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บทคดัย่อ
 การศึกษาการก�าหนดนโยบายรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทย มีวัตถุประสงค์เพื่อ ศึกษาลักษณะ 
กระบวนการ และสาระส�าคญัของนโยบายรฐับาล ด้านการรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศจากระดับประเทศสู่ระดับ
ปฏบิตัแิละท้องถ่ิน โดยใช้การศกึษาข้อมลูเอกสารและการสัมภาษณ์ผู้มส่ีวนในการก�าหนดนโยบายทัง้ในระดบัประเทศและท้อง
ถิน่ จ�านวน 21 ท่าน และด�าเนนิการตรวจสอบข้อมลูแบบสามเส้าแบบผู้ให้ข้อมลูหลายกลุ่มและท�าการวิเคราะห์ข้อมลูโดยการ
วเิคราะห์เชิงเนือ้หา (Content Analysis) ผลการศกึษาพบว่า นโยบายรองรบัการเปล่ียนแปลงสภาพภมิูอากาศของไทยมีลกัษณะ
เป็นนโยบายเชงิตัง้รบัมกีระบวนการก�าหนดนโยบายเกดิขึน้ใน 2 ระดับ คือการก�าหนดนโยบายระดับชาติ และนโยบายระดับ
ท้องถิน่ ซึง่มส่ีวนสมัพนัธ์กนัน้อยมาก นโยบายระดบัชาตมิลัีกษณะการก�าหนดนโยบายจากบนลงล่างโดยข้าราชการส่วนกลาง
ทีม่คีวามเช่ียวชาญเฉพาะเรือ่ง แต่ในส่วนนโยบายระดับท้องถิน่นัน้ มลัีกษณะการก�าหนดนโยบายจากล่างขึน้บน โดยเกดิจาก
วสิยัทัศน์และสภาพปัญหาในพืน้ท่ีเป็นตวัเป็นแรงผลกัดนัในเกิดนโยบาย ซ่ึงนโยบายในระดับชาติมกีารก�าหนดแผนงานเฉพาะ 
คอื “แผนแม่บทรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ พ.ศ. 2558 - 2593”แตกต่างจากการก�าหนดระดับท้องถิน่ทีไ่ม่มแีผน
งานเฉพาะแต่สอดแทรกอยูใ่นภารกจิประจ�า โดยอาศยักฎหมายทีม่อียูแ่ล้ว แผนพฒันาท้องถิน่และงบประมาณประจ�าปีเป็น
กลไกส�าคญั ข้อเสนอแนะทีส่�าคญัคือหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องทัง้ในระดบัชาตแิละท้องถิน่ควรมกีารจดัท�าแผนปฏบิติัการ เพือ่รองรบั
การด�าเนนิงานตามแผนแม่บทฯ 
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Abstract
 The purpose of this study was to examine the conditions and processes of the Thai government 
policy addressing climate change at both the national and local levels. Apart from examining related 
documents, interviews were used to collect the data. The key informants were those involved in making 
policies at the national and local levels 20 persons. Triangulation technique was also used to cross - validate 
the data and analysis of data by content analysis. The results of the study revealed that Thai government 
policy addressing climate change appeared to be a reactionary policy. The formulation of policy was found 
to be of two levels, including national and local levels. The policies formulated at these two levels were 
found to be related to each other at a very low level. Specifically, at the national level, policy was formulated 
by a top - down approach and was made by government officers with specific expertise. Local policy, on 
the other hand, was made with a bottom up approach and was driven by vision and existing problems in 
the relevant areas. Also, at the national level, there was a plan made specifically to address climate change 
which is called “Master plan to Address Climate Change, B.E. 2558 - 2593”. In contrast, at the local level, 
no plans were specifically made to address climate change. It was supposed to be part of the routine job 
stipulated by existing local legislation and was driven by local development plans and budget allocation 
for each fiscal year. The relevant authorities at both national and local, should have an action plan for the 
implementation of the Master Plan.
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1. บทน�า
 สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได ้
ส่งผลกระทบต่อแทบทุกภาคส่วนของประเทศไทย ได้แก ่
ภาคเศรษฐกิจ ภาคการเกษตรภาคป่าไม้และความหลากหลาย 
ทางชีวภาพภาคการท่องเที่ยวภาคเมืองและสาธารณูปโภค
ภาคสุขภาพอนามยัและภาคปัญหาส่ิงแวดล้อมข้ามพรมแดน 
(โครงการเทศบาลไทยมุ่งสู่เมืองคาร์บอนต�่า, 2559) การ
เปลี่ยนแปลงภูมิอากาศอันเนื่องมาจากปรากฏการณ์ที ่
ผิดปกตินี้ อาจส่งผลให้ชุมชนไทยต้องเผชิญกับความเส่ียง 
ทีแ่ตกต่างไปจากเดมิ ทัง้ในแง่ของสภาพอากาศและฤดกูาล
ท่ีอาจผิดแผกไปจากปัจจุบัน ตลอดจนรูปแบบและความ
รุนแรงของภัยพิบัติซึ่งส่งผลต่อการด�าเนินชีวิตของชุมชน 
ในการเผชิญหน้ากับภาวะเสี่ยงมากขึ้น หรือรูปแบบของ 
ภาวะเสี่ยงที่ไม่เคยพบก่อน ท�าให้ชุมชนต้องเตรียมการ 
ปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ (ศุภกร ชินวรรโณ, 
2555)
 ภายใต้กระแสการตื่นตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศที่ทั่วโลกต่างให้ความสนใจ จนท�าไปสู่การจัดตั้ง
อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ (UNFCCC) และการประชมุ ประชมุสมชัชารฐัภาคี
อนสุญัญาฯ (COP) (องค์การบรหิารก๊าซเรอืนกระจก, 2559) 
หน่วยราชการได้ออกนโยบายต่างๆ ภายใต้ข้อตกลงระหว่าง
ประเทศที่มีการลงนามไว้ อาทิ การจัดท�าแผนแม่บทการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ พ.ศ. 2558 - 2593 เป็นต้น 
(ส�านกันโยบายและแผนทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม, 
2558) นอกจากนั้นในระดับท้องถิ่นที่ได้มีกิจกรรมด้าน 
สิ่งแวดล้อมที่มีผลต่อการรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศที่สะท้อนถึงการตื่นตัวต่อปัญหาส่ิงแวดล้อมและ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอย่างมาก (โครงการเทศบาลไทยมุ่งสู่เมือง
คาร์บอนต�า่, 2558) จงึเป็นทีน่่าศกึษาว่ากระบวนการก�าหนด
นโยบายการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจาก
ระดับชาติสูร่ะดับท้องถิน่ของประเทศไทยนัน้มกีระบวนการ
อย่างไร มคีวามเชือ่มโยงกนัอย่างไร รวมถงึการหาแนวทาง
พัฒนากระบวนการก�าหนดนโยบายการรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศต่อไปในอนาคต

2. วตัถปุระสงค์ของการวจิยั
 เพือ่ศกึษาลกัษณะ กระบวนการก�าหนดนโยบาย และ
สาระส�าคัญของนโยบายด้านการรองรับการเปล่ียนแปลง
สภาพภมูอิากาศจากระดบัประเทศสู่ระดับปฏิบตัแิละท้องถิน่

3. ประโยชน์ของการวจิยั
 ข้อมูลที่ได้จากการศึกษาวิจัยเป็นจะแสดงถึงที่มา 
ของการก�าหนดนโยบายบายและการน�านโยบายรองรบัการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศของไทย ไปปฏิบติันบัจากอดีต
เป็นต้นมา ซึ่งสามารถใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาการ
ก�าหนดและการน�านโยบายด้านการรองรบัการเปลีย่นแปลง
สภาพภูมิอากาศไปปฏิบัติของหน่วยงานที่รับผิดชอบ อาทิ 
กระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม ส�านกันโยบาย
และแผนสิ่งแวดล้อม กรมส่งเสริมเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
กรมควบคมุมลพษิ องค์การบรหิารก๊าซเรอืนกระจก หน่วย
งานภาครฐัอืน่ๆ ตลอดจนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ น�าไป
ปรบัใช้ในการจดัท�าแผน และนโยบายรองรบัการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมอิากาศอนัจะเป็นการแก้ไข และบรรเทาผลกระทบ
ทีเ่กดิจากการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศทีจ่ะส่งผลกระทบ
ต่อระบบเศรษฐกจิ สังคม และประชาชนทัว่ไป 

4. ทบทวนวรรณกรรม
 ในการศึกษาคร้ังนี้ได้ท�าการทบทวนวรรณกรรม 
2 เรือ่ง คือ แนวคิดและทฤษฏีการก�าหนดนโยบายสาธารณะ 
และแนวคดิการรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศ โดย
ได้สรปุเนือ้หาสาระหลักของวรรณกรรมทีเ่กีย่วข้องไว้ดังนี้ 
 4.1 แนวคิดและทฤษฏีการก�าหนดนโยบาย
สาธารณะ 
 การก�าหนดนโยบายสาธารณะเป็นกระบวนการของ
ตดัสนิใจของรฐัทีจ่ะเลอืกกระท�าหรือไม่กระท�าในกิจกรรมใด
กจิกรรมหนึง่ (Dye, 2013 : p 3) 
 โดยกระบวนการนโยบายสาธารณะสามารถ 
แบ่งออกได้ 6 ขั้นตอนใหญ่ กล่าวคือ 1. ช่วงการก่อตัว 
ของปัญหา 2. ช่วงน�าเสนอปัญหา 3. ช่วงเลือกทางเลือก 
4. ช่วงการตรากฎหมาย 5. ช่วงการน�านโยบายไปปฏิบัติ 
และ 6. ช่วงการประเมนิผลนโยบาย (Birkland, 2016) 
 โดยตัวแบบการก�าหนดนโยบายสาธาณะทีเ่กีย่วข้อง
กบันโยบายรองรบัการเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศมีทัง้ส้ิน 
2 ตัวแบบ กล่าวคือ 
 1. ตัวแบบเชิงระบบ (System Model) ระบบ
การเมืองระบบหนึ่งๆ จะด�ารงอยู่ได้โดยการมีสถาบันและ
กระบวนการต่างๆ ซึง่มอี�านาจและหน้าทีใ่นการจดัสรรคณุค่า
ต่างๆ ให้สังคม ส่ิงนี้เองที่ถือว่าเป็นนโยบายของระบบ
การเมืองนัน้ ซึง่หากนโยบายนัน้เหมาะสม กย่็อมจะก่อให้เกิด
การสนับสนุนต่อการตัดสินใจของระบบการเมืองด้วย ส่วน
ครอบคลุมถึงเรื่องราวต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้องกันในเชิงค�าถาม
ส�าหรบัค�าว่า “ระบบ” (System) หมายถงึ ชุดของสถาบนั
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และกิจกรรมต่างๆ ที่สามารถระบุได้ในสังคมซึ่งมีหน้าที่ใน 
การแปลงการเรยีกร้องประชาชน ไปสูก่ารตดัสนิใจของรฐับาล 
ซึง่จ�าเป็นต้องได้รบัการสนบัสนนุจากสงัคมทัง้หมด
 ตวัแบบเชงิระบบ (System Model) คอืผลการการ
ป้อนเข้าของข้อเรยีกร้อย ความต้องการหรือปัญหาของสงัคม 
(Demands) และการสนบัสนนุของประชาชน (Supports) 
จากสภาพแวดล้อมภายนอก ถือเป็นปัจจัยน�าเข้า (Input) 
เข้าสูร่ะบบการเมอืง ทีป่ระกอบด้วยสถาบนัทางการเมอืงและ
ราชการทีม่อี�านาจในการก�าหนดนโยบาย ซึง่สถาบนัการเมอืง
จะเป็นผูตั้ดสนิใจ (Decision) แนวทางตอบสนองต่อปัจจยั 
น�าเข้าที่ส่งเข้ามา ออกมาเป็นนโยบายสาธารณะในรูปแบบ
กฎหมาย มาตรการ โครงการของรฐั ซึง่ถอืเป็นปัจจยัน�าออก
ของระบบ (Out Put) (Easton, 1965 : 112 อ้างในสมบตัิ 
ธ�ารงธญัวงศ์, 2552 : 220, Birkland, 2016 : 28 - 29)
 2. ตวัแบบส่วนเพิม่ (Incremental Model) ลกัษณะ
ส�าคัญของตัวแบบส่วนเพิ่มน้ันมองนโยบายว่าเป็นกิจกรรม 
ต่อเนือ่งของรฐับาลท่ีมกีารปรบัเปล่ียนเพียงเลก็น้อยเท่าน้ัน 
ซึง่ในโลกของความเป็นจรงิน้ันผูก้�าหนดนโยบายไม่ได้ท�าการ
วิเคราะห์อย่างละเอียดรอบคอบ เช่นในตัวแบบที่ยึดหลัก
เหตุผล จากอดีตว่าได้ท�าอะไรไปบ้าง ในปีต่อไปจะท�าอะไร
เพิ่มขึ้นอีกเท่าใดจากทรัพยากรที่มีอยู่ ตัวแบบน้ีค่อนข้าง
อนุรักษ์นิยมในการตัดสินใจมากกว่าเชิงสร้างสรรค์ (Dye, 
2013)
 4.2 นโยบายรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพ 
ภมูอิากาศของไทย
 ประเทศไทยได้รับการชักชวนจากสหประชาชาต ิ
ให้เข้าร่วมลงนามในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2535 พร้อมกับ
สมาชิกประเทศอื่นๆ อีก ซึ่งมีประเทศต่างๆ รวม 154 
ประเทศ ได้ร่วมลงนามและให้สตัยาบนัต่ออนสุญัญาว่าด้วย
การรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) 
ในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2537 โดยอนุสัญญามีผลบังคับใช้
ส�าหรบัประเทศไทยเมือ่ 28 มนีาคม พ.ศ. 2538 ประเทศไทย
จดัอยูใ่นกลุม่ประเทศนอกภาคผนวกที ่1 (Non - Annex 1 
Country) พนัธกรณทีีไ่ทยมต่ีออนสุญัญาฯ นีค้อื การจดัท�า
รายงานปรมิาณการปลดปล่อยก๊าซเรอืนกระจก และแนวทาง
ในการจัดการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเพ่ือเสนอต่อที่
ประชมุอนสุญัญาฯ ซ่ึงไทยได้เข้าร่วมการประชมุมาอย่างต่อ
เนือ่ง (องค์การบรหิารก๊าซเรอืนกระจก, 2555) โดยเหตผุล
การเข้าร ่วมในอนุสัญญาฯ ดังกล่าวของไทยถึงแม้ว ่า
ประเทศไทยจะเป็นประเทศที่มีอัตราการปล่อยก๊าซเรือน
กระจกอยู่ในระดับน้อย กล่าวคือไม่ถึงร้อยละ 1 ของการ

ปล่อยก๊าซจากทั่วโลก แต่ไทยจ�าเป็นต้องมีส่วนร่วมในการ
ด�าเนนิงานของสหประชาชาต ิ เป็นการรกัษาบทบาทในเวที
ระหว่างประเทศ เพ่ือให้นานาประเทศเห็นว่าไทยให้ความ
ส�าคญักบัการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ และเปิดโอกาส
ให้ประเทศไทยได้รบัทราบข้อมลู เรยีนรูเ้ทคโนโลยด้ีานการ
รองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ เพือ่ปรบัใช้ให้เกดิ
การพัฒนาทีย่ัง่ยนืของประเทศต่อไป 
 หลงัจากประเทศไทยได้เข้าร่วมลงนามในอนสุญัญา
สหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
แล้วน้ันได้ด�าเนินการจัดตั้งหน่วยงานและกลไกในการ 
ด�าเนนิงานด้านนโยบายต่างๆ ของประเทศซึง่ในปี พ.ศ. 2547 
ก่อนพิธีสารเกียวโตบังคับใช้ ได้ก�าหนดให้ส�านักนโยบาย 
และแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมที่มีหน้าที่รับผิดชอบ 
ในการท�างานด้านสิ่งแวดล้อม และมีนักวิชาการในด้าน 
ดังกล่าวอยู่เป็นจ�านวนมาก เป็น“หน่วยงานกลางประสาน
การด�าเนินงาน (National Focal Point) โดยมีหน้าท่ี
ประสานงานกับหน่วยงานด้านการรองรับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภมิูอากาศทัง้ภายในและภายนอกประเทศ เพือ่ผลกัดนั
นโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทย 
ให้ประสบความส�าเรจ็ ในปี พ.ศ. 2550 รฐับาลไทยได้ออก
ระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการด�าเนนิงานด้านการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. 2550 มีวัตถุประสงค ์
เพื่อจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ เพื่อท�าหน้าที่ก�าหนดทิศทางนโยบายและ
เสนอแนวทางมาตรการต่างๆ ที่จ�าเป็นต่อการรองรับการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศของไทย โดยให้ส�านกันโยบาย
และแผนทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ท�าหน้าทีเ่ลขา
คณะกรรมการฯ (ราชกิจจานุเบกษา, 2550) และมมีาตรการ
แผนงานส�าคญัออกตามอาท ิยทุธศาสตร์แห่งชาตว่ิาด้วยการ
จดัการการเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศ พ.ศ. 2551 - 2555 
(คณะกรรมการนโยบายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
แห่งชาติ, 2551) และแผนแม่บทรองรับการเปล่ียนแปลง
สภาพภมิูอากาศ พ.ศ. 2558 - 2593 (ส�านกันโยบายและแผน
ทรยัากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, 2558) เป็นต้น

5. วธิดี�าเนนิการวจิยั
 5.1 การเก็บรวบรวมข้อมลู
 1. การศึกษาเอกสาร
 การเก็บรวบรวมข้อมูลนโยบาย แผนยุทธศาสตร์ 
แผนงานกฎระเบียบและข้อมลูกจิกรรมโครงการทีเ่กีย่วข้อง
กับนโยบายด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศผู้วิจัย 
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ในการค้นคว้าข้อมลูจากหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง
 2. การเกบ็รวบรวมข้อมลูจากสมัภาษณ์
 ผู้วิจัยท�าการพัฒนาแบบสัมภาษณ์จากการทบทวน
วรรณกรรม และให้ผู ้เช่ียวชาญจ�านวน 5 ท่านท�าการ 
ตรวจสอบเครือ่งมอื และด�าเนนิการปรบัปรุงเครือ่งมอืตามค�า
แนะน�าของผูเ้ชีย่วชาญและอาจารย์ทีป่รกึษา 
 ในการลงพื้นที่สัมภาษณ์ผู ้วิจัยท�าการแบ่งกลุ่ม 
ผูใ้ห้ข้อมลูส�าคญั ออกเป็น 4 กลุม่ จ�านวน 21 ท่าน ประกอบ
ด้วย 
 1. กลุม่ผูแ้ทนหน่วยงานภาครัฐ ประกอบด้วยผูแ้ทน
จากกรมส่งเสรมิคณุภาพสิง่แวดล้อม, ผูแ้ทนจากกรมควบคมุ
มลพิษ, ผู้แทนส�านักนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดล้อมและผูแ้ทนองค์การบริหารก๊าซเรือนกระจก, 
ผู ้แทนส่ิงแวดล้อมภาค 13, ทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิง่แวดล้อมจงัหวดัชลบรุ ีและจงัหวดัระยอง)
 2. กลุม่ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ประกอบ
ด้วย นายเทศมนตรีเทศบาลเมืองพนัสนิคม จ.ชลบุรี, 
รองนายกเมอืงพทัยา, รองปลดัเทศบาลนครระยอง, ผู้อ�านวย
การกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อมเทศบาลนครระยอง, 
ผู้อ�านวยการกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อมเทศบาลเมือง
พนสันคิม, และผูอ้�านวยการส�านกัสิง่แวดล้อม เมอืงพทัยา
 3. กลุ ่มภาคประชาสังคม ประกอบด้วย ผู้แทน
สมาคมสนันบิาตเทศบาลแห่งประเทศไทย, เครอืข่ายโลกเยน็
ที่เป็นธรรม, ผู้แทนสถาบันสิ่งแวดล้อมไทย, ผู้แทนองค์กร
ความร่วมมอืระหว่างประเทศของเยอรมนั (GIZ)
 4. กลุม่นกัวชิาการ ประกอบด้วย ดร.จ�าเนียร วรรัตน์
ชยัพนัธ์, นายสมชาย จรยิเจริญ, ดร.พริยีตุม์ วรรณพฤกษ์, 
ดร.บณัฑรู เศรษฐศโิรตม์
 โดยใช้วธิกีารสุม่ตวัอย่างแบบเจาะจง เลอืกจากบคุคล
หรือองค์กร ผู้มีต�าแหน่งหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการก�าหนด
นโยบายและการน�านโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศไปปฏิบัติ จากน้ันผู้วิจัยท�าการติดต่อผู้ให้ข้อมูล
ส�าคัญแต่ละคนเพื่อขอเข้าสัมภาษณ์ และท�าการทอดเทป
เสยีงสมัภาษณ์ของแต่ละท่าน เพ่ือให้ผูใ้ห้ข้อมลูส�าคัญได้ตรวจ
สอบ และเป็นการตรวจสอบข้อมลูชัน้แรก 
 5.2 การตรวจสอบข้อมลู
 เพือ่ความถกูต้องและเชือ่ถอืได้ (Trustworthiness) 
เป็นเกณฑ์ประเมนิคณุภาพทีส่�าคัญในการเกบ็รวบรวมข้อมูล
หลักฐานและคุณภาพผลงานวิจัย ส�าหรับการวิจัยครั้งนี ้
ผูว้จิยัใช้การตรวจสอบข้อมลูแบบสามเส้า (Triangulation) 
แบบผูใ้ห้ข้อมลูหลายกลุม่

 5.3 การวิเคราะห์ข้อมลู
 ผู ้ วิจัยจะท�าการวิเคราะห์ข ้อมูลเชิงคุณภาพที ่
ได้ท�าการเก็บรวบรวมข้อมูลมาแล้ว โดยมีก�าหนดแนวทาง 
ในการวิเคราะห์ข้อมลูออกเป็น 4 ขัน้ตอน ดังนี้ 
 1. ท�าการก�าหนดประเดน็ในการวิเคราะห์ข้อมูลจาก
วัตถุประสงค์การศึกษาวิจัย โดยจ�าแนกออกเป็นประเด็น
ย่อยๆ เพ่ือให้เป็นประเด็นกในการวิเคราะห์ส�าหรับการ
วิเคราะห์ข้อมูลเอกสาร ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ และการ
สังเกต 
 2. การวเิคราะห์ข้อมลูจากเอกสารต่างๆ ทีเ่กีย่วข้อง
กับแนวคิดทฤษฏีและกฎหมายข้อบังคับต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง 
กับการก�าหนดและการน�านโยบายด้านการรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศไปปฏิบัติ เพื่อดูถึงบริบทของ
ปรากฏการณ์ที่ศึกษา โดยผู้วิจัยจะท�าการจัดหมวดหมู ่
ของนโยบาย แผนยุทธศาสตร์ แผนงาน และกฎระเบียบที่
เกีย่วข้องกบัการก�าหนดและน�านโยบายด้านการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศไปปฏิบัติเพื่อหาความเช่ือมโยงกันของ
นโยบาย แผนยุทธศาสตร์ แผนงาน และกฎระเบียบที่
เกีย่วข้อง 
 3. ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ ใช้การวิเคราะห ์
เชิงเนือ้หา (Content Analysis) ท�าการจ�าแนกประเด็นด้วย
ตารางแจกนบั โดยท�าการวิเคราะห์ข้อมลูจากการสัมภาษณ์
ของผูใ้ห้ข้อมลูส�าคญัทลีะกลุม่ทลีะประเด็นจนครบ จากนัน้
ท�าการสรปุเนือ้หาทลีะประเด็นโดยการวิเคราะห์เปรยีบเทยีบ
เนื้อหาระหว่างกลุ่มไปทีละประเด็นย่อยจนครบทุกประเด็น 
โดยท�าการเปรยีบเทยีบข้อมลูจากการศกึษาวิจยัเอกสารและ
ผลการศึกษาจากการสังเกต
 4. ท�าการสรุปเนื้อหาทีละประเด็นย่อย เพ่ือน�าไป
สรปุรวมเป็นค�าตอบของผลการศึกษาวิจยั

6. ผลการวจิยั
 การศึกษานโยบายรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูิ
อากาศของไทย เป็นนโยบายทีม่คีวามน่าสนใจเป็นพเิศษ ทัง้นี้
เพราะเป็นเรื่องใหม่ที่สังคมไทยทั่วไปยังไม่ได้รับรู ้และ
ตระหนักถึงนโยบายการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศมากนกั โดยทัว่ไปสังคมไทยมกัทราบถงึประเด็นการ
รองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศด้วยค�าว่า “ภาวะ
โลกร้อน” ซึ่งเป็นความรู้ระดับผิวเผินของการเปลี่ยนแปลง
สภาพภมิูอากาศ โดยในการศกึษาคร้ังนีพ้บความน่าสนใจของ
นโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีส�าคัญ
หลายประการ ทั้งอิทธิพลองค์กรระห่างจากต่างประเทศ 
ที่มีส ่วนกดดันให้เกิดนโยบายรองรับการเปล่ียนแปลง 
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สภาพภูมิอากาศ ความซับซ้อนของเนื้อหาและ จ�านวน 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับนโยบายรองรับการเปล่ียนแปลง
สภาพภมูอิากาศ รวมถงึการตัง้เป้าหมายของนโยบาย 
 จากอดีตท่ีผ่านมานโยบายรองรับการเปล่ียนแปลง
สภาพภมูอิากาศ มกัถกูพดูถงึในนามนโยบายส่ิงแวดล้อม โดย
เป็นการมองการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมแบบแยกส่วน เช่น 
ปัญหาขยะ ปัญหาน�า้เสยี ปัญหาป่าไม้ ปัญหามลพิษ และ 
มองผลกระทบจากปัญหาต่างๆ เป็นคู่ๆ อาทิ เกิดภัยแล้ง 
เป็นเพราะการตัดไม้ท�าลายป่า ซึง่ในความเป็นจรงิอุณหภูมิ
ของโลกที่สูงขึ้นอันเป็นผลมาจากก๊าซเรือนกระจกมีส่วนให้
ฤดูกาลและปริมาณน�้าฝนเปลี่ยนแปลงไปได้ ทั้งนี้อุณหภูม ิ
ท่ีเพิ่มสูงขึ้นนั้นเกิดขึ้นจากการเพ่ิมขึ้นของก๊าซเรือนกระจก 
ทีม่ผีลมาจากทัง้ปัญหาขยะ การตดัไม้ท�าลายป่า น�า้เน่าเสยี 
ควันเสียจากอุตสาหกรรมและการคมนาคมขนส่ง เหล่านี้ 
ย่อมมีผลให้เกิดปัญหาภัยแล้งได้ไม่เฉพาะเจาะจงกับแค ่
การตดัไม้ท�าลายป่า 
 การรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศจึง
เป็นการมองปัญหาส่ิงแวดล้อมในองค์รวมของทุกปัญหา 
และทุกสาเหตุที่มีความเชื่อมโยงกัน มีการใช้หลักการทาง
วทิยาศาสตร์เข้ามาประกอบการตดัสนิใจทางนโยบายมากขึน้
กว่าเดมิ 
 โดยผลของการศกึษานโยบายรองรบัการเปล่ียนแปลง 
สภาพภมูอิากาศสามารถน�าเสนอได้ดงันี้ 
 6.1 การก่อตวัของนโยบายรองรับการเปล่ียนแปลง 
สภาพภมูอิากาศ
 นโยบายรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
เป ็นนโยบายที่ เกิดจากข ้อตกลงระหว ่างประเทศท่ี
ประเทศไทยได้ร่วมลงนามมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 
นับตั้งแต่อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) พิธีสารเกียวโต (Kyoto 
Protocol) เรื่อยมาจนถึง ความตกลงปารีส (Paris 
Agreement) เหล่านี้ล้วนมีส่วนก�าหนดเป้าหมายและ
แนวทางการก�าหนดนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศของไทยทั้งสิ้น ด้วยพันธกรณีที่ได้ต้องปฏิบัต ิ
ตามเงื่อนไขเพื่อขอรับการสนับสนุนการด�าเนินงาน เช่น 
ประเทศไทยจดัอยูใ่นกลุม่ประเทศนอกภาคผนวกที ่1 (Non 
- Annex 1 Country) พนัธกรณทีีไ่ทยมต่ีออนสุญัญาฯ นีค้อื 
การจัดท�ารายงานปริมาณการปลดปล่อยก๊าซเรือนกระจก 
และแนวทางในการจัดการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
เพือ่เสนอต่อทีป่ระชมุใหญ่ภาค ี(COP) เช่นเดยีวกนักบั “พธิี
สารเกียวโต” ก�าหนดให้ไทยเป็นประเทศนอกภาคผนวก 1 

ซึ่งไม ่มีพันธกรณีในการก�าหนดเป้าหมายการลดก๊าซ 
เรือนกระจก ประเทศไทยจึงไม่ได้ตั้งเป้าหมายการลดการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกไว้ แต่ได้ด�าเนินงานตาม กลไกการ
พัฒนาที่สะอาด” (Clean Development Mechanism, 
CDM) และเมือ่เริม่เข้าสู่พันธกรณตีาม “ความตกลงปารสี” 
ประเทศไทยจึงได้เริ่มในการต้ังเป้าหมายการลดก๊าซตาม
บริบทของประเทศ และเป็นไปตามเนื้อหาของความตกลง
ปารสี 
 ซึ่งข้อมูลจากทุกแหล่งช้ีไปในทิศทางเดียวกันว่า 
ข้อตกลงระหว่างประเทศเหล่านีม้ผีลต่อการก�าหนดนโยบาย
ด้านการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทย
โดยตรง ทั้งนี้ข้อตกลงระหว่างประเทศเป็นปัจจัยภายนอก
ประเทศที่มีอิทธิพลต่อประเทศไทย ในแง่ของการยอมรับ 
ในเวทนีานาชาติ การยอมรบัในด้านการค้าระหว่างประเทศ
 6.2 ลกัษณะของนโยบายรองรบัการเปลีย่นแปลง
สภาพภูมอิากาศ
 นโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
มีลักษณะเป็นนโยบายเชิงต้ังรับ (Reactive Policy) โดย 
ผู ้แทนกรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดล้อมและนายสมชาย 
จรยิเจรญิ (นกัวิชาการอสิระ) ให้ความเห็นว่า “แนวโน้มการ
ใช้พลงังานในภาคขนส่งมแีนวโน้มทีเ่พิม่ขึน้ทกุปี ประกอบกบั
สถานการณ์ด้านสิ่งแวดล้อมอาทิ ปัญหาการจัดการขยะที ่
ถูกยกให้เป็นวาระแห่งชาติ ปัญหาการลดลงของพื้นที่ป่า 
มีความรุนแรงมากขึ้น ยิ่งไปกว่านั้นผลกระทบจากการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศไทยยิ่งแสดงผล 
ให้เห็นอย่างชัดเจน เช่น ปัญหาน�้าท่วมใหญ่ปี พ.ศ. 2554 
หรือปัญหาภัยแล้งต่อเนื่องในปี พ.ศ. 2558 - 2559 แต่
มาตรการด้านการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ของไทยนั้น ออกไล่หลังสภาพปัญหาดังกล่าวตลอดเวลา 
ตัวอย่างเช่น ประเทศไทยเกิดปัญหาน�้าท่วมใหญ่ ปี พ.ศ. 
2554 แต่จนถึงปัจจุบันแผนการจัดการน�้ายังไม่มีความเป็น
รปูธรรม ทัง้นีแ้ผนการจดัการน�า้เป็นส่วนหนึง่ของการปรบัตวั
รองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ หรือประเทศไทย
เกดิปัญหาขยะล้นเมอืงในเมอืงใหญ่ๆ ของประเทศ แต่ปัญหา
ขยะเพิง่ถกูก�าหนดให้เป็นวาระแห่งชาตใินสมยัรฐับาล ค.ส.ช. 
เมือ่ปี พ.ศ. 2557 นีเ้อง” 
 ซึง่หากพจิารณาช่วงเวลานบัแต่ปี พ.ศ. 2551 ซึง่เป็น
ปีที ่พธิสีารเกียวโตมผีลบงัคบัใช้ ประเทศไทยมมีาตรการด้าน
การรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศออกมาเพยีงแค่ 
“ยุทธศาสตร์ชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
พ.ศ. 2551 - 2555” ทีเ่ป็นแผนงานมาตรการด้านการรองรบั
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การเปลี่ยนเปลี่ยนแปลงโดยตรง ซึ่งยุทธศาสตร์ดังกล่าวมี
บทบาทและถกูกล่าวถงึน้อยมากในทางปฏบิตั ิ นอกจากนัน้
ยงัเกดิช่องว่างทางนโยบาย ถงึ 3 ปี หลงัสิน้สดุ “ยทุธศาสตร์
ชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ พ.ศ. 2551 - 
2555” ก่อนจะประกาศใช้ “แผนแม่บทรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ พ.ศ. 2558 - 2593”ในปี พ.ศ. 
2558 ท�าให้เห็นได้ว่านโยบายและมาตรการรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศของไทยเป็นนโยบายทีอ่อกมา
ไล่หลังสภาพปัญหาไม่ทันต่อเหตุการณ์มีลักษณะเป็น 
นโยบายเชงิตัง้รบั (Reactive Policy) 
 6.3 กระบวนการก�าหนดนโยบายรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ
 กระบวนการก�าหนดนโยบายรองรับการเปลีย่นแปลง
สภาพภมูอิากาศของไทยแบ่งได้ 2 ระดบั กล่าวคือ ระดบัชาติ
และระดับท้องถ่ิน ทั้งนี้ในมุมมองนักวิชาการอิสระ นาย
สมชาย จริยเจริญ ได้อธิบายว่า “นโยบายรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศของไทยทีก่�าหนดในระดบัชาติ
นั้นไม่สามารถถ่ายทอดลงไปสู่ระดับท้องถ่ินได้ จึงท�าเกิด
สภาวะนโยบายกระจุกตัวอยู ่ที่ราชการส่วนกลางและ 
ส่วนภมูภิาคแต่ด้วยหน้าทีต่ามกฎหมายขององค์กรปกครอง
ท้องถ่ินท่ีมีหน้าท่ีดูแลคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อมในพื้นที่
ท�าให้ภารกิจหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความ
เกีย่วข้องกับกิจกรรมด้านการรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพ
ภูมิอากาศโดยปริยาย ส่งผลให้เกิดลักษณะของการก�าหนด
นโยบายสาธารณะขึ้นใน 2 ระดับ ที่มีส่วนเชื่อมโยงกัน 
น้อยมาก”
 6.3.1 กระบวนการก�าหนดนโยบายรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศระดบัชาติ
 ในกระบวนการก�าหนดนโยบายระดับชาตินั้นมี
ลกัษณะเป็นการก�าหนดนโยบายแบบจากบนลงล่าง (Top - 
Down) โดยเป็นการก�าหดนโยบายจากกลุ่มผู้เชี่ยวชาญที่มี
ความรู้เฉพาะด้านและส่งต่อให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการ
ด�าเนนิงาน โดยกระบวนการดงักล่าว ผูแ้ทนเครอืข่ายโลกเยน็
ทีเ่ป็นธรรม มองว่า “ภาคนีโยบายมส่ีวนร่วมในกระบวนการ
ไม่มากนัก และเป็นการรวบรวมแผนงานของหน่วยงานที่
เกีย่วข้องเข้ามารวมกนัไว ้ ไม่ได้เป็นการพัฒนาแผนงานเพือ่
ยกระดบัการด�าเนนิการอย่างจรงิจงั”
 ในส่วนกฎหมายและแผนงานท่ีเกี่ยวข้องกับการ
ก�าหนดนโยบายรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศนัน้
จากการศึกษาเอกสารและการสัมภาษณ์ พบว่ามีไม่มี
กฎหมายที่มีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับการรองรับการ

เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ โดยผูแ้ทนกรมส่งเสรมิคณุภาพ
สิง่แวดล้อมและผูแ้ทนองค์การบรหิารก๊าซเรอืนกระจกมองว่า 
“นโยบายดังกล่าวเป็นเรือ่งใหม่ กฎหมายทีอ่อกมาก่อนหน้า
นี้มุ่งเน้นไปในด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม และการควบคุม
มลพิษเป็นหลัก ยังมีเนื้อหาไม่ครอบคลุมกิจกรรมด้านการ
รองรบัการเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศ”
  แต่ทัง้นีม้แีผนงานระดบัชาติจ�านวน 5 แผนงานทีม่ี
ส่วนเกี่ยวข้องและกล่าวถึงกับการรองรับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมอิากาศโดยตรง คือ 
 1. ยทุธศาสตร์ชาตว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูิ 
อากาศ พ.ศ. 2551 - 2555 ของกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม
 2. แผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิ ฉบบัที่ 
11 พ.ศ. 2555 - 2559
 3. แผนจัดการคุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2555 - 
2559 ของกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม
 4. แผนแม่บทรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ พ.ศ. 2558 - 2593
 5. รายงานการด�าเนินงานลดก๊าซเรือนกระจกที่
เหมาะสมของไทย (NAMAs)
 แต่แผนงานท้ัง 5 นัน้มไิด้มีสถานะเป็นกฎหมายทีม่ี
อ�านาจบงัคบัให้หน่วยงานรฐั เอกชน และประชาชนปฏบิติั
ตามแต่อย่างใด
 6.3.2 กระบวนการก�าหนดนโยบายรองรับการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศระดับท้องถิน่
 การก�าหนดนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศในระดับท้องถิ่นเป็นการด�าเนินการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่เอง ภายใต้วิสัยทศัน์ และสภาพปัญหา
ด้านสิง่แวดล้อมและคณุภาพชีวิตของประชาชนในพืน้ทีเ่ป็น
ตวักระตุน้ให้เกดิการก่อตวัของนโยบาย ทัง้นีส้าเหตทุีร่าชการ
ส่วนกลางมส่ีวนในการก�าหนดนโยบายฯ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นน้อยมาก นายวิจัย อมราลิขิต (นายเทศมตรี 
เทศบาลพนสันคิม) อธิบายไว้ว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
เป็นหน่วยงานสังกดักระทรวงมหาดไทย แต่นโยบายรองรบั
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นนโยบายในก�ากับของ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ท�าให้การ
ถ่ายทอด/สั่งการ และการถ่ายโอนทรัพยากรแบบข้ามสาย
งาน (Cross Functional) นัน้ท�าได้ยากในระบบราชการไทย 
ถึงแม้หน่วยงานภายใต้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อมจะลงไปด�าเนินกิจกรรมร่วมกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ก็เป็นเพียงกิจกรรมเสริมสร้างความรู ้และ 
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ความตระหนักต่อการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศในท้องถิ่นที่มีความสนใจในลักษณะโครงการน�าร่อง 
(Pilot Project)”
 อย่างไรก็ดียังมีหน่วยงานภาคประชาสังคมของไทย
และต่างประเทศเป็นก�าลังส�าคัญในให้การสนับสนุนด้าน
วชิาการ การเสรมิสร้างความรูค้วามเข้าใจ และการสนับสนุน
ทรัพยากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อผลักดัน
นโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับ
ท้องถิน่
 การก�าหนดนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภมูอิากาศขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มคีวามแตกต่างกบั
การก�าหนดนโยบายในระดบัชาต ิทัง้น้ีเพราะองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ไม่มแีผนงานโดยเฉพาะ แต่ได้สอดแทรกกจิกรรม
ด้านการรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ ตลอดจน
การปรบัเปลีย่นวธิกีารด�าเนนิงานในภารกจิประจ�า โดยบรรจุ
ในแผนงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น แผนพฒันา 
4 ปี และเทศบญัญตังิบประมาณประจ�าปี ตามอ�านาจหน้าที่
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู ่ ผู ้อ�านวยการกอง
สาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม ทม.พนัสนิคม กล่าวว่า “การ
ด�าเนินการเช่นนี้เป็นสิ่งที่ดี ทั้งนี้เพราะการบรรจุกิจกรรม 
ด้านการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศลงไปใน 
แผนพัฒนาท้องถ่ินนั้น ท�าให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วม 
ในการด�าเนินงาน และเป็นการพิจารณาการด�าเนินงานใน
หลายด้านพร้อมกนั เช่น ด้านโครงสร้างพืน้ฐานทีต่อบสนอง
ต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ด้านสาธารณสขุเพือ่การ
ปรับตัวรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ด้านสิ่ง
แวดล้อมเพือ่การลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก”
 ถึงแม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนท้องถิ่น 
จะมีอิสระในการก�าหนดนโยบายของตนเองได้ แต่ทั้ง 
นายวจิยั อมราลขิติ และนายสมชาย จรยิเจรญิ ให้ทศันะไว้
ตรงกนัว่า “ผูบ้รหิารองค์กรปกครองส่วนใหญ่ยงัขาดความรู้
ความเข้าใจเกี่ยวกับการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ ท�าให้ในหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังขาด 
แรงสนับสนุนทางการเมืองที่ผลักดันการก�าหนดนโยบาย
รองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ”
 6.4 เนื้ อหาสาระของนโยบายรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ
 โดยในปัจจบุนั “แผนแม่บทรองรับการเปลีย่นแปลง
สภาพภมูอิากาศ พ.ศ. 2558 - 2593” ถือได้ว่าเป็นนโยบาย
หลักของประเทศไทยในการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศ โดยแผนงานดังกล่าวได้จัดท�าข้ึนโดย “ส�านัก

นโยบายและแผนทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม” (สผ) 
โดยผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 
กรกฎาคม พ.ศ. 2558 ซึง่สาระส�าคัญของแผนแม่บทรองรับ
การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ พ.ศ. 2558 - 2593 ได้
ก�าหนดวิสัยทศัน์ 2593 ว่า “ประเทศไทยมภูีมคุ้ิมกนัต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและมีการเติบโตที่ปล่อย
คาร์บอนต�่าตามแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน” โดยมีการวาง
เป้าหมายไว้ 3 ระยะ ดังนี้ (ส�านักนโยบายและแผน
ทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, 2558)
 เป้าหมายระยะส้ัน ก�าหนดปีเป้าหมาย พ.ศ. 2559 
ก�าหนดเป้าหมายในการพัฒนากลไกและสร้างขีดความ 
สามรถในประเด็นหลักๆ ที่ต้องด�าเนินการอย่างรีบด่วน 
โดยเป้าหมายส่วนใหญ่จะเป็นการก�าหนดเป้าหมายให้ม ี
การจัดท�าแผนงานในด้านต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการรองรับ 
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศของไทย และมุ่งเน้นระบบ
ข้อมลูและการจดัท�าข้อมลูต่างๆ 
 เป้าหมายะระยะกลาง ก�าหนดปีเป้าหมาย พ.ศ. 2563 
โดยก�าหนดเป้าหมายในการพัฒนากลไกและสร้างขีดความ
สามารถในส่วนทีต้่องใช้ระยะเวลาในการด�าเนนิงาน รวมถึง
ก�าหนดเป้าหมายที่แสดงถึงผลลัพธ์ (Outcome) ของการ
ด�าเนนิงานในระยะกลางมกีารก�าหนดเป้าหมายในการจดัท�า
ระบบต่างๆ และแผนงานยทุธศาสตร์ของหน่วยงานต่างๆ ทัง้
ในส่วนกลาง และระดับพื้นที่ มีการก�าหนดเป้าหมายการ
ปล่อยก๊าซเรอืนกระจกของประเทศให้ลดลง ร้อยละ 7 - 20 
ในภาคพลังงานและคมนาคมขนส่ง ภายในปี พ.ศ. 2564 ซึง่
สอดคล้องกนักบั รายงานการด�าเนนิงานลดก๊าซเรอืนกระจก
ทีเ่หมาะสมของไทย (Nationally Appropriate Mitigation 
Actions : NAMAs) ทีอ่อกในปีเดียวกนั 
 เป้าหมายระยะยาว ก�าหนดปีเป้าหมาย คือ พ.ศ. 
2593 โดยก�าหนดเป้าหมายที่แสดงถึงผลลัพธ์ของการ 
ด�าเนนิงานในระยะยาว รวมถงึเป้าหมายต่อเนือ่ง ซึง่ระบตัุว
ชี้วัดของผลลัพธ์ที่ควรมีการติดตามข้อมูลเป็นระยะๆ อย่าง
ต่อเนื่อง มีการก�าหนดหัวข้อเป้าหมายที่แสดงถึงผลการ 
ลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก ในด้านต่างๆ แต่ไม่ระบตุวัเลข
ของเป้าหมายทีชั่ดเจน และมกีารก�าหนดเป้าหมายค่าความ
เข้มของการใช้พลังงานลดลงอย่างน้อยร้อยละ 25 เมื่อ 
เทยีบกบักรณ ีBAU โดยวางเป้ามายไว้ในปี พ.ศ. 2573 และ
มีเป้าหมายให้หน่วยงานทั้งส่วนกลางและระดับท้องถิ่นมี 
แผนพัฒนาบุคลากรเพื่อรองรับแนวทางการพัฒนาแบบ 
ปล่อยคาร์บอนต�่าและการปรับตัวต่อสภาพภูมิอากาศ 
เพ่ิมขึน้
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 6.5 ปัจจัยที่มีผลต่อการก�าหนดนโยบายรองรับ
การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ
 การด� า เนินการก� าหนดนโยบายรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทย มีปัจจัยที่เกี่ยวข้อง
หลายประการ โดยผู้วิจัยได้ท�าการวิเคราะห์สภาพแวดล้อม
ของนโยบาย (SWOT Analysis) เพ่ือท�าการประเมินถึง
ศักยภาพของนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศของไทย โดยได้ประมวลข้อมูลจากการสัมภาษณ์ 
และการทบทวนวรรณกรรมทีเ่ก่ียวข้องได้ ดังนี้ 
 จดุแขง็ (Strengths)
 1. รฐับาลไทยมแีผนงานในการปรบัปรงุด้านพลงังาน
และการคมนาคมขนส่ง การจดัท�าระบบขนส่งมวลชน อนัมี
ส่วนช่วยทัง้ในด้านเศรษฐกจิและการรองรบัการเปลีย่นแปลง
สภาพภมูอิากาศ
 2. กระแส ต่ืนตั วด ้ าน ส่ิ งแวดล ้ อมและการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในสังคมไทยเกิดขึ้นมาก 
พอสมควร
 3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการตื่นตัวและ 
รวมกลุ ่มเพื่อแก้ไขปัญหาส่ิงแวดล้อมและรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ
 จดุอ่อน (Weaknesses)
 1. การเมอืงไทยขาดความมเีสถยีรภาพท�าให้นโยบาย
ขาดความต่อเนือ่ง
 2. ผู้บริหารระดับสูงขาดมุมมอง วิสัยทัศน์ในการ
ก�าหนดนโยบายด้านการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
ภมูอิากาศ
 3. ระบบงบประมาณไม่มีช่องทางส�าหรับงบด้าน 
การรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ จ�าเป็นต้อง
อาศยัช่องทางงบประมาณปกตขิองแต่ละกระทรวง 
 4. ระบบกฎหมายด้านสิง่แวดล้อมไทยล้าหลงั และ
ไม่รองรับข้อตกลงระหว่างประเทศด้านการรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศทีไ่ด้ลงนามมา
 5. ระบบการจัดท� าและรายงานข ้อมู ลการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศและข้อมูลการปล่อยก๊าซ 
เรอืนกระจกของไทยยงัขาดความน่าเช่ือถอื
 6. ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ซึ่งภาค
การเกษตรเป็นภาคส่วนทีย่ากต่อการปรับเปล่ียนแนวทางการ
ผลติเพือ่รองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ
 โอกาส (Opportunities)
 1. กลไกสนบัสนุนการด�าเนินงานภายใต้อนุสัญญาฯ 
(UNFCCC) ให้การสนับสนุนด้านการเงินการเสริมสร้าง

ศกัยภาพ และด้านวิทยาศาสตร์เทคโนโลย ี เพือ่การลดการ
ปล่อยก๊าซเรอืนกระจก
 2. หน่วยงานจากต่างประเทศ (EU / GIZ / JAICA) 
จากประเทศกลุ่มภาคผนวก 1 ได้เข้ามาให้การสนับสนุน 
หน่วยงานในประเทศไทยอย่างต่อเนือ่ง
 3. เทคโนโลยีด ้านพลังงานสะอาด และกลไก 
รองรบัการเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศมกีารพัฒนาไปมาก 
เอ้ือต่อการท�างานด้านการรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
ภูมอิากาศ
 อปุสรรค (Threats) 
 ความตกลงปารีส ก�าหนดให้การตั้งเป้าหมาของรัฐ
ภาคี ต้องเป็นการตั้งเป้าหมายที่ท้าทายและทะเยอทะยาน
อย่างต่อเนือ่ง อนัจะเป็นแรงกดดนัให้รฐัภาคีเร่งกระบวนการ
ด�าเนนิงานในแต่ละประเทศ
 6.6 ตัวแบบในการก�าหนดนโยบายรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ
 การก�าหนดนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศของไทย มีผลมาจากการลงนามในข้อตกลง 
ระหว่างประเทศ นับจากอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย 
การเปลีย่นแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) พธิสีารเกยีวโต 
(Kyoto Protocol) เรือ่ยมาจนถงึ ความตกลงปารสี (Paris 
Agreement) ทั้งนี้ไทยจ�าเป็นต้องร่วมลงนามเพื่อรักษา
บทบาทในเวทโีลก โดยมกีระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละ
ส่ิงแวดล้อมเป็นผู้รับผิดชอบหลัก แต่อย่างไรก็ดีนโยบายนี้
เกี่ยวข้องกับงานในหลายภาคส่วน และงานบางส่วนเช่น 
ด้านพลังงาน ด้านการขนส่งฯลฯ ยังอยู่ในความรับผิดชอบ
ของกระทรวงอ่ืนๆ ด้วย ท�าให้ทกุกระทรวงต้องมกีารก�าหนด
นโยบายรองรบัการเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ ภายใต้การ
ประสานงานและผลักดันจากกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม
 และเป็นที่น่าสนใจว่า มีหลายภาคส่วนที่ร่วมกัน 
ผลกัดนัให้การด�าเนนิงานลงไปถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
โดยกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม ได้พยายาม 
ท�างานร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทัง้การประสานงาน 
โดยตรงกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและการประสานผ่าน
กระทรวงมหาดไทย ยิง่ไปกว่านัน้หน่วยงานจากต่างประเทศ 
ได้ประสานงานโดยตรงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และ
ภาคประชาสงัคมโดยไม่ผ่านรฐับาลกลาง (ข้ามรฐั) เพือ่ให้การ
สนบัสนนุการด�าเนนิงานของท้องถิน่
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7. อภปิรายผล
 7.1 จากผลการศึกษาพบว่า การก�าหนดนโยบาย
รองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทย เป็นผล 
จากข้อตกลงระหว่างประเทศท่ีประเทศไทยได้ร่วมลงนาม 
ไว้เป็นปัจจัยส�าคญัในการก่อตวัของนโยบาย นโยบายดงักล่าว
ขาดแรงสนับสนุนทางการเมืองภายในประเทศ ซึ่งเป็นส่วน
หนึ่งที่ท�าให้ทั้งการก�าหนดและการน�านโยบายรองรับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศของไทยไปปฏบิตันิัน้ไม่ก้าวหน้า
เท่าท่ีควร สอดคล้องกนับทความเรือ่ง “Integrating Global 
Environmental Concerns into Urban Management 
The Scale and Readiness Arguments” (BAI, 2007) ที่
กล่าวถึงท่าทีของนักการเมืองส่วนใหญ่ไม่ให้ความส�าคัญ 
กับนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้เพราะนักการเมืองมีวาระ
ในการด�ารงต�าแหน่งระยะสัน้ แต่นโยบายด้านสิง่แวดล้อมน้ัน
จ�าเป็นต้องใช้ระยะเวลาในการน�านโยบายไปปฏิบัตินาน 
ไม่เห็นผลใน 1 สมัยการด�ารงต�าแหน่ง ท�าให้นักการเมือง 
มุ่งให้ความสนใจกับนโยบายท่ีเห็นผลในระยะสั้นมากกว่า 
การตัดสินใจหรือด�าเนินนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม” จึงเป็น 
เหตใุห้กลุม่ข้าราชการผูม้คีวามเชีย่วชาญเป็นผูอ้อกแบบและ
ก�าหนดเนือ้หาของนโยบาย
 7.2 จากการศึกษาพบว่า นโยบายรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทยนั้นมีลักษณะเป็น
นโยบายเชิงรับ (Reactive Policy) ทั้งนี้เพราะส่วนใหญ่ 

เป็นนโยบายทีอ่อกมาไล่หลังกบัปัญหาทีเ่กดิขึน้ และยงัเป็น
นโยบายที่ไม่สอดคล้องกับข้อตกลงระหว่างประเทศฉบับ
ใหม่ๆ (Paris Agreement) โดยพบว่าการก�าหนดนโยบาย
รองรบัการเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศนัน้เป็นนโยบายทีม่ี
ความซับซ้อน จ�าเป็นต้องใช้เทคนคิวิธีการในการด�าเนนิการ 
ทัง้ความรูค้วามเข้าใจในหลกัวทิยาศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และ
และสังคมศาสตร์ ประกอบกับต้องอาศัยความตระหนักถึง
ความส�าคัญของปัญหาของผู้บริหารฝ่ายการเมือง จึงท�าให้
การออกนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ท�าได้ล่าช้ากว่าทีค่วรจะเป็น 
 7.3 จากผลการศึกษาพบว่า กระบวนการก�าหนด
นโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับ
ชาตินัน้เป็นการก�าหนดนโยบายแบบจากบนลงล่าง (Top - 
Down) โดยอาศัยกลุ่มข้าราชการผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 
ในการออกแบบนโยบาย โดยเป็นการก�าหนดนโยบายที่ม ี
แผนงานเฉพาะ
 ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าคนกลุ่มนี้เป็น “เทคโนแครตด้าน
สิ่งแวดล้อม” ด้วยว่าฝ่ายการเมืองไม่มีความสามารถและ
ความสนใจที่จะก�าหนดนโยบายด้านการรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศด้วยตนเอง แต่เมื่อมีข้อตกลง
ระหว่างประเทศเป็นปัจจยัภายนอกทีก่�าหนดให้ประเทศไทย
ต้องมนีโยบายและแผนงานด้านการรองรบัการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศท�าให้กลุ่มข้าราชการผู้เชี่ยวชาญได้รับมอบ

ตวัแบบนโยบายรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ

ภาพที ่1 ตวัแบบการก�าหนดนโยบายรองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ

UNFCCC
พิธีสารโตเกียว ความตกลงปารีส

หน่วยงานระหว่างประเทศ
(EU / GIZ / JAUCA)

ส�านักนโยบายและแผน
และ สปอ.

กก. นโยบาย

18 กระทรวง
11 หน่วยงาน

สังกัดส�านักนายกฯ

รัฐบาลไทย

กระทรวงทรัพย์

อบก.

ภาคเอกชน

อปท.

ก.มหาดไทย

ภาคประชาสังคม

=  สายงานโดยตรง
=  สายประสานงาน / สนับสนุน
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หมายในการก�าหนดนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ โดยลักษณะการก�าหนดนโยบายรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นไปในลักษณะ “ตัวแบบ 
ค่อยเป็นค่อยไป” (Incremental Model) (Dye, 2013 : 21) 
โดยอาศยัการรวบรวมนโยบายและแผนงานด้านสิง่แวดล้อม
และพลงังานทีม่อียูแ่ล้วมาบรูณาการร่วมกนัเป็นแผนงานใหม่ 
(แผนแม่บทรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. 
2558 - 2593) 
 ซึ่งแตกต่างกับการก�าหนดนโยบายในระดับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นการก�าหนดนโยบายจากสภาพ
ปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมและข้อเรียกร้องของประชาชนใน 
พื้นที่ (Input) ประกอบกับวิสัยทัศน์ของผู้บริหารและการ
ตัดสินใจของฝ่ายการเมือง (Decision) เพื่อก�าหนดออกมา
เป็นนโยบาย (Out Put) โดยรปูแบบการก�าหนดนโยบายฯ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสอดคล้องกับตัวแบบเชิง
ระบบ (System Model) (Birkland, 2016 : 28 - 29)
 การก�าหนดนโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะการ
ก�าหนดจากล่างข้ึนบน (Bottom Up) โดยไม่มแีผนงานเฉพาะ
หรอืแผนงานพเิศษ แต่สอดแทรกกจิกรรมลงในภารกจิหลกั 
และบรรจอุยูใ่นแผนพฒันาท้องถิน่และแผนงบประมาณ 
 7.4 การก�าหนดนโยบายทัง้ 2 ระดบั มคีวามเชือ่ม
โยงกันน้อยมาก โดยแผนแม่บทฯ มีลักษณะเป็นนโยบาย
ระดบัชาตทิีย่งัไม่ได้ระบถุงึวธิกีารปฏบิตังิาน หรอืกลยทุธ์ทีจ่ะ
น�าไปสู่เป้าหมาย ท�าให้ไม่สามารถระบุแนวทางปฏิบัติหรือ
การถ่ายทอดนโยบายลงสู่หน่วยงานระดบัปฏิบตัหิรือท้องถิน่
ได้ ประกอบกบัโครงสร้างการบริหารราชการไทยท่ีไม่ยดืหยุน่
เพียงพอที่จะปรับตัวรองรับภารกิจใหม่อย่างรวดเร็ว ท�าให้
การประสานงานถ่ายทอดนโยบายระดบักระทรวงเป็นไปได้
อย่างไม่มปีระสทิธภิาพ 

8. ข้อเสนอแนะ
 8.1 นโยบายรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศเป็นนโยบายที่ถูกก�าหนดโดยกลุ ่มข้าราชการผู ้
เช่ียวชาญเฉพาะเรื่อง ท�าให้ขาดแรงสนับสนุนทางการเมือง 
จงึจ�าเป็นต้องมกีารกระตุน้ และสร้างความตระหนกัถงึความ
ส�าคัญของการรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศใน
ระดบัผูก้�าหนดนโยบายฝ่ายการเมอืงทัง้ในระดบัชาตแิละท้อง
ถิน่เพือ่ให้เกดิแรงผลกัดนัเชงินโยบาย
 8.2 แผนแม่บทรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ พ.ศ. 2558 - 2593 เป็นเพยีง Master Plan จ�าเป็น

ต้องมีแผนปฏิบัติการ (Action Plan) ของแต่ละกระทรวง 
กรม ประกอบด้วย การบูรณาการแผนแม่บทฯ อันเป็น
นโยบายหลกัเข้ากบัแผนงานหลกัด้านอืน่ๆ จึงเป็นเรือ่งจ�าเป็น
อย่างยิ่งที่จะบรรจุเป้าหมายหรือตัวชี้วัดด้านการรองรับการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศไว้ในทุกแผนงานของแต่ละ
กระทรวง กรม โดยแผนปฏบิติัการเหล่านัน้ต้องมคีวามชัดเจน
ถงึวิธีการด�าเนนิงานและทีม่ขีองทรพัยากรด�าเนนิงาน 
 8.3 รัฐบาลจ�าเป็นต้องมีการจัดการเชิงสถาบัน 
หรือการก�าหนดหน่วยงานที่มีความรับผิดชอบโดยตรงและ 
มีอ�านาจความรับผิดชอบมากพอในการประสานการ 
ด�าเนนิงานด้านการรองรบัการเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศ
ระหว่างกระทรวง ตลอดจนการปฏริปูกฎหมายสิง่แวดล้อม
เพ่ือให้สอดรับกับการรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ
 8.4 ควรมีการติดตามประเมินผลการจัดท�าแผน 
ยทุธ์ศาสตร์ด้านการรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ
ของหน่วยงานอืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้อง และประเมนิความสอดคล้อง
ของแต่ละแผนกบัแผนแม่บทฯ 
 8.5 ควรมีการติดตามประเมินการผลการน�าแผน 
แม่บทฯ รองรบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ พ.ศ. 2558 
- 2593 ไปปฏิบติั
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