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บทคัดย่อ 

 ปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนในอาเซียนไม่สามารถจัดการได้โดยการบังคับใช้กฎหมายที่มีผล
เป็นการทั่วไป หากแต่ต้องจัดการด้วยกฎหมายสิ่งแวดล้อมระดับย่อยที่มีลักษณะบังคับเชิงพ้ืนที่ ซึ่งมีความ
ยืดหยุ่น และเหมาะสมต่อท้องที่ซึ่งเกิดมลภาวะ นโยบายหรือแผนปฏิบัติการของรัฐ มีผลต่อการสร้าง
กฎหมายและแนวปฏิบัติให้เกิดขึ้นในองค์กรของรัฐระดับท้องถิ่น โดยการออกข้อบังคับที่มีผลเป็นกฎหมาย
บังคับได้ในระดับท้องถิ่น ช่วยให้การจัดการกับปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนมีความเป็นไปได้อย่างเป็น
รูปธรรมและบรรลุวัตถุประสงค์ในการบังคับใช้กฎหมาย 

ค าส าคัญ: กฎหมาย, มลพิษ, หมอกควันข้ามแดน, อาเซียน, ท้องถิ่น 

 

Abstract 

 Transboundary haze pollution problem in ASEAN cannot be solved by the general 
environmental law but rather by the subsidiary law enforced on the particular area. Such 
law should be flexible and suitable for the polluted area. Either national law or plan of 
action affects the subsidiary governmental organizations in issuing local laws and setting 
the guidelines to be enforced or applied in the polluted area.  In this way, the problem 
of transboundary haze pollution is to be solved in concrete and achievable way.  
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1. บทน า 

มลภาวะทางอากาศถือเป็นปัญหาส าคัญประการหนึ่งในประเด็นด้านสิ่งแวดล้อม โดยมลภาวะทาง
อากาศมีลักษณะที่คล้ายคลึงกับมลภาวะประการอ่ืนๆ กล่าวคือการแพร่กระจายของมลภาวะส่งผลกระทบไป
ยังพ้ืนที่อ่ืนๆ ได้โดยง่าย และไม่จ ากัดบริเวณ นอกจากนี้ยังสามารถส่งผลกระทบในลักษณะข้ามแดนหรือข้าม
รัฐได้เช่นเดียวกันกับปัญหาเกี่ยวกับมลภาวะทางน้ าที่เกิดขึ้นแก่แม่น้ าระหว่างประเทศ ดังเช่นกรณีพิพาทท่ี
ส าคัญเช่นคดี Lake Lanoux1 ระหว่างประเทศฝรั่งเศสและประเทศสเปน อันเป็นบทสะท้อนให้เห็นว่าการใช้ล า
น้ าซึ่งมีลักษณะระหว่างประเทศนั้น รัฐจะต้องใช้สิทธิของตนโดยไม่เป็นการล่วงละเมิดต่อรัฐอื่นด้วย ปัญหา
มลภาวะข้ามแดนซึ่งมาจากทรัพยากรที่มีลักษณะไม่จ ากัดพ้ืนที่นั้นเกิดขึ้นกับอากาศเช่นกัน โดยในปี ค.ศ.1938 
(พ.ศ. 2481) เกิดคดีพิพาทระหว่างประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศแคนาดา ในคดีนี้ประเทศแคนาดาได้มีการ
อนุญาตให้มีกิจการเหมืองแร่ทองแดงในเมือง Trail ซึ่งมีพรมแดนติดกับประเทศสหรัฐอเมริกาตอนเหนือ และ
จากกิจการเหมืองแร่ดังกล่าวก่อให้เกิดการแพร่กระจายของก ามะถัน และก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์ข้ามแดนจาก
เมือง British Columbia ประเทศแคนาดามายังเมือง Washington ของประเทศสหรัฐอเมริกา ก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อปศุสัตว์ พ้ืนที่การเกษตร และที่อยู่อาศัยของชาว Washington2 จนน าไปสู่การที่สหรัฐอเมริกา
เรียกร้องค่าเสียหายจากกิจกรรมดังกล่าวของประเทศแคนาดา และนับจากนั้นมาก็เริ่มเกิดข้อตกลงระหว่าง
ประเทศในรูปแบบของอนุสัญญาในการจัดการกับปัญหามลพิษทางอากาศข้ามแดน โดยเริ่มต้นที่ Geneva 
Convention on Long-range Transboundary Air Pollution ในปี  ค.ศ. 1979 (พ.ศ.2522) แต่ข้อจ ากัด
ประการส าคัญของอนุสัญญาฉบับนี้คือ อนุสัญญานี้มีสมาชิกเป็นประเทศในสหภาพยุโรปเป็นส าคัญ จึงท าให้
การบังคับกับประเทศอ่ืนๆ นอกภาคียังเป็นไปได้ยาก และหากพิจารณาถึงลักษณะการบังคับใช้กฎหมาย
ระหว่างกลุ่มประเทศภาคีสหภาพยุโรปด้วยแล้ว อนุสัญญานี้ย่อมจะเกิดประสิทธิผลมากที่สุดหากใช้บังคับกับ
ประเทศในสหภาพยุโรป 

อย่างไรก็ดีปัญหาในเรื่องมลภาวะทางอากาศข้ามแดนมิได้เกิดเฉพาะในภูมิภาคอเมริกา หรือยุโรป
เท่านั้น ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เองก็มีปัญหาเกิดขึ้นเช่นเดียวกัน โดยในระหว่างปี ค.ศ. 1982-2001 (พ.ศ. 
2525-2544) พบว่ามีไฟป่าครั้งใหญ่เกิดขึ้นในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ถึง 5 ครั้ง ในปี ค.ศ. 1997-1998 (พ.ศ.

                                           
1 1957 Lake Lanoux Arbitration (France v. Spain) Arbitral Tribunal, November 16, 1957 (พ.ศ.2500) โดยในคดีน้ีเป็น
ข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นระหว่างประเทศสเปนและฝรั่งเศส โดยฝรั่งเศสได้มีการผลิตกระแสไฟฟ้าพลังงานน้ าจากทะเลสาบ Lanoux ซ่ึง
ทะเลสาบน้ีมีทางไหลออกเป็นแม่น้ าคาโรลและไหลข้ามพรมแดนไปยังประเทศสเปน ซ่ึงสเปนเกรงว่าการผลิตกระแสไฟฟ้าดังกล่าว
จะก่อให้เกิดมลภาวะทางน้ าในแม่น้ าคาโรล จึงด าเนินการฟ้องคดีต่ออนุญาโตตุลาการระหว่างประเทศ เพื่อให้พิจารณาการด าเนิน
โครงการดังกล่าวของประเทศฝรั่งเศส 
2 จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหว่างประเทศ, (กรุงเทพ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539), หน้า 743-747. และ 1938 Trail 
Smelter Case (United States, Canada), 16 April 1938 and 11 March 1941, Report s of International Arbitral Awards 
Volume III pp.1905-1982, United Nations 2006, pp. 1913-1914. 
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2540-2541) เกิดไฟป่าขึ้นที่อินโดนีเซีย สร้างความเสียหายแก่พ้ืนที่ป่าไม้ของอินโดนีเซียมากกว่า 9 ล้านเฮก
เตอร์3 (หรือประมาณกว่า 9 หมื่นตารางกิโลเมตร) ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมทางอากาศ และความเป็นอยู่
ของผู้คนในพ้ืนที่ประเทศอินโดนีเซีย รวมถึงประเทศใกล้เคียง เช่น ฟิลิปปินส์ มาเลเซีย และรวมถึงภาคใต้ของ
ประเทศไทย โดยจากการศึกษาของกระทรวงสิ่งแวดล้อมและป่าไม้ (Ministry of Environment and Forestry) 
ของอินโดนีเซีย พบว่าปัจจัยส าคัญที่ท าให้การจัดการแก้ไขปัญหาไฟป่าในอินโดนีเซียท าได้ยาก คือการขาดการ
ประสานงานของหน่วยงานต่างๆ ในอินโดนีเซีย การขาดความรู้ความเข้าใจในการจัดการแก้ไขปัญหา การขาด
ระบบเตือนภัยภายใน การขาดความร่วมมือระดับภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ และผลกระทบจาก
ปรากฏการณ์เอลนินโญ่4 

จากปัญหาไฟป่าดังกล่าวก่อให้เกิดแนวทางในการแก้ไขปัญหาของภูมิภาคอาเซียน โดยปี ค.ศ.1995 
(พ.ศ.2538) มีความร่วมมืออาเซียนว่ าด้วยเรื่ องมลภาวะข้ามแดน (1995 ASEAN Cooperation on 
Transboundary Pollution) และน าไปสู่แผนปฏิบัติการณ์ว่าด้วยเรื่องหมอกควันในภูมิภาค ปี ค.ศ. 1997 
(พ.ศ.2540) (1997 Regional Haze Action Plan) และท้ายที่สุดก็เกิดข้อตกลงว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้าม
แดนอาเซียน ในปี ค.ศ. 2002 (2002 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution)5 อย่างไรก็ดี 
แม้จะมีข้อตกลงดังกล่าวของอาเซียนเกิดขึ้น แต่ก็พบว่าปัญหามลภาวะทางอากาศในภูมิภาคอาเซียนมิได้ถูก
จัดการแก้ไขให้หมดไปเสียทีเดียว เพราะนอกจากไฟป่าในอินโดนีเซียจะยังคงเกิดขึ้นอีกในปี ค.ศ. 2015 (พ.ศ. 
2558) และสร้างความเสียหายใหญ่หลวงแล้ว6 มลภาวะหมอกควันที่เกิดขึ้นในบริเวณอ่ืนของเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ เช่น หมอกควันบริเวณภาคเหนือตอนบนของประเทศไทย ซึ่งมีพรมแดนติดกับประเทศเมียนมาร์และ
ประเทศลาวก็ไม่ได้รับการจัดการแก้ไขภายใต้ความร่วมมือของอาเซียนแต่อย่างใด การแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจริง
ในพ้ืนที่คือความพยายามจากองค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่น และหน่วยงานภาครัฐเช่นส านั กงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่ ในการพยายามรณรงค์โครงการหยุดการเผา การสร้างข้อบังคับ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องการเผาในที่โล่ง และแม้กระทั่งความพยายามของนักวิจัยจาก
สถาบันการศึกษาในพ้ืนที่ซึ่งพยายามค้นหาแนวทางแก้ไข จนกระทั่งน าไปสู่ข้อเสนอแนะในการสร้างโครงการ
เผาพ้ืนที่การเกษตรของเกษตรกรในช่วงเวลาที่ไม่ตรงกับประเทศเพ่ือนบ้าน เพ่ือน าไปสู่การลดผลกระทบจาก
มลภาวะหมอกควันที่มักจะเกิดขึ้นในช่วงเดือนมีนาคมถึงเมษายนของทุกปี โดยความพยายามดังกล่าวก็น าไปสู่
ผลที่ดีขึ้น โดยพบว่าในปี พ.ศ. 2560 ค่าเฉลี่ย 24 ชั่วโมงของฝุ่นละอองขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอน7 เทียบ

                                           
3 S. Tahir Qadri ed., Fire, Smoke, and Haze: The ASEAN Response Strategy. Asian Development Bank, 2001, 
p. xiii.  
4 S. Tahir Qadri ed., Fire, Smoke, and Haze: The ASEAN Response Strategy, p. xiv. 
5 Paragraph 4, of Preamble of 2002 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution. 
6 Joe Sandler Clarke, “Forest fires rage across Indonesia and dry seasons begins,” available on 
http://www.unearthed.greenpeace.org, August 8, 2017. 
7 มาตรฐานค่าฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 10 ไมครอนน้ันสืบเนื่องมาจากประกาศกรมอนามัย เรื่อง มาตรฐานค่าเฝ้าระวังผลกระทบต่อ
สุขภาพจากฝุ่นละอองขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอน ลงวันท่ี 30 เมษายน พ.ศ.2558 โดยมีการกล่าวอ้างหลักฐานทางวิชาการ



มลพิษหมอกควันข้ามแดนอาเซียนกับการแก้ไขปัญหาด้วยข้อบังคบัระดบัท้องถิ่นไทย 

 

90 

ปริมาณไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร8 มีแนวโน้มลดลง โดยในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2560 ในพ้ืนที่อ าเภอแม่สาย 
จังหวัดเชียงราย มีการรายงานคุณภาพฝุ่นละอองที่เกินมาตรฐานเพียง 4 วัน โดยค่าฝุ่นละอองที่สูงสุดเฉลี่ยต่อ
วัน อยู่ที่ 168  ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร และค่าฝุ่นละอองสูงสุดของอ าเภอเมืองจังหวัดเชียงใหม่ อยู่ที่ 153 
ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร ซึ่งมีการตรวจพบเพียงวันเดียวของเดือน และปรากฏว่าในเดือนเมษายน พ.ศ. 
2560 ไม่พบค่าฝุ่นละอองขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอนมีอัตราสูงกว่ามาตรฐาน9 ทั้งในพ้ืนที่อ าเภอเมือง จังหวัด
เชียงราย และอ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่ ผลดังกล่าวอาจเนื่องมาจากความเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ
ในช่วงต้นปี พ.ศ. 2560 และแนวทางในการจัดการแก้ไขปัญหาของทุกภาคส่วน 

แม้ว่าการบรรเทาลงของฝุ่นละอองที่เป็นอันตรายต่อร่างกาย ซึ่งเป็นผลมาจากการเผาในที่โล่งจะลดลง
ในปี พ.ศ. 2560 จะไม่ได้เป็นผลที่พิสูจน์ได้ว่าการด าเนินการภาครัฐประสบผลจริงหรือไม่ แต่สภาพการรณรงค์ 
ประชาสัมพันธ์ร่วมกันของทุกภาคส่วนในพ้ืนที่เกี่ยวกับเรื่องการควบคุมการเผาในที่โล่ง ก็เป็นแนวทางที่ควร
กระท า และอาจเป็นส่วนหนึ่งในการลดปัญหามลภาวะนี้ บทความนี้จึงมุ่งพิสูจน์ให้เห็นว่า การแก้ไขปัญหา
มลภาวะทางอากาศในประเด็นมลพิษหมอกควันข้ามแดน จะต้องอาศัยองค์ประกอบสองประการ คือ การบังคับ
ใช้นโยบายและกฎหมายระดับท้องถิ่น และความร่วมมือของประชาชนในท้องถิ่นประกอบกัน หรือกล่าวอีกนัย
หนึ่งคือการจัดการในเชิงพ้ืนที่ซึ่งประสบปัญหามลภาวะทางอากาศ จึงจะท าให้ปัญหามลภาวะทางอากาศ
สามารถแก้ไขได้ ส่วนความตกลงระหว่างประเทศนั้นคงเป็นไปเพ่ือความร่วมมือ การประสานงาน และการ
แลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างประเทศเท่านั้น แต่จะไม่สามารถสร้างผลบังคับในลักษณะกฎหมายเพ่ือจัดการแก้ไข
ปัญหามลภาวะข้ามแดนได้ โดยโครงสร้างของการน าเสนอข้อพิสูจน์ในบทความนี้ประกอบด้วย การน าเสนอถึง
ผลบังคับที่ไม่ประสบความส าเร็จของข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดน และเชื่อมโยงไปสู่ความ
ริเริ่มของประเทศไทยในการจัดการกับปัญหาไฟป่าและการเผาในที่โล่งผ่านนโยบาย และกฎหมายในระดับ
ท้องถิ่น และน าไปสู่ข้อท้าทายในการจัดการแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดน 

 

2. การแก้ไขปัญหาหมอกควันข้ามแดนโดยข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยหมอกควันข้ามแดน 

 ดังที่ได้กล่าวไปในตอนต้นว่า ปัญหามลพิษทางอากาศข้ามแดนที่น ามาซึ่งความรับผิดระหว่าง
ประเทศและการแก้ไขปัญหานั้น เริ่มต้นขึ้นมาจากกรณีข้อพิพาทระหว่างประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศแคนาดา (โดยบริษัทถลุงโลหะที่เมือง Trail ประเทศแคนาดา) ในข้อพิพาทดังกล่าว บริษัทถลุง

                                           
สนับสนุนว่าค่าฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 10 ไมครอนจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชน ในงานวิจัยฉบับน้ีจึงใช้เกณฑ์ค่า
ฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 10 ไมครอนซ่ึงเป็นมาตรฐานขั้นต่ าสุดท่ีส่งผลกระทบต่อประชาชน ในขณะท่ีฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 2.5 
ไมครอนเป็นมาตรฐานขั้นสูงขึ้นไป ซ่ึงก่อให้เกิดผลกระทบในระดับกว้างขวางมากขึ้น 
8 ค่ามาตรฐานคือไม่เกิน 120 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร 
9 รายงานค่าเฉลี่ย 24 ชั่วโมงของ PM-10 ณ เวลา 09.00 น. (มคก./ลบ.ม.) เดือนมีนาคมและเมษายน พ.ศ. 2560, ส่วนแผนงาน 
ส านักจัดการคุณภาพอากาศและเสียง กรมควบคุมมลพิษ สืบค้นได้จาก http://www.pcd.go.th 
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ทองแดงที่เมือง Trail ได้มีก่อมลพิษทางอากาศในเรื่องของกลิ่นและควันข้ามแดนจากฝั่งประเทศแคนาดา
มายังดินแดนประเทศสหรัฐอเมริกาบริเวณรัฐ Washington ก่อให้เกิดความเสียหายต่อพ้ืนที่เพาะปลูก
ทางการเกษตรของรัฐ Washington จนถึงขั้นวิกฤติ ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงได้ด าเนินการฟ้องร้องคดี
ผ่านคณะอนุญาโตตุลาการของศาลยุติธรรมถาวรระหว่างประเทศ (PCIJ: Permanent Court of 
International Justice)10 ซึ่งในขณะนั้นด าเนินการภายใต้การปฏิบัติงานขององค์การสันนิบาตชาติ 
(League of Nations) โดยที่นักกฎหมายรู้จักกันในคดีที่ชื่อว่า "The Trail Smelter Case 1938"11 ใน
การตัดสินคดีนี้ น ามาซึ่งสิทธิในการเรียกค่าเสียหายจากการก่อมลภาวะทางอากาศข้ามแดนของประเทศ
แคนาดา และนับได้ว่าคดีดังกล่าวเป็นจุดเริ่มต้นของการตระหนักถึงปัญหามลพิษทางอากาศข้ามแดน ซึ่ง
ในสังคมระหว่างประเทศยังไม่เคยมีการตระหนักถึงปัญหานี้มาก่อน หลั งจากปัญหามลภาวะข้ามแดน
ดังกล่าวได้หมดสิ้นไป ก่อให้เกิดแนวคิดในการที่จะสร้างกฎหมายระหว่างประเทศในการจัดการกับปัญหา
มลพิษข้ามแดนในลักษณะดังกล่าว ตั้งแต่ความริเริ่มในการประชุมสหประชาชาติที่เมืองสตอคโฮล์มว่าด้วย
เรื่องสิ่งแวดล้อมของมนุษย์ในปี ค.ศ. 197212 (พ.ศ. 2515) การสร้างกฎหมายระหว่างประเทศในรูปแบบ
ของอนุสัญญาเจนีวาว่าด้วยมลภาวะทางอากาศข้ามพรมแดน ในปี ค.ศ. 1979 (พ.ศ.2522) (1979 The 
Geneva Convention on Long-range Transboundary Air Pollution) จนกระท่ังถึงการประชุมระดับ
โลกว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา ที่กรุงริโอ เดอจาไนโร ประเทศบราซิล ในปี ค.ศ.1992 (พ.ศ.2535) 
และตามมาด้วยร่างตัวบทของคณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยการป้องกันอันตรายข้าม
พรมแดนซึ่งเป็นผลมาจากกิจกรรมอันตรายที่ก่อให้เกิดมลภาวะทางอากาศ ปี ค.ศ. 2001 (พ.ศ.2544) 
( 2001 the United Nations International Law Commission published the Draft Article on 
Prevention of Transboundary Harm from Hazardous Activities Air Pollution)  

 หากพิจารณาในลักษณะการก่อให้เกิดการประชุมระหว่างประเทศและกฎหมายระหว่างประเทศ
ต่างๆ ขึ้นมานั้นจะพบได้ว่า กลไกส าคัญที่ท าให้เกิดกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยการรักษาสิ่งแวดล้อม
นั้น เป็นผลมาจากปัจจัยทางด้านการเมืองระหว่างประเทศ13 และเช่นเดียวกัน การบังคับใช้กฎหมาย
ระหว่างประเทศนั้นย่อมตกอยู่ภายใต้บริบทของการเมืองระหว่างประเทศด้วย 

  ในขณะที่สังคมโลกก าลังตื่นตัวกับปัญหามลภาวะทางอากาศข้ามแดน ทางฝั่งเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้เองก็เกิดสถานการณ์มลภาวะทางอากาศข้ามแดนในกลุ่มประเทศเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เช่นกัน 
โดยเหตุการณ์ส าคัญคือการเกิดไฟป่าขึ้นที่ประเทศอินโดนีเซีย ในช่วงปี ค.ศ.1982-1983, 1987, 1994, 

                                           
10 ศาลยุติธรรมถาวรระหว่างประเทศปฏิบัติการในยุคองค์การสันนิบาตชาติ หลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 และสิ้นสุดภารกิจลงก่อน
สงครามโลกครั้งท่ี 2 
11 จุมพต  สายสุนทร,  กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 743. 
12 Newell, Peter, Globalization and the Environment: Capitalism, Ecology & Power, (Cambridge: Polity Press, 
2012), p.1. 
13 Newell, Peter, Globalization and the Environment: Capitalism, Ecology & Power, p.4. 
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1997 และ 199814 (พ.ศ. 2525-2526, 2530, 2537, 2540 และ 2541) ซึ่งส่งผลกระทบต่อประเทศเพ่ือน
บ้านใกล้เคียง เช่น ฟิลิปปินส์ มาเลเซีย รวมตลอดจนถึงภาคใต้ของประเทศไทย 15 สถานการณ์ดังกล่าว
น ามาซึ่งแนวทางในการสร้างข้อตกลงระหว่างอาเซียนในการจัดการกับปัญหามลภาวะหมอกควันข้ามแดน โดย
ปรากฏในรูปแบบของแผนปฏิบัติการในภูมิภาค ก่อนก่อก าเนิดเป็นข้อตกลงอาเซียนในปี ค.ศ. 2002 (พ.ศ. 
2545) ว่าด้วยเรื่องมลพิษหมอกควันข้ามแดน (2002 The ASEAN Agreement on Transboundary Haze 
Pollution) และสมาชิกอาเซียนทั้ง 10 ประเทศก็ได้ให้ความเห็นชอบแก่ข้อตกลงดังกล่าวนี้ โดยเป็น
มาตรการในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมทางอากาศซึ่งสืบเนื่องจากวิกฤติการณ์หมอกควันจากไฟป่าที่เกิดขึ้น
จากเกาะสุมาตรา ประเทศอินโดนีเซีย16 ทั้งนี้ เจตนารมณ์ของข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้าม
แดนต้องการให้บทบัญญัติฉบับนี้มีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไปในภูมิภาคอาเซียนเพ่ือจัดการกับปัญหาหมอก
ควันในภูมิภาค มิใช่ใช้บังคับเฉพาะกับกรณีไฟป่าที่เกิดขึ้นที่ประเทศอินโดนีเซียแต่เพียงอย่างเดียว อัน
สังเกตได้จากอารัมภบทของข้อตกลง ในย่อหน้าที่ 6 ซึ่งระบุว่า "โดยความตระหนักถึงระดับการเพ่ิมข้ึนของ
มลภาวะทางอากาศภายในภูมิภาคซึ่งคาดว่าจะส่งผลกระทบในทางเลวร้ายมากยิ่งขึ้น" (CONCERNED 
that a rise in the level of emissions of air pollutants within the region as forecast may 
increase such adverse effects) และการสร้างบทบัญญัติที่ต้องการให้รัฐภาคีเกิดความร่วมมือในการ
จัดการกับปัญหามลภาวะทางอากาศในส่วนที่เกี่ยวข้องกับหมอกควันข้ามแดน โดยให้มีหน่วยประสานงาน
กลางของอาเซียนในการประสานงานและรายงานผลการปฏิบัติการ 17 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด าเนิน
นโยบายในการป้องกัน และแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดน อย่างไรก็ดี เป็นที่น่าสังเกตว่าแม้จะมี
การสร้างบทบัญญัติดังกล่าวขึ้นมาแต่การท างานของบทบัญญัติดังกล่าวก็ไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควรซึ่งมี
ข้อพิจารณา ดังนี้ 

  1. หลังจากมีการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนดังกล่าวยังคงมีเหตุปัญหามลภาวะหมอกควันข้ามแดน
อยู่เช่นเดิม ดังสังเกตได้จากกรณีไฟป่าที่เกิดขึ้นที่ประเทศอินโดนีเซียอีกครั้งในปี ช่วงเดือนกันยายนถึง
ตุลาคม พ.ศ. 2558 (ค.ศ. 2015) ซึ่งแม้จะมีข้อโต้แย้งที่ว่าเป็นสถานการณ์ที่คาดการณ์ไม่ได้ แต่ในส่วนหนึ่ง
ก็มีการรายงานข่าวว่าไฟป่าเกิดจากการเผาพ้ืนที่ป่าของเกษตรกร18 ย่อมเป็นข้อเท็จจริงหนึ่งที่น่าพิจารณา
ว่ากลไกในการป้องกันปัญหาตามที่ได้มีการระบุเอาไว้ในข้อตกลงอาเซียนมีประสบปัญหาการขาดสภาพ

                                           
14 S. Tahir Qadri ed., Fire, Smoke, and Haze: The ASEAN Response Strategy, p. xiv. 
15 Tacconi, L., Fires in Indonesia: Causes, Costs and Policy Implications. CIFOR Occasional Paper No. 38, 2003, 
pp. 4-5. 
16 Global Fire Monitoring Center, "The 1997-98 Air Pollution Episode in Southeast Asia Generated by Vegetation 
Fires in Indonesia". IFFN No. 23 - December 2000, pp. 68-71. 
17 Article 5 of ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution 
18  "สิงคโปร์-มาเลเซียส่งทีมช่วยอินโดฯ สู้ไฟป่า." เดลินิวส์ออนไลน์ วันเสาร์ท่ี 10 ตุลาคม 2558 สืบค้นเมื่อวันท่ี 18 ตุลาคม 2558 

(available on http://www.dailynews.co.th/ foreign/353544) 
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บังคับ19 แม้กระทั่งการจัดตั้งกองทุนขึ้นมาตามความตกลงนี้ก็ไม่มีสภาพบังคับที่จริงจังระหว่างประเทศ
สมาชิก20 จึงไม่สามารถจัดการแก้ไขปัญหาที่เกิดในประเทศอินโดนีเซียได้  

  2. ระหว่างการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนดังกล่าว ไม่พบว่ามีการรายงานจากประเทศไทยสู่เวที
ระดับอาเซียนเกี่ยวกับเรื่องปัญหาหมอกควันข้ามแดนที่เกิดขึ้นในบริเวณภาคเหนือตอนบนแต่อย่างใด ทั้งที่
ปัญหานี้เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นมาอย่างยาวนานและต้องการการแก้ไข แต่แนวทางที่ปรากฏในประเทศคือ การ
ยอมรับเอาข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนมาก าหนดเป็นแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการ
ควบคุมการเผาในที่โล่ง และก่อให้เกิดแผนปฏิบัติการภายใต้แผนแม่บทดังกล่าวขึ้น นอกจากนั้น ก็เป็นการ
บังคับใช้กฎหมายที่มีอยู่แล้วภายในประเทศให้สอดคล้องกับพันธกรณีของข้อตกลงอาเซียน และการสร้าง
กฎหมายภายในระดับประกาศจังหวัด และข้อบัญญัติท้องถิ่นว่าด้วยเรื่องการเผาในที่โล่ง เพ่ือป้องกันการ
สร้างมลภาวะทางอากาศของประเทศไทยเอง ทั้งนี้ ข้อมูลจากการวิจัยบางฉบับชี้ว่าหมอกควันที่เกิดขึ้นไม่
ได้มาจากกิจกรรมของเกษตรกรไทยแต่เพียงฝ่ายเดียว21การออกกฎหมายระดับท้องถิ่นดังกล่าวไม่ว่าจะ
สร้างมาบนพ้ืนฐานใดก็ตาม ย่อมเป็นแนวทางในการควบคุมหรือแก้ไขปัญหาในระดับหนึ่ง แม้จะไม่
สามารถบังคับประเทศเพ่ือนบ้านได้ แต่ก็เป็นการจ ากัดปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทยไม่ให้ส่งผลกระทบ
ต่อประเทศเพ่ือนบ้าน การบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว อาจจะไม่เชื่อมโยงกับการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียน
ว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนโดยตรง เนื่องจากผ่านกลไกหลายขั้นตอนของรัฐบาลในการสร้างนโยบาย
ที่สอดคล้องกับข้อตกลงอาเซียน แต่ท้ายที่สุดข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประกาศ
จังหวัดในเรื่องการควบคุมการเผาในที่โล่งก็มีผลในการลดมลภาวะทางอากาศเช่นเดียวกับที่ข้อตกลง
อาเซียนมีเจตจ านงต้องการให้เกิดข้ึน 

  อนึ่ง ทฤษฎีกฎหมายระหว่างประเทศนั้น การบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศอาจแบ่งได้เป็น
รูปแบบ ของทฤษฎีเอกนิยม ทฤษฎีทวินิยม และในบางกรณีมีการกล่าวถึงทฤษฎีการผสมระหว่างสองรูปแบบ  
โดยในส่วนของประเทศไทยนั้นค่อนข้างจะมีความโน้มเอียงไปทางการยอมรับแนวคิดแบบทวินิยม กล่าวคือ
จะต้องมีการอนุวัติการกฎหมายระหว่างประเทศดังกล่าวให้กลายเป็นกฎหมายภายในเสียก่อนจึงจะบังคับ
ใช้กฎหมายนั้นๆ ภายในประเทศได้22 ในทางปฏิบัติกฎหมายระหว่างประเทศแต่ละฉบับจะมีผลบังคับใช้
ภายในประเทศไทยหรือไม่อย่างไร ย่อมสามารถพิจารณาจากกฎหมายภายในที่มีอยู่และสอดคล้องกับ
บทบัญญัติกฎหมายระหว่างประเทศดังกล่าวได้ เพราะการอนุวัติการให้กฎหมายภายในประเทศเป็นไป

                                           
19 สุดารัตน์ ต้นแก้ว, ปัญหาและลู่ทางในการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจากหมอกควันข้ามแดนและความสัมพันธ์กับ
ประเทศไทย, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2552, หน้า 140. 
20 ชนพร เมฆไพบูลย์, มลพิษของหมอกควันจากไฟป่าข้ามแดน: ภายใต้ข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษของหมอกควันข้ามแดน
, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2551, หน้า 64. 
21 ศุทธินี  ดนตรี, รายงายวิจัยการจ าแนกเชิงพื้นที่ของพื้นที่เผาไหม้เพื่อเฝ้าระวังและการป้องกันการเผาในที่โล่ง : กรณีศึกษา
จังหวัดเชียงใหม่ ล าพูน และแม่ฮ่องสอน. แผนงานสร้างเสริมนโยบายสาธารณะท่ีดี (นสธ.), 2555. 
22 จุมพต  สายสุนทร,  กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 99-106. 
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ตามข้อตกลงระหว่างประเทศย่อมไม่ได้หมายความเฉพาะแต่การออกกฎหมายพิเศษโดยเฉพาะเพ่ือมา
บังคับเท่านั้น แต่ย่อมหมายรวมถึงการบังคับใช้กฎหมายภายในที่มีอยู่แล้วและสอดคล้องกับบทบัญญัติ
หรือหลักการของกฎหมายระหว่างประเทศในเรื่องนั้นๆ ด้วย23 

 ข้อพิจารณาดังกล่าวชี้ให้เห็นว่าในขณะที่การด าเนินการของกฎหมายระหว่างประเทศมุ่งควบคุม
ปัญหามลภาวะหมอกควันข้ามแดน แต่สิ่งที่ท าให้มาตรการดังกล่าวบรรลุผล ไม่ใช่ตัวกฎหมายระหว่าง
ประเทศเองแต่เพียงอย่างเดียว แต่การบังคับใช้กฎหมายภายในและความตระหนักถึงความส าคัญในการ
แก้ไขปัญหาของประเทศนั้นๆ ย่อมมีความส าคัญไม่แพ้กัน และอาจจะมีผลมากกว่าในบางกรณี 

อุปสรรคทางด้านการบังคับใช้กฎหมายในภูมิภาคอาเซียน 

วิถีอาเซียน (ASEAN Way) ซึ่งเป็นหลักการส าคัญที่ก าหนดเอาไว้ในกฎบัตรอาเซียน เป็นหลักการที่
เน้นนโยบายทางการทูตในการแก้ไขปัญหา โดยยึดหลักการห้ามแทรกแซง การปรึกษาหารือร่วมกัน และการหา
ฉันทามติ24 โดยหลักการดังกล่าวส่งผลต่อการบังคับใช้ข้อตกลงต่างๆ ในอาเซียนรวมตลอดถึงอนุสัญญาต่างๆ 
ซึ่งชาติอาเซียนได้สร้างขึ้นเพ่ือก่อพันธะกรณี จึงเป็นผลท าให้การบังคับกฎหมาย และมาตรการต่างๆ ใน
อาเซียนซึ่งรวมถึงกรณีข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนไม่ประสบผลเป็นรูปธรรมเท่าใด 

แนวคิดในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศภายในกลุ่มประเทศอาเซียนค่อนข้างติดกับ
หลักการเรื่องอ านาจอธิปไตยอยู่อย่างมาก โดยหลักการในเรื่องการไม่แทรกแซงกิจการภายใน เป็น
หลักการที่ยืนยันแนวคิดเรื่องอ านาจอธิปไตยของรัฐต่างๆ ในอาเซียนอย่างเข้มแข็ง จนกระทั่งการ
ด าเนินงานต่างๆ ของอาเซียนอาจเป็นไปด้วยความยากล าบาก โดยเหตุแห่งความแตกต่างกันหลายด้าน 
และไม่พยายามที่จะปรับทัศนะทางการเมืองให้เกิดความสอดคล้องกัน ปัจจัยทางการเมืองจึงส่งผลส าคัญ
ต่อการท างานของกฎหมายระหว่างประเทศอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้25  

ประเด็นพิจารณาเพิ่มเติมทางด้านแนวคิดเรื่องโลกาภิวัฒน์กับการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม 

นอกเหนือจากมิติทางด้านกฎหมาย โดยการบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศระดับภูมิภาคผ่านกลไก
การอนุวัติการกฎหมายดังกล่าวให้มีผลใช้ภายในประเทศ ยังพบมุมมองทางด้านสังคมศาสตร์ผ่านแนวคิด 
โลกาภิวัฒน์ ซึ่งมีทัศนะว่า การท าให้คนตระหนักถึงบทบาทของตนเองต่อผู้อ่ืน ที่อาศัยอยู่ในโลกใบเดียวกัน 
ผ่านกระบวนการที่ท าให้คนรู้สึกร่วมกัน ย่อมท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงส านึกร่วมกันของคนในระดับโลกได้  

โลกาภิวัฒน์ในเรื่องแนวคิดเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมเป็นที่แพร่หลาย โดยกระบวนการท าให้
สิ่งแวดล้อมเป็นของ “โลก” ผ่านการด าเนินงานขององค์การระหว่างประเทศ เช่นเดียวกับการผลักดัน

                                           
23 จุมพต  สายสุนทร,  กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 99-106. 
24 Parudee Nguitragool, “God-King and Indonesia:  Renegotiating the Boundaries between Western and Non-
Western Perspectives on Foreign Policy,” Pacific Affairs, Vol. 85 (4), 2012, pp. 723-743. 
25 Martell, L., The Sociology of Globalization, pp 33-35. 
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ปัญหาเรื่องโอโซนและความเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ โดยการบังคับผ่านกฎหมายระหว่างประเทศ 
กระบวนการภาคประชาสังคม รวมตลอดถึง การแก้ไขปัญหาจากล่างสู่บน ผ่านการสร้างความเชื่อว่า โลก
นี้คือประเทศของฉัน เพ่ือให้เกิดส านึกของการเป็นพลเมืองโลก26 

ทั้งนี้ในมุมมองของการบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศ ถูกจ าแนกเป็นมิติหนึ่งของโลกาภิวัฒน์
ในด้านการเมืองการปกครอง และวัฒนธรรม 27 อันเป็นแนวคิดที่คล้ายคลึงกับลักษณะความเป็น 
Westernization และ Universalization (การท าให้เป็นตะวันตก และการทให้เป็นสากล)28 กล่าวคือ 
กฎหมายระหว่างประเทศเป็นการสร้างมาตรฐานในแบบสากล หรือในแบบตะวันตกที่ก่อให้เกิดการบังคับ
กับประเทศต่างๆ ในลักษณะที่ว่ามาตรฐานดังกล่าวเป็นที่ยอมรับของคนโดยทั่วไปของโลก 

การท างานของโลกาภิวัฒน์ย่อมกระท าผ่านกลไกหลายทาง ทั้งการแสดงที่เป็นรูปธรรม และผ่าน
ค่านิยมที่เป็นนามธรรม เช่น ประเด็นในเรื่องสิ่งแวดล้อมนั้น ความตระหนักต่อปัญหาสิ่งแวดล้อมในระดับ

                                           
26 Lechner, F. J., Globalization the making of world society, (West Sussex: Wiley-Blackwell, 2009), pp 253-263. 
27 Martell, L., The Sociology of Globalization, (Cambridge: Polity Press, 2010), pp 43-66. 
28 Scholte, J. A, Globalization: A Critical Introduction, (2nd edition), (New York: Palgrave Macmillan, 2005), 

pp.16-17. Scholte อธิบายความเข้าใจในเรื่อง Globalization อาจจ าแนกได้เป็น 5 แนวทาง ดังน้ี  

1. แนวคิดท่ีเชื่อว่าโลกาภิวัฒน์เป็น “การสร้างลักษณะระหว่างประเทศ” (Internationalization) โดยมองว่า 

โลกาภิวัฒน์เป็นเรื่องข้ามรัฐข้ามแดน เป็นปัจจัยต่อการเติบโตทางด้านการแลกเปลี่ยนระหว่างประเทศ (International exchange) 

และ การพึ่งพาซ่ึงกัน (interdependency) นอกจากน้ัน แนวคิดน้ียังเห็นว่าความส าคัญของโลกาภิวัฒน์อยู่ท่ีการขยายตัวของ

การค้าและการลงทุนระหว่างประเทศเป็นส าคัญ 

2. แนวคิดท่ี 2 เห็นว่าโลกาภิวัฒน์เป็น “การท าให้เป็นเสรี” (Liberalization) โดยเป็นการลดข้อจ ากัดหรือกระบวนการ

ของความเป็นรับลง เพื่อเปิดโอกาสหรือสร้างภาวะไร้พรมแดน (Borderless) ของเศรษฐกิจโลก แนวคิดน้ีพยายามอธิบายให้เห็นว่า

โลกาภิวัฒน์เป็นกระบวนการก่อให้เกิดการรวมตัวกันทางด้านเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค เพื่อเป็นการขจัดอุปสรรคทางการค้า 

ข้อจ ากัดในการลงทุน การควบคุมทุน และการข้ามแดน 

3. แนวคิดท่ี 3 มีทัศนะว่า โลกาภิวัฒน์ก็คือ “การท าให้เป็นสากล” (Universalization) แนวคิดน้ีมองความเป็นโลกผ่าน

ประสบการณ์ของมนุษย์ท่ียอมรับสิ่งท่ีปรากฏเป็นการท่ัวไป (worldwide) เช่น โลกาภิวัฒน์เกี่ยวกับยานยนต์ ร้านอาหารจีน การ

เลิกระบบอาณานิคม การท าฟาร์มปศุสัตว์ ฯลฯ 

4. แนวคิดท่ี 4 ให้ค าจ ากัดความโลกาภิวัฒน์ว่าหมายถึง “การท าให้เป็นตะวันตก” หรือ “การท าให้ทันสมัย” (Westernization 

or Modernization) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “การท าให้เป็นอเมริกัน”(Americanized) โดยเชื่อว่า โลกาภิวัฒน์เป็นพลวัตของโครงสร้างทาง

สังคมสมัยใหม่ เช่น ลักษณะของทุนนิยม อุตสาหกรรมนิยม เหตุผลนิยม ระบบราชการนิยม และปัจเจกนิยม ฯลฯ ซ่ึงเป็นการท าลาย

โครงสร้างทางสังคมแบบเดิม และเป็นการท าลายวัฒนธรรมท้องถิ่นแบบเดิม จนก่อให้เกิดอาณาจักรใหม่ๆ ทางวัฒนธรรม เช่น วัฒนธรรม 

McDonald, Hollywood and CNN ซ่ึงประเทศก าลังพัฒนามองว่าเป็นรูปแบบหน่ึงของการท าให้เป็นอาณานิคมรูปแบบใหม่ 

5. แนวคิดท่ี 5 (คือแนวคิดของ Scholte) ให้ทัศนะว่าโลกาภิวัฒน์เป็น “การจัดพื้นท่ีใหม่ทางสังคม” (Respatialization) 
โดยเป็นการสร้างความโปร่งใสในการเชื่อมต่อระหว่างบุคคลในลักษณะท่ีเป็นโครงสร้างทางภูมิศาสตร์ทางสังคม เป็นการเปลี่ยน
รูปแบบองค์กรเฉพาะเพื่อธุรกรรมหรือความสัมพันธ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสังคม และเชื่อว่าพื้นท่ีทางสังคมจะไม่ขึ้นอยู่กับบริบททาง
ดินแดนอีกต่อไป 
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โลกย่อมน ามาซึ่งการสร้างกฎหมายระหว่างประเทศในการจัดการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม โดยขณะที่กลไก
ทางกฎหมายระหว่างประเทศก าลังท างาน การรณรงค์เรื่องบทบาทของมนุษย์ในฐานะเป็นประชากรโลก
จะถูกเสนอผ่านสื่อต่างๆ ท าให้เรารับรู้ถึงข้อเท็จจริงบางอย่างที่น่าเชื่อเพราะมีหลักฐานที่อ้างว่าผ่านการ
พิสูจน์ทางวิทยาศาสตร์มาแล้ว เช่น ภาวะโลกร้อน ซึ่งเกิดจากการที่มนุษย์เราก่อมลภาวะมากเกินกว่าที่ชั้น
บรรยากาศของโลกจะรักษาสมดุลได้ รวมถึงแนวคิดที่ไม่มีข้อพิสูจน์ทางวิทยาศาสตร์ใดที่จะยืนยันได้อย่าง
ชัดเจน แต่เกิดเป็นความรู้สึกร่วมกันของคนโดยทั่วไป เช่น การใช้ถุงผ้าจะช่วยให้เราลดมลภาวะได้ (โดยที่
เราไม่ได้ค านึงถึงขั้นตอนในการผลิตผ้า หรือถุงผ้าจากโรงงานอุตสาหกรรม) หรือการหันมาขี่จักรยานจะ
ช่วยลดมลภาวะได้ (ซึ่งการผลิตจักรยานโดยโรงงานอุตสาหกรรมก็ก่อให้เกิดมลภาวะ เฉพาะการใช้
จักรยานเท่านั้นที่อาจไม่มีมลภาวะให้เห็น) การรณรงค์ดังกล่าวไม่ได้มีเป้าหมายที่จะบังคับให้ทุกคนต้องท า
เหมือนกันทุกคน แต่สร้างกระแสของการรักษ์โลก ไปพร้อมกับการรักษาสุขภาพของเรา จนกระทั่งเหตุผล
ที่เราจะเลือกกระท าเพราะคนอ่ืนๆ ในสังคมต่างก็กระท ากัน กลับมีผลเป็นที่นิยมและแพร่หลายกว่าการ
บังคับใช้กฎหมาย เหตุก็เนื่องด้วยการเผยแพร่ส านึกหรือค่านิยมลักษณะนี้ มีรูปแบบไม่เป็นทางการ 
แตกต่างจากการบังคับใช้กฎหมายที่ดูเป็นทางการ และไม่ค่อยเป็นวิถีที่สังคมรู้สึกว่าสอดคล้องต่อการ
ด ารงชีวิต การสร้างส านึกหรือค่านิยมผ่านสื่อและความรับรู้แบบสากลนี้ กลับส่งเสริมให้คนรู้สึกอยากจะมี
ส่วนร่วมในการปฏิบัติด้วยตนเองมากกว่าการท าตามกฎหมาย 

ด้วยเหตุดังกล่าว จึงน ามาซึ่งแนวคิดของนักวิชาการด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่มองว่า 
โลกาภิวัฒน์จะท างานได้ดี เมื่อเป็นการด าเนินการของกลุ่มที่ไม่ใช่รัฐบาล แต่เป็นกลุ่มประชาสังคมขนาด
ย่อย อาจเป็นเอกชน หรือกลไกระดับย่อยของรัฐบาลที่มีอิสระ สามารถด าเนินการด้วยตนเองได้ 29 เพราะ
กลไกย่อยเหล่านี้สามารถสร้างเครือข่ายในการปฏิบัติการให้มาตรการระดับระหว่างประเทศกลายเป็น
มาตรฐานของกลุ่ม ชุมชน หรือสังคมได้ และสามารถเข้าถึงคนทั่วไปได้ง่ายกว่า เช่น แนวคิดที่ว่าการ
ท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถแก้ไขปัญหาของคนในพ้ืนที่ได้ดีกว่า เพราะเข้าใจสภาพ
พ้ืนที่มากกว่า และนักวิชาการในสายนี้มองว่ากระบวนการกระจายอ านาจ (De-centralization) เป็น
แนวทางส าหรับโลกในปัจจุบันเพ่ือท าให้การแก้ไขปัญหาต่างๆ สามารถกระท าได้สะดวกขึ้น โดยตัด
กระบวนการท างานแบบรัฐบาลออกไป30 

ดังนั้น หากใช้กลไกการท างานของโลกาภิวัฒน์ในเรื่องสิ่งแวดล้อมเพ่ือการจัดการปัญหามลภาวะ
หมอกควันข้ามแดน โดยเชื่อมโยงกับข้อบังคับระดับท้องถิ่นได้ การแก้ไขปัญหามลภาวะที่เกิดจากชุมชน 
หรือคนที่อาศัยในท้องถิ่นย่อมสามารถด าเนินการได้ง่ายขึ้น และย่อมส่งเสริมให้เกิดการบังคับใช้กฎหมาย
ทั้งระดับระหว่างประเทศและภายในประเทศที่บรรลุผลสัมฤทธิ์ การสร้างข้อตกลงระหว่างหน่วยงาน

                                           
29  Keck, Margaret E., and Sikkink, Kathryn. Deese, “Transnational Advocacy Networks in International and 
Regional Politics,” in David A. editor. Globalization: Causes and Effects, (Burlington: Ashgate Publishing 
Company, 2012), pp. 221-224. 
30 Chirico, J., Globalization: Prospects and Problems, (California: Sage Publication, 2014), p.198. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับระหว่างประเทศจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องได้รับการส่งเสริมให้เกิดขึ้น
ภายใต้ความร่วมมือในระดับเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ทั้งนี้อาจอยู่ในรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่างประเทศ อย่างไรก็ดีสิ่งที่พึงตระหนักคือแนวทางที่ชัดเจนในการสร้างความ
ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทางระหว่างประเทศด้วย ที่จะช่วยประสานหน่วยงานที่
สามารถเข้าถึง และแก้ไขปัญหาได้ตรงจุดที่สุด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องปัญหามลภาวะหมอกควันข้าม
แดน ที่จะมีผลกระทบเฉพาะต่อคนที่อยู่ในพ้ืนที่ประสบภัยเท่านั้นจึงจะเข้าใจถึงความยากล าบากและ
แนวทางในการสร้างมาตรการเพ่ือแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ การใช้กลไกโลกาภิวัฒน์ในการจัดการกับปัญหา
มลภาวะหมอกควันข้ามแดน จึงต้องตระหนักถึงประเด็นทั้งทางด้านการแก้ไขปัญหาเชิงพ้ืนที่ (Area Base) 
และประเด็นความร่วมมือระหว่างประเทศ (International Cooperation) ไปพร้อมๆ กัน 

  

3. การแก้ไขปัญหาหมอกควันของประเทศไทย 

ปัญหาหมอกควันซึ่งเกิดขึ้นเป็นประจ าในประเทศไทย มิใช่ปัญหาหมอกควันข้ามแดนจากประเทศ
อินโดนีเซีย หากแต่เป็นปัญหาหมอกควันที่เกิดขึ้นในบริเวณภาคเหนือตอนบนของประเทศไทย โดยมีรายงาน
สถิติข้อมูลการเจ็บป่วยของประชาชนจากโรคระบบทางเดินหายใจเข้ารับการรักษาพยาบาล เป็นจ านวนมาก 
จากข้อมูลในปี พ.ศ. 2550 มีจ านวนผู้ป่วยกว่า 800 ราย เข้ารับการรักษาในสถานพยาบาลจังหวัดเชียงราย31 
ส่วนในปี พ.ศ. 2559 พบว่ากลุ่มผู้ป่วยโรคทางเดินหายใจทุกชนิดซึ่งได้รับผลกระทบจากปัญหามลภาวะ
ทางอากาศ มีจ านวนมากที่สุดที่จังหวัดเชียงใหม่ โดยพบถึง 74,799 ราย โดยหากค านวณรวมผู้ป่วยหมด
ทั้งภาคเหนือจะมีจ านวนถึง 303,498 ราย32 และจากรายงานการวิจัยเรื่อง การจ าแนกเชิงพ้ืนที่ของพ้ืนที่เผา
ไหม้เพ่ือเฝ้าระวังและการป้องกันการเผาในที่โล่ง: กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่ ล าพูน และแม่ฮ่องสอน พบว่า
ภาคเหนือของประเทศไทยได้รับผลกระทบจากหมอกควันที่ข้ามแดนมาจากประเทศเพ่ือนบ้านเป็นส่วนใหญ่ 
ทั้งนี้ จากการส ารวจทางดาวเทียมพบว่า ประเทศเมียนมาร์มีจุดความร้อนมากที่สุดในภูมิภาค ถึงร้อยละ 41 
เมื่อเกิดกระแสลมในบริเวณนี้ ก็จะท าให้เกิดปัญหาหมอกควันข้ามแดนมาสู่ประเทศไทย33 อย่างไรก็ดีแม้จะ
ประสบกับปัญหามลภาวะข้ามแดนดังกล่าว แต่การด าเนินการระดับระหว่างประเทศก็ยังไม่ประสบผล ในทาง
ตรงข้าม ประเทศไทยเองกลับมีมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากหมอกควันภายในประเทศ โดยผ่าน
การพิจารณาจากคณะรัฐมนตรีและออกเป็นแผนปฏิบัติการ แต่การจะท าให้ประสบผลส าเร็จได้นั้น จ าต้อง
พ่ึงพาการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างมาก โดยการออกเป็นข้อบังคับองค์การบริหาร

                                           
31 http://san.anamai.moph.go.th/activity/smoke/doc/08smoke.pdf. ข้อมลู ณ วันท่ี 23 มิถุนายน 2551 
32 กรมควบคุมมลพิษ, แผนปฏิบัติการป้องกันและแก้ไขปัญหาหมอกควันภาคเหนือ ปี 2560, (กรุงเทพ: กรมควบคุมมลพิษ, 2560), 
หน้า 11. 
33 วนิดา แสนจิตร์, “มองเข้าไปในหมอกควันกับ ผศ.ดร.ศุทธินี ภูมิศาสตร์ มช. เราควรจะเข้าใจเรื่องน้ีอย่างไร,” ส านักข่าวประชาธรรม, 
สืบค้นเมื่อวันท่ี 15 มี.ค. 2557 (available on https://www.facebook.com/media/set/?set=a.607923 379295975.1073741840. 
333 931950028454&type=1) 
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ส่วนต าบล และเทศบัญญัติในเรื่องการควบคุมการเผาในที่โล่ง การด าเนินการในระดับท้องถิ่นภายในจึงเป็น
เสมือนกลไกในการควบคุมพฤติกรรมการก่อมลภาวะภายในประเทศ ซึ่งย่อมมีผลต่อการควบคุมมลภาวะใน
ระดับภูมิภาคด้วย 

ภายใต้พันธกรณีที่ประเทศไทยลงนามในข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดน ในข้อ 4 
(3) ซึ่งก าหนดให้ประเทศภาคีตามข้อตกลงจะต้องมีมาตรการในเชิงนิติบัญญัติ บริหาร หรือมาตรการในเชิงอ่ืน
เพ่ือบังคับให้เป็นไปตามพันธกรณีของข้อตกลง34 ท าให้ประเทศไทยมีการก าหนดนโยบายในการป้องกันปัญหา
มลพิษหมอกควันข้ามแดนใน 3 ลักษณะ อันได้แก่ แผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่ง 
แผนปฏิบัติการตามแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่ง และแผนปฏิบัติการแก้ไขปัญหา
หมอกควันและไฟป่า35 โดยแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่งมีการก าหนดยุทธศาสตร์
เอาไว้ 7 ประการ อันได้แก่ 1) การรับรองตกลงอาเซียนว่าด้วยเรื่องมลพิษหมอกควันข้ามแดน 2) ยุทธศาสตร์
การจัดการวัสดุเหลือใช้จากการเกษตร 3) ยุทธศาสตร์การจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 4) ยุทธศาสตร์การจัดการ
ไฟป่า 5) ยุทธศาสตร์ส่งเสริมการใช้พลังงานหมุนเวียน 6) การส่งเสริมการประชาสัมพันธ์ 7) การใช้มาตรการ
ด้านกฎหมาย 

ภายใต้ยุทธศาสตร์ที่ 1 การรองรับข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจาหมอกควันข้ามแดน มีการก าหนดกล
ยุทธทั้งสิ้น 6 กลยุทธ์ โดยเน้นที่การสร้างหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการประสานงานเพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูล
ระหว่างประเทศ การสร้างกลไกในการติดตามตรวจสอบ การสร้างระบบเตรียมความพร้อม และการป้องกันการ
เกิดไฟป่า36 โดยภายใต้แผนแม่บทนี้มีการสร้างแผนปฏิบัติการตามแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการ
เผาในที่โล่ง (พ.ศ. 2547-2551) ซึ่งสร้างขึ้นมาพร้อมกับแผนแม่บทดังกล่าว เพ่ือให้แผนแม่บทเกิดการบังคับใช้
อย่างเป็นรูปธรรม37 และแผนปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหมอกควันและไฟป่าของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม ซึ่งมุ่งแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควันบริเวณภาคเหนือตอนบน ซึ่งในส่วนของภาคเหนือนั้น ก็
มีการจัดท าแผนปฏิบัติการป้องกันและแก้ไขปัญหาหมอกควันภาคเหนือ เป็นประจ าทุกปี โดยกรมควบคุม
มลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นผู้ด าเนินการจัดท า 

นอกเหนือจากนโยบายในการจัดการแก้ไขปัญหาไฟป่าและมลพิษหมอกควันแล้ว ประเทศไทยยังมี 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการกับปัญหาไฟป่าทั้งหมด 5 ฉบับ ด้วยกัน คือ พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 

                                           
34 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution, Article 4 (3) “Take legislative, administrative and/or 
other measures to implement their obligations under this Agreement.” 
35 สุดารัตน์ ต้นแก้ว, ปัญหาและลู่ทางในการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจากหมอกควันข้ามแดนและความสัมพันธ์กับ
ประเทศไทย, หน้า 178. 
36 กรมควบคุมมลพิษ, แผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่ง , (กรุงเทพ: กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม, 2548), หน้า 8-11. 
37 สุดารัตน์ ต้นแก้ว, ปัญหาและลู่ทางในการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจากหมอกควันข้ามแดนและความสัมพันธ์กับ
ประเทศไทย, หน้า 180. 
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2484 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ พ.ศ.2535 พระราชบัญญัติ อุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2505 
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 และพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณะภัย พ.ศ.255038 
ซึ่งภายใต้กฎหมายดังกล่าวเน้นการป้องกันและแก้ไขปัญหาไฟป่า โดยมีการสร้างบทบัญญัติซึ่งมีโทษทางอาญา
เพ่ือบังคับแก่ผู้ฝ่าฝืนด้วย โดยกฎหมายดังกล่าวไม่พบว่ามีความสัมพันธ์กับข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจาก
หมอกควันข้ามแดนแต่ประการใด สังเกตได้จากการที่กฎหมายบางฉบับก็มีผลใช้บังคับมาก่อนที่จะเกิดความตก
ลงอาเซียน อย่างไรก็ดี พบว่าแม้กฎหมายภายในจะไม่มีความเชื่อมโยงกับข้อตกลงอาเซียน แต่ก็มีเป้าหมายไป
ในทางเดียวกันกับข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดน ทั้งนี้ปัญหาไฟป่าในประเทศไทยก็เป็น
เรื่องที่เกิดขึ้นอยู่แล้ว และการแก้ไขปัญหาโดยกฎหมายภายในก็มีการด าเนินการเป็นปกติอยู่แล้ว 

การแก้ไขปัญหาที่ปรากฎอย่างเป็นรูปธรรมในพ้ืนที่ภาคเหนือในเขตพ้ืนที่เชียงใหม่และเชียงราย 
ปรากฏในสองรูปแบบคือ การรณรงค์เพ่ืองดเผาในที่โล่ง และการประกาศของจังหวัดเพ่ือป้องกันปัญหาจากการ
เผาในที่โล่ง โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ประสานงานในการบังคับใช้กฎหมาย โดยในจังหวัด
เชียงราย ปี พ.ศ.2559 มีการประกาศจังหวัดเชียงราย เรื่องมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากหมอก
ควันไฟป่าและการเผาในที่โล่งจังหวัดเชียงราย โดยก าหนดระยะเวลา 60 วันอันตราย ระหว่างวันที่ 17 
กุมภาพันธ์ 2559 ถึงวันที่ 16 เมษายน พ.ศ. 2559 หากมีการฝ่าฝืนจะมีโทษจ าคุกไม่เกิน 1 เดือน หรือปรับไม่
เกิน 2,000 บาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ39 เช่นเดียวกับในปี พ.ศ. 2560 ก็มีการประกาศของจังหวัดในเรื่อง 60 วัน
อันตราย ห้ามท าการเผาในที่โล่งทุกชนิด โดยก าหนดการห้ามเผาในช่วงระยะเวลาวันที่ 17 กุมภาพันธ์ ถึง 17 
เมษายน พ.ศ. 256040 ในขณะที่จังหวัดเชียงใหม่ก็มีการประกาศ เรื่อง ก าหนดเวลาห้ามเผาในที่โล่งทุกชนิด
อย่างเด็ดขาดในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ โดยก าหนดเป็นมาตรการ 60 วันอันตรายเช่นเดียวกับจังหวัดเชียงราย 
โดยมีการก าหนดมาตรการ 3 ขั้นตอน คือ การป้องกันด้วยการชิงเผาก่อนและการท าแนวกันไฟ การรับมือด้วย
การงดการเผาในที่โล่ง หากจะมีการเผาจะต้องขออนุญาตจากนายอ าเภอก่อน และมาตรการสร้างความยั่งยืน
ด้วยการฟ้ืนฟูป่าไม้41 นอกจากประกาศของจังหวัดแล้วในระดับเทศบาลยังพบว่ามีการออกข้อบัญญัติเทศบาล
และองค์การบริหารส่วนต าบลในหลายพ้ืนที่ เรื่อง การควบคุมการเผาในที่โล่ง และการควบคุมควันไฟและฝุ่น
ละอองจากการเผา โดยประกาศในลักษณะของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลนี้ให้อ านาจเจ้าหน้าที่ซึ่ง
ได้รับมอบอ านาจจากนายกเทศมนตรี หรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลในการที่จะด าเนินการกับผู้ที่กระท า

                                           
38 เรื่องเดียวกัน, หน้า 163. 
39 ข้อ 2 ของประกาศจังหวัดเชียงราย เรื่องมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากหมอกควัน ไฟป่าและการเผาในท่ีโล่งจังหวัด
เชียงราย ประจ าปี พ.ศ. 2559 (อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการสาธารณะสุข พ.ศ.2535) 
40 ประกาศจังหวัดเชียงราย เรื่องมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากหมอกควัน ไฟป่าและการเผาในท่ีโล่งจังหวัดเชียงราย 
ประจ าปี พ.ศ. 2560 ลงวันท่ี 1 ธันวาคม 2559 
41 ประกาศจังหวัดเชียงใหม่ เรื่อง ก าหนดเวลาห้ามเผาในท่ีโล่งทุกชนิดอย่างเด็ดขาดในพื้นท่ีจังหวัดเชียงใหม่ ประจ าปี พ.ศ. 2560 ลง
วันท่ี 11 มกราคม 2560. 
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การเผาในที่โล่ง รวมตลอดถึงเจ้าของที่ดินซึ่งปล่อยให้ที่ดินของตนเสี่ยงต่อการเกิดไฟไหม้พืชที่แห้งแล้วได้ แต่
โทษที่ก าหนดเอาไว้ในข้อบัญญัติท้องถิ่นลักษณะนี้ จะมีเพียงโทษปรับไม่เกิน 1,000 บาทเท่านั้น ไม่มีโทษจ าคุก 

อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะมีความพยายามในการสร้างข้อบังคับและกฎเกณฑ์ในระดับท้องถิ่น42ในปริมาณที่
ค่อนข้างมาก แต่ยังพบว่ามีประเด็นที่น่าพิจารณาดังนี้ 

1) ข้อพิจารณาเรื่องความเด็ดขาดและผลในการบังคับใช้ข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
พบว่าข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมักมีเพียงโทษปรับไม่เกิน 1,000 บาท ซึ่งค่อนข้างเบา และ
ในทางปฏิบัติก็ไม่พบการระบุสถิติที่ชัดเจนเกี่ยวกับเรื่องจ านวนผู้ที่ถูกจับกุมหรือปรับในกรณีนี้ว่ามีจ านวนมาก
หรือน้อยเพียงใด นอกจากนั้นยังไม่มีการประสานงานของข้อมูลที่น าไปสู่การวิเคราะห์แนวทางในการจัดการกับ
ปัญหาต่อไป จึงท าให้การประเมินผลการบังคับใช้ข้อบังคับระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่อาจระบุได้ 
นอกจากนั้นยังพบว่าในหลายกรณีไม่สามารถจับกุมตัวผู้กระท าความผิดได้เพราะกว่าจะพบว่ามีการเผาเกิดขึ้น
ก็ไม่อาจติดตามผู้ท าการเผาได้แล้ว และประเด็นส าคัญในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือการ
ขาดบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถในการด าเนินการ และการตรวจสอบติดตามการกระท าความผิดที่ยัง
ค่อนข้างจ ากัด ท าให้การด าเนินการไม่อาจบรรลุผลได้ตามที่คาดหมาย 

2) ข้อพิจารณาเรื่องผลสัมฤทธิ์ของการบังคับใช้ข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เชื่อมโยง
กับผลการลดหมอกควันยังไม่มีความชัดเจน ทั้งนี้ในปี พ.ศ. 2560 พบว่ามีการลดลงของหมอกควันในพื้นที่
ภาคเหนือตอนบน และพบว่าจุดความร้อนก็ลดลงเช่นเดียวกัน43 แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่าผลที่เกิดขึ้น
ดังกล่าวสืบเนื่องมาจากการเกิดภาวะฝนตกก่อนฤดูกาล ฝุ่นละอองที่ลอยในอากาศจึงลดลงกว่าปีอ่ืนๆ จึงอาจ
วิเคราะห์ได้ว่าในบางกรณีนั้นสถิติอาจไม่ได้น ามาซึ่งข้อสรุปในการประเมินผลสัมฤทธิ์เสมอไป ทั้งนี้ต้อง
วิเคราะห์บริบทแวดล้อมและสถานการณ์ต่างๆ ประกอบด้วย นอกจากนั้น ในปีอ่ืนๆ ยังพบค่าฝุ่นละอองที่เกิน
มาตรฐานอยู่เช่นเดิม จึงอาจยังสรุปไม่ได้เสียทีเดียวว่าการบังคับใช้กฎหมายและนโยบายขององค์การบริหาร
ส่วนต าบล และประกาศของจังหวัดนั้นน าไปสู่การลดหมอกควันได้เพียงใด แต่อาจสรุปได้ว่าอย่างน้อยที่สุดการ
มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องในเรื่องดังกล่าวก็ยังดีกว่าที่จะไม่มีเสียเลย 

3) นอกเหนือจากการบังคับใช้ข้อบังคับขององค์การบริหารส่วนต าบล และประกาศของจังหวัดแล้วยัง
มีแนวทางในการด าเนินนโยบาย “ชิงเผาก่อน” ซึ่งเป็นผลมาจากการวิจัยของนักวิชาการในพ้ืนที่ และคาดว่าจะ
ให้ผลในทางที่ดี แต่ในทางปฏิบัติจริงกลับพบว่า การชิงเผาก่อนเป็นการลดปริมาณมลภาวะหมอกควันที่เกิดขึ้น

                                           
42 “ท้องถิ่น” หมายถึง การบริหารจัดการแผ่นดินท่ีมีการกระจายอ านาจให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น องค์การบริหารส่วน
จังหวัด และองค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการ “กลไกในระดับท้องถิ่น” จึงหมายถึงการด าเนินการขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายท่ีก่อให้เกิดแนวทางหรือการปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาหมอกควันในพื้นท่ีของ
ตนเอง 
43 ส านักข่าวกรมประชาสัมพันธ์, รายงานพิเศษ: “สรุปสถานการณ์หมอกควันไฟป่าปี 2560 และแผนรับมือปี 2561”, วันท่ี 31 
ธันวาคม 2561 สืบค้นจาก http://thainews.prd.go.th/website_th/news/news_detail/WNRPT6012310020001 เมื่อวันท่ี 
10 เมษายน พ.ศ. 2561 
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ในช่วงเดือนมีนาคมให้ลดลงจากเดิม แต่กลับเป็นการขยายระยะเวลาในการเกิดหมอกควันให้ยาวนานขึ้นไป
จนถึงเดือนเมษายน จึงพบว่าการแก้ไขปัญหาที่ตรงจุดที่สุดคือการไม่เผา44 

4) การประสานงานในระดับท้องถิ่นยังไม่มีความชัดเจน ทั้งนี้โดยลักษณะของปัญหาหมอกควันไม่ใช่
สิ่งที่สามารถแก้ไขได้โดยหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง แต่จะต้องเกิดจากความร่วมมือในการจัดการทุกภาคส่วน 
การประสานงานกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความจ าเป็น แต่ทางปฏิบัติกลับไม่พบการท างานที่
สอดประสานกันของหน่วยงานต่างๆ ซึ่งย่อมน าไปสู่การแก้ไขปัญหาในลักษณะที่ก่อให้เกิดการบูรณาการมาก
ขึ้น การแก้ไขปัญหาหมอกควันในพ้ืนที่จึงเป็นการด าเนินการเฉพาะพ้ืนที่เท่านั้น ตัวอย่างที่ดีคือการรายงานผล
ค่าฝุ่นละอองในอากาศของกรมควบคุมมลพิษที่สามารถกระท าได้ทั้งประเทศท าให้สามารถวิเคราะห์สภาพของ
พ้ืนที่ที่ประสบปัญหาหมอกควันได้ และน าไปสู่แนวทางในการแก้ไขปัญหาได้ เพราะมีการเชื่อมโยงข้อมูลและ
รายงานข้อมูลให้ปรากฏต่อสาธารณะ ในขณะที่การเชื่อมโยงข้อมูลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจกระท า
ได้ผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นให้เป็นสื่อกลางในการประสานข้อมูลและข่าวสารการด าเนินการ จะช่วย
ท าให้มีการน าเสนอข้อมูลของแต่ละพ้ืนที่ ต่อสาธารณะอันจะน าไปสู่แนวทางในการแก้ไขปัญหาที่เหมาะสม
ต่อไป 

5) ประเด็นเรื่องความเชื่อมโยงของข้อบังคับในระดับท้องถิ่นและประกาศจังหวัดกับข้อตกลงอาเซียน
ว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนนั้นยังไม่มีความชัดเจน แม้ว่านโยบายในการจัดการกับปัญหาหมอกควันของ
รัฐบาลไทยจะตอบสนองต่อแนวทางของข้อตกลงอาเซียน แต่การปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยก็
อยู่ห่างไกลจากแนวทางของอาเซียนมาก ทั้งนี้ เพราะท้องถิ่นที่มีการบังคับใช้ข้อบังคับเกี่ยวกับการห้ามเผาในที่
โล่งมากที่สุดคือบริเวณภาคเหนือตอนบน ในขณะที่ข้อตกลงอาเซียนเป็นผลมาจากความพยายามในการแก้ไข
ปัญหาไฟป่าในอินโดนีเซีย ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อประเทศไทยตอนล่าง ในขณะที่ประเทศไทยตอนล่าง หรือ
ภาคใต้ของไทยนั้นไม่มีปัญหาในเรื่องการเผาในที่โล่งและหมอกควันในพ้ืนที่มากเท่ากับบริเวณภาคเหนือ
ตอนบน การแก้ไขปัญหาของทั้งสองพ้ืนที่จึงเป็นความพยายามในการแก้ไขปัญหาที่ตนเองต้องประสบ เพียงแต่
การแก้ไขปัญหาทั้งสองพ้ืนที่ก่อให้เกิดการบรรจบกันของความพยายามในการลดปัญหามลภาวะหมอกควัน
เหมือนกันในสองพ้ืนที่เท่านั้น 

แนวทางในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นแม้จะพบว่ายังไม่มีความเชื่อมโยงอย่าง
ชัดเจนกับข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลภาวะหมอกควันข้ามแดน แต่อย่างน้อยที่สุดการสร้างกฎหมายในระดับ
ท้องถิ่นและภูมิภาคที่เกิดขึ้นก็เป็นเสมือนการช่วยอนุวัติการข้อตกลงอาเซียนให้เกิดขึ้นกับท้องถิ่นไทยแล้ว และ
น าไปสู่ความพยายามในการแก้ไขปัญหาต่อไป ซึ่งแนวทางในการสร้างกฎหมายในระดับท้องถิ่นนี้ยังมีความ
สอดคล้องกับแนวทางในการลดมลภาวะของโลกด้วย แนวทางดังกล่าวจึงสอดคล้องกับกระแสโลกาภิวัฒน์อย่าง
ลงตัว 

                                           
44 สถานีโทรทัศน์สีกองทัพบกช่อง 7, “หมอกควันไฟป่าแม่ฮ่องสอนใกล้วิกฤต งดชิงเผาตามหลักวิชาการ”, วันท่ี 28 กุมภาพันธ์ 
พ.ศ. 2560, ข้อมูลจาก http://news.ch7.com/detail/216850 สืบค้นเมื่อวันท่ี 10 เมษายน พ.ศ.2561 
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นอกเหนือจากการบังคับใช้กฎหมายในระดับท้องถิ่นแล้ว ยังอาจเกิดข้อสังเกตเพ่ิมเติมได้ว่ากฎหมาย
ต่างๆ ที่ปรากฎในประเทศไทยนั้นมีผลบังคับใช้อยู่แล้ว เพียงแต่การหยิบยกขึ้นมาใช้เพ่ือการแก้ไขปัญหามักจะ
ไม่พบบ่อยนัก เช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ซึ่งก าหนดบทบัญญัติให้อ านาจราชการส่วน
ท้องถิ่นในการก าหนดข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือจัดการด้านสาธารณสุขของท้องที่ได้45 บทบัญญัติดังกล่าวจึงเป็น
การเอ้ือประโยชน์ต่อการจัดการกับปัญหาด้านสาธารณสุขในเชิงพ้ืนที่ โดยค านึงถึงความเหมาะสมในการจัดการ
ขององค์กรที่เกี่ยวข้องในพ้ืนที่เอง ดังนั้น ในภาพรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีส่วนเกี่ยวข้องในการบังคับ
ใช้มาตรการในสองลักษณะคือ การช่วยปฏิบัติงานตามประกาศจังหวัดซึ่งอาศัยอ านาจของพระราชบัญญัติการ
สาธารณะสุข พ.ศ. 2535 ท าให้มีอัตราโทษทั้งจ าทั้งปรับ ในขณะที่ข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เองจะมีบทลงโทษเพียงการปรับไม่เกิน 1,000 บาทเท่านั้น ซึ่งการรณรงค์โครงการ 60 วันอันตรายเพ่ืองดการ
เผาอาจมีส่วนส าคัญในการลดมลพิษหมอกควันซึ่งเกิดจากพฤติกรรมในพื้นที่เอง โดยหากพิจารณาจากภาพ
แสดงจุดความร้อนที่มีการเปรียบเทียบในช่วง 4 ปี ย้อนหลังจะพบว่า ในปี พ.ศ. 2560 จุดความร้อนมีแนวโน้ม
ลดลง ดังนี ้

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ข้อมูลจากส านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภมูิสารสนเทศ (องค์การมหาชน) 
ในรายงานสถานการณไ์ฟป่าและหมอกควันรายสัปดาห์ ระหว่างวันท่ี 15-21 พฤษภาคม พ.ศ. 2560  

โดยใช้ข้อมูลจากดาวเทียม หนา้ 12. 

 

                                           
45 มาตรา 6 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 
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 ทั้งไม่ว่าปัญหาการเผาจะลดลงไปด้วยเหตุใด จากสถิติก็พบว่าการเผาที่ลดลงมีความสัมพันธ์กับจุด
ความร้อนที่มีน้อยลงด้วย นอกจากนั้น ยังสัมพันธ์กับสถิติฝุ่นละอองในอากาศ ปี พ.ศ. 2560 ที่น้อยลงกว่า
ปีอื่นๆ ด้วย แต่ก็มีข้อสังเกตว่า 

1) ในปี พ.ศ. 2560 ปริมาณจุดความร้อนลดลงส่วนหนึ่งนั้นเนื่องมาจากภาวะฝนตกก่อนฤดูกาล 
ท าให้ปริมาณฝุ่นละอองลดลง และจุดความร้อนก็ลดลงกว่าปีก่อนๆ  

2) แม้โครงการรณรงค์ 60 วันงดเผานี้จะมีการด าเนินการในปี พ.ศ. 2559 ด้วย และจุดความร้อน
ก็ลดลง แต่กลับไม่สัมพันธ์กับปริมาณค่าเฉลี่ยฝุ่นละอองขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอนที่มีอัตราค่อนข้างวิกฤติ 
จึงสรุปได้ยากว่าปัจจัยใดบ้างที่จะน าไปสู่การแก้ไขปัญหาหมอกควันได้อย่างแท้จริง แต่อย่างน้อยที่สุดการ
บังคับใช้กฎหมายในระดับท้องถิ่นนี้ ก็ค่อนข้างมีผลใกล้เคียงต่อการแก้ไขปัญหาในพื้นที่เป็นอย่างมาก และ
ยังเป็นการส่งเสริมให้การปฏิบัติตามข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนได้เกิดการบังคับใช้
อย่างเป็นรูปธรรมด้วย โดยข้อจ ากัดที่เกิดขึ้นคือการบังคับตามข้อตกลงอาเซียนนั้นเกิดขึ้นเฉพาะกับ
ประเทศไทยเท่านั้น จึงไม่อาจน าไปสู่การแก้ไขปัญหาในระดับภูมิภาคที่เห็นผลชัดเจนได้ 

กล่าวโดยสรุปจะพบว่าแนวทางในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยมีความ
พยายามที่จะแก้ไขปัญหาหมอกควัน ซึ่งมีความสอดคล้องกับแนวทางของข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษ
หมอกควันข้ามแดน แต่ไม่ได้เป็นกฎหมายที่มีความเชื่อมโยงถึงกันเพราะไม่ได้มีความเกี่ยวข้องต่อกัน แต่
ท้ายสุดกลับน าไปสู่เป้าหมายปลายทางเดียวกัน ทั้งนี้การบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนก็ยังคงมีประเด็นปัญหา
ในเรื่องของผลบังคับที่จะเกิดขึ้นกับประเทศต่างๆ ซึ่งยังติดกับแนวทางของอาเซียนที่เป็นความผูกพันแบบ
หลวม การท าให้กฎหมายมีผลบังคับอย่างเด็ดขาดจึงท าไม่ได้ ในขณะที่การใช้ข้อบังคับขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทยดูเหมือนจะเป็นแนวทางที่ดีแต่ก็ยังมีปัญหาเพราะบทบังคับที่อ่อน ไม่มีความชัดเจนในการ
สร้างกลไกในการบังคับใช้กฎหมายที่ประสบผลสัมฤทธิ์ได้ และยังขาดการประสานงานระหว่างหน่วยงาน
ในระดับท้องถิ่นด้วยกันเอง ท าให้ความพยายามในการแก้ไขปัญหายังไม่ประสบความส าเร็จตามที่คาดหวัง 
แต่แนวทางที่ปรากฏในระดับท้องถิ่นของไทยนั้นก็เป็นแนวทางที่ดีและควรมีการพัฒนาต่อไปสู่การสร้าง
ความร่วมมือระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่างประเทศเพ่ือจัดการแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควัน
ข้ามแดนอย่างเป็นรูปธรรมและมีการบูรณาการองค์ความรู้ต่อไป 

 

4. ข้อท้าทายต่อการจัดการปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดน 

 ข้อท้าทายของการจัดการแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียง
ใต้นั้น อาจแบ่งได้เป็นประเด็นต่างๆ ดังนี้ 
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 1) ข้อท้าทายจากการบังคับใช้กฎหมายในระดับภูมิภาคอาเซียน 

 ข้อท้าทายส าคัญของการบังคับใช้กฎหมายในภูมิภาคอาเซียน คือ ข้อจ ากัดในเรื่องวิถีอาเซียน 
(ASEAN way) ซึ่งมีผลต่อการบังคับใช้กฎหมายหรือข้อตกลงในภูมิภาคอาเซียนที่จะต้องกระท าโดย
ยืดหยุ่น และมีผลบังคับที่ค่อนข้างอ่อน อันสืบเนื่องมาจากเจตจ านงของกฎบัตรอาเซียนเองที่ตระหนักถึง
ความแตกต่างทั้งด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองของแต่ละประเทศอาเซียนที่แตกต่างกัน โดยลักษณะ
ของความยืดหยุ่นและบังคับเชิงอ่อนเช่นว่านั้น ย่อมมีผลดีในด้านความร่วมมือระหว่างประเทศที่ข้ึนอยู่กับ
ความพร้อมของแต่ละประเทศในการบังคับให้เป็นไปตามข้อตกลง ท าให้ประเทศที่ไม่พร้อมไม่ต้องรับแรง
กดดันจากนโยบายหรือกฎหมายของอาเซียน แต่ผลในทางลบที่เกิดข้ึนคือกฎหมายหรือข้อตกลงต่างๆ ของ
อาเซียนนั้นแทบจะบังคับให้ประสบผลสัมฤทธิ์ได้ค่อนข้างยาก การสร้างข้อตกลงในการจัดการกับปัญหา
มลพิษหมอกควันข้ามแดนจึงกระท าได้เพียงการแลกเปลี่ยนข้อมูล แลกเปลี่ยนเทคโนโลยี และการสร้าง
ความร่วมมือในลักษณะทางการทูตระหว่างประเทศเท่านั้น แต่การจะช่วยแก้ไขปัญหาระหว่างกันในกลุ่ม
ประเทศอาเซียน รวมถึงการเยียวยาปัญหาที่เกิดขึ้นโดยใช้หลักกฎหมายที่มาจากข้อตกลงของอาเซียนย่อม
เป็นไปได้ยาก อย่างไรก็ดี การยกเลิกหลักการวิถีอาเซียนก็เป็นเรื่องที่เป็นไปไม่ได้ในปัจจุบัน ด้วยเหตุและ
ปัจจัยของอาเซียนที่มีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างกันในแต่ละประเทศ 

อย่างไรก็ดี การบังคับใช้กฎหมายซึ่งกระท าโดยรัฐเอง ผ่านกลไกระดับย่อย เช่น ระดับองค์กรภาค
ประชาสังคม หรือหน่วยงานภาครัฐที่ย่อยว่ารัฐบาลกลางอาจจะท าให้การบังคับใช้กฎหมายสามารถเข้าถึง
สังคมระดับย่อยได้มากกว่า46 และจะช่วยท าให้ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศในภูมิภาค
อาเซียนสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้ 

 2) ข้อท้าทายจากการบังคับใช้กฎหมายภายในท้องถิ่นของประเทศไทย 

 ข้อท้าทายที่ปรากฏจากการบังคับใช้ข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปรากฏในปัจจุบัน 
คือข้อจ ากัดของศักยภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง และปัญหาที่เกิดจากจิตส านึกของคนในพ้ืนที่ซึ่ง
เป็นเรื่องที่เปลี่ยนแปลงได้ยาก โดยในส่วนปัจจัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมาจากปัญหาในการ
จัดสรรบุคลากรให้เพียงพอต่อการตรวจตราดูแลพ้ืนที่ที่เกิดการเผาและน าไปสู่ปัญหาหมอกควัน ในขณะที่
หากพิจารณาโทษปรับที่เกิดจากข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเผาในที่โล่งนั้น ก็ยังคงมี
อัตราที่ค่อนข้างต่ า คือปรับไม่เกินหนึ่งพันบาท ซึ่งแท้จริงแล้วก็สอดคล้องกับสภาพของความเป็นอยู่
เกษตรกรที่มีรายได้น้อย แต่โดยโทษปรับดังกล่าว ย่อมท าให้ข้อบังคับระดับท้องถิ่นนี้ดูเบาและไม่น่าจะ
แก้ไขปัญหาได้ นอกจากนั้นแล้วการจัดการกับผู้ก่อปัญหาในพ้ืนที่ก็ท าได้ยาก เพราะผู้จุดไฟเผามักจะไม่
ปรากฏตัวในที่เกิดเหตุอยู่แล้ว จึงแทบจะเป็นไปได้ยากในการจับตัวผู้เผา ในขณะที่วิถีการเผาก็ดูเหมือนจะ
เป็นสิ่งที่แทบจะหลีกเลี่ยงไม่ได้ในชุมชน การห้ามเผาอย่างสมบูรณ์จึงเป็นไปไม่ได้ แต่การก าหนดเวลาให้

                                           
46 Martell, L., The Sociology of Globalization, pp.36-41. 
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เผาได้เป็นทางเลือกที่เป็นไปได้มากกว่า จึงน าไปสู่แนวทางในการจัดการกับการเผา และการก าหนดช่วง
ระยะเวลาการห้ามเผา โดยนโยบายของภาครัฐ ซึ่งสอดคล้องกับวิถีชีวิตของเกษตรกรเป็นอย่างดี ปัญหาใน
การจัดการโดยท้องถิ่นเองซึ่งน่าจะท าได้ง่ายที่สุดก็ยังคงมีความซับซ้อนในหลายประเด็นอันน าไปสู่การวิจัย
ทางวิทยาศาสตร์ และก่อให้เกิดผลในเชิงนโยบายของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมควบคุมมลพิษ
ในการก าหนดนโยบายจัดระเบียบการเผา และการประสานงานต่อหน่วยงานในท้องถิ่นต่อไป 

 3) ข้อท้าทายในการสร้างความร่วมมือระดับท้องถิ่นระหว่างประเทศ 

 เนื่องจากปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ภาคเหนือตอนบนของประเทศไทยนั้น 
เป็นปัญหาที่มาจากทั้งพฤติกรรมการเผาของประชาชนในเขตพ้ืนที่ภาคเหนือของประเทศไทยเอง และ
ประชาชนในประเทศเพ่ือนบ้านทั้งเมียนมาร์และลาวด้วย การจะบังคับใช้กฎหมายของส่วนท้องถิ่นไทยเอง
จึงอาจแก้ไขปัญหาเฉพาะเท่าที่เกิดขึ้นในประเทศไทยได้เท่านั้น แต่การจะจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้นใน
ประเทศเพ่ือนบ้านไทยก็จะต้องใช้วิธีการเดียวกันกับที่ประเทศไทยใช้ด้วยคือจะต้องด าเนินการผ่านองค์กร
ระดับท้องถิ่นของประเทศเมียนมาร์และลาว โดยอาจต้องมีการสร้างความร่วมมือระดับทวิภาคีระหว่าง
ประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบ้าน ดังที่รัฐบาลไทยได้มีนโยบายในการสร้างความร่วมมือ แต่ปัญหาก็จะ
ยังคงเกิดขึ้นอยู่เช่นเดิมว่าจะมีมาตรการใดในการสร้างความมั่นใจได้ว่าหน่วยงานระดับท้องถิ่นของ
ประเทศเพ่ือนบ้านเราจะสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้บรรลุวัตถุประสงค์ เพราะแม้แต่หน่วยงานของประเทศ
ไทยเองก็ไม่อาจบังคับใช้กฎหมายได้ประสบผลสัมฤทธิ์เสียทีเดียว ความหวังในการสร้างความร่วมมือระดับ
ทวิภาคีดังกล่าวจึงอาจเป็นได้เพียงแนวทางที่ก่อให้เกิดความร่วมมือที่เป็นรูปธรรมมากกว่าข้อตกลงของ
อาเซียนที่มีลักษณะเป็นนโยบายกลางๆ แต่มีผลบังคับอ่อนเพียงเท่านั้น 

 4) ข้อท้าทายจากปัจจัยภายนอกการบังคับใช้กฎหมาย 

 เหตุการณ์ไฟป่าที่อินโดนีเซียนั้นมีปัจจัยที่กล่าวอ้างในเรื่องปรากฏการณ์เอลนินโญ่ ซึ่งก่อให้เกิด
ความแปรปรวนของสภาพภูมิอากาศ และส่งผลต่อความชื้นหรือความแห้งแล้งของพ้ืนที่เอเชียตะวันออก
เฉียงใต้อันน าไปสู่ปัญหาการเกิดขึ้นของไฟป่าที่เกาะสุมาตรา ซึ่งกฎหมายย่อมไม่สามารถแก้ไขหรือป้องกัน
ปัญหาดังกล่าวได้ การแก้ไขปัญหาจะต้องมาจากการศึกษาทางวิทยาศาสตร์และภูมิศาสตร์ และสร้างเป็น
แนวนโยบายในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมเป็นส าคัญ โดยกฎหมายย่อมมีบทบาทในการ
ก าหนดความร่วมมือในการแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างประเทศ การสร้างความร่วมมือในการแจ้งเตือน
ปัญหาที่อาจเกิดขึ้น และการเตรียมความพร้อมในการรับมือกับปัญหาเป็นส าคัญ แต่จะก่อให้เกิดการ
บังคับใช้กฎหมายในเชิงการเรียกร้องให้ผู้ก่อมลภาวะต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหาย ย่อมเป็นไปได้ยาก
ภายใต้บริบทความเป็นอาเซียน 

 ในขณะที่เหตุการณ์หมอกควันที่เกิดขึ้นในภาคเหนือของประเทศไทยมีปัจจัยที่ต้องตระหนักถึงทั้ง
เรื่องการเผาของประเทศเพ่ือนบ้านที่ต้องการขยายพ้ืนที่ในการท าการเกษตรอันเป็นการตอบรับต่อ
อุตสาหกรรมการเกษตรที่ขยายตัวในปัจจุบัน และบางส่วนของการเผาพ้ืนที่ในการเกษตรและพ้ืนที่ป่าของ



มลพิษหมอกควันข้ามแดนอาเซียนกับการแก้ไขปัญหาด้วยข้อบังคบัระดบัท้องถิ่นไทย 
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ประเทศไทย ซึ่งเป็นวิถีชีวิตของคนในพ้ืนที่อันแก้ไขได้ยาก เป็นปัจจัยที่ทั้งมาจากสภาพทางเศรษฐกิจ และ
สังคมในพ้ืนที่เอง ซึ่งการแก้ไขปัญหาโดยการใช้กฎหมายบังคับที่ไม่สอดคล้องกับบริบททางเศรษฐกิจและ
สังคม ย่อมไม่สามารถท าให้ปัญหาหมดไปได้ การจัดการกับปัญหาดังกล่าวจึงต้องด าเนินการผ่านโครงการ
รณรงค์และการสร้างจิตส านึกของคนในชุมชน ซึ่งเป็นเรื่องที่ท าให้เป็นรูปธรรมอย่างจริงจังได้ยาก และต้อง
ใช้เวลาในการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของคนในสังคมและชุมชน การจัดการกับปัญหาที่อยู่นอกเหนือจาก
การแก้ไขปัญหาได้ด้วยกฎหมายนี้จึงเป็นข้อท้าทายประการหนึ่งต่อการจัดการกับปัญหามลพิษหมอกควัน
ข้ามแดนของอาเซียน 

 

5. บทสรุป 

 มลพิษหมอกควันข้ามแดนเป็นปัญหาหนึ่งซึ่งส่งกระทบต่อสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ และ
จัดการแก้ไขได้ค่อนข้างยาก เพราะจะต้องอาศัยทั้งความร่วมมือระหว่างประเทศ และการสร้างกฎหมาย
ภายในเพ่ือจัดการกับต้นเหตุของปัญหา โดยกฎหมายภายในที่จะบังคับและจัดการกับปัญหาได้นั้นจะต้อง
ด าเนินการโดยค านึงถึงลักษณะเชิงพ้ืนที่ซึ่งประสบปัญหา ดังที่ปรากฏการแก้ไขปัญหาภายในประเทศไทย
เอง ซึ่งด าเนินการผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานภาครัฐระดับย่อย ทั้งนี้ การบังคับใช้
กฎหมายในลักษณะทั่วไป ทั้งรูปแบบของกฎหมายกลางของรัฐบาลและกฎหมายระหว่างประเทศเ พ่ือ
แก้ไขปัญหานั้น จะไม่สามารถจัดการกับปัญหาได้อย่างประสบผล เนื่องด้วยโดยลักษณะของการเกิดขึ้นละ
ผลกระทบของมลพิษนั้นมิได้ก่อผลกระทบในลักษณะเป็นการทั่วไปกับทุกพ้ืนที่ คงมีแต่เฉพาะพ้ืนที่ซึ่ง
ประสบปัญหาเท่านั้นที่ต้องการมาตรการในการจัดการที่แตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน และการบังคับในระดับ
ท้องถิ่นย่อมสามารถท าได้สะดวกกว่าการจัดการโดยรัฐบาลซึ่งอยู่ห่างจากปัญหา และท้องถิ่นย่อมเข้าใจ
ลักษณะเฉพาะและปัญหาของพ้ืนที่ตนเองได้ดีกว่ารัฐบาล การสร้างความรู้ความเข้าใจแก่คนในท้องถิ่น 
และส านึกร่วมกันของคนในท้องถิ่นจึงน าไปสู่การแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมที่ดีกว่า  

อย่างไรก็ดี การแก้ไขปัญหาโดยท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งเพียงพ้ืนที่เดียวย่อมไม่สามารถแก้ไขปัญหา
มลพิษข้ามแดนได้อย่างเต็มที่ เพราะต้นเหตุของปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนโดยเฉพาะที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ภาคเหนือของประเทศไทยนั้นมีที่มาจากทั้งประเทศไทยและประเทศเพ่ือนบ้านด้วย การแก้ไขปัญหา
จึงต้องมาจากผู้ที่มีส่วนร่วมและเกี่ยวข้องกับปัญหามลภาวะทุกฝ่าย กล่าวคือหน่วยงานระดับท้องถิ่นของ
ประเทศเมียนมาร์และประเทศลาวซึ่งเป็นพรมแดนเพ่ือนบ้านติดกับประเทศไทยตอนบนและเป็นผู้ร่วมก่อ
มลพิษหมอกควันข้ามแดน จะต้องมีส่วนร่วมในการจัดการแก้ไขปัญหาด้วย โดยความร่วมมือระดับท้องถิ่น
ในทางระหว่างประเทศอาจเป็นแนวทางหนึ่งในการช่วยท าให้ปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนได้รับการ
จัดการแก้ไขอย่างเป็นรูปธรรมได้ 
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