
วารสารรัฐศาสตรพ์ิจาร 

ปีที่ 11 ฉบบัที่ 22 

 

233 

Transboundary Haze Pollution: ASEAN's Limitation and Indonesia's 
Attempts *** 

Visara Kraiwatanapong* 
Vorasakdi Mahatdhanobol** 

 
Abstract 

Transboundary haze pollution originating in Indonesia has been 
an international issue since the 1990s, requiring international cooperation 
and efforts to solve it. This article aims to explain the importance of this 
problem, the complexity of fire causes, and the issue's effects. It addresses 
the limitations of the ASEAN framework in effectively managing the issue 
and highlights Indonesia's attempts to address it. Currently, the One-Map 
Policy, which has been established and developed, is a potentially key 
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tool for identifying those who use the slash-and-burn method for land 
clearing, regardless of their intentions. This tool is therefore fundamental 
for effectively enforcing domestic laws that prohibit the use of fire in land 
clearing. Progress in implementing the One-Map Policy is expected to 
significantly impact the achievement of the ASEAN framework's goals for 
monitoring, preventing, and controlling fires, which are the main cause of 
transboundary haze pollution in the region.   
 
Key words:  ASEAN’s limitation, Forest Fires, Indonesia, One Map Policy, 
Transboundary Haze Pollution. 
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บทคัดย่อ 

ปัญหามลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนในอาเซียนซึ ่งมีที ่มาจากประเทศ
อินโดนีเซีย เป็นประเด็นระหว่างประเทศที่ต้องใช้ความร่วมมือและความพยายามในการแก้ไข
ปัญหามาตั้งแต่ทศวรรษที่ 1990 มาจนถึงปัจจุบัน บทความวิชาการชิ้นนี้มุ่งอธิบาย
ความส าคัญ ผลกระทบ และสาเหตุของปัญหามลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนใน
อินโดนีเซีย การแสวงหาแนวทางความร่วมมือที่ยังคงมีข้อจ ากัดในการแก้ไขปัญหาอย่าง
มีประสิทธิภาพภายใต้กรอบอาเซียน รวมทั้งความพยายามและความท้าทายของ
อินโดนีเซียที่เกิดขึ้นในการแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควันข้ามพรมแดน จากการศึกษา
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พบว่า นโยบายแผนที่เดียวของอินโดนีเซีย เป็นเครื่องมือส าคัญที่รัฐบาลอินโดนีเซียได้
พัฒนาขึ้นเพื่อใช้ในการจัดการกับกลุ่มผู้กระท าผิดที่ใช้ไฟเพื่อถางพื้นที่ด้วยวัตถุประสงค์
ที่หลากหลาย แผนที่เดียวจึงเป็นเครื่องมือส าคัญที่จะช่วยให้เกิดการบังคับใช้กฎหมาย
การห้ามใช้ไฟเผาภายในประเทศ และความก้าวหน้าของการจัดท าแผนที่เดียวจะมี
นัยส าคัญต่อการเฝ้าระวัง ป้องกัน และควบคุมไฟป่า ซึ่งเป็นสาเหตุของปัญหามลพิษ
หมอกควันข้ามพรมแดนในภูมิภาคได้อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 

 
ค าส าคัญ : ข้อจ ากัดของอาเซียน ไฟป่า นโยบายแผนที่เดียว อินโดนีเซีย มลพิษหมอก
ควันข้ามพรมแดน 
 
บทน า 

นับตั้งแต่ทศวรรษ 1990 จนถึงปัจจุบัน ในช่วงเดือนพฤษภาคมถึงกันยายน 
ซึ ่งเป็นช่วงฤดูแล้งของทุกปี มักปรากฏประเด็นปัญหาข่าวมลพิษหมอกควันข้าม
พรมแดน  ซึ่งเป็นข้อขัดแย้งระหว่างประเทศอินโดนีเซียและประเทศเพื่อนบ้านใกล้เคียง
ที่ประณามปัญหาที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งมาเลเซียและสิงคโปร์  ในบางปีปัญหานี้
ได้ส่งผลกระทบมาถึงบรูไน ภาคใต้ของไทยและฟิลิปปินส์  ที่เป็นเช่นนี้เพราะรูปแบบ
ของทิศทางลมเป็นการพัดหมอกควันที่มีแหล่งก าเนิดส่วนใหญ่จากพื้นที่ทางตะวันตก
ของเกาะสุมาตรา ขึ้นมาทางตะวันออกข้ามทะเลและเข้าสู่พื้นที่ของประเทศเพื่อนบ้าน 
(Coconut Singapore, 2016)  ไฟป่าและหมอกควันที่เกิดขึ ้นไม่เพียงส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อระบบนิเวศน์ในป่าและสุขภาพของผู้คนที่ต้องสูดดมสิ่งเจือปนในอากาศ 
(Ministry of Resources and Environment of Malaysia, 2012; Southeast Asia 
Fire Danger Rating System Project, 2002)  แต่ยังส่งผลถึงระบบเศรษฐกิจอย่าง
มหาศาล (ASEAN Secretariat, 2013; Tacconi, 2003) สถานที่อย่างโรงเรียนและ
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สนามบินต้องปิดท าการ ประชาชนต้องอาศัยอยู่ในอาคาร การคมนาคมทั้งทางเรือและ
ทางอากาศต้องหยุดชะงักเนื่องจากทัศนวิสัยทางการมองเห็นไม่อ านวยและง่ายต่อ            
การเกิดอุบัติเหตุ (Cotton, 1999; Glover & Jessup, 1999; The Economist, 2006; 
The Jakarta Globe, n.d.) นอกจากนี ้ ย ังมีผลกระทบที ่เก ิดจากการปล่อยก๊าซ
คาร์บอนไดออกไซด์สู่ชั้นบรรยากาศ โดยมีการประเมินว่าไฟป่าที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
ได้ปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ปริมาณ 2 ล้านตันต่อปี (Mongabay, 2007b) และใน
ค.ศ. 2015 อินโดนีเซ ียเป ็นร ัฐที ่ปล ่อยก๊าซคาร ์บอนไดออกไซด์ส ูงส ุดในโลก 
(Mongabay, 2015) ดังนั ้น การเกิดไฟป่าในอินโดนีเซ ียจ ึงได้ส ่งผลกระทบต่อ             
ความพยายามในการจัดการกับสภาวะโลกร้อนภายใต้ข้อตกลงเกียวโตในระดับโลกด้วย 
(The Straits Times, 2007) 

ปัญหามลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนจากไฟป่าในอินโดนีเซีย จึงเป็นประเด็น
ที่ได้รับความสนใจจากนักวิชาการมาตั้งแต่ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะอย่างยิ่งความ
ล้มเหลวในการจัดการปัญหาในระดับภูมิภาคของอาเซียน ซึ่งส่งผลกระทบต่อคุณภาพ
ชีวิต ความเสียหายของทรัพยากรธรรมชาติ และสภาพภูมิอากาศของโลกแม้จะมี               
ความพยายามจากหลายประเทศในการช่วยแก้ไขปัญหา แต่ไฟป่าและหมอกควันก็ยังคง
เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง สาเหตุส าคัญของปัญหานี้มีความซับซ้อน เช่น ลักษณะเฉพาะของ
อินโดนีเซียที่มีดินพีตเป็นจ านวนมาก นโยบายการพัฒนาเชิงพื้นที่ และระบบอุปถัมภ์ 
ด้วยเหตุนี้ การแก้ไขปัญหาจึงต้องอาศัยความร่วมมือจากหลายภาคส่วนและใช้เวลาใน
การแก้ไข บทความนี ้มุ ่งน าเสนอสาเหตุของปัญหา ข้อจ ากัดของความร่วมมือใน                 
การแก้ไขปัญหามลพิษข้ามพรมแดนภายใต ้กรอบความร่วมมืออาเซียน และ                      
ความพยายามของอินโดนีเซียในการแก้ไขปัญหา โดยเน้นการท านโยบายแผนที่เดียว 
(One-Map Policy) ซึ่งเป็นเครื่องมือส าคัญในการจัดการปัญหาไฟป่าและหมอกควัน
ข้ามพรมแดน แม้ว่าการท าแผนที่เดียวเพื่อใช้เป็นฐานข้อมูลการใช้พื้นที่ของทั้งประเทศ
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ยังไม่แล้วเสร็จ แต่การจัดท าแผนที่เดียวนั้น เป็นการยอมรับปัญหาการซ้อนทับกันของ
สิทธิในการใช้ที่ดินในเขตอ านาจอธิปไตยของอินโดนีเซีย รวมทั้งการให้ความส าคัญกับ
การจัดท าแผนที่เพื่อใช้เป็นข้อมูลอ้างอิงในการบังคับใช้กฎหมายที่มีประสิทธิภาพใน
อนาคต โดยเฉพาะในกรณีไฟป่าที่เกิดจากเจตนาของมนุษย์ 
 

สาเหตุของปัญหามลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนจากไฟป่าในอินโดนีเซีย 
 แม้ประเด็นปัญหาไฟป่าและมลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนจะเกิดขึ้นในหลาย
พื้นที่ทั่วโลก แต่ไฟป่าที่เกิดขึ้นในประเทศอินโดนีเซียมีลักษณะเฉพาะที่ต่างจากกรณี              
ในพื้นที่อื่น เนื่องจากมีความถี่ที่เกิดขึ้นเป็นประจ าแทบทุกปี (Tay & Fang, 2013; The 
Economist, 2015; The Straits Times, 1997) ค่าความหนาแน่นของมลพิษ ช่วงเวลา
ที่ยาวนาน และจ านวนผู้คนที่ได้รับผลกระทบมีจ านวนมาก (Sastry, 2002; Tacconi, 
2003)  นอกจากอินโดนีเซียแล้ว ผู้คนที่อยู่ในประเทศมาเลเซีย บรูไน และสิงคโปร์ ล้วน
ได้รับผลกระทบโดยตรงจากมลพิษหมอกควันที่เกิดจากพื้นที่ป่าในบริเวณสุมาตราและ
บางพื้นที่ของบอร์เนียวอย่างรุนแรง  โดยอาจจ าแนกสาเหตุหลักของการเกิดไฟป่าอย่าง
กว้างได้ 2 ปัจจัย คือ ปัจจัยที่เกิดจากธรรมชาติ และปัจจัยที่เกิดจากกิจกรรมและการ
กระท าของมนุษย์ ซึ่งระดับความรุนแรงของการเกิดไฟป่าในอินโดนีเซียเกิดจากทั้ง               
2 ปัจจัยร่วมกัน โดยแต่ละปัจจัยมีรายละเอียดดังนี้  
 1. ปัจจัยที่เกิดจากธรรมชาติ ได้แก่ สภาพพื้นที่ป่าดิบชื้นของอินโดนีเซีย เป็น
ดินพีต (peat soil) ซึ ่งคิดเป็นพื ้นที ่กว่าร้อยละ 70 ของดินพีตในภูมิภาค (ASEAN 
Secretariat, 2006) ลักษณะที่ส าคัญของดินพีตคือปะทุไฟได้เมื่อน ้าแห้งและพีตไร้
ความชื้น เมื่อติดไฟแล้วพีตที่ประกอบด้วยซากพืชที่เน่าเปื่อยเพียงบางส่วนจะปล่อย
ควันที่มีส่วนประกอบของคาร์บอนสูง เมื่อติดไฟแล้วดับยากเพราะแหล่งก าเนิดไฟอยู่ใต้
ดิน (The Economist, 2006) นอกจากการมีดินพีตเป็นองค์ประกอบแล้ว สภาพ
อากาศที่แห้งแล้งที ่เป็นผลมาจากปรากฏการณ์เอลณิโณ (The El Niño Southern 
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Oscillation: ENSO) เป็นหนึ่งในสาเหตุส าคัญที่ท าให้ระดับความรุนแรงของไฟป่าที่
เกิดขึ้นในแต่ละปีเพิ่มขึ้นด้วย (Francesch-Huidobro, 2008) เพราะเมื่ออากาศแห้ง
มาก ประกอบกับมรสุมตะวันออกเฉียงเหนือที่เกิดขึ้นช้าลงจะท าให้พื้นที่การเกิดไฟป่า 
และจ านวนจุดความร้อน (hotspots) เพิ ่มมากขึ้นด้วย (Brauer & Hashim, 1998; 
Mongabay, 2007a) 
 2. ปัจจัยที่เกิดจากกิจกรรมและการกระท าของมนุษย์ แม้ปัจจัยที่เกิดจาก
ธรรมชาติจะมีผลต่อการเกิดไฟป่า งานวิชาการหลายชิ้นเสนอไปในทางเดียวกันว่า 
กิจกรรมและการกระท าของมนุษย์ทั้งโดยที่ตั้งใจและไม่ตั้งใจล้วนมีผลต่อการเกิดไฟป่า
ในอินโดนีเซ ีย (Cotton, 1999 ; Sastry, 2002 ; Severino, 2006 ; Snitwongse & 
Bunbongkarn, 2003) การจุดไฟในอินโดนีเซียถูกใช้เพื่อวัตถุประสงค์ที่หลากหลาย      
ไม่ว่าจะเป็นการใช้ไฟเพื่อถางพื้นที่เพื ่อใช้ประโยชน์ในการท ากิน เพื่อยุติปัญหาที่             
แก้ไม่ได้ หรือเพื่อไล่ที่  ปัจจัยภายในและปัจจัยภายนอกที่ เกี่ยวข้องกับการใช้ไฟใน            
การเคลียร์พื้นที่เพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจมีดังนี้ 
 2.1 ปัจจัยภายในด้านเศรษฐกิจและนโยบายภายในประเทศอินโดนีเซีย 
ถือเป็นปัจจัยโดยตรงและโดยอ้อมในการถางป่าแล้วเผาท าลายพื้นที่ ซึ่งเกิดจากนโยบาย
รวมศูนย์เพื่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ความต้องการแก้ปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 
ระบบอุปถัมภ์ที่เอื้อในการคงอยู่ในอ านาจของนักการเมือง และความซับซ้อนในระบบ
กฎหมาย จึงน าไปสู่ประเด็นการใช้แผนที่หลายฉบับที่ส่งผลต่อสิทธิและความรับผิดชอบ
ในการจัดการพื ้นที ่อย่างมีประสิทธิภาพ และส่งผลต่อการบังคับใช้กฎหมายใน          
การจัดการกับการใช้ไฟเพื่อเผาท าลายป่า   
 นับแต่ได้รับเอกราชจากเจ้าอาณานิคมในค.ศ. 1945 ประธานาธิบดี                
ซูการ์โนผู้มีอุดมการณ์ทางการเมืองแบบรวมศูนย์ ได้ให้การรับรองกฎหมายจารีต หรือ 
Adat ว่าไม่ขัดกับผลประโยชน์ของรัฐ อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ กฎหมาย Adat ได้
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ท าให้เกิดปัญหาพื้นฐานที่ส าคัญในเวลาต่อมา เนื่องจาก Adat ซึ่งเป็นกฎหมายที่ไม่เป็น
ลายลักษณ์อักษรที่ใช้ในกลุ่มชาติพันธุ์พื้นเมืองในแต่ละพื้นที่ของอินโดนีเซีย ที่ซึ่งคน
พื้นเมืองแต่ละกลุ่มมีการตีความและใช้ Adat เพื่อจัดการกับพื้นที่ต่างกัน ความส าคัญ
ของ Adat คือ เป็นกฎหมายที่อนุญาตให้คนพื้นเมืองสามารถเข้าถึงที่ดินและพื้นที่ป่าได้ 
และหลายพื้นที่ใช้ Adat เพื่อจัดการความขัดแย้งในระบบกรรมสิทธิ์ที่ดินในหมู่บ้าน 
เช่น พื้นที่นอกเขตชวา กรรมสิทธิ์ในที่ดินจะตกเป็นของชุมชนเมื่อคนพื้นเมืองคนนั้นได้
ย ้ายออกหรือตายไปโดยไม่ม ีทายาท แต่ทว ่าในกระบวนการสร้างชาติในสมัย
ประธานาธิบดีซูฮาร์โต ระบอบปกครองใหม่ (New Order Regime) ได้ถูกสร้างขึ้นเพื่อ
ลดทอนอ านาจและความหลากหลายของท้องถิ่นต่าง ๆ เพื่อสร้างความสัมพันธ์ที่มั่นคง
ขึ้นระหว่างรัฐบาลชาติและพื้นที่ต่าง ๆ (Tyson, 2010) ซึ่งรวมถึงการจัดการระบบ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินด้วย โดยมีการตั้งหน่วยงานหลัก 2 หน่วยงานขึ้นมา คือกระทรวงป่า
ไม้ (Ministry of Forestry) เพื่อรับผิดชอบพื้นที่ป่า และกรมที่ดิน (National Land 
Agency) เพื่อรับผิดชอบพื้นที่ตามนโยบายรัฐและพื้นที่อื่น ๆ นอกเหนือจากพื้นที่ป่า 
โดยส านักงานของทั้งสองหน่วยงานจะตั้งอยู่ในเขตต่าง ๆ ทั้งสองหน่วยงานนี้สามารถ
ออกใบอนุญาตให้สัมปทานพื้นที่เพื่อใช้ในเชิงพาณิชย์ เช่น กระทรวงป่าไม้สามารถให้
สัมปทานเพื่อการปลูกพืชเศรษฐกิจ และการท าเหมืองแร่ได้ (Moeliono & Limberg, 
2013)  อย่างไรก็ตาม เนื่องจากกฎหมาย Adat เพื่อถือครองที่ดินโดยคนพื้นเมืองยังคง
ถูกใช้ในทางปฏิบัติ  ดังนั้น จึงเกิดปัญหาการใช้พื้นที่ซ้อนทับกันและน ามาสู่ความขัดแย้ง  
 ในค.ศ. 1960 ได้มีการออกกฎหมายท่ีดิน (Basic Agrarian Law 1960) 
ซึ่งเป็นหลักการที่มีฐานคิดมาจากชาวดัตช์ที่ว่า ที่ดินจะเป็นของเอกชนหรือมิเช่นนั้นก็
เป็นของรัฐ (Moeliono & Limberg, 2013)  ดังนั้นกฎหมายนี้จึงเป็นการให้หลักการ
เรื่องสิทธิในการถือครองที่ดินแก่ประชาชนและภาครัฐ โดยยอมรับการถือครองที่ดินโดย
ปราศจากเอกสารสิทธิ์ ซึ่งต่อมาได้ถูกน ามาใช้เป็นเครื่องมือของชนชั้นน าทางการเมือง
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ในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ (Nguitragool, 2011)  กฎหมายที่ดิน 
1960 ถูกใช้ระหว่างค.ศ. 1960-1967 ทั่วอินโดนีเซีย และไม่ได้ใช้กับพื้นที่ป่าเมื่อมี             
การบังคับใช้กฎหมายป่าและกฎหมายเหมืองแร่ในค.ศ. 1967 (USAID, 2010) และ
ตั้งแต่นั้นมาระบบกรรมสิทธิ์การถือครองที่ดินที่เหลือ ซึ่งไม่ใช่พื้นที่ป่าและพื้นที่ให้
สัมปทานเหมืองแร่จึงอยู่ภายใต้กฎหมายที่ดินเป็นต้นมา ด้วยความคาดหวังที่จะให้เกิด
การใช้กฎหมายฉบับนี้แทนระบบ Adat โดยในมาตรา 5 ได้ยอมรับการใช้ Adat ตราบ
เท่าที่ไม่ขัดกับผลประโยชน์แห่งชาติหรือกฎระเบียบอื่น ๆ ในกฎหมายที่ดิน (Moeliono 
& Limberg, 2013; USAID, 2010) และการใช้ประโยชน์จากที ่ด ินจะต้องได ้รับ                 
ความยินยอมจากรัฐก็ต่อเมื่อมีการลงทะเบียนภายใต้กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นสิทธิในการ
ถือครอง สิทธิในการใช้ประโยชน์ และสิทธิในการสร้างสิ่งปลูกสร้างต่าง ๆ และที่ดินที่
ไม่ได้มีการลงทะเบียนกับรัฐจะถือว่าเป็นของรัฐ   

 อย่างไรก็ดี เนื่องจากการลงทะเบียนเพื่อให้ได้รับสิทธิต่าง ๆ มีค่าใช้จ่าย
ที่สูงส าหรับประชาชนและกระบวนการลงทะเบียนใช้เวลานาน จึงท าให้คนส่วนใหญ่ที่
ถือครองที่ดินใช้กฎ Adat ที่ยืดหยุ่นกว่าและก ากับโดยเจ้าหน้าที่ประจ าหมู่บ้าน และ
เนื่องจากความล้มเหลวในระบบราชการในการบังคับใช้กฎหมายของกรมที่ดิน (USAID, 
2010) ระบบการจัดเก็บข้อมูลการลงทะเบียนการถือครองกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชน
จึงล้มเหลว และเนื่องจากทั้งกฎหมายท่ีดิน ค.ศ. 1960 กฎหมายป่าและกฎหมายเหมือง
แร่ในค.ศ. 1967 ได้เอื้อประโยชน์ให้แก่รัฐในการยึดที่ดินที่ไม่มีผู้ใดอ้างกรรมสิทธิ์ เพื่อใช้
และให้ประโยชน์แก่ภาคเอกชน  ดังนั้น พื้นที่ป่าฝนจึงได้ถูกใช้เพื่อให้สัมปทานในการชัก
ลากไม้ ป่าชุมชนหลายแห่งที่ไม่มีเอกสารแสดงกรรมสิทธิ์ได้ตกเป็นสิทธิของรัฐ และรัฐ
ได้ให้สิทธิสัมปทานแก่กลุ่มธุรกิจอีกทอดหนึ่ง ซึ่งเป็นเหตุให้เกิดข้อพิพาทระหว่างชุมชน
และบริษัทที่ได้รับสัมปทานในพื้นที่ในเวลาต่อมา (Nguitragool, 2011) การใช้ไฟเผา
พื้นที่ได้ถูกใช้เป็นเครื่องมือในพื้นที่ที่ไม่มีความชัดเจนและพื้นที่กรรมสิทธิ์ร่วม ทั้งโดยคน
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ในพื้นที่และผู้รับสัมปทานเพื่อหยุดการกระท าของอีกฝ่าย โดยกรณีเหล่านี้มักปรากฏใน
พื้นที่บริเวณสุมาตราและกาลิมันตัน (Sastry, 2002) 
 ภายใต้ความซับซ้อนและปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายการจัดการ
ที่ดิน ผู้น าอินโดนีเซียมีความต้องการพัฒนาเศรษฐกิจและใช้ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 
เพื่อสร้างความมั่นคงของอ านาจทางการเมืองของตน  ประเด็นนี้มีความชัดเจนในสมัย
ของประธานาธิบดีซูฮาร์โตในการสร้างนโยบายการรวมศูนย์ ด้วยการให้ผลประโยชน์
ทางเศรษฐกิจผ่านการให้สัมปทาน โดยเฉพาะในอุตสาหกรรมไม้แปรรูป การปลูกพืช
เศรษฐกิจ และการปลูกปาล์มน ้ามัน แก่กลุ่มทหารและผู้สนับสนุนตน ระบบอุปถัมภ์
และสายสัมพันธ์ที่มีความเชื่อมโยงกับครอบครัวของซูฮาร์โตได้สร้างกลุ่มที่มีบทบาททาง
การเมืองและเศรษฐกิจ ซึ ่งคงอยู่แม้ซูฮาร์โตจะลงจากอ านาจไปแล้วก็ตาม  ตั ้งแต่
ทศวรรษ 1970 มีการพัฒนาอุตสาหกรรมป่าไม้เพื่อการค้า การให้สัมปทานและการ
ผูกขาดการค้าไม้อัด (Nguitragool, 2011) ยิ่งไปกว่านั้น ยังมีนโยบายการเปลี่ยนพื้นที่
ป่าให้เป็นพื้นที่เพาะปลูกพืชอุตสาหกรรม ไม้แปรรูป ปาล์มน ้ามัน และการใช้ที่ดินเพื่อ
การ เพ ิ ่ มผลผล ิ ตทางการ เกษตรอ ีกด ้ วย  (Severino, 2006 ; Snitwongse & 
Bunbongkarn, 2003) 

 นอกจากพื้นที่ป่าที่ลดน้อยลงจากการให้สัมปทานแล้ว ระหว่าง  ค.ศ. 
1969-1994 รัฐบาลอินโดนีเซียได้ร ิเร ิ ่มโครงการอพยพประชากรจากพื ้นที ่ที ่มี                      
ความหนาแน่นของประชากรสูงในชวาและบาหลี ไปยังพื้นที่สุมาตรา กาลิมันตัน และ          
อิเรียนจา ซึ่งมีความหนาแน่นของประชากรต ่ากว่าและเป็นพื้นที่ป่า ท าให้เกิดการถางป่า
เพื่อสร้างระบบสาธารณูปโภคพื้นฐาน และการเปิดพื้นที่เพื่อการเพาะปลูกผ่านโครงการ
ปลูกข้าว 1 ล้านเฮกเตอร์ในค.ศ. 1996 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากพื้นที่ที่ใช้เพื่อการอพยพ
เป็นพื้นที่ดินพีต ซึ่งแม้จะมีการสร้างระบบชลประทานในพื้นที่ แต่ดินที่ไม่สมบูรณ์ท าให้
ข้าวไม่เติบโต และเมื่อพื้นที่ลุ่มท่ีถูกใช้เพื่อเปิดพื้นที่ใหม่เผชิญกับสภาพอากาศที่แห้งแล้ง 
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จึงท าให้เกิดการปะทุไฟได้ง่าย โดยไฟป่าครั้งใหญ่ที่เกิดขึ้นในสุมาตราเมื่อ  ค.ศ. 2002 
นั ้นก็เป็นผลจากโครงการการอพยพคนและโครงการการปลูกข้าวของรัฐนั ่นเอง 
(Nguitragool, 2011) และแม้ซูร์ฮาร์โตจะลงจากอ านาจไปแล้ว แนวทางการพัฒนา
เศรษฐกิจด้วยการเพิ่มพื้นที่เพื่อการเกษตรก็ยังคงปรากฏ  แม้ประธานาธิบดีโจโควีจะมี
ความพยายามในการสงวนพื้นที่การให้สัมปทานป่าไม้ และตระหนักถึงผลกระทบจาก
การตัดไม้ แต่พื้นที่ที่อยู่ภายใต้โครงการพัฒนาต่าง ๆ ทั้งทางด้านพลังงาน น ้ามัน ก๊าซ
ธรรมชาติ และน ้าตาลอ้อยกลับได้รับการยกเว้น ทั้งยังมีการประกาศแผนการปลูกข้าว
ในพื้นที่ 1.2 ล้านเฮกเตอร์ในพื้นที่ป่าด้านตะวันออกของปาปัว ซึ่งเป็นพื้นที่ลุ่มดินพีต
เพื ่อเป็นแหล่งอาหารส ารองส าหรับอินโดนีเซีย (Mongabay, 2020; Murdiyarso, 
Dewi, Lawrence, & Seymour, 2011; REDD Monitor, 2015)  

 ภายหลังการลงจากอ านาจของซูฮาร์โต อินโดนีเซียได้เริ ่มยุคแห่ง             
การปกครองแบบกระจายอ านาจจากส่วนกลางไปยังส่วนท้องถิ่น อ านาจการรวมศูนยท์ี่
อ่อนแอลงได้ส่งผลกระทบต่อระบบกฎหมายที่ดินด้วย เพราะความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลส่วนกลาง รัฐบาลส่วนท้องถิ่น และชุมชนมีความซับซ้อนและมีความขัดแย้งใน
การจัดการที ่ด ินเพิ ่มมากขึ ้น โดยเฉพาะอย่างยิ ่งแต่ละหน่วยงานมีหน้าที ่และ
ความสามารถในการออกใบอนุญาตให้สัมปทาน การจัดเก็บรายได้และผลประโยชน์จาก
การใช้สิทธิต่าง ๆ ในที่ดินเข้าหน่วยงานของตนเอง (Moeliono & Limberg, 2013; 
Sudana, 2013; Tyson, 2010) หน่วยงานท้องถิ่นได้ตั้งส านักงานป่าไม้และส านักงาน
ที่ดินของตนเองขึ้นมาภายใต้การท างานของโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น 
ขณะที่หน่วยงานป่าไม้และที่ดินระดับชาติที่ประจ าอยู่ในเขตต่าง ๆ ได้พยายามรักษา
อ านาจในการควบคุมทรัพยากรของหน่วยงานตนโดยอ้างว่า ทรัพยากรตามยุทธศาสตร์
ชาติจะไม่ถูกรวมในระบบการปกครองแบบกระจายอ านาจ ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือ           
การออกใบอนุญาตสัมปทานแก่บริษัทต่าง ๆ ไม่ได้มีการปรึกษาหารือร่วมกันระหว่าง
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หน่วยงานระดับชาติ หน่วยงานรัฐท้องถิ่นและชุมชน และขณะเดียวกัน กฎหมาย Adat 
ที่ยังคงอยู่ได้ก่อให้เกิดความย้อนแย้งในระบบกฎหมาย ซึ่งท าให้คนในพื้นที่และชุมชน
ต้องหาทางออกในการจัดการกับความขัดแย้งเรื ่องที่ดินด้วยตนเอง (Moeliono & 
Limberg, 2013) ซึ่งท าให้เกิดข้อสังเกตว่า การทุจริตที่เกิดขึ้นในช่วงนี้แตกต่างจากใน
ยุคซูฮาร์โต โดยในยุคของซูฮาร์โตนั้นระบบอุปถัมภ์ถูกใช้เพื่อคงไว้ซึ่งการรวมศูนย์
อ านาจของตนและเป็นระบบต่างตอบแทน แต่การทุจริตที่เกิดขึ้นช่วงเวลานี้ เกิดขึ้น
อย่างกว้างขวางและกระจายอยู่ในหลายพื้นที่ อันเนื่องมาจากระบบอุปถัมภ์ที่เกิดขึ้นใน
พื ้นที ่ระหว่างบริษัทเอกชนและหน่วยงานรัฐในพื ้นที ่น ั ้น (Eco-Business, 2013; 
Varkkey, 2015 ; Sirivunnabood & Moolsilpa, 2017 )  ก า รซ ้ อนท ั บก ั นของ
ผลประโยชน์เหล่านี้ในการใช้ที่ดิน ได้ส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพของการบังคับใช้
กฎหมาย เพราะถึงแม้จะมีการห้ามใช้ไฟเผาป่าตั้งแต่ค.ศ. 1995 แต่เมื่อมีไฟป่าเกิดขึ้น 
ก็ไม่สามารถชี้ขาดได้ว่าเป็นการกระท าของผู้ใด (Sastry, 2002) และถึงแม้ในค.ศ. 2009 
ภายใต้ Plantation Law ได้มีการก าหนดโทษสูงสุดของผู้ฝ่าฝืนที่จะต้องถูกจ าคุกถึง   
10 ปีและโทษปรับสูงสุด 10 ล้านรูเปียห์อินโดนีเซีย (Neo, 2013; Velde, 2014) แต่
การด าเนินคดีเพื่อน าตัวผู้กระท าผิดมาลงโทษยังคงท าได้ยาก เพราะนอกจากจ าเป็นต้อง
มีหลักฐานที่แสดงถึงเจตนาของผู้จุดไฟที่ชัดเจนแล้ว กรรมสิทธิ์ในการใช้ที่ดินที่ซ้อนทับ
กันท าให้เกิดความไม่ชัดเจนว่าพื้นที่ที่เกิดไฟป่าควรอยู่ในความรับผิดชอบของผู้ใด ด้วย
เหตุน ี ้  ป ัญหาการซ้อนทับกันของกรรมสิทธิ ์ในการใช้ท ี ่ด ินจ ึงมีผลโดยตรงต่อ
ประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายห้ามเผาป่าในอินโดนีเซีย 

2.2 ปัจจัยภายนอกที่ส่งผลต่ออินโดนีเซีย เป็นปัจจัยที่เกี่ยวพันกับประเด็น
ทางเศรษฐกิจและส่งผลโดยอ้อมให้อินโดนีเซียจ าเป็นต้องปรับตัวและตอบกลับต่อ
สภาวการณ์ต่าง ๆ  วิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในค.ศ. 1997 ท าให้อินโดนีเซียต้องปรับ
โครงสร้างทางเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นเงื่อนไขในการกู้ยืมเงินขององค์การการเงินระหว่าง
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ประเทศ (IMF) โดยต้องพึ่งตนเองและต้องเพิ่มศักยภาพทางเศรษฐกิจที่เน้นการส่งออก 
อินโดนีเซียต้องขยายพื้นที่เพาะปลูกพืชเศรษฐกิจส าคัญ ได้แก่ ปาล์มน ้ามัน โกโก้ และ
กาแฟ  จึงมีการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมการเกษตร พร้อมกับการเกิดนโยบายเช่นนี้ได้
ส่งผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญต่อพื้นที่ป่าไม้ของอินโดนีเซีย อาทิ การยกเลิกการจ ากัด
การลงทุนปลูกปาล์มน ้ามันโดยนักลงทุนต่างชาติ การยกเลิกการห้ามการส่งออกปาล์ม
น ้ามันแต่ให้มีการจัดเก็บภาษีแทน การลดภาษีการชักลากไม้ลงจากร้อยละ 30 ใน ค.ศ. 
1998 เป็นร้อยละ 10 ในค.ศ. 2000  โดยการปรับนโยบายของอินโดนีเซียเช่นนี้ได้
สนองตอบความต้องการไม้ และน ้ามันปาล์มเพื่อการประกอบอาหาร รวมทั้งเพื่อใช้ใน
โครงการพลังงานไบโอดีเซลในตลาดโลกในเวลาต่อมา โดยในค.ศ. 2005 จีนได้ประกาศ
แผนให้เงินแก่การพัฒนาโครงการปลูกปาล์มตามแนวชายแดนภูเขาของอินโดนีเซียและ
มาเลเซีย ท าให้เกิดการขยายตัวของพื ้นที ่ปลูกปาล์มน ้ามัน ในปีต่อมา เนื ่องจาก
ประธานาธิบดีซูซีโล บัมบัง ยูโดโยโน ได้ให้การสนับสนุนโครงการนี้เป็นอย่างดี เพราะ
เชื่อว่าจะช่วยสร้างงานและความเป็นอยู่ของประชาชนที่อาศัยอยู่ในกาลิมันตันได้ ทั้งยัง
ช่วยให้เกิดการส่งเสริมการค้าและการลงทุนในระดับทวิภาคีระหว่างอินโดนีเซียและจีน 
(Nguitragool, 2011)  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ความตื่นตัวของอุตสาหกรรมไม้แปรรูปใน
อินโดนีเซียส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากความต้องการของจีนในการลดการตัดไม้ ในประเทศ
ตน ท าให้จีนแสวงหาไม้แปรรูปจากอินโดนีเซีย (Francesch-Huidobro, 2008)  ดังนั้น 
ความต้องการของตลาดภายนอกซึ ่งมาพร้อมกับความจ าเป็นในการฟื ้นฟูสภาพ
เศรษฐกิจของอินโดนีเซีย จึงส่งผลกระทบทางอ้อมไปสู่การเกิดไฟป่า โดยเฉพาะจาก 
การขยายพื้นที่เกษตรอุตสาหกรรมไปยังพื้นที่ป่าดินพีตในเขตสุมาตราและกาลิมันตัน ที่
เป็นพื้นที่เปราะบางและง่ายต่อการปะทุของไฟเมื่อต้องเผชิญกับอากาศแห้งในฤดูแล้ง  

 

ความร่วมมือในกรอบอาเซียนและข้อจ ากัดที่เกิดขึ้น 
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 ประเด็นปัญหามลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดน เป็นหนึ่งในประเด็นความมั่นคง
ของมนุษย์ด้านสิ่งแวดล้อม และยังเป็นหนึ่งในปัญหาที่อาเซียนถูกวิพากษ์วิจารณ์ถึง
ความด้อยประสิทธิภาพในการจัดการต่อปัญหามาจนปัจจุบัน อย่างไรก็ดี อาเซียนได้
พัฒนาแนวทางและกลไกในการสร้างความร่วมมือในการจัดการกับปัญหาผ่าน                    
การประชุมทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ เพื่อสร้างแนวทางร่วมกันในการจัดการ
ต่อปัญหา โดยเฉพาะหลังเหตุการณ์ไฟป่าครั ้งใหญ่ในค.ศ. 1997 โดยมีข้อตกลง            
เชิงสถาบัน การจัดตั้งกลไกในการประสานงาน และกิจกรรมความร่วมมือระหว่าง
ประเทศที่ส าคัญโดยสังเขปดังนี้ 
 ในช่วงปลาย ค.ศ. 1997 การประชุมรัฐมนตรีอาเซียนว่าด้วยประเด็นหมอก
คว ันข ้ามพรมแดนคร ั ้ งท ี ่  1 (The First ASEAN Ministerial Meeting on Haze: 
AMMH) ได้ถูกจัดขึ้น และมีการยอมรับแผนปฏิบัติการของอาเซียน (ASEAN Regional 
Action Plan) ซึ่งเน้นประเด็นการป้องกันไฟป่าโดยมีนโยบายการจัดการและการบังคับ
ใช้กฎหมายที่ดี การมีกลไกปฏิบัติการที ่ช่วยสอดส่องตรวจตราไฟป่า การส่งเสริม
นโยบายการเผาเป็นศูนย์ (Zero-burning policy) และการสร้างความสามารถใน                
การต่อสู้กับไฟป่า (ASEAN Haze Action Online, 1997; ASEAN Secretariat, 1997) 

อาเซียนได้พัฒนาระบบเฝ้าระวังและติดตามการเกิดไฟป่า ผ่านศูนย์เชี่ยวชาญ
ด้านอุตุนิยมวิทยาเฉพาะทางอาเซียน (ASEAN Specialised Meteorological Centre: 
ASMC) และระบบการจัดชั้นอันตรายของไฟ (Fire Danger Rating System) ซึ่งเป็น
หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่ในการตรวจจับจุดความร้อน และส่งต่อข้อมูล
การคาดการณ์สภาพอากาศไปย ังประเทศท ี ่ เก ี ่ ยวข ้อง (ASEAN Specialised 
Meteorological Centre, 2015) เพื่อท าการแจ้งเตือนพื้นที่ที่เป็นจุดเสี่ยง และแจ้ง
ระด ับความยากในการป้องก ันและควบคุมเพล ิง (Malaysian Meteorological 
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Department, 2015) อีกทั้งมีการสร้างเว็บไซต์ ASEAN Haze Action Online เพื่อ
เป็นหน่วยให้ข้อมูลสถานการณ์ไฟป่าและข้อมูลทั่วไป 

อาเซียนพยายามสร้างกรอบความร่วมมือเชิงกฎหมาย โดยมีการจัดตั้งกลุ่ม
ผู้ช านาญการทางกฎหมายเพื่อเจรจาร่วมและร่างข้อตกลงเพื่อจัดการในเชิงป้องกัน 
ควบคุม และบรรเทาปัญหามลพิษจากหมอกควันในระดับชาติและระดับภูมิภาค 
พื้นฐานพัฒนาการด้านความร่วมในช่วงเวลาที่ผ่านมาได้กลายมาเป็นสาระส าคัญของ
ข้อตกลงอาเซียนเร ื ่องมลพิษจากหมอกควันข้ามแดน (ASEAN Agreement on 
Transboundary Haze Pollution) ท ี ่ ได ้ร ับการจ ัดท  าข ึ ้นในค.ศ. 2002 (ASEAN 
Secretariat, 2002) และมีผลบังคับใช้ในวันที่ 25 พฤศจิกายน ค.ศ. 2003 เพื่อใช้เป็น
แนวทางในการสร้างมาตรการและกลไกต่าง ๆ ในการป้องกัน บรรเทาและต่อสู้กับ
ปัญหา โดยมีการก าหนดประเทศหลักเพื่อรับผิดชอบในการจัดการคือ สิงคโปร์ใช้
เทคโนโลยีภาพถ่ายดาวเทียมเพื่อตรวจตราสอดส่องและช่วยระบุพื้นที่เสี่ยงภัย มาเลเซีย
เน้นการป้องกันโดยการแสวงหาวิธีและเครื่องมือที่เหมาะสมในการจัดการต่อปัญหาไฟ
ป่า และอินโดนีเซียจะด าเนินการปฏิบัติการในพื้นที่เพื่อต่อสู้กับไฟป่าที่เกิดขึ้น (ASEAN 
Secretariat, 2006)  

ภายใต้ข้อตกลงนี้ ได้มีการก าหนดให้จัดตั้งศูนย์ประสานงานในการควบคุม
มลพิษจากหมอกควันข้ามแดน (ASEAN Coordinating Centre for Transboundary 
Haze Pollution Control:  ACC THPC)  ข ึ ้ น เ พ ื ่ อ เ อ ื ้ อ ต ่ อ ค ว าม ร ่ ว มม ื อ และ                              
การประสานงานระหว่างส่วนต่าง ๆ ในการจัดการต่อผลกระทบที ่เกิดจากไฟป่า                  
การประชุมประเทศภาคีต่อข้อตกลงอาเซียน เรื่อง มลพิษจากหมอกควันข้ามแดนครั้งที่ 1 
(Conference of the Parties to AATHP:  COP- 1 )  จ ั ดข ึ ้ นคร ั ้ ง แ รก เม ื ่ อ ว ั นที่                         
11 พฤศจิกายน ค.ศ. 2004 โดยอินโดนีเซียได้เสนอตัวเป็นเจ้าภาพในการตั้งศูนย์
ประสานงานฯ (ASEAN Secretariat, 2020) แม้กระนั้น การให้สัตยาบันต่อข้อตกลง
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ของอินโดนีเซียเป็นไปอย่างล่าช้า ด้วยเหตุผลที่ส าคัญคือ ความเห็นที่แตกต่างกันของ
หน่วยงานภายในอินโดนีเซีย โดยในระหว่างการเจรจาข้อตกลง กระทรวงสิ่งแวดล้อม
ต้องการข้อก าหนดที่ยอมรับได้ เพื่อให้เกิดความแน่ใจว่าข้อตกลงนั้นปกป้องอธิปไตย
ของประเทศ และไม่มีข้อผูกพันที่เข้มงวดหรือมีมาตรการลงโทษต่ออินโดนีเซีย แต่        
การเจรจาที่เร่งรีบท าให้เกิดปัญหาในการสื่อสารภายในรัฐบาลเกี่ยวกับข้อตกลง และท า
ให้รัฐมนตรีกระทรวงสิ่งแวดล้อมไม่สามารถจัดการต่อข้อตกลงของกระทรวงอื่น ๆ และ
สมาชิกรัฐสภาได้ จึงท าให้ตัวแสดงที่มีอิทธิพลในกระทรวงป่าไม้ สภาผู้แทนราษฎร และ
อุตสาหกรรมปาล์มน ้ามันในอินโดนีเซีย มีความกังวลเกี่ยวกับการถูกแทรกแซงจาก
หน่วยงานต่างชาติ จนกระทั่งวันที ่ 16 กันยายน ค.ศ. 2014 อินโดนีเซียจึงได้ให้
สัตยาบันต่อข้อตกลงน้ี (Hurley, 2020)  

การประชุมประเทศภาคีต่อข้อตกลงอาเซียน เรื่อง มลพิษจากหมอกควันข้าม
แดนครั้งที่ 11 (COP-11) ในวันที่ 29 ตุลาคม ค.ศ. 2015 ซึ่งเป็นระยะเวลาเกือบ 11 ปี
ต่อมา อินโดนีเซียจึงแสดงความตั้งใจว่าจะจัดตั้งศูนย์ประสานงานฯ  ทั้งนี้ข้อตกลงใน
การจัดตั้งศูนย์ประสานงานฯ ยังคงอยู่ระหว่างการให้ความเห็นชอบต่อเอกสารข้อ
กฎหมายท่ีจ าเป็นในการจัดตั้งศูนย์จากภาคีต่าง ๆ  
  แม้ว่าในเวลาที่ผ่านมา อาเซียนได้พยายามพัฒนากรอบความร่วมมือและ
กลไกต่าง ๆ เพื่อจัดการต่อปัญหา จนมีการลงนามในข้อตกลงว่าด้วยมลพิษจากหมอก
ควันข้ามแดนในค.ศ. 2002 แล้ว แต่ทว่าในทางปฏิบัติ อาเซียนยังมีข้อจ ากัดในการท า
ให้ข้อตกลงนี้มีประสิทธิภาพดังนี้  
 1. ปัญหาของหลักการวิถีแห่งอาเซียน (ASEAN Way) ถึงแม้ว่า วิถีอาเซียน 
จะเป็นแนวปฏิบัติ กติกา วิธีทางการทูต และมารยาทของสมาชิก ที่ประกอบด้วย
หลักการส าคัญ อาทิ การเคารพในอธิปไตยและบูรณภาพเหนือดินแดน การไม่
แทรกแซงกิจการภายในของรัฐอื่น การใช้สันติวิธีในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง การไม่
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ใช้ก าลังระหว่างกัน การปรึกษาหารือ และหลักฉันทามติ (ASEAN Secretariat, 2024; 
Mahaseth & Narain, 2022) และเนื่องจากหลักการนี้ได้ปรากฏในแนวปฏิบัติของ
ข้อตกลงว่าด้วยมลพิษจากหมอกควันข้ามแดนในค.ศ. 2002 จึงท าให้การแทรกแซงและ
การให้ความช่วยเหลือแก่อินโดนีเซียเป็นไปอย่างยากล าบาก และเกิดความล่าช้าใน            
การแก้ไขปัญหา ในหลายกรณีเมื ่อไฟป่าเกิดขึ ้น หากมีผู ้เสนอให้ความช่วยเหลือ 
อินโดนีเซียมักอ้างประเด็นเรื่องอ านาจอธิปไตยและปฏิเสธการรับความช่วยเหลือ แม้
สถานการณ์จะวิกฤตก็ตาม (Jakarta Globe, 2014; The Jakarta Post, 2015; The 
Straits Times, 2006a, 2013a, 2006) การให้ความส าคัญกับหลักอธิปไตยเหนือ
ดินแดนและการไม่แทรกแซงกิจการภายในที่เป็นวิถีอาเซียน จึงยังคงเป็นข้อจ ากัดที่
ส าคัญ ดังนั้น ปัญหาไฟป่าในอินโดนีเซียที่แม้ว่าจะเป็นปัญหาสิ่งแวดล้อมและส่งผล
กระทบไปยังประเทศใกล้เคียง จึงไม่ได้ต่างจากปัญหากิจการภายในเขตอ านาจอธิปไตย
ของประเทศสมาชิกอื่น ๆ เพราะกลไกอาเซียนที่มี ไม่สามารถใช้เพื่อแก้ปัญหาได้จริง
ในทางปฏิบัติ    
 2. การบังคับใช้ข้อตกลงที่ไม่เข้มงวด แนวปฏิบัติของข้อตกลงว่าด้วยมลพิษ
จากหมอกควันข้ามแดนในค.ศ. 2002 เน้นย ้าหลักการ อาทิ หลักการยอมรับในสิทธิ
อธิปไตยของรัฐสมาชิกในการใช้ทรัพยากรของตน รวมทั้งการป้องกันกิจกรรมในเขต
อ านาจรัฐที่จะไม่สร้างความเสียหาย หรือก่ออันตรายแก่ประชาชนของรัฐตนและรัฐอื่น 
การใช้มาตรการเพื่อป้องกัน เฝ้าระวัง และบรรเทาการเกิดไฟป่า และการจัดการ          
ความขัดแย้งโดยใช้หลักการปรึกษาหารือหรือการเจรจาต่อรองกัน ยิ่งไปกว่านั้น ใน
มาตราที่ 13  ได้ระบุแนวทางส าคัญในการให้ความช่วยเหลือระหว่างกันไว้ว่า รัฐผู้ขอ
หรือรับความช่วยเหลือจะต้องก ากับ ควบคุม ประสานงานและให้ค าแนะน าภายใน
ดินแดนของตน โดยภาคีที ่ให้ความช่วยเหลือควรหารือกับรัฐผู ้ขอความช่วยเหลือ 
(ASEAN Secretariat, 2002) แต่เมื่อรัฐที่เผชิญกับปัญหาไม่ได้ร้องขอความช่วยเหลือ
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จากภาคี การจัดการกับปัญหาจึงไม่สามารถท าได้ เนื่องจากข้อบังคับไม่ได้มีกลไกใน    
การบังคับที่เข้มงวด มาตรการลงโทษที่ชัดเจน หรือการก าหนดความรับผิดชอบในกรณี
ที่รัฐที่เผชิญปัญหาไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงที่มีร่วมกันในการบรรเทาไฟป่า  ดังนั้น การให้
สัตยาบันในข้อตกลงของอินโดนีเซีย จึงไม่ใช่ปัจจัยที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงที่เห็นผล
ในทันที เนื ่องจากกลไกของข้อตกลงอ่อนแอเกินกว่าจะท าให้เกิดการแก้ไขปัญหา
มลภาวะในภูมิภาค รวมทั้งกลไกได้รับการออกแบบมาโดยไม่ก าหนดให้มีพันธะผูกพัน 
(Heilmann, 2015) หรือมีการบังคับให้สมาชิกต้องปฏิบัติตามข้อตกลงอย่างเคร่งครัด
แต่อย่างใด  
 3. ความล่าช้าในการจัดตั้งศูนย์ประสานงาน ข้อตกลงได้มีการก าหนดให้จัดตั้ง
ศูนย์ประสานงานฯ (ACC THPC) ตั้งแต่ปี 2002 แต่การจัดตั้งศูนย์ประสานงานเป็นไป
อย่างล่าช้าเนื่องมาจากการให้สัตยาบันที่ล่าช้าของอินโดนีเซีย จึงท าให้อาเซียนขาด
หน่วยงานหลักในการสนับสนุนความช่วยเหลือและการประสานงานระหว่างภาคี และ
เป็นปัจจัยหนึ่งของความล้มเหลวในการป้องกัน และควบคุมไฟป่าที่เกิดขึ้นในภูมิภาค 
(Greenpeace, 2019) ความล่าช้านี้จึงสะท้อนถึงความไม่มีประสิทธิภาพของอาเซียน
ในการผลักดันเพื่อสร้างกลไกที่จ าเป็นเพื่อให้เกิดผลในทางปฏิบัติ ทั้งนี้ ถึงแม้ว่าใน              
การประชุมสุดยอดอาเซียนในค.ศ. 2023 และ ค.ศ. 2024 ได้มีความก้าวหน้าที่ส าคัญ
คือ การเปิดตัวศูนย์ประสานงานฯ รวมทั ้งมีการลงนามในข้อตกลงจัดตั ้งศ ูนย์
ประสานงานฯ (Establishment Agreement for the ASEAN Coordinating Centre 
for Transboundary Haze Pollution Control) ใน 7 ประเทศสมาชิก ซึ่งอาจนับได้
ว่าเป็นจุดเปลี่ยนส าคัญของอาเซียนภายหลังจากการลงนามในข้อตกลงกว่า 20 ปี 
(Vong, Peteru, Silviana, & Evans, 2024) และความคืบหน้าของความร่วมมือจาก
อินโดนีเซีย ถือเป็นสัญญาณที่ดีในการแสดงเจตนาของอินโดนีเซียและลดความไม่พอใจ
ของประเทศเพื ่อนบ้าน (Hurley, 2020) แต่ทว่า ในปัจจุบ ัน บทบาทของศูนย์
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ประสานงาน ยังไม่ปรากฏอย่างชัดเจน และประสิทธิภาพของศูนย์ประสานงานตาม
ข้อตกลง ยังคงขึ้นอยู่กับความมุ่งมั่นของสมาชิกในการปฏิบัติตามหน้าที่ที่ได้ก าหนดไว้
ในข้อตกลงเป็นส าคัญ เนื่องจากข้อตกลงถูกสร้างขึ้นตามวิถีอาเซียนซึ่งจะไม่ก าหนดข้อ
ผูกพันที่เข้มงวดในทางกฎหมาย  
 ข้อจ ากัดของอาเซียนที ่ปรากฏในข้อตกลง จึงส่งผลกระทบทางอ้อมต่อ               
การเกิดปัญหามลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนที่ยังคงเกิดขึ้นในภูมิภาค แม้จะมีการลง
นามข้อตกลงเกิดขึ้น และอาเซียนยังคงถูกวิพากษ์วิจารณ์เรื่อยมา  ความล้มเหลวใน             
การจัดการต่อประเด็นเรื่องสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศสมาชิกในภูมิภาค เป็นผลมา
จากรัฐไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ด้วยตนเอง ขณะที่รัฐผู้ก่อปัญหาก็มีความล่าช้าและ
ลังเลที่จะลงนามในข้อตกลงเพราะไม่ต้องการแบกรับความรับผิดชอบในการด าเนินการ
ตามข้อตกลง รวมทั้งการให้ความส าคัญกับผลประโยชน์แห่งชาติที่ด ารงอยู่ภายใต้ความ
ขัดแย้งระหว่างประชาชนในพื้นที่ที ่ได้รับผลกระทบจากมลพิษกับผลประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจของบริษัททั้งในและต่างประเทศที่เข้ามาลงทุนด้านการเกษตรในอินโดนีเซีย 
(Litta, 2010 cited in Heilmann, 2015) การค านึงถึงผลประโยชน์แห่งชาติที่อยู่เหนือ
ผลประโยชน์ของภูมิภาค ภายใต้กลไกความร่วมมือของอาเซียนที่มีข้อจ ากัดจากวิถี
อาเซียน จึงท าให้ข้อตกลง ไม่มีประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควันข้ าม
พรมแดนในภูมิภาคแต่อย่างใด (The Straits Times, 2006b, 2013b; Today Online, 
2019) 
 

ความพยายามของอินโดนีเซียและนโยบายแผนที่เดียว 
จากข้อจ ากัดของกลไกอาเซียนภายใต้ข้อตกลงว่าด้วยมลพิษจากหมอกควัน

ข้ามแดนของอาเซียน ประกอบกับปัจจัยภายในที่มาจากอินโดนีเซียเองที่ต้องการ
จัดการกับปัญหาด้วยตนเอง ท าให้ทั้งอาเซียนและอินโดนีเซียถูกวิพากษ์วิจารณ์จาก
ประเทศสมาชิกอาเซียนโดยเฉพาะสิงคโปร์และมาเลเซียที่ได้รับผลกระทบจากปัญหานี้
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เรื่อยมา ยิ่งไปกว่านั้น ปัญหาไฟป่าซึ่งส่งผลกระทบโดยตรงต่อทั้งสุขภาพของประชาชน 
และผลกระทบต่อเศรษฐกิจอินโดนีเซีย ก็น าไปสู่แรงกดดันภายในประเทศ ที่รัฐบาล
จ าเป็นต้องแสวงหาวิธีการเพื่อจัดการต่อปัญหาเช่นกัน  
 ภายใต้ความร่วมมือของอาเซียนในการจัดการปัญหา สิงคโปร์ที ่ได้รับ
ผลกระทบอย่างหนักในแต่ละปี จึงได้แสดงบทบาทหลักอย่างกระตือรือร้นในการด าเนิน
มาตรการเพื่อเฝ้าระวังและแจ้งเตือนการเกิดจุดร้อนในพื้นที่ (hotspot areas) และไฟ
ป่า รวมทั้งความพยายามหาหลักฐานเชิงประจักษ์เพื ่อเอาผิดแก่ผู ้ท าให้เกิดไฟป่า 
(Kassim, 2013) แต่ทว่า เมื่อสิงคโปร์ได้ร้องขอให้อินโดนีเซียแบ่งปันข้อมูลแผนที่ดิจิทัล
เพื่อแสดงพื้นที่การให้สัมปทานและการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เปิดเผยแก่สาธารณะจาก
รัฐบาลอินโดนีเซีย แต่กลับไม่ได้รับความเห็นชอบ โดยอินโดนีเซียให้เหตุผลถึงความวิตก
กังวลด้านกฎหมาย (The Straits Times, 2013c) และกฎหมายภายในประเทศ
เกี่ยวกับการเข้าถึงข้อมูลสาธารณะที่ห้ามเปิดเผยทรัพยากรของประเทศ (The Jakarta 
Post, 2015a, 2015b; The Nation, 2015) ยิ่งไปกว่านั้น จากปัญหาการซ้อนทับกัน
ของสิทธิในการใช้ที่ดินในพื้นที่ของอินโดนีเซีย ท าให้การแบ่งปันข้อมูลการให้สัมปทาน
ของหน่วยงานในพื้นที่ ระหว่างหน่วยงานภายในประเทศของอินโดนีเซียยังคงเป็น
ข้อจ ากัดในการเปิดเผยข้อมูล (ASEAN Secretariat, 2015) การขาดข้อมูลแผนที่จึง
ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหา โดยเฉพาะจากการอ้างสิทธิ์ที่ดินที่ทับซ้อน 
ปัญหาระบบกฎหมายที่ทับซ้อนกันท าให้การบังคับใช้กฎหมายและการควบคุมการใช้ไฟ
เผาป่าเป็นไปได้ยากและขาดประสิทธิภาพ จึงท าให้อินโดนีเซีย ต้องสร้างนโยบายเพื่อ
จัดการกับปัญหา และน าไปสู่การท านโยบายแผนที่เดียว (One Map Policy) ของ
อินโดนีเซีย ซึ่งปัจจัยส าคัญที่น าไปสู่นโยบายแผนที่เดียว มีดังนี้  

1. ปัญหาความซับซ้อนของการอ้างสิทธิ์ที่ดินที่ทับซ้อนกันในหลายพื้นที่ของ
อินโดนีเซีย ซึ่งเป็นผลมาจากระบบกฎหมายที่ทับซ้อนกันระหว่างกฎหมายจารีต (Adat) 
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กฎหมายของรัฐ รวมทั ้งการกระจายอ านาจที ่ให้หน่วยงานต่าง  ๆ มีอ านาจออก
ใบอนุญาตและจัดเก็บรายได้จากการใช้ที่ดิน ดังนั้น รัฐจึงจ าเป็นต้องมีแผนที่เดียว เพื่อ
ใช้เป็นเครื่องมือในจัดการที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ โดยการบูรณาการข้อมูลจาก
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเข้าไว้ด้วยกันเพื่อประโยชน์ในการวางแผนและจัดการทรัพยากร  

2. แรงกดดันจากประเทศเพื ่อนบ้านและประชาคมระหว่างประเทศ 
โดยเฉพาะจากสิงคโปร์ที่ได้รับผลกระทบจากปัญหา การมีนโยบายแผนที่เดียวจึงแสดง
ถึงความพยายามและความจริงใจของรัฐบาลอินโดนีเซียในการแก้ไขปัญหา   

ด้วยเหตุข้างต้น จึงน าไปสู่วิธีการที่จริงจังและการน านโยบายไปปฏิบัติใน
รัฐบาลของประธานาธิบดีโจโค วิโดโด ซึ่งใช้เป็นแนวทางในการจัดการปัญหาภายใต้เขต
อ านาจอธิปไตยของอินโดนีเซียผ่านนโยบายแผนที่เดียว (One Map Policy)  

นโยบายแผนที่เดียว เป็นการท าฐานข้อมูลผ่านระบบที่เรียกว่า The One 

Map Policy Geoportal (KSP Geoportal) เพื่อใช้เป็นแหล่งอ้างอิงส าหรับการใช้ที่ดิน

เพื่อการวางแผนโดยรัฐบาลทุกระดับ โดยจะเป็นส่วนหนึ่งในการแก้ไขปัญหาประเด็น

การเรียกร้องกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ซ้อนทับกัน ซึ่งเกิดขึ้นในหลายพื้นที่ทั่วประเทศ โดยใน

ระยะแรกเริ่มได้มีการสั่งการให้กระทรวง สถาบัน และหน่วยงานรัฐในส่วนภูมิภาคต่าง  

ๆ มีมาตรการในการแก้ไขปัญหาพื้นที่ที่มีการวางแผนที่ดินที่ซ้อนทับกันทันที ท าให้เกิด

การบูรณาการข้อมูลด้านแผนที ่เข้าไว้ด้วยกันเพื ่อให้เกิดเป็นแผนที ่เฉพาะเรื ่อง 

(thematic maps) ของรัฐในล าดับแรก1  โดยมีวัตถุประสงค์หลักในเชิงนโยบายคือ 

 
1 นโยบายแผนที่เดียวในระยะแรกนี้ เป็นการรวมแผนที่เฉพาะเรื่อง 85 แผน โดยยังไม่ได้รวมแผนที่

เฉพาะอีก 2 ประเภท คือ แผนที่ทะเลแห่งชาติ (the National Sea Spatial Plan Map: RTRLN) 

และแผนที่แนวเขตหมู่บ้านและต าบล (subdistrict and village border map) (OpenGov, 2020; 

The Land Portal Foundation, 2018) 
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การรวบรวมแผนที่เฉพาะเรื่อง การบูรณาการและแก้ไขแผนที่เฉพาะเรื่องโดยพิจารณา

จากแผนที่พื้นฐาน และการประสานข้อมูลให้เกิดความสอดคล้องกันของแผนที่และ              

การแก้ปัญหาการซ้อนทับกันของแผนที่ กิจกรรมเหล่านี้จะช่วยรัฐในการวางแผนด้าน

การจัดการทรัพยากรและการพัฒนาต่าง ๆ ได้แม่นย าขึ้น โดยใช้แผนที่เดียวในการ

อ้างอิง (OpenGov, 2018; Setyowati et al., 2018)   

นอกจากนี้ การรวบรวมข้อมูลเพื่อให้เกิดแผนที่เดียว ยังมีวัตถุประสงค์เพื่อ

จัดการกับปัญหาการอ้างกรรมสิทธิ์ต่าง ๆ (OpenGov, 2020)  ป้องกันการเรียกร้อง

กรรมสิทธิ์ของบริษัทต่าง ๆ ที่ได้รับจากใบอนุญาตในการท าเกษตรกรรมและการท า

เหมืองแร่โดยทุจริต และเพื ่อใช้ในการจัดการปัญหามลพิษและภูมิอากาศของ

อินโดนีเซีย (The Land Portal Foundation, 2018) โดยแผนที่ที่ได้มีการบูรณาการ

แล้วจะปรากฏใน KSP Geoportal ซึ่งสามารถเข้าถึงได้ผ่านเว็บไซต์2 เพื่อใช้เป็นแหล่ง

อ้างอิงหลักในการน านโยบายการพัฒนาไปปฏิบัติต่อไป (The Jakarta Post, 2018) 

โดยในกระบวนการที่ท าแผนที่นี้ได้พบว่า กว่า 77.3 ล้านเฮกเตอร์ หรือร้อยละ 40.6 

ของพื้นที่อินโดนีเซียเป็นพื้นที่ซ้อนทับกัน ซึ่งเป็นสาเหตุท าให้เกิดความขัดแย้ง และเป็น

ปัญหาในการใช้กฎหมายที่เด็ดขาดในการด าเนินธุรกิจในประเทศ (OpenGov, 2020) 

และในเวลาต่อมา รัฐบาลได้เร่งการท าแผนปฏิบัติการผ่านการจัดประชุมคณะท างาน

ระดับชาติ โดยมีผู้เข้าร่วมกว่า 500 คนจากทุกจังหวัดของอินโดนีเซีย โดยคาดหวังว่า

ในช่วงต้นค.ศ. 2024 แผนปฏิบัติการจะได้รับการวางกรอบและน าไปสู่การตกลงร่วมกัน 

ทั้งยังมีการประชุมเพื่อน าเสนอความก้าวหน้าในโครงการ และถกเถียงต่อประเด็น   

 
2 ปัจจุบัน KSP Geoportal สามารถเข้าถึงได้จาก https://tanahair.indonesia.go.id/portal-web 
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ความท้าทาย และการแก้ไขความคลาดเคล ื ่อนในการใช ้ประโยชน์เช ิงพ ื ้นที่  

(Antaranews, 2022) 

อย่างไรก็ตาม การจัดท านโยบายแผนที ่เดียวมีประเด็นปัญหาที ่เกิดขึ้น

ค่อนข้างมาก ซึ่งท าให้การจัดท าแผนที่เป็นไปอย่างล่าช้า รวมทั้งการต่อต้านจากหลาย

กลุ ่ม อันเนื ่องจากการเกิดค าถามต่อความเป็นธรรมที ่เกิดขึ ้นจากข้อจ ากัดของ

กระบวนการที่ใช้ในการจัดท าแผนที่ ในด้านหนึ่งการจัดท าแผนที่เป็นสิ่งที่มีพลวัต โดย

ชุมชนได้รับการสนับสนุนและส่งเสริมจากองค์กรภาคเอกชนที่ไม่แสวงหาผลก าไร 

(Non-governmental Organizations: NGOs) ในการเรียกร้องต่อสู้เพื่อให้ได้มาซึ่ง

สิทธิในที่ดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการโต้แย้งต่อสู้เพื่อกรรมสิทธิ์ที่ถูกอ้างว่าเป็นของรัฐหรือ

การที่รัฐได้มอบสิทธิในที่ดนิผ่านการให้สัมปทาน (Faxon, Goldstein, Fisher & Hunt, 

2022) และในอีกด้านหนึ ่ง Kaitlyn Justine Bretz (2017) ได้ตั ้งข้อสังเกตว่า แม้

นโยบายแผนที่เดียวจะเป็นแนวทางที่รัฐบาลกลางอินโดนีเซียสร้างขึ้น โดยยึดหลักความ

โปร่งใสในกระบวนการจัดท าแผนที่ และเปิดโอกาสให้ชุมชนท้องถิ่นได้ส่งข้อมูลการ

อ้างอิงกรรมสิทธิ ์ของตนเองได้ แต่ในขั้นตอนของการน านโยบายไปปฏิบัติ ได้เกิด

ข้อจ ากัดที ่ส าคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ ่งในประเด็นที ่หลายชุมชนไม่มีเครื ่องมือและ

ความสามารถในการจัดท าข้อมูลด้วยตนเอง และท าให้ชุมชนเหล่านั ้นต้องพึ ่งพา

เครื่องมือในการจัดท าแผนที่โดย NGOs ซึ่ง NGOs ที่มีส่วนร่วมในการให้ความช่วยเหลือ

นั้น ก็มีข้อจ ากัดที่เกิดขึ้นจากทรัพยากรในการบริหารจัดการที่มีจ ากัดและขึ้นอยู่กับ         

การได้รับการบริจาคเป็นหลัก (Bretz, 2017)  

การพัฒนาเชิงรูปธรรมของนโยบายแผนที่เดียวนั้นมีความท้าทายอย่างมาก 

เพราะนอกจากแรงผลักดันจากประธานาธิบดีอินโดนีเซียแล้ว ยังจ าเป็นต้องได้รับ                 

การสนับสนุนด้านงบประมาณ ทรัพยากร องค์ความรู้และความช่วยเหลือทางเทคนิคใน
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การจัดท าแผนที่อย่างมหาศาล (Abidin et al., 2021) นอกเหนือจากงบประมาณและ

ทรัพยากรภายในประเทศแล้ว อินโดนีเซียยังได้รับงบประมาณอีกส่วนหนึ่ง รวมทั้ง   

ความช่วยเหลือในการด าเนินการจัดท าแผนที่จากธนาคารโลก (World Bank, 2018) 

และจากนโยบายการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากการท าลายป่า และความเสื่อม

โทรมของป่าในประเทศก าลังพัฒนา (Reducing Emissions from Deforestation 

and Degradation:  REDD+)  ภายใต ้กรอบอน ุส ัญญาสหประชาชาต ิ ว ่ าด ้ วย                           

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations Framework Convention on 

Climate Change: UNFCCC) โดยมีขั้นตอนส าคัญ 4 ขั้นคือ การรวบรวมข้อมูล การบูรณาการ

ข้อมูล การท าข้อมูลให้มีความสอดคล้องกัน และการแบ่งปันข้อมูลร่วมกัน แผนที่เดียว

จะถูกใช้ในการวางแผนเชิงพื้นที่ การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ การพัฒนาที่ยั่งยืน     

การจัดการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การจัดท าและการตัดสินใจ รวมทั้งการพัฒนา

เศรษฐกิจดิจิทัลด้วย ในการพัฒนาแผนที่เดียวนั ้นมีหน่วยงานภาครัฐส่วนกลางที่

กระทรวงหรือหน่วยงานกลางอื่น ๆ รวม 19 หน่วยงาน และหน่วยงานภาครัฐส่วน

ท้องถิ่นใน 34 จังหวัด โดยมีการจัดตั้งคณะท างานเพื่อเร่งให้เกิดแผนที่เดียว ซึ่งประธาน

คณะท างานคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการประสานงานด้านเศรษฐกิจ (Coordinating 

Minister for Economic Affairs) ตัวแทนจากกระทรวงต่าง ๆ และหน่วยงานด้าน

ข้อมูลภูมิสารสนเทศ (Geospatial Information Agency) (Abidin et al., 2021) 

ในเด ือนเมษายน ค.ศ. 2024 คณะกรรมการด ้านข ้อม ูลภ ูม ิศาสตร์  

(Geospatial Information Board:  BIG)  ของร ัฐบาลอ ินโดน ี เซ ียได ้ประกาศว่า 

ประชาชนจะสามารถเข้าถึงข้อมูลแผนที่เดียวได้ในเร็ววันนี้ ซึ่งก่อนหน้านี้การเข้าถึง

ข้อมูลถูกจ ากัดไว้เฉพาะแต่กลุ่มเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ ซึ่งได้แก่ ประธาน าธิบดี   

รองประธานาธิบดี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงที่เกี่ยวข้องเท่านั้น  นโยบายแผนที่



วารสารรัฐศาสตรพ์ิจาร 

ปีที่ 11 ฉบบัที่ 22 

 

257 

เดียวโดยค าสั่งประธานาธิบดีที่ 28/2023 (Presidential Decree No. 28/2023) ท า

ให้ประชาชนทั่วไป ปัจเจกบุคคล รวมทั้งนิติบุคคลจะสามารถเข้าถึงแผนที่เดียวได้โดย

ผ่านระบบ Geoportal 2.0 เพื่อใช้เป็นแหล่งอ้างอิงเดียวกันในการจัดการวางแผนเชิง

พื้นที่ ตลอดจนโครงการและนโยบายต่าง ๆ และแผนที่เดียวก็ได้รับการสนับสนุนจาก

ภาคธุรกิจเพื่อให้เกิดการน าไปปฏิบัติ เพราะเชื่อว่าจะสามารถช่วยลดปัญหาต่าง  ๆ ที่

เก ิดจากการได้ร ับอนุญาตให้ใช ้ประโยชน์จากที ่ด ินที ่ เป็ นพื ้นที ่ท ับซ้อนกันได้ 

(Indonesian Palm Oil Association, 2024a, 2024b)  

ความพยายามในการด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาพิษหมอกควันข้ามพรมแดน

ที่เกิดในอินโดนีเซีย ได้สะท้อนให้เห็นกรอบแนวคิดที่ส าคัญในการจัดการความร่วมมือ

ด้านสิ่งแวดล้อม (Environmental governance) ซึ่งเป็นแนวทางที่เน้นกระบวนการใน

การสร้างกลไกเพื่อให้ตัวแสดงทางการเมืองได้มีอิทธิพลต่อผลผลิตและผลลัพธ์เชิง

นโยบายด้านสิ่งแวดล้อม (Lemos & Agrawal, 2006) ความซับซ้อนของปัญหาท าให้

เกิดความจ าเป็นที่ต้องอาศัยความร่วมมือและการมีส่วนร่วมในการด าเนินการแก้ไข

ปัญหาโดยตัวแสดงที ่หลากหลายและในหลายระดับ เพื ่อให้เกิดประสิทธิภาพใน        

การจัดการต่อปัญหา ดังนั้น แม้ว่าการด าเนินการตามข้อตกลงเพื่อแก้ปัญหาภายใต้

กรอบความร่วมมือในระดับภูมิภาคจะยังคงมีข้อจ ากัด แต่ก็ยังมีความพยายามอื่น  ๆ 

ของอินโดนีเซียที่เกิดขึ้นภายในประเทศ ประกอบกับความช่วยเหลือระหว่างประเทศอื่น 

ๆ ซึ ่งความพยายามทั ้งสามระดับที ่กล่าวมา ไม่ว่าจะเป็นความพยายามที่ประสบ

ความส าเร็จหรือล้มเหลว ล้วนส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการจัดการปัญหาที่มี

เป้าหมายร่วมกันด้วย    

 แม้การจัดท านโยบายแผนที ่เดียวยังคงอยู ่ระหว่างการด าเนินการและ

กระบวนการจัดท าแผนที่เดียวยังไม่สิ้นสุด เนื่องด้วยยังคงมีพื้นที่ที่ข้อขัดแย้งยังไม่ยุติ 
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และการได้มาซึ่งแผนที่เดียวจะยังคงต้องพัฒนาและปรับปรุงอย่างต่อเนื่องเพื่อให้ได้

ข้อมูลที่ได้รับการยอมรับจากทุกฝ่าย แต่การท าแผนที่เดียวได้แสดงถึงความพยายาม

ของรัฐบาลอินโดนีเซียที่เป็นรูปธรรม ในการจัดการปัญหาอันสลับซับซ้อนภายใต้เขต

อธิปไตยของตนเอง การได้มาซึ่งข้อมูลแผนที่เดียวเพื่อใช้ร่วมกันทั้งประเทศ จะท าให้

การบังคับใช้กฎหมายและนโยบายในการป้องกันและควบคุมการใช้ไฟมีประสิทธิภาพ

มากขึ้น เพราะผู้ถือครองกรรมสิทธิ์ในการใช้ที่ดินจะเป็นผู้ที่รับผิดชอบต่อการใช้พื้นที่ 

ยิ่งไปกว่านั้น หากนโยบายแผนที่เดียวส าเร็จได้ อินโดนีเซียจะสามารถแบ่งปันข้อมูล

ให้กับศูนย์ประสานงานฯ ตามข้อตกลงว่าด้วยมลพิษจากหมอกควันข้ามแดนของ

อาเซียน ข้อมูลแผนที่จะถูกน ามาใช้ในการก าหนดมาตรการในการเฝ้าระวัง ป้องกัน 

และควบคุมการเกิดไฟป่าในภูมิภาคร่วมกัน ซึ่งจะมีผลให้แนวทางการจัดการปัญหา

มลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดนที่เกิดขึ ้นในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มี

ประสิทธิภาพเพิ่มขึ้นได้นั่นเอง    
 

บทสรุป 
ปัญหามลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนในอินโดนีเซียได้เกิดขึ ้นเป็นประจ า 

โดยเฉพาะในช่วงฤดูแล้งของทุกปี พร้อม ๆ กับข้อวิพากษ์จากประเทศเพ่ือนบ้านที่ได้รับ
ผลกระทบจากมลพิษที่เกิดขึ้น ทั้งการวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลอินโดนีเซียในฐานะที่เป็น
พื้นที่ต้นเหตุของไฟป่า รวมทั้งการวิพากษ์วิจารณ์บทบาทของอาเซียนต่อการจัดการ
ปัญหาที่มีมาอย่างต่อเนื่องทุกปีในภูมิภาค  อย่างไรก็ตาม หากวิเคราะห์สาเหตุของ          
การเกิดไฟป่าที่เกิดจากลักษณะทางธรรมชาติของพื้นดินที่ประกอบไปด้วยดินพีต และ
การเปลี่ยนแปลงสภาวะโลกร้อน รวมทั้งปัจจัยที่เชื่อมโยงกับการกระท าของมนุษย์ทั้งที่
ตั้งใจและไม่ตั้งใจแล้ว พบว่า ปัจจัยเหล่านี้ล้วนมีผลต่อความรุนแรงของการเกิดไฟป่า 
และมลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนในแต่ละปีในระดับที่แตกต่างกัน การแก้ไขปัญหาที่
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ต้นเหตุจึงท าได้ยาก และแม้จะมีการสนับสนุนและการให้ความช่วยเหลือจากนานา
ประเทศแก่รัฐบาลอินโดนีเซีย แต่การจัดการปัญหาที่มีประสิทธิภาพจ าเป็นต้องเกดิจาก
ความยินยอมในการยอมรับความช่วยเหลือจากรัฐซึ่งเป็นเจ้าของอธิปไตยเหนือดินแดน
นั้น ๆ เป็นหลัก ในกรณีนี้รัฐบาลอินโดนีเซียได้มีจุดยืนที่ชัดเจนว่าต้องการจัดการปัญหา
ไฟป่าและมลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนด้วยตนเอง และยอมรับความช่วยเลือกเชิง
เทคนิคในบางเรื่องเท่านั้น ดังนั้น กลไกความร่วมมือในกรอบอาเซียนที่ถูกสร้างและวาง
อยู ่บนพื ้นฐานของวิถีอาเซียน จึงเป็นข้อจ ากัดในการท าให้กลไกเหล่าที ่ม ีนั ้นมี
ประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ และยังคงเป็นหนึ่งในปัจจัยทางอ้อมที่มักถูกกล่าวถึงเพื่ อใช้
ในการอธิบายความล้มเหลวในการแก้ปัญหามลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนในภูมิภาค
มาจนถึงปัจจุบัน  

อย่างไรก็ดี อินโดนีเซียได้มีความพยายามเพื่อแก้ไขปัญหาไฟป่าที่เกิดขึ้นใน
ประเทศ ความสลับซับซ้อนของปัญหาไฟป่าและจ าเป็นต้องใช้เวลา โดยเฉพาะปัจจัยที่
เกิดจากการกระท าของมนุษย์ ซึ ่งมีมิติที ่ต้องพิจารณาทั้งในประเด็นทางการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคม และความเป็นธรรมที่เกี ่ยวข้องกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกลุ่มต่าง  ๆ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นปัญหากรรมสิทธิ์ในการใช้ที่ดิน ซึ่งเป็นปัญหาหลักอันท าให้
การบังคับใช้กฎหมายทั ้งในระดับระหว่างประเทศและในระดับภายในประเทศ             
ไม่สามารถท าได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ดังนั้น การเกิดขึ้นของนโยบายแผนที่เดียวของ
รัฐบาลอินโดนีเซีย จึงเป็นเครื่องมือส าคัญที่จะช่วยท าให้เกิดความชัดเจนในการใช้
ประโยชน์จากที่ดิน รวมทั้งการมีผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน เมื่อมีการฝ่าฝืนกฎหมายและ
มาตรการห้ามใช้ไฟเพื่อถางพื้นที่โดยมีวัตถุประสงค์ต่าง ๆ  ดังนั้น หากการจัดท าแผนที่
เดียวเสร็จสมบูรณ์และได้ร ับความเห็นชอบจากผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสียทุกฝ่ายแล้ว          
การเปิดเผยข้อมูลแผนที่เชิงภูมิศาสตร์แก่สาธารณชนเหล่านี้ จะช่วยให้เกิดความโปร่งใส
ในการจัดการวางแผนการใช้ที่ดิน และการบังคับใช้กฎหมายในประเทศเป็นไปอย่างมี
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ประสิทธิภาพ ทั้งยังเป็นแนวทางที่ส่งเสริมการใช้มาตรการเพื่อเฝ้าระวัง ป้องกัน และ
ควบคุมไฟป่าในอินโดนีเซียภายใต้กรอบความร่วมมืออาเซียนตามข้อตกลงอาเซียนเรื่อง
มลพิษจากหมอกควันข้ามแดน (ASEAN Agreement on Transboundary Haze 
Pollution) เป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้นด้วย   
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