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 2025บทคัดย่อ

	 การศึกษาน้ี มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการจัดการมลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่น
ละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอื่นของประเทศไทยและศึกษาแนวนโยบาย กฎหมาย มาตรการต่าง ๆ และการ
ด�ำเนินงานของประเทศไทยและต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการจัดการมลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่นละอองขนาด
เล็กและสารมลพษิอืน่ของประเทศไทยและต่างประเทศ รวมไปถงึเสนอแนะมาตรการทางกฎหมายในการจดัการ
มลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอื่นส�ำหรับประเทศไทย รูปแบบการศึกษาเป็นการ
ศึกษาวจัิยเชิงคณุภาพโดยใช้แนวคดิเรือ่งการควบคมุมลพษิ แนวคดิเรือ่งสทิธใินสิง่แวดล้อมท่ีด ีทฤษฎกีารป้องกัน 
กฎหมายและมาตรการต่าง ๆ เป็นกรอบการศึกษาวิจัย ซึ่งพื้นที่ในการศึกษาวิจัยคือ จังหวัดอุบลราชธานี และ
กรุงเทพมหานครกลุ่มตัวอย่าง แบ่งเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มที่ 1 นักกฎหมาย หรือนักวิชาการด้านกฎหมาย 
และกระบวนการยุติธรรม ได้แก่ ทนายความ อาจารย์มหาวิทยาลัย จ�ำนวน 5 ราย กลุ่มที่ 2 ผู้ปฏิบัติงานด้าน 
สิง่แวดล้อม ได้แก่ หัวหน้าผูต้รวจสอบระบบมาตรฐานสากลด้านสิง่แวดล้อม วศิวกรด้านสิง่แวดล้อม จ�ำนวน 5 ราย 
รวมทั้งสิ้น 10 ราย ใช้วิธีคัดเลือกตัวอย่างเองตามเป้าหมายที่ผู้วิจัยก�ำหนด 

	 1 ผู้ช่วยศาสตราจารย์.

	 2 Assistant Professor.
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	 ผลการศึกษาพบว่า ปัญหาและอุปสรรคในการจัดการมลพิษทางอากาศของประเทศไทยนั้นไม่มี
กฎหมายเฉพาะเกีย่วกบัมลพษิทางอากาศโดยตรง แม้ว่าประเทศไทยจะมกีฎหมายหลกัทีใ่ช้ในการควบคมุมลพษิ
ทางอากาศ คือ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 แต่การบังคับใช้ยัง
ขาดความเข้มงวด ความซ�ำ้ซ้อนของหน่วยงาน ข้อจ�ำกดัด้านการตรวจสอบและลงโทษผูก้ระท�ำผดิ รวมทัง้ปัญหา
การมส่ีวนร่วมของประชาชนและการรบัรูข้้อมลู ประชาชนบางส่วนยงัขาดความตระหนกัรู้เกีย่วกบัผลกระทบของ
มลพิษทางอากาศ ส�ำหรับนโยบาย มาตรการทางกฎหมายยังไม่สามารถจัดการกับแหล่งก�ำเนิดมลพิษได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ยังคงเน้นมาตรการป้องกันฝุ่นละอองด้วยตนเอง เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายต่างประเทศเก่ียว
กบัการควบคมุมลพษิทางอากาศ โดยเฉพาะฝุน่ PM2.5 พบว่า หลายประเทศมกีารพฒันากฎหมายเกีย่วกับอากาศ
โดยตรง เช่น สหรัฐอเมริกา มีพระราชบัญญัติอากาศสะอาด ประเทศญี่ปุ่น มีพระราชบัญญัติควบคุมมลพิษทาง
อากาศ ซึ่งเน้นการควบคุมแหล่งก�ำเนิดมลพิษจากอุตสาหกรรมและยานพาหนะ

	 ส�ำหรับข้อเสนอแนะ ควรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยการเพ่ิมบทบัญญัติที่รับรองสิทธิในการด�ำรง
ชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมท่ีดีของประชาชน ควรตรากฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับอากาศสะอาด แก้ไขกฎหมายโดยการ
เพิ่มบทก�ำหนดโทษ ส�ำหรับเจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก�ำเนิดมลพิษที่ไม่จัดให้มีระบบบ�ำบัด เครื่องมือ หรือ
อุปกรณ์ที่ใช้ก�ำจัดมลพิษ ภาครัฐควรออกนโยบายส่งเสริมให้มีการใช้รถยนต์ไฟฟ้า

ค�ำส�ำคัญ:  มาตรการ; การจัดการมลพิษทางอากาศ; ฝุ่น PM2.5; สารมลพิษ 

Abstract

	 The purpose of this study is to investigate the problems and obstacles in management 
of air pollution towards micro-dust and other pollution in Thailand and Study policies, laws, 
measures and operations in Thailand and other countries related to management of air pollution, 
micro-dust and other pollution including recommend legal measures for mitigating air pollution, 
micro-dust and other pollution in Thailand. The research was a qualitative methodology and 
applying the concepts of pollution control, the right of healthy environment, prevention theory, 
laws and various measures as a research framework. The research areas were Ubon Ratchathani 
Province and Bangkok. The sample group was divided into two groups. The sample group 1 
consisted of 5 key informants who were lawyers and university professors from legal and justice 
system and the sample group 2 contained 5 environmental practitioners who were heads of 
auditing teams towards international environmental standards and environmental engineers. 
The total number of samples were ten participants. The sample was a self-selection method 
based on the researcher objectives. 

	 The findings note that the main problems and obstacles in managing air pollution in 
Thailand are lack of specific laws related to air pollution. Although Thailand has a law for 
controlling air pollution which is the Enhancement and Conservation of National Environmental 
Quality Act, B.E. 2535 (1992). However, the act is on-strict enforcement. Other challenges include 
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overlapping duty between agencies, limitations in monitoring and punishment of offenders, 
non-public participation and information dissemination. Some citizens still lack awareness of 
the impacts of air pollution. Policies and legal measures are ineffective to mitigate the source 
of pollution sources.  People focus on self-protective measures such as wearing masks, avoiding 
outdoor activities and refraining from burning. Furthermore, international principles such as the 
polluter pays principle and the precautionary principle are not fully implemented. In comparison 
to air pollution laws, particularly for PM2.5, many countries have developed direct air quality 
legislation. For example, the United States has the Clean Air Act and Japan has the Air Pollution 
Control Act, which focuses on controlling the source of pollution from industry and vehicles.

	 For recommendations, the constitution should be amended to include provisions 
regard with the right of citizens to live in a healthy environment. Specific legislation on clean 
air should be enacted and existing laws should be amended to increase penalties for a negligent 
or strict-liability polluter who fail to provide pollution treatment system, tools or equipment 
for pollution control. The government should also implement policies to promote the use of 
electric vehicles.

Keywords:  Measure; Air Pollution Management; PM 2.5; Pollutants

1. บทน�ำ

	 1.1	ความเป็นมา และความส�ำคัญของปัญหา

			   ปัญหามลพิษทางอากาศได้ทวีความรุนแรงจนกลายเป็นหนึ่งในความท้าทายด้านสาธารณสุขและ
สิ่งแวดล้อมที่เร่งด่วนท่ีสุดในระดับโลก ประชากรส่วนใหญ่บนโลกก�ำลังเผชิญกับสภาพอากาศที่มีค่ามลพิษเกิน
เกณฑ์มาตรฐานความปลอดภัยอย่างต่อเนือ่งในแต่ละปี มผีูค้นหลายล้านคนเสียชวีติก่อนวยัอนัควร และอีกหลาย
คนต้องทนทุกข์ทรมานกับโรคเรื้อรังที่ท�ำให้ร่างกายทรุดโทรมเนื่องจากการหายใจเอาอากาศที่เป็นพิษ ซึ่งสาเหตุ
หลักท่ีท�ำให้เกิดฝุ่น PM 2.5 เกิดจากกิจกรรมของมนุษย์และแหล่งธรรมชาติ เช่น การเผาไหม้ของน�้ำมันและ 
เชื้อเพลิง ไอเสียรถยนต์ การเผาป่า การเผาในที่โล่ง หมอกควันข้ามแดน ปัจจัยทางสภาพภูมิประเทศและ 
ภูมิอากาศ ภาวะความกดอากาศสูงที่ท�ำให้เกิดภาวะอากาศปิด รวมถึงการผลิตไฟฟ้าที่เกิดจากการใช้พลังงาน
ฟอสซิล ท�ำให้เกิดควัน จึงท�ำให้อากาศที่มนุษย์หายใจเข้าไปไม่ใช่อากาศที่บริสุทธิ์ ส่งผลกระทบต่อสุขภาพ 
และระบบทางเดินหายใจของมนุษย์อย่างรุนแรง สามารถก่อให้เกิดโรคทางเดินหายใจ โรคหัวใจและหลอดเลือด 
โรคมะเร็งปอด3 รวมถึงโรคอื่น ๆ และยังสามารถซึมผ่านเข้าสู่กระแสเลือด เข้าไปสร้างความอันตรายแก่ร่างกาย
ด้วยการท�ำให้ภูมิต้านทานต�่ำลง  

	 3 ณิชาภัทร บุ้งทอง, “มลพิษทางอากาศคร่าชีวิตผู้คน 8.1 ล้านคนทั่วโลก เด็กเสี่ยงเสียชีวิตแซงหน้าบุหรี่,” แก้ไขคร้ังล่าสุด 2567, 

The Standard, สืบค้นเมื่อ 18 กรกฎาคม 2568, https://www.thestandard.co/air-pollution-kills-8m-people/
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			   ส�ำหรับประเทศไทยมีกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติเป็น
กฎหมายหลัก ด้านการจัดการมลพิษในด้านต่าง ๆ โดยมีกรมควบคุมมลพิษเป็นผู้รับผิดชอบในการบังคับใช้
กฎหมาย นอกจากนี้ กฎหมายอ่ืน ๆ ได้แก่ กฎหมายว่าด้วยโรงงาน กฎหมายว่าด้วยการจราจรทางบก 
และกฎหมายว่าด้วยน�ำ้มนัเชือ้เพลงิ กไ็ด้บญัญติักลไกอืน่เพ่ือจัดการปัญหาด้านมลพิษทางอากาศเช่นเดียวกัน โดย
มีกระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงคมนาคม และกระทรวงพลังงานเป็นหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการบังคับใช้
กฎหมายดังกล่าว นอกจากนี้ ในปี พ.ศ. 2563 ที่ผ่านมาได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับอากาศสะอาด 
ทั้งกรณีที่ประชาชนเข้าชื่อเสนอ และกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอ ซึ่งภาครัฐได้ออกนโยบายขอความ
ร่วมมือให้ประชาชนรักษาสุขภาพ สวมหน้ากาก หลีกเลี่ยงกิจกรรมกลางแจ้ง จัดการเรียนการสอนผ่านระบบ
ออนไลน ์ปฏบิัตงิานจากทีพ่ัก เพือ่ความปลอดภยัในช่วงสถานการณ์ทีย่ังไมม่ีแนวโน้มดขีึ้น แมจ้ะมมีาตรการทาง
กฎหมายและนโยบายต่าง ๆ แต่การจัดการมลพิษทางอากาศของประเทศไทยยังคงเผชิญกับความท้าทายหลาย
ประการ เช่น การบังคับใช้กฎหมาย แหล่งก�ำเนิดที่หลากหลายทั้งจากภาคอุตสาหกรรม ยานพาหนะ การเผาใน
ทีโ่ล่ง และข้ามพรมแดน ท�ำให้การควบคมุท�ำได้ยาก การประสานงานระหว่างหน่วยงานภาครฐั ภาคเอกชน และ
ประชาชน ยงัต้องได้รบัการส่งเสรมิให้มปีระสทิธภิาพมากขึน้ รวมถงึการรบัรูแ้ละตระหนกัของประชาชนเกีย่วกบั
ผลกระทบของมลพิษและการมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาเป็นสิ่งจ�ำเป็น 

			   จากความส�ำคัญดังกล่าว ผู้ศึกษาจึงมีความสนใจที่จะศึกษาเรื่อง มาตรการทางกฎหมายเพื่อการ

จดัการมลพษิทางอากาศของประเทศไทย: ศกึษากรณฝุ่ีนละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอืน่ เนือ่งจากมาตรการ

ทางกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันยังไม่เพียงพอและเด็ดขาด ประเทศไทยก�ำลังก้าวไปข้างหน้าในการพัฒนา

กฎหมายและมาตรการเพือ่จดัการกบัปัญหามลพษิทางอากาศ โดยเฉพาะฝุน่ PM2.5 ซึง่การมกีฎหมายเฉพาะจะ

เป็นก้าวส�ำคัญที่จะช่วยให้การแก้ไขปัญหาเป็นไปอย่างมีระบบและยั่งยืนมากขึ้นในอนาคต นอกจากนี ้

การศึกษากฎหมายของประเทศอื่น ๆ ท่ีประสบความส�ำเร็จในการแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศเพิ่มเติม ก็จะ

สามารถน�ำไปใช้ในการศึกษาความเป็นไปได้ในการน�ำมาปรับใช้ในบริบทของประเทศไทยต่อไปได้

	 1.2	วัตถุประสงค์

			   1.2.1	เพ่ือศกึษาปัญหาและอุปสรรคในการจดัการมลพษิทางอากาศ กรณฝีุน่ละอองขนาดเลก็และ

สารมลพิษอื่นของประเทศไทย 

			   1.2.2	เพือ่ศกึษาแนวนโยบาย กฎหมาย มาตรการต่าง ๆ  และการด�ำเนนิงานของประเทศไทยและ

ต่างประเทศ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการมลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอื่น 

			   1.2.3	เพือ่เสนอแนะมาตรการทางกฎหมายในการจดัการมลพษิทางอากาศ กรณฝีุน่ละอองขนาด

เล็กและสารมลพิษอื่นส�ำหรับประเทศไทย

	 1.3	ขอบเขตการวิจัย 

			   การศึกษานี้ มุ่งศึกษาแนวคิดเรื่องมลพิษทางอากาศ แนวคิดเรื่องการควบคุมมลพิษ แนวคิดเรื่อง

การจัดการสิ่งแวดล้อม แนวคิดเรื่องสิทธิในสิ่งแวดล้อมที่ดี ทฤษฎีการป้องกัน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2560 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ.2535 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข 

พ.ศ. 2535 
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			   ซึ่งผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ (Key informant) แบ่งเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่ 1 นักกฎหมาย หรือนัก

วชิาการด้านกฎหมายและกระบวนการยติุธรรม จ�ำนวน 5 ราย และ กลุม่ที ่2 ผูป้ฏบัิติงานด้านสิง่แวดล้อม จ�ำนวน 

5 ราย โดยระยะเวลาด�ำเนินการศึกษา ตั้งแต่เดือน มกราคม – กันยายน 2568 ใช้กรุงเทพมหานคร และจังหวัด

อุบลราชธานี เป็นพื้นที่ใชการศึกษา

	 1.4	ระเบียบวิธีการวิจัย

			   การศึกษานี้ เป็นการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) ศึกษาค้นคว้าจากเอกสารที่

เกี่ยวข้องโดยการศึกษาจากหนังสือ กฎหมาย เอกสารทางวิชาการ บทความ วารสาร งานวิจัย วิทยานิพนธ์ สื่อ

อินเตอร์เน็ต ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ โดยศึกษาแนวคิดเร่ืองมลพิษทางอากาศ แนวคิดเร่ืองการควบคุม

มลพิษ แนวคิดเรื่องการจัดการสิ่งแวดล้อม แนวคิดเรื่องสิทธิในสิ่งแวดล้อมที่ดี ทฤษฎีการป้องกัน และศึกษา

กฎหมายไทย คือรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 พระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ 

พ.ศ. 2550 และศึกษากฎหมายต่างประเทศ คือ กฎหมายประเทศอเมริกา และกฎหมายประเทศญี่ปุ่น และน�ำ

ข้อมูลทีร่วบรวมได้มาวเิคราะห์ รวมทัง้สร้างแบบสอบถามและหัวข้อในการสมัภาษณ์เชงิลกึ (In-Depth Interview) 

ซึ่งเลือกผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ (Key Informant) โดยแบ่งเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มที่ 1 นักกฎหมาย หรือนักวิชาการ 

ด้านกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม จ�ำนวน 5 ราย กลุ่มที่ 2 ผู้ปฏิบัติงานด้านสิ่งแวดล้อม จ�ำนวน 5 ราย

	 1.5	ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

			   1.5.1	ทราบถึงปัญหาและอุปสรรคในการจัดการมลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและ

สารมลพิษอื่นของประเทศไทย 

			   1.5.2	ทราบถึงแนวนโยบาย กฎหมาย มาตรการต่าง ๆ และการด�ำเนินงานของประเทศไทยและ

ต่างประเทศ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการมลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอื่น

		  1.5.3 สามารถเสนอแนะมาตรการทางกฎหมายในการจัดการมลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่นละออง

ขนาดเล็กและสารมลพิษอื่นส�ำหรับประเทศไทย

2. ผลการศึกษาวิจัย	

	 จากการศึกษาเรื่อง มาตรการทางกฎหมายเพื่อการจัดการมลพิษทางอากาศของประเทศไทย: ศึกษา

กรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอื่น ผู้เขียนพบประเด็นที่เกี่ยวข้องดังนี้ 

	 ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ จ�ำนวน 10 ราย พบว่าผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญเป็นเพศชาย 7 ราย เพศหญิง 3 ราย 

อายุสูงสุด 49 ปี อายุต�่ำสุด 36 ปี ระดับการศึกษาสูงสุด คือ ปริญญาเอก 2 ราย ปริญญาโท 5 ราย ปริญญาตรี 

3 ราย ประกอบอาชีพทนายความ 2 ราย อาจารย์มหาวิทยาลัย 3 ราย ผู้ตรวจสอบระบบมาตรฐานสากลด้าน 

สิ่งแวดล้อม 3 ราย และวิศวกรสิ่งแวดล้อม 2 ราย โดยท้ังหมดมีสถานท่ีอยู่หรือสถานท่ีท�ำงาน คือ จังหวัด

อุบลราชธานี และ กรุงเทพมหานคร
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	 จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญเกี่ยวกับปัญหาและสาเหตุของมลพิษทางอากาศ โดยเฉพาะฝุ่น

ละอองขนาดเล็ก PM 2.5 จะวิเคราะห์แยกเป็นรายข้อตามวัตถุประสงค์ ดังนี้ 

	 2.1	ปัญหาและอุปสรรค

			   ในการจัดการมลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอื่นของประเทศไทย 

ผู้ให้ข้อมูลมีความคิดเห็นสอดคล้องกันว่าปัญหาดังกล่าวมีสาเหตุมาจากหลายปัจจัยที่เกิดจากกิจกรรมของ

มนุษย์ โดยแหล่งก�ำเนิดมลพิษท่ีส�ำคัญประกอบด้วยการเผาในที่โล่ง การปล่อยมลพิษจากภาคคมนาคมขนส่ง 

และภาคอุตสาหกรรมประเด็นท่ีผู้ให้ข้อมูลกล่าวถึงมากที่สุด คือ การเผาในที่โล่งและการเผาวัสดุเหลือใช้

ทางการเกษตร ได้แก่ 1) การเผาขยะ, 2) การเผาไร่อ้อย, 3) การเผาซังข้าวโพด และ 4) การเผาป่า ซ่ึงเป็น

กิจกรรมที่ก่อให้เกิดการปล่อยฝุ่นละอองขนาดเล็กและสารมลพิษทางอากาศจ�ำนวนมาก โดยเฉพาะในช่วงฤดู

แล้งที่สภาพอากาศเอื้อต่อการสะสมของมลพิษ ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของสุวิทย กาชัย, ชุมพล กาไวย 

และวันวิสาข ชูจิตร ที่พบว่าในพื้นที่ชนบทมีการเผาในที่โลงแจง ทั้งผลิตภัณฑทางการเกษตรขยะมูลฝอย พ้ืนที่

ทางการเกษตร พ้ืนที่ปาซึ่งกอใหเกิดมลพิษอากาศท่ีเพิ่มสูงขึ้น4 จากข้อค้นพบนี้จะเห็นได้ว่า พฤติกรรมการเผา

ไร่อ้อยและซังข้าวโพดของเกษตรกร ไม่ได้เกิดจากความจงใจท�ำลายสิ่งแวดล้อม แต่เกิดจากความจ�ำเป็นทาง

เศรษฐกิจ เกษตรกรรายย่อยเผชิญกับภาวะต้นทุนการผลิตที่สูงแต่ราคาสินค้าตกต�่ำ การออกค�ำสั่งห้ามเผา

ของรัฐโดยไม่มีมาตรการทางเศรษฐศาสตร์รองรับ เช่น เงินอุดหนุน จึงเป็นการผลักดันให้เกิดการกระท�ำผิด

กฎหมายอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ และไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียงประเทศใดประเทศหนึ่ง แต่ยังส่งผลกระทบไปยังประเทศ

เพื่อนบ้าน ซึ่งเป็นปัญหาหมอกควันข้ามพรมแดนด้วย รองลงมาคือการปล่อยมลพิษจากภาคการคมนาคม

ขนส่งและภาคอุตสาหกรรม เนื่องจากโครงสร้างพื้นฐานของระบบขนส่งมวลชนในประเทศไทยที่ยังไม่

ครอบคลุมและมีราคาสูง ยิ่งเป็นปัจจัยบีบบังคับให้ประชาชนต้องพึ่งพายานพาหนะส่วนบุคคล ท�ำให้ปริมาณ

รถยนต์ดีเซลเก่าที่ขาดการบ�ำรุงรักษายังคงสะสมอยู่ในระบบเป็นจ�ำนวนมาก ในส่วนของภาคอุตสาหกรรม 

มลพิษเกิดจากกระบวนการผลิตและการเผาไหม้เชื้อเพลิงฟอสซิลในโรงงาน รวมถึงฝุ่นละอองจากการก่อสร้าง

ขนาดใหญ่ 

			   ส�ำหรับอุปสรรคในการจัดการมลพิษทางอากาศ ยังคงเผชิญกับข้อจ�ำกัดหลายประการ ทั้งใน

ด้านการบังคับใช้กฎหมาย ความร่วมมือของประชาชน การด�ำเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ ตลอดจนปัจจัย

ทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีส่งผลต่อพฤติกรรมการก่อมลพิษ ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคิดการจัดการสิ่งแวดล้อม 

ซึ่งแนวคิดน้ีอธิบายว่าปัญหาสิ่งแวดล้อมเกิดจากกิจกรรมของมนุษย์ และการแก้ไขปัญหาจ�ำเป็นต้องอาศัย

กระบวนการบริหารจัดการที่เป็นระบบ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนต้องมีส่วนร่วมในการด�ำเนิน

งานร่วมกัน แม้ประเทศไทยจะมีกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมและสาธารณสุขหลายฉบับ แต่การบังคับ

ใช้กลับประสบภาวะขาดความต่อเนื่อง เนื่องจากกฎหมายส่วนใหญ่ใช้ระบบสั่งการและควบคุม ที่เน้นการ 

	 4 สุวิทย์ กาชัย, ชุมพล กาไวย์ และวันวิสาข์ ชูจิตร, “การศึกษาผลกระทบต่อสุขภาพจากฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 2.5 ไมครอน (PM 2.5) 

จังหวัดลําปาง,” วารสารการส่งเสริมสุขภาพและอนามัยสิ่งแวดล้อมล้านนา 14, (มกราคม-ธันวาคม 2567): 328.



วารสารวิชาการ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี (Ubon Ratchathani Rajabhat Law Journal) หน้า 105

จับหรือปรับ ทว่าขาดกลไกเชิงรุกในการตรวจสอบและจ�ำกัดการปล่อยมลพิษจากแหล่งก�ำเนิด ประกอบกับ

อัตราโทษตามกฎหมายไม่สอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจในปัจจุบัน ท�ำให้ผู้ก่อมลพิษยอมเสียค่าปรับมากกว่า

การลงทุนปรับปรุงกระบวนการผลิต  

	 2.2	นโยบาย กฎหมาย มาตรการต่าง ๆ และการด�ำเนินงานของประเทศไทย

			   ส�ำหรับประเทศไทย นโยบาย กฎหมาย มาตรการต่าง ๆ และการด�ำเนินงานมีการก�ำหนด

นโยบายและมาตรการทีห่ลากหลายในการป้องกนัและลดปัญหาฝุ่น PM2.5 เช่น การเพ่ิมพืน้ท่ีสีเขียว การส่งเสรมิ

การใช้รถยนต์ไฟฟ้า การควบคุมการปล่อยมลพิษจากยานพาหนะ การรณรงค์งดเผาในพ้ืนท่ีเกษตรกรรม และ

การประชาสัมพันธ์สร้างการรับรู้แก่ประชาชน สะท้อนถึงการประยุกต์ใช้หลักการป้องกัน หลักการนี้ต้ังอยู่บน

สมมติฐานที่ว่า การป้องกันมิให้เกิดความเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพอนามัย ย่อมมีประสิทธิภาพสูง

กว่าการฟื้นฟูเยียวยาในภายหลัง และแนวคิดสิทธิในสิ่งแวดล้อมที่ดี สิทธินี้ถูกบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งมีการรับรองสิทธิของบุคคลและชุมชนในการจัดการ บ�ำรุงรักษา และได้

ประโยชน์จากการจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติอย่างสมดุลและยั่งยืน รวมถึงหน้าที่ของรัฐที่ต้อง

ดูแลไม่ให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน 

			   แม้รัฐจะมีนโยบายและมาตรการในการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศ แต่กลไกทาง

กฎหมายของไทยยังขาดการก�ำหนดมาตรการเชิงรุกและหลักการส�ำคัญด้านสิ่งแวดล้อมที่ชัดเจน โดยเฉพาะ

หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluter Pays Principle: PPP) ที่ยังไม่ได้รับการบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ส่งผลให้การผลักดันนโยบายและมาตรการในการจัดการ

ปัญหามลพิษทางอากาศอาจยังขาดประสิทธิภาพ ซ่ึงแนวคิดหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย เป็นหลักการส�ำคัญที่

ก�ำหนดให้ผู้ก่อให้เกิดมลพิษต้องเป็นผู้รับผิดชอบต่อค่าใช้จ่ายในการป้องกัน ควบคุม และฟื้นฟูความเสียหาย

ที่เกิดขึ้นจากการกระท�ำของตนเอง หลักการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างแรงจูงใจให้ผู้ก่อมลพิษลดการ

ปล่อยมลพิษและค�ำนึงถึงต้นทุนด้านสิ่งแวดล้อมมากขึ้น

			   หากเปรียบเทียบกับกฎหมายต่างประเทศ เช่น กฎหมายของประเทศอเมริกา มีกฎหมายอากาศ

สะอาด (Clean Air Act) ก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศแห่งชาติ (National Ambient Air Quality 

Standards: NAAQS) และก�ำหนดกระบวนการอนุญาตส�ำหรับแหล่งก�ำเนิดขนาดใหญ่ นอกจากนี้ยังมี

บทบัญญัติเกี่ยวกับฝนกรด การปกป้องชั้นโอโซน และการติดตามคุณภาพอากาศอย่างต่อเนื่อง ส�ำหรับประเทศ

ญ่ีปุ่น มีกฎหมายหลักคือ พระราชบัญญัติควบคุมมลพิษทางอากาศ (Air Pollution Control Act)  ตราขึ้น

ในปี ค.ศ. 1968 เป็นกฎหมายหลักในการควบคุมมลพิษทางอากาศจากโรงงาน โรงไฟฟ้า และแหล่งก�ำเนิด

คงท่ี มีระบบติดตามตรวจวัดคุณภาพอากาศทั่วประเทศ และเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ นอกจากนี้ กฎหมาย

ของสหภาพยุโรป (European Union: EU) ได้รับการบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้ง ในมาตรา 191 วรรค 2 แห่งสนธิ

สัญญาว่าด้วยการท�ำงานของสหภาพยุโรป (Treaty on the Functioning of the European Union: TFEU) 

ก�ำหนดให้นโยบายด้านส่ิงแวดล้อมของสหภาพยุโรปตั้งอยู ่บนหลักการป้องกันไว้ก่อน (Precautionary 

Principle) หลักการป้องกันความเสียหายท่ีแหล่งก�ำเนิด (Prevention Principle) และหลักผู้ก่อมลพิษเป็น

ผู้จ่าย โดยมีวัตถุประสงค์ให้ผู้ท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเป็นผู้รับผิดชอบต่อค่าใช้จ่ายในการป้องกัน 
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ควบคุม และฟื้นฟูความเสียหายที่เกิดขึ้น แทนท่ีจะผลักภาระดังกล่าวให้แก่รัฐหรือสังคมโดยรวม เช่นเดียวกับ

ประเทศเยอรมนี ที่ได้น�ำหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย ไปสู่การปฏิบัติ โดยผ่านกฎหมายควบคุมมลพิษ (Federal 

Immission Control Act)5 และกฎหมายความรับผิดด้านสิ่งแวดล้อม (Environmental Liability Act)6 

โดยผู้ประกอบการท่ีก่อให้เกิดมลพิษต้องรับผิดชอบทั้งค่าป้องกันและค่าฟื้นฟูความเสียหายที่เกิดขึ้น เมื่อเปรียบ

เทียบกับประเทศไทย แม้ว่าจะมีกฎหมายหลายฉบับที่ก�ำหนดมาตรการควบคุมมลพิษและความรับผิดของ 

ผู้ก่อมลพิษอยู่บ้าง แต่ยังไม่ปรากฏการรับรองหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายไว้ในระดับรัฐธรรมนูญหรือเป็นหลัก

การพื้นฐานของกฎหมายสิ่งแวดล้อมอย่างชัดเจนเช่นเดียวกับสหภาพยุโรป จึงอาจส่งผลให้การก�ำหนดมาตรการ

ทางกฎหมายเพื่อป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศยังคงมีข้อจ�ำกัดบางประการ เช่น ภาระค่าใช้จ่าย

ตกแก่รัฐที่ใช้งบประมาณในการควบคุม แก้ไข และฟื้นฟูความเสียหายจากมลพิษ ขณะที่ประชาชนต้องรับ

ภาระทางอ้อมผ่านภาษีและผลกระทบต่อสุขภาพและคุณภาพชีวิต ขณะที่ผู้ก่อมลพิษไม่ได้รับภาระต้นทุนที่

สอดคล้องกับความเสียหายท่ีก่อข้ึน

			   แม้ประเทศไทยจะมกีฎหมายและมาตรการด้านสิง่แวดล้อมหลายฉบบัทีส่ามารถใช้ควบคุมมลพษิ

ทางอากาศและฝุ่นละออง PM2.5 ได้ แต่ปัญหาส�ำคัญอยู่ที่ความซ�้ำซ้อนของกฎหมายและอ�ำนาจหน้าที่ของ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ส่งผลให้เกิดการท�ำงานแบบแยกส่วนและมีช่องว่างในการก�ำกับดูแล สอดคล้องกับงาน

วิจัยของวริศรา กิติภูวดล ซึ่งค้นพบว่า มาตรการทาง  กฎหมายในการแก้ไขหรือก�ำจัดปัญหาฝุ่นละอองนั้นยัง

มีปัญหาโดยเฉพาะอ�ำนาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เก่ียวข้องนั้นทับซ้อนกันอยู่ เนื่องจากกฎหมายแต่ละฉบับต่าง

มุ่งเน้นแก้ปัญหามลพิษทางอากาศเช่นเดียวกัน7 ดังนั้น การเพิ่มประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหา PM2.5 ควร

มุ่งเน้นการบูรณาการความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน การก�ำหนดบทบาทหน้าที่ที่ชัดเจน และการยกระดับ

การบังคับใช้กฎหมายให้มีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น

	 2.3	ข้อเสนอแนะเชิงมาตรการทางกฎหมายในการจัดการมลพิษทางอากาศ

			   จากการศึกษาเรื่องมาตรการทางกฎหมายเพ่ือการจัดการมลพิษทางอากาศของประเทศไทย:      

ศึกษากรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอื่น ผู้เขียนพบประเด็นที่เกี่ยวข้องกับข้อเสนอแนะเชิงมาตรการ

ทางกฎหมายในการจัดการมลพิษทางอากาศดังต่อไปนี้

			   2.3.1	กระบวนการตราและปฏิรูปร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาดของประเทศไทย ฝ่าย

นิติบัญญัติจ�ำเป็นต้องบรรจุหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (PPP) และหลักการป้องกันไว้ก่อนเข้าไว้เป็นแม่บททั่วไป 

เพื่อให้หลักการนี้เป็นบรรทัดฐานในการตีความกฎหมายและดุลพินิจของศาล รวมถึงบังคับใช้เคร่ืองมือทาง

เศรษฐศาสตร์อย่างถูกต้องตามกฎหมาย

	 5 HPC AG, “Federal Immission Control Act of Germany: The HPC as translator,” Last modified n.d., Accessed  

September 28, 2024. https://www.hpc.ag/en/success-stories/federal-immission-control-act-of-germany-the-hpc-as-translator/

	 6 Federal office of Justice, “Environmental Liability Act,” Last modified 2017, Accessed September 28, 2024. https://

www.gesetze-im-internet.de/ englisch_umwelthg/englisch_umwelthg.html

	 7 วรศิรา กิตภูิวดล, “มาตรการทางกฎหมายในการจดัการปัญหามลพิษทางอากาศ : ศกึษากรณปัีญหาฝุน่ละอองขนาดไม่เกนิ 2.5 ไมครอน 

(PM 2.5),” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2563), 82.
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			   2.3.2	จ�ำเป็นต้องเพิ่มประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย โดยการเสริมสร้างกลไกการตรวจ

สอบและก�ำกับติดตามที่มีความทันสมัย เช่น ระบบตรวจวัดคุณภาพอากาศแบบเรียลไทม์ การเพ่ิมอ�ำนาจของ

เจ้าหน้าที่ในการสั่งระงับกิจกรรมที่ก่อให้เกิดมลพิษในกรณีเร่งด่วน รวมถึงการก�ำหนดบทลงโทษที่มีความ

เหมาะสม

			   2.3.3	ควรส่งเสริมการใช้มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ควบคู่กับมาตรการทางกฎหมาย เช่น การ

จัดเก็บภาษีส่ิงแวดล้อม เสนอให้มีการตรากฎหมายจัดเก็บภาษีจากการปลดปล่อยมลพิษทางอากาศ โดย

ค�ำนวณภาษีตามปริมาณและประเภทของสารมลพิษ รวมถึงฝุ่น PM 2.5 ที่โรงงานอุตสาหกรรม หรือภาคการ

ผลิตปลดปล่อยออกสู่ชั้นบรรยากาศจริง  

			   2.3.4	รัฐต้องมีมาตรการอุดหนุน แก่ผู้ที่ยอมปรับเปลี่ยนพฤติกรรมเพื่อลดมลพิษ เพื่อสร้างแรง

จูงใจในการพัฒนาเทคโนโลยีสะอาดในระยะยาว เช่น การจัดต้ัง “กองทุนอากาศสะอาด” เพื่อสนับสนุนเงิน

กู้ดอกเบี้ยต�่ำ หรือเงินอุดหนุนให้แก่เกษตรกรรายย่อยในการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมจากการเผา ไปสู่การจัดซื้อ

เครื่องจักรกลการเกษตรปลอดการเผา การให้แรงจูงใจแก่ภาคเอกชนท่ีสามารถลดการปล่อยมลพิษ เพื่อสร้าง

แรงจูงใจในการลดมลพิษในระยะยาว

3. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

	 จากการศึกษาเรื่องมาตรการทางกฎหมายเพื่อการจัดการมลพิษทางอากาศของประเทศไทย:      

ศึกษากรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและสารมลพิษอื่น ผู้เขียนสามารถสรุปผลและมีข้อเสนอแนะดังต่อไปนี้

	 3.1	สรุปผล

			   3.1.1	ปัญหาและอุปสรรคในการจัดการมลพิษทางอากาศ กรณีฝุ่นละอองขนาดเล็กและสาร

มลพิษอ่ืนของประเทศไทย เกิดจากการเผาในที่โล่งจากการเตรียมพ้ืนที่เพาะปลูกใหม่ ไอเสียจราจร การปล่อย

ควันจากโรงงานอุตสาหกรรมเกินมาตรฐาน ประกอบกับสภาพอากาศปิดช่วงฤดูหนาวท�ำให้อากาศไม่ถ่ายเท 

ส�ำหรับอุปสรรคส�ำคัญคือ การเกิดไฟป่า การลักลอบเผาเพื่อการเกษตร การจัดการปัญหาข้ามพรมแดน และ

การบังคับใช้กฎหมายที่ไม่เข้มงวด การจัดการกับผู้ลักลอบเผาป่าหรือขยะท�ำได้ยาก รวมทั้งเกษตรกรยังมี

ต้นทุนสูงในการจัดการเศษวัสดุท่ีไม่ใช้ 

			   3.1.2	นโยบาย มาตรการบังคับใช้กฎหมาย ปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

ใดให้การรับรองสิทธิในอากาศสะอาดไว้อย่างชัดเจน มีเพียงมาตรการที่วางหลักประกันสิทธิในอากาศสะอาด

ไว้ในหลักการกฎหมายภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เช่น สิทธิในการมีส่วนร่วมกับรัฐในการท�ำให้

เกิดส่ิงแวดล้อมท่ีดี หรือสิทธิในชีวิตและร่างกาย

			   3.1.3	แนวทางแก้ไข ควรตรากฎหมายเฉพาะ เช่น “พระราชบัญญัติการบริหารจัดการ 

เพื่ออากาศสะอาด พ.ศ. ....” เพื่อก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ สิทธิของประชาชน และหน้าที่ของรัฐอย่าง

ชัดเจน ควรน�ำหลัก “ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย” มาปรับใช้ เช่น การจัดเก็บภาษีมลพิษ การก�ำหนดค่าธรรมเนียม

การปล่อยมลพิษ มีการใช้เทคโนโลยีและนวัตกรรมพัฒนาระบบฐานข้อมูลและการพยากรณ์คุณภาพอากาศ

รวมทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถฟ้องร้องหรือมีส่วนร่วมในการก�ำกับดูแล
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	 3.2	ข้อเสนอแนะ

			   3.2.1	เห็นควรให้ร่างพระราชบัญญัติการบริหารจัดการเพื่ออากาศสะอาด พ.ศ. .... ได้ผ่านการ

พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและอยู่ระหว่างการพิจารณาของวุฒิสภา แต่เมื่อมีการยุบสภาผู้แทนราษฎร 

ร่างพระราชบัญญัติที่ยังตราเป็นกฎหมายไม่แล้วเสร็จย่อมตกไปตามรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่

รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีสามารถขอให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติท่ีตกไปเพราะการยุบ

สภาต่อได้ และรัฐสภามีมติเห็นชอบ ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจึงสามารถกลับเข้าสู่การพิจารณาในขั้นตอน

ที่ค้างอยู่ได้

			   3.2.2	เห็นควรมุ่งเน้นการควบคุมแหล่งก�ำเนิดมลพิษเป็นหลัก โดยเฉพาะการเผาในที่โล่ง ภาค

รัฐควรยกระดับการบังคับใช้กฎหมายให้มีความเข้มงวดและต่อเนื่อง ควบคู่กับการพัฒนามาตรการจูงใจทาง

เศรษฐกิจ เช่น การสนับสนุนเงินอุดหนุนหรือเทคโนโลยีทางเลือกส�ำหรับการจัดการเศษวัสดุทางการเกษตร 

เพ่ือลดแรงจูงใจในการเผา ส่งเสริมให้มีการใช้รถยนต์ไฟฟ้า

			   3.3.3	เห็นควรปรับปรุงมาตรการระยะสั้นให้มีประสิทธิผลมากขึ้น โดยเปลี่ยนจากมาตรการที่

มุ่งเน้นการบรรเทาปัญหาเฉพาะหน้า เช่น การฉีดพ่นละอองน�้ำ ไปสู่มาตรการที่สามารถควบคุมการปล่อย

มลพิษได้จริงในช่วงวิกฤต เช่น การจ�ำกัดการใช้ยานพาหนะในเขตเมือง การควบคุมการปล่อยมลพิษจากภาค

อุตสาหกรรม และการก�ำหนดเขตควบคุมมลพิษชั่วคราว

			   3.3.4	เห็นควรส่งเสริมการพัฒนาและใช้เทคโนโลยีสารสนเทศในการบริหารจัดการคุณภาพ

อากาศอย่างเป็นระบบ โดยพัฒนาระบบพยากรณ์คุณภาพอากาศล่วงหน้าและการแจ้งเตือนเชิงรุกให้แก่

ประชาชน ควบคู่กับการยกระดับแพลตฟอร์มที่มีอยู่ เช่น Air4Thai ให้สามารถวิเคราะห์แนวโน้มและสนับสนุน

การตัดสินใจเชิงนโยบายได้มากข้ึน

			   3.4.5	เห็นควรเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศในระดับภูมิภาค โดยเฉพาะในกรอบ

ความร่วมมือของประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เพื่อจัดการปัญหามลพิษข้ามพรมแดนอย่างมีประสิทธิภาพ 

			   3.4.6	เห็นควรส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและภาคเอกชนในการจัดการปัญหา

มลพิษทางอากาศ โดยการสร้างความตระหนักรู้ การสนับสนุนพฤติกรรมที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม และการ

เปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่าง ๆ เข้ามามีบทบาทในการก�ำหนดและติดตามนโยบาย
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