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บทคัดย่อ 
 

 ประเทศไทยประสบปัญหาหมอกควันพิษจากฝุ่นละอองขนาดเล็ก PM2.5 ในระดับที่เข้าขั้นวิกฤตเป็น
เวลาร่วมสิบปีจนถึงปัจจุบัน โดยยังคงขาดกฎหมายในการก ากับดูแลการปลดปล่อยมลพิษทางอากาศที่มี
ประสิทธิภาพ เป็นที่มาของการผลักดันร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด โดยความร่วมมือของเครือข่ายนั กวิชาการ
และภาคประชาชน อย่างไรก็ตาม ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดจ านวนทั้งหมด 5 ฉบับได้ถูกปัดตกด้วยเหตุที่ว่า
เป็น พ.ร.บ. เกี่ยวกับการเงิน โดยที่ยังไม่มีโอกาสได้รับการบรรจุเป็นวาระการประชุมในสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชน ได้ถกเถียงถึงเหตุผลและความจ าเป็นของกฎหมาย
ดังกล่าว 
 ท่ามกลางความไม่แน่นอนในการผ่านร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดประกาศ การศึกษาเปรียบเทียบเนื้อหา
ร่างกฎหมายอากาศสะอาดทั้ง 5 ฉบับ กับกฎหมายเกี่ยวกับการก ากับดูแลมลพิษทางอากาศที่ประเทศไทยใช้
บังคับในปัจจุบัน จะท าให้เห็นถึงประโยชน์ที่ประชาชนทั่วไปและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณากฎหมายจะ
ได้รับหากประเทศไทยมีกฎหมายอากาศสะอาดเกิดขึ้น ซึ่งจะเป็นกลไกส าคัญในการขับเคลื่อนวาระคุณภาพ
อากาศและการท าให้สิทธิการหายใจอากาศสะอาดเกิดข้ึนได้อย่างแท้จริง 
 
ค าส าคัญ: กฎหมายอากาศสะอาด, หมอกควันพิษ, ฝุ่นละอองขนาดเล็ก PM2.5, วาระคุณภาพอากาศ, สิทธิใน

การหายใจอากาศสะอาด 



 

ข 
 

 

Abstract 
 

Thailand has been experiencing the adverse health problems as a consequence of 
haze episode from ultra fine particles, PM2.5, at a critical level for more than decades. There 
is still a lack of legislation to regulate air pollution emissions effectively. This was the main 
driver for the Clean Air Acts (CAAs) with the assistance of academic networks, Non-Government 
Organization (NGO) and numerous political parties. In spite of several efforts from different 
stake holders, all five CAAs were dropped after it was classified as a financial piece of 
legislation. CAAs has not yet had the opportunity to be included in the agenda of the house 
of representatives so that members of the parliament representing the people can discuss the 
reason and necessity of such law. 

In spite of many uncertainties surrounding the legislative process of the CAAs, an 
academic discipline that involves the study of legal contents written in the CAA comparative 
study of the contents of all five proposed law drafts is essentially crucial. It shows the benefits 
that the general public and those involved in considering the law will receive if Thailand has 
a CAA. This will be an important mechanism in driving the air quality agenda and making the 
right to breathe clean air into a reality. 
 
Keywords: Clean Air Act, smog, air pollution, PM2.5, air quality agenda, the right to breathe 
clean air
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บทที่ 1 

ความเป็นมาและเหตุผลความจ าเป็นในการเสนอร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด 

 

อันตรายจากฝุ่นละอองขนาดเล็กไม่เกิน 2.5 ไมครอนที่รู้จักกันในชื่อ PM2.5 เริ่มเป็นกระแสที่หลาย
คนพูดถึงกันมากจนสังคมตื่นตัวและหันมาให้ความส าคัญตั้งแตช่่วงต้นปี 2561 แม้ว่าจะมีการปรากฏของมลพิษ
ทางอากาศและมีงานวิจัยออกมาพอสมควรก่อนหน้านั้น โดยหากจะนับการรณรงค์เคลื่อนไหวของนักวิชาการ
และภาคประชาสังคมที่ด าเนินมาอย่างต่อเนื่อง ก็อาจกล่าวได้ว่าฝุ่น PM2.5 เป็นปัญหาเรื้อรังของประเทศไทยมา
เป็นเวลาเกินกว่าทศวรรษ  

หากพิจารณาว่าฝุ่น PM2.5 เป็นปัญหามลพิษทางอากาศอย่างหนึ่ง ก็จะพบว่ามีสารมลพิษอื่น ๆ อีก
มากมาย รวมทั้งเชื้อจุลินทรีย์และเชื้อไวรัสอย่างโควิด-19 ที่ยังคงไม่ถูกพูดถึง นอกจากสารมลพิษที่ถูกระบุไว้ใน
ดัชนีคุณภาพอากาศ เช่น โลหะหนักอย่างตะกั่ว แล้ว ก็ยังมีปรอท และที่ส าคัญก็คือสารก่อมะเร็งและสารก่อ
การกลายพันธุ์ อย่าง PAHs (Polycyclic Aromatic Hydrocarbons) รวมทั้งสารมลพิษตกค้างยาวนาน หรือ 
POPs (Persistent Organic Pollutants) เช่น ไดออกซิน/ฟูแรน (Dioxin/Furan) เหล่านี้ล้วนเป็นเสมือนผีที่
มนุษย์ไม่อาจมองเห็น ทั้งยังไม่มีมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ในการควบคุมการปลดปล่อย ไม่นับว่าฝุ่น PM2.5 
ที่สามารถหลุดรอดการดักจับของทางเดินหายใจเป็นเสมือนพาหนะที่จะน าพาสารมลพิษต่าง ๆ และเชื้อโรค
ที่มาเกาะยึดผ่านเข้าสู่ทางเดินหายใจได้ถึงปลายทางส่วนลึกคือถุงลมฝอยของปอด และเข้าสู่กระแสเลือดไปยัง
ระบบอวัยวะต่าง ๆ ทั่วทั้งร่างกายของเรา ท าให้คนไทยเผชิญกับความเสี่ยงกับโรคต่าง ๆ อย่างเปลือยเปล่า ไร้
การปกป้องคุ้มครองโดยรัฐ  

โดยผลกระทบของฝุ่น PM2.5 ที่มีต่อสุขภาพ โดยเฉพาะในกลุ่มเปราะบาง เช่น เด็ก ซึ่งสมอง ปอด 
และระบบภูมิคุ้มกันยังพัฒนาไม่เต็มที่ หรือคนที่เป็นโรคระบบทางเดินหายใจ ซึ่งฝุ่น PM2.5 ส่งผลให้อาการ
ก าเริบหรือรุนแรงขึ้นจนอาจมีส่วนท าให้เกิดมะเร็งปอดได้ จากรายงานและงานวิจัยจ านวนมากที่เผยแพร่
ออกมาอย่างต่อเนื่อง ชี้ไปในทางเดียวกันว่า มลพิษทางอากาศคือปัจจัยเสี่ยงด้านสิ่งแวดล้อมที่ทำให้มนุษย์
เสียชีวิตก่อนวัยอันควรสูงสุด ตามข้อมูลขององค์การอนามัยโลก หรือ WHO (World Health Organization) 
ทีไ่ดร้ะบุว่า จากสถิตใินปี ค.ศ. 2019 ประชากรโลกกว่าร้อยละ 99 อาศัยอยู่ในพื้นท่ีที่มีมลพิษทางอากาศสูงเกิน
กว่าค่ามาตรฐานที่ WHO กำหนด ซึ ่งเป็นเหตุให้อัตราการเสียชีว ิตก่อนวัยอันควรสูงถึง 6.7 ล้านคน/ปี 
โดยเฉพาะในประเทศรายได้ต่ำถึงปานกลางในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้และแปซิฟิกตะวันตก1 ไม่เพียงเชื่อมโยง
กับโรคมะเร็งที่ผู้คนรับรู้กันโดยทั่วไปแล้ว หากงานวิจัยที่ตีพิมพ์ใน Environmental Research ปี ค.ศ. 2021 
ยังเปิดเผยว่าฝุ่น PM2.5 เป็นสาเหตุหลักในการเกิดโรคอีกหลายโรคที่คาดไม่ถึง ไม่ว่าจะเป็นเบาหวาน ตับ ไต 
หรืออัลไซเมอร์ (Bernatsky, et al., 2016; Busso et al., 2018; Yang et al., 2018; Shou et al., 2019; 
Xu et al., 2019) ค่าฝุ่น PM2.5 ยังเชื่อมโยงกับการเกิดโรคอื่น ๆ งานวิจัยของประเทศจีนพบว่ามลพิษทาง
อากาศชนิดต่าง ๆ เช่น PM10, PM2.5, คาร์บอนมอนอกไซด์ ซัลเฟอร์ไดออกไซด์ มีส่วนเพิ่มความเสี่ยงในการ
เป็นโรคหวัด2 รวมทั้งโควิด-19 เองที่งานวิจัยของประเทศอิตาลีได้ตั้งข้อสังเกตว่าอัตราการเสียชีวิตจากโควิด-19 

 
1 https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/ambient-(outdoor)-air-quality-and-health 
2 Su, W., Wu, X., Geng, X., Zhao, X., Liu, Q., & Liu, T. (2019). The short-term effects of air pollutants on influenza-like illness in 
Jinan, China. BMC public health, 19(1), 1-12. 
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ที่ทางตอนเหนือของอิตาลีสูงกว่าทางตอนใต้นั้นมีลักษณะผันแปรกับกับ ค่าฝุ่น PM2.5 ที่สูงกว่าด้วย3 ขณะที่
องค์การยูนิเซฟ หรือ UNICEF (United Nations International Children's Emergency Fund) ยังเปิดเผย
ว่าฝุ่น PM2.5 มีส่วนยับยั้งพัฒนาการการเจริญเติบโตของสมองและอวัยวะอ่ืน ๆ ของทารกในครรภ์และเด็กเล็ก 
และการมีความเสี่ยงต่อโรคต่าง ๆ ตลอดช่วงชีวิต รวมทั้งการพัฒนาของสติปัญญาและอารมณ์ตั้งแต่แรกเกิด4 
งานวิจัยของ University College London (UCL) ระบุอีกด้วยว่าฝุ ่น PM2.5 ไม่เพียงส่งผลต่อร่างกายแต่
รวมถึงสุขภาพจิตอีกด้วย โดยข้อมูลที่ได้จากผลการศึกษาทั่วโลกพบว่า มลพิษทางอากาศที่เพิ่มขึ้นส่งผลให้
มนุษยม์ีอัตราการเป็นโรคซึมเศร้าและมีแนวโน้มจะฆ่าตัวตายสูงขึ้น และการลดมลพิษทางอากาศลงมาให้อยู่ใน
ระดับมาตรฐานของสหภาพยุโรป จะสามารถป้องกันการเป็นโรคซึมเศร้าไดถ้ึงร้อยละ 155  

ผลกระทบอีกประเภทที่คนส่วนใหญ่ยังไม่ตระหนัก คือฝุ ่น PM2.5 กำลังสร้างความเสียหายต่อ
คุณภาพดิน น้ำ และการเติบโตของสิ่งมีชีวิต รวมทั้งความหลากหลายด้านชีวภาพ6 สารอินทรีย์คาร์บอนและ
ธาตุคาร์บอนใน PM2.5 ที่ถูกปล่อยออกจากการเผาไหม้ไม่สมบูรณ์เป็นไอเสียจากยานพาหนะ ก็ยังส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับภูมิภาคได้เช่นกัน (Climate Change)7 

PM2.5 ยังส่งผลกระทบเชิงลบต่อเศรษฐกิจอย่างมหาศาลอีกด้วย จากสถิติขององค์การเพื่อความ
ร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา หรือ OECD (The Organization for Economic Co-operation and 
Development) และธนาคารโลก (World Bank) พบว่า ค่าใช้จ่ายด้านสวัสดิการในแต่ละปีที่เกี่ยวเนื่องกับ 
การเสียชีวิตก่อนวัยอันควรจากมลพิษทางอากาศภายนอกอาคาร คำนวณโดยใช้ค่าประมาณของความเต็มใจ  
ที่จะจ่ายของแต่ละบุคคลเพื่อลดความเสี่ยงของการเสียชีวิตก่อนวัยอันควร  ประเมินไว้ที่ระหว่าง 3 ถึง 5.7  
ล้านล้านเหรียญสหรัฐ ในปี ค.ศ. 20168 ค่าใช้จ่ายดังกล่าวคาดว่าจะเพิ่มขึ้นระหว่าง 18 ล้านล้านเหรียญสหรัฐ
ถึง 25 ล้านล้านเหรียญสหรัฐ ในปี ค.ศ. 20609 

ที่ผ่านมามีความพยายามจากนักวิชาการรวมทั้งภาคประชาสังคมในการขับเคลื่อนวาระคุณภาพ
อากาศ ซึ่งมีส่วนให้วาระดังกล่าวขยับไปได้อย่างมีนัยส าคัญ ยกตัวอย่าง การผลักดันให้มีการก าหนดค่า
มาตรฐานของฝุ่น PM2.5 จนกระทั่งในที่สุด คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ ออกประกาศฉบับที่ 36 ก าหนด
มาตรฐานค่าเฉลี่ย 24 ชั่วโมง อยู่ที่ 50 ไมโครกรัม/ลูกบาศก์เมตร และค่าเฉลี่ยรายปี อยู่ที่ 25 ไมโครกรัม/ 
ลูกบาศก์เมตร เมื่อปี 2553 ขณะที่ในปี 2561 การรณรงค์ “ขออากาศดีคืนมา” #RightToCleanAir ได้มีส่วน
ให้กรมควบคุมมลพิษประกาศใช้ดัชนีคุณภาพอากาศใหม่ที่บรรจุฝุ่น PM2.5 เข้าไปร่วมค านวณด้วย พร้อมทั้ง
เปิดตัวแอปพลิเคชัน Air4Thai ในเดือนกันยายนปีเดียวกัน เพื่อให้ประชาชนได้ติดตามสถานการณ์คุณภาพ
อากาศ กระทั่งต่อมาในเดือนกุมภาพันธ์ 2562 รัฐบาล พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงได้ก าหนดให้ “การแก้ไข

 
3 Zoran, M. A., Savastru, R. S., Savastru, D. M., & Tautan, M. N. (2020). Assessing the relationship between surface levels of PM2.5 

and PM10 particulate matter impact on COVID-19 in Milan, Italy. Science of the total environment, 738, 139825. 
4 https://mgronline.com/onlinesection/detail/9660000010785 
5 https://thaipublica.org/2019/12/new-study-depression-suicide-air-pollution/ 
6 https://www.aqi.in/blog/pm2-5-pollution-is-harming-wildlife-in-the-amazon/ 
7 https://www.worldbank.org/en/news/feature/2022/09/01/what-you-need-to-know-about-climate-change-and-air-pollution 
8 Organisation for Economic Co-operation and Development, The Economic Consequences of Outdoor Air Pollution (OECD 
2016); World Bank, The Global Cost of Ambient PM2.5 Air Pollution, Report No: AUS0001948, (2020) http://docu 
ments1.worldbank.org/curated/en/202401605153894060/pdf/World-The-Global-Cost-of-Ambient-PM2-5-Air-Pollution.pdf 
9 OECD, 89. 

http://documents1.worldbank.org/curated/en/202401605153894060/pdf/World-The-Global-Cost-of-Ambient-PM2-5-Air-Pollution.pdf
http://documents1.worldbank.org/curated/en/202401605153894060/pdf/World-The-Global-Cost-of-Ambient-PM2-5-Air-Pollution.pdf


 

3 
 

 

ปัญหามลพิษด้านฝุ่นละออง” เป็นวาระแห่งชาติ โดยมีการประกาศแผนปฏิบัติการที่จัดท าโดยกรมควบคุม
มลพิษออกมาในเดือนกันยายน 256210  

ภายหลังจากปี 2561 การผลักดันค่ามาตรฐานของฝุ่น PM2.5 ยังคงด าเนินต่อไปอย่างเข้มข้นและ
ต่อเนื่องเพื่อให้มีการก าหนดค่ามาตรฐานใหม่ให้ใกล้เคียงกับที่ WHO ก าหนดไว้ คือที่ 25 ไมโครกรัม/ลูกบาศก์
เมตร และที่กฎหมายอากาศสะอาดของสหรัฐอเมริกาก าหนดไว้ คือที่ 35 ไมโครกรัม/ลูกบาศก์เมตร ส่งผลให้
คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ มีมติปรับลดมาตรฐานค่าเฉลี่ย 24 ชั่วโมง จาก 50 ไมโครกรัมตัน/ปี
ลูกบาศก์เมตร ลงมาอยู่ที่ 37.5 ไมโครกรัมตัน/ปีลูกบาศก์เมตร และค่าเฉลี่ยรายปี จาก 25 ไมโครกรัมตัน/ปี
ลูกบาศก์เมตร ลงมาอยู่ที่ 15 ไมโครกรัมตัน/ปีลูกบาศก์เมตร ในเดือนพฤษภาคม 2565 โดยจะมีผลบังคับใช้
วันที่ 1 มิถุนายน 2566 อย่างไรก็ตาม เป็นเวลากว่าสี่ปีจนถึงปัจจุบันภายหลังจากที่รัฐบาล พล.อ.ประยุทธ์ 
จันทร์โอชา ก าหนดให้ฝุ่น PM2.5 เป็นวาระแห่งชาติ ที่วิกฤตฝุ่น PM2.5 ยังไม่อาจจะบรรเทาลงได้ หน าซ ้ายังดู
เหมือนว่าจะยิ่งย ่าแย่ลงไปอีก ดังที่เห็นได้จากค่าฝุ่นในช่วงวัฏจักรของฝุ่น PM2.5 ระหว่างปลายปี 2565 ถึงเดือน
เมษายน 2566 ที่ผ่านมาทั้งในกรุงเทพฯ และภาคเหนือตอนบน โดยเฉพาะจังหวัดเชียงใหม่ เชียงราย ที่สูงจน
แตะเมืองที่มีอากาศเลวร้ายที่สุดอันดับต้นๆ ของโลก โดยเชียงใหม่ขึ้นอันดับ 1 อีกครั้ง11 ส่วนกรุงเทพฯ อยู่ที่
อันดับ 312 ขณะที่เชียงรายประสบวิกฤตหมอกควันพิษสีเหลืองปกคลุมทั่วทั้งเมืองแม่สายกินเวลาหลายวันจน
ค่าฝุ่นเพิ่มขึ้นเป็นสิบเท่า จากสาเหตุของไฟป่าและการเผาในที่โล่งในภาคการเกษตรทั้งในและนอกประเทศ 
ตามข้อมูลจากภาพดาวเทียมของ GISTDA ทีพ่บจุดความร้อนในพ้ืนที่ตอนบนของไทย 2,229 จุด ฝั่ง สปป.ลาว 
1,215 จุด และฝั่งเมียนมา 1,163 จุด13  

ขณะที่ในอีกด้านหนึ่ง ก็มีความพยายามจากพรรคการเมืองร่วมกับนักวิชาการและภาคประชาสังคม 
ในการผลักดัน ร่าง พระราชบัญญัติอากาศสะอาด (ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด) เพื่อให้เป็นกลไกในการ
จัดการกับปัญหามลพิษทางอากาศ โดยนับตั้งแต่ปี 2563 จนถึงปี 2565 ได้มีร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ
จัดการปัญหามลพิษทางอากาศและเกี่ยวข้องกับอากาศสะอาดที่เสนอต่อรัฐสภาแล้วรวม 7 ร่าง ประกอบด้วย  

1) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด โดยเฉพาะ 

1.1) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพ่ือประชาชน พ.ศ. …. เสนอโดยพรรคภูมิใจไทย  
1.2) ร่าง พ.ร.บ. การบริหารจัดการเพื ่ออากาศสะอาด พ .ศ. …. เสนอโดยประชาชน ริเริ ่มโดย

หอการค้าไทย สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย หอการค้าจังหวัดทั่วประเทศ สมาคมการค้า สภาอุตสาหกรรม 
มหาวิทยาลัยหอการค้า และภาคีเครือข่ายภาคประชาชน  

1.3) ร่าง พ.ร.บ. ก ากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพแบบบูรณาการ พ.ศ. .... เสนอโดย
ประชาชน ในนาม เครือข่ายอากาศสะอาด (Thailand Clean Air Network - ThaiCAN)  

1.4) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพ่ือประชาชน พ.ศ. …. เสนอโดยพรรคพลังประชารัฐ 
1.5) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพ่ือสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐาน พ.ศ. …. เสนอโดยพรรคเพ่ือไทย 

2) ร่าง พ.ร.บ. การจัดการปัญหามลพิษทางอากาศ อ่ืน ๆ 

 
10 https://www.pcd.go.th/strategy/แผนปฏิบัติการขับเคลื่อนวาระแห่งชาติ-การแก้ไขปัญหามลพิษด้านฝุ่นละออง 
11 https://thestandard.co/chiang-mai-no-1-city-with-air-pollution/ 
12 https://www.thereporters.co/tw-bkk/0202230939/ 
13 https://news.ch7.com/detail/632909 
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2.1) ร่าง พ.ร.บ. การรายงานการปล่อยและการเคลื่อนย้ายสารมลพิษสู่สิ่งแวดล้อม พ.ศ. .... เสนอ
โดยพรรคก้าวไกล  

2.2) ร่างกฎหมายการรายงานและเปิดเผยข้อมูลการปล่อยและเคลื่อนย้ายสารมลพิษสู่สิ่งแวดล้อม 
(Pollutant Release and Transfer Register: PRTR) ภาคประชาชน เสนอโดยประชาชน ริเริ ่มโดยมูลนิธิ 
นิติธรรมสิ่งแวดล้อม (EnLaw) มูลนิธิบูรณะนิเวศ (EARTH) กรีนพีซ ประเทศไทย (Greenpeace Thailand) 
และภาคีเครือข่ายภาคประชาชน 

แต่สิ ่งที่เกิดขึ้นกลับกลายเป็นว่า จนถึงตอนนี้มีร่างกฎหมายอากาศสะอาดได้ถูกปัดตกโดยนายก 
รัฐมนตรีรวมแล้วถึง 3 ฉบับ คือ ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อประชาชน พ.ศ. …. เสนอโดยพรรคภูมิใจไทย 
ร่าง พ.ร.บ. การบริหารจัดการเพื่ออากาศสะอาด พ.ศ. …. เสนอโดยประชาชน และ ร่าง พ.ร.บ. การรายงาน
การปล่อยและการเคลื่อนย้ายสารมลพิษสู่สิ่งแวดล้อม พ.ศ. .... เสนอโดยพรรคก้าวไกล ด้วยเหตุผลที่ว่าเป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี ่ยวด้วยการเงินภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 134 ซึ่งนายกรัฐมนตรีจะต้องรับรองก่อนจึงจะบรรจุเข้าสู่ระเบียบวาระการประชุมของสภาผู้แทน 
ราษฎรได้ เหลือคงค้างอยู่ 4 ฉบับ ที่รอการรับรองอย่างไม่ทราบชะตากรรม ได้แก่ ร่าง พ.ร.บ. ก ากับดูแลการ
จัดการอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพแบบบูรณาการ พ.ศ. ....  เสนอโดยประชาชน ร่างกฎหมายการรายงานและ
เปิดเผยข้อมูลการปล่อยและเคลื ่อนย้ายสารมลพิษสู ่ส ิ ่งแวดล้อม (Pollutant Release and Transfer 
Register: PRTR) ภาคประชาชน พ.ศ. .... เสนอโดยประชาชน ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อประชาชน พ.ศ. 
.... โดยพรรคพลังประชารัฐ และ ร่าง พ.ร.บ. เพ่ือสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐาน พ.ศ. .... เสนอโดยพรรคเพ่ือไทย  

ท่ามกลางความมุ่งหวังที่ว่า พ.ร.บ. กฎหมายสะอาด หรือ กฎหมายอากาศสะอาด จะต้องเกิดขึ้นใน
ประเทศไทยอย่างไม่รอช้า ภายใต้เงื่อนไขทีก่ารจัดการด้านสิ่งแวดล้อมสัมพันธ์โดยตรงกับมิติการเมืองอย่างแนบ
แน่น อีกท้ังข้อถกเถียงหลักในแวดวงการขับเคลื่อนวาระคุณภาพอากาศยังคงวนเวียนอยู่ที่กลไกของกฎหมายที่
เหมาะสมส าหรับประเทศไทย ว่าจะเป็นการยกร่างกฎหมายใหม่ที ่ก ากับดูแลมิติของ “อากาศสะอาด” 
โดยเฉพาะ หรือการแก้ไขกฎหมายเดิมที่มีอยู่แล้ว คือ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
พ.ศ. 2535 รวมทั้ง พระราชบัญญัติอื่น ๆ ที่มีเนื้อหาบางส่วนเกี่ยวข้องกับมลพิษทางอากาศ จึงน ามาสู่การ
พิจารณาเหตุผลและความจ าเป็นของ ร่าง พ .ร.บ. กฎหมายสะอาด ทั้งในมิติของเนื้อหาและโครงสร้างและ
ระบบกฎหมาย รวมทั้งปัญหาและอุปสรรค และความท้าทาย เพื่อให้เกิดการทบทวนถึงความส าคัญของการใช้
กลไกกฎหมายสะอาดเป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศ โดยเฉพาะฝุ่น PM2.5 เพื่อปกป้อง
คุ ้มครองสุขภาพประชาชนและสิ ่งแวดล้อมของประเทศไทยและโลกของเราได้อย่างแท้จริงและยั ่งยืน 
เช่นเดียวกับท่ีหลายประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา อังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ ญี่ปุ่น ได้ท าส าเร็จมาแล้ว 

1.1 สถานการณ์ปัญหาฝุ่น PM2.5 ในปัจจุบันของประเทศไทย 

อาจกล่าวได้ว่าฝุ่น PM2.5 เป็นปัญหามลพิษทางอากาศของประเทศไทยอย่างน้อย 17 ปีมาแล้ว หรือ
ตั้งแต่ยังเป็นสารมลพิษที่แทบไม่มีใครรู้จักหากอ้างอิงตามข้อมูลของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
หรือ TDRI (Thailand Development Research Institute) ที่ระบุว่าคนเชียงใหม่เริ่มพูดถึงปัญหาการมองไม่
เห็นดอยสุเทพตั้งแต่ปี 254914 ขณะที่หากอ้างอิงตามงานวิจัยของนักวิชาการ พบว่าเริ่มมีการพูดถึงฝุ่น PM2.5 
ในบริบทของประเทศไทยอย่างน้อยตั้งแต่ปี 255815 แต่ถึงอย่างนั้น ประเทศไทยซึ่งมีแนวโน้มของอัตราการ

 
14 https://tdri.or.th/2023/03/pm2-5-thailands-solutions/ 
15 Pongpiachan, S., Tipmanee, D., Khumsup, C., Kittikoon, I., & Hirunyatrakul, P. (2015). Assessing risks to adults and preschool 
children posed by PM2.5-bound polycyclic aromatic hydrocarbons (PAHs) during a biomass burning episode in Northern 
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เจ็บป่วยและเสียชีวิตจากมลพิษทางอากาศเพิ่มขึ้นทุกปี โดยสถิติของคลังข้อมูลสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข 
ระบวุ่า จ านวนผู้ป่วยมะเร็งปอดสะสมมถีึง 189,713 ราย ในปี 256516 ขณะที่จ านวนผู้เสียชีวิตก่อนวัยอันควรมี
ถึงราว 7 หมื่นราย/ปี17 ซึ่งเป็นอัตราที่สูงกว่าสหรัฐอเมริกาที่มีผู้เสียชีวิตจากมลพิษทางอากาศสูงเป็นอันดับ 7 
ของโลกหรือเกือบ 2 แสนราย/ปี18 ตามรายงานของกรีนพีซ ประเทศไทย แต่จนถึงปัจจุบันกลับยังไม่มีกฎหมาย
ที่ก ากับดูแลคุณภาพอากาศโดยเฉพาะต่างจากสหรัฐอเมริกา  

สถานการณ์ฝุ่น PM2.5 ได้เพ่ิมต้นทุนทางเศรษฐกิจอย่างมีนัยส าคัญ โดยเฉพาะต้นทุนทางสุขภาพ ซึ่ง
สร้างความสูญเสียแก่เศรษฐกิจระดับมหภาคอย่างมหาศาล จากการศึกษาของ วิษณุ อรรถวานิช (2562) พบว่า 
มูลค่าความเสียหายทางเศรษฐกิจของครัวเรือนไทยสูงถึง 2.17 ล้านล้านบาท/ปี เฉพาะครัวเรือนในกรุงเทพฯ 
และปริมณฑลมีค่าความเสียหายต่อครัวเรือนถึง 4.36 แสนล้านบาท/ปี19 ขณะที่ทีมศูนย์วิจัยกสิกรไทย 
(KResearch) มองว่าการประเมินผลกระทบของฝุ่นละอองในกรุงเทพฯ ต่อระบบเศรษฐกิจนั้น20 มี 2 ปัจจัยที่
เกี่ยวข้อง ได้แก่ 

1) ค่าเสียโอกาสที่เกิดจากปัญหาสุขภาพ ในที่นี้รวมถึงค่ารักษาพยาบาลสำหรับอาการภูมิแพ้ โรคที่
เกี่ยวกับระบบทางเดินหายใจ หน้ากากอนามัย เครื่องฟอกอากาศ ซึ่งค่าใช้จ่ายดังกล่าวเกี่ยวข้องกับหลายภาค
ส่วน และยังคงถือว่าเป็นค่าเสียโอกาสเนื่องจากผู้บริโภคสามารถนำค่าใช้จ่ายเหล่านี้ไปใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนได้ 

2) ค่าเสียโอกาสที่เกิดจากการเปลี่ยนแผนการเดินทางของนักท่องเที่ยวต่างชาติ จากเดิมที่ตั้งใจมา
เที่ยวกรุงเทพฯ ซึ่งเป็นจุดหมายปลายทางอันดับต้น ๆ ของโลกสำหรับนักท่องเที่ยวต่างชาติ โดยกรุงเทพฯ 
สามารถเปิดรับนักท่องเที่ยวทั้งไทยและต่างประเทศโดยเฉลี่ยถึงประมาณเดือนละ 5 ล้านคน สร้างเม็ดเงิน
หมุนเวียนในธุรกิจการท่องเที่ยวสูงได้ถึง 8 หมื่นล้านบาทต่อเดือน ซึ่งอาจลดลงในอนาคตหากวิกฤตมลพิษทาง
อากาศยังคงเลวร้ายลงต่อเนื่อง 

1.1.1 แหล่งกำเนิดฝุ่น PM2.5 ในประเทศไทย 

หากพิจารณาถึงแหล่งก าเนิดฝุ ่น PM2.5 หลัก ๆ ซึ ่งเป็นข้อมูลพื ้นฐานที่ส าคัญที ่สุดต่อก าหนด 
นโยบาย แผน และมาตรการในการแก้ไขปัญหาฝุ่น PM2.5 ที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืน พบว่ารายงานและการ
ศึกษาวิจัยในปัจจุบันยังมีไม่มากนัก ตัวอย่างบางส่วนที่ค้นพบมดัีงต่อไปนี้ 

1) บทความ “ข้อจ ากัดในการแก้ไขปัญหาฝุ่น PM2.5” 21 (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 
2566) ที่อ้างอิงข้อมูลจากรายงานของกรีนพีซ ประเทศไทย และกรมควบคุมมลพิษ ระบุว่า แหล่งก าเนิดฝุ่น 
PM2.5 อันดับ 1 ของประเทศไทย คือ การเผาในที่โล่งในพื้นที่เกษตรและไฟไหม้ป่า ซึ่งก่อให้เกิดฝุ่น PM2.5 

209,937 ตัน/ปี รองลงมา คือ ภาคอุตสาหกรรม 65,140 ตัน/ปี การขนส่ง 50,200 ตัน/ปี นอกจากนี้ ยังมี
 

Thailand. Science of the Total Environment, 508, 435-444. และ Pongpiachan, S., Kositanont, C., Palakun, J., Liu, S., Ho, K. F., & 
Cao, J. (2015) .  Effects of day-of-week trends and vehicle types on PM2.5-bounded carbonaceous compositions. Science of 
the Total Environment, 532, 484-494. 
16 https://multimedia.anamai.moph.go.th/news/080366/ 
17 https://resourcecenter.thaihealth.or.th/article/ฝุ่น-pm2-5-เป็นสารก่อมะเร็ง-เส่ียงเสียชีวิตสูง-ตายปีละ-7-หมื่นคน? 
18 https://prachatai.com/journal/2022/06/98901 
19 https://tdri.or.th/2023/03/pm2-5-thailands-solutions/ 
20 KASIKORN RESEARCH CENTER. “Economic Costs of Bangkok Air Pollution Preliminarily Estimated to be at Least THB2.6 Billion 
(Current Issue No.2955)”. [online]. https://kasikornresearch.com/.../economy/Pages/z2955.aspx 
21 https://tdri.or.th/2023/03/pm2-5-thailands-solutions/ 
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แหล่งก าเนิดฝุ่น PM2.5 ทางอ้อมหรือสารทุติยภูมิที ่เป็นผลลัพธ์โดยความไม่จงใจจากกิจกรรมต่าง ๆ  ด้วย 
โดยสารทุติยภูมิที่ส าคัญ คือ ซัลเฟอร์ไดออกไซด์ (SO2) ซึ่งส่วนใหญ่เกิดจากการผลิตไฟฟ้าจากถ่านหินและ
น ้ามัน 231,000 ตัน/ปี และจากโรงงานอุตสาหกรรม 212,000 ตัน/ปี และไนโตรเจนออกไซด์ (NO2) ที่เกิดจาก
การขนส่ง 246,000 ตัน/ปี การผลิตไฟฟ้า 227,000 ตัน/ปี และโรงงานอุตสาหกรรม 222,000 ตัน/ปี 

หากจ าแนกตามพ้ืนที่ ได้แก่ เขตเมืองใหญ่ โดยเฉพาะกรุงเทพฯ แหล่งก าเนิดฝุ่น PM2.5 อันดับ 1 คือ 
ไอเสียจากยานพาหนะในสภาพการจราจรติดขัด โดยเฉพาะเครื่องยนต์ดีเซลที่มีการเผาไหม้ไม่สมบูรณ์ ท าให้
เกิดเขม่าและฝุ ่นควันมาก ร่วมกับการใช้เครื ่องยนต์มาตรฐานยูโร 4 ขณะที่ประเทศในสหภาพยุโรปใช้  
ยูโร 5–6 ซึ่งมาตรฐานยูโร 4 ปล่อยอนุภาคฝุ่นระดับฝุ่น PM10 ถึง 0.025 กรัม/กม. เมื่อเทียบกับยูโร 5-6 ที่
ปล่อยอนุภาคฝุ่นไม่เกิน 0.005 กรัม/กม. รองลงมา คือ การเผาไหม้เชื ้อเพลิงฟอสซิลในโรงไฟฟ้า โรงงาน
อุตสาหกรรม การเผาเศษขยะ และกิจกรรมในภาคครัวเรือน 

ส่วนในเขตชนบท เกิดจากการเผาวัสดุการเกษตร เช่น การเผาอ้อยก่อนตัด การเผาตอซั งข้าวโพด
และนาข้าว การเผาเศษขยะ การเผาเพื่อหาของป่าหรือรุกพื้นที่ป่า การแผ้วถางที่ดินท ากิน และไฟป่าตาม
ธรรมชาติ 

แหล่งก าเนิดที่ส าคัญนอกจากนี้ คือแหล่งก าเนิดจากนอกประเทศ นั่นคือ หมอกควันมลพิษข้าม
พรมแดน (airshed) ซึ่งเกิดขึ้นในหลายจังหวัด เช่น จังหวัดชายแดนประเทศเมียนมา เป็นต้น 

2) งานวิจัย A Study in Urban Air Pollution Improvement in Asia22 (Kim Oanh, 2017) ซึ่ง
ท าการศึกษาแหล่งก าเนิดฝุ่น PM2.5 ด้วยวิธีการจ าแนกแหล่งก าเนิดฝุ่น (Source Appointment) กล่าวคือ 
การเก็บฝุ่นมาจ าแนกประเภทของแหล่งก าเนิด ในพื้นที่ศึกษา 2 พื้นที่ คือ กรุงเทพฯ (ณ ที่ตั้งของกรมควบคุม
มลพิษ) และปทุมธานี (ณ ที่ตั้งของ AIT) โดยแบ่งการศึกษาเป็น 2 ช่วง คือ ช่วงฤดูฝน 2 ก.ย. – 26 ต.ค. 58 
และ 23 พ.ค. – 21 พ.ย. 59 ช่วงฤดูแล้ง 9 พ.ย. 58 – 9 พ.ค. 59 ระบุว่า แหล่งก าเนิดฝุ่น PM2.5 3 อันดับแรก
ของกรุงเทพฯ ในฤดูฝน คือ ไอเสียดีเซล การเผาชีวมวล และสารทุติยภูมิ (โดยเฉพาะซัลเฟต (SO4

-) และ 
ไนเตรต (NO3

-)) ส่วนในช่วงฤดูแล้ง คือ การเผาชีวมวล ไอเสียดีเซล และสารทุติยภูมิ (โดยเฉพาะซัลเฟต (SO4
-) 

และไนเตรต (NO3
-)) รองลงมาในอัตราใกล้เคียงกันทั้ง 2 ช่วง คือ โรงงานอุตสาหกรรม และดิน โดยการศึกษา

ของพ้ืนที่ปทุมธานีระบุผลการศึกษาที่ไม่แตกต่างกัน 

3) งานวิจัย Impacts of PM2.5 sources on variations in particulate chemical compounds 
in ambient air of Bangkok, Thailand23 (ChooChuay, Pongpiachan, and et al., 2020) ร ะบ ุ ว่ า 
แหล่งก าเนิดฝุ่น PM2.5 ที่ส าคัญที่สุดของกรุงเทพฯ คือ ไอเสียจากยานพาหนะ คิดเป็นร้อยละ 70 ร่วมกับ
โรงงานอุตสาหกรรม และการเผาชีวมวลในพื้นที่ปริมณฑล ขณะที่งานวิจัยอีกชิ้น Effect of agricultural 
waste burning season on PM2 . 5 - bound polycyclic aromatic hydrocarbon (PAH) levels in 
Northern Thailand24 (Pongpiachan, Hattayanone, and Cao, 2017) ซึ่งท าการศึกษาปริมาณ PM2.5 ใน
แหล่งก าเนิดต่าง ๆ ยกเว้นพ้ืนทีป่่า ในพ้ืนที่เชียงใหม่โดยตลอดป ีระบุว่า แหล่งก าเนิดค่าฝุ่น PM2.5 อันดับ 1 คือ 

 
22 https://www.jica.go.jp/jica-ri/publication/booksandreports/l75nbg00000kjwkk-att/Final_report.pdf 
23 https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S1309104220301896?via%3Dihub 
24 https://www.the101.world/wp-content/uploads/2020/02/Effect-of-agricultural-waste-burning-season-on-PM2.5-bound-poly 
cyclic-aromatic-hydrocarbon-PAH-levels-in-Northern-Thailand.pdf 

https://www.the101.world/wp-content/uploads/2020/02/Effect-of-agricultural-waste-burning-season-on-PM2.5-bound-poly
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ไอเสียจากยานพาหนะ คิดเป็นสัดส่วนเกือบร้อยละ 50 ขณะที่ในช่วงสามเดือนของฤดูกาลเผา ค่าฝุ่น PM2.5 ที่
เพ่ิมข้ึนเกิดจากการเผาชีวมวล ซึ่งเมื่อพิจารณาโดยตลอดปีแล้วนับเป็นแหล่งก าเนิดฝุ่น PM2.5 อันดับ 2  

4) งานวิจัย “การติดตามตรวจสอบการเผาในที่โล่งในภาคเหนือของประเทศไทย ส าหรบัการประเมิน
การปล่อยและการเคลื่อนที่ของมลพิษทางอากาศเพ่ือการวางแผนการจัดการปัญหาหมอกควัน”25  
(สมพร และคณะ, 2561) ซึ่งท าการศึกษาแหล่งก าเนิดมลพิษทางอากาศจากกิจกรรมการเผาในที่โล่งโดยเฉพาะ 
ใน 9 จังหวัดภาคเหนือ คือ เชียงใหม่ เชียงราย แม่ฮ่องสอน ล าพูน ล าปาง แพร่ พะเยา น่าน และตาก ในช่วง 
10 ปี (2549–2558) ระบุว่า ฝุ่นละออง (ในที่นี้วิเคราะห์โดยใช้ค่า PM10 กับ PM2.5 รวมกันเนื่องจากพบว่าฝุ่นที่
ใช้ท าการทดลองจากแหล่งต่าง ๆ มีน ้าหนักไม่แตกต่างกัน) เกิดขึ้นทุกเดือนในฤดูแล้ง ช่วงเดือนมกราคมถึง
เมษายน สอดคล้องกับช่วงเวลาที่เกิดปัญหาหมอกควัน โดยพื้นที่ท่ีพบการเผาชีวมวลในภาคการเกษตรมากที่สุด 
คือ น่าน และพะเยา ขณะที่ฝุ่นละอองจากการเผาชีวมวลในพื้นที่ป่า จะพบในช่วงเดือนกุมภาพันธ์ถึงเมษายน 
โดยจังหวัดที่มีการเผาชีวมวลในพื้นที่ป่ามากที่สุด คือ แม่ฮ่องสอน ซึ่งพบจุดความร้อนสูงสุด และเชียงใหม่ 
เนื่องจากมีพื้นที่ป่าไม้มากที่สุด และเดือนมีนาคมเป็นเดือนที่เกิดการเผาชีวมวลในพื้นที่ป่ามากที่สุด ทั้งยังเป็น
เดือนที่เกิดการเผาในพ้ืนที่โล่งมากที่สุดหรือมีความเข้มข้นของค่าฝุ่นสูงสุดอีกด้วย ทั้งนี้ การศึกษาค่าฝุ่นละออง
จากการเผาชีวมวลใน 2 แหล่งก าเนิดดังกล่าวในแต่ละพื้นที่ ได้ให้ความส าคัญกับการแพร่กระจายและสัดส่วน
ของฝุ่นละอองและดัชนีอัตราการระบายอากาศ ซึ่งผลการศึกษาพบว่าสอดคล้องกับลักษณะการใช้ที่ดินใน  
แต่ละพ้ืนที่ในแต่ละช่วงเวลา  

5) งานวิจัย “โครงการศึกษาเพ่ือหาแหล่งก าเนิดฝุ่นละอองในพ้ืนที่เขตควบคุมมลพิษ ต าบลหน้าพระ
ลาน จ ังหว ัดสระบ ุร ี  และพื ้นท ี ่ โดยรอบเขตควบค ุมมลพ ิษในร ัศม ี ไม ่ เก ิน 10 ก ิโลเมตร ” (ธงชัย  
ขนาบแก้ว, 2565)26 ซึ ่งท าการศึกษาแหล่งก าเนิดและการฟุ้งกระจายของฝุ ่นละอองจากกิจกรรมในภาค 
อุตสาหกรรมเหมืองแร่และเหมืองหินในต าบลหน้าพระลาน โดยการวิเคราะห์ขนาดและองค์ประกอบทางเคมี 
และสัดส่วนของฝุ่นระหว่าง PM10 กับ PM2.5 เพ่ือประเมินความเข้มข้นและการแพร่กระจายที่น าไปสู่การจัดท า
มาตรการการลดฝุ่น ข้อค้นพบที่ได้คือภาพรวมฝุ่นละอองส่วนใหญ่เป็นฝุ่นละอองหยาบ โดยฝุ่น PM10 3 อันดับ
แรก เป็นฝุ่นจากยานพาหนะ (traffic emissions) รวมถึงฝุ่นถนนบางส่วน (road dust) ร้อยละ 40 โรงโม่หิน 
เหมืองหิน ปูนขาว แต่งแร่ ร้อยละ 37 และฝุ่นฟุ้งกระจายจากถนน (road dust) ร้อยละ 23 ส่วนฝุ่น PM2.5  
3 อันดับแรก เป็นฝุ่นจากยานพาหนะรวมถึงฝุ่นถนนบางส่วน ร้อยละ 37 การเผาชีวมวล (biomass burning) 
ร้อยละ 36 และโรงโม่หิน เหมืองหิน ปูนขาว แต่งแร่ ร้อยละ 27 เมื่อประเมินจากแบบจ าลองการแพร่กระจาย
ของมลพิษทางอากาศแยกส่วนตามข้อมูลการระบายมลพิษที่ปรับปรุงจากฐานข้อมูลกรมควบคุมมลพิษ พบว่า 
แหล่งก าเนิดหลักของฝุ่น PM10 และ PM2.5 ในพื้นที่ ได้แก่ มลพิษจากท่อไอเสียและอุปกรณ์อุตสาหกรรม
เหมือง และฝุ่นฟุ้งกระจายจากถนน 

6) บทความ “มาตรการทางกฎหมาย ในการควบคุมมลพิษทางอากาศจากยานพาหนะทางบก”27 
(อ านาจ วงศ์บัณฑิต, 2562) อ้างถึงข้อมูลของกรมควบคุมมลพิษ (2559) เกี่ยวกับการศึกษามลพิษทางอากาศที่
ปล่อยทิ ้งจากรถยนต์ ซึ ่งพบว่า ของเสียที ่มีปริมาณมากที ่ส ุดมาจากการระบายอากาศเสียจากระบบ  
ไอเสียรถยนต์โดยคิดเป็นร้อยละ 60 ของของเสียที่ถูกปล่อยทิ้งทั้งหมด โดยชนิดของรถยนต์ที่มีการระบายก๊าซ

 
25 https://dric.nrct.go.th/index.php?/Search/SearchDetail/293914 
26 https://www.pcd.go.th/wp-content/uploads/2022/12/pcdnew-2022-12-09_06-26-02_138377.pdf 
27 https://so05.tci-thaijo.org/index.php/tulawjournal/article/download/166133/136269/591442 
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คาร์บอนมอนอกไซด์และไฮโดรคาร์บอนเกินมาตรฐานสูงที่สุดคือรถแท็กซี่ในเขตกรุงเทพฯ ส่วนรถที่ระบายควัน
ด า (ปล่อยท้ิงจากเครื่องยนต์ดีเซล) เกินมาตรฐานสูงที่สุด คือ รถกระบะ รถบรรทุก และรถโดยสารประจ าทาง  

 

1.1.2 ปัจจัยอ่ืน ๆ ที่มีส่วนทำให้สถานการณ์ฝุ่น PM2.5 ในประเทศไทยเลวร้ายย่ิงข้ึน 

1) ปัจจัยทางธรรมชาติ 

เช่น สภาพภูมิประเทศและสภาพทางอุตุนิยมวิทยา กล่าวคือ สภาพภูมิอากาศในแต่ละช่วงเวลาของ
แต่ละพื้นที่ซึ่งมีภูมิประเทศแตกต่างกัน และสภาพอากาศ เช่น แสงแดด ลม ทิศทางลม ฝน ความชื้นในอากาศ 
ความกดอากาศ รวมถึงดัชนีอัตราการระบายอากาศ  

ยกตัวอย่าง พื้นที่ภาคเหนือของประเทศไทย ปัจจัยทางธรรมชาติที่ซ้ำเติมสถานการณ์วิกฤตหมอก
ควัน PM2.5 ได้แก่ 1) วัฏจักร ENSO จากอุณหภูมิของกระแสน้ำทะเลในมหาสมุทรแปซิฟิก โดยปรากฏการณ์
เอลน ีโญ (El Niño) ซ ึ ่ งจะทำให ้อากาศแห ้งแล ้ง ส ่งผลให ้โอกาสการเก ิดฝ ุ ่น PM2.5 ม ี เพ ิ ่มมากขึ้น  
2) ปรากฏการณ์ IOD (Indian Ocean Dipole) ใน Positive Mode แบบเดียวกับวัฏจักร ENSO แต่เกิดใน
มหาสมุทรอินเดีย โดย Positive Mode จะส่งผลแบบเดียวกับปรากฏการณ์เอลนีโญ 3) ปรากฏการณ์ฝาชี
ครอบในช่วงฤดูหนาว เกิดจากมวลอากาศเย็นที่ไหลลงมาจากประเทศจีนตอนใต้แผ่ปกคลุมภูมิประเทศที่เป็น
แอ่งกระทะ ทำให้อากาศถ่ายเทได้ไม่ดี 4) การสะสมของชีวมวลที่มากเกินไป28 

2) หมอกควันข้ามพรมแดน 

ตามรายงานสรุปสถานการณ์ไฟป่าและหมอกควันในพื้นที่ภาคเหนือของประเทศไทยจากข้อมูล
ดาวเทียม GISTDA ทีจ่ัดทำโดยกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พบว่า ในช่วงฤดูการ
เผาหรือช่วงวัฏจักรของฝุ่น PM2.5 หมอกควันในพื้นที่ภาคเหนือของประเทศไทยไม่เพียงมีแหล่งกำเนิดจากการ
เผาในที่โล่งในภาคการเกษตรในประเทศเท่านั้น แต่ยังถูกพัดพาข้ามพรมแดนมาจากประเทศเมียนมา และ 
ส.ป.ป. ลาว หรือพื้นที่ในลุ่มแม่น้ำโขง ในปริมาณที่มากกว่าในประเทศไทยอีกด้วยเมื่อพิจารณาจากจุดความ
ร้อน29 ไม่เพียงเท่านี้ พื้นที่ภาคใต้ของประเทศไทยในบางช่วงของปีก็ประสบกับปัญหาหมอกควันข้ามพรมแดน
เช่นกัน โดยมีแหล่งกำเนิดมาจากไฟป่าในประเทศอินโดนีเซีย30 

สรุป  

สถานการณ์ฝุ่น PM2.5 ในประเทศไทย เมื่อพิจารณาจากแหล่งกำเนิดโดยอาศัยข้อมูลจากรายงาน
และการศึกษาวิจัยที่กล่าวมา พบว่า แหล่งก าเนิดฝุ่น PM2.5 ของไทย อันดับ 1 คือ การเผาในที่โล่งในภาค
การเกษตรและไฟป่า อันดับ 2 และ 3 ใกล้เคียงกัน คือ ภาคอุตสาหกรรม และภาคการจราจรขนส่ง 
(สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2566) หากพิจารณาที่พื้นที่ที่การศึกษามักมุ่งเน้น พบว่า มี 2 พื้นที่
หลัก ๆ คือพื้นที่ที่ประสบวิกฤตขั้นร้ายแรงอย่างต่อเนื่อง ได้แก่ กรุงเทพฯ และปริมณฑล และภาคเหนือของ
ประเทศ ส่วนพื้นที่อื ่น ๆ ที ่ประสบปัญหาเช่นกันและมีการกล่าวถึง คือ จังหวัดสระบุรีซึ ่งเป็นที ่ตั ้งของ

 
28 https://anyflip.com/bookcase/owtyr 
29 แหล่งเดิม 
30 https://anyflip.com/mgrpw/aivk 
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อุตสาหกรรมปูนซีเมนต์ รวมถึงภาคใต้ของประเทศที่ประสบปัญหาหมอกควันข้ามพรมแดน โดยแหล่งก าเนดิที่
ส าคัญ 1-3 อันดับแรกของแต่ละพ้ืนที่ แสดงตามตารางที่ 1-1 

 

ตารางท่ี 1-1 แหล่งก าเนิดที่ส าคัญ 1-3 อันดับแรกของแต่ละพื้นที่ 

พื้นที่ อันดับ 1 อันดับ 2 อันดับ 3 

กรุงเทพฯ และ
ปริมณฑล 

ไอเสียจากการจราจร การเผาในที่โล่ง โรงงานอุตสาหกรรม 

ภาคเหนือของประเทศ หมอกควันข้ามพรมแดน การเผาในที่โล่ง (ใน
ภาคการเกษตร, ไฟป่า) 

ไอเสียจากการจราจร 

สระบุรี ไอเสียจากการขนส่ง และ
อุปกรณ์อุตสาหกรรมเหมือง 

ฝุ่นฟุ้งกระจายจากถนน  

ภาคใต้ของประเทศ หมอกควันข้ามพรมแดน   

 

1.2 มาตรการการป้องกันและแก้ไขปัญหาฝุ่น PM2.5 ในปัจจุบันของประเทศไทย 

ส าหรับประเทศไทยซึ่งปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายอากาศสะอาด มาตรการการป้องกันและแก้ไขปัญหา
ฝุ ่น PM2.5 ในปัจจุบัน ส่วนใหญ่อาศัยมาตรการทางกฎหมายเป็นหลัก ร่วมกับการขอความร่วมมือจาก
ภาคเอกชนและประชาชน ส่วนมาตรการด้านอ่ืน ๆ เป็นมาตรการจากรัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรี/คณะรัฐมนตรี 
หรือรัฐมนตรีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดล้อม คณะกรรมการสิ ่งแวดล้อมแห่งชาติ หรือ
คณะกรรมการชุดอื่น ๆ ที่มีบทบาทเกี่ยวข้องในส่วนของแหล่งก าเนิดมลพิษทางอากาศ ที่ออกมาเพื ่อให้
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องน าไปปฏิบัติ เช่น ในช่วงที่เกิดวิกฤตฝุ่น PM2.5 ทั้งนี้ ยังไม่พบว่าประเทศไทยน ามาตรการ
ในมิติอื ่น ๆ เช่นที่ประเทศพัฒนาแล้วหลายประเทศที่ประสบความส าเร็จในการลดค่าฝุ่น PM2.5 น ามาใช้
ด าเนินการควบคู่กับมาตรการทางกฎหมายเพ่ือให้เป้าหมายการลดมลพิษทางอากาศเป็นจริงได้ อาท ิมาตรการ
ทางเศรษฐศาสตร์ ยกตัวอย่าง มาตรการทางภาษี ที่สร้างหรือลดแรงจูงใจ เช่น การเก็บภาษีสรรพสามิต
เครื่องยนต์ดีเซลหรือภาษีสิ่งปลูกสร้างอาคารจอดรถเพื่อลดแรงจูงใจในการใช้รถยนต์ หรือการลดภาษีน าเข้า
ศุลกากรและภาษีเงินได้กับผู้ประกอบการที่ใช้เครื่องจักรหรืออุปกรณ์ที่ลดมลพิษทางอากาศ เพ่ือสร้างแรงจูงใจ
ในการด าเนินธุรกิจทีล่ดการปล่อยมลพิษทางอากาศ เป็นต้น 

1.2.1 มาตรการทางกฎหมาย 

หากกล่าวในภาพใหญ่ของกฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยตั้งแต่ที่ถือก าเนิดขึ้นครั้งแรก
ในปี พ.ศ. 2503 จนถึงปัจจุบัน มาตรการที่มีการน ามาใช้ในทางกฎหมายคือหลักการ “กันไว้ดีกว่าแก้” หรือ
ป้องกันไว้ก่อน (Precautionary Principles) ซึ่งเป็นหลักการที่กฎหมายสิ ่งแวดล้อมใช้เพื่อคุ ้มครองความ
ปลอดภัยของประชาชน โดยเน้นการป้องกันความเสียหายหรือผลกระทบที่จะเกิดกับทรัพยากรทางธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมล่วงหน้า และค านึงถึงพื้นที่เสี่ยงและกิจกรรมของมนุษย์ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยง ร่วมกับการใช้
มาตรการแก้ไข เช่น  
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- ก าหนดปริมาณของภาวะมลพิษที่จะให้มีได้ 
- ก าหนดเขต  
- ก าหนดให้ต้องขออนุญาต  
- ก าหนดให้มีเครื่องมือในการก าจัด  
- ก าหนดประเภทหรือชนิดของสารที่จะน ามาใช้ในการผลิต  
- ก าหนดให้ต้องแจ้งรายงานผลการด าเนินการควบคุม 
- การแจ้งข้อมูลข่าวสารต่อประชาชน 
- การตรวจสอบและการควบคุม 
- การสั่งให้ปรับปรุงรูปแบบวิธีการผลิต 
- การสั่งห้ามด าเนินการ 
- การสั่งห้ามประกอบกิจการ 
- การร้องเรียนกล่าวโทษผู้กระท าต่อเจ้าพนักงาน 
- การชดเชยและเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ 

นอกจากนี้ยังมมีาตรการลงโทษ ที่เรียกว่า ใครท าคนนั้นจ่าย (Polluter Pay Principles) เช่น  

- บทลงโทษผู้ก่อมลพิษ เช่น การสั่งปรับ การสั่งจ าคุก  

โดยมาตรการที่ปรากฏในกฎหมายฉบับหลักหรือกฎหมายแม่บทส าหรับการจัดการมลพิษทางอากาศ 
ได้แก่ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มุ่งเน้นที่หลักการกันไว้ดีกว่า
แก้และการแก้ไข กล่าวคือ การป้องกันและตรวจสอบควบคุมเพ่ือลดมลพิษทางอากาศจากแหล่งก าเนิด อาท ิ

- การก าหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศโดยทั่วไป  
- การก าหนดมาตรฐานควบคุมมลพิษจากแหล่งก าเนิด 
- การก าหนดแหล่งก าเนิดมลพิษที่ต้องถูกควบคุมการปล่อยอากาศเสีย 
- การวางแผนจัดการคุณภาพอากาศ 
- การก าหนดมาตรการคุ้มครองเขตอนุรักษ์และพ้ืนที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อม 
- การจัดท ารายงานการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม 
- การตรวจสอบและควบคุม 

และโดยอาศัยอ านาจของ พ.ร.บ. ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ที่ระบุ
ให้รัฐมนตรีและหน่วยงานที่ก าหนด ออกกฎหมายล าดับรองเกี่ยวกับการก าหนดค่ามาตรฐานคุณภาพอากาศ
ของมลพิษทางอากาศ หรือมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียของแหล่งก าเนิดมลพิษทางอากาศแต่ละ
ประเภท ที่ทันต่อความเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์ปัญหา รวมทั้งหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือรายละเอียดอ่ืน ๆ ที่
ไม่อาจก าหนดในพ.ร.บ. ส่งเสริมฯ ได้ ในรูปของกฎกระทรวงและประกาศในราชกิจจานุเบกษา เช่น ประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เพื่อใช้บังคับหน่วยงานและผู้ก่อมลพิษทางอากาศที่เกี่ยวข้องกับ
แหล่งก าเนิดหรือกิจกรรมนั้น ๆ ให้ควบคุมค่ามาตรฐานให้เป็นไปตามเกณฑ์ เป็นที่มาให้กฎหมายที่ใช้บังคับ
เกี่ยวกับการควบคุมมลพิษทางอากาศมีอยู่มากมายหลายฉบับ กระจายไปยังหลายหน่วยงาน ตามตารางท่ี 1-2 
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ตารางท่ี 1-2 กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันเพื่อก ากับดูแลแหล่งก าเนิดมลพิษทางอากาศ 

แหล่งก าเนิดหรือ 
ประเภทของกิจกรรม 

กฎหมาย หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ในการก ากับดูแล 

1. ทุกประเภท - พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
 

- กรมควบคุมมลพิษ 
กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อม 

2. เหตุร าคาญ31  - พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
 

- กรมอนามัย กระทรวง
สาธารณสุข 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

3. โรงงานอุตสาหกรรม - พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
โรงงานอุสาหกรรม (2549) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

4. โรงงานอุตสาหกรรม
เคมี 

- พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
โรงงานอุตสาหกรรมเคมี (2553) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

5. โรงสีข้าว - พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานฝุ่นละอองฟุ้งกระจายจากโรงสีข้าว 
(2550) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

6. โรงงานปูนซีเมนต์ - พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมฯ การปล่อยทิ้งอากาศเสีย

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

 
31 มาตรา 25 (1) ถึง (5) โดยเฉพาะ (4) การกระท าใด ๆ อันเป็นเหตุให้เกิดกลิ่น แสง รังสี เสียง ความร้อน สิ่งมีพิษ ความสั่นสะเทือน เขม่า เถ้า 
หรือกรณีอื่นใด จนเป็นเหตุให้เสื่อมหรืออาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ 
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แหล่งก าเนิดหรือ 
ประเภทของกิจกรรม 

กฎหมาย หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ในการก ากับดูแล 

จากโรงงานอุตสาหกรรมปูนซีเมนต์ที่ใช้ของเสียเป็น
เชื้อเพลิงหรือเป็นวัตถุดิบในการผลิต (2549) 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

7. โรงโม่ บด ย่อยหิน - พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงวิทย์ฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยฝุ่นละอองจากโรง
โม่ บด ย่อยหิน (2539) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

8. โรงไฟฟ้าใหม่ - พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
โรงงานไฟฟ้าใหม่ (2552) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

10. โรงไฟฟ้าเก่า - พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงวิทย์ฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
โรงไฟฟ้าเก่า (2542) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

11. โรงไฟฟ้าแม่เมาะ - พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงวิทย์ฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
โรงไฟฟ้าแม่เมาะ (2544) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

12. สถานประกอบ
กิจการหลอมและต้ม
ทอง 

- พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
สถานประกอบกิจการหลอมและต้มทอง (2547) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 
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แหล่งก าเนิดหรือ 
ประเภทของกิจกรรม 

กฎหมาย หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ในการก ากับดูแล 

13. วัตถุอันตราย32  - พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2562 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง 
บัญชีรายชื่อวัตถุอันตราย (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2565 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

14. การผลิตสินค้า
อุตสาหกรรม 

- พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม 
(ฉบับที่ 8)  
พ.ศ. 2562 

- กม.ล าดับรอง: ระเบียบกรมควบคุมมลพิษ ว่าด้วย
หลักเกณฑ์วิธีการในการตรวจสอบ
ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม พ.ศ. 2562 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

15. ไอเสียจากรถยนต์ - พระราชบัญญัติรถยนต์ พ.ศ. 2522 

- พระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 

- พระราชบัญญัติการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานค่าก๊าซคาร์บอนมอนอกไซด์และก๊าซ
ไฮโดรเจนจากท่อไอเสียของ 
รถยนต์ (2550) 

- กรมการขนส่งทางบก 
กระทรวงคมนาคม 

- ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ 
กระทรวงมหาดไทย 

16. การปล่อยควันด า
จาก 
รถโดยสาร 

- พระราชบัญญัติรถยนต์ พ.ศ. 2522 

- พระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 

- พระราชบัญญัติการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานค่าควันด าของรถโดยสารที่ใช้
เครื่องยนต์แบบจุดระเบิดด้วยการอัด (2563) 

- กรมการขนส่งทางบก 
กระทรวงคมนาคม 

- ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ 
กระทรวงมหาดไทย 

17. คลังน ้ามัน
เชื้อเพลิง 

- พระราชบัญญัติควบคุมน ้ามันเชื้อเพลิง (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2550 

- กรมธุรกิจพลังงาน 
กระทรวงพลังงาน 

 
32 ตาม พ.ร.บ. วัตถุอันตราย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2562 (1) วัตถุระเบิดได้ (2) วัตถุไวไฟ (3) วัตถออกซิไดซ์และวัตถุเปอร์ออกไซด์ (4) วัตถุมีพิษ (5) วัตถุ
ที่ท าให้เกิดโรค (6) วัตถกุัมมันตรังสี (7) วัตถุที่ท าให้เกิดความเปลี่ยนแปลงทางพนัธุกรรม (8) วัตถุกัดกร่อน (9) วัตถุที่กอ่ให้เกิดการระคายเคือง (10) 
วัตถุอยา่งอื่น ไม่วา่จะเป็นเคมีภัณฑ์หรือสิ่งอื่นใด ที่อาจท าให้เกิดอันตรายแก่บุคคล สัตว์ พืช ทรัพย์ หรือสิ่งแวดล้อม 
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แหล่งก าเนิดหรือ 
ประเภทของกิจกรรม 

กฎหมาย หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ในการก ากับดูแล 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งสารไอน ้ามัน
เบนซินจากคลังน ้ามันเชื้อเพลิง (ฉบับที่ 2) (2554) 

18. โรงงานกลั่นน ้ามัน - พระราชบัญญัติควบคุมน ้ามันเชื้อเพลิง (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2550 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
โรงงานกลั่นน ้ามันปิโตรเลียม (2554)  

- กรมธุรกิจพลังงาน 
กระทรวงพลังงาน 

19. โรงแยกก๊าซ
ธรรมชาติ 

- พระราชบัญญัติควบคุมน ้ามันเชื้อเพลิง (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2550 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
โรงแยกก๊าซธรรมชาติ (2553) 

- กรมธุรกิจพลังงาน 
กระทรวงพลังงาน 

20. เตาเผามูลฝอย - ของโรงงาน พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

- ของท้องถิ่น พระราชบัญญัติระเบียบราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2553 

- กม.ล าดับรอง: ประกาศกระทรวงทรัพฯ เรื่อง 
ก าหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจาก
เตาเผามูลฝอย (2553) 

- กรมโรงงาน กระทรวง
อุตสา- 
หกรรม 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 
 

 

21. การก่อสร้างอาคาร
และสิ่งก่อสร้าง 

- พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2558 
 

- กฎกระทรวง ฉบับที่ 67 (พ.ศ. 2563)  

- กรมโยธาธิการและผัง
เมือง 
กระทรวงมหาดไทย 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

22. การเผาในที่โล่งใน
ภาคการเกษตร, ไฟป่า 

- พ้ืนที่อุทยาน พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 
2504  

- กรมอุทยานแห่งชาติฯ  
กระทรวงทรัพฯ 
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แหล่งก าเนิดหรือ 
ประเภทของกิจกรรม 

กฎหมาย หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ในการก ากับดูแล 

 - พ้ืนที่ป่าสงวน พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 
2507 

- พ้ืนที่ป่า พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484  

- พ้ืนที่ป่า พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 
พ.ศ. 2562 

- กรมป่าไม้ กระทรวง
ทรัพฯ 

- อปท. 
กระทรวงมหาดไทย 

 

ทั้งนี้ จากตารางที่ 1-2 พ.ร.บ. ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ตามข้อ 1. 
เป็นกฎหมายแม่บทที่ใช้บังคับเพื่อก ากับดูแลครอบคลุมมลพิษทางอากาศทุกประเภท ภายใต้อ านาจของ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ร่วมกับคณะกรรมการที่ตั้งขึ้น เช่น คณะกรรมการสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ คณะกรรมการควบคุมมลพิษ โดยอาศัยการก ากับดูแลควบคู่ไปกับกฎหมายฉบับอื่น ๆ ซึ่งมีเนื้อหาใน
ส่วนของอ านาจหน้าที่ในการควบคุมมาตรฐานคุณภาพอากาศและการปล่อยทิ้งอากาศเสียในแหล่งก าเนิด
ประเภทนั้น ๆ เพ่ือให้เป็นไปตามเกณฑ์ที่ก าหนด  

ยกตัวอย่าง ในแหล่งก าเนิดมลพิษทางอากาศที่เป็นโรงงานอุตสาหกรรม จะต้องปฏิบัติตาม พ.ร.บ. 
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 68 ที่ก าหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครอง
แหล่งก าเนิดมลพิษมีหน้าที่ต้องติดตั้ง หรือจัดให้มีระบบบ าบัดอากาศเสีย ส าหรับการควบคุม ก าจัด ลดหรือ
ขจัดมลพิษซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพอากาศตามที่เจ้าพนักงานควบคุมมลพิษก าหนด  และมาตรา 80 
เจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษซึ่งมีระบบบ าบัดอากาศเสีย อุปกรณ์ หรือเครื่องมือส าหรับการ
ควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสีย หรือมลพิษอื่น มีหน้าที่ต้องเก็บสถิติและข้อมูลผลการท างานของระบบ หรือ
อุปกรณ์และเครื่องมือดังกล่าวในแต่ละวัน และจัดท าบันทึกทุกวันและจัดท ารายงานเพื่อเสนอต่อเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นเดือนละครั้ง  

ส่วนข้อบัญญัติที่ใช้บังคับใน พ.ร.บ. โรงงาน พ.ศ. 2535 ประกอบด้วย มาตรา 8 (5) ที่ก าหนดให้
รัฐมนตรีมีอ านาจออกกฎกระทรวงเกี่ยวกับการก าหนดมาตรฐานและวิธีการควบคุมการปล่อยของเสียหรือ
มลพิษที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และมาตรา 35 (1)-(3) ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจเข้าไปในโรงงานหรือ
อาคาร สถานที่ หรือยานพาหนะที่มีเหตุควรสงสัย เพื่อตรวจสภาพโรงงาน อาคาร สถานที่ พาหนะ สภาพ
เครื่องจักร หรือการกระท าใดที่อาจเป็นการฝ่าฝืน โดยน าตัวอย่างไปตรวจสอบหรือตรวจ กัก ค้น กรณีมีเหตุ
สงสัยว่าการประกอบกิจการอาจก่อให้เกิดอันตรายแก่บุคคลหรือทรัพย์สิน  

ทั้งนี้ ยังมีกฎหมายล าดับรองอีกหลายฉบับที่ใช้บังคับ เช่น ที่ออกตาม พ.ร.บ. โรงงาน พ.ศ. 2535 
อาทิ ประกาศกรมโรงงานอุตสาหกรรม เรื่อง ก าหนดประเภทหรือชนิดของโรงงานที่ต้องจัดท ารายงานชนิดของ
โรงงานและปริมาณสารมลพิษที่ระบายออกจากโรงงาน พ.ศ. 2553 ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื ่อง 
ก าหนดค่าปริมาณเขม่าควันที่เจือปนในอากาศที่ระบายออกจากปล่องของหม้อน ้าของโรงงาน พ.ศ. 2549 ส่วน
ที ่ออกตาม พ.ร.บ. ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 อาทิ ประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื ่อง ก าหนดให้โรงงานอุตสาหกรรมบางประเภทและบางขนาดเป็น
แหล่งก าเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมค่าความเข้มกลิ่นของอากาศเสียที่ปล่อยทิ้งออกสู่บรรยากาศ พ.ศ. 2553 
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ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง ก าหนดให้โรงงานอุตสาหกรรมเป็นแหล่งก าเนิด
มลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ พ.ศ. 2549 เป็นต้น 

 

1.2.2 มาตรการอ่ืน ๆ เช่น วาระเร่งด่วนหรือนโยบายของรัฐบาลหรือท้องถิ่น  

ยกตัวอย่าง  

1) มาตรการของรัฐบาล พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา  

ออกมาภายหลังการประกาศขับเคลื ่อนวาระแห่งชาติ “การแก้ไขปัญหามลพิษด้านฝุ่นละออง” 
เนื้อหาได้มุ่งเน้นพื้นที่ประสบปัญหาฝุ่น PM2.5 ของประเทศไทย 3 พื้นที่ส าคัญ ได้แก่ 1) 9 จังหวัดภาคเหนือ 
แหล่งก าเนิดหลักมาจากการเผาในที่โล่งในภาคการเกษตรและในพื้นที่ป่า 2) บริเวณหน้าพระลาน จ.สระบุรี 
แหล่งก าเนิดหลักมาจากอุตสาหกรรมปูนซีเมนต์ และ 3) กรุงเทพมหานครและปริมณฑล แหล่งก าเนิดหลักมา
จากการจราจรและคมนาคมขนส่ง โรงงานอุตสาหกรรม การเผาในที่โล่ง ร่วมกับสภาพอุตุนิยมวิทยาที่ส่งผลให้
อากาศไหลเวียนได้ไม่ดีในบางช่วงของปี ซึ่งมาตรการที่ใช้เป็นแนวทางปฏิบัติ มีทั้งหมด 3 มาตรการ แบ่งเป็น
ระยะเร่งด่วนและในช่วงวิกฤต และมาตรการระยะสั้นและระยะยาว มีรายละเอียดดังนี้ 

1.1) การเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการเชิงพื้นที่ (ระยะเร่งด่วนและในช่วงวิกฤต) 

ประกอบด้วยแผนเผชิญเหตุ/มาตรการตอบโต้สถานการณ์ ซึ่งมี 4 ระดับ ได้แก่  

- ระดับท่ี 1: PM2.5 ไม่เกิน 50 มคก. /ลบ.ม. หน่วยงานด าเนินภารกิจตามสภาวะปกติ  
- ระดับท่ี 2: PM2.5 ระหว่าง 51-75 มคก. /ลบ.ม. ทุกหน่วยงานด าเนินมาตรการเข้มงวดขึ้น  
- ระดับท่ี 3: PM2.5 ระหว่าง 76-100 มคก. /ลบ.ม. ผู้ว่าราชการกทม./จังหวัดเป็นผู้บัญชาการ

เหตุการณ์ โดยใช้อ านาจตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องควบคุมพื้นที่ ควบคุมแหล่งก าเนิดและกิจกรรมที่ท าให้เกิด
มลพิษ  

- ระดับที่ 4: PM2.5 มากกว่า 100 มคก. /ลบ.ม. เสนอให้ประชุมคณะกรรมการที่เกี่ยวข้อง 
(กก.คพ., กก.วล) เพื่อเสนอมาตรการให้นายกรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการ 

1.2) การป้องกันและลดการเกิดมลพิษที่ต้นทาง (แหล่งก าเนิด) ระยะสั้น (62-64) และ
ระยะยาว (65-67)  

เป็นมาตรการเชิงกฎหมายเพื่อก ากับดูแลแหล่งก าเนิดมลพิษทางอากาศ โดยเฉพาะจาก
ยานพาหนะ การเผาในที่โล่ง/ภาคการเกษตร อุตสาหกรรม การก่อสร้าง และภาคครัวเรือน  

1.3) การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการมลพิษ ระยะสั้น (64-64) และระยะยาว  
(65-67)  

โดยการพัฒนาเครือข่ายการติดตามตรวจสอบคุณภาพอากาศ ทบทวน/ปรับปรุง กฎหมาย/
มาตรฐาน/แนวทางปฏิบัติและพัฒนาระบบ ฐานข้อมูล/ระบบคาดการณ์ เป็นต้น 

2) มาตรการของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ (กก.วล.)  

ออกมาภายหลังสถานการณ์ฝุ่น PM2.5 ในช่วงเดือนมกราคม - มีนาคม 2566 มีแนวโน้มวิกฤตรุนแรง
ขึ้นกว่าปีก่อน โดยเฉพาะพื้นที่ 17 จังหวัดตอนบนของประเทศ ที่ระหว่าง 1 มกราคม - 3 มีนาคม 2566 มีค่า
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เกินมาตรฐานในหลายพ้ืนที่ และระหว่างวันที่ 1 - 3 มี.ค.66 ปริมาณฝุ่น PM2.5 ตรวจวัดได้อยู่ในช่วง 56 - 225 
ไมโครกรัม/ลูกบาศก์เมตร ท าให้มีประกาศให้กระทรวงและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด าเนินการยกระดับมาตรการ
ในการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากฝุ่นละอองในช่วงสถานการณ์วิกฤต เมื่อวันที่ 15 มีนาคม 2566 ใน
พื้นที่ 17 จังหวัดตอนบนของประเทศ ซึ่งมีแผนการด าเนินงานที่แบ่งเป็น 2 ระยะ คือ มาตรการเร่งด่วน และ
มาตรการระยะยาว ปี 2567-2570 

2.1) แผนการด าเนินงาน/มาตรการเร่งด่วน 

เน้นมาตรการควบคุมบังคับบัญชา (command and control) อาทิ  

- การปิดป่าส่วนที่มีสถานการณ์ไฟป่าอยู่ในระดับวิกฤต หรือเสี่ยงต่อการเกิดไฟป่าในขั้นรุนแรง 
ระดมก าลังลาดตระเวนเฝ้าระวัง และปฏิบัติการดับไฟอย่างเข้มข้น 

- การประกาศห้ามเผาในทุกพ้ืนที่ และห้ามบริหารจัดการเชื้อเพลิงด้วยการเผาในที่โล่ง  
- การงดรับอ้อยไฟไหม้เข้าหีบ 
- การพิจารณามาตรการจ ากัดเวลา พ้ืนที่ และปริมาณส าหรับรถบรรทุกท่ีจะเข้ามาในเขตเมือง 
- บังคับใช้กฎหมายกับผู้ลักลอบเผา หรือผู้กระท าผิดอย่างเข้มงวด 
- การปฏิบัติการท าฝนหลวงเพ่ือบรรเทาสถานการณ์ไฟป่า หมอกควัน และฝุ่นละออง 
- การจัดห้องปลอดฝุ่น แจกจ่ายอุปกรณ์ป้องกันฝุ่น รวมถึงยารักษาโรค และเร่งจัดบริการด้าน

การแพทย์และการสาธารณสุข หน่วยบริการตรวจสุขภาพประชาชน คลินิกมลพิษเคลื่อนที่ในทุกจังหวัด เพ่ือ
ดูแลด้านสุขภาพกับประชาชน 

2.2) แผนการด าเนินงาน/มาตรการระยะยาว ปี 2567–2570 

มาตรการเชิงกฎหมาย อาท ิ

- การจัดสรรงบบูรณาการขับเคลื่อนวาระแห่งชาติการแก้ไขปัญหามลพิษด้านฝุ่นละออง 
- การสนับสนุนงบประมาณให้กับอปท. ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาไฟป่า หมอกควัน  
- ก าหนดมาตรการจูงใจในการน ารถเก่าออกจากระบบ และมาตรการจ ากัดปริมาณรถ และ  

โรงงาน 
- การเพ่ิมระบบติดตามตรวจสอบและบ่งชี้แหล่งก าเนิดฝุ่นละออง 
- การจัดท าแผนการ/มาตรการลดจุดความร้อนในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ และป่าสงวนฯ รายพื้นที่ 
- การเข้มงวดมาตรการปลอดการเผาส าหรับพื้นที่เกษตร (zero burning) ในพื้นที่ปลูกอ้อย 

ข้าวโพด และข้าว เช่น ก าหนดเงื่อนไขด้านสิ่งแวดล้อมในการช่วยเหลือเกษตรกร และมาตรการเพิ่มมูลค่าวัสดุ
ชีวมวลทางการเกษตรโดยให้หน่วยงานจัดท าเป็นแผนปฏิบัติการฯ 

มาตรการเชิงเศรษฐกิจ อาท ิ

- การพิจารณามาตรการที่เกี่ยวข้องกับการน าเข้าสินค้าทางเกษตร ที่มีผลต่อการเกิดมลพิษ
ทางอากาศ PM2.5 

- การพิจารณาเพิ่มการรับซื้อชีวมวลเพ่ือผลิตพลังงาน เช่น โรงไฟฟ้าชุมชน 
- การส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจเกษตรกรปลอดการเผา เช่น การลดภาษีน าเข้าเครื่องจักรใน

ภาคการเกษตร 

3) มาตรการกรมควบคุมมลพิษ ประจ าปี 2566  



 

18 
 

 

เป็นมาตรการเชิงพ้ืนที่ แบ่งเป็น 3 พื้นที่ คือ พ้ืนทีเ่มือง พ้ืนทีป่่า และพ้ืนที่เกษตรกรรม ได้แก่ 

 

3.1) พื้นที่เมือง: แหล่งก าเนิดมาจากการจราจรและโรงงานอุตสาหกรรม  

เน้นมาตรการควบคุมบังคับบัญชา อาทิ 

 การจราจร 

- การขอความร่วมมือให้บ ารุงรักษาเครื่องยนต์ทั้งในส่วนของภาครัฐและเอกชน 
- การเพ่ิมความเข้มงวดตรวจวัดควันด าและขยายพ้ืนที่ตรวจเพื่อควบคุมตั้งแต่ต้นทาง 

โรงงานอุตสาหกรรม 

- การตรวจก ากับโรงงานอุตสาหกรรมที่มีแนวโน้มในการปล่อยมลพิษสูง จ านวน 896 
โรงงาน เช่น โรงงานที่ใช้หม้อน ้า โรงงานที่ใช้ถ่านหิน โรงงานหลอมเหล็ก เป็นต้น 

- การควบคุมสถานประกอบการ เช่น กิจการผสมซีเมนต์ กิจการหลอมโลหะ อู ่พ่นสี
รถยนต์ กิจกรรมผลิตธูป เป็นต้น 

3.2) พื้นที่เกษตร: แหล่งก าเนิดมาจากการเผาเศษวัสดุการเกษตร  

เน้นมาตรการควบคุมบังคับบัญชา อาทิ 

- การส่งเสริมการหยุดเผาในพ้ืนที่การเกษตร โดยถ่ายทอดองค์ความรู้ สร้างการมีส่วนร่วมของ
เกษตรกรเพ่ือลดการเผาในพ้ืนที่การเกษตร 

- การสร้างเครือข่ายเกษตรกรปลอดการเผา โดยก าหนดเป้าหมายใน 62 จังหวัด เกษตรกร
จ านวน 17,640 คน และตั้งเป้าหมายในการลดจ านวนจุดความร้อนร้อยละ 10 

3.3) พื้นที่ป่า: แหล่งก าเนิดมาจากไฟป่า  

เน้นมาตรการควบคุมบังคับบัญชา อาทิ 

- การรณรงค์ประชาสัมพันธ์และให้ความรู้ ป้องกันไฟป่า การบริหารจัดการเชื้อเพลิงด้วยวิธีชิง
เก็บลดเผา ไม่น้อยกว่า 3,000 ตัน 

- การบูรณาการกับทุกภาคส่วน ส่งเสริมเครือข่ายความร่วมมือในการควบคุมไฟป่า 
- การประยุกต์ใช้ระบบพยากรณ์ระดับชั้นอันตรายของไฟ (Fire Danger Rating System - 

FDRS) และดับไฟป่า 
- การก าหนดเป้าหมายตัวชี้วัดให้ลดจ านวนจุดความร้อนร้อยละ 20 เมื่อเทียบกับค่าเฉลี่ย 5 ปี

ย้อนหลัง 

1.3 สรุป 

เมื่อพิจารณาจากสถานการณค์วามรุนแรงของปัญหาฝุ่น PM2.5 ต้ังแตป่ลายปี 2561 ถึงต้นปี 2562 ที่
เป็นผลให้รัฐบาล พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา ประกาศให้ “การแก้ไขปัญหามลพิษด้านฝุ่นละออง” เป็นวาระ
แห่งชาติ และด าเนินมาตรการตามข้อ 1.2.2 - 1) จนถึงปัจจุบันที่ประเทศไทยเพิ่งผ่านพ้นวิกฤตร้ายแรงของ 
วัฏจักรฝุ่น PM2.5 วนซ ้าเมื่อเดือนมีนาคม 2566 ซึ่งตามมาด้วยการด าเนินมาตรการตามข้อ 1.2.2 - 2) อาจ
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กล่าวได้ว่า กลไกการท างานก ากับดูแลเพื่อป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศโดยเฉพาะฝุ่น PM2.5 ใน
แหล่งก าเนิดต่าง ๆ นั้นยังขาดประสิทธิภาพ โดยเฉพาะกรณีของมาตรการทางกฎหมายซึ่งมักถูกหยิบยกขึ้นมา
เป็นหนึ่งในปัญหาและอุปสรรคส าคัญ และเป็นเหตุผลของการขับเคลื่อนวาระคุณภาพอากาศไปสู่การผลักดันให้
เกิดกฎหมายสะอาดโดยเฉพาะขึ้นในประเทศไทย 

1.3.1 ปัญหาและอุปสรรคของมาตรการทางกฎหมายในการป้องกันและแก้ไขปัญหาฝุ่น PM2.5 
ในปัจจุบันของประเทศไทย 

1) การที่กฎหมายแม่บท ในที่นี้คือ พ.ร.บ. ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
เป็นกฎหมายสิ่งแวดล้อมท่ีก ากับดูแลครอบคลุมสิ่งแวดล้อมทั้งหมด ท าให้เนื้อหาในการก ากับสิ่งแวดล้อมเฉพาะ
เรื่อง เช่น อากาศ มีลักษณะเป็นกรอบที่กว้าง ไม่ลงลึก แม้ว่าจะเปิดช่องให้แต่ละกระทรวงที่เกี่ยวข้อง โดย
อ านาจของรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการที่ตั้งขึ้น สามารถออกกฎหมายล าดับรองได้ ได้แก่ กฎกระทรวง และ
ประกาศ เพื่อเพิ่มเติมเนื้อหาเกี่ยวกับการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการควบคุมมลพิษทางอากาศจาก
แหล่งก าเนิด หรือปรับปรุงค่ามาตรฐานให้เหมาะสม ทันต่อสถานการณ์ปัญหาแล้วก็ตาม (เนื่องจากการแก้ไข
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายแม่บทมีกระบวนการที่ใช้เวลานาน) แต่โดยฐานะของกฎหมายที่มีสถานะรองจึงมี
ศักดิ์ไม่เท่ากับพระราชบัญญัติในอ านาจการใช้บังคับ หรือบทลงโทษ (หากมี) ทั้งอาจพิจารณาไดด้้วยว่าเนื้อหาที่
บัญญัติเพ่ิมเติมในกฎหมายล าดับรองหรือไม่ได้อยู่ในกฎหมายแม่บทตั้งแต่แรก อาจหมายความได้ว่าเป็นเนื้อหา
ที่หน่วยงานไม่ไดใ้ห้ความส าคัญอย่างจริงจังมากนัก  

ประเด็นที่ส าคัญนอกจากนี้คือการก าหนดค่ามาตรฐานคุณภาพอากาศหรือมาตรฐานการปล่อยทิ้ง
อากาศเสีย ซ่ึงเป็นหัวใจส าคัญของกฎหมายควบคุมมลพิษ หากแตก่ฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ยังไม่อยู่ในเกณฑ์สากล 
อีกทั้งยังขาดค่ามาตรฐานจ าเพาะพื้นที่ที่แต่ละพื้นที่มีกิจกรรมที่แตกต่างกันซึ่งควรจ าแนกค่ามาตรฐานให้
แตกต่างกัน เช่น พ้ืนที่เมือง พ้ืนที่ป่า พ้ืนที่โรงงานอุตสาหกรรม พ้ืนที่นิคมอุตสาหกรรม พ้ืนที่เกษตรกรรม ฯลฯ 
รวมถึงยังไม่ได้ให้ความส าคัญกับสารมลพิษอีกหลายตัว เช่น สารก่อมะเร็ง และสารก่อการกลายพันธุ์ และควร
ต้องกล่าวถึงค่าฝุ่นละอองขนาดเล็ก PM2.5 ซ่ึงภาคประชาชนใช้เวลาผลักดันอย่างยาวนานกว่าที่จะถูกบรรจุเข้า
ไปในค่ามาตรฐานคุณภาพอากาศ ซึ่งล่าสุดปรับจาก 50 เป็น 37.5 ไมโครกรัม/ลบ.ม. นั้น ก็ยังเป็นค่าสูงกว่าที่ 
WHO แนะน า ในขณะที่ปัจจุบันหลายประเทศได้เริ่มขยับไปให้ความสนใจกับค่า PM1 หรือฝุ่นละอองที่ขนาด
เล็กลงไปกว่า PM2.5 แล้ว  

2) ความกระจัดกระจายของกฎหมายที่มีอยู่หลายฉบับท าให้อ านาจหน้าที่ในการใช้บังคับผูกอยู่ 
ในหลายหน่วยงานที่เกี ่ยวข้องกัน ท าให้เกิดความทับซ้อนและความล่าช้า และเรียกร้องการบูรณาการ 
ระหว่างหน่วยงานสูง ภายใต้ระบบราชการที่มีข้อจ ากัด 

นอกจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีจ านวนมากแล้ว (ตามตารางที่ 1-1) ในกฎหมายพระราชบัญญัติแต่
ละฉบับที่ใช้บังคับอยู่นั้นยังก าหนดให้มีการตั้งคณะกรรมการ ซึ่งมีอ านาจตามพระราชบัญญัติ เช่น พ.ร.บ. 
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ก าหนดให้ตั ้งคณะกรรมการรวม 3 ชุด คือ 
คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ คณะกรรมการควบคุมมลพิษ และคณะกรรมการกองทุน  เป็นต้น โดย
คณะกรรมการเหล่านี้ก็มีอ านาจหน้าที่ที ่ส าคัญเช่นกันในการท างานก ากับดูแลมลพิษทางอากาศ อาทิ 1) 
ก าหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ 1) พิจารณาให้ความเห็นชอบแผนปฏิบัติการด้านมลพิษทางอากาศ 3) 
เสนอแนะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมหรือปรับปรุงกฎหมาย จึงนับเป็นอีกกลไกที่แตกออกจากกระทรวงหลัก คือ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หากแต่เพ่ือดูภาพรวมของสิ่งแวดล้อมซึ่งมีหลายเรื่องรวมกัน ไม่มี
คณะกรรมการในส่วนของการควบคุมคุณภาพอากาศโดยเฉพาะ  
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2.1) โดยอ านาจที่ให้กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มีหน้าที่
ในการก าหนดมาตรฐานค่ามลพิษทางอากาศและมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียในแหล่งก าเนิดหรือ
กิจกรรมประเภทต่าง ๆ รวมทั้งติดตามตรวจสอบหากพิจารณาว่าแหล่งก าเนิดนั้น ๆ อาจก่อให้เกิดอันตรายต่อ
สิ่งแวดล้อม กรณีแหล่งก าเนิดมลพิษทางอากาศเป็นโรงงานอุตสาหกรรม ผู้มีหน้าที่ดังกล่าว คือ พนักงาน
เจ้าหน้าที่ และเจ้าหน้าที่ควบคุมมลพิษ หากแต่ไม่มีอ านาจในการสั่งปิด พักใช้ หรือเพิกถอน หรือสั่งปรับ
โดยตรง เมื่อพบว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษฝ่าฝืน ซึ่งหน้าที่ดังกล่าวเป็นของเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่น หรือเจ้าพนักงานกรมโรงงาน กระทรวงอุตสาหกรรม ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซึ่งอย่างหลังเป็นคู่
ขัดแย้งเชิงผลประโยชน์โดยตรงและอาจไม่ด าเนินการตามที่เจ้าหน้าที่ควบคุมมลพิษเสนอ ท าให้เจ้าหน้าที่
ควบคุมมลพิษต้องด าเนินการเอง โดยสถานการณ์จริงมักพบว่าการควบคุมมลพิษจากแหล่งก าเนิดโดยการสั่ง
ปิด พักใช้ หรือเพิกถอน หรือสั่งปรับ จึงไม่ประสบผลส าเร็จเท่าท่ีควรนัก  

อีกกรณีที่เห็นได้ชัดคือไอเสียจากรถยนต์และการปล่อยควันด า ซึ่งการออกค าสั่งห้ามใช้
ยานพาหนะหรือพักใช้ชั่วคราวนั้นเป็นอ านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่  ซึ่งเกี่ยวข้องกับกรมการขนส่งทางบก 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ และกรมควบคุมมลพิษ ผ่านการบังคับใช้กฎหมายอย่างน้อย 3 ฉบับ คือ พ.ร.บ. 
รถยนต์ พ.ศ. 2522 พ.ร.บ. การขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 พ.ร.บ. การจราจรทางบก พ.ศ. 2522 โดยสองฉบับ
แรกแตกต่างกันที่ พ.ร.บ. การขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 เป็นรถบรรทุกและรถโดยสารขนาดใหญ่ ส่วนฉบับที่ 3 
พ.ร.บ. การจราจรทางบก พ.ศ. 2522 เป็นการสุ่มตรวจตามท้องถนนโดยเป็นอ านาจของเจ้าพนักงานจราจร
หรือกรมควบคุมมลพิษ หากแต่พบว่าในสถานการณ์จริงนั้น การสุ่มตรวจมักเป็นหน้าที่ของเจ้าพนักงานจราจร
และอาศัยบทลงโทษโดยการสั่งปรับ ส่วนการออกค าสั่งห้ามใช้ยานพาหนะหรือห้ามใช้ชั่วคราวขึ้นอยู่กับกรม
ขนส่งทางบก 

ทั้งสองกรณีท าให้เห็นว่า การที่กฎหมายไม่ได้ให้อ านาจเต็มแก่กรมควบคุมมลพิษในการออก
ค าสั่งที่เข้มงวด ท าให้กรมควบคุมมลพิษซึ่งมีอ านาจโดยตรงในการติดตามตรวจสอบและควบคุมมลพิษทาง
อากาศจากแหล่งก าเนิด เป็นเสมือน “ซามูไรกระดาษ” ที่มีอาวุธแต่ไม่อาจน าอาวุธมาใช้งานได ้เป็นส่วนส าคัญ
ที่ท าให้การบังคับใช้กฎหมายของประเทศไทยขาดประสิทธิภาพ 

2.2) กิจกรรมหนึ่ง ๆ ที่ก่อให้เกิดมลพิษอาจมีหลายหน่วยงานที่ก ากับดูแลคนละส่วนงานและ
ถือกฎหมายคนละฉบับ เช่น การเผาในที่โล่ง กรณีพื้นที่จังหวัดแม่ฮ่องสอน ซึ่งพื้นที่ป่าร้อยละ 85 อยู่ภายใต้
อ านาจของอธิบดีกรมป่าไม้ และอธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ส่วนพื้นที่ท่ีเหลืออยู่ในอ านาจ
ของผู ้ว ่าราชการจังหวัด ซึ ่งจะได้รับอ านาจสั ่งการแบบ single command จากนายกรัฐมนตรี เมื ่อเกิด
สถานการณ์ภัยพิบัติ รวมถึงอ านาจสั่งการภายใต้แผนปฏิบัติการเพื่อแก้ไขปัญหาหมอกควันเฉพาะกิจ เป็นต้น 
ท าให้จ าเป็นต้องอาศัยการบูรณาการการท างานเป็นอย่างยิ่ง ยิ่งหากกฎหมายคนละฉบับมีค าสั่งขัดแย้งกัน 

3) สิทธิของประชาชนในการป้องกันตนเองจากมลพิษที่บรรจุในกฎหมายสิ่งแวดล้อมภายใต้หลักการ
กันไว้ดีกว่าแก้นั้น ถูกสะท้อนในกฎหมายแม่บทอย่าง พ.ร.บ. ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 ค่อนข้างน้อย และมีความยุ่งยากในการที่ประชาชนจะเข้าถึงความยุติธรรมจากการร้องเรียนเจ้าของ
หรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษ หรือรัฐ  

กรณีการเผาในที่โล่งซึ่งประชาชนสามารถด าเนินคดีเรียกร้องค่าชดเชยและเยียวยาจากเจ้าของหรือผู้
ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษได้ ปัจจุบันอาศัยมาตรา 25 ใน พ.ร.บ. การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ว่าด้วยเหตุ
ร าคาญ อย่างไรก็ตาม กฎหมายดังกล่าวมีปัญหาตั้งแต่ขั้นตอนการรับรู้ข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุร าคาญ และเหตุ
ร าคาญอาจอยู่นอกเขตอ านาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือเจ้าพนักงานสาธารณสุข ท าให้เจ้าพนักงานท้องถิ่น
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หรือเจ้าพนักงานสาธารณสุขไม่สามารถใช้อ านาจได้ นอกจากนี้ขั้นตอนการวินิจฉัยที่จ าเป็นจะต้องพิสูจน์ด้วย
หลักฐานทางวิทยาศาสตร์ให้ได้ว่าเหตุร าคาญอย่างหมอกควันหรือฝุ่นละอองนั้นก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพ ก็
มักใช้เวลานานเกินกว่าช่วงเวลาที่เหตุร าคาญยังด าเนินอยู่ ขณะที่ผลกระทบต่อร่างกายที่ร้ายแรงต่าง ๆ อันเกิด
จากฝุ่น PM2.5 อาจยังไม่ปรากฏทันทีในช่วงที่เกิดเหตุร าคาญ แต่สามารถสะสมในร่างกายจนเป็นสาเหตุการก่อ
โรคในภายหลัง แม้ว่าจะมีตัวอย่างค าวินิจฉัยของศาลปกครองเชียงใหม่ที่ตัดสินให้รัฐซึ่งเป็นจำเลยในคดีที่ต้อง
จ่ายค่าชดเชยเยียวยาให้ประชาชน กรณีที่มีการเรียกร้องให้คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติมีประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาให้พื้นที่เชียงใหม่ เชียงราย ลำพูน แม่ฮ่องสอน เป็นเขตควบคุมมลพิษ ซึ่งศาลปกครอง
เชียงใหม่ได้กล่าวว่า “หลักฐานทางวิทยาศาสตร์ที่มีอยู่ในปัจจุบัน เรื่อง PM2.5 พบว่ามีสถานการณ์ที่มีแนวโน้มที่
รุนแรง และผู้ถูกฟ้องคดีได้รับทราบถึงความรุนแรงของปัญหามลพิษที่ส่งผลต่อการดำรงชีพ” แต่ค าวินิจฉัยของ
ศาลในกรณีหมอกควันกรณอ่ืีน ๆ อาจออกมาแตกต่างไปจากนี้ได ้ 

4) สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ถูกระบุไว้อย่างชัดเจนในแต่ละกระบวนการ หรืออาจกล่าว
ได้ว่า ไม่ได้ให้ความสำคัญกับเรื่องสิทธิของประชาชนในแง่ต่าง ๆ มากนัก ยกตัวอย่าง การรายงานค่ามาตรฐาน
คุณภาพอากาศและแจ้งเตือนให้ประชาชนทราบเมื ่อเกิดสถานการณ์ที ่อาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพของ
ประชาชนและสิ่งแวดล้อมอย่างทันท่วงท ีในช่องทางที่ประชาชนเข้าถึงไดง้่าย ซึ่งเป็นกรณีท่ีสำคัญยิ่ง 

5) จำเป็นต้องออกแบบกลไกการกระจายอำนาจการกำกับดูแลมลพิษทางอากาศให้ อปท. รวมทั้ง
หน่วยงานท้องถิ่น ให้ชัดเจน ไม่เกิดการซ้อนทับกันระหว่างอำนาจการบังคับใช้ระหว่างรัฐส่วนกลางและส่วน
ท้องถิ่น รวมทั้งการกระจายทรัพยากรให้ส่วนท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพมาก
ขึ้น  

1.3.2 ข้อสังเกตอื่น ๆ 

1) การนำมาตรการทางเศรษฐศาสตร์มาใช้ในการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศยังมีไม่
มาก ทั้งการเพิ่มและลดแรงจูงใจเพื่อส่งเสริมการลดการปลดปล่อยมลพิษทางอากาศ เช่น มาตรการทางภาษี 
มาตรการลดการเผาในที่โล่ง เช่น การส่งเสริมการทำโรงไฟฟ้าชีวมวล การอุดหนุนการรับซื้ออ้อยสด ฯลฯ ไม่ว่า
จะเป็นมาตรการทางกฎหมายหรือวาระเร่งด่วน หรือนโยบายภาครัฐ 

โดยกรณีของอ้อย มีการศึกษาที่ระบุว่ามาตรการการควบคุมบังคับบัญชา อย่างการใช้กฎหมายหรือ
กฎระเบียบห้ามเผานั้นไม่ประสบผล เนื่องจากพบว่ายังมีการลักลอบเผาจำนวนมากโดยเจ้าหน้าที่ไม่สามารถ
จับกุมได้เพราะขาดหลักฐาน เนื่องจากการเผาช่วยลดต้นทุนและระยะเวลาการเก็บเกี่ยวและกำจัดซากวัสดุ
เหลือใช้ จึงจำเป็นต้องพิจารณาการนำมาตรการทางเศรษฐศาสตร์เข้ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาแทน33 

2) หลายมาตรการในแผนปฏิบัติการชุดต่าง ๆ ที่ภาครัฐประกาศใช้ เป็นมาตรการที่ดี หากแตต่้องการ
ความจริงจังในการด าเนินนโยบายภาครัฐ/รัฐบาลในระดับมหภาคเนื่องจากเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการของ
ทั้งภาครัฐ เอกชน และประชาชน ซึ่งปัจจุบันยังไม่มีรูปธรรมทางนโยบายรองรับ กรณีการเผาในที่โล่งซึ่ง
เกี่ยวพันกับความเหลื่อมล ้าในหลายมิติ โดยเฉพาะภาคเศรษฐกิจที่จ าเป็นต้องเปลี่ยนผ่านไปสู่การพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน เช่น การท าเกษตรปลอดภัย ลดการพึ่งพาอุดหนุนจากภาครัฐ ยกระดับสินค้าเกษตรและเกษตรกรพร้อม
กัน 

3) ยังไม่มีมาตรการการสร้างร่วมมือระหว่างประเทศ เช่น ประเทศในลุ่มแม่น ้าโขง รวมถึงกลุ่ม 
ประเทศอาเซียน เพ่ือร่วมกันแก้ไขปัญหาหมอกควันข้ามพรมแดน  

 
33 https://www.isranews.org/article/isranews-scoop/112443-isranews-275.html 
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บทที่ 2 

การร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาด  
ที่จะป้องกันและแก้ไขปัญหาฝุ่นละอองขนาดเล็ก PM2.5 ในประเทศไทย 

 

2.1 สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาด  

ก่อนเข้าสู่การพิจารณาสาระส าคัญของกฎหมายอากาศสะอาดที่จะน าไปสู่การพิจารณาสาระส าคัญ
ของร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาด จ าเป็นต้องเริ่มต้นด้วยข้อสังเกตต่อการเปลี่ยนค าที่ใช้ในการจัดการ
คุณภาพอากาศอย่างมีนัยส าคัญ จากการแก้ไขปัญหาที่เกิดจาก “มลพิษทางอากาศ” ไปสู่วาทกรรม “สิทธิที่จะ
หายใจอากาศสะอาด” เพื่อมุ่งสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน ด้วยมลพิษทางอากาศ หรือ อากาศไม่สะอาด (Dirty Air) 
เป็นวิกฤตการณ์ที่เกิดจากรากฐานของปัญหาความเหลื่อมล ้าและไม่เป็นธรรมทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการเลือก
ปฏิบัติโดยรัฐ หากแต่คุกคามสุขภาพและการสาธารณสุขในระดับโลก จนส่งผลกระทบอย่างใหญ่หลวงต่อ
มนุษยชนและสิ่งแวดล้อมในทุกมิติ ทั้งคุณภาพชีวิต เศรษฐกิจ สังคม  

หากมองบริบทสากลที่มีกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศที่เชื่อมโยงกับสิ่งแวดล้อม ซึ่งให้การ
รับรองความสามารถในการมีและใช้สิทธิมนุษยชนหลายอย่าง เช่น สิทธิในชีวิตและร่างกาย สิทธิในสุขภาพ 
สิทธิในอาหาร สิทธิในน ้า และสิทธิเด็กที่จะด ารงชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่สมบูรณ์ สะอาด ปลอดภัย และยั่งยืน 
การปลดปล่อยมลพิษทางอากาศจึงถือเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนหลายอย่าง โดยเฉพาะการด ารงชีวิตอยู่ใน 
“อากาศสะอาด” (Clean Air) ซึ่งอยู่ภายใต้ร่ม “สิทธิมนุษยชนด้านสิ่งแวดล้อม” (Environmental Human 
Rights) ประกอบด้วย “สิทธิเชิงเนื้อหา” (Substantive Rights) และ “สิทธิเชิงกระบวนการ” (Procedural 
Rights) 

อนึ่ง การที่กฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศได้ระบุถึงการรับรองสิทธิมนุษยชน ว่าเป็น “สิทธิ
ขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ” (Constitutional Rights) ในเวลาต่อมาจึงเกิดแนวคิดที่สนับสนุนให้ “อากาศ
สะอาด” เป็นสิทธิมนุษยชน เป็นที่มาของ “สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาด” (Right to Breathe Clean Air) 
ที ่ เดวิด อาร์. บอยด์ (David R. Boyd) รองศาสตราจารย์ด้านกฎหมาย นโยบาย และความยั ่งยืน แห่ง
มหาวิทยาลัยบริติชโคลัมเบีย และผู้รายงานพิเศษด้านสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ได้แนะน าสมัชชาใหญ่
แห่งสหประชาชาติ ออกมติรับรองสิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดในฐานะสิทธิมนุษยชน หลังจากที่ออกมติ
รับรองสิทธิมนุษยชนในน ้าสะอาดไปแล้ว34  

2.1.1 สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดในฐานะสิทธิมนุษยชน35 

ตามที่ได้กล่าวมาข้างต้น หากพิจารณาว่าสิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดเป็นสิทธิมนุษยชน รัฐจะมี
หน้าที่ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญต่อกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศทันที ในการคุ้มครอง (protect) 
เคารพ (respect) และท าให้สิทธิมนุษยชนเกิดข้ึนจริง (fulfil) ดังน้ัน การหยิบยกปัญหามลพิษทางอากาศมา
พิจารณาจากแง่มุมทางด้านสิทธิมนุษยชน นอกจากกระตุ้นผลักดันให้รัฐด าเนินการปรับปรุงคุณภาพอากาศ
รวมทั้งสิ่งแวดล้อม และช่วยให้รฐัรวมทั้งภาคเอกชนก าหนดทิศทางการพัฒนาที่มุ่งไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน  

 
34 https://www.sdgmove.com/2021/05/13/sdg-updates-thailandcan-clean-air-act-for-thai-people/ 
35 https://kpi.ac.th/uploads/pdf/AhBkhqV11mmzuDIRuEP35HfVoKz89MJCNkMQg6Fn.pdf  

https://kpi.ac.th/uploads/pdf/AhBkhqV11mmzuDIRuEP35HfVoKz89MJCNkMQg6Fn.pdf
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ทั้งนี้ การที่รัฐไม่มีมาตรการเพ่ือรับมือกับปัญหามลพิษทางอากาศอย่างเพียงพอ จะส่งผลให้ประเทศ
ไทยสุ่มเสี่ยงต่อการละเมิดสนธิสัญญาระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชนหลายฉบับที่ ร่วมลงนามเป็นภาคี
สมาชิกและมีพันธกรณีทีจ่ะต้องด าเนินการ เช่น ใน กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการ
เมือง (International Covenant on Civil and Political Rights - ICCPR) กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
ทางเศรษฐกิจ สังคม และว ัฒนธรรม ( International Covenant on Economic, Social and Cultural 
Rights - ICESCR) หรืออนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก (Convention of the Rights of the Child) ที่ประกอบด้วย
สิทธิมนุษยชนหลายอย่าง ได้แก่  

1) สิทธิในชีวิต  

ข้อ 6 (1) แห่ง ICCPR ระบุว่า “มนุษย์ทุกคนมีสิทธิที ่จะมีชีวิตมาแต่ก าเนิด สิทธินี ้ต้องได้รับการ
คุ ้มครองโดยกฎหมาย บุคคลจะต้องไม่ถูกท าให้เสียชีวิตโดยอ าเภอใจ สอดคล้องกับ มาตรา 28 แห่งรัฐ
ธรรมนญู แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ที่บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและ
ร่างกาย”  

โดย ข้อ 6 (1) แห่ง ICCPR ยังได้ระบุให้รัฐภาคีพิจารณาด าเนินมาตรการดังนี ้ 1) การรักษาสิ่ง 
แวดล้อมและคุ้มครองสิ่งแวดล้อมไม่ให้เกิดความเสียหายและการเปลี่ยนแปลงสภาพภมิอากาศซึ่งก่อขึ้นโดยรัฐ
และเอกชน รวมทั้งประกันให้มีการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน พัฒนาและน ามาตรฐานด้านสิ่งแวดล้อม
ไปใช้บังคับการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม การแจ้งให้รัฐอื่นทราบเกี่ยวกับภัยพิบัติทางธรรมชาติและเหตุ
ฉุกเฉิน และต้องร่วมมือกับรัฐเหล่านั้นในการด าเนินการ รวมทั้งจัดให้มีการเข้าถึงข้อมูลเกี่ยวกับความเสียหาย
ทางสิ่งแวดล้อมอย่างเหมาะสมและต้องค านึงถึงแนวทางการระวังไว้ก่อน 

2) สิทธิในสุขภาพ 

ข้อ 12 (1) แห่ง ICESCR ระบุว่า “รับรองสิทธิของทุกคนที่จะมีสุขภาพกายและสุขภาพจิตตาม
มาตรฐานสูงสุด เท่าที่เป็นไปได้” และต้องด าเนินการเพื่อบรรุลผลในการท าให้สิทธินี้เป็นจริงอย่างสมบูรณ์ซึ่ง
รวมถึงสิ่งต่าง ๆ ที่จ าเป็น เพื่อ (b) ปรับปรุงในทุกด้านของสุขลักษณะทางสิ่งแวดล้อมและอุตสาหกรรม และ 
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights – UDHR) ระบุให้สิทธิใน
สุขภาพเป็นส่วนหนึ่งของ “สิทธิในมาตรฐานการครองชีพอันเพียงพอส าหรับสุขภาพและความเป็นอยู่ที่ดีของตน
และครอบครัว” สอดคล้องกับ มาตรา 55 แห่ง รัฐธรรมนูญฯ ฉบับ พ.ศ. 2560 ที่บัญญัติให้ “รัฐต้อง
ด าเนินการให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง เสริมสร้างให้ประชาชนมี
ความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค และบริการสาธารณสุขเช่นว่านั้นต้องครอบคลุม
การส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค … บริการสาธารณสุขตามวรรคหนึ่งต้องครอบคลุมการส่งเสริมสุขภาพ 
การควบคุม และป้องกันโรค การรักษาพยาบาล และการฟื้นฟูสุขภาพด้วย รัฐต้องพัฒนาการบริการ
สาธารณสุขให้มีคุณภาพและมาตรฐานสูงข้ึนอย่างต่อเนื่อง” 

3) สิทธิในการมีมาตรฐานการด ารงชีวิตที่เพียงพอ 

มาตรา 11 แห่ง ICESCR ระบุว่า “ให้บุคคลทุกคนมีสิทธิได้รับมาตรฐานการครองชีพที่เพียงพอ
ส าหรับตนเองและครอบครัว รวมถึงสิทธิในอาหาร เครื่องนุ่มห่ม และที่อยู่อาศัยที่เพียงพอ และการปรับปรุง
มาตรฐานการครองชีพอย่างต่อเนื่อง” โดยคณะกรรมการแห่ง ICESCR ได้เชื่อมโยงสิทธิในการมีมาตรฐานการ
ครองชีพที่เพียงพอกับสิทธิในการใช้น ้า ซึ่งในมาตรา 11 ได้ประกันสิทธิในการใช้น ้าไว้ เพราะสิทธิในน ้าแยกไม่
ออกจากสิทธิในมาตรฐานด้วยสุขภาพสูงสุดที่ท าได้ในมาตรา 12 รัฐจึงควรประกันว่าแหล่งน ้าธรรมชาติได้รับ
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การปกป้องจากสารอันตราย และควรด าเนินการเพ่ือต่อสู้กับสถานการณ์ที่ระบบนิเวศเป็นที่อยู่ของพาหะน าโรค 
ดังนั้น สิทธิในการมีมาตรฐานการครองชีพที่เพียงพอกับสิทธิในการใช้น ้าจึงเชื่อมโยงสิทธิที่จะหายใจอากาศ
สะอาด เนื่องจากมลพิษทางอากาศสามารถปนเปื้อนและสร้างความเสียหายให้กับแหล่งน ้าได้ รัฐจึงมีหน้าที่ใน
การคุ้มครองสิทธิในมาตรฐานการครองชีพที่เพียงพอเพ่ือที่สิทธิมนุษยชนจะไม่ถูกละเมิด 

4) สิทธิเด็ก  

ข้อ 6 แห่งอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ระบุให้ “รัฐภาคียอมรับว่าเด็กทุกคนมีสิทธิที่จะมีชีวิตมาแต่
ก าเนิด โดย ข้อ 6 (2) ยังระบุให้ “รัฐต้องประกันสิทธิในการอยู่รอดและการพัฒนาของเด็กอย่างเต็มที่เท่าที่จะ
ท าได้ โดยรัฐต้องด าเนินมาตรการที่เหมาะสมโดยให้ค านึงถึงอันตรายและความเสี่ยงของภาวะมลพิษทาง
สิ่งแวดล้อม ตามความใน ข้อ 24 (2) (c) สอดคล้องกับ มาตรา 71 วรรค 3 แห่งรัฐธรรมนูญฯ ฉบับ พ.ศ. 
2560 ที่บัญญัตว่ิา “รัฐพึงให้ความช่วยเหลือเด็ก ... ให้สามารถด ารงชีวิตได้อย่างมีคุณภาพ” 

2.1.2 หลักการและแนวทางส าหรับการร่างกฎหมายอากาศสะอาด 

การพิจารณาสาระส าคัญของร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด ซึ่งพิจารณาเฉพาะในส่วนของร่าง พ.ร.บ. 
อากาศสะอาด โดยเฉพาะ ที่มีทั้งหมด 5 ร่าง 1) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อประชาชน พ.ศ. …. เสนอโดย
พรรคภูมิใจไทย 2) ร่าง พ.ร.บ. การบริหารจัดการเพื่ออากาศสะอาด พ.ศ. …. เสนอโดยประชาชน ริเริ่มโดย
หอการค้าไทย สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย หอการค้าจังหวัดทั่วประเทศ สมาคมการค้า สภาอุตสาหกรรม 
มหาวิทยาลัยหอการค้า และภาคีเครือข่ายภาคประชาชน 3) ร่าง พ.ร.บ. ก ากับดูแลการจัดการอากาศสะอาด
เพ่ือสุขภาพแบบบูรณาการ พ.ศ. .... เสนอโดยประชาชน ในนาม เครือข่ายอากาศสะอาด 4) ร่าง พ.ร.บ. อากาศ
สะอาดเพื่อประชาชน พ.ศ. …. เสนอโดยพรรคพลังประชารัฐ และ 5) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อสิทธิ
มนุษยชนขั้นพื้นฐาน พ.ศ. …. เสนอโดยพรรคเพื่อไทย อาศัยพันธกรณีด้านสิทธิมนุษยชนที่เกี่ยวข้องกับอากาศ
สะอาด36 ตามรายงานของ เดวิด อาร์. บอยด์37 ที่จ ัดท าขึ ้นเพื ่อเสนอต่อคณะมนตรีสิทธิมนุษยชนแห่ง
สหประชาชาติในต้นปี ค.ศ. 2019 ซึ่งได้ระบุถึง 7 หลักการและแนวทางส าคัญ ซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐในการ
ด าเนินการเพื่อให้สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดเป็นจริงขึ้นได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับกลุ่มเปราะบางที่รัฐต้อง
เพ่ิมหน้าที่ในการปกป้อง ทั้งผู้หญิง เด็ก รวมถึงนักปกป้องสิทธิมนุษยชนด้านสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะขั้นตอนของ
การออกกฎหมาย กฎหมายล าดับรอง และมาตรฐานคุณภาพอากาศท่ีเข้มข้นตามมาตรฐานที่ WHO ได้แนะน า
ไว้  

พันธกรณีด้านสิทธิมนุษยชนที่เกี่ยวข้องกับอากาศสะอาดตามรายงานฉบับนี้ได้รับการยอมรับให้เป็น
หลักการและแนวทางที่ส าคัญส าหรับการร่างกฎหมายอากาศสะอาด ในฐานะองค์ประกอบของกฎหมายสิทธิ
มนุษยชนซึ่งเป็นกฎหมายที่ปกป้องคุ้มครองสุขภาพของประชาชนและสิ่งแวดล้อมได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
เช่นเดียวกับที่ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดทั้ง 5 ฉบับของประเทศไทยได้ใช้เป็นครรลอง โดย 7 หลักการและ
แนวทางส าคัญที่กล่าวถึง ประกอบด้วย 

1) ตรวจตราเฝ้าระวังคุณภาพอากาศและผลกระทบต่อสุขภาพ 

สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดจะเป็นจริงได้จ าเป็นต้องอาศัยข้อมูลเกี่ยวกับคุณภาพอากาศที่ถูกต้อง
แม่นย า โดยการที่รัฐจะได้มาซึ่งข้อมูลที่อาจมีหลายแหล่งจะต้องมีระบบตรวจสอบที่มีความน่าเชื่อถือสูงและ

 
36 แหล่งเดิม  
37 https://anyflip.com/mgrpw/gwgw 

https://kpi.ac.th/uploads/pdf/AhBkhqV11mmzuDIRuEP35HfVoKz89MJCNkMQg6Fn.pdf
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ต้องใช้ข้อมูลที่สอดคล้องกันในทุกภาคส่วน เพื่อป้องกันความสับสนของประชาชนที่สุ่มเสี่ยงต่อการละเมิดสทิธิ
ของประชาชนในการได้รับข้อมูลเกี่ยวกับคุณภาพอากาศได้ ข้อมูลที่ถูกต้องยังเป็นสิ่งส าคัญส าหรับการจัดท า
นโยบายด้านมลพิษทางอากาศต่อไปด้วย 

ทั้งนี้ รัฐมีหน้าที่ต้องจัดตั้งเครือข่ายในการเฝ้าระวัง และตรวจสอบคุณภาพอากาศและผลกระทบ
ทางด้านสุขภาพที่อาจเกิดขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในพ้ืนที่ที่มีความเสี่ยงสูง เช่น ในพ้ืนที่เขตเมืองหรือพ้ืนที่อ่ืน ๆ 
ที่ประสบวิกฤตมลพิษทางอากาศ โดยการเฝ้าระวังจะต้องมีความต่อเนื่องโดยวัดค่าของระดับมลพิษรายชั่วโมง
ตามระบบการวัดและเทคโนโลยีที่มีอยู่ ซึ่งเทคโนโลยีบางชนิดที่มีอยู่ในปัจจุบันสามารถช่วยลดค่าใช้จ่ายในการ
เฝ้าระวังได้ เช่น การติดตั้งเซ็นเซอร์ตรวจจับมลพิษทางอากาศบนโทรศัพท์มือถือ โดรน  ยานพาหนะของ
หน่วยงานรัฐ รวมถึงของประชาชน ชุมชน และภาคเอกชน โดยการเชื่อมใยเครือข่ายของอุปกรณ์เหล่านี้เข้า
ด้วยกัน ร่วมกับข้อมูลที่ได้จากดาวเทียมและการสร้างแบบจ าลอง สามารถจะช่วยระบุจุดความร้อนได ้

2) ประเมินแหล่งก าเนิดมลพิษทางอากาศ 

รัฐต้องเข้าใจถึงประเภทของสารมลพิษทางอากาศและแหล่งก าเนิดหลักของมลพิษทางอากาศอย่าง
แท้จริง เพื่อน าไปด าเนินการควบคุมการปลดปล่อยมลพิษทางอากาศออกสู่สิ่งแวดล้อมได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
เช่น ต้องมีการสร้างแบบจ าลองและการคาดการณ์ล่วงหน้าถึงสถานการณ์มลพิษและผลกระทบต่อสุขภาพ ทีจ่ะ
สามารถให้ค าแนะน าเรื่องคุณภาพอากาศและก าหนดมาตรการที่ควบคุมการปลดปล่อยมลพิษทางอากาศ และ
เพ่ือการออกแบบนโยบายและมาตรการต่าง ๆ  

ยกตัวอย่าง กฎหมายของสหภาพยุโรป ไดก้ าหนดให้มีการประเมินคุณภาพอากาศและบริหารจัดการ
คุณภาพอากาศด้วยการก าหนดบริเวณ เรียกว่า zones ทั้งยังมีการก าหนดบริเวณที่เรียกว่า agglomeration 
ซึ่งเป็นเขตเมืองขยาย (conurbation) ที่มีประชากรมากกว่า 250,000 คน เพ่ือการค านวณความหนาแน่นของ
ประชากรต่อตารางกิโลเมตร และต้องตรวจสอบให้แน่ใจว่าระดับมลพิษทางอากาศทั่วทั ้ง zones และ 
agglomeration ต้องไม่เกินค่าที่เรียกว่า limit values ที่ก าหนดไว้ กล่าวคือ ค่าความเข้มข้นของสารมลพิษใน
บรรยากาศหรือการสะสมของมลพิษบนพื้นผิวในช่วงเวลาหนึ ่ง  โดยค่านี ้ถ ูกก าหนดขึ ้นจากความรู้ทาง
วิทยาศาสตร์ เพ่ือหลีกเลี่ยง ป้องกัน หรือลดผลกระทบที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพของมนุษย์และสิ่งแวดล้อม ค่า 
limit values จะช่วยให้ประชาชนสามารถยืนยันสิทธิของตัวเองได้หากรัฐไม่ด าเนินการควบคุมไม่ให้เกิน
ก าหนดซ่ึงอาจสร้างผลกระทบต่อสุขภาพและสิ่งแวดล้อม  

3) รายงานต่อสาธารณชนเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ 

สิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลด้านสิ่งแวดล้อมได้ง่ายและท่ัวถึงถือเป็นหัวใจส าคัญในการสร้าง
ความโปร่งใสและความรับผิดชอบของรัฐ ที่จะท าให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพเพ่ือ
ป้องกันผลกระทบด้านสุขภาพที่อาจเกิดขึ้น โดยรัฐจะต้องให้ข้อมูลเชิงรุก เช่น การรวบรวมข้อมูล การปรับปรุง
ข้อมูล และการเผยแพร่ข้อมูลสู่สาธารณะ โดยไม่มีค่าใช้จ่าย ขณะที่ประชาชนต้องมีสิทธิเข้าถึงข้อมูลที่รัฐไม่ได้
เปิดเผยโดยการร้องขอจากรัฐ รัฐยังควรให้ความสนใจกับแหล่งข้อมูลใหม่ ๆ เช่น ข้อมูลที่รวบรวมโดยภาค
ประชาสังคม รวมถึงการใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ ในการเก็บรวบรวม เช่น การใช้ประโยชน์จากบิ ๊กดาต้า 
ปัญญาประดิษฐ์ และเทคโนโลยีอ่ืน ๆ  

รัฐต้องให้การศึกษาเกี่ยวกับความเสี่ยงด้านสุขภาพจากมลพิษทางอากาศ และต้องสร้างระบบการ
แจ้งเตือนในสถานการณ์ท่ีภาวะมลพิษทางอากาศอาจสร้างความเสี่ยงต่อสุขภาพอย่างร้ายแรงอย่างทันท่วงทีใน
ช่องทางที่ประชาชนทั่วไปโดยเฉพาะกลุ่มเปราะบางสามารถเข้าถึงได้ง่าย เพราะการได้รับแจ้งจากรัฐเป็นสิทธิ
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ของประชาชนเพ่ือทีจ่ะทราบถึงมาตรการของรัฐในการด าเนินการเพ่ือปรับปรุงคุณภาพอากาศ รวมถึงมาตรการ
ในการป้องกันตนเอง ไม่เช่นนั้นอาจถือว่ารัฐละเมิดหน้าที่ในการแจ้งข้อมูลด้านสิ่งแวดล้อม  

4) ออกกฎหมาย กฎระเบียบ และมาตรฐานเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ 

รัฐมีหน้าที่ในการก าหนดและรักษามาตรฐานทางสิ่งแวดล้อมที่มีลักษณะเป็นการไม่เลือกปฏิบัติ 
(non-discriminatory) ไม่ท าให้สิทธิลดน้อยถอยลง (non-retrogressive) และเคารพ ปกป้อง และท าให้สิทธิ-
มนุษยชนเป็นจริง รัฐควรน ามาตรฐานคุณภาพอากาศที่ก าหนดโดยองค์การอนามัยโลกมาบรรจุ ในกฎหมาย
ภายในของรัฐ เพราะหากปราศจากมาตรฐานที่เข้มงวดแล้ว สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดไม่อาจเป็นจริงได้ 
มาตรฐานคุณภาพอากาศจะต้องใช้ส าหรับการปกป้องสมาชิกของสังคมโดยเฉพาะผู้เปราะบาง เช่น เด็ก ที่รัฐ
ต้องค านึงถึงผลประโยชน์สูงสุดของเด็กตามมาตรา 3 (1) แห่งอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก และการก าหนด
มาตรการใด ๆ ต้องน าแนวทางการระวังไว้ก่อน (precautionary approach) มาปรับใช้ด้วย 

ยกตัวอย่าง กฎหมายของสหภาพยุโรป ได้ก าหนดค่า limit values ขึ้นส าหรับสารมลพิษทางอากาศ
ดังต่อไปนี้  

- ฝุ่นละอองขนาดเล็ก (PM10 และ PM2.5) 
- ซัลเฟอร์ไดออกไซด์ (SO2) 
- ไนโตรเจนไดออกไซด์ (NO2) 
- ตะกั่ว (Lead) 
- เบนซีน (Benzene) 
- คาร์บอนมอนอกไซด์ (CO) 

ค่า limit values นี้ก าหนดโดยความรู้บนพื้นฐานทางวิทยาศาสตร์และอ้างอิงค่าที่แนะน าโดย WHO 
ยกเว้นกรณีของฝุ่นละอองขนาดเล็ก PM10 และ PM2.5 ซ่ึงยังเป็นค่าท่ีสูงกว่าที่ WHO แนะน าอยู่ โดยรัฐมีหน้าที่
ควบคุมไม่ให้มีการปลดปล่อยสารมลพิษทางอากาศเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด  

ตัวอย่างอื่น ๆ ของประเทศที่ประสบความส าเร็จในการลดภาวะมลพิษทางอากาศด้วยการออก
กฎหมายควบคุมคุณภาพอากาศที่เข้มข้นและมีประสิทธิภาพ คือ Clean Air Act ของประเทศสหรัฐอเมริกา 
และ Law on the Prevention and Control of Atmospheric Pollution Control ของประเทศจีน บาง
ประเทศเริ่มใช้กฎหมายรับรองสิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาด เช่น Philippines Clean Air Act ของประเทศ
ฟิลิปปินส์ Environmental Code of France ประมวลกฎหมายสิ ่งแวดล้อมของประเทศฝรั ่งเศส และ
General Law on the Environment and Natural Resources 2000 ของประเทศสาธารณรัฐโดมินิกัน ซึ่ง
ได้รับการยืนยันว่าสามารถใช้บังคับในทางกฎหมายได้ จากกรณีที่มีค าวินิจฉัยขององค์กรตุลาการมากมายใน
สหภาพยุโรป ที่ส าคัญที่สุดคือค าวินิจฉัยในปี ค.ศ. 2008 ของศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรป (Court of Justice 
of the European Union, CJEU) ในคดี Janecek v. Freistaat Bayern ที ่ได ้ม ีการตีความและปร ับใช้
กฎหมายเพื่อเป็นบรรทัดฐานต่อกรณีพิพาทระหว่างรัฐกับบุคคล โดยเฉพาะการใช้หลักการสิทธิของปัจเจก
บุคคลในการเรียกร้องให้รัฐต้องด าเนินการควบคุมคุณภาพอากาศให้สอดคล้องกับมาตรฐานคุณภาพอากาศ 

5) ก าหนดแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศ 

รัฐต้องก าหนดและพัฒนาแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศเพื่อก าหนดมาตรการที่มีประสิทธิภาพ
มากที่สุดในการปรับปรุงคุณภาพอากาศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อกลุ่มเปราะบาง และต้องพิจารณาถึงความ
เหมาะสมและสอดคล้องกับบริบทของสถานการณ์ในประเทศและทรัพยากรที่มี โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนผู้มี
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ส่วนได้ส่วนเสียไดม้ีส่วนร่วมในการก าหนดและพัฒนาแผนปฏิบัติการและการตัดสินใจโดยตลอดทั้งกระบวนการ 
ไปจนถึงการจัดท าโครงการ นโยบาย และกฎหมายที่เก่ียวข้องกับคุณภาพอากาศ การปลดปล่อยสารมลพิษทาง
อากาศ และการป้องกันมลพิษทางอากาศ นอกจากนี้ รัฐต้องประสานความร่วมมือระหว่างประเทศ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งกรณีมลพิษทางอากาศข้ามพรมแดน ภายใตก้ฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศที่จะต้องร่วมมือใน
การแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดน ซึ่งรวมถึงมลพิษทางอากาศข้ามพรมแดนด้วย 

แผนปฏิบัติการแห่งชาติด้านคุณภาพอากาศ ควรประกอบด้วย 
1) ห้ามการก่อสร้างโรงไฟฟ้าเชื้อเพลิงฟอสซิลแห่งใหม่ และแทนที่โรงงานไฟฟ้าเชื้อเพลิงฟอสซิลที่มี

อยู่ด้วยแหล่งพลังงานหมุนเวียน 
2) ยกเลิกการอุดหนุนเชื้อเพลิงฟอสซิลทั้งหมด 
3) สนับสนุนการเติบโตของระบบผลิตพลังงานหมุนเวียน 
4) ลด ท าให้น้อยลง หรือหลีกเลี่ยงการกระท าของรัฐบาลที่ก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศ 
5) ประเมินผลกระทบด้านสิ ่งแวดล้อม สุขภาพ และสิทธิมนุษยชนของโครงการ นโยบายและ

แผนงานใหม่ที่อาจก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศ  
6) เผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับเทคโนโลยีที่ดีที่สุดที่มีอยู่ 
7) ก าหนดให้อุตสาหกรรมน ้ามันและก๊าซ น าก๊าซมีเทนและก๊าซอื่น ๆ ที่ปล่อยออกมาในระหว่าง

กระบวนการส ารวจ พัฒนา และการผลิต มาใช้ใหม่อีกครั้ง  
8) จัดล าดับความส าคัญของการลดการปล่อยมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่มีมลพิษสูง เช่น เตา

ถ่านหิน โรงถลุง โรงกลั่น โรงงานปูนซีเมนต์ และเตาอิฐ 
9) ไม่ออกใบอนุญาตส าหรับติดตั้งหรือกิจกรรมที่ก่อให้เกิดมลพิษใหม่ในพ้ืนที่ที่เป็นจุดความร้อนของ

มลพิษทางอากาศ จนกว่าคุณภาพอากาศในพ้ืนที่ดังกล่าวจะเป็นไปตามมาตรฐานแห่งชาติ 
10) สร้างแนวทางเชิงบูรณาการเพื ่อแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศและการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศเพ่ือเพ่ิมผลประโยชน์ร่วมกันสูงสุด 
11) ส่งเสริมการออกแบบเมืองกะทัดรัดและใช้งานได้หลากหลาย 
12) คุ้มครองและขยายพื้นที่สีเขียวในเมือง 
13) จัดล าดับความส าคัญของการลงทุนในเรื ่องการเดินอย่างปลอดภัย การปั ่นจักรยานอย่าง

ปลอดภัย และการขนส่งสาธารณะที่รวดเร็ว ให้อยู่เหนือกว่าการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานส าหรับยานพาหนะ
ส่วนตัว 

14) เปลี่ยนไปใช้ยานพาหนะที่สะอาดกว่าเดิม โดยก าหนดมาตรฐานการปล่อยมลพิษและกฎเกณฑ์
ด้านประสิทธิภาพการใช้เชื้อเพลิงที่เข้มงวดขึ้น ในขณะเดียวกันต้องให้มีการเปลี่ยนไปใช้รถยนต์ที่ปล่อยมลพิษ
เป็นศูนย์ 

15) ใช้กฎเกณฑ์และมาตรฐานเกี่ยวกับอาคารเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้พลังงานในอาคาร 
16) ปรับปรุงแก้ไขการบริหารของเสียโดยห้ามการเผาขยะในที่โล่ง หลีกเลี่ยงการเผา และการดักจับ

ก๊าซมีเทนในที่ทิ้งขยะ 
17) จัดท ากฎหมาย นโยบาย และแผนงานเพื่อลดแรงจูงหรือการห้ามเผาเศษซากพืชหรือของเสีย

ภาคการเกษตร และช่วยเหลือเกษตรกรให้เปลี่ยนไปใช้แนวปฏิบัติที่สะอาดขึ้น 
18) ลดการปล่อยแอมโมเนียจากมูลสัตว์และการใช้ปุ๋ย โดยการส่งเสริมการบริโภคอาหารที่มีพืชเป็น

ส่วนประกอบหลัก 
19) ให้ความรู้แก่ประชาชนเกี่ยวกับผลกระทบด้านสุขภาพที่ไม่พึงประสงค์จากมลพิษทางอากาศและ

ประโยชน์ที่จะได้รับจากการด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหา 
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20) ใช้นโยบายการจัดซื้อจัดจ้างของรัฐบาลเพื่อเป็นเครื่องมือในการด าเนินการตามที่ได้กล่าวมา
ข้างต้น 

6) ใช้และบังคับการให้เป็นไปซึ่งกฎเกณฑ์ด้านคุณภาพอากาศ 

รัฐต้องประกันการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยมาตรฐานทางสิ่งแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพ โดยต้อง
บังคับใช้กับตัวแสดงต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน โดยรัฐต้องจัดหาทรัพยากรทางการเงินและบุคลากรอย่าง
เพียงพอให้แก่หน่วยงานที่มีหน้าที่บังคับใช้กฎหมาย และต้องประกันว่าประชาชนจะเข้าถึงการเยียวยา ผ่าน
กระบวนการทางตุลาการหรือกระบวนการอื่นที่คล้ายคลึงกัน เมื่อสิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดถูกละเมิดหรือ
เมื่อหน้าที่ตามกฎหมายเกี่ยวกับคุณภาพอากาศของรัฐไม่ได้รับการปฏิบัติ 

นอกจากนี้ รัฐต้องประกันการเข้าถึงข้อมูลและการมีส่วนร่วมของประชาชน ทั้งในกระบวนการ
ตัดสินใจ การปฏิบัติตามและการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคุณภาพอากาศ และรัฐต้องขจัดอุปสรรคใน
การฟ้องร้องคดีของประชาชน เช่น การลดค่าใช้จ่าย การลดระยะเวลาการด าเนินการตามขั้นตอนของราชการ
ก าหนดขอบเขตระยะเวลาการตรวจสอบข้อเท็จจริงของการละเมิดสิทธิที่แน่นอน และสร้างกลไกในการความ
ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน  

7) ประเมินและทบทวนมาตรฐานและแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศ 

การปรับปรุงแก้ไขคุณภาพอากาศให้บรรลุผลจ าเป็นต้องอาศัยการประเมินความก้าวหน้าและ
ปรับปรุงแก้ไขมาตรฐานคุณภาพอากาศและแผนการที่เกี่ยวข้องอยู่เสมอ โดยรัฐต้องพิจารณาจากหลักฐานทาง
วิทยาศาสตร์ใหม่อย่างต่อเนื่อง และต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการทบทวนและปรับปรุง
แก้ไขมาตรฐานคุณภาพอากาศ 

2.1.3 สาระส าคัญของมาตรฐานคุณภาพอากาศที่เกี่ยวกับกฎหมายอากาศสะอาด38 

1) ตัวช้ีวัดคุณภาพอากาศ 

2) ระยะเวลาในการด าเนินการให้เป็นไปตามมาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศทั่วไป 

3) ความควบคุมทางด้านภูมิศาสตร์ 

4) การด าเนินการในกรณีที่คุณภาพอากาศในบรรยากาศทั่วไปเกินค่ามาตรฐาน 

5) การเลือกใช้เกณฑ์เพื่อก าหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศทั่วไปในกฎหมาย 

6) มาตรฐานคุณภาพอากาศในอาคาร 

7) หน้าที่ของรัฐ 

ในที่นี้คือการบังคับใช้กฎหมาย ตั้งแต่ระดับเข้มงวดสูงสุด คือ กฎหมายที่ท าให้แน่ใจว่ารัฐมีหน้าที่ท า
ให้คุณภาพอากาศเป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนดไว้อย่างปราศจากข้อยกเว้น โดยหากไม่สามารถท าได้รัฐจะต้อง
รับผิดตามกฎหมาย ระดับเข้มงวดรองลงมา คือ กฎหมายที่ก าหนดให้รัฐใช้ความพยายามอย่างถึงที่สุด เพื่อท า
ให้คุณภาพอากาศเป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนดไว้ และระดับเข้มงวดน้อยที่สุด คือ กฎหมายที่ก าหนดหน้าที่

 
38 https://kpi.ac.th/uploads/pdf/AhBkhqV11mmzuDIRuEP35HfVoKz89MJCNkMQg6Fn.pdf 
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ของรัฐเฉพาะกรณีที่คุณภาพอากาศไม่เป็นไปตามมาตรฐาน เช่น ในกรณีของประเทศไทย ที่ใช้กฎหมายที่
ก าหนดให้รัฐยกระดับของการด าเนินการเพื่อให้คุณภาพอากาศเป็นไปตามมาตรฐาน 

8) การติดตามตรวจสอบคุณภาพอากาศ 

9) สิทธิด้านคุณภาพอากาศในเชิงกระบวนการ 

กล่าวถึงสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชน และสิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมในปฏิญญาริ
โอ ค.ศ. 1992 โดยเฉพาะอย่างหลังที่มีเพียงบางประเทศเท่านั้นที่น าสิทธิการเข้าถึงความยุติธรรมมาบัญญัติไว้
ในกฎหมาย  

2.2 สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาดแต่ละฉบับ 

1) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อประชาชน พ.ศ. …. (พรรคภูมิใจไทย) 

แบ่งออกเป็น 9 หมวด รวม 57 มาตรา ประกอบด้วย หมวด 1 บททั่วไป หมวด 2 การบริหารจัดการ
อากาศสะอาดเพื่อประชาชน หมวด 3 มาตรฐานคุณภาพอากาศ หมวด 4 ระบบการตรวจสอบคุณภาพอากาศ
และระบบฐานข้อมูลเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ หมวด 5 ยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการการพัฒนาคุณภาพ
อากาศ หมวด 6 มลภาวะทางอากาศ หมวด 7 เจ้าพนักงานเพ่ืออากาศสะอาด มาตรา 8 ค่าปรับและบทก าหนด
โทษ และ หมวด 9 บทเฉพาะกาล 

รายการตรวจสอบ 7 หลักการและแนวทางตามรายงานของ เดวิด อาร์. บอยด ์ 
ของ ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อประชาชน พ.ศ. ….39 

หลักการ
และ

แนวทางท่ี 
มีระบไุว้ รายละเอียด 

1    มาตรา 6 (4), มาตรา 8 วรรคสอง, มาตรา 12 (15), มาตรา 26, มาตรา 28, 
มาตรา 29, มาตรา 44  

2   มาตรา 30, ทุกมาตราในหมวด 6 ส่วนที่ 2, มาตรา 43, มาตรา 44 

3   มาตรา 6 (4), มาตรา 8 วรรคสอง, มาตรา 12 (15), ทุกมาตราในหมวด 4, มาตรา 
38 (1), มาตรา 43 

4   มาตรา 12 (2), มาตรา 25, มาตรา 39 

5   มาตรา 6 (5) และ (6), มาตรา 31, มาตรา 32, มาตรา 33, มาตรา 34, มาตรา 
36, มาตรา 44, มาตรา 46 

6   มาตรา 5, มาตรา 6, มาตรา 9, มาตรา 11, มาตรา 12, มาตรา 18, มาตรา 19, 
มาตรา 20, ทุกมาตราในหมวด 1 ส่วนที ่ 2, มาตรา 27 วรรคสาม, มาตรา 29 
วรรคสอง, มาตรา 30, มาตรา 32, มาตรา 34, มาตรา 35 แตข่าดการระบถุึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชน, มาตรา 37, มาตรา 38, มาตรา 39, มาตรา 40, มาตรา 

 
39 https://www.parliament.go.th/section77/manage/files/file_20220113135703_1_179.pdf 
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หลักการ
และ

แนวทางท่ี 
มีระบไุว้ รายละเอียด 

43, มาตรา 44, มาตรา 45, มาตรา 46, มาตรา 47, ทุกมาตราในหมวด 7 และ
หมวด 8  

7   มาตรา 25 วรรคสาม, มาตรา 30, มาตรา 36 

 

2) ร่าง พ.ร.บ. การบริหารจัดการเพื่ออากาศสะอาด พ.ศ. …. (ประชาชนน าโดยสภาหอการค้า) 

แบ่งออกเป็น 9 หมวด รวม 55 มาตรา ประกอบด้วย หมวด 1 บททั่วไป หมวด 2 การบริหารจัดการ
เพื่ออากาศสะอาด หมวด 3 มาตรฐานคุณภาพอากาศ หมวด 4 ระบบการตรวจสอบคุณภาพอากาศและระบบ
ฐานข้อมูลเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ หมวด 5 ยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการการพัฒนาคุณภาพอากาศ หมวด 6 
มลพิษทางอากาศ หมวด 7 เจ้าพนักงานเพ่ืออากาศสะอาด มาตรา 8 ค่าปรับและบทก าหนดโทษ และ หมวด 9 
บทเฉพาะกาล 

รายการตรวจสอบ 7 หลักการและแนวทางตามรายงานของ เดวิด อาร์. บอยด์  
ของ ร่าง พ.ร.บ. การบริหารจัดการเพื่ออากาศสะอาด พ.ศ. ….40 

หลักการ
และ

แนวทางท่ี 
มีระบุไว้ รายละเอียด 

1    มาตรา 6 (4), มาตรา 8 วรรคสอง, มาตรา 12 (15), มาตรา 24, มาตรา 26, 
มาตรา 27,  

2   มาตรา 28, ทุกมาตราในหมวด 6 ส่วนที่ 2, มาตรา 41, มาตรา 42 

3   มาตรา 6 (4), มาตรา 8 วรรคสอง, มาตรา 12 (15), ทุกมาตราในหมวด 4, มาตรา 
36 (1), มาตรา 41 

4   มาตรา 12 (2), มาตรา 23, มาตรา 37 

5   มาตรา 6 (5) และ (6), มาตรา 29, มาตรา 30, มาตรา 31, มาตรา 32, มาตรา 34, 
มาตรา 42, มาตรา 44 

6   มาตรา 5, มาตรา 6, มาตรา 9, มาตรา 11, มาตรา 12, มาตรา 18, มาตรา 19, 
มาตรา 20, ทุกมาตราในหมวด 1 ส่วนที ่ 2, มาตรา 25 วรรคสาม, มาตรา 27 
วรรคสอง, มาตรา 28, มาตรา 30, มาตรา 32, มาตรา 33 แต่ขาดการระบุถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชน, มาตรา 35, มาตรา 36, มาตรา 37, มาตรา 38, มาตรา 

 
40 https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_dl_link.php?nid=66701 
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หลักการ
และ

แนวทางท่ี 
มีระบุไว้ รายละเอียด 

41, มาตรา 42, มาตรา 43, มาตรา 44, มาตรา 45, ทุกมาตราในหมวด 7 และ
หมวด 8  

7   มาตรา 23 วรรคสี่, มาตรา 28, มาตรา 34 

 

3) ร่าง พ.ร.บ. ก ากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพื ่อสุขภาพแบบบูรณาการ  พ.ศ. .... 
(ประชาชนน าโดยเครือข่ายอากาศสะอาด ประเทศไทย) 

แบ่งออกเป็น 8 หมวด รวม 124 มาตรา ประกอบด้วย หมวด 1 บททั่วไป หมวด 2 สิทธิที่จะหายใจ
อากาศสะอาด หมวด 3 การบูรณาการนโยบายอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ หมวด 4 การก ากับดูแลการจัดการ
อากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพ หมวด 5 การจัดการร่วมอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพ หมวด 6 เครื่องมือและมาตรการ
ทางเศรษฐศาสตร์เพ่ืออากาศสะอาด หมวด 7 หมอกควันพิษข้ามพรมแดน และ มาตรา 8 บทลงโทษ  

รายการตรวจสอบ 7 หลักการและแนวทางตามรายงานของ เดวิด อาร์. บอยด์ ของ  
ร่าง พ.ร.บ. ก ากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพแบบบูรณาการ พ.ศ. ....41 

หลักการ
และ

แนวทางท่ี 
มีระบุไว้ รายละเอียด 

1    มาตรา 11 (1), มาตรา 33, มาตรา 62 

2   มาตรา 65 

3   มาตรา 9, ทุกมาตราในหมวด 2 ส่วนที่ 1, มาตรา 14, มาตรา 62 

4   มาตรา 29 (4), มาตรา 31, มาตรา 32, มาตรา 38 (8), มาตรา 68 (3) และ (4), 
ทุกมาตราในหมวด 7 

5   มาตรา 20, มาตรา 21, มาตรา 22, มาตรา 35, มาตรา 58 (1), มาตรา 68 (5)  

6   มาตรา 4, มาตรา 5, มาตรา 6, มาตรา 8, มาตรา 13, ทุกมาตราในหมวด 2 ส่วนที่ 
3, มาตรา 20, มาตรา 23, มาตรา 24, มาตรา 25, มาตรา 29, มาตรา 30, มาตรา 
32, มาตรา 33, มาตรา 34, มาตรา 35, มาตรา 36, มาตรา 38, มาตรา 39, มาตรา 
40, มาตรา 41, มาตรา 54, มาตรา 58, มาตรา 59, มาตรา 60, มาตรา 61, มาตรา 
62, ม า ต ร า  64, ม า ต ร า  68, ม า ต ร า  69, ม า ต ร า  70,  
มาตรา 72, มาตรา 78, มาตรา 80, มาตรา 87, มาตรา 89, มาตรา 91, มาตรา 

 
41 https://www.parliament.go.th/section77/manage/files/file_20220412062630_1_221.pdf 
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หลักการ
และ

แนวทางท่ี 
มีระบุไว้ รายละเอียด 

95, มาตรา 98, มาตรา 100, มาตรา 101, มาตรา 102, มาตรา 103, มาตรา 104, 
มาตรา 105, มาตรา 106, มาตรา 107, ทุกมาตราในหมวด 7 และหมวด 8  

7   มาตรา 12 วรรคสอง, มาตรา 38 (1) 

 

4) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อประชาชน พ.ศ. …. (พรรคพลังประชารัฐ) 

เป็นฉบับเดียวกับ ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื ่อประชาชน พ.ศ. …. เสนอโดยพรรคภูมิใจไทย 
เนื่องจากร่างฯ ของพรรคภูมิใจไทย ที่จัดท าโดย ส.ส. ภาดาท์ วรกานนท์ ของพรรคฯ ในเวลานั้น ถูกปัดตก 
ภายหลังเมื่อ ส.ส. ภาดาท์ วรกานนท์ ย้ายไปสังกัดพรรคพลังประชารัฐ จึงมีการยื่นเข้าสู่สภาฯ อีกครั้ง 

5) ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน พ.ศ. …. (พรรคเพื่อไทย) 

แบ่งออกเป็น 9 หมวด รวม 60 มาตรา ประกอบด้วย หมวด 1 บททั่วไป หมวด 2 การบริหารจัดการ
อากาศสะอาดเพื่อประชาชน หมวด 3 มาตรฐานคุณภาพอากาศ หมวด 4 ระบบตรวจสอบคุณภาพอากาศและ
ระบบฐานข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับคุณภาพอากาศ หมวด 5 ยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการการพัฒนาคุณภาพ
อากาศ หมวด 6 มลพิษทางอากาศ หมวด 7 เจ้าพนักงานเพื่ออากาศสะอาด มาตรา 8 ค่าปรับและบทก าหนด
โทษ และหมวด 9 บทเฉพาะกาล 

 

รายการตรวจสอบ 7 หลักการและแนวทางตามรายงานของ เดวิด อาร์. บอยด์  
ของ ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดเพื่อสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน พ.ศ. …. เสนอโดยพรรคเพื่อไทย42 

หลักการ
และ

แนวทางท่ี 
มีระบุไว้ รายละเอียด 

1    มาตรา 6 (4), มาตรา 8 วรรคสอง , มาตรา 12 (15), มาตรา 26, มาตรา 28, 
มาตรา 29, มาตรา 37 

2   มาตรา 30, ทุกมาตราในหมวด 6 ส่วนที่ 2, มาตรา 43, มาตรา 44 

3   มาตรา 6 (4), มาตรา 8 วรรคสอง, มาตรา 12 (15), ทุกมาตราในหมวด 4, มาตรา 
38 (1), มาตรา 43 

4   มาตรา 12 (2), มาตรา 25, มาตรา 39 

 
42 https://www.parliament.go.th/section77/manage/files/file_20220224122611_1_200.pdf 
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หลักการ
และ

แนวทางท่ี 
มีระบุไว้ รายละเอียด 

5   มาตรา 6 (5) และ (6), มาตรา 31, มาตรา 32, มาตรา 33, มาตรา 34, มาตรา 36, 
มาตรา 44, มาตรา 46 

6   มาตรา 5, มาตรา 6, มาตรา 9, มาตรา 11, มาตรา 12, มาตรา 18, มาตรา 19, 
มาตรา 20, ทุกมาตราในหมวด 1 ส่วนที่ 2, มาตรา 27 วรรคสาม, มาตรา 30, 
มาตรา 32, มาตรา 34, มาตรา 35, มาตรา 37, มาตรา 38, มาตรา 39, มาตรา 
40, มาตรา 43, มาตรา 44, มาตรา 45, มาตรา 46, มาตรา 47, ทุกมาตราใน
หมวด 7, ทุกมาตราในหมวด 8 

7   มาตรา 25 วรรคสาม, มาตรา 30, มาตรา 36 

 

สรุป 

สาระส าคัญของร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด ทั ้ง 5 ฉบับ ทุกฉบับได้จัดท าขึ้นโดยมีหลักการและ
แนวทางส าคัญสอดคล้องกับพันธกรณีด้านสิทธิมนุษยชนที่เกี่ยวข้องกับอากาศสะอาดตามที่ เดวิด อาร์. บอยด์ 
เสนอไว้รวม 7 ประการ โดยหากพิจารณาที่โครงสร้างและเนื้อหาของแต่ละร่าง อาจแบ่งร่างทั้ง 5 ฉบับได้เป็น 2 
แบบ คือ  

แบบที่ 1 ร่างฯ ของพรรคภูมิใจ ร่างฯ ของประชาชนน าโดยสภาหอการค้า ร่างฯ ของพรรคพลัง-
ประชารัฐ และร่างฯ ของพรรคเพื่อไทย ซึ่งมีความแตกต่างกันในข้อบัญญัติปลีกย่อยเพียงเล็กน้อยเท่านั้น เช่น 
ในการก าหนดวาระการปรับปรุงยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการ ระเบียบการแต่งตั้งบุคคล เป็นต้น จึงอาจ
สรุปว่าร่างฯ ทั้ง 4 ฉบับดังกล่าวเป็นร่างฉบับเดียวกัน ขณะที่เมื่อเปรียบเทียบการจัดวางโครงสร้างและเนื้อหา
ของร่างฯ กับกฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมที่เกี่ยวข้องกับอากาศสะอาดที่ประเทศไทยใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ยัง
อาจกล่าวได้ว่าเป็นการร่างขึ้นโดยใช้ พ.ร.บ. ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็น
พ้ืนฐาน โดยปรับปรุงเพ่ิมเติมกลไกของรัฐและข้อบัญญัติอ่ืน ๆ ในส่วนที่ยังไม่ครอบคลุมแนวคิดอากาศสะอาด 

แบบท่ี 2 ร่างฯ ของประชาชน ที่น าโดยเครือข่ายอากาศสะอาด ประเทศไทย ซ่ึงมีโครงสร้างแตกต่าง
จากร่างฯ ทั้ง 4 ฉบับในข้อแรกอย่างเห็นได้ชัด โดยเฉพาะการให้น ้าหนักความส าคัญกับแนวคิดเรื่องสิทธิของ
ประชาชน และการเพิ่มกลไกของรัฐในการคุ้มครองสิทธิและท าให้สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดเกิดขึ้นได้จริง 
โดยขยายมิติเชิงการบูรณาการด้านสุขภาพและการมีส่วนร่วมของประชาชน  

รายละเอียดเกี่ยวกับข้อบัญญัติของร่างฯ ทั้ง 2 กลุ่มจะกล่าวถึงในส่วนต่อไป 

2.3 การวิเคราะห์และเปรียบเทียบความแตกต่างของร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาดทั้งสองแบบ 

1) สิทธิของประชาชน  

แบบที่ 1 ระบุถึงสิทธิของประชาชน ไว้ในหมวด 1 บททั่วไป ส่วนที่ 2 ประกอบด้วย สิทธิของบุคคล
ในการได้รับอากาศสะอาดย่อมได้รับความคุ้มครองโดยกฎหมาย สิทธิในการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจใน
กระบวนการของรัฐ การก าหนดนโยบาย การจัดท าแผน การน าแผนไปสู่การปฏิบัติ และการติดตามผล สิทธิใน
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การเข้าถึงข้อมูลเกี่ยวกับมลพิษทางอากาศ สิทธิในทางศาล ที่หมายรวมถึงการฟ้องร้องต่อบุคคลผู้ก่อมลพิษโดย
มิชอบด้วยกฎหมาย  

อย่างไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบกับแบบที่ 2 พบว่า “สิทธิของบุคคลในการได้รับอากาศสะอาดย่อม
ได้รับความคุ้มครองโดยกฎหมาย” ที่บัญญัติไว้ในแบบที่ 1 ไม่ได้ก าหนดนิยามของสิทธิดังกล่าวไว้ ขณะที่ ใน
แบบที่ 2 ได้ขยายความถึงการยอมรับสิทธิที่จะหายใจอากาศว่า “เป็นสิทธิที่ท าให้บุคคลด ารงชีวิตด้วยอากาศ
สะอาดที่ไม่ส่งผลร้ายต่อสุขภาพ และไม่เสียชีวิตก่อนวัยอันควร”  

ทั้งนี้ การที่แบบที่ 2 มีจุดตั้งต้นที่ชัดเจนว่าสิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดเป็นสิทธิมนุษยชนด้าน
สิ่งแวดล้อม ซึ่งกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศได้รับรองว่าเป็น “สิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ” ได้
ท าให้แบบที่ 2 มีความแตกต่างอย่างส าคัญ เนื่องจากผูกพันให้รัฐมีหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนโดย
การใช้หรือบังคับใช้กฎหมายตามกลไกก ากับดูแลมาตรฐานคุณภาพอากาศ ที่ออกแบบไว้เพ่ือให้สิทธิที่จะหายใจ
อากาศสะอาดเกิดขึ้นได้จริง การอ้างอิงกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศยังท าให้ความคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนและหน้าที่ของรัฐขยายขอบเขตครอบคลุมไปถึงระหว่างประเทศหรือนอกประเทศด้วย 

ความแตกต่างในข้อบัญญัติด้านสิทธิของประชาชนระหว่างร่างฯ ทั้งสองแบบ ยังรวมถึง 

- สิทธิในการมีส่วนร่วม ซึ่งข้อบัญญัติในแบบที่ 2 ให้ความส าคัญเป็นพิเศษโดยแยกหมวดย่อยของ
สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาด (หมวด 2) ออกเป็น 3 ส่วน ส่วนที่ 1 สิทธิในข้อมูลเกี่ยวกับอากาศสะอาด ส่วนที่ 
2 สิทธิในการมีส่วนร่วมกับรัฐในการก าหนดนโยบาย จัดท ากฎหมาย และก ากับดูแลการจัดการอากาศสะอาด
เพ่ือสุขภาพ และส่วนที่ 3 สิทธิในการเข้าถึงและได้รับความยุติธรรมทางสิ่งแวดล้อม โดยในส่วนที่ 2 สิทธิในการ
มีส่วนร่วมกับรัฐฯ นั้น พบว่า มีการกระจายกลไกไปในกระบวนการต่าง ๆ เกือบทุกกระบวนการที่ชัดเจนกว่า
ของแบบที่ 1 ยกเว้นในหลักการและแนวทางที่ 7 ของ เดวิด อาร์. บอยด์ ว่าด้วยการประเมินและทบทวน
มาตรฐานและแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศ ซ่ึงแบบที่ 2 ไม่ไดร้ะบุรายละเอียดไว้เช่นเดียวกับแบบที่ 1  

- แบบที่ 2 เพิ่มเติมสิทธิของประชาชนกลุ่มเปราะบางที่ต้องได้รับการปกป้องเป็นพิเศษจากรัฐ โดย
บัญญัติสิทธิในการตรวจสุขภาพในสถานพยาบาลของรัฐโดยไม่มีค่าใช้จ่าย เพื่อเฝ้าระวังโรคที่เกิดจากสภาวะ
หมอกควันพิษ  

- เนื่องจากแบบที่ 2 บัญญัติหมวด 7 หมอกควันพิษข้ามพรมแดน ไว้ จึงมีข้อบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิใน
การเข้าถึงและได้รับความยุติธรรมทางสิ่งแวดล้อม เมื่อหมอกควันพิษข้ามพรมแดนที่ไม่ได้เกิดจากปรากฏการณ์
ธรรมชาติหรือการกระท าสงครามที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ ได้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัย
ของประชาชนในราชอาณาจักรไทย เช่น ผู้เสียหายหรืออาจเสียหายมีสิทธิฟ้องร้องด าเนินคดีจากการกระท า
ความผิดตามมาตรา 108 และมาตรา 109 ทั้งคดีอาญา และเรียกทรัพย์สินรวมทั้งค่าเสียหาย เป็นต้น 

2) กลไกของรัฐ 

แบบที่ 1 มีการเพิ่มกลไกของรัฐเฉพาะ คณะกรรมการอากาศสะอาด ในหมวด 4 (ส่วนที่ 1) และ 
คณะกรรมการอากาศสะอาดจังหวัดและกลุ่มจังหวัด (ส่วนที่ 2)  

แบบที่ 2 มีการเพิ ่มกลไกของรัฐตามวัตถุประสงค์ที ่จะให้การบูรณาการเกิดขึ ้นได้จริงและเพ่ิม
ประสิทธิภาพการก ากับดูแลการท างานของรัฐในการบังคับใช้กฎหมาย จึงพบว่า ในหมวด 3 ก าหนดให้มี 
คณะกรรมการร่วมนโยบายอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ (ส่วนที่ 2) ในหมวด 4 ก าหนดให้มี คณะกรรมการ
ก ากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ (ส่วนที่ 1) นอกจากนี้ ยังก าหนดให้มีหน่วยงานภายใต้
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คณะกรรมการก ากับฯ และส านักนายกรัฐมนตรี  คือ องค์การอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ (Clean Air for 
Health Organization - CAHO) (ส่วนที่ 2) ในหมวด 5 ก าหนดให้มี คณะกรรมการร่วมด้านอากาศสะอาด
เพื่อสุขภาพระดับจังหวัด (ส่วนที่ 1) ในหมวด 6 ก าหนดให้คณะกรรมการก ากับฯ แต่งตั้ง คณะกรรมการ
บริหารเครื่องมือและมาตรการทางเศรษฐศาสตร์ และให้จัดตั้ง กองทุนอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ พร้อมทั้ง
ก าหนดใหมี้ คณะกรรมการกองทุนอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ แต่งตั้งโดยคณะกรรมการก ากับฯ (ส่วนที่ 1)  

เมื่อเปรียบเทียบระหว่างกลไกของรัฐในแบบที่ 1 กับแบบที่ 2 พบว่า คณะกรรมการร่วมนโยบาย
อากาศสะอาดเพื ่อสุขภาพ ในแบบที ่ 2 อาจเทียบเท่า คณะกรรมการอากาศสะอาด  ในแบบที ่ 1 และ 
คณะกรรมการก ากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ ในแบบที่ 2 อาจเทียบเท่า คณะกรรมการด้าน
วิชาการหรือคณะอนุการ (ภายใต้คณะกรรมการอากาศสะอาด) ในแบบที่ 1 

กลไกส่วนที่เหลือ ได้แก่ องค์การอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ คณะกรรมการบริหารเครื่องมือและ
มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ กองทุนอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ และคณะกรรมการกองทุนอากาศสะอาด เป็น
ส่วนที่แบบที่ 1 ไม่มีหรือไม่ระบุรายละเอียด หรือไมอ่าจเทียบเท่า มีรายละเอียดดังนี้ 

- องค์การอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ เพื่อก ากับดูแล ติดตาม และด าเนินการจัดการอากาศสะอาด
เพื่อสุขภาพแบบบูรณาการที่เชื่อมโยงมิติสุขภาพกับสิ่งแวดล้อม มีอ านาจในการด าเนินงานตามนโยบายและ
แผนแม่บท รวมทั้งเป็นตัวกลางประสานงานและข้อมูลตามกลไกของรัฐที่ก าหนดไว้  

- คณะกรรมการบริหารเครื ่องมือและมาตรการทางเศรษฐศาสตร์  ท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย 
แผนงาน และแผนยุทธศาสตร์ประจ าปีเกี่ยวกับการบริหารจัดการเครื่องมือและมาตรการทางเศรษฐศาสตร์เพ่ือ
อากาศสะอาดแบบบูรณาการ เพื่อสร้าง และเพิ่มหรือลดแรงจูงใจ หรือเปลี่ยนพฤติกรรมเชิงสังคมในทาง
เศรษฐศาสตร์ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกัน บ าบัด ขจัด หรือลดหมอกควันพิษ หรือส่งเสริมให้มีอากาศสะอาด 
ตัวอย่างของเครื่องมือและมาตรการ เช่น 

- ภาษีอากรส าหรับอากาศสะอาด 
- เงินบ ารุงกองทุนอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพ 
- ค่าธรรมเนียมการจัดการหมอกควันพิษ 
- ระบบฝากไว้ได้คืน 
- การก าหนดและโอนสิทธิในการปล่อยหมอกควันพิษ 
- การประกันความเสี่ยงในความเสียหายต่อระบบนิเวศท่ีท าให้คุณภาพอากาศด้อยลง 
- มาตรการอุดหนุน หรือส่งเสริมบุคคลหรือกิจกรรมส าหรับอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพ 

- กองทุนอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ มีอ านาจจัดเก็บเงินบ ารุงกองทุนฯ จากผู้มีหน้าที่เสียภาษี
สรรพสามิตรส าหรับสินค้าหรือบริการที่อาจก่อให้เกิดหมอกควันพิษและส่งผลกระทบต่อสุขภาพ เพ่ือน ารายได้
เข้ากองทุนอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ ส าหรับช่วยเหลือ อุดหนุน พัฒนา ส่งเสริม สนับสนุน คุ้มครอง บ าบัด 
ฟื ้นฟู ป้องกัน หรือจัดการปัญหาเกี ่ยวกับหมอกควันพิษและสุขภาพแบบบูรณาการ ด าเนินการโดย 
คณะกรรมการกองทุนอากาศสะอาดเพื่อสุขภาพ 

2.4 บทก าหนดโทษส าหรับผู้ฝ่าฝืน 

มุ่งเน้นอย่างส าคัญไปที่การเรียกค่าสินไหมทดแทน ค่าชดเชยเยียวยา หรือค่าเสียหายจากผู้ก่อมลพิษ 
(เจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษ) ตามหลักการใครท าคนนั้นจ่าย จากการปรับปรุงให้กลไกการ
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ฟ้องร้องด าเนินคดีกระท าได้ง่ายขึ้น ทั้งยังขยายสิทธิการฟ้องร้องด าเนินคดีไปยังนอกราชอาณาจักรด้วย กรณี
เป็นหมอกควันข้ามพรมแดน 

ส่วนบทลงโทษอ่ืน ๆ คือโทษปรับและจ าคุกผู้ก่อมลพิษ ได้แก่  

- การฝ่าฝืนค าสั่งหรือขัดขวางการกระท าตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรี มีโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปีและ 
ปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ 

- กรณีเป็นความเสียหายร้ายแรงต่อคุณภาพอากาศ มีโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี ปรับไม่เกินห้าแสนบาท 
หรือทั้งจ าท้ังปรับ 

นอกจากนี้ คือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตราที่คณะกรรมการตาม ร่าง พ .ร.บ.ฯ 
ก าหนด จะถือว่าจงใจกระท าการละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบตามกฎหมาย 

2.5 จุดอ่อนของร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด  

- เนื ้อหาในข้อบัญญัติของร่างฯ แบบที่ 1 มีในลักษณะที่เป็นหลักการและแนวทางการจัดการ 
สารมลพิษทางอากาศโดยทั่วไป จึงไม่ได้มีข้อบัญญัติที่มุ่งเน้นไปที่การจัดการสารมลพิษทางอากาศใด แม้แต่ 
ฝุ่น PM2.5 ซึ่งเป็นสารมลพิษที่มีความซับซ้อนในการจัดการ เนื่องจากเกิดขึ้นได้จากหลายแหล่งก าเนิด  

ขณะที่ร่างฯ แบบที่ 2 ในภาพกว้างให้ความส าคัญกับปัญหาหมอกควันพิษจากฝุ่น PM2.5 เป็นพิเศษ 
ท าให้ข้อบัญญัตสิ่วนหนึ่งมุ่งเน้นไปทีก่ารแก้ปัญหาหมอกควันพิษจากฝุ่น PM2.5 โดยยังขาดส่วนที่ให้ความส าคัญ
กับสารมลพิษทางอากาศอันตรายอื่น ๆ โดยเฉพาะสารก่อมะเร็งและสารก่อการกลายพันธุ์ ซึ่งปัจจุบันยังไม่ มี
การก าหนดค่ามาตรฐานคุณภาพอากาศ  

- ร่างฯ ทั้งสองแบบ ยังขาดการระบุถึงคุณภาพอากาศภายในอาคาร (Indoor Air Quality - IAQ) ซ่ึง
ประเทศไทยในปัจจุบันยังบังคับใช้ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง ความปลอดภัยในการท างานเกี่ยวกับ
ภาวะแวดล้อม (สารเคมี) ลงวันที่ 30 พฤษภาคม พ.ศ. 2520 ซึ่งระบุค่ามาตรฐานคุณภาพอากาศไม่สอดคล้อง
เกณฑ์มาตรฐานสากล ทั้งยังไม่ครอบคลุมจุลินทรีย์ต่าง ๆ เช่น เชื้อแบคทีเรีย เป็นต้น 

- แม้ว่าร่างฯ ทั้งสองแบบมีข้อบัญญัติครบตามหลักการและแนวทางการร่างกฎหมายอากาศสะอาด
ตามรายงานของ เดวิด อาร์. บอยด์ แต่ในหลักการและแนวทางที่ 7 ว่าด้วยการประเมินและทบทวนมาตรฐาน
และแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศ เพื่อน าไปสู่การปรับปรุงคุณภาพอากาศ ประเมินความก้าวหน้า และ
ปรับปรุงแก้ไขมาตรฐานคุณภาพอากาศและแผนการที่เกี่ยวข้อง ไม่ได้ระบุถึงอ านาจและหน้าที่ในส่วนนี้ไว้ใน
ข้อบัญญัติเกี่ยวกับอ านาจและหน้าที่ของคณะกรรมการชุดใดให้ด าเนินการหรือมอบหมายให้การด าเนินการ
อย่างชัดเจน 

- โครงสร้างระบบราชการและกลไกของรัฐที่ปรับปรุงจากกลไกการท างานก ากับดูแลมลพิษทาง
อากาศที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ในร่างฯ ทั้งสองฉบับโดยเฉพาะของร่างฯ แบบที่ 2 หลายส่วนเป็นกลไกใหม่ที่
น่าสนใจและท้าทายอย่างยิ่งในการก าหนดอ านาจที่ชัดเจนให้กับคณะกรรมการอากาศสะอาดเพื่อตัดความ
ซ้อนทับที่เป็นปัญหาและอุปสรรคในการบูรณาการระหว่างหน่วยงาน อย่างไรก็ตาม เป็นค าถามใหญด่้วยเช่นกัน
ว่า กลไกใหมจ่ะสวมเข้ากับโครงสร้างระบบราชการได้หรือไม่ โดยเฉพาะการย้ายอ านาจการออกค าสั่งออกจาก
หน่วยงานเดิมที่ก ากับดูแลแหล่งก าเนิดแต่ละประเภทมาอยู่ที่คณะกรรมการอากาศสะอาด 
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2.6 การวิเคราะห์และเปรียบเทียบระหว่างร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาดกับพระราชบัญญัตสิ่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 รวมทั้งกฎหมายล าดับรองอ่ืน ๆ 

โดยการปรับปรุงจุดอ่อนในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
2535 ในด้านเนื้อหาการก ากับดูแลมลพิษทางอากาศ (ดูบทที่ 1 ข้อ 1.3.1) ตามรายละเอียดในตารางที่ 2-1 

 

ตารางท่ี 2-1: การปรับปรุงจุดอ่อนในพระราชบัญญัติส่งเสริม 
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

รายละเอียด ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด 

1) กรอบเนื้อหาที่กว้าง - ร่างตามหลักการและแนวทางของการร่างกฎหมาย
อากาศสะอาดครบถ้วนทั้ง 7 ประการ ที่มีความเป็น
สากล และมีรายละเอียด 

2) เกี่ยวข้องกับกฎหมายหลายฉบับท าให้อ านาจการ
บังคับใช้ผูกอยู่กับหลายหน่วยงาน เกิดความทับซ้อน
และความล่าช้า 

- ปรับปรุงการบังคับใช้อ านาจที่เข้มงวดในการ
ควบคุมมลพิษทางอากาศโดยเฉพาะ โดยเพ่ิมกลไก
ใหมอ่ย่างคณะกรรมการก ากับดูแลการจัดการอากาศ
สะอาดเพ่ือสุขภาพ และกระจายอ านาจเป็นระดับ
จังหวัด ระดับท้องถิ่น และพ้ืนที่เฉพาะ 

3) ไม่เน้นเนื้อหาและกลไกเกี่ยวกับสิทธิในการเข้าถึง
ความยุติธรรมของประชาชน ได้แก่ การด าเนินคดผีู้
ก่อมลพิษหรือรัฐ การชดเชย เยียวยา โดยปัจจุบัน
ประชาชนอาศัย พ.ร.บ. การสาธารณสุข พ.ศ. 2535  

- ร่างตามหลักการสิทธิมนุษยชนด้านสิ่งแวดล้อม 
และร่างฯ ทั้งสองแบบได้ระบุถึงสิทธิในการเข้าถึง
ความยุติธรรมไว้อย่างชัดเจน โดยร่างฯ แบบที่ 1 
ระบุถึงสิทธิในทางศาล ส่วนร่างฯ แบบที่ 2 ระบุถึง
สิทธิในการเข้าถึงและได้รับความยุติธรรมทาง
สิ่งแวดล้อม   

4) ไม่เน้นกลไกและเนื้อหาเกี่ยวกับสิทธิในการมีส่วน
ร่วมของประชาชน เช่น ขาดเนื้อหาการรายงานค่า
มาตรฐานคุณภาพอากาศและการแจ้งเตือนภัยใน
ช่องทางที่ประชาชนเข้าถึงได้ง่าย  

- เน้นสิทธิในการมีส่วนร่วม โดยเฉพาะร่างฯ แบบที่ 
2 ซึ่งก ากับกลไกการมีส่วนร่วมทั้งกระบวนการ 
รวมถึงสิทธิในข้อมูลเกี่ยวกับอากาศสะอาด ซึ่งรัฐมี
หน้าที่ต้องรายงานค่ามาตรฐานคุณภาพอากาศและ
การแจ้งเตือนภัยในช่องทางที่ประชาชนเข้าถึงได้ง่าย 

5) ขาดกลไกการติดตามตรวจสอบคุณภาพอากาศ ที่
จ าเป็นต้องออกแบบให้มีการด าเนินการเป็นระยะ
อย่างเข้มข้นมากขึ้น เพื่อป้องกันผลเสียทั้งระยะสั้น
และยาว 

- มีกลไกการติดตรวจสอบคุณภาพอากาศระดับ
จังหวัดและรายงานโดยตรงให้คณะกรรมการก ากับ
ดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพ 

6) ขาดการใช้มาตรการอ่ืน ๆ เป็นส่วนเสริม เช่น 
มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ เช่น มาตรการสร้างหรือ

- ร่างฯ แบบที่ 2 มีการเพ่ิมกลไกการท างานในการใช้
มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ ได้แก่ คณะกรรมการ
บริหารเครื่องมือและมาตรการทางเศรษฐศาสตร์  
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รายละเอียด ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด 

ลดแรงจูงใจเพ่ือลดการปลดปล่อยมลพิษทางอากาศ 
อย่างมาตรการภาษี เป็นต้น  

7) ขาดการก าหนดเนื้อหาในการแก้ไขปัญหาหมอก
ควันข้ามพรมแดน  

- มีการก าหนดข้อบัญญัติเกี่ยวกับหมอกควันข้าม
พรมแดนโดยเน้นเนื้อหาการขยายความคุ้มครองสิทธิ
นอกราชอาณาจักร และการให้เจ้าของหรือผู้
ครอบครองแหล่งก าเนิดหมอกควันมีหน้าที่ความ
รับผิดชอบชดใช้สินไหมทดแทนหรือค่าเสียหาย  

 
นอกจากการปรับปรุงจุดอ่อนใน พ.ร.บ. ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

แล้ว ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด แบบที่ 2 ยังสนับสนุนทิศทางการวางนโยบายในระดับมหภาคในการปรับแนว
ทางการพัฒนาไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน โดยการเพ่ิมเติมกลไกใหม่อย่างคณะกรรมการร่วมนโยบายอากาศสะอาด
เพ่ือสุขภาพ ที่จะตอบโจทย์การท ามาตรการต่าง ๆ ในระยะเร่งด่วน ระยะสั้น และระยะยาว รวมทั้งแผนปฏิบัติ
การขับเคลื่อนวาระแห่งชาติ “การแก้ไขปัญหามลพิษด้านฝุ่นละออง” ของภาครัฐ ให้เป็นจริง (ดูบทที่ 1 ข้อ 
1.3.2)  

2.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

2.7.1 ในระดับปัจเจกบุคคล 

- การทีส่ิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดของประชาชนถูกแถลงให้เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญที่
รัฐมีพันธกรณีที่ต้องให้การรับรองคุ้มครองให้สิทธิดังกล่าวสมบูรณ์ทั้งภายในและระหว่างประเทศ และหากไม่
ด าเนินการรับรองคุ้มครองหรือเพิกเฉยก็จะเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนตามกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่าง
ประเทศ ซึ่งประชาชนฟ้องร้องด าเนินคดีได้ 

- ประชาชนตระหนักถึงสิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดของตนเองในการที่จะต้องได้รับข้อมูลเกี่ยวกับ
ค่ามาตรฐานคุณภาพอากาศและการแจ้งเตือนในสถานการณ์วิกฤต รวมทั้งสิทธิในการมีส่วนร่วมกับกลไกการ
ท างานก ากับดูแลมลพิษทางอากาศโดยตลอดทั้งกระบวนการ 

- ร่าง พ.ร.บ อากาศสะอาด แบบที่ 2 ได้ก าหนดให้ประชาชนในกลุ่มเปราะบาง ได้แก่ บุคคลที่มีความ
พร้อมทางร่างกาย ภูมิต้านทาน และความทนทานในการรับปริมาณสารมลพิษจากหมอกควันพิษได้ต ่ากว่า
บุคคลทั่วไป เช่น เด็ก หญิงมีครรภ์ ผู้สูงอายุ ผู้ป่วยเรื้อรัง ผู้ป่วยทางเดินหายใจ ผู้ท างานกลางแจ้ง ได้รับความ
คุ้มครองเป็นพิเศษ โดยมีสิทธิได้รับการตรวจสุขภาพจากโรงพยาบาลหรือสถานพยาบาลของรัฐโดยไม่ต้องเสีย
ค่าใช้จ่าย 

- เมื่อสุขภาพร่ายกายและสุขภาพจิตของประชาชนได้รับการคุ้มครองอย่างจริงจัง นอกจากจะลด
ความเสี่ยงจากการเกิดโรคต่าง ๆ แล้ว ยังท าให้เศรษฐกิจในครัวเรือนดีขึ้นจากการลดภาระการใช้จ่ายด้านการ
รักษาพยาบาลและการป้องกันโรคของตัวเอง การที่ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนยังช่วยเพ่ิมผลผลิตของแต่ละ
คนและเพ่ิมเศรษฐกิจมวลรวมของประเทศในภาพรวมอีกด้วย43  

 
43 https://anyflip.com/bookcase/owtyr 
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2.7.2 ในระดับประเทศ 

- การที่รัฐปฏิบัติตามพันธกรณีที่มีต่อกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศในการบริหารจัดการ
สิ่งแวดล้อมเพื่อท าให้สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดเป็นจริงขึ้นมาได้  จะเป็นผลดีกับความสัมพันธ์ทางการค้า
ระหว่างประเทศด้วย ซึ่งคาดการณ์ว่าในอนาคตจะมีการยกระดับก าแพงการค้าต่อประเทศที่ละเมิดสิทธิ
มนุษยชน เช่น สินค้าท่ีก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศเกินค่ามาตรฐานสากล เป็นต้น 

- ภาคเศรษฐกิจโดยรวมจะได้รับประโยชน์จากการปรับทิศทางการพัฒนาสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน  จาก
การลดความเหลื่อมล ้าในมิติต่าง ๆ 

- สร้างความมั่นใจให้กับนักลงทุนที่จะเข้ามาลงทุนในประเทศว่าจะได้รับความคุ้มครองในสิทธิ
ทางด้านสุขภาพ รวมทั้งผลผลิตจากภาคแรงงานก็จะมีศักยภาพเพิ่มขึ้นเนื่องจากคนท างานมีสุขภาพและ
คุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน  

- สร้างความม่ันใจให้กับภาคการท่องเที่ยวว่านักท่องเที่ยวจะไม่เปลี่ยนแผนการเดินทางในช่วงฤดูกาล
ของฝุ่น PM2.5 

- ผลผลิตมวลรวมของประเทศดีขึ้น เพราะการประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น จะท าให้ผลิตภาพ
เพ่ิมข้ึน  

สรุป  

ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาด ถูกร่างขึ้นตามหลักการสิทธิมนุษยชนด้านสิ่งแวดล้อมภายใต้ร่มของ
กฎหมายสิทธิมนุษยชน โดยการที่มองว่าสิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดเป็นสิทธิมนุษยชนนี้ นอกจากเป็นสิทธิ
ขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญตามที่กฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศที่ประเทศไทยร่วมเป็นภาคีรับรอ งไว้ 
ยังส่งผลให้รัฐถูกก าหนดหน้าที่ทีจ่ะต้องปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศผ่านการดำเนินนโยบายระดับชาติ
และระหว่างประเทศในการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมเพ่ือท าให้สิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาดเป็นจริงขึ้นมาได้ 

โดยอาศัยหลักการและแนวทางส าหรับการร่างกฎหมายอากาศสะอาดทั้ง 7 ประการ ตามรายงาน
ของ เดวิด อาร์. บอยด์ ผู้รายงานพิเศษด้านสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ  ได้เสนอไว้ต่อสมัชชาใหญ่แห่ง
สหประชาชาติในการออกมติรับรองสิทธิที่จะหายใจอากาศสะอาด ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับกลไกการท างาน
ก ากับดูแลมลพิษทางอากาศที่เป็นอยู่ในปัจจุบันของประเทศไทย ซึ่งอาศัยพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นกฎหมายแม่บทแล้ว พบว่าจะเป็นทางออกให้กับการแก้ไขปัญหา
มลพิษด้านฝุ่นละออง รวมทั้งมลพิษทางอากาศที่เป็นอันตรายชนิดอ่ืน ๆ เนื่องจากมกีารปรับปรุงจุดอ่อนในด้าน
ประสิทธิภาพการใช้บังคับกฎหมายหลายประการ กล่าวคือ การแยกส่วนการก ากับดูแลคุณภาพอากาศออก
จากสิ่งแวดล้อมทั้งหมด ซึ่งจะท าให้คณะกรรมการที่รวมผู้ช านาญการด้านอากาศเกิดความคล่องตัวในการ
ท างานมากขึ้น ตั้งแต่ระดับนโยบายจนถึงระดับปฏิบัติการในระนาบท้องถิ่น รวมทั้งยังได้มุ่งเน้นกลไกการมีส่วน
ร่วมของประชาชนและการกระจายอ านาจที่คาดหมายว่าจะเป็นส่วนเสริมให้กับการบูรณาการระหว่าง
หน่วยงานรัฐ และยังได้ระบุกลไกเกี่ยวกับการใช้มาตรการทางเศรษฐศาสตร์เพิ่มเติมขึ้นมาด้วย โดยเฉพาะใน
ด้านภาษี ซึ่งแต่เดิมเป็นเพียงข้อเสนอที่ยังไม่เคยน ามาใช้อย่างจริงจัง 

ร่าง พ.ร.บ. อากาศสะอาดจึงเป็นความท้าทายที่ประเทศไทยจะมีกฎหมายอากาศสะอาดเพื่อก ากับ
ดูแลมลพิษทางอากาศโดยเฉพาะ  
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บทที่ 3  

ความท้าทายและข้อเสนอแนะในการผ่านร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาด 

 

3.1 ความท้าทายในการผ่านร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาด 

3.1.1 บทบาทของรัฐ 

แม้ว่ารัฐบาล พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา ได้ประกาศให้การแก้ไขปัญหามลพิษด้านฝุ่นละอองเป็น
วาระแห่งชาติ เมื่อปี 2562 พร้อมทั้งมีการจัดทำแผนปฏิบัติการขับเคลื่อนวาระแห่งชาติ “การแก้ไขปัญหา
มลพิษด้านฝุ่นละออง” ออกมาเป็นแนวทางการดำเนินการบริหารจัดการของภาครัฐแล้วนั้น หากแต่พบว่าการ
ที ่ปัญหาไม่ได้บรรเทาเบาบาง สาเหตุสำคัญประการหนึ่งมาจากการที่รัฐเองไม่ได้ให้ความสำคัญกับการ
ขับเคลื่อนวาระอากาศสะอาดมากพอ สะท้อนได้จากการขาดองค์ประกอบของการดำเนินการเพื่อจะไปสู่
เป้าหมายการแก้ไขปัญหามลพิษด้านฝุ่นละออง โดยเฉพาะ 

- การเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบให้สอดคล้องกับการเพ่ิมประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมาย  
- การกระจายอำนาจและทรัพยากรไปสู่ อปท. เพื่อการบริหารจัดการการเผาในที่โล่งได้อย่างมี

ประสิทธิภาพด้วยตนเอง  
- ในกรณีการประกาศนโยบายในการรณรงค์หาเสียงของพรรครัฐบาล พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา 

(2562) ได้แก่ การมีนโยบายขับเคลื่อนวาระอากาศสะอาด เช่น การพัฒนาระบบขนส่งมวลชนเพื่อลดการใช้
รถยนต์ส่วนตัว การสนับสนุนการใช้รถไฟฟ้าส่วนบุคคล การสนับสนุนการใช้พลังงานทดแทนหรือพลังงาน
สะอาด การสนับสนุนการทำโรงไฟฟ้าชีวมวลในพ้ืนที่ที่มีการเผาในที่โล่ง ภาษีคาร์บอน ฯลฯ  

นอกจากการขาดองค์ประกอบดังกล่าวแล้ว รัฐเองยังกลับดำเนินนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจที่สวนทาง
กับเป้าหมายการแก้ไขปัญหามลพิษด้านฝุ่นละอองอย่างสำคัญ กรณีที่เห็นได้ชัดในภาคอุตสาหกรรมคือการที่
สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้อนุมัติปรับแก้ พ.ร.บ. โรงงาน พ.ศ. 2535 ซึ่งมีผลท าให้โรงงานขนาดเล็กที่มีจ านวน
พนักงานไม่เกิน 50 คน และมีเครื ่องจักรกลที่มีก าลังไม่เกิน 50 แรงม้า ไม่ต้องผ่านกระบวนการติดตาม
ตรวจสอบเรื่องการปล่อยทิ้งของเสียและมาตรการควบคุมมลพิษ เป็นต้น 

อีกกรณีหนึ่งที่ทำให้เกิดมลพิษทางอากาศเป็นอันดับหนึ่งคือการเผาในที่โล่งในภาคการเกษตร ซ่ึงมีทั้ง
ที่มาจากการเผาไร่อ้อย ไร่ข้าวโพด และนาข้าว ภายในประเทศ และการเผาในพื้นที่ประเทศเพื่อนบ้านที่ส่งผล
ให้เกิดหมอกควันข้ามแดน ซึ่งในความเป็นจริงแล้วเป็นบริษัทธุรกิจทางการเกษตรรายใหญ่ของประเทศไทยเอง
ซึ่งหลายรายก็เป็นผู้ที่ไปลงทุนทางการเกษตรและทำการเกษตรพันธสัญญาในประเทศ ส.ป.ป. ลาว หรือ เมียน
มา ขณะที่ประเทศไทยกลับยังไม่มีบทลงโทษทางกฎหมายสำหรับผู้มีส่วนร่วมในการก่อมลพิษข้ามพรมแดน
แบบประเทศสิงคโปร์ อีกทั้งยังไม่มีมาตรการบังคับหรือจูงใจให้เกษตรกรหันมาทำการเกษตรโดยไม่ก่อให้เกิด
มลพิษอย่างจริงจัง เช่น การจัดหาเครื่องมือเก็บเกี่ยววัตถุดิบทางการเกษตรที่ไม่ต้องพึ่งการเผา การตัดตั้ง
โรงไฟฟ้าชีวมวลขนาดเล็กสำหรับชุมชน ฯลฯ 

3.1.2 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

- การเสนอให้มีการจัดตั้งหน่วยงานหรือองค์กรขึ้นใหม่ รวมทั้งคณะกรรมการชุดใหม่ อาจถูกพิจารณา
ว่าขัดแย้งหรือไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ ฉบับ พ.ศ. 2560 ที่ต้องการให้หน่วยงานลดการออก
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กฎหมายและคณะกรรมการลงให้มากที่สุด ตามมาตรา 77 ที่ระบุว่า “รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น” 
และ “พึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณี”  

- กระบวนการเสนอร่างกฎหมาย ซึ่งในมาตรา 133 ไดก้ าหนดให้เสนอกฎหมายได้ 3 แนวทาง คือ 1) 
คณะรัฐมนตรี 2) ส.ส. รวมกันไม่น้อยกว่า 220 คน และ 3) ประชาชน 10,000 คนขึ้นไป ซึ่งหากเป็นการเสนอ
ตามแนวทางที่ 2) และ 3) นั้น จะต้องถูกพิจารณาว่าเกี่ยวข้องกับการเงินหรือไม่ เช่น การจัดสรรงบประมาณ
แผ่นดิน หรือ การกู้เงิน ซ่ึงมาตรา 134 ไดก้ าหนดให้จะเสนอได้ต่อเมื่อมีค ารับรองจากนายกรัฐมนตรีก่อน จึงจะ
ผ่านเข้าสู่วาระท่ี 1 ขั้นตอนการรับหลักการร่างกฎหมายได ้ 

โดยหากเป็นร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องการเงิน หรือจำเป็นต้องใช้งบประมาณแผ่นดินมาบริหารงาน
หรือดำเนินการ จะมีหลักเกณฑ์การพิจารณาที่ยุ่งยากและซับซ้อนกว่าร่างกฎหมายที่เป็นข้อเสนอเชิงนโยบาย
เพื่อบังคับใช้ต่อสาธารณะค่อนข้างมาก อีกทั้งในระหว่างการพิจารณาร่างกฎหมายที่เกี่ย วข้องการเงินนั้น จะมี
เงื่อนไขหลายประการที่มากำกับควบคุมในระหว่างการพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าว  ดังนั้น การนำเสนอร่าง
กฎหมายต่อสภา ด่านแรกที่สำคัญว่าร่างกฎหมายจะเข้าสู่สภาได้หรือไม่ จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการสร้าง
หลักการที่ชัดเจน และหลักการของร่างกฎหมายจะต้องคำนึงถึงผลประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับเมื่อผ่านร่าง
กฎหมายดังกล่าว 

3.1.3 สถานการณ์ทางการเมืองภายในประเทศ 

สถานการณ์ทางการเมืองที่มั่นคงและเป็นไปตามระบอบประชาธิปไตยส่งผลโดยตรงต่อการผ่านร่าง
กฎหมาย การที่การเมืองไทยอยู ่ในสภาวะที่ค่อนข้างวิกฤตมาโดยตลอดนับตั้งแต่การรัฐประหารปี 2549 
ต่อเนื่องมาจนถึงปี 2557 และในช่วงของการเปลี่ยนผ่านจากรัฐบาลที่มาจากการรัฐประหารไปสู่รัฐบาลที่มา
จากการเลือกตั้งในปี 2562 และ 2566 ทำให้ร่างกฎหมายที่ถูกนำเสนอเข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติทั้งหมด 
427 ฉบับ ผ่านเพียง 78 ฉบับ โดยมีเพียงฉบับเดียวที่เสนอโดยประชาชนที่มีโอกาสผ่านเป็นกฎหมาย 

จึงอาจกล่าวได้ว่า ระบบการเมืองที่มีเสถียรภาพและเป็นไปตามระบอบประชาธิปไตยเป็นส่วนหนึ่ง
ของการผ่านร่างกฎหมายเพ่ือรักษาสิทธิและผลประโยชน์ของประชาชนในประเทศ 

3.1.4 แผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

แผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เป็นเสมือนกรอบการทำงานของประเทศที่วางไว้เป็นระยะเวลา 20 ปีให้
ต้องดำเนินการตามแบบแผนที่วางไว้ ซึ่งในสถานการณ์ความเป็นจริงอาจจะไม่สอดคล้องกับสภาพสังคมใน
ปัจจุบันที่มีพลวัตสูงอันเนื่องจากเทคโนโลยีที่ก้าวหน้าขึ้นอย่างรวดเร็วประกอบกับสถานการณ์การเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศที่กลายเป็นตัวแปรสำคัญยิ่ง จนทำให้ทิศทางการพัฒนาประเทศอาจจะก้าวตามไม่ตามภายใต้
ความผันผวนของอนาคตที่คาดเดาได้ยากมากขึ้นทุกท ี

เมื่อแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ยังคงมีอำนาจบังคับใช้อยู่ จึงเป็นเสมือนโซ่ตรวนหนึ่ง ในการผ่านร่าง 
พ.ร.บ. อากาศสะอาด หรือมีข้อจำกัดในเชิงหลักการมากขึ้น เป็นต้น 

3.2 ข้อเสนอแนะเพิ่มเติมในการผ่านร่างพระราชบัญญัติอากาศสะอาด 

- สร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน 

การผลักดันร่างกฎหมายในระดับประเทศ จำเป็นอย่างยิ ่งที ่จะต้องได้ร ับการสนับสนุนจาก
สาธารณชน เพราะเมื่อประชาชนในวงกว้างตระหนักรู้ถึงปัญหาและผลกระทบจากปัญหามลพิษทางอากาศ
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ดังกล่าวและเรียกร้องให้รัฐมีทำหน้าที่ที่ต้องกระทำการเพื่อแก้ไขปัญหา ก็จะเป็นแรงผลักดันให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
จำเป็นต้องมีกฎหมายที่จะเป็นเครื่องมือและกลไกในการแก้ไขปัญหา เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชน 

- เสนอเป็นนโยบายของทุกพรรคการเมือง 

เนื่องจากพรรคการเมืองเป็นส่วนที่สำคัญและเป็นดังกลไกหลักในการผลักดันแก้ไขกฎหมายต่าง ๆ 
หากพรรคการเมืองใดมีแนวคิดหรืออุดมการณ์ที่สอดคล้องไปกับกฎหมายฉบับดังกล่าว  ก็ยิ่งเป็นการส่งผลให้
การจะนำเสนอร่างกฎหมายนั้นเข้าสู่สภาได้ง่ายยิ่งขึ้น 

- ผลักดันให้มีการบรรจุเรื่องสิทธิมนุษยชนสิ่งแวดล้อมว่าด้วยอากาศสะอาดไว้ในรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ที่กฎหมายอื่นจะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญมิได้ เมื่อมีการ
บรรจุวาระใดวาระหนึ่งลงไปในรัฐธรรมนูญแล้ว ก็จะต้องมีการร่างกฎหมายลูกเพื่อบังคับใช้เป็นกฎหมายลำดับ
รองให้สอดคล้องกับสิ่งที่รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ 
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