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บทคัดยอ 

การจัดการปญหาฝุน PM2.5 ในประเทศไทย กรณีศึกษาประสิทธิภาพในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตประชากร มีวัตถุประสงค 2 ประการ ไดแก 1) ศึกษา
แนวทางการดําเนินการของภาครัฐในการแกไขปญหาฝุน PM2.5 และ 2) วิ เคราะห
ประสิทธิภาพในการนํานโยบายไปปฏิบัติในการแกไขปญหาฝุน PM2.5 โดยมีขอบเขตการศึกษา
ครอบคลุมนโยบาย และวิธีการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐตาง ๆ ผลการศึกษาพบวา  
แนวทางการดําเนินการของภาครัฐ ประกอบดวยการบังคับใชมาตรการหลายประการ เชน  
การควบคุมการเผาในพ้ืนท่ีเกษตร การปองกันและระงับไฟปา การจัดการหมอกควัน 
ขามพรมแดน การกํากับดูแลการปลอยมลพิษจากภาคอุตสาหกรรม และภาคคมนาคม รวมถึง
ความพยายามผลักดันรางกฎหมายอากาศสะอาดเพ่ือสรางกรอบการบริหารจัดการคุณภาพ
อากาศแบบบูรณาการ อยางไรก็ตาม การนํานโยบายไปปฏิบัติยังคงเผชิญขอจํากัดจาก
โครงสรางการบริหารแบบรวมศูนย การกํากับดูแลท่ียังไมท่ัวถึง และกลไกการประสานงาน 
ท่ีไมสอดคลองกับบริบทในพ้ืนท่ี สงผลใหประสิทธิภาพในการควบคุมและลดระดับฝุน PM2.5  
ยังไมเปนไปตามเปาหมาย ผลการศึกษายังชี้ใหเห็นถึงอุปสรรคสําคัญ ไดแก ความไมสอดคลอง
ของมาตรการหามเผากับวิถีชีวิตและขอจํากัดของชุมชนทองถ่ิน ความทาทายในการจัดการ
หมอกควันขามพรมแดนท่ียังขาดกลไกบังคับใชท่ีชัดเจน และการขาดแรงจูงใจทางเศรษฐศาสตร
สําหรับภาคอุตสาหกรรมและภาคคมนาคม 

คําสําคัญ PM2.5, ประสิทธิภาพเชิงนโยบาย, การนํานโยบายไปปฏิบัติ, คุณภาพชีวิต
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Abstract 

The management of PM2.5 air pollution in Thailand, based on a case study of policy 
implementation effectiveness for improving people’ s quality of life, has two main 
objectives:  1)  to examine the government’ s approaches to addressing the PM2.5 
problem, and 2) to analyze the effectiveness of policy implementation in mitigating 
PM2. 5 pollution.  The scope of the study focuses on government policies and 
operational measures undertaken by relevant state agencies. The findings reveal that 
the government’ s approaches consist of enforcing multiple measures, such as 
controlling agricultural burning, preventing and suppressing forest fires, managing 
transboundary haze, and regulating emissions from the industrial and transportation 
sectors.  Efforts have also been made to advance the Clean Air Bill to establish an 
integrated framework for air quality management.  However, policy implementation 
continues to face limitations stemming from centralized administrative structures, 
insufficient regulatory enforcement, and coordination mechanisms that do not align 
with local contexts.  These challenges have resulted in suboptimal effectiveness in 
controlling and reducing PM2.5 levels.  The study further identifies key obstacles, 
including the mismatch between burning- ban measures and local community 
lifestyles and constraints, ongoing challenges in transboundary haze management 
due to the lack of clear enforcement mechanisms, and insufficient economic 
incentives for the industrial and transportation sectors. 
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1. บทนํา 

สถานการณฝุนละออง PM2.5 มีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึนและมีคาเกินมาตรฐานอยูในระดับ 
สงผลกระทบตอสุขภาพ โดยจะเริ่มตั้งแตเดือนพฤศจิกายนในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและ
ปริมณฑลเปนลําดับแรก ตอดวยภาคกลางและภาคตะวันตก และตั้งแตเดือนกุมภาพันธ จะพบ
ในพ้ืนท่ี 17 จังหวัดภาคเหนือ และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ โดยมีแหลงกําเนิดหลักและ
กิจกรรมในแตละพ้ืนท่ี ไดแก ไฟปา การเผาในพ้ืนท่ีเกษตรหมอกควันขามแดน การจราจรและ
ขนสง โรงงานอุตสาหกรรม ประกอบกับสภาพอุตุนิยมวิทยาในชวงตนปท่ีความกดอากาศสูง  
แผลงมาปกคลุมประเทศไทย ทําใหอากาศปด ลมสงบ ฝุนละอองไมฟุงกระจายและสะสม 
ในพ้ืนท่ีจนเกินมาตรฐาน (กรมควบคุมมลพิษ, 2568, น. 1) 

ผลกระทบตอสุขภาพพบวา อนุภาคขนาดเล็กของฝุนละอองขนาดเล็กไมเกิน 2.5 
ไมโครเมตร สามารถแทรกซึมเขาสูสวนลึกของระบบทางเดินหายใจจนถึงถุงลมปอด กอใหเกิด
การอักเสบและลดทอนสมรรถภาพของปอด ในระยะสั้นพบอาการไอ จาม การระคายเคืองตา
และผิวหนัง โดยเฉพาะในกลุมผูมีโรคภูมิแพและไซนัสอักเสบท่ีมีความไวตอมลพิษสูง ในระยะ
ยาว การสัมผัสอยางตอเนื่องกอใหเกิดความเสี่ยงตอโรคหัวใจและหลอดเลือด เชน กลามเนื้อ
หัวใจขาดเลือด ภาวะหัวใจเตนผิดจังหวะ โรคหลอดเลือดสมอง การเกิดลิ่มเลือดและภาวะ 
ความดันโลหิตสูง ตลอดจนการกําเริบของโรคเรื้อรังในระบบทางเดินหายใจ เชน โรคหอบหืด 
โรคปอดอุดก้ันเรื้อรัง และมะเร็งปอด (กรมอนามัย, 2563, น. 1-2) 

ผลกระทบตอเศรษฐกิจและสังคมพบวา มลพิษทางอากาศเพ่ิมอัตราคาใชจาย 
ดานสาธารณสุขอัตราการเจ็บปวยและเขารับการรักษาในโรงพยาบาล ทําใหรัฐตองสูญเสีย
งบประมาณในการรักษาพยาบาลมากข้ึน เนื่องจากตองใชงบประมาณในการรักษาโรค 
ท่ีเก่ียวของกับมลพิษทางอากาศเปนจํานวนเงินหลายหม่ืนลานบาทตอป เม่ือประชาชนเจ็บปวย
จากมลพิษทางอากาศ ทําใหขาดงาน หรือทํางานไดไมเต็มประสิทธิภาพ สงผลใหผลผลิต
โดยรวมของประเทศลดลง และในชวงท่ีมีปญหาฝุน PM2.5 รุนแรง โดยเฉพาะในภาคเหนือ 
จํานวนนักทองเท่ียวลดลงอยางมีนัยสําคัญ สงผลกระทบตอธุรกิจทองเท่ียวและเศรษฐกิจ
ทองถ่ิน อีกท้ังประชาชนตองเสียคาใชจายเพ่ิมข้ึนในการซ้ืออุปกรณปองกันตนเอง เชน หนากาก 
N95 เครื่องฟอกอากาศ และอุปกรณตรวจวัดคุณภาพอากาศ ในสวนของกลุมผูมีรายไดนอย 
มักไมมีทรัพยากรเพียงพอในการปองกันตนเองจากมลพิษทางอากาศ ทําใหไดรับผลกระทบ
มากกวากลุมผูมีรายไดสูง และการท่ีประชาชนตองอยูแตในบานในชวงท่ีมีฝุนสูง ทําใหไม
สามารถทํากิจกรรมกลางแจงได สงผลตอคุณภาพชีวิตและสุขภาพจิต (กรมประชาสัมพันธ, 
2568ก) 

นอกจากนี้ รายงานของธนาคารโลก (World Bank, 2022, p. 45) ระบุวา มลพิษ 
ทางอากาศรวมถึงฝุนละอองขนาดเล็ก PM2.5 เปนปจจัยสําคัญท่ีกอใหเกิดการเสียชีวิตกอน 
วัยอันควรในประเทศไทยสูงถึงประมาณ 39,660 คนตอป อันเปนผลจากท้ังมลพิษทางอากาศ
ภายนอกและมลพิษทางอากาศในครัวเรือน ควบคูกับผลกระทบทางเศรษฐกิจในระดับประเทศ 
โดยความเสียหายดานสุขภาพท่ีเก่ียวเนื่องกับ PM2.5 มีมูลคาสูงถึงประมาณ 32,841 ลาน
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ดอลลารสหรัฐตอป (ประมาณ 1.1-1.2 ลานลานบาทตอป) หรือราวรอยละ 6 ของผลิตภัณฑ
มวลรวมภายในประเทศ (GDP) ผานตนทุนดานสาธารณสุข คาใชจายในการรักษาพยาบาล  
และการสูญเสียผลิตภาพแรงงาน ซ่ึงสอดคลองกับการประเมินของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย (TDRI) ท่ีระบุวาหากนับรวมความสูญเสียระยะยาวดานสุขภาพ เศรษฐศาสตร
แรงงาน และผลกระทบทางสังคม ความเสียหายจากปญหาฝุน PM2.5 อาจสูงถึง 1-2 ลานลาน
บาทตอป สะทอนใหเห็นถึงภาระทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีรุนแรงของปญหามลพิษทางอากาศ
ตอการพัฒนาประเทศไทยอยางยั่งยืน 

ในเชิงนโยบาย รัฐบาลไดยกระดับปญหาฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตร 
(PM2.5) ใหเปนวาระแหงชาติ ภายใตกรอบการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีมุงเนนการแกไข
ปญหาอยางเรงดวน เปนระบบ และบูรณาการในทุกมิติ โดยตระหนักถึงผลกระทบเชิงโครงสราง
ท่ีปญหาดังกลาวมีตอสุขภาพของประชาชน คุณภาพสิ่งแวดลอม เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และ
ความเชื่อม่ันดานคุณภาพชีวิตในระยะยาว การยกระดับประเด็น PM2.5 เปนวาระแหงชาติ
สะทอนใหเห็นถึงเจตจํานงทางการเมืองของรัฐบาลในการขับเคลื่อนมาตรการเชิงนโยบาย 
อยางจริงจัง ท้ังในดานการกํากับควบคุมแหลงกําเนิดมลพิษ การบังคับใชกฎหมายท่ีเก่ียวของ 
การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ตลอดจน
การเชื่อมโยงการดําเนินงานกับกลไกความรวมมือระดับภูมิภาค โดยเฉพาะในกรอบอาเซียน 
เพ่ือจัดการปญหามลพิษขามพรมแดนอยางมีเอกภาพและยั่งยืน ท้ังนี้ แนวนโยบายดังกลาวยัง
มุงเสริมสรางระบบเฝาระวัง การสื่อสารความเสี่ยง และการคุมครองกลุมเปราะบาง ควบคูกับ
การปรับโครงสรางการพัฒนาไปสูรูปแบบท่ีเปนมิตรตอสิ่งแวดลอม อันจะนําไปสูการลดความ
เสี่ยงจากฝุนละอองอยางเปนรูปธรรมและตอเนื่องในระยะยาว (กรมประชาสัมพันธ, 2568ข) 

ดวยบริบทดังกลาว บทความนี้จึงมุงวิเคราะหการดําเนินงานของภาครัฐในการจัดการ
ปญหาฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตรในประเทศไทย โดยพิจารณาจากเครื่องมือ 
ทางนโยบาย และกรอบกฎหมาย กลไกของสถาบันและการบูรณาการระหวางหนวยงาน  
เพ่ือวิเคราะหประสิทธิภาพในการนํานโยบายไปปฏิบัติ และสังเคราะหเปนขอเสนอแนะ 
เชิงนโยบายสําหรับการแกไขปญหาฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตร ในระยะยาว 

 
2. วัตถุประสงค 

(1) ศึกษาแนวทางการดําเนินการของภาครัฐในการแกไขปญหาฝุน PM2.5  
(2) วิเคราะหประสิทธิภาพในการนํานโยบายไปปฏิบัติในการแกไขปญหาฝุน PM2.5 

 
3. ฝุน PM2.5 ความหมาย สาเหตุ และผลกระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชน 

3.1 ความหมายของฝุน PM2.5 

คําวา PM ยอมาจาก Particulate Matters เปนคําเรียกคามาตรฐานของฝุนละออง
ขนาดเล็กท่ีเปนอันตรายตอสุขภาพซ่ึงมีอยูดวยกัน 2 ชนิด ไดแก PM 10 และ PM2.5  
สวนตัวเลข 2.5 นั้นมาจากหนวย 2.5 ไมโครเมตร หรือไมครอนซ่ึงเปนอนุภาคท่ีมีขนาดเล็ก 
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เสนผานศูนยกลางเฉลี่ยนอยกวา 2.5 ไมโครเมตร สามารถแขวนลอยอยูในอากาศรวมกับ 
ไอน้ํา ควัน และกาซตาง ๆ ได และไมสามารถมองเห็นไดดวยตาเปลา แตเม่ืออยูรวมกัน 
จะกินพ้ืนท่ีในอากาศอยางมหาศาล ลองลอยอยูในชั้นบรรยากาศปริมาณสูงเกิดเปนหมอกควัน  
ฝุนละออง PM2.5 จึงถือเปนมลพิษตอสุขภาพของมนุษย  ตามท่ีองคการอนามัยโลก 
ใหความสําคัญและออกประกาศแจงเตือน เพราะเปนฝุนท่ีมีขนาดเล็กมากโดยมีขนาดเล็กกวา 
เสนผมถึง 20 เทา (ศศิธร แจมจันทร, 2567, น. 132) 

3.2 สาเหตุของฝุนพิษ PM2.5 

(1) การเผาในท่ีโลงทางการเกษตร  สาเหตุสําคัญของปญหาฝุน PM2.5 ในประเทศ
ไทยคือการเผาวัสดุทางการเกษตร เชน ฟางขาว ซังขาวโพด และใบออย โดยเฉพาะการเผาออย
กอนการเก็บเก่ียวซ่ึงเปนท่ีนิยมในภาคกลางและภาคอีสาน  

(2) ไฟปาและหมอกควันขามพรมแดน ไฟปาเปนอีกหนึ่งปจจัยท่ีสงผลใหระดับ PM2.5 
สูงข้ึน โดยเฉพาะในภาคเหนือตอนบนของไทยท่ีมีลักษณะภูมิประเทศเปนแองกระทะ ทําให 
ฝุนสะสมในอากาศไดนานโดยไมกระจายตัว นอกจากนี้ ยังมีหมอกควันขามแดนจากประเทศ
เพ่ือนบาน เชน เมียนมาและลาว ซ่ึงเกิดจากการเผาปาเพ่ือทําการเกษตรในพ้ืนท่ีชายแดน  

(3) การปลอยมลพิษจากยานพาหนะ ยานพาหนะท่ีใชเครื่องยนตดีเซลเปนแหลง 
ปลอยกาซและฝุนละอองขนาดเล็กท่ีสําคัญในเขตเมือง โดยเฉพาะในกรุงเทพมหานครและ 
เมืองใหญ ปญหาการจราจรติดขัดสงผลใหปริมาณการปลอย PM2.5 จากไอเสียรถยนตเพ่ิมข้ึน 
ซ่ึงอาจทําใหคุณภาพอากาศในเมืองลดลง  

(4) ภาคอุตสาหกรรมและการกอสราง โรงงานอุตสาหกรรม โดยเฉพาะอุตสาหกรรม
หนัก เชน โรงไฟฟาถานหิน โรงงานระเบิดหิน และโรงงานท่ีใชเชื้อเพลิงฟอสซิลในการผลิต 
สงผลใหเกิดการปลอยมลพิษในระดับสูง นอกจากนี้ การกอสรางโครงการขนาดใหญยังเปน
แหลงกําเนิดฝุนละอองขนาดเล็กท่ีสําคัญ โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีท่ีมีการพัฒนาเมืองอยางรวดเร็ว  

3.3 ผลกระทบของฝุน PM2.5 ตอคุณภาพชีวิตประชากร 

ฝุน PM2.5 เปนมลพิษทางอากาศท่ีมีผลกระทบตอสุขภาพและคุณภาพชีวิตของ
ประชากร ในหลายมิติ ดังนี้ 

(1) ผลกระทบตอสุขภาพ ฝุน PM2.5 สามารถเขาสูรางกายไดงายผานทางการหายใจ 
เนื่องจากมีขนาดเล็กมาก สามารถแทรกซึมเขาสูหลอดลมและปอดไดโดยตรง ซ่ึงสงผลกระทบ
ตอสุขภาพในหลายดาน เชน โรคเก่ียวกับระบบทางเดินหายใจ เชน หอบหืด หลอดลมอักเสบ 
ปอดอักเสบ และโรคปอดเรื้อรัง ซ่ึงอาจสงผลใหเกิดการสูญเสียคุณภาพชีวิตในระยะยาว 
โรคหัวใจและหลอดเลือด เชน โรคหลอดเลือดหัวใจตีบตัน หรือโรคหลอดเลือดสมอง  
และโรคมะเร็ง ซ่ึงเปนอันตรายตอชีวิตและทําใหเกิดคาใชจายการรักษาทางการแพทยท่ีสูงข้ึน 
โดยฝุน PM2.5 เปนสารกอมะเร็งท่ีไดรับการยืนยันจากองคการอนามัยโลก (WHO) วาสามารถ
เพ่ิมความเสี่ยงในการเกิดมะเร็งปอดและมะเร็งในอวัยวะอ่ืน ๆ 

(2) ผลกระทบตอเศรษฐกิจ ฝุน PM2.5 จะเพ่ิมคาใชจายท่ีเก่ียวกับสุขภาพ เม่ือมี 
การปวยจากโรคท่ีเก่ียวของกับฝุน PM2.5 ประชาชนตองใชคาใชจายในการรักษาพยาบาล
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เพ่ิมข้ึน เชน คาใชจายในการรักษาโรคหอบหืดหรือโรคหลอดเลือด ดานการสูญเสียผลิตภาพ
จากการทํางาน เนื่องจากผูท่ีมีปญหาสุขภาพจากฝุน PM2.5 อาจไมสามารถทํางานไดเต็มท่ี 
หรือตองลางาน ทําใหสงผลกระทบตอเศรษฐกิจในระดับบุคคลและระดับประเทศ และปญหา
ฝุนพิษสงผลกระทบตอดานการทองเท่ียวในบางพ้ืนท่ี เชน กรุงเทพมหานคร หรือเชียงใหม  
อาจทําใหนักทองเท่ียวหลีกเลี่ยงการไปเยือนสถานท่ีท่ีมีมลพิษทางอากาศสูง ซ่ึงสงผลกระทบตอ
อุตสาหกรรมการทองเท่ียว 

(3) ผลกระทบตอการศึกษา ฝุน PM2.5 ท่ีมีคาเกินมาตรฐานสูง อาจสงผลใหนักเรียน
ไมสามารถไปโรงเรียนหรือเขารวมกิจกรรมท่ีสงเสริมการเรียนรู และกิจกรรมกลางแจงไดเต็มท่ี 
อีกท้ังดานปญหาสุขภาพของนักเรียน โดยเด็กท่ีสัมผัสกับฝุน PM2.5 ตอเนื่องอาจเกิดโรค
ทางเดินหายใจ เชน หอบหืด หรือโรคติดเชื้อในระบบหายใจซ่ึงอาจกระทบตอการพัฒนาการ
ทางสติปญญาและการเรียนรู 

(4) ผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ฝุน PM2.5 สามารถทําลายพืชผลการเกษตร ฝุนพิษ 
อาจทําใหพืชบางชนิดไมสามารถเจริญเติบโตไดดี สงผลกระทบตอปริมาณผลผลิตทาง
การเกษตรท่ีอาจลดลง และดานการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ ฝุน PM2.5 อาจทําใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพอากาศในระยะยาว เชน การเพ่ิมอุณหภูมิท่ีสูงข้ึนหรือการเกิดฝนกรด 

(5) ผลกระทบทางสังคม ฝุน PM2.5 สรางความเหลื่อมล้ําหรือความไมเทาเทียม 
ทางสังคม เนื่องจากพ้ืนท่ีท่ีมีปญหาฝุนพิษสูง เชน ในเมืองใหญหรือพ้ืนท่ีอุตสาหกรรม มักจะมี
ประชาชนท่ีมีรายไดนอยซ่ึงไมสามารถเขาถึงการดูแลสุขภาพท่ีดีหรือการปองกันจากมลพิษ  
ทําใหเกิดชองวางทางสังคม และ ดานการยายถ่ินฐาน โดยประชากรในพ้ืนท่ีท่ีมีฝุนพิษรุนแรง 
อาจเลือกท่ีจะยายไปอยูในพ้ืนท่ีท่ีมีคุณภาพอากาศดีกวา ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในโครงสราง
ทางสังคมและประชากรในพ้ืนท่ีนั้น ๆ 

 
4. ปจจัยแหงความสําเร็จในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

ฝุน PM2.5 สงผลกระทบอยางรุนแรงตอสุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม  
การแกไขปญหาฝุนพิษ จึงเปนเรื่องสําคัญท่ีไมเพียงแตตองพ่ึงพาการควบคุมมลพิษจากภาครัฐ
เทานั้น แตยังตองการการมีสวนรวมจากทุกภาคสวนในสังคม รวมท้ังการสรางความตระหนักรู
และการพัฒนานโยบายท่ีสามารถจัดการกับมลพิษทางอากาศอยางยั่งยืน โดยผูศึกษาได
รวบรวมแนวคิด ทฤษฎี และการนํานโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือสังเคราะหเปนปจจัยกําหนด
ความสําเร็จของการนํานโยบายการแกปญหาฝุน PM2.5 ไปปฏิบัติ 
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แผนภาพท่ี 1 คาเฉล่ียความรอนยอนหลัง 10 ป 

 
ท่ีมา: มธุรส รุจิรวัฒน และคณะ (2567) 

 
ท้ังนี้ ปญหาฝุน PM2.5 มีลักษณะซับซอนเชิงโครงสราง เนื่องจากแหลงกําเนิดสวนใหญ 

ไมสามารถควบคุมไดโดยหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง เชน จุดความรอน (Hotspots) จากไฟปา
และการเผาในท่ีโลงท่ีเพ่ิมข้ึนในภาคเหนือ และประเทศเพ่ือนบาน (สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยี
อวกาศและภูมิสารสนเทศ, 2567ก) การเผาไหมชีวมวลดังกลาวกอใหเกิดอนุภาคฝุนขนาดเล็ก
และแบล็คคารบอนในปริมาณสูง ซ่ึงมีความสัมพันธกับความเสี่ยงดานสุขภาพและการเสื่อม
คุณภาพอากาศในพ้ืนท่ีโดยรอบ (Van Vu et al., 2018) ขณะท่ีสถิติคาฝุน PM2.5 ป พ.ศ. 
2567 กระจุกตัวเชิงพ้ืนท่ีและเชิงฤดูกาลอยางชัดเจน โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีภาคเหนือและ 
บางสวนของภาคกลาง ซ่ึงปรากฏคาความเขมขนของฝุน PM2.5 อยูในระดับสูงถึงระดับท่ี 
เริ่มมีผลกระทบตอสุขภาพและระดับอันตราย (มากกวา 37.6–75 ไมโครกรัมตอลูกบาศกเมตร  
และเกิน 75 ไมโครกรัมตอลูกบาศก เมตร) ขณะท่ีพ้ืนท่ีภาคใตและบางสวนของภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือยังคงอยูในระดับต่ําถึงปานกลาง (มธุรส รุจิรวัฒน และคณะ, 2567) 
รวมถึงปญหาหมอกควันขามพรมแดนจากประเทศเมียนมาและสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว ซ่ึงประกอบดวยการเผาในท่ีโลง การเผาปา และกิจกรรมทางเกษตรท่ีขาด 
การควบคุม (วิลาวรรณ นอยภา, ม.ป.ป.) จึงเปนปจจัยสําคัญท่ีทําใหการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ
ในพ้ืนท่ีประสบขอจํากัดท้ังเชิงพ้ืนท่ีและเชิงสถาบัน  

แนวคิดเกี่ยวกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 

(1) ตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติ  Van Meter และ Van Horn ได เสนอวา 
ความสําเร็จของนโยบายข้ึนอยูกับระดับของความตองการในการเปลี่ยนแปลง และระดับ 
ของความเห็นพองตองกันในสังคม โดยนโยบายท่ีมีความตองการการเปลี่ยนแปลงสูงและ 
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มีความเห็นพองกันสูง มักจะสามารถนําไปปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิผลมากกวานโยบายท่ีมี 
การเปลี่ยนแปลงต่ํา ท้ังนี้ พวกเขาไดพัฒนาตัวแบบท่ีประกอบดวยตัวแปรหลัก 6 ตัวแปร  
ท่ีมีบทบาทในการเชื่อมโยงระหวางนโยบายกับผลลัพธจากการปฏิบัติ โดยสัญญา เคณาภูมิ และ
บุรฉัตร จันทรแดง (2562) ไดอธิบายตัวแบบนี้ไว ดังนี้ 

ประการแรก คือ วัตถุประสงคและมาตรฐานของนโยบาย ซ่ึงเปนองคประกอบพ้ืนฐาน
ท่ีสําคัญในการกําหนดทิศทางการปฏิบัติ โดยหากมีการกําหนดเปาหมายและมาตรฐานไวอยาง
ชัดเจน ก็จะสามารถวัดผลและประเมินความสําเร็จของนโยบายไดงาย แตหากวัตถุประสงค 
มีความคลุมเครือหรือขัดแยงกัน ก็จะทําใหยากตอการปฏิบัติและการประเมินผล 

ประการท่ีสอง คือ ทรัพยากรนโยบาย ซ่ึงหมายถึงสิ่งท่ีสนับสนุนใหการดําเนินนโยบาย
เกิดข้ึนจริง ไมวาจะเปนงบประมาณ บุคลากร หรือวัสดุอุปกรณตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การมีทรัพยากรท่ีเพียงพอและเหมาะสม จะเปนปจจัยสําคัญท่ีชวยใหนโยบายบรรลุเปาหมายได 

ประการท่ีสาม คือ การสื่อสารระหวางองคกรและกิจกรรมการเสริมแรง ซ่ึงหมายถึง
การถายทอดแนวทาง มาตรฐาน และวัตถุประสงคของนโยบายใหผูปฏิบัติในแตละหนวยงาน 
มีความเขาใจตรงกัน หากการสื่อสารขาดประสิทธิภาพหรือแนวทางไมชัดเจน ก็จะนําไปสู 
ความเขาใจท่ีคลาดเคลื่อนและการปฏิบัติท่ีไมสอดคลองกัน 

ประการท่ีสี่ คือ ลักษณะของหนวยงานท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยพิจารณาจาก
สมรรถนะของบุคลากร โครงสรางการบริหาร ขนาดองคกร ระบบการควบคุมภายใน และ
เครือขายความสัมพันธระหวางองคกร ซ่ึงลวนมีผลตอขีดความสามารถในการขับเคลื่อนนโยบาย
ไดอยางประสบความสําเร็จ 

ประการท่ีหา คือ เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซ่ึงเปนสภาพแวดลอม
ในขณะดําเนินนโยบาย ซ่ึงอาจเอ้ือตอการปฏิบัติหรือเปนอุปสรรคได เชน สภาพเศรษฐกิจตกต่ํา 
ความขัดแยงทางการเมือง หรือทัศนคติของสังคม 

ประการสุดทาย คือ การตอบสนองของผูปฏิบัตินโยบาย ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญท่ีสุด
ประการหนึ่ง โดยข้ึนอยูกับความเขาใจของผูปฏิบัติ ทิศทางการตอบสนอง และระดับการยอมรับ
นโยบาย หากผูปฏิบัติไมเห็นดวยกับนโยบาย หรือไมเขาใจเปาหมายท่ีแทจริง ก็ยอมสงผลตอ 
การไมยอมรับและขัดแยงกับนโยบาย ซ่ึงจะสงผลกระทบตอการนํานโยบายไปปฏิบัติโดยตรง 

ท้ังนี้ ในเชิงเปรียบเทียบ งานวิจัยในตางประเทศชี้ใหเห็นวาเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร 
เชน ภาษีสิ่งแวดลอม สามารถมีสวนชวยลดระดับความเขมขนของฝุน PM2.5 ไดอยางมี
นัยสําคัญ หากมีการออกแบบและบังคับใชอยางเหมาะสม (Yang et al., 2024) 

(2) ตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติ เชิงปฏิสัมพันธระหวางปจจัย Edwards (1980) 
ไดเสนอแนวคิดเก่ียวกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยเริ่มจากการตั้งคําถามพ้ืนฐานวา อะไรคือ
เง่ือนไขและอุปสรรคเบื้องตนท่ีสงผลตอความสําเร็จหรือลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
เขาเสนอวาการนํานโยบายไปปฏิบัติอยางมีประสิทธิภาพ จําเปนตองพิจารณาจาก 4 ปจจัยหลัก 
ซ่ึงมีความสัมพันธเชื่อมโยงและพ่ึงพาซ่ึงกันและกัน ไดแก การสื่อสาร ทรัพยากร จุดยืนของ 
ผูปฏิบัติ และโครงสรางระบบราชการ โดยแตละปจจัยสามารถเปนท้ังแรงสนับสนุนและ
อุปสรรคได ข้ึนอยูกับบริบทของการดําเนินนโยบาย (ชิติพัทร สุขขี, 2565) ดังนี้  
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ประการแรก คือ การสื่อขอความ หมายถึงกระบวนการถายทอดนโยบายจาก 
ผูตัดสินใจนโยบายไปยังผูปฏิบัติ หากขอความหรือคําสั่งมีความชัดเจน เท่ียงตรง และสมํ่าเสมอ 
ผูปฏิบัติจะเขาใจตรงตามเจตนารมณของนโยบายและสามารถดําเนินการไดอยางถูกตอง  
แตหากการสื่อสารมีความคลุมเครือ ไมชัดเจน หรือเปลี่ยนแปลงบอยครั้ง อาจทําใหผูปฏิบัติ 
เกิดความสับสน นําไปสูการตีความท่ีผิดพลาด หรือไมสามารถปฏิบัติตามนโยบายไดตรง
วัตถุประสงค 

ประการท่ีสอง คือ ทรัพยากร ไมวาจะมีคําสั่งท่ีชัดเจนเพียงใด หากไมมีทรัพยากร 
ท่ีจําเปน ก็ไมสามารถนํานโยบายไปปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ ทรัพยากรในท่ีนี้ครอบคลุม 
ท้ังบุคลากรท่ีมีความชํานาญ ระบบสารสนเทศ เครื่องมือ สถานท่ี และงบประมาณ การจัดสรร
ทรัพยากรอยางเหมาะสมจึงเปนเง่ือนไขสําคัญท่ีสะทอนถึงความพรอมในการดําเนินนโยบาย 
และความเชื่อม่ันของผูกําหนดนโยบายตอความสําเร็จของนโยบาย 

ประการท่ีสาม คือ จุดยืนหรือทัศนคติของผูปฏิบัติ ซ่ึงมีบทบาทอยางมากตอการปฏิบัติ
นโยบาย เพราะแมวาผูปฏิบัติจะเขาใจและมีความสามารถในการดําเนินงาน แตหากขาด 
ความเต็มใจหรือมีทัศนคติเชิงลบตอเนื้อหาของนโยบาย ยอมสงผลตอคุณภาพของการ
ดําเนินการ ปจจัยนี้จึงสะทอนถึงความจําเปนในการบริหารจัดการความรูสึกและทัศนคติของ 
ผูปฏิบัติ ตลอดจนการสรางแรงจูงใจและการมีสวนรวมตั้งแตตนทางของกระบวนการกําหนด
นโยบาย 

ประการท่ีสี่ คือ โครงสรางระบบราชการ ซ่ึงเปนกลไกพ้ืนฐานของหนวยงานภาครัฐ  
ในการนํานโยบายไปปฏิบัติ โครงสรางท่ีมีระบบระเบียบชัดเจนสามารถชวยลดเวลาในการ
ตัดสินใจ และสรางความเปนธรรมในการบริหารงาน แตอยางไรก็ตาม ระบบท่ียึดติดกับระเบียบ
แบบแผนเกาโดยไมมีการปรับปรุง อาจกลายเปนอุปสรรคตอการตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลง
ของนโยบายหรือสถานการณใหม ๆ นอกจากนี้ การออกแบบรูปแบบการปฏิบัติงานหรือ
ข้ันตอนในอดีตอาจไมสอดคลองกับนโยบายใหมๆ ท่ีตองการใหเกิดข้ึน 

(3) ตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติเชิงบูรณาการ วรเดช จันทรศร (2559, น. 143-
145) ไดเสนอแนวคิดเก่ียวกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยมองวาการอธิบายความสําเร็จ 
หรือลมเหลวของนโยบายไมอาจใชตัวแบบใดตัวแบบหนึ่งไดอยางครอบคลุม จึงไดพัฒนา 
ตัวแบบเชิงบูรณาการข้ึน ซ่ึงเปนการรวมแนวคิดสําคัญจาก 5 ตัวแบบเดิม ไดแก ตัวแบบยึดหลัก
เหตุผล ตัวแบบทางการจัดการ ตัวแบบการพัฒนาองคการ ตัวแบบระบบราชการ และตัวแบบ
ทางการเมืองเขาดวยกัน โดยมีเปาหมายเพ่ือวิเคราะหปจจัยท่ีสงผลตอการนํานโยบายไปปฏิบัติ
อยางรอบดาน 

ตัวแบบเชิงบูรณาการนี้พิจารณาความสําเร็จของนโยบายจาก 3 มิติหลัก ไดแก  
1) ผลผลิต ผลลัพธ และผลลัพธสุดทายท่ีเกิดข้ึนจากนโยบาย 2) ผลกระทบของนโยบาย และ  
3) ความสามารถของนโยบายในการสรางประโยชนตอประเทศโดยรวม นอกจากนี้ยังเสนอให
พิจารณาตัวแปรอิสระท่ีสงผลตอกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยสัญญา เคณาภูมิ และ 
บุรฉัตร จันทรแดง (2562) ไดจําแนกออกเปน 4 ตัวแปรหลัก ดังนี้  
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ตัวแปรแรก คือ ประสิทธิภาพในการวางแผน และการควบคุม ซ่ึงครอบคลุมถึง 
ความชัดเจนของเปาหมาย การกําหนดภารกิจและหนาท่ี การกําหนดมาตรฐานการทํางาน 
ระบบการติดตามและประเมินผล ตลอดจนความยุติธรรมในการใหคุณใหโทษ ตัวแปรนี้ชวยให
กระบวนการทํางานมีทิศทางท่ีแนนอนและสามารถตรวจสอบได 

ตัวแปรท่ีสอง คือ สมรรถนะขององคการหรือหนวยงานท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ  
ซ่ึงประกอบดวยองคประกอบยอย ไดแก โครงสรางองคกร งบประมาณ บุคลากร วัสดุอุปกรณ 
และสถานท่ีทํางาน โดยเฉพาะโครงสรางท่ีกระชับและมีระบบการตัดสินใจท่ีมีประสิทธิภาพ 
บุคลากรท่ีมีความรูความสามารถ เทคโนโลยีท่ีทันสมัย รวมถึงสถานท่ีท่ีเอ้ือตอการทํางาน  
ลวนเปนปจจัยท่ีชวยใหการนํานโยบายดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 ตัวแปรท่ีสาม คือ ภาวะผูนําและความรวมมือ ซ่ึงเนนบทบาทของผูบริหารในฐานะ
ผูนําท่ีตองสามารถจูงใจ สรางแรงจูงใจในเชิงบวก เชน การยกยองชมเชย และสามารถสงเสริม
การมีสวนรวมของเจาหนาท่ี ทุกระดับ เพ่ือสรางความผูกพันและความรับผิดชอบรวมกันในการ
ดําเนินงาน 

ตัวแปรสุดทาย คือ การเมืองและการบริหารสภาพแวดลอมภายนอก ซ่ึงหมายถึง 
ความสามารถขององคกรในการจัดการกับปจจัยภายนอก เชน ระดับการสนับสนุนหรือ 
การตอตานจากกลุมตาง ๆ ความสัมพันธระหวางหนวยงาน ความสามารถในการประสานงาน 
และการตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลงของบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
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แผนภาพท่ี 2  กรอบแนวคิดเชิงทฤษฎีของการศึกษา (Conceptual Framework) 

  

5. กรอบนโยบาย มาตรการ เพ่ือแกไขปญหาฝุนละอองขนาดเล็ก PM2.5 ในประเทศไทย 

การศึกษาครั้งนี้มุงวิเคราะหแนวทางการจัดการปญหาฝุนละอองขนาดเล็กไมเกิน 2.5 
ไมโครเมตรในประเทศไทย โดยวิเคราะหถึงความมีประสิทธิภาพของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
ซ่ึงมีเปาหมายเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยเนื้อหานําเสนอผลการวิเคราะห 
ดานนโยบายและมาตรการของภาครัฐในการควบคุมปญหาฝุนละอองขนาดเล็กไมเกิน 2.5 
ไมโครเมตร อางอิงจากการศึกษาขอมูลทุติยภูมิ ไดแก เอกสารทางวิชาการ งานวิจัย และ
รายงานท่ีเผยแพรโดยหนวยงานภาครัฐ ผลการศึกษา แบงออกเปน 2 ประเด็นหลัก ไดแก  
1) กรอบแนวนโยบายและยุทธศาสตรหลักท่ีใชในการจัดการปญหาฝุนละอองขนาดเล็กไมเกิน 
2.5 ไมโครเมตร 2) แนวทางการดําเนินงานของภาครัฐในการควบคุม และลดผลกระทบจาก 
ฝุนละอองขนาดเล็กไมเกิน 2.5 ไมโครเมตร โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
  

ปจจัยเชิงสาเหตุ 
 - การเผา 
 - ยานพาหนะ 
 - อุตสาหกรรม 
 - หมอกควันขามพรมแดน 

ปญหา 
มลพิษทางอากาศ 
จากฝุน PM  2.5  
ท่ีสงผลตอสุขภาพ  
และคณุภาพชีวิต 

ปจจัยเชิงนโยบาย 

- การตอบสนองเชิงนโยบาย 
- ยุทธศาสตร/แผนปฏิบัติการ/มาตรการ
ควบคุมมลพิษ 
- พ.ร.บ.อากาศสะอาด 
- ความรวมมือระดับอาเซียน 
- ฯลฯ 
 

ปจจัยเชิงกระบวนการ 
การนํานโยบายไปปฏิบัตโิดยใชตัวแบบฯ 
 - Van Meter & Van Horn 
 - Edwards 
 - วรเดช จันทรศร 

ผลลัพธท่ีคาดหวัง 

ประชาชนมีสุขภาพดีข้ึน  

คุณภาพชีวิตโดยรวมไดรับการยกระดับ  

และประเทศไทยมีระบบการจัดการคุณภาพ

อากาศท่ีมีประสิทธิภาพ โปรงใส และยั่งยืน 
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5.1 เปาหมายการพัฒนาท่ีย่ังยืน พ.ศ. 2558 - 2573 (Sustainable Development 
Goals SDGs)  

เปาหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน (SDGs) มีท้ังหมด 17 ประการ แตมี 3 เปาหมายท่ี
เก่ียวของกับมิติสิ่งแวดลอมและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอยางชัดเจน ไดแก เปาหมาย
ท่ี 1 มุงขจัดความยากจนในทุกพ้ืนท่ีควบคูกับการเสริมสรางความสามารถของประชากร ให
รับมือแรงกระทบจากความแปรปรวนของภูมิอากาศ ภัยธรรมชาติไดอยางม่ันคง เปาหมายท่ี 11 
ผลักดันการพัฒนาเมืองและชุมชนใหปลอดภัย เพ่ือรองรับผลกระทบจากสภาพภูมิอากาศ 
ท่ีเปลี่ยนแปลง และเปาหมายท่ี 13 เปนการดําเนินการเชิงรุกและเรงดวนตอสภาพภูมิอากาศ 
เชน การลดการปลอยกาซเรือนกระจก การเสริมสมรรถนะของสถาบันและชุมชนเพ่ือลดความ
เปราะบาง เปนตน (กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2565, น. 10) 

5.2 ขอตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจากหมอกควันขามแดน (ASEAN Agreement on 
Transboundary Haze Pollution) 

ขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษจากหมอกควันขามแดน (ASEAN Agreement on 
Transboundary Haze Pollution: AATHP) จัดทําข้ึนเพ่ือเปนกรอบความรวมมือระดับ
ภูมิภาคในการปองกัน ควบคุม และบรรเทาปญหาหมอกควันขามพรมแดน ซ่ึงมีสาเหตุหลัก 
จากไฟปาและการเผาในท่ีโลง อันสงผลกระทบอยางรุนแรงตอสุขภาพของประชาชน 
สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ และความม่ันคงดานคุณภาพชีวิตของประเทศสมาชิกอาเซียน 
สาระสําคัญของขอตกลงมุงเนนการสงเสริมใหประเทศสมาชิกดําเนินมาตรการเชิงปองกัน 
เปนลําดับแรก ควบคูกับการเฝาระวัง การติดตามสถานการณ และการตอบสนองเม่ือเกิดเหตุ 
โดยเนนการแลกเปลี่ยนขอมูล ขาวสาร เทคโนโลยี และองคความรูดานการจัดการไฟปาและ
หมอกควัน รวมถึงการพัฒนาขีดความสามารถของหนวยงานท่ีเก่ียวของในแตละประเทศ 
ขอตกลงยังใหความสําคัญกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน และการลดปจจัยเสี่ยง
ท่ีนําไปสูการเกิดไฟปาและการเผาในท่ีโลง โดยคํานึงถึงบริบททางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศสมาชิก (สํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกา, ม.ป.ป.) 

5.3 ยุทธศาสตรชาติ 20 ป (พ.ศ. 2561-2580)  

ยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป (พ.ศ. 2561-2580) ไดบูรณาการประเด็นฝุนละออง 
ขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตร ภายใต 3 ยุทธศาสตรสําคัญ ไดแก (1) ยุทธศาสตรดานความ
ม่ันคงท่ียกระดับความม่ันคงดานสิ่งแวดลอม เพ่ือปองกันและลดผลกระทบจากฝุนละออง 
ขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตร (2) ยุทธศาสตรดานการเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขัน 
ขับเคลื่อนการเติบโตของเศรษฐกิจสีเขียว นวัตกรรมและเทคโนโลยีสะอาด ควบคูการกํากับ
แหลงกําเนิดมลพิษ เพ่ือลดการปลอยฝุนและกาซรวมมลพิษ และ (3) ยุทธศาสตรดานการ
พัฒนาอยางยั่งยืนบนพ้ืนฐานคุณภาพชีวิต มุงเนนการออกแบบระบบนิเวศเมืองใหสมดุล  
เชน การขยายและเชื่อมโยงพ้ืนท่ีสีเขียว การยกระดับระบบขนสงสาธารณะเพ่ือลดการพ่ึงพา
พลังงานฟอสซิล ซ่ึงสรุปแลวกรอบยุทธศาสตรดังกลาว มุงใหเกิดเครื่องมือเชิงสถาบัน 
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เศรษฐศาสตร และเทคโนโลยีทํางานสอดประสาน เพ่ือแกไขปญหาฝุนละอองขนาดเล็กไมเกิน 
2.5 ไมโครเมตร และยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน (กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 
2565, น. 11) 

5.4 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 13 (พ.ศ. 2566-2570) 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 13 (พ.ศ. 2566-2570) ไดกําหนด 
หมุดหมายการพัฒนาท่ีเก่ียวของกับการจัดการปญหาฝุนละอองขนาดเล็ก PM2.5 ไวในมิติ 
ความยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ประกอบดวย หมุดหมายท่ี 10 ไทยมี
เศรษฐกิจหมุนเวียนและสังคมคารบอนต่ํา มุงเนนการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีใชทรัพยากรอยางมี
ประสิทธิภาพ ลดการปลอยกาซเรือนกระจก และสงเสริมการใชพลังงานสะอาด ซ่ึงจะชวยลด
การปลอยมลพิษทางอากาศ รวมถึงฝุน PM2.5 หมุดหมายท่ี 11 ไทยสามารถลดความเสี่ยงและ
ผลกระทบจากภัยธรรมชาติและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เนนการเพ่ิมประสิทธิภาพ 
ในการจัดการสิ่งแวดลอม เพ่ือลดความเสี่ยงและผลกระทบจากภัยธรรมชาติและการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซ่ึงรวมถึงการจัดการมลพิษทางอากาศและฝุน PM2.5 และ 
หมุดหมายท่ี 8 ไทยมีพ้ืนท่ีและเมืองอัจฉริยะท่ีนาอยู ปลอดภัย เติบโตไดอยางยั่งยืน สงเสริม 
การพัฒนาเมืองอัจฉริยะท่ีมีการจัดการสิ่งแวดลอมท่ีดี ลดมลพิษทางอากาศ และสรางคุณภาพ
ชีวิตท่ีดีใหกับประชาชน (กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2565, น. 12) 

 
6. แนวทางการดําเนินการของภาครัฐในการแกไขปญหาฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 

ไมครอน (PM2.5) 

6.1 นโยบายในการจัดการฝุนพิษ PM2.5 

รัฐบาลไทยยกระดับปญหาฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตร เปนวาระแหงชาติ 
ซ่ึงแสดงถึงความจริงจังในการแกไขปญหาของรัฐบาล โดยมีการวางกรอบนโยบายเชิงรุกเพ่ือ
บริหารสถานการณ มีมาตรการเพ่ือยุติการเผาในพ้ืนท่ีปาและเกษตร มีการประยุกตใช
เทคโนโลยีเพ่ือติดตามแหลงกําเนิดของฝุนอยางเปนระบบ และบูรณาการความรวมมือของ
หนวยงานในทุกระดับใหดําเนินการไปในทิศทางเดียวกัน ในดานนโยบาย คณะรัฐมนตรีได
เห็นชอบหลักการรางพระราชบัญญัติการบริหารจัดการเพ่ืออากาศสะอาด พรอมวางแผน 
ออกกฎหมายลําดับรองและเปดเวทีรับฟงความเห็นจากภาคสวนตาง ๆ ดานขอมูลและ 
การเฝาระวัง เปนภารกิจหลักของกรมควบคุมมลพิษรวมกับสํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศ
และภูมิสารสนเทศ (องคการมหาชน) ท่ีใชภาพถายดาวเทียมตรวจจับจุดความรอนในการ
ติดตามพ้ืนท่ีเสี่ยง โดยในบางชวงพบคาฝุนเกินมาตรฐานในหลายจังหวัด  

มาตรการในการแกไขปญหาฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตรท่ีสําคัญ ไดแก  
การจํากัดรถบรรทุกเขาพ้ืนท่ีเมืองเม่ือคาฝุนเกินเกณฑ การเรงตรวจจับและบังคับใชกฎหมายกับ
รถท่ีมีควันดํา การงดรับซ้ือผลผลิตจากพ้ืนท่ีมีการเผา และการปฏิบัติการทางอากาศเพ่ือ 
ลดความเขมขนนอกจากนี้ มีการอํานวยความสะดวกดานการเดินทางสาธารณะในชวงวิกฤติ 
โดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือสนับสนุนการควบคุมไฟปาและมลพิษอยางตอเนื่อง 
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ในระดับพ้ืนท่ี หากเกิดฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตรเกินมาตรฐาน รัฐบาลไดประกาศ
ใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการควบคุมและดับไฟปา ขณะท่ีกระทรวงมหาดไทย 
และผูวาราชการจังหวัดกําชับใหเขมงวดในการหามเผาและติดตามจุดความรอนอยางใกลชิด  

6.2 มาตรการการบังคับใชกฎหมายท่ีเกี่ยวของ 

จากนโยบายท่ีกลาวไวในขอ 7.1 ซ่ึงมุงเนนการจัดการปญหาฝุนละอองขนาดไมเกิน 
2.5 ไมโครเมตร ไดถูกนํามาปฏิบัติในเชิงรูปธรรมผานกระบวนการบังคับใชกฎหมายท่ีเก่ียวของ 
โดยรัฐไดอาศัยกลไกทางกฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญในการควบคุมกิจกรรมท่ีเปนแหลงกําเนิด
ฝุนขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตร เพ่ือควบคุมและปองกันการเกิดมลพิษทางอากาศ ซ่ึงแสดงให
เห็นถึงความพยายามในการใชกฎหมายเปนกลไกหลักในการผลักดันนโยบายไปสูการปฏิบัติ
อยางเปนรูปธรรม มีรายละเอียดดังนี้ 

(1) มาตรการควบคุมการเผาในพ้ืนท่ีเกษตร 
การเผาเศษวัสดุทางการเกษตรเปนแหลงกําเนิดสําคัญของฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 

ไมโครเมตร (PM2.5) ซ่ึงกอผลกระทบตอสิ่งแวดลอม สุขภาพ และความม่ันคงดานสาธารณภยั 
ภาครัฐจึงใชอํานาจตามกฎหมายหลายฉบับในการควบคุม ไดแก พระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และ
พระราชบัญญัติการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

(2) มาตรการการควบคุมไฟปา 
การจัดการไฟปาในประเทศไทยเปนภารกิจเพ่ือคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ และ 

ความหลากหลายทางชีวภาพ โดยอาศัยกรอบกฎหมายสําคัญ ไดแก พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 
2484 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 
(แกไข พ.ศ. 2562) และ พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535  

(3) มาตรการท่ีนํามาควบคุมการปลอยมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  
ประเทศไทยมีภาคการผลิตเปนกลไกหลักในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ แตการขยายตัว

ของภาคอุตสาหกรรมก็นํามาซ่ึงความทาทายดานสิ่งแวดลอม โดยเฉพาะปญหามลพิษ 
ทางอากาศจากกิจกรรมภายในโรงงาน ภาครัฐไดนําพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ซ่ึงไดรับ
การปรับปรุงในป พ.ศ. 2562 มาใชกํากับดูแลควบคูกับกฎกระทรวงท่ีออกในป พ.ศ. 2563  
ซ่ึงระบุคามาตรฐานของการระบายอากาศเสียจากโรงงานอุตสาหกรรม 

(4) มาตรการควบคุมการปลอยมลพิษจากการขนสงมวลชน  
ประเทศไทยใชพระราชบัญญัติขนสงทางบก พ.ศ. 2522 เปนกฎหมายหลักในการ

กํากับดูแลการขนสงทางบกดวยรถยนต ท้ังในดานการขนสงผูโดยสารและการขนสงสินคา 
กฎหมายฉบับนี้มีบทบาทสําคัญในการจัดระเบียบรถสาธารณะ การออกใบอนุญาตแกผูขับข่ี
และผูประกอบการ ตลอดจนการตรวจสอบความปลอดภัยของรถยนตอยางสมํ่าเสมอ เพ่ือให
การเดินทางของประชาชนเปนไปอยางปลอดภัยและมีประสิทธิภาพ 

(5) ราง พระราชบัญญัติกํากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพแบบ 
บูรณาการ  
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ปญหาฝุนละอองขนาดไมเกิน 2.5 ไมโครเมตร ทําใหเกิดความพยายามจากหลาย 
ภาคสวนในการผลักดันรางพระราชบัญญัติกํากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพแบบ
บูรณาการ เพ่ือวางกรอบกฎหมายสําหรับควบคุมคุณภาพอากาศ มุงจัดตั้งโครงสรางกํากับดูแล
ท่ียึดสุขภาพประชาชนเปนศูนยกลาง และออกแบบกลไกบูรณาการใหประสานงานขาม
หนวยงาน เพ่ือลดความซํ้าซอนและการทํางานแบบแยกสวน 

อยางไรก็ดี รางกฎหมายดังกลาวเผชิญกับขอวิพากษท่ีสําคัญ ไดแก ความไมชัดเจนของ
โครงสรางอํานาจ และอํานาจหนาท่ีขององคกรท่ีอาจทับซอนกัน ตลอดจนการกําหนด
กระบวนการมีสวนรวมสาธารณะ และระบบติดตามประเมินผลท่ียังขาดรายละเอียดเรื่อง 
ความโปรงใสและการตรวจสอบได จึงจําเปนตองปรับปรุงใหชัดเจนท้ังดานสายบังคับบัญชา 
กลไกการมีสวนรวม และตัวชี้วัดผลเชิงสุขภาพเพ่ือยกระดับประสิทธิผลของกฎหมายในทาง
ปฏิบัติ 

 
7. การวิเคราะหประสิทธิภาพของการนํานโยบายไปปฏิบัติผานมาตรการตาง ๆ 

แผนภาพท่ี 3  คาเฉล่ียความรอนยอนหลัง 10 ป 

 
ท่ีมา: สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (2567ข) 

 
จากการสรุปขอมูลสถิติยอนหลังระยะเวลา 10 ป (พ.ศ. 2556-2566) ของสํานักงาน

พัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องคการมหาชน) เก่ียวกับสถานการณจุดความรอน
และปริมาณฝุนละอองขนาดเล็กไมเกิน 2.5 ไมครอน (PM2.5) ของประเทศไทย พบวา ปญหา
มลพิษทางอากาศมีลักษณะเดน เชิงฤดูกาลและเชิงพ้ืนท่ีอยางชัดเจน โดยเฉพาะในชวงฤดู 
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ความรอน ซ่ึงเปนชวงท่ีปรากฏจํานวนจุดความรอน ในระดับสูงท่ีสุด เม่ือเปรียบเทียบกับฤดูฝน 
พ้ืนท่ีท่ีมีความหนาแนนของจุดความรอนสูงสวนใหญอยูในภาคเหนือ และ ภาคตะวันตกตอนบน 
สะทอนใหเห็นถึงกิจกรรมการเผาในท่ีโลงและไฟปา ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญท่ีกอใหเกิดมลพิษ 
ทางอากาศ และสงผลกระทบโดยตรงตอคุณภาพชีวิตและสุขภาพของประชาชน  

ในดานปริมาณฝุน PM2.5 เฉลี่ยรายฤดูกาล พบวา ในฤดูความรอนหลายพ้ืนท่ีของ
ประเทศ โดยเฉพาะภาคเหนือ มีคาความเขมขนของฝุนอยูในระดับปานกลางถึงสูง และ 
บางพ้ืนท่ีมีคาเกินเกณฑมาตรฐานดานสุขภาพอยางตอเนื่อง ซ่ึงมีความสอดคลองกับการ
กระจายตัวของจุดความรอนในชวงเวลาเดียวกัน แสดงใหเห็นถึงความสัมพันธโดยตรงระหวาง
กิจกรรมการเผาและระดับความรุนแรงของปญหาฝุนละออง สถานการณดังกลาวสะทอนถึง
ความทาทายในการบริหารจัดการคุณภาพอากาศของเมืองและชุมชน โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีเสี่ยง  

เม่ือพิจารณาในชวงฤดูฝน พบวาจํานวนจุดความรอนลดลงอยางมีนัยสําคัญเกือบท่ัว
ประเทศ สงผลใหคาเฉลี่ยของ PM2.5 ลดลงตามไปดวย โดยพ้ืนท่ีสวนใหญมีคาฝุนอยูในระดับ
ต่ําถึงปานกลาง อันเปนผลมาจากอิทธิพลของฝนท่ีชวยชะลางมลพิษทางอากาศ อยางไรก็ตาม 
ยังคงปรากฏจุดความรอนบางสวนในพ้ืนท่ีปาและพ้ืนท่ีชายขอบ สะทอนใหเห็นถึงขอจํากัดของ
ปจจัยทางธรรมชาติในการแกไขปญหามลพิษ และความจําเปนในการจัดการทรัพยากรปาไม
และระบบนิเวศบนบกอยางยัง่ยืน  

ขอมูลสถิติยอนหลังชี้ใหเห็นวา ปญหาฝุน PM2.5 ของประเทศไทยมีความเชื่อมโยง
อยางใกลชิดกับจํานวนจุดความรอนและสภาพฤดูกาล โดยฤดูความรอนเปนชวงเวลาท่ีมีความ
เสี่ยงสูงท่ีสุดตอสุขภาพของประชาชน ขณะท่ีฤดูฝนสามารถชวยบรรเทาความรุนแรงของปญหา
ไดในระดับหนึ่ง แตไมสามารถแกไขปญหาเชิงโครงสรางไดอยางยั่งยืน สถานการณดังกลาว
สะทอนถึงความจําเปนในการดําเนินมาตรการเชิงปองกัน การบริหารจัดการความเสี่ยง และ
การกําหนดนโยบายดานสิ่งแวดลอมและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอยางเปนระบบและ
ตอเนื่องในระยะยาว  

ดังนั้น การนํานโยบายท่ีเก่ียวของกับการแกไขปญหา PM2.5 ของประเทศไทยสะทอน
ใหเห็นถึงความพยายามของภาครัฐในการจัดการปญหามลพิษทางอากาศจากหลายภาคสวน  
ท้ังการเกษตร อุตสาหกรรม การขนสง และแหลงกําเนิดขามพรมแดน อยางไรก็ตาม 
ประสิทธิภาพในการนํานโยบายไปปฏิบัติยังคงเผชิญกับขอจํากัดสําคัญท้ังดานโครงสรางอํานาจ 
การบูรณาการเชิงนโยบาย ความพรอมของหนวยงานทองถ่ิน และการมีสวนรวมของประชาชน 
กฎหมายมีลักษณะเชิงบังคับใชในมาตรการดานการจัดการคุณภาพอากาศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในกรณีของการเผาในพ้ืนท่ีเกษตรและไฟปานั้น ขัดตอวิถีชีวิตและบริบทของพ้ืนท่ี ดังนี้  

7.1 มาตรการควบคุมการเผาในพ้ืนท่ีเกษตร 

มาตรการควบคุมการเผาในพ้ืนท่ีเกษตร แมจะมีกฎหมายหลักถึง 3 ฉบับในการควบคุม
การเผา ไดแก  พระราชบัญญัติส ง เสริมและรักษาคุณภาพสิ่ งแวดลอม พ.ศ.  2535 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และ พระราชบัญญัติการปองกันและบรรเทา 
สาธารณภัย พ.ศ. 2550 แตในทางปฏิบัติกลับยังขาดความชัดเจนดานการประสานงานระหวาง
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หนวยงาน อีกท้ังมาตรการลงโทษมักเกิดภายหลังการกระทําผิดโดยไมมีการใหทางเลือกแก
เกษตรกรอยางยั่งยืน  

พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 รัฐสามารถให
กําหนดพ้ืนท่ีควบคุมมลพิษ และออกมาตรการลดการเผาในท่ีโลง รวมถึงดําเนินคดีกับผูกอ
มลพิษได ในทางปฏิบัติประสบขอจํากัดดานการบังคับใช โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีเกษตรท่ีกระจัด
กระจายและหางไกล ตลอดจนขอจํากัดดานกําลังเจาหนาท่ี และบรรทัดฐานทางสังคมท่ีมองวา
การเผาเปนวิถีการผลิตทางการเกษตรดั้งเดิม 

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มุงจัดการเหตุรําคาญ โดยใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจสั่งระงับหรือดําเนินคดีได จุดแข็ง คือ เขาถึงพ้ืนท่ีและประชาชนได
โดยตรง แตศักยภาพเชิงสถาบันของทองถ่ินในหลายแหงยังจํากัด อีกท้ังการเผาท่ีเกิดนอกเขต
ชุมชนมักไมเขาเกณฑเหตุรําคาญ ทําใหการควบคุมมีประสิทธิภาพท่ีจํากัด 

สําหรับพระราชบัญญัติการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 เนนการบริหาร
จัดการเม่ือเกิดสาธารณภัยและสามารถนํามาใชเม่ือมลพิษจากละอองขนาดไมเกิน 2.5 
ไมโครเมตร (PM2.5) เขาสูภาวะวิกฤติจนตองประกาศเขตพ้ืนท่ีประสบสาธารณภัย อยางไรก็ตาม 
กฎหมายมีลักษณะตอบสนองหลังเกิดเหตุ มากกวาการวางมาตรการเชิงปองกันท่ีตอเนื่องและ
ยั่งยืน 

7.2 มาตรการควบคุมไฟปา 

มาตรการควบคุมไฟปาท่ีนํามาบังคับใช ไดแก พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 และ 
พระราชบัญญัติสงวนและคุมรองสัตวปา พ.ศ. 2535 กฎหมายท้ัง 4 ฉบับเก่ียวกับการจัดการ 
ไฟปา เนนการควบคุมจากสวนกลางและบทลงโทษในลักษณะอาญา แตไมสามารถตอบสนอง
ตอบริบททองถ่ินท่ีมีความหลากหลาย โดยเฉพาะกลุมชาติพันธุหรือชาวบานในพ้ืนท่ีสูงท่ีมีวิถี
ชีวิตพ่ึงพาปา กฎหมายไมเปดพ้ืนท่ีใหมีการจัดการรวม หรือการใชไฟแบบควบคุมตามภูมิปญญา
ทองถ่ิน ทําใหมาตรการกลายเปนการผลักภาคประชาชนออกจากการมีสวนรวม มากกวา 
การสรางพันธมิตรในการควบคุมไฟปาอยางยั่งยืน กฎหมายเหลานี้กําหนดการควบคุมการใชไฟ 
และการใชประโยชนในพ้ืนท่ีอนุรักษ  

สะทอนใหเห็นวา พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 แมมีบทลงโทษชัดเจน แตกฎหมาย
ยังไมทันสมัย และไมรองรับวิถีชุมชนท่ีพ่ึงพิงปา ขณะท่ีพระราชบัญญัติปาสงวนฯ พ.ศ. 2507 
กําหนดใหการใชไฟตองขออนุญาต แตขาดความยืดหยุน และไมแยกเจตนาการเผาเพ่ือ
การเกษตรตามฤดูกาลออกจากการเผาผิดกฎหมายพระราชบัญญัติอุทยานฯ พ.ศ. 2504 (แกไข 
พ.ศ. 2562) ใหอํานาจควบคุมกิจกรรมและดับไฟไดอยางเขมงวด ซ่ึงชวยยับยั้งการบุกรุก แตก็
ทําใหเกิดขอถกเถียงดานสิทธิของชุมชนดั้งเดิม สวนพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา 
พ.ศ. 2535 แมไมมุงควบคุมไฟโดยตรง แตก็เปนการปองกันทางออมผานขอหามในพ้ืนท่ีอนุรักษ 
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7.3 มาตรการหมอกควันขามแดน (ASEAN Agreement on Transboundary 
Haze Pollution) 

ขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษจากหมอกควันขามแดน ในทางปฏิบัติกลับมีขอจํากัด 
เชิงโครงสรางท่ีสําคัญหลายประการ ประการแรก ขอตกลงนี้มิไดมีสถานะเปนกฎหมายระหวาง
ประเทศท่ีมีผลผูกพันอยางเขมงวด จึงไมสามารถบังคับใหประเทศสมาชิกตองปฏิบัติตามหรือ 
รับผิด หากกอใหเกิดมลพิษขามแดนไดอยางแทจริง การดําเนินการสวนใหญจึงข้ึนอยูกับความ
สมัครใจและเจตจํานงทางการเมืองของแตละประเทศ  

ประการท่ีสอง ขอตกลงฯ ยังคงยึดหลักการเคารพอธิปไตยของรัฐ และหลัก 
ไมแทรกแซง สงผลใหประเทศสมาชิกไมสามารถกดดันหรือใชมาตรการทางกฎหมายกับ
ประเทศท่ีเปนแหลงกําเนิดมลพิษได แมจะมีหลักฐานชัดเจนวามลพิษดังกลาวสงผลกระทบตอ
ประเทศเพ่ือนบานก็ตาม ขอจํากัดนี้ทําใหกลไกความรวมมือดานสิ่งแวดลอมของอาเซียน 
มีลักษณะผอนปรนและขาดพลังในการแกปญหาเชิงโครงสราง 

นอกจากนี้ ไมมีบทลงโทษหรือมาตรการชดเชยความเสียหายในกรณีท่ีประเทศใด 
ไมสามารถควบคุมการเผาในท่ีโลงหรือไฟปาได อีกท้ังการใหความชวยเหลือระหวางประเทศ
สมาชิกยังตองอาศัยการรองขอและความยินยอมจากประเทศตนทางของปญหา ซ่ึงอาจทําให
การแกไขสถานการณลาชาและไมสอดคลองกับความรุนแรงของปญหาท่ีเกิดข้ึนจริง 

7.4 มาตรการควบคุมมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม 

มาตรการท่ีนํามาใชบังคับใชกับโรงงานอุตสาหกรรม ไดแก พระราชบัญญัติโรงงาน 
พ.ศ. 2535 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม รวมถึงกฎกระทรวงกําหนดมาตรฐานการระบายอากาศเสียจาก
โรงงาน พ.ศ. 2563 มีเปาหมายเพ่ือควบคุมมลพิษทางอากาศจากภาคอุตสาหกรรม แตการนํา
นโยบายเหลานี้ไปปฏิบัติยังคงเผชิญกับขอจํากัดหลายประการ ระบบราชการท่ีมีลักษณะ 
รวมศูนยยังคงเปนอุปสรรคสําคัญตอความคลองตัวในการกํากับดูแล ประกอบกับการขาดกลไก
ท่ีเปดโอกาสใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบและติดตามผล ทําใหการบังคับใช
กฎหมายไมครอบคลุมเทาท่ีควร โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีท่ีมีโรงงานขนาดเล็กตั้งอยูใกลชุมชน  
ซ่ึงมักจะหลุดรอดจากระบบการกํากับดูแลของรัฐ  

อีกท้ังภาคเอกชนยังขาดแรงจูงใจท่ีเพียงพอในการลงทุนในเทคโนโลยีท่ีเปนมิตรตอ
สิ่งแวดลอม เนื่องจากไมมีมาตรการสนับสนุนหรือสิทธิประโยชนท่ีจูงใจใหเกิดการปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมอยางแทจริง ขณะเดียวกันบทลงโทษทางกฎหมายท่ีมีอยูยังไมรุนแรงหรือสรางแรง
กดดันมากพอท่ีจะผลักดันใหผูประกอบการละเวนการกระทําท่ีกอใหเกิดมลพิษ โดยเฉพาะ 
ในกลุมท่ีมุงแสวงหาผลกําไรในระยะสั้น จึงกลาวไดวาการบังคับใชกฎหมายในปจจุบันยังขาด
ประสิทธิภาพในการควบคุมปญหามลพิษทางอากาศจากภาคอุตสาหกรรมอยางยั่งยืน 

กฎกระทรวงป พ.ศ. 2563 ไดวางมาตรฐานการปลอยมลพิษทางอากาศจากโรงงาน
อุตสาหกรรมไวอยางครอบคลุม ท้ังในสวนของฝุนละอองขนาดเล็ก เชน PM2.5 และ PM 10 
รวมถึงสารมลพิษอ่ืน ๆ เชน ซัลเฟอรไดออกไซด ไนโตรเจนออกไซด และสารอินทรียระเหย  
ซ่ึงโรงงานอุตสาหกรรมบางประเภทตองติดตั้งระบบบําบัดอากาศเสียและระบบตรวจวัดมลพิษ
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แบบเรียลไทม ซ่ึงถือเปนแนวทางการกํากับดูแลท่ีกาวหนามากข้ึน แตอยางไรก็ตาม การบังคับ
ใชกฎหมายในทางปฏิบัติยังเผชิญขอจํากัดหลายดาน เชน การบริหารจัดการแบบรวมศูนย 
ท่ีทําใหการควบคุมในพ้ืนท่ีหางไกลขาดประสิทธิภาพ และกฎหมายยังขาดมาตรการจูงใจ 
เชิงบวกในการสนับสนุนใหโรงงานปรับเปลีย่นไปใชเทคโนโลยีท่ีสะอาด 

7.5 มาตรการควบคุมการปลอยมลพิษจากการขนสงมวลชน 

พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 ยังคงมีลักษณะลาสมัยและไมสอดคลอง
กับบริบทดานสิ่งแวดลอมในปจจุบัน โดยกฎหมายฉบับนี้ยังคงเนนหนักไปท่ีการควบคุมดาน
ความปลอดภัยของการขนสง มากกวาการใหความสําคัญตอผลกระทบดานสิ่งแวดลอมอันเปน
ประเด็นเรงดวนของยุคปจจุบัน ขอจํากัดสําคัญ คือ การไมมีบทบัญญัติท่ีสนับสนุนหรือเอ้ือตอ
การเปลี่ยนผานไปสูระบบขนสงท่ีสะอาดและยั่งยืน เชน การสนับสนุนการใชรถไฟฟา  
รถพลังงานทางเลือก หรือมาตรการท่ีเด็ดขาดในการควบคุมรถยนตท่ีปลอยควันดํา 

นอกจากนี้ ระบบการตรวจสอบและควบคุมยังคงกระจุกตัวอยูท่ีสวนกลาง ทําใหการ
รับมือกับปญหาท่ีเกิดข้ึนในระดับทองถ่ินเปนไปอยางลาชา ขาดประสิทธิภาพ และไมสามารถ
ตอบสนองตอสภาพปญหาเฉพาะพ้ืนท่ีไดอยางทันการณ ความลาชาในการปรับปรุงกฎหมาย
และการขาดกลไกท่ียืดหยุนตอการเปลี่ยนแปลง ทําใหระบบขนสงของประเทศยังไมสามารถ
รองรับการพัฒนาในแนวทางท่ียั่งยืนและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมไดอยางแทจริง 

ภายใตปญหาฝุน PM2.5 ท่ีมาจากยานพาหนะ กฎหมายฉบับนี้ยังคงมีขอจํากัด 
หลายดานท่ีตองปรับปรุง หนึ่งในขอจํากัดท่ีสําคัญ คือ บทบัญญัติบางสวนท่ีลาสมัย ไมตอบ
โจทยการพัฒนาระบบขนสงท่ียั่งยืนและเปนมิตรตอสิ่งแวดลอม กฎหมายไมไดระบุถึงมาตรฐาน
การปลอยไอเสียหรือสงเสริมการใชพลังงานสะอาด และแมวาจะมีมาตรการตรวจสภาพ 
รถโดยสารและรถบรรทุก แตในความเปนจริงยังพบปญหารถควันดําจํานวนมากท่ียังคงวิ่งอยูบน
ถนน สงผลกระทบตอคุณภาพอากาศอยางตอเนื่อง 

7.6 ราง พระราชบัญญัติกํากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพแบบ 
บูรณาการ พ.ศ. ....  

ราง พระราชบัญญัติกํากับดูแลการจัดการอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพแบบบูรณาการ 
พ.ศ. ... ถือเปนความหวังใหมของการปฏิรูประบบการกํากับดูแลคุณภาพอากาศของประเทศ
ไทยในภาพรวม โดยมีเจตนารมณท่ีสําคัญ คือ การยกระดับสิทธิของประชาชนในการเขาถึง
อากาศท่ีสะอาด และการจัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติท่ีมีบทบาทในการบูรณาการการทํางาน
ของหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับการจัดการคุณภาพอากาศอยางเปนระบบ 

อยางไรก็ตาม กฎหมายฉบับนี้ยังเผชิญกับขอทาทายหลายประการ โดยเฉพาะในดาน
ความชัดเจนของโครงสรางอํานาจหนาท่ีของหนวยงานท่ีจะเขามารับผิดชอบหลัก ซ่ึงหากไมมี
การจัดวางอํานาจหนาท่ีอยางรอบคอบและเปนระบบ อาจกอใหเกิดความซํ้าซอนหรือ 
ความขัดแยงกับกฎหมายเดิมท่ียังมีผลบังคับใชอยู อีกท้ังยังพบวากลไกในการสงเสริมการมี 
สวนรวมของประชาชนยังไมชัดเจนและไมเอ้ือตอการเขาถึงของภาคประชาสังคมอยางแทจริง 
หากกฎหมายฉบับนี้ไมมีการออกแบบกลไกเชิงโครงสรางและกระบวนการท่ีชัดเจนเปนธรรม 
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และเอ้ือตอการมีสวนรวมของทุกภาคสวน ก็มีความเสี่ยงท่ีจะกลายเปนเพียงนโยบายท่ีดีในทาง
หลักการ แตไมสามารถขับเคลื่อนใหเกิดผลลัพธท่ีเปนรูปธรรมในทางปฏิบัติไดอยางแทจริง 

นอกจากขอมูลเชิงสถิติท่ีสะทอนใหเห็นถึงขอจํากัดของมาตรการดานไฟปาและ 
การจัดการการเผาแลว ขอมูลเชิงประจักษจากผูมีสวนไดสวนเสียในพ้ืนท่ียังชวยสนับสนุนการ
วิเคราะหดังกลาวอยางมีนัยสําคัญ จากการสัมภาษณผูแทนภาคประชาสังคมในภาคเหนือ 
พบวา มาตรการหามเผา 60 วันไมสอดคลองกับรูปแบบการผลิตพืชไร ชาวบานจําเปนตอง
เตรียมแปลงกอนฤดูเพาะปลูก แตรัฐไมมีมาตรการทดแทนหรือแรงจูงใจทางเศรษฐศาสตร
รองรับ ซ่ึงสะทอนใหเห็นวาการออกมาตรการสวนกลางยังไมสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจและ
ขอจํากัดในพ้ืนท่ีบางแหง ขณะเดียวกัน ชาวบานในอําเภอปางมะผา จังหวัดแมฮองสอนระบุวา 
การหามเผาทําใหชุมชนไมสามารถจัดทําแนวกันไฟตามภูมิปญญาด้ังเดิมได สงผลใหไฟปา
ลุกลามหนักกวาเดิม ซ่ึงชี้ใหเห็นวา การออกแบบมาตรการท่ีไมได คํานึงถึงความรูและ
ประสบการณทองถ่ิน อาจทําใหการจัดการไฟปาเผชิญความทาทายในทางปฏิบัติ  

ท้ังนี้ ผูเขียนยังไดสัมภาษณผูแทนเครือขายภาคประชาสังคมดานไฟปาและหมอกควัน
ภาคเหนือ ซ่ึงเปนเครือขายท่ีทํางานรวมกับชุมชน ซ่ึงพบวามาตรการควบคุมการเผาในท่ีโลง
และการจัดการไฟปาของภาครัฐยังไมสอดคลองกับบริบทพ้ืนท่ีจริง โดยผูแทนเครือขายระบุวา 
“มาตรการหามเผาแบบกําหนดชวงเวลา เชน มาตรการ 60 วัน ไมสอดคลองกับรอบการผลิต
ของเกษตรกรในพ้ืนท่ีสูง เพราะการเตรียมพ้ืนท่ีเพาะปลูกจําเปนตองใชไฟในการจัดการเศษวัสดุ 
ซ่ึงรัฐยังไมสามารถจัดทางเลือกอ่ืนท่ีมีตนทุนต่ําและปฏิบัติไดจริงใหกับชุมชน” นอกจากนี้ 
ผูแทนเครือขายยังชี้ใหเห็นวา กฎหมายและนโยบายสวนกลางหลายฉบับไดจํากัดความสามารถ
ของชุมชนในการบริหารจัดการไฟเชิงปองกัน โดยเฉพาะการใชไฟแบบควบคุม ซ่ึงเปน 
ภูมิปญญาดั้งเดิมท่ีใชสรางแนวกันไฟเพ่ือลดความเสี่ยงของไฟปาขนาดใหญ โดยผูแทนเครือขาย
อธิบายวา “เม่ือชุมชนไมสามารถทําแนวกันไฟตามภูมิปญญาทองถ่ินได การเกิดไฟปาจะรุนแรง
กวาเดิม เพราะไฟไมไดถูกควบคุมหรือจัดการในชวงเวลาท่ีเหมาะสม” 

ดานการบังคับใชกฎหมาย ผูแทนเครือขายสะทอนวา นโยบายเชิงสั่งการมีแนวโนม
สรางความตึงเครียดระหวางรัฐกับชุมชน เชน การจับปรับเกษตรกร หรือการตีความวาการใชไฟ
ทุกรูปแบบเปนการกระทําผิดกฎหมาย ซ่ึงนําไปสูพฤติกรรมการเผาแบบหลบเลี่ยงกฎหมาย 
มากกวาการรวมมือในการจัดการไฟอยางยั่งยืน เครือขายภาคประชาสังคมฯ ยังเนนถึง 
ความจําเปนของการจัดการแบบมีสวนรวม โดยเสนอวา การแกปญหาไฟปาและหมอกควัน 
ในภาคเหนือควรเปลี่ยนจากโมเดลสั่งการจากสวนกลาง ไปสูรูปแบบการจัดการรวมรัฐชุมชน 
(co-management) ท่ีใหบทบาทแกชุมชนในการออกแบบปฏิทินการใชไฟ เฝาระวังพ้ืนท่ีเสี่ยง 
และรวมตัดสินใจในมาตรการควบคุมไฟ โดยผูแทนเครือขายกลาววาชุมชนในพ้ืนท่ีสูงมี 
องคความรูเรื่องไฟมากกวาหนวยงานสวนกลาง เพราะอยูกับภูมิประเทศและฤดูกาลอยาง
ตอเนื่อง การใชความรูทองถ่ินรวมกับความรูทางวิทยาศาสตรจะทําใหการจัดการไฟมี
ประสิทธิภาพกวาเดิมอยางมาก 

ผูแทนเครือขายยังเสนอใหภาครัฐเพ่ิมงบประมาณและเครื่องมือสนับสนุนเครือขาย
อาสาดับไฟปาในพ้ืนท่ีสูง เชน คาตอบแทนอาสา อุปกรณดับไฟ และระบบสื่อสารในพ้ืนท่ี
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กันดาร รวมถึงพัฒนากลไกการประเมินความเสี่ยงรายพ้ืนท่ี เพ่ือออกแบบมาตรการท่ีเหมาะสม
แทนการใชมาตรการเดียวท้ังประเทศ 

เสียงสะทอนจากเครือขายภาคประชาสังคมฯ จึงสะทอนอยางชัดเจนวาการแกปญหา
ฝุน PM2.5 ในภาคเหนือจะมีประสิทธิภาพไดก็ตอเม่ือภาครัฐยอมรับและผสานองคความรู
ทองถ่ินเขาเปนสวนหนึ่งของนโยบาย พรอมปรับปรุงกฎหมายใหรองรับการจัดการไฟแบบ 
มีเง่ือนไขและมีสวนรวมจากทุกภาคสวน 

 
8. การอภิปรายประสิทธิภาพการนํานโยบายไปปฏิบัติในการจัดการปญหาฝุน PM2.5  

เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตประชากรในประเทศไทย จากตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติ  

8.1 การขาดการบูรณาการระหวางหนวยงานท่ีเกี่ยวของ  

แมวาการแกไขปญหาฝุน PM2.5 ในประเทศไทยจะมีการดําเนินงานโดยหนวยงาน
ภาครัฐหลายแหง ท้ังในระดับกระทรวง เชน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
(โดยเฉพาะกรมควบคุมมลพิษ) กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงเกษตรและสหกรณ ตลอดจน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) และหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมาย 
เชน และกรมปาไม กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย แตปญหาหลักท่ีพบอยางตอเนื่อง  
คือ การขาดกลไกกลางท่ีมีอํานาจและศักยภาพเพียงพอในการบูรณาการนโยบาย และประสาน
การดําเนินงานอยางเปนระบบระหวางหนวยงานเหลานี้ 

ในทางทฤษฎีตามแนวคิด Governance ท่ีเนนการจัดการเชิงเครือขาย (Network 
Governance) ไดชี้ใหเห็นถึงความสําคัญของการมีหนวยงานแกนกลาง (Central Coordinating 
Agency) หรือ focal point ท่ีมีหนาท่ีกําหนดทิศทางนโยบายและกํากับการประสานงานอยาง 
มีประสิทธิภาพ เพ่ือใหเกิดความสอดคลองและเอกภาพในการปฏิบัติ ซ่ึงจากการศึกษาพบวา 
แผนงานของหนวยงานภาครัฐในระดับชาติมักถูกกําหนดจากผูมีอํานาจทางการเมืองในลักษณะ
กวาง โดยไมสามารถลงรายละเอียดใหสอดคลองกับบริบทพ้ืนท่ีไดอยางแทจริง เชน การหามเผา
ในท่ีโลงโดยไมมีทางเลือกหรือการสนับสนุนใหเกษตรกรเปลี่ยนแนวทางการจัดการเศษซาก 
ในพ้ืนท่ีเกษตร ซ่ึงแมจะมีเปาหมายในการลดฝุน PM2.5 แตกลับสงผลกระทบตอวิถีชีวิตดั้งเดิม
ของชาวบาน และทําใหเกิดการตอตานหรือหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามอยางชัดเจน  

นอกจากนี้ ยังเกิดปญหาความซํ้าซอนของบทบาทและอํานาจหนาท่ีระหวางหนวยงาน 
เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีหนาท่ีควบคุมสิ่งแวดลอมในพ้ืนท่ีตาม พ.ร.บ.การสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535 แตกลับไมมีทรัพยากรหรือมีองคความรูเพียงพอ ขณะท่ีกรมควบคุมมลพิษท่ีมี
บทบาทดานเทคนิคกลับไมสามารถกํากับหรือออกคําสั่งในพ้ืนท่ีไดโดยตรง ทําใหเกิดการ
ประสานงานท้ังแนวดิ่งและแนวราบ สะทอนใหเห็นถึงการจัดทํานโยบายท่ีไมมีพลังในการ
เปลี่ยนแปลงอยางแทจริง หรือนโยบายท่ีไมมีความเชื่อมโยงกับพ้ืนท่ี สงผลใหมาตรการในระดับ
ทองถ่ิน เชน การปรับเกษตรกรท่ีเผาเศษวัสดุ กลับถูกมองวาเปนการควบคุมจากเบื้องบน 
ท่ีไมรับฟงเสียงจากชุมชน สอดคลองกับแนวคิดของ Van Meter และ Van Horn ท่ีเสนอวา 
ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติข้ึนอยูกับทรัพยากร และความสามารถของเจาหนาท่ี
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ภาคสนาม ซ่ึงในกรณีนี้สะทอนถึงความไมพรอมของ อปท. ท่ีไมไดรับการถายโอนศักยภาพ 
อยางแทจริง และสอดคลองกับแนวคิดของวรเดช จันทรศร ท่ีกลาวถึงการบูรณาการนโยบาย
ควรมีหนวยงานหลักท่ีทําหนาท่ีเปนจุดเชื่อมโยงระหวางนโยบายกับกลไกเชิงปฏิบัติการ เพ่ือ
หลีกเลี่ยงการทํางานซํ้าซอนและขัดแยงกันระหวางหนวยงาน 

8.2 ชองวางระหวางนโยบายกับการปฏิบัติ  

แมรัฐบาลไทยจะตระหนักถึงความรุนแรงของปญหาฝุนพิษ PM2.5 และไดกําหนดให
เปนวาระแหงชาติ พรอมท้ังออกมาตรการจํานวนมากเพ่ือจัดการกับปญหาดังกลาว ท้ังในระดับ
นโยบายและระดับปฏิบัติการ แตผลการศึกษาชี้ใหเห็นถึง “ชองวาง” ท่ีสําคัญระหวางนโยบาย
ท่ีกําหนดไวกับการนําไปปฏิบัติจริงในพ้ืนท่ีซ่ึงสามารถจําแนกไดเปนประเด็นหลัก ดังนี้ 

(1) ชองวางเชิงโครงสรางและอํานาจการตัดสินใจ 
นโยบายหลายนโยบายมีลักษณะของการรวมศูนยการตัดสินใจไว ท่ีสวนกลาง 

โดยเฉพาะกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการจัดการไฟปาและพ้ืนท่ีปาอนุรักษ เชน พ.ร.บ.ปาไม พ.ศ. 
2484 และ พ.ร.บ.อุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ซ่ึงไมสอดคลองกับบริบทของทองถ่ินและวิถีชีวิต
ของกลุมชาติพันธุท่ีพ่ึงพาปา นําไปสูความขัดแยงเชิงโครงสรางระหวางรัฐกับประชาชน และ
กลายเปนอุปสรรคในการประสานความรวมมือในการควบคุมไฟปาอยางยั่งยืน  

(2) ชองวางดานกลไกการมีสวนรวมของภาคประชาชน 
แมจะมีความพยายามในเชิงนโยบายท่ีจะสงเสริมการมีสวนรวม เชน ในราง พ.ร.บ.

อากาศสะอาดฯ แตในทางปฏิบัติกลับยังไมมีการออกแบบกลไกท่ีชัดเจน เปดกวาง หรือสราง
แรงจูงใจท่ีเพียงพอใหประชาชนหรือชุมชนทองถ่ินเขามามีบทบาทในการตัดสินใจหรือกํากับ
ตรวจสอบ เชน กรณีการจัดการฝุนจากโรงงานอุตสาหกรรมซ่ึงยังขาดระบบการเปดเผยขอมูล 
สูสาธารณะ และการมีสวนรวมในการเฝาระวังจากภาคประชาชนอยางแทจริง 

(3) ชองวางดานการบูรณาการเชิงนโยบาย 
นโยบายและมาตรการจากหลายหนวยงาน เชน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงเกษตรและสหกรณ ดําเนินการตามภารกิจของ
หนวยงานตยเอง โดยขาดกลไกกลางในการบูรณาการเชิงนโยบายอยางมีประสิทธิภาพ แมจะมี
การจัดต้ังคณะกรรมการหรือศูนยปฏิบัติการตาง ๆ ข้ึน แตยังไมสามารถเชื่อมโยงการทํางาน 
ในระดับชาติสูระดับจังหวัดหรือระดับพ้ืนท่ีไดอยางเปนระบบ ตัวอยางเชน การควบคุมการเผา
ในภาคเกษตรท่ีแมจะมีกฎหมายหลายฉบับรองรับ แตขาดแผนบูรณาการท่ีชัดเจนและตอเนื่อง
ระหวางหนวยงานกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(4) ชองวางดานการบังคับใชกฎหมายและแรงจูงใจ 
กฎหมายท่ีมีอยู เชน พ.ร.บ.โรงงาน หรือ พ.ร.บ.สาธารณสุข แมจะมีบทบัญญัติ 

ท่ีสามารถใชควบคุมแหลงกําเนิดมลพิษได แตการบังคับใชในทางปฏิบัติกลับเผชิญกับขอจํากัด
ดานทรัพยากร บุคลากร และงบประมาณ โดยเฉพาะในระดับทองถ่ิน นอกจากนี้ ยังขาด
เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร เชน ภาษีมลพิษ หรือสิทธิประโยชนทางภาษี ท่ีสามารถจูงใจให 
ภาคธุรกิจและเกษตรกรปรับเปลี่ยนพฤติกรรมอยางยั่งยืน 



ลักษณิน รุงตระกูล และกนิษฐนันท ทรัพยศฤงฆรา 

137 

(5) ชองวางดานการประสานความรวมมือระหวางประเทศ 
ในระดับนานาชาติและระดับภูมิภาค แมประเทศไทยจะเปนภาคีความตกลงอาเซียน 

วาดวยมลพิษขามพรมแดน แตขอตกลงดังกลาวยังขาดกลไกท่ีเขมงวดในการบังคับใช และไมมี
ระบบตรวจสอบ ติดตามการทํางานอยางเปนระบบ สงผลใหไมสามารถกดดันหรือควบคุม
ประเทศตนทางของฝุนขามแดนไดอยางมีประสิทธิภาพ อีกท้ังประชาชนและภาคประชาสังคม
ในประเทศท่ีไดรับผลกระทบยังไมสามารถมีสวนรวมในกลไกการกํากับดูแลระดับภูมิภาคได 

8.3 การอภิปรายผลการศึกษาโดยอางอิง 3 ตัวแบบ 

 การจัดการปญหาฝุน PM2.5 ในประเทศไทย กรณีศึกษาประสิทธิภาพในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตประชากร ผลการศึกษาดังกลาว สามารถอภิปรายได
โดยอางอิงตัวแบบของ Van Meter & Van Horn, Edwards และวรเดช จันทรศร เพ่ือวิเคราะห
ประสิทธิภาพในการนํานโยบายไปปฏบิัติในพ้ืนท่ีจริง ซ่ึงชวยวิเคราะหถึงภาพรวมของการแกไข
ปญหาท่ียังมีขอจํากัด และชองวางอยางมีนัยสําคัญ ดังนี้ 

(1) ตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติของ Van Meter and Van Horn  
เม่ือพิจารณาตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติของ Van Meter and Van Horn 

สะทอนถึงปญหาการนํานโยบายไปปฏิบัติ  ในบริบทการแกปญหาฝุน PM2.5 พบวา 
วัตถุประสงคของนโยบายหลายขอยังขาดความชัดเจน เชน มาตรการหามเผาท่ีไมมีเปาหมาย
เชิงพ้ืนท่ีชัดเจน ทําใหจังหวัดไมสามารถออกแบบมาตรการรองรับไดอยางเหมาะสม 
ขณะเดียวกันทรัพยากรดานกําลังคนและงบประมาณ เชน งบประมาณการดับไฟปา และ
จํานวนเจาหนาท่ีมีไมเพียงพอ สงผลใหการปฏิบัติงานภาคสนามไมสามารถรับมือกับ
สถานการณไฟปาไดทันทวงที แมจะมีขอมูลจุดความรอนจากดาวเทียมท่ีสามารถใชในการ 
เฝาระวังและตรวจสอบพ้ืนท่ีเสี่ยงได แตการขาดทรัพยากรดังกลาวทําใหหนวยงานท่ีเก่ียวของ 
ไมสามารถเขาควบคุมหรือระงับเหตุไฟปาไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2) ตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติ เชิงปฏิสัมพันธระหวางปจจัยของ Edwards 
เม่ือพิจารณาตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติเชิงปฏิสัมพันธระหวางปจจัยของ 

Edwards พบวาการสื่อสารนโยบายการแกปญหาฝุน PM2.5 ของประเทศไทยยังคงมีปญหา 
เชน การประกาศงดเผา 60 วัน ท่ีไมไดระบุเกณฑประเมินผลชัดเจน เปนเพียงคํานโยบายสั้นๆ 
ทําใหหนวยงานในระดับจังหวัดถือปฏิบัติแตกตางกัน รวมถึงการขาดทรัพยากร เชน เครื่อง
ตรวจวัดคุณภาพอากาศระดับตําบล และ รถตรวจวัดปริมาณฝุนเคลื่อนท่ี จึงเปนอุปสรรคตาม
กรอบแนวคิดของ Edwards (1980) นอกจากนี้ ทัศนคติของผูปฏิบัติมักมองวาการแกปญหา 
ฝุน PM2.5 เปนหนาท่ีของบางหนวยงานเทานั้น จึงไมเกิดความรวมมือและการบูรณาการจาก
หลายหนวยงานท่ีเก่ียวของ 
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(3) ตัวแบบเชิงบูรณาการของของวรเดช จันทรศร  
เม่ือพิจารณาตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติเชิงบูรณาการของของวรเดช จันทรศร 

พบวา การแกไขปญหาฝุน PM2.5 มีโครงสรางการทํางานแบบรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไวท่ี
รัฐบาลกลาง อาทิ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เปดศูนยสื่อสารการแกไข
ปญหามลพิษทางอากาศ เปนกลไกสําคัญในการบูรณาการขอมูลคุณภาพอากาศและการสื่อสาร
ความเสี่ยงตอประชาชนแจงเตือน PM2.5 Real-time และเปนศูนยปฏิบัติการดานการสื่อสาร
สถานการณฝุนเพียงศูนยเดียวของประเทศ ท่ีเปนศูนยกลางขอมูลอยางเปนทางการและ 
เชื่อถือได โดยปจจุบันมีการยกระดับระบบการแจงเตือนสถานการณฝุนละอองท่ีสําคัญ 
ผาน 3 ชองทาง ไดแก 1) ระบบแจงเตือนผานโทรศัพทมือถือ Cell Broadcast 2) การแจง
เตือนผานแอปพลิเคชัน และชองทางออนไลน Line Alert และ 3) การสงขอความ SMS  
ในพ้ืนท่ีเสี่ยง เชื่อมโยงขอมูลกับแพลตฟอรมเอกชน เพ่ือใหการสื่อสารครอบคลุมทุกกลุม
ประชาชน มีภารกิจหลัก 3 ดาน ไดแก 1) เฝาระวังและคาดการณ โดยติดตามตรวจสอบ
สถานการณคุณภาพอากาศอยางใกลชิด และคาดการณแนวโนมปญหามลพิษทางอากาศใน
อนาคตลวงหนา 7 วัน 2) แจงเตือนสถานการณคุณภาพอากาศและผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึน 
ตอสุขภาพประชาชนอยางรวดเร็วและชัดเจน และ 3) การสื่อสารสาธารณะ โดยเปนศูนยกลาง
ในการสื่อสารขอมูลดานมลพิษทางอากาศไปยังหนวยงานท่ีเก่ียวของ (ไทยพีบีเอส, 2568) 
สะทอนใหเห็นวาเปนเพียงระบบการแจงเตือน ซ่ึงการแกไขปญหา ยังไมเชื่อมโยงอยางมี
ประสิทธิภาพกับกลไกในระดับจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงผลใหมาตรการตาง ๆ 
ไมสามารถตอบสนองบริบทพ้ืนท่ีไดอยางแทจริง อีกท้ังนโยบายตาง ๆ ไมเปนไปตามความ
ตองการของชุมชน เชน มาตรการงดเผาไมไดสอดคลองกับวิถีเกษตรกรรม 

เม่ือเชื่อมโยงตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติ ท้ัง 3 ตัวแบบ พบวา ปจจัยเชิง
กระบวนการในกรอบแนวคิดเชิงทฤษฎี (หนา 10) สอดคลองกับสภาพปญหาเชิงประจักษอยาง
มีนัยสําคัญ กลาวคือ ขอมูลจากนโยบายหามเผาและมาตรการ Zero Burn สะทอนใหเห็น 
ความไมชัดเจนของวัตถุประสงคเชิงพ้ืนท่ีและมาตรฐานการปฏิบัติ ซ่ึงสอดคลองกับตัวแบบของ 
Van Meter และ Van Horn วาความคลุมเครือของเปาหมายยอมทําใหเกิดความยากลําบาก 
ในการนํานโยบายไปปฏิบัติและการประเมินผล นอกจากนี้ ขอมูลเก่ียวกับขอจํากัดดาน
งบประมาณ เครื่องมือ และกําลังคนของหนวยงานท่ีเก่ียวของ ยังชี้ใหเห็นปญหาดานทรัพยากร
ท่ีไมเพียงพอ ตรงกับปจจัยทรัพยากร และทัศนคติของผูปฏิบัติ ในตัวแบบของ Edwards 
(1980) ซ่ึงพบวา เจาหนาท่ีจํานวนหนึ่ง มองวาภารกิจ PM2.5 เปนหนาท่ีของบางหนวยงาน
เฉพาะ ทําใหการบูรณาการในทางปฏิบัติไมเกิดข้ึนอยางเต็มท่ี 

กลาวโดยสรุป การนํานโยบายสาธารณะไปสูการปฏิบัติเปนกระบวนการสําคัญ 
ท่ีเชื่อมโยงระหวางการตัดสินใจเชิงนโยบายกับผลลัพธในทางปฏิบัติ ซ่ึงนักวิชาการหลายทาน 
ไดพัฒนาแนวคิดและตัวแบบเพ่ือวิเคราะหปจจัยท่ีสงผลตอความสําเร็จหรือลมเหลวของการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบท้ัง 3 ตัวแบบ จะเห็นไดวาแนวคิดของ Van Meter 
and Van Horn มุงเนนการวิเคราะหแบบเชิงโครงสราง โดยเนนความสัมพันธระหวาง
องคประกอบตาง ๆ ในระบบนโยบาย ในขณะท่ี Edwards (1980) ใหความสําคัญกับปจจัย
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ปฏิสัมพันธท่ีเกิดข้ึนระหวางผูปฏิบัติกับโครงสรางเชิงระบบ และชี้ใหเห็นถึงอิทธิพลของ
พฤติกรรมและทัศนคติในระดับปฏิบัติการ ขณะท่ีวรเดช จันทรศร ไดนําขอดีของแนวคิดตาง ๆ 
มาผสมผสานใหครอบคลุมทุกมิติ ท้ังดานเปาหมาย องคการ ผู มีสวนไดสวนเสีย และ
สภาพแวดลอมภายนอก ซ่ึงท้ัง 3 ตัวแบบ มีจุดเดนท่ีชวยเสริมความเขาใจในกระบวนการนํา
นโยบายไปปฏิบัติในมิติท่ีแตกตางกัน แนวคิดของ Van Meter and Van Horn ชวยใหเขาใจ
กลไกเชิงระบบ แนวคิดของ Edwards (1980) ชวยเนนย้ําบทบาทของผูปฏิบัติ และแนวคิด
ของวรเดช จันทรศร ชวยเชื่อมโยงความซับซอนของปจจัยหลากหลายเขาสูการวิเคราะหอยาง
บูรณาการ ซ่ึงลวนเปนประโยชนตอการนําไปประยุกตใชในการวางแผน วิเคราะห และ
ประเมินผลการดําเนินนโยบายสาธารณะในบริบทของประเทศไทยและสังคมท่ีซับซอนในยุค
ปจจุบัน 

 
9. สรุปผลการศึกษา 

9.1 แนวทางการดําเนินงานของภาครัฐ 

ปญหาฝุนละอองขนาดเล็กไมเกิน 2.5 ไมครอน (PM2.5) สงผลกระทบอยางมีนัยสําคัญ
ตอสุขภาพของประชาชนและสิ่งแวดลอม รัฐบาลจึงไดประกาศยกระดับการแกไขปญหา
ดังกลาวใหเปนวาระแหงชาติ โดยมีการกําหนดนโยบายระดับมหภาค มีแผนปฏิบัติการเชิง
ยุทธศาสตร และจัดตั้งศูนยประสานงานระดับตาง ๆ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
มลพิษทางอากาศ นอกจากนี้ ยังมีการบังคับใชกฎหมายท่ีเก่ียวของ ไดแก พระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พระราชบัญญัติ
ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และประกาศขอบังคับเก่ียวกับการควบคุมการเผาในท่ีโลง 
อยางไรก็ตาม การดําเนินงานในภาพรวมยังคงมีลักษณะของการบริหารแบบรวมศูนย 
(centralized or top-down governance) ซ่ึงจํากัดการมีสวนรวมจากภาคประชาชนและภาค
สวนอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ อันเปนขอจํากัดสําคัญตอการสรางความยั่งยืนในการแกไขปญหา 
ในการวิเคราะหประสิทธิภาพในการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ี พบวาการบังคับ 
ใชกฎหมายยังคงมีลักษณะรวมศูนยและไมสามารถปรับใหสอดคลองกับบริบทเฉพาะของ 
แตละพ้ืนท่ีไดอยางมีประสิทธิผล โดยเฉพาะในเขตพ้ืนท่ีเกษตรกรรมและพ้ืนท่ีท่ีมีกลุมชาติพันธุ
อาศัยอยูซ่ึงมีความเปราะบาง 

ในเชิงโครงสรางทางสังคมและเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ยังประสบปญหาการขาดการ 
บูรณาการระหวางหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบ อาทิ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กรมการขนสง และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงผลให
มาตรการดําเนินงานขาดความเชื่อมโยงและไมสามารถเสริมพลังซ่ึงกันและกันไดอยางเปนระบบ 
อีกท้ังยังไมมีหนวยงานหลักท่ีทําหนาท่ีกํากับ ติดตาม และประเมินผลอยางตอเนื่อง ทําใหการ
ดําเนินการสวนใหญมีลักษณะเฉพาะกิจ และไมสามารถกอใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในระยะยาว 

ในดานกฎหมายภายในประเทศ พบวา การจัดการมลพิษทางอากาศยังกระจายอยูใน
หลายกฎหมาย โดยเฉพาะพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 
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2535 มาตรา 32-34 ท่ีใหอํานาจกรมควบคุมมลพิษกําหนดมาตรฐานและเฝาระวังคุณภาพ
สิ่งแวดลอม แตไมได กําหนดกลไกการบังคับใชระดับพ้ืนท่ีอยางชัดเจน ขณะเดียวกัน 
พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 และพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ก็ไมได
กําหนดระบบบูรณาการการจัดการไฟปารวมกับทองถ่ิน สงผลใหการควบคุมการเผาในพ้ืนท่ี
เสี่ยงยังไมเปนเอกภาพและไมครอบคลุมเพียงพอ 

9.2 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

(1) การสงเสริมการใชเทคโนโลยีสะอาด 
ภาครัฐควรมีบทบาทสําคัญในการสงเสริมและสนับสนุนการใชยานพาหนะท่ีเปนมิตร

ตอสิ่งแวดลอม อาทิ รถยนตไฟฟา และรถยนตท่ีใชน้ํามันเชื้อเพลิงสะอาด หรือเชื้อเพลิงชีวภาพ 
โดยควรมีมาตรการจูงใจในเชิงเศรษฐศาสตร เชน การลดหยอนภาษีนําเขาและภาษีสรรพสามิต 
การใหสิทธิประโยชนทางภาษีแกผูผลิตและผูบริโภค ตลอดจนการสนับสนุนการลงทุนใน
ภาคอุตสาหกรรมยานยนตท่ีผลิตเทคโนโลยีลดการปลอยมลพิษ เพ่ือเปนการขับเคลื่อนใหเกิด
การเปลี่ยนผานสูระบบการขนสงท่ีสะอาดยิ่งข้ึน  

นอกจากนี้ การศึกษาของ Chang-Silva et al. (2023) ยังชวยยืนยันวา การพัฒนา
และยกระดับระบบขนสงมวลชนท่ีมีประสิทธิภาพและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมเปนเรื่องท่ีรัฐบาล
ควรดําเนินการอยางยิ่ง โดยเฉพาะการสนับสนุนการใชรถโดยสารสาธารณะพลังงานไฟฟา  
ท้ังในเขตเมืองและปริมณฑล เพ่ือลดการพ่ึงพายานพาหนะสวนบุคคล และลดการปลอยมลพิษ
จากทอไอเสียซ่ึงเปนแหลงกําเนิดหลักของฝุนละอองขนาดเล็ก (PM2.5) ในเขตเมือง 

ในดานการวางผังเมือง หนวยงานท่ีเก่ียวของควรบูรณาการนโยบายสิ่งแวดลอมเขากับ
การพัฒนาเมืองอยางยั่งยืน โดยใหความสําคัญกับการเพ่ิมพ้ืนท่ีสีเขียวภายในเขตเมือง เชน  
การจัดทําสวนสาธารณะ การปลูกตนไมตามถนนสายหลักและพ้ืนท่ีชุมชนหนาแนน ท้ังนี้  
เพ่ือลดอุณหภูมิของเมือง (Urban Heat Island) และดูดซับฝุนละอองในอากาศ ควบคูกับการ
พิจารณาติดตั้งระบบฟอกอากาศในสถานท่ีสาธารณะท่ีมีผูคนหนาแนน อาทิ โรงพยาบาล 
โรงเรียน สถานีขนสง หรือสถานีรถไฟฟา เพ่ือชวยลดความเสี่ยงดานสุขภาพของประชาชนจาก
การสัมผัสมลพิษทางอากาศโดยตรง 

(2) การพัฒนากฎหมายและมาตรการควบคุมมลพิษ 
รัฐบาลควรใหความสําคัญตอการพัฒนาและปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวของ รวมถึง

มาตรการควบคุมมลพิษใหครอบคลุมและมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน โดยเฉพาะในประเด็นท่ีเก่ียวของ
กับการปลอยมลพิษสูบรรยากาศ ซ่ึงเปนหนึ่งในสาเหตุสําคัญของปญหาฝุนละอองขนาดเล็ก 
(PM2.5) และมลพิษทางอากาศในภาพรวม ท้ังนี้ ควรมีการทบทวนกฎหมายเดิมใหสอดคลอง
กับบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยีในปจจุบัน รวมถึงเสริมสรางกลไกการบังคับใช
กฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ โปรงใส และตรวจสอบได 

นอกจากนี้ ภาครัฐควรเรงผลักดันพระราชบัญญัติการจัดการอากาศสะอาดเพ่ือสุขภาพ
แบบบูรณาการ ใหมีผลบังคับใชอยางเปนรูปธรรม โดยกฎหมายฉบับนี้ควรมีเจตนารมณ 
ท่ีชัดเจนในการรับรองสิทธิในการหายใจอากาศสะอาดของประชาชน และกําหนดมาตรการ
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ควบคุมมลพิษจากแหลงกําเนิดท้ังแบบอยูกับท่ีแหลงกําเนิดจากอุตสาหกรรม และแบบเคลื่อนท่ี 
เชน ยานพาหนะ และขอสําคัญ กฎหมายควรเปดพ้ืนท่ีใหประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลดาน
คุณภาพอากาศไดอยางเสรีและเทาเทียม สงเสริมการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมในการ
กําหนดนโยบายและติดตามการบังคับใชกฎหมาย อีกท้ังตองคุมครองสิทธิในการฟองรองเชิง
สิ่งแวดลอม เพ่ือใหประชาชนสามารถดําเนินคดีทางกฎหมายกับหนวยงานหรือภาคธุรกิจ 
ท่ีละเมิดสิทธิในสิ่งแวดลอมท่ีดีไดอยางมีประสิทธิผล 

(3) การสรางระบบการตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินการ 
เพ่ือใหการดําเนินนโยบายและมาตรการแกไขปญหาฝุนพิษ (PM2.5) มีความตอเนื่อง 

โปรงใส และสามารถประเมินผลไดอยางเปนรูปธรรม รัฐบาลควรพัฒนาระบบการตรวจสอบ 
ติดตาม และประเมินผล ท่ีครอบคลุมทุกมิติของการจัดการมลพิษทางอากาศ โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งในพ้ืนท่ีเขตเมืองและพ้ืนท่ีเสี่ยงสูง การดําเนินการควรเริ่มจากการขยายผลระบบ 
เฝาระวังและแจงเตือนคุณภาพอากาศ (Damkliang et al., 2025) ซ่ึงควรมีการนํารองใช 
อยางมีประสิทธิภาพในจังหวัดเชียงใหมเปนพ้ืนท่ีนํารองกอน และขยายผลไปยังทุกจังหวัด 
ท่ีมีลักษณะเปนเขตเมือง หรือพ้ืนท่ีเฉพาะจุดท่ีมีระดับมลพิษสูงอยางตอเนื่อง ซ่ึงเปนกลยุทธ 
ท่ีมีความคุมคาในเชิงเศรษฐศาสตร (Kunugi, Y et al., 2018) และท่ีสําคัญยังเปนการสื่อสาร 
ใหประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลดานคุณภาพอากาศแบบเรียลไทม สามารถปรับตัวหรือ
หลีกเลี่ยงความเสี่ยงไดอยางทันทวงที และยัง อาทิ ผานแอปพลิเคชันมือถือ เว็บไซต หรือระบบ
การแจงเตือนผาน SMS และสื่อสารมวลชนในพ้ืนท่ี 

นอกจากนี้  รัฐควรจัดตั้ งระบบการประเมินผลเชิงนโยบายท่ีสามารถติดตาม
ความกาวหนาและประสิทธิภาพของมาตรการตาง ๆ ในการจัดการปญหาฝุนพิษอยางตอเนื่อง 
ท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน โดยตองกําหนดตัวชี้วัดท่ีชัดเจน ท้ังดานปริมาณมลพิษท่ีลดลง 
ผลกระทบตอสุขภาพท่ีลดลง และระดับการมีสวนรวมของประชาชน ท่ีสําคัญการมีสวนรวมของ
ภาคประชาชนควรถูกสงเสริมใหเปนกลไกสําคัญในการตรวจสอบและรายงานสถานการณ
มลพิษทางอากาศในพ้ืนท่ี โดยการสนับสนุนใหประชาชนสามารถรายงานขอมูลมลพิษในพ้ืนท่ี
ตนเองผานชองทางดิจิทัล เชน แอปพลิเคชันหรือแพลตฟอรมออนไลน รวมถึงการฝกอบรมให
ภาคประชาชนมีความรูในการติดตามคุณภาพอากาศดวยอุปกรณพ้ืนฐาน เชน เครื่องตรวจวัด
ฝุนขนาดเล็ก (Janyasupab & Yongwiwa, 2022) เพ่ือเสริมสรางพลังของชุมชนในการเฝา
ระวังและรวมขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลงเชงินโยบายในระดับฐานราก 

(4) ภาษีฝุน (Pollution Tax)  
รัฐบาลควรพิจารณานําระบบภาษีฝุน หรือภาษีมลพิษมาใชเปนเครื่องมือทาง

เศรษฐศาสตรในการควบคุมและลดการปลอยมลพิษจากแหลงกําเนิด โดยเฉพาะใน
ภาคอุตสาหกรรมและภาคขนสง ซ่ึงเปนกลุมท่ีมีบทบาทสําคัญในการกอใหเกิดฝุนละออง 
ขนาดเล็ก (PM2.5) ในประเทศไทย หลักการของภาษีฝุน คือ การกําหนดคาธรรมเนียมหรือ 
ภาษีท่ีเรียกเก็บจากกิจกรรมท่ีปลอยมลพิษเกินเกณฑมาตรฐาน โดยคิดตามปริมาณมลพิษ 
ท่ีปลอยจริง ซ่ึงจะเปนการสะทอนตนทุนทางสิ่งแวดลอม กลับไปยังผูกอมลพิษอยางเปนธรรม 
ท้ังนี้ สามารถนํารายไดจากการจัดเก็บภาษีดังกลาวไปใชในกองทุนสิ่งแวดลอม เพ่ือสนับสนุน
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โครงการลดมลพิษ เชน การเปลี่ยนผานเทคโนโลยีสะอาดในภาคอุตสาหกรรม การพัฒนาระบบ
ขนสงสาธารณะไฟฟา หรือการปรับปรุงระบบกํากับดูแลดานสิ่งแวดลอมในระดับทองถ่ิน  
(วุฒิพงษ ศิริจันทรานนท, 2562) 

นอกจากการจัดเก็บภาษีแลว ควรมีการออกแบบแรงจูงใจทางเศรษฐศาสตร เพ่ือ
สนับสนุนภาคการผลิตและภาคขนสงท่ีดําเนินการเพ่ือลดการปลอยมลพิษ เชน การใหสิทธิ
ประโยชนทางภาษีแกสถานประกอบการท่ีลงทุนในเทคโนโลยีสะอาด การสนับสนุนเงินกูดอกเบี้ย
ต่ําสําหรับการปรับเปลี่ยนอุปกรณหรือระบบควบคุมฝุน การใหโควตาการปลอยมลพิษแบบ 
ซ้ือขายได ในพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมท่ีมีการควบคุมเฉพาะ 

มาตรการในลักษณะนี้ไมเพียงแตสรางแรงจูงใจใหภาคเอกชนปรับตัวไปสูระบบ 
การผลิตท่ีเปนมิตรตอสิ่งแวดลอมเทานั้น แตยังชวยลดภาระของรัฐในการควบคุมโดยตรง และ
สรางระบบท่ีสามารถปรับตัวตามกลไกตลาดไดอยางมีประสิทธิภาพ การนําภาษีฝุนมาใชจึงถือ
เปนหนึ่งในแนวทางเชิงระบบท่ีมีศักยภาพในการสรางความยั่งยืนในการจัดการคุณภาพอากาศ 
ท้ังในเชิงการลดมลพิษ และการกระตุนใหเกิดนวัตกรรมทางเทคโนโลยีและการจัดการในภาค
ธุรกิจอยางเปนรูปธรรม 
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