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บทคัดยอ 

การวิจัยเชิงคุณภาพนี้ มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาประสิทธิผลของระบบการจัดการ 
แบบเบ็ดเสร็จ ตอการจัดการปญหาหมอกควันขามพรมแดนในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย ภายใต
ขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษและหมอกควันขามพรมแดน (ATPH) เก็บขอมูลโดยการ
สัมภาษณเชิงลึกจากผูใหขอมูล 2 กลุมเปาหมายประกอบดวย ระดับองคกร การบริหารจัดการ
แบบเบ็ดเสร็จ จํานวน 20 คน ผลวิจัยพบวา ระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จในพ้ืนท่ีจังหวัด
เชียงรายเปนผลมาจากขอตกลง ATPH และขอริเริ่มการจัดการสิ่งแวดลอมระดับอาเซียน
ตอนบน เม่ือนโยบายดังกลาวลงมาสูภาคปฏิบัติในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย สามารถควบคุมการ
เกิดจุดความรอนไดเฉพาะฝงไทย แตไมสามารถแกไขปญหาหมอกควันขามพรมแดนจากสปป.
ลาว และเมียนมา จําเปนตองอาศัยกลไกลักษณะเฉพาะพ้ืนท่ีอ่ืนๆ ประสานความรวมมือตอ
ประเทศท้ังสองอยางใกลชิด เพ่ือใหเกิดจัดการปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ แมวาอาเซียน 
มีแนวทางจัดการหมอกควันตอประเทศสมาชิก แตแนวทางดังกลาวตั้งอยูบนพ้ืนฐานการไมกาว
ลวงอํานาจอธิปไตยภายใตหลักการสําคัญของอาเซียน หรือวิถีอาเซียน สงผลใหแนวทาง 
การบรรเทาหมอกควันภายในภูมิภาคเปนไปในลักษณะสรางมาตรฐานกลางใหแตละประเทศ
สมาชิกอาเซียนและเลือกนําไปปฏิบัติใชตามแนวทางการจัดการของตนเอง ทําให (1) โรดแมป 
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ปลอดหมอกควันอาเซียนภายในป ค.ศ. 2020 และ (2) แผนปฏิบัติการเชียงราย ตอการบรรเทา
หมอกควันระดับอาเซียนตอนบน ไมสามารถนํามาซ่ึงการเปลี่ยนแปลงไดในเชิงปฏิบัติ 
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Abstract 

This qualitative research set the objective of studying the efficiency of an 
integrated management system towards cross-border haze management in 
Chiang Rai province under the ASEAN Agreement on Transboundary Haze 
Pollution (ATHP). Data were collected by in-depth interviews with two target 
groups: representing the organization unit and the ‘single command model 
management’, comprising 20 individuals. The study showed that Chiang Rai’s 
integrated management system was the result of the ATHP and the Upper ASEAN 
Level Environmental Management Initiative. When the aforementioned policy 
came into practice in Chiang Rai Province, it was able to control the occurrence 
of hotspot only within Thailand, but was not able to solve the problem of cross-
border haze from the neighboring countries of Laos and Myanmar. Therefore,  
it was necessary to rely on other area-specific mechanisms, as well as strong 
cooperation with the two countries, to effectively manage the problem. Although 
ASEAN provides member states with guidelines for managing haze problems, 
these guidelines are based on ASEAN’s principle of non-interference (‘the ASEAN 
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Way’). As a result, the approach to alleviating haze within the region created  
a central standard for all ASEAN member countries but was implemented 
according to each country’s management guidelines, leading to: (1) ASEAN’s haze-
free roadmap by 2020 and (2) Chiang Rai’s Action Plan on Upper ASEAN Haze 
Mitigation that refrains to implement in a practical change.  

Keywords Single Command Model, ASEAN, the ASEAN Way, ASEAN Agreement 
on Transboundary Haze Pollution  
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1. บทนํา 

เอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนภูมิภาคท่ีไดรับผลกระทบและเผชิญตอปญหาหมอกควัน
อยางยาวนาน นับต้ังแตป ค.ศ. 1997 เปนตนมา โดยในป ค.ศ. 2003-2004 เกิดปญหา 
หมอกควันจากการเผาปาขนาดใหญบริเวณเขตสุมาตราและกาลีมันตันในอินโดนีเซียทําใหเกิด
กลุมหมอกควันขนาดใหญลอยไปยังนานฟาประเทศเพ่ือนบานใกลเคียงไมวาจะเปนสิงคโปร 
มาเลเซียและบรูไน ผลกระทบดังกลาวทําลายวิถีทางเศรษฐกิจอยางมาก (Jones, 2004, p. 60) 
และบานปลายกลายเปนวิกฤตสิ่งแวดลอม สงผลให Dr.Klaus Toepfer หัวหนาโครงการ
สิ่ งแวดลอมแห งสหประชาชาติ  (United Nations Environment Programme: UNEP) 
ประกาศใหการลุกลามของไฟดังกลาว ถือเปนปรากฏการณภัยพิบัติระดับโลก (Tay, 2000,  
p. 59; Jones, 2006, p. 432) วิกฤตสิ่งแวดลอมท่ีเกิดข้ึน นําไปสูการเกิดขอตกลงอาเซียนวา
ดวยมลพิษขามพรมแดน (ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution: ATHP) 
เพ่ือรับมือกับความทาทายดานสิ่งแวดลอม พรอมท้ังสนับสนุนใหเปนขอตกลงท่ีมีผลผูกมัด 
ทางกฎหมายตอประเทศสมาชิกอาเซียน (Heilmann, 2015, p. 103) ลงนามโดยประเทศ  
10 สมาชิกอาเซียนในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2002 และมีผลบังคับใชในเดือนพฤศจิกายน  
ค.ศ. 2003 (Jones, 2006, p. 438)  

อยางไรก็ดี การดําเนินการภายใตขอตกลง ATHP และความรวมมือของสมาชิกอาเซียน 
ตางถูกขัดขวางจากขอจํากัดเชิงบรรทัดฐานและธรรมเนียมปฏิบัติขององคกร (Nguitragool, 
2011b, pp. 356-357) ประกอบกับสมาชิกอาเซียนตางมีความยืดหยุนเรื่องการนําขอตกลง 
ไปปฏิบัติ สําหรับรัฐท่ีไมสามารถกระทําตามพันธะกรณีในขอตกลงและกลไกระงับขอพิพาท 
ท่ีบังคับใช จะถูกดําเนินการจัดการผานแนวทางการปรึกษาหารือและเจรจาฉันทมิตร ปราศจาก
การแทรกแซง (วิศรา ไกรวัฒนพงศ และวรศักดิ์ มหัทธโนบล, 2555, น. 58) ยึดถือเปนหลักการ
สําคัญท่ีเรียกวา “วิถีอาเซียน” ขณะท่ีขอตกลงและแผนตางๆ ดําเนินไปในเชิงการสงเสริม
มากกวาการบังคับใชทางกฎหมาย (Heilmann, 2015, p. 102) สงผลใหสมาชิกอาเซียน 
ตางมีความลังเลตอสถาบันเหนือรัฐและกลไกท่ีจะทําใหเกิดความนาเชื่อถือในทางปฏิบัติ  
กลาวไดวาขอตกลง ATHP เกิดความลมเหลวจากความออนแอเชิงโครงสรางของอาเซียน  
(วิศรา ไกรวัฒนพงศ และวรศักดิ์ มหัทธโนบล, 2555, น. 58) 

ปญหาไฟปาและมลพิษหมอกควันขามพรมแดน ไมไดจํากัดขอบเขตเฉพาะบริเวณ
อาเซียนตอนลางเพียงเทานั้น แตยังคงขยายผลเปนวงกวางสงผลกระทบไปยังอาเซียนตอนบน 
หรือ อนุภู มิภาคลุมแมน้ําโขง ซ่ึงปญหาดังกลาวสัมพันธตอการเติบโตของขาวโพดใน
อุตสาหกรรมเลี้ยงสัตว (Borras & Franco, 2018, p. 5) ซ่ึงกอใหเกิดจุดความรอน (Hotspot) 
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โดยรอยละ 30 พบในพ้ืนท่ีปลูกขาวโพดในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงท้ัง 3 ประเทศ ประกอบดวย
ภาคเหนือตอนบนของไทย รัฐฉานของเมียนมาและตอนบนของสปป.ลาว (อริศรา เจริญปญญา
เนตร, 2563, น. 1) ปญหาดังกลาวถือเปนสวนหนึ่งท่ีกอปญหาในลักษณะมลพิษหมอกควัน 
ขามพรมแดนท่ีเกิดข้ึนในระดับภูมิภาค โดยการแกไขดวยการลดกิจกรรมการเผาในหนึ่งประเทศ
ไมเพียงพอตอมลพิษในลักษณะขามพรมแดน จึงมีความจําเปนยิ่งตอประสานความรวมมือ 
อยางใกลชิด เพ่ือใหจัดการปญหาเหลานี้ไดอยางมีประสิทธิภาพ (วิศรา ไกรวัฒนพงศ และ 
วรศักดิ์ มหัทธโนบล, 2555, น. 37) ประเทศไทย โดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม ไดริเริ่มและผลักดันใหมีการจัดทําขอริเริ่มดานสิ่งแวดลอมในการแกไขปญหา 
ขามพรมแดน คือ 1) แผนอาเซียนปลอดหมอกควัน (ASEAN Haze Free Roadmap) ภายใน 
ป ค.ศ. 2020 และ 2) แผนปฏิบัติการเชียงราย (the Chiang Rai 2017 Plan of Action)  
โดยมีเปาหมายลดจุดความรอนท่ีเกิดข้ึนจริงในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (ASEAN information 
center, 2018)  

ขณะท่ีจังหวัดเชียงรายตางไดรับผลกระทบจากไฟปาและหมอกควันทุกปและมีแนวโนม
คาคุณภาพอากาศเกินมาตรฐานทุกๆ ป ซ่ึงปญหาดังกลาว เปนอันตรายตอสุขภาพประชาชน 
ในพ้ืนท่ีและสรางความเสียหายสงผลกระทบตอเศรษฐกิจจังหวัด โดยมีปญหามาจากพฤติกรรม
การเผาในพ้ืนท่ีและประเทศเพ่ือนบาน ซ่ึงมีพ้ืนท่ีติดกับจังหวัดเชียงรายและลอยเขามา 
สรางผลกระทบภายในจังหวัดเชียงราย (Sirimongkonglertkun, 2018) โดยเฉพาะในชวง
มาตรการหามเผาจังหวัดเชียงราย 15 กุมภาพันธ - 15 พฤษภาคม ในป พ.ศ. 2562 อําเภอ 
แมสายมีการรายงานไมพบจํานวนจุดความรอน แตกลับมีคา PM 2.5 สูงสุดของโลกของวันท่ี 31 
มีนาคม พ.ศ. 2562 (Lekkham & Singhaputargun, 2019, p. 5) ภายใตปญหาดังกลาว  
จังหวัดเชียงรายเปน 1 ใน 9 จังหวัดภาคเหนือท่ีนํารูปแบบระบบจัดการแบบเบ็ดเสร็จ (Single 
Command) เขามาใชแกไขปญหาคุณภาพอากาศในพ้ืนท่ีวิกฤต โดยมีกระทรวงมหาดไทย 
เปนเจาภาพดําเนินการ ภายใตกลไกพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 
โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูบัญชาการเหตุการณ ดวยมาตรการเชิงรุกและแกไขปญหา 
หมอกควันอยางยั่งยืน (กรมควบคุมมลพิษ, 2561, น. 28)  
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2. ทบทวนวรรณกรรม  

ผูวิจัยรวบรวมเอกสารและวรรณกรรมท่ีเก่ียวของตอประเด็นท่ีศึกษา ประกอบดวย
ประเด็นตางๆ ดังตอไปนี้ 

2.1 สถานการณปญหาหมอกควันในจังหวัดเชียงราย 

Adeleke, Apidechkul, Kanthawee, Suma, and Wongnuch (2017 )  กล าว ถึ ง
ปจจัยสนับสนุนและผลกระทบของการเผาไหมในจังหวัดเชียงรายนั้น สวนหนึ่งมีความสัมพันธ
กับวัฒนธรรมของผูคนในพ้ืนท่ีซ่ึงนิยมเผาในท่ีโลงแจง อยางไรก็ดี ปญหาหมอกควันในพ้ืนท่ี
จังหวัดเชียงราย สวนหนึ่งไมไดเกิดข้ึนจากการเผาในท่ีโลงแจงภายในจังหวัดเพียงเทานั้น แตยัง
ไดรับผลกระทบจากกิจกรรมการเผาของประเทศเพ่ือนบานใกลเคียงอีกดวย โดยเฉพาะจาก
พ้ืนท่ีเมียนมาและสปป.ลาว ลอยเขามาสรางผลกระทบภายในจังหวัด ขณะท่ีผลกระทบดังกลาว
ยังคงดําเนินตอไป แมจะมีการแกไขภายในจังหวัดเชียงราย ซ่ึงเปนไปในลักษณะปองกันเชิงรับ
ตามสถานการณและควบคุมการเกิดจุดความรอน (Sirimongkonglertkun, 2018; Lekkham 
& Singhaputargun, 2019) เปนผลใหการแกปญหาในระดับภูมิภาคดวยการลดกิจกรรม 
การเผาในหนึ่งประเทศจึงไมเพียงพอและมีความจําเปนตองประสานความรวมมืออยางใกลชิด 
เพ่ือจัดการปญหาขามพรมแดนอยางมีประสิทธิภาพ 

2.2 ขอริเริ่มดานส่ิงแวดลอมในการแกไขปญหาหมอกควันขามพรมแดน  

ในการศึกษาครั้งนี้ ประกอบดวย คือ 1) ขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษขามพรมแดน 
(ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution: ATHP) 2) แผนอาเซียนปลอด
หมอกควัน (ASEAN Haze-Free Roadmap) ภายในป ค.ศ. 2020 และ 3) แผนปฏิบัติการ
เชียงราย (The Chiang Rai 2017 Plan of Action) ดําเนินการลดจุดความรอนท่ีเกิดข้ึนจริง 
ในบริเวณอาเซียนตอนบนหรืออนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

2.3 แนวคิดและทฤษฏ ี

ในการศึกษาศึกษานี้ ผูวิจัยรวบรวมแนวคิดและทฤษฎีดังตอไปนี้  
(1) วิถีอาเซียน (ASEAN way: Non-interference Principle) นักวิชาการสวนใหญ 

เชน โดนัลด อี เวเธอรบี (2556, น. 216), Dorman and Olsen (2019, p. 1), Kittijarot (2018,  
p. 205), และสุดารัตน ตันแกว (2552, p. 70) กลาวถึงหลักการนี้ ตางใหความสําคัญตออธิปไตย
ของชาติ ดวยความมุงม่ันท่ีจะ “ไมแทรกแซงกิจการภายในซ่ึงกันและกัน” ภายใตการจัดการ
ผลประโยชน “การปรึกษาหารือ” หรือ “การเห็นดวยอยางเปนเอกฉันท” ซ่ึงผูสังเกตการณ
อาเซียน เรียกแนวทางนี้วา วิถีทางอาเซียน (The ASEAN Way) ซ่ึงไมใชกลไกเพ่ือการแกไข
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ปญหา แตเปนระบบท่ีหลีกเลี่ยงปญหา อาศัยการเจรจาตอรองอยางไมเปนทางการ ในรูปแบบ 
ท่ีกําหนดข้ึนมาอยางหลวมๆ ผานการปรึกษาหารือ ความยืดหยุนในการตอรองเชิงผลประโยชน
แหงชาติของตนเปนหลัก ซ่ึงตรงขามกับผลประโยชนสวนรวมของภูมิภาค (Varkkey, 2014) 
นําไปสูสาเหตุของความลมเหลวตอการรับมือปญหาสิ่งแวดลอมในภูมิภาค ซ่ึงมีความซับซอน 
ในยุคโลกาภิวัตน (Nguitragool, 2011b, p. 357) 

(2) ระบบจั ดการแบบเบ็ ด เสร็ จ  ( Single Command) เป นรู ปแบบการ เ พ่ิม
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการเชิงพ้ืนท่ีตอการแกไขปญหาในชวงวิกฤต โดยมีกลไก
ขับเคลื่อน 3 มาตรการ ประกอบดวย 1) ใชระบบบริหารงานการจัดการแบบเบ็ดเสร็จ ภายใต
พรบ.ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูบัญชาการ
เหตุการณ เพ่ือใหสถานการณกลับเขาสูสภาวะปกติโดยเร็ว 2) ใหหนวยงานท่ีมีหนาท่ีตาม
กฎหมายออกกฎระเบียบ/แนวทาง/ขอบังคับในการแกไขปญหาฝุนละอองและ (3) ใชกลไก
คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ (กก.วล.) เปนกลไกหลักรวมกับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม (ทส.) และยังมีหนวยงานท่ีเก่ียวของขับเคลื่อนการดําเนินงาน เพ่ือใหการแกไข
ปญหาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล (เถลิงศักดิ์ เพ็ชรสุวรรณ, 2562) 

(3) ทฤษฎีการบริหารการจัดการรัฐในรูปแบบเครือขาย (Network Governance)  
ของ Sørensen and Torfing (2007) อธิบายถึงการเปลี่ยนผานการบริหารการปกครองมาสู 
ธรรมาภิบาลเครือขาย หรือการกํากับการปกครอง ท้ังนี้ ทฤษฎีการบริหารงานจัดการรัฐ 
ในรูปแบบเครือขาย มีรากฐานมาจากทฤษฎีทางรัฐศาสตร ท่ีเนนศึกษาความสัมพันธระหวาง
ภาครัฐและภาคประชาชน โดยมีรูปแบบการบริหารจัดการแนวใหมท่ีแตกตางไปจากเดิม 
เนื่องจากความซับซอนของโลกท่ีมีมากข้ึน ประเด็นท่ีเก่ียวของทางดานสาธารณะ มีเง่ือนไข 
ท่ีหลากหลายและระบบการบริหารงานราชการแนวดิ่งตามสายบังคับบัญชา (Hierarchy 
Structure) ไมเทาทันตอสถานการณ เปนผลใหการบริหารการปกครองแบบเดิม (Government) 
หรือ Top-down มีการเปลี่ยนผานมาสูรูปแบบธรรมาภิบาลเครือขาย (Network Governance) 
อยางไรก็ดี Davies and Chorianopouls (2018) ไดอธิบาย ขอจํากัดการศึกษาธรรมาภิบาล
เครือขายในโลกท่ี 1 (ยุโรป) กลาววา การศึกษาเครือขายในแนวทางของ Sørensen and 
Torfing (2007) ในแนวทางสํานัก Orthodox7 นั้น ไมไดพูดถึงพลังอํานาจแข็ง (Hard Power) 

                                                           
7  ธรรมาภิบาลเครือขาย (Network Governance) ในแนวทางของสํานัก Orthodox ไมไดพูดถึงพลัง 
อํานาจแข็ง (Hard Power) โดย Sørensen & Torfing กลาวถึงแต Soft Power ในแงความสําเร็จของ
เครือขายมีการทํางานท่ีสวยงาม เนนศิลปะการทูต การประสานความรวมมือ อาจกลาวไดวาแนวทางดังกลาว
วามีลักษณะเปนวาทกรรมสวยหรู (Metaphor) ขณะท่ีนักวิพากษฝายซายตางเนนย้ําถึงการมองการดําเนิน
ธรรมาภิบาลเครือขายในลักษณะความเปนจริงผาน ความสัมพันธเชิงอํานาจ (Power Relationship) หรือ
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กลาวถึงแตพลังอํานาจละมุน (Soft Power) ในแงความสําเร็จของเครือขายท่ีมีการทํางาน 
ท่ีสวยงาม เนนศิลปะการทูต ประสานความรวมมือ มีลักษณะเปนวาทกรรมสวยหรู (Metaphor) 
ขณะท่ีธรรมาภิบาลเครือขายในมุมมองของฝายซายมุงเนนการเปลี่ยนแปลง (Change)  
เพ่ือใหเกิดการปฏิรูปไปสูสิ่งท่ีดีกวาเดิม อยางไรก็ตาม ฝายซายไมไดปฏิเสธแนวทางการดําเนิน
ธรรมาภิบาลเครือขายของสํานัก Orthodox และเชื่อวายังคงมีอยู 

(4) ทฤษฎีซีซาร (Caesarism) ของ Gramsci (1971 อางถึงใน De Smet, 2016,  
p. 96) ซ่ึงอธิบายถึงในสภาวะวิกฤต หรือสภาวะถดถอยทางสังคม ท่ีจะกอใหเกิดรูปแบบ
สุญญากาศเปนชองทางทําใหผูนํา ซ่ึงเปนผู มีบุคลิกยิ่งใหญ (Great Personality) ภายใต
สถานการณท่ีไมแนนอนของบริบทสังคมนั้นๆ เขาแกไขสถานการณใหรอดพนวิกฤตไดดวย 
การใชพลังอํานาจแข็ง (Hard Power) นําไปสูการเปลี่ยนท่ีดีกวาเดิม อยางไรตามแนวทางนี ้
มีขออันตรายในกรณีท่ีเกิดสภาวะ Caesar without Caesar ซ่ึงผูท่ีจะข้ึนมาเปนวีรบุรุษ (Hero) 
ท่ีอาจเปนตัวแทนท่ีถูกกําหนดข้ึนโดยไมมีความสามารถท่ีแทจริง จะเกิดผลเสียตอสังคมนั้นๆ 
มากกวาท่ีเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางท่ีดีข้ึน (วัชรพล พุทธรักษา, 2564)  

 
3. วัตถุประสงค 

เพ่ือศึกษาประสิทธิผลของระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จตอการจัดการปญหา 
หมอกควันขามพรมแดนในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย ภายใตขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษและ
หมอกควันขามพรมแดน 

 
4. กรอบแนวคิดการวิจัย 

การศึกษาประสิทธิผลของระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จตอการจัดการปญหา 
หมอกควันขามพรมแดนในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย ภายใตขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษและ
หมอกควันขามพรมแดน ผูวิจัยเลือกใชทฤษฎีการบริหารการจัดการรัฐในรูปแบบเครือขาย  และ
ทฤษฎีซีซาร เพ่ือมุงวิเคราะหความรวมมือและการประสานนโยบายขององคกรท่ีเกิดข้ึน จาก
การจัดการหมอกควันขามพรมแดนในพ้ืนท่ี จากตัวแสดงของรัฐ ภาคีเครือขายและ 
ระดับภูมิภาค โดยมีกรอบแนวคิดในการวิจัย ดังแผนภาพท่ี 1  

                                                           
การถูกครอบงําจากอํานาจ (Hegemony Power) แบบเดิม (Traditional) ตอการดําเนินธรรมาภิบาล
เครือขาย 
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แผนภาพท่ี 1  กรอบแนวคิดการวิจัย 

 
 

5. ระเบียบวิธีวิจัย 

การวิจัยนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ในแนวทางกระบวนทัศน
ทางเลือก (Alternative Paradigm) ของชาย โพธิสิตา (2549) โดยมองผูถูกศึกษากับผูวิจัยนั้น 
ตางมีปฏิสัมพันธกันและตางมีอิทธิพลตอกัน ดังนั้น ผูรูกับผูถูกศึกษาจึงไมสามารถแยกออกจาก

“วิถีอาเซียน” ASEAN way 

หลักการไมแทรกแซงกิจการภายใน  

(Non-Interference Principle) 

ผลลัพธ (Output)  

การจัดการหมอกควันในพ้ืนท่ีเชยีงราย 

 

“ระบอบการจัดการหมอกควันอาเซียน” ASEAN Haze Regime 

  1. ขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษขามพรมแดน (ATHP2002) 

  2. โรดแมปอาเซียนปลอดหมอกควัน (ASEAN Haze-Free Roadmap2016) 

  3. แผนปฏิบัติการเชียงราย (Chiang Rai 2017 Plan of Action) 

 

สวนขอมูลท่ีใสเขาไป (Inputs) 

ผลของนโยบาย 
ตอสถานการณหมอกควัน 

ปจจัยภายนอก 

สถานการณ
ประเทศเพ่ือนบาน 

สปป.ลาว และ 
เมียนมา 

ปจจัยภายใน 
1. สภาวะทางเศรษฐกิจ 
2. การตัดสินใจของผูนํา 

3. การเมืองภายในประเทศ 

สภาวะแบบซีซาร 

ตัวแสดง (Actors) 

1. นักวิชาการ 

2. ภาคประชาสังคม  

การบริหารจัดการปกครองแบบเครือขาย 
ระบบบรหิารจดัการแบบเบ็ดเสรจ็  

(Single Command) 



วารสารรฐัศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 13 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2565): 89-118 

99 

กันไดเปนผลใหผูรูตองพาตนเองเขาไปมีปฏิสัมพันธกับผูท่ีถูกศึกษา นอกจากนี้ ผูวิจัยยังได
สัมภาษณกลุมผูใหขอมูลหลักในลักษณะการสัมภาษณแบบก่ึงโครงสราง (Semi-Structured 
Interview) โดยใชวิธีการวิเคราะหขอมูลเชิงพรรณนา (Descriptive Analysis) และศึกษา
รวมกับขอมูลเอกสาร (Documentary Research) ท่ีเก่ียวของตอการจัดการมลพิษหมอกควัน
ขามพรมแดน  

5.1 ประชากรและกลุมตัวอยาง 

ผูวิจัยคัดเลือกกลุมผูใหขอมูลแบบเจาะจง (Purposive Sampling) โดยยึดจุดมุงหมาย
ของการศึกษาเปนหลักท่ีมีหนวยในการวิเคราะห (Unit of Analysis) ประกอบดวยตัวแสดง 
(Actors) 2 กลุม ไดแก 1) บุคคลท่ีทําหนาท่ีเก่ียวของกับระบอบสิ่งแวดลอมสวนกลางอาเซียน 
(ASEAN Haze Regime: Organization Unit) และ 2) บุคคลท่ีทําหนาท่ีเก่ียวของกับระบบ 
การจัดการแบบเบ็ดเสร็จ (Single command: Spatial Unit) โดยผูวิจัยวิเคราะหการจัดการ
หมอกควันขามพรมแดน จากการจัดการในพ้ืนท่ีรวมกับนโยบายสิ่งแวดลอมสวนกลางอาเซียน 
เชน ขอตกลง ATPH โรดแมปอาเซียนปลอดหมอกควันภายในป ค.ศ. 2020 และแผนปฏิบัติ
การเชียงราย เพ่ือทราบการประสานความรวมมือนโยบายสวนกลาง การจัดการพ้ืนท่ีและ
ประสิทธิผลการบังคับใช โดยมีรายละเอียดกลุมผูใหขอมูล รวมจํานวนท้ังหมด 20 คน ดังนี้  

(1) ระดับองคกร (Organization Unit: ASEAN Haze Regime) บุคลากรท่ีทําหนาท่ี
รับผิดชอบตอโรดแมปปลอดหมอกควันและแผนปฏิบัติการเชียงราย ในกลุมกลไกยอยระดับ
ภูมิภาคอาเซียนตอนบน จํานวน 1 คน 

(2) ระดับพ้ืนท่ี (Spatial Unit: Single Command) ระบบสั่ งการแบบเบ็ดเสร็จ 
(Single Command) ในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย ประกอบดวย จํานวนกลุมตัวอยาง 19 คน ดังนี้ 

(2.1) เจาหนาท่ีฝายบริหารเครือขาย ไดแก เจาหนาท่ีฝายปกครอง เจาหนาท่ีฝาย
อุทยานแหงชาติ เจาหนาท่ีกรมปาไมและเจาหนาท่ีฝายกระทรวงกลาโหม จํานวน 4 คน 

(2.2)  เจาหนาท่ีระดับปฏิบัติการ เชิงพ้ืนท่ีภายใตระบบสั่งการแบบเบ็ดเสร็จ ไดแก 
นายอําเภอ และผูใหญบานในพ้ืนท่ีชายแดนท่ีไดรับผลกระทบจากหมอกควันขามแดน จํานวน  
4 คน 

(2.3) นักวิชาการในพ้ืนท่ีจาก 3 มหาวิทยาลัย ไดแก มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงราย 
มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง และมหาวิทยาลัยราชมงคลลานนา วิทยาเขตเชียงราย จํานวน 3 คน 

(2.4)  ฝายบริหารระดับจังหวัด ไดแก ผูวาราชการจังหวัดเชียงราย ทรัพยากรและ
สิ่งแวดลอมจังหวัดเชียงรายและบรรเทาและปองกันสาธารณภัย จํานวน 3 คน 
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(2.5)  ภาคประชาสังคม ไดแก หอการคาจังหวัดเชียงราย Smoke watch และ
กลุมยักษขาว จํานวน 3 คน  

(2.6)  ผูแทนประเทศเพ่ือนบาน ไดแก ผูแทนจาก สปป. ลาว และเมียนมา จํานวน 
2 คน กรณีท่ีผูวิจัยไมสามารถเขาพ้ืนท่ีวิจัย อันเนื่องจากสถานการณไมปกติ เชน สถานการณ
การแพรระบาด covid-19 หรือภาวะสงครามกลางเมือง (Civil War) ผูวิจัยคัดเลือกผูแทน 
มีสวนรับผิดชอบสัมพันธกับโรดแมปปลอดหมอกควันและแผนปฏิบัติการเชียงราย หรือ 
การจัดการในพ้ืนท่ี 

5.2 เครื่องมือวิจัย 

เครื่องมือวิจัย คือแบบสัมภาษณแบบก่ึงมีโครงสรางท่ีพัฒนาขอคําถามจากทฤษฎ ี
ตามวัตถุประสงคการวิจัย โดยผานการตรวจสอบความเท่ียงตรงเชิงเนื้อหา (Content Validity) 
จากผู เชี่ยวชาญท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการหมอกควันขามพรมแดน สิ่งแวดลอมและ
ความสัมพันธระหวางประเทศ จํานวน 5 ทาน คือ 1) รองศาสตราจารย ดร.บุบผา อนันตสุชาติกุล 
2) รองศาสตราจารย  ดร.พิทยา สุ วคันธ  3) ผู ช วยศาสตราจารย  ดร.รณิดา ป งเมือง  
4) รองศาสตราจารย ดร.พฤดี หงุยตระกูล และ 5) ดร.สุพิชฌาย ปญญา และการสังเกตแบบมี 
สวนรวม (Participant Observation) ในการขับเคลื่อนการจัดการปญหาหมอกควันของพ้ืนท่ี 
จากเวทีการขับเคลื่อนการจัดการหมอกควันในพ้ืนท่ี 

5.3 การเก็บรวบรวมขอมูล 

ผูวิจัยดําเนินการเก็บขอมูลวิจัย ภายหลังจากท่ีไดรับการรับรองผลการประเมิน 
ดานจริยธรรมวิจัยในมนุษย จากคณะกรรมการจริยธรรมการวิจัยในมนุษย มหาวิทยาลัยนเรศวร  
ในวันท่ี 16 กันยายน พ.ศ. 2563 หมายเลขโครงการ P2-0209/2563 ถึงเดือนพฤษภาคม  
พ.ศ. 2564 โดยรวบรวมขอมูลท่ีอิงตามวัตถุประสงค ดังนี้ 

(1) ขอมูลเอกสาร (Documentary Research) บทความวิชาการ วิทยานิพนธ   
ท่ีเก่ียวของกับการจัดการมลพิษหมอกควันขามพรมแดน และเอกสารถอยแถลงการณ จาก
องคกรอาเซียนท่ีเก่ียวของตอการจัดการหมอกควันขามพรมแดนจาก Google scholar, JSTOR, 
Thaijo, Thailis และขอมูลจากเว็บไซตของสํานักเลขาธิการอาเซียน (ASEAN Secretariat)  

(2) ขอมูลภาคสนาม (Field Research) โดยรวบรวมขอมูลจากการลงพ้ืนท่ีวิจัย  
ดวยวิธีการสัมภาษณกลุมเปาหมายตัวแสดง (Actors) หลัก 2 กลุม ไดแก 1) กลุมคนท่ีทํางาน
เก่ียวของกับระบอบสิ่งแวดลอมสวนกลางอาเซียน (ASEAN regime; Organization Unit) และ 
2) กลุมระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จ (Single command: Spatial Unit) รวม 20 คน 
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5.4 การวิเคราะหขอมูล 

ผูวิจัยวิเคราะหขอมูลไปพรอมกับการเก็บขอมูล ประกอบดวย การลดทอนขนาด 
และปริมาณขอมูล การเลือกเพ่ือแสดงหลักฐานขอมูล และการสรางและทดสอบยืนยันผลสรุป 
เพ่ือเปนการยืนยันบทสรุปท่ีนาเชื่อถือและมีความถูกตองตรงประเด็น ผูวิจัยจะทําการตรวจสอบ
ขอมูลซํ้า (Second Thought) ขณะทํารายงานสรุปขอมูลภาคสนาม รวมกับการวิเคราะหขอมูล
แบบสามเสา (Data Triangulation) โดยใชการพิจารณาการตรวจสอบในลักษณะแหลงบุคคล  
(คนใน) เพ่ือยืนยันความถูกตองตรงประเด็นของขอมูลท่ีผูวิจัย (คนนอก) และสรางขอสรุปขอมูล
ข้ึนมา (นิศา ชูโต, 2551, น. 221-225) นอกจากนี้ ผูวิจัยทําการเชื่อมโยงขอมูลการสรางขอสรุป 
แตละเหตุการณรวมกับการตรวจสอบสามเสาดานทฤษฎี (Theory Triangulation) (สุภางค  
จันทวานิช, 2550, น. 129-131) เพ่ือสรางขอสรุปเชิงพรรณา (Descriptive Research) พิสูจน
ความเปนไปไดของทฤษฎี เพ่ือรองรับกับการอธิบายปรากฏการณท่ีเกิดข้ึน 

 
6. ผลการศึกษา 

6.1 ระบอบส่ิงแวดลอมอาเซียน: ขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษหมอกควันขาม
พรมแดน (ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution 2002: ATHP) 

อาเซียนมีความพยายามสรางระบอบสิ่งแวดลอม เพ่ือรับมือกับความทาทายดาน
สิ่งแวดลอมและเริ่มเปนรูปธรรม จากการลงนามขอตกลง ATHP ในป ค.ศ. 2002 อยางไรก็ตาม 
ขอตกลงดังกลาวใชระยะเวลาถึง 12 ป จากประเทศอินโดนีเซียในการใหความรวมมือลงนาม
สัตยาบันตอขอตกลงดังกลาว แมจะมีการใหสัตยาบันขอตกลงแตปญหาหมอกควันขาม
พรมแดนยังคงเกิดข้ึนและดําเนินอยู เนื่องจากขอตกลง ATHP ตางมีจุดออนท่ีสําคัญหลาย
ประการ โดยเฉพาะการขาดกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการระงับขอพิพาทอยางเปนทางการ 
ประกอบกับขอตกลง ATHP ถูกสรางและพัฒนาภายใตพ้ืนฐานไมกาวลวงอํานาจอธิปไตยของรัฐ
สมาชิก ซ่ึงไมเอ้ือใหเกิดความรวมมือตอการแกไขปญหาอยางแทจริง (Nguitragool, 2011b,  
p. 357; Kittijarot, 2018, p. 202)  

6.1.1 โครงสรางการดําเนินงานขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษหมอกควัน 
ขามพรมแดน (ATHP) 

ตามวัตถุประสงคของขอตกลง ATHP จะเนนมาตรการการปองกันและการแลกเปลี่ยน
ขอมูลขาวสาร โดยมีการกําหนดโครงสรางการทํางาน เพ่ือทําหนาท่ีกํากับการดูแลการ
ดําเนินงานของประเทศสมาชิกภายใตกระบวนการดําเนินงาน 3 แนวทาง ดังนี้  
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(1) การประชุมระดับรัฐมนตรีสิ่งแวดลอม 5 ประเทศ กลุมประเทศอนุภูมิภาค 
ลุมแมน้ําโขง เรื่องมลพิษหมอกควันขามแดน (The Sub-Regional Ministerial Steering 
Committee on Trans boundary Haze Pollution in the Mekong Sub-Region: 
MSC&TWG Mekong) ภายใตการประชุมคณะทํางานภายใตรัฐมนตรีสิ่งแวดลอม 5 ประเทศ
อนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ประกอบดวย เมียนมา สปป.ลาว เวียดนาม กัมพูชาและไทย (ASEAN 
Secretariat, 2016, p. 25) 

(2) การประชุมรัฐมนตรีสิ่งแวดลอม 5 ประเทศ เรื่องมลพิษหมอกควันขามแดน และ
การประชุมคณะทํางานภายใตรัฐมนตรีสิ่งแวดลอม 5 ประเทศ กลุมประเทศเขตใตเสนศูนยสูตร 
( The Sub-Regional Ministerial Steering Committee on Transboundary Haze 
Pollution: MSC&TWG Southern) ประกอบดวย บรูไน อินโดนีเซีย มาเลเซีย สิงคโปร 
และไทย ท้ังนี้ พ้ืนท่ีท้ังสองไดจัดตั้งคณะทํางานเรื่องมลพิษหมอกควันขามแดน เพ่ือแกไขปญหา
หมอกควันและทําใหเกิดการพบปะ ผานการประชุมประจําป ในระดับเจาหนาท่ีอาวุโส ระดับ
รัฐมนตรีสิ่งแวดลอม 5 ประเทศ ท้ัง MSC&TWG Mekong และ TWG Southern รวมท้ัง
แลกเปลี่ยนและรับการสนับสนุนจากคณะทํางานดานเทคนิคในการจัดการปญหาหมอกควัน 
ท่ีเกิดข้ึน (ASEAN Secretariat, 2016, p. 25) ขณะท่ีประเทศไทยเปนประเทศเดียวท่ีเขาประชุม
ระดับรัฐมนตรีสิ่งแวดลอมท้ังสองพ้ืนท่ี เนื่องจากไดรับผลกระทบหมอกควันขามพรมแดน 
จากพ้ืนท่ีท้ังอาเซียนตอนลางและอาเซียนตอนบน 

(3) การประชุมประเทศภาคีตอขอตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษหมอกควันขามแดน  
10 ประเทศสมาชิกอาเซียน (The Conference of the Parties: COP) เปนการประชุมระดับ
รัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาแนวทางในการแกไขปญหามลพิษหมอกควันขามพรมแดน จากปญหา
การเผาในท่ีโลงของประเทศตางๆ ในภูมิภาค โดยเปนพ้ืนท่ีสนับสนุนการทํางานจาก
คณะกรรมการ (The Committee: COM) ประกอบดวย คณะกรรมการระดับเจาหนาท่ีอาวุโส 
(อธิบดี ปลัดกระทรวง) จาก 10 ประเทศสมาชิก ทําหนาท่ีรวบรวมขอมูลท่ีเก่ียวของกับปญหา
มลพิษจากหมอกควันขามพรมแดนจากเวทีลุมแมน้ําโขงตอนบน (TWG Mekong) และอาเซียน
ตอนลาง หรือกลุมประเทศเขตใตเสนศูนยสูตร (TWG Southern) เสนอตอท่ีประชุมสมาชิก 
(COP) เพ่ือชวยเหลือใหประเทศภาคีดําเนินตามขอตกลง (ATHP) (พรรณชฎา ศิริวรรณบุศย, 
2560, น. 68) นอกจากนี้ เวทีภาคีนี้ยังเปนพ้ืนท่ีการประชุมพบปะระหวาง COM และ COP 
อยางนอยปละ 1 ครั้ง และรับรองเห็นชอบตอขอเสนอ (Protocol) ตางๆ จากวาระการประชุม
ท่ีเกิดข้ึนในรอบป  
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6.1.2 ขอริเริ่มและการผลักดันภายในภูมิภาคตอการแกไขเชิงพ้ืนท่ี 
ผลจากวาระการดําเนินตามโครงสรางขอตกลง (ATHP) นําไปสูขอริเริ่มตางๆ ในภูมิภาค

ท่ีเนนการแกไขเชิงพ้ืนท่ี ดังนี้ 
(1) การจัดทําโรดแมปปลอดหมอกควันอาเซียนภายในป 2020 (ASEAN Haze-Free 

Roadmap 2020) โดยประเทศไทยเปนเจาภาพการประชุมคณะทํางานอาเซียน เพ่ือยกราง 
โรดแมปปลอดหมอกควันอาเซียน ในป ค.ศ. 2016 ท่ีจังหวัดเชียงใหม ซ่ึงโรดแมปดังกลาว 
ไดกําหนดเปาหมายตัวชี้วัด มาตรการ แนวทางการดําเนินงานและยกรางเปนโรดแมปอาเซียน
ลดหมอกควัน เพ่ือเปลี่ยนภูมิภาคอาเซียนเปนภูมิภาคลดหมอกควันภายในป ค.ศ. 2020  
โดยแบงพ้ืนท่ีดําเนินการขับเคลื่อนประกอบดวย 2 บริเวณ ดังนี้ (ศิริชนก วิริยเก้ือกูล, 2559) 

(1.1)  กลุมประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 5 ประเทศ ไดแก ไทย สปป.ลาว  
เมียนมา กัมพูชา และเวียดนาม ซ่ึงกอนหนานี้มีขอตกลงรวมกันจะใหมีจุดความรอนไดไมเกิน 
50,000 จุด 

(1.2) กลุมประเทศอาเซียนตอนลาง ประกอบดวย ไทย มาเลเซีย สิงคโปร 
ฟลิปปนส อินโดนีเซีย และบรูไน กลุมนี้ ไม กําหนดจุดความรอน แตจะใชการกําหนด 
คามาตรฐานฝุนละอองใหอยูในมาตรฐานท่ีกําหนดของแตละประเทศ โดยมาเลเซียและ
อินโดนีเซียกําหนดคามาตรฐานไมเกิน 150 ไมโครกรัม/ลูกบาศกเมตร ขณะท่ีไทยกําหนด 
คามาตรฐานไมเกิน 120 ไมโครกรัม/ลูกบาศกเมตร 

โรดแมปดังกลาว ยังคงเปนไปในลักษณะเหมือนขอตกลง (ATHP) ท่ีผานมา คือ  
เนนกําหนด ปองกันและควบคุมการเผาไหม ไมใหเกินคามาตรฐานตามท่ีกําหนด เพ่ือไมให 
หมอกควันภายในประเทศตนเอง ไปกระทบตอประเทศเพ่ือนบานและมีสวนชวยใหมลพิษ
อาเซียนลดลงตามเปาหมาย ซ่ึงยังคงยึดหลักวิถีอาเซียน โดยรางโรดแมปท่ีจัดทําข้ึนนั้น  
จะไมมีบทลงโทษและกาวกายทางกฎหมายระหวางประเทศ แตจะเปนเพียงพ้ืนท่ีแลกเปลี่ยน
ความรวมมือและการใหความชวยเหลือทางเทคนิคของกลุมประเทศสมาชิกอาเซียน (ศิริชนก  
วิริยเก้ือกูล, 2559; สมปรารถนา ชวยเก้ือ, 2559, น. 36)  

(2) แผนปฏิบัติการเชียงราย (Chiang Rai 2017 Plan of Action for Transboundary 
Haze Pollution Control in the Mekong sub-region) เปนแผนงานเรงดําเนินการลดจํานวน
จุดความรอนท่ีเกิดข้ึนจริงรวมกันภายในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงไมใหเกินจํานวน 50,000 จุด 
ภายในป พ.ศ. 2563 เพ่ือใหบรรลุวิสัยทัศนอาเซียนปลอดหมอกควันตามแนวทางโรดแมป 
ปลอดหมอกควันอาเซียนภายในป ค.ศ. 2020 และควบคูกับการดําเนินการภายใต 4 ยุทธศาสตร 
ประกอบดวย 1) การจัดการไฟปาและการเผาในพ้ืนท่ีเกษตร 2) การพัฒนาและประยุกตใช 
ขอมูลและเทคโนโลยีสารสนเทศ 3) การสงเสริมการมีสวนรวมของทุกภาคสวน และ 4) การลด
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ผลกระทบตอสุขภาพและความเสี่ยงตอสิ่งแวดลอม ประกอบกับมีความพยายามเจรจา 
จัดตั้ ง ศูนยประสานงานอาเซียน เพ่ือการควบคุมมลพิษจากหมอกควันข ามพรมแดน  
( The Establishment Agreement and Host Country Agreement of the ASEAN 
Coordinating Centre for Transboundary Haze Pollution Control: ACCTHPC) ในประเทศ
อินโดนีเซีย (ASEAN Secretariat News, 2017a)  

ดังนั้น กลไกการจัดการมลพิษหมอกควันขามพรมแดน ถือเปนแนวการในการแกไข
ปญหาใหแกรัฐภาคีสมาชิกอาเซียน นับตั้งแตขอตกลง ATHP และขอริเริ่มตางๆ ท่ีตามมาจาก
ขอตกลงดังกลาว อาทิ โรดแมปปลอดหมอกควันอาเซียน 2016 และแผนปฏิบัติการเชียงราย 
2017 โดยแนวทางการบรรเทาหมอกควันภายในภูมิภาคเหลานี้ เปนเพียงมาตรฐานกลาง 
ตอการจัดการสิ่งแวดลอมของกลุมประเทศอาเซียนและเปนไปในลักษณะใหแตละประเทศ
สมาชิกอาเซียนนําไปปฏิบัติตามแนวทางการจัดการของตนเอง  

6.2 ขอตกลง (ATHP) ตอพ้ืนท่ีอาเซียนตอนบน หรืออนุภู มิภาคลุมแมน้ําโขง 
(MSC&TWG Mekong) 

ขอตกลงอาเซียน ATHP เม่ือนํามาสูแนวทางการบริหารจัดการ ตอพ้ืนท่ีอาเซียน
ตอนบน พบวา ประเทศไทยมีการดําเนินงานผานกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
ในสวนกรมควบคุมมลพิษ ซ่ึงรับผิดชอบหนาท่ีเปนหนวยงานกลาง ประสานการดําเนินงานของ
ประเทศไทยและดําเนินงานตามการรองขอของสํานักงานเลขาธิการอาเซียน ตามขอตกลง
อาเซียนเรื่องมลพิษหมอกควันขามพรมแดน มีวัตถุประสงคเพ่ือปองกันและติดตามตรวจสอบ
มลพิษ จากหมอกควันขามพรมแดน อันเปนผลมาจากไฟบนพ้ืนดิน หรือไฟบริเวณพ้ืนท่ีปา  
ท้ังในระดับความรวมมือกลุมประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง และความรวมมือกลุมประเทศ 
เขตใตเสนศูนยสูตร ท้ังนี้ ระดับความรวมมือกลุมประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง เปนการ
ประชุมระดับรัฐมนตรีสิ่งแวดลอม 5 ประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ประกอบดวย เมียนมา 
สปป.ลาว เวียดนาม กัมพูชาและไทย ผลการดําเนินงานท่ีผานมาในชวงป พ.ศ. 2564  
(เดือนตุลาคม-มีนาคม พ.ศ. 2564) ประเทศตางๆ ในกลุมอาเซียนตอนบนไดนําเสนอมาตรการ
เตรียมความพรอมในการรับมือปญหาฝุนละอองจากไฟปาและการเผาในท่ีโลง โดยมีสาระดังนี้ 
(กรมควบคุมมลพิษ, 2564, น. 14)  

(1) ประเทศกัมพูชาไดเพ่ิมมาตรการเฝาระวังปญหาและไดติดตั้งเครื่องวัดคุณภาพ
อากาศ 40 จุด ใน 24 จังหวัด พรอมรถตรวจวัดคุณภาพ จํานวน 1 คัน และไดออกประกาศ
เรื่อง มาตรการปองกันไฟปาในพ้ืนท่ีอนุรักษและสงวนพันธุสัตวปา 
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(2) สปป.ลาว แตงตั้งคณะทํางานดานหมอกควันท้ังในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน 
เพ่ือดําเนินการปองกันและดับไฟปาในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน เพ่ือดําเนินงานปองกัน
และดับไฟปาในระดับจังหวัด การใชเทคโนโลยีจากดาวเทียมรายงานคุณภาพอากาศและ
สถานการณหมอกควันไฟปาผานระบบออนไลน  

(3) เมียนมา จัดทําแผนปฏิบัติการแหงชาติเพ่ือจัดการปญหาหมอกควันไฟปาขามแดน 
ซ่ึงเมียนมาไดขอบคุณประเทศไทยท่ีดําเนินโครงการความรวมมือพัฒนาศักยภาพดาน 
การจัดการคุณภาพอากาศโดยเฉพาะ PM 2.5 ใหกับเมียนมา ท้ังการสนับสนุนองคความรู 
ในการพัฒนามาตรการปองกันและการแกไขปญหาท่ีเก่ียวของ นอกจากนี้ ทุกประเทศพรอม 
ท่ีจะใหความรวมมือในการติดตามสถานการณอยางใกลชิดและเรงดําเนินมาตรการแกไข 
ท้ังในระดับประเทศและระดับภูมิภาค เพ่ือนําสูการปองกันและแกไขปญหาอยางยั่งยืน  

ดานการทํางานของ MSC&TWG Mekong ปจจุบัน ยังคงไมมีความชัดเจนในเรื่อง 
คามาตรฐานกลางตอการตรวจวัดคุณภาพอากาศ เนื่องจากในบางประเทศสมาชิกภาคี 
ไมมีความพรอมดานเครื่องมือ ขณะท่ีการรับรูของประชาชนตอคุณภาพอากาศยังไมท่ัวถึง ดังนั้น 
กรมควบคุมมลพิษประเทศไทย มีความพยายามเขาไปสรางมาตรฐานตัวชี้วัดจากคุณภาพอากาศ
ในประเทศเพ่ือนบานอาเซียนตอนบน เพ่ือใหเกิดขอมูลจากพ้ืนท่ีในการชี้แจงตอประชาชน 
ในอนาคต โดยมองวาหากประชาชนเกิดการรับรูขอมูลท่ีชัดเจนจะสงผลใหเกิดการขับเคลื่อน 
จากการมีสวนรวมของภาคประชาชนตอการจัดการคุณภาพในประเทศตนเอง นอกจากนี้  
แนวทางการทํางานของกรมควบคุมมลพิษจะมีการดําเนินงานในแนวทางประสานขอ 
ความรวมมือและไมยุงเก่ียวกับอํานาจอธิปไตยระหวางกัน อยางไรก็ตาม การประชุมมีความ
พยายามเพ่ิมความเขมขนในการลดจํานวนจุดความรอนในอาเซียนตอนบนและเพ่ิมความเขมขน
ในการดําเนินงาน โดยแรกเริ่มของความรวมมือมีการกําหนดคาการลดจํานวนจุดความรอน
จํานวน 25,000 จุด แตยังขาดความรวมมืออยางจริงจังจากภาคีประเทศสมาชิก ขณะเดียวกันนั้น
การดําเนินกิจกรรมดังกลาว ไมสามารถดําเนินการในเชิงบังคับและเปนไปตามหลักฉันทามติ 
(Consensus) นํามาซ่ึงการเจรจาตอรองระหวางกันและแนวทางการปฏิบัติรวมกําหนด 
ลดจํานวนจุดความรอน จํานวน 50,000 จุด ในพ้ืนท่ีอาเซียนตอนบน โดยการดําเนินงานดังกลาว 
ตางเปนไปตามวิสัยทัศนโรดแมปอาเซียนปลอดหมอกควัน 2016 และดําเนินการควบคูแผน 
ปฏิบัติการเชียงราย 2017 (เจาหนาท่ีรับผิดชอบสวนกลไกยอยระดับภูมิภาคอาเซียนตอนบน, 
การสื่อสารสวนบคุคล, 2564, 25 เมษายน 2564)  

ตอมาวาระการประชุมคณะทํางานอาเซียนตอนบน MSC&TWG Mekong 2020  
ณ สปป.ลาว รัฐมนตรีสิ่งแวดลอมอาเซียนตางเห็นชอบในหลักการแผนปฏิบัติการเชียงราย 2017 
และสนับสนุนใหมีการขยายผลในเชิงปฏิบัติของแผนปฏิบัติการเชียงรายออกไปอีก 5 ป จากเดิม
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กําหนดสิ้นสุดในป ค.ศ. 2020 เปนป ค.ศ. 2025 และกําหนดเปาหมายใหมในการลดจํานวน 
จุดความรอน พรอมท้ังสงเสริมการทํางานรวมกันผานกลไกคณะทํางานอาเซียนตอนบน  
เพ่ือสรางโอกาสแบงบันการชวยเหลือดานเทคนิค การสรางขีดความสามารถการแบงปนความรู 
ในระดับทวิภาคีและในระดับภูมิภาค (ASEAN Secretariat NEWS, 2020b) ในกรณีท่ีการจัดการ
หมอกควันขามพรมแดนไมเปนไปตามความคาดหวัง หรือมีแนวโนมสงผลกระทบรุนแรง 
ทางคณะทํางานอาเซียนตอนบน ไดเปดชองทางใหกลไกลักษณะเฉพาะในพ้ืนท่ีสามารถ
ดําเนินการแกไขปญหารวม เชน กลไกคณะกรรมการชายแดนทองถ่ิน (Township Border 
Committee: TBC) และระดับจังหวัดชายแดนคูขนาน (Twin City) นอกจากนี้ สํานักเลขาธิการ
อาเซียนตางพยายามเนนย้ําถึงจุดยืนตอการทําหนาท่ีในเวทีการประชุมคณะทํางานอาเซียน
ตอนบน วามีสถานะเพียงเลขานุการ ดังนั้น กรณีคะแนนเสียง หรือการเสนอญัตติใดๆ  
สํานักเลขาธิการอาเซียนจะไมมีอํานาจในเชิงการตัดสินใจ โดยดําเนินหนาท่ีเปนผูประสานงาน
อํานวยความสะดวกในการจัดการประชุมเพียงเทานั้น หากจะใหเกิดผลในเชิงปฏิบัติหรือ 
การเปลี่ยนแปลงใดๆ ตองมาจากการดําเนินงานของประเทศสมาชิกเอง (เจาหนาท่ีรับผิดชอบ
สวนกลไกยอยระดับภูมิภาคอาเซียนตอนบน, การสื่อสารสวนบุคคล, 25 เมษายน 2564)  

6.3 ระบบจัดการแบบเบ็ดเสร็จตอการจัดการหมอกควันในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย 

ระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จเปนสวนหนึ่งของแผนปฏิบัติการขับเคลื่อนวาระ
แหงชาติ การแกไขปญหามลพิษดานฝุนละอองในพ้ืนท่ีวิกฤตท่ีเกิดข้ึนใน 9 จังหวัดภาคเหนือ 
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล ตําบลหนาพระลาน จังหวัดสระบุรีและพ้ืนท่ีอ่ืนๆ ท่ีเสี่ยง 
ปญหาฝุนละออง เชน ขอนแกน กาญจนบุรี โดยรูปแบบการทํางานจะใหอํานาจผูวาราชการ
จังหวัดในลักษณะเปนประธานกรรมการบริหาร (Chief Executive Officer: CEO) ภายใต  
3 มาตรการขับเคลื่อน ดังตอไปนี้  (เถลิงศักด์ิ เพ็ชรสุวรรณ, 2562; สํานักงานบริหาร 
การปกครองทองถ่ิน กรมการปกครอง, 2563)  

มาตรการท่ี 1 การเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการพ้ืนท่ี (พ้ืนท่ีท่ีมีปญหา/
พ้ืนท่ีเส่ียงตอปญหาฝุนละออง) มุงเนนการบริหารจัดการและควบคุมมลพิษจากแหลงกําเนิด
ในพ้ืนท่ี กําหนดเรื่องการใชระบบบริหารจัดการแบบเบ็ดเสร็จเปนกลไกหลักในการจัดการ
ปญหาฝุนละออง โดยใหมีการจัดตั้งศูนยบัญชาการเหตุการณระดับอําเภอ โดยมีผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูบัญชาการเหตุการณ เพ่ือใหการสั่งการตอการแกไขปญหาฝุนละอองใหมีเอกภาพ
และหนวยงานท่ีเก่ียวของใหการสนับสนุนการปฏิบัติงาน 

มาตรการท่ี 2 แผนการปองกันและลดการเกิดผลพิษท่ีตนทาง (แหลงกําเนิด) มุงให
ความสําคัญในการควบคุมและลดการระบายมลพิษทางอากาศจากแหลงกําเนิด รวมถึง 
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ลดจํานวนแหลงกําเนิดมลพิษ เชน การดําเนินมาตรการดานการขนสงและจราจร การควบคุม
การเผาในท่ีโลงและพ้ืนท่ีเกษตร การตรวจสอบและควบคุมการปลอยมลพิษท่ีเกิดจากการ 
เผาไหมจากโรงงานอุตสาหกรรม เปนตน 

มาตรการท่ี 3 การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการมลพิษ เปนการพัฒนาระบบ
เครื่องมือ กลไกการบริหารจัดการรวมถึงการศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนาองคความรูดานตางๆ เชน 
การพัฒนาเครือขายการติดตามคุณภาพอากาศ การทบทวนปรับปรุงกฎหมาย มาตรฐานและ
แนวทางปฏิบัติใหสอดคลองกับสถานการณการแกไขปญหามลพิษขามแดน เปนตน  

ระบบขางตน เม่ือนํามาปรับใชในจังหวัดเชียงราย ถูกขับเคลื่อนโดย 2 หนวยงานหลัก
คือ สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดเชียงรายและปองกันและบรรเทา 
สาธารณภัยจังหวัดเชียงราย ดําเนินหนาท่ีเปนเลขานุการรวมในการจัดการระดับจังหวัด ตอมา
ถูกนํามาใชอยางจริงจังในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงรายในป พ.ศ. 2559 เนื่องจากในชวงปดังกลาว
จังหวัดเชียงราย มีจํานวนจุดความรอนสูงขาดความชัดเจนของการรับผิดชอบของพ้ืนท่ี 
การเกิดไฟ นําไปสูการจัดตั้งหนวยงานรวมในการกลั่นกรองในรูปแบบคณะทํางานระดับจังหวัด 
อําเภอและตําบล ถายทอดเปนคําสั่งสูการปฏิบัติ (เจาหนาท่ีฝายอุทยานแหงชาติ, การสื่อสาร
สวนบุคคล, 27 เมษายน 2564) และบูรณาการการทํางาน ดวยโมเดล 4 (ฝายปกครอง  
ฝายอุทยานแหงชาติ ฝายกรมปาไมและฝายกระทรวงกลาโหม) +2 (ภาคประชาชนและ
นักวิชาการ 3 มหาวิทยาลัยในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย) รวมเปนคณะกรรมการขับเคลื่อนสนับสนุน
ขอมูลตางๆ ตอการจัดการหมอกควันในพ้ืนท่ี ดวยการนําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช
ดําเนินการจัดการติดตามจุดความรอน Chiang Rai Hotspot ดังภาพท่ี 2 ซ่ึงเปนแอปพลิเคชัน
แจงนําทางเขาสูจุดตําแหนงความรอนในพ้ืนท่ีและสงขอมูลถึงแอปพลิเคชันไลนฝายบริหาร
ระดับจังหวัด อําเภอและตําบล เปนผลใหเกิดการแกไขปญหาไดอยางทันทวงที (Real Time) 
และนําไปสูการแกไขปญหาทุกภาคสวนรวมกัน เกิดการขยายผลเปนโครงการตางๆ ในการ
สนับสนุนการทํางานระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จ ใหมีความเขมแข็งมากยิ่งข้ึน เชน โครงการ
ยักษขาววัดฝุนและโครงการหองเรียนสูฝุน (นักวิชาการในพ้ืนท่ี, การสื่อสารสวนบุคคล, 28 
ธันวาคม 2563)  
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ภาพท่ี 1 แอปพลิเคชันติดตามจุดความรอน Chiang Rai Hotspot 

 

ท่ีมา:  Chiang Rai hotspot Application (2559) 
 
จากผลการดําเนินงานท่ีเกิดข้ึนนับตั้งแต ป พ.ศ. 2559 และเห็นผลชัดเจนในป  

พ.ศ. 2561 สงผลใหจังหวัดเชียงรายเปนพ้ืนท่ีท่ีมีการเผานอยท่ีสุดใน 9 จังหวัดภาคเหนือ
ตอนบนและมีจํานวนจุดความรอนท่ีลดจํานวนลงอยางมีนัยยะสําคัญในชวงประกาศหามเผา 
โดยจะเห็นไดจากในป พ.ศ. 2559 มีจํานวน 921 จุด ป พ.ศ. 2560 มีจํานวน 19 จุด และ 
ป พ.ศ. 2561 มีจํานวน 17 จุด (สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องคการ
มหาชน), 2561, น. 15)  

โดยปจจัยความสําเร็จของการลดจํานวนจุดความรอนของจังหวัดเชียงรายภายใต 
การบริหารจัดการแบบเบ็ดเสร็จ ดําเนินการอยางจริงจังและเขมขน ตั้งแตป พ.ศ. 2559 และ 
เห็นเปนรูปธรรมชัดเจนในป พ.ศ. 2561 นอกจากนี้ ยังเปนแนวทางปฏิบัติท่ีดี (Best Practice) 
ท่ีสามารถใชเปนตนแบบในดานการจัดการหมอกควัน จนกอใหเกิดการปลูกฝงแนวการปฏิบัติ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมการเผา ในชวงเวลา 90 วัน หามเผา จากหนวยงานภาครัฐขยายผลไปสู
ชุมชนกอใหเกิดการรับรูถึงกฎระเบียบตางๆ เกิดรูปแบบการรวมแรงรวมใจในทํางานรวมกัน 
ของภาคทองถ่ินและชุมชนในการลงพ้ืนท่ีลาดตระเวนดับไฟ ประกอบกับกระบวนการทํางาน 
ท่ีประสบความสําเร็จและเปนแนวทางสืบเนื่องมาถึงปจจุบันนั้น ลวนมาจากปจจัยดานผูนํา  
โดยผูวาราชการจังหวัดเชียงรายท่ีผานมา มาจากสายปฏิบัติงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
มีความรอบรูในเชิงเทคนิคปฏิบัติการและการบังคับบัญชาในระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จ 
รวมท้ังเขาใจบริบททางสังคมวัฒนธรรมของพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย นับตั้งแตสมัยการดํารง
ตําแหนงผูวาราชการจังหวัด นายบุญสง เตชะมณีสถิตย ผูวาราชการจังหวัด นายณรงคศักดิ์ 
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โอสถธนากร และผูวาราชการจังหวัด นายประจญ ปรัชญสกุล สมัยปจจุบัน (พ.ศ. 2564) สงผล
ใหการดําเนินนโยบายดานบรรเทาสาธารณภัยภายในจังหวัดเชียงราย โดยเฉพาะดานการ
จัดการหมอกควันภายในจังหวัดมีความตอเนื่อง ประกอบกับมีการประสานความรวมมือระดับ
จังหวัดภาคเหนือ 2 ประกอบดวย เชียงราย พะเยา แพร และนาน ในการออกมติรวมประกาศ
หามเผาและระยะเวลาหามเผา เพ่ือปองกันหมอกควันขามระดับจังหวัดและขามพรมแดน  
(ฝายบริหารระดับจังหวัด02, การสื่อสารสวนบุคคล, 11 พฤษภาคม 2564)  

อยางไรก็ตาม ระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จ มีขอจํากัดดานการจัดสรรงบประมาณ 
ท่ีลาชา ตามระเบียบขอบังคับทางการเงินราชการ ซ่ึงไมเทาทันตอสถานการณ ทําใหตองมี 
การระดมทุนในรูปแบบการกุศล เพ่ือมาใชจัดสรรอุปกรณของภาคทองถ่ินและชุมชน 
ในการดําเนินกิจกรรมลาดตระเวนดับไฟ (เจาหนาท่ีฝายกระทรวงกลาโหม, การสื่อสารสวน
บุคคล, 28 เมษายน 2564) นอกจากนี้ ตัวระบบยังมีขอจํากัดตอการแกไขปญหาหมอกควัน 
ขามพรมแดนจากสปป.ลาวและเมียนมาท่ีลอยเขามากระทบภายในจังหวัด ซ่ึงทําใหคา PM 2.5 
เกินคามาตรฐาน (ผูแทนภาคประชาสังคม, การสื่อสารสวนบุคคล, 11 พฤษภาคม 2564) 
จําเปนตองดําเนินการแกไขปญหารวมกับกลไกเชิงพ้ืนท่ีอ่ืนๆ ในประสานความรวมมือ 
ลดหมอกควันขามพรมแดนกับสปป.ลาวและเมียนมา 2 รูปแบบ 1) คณะกรรมการชายแดน
ภายใตกระทรวงกลาโหม และ 2) กลไกระดับจังหวัดชายแดนคูขนาน โดยการประสาน 
ขอความรวมมือจากผูวาราชการจังหวัด โดยสปป.ลาว มีการออกกฎหมายหามเผาท่ีสัมพันธ 
กับไทย ขณะท่ีเมียนมามีขอจํากัดดานเง่ือนไขการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ความขัดแยงของ 
ชนกลุมนอย (วาแดง) กับรัฐบาลกลาง โดยเฉพาะประเด็น “การเผาเชิงการเมือง เพ่ือเปดพ้ืนท่ี
ในการโจมตีทหารจากรัฐบาลกลางเมียนมา” จึงทําใหการควบคุมจุดความรอนในพ้ืนท่ีเปน 
เรื่องยากและตองอาศัยระยะเวลาในการเปลี่ยนแปลง ท้ังนี้ สิ่งท่ีเกิดความรวมมือรวมกัน คือ
ความรวมมือเชิงสัญลักษณ เชน การแจกหนากากอนามัย การสรางความตระหนักรูในระดับ
ภาคประชาชน (ฝายบริหารระดับจังหวัด01, การสื่อสารสวนบุคคล, 27 เมษายน 2564) 

 
7. อภิปรายผลการศึกษา 

7.1 ขอตกลง ATHP ตอ พ้ืน ท่ีอาเ ซียนตอนบนหรืออนุภู มิภาคลุมแมน้ํ า โขง 
(MSC&TWG Mekong) 

การดําเนินตามโครงสรางขอตกลง ATHP กอใหเกิด 2 แผนงาน ภายใตการริเริ่มและ
ผลักดันโดยประเทศไทย ประกอบดวย 1) “การริเริ่ม” จัดทําโรดแมปปลอดหมอกควันอาเซียน
ภายในป ค.ศ. 2020 โดย พลเอกประยุทธ จันทรโอชา ในการประชุมสุดยอดอาเซียนครั้งท่ี 27 



ขอตกลงอาเซียนวาดวยมลพิษหมอกควันขามพรมแดน • นพชัย ฟองอิสสระ และวัชรพล พุทธรักษา 

110 

ป พ.ศ. 2558 ณ ประเทศมาเลเซียและสมาชิกอาเซียนใหการเห็นชอบและรับรองตอโรดแมป
ดังกลาวในการประชุมสุดยอมอาเซียนครั้งท่ี 28 ณ กรุงเวียงจันทน สปป.ลาว โดยสมาชิก
อาเซียนตางเห็นพองรวมกันท่ีจะลดจุดความรอนภายในประเทศของตนเอง เพ่ือนําไปสู 
การบรรลุอาเซียนปลอดหมอกควันภายในป ค.ศ. 2020 2) ในสวนคณะทํางานอาเซียนตอนบน 
หรืออนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง รัฐมนตรีสิ่งแวดลอมประเทศไทยไดนําเสนอแผนปฏิบัติการ
เชียงราย 2017 โดยมีเปาหมายเพ่ือดําเนินการลดจํานวนจุดความรอนท่ีเกิดข้ึนจริงใน 
อนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงไมเกินจํานวน 50,000 จุด ภายในป พ.ศ. 2563 เพ่ือใหบรรลุวิสัยทัศน
อาเซียนปลอดหมอกควันตามแนวทางโรดแมปปลอดหมอกควันอาเซียนภายในป ค.ศ. 2020  
(เถลิงศักดิ์ เพ็ชรสุวรรณ, 2562)  

เชิงปฏิบั ติพบวา การดําเนินตามแผนงานท้ังสอง ยังไมบรรลุผลตามเปาหมาย 
การลดจุดความรอนในพ้ืนท่ีตามท่ีตั้งเปาหมายไว ตามการรายงานของ กรีนพีซ ประเทศไทย 
และศูนยภูมิภาคเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (ภาคเหนือ) คณะสังคมศาสตร 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม (2563) และกรีนพีซ ประเทศไทย (2564) กลาวถึงจุดความรอนท่ีพบ 
ในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ตางมีคามาตรฐานเกิน 50,000 จุด นับตั้งแตป ค.ศ. 2017-2020 
โดยป ค.ศ. 2017 มีจํานวน 79,307 จุด ป ค.ศ. 2018 มีจํานวน 76,041 จุด ป ค.ศ. 2019  
มีจํานวน 176,044 จุด และป ค.ศ. 2020 มีจํานวน 131,498 จุด ประกอบกับขอจํากัดแนวทาง
ของแผนงานท่ีเกิดข้ึนท้ัง 2 เปนไปในลักษณะการประกอบสราง (Composite) ตามความ
จําเปนในแบบท่ีอาเซียนกําหนดข้ึน โดยใหถือเปนพฤติกรรมปจเจกประเทศ ซ่ึงเปนขอตัดสินใจ
สุดทายแตละประเทศจะใหการยอมรับหรือไมก็ได (โดนัลด อี เวเธอรบี, 2556) ซ่ึงมุงเนน
แลกเปลี่ยนความรวมมือและการชวยเหลือในเชิงวิชาการ (ศิริชนก วิริยเก้ือกูล, 2559;  
สมปรารถนา ชวยเก้ือ, 2559) อยางไรก็ตาม กรณีท่ีการจัดการหมอกควันขามแดนเกิดแนวโนม
สงผลกระทบรุนแรง คณะทํางานอาเซียนตอนบนไดเปดชองทางใหกลไกลักษณะเฉพาะพ้ืนท่ี
สามารถดําเนินการแกไขปญหารวมกันได เชน กลไกคณะกรรมการชายแดนทองถ่ินและ 
ระดับจังหวัดชายแดนคูขนาน นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงใดๆ ในเชิงปฏิบัติ การริเริ่มและ
ดําเนินการตองมาจากประเทศสมาชิก เนื่องจากสํานักเลขาธิการอาเซียนตางเนนย้ําถึงจุดยืนตอ
การทําหนาท่ีเปนเพียงผูประสานงานและเลขานุการในการจัดวาระการประชุมเพียงเทานั้น 

อาจกลาวไดวาวาระและบรรทัดฐานการจัดการสิ่งแวดลอมในกลุมอาเซียนนั้น  
เปนไปลักษณะมุงเนนขอความรวมมือและเปนแนวทางใหประเทศในกลุมอาเซียนไปบริหาร
จัดการในแบบฉบับของตนเอง แนวทางดังกลาวสะทอนปญหาการออกนโยบาย โดยขอเสนอ
และมติสวนใหญของอาเซียนถูกสรางมาจากญัตติของกลุมชนชั้นสูง (Elite) มากกวาความเห็น 
ยึดโยงจากภาคประชาชน (Nazeer, 2017) โดยเฉพาะประเด็นดานสิ่งแวดลอมในเอเชีย
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ตะวันออกเฉียงใตซ่ึงมักเก่ียวโยงกับกลุมชนชั้นสูงมีการศึกษา เนื่องจากสวนใหญเปนผูออก
นโยบายดานสิ่งแวดลอมของภาครัฐในลักษณะจากภาคบนลงสู เบื้องลาง (Top-Down 
Management) (Hirsch & Warren, 1998) ประกอบกับสมาชิกอาเซียน ยังคงยืนกรานและ 
ยึดม่ันในจิตวิญญาณและวิถีอาเซียนในลักษณะแนวทางไมผูกมัดและการไมแทรกแซงกิจการ
ภายในประเทศสมาชิก (Heilmann, 2015) ทําใหแผนงานบรรเทาหมอกควันท้ังสองไมสามารถ
นํามาซ่ึงการเปลี่ยนแปลงในเชิงปฏิบัติ 

7.2 ระบบการจัดการแบบเบ็ดเสร็จ (Single Command) ตอการจัดการหมอกควัน
ในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย 

การบริหารการจัดการหมอกควันในพ้ืนท่ี ระบบบริหารแบบเบ็ดเสร็จ เม่ือนํามา
วิเคราะหรวมกับทฤษฎีการบริหารจัดการปกครองแบบเครือขายของ Sørensen and Torfing 
(2007) พบวา มีการดําเนินงานในลักษณะแนวราบ (Horizontal Relationships) โดยมี 
ตัวแสดง (Actors) ตางๆ เขามาเก่ียวของพัวพันอยางหลากหลายภาคสวน (Multi-actor)  
ในหลายระดับ (Multi-level) มีปฏิสัมพันธกันโดยสมัครใจและมีการแลกเปลี่ยนทรัพยากร
ระหวางกันและกัน ระหวางกลไกภายในในรูปแบบคณะกรรมการ ดวยโมเดล 4 (ฝายปกครอง 
ฝายอุทยานแหงชาติ ฝายกรมปาไมและฝายกระทรวงกลาโหม)+2 (ภาคประชาชนและ
นักวิชาการ 3 มหาวิทยาลัยในพ้ืนท่ี ไดแก มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง มหาวิทยาลัยราชภัฏ
เชียงรายและมหาวิทยาลัยราชมงคลลานนา วิทยาเขตเชียงราย) รวมเปนคณะกรรมการ
ขับเคลื่อนสนับสนุนการจัดการหมอกควันในพ้ืนท่ี ดวยการนําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ  
ดานภูมิสารสนเทศ มาใชดําเนินการจัดการหมอกควัน ติดตามจุดความรอนและแจงนําทางเขาสู
ตําแหนงความรอนในพ้ืนท่ี นอกจากนี้ ยังสงขอมูลถึงแอปพลิเคชันไลนฝายบริหารระดับจังหวัด 
อําเภอและตําบล เปนผลใหเกิดการแกไขปญหาไดอยางทันทีและรวมมือกันแกไขปญหา 
ทุกภาคสวน ซ่ึงแนวทางดังกลาวเปนในลักษณะอํานาจแนวราบมากกวาแนวด่ิง ภายใต  
3 ตัวแปร ไดแก ความเชื่อม่ัน (Trust) ความจริงใจ (Honesty) และความเปนปกแผน 
(Solidarity) เปลี่ยนผานไปสูความรวมมือในลักษณะของ คุณงามความดีทางจริยธรรม (Ethical 
Virtues) เม่ือเกิดรูปแบบดังกลาว ภายใตการดําเนินการธรรมาภิบาลเครือขายจะมีลักษณะ 
เกิดความเห็นอกเห็นใจ ยินยอมพรอมใจและรวมมือกันนําไปสูการเกิดความเขมแข็งของ 
ภาคประชาสังคม พรอมกับการลดบทบาทของการกํากับดูแลจากภาครัฐในท่ีสุด  

อยางไรก็ดี Davies and Chorianopouls (2018) มีขอเสนอแนะถึงการอภิบาล
เครือขายในแนวทางของสํานัก Orthodox วาธรรมาภิบาลเครือขายจะดําเนินอยางตอเนื่อง  
มีความจําเปนตองมีการปฏิรูป เพ่ือใหเกิดการเปลี่ยนแปลง ซ่ึงจะเนนในลักษณะพลังอํานาจแข็ง
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ในการขับเคลื่อนเครือขาย ดวยมุมมองเชิงวิพากษ ดังท่ีปรากฏในแนวคิดกลุมฝายซาย 
ในแนวทางวีรบุรุษ สวนหนึ่งทฤษฎีซีซาร ของ Gramsci (1971 อางถึงใน De Smet, 2016) 
อธิบายถึงสภาวะวิกฤต หรือสภาวะถดถอยทางสังคมนั้น จะเกิดรูปแบบสุญญากาศ 
เปนชองทางทําใหผูนํา ซ่ึงเปนผูมีบุคลิกยิ่งใหญ ภายใตสถานการณท่ีไมแนนอนของบริบท 
สังคมนั้นๆ เขาแกไขสถานการณใหรอดพนวิกฤต ดวยการใชพลังอํานาจแข็ง เพ่ือนําไปสู 
การเปลี่ยนแปลงท่ีดีกวาเดิม โดยแนวทางนี้ หากเทียบเคียงระบบบริหารแบบเบ็ดเสร็จตอทฤษฎี
แลวจะพบวา การดําเนินการของผูวาราชการจังหวัดเชียงรายสามวาระท่ีผานมามีลักษณะ 
การทํางานท่ีจริงจังและมุงแกไขปญหาเชิงพ้ืนท่ีและมีพ้ืนฐานมาจากสายงานปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย จึงทําใหมีความเชี่ยวชาญในการกํากับดูแลระบบบริหารแบบเบ็ดเสร็จและเม่ือไดรับ
อํานาจเต็มจากระบบดังกลาวภายใตพรบ.ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 สงผลให
จังหวัดเชียงรายเปนพ้ืนท่ีท่ีมีการเผานอยท่ีสุดใน 9 จังหวัดภาคเหนือตอนบน นับตั้งแตป  
พ.ศ. 2559-2561 (สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ องคการมหาชน, 
2561) และเปนแนวทางปฏิบัติท่ีดีในการจัดการหมอกควัน ในป พ.ศ. 2561 อยางไรก็ตาม 
แนวทางวีรบุรุษมีขออันตรายในกรณีผู ท่ีจะข้ึนมาเปนวีรบุรุษนั้นอาจถูกเลือกมาโดยไมมี
คุณสมบัติความสามารถตอการจัดการกับปญหาจะกอใหเกิดผลเสียตอสังคมนั้นๆ มากกวา 
ท่ีนํามาสูการเปลี่ยนแปลงในทางท่ีดีข้ึน (วัชรพล พุทธรักษา, 2564) ซ่ึงสัมพันธกับการศึกษาของ 
Lekkham and Singhaputargun (2019, p. 6) และโอฬาร อองฬะ (2562, น. 137) กลาวถึง
ประสิทธิภาพของระบบบริหารจัดการแบบเบ็ดเสร็จจังหวัดเชียงรายนั้น ตางข้ึนอยูกับความ
ตระหนักและความรอบรูของผูวาราชการจังหวัด หากผูวาราชการจังหวัดไมมีความคุนเคย 
ในสายงานหรือบริบทหมอกควันขามพรมแดน หากไมมีการเปดรับความเห็นท่ีแตกตางตอ
ขอเสนอแนะการแกไขปญหาในมิติอ่ืนๆ อาจถูกกดทับและผลักออกไปจากแนวทางการแกไข
ปญหา ซ่ึงอาจสรางความเสียหายอยางใหญหลวงภายใตการจัดการระบบดังกลาว 

นอกจากนี้ ดวยลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีในลักษณะของรัฐท่ีมีความแตกตางการเมือง
การปกครองสูงระหวางไทย สปป.ลาว และเมียนมาในกรณีท่ีการจัดการหมอกควันขามแดน 
ไมเปนไปตามความคาดหวัง จึงมีการดําเนินการแกไขประสานลดหมอกควันขามแดนจาก
ประเทศเพ่ือนบาน ดวยกลไกระดับคณะกรรมการชายแดน กระทรวงกลาโหมและกลไกระดับ
จังหวัดชายแดนคูขนาน กระทรวงมหาดไทย ปรับใชควบคูตอการดําเนินการตามแนวทาง 
การจัดการหมอกควันของจังหวัดเชียงรายและนโยบายสวนกลางอาเซียนตอนบน ประกอบดวย
โรดแมปอาเซียนปลอดหมอกควัน 2016 ภายในป ค.ศ. 2020 และแผนปฏิบัติการเชียงราย 
2017 
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การดําเนินการขางตน สัมพันธตอแนวทางการปกปองสิ่งแวดลอม ดวยการแทรกแซง
โดยสถาบันทหารในกรณีฉุกเฉิน ถือเปนรูปแบบการปกปองสิ่งแวดลอมข้ันสูงสุดดานความ
ปลอดภัย เชน การออกกฎขอบังคับ การขอความรวมมือและการออกกฎหมายตางๆ นําไปสู
การใชอํานาจเต็มภายใตสถานการณฉุกเฉินทางภัยพิบัติตางๆ (Hinchliffe, 2018, p. 159)  
โดยจะเห็นไดจากการดําเนินการของอินโดนีเซียกรณีสงกองกําลังทหารเขาไปจัดการและ
ควบคุมไฟปาบริเวณเกาะสุมาตราและในจังหวัดกาลิมันตัน เกาะบอรเนียว (Agustinus Beo 
Da Costa, 2019) 

 
8. ขอเสนอแนะ 

8.1 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

(1) งานวิจัยนี้มองปญหาการจัดการสิ่งแวดลอมในระดับภูมิภาค จากมุมมองท่ีกวางข้ึน
ภายใตบริบทลักษณะความแตกตางทางการเมืองและการปกครองของอาเซียน จึงไมสามารถ 
ใชแนวทางจัดการภายใตของขอตกลง ATHP ตอการจัดการปญหาเฉพาะพ้ืนท่ี ดังนั้น  
ผลการศึกษานี้จึงเปนการสะทอนแนวทางประสานความรวมมือดวยกลไกอ่ืนๆ ในพ้ืนท่ีชายแดน
ยอย เพ่ือขยายผลการจัดการหมอกควันขามพรมแดนใหมีประสิทธิภาพตอไป  

(2) ควรมีการขยายการถอดบทเรียนในลักษณะเขมขนข้ึนตอระบบจัดการแบบ
เบ็ดเสร็จ เพ่ือขยายผลการบริหารจัดการในจังหวัดเชียงรายและนําไปสูการยอมรับตัวแสดง 
ตัวใหมๆ รวมท้ังเปนแมแบบในการจัดการหมอกควันในพ้ืนท่ีจังหวัดอ่ืนๆ ของไทยและ 
กลุมประเทศสมาชิกอาเซียน  

8.2 ขอเสนอตอการศึกษาในอนาคต 

ควรศึกษาการมีสวนรวมการจัดการหมอกควันขามพรมแดน ระดับภาคประชาชน 
ในพ้ืนท่ีชายแดนยอย กับประชาชนประเทศเพ่ือนบาน เพ่ือสรางแนวทางการจัดการหมอกควัน
ขามพรมแดนท่ีมีพ้ืนฐาน มาจากการมีสวนรวมภาคประชาชนรวมกับขอตกลง ATHP และ 
ขอริเริ่มตางๆ ตอการบรรเทาหมอกควันระดับอาเซียนตอนบน  
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