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บทคัดย่อ

 บทความนี ้มวีตัถปุระสงค์เพือ่ศกึษากฎหมายควบคมุการเผาในทีโ่ล่งของประเทศไทยเปรยีบเทยีบกับ
กฎหมายของกลุม่ประเทศอาเซยีนเพือ่น�าข้อดมีาปรบัปรงุกฎหมายของประเทศไทย โดยเป็นการวจิยัเชงิคณุภาพ 
อาศัยข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์

 จากการศกึษาพบว่า ประเทศไทยไม่มกีฎหมายควบคมุการเผาในทีโ่ล่งโดยตรง แต่ต้องอาศยัมาตรการ
ทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องมาปรับใช้ โดยแบ่งเป็นสี่กลุ่ม กลุ่มแรก การควบคุมเหตุร�าคาญ กลุ่มที่สองข้อก�าหนด
ห้ามเผา กลุ่มที่สามก�าหนดเวลาห้ามเผา และกลุ่มที่สี่ความรับผิดทางแพ่ง อย่างไรก็ตาม มาตรการทางกฎหมาย
ดังกล่าวไม่สามารถแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศจากการเผาในที่โล่งได้ บทความนี้จึงได้เสนอให้มีการนิยาม 
การเผาในที่โล่งให้ชัดเจน และออกกฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่งเป็นการเฉพาะในพระราชบัญญัต ิ
การสาธารณสขุ พ.ศ. 2535 โดยห้ามไม่ให้เผาเป็นหลกั แต่อนญุาตให้เผาเป็นข้อยกเว้น อกีทัง้ ควรน�าข้อสนันษิฐาน
การเผามาใช้เพื่อช่วยให้บังคับใช้กฎหมายได้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

ค�าส�าคัญ: มาตรการทางกฎหมาย; แก้ไขปัญหา; มลพิษทางอากาศ; การเผาในที่โล่ง

Abstract

 This article focuses on a comparative study of the legal frameworks of Thai and ASEAN 
countries, as a guideline to improve Thai law, relating to open burning regulation. It is qualitative 
research and relies heavily on information from documents and interviews. 
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 The results of this study illustrate that Thailand has no particular law to regulate open 
burning, but the relevant legal measures are implemented to address instead. These legal 
measures can be classified into four groups: nuisance regulation, burning prohibition requirement, 
described period of burning prohibition, and civil liability. However, they are unsuitable to settle 
air pollution from open burning. As a result, the article suggests the term of open burning is 
defined explicitly and the legal frameworks of open burning regulation should be enacted 
specifically in the Public Health Act B.E. 2535. It also requires open burning to be prohibited 
mainly, but some activities are authorized and the presumption approach is applied for more 
effectiveness in enforcing the law.

Keywords: Legal Measure; Addressing; Air Pollution; Open Burning 

1. บทน�า

 1.1 ความเป็นมาและความส�าคัญของปัญหา

   ปัจจบุนั ประเทศไทยก�าลงัประสบปัญหามลพิษทางอากาศ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในกรุงเทพมหานคร
ที่มีฝุ่นละอองขนาดเล็ก (PM 2.5) จากยานพาหนะ และภาคเหนือที่มีหมอกควันไฟจากการเผาในที่โล่งซ่ึง 
ก่อให้เกิดผลกระทบด้านสุขภาพอนามัยของประชาชน และส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ มลพิษทาง
อากาศมีแหล่งทีม่าหลายแห่งด้วยกนั ไม่ว่าจะมาจากยานพาหนะ โรงงาน อาคาร ซึง่ถอืว่าเป็นแหล่งก�าเนดิมลพษิ
ที่มีแหล่งก�าเนิดแน่นอน (Point Source) การเผาป่า การเผาขยะชุมชน และการเผาพืชไร่5 ซึ่งถือว่าเป็นแหล่ง
ก�าเนดิมลพษิทีม่แีหล่งก�าเนดิไม่แน่นอน (Non-Point Source)6 หรือเรียกอกีว่า การเผาในท่ีโล่ง (Open Burning)

   การเผาในที่โล่ง (Open Burning) หมายความว่า ไฟไหม้ การเผาไหม้ หรือไฟคุกรุ่นใด ๆ  หรือการ
เผาวัสดุใด ๆ ที่เกิดขึ้นในที่เปิดโล่ง โดยที่ฝุ่น ควัน ก๊าซ และสารพิษอื่นจากการเผาไหม้สามารถแพร่กระจายไป
ได้ในบรรยากาศ7 การเผาในพืน้ทีโ่ล่งเกดิจาก 3 กจิกรรมหลัก ได้แก่ 1) การเผาเศษพืชเศษวสัดุในภาคการเกษตร 
2) การเผาขยะมูลฝอยจากชุมชน และ 3) ไฟป่า8 อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันไม่มีกฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่ง
เป็นการเฉพาะ แต่ต้องอาศัยบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องมาปรับใช้ ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาหลายประการ โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่ง การควบคุมเหตุร�าคาญตามมาตรา 25 (4) พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ที่เป็นเพียง
มาตรการแก้ไขและมีปัญหาในทางปฏิบัติแก่เจ้าพนักงานท้องถ่ินในการทราบถึงการเผา แม้จะมีควันปกคลุม 
ในเขตท้องที่ แต่ไม่รู้ว่าควันดังกล่าวมีท่ีมาจากแหล่งใดเนื่องจากขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 
Participation) ท�าให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่สามารถออกค�าสั่งระงับการเผาได้ 

 5 มงคล รายะนาคร, หมอกควันและมลพิษทางอากาศในจังหวัดเชียงใหม่ (เชียงใหม่: ล๊อคอินดีไซน์เวิร์ค, 2553), 10.

 6 ศิวพันธุ์ ชูอินทร์, มลพิษทางอากาศ, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2559), 6-7. 

 7 กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, “แผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่ง 2548,”  

1 มิถุนายน 2548.

 8 เรื่องเดียวกัน.
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   บทความนี้ มีวัตถุประสงค์ศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่ง แต่ไม่รวมถึง

กฎหมายควบคมุการเผาในเขตป่า โดยเปรยีบเทียบกฎหมายของประเทศไทยกบักฎหมายของกลุ่มประเทศอาเซยีน

ที่มีความชัดเจนในประเด็นที่ศึกษา ได้แก่ ประเทศบรูไน ประเทศอินโดนีเซีย ประเทศมาเลเซีย และประเทศ

ฟิลิปปินส์ มีการเก็บข้อมูลจากเอกสารและสัมภาษณ์บุคคลที่เกี่ยวข้อง ทั้งเจ้าหน้าที่ภาครัฐและประชาชน  

เพ่ือแสวงหาค�าตอบจากค�าถามที่ว่า เหตุใดกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหามลพิษ 

ทางอากาศจากการเผาในที่โล่งได้และจะแก้ปัญหาดังกล่าวได้อย่างไร

 1.2 วัตถุประสงค์

   1.2.1 เพื่อศึกษากฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่งของกลุ่มประเทศอาเซียน

   1.2.2 เพือ่ศกึษาและวเิคราะห์กฎหมายของประเทศไทยท่ีเกีย่วข้องกบัการควบคมุการเผาในท่ีโล่ง

   1.2.3 เพื่อเสนอแนวทางแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่งของประเทศไทย 

 1.3 ขอบเขตการวิจัย 

   การศึกษานี้ มุ ่งศึกษาและรวบรวมกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการเผาในที่โล ่ง 

ของประเทศไทย ได้แก่ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

สิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2535 และพระราชบญัญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 วเิคราะห์ปัญหา

ในกฎหมายการบังคับใช้และผู้มีอ�านาจบังคับใช้กฎหมาย เปรียบเทียบกับกฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่ง 

ของกลุ่มประเทศอาเซียน 

 1.4 ระเบียบวิธีการวิจัย 

   การศึกษานี้ เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) มีวิธีการด�าเนินการวิจัย 

แบ่งออกเป็นสองวิธี ประกอบไปด้วยการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) ศึกษาวิเคราะห์และรวบรวม

ข้อมูลแนวคิดและทฤษฎีจากจากงานวิจัย บทความ วิทยานิพนธ์ บันทึกข้อสรุปจากการสัมมนาวิชาการ ทั้งของ

ประเทศไทยและต่างประเทศ และวิจัยภาคสนาม (Field Research) ซ่ึงการศึกษานี้ เลือกพ้ืนที่ต�าบลแม่กา  

อ�าเภอเมือง จังหวัดพะเยา เป็นพื้นที่ตัวอย่างในการศึกษา มีวิธีการเก็บข้อมูลโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก ประกอบ

ด้วยเจ้าหน้าที่จากเทศบาลต�าบลแม่กา 3 คน และประชาชน โดยทั้งหมดนี้เพื่อแสวงหาค�าตอบจากค�าถามที่ว่า 

ท�าไมกฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบันจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศจากการเผาในที่โล่งได้ และจะแก้ไข

ปัญหาดังกล่าวได้อย่างไร 

 1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

   1.5.1 ทราบถึงกฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่งของกลุ่มประเทศอาเซียน

   1.5.2 ทราบถึงกฎหมายของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการเผาในที่โล่ง

   1.5.3 ทราบถึงแนวทางแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่ง
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2. ผลการศึกษาวิจัย 

 เนื่องจากกลุม่ประเทศอาเซียนมีบริบทคล้ายคลึงกับประเทศไทยในด้านสังคม เศรษฐกิจ ภูมิประเทศ 
และต่างก็ประสบปัญหามลพิษจากหมอกควันภายในประเทศ และหมอกควันข้ามแดนเช่นเดียวกับประเทศไทย
การศึกษาเชิงเปรียบเทียบจะท�าให้เห็นมุมมองและวิธีการแก้ไขปัญหาเพ่ือน�าข้อดีมาปรับปรุงกฎหมายของ
ประเทศไทย

 2.1 กฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่งของกลุ่มประเทศอาเซียน

   2.1.1 ประเทศบรูไน

    ประมวลกฎหมายอาญา (Penal Code 1952) ของประเทศบรูไนมีหลักเกณฑ์การควบคุม
การเผาในที่โล่งที่ส�าคัญ ดังนี้

    1) ก�าหนดเวลาห้ามเผา

    ห้ามไม่ให้ผู้ที่อยู่ในที่โล่ง (Open Place) หรือผู้ที่เป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่โล่ง 
โดยจงใจหรือประมาทเลนิเล่อเผาหรอืก่อไฟในช่วงเวลาทีก่�าหนด หากฝ่าฝืน มโีทษปรับไม่เกิน 100,000 ดอลลาร์
บรไูน9 ประมาณ 2,444,256 บาท หากการเผาหรอืก่อไฟดงักล่าวมีลกัษณะทีเ่ป็นอนัตรายหรอืน่าจะเป็นอนัตราย
ต่อชวีติมนษุย์หรอืก่อให้เกดิความเดอืดร้อนร�าคาญหรอืท�าให้ทรพัย์สนิเสยีหาย หรอืท�าให้สภาพอากาศเสือ่มโทรม
อันเป็นอันตรายต่อสุขภาพอนามัยของประชาชน มีโทษจ�าคุกไม่เกิน 5 ปี หรือปรับไม่เกิน 100,000 ดอลลาร์
บรไูน หรอื ทัง้จ�าทัง้ปรบั10 การก�าหนดเวลาห้ามเผา (Prescribed Period) เป็นอ�านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
สาธารณสขุ (Minister of Health) โดยประกาศเวลาเร่ิมต้นและเวลาส้ินสุดการห้ามเผาในราชกจิจานเุบกษา (Gazette) 
โดยมีผลบังคับใช้ทั่วประเทศ11 

    2) ข้อสันนิษฐานและภาระการพิสูจน์ 

    เมื่อมีการเผาบนที่ดินแปลงใด ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่โล่ง 
เป็นผู ้ท�าผิด เว้นแต่จะพิสูจน์ให้เป็นท่ีพอใจแก่ศาลว่า การเผาหรือการก่อไฟไม่ได้เกิดขึ้นจากความรับรู ้  
ความยนิยอมหรอืการรูเ้ห็นเป็นใจและไม่ได้เกดิขึน้จากการกระท�าหรอืความผดิพลาดส่วนหนึง่ส่วนใดของตน หรอื
ตนพยายามป้องกันการกระท�าที่เป็นความผิดนั้นแล้ว12  

    3) การป้องกันเหตุเดือดร้อนร�าคาญ

    แม้การเผาเวลาอื่นนอกเหนือจากก�าหนดเวลาห้ามเผาจะไม่เป็นความผิดตามมาตรา 
244A แต่เป็นความผิดตามมาตรา 268 หากควันจากการเผาก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนร�าคาญสาธารณะ (Public 
Nuisance) โดยสร้างความเสียหายเป็นวงกว้าง หรือเป็นอันตรายหรือเป็นเหตุร�าคาญต่อสาธารณชนหรือ 
ความเป็นอยูโ่ดยท่ัวไปของผูอ้ืน่ อกีท้ัง หากควนัจากการเผาท�าให้สภาพอากาศเสือ่มโทรมเป็นอนัตรายต่อสขุภาพ
ของผู้อื่นเป็นความผิดตามมาตรา 278 มีโทษปรับไม่เกิน 100,000 ดอลลาร์บรูไน 

 9 Penal Code 1952, Section 277A (1).

 10 Ibid, Section 277A (2).

 11 Ibid, Section 277A (4). 

 12 Ibid, Section 277A (3).
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    เมือ่เจ้าหน้าท่ีรฐัสัง่ห้ามไม่ให้กระท�าซ�า้หรอืกระท�าต่อไปซ่ึงเหตุเดือดร้อนร�าคาญเช่นว่านัน้ 
แต่ผู้กระท�าความผิดฝ่าฝืน มีโทษจ�าคุกไม่เกิน 3 ปี และปรับไม่เกิน 100,000 ดอลลาร์บรูไน13 

    นอกจากประมวลกฎหมายอาญาแล้ว ยังมีพระราชบัญญัติความผิดลหุโทษ (Minor 
Offences Act 1998) ควบคุมการเผาไว้อกีด้วย โดยห้ามไม่ให้จุดไฟหรือเผาวตัถใุด ๆ  อนัก่อให้เกดิเหตุเดือดร้อน
ร�าคาญ หรือความไม่สะดวกสบายหรือเป็นอันตรายต่อสาธารณะ มีโทษปรับ 250 ดอลลาร์บรูไน14 ประมาณ 
6,108 บาท

   2.1.2 ประเทศอินโดนีเซีย

    ในด้านการควบคุมการเผาในที่โล่ง กฎหมายคุ้มครองและจัดการสิ่งแวดล้อม (Protection 
and Management of Environment Law No.32 Year 2009) ของประเทศอินโดนีเซียมีหลักส�าคัญดังนี้

    1) ห้ามเผาเพื่อท�าไร่เลื่อนลอย

    ห้ามผู้ใดแผ้วถางที่ดินโดยวิธีการตัดและเผาวัชพืช (Slash-and-Burn) เพื่อเตรียมพื้นที่
การเกษตร15  แม้การเผานั้นจะเป็นภูมิปัญญาของแต่ละท้องถิ่นก็ตาม16 ผู้ใดฝ่าฝืนมีโทษจ�าคุกตั้งแต่ 3 ปี ถึง 10 
ปี และปรับตั้งแต่ 3,000,000,000 รูเปียห์ ประมาณ 6,934,793 บาท ถึง 10,000,000,000 รูเปียห์17 ประมาณ 
23,115,979 บาท การเผาลกัษณะอืน่ทีไ่ม่ใช่การเผาเพ่ือเตรียมพ้ืนทีก่ารเกษตรแม้ไม่เป็นความผิดตามมาตรา 69 
(1) h แต่อาจเป็นความผิดตามมาตรา 69 (1) a หากการเผานั้นก่อให้เกิดมลพิษ และ/หรือก่อให้เกิดความเสีย
หายต่อสิ่งแวดล้อม18 

    นอกจากนี ้หากการเผาเกดิขึน้หรือเพ่ือประโยชน์หรือในนามของนติิบคุคล ให้นติิบคุคล
และ/หรอืผูอ้อกค�าสัง่ทีใ่ห้มกีารเผารบัผดิด้วย19 เฉพาะผู้ออกค�าส่ังให้ปรับและจ�าคกุมากกว่าหนึง่ในสามของความ
ผิดนั้น20 

    2) การมีส่วนร่วมของประชาชน

    ในการส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชน (Public Participation) กฎหมายฉบบันีใ้ห้
สิทธิแก่ประชาชนในการด�าเนินคดีแบบกลุ่ม (People’s Right to Class Action) เพื่อปกป้องประโยชน์ของ
ตนเองหรือประโยชน์ของชุมชนในกรณีที่ได้รับความเสียหายจากมลพิษและ/หรือเกิดความเสียหายต่อสิ่ง

แวดล้อม21 อีกทั้ง ยังให้สิทธิแก่องค์กรเอกชนฟ้องคดีเพื่อให้มีการจัดการสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน22 อีกด้วย

 

 13 Ibid, Section 291.

 14 Minor Offences Act 1998, Section 6. 

 15 Protection and Management of Environment Law No.32 Year 2009, Section 69 (1) h. 

 16 Ibid, Section 69 (2). 

 17 Ibid, Section 108.

 18 Ibid, Section 69 (1). 

 19 Ibid, Section 116 (1) a. 

 20 Ibid, Section 117. 

 21 Ibid, Section 91. 

 22 Ibid, Section 92.
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  23 Environmental Quality Act 1974, Section 29A (3). 

 24 Ibid, Section 29B. 

  2.1.3 ประเทศมาเลเซีย

    กฎหมายคุณภาพสิ่งแวดล้อม (Environmental Quality Act 1974) นิยามความหมาย

ของการเผาในทีโ่ล่ง หมายถงึ ไฟใด ๆ  ซึง่เผาไหม้หรอืคกุรุ่นโดยเกดิขึน้ในทีโ่ล่ง และไม่ได้ควบคุมโดยปล่องไฟหรอื

ปล่องควนั แต่ไม่รวมถงึไฟใด ๆ  ซึง่เผาไหม้หรอืคกุรุ่นท่ีเกิดขึน้จากกจิกรรมท่ีก�าหนดข้ึนโดยรัฐมนตรีซ่ึงได้ประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว23

    1) ข้อก�าหนดเวลาห้ามเผา 

    หลักเกณฑ์การห้ามไม่ให้เผาในที่โล่งอยู่ในมาตรา 29A (1) และ (2) โดยห้ามมิให้ผู้ใด

ยนิยอมหรอืก่อให้เกดิการเผาในท่ีโล่งบนทีด่นิของตน หากฝ่าฝืนมีโทษปรบัไม่เกนิ 10,000 รงิกติ ประมาณ 78,368 

บาท หรือจ�าคุกไม่เกิน 5 ปี หรือทั้งจ�าทั้งปรับ และให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองซึ่งเป็นผู้ดูแล

ที่ดินนั้นเป็นผู้รับผิด เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าไม่ใช่ความผิดของตน24 

    2) กิจกรรมที่อนุญาตให้เผา

    ในปี ค.ศ. 2003 มกีารตราข้อบญัญติัเพ่ิมเติมแห่งรัฐ (Federal Subsidiary Legislation) 

ที่ออกตามความมาตรา 29AA ในกฎหมายคุณภาพส่ิงแวดล้อมว่าด้วยกิจกรรมท่ีก�าหนดข้ึนโดยรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมท่ีไม่ถือว่าเป็นการเผาในท่ีโล่งตามมาตรา 29A เมื่อได้ปฏิบัติตาม

เงื่อนไขในกฎหมาย มีทั้งสิ้น 15 กิจกรรมที่ส�าคัญ ๆ ดังนี้

    1) การเผาพชืบนทีด่นิเพือ่เตรยีมการเพาะปลกูพชืทีใ่ช้เป็นอาหาร หรอืพชืทางเศรษฐกจิ

ในการท�าไร่เลือ่นลอย (Shifting Cultivation) โดยพืชท่ีเผาจะต้องตายและแห้งแล้ว การเผาต้องท�าในช่วงท่ีสภาพ

อากาศแห้งและในช่วงเวลา 8.00-18.00 น. โดยอยู่ในการควบคุมดูแลอย่างใกล้ชิดตลอดเวลาจนกว่าการเผา 

จะเสร็จสิ้น แต่ห้ามไม่ให้เผาในพื้นที่ป่าพรุ

    2) การเผาตอซังข้าวเพื่อเตรียมพื้นที่เพาะปลูก โดยตอซังข้าวจะต้องแห้งเป็นระยะเวลา

อย่างน้อย 7 วันก่อนมีการเผา ต้องเผาในช่วงที่สภาพอากาศแห้งและในช่วงเวลา 13.00 ถึง 17.00 น. โดยอยู่ใน

การดูแลและควบคุมอย่างใกล้ชิด ควันและละอองที่เกิดข้ึนจากการเผาต้องไม่เป็นอุปสรรคต่อการจราจร และ 

มีการเตอืนภัยอย่างเพยีงพอต่ออนัตรายทีอ่าจเกิดขึน้ให้กบัผูใ้ช้รถใช้ถนนในกรณทีีม่กีารเผาใกล้ถนน การเผาต้อง

ไม่ก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนร�าคาญต่อผู้อาศัยใกล้เคียงและไม่ลดทัศนวิสัยในการมองเห็น อีกทั้ง ต้องแจ้งให ้

เจ้าหน้าที่ต�ารวจที่ใกล้ที่สุดทราบก่อนมีการเผา

    3) การเผาใบอ้อยก่อนมกีารเกบ็เกีย่วในพ้ืนทีไ่ม่เกนิ 125 ไร่ ในช่วงการเกบ็เกีย่วผลผลติ 

โดยต้องท�าเมื่อสภาพอากาศแห้ง ในช่วงเวลา 11.00 ถึง 17.00 น. ควันและละอองที่เกิดขึ้นจากการเผาต้องไม่

เป็นอปุสรรคต่อการจราจร และมกีารเตอืนภยัอย่างเพยีงพอต่ออนัตรายทีอ่าจเกดิขึน้ให้กบัผูใ้ช้รถใช้ถนนในกรณี

ที่มีการเผาใกล้ถนน การเผาต้องอยู่ในการดูแลและควบคุมอย่างใกล้ชิดจากผู้ที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มั่นใจว่าไฟ  
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จะไหม้อยูใ่นพืน้ทีจ่�ากัด ไม่ลกุลามไปยงัพืน้ทีใ่กล้เคยีง ก่อนเผาต้องยืน่ค�าร้องขออนญุาตเผาและได้รับการอนญุาต
เป็นหนังสือจากอธิบดีคุณภาพสิ่งแวดล้อม และแจ้งให้เจ้าหน้าที่ต�ารวจที่ใกล้ที่สุดทราบ อีกทั้ง ต้องไม่ใช่การเผา
ในพื้นที่ป่าพรุ

    4) การเผาพืชเพื่อเตรียมพื้นที่การเกษตรในการปลูกพืชใด ๆ ก็ตาม โดยเกษตรกรราย
ย่อยที่มีการเผาในพื้นที่ไม่เกิน 12.5 ไร่ ต่อวัน การเผาจะท�าได้เมื่อพืชได้ตายและเหี่ยวแห้งแล้ว โดยต้องท�าเมื่อ
สภาพอากาศแห้งในช่วงเวลา 8.00 ถึง 18.00 น. ต้องไม่ใช้วัสดุที่เกิดควันด�าเพื่อเป็นเชื่อเพลิงในการก่อไฟ  
ห่างจากถนนและเส้นทางหลักอ่ืน ๆ โดยต้องไม่ก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนร�าคาญต่อผู้อาศัยใกล้เคียงและไม่ลด
ทัศนวิสัยในการมองเห็นอยู่ในการดูแลและควบคุมอย่างใกล้ชิด โดยต้องหยุดเผาทันทีที่พืชได้ถูกเผาจนหมดแล้ว
แต่ห้ามไม่ให้เผาในพื้นที่ป่าพรุ 

    5) การเผาวสัดทุางการเกษตรเพือ่เตรยีมพืน้ทีส่�าหรบัการเพาะปลกูโดยเกษตรกรท่ีท�าการ
เกษตรเพื่อยังชีพในชนบท แต่ต้องไม่ใช่การเผาในพื้นที่ป่าพรุ 

    6) การเผาใบไม้ กิง่ไม้ และเศษวชัพืชในหมูบ้่านในเขตชนบทซึง่ไม่ใช่การเผาในพืน้ทีป่่าพรุ

      อย่างไรก็ตาม ห้ามไม่ให้มีการเผาส่ิงต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้นในรัศมี 30 กิโลเมตร 
จากสนามบินนานาชาติกัวลาลัมเปอร์ 

    3) ข้อสันนิษฐานและภาระการพิสูจน์

    เมื่อมีการเผาบนที่ดินแปลงใด ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองซ่ึงเป็น 
ผู้ดูแลที่ดินนั้นเป็นผู้รับผิด เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าไม่ใช่ความผิดของตน25

    การพสิจูน์เพือ่ให้พ้นผดิ (Defense)26  เจ้าของหรอืผูค้รอบครองท่ีดนิจะต้องพิสจูน์ให้ได้ว่า 
การเผาในทีโ่ล่งนัน้อยูน่อกเหนอืการควบคมุของตน หรอืตนไม่ได้รบัรู ้รูเ้หน็เป็นใจหรอืยนิยอมในการเผานัน้ หรอื
ตนได้ใช้ความระมดัระวงัทกุวถิทีางอย่างดแีล้ว หรอืตนได้ใช้ความพยายามอย่างเหมาะสมตามความสามารถและ
ในพฤติการณ์เช่นนั้นเพื่อป้องกันการกระท�าที่เป็นความผิด 

   2.1.4 ประเทศฟิลิปปินส์

    ประเทศฟิลิปปินส์มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการเผาในที่โล่ง 2 ฉบับ ได้แก่

    1) กฎหมายการจัดการขยะมูลฝอยเชิงนิเวศ (The Ecological Solid Waste 
Management Act 2000)

    1.1) มาตรการจูงใจ

    กฎหมายฉบบันีมี้มาตรการจงูใจ (Incentive) โดยมอบรางวลั สนบัสนนุด้านการเงนิ
หรอือืน่ ๆ  ให้กับหน่วยงานปกครองท้องถ่ิน ประชาชน หน่วยงานเอกชนและนติบิคุคล ตลอดถงึองค์กรเอกชน (Non-
Government Organization) ในการทีไ่ด้ใช้นวตักรรมทีโ่ดดเด่น เทคโนโลยหีรอืกจิกรรมเพือ่สนบัสนนุมาตรการ

การใช้ซ�า้ น�ากลบัมาใช้ใหม่ และการลดขยะมลูฝอย ซ่ึงรางวลัดังกล่าวให้น�ามาจากกองทนุทีต่ัง้ขึน้ตามกฎหมายนี้27  

   

 25 Federal Subsidiary Legislation 2003, Section 29B.
 26 Ibid, Section 29C (a). 
 27 The Ecological Solid Waste Management Act 2000, Section 45.
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  28 Ibid, Section 45 (b) (1) (a). 
 29 Ibid, Section 45 (b) (1) (c). 
 30 Ibid, Section 46.
 31 Ibid, Section 46. 
 32 Ibid, Section 3 (kk). 
 33 Ibid, Section 48 (3). 
 34 Ibid, Section 45 (b).
 35 Ibid, Section 49 Paragraph 2. 
 36 Ibid, Section 49 Paragraph 3. 
 37 Ibid, Section 49 Paragraph 4.

    มาตรการจงูใจ ตัวอย่างเช่น การยกเว้นภาษนี�าเข้าเครือ่งจกัร อปุกรณ์ ยานพาหนะ
และอะไหล่ทีน่�ามาใช้เก็บขยะมลูฝอย28 การบรจิาคเงนิหรอืทรัพย์สนิให้กบัหน่วยงานปกครองท้องถิน่ รฐัวสิาหกจิ 
บริษัท หรือองค์กรเอกชนเพื่อสนับสนุนแผนการจัดการขยะมูลฝอยอย่างมีประสิทธิภาพ โดยเงินหรือทรัพย์สินที่
บริจาคจะได้รับการยกเว้นภาษีและน�ามาหักค่าลดหย่อนได้เต็มจ�านวน29 

    1.2) กองทนุการจดัการขยะมูลฝอย

     กองทุนการจัดการขยะมูลฝอย (Solid Waste Management Fund) ตั้งขึ้นโดย
มีวัตถุประสงค์หลายประการ เช่น สนับสนุนผลิตภัณฑ์ สิ่งอ�านวยความสะดวก เทคโนโลยีและกระบวนการใน
การจัดการขยะมูลฝอยอย่างถูกต้อง ให้รางวัลและจูงใจ ให้ทุนศึกษาวิจัย เป็นต้น รายได้ของกองทุนมาจากค่า
ปรับ ค่าธรรมเนียมในการออกใบอนุญาต การรับบริจาคจากแหล่งทุนภายในและภายนอกประเทศ รวมถึงการ
จัดสรรงบประมาณประจ�าปีจากภาครัฐ30

    1.3) การเกบ็ค่าธรรมเนยีมการจดัการขยะมลูฝอย

    การเก็บค่าธรรมเนียมการจัดการขยะมูลฝอยเป็นอ�านาจหน้าท่ีของหน่วยงาน
ปกครองท้องถิน่ อกีทัง้ มอี�านาจในการก�าหนดอตัราค่าธรรมเนยีมทีเ่พียงพอต่อค่าใช้จ่ายในการจัดการขยะมลูฝอย
เพือ่ให้เป็นไปตามแผนการจดัการขยะมลูฝอยดงัทีไ่ด้ประกาศใช้ โดยการก�าหนดอตัราค่าธรรมเนยีมอย่างน้อยต้อง
ค�านงึถงึปัจจยัเกีย่วกับประเภทและปรมิาณของขยะมลูฝอย รวมถงึระยะทางจากสถานรัีบขนถงึโรงงานจดัการขยะ
มลูฝอย31 

    1.4) ข้อก�าหนดห้ามเผา

    กฎหมายการจดัการขยะมลูฝอยเชงินเิวศนยิามความหมายของขยะมลูฝอย (Solid 
Waste) หมายถึง สิ่งของที่ทิ้งจากครัวเรือน ขยะจากการค้าขยะอุตสาหกรรมที่ไม่เป็นอันตราย สิ่งที่กวาดรวมไว้
ข้างถนน ขยะจากการก่อสร้าง วัสดุทางการเกษตร และมูลฝอยอื่น ๆ ที่ไม่เป็นอันตรายหรือเป็นพิษ32 โดยห้าม
ไม่ให้เผาขยะมลูฝอยในทีโ่ล่ง33  ผูใ้ดฝ่าฝืนมโีทษปรับต้ังแต่ 300 เปโซ ประมาณ198 บาท ถึง 1,000 เปโซ ประมาณ 
661 บาท หรือจ�าคุกตั้งแต่ 1 วันถึง 15 วัน หรือทั้งจ�าทั้งปรับ34  หากบริษัท ห้างหุ้นส่วน หรือนิติบุคคลอื่นที่ตั้ง
ขึ้นตามกฎหมายเป็นผู้กระท�าความผิด ให้กรรมการบริษัท หุ้นส่วนผู้จัดการ หรือผู้บริหารอื่นใดรับโทษตามที่
บัญญัติไว้ในกฎหมายนี้35 นอกจากนี้ ในกรณีที่คนต่างชาติ (Alien) เป็นผู้กระท�าความผิด หลังจากที่ได้รับโทษ
ตามกฎหมายแล้ว ให้เนรเทศออกจากประเทศฟิลิปปินส์ด้วย36  ส�าหรับโทษปรับ ให้เพิ่มขึ้นอย่างน้อย ร้อยละ 10 
ทุก ๆ 3 ปีเพื่อให้สอดคล้องกับอัตราเงินเฟ้อและคงไว้ซึ่งประสิทธิภาพในการบังคับใช้37  
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    1.5) การมีส่วนร่วมของประชาชน

    กฎหมายการจัดการขยะมูลฝอยเชิงนิเวศให้อ�านาจแก่ประชาชนในการฟ้องคดี 
(Citizen Suits) โดยไม่เสยีค่าธรรมเนียม38  เป็นคดีแพ่ง คดีอาญา หรือคดีปกครองต่อศาลได้39  ในกรณดัีงต่อไปนี้

    1.5.1) มีผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายนี้ หรือฝ่าฝืนหรือไม่
ปฏิบัติตามกฎและข้อบังคับที่ออกตามความกฎหมายนี้40 หรือ

    1.5.2) กรมส่ิงแวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาต ิ(Department of Environment 
and Natural Resources) หรอืหน่วยงานอืน่ทีเ่กีย่วข้องได้ออกค�าส่ัง กฎ และข้อบงัคบัขดักบักฎหมายนี้41 และ/
หรือ

    1.5.3) เจ้าหน้าทีร่ฐักระท�าโดยจงใจหรอืประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรงในการปฏบิตัิ
หน้าทีท่ีก่�าหนดไว้เป็นการเฉพาะในกฎหมายนีห้รือกฎและข้อบงัคบั ทีอ่อกตามความกฎหมายนี ้หรือลแุก่อ�านาจ
ในการปฏบิตัติามหน้าที ่หรอืปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่ถกูต้องตามกฎหมายน้ีหรอืกฎและข้อบงัคบัทีอ่อกตามความกฎหมาย
นี้ แต่ห้ามไม่ให้ฟ้องจนกว่าจะล่วงพ้น 30 วัน นับแต่ได้แจ้งเจ้าหน้าที่รัฐหรือผู้ถูกกล่าวหา และไม่มีการด�าเนินการ
อย่างเหมาะสมนับแต่แจ้ง42 

   2) กฎหมายอากาศสะอาด (The Clean Air Act 1999)

   กฎหมายฉบับนี้แบ่งการควบคุมมลพิษทางอากาศออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ 1) การ
ควบคมุการปล่อยมลพษิจากยานพาหนะทีข่บัเคล่ือนด้วยเคร่ืองยนต์ (Mobile Source), 2) การควบคมุการปล่อย
มลพิษจากอุตสาหกรรม (Stationary Source) และ 3) การควบคุมการเผาเชิงพื้นที่ (Area Source)

     การควบคุมการเผาเชิงพื้นที่ (Area Source) กฎหมายฉบับนี้นิยามว่าหมายถึง การเผา
ขยะชมุชน ขยะตดิเชือ้และขยะอนัตรายซึง่กระบวนการเผาไหม้ก่อให้เกดิควนัพิษ ห้ามไม่ให้เผาขยะดังกล่าว เว้น
แต่เป็นการเผาปรมิาณเลก็น้อย (Small-Scale) ตามประเพณเีพ่ือวตัถปุระสงค์ในการรักษาสุขอนามยัของชมุชน 
การเตรียมการทางประเพณี การเกษตร วัฒนธรรม สุขภาพและอาหาร รวมถึงการเผาศพ43 โดยให้หน่วยงาน
ปกครองท้องถ่ินสนับสนุน ส่งเสริม และบังคับใช้แผนการจัดการขยะมูลฝอยเชิงนิเวศในแต่ละเขตการปกครอง
ของตน รวมถึงการคัดแยก การน�ากลับมาใช้ใหม่และการน�าขยะหมักท�าปุ๋ยด้วย44 ผู้ใดฝ่าฝืนมีโทษปรับตั้งแต่ 
10,000 เปโซ ประมาณ 6,614 บาท ถึง 100,000 เปโซ ประมาณ 66,141 บาท หรือจ�าคุกตั้งแต่ 6 เดือนถึง 6 
ปี หรือทั้งจ�าทั้งปรับ หากผู้ท�าผิดเป็นนิติบุคคลให้กรรมการ หุ้นส่วนผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ผู้ควบคุมหรือเจ้าหน้าที ่
ผู้มีหน้าที่ดูแลโดยตรงในการด�าเนินงานด้านมลพิษรับโทษดังกล่าวด้วย45 

  38 Ibid, Section 52 Paragraph 2.

 39 Ibid, Section 52.

 40 Ibid, Section 52 (a).

 41 Ibid, Section 52 (b).

 42 Ibid, Section 52 (c). 

 43 The Clean Air Act 1999, Section 20. 

 44 Ibid, Section 20 Paragraph 2.

 45 Ibid, Section 47.
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    มีข้อสังเกตว่า แม้การเผาปริมาณเล็กน้อย (Small-scale) จะเป็นข้อยกเว้นที่สามารถ
ท�าได้ แต่กฎหมายไม่ได้ก�าหนดรายละเอียดไว้ว่า แค่ไหนที่เรียกว่าปริมาณเล็กน้อย ในประเด็นนี้แตกต่างจาก
กฎหมายคุณภาพสิง่แวดล้อม (Environmental Quality Act 1974) ของประเทศมาเลเซยีทีก่�าหนดรายละเอยีด
การอนุญาตให้เผากจิกรรมบางประเภทไว้อย่างชดัเจน เช่น การเผาใบอ้อยก่อนมกีารเก็บเกีย่วในพืน้ทีไ่ม่เกนิ 125 
ไร่ เป็นต้น 

    นอกจากนี้ หากเป็นการกระท�าความผิดตามกฎหมายนี้ หรือกฎและข้อบังคับที่ออก
ตามความกฎหมายนี้อย่างร้ายแรง คณะกรรมการวินิจฉัยความผิดเกี่ยวกับมลพิษ (Pollution Adjudication 
Board) อาจเสนอพนกังานอยัการฟ้องคดอีาญาต่อผู้กระท�าความผิด การกระท�าความผิดอย่างร้ายแรง หมายถงึ 
การกระท�าความผดิ 3 ครัง้ หรอืมากกว่านัน้ใน 1 ปี กระท�าความผิด 3 ครัง้ หรือมากกว่าน้ันเป็นเวลา 3 ปี ติดต่อ
กนั กระท�าการหรือละเว้นการกระท�าตามทีบ่ญัญติัไว้ในกฎหมายนีจ้นก่อให้เกดิความเสียหายต่อส่ิงแวดล้อมอย่าง
ร้ายแรงหรอืไม่อาจฟ้ืนฟไูด้46 ผูก้ระท�าความผดิมีโทษจ�าคกุต้ังแต่ 6 ปี ถึง 10 ปี หากผู้ท�าผดิเป็นนติิบคุคลให้กรรมการ 
หุน้ส่วนผูจ้ดัการ เจ้าหน้าทีผู้่ควบคุมหรือเจ้าหน้าท่ีซ่ึงดูแลโดยตรงในการด�าเนินงานด้านมลพิษรับโทษดังกล่าวด้วย47  

 2.2 กฎหมายควบคุมการเผาในที่โล่งของประเทศไทย

   ประเทศไทยไม่มกีฎหมายควบคมุการเผาในทีโ่ล่งเป็นการเฉพาะจงึต้องอาศยักฎหมายทีเ่กีย่วข้อง
ซึง่มอียูห่ลายฉบบัมาปรบัใช้ โดยกฎหมายแต่ละฉบบัมมีาตรการทีแ่ตกต่างกนัไป จากการตัง้ค�าถามในตอนต้นว่า 
เหตุใดกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน จึงไม่สามารถแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศจากการเผาในท่ีโล่งได้  
แยกเป็นค�าตอบได้ดังนี้ 

   2.2.1 การควบคุมเหตุร�าคาญ

   การเผาในที่โล่งย่อมก่อให้เกิดฝุ่น ละออง เขม่าหรือเถ้า ซึ่งเป็นเหตุร�าคาญอย่างหนึ่ง ดังนั้น  
แม้พระราชบญัญตักิารสาธารณสขุ พ.ศ. 2535 ไม่มวีตัถปุระสงค์ในการควบคมุการเผาในทีโ่ล่งโดยตรง แต่มหีลกั

เกณฑ์การควบคุมเหตุร�าคาญ (Nuisance) ในมาตรา 25 (4) ซึ่งน�ามาปรับใช้กับการควบคุมการเผาในที่โล่งได้ 

   โดยทั่วไปการเผาขยะมูลฝอยหรือการเผาวัสดุทางการเกษตรมักเกิดขึ้นในที่ของเอกชน
มากกว่าในหรอืทีส่าธารณะ แต่มข้ีอสงัเกตว่า ในการควบคมุเหตุร�าคาญในทีเ่อกชนเจ้าพนกังานท้องถิน่จะมอี�านาจ
ออกค�าสั่งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองสถานที่ระงับเหตุร�าคาญได้ก็ต่อเมื่อมีแหตุร�าคาญเกิดขึ้นแล้ว
เท่านัน้ จะใช้อ�านาจในทางป้องกนัเหตรุ�าคาญทีอ่าจเกดิข้ึนเหมอืนกบัการควบคมุเหตุร�าคาญในท่ีหรือทางสาธารณะ
ไม่ได้ ซึง่ไม่สอดคล้องกบัหลกัระวงัไว้ก่อน (Precautionary Principle) อนัเป็นหลักการพ้ืนฐานของกฎหมายสิง่
แวดล้อม ซึง่ให้ความส�าคญักบัการเฝ้าระวงัความเสียหายยิง่กว่าการแก้ไข48 แม้มาตรา 26 ให้อ�านาจเจ้าพนกังาน
ท้องถิน่ห้ามไม่ให้ผูใ้ดก่อเหตรุ�าคาญในสถานทีเ่อกชนกต็าม แต่มาตราดังกล่าวไม่มบีทลงโทษในกรณท่ีีมผู้ีฝ่าฝืน

 46 Ibid, Section 48.

 47 Ibid, Section 48 Paragraph 1. 

 48 กอบกุล รายะนาคร, พฒันาการของหลักกฎหมายส่ิงแวดล้อมและสิทธชิมุชน (เอกสารวชิาการ หมายเลข 25) (เชยีงใหม่: สถาบนัวจิยัสังคม 

มหาวิทยาลยัเชยีงใหม่, 2549), 5-6.
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    นอกจากนี้ ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมเหตุร�าคาญในท่ีหรือทางสาธารณะ หรือการควบคุม 
เหตุร�าคาญในที่เอกชนก็ตาม การเผาในที่โล่งไม่เป็นความผิดทันทีที่เผา แต่จะเป็นความผิดเมื่อเจ้าพนักงานท้อง
ถิ่นมีค�าสั่งเป็นหนังสือให้หยุดเผา แต่ผู้เผาไม่ปฏิบัติตามค�าสั่งนั้น โดยเป็นความผิดเนื่องจากฝ่าฝืนค�าสั่งนั่นเอง  
ซึ่งหมายความว่ากว่าที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะมีค�าสั่งให้หยุดเผา การเผาก็อาจเสร็จสิ้นแล้ว49 อีกทั้ง ยังมีปัญหา
ในทางปฏิบัติแก่เจ้าพนักงานท้องถ่ินในการทราบถึงการเผา แม้จะมีควันปกคลุมในเขตท้องที่ แต่ไม่รู้ว่าควัน 
ดงักล่าวมีทีม่าจากแหล่งใดเนือ่งจากขาดการมส่ีวนร่วมของประชาชน (Public Participation) ท�าให้เจ้าพนกังาน
ท้องถิ่นไม่สามารถออกค�าสั่งระงับการเผาได้50 

   2.2.2 ข้อก�าหนดห้ามเผา

   ข้อก�าหนดห้ามเผาที่ราชการส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยงานที่ใกล้ชิดกับประชาชน51 ก�าหนด
ขึ้นโดยอาศัยอ�านาจตามกฎหมายที่จัดตั้งราชการส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทนั้น เป็นการควบคุมการเผาในที่โล่ง
โดยตรง โดยผู้ที่เผาย่อมมีความผิดทันทีที่เผา ซ่ึงต่างจากการควบคุมเหตุร�าคาญตามพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 อย่างไรก็ตาม ราชการส่วนท้องถ่ินมีอ�านาจก�าหนดโทษปรับแก่ผู้เผาในที่โล่งได้ไม่เกิน 
1,000 บาท ซึง่ไม่สอดคล้องกบัหลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย (Polluter Pays Principle) และไม่สอดคล้องกบัสภาพ
ปัญหาในบางกรณี ตัวอย่างเช่น เกษตรกรที่ถือครองที่ดินรายใหญ่อาจยินดีที่จะจ่ายค่าปรับแลกกับการเผาวัสดุ
พืชไร่จ�านวนมาก ในขณะเดียวกันเกษตรกรรายย่อยซ่ึงเผาพืชไร่เป็นจ�านวนน้อยกลับต้องจ่ายค่าปรับในอัตรา
เท่ากบัเกษตรกรรายใหญ่ อกีท้ัง ข้อก�าหนดห้ามเผามลีกัษณะห้ามเด็ดขาด โดยไม่มข้ีอยกเว้นและไม่ก�าหนดกรอบ
เวลาห้ามเผาไว้ จึงอาจไม่เป็นธรรมแก่ผู ้ได้รับผลกระทบบางกลุ่ม52 โดยเฉพาะเกษตรกรที่มองว่าการเผา 
เป็นส่วนหนึ่งของการท�าการเกษตร53 ในขณะที่กฎหมายของประเทศมาเลเซียและประเทศฟิลิปปินส์อนุญาตให้

บางกิจกรรมสามารถเผา ในที่โล่งได้เพื่อไม่ให้กระทบต่อวิถีชีวิตของประชาชนมากเกินไป

   2.2.3 ก�าหนดเวลาห้ามเผา

    ก�าหนดเวลาห้ามเผาใช้เพื่อควบคุมการเผาช่วงเวลาใดเวลาหนึ่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งฤดูแล้ง 

ของทุกปี เมื่อฝุ่นละอองในอากาศส่งผลกระทบต่อชีวิตหรือร่างกายของประชาชนเป็นวงกว้าง ย่อมถือว่า 
เป็นสาธารณภัย ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

    ก�าหนดเวลาห้ามเผาเป็นรปูแบบเดยีวทีใ่ช้ในประเทศบรไูน แม้การประกาศก�าหนดเวลาห้าม
เผาสามารถท�าได้โดยไม่ต้องรอให้มีสาธารณภัยเกิดขึ้นก่อน ซึ่งมีลักษณะเป็นมาตรการป้องกันการเผาก็ตาม  
แต่กจิกรรมการเผาไม่ว่าจะเป็นการเผาขยะมลูฝอยชุมชนหรอืการเผาวสัดุเหลอืใช้ทางการเกษตร เกดิขึน้ได้ตลอด
เวลาไม่จ�ากัดเฉพาะช่วงเวลาที่ก�าหนดเวลาห้ามเผาเท่านั้น อีกทั้ง เมื่อล่วงเลยก�าหนดเวลาห้ามเผาจะมีเชื้อเพลิง

  49 อภริฐั ดีทองอ่อน, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคมุมลพษิทางอากาศอนัเกดิจากการเผาในท่ีโล่งในภาคเกษตรกรรม,” (วทิยานพินธ์

ปรญิญามหาบณัฑติ คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2551), 95. 

 50 ธนชั ปิสินย์, สัมภาษณ์โดย วีระยทุธ หอมชืน่, ต�าบลแม่กา, 13 กนัยายน 2564. 

 51 อ�านาจ วงศ์บัณฑติ, กฎหมายส่ิงแวดล้อม, พมิพ์ครัง้ที ่4 (กรงุเทพฯ: ส�านกัพมิพ์วิญญชูน, 2562), 650.

 52 สรุเชษฐ์ ชิระมณ,ี ปัญหาของการบงัคบัใช้กฎหมายเพ่ือระงับหมอกควนัซึง่เกดิจากการเผาในท่ีโล่ง: กรณศึีกษาอ�าเภอม่อนแจ่ม จงัหวัด

เชยีงใหม่ (รายงานการวิจัย) (กรงุเทพฯ: มหาวิทยาลัยศิลปากร, 2557), 18.

 53 สมพิศ เทพรงัสาร, สัมภาษณ์โดย วีระยทุธ หอมชืน่, ต�าบลแม่กา, 16 กนัยายน 2564. 
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จ�านวนมากทีร่อการเผาและเกดิการเผาพร้อมกนัก่อให้เกดิมลพิษทางอากาศส่งผลกระทบต่อสขุภาพอนามยัของ
ประชาชน54 การเผาช่วงเวลาอืน่นอกเหนอืก�าหนดเวลาห้ามเผาต้องน�ามาตรการควบคมุเหตรุ�าคาญ ตามพระราช
บัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาปรับใช้ ซึ่งเกิดปัญหาดังที่ได้วิเคราะห์มาแล้ว

   4) ความรับผิดทางแพ่ง

   แม้ความรบัผดิทางแพ่งตามพระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคุณภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 
2535 จะเป็นความรับผิดโดยเคร่งครัด (Strict Liability) ก็ตาม แต่ภาระการพิสูจน์ (Burden of Proof)  
เรือ่งความสัมพนัธ์ระหว่างการกระท�าและผล (Causation) ยงัคงเป็นของผูเ้สียหาย55 โดยผูเ้สยีหายจะต้องพสิจูน์
ให้ได้ว่า ความเสียหายที่ตนได้รับเป็นผลโดยตรงมาจากการกระท�าของจ�าเลย56 ซึ่งเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ 
เนื่องจากในความเป็นจริงมลพิษจากหมอกควันที่ผู้เสียหายได้รับอาจมีที่มาหลายแห่งและจากผู้เผาหลายคน  
สิ่งที่ผู้เสียหายต้องพิสูจน์ คือ ควันไฟจากการเผาแห่งใดและจากผู้เผารายใดที่ท�าให้ผู้เสียหายได้รับความเสียหาย 
อีกทั้งจะฟ้องผู้เผาทุกรายฐานเป็นตัวการร่วมในการท�าละเมิดก็ไม่ได้ เนื่องจากต่างคนต่างเผาถือไม่ได้ว่าจงใจท�า
ละเมิดร่วมกัน ประกอบกบัความเสยีหายทีผู่เ้สยีหายได้รบัหากมผีลกระทบต่อสขุภาพเพยีงเลก็น้อย เช่น เกิดการ
ระคายเคืองต่อระบบทางเดินหายใจและมีอาการแสบตา อาจไม่คุ้มค่าที่จะฟ้องร้องผู้เผาในที่โล่งเมื่อเทียบกับ 
ค่าใช้จ่ายทีจ่ะต้องเสยีไปในการฟ้องคดีกบัค่าเสยีหายทีจ่ะได้รบั ดงันัน้ ความรบัผดิทางแพ่งจงึไม่ใช่เครือ่งมอืหลกั
ที่เหมาะสมในการแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศจากการเผาในที่โล่ง

   5) การมีส่วนร่วมของประชาชน

   แม้กฎหมายควบคมุการเผาในทีโ่ล่งจะมหีลายฉบบัดังทีก่ล่าวมาแล้ว แต่ไม่มกีฎหมายฉบบัใดเลย
ทีเ่ปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมกบัรฐับาลในการแก้ปัญหามลพษิทางอากาศจากการเผาในท่ีโล่งและเป็นไปได้

ยากที่รัฐบาลแต่เพียงฝ่ายเดียวจะแก้ไขปัญหานี้ได้57 ในขณะที่ประเทศอินโดนีเซียส่งเสริมการมีส่วนร่วม 

ของประชาชน (Public Participation) โดยให้สทิธแิก่ประชาชนในการด�าเนนิคดแีบบกลุม่ (People’s Right to 

Class Action) เพือ่ปกป้องประโยชน์ของตนเองหรอืประโยชน์ของชมุชนในกรณทีีไ่ด้รับความเสียหายจากมลพษิ

และ/หรอืเกดิความเสยีหายต่อสิง่แวดล้อม58 อกีทัง้ ยงัให้สทิธแิก่องค์กรเอกชนฟ้องคดเีพือ่ให้มกีารจดัการสิง่แวดล้อม

อย่างยัง่ยนื59 ในเรือ่งเดยีวกันนีป้ระเทศฟิลปิปินส์เปิดโอกาสให้ประชาชนมส่ีวนร่วมโดยให้อ�านาจแก่ประชาชนใน

การฟ้องคด ี(Citizen Suits) โดยไม่เสยีค่าธรรมเนียม60 เป็นคดแีพ่ง คดอีาญา หรอืคดปีกครองต่อศาลได้61 

 54 ณฐัพิมล อนิพริดุต์เดชาธร, สัมภาษณ์โดย วีระยทุธ หอมช่ืน, เทศบาลต�าบลแม่กา, 13 กันยายน 2564. 

 55 สรุศกัดิ ์บญุเรอืง, “ข้อเสนอทางกฎหมายเพือ่จดัท�าข้อตกลงเชงิอนรุกัษ์ในประเทศไทย: ศกึษาเชงิเปรยีบเทยีบ,” (วทิยานพินธ์ปรญิญาดุษฎี

บณัฑติ สาขากฎหมายอนรุกัษ์ธรรมชาติ คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลยัดนัด,ี 2563), 40.

 56 อดุมศักด์ิ สินธิพงษ์, กฎหมายเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม, พิมพ์ครัง้ที ่5 (กรุงเทพฯ: ส�านกัพมิพ์วญิญชูน, 2561), 489. 

 57 วรีะยทุธ หอมชืน่, การฟ้องคดีเชงิกลยทุธ์เพ่ือขดัขวางการมส่ีวนร่วมของประชาชนด้านสิง่แวดล้อม (รายงานการวจิยั) (พะเยา: คณะนิตศิาสตร์ 

มหาวิทยาลยัพะเยา, 2562), 46.

 58 Protection and Management of Environment Law No.32 Year 2009, Section 91. 

 59 Ibid, Section 92.

 60 The Clean Air Act 1999, Section 41 Paragraph 2.

 61 Ibid, Section 41.
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3. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

 3.1 สรุปผล

   กฎหมายของกลุ่มประเทศอาเซียน ได้แก่ ประเทศบรูไน ประเทศอินโดนีเซีย ประเทศมาเลเซีย 
และประเทศฟิลิปปินส์มีความชัดเจนในการควบคุมการเผาในที่โล่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศมาเลเซียที่นิยาม
ความหมายของการเผาในท่ีโล่งและตรากฎหมายเพื่อจัดการกับการเผาในที่โล่งไว้เป็นการเฉพาะ ในขณะที่
ประเทศไทยไม่มีความชัดเจนต้องอาศัยมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องมาปรับใช้ ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาหลาย
ประการดังที่กล่าวมาแล้ว การสั่งห้าม (Direct Regulation)62 เป็นเครื่องมือหลักที่กลุ่มประเทศอาเซียนและ
ประเทศไทยน�ามาใช้ควบคมุการเผาในทีโ่ล่ง มเีพยีงประเทศฟิลปิปินส์ทีน่�าการช่วยเหลอืด้านการเงนิ (Subsidies 
and Grants) มาใช้เป็นเครื่องมือเสริม อีกทั้งบางประเทศ ได้แก่ ประเทศบรูไน ประเทศมาเลเซีย มีการน�า 
ข้อสันนิษฐานความผิด (Presumption) มาใช้เพื่อแก้ไขปัญหาการไม่สามารถระบุตัวผู้เผาได้ ในขณะที่ประเทศ
อินโดนีเซียและประเทศฟิลิปปินส์เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมซึ่งอยู่ในรูปแบบของการฟ้องคดี

 3.2 ข้อเสนอแนะ

   จากการศกึษา ผูเ้ขยีนเหน็ควรมข้ีอเสนอแนะในแก้ไขปัญหามลพษิทางอากาศจากการเผาในทีโ่ล่ง
ได้อย่างไร แยกเป็นค�าตอบดังนี้ 

   1) เหน็ควรมกีารนยิามความหมายของการเผาในท่ีโล่งให้ชดัเจนในพระราชบญัญติัการสาธารณสขุ 
พ.ศ. 2535 เพือ่ง่ายต่อการควบคุม โดยเสนอว่า “การเผาในทีโ่ล่ง หมายถงึ ไฟไหม้ การเผาไหม้ หรือไฟคกุรุ่นใด ๆ 
หรือการเผาวัสดุใด ๆ ท่ีเกิดข้ึนในท่ีเปิดโล่ง โดยที่ฝุ่น ควัน ก๊าซ และสารพิษอ่ืนจากการเผาไหม้สามารถแพร่
กระจายไปได้ในบรรยากาศ” ซึง่เป็นค�านยิามท่ีก�าหนดไว้ในแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคมุการเผาในท่ีโล่ง

   2) เหน็ควรออกกฎหมายควบคมุการเผาในทีโ่ล่งเป็นการเฉพาะ โดยน�ากฎหมายของประเทศมาเลเซยี
มาเป็นแบบอย่าง ห้ามไม่ให้เผาเป็นหลกั โดยเสนอเป็น “ห้ามมใิห้ผู้ใดยนิยอมหรือก่อให้เกดิการเผาในทีโ่ล่งบนทีด่นิ
ของตน” แต่อนุญาตให้เผาเป็นข้อยกเว้นซึ่งกิจกรรมท่ีอนุญาตให้เผาควรก�าหนดหลักเกณฑ์แตกต่างกันไปตาม
ลกัษณะของสิง่ทีเ่ผา และอย่างน้อยต้องประกอบด้วยหลกัเกณฑ์เกีย่วกบัจ�านวนเนือ้ทีแ่ละระยะเวลาทีอ่นญุาตให้
เผา การแจ้งให้เจ้าหน้าที่รัฐทราบก่อนมีการเผา และต้องมีผู้ควบคุมการเผา

   3) เห็นควรน�าข้อสันนิษฐาน (Presumption) มาใช้ โดยเสนอว่า “เมื่อมีการเผาบนที่ดินแปลงใด
ให้สนันษิฐานไว้ก่อนว่า เจ้าของหรือผูค้รอบครองซึง่เป็นผูด้แูลทีด่นินัน้เป็นผูเ้ผา เว้นแต่จะพิสจูน์ได้เป็นอย่างอืน่” 
ประเทศท่ีน�าข้อสันนิษฐานมาใช้ต่างก็เปิดโอกาสให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินพิสูจน์เพื่อให้พ้นผิดการพิสูจน์
เพื่อให้พ้นผิด (Defense) เสนอว่า “เจ้าของหรือผู้ครอบครองท่ีดินจะต้องพิสูจน์ให้ได้ว่าการเผาในท่ีโล่งนั้นอยู่
นอกเหนือการควบคุมของตน หรือตนไม่ได้รับรู้ รู้เห็นเป็นใจหรือยินยอมในการเผาน้ัน หรือตนได้ใช้ความ
ระมดัระวังทกุวถิทีางอย่างดแีล้ว หรอืตนได้ใช้ความพยายามอย่างเหมาะสมตามความสามารถและ ในพฤตกิารณ์

เช่นนั้นเพื่อป้องกันการกระท�าที่เป็นความผิด” 

  62 Neil Gunningham, Peter Grabosky, and Darren Sinclair, Smart Regulation: Designing Environmental Policy (Oxford: 

Oxford University Press, 1998), 39.
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   4) การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) รูปแบบที่เหมาะสมส�าหรับประเทศไทย

เห็นควรเสนอให้แบ่งค่าปรับกึ่งหน่ึงให้แก่ผู้แจ้งเบาะแสการกระท�าความผิดเพื่อแก้ปัญหาเจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่

ทราบถึงการเผาและสร้างแรงจูงใจให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับรัฐบาล 
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