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ค�ำน�ำสถาบันพระปกเกล้า

ปัญหามลพิษทางอากาศ เป็นปัญหาที่หลายๆ ประเทศทั่วโลกต้องเผชิญ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  

ประเทศท่ีมีการขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจโดยการพึ่งพาอุตสาหกรรมเป็นหลัก ซึ่งจะมีการปล่อยมลพิษ

ออกสู่ระบบนิเวศเป็นอย่างมาก ส่วนประเทศไทยก็ต้องเผชิญกับปัญหามลพิษทางอากาศเหมือนๆ กับ

หลายๆ ประเทศท่ัวโลก ท้ังปัญหามลพษิทางอตุสาหกรรม ปัญหาฝุน่ละอองขนาดเลก็ (PM 2.5) เป็นต้น 

แม้ว่าประเทศไทยจะมีมาตรการแก้ไขปัญหา และการป้องกันจากหน่วยงานภาครัฐ แต่ก็ยังไม่สามารถ 

ทีจ่ะแก้ไขปัญญาให้หมดสิน้ไปได้ อกีทัง้ยงัไม่ได้มกีารออกกฎหมายมารองรบัเพือ่จดัการแก้ไขปัญหาให้เป็น

รูปธรรมที่ชัดเจนมากนัก ดังนั้น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และภาคประชาชน เห็นว่าสิทธิอากาศสะอาศ 

เป็นสิทธิของประชาชนทุกคนท่ีควรจะได้รับ จึงได้มีการเสนอกฎหมายต่อรัฐสภา ซึ่งอยู่ในระหว่าง 

การรบัฟังความคิดเห็นตามมาตรา 77 และภาคประชาชนรวบรวมรายช่ือเพือ่เข้าช่ือเสนอกฎหมายเช่นกัน 

ด้วยเหตนุี ้สถาบนัพระปกเกล้า จงึได้จดัให้มกีารศกึษาเรือ่ง “การศกึษาวเิคราะห์ร่างกฎหมาย

และกฎหมายทีเ่กีย่วกบัสทิธใินอากาศสะอาด” ภายใต้โครงการศกึษาวเิคราะห์กฎหมายทีม่ผีลใช้บงัคบัอยู่  

ซ่ึงศึกษาโดย ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.กฤษฎากร ว่องวฒุกิลุ อาจารย์ประจ�ำคณะนติศิาสตร์ สถาบนับณัฑิต 

พัฒนบริหารศาสตร์ โดยการศึกษาประกอบไปด้วยแนวคิดและหลักการว่าด้วยสิทธิในอากาศสะอาด 

ประเด็นกฎหมายท้ังภายในและต่างประเทศเกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยการควบคุมมาตรฐานคุณภาพ

อากาศทีใ่ช้บงัคบัอยูใ่นประเทศต่างๆ รวมทัง้ประเทศไทยด้วย รวมถงึการวเิคราะห์ว่ากฎหมายไทยทีม่อียู ่

ในปัจจุบันเพียงพอแล้วหรือไม่ในการก�ำกับดูแลมาตรฐานคุณภาพอากาศ หากไม่เพียงพอควรจะต้อง 

ปรับปรุงกฎหมายอย่างไร หรือจะตราเป็นกฎหมายใหม่ อีกทั้งยังจะได้ให้ข้อเสนอแนะ ข้อสังเกต 

ทั้งทางกฎหมายและทางนโยบาย เพื่อพัฒนาระบบก�ำกับดูแลมาตรฐานคุณภาพอากาศโดยค�ำนึงถึง 

แนวปฏบิตัทิีด่ขีองต่างประเทศและข้อเสนอแนะขององค์การระหว่างประเทศ เพือ่สมาชกิรฐัสภาได้มข้ีอมูล

พจิารณาแนวทางในการตรากฎหมายหรอืการแก้ไขกฎหมายต่อไป สถาบนัพระปกเกล้า หวงัเป็นอย่างยิง่ว่า  

รายงานการศึกษาฉบับนี้ จะเป็นข้อมูลส�ำคัญส�ำหรับฝ่ายนิติบัญญัติในการน�ำไปประกอบการพิจารณา

เพื่อปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องต่อไป

	 (ศาสตราจารย์วุฒิสาร  ตันไชย)

	 เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า
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ค�ำน�ำ

รายงานฉบับนี้มุ ่งความประสงค์ท่ีจะให้ข ้อมูลเชิงวิชาการด้านกฎหมายเกี่ยวกับ 

สิทธิในอากาศสะอาด ซึ่งเป็นสิทธิที่ได้รับการกล่าวถึงอย่างมากในช่วงเวลาท่ีผ่านมา เน่ืองจาก 

ภาวะมลพิษทางอากาศทั่วโลกย�่ำแย่ลงอย่างมาก รวมถึงประเทศไทยที่ต้องเผชิญกับปัญหาฝุ่น  

PM 2.5 มาเป็นระยะทีต่่อเนือ่งมาหลายปี โดยรายงานฉบบันีจ้ะได้ศกึษาประเดน็กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบั 

สทิธดัิงกล่าวทัง้ในระดบัระหว่างประเทศ กฎหมายต่างประเทศ และกฎหมายไทย โดยเฉพาะอย่างย่ิง

ในช่วงเวลาทีผ่่านมามกีารเสนอร่างกฎหมายทีเ่ก่ียวข้องกับอากาศสะอาดหลายฉบับเข้าสูก่ารพิจารณา

ของสภาผูแ้ทนราษฎร จงึต้องวเิคราะห์ว่ามีความจ�ำเป็นหรอืไม่ทีจ่ะมกีฎหมายดังกล่าวเป็นการเฉพาะ

แยกต่างหากออกมาจากกฎหมายสิ่งแวดล้อมทั่วไปที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน คือ พระราชบัญญัติ 

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ที่มีบทบัญญัติว่าด้วยเรื่องการควบคุม

มลพิษในหมวด 4 ส่วนที่ 4 มลพิษทางอากาศและเสียงใช้บังคับอยู่แล้ว

การศึกษาประกอบไปด้วยแนวคิดและหลักการว่าด้วยสิทธิในอากาศสะอาด ซึ่งถือว่าเป็น 

สิทธิมนุษยชนประเภทหนึ่งที่รัฐมีหน้าที่ต้องคุ้มครองและเคารพ นอกจากนั้นยังได้ศึกษาประเด็น

กฎหมายทั้งภายในและต่างประเทศเกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยการควบคุมมาตรฐานคุณภาพอากาศ 

ที่ใช้บังคับอยู่ในประเทศต่างๆ รวมทั้งประเทศไทยด้วย และได้วิเคราะห์ถึงกฎหมายไทยที่มีอยู ่

ในปัจจบุนัว่าเพยีงพอแล้วหรอืไม่ส�ำหรบัการก�ำกับดูแลมาตรฐานคุณภาพอากาศ หากไม่เพยีงพอควร 

จะต้องปรับปรุงกฎหมายอย่างไร การตราเป็นพระราชบัญญัติฉบับใหม่มีความจ�ำเป็นหรือไม่ อีกทั้ง 

ยังได้ให้ข้อเสนอแนะและตั้งข้อสังเกตทั้งทางกฎหมายและทางนโยบายเพื่อพัฒนาระบบก�ำกับดูแล

มาตรฐานคุณภาพอากาศโดยค�ำนึงถึงแนวปฏิบัติที่ดีของต่างประเทศและข้อเสนอแนะขององค์การ

ระหว่างประเทศเพือ่สมาชกิรฐัสภาได้มข้ีอมลูพจิารณาแนวทางในการออกกฎหมายหรอืแก้ไขกฎหมาย

ต่อไป 

 							       ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. กฤษฎากร ว่องวุฒิกุล

	 คณะนิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์

	 สิงหาคม พ.ศ. 2565
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บทที่ 1
แนวคิดว่าด้วย 

สิทธิในอากาศสะอาด

1.1 สิทธิในอากาศสะอาดในฐานะที่เป็นสิทธิมนุษยชน

ปัญหาด้านภาวะมลพิษทางอากาศนับว่าเป็นเรื่องเกี่ยวกับคุณภาพของสิ่งแวดล้อมและ 

ผลกระทบต่อสขุภาพ ในอกีแง่มมุหนึง่การทีป่ระชาชนไม่มอีากาศสะอาดหายใจถอืว่าเป็นประเดน็เก่ียวด้วย 

สทิธมินษุยชน เพราะการท่ีรัฐไม่มมีาตรการเพือ่ป้องกนั ลด และควบคมุภาวะมลพษิได้อย่างมปีระสทิธภิาพ

เพื่อท�ำให้อากาศบริสุทธิ์ อาจสร้างความเสียหายต่อชีวิตและสุขภาพของประชาชนทุกเพศ ทุกวัย  

โดยเฉพาะอย่างย่ิงกลุ่มเปราะบางท่ีเขาเหล่านั้นเป็นผู้ทรงสิทธิในชีวิต สิทธิในสุขภาพ สิทธิที่จะอยู่ใน 

สิ่งแวดล้อมที่สะอาด ปลอดภัย และยั่งยืน

การพจิารณาปัญหาคณุภาพอากาศจากมมุมองทางด้านสทิธมินษุยชนมุง่เป้าไปทีก่ารด�ำเนนิการ

ของรัฐ เน่ืองจากรฐัมหีน้าท่ีตามกฎหมายสิทธมินษุยชนในการคุม้ครอง (protect) เคารพ (respect) และท�ำให้

สิทธิมนุษยชนเกิดขึ้นจริง (fulfil) ดังนั้น การหยิบยกปัญหาคุณภาพอากาศมาพิจารณาจากแง่มุมทางด้าน 

สิทธิมนุษยชนจะเป็นตัวเร่งปฏิกริยาให้รัฐปฏิบัติหน้าที่เพ่ือมุ่งไปสู่การปรับปรุงคุณภาพของส่ิงแวดล้อม 

และยังเปรยีบเสมือนเขม็ทศิน�ำทางให้กบัหน่วยงานรฐัหรอืแม้แต่เอกชนในการสร้างอนาคตทีย่ัง่ยนืต่อไป
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1.2 สิทธิในอากาศในฐานะที่เป็นองค์ประกอบหนึ่ง 
ของสิทธิในสิ่งแวดล้อมที่ดี

ในการประชุมการประชุมระดับโลกว่าด้วยภาวะมลพิษทางอากาศและสุขภาพ (Global  

Conference on Air Pollution and Health) ทีจ่ดัโดยองค์การอนามยัโลกเมือ่ ค.ศ. 2018 Michelle Bachelet  

ข้าหลวงใหญ่สิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ได้กล่าวในถ้อยแถลงว่า “…ไม่มีข้อสงสัยเลยว่า 

มนุษย์ทุกคนมีสิทธิท่ีจะหายใจอากาศสะอาด” (There can be no doubt that all human beings are  

entitled to breathe clean air)1 จากค�ำกล่าวนีแ้สดงให้เหน็ว่า สทิธมินุษยชนกบัภาวะมลพษิทางอากาศน้ัน 

มีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างแยกไม่ออก ความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นไม่ว่าจะเกิดจาก 

แหล่งก�ำเนดิมลพิษใดอาจก่อให้เกดิผลกระทบต่อการอปุโภคสทิธมินษุยชนอย่างเตม็บรบิรูณ์ในหลายด้าน2  

ความเสยีหายทางส่ิงแวดล้อมท�ำให้สิทธมินษุยชนของประชาชนได้รบัความกระทบกระเทอืนและสุม่เสีย่ง 

ต่อการละเมิด สิ่งแวดล้อมท่ีดีจึงเป็นเงื่อนไขส�ำคัญที่ท�ำให้มนุษย์สามารถด�ำเนินชีวิตได้อย่างปกติสุข  

ความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมที่กระทบต่อสิทธิมนุษยชนนั้นสามารถพิจารณาได้จากหลายแง่มุม 

ท้ังในเชิงผลกระทบที่เกิดขึ้น บุคคลที่ได้รับผลกระทบ และขอบเขตของความเสียหาย ดังท่ี John Knox 

อดีตผู้รายงานพิเศษขององค์การสหประชาชาติว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิ่งแวดล้อม (ค.ศ. 2012-2018) 

ได้ระบุถึงความเช่ือมโยงระหว่างสิทธิมนุษยชนและสิ่งแวดล้อมในอีกหลายประเด็น เช่น ความเสียหาย

ทางส่ิงแวดล้อมข้ามพรมแดน3 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ4 ความหลากหลายทางชีวภาพ5 และ 

สิทธิเด็ก6 จากนั้น David R Boyd ได้สานงานต่อจาก John Knox โดยเชื่อมต่อประเด็นสิทธิมนุษยชนกับ

1	  Statement by UN High Commissioner for Human Rights Michelle Bachelet, Right to Health and Right to Clean 

Air in the context of children’s rights and children’s environmental health https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/

Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=23810&LangID=E 
2	  John H Knox, ‘Human Rights, Environmental Protection, and the Sustainable Development Goals’ (2015) 24 

Washington International Law Journal 520. และดูรายงานของ John H Knox ที่เสนอต่อคณะมนตรีสิทธิมนุษยชน

แห่งสหประชาชาต ิHuman Rights Council (HRC) HRC, ‘Report of the Independent Expert on the issue of human 

rights obligations relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment, John H. Knox 

-- Preliminary report’ (24 December 2012) UN Doc A/HRC/22/43, para 19.
3	  HRC, ‘Report of the Independent Expert on the issue of human rights obligations relating to the enjoyment of 

a safe, clean, healthy and sustainable environment, John H. Knox -- Compilation of good practices’ (3 February 

2015) UN Doc A/HRC/28/61, para 84.
4	  HRC, ‘Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations relating to the enjoyment 

of a safe, clean, healthy and sustainable environment’ (16 February 2016) UN Doc A/HRC/31/52, para 7.
5	  HRC, ‘Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations relating to the enjoyment 

of a safe, clean, healthy and sustainable environment’ (19 January 2017) UN Doc A/HRC/34/49, para 5.
6	  HRC, ‘Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations relating to the enjoyment 

of a safe, clean, healthy and sustainable environment’ (24 January 2018) UN Doc A/HRC/37/59, para 7.
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อากาศบริสุทธิ์7 และสภาพภูมิอากาศที่ปลอดภัย (safe climate)8 รวมไปถึงการศึกษาแนวปฏิบัติที่ดีของ

แต่ละประเทศ9

ในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2021 คณะมนตรีสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ระบุชัดเจนใน 

ข้อมต ิ48/13 ว่าปัญหาทางสิง่แวดล้อมต่างๆ รวมถงึภาวะมลพษิทางอากาศ กระทบต่อการอปุโภคสิง่แวดล้อม

ที่สะอาด ดี และยั่งยืน และความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมมีนัยทางลบส�ำหรับการอุปโภคสิทธิมนุษยชน 

ทั้งปวง ไม่ว่าโดยทางตรงและทางอ้อม10 รัฐต้องให้การรับประกันแก่ประชาชนว่าจะมีสิทธิที่จะอยู่ใน 

สภาพแวดล้อมท่ีดี โดยรัฐต้องคุ้มครองและปรับปรุงส่ิงแวดล้อมที่ประชาชนอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม 

ทางนเิวศวทิยาให้ปราศจากการปนเป้ือน โดยรฐัต้องป้องกนัและควบคมุมลพษิและภยันตรายอืน่ๆ ด้วย 

ในประเทศไทยมกีฎหมายทีบ่ญัญตัเินือ้ความเพือ่รบัรองสทิธดิงักล่าวในมาตรา 5 พระราชบญัญตัสิขุภาพ

แห่งชาติ พ.ศ. 2550 ท่ีระบุว่า “บุคคลมีสิทธิในการดํารงชีวิตในส่ิงแวดล้อมและสภาพแวดล้อมท่ี่เอื้อต่อ 

สุขภาพ”

นอกจากน้ันแล้ว การมีอากาศท่ีสะอาดยังมีความเก่ียวข้องกับการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่ทั่วโลก 

ก�ำลังถือเป็น "วาระของโลก" อย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืนของ 

องค์การสหประชาชาติ และท่ีมีความเกี่ยวข้องกับคุณภาพอากาศ ได้แก่ เป้าประสงค์ย่อย ดังต่อไปน้ี  

SDG 3.9 เรื่อง ลดจ�ำนวนการตายและการป่วยจากสารเคมีอันตรายและจากการปนเปื้อนและมลพิษ 

ทางอากาศ น�้ำ และดิน ให้ลดลงอย่างมากภายในปี 2573 (substantial reduction of health impacts  

from hazardous substances) SDG 7.2 เรื่องการเพิ่มสัดส่วนของพลังงานทดแทนในการผสมผสาน 

การใช้พลงังานของโลกภายในปี 2579 (increase substantially the share of renewable energy in the global 

energy mix by 2030) และ SDG 11.6 เรือ่งการลดผลกระทบทางลบของเมอืงต่อสิง่แวดล้อมต่อหวัประชากร  

โดยรวมถงึการให้ความสนใจเป็นพเิศษต่อคุณภาพอากาศ ภายในปี 2573 (reduction of adverse impacts 

of cities on people)

7	  HRC, ‘Issue of human rights obligations relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable 

environment. Report of the Special Rapporteur’ (8 January 2019) UN Doc A/HRC/40/55.
8	  UNGA, ‘Human rights obligations relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable  

environment. Note by the Secretary-General’ (15 July 2019) UN Doc A/74/161. 
9	  HRC, ‘Right to a Healthy Environment: Good Practices’ (30 December 2019) UN Doc A/HRC/43/53.
10	 Human Rights Council, The Human Right fo a Clean, Healthy and Sustainable Environment, Resolution 

48/13, A/HRC/RES/48/13 (18 October 2021) และดู HRC, ‘The Right to a Clean, Healthy and Sustainable  

Environment: Non-Toxic Environment’ (12 January 2022) UN Doc A/HRC/49/53.
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1.3 สิทธิมนุษยชนที่ได้รับผลกระทบ 
จากการละเมิดสิทธิในอากาศสะอาด

การทีไ่ม่มมีาตรการทีช่ดัเจนเพือ่รบัมอืกับปัญหาภาวะมลพิษทางอากาศ อาจส่งผลให้ประเทศไทย

สุ่มเสี่ยงต่อการละเมิดสนธิสัญญาระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชนหลายฉบับที่ประเทศไทยเป็นภาคี

สมาชกิและมพัีนธกรณทีีจ่ะต้องด�ำเนนิการให้เป็นไปตามเน้ือความในสนธสิญัญา อนัได้แก่ กตกิาระหว่าง

ประเทศว่าด้วยสทิธพิลเมืองและสิทธทิางการเมอืง (International Covenant on Civil and Political Rights 

(ICCPR))11 กตกิาระหว่างประเทศว่าด้วยสทิธทิางเศรษฐกจิ สงัคม และวัฒนธรรม (International Covenant 

on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR))12 และอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก (Convention of 

the Rights of the Child)13 

1.3.1 สิทธิในชีวิต

การที่รัฐไม่ด�ำเนินการให้มีคุณภาพของอากาศที่เหมาะสม ส่งผลต่อการอุปโภคสิทธิในชีวิต 

ของปัจเจกบุคคลท่ีได้รับการรับรองอยู่ใน ข้อ 6 (1) แห่ง ICCPR ระบุว่า “มนุษย์ทุกคนมีสิทธิท่ีจะมีชีวิต 

มาแต่ก�ำเนิด (inherent right to life) สิทธินี้ต้องได้รับการคุ ้มครองโดยกฎหมาย บุคคลจะต้อง 

ไม่ถกูท�ำให้เสยีชวิีตโดยอ�ำเภอใจ” เนือ้ความในข้อนีไ้ด้รบัการอนวุตักิารอยูใ่นมาตรา 28 แห่งรฐัธรรมนญู 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ที่บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย”

อากาศที่ไม่บริสุทธ์ิถือว่าเป็นความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อมประเภทหนึ่งที่ในปัจจุบัน

ได้น�ำไปสู่ปัญหาในระดับโลก คือ การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ ความเห็นทั่วไป ฉบับที่ 6  

ว่าด้วยสิทธิในชีวิตของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน ระบุว่า ความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อม  

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการพัฒนาที่ไม่ย่ังยืน เป็นภัยเร่งด่วนและร้ายแรงที่สุด ท่ีคุกคาม

ความสามารถของคนในรุน่ปัจจบุนัและคนในรุน่อนาคตท่ีจะอปุโภคสทิธใินชวีติ14 ประเดน็คือ รฐัมหีน้าที่ 

ต้องด�ำเนนิการอย่างไรจงึจะเป็นการปฏบิตัติาม ข้อ 6 (1) แห่ง ICCPR เนือ่งจากข้อ 6 (1) ไม่ได้ระบุเนือ้หา

เก่ียวกับส่ิงท่ีรัฐจะต้องปฏิบัติในเรื่องสิ่งแวดล้อมเอาไว้ ต่อประเด็นนี้ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนระบุ

ให้รัฐพิจารณาด�ำเนินการตามพันธกรณีท่ีอยู่ในกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ มาตรการที่รัฐภาคี 

ต้องปฏบิตั ิคอื การรกัษาสิง่แวดล้อมและคุม้ครองสิง่แวดล้อมไม่เกดิความเสยีหาย ไม่ให้เกดิภาวะมลพษิ 

และไม่ให้เกดิภาวะการณ์เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ซึง่ก่อขึน้โดยตัวแสดงท่ีเป็นรฐัและเอกชน รวมไปถงึ 

การประกันให้มกีารใช้ทรพัยากรธรรมชาตอิย่างย่ังยืน พฒันาและน�ำมาตรฐานด้านสิง่แวดล้อมไปใช้บงัคบั 

11	International Covenant on Civil and Political Rights (enter into forced 23 March 1976) 999 UNTS 171.
12	International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (entered into force 3 January 1976) 993 UNTS 2
13	Convention of the Rights of the Child (entered into force 2 September 1990) 1577 UNTS 3
14	General Comment No. 36 (2018) on the right to life, para 62.
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การประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม การแจ้งให้รัฐอ่ืนทราบเกี่ยวกับภัยพิบัติทางธรรมชาติและเหตุฉุกเฉิน  

และต้องร่วมมอืกบัรฐัเหล่านัน้ในการด�ำเนนิการ รวมไปถงึการจัดให้มีการเข้าถงึข้อมลูเกีย่วกบัความเสยีหาย 

ทางสิ่งแวดล้อมอย่างเหมาะสมและต้องค�ำนึงถึงแนวทางการระวังไว้ก่อน15

1.3.2 สิทธิในสุขภาพ

ข้อมูลวิทยาศาสตร์บ่งชี้ว่าคุณภาพอากาศที่ไม่สอดคล้องกับมาตรฐานย่อมส่งผลต่อสุขภาพ 

ของมนษุย์ สทิธใินสขุภาพเป็นสทิธทิีร่ฐัต้องประกนัให้กับปัจเจกบคุคลตาม ข้อ 12 (1) แห่ง ICESCR ทีร่ะบุว่า 

ให้รัฐภาคีแห่งกติกานี้ “รับรองสิทธิของทุกคนที่จะมีสุขภาพกายและสุขภาพจิตตามมาตรฐานสูงสุด 

เท่าที่เป็นไปได้” และต้องด�ำเนินการเพื่อบรรุลผลในการท�ำให้สิทธินี้เป็นจริงอย่างสมบูรณ์ซึ่งรวมถึง 

สิ่งต่างๆ ที่จ�ำเป็น เพื่อ (b) ปรับปรุงในทุกด้านของสุขลักษณะทางส่ิงแวดล้อมและอุตสาหกรรม  

(all aspects of environmental and industrial hygiene) 

การทีปั่จเจกบคุคลสามารถมสุีขภาพทีด่นีัน้ ประกอบไปด้วยเง่ือนไขหลายประการ กล่าวอกีนยัหนึง่ 

คอื ต้องอาศยัปัจจัยเกือ้หนนุทีน่�ำไปสู่การมสีขุภาพทีดี่ได้ เช่น การมมีาตรฐานการครองชพีทีด่ ีย่อมก่อให้

เกิดสขุภาพทีด่ตีามมา ดงัทีป่ฏญิญาสากลว่าด้วยสทิธมินษุยชน (Universal Declaration of Human Rights 

หรอื UDHR) ได้ระบใุห้สิทธใินสุขภาพเป็นส่วนหนึง่ของสทิธใินมาตรฐานการครองชพีอนัเพยีงพอส�ำหรบั

สขุภาพและความเป็นอยู่ทีดี่ของตนและครอบครวั (right to a standard of living adequate for the health 

and well-being of himself and of his family) ดังนั้น สิทธิในสุขภาพจึงมีความหมายที่กว้าง รวมไปถึง 

“underlying determinants of health”16 ตามความเหน็ทัว่ไป ฉบบัที ่14 ของคณะกรรมการสทิธมินษุยชน

คณะกรรมาธกิารว่าด้วยสทิธทิางเศรษฐกจิ สงัคม และวฒันธรรม ซ่ึงประกอบไปด้วยหลายปัจจัยรวมถงึสิง่

แวดล้อมท่ีดี17 โดยสิง่แวดล้อมทีด่ย่ีอมหมายถงึ สิง่แวดล้อมทีป่ราศจากอากาศทีป่นเป้ือนไปด้วยมลพิษด้วย

ความในข้อนีไ้ด้รบัการอนวุตักิารอยูใ่นมาตรา 55 แห่งรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560  

ทีบ่ญัญตัใิห้รัฐต้องดําเนินการให้ประชาชนได้รบับรกิารสาธารณสขุทีม่ปีระสทิธภิาพอย่างท่ัวถงึ เสรมิสร้าง

ให้ประชาชนมีความรูพ้ืน้ฐานเก่ียวกับการส่งเสรมิสขุภาพและการป้องกนัโรค และบรกิารสขุภาพเช่นว่านัน้

ต้องครอบคลมุการส่งเสรมิสขุภาพ การควบคมุ และป้องกนัโรค การรกัษาพยาบาลและการฟ้ืนฟสูขุภาพด้วย

15	Ibid para 62.
16	CESCR, General Comment No. 14: The Right to the Highest Attainable Standard of Health (Art. 12 of the Covenant)  

(11 August 2000) E/C/ 12/2000/4 para 4.
17	 Ibid.
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1.3.3 สิทธิในการมีมาตรฐานการด�ำรงชีวิตที่เพียงพอ  
(right to an adequate standard of living)

สทิธใินการมมีาตรฐานการครองชพีท่ีเพยีงพอ อาจถูกกระทบจากความเส่ือมโทรมของส่ิงแวดล้อม

อนัเกดิจากการกระท�ำของมนษุย์ สทิธดิงักล่าวได้รบัการรบัรองอยูใ่นมาตรา 11 ของกตกิาระหว่างประเทศ

ว่าด้วยสิทธทิางเศรษฐกจิ สงัคม และวัฒนธรรม ทีก่�ำหนดให้บคุคลทกุคนมสีทิธไิด้รบัมาตรฐานการครองชพี 

ที่เพียงพอส�ำหรับตนเองและครอบครัว รวมไปถึงสิทธิในอาหาร เครื่องนุ่งห่ม และที่อยู่อาศัยที่เพียงพอ 

และการปรบัปรุงมาตรฐานการครองชพีอย่างต่อเนือ่งอกีด้วย ในความเหน็ทัว่ไป ฉบบัที ่4 (1991) เกีย่วกบั 

สทิธใินทีอ่ยูอ่าศยัทีเ่พยีงพอ คณะกรรมการว่าด้วยสทิธทิางเศรษฐกจิ สงัคม และวฒันธรรม ได้อธบิายถงึ 

ขอบเขตและการปรับใช้สิทธิในที่อยู่อาศัย โดยระบุว่าสิทธิดังกล่าวนี้เป็นหัวใจส�ำคัญของการอุปโภค 

สิทธิทางเศรษฐกิจ สิทธิทางสังคม และสิทธิวัฒนธรรม รัฐมีหน้าที่ในการระดมทรัพยากรที่มีอยู่ทั้งหมด

เพื่อท�ำให้เกิดสิทธิในที่อยู่อาศัยส�ำหรับทุกคนเป็นจริงขึ้นได้ รัฐจึงจ�ำเป็นต้องสร้างเหตุปัจจัยที่ส�ำคัญ 

ในการท�ำให้สิทธินี้เป็นจริงขึ้น เช่น ความมั่นคงทางนิติฐานะในที่ดิน การมีอยู่ของที่อยู่อาศัย เป็นต้น

ในเรื่องสิทธิเกี่ยวกับอาหารนั้น คณะกรรมการว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม

ได้อธบิายรายละเอยีดเกีย่วกบัเนือ้หาของมาตรา 11 ของกตกิาระหว่างประเทศว่าด้วยสทิธทิางเศรษฐกจิ 

สงัคม และวฒันธรรม และพนัธกรณทีีเ่กีย่วข้องเอาไว้ในความเห็นทัว่ไป ฉบบัท่ี 12 (ค.ศ.1999) โดยกล่าวว่า 

สิทธิที่จะได้รับอาหารอย่างเพียงพอเป็นส่วนหน่ึงของมาตรฐานการครองชีพที่เพียงพอ และจ�ำเป็นท่ีรัฐ

ต้องมีการน�ำนโยบายด้านสิง่แวดล้อม เศรษฐกจิ และสงัคมมาใช้อย่างเหมาะสม เพือ่ให้แน่ใจว่ามอีาหาร

อย่างเพียงพอ18 ท�ำให้เกดิหน้าทีข่องรฐัในการด�ำเนนิการเพือ่บรหิารจดัการทรพัยากรธรรมชาตอิย่างยัง่ยนื19 

คณะกรรมการว่าด้วยสทิธทิางเศรษฐกิจ สงัคม และวฒันธรรม ได้เชือ่มโยงสทิธใินการมมีาตรฐาน

การครองชพีทีเ่พยีงพอกบัสทิธใินการใช้น�ำ้ โดยในความเหน็ทัว่ไป ฉบบัที ่15 (ค.ศ. 2003) คณะกรรมการ

กล่าวว่ามาตรา 11 นั้นได้ประกันสิทธิในการใช้น�้ำเอาไว้ด้วย เนื่องจากการจัดหาน�้ำสะอาดท่ีเพียงพอ

จ�ำเป็นต่อการท�ำให้มาตรฐานการครองชีพที่เพียงพอเป็นจริงได้ นอกจากนั้นยังอธิบายต่อว่าสิทธิในน�้ำ 

นัน้เชือ่มโยงอย่างแยกไม่ออกกบัสิทธิในมาตรฐานด้านสขุภาพสงูสดุท่ีท�ำได้ในมาตรา 12 ดงันัน้ รฐัควรประกนัว่า 

แหล่งน�้ำธรรมชาติได้รับการปกป้องจากสารอันตราย และควรด�ำเนินการเพื่อต่อสู้กับสถานการณ์ที ่

ระบบนิเวศทางน�้ำเป็นที่อยู่อาศัยของพาหะน�ำโรค20 ด้วยเหตุนี้ หากเกิดมลพิษทางอากาศที่เชื่อมโยงกับ

ความเสยีหายของแหล่งน�ำ้ เช่น กรณีสารมลพษิท่ีอยูใ่นอากาศเมือ่ฝนตกลงมา จึงน�ำพาให้น�ำ้ฝนท่ีปนเป้ือน 

สารมลพษิไหลลงสู่แหล่งน�ำ้ จนท�ำให้ประชาชนไม่สามารถอุปโภคสทิธใินมาตรฐานการครองชพีทีเ่พียงพอ  

18	 Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1999) General Comment 12: The right to adequate 

food (Article 11 of the Covenant) UN Doc E/C.12/1999/5 (12 May 1999) 14
19	 Ibid 25
20	Committee on Economic, Social and Cultural Rights (2003) General Comment 15: The Right to Water  

(Articles 11 and 12 of the Covenant) UN Doc E/C.12/2002/11 (20 January 2003)
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รัฐต้องมีหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิในมาตรฐานการครองชีพที่เพียงพอดังกล่าวของประชาชนไม่ให้ถูก

ละเมิดด้วย

1.3.4 สิทธิเด็ก

ข้อ 6 แห่ง อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก ระบุให้รัฐภาคียอมรับว่าเด็กทุกคนมีสิทธิท่ีจะมีชีวิต 

มาแต่ก�ำเนิด โดยในข้อ 6 (2) ก�ำหนดให้รัฐต้องประกนัสทิธใินการอยูร่อดและการพฒันาของเดก็อย่างเตม็ที ่

เท่าทีจ่ะท�ำได้ (mamimum extent possible) นอกจากนัน้ เดก็มีสทิธทิีจ่ะได้รับมาตรฐานสาธารณสขุทีส่งูทีสุ่ด 

เท่าทีจ่ะหาได้ โดยรฐัต้องด�ำเนนิมาตรการทีเ่หมาะสมโดยให้ค�ำนงึถึงอนัตรายและความเส่ียงของภาวะมลพษิ 

ทางสิง่แวดล้อมตามความในข้อ 24 (2) (c) ความในข้อนีส้อดคล้องกบัหน้าทีข่องรฐัทีก่�ำหนดอยูใ่นมาตรา 71  

วรรค 3 แห่งรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ทีบ่ญัญตัว่ิา “รฐัพึงให้ความช่วยเหลอืเดก็…

ให้สามารถด�ำรงชีวิตได้อย่างมีคุณภาพ”

การที่รัฐปล่อยให้เกิดภาวะมลพิษทางอากาศได้สร้างผลกระทบต่อสิทธิเด็กอย่างมาก องค์การ

อนามยัโลก (WHO) กล่าวยนืยนัอย่างชดัเจนว่า “เดก็มสีทิธมินษุยชนขัน้พืน้ฐานทีจ่ะหายใจอากาศสะอาด

ในบ้าน โรงเรยีน และชมุชน”21 ด้วยเหตนุี ้รฐัควรเร่งด�ำเนนิมาตรการเพือ่จดัการกบัอนัตรายและความเสีย่ง 

ของภาวะมลพิษมลพิษทางส่ิงแวดล้อมท่ีจะส่งผลต่อสุขภาพของเด็ก22 ในความเห็นทั่วไป ฉบับที่ 15  

ของคณะกรรมาธิการว่าด้วยสิทธิเด็ก ได้ระบุถึงหัวใจหลักของการเลี้ยงเด็กดูและการพัฒนาของเด็ก คือ  

ที่อยู่อาศัยซ่ึงมีสถานท่ีประกอบอาหารที่ปลอดภัยปราศจากควันพิษ สารพิษ และเชื้อรา มีการระบาย

อากาศทีเ่หมาะสม มกีารบรหิารจัดการขยะและสิง่ปฏิกลูในท่ีอยูอ่าศยัและบรเิวณโดยรอบทีม่ปีระสทิธภิาพ 

เป็นต้น23

จอห์น นอ็กซ์ ผู้รายงานพเิศษขององค์การสหประชาชาตว่ิาด้วยประเดน็พนัธกรณด้ีานสทิธมินษุยชน 

ที่เกี่ยวข้องกับการได้อุปโภคสิ่งแวดล้อมที่ปลอดภัย สะอาด ดี และยั่งยืน ได้เสนอรายงานต่อคณะมนตร ี

สิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาตใิน ค.ศ. 2018 ฉายภาพให้เหน็ถงึความรนุแรงของภาวะมลพษิทางอากาศ

ทีเ่กดิขึน้กบัเด็ก และเรียกร้องให้ตระหนกัถึงความจ�ำเป็นทีจ่ะต้องลดปัญหาดงักล่าวลง24 ซึง่สอดคล้องกบั 

21	 WHO, ‘Air Pollution and Children’s Health: A Global Health Emergency’, First WHO Global  

Conference on Air Pollution and Health: Improving Air Quality, Combatting Climate Change-Saving  

Lives (2018) <https://cdn.who.int/media/docs/default-source/air-pollution-documents/air-quality- 

and-health/conference-on-air-pollution-and health/2_2_background_ap_childrens_health_a_global_ 

health_emergency.pdf?sfvrsn=57a0db20_9> accessed 5 March 2022.
22	 General comment No. 15 (2013) on the right of the child to the enjoyment of the highest attainable  

standard of health, para 49.
23	 Ibid.
24	 HRC, Report of the Special Rapporteur on the Issue of Human Rights Obligations Relating to the Enjoyment 
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ผูร้ายงานของ Baskut Tuncak ผูร้ายงานพเิศษขององค์การสหประชาชาตว่ิาด้วยผลกระทบต่อสทิธมินษุยชน 

ของการบริหารจัดการท่ีเป็นมิตรต่อส่ิงแวดล้อมและการก�ำจัดสารอันตรายและของเสียที่ได้กล่าวว่า 

ภาวะมลพษิเป็น silent pandemic25 ซึง่หมายความว่า ความทพุพลภาพและโรคทีเ่กีย่วข้องกบัการสมัผสักับ 

สารพษิและมลภาวะในวยัเดก็ส่วนใหญ่มกัจะไม่ปรากฏออกมาเป็นเวลาหลายปีหรอืหลายทศวรรษ และเดก็

อาจเสยีชวิีตก่อนวยัอันควรหลงัจากอาย ุ5 ขวบ หรอืหากไม่เสยีชวีติกจ็ะมอีาการอ่อนเพลียไปตลอดชีวติ 

สารเคมีทีเ่ป็นพษิส่งผลต่อยีน การพฒันาสมอง การท�ำงานของฮอร์โมน และกระบวนการอืน่ๆ ทีจ่�ำเป็น

ส�ำหรับเด็กในการเติบโตเป็นผู้ใหญ่ที่มีสุขภาพดี26 จึงอาจกล่าวได้ว่า Children are born “pre-polluted”27 

ในกฎหมายไทยได้บัญญัติหน้าที่ของรัฐเอาไว้ในการให้ความคุ้มครองเด็กให้มีสุขภาพท่ีดี ตามมาตรา 6 

วรรค 2 แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 “สุขภาพของเด็ก...ต้องได้รับการส่งเสริม

และคุ้มครองอย่างสอดคล้องและเหมาะสมด้วย”

1.4 พันธกรณีด้านสิทธิมนุษยชน 
ที่เกี่ยวข้องกับอากาศสะอาด

เดวิด อาร์ บอยด (David R. Boyd) ผู ้รายงานพิเศษขององค์การสหประชาชาติว่าด้วย 

สิทธิมนุษยชนและส่ิงแวดล้อมได้เสนอแนวทาง 7 ประการ เพื่อให้รัฐท�ำให้สิทธิในการหายใจอากาศ

สะอาดเป็นจริงขึ้นมาได้28

หนึ่ง	 ตรวจตราเฝ้าระวังคุณภาพอากาศและผลกระทบต่อสุขภาพ

สอง	 ประเมินแหล่งก�ำเนิดมลพิษทางอากาศ

สาม	 รายงานต่อสาธารณชนเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ

สี่ 	 ออกกฎหมาย กฎระเบียบ และมาตรฐานเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ

ห้า 	 ก�ำหนดแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศ

of a Safe, Clean, Healthy and Sustainable Environment, (24 January 2018) UN Doc A/HRC/37/58 paras 16-18.
25	 HRC, Report of the Special Rapporteur on the Implications for Human Rights of the Environmentally Sound 

Management and Disposal of Hazardous Substances and Wastes, (2 August 2016) UN Doc A/HRC/33/41 para 4.
26	 Ibid para 4.
27	 Ibid para 5.
28	 HRC, Issue of Human Rights Obligations Relating to the Enjoyment of a Safe, Clean Healthy and Sustainable 

Development (8 January 2019) UN Doc A/HRC/40/55 paras 66-78.
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	 แผนปฏิบัติการแห่งชาติด้านคุณภาพอากาศ ควรประกอบไปด้วยเรื่องต่างๆ ดังนี้

ก)	 ห้ามการก่อสร้างโรงไฟฟ้าเชื้อเพลิงฟอสซิลแห่งใหม่ และแทนท่ีโรงไฟฟ้าเชื้อเพลิง

ฟอสซิลที่มีอยู่ด้วยแหล่งพลังงานหมุนเวียน

ข)	 ยกเลิกการอุดหนุนเชื้อเพลิงฟอสซิลที่เหลือทั้งหมด LPG cooking

ค)	 สนับสนุนการเติบโตของระบบผลิตพลังงานหมุนเวียน

ง)	 ลด ท�ำให้น้อยลง หรือหลีกเลี่ยงการกระท�ำของรัฐบาลที่ก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศ

จ)	 ประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม สุขภาพ และสิทธิมนุษยชนของโครงการ นโยบาย 

และแผนงานใหม่ที่อาจก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศ

ฉ)	 เผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับเทคโนโลยีที่ดีที่สุดที่มีอยู่

ช)	 ก�ำหนดให้อุตสาหกรรมลดและขจัดการปล่อยมลพิษที่เป็นอันตราย

ซ)	 ก�ำหนดอุตสาหกรรมน�้ำมันและก๊าซน�ำก๊าซมีเทนและก๊าซอื่นๆ ที่ปล่อยออกมาใน

ระหว่างกระบวนการส�ำรวจ พัฒนา และการผลิตมาใช้ใหม่อีกครั้ง

ฌ)	 จัดล�ำดับความส�ำคัญของการลดการปล่อยมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมท่ีมีมลพิษ

สูง เช่น เตาถ่านหิน โรงถลุง โรงกลั่น โรงงานปูนซีเมนต์ และเตาอิฐ

ญ)	 ไม่ออกใบอนญุาตส�ำหรบัสิง่ตดิตัง้หรือกจิกรรมทีก่่อให้เกดิมลพษิใหม่ในพืน้ทีท่ีเ่ป็นจุด

ความร้อน (hotspot) ของมลพษิทางอากาศ จนกว่าคณุภาพอากาศในพืน้ทีด่งักล่าวจะ

เป็นไปตามมาตรฐานแห่งชาติ

ฎ)	 สร้างแนวทางเชิงบูรณาการเพื่อแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศและการเปล่ียนแปลง

สภาพภูมิอากาศเพื่อเพิ่มผลประโยชน์ร่วมกันสูงสุด

ฏ)	 ส่งเสริมการออกแบบเมืองขนาดกะทัดรัดและใช้งานได้หลากหลาย

ฐ)	 คุ้มครองและขยายพื้นที่สีเขียวในเมือง

ฑ)	 จัดล�ำดับความส�ำคัญของการลงทุนในเรื่องการเดินอย่างปลอดภัย การปั่นจักรยาน

อย่างปลอดภยั และการขนส่งสาธารณะท่ีรวดเรว็ ให้อยูเ่หนอืกว่าการลงทนุโครงสร้าง

พื้นฐานส�ำหรับยานพาหนะส่วนตัว

ฒ)	 เปลี่ยนไปใช้ยานพาหนะที่สะอาดกว่าเดิม โดยการก�ำหนดมาตรฐานการปล่อยมลพิษ

และกฎเกณฑ์ด้านประสิทธิภาพการใช้เชื้อเพลิงที่เข้มงวดขึ้น ในขณะเดียวกันต้องให้มี

การเปลี่ยนไปใช้รถยนต์ที่ปล่อยมลพิษเป็นศูนย์
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ณ)	 ใช้กฎเกณฑ์และมาตรฐานเก่ียวกับอาคารเพือ่เพ่ิมประสิทธภิาพการใช้พลังงานในอาคาร

ด)	 ปรบัปรงุแก้ไขการบรหิารจดัการของเสียโดยห้ามการเผาขยะในทีโ่ล่ง หลกีเลีย่งการเผา 

และการดักจับก๊าซมีเทนในที่ทิ้งขยะ

ต)	 จดัท�ำกฎหมาย นโยบาย และแผนงานเพือ่ลดแรงจงูใจหรอืห้ามการเผาเศษซากพชืหรอื

ของเสยีทางการเกษตร และช่วยเหลอืเกษตรกรให้เปลีย่นไปใช้แนวปฏบิตัทิีส่ะอาดขึน้

ถ)	 ลดการปล่อยแอมโมเนียจากมูลสัตว์และการใช้ปุ๋ย โดยการส่งเสริมการบริโภคอาหาร

ที่มีพืชเป็นส่วนประกอบหลัก

ท)	 ให้ความรู้แก่ประชาชนเกี่ยวกับผลกระทบด้านสุขภาพที่ไม่พึงประสงค์จากมลพิษทาง

อากาศและประโยชน์ที่จะได้รับจากการด�ำเนินการเพื่อแก้ไขปัญหา

ธ)	 ใช้นโยบายการจัดซื้อจัดจ้างของรัฐบาลเพื่อเป็นเครื่องมือในการด�ำเนินการตามที่ได้

กล่าวมาข้างต้น

หก 	 ใช้และบังคับการให้เป็นไปกฎเกณฑ์ด้านคุณภาพอากาศ

เจ็ด 	 ประเมินและทบทวนมาตรฐานและแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศ
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"หัวใจหลักของการเล้ียงเด็กดูและการพัฒนา 

ของเด็ก คือ ที่อยู่อาศัยซ่ึงมีสถานที่ประกอบอาหาร 

ท่ีปลอดภัยปราศจากควันพิษ สารพิษ และเชื้อรา  

มีการระบายอากาศที่เหมาะสม มีการบริหารจัดการ

ขยะและสิ่งปฏิกูลในที่อยู่อาศัยและบริเวณโดยรอบ 

ที่มีประสิทธิภาพ"
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"รัฐมีหน้าที่ควบคุมให้คุณภาพอากาศ 

เป็นไปตามมาตรฐานตามทีก่ฎหมายก�ำหนด เหตผุล

เนือ่งมาจากอากาศในบรรยากาศถอืว่าเป็นประโยชน์ 

ส่วนรวม (public good) และไม่มีปัจเจกบุคคล

ผู้ใดเป็นเจ้าของ จึงไม่อาจให้ปัจเจกบุคคลเป็น 

ผู้ก�ำกับดูแลหรือควบคุม"
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บทที่ 2 

การควบคุมมาตรฐาน 
คุณภาพอากาศในกฎหมาย 

ระหว่างประเทศและ 
กฎหมายของต่างประเทศ

2.1 กฎหมายควบคุมอะไร

กฎหมายเป็นหน่ึงในเคร่ืองมือที่สามารถน�ำมาใช้เพื่อปรับปรุงคุณภาพอากาศ (Air Quality 

Standard หรือ AQS) ได้ โดยคุณภาพอากาศนั้นเป็นค่าท่ีถูกก�ำหนดข้ึนเพ่ือให้มั่นใจว่าระดับของภาวะ

มลพษิทางอากาศโดยรวมยงัอยูใ่นระดบัทีส่ามารถยอมรบัได้ เป็นการควบคมุผลกระทบจากภาวะมลพษิ

ที่มีต่ออากาศซึ่งมนุษย์หายใจเข้าไป มิใช่เป็นการควบคุมแหล่งก�ำเนิดมลพิษ หรือการก�ำหนดมาตรฐาน

ของพฤติกรรมที่ผู้ประกอบกิจกรรมที่ก่อมลพิษตามแหล่งก�ำเนิดต่างๆ ต้องปฏิบัติ แต่มุ่งท่ีจะควบคุม 

การปล่อยของเสยีออกสูบ่รรยากาศโดยรวม เป็นค่าคณุภาพอากาศทีป่ลอดภยัส�ำหรบัสขุภาพของมนษุย์

และส�ำหรับการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม ในทางปฏิบัติคุณภาพอากาศที่ใช้เป็นมาตรฐานอยู่ประเทศหน่ึง

ประเทศใดมักถูกก�ำหนดขึ้นโดยค�ำนึงถึงกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรืออุตสาหกรรมที่ปล่อยมลพิษออกมา 

ในประเทศนั้น เช่น การขนส่ง อุตสาหกรรมหลัก การผลิตพลังงานจากเช้ือเพลิงฟอสซิล เป็นต้น  

ซึ่งอาจจะมีค่ามาตรฐานของแต่ละประเทศแตกต่างกันออกไป บางครั้งอาจก�ำหนดให้ต�่ำกว่า สูงกว่า  

หรือเท่ากับค่ามาตรฐานที่องค์การอนามัยโลก (World Health Organization หรือ WHO)29 แนะน�ำ 

ก็สุดแท้แต่ว่านโยบายของประเทศเป็นอย่างไร

29	ยกตวัเช่นมาตรฐานดังต่อไปน้ี WHO, Air quality guidelines for Europe (WHO 1987); WHO, Air Quality Guidelines  

For Europe (2nd edition) (WHO 2000); WHO, Air Quality Guidelines: Global Update 2005 – Particulate Matter,  

Ozone, Nitrogen Dioxide and Sulfur Dioxide (WHO 2005); WHO, WHO Global Air Quality Guidelines:  

Particulate Matter (‎PM
2.5 

And PM
10
)‎, Ozone, Nitrogen Dioxide, Sulfur Dioxide and Carbon Monoxide (WHO 2021); 

WHO, WHO Guidelines for Indoor Air Quality (WHO 2010).
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กฎหมายที่ก�ำกับดูแลเกี่ยวกับภาวะมลพิษทางอากาศมักจะก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ 

ในบรรยากาศทัว่ไป (ambient air quality standards (AAQS)) ซ่ึงเป็นค่าทีห่ลายประเทศท่ัวโลกต่างยอมรบัว่า 

เป็นมาตรฐานทีส่มควรแก่การน�ำมาใช้ในการวดั ดงัทีไ่ด้กล่าวมาแล้วว่า การก�ำหนดค่ามาตรฐานนีโ้ดยหลกัแล้ว 

ต้องพิจารณาจากแนวทางท่ีออกโดยองค์การอนามัยโลก นอกจากนั้นบางประเทศยังวัดค่ามาตรฐาน

คุณภาพอากาศในอาคาร (indoor air quality standards, (IAQS)) เสริมเข้าไปด้วย เนื่องจากประชาชน 

ในบางประเทศท�ำงานอยู่ในอาคารเป็นส่วนใหญ่

2.2 รัฐถูกผูกพันภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ 
ให้ก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศหรือไม่

กฎหมายระหว่างประเทศไม่ได้ก�ำหนดระดับของคุณภาพอากาศที่รัฐต้องน�ำไปอนุวัติการให้ 

เป็นมาตรฐานภายในประเทศเอาไว้ในสนธสัิญญาฉบบัใด ด้วยเหตนุีจ้งึเหน็ได้ว่า มาตรฐานคณุภาพอากาศ 

ของแต่ละประเทศนัน้มคีวามแตกต่างกัน แต่อย่างไรก็ตาม สนธสิญัญาทีเ่ก่ียวข้องกับการควบคมุการปล่อยสาร 

ซึ่งก่อมลพิษนั้นมีอยู่แต่ไม่มีความเกี่ยวข้องอันใดกับเรื่องคุณภาพอากาศ เช่น อนุสัญญาเวียนนาส�ำหรับ

การคุม้ครองชัน้โอโซน ค.ศ. 1985 (Vienna Convention for the Protection of the Ozone Layer)30 พธิสีาร

มอนทรีออลว่าด้วยสารท�ำลายช้ันบรรยากาศโอโซน ค.ศ. 1987 (Montreal Protocol on Substances that 

Deplete the Ozone Layer)31 ซึง่ควบคมุการปล่อยสารทีท่�ำลายชัน้โอโซน กรอบอนสุญัญาสหประชาชาต ิ

ว่าด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ค.ศ. 1992 (United Nations Framework Convention on Climate  

Change, UNFCCC)32 พิธีสารเกียวโต ค.ศ. 1998 (Kyoto Protocol) และความตกลงปารีส ค.ศ. 2015 

(Paris Agreement)33 ควบคมุการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก อนสุญัญาสตอกโฮล์มว่าด้วยสารมลพษิทีต่กค้าง

ยาวนาน ค.ศ. 2001 (Stockholm Convention on Persistent Organic Pollutants)34 ควบคุมการปล่อย

สารมลพิษตกค้างยาวนาน และอนุสัญญามินามาตะว่าด้วยปรอท ค.ศ. 2013 (Minamata Convention 

30	 Vienna Convention for the Protection of the Ozone Layer (adopted 22 March 1985, entered into force  

22 September 1988) 1531 UNTS 293.
31	 Montreal Protocol on Substances that Deplete the Ozone Layer (adopted 16 September 1987, entered into 

force 1 January 1989) 1522 UNTS 3.
32	 United Nations Framework Convention on Climate Change (adopted 9 May 1992, entered into force 21 March 

1994) 1771 UNTS 107.
33	 Paris Agreement under the United Nations Framework Convention on Climate Change (adopted 29 January 

2016) UN Doc FCCC/CP/2015/10/Add.1, Decision 1/CP/21 (Paris Agreement).
34	 Stockholm Convention on Persistent Organic Pollutants (done 22 May 2001, entered into force 17 May 2004) 

(2001) 40 ILM 532.
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on Mercury)35 ควบคุมการปล่อยเมอร์ควิร่ีหรือปรอท อย่างไรกต็าม ควรตัง้เป็นข้อสงัเกตว่าในปัจจุบนันัน้ 

มีความตกลงระหว่างประเทศระดับภูมิภาคเกิดขึ้นท่ัวโลก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในทวีปยุโรปที่ประสบกับ 

ปัญหามลพิษข้ามพรมแดนมาต้ังแต่ครสิต์ทศวรรษ 1970 ทีรู่จ้กัด ีคอื ปัญหาฝนกรดทีไ่ด้สร้างความเสยีหาย 

ไปทัว่ยโุรป จนประเทศต่างๆ ได้ตกลงจดัท�ำสนธสิญัญาฉบบัหนึง่ขึน้ คอื อนสุญัญาว่าด้วยมลพษิทางอากาศ 

ข้ามพรมแดนระยะไกล ค.ศ. 1979 (Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution)36  

เพื่อสร้างความร่วมมือในการแก้ปัญหาภาวะมลพิษทางอากาศด้วยการควบคุมสารมลพิษบางประเภท 

จัดตั้งกลไกในการตรวจสอบ ติดตาม รวมถึงการพัฒนาองค์ความรู้ทางวิทยาศาสตร์ แต่ก็ยังไม่ได้

ก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพทางอากาศเอาไว้อยู่ดี ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มีความตกลงที่เกี่ยวกับ 

การควบคุมมลพิษข้ามพรมแดนอยู่ คือ ความตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจากหมอกควันข้ามแดน  

(ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution)37 ที่มุ่งป้องกันและติดตามตรวจสอบการเกิด

ไฟป่าและการเผาในที่โล่งแจ้ง 

นอกจากสนธสิญัญาแล้ว ควรจะต้องกล่าวถึงกฎหมายจารตีประเพณรีะหว่างประเทศเอาไว้ด้วย  

หน้าทีข่องรฐัในการป้องกนั ลด และควบคมุภาวะมลพษิทางอากาศทีอ่าจสร้างผลกระทบอย่างมนียัส�ำคัญ

ต่อประชาชนหรือสิ่งแวดล้อมของรัฐอื่น เป็นหน้าที่ของรัฐที่มีอยู่ตามกฎหมายจารีตประเพณีระหว่าง

ประเทศ38 ข้อสังเกต คือ ไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมให้รัฐ 

ต้องด�ำเนนิการแบบเดยีวกนัเพือ่คุม้ครองสขุภาพของประชาชนทีอ่าศยัอยูใ่นรฐัของตน แต่อย่างไรกต็าม

รัฐมีหน้าที่ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิทธิมนุษยชนดังที่ได้กล่าวไปแล้ว

มีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอภิปรายถึงตราสารอีกประเภทที่ไม่มีผลผูกพันในทางกฎหมาย 

แต่ก็มีความส�ำคัญเป็นอย่างยิ่งที่รัฐจะต้องค�ำนึงถึง หรือท่ีเรียกว่า “Soft Law”39 Soft Law ที่เกี่ยวข้อง

35	 Minamata Convention on Mercury (adopted 10 October 2013, entered into force 16 August 2017) UNTS  

No. 54669.
36	 Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution (done 13 November 1979, entered into force  

16 March 1983) 1302 UNTS 217.
37	 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution (adopted 10 June 2002, entered into force 25 November 

2003) <http://www.asean.org> (25 February 2015).
38	 ดู Trail Smelter (United States of America v Canada) (1938/41) 3 RIAA 1905 และดู Legality of the Threat  

or Use of Nuclear Weapons, Advisory Opinion [1996] ICJ Rep 226, para 29 เน้ือความในภาษาอังกฤษระบุว่า  

“The existence of the general obligation of States to ensure that activities within their jurisdiction and control 

respect the environment of other States or of areas beyond national control is now part of the corpus of  

international law relating to the environment”
39	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Pierre-Marie Dupuy, ‘Soft Law and the International Law of the Environment’ (1990) 

12 Michigan Journal of International Law 420, 420-435; Alan E. Boyle, ‘Some Reflections on the Relationship of 

Treaties and Soft Law’ (1999) 48 International and Comparative Law Quarterly 901, 901-913; Jürgen Friedrich, 

International Environmental “Soft Law” The Functions and Limits of Nonbinding Instruments in International 

Environmental Governance and Law (Springer 2013).
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กับคุณภาพของอากาศ ได้แก่ แนวทางด้านคุณภาพอากาศที่ออกโดยองค์การอนามัยโลก ที่ได้ตีพิมพ์ 

ในรูปแบบของรายงานด้านเทคนิค (technical report) ที่ใช้ชื่อว่า “Air Pollution” มาตั้งแต่ ค.ศ. 1958  

จนกระทั่งในช่วงกลางคริสต์ทศวรรษ 1980 ได้พัฒนามาเป็นแนวทาง (guidelines) ท่ีแนะน�ำให้รัฐต่างๆ  

น�ำไปปฏบิตัเิพือ่การคุม้ครองประชาชนไม่ให้ได้รบัผลร้ายทางด้านสขุภาพจากสารก่อมลพษิ ปัจจบุนัแนวทาง

ด้านมาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศทั่วไปมีทั้งสิ้น 4 ฉบับ (ฉบับท่ี 1 ปี ค.ศ. 198740, ฉบับที่ 2  

ปี ค.ศ. 200041 และ ฉบับที่ 3 ปี ค.ศ. 200542) โดยฉบับล่าสุดนั้นได้รับการเผยแพร่ใน ค.ศ. 2021 ใช้ชื่อ

รายงานว่า “WHO global air quality guidelines: particulate matter (‎PM
2.5 

and PM
10
)‎, ozone, nitrogen 

dioxide, sulfur dioxide and carbon monoxide”43 ส่วนมาตรฐานคุณภาพอากาศในอาคารนั้นก็ได้รับ 

การพฒันาอย่างต่อเนือ่งมาตัง้แต่ ค.ศ. 2000 เพราะองค์การอนามยัโลกเลง็เหน็ความส�ำคญัของคณุภาพ

อากาศภายในอาคาร โดยเฉพาะอย่างยิง่การเผาไหม้ของเชือ้เพลงิทีใ่ช้ภายในอาคารบ้านเรอืน รวมไปถงึ

ความชื้นและเชื้อราที่อยู่ในอาคาร44

2.3 กฎหมายก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ 
อ้างอิงจากเกณฑ์ใด

ดงัทีไ่ด้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า กฎหมายมกัอ้างองิเกณฑ์มาตรฐานคณุภาพอากาศตามข้อแนะน�ำ

ขององค์การอนามยัโลก ค�ำถามคอื เหตใุดรฐัต้องน�ำมาตรฐานคณุภาพอากาศขององค์การอนามยัโลก

มาพจิารณา ต่อค�ำถามนี ้เราควรต้องพิจารณาสถานะทางกฎหมาย (legal status) ของแนวทางหรอืเกณฑ์

แนะน�ำคุณภาพอากาศที่ออกโดยองค์การอนามัยโลกเสียก่อน เพื่อวินิจฉัยว่ารัฐมีหน้าที่ในทางกฎหมาย

หรือไม่ที่จะต้องน�ำเกณฑ์ดังกล่าวนี้ไปบัญญัติเป็นกฎหมายภายใน ในรายงานขององค์การอนามัยโลก 

ค.ศ. 2017 ระบุว่าเกณฑ์ดังกล่าวเป็นเคร่ืองมือทางวิทยาศาสตร์ที่หน่วยงานของรัฐที่มีอ�ำนาจสามารถ 

น�ำไปใช้เพื่อก�ำหนดเป็นมาตรฐานภายในประเทศได้ ทั้งนี้โดยค�ำนึงถึงเงื่อนไขในทางสังคมและเศรษฐกิจ

40	 WHO, Air quality guidelines for Europe (WHO 1987) available at https://extranet.who.int/iris/restricted/ 

handle/10665/107364.
41	 WHO, Air Quality Guidelines For Europe (2nd edition) (WHO 2000) available at https://www.euro.who.int/__data/

assets/pdf_file/0005/74732/E71922.pdf www.euro.who.int/en/publications/abstracts/air-quality- guidelines-for- 

europe.
42	 WHO, Air Quality Guidelines: Global Update 2005 – Particulate Matter, Ozone, Nitrogen Dioxide and Sulfur 

Dioxide (WHO 2005) available at https://www.euro.who.int/__data/assets/pdf_file/0005/78638/E90038.pdf
43	 WHO, WHO Global Air Quality Guidelines: Particulate Matter (‎PM

2.5 
And PM

10
)‎, Ozone, Nitrogen Dioxide, Sulfur 

Dioxide and Carbon Monoxide (WHO 2021) available at https://www.who.int/publications/i/item/9789240034228
44	 WHO, WHO Guidelines for Indoor Air Quality (WHO 2010) available at https://www.euro.who.int/__data/

assets/pdf_file/0009/128169/e94535.pdf



25

ของแต่ละประเทศทีย่่อมแตกต่างกันออกไป จงึกล่าวได้ว่า เกณฑ์แนะน�ำขององค์การอนามยัโลกไม่มผีล

ผกูพนัทางกฎหมาย แต่อย่างไรกต็าม ในระยะทีผ่่านมาเกณฑ์ดงักล่าวน้ีเริม่ก่อก�ำลงัทางกฎหมายมอี�ำนาจ

บงัคบัหรือคณุค่าในเชงิบรรทดัฐาน เนือ่งจากรฐัต่างๆ ได้น�ำเกณฑ์ดงักล่าวมาเป็นจดุอ้างองิของคณุภาพ

อากาศทีด่ทีีบ่ญัญตัอิยูใ่นกฎหมายภายใน เช่น กฎหมายคณุภาพอากาศของประเทศตมิอร์-เลสเต ระบวุ่า  

“until environmental quality standards have been established by domestic law, the standards  

endorsed by the World Health Organization shall apply”45 หรอืบางประเทศมคีดฟ้ีองร้องกนัและอ้างองิ

ถงึเกณฑ์ดงักล่าวในข้อต่อสูข้องฝ่ายในข้อพพิาท46 นอกจากนัน้ เกณฑ์ขององค์การอนามยัโลกยังสามารถ

พจิารณาได้จากแง่มมุในทางกฎหมายได้อกีด้วยในฐานะท่ีเป็นสทิธทิางกฎหมายของปัจเจกบคุคล ดงัทีไ่ด้

กล่าวไปในหวัข้อทีแ่ล้วว่าผู้รายงานพเิศษแห่งสหประชาชาตไิด้เสนอขัน้ตอน 7 ประการ โดยหนึง่ในนัน้คอื 

การก�ำหนดให้มเีกณฑ์คณุภาพอากาศในกฎหมาย กฎระเบยีบ มาตรฐาน และนโยบาย47 ซึง่นัน่หมายความว่า 

มีการสร้างความเชื่อมโยงระหว่างสิทธิในอากาศสะอาดกับหน้าท่ีของรัฐในการสร้างกฎหมายเก่ียวกับ

คุณภาพอากาศขึ้น ดังเช่นที่ศาลในสหภาพยุโรปเคยวินิจฉัยเรื่องสิทธิทางกฎหมายกับมาตรฐานคุณภาพ

อากาศในคดี Commission of the European Communities v Federal Republic of Germany เอาไว้ว่า 

“whenever the exceeding of the limit values could endanger human health the persons concerned 

must be in a position to rely on mandatory rules in order to be able to assert their rights”48

2.4 แนวทางการก�ำกับดูแลคุณภาพอากาศ 
ของแต่ละประเทศเป็นอย่างไร

กฎหมายเกีย่วกบัคณุภาพอากาศได้รบัการพฒันาอย่างต่อเนือ่งและได้รบัการน�ำไปปรบัในระบบ

กฎหมายต่างๆ ทัว่โลก ระบบกฎหมายทีแ่ตกต่างกนัออกไปย่อมมผีลต่อการรบัรองสทิธใินอากาศสะอาด

และระบบในการก�ำกบัดแูลด้านคณุภาพอากาศ (air quality governance) ยกตวัอย่างเช่น หากเป็นระบบ

ที่มีองค์การเหนือรัฐคอยก�ำกับดูแลอยู่ การก�ำกับดูแลก็จะมีระบบที่เข้มงวด เช่น กรณีของสหภาพยุโรป 

ที่สามารถออกกฎเกณฑ์ด้านคุณภาพอากาศเป็นการเฉพาะและก�ำหนดหน้าที่ให้รัฐสมาชิกปฏิบัติตาม  

การก�ำกับดูแลก็จะมีความเข้มข้นมาก เนื่องจากมีองค์กรตุลาการคอยท�ำหน้าท่ีวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับ 

การไม่ปฏบิตัติามกฎระเบยีบด้านคุณภาพอากาศ ซึง่ในกรณีของสหภาพยุโรป คอื ศาลยุตธิรรมแห่งสหภาพยุโรป  

45	 Decree-Law No. 26/2012 establishing the Environmental Basic Legislation, art. 67
46	 ดู Supreme Court of Chile, Fernando Dougnac Rodríguez & ors, 30 September 2015, 1.119-2015 อ้างใน 

UNEP, Regulating Air Quality: The First Global Assessment of Air Pollution Legislation (UNEP 2021) 52.
47	 HRC, Issue of Human Rights Obligations Relating to the Enjoyment of a Safe, Clean Healthy and Sustainable 

Development (8 January 2019) UN Doc A/HRC/40/55 paras 66-78.
48	 Case C-59/89 Commission of the European Communities v Federal Republic of Germany, para 19.
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ท่ีได้ตคีวามและปรบัใช้กฎหมายเพือ่สร้างบรรทดัฐานในเรือ่งดังกล่าวเอาไว้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการรบัรอง

สทิธขิองปัจเจกบคุคลทีส่ามารถเรยีกร้องให้รฐัด�ำเนินการให้ถกูต้อง สอดคล้องกบัมาตรฐานคณุภาพอากาศได้  

ดังที่ศาลเคยกล่าวไว้ว่า “Persons directly concerned by a risk that the limit values or alert threshold 

may be exceeded must be in a position to require the competent authorities to draw up an action 

plan where such a risk exists, if necessary by bringing an action before the competent national 

courts”49 ดงันัน้ ศาลยุตธิรรมแห่งสหภาพยุโรปจงึเป็นองค์กรทีม่บีทบาทในการเสรมิสร้างความแข็งแกร่ง

ให้กบักฎหมายคณุภาพอากาศของรฐัสมาชกิ โดยเฉพาะปัจเจกบคุคลซึง่สามารถหยบิยกบทบญัญตักิลาง 

ทีอ่อกโดยสหภาพยโุรปขึน้มาเพือ่เรยีกร้องให้รฐับาลของตนด�ำเนนิการให้เป็นไปตามมาตรฐานเพือ่ปรับปรงุ

คุณภาพอากาศในระดับประเทศให้ดีขึ้น

ในอกีหลายประเทศท่ีไม่มอีงค์การเหนอืรฐัแบบเดยีวกบัสหภาพยโุรป การก�ำกบัดแูลคณุภาพอากาศ 

มักประกอบด้วยหลายระดับชั้น เช่น รัฐบาลกลางมักเป็นผู้ก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศขึ้น แต่การ

ก�ำกบัดแูลเพือ่ให้สอดคล้องกบัมาตรฐานอาจป็นความรบัผดิชอบของรฐับาลท้องถ่ินหรอืรฐับาลแห่งมลรฐั

2.5 ปัจจัยที่ท�ำให้รัฐมีหน้าที่ต้องก�ำหนดมาตรฐาน
คุณภาพอากาศ

ปัจจัยที่ท�ำให้รัฐมีหน้าท่ีต้องก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ ค�ำถามคือ อะไรเป็นปัจจัย

ท่ีท�ำให้รัฐต้องก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศขึ้น ปัจจัยแรกคือ ความผูกพันหรือพันธกรณีระหว่าง

ประเทศ ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่าในปัจจุบันไม่มีสนธิสัญญาที่เกี่ยวข้องกับภาวะมลพิษทางอากาศฉบับใด 

ทีก่�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศเอาไว้ มีเพยีงแต่ระบบกฎหมายของสหภาพยุโรปเท่านัน้ทีว่างกฎเกณฑ์

ทีม่ผีลผกูพนัทางกฎหมายเพือ่ให้รฐัสมาชกิทัง้ 27 ประเทศปฏบิตัติาม กฎหมายฉบบัทีส่�ำคญั คอื Directive  

2008/50 on ambient air quality and cleaner air for Europe50 ดังนั้น รัฐสมาชิกจึงไม่มีดุลยพินิจ 

ที่จะออกกฎหมายภายในเพื่อก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศให้ต�่ำกว่า Directive 2008/50 ได้  

แต่สามารถออกกฎเกณฑ์ทีเ่ข้มงวดกว่าได้ พนัธกรณรีะหว่างประเทศทีท่�ำให้รัฐมีหน้าทีต้่องออกกฎหมาย

เก่ียวกับมาตรฐานคุณภาพอากาศอีกกรณีหนึ่งคือ พันธกรณีของรัฐท่ีมีอยู่ตามกฎหมายสิทธิมนุษยชน

ระหว่างประเทศที่เรียกร้องให้รัฐคุ้มครองสุขภาพและชีวิตของประชาชนภายในรัฐ รวมไปถึงสิทธิของ

ประชาชนในเชิงกระบวนการและเชิงเน้ือหาท่ีท�ำให้รัฐต้องออกกฎหมายและบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับ

คุณภาพอากาศ ในหลายประเทศมีการรับรองสิทธิในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนเอาไว้ในรัฐธรรมนูญ 

จงึท�ำให้สทิธดิงักล่าวกลายเป็นสทิธติามรฐัธรรมนญู (constitutional rights) ทีร่ฐัรบัรองและคุ้มครองให้อยู่

49	 Case C-237/07 Dieter Janecek v. Freistaat Bayern [2008] para 39.
50	 Directive (EC) 2008/50 on Ambient Air Quality and Cleaner Air for Europe [2008] OJ L152/1.
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ในกฎหมายสูงสุด หรอืหากไม่อยูใ่นรฐัธรรมนญูกอ็าจเป็นการรบัรองในกฎหมายล�ำดบัรอง ซึง่ไม่ว่าจะอยู่

ในระดับใดก็ย่อมสร้างหน้าที่ให้กับรัฐในการออกกฎหมายและบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ 

มข้ีอสงัเกตเกีย่วกบัสทิธติามรฐัธรรมนญูบางประการว่า การรบัรองสิทธดิงักล่าวนัน้มคีวามแตกต่าง 

หลากหลายออกไป ขึน้อยูก่บัว่าประเทศดงักล่าวให้ความส�ำคญักับเรือ่งใดหรอืมแีนวทาง (approach) อย่างไร

กบัปัญหาสิง่แวดล้อม กล่าวคอื หากให้ความส�ำคัญกบัมนุษย์เป็นหลกั หรอืท่ีเรยีกกันว่า anthropocentric  

approach บทบัญญัติของกฎหมายมักปรากฏถึงการคุ้มครองสุขภาพของประชาชนให้ปลอดพ้นจาก 

สิ่งแวดล้อมที่เป็นโทษต่อเนื้อตัวร่างกาย เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศแอฟริกาใต้บัญญัติว่า “Everyone 

has a righ to an environment that is not harmful to their health or well-being”51 ในขณะท่ีบางประเทศ

ได้ยกให้สิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติเป็นศูนย์กลางของสรรพสิ่ง ลักษณะของการใช้ถ้อยค�ำในกฎหมาย 

ก็จะแตกต่างไปจากแนวคิดท่ีต้องการคุ้มครองมนุษย์ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศการ์ตา ที่บัญญัติว่า  

“The State shall preserve the environment and its natural balance in order to achieve  

comprehensive and sustainable development for all generations”52 

การคุ้มครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญในอากาศสะอาดนั้น จะปรากฏออกมาในรูปแบบของการท่ี

ศาลตีความบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน คดีตัวอย่างที่โด่งดังที่สุด ได้แก่  

คดี M C Mehta v Union of India ซึ่งเป็นคดีที่ศาลฎีกาของประเทศอินเดียตีความมาตรา 21 แห่ง

รัฐธรรมนูญอินเดียท่ีรับรอง the right to the protection of life and personal liberty เอาไว้ โดยศาล 

ได้วินิจฉัยเอาไว้อย่างน่าสนใจว่า “Today everyone is concerned about level of pollution in Delhi and 

[the National Capital Region]. This is not something new, every year this kind of piquant situation 

arises for a substantial period. ... This is blatant and grave violation of right to life of the sizeable 

population by all these actions and the scientific data which has been pointed out indicates that 

life span of the people is being reduced by this kind of pollution which is being created and that 

people are being advised not to come back to Delhi or to leave the Delhi due to severe pollution 

condition which has been created. ... Time has come when we have to fix the accountability for 

this kind of situation which has arisen and is destroying Right to Life itself in gross violation of 

Article 21 of the Constitution of India”53

นอกจากกฎหมายแล้ว ปัจจัยท่ีท�ำให้รัฐต้องก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศข้ึน อาจมาจาก  

soft law เช่น เกณฑ์แนะน�ำคุณภาพอากาศที่ออกโดยองค์การอนามัยโลก หรือ UN AQS ที่มีอิทธิพล 

ในการออกกฎหมายในหลายประเทศ เช่น ประเทศอาร์เจนติน่า ประเทศคอสตาริกา เป็นต้น 

51	 Constitution of the Republic of South Africa No. 108 of 1996, 24, 152. 
52	 Qatar’s Constitution of 2003, art 33.
53	 M. C. Mehta v Union of India, Writ Petition (Civil) No 13029/1985, Daily Order, 4 November 2019, paras 3-4.
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2.6 มาตรฐานคุณภาพในบรรยากาศทั่วไป 
ถูกก�ำหนดขึ้นในกฎหมายประเภทใด

มาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศทั่วไปถูกก�ำหนดขึ้นมีทั้งที่อยู่ในกฎหมายเฉพาะ เช่น 

กฎหมายอากาศสะอาดของประเทศต่างๆ (Clean Air Acts) เช่น ประเทศไซปรสั ฟิลปิปินส์ สหรฐัอเมรกิา 

เป็นต้น แต่ประเทศส่วนใหญ่นิยมก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศในกฎหมายล�ำดับรองที่ออกตาม 

ความในกฎหมายคุ้มครองสิ่งแวดล้อมทั่วไป หรือ Environmental Protection Acts ซึ่งมีข้อดี คือ  

ผูร่้างสามารถก�ำหนดรายละเอียดเกีย่วกบัข้อมลูทางเทคนคิได้ และสามารถแก้ไขเปลีย่นแปลงค่ามาตรฐาน

ให้ทันสมัยอยู่เสมอได้ง่าย แต่ก็มีข้อเสียอยู่บ้าง คือ การแก้ไขได้ง่ายดังเช่นท่ีกล่าวไปอาจท�ำให้ขาด 

ความรอบคอบในการแก้ไข เปลีย่นแปลง หรอืแม้แต่กระทัง่ยกเลกิมาตรฐานไปเสีย ดงันัน้ จงึต้องออกแบบ

กระบวนการออกกฎหมายให้มีความรัดกุมและสร้างระบบที่ดีในการตรวจสอบความถูกต้อง

2.7 สารัตถะที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐาน
คุณภาพอากาศ ประกอบไปด้วยเรื่องใดบ้าง

ฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรที่มีอ�ำนาจออกกฎระเบียบ อาจน�ำมาตรฐานคุณภาพอากาศ 

ในบรรยากาศทั่วไปไปบัญญัติเป็นกฎหมายโดยให้ครอบคลุมเรื่องต่างๆ ดังต่อไปนี้ 

2.7.1 ตัวชี้วัดคุณภาพอากาศ (Quality Metric) 

มาตรฐานคณุภาพอากาศในบรรยากาศทัว่ไปทัง้หมดทีใ่ช้กนัอยูน่ัน้ควบคมุมาตรฐานความเข้มข้น 

(concentration-based standards) ซึง่เป็นความเข้มข้นรวมของมลพษิในบรรยากาศตามทีอ่งค์การอนามยั

โลกได้ให้ข้อเสนอแนะไว้ ข้อจ�ำกัดของการใช้ตัวช้ีวัดคุณภาพอากาศแบบนี้ คือ การไม่สามารถจูงใจให้มี 

การปรับปรุงคุณภาพอากาศได้ เพราะผู้ปล่อยมลพิษยังสามารถปล่อยมลพิษได้ตราบเท่าท่ีไม่เกิน 

ค่ามาตรฐานทีก่�ำหนดไว้ แต่อย่างไรก็ตามมาตรฐานคณุภาพอากาศในบรรยากาศทัว่ไปบางรปูแบบใช้ตวัชีว้ดั 

คุณภาพอากาศที่พิจารณาจากจ�ำนวนประชาชนท่ีมีความเสี่ยงต่อการได้รับผลร้ายจากความเข้มข้น 

ของภาวะมลพษิทางอากาศ หรือท่ีเรียกกนัว่า exposure-based standards ซึง่ปรากฏอยูใ่นกฎหมายของ

สหภาพยโุรปทีใ่ช้ควบคมุ PM2.5 โดยกฎหมายจะก�ำหนดให้รฐัสมาชกิใช้มาตรการทีจ่�ำเป็นเพือ่ลดความเสีย่ง 

จาก PM2.5 เพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ตั้งเอาไว้ ซึ่งเรียกว่า national exposure reduction target54 

54	 Directive 2008/50, art 15.
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2.7.2 ระยะเวลาในการด�ำเนินการเพ่ือให้เป็นไปตามมาตรฐาน
คุณภาพอากาศในบรรยากาศทั่วไป 

กฎหมายบางฉบบัก�ำหนดเป้าหมาย (targets) หรอืเป้าประสงค์ระยะยาว (long-term objectives)  

หรือบางฉบับก็ให้ด�ำเนินการเพื่อให้บรรลุโดยทันที เช่น กฎหมายของประเทศโคลอมเบีย ที่ก�ำหนด 

เป้าหมายไว้ 2 ระยะ คือ เป้าหมายระยะสั้น และเป้าหมายระยะยาว55 

2.7.3 ความครอบคลุมทางด้านภูมิศาสตร์ 

มาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศทั่วไปอาจก�ำหนดให้ใช้เฉพาะพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งเท่านั้น 

ไม่จ�ำเป็นทีจ่ะต้องมค่ีามาตรฐานเหมอืนกนัทัง้ประเทศ โดยมากแล้วมักมีการจ�ำแนกพืน้ทีอ่อกเป็น พืน้ที่

อุตสาหกรรม บริเวณที่อยู่อาศัย และพื้นที่อ่อนไหวที่ต้องได้รับการคุ้มครองเป็นพิเศษ56 การก�ำหนด

มาตรฐานรายพื้นที่มีข้อจ�ำกัดบางประการ เช่น บางพื้นที่อาจได้รับการยืนหยุ่นเป็นพิเศษเพราะต้องการ

ส่งเสริมอุตสาหกรรม ซึ่งจะท�ำให้ค่ามาตรฐานของคุณภาพอากาศแตกต่างออกไปจากพื้นที่ที่ได้รับ 

การคุ้มครองเป็นพิเศษ และข้อจ�ำกัดอีกประการ คือ มลพิษทางอากาศอาจแพร่กระจายจากพื้นท่ีหนึ่ง 

ไปยงัอีกพ้ืนทีห่นึง่ได้ซึง่ยากต่อการควบคมุ ดงันัน้ กฎหมายต้องให้การคุม้ครองประชาชนอย่างเท่าเทยีมกนั 

โดยไม่เลือกปฏิบัติว่าประชาชนผู้นั้นอยู่อาศัยในพื้นที่ใด

กฎหมายของประเทศต่างๆ มักให้มีการจัดตั้งเขตหรือพื้นที่เฉพาะขึ้นมาด้วยวัตถุประสงค์ที ่

แตกต่างกนัออกไป เช่น เพือ่วตัถปุระสงค์ในการบรหิารจดัการคณุภาพอากาศ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในกรณทีี่

คณุภาพอากาศมค่ีาเกนิกว่ามาตรฐานท่ีจะต้องมแีผนการหรอืมาตรการพเิศษเพ่ือปรบัปรงุคณุภาพอากาศ

ให้ดขีึน้ หรอืมาตรฐานเพ่ือคุม้ครองกลุ่มเปราะบาง เช่น เดก็ ทัง้นี ้ในภาษาองักฤษมกีารเรยีกพืน้ทีด่งักล่าว 

หลายแบบ เช่น air pollution impacted area, air quality management area หรือ controlled areas

2.7.4 การด�ำเนินการในกรณีที่คุณภาพอากาศในบรรยากาศ
ทั่วไปเกินค่ามาตรฐาน (Exceedances/Margins of tolerance) 

โดยส่วนใหญ่กฎหมายของประเทศต่างๆ ที่ก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศ

ทั่วไปเอาไว้ มักอนุญาตให้มีคุณภาพอากาศที่เกินค่ามาตรฐานได้ในบางกรณีโดยไม่ถือว่าเป็นการฝ่าฝืน

มาตรฐาน บางประเทศ เช่น ทูร์เคียพยายามลดการไม่ให้เกิดเหตุการณ์ของการเกินค่ามาตรฐานลงให้ได้

55	 Decreto no 198/006 BOCBA No 2394 (2006), Reglamenta la Ley N° 1.356, Anexo III (air quality standards) 

applies to Buenos Aires.
56	 เช่น บรเิวณอทุยานแห่งชาต ิเช่น กฎหมายของประเทศเคนย่า The Environmental Management and Co-ordination 

(Air Quality) Regulations 2014 (Kenya) schedule 1 กฎหมายของประเทศภูฏาน Environmental Standards 2020 

(National Environmental Commission - Royal Government of Bhutan) (sensitive areas include natural parks)
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มากทีส่ดุ57 ส�ำหรบักฎหมายของสหภาพยโุรปน้ัน ก�ำหนดให้มกีารจดัท�ำแผนปฏบิตักิารข้ึนตามที ่Directive 

2008/50/ EC on ambient air quality and cleaner air for Europe ได้ก�ำหนดไว้ กฎหมายฉบบันีท้ีก่�ำหนด

กรอบการบริหารจัดการคุณภาพอากาศในประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรปโดยให้รัฐสมาชิกสร้างระบบ

ขึ้นมาเพื่อให้มั่นใจว่าระดับของมลสาร เช่น ซัลเฟอร์ไดออกไซด์ ฝุ่น PM
10
 ฝุ่น PM 

2.5
 ตะก่ัว ไนโตรเจน

ออกไซด์ เบนซีน และคาร์บอนมอนอกไซด์ในพื้นที่ (zones) และ agglomeration ไม่เกินค่ามาตรฐาน 

(limits values) ที่ได้ก�ำหนดไว้ใน ภาคผนวก XI และหากกว่าพื้นที่ และ agglomeration ใด มีสารมลพิษ

ทางอากาศเกนิค่ามาตรฐาน กฎหมายได้ก�ำหนดหน้าทีใ่ห้รฐัสมาชกิต้องจดัท�ำแผนปฏิบตักิารด้านคณุภาพ

อากาศ (air quality action plan) ขึน้เพือ่ใช้บงัคบักับพืน้ทีด่งักล่าวตามทีร่ะบอุยูใ่นข้อ 23 (1) ทัง้นี ้เพื่อให้

ระดับของสารมลพษิทางอากาศเป็นไปตามค่ามาตรฐานหรอืค่าเป้าหมายทีก่�ำหนดไว้ รฐัสมาชกิต้องระบุ

มาตรการที่รัฐจะน�ำมาใช้ โดยมีเงื่อนไขว่าจะต้องควบคุมให้การเกินค่ามาตรฐานนั้นอยู่ในช่วงระยะเวลา 

ทีส่ัน้ทีส่ดุเท่าทีจ่ะเป็นไปได้ (as short as possible) มคีดจี�ำนวนมากทีข่ึน้สูก่ารพจิารณาของศาลยตุธิรรม

แห่งสหภาพยโุรป (Court of Justice of the European Union (CJEU)) ทีเ่กีย่วกบัการไม่ปฏบิตัติามหน้าที่

ของรัฐตามที่ก�ำหนดไว้ในข้อนี้ ซึ่งจะได้กล่าวโดยสังเขปในล�ำดับต่อไป

ในคดี Commission v Bulgaria58 คณะกรรมาธิการยุโรปได้ฟ้องร้องประเทศบัลแกเรียต่อ 

ศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรป กล่าวหาว่าประเทศบัลแกเรียปล่อยให้ระดับของมลสารทางอากาศเกิน 

ค่ามาตรฐานอย่างเป็นระบบและอย่างต่อเน่ือง ปรากฏหลกัฐานจากรายงานประจ�ำปีด้านคุณภาพอากาศ

ว่ามค่ีา PM
10
 เกนิค่ามาตรฐาน ทัง้ค่ามาตรฐานประจ�ำวนัและประจ�ำปี ต่อเนือ่งมาเป็นระยะเวลากว่า 8 ปี  

และไม่มีแนวโน้มว่าจะลดลงอย่างชัดเจน ศาลเห็นด้วยกับคณะกรรมาธิการในประเด็นนี้และวินิจฉัยว่า

ประเทศบลัแกเรียไม่ปฏบิตัติามกฎหมาย แม้ประเทศบลัแกเรยีกข้อโต้แย้งการกระท�ำของตนว่าการด�ำเนนิการ 

ให้เป็นไปตามกฎหมายนัน้มอุีปสรรคเนือ่งมาจากสถานการณ์ด้านสงัคม-เศรษฐกจิของประเทศ กล่าวคอื  

การลดการปล่อย PM
10 

นั้นยากท่ีจะด�ำเนินการ เพราะแหล่งก�ำเนิดมลพิษดังกล่าวส่วนใหญ่มากจาก 

การเผาไหม้จากเตาผงิของประชาชนและการจราจร เชือ้เพลงิทีใ่ช้ส่วนใหญ่ คอื ไม้และถ่านหนิ ทีเ่ป็นเช่นนี ้

ก็เพราะประชาชนชาวบัลแกเรียต้องประสบกับความยากล�ำบากทางเศรษฐกิจ59 นอกจากนั้น ประเทศ

บัลแกเรียยังฝ่าฝืนกฎหมายโดยการไม่จัดท�ำแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศ ซึ่งแม้จะเป็นดุลยพินิจ

ของแต่ละประเทศที่จะเลือกใช้มาตรการเพื่อปรับปรุงคุณภาพอากาศและลดการปล่อยลงให้ต�่ำกว่า 

ค่ามาตรฐาน แต่แผนปฏิบัติการนั้นจะต้องถูกก�ำหนดขึ้นบนพื้นฐานของความสมดุลระหว่างเป้าหมาย 

ในการลดความเสีย่งของภาวะมลพิษ และผลประโยชน์สาธารณะและผลประโยชน์ของเอกชนท่ีขดัแย้งกัน60  

ศาลในคดี Commission v Poland ได้สร้างบรรทัดฐานเพิ่มเติม โดยระบุว่า มาตรการท่ีรัฐเลือกใช้ต้อง

เหมาะสมและมีประสทิธภิาพ (appropriate and effective) เพือ่แก้ไขปัญหาโดยเรว็ทีส่ดุเท่าทีจ่ะเป็นไปได้  

ซึ่งจะส่งผลให้การฝ่าฝืนกฎหมายสิ้นสุดลงตามไปด้วย61 

57	 Air Quality Assessment and Management Regulation 2008
58	 Case C-488/15 Commission v Bulgaria [2017]
59	 Ibid para 75.
60	 Ibid para 106. 
61	 Case C-336/16 Commission v Poland [2018] para 82.
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ประเด็นที่น่าสนใจที่เห็นควรหยิบยกขึ้นมากล่าวในที่นี้คือ เกณฑ์ส�ำหรับการประเมินว่า 

มาตรการที่รัฐสมาชิกได้เลือกและระบุอยู่ในแผนปฏิบัติการคุณภาพอากาศเพียงพอแล้วหรือไม่  

คดี Commission v France62 ยกข้อต่อสู้ว่า มาตรการท่ีตนได้เลือกนั้นถูกขัดขวางโดยผลกระทบจาก 

การเติบโตของประชากรที่สูงขึ้นส่งผลให้มีการใช้ยานพาหนะเพ่ิมขึ้นและการเปลี่ยนแปลงของการขนส่ง 

กล่าวคือ การใช้บริการสาธารณะไม่อาจเพิ่มขึ้นได้ภายในระยะเวลาอันสั้น ประกอบกับการแก้ปัญหา

ด้านประชากรและการเปลีย่นผ่านไปใช้รถยนต์ให้น้อยลงนัน้เป็นเรือ่งของการลงทุนในระยะยาว ประเทศ

ฝรั่งเศสย�้ำอีกว่า ดุลพินิจของรัฐต้องอยู่บนพื้นฐานของหลักการเคลื่อนย้ายสินค้าและผู้คนได้อย่างเสรี  

นอกจากนั้น เมื่อต้องชั่งน�้ำหนักของผลประโยชน์ต่างๆ ตนได้พิจารณาแล้วเห็นว่า การออกกฎระเบียบ 

ที่เรียกเก็บภาษีเชื้อเพลิงที่สูงขึ้นไม่ใช่ทางเลือกที่ดีเพราะเป็นเรื่องที่มีความอ่อนไหว และหากเลือกใช้

มาตรการดังกล่าวอาจเกิดความไม่สงบเรียบร้อยขึ้น ประเทศฝรั่งเศสเห็นว่าความมีประสิทธิภาพของ

มาตรการทีเ่ลอืกใช้ขึน้อยูก่บัพฤตกิรรมและการเปลีย่นแปลงทศันคตขิองประชาชน63 ศาลในคดีนีว้างหลกั

ที่น่าสนใจหลายประการ ประการแรก ศาลอ้างถึงคดี Commission v Poland และสกัดหลักการจากคดี 

ดังกล่าวโดยการเทียบเคียงว่า อุปสรรคในเชิงโครงสร้าง (structural difficulites) ที่เกิดจากความท้าทาย

ด้านสงัคม-เศรษฐกจิ และด้านการเงนิของการลงทนุขนาดใหญ่ ไม่ถอืว่าเป็นข้อยกเว้นและความเป็นไปได้ 

ของการก�ำหนดระยะเวลาท่ีส้ันท่ีสุดของการมภีาวะมลพิษทางอากาศทีเ่กนิมาตรฐาน ประการท่ีสอง ในการ

พจิารณาว่าเป็นมาตรการทีเ่พยีงพอหรอืไม่ ศาลใช้เกณฑ์ระยะเวลาของการเกินค่ามาตรฐาน แนวโน้มของ

การลดลงของภาวะมลพิษ และสารถัตะของแผนปฏบิตักิารทีจ่ะพจิารณาจากเหตท่ีุมกีารเกนิค่ามาตรฐาน

และมาตรการที่ใช้ว่ามีความสอดคล้องกันหรือไม่ รวมไปถึงมาตรการที่ใช้ครอบคลุมทุกภาคส่วนหรือไม่

ค�ำถามต่อมาคือ หากรัฐปล่อยให้มีมลสารจนเกินค่ามาตรฐานที่ก�ำหนดไว้อย่างต่อเน่ือง 

และรฐักไ็ม่ได้จดัท�ำแผนปฏบิตักิารด้านคณุภาพอากาศ ปัจเจกบุคคลมสีทิธติามกฎหมายอย่างไร ในกรณนีี้  

ในคดี Dieter Janecek v. Freistaat Bayern64 ศาลวินิจฉัยว่า บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลอยู่ในฐานะ 

ที่จะร้องขอให้เจ้าหน้าที่ที่มีอ�ำนาจร่างก�ำหนดแผนปฏิบัติการหากมีความเส่ียงเกิดขึ้น และหากจ�ำเป็น 

ก็สามารถฟ้องร้องต่อศาลที่มีเขตอ�ำนาจได้65 ศาลสามารถมีสั่งให้หน่วยงานรัฐก�ำหนดแผนปฏิบัติการ66 

และในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐปฏิเสธอยู่เป็นอาจิณท่ีจะปฏิบัติให้สอดคล้องกับค�ำพิพากษาของศาล 

ทีไ่ด้สัง่ให้ด�ำเนินการพนัธกรณีของกฎหมายสหภาพยโุรป โดยเฉพาะอย่างย่ิง Directive 2008/50 กข็ึน้อยู่กับ 

ศาลภายในประเทศที่มีเขตอ�ำนาจที่จะบังคับเอากับ (coercive detention) เจ้าหน้าที่รัฐท่ีเกี่ยวข้องกับ 

การใช้อ�ำนาจรัฐได้ หากบทบัญญัติแห่งกฎหมายภายในอนุญาตให้ศาลด�ำเนินการดังกล่าว67

62	 Case C-636/18 European Commission v French Republic [2019]
63	 Para 31
64	 Case C-237/07 Dieter Janecek v. Freistaat Bayern [2008]
65	 Ibid para 39.
66	 Case C-404/13 ClientEarth v. The Secretary of State for the Environment, Food and Rural Affairs [2014]
67	 Case C-752/18 Deutsche Umwelthilfe eV v Freistaat Bayern [2019] para 
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2.7.5 การเลือกใช้เกณฑ์เพ่ือก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ 
ในบรรยากาศทั่วไปในกฎหมาย 

มเีพยีงไม่กีป่ระเทศเท่านัน้ทีก่�ำหนดมาตรฐานคณุภาพอากาศในบรรยากาศทัว่ไปโดยอ้างองิตาม

ค�ำแนะน�ำขององค์การอนามยัโลก มเีพยีงร้อยละ 9 ของประเทศทีม่กีฎหมายเกีย่วกบัมาตรฐานคณุภาพ

อากาศในบรรยากาศทัว่ไปส�ำหรบักรณขีอง PM
2.5 

เท่าน้ันท่ีใช้เกณฑ์ขององค์การอนามัยโลก68 ส่วนใหญ่แล้ว 

มักมุ่งก�ำกับดูแลการปล่อยมลพิษจากภาคส่วนที่เกี่ยวข้องกับเชื้อเพลิงฟอสซิลซึ่งมีกฎหมายควบคุม 

การผลิต SO
2
, NO

2
 และ PM

10
 เพราะมีความเกี่ยวข้องกับนโยบายเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ 

ภูมิอากาศในระดับโลกมากกว่า 

2.7.6 มาตรฐานคุณภาพอากาศในอาคาร 

มีเพียงไม่กี่ประเทศเท่าน้ันที่ก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพในอาคาร เช่น ประเทศเคนย่า คูเวต 

เบลเยียม โดยส่วนใหญ่แล้วเป็นการควบคุมคุณภาพอากาศในสถานที่ท�ำงาน ส่วนกฎหมายของประเทศ

สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์มีการก�ำหมดมาตรฐานคุณภาพอากาศในสถานท่ีสาธารณะท่ีมีลักษณะปิด 

หรือกึ่งปิด โดยต้องจัดให้มีการระบายอากาศในพื้นที่ดังกล่าว69

2.7.7 หน้าที่ของรัฐ
ในระบบการก�ำกับดูแลเข้มแข็ง มักมีการก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่ควบคุมให้คุณภาพอากาศเป็นไป 

ตามมาตรฐานตามที่กฎหมายก�ำหนด เหตุผลเนื่องมาจากอากาศในบรรยากาศถือว่าเป็นประโยชน์ 

ส่วนรวม (public good) และไม่มีปัจเจกบุคคลผู้ใดเป็นเจ้าของ จึงไม่อาจให้ปัจเจกบุคคลเป็นผู้ก�ำกับดูแล

หรือควบคุม นอกจากนั้น การที่ภาวะมลพิษทางอากาศมีแหล่งก�ำเนิดที่หลากหลายและกระจัดกระจาย

ไปในหลายพื้นที่ เป็นปัจจัยที่ท�ำให้รัฐต้องเข้ามามีบทบาทในการประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ 

เพื่อแก้ไขปัญหา

หน้าทีข่องรฐัอาจมหีลายรปูแบบ โดยรปูแบบท่ีเข้มงวดมากทีส่ดุคอื กฎหมายทีก่�ำหนดให้รฐัมหีน้าที่ 

ท�ำให้แน่ใจว่าคุณภาพอากาศเป็นไปตามมาตรฐานท่ีก�ำหนดไว้โดยปราศจากข้อยกเว้น เช่น กฎหมาย

ของสหภาพยุโรป หากรัฐไม่สามารถปฏิบัติตามหน้าที่ให้ส�ำเร็จลุล่วงได้ รัฐจะมีความรับผิดตามกฎหมาย

รปูแบบทีเ่ข้มงวดน้อยลงมาคอื กฎหมายก�ำหนดให้รฐัใช้ความพยายามอย่างถงึทีส่ดุ (best effort) 

เพื่อท�ำให้คุณภาพอากาศเป็นไปตามมาตรฐาน

รูปแบบต่อมาคือกฎหมายก�ำหนดหน้าที่ของรัฐเฉพาะในกรณีที่คุณภาพอากาศไม่เป็นไปตาม

มาตรฐาน ซึ่งกฎหมายของประเทศต่างๆ ได้บัญญัติในลักษณะที่แตกต่างกันออกไป เช่น 

68	 UNEP, Regulating Air Quality: The First Global Assessment of Air Pollution Legislation (UNEP 2021) 5
69	 UNEP, Regulating Air Quality: The First Global Assessment of Air Pollution Legislation (UNEP 2021) 55.
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(1) 	 กฎหมายก�ำหนดหน้าทีใ่ห้รฐัยกระดบัของการด�ำเนนิการเพือ่ให้คณุภาพอากาศเป็นไป

ตามมาตรฐาน (ประเทศสวิสเซอร์แลนด์และประเทศไทย)70 

(2) 	 กฎหมายก�ำหนดหน้าทีใ่นการรายงานไปยงัองค์การทีม่อี�ำนาจตามกฎหมายหรอืรฐับาล 

(ประเทศออสเตรเลีย)71 

(3)	 กฎหมายก�ำหนดหน้าทีใ่ห้วางแผนเพือ่ด�ำเนนิการให้คณุภาพอากาศเป็นไปตามมาตรฐาน

ไม่ว่าจะเป็นการแผนส�ำหรับระดับชาติ ระดับท้องถิ่น หรือเฉพาะพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง 

กฎหมายที่ก�ำหนดให้มีการวางแผนที่เข้มงวดมากที่สุดคือกฎหมายของสหภาพยุโรป 

Directive 2008/50 ในท�ำนองเดยีวกนั ประเทศของกฎหมายอสิราเอลได้ก�ำหนดให้รฐั

วางเป้าหมายทีม่กีรอบเวลาอย่างชัดเจน และต้องประกอบไปด้วยมาตรการทีจ่ะท�ำให้

เป้าหมายบรรลุผล รวมไปถึงบทลงโทษหากไม่ก�ำหนดแผนและด�ำเนินการให้เป็นไป 

ตามแผน72

(4) 	 กฎหมายก�ำหนดหน้าที่ให้จัดท�ำแผนฉุกเฉิน ในกรณีที่คุณภาพอากาศอยู่ในระดับที่

อันตราย73

2.7.8 การติดตามตรวจสอบ

ข้อมูลคุณภาพอากาศมีความส�ำคัญต่อรัฐเพื่อประโยชน์ในการบริหารจัดการด้านการคุ้มครอง

สุขภาพของประชาชนและส�ำคัญต่อประชาชนที่มีสิทธิทราบรายละเอียด ข้อมูลได้มาจากสถานีตรวจวัด

คณุภาพอากาศประกอบกับการใช้แบบจ�ำลองทีเ่ชือ่ถอืได้ การบรหิารจัดการเรือ่งการตรวจสอบนัน้เป็นเรือ่ง

ในทางการเมอืง กล่าวคอื เป็นเรือ่งทีเ่กีย่วด้วยงบประมาณทีใ่ช้ด�ำเนนิการ บคุลากร บรเิวณพืน้ทีที่ต่กอยู่

ภายใต้การตรวจสอบ รวมไปถงึการแปลผลข้อมลูดบิ กฎหมายมบีทบาทส�ำคญัในการก�ำหนดรายละเอยีด

เพื่อให้เกิดความโปร่งใสและสอดคล้องกับการมุ่งไปสู่การมีคุณภาพอากาศที่ได้มาตรฐาน บางประเทศ

มีกฎหมายให้ติดตามตรวจสอบคุณภาพอากาศ ซึ่งสามารถแบ่งออกได้เป็นการติดตามตรวจสอบแบบ

ก�ำหนดตายตวัทีม่เีกณฑ์ตรวจสอบทีแ่น่นอนชดัเจน เช่น วธิกีารทีใ่ช้วดัและการระบจุ�ำนวนสถานตีรวจวดั

ทีค่�ำนวณจากจ�ำนวนประชากร สถานทีอ่นัเป็นทีต่ัง้ของสถานตีรวจวดั74 ในปัจจบุนัมแีนวโน้มว่ากฎหมาย

จะถ่ายโอนอ�ำนาจในการตรวจสอบคณุภาพอากาศให้กบัรฐับาลท้องถิน่หรอืองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

70	 Ordinance on Air Pollution Control (OAPC) of 16 December 1985 (Status as of 1 April 2020) (Switzerland), 

arts. 9 and 31. และดูมาตรา 13 (8) แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
71	 National Environment Protection (Ambient Air Quality) Measure (as amended) (Australia), sect. 18.
72	 UNEP, Regulating Air Quality: The First Global Assessment of Air Pollution Legislation (UNEP 2021) 61.
73	 ดู Air Quality Regulation 2007 (Tanzania), sect. 26(1).
74	 National Environment Protection (Ambient Air Quality) Measure (as amended) (Australia); Directive 2008/50/

EC of 21 May 2008 on ambient air quality and cleaner air for Europe [2008] OJ L152/1, annex III, para. B(1)(b).
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2.7.9 สิทธิด้านคุณภาพอากาศในเชิงกระบวนการ  
(procedural air quality rights)

สิทธิด้านคุณภาพอากาศในเชิงกระบวนการ (procedural air quality rights) ภายหลังจาก 

การรับรองหลักการเรื่องสิทธิในการเข้าถึงข้อมูล สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชน และสิทธิในการ

เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมในปฏิญญาริโอ ค.ศ. 1992 ประเทศต่างๆ ได้น�ำหลักการดังกล่าวไปบรรจุไว้

ในกฎหมายของตน รวมไปถึงกฎหมายระหว่างประเทศ เช่น Convention on Access on Information, 

Public Participation in Decision-Making and Access to Justice in Environmental Matters (Aarhus 

Convention) 

การเข้าถึงข้อมูลเก่ียวกับคุณภาพอากาศที่อยู่ในความครองครอบของเจ้าหน้าที่รัฐ  

เป็นองค์ประกอบทีส่�ำคญัยิง่ของนโยบายด้านคณุภาพอากาศ โดยเฉพาะอย่างยิง่ภาวะมลพษิทางอากาศ 

สทิธนิีเ้กีย่วข้องกับหน้าทีท่ีร่ฐัต้องมจีดัท�ำระบบการตรวจสอบคุณภาพอากาศทีด่แีละมคุีณภาพ ตวัอย่าง 

ทีน่่าสนใจ คอื คณะกรรมาธกิารสทิธมินษุยชนแห่งชาตขิองประเทศเม็กซโิก ได้ให้ความเหน็ทัว่ไปหมายเลข 

32/2018 ว่าด้วยการละเมิดสิทธิในสุขภาพที่เก่ียวกับภาวะมลพิษทางอากาศในเมือง คณะกรรมาธิการ

แนะน�ำให้ทบทวนมาตรฐานคณุภาพอากาศ โดยให้ค�ำนงึถึงค�ำชีแ้นะขององค์การอนามัยโลกและให้ประกัน 

การเข้าถงึข้อมลูด้านเทคนคิ พร้อมกนันัน้คณะกรรมาธกิารได้แนะน�ำให้ปรบัปรงุเครอืข่ายการตดิตามเฝ้าระวงั 

คณุภาพอากาศและให้ความสนใจกบัสภานการณ์พเิศษของกลุ่มเปราะบาง เช่น เดก็และผูท้ีมี่อายุสูงกว่า 

65 ปี สตรีมีครรภ์ ผู้ที่เป็นโรคหืดหอบ ผู้ป่วยโรคทางเดินหายใจเรื้อรัง และผู้ที่ท�ำงานนอกอาคาร75

เมื่อเก็บข้อมูลคุณภาพอากาศครบถ้วนแล้ว เจ้าหน้าที่รัฐมีหน้าที่เผยแพร่ข้อมูลซึ่งอาจเป็น 

การให้ข้อมลูเชงิรกุทัง้ในสถานการณ์ปกตแิละสถานการณ์ฉกุเฉนิ หรืออาจเป็นการให้ข้อมูลเมือ่ประชาชน

ร้องขอ สทิธิในข้อมลูข่าวสารเป็นมกัท�ำให้การใช้สิทธเิชงิกระบวนการอืน่ๆ เป็นไปได้อย่างแท้จรงิ กล่าวคือ  

หากปราศจากข้อมลูเสยีแล้ว การใช้สทิธทิางศาลเพ่ือฟ้องร้องรัฐทีไ่ม่ปฏบัิตติามกฎหมายกย่็อมเป็นไปไม่ได้  

สิ่งส�ำคัญ คือ การสื่อสารข้อมูลที่มีความซับซ้อนไปยังประชาชนในรูปแบบท่ีเข้าใจได้ง่าย หลายประเทศ 

ใช้ดชันคีณุภาพอากาศ หรอื Air quality index เป็นเครือ่งมอืในการบอกถงึข้อมลูเกีย่วกบัคณุภาพอากาศ

แบบ real time รูปแบบของข้อมูลมักจะปรากฏด้วยการใช้แทบสีเพื่อบ่งบอกถึงระดับของคุณภาพอากาศ 

และเนื่องจากไม่มีมาตรวัดที่เป็นสากลจึงท�ำให้ดัชนีคุณภาพอากาศแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ

สิทธิการมส่ีวนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจ ประกอบไปด้วย สทิธกิารมส่ีวนร่วมในการก�ำหนด

มาตรฐานคณุภาพอากาศ76 และสิทธกิารมส่ีวนร่วมในการติดตามตรวจสอบคุณภาพอากาศ เช่น โครงการ

ของ CurieuzeNeuzen Vlaanderen ในประเทศเบลเยียมทีใ่ห้ประชาชนร่วมกนัรายงานคณุภาพอากาศจาก

75	 México, Comisión Nacional de los Derechos Humanos: Recomendación General 32/2018 (24 July 2018)  

อ้างใน UNEP, Regulating Air Quality: The First Global Assessment of Air Pollution Legislation (UNEP 2021) 66.
76	 เช่น มาตรา 50 (2) รัฐธรรมนูญแห่งประเทศฟิจิ และมาตรา 61(1)(d) รัฐธรรมนูญแห่งประเทศเคนยา 
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ที่อยู่ของตนเองเข้าระบบของโครงการ77 ในกระบวนการตัดสินใจอาจประกอบไปด้วยการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในวงกว้างหรอืประชาชนบางกลุม่ทีม่คีวามเชีย่วชาญเฉพาะ เช่น ตวัแทนจากภาคอตุสาหกรรม

ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการก�ำหนดมาตรฐาน เป็นต้น

นอกจากนั้นประชาชนยังสิทธิการมีส่วนร่วมในการร่างแผนคุณภาพอากาศในทุกระดับ  

อาจก�ำหนดให้เป็นสิทธิที่ได้รับการรับรองอยู่ในรัฐธรรมนูญโดยให้สิทธิกับประชาชนในการมีส่วนร่วม

ก�ำหนดนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม หรือเป็นสิทธิท่ีอยู่ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัต ิ

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการก�ำหนดแผนหรือแผนการด�ำเนินการตามนโยบายด้านคุณภาพอากาศ 

การเข้าถึงความยุติธรรม มีเพียงบางประเทศเท่านั้นที่รับรองสิทธินี้ไว้อย่างชัดเจนในตัวบท

กฎหมาย แต่การที่อีกหลายประเทศไม่ได้ระบุเอาไว้อย่างชัดเจนก็ไม่ได้หมายความว่าประชาชนไม่มีสิทธิ

ดังกล่าว โดยส่วนใหญ่แล้วองค์กรพัฒนาเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมมักฟ้องคดีเพื่อเรียกร้องให้รัฐปรับปรุง

คณุภาพอากาศ ซึง่มีแนวโน้มทีจ่ะมคีดีในลกัษณะเช่นนีเ้พิม่มากขึน้ทัว่โลก78 ซึง่เป็นปรากฏการณ์ทีเ่กดิขึน้

ไปพร้อมๆ กับความตื่นตัวของประเทศทั่วโลกในการเร่งปรับปรุงนโยบายด้านคุณภาพอากาศ

2.8 การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายเกี่ยวกับ
มาตรฐานคุณภาพอากาศเป็นอย่างไร

	 ความสามารถในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายเป็นปัจจัยหลักของการปฏิบัติตาม

กฎหมายเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ ความท้าทายของการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย คือ ธรรมชาติ

หรือสภาพของภาวะมลพิษทางอากาศ กล่าวคือ คุณภาพอากาศนั้นเป็นผลรวมของทุกกิจกรรมท่ีปล่อย

มลสารออกสูช่ัน้บรรยากาศ ทกุคนต้องร่วมมอืกนัเพือ่ท�ำให้ผลรวมดงักล่าวอยูใ่นระดบัทีไ่ม่เป็นอนัตราย

ต่อสขุภาพ ด้วยเหตนุีเ้อง การบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายต่อเอกชนผู้หนึง่ผู้ใดย่อมไม่สอดคล้องกบั

ปัญหาที่ต้องการความร่วมมือในการแก้ไข จึงเป็นสาเหตุที่ต้องหันมาพิจารณาถึงการปฏิบัติตามหน้าที่

ของรัฐ ซึ่งการออกแบบระบบหรือกลไกบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายนั้นท�ำได้ยากเพราะรัฐเป็นทั้ง 

ผู้ท�ำหน้าที่บังคับการและผู้ที่ถูกบังคับให้กระท�ำตามกฎหมาย ระบบที่ใช้บังคับอยู่ในประเทศต่างๆ น้ัน

ส่วนมากแล้วมักเป็นเรื่องเกี่ยวข้องกับความผิดทางอาญา ความรับผิดละเมิด

77	 ดูรายละเอียดใน https://viewer.curieuzeneuzen.be 
78	 ดูบทบาทการฟ้องคดีขององค์กรพัฒนาเอกชน เช่น ClientEarth ใน https://www.clientearth.org/what-we-do/ 

priorities/air-pollution/
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"หากประสงค์ให ้มีการตั้งคณะกรรมการระดับชาต ิ

ชุดใหม่ข้ึนจะก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ไม่ให้ซ�้ำซ้อนกับอ�ำนาจของ 

คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติตามพระราชบัญญัติส่งเสริม 

และรักษาสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้อย่างไร และหาก

จ�ำเป็นจะต้องมีคณะกรรมการเฉพาะว่าด้วยเรื่องอากาศสะอาด 

อย่างหลีกเล่ียงไม่ได้และไม่ต้องการพระราชบัญญัติส่งเสริมและ

รักษาสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ก็ต้องสามารถอธิบายถึง

ความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการชุดใหม่และคณะกรรมการ 

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติให้ได้อย่างชัดเจนเพียงพอ"
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	 บทที่ 3 

วิเคราะห์ประเด็นและข้อสังเกต 
เกี่ยวข้องกับการก�ำกับดูแล 

คุณภาพอากาศตามกฎหมายไทย 
และร่างกฎหมาย 

ที่เกี่ยวข้องกับอากาศสะอาด

3.1 ประเทศไทยมีกฎหมายก�ำกบัดแูลคณุภาพอากาศหรอืไม่

การเสนอร่างกฎหมายใหม่นัน้ควรต้องพจิารณาเสยีก่อนว่ากฎหมายเก่าพอทีจ่ะใช้บงัคบัได้หรอืไม่  

เพราะแนวนโยบายของรัฐที่ปรากฏอยู่ในมาตรา 77 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้

รัฐพึงมีกฎหมายเท่าท่ีจ�ำเป็นเท่านั้น ในปัจุบันประเทศไทยมีพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นกฎหมายแม่บทที่มีความส�ำคัญท่ีสุดในบรรดากฎหมายระดับ 

พระราชบัญญัติที่ใช้เพ่ือก�ำกับดูแลคุณภาพของสิ่งแวดล้อมท้ังหมด ไม่ว่าจะเป็นคุณภาพของน�้ำ ดิน  

รวมไปถงึคุณภาพอากาศซึง่บญัญัตอิยูใ่นหมวด 4 ว่าด้วยการควบคุมมลพษิ ส่วนที ่2 ว่าด้วยเรือ่งมลพิษ

ทางอากาศและทางเสียง ตั้งแต่มาตรา 64-68 ที่ก�ำหนดรายละเอียดของเร่ืองเอาไว้ นอกจากน้ันแล้ว  

มาตรา 32 (4) ประกอบมาตรา 13 (2) ได้ให้อ�ำนาจคณะกรรมการสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิก�ำหนดมาตรฐาน

คุณภาพอากาศในบรรยากาศโดยทั่วไป ในการก�ำหนดมาตรฐานนั้นคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ

ต้องค�ำนึงถึงหลักวิชาการ กฎเกณฑ์ และหลักฐานทางวิทยาศาสตร์เป็นพื้นฐาน และจะต้องค�ำนึงถึง 

ความเป็นไปได้ในเชิงเศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยีที่เกี่ยวข้องด้วย 

มาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศโดยทั่วไป คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาต ิ

ได้ออกประกาศก�ำหนดมาตรฐานคณุภาพอากาศในบรรยากาศโดยท่ัวไป ซ่ึงมกีารแก้ไขเปลีย่นแปลงมาแล้ว

หลายฉบับอย่างต่อเนื่อง กฎหมายก�ำหนดค่ามาตรฐานสารมลพิษทางอากาศ 7 ประเภท ประกอบด้วย  
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1) ฝุ่นรวม 2) ฝุ่นขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอน 3) ก๊าซคาร์บอนมอนอกไซด์ 4) ก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์  

5) ก๊าซไนโตรเจนไดออกไซด์ 6) ก๊าซโอโซน และ 7) สารตะกั่ว ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับมาตรฐานฝุ่นละออง  

PM2.5 นั้น ในปัจจุบัน (พฤษภาคม 2565) คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ มีมติก�ำหนดมาตรฐาน

ฝุ่นละออง PM2.5 ใหม่ ให้เข้มงวดขึ้น กล่าวคือ จากเดิมค่าเฉลี่ย 24 ช่ัวโมง ค่ามาตรฐานไม่เกิน 50 

ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร (มคก./ลบ.ม.) ปรับเปลี่ยนเป็น 37.5 มคก./ลบ.ม. และค่าเฉลี่ยรายปี จาก

เดิม 25 มคก./ลบ.ม. เป็น 15 มคก./ลบ.ม.79

	 การควบคมุมลพิษจากแหล่งก�ำเนิด เพือ่เป็นการรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมให้ได้มาตรฐาน

คุณภาพสิ่งแวดล้อมตามท่ีคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติได้ออกประกาศ จึงจ�ำเป็นต้องควบคุม

การปล่อยมลพิษจากแหล่งก�ำเนิดต่างๆ อีกชั้นหนึ่ง โดยมาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและ

รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มีบทบัญญัติทั่วไปที่ให้อ�ำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม โดยค�ำแนะน�ำของคณะกรรมการควบคมุมลพษิและโดยความเห็นชอบ 

ของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ ก�ำหนดมาตรฐานควบคมุมลพษิจากแหล่งก�ำเนดิ ส�ำหรบัควบคมุ

การปล่อยอากาศเสียจากแหล่งก�ำเนิดออกสู่สิ่งแวดล้อม ซึ่งมีกฎหมายก�ำหนดมาตรฐานดังนี้

พ.ศ. ประเภทกิจกรรม กฎหมาย

2563
การปล่อยควันด�ำจาก 

รถโดยสาร

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดมาตรฐานค่าควันด�ำของรถโดยสารท่ีใช้เคร่ืองยนต์ 

แบบจุดระเบิดด้วยการอัด ลงวันที่ 25 มิถุนายน พ.ศ. 2563

2557 โรงงานอุตสาหกรรมเคมี

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งสารเบนซีน และสาร 

1, 3 – บิวทาไดอีน จากโรงงานอุตสาหกรรมเคมี ลงวันท่ี  

25 พฤศจิกายน พ.ศ. 2557

2554
คลังน�้ำมันเชื้อเพลิง

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคมุการปล่อยทิง้ไอน�ำ้มนัเบนซนิจากคลงั

น�้ำมันเชื้อเพลิง (ฉบับที่ 2) ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน พ.ศ. 2554

โรงงานกลั่นน�้ำมัน

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจากโรงงาน

กลั่นน�้ำมันปิโตรเลียม ลงวันที่ 30 สิงหาคม พ.ศ. 2554

79	 ดู มติชน, ‘ปรับค่ามาตรฐานฝุ่นละออง PM 2.5 จาก 50 เหลือ 37.5 มคก./ลบ.ม.’ 24 พฤษภาคม 2565  

https://www.matichon.co.th/local/quality-life/news_3364163
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2553

เตาเผามูลฝอย

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียจากเตาเผา

มูลฝอย ลงวันที่ 9 มิถุนายน พ.ศ. 2553

โรงแยกก๊าซธรรมชาติ

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียจาก 

โรงแยกก๊าซธรรมชาติ ลงวันที่ 9 มิถุนายน พ.ศ. 2553

โรงงานอุตสาหกรรมเคมี

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจากโรงงาน

อุตสาหกรรมเคมี ลงวันที่ 8 กรกฎาคม พ.ศ. 2553

2552

โรงไฟฟ้าใหม่

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคมุการปล่อยทิง้อากาศเสยีจากโรงไฟฟ้า

ใหม่ ลงวันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2552

รถจักรยานยนต์

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม ฉบบัที ่3 

(พ.ศ. 2552) เรือ่ง ก�ำหนดมาตรฐานค่าก๊าซคาร์บอนมอนอกไซด์

และก๊าซไฮโดรคาร์บอนจากท่อไอเสียของรถจักรยานยนต์  

ลงวันที่ 4 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2552

2550

โรงสีข้าว

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง  

การก�ำหนดมาตรฐานฝุ่นละอองฟุ้งกระจายจากโรงสีข้าว  

ลงวันที่ 28 กันยายน พ.ศ. 2550

รถยนต์

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง 

การก�ำหนดมาตรฐานค่าก๊าซคาร์บอนมอนอกไซด์ และก๊าซ

ไฮโดรคาร์บอนจากท่อไอเสียรถยนต์ที่ใช้เครื่องยนต์แก๊สโซลีน 

ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2550

2549

โรงงานปูนซีเมนต์

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจากโรงงาน

ปนูซเีมนต์ทีใ่ช้ของเสยีเป็นเชือ้เพลงิหรอืเป็นวตัถดุบิในการผลิต 

ลงวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2549 

โรงงานอุตสาหกรรม

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจากโรงงาน

อุตสาหกรรม ลงวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2549
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พ.ศ. ประเภทกิจกรรม กฎหมาย

2548

รถยนต์สามล้อ

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดมาตรฐานค่าก๊าซคาร์บอนมอนอกไซด์ และก๊าซ

ไฮโดรคาร์บอนจากท่อไอเสียรถยนต์สามล้อใช้งาน ลงวันท่ี  

7 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548 

รถจักรยานยนต์

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง  

กาํหนดมาตรฐานค่าควนัขาวจากท่อไอเสยีของรถจกัรยานยนต์ 

ลงวันที่ 7 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548 

รถจักรยานยนต์

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง กาํหนด 

มาตรฐานค่าก๊าซคาร์บอนมอนอกไซด์และก๊าซไฮโดรคาร์บอนจาก

ท่อไอเสียของรถจักรยานยนต์ ลงวันที่ 13 ตุลาคม พ.ศ. 2548 

2547

สถานประกอบกิจการ 

หลอมและต้มทองค�ำ

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจากสถาน

ประกอบกิจการหลอมและต้มทองค�ำ ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 

พ.ศ. 2547

โรงงานปูนซีเมนต์

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียจากโรงงาน

ปูนซีเมนต์ ลงวันที่ 19 มกราคม พ.ศ. 2547

2546 เตาเผามูลฝอยติดเชื้อ

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียจากเตาเผา

มูลฝอยติดเชื้อ ลงวันที่ 15 ธันวาคม พ.ศ. 2546

2544

โรงไฟฟ้าแม่เมาะ

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม  

ฉบับที ่3 (พ.ศ. 2544) เรือ่ง ก�ำหนดมาตรฐานควบคมุการปล่อยทิง้ 

อากาศเสยีจากโรงไฟฟ้าแม่เมาะ ลงวนัที ่29 มกราคม พ.ศ. 2544

โรงงานเหล็ก

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม  

เร่ือง การก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยอากาศเสียจาก

โรงงานเหล็ก ลงวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ. 2544

2542 โรงไฟฟ้าเก่า

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม  

ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2542) เรื่อง การก�ำหนดมาตรฐานควบคุม 

การปล่อยทิ้งอากาศเสียจากโรงไฟฟ้าเก่า ลงวันที่ 2 ธันวาคม 

พ.ศ. 2542
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2539 โรงโม่ บด หรือย่อยหิน

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม  

เร่ือง ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยฝุ่นละอองจากโรงโม่ 

บด หรือย่อยหิน ลงวันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2539

2538 โรงไฟฟ้า

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม  

เรื่อง ก�ำหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียจาก 

โรงไฟฟ้า ลงวันที่ 25 ธันวาคม พ.ศ. 2538

การก�ำหนดประเภทของแหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยอากาศเสีย

นอกจากสามารถก�ำหนดมาตรฐานได้แล้ว รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดล้อมยังมีอ�ำนาจในการก�ำหนดประเภทของแหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อย

อากาศเสยีหรอืมลพษิอืน่ใดทีอ่ยูใ่นสภาพเป็นควนั ไอ ก๊าซ เขม่า ฝุ่น ละออง เถ้าถ่าน หรอืมลพิษอากาศ 

ตามความในมาตรา 68 โดยมวัีตถปุระสงค์ คอื การควบคมุไม่ให้มกีารปล่อยอากาศเสยีเกนิไปกว่ามาตรฐาน

ควบคุมมลพิษจากแหล่งก�ำเนิดที่รัฐมนตรีได้ประกาศโดยอาศัยอ�ำนาจตามมาตรา 55 โดยในปัจจุบันนั้น

มีแหล่งก�ำเนิดมลพิษประเภทต่างๆ ที่เข้าข่ายการควบคุม ดังต่อไปนี้ 

พ.ศ. ประเภทกิจกรรม กฎหมาย

2563 รถโดยสาร

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

เร่ือง ก�ำหนดให้รถโดยสารเป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษท่ีจะ

ต้องถูกควบคุมการปล่อยควันด�ำออกสู่บรรยากาศ ลงวันท่ี  

25 มิถุนายน พ.ศ. 2563

2557
โรงงานอุตสาหกรรม 

บางประเภท

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง 

ก�ำหนดให้โรงงานอตุสาหกรรมบางประเภทเป็นแหล่งก�ำเนดิ

มลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้งสารเบนซีน และ 

สาร 1, 3 – บิวทาไดอีน ออกสู ่บรรยากาศ ลงวันที่  

25 พฤศจิกายน พ.ศ. 2557

2554
โรงงานกลั่นน�้ำมัน

ปิโตรเลียม

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง 

ก�ำหนดให้โรงงานกลัน่น�ำ้มนัปิโตรเลยีมเป็นแหล่งก�ำเนดิมลพษิ

ทีจ่ะต้องถกูควบคมุการปล่อยทิง้อากาศเสียออกสูบ่รรยากาศ 

ลงวันที่ 30 สิงหาคม พ.ศ. 2554
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พ.ศ. ประเภทกิจกรรม กฎหมาย

2553

คลังน�้ำมันเชื้อเพลิง

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดให้คลังน�ำ้มันเช้ือเพลิงเป็นแหล่งก�ำเนดิมลพิษทีจ่ะต้อง

ถกูควบคุมการปล่อยทิง้อากาศเสยีออกสูบ่รรยากาศ ลงวนัท่ี  

22 มกราคม พ.ศ. 2553 

เตาเผามูลฝอย

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดให้เตาเผามูลฝอยเป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้อง 

ถกูควบคุมการปล่อยทิง้อากาศเสยีออกสูบ่รรยากาศ ลงวนัท่ี  

9 มิถุนายน พ.ศ. 2553

โรงแยกก๊าซธรรมชาติ

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดให้โรงแยกก๊าซธรรมชาติเป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษ 

ทีจ่ะต้องถกูควบคมุการปล่อยทิง้อากาศเสียออกสูบ่รรยากาศ  

ลงวันที่ 9 มิถุนายน พ.ศ. 2553

โรงงานอุตสาหกรรมเคมี 

บางประเภท

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

เร่ือง ก�ำหนดให้โรงงานอุตสาหกรรมเคมีบางประเภทเป็น

แหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศ

เสียออกสู่บรรยากาศ ลงวันที่ 8 กรกฎาคม พ.ศ. 2553

2552 โรงไฟฟ้าใหม่

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เร่ือง 

ก�ำหนดให้โรงไฟฟ้าใหม่เป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้องถูก

ควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ ลงวันที่ 

20 ธันวาคม พ.ศ. 2552

2550

ท่าเรือบางประเภท

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

เรื่อง กําหนดให้ท่าเรือบางประเภทเป็นแหล่งกําเนิดมลพิษ 

ที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียสู่บรรยากาศ  

ลงวันที่ 2 พฤศจิกายน พ.ศ. 2550

โรงสีข้าว

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เร่ือง 

กําหนดให้โรงสีข้าวทุกประเภทเป็นแหล่งกําเนิดมลพิษ 

ทีจ่ะต้องถกูควบคมุการปล่อยทิง้อากาศเสียออกสูบ่รรยากาศ 

ลงวันที่ 28 กันยายน พ.ศ. 2550
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พ.ศ. ประเภทกิจกรรม กฎหมาย

2549

โรงงานปูนซีเมนต์

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง 

ก�ำหนดให้โรงงานปนูซเีมนตท์ี่ใชข้องเสียเป็นแหล่งเชื้อเพลงิ

หรือเป็นวัตถุดบิในการผลิต เป็นแหล่งก�ำเนดิมลพิษท่ีจะต้อง

ควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ ลงวันที่  

8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2549

โรงงานอุตสาหกรรม

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง 

ก�ำหนดให้โรงงานอุตสาหกรรมเป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษ 

ทีจ่ะต้องถกูควบคมุการปล่อยทิง้อากาศเสียออกสูบ่รรยากาศ 

ลงวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2549

2548
สถานประกอบกิจการ 

ที่ใช้หม้อไอน�้ำ

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง 

ก�ำหนดให้สถานประกอบกิจการที่ใช้หม้อไอน�้ำเป็นแหล่ง

ก�ำเนิดมลพิษที่ต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียออก

สู่บรรยากาศ ลงวันที่ 13 ตุลาคม พ.ศ. 2548

2547

สถานประกอบกิจการ 

หลอมและต้มทองค�ำ

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

เรื่อง ก�ำหนดให้สถานประกอบกิจการหลอมและต้มทองค�ำ  

เป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษท่ีจะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้ง 

อากาศเสยีออกสูบ่รรยากาศ ลงวันที ่13 กรกฎาคม พ.ศ. 2547

โรงงานปูนซีเมนต์

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง 

ก�ำหนดให้โรงงานปนูซีเมนต์เป็นแหล่งก�ำเนดิมลพษิทีจ่ะต้อง

ถกูควบคุมการปล่อยทิง้อากาศเสยีออกสูบ่รรยากาศ ลงวนัท่ี  

19 มกราคม พ.ศ. 2547

2546

เตาเผามูลฝอยติดเชื้อ

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง 

ก�ำหนดให้เตาเผามูลฝอยติดเชื้อเป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษ 

ทีจ่ะต้องถกูควบคมุการปล่อยทิง้อากาศเสียออกสูบ่รรยากาศ 

ลงวันที่ 15 ธันวาคม พ.ศ. 2546

เตาเผาศพ

ประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง 

ก�ำหนดให้เตาเผาศพเป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้องถูก

ควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียออกสู่สิ่งแวดล้อม ลงวันที่ 

16 ตุลาคม พ.ศ. 2546
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พ.ศ. ประเภทกิจกรรม กฎหมาย

2544

โรงงานเหล็ก

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม 

เร่ือง ก�ำหนดให้โรงงานเหล็กเป็นแหล่งก�ำเนดิมลพษิท่ีจะต้อง

ถูกควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ วันที่  

9 มีนาคม พ.ศ. 2544

โรงไฟฟ้าแม่เมาะ

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม 

ฉบับท่ี 3 (พ.ศ. 2544) เร่ือง ก�ำหนดให้โรงไฟฟ้าแม่เมาะ 

เป็นแหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้ง

อากาศเสียออกสู่บรรยากาศ วันที่ 29 มกราคม พ.ศ. 2544

2542 โรงไฟฟ้าเก่า

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม 

ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2542) เรื่อง ก�ำหนดให้โรงไฟฟ้าเก่าเป็น 

แหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศ

เสียออกสู่สิ่งแวดล้อม ลงวันที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2542

2539 โรงโม่ บด หรือย่อยหิน

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม 

เรือ่ง ก�ำหนดให้โรงโม่ บด หรอืย่อยหนิเป็นแหล่งก�ำเนดิมลพษิ

ที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยฝุ่นละอองออกสู่บรรยากาศ  

ลงวันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2539

2538 โรงไฟฟ้า

ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม 

เรือ่ง ก�ำหนดให้โรงไฟฟ้าเป็นแหล่งก�ำเนดิมลพษิทีจ่ะต้องถกู

ควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียออกสู่สิ่งแวดล้อม ลงวันที่  

25 ธันวาคม พ.ศ. 2538

แหล่งก�ำเนดิมลพษิประเภทโรงงานอตุสาหกรรมนอกจากมปีระกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมและประกาศกรมควบคุมมลพิษก�ำกับดูแลแล้ว ยังมีประกาศของกระทรวงอุตสาหกรรม

และประกาศของกรมโรงงานอุตสาหกรรมอีกเป็นจ�ำนวนมากที่ผู้ประกอบกิจการโรงงานต้องปฏิบัติ  

ซึ่งมีวัตถุประสงค์เดียวกันในการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาวะมลพิษทางอากาศ  

ควรตัง้เป็นข้อสงัเกตว่า หากมกีฎหมายอืน่ๆ ทีก่�ำหนดมาตรฐานควบคมุพษิและมาตรฐานนัน้มมีาตรฐาน

ไม่ต�่ำกว่าท่ีก�ำหนดโดยพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ ก็ให้ใช้มาตรฐาน 

ดังกล่าวต่อไป แต่หากมีมาตรฐานต�่ำกว่าที่ก�ำหนดตามมาตรา 55 กฎหมายให้ส่วนราชการนั้นแก้ไข 

ให้เป็นไปตามมาตรฐานควบคุมมลพิษจากแหล่งก�ำเนิดตามมาตรา 56 



45

ดัชนีคุณภาพอากาศ อธิบดีกรมควบคุมมลพิษได้ออกประกาศกรมควบคุมมลพิษ เรื่อง ดัชนี

คุณภาพอากาศของประเทศไทย ลงวันที่ วันที่ 24 กันยายน พ.ศ. 2561 เพื่อรายงานสถานการณ์มลพิษ 

ทางอากาศต่อประชาชนและเพือ่เป็นแนวทางในการบ่งชีแ้ละเฝ้าระวงัคณุภาพอากาศ กฎหมายฉบบันีร้ะบวุ่า  

ดชันคีณุภาพอากาศเป็นดัชนทีีใ่ช้เป็นตวัแทนของคุณภาพอากาศ 1 ค่า ใช้เป็นตัวแทนค่าความเข้มข้นของ

สารมลพษิทางอากาศ 6 ชนดิ ได้แก่ ฝุ่นละอองขนาดไม่เกนิ 2.5 ไมครอน (PM
2.5

) ฝุน่ละอองขนาดไม่เกนิ  

10 ไมครอน (PM
10
) ก๊าซโอโซน (O

3
) ก๊าซคาร์บอนมอนอกไซด์ (CO) ก๊าซไนโตรเจนไดออกไซด์ (NO

2
) 

ก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์ (SO
2
) นอกจากนั้นในข้อ 2 ก�ำหนดให้แบ่งดัชนีคุณภาพอากาศของประเทศไทย

ออกเป็น 5 ระดับการแจ้งเตือน คือ คุณภาพอากาศดีมาก คุณภาพอากาศดี คุณภาพอากาศปานกลาง 

คุณภาพอากาศมีผลกระทบต่อสุขภาพ คุณภาพอากาศมีผลกระทบต่อสุขภาพมาก กฎหมายฉบับน้ี 

ยงัระบถุงึบคุคลทีต้่องดแูลสขุภาพเป็นพเิศษ ซึง่ต้องเฝ้าระวงัตนเองเป็นพเิศษหากมคีณุภาพอากาศต้ังแต่

ปานกลางข้ึนไป ซึ่งได้แก่ ประชาชนท่ีมีความอ่อนไหวต่อมลพิษทาง อากาศ และควรต้องดูแลสุขภาพ 

เป็นพเิศษ ได้แก่ เด็กแรกเกดิจนถงึ 6 ขวบ คนชรา หญิงมคีรรภ์ ผู้ป่วยและผูม้โีรคประจ�ำตวั ดชันคีณุภาพ

อากาศตามมาตรฐานของ โดยมีค�ำแนะน�ำประกอบ เช่น ลดหรืองดท�ำกิจกรรมกลางแจ้ง พร้อมท้ังระบุ

อาการทีพ่บได้เม่ือคณุภาพอากาศย�ำ่แย่ลงไปในแต่ละระดบั พร้อมกนันัน้ยงัได้ก�ำหนดวธิกีารค�ำนวณดชันี

คุณภาพอากาศและตารางเทียบค่าความเข้มข้นของสารมลพิษทางอากาศส�ำหรับค�ำนวณดัชนีคุณภาพ 

อากาศ 

มีข้อสังเกตว่า ร่างกฎหมายอากาศเกี่ยวกับอากาศสะอาดต่างๆ ได้เสนอให้มีการก�ำหนด

มาตรฐานคุณภาพอากาศสะอาดโดยคณะกรรมการชุดหนึ่ง ในท�ำนองเดียวกันกับอ�ำนาจหน้าที่ของ 

คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาต ิ 

พ.ศ. 2535 ความแตกต่างอาจจะอยูใ่นประเดน็เรือ่งองค์ประกอบของคณะกรรมการทีร่่างพระราชบญัญตัิ

มักเสนอให้มีการผู้แทนภาคประชาสังคมหรือประชาชนเข้ามามีบทบาทในการก�ำหนดเกณฑ์คุณภาพ

อากาศด้วย ข้อห่วงกังวล คือ หากมีการบังคับใช้ร่างพระราชบัญญัติ จะจัดการกับปัญหาความซ�้ำซ้อน

ของอ�ำนาจหน้าที่นี้อย่างไร 

ส่วนในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการออกกฎหมายน้ัน ปัจจุบันมีการเปิดรับฟัง

ความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายฉบับต่างๆ อยู่แล้ว แต่อาจจะต้องปรับปรุงให้ภาคประชาชน ชุมชน

ของนักวิทยาศาสตร์ เข้ามามีบทบาทในเชิงรุกมากข้ึนก่อนออกกฎหมายฉบับต่างๆ โดยหน่วยงานรัฐ 

ผู้ออกกฎหมายมีหน้าที่ต้องรับฟังความคิดเห็นและน�ำความคิดเห็นดังกล่าวไปเป็นองค์ประกอบหนึ่ง 

ในการตัดสินใจก�ำหนดมาตรฐานตามกฎหมาย
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3.2 ประเทศไทยมีกฎหมายรับรองสิทธิในอากาศสะอาด
หรือไม่

จากการตรวจสอบกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและกฎหมายอื่นๆ พบว่า

ประเทศไทยไม่มีกฎหมายที่บัญญัติรับรองสิทธิในอากาศสะอาดโดยตรง เหมือนดังเช่น กฎหมายระดับ

มลรฐัของประเทศสหรฐัอเมรกิาทีร่บัรองสทิธใินอากาศบรสิทุธิ ์ได้แก่ รฐัธรรมนญูของมลรฐัเพนซลิเวเนยี  

(Constitution of Pennsylvania) ที่ระบุว่าใน Article 1, Section 27 “The people have a right to clean 

air, pure water, and to the preservation of the natural, scenic, historic and esthetic values of the 

environment.”80 ส่วนรัฐธรรมนูญของมลรัฐแมสซาชูเซตส์ (Constitution of Massachusetts) Article 

XLIX ระบุว่า “The people shall have the right to clean air and water, freedom from excessive and  

unnecessary noise, and the natural, scenic, historic, and esthetic qualities of their environment.”81

ประเด็นที่ตามมาคือ ในเมื่อไม่มีการรับรองสิทธิดังกล่าวแล้วจะถือว่าประชาชนไม่มีสิทธ ิ

ในอากาศสะอาดหรอืไม่ และหากรฐัปล่อยปละละเลย ไม่ก�ำกบัดแูลการด�ำเนนิการของเอกชนผูก่้อมลพิษ

ทางอากาศ ตลอดจนไม่มีมาตรการเพื่อป้องกันความเสียหายต่อประชาชนผู้ที่ต้องได้รับความเดือดร้อน

จากภาวะมลพิษทางอากาศ “รัฐจะหลุดพ้นจากความรับผิดชอบและไม่ถือว่าละเมิดสิทธิของประชาชน 

อนัพงึมพีงึได้หรอืไม่” เพราะไม่มีกฎหมายบญัญตัริบัรองสทิธใินอากาศสะอาด ต่อค�ำถามทีต่ัง้มาข้างต้นน้ัน 

จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่า แม้กฎหมายไม่ได้บัญญัติรับรองเอาไว้ก็ตาม แต่การท่ีรัฐไม่ปฏิบัติหน้าท่ีหรือ 

ปฏิบัติหน้าท่ีไม่ครบถ้วนสมบูรณ์จนเป็นเหตุให้เกิดผลร้ายต่อสุขภาพร่างกายและชีวิตความเป็นอยู่ของ

ประชาชนในรฐั ย่อมเป็นการท่ีรฐักระท�ำการหรอืละเว้นไม่กระท�ำการเพือ่คุม้ครองและเคารพสิทธมินษุยชน  

ถือได้ว่ารัฐก�ำลังละเมิดสิทธิในชีวิต สิทธิในสุขภาพ และสิทธิของกลุ่มเปราะบาง เช่น เด็ก เป็นต้น ทั้งนี้

เพราะเหตุว่ารัฐมีหน้าที่ตามกฎหมาย ทั้งกฎหมายภายในและกฎหมายระหว่างประเทศที่ต้องเคารพ 

สทิธมินษุยชนดงักล่าว การทีไ่ม่บญัญตัริบัรองสทิธใินอากาศสะอาดเป็นการเฉพาะ ไม่เป็นการขดัขวางให้

ประชาชนใช้สิทธิอื่นๆ ที่เกี่ยวเนื่องกับภาวะมลพิษเพื่อเรียกร้องให้รัฐด�ำเนินมาตรการอย่างใดอย่างหนึ่ง 

ในการปรับปรุงคณุภาพอากาศให้อยู่ในระดับท่ีไม่เป็นอนัตรายต่อการหายใจ อนัเป็นหน้าท่ีของรฐัท่ีบญัญตั ิ

อยูใ่นรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยหลายมาตรา เช่น มาตรา 28 (สทิธแิละเสรภีาพในชวีติและร่างกาย) 

มาตรา 55 (สิทธิของประชาชนในการได้รับบริการสาธารณสุข) และมาตรา 71 วรรค 3 (สิทธิของเด็ก) 

และบทบัญญัติที่ส�ำคัญที่สุดที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม ซึ่งรวมถึงการจัดการกับ

ปัญหามลพษิทางอากาศด้วย คอื มาตรา 57 วรรค 2 ทีบ่ญัญตัิว่า รัฐต้อง “อนรุกัษ์ คุม้ครอง บ�ำรงุรักษา  

ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และ 

ความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน” กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

สามารถตคีวามให้รวมถงึสทิธใินอากาศสะอาดด้วยคอื มาตรา 5 พระราชบญัญตัสิขุภาพแห่งชาต ิพ.ศ. 2550  

80	 PA. CONST. art. I, § 27
81	 MASS. CONST. art. XLIX.
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ที่ก�ำหนดว่า “บุคคลมีสิทธิในการดํารงชีวิตในสิ่งแวดล้อมและสภาพแวดล้อมที่เอื้อต่อสุขภาพ” 

หลกัฐานทางวทิยาศาสตร์ระบชุดัว่า มลพษิทางอากาศนัน้ไม่เอือ้ต่อการด�ำรงชีพของมนษุย์และไม่เอือ้ต่อ 

สุขภาพอีกด้วย ดังนั้นผู้เขียนเห็นว่า การที่กฎหมายไทยในปัจจุบันไม่มีการบัญญัติถ้อยค�ำที่รับรองสิทธิ 

ในอากาศสะอาดเอาไว้โดยตรง ไม่ได้ท�ำให้ประชาชนไม่สามารถใช้สิทธิอืน่ๆ อนัเกีย่วเนือ่งกบัชีวิต ร่างกาย 

สขุภาพอนามัยได้ ตามรัฐธรรมนญูและกฎหมายอืน่ๆ ได้ ดงัตัวอย่างทีเ่กิดขึน้จากการทีป่ระชาชนฟ้องร้อง 

หน่วยงานรัฐที่มีหน้าที่ในเรื่องภาวะมลพิษทางอากาศต่อศาลปกครอง ดังจะได้กล่าวในล�ำดับต่อไป

3.3 ประเทศไทยมีกฎหมายรับรองสิทธิอื่นใดอีกหรือไม่ 
ที่จะท�ำให้ประชาชนใช้สิทธิเรียกร้องให้มีอากาศสะอาด

3.3.1 สิทธิที่จะได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับ 
ภาวะมลพิษทางอากาศ

ตามกฎหมายแล้วประชาชนชาวไทยมีสิทธไิด้รบัทราบและเข้าถงึข้อมลูทีเ่กีย่วข้องกบัสิง่แวดล้อม 

สทิธิดงักล่าวนีไ้ด้รบัการรบัรองในกฎหมายระดบัรฐัธรรมนญูและกฎหมายล�ำดบัรอง มาตรา 59 แห่งรฐัธรรมนญู 

แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 บญัญติัว่า “รฐัต้องเปิดเผยข้อมลูหรอืข่าวสารสาธารณะในครอบครอง 

ของหน่วยงานของรัฐ ที่มิใช่ข้อมูลเก่ี่ยวกับความมั่นคงของรัฐหรือเป็นความลับของทางราชการตามท่ี

กฎหมายบญัญตั ิและต้องจดัให้ประชาชนเข้าถึงข้อมลูหรอืข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก” ด้วยอ�ำนาจแห่ง

บทบญัญัตนิีรั้ฐต้องเปิดเผยข้อมลูทีเ่กีย่วข้องกับคณุภาพอากาศให้ประชาชนได้รบัทราบผ่านทางช่องทาง

ต่างๆ ท่ีประชาชนแต่ละกลุ่มสามารถเข้าถึงได้ ไม่ควรใช้ช่องทางการสื่อสารเพียงทางใดทางหนึ่งเท่านั้น 

ทั้งนี้เพราะการรับรู้ข่าวสารของประชาชนแต่ละกลุ่มนั้นแตกต่างกัน 

นอกจากรัฐธรรมนญูแล้ว พระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2535  

รบัรองสิทธทิีจ่ะได้รบัทราบและเข้าถงึข้อมลูทีเ่กีย่วข้องกบัภาวะมลพษิทางอากาศในมาตรา 6 เอาไว้ ดงันี้  

“เพื่อประโยชน์ในการร่วมกันส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมของชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและหน้าที่ 

ดังต่อไปนี้ (1) การได้รับทราบข้อมูลและข่าวสารทางราชการในเรื่องเกี่ยวกับส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ” 

ข้อมูลที่เก่ียวกับภาวะมลพิษทางอากาศที่ประชาชนควรต้องรับรู้ ถือได้ว่า “ข้อมูลข่าวสาร” 

ตามนิยามที่ก�ำหนดอยู่ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และหาก

เป็นข้อมูลเกี่ยวกับคุณภาพอากาศที่อยู่ในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานรัฐ ย่อมเป็น 

“ข้อมูลข่าวสารของราชการ” ที่ประชาชนไม่ว่าจะมีส่วนได้เสียเกี่ยวข้องหรือไม่ก็ตามสามารถเข้าตรวจดู 
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ขอส�ำเนา หรือขอส�ำเนาท่ีมีค�ำรับรองถูกต้องของข้อมูลข่าวสารได้ตามมาตรา 9 ส�ำหรับข้อมูลข่าวสาร 

ทีเ่กีย่วกบัสิง่แวดล้อมโดยเฉพาะนัน้ มปีระกาศคณะกรรมการข้อมลูข่าวสารของราชการ เรือ่ง ก�ำหนดให้ 

ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมและสุขภาพเป็นข้อมูลข่าวสารที่ต้องจัดไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้  

ตามมาตรา 9 (8) แห่งพระราชบญัญตัข้ิอมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ลงวนัที ่7 มถินุายน 2553 ซึง่

ก�ำหนดรายละเอียดของข้อมลูข่าวสารเกีย่วกบัสิง่แวดล้อมและสขุภาพ จ�ำนวนทัง้ส้ิน 16 รายการ ดงัต่อไปนี้

(1)	 รายงานและข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม สุขภาพ และ

สงัคมในแต่ละขัน้ตอนการด�ำเนนิการ รวมทัง้รายงานรบัฟังความคดิเหน็ของประชาชน

ในส่วนที่เกี่ยวข้อง และข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการจัดท�ำรายงานดังกล่าวด้วย

(2)	 รายงานผลการปฏบิตัติามมาตรการป้องกนัและแก้ไขผลกระทบด้านส่ิงแวดล้อม สขุภาพ 

และสงัคม รวมทัง้รายงานทีเ่กีย่วข้องกบัมาตรการตดิตามตรวจสอบคณุภาพสิง่แวดล้อม 

และข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้อง

(3)	 รายงานที่เกี่ยวข้องกับข้อมูลและปริมาณการปล่อยสารมลพิษสู่สิ่งแวดล้อม และ 

รายงานผลกระทบท่ีเกิดหรืออาจจะเกิดขึ้นต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ รวมทั้งข้อมูล

ข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับการจัดท�ำรายงานหรือรายงานผลกระทบแล้วแต่กรณี

(4)	 รายงานสถานการณ์และหรือข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการตรวจวัดหรือตรวจสอบมลพิษ 

สารพิษ วัตถุอันตรายหรือคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมทั้งข้อมูลหรือรายงานที่เกี่ยวข้อง

กับสภาวะสุขภาพหรือผลกระทบต่อสุขภาพ ที่เกิดจากมลพิษ สารพิษ วัตถุอันตราย 

และหรือคุณภาพสิ่งแวดล้อม

(5)	 รายงานการศึกษาวิจัยหรือการวิเคราะห์เกี่ยวกับระดับการปนเปื้อนของสารพิษในพืช

และหรอือาหารทีผ่ลติจากพชื และผลกระทบทีเ่กีย่วข้อง รวมทัง้รายงานการตรวจสอบ

หรือรายงานผลกระทบของการใช้สารเคมีในการเกษตรที่มีต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ

(6)	 รายงานการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับระดับการปนเปื้อนของสารพิษในสภาพแวดล้อมต่างๆ 

โดยเฉพาะท่ีมผีลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ รวมท้ังข้อมูลข่าวสารอ่ืนทีเ่กีย่วข้อง

(7)	 รายงานผลกระทบและหรอืรายงานผลการศกึษาวจิยัเกีย่วกบัข้อมลูการเฝ้าระวังและหรอื

ข้อมูลข่าวสารอื่น โดยเฉพาะที่เก่ียวข้องกับสภาวะสุขภาพ อาชีวอนามัยและอนามัย 

สิ่งแวดล้อม

(8)	 รายงานการศึกษาหรือการวิเคราะห์ความเสี่ยงจากอันตรายที่เกิดหรืออาจจะเกิดขึ้น 

จากการประกอบกิจการภาคอุตสาหกรรม โดยเฉพาะท่ีเกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อม 

และสุขภาพ รวมทั้งรายงานผลการด�ำเนินการท่ีเกี่ยวข้องกับมาตรฐานการคุ้มครอง

ความปลอดภัยในการประกอบกิจการภาคอุตสาหกรรมด้วย
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(9)	 รายงานการตรวจสอบผลการด�ำเนินงานที่มีหรืออาจจะมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 

และสุขภาพ รวมท้ังการด�ำเนินการตามมาตรฐานการรักษาความปลอดภัย ซึ่งต้อง 

ด�ำเนินการอย่างต่อเนื่องตามกฎหมายหรือเงื่อนไขที่ก�ำหนดไว้ส�ำหรับการอนุญาต 

หรืออนุมัติ เช่น รายงานผลการตรวจสอบการบ�ำบัดน�้ำเสียของโรงงานอุตสาหกรรม 

หรือรายงานการตรวจสอบอื่นที่มีลักษณะเป็นท�ำนองเดียวกัน

(10)	 รายงานทีเ่กีย่วข้องกบัการจัดวางหรือจัดท�ำผังเมอืงรวมหรือผังเมอืงเฉพาะในแต่ละระดบั  

รวมทั้งข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับการจัดท�ำรายงานดังกล่าว โดยเฉพาะในส่วนที่

เกี่ยวข้องกับผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม สุขภาพและสังคม

(11)	 สัญญา สัมปทาน ใบอนุญาต ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกิจการหรือการด�ำเนินการที่มีผล

หรืออาจมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม สุขภาพหรือสังคม รวมทั้งสัญญา สัมปทาน หรือ

ใบอนุญาตที่เกี่ยวข้องกับการใช้หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติด้วย

(12)	 กรอบการเจรจา ร่างความตกลง และหรอืข้อตกลงระหว่างประเทศ ในส่วนทีเ่กีย่วข้อง

กับสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ รวมทั้งกรอบการเจรจา ร่างความตกลง และหรือข้อตกลง

ระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับการใช้ หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และ 

รวมตลอดถึงผลการด�ำเนินการตามพันธกรณีที่เกี่ยวข้องด้วย

(13)	 นโยบาย แผนการ โครงการ และงบประมาณที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการ 

ด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ

(14)	 รายงานประชมุและมตทิีเ่กีย่วข้องกบัสิง่แวดล้อมและสุขภาพ รวมทัง้ผลกระทบต่อสงัคม 

ของคณะกรรมการที่แต่งตั้งหรือจัดให้มีขึ้นตามกฎหมายหรือโดยมติคณะรัฐมนตรี

(15)	 ข้อมูลข่าวสารและหรือรายงานที่เกี่ยวข้องกับผลกระทบที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลง 

ของสภาพแวดล้อมที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ

(16)	 ข้อมูลข่าวสารอื่นที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งข้อมูลในเชิงสถิติ แผนที่ และอื่นๆ

ดังนั้น กฎหมายไทยในปัจจุบันนั้นถือว่าให้สิทธิกับบุคคลอย่างเพียงพอในการท่ีจะได้รับทราบ

ข้อมูลเกี่ยวกับภาวะมลพิษทางอากาศ แต่อย่างไรก็ตามข้อมูลดังกล่าวนั้นเป็นข้อมูลที่ประชาชนต้อง

ร้องขอ มิใช่เป็นข้อมูลท่ีเปิดเผยเป็นการทั่วไป ดังนั้น ประชาชนจึงต้องเป็นผู้ที่เสาะแสวงหาด้วยตนเอง  

การตดิต่อกับหน่วยงานราชการในประเทศไทยน้ัน ไม่ใช่สิง่ท่ีกระท�ำได้โดยง่ายเพราะต้องปฏบิตัติามข้ันตอน 

ตามระเบียบของทางราชการที่ต้องใช้ระยะเวลานานกว่าประชาชนจะได้รับข้อมูล จึงต้องมีการปรับ

กระบวนการเข้าถงึข้อมลูให้เป็นไปโดยสะดวกและรวดเรว็ แนวคดิการบัญญตักิฎหมายในระดบัพระราชบญัญตัิ 

ขึ้นมาใหม่จะต้องอธิบายให้ได้ว่ามีความแตกต่างจากบัญญัติที่กล่าวมาอย่างไร หากใช้เหตุผลว่า  
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มีพระราชบัญญัติฉบับใหม่มีความเฉพาะเจาะจงในเรื่องเก่ียวกับภาวะมลพิษทางอากาศมากกว่า และ 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นเพียงแค่กฎหมายท่ัวไป 

ที่วางกรอบในเชิงหลักการเท่านั้น ก็ควรจะต้องพิจารณาว่าหน่วยงานที่เก่ียวข้องสามารถออกกฎหมาย 

ล�ำดับรอง ก�ำหนดรายละเอียดเพื่อให้เป็นไปตามความในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติฉบับเดิมได้ 

เช่นเดียวกัน

3.3.2 สิทธิในการมีส่วนร่วมกับรัฐในการก�ำหนดนโยบาย 
และออกกฎหมายเกี่ยวกับภาวะมลพิษทางอากาศ

ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายและออกกฎหมายที่เกี่ยวกับภาวะมลพิษ 

ทางอากาศ ตามมาตรา 57 (2) รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ทีบ่ญัญตัว่ิา รฐัต้องอนรุกัษ์ 

คุ้มครอง บ�ำรุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  

สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน ทั้งนี้ “ต้องให้

ประชาชนและชุมชนในท้องถิน่ท่ีเกีย่วข้องมส่ีวนร่วมดําเนินการ… จากการดําเนนิการดงักล่าวด้วยตามที่

กฎหมายบัญญติั” การมส่ีวนร่วมดังกล่าว ต้องพจิารณาถงึกฎหมายเฉพาะด้วย นอกจากนัน้ ในมาตรา 77 

วรรคสอง ก�ำหนดว่า “ก่อนการตรากฎหมายทกุฉบบั รฐัพึงจดัให้มกีารรบัฟังความคดิเหน็ของผู้เกีย่วข้อง” 

และให้รฐัน�ำความคดิเหน็ทีไ่ด้ “มาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทกุขัน้ตอน” ซึง่ตาม

แนวปฏิบัติแล้วกฎหมายล�ำดับรองทุกฉบับที่ออกโดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมต้อง 

รับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนก่อนประกาศใช้ต่อไป

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายนั้น มาตรา 65 วรรคสองบัญญัติว่า  

“การจัดทํา การกําหนดเป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย และสาระที่พึงมีในยุทธศาสตร์ชาติ  

ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ 

การมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึงด้วย”

3.3.3 สิทธิที่จะทราบข้อมูลเกี่ยวกับการอนุญาตโครงการ

สิทธิที่จะรับทราบข้อมูลเกี่ยวกับการอนุญาตโครงการน้ัน ได้รับการบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 58 วรรค 1 ทีบ่ญัญัตว่ิา “การดําเนนิการใดของรัฐหรอืทีร่ฐัจะอนญุาต 

ให้ผู้ใดดําเนนิการ ถ้าการน้ันอาจมผีลกระทบต่อทรพัยากรธรรมชาต ิคณุภาพสิง่แวดล้อม สขุภาพ อนามยั 

คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสําคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้อง 

ดําเนินการให้มีการศึกษา และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชน 

หรอืชมุชน และจดัให้มีการรบัฟังความคดิเห็นของผูม้ส่ีวนได้เสยีและประชาชนและชมุชนทีเ่กีย่วข้องก่อน 

เพือ่นาํมาประกอบการพจิารณาดาํเนนิการหรอือนญุาตตามทีก่ฎหมายบัญญติั” การทีก่ฎหมายบญัญตัเิช่นนี้ 
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ท�ำให้การอนุญาตโครงการท่ีจะก่อให้เกิดภาวะมลพิษทางอากาศและส่งผลกระทบต่อประชาชนต้อง 

รับฟังความคดิเหน็ของผูม้ส่ีวนได้เสยีและประชาชนและชมุชนทีเ่ก่ียวข้องก่อน ซึง่ก็หมายความว่าประชาชน

จะต้องได้รับทราบข้อมูลทั้งหมดที่เกี่ยวข้องกับโครงการ เว้นแต่จะเป็นข้อมูลที่เป็นความลับทางการค้า 

นอกจากนั้น ในมาตรา 58 วรรค 2 บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล  

คําชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการดําเนินการหรืออนุญาต”

การที่หน่วยงานรัฐผู้มีอ�ำนาจอนุญาตให้โครงการที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม 

ด�ำเนนิกิจการได้นัน้ ถอืว่าเป็นการออกค�ำสัง่ทางปกครองตามนิยามทีข่อง “ค�ำสัง่ทางปกครอง” ทีร่ะบอุยูใ่น 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และตามมาตรา 30 ก�ำหนดไว้ว่า ในกรณีที่ 

ค�ำสั่งทางปกครองอาจกระทบสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริง

อย่างเพียงพอ ซึ่งหมายความว่าประชาชนย่อมมีสิทธิที่จะได้รับทราบรายละเอียดของโครงการต่างๆ  

ทีห่น่วยงานรัฐได้อนญุาตไป และมสีทิธติรวจดูเอกสารทีจ่�ำเป็นต้องรูเ้พือ่การโต้แย้งหรอืชีแ้จงหรอืป้องกนั

สิทธิของตนได้ ตามมาตรา 31 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

นอกจากน้ัน ประกาศคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ เร่ือง ก�ำหนดให้ข้อมูลข่าวสาร

เก่ียวกับสิง่แวดล้อมและสุขภาพเป็นข้อมลูข่าวสารทีต้่องจดัไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดไูด้ตามมาตรา 9 (8) 

แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ลงวันที่ 7 มิถุนายน 2553 ระบุว่า ประชาชน

สามารถรับรู้ข่าวสารเกี่ยวกับ สัญญา สัมปทาน ใบอนุญาต ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกิจการหรือการด�ำเนิน

การทีม่ผีลหรอือาจมผีลกระทบต่อสิง่แวดล้อม สขุภาพหรือสงัคม รวมทัง้สญัญา สมัปทาน หรือใบอนญุาต

ที่เกี่ยวข้องกับการใช้หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติด้วย จึงกล่าวได้ว่าประชาชนมีสิทธิตาม

กฎหมายที่จะทราบข้อมูลเกี่ยวกับการอนุญาตโครงการอย่างครบถ้วนสมบูรณ์ 

3.3.4 สิทธิเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม

ประชาชนมีสิทธิในการฟ้องร้องหน่วยงานรัฐได้ในกรณีที่ไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย โดย

รัฐธรรมนูญได้รับรองสิทธิดังกล่าวในมาตรา 51 ที่บัญญัติว่า “การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่

ของรัฐตามหมวดนี้ ถ้าการนั้น เป็นการทําเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของ

ประชาชนและชุมชนที่จะติดตาม และเร่งรัดให้รัฐดําเนินการ รวมตลอดท้ังฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ 

ทีเ่กีย่วข้อง เพือ่จดัให้ประชาชน หรอืชมุชนได้รับประโยชน์น้ันตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายบัญญตั”ิ 

จงึเห็นได้อย่างชัดเจนว่า หากรฐัซึง่ต้องปฏบิตัติามมาตรา 57 (1) ปล่อยปละละเลยไม่ปฏบิตัหิน้าท่ีในการ

คุ้มครองหรือบริหารจัดการภาวะมลพิษทางอากาศ ประชาชนย่อมใช้สิทธิในการฟ้องร้องได้ และอาจ

กล่าวได้ว่า การฟ้องร้องคดีเป็นเครื่องมือที่ส�ำคัญของประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากอากาศที่ไม่สะอาด

ในกรณขีองภาวะมลพษิทางอากาศนัน้ ได้มปีระชาชนฟ้องร้องคณะกรรมการสิง่แวดล้อมแห่งชาติ 

ต่อศาลปกครองเชียงใหม่ อ้างว่าคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติละเลยต่อหน้าที่ตามมาตรา 59 แห่ง
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พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นเหตุให้ประชาชนและผู้ฟ้องคด ี

ซึ่งอยู่อาศัยในพื้นที่ภาคเหนือของประเทศไทยได้รับผลกระทบจากหมอกควัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งจาก 

ฝุน่ละอองขนาดไม่เกิน 2.5 ไมครอน ศาลต้องวนิจิฉยัในประเด็นว่า การทีค่ณะกรรมการสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิ

ไม่ประกาศให้ท้องทีจ่งัหวดัเชยีงใหม่ เชยีงราย ล�ำพนู และแม่ฮ่องสอน เป็นเขตควบคมุมลพษิ เป็นการละเลย 

ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือไม่ ศาลวินิจฉัยว่า ตามข้อเท็จจริงท่ีพื้นท่ีดังกล่าว 

มแีนวโน้มท่ีร้ายแรงถงึขนาดเป็นอันตรายต่อสุขภาพอนามยัของประชาชนหรอืก่อให้เกิดผลกระทบเสยีหาย 

ต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมในท้องที่ ซึ่งสามารถประกาศให้เป็นเขตควบคุมมลพิษเพื่อด�ำเนินการควบคุม  

ลด และขจดัมลพษิได้ตามมาตรา 59 แห่งพระราชบญัญตัส่ิงเสริมและรกัษาสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2535  

แต่คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติไม่ได้ประกาศให้ท้องที่ 4 จังหวัดดังกล่าวเป็นเขตควบคุมมลพิษ  

จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย “เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก�ำหนดให้ 

ต้องปฏิบัติ” ศาลปกครองเชียงใหม่จึงสั่งให้คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติใช้อ�ำนาจตามมาตรา 59  

แห่งพระราชบัญญตัส่ิงเสรมิและรกัษาสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2535 ประกาศให้ท้องทีจ่งัหวดัเชยีงใหม่ 

เชียงราย ล�ำพูน และแม่ฮ่องสอน เป็นเขตควบคุมมลพิษเพื่อด�ำเนินการควบคุม ลด และขจัดมลพิษ

จากค�ำพิพากษาดังกล่าวเป็นตัวอย่างที่แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า ประชาชนสามารถใช้สิทธ ิ

ทางศาลเพื่อให้หน่วยงานรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายได้ ซึ่งเป็นกรณีเมื่อเกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมขึ้นแล้ว 

ไม่ใช่มาตรการในเชิงป้องกัน แต่ก็เป็นช่องทางที่ประชาชนสามารถเรียกร้องให้หน่วยงานรัฐด�ำเนินการ

ปรับปรุงคุณภาพอากาศให้มีความสะอาดเพียงพอซึ่งปลอดภัยต่อการหายใจเข้าสู่ร่างกายได้

3.4 คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา 
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นหน่วยงานท่ีสามารถ
รบัมอืกบัปัญหาภาวะมลพิษทางอากาศได้อย่างเพียงพอหรอืไม่

ประการแรกต้องพิจารณาอ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการชุดนี้เสียก่อน เพื่อพิจารณาว่า

สามารถด�ำเนินการอย่างไรบ้างกับปัญหาภาวะมลพิษทางอากาศ เมื่อพิจารณาจากมาตรา 13 แห่ง 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 จะพบว่า คณะกรรมการมีอ�ำนาจทั้ง 

การก�ำหนดนโยบายและให้ความเหน็ชอบในการก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดล้อม ในส่วนทีเ่ก่ียวข้อง

กับนโยบาย จะประกอบไปด้วย 

•	 	เสนอ “นโยบายและแผนการส่งเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต”ิ (มาตรา 13 (1))

•	 	พิจารณาให้ความเห็นชอบ “แผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม” (มาตรา 13 (3))
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•	 	พิจารณาให้ความเห็นชอบ “แผนปฏิบัติการเพื่อการจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมในระดับ

จังหวัด” (มาตรา 13 (4))

•	 	พิจารณาให้ความเห็นชอบ “แผนปฏิบัติการเพ่ือป้องกันหรือแก้ไขอันตรายอันเกิดจาก 

การแพร่กระจายของมลพิษหรือภาวะมลพิษ” (มาตรา 13 (7))

•	 	ก�ำหนด “มาตรการเพื่อเสริมสร้างความร่วมมือและประสานงานระหว่างส่วนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ และเอกชนในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม” 

(มาตรา 13 (11))

พิจารณาจากขอบอ�ำนาจเรื่องการก�ำหนดแผนทางด้านสิ่งแวดล้อมจะเห็นได้อย่างชัดเจนว่า  

คณะกรรมการมีอ�ำนาจท่ีกว้างขวางและครอบคลุมที่จะพิจารณาหรือก�ำหนดมาตรการในหลายระดับ  

ในหลายสถานการณ์ อ�ำนาจแต่เพียงเท่านี้ก็เพียงพอแล้วท่ีจะด�ำเนินการต่างๆ เพื่อเป็นการป้องกัน  

ลด และควบคุมภาวะมลพิษทางอากาศ

ในการเสนอเพื่อออกกฎหมายใหม่มักมีการกล่าวอ้างโดยเสมอว่าหน่วยงานที่ก�ำกับดูแลเร่ือง

ภาวะมลพิษทางอากาศมคีวามทับซ้อนหรอืมีการท�ำงานทีไ่ม่บรูณาการกัน หากปัญหาดงักล่าวเกิดขึน้จรงิ  

คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติมีอ�ำนาจที่จะก�ำหนดมาตรการตามมาตรา 13 (11) ได้ ไม่จ�ำเป็นต้อง

ออกกฎหมายเฉพาะในเรื่องอากาศก็ย่อมท�ำได้

ในส่วนของการพิจารณากฎหมายนั้น คณะกรรมการมีอ�ำนาจ ดังนี้

•	 	กําหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศโดยทั่วไป (มาตรา 13 (2)) ประกอบมาตรา 

32)

•	 	พจิารณาให้ความเห็นชอบในการก�ำหนดมาตรฐานควบคมุมลพษิจากแหล่งก�ำเนดิทีป่ล่อยท้ิง 

อากาศเสีย (มาตรา 13 (8)) ประกอบมาตรา 55)

•	 	ก�ำกับดูแลและเร่งรัดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ข้อบังคับ ข้อบัญญัติ

ท้องถิน่ ประกาศ ระเบยีบ และค�ำสัง่ทีจ่�ำเป็น เพือ่ให้กฎหมายเกีย่วกบัการส่งเสรมิและรกัษา

คุณภาพสิ่งแวดล้อมมีความเป็นระบบโดยสมบูรณ์ (มาตรา 13 (9))

•	 	ก�ำหนดให้ท้องที่ใดท้องที่หนึ่งเป็นเขตควบคุมมลพิษเพื่อด�ำเนินการควบคุม ลด และขจัด

มลพิษได้ (มาตรา 59)

•	 	เสนอแนะให้มกีารแก้ไขเพิม่เตมิหรอืปรบัปรงุกฎหมายเกีย่วกบัการส่งเสรมิและรกัษาคณุภาพ

สิ่งแวดล้อม (มาตรา 13 (6))
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อ�ำนาจของคณะกรรมการอันเก่ียวเนื่องกับการออกกฎหมายและการแก้ไขกฎหมายนั้น 

มีความครอบคลุมและยืดหยุ่นได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิง การก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศน้ันสามารถ

ปรับเปลี่ยนได้เมื่อมีข้อบ่งชี้ว่ามาตรฐานเดิมนั้นไม่เหมาะสมอีกต่อไป กล่าวคือ การใช้มาตรฐานเดิมนั้น

จะส่งผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อสุขภาพร่างกายของประชาชน นอกจากนั้น ยังสามารถก�ำหนดให้พื้นท่ี 

ท่ีได้รบัผลกระทบจากภาวะมลพษิทางอากาศเป็นพเิศษเป็นเขตควบคมุมลพษิได้อกีด้วย ซึง่จากค�ำพพิากษา

ของศาลปกครองเชียงใหม่ได้ให้ความกระจ่างแล้วว่า หากพ้ืนที่ใดเป็นเขตที่ต้องได้รับการดูแลคุณภาพ 

สิ่งแวดล้อมทางอากาศเป็นพิเศษ ก็ให้เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติในการประกาศ

เป็นเขตควบคุมมลพิษ

กล่าวโดยสรุป อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติท้ังในเร่ืองนโยบายและ

กฎหมายนั้น ถือได้ว่ามีความครอบคลุมที่จะแก้ไขปัญหาภาวะมลพิษทางอากาศได้ มีข้อเสนอแนะจาก

หลายภาคส่วนให้จัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติขึ้นมาเฉพาะเพื่อท�ำหน้าท่ีในการก�ำกับดูแลเรื่องอากาศ

สะอาด ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่ตั้งขึ้นตามร่างพระราชบัญญัติฉบับใหม่ที่เสนอ ประเด็นคือ หากประสงค์

ให้มีการตั้งคณะกรรมการระดับชาติชุดใหม่ขึ้นจะก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ไม่ให้ซ�้ำซ้อนกับอ�ำนาจของ 

คณะกรรมการสิง่แวดล้อมแห่งชาตติามพระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาสิง่แวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

ได้อย่างไร และหากจ�ำเป็นจะต้องมีคณะกรรมการเฉพาะว่าด้วยเรื่องอากาศสะอาดอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

และไม่ต้องการพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ก็ต้องสามารถอธิบาย

ถึงความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการชุดใหม่และคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติให้ได้อย่างชัดเจน

เพียงพอ ซ่ึงในความเห็นของผู้เขียนเห็นว่าอ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาตินั้น 

มคีวามครอบคลุม โดยเฉพาะอย่างย่ิงการให้มอี�ำนาจเสนอแนะให้มกีารแก้ไขเพิม่เตมิหรือปรับปรุงกฎหมาย 

หากคณะกรรมการเหน็ว่ากฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัอากาศสะอาดยงัไม่เพียงพอหรอืกลไกต่างๆ ทีจ่ะท�ำให้

อากาศสะอาดได้นั้นยังคงต้องได้รับการปรับปรุง คณะกรรมการสามารถเสนอให้มีกฎหมายล�ำดับรอง

เฉพาะเรือ่งทีเ่กีย่วกบัเรือ่งอากาศสะอาดได้ ทัง้นี ้ไม่มคีวามจ�ำเป็นอนัใดทีจ่ะต้องสร้างเป็นพระราชบญัญตัิ

ว่าด้วยเรื่องอากาศสะอาดขึ้นมาเฉพาะ

3.5 การก�ำกับดูแลคุณภาพอากาศระดับจังหวัด

โดยปกติแล้ว จังหวัดในประเทศไทยเกือบทั้งหมดมักจัดท�ำ “แผนปฏิบัติการเพื่อการจัดการ

คุณภาพสิ่งแวดล้อมในระดับจังหวัด” ซ่ึงเป็นอ�ำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดนั้นตามมาตรา 37 วรรค 3  

เพ่ือเสนอขอความเห็นชอบต่อคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ รายละเอียดที่จะต้องก�ำหนดเอาไว้ 

ในแผนนัน้เป็นไปตามทีม่าตรา 38 ได้ก�ำหนดไว้ เช่น แผนการควบคมุมลพษิจากแหล่งก�ำเนดิ แผนการตรวจสอบ  

ติดตาม และควบคุมการปล่อยของเสียจากแหล่งก�ำเนิด และท่ีส�ำคัญคือแผนการบังคับใช้กฎหมาย

เพื่อป้องกันและปราบปรามการละเมิด และการฝ่าฝืนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษ การอนุรักษ์
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ทรัพยากรธรรมชาติ หรือในกรณีท่ีอาจมีจังหวัดใดไม่จัดท�ำแผนดังกล่าว หรือจัดท�ำแล้วแต่ไม่ได้รับ 

ความเห็นชอบจากคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ หากมีกรณีที่จ�ำเป็นเพื่อการด�ำเนินการอย่างหนึ่ง

อย่างใดในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมที่มีความรุนแรง ให้คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติเสนอต่อ

นายกรัฐมนตรีเพื่อออกค�ำสั่งให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นผู้จัดท�ำแผนปฏิบัติการ

ส�ำหรับจังหวัดนั้นแทนตามมาตรา 41

จากบทบัญญัติท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า เป็นอ�ำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในการจัดท�ำ

แผนระดับจังหวัด โดยมีสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (สผ.) ในฐานะ

หน่วยงานหลักในการรวบรวมและวิเคราะห์แผนปฏิบัติการ ฯ ในระดับจังหวัดมีบทบาทส�ำคัญเรื่องนี้  

แต่ไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติใดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท�ำแผนดังกล่าว ซ่ึงถือว่าเป็นจุดที่

ต้องปรบัปรงุแก้ไขในพระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2535 แต่อย่างไรกต็าม

ในทางปฏิบัติมีกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องอ่ืนๆ จ�ำนวนหนึ่งที่ก�ำหนดให้ต้องรับฟังความคิดเห็น 

ของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วม รวมไปถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ระเบียบส�ำนัก 

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548

ในกรณีที่มีภาวะมลพิษทางอากาศในระดับจังหวัดเกิดขึ้น นอกจากจะสามารถด�ำเนินการตาม 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ในกรณีที่ภาวะมลพิษทางอากาศนั้น 

มคีวามรนุแรงถงึขัน้จะเป็นสาธารณภยัได้ตามนิยามทีก่�ำหนดอยูใ่นมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญตัป้ิองกนั 

และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 255082 กฎหมายฉบบัดงักล่าวระบวุ่า เมือ่เกดิหรือคาดว่าจะเกดิสาธารณภัย

ขึน้ในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แห่งพืน้ทีใ่ด ให้ผู้อาํนวยการท้องถิน่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

แห่งพืน้ทีน่ัน้มหีน้าทีเ่ข้าดําเนนิการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัยโดยเร็ว และแจ้งให้ผู้อาํนวยการอําเภอ

ท่ีรับผิดชอบในเขตพ้ืนที่น้ันและผู้อํานวยการจังหวัดทราบทันที ตามมาตรา 21 และให้ด�ำเนินการตามท่ี

กฎหมายบัญญัติเอาไว้ จะเห็นได้ว่ากฎหมายเรื่องการรับมือกับภาวะมลพิษทางอากาศนั้นจะต้องพ่ึงพา

กฎหมายฉบับอื่นที่เกี่ยวข้องด้วย เพราะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการก�ำกับดูแลส่ิงแวดล้อมในระดับจังหวัด

หรือท้องถ่ินนั้นไม่ได้มีกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งที่บัญญัติในลักษณะครอบคลุมและเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 

ทกุเรือ่งในกฎหมายฉบบัเดยีว อกีกรณหีน่ึงทีม่กัเกดิปัญหาอยู่เสมอ คือ หากมกีารจดุไฟเผาในทีโ่ล่งแจ้ง เช่น  

การเผาเศษวัชพืช การเผาวัสดุทางการเกษตร ก็อาจต้องใช้บังคับประกาศของท้องถิ่นที่ออกตามความ 

ในพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 25 (4) ว่าด้วยเรือ่งการก่อความเดือดร้อนซึง่ถอืว่า

เป็นเหตุร�ำคาญ อนัเนือ่งมาจากการกระท�ำใดๆ ให้เกดิกลิน่ แสง รงัส ีเสยีง ความร้อน สิง่มพีษิ ฝุน่ ละออง 

เขม่า เถ้า จนเป็นเหตใุห้เสือ่มหรืออาจเป็นอนัตรายต่อสขุภาพ ซึง่เจ้าพนกังานท้องถิน่สามารถออกค�ำสัง่

ให้ปรับปรุงแก้ไข หรือระงับเหตุร�ำคาญนั้นได้ ผู้ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งจะมีโทษทางอาญา

82	 “สาธารณภัย” หมายความว่า อัคคภัีย วาตภยั อทุกภยั ภยัแล้ง โรคระบาดในมนษุย์ โรคระบาดสัตว์ โรคระบาดสตัว์น�ำ้  

การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่นๆ อันมีผลกระทบต่อสาธารณชน ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ มีผู้ทําให้เกิดข้ึน  

อบุติัเหต ุหรอืเหตุอ่ืนใด ซ่ึงก่อให้เกิดอันตรายแก่ชีวิต ร่างกายของประชาชน หรอืความเสยีหายแก่ทรพัย์สนิของประชาชน 

หรือของรัฐ และให้หมายความรวมถึงภัยทางอากาศและการก่อวินาศกรรมด้วย 
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การทีต้่องใช้กฎหมายหลายฉบบัประกอบกนัน้ัน มกัมข้ีอวจิารณ์ถงึเร่ืองการบรูณาการการท�ำงาน

ของภาคส่วนราชการและปัญหาทางด้านงบประมาณ ซึ่งในความเป็นจริงแล้วเป็นเรื่องที่สามารถแก้ไข

ได้ด้วยวิธีการในการบริหารจัดการ ซ่ึงเหมาะสมย่ิงกว่าการร่างกฎหมายฉบับใหม่ข้ึนมาเพื่อแก้ไขปัญหา  

แต่ควรหาช่องทางตามกฎหมายท่ีใช้บงัคับอยูเ่พือ่บรหิารจดัการข้อขดัข้องต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิง่อ�ำนาจ

ของคณะกรรมการสิง่แวดล้อมแห่งชาตทิีส่ามารถก�ำหนดมาตรการเพือ่เสรมิสร้างความร่วมมอืและประสาน

งานระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และเอกชนในเรื่องที่เก่ียวข้องกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพ 

สิง่แวดล้อมตามมาตรา 13 (11) แห่งพระราชบญัญัติส่งเสรมิและรกัษาสิง่แวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้  

ค�ำว่า “มาตรการ” น้ันอาจก�ำหนดข้ึนได้ในหลายรูปแบบ เช่น นโยบาย แนวปฏิบัติ หรือแม้แต่ประกาศ

คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติก็ย่อมสามารถท�ำได้

3.6 กองทุนสิ่งแวดล้อม

กองทนุสิง่แวดล้อมเป็นมาตรการรปูแบบหนึง่ส�ำหรบัการส่งเสรมิและรกัษาคณุภาพของสิง่แวดล้อม  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งมลพิษทางอากาศ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

มีบทบัญญัติในหมวด 2 ว่าด้วยเรื่องกองทุนสิ่งแวดล้อมโดยเฉพาะ จ�ำนวนทั้งสิ้น 10 มาตรา ประกอบ

ไปด้วยเร่ืองต่างๆ ท่ีส�ำคัญ เช่น ที่มาของเงินและทรัพย์สินในกองทุน องค์ประกอบของคณะกรรมการ

กองทุน อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการกองทุน เป็นกลไกที่มีอยู่แล้วตามพระราชบัญญัติ ร่างกฎหมาย 

ทีเ่กีย่วกบัอากาศสะอาดฉบบัต่างๆ มกัมกีารเสนอให้จดัตัง้กองทนุในลกัษณะเดยีวกนักบักองทุนสิง่แวดล้อม 

เพยีงแต่มกีารก�ำหนดรายละเอยีดทีเ่พิม่เตมิในบรบิทของการบรหิารจดัการเรือ่งการป้องกนัและคุม้ครอง 

ภาวะมลพษิทางอากาศเป็นการเฉพาะเท่าน้ัน การแก้ไขเพิม่เตมิพระราชบญัญัตทิีม่อียูแ่ล้วให้มคีวามทนัสมยั 

มากยิ่งขึ้นและให้มีนวัตกรรมใหม่ๆ ในการบริหารจัดการกองทุนย่อมสามารถท�ำได้ด้วยการปรับปรุง

บทบัญญัติในหมวด 2 มากกว่าการจัดตั้งกองทุนใหม่ตามร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยอากาศสะอาด83  

ซึ่งในกรณีหลังนี้จะต้องอธิบายให้ได้ว่านอกจากบริบทเฉพาะในเร่ืองของภาวะมลพิษทางอากาศแล้ว  

มีเหตุผลใดที่จะต้องตั้งกองทุนเฉพาะดังกล่าวขึ้นและมีเหตุผลใดที่การแก้ไขบทหมวด 2 พระราชบัญญัติ

ส่งเสริมและรักษาสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นวิธีการท่ีเป็นไปไม่ได้จึงต้องออกพระราชบัญญัติ

ฉบับใหม่เท่านั้น

83	 ดู ณรงค์ ใจหาญ และคณะ, การศึกษาแนวทางการปฏิรูปกองทุนสิ่งแวดล้อมรองรับแผนการปฏิรูปประเทศด้าน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ เสนอต่อ สกสว 2562)
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3.7 สรุปการวิเคราะห์

ตามทีว่เิคราะห์มาในหวัข้อ 3.1 ถึง 3.5 ข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า ประเทศไทยมีมาตรการต่างๆ  

ที่รับรองสิทธิของประชาชนในการหายใจอากาศบริสุทธ์ิ แม้จะไม่มีการบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร

ยนืยนัถงึสทิธดิงักล่าวโดยตรง แต่เมือ่พจิารณาจากตัวบทกฎหมายและกลไกต่างๆ ท่ีอยู่ในกฎหมายท้ังใน

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญตั ิและอนบัุญญตั ิอาจกล่าวได้ว่า ต่างมวีตัถปุระสงค์ในการมุง่ปรบัปรงุ ควบคมุ 

รักษาคุณภาพของอากาศ รายละเอียดและวิธีการที่จะท�ำให้วัตถุประสงค์ดังกล่าวบรรลุผลแม้ในปัจจุบัน 

จะยงัไม่สอดคล้องหรอืไม่มมีาตรการการควบคมุท่ีทันสมยั แต่กถ็อืได้ว่ามีกรอบในทางกฎหมายท่ีวางหลกัการ 

เอาไว้อย่างชัดเจน ขาดแต่เพียงการก�ำหนดรายละเอียดในกฎหมายล�ำดับรองเท่านั้น ไม่จ�ำเป็นที่จะต้อง

ร่างพระราชบญัญตัฉิบบัใหม่ขึน้เพือ่แก้ไขปัญหาในเรือ่งอากาศสะอาดเป็นการเฉพาะ โดยเฉพาะอย่างย่ิง  

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ที่บัญญัติว่า  

“รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจําเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย ที่หมดความจําเป็นหรือ 

ไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์” จากบทบัญญัติดังกล่าวท�ำให้ต้องกลับมาพิจารณาว่าร่างกฎหมายอากาศ

สะอาดมีเนื้อความซ�้ำซ้อนกับกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่แล้วหรือไม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง พระราชบัญญัต ิ

ส่งเสริมและรักษาสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทของการด�ำเนินการในทาง

กฎหมายเพือ่จดัการกบัภาวะมลพษิทางอากาศ หรอืมเิช่นนัน้แล้วกจ็ะต้องพสิจูน์ให้ได้ว่าการแก้ไขปัญหา

ภาวะมลพิษทางอากาศไม่สามารถด�ำเนินการได้ด้วยการออกกฎหมายล�ำดับรองที่ออกตามความใน 

พระราชบัญญตัฉิบบันีห้รอืแม้แต่แก้ไขพระราชบญัญติัเอง ซึง่ผูเ้ขยีนเห็นว่ายงัมหีนทางในการแก้ไขปัญหา

ด้วยการปรับใช้ ปรับปรุง และออกกฎหมายใหม่โดยอาศัยฐานจากพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา 

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และจากกฎหมายฉบับอื่นที่เกี่ยวข้องกับการการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม 

และสิทธิของประชาชนให้มีอากาศบริสุทธิ์ในการหายใจ
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"การที่กฎหมายไทยในปัจจุบัน ไม่มี 

การบญัญตัถ้ิอยค�ำทีร่บัรองสิทธใินอากาศสะอาด

เอาไว้โดยตรง ไม่ได้ท�ำให้ประชาชนไม่สามารถใช้

สิทธิอื่นๆ อันเกี่ยวเนื่องกับชีวิต ร่างกาย สุขภาพ

อนามัยได้ ตามรฐัธรรมนญูและกฎหมายอ่ืนๆ ได้"



59

บทที่ 4 

ข้อเสนอแนะ 
ทางกฎหมายและนโยบาย

การบริหารจัดการคุณภาพอากาศเพื่อให้ประชาชนมีชีวิตและสุขภาพท่ีดีนั้น ต้องอาศัยเทคนิค 

และวิธีการของศาสตร์หลากหลายแขนง โดยค�ำนึงถึงความเร่งด่วนของปัญหาที่ไม่สามารถชะลอเวลา 

ออกไปได้อกีต่อไป กล่าวอกีนยัหนึง่คอื การป้องกนัและแก้ไขปัญหาภาวะมลพิษทางอากาศมคีวามซบัซ้อน  

ซึ่งประกอบไปด้วยการวางกรอบในเชิงนโยบายด้านส่ิงแวดล้อม ซึ่งผู้บริหารประเทศต้องค�ำนึงถึงปัจจัย

หลายประการเมื่อก�ำหนดนโยบาย เช่น ปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจและปัจจัยทางด้านสังคม การก�ำหนด

นโยบายคุณภาพอากาศคือเรื่องทางสิ่งแวดล้อม และการคุ้มครองส่ิงแวดล้อมในเวลาท่ีประเทศต้องการ

การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเป็นเรื่องท่ีผู้ก�ำหนดนโยบายต้องชั่งน�้ำหนักประโยชน์ต่างๆ อย่างถี่ถ้วน

หรอืหากเป็นไปได้และควรท�ำอย่างยิง่ คอื การท�ำให้การพฒันาทางเศรษฐกจิและสงัคมและการคุม้ครอง

สิง่แวดล้อมเกดิความสมดลุให้ได้มากท่ีสดุและเป็นไปในทศิทางเดยีวกนั โดยทีไ่ม่มุง่เป้าไปทีก่ารให้น�ำ้หนกั 

กับปัจจัยใดปัจจัยหนึ่งเป็นการเฉพาะ เมื่อก�ำหนดนโยบายแล้วในขั้นต่อไป คือ การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

โดยอาจมีเครื่องมือหรือวิธีการที่จะท�ำให้เป้าหมายที่ตั้งเอาไว้ในนโยบายบรรลุผล เครื่องมือที่ส�ำคัญและ

ถือได้ว่าเป็นหัวใจหลัก คือ มาตรการในทางกฎหมาย ซึ่งควรตั้งเป็นข้อสังเกตว่าแม้จะเป็นเครื่องมือหลัก  

แต่ก็ไม่อาจน�ำมาใช้อย่างโดดเด่ียวปราศจากการใช้วิธีการและข้อมูลในทางวิทยาศาสตร์และกลไก

ทางเศรษฐศาสตร์ควบคู่กันไปได้ ในบทน้ี ผู้เขียนจะได้เสนอแนะทั้งที่เป็นข้อเสนอแนะในเชิงนโยบาย 

เศรษฐศาสตร์ วิทยาศาสตร์ และกฎหมาย พอสังเขป ดังต่อไปนี้
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4.1 การบริหารจัดการในเชิงป้องกัน

การบรหิารจดัการในเชงิป้องกนัน้ัน เป็นกรณีทีค่ณุภาพอากาศยงัไม่เกนิค่ามาตรฐาน ประกอบไปด้วย 

การบริหารจัดการในด้านต่างๆ ดังนี้

4.1.1	การบริหารข้อมูลเกี่ยวกับคุณภาพอากาศ

ข้อมูล คือ หัวใจหลักของการบริหารจัดการคุณภาพอากาศ หากปราศจากข้อมูลท่ีถูกต้อง  

แท้จรงิแล้ว กย็ากทีจ่ะด�ำเนนิการในเรือ่งอืน่ๆ ได้ นอกจากนัน้ข้อมลู คอื ปัจจยัทีส่�ำคญัทีส่ดุในการก�ำหนด

ภูมิทัศน์ในเชิงสถาบันเพื่อวัตถุประสงค์ในการรักษาสิ่งแวดล้อม เช่น กฎเกณฑ์ทางกฎหมายหลายฉบับ

ก�ำหนดให้บริษัทอุตสาหกรรมหลายแห่งรายงานต่อสาธารณะเกี่ยวกับสารเคมีที่อาจเป็นอันตรายที่ได้

ปล่อยออกมาหรือได้เก็บไว้ที่โรงงานของตน เมื่อมีข้อมูลเพิ่มเติมเพิ่มมากขึ้น ชุมชนและกลุ่มผู้สนับสนุน 

อื่นๆ ก็เริ่มใช้ประโยชน์จากการมีข้อมูลดังกล่าวด้วยการเผยแพร่ไปยังสาธารณะเพื่อสร้างแรงกดดันให้

กับบริษัทต่างๆ ผนวกกับการเติบโตอย่างรวดเร็วของอินเทอร์เน็ตในช่วงปีคริสต์ทศวรรษที่ 1990 และ 

2000 ท�ำให้ข้อมูลทางด้านสิ่งแวดล้อมสามารถเข้าถึงได้ทั่วไปและเผยแพร่ไปได้ในวงกว้างมากกว่าเดิม 

การบริหารจัดการข้อมูลจึงต้องพิจารณาในแง่มุม ดังต่อไปนี้

ประการแรก การได้มาซึง่ข้อมลู การได้มาซึง่ข้อมลูจากแหล่งก�ำเนดิมลพิษทางอากาศต่างๆ นัน้

เป็นเรื่องที่ควรต้องด�ำเนินการอย่างเป็นระบบ ทั้งโรงงานอุตสาหกรรม ยานพาหนะ การเผาในที่โล่งแจ้ง 

หรอืแม้แต่การปล่อยมลพษิจากการประกอบอาหารทีใ่ช้ฟืนหรอืถ่านเป็นเชือ้เพลิง จะต้องปรบัปรุงระบบ

กฎหมายในการรายงานการปล่อยมลพษิจากแหล่งก�ำเนิดทีส่�ำคญัๆ ด้วยการใช้เครือ่งมอืตรวจวัดทีเ่ชือ่ถือได้ 

เพือ่ให้ได้ค่าทีแ่ม่นย�ำทีส่ดุ สอดคล้องกันในทกุภาคส่วน ความไม่สอดคล้องกนัระหว่างข้อมลูทีเ่ป็นทางการ

และข้อมูลอย่างไม่เป็นทางการจะสร้างความสับสนให้แก่ประชาชน และสุ่มเส่ียงต่อการละเมิดสิทธิของ

ประชาชนในข้อมูลเกี่ยวกับคุณภาพอากาศได้ นอกจากนั้น ควรมีการรวบรวมข้อมูลจากสถานีตรวจวัด

คุณภาพอากาศทีต่ดิตัง้ตามสถานท่ีซึง่จะต้องมปีรมิาณมากพอและใช้เทคโนโลยทีีท่นัสมยัมากพอทีจ่ะให้ 

ค่ามลพิษที่เที่ยงตรง เช่น การติดตั้งเซ็นเซอร์ตรวจจับมลพิษทางอากาศบนโทรศัพท์มือถือ โดรน และ

ยานพาหนะของหน่วยงานของรัฐ รวมไปถึงประชาชน ชุมชน และภาคธุรกิจ การโยงใยเครือข่ายของ

อุปกรณ์เหล่านี้เข้าด้วยกัน ผนวกกับข้อมูลที่ได้จากดาวเทียมและการสร้างแบบจ�ำลอง ย่อมสามารถ 

ช่วยระบุ hotspots ของมลพิษทางอากาศได้ สิ่งที่ส�ำคัญ คือ รัฐต้องจัดต้ังเครือข่ายในการเฝ้าระวังและ 

ตรวจสอบคณุภาพอากาศและผลกระทบทางด้านสขุภาพทีอ่าจเกดิขึน้มลพษิทางอากาศ โดยเฉพาะอย่างยิง่ 

ในพ้ืนทีท่ีม่คีวามเสีย่งสงู เช่น ในพืน้ท่ีเขตเมอืงหรอืพืน้ท่ีอืน่ๆ ท่ีได้รับผลกระทบจากภาวะมลพษิทางอากาศ 
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ประการที่สอง การประเมินข้อมูล เมื่อได้ข้อมูลคุณภาพอากาศมาแล้ว กฎหมายควรระบุ 

ให้มีเกณฑ์ในการประเมินข้อมูลโดยอ้างอิงตามมาตรฐานสากลหรือตามดัชนีคุณภาพอากาศของ 

องค์การอนามยัโลก ท้ังนี ้เกณฑ์การประเมนิมีความส�ำคญัเป็นอย่างยิง่เพราะเกีย่วกบัการแปลผลออกมาว่า 

คุณภาพอากาศสอดคล้องกับเกณฑ์มาตรฐานหรือไม่ ในกรณีท่ีพื้นท่ีใดต�่ำกว่าเกณฑ์มาตรฐาน  

หน่วยงานรฐัจะเป็นผูด้�ำเนนิมาตรการต่อไป ดังทีไ่ด้กล่าวมาแล้วว่า ในปัจจบุนันัน้มีประกาศกรมควบคมุ

มลพษิ เรือ่ง ดชันคีณุภาพอากาศของประเทศไทย ลงวันท่ี 24 กันยายน พ.ศ. 2561 เป็นเกณฑ์การประเมนิ 

โดยมีการจ�ำแนกระดับ

ประการท่ีสาม การเผยแพร่ข้อมูล การเข้าถึงข้อมูลด้านสิ่งแวดล้อมของสาธารณชนเป็นหัวใจ

ส�ำคัญในการสร้างความโปร่งใสและความรับผิดชอบของรัฐบาล ท�ำให้เกิดการมีส่วนร่วมของสาธารณะ

อย่างมีประสิทธิภาพเพื่อป้องกันผลกระทบด้านสุขภาพที่อาจเกิดขึ้น ดังนั้น กฎหมายต้องก�ำหนดวิธีการ

และรูปแบบของการแจ้งข้อมูลให้ประชาชนทราบถึงคุณภาพอากาศในบริเวณใดบริเวณหนึ่ง มุ่งเผยแพร ่

ข้อมลูด้านสิง่แวดล้อมในเชงิรกุ ซึง่ต้องค�ำนงึช่องทางในการเผยแพร่ข้อมลูผ่านช่องทางต่างๆ ทีไ่ม่ควรใช้ 

ช่องทางเดยีว แต่ควรเลอืกช่องทางให้เหมาะสมกบัคนทกุวยัผ่านอปุกรณ์ต่างๆ หรอืวธิกีารต่างๆ ทีส่ะดวก 

รวดเร็ว และเป็นมิตรกบัผูร้บัข้อมลู อกีทัง้ ต้องค�ำนงึถงึเนือ้หาทีจ่ะสือ่สารออกไป ควรจะเป็นการสือ่สารด้วย

ภาษาทีเ่ข้าใจได้ง่าย ชดัเจนเพียงพอโดยไม่ต้องอาศยัการตคีวาม และสามารถเข้าถงึได้ส�ำหรบัคนทกุกลุม่  

โดยเฉพาะอย่างยิง่ เดก็ คนชรา คนพกิาร และกลุม่ชาตพินัธุ ์สิง่ทีต้่องให้ความส�ำคญั คอื ช่วงเวลาในการ

เผยแพร่ข้อมูล ควรจะต้องพจิรณาถึงระดบัความเสีย่งและช่วงเวลาเผยแพร่ เช่น ในกรณท่ีีมคีวามเสีย่งสงู  

ควรเพิ่มระยะเวลาในการแจ้งให้ถี่ขึ้นกว่าช่วงเวลาที่มีความเสี่ยงต�่ำ หน่วยงานที่มีหน้าท่ีรับผิดชอบ คือ  

กรมควบคมุมลพษิ โดยอาศยัอ�ำนาจตามความในข้อ 2 (4) ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมควบคมุ

มลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2561 ที่ก�ำหนดหน้าท่ี “ติดตาม ตรวจสอบ 

ประเมินผลคุณภาพสิ่งแวดล้อม และจัดทํารายงานสถานการณ์มลพิษ” กรมควบคุมมลพิษสามารถใช ้

กฎกระทรวงฉบับนี้เป็นฐานในการออกประกาศก�ำหนดรายละเอียดต่างๆ ของการรายงานได้

ประการทีส่ี ่การจดัเกบ็ข้อมลู กฎหมายควรระบใุห้มีการจัดท�ำฐานข้อมูลการปล่อยมลพษิ และ

การเปิดเผยให้ประชาชนได้รับทราบ หรือพร้อมที่จะเปิดเผยข้อมูลตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร 

ของราชการ พ.ศ. 2540 โดยข้อมูลท่ีต้องจัดเก็บนั้น ควรให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ด้วยตนเองหรือ 

หน่วยงานรฐัอาจมกีารจดัท�ำรายงานให้ประชาชนทราบทกุหกเดอืนหรอืหนึง่ปี โดยเฉพาะอย่างย่ิงประชาชน 

ท่ีอยูใ่นเขตทีม่คีวามเสีย่งสงูต่อการได้รบัอนัตรายจากภาวะมลพิษทางอากาศต้องมกีารรายงานอย่างสม�ำ่เสมอ 

เพื่อให้ประชาชนได้เฝ้าระวัง 



62 การศึกษาวิเคราะห์ร่างกฎหมายและกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิในอากาศสะอาด

4.1.2	การก�ำหนดนโยบายและแผน

นโยบายและแผน เป็นส่ิงท่ีส�ำคัญมากต่อการแก้ไขปัญหาคุณภาพอากาศ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพราะภาวะมลพิษทางอากาศเกิดจากการเร่งการเติบโตทาง

เศรษฐกจิทัง้สิน้ ผูก้�ำหนดนโยบายควรต้องมีทศิทางในการพฒันาท่ีค�ำนงึถงึสิง่แวดล้อม จรงิอยู่ท่ีปากท้อง

ของประชาชนและระบบเศรษฐกิจโดยรวมหมายถึงความอยู่รอดของประเทศ แต่การเติบโตท่ีปราศจาก

การควบคุมที่เหมาะสมจนเกิดปัญหาคุณภาพอากาศส่งผลไปยังสุขภาพของประชาชนอย่างร้ายแรง 

กเ็ปล่าประโยชน์ทีจ่ะพฒันาด้านเศรษฐกจิต่อไป เพราะประชาชนผูเ้ป็นฟันเฟืองของการขบัเคลือ่นการพัฒนา 

ไม่มีสุขภาพร่างกายท่ีสมบูรณ์แข็งแรง นโยบายของรัฐจะเป็นก้าวแรกของการแก้ไขปัญหาทั้งหมด  

หากนโยบายรัฐยังคงส่งเสริมการพัฒนาเพื่อเร่งการท�ำให้เศรษฐกิจเติบโต โดยวัดค่าจาก GDP ที่เพิ่มขึ้น 

แต่ต้องแลกมากบัสิง่แวดล้อมทีเ่สือ่มโทรมและพยายามการแก้ไขกฎหมายเพือ่รบัมอืกบัปัญหาภาวะมลพษิ

ทางอากาศไปในเวลาเดียวกัน จึงย่อมเป็นสิ่งที่พ้นวิสัยหรือเป็นไปไม่ได้โดยแน่แท้ กล่าวคือ ในขณะที่

นโยบายในภาพรวมต้องการให้เศรษฐกจิเตบิโต ผูอ้อกกฎหมายหรือนักนิตศิาสตร์พยายามว่ิงไล่แก้ปัญหา

อันเกิดขึ้นจากการที่เศรษฐกิจเติบโต การหวังพึ่งการออกกฎหมายฉบับใหม่หรือแก้ไขกฎหมายที่มีอยู ่

แต่เพยีงอย่างเดยีวจงึไม่ใช่ทางออกของปัญหา แต่ควรต้องเริม่จากนโยบายในการพัฒนาประเทศเสยีก่อน 

ดังท่ีได้กล่าวมาข้างต้น ดังนั้น นโยบายทางด้านเศรษฐกิจและนโยบายทางด้านสิ่งแวดล้อมจะต้อง 

สอดประสานเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 

รัฐมีดุลยพินิจในการพิจารณาว่านโยบายและโครงการท่ีเกี่ยวกับคุณภาพอากาศแบบใด 

ที่จะเหมาะสมและสอดคล้องกับที่สุดกับสถานการณ์ด้านมลพิษอันเป็นลักษณะเฉพาะของประเทศ

ตน พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้ก�ำหนดหน้าท่ีของรัฐ 

ในการวางแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมในหมวด 3 ว่าด้วยการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม ส่วนท่ี 2 ว่าด้วย 

การวางแผนการจัดการคุณภาพสิง่แวดล้อม คณะกรรมการสิง่แวดล้อมแห่งชาติมบีทบาทส�ำคัญเป็นอย่างยิง่ 

ในการก�ำหนดและให้ความเห็นชอบกับนโยบายและแผนทางด้านภาวะมลพิษทางอากาศในระดับชาติ 

การจัดท�ำแผนนั้นเป็นเร่ืองในทางนโยบาย ซ่ึงดังท่ีได้กล่าวมาข้างต้นแล้วว่ามีปัจจัยท่ีจะต้องค�ำนึงถึง

หลายประการ แต่ควรต้องให้เกดิความสมดลุขึน้ระหว่างการพฒันาทางเศรษฐกจิ สงัคม และการคุม้ครอง

ส่ิงแวดล้อม อย่างไรก็ตามแผนดังกล่าวนั้น ควรใช้หลักการจัดท�ำท่ีมีการรับฟังความเห็นของทุกฝ่ายที่มี

ส่วนได้ส่วนเสีย กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ กระบวนการได้มาซึ่งนโยบายและแผนนั้น ต้องใช้แนวทางจากล่าง 

ขึ้นสู่บนหรือ Bottom-up approach ควรให้ภาคส่วนทางธุรกิจ ภาคประชาสังคม และกลุ่มคนท่ีจะได้รับ 

ผลกระทบเป็นพิเศษจากการด�ำเนินธุรกิจที่อาจก่อให้เกิดภาวะมลพิษทางอากาศได้มีโอกาสแสดง 

ความคิดเห็นในทุกกระบวนการในการจัดท�ำแผนและนโยบาย นโยบายดังกล่าวควรเป็นกรอบกว้างๆ 

เท่านั้นที่สามารถใช้ได้ทั่วประเทศ แต่ต้องเปิดช่องให้ผู้ก�ำหนดนโยบายระดับท้องถิ่นสามารถออกแบบ 

ได้ตรงกับเจตจ�ำนงของประชาชนในพื้นท่ี และที่ส�ำคัญ คือ กฎหมายจะต้องระบุกระบวนการในการ 

มีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายและแผนให้ชัดเจน
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	 ในระดับจังหวัดหรือในระดับของการปกครองส่วนท้องถิ่น ปัจจุบันมีกฎหมายท่ีรองรับ 

การก�ำหนดแผนในระดับจังหวัด คอื มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อม

แห่งชาติ พ.ศ. 2535 ที่ได้ก�ำหนดสาระส�ำคัญต่างๆ ที่จะต้องปรากฏอยู่ในแผนปฏิบัติการเพื่อการจัดการ

คุณภาพส่ิงแวดล้อมในระดับจังหวัดที่จะเสนอต่อคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ การจัดท�ำแผน 

ปฏบิตักิารดงักล่าว ควรให้ความส�ำคญัเป็นพเิศษกบับรบิทของจงัหวดันัน้ๆ และควรให้ประชาชนเข้ามามส่ีวน 

ในการก�ำหนดนโยบายของตนเองได้อย่างเปิดกว้างมากยิ่งขึ้น กล่าวคือ ความต้องการของประชาชน

ในพื้นที่ควรต้องถูกสะท้อนอยู่ในนโยบายและแผนปฏิบัติการด้านคุณภาพอากาศ โดยมีหน่วยงานรัฐ

คอยสนับสนุนข้อมูลทางด้านวิชาการ ในที่น้ีควรให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของสํานักงานนโยบายและแผน

ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม (สผ.) แต่การตดัสนิใจในขัน้สดุท้ายนัน้ ควรยดึความเหน็ของทกุภาคส่วน 

ในพ้ืนท่ีเป็นส�ำคัญ ในการนี้ กฎหมายควรก�ำหนดขอบเขตทั้งทางด้านเนื้อหาขั้นต�่ำที่จะต้องบรรจุลงใน 

นโยบายและแผน วิธีการได้มาซ่ึงนโยบายและแผนที่มีความชัดเจน ไม่ยุ่งยากซับซ้อน และประชาชน 

จะต้องได้รับข้อมูลอย่างครบถ้วนรอบด้านก่อนการเข้าร่วมในการจดัท�ำนโยบายและแผน และทีส่�ำคญัคอื

ควรออกแบบกระบวนการในการแก้ไขและเปลีย่นแปลงนโยบายและแผนให้มคีวามยดืหยุน่และทนัสมยัอยู่

เสมอ ไม่ควรเป็นการวางแผนในระยะยาวจนเกินไป เนื่องจากบริบททางด้านเทคโนโลยี เศรษฐกิจ และ

สังคม ในปัจจุบันน้ันเปล่ียนแปลงไปอย่างรวดเร็ว โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่ภาวะมลพิษทางอากาศนั้น 

จะน�ำไปสู่ปัญหาอื่นๆ ในระดับระหว่างประเทศ เช่น ปัญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ก็ย่อมต้องค�ำนึงถึงกฎหมายระหว่างประเทศ และมติของที่ประชุมรัฐภาคีความตกลงระหว่างประเทศ 

ที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เช่น ความตกลงปารีส ค.ศ. 2015 ท่ีจัดขึ้นเป็นประจ�ำ

ในทุกปี 

	 ประการสดุท้าย ควรออกแบบนโยบายและแผนท่ีมคีวามเชือ่มโยงบรูณาการกบัภาคราชการ

ต่างๆ ทีม่หีน้าทีเ่กีย่วข้องกับการคุม้ครองสิง่แวดล้อมหรอืการเผชญิเหตฉุุกเฉินในกรณทีีม่ภียัพบัิตทิางด้าน

อากาศ ทัง้นี ้เพือ่การวางแผนด้านงบประมาณของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องต่อไป เช่น การบรูณาการระหว่าง

นโยบายและแผนที่จัดท�ำโดยคณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติกับแผนปฏิบัติการ 

เพ่ือการจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมในระดับจังหวัดหรือแผนปฏิบัติการเพ่ือป้องกันหรือแก้ไขอันตราย 

อนัเกิดจากการแพร่กระจายของมลพษิหรอืภาวะมลพษิ เป็นต้น นอกจากนัน้ ควรพจิารณาถงึความร่วมมอื 

ของหน่วยงานที่สามารถสนับสนุนเทคโนโลยีดิจิทัลหรือวิทยาศาสตร์ทางด้านการเฝ้าระวังภาวะมลพิษ

ทางอากาศทีจ่ะต้องร่วมหารอืเพือ่ก�ำหนดเป็นแผนและนโยบายของหน่วยงานดงักล่าว อกีทัง้ ควรจดัท�ำ 

นโยบายและแผนร่วมกับหน่วยงานด้านสาธารณสุขเพื่อก�ำหนดวิธีการปฏิบัติหรือทิศทางของการให้ 

ความช่วยเหลอืและรกัษา รวมไปถงึการป้องกนัและให้ความรูด้้านสขุภาพกบัประชาชนเกีย่วกบัอนัตราย

และวธิกีารป้องกนัตนเองจากภาวะมลพิษทางอากาศ ในด้านเศรษฐกจิ การเงนิ การคลงั ควรจดัท�ำนโยบาย

และแผนร่วมกบัหน่วยงานด้านการเกบ็ภาษนี�ำเข้าสนิค้าทีมี่กระบวนการผลติทีส่ร้างมลพษิทางอากาศสงู

หรือการใช้มาตรการทางภาษีเพื่อสร้างแรงจูงใจการลดการปล่อยมลพิษทางอากาศ ซึ่งจะต้องก�ำหนดให้

ชัดเจนตั้งแต่เริ่มต้นในนโยบายเพื่อถ่ายทอดลงสู่การปฏิบัติ ด้วยการออกเป็นกฎหมายต่อไป
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4.1.3	มาตรการทางกฎหมายและการบงัคบัการใหเ้ปน็ไปตามกฎหมาย

สิ่งที่ควรด�ำเนินการเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมายอย่างเร่งด่วน 3 ประการ คือ 

ประการแรก การปรับปรุงมาตรฐานคุณภาพอากาศในบรรยากาศท่ัวไป (ambient air quality 

standards (AAQS)) โดยพจิารณาจากแนวทางทีอ่อกโดยองค์การอนามยัโลก แม้ในปัจจุบนัคณะกรรมการ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ มีมติก�ำหนดมาตรฐานฝุ่นละออง PM 
2.5

 ใหม่ให้เข้มงวดขึ้น กล่าวคือ จากเดิม 

ค่าเฉลี่ย 24 ชั่วโมง ค่ามาตรฐานไม่เกิน 50 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร (มคก./ลบ.ม.) ปรับเปลี่ยนเป็น 

37.5 มคก./ลบ.ม. และค่าเฉลี่ยรายปี จากเดิม 25 มคก./ลบ.ม. เป็น 15 มคก./ลบ.ม. แต่ค่าดังกล่าว 

ก็ยังคงไม่สอดคล้องกับค�ำแนะน�ำขององค์การอนามัยโลก กล่าวคือ ค่ามาตรฐานที่องค์การอนามัยโลก

แนะน�ำส�ำหรับมาตรฐานฝุ่นละออง PM 
2.5

 ค่าเฉล่ีย 24 ชั่วโมง ค่ามาตรฐานไม่เกิน 15 ไมโครกรัมต่อ

ลูกบาศก์เมตร (มคก./ลบ.ม.) และค่าเฉลี่ยรายปี 5 มคก./ลบ.ม. การปรับให้เข้มงวดน้ัน ควรด�ำเนินการ

แบบค่อยเป็นค่อยไปเพราะเกี่ยวข้องกับปัจจัยทางด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ

ประการทีส่อง ควรก�ำหนดค่ามาตรฐานคณุภาพอากาศในอาคาร ซึง่ในกรณหีลงันี ้ประเทศไทย

ยงัไม่มกีฎหมายบังคบัใช้มาก่อน แต่มคีวามจ�ำเป็นอย่างย่ิงทีจ่ะต้องด�ำเนนิการออกกฎหมายอย่างเร่งด่วน  

เนือ่งจากมีประชาชนจ�ำนวนมากทีท่�ำงานหรอืท�ำกิจกรรมอยูใ่นอาคารท่ีโดยสภาพมีอากาศถ่ายเทไม่สะดวก 

ประการที่สาม ควรเร่งด�ำเนินการปรับปรุงกฎหมายเพื่อปรับปรุงมาตรฐานการก�ำหนด 

ค่าสารก่อมะเร็งโพลีไซคลิกอะโรมาติกไฮโดรคาร์บอน (Polycyclic Aromatic Hydrocarbons (PAHs))  

จากแหล่งก�ำเนิดมลพิษต่าง ได้แก่ คลังน�้ำมันเชื้อเพลิง โรงงาน อีกทั้งต้องปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับ 

การควบคุมสารอินทรีย์ย่อยสลายยากที่ตกค้างยาวนาน (persistent organic pollutants (POPs)) เช่น  

การก�ำหนดมาตรฐานของสารไดออกซิน/ฟูแรน ในอากาศด้วย

นอกจากการก�ำหนดมาตรฐานทางกฎหมายเพือ่ควบคมุการปล่อยสารมลพษิออกสูส่ิง่แวดล้อม

แล้ว ยังคงต้องปรับปรุงกลไกการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายซ่ึงในปัจจุบันนั้นมีข้อวิจารณ์ถึง 

ความย่อหย่อนขององค์กรท่ีบังคับใช้กฎหมาย ทั้งนี้ ต้องสืบหาสาเหตุของการไม่บังคับใช้กฎหมายของ 

หน่วยงานรัฐ ซ่ึงอาจเป็นปัญหาด้านงบประมาณและก�ำลงัคน หรอือาจเป็นเพราะการละเว้นการไม่ปฏบิตัิ

ตามหน้าท่ีท่ีต้องปฏบิตั ิหากพบว่ากลไกแบบเดิมไม่เหมาะสมกบัการก�ำกบัดแูล ควรต้องใช้วิธกีารแบบใหม่ 

ทีน่อกเหนอืไปจากวธิกีารทีเ่รยีกกนัว่า command and control บางครัง้มกีารเรยีกแนวทางในการก�ำกบัดูแล 

แบบนีว่้าการก�ำกบัดแูลด้วยการใช้กฎเกณฑ์และการยบัยัง้ หรอื rules and deterrent ซึง่เป็นรปูแบบปกต ิ

ของการก�ำกับดูแลโดยใช้อ�ำนาจรัฐตรวจตราการปฏิบัติตามกฎหมายของเอกชนผู้ประกอบการและ 

ผู้ก่อมลพิษอื่นๆ 
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รปูแบบดงักล่าวนีท้�ำให้เอกชนผูป้ระกอบการจงึขาดแรงจงูใจทีจ่ะคดิค้นนวตักรรมหรอืวธิกีารใหม่ๆ 

เพื่อลดมลพิษทางอากาศ จึงได้แต่ปฏิบัติตามที่กฎหมายก�ำหนดเอาไว้แต่เพียงอย่างเดียวก็เพียงพอแล้ว

ที่ตนจะพ้นจากความรับผิด ดังนั้น ควรสร้างแรงจูงใจและสร้างกระบวนการที่จะเหนี่ยวน�ำให้คนประเมิน

การกระท�ำของตนเองอย่างต่อเนื่องและปรับเปล่ียนพฤติกรรมของการประกอบธุรกิจให้สอดคล้องกับ 

เป้าหมายของสังคม เช่น สร้างมลพิษน้อยลง ใช้ทรัพยากรน้อยลง หรือปกป้องชนิดพันธุ์ที่เส่ียงต่อ 

การสูญพันธุ์

ประการส�ำคัญของการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย คือ การก�ำหนดปฏิสัมพันธ์ระหว่าง

รฐับาลและเอกชนผูป้ระกอบการใหม่ โดยท�ำให้เส้นแบ่งระหว่างความเป็นรฐัและเอกชนนัน้ค่อยๆ จางลงไป  

เป็นความสมัพนัธ์ทีล่ื่นไหลและแทรกแซมกลมกลนื รฐับาลจะปฏสิมัพนัธ์กบัเอกชนผูป้ระกอบการในลกัษณะ

ของการมลี�ำดบัช้ันน้อยลง (hierarchical relationship) แต่รฐับาลจะมปีฏสิมัพันธ์ในเชงิร่วมมือ (collaborative) 

และในเชิงสื่อสารกัน (communicative) มากยิ่งขึ้น รัฐก�ำกับดูแลเอกชนโดยใช้อ�ำนาจของตนน้อยลงและ

ปฏสิมัพนัธ์กบัตัวแสดงอืน่ๆ มากข้ึน เพือ่สร้างความไว้เน้ือเช่ือใจ เป็นการสร้างความสมัพนัธ์ในแนวระนาบ 

มากกว่าความสัมพันธ์ในแนวดิ่ง ระบบที่มีรัฐเป็นศูนย์กลาง (state-centered model) หรือระบบราชการ 

ไม่อาจตอบสนองต่อปัญหาสิ่งแวดล้อมร่วมสมัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ รัฐต้องเป็นผู้ชี้แนะแนวทางโดย

ลดการใช้กฎหมายเพือ่ก�ำหนดให้ประชาชนต้องด�ำเนนิการไปในทางใดทางหนึง่อย่างเคร่งครดั ปิดโอกาส

ให้ผูถ้กูก�ำกบัดแูลได้ใช้ดลุยพนิจิของตนเอง แต่กฎหมายควรสร้างบรรยากาศหรอืเงือ่นไขในการเหนีย่วน�ำ

ให้เอกชนด�ำเนินการในสิ่งที่ควรจะเป็น

4.1.4	 มาตรการส่งเสริม

มาตรการส่งเสรมิมหีลากหลายรปูแบบ และข้อเสนอแนะทีส่ามารถท�ำได้ทนัท ีคอื การพจิารณา

มาตรการส่งเสริมที่อยู่ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เช่น 

มาตรการทางภาษี/อากรขาเข้า ส�ำหรับการน�ำเข้าเครือ่งมอื เครือ่งจกัรส�ำหรบับ�ำบดัอากาศเสยี และมาตรการ

ทางด้านภาษทีีอ่ยูใ่นกฎหมายฉบบัต่างๆ เช่น การลดอตัราการภาษเีงินได้ส�ำหรบัผูป้ระกอบการทีพ่สิจูน์ได้ว่า 

มีการลดการปล่อยมลพิษทางอากาศหรือผู้ประกอบการที่ส่งเสริมการใช้เทคโนโลยีที่สะอาดหรือการน�ำ 

ชวีมวลท่ีเหลอืจากการเพาะปลกูและท�ำการเกษตรกรรมมาใช้เป็นแหล่งพลงังานเพือ่ลดการเผาในท่ีโล่งแจ้ง  

เป็นต้น
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4.2 การบริหารจัดการในสถานการณ์ที่เกิดภาวะมลพิษ
ทางอากาศในระดบัทีส่่งผลกระทบตอ่สขุภาพอยา่งรา้ยแรง

ในหัวข้อนี้ เป็นข้อเสนอแนะในการบริหารจัดการในสถานการณ์ที่เกิดภาวะมลพิษทางอากาศ

ในระดับมีผลกระทบต่อสุขภาพอย่างร้ายแรง โดยที่คุณภาพอากาศเกินค่ามาตรฐาน ประกอบไปด้วย 

การบริหารจัดการในด้านต่างๆ เช่น ควรมีเกณฑ์ในการวินิจฉัยว่า ภาวะมลพิษทางอากาศต้อง

รุนแรงระดับใด จึงจะเรียกว่า “สาธารณภัย” หรือการก�ำหนดจุดเร่ิมต้น (threshold) สถานการณ์ 

ที่เกิดภาวะมลพิษทางอากาศในระดับมีผลกระทบต่อสุขภาพอย่างร้ายแรง เพราะนิยามตามกฎหมาย 

ไม่ได้ระบชุดัว่าภยันัน้ต้องเกดิขึน้มาแล้วกีว่นั การก�ำหนดเช่นน้ีจะเป็นแนวทางให้กบัหน่วยงานรฐัเร่งด�ำเนินการ 

แก้ไขสถานการณ์ให้แล้วเสรจ็โดยเรว็ เพือ่หลกีเลีย่งการประกาศให้พืน้ท่ีใดพืน้ทีห่นึง่ต้องประกาศเป็นพืน้ที่ 

ทีก่�ำลังประสบกบัสาธารณภยั กฎหมายควรก�ำหนดวธิกีารรบัมอืกบัสาธารณภยัให้ชดัเจน โดยเฉพาะอย่างยิง่ 

อ�ำนาจหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร หรือ 

ผู้ว่าราชการจังหวัดอื่นๆ 

ส�ำหรับบุคคลที่เปราะบาง เช่น เด็ก คนชรา ผู้มีโรคประจ�ำตัว คนท�ำงานกลางแจ้ง จ�ำเป็นที่รัฐ 

จะต้องออกแบบมาตรการท่ีเหมาะสมส�ำหรับบุคคลแต่ละประเภท เช่น มาตรการเก่ียวกับการเรียนของ

นักเรียนในโรงเรียน ทั้งในห้องเรียนและนอกห้องเรียน มาตรการปกป้องผู้สูงอายุและผู้มีโรคประจ�ำตัว 

เพ่ือให้เข้าถึงอุปกรณ์ในการป้องกันสุขภาพ นอกจากนั้น ควรพิจารณาถึงการจัดสรรงบประมาณ และ

ก�ำลังคนในการด�ำเนินการแก้ไขสถานการณ์ เช่น การใช้กลไกของอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมู่บ้าน

และอาสาสมัครที่เป็นประชาชนทั่วไป ซึ่งควรต้องสร้างแรงจูงใจอื่นๆ ในการช่วยเหลือเจ้าพนักงานด้วย

4.3 การบริหารจัดการภายหลังจากสถานการณ์ 
ที่เกิดภาวะมลพิษทางอากาศในระดับที่ส่งผลกระทบ 
ต่อสุขภาพอย่างร้ายแรงสิ้นสุดลง

การบริหารจัดการในสถานการณ์ภาวะมลพิษทางอากาศในระดับมีผลกระทบต่อสุขภาพ 

อย่างร้ายแรงสิ้นสุดลงแล้ว ควรต้องประกอบไปด้วยการบริหารจัดการในด้านต่างๆ ดังนี้

ประการแรก ช่องทางการเยียวยาความเสยีหาย เนือ่งจากการทีร่ฐัไม่ด�ำเนนิการรกัษาคณุภาพ

อากาศให้ได้มาตรฐานจนเป็นเหตุให้สภาพแวดล้อมเป็นอันตรายต่อสุขภาพอย่างร้ายแรง เป็นกรณีท่ี 

รัฐละเมิดสิทธิมนุษยชนของประชาชน หากมีผู้ได้รับผลกระทบเป็นจ�ำนวนมาก ระบบกฎหมายจะต้อง

อ�ำนวยความสะดวกให้กบัประชาชนในการด�ำเนนิคดแีบบกลุม่ พร้อมทัง้ต้องออกแบบกลไกในการช่วยเหลอื 
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ประชาชนในการฟ้องคดีเพื่อลดค่าใช้จ่าย ลดระยะเวลาของการด�ำเนินการตามข้ันตอนในทางราชการ 

ก�ำหนดขอบเขตและระยะเวลาของการตรวจสอบข้อเทจ็จรงิของการละเมดิสทิธทิีแ่น่นอนชดัเจน และต้อง

ลดเวลาในการด�ำเนินคดี นอกจากมาตรการในทางตุลาการแล้ว ควรเปิดช่องทางการร้องเรียนอื่นๆ เช่น 

การร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

ประการที่สอง การประเมินผลการปฏิบัติงานและรายงาน เมื่อผ่านพ้นสถานการณ์ที่มีภาวะ

มลพิษทางอากาศในระดับมีผลกระทบต่อสุขภาพอย่างร้ายแรงรายงานไปแล้ว ให้หน่วยงานที่มีหน้าท่ี 

รับผิดชอบจัดท�ำรายงานต่อสาธารณะ พร้อมบทวิเคราะห์แนวโน้มที่จะเกิดขึ้นในอนาคต และแนวทาง 

การป้องกนัไม่ให้เกดิเหตกุารณ์ดงักล่าวขึน้อกี ในกรณท่ีีจ�ำเป็นต้องมกีระบวนการทบทวนและแก้ไขมาตรฐาน

คุณภาพอากาศเป็นประจ�ำอยูเ่สมอ นอกจากนัน้ รฐัควรมมีาตรการในการตรวจสอบการด�ำเนนิธรุกจิของ

เอกชนผูป้ระกอบการว่า มส่ีวนในการก่อให้เกดิภาวะมลพษิทางอากาศหรอืไม่ เพราะการผลติสนิค้าและ

บรกิารมกัเป็นสาเหตหุลกัของการก่อมลพษิทางอากาศ รฐัมีหน้าท่ีในการป้องกนัการละเมิดสทิธมินุษยชน 

ที่กระท�ำโดยองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ หน้าที่ดังกล่าวก�ำหนดให้รัฐต้องมีบทบาทในการก�ำกับดูแลและวินิจฉัย 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน โดยองค์กรธุรกิจในปัจจุบันมีหลักการชี้แนะของสหประชาชาติว่าด้วยธุรกิจกับ

สทิธิมนษุยชน (United Nations Guiding Principles on Business and Human Rights: UNGPs) ทีรั่บรอง

โดยคณะมนตรสีทิธมินษุยชนใน ค.ศ. 2011 ระบวุ่า รฐัต้องป้องกนัการละเมดิสทิธมินษุยชนภายในดนิแดน 

ของตน รวมถึงองค์กรธุรกิจ โดยต้องด�ำเนินการตามข้ันตอนที่เหมาะสมเพื่อป้องกัน สอบสวน ลงโทษ 

และแก้ไขเยยีวยาการละเมดิดงักล่าว ผ่านนโยบาย กฎหมาย ข้อบังคับ และการตดัสินคดทีีม่ปีระสทิธภิาพ  

หลกัการชีแ้นะยงัระบอุย่างชดัเจนว่า รฐัมหีน้าทีใ่นการเยยีวยาความเสยีหายส�ำหรบัการละเมดิสทิธมินษุยชน 

ทีเ่กดิจากบริษัท และบริษัทเองก็มคีวามรบัผดิชอบในการเคารพสทิธมินษุยชนด้วยเช่นกนั84 หากบริษทัใด 

ก่อมลพษิทางอากาศอย่างร้ายแรง กฎหมายควรให้อ�ำนาจหน่วยงานรฐัจดัท�ำบญัชเีพือ่เฝ้าระวงัการด�ำเนนิงาน 

ของบริษัทดังกล่าว และให้อ�ำนาจรัฐในการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการในท้ายที่สุด

84	 Guiding Principles on Business and Human Rights: Implementing the United Nations “Protect, Respect and 

Remedy” Framework, Annex to Report of the Special Representative of the Secretary-General on the issue of 

human rights and transnational corporations and other business enterprises, John Ruggie to the Human Rights 

Council, UN Doc A/HRC/17/31 (21 March 2011).



การศึกษาวิเคราะห์ร่างกฎหมายและกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิในอากาศสะอาด68



69

บรรณานุกรมคัดสรร

HRC, Guiding Principles on Business and Human Rights: Implementing the United Nations “Protect, 

Respect and Remedy” Framework, Annex to Report of the Special Representative of the 

Secretary-General on the issue of human rights and transnational corporations and other 

business enterprises, John Ruggie to the Human Rights Council, UN Doc A/HRC/17/31 

(21 March 2011)

HRC, Issue of Human Rights Obligations Relating to the Enjoyment of a Safe, Clean Healthy and 

Sustainable Development (8 January 2019) UN Doc A/HRC/40/55 paras 66-78.

HRC, Issue of Human Rights Obligations Relating to the Enjoyment of a Safe, Clean Healthy  

and Sustainable Development (8 January 2019) UN Doc A/HRC/40/55

HRC, Report of the Special Rapporteur on the Implications for Human Rights of the  

Environmentally Sound Management and Disposal of Hazardous Substances and  

Wastes, (2 August 2016) UN Doc A/HRC/33/41 

HRC, Report of the Special Rapporteur on the Issue of Human Rights Obligations Relating to  

the Enjoyment of a Safe, Clean, Healthy and Sustainable Environment, (24 January 2018) 

UN Doc A/HRC/37/58

HRC, The Human Rights fo a Clean, Healthy and Sustainable Environment, Resolution 48/13,  

A/HRC/RES/48/13 (18 October 2021)

UNEP, Regulating Air Quality: The First Global Assessment of Air Pollution Legislation (UNEP 2021)

WHO, WHO Global Air Quality Guidelines: Particulate Matter (‎PM
2.5 

And PM
10
)‎, Ozone, Nitrogen 

Dioxide, Sulfur Dioxide and Carbon Monoxide (WHO 2021)






