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Abstract 
 Transboundary air pollution has been a recurrent phenomenon in the ASEAN region to various 
degrees over the years. These incidences have arisen due mainly to the cumulative effect of slash 
and burn and/or other types of moderate to large-scale burning to clear land for growing agricultural 
crops such as pulp wood, rubber and, especially, oil palm. Some of the plots are held by small holder 
farmers while a good proportion belong to large plantation owners. These illegal burning activities, 
particularly in Indonesia, are believed to have caused haze across the Southeast Asian region. Based 
on the patronage system theory, this paper aims to investigate the causes of transboundary haze in 
the region with a particular focus on Indonesia as well as on how Indonesian governments have 
responded to this issue over time. In conclusion, this paper offers policy suggestions to deal with 
regional haze problem both for the Thai government and ASEAN. 
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บทคัดย่อ  
 มลพิษจากหมอกควนัข้ามแดนเป็นสถานการณ์ท่ีเกิดขึน้อย่างต่อเน่ืองในภูมิภาคอาเซียนซึ่งมี
ระดบัความรุนแรงท่ีแตกต่างกนัในแต่ละปี สถานการณ์ดงักลา่วเกิดขึน้จากการตดัไม้ทําลายป่า และเผาป่าไม้
ในบริเวณพืน้ท่ีขนาดกลางถึงขนาดใหญ่ เพื่อเป็นการถางพืน้ท่ีเตรียมท่ีดินไว้ใช้ในการเพาะปลกูพืชทางการ
เกษตร เชน่ ไม้เนือ้แข็งเพ่ือนําเย่ือไม้ไปทํากระดาษ ยางพารา และท่ีสาํคญัอยา่งย่ิงคือปาล์มนํา้มนั พืน้ท่ีท่ีถกูเผา
บางสว่นถกูเผาโดยชาวนาหรือชาวสวนที่อาศยัอยู่ในพืน้ที่ แต่บางพืน้ท่ีท่ีถกูเผาเป็นบริเวณกว้างอยู่ในเขตพืน้ท่ี
ของบริษัทท่ีทําอตุสาหกรรมทางการเกษตรขนาดใหญ่ การเผาพืน้ที่แบบผิดกฎหมายลกัษณะนีโ้ดยเฉพาะอย่าง
ย่ิงในประเทศอินโดนีเซีย หลายฝ่ายท่ีเก่ียวข้องเช่ือว่าเป็นต้นเหตสุําคญัของปัญหามลพิษจากหมอกควนัข้าม
แดนในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ งานวิจยัฉบบันีจ้ึงมุ่งเน้นศึกษาต้นเหตุของปัญหาหมอกควนัข้ามแดน
ดงักลา่ว โดยใช้ทฤษฎีระบบอปุถมัภ์ เพ่ืออธิบายถึงต้นเหตขุองปัญหาและแนวทางการแก้ไขปัญหาหมอกควนั
ของรัฐบาลอินโดนีเซียจากอดีตถึงปัจจบุนั และในบทสรุปสดุท้ายของการวิจยั ผู้ วิจยัได้สงัเคราะห์ผลการวิจยั
เพ่ือให้ข้อเสนอแนะตอ่นโยบายของประเทศไทยและอาเซียนในการแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควนัข้ามแดน
ในภมิูภาคอยา่งเป็นรูปธรรมตอ่ไป 
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บทนํา 
ปัญหาหมอกควนัในเขตบริเวณประเทศอินโดนีเซีย มาเลเซีย สิงคโปร์ และตอนใต้ของประเทศ

ไทยเป็นปัญหาท่ีสง่ผลกระทบต่อสขุภาพของประชาชนในพืน้ที่ติดต่อกนัมาหลายปี โดยเฉพาะอย่างย่ิงในช่วง 
2-3 ปีท่ีผ่านมา ซึง่หมอกควนั (haze) ดงักลา่ว เป็นผลมาจากการเผาป่าไม้อย่างกว้างขวางในบริเวณพืน้ที่หมู่
เกาะสุมาตรา (Sumatra) และบอร์เนียว (Borneo) ประเทศอินโดนีเซีย ย่ิงในพ.ศ. 2558 ท่ีผ่านมาด้วยแล้ว 
หมอกควนัดงักล่าวยงัสร้างปัญหามลภาวะอย่างหนักในพืน้ท่ีประเทศสิงคโปร์ จนทําให้รัฐบาลสิงคโปร์ต้อง
ออกมาเจรจาเพ่ือให้ความช่วยเหลือแก่ รัฐบาลอินโดนีเซียในการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึน้ โดยรัฐมนตรี
กระทรวงกลาโหม (Ministry of Defense) ของสิงคโปร์ นายเน อึง เอ็ง (Ng Eng Hen) ได้เข้าพบรัฐมนตรี
กระทรวงการเมือง  กฎหมาย  และความมั่นคง  (Ministry of Politics, Legal and Security Affairs) ของ
อินโดนีเซีย คือ นายลฮูดุ ปันจยัตนั (Luhut Panjaitan) เพื่อเสนอความร่วมมือในการแก้ปัญหาหมอกควนัใน
ภมิูภาค อย่างไรก็ตามอินโดนีเซียยงัไม่ได้ยอมรับความช่วยเหลืออย่างเป็นทางการ เน่ืองจากยงัคงเกรงปัญหา
ในเร่ืองการละเมิดอํานาจอธิปไตยของประเทศอยู ่

นอกจากสิงคโปร์แล้วประเทศไทยและมาเลเซียก็ได้รับผลกระทบอย่างหนักจากการเผาป่าของ
อินโดนีเซียทกุปี ลา่สดุในชว่งต้นเดือนกนัยายน พ.ศ.2558 ท่ีผา่นมา สาํนกัขา่วตา่ง ๆ ในประเทศไทยรายงานวา่
ควนัไฟจากการเผาป่าในอินโดนีเซียกระจายทั่วไปในจงัหวดัสงขลา ยะลา ปัตตานี สรุาษฎร์ธานี และภูเก็ต 
ประชาชนได้รับความเดือดร้อน และก่อให้เกิดปริมาณฝุ่ นละอองขนาดเล็กไม่เกิน 10 ไมครอน (PM10) มีค่า
ระหว่าง 28 - 83 ไมโครกรัมต่อลกูบาศก์เมตร (TNN 2015) กระจายอยู่ทัว่พืน้ท่ีดงักล่าว ซึ่งอาจส่งผลให้เกิด
ปัญหาสุขภาพของประชาชนได้ ส่วนในประเทศมาเลเซียนัน้  มีรายงานของหมอกควันท่ีปกคลุมอยู่ทั่วไป 
โดยเฉพาะในพืน้ท่ีภาคตะวนัตกของประเทศซึ่งอยู่ฝ่ังตรงกนัข้ามกบัหมู่เกาะสมุาตราโดยมีช่องแคบมะละกา
ขวางกัน้ ผลการตรวจวดัคณุภาพอากาศอยู่ในระดบัท่ีไม่ปลอดภยัต่อสขุภาพ หมอกควนัดงักลา่วยงัส่งผลต่อ
การคมนาคมขนสง่ ไมว่า่จะเป็นทางถนนและทางเคร่ืองบิน สายการบินจํานวนมากในตอนใต้ของไทย มาเลเซีย 
สิงคโปร์ และอินโดนีเซียต้องลา่ช้ากว่ากําหนด บางเท่ียวบินถกูยกเลิก เน่ืองจากอปุสรรคในการบินจากหมอก
ควนัดงักลา่ว (Bloomberg 2015) 

จากรายงานของ Jakarta Post เมื่อวนัท่ี 29 กนัยายน พ.ศ.2559 พบว่า ในเขตหมู่เกาะสมุาตรา 
(Sumatra) และจงัหวดัในกาลิมนัตนั (Kalimantan) ในหมู่เกาะบอร์เนียว (Borneo) นัน้ เกิดไฟป่าจากการเผา
ป่า และอยู่ในกระบวนการสืบสวนสอบสวนของตํารวจถึง 218 คดี ในช่วงระยะเวลา 2 ปีท่ีผ่านมา ซึง่สามารถ
แบ่งออกได้ดงันี ้34 คดี ในเขตตอนใต้ของสมุาตรา (South Sumatra) 68 คดี ในเมืองเรียว (Riau) ตอนกลาง
ของหมูเ่กาะสมุาตรา 18 คดี ในเมืองจามบี (Jambi) 57 คดี ในตอนกลางของกาลมินัตนั (Central Kalimantan) 
25 คดี ในตะวนัตกของกาลิมนัตนั (West Kalimantan) 8 คดี ในตอนใต้ของกาลิมนัตนั (South Kalimantan) 
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และ 4 คดี ในตะวนัออกของกาลิมนัตนั (East Kalimantan) จากจํานวนคดีทัง้หมดนี ้มี 63 คดีที่อยูร่ะหวา่งการ
สง่ฟ้อง นอกจากนีย้งัมีรายงานอีกด้วยว่าจากจํานวน 218 คดี มีผู้ ต้องหาทัง้สิน้ 204 คน และมีบริษัทท่ีถกูฟ้อง
กรณีมีส่วนเก่ียวข้องกบัการเผาป่าทัง้สิน้ 9 บริษัท และมากกว่า 5 บริษัทเป็นบริษัทสญัชาติมาเลเซียอีกด้วย 
(The Jakarta Post 2015) 

จึงเห็นได้ว่าการเผาป่าในพืน้ท่ีหมู่เกาะสุมาตรา (Sumatra) และในจังหวัดของกาลิมันตัน 
(Kalimantan) ของหมู่เกาะบอร์เนียวนัน้ มีความรุนแรงเพิ่มขึน้อย่างต่อเน่ือง เน่ืองจากมีบริษัทจํานวนมากท่ี
ต้องการแสวงหาผลกําไรจากนํา้มนัปาล์มได้รับสมัปทานให้มาลงทนุในบริเวณหมู่เกาะทัง้ 2 แห่งนี ้จงึได้มีการ
เผาป่าเพื่อใช้พืน้ท่ีในการผลิตการเผาป่าจะช่วยย่นระยะเวลาในการจดัหาพืน้ที่เพ่ือการเพาะปลกูพืชในการ
ลงทนุได้รวดเร็วกว่าการนําเคร่ืองมือขนาดใหญ่หรือรถบรรทกุขนาดใหญ่เข้าไปปรับพืน้ท่ีในบริเวณป่าท่ีรกทึบ 
และหา่งไกลจากชมุชน ดงันัน้บริษัทท่ีได้รับสมัปทานสว่นใหญ่จงึหนัมาใช้วธีิการเผาพืน้ท่ีแทน 

บทความนีจ้งึมุ่งเน้นศึกษาสาเหตขุองการเผาป่าและปัญหาหมอกควนัในเกาะสมุาตรา ประเทศ
อินโดนีเซีย ซึง่จากการทบทวนวรรณกรรมในเบือ้งต้นปัญหาการเผาป่าดงักลา่วอาจจะมีลกัษณะคล้ายกบัการ
ทุจริตคอร์รัปชนัในทรัพยากรธรรมชาติคล้ายกับพืน้ท่ีอ่ืน ๆ ของประเทศอินโดนีเซีย โดยรัฐบาลท้องถ่ินซึ่งมี
อํานาจในการปกครองท้องถ่ินอย่างมาก อนัเป็นผลมาจากนโยบายกระจายอํานาจการเมืองการปกครองสู่
ท้องถ่ินได้แสวงหาผลประโยชน์ร่วมกบับริษัทอตุสาหกรรมที่ไปลงทนุในเขตพืน้ท่ีหมู่เกาะสมุาตรา โดยเฉพาะ
อยา่งย่ิงอตุสาหกรรมปาล์มนํา้มนัและผลติกระดาษทําให้เกิดความออ่นแอในการบงัคบัใช้กฎหมายเพ่ือควบคมุ
การจดัการพืน้ท่ีในการทําอตุสาหกรรมการเกษตร รวมทัง้เอือ้ประโยชน์ต่อกลุม่นายทนุในการจดัการพืน้ท่ีเพื่อ
การลงทนุจงึสง่ผลให้เกิดการถางป่าและเผาอย่างกว้างขวางยากต่อการควบคมุในหลายพืน้ท่ี ประกอบกบัดิน
ในหมู่เกาะสุมาตราเองมีลักษณะเป็นการแปรสภาพของถ่านหิน (peatland) เมื่อเกิดไฟป่าจึงยากต่อการ
ควบคมุเพลิงจึงทําให้เกิดหมอกควนัแผ่กระจายจํานวนมากในหลายพืน้ท่ี หมอกควนัดงักล่าวไม่ได้ส่งผลต่อ
พืน้ท่ีหมู่เกาะสมุาตราในอินโดนีเซียเท่านัน้ แต่ยงัสง่ผลกระทบต่อประเทศเพ่ือนบ้านสมาชิกอาเซียน คือ ไทย 
มาเลเซีย และสิงคโปร์ งานวิจัยฉบับนีจ้ึงมุ่งเน้นศึกษาแนวทางการแก้ปัญหาในกรอบอาเซียน ซึ่งอาจเป็น
แนวทางหนึ่งในการสนบัสนนุรัฐบาลอินโดนีเซียเพ่ือป้องกนัและปราบปรามการเผาป่าอย่างเป็นรูปธรรม และ
ยัง่ยืนตอ่ไปในอนาคต 
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ที่มา: Wendy Wong, Chanel News Asia, 18 September 2015. 

แผนท ี่ประเทศอนิโดนีเซ ียและบริเวณที่เกดิไฟป่า 
 
วตัถุประสงค์ของโครงการ  

1.เพื่อศกึษาต้นเหตขุองการเผาป่าในเขตหมูเ่กาะสมุาตราและกาลมินัตนั ในประเทศอินโดนีเซียที่
เกิดขึน้อยา่งตอ่เน่ืองมาเป็นระยะเวลานาน 

 2. เพ่ือศึกษาบทบาท หน้าท่ี และความรับผิดชอบของรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ิน ต่อการ
แก้ปัญหาการเผาป่าและหมอกควนัข้ามแดนในเขตหมูเ่กาะสมุาตราและกาลมินัตนั 

 3. เพ่ือศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการแก้ไขปัญหาการเผาป่าในในเขตหมู่เกาะสมุาตราและ
จงัหวดัของกาลมินัตนั 
 
ระเบยีบวธิ ีวจิ ัย 

 บทความนีเ้ป็นการวิจยัเชิงคณุภาพ ได้แก่ การศกึษาจากเอกสาร และการสมัภาษณ์ผู้ เช่ียวชาญ
ในประเทศอินโดนีเซีย โดยทําการศึกษาเอกสารที่เก่ียวข้อง เช่น หนงัสือ บทความวิชาการ บทความวารสาร 
หนังสือพิมพ์ และงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง เป็นต้น ทัง้ภาษาไทย ภาษาอังกฤษและภาษาราชการของประเทศ
อินโดนีเซีย เพ่ือเป็นข้อมูลในการศึกษาและแนวทางในการกําหนดข้อคําถามเพื่อสัมภาษณ์เพ่ิมเติมกับ
ผู้ เช่ียวชาญในด้านระบบการปกครองแบบกระจายอํานาจวา่ระบบการปกครองดงักลา่วมีผลต่อการคอร์รัปชนั
ในประเทศ รวมทัง้ข้อมลูด้านการเผาป่าไม้ในประเทศอินโดนีเซีย 
 หลงัจากศกึษาเอกสารที่เก่ียวข้องแล้ว คณะวจิยัได้สมัภาษณ์บคุลากร และผู้ เช่ียวชาญในประเด็น
สําคัญดังกล่าวอีกครัง้หนึ่ง เช่น นักวิชาการทางรัฐศาสตร์จากมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ทัง้ในและนอกประเทศ
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อินโดนีเซีย นักการเมือง นักการเมืองท้องถ่ิน ข้าราชการ บุคลากรจากองค์กรอิสระที่ทํางานเก่ียวข้องกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และทํางานร่วมกบัรัฐบาลท้องถ่ินในเขต  หมูเ่กาะสมุาตราและกาลมินัตนั 
และผู้ เช่ียวชาญด้านความมัน่คงอาเซียน รวมทัง้ประชาชนทัว่ไปท่ีมีสว่นเก่ียวข้องกบัเร่ืองการเผาป่าในเขตหมู่
เกาะสมุาตรา และกาลิมนัตนั เพ่ือให้ได้ข้อมลูที่ชดัเจนและถกูต้อง เป็นไปในทิศทางเดียวกบัการศกึษาเอกสาร
ท่ีเก่ียวข้องในเบือ้งต้น ผู้ วิจยัได้เดินทางไปสมัภาษณ์กลุ่มตวัอย่างท่ีใช้ในการวิจยั จํานวนทัง้สิน้ 47 ท่าน ณ 
ประเทศ อินโดนีเซีย สงิคโปร์ และไทย  
 
ผลการศกึษา 

ผู้ วิจัยได้วิเคราะห์ผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์การวิจัยท่ีได้ตัง้ไว้ ดังนี  ้ทัง้นี ข้้อมูลและ
รายละเอียดอืน่ ๆ สามารถติดตามอา่นได้ในรายงานวิจยัฉบบัสมบรูณ์1  

ผลการศกึษา ตามวัตถุประสงค์ข้อท ี่ 1 เพ่ือศกึษาต้นเหตขุองการเผาป่าในเขตหมูเ่กาะสมุาตรา
และกาลมินัตนัในประเทศอินโดนีเซียท่ีเกิดขึน้อยา่งตอ่เน่ืองมาเป็นระยะเวลานาน 

 จากการศกึษาพบวา่การเผาป่าท่ีเกิดขึน้ในพืน้ท่ีประเทศอินโดนีเซียจนก่อให้เกิดปัญหามลพิษจาก
หมอกควนันัน้ เกิดขึน้มาเป็นระยะเวลายาวนานตัง้แต่สมยัประธานาธิบดีซฮูาร์โต จนกระทัง่ปัจจบุนัเหตกุารณ์
ไฟป่าท่ีรุนแรงครัง้หนึ่งในประวติัศาสตร์ของอินโดนีเซีย เกิดขึน้เม่ือปี พ.ศ.2540 เหตกุารณ์ในครัง้นัน้สง่ผลให้
เกิดหมอกควนักระจายไปทัว่ทางตอนใต้ของภมูิภาคเป็นระยะเวลานาน และจากเหตกุารณ์ในครัง้นัน้สง่ผลให้
รัฐบาลอินโดนีเซียถกูกดดนัโดยรัฐบาลทัง้ในภมิูภาคและองค์กรระหว่างประเทศ เพ่ือให้แก้ไขปัญหาไฟป่าและ
หมอกควนัข้ามแดนดงักล่าวอย่างจริงจงั จนในท่ีสดุอาเซียนได้มีการผลกัดนันโยบายและข้อตกลงท่ีสําคญัอนั
จะช่วยแก้ปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน เช่น แผนปฏิบติัการจดัการปัญหาหมอกควนัระดบั
ภมิูภาค (The Regional Haze Action Plan: RHAP) เป็นต้น อย่างไรก็ดีนโยบายและข้อตกลงท่ีได้มีการจดัทํา
ขึน้นัน้ยงัไม่สามารถแก้ไขปัญหาหมอกควนัข้ามแดนได้อย่างเป็นรูปธรรม จนกระทัง่มีการพฒันาและปรับปรุง
ข้อตกลงเพ่ือการแก้ไขปัญหาร่วมกนัในระดบัภมูิภาคในระยะเวลาตอ่มา ซึง่จะได้วิเคราะห์สรุปในสว่นตอ่ไป 

 ในสมัยของรัฐบาลประธานาธิบดีซูฮาร์โตนัน้  ปัญหาของการคอรัปชันและการแสวงหา
ผลประโยชน์ระหว่างบริษัทเอกชนกบัรัฐบาลเป็นปัญหาที่เกิดขึน้ในหลายภาคส่วนของรัฐบาล (Hurst 1987, 
170-171; Ross 2001, 160; Tay 2003, 336-338 และ Hamilton-Hart 2007, 94) และยากต่อการแก้ไข 
เน่ืองจากความสมัพนัธ์ในรูปแบบระบบอุปถัมภ์ (patronage system) ท่ีเกิดขึน้ระหว่างรัฐบาลของประเทศ

                                           
     1พรรณชฎา ศิริวรรณบศุย์ และ คณะ (2017)  การเผาป่า และหมอกควันข้ามแดน : กรณีศึกษาอุตสาหกรรมปาล์ม
นํา้มันในประเทศอนิโดนีเซยี สนบัสนนุโดย ฝ่ายนโยบายชาติและความสมัพนัธ์ข้ามชาติ สาํนกังานกองทนุสนบัสนนุการวจิยั 
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อินโดนีเซียกบับริษัทเอกชนจํานวนมากในรูปแบบของผลประโยชน์ต่างตอบแทน โดยรัฐบาลในขณะนัน้ได้เอือ้
ประโยชน์ต่อบริษัทจํานวนมาก เช่น การให้สมัปทานในการลงทุนกับบริษัทเอกชน การสนับสนุนทางธุรกิจ 
รวมทัง้การเปิดให้มีการลงทุนในทรัพยากรธรรมชาติของประเทศซึ่งรวมทัง้ทรัพยากรป่าไม้ โดยรัฐบาลใน
ขณะนัน้ได้ให้สมัปทานแก่บริษัทเอกชนเพ่ือลงทุนในพืน้ท่ีป่าไม้เพ่ือผลกัดันอุตสาหกรรมป่าไม้ของประเทศ 
แม้ว่าอตุสาหกรรมป่าไม้จะนํารายได้มหาศาลมาให้ประเทศอินโดนีเซีย แต่ในขณะเดียวกนัก็นํามาซึง่ปัญหา
ด้านสิ่งแวดล้อม ทัง้ในประเทศ และในระดบัภูมิภาค ที่เห็นได้ชดั คือ ปัญหาจากมลพิษจากหมอกควนัท่ีเกิด
จากการเผาป่าเพ่ือเปิดหน้าดินทํากินหรือเพ่ือเตรียมพืน้ท่ีเพ่ือการเพาะปลกูพืชใหม่ ทัง้ท่ีเกิดจากชาวบ้านและท่ี
เกิดจากการดําเนินงานของบริษัทเอกชนด้วย 

 จากการเก็บข้อมลู พบว่า ปัญหาการเผาป่าในประเทศอินโดนีเซียนัน้เกิดขึน้จากต้นตอของการ
เกิดไฟป่าในประเทศอินโดนีเซีย สว่นใหญ่แล้วอาจแบ่งได้เป็น 3 สาเหตสุําคญั คือ จากธรรมชาติ จากการเผา
เพื่อเปิดที่ทํากินของชาวบ้าน และจากบริษัทเอกชนหรือกลุ่มจัดตัง้ (organized group) โดยไฟป่าท่ีเกิดจาก
ธรรมชาตินัน้มกัเกิดขึน้ในช่วงท่ีประเทศอินโดนีเซียต้องเผชิญกบัปรากฏการณ์ เอลนีโญ (EI Nino) เห็นได้จาก
พ.ศ.2558 ท่ีไฟป่ามีความรุนแรงอย่างมาก เน่ืองจากเป็นช่วงที่เกิดปรากฏการณ์เอลนีโญ สว่นในพ.ศ.2559 - 
2560 นัน้ ประเทศอินโดนีเซียเข้าสูป่รากฏการณ์ลานีญา (La Niña) ซึง่สง่ผลให้ประเทศมีนํา้ฝนตกลงมาจํานวน
มากจงึปอ้งกนัการเกิดไฟป่าได้อยา่งดี เน่ืองจากปริมาณนํา้ฝนท่ีตกลงมาชว่ยหลอ่เลีย้งผืนดินให้ชุม่ชืน้อยู่ตลอด
ทัง้ปี 

 สาเหตปุระการท่ี 2 ซึง่ก่อให้เกิดไฟป่า คือ ชาวบ้าน ชาวบ้านที่อาศยัอยู่ในพืน้ที่ต่าง ๆ ในบริเวณ
หมู่เกาะรอบนอก ส่วนใหญ่แล้วใช้ไฟในการเผาป่าเพ่ือเปิดพืน้ท่ีในการทํากิน ชาวบ้านส่วนใหญ่อาศยัอยู่ใน
พืน้ท่ี ซึ่งมีประเพณี (adat) ในการใช้ไฟเผาพืน้ที่ และมีวิถีชีวิตท่ีเรียบง่ายในบริเวณพืน้ท่ีป่า ชาวบ้านเหล่านี ้
แม้ว่าจะใช้ไฟในการเผา หากแต่จะรู้วิธีดบัไฟและเผาอย่างจํากดั จงึควบคมุไฟป่าได้ค่อนข้างดี ยกเว้นแต่การ
เผาเกิดขึน้ในช่วงท่ีประเทศต้องเผชิญกับปรากฏการณ์เอลนีโญ ชาวบ้านก็อาจจะไม่สามารถดบัไฟได้อย่าง
ทนัเวลาจนกอ่ให้เกิดไฟป่าขยายตวัไปทัว่พืน้ท่ี แตก่รณีดงักลา่วพบได้ไมบ่อ่ยนกั 

 สาเหตุประการท่ี 3 ท่ีก่อให้เกิดไฟป่า คือ การเผาป่าเพื่อขยายพืน้ ท่ีทางการเกษตรของ
บริษัทเอกชนท่ีลงทุนอตุสาหกรรมในพืน้ท่ีและกลุ่มจดัตัง้ (organized group) ท่ีบริษัทจ้างให้เข้าไปเผาพืน้ที่ 
กลุ่มจดัตัง้มีความสําคญัอย่างมากต่อการเกิดไฟป่าและปัญหาหมอกควนัในประเทศอินโดนีเซีย ทัง้นีก้ลุ่มนี ้
ส่วนใหญ่จะเป็นชาวบ้านที่ไม่ใช่ประชาชนดัง้เดิมของหมู่เกาะสมุาตราและกาลิมันตนั ส่วนใหญ่จะเดินทาง
อพยพย้ายถ่ินไปจากหมู่เกาะชวา (Java) เพ่ือไปหาท่ีตัง้รกรากและท่ีทํากินใหม่ในสมุาตราและกาลิมันตัน 
ดงันัน้ชาวบ้านส่วนใหญ่ท่ีอพยพมาจะขาดความรู้ในการทําเกษตรบนพืน้ท่ีหมู่เกาะสมุาตราและกาลิมันตนั 
เน่ืองจากลกัษณะดินและพืชท่ีสามารถทําการเกษตรได้ในหมูเ่กาะสมุาตราและกาลมินัตนัมีความแตกตา่งจาก
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หมูเ่กาะชวา จงึมกัไมค่อ่ยประสบความสาํเร็จในการทําการเกษตรในพืน้ท่ี ชาวบ้านท่ีอพยพเข้ามาเหลา่นีม้กัจะ
ถูกบริษัทท่ีเข้าไปลงทุนอุตสาหกรรมปาล์มนํา้มันจ้างเพ่ือให้เข้าไปเผาพืน้ที่เพ่ือเตรียมการเพาะปลูกปาล์ม
นํา้มนั หรือพืชทางการเกษตรอ่ืน ๆ เน่ืองจากขาดความรู้ในการดบัไฟในพืน้ท่ีป่า ชาวบ้านท่ีถกูจ้างโดยบริษัท
เหล่านีจ้ึงไม่สามารถควบคมุไฟได้เหมือนชาวบ้านท่ีอาศยัอยู่ในพืน้ท่ี จนบ่อยครัง้ท่ีไฟป่าลกุลามยากต่อการ
ควบคมุ บริษัทเอกชนมกันิยมจ้างชาวบ้านเหลา่นีเ้ข้าไปเผาพืน้ท่ี เน่ืองจากหากโดนจบั จะได้รับโทษไม่รุนแรง
เท่ากบัการท่ีบริษัทเผาพืน้ท่ีป่าเอง และบริษัทยงัสามารถช่วยเหลือชาวบ้านท่ีถกูจบัได้ง่ายกว่าท่ีเจ้าหน้าท่ีของ
บริษัทจะถกูจบัอีกด้วย   

 เป็นท่ีน่าสงัเกตว่าบ่อยครัง้ท่ีเกิดไฟป่าขึน้ผู้ รับผิดชอบส่วนใหญ่มกัจะมองว่าเป็นการกระทําของ
ชาวบ้านในพืน้ท่ี เน่ืองจากบอ่ยครัง้ท่ีเกิดไฟไหม้พืน้ท่ีในบริเวณกว้างเจ้าหน้าที่ตํารวจสามารถจบัชาวบ้านได้ใน
บริเวณท่ีเกิดการเผาไหม้ ดงันัน้ชาวบ้านจึงมักเป็นผู้ ท่ีถูกลงโทษตามกระบวนการยุติธรรม ชาวบ้านท่ีถูกจบั
เหลา่นี ้สว่นใหญ่รับจ้างจากบริษัทในรูปแบบของกลุ่มจดัตัง้เพื่อเผาพืน้ท่ีในการเปิดหน้าดินเพ่ือการเพาะปลกู
ในการขยายอตุสาหกรรมการเกษตรของบริษัท แตห่ากพิจารณาแล้วจะพบว่าพืน้ท่ีที่มีการเผาไหม้สว่นใหญ่มกั
เกิดขึน้ใกล้กบัพืน้ท่ีสมัปทานของบริษัทหรือภายในพืน้ท่ีสมัปทานเอง และพืน้ท่ีท่ีถกูไฟไหม้มกักินบริเวณกว้าง 
หากประชาชนต้องการพืน้ที่ทํากิน ส่วนใหญ่จะเผาพืน้ท่ีเฉพาะบริเวณ ไม่เผาพืน้ท่ีกว้างขวางอย่างท่ีพบใน
ปัจจบุนั การเผาท่ีเกิดขึน้จงึกลายเป็นการกระทําผิดของชาวบ้าน มิใชบ่ริษัทเอกชน 

 นอกจากผู้ มีอํานาจเก่ียวข้องกับเร่ืองการเผาป่าและหมอกควนัจะมองว่าการเผาป่าไม้เป็นการ
กระทําผิดโดยชาวบ้านแล้ว อาเซียนเองก็มุ่งแก้ไขปัญหาการเผาป่าโดยการจดัโครงการให้ความรู้แก่ประชาชน
ในพืน้ท่ีเก่ียวกบัการปอ้งกนัและแก้ไขปัญหาการเผาป่าและหมอกควนัพิษท่ีเกิดขึน้ โครงการหรือนโยบายท่ีเกิด
จากความคิดริเร่ิมของอาเซียนยงัไม่มีโครงการใดให้ความสนใจต่อบทบาทของบริษัทเอกชนในพืน้ที่ต่อปัญหา
การเผาป่าและมลพิษจากหมอกควนัอย่างเป็นรูปธรรม แม้ว่าท่ีจริงแล้วปัญหาไฟป่าที่เกิดขึน้น่าจะมีต้นเหตุ
สาํคญัมาจากบริษัทเอกชนท่ีเข้าไปลงทนุในอตุสาหกรรมป่าไม้ของพืน้ที่ก็ตาม 

 ปัจจยัหนึ่งท่ีส่งผลให้บริษัทเอกชนรอดพ้นจากความผิดในกรณีการเผาป่าอยู่บ่อยครัง้ เน่ืองจาก
ความสมัพนัธ์ในรูปแบบของระบบอปุถมัภ์ท่ีเกิดขึน้ในพืน้ที่ระหว่างบริษัทเอกชนและหน่วยงานของรัฐในพืน้ท่ี 
โดยความสัมพันธ์ดังกล่าวเกิดขึน้ตัง้แต่อินโดนีเซียอยู่ภายใต้การปกครองของประธานาธิบดีซูฮาร์โต ซึ่ง
นโยบายจํานวนมากเอือ้ผลประโยชน์ในการลงทุนด้านต่าง ๆ แก่ภาคเอกชนหรือกลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีความ
ใกล้ชิดกับรัฐบาล ในปัจจุบนัความสมัพนัธ์ในรูปแบบของระบบอปุถัมภ์มิได้เกิดขึน้ในระดบัรัฐบาลกลางแต่
เพียงสว่นเดียวเหมือนแตก่่อน หากแตแ่พร่กระจายมายงัท้องถ่ิน เน่ืองจากการเปลีย่นแปลงรูปแบบการปกครอง
ของประเทศอินโดนีเซียจากการรวมศนูย์อํานาจไว้ท่ีสว่นกลางมายงัการกระจายอํานาจสูท้่องถ่ิน การกระจาย
อํานาจอย่างสดุโต่ง หรือ Big Bang decentralization ท่ีเกิดขึน้ในปี พ.ศ. 2547 ซึ่งส่งผลให้รัฐบาลท้องถ่ินมี
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อํานาจในการปกครองตนเองอยา่งเตม็ที่ และประชาชนมีโอกาสในการเลอืกผู้ นําท้องถ่ินของตนเองอยา่งแท้จริง 
ทําให้รัฐบาลท้องถ่ินไม่เพียงแต่ได้รับอํานาจในการปกครองเท่านัน้ หากแต่ยังรวมถึงอํานาจในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติในท้องท่ีของตนเองด้วย ทัง้นีร้วมทัง้การให้สมัปทานแกบ่ริษัทเอกชนในการลงทนุในพืน้ท่ี 

 อํานาจท่ีถกูโอนย้ายจากส่วนกลางมายงัท้องถ่ินดงักลา่ว สง่ผลให้ความสมัพนัธ์ในรูปแบบระบบ
อปุถมัภ์ที่เคยเกิดขึน้ในระดบัรัฐบาลกลางกบัภาคเอกชนถกูโอนย้ายมายงัรัฐบาลท้องถ่ินด้วยเชน่กนั เจ้าหน้าท่ี
ของรัฐในระดบัท้องถ่ินจํานวนมากได้รับการแตง่ตัง้เข้าไปเป็นท่ีปรึกษา หรือหากเกษียณอายแุล้วก็มกัได้รับการ
แต่งตัง้เป็นผู้บริหารในบริษัทเอกชนท่ีทําอตุสาหกรรมเกษตรในพืน้ท่ี จากความสมัพนัธ์ดงักล่าวจึงทําให้การ
ควบคมุกิจการและการดําเนินงานของบริษัทเอกชนในพืน้ท่ีขาดความโปร่งใส และเป็นธรรม อาทิ การให้สญัญา
สมัปทานแก่บริษัทเอกชนโดยไม่ปฏิบัติตามกระบวนการทางกฎหมายท่ีถูกต้อง นอกจากนีก้ารไม่บังคับใช้
กฎหมายกบับริษัทเอกชนอยา่งจริงจงั หากบริษัทเอกชนเหลา่นัน้กระทําความผิดทางกฎหมายก็มกัไมไ่ด้รับโทษ
ตามกระบวนการยติุธรรม หรือหากรับโทษแล้วก็อาจได้รับการอนโุลมหรือได้รับการปล่อยตวัก่อนเวลา จงึเห็น
ได้วา่แม้จะเกิดไฟไหม้ป่าและมลพิษจากหมอกควนัเป็นบริเวณกว้างในพืน้ท่ีหมูเ่กาะสมุาตราและกาลิมนัตนัอยู่
บ่อยครัง้ จํานวนคดีท่ีเกิดขึน้จากการกระทําผิดของบริษัทมีจํานวนน้อยมาก ประมาณ 1 - 2 คดีต่อปีเท่านัน้ 
ดังนัน้หากรัฐบาลอินโดนีเซียต้องการแก้ไขปัญหาการเผาป่าและมลพิษจากหมอกควันอย่างจริงจังรัฐบาล
อินโดนีเซียอาจต้องให้ความสําคัญกับการตรวจสอบการดําเนินงาน รวมทัง้การบังคับใช้กฎหมายกับ
บริษัทเอกชนมากย่ิงขึน้อย่างจริงจงั พร้อมทัง้หาเคร่ืองมือหรือจดัตัง้หน่วยงานท่ีเหมาะสมเพ่ือตรวจสอบการ
ปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐบาลท้องถ่ินอย่างจริงจงั เพ่ือปอ้งกนัและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึน้จากระบบอปุถมัภ์ในพืน้ท่ีอนั
อาจนํามาซึง่ปัญหา การทจุริตคอร์รัปชนัตอ่ไปอีกด้วย 
 

 ผลการศึกษา ตามวัตถุประสงค์ข้อท ี่ 2 เพ่ือศึกษาบทบาท หน้าท่ี และความรับผิดชอบ ของ
รัฐบาลกลาง และรัฐบาลท้องถ่ินต่อการแก้ปัญหาการเผาป่าและหมอกควนัข้ามแดนในเขตหมู่เกาะสมุาตรา
และกาลมินัตนั 

 ในการแก้ปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอกควนันัน้ หน่วยงานภาครัฐและท้องถ่ินต่างมีแนวทาง
ในการป้องกนัหลายรูปแบบ ซึง่การป้องกนัปัญหาไฟป่าในประเทศอินโดนีเซียนัน้รัฐบาลในอดีตก็พยายามหา
แนวทางในการป้องกันเช่นเดียวกัน แต่ดูเหมือนว่ายงัไม่ประสบผลสําเร็จเท่าท่ีควร โดยบทบาท หน้าท่ี และ
ความรับผิดชอบของรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ินตอ่การแก้ปัญหาการเผาป่าและหมอกควนัข้ามแดน มีดงันี ้
 2.1 การตรากฎหมายเพ่ือควบคุมการเผาป่า รวมทัง้ควบคุมการให้สัญญาสัมปทานแก่
บริษัทเอกชน 
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 รัฐบาลกลางของประเทศอินโดนีเซียตระหนักดีว่าปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอกควนัท่ีเกิด
ขึน้มาอยา่งต่อเน่ือง เป็นผลมาจากการเผาป่าไม้เพ่ือเปิดพืน้ที่ในการทําการเกษตรของประชาชน และในการทํา
อตุสาหกรรมการเกษตรของบริษัทเอกชน ดงันัน้รัฐบาลในอดีตจึงตรากฎหมายจํานวนมากเพ่ือควบคมุการเผา
เพื่อเปิดท่ีดินทํากิน และฟื้นฟูพืน้ท่ีทําการเกษตร โดยเฉพาะการเผาท่ีเกิดขึน้ในพืน้ท่ีป่าพรุ โดยกฎหมายท่ี
ควบคมุและลงโทษการเผาป่าไม้ หรือเผาพืน้ท่ีเพ่ือการเกษตร มีดงันี ้
 •กฎหมายป่าไม้ ฉบบัท่ี 41/1999 (Forestry Law No. 41/1999)  
 •กฎหมายการจัดการสิ่งแวดล้อม ฉบบัที่ 32/2009 (Environmental Management Act (EMA) 
No. 32/2009)  
 •กฎระเบียบรัฐบาล ฉบบัที่ 4/2001 เร่ือง การจดัการสิ่งแวดล้อมหรือมลพิษท่ีเกิดจากการเผาป่า 
(Government Regulation No.4/2001 on Management of Environmental Degradation and/or Pollution 
linked to Forrest or Land Fires) 
 •กฎกระทรวงเกษตร ฉบับท่ี 11/2015 เร่ือง การผลิตปาล์มนํา้มันอย่างยั่งยืนของอินโดนีเซีย 
(Ministry of Agriculture Regulation No. 11/2015 on Indonesian Sustainable Palm Oil (ISPO)  
 นอกจากกฎหมายท่ีควบคุมการเผาดงักล่าวแล้ว รัฐบาลยงัได้ออกกฎหมายเพื่อควบคุมการให้
สัญญาสัมปทานแก่บริษัทเอกชน อันอาจนํามาซึ่งการทําลายทรัพยากรธรรมชาติ โดยเฉพาะป่าไม้ใน
อินโดนีเซีย กฎหมายควบคุมดังกล่าวได้ให้ความสําคัญกับการให้สัมปทานในพืน้ท่ีป่าพรุอย่างมาก ทัง้นี ้
เน่ืองจากเหตกุารณ์การเผาป่าท่ีกินพืน้ท่ีบริเวณกว้างและสง่ผลกระทบด้านมลพิษสูภ่มิูภาคอยา่งมากสว่นใหญ่
เกิดขึน้ในบริเวณพืน้ท่ีป่าพรุ โดยกฎหมายท่ีควบคมุการให้สมัปทาน เช่น 
 •กฎหมายป่าไม้ ฉบบัท่ี 41/1999 (Forestry Law No. 41/1999)  
 •กฎระเบียบรัฐบาล ฉบบัที่ 34/2002 เร่ือง การจดัการการใช้ประโยชน์จากพืน้ท่ีป่า (Government 
Regulation No. 34/2002 on the Management, Exploitation and Use of Forest Area)  
 •กฎระเบียบรัฐบาล ฉบบัที่ 26/2008 เร่ือง การวางแผนการใช้พืน้ที่ (Government Regulation 
26/2008 on National Spatial Planning)   
 •กฎกระทรวงเกษตร ฉบับท่ี 98/2013 เร่ือง แนวทางการใช้พืน้ท่ีเพื่อการทําอุตสาหกรรม
การเกษตร (Ministry of Agriculture Regulation No. 98/2013 on Plantation Business License Guidelines) 
 •กฎกระทรวงเกษตร ฉบบัท่ี 7/2009 (Ministry of Agriculture Regulation No. 7/2009) แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 23/2016 (Law No. 23/2016) เร่ือง แนวทางของบริษัทเอกชนในการเตรียมเคร่ืองมือและ
อปุกรณ์ตา่ง ๆ เพ่ือปอ้งกนัไฟป่า 
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 แม้ว่ารัฐบาลอินโดนีเซียจะได้มีการออกกฎหมายอย่างต่อเน่ือง ด้วยหวงัจะควบคมุปัญหาไฟป่า
และหมอกควนั แตด่เูหมือนวา่กฎหมายตา่ง ๆ ท่ีออกมาไมส่ามารถควบคมุปัญหาท่ีเกิดขึน้ได้ เน่ืองจากขาดการ
บงัคบัใช้กฎหมายอยา่งจริงจงัของภาครัฐ ซึง่เป็นผลมาจากความสมัพนัธ์ในรูปแบบระบบอปุถมัภ์ท่ีเกิดขึน้ทัง้ใน
ระดบัชาติและระดบัท้องถ่ิน ยกตวัอยา่งเชน่ ในกระบวนการขอสญัญาสมัปทานท่ีกระทรวงป่าไม้ได้ระบไุว้ในข้อ
กฎหมายมีหลายขัน้ตอน แตใ่นทางปฏิบติัแล้วบริษัทเอกชนมกัจะไม่ปฏิบติัตามขัน้ตอนที่ได้ระบไุว้ในกฎหมาย 
แต่ข้ามขัน้ตอนสําคญั โดยเฉพาะอย่างย่ิงขัน้ตอนการประเมินคณุภาพสิ่งแวดล้อม แม้วา่ผู้ เก่ียวข้องจะรับรู้ว่า
บริษัทเอกชนมิได้มีการประเมินคณุภาพสิง่แวดล้อมก่อนท่ีจะรับสญัญาสมัปทาน แตก็่ไม่มีบทลงโทษใด ๆ หาก
ยังคงให้สมัปทานกับบริษัทเอกชนเหล่านัน้ นอกจากนีย้ังมีการให้สมัปทานในบริเวณพืน้ท่ีป่าพรุ ทัง้ ๆ ท่ีมี
กฎหมายระบไุว้แล้วว่าพืน้ท่ีป่าพรุไม่สามารถให้สญัญาสมัปทานในการทําอตุสาหกรรมการเกษตรได้ เป็นต้น  
การขาดการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างจริงจงั ทัง้จากรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ินเป็นปัญหาสําคญัท่ีทําให้ไม่
สามารถแก้ปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดนได้อย่างเป็นรูปธรรม หากเจ้าหน้าท่ีรัฐยังคงไม่
ลงโทษผู้กระทําผิดอย่างจริงจังตามกฎหมาย คงเป็นไปได้ยากท่ีจะแก้ปัญหาการเผาป่าอย่างยัง่ยืนต่อไปใน
ประเทศอินโดนีเซีย 
 

 2.2 การจดัตัง้ Peatland Restoration Agency หรือ Badan Restorasi Gambut (BRG) 
 นอกจากกฎหมายต่าง ๆ ท่ีได้มีการจัดทําขึน้แล้ว ภายใต้การปกครองของประธานาธิบดีคน
ปัจจบุนั คือ นาย โจโก วิโดโด ่หรือ โจโกวี ยงัได้มีการจดัตัง้หน่วยงานขึน้มาใหมเ่พ่ือแก้ไขปัญหาการเผาป่าและ
หมอกควนัข้ามแดนอย่างจริงจงั คือ Peatland Restoration Agency หรือ Badan Restorasi Gambut (BRG) 
จากปัญหาไฟป่าและควนัไฟท่ีรุนแรงครัง้หนึ่งในประวติัศาสตร์ของอินโดนีเซีย เมื่อพ.ศ. 2558 ประธานาธิบดีโจ
โก วี  ไ ด้มี คํ าสั่ง ใ ห้ จัดตั ง้  Peatland Restoration Agency ห รือ  Badan Restorasi Gambut (BRG) ตาม 
Presidential Regulation No. 1/2016  โดยมุ่งหวงัให้ BRG เป็นหน่วยงานท่ีช่วยฟืน้ฟสูภาพป่าพรุที่ถกูทําลาย
จากการทําอตุสาหกรรมทางการเกษตร โดยเฉพาะปาล์มนํา้มนัในพืน้ท่ี โดยประธานาธิบดีโจโกวีได้แตง่ตัง้ นาย 
Nazir Foead เป็นผู้ อํานายการศูนย์ BRG โดยศูนย์ BRG เป็นหน่วยงานท่ีตัง้ขึน้เฉพาะกาลซึ่งได้รับความ
ร่วมมือจากหลายกระทรวง อาทิ กระทรวงป่าไม้และสิ่งแวดล้อม กระทรวงเกษตร และมหาวิทยาลยัที่มีความรู้
เฉพาะทางด้านป่าพรุ โดย BRG จะต้องทํางานให้สําเร็จลลุว่งภายในพ.ศ.2563 (ค.ศ. 2020) หลงัจากนัน้งาน
ด้านตา่ง ๆ จะถกูโอนย้ายไปให้กระทรวงหรือหน่วยงานท่ีเหมาะสมตอ่ไป 
 ศนูย์ BRG รับผิดชอบแก้ไขและฟืน้ฟปู่าพรุใน 7 จงัหวดัสาํคญั คือ เรียว (Riau) จามบี (Jambi) สุ
มาตราใต้ (South Sumatra) ในหมู่เกาะสมุาตรา และกาลิมนัตนัตะวนัตก (West Kalimantan) กาลิมนัตนัใต้ 
(South Kalimantan) และกาลิมันตนักลาง (Central Kalimantan) ในหมู่เกะกาลิมันตนั รวมทัง้จงัหวดัปาปัว 
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(Papua) ในเกาะปาปัวนิวกินี ด้วย ซึ่งทัง้ 3 เกาะ มีการทําอุตสาหกรรมการเกษตรโดยเฉพาะปาล์มนํา้มัน
จํานวนมาก และสมัปทานของบางบริษัทตัง้อยู่ในพืน้ท่ีป่าพรุ ศนูย์ BRG มีแผนในการแก้ไขปัญหาการเผาป่า
อย่างเป็นระบบ แต่ปัญหาสําคญัของศนูย์ BRG คือ ขาดสภาพบงัคบัและบุคลากรของตนเอง ดงันัน้ ในการ
ปฏิบติังานในพืน้ท่ี ศนูย์ BRG ต้องขอความชว่ยเหลอืจากหน่วยงานตา่ง ๆ ซึง่ในบางครัง้หากแนวทางของ BRG 
ไมเ่ป็นไปในทิศทางเดียวกนักบัหน่วยงานที่เก่ียวข้องก็อาจไมไ่ด้รับความช่วยเหลอืหรือสนบัสนนุในภารกิจอย่าง
จริงจงั ดงันัน้ประเดน็ดงักลา่วเป็นเร่ืองท้าทายของ BRG อยา่งมากท่ีจะต้องปฏิบติัภารกิจให้ลลุว่งตามเวลาท่ีได้
กําหนดไว้ในพ.ศ.2563 
 

 2.3 หน่วยงานท่ีจดัตัง้ในท้องถ่ิน  
 นอกจากรัฐบาลกลางจะได้จัดตัง้หน่วยงานกลางเพ่ือแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควันแล้ว 
รัฐบาลสว่นท้องถ่ินเองได้มีการจดัตัง้หนว่ยงานเพ่ือร่วมแก้ปัญหาด้วยเช่นกนั เช่น  

 •Manggala Agni (MGA) หรือพนกังานดบัเพลงิในหมูบ้่าน  
 •เจ้าหน้าท่ีดบัเพลงิในพืน้ท่ี หรือ TSA Tim Tanggap Api (TSA)  
 •กลุม่ความร่วมมือหลายฝ่ายเพ่ือช่วยกนัปอ้งกนัไฟป่าในพืน้ท่ีเรียกกวา่ Special Task Force for 
Stopping Fires (STF) หรือ Satuan tugas pengendalian kebakaran hutun dan lahan 
 แม้วา่จะมีหน่วยงานที่รับผิดชอบในท้องถ่ินจํานวนมาก หากแตย่งัแก้ไขปัญหาเม่ือเกิดไฟป่าได้ไม่
รวดเร็วเท่าท่ีควร เน่ืองจากความขดัแย้งที่เกิดขึน้ระหว่างหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแก้ปัญหาไฟป่า การดบั
ไฟป่าหรือการป้องกนัไฟป่าในพืน้ท่ีนัน้ มีหน่วยงานท่ีต้องเข้ารับผิดชอบหลายหน่วยงานและแต่ละหน่วยงาน
ต่างมีกฎระเบียบของตนเอง ดังนัน้กฎระเบียบของแต่ละหน่วยงานอาจไม่สอดคล้องกัน อนันํามาซึ่งความ
ขดัแย้งในทางปฏิบติัของเจ้าหน้าท่ี อาทิ เม่ือมีไฟป่าเกิดขึน้บนพืน้ท่ีทบัซ้อนความรับผิดชอบของหน่วยงานที่
แตกตา่งกนั เจ้าหน้าท่ีอาจต้องขออนมุติัจากผู้มีอํานาจก่อนจงึทําให้ไม่สามารถเข้าปฏิบติัหน้าท่ีได้ทนัเวลา หรือ
ในการดําเนินการกับผู้ กระทําผิดที่เป็นต้นเหตุของไฟป่า เจ้าหน้าท่ีทหาร หรือท้องถ่ิน อาจต้องการให้รีบ
ดําเนินคดีจบักมุผู้จดุไฟเผาพืน้ท่ีในทนัทีตามคําสัง่ของรัฐบาล หากแต่เจ้าหน้าท่ีตํารวจอาจไม่สามารถปฏิบติั
ตามคําสัง่ได้ในทนัที เพราะในทางกฎหมายแล้วก่อนท่ีจะดําเนินคดีกบัผู้ เผาอนัเป็นต้นเหตขุองไฟป่านัน้ และ
หากย่ิงเป็นบริษัทด้วยแล้วจําเป็นต้องมีการตรวจสอบเหตกุารณ์อยา่งละเอียดก่อน และต้องเชิญผู้ เช่ียวชาญมา
ให้ความเห็นในรูปคดีก่อนท่ีจะสัง่ฟ้องได้ เป็นต้น นอกจากนีห้ากหน่วยงานใดมีความสมัพนัธ์ในรูปแบบระบบ
อปุถมัภ์กบับริษัท การแก้ปัญหาไฟป่าร่วมกนัระหว่างหน่วยงานภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรมย่ิงอาจเกิดขึน้ได้ยาก
และอาจนํามาซึ่งความขดัแย้ง เน่ืองจากหน่วยงานภาครัฐท่ีมีความสมัพนัธ์ใกล้ชิดกบับริษัทเอกชนย่อมต้อง
รักษาผลประโยชน์ของบริษัทเอกชนเหลา่นัน้ 
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 หน่วยงานท้องถ่ินมีความสําคัญอย่างมากต่อการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึน้ในท้องถ่ิน ภาครัฐต้อง
พยายามผลกัดนัให้ท้องถ่ินช่วยกนัปฏิบติัหน้าท่ีเพ่ือปกป้องพืน้ท่ีของตนเองอย่างแท้จริง รวมทัง้ ให้ความรู้แก่
ชาวบ้านในพืน้ท่ีให้ตระหนักถึงปัญหาที่เกิดขึน้ เน่ืองจากการแก้ปัญหาไฟป่าท่ีเกิดขึน้ในท้องถ่ินจะสามารถ
เกิดขึน้ได้อยา่งยัง่ยืนต้องอาศยัความร่วมมือจากประชาชนในพืน้ท่ีอยา่งแท้จริง 
 

 ผลการศึกษา ตามวัตถุประสงค์ข้อท ี่ 3 เพ่ือศกึษาปัญหาและอปุสรรคในการแก้ไขปัญหาการ
เผาป่าในในเขตหมูเ่กาะสมุาตราและกาลมินัตนั 
 แม้วา่หน่วยงานหลายภาคสว่นพยายามออกนโยบายและกฎระเบียบตา่ง ๆ เพ่ือปอ้งกนัและแก้ไข
ปัญหาไฟป่าและหมอกควนัอย่างต่อเน่ือง แต่ปัญหาการเผาป่าจนสง่ผลกระทบต่อสภาวะอากาศของประเทศ
อินโดนีเซียและภมิูภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ยงัคงเกิดขึน้อย่างต่อเน่ือง โดยเฉพาะอย่างย่ิงในปีท่ีภมิูภาคนี ้
ต้องเผชิญกบัสถานการณ์เอลนีโญ ซึง่เป็นอปุสรรคสําคญัท่ีสง่ผลกระทบต่อการแก้ไขปัญหาดงักลา่ว อาจแบ่ง
ได้ดงันี ้
 3.1 ความสมัพนัธ์ในรูปแบบของระบบอปุถมัภ์ 
 ความสมัพนัธ์ในรูปแบบของระบบอปุถมัภ์ท่ีเกิดขึน้ระหวา่งภาครัฐและบริษัทเอกชนที่เข้าไปลงทนุ
ในอตุสาหกรรมปาล์มนํา้มนั ถือเป็นอปุสรรคท่ีสําคญัอย่างย่ิงต่อการป้องกนัและแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอก
ควนัข้ามแดน ความจริงแล้วปัญหาเร่ืองความสมัพนัธ์ในรูปแบบระบบอปุถัมภ์ในประเทศอินโดนีเซียนัน้เกิด
ขึน้มานานแล้วตัง้แต่สมัยประธานาธิบดีซูฮาร์โต ซึ่งเป็นความสมัพันธ์ระหว่างบริษัทเอกชนกับรัฐบาลกลาง 
รัฐบาลของประธานาธิบดีซูฮาร์โตได้รับประโยชน์ต่างตอบแทนจากการสนับสนุนและให้ความช่วยเหลือ
บริษัทเอกชนท่ีมีสมัพนัธ์ใกล้ชิดในการลงทนุด้านธรุกิจและการพฒันาในด้านตา่ง ๆ ของประเทศ 
 ในปัจจบุนัความสมัพนัธ์ในรูปแบบของระบบอปุถมัภ์ได้เปลี่ยนจากรัฐบาลกลางกบัภาคเอกชน
มายังรัฐบาลท้องถ่ิน ทัง้นีเ้น่ืองจากการเปล่ียนโครงสร้างการเมืองการปกครองของประเทศท่ีเป็นรวมศูนย์
อํานาจไว้ท่ีสว่นกลางมาเป็นการกระจายอํานาจสูท้่องถ่ิน การเปลีย่นแปลงดงักลา่ว สง่ผลให้ท้องถ่ินมีอํานาจใน
การตดัสินใจด้านนโยบายและการดําเนินกิจการต่าง ๆ เพ่ือการพฒันาท้องถ่ิน รวมทัง้ในการจดัการทรัพยากร
ในท้องถ่ินตนเอง ซึง่รัฐบาลท้องถ่ินเหลา่นัน้ได้รับการเลือกตัง้โดยตรงมาจากประชาชน เพ่ือแสวงหาประโยชน์
ให้กบัธุรกิจและสร้างการลงทนุอนัต่อเน่ือง บริษัทเอกชนจึงหนัมาพฒันาความสมัพนัธ์อนัใกล้ชิดกบัท้องถ่ินใน
รูปแบบต่าง ๆ ตามท่ีได้กล่าวไว้ข้างต้น ซึ่งความสมัพนัธ์ดงักล่าวช่วยเอือ้ประโยชน์ในการดําเนินกิจการทาง
ธรุกิจในพืน้ท่ีนัน้ ๆ แม้วา่ความสมัพนัธ์ในรูปแบบของระบบอปุถมัภ์จะเอือ้ประโยชน์ในการลงทนุแล้ว แตใ่นทาง
กลบักนัก็ยงัเป็นอปุสรรคสําคญัต่อการแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควนัด้วย เน่ืองจากรัฐบาลสว่นท้องถ่ินใน
ปัจจบุนัให้ความสําคญักบัการดําเนินกิจการของภาคเอกชนอนันํามาซึ่งผลประโยชน์ท่ีรัฐบาลท้องถ่ินจะได้รับ
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มากกว่าการป้องกนัปัญหามลพิษท่ีกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ดงันัน้จึงละเว้นการบงัคบัใช้กฎหมายต่าง ๆ อย่าง
จริงจงั รวมทัง้ให้ความชว่ยเหลอืและเอือ้ประโยชน์ตอ่บริษัทเอกชนในด้านตา่ง ๆ เกินกวา่ท่ีกฎหมายกําหนด อนั
เป็นอปุสรรคสาํคญัในการแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควนัในพืน้ท่ีตา่ง ๆ ของอนิโดนีเซียปัจจบุนั 
 

 3.2 ความออ่นแอของการบงัคบัใช้กฎหมายอยา่งจริงจงั  
 ระบบอปุถมัภ์ท่ีเกิดขึน้ระหว่างรัฐบาลและภาคเอกชน ถือเป็นอปุสรรคสําคญัอนัส่งผลกระทบใน
การบงัคบัใช้กฎหมายกบัผู้กระทําผิดด้วย ทัง้นีเ้น่ืองจากความสมัพนัธ์ดงักล่าวทําให้ผู้ปฏิบติัหน้าท่ีโดยเฉพาะ
ท้องถ่ินไมดํ่าเนินการตามกฎหมาย หากจบัผู้กระทําผิดท่ีเป็นบคุลากรจากบริษัทเอกชน จากจํานวนคดีท่ีตํารวจ
และฝ่ายปกครองในท้องท่ีจบัได้ในข้อหาการเผาป่านัน้ สว่นใหญ่เป็นชาวบ้านทีอ่ยูใ่นท้องท่ี หากแตพิ่จารณาให้
ดีแล้ว หากชาวบ้านท้องถ่ินเป็นผู้ เผาพืน้ท่ี สว่นใหญ่จะมีวิถีชีวิตแบบประเพณีดัง้เดิม หรือ adat ซึง่เม่ือเผาพืน้ท่ี
แล้วจะมีวิธีการดบัไฟได้ตามประเพณีดัง้เดิม และสว่นใหญ่ชาวบ้านมกัไม่เผาพืน้ท่ีกินบริเวณกว้าง จะเผาเพียง
แคบ่ริเวณท่ีต้องการท่ีทํากินเทา่นัน้ 
 หากแตก่ารเผาพืน้ท่ีท่ีเกิดขึน้ในหมู่เกาะสมุาตราและกาลมินัตนัสว่นใหญ่มกักินพืน้ท่ีบริเวณกว้าง 
แม้จะจบัชาวบ้านท่ีคาดว่าเป็นผู้กระทําผิดโดยการเผาแล้ว แต่ส่วนใหญ่ชาวบ้านมกัถกูจ้างเป็นลกัษณะกลุม่
จัดตัง้ดังนัน้จึงยากต่อการเอาผิดจากบริษัทเอกชน นอกจากนีร้ะบบอุปถัมภ์ท่ีเกิดขึน้ในท้องถ่ินเองทําให้
เจ้าหน้าท่ีรัฐไมพ่ยายามสอบสวนกรณีการเผาป่าท่ีเกิดขึน้ แม้วา่คดีตา่งๆอาจมีบริษัทเอกชนเข้ามาเก่ียวข้อง แต่
ก็ไม่สามารถเอาโทษกับบริษัทเอกชนเหล่านัน้ได้ ว่าจํานวนคดีการเผาป่ากว่า 100 คดี มีคดีท่ีเกิดโดย
บริษัทเอกชน และถกูจบัมีเพยีงแค ่2 คดีเทา่นัน้ในพืน้ที่หมูเ่กาะสมุาตรา  
 นอกจากตํารวจและพนกังานฝ่ายปกครองในท้องที่จะจบัผู้กระทําผิดที่เป็นฝ่ายบริษัทได้น้อยแล้ว 
หากจบัผู้กระทําผิดท่ีเป็นบริษัทได้ต้องมีการนําคดีดงักลา่วผ่านเข้าสูก่ระบวนการสืบสวนและสอบสวน ซึง่ตาม
กฎหมายของอินโดนีเซียคดีดงักลา่วที่เกิดขึน้โดยบริษัทจะต้องได้รับการตรวจสอบจากผู้ เช่ียวชาญด้านไฟป่า
และสิ่งแวดล้อมก่อน จงึจะสามารถดําเนินคดีได้ บ่อยครัง้ท่ีผู้ เช่ียวชาญท่ีได้รับเชิญมาร่วมในการสอบสวน ให้
ความร่วมมือ และชว่ยเหลือบริษัทให้พ้นผิดจงึทําให้บริษัทไมถ่กูดําเนินคดีตามกฎหมาย เป็นต้น ความอ่อนแอ
ของการบงัคบัใช้กฎหมายอยา่งจริงจงัโดยภาครัฐ โดยเฉพาะท้องถ่ินในอินโดนีเซีย จงึเป็นอีกอปุสรรคสาํคญัใน
การแก้ไขปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอกควนัของประเทศ 
 3.3 การให้สมัปทานตอ่เน่ืองและทบัซ้อนโดยรัฐบาลท้องถ่ินแกบ่ริษัทในพืน้ท่ี 
 แม้ว่าปัญหาไฟป่าและหมอกควนัจะเกิดขึน้อย่างต่อเน่ืองมาเป็นเวลาหลายปีและรัฐบาลทราบดี
ว่าปัญหาไฟป่าดังกล่าวเกิดจากการเผาพืน้ท่ีดินและพืน้ท่ีป่าไม้ เพ่ือนําท่ีดินท่ีได้ไปใช้  ในการเกษตรหรือ
อตุสาหกรรมการเกษตร แต่อย่างไรก็ดีรัฐบาลอินโดนีเซียไม่ได้มีการควบคมุการให้สญัญาสมัปทานป่าไม้กบั
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บริษัทเอกชนอย่างจริงจัง แม้ว่าจะมีกฎหมายออกมาเป็นจํานวนมากเพื่อให้เกิดการควบคุมการให้สญัญา
สมัปทานป่าไม้ หากแต่ป่าไม้จํานวนมากก็ยงัคงถูกเปลี่ยนให้เป็นพืน้ท่ีสําหรับการผลิตอตุสาหกรรมทางการ
เกษตรอยา่งตอ่เน่ืองแผนภมูิท่ี 1แสดงจํานวนพืน้ท่ีปลกูปาล์มนํา้มนัในประเทศอินโดนีเซีย ในชว่งปี พ.ศ. 2514- 
2559 ซึง่แสดงถึงจํานวนพืน้ท่ีป่าไม้ที่ถกูเปลี่ยนไปทําอตุสาหกรรมการเกษตรมากขึน้ในทกุปี จนลกุลามไปยงั
พืน้ท่ีป่าพรุของประเทศ  
 
 
 
 
 

 
แผนภมิูแสดงจํานวนพืน้ท่ีปลกูปาล์มนํา้มนัในประเทศอินโดนีเซีย ในชว่งปี พ.ศ. 2514 - 2559 

ท่ีมา: Directorate General of Estate Crops (2015, 4) 
 

พืน้ท่ีป่าพรุไม่ควรถกูเปล่ียนแปลงให้เป็นพืน้ที่ในการทําอตุสาหกรรมทางการเกษตร เน่ืองจากลกัษณะ
พืน้ผิวดินของป่าพรุเองท่ีไม่เหมาะในการทําเกษตร หากต้องการปรับพืน้ท่ีป่าพรุให้เป็นพืน้ท่ีเกษตรนัน้ก็ควร
จะต้องพิจารณาพืชท่ีจะทําการเพาะปลกูอย่างละเอียดเสียก่อนว่ามีความเหมาะสมกบัลกัษณะดินของป่าพรุ
หรือไม่ นอกจากการให้สมัปทานในพืน้ท่ีป่าพรุแล้วบริษัทอตุสาหกรรมการเกษตรท่ีเป็นของเอกชนจํานวนมาก
ยงัได้เผาพืน้ท่ีป่าพรุเพ่ือเตรียมทําการเกษตรใหม่ ซึง่การเผาพืน้ท่ีป่าพรุอนัเกิดจากการทบัถมของใบไม้และก่ิง
ไม้จํานวนมากหลายชัน้เป็นเวลาหลายล้านปีเป็นเชือ้เพลงิอยา่งดี จงึยากตอ่การควบคมุไฟป่าในบริเวณนัน้ๆ 
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 นอกจากการให้สญัญาสมัปทานป่าไม้ท่ีลกุลามเข้าไปในพืน้ท่ีป่าพรุจํานวนมากแล้ว กระบวนการ
ในการให้สญัญาสมัปทานป่าไม้ในพืน้ท่ีต่างๆ ของส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องเองก็ไม่ได้ปฏิบัติตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไว้ ซึ่งกระบวนการในการขอสัญญาสัมปทานป่าไม้นัน้ประกอบด้วยหลายขัน้ตอนตามกฎหมาย 
บริษัทเอกชนจํานวนมากมิได้ปฏิบติัตามขัน้ตอนท่ีกําหนดไว้ โดยเฉพาะอยา่งย่ิงขัน้ตอนในการตรวจสอบสภาพ
สิ่งแวดล้อมก่อนท่ีจะได้รับการอนมุติัสญัญาสมัปทาน ทัง้นีภ้าครัฐเองโดยเฉพาะท้องถ่ินก็ได้เอือ้ประโยชน์และ
ให้ความช่วยเหลือบริษัทเอกชนในการขอสญัญาสมัปทาน ดงักล่าว จํานวนสมัปทานท่ีให้สญัญากับเอกชน
จํานวนมากประกอบกบัการขาดการตรวจสอบพืน้ท่ีอยา่งรอบคอบก่อนการให้สมัปทานเป็นอปุสรรคสาํคญัท่ีไม่
สามารถควบคมุปัญหาไฟป่าและหมอกควนัของประเทศอินโดนีเซียได้อยา่งยัง่ยืนในปัจจบุนั 
 

 3.4 การขาดแผนท่ีท่ีสามารถใช้ร่วมกนัระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ ของประเทศอินโดนีเซีย 
 อุปสรรคในการแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควันที่สําคัญอีกประการ คือ การขาดแผนที่ ท่ี
ครอบคลมุพืน้ท่ีของประเทศอนัได้รับการยอมรับและมีมาตรฐานให้กบัทกุหน่วยงานในการนําไปใช้เพ่ือภารกิจ
ในพืน้ท่ีของประเทศ หน่วยงานภาครัฐในประเทศอินโดนีเซียไมเ่คยมีการจดัทําแผนท่ีที่ได้รับการยอมรับจากทกุ
หน่วยงานเพ่ือใช้ร่วมกนั กล่าวคือ แต่ละหน่วยงานต่างมีแผนท่ีเป็นของตนเอง นอกจากนีห้น่วยงานในระดบั
สว่นกลางและระดบัจงัหวดัยงัมีแผนท่ีท่ีใช้แตกต่างกนัอีกด้วย แผนท่ีที่ต่างคนต่างทําและต่างใช้เป็นอปุสรรค
สาํคญัในการระบพืุน้ที่ท่ีชดัเจนวา่พืน้ท่ีบริเวณใดเป็นพืน้ท่ีสมัปทาน พืน้ท่ีบริเวณใดเป็นพืน้ท่ีป่าสงวน หรือพืน้ท่ี
บริเวณใดเป็นพืน้ที่ทํากินของชาวบ้าน  แผนท่ีท่ีแตกต่างกนัของแต่ละหน่วยงานส่งผลให้เจ้าหน้าที่ไม่สามารถ
ประเมินได้ถกูต้อง หากมีไฟไหม้เกิดขึน้ว่าไฟท่ีไหม้เกิดขึน้ในพืน้ท่ีของบริษัทเอกชนหรือของชาวบ้านจงึยากต่อ
การดําเนินคดีตอ่ไป 
 นอกจากความไม่ชดัเจนในแผนท่ีดงักลา่วแล้ว แผนท่ีท่ีบง่บอกถึงพืน้ท่ีป่าพรุและความลกึของชัน้
พรุในแตล่ะพืน้ท่ีก็ไม่มีความชดัเจนเช่นเดียวกนั การขาดแผนท่ีท่ีระบลุกัษณะของ ป่าพรุท่ีชดัเจนจงึยากต่อการ
จดัการพืน้ท่ีป่าพรุอย่างเป็นรูปธรรมและยากต่อการเอาผิดบริษัทเอกชน  ท่ีเข้าไปทําอตุสาหกรรมปาล์มนํา้มนั 
หรือพืชทางเกษตรอ่ืนๆ ท่ีมีความลึกเกินกว่า 3 เมตร ตามท่ีกฎหมายกําหนด ดังนัน้เพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว 
Peatland Restoration Agency หรือ Badan Restorasi Gambut (BRG) จงึให้ความสําคญัในการจดัทําแผนท่ี
โดยเฉพาะแผนที่ท่ีบอกลกัษณะและความลกึของป่าพรุภายใต้ นโยบาย One Map Policy ของประธานาธิบดีโจ
โกวี อนัได้รับการยอมรับ และเป็นมาตรฐานท่ีจะสามารถใช้ร่วมกนัในทกุหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทัง้ประเทศ แผน
ท่ีท่ีถูกต้องและมีประสิทธิภาพจะช่วยให้การแก้ไขปัญหาไฟป่าเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึน้ 
นอกจากนัน้ยงัสามารถระบบุริษัทเอกชนท่ีกระทําผิดในพืน้ท่ีโดยการเผาพืน้ท่ีได้อยา่งถกูต้องอีกด้วย 
 

 3.5 ความขดัแย้งท่ีเกิดขึน้ระหวา่งหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
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 การดบัไฟป่าและการป้องกนัไฟป่าในพืน้ท่ีนัน้ มีหน่วยงานท่ีต้องเข้ารับผิดชอบหลายหน่วยงาน 
และแตล่ะหน่วยงานตา่งมีกฎระเบียบและแนวนโยบายของตนเอง ดงันัน้กฎระเบียบของแตล่ะหน่วยงานอาจไม่
สอดคล้องกนั อนันํามาซึง่ความขดัแย้งในทางปฏิบติัของเจ้าหน้าท่ี อาทิ เจ้าหน้าท่ีทหารต้องการรีบจบักมุผู้จดุ
ไฟเผาพืน้ท่ีในทันทีตามคําสั่งของรัฐบาล หากแต่เจ้าหน้าท่ีตํารวจอาจไม่สามารถปฏิบัติได้ เพราะในทาง
กฎหมายแล้วก่อนท่ีจะดําเนินคดีกบัผู้ เผา ย่ิงหากเป็นบริษัทด้วยแล้วต้องมีการตรวจสอบอย่างละเอียดและต้อง
เชิญผู้ เ ช่ียวชาญมาให้ความเห็นในรูปคดีก่อนท่ีจะสั่งฟ้องได้ เป็นต้น  นอกจากนีห้ากหน่วยงานใดมี
ความสมัพนัธ์ในรูปแบบระบบอุปถัมภ์กับบริษัทใดด้วยแล้ว การแก้ปัญหาไฟป่าร่วมกันระหว่างหน่วยงาน
ภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรมย่ิงอาจเกิดขึน้ได้ยากและอาจนํามาซึ่งความขดัแย้ง เน่ืองจากหน่วยงานภาครัฐท่ีมี
ความสมัพนัธ์ใกล้ชิดกบับริษัทเอกชนยอ่มต้องรักษาผลประโยชน์ของบริษัทด้วย  
 3.6. การขาดความรู้ของชาวบ้าน 
 ชาวบ้านในพืน้ท่ีจํานวนหนึ่งยงัไม่เข้าใจถึงปัญหาสิ่งแวดล้อมอนัเกิดจากการเผาป่า และเผาท่ีทํา
กินเพ่ือเตรียมพืน้ท่ีในการเพาะปลกูใหม่ ซึ่งเป็นต้นเหตขุองการเกิดไฟป่าและปัญหา หมอกควนัเช่นเดียวกนั 
แม้ว่าการเผาท่ีดินเพ่ือหาท่ีทํากินของชาวบ้านอาจไม่ลกุลามเป็นไฟป่าขนาดใหญ่เท่ากับการเผาโดยบริษัท
อตุสาหกรรม หากสามารถสนบัสนนุให้ชาวบ้านใช้วิธีอืน่ในการเตรียมพืน้ท่ีสาํหรับการเพาะปลกูท่ีมิใช่การเผาก็
อาจชว่ยลดปัญหาหมอกควนัได้ในระดบัหนึง่ 
 
ข้อเสนอแนะด้านนโยบายต่อประเทศไทยเพ ื่อการป้องกันมลพษิจากหมอกควัน 
 1. ผลกัดนัให้เกิดการระบบุทลงโทษในแผนงานความร่วมมืออาเซียนเพ่ือควบคมุมลพษิจากหมอก
ควนัข้ามแดน (Roadmap on ASEAN Cooperation towards Transboundary Haze Pollution Control) 
 เพื่อเป็นการผลกัดนัข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน (AATHP) ด้วยการ
สนับสนุนจากรัฐบาลไทยได้ผลกัดันให้เกิดการจัดทําแผนงานความร่วมมืออาเซียนเพ่ือควบคุมมลพิษจาก
หมอกควนั หรือ Roadmap on ASEAN Cooperation towards Transboundary Haze Pollution Control โดย
ในแผนงานความร่วมมือดงักลา่วได้นําข้อตกลงตา่งๆ ท่ีระบไุว้ในข้อตกลงอาเซียนวา่ด้วยมลพิษจากหมอกควนั
ข้ามแดน (AATHP) มาแยกตามลกัษณะความรับผิดชอบและกิจกรรมท่ีต้องจดัทํา โดยแบง่ออกเป็น 8 กลยทุธ์
สาํคญั โดยแตล่ะกลยทุธ์ยงัได้ระบคํุาอธิบายแนวทางการปฏิบติังาน ตวัชีว้ดัของความสําเร็จ และกระบวนการ 
พร้อมทัง้กรอบการทํางาน โดยกรอบการทํางานนัน้จะระบลุงรายละเอียดถงึระยะเวลาในการทํางาน หน่วยงาน
ท่ีรับผิดชอบ สถานที่ท่ีต้องปฏิบติังาน และแหลง่ทรัพยากร พร้อมทัง้เงินทนุที่จะนําไปใช้ในการปฏิบติังานด้วย 
อย่างไรก็ดีในแผนงานดงักลา่วยงัไม่ได้มีการระบบุทลงโทษกบัประเทศหรือหน่วยงานท่ีไม่ปฏิบติัตามแผนงาน 
การขาดบทลงโทษดงักล่าวอาจทําให้แผนงานนีไ้ม่ประสบผลสําเร็จตามเป้าหมายเหมือนกบัแผนปฏิบติัการ
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จดัการปัญหาหมอกควนัระดบัภูมิภาค (RHAP) หรือข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน 
(AATHP) ดงันัน้รัฐบาลไทยควรจะผลกัดนัให้เกิดบทลงโทษ หากประเทศผู้ รับผิดชอบ และหน่วยงานที่มีส่วน
เก่ียวข้อง ไมดํ่าเนินการตามแผนงานดงักลา่วจนก่อให้เกิดความเสยีหายโดยรวมกบัภมิูภาค 
 นอกจากนีใ้นแผนงานดงักล่าว หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องควรริเร่ิมการพฒันาบทลงโทษหากเกิดการ
เผาป่าหรือหมอกควนัในภูมิภาคร่วมกนั เพ่ือให้บทลงโทษดงักล่าวได้รับการยอมรับจากประเทศสมาชิกและ
ยินยอมปฏิบติัตามบทลงโทษหากมีการประกาศใช้จริง 
 2. ผลกัดนัให้เกิดความร่วมมือจากประเทศคูเ่จรจา หรือ dialogue partners 
 ตามท่ีได้กล่าวไว้แล้วข้างต้นว่า วิถีอาเซียนเป็นอปุสรรคสําคญัในการพฒันานโยบาย หรือการ
บงัคบัใช้ข้อตกลงร่วมกนัในการแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อม รวมทัง้ปัญหาการเผาป่าและหมอกควนัข้ามแดน ดงันัน้
เพ่ือให้ข้อตกลงดงักลา่วได้รับการปฏิบติัอยา่งจริงจงัควรผลกัดนั และสนบัสนนุความร่วมมือจากประเทศเจรจา
นอกกลุม่ให้เข้ามามีบทบาทในการบงัคบัใช้ข้อตกลงดงักลา่ว เน่ืองจากปัญหามลพิษจากหมอกควนัข้ามแดนท่ี
เกิดขึน้ในภมิูภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้นัน้ มิได้สง่ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสภาพภมิูอากาศในภมิูภาค
เทา่นัน้ หากแตย่งัสง่ผลกระทบต่อพืน้ท่ีอ่ืนๆ ของโลก ดงันัน้ความร่วมมือจากประเทศนอกกลุม่สมาชิกอาเซียน
มีความสําคญัในการแก้ปัญหาร่วมกนัในระดบันานาชาติ 
 นอกจากนีภ้าคส่วนท่ีเก่ียวข้องกับปัญหามลพิษดังกล่าว รัฐบาลไทยอาจผลักดันปัญหา
สิ่งแวดล้อมจากหมอกควนัข้ามแดนในเวทีในระดบัภูมิภาคอ่ืนๆ เช่น เวทีด้านการเมืองและความมั่นคงของ
อาเซียน เน่ืองจากปัญหาสิ่งแวดล้อมยงัถือเป็นภยัคกุคามรูปแบบใหม่ในอาเซียน (อาชญากรรมสิ่งแวดล้อม) 
ซึ่งอยู่ภายใต้นโยบายของประชาคมการเมืองและความมัน่คงอาเซียนด้วย ดงันัน้หากผลกัดนัการแก้ปัญหา
ดงักล่าวผ่านความร่วมมือด้านอ่ืนๆ ภายใต้กรอบอาเซียน ไม่เพียงแต่ประชาคมสงัคมและวฒันธรรมเท่านัน้ 
อาจชว่ยแก้ปัญหาให้ประสบความสําเร็จและเป็นรูปธรรมมากขึน้  
 3.สนับสนุนให้บริษัทเอกชนด้านอุตสาหกรรมปาล์มนํา้มันเ ข้าเป็นสมาชิก  หรือได้ รับ
ประกาศนียบตัรรับรองมาตรฐานการผลตินํา้มนัปาล์มอยา่งยัง่ยืน (RSPO) 
 มาตรฐานการผลตินํา้มนัปาล์มอย่างยัง่ยืน หรือ Roundtable on Sustainable Palm Oil (RSPO) 
คือ แนวทางในการผลิตปาล์มนํา้มันอย่างยั่งยืน ประกอบด้วยการบริหารจัดการ และปฏิบัติที่มีความ
เจริญเติบโตหรือพัฒนาได้ในเชิงเศรษฐกิจและมีความเหมาะสมต่อสิ่งแวดล้อมของประเทศ โดยจะสร้าง
ประโยชน์ตอ่สงัคมอยา่งยัง่ยืน ตอ่ไป 
 หากได้บริษัทเอกชนท่ีผา่นการประเมินผลจะได้รับประกาศนียบตัรรับรองมาตรฐานการผลตินํา้มนั
ปาล์มอย่างยั่งยืนท่ีผลิตจากบริษัทนัน้ๆ ซึ่งบริษัทดงักล่าวจะได้เคร่ืองหมายรับรองมาตรฐานการผลิตนํา้มัน
ปาล์มอยา่งยัง่ยืน อนัจะชว่ยให้ควบคมุการเผาป่าไม้ของบริษัทเอกชนอยา่งเป็นรูปธรรม ตอ่ไป 
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ข้อเสนอแนะด้านนโยบายตอ่ภาครัฐ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในประเทศอินโดนีเซีย เพ่ือการปอ้งกนัการเผาป่า 
และมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน 

1. สนบัสนนุการสร้าง Code of Conduct ในการแก้ไขปัญหาการเผาป่า และหมอกควนัข้ามแดนอยา่ง
เป็นรูปธรรม 
 สนบัสนนุให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการผลติอตุสาหกรรมปาล์มนํา้มนัในประเทศอินโดนีเซียมาประชมุ
ร่วมมือกนัเพื่อสร้างจรรยาบรรณ หรือ code of conduct ร่วมกนัในการแก้ไขการเผาป่า และหมอกควนัข้าม
แดน อนัจะนํามาซึง่การพฒันาอตุสาหกรรมปาล์มนํา้มนัอยา่งยัง่ยืน ทัง้นีใ้นปัจจบุนัการแก้ปัญหาการเผาป่า 
และหมอกควนัข้ามแดนในประเทศอินโดนีเซียเป็นความรับผิดชอบของภาครัฐเทา่นัน้ ภาคเอกชน ภาค
ประชาชน หรือหน่วยงานอ่ืนๆ ไมไ่ด้เข้ามามีสว่นร่วมอยา่แท้จริง ดงันัน้ ในการแก้ปัญหาดงักลา่ว ภาครัฐควร
เปิดโอกาสให้ทกุฝ่าย โดยเฉพาะอยา่งย่ิงบริษัทเอกชนที่ทําอตุสาหกรรมปาล์มนํา้มนัได้มีโอกาสมาและเปลีย่น
แนวคิด ประสบการ ร่วมทัง้ปัญหาตา่งๆ เพ่ือสร้างความเข้าใจ และแนวทางในการแก้ปัญหาการเผาป่า และ
หมอกควนัข้ามแดนอยา่งยัง่ยืนตอ่ไป 

2. สนบัสนนุการมีสว่นร่วมในภาคประชาชนโดยเฉพาะอยา่งย่ิงในระดบัท้องถ่ินเพ่ือปอ้งกนัปัญหาไฟ
ป่า อนัก่อให้เกิดหมอกควนัในพืน้ท่ี 
 ในปัจจบุนัประชาชนของประเทศอนิโดนีเซียโดยเฉพาะอยา่งย่ิงในท้องถ่ินยงัขาดความตระหนกัถึง
ผลเสยีจากการเผาป่า ประชาชนสว่นใหญ่ในท้องถ่ิน ต้องอาศยัป่าไม้เพ่ือการดํารงอยูด่งันัน้บอ่ยครัง้จงึขาดการ
ตระหนกัถงึการใช้พืน้ท่ีป่าอยา่งยัง่ยืน ดงันัน้ภาครัฐ รวมทัง้หน่วยงานอืน่ๆท่ีเก่ียวข้องควรให้ความรู้แก่
ประชาชนในการแสวงหาผลประโยชน์จากป่าไม้ในขณะเดียวกนัก็อนรัุกษ์ป่าไม้ให้มีความอดุมสมบรูณ์ตอ่ไป
ด้วย อาทิเชน่ หากต้องเผาป่าในการสร้างที่ทํากิน ก็ควรท่ีจะกําหนดพืน้ท่ีให้ชดัเจน และปอ้งกนัการเผาป่าไมใ่ห้
ลกุลามเป็นบริเวณกว้าง รวมทัง้ปลกูพืชท่ีชว่ยสร้างความอดุมสมบรูณ์ของหน้าดิน เพ่ือให้ผืนป่าสามารถฟืน้คืน
กลบัสูส่ภาพเดิมได้ มิใชก่ลายเป็นป่าเสือ่มโทรม หลงัจากประชาชนในพืน้ท่ีย้ายออกไป 
 นอกจากนี ้ภาครัฐ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องควรพยายามสนบัสนนุให้ประชาชนในพืน้ท่ีเข้ามามีสว่น
ร่วมกบัภาครัฐในการปอ้งกนัปัญหาไฟป่า โดยเฉพาะในพืน้ที่ของตนเอง โดยประชาชนอาจเข้าร่วมกบั TSA 
หรือ กบัหน่วยงานท้องถ่ิน (Dinas) เป็นต้น นอกจากร่วมแก้ปัญหาไฟป่า แล้ว ประชาชนท่ีเข้าร่วมควรเป็นผู้
เผยแพร่ความรู้ถงึผลเสยีของการเผ่าป่า และหมอกควนัจากการเผา ให้แกช่าวบ้านในพืน้ท่ีตนเองด้วยเพ่ือ
สง่เสริมให้ชาวบ้านเหลา่นัน้เข้าใจถงึผลเสียจากการเผาป่า ตอ่ไป 

3. สนบัสนนุให้บริษัทท่ีลงทนุอตุสาหกรรมปาล์มนํา้ในในประเทศอินโดนีเซียเข้าสูโ่ครงการ เพ่ือการ
พฒันาปาล์มนํา้มนัอยา่งยัง่ยืน หรือ Indonesian Sustainable Palm Oil (ISPO) 
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 ประเทศอินโดนีเซียได้มีการพฒันาโครงการเพ่ือการพฒันาปาล์มนํา้มนัอยา่งยัง่ยืน หรือ The 
Indonesian Sustainable Palm Oil (ISPO) โดยใช้มาตรฐานในการพฒันาตามมาตรฐานการผลตินํา้มนัปาล์ม
อยา่งยัง่ยืน (RSPO) โดยโครงการดงักลา่วยงัได้รับการสนบัสนนุจาก the United Nations Development 
Programme (UNDP) ในปัจจบุนัมีเพียงบางบริษัทเทา่นัน้ที่ต้องเข้าโครงการ ISPO รัฐบาลอินโดนีเซียควร
กําหนด กฎหมายท่ีชดัเจนเพ่ือให้บริษัททกุบริษัทท่ีทํากิจการอตุสาหกรรมในประเทศอินโดนีเซยี เข้าสูโ่ครงการ 
ISPO เพื่อสร้างมาตรฐานในการผลติปาล์มนํา้มนัร่วมกนั และยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจให้แกน่านาชาติใน
การผลติและพฒันาอตุสาหกรรมปาล์มนํา้มนัอยา่งยัง่ยืนให้แกน่านาชาติ ตอ่ไป 
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