




“อากาศสะอาด เป็นความต้องการพื้นฐานของสุขภาพ 
และความอยูดี่มสีุขของมนุษย ์

หากแต่ มลพิษทางอากาศ จะยงัคงเป็นภัยส�าคัญ 
ท่ีคกุคามสุขภาพของผูค้นท้ังโลกต่อไป”

องค์การอนามยัโลก (WHO 2006a)

“Clean air is a basic requirement of 
human health and well-being.  

Air pollution, however, continues to pose 
a significant threat to health worldwide.”

World Health Organisation (2006a)
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ค�ำน�ำ 

ปัญหาฝุน่ละอองขนาดไมเ่กนิ 2.5 ไมครอน หรือ “พเีอ็ม 2.5” ได้กลาย
เป็นประเด็นท่ีสงัคมไทยใหค้วามสนใจอยา่งมาก ในช่วงต้นป ีพ.ศ. 2562 ท่ีเกิด
วิกฤตคุณภาพอากาศในกรุงเทพมหานคร ท�าให้อากาศขมุกขมัว จนรบกวน 
การใชช้วิีตของผูค้น และมรีะดับฝุ่นพเีอ็ม 2.5 สูงจนอยูใ่นขัน้ท่ีเปน็อันตรายต่อ
สุขภาพ ประชาชนจ�านวนมากต่ืนตัวด้วยความวิตกกังวลว่าจะเกิดผลกระทบ
สุขภาพ โดยเฉพาะผลกระทบท่ีจะเกิดกับเด็ก คนชรา และผู้ป่วยโรคเร้ือรัง 
นอกจากนั้น โรงเรียนและสถาบันการศึกษาได้มีการประกาศหยุดการเรียน 
การสอน และหลายหน่วยงานได้เข้ามาร่วมแก้ไข ความวิตกกังวลต่อฝุ่น 
พีเอ็ม 2.5 ท�าให้หน้ากากอนามัย N-95 และเครื่องฟอกอากาศขาดตลาด 
อย่างไรก็ตาม เนื่องจากเรื่องฝุ่นพีเอ็ม 2.5 นับเป็นเรื่องใหม่ส�าหรับสังคมไทย 
ท่ีเริ่มมีการกล่าวถึงกันมากขึ้นในช่วง 2-3 ปีท่ีผ่านมาเท่านั้น ประกอบกับ 
ขอ้มูลเรื่องฝุน่พีเอ็ม 2.5 บางครัง้มีความขดัแยง้กนัท�าใหย้ิง่เพิม่ความสบัสนแก่
ประชาชน เพื่อป้องกันการสับสนท่ีเกิดขึ้น หน่วยราชการและองค์กรวิชาชีพท่ี
เกี่ยวข้องต้องออกมาให้ความรู้ ออกแถลงการณ์ และเผยแพร่ความรู้ให้กับ
ประชาชนผ่านช่องทางต่าง ๆ ถึงอันตรายร้ายแรงและวิธีการป้องกันตนเอง  
จนกระท่ังรัฐบาลได้ประกาศให้ปัญหาฝุ่นพีเอ็ม 2.5 เป็นวาระแห่งชาติในวันท่ี 
12 กุมภาพันธ ์2562 ท่ีผ่านมา

ท่ามกลางสถานการณ์ดังกล่าว นอกจากหน่วยงานรัฐแล้ว ยังมี 
นักวิชาการ บุคลากรวิชาชีพ และภาคประชาชนออกมาให้ความรู้และให้ 
ข้อเสนอแนะเพื่อการจัดการปัญหา รวมถึงมีการรวมตัวกันเพื่อร่วมกันคิด 
และท�าความเข้าใจกับปัญหาและหาทางออกท้ังระยะสั้น ระยะกลาง และ 
ระยะยาวอย่างยัง่ยืน มกีารจัดเวทีระดมความคิดเหน็จากหนว่ยงานและสถาบนั
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ต่าง ๆ เป็นจ�านวนมาก ท้ังนี้ ได้มีการจัดเวทีท่ีมีความต่อเนื่องและเน้นการมี
ส่วนรว่มท่ีหลากหลาย เรยีกว่า “ไทยพรอ้มลอ้มวง” ท่ีเปน็ท่ีมาของการรวมกนั
เป็นเครือข่ายท่ีเรียกว่า “เครือข่ายอากาศสะอาด” ท่ีเป็นเครือข่ายเปิดท่ีจะม ี
การขยายตัวออกไปอย่างต่อเนื่อง เพื่อเชื่อมประสานกับทุกภาคส่วน โดยมี 
ความเห็นว่าวิกฤตการณ์ท่ีเกิดขึ้นน้ี ไม่ได้เป็นปัญหาของกรุงเทพมหานคร
เท่านั้น แต่เป็นปัญหาร่วมของทุกคนท่ีอาศัยอยู่ในประเทศไทย 

อย่างไรก็ตามปัญหามลพิษทางอากาศท่ีเกิดจากฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5  
มีความซับซ้อนอย่างมาก การท�าความเข้าใจปัญหา เพื่อก�าหนดแนวทางแก้ไข 
ต้องอาศัยการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้องและต้องการองค์ความรู้
จากนักวิชาการหลากหลายสาขา รวมถึงบุคลากรวิชาชีพด้านสุขภาพ รวมถึง
ประสบการณ์และความเห็นจากภาคประชาชน “สมุดปกขาวอากาศสะอาด” 
(Clean Air White Paper) ฉบบัน้ี จะเปน็จุดเริม่ต้นในการรว่มกนัก�าหนดทิศทาง
และวางแนวทางการท�างานร่วมกนั โดยเริม่จากการท�าความเข้าใจอย่างถ่องแท้
ใน “9 ประเด็นพื้นฐานเพื่อเข้าใจและแก้ไขปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ใน
ประเทศไทย” และหลังจากนี้ ทางเครือข่ายอากาศสะอาด จะมีกระบวนการ 
ในการจัดท�า “สมุดปกฟ้าอากาศสะอาด” (Clean Air Blue Paper) และ “สมุด
ปกเขียวอากาศสะอาด” (Clean Air Green Paper)  ท่ีจะมีข้อมูลองค์ความรู้
สมบูรณ์ขึ้นตามล�าดับท้ังในเชิงวิชาการและประสบการณ์ตรงจากประชาชน
และปราชญช์าวบา้นในพื้นท่ี เพื่อสนับสนนุกระบวนการด�าเนนิการรว่มกันของ
ทุกภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้อง เพื่อน�าพาสังคมไทยก้าวไปสู่การมีอากาศสะอาดให้ 
ทุกคนได้หายใจอย่างเท่าเทียมกัน 

เครือข่ายอากาศสะอาด
พฤษภาคม 2562
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เก้าประเด็นพื้นฐานเพื่อเข้าใจและแก้ไขปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 5 
ในประเทศไทย

1. ฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 คืออะไร ส�าคัญอย่างไร 7

2. ฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 อันตรายต่อสุขภาพจริงหรือไม่  
 มีอันตรายอย่างไร 11

3. อะไรคือ “มาตรฐานคุณภาพอากาศ” 14

4. ดัชนีคุณภาพอากาศคืออะไร 16

5. ปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 19 
 และสังคมไทยอย่างไร

6. ปรากฏการณ์ฝุ่นในกรุงเทพฯ กับ หมอกควันในภาคเหนือ 25 
 มีอะไรท่ีต่าง และอะไรท่ีเหมือนกัน

7. มาตรการท่ีผ่านมาเพียงพอหรือไม่ 27

8. เหตุใดการจัดการปัญหาท่ีผ่านมาจึงไม่ได้ผล 30

9. การจัดการปัญหาอย่างยั่งยืนควรด�าเนินการอย่างไร 34

บทสรุปและสิ่งท่ีต้องด�าเนินการต่อไป 37

เอกสารอ้างอิง 40

รายชื่อคณะผู้จัดท�า 46

เครือข่ายอากาศสะอาด ประเทศไทย 47

สำรบัญ
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เก้ำประเด็นพ้ืนฐำน 
เพ่ือเข้ำใจและแก้ไข

ปัญหำฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5
ในประเทศไทย
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การแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศท่ีเกิดจากฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 จ�าเป็น
ต้องเริ่มจากการท่ีทุกฝ่ายท่ีเกี่ยวข้อง มีพื้นฐานความรู้ ความเข้าใจท่ีตรงกัน  
โดยมีประเด็นพื้นฐานท่ีส�าคัญ 9 ประเด็น ได้แก่ 

1. ฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 คืออะไรส�าคัญอย่างไร
2. ฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 อันตรายต่อสุขภาพจริงหรือไม่ มีอันตรายอย่างไร
3. อะไรคือ “มาตรฐานคุณภาพอากาศ”
4. ดัชนีคุณภาพอากาศคืออะไร และดัชนีท่ีมีอยู่มีข้อจ�ากัดอย่างไร
5. ปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมไทย
 อย่างไร
6. ปรากฏการณ์ฝุ่นในกรุงเทพฯ กับ หมอกควันในภาคเหนือ
 มีอะไรท่ีต่างและอะไรท่ีเหมือนกัน
7. มาตรการท่ีผ่านมาเพียงพอหรือไม่
8. เหตุใดการจัดการปัญหาท่ีผ่านมาจึงไม่ได้ผล
9. การจัดการปัญหาอย่างยั่งยืนควรด�าเนินการอย่างไร
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1 ฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 คืออะไร
ส�ำคัญอย่ำงไร

พเีอ็ม 2.5 คืออะไร

ฝุน่ท่ีฟุง้กระจายอยูใ่นอากาศมหีลายขนาดปะปนกนั ฝุน่ท่ีมขีนาดใหญ่ 
เช่น ฝุ่นดินหรือทราย จะตกสู่พื้นดินอย่างรวดเร็ว แต่ฝุ่นท่ีมีขนาดเล็กกว่า 
หรือเท่ากับ 100 ไมครอน (หนึ่งส่วนล้านเมตร) จะแขวนลอยอยู่ในอากาศได้
เปน็เวลานาน จึงได้รบัการจัดเปน็สารมลพษิ เรยีกว่าเป็น “ฝุน่ละอองแขวนลอย
ในบรรยากาศ” (Total Suspended Particulate: TSP) ซึ่งสามารถแยกแยะ
ออกมาเป็นกลุ่มท่ีเรียกว่า “ฝุ่นละอองขนาดเล็ก” (Particulate Matter: PM) 
โดยส่วนท่ีมีขนาดเล็กกว่าหรือเท่ากับ 10 ไมโครเมตร หรือ “พีเอ็ม 10” (PM10) 
จะสามารถผา่นการกรองของจมกูเขา้สูท่างเดินหายใจ และหากมขีนาดเลก็กว่า
หรือเท่ากับ 2.5 ไมครอน หรือ “พีเอ็ม 2.5” (PM2.5) จะรอดพ้นการดักจับของ
ทางเดินหายใจ เข้าไปถึงปลายทางคือถุงลมฝอยของปอดได้โดยตรง “พีเอ็ม 
2.5” ท่ีเราก�าลังกล่าวถึงกัน จึงเป็นสารมลพิษชนิดหนึ่งท่ีเป็น “ฝุ่น” และ 
“ละออง” ของแข็งหรือของเหลว ท่ีมีขนาดอนุภาคเล็กกว่าหรือเท่ากับ 2.5 
ไมครอน (บางส่วนอาจเล็กกว่า 0.1 ไมครอน) ท่ีแขวนลอยและฟุ้งกระจายอยู่
ในอากาศ (ดังภาพท่ี 1)
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ภาพที ่1 ขนาดและองค์ประกอบของฝุน่ละอองพเีอ็ม 10 และพเีอ็ม 2.5 เทยีบ
ขนาดกับเม็ดทรายละเอยีดและเส้นผม 

ท่ีมา: US EPA (2018)

ฝุ่นละอองท่ีเรียกรวมว่าพีเอ็ม 2.5 มีท้ังท่ีมาจากแหล่งก�าเนิดโดยตรง
และจากการรวมตัวกนัของฝุน่และละอองของสารเคมีท่ีมขีนาดเลก็จนมขีนาด
ใหญ่ขึ้น โดยแหล่งก�าหนดมีท้ังจากธรรมชาติและจากกิจกรรมของมนุษย์ ซึ่ง
แหลง่ก�าเนดิท่ีส�าคัญท่ีกอ่ใหเ้กดิมลพิษทางอากาศ ได้แก ่โรงไฟฟา้ (โดยเฉพาะ
โรงไฟฟ้าถ่านหิน) (Ehrlich et al., 2007) โรงงานอุตสาหกรรม (Huang et al., 
2007) ไอเสียจากยานพาหนะ (Querol et al., 2001) และการเผาชีวมวล
ทางการเกษตรในท่ีโลง่แจ้ง (Tao et al., 2013) เตาเผาขยะ (Mao et al., 2007) 
การก่อสร้าง (Zhang et al., 2015) การปิ้ งย่าง (Li et al., 2015) รวมท้ังการ
ปล่อยสารเคมีบางชนิดเช่นไอโซพรีนจากป่าก็เป็นสาเหตุของการสร้างฝุ่น  
พีเอ็ม 2.5 ได้เช่นเดียวกัน (Kourtchev et al., 2005, 2008) (ดังภาพท่ี 2)
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ภาพที ่2 แหล่งปลดปล่อย (Emission Sources) มลพิษทางอากาศทีส่�าคัญ

ทีส่�ำคัญกว่ำคือสิง่ทีอ่ยูใ่นพเีอ็ม 2.5 

พีเอ็ม 2.5 แขวนลอยอยู่ในอากาศรวมกับไอน�า ควัน และก๊าซต่างๆ 
การท่ีมีขนาดเล็กแต่เมื่อแผ่รวมกันแล้วจะมีพื้นผิวรวมกันมากมหาศาล ท�าให้
สามารถน�าพาสารต่างๆ ล่องลอยในบรรยากาศรอบตัวเราได้ในปริมาณสูง  
โดยเฉพาะสารท่ีเปน็พษิต่อร่างกายมนษุย ์เช่น โลหะหนัก (Pongpiachan and 
Iijima, 2016; Pongpiachan et al., 2017a) ท่ีจะกอ่ใหเ้กดิโรคทางระบบประสาท 
ซึ่งไม่ได้มีแต่ตะกั่ว ยังมีปรอท ซึ่งเป็นท่ีมาของโรค มินามาตะ (D’itra, 1991)  
มีแคดเมียมท่ีเป็นท่ีมาของ โรคอิไต อิไต (Inaba et al., 2005) รวมถึงสารหนู 
สารก่อมะเร็ง เช่น พีเอเอ็ช (polycyclic aromatic hydrocarbons, PAH) 
(Pongpiachan, 2013a,b, 2016; Pongpiachan et al., 2015a,b) สารก่อการ
กลายพนัธ์ุ อย่างไดอ๊อกซิน (dioxin) (Pongpiachan et al., 2016,2019a,b) 
นอกจากนี้ยังมีเช้ือจุลินทรีย์ท่ีเป็นอันตรายต่อสุขภาพของคนอยู่หลายตัวด้วย
เช่นกันในฝุ่นละออง (Aziz et al., 2018; Wolf et al., 2017) และยังสามารถ
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ท�าปฏิกริยิากบัสารกอ่ภมูแิพใ้นอากาศและไปกระตุ้นใหโ้รคภมูแิพก้�าเรบิขึ้นได้ 
นอกจากผลกระทบเชิงลบท่ีมีต่อสุขภาพแล้ว สารอินทรีย์คาร์บอนและธาตุ
คารบ์อนท่ีอยูใ่น พีเอ็ม 2.5 ซ่ึงปล่อยมาจากไอเสียยานพาหนะ ยังสง่ผลกระทบ
ต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับภูมภิาคได้เชน่กัน (Pongpiachan 
et al., 2014, 2015c) จากการศกึษาในอดีตท่ีผา่นมาพบว่าสารอินทรยีค์ารบ์อน
ในฝุ่นมีส่วนช่วยให้โลกเย็นลง (Cooling Effect) ในขณะท่ีธาตุคาร์บอนกลับ
กระตุ้นให้อุณหภูมิโลกสูงขึ้น (Koch and Del Genio, 2010; Menon et al., 
2002; Ramanathan and Carmichael, 2008) ด้วยเหตุผลดังกล่าว พีเอ็ม 2.5 
นอกจากจะสง่ผลกระทบเชงิลบโดยตรงต่อสขุภาพแลว้ยงัมีความเก่ียวข้องกับ
ความแปรปรวนของดินฟ้าอากาศอย่างไม่มีทางหลีกเลี่ยง

การท่ีพเีอ็ม 2.5 สามารถถกูสดูหายใจเขา้สูถ่งุลมฝอยในปอดได้โดยตรง 
จึงเปน็ฝุน่ละอองท่ีมีอันตรายต่อรา่งกายมากท่ีสุด ท้ังจากตัวอนภุาคฝุน่ละออง
ท่ีระคายเคืองหรอืสะสมในถงุลมขนาดเลก็ และจากองค์ประกอบอันตรายท่ีอยู่
ในอนุภาคเหล่านั้น พเีอ็ม 2.5 มท้ัีงท่ีมพีษิและไมม่พีษิ ในเอกสารนีต้้องการ
เน้นการให้ความส�าคัญกับองค์ประกอบของส่ิงท่ีอยู่ภายในพีเอ็ม 2.5 ซึ่ง 
จะแตกต่างไปตามแหล่งก�าเนิด จึงใช้ค�าน�าหน้าว่า “ฝุ่นพษิ”
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2 ฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 อันตรำยต่อสุขภำพ
จริงหรือไม่ มีอันตรำยอย่ำงไร

ปัจจุบันมีหลักฐานยืนยันอย่างชัดเจนว่าฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 มีอันตราย
ต่อสุขภาพ ปัญหามลพิษทางอากาศเป็นสิ่งท่ีประเทศต่าง ๆ ท่ัวโลกให้ความ
ส�าคัญ โดยเฉพาะฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ท่ีสามารถถูกสูดเข้าไปสะสมในถุงลมฝอย
ของปอด หรือแทรกซึมเข้าสู่กระแสโลหิตและกระจายสารพิษไปทั่วร่างกาย 
โดยพีเอ็ม 2.5 เป็นสาเหตุการเสียชีวิตอันดับท่ี 5 ของประชากรโลกในปี 2558 
(Cohen, 2017) องค์การอนามยัโลกได้ประกาศว่าในป ี2559 ทัว่โลกมผีูเ้สยีชวิีต
จากมลพิษทางอากาศ 7 ลา้นคน โดยเกดิจากมลพษิจากอากาศภายนอกอาคาร 
(Ambient Air) 4.2 ล้านคน โดยร้อยละ 91 เกิดในประเทศในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้และแปซิฟิกส์ตะวันตก (WHO, 2018a)

ผลต่อระบบกำรหำยใจ ระบบหวัใจและหลอดเลือด และ
ระบบอ่ืน ๆ 

เนื่องจากขนาดท่ีเล็กท�าให้เม่ือถูกสูดผ่านรวมเข้าไปกับลมหายใจ 
สามารถผา่นลงไปได้ลกึจนถึงหลอดลมฝอยและถุงลมท่ีเป็นสว่นปลายสดุของ
ปอดเราได้ ก่อให้เกิดปฏิกิริยาระคายเคือง และเกิดการอักเสบเฉียบพลันและ
เร้ือรัง โดยเป็นผลจากการกระตุ้นให้เกิดสารอนุมูลอิสระ ลดระบบแอนต้ี 
ออกซิแดนท์ รบกวนดุลแคลเซียมจนท�าให้เกิดการอักเสบ และกระตุ้นยีนท่ี
เกีย่วขอ้งกบัการหลัง่สารอักเสบซ่ึงเปน็อันตรายต่อเนื้อเยื่อของตัวเราเอง จนเกิด
ผลร้ายท่ีส�าคัญ คือ ท�าให้คนท่ีมีโรคระบบการหายใจเร้ือรังเกิดอาการก�าเริบ 
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ท้ังโรคจมูกอักเสบภูมิแพ้ โรคหืด และ โรคถุงลมโป่งพอง และอาจมีส่วนท�าให้
เกิดมะเร็งปอดได้เพิ่มขึ้น

ส่วนประกอบท่ีเป็นแบล็คคาร์บอนจะท�าให้เกิดการท�าลายผนัง 
หลอดเลอืด ท้ังท่ีเป็นผลโดยตรงหรอืผลโดยอ้อมจากสารอักเสบท่ีหลัง่จากปอด
แลว้เขา้มาในกระแสเลือด ผลท่ีตามมาคือการเกดิลิม่เลอืดและหลอดเลอืดแขง็ 
ท�าให้เพิ่มอันตรายจากการขาดเลือดโดยเฉพาะสมองและกล้ามเนื้อหัวใจ  
อีกท้ังยังเพิ่มความเสี่ยงต่อการเกิดหัวใจเต้นผิดจังหวะแบบสั่นพลิ้ว

นอกจากนี้ผลงานวิจัยล่าสุดพบว่ากลุ่มประชากรท่ีได้รับพีเอ็ม 2.5 ใน
ระดับสูงจะมีความเสี่ยงกับการเป็นโรคตับ โรคไต โรครูห์มาติก โรคอัลไซเมอร์ 
และ โรคเบาหวาน (Bernatsky, et al., 2016; Busso et al., 2018; Shou et al., 
2019; Xu et al., 2019; Yang et al., 2018)

ผลกระทบต่อสขุภำพของเด็ก

เด็กจัดเป็นประชากรท่ีมคีวามเส่ียงสงูต่อการได้รับมลพษิและเกิดผลเสยี
ต่อสุขภาพเนื่องจาก เด็กจะหายใจเร็วกว่าผู้ใหญ ่มีสัดส่วนปริมาตรการหายใจ
ต่อน�าหนกัตัวสงูกว่าผูใ้หญ่ จึงมโีอกาสได้รบัมลพษิทางอากาศรวมถึงพเีอ็ม 2.5 
เพ่ิมมากขึ้น ร่วมกับร่างกายยังไม่สูง ระดับจมูกจะอยู่ใกล้พื้นซึ่งเป็นบริเวณท่ี
อากาศไม่ถ่ายเทและมลพิษบางชนิดสะสมสูง ท�าให้มีโอกาสได้รับมลพิษทาง
อากาศได้มากขึ้น เด็กมักมีกิจกรรมและว่ิงเล่นนอกอาคาร การว่ิงเล่นท�าให้
หายใจเร็ว ท�าให้ได้รับมลพิษในอากาศได้มากกว่าผู้ใหญ่ ระบบต้านทางต่อ 
สิ่งแปลกปลอม ไม่ว่าจะเป็นเยื่อบุทางเดินหายใจ ระบบภูมิคุ้มกันยังเจริญ 
ไม่เต็มท่ี ไม่สามารถป้องกันได้เต็มประสิทธภิาพ 
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เด็กมกีารเจรญิเติบโตและอยูใ่นชว่งก�าลงัพฒันาอวัยวะต่าง ๆ  เชน่ ปอด 
และสมอง การได้รับมลพิษในช่วงท่ีอวัยวะต่าง ๆ  ก�าลังพัฒนา ท�าให้อาจส่งผล
ระยะยาวต่อการท�างานของร่างกาย เนื่องจากการเจริญเติบโตทางกายภาพ
และสมรรถภาพของปอดจะเกิดเต็มท่ีในช่วงอายุราว 20 ปี ดังนั้นพีเอ็ม 2.5  
จึงส่งผลให้สมรรถภาพการท�างานของปอดในระยะยาวถดถอย จนอาจท�าให้
เกิดโรคถุงลมโป่งพองเหมือนกับคนท่ีสูบบุหรี่ อีกท้ังทารกในครรภ์มารดามี 
การเจริญเติบโตและอยู่ในช่วงก�าลังพัฒนาอวัยวะต่าง ๆ เช่น ปอด และสมอง  
การได้รับมลพิษในช่วงนี้อาจส่งผลระยะยาวต่อการท�างานของอวัยวะต่าง ๆ 
(WHO, 2018b; ปองทอง ปูรานิธ,ี 2562) 

ดังน้ันหากไม่มีการด�าเนินการกับการลดมลพิษทางอากาศอย่าง
จรงิจัง ในอนาคตประเทศไทยจะเต็มไปด้วยประชากรท่ีเจ็บปว่ย เปน็สงัคม
ผูสู้งอายุท่ีอ่อนแอ
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3 อะไรคือ
“มำตรฐำนคุณภำพอำกำศ”

สิง่หนึง่ท่ีได้รบัความสนใจและสรา้งความสบัสนคือ “มาตรฐานคณุภาพ
อากาศ” จึงเปน็ประเด็นท่ีต้องท�าความเขา้ใจว่าตัวเลขมาตรฐานพเีอ็ม 2.5 ของ
ประเทศไทย มีท่ีมาอย่างไรและมีข้อจ�ากัดอย่างไร

แม้ว่าพีเอ็ม 2.5 จะมีอยู่ในอากาศมานานแล้ว แต่เพิ่งได้รับความสนใจ
มากขึ้นหลังจากการเผยแพร่ผลการศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีเรียกว่า 
Harvard Six-City Study เมื่อปี พ.ศ. 2536 ท่ีชี้ให้เห็นอันตรายของฝุ่นละออง
ขนาดเลก็กลุม่นี ้ซึ่งการศกึษานี ้เปน็หลกัฐานท่ีท�าให้สหรฐัอเมรกิาต้องก�าหนด
ให้พีเอ็ม 2.5 เป็นสารมลพิษท่ีต้องมีการตรวจวัดและควบคุม นับแต่ปี พ.ศ. 
2540 เป็นต้นมา (Brugge and Olden, 2018) 

หลังจากเกิดความต่ืนตัวเรื่องมลพิษพีเอ็ม 2.5 ในสหรัฐอเมริกาและ
ยุโรป ในปี พ.ศ. 2548 องค์การอนามยัโลก (WHO, 2006a; WHO 2006b) จึงได้
ออกแนวทางการก�าหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ (Air Quality Guideline: 
AQG) เพ่ือเป็นหลักเกณฑ์กลางให้ทุกประเทศใช้อ้างอิง โดยชี้ว่าไม่มีระดับ
ปรมิาณสารมลพษิระดับใดท่ีถือได้ว่าปลอดภัยส�าหรับทกุคน เนื่องจากร่างกาย
ของแต่ละคนหรือของคนหนึ่งในแต่ละช่วงเวลาต่างกัน ตัวเลขท่ีก�าหนดไว้ 
จึงเป็น “ค่าเป้าหมาย” ท่ีมีหลักฐานวิชาการสนับสนุนว่าเป็นระดับปริมาณ 
สารมลพิษท่ีมีผลกระทบต่อสุขภาพน้อยท่ีสุดท่ียอมรับได้ โดยในแนวทางนี้  
ได้ก�าหนดตัวเลขท่ีสูงขึ้นไปเป็น 3 ระดับขั้น เรียกว่า “เป้าหมายระหว่างทาง” 
(Interim Target) เพื่อให้แต่ละประเทศใช้ก�าหนดค่ามาตรฐานท่ีสอดคล้องกับ
บรบิทของตนเอง โดยคาดหวังให้มกีารด�าเนนิการเพื่อปรับปรุงคณุภาพอากาศ
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ของประเทศนัน้ใหดี้ขึ้นตามล�าดับ ส�าหรับประเทศไทย เพ่ิงมีการเพิม่พเีอ็ม 2.5 
เข้ามาในรายการสารมลพิษท่ีต้องตรวจวัดและควบคุมต้ังแต่ปี พ.ศ. 2553  
โดยเลอืกใชเ้ปา้หมายระหว่างทางระดับท่ี 2 ขององค์การอนามยัโลกมาก�าหนด
เป็นมาตรฐานคุณภาพอากาศของประเทศ ซึ่ง ณ ปัจจุบัน เป็นมาตรฐานระดับ
เดียวกันกับมาเลเซียและเกาหลีใต้

ตารางที ่1 ระดับพเีอ็ม 2.5 ตามค�าแนะน�าองค์การอนามัยโลกและเกณฑ์
มาตรฐานของประเทศต่าง ๆ ณ ป ีพ.ศ. 2562

เกณฑ์ระดับพเีอ็ม 2.5
(ไมโครกรมัต่อลูกบาศก์เมตร)

ค่าเฉลีย่ราย
24 ชั่วโมง 

ค่าเฉลีย่
รายปี

เป้าหมายระหว่างทางระดับท่ี 1 75 35
เป้าหมายระหว่างทางระดับท่ี 2
ไทย, มาเลเซยี, เกาหลีใต้

50 25

เป้าหมายระหว่างทางระดับท่ี 3 37.5 15
ญี่ปุ่น, ไต้หวัน 35 15
สหรฐัอเมรกิา 35 12
เป้าหมายองค์การอนามยัโลก 25 10
ออสเตรเลีย 25 8

ท่ีมา: ดัดแปลงจาก ศิวัช พงษ์เพียจันทร์และคณะ (2562)

อยา่งไรก็ตามประเทศไทยยงัไมไ่ด้มกีฎหมายหรอืมาตรการอะไรท่ี
บงัคับว่า เราต้องมกีารปรบัเกณฑ์มาตรฐานเป็นระยะ อยา่งเช่นหน่วยงาน 
EPA ของสหรัฐอเมริกา เคยถูกฟ้องร้องเน่ืองจากไม่ปรับเกณฑ์มาตรฐาน
ตามท่ีบทบญัญติัของกฎหมายอากาศสะอาด (Clean Air Act) ก�าหนดไว้
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4 ดัชนีคุณภำพอำกำศคืออะไร
และดัชนีที่มีอยู่มีข้อจ�ำกัดอย่ำงไร

ดัชนคีณุภำพอำกำศคืออะไร

“ดัชนีคุณภาพอากาศ” (Air Quality Index: AQI) เป็นตัวเลขส�าหรับ
แสดงค่าอย่างง่ายท่ีแปลงมาจากค่าการตรวจวัดความเข้มข้นของมลพิษทาง
อากาศ ดัชนคีณุภาพอากาศใช้เป็นค่าแสดงส�าหรบัการรายงานคณุภาพอากาศ
ส�าหรับคนท่ัวไป เพื่อเตือนภัยให้ประชาชนกลุ่มต่าง ๆ ทราบถึงผลกระทบ 
ด้านสุขภาพ และแนวทางการปฏิบัติตนจากมลพิษทางอากาศในระดับต่าง ๆ 
เมื่อค่าดัชนีคุณภาพอากาศสูงขึ้น จะเป็นสิ่งบ่งชี้ว่าคุณภาพอากาศมีสภาพ
เสื่อมโทรมลง และมีโอกาสท่ีจะก่อผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยกับผู้อยู่อาศัย
ในพื้นท่ีนั้นได้มากขึ้นอย่างไร 

ดัชนีคุณภาพอากาศถูกพัฒนาขึ้นมาใช้เป็นครั้งแรกในประเทศ
สหรัฐอเมริกา ในเวลาต่อมาหลักการเดียวกันนี้ถูกน�าไปใช้ประยุกต์ใช้ใน 
หลายประเทศรวมท้ังประเทศไทย โดยมีการแบ่งระดับของสารมลพิษตาม
ระดับของผลกระทบทางสุขภาพท่ีจะเกิดขึ้นกับผู้ท่ีได้รับ ก�าหนดให้ตัวเลข
ระดับมลพิษท่ีเป็นค่ามาตรฐานของประเทศนั้นเท่ากับค่าดัชนี 100 แล้วจัด 
แบ่งชว่งของค่าดัชน ีก�าหนดเปน็สญัญาณสเีพื่อแจ้งเตือนและใหค้�าแนะน�ากบั
ประชาชน (AirNow, 2016) ดังน้ันค่าดัชนีคุณภาพอากาศท่ีคิดโดยวิธีนี ้ 
จึงขึน้อยูกั่บค่ามาตรฐานคณุภาพอากาศของของประเทศท่ีน�ามาใชใ้นการ
คิดค�านวณ 
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ข้อจ�ำกัดของดัชนทีีม่อียูเ่ดิม

 ค่าดัชนีคุณภาพอากาศท่ีมาจากหน่วยงานและองค์กรต่าง ๆ  
ในเวลาและสถานท่ีเดียวกัน แสดงค่าออกมาต่างกัน เน่ืองจากการหาค่า 
ดัชนีคุณภาพอากาศของแต่ละประเทศหรือองค์กร เช่น กรมควบคุมมลพิษ 
(air4thai.pcd.go.th) The World Air Quality Project (aqicn.org) และ IQ Air 
(airvisual.com) จะใชวิ้ธกีารท่ีต่างกนัในรายละเอียด เช่น ชนดิและจ�านวนสาร
มลพิษ ค่ามาตรฐานของสารมลพิษ ค่าความเข้มข้นของมลสารจากการตรวจ
วัดหรือจากการท�านาย การแบ่งช่วงช้ันความเข้มข้นของมลสาร ผลกระทบ 
ต่อสุขภาพและค�าแนะน�าในแต่ละช่วงชั้น การก�าหนดสีของแต่ละช่วงชั้น 

 ไม่ได้แจ้งเตือนสถานการณ์ปัจจุบัน การรายงานค่าดัชนีคุณภาพ
อากาศ ไม่ว่าจะมาจากการรายงานของ air4thai.pcd.go.th หรอื airvisual.com 
จะไม่ได้บอกว่า ผู้ท่ีจะอยู่อาศัยในบริเวณนั้น ณ ปัจจุบัน และในเวลาต่อจากท่ี
รายงานค่าดัชนีคุณภาพอากาศจะได้รับผลกระทบทางสุขภาพอย่างไรจาก
คุณภาพอากาศในบริเวณนั้น เนื่องจากค�านวณจากค่าการตรวจวัดเฉล่ีย 24 
ชั่วโมงท่ีย้อนหลัง จึงเป็นเหตุให้ The World Air Quality Project (aqicn.org) 
เสนอวิธคี�านวณจากค่าเฉลี่ย 3 ชั่วโมงย้อนหลัง เรียกระบบนี้ว่า Instant-Cast 
ซึ่งใหค่้าดัชนคีณุภาพอากาศท่ีบง่บอกสถานการณป์จัจุบนัได้ใกลเ้คียงมากกว่า
ระบบ Nowcast ของ US EPA (airnow.gov) ท่ีพยายามแก้ปัญหาเดียวกัน  
แต่ใช้ค่าเฉลี่ย 12 ช่ัวโมง โดยให้เหตุผลว่าเนื่องจากธรรมชาติของอากาศม ี
สภาพพลวัต คุณภาพอากาศอาจเปล่ียนแปลงเป็นดีขึ้นหรือเลวลงได้ภายใน
เวลาไม่นาน ดังนั้นค่าดัชนีคุณภาพอากาศท่ีคิดจากค่าเฉลี่ย 24 ชั่วโมงของการ
วัดระดับพีเอ็ม 2.5 จึงไม่น่าจะเป็นเครื่องมือเตือนภัยท่ีเหมาะสม (The World 
Air Quality Project, 2015) 
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 ไม่ได้รวมเอาผลจากการเสริมฤทธิ์กันจากการมีมลสารหลาย
ชนิดปะปนอยู่ในอากาศพร้อมกัน เนื่องจากความรุนแรงต่อสุขภาพจาก 
มลสารแต่ละตัวนัน้ ไมเ่ท่ากนั เชน่ โอโซน ไนโตรเจนไดออกไซด์ สามารถก่อผล
แบบเฉยีบพลนั สว่นพเีอ็ม 2.5 กอ่ผลแบบกึ่งเฉยีบพลนัก่ึงเร้ือรัง ดังนัน้ วิธกีาร
ประมวลผลเพื่อแสดงค่าดัชนีคุณภาพอากาศแบบด้ังเดิมซึ่งเป็นแบบเชิงเด่ียว 
(individual AQI) จึงนา่จะเปน็เครื่องมอืเตือนภัยท่ียังมีประสทิธภิาพไม่เพียงพอ
ส�าหรับกรณีปัญหามลพิษทางอากาศท่ีมีมลสารปะปนอยู่หลายชนิด จึงมีการ
พัฒนาดัชนีทีเรียกว่า “ดัชนีสุขภาพเหตุคุณภาพอากาศ” (Air Quality Health 
Index: AQHI) ขึ้น (Stieb et al, 2008) โดยน�าหลักการท่ีว่าในอากาศมีมลสาร
ปะปนอยูห่ลายตัวพรอ้มกัน และแต่ละตัวกอ่ผลรุนแรงต่อสขุภาพต่างกัน จึงน�า
ค่าระดับของมลสารหลายตัวเข้ามาผนวกในการค�านวณค่าดัชนีในรูปของ 
ค่าถ่วงน�าหนัก โดยใช้ค่าความเข้มข้นเฉลี่ย 3 ชั่วโมง ดัชนีมีค่าต้ังแต่ 1 - 10 
และ มากกว่า 10  ซึง่ปจัจุบนัดัชนสีขุภาพเหตคุณุภาพอากาศน้ีใชอ้ยูใ่นประเทศ
แคนาดา และฮอ่งกง (ศวัิช พงษเ์พียจันทรแ์ละคณะ, 2562) การคิดค่าดัชนี
คุณภาพอากาศระบบนี้ใช้การศึกษาผลกระทบทางระบาดวิทยาเทียบกับ
ระดับของมลสารในอากาศโดยตรง จึงไม่เก่ียวข้องใด ๆ กับค่ามาตรฐาน
คณุภาพอากาศของประเทศ
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5 ปัญหำฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ส่งผลกระทบ
ต่อเศรษฐกิจและสังคมไทยอย่ำงไร

นอกจากผลกระทบทางสุขภาพแล้ว ปัญหาฝุ่นพีเอ็ม 2.5 ยังมี 
ผลกระทบและความเสียหายทางเศรษฐกิจด้วย ซึ่งแม้ปัจจุบันจะยังมีข้อมูล 
ไม่มากนัก แต่เริ่มมีหลักฐานท่ีประเมินเป็นตัวเลขทางเศรษฐศาสตร์ได้ว่า 
ปัญหานี้ส่งผลกระทบกับประเทศไทยในภาพรวมอย่างไร

ผลกระทบต่อสงัคมไทย

งานศึกษาหลายงานในต่างประเทศได้พยายามตีมูลค่าต้นทุน 
ความเสียหายทางเศรษฐศาสตร์ซึ่งครอบคลุมมิติทางเศรษฐกิจและสังคม 
จากมลพิษทางอากาศ อาทิ Levinson (2012) ได้ประเมินมูลค่าต้นทุนของ
มลพิษทางอากาศในสหรัฐอเมรกิาชว่งป ีค.ศ. 1984 - 1996 พบว่า ความเต็มใจ
ท่ีจะจ่ายในการลดมลพิษ 1 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร (µg/m3) ของฝุ่น 
พีเอ็ม 10 (PM10) มีค่าเท่ากับ 1,037 เหรียญดอลลาร์สหรัฐต่อครัวเรือนต่อปี 
อย่างไรก็ตาม ในประเทศไทยงานศึกษาในลักษณะนี้มีจ�ากัดอย่างมาก 
Attavanich (2019) นับเป็นงานวิจัยช้ินแรกท่ีได้พยายามตีมูลค่าต้นทุน 
ความเสียหายทางเศรษฐศาสตร์จากฝุ่นพิษในประเทศไทย โดยงานวิจัยชิ้นนี้
ได้ประยุกต์ใช้แนวคิด Subjective Well-Being เหมือนกับงานศึกษาของ 
Levinson (2012) ซึ่งมีข้อสมมติว่าสิ่งแวดล้อมเป็นหนึ่งในปัจจัยท่ีก�าหนด
คณุภาพชวิีตท่ีวัดจาก “ความพงึพอใจในชวิีต” ท่ีจะถกูประมาณใหเ้ป็นฟงักช์นั
ของปัจจัยต่างๆ อาทิ รายได้ สิ่งแวดล้อม โดยมีการควบคุมปัจจัยทางด้าน
เศรษฐกิจและสังคม ประชากรศาสตร์ และปัจจัยเชิงพื้นท่ี 
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Attavanich (2019) พบว่า ในกรุงเทพฯ แต่ละครัวเรือนจะมีมูลค่า
ความเต็มใจท่ีจะจ่ายหน่วยสุดท้ายเท่ากับ 6,379.67 บาท/ปี/µg/m3 ของฝุ่น 
พเีอ็ม 10 ถ้าน�ามลูค่าดังกลา่วมาคณูกบัจ�านวนครวัเรือนของกรุงเทพฯ ณ สิน้ปี 
พ.ศ. 2560 ซึ่งมีจ�านวน 2,887,274 ครัวเรือน (กรมการปกครอง, 2561)  
จะพบว่า ทกุ ๆ  1 µg/m3 ของฝุน่พเีอ็ม 10 ท่ีเกนิกว่าระดับปลอดภัยตามเกณฑ์
มาตรฐาน จะสร้างความเสียหายให้กับคนกรุงเทพฯ สูงถึง 18,420 ล้านบาท 
ต่อปี นอกจากนั้น งานวิจัยชิ้นนี้ยังได้ท�าการประมาณมูลค่าความเต็มใจท่ีจะ
จ่ายหน่วยสุดท้ายรายจังหวัดท่ัวประเทศไทย โดยใช้รายได้เฉลี่ยต่อครัวเรือน
ต่อปีของจังหวัดต่าง ๆ ในปี พ.ศ. 2560 ท่ีมีการรายงานโดยส�านักงานสถิติ 
แห่งชาติ ซึ่งผลการศึกษาพบว่า ในทุก ๆ 1 µg/m3 ของฝุ่นพีเอ็ม 10 ท่ีเพิ่มขึ้น
เกินกว่าระดับปลอดภัยตามเกณฑ์มาตรฐาน ครัวเรือนเต็มใจท่ีจะจ่าย 3,458 
ล้านบาทต่อปีในจังหวัดนนทบุรี 3,456 ล้านบาทต่อปีในจังหวัดชลบุรี 3,081 
ล้านบาทต่อปีในจังหวัดปทุมธานี 2,939 ล้านบาทต่อปีในจังหวัดนครราชสีมา 
2,386 ล้านบาทต่อปีในจังหวัดสมุทรปราการ 2,338 ล้านบาทต่อปีในจังหวัด
สุราษฎร์ธานี 1,890 ล้านบาทต่อปีในจังหวัดเชียงใหม่ 1,855 ล้านบาทต่อป ี
ในจังหวัดนครศรีธรรมราช และ 1,807 ล้านบาทต่อปีในจังหวัดอุบลราชธานี  
ตามล�าดับ (ภาพท่ี 3) 
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ภาพที ่3 มลูค่าต้นทนุทางสังคมจากฝุน่ PM10 ต่อ 1 ไมโครกรมั/ลกูบาศก์เมตร/ป ี
ทีเ่พิ่มขึ้นรายจังหวัด
ที่มา: Attavanich (2019)
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หากน�ามูลค่าความเต็มใจท่ีจะจ่ายหน่วยสุดท้ายท่ีประมาณได้ในภาพ
ท่ี 5.1 มาคูณกับความเข้มข้นของฝุ่นพีเอ็ม 10 ในกรุงเทพฯ ท่ีมีค่าเกินระดับ
ปลอดภัยถึง 24.21 µg (ค�านวณจากส่วนต่างระหว่างระดับปลอดภัยของฝุ่น 
พเีอ็ม 10 ตามมาตรฐานท่ีแนะน�าโดยองค์การอนามยัโลกท่ี 20 µg/ปี และระดับ
ฝุ่นพีเอ็ม 10 ในปี 2560 ซึ่งเท่ากับ 44.21 µg/ปี) ผลการศกึษาครั้งนีพ้บว่า 
หากทกุครวัเรอืนในกรุงเทพฯ ได้รบัผลกระทบจากฝุน่พษิ มลูค่าต้นทนุทาง
สังคมจากฝุ่นพเีอ็ม 10 ของกรุงเทพฯ จะมมีลูค่าสูงท่ีสุดในประเทศไทยถึง 
446,023 ล้านบาท/ปี (ภาพท่ี 4) รองลงมาอีก 10 จังหวัดท่ีมีมูลค่าต้นทุนทาง
สังคมจากฝุน่พเีอ็ม 10 สงูท่ีสดุ ได้แก ่จังหวัดนครราชสมีา นนทบุรี ชลบุรี สระบุรี 
สมุทรปราการ ปทุมธานี พระนครศรีอยุธยา เชียงใหม่ ขอนแก่น และราชบุรี 
ตามล�าดับ 

ภาพที ่4 มูลค่าต้นทุนทางสังคมจากฝุน่ PM10 ระดับประเทศและจังหวัด 
ในป ีพ.ศ. 2560

ท่ีมา: Attavanich (2019)
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ในกรณีนี้ท่ีสมมติให้ทุกครัวเรือนในประเทศไทยได้รับผลกระทบ
จากฝุ่นพีเอ็ม 10 ต้นทุนของสังคมไทยรวมทุกจังหวัดจะมีมูลค่าสูงถึง  
1.79 ล้านล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 11.62 ของผลิตภัณฑ์มวลรวม 
ภายในประเทศเบื้องต้น (GDP) ณ ปี 2560 อย่างไรก็ตาม สถานีตรวจวัด
คุณภาพอากาศของไทยยงัมไีมค่รบทกุจังหวัด และมกัท�าการติดต้ังในพื้นท่ีท่ีมี
ความเส่ียงจะได้รับมลพิษสูงเท่านั้น ไม่ได้ครอบคลุมทุกพ้ืนท่ีในแต่ละจังหวัด 
ดังนัน้ อาจไม่ใช่ทกุครวัเรอืนในประเทศไทยท่ีได้รบัผลกระทบเชงิลบจากฝุน่พษิ 
หากสมมติให้ร้อยละ 75 ของครัวเรือนไทยได้รับผลกระทบจากฝุ่นพีเอ็ม 10 
ต้นทนุของสงัคมไทยรวมทกุจังหวัดจะมมีลูค่า 1.35 ลา้นลา้นบาท หรือคิดเป็น
ร้อยละ 8.71 ของ GDP และหากสมมติให้เพียงร้อยละ 50 ของครัวเรือนไทย
ได้รบัผลกระทบจากฝุน่พเีอ็ม 10 ต้นทนุของสงัคมไทยรวมทกุจังหวัดจะมมีลูค่า 
0.90 ล้านล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 5.81 ของ GDP ณ ปี 2560 เน่ืองจาก
ในปจัจุบนัยงัไมม่งีานศกึษาใดในประเทศไทยประเมนิต้นทนุความเสยีหาย
ของสังคมจากฝุ่นพเีอ็ม 2.5 เราอาจพิจารณาใช้ต้นทุนความเสยีหายของ
สงัคมจากฝุน่พเีอ็ม 10 เปน็ขอ้มลูแสดงความเสยีหายขั้นต�าท่ีเกิดขึน้ เพราะ
ฝุน่ละอองขนาดเล็กสามารถเขา้ไปในรา่งกายมนุษยพ์รอ้มเชื้อโรคท่ีติดอยู่
กับฝุ่นได้ง่ายกว่าฝุ่นละอองท่ีมขีนาดใหญก่ว่า
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ผลกระทบต่อกำรท่องเทีย่ว

แมว่้าการประมาณมลูค่าความเต็มใจท่ีจะจ่ายหน่วยสดุท้ายขา้งต้นจะ
ใช้ชี้วัดมูลค่าต้นทุนท่ีสังคมไทยสูญเสียจากฝุ่นพิษ แต่นับว่ายังไม่ครอบคลุม
ผลกระทบเชงิลบทางเศรษฐกจิท่ีอาจเกดิขึ้น โดยเฉพาะการท่องเท่ียว โดยงาน
ศกึษาในอดีตพบว่า มลพษิทางอากาศจะสง่ผลใหจ้�านวนนกัท่องเท่ียวลดลงใน
พื้นท่ีท่ีมมีลพษิทางอากาศสงู โดยผลกระทบจะมคีวามแตกต่างกันตามลักษณะ
ของนักท่องเท่ียว อาทิ Cheung, Catherine & Law (2001) ได้ศึกษาผลกระทบ
ของคณุภาพอากาศในประเทศฮอ่งกงต่อการท่องเท่ียว และพบว่า ชาวตะวันตก
ท่ีอาศยัในประเทศท่ีมคีณุภาพอากาศดีกงัวลกับมลพิษทางอากาศนอ้ยกว่าคน
เอเชีย และ Zhang et al. (2015) ได้ศึกษาผลกระทบของวิกฤตหมอกควัน 
ในกรุงปักกิ่ง ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนต่อการท่องเท่ียว ซึ่งพบว่า  
นกัท่องเท่ียวต่างประเทศมจี�านวนลดลงในชว่งเวลาท่ีมลพษิทางอากาศรุนแรง
และบางรายระงับหรือเลื่อนการท่องเท่ียวตามแผนท่ีก�าหนดไว้ ส�าหรับ
ประเทศไทยซึ่งภาคการท่องเท่ียวเป็นกลจักรส�าคัญในการสรา้งรายได้ให้
ประเทศอาจได้รบัผลกระทบจากมลพษิทางอากาศเชน่กันหากระดับมลพษิ
มีแนวโน้มทรงตัวในระดับสูงต่อไป โดยเฉพาะในช่วงธันวาคมถึงมีนาคม 
ท่ีมรีะดับมลพษิทางอากาศสงูในหลายพื้นท่ี ซึ่งเป็นชว่งเดียวกันกับฤดกูาล
ท่ีชาวตะวันตกและชาวเอเชยีนิยมเดินทางมาท่องเท่ียวในประเทศไทย
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6 ปรำกฏกำรณ์ฝุ่นในกรุงเทพฯ กับ 
หมอกควันในภำคเหนือ มีอะไรที่ต่ำง
และอะไรที่เหมือนกัน

ปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 เป็นปัญหาร่วมของคนไทยท่ัวประเทศ โดยมี
สองปรากฏการณ์ส�าคัญท่ีท�าให้สังคมไทยต่ืนตัวกับปัญหานี้ คือ ปรากฏการณ์
ฝุ่นในกรุงเทพฯ และหมอกควันในภาคเหนือ ประเด็นท่ีจ�าเป็นต้องท�าความ
เข้าใจคือในสองกรณีนี้ อะไรท่ีเป็นสิ่งท่ีต่างกัน และอะไรท่ีเป็นปัญหาร่วมกัน

สิง่ทีต่่ำงคือแหล่งทีม่ำและกำรแก้ไขปัญหำ 

การศึกษาหาแหล่งท่ีมาของฝุ่นพีเอ็ม 2.5 ในกรุงเทพฯ พบว่ามีแหล่ง
ส�าคัญจากไอเสียรถดีเซล การเผาชีวมวล และฝุ่นทุติยภูมิ (กรมควบคุมมลพิษ, 
2561) ส่วนในภาคเหนือ แหล่งท่ีมาส�าคัญคือการเผาชีวมวลในท่ีโล่งซึ่งเกิดขึ้น
เป็นประจ�าทุกปีในช่วงเดือนกุมภาพันธถึ์งเมษายน 

การแกไ้ขปัญหาฝุน่ในกรุงเทพฯ ได้รบัการแกไ้ขปญัหาอยา่งเปน็รูปธรรม
มากกว่าภาคเหนือ โดยมีการประกาศหยุดการเรียนการสอน ในขณะท่ีทาง 
ภาคเหนือไม่มีการแก้ไขใด ๆ เป็นระยะเวลาเกือบ 60 วัน นอกจากมาตรการ
ห้ามเผาท่ีมีแบบนี้ทุกปี แนวทางการแก้ไขปัญหาฝุ่นควันจากแหล่งก�าเนิดของ
การเผาในท่ีโล่งนั้นยังไม่มีแนวโน้มว่าปัญหาจะถูกแก้ไข เพราะมีแต่มาตรการ
ห้ามเผา แบบเหมาจ่ายเพียงอย่างเดียว ขณะท่ีสาเหตุของการเผามีหลายมิติ 
เช่น การเผาเพื่อเตรียมพื้นท่ีเกษตร (ในพื้นท่ีป่า) การท�าไร่หมุนเวียน การเผา
เพื่อหาของป่า ได้แก่ เห็ด ผักหวาน และล่าสัตว์ เป็นต้น ซ่ึงแต่ละสาเหตุ 
ล้วนแต่มีวิธกีารจัดการท่ีแตกต่างกัน
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สิง่ทีเ่หมือนกันคือปัญหำควำมไม่เป็นธรรม 

ฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ส่งผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนทุกคน แต่
ผู้คนท่ีอาศัยอยู่ในพื้นท่ีเดียวกัน หายใจอยู่ในอากาศเดียวกัน ได้รับผลกระทบ
ไม่เท่ากัน ซึ่งนอกจากเป็นผลจากปัจจัยด้านสุขภาพส่วนบุคคลแล้ว ยังเป็นผล
จากปัจจัยทางสังคมท่ีเกิดจากความเหลื่อมล�าในด้านต่าง ๆ ได้แก่ 

• ความเหลื่อมล�าของการเข้าถึงข้อมูลและความรู้ โดยเฉพาะการ 
เข้าถึงข้อมูลระดับมลพิษ ท้ังด้วยพื้นท่ีนั้นไม่มีเครื่องตรวจวัดค่าฝุ่น พีเอ็ม 2.5 
หรือมีแต่เสียบ่อย ประชาชนจึงต้องใช้ชีวิตอยู่ในอากาศท่ีเป็นพิษ โดยไม่ได้ 
รับรู้ ไม่ได้รับค�าแนะน�าท่ีเหมาะสม

• ความเหลื่อมล�าของการเข้าถึงอุปกรณ์ป้องกันโดยเฉพาะหน้ากาก 
N-95 และเครื่องฟอกอากาศท่ีมีราคาสูง เมื่อเทียบกับรายได้และค่าครองชีพ
ของประชาชนท่ัวไป 

• ความเหลื่อมล�าระหว่างเมืองกับชนบท ท่ีคนในกรุงเทพหรือใน 
เมอืงใหญไ่ด้รบัการเอาใจใสจ่ากรฐัมากกว่าคนต่างจังหวัดหรอืในอ�าเภอรอบนอก 
โดยเฉพาะคนชายขอบของสังคมท่ีไม่ได้รับการดูแลหรือตกเป็นจ�าเลย
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7 มำตรกำรที่ผ่ำนมำเพียงพอหรือไม่

จากความต่ืนตัวต่อปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ของประชาชนในช่วงท่ี 
ผา่นมา ภาครฐัได้มกีารด�าเนนิการมาตรการต่าง ๆ  เพื่อแกไ้ขปญัหา การทบทวน
มาตรฐานท่ีได้ด�าเนินการมาแล้วจึงเป็นสิ่งจ�าเป็น ประเด็นพื้นฐานหนึ่งจึงเป็น 
การต้ังค�าถามว่ามาตรการท่ีผ่านมาเพียงพอหรือไม่ โดยในท่ีนี้เป็นตัวอย่าง 
ของค�าถามต่อมาตรการส�าคัญบางประการ

มำตรกำรสรำ้งควำมตระหนักรูเ้รื่องผลกระทบเชิงลบ
จำกฝุ่นพเีอ็ม 2.5 เพยีงพอหรอืไม่

ค�าตอบคือ “ไมเ่พยีงพอ” หลายคนคงทราบว่าประเทศไทยเริม่ก�าหนด
ค่ามาตรฐานฝุ่นพีเอ็ม 2.5 ต้ังแต่ปี 2553 (คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ, 
2553) แต่ปจัจุบนัประชาชนจ�านวนนอ้ยมากท่ีทราบถึงอันตรายท่ีร้ายแรงของ
ฝุน่พษิดังกล่าว ซ่ึงสงัเกตเหน็ได้อยา่งชดัเจนว่าในวันท่ีฝุน่พษิมีความเข้มข้นสงู 
ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้ใส่หน้ากากอนามัยเพื่อป้องกันตนเอง นอกจากนั้น
เคร่ืองวัดคณุภาพอากาศท่ีเชื่อมโยงกบัระบบการรายงานผล (ทางอินเตอร์เนต็ 
หรือแอพพลเิคชัน่ในโทรศัพท์มอืถือ) เพื่อแสดงค่าฝุน่พษิยงัมไีม่ท่ัวถึงในหลาย
พื้นท่ีท�าให้ประชาชนไมท่ราบสถานการณใ์นขณะน้ัน ดังนัน้สิง่ท่ีจ�าเปน็คือการ
ท�าใหป้ระชาชนมคีวามรูแ้ละความตระหนกัถึงอันตรายของมลพษิและแนวทาง
ในการป้องกันตนเองให้ปลอดภัย และการเพิ่มจุดตรวจวัดคุณภาพอากาศให้
ครอบคลุม โดยเฉพาะในพื้นท่ีท่ีมีความเสี่ยงต่อภัยจากฝุ่นพิษท่ีเชื่อมโยงกับ
ระบบการแจ้งเตือนใหกั้บประชาชน ให้สามารถรบัรูส้ถานการณค์ณุภาพอากาศ
ในพ้ืนท่ีนั้นในเวลานั้น เพื่อสามารถปกป้องสุขภาพของตนเองและผู้ท่ีอยู่ใน
ความดูแลได้อย่างเหมาะสม 
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มำตรฐำนไอเสยีและน�ำมันยูโร 3 และยูโร 4 ทีใ่ช้ใน 
รถบรรทกุขนำดใหญ่และขนำดเล็ก เพยีงพอหรอืไม่

ค�าตอบคือ “ไม่เพียงพอ” ประเทศไทยมีการใช้มาตรฐานไอเสียและ
น�ามันยูโร 3 (Euro 3) ในรถบรรทุกขนาดใหญ่ต้ังแต่ปี 2550 หรือนานกว่า  
12 ปี และมีการใช้มาตรฐานไอเสียและน�ามันยูโร 4 (Euro 4) ในรถบรรทุก 
ขนาดเลก็ต้ังแต่ป ี2555 หรอืนานกว่า 7 ป ีจากสถิติท่ีรายงานโดยกรมการขนสง่
ทางบก (2562) พบว่า รถยนต์นัง่สว่นบุคคลและรถยนต์บรรทุกได้เพิม่ปรมิาณ
ขึ้นจากปี 2555 - 2561 ถึงจ�านวน 3,259,945 คัน ขณะท่ีรถบรรทุกขนาดใหญ่
รวมรถโดยสารเพิ่มปริมาณขึ้นจากปี 2550 - 2561 ถึงจ�านวน 160,916 คัน  
ดังนั้น ด้วยจ�านวนรถยนต์และรถบรรทุกท่ีเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องรวมถึงการ
บงัคับใชม้าตรฐานไอเสยีและน�ามนัเดิมโดยไมมี่การเปลีย่นแปลงเปน็เวลานาน 
ส่งผลให้ปริมาณฝุ่นท่ีถูกปล่อยออกมาจากการเผาไหม้เชื้อเพลิงเพิ่มขึ้น แม้ว่า
ประเทศไทยมีแผนท่ีจะยกระดับมาตรฐานไอเสียและน�ามันเป็นยูโร 5  
แต่แผนดังกล่าวก็ได้ถูกเลื่อนออกไปจากปี 2563 เป็น 2565 และเป็นปี 2567 
แม้ว่ารัฐบาลมีความพยายามท่ีจะเร่งใช้ให้เร็วขึ้นภายในปี 2566 แต่เมื่อ 
เปรียบเทียบกบัประเทศอ่ืน ๆ อาทิ สหภาพยุโรป ฮอ่งกง และเกาหลใีต้ พบว่า 
ประเทศเหลา่นีใ้ชเ้วลาเพยีง 3 ป ีและประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนใช้เวลา
เพยีง 4 ป ีในการยกระดับมาตรฐานไอเสยีและน�ามนั (European Environment 
Agency, 2016) ดังนัน้ การเรง่ยกระดับมาตรฐานไอเสยีและน�ามนัเปน็สิง่จ�าเปน็
ท่ีจะช่วยลดผลกระทบจากฝุ่นพิษ
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มำตรกำรสั่งหำ้มเผำสำมำรถใช้ได้ผลหรอืไม่

ค�าตอบคือ “ไมไ่ด้ผล” แม้ว่านโยบายของรฐัเกีย่วกบัการควบคมุมลพษิ
ทางอากาศอันเกดิจากการเผาในท่ีโลง่แจ้งท้ังภาคเกษตรและปา่ไมจ้ะปรากฏอยู่
ในนโยบายของรฐัทกุระดับ ต้ังแต่รฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) 
นโยบายและแผนการส่งเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดลอ้ม พ.ศ. 2560 - 2579 
แผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2560 - 2564 แผนแม่บทรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ. 2558 - 2593 และแผนแม่บทแห่งชาติ 
ว่าด้วยการควบคุมการเผาในท่ีโล่ง แต่ยังขาดกรอบการด�าเนินงานร่วมกันของ
ทุกส่วนท่ีเก่ียวข้อง อีกท้ังพบว่ามาตรการห้ามเผาท่ีแต่ละจังหวัดก�าหนดขึ้น 
ตามความเหมาะสมของแต่ละพื้นท่ี ซ่ึงมกัจะเปน็ชว่งเดือนมกราคมถึงเมษายน
ของทุกปี กลับไม่ได้ผล ในช่วงเวลาดังกล่าว ภาพถ่ายทางดาวเทียมยังคงพบ 
“จุดความร้อน” (hotspot) อยู่ท่ัวทุกพื้นท่ี และตรวจพบระดับของฝุ่นละออง
ขนาดเล็กท้ังพีเอ็ม 10 และพีเอ็ม 2.5 อยู่ในระดับเป็นอันตรายต่อสุขภาพของ
ประชาชนในพื้นท่ีเป็นประจ�าทุกปี เช่นกัน 

ดังนั้น จึงจ�าเป็นท่ีจะต้องมีการก�าหนดนโยบายเพื่อเป็นกรอบในการ
ด�าเนินงาน ท่ีจะท�าให้หน่วยงานหรือบุคคลท่ีเกี่ยวข้องท้ังหมดด�าเนินงานไป 
ในทิศทางเดียวกันและบรรลุเป้าหมายได้ตามท่ีต้องการ ควรหาแนวทางลด
ความสับสนท่ีเกิดจากเวลาของการห้ามเผาของแต่ละจังหวัดไม่เหมือนกัน  
โดยเฉพาะความสบัสนท่ีเกดิกบัประชาชนในพื้นท่ีเขตรอยต่อ ควรมีการรื้อฟื้ น
องค์ความรู้เรื่องการก�าจัดเชื้อเพลิง ลดปริมาณเชื้อเพลิง การชิงเผาตามหลัก
วิชาการ และหลักวนศาสตร ์ให้มีการกระจายการท�างานและงบประมาณด้าน
ไฟป่าหมอกควันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รัฐควรท�าความเข้าใจเกี่ยวกับ
ไร่หมุนเวียน และท�าข้อตกลงร่วมกันระหว่างชุมชนท่ียังมีการท�าไร่หมุนเวียน 
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ท�าระบบฐานข้อมูลการใช้ประโยชน์ท่ีดิน ในช่วงห้ามเผา ต้องไม่มีการเผา  
ซึ่งหมายถึงต้องมีการจัดการเช้ือเพลิงต่าง ๆ เรียบร้อยแล้ว รวมท้ังควรมีการ 
จัดท�าระบบฐานข้อมูลการใช้ประโยชน์ท่ีดินในพื้นท่ีป่าอย่างชัดเจน

ดังน้ันจึงเหน็ได้ว่า มาตรการท่ีมอียูใ่นปจัจุบนัน้ันไมเ่พยีงพอ  จ�าเป็น
จะต้องมีมาตรการเพิ่มเติมเพื่อให้สามารถแก้ไขปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5  
ได้อยา่งรอบด้าน 

8 เหตุใดกำรจัดกำรปัญหำที่ผ่ำนมำ
จึงไม่ได้ผล

นอกจากมาตรการท่ีไม่เพียงพอแล้ว ยังมีเหตุปัจจัยส�าคัญท่ีท�าให้การ
จัดการปัญหาท่ีผ่านมาไม่ได้ผล ท่ีส�าคัญคือ การขาดความรู้และความเข้าใจ
ภาพรวมของปัญหา โดยเฉพาะการขาดข้อมูลแหล่งท่ีมาของฝุ่นพิษจากภาค
อุตสาหกรรม และการใหค้วามส�าคัญกับการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกว่าผลก
ระทบท่ีเกิดขึ้น

กำรขำดควำมเข้ำใจภำพรวมของปัญหำ 
ตัวอยำ่ง กำรขำดข้อมูลฝุ่นพิษจำกภำคอุตสำหกรรม

ในการวิเคราะหแ์ละจัดการปญัหาฝุน่พษิพเีอ็ม 2.5 โดยเฉพาะในพื้นท่ี
กรุงเทพฯ และในเขตภาคเหนอื มกัไมไ่ด้ใหค้วามส�าคัญมากนกักับแหลง่มลพษิ
จากภาคอุตสาหกรรม ปัจจัยท่ีส�าคัญประการหนึ่งคือ การขาดข้อมูลท่ีชัดเจน
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ถึงปริมาณสารมลพิษท่ีโรงงานอุตสาหกรรมต่าง ๆ สร้างขึ้น เนื่องจากขาด 
การจัดท�า “บญัชกีารระบายมลพษิทางอากาศ” (Emission Inventory: EI) จาก
โรงงานอุตสาหกรรมต่าง ๆ  ท้ังนีก้ารได้ขอ้มลูสว่นนีม้า จะต้องมกีฎหมายบงัคับ
ซึ่งสหประชาชาติหรอืกลุม่ประเทศ OECD จะเรยีกว่า Pollutant Release and 
Transfer Registers หรือ PRTR หรือท่ีสหรัฐอเมริกาเรียกว่า Toxics release 
inventory ซึ่งประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายท่ีท�าหน้าท่ีนี้ 

แม้ในประเทศไทยมีโรงงานมากกว่า 140,000 โรงงาน แต่ยังไม่มี 
การก�าหนดค่ามาตรฐานของพีเอ็ม 2.5 ท่ีโรงงานปล่อย ดังนั้นจึงไม่สามารถ 
ระบุได้ว่ามีหรือไม่มีโรงงานท่ีปล่อยพีเอ็ม 2.5 เกินมาตรฐาน ภาพของปล่อง 
ท่ีมีควันด�าเป็นสิ่งท่ีเห็นได้ในชีวิตประจ�าวันของผู้ท่ีอยู่ใกล้โรงงาน ซึ่งสิ่งท่ี 
ปล่อยออกมาเป็นสิ่งท่ีมีผลกระทบต่อสุขภาพมาก ไม่ว่าจะเป็นสารก่อมะเร็ง
หรือสารเคมีอ่ืน ๆ ท่ีมาจากกระบวนการของโรงกลั่นน�ามัน โรงงานปิโตรเคมี  
โรงงานเหล็ก โรงไฟฟ้าถ่านหิน และโรงงานหลอม มลพิษเหล่านี้คือสิ่งท่ี 
อถูกปล่อยออกมาทุกวันในพื้นท่ีอุตสาหกรรม เช่น ในจังหวัดระยอง สระบุรี 
สมทุรสาคร (เพ็ญโฉม แซต้ั่ง, 2562) การขาดขอ้มลู “บญัชกีารระบายมลพษิ
ทางอากาศ” จากโรงงานอุตสาหกรรม เป็นข้อจ�ากัดท่ีท�าให้การวิเคราะห์
แหล่งท่ีมาของพเีอ็ม 2.5 ท่ีผา่นมาอาจไมส่ะท้อนความเป็นจรงิ โดยเฉพาะ
กรุงเทพฯ ซึ่งรายรอบด้วยนิคมอุตสาหกรรม

เนื่องจากฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ท่ีโรงงานอุตสาหกรรมปล่อยออกมา 
สามารถกระจายไปได้ในระยะทางไกล ๆ การจัดการกับหมอกควันและฝุ่นพิษ
ในพื้นท่ีต่าง ๆ ของประเทศ จึงต้องให้ความส�าคัญกับโรงงานอุตสาหกรรมท่ี 
ต้ังอยูใ่นพ้ืนท่ีนัน้หรือพื้นท่ีใกลเ้คียง โดยเฉพาะปจัจุบนัประเทศไทยมีนโยบาย
การส่งเสริมการลงทุนเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ ท่ีส่งเสริมให้มีการต้ังโรงงาน
อุตสาหกรรมใหม่ ๆ เพิ่มมากขึ้นโดยมีการผ่อนผันข้อบังคับของกฎหมาย 
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สิ่งแวดล้อม กฎหมายสาธารณสุข หรือกฎหมายผังเมือง จึงท�าให้ มีการ 
ย้ายฐานอุตสาหกรรมท่ีสร้างมลพิษจากประเทศท่ีมีความเข้มงวดด้าน 
สิ่งแวดล้อม (เช่นญีปุ่่นและจีน) มายงัประเทศไทยเพิม่ขึ้น 

กำรใหค้วำมส�ำคัญกำรเติบโตทำงเศรษฐกิจ 
ทีข่ำดควำมสมดุล 

การพฒันาท่ีผา่นมารฐัใหค้วามส�าคัญกบัตัวเลขการเติบโตทางเศรษฐกิจ 
โดยมองข้ามความต้องการพ้ืนฐานของประชาชน ท�าให้ต้องเผชิญกับปัญหา 
สิง่แวดลอ้มเสื่อมโทรม โดยตัวช้ีวัดหนึ่งท่ีนกัเศรษฐศาสตร์มักใชเ้ป็นเคร่ืองชีวั้ด
การเติบโตท่ีย่ังยืนคือ “ผลติภัณฑ์มวลรวมสเีขยีว” (Green GDP) งานศกึษาของ 
Attavanich et al. (2016) พบว่า มูลค่าต้นทุนด้านสิ่งแวดล้อมและทรัพยากร
คิดเป็นสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 14.58 ของจีดีพี สะท้อนให้เห็นการเติบโตแบบ 
ไม่ยัง่ยนื และหากพิจารณาจากมติิของงบประมาณแผ่นดิน พบว่า ประเทศไทย
ยังขาดความสมดุลในการพัฒนา โดยงบประมาณแผ่นดินด้านสิ่งแวดล้อม 
มีเพียง 10,945 ล้านบาท จากงบประมาณแผ่นดินท้ังหมด 3 ล้านล้านบาท  
ขณะท่ีงบประมาณแผ่นดินด้านเศรษฐกิจ มีสูงถึง 642,031 ล้านบาท ในป ี
งบประมาณ 2562 (Attavanich, 2019)

นอกจากนั้น ตัวเลขเปรียบเทียบในเรื่องของงบประมาณด้านการ
อนุรักษ์สิ่งแวดล้อมจากประเทศต่าง ๆ พบว่าประเทศไทยมีสัดส่วนท่ีต�ามาก 
โดยประเทศไทยมีงบประมาณรายจ่ายด้านสิ่งแวดล้อมคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 
0.05 ของ GDP ขณะท่ีสหภาพยุโรปและประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน  
มีงบประมาณร้อยละ 0.70 และ 0.64 ของ GDP ตามล�าดับ หากเปรียบเทียบ
สัดสว่นงบประมาณรายจ่ายด้านการปกปอ้งสิง่แวดลอ้มต่องบประมาณรายจ่าย
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รวมกับประเทศหรือภูมิภาคอ่ืนๆ พบว่า ในปี 2559 ประเทศไทยมีสัดส่วน 
งบประมาณด้านสิ่งแวดล้อมต่องบประมาณรายจ่ายรวมร้อยละ 0.25 ขณะท่ี
สหภาพยุโรป 28 ประเทศ (EU-28) และประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน 
มสัีดสว่นงบประมาณด้านสิง่แวดล้อมต่องบประมาณรายจ่ายรวมร้อยละ 1.62 
และ 2.52 ตามล�าดับ โดยประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนได้ต้ังเป้าไว้ว่า 
ในปี 2563 จะมีสัดส่วนค่าใช้จ่ายตรงส่วนน้ีเพิ่มเป็นร้อยละ 3 (Attavanich, 
2019; ส�านักงบประมาณ, 2560; EUROSTAT, 2019; OECD, 2019; และ  
World Bank, 2017)

ฉะนั้น สิ่งท่ีจ�าเป็นนอกจากการก�าหนดให้ปัญหาฝุ่นพิษเป็นวาระ 
แห่งชาติ การก�าหนดเป็นเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน เป็นสิ่งจ�าเป็น เนื่องจาก
การพัฒนาท่ีมั่นคง มั่งค่ัง และยั่งยืน มาจากสามขา คือ ด้านเศรษฐกิจ สังคม 
และสิ่งแวดล้อม และต้องมีการก�าหนดนโยบายและโครงสร้างท่ีจะท�าให้ 
งบประมาณด้านสิ่งแวดล้อมมีสัดส่วนท่ีเพิ่มขึ้นอย่างเพียงพอ

ดังน้ันสิ่งท่ีเป็นรากฐานของปัญหาท่ีอยู่ “ใต้ภูเขาน�าแข็ง” คือ
กระบวนทัศน์การพัฒนาของรัฐท่ีให้ความส�าคัญกับการเติบโตทาง
เศรษฐกิจมากกว่าผลกระทบต่อสขุภาพของประชาชน เป็นส่ิงท่ีเรยีกได้ว่า 
ความรุนแรงเชงิโครงสรา้ง (Structural Violence) ท่ีประชาชนโดยเฉพาะ
คนยากจนและผูค้นท่ีอยู ่“ชายขอบ” ท่ีไมม่อี�านาจต่อรอง จะต้องทนทกุข์
กับผลกระทบสุขภาพ หรอืได้รบัผลกระทบจากมาตรการของรฐัท่ีเป็นการ
สั่งการจากเบื้องบน โดยไม่เข้าใจบริบทของวิถีชีวิตของประชาชน ท่ีต่าง
เป็นมนุษยท่ี์ใช้ชวิีตหายใจอยูใ่นอากาศเดียวกัน
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9 กำรจัดกำรปัญหำอย่ำงยั่งยืน
ควรด�ำเนินกำรอย่ำงไร

 จากการวิเคราะห์ในประเด็นพื้นฐานข้างต้น ท�าให้เห็นได้ชัดว่า
ปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 มีความซับซ้อนในหลายมิติ รวมท้ังเป็นปรากฏการณ์
ท่ีเกิดจากความไม่เป็นธรรมในสังคมและสิ่งท่ีเรียกว่า “ความรุนแรงเชิง
โครงสร้าง” ดังนั้น การจัดการปัญหาอย่างยั่งยืนจึงจ�าเป็นต้องมีการทบทวน
โครงสร้างทางกฎหมายและองค์กรท่ีเกี่ยวข้อง โดยมีประเด็นท่ีส�าคัญได้แก่

กฎหมำยและโครงสรำ้งองค์กรเก่ำไม่เพยีงพอ 

เพราะกฎหมายเดิมมีอยูค่่อนข้างจ�ากดั กระจัดกระจาย มกีารบงัคับใช้
กฎหมายท่ียังไม่มีประสิทธิภาพ เนื่องจากหน่วยงานยังมีลักษณะต่างฝ่าย 
ต่างท�าภายใต้ขอบเขตอ�านาจตามกฎหมายท่ีมีอยู่อย่างจ�ากัดภายใต้กฎหมาย
ท่ีหน่วยงานมีหน้าท่ีรักษาการ นอกจากนี้ กฎหมายสิ่งแวดล้อมเองก็ไม่ได้รับ
การปรบัปรุงแก้ไขใหค้รบถ้วนทันต่อสภาพปัญหาในทกุมิติหลงัจากการประกาศ
ใช้มาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2535 แล้ว

กำรแก้ไขกฎหมำยบำงมำตรำหรอืบำงฉบบัเท่ำน้ัน 
ไม่เพยีงพอ 

เนื่องจากปัญหาสิ่งแวดล้อมรวมท้ังมลพิษทางอากาศ โดยเฉพาะ  
พีเอ็ม 2.5 ท่ีเผชิญหน้าอยู่ในปัจจุบันมีความสลับซับซ้อน มีผลกระทบรุนแรง
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มากขึ้นท้ังต่อสุขภาพและคุณภาพสิ่งแวดล้อม อีกท้ังเป็นกฎหมายท่ีต้องการ
การบูรณาการ ต้องการองค์ความรู้สหสาขาวิชา และท่ีส�าคัญท่ีสุด คือ ต้องการ
การเปล่ียนกระบวนทัศนใ์หม ่(Paradigm Shift) ท้ังในเนื้อหาและกระบวนการ
ของกฎหมาย การพึง่พาเครื่องมอืเดิมท่ีมอียู ่ท้ังตัวกฎหมายและองค์กรท้ังระบบ
ไม่สามารถแก้ปัญหาเชิงโครงสร้างได้ จ�าเป็นต้องแสวงหา “คุณค่า” ใหม่ท่ี 
พึงประสงค์เพื่อใช้แก้ปัญหาอย่างถูกจุด ไม่ใช่แก้ปัญหาเร่ืองหนึ่งแต่กลับไป 
ก่อปัญหาอีกเรื่องหนึ่งหรือหลายๆ เรื่อง วนเวียนไปไม่จบสิ้น

กำรจัดกำรปัญหำมลพิษทำงอำกำศอยำ่งยั่งยนื 
จ�ำเป็นต้องมกีฎหมำยใหม่และองค์กรใหม่ ได้แก่

1. พระราชบัญญัติอากาศสะอาด (Clean Air Act: CAA)

โดยเป็นกฎหมายบูรณาการซึ่งมีเนื้อหารับรอง “สิทธขิองประชาชนท่ี
จะหายใจอากาศสะอาด (Right to breath clean air)” และมีบทบัญญัติเพื่อ
ก�าหนด “หน้าท่ีของรัฐ” ให้รัฐต้องด�าเนินการอย่างต่อเนื่องในการท�าให้สิทธ ิ
ดังกล่าวเกิดขึ้นจริง (Progressive Realization of Rights: Respect - Protect 
- Fulfill) ภายใต้ระบบบริหารจัดการโดยภาครัฐและการมีส่วนร่วมของทุก 
ภาคส่วนในสังคมไทย ซึ่งประกอบด้วย

1.1 บทบัญญัติท่ีรองรับให้ประชาชนได้รับการเคารพ (Respect) ซึ่ง
สิทธท่ีิจะหายใจอากาศท่ีสะอาด

1.2 บทบัญญัติท่ีเป็นหลักประกันให้ประชาชนได้รับการปกป้อง 
(Protect) จากรัฐ ในกรณีถูกละเมิดซึ่งสิทธท่ีิจะหายใจอากาศท่ี
สะอาด
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1.3 บทบัญญัติท่ีรองรับให้ประชาชนได้เข้าถึงการหายใจอากาศท่ี
สะอาด โดยการท่ีรัฐค่อยๆ ด�าเนินการอย่างต่อเนื่องจนภารกิจ
ด้านอากาศสะอาดส�าเร็จลุล่วงและบรรลุเป้าหมาย (Fulfill)  
ในท่ีสุด

2. จัดต้ังองค์กรพิทักษ์สิ่งแวดล้อม (Thai Environmental 
Protection Agency: TH EPA)

โดยจะเป็นการปฏิรูปเชิงโครงสร้างของหน่วยงานด้านสิ่งแวดล้อม  
การปรับปรุงและยุบรวมหน่วยงานเดิมท่ีมีอยู่แล้ว และจัดโครงสร้างใหม่ และ
ให้ TH EPA เป็นองค์กรก�ากับดูแลและสั่งการท่ีมีอ�านาจจริงในการจัดการ 
สิ่งแวดล้อมท้ังประเทศ ซึ่งรายงานตรงต่อรัฐสภา สามารถบูรณาการมาตรการ
ต่าง ๆ ในการจัดการสิ่งแวดล้อมและอากาศสะอาด โดยเฉพาะการจัดการ 
หมอกควัน ไฟป่า และแหล่งก�าเนิด พีเอ็ม 2.5 รวมท้ังบูรณาการการบังคับใช้
กฎหมาย เพื่อขจัดปัญหาความกระจัดกระจายของกฎหมายและการบังคับใช้
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมท่ีเคยมีมา
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บทสรุป
และสิ่งที่ต้องด�ำเนินกำรต่อไป

การท�าความเข้าใจประเด็นพื้นฐานท้ัง 9 ประเด็น เป็นสิ่งจ�าเป็นท่ี 
ช่วยให้สามารถมองเห็นภาพของ “ภูเขาน�าแข็ง” ของปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5  
โดยยอดน�าแข็งท่ีโผล่พ้นน�าเปรียบเสมือน ปรากฏการณ์ (Event) ท่ีเราเห็น 
ปัญหาฝุ่นพิษพีเอ็ม 2.5 ท่ีเกิดขึ้นในปรากฏการณ์ปัญหาในกรุงเทพฯ หรือใน
พื้นท่ีภาคเหนือ ดูเหมือนเป็นสิ่งท่ีเวียนมาซ�า ๆ ตามฤดูกาล การวนแก้ปัญหา
แบบเดิมมีข้อจ�ากัด ไม่สามารถแก้ได้อย่างยั่งยืน แต่ใต้ภูเขาน�าแข็งมีสิ่งท่ีก่อให้
เกดิ รูปแบบ (Pattern) อันวนเวียนเหมอืนเดิมในทกุภาคสว่นท่ีมีสว่นเก่ียวข้อง 
ภายใต้ โครงสรา้ง (Structure) ท่ีมอียูแ่ละปราศจากการปรบัใหส้อดคลอ้งกบั
บรบิทท่ีเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงเป็นโครงสรา้งท่ีวางอยูบ่น วิธคิีด (Mental Model) 
แบบเดิม การแกปั้ญหาเฉพาะสว่นท่ีอยูเ่หนอืน�า จึงเปน็การแกปั้ญหาแบบเดิม 
ท่ีวนอยู่ในอ่าง จึงจ�าเป็นต้องแก้ส่วนใต้น�าคือการแก้ปัญหาท่ีเป็นต้นเหตุของ
สว่นท่ีอยู่เหนอืน�า ซึ่งต้องแกท้ั้งระบบ โดยการแกเ้ชงิโครงสร้าง และต้องเปลีย่น
กระบวนทัศน์ จึงจะเป็นการจัดการปัญหาอย่างยั่งยืน
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ภาพที ่5 ภูเขาน�าแข็งของปญัหาฝุน่พิษพเีอ็ม 2.5 

ดังนัน้ เครอืขา่ยอากาศสะอาดจะด�าเนนิการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวข้อง
และยกรา่งกฎหมายอากาศสะอาดฉบบัประชาชนควบคูไ่ปกบัการเสนอแนวทาง
การจัดต้ังองค์กรพทัิกษส์ิง่แวดลอ้มเพื่อปกปอ้งสทิธใินการหายใจอากาศสะอาด
ของประชาชนทุกคน ท้ังนี้ โดยอยู่บนหลักการว่าด้วยการศึกษานิติศาสตร์ 
ท่ีพึงประสงค์ท่ีจะต้องครบวงจรท้ัง 3 สถานี “กฎหมาย” ถึงจะแก้ “ปัญหา
สังคม” ได้ ไม่ใช่ “กฎหมาย” ไปเป็นต้นเหตุของปัญหาเสียเอง สามสถาน ี
ดังกล่าว ได้แก่

1. What is? คือ การศึกษากฎหมายตามตัวบทว่าเขียนว่าอะไร?  
แปลว่าอะไร?

2. What happen? คือ การศึกษากฎหมายกับสภาพความจริงของ
สังคม เพ่ือตรวจสอบว่ากฎหมายตามตัวบทได้ตอบสนองสภาวการณ์ปัจจุบัน
ของปัญหาสังคมหรือไม่?
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3. What should be? คือ การศึกษากฎหมายเชิงคุณค่า เพื่อทบทวน
คณุค่าของกฎหมายว่าคุณค่าของกฎหมายเดิมหากไมต่อบสนองสงัคมอีกต่อไป 
สมควรจะต้องหาทางออกท่ีอยูบ่นคุณค่าใหมแ่ทน เพื่อเสนอกฎหมายฉบบัใหม่
ท่ีสอดคล้องกับปัญหาสังคมมากกว่ากฎหมายเดิม

1. What is?

2. What happen?3. What should be?

ภาพที ่6 สามสถานกีารศกึษานิติศาสตรท์ีพ่ึงประสงค์

โดยต้องเปน็กฎหมายแบบ Bottom up Legislation ทั้ง “เนื้อหา” และ  
“กระบวนการ” โดยจะต้องเป็นกฎหมายท่ีตอบสนองต่อ “ผลประโยชนส์ดุท้าย” 
ของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ ในฐานะ “ผลประโยชน์ของส่วนรวม 
(Public Interest)” โดยน�าหลักการสองเรื่องเป็นฐานคิด คือ 

1) การพัฒนาท่ียั่งยืน - ซึ่งผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจจะต้องสมดุล
กบัประโยชนร์ะยะยาวด้านสิง่แวดลอ้มและสขุภาพของประชาชน 

2) ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 
รัชกาลท่ี 9 
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รายชื่อคณะผู้จัดท�า
ดร.นพ.วิรุฬ ล้ิมสวาท ส�านักวิจัยสังคมและสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข  
 (บรรณาธิการ)

รศ.ดร.คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม  คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

รศ.นพ.นิธิพัฒน์ เจียรกุล  ภาควิชาอายุรศาสตร์ คณะแพทยศาสตร์ศิริราชพยาบาล  
 มหาวิทยาลัยมหิดล

ดร.นิอร สิริมงคลเลิศกุล  คณะวิศวกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเทคโนโลย ี
 ราชมงคลล้านนา จังหวัดเชียงราย

รศ.ดร.วิษณุ อรรถวานิช  คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์

ศ.ดร.ศิวัช พงษ์เพียจันทร์  คณะพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม 
 สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์

ผศ.ดร.เอ้ือมพร มัชฌิมวงศ์  คณะสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรศาสตร ์
 มหาวิทยาลัยมหิดล
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เครอืขา่ยอากาศสะอาด ประเทศไทย ประกอบด้วย

กรีนพีซ เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
กลุ่มชว่ยเพื่อนดับไฟ จังหวัดเชียงใหม่
กลุ่มเยาวชนเขียวสดใส รักษ์ป่าเชียงดาว
กลุ่มรักษ์ล้านนา
กลุ่มรุ้งอรุณองค์กรสาธารณประโยชน์ จังหวัดล�าปาง
แก๊งค์ถ่ินนิยม (บ้านหัวทุ่ง)
เขียวสวยหอม 
คณะกรรมการรว่มภาคเอกชน (กกร.) จังหวัดเชียงใหม่
เครือขา่ยแก้ไขปัญหาหมอกควันเชียงใหม่
เครือขา่ยคนรักหลักประกันสุขภาพเขต 10 จังหวัดอุบลราชธานี
เครือขา่ยต้นไม้ในเมือง 
เครือขา่ยทวงคืนพื้นท่ีป่าดอยสุเทพ
เครือขา่ยผู้เดือดร้อนจากฝุ่น (Bangkok Breathe)
เครือขา่ยผู้หญิงเพื่อสุขภาพภาคอีสาน 
เครือขา่ยเพื่อนรว่มทุกข์
เครือขา่ยพอ่แมต่ื่นรู้สู้ภัยฝุ่น
เครือขา่ยรว่มพัฒนาศักยภาพผู้น�าการสร้างสุขภาวะ (คศน.) 
คณะสิ่งแวดล้อม และทรัพยากรศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล
เจ้ากวางน้อย ( little deer project )
เจียงใหมอ่อร์แกนิก
Chiangrai Fights Smog  
Smoke Watch 
ชมรมโกลบอลแคมปัสเชียงใหม่
ชมรมฑูตอารยสถาปัตย์จังหวัดเชียงใหม่
ชมรมธนาคารจังหวัดเชียงใหม ่
ชมรมผู้สูงอายุ เต้าเต๋อซิ่นซี ศูนย์กีฬาบางขุนเทียน
บางกอกฟอรั่ม
ปลูกป่าอยา่งยั่งยืน The Forest Creator 
ภาคีคนฮักเชียงใหม่
ภาคีเรารักดอยหลวงเชียงดาว
ภาคีเพื่อการศึกษาไทย (TEP) 
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ไทยพีบีเอส
ไทยพร้อม | ThaiPrompt 
มูลนิธิการเรียนรู้และพัฒนาประชาสังคม (CIVICNET)
มูลนิธิโกลบอลแคมปัสเซส
มูลนิธิชุมชนท้องถ่ินพัฒนา
มูลนิธิชุมชนไทย
มูลนิธิบูรณะนิเวศ  
มูลนิธิสร้างเสริมวัฒนธรรมการอ่าน
มว่นใจ๋ l กลุ่มเกษตรอินทรีย์วิถีธรรมชาติเชียงดาว
หอการค้าจังหวัดแมฮ่่องสอน  
โรงเรียนฝึกหัดครูผู้สูงอายุเชียงใหม่
โรงเรียนรุง่อรุณ
รักษ์ไม้ใหญ ่(BIGTree Project)
ศูนย์พัฒนาการป้องกันและจัดการภัยพิบัติ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
ศูนย์ประสานงานหลักประกันสุขภาพประชาชน เครือขา่ยคนพิการ จังหวัดเชียงใหม่
สถาบันขวัญแผน่ดิน
สถาบันสิ่งแวดล้อมไทย
สภาอุตสาหกรรมจังหวัดเชียงใหม่
สภาอุตสาหกรรมท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่
สมัชชาพลเมืองเชียงใหม่
สมาคมผู้ผลิตและสง่ออกสินค้าหัตถกรรมภาคเหนือ (NOHMEX)  
สมาคมวัฒนธรรมความพิการเชียงใหม่
สมาคมสง่เสริมพัฒนาผู้ประกอบการไทยจังหวัดเชียงใหม ่  
สมาคมอสังหาริมทรัพย์จังหวัดเชียงใหม่
สวนบัวชมพู ณ จอมคีรี
หอการค้าจังหวัดเชียงใหม่
ส�านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.)
ส�านักงานคณะกรรมการสุขภาพแหง่ชาติ (สช.)






