
 

 

ความม่ันคงด้านส่ิงแวดล้อมในอาเซียน: 

กรณีศกึษาปัญหามลพษิจากหมอกควันข้ามพรมแดนในอนิโดนีเซีย 
 
                 วิศรา ไกรวฒันพงศ์ และ วรศกัดิ ์มหทัธโนบล 

 
ในทกุๆ ปีระหว่างช่วงเดือนพฤษภาคมถึงกนัยายน มกัจะปรากฏข่าวปัญหามลพิษจากหมอก

ควนัข้ามพรมแดน (Transboundary Haze Pollution)1 ซึง่ลมได้พดัพาเอาควนัจากสมุาตราข้ามผ่าน
ช่องแคบมะละกามาสู่ประเทศเพ่ือนบ้านใกล้เคียง โดยเฉพาะอย่างยิ่งบรูไน สิงคโปร์ มาเลเซีย และ
บางส่วนทางภาคใต้ของไทยและฟิลิปปินส์ โดยในบางปี หมอกควนัไฟป่าส่วนใหญ่ท่ีมีแหล่งกําเนิด
หลกัในพืน้ท่ีเกาะสมุาตราและบอร์เนียว ได้นํามลพิษไปไกลถึงออสเตรเลีย จีน และอินเดีย พร้อมๆ กบั
ก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์สูช่ัน้บรรยากาศกว่า 2,000 ตนัตอ่ปี2 ปัญหานีไ้ม่เพียงสง่ผลกระทบโดยตรงแต่
เพียงสขุภาพของประชาชนในพืน้ท่ีประสบปัญหาเท่านัน้ หากแต่ยงัได้มีผลต่อความสมัพนัธ์ระหว่าง
ประเทศทัง้ในระดบัภูมิภาคและระดบัโลก อาทิเช่น ประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภมูิอากาศโลก   

                                                            
 รายงานวิจยันีเ้ป็นหนึ่งในชดุโครงการวิจยัเร่ือง “ความร่วมมือนานาชาติกบัความมัน่คงของมนษุย์” เป็นงานวิจยัท่ี
ได้รับการสนับสนุนจากโครงการส่งเสริมการวิจัยในอุดมศึกษาและการพัฒนามหาวิทยาลัยวิจัยแห่งชาติ ของ
สํานกังานคณะกรรมการการอดุมศกึษา (HS1069A-55) 
** สําหรับช่ือเรียกเฉพาะท่ีปรากฏในบทความชิน้นี ้ จะทบัศพัท์ภาษาไทยเฉพาะท่ีมีการทบัศพัท์มาก่อนและเป็นท่ี
ยอมรับหรือมีการใช้ตอ่ๆ กนัมา สว่นช่ือใดท่ีเป็นมิอาจอา่นออกเสียงได้อยา่งถกูต้องด้วยเป็นภาษาถ่ินหรือยงัมิได้มีการ
กําหนดการออกเสียงท่ีแน่นอนแล้ว จะใช้อกัษรแบบโรมนั 
1  ข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน (ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution) 
ได้ให้คําจํากดัความของคําว่า “มลพิษจากหมอกควนั”(Haze pollution) ว่าหมายถึง “ควนั (smoke) ท่ีเกิดจากไฟบน
พืน้ดินและ/ หรือไฟป่า ซึง่ทําให้เกิดผลเสียหายและในลกัษณะท่ีเป็นอนัตรายตอ่สขุภาพอนามยัของมนษุย์ สร้างความ
เสียหายตอ่ทรัพยากรท่ีมีชีวิตและระบบนิเวศ ตลอดจนคณุสมบติัของวสัดตุา่งๆ  อีกทัง้ทําความเสียหายหรือรบกวนสิ่ง
อํานวยความสะดวก และการใช้ประโยชน์อ่ืนจากสิ่งแวดล้อมท่ีถกูต้องตามกฎหมาย” และให้คํานิยามคําว่า “มลพิษ
จากหมอกควนัข้ามแดน” (Transboundary haze pollution) ว่าหมายถึง “มลพิษจากหมอกควนัท่ีมีแหลง่กําเนิดทาง
กายภาพตัง้อยู่ทัง้หมดหรือเพียงส่วนหนึ่งในพืน้ท่ีปกครองของประเทศสมาชิกหนึ่ง และ เคล่ือนตัวเข้าไปในพืน้ท่ี
ปกครองของประเทศสมาชิกอ่ืน (สําหรับการใช้คําจํากดัความอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้อง โปรดด ูกรมควบคมุมลพิษ กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, ข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน (กรุงเทพ: โรงพิมพ์แห่ง
จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2550), 4-14.) 
2  Mongabay.com, “How to Stop Haze and Forest Fires in Indonesia,” available from 
[http://news.mongabay.com/2007/0419-fires.html], accessed on 20 September 2012. 
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ปัญหามลพิษจากหมอกควนัข้ามพรมแดน ซึ่งเกิดขึน้ภายในเขตอธิปไตยของอินโดนีเซีย ถือ
เป็นประเด็นปัญหาความมัน่คงของมนุษย์ด้านสิ่งแวดล้อมท่ีสําคญั และเป็นปัญหาสิ่งแวดล้อมท่ี
ร้ายแรง มลพิษจากหมอกควนัไม่เพียงสง่ผลกระทบตอ่ความสญูเสียทางเศรษฐกิจ  การท่องเท่ียว และ
สขุภาพอนามยัของผู้คนในอินโดนีเซียเท่านัน้ แตป่ระเทศเพ่ือนบ้านใกล้เคียงของอินโดนีเซียก็ได้รับผล
ด้านลบด้วยเช่นกัน   วิกฤตการณ์ไฟป่าท่ีเกิดขึน้ในปี  1997 ปี 1998 และปี 2006 นัน้ ถึงจะมีความ
ร่วมมือระหวา่งรัฐบาลท่ีได้รับผลกระทบ แตก่ารเกิดไฟป่าก็ยงัคงมีอยา่งตอ่เน่ือง จนทําให้อาเซียนได้รับ
การวิจารณ์อยา่งบอ่ยครัง้ถึงความด้อยประสทิธิภาพในการจดัการตอ่ปัญหามลพิษจากหมอกควนัข้าม
พรมแดน   ดังนัน้ ปัญหามลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดนจึงมีความน่าสนใจในประเด็นความ
ร่วมมือของอาเซียน ภายใต้กรอบความร่วมมือท่ีถกูพฒันาขึน้บนหลกัการและบรรทดัฐานของอาเซียน 
และเน่ืองจากประเด็นมลพิษจากหมอกควนัข้ามพรมแดนเป็นกรณีศกึษาท่ีมีความชดัเจน ว่ารัฐใดควร
จะรับผิดชอบตอ่ปัญหา และมีรัฐท่ีได้รับผลกระทบจากปัญหาโดยตรง จึงทําให้ข้อมลูและความร่วมมือ
ในการจัดการกับปัญหามลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดนไม่ได้เป็นสิ่งท่ีสามารถปิดบังแก่ภาค
ประชาชนผู้ ได้รับ ผลกระทบได้สง่ผลให้เกิดช่องทางท่ีเปิดสําหรับการมีสว่นร่วมขององค์กรเอกชน และ
ภาคสว่นตา่งๆ ในสงัคมเพ่ือจดัการตอ่ปัญหามากยิ่งขึน้    
 การสิน้สุดสงครามเย็นในช่วงต้นทศวรรษท่ี 1990 นํามาซึ่งการเปล่ียนแปลงบริบททาง
ความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ อันส่งผลต่อการปรับตวัเพ่ือให้สอดรับกับยุคโลกาภิวตัน์ของสมาคม
ประชาชาติแห่งเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ หรืออาเซียน (Association of South East Asian Nations: 
ASEAN) ไมเ่พียงแตก่ารสร้างความร่วมมือทางเศรษฐกิจผ่านการจดัตัง้เขตการค้าเสรีอาเซียนหรืออาฟ
ตา (ASEAN Free Trade Area: AFTA) เท่านัน้ หากยงัได้มีการขยายสมาชิกภาพของอาเซียนไปยงั
พืน้ท่ีในแถบอินโดจีน และรวมไปถึงการตระหนักรู้ถึงความจําเป็นท่ีจะต้องสร้างความร่วมมือเพ่ือ
จดัการต่อปัญหาด้านความมัน่คงท่ีเปล่ียนไปจากความมัน่คงแบบดัง้เดิม  ซึง่หมายถึงประเด็นความ
มัน่คงทางทหาร (traditional security) ไปสู่ความมัน่คงของมนษุย์ (human security)3 และความ

                                                            
3 แนวคิดเร่ืองความมัน่คงของมนุษย์ตามการให้คํานิยามของสํานกังานโครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ (The 
United Nations Development Programme: UNDP) ว่าหมายถึง สภาวะท่ีปราศจากความกลวัและความต้องการ 
โดยแบง่เป็นภยัคกุคามตอ่มนษุย์ออกเป็น 7 ด้านหลกัคือ เศรษฐกิจ (เช่น ความยากจน การไร้ท่ีอยู่) อาหาร (ความอด
อยาก) สขุภาพ (การได้รับบริการทางสขุภาพไม่เพียงพอ โรคภยัไข้เจ็บต่างๆ) สิ่งแวดล้อม (ความเส่ือมโทรม มลภาวะ 
และภยัพิบติัทางธรรมชาติ) บคุคล (ความรุนแรงทางร่างกาย อาชญากรรม อบุติัเหตจุากการเดินทาง) ชมุชน (การถกู
กดข่ี การถูกกีดกัน การถูกแบ่งแยก) การเมือง (การควบคุมบังคับ การทรมาน การหายสาบสูญ การละเมิดสิทธิ
มนษุยชน) โปรดด ูUNDP, “Chapter 2: New Dimensions of Human Security” in Human Development Report 
1994, available from [http://hdr.undp.org/en/media/hdr_1994_en_chap2.pdf], accessed on 24 September 
2012. 
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มัน่คงไม่ตามแบบ (non-traditional security) โดยปัญหาเหลา่นีไ้ด้แก่ ปัญหาอาชญากรรมข้ามชาต ิ
ปัญหาสิ่งแวดล้อม และปัญหาการแพร่ขยายของโรคภยัไข้เจ็บต่างๆ อย่างโรคซาร์สและโรคไข้หวดันก 
เป็นต้น 
 ปัญหาท่ีมีลกัษณะข้ามพรมแดนเหล่านีทํ้าให้รัฐใดรัฐหนึ่งไม่สามารถแก้ปัญหาได้สําเร็จโดย
ลําพงั จึงมีความจําเป็นท่ีประเทศต่างๆ ต้องสร้างความร่วมมือผ่านการติดต่อส่ือสารท่ีใกล้ชิดมากขึน้ 
เพ่ือให้สามารถจัดการต่อปัญหาเหล่านีไ้ด้อย่างมีประสิทธิภาพ ปัญหามลพิษจากหมอกควันข้าม
พรมแดน จึงถือเป็นปัญหาความมัน่คงแบบใหม่ด้านสิ่งแวดล้อม  ในการจดัการและแก้ไขปัญหา รัฐ
ต่างๆ จําเป็นต้องมีนโยบายและการปฏิบตัิการท่ีรวดเร็ว เพ่ือให้เกิดผลสําเร็จในการจดัการ  อย่างไรก็
ตาม แม้ว่าอาเซียนจะมีข้อตกลง นโยบาย และแผนปฏิบตัิการต่างๆ มลพิษจากหมอกควันก็ยังคง
เกิดขึน้ต่อเน่ือง  ทัง้ๆ ท่ีได้รับความร่วมมือและความช่วยเหลือจากสมาชิกอาเซียน อาเซียนได้ส่งเสริม
ความร่วมมือทัง้ในระดบัทวิภาคีและพหภุาคีเพ่ือจดัการกบัปัญหาผา่นข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษจาก
หมอกควนัข้ามแดน (ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution) ในปี 2002 แตค่วาม
พยายามในการจดัการต่อปัญหาท่ีเกิดขึน้ มิได้นํามาซึ่งการเปล่ียนแปลงไปสู่สถานการณ์ท่ีดีภายใน
ภมูิภาค4 ทําให้ในแง่หนึ่ง เป็นการแสดงให้เห็นถึงวิกฤตภายในพืน้ท่ีว่าอาเซียนไม่สามารถจดัการกบั
ปัญหาได้ ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากบรรทัดฐานและแนวปฏิบัติในการเคารพต่ออธิปไตยของ
อินโดนีเซีย ทําให้อาจกลา่วได้ว่า ปัญหามลพิษจากหมอกควนัข้ามพรมแดน อาจนําไปสู่การเรียกร้อง
ให้เกิดการปฏิรูปวิถีอาเซียน5 
 บทความชิน้นีมี้วตัถปุระสงค์เพ่ือศึกษาถึงสาเหตแุละผลกระทบของปัญหามลพิษจากหมอก
ควันข้ามพรมแดน รวมทัง้โอกาสและข้อจํากัดของอาเซียนและรัฐสมาชิกในการแก้ปัญหามลพิษท่ี
เกิดขึน้ภายในภมูิภาค จากการศกึษาพบว่า แม้ว่าพืน้ท่ีของอินโดนีเซียซึง่ประกอบด้วยดินพีต ทําให้ดิน
ในอินโดนีเซียมีลกัษณะเฉพาะคือง่ายต่อการติดไฟ และการเปล่ียนแปลงสภาพภมูิอากาศโลกจะเป็น
ปัจจยัท่ีเอือ้ต่อการเกิดไฟป่าในพืน้ท่ีเป็นอย่างยิ่ง แต่มลูเหตสํุาคญัท่ีทําให้ปัญหาไฟป่าในอินโดนีเซีย
ยงัคงเกิดขึน้อย่างตอ่เน่ืองและไม่สามารถแก้ไขได้อย่างมีประสิทธิภาพคือ กิจกรรมและการกระทําของ

                                                            
4 Paruedee Nguitragool ได้ทําการศกึษาความร่วมมือระหว่างประเทศในกลุม่อาเซียน ตลอดจนตวัแสดงท่ีไม่ใช่รัฐ
ในการสร้างระบอบ กติกาในการจดัการต่อปัญหามลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน โดยพบว่า ระหว่างปี 2004-2009 
ในพืน้ท่ีหลายสว่นของ อินโดนีเซีย มาเลเซีย และสิงคโปร์ ยงัคงได้รับผลกระทบจากไฟป่า และเม่ือประกอบกบัสภาพ
อากาศท่ีแห้งแล้งกว่าเดิม  ได้ทําให้บางส่วนของไทยและลาวได้รับผลกระทบจากมลพิษไปด้วย โปรดด ูParuedee 
Nguitragool,  Environmental Cooperation in Southeast Asia: ASEAN’s Regime for Transboundary Haze 
Pollution (New York: Routledge, 2011), 131. 
5 Shuan Narine, Explaining ASEAN: Regionalism in Southeast Asia (Colorado:  Lynne Rienner Publishers, 
Inc., 2002), 161-172. 
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มนษุย์ในการใช้วิธีการเผาป่าเพ่ือนําท่ีดนิมาใช้ประโยชน์ในเชิงเศรษฐกิจ   นอกจากนัน้ แรงกดดนัท่ีเกิด
จากระบบทนุนิยม ผ่านโครงการพฒันาทางเศรษฐกิจตา่งๆ ทัง้ท่ีถกูกําหนดโดยรัฐบาลอินโดนีเซียและ
องค์กรการเงินระหว่างประเทศ และระบบอุปถัมภ์ในอินโดนีเซียได้เป็นปัจจัยท่ีเป็นอุปสรรคในการ
แก้ปัญหา อย่างไรก็ตาม ผลกระทบท่ีเกิดขึน้จากปัญหานี ้ได้ก่อให้เกิดความร่วมมือทัง้ในรูปแบบทวิ
ภาคีและพหุภาคีระหว่างรัฐบาลต่างๆ กับองค์การระหว่างประเทศ ยิ่งไปกว่านัน้ ประเด็นเร่ือง
สิ่งแวดล้อมนีย้งัได้ผลกัดนัให้เกิดความเคล่ือนไหว การสร้างความตระหนกัรู้และพืน้ท่ีทางการเมือง
ให้แก่ภาคประชาชน  และองค์การพฒันาสงัคมตา่งๆ ในการขบัเคลื่อนและร่วมกนัแสวงหาแนวทางการ
แก้ไขปัญหาอยา่งยัง่ยืน 
 
สาเหตุของมลพษิจากหมอกควันข้ามแดน 
 ไฟป่ามิได้เป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้เฉพาะในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้แต่เพียงแห่งเดียว  
หากแต่เหตุการณ์ท่ีคล้ายคลึงกันนีไ้ด้เกิดขึน้ในส่วนอ่ืนของโลกด้วย แต่อย่างไรก็ตาม สิ่งท่ีทําให้
ปรากฏการณ์ไฟป่าในเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้มีความแตกตา่งจากท่ีอ่ืนคือ ความถ่ีในการเกิด คา่ความ
หนาแน่นของมลพิษ ช่วงระยะเวลาท่ียาวนาน และจํานวนประชากรท่ีได้นับผลกระทบจากควันไฟ
จํานวนมาก6 โดยช่วงฤดแูล้งในปี 1982-83 ปี 1987 ปี 1991 ปี 1994 ปี 1997-98 ปี 2006 และจนถึง
ปัจจบุนั ประเทศมาเลเซีย บรูไน และสงิคโปร์ ได้รับผลกระทบโดยตรงจากมลพิษหมอกควนัไฟป่าท่ีเกิด
จากพืน้ท่ีป่าในบริเวณสุมาตราและบางพืน้ท่ีของบอร์เนียวในมาเลเซียอย่างรุนแรง ในการทําความ
เข้าใจตอ่ปัญหาไฟป่าท่ีเกิดขึน้ในอินโดนีเซีย ซึง่ถือว่าเป็นปัญหาคลาสสิกด้านสิ่งแวดล้อมของอาเซียน
ท่ียงัไม่สามารถแก้ไขได้อย่างมีประสิทธิภาพนัน้ จําเป็นต้องเข้าใจถึงปัจจยัอนัเป็นสาเหตท่ีุเกิดขึน้จาก
ธรรมชาติ ซึ่งได้แก่ สภาพพืน้ท่ีท่ีมีคุณลกัษณะเฉพาะทางกายภาพ และสภาพความแปรปรวนของ
ภูมิอากาศโลก ควบคู่กับปัจจัยท่ีเกิดจากกิจกรรมและการกระทําของมนุษย์ โดยเฉพาะปัจจัยทาง
เศรษฐกิจและการเมือง อันได้แก่ ปัจจัยภายในของอินโดนีเซีย และปัจจัยภายนอกอันเกิดจาก
ปฏิสมัพนัธ์ระหว่างรัฐบาลอินโดนีเซียท่ีมีกบัตวัแสดงระหว่างประเทศต่างๆ ซึ่งได้แก่ ภาคธุรกิจ และ
องค์การระหวา่งประเทศ   
 
 
 
 
 

                                                            
6 Narayan Sastry, “Forest Fires, Air Pollution, and Mortality in Southeast  
Asia,” in Demography, Vol. 39, No. 1. (February 2002), 1-2. 
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 1. ปัจจัยที่เกิดจากธรรมชาต ิ
รายงานสถานการณ์ด้านสิ่งแวดล้อมของอาเซียนครัง้ท่ี 3 (The Third ASEAN State 

Environment Report 2006) ได้กลา่วถึงไฟป่าซึง่เกิดขึน้ในพืน้ท่ีท่ีเป็นดนิพีต (peat soil)7 วา่เป็นสาเหตุ
หลกัท่ีก่อให้เกิดมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดนในภมูิภาค8 พืน้ท่ีป่าดิบชืน้ในอินโดนีเซียเป็นดินพีตซึง่
คิดเป็นพืน้ท่ีประมาณร้อยละ 70 ของดินพีตท่ีมีในภูมิภาค ดินพีตสามารถเผาไหม้ได้ง่ายเม่ือนํา้แห้ง
และพีตไร้ความชืน้ การท่ีพีตประกอบด้วยซากพืชท่ีเน่าเป่ือยเพียงบางสว่น จงึทําให้มีการปลอ่ยควนัท่ีมี
ส่วนประกอบของปริมาณคาร์บอนสงูเม่ือมีการเผาไหม้9 ดงันัน้ เม่ือเกิดการปะทไุฟขึน้จึงยากแก่การ
หยุดยัง้ เน่ืองจากแหล่งกําเนิดไฟอยู่ใต้ดิน โดยในช่วงการเกิดปัญหามลพิษหมอกควันในปี 2006 
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงป่าไม้ของอินโดนีเซียได้ออกมายอมรับวา่ รัฐบาลประสบความสําเร็จเพียงน้อย
นิดในการดบัไฟป่าโดยใช้ฝนเทียม เพราะถึงแม้จะมีการใช้ฝนห่าใหญ่ก็ยงัไม่สามารถดบัไฟในบางพืน้ท่ี 
โดยเฉพาะไฟท่ีอยูภ่ายใต้ผิวดนิท่ีแห้งและเป็นดนิพีตได้10 

นอกจากคุณลักษณะเฉพาะของดินพีตในบริเวณพืน้ท่ีส่วนใหญ่ของอินโดนีเซียแล้ว 
ปรากฏการณ์ เอล ณิโญ (The El Niño Southern Oscillation: ENSO) ซึง่เกิดจากกระแสนํา้อุ่นใน
มหาสมทุรแปซิฟิกไหลลงสู่ทางใต้ของทวีปอเมริกา ทําให้เกิดฝนตกหนกัและนํา้ท่วมหรืออากาศแห้ง

                                                            
7 พีต (Peat) เป็นอินทรียวตัถท่ีุเกิดจากการสะสมของมวลพืชท่ีเน่าเป่ือยเพียงบางสว่น โดยปรากฏอยู่ทัว่ไปตามพืน้ดิน
ท่ีมีความชุ่มชืน้สงูและมีนํา้ขงั ในเอเชียพีตจะพบมากในบริเวณพืน้ท่ีของประเทศอินโดนีเซีย กาลิมนัตนั  ซนัไกปตูริ  
ดาเนาไซวนั ซนัไกโตลคั กาลมินัตนัตะวนัตก สมุาตรา พีตจะเป็นขัน้แรกในกระบวนการเกิดถ่านหิน ประกอบด้วยซาก
พืชซึ่งบางส่วนได้สลายตวัไปแล้ว แต่ซากพืชบางส่วนยงัสลายตวัไม่หมด จึงมีปริมาณคาร์บอนต่ํา ประมาณร้อยละ 
50-60 โดยมวล มีปริมาณออกซิเจนและความชืน้สูง แต่สามารถใช้เป็นเชือ้เพลิงได้ ในสภาวะท่ีเหมาะสมพีตจะ
กลายเป็นถ่านหินลกิไนต์ ในปริมาณไมม่ากจะทําให้พีตสามารถเผาไหม้ได้ เม่ือเกิดการติดไฟจากแหลง่ความร้อน เช่น 
ไฟป่าท่ีลกุลาม    ใต้ผิวดิน จะก่อให้เกิดความร้อนคกุรุ่น และไฟคกุรุ่นเหล่านีส้ามารถเผาไหม้อยู่โดยไม่อาจตรวจพบ
ได้เป็นระยะเวลาท่ียาวนาน  โดยเป็นการลกุลามในชัน้พีตใต้ผิวดิน และสามารถจุดไฟป่าใหม่ให้เกิดขึน้ได้อีกหลาย
แห่งบนพืน้ดิน   โปรดดู บริษัท ไทย แคปปิตอล คอร์เปอร์เรชั่น จํากัด (มหาชน), “ชนิดของถ่านหิน,                          
ท่ีมา [http://www.thaicapital.co.th/index.php/front_end/product_th], เข้าถึงเม่ือ 24 กนัยายน 2555.; Turena 
Biotech, “พีต (peat)คืออะไร?,” ท่ีมา [http://www.weloveshopping.com/template/a20/show_article.php? 
shopid=26601&qid=81461], เข้าถงึเม่ือ 24 กนัยายน 2555.) 
8 The ASEAN Secretariat, Third ASEAN State Environment Report 2006 (Jakarta: The ASEAN Secretariat, 
2006), 78. 
9 The ASEAN Secretariat, “Combating Haze in ASEAN: Frequently Asked Questions,” in ASEAN Fact 

Sheet, 28 July 2007. 
10 “Stuck in a Haze,” in The Economist, 12 October 2006 
[http://www.economist.com/world/asia/displaystory.cfm?story_id=8032100&CFID=8983447&CFTOKEN=8
2039017], 27 September 2012. 
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แล้งตามสว่นตา่งๆ ของโลก11 อนัเป็นสาเหตใุห้สภาพอากาศแห้งมากขึน้ในอินโดนีเซีย และเป็นผลให้
เกิดไฟป่าในพืน้ท่ีกว้าง เพราะอากาศเช่นนีทํ้าให้มรสมุตะวนัออกเฉียงเหนือเกิดขึน้ช้าลง และทําให้ไฟ
ป่าเกิดขึน้เป็นเวลาหลายเดือนซึง่กินเวลายาวนานกว่า12 นาซา่ได้เช่ือมโยงปรากฏการณ์นีเ้ข้ากบัการ
เกิดไฟป่าท่ีแยท่ี่สดุในอินโดนีเซียตัง้แตปี่ 1997-98 ท่ีทําลายพืน้ท่ีประมาณกว่า 10 ล้านเฮกเตอร์13 โดย
ในช่วงฤดแูล้งระหว่างเดือนพฤษภาคมถึงเดือนกนัยายนในทางตอนใต้ของภมูิภาค มกัจะเกิดจดุความ
ร้อนหรือ hotspot จํานวนมากในพืน้ท่ีท่ีเป็นดินพีต ซึง่จํานวน hotspot ท่ีเพิ่มมากนัน้ มกัเกิดจากความ
แห้งแล้งท่ีเป็นผลมาจากปรากฏการณ์ ENSO14 

 
ตารางที่ 1: พืน้ที่ดนิพีตในประเทศอาเซียน และจาํนวน hotspots ที่เกิดขึน้ 
พืน้ท่ีดนิพีตในอาเซียน 

(สาเหตขุองการเกิดมลพษิ
หมอกควนั) 

 

พืน้ท่ี 25 ล้านเฮกเตอร์ 
(ร้อยละ 60 ของโลก) 

จํานวน hotspots ท่ีเกิดขึน้  
(สมุาตรา บอร์เนียว 
คาบสมทุรมลาย)ู 

2002 2003 2004 2005 
32,059 13,227 26,661 61,790 

 
ท่ีมา: The ASEAN Secretariat, Third State of the Environment Report 2006, 78. 

 
2. ปัจจัยที่เกิดจากกิจกรรมและการกระทาํของมนุษย์ 
แม้ว่าปัจจยัเชิงพืน้ท่ีและความแปรปรวนของสภาพภมูิอากาศโลกจะเป็นสาเหตท่ีุทําให้เกิดไฟ

ป่า และจํานวน Hotspot ท่ีเพิ่มขึน้   อย่างไรก็ตาม นกัวิชาการหลายท่านเห็นพ้องกนัว่า ปัจจยัอนัเป็น

                                                            
11 Maria Francesch-Huidobro, “The Power of Circumvention: Fighting the Southeast Asian Forest Fires 
and Haze,” Governance, Politics and the Environment: A Singapore Study (Singapore: Institute of 
Southeast Asian Studies, 2008), 247. 
12 M. Brauer, and J. Hisham-Hashim, “Fires In Indonesia: Crisis and Reaction,” in Environmental Science 

and Technology, September 1, 1998, 404A-407A; cited in Narayan Sastry, 4. 
13 Mongabay.com, “2006 Indonesian Forest Fires Worst since 1998 Fires in Indonesia Were Worsened by 
El Niño Says NASA,” available from [http://news.mongabay.com/2007/0301-nasa.html], accessed on 24 
September 2012. 
14 The ASEAN Secretariat, Third ASEAN State Environment Report 2006, 88. 



เอกสารประกอบงานสมัมนา “จีนกบัความมัน่คงของมนษุย์  ปีท่ี 2” 

วิศรา ไกรวฒันพงศ์ และ วรศกัด์ิ มหทัธโนบล    41 

สาเหตหุลกัตอ่การเกิดไฟป่าในอินโดนีเซียนัน้เกิดจากการกระทําและกิจกรรมของมนษุย์15 มนษุย์ก่อไฟ
ขึน้ทัง้โดยตัง้ใจและโดยประมาท ด้วยวตัถปุระสงค์อนัหลากหลาย เช่น การใช้ไฟเพ่ือถางทําลายพืน้ท่ี
ป่าเพ่ือนําท่ีดนิมาใช้ประโยชน์ เพ่ือแก้ปัญหาความขดัแย้งท่ียตุไิมไ่ด้ หรือแม้แตเ่พ่ือไลท่ี่ การเผาทําลาย
เป็นวิธีการท่ีประหยดั รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพในการเปิดท่ีดินเพ่ือใช้ประโยชน์   อย่างไรก็ตาม ไฟ
ป่าท่ีเกิดขึน้ในอินโดนีเซียจํานวนมากเป็นความตัง้ใจของเจ้าของพืน้ท่ีเพ่ือจะใช้ประโยชน์ในเชิงพาณิชย์ 
หรือจากเกษตรกรท่ีต้องการเผาทําลายป่าเพ่ือเพาะปลกูพืชอย่างอ่ืน อาจสงัเกตได้ว่า ไฟป่าท่ีเกิดขึน้ใน
อินโดนีเซียมีความแตกต่างจากไฟป่าท่ีปะทุขึน้ในพืน้ท่ีของบรูไน มาเลเซีย และสิงคโปร์16 โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งไฟป่าในมาเลเซียจะไม่ได้เกิดจากการเผาท่ีเพราะมาเลเซียจะใช้เทคโนโลยีในปรับท่ีดินโดยไม่
ใช้ไฟเผา ซึง่วิธีการท่ีมาเลเซียใช้นัน้ไมไ่ด้ถกูนํามาใช้ในอินโดนีเซีย เพราะต้องใช้เคร่ืองจกัรและอปุกรณ์
ท่ีมีราคาแพง17  

ปัจจัยทางเศรษฐกิจและทางการเมืองภายในของอินโดนีเซีย เป็นทัง้ปัจจยัโดยตรงและโดย
อ้อมตอ่การตดัไม้ทําลายป่า และการเผาทําลายพืน้ท่ีป่าเพ่ือนําท่ีดินมาใช้ประโยชน์ทางด้านเศรษฐกิจ 
ซึง่ถือเป็นรากฐานสําคญัท่ีทําให้การแก้ปัญหามลพิษจากหมอกควนัข้ามพรมแดนไม่สามารถเกิดขึน้ได้
อย่างมีประสิทธิภาพ และทัง้ยังเป็นเหตุผลในการอธิบายว่า เพราะเหตุใดรัฐบาลอินโดนีเซียจึงไม่
สามารถสร้างนโยบายเพ่ือใช้ในการจัดการกับปัญหามลพิษได้ ปัจจัยภายในอันสลับซับซ้อนของ
อินโดนีเซีย อนัเป็นสาเหตท่ีุเก่ียวข้องกบัการเกิดขึน้อย่างต่อเน่ืองของไฟป่าท่ีจะกล่าวถึงในท่ีนี ้ได้แก่ 
นโยบายการรวมศูนย์และแนวทางการพฒันาเศรษฐกิจของรัฐ ระบบอุปถัมภ์ท่ีเอือ้ต่อการคงอยู่ใน
อํานาจ และความต้องการแก้ไขปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจในเอเชียซึง่เกิดขึน้ในปี 1997 

ประธานาธิบดีซูการ์โน ซึง่เป็นประธานาธิบดี และบิดาแห่งประชาธิปไตยแบบชีนํ้า (father of 
guided democracy) เป็นผู้ ริเร่ิมอดุมการณ์ทางการเมืองแบบรวมศนูย์ของอินโดนีเซีย   อย่างไรก็ตาม 
แต่เดิมในเร่ืองการจดัการป่าไม้ การใช้ทรัพยากรป่าไม้ในพืน้ท่ีต่างๆ ของอินโดนีเซียได้รับการบริหาร
จดัการผ่านกฎหมายจารีต  (customary law) หรือ Adat  ซึง่เป็นกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร
และมีความแตกตา่งกนัในแตล่ะพืน้ท่ีของอินโดนีเซีย  โดยในด้านหนึ่ง Adat จะอนญุาตให้คนพืน้เมือง

                                                            
15  Narayan  Sastry,  2; Rodolfo C. Severino, “The Issue of Non-interference,” in Southeast Asia in Search 

of an ASEAN Community (Singapore: Institute of Southeast Asian Studies, 2006), 107-8.; James Cotton, 
“The Haze over Southeast  Asia: Challenging the ASEAN Model of Regional Engagement,” in Pacific 

Affairs, Vol. 72. No. 3. (Autumn, 1999), 333-4; Kusuma Snitwongse and Suchit Bunbongkarn, “New 
Security Issues and Their Impact on ASEAN,” in Reinventing ASEAN, eds. Simon S. C. Tay, Jesus P. 
Estanislao, and Hadi Soesastro (Singapore: Institute of Southeast Asian Studies: 2003), 150. 
16 Rodolfo C. Severino, 107-8. 
17 James Cotton, 334. 



เอกสารประกอบงานสมัมนา “จีนกบัความมัน่คงของมนษุย์  ปีท่ี 2” 

42    วิศรา ไกรวฒันพงศ์ และ วรศกัด์ิ มหทัธโนบล 

สามารถเข้าถึงท่ีดินและพืน้ท่ีป่า และคนในหลายพืน้ท่ีจะใช้ Adat เป็นฐานในการจดัการกบัความ
ขดัแย้งสว่นบคุคลภายในหมู่บ้าน ในระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดิน เช่น ในพืน้ท่ีนอกเขตชวา กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ของคนพืน้เมืองท่ีย้ายออกหรือตายโดยไม่มีทายาทจะกลบัไปเป็นของชมุชนท้องถ่ิน  และรัฐธรรมนูญ
ของอินโดนีเซียในปี 1945 ได้ให้การรับรอง  Adat ว่ามิได้ขดักบัผลประโยชน์ของรัฐหรือชาติ ทัง้ๆ ท่ี
ความหลากหลายในการตีความ Adat นัน้สร้างความยุ่งยากในการสร้างกฎระเบียบในระดบัรัฐ และ
เป็นผลสืบเน่ืองอนัก่อให้เกิดปัญหาในระบบศาลในเวลาตอ่มา เพราะในปี 1960 ได้มีการออกกฎหมาย
ท่ีดนิ (Basic Agrarian Law 1960) ซึง่เป็นการให้หลกัการเร่ืองสทิธิในการถือครองท่ีดนิทัง้แก่ประชาชน
และรัฐ โดยยงัคงให้การยอมรับเร่ืองการถือครองท่ีโดยปราศจากเอกสารแสดงสิทธิ18   อย่างไรก็ตาม 
กฎหมายใหม่ฉบบันีไ้ด้เปิดโอกาสและเป็นเคร่ืองมือแก่ชนชัน้นําทางการเมืองในการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ19 และในเวลาตอ่มา รัฐบาลยงัได้ออกกฎหมายป่าไม้ (Basic Forestry Law 1967) 
เพ่ือให้อํานาจแก่รัฐในการยึดท่ีดินท่ีไม่มีผู้ ใดอ้างกรรมสิทธ์ิ และเอือ้ให้เกิดการใช้ประโยชน์แก่
บริษัทเอกชน ทําให้พืน้ท่ีมหาศาลของป่าฝนถกูใช้เพ่ือให้สมัปทานในการชกัลากไม้  และรวมทัง้ทําให้
พืน้ท่ีป่าชมุชนท่ีไมมี่เอกสารสทิธ์ิหลายแห่งตกเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ  โดยท่ีรัฐได้มอบกรรมสิทธ์ิผ่านการ
ให้สมัปทานแก่กลุ่มธุรกิจต่างๆ  จึงเป็นเหตุให้เกิดข้อพิพาทระหว่างชุมชนกับบริษัทท่ีเข้ามาในพืน้ท่ี
นัน้20 ซึ่งในบางพืน้ท่ีภายใต้บริบทเช่นนี ้การเผาป่าจะถูกใช้เป็นอาวุธในการยุติข้อพิพาทในพืน้ท่ีท่ีมี
ความไม่ชัดเจนในประชาคม โดยเฉพาะในพืน้ท่ีส่วนใหญ่ซึ่งเป็นพืน้ท่ีท่ีมีกรรมสิทธ์ิร่วม   ดงันัน้ จึง
กลา่วได้วา่ ความสมัพนัธ์ท่ีเปราะบางระหวา่งผู้ ได้รับสมัปทาน ผู้อพยพ และคนในพืน้ท่ี ทําให้เกิดความ
ตัง้ใจในการเผาทําลายพืน้ท่ี  ซึง่วิธีการการเผาทําลายป่านัน้ถกูใช้โดยทัง้ผู้ ได้รับสมัปทานท่ีเข้ามาและ
ทัง้คนในพืน้ท่ีเพ่ือท่ีจะหยุดการกระทําของอีกฝ่าย กรณีเหล่านีป้รากฏให้เห็นในพืน้ท่ีบริเวณสมุาตรา
และกาลมินัตนั21 

ในสมยัของประธานาธิบดีซูฮาร์โต เป็นยคุแห่งการสร้างความมีเสถียรภาพทางการเมืองผ่าน
แนวทางการพัฒนาและผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ รัฐบาลซูฮาร์โตได้ใช้ประโยชน์จากโครงสร้าง
นโยบายการรวมศนูย์ อนัเป็นรากฐานในการสร้างความมัน่คงในอํานาจทางการเมือง โดยในเบือ้งต้น
เป็นการให้ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ และการให้สัมปทานแก่กลุ่มทหารและธุรกิจท่ีสนับสนุนตน 

                                                            
18 ในหลกัการแล้ว กฎหมายฉบบันีน้่าจะให้ผลประโยชน์แก่คนสว่นใหญ่ของอินโดนีเซีย แต่ในความเป็นจริง การถือ
กรรมสทิธ์ิในท่ีดินและการจดัการทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆ โดยรัฐ กลบัเป็นสิง่ท่ีจํากดัการเข้าถึงทรัพยากรและสิทธิของ
ปัจเจกบคุคล 
19 Paruedee Nguitragool, 109, 100. 
20 Ibid., 102. 
21 Narayan Sastry, 3-4. 
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พร้อมๆ กบัการมีแผนพฒันาทางเศรษฐกิจผ่านโครงการต่างๆ เช่น การอพยพผู้คน และโครงการการ
ปลกูข้าว22 

ระบบอุปถัมภ์และกลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีสายสัมพันธ์เช่ือมโยงกับครอบครัวของซูฮาร์โต            
ล้วนเป็นกลุ่มผู้ มีบทบาททางการเมืองและเศรษฐกิจ และบทบาทนัน้ยังคงอยู่แม้ซูฮาร์โตจะลงจาก
อํานาจแล้วก็ตาม  กลุ่มผลประโยชน์ท่ีเช่ือมโยงกับนักการเมืองต่างมีบทบาทต่อการจัดทํานโยบาย
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในอตุสาหกรรมไม้แปรรูป การปลกูสวนป่าและสวนปาล์มนํา้มนั23 ป่าไม้
ในอินโดนีเซียยงัคงเป็นแหลง่เศรษฐกิจท่ีสําคญั และเป็นฐานท่ีใช้ในการขยายอํานาจทางการเมือง โดย
นับตัง้แต่ทศวรรษ 1970 ได้มีการพฒันาอุตสาหกรรมป่าไม้เชิงพาณิชย์ มีการให้สมัปทานป่าไม้แก่
นายทหาร และนกัธุรกิจอย่าง Mohammad Bob Hasan ซึง่เป็นเพ่ือนซูฮาร์โต โดยเป็นท่ีรู้กนัโดยนยัว่า
ตัง้แตปี่ 1983 จนสิน้สดุยคุซูฮาร์โต Hasan  เป็นทัง้รัฐมนตรีป่าไม้ตวัจริงและผกูขาดการค้าไม้อดัใน
สดัส่วนกว่าคร่ึงหนึ่งของโลก24 อาจกล่าวได้ว่า ผู้ มีบทบาททางการเมืองมีผลประโยชน์จากการทํา
อตุสาหกรรมป่าไม้และเกษตรเชิงพาณิชย์ จนในบางกรณีตวัแสดงและกฎกติกานัน้ถือเป็นสิ่งเดียวกนั25   
ดงันัน้ แม้ว่าจะมีการห้ามการใช้ไฟเผาป่ามาตัง้แต่ปี 1995 แตก่ฎหมายเช่นนีไ้ม่ได้มีการบงัคบัใช้อย่าง
กว้างขวาง และผลของกฎหมายก็มีเพียงน้อยนิด26 

นโยบายการพฒันาเศรษฐกิจของอินโดนีเซียท่ีขดัแย้งกับแนวทางและความต้องการในการ
ป้องกนัไฟป่า เป็นคําอธิบายท่ีดีต่อการปรากฏปัญหามลพิษหมอกควนัอย่างตอ่เน่ือง โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งนโยบายท่ีต้องการเปลี่ยนพืน้ท่ีป่าให้เป็นพืน้ท่ีเพาะปลูกไม้เพ่ือใช้ในทางอุตสาหกรรมและปาล์ม
นํา้มนั และการใช้ท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม27 ไฟป่าในอินโดนีเซียมกัเกิดจากการใช้วิธีการเผาป่า ซึง่มี
ราคาถกูในกระบวนการปลกูไม้ในอตุสาหกรรมไม้แปรรูปและการปลกูปาล์มนํา้มนั28 และยิ่งไปกว่านัน้ 
พืน้ท่ีป่าท่ีลดลงเป็นสาเหตุสําคัญท่ีก่อให้เกิดความแห้งแล้งในพืน้ท่ีและปริมาณนํา้ฝนท่ีมีน้อยลง             
อนันํามาสู่การปะทแุละการเกิดไฟป่าท่ีบ่อยครัง้ขึน้29 โดยในช่วงแรกไฟป่าท่ีเกิดขึน้ถกูเช่ือว่าเป็นฝีมือ

                                                            
22 Paruedee Nguitragool, 101-2. 
23 การปลกูปาล์มนํา้มนัสว่นใหญ่ถกูเน้นใน 5 พืน้ท่ีคือ สมุาตราเหนือ สมุาตราใต้ Riau Jambi Aceh และ กาลิมนัตนั
ตะวนัตก โดยทัง้ 5 จงัหวดันีเ้ป็นท่ีรู้กนัว่าเป็นแหล่งของมลพิษจากหมอกควนั โดยในปี 2006 องค์กรเอกชนด้าน
สิ่งแวดล้อมได้อ้างว่า ร้อยละ 56 ของ hotspot ท่ีเกิดขึน้ใน Riau และร้อยละ 30 ในกาลิมนัตนัตะวนัตกเป็นพืน้ท่ีของ
ดินพีต โปรดด ูParuedee Nguitragool, 106. 
24 Paruedee Nguitragool, 104-5. 
25 James Cotton, 337-8. 
26 Narayan Sastry, 3. 
27 Rodolfo C. Severino, 111. 
28 Kusuma Snitwongse and Suchit Bunbongkarn, 148-60. 
29 James Cotton, 334-5. 
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ของชาวนาท่ีใช้วิธีการตดัต้นไม้แล้วเผาป่าเพ่ือถางท่ีดิน แต่ข้อมลูจากภาพผ่านดาวเทียมได้ชีใ้ห้เห็นว่า 
กว่าร้อยละ 80 ของไฟป่าท่ีเกิดขึน้ในปี 1997 เกิดจากฝีมือของเจ้าของสวนปาล์มและกิจการไม้แปรรูป 
โดยนบัแตใ่นทศวรรษ 1970 รัฐบาลอินโดนีเซียได้มีนโยบายการเพิ่มผลผลิตไม้แปรรูปและปาล์มนํา้มนั 
ทําให้พืน้ท่ีเพาะปลกูพืชประเภทนีมี้มากขึน้ นํา้มนัปาล์มซึง่ใช้ในอตุสาหกรรมอาหารจนถึงการผลิตไบ
โอดีเซล ถือเป็นแหล่งรายได้อนัดบัสองรองจากอุตสาหกรรมนํา้มนัปิโตรเลียม30 โดยมีพืน้ท่ีกว่า 5.5 
ล้านเฮกเตอร์ในปี 200031   นอกจากนัน้ ในปัจจบุนั อินโดนีเซียยงัเป็นประเทศผู้ผลิตไม้แปรรูปเขตร้อน
ท่ีใหญ่ท่ีสดุ โดยมีมลูคา่กวา่ 5,000 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ตอ่ปี การทําป่าไม้ท่ีถกูกฎหมายมีผลกระทบตอ่
พืน้ท่ีป่า 700,000-850,000 ล้านเฮกเตอร์ หรือสงูกว่านัน้   ส่วนในปี 2003 การทําป่าไม้ท่ีผิดกฎหมาย
ได้ส่งผลกระทบต่อพืน้ท่ีป่าอย่างน้อย 1.2-1.4 ล้านเฮกเตอร์ หรือสูงกว่านัน้   นอกจากนัน้ ปัจจัย
เพิ่มเติมท่ีทําให้พืน้ท่ีป่าขยายจาก 600,000 เฮกเตอร์ในปี 1985 ไปเป็นกว่า 5.3 ล้านเฮกเตอร์ในปี 
2004 เป็นผลมาจากโครงการการอพยพคนของรัฐบาล ได้ส่งเสริมให้เกษตรกรเปลี่ยนพืน้ท่ีป่าเพ่ือทํา
การเพาะปลกู เน่ืองจากการใช้ไฟในการจดัการกบัท่ีดนิเป็นวิธีท่ีถกูและเร็วท่ีสดุ จงึทําให้สถานการณ์ไฟ
ป่ายิ่งแย่ลง และทําให้ในทุกปีพืน้ท่ีมหาศาลในชนบทถูกเผาก่อนท่ีฝนในฤดูมรสุมจะพดัมาในเดือน
ตลุาคมหรือพฤศจิกายน32  

เม่ือพิจารณาถึงอตัราการเติบโตท่ีรวดเร็วของจํานวนประชากรในอินโดนีเซีย ทําให้รัฐบาล
อินโดนีเซียเร่ิมโครงการอพยพคนระหว่างปี 1969-1994 โดยวตัถุประสงค์ของโครงการเพ่ือย้ายคน
ประมาณคร่ึงล้านคนต่อปีจากพืน้ท่ีท่ีมีความหนาแน่นต่อประชากรสงูในชวาและบาหลีไปยงัพืน้ท่ีท่ีมี
จํานวนประชากรหนาแน่นน้อยกว่า เช่นท่ีสุมาตรา กาลิมันตัน และอิเรียนจา ซึ่งการเคล่ือนย้าย
ประชากรจําเป็นต้องมีการตดัไม้เพ่ือเปิดพืน้ท่ีป่าให้แก่ผู้ตัง้ถ่ินฐานใหม่ ในการเปิดพืน้ท่ีทางเศรษฐกิจ
ใหม่ ไม่เพียงแค่การสร้างระบบสาธารณปูโภคพืน้ฐาน การสร้างถนน การคมนาคมขนส่ง และการอดั
ฉีดเงินทุนมหาศาลสําหรับกิจการต่างๆ เท่านัน้  แต่ยงัรวมไปถึงการมีพืน้ท่ีเพ่ือการเกษตรกรรมด้วย 
การอพยพคนเหล่านีเ้กิดขึน้ควบคู่กับโครงการการปลูกข้าว 1 ล้านเฮกเตอร์ โดยโครงการนีถื้อเป็น
โครงการท่ีเป็นการใช้พืน้ท่ีดินพีตในเขตป่าร้อนชืน้ท่ีผิดพลาด เพราะเป็นการเปล่ียนท่ีดินเพ่ือปลกูข้าว 
แม้จะมีการสร้างระบบชลประทานจํานวนมากในพืน้ท่ี แต่เน่ืองด้วยดินท่ีไม่สมบูรณ์ จึงทําให้ข้าวไม่
สามารถเตบิโตได้  สว่นไฟป่าท่ีเกิดขึน้บนเกาะกาลมินัตนัในระหวา่งเดือนพฤษภาคมถึงตลุาคมปี 2002 
ซึง่เป็นครัง้ท่ีเลวร้ายครัง้หนึง่นัน้ เป็นผลจากโครงการปลกูข้าว 1 ล้านเฮกเตอร์นัน่เอง33 การเปิดพืน้ท่ีทํา

                                                            
30 Paruedee Nguitragool, 105. 
31 Maria Francesch-Huidobro, 247. 
32  Mangabay.com, “Forest Fires Result from Government Failure in Indonesia,” available from 
 [http://news.mongabay.com/2006/1015-indonesia.html], accessed on 24 September 2012. 
33 Paruedee Nguitragool, 102-3. 
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ให้เกิดการตดัไม้ทําลายป่าและนําไปสูค่วามขดัแย้งกบัชมุชนท้องถ่ิน และปัญหาท่ีตามมาในเวลาตอ่มา
คือ พืน้ท่ีท่ีมีประชากรหนาแน่นน้อยในจงัหวดั Riau และ Jambi ในสมุาตราและทางตอนใต้ของกาลิ
มนัตนันัน้ เป็นพืน้ท่ีท่ีเป็นดนิพีต  การใช้พืน้ท่ีลุม่ท่ีเป็นดนิพีตเพ่ือการเพาะปลกูข้าวจึงเป็นสาเหตใุห้เกิด
การปะทขุองไฟขึน้มา34 

จากโครงการพฒันาทางเศรษฐกิจตา่งๆ ผ่านการขยายพืน้ท่ีเพ่ือทําการเกษตร และสร้างความ
เช่ือมโยงระหว่างประเด็นปัญหาไฟป่าในอินโดนีเซียควบคู่กบัวิกฤตเศรษฐกิจท่ีเกิดขึน้นี ้ อาจกล่าวได้
วา่ การขยายพืน้ท่ีทางการเกษตรเป็นแนวทางในการตอ่สู้กบัเศรษฐกิจช่วงขาลงด้วยเหตผุลตา่งๆ ได้แก่  

1) ภาคเกษตรกรรมเป็นอิสระจากระบบเศรษฐกิจดอลลาร์ ซึ่งทําให้ภาคส่วนนีไ้ม่ได้รับ
ผลกระทบมากนกัเม่ือเปรียบเทียบกบัภาคสว่นอ่ืนในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจ  

2) การเพาะปลกูจะรับภาระผู้ว่างงานจากภาคส่วนอ่ืนๆ เช่น ภาคการผลิตและอุตสาหกรรม 
ซึง่อยูใ่นภาวะไมมี่งานทํา ให้กลบัไปมีงานทําในชนบท  

3) การเพาะปลกูพืชบางชนิด เช่น ข้าวโพดและข้าวสาลี จะช่วยลดการนําเข้าสินค้า และเป็น
การสํารองอาหารภายในประเทศ  

4) การสง่ออกข้าวและพืชไร่อ่ืนๆให้ผลตอบแทนท่ีดีในช่วงท่ีคา่เงินของประเทศถกูลดคา่ลง ทํา
ให้สินค้ามีราคาลดลงและสามารถแข่งขันในตลาดโลกได้ ซึ่งในภาพรวมจะทําให้
อินโดนีเซียสามารถเพิ่มการนําเข้าได้35 

 
ปัจจัยจากภายนอกอินโดนีเซียที่ส่งผลกระทบโดยอ้อมต่อการเกิดข้ึนของไฟป่า โดยเฉพาะ

อยา่งยิ่งความต้องการนํา้มนัปาล์มในตลาดโลก  การใช้เพ่ือการประกอบอาหารจากจีนและอินเดีย และ
การขยายโครงการพลงังานจากไบโอดีเซลในภาคพลงังาน36 ทําให้เกิดการขยายพืน้ท่ีเพาะปลกูปาล์ม
นํา้มนัในปี 2006-2007  โดยในช่วงปี 2005 จีนได้ประกาศแผนการให้เงินเพ่ือพฒันาโครงการปลูก
ปาล์มตามแนวชายแดนภูเขาของอินโดนีเซียและมาเลเซีย และประธานาธิบดี Susilo Bambang 
Yudhoyono ได้ให้การสนบัสนนุต่อโครงการนีเ้ป็นอย่างดี เพราะเช่ือว่าโครงการนีจ้ะสร้างงาน บริการ
ต่างๆ และมาตรฐานความเป็นอยู่ท่ีดีขึน้ของประชาชนท่ีอยู่ในกาลิมนัตนั ทัง้ยงัเป็นส่วนเสริมท่ีสําคญั

                                                            
34 James Cotton, 3. 
35 Maria Francesch-Huidobro, 266-7. 
36 เน่ืองจากไบโอดีเซลผลิตก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ในอตัราท่ีต่ํากว่าเชือ้เพลิงปิโตรเลียม จึงเป็นพลงังานทางเลือกอีก
แหล่งหนึ่ง ทําให้เกิดความต้องการไบโอดีเซลซึ่งผลิตโดยพลังจากพืชเป็นส่วนใหญ่ ความต้องการไบโอดีเซลไม่
เพียงแตทํ่าให้อาหารอยา่งนํา้ตาลและนํา้มนัในการบริโภคมีราคาสงูขึน้เท่านัน้ แต่ยงัทําให้เกิดความขาดแคลนอาหาร
และการปรับใช้พืน้ท่ีดินและพืน้ท่ีป่า ด้วยทัง้ประชาชนและรัฐบาลในประเทศกําลังพัฒนาต้องการมีส่วนร่วมใน
ผลประโยชน์ท่ีได้จากความรุ่งโรจน์ของธุรกิจไบโอดีเซล (โปรดด ูParuedee Nguitragool, 118.) 
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ต่อการค้าและการลงทุนแบบทวิภาคีระหว่างจีนและอินโดนีเซีย ซึ่งในด้านหนึ่งทําให้บริษัทเกษตร
อุตสาหกรรมเหล่านีมี้บทบาทท่ีสําคญั และมีความซบัซ้อนเพิ่มมากขึน้ในการขยายการค้าและการ
ลงทนุท่ีผกูตดิกบัจีน37 นอกจากอตุสาหกรรมปาล์มนํา้มนัแล้ว จีนยงัมีบทบาทในอตุสาหกรรมไม้แปรรูป
ในอินโดนีเซียด้วย จากนโยบายของจีนท่ีต้องการลดการตดัไม้ในประเทศ ได้ทําให้อตุสาหกรรมไม้แปร
รูปในอินโดนีเซียมีความต่ืนตวัขึน้38 การเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วท่ีเกิดขึน้ในสมุาตราและกาลิมนัตนั 
แสดงให้เห็นถึงแรงขับเคล่ือนจากตลาดภายนอก   ดังนัน้ ความได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบของ
อินโดนีเซียในการเป็นแหล่งผลิตสินค้าเกษตรกรรมท่ีมีราคาถูก จึงส่งผลร้ายต่อสิ่งแวดล้อมตามมา
อยา่งหลีกเล่ียงไมไ่ด้39 

นอกจากนี ้วิกฤตเศรษฐกิจท่ีเกิดขึน้ในช่วงปี 1997 ได้ทําให้องค์การระหว่างประเทศอย่าง IMF 
เข้ามามีบทบาทในการปฏิรูปเศรษฐกิจของอินโดนีเซีย เง่ือนไขในการรับเงินช่วยเหลือของ IMF ทําให้
อินโดนีเซียถกูกดดนัให้ต้องพึง่ตนเองและเพิ่มศกัยภาพในเชิงเศรษฐกิจโดยการขยายพืน้ท่ีเพาะปลกูพืช
เศรษฐกิจ ซึง่ได้แก่ ปาล์มนํา้มนั โกโก้ และกาแฟ ทําให้พืน้ท่ีเพาะปลกูปาล์มนํา้มนัท่ีมีอยูเ่พียง 2.4 ล้าน
เฮกเตอร์ถูกขยายเพิ่มขึน้ไปอีก 1.5 ล้านเฮกเตอร์ภายหลงัวิกฤตเศรษฐกิจ  การพฒันาอุตสาหกรรม
เกษตรกลายเป็นสิ่งท่ีสามารถเพิ่มความคาดหวงัในการลงทุน  ส่วนในด้านนโยบายส่งออก IMF ได้
กําหนดนโยบายท่ีมีผลกระทบตอ่ป่าไม้ของอินโดนีเซีย เป็นต้นว่า การยกเลิกข้อจํากดัในการลงทนุปลกู
ปาล์มนํา้มนัโดยนกัลงทนุต่างชาติ การยตุิการห้ามการส่งออกนํา้มนัปาล์ม แต่แทนท่ีด้วยการเก็บภาษี
ในอัตราร้อยละ 40  การลดภาษีการชักลากไม้จากร้อยละ 30 เป็นร้อยละ 15 และร้อยละ 10 ในปี 
1998 ปี 1999 และปี 2000 ตามลําดบั40 
 
ผลกระทบที่เกิดขึน้จากปัญหามลพษิจากหมอกควันข้ามพรมแดนในอนิโดนีเซีย 

ไฟป่าท่ีเกิดขึน้ในปี 1997-1998 ถูกบนัทึกว่าได้สร้างความเสียหายมากท่ีสดุ โดยในระหว่าง
เดือนเมษายนถึงเดือนพฤศจิกายนในปี 1997 มลพิษหมอกควันซึ่งปกคลุมอินโดนีเซีย มาเลเซีย 
สิงคโปร์ บรูไน และบางสว่นทางภาคใต้ของไทยและฟิลิปปินส์ ไม่เพียงแตก่่อให้เกิดความเสียหายทัง้ท่ี
สามารถและไมส่ามารถประเมินมลูคา่ได้เท่านัน้ หากแตย่งัได้สง่ผลกระทบเชิงลบในระยะยาวด้วย 

ความเสียหายในเบือ้งต้นท่ีสามารถเห็นได้ชัดเจนในลําดบัแรก คือ ผลกระทบโดยตรงท่ีเกิด
ขึน้กับสิ่งแวดล้อมภายในภูมิภาค และเป็นผลสืบเน่ืองต่อสิ่งแวดล้อมโลก ความเสียหายท่ีเกิดขึน้แก่
ระบบนิเวศในป่าไม้ซึ่งเป็นแหล่งรวมความหลากหลายทางชีวภาพแห่งหนึ่งของโลก สตัว์ป่าไร้ท่ีอยู่

                                                            
37 Ibid., 106-8. 
38 Maria Francesch-Huidobro, 267. 
39 Paruedee Nguitragool, 115-6. 
40 Maria Francesch-Huidobro, 267-8. 
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อาศยัและพืชพนัธุ์หลายชนิดถกูทําลายจนเส่ียงตอ่การสญูพนัธุ์ ไฟป่าในปี 1997-1998 ปี 2002 และปี 
2005 ได้ทําลายพืน้ท่ีดนิพีตกว่า 3 ล้านเฮกเตอร์41 พืน้ท่ีท่ีถกูเผาไหม้ทัง้ในอินโดนีเซียและบางพืน้ท่ีของ
ซาราวคัและซาบาห์ของมาเลเซียในปี 1997-1998 รวมแล้วประมาณกวา่ 8 ล้านเฮกเตอร์ หรือรวมพืน้ท่ี
ได้เท่ากบัขนาดของเกาะไต้หวนั 2 เกาะ42 จากการศึกษาของ Wetland International และ Delft 
Hydraulics ซึง่เป็นสถาบนัวิจยัของเนเธอแลนด์ ได้คาดการณ์ว่า ไฟป่าท่ีเกิดขึน้และขยายตวัไปในพืน้
ท่ีดนิพีตของอินโดนีเซียจะปลอ่ยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ถึงประมาณ 2 พนัล้านตนัตอ่ปี หรือประมาณ
ร้อยละ 10 ของก๊าซเรือนกระจกท่ีเกิดจากกิจกรรมของมนษุย์43 ซึง่จะมีผลทําให้เกิดสภาวะโลกร้อนอนั
จะนําไปสูห่ายนะทางธรรมชาตอ่ืินๆ ในอนาคตอนัใกล้ 

นอกจากความเสียหายโดยตรงท่ีส่งผลกระทบต่อธรรมชาติแล้ว มลพิษท่ีเกิดขึน้จากไฟและ
สิง่เจือปนขนาดเลก็ท่ีเพิ่มขึน้ในอากาศ ได้สง่ผลกระทบโดยตรงตอ่สขุภาพของผู้คน44 จํานวนผู้ ป่วยท่ีไอ 
ผู้ มีปัญหาด้านการหายใจ และผู้ เป็นโรคหลอดลมอกัเสบเพิ่มขึน้สงูมาก โดยเฉพาะในกลุม่ผู้สงูอาย ุเดก็
ทารก และผู้ ป่วยโรคหืดหอบหรือผู้ มีปัญหาเก่ียวกับระบบทางเดินหายใจ หน่วยงานต่างๆ ได้ใช้ดชันี
เพ่ือชีว้ดัมลพิษทางอากาศตา่งๆ เช่น ดชันีชีว้ดัคา่มลพิษทางอากาศ (The Air Pollutant Index: API)45 
และดชันีชีว้ดัมาตรฐานมลพิษ (Pollutant Standard Index: PSI) ท่ีได้รับการพฒันาโดยหน่วยงาน
พิทกัษ์สิ่งแวดล้อมของสหรัฐฯ (United States Environmental Protection Agency) เพ่ือวดัความ
แมน่ยําและให้ข้อมลูด้านคณุภาพของอากาศท่ีง่ายตอ่การทําความเข้าใจในการสร้างมาตรการป้องกนั
ต่างๆ เพ่ือแนะนําแก่ประชาชนเม่ือค่ามลพิษทางอากาศอยู่ในระดบัสงูตัง้แต่ PSI 101 ขึน้ไป ซึง่เป็น
ระดบัท่ีเป็นอนัตรายตอ่สขุภาพ 
 

                                                            
41 The ASEAN Secretariat, “Combating Haze in ASEAN: Frequently Asked Questions,” in ASEAN Fact 

Sheet, 28 July 2007. 
42 James Cotton, 332. 
43 Mongabay.com, ‘Is Indonesia the Third Largest Greenhouse Gas Polluter?,” available from 
[http://print.news.mongabay.com/2006/1103-indonesia.html], accessed on 24 September 2012.; The 
ASEAN Secretariat, “Combating Haze in ASEAN: Frequently Asked Questions,” in ASEAN Fact Sheet, 28 
July 2007. 
44 Southeast Asia Fire Danger Rating System Project, “Southeast Asia Fire Danger Rating System Project- 
Update”, available from “ [http://gofc-fire.umd.edu/products/pdfs/news/FDRS_nwsltr_2_03.pdf], accessed 
on 26 September 2012. 
45 Department of Environment, Ministry of Resources and Environment of Malaysia, “Air Pollutant Index 
(API),” available from [www.doe.gov.my/portal/air-air-quality/air-pollutant-index-api], accessed on 26 
September 2012. 
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ตารางที่ 2 แสดงระดบัค่า PSI ที่ส่งผลกระทบต่อสุขภาพ และมาตรการในการป้องกันด้าน
สุขภาพ 
 มลพษิทางอากาศ  
ค่า PSI คุณภาพอากาศ ผลกระทบต่อสุขภาพ มาตรการการป้องกัน 
0-51 ดี ไม่มี ไม่มี 
51-100 ปานกลาง ไม่มี หรือ มีต่อประชากรจํานวน

จํากดั 
ไม่จําเป็น 

101-200 ไม่ดีตอ่สขุภาพ เ กิ ดอาการบางอย่ า งแ ก่ผู้ ท่ี มี
ค ว าม รู้ สึ ก ไ วต่ อกา รแ พ้  และ
ตามมาด้วยอาการระคายเคืองใน
ประชากรท่ีมีสขุภาพแข็งแรง 

ผู้ ท่ีมีปัญหาระบบทางเดินหายใจ
และหัวใจจะต้องลดกิจกรรมการ
เคล่ือนไหวร่างกายและกิจกรรมนอก
บ้าน 

201-300 ไม่ดีตอ่สขุภาพเป็น
อยา่งย่ิง 

มีอาการท่ีสําคัญต่อการทํางาน
ของร่างกายหรือการทํางานของ
หัว ใจและปอดในกลุ่มผู้ ป่ วย ; 
ประชากรท่ีมีสุขภาพดีทั่วไปจะมี
อาการระคายเคือง 

ผู้ สูงอายุและคนป่วยจะต้องอยู่ใน
อาคารและหลีกเล่ียงกิจกรรมต่างๆ; 
ถ้าดชันีสงูกวา่ 400 จะต้องหลีกเล่ียง
กิจกรรมนอกอาคาร; ทกุคนจะต้อง
อยู่ในอาคาร ปิดหน้าต่างและประตู
ทุกบาน  และจํากัดกิจกรรมนอก
อาคารทัง้ปวง 

มากกว่า 
300 

อนัตราย มีอาการของโรคเ บื อ้ง ต้นบาง
ประการนอกจากปัญหาท่ีเห็นได้
ชัดเจน   และประสิทธิภาพการ
ทํางานหรือของร่างกายหรือการ
เ ค ล่ื อ น ไ ห ว จ ะ ลดล ง ใ นกลุ่ ม
ประชากรท่ีมีสขุภาพดี  
หากดัช นีสูงกว่ า  400 อาจจะ
ก่อให้ เ กิดการเสีย ชีวิตในกลุ่ม
ผู้ ป่วยและผู้ สูงอายุหากไม่ได้รับ
การรักษาอย่างเพียงพอ; ผู้ ท่ีมี
สขุภาพดีจะมีอาการต่างๆ ซึ่งเป็น
ตวัจํากดัการทํากิจกรรมทัว่ๆ ไป 

 

 
ท่ีมา: World Health Organization อ้างถงึใน “Haze Info,” available from [http://haze.asean.org/info/firehaze], 
accessed on 25 September 2012. 
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ตารางที่ 3 ผลกระทบทางสุขภาพจากมลพษิหมอกควันในอนิโดนีเซียระหว่างกันยายนถงึ
พฤศจกิายน 1997 

ผลกระทบทางสุขภาพ จาํนวนกรณี มูลค่าความเสียหาย (ล้านรูเปีย)  
เสียชีวิต 527 252,960 
โรคหืด 298,125 4,770 
โรคหลอดลมอกัเสบ 58,095 2,092 
โรคทางเดนิหายใจ 1,446,120 43,384 
การถกูจํากดัการทํากิจกรรม 4,758,600 12,373 
การดแูลทางการแพทย์ 36,462 3,734 
ถกูนําสง่โรงพยาบาล 15,822 26,329 
การขาดงาน 2,446,352 48,438 
รวม  394,080 
 
ท่ีมา: State of Environment Report, Indonesia 1999; cited in The ASEAN Secretariat, Second State of the 
Environment Report 2000 (Jakarta: The ASEAN Secretariat, 2001), 121. 

 
ตารางที่ 4 คุณภาพของอากาศที่ส่งผลกระทบต่อประเทศต่างๆ ในปี 2005   
คุณภาพของอากาศในปี 2005 
(จํานวนวนั) 

ด ี ปานกลาง ไม่ดต่ีอ
สุขภาพ 

ไม่มีข้อมูล 

   บรูไน 267 7 0 91 
  อินโดนีเซีย     
     จาการ์ตา 29 270 18 48 
      Palangkaraya 251 15 17 118 
   มาเลเซีย     
      กวัลาลมัเปอร์ 64 234 67 0 
   สงิคโปร์ 322 43 0 0 
 
ท่ีมา: The ASEAN Secretariat, Third State of the Environment Report 2006, 78. 
 

Narayan Sastry ได้สํารวจข้อมลูภายในมาเลเซียท่ีเก่ียวเน่ืองกับผลกระทบทางจิตใจท่ี
สืบเน่ืองจากมลพิษหมอกควันจากไฟป่าท่ีเกิดในอินโดนีเซีย ผลท่ีได้ปรากฏเป็นหลักฐานว่า คน
ประมาณกว่าร้อยละ 20 ได้รับผลกระทบทางจิตใจในวนัท่ีอากาศเป็นมลพิษสงู ผลกระทบทางใจมีใน
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กรุงกวัลาลมัเปอร์มากกว่าท่ีเมืองกชิูง (Kuching) และมีผลตอ่ผู้สงูอายสุว่นใหญ่ ในกรุงกวัลาลมัเปอร์ 
ประชากรทัว่ไปท่ีมีอายุระหว่าง 65-74 ปี กว่าร้อยละ 70 ได้รับผลกระทบทางจิตใจ ในวนัท่ีอากาศมี
มลพิษสงู ซึ่งผลกระทบเหล่านีเ้ป็นสิ่งท่ีเกิดขึน้ แม้ว่ามลพิษท่ีเกิดจากไฟป่าจะไม่ได้มีผลต่อชีวิตของ
พวกเขาในเวลาอนัสัน้ก็ตาม46 ข้อค้นพบนีแ้สดงว่า มลพิษท่ีเกิดขึน้ได้ส่งผลกระทบทัง้ทางสขุภาพกาย
และสขุภาพใจ ในแง่นีจ้ึงกล่าวได้ว่า มลพิษหมอกควนัข้ามพรมแดนได้กลายเป็นประเด็นด้านความ
มัน่คงทางสิง่แวดล้อมท่ีคกุคามทัง้ภาคประชาชนและภาครัฐด้วย  

นอกจากความเสียหายท่ีเกิดขึน้ต่อสขุภาพแล้ว มลพิษหมอกควนัข้ามพรมแดนในอินโดนีเซีย
ยงัก่อให้เกิดค่าเสียหายทางเศรษฐกิจทัง้ภายในอินโดนีเซียและประเทศเพ่ือนบ้านอย่างมหาศาล เป็น
ผลให้ความสมัพนัธ์ระหวา่งอินโดนีเซียและประเทศเพ่ือนบ้านตงึเครียด Luca Taccony ได้ลองประเมิน
ความเสียหายทางเศรษฐกิจจากไฟป่าในอินโดนีเซียในปี 1997-1998 พบว่า ความเสียหายก่อให้เกิด
ความเส่ือมโทรมต่อป่าไม้และการทําลายป่ามีมูลค่าระหว่าง 1.62-2.7 พันล้านเหรียญสหรัฐฯ 
คา่เสียหายท่ีเกิดจากมลพิษหมอกควนัประมาณ 674-799 ล้านเหรียญสหรัฐฯ และคา่เสียหายอาจจะมี
มากกว่านี ้เพราะไม่มีข้อมลูการประมาณการทางเศรษฐกิจในกิจกรรมของภาคเอกชนในอินโดนีเซีย 
และมูลค่าท่ีเก่ียวข้องกับการปล่อยคาร์บอนสู่บรรยากาศอาจจะสูงถึง 2.8 พันล้านเหรียญสหรัฐฯ47   
นอกจากนัน้ ยงัได้มีการประมาณการว่า มูลค่าความเสียหายทางเศรษฐกิจอาจมีถึง 9 ล้านเหรียญ
สหรัฐฯ จากการท่ีกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีไม่สามารถดําเนินการได้ และความสญูเสียทางสงัคมและ
สิง่แวดล้อม48 

วิกฤตมิลพิษหมอกควนัในปี 2006 ทําให้โรงเรียนและสนามบนิหลายแห่งในอินโดนีเซียต้องปิด
ทําการ และความต่อเน่ืองของการเกิดเหตกุารณ์สร้างความไม่พอใจแก่ประชาชนทัว่ไป ดงัเห็นได้จาก
เหตกุารณ์ท่ีกลุม่เยาวชนซึง่เป็นสมาชิกพรรคอมัโน (United Malays National Organisation: UMNO) 
ในมาเลเซียได้ประท้วงหน้าสถานทูตอินโดนีเซียในกรุงกัวลาลัมเปอร์ ทัง้ๆ ท่ีรัฐบาลได้แนะนําให้
ประชาชนอยูภ่ายในอาคาร49 ความตงึเครียดระหวา่งอินโดนีเซียและประเทศเพ่ือนบ้านยงัมีปรากฏตาม
ส่ือในทุกๆปี โดยในปี 2012 มาเลเซียได้ประณามการเกิดมลพิษหมอกควันท่ีเกิดจากไฟป่าใน
อินโดนีเซีย ท่ีปกคลมุส่วนต่างๆของมาเลเซีย รวมทัง้เมืองหลวง ซึง่เป็นผลให้เกิดมลพิษทางอากาศใน

                                                            
46 Narayan Sastry, 2. 
47 Luca Tacconi, “Fires in Indonesia: Causes, Costs and Policy Implementation,” in CIFOR Occasional 

Paper No. 38 (Bogor Barat: Center for International Forestry Research, 2003), v. 
48 The ASEAN Secretariat, “Combating Haze in ASEAN: Frequently Asked Questions,” in ASEAN Fact 

Sheet, 28 July 2007. 
49 “Stuck in a Haze,” in The Economist, 12 October 2006. 
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ระดบัท่ีไม่ปลอดภยัต่อสขุภาพ (unhealthy levels) โดยค่ามลพิษทางอากาศในมาเลเซียสงูถึงระดบั 
127 ในกวัลาลมัเปอร์ 144 ในพอร์ตคลงั (Port Klang) และ 129  ในชาห์อาลาม (Shah Alam)50 

มลพิษจากหมอกควนัขดัขวางการคมนาคมทางเรือและเคร่ืองบินในทางตอนใต้ของภูมิภาค 
ทศันวิสยัในการมองเห็นในช่องแคบมะละการะหวา่งอินโดนีเซีย มาเลเซีย และสงิคโปร์ ลดลงอยา่งมาก 
การจราจรทางอากาศ ณ สนามบนิภายในภมูิภาคหลายแห่งเป็นอมัพาตเป็นเวลาหลายสปัดาห์  สง่ผล
กระทบตอ่การท่องเท่ียวของสิงคโปร์โดยตรง  นอกจากนีย้งัมีผลเช่ือมโยงตอ่เศรษฐกิจในระดบัจลุภาค 
เน่ืองจากภาคค้าปลีกของสิงคโปร์เพิ่งได้รับผลกระทบมากขึน้จากอํานาจซือ้ท่ีลดลงอนัเป็นผลจากการ
ลดคา่เงิน51 ท่ีสําคญัยิ่งไปกวา่นัน้ มลพิษจากหมอกควนัยงัถกูมองวา่เป็นสาเหตสํุาคญัท่ีทําให้เคร่ืองบนิ
ของสายการบินอินดโดนีเซียตกในเดือนกันยายน 1997 อันเป็นผลทําให้มีผู้ เสียชีวิตทัง้ลูกเรือและ
ผู้ โดยสารรวม 234 คน อนัเน่ืองมาจากความสามารถในการมองเห็นท่ีลดลง52 
 
 

ตารางที่ 5 ประมาณการค่าเสียหายที่เกิดขึน้จากไฟป่าในอนิโดนีเซียและประเทศอ่ืนๆ 
(หน่วย: ล้านเหรียญสหรัฐฯ) 

ความเสียหายต่อ 
อนิโดนีเซีย ประเทศอ่ืนๆ 

รวม ประเมิน
ค่าได้ 

ประเมินค่า
ไม่ได้ 

ประเมินค่า
ได้ 

ประเมินค่า
ไม่ได้ 

1. การถูกทาํลายโดยไฟ      
ป่าไม้เพ่ือใช้ในอสุาหกรรมไม้แปรรูป 494    494 
การเกษตรกรรม 147    147 
ผลประโยชน์จากป่าโดยตรง  705   705 
ผลประโยชน์จากป่าโดยอ้อม  1,077   1,077 
ความหลากหลายทางชีวภาพ   30   30 
คา่เสียหายจากการตอ่สู้กบัไฟป่า 11  13  25 
การปลอ่ยสารคาร์บอน    272 272 
รวม 652 1,812 13 272 2,750 

                                                            
50Jakarta Globe, “Indonesia Blamed as Haze Returns to Malaysia,” available from 
[http://www.thejakartaglobe.com/home/indonesia-blamed-as-haze-returns-to-malaysia/524654], 
accessed on 24 September 2012. 
51Garry Rodan, “Singapore in 1997: Living with the Neighbour,” in ASIAN Survey, Vol. 38., No. 2, A Survey 
of Asia in 1997: Part II (February 1998), 178. 
52James Cotton, 333. 
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ความเสียหายต่อ 
อนิโดนีเซีย ประเทศอ่ืนๆ 

รวม ประเมิน
ค่าได้ 

ประเมินค่า
ไม่ได้ 

ประเมินค่า
ได้ 

ประเมินค่า
ไม่ได้ 

2. ความเสียหายที่เกิดจากควัน       
   สขุภาพ  289  17 306 
   การท่องเท่ียว 70  186  256 
   การขนสง่ 18  7  25 
   ความเสียหายตอ่
ภาคอตุสาหกรรม 

  157  157 

   การประมงท่ีลดลง   16  16 
   รวม 88 289 366 17 760 
รวมค่าเสียหายทัง้สิน้ 740 2,101 379 289 3,509 
 
ท่ีมา: D. Glover and T. Jessup, eds., Indonesia’s Fires and Haze: the Cost of Catastrophe (Singapore: 
Institute of Southeast Asian Studies, 1999); อ้างอิงและปรับปรุงโดย Luca Tacconi, “Fires in Indonesia 
Causes, Costs and Policy Implementations,” in CIFOR Occasional Paper No. 38 (Bogor Barat: Center for 
International Forestry Research, 2003), 7. 

 
ผลกระทบท่ีเกิดจากปัญหามลพิษหมอกควนัข้ามพรมแดนในอินโดนีเซีย ท่ีก่อให้เกิดความ

เสียหายทัง้ท่ีประเมินค่าได้และไม่สามารถประเมินค่าได้ ทําให้ประเทศต่างๆ ในอาเซียนมีมาตรการ
กดดนัอินโดนีเซียในการประชุมรัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมร่วมกนัในวนัท่ี 23 กนัยายน 2011 ณ กรุงเทพฯ53 
ความไมพ่อใจของอาเซียนท่ีไมส่ามารถทําให้อินโดนีเซียให้สตัยาบรรณตอ่ข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษ
หมอกควันข้ามแดน ทําให้รัฐบาลสิงคโปร์ใช้วิธีการย่ืนเร่ืองต่อสหประชาชาติ (UN General 
Assembly) ในช่วงท่ีมีวิกฤตในปี 2006 ซึง่สร้างความไม่พอใจให้แก่ ประธานาธิบดี Susilo Bambang 
Yudhoyano และรัฐมนตรีอตุสาหกรรมอินโดนีเซีย Fahmi Idris ของอินโดนีเซีย และตามมาด้วยการท่ี

                                                            
53Bangkok Post, “ASEAN Pressures Indonesia over Rise in Haze Pollution,” available from 
[http://www.bangkokpost.com/news/local/258037/asean-pressures-indonesia-over-rise-in-haze-pollution], 
accessed on 24 September 2012. 
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อินโดนีเซียไม่เข้าร่วมประชมุ Joint Steering Committee ในเดือนพฤศจิกายนเพ่ือเป็นการประท้วงตอ่
คําแถลงการณ์ของสงิคโปร์ ณ ท่ีประชมุสหประชาชาติ54 
ความร่วมมือเพ่ือตอบสนองตอ่ปัญหาปัญหามลพิษจากหมอกควนัข้ามพรมแดนในอินโดนีเซีย 

ผลกระทบและความเสียหายท่ีเกิดขึน้ทางเศรษฐกิจ สงัคม และความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ 
อนัมีสาเหตจุากการเกิดไฟป่าในอินโดนีเซีย ได้ก่อให้เกิดความร่วมมือในระดบัต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการ
สร้างกลไกและการพัฒนาความร่วมมือในกรอบอาเซียน  ความร่วมมือในระดับทวิภาคีระหว่าง
อินโดนีเซียกบัมาเลเซีย หรืออินโดนีเซียกบัสิงคโปร์ หรือกบัองค์กรระหว่างประเทศ55และรวมถึงความ
ร่วมมือระหวา่งภาครัฐกบัองค์กรภาคเอกชนด้านสิง่แวดล้อมตา่งๆ  

อาเซียนได้มีการตอบสนองตอ่ปัญหานีด้้วยความพยายามในการสร้างความร่วมมือและกลไก
ภายในภมูิภาค แม้ว่าอาเซียนได้มีการตระหนกัรู้ต่อประเด็นปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมมาตัง้แต่ปี 197756 
แต่ข้อริเร่ิมต่างๆ ในการควบคมุปัญหาท่ีเกิดจากไฟป่าทัง้ในระดบัภายในประเทศและระดบัระหว่าง
ประเทศได้เกิดขึน้ในช่วงต้นทศวรรษ 1980 ภายหลงัจากการเกิดวิกฤตมลพิษจากหมอกควนัในปี 1982 
โดยท่ีกิจกรรมนัน้เป็นเพียงแถลงการณ์เรียกร้องให้มีความร่วมมือด้านสิ่งแวดล้อมท่ีเพิ่มขึน้ และแม้ใน
การประชุมสดุยอดผู้ นําอาเซียนในปี 1992 ท่ีสิงคโปร์ ก็มีการกล่าวเพียงว่าประเด็นมลพิษจากหมอก
ควันไฟป่าเป็นเพียงหนึ่งในปัญหาสิ่งแวดล้อม57 อย่างไรก็ตาม จากวิกฤตการณ์ไฟป่าท่ีเกิดขึน้ในปี 
1997 และ 1998 ได้ทําให้อาเซียนพยายามแสวงหาแนวทางเพ่ือยตุิปัญหาควนัไฟ โดยในปี 1997 ได้มี
การประชมุรัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมอาเซียนถึง 3 ครัง้ และในการประชมุเจ้าหน้าท่ีอาวโุสด้านสิ่งแวดล้อม

                                                            
54จุดยืนของสิงคโปร์มีความอ่อนไหวต่อผลกระทบท่ีได้รับจากปัญหาไฟป่าในอินโดนีเซีย เพราะสิงคโปร์ไม่เพียงแต่
ได้รับผลกระทบทางเศรษฐกิจและการท่องเท่ียวเท่านัน้ หากแต่ในระยะยาวแล้ว เม่ือคํานึงถึงการเพ่ิมสูงขึน้ของ
ระดับนํา้ทะเลอันเก่ียวเน่ืองกับสภาวะโลกร้อน จึงทําให้เกิดความไม่มั่นคงขึน้  ซึ่งความวิตกกังวลของสิงคโปร์ 
สามารถเห็นได้จากในช่วงต้นปี 2007 ท่ีสิงคโปร์ได้ปรึกษากบับริษัท Delft Hydraulics เพ่ือสร้างกําแพงกัน้นํา้ทะเลใน
การป้องกนัไม่ให้พืน้ท่ีของประเทศตนจมนํา้ แต่แผนนีก็้ไม่สามารถเป็นไปได้ เน่ืองจากอินโดนีเซียได้ห้ามการสง่ออก
ทราย ซึง่นัน่ก็เป็นอีกสาเหตหุนึง่ท่ีก่อให้เกิดความไมพ่อใจระหวา่งสองประเทศ โปรดด ูParuedee Nguitragool, 119. 
55 โครงการด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเพ่ือใช้ประเมินผลกระทบของไฟป่าต่อผลกระทบต่ออณุหภมิูโลก ได้รับ
การนํามาใช้ภายหลงัจากการเกิดวิกฤตไฟป่า กระทรวงวิจยัและเทคโนโลยีของอินโดนีเซียได้ถกูตัง้ขึน้ เกิดข้อริเร่ิม
ต่างๆ ทัง้ในระดบัภมิูภาคและระดบัท้องถ่ิน เช่น ADB มีโครงการ Planning for Fire Prevention and Drought 
Management and Mitigation of their Impacts ซึง่ตัง้ขึน้ภายหลงัปี 1997 รวมไปถึงการทําความเข้าใจร่วมกนัใน
ระดบัทวิภาคีระหว่างมาเลเซียและอินโดนีเซีย (Malaysia- Indonesia Bilateral Memorandum of Understanding) 
โปรดด ูMaria Francesch-Huidobro, 250-251. 
56The ASEAN Secretariat, Third ASEAN Statement of Environment Report 2006, 105. 
57The Association of Southeast Asian Nations, “Singapore Declaration of 1992,” available from 
[http://www.aseansec.org/5120.htm], accessed on 25 September 2012. 
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ของอาเซียน (ASEAN Senior Officials on the Environment: ASOEN) ซึง่ได้มีความเห็นร่วมกนัใน
การแบ่งหน้าท่ีในการจดัการต่อปัญหา โดยสิงคโปร์จะเป็นผู้ นําในการสอดส่องควบคมุในพืน้ท่ีท่ีเส่ียง
ภยัโดยการจดัหาภาพถ่ายดาวเทียมเพ่ือช่วยระบุพิกดัท่ีแม่นยําในปฏิบตัิการ  มาเลเซียจะเป็นผู้ นําใน
กิจกรรมเพ่ือป้องกนัไฟป่าโดยการจดัหาเคร่ืองมือท่ีเหมาะสมในการป้องกนัและจดัการกบัไฟป่า และ
อินโดนีเซียจะเป็นหลกัในการต่อสู้ เพ่ือลดไฟป่าท่ีเกิดขึน้58 โดยในปี 1998 ธนาคารเพ่ือการพฒันาแห่ง
เอเชีย (Asian Development Bank: ADB) ได้เข้ามามีสว่นร่วมอยา่งเป็นทางการกบัอาเซียนเพ่ือให้เกิด
การนําแผนปฏิบตัิการต่างๆ ไปสู่การปฏิบตัิ โดยการให้ความช่วยเหลือด้านเทคนิคและงบประมาณ 
และเพ่ือให้เกิดเป็นข้อผกูพนัร่วมกนั แผนงานสหประชาชาติเพ่ือพฒันาสิ่งแวดล้อม (United Nations 
Environment Programme: UNEP) จึงได้เข้ามาให้การสนบัสนนุการร่างข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษ
จากหมอกควนัข้ามแดน ซึง่ข้อตกลงนี ้ได้รับการลงนามในวนัท่ี 10 มิถนุายน 2002 และมีผลบงัคบัใช้
ในวนัท่ี 25 พฤศจิกายน 2003  
 
ตารางที่ 6 รายช่ือประเทศสมาชิกอาเซียนที่ให้สัตยาบรรณต่อข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพษิ
จากหมอกควันข้ามแดน 

ประเทศสมาชิก 
วันที่ให้สัตยาบรรณ/  

ให้การรับรอง 
วันที่ยื่นการรับรองต่อ
เลขาธิการอาเซียน 

บรูไน 27 กมุภาพนัธ์ 2003 23 เมษายน 2003 
กมัพชูา 24 เมษายน 2006 9 พฤศจิกายน 2006 
ลาว 19 ธนัวาคม 2004 13 กรกฎาคม 2005 
มาเลเซีย 3 ธนัวาคม 2002 18 กมุภาพนัธ์ 2003 
พมา่ 5 มีนาคม 2003 17 มีนาคม 2003 
ฟิลปิปินส์ 1 กมุภาพนัธ์ 2010 4 มีนาคม 2010 
สงิคโปร์ 13 มกราคม 2003 14 มกราคม 2003 
ไทย 10 กนัยายน 2003 26 กนัยายน 2003 
เวียดนาม 24 มีนาคม 2003 29 พฤษภาคม 2003 

 
ท่ีมา: HazeOnline, “Haze Agreement,” available from 
[http://haze.asean.org/hazeagreement.php?pg=status], accessed on 24 September 2012. 

                                                            
58James Cotton, 343.; Liz Gooch, “Smoky Haze from Indonesian Fires Engulfs Southeast Asia,” in The 

New York Times, available from [http://www.post-gazette.com/stories/news/world/smoky-haze-from-
indonesian-fires-engulfs-southeast-asia-641533/], accessed on 24 September 2012. 
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Euston Quah อาจารย์ด้านเศรษฐศาสตร์สิ่งแวดล้อมจาก Nanyang Technological 
University  ในสิงคโปร์ ได้ตัง้ข้อสงัเกตว่า ความเสียหายท่ีเกิดจากวิกฤติควนัไฟในปี 1997 ทําให้
ประเทศสมาชิกอาเซียนได้พฒันาแผนปฏิบตัิการในระดบัภมูิภาค (Regional Haze Action Plan) และ
ในปี 2002 ได้มีการลงนามในข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดนเพ่ือควบคมุและตอ่สู้
กบัมลพิษท่ีเกิดขึน้  โดยใน 10 ปีต่อมา อินโดนีเซียก็ยงัคงเป็นเพียงประเทศเดียวท่ียงัไม่ได้ให้สตัยา
บรรณต่อสนธิสัญญา   อย่างไรก็ตาม การประชุมอาเซียนในเดือนพฤษภาคม 2012 รัฐมนตรี
สิ่งแวดล้อมท่ีเข้าร่วมประชุมบางคนกล่าวว่า อินโดนีเซียได้เร่ิมกระบวนการการให้สตัยาบรรณแล้ว 
พร้อมทัง้ให้ข้อมลูเพิ่มเตมิวา่อินโดนีเซียลดจํานวน hotspots ได้แล้ว   ผู้ อํานวยการหน่วยควบคมุไฟป่า
ในกระทรวงป่าไม้อินโดนีเซีย และรัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมอินโดนีเซียได้ให้ข้อมูลไปในทางเดียวกันว่า          
ในปัจจบุนั หน่วยงานของเขาได้พยายามให้ความรู้กบัประชาชนเร่ือง hotspots และชกันําไม่ให้ชมุชน
ท้องถ่ินใช้วิธีตดัแล้วเผาในการจดัการกับท่ีดิน ทัง้นีป้ระชาชนสามารถมีส่วนร่วมผ่านการรายงานจุด 
hotspots  แก่เจ้าหน้าท่ีรัฐ ขณะเดียวกนัก็มีเจ้าหน้าท่ีป่าไม้ระดบัท้องถ่ินเป็นหน่วยภาคพืน้ดินในการ
ตรวจสอบมากขึน้และมีการประสานงานกันระหว่างคณะทํางานภาคพืน้ดิน เจ้าหน้าท่ีป่าไม้และ
เจ้าหน้าท่ีเกษตรเพ่ือตรวจจบัและดบั hotspots และชกันําไม่ให้ชมุชนท้องถ่ินใช้วิธีตดัแล้วเผาในการ
จดัการกบัท่ีดนิ59 

อย่างไรก็ตาม เป็นท่ีสงัเกตได้ว่า แม้อาเซียนจะมีการกําหนดนโยบาย สร้างและเตรียมสถาบนั
ท่ีมีหน้าท่ีต่างๆ การประกาศแถลงการณ์ การรับนโยบายไปใช้ในระดบัประเทศ แต่ความสําเร็จของ
ความร่วมมือเร่ืองมลพิษหมอกควนัเกิดขึน้อย่างจํากดั และปฏิบตัิการท่ีทําให้เกิดไฟป่าก็ยงัคงเกิดขึน้
ต่อเน่ือง   ความท้าทายสําคญัท่ีอาเซียนต้องเผชิญ ได้แก่ ความยากลําบากภายในของอินโดนีเซีย         
การขาดอํานาจบงัคบัใช้ข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน อนัเป็นผลจากข้อจํากดั
ของบรรทดัฐานของวิถีอาเซียน และปัญหาตา่งๆในการนํานโยบายไปปฏิบตัิทัง้ในระดบัชาติและระดบั
ภมูิภาค 

การบริหารจัดการ กฎหมายและระเบียบต่างๆ และการเมืองภายในอินโดนีเซีย มีความ
สลบัซบัซ้อนจนทําให้ยากแก่การนํานโยบายในระดบัภูมิภาคไปปฏิบตัิ ความขดัแย้งกันระหว่างการ
พฒันาเศรษฐกิจของอินโดนีเซียและนโยบายระดบัภูมิภาคทําให้ยากต่อการจัดการปัญหา รัฐบาล
อินโดนีเซียยังคงส่งเสริมให้การปลูกปาล์มนํา้มันมีความสําคัญในนโยบายการพัฒนาระดับชาต ิ
ผลิตภัณฑ์ท่ีได้จากปาล์มนํา้มันถูกนําไปใช้ประโยชน์อย่างหลากหลาย เช่น การนําไปใช้เป็น
ส่วนประกอบสารฆ่าเชือ้ การทํายา นํา้มนัพืช สบู่ และเชือ้เพลิงชีวภาพ ความต้องการนํา้มนัปาล์มท่ี
เพิ่มสงูขึน้นําไปสู่การถางทําลายป่าท่ีเพิ่มขึน้ และเน่ืองจากกฎหมายควบคมุการเผาป่ายงัคงอ่อนแอ 
                                                            
59 Liz Gooch, “Smoky Haze from Indonesian Fires Engulfs Southeast Asia,” in The New York Times. 
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บริษัทปาล์มนํา้มนัจึงยงัคงใช้ไฟเพ่ือเตรียมท่ีดิน โดยองค์กรภาคเอกชน (NGOs) ด้านสิ่งแวดล้อมของ
มาเลเซียได้คาดการณ์วา่ ไฟป่าในอินโดนีเซียจะยงัคงเกิดขึน้ตอ่ไปในอีก 20-30 ปีข้างหน้า หากโรงงาน
ปาล์มนํา้มนัยงัคงต้องการพืน้ท่ีท่ีเป็นดินพีตเพ่ือใช้ในการเพาะปลกูพืช60 เม่ืออินโดนีเซียมีเง่ือนไขเช่นนี ้
แล้ว จงึเป็นความท้าทายอยา่งยิ่งสําหรับอาเซียนในการผลกัดนัอินโดนีเซียให้ปรับนโยบายในระดบัชาติ
เพ่ือเป็นไปในทิศทางเดียวกบันโยบายระดบัภมูิภาค ยิ่งไปกว่านัน้ การบงัคบัใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมท่ี
ไมมี่ประสทิธิภาพ ก็เป็นปัจจยัท่ีเป็นเหตเุป็นผลท่ีทําให้ไฟป่าเกิดขึน้ซํา้แล้วซํา้เลา่ แม้ว่ารัฐบาลกลางจะ
เป็นเจ้าของและเป็นผู้จดัการป่าไม้ทัง้หมดในประเทศ แต่ในทางปฏิบตัิรัฐบาลท้องถ่ินมีบทบาทอย่าง
สําคญัในการบริหารจดัการ รัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมผู้ เป็นหวัหน้าในกระทรวงป่าไม้ ไม่มีทรัพยากรและ
อํานาจท่ีเพียงพอในการสร้างความร่วมมือท่ีได้ผลกบัจงัหวดัตา่งๆ อนัเน่ืองจากการไม่มีหน่วยงานย่อย
ประจําพืน้ท่ีต่างๆ ขณะท่ีมีหน่วยงานรัฐหลายหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในเร่ืองสิ่งแวดล้อม แต่ไม่ใช่ทุก
หน่วยงานจะทํางานร่วมกนั และแม้จะมีการทํางานร่วมกนั ความสามารถในการบงัคบัใช้นโยบายรัฐก็
ยงัคงอ่อนแอ เน่ืองจากการปรากฏตวัของตวัแสดงทัง้ท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการในการสร้าง
นโยบาย61 ยิ่งไปกว่านัน้ สายการปฏิบตัิงานไม่มีความชดัเจนในการระบุว่า หน่วยงานใดท่ีจะต้อง
จดัการกบัปัญหามลพิษหมอกควนัโดยตรง Rodolfo C. Severino อดีตเลขาธิการอาเซียนได้กลา่วถึง
ประสบการณ์ท่ีตนเองได้พบเจอว่า เม่ือรัฐมนตรีสิ่งแวดล้อมอาเซียนได้พบปะเพ่ือจัดการกับวิกฤติ
หมอกควนั (ตวัแทน) รัฐบาลอินโดนีเซียในเวลานัน้ คือ Sarwono Kusumaatmadja ยอมรับอย่าง
เสียใจวา่ เขามีอํานาจเพียงน้อยนิดในการบงัคบัใช้กฎหมายและการตดัสนิใจตา่งๆของรัฐบาล62 

นอกจากนัน้ ความล้าหลงัของกฎหมายในอินโดนีเซียในการใช้ไฟเพ่ือถางพืน้ท่ียงัคงไม่ถูก
แทนท่ีด้วยกฎหมายใหม่ท่ีเหมาะสมและปฏิบตัิได้จริง ไฟป่าก็ยงัคงเกิดขึน้แม้ว่าจะมีแผนปฏิบตัิการใน
ระดบัภมูิภาครองรับ โดยปกตแิล้วผู้ ฝ่าฝืนจะถกูตดัสนิและถกูจําคกุก็ตอ่เม่ือเข้าถกูจบัได้ในขณะท่ีกําลงั
ก่อไฟ แม้ว่าเขาจะถูกจบัในพืน้ท่ีสมัปทาน ผู้ ได้รับสมัปทานก็จะอ้างว่า ไม่ได้เป็นผู้ จ้างคนให้ใช้ไฟใน
การถางป่า และเพราะอินโดนีเซียยงัไมไ่ด้ให้สตัยาบรรณตอ่ข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษจากหมอกควนั
ข้ามแดน กฎหมายและข้อบงัคบัท่ีล้าสมยัก็ยงัคงถกูนํามาใช้จนถึงปัจจุบนั อินโดนีเซียได้ขอเวลาเพ่ือ
ปรึกษากบัตวัแทนรัฐบาลและรัฐมนตรีก่อนเสนอตอ่รัฐสภาหรือเพ่ือให้ได้รับความเห็นชอบ63 ประเด็นนี ้

                                                            
60Wood Pile, “ASEAN Urged to Muster Political Will to Deal with Forest Fire Haze,” 
[http://www.terradaily.com/reports/ASEAN_urged_to_muster_political_will_to_deal_with_forest_fire_haze_999.ht
ml], 24 August 2007. 
61James Cotton, 335-6. 
62Rodolfo C. Severino, 110-11. 
63Alan Khee-Jin Tan, “Forest Fires and Haze in Southeast Asia: Prospect for Compliance with the 2002 ASEAN 
Agreement on Transboundary Haze,” [http://www.law.chula.ac.th/asli/paper/f12.pdf], 24 August 2007. 
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จึงเป็นความท้าทายสําหรับอาเซียนในการผลกัดนัให้อินโดนีเซียแก้กฎหมายและดําเนินตามแนวทาง
พนัธะสญัญาระหว่างประเทศ เพ่ือให้เกิดความมีประสิทธิภาพในการป้องกันและลดปัญหามลพิษ
หมอกควนัในภมูิภาค  

โดยทัว่ไปแล้ว การให้สตัยาบรรณตอ่สนธิสญัญายอ่มเป็นสญัญาณเร่ิมแรกของความตัง้ใจทาง
การเมืองในการจดัการต่อปัญหา ซึง่จะเป็นผลให้รัฐบาลจําเป็นต้องดําเนินนโยบายและข้อริเร่ิมต่างๆ 
ในเวลาตอ่มา เช่น การบงัคบัใช้ท่ีเข้มงวดในการห้ามการเผา หากปราศจากการบงัคบัใช้ กฎหมายก็ไม่
มีความหมายใดๆ64   อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันอินโดนีเซียได้ให้สัตยาบรรณต่อ International 
Conventions on the Climate Change and Biodiversity และมีการผ่านกฎหมายตา่งๆ การห้ามใช้
ไฟ การเพิ่มคา่ปรับ และการเปิดเผยรายช่ือบริษัทจํานวนกว่า 180 แห่ง พร้อมๆ กบัการปฏิรูปและการ
กําจดัระบบอปุถมัภ์ การทจุริตและการเอือ้ประโยชน์แก่ผู้ ใกล้ชิดนกัการเมือง65 แตปั่ญหาไฟป่าก็ยงัคง
เกิดขึน้อย่างต่อเน่ือง   นอกจากนี ้ในอีกด้านหนึ่ง แม้รัฐบาลอินโดนีเซียจะให้สตัยาบรรณต่อข้อตกลง
อาเซียนเร่ืองมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดน แต่ก็ไม่เป็นการรับประกนัว่า อินโดนีเซียจะยอมรับความ
ช่วยเหลือจากการเสนอของประเทศเพ่ือนบ้าน   ดงันัน้ ความสําเร็จในการจดัการปัญหามลพิษหมอก
ควนัจึงไม่อาจเกิดขึน้ได้66 เหตกุารณ์ไฟป่าท่ีรุนแรงในปี 1997 สามารถใช้เป็นตวัอย่างในการอธิบาย
ความท้าทายนีไ้ด้เป็นอย่างดี แม้ว่าศนูย์อาเซียนจะถกูตัง้ขึน้เพ่ือให้ความช่วยเหลือเม่ือรัฐได้ประกาศ
สภาวะฉกุเฉิน แตอิ่นโดนีเซียยงัคงยืนกรานท่ีจะจดัการปัญหาเพียงฝ่ายเดียว67  

การขาดอํานาจบงัคบัทําให้ยากในการได้มาซึง่ผลลพัธ์จากความร่วมมือท่ีมีประสิทธิภาพ ซึ่ง
จําเป็นต้องย้อนระลกึถึงบรรทดัฐานของอาเซียนในการจดัการปัญหาระหว่างรัฐสมาชิก  ซึง่ตา่งลงัเลท่ี
จะวิพากษ์วิจารณ์อินโดนีเซียอย่างเปิดเผย แม้ในสภาวะท่ีเกิดมลพิษหมอกควนัสงู สิงคโปร์ บรูไน และ
มาเลเซียไม่เคยยกประเด็นข้อเสนอให้อินโดนีเซียรับผิดชอบต่อความล้มเหลวในการควบคมุกิจกรรม
ของบริษัทตา่งๆ ท่ีตัง้ใจเผาป่า68 หากพิจารณาจากมาตรการท่ีรัฐบาลสิงคโปร์ทําแล้วจะเห็นว่ามีท่าทีท่ี
สุภาพและให้ความช่วยเหลือมากกว่าการสร้างความอับอายให้แก่อินโดนีเ ซีย  ในปี  1997 
กระทรวงกลาโหมได้ส่งเคร่ืองบิน C130 ในการช่วยเหลือในปฏิบตัิการจัดการไฟป่า และรวมถึง
ปฏิบัติการอ่ืนๆ  ขณะเดียวกันก็ส่งผู้ เช่ียวชาญด้านภาพถ่ายดาวเทียมเข้าร่วมในการทํางานกับ
จาการ์ตาเพ่ือประเมินสถานการณ์และตดัสินใจว่า ควรจะใช้ปฏิบตัิการแบบใดเพ่ือต่อสู้กับไฟ ทัง้ยงั

                                                            
64 Mangabay.com, “Forest fires result from government failure in Indonesia.” 
65 Maria Francesch-Huidobro, 254. 
66 “Stuck in a Haze,” in The Economist, 12 October 2006. 
67 Alan Khee-Jin Tan, “Forest Fires and Haze in Southeast Asia: Prospect for Compliance with the 2002 
ASEAN Agreement on Transboundary Haze. 
68 Ibid. 
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ช่วยทําให้อินโดนีเซียสามารถระบุตําแหน่งท่ีเกิดไฟป่าได้แม่นยําขึน้69 และเม่ือพิจารณาถึงความ
แตกตา่งด้านการพฒันาและศกัยภาพทางเศรษฐกิจสงัคมในการสนองตอบตอ่การปกป้องสิ่งแวดล้อม 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายหลงัการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจในปี 1997 แล้ว  สมาชิกอาเซียนจึงยืดหยุ่นเร่ือง
การนําข้อตกลงไปปฏิบตัิ70 สําหรับรัฐท่ีไม่สามารถทําตามพนัธกรณีในข้อตกลงและกลไกระงบัข้อ
พิพาทท่ีบงัคบัใช้71 ซึ่งตามข้อตกลงแล้ว ข้อพิพาทจะได้รับการจดัการผ่านแนวทางการปรึกษาหารือ
และการเจรจาต่อรองกันฉันท์มิตร ข้อตกลงและแผนต่างๆของอาเซียนท่ีไม่มีการบงัคบัใช้เพราะรัฐ
สมาชิกอาเซียนยังมีความลังเลต่อสถาบนัเหนือรัฐ และกลไกท่ีจะทําให้เกิดความน่าเช่ือถือในทาง
ปฏิบตัิ   ดงันัน้ ในแง่หนึ่งข้อตกลงอาเซียนเร่ืองมลพิษจากหมอกควนัข้ามแดนจึงได้รับผลกระทบจาก
ความออ่นแอเชิงโครงสร้างของอาเซียนนัน่เอง72 

การขาดแคลนทรัพยากรทางการเงินและความช่วยเหลือทางเทคนิคถือเป็นอปุสรรคอย่างหนึ่ง
ต่อการนํานโยบายไปปฏิบตัิ และเป็นผลให้เกิดข้อจํากดัในความร่วมมือท่ีมีประสิทธิภาพ และนําไปสู่
ความล้มเหลวในการนํานโยบายภายใต้แผนยุทธศาสตร์ระดบัภูมิภาคไปใช้73 ขณะท่ีสํานักงาน
เลขาธิการอาเซียนยงัคงต้องเผชิญกบัข้อจํากดัด้านงบประมาณ เงินทนุท่ีเข้าไปช่วยเหลือในแผนตา่งๆ
จึงมาจากความช่วยเหลือโดยสมัครใจจากภายนอก เช่น สถาบันทางการเงินภายในภูมิภาค การ
บริจาคจากภาคประชาสงัคมระหวา่งประเทศ และองค์กรหรือรัฐบาลตา่งชาติ กิจกรรมท่ีเพิ่มมากขึน้ทํา
ให้ทรัพยากรท่ีต้องใช้เป็นท่ีต้องการมากขึน้   ดงันัน้ การได้รับการสนบัสนนุอย่างเพียงพอจึงเป็นปัจจยั
สําคญัในการรักษาและเพิ่มระดบัความร่วมมือ 

อยา่งไรก็ตาม ในแง่หนึง่บทบาทท่ีจํากดัของอาเซียนได้เป็นผลในการเปิดพืน้ท่ีทางการเมืองให้กบั
ตวัแสดงท่ีไม่ใช่รัฐอย่างภาคประชาชน องค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมต่างๆ และภาควิชาการ ได้เข้ามามี
บทบาทและสร้างเครือข่ายระหว่างกนัในการเฝ้าระวงั และสนองตอบต่อปัญหามลพิษจากหมอกควนัท่ี
เกิดขึน้ ตลอดจนการแสวงหาแนวทางร่วมกันในการป้องกันมลพิษหมอกควันข้ามพรมแดน ทําให้รัฐ
สมาชิกคํานึงถึงผลกระทบทางเศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อมท่ีอยู่นอกเหนือจากเส้นพรมแดนของตน74 เม่ือ

                                                            
69 Maria Francesch-Huidobro, 263 
70 Alan Khee-Jin Tan อธิบายว่า ข้อตกลงท่ีชดัเจนและมีผลบงัคบัในการจดัการต่อปัญหาอาจจะเป็นผลทําให้รัฐ
อยา่งอินโดนีเซียไมต้่องการให้สตัยาบรรณ 
71 Alan Khee-Jin Tan, “Forest Fires and Haze in Southeast Asia: Prospect for Compliance with the 2002 
ASEAN Agreement on Transboundary Haze.” 
72 Rodolfo C. Severino, 114, 116. 
73 Lorraine Elliott, “ASEAN and Environmental Cooperation: Norms, Interests and Identity,” The Pacific 
Review, Vol. 16 No. 1. (2003), 45-6. 
74 Ibid., 40. 



เอกสารประกอบงานสมัมนา “จีนกบัความมัน่คงของมนษุย์  ปีท่ี 2” 

วิศรา ไกรวฒันพงศ์ และ วรศกัด์ิ มหทัธโนบล    59 

ปัญหาสิ่งแวดล้อมส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนทั่วไปภายในภูมิภาค การแบ่งความ
รับผิดชอบร่วมกันจึงถูกกล่าวถึงและท้าทายต่อหลกัการไม่แทรกแซงกิจการภายใน ปฏิบตัิการต่างๆท่ี
ปราศจากความร่วมมือจากภาคส่วนอ่ืนๆจึงไม่สามารถหยุดประเด็นปัญหาข้ามพรมแดนได้ ประเด็น
ปัญหาสิ่งแวดล้อมจึงแสดงให้เห็นว่า เส้นกัน้ระหว่างประเด็นนโยบายภายใน กบันโยบายต่างประเทศถกู
ทําให้ไม่ชดัเจนมากขึน้ และหลกัการการไม่แทรกแซงกิจการภายในไม่ได้มีความสมบูรณ์อีกต่อไป ภาค
ประชาสงัคมมีบทบาทอย่างสําคญัตอ่การตรวจตราและบงัคบัใช้นโยบายสิ่งแวดล้อม Lorraine Elliott ได้
ชีใ้ห้เห็นว่า ผลท่ีเกิดจากพฤติกรรมการทําลายของมนุษย์ จะเป็นสิ่งท่ีเช่ือมโยงความสัมพันธ์ทาง
นิเวศวิทยาระหว่างรัฐสมาชิกและประชาชน75   ดงันัน้ ประเด็นสิ่งแวดล้อมจะเพ่ิมความร่วมมือภายใน
ภมูิภาค เพ่ือให้เกิดความรู้สกึวา่เป็นประชาคมของ “พวกเรา”   

ในสิงคโปร์ องค์กรภาคเอกชนตา่งๆ และภาคประชาสงัคม  ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการแก้ปัญหา
ไฟป่าและวิกฤติมลพิษจากหมอกควนั  ผ่านแผนปฏิบตัิการเชิงยุทธศาสตร์ด้านสิ่งแวดล้อมมาตัง้แต่ปี 
1994  และวิกฤติการณ์ไฟป่าในปี 1997-1998 ได้เป็นตวัเร่งให้เกิดความต่ืนตวัและความตระหนกัรู้ท่ีมาก
ยิ่งขึน้ และได้รับความไว้วางใจจากรัฐบาลสงิคโปร์ ซึง่ก่อนหน้านีบ้ทบาทหลกัอยู่ท่ีรัฐบาลและผู้ เช่ียวชาญ 
และนบัตัง้แต่นัน้มา คนในท้องท่ีและองค์กรภาคเอกชนก็ได้เข้ามามีส่วนร่วม76 ยิ่งไปกว่านัน้ องค์กร
ภาคเอกชนยังมีส่วนสําคัญในการสร้างแรงกดดันบริษัทท่ีสร้างผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมต่างๆ เช่น 
APRIL และ APP ให้มีการจดัตัง้หน่วยงานด้านสิ่งแวดล้อมในบริษัททัง้สอง และทําให้ในปี 2001 ทัง้ 
APRIL และ APP ได้เข้าร่วมเป็นสมาชิก Haze Prevention Group77   นอกจากนี ้ ในด้านการให้ความ
ช่วยเหลือและองค์ความรู้ทางเทคนิคตา่งๆ ยงัมีองค์กรระหวา่งประเทศภายนอกภมูิภาคอยา่ง  The World 
Wide Fund for Nature ซึง่เป็นความร่วมมือระหว่างเนเธอแลนด์ สหราชอาณาจกัร อินโดนีเซีย และ
ประเทศอ่ืนๆ ได้เข้าร่วมให้ทนุและให้ระบบข้อมลูเชิงภมูิศาสตร์ (Geographical Information System: 
GIS) ในการทําแผนท่ีจดุ hotspot โดยมี The Centre for Remote Imaging, Sensing and Processing of 
NUS: CRISP-NUS) เป็นฝ่ายกํากบัดแูลการควบคมุไฟป่า78 

นอกจากการมีส่วนในปฏิบตัิการต่างๆ แล้ว ภาคประชาสงัคมยงัได้ร่วมกันระดมสมองเพ่ือวาง
แนวทางและให้ข้อเสนอแก่ภาครัฐบาลและภาคส่วนอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้อง ผ่านการประชุมเชิงปฏิบตัิการและ
การตีพิมพ์เอกสารตา่งๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแก้ไขปัญหาท่ีต้นเหตทุัง้ในระยะยาวและในระยะสัน้ โดย
ในเบือ้งต้นจําเป็นต้องเข้าใจว่า ไฟถกูใช้เป็นเคร่ืองมือเพ่ือต่อต้านความไม่เท่าเทียมในการถือครองท่ีดิน   
ดงันัน้ ความร่วมมือกบัชมุชนท้องถ่ินโดยเฉพาะการสร้างความรู้สกึถึงความเป็นเจ้าของเหนือท่ีดิน จึงเป็น

                                                            
75 Ibid., 46-8. 
76 Maria Francesch-Huidobro, 245. 
77 Paruedee Nguitragool, 110. 
78 Maria Francesch-Huidobro, 251. 
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ปัจจยัท่ีสําคญั เพราะการเป็นเจ้าของจะนํามาซึ่งการปกป้องและการใช้แรงจูงใจ โดยการสร้างสิ่งตอบ
แทนเช่นการให้เงินแก่ชุมชนท่ีผ่านฤดแูล้งไปได้โดยไม่เกิดการเผาป่า จึงเป็นหนึ่งในวิธีท่ีน่าจะได้ผลใน
ระยะสัน้   ส่วนแนวทางท่ีน่าจะได้ผลในระยะยาวคือ การสร้างความตระหนักรู้และการสนับสนุนองค์
ความรู้และแนวปฏิบตัิของคนในท้องถ่ิน ซึง่ในช่วงเวลาอนัสัน้ การส่งเสริมโดยใช้วิธีนีจ้ะมีความซบัซ้อน 
เพราะต้องมีองค์ประกอบด้านอ่ืนๆ ซึง่ได้แก่ สถาบนั เศรษฐกิจ และความรู้สกึเชิงวฒันธรรมในการสง่เสริม 
แตจ่ะมีผลดีในระยะยาว โดยชมุชนหลายแห่งในอินโดนีเซียสามารถจดัการไฟป่าได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ผ่านแรงจงูใจท่ีสําคญัคือการเข้าถึงทรัพยากรธรรมชาติได้อย่างเป็นธรรม และมาตรการลงโทษควรมีการ
กําหนดโดยให้ชมุชนเป็นผู้ นิยาม เพ่ือให้เกิดความมีประสทิธิภาพในทางนิตบิญัญตัิ79 
 
บทสรุป 
 จากวิกฤตการณ์การเกิดไฟป่าในอินโดนีเซียนบัตัง้แต่ทศวรรษท่ี 1980 และรุนแรงขึน้ในกลาง
ทศวรรษ 1990 ได้ก่อให้เกิดความต่ืนตวัและการตระหนกัรู้ต่อประเด็นความมัน่คงด้านสิ่งแวดล้อมใน
ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้  ปัญหามลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดนในอินโดนีเซีย ไม่ได้มี
ผลกระทบแต่เพียงภายในรัฐเท่านัน้ หากแต่มลพิษท่ีเกิดขึน้ยังส่งผลกระทบด้านลบทัง้ทางตรงและ
ทางอ้อมต่อประเทศเพ่ือนบ้านใกล้เคียง ไม่ว่าจะเป็นผลกระทบด้านสขุภาพทัง้ในระยะสัน้และระยะ
ยาวของประชาชนท่ีต้องสมัผัสกับหมอกมลพิษ  ต่อด้านเศรษฐกิจทัง้ทางตรงและทางอ้อม และยัง
สง่ผลกระทบตอ่ความไมม่ัน่คงของรัฐโดยเฉพาะสงิคโปร์จากปัญหาโลกร้อนท่ีจะทําให้ระดบันํา้ในทะเล
สูงขึน้ ปัญหาท่ียังไม่สามารถแก้ไขได้นีย้ังส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ทางการทูตและการเมือง
ระหว่างประเทศ ดงัท่ีสามารถพบได้ในส่ือในระหว่างช่วงเดือนพฤษภาคมถึงเดือนกนัยายนของทุกปี 
ปัญหาได้มีสว่นผลกัดนัให้เกิดความร่วมมือทัง้ในกรอบพหภุาคีและทวิภาคีในระดบัระหวา่งประเทศ แต่
ความสําเร็จยงัคงมีอยู่อย่างจํากัด เน่ืองด้วยความซบัซ้อนท่ีเกิดจากอุปสรรคและความซบัซ้อนของ
ปัญหาภายในของประเทศอินโดนีเซีย และความอ่อนแอเชิงโครงสร้างของอาเซียน ทําให้ปัญหาท่ี
เกิดขึน้ยังไม่สามารถแก้ไขได้อย่างมีประสิทธิภาพ   อย่างไรก็ตาม ในอีกด้านหนึ่ง ความไม่มี
ประสทิธิภาพของความร่วมมือระหว่างรัฐท่ีเกิดขึน้ ได้เปิดพืน้ท่ีทางการเมืองให้กบัการเข้ามามีสว่นร่วม
ของภาคประชาชนและองค์กรเอกชนต่างๆ ให้มีบทบาทผลกัดนัและมีสว่นร่วมในการป้องกนัและแก้ไข
ปัญหา ผ่านการประชมุสมัมนา แลกเปล่ียนเรียนรู้ระหว่างกนั ซึง่เป็นนิมิตหมายอนัดีในการลดช่องว่าง
ระหวา่งภาครัฐและภาคประชาชน โดยความร่วมมือด้านสิ่งแวดล้อมจะช่วยสร้างความร่วมมือและเป็น
พืน้ฐานในการสร้างความรู้สกึถึงการเข้าสูป่ระชาคมอาเซียนในเวลาอนัใกล้นี ้  

 

 

                                                            
79 Ibid., 259-60. 
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