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การมีส่วนร่วมของชุมชนในการแก้ปัญหาหมอกควันในจังหวัดเชียงใหม ่
 

  ฐานริณทร์ หาญเกียรติวงศ์ 
 

 
บทคัดย่อ 

การวิจัยนี้ มีวัตถุประสงค์ เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาหมอกควันในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ เพ่ือศึกษาการ
ด าเนินนโยบายการแก้ไขปัญหาหมอกควันของจังหวัดเชียงใหม่ และเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการด าเนิน
นโยบายการแก้ไขปัญหาหมอกควันของจังหวัดเชียงใหม่ ผลการวิจัยพบว่า ปัญหาหมอกควันของจังหวัด
เชียงใหม่ เกิดขึ้นทุกปี ยังไม่สามารถแก้ไขได้ ส่งผลกระทบส าคัญต่อสุขภาพของประชาชนในพ้ืนที่ การ
แก้ไขปัญหาด าเนินการโดยหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชนและประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการน้อย 
รวมทั้งกระบวนการขั้นตอนในการด าเนินการ ยังคงเป็นลักษณะการบริหารราชการในรูปแบบเก่าคือ เน้น
จากบนลงล่างเป็นล าดับชั้น แนวทางในการด าเนินการแก้ปัญหา ควรส่งเสริมบทบาทของภาคเอกชนและ
ประชาชนให้มีส่วนร่วมในการแก้ปัญหามากขึ้น  
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Community Participation in Tackling Haze Problem in Chiangmai Province. 

 
 

 Thanarin Harnkiattiwong 

Abstract 
This research looked into the haze problem in Chiang Mai province, and the 

implementation of the haze problem eradication measures in order to provide operational 
suggestions for effective implementation of haze eradication policy. The researcher employed 
qualitative research and documentary research methods in this inquiry.  It was revealed that 
the haze problem in Chiang Mai province occurred every year and so far was not eradicated. 
Consequently it affected people’s health in this area. Government officials played major role in 
the haze alleviation policy implementation while the people and community had little role to 
play. Moreover, policy implementation was in top-down fashion. It was suggested that local 
people in the community and the private sector should play an active role in eradication of 
the problem. 
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บทน า 
ปัญหาหมอกควัน ใน พ้ืนที่ ภาคเหนื อ

ตอนบนเป็นปัญหาส าคัญระดับชาติที่ทุกภาคส่วน
โดยเฉพาะหน่วยงานภาครัฐให้ความส าคัญและ
พยายามด าเนินการแก้ไขปัญหามาโดยตลอด 
เนื่องจากผลกระทบของปัญหาก่อให้เกิดความ
เสียหายหลายด้าน ผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ
ที่รุนแรงคือการสูญเสียรายได้จากการท่องเที่ยว 
ซึ่งเป็นรายได้ร้อยละ 80 ของภาคเหนือตอนบน 
จังหวัดที่มีรายได้จากการท่องเที่ยวสูงสุดได้แก่ 
เชียงใหม่ และเชียงราย (ส านักงานพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมภาคเหนือ, 2552, หน้า 1-5) 
การเกิดหมอกควันในพ้ืนที่ท าให้บรรยากาศไม่
เหมาะสมแก่การท่องเที่ยวส่งผลให้นักท่องเที่ยว
ยกเลิกการมาท่องเที่ยวจ านวนมาก (ตั้งสมชัย 
และ กลั่นกลิ่น, 2555, หน้า 27) ส่วนผลกระทบ
ด้านสุขภาพงานวิจัยของต่างประเทศที่ศึกษา
ผลกระทบของฝุุนละอองในอากาศหรือหมอก
ควันส่งผลกระทบต่อสุขภาพ คือ ท าให้ เกิด
ตะกอนไขมันในหลอดเลือดและกระตุ้นการจับตัว
เป็นก้อนของเลือดหรือท าให้เลือดเป็นลิ่ม ท าให้
เกิดภาวะการขาดเลือดไปเลี้ยงหัวใจเฉียบพลันได้ 
(Emmerechts, Jacobs, & Hoylaerts, 2011, 
pp. 69-92) ลดประสิทธิภาพการท างานสูงสุดที่
ควรจะท าได้ของปอด (Gauderman et al. 
2000, pp. 1383-1390) การท างานของเอ็นไซน์
ที่ท าลายเมือกและจุลินทรีย์ที่ท าลายหรืออนุภาค
แปลกปลอมอ่ืน ๆ ท างานได้ประสิทธิภาพลดลง 
เมื่อฝุุนละอองเหล่านี้เข้าสู่หลอดลมหรือล าคอ 
(Abex et al., 2012, pp. 643-655)  รวมถึงโรค
ทางเดินลมหายใจ และหลอดลมอักเสบ 

ส า เ หตุ ข อ งปัญห ามี ห ล ายประกา ร 
ประการแรกคือ เกิดจากไฟปุา ซึ่งเป็นการกระท า
ของมนุษย์ไม่ได้เกิดจากธรรมชาติ ประการที่สอง

คือ เกิดจากการเผาไหม้ของภาคอุตสาหกรรม
และการเผาไหม้ของยานพาหนะ ประการที่สาม 
สภาพภูมิศาสตร์ที่ติดกับเพ่ือนบ้าน ส่วนปัจจัยที่
ส่ ง เสริมให้ปัญหามีความรุนแรงมากขึ้นคือ 
สภาวะความกดอากาศสูงที่มาจากประเทศจีน
ในช่วงเดือนพฤศจิกายนถึงเดือนมีนาคม ท าให้
อุณหภูมิต่ าและมีความชื้นเกิด เมื่อหยดน้ าใน
อากาศรวมตัวกับฝุุนละอองและสารพิษในอากาศ
จึ ง ก ล า ย เ ป็ น ห ม อ ก ค วั น  น อ ก จ า ก นี้
สภาพแวดล้อมทางภูมิศาสตร์ที่ เป็นภู เขาสูง
สลับซับซ้อนบริเวณระหว่างแนวเขาเป็นแอ่งที่
ราบลุ่มแม่น้ า หรือที่เรียกว่าลักษณะแอ่งกระทะ 
โดยเฉพาะจังหวัดเชียงใหม่ ล าพูน และล าปาง 
ท าให้หมอกควันปกคลุมหมุนเวียนอยู่ในพ้ืนที่
และไม่สามารถพัดหรือกระจายออกจากพ้ืนที่ได้ 
(ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, 2554; 
กรมควบคุมมลพิษ, 2553) และปัญหาเกิดขึ้น
ซ้ าซากทุกปี ยังไม่สามารถแก้ไขได้  
 ผู้วิจัยจึงมีความสนใจศึกษาการแก้ไข
ปัญหาหมอกควันโดยเฉพาะในพ้ืนที่จังหวัด
เชียงใหม่ซึ่งเป็นเมืองศูนย์กลางของภาคเหนือ 
และมีขนาดเศรษฐกิจใหญ่ที่สุดของภาคร้อยละ 
14.80 (ส านักงานพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ภาคเหนือ, 2552) โดยมุ่งเน้นประเด็นของ
การศึกษาไปที่ผู้ที่มีส่วนร่วมในการน านโยบายไป
ปฏิบัติและกระบวนการด าเนินงานของผู้ที่มีส่วน
ร่วม เพื่อน าเสนอแนวทางในการแก้ไข ต่อไป   
 
วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาหมอกควันใน
พ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ 

2. เพ่ือศึกษาการด าเนินนโยบายการแก้ไข
ปัญหาหมอกควันของจังหวัดเชียงใหม่ 
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3. เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการด าเนิน
นโยบายการแก้ไขปัญหาหมอกควันของจังหวัด
เชียงใหม่ 
 
ประโยชน์ที่ได้คาดว่าจะรับจากการวิจัย 

1. เพ่ือให้เกิดความเข้าในในสภาพการณ์ที่
แท้จริงในการน านโยบายการแก้ไขปัญหาหมอก
ควันไปปฏิบัติ ในพื้นที่จังหวัดเชียงใหม่ 

2. เ พ่ื อ ให้ ทุ ก ฝุ า ยที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง  น า ผ ล
การศึกษาที่ ได้  มาปรับปรุ งแนวทางในการ
ด าเนินงานร่วมกันให้มีความเหมาะสมยิ่งขึ้น 

3. เพ่ือให้หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องน า
ผลการศึกษาที่ได้มาวิเคราะห์แนวทางในการ
สร้างมาตรการเพื่อผลักดัน การมีส่วนร่วมของทุก
ฝุายโดยเฉพาะการสร้างการมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชน 

 
แนวความคิด ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 
กฎหมาย นโยบาย แผนงานที่เกี่ยวข้อง 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย : 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ได้ส่ งผลให้ เกิดการเปลี่ ยนแปลงใน
โครงสร้างของตัวแสดงและกระบวนการใน
นโยบายสาธารณะของไทย โดยเปิดโอกาสให้ทุก
ภาคส่วนได้เข้าร่วมในกระบวนการนโยบาย 
บทบัญญัติในหมวด 3 ส่วนที่ 12 สิทธิชุมชน 
มาตรา 66 มาตรา 78 (3) หมวด 5 ส่วนที่ 8 
แนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมหมวด 5 ส่วนที่ 10 แนวนโยบายด้าน
การมีส่วนร่วมของประชาชน มาตรา 87หมวด 
14 การปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 281 ถึง
มาตรา 290 และยังคงก าหนดไว้เป็นสาระส าคัญ
ใ น รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย 
พุทธศักราช 2560 เช่น มาตรา 43 มาตรา 50 

มาตรา 57 มาตรา 58 สาระส าคัญคือ ส่งเสริม
และสนับสนุนประชาชนหรือชุมชนมีสิทธิและมี
ส่วนร่วมในการอนุรักษ์ คุ้มครอง บ ารุงรักษา 
บ ริ ห า ร จั ด ก า ร  แ ล ะ ใ ช้ ป ร ะ โ ย ช น์ จ า ก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมด้วยตาม
วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 

แผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการ
เผาในที่ โล่ ง :  ซึ่ งผ่านความเห็นชอบจากมติ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 22 กรกฎาคม 2546 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการเตรียมแผนงานและ
มาตรการรองรับข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจาก
หมอกควันข้ามแดน และใช้เป็นยุทธศาสตร์ให้ทุก
ภาคส่วนมีส่วนร่วมในการปฏิบัติเพ่ือปูองกัน ลด 
และแก้ไขปัญหามลพิษในอากาศที่เกิดจากการ
เผาในที่โล่ง โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องมีกรอบ
ในการด าเนินงานไปในทิศทางเดียวกัน  

แผนพัฒนาปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหมอก
ควันและไฟปุา ปี พ.ศ. 2551-2554 : ตามค าสั่ง
ส านักนายกรัฐมนตรีที่ 70/2550 ลงวันที่ 12 
มีนาคม 2550 โดยมอบหมายให้กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นเจ้าภาพ
หลัก ในการน าแผนตามข้ อ เสนอของภาค
ประชาชน 8 จังหวัดภาคเหนือตอนบนมาบูรณา
การร่วมกับแผนปฏิบัติการของส่วนราชการ และ
น ายุทธศาสตร์ตามแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วย
การควบคุมการเผาในที่ โล่ ง  มาเป็นกรอบ
แนวทางปฏิบัติ โดยมีกรอบนโยบายดังนี้  

1 .  กรอบระดับกระทรวง  มี  6 
กระทรวงที่ เกี่ยวข้อง ได้แก่  (1) กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่ ง แวดล้อม  (2 ) 
ก ร ะ ท ร ว ง เ ก ษ ต ร แ ล ะ ส ห ก ร ณ์  ( 3 ) 
กระทรวงมหาดไทย (4) กระทรวงคมนาคม (5) 
กระทรวงศึกษาธิการ (6) กระทรวงสาธารณสุข  
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2. กรอบนโยบายในระดับจังหวัด  
(1) ก าหนดให้มีการจัดสรรงบประมาณและ
บุคลากร ภาคประชาชนต้องเข้ามามีส่วนร่วม
ตั้งแต่ขบวนการจัดท า เฝูาระวังปูองกันและแก้ไข
ด้วย (2) การควบคุมการเผาในที่ชุมชนและ
เกษตรกรรม จังหวัดและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ด าเนินมาตรการห้ามเผา ส่ ง เสริม 
เผยแพร่ เกษตรอินทรีย์ เทคโนโลยีเกษตรปลอด
การเผา (3) การควบคุมไฟปุา จังหวัดมีมาตรการ
ควบคุม ปูองกัน และระงับเหตุไฟปุา ต้องสนธิ
ก าลังกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกองทัพ
ภาคในการปฏิบัติภารกิจรวมทั้งส่งเสริมภาค
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลพ้ืนที่และ
ปูองกันไฟปุ า  (4 )  งบประมาณ ให้จั ดสรร
งบประมาณตามภารกิจของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
(5) ประชาสัมพันธ์ ให้ความรู้ถึงผลกระทบต่อ
สุขภาพอนามัยและสิ่งแวดล้อม (6) รณรงค์ 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนทุก
ช่องทางทุกวิธีการ  
 
งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

การแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศของ
ประเทศญี่ปุุน โดยเฉพาะปัญหาหมอกควันนั้น 
พบว่ารวมอยู่ในนโยบายและการจัดการเกี่ยวกับ
สิ่งแวดล้อมโดยภาพรวมทั้งหมด นั่นคือ การ
จัดการสิ่งแวดล้อมของประเทศญี่ปุุนมุ่งเน้นการ
พัฒนาภาคอุตสาหกรรมควบคู่ไปกับการรักษา
สภาพแวดล้อม เช่น เน้นนโยบายการน าของเสีย
ก ลั บ ม า ใ ช้ ใ ห ม่  มี ก า ร จั ด ท า บั ญ ชี ต้ น ทุ น
สิ่งแวดล้อม เป็นต้น ขณะเดียวกันภาคประชาชน
เป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการต่อสู้ เรียกร้อง 
ฟ้ืนฟูเยียวยาสิ่ งแวดล้อมซึ่งน ามาสู่การออก
กฎหมายควบคุมมลพิษหลายฉบับ อย่างไรก็ตาม 
รากฐานของการที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเป็น

ผลมาจากรัฐบาลญี่ปุุนส่งเสริมให้ระบบการศึกษา
ปลูกฝังจิตส านึกแก่ประชาชน โดยทุกหลักสูตร 
ทุกระดับการศึกษามีแนวคิดที่ให้ความส าคัญและ
ตระหนักถึงสิ่งแวดล้อม ซึ่งถือว่าเป็นการแก้ไข
ปัญหาที่ยั่งยืนของประเทศญี่ปุุน (รุจิวิชชญ์ และ 
คณะ, 2553) 

กา รจั ดการสิ่ ง แ วดล้ อม ในประ เทศ
ฟิลิปปินส์ จุดแข็งในการจัดการสิ่งแวดล้อมของ
ประเทศฟิลิปปินส์ คือ ภาคประชาชนมีส่วนร่วม
ในการตัดสินใจนโยบายร่วมกับภาครัฐ และมี
ส่วนร่วมในการตรวจสอบผลกระทบที่เกิดจาก
สิ่งแวดล้อม โดยกฎหมายสิ่งแวดล้อมจะถูกน ามา
ท าประชาพิจารณ์จากผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสีย
ทั้งหมดก่อนที่จะน ามาบังคับใช้ แต่ปัญหาของ
ประเทศฟิลิปปินส์คือ ภูมิประเทศที่เป็นเกาะจึง
ยากต่อการจัดการโครงการ แผนงานต่าง ๆ 
มักจะประสบกับปัญหาไม่สามารถด าเนินการ
ตามแผนได้ประกอบกับการประสานงานระหว่าง
หน่วยงานในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมไม่เป็นไปอย่างต่อเนื่อง และการรับ
ข้อมูลไม่ถูกต้องระหว่างหน่วยงาน (สอนศรีและ
สอนศรี, 2553)    
 การจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมในประเทศ
สิงค์โปร์ ประเทศสิงค์โปร์เป็นประเทศที่เป็นมิตร
กับสิ่งแวดล้อมอันดับหนึ่งของโลก ไม่มีปัญหาใน
ด้านประสิทธิภาพและการจัดการ แต่มีปัญหาใน
ประเด็นธรรมภิบาลในการจัดการสิ่งแวดล้อม ซึ่ง
ภาครัฐควบคุมและครอบง าภาคประชาชน ไม่
ค่อยมีการปรึกษาหารือระหว่างภาคประชาชน
และภาครัฐ เครือข่ายระหว่ารัฐ กลุ่มผู้น า และ
ประชาชนยังมีจ ากัด ท าให้ไม่มีโอกาสมีส่วนร่วม
ในการตัดสินใจนโยบายที่อาจส่งผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อม แต่อย่างไรก็ตาม ในช่วงปี ค.ศ. 
1990 รัฐบาลเริ่มเปิดกว้างมากขึ้น เปิดโอกาสให้
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ประชาชนเริ่มสร้างพ้ืนที่ส าหรับประชาคมเอง
มากขึ้น (เฟ่ืองเกษม, 2553)  
 ประเทศออสเตรเลียมีการเผาภายใต้การ
ก ากับในรัฐต่าง ๆ มาตั้งแต่ ปี ค.ศ. 1920 โดยแต่
ละรัฐมีกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ ในการ
อนุญาตและก ากับ ควบคุม การเผาที่ไม่แตกต่าง
กันมาก การเผาภายใต้การก ากับเป็นมาตรการที่
ใช้ในการลดความเสี่ยงของอัคคีภัยตามพ้ืนที่ซึ่ง
เป็นปุาเขา (รายะนาคร, 2553: 33-37) 
 
ระเบียบวิธีวิจัย 

ใช้การวิจัยเอกสารจากเอกสาร ได้แก่ เอก
สาราชการที่เกี่ยวข้อง และการสัมภาษณ์กลุ่ม
ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key informants) ภาครัฐ 
และรวมถึงบุคคลได้รับการอ้างอิงต่อ (snowball 
sampling) จ านวน 17 คน และประชาชนที่เข้า
ร่วมกิจกรรมเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาหมอกควัน

ของจังหวัด โดยเลือกเฉพาะผู้ที่มีความยินดีให้
ข้อมูลเท่านั้น จ านวน 13 คน รวมผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญทั้งหมด จ านวน 30 คน 

เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย คือ แบบบันทึก
การสังเกต แบบการสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง 
(Semi-structured Interview) ที่  

วิธีการรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูล ได้แก่ 
(1) วิธีการสังเกตทั่วไป (2) การสังเกตแบบมีส่วน
ร่วม (3) การบันทึกภาคสนาม (4) การสมภาษณ์
อย่างไม่เป็นทางการ (5) การสัมภาษณ์เจาะลึก  
 
ผลการวิจัย 

ปัญหาหมอกควันในจังหวัดเชียงใหม่
เกิดขึ้นทุกปี  และผลกระทบส าคัญที่ สุดคือ 
ผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนในพ้ืนที่ 
(ตารางท่ี 1) 

 
ตาราง 1 รายงานการเฝูาระวังผลกระทบด้านสุขภาพปลายเดือน กุมภาพันธ์ 2559 - มีนาคม 2559 

กลุ่มโรค จ านวน 
โรคหัวใจและหลอดเลือด  34,208 คน 
โรคระบบทางเดินหายใจ  24,233 คน 
โรคผิวหนังอักเสบ   2,133 คน 
โรคตาอักเสบ   2,061 คน 
รวม 62,635 คน 
ที่มา : ส านักงานควบคุมโรคที่ 1 จังหวัดเชียงใหม่  
 

นอกจากนี้ ยั งมี ง านที่ ศึ กษา เกี่ ยวกับ
ผลกระทบด้านสุขภาพ ดังนี้ จากการศึกษาของ  
วิวรรธนะเดช และคณะ (2550) ศึกษาอาการ
และอาการแสดงของผู้ปุวยหืดหอบกับระดับของ
สารก่อมลพิษและประเมินความสูญเสียเชิง
เศรษฐศาสตร์ของการเจ็บปุวยอันเนื่องมาจาก
การเป็นโรคหืดหอบ ในพ้ืนที่จังหวัดล าพูนและ

เชียงใหม่ พบว่า ระดับฝุุนขนาดเล็ก (PM10) 
และฝุุนละเอียด (PM2.5) มีความสัมพันธ์กับค่า
ความจุของปอดกับอาการหืดหอบของผู้ปุวย ท า
ให้ต้นทุนการรักษาความเจ็บปุวยอันเนื่องจากโรค
หืดหอบเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนเท่ากับ 1,245.45 
บาท โดยข้อมูลจากส านักงานสาธารณสุขจังหวัด
เชียงใหม่ ระบุว่าสถิติของผู้ปุวย 4 กลุ่มโรคสุ่ม



 

 

 

วารสารเกษมบัณฑิต ปีท่ี 19 ฉบับพิเศษเดือน มีนาคม 2561 

 

เสี่ยงของจังหวัดเชียงใหม่ ในช่วงตั้งแต่วันที่ 1-20 
มีนาคม 2559 พบว่า มียอดผู้ปุวย 4 กลุ่มโรค
ดังกล่าวเข้ารับการรักษาในโรงพยาบาลในจังหวัด
เชียงใหม่จ านวน 49,176 คน นอกนี้ยังมีศึกษา
เพ่ือหาความสัมพันธ์ระหว่างอาการที่เกี่ยวข้อง
กับสารมลพิษทางอากาศใน 4 ระบบ (วิวรรธนะ
เดช และคณะ, 2551) ได้แก่ ระบบทางเดิน
หายใจ หัวใจ หลอดเลือดผิวหนัง และตา จ านวน
รวม 19 อาการ กับระดับของสารก่อมลพิษแต่ละ
ชนิด ศึกษาจากประชาชนที่อาศัยอยู่ ในเขต
จังหวัดเชียงใหม่ และล าพูน เก็บข้อมูล 4 เดือน 

ช่วงเดือนมกราคม ถึง เมษายน 121 วัน พบว่า 
ทุก ๆ ระดับของสารมลพิษสามารถก่อให้เกิด
อาการต่าง ๆ ได้ นอกจากนี้การศึกษานี้ยังแสดง
ให้เห็นว่าสารมลพิษหนึ่ง ๆ อาจก่อให้เกิดอาการ
ได้มากกว่า 1 อาการ ในระบบเดียวกันหรือหลาย
ระบบ สอดคล้องกับการศึกษาของ พัดเกาะ และ
คณะ (2556) พบว่า การสัมผัสหมอกควัน
ต่อเนื่องเป็นระยะเวลายาวนานตั้งแต่ 3 ปีขึ้นไป 
ท าให้ เนื้อปอดสูญเสียความสามารถในการ
ขยายตัวและส่งผลให้ความชุกของผู้ที่มีการจ ากัด
การขยายตัวของทรวงอกเพ่ิมสูงขึ้น 

 
ผู้มีส่วนร่วมในการด าเนินนโยบายการแก้ไขปัญหาหมอกควันของจังหวัดเชียงใหม่ 

 
ภาพ 1 ผู้ที่มีส่วนร่วมในนโยบายการแก้ไขปัญหาหมอกควันในจังหวัดเชียงใหม่ 
 
 

ปุาไม้ 1 หมายถึง ส านักการจัดการปุาไม้
ที่ 1 จังหวัดเชียงใหม่ 

สบอ. 16 หมายถึง ส านักบริหารพ้ืนที่
อนุรักษ์ท่ี 16 จังหวัดเชียงใหม่ 

ท ส จ .  ห ม า ย ถึ ง  ส า นั ก ง า น
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อมจังหวัด
เชียงใหม่ 

อปท. หมายถึง องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทุกแห่งในจังหวัดเชียงใหม่ 
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หมายเลข 5 หน่วยงานราชการส่วน
ภูมิภาคในระดับจังหวัดของจังหวัดเชียงใหม่ 

หมายเลข 6  อ าเภอและหน่วยงาน
ราชการส่วนภูมิภาคในระดับอ าเภอ ทั้ง 25 
อ าเภอ 

หมายเลข 7 ก านันทุกต าบลในจังหวัด
เชียงใหม่ 

หมายเลข 8 ผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านใน
จังหวัดเชียงใหม่ 

ลักษณะของเส้น คือการติดต่อ ประสาน
ความร่วมมือระหว่างกัน  

เ ส้ น ------- ห ม า ย ถึ ง  ก า ร ติ ด ต่ อ 
ประสานงานแบบไม่เป็นทางการและไม่สามารถ
บอกทิศทางได้  

เ ส้ น      ห ม า ย ถึ ง  ก า ร ติ ด ต่ อ 
ประสานงานแบบเป็นทางการไปและกลับ
ระหว่างกัน 

เ ส้ น     ห ม า ย ถึ ง  ก า ร ติ ด ต่ อ 
ประสานงานแบบไม่เป็นทางการ แบบไปอย่าง
เดียว  

เ ส้ น      ห ม า ย ถึ ง  ก า ร ติ ด ต่ อ 
ประสานงานแบบเป็นทางการ แบบไปอย่างเดียว 

 
จาก ภาพ 1 พบว่า ภาครัฐมีบทบาท

หลักในการด าเนินนโยบาย และการติดต่อ
ประสานงานเป็นการสื่อสารทางเดียวมากกว่า
การสื่อสารแบบสองทาง (ไป-กลับ) และส่วนใหญ่
ยัง เป็นการสื่อสารจากบนลงล่าง ในขณะที่
ภาคเอกชนและประชาชนนั้น ยังไม่สามารถระบุ
บทบาทการมีส่วนร่วมได้อย่างชัดเจน ผลจากการ
สัมภาษณ์คือ ประชาชนร่วมด าเนินนโยบายกับ
ภาครัฐเนื่องจากได้รับการร้องขอความร่วมมือ 
และการจะร่วมมือหรือไม่เป็นความสมัครใจของ

ประชาชนเอง ส่วนภาคเอกชนสนับสนุนด้าน
งบประมาณ ในลักษณะของการบริจาคแล้วแต่
ความสมัครใจเช่นกัน และไม่ได้ด าเนินการอย่าง
สม่ าเสมอ การบริจาคของภาคเอกชนเป็นไปตาม
โอกาสที่เหมาะสม อย่างไรก็ตาม ก็ได้มีการริเริ่ม
โครงการกลไกการชดเชยตอบแทนคุณค่าระบบ
นิเวศในบางพ้ืนที่ เช่น อ าเภอแม่ริม แห่งแรกคือ
ใน พ้ืนที่ ลุ่ มน้ า แม่ ส า  เอกชนที่ เ ข้ า ร่ วมคื อ 
เครือข่ายผู้ประกอบการสถานที่ท่องเที่ยว แห่งที่
สองคือ ชุมชนโปุงแยง ด าเนินการมาแล้ว 2 ปี 
โดย บริษัท ทิปโก้ ฟููด จ ากัด (มหาชน) เจ้าของ
โรงงานน้ าแร่ออร่า ซึ่งเป็นผู้ใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ  ได้มอบเงินสนับสนุน 
400,000 บาท โครงการด าเนินงานมาแล้ว 2 ปี 
โดยให้ชุมชนปลูกปุาและดูแลปุาที่ปลูกไว้ ภายใต้
การแนะน าของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ เป็นผู้ให้
ความรู้ในการดูแลรักษาปุา  

กระบวนการด าเนินงานของผู้ที่มีส่วน
ร่วมในการแก้ไขปัญหาหมอกควันของจังหวัด
เชียงใหม่ 
การด าเนินงานการแก้ไขปัญหาหมอกควันของ
จังหวัดเชียงใหม่ ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้สั่งการ
แบบ single command ส านักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อมจังหวัด
เชียงใหม่เป็นเลขานุการ หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ห ลั ก  ไ ด้ แ ก่  ห น่ ว ย ง า น ข อ ง ก ร ะ ท ร ว ง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมทั้งที่ เป็น
หน่วยงานที่เป็นตัวแทนของกรมจากส่วนกลาง
และหน่วยงานในสังกัด ฝุายปกครอง ทหาร 
ต ารวจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แผนการ
ด าเนินนโยบายเริ่มจากการแบ่งพ้ืนที่ออกเป็น 3 
ส่วน หรือ area base ได้แก่ ดังตารางที่ 2 
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ตาราง 2 การแบ่งพ้ืนที่รับผิดชอบ 
 

พื้นที่ หน่วยงานที่รับผิดชอบ 
พ้ืนทีปุ่า ส านักจัดการทรัพยากรปุาไม้ที่ 1, ส านักบริหารพื้นที่อนุรักษ์ท่ี 16 อุทยานแห่งชาติดอย

สุเทพ-ปุย 
พ้ืนที่การเกษตร เกษตรจังหวัด, ส านักงานปศุสัตว์จังหวัด (โดยมอบหมายหน่วยงานไปตามล าดับใน

ระดับอ าเภอ ต าบล หมู่บ้าน) 
พ้ืนที่ชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 ศูนยบ์ัญชาการระดับจังหวัดเป็นทีมสั่งการ
คณะท างาน 70 คน จากหน่วยงานปกครอง 
ทหาร ต ารวจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ทุ ก ห น่ ว ย ง า นที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง ขอ ง ก ร ะท ร ว ง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่
จังหวัดเชียงใหม่ มีการประชุมทุกสัปดาห์ ในช่วง
ระยะเวลาประกาศห้ามเผาของจังหวัดศูนย์เปิด
ท างานตลอด 24 ชั่วโมง มีการใช้แอพลิเคชั่นไลน์
ในการติดต่อประสานงานและในกลุ่มสนทนาจะมี
ตัวแทนส าคัญ 4 ฝุาย ได้แก่ ทหาร ต ารวจ ฝุาย
ปกครองและการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยบุคคล
ทั้ง 4 สามารถสั่งการหน่วยงานในสังกัดที่ได้กล่าว
มาในข้างต้นให้ด าเนินงานได้ทันที  

ศูนย์ระดับอ าเภอ และต าบล ด าเนินการ
ดังนี้ นายอ าเภอเป็นผู้สั่งการ ศูนย์ระดับอ าเภอ มี
ชุดเคลื่อนที่ เร็วเข้าช่วยดับไฟหากศูนย์ระดับ
ต าบลร้องขอ ศูนย์ระดับต าบลนายกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่นั้นเป็นประธาน 
ก านันหรือปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
เลขานุการ หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง เช่น 
สถานีควบคุมไฟปุา จะเข้าไปประสานกับศูนย์
ระดับอ าเภอและต าบลในพ้ืนที่ของตน รับฟัง
ค าสั่งจากศูนย์ดังกล่าว และด าเนินงานตาม
ภารกิจของแต่ละหน่วยงาน รวมทั้งจัดฝึกอบรม

ประชาชนในศูนย์ระดับต าบลให้มีความรู้ความ
เข้าใจในการดับไฟ หมู่บ้านละ 25 คน ซึ่งเป็นไป
ตามนโยบายของจั งหวั ด ในการสั่ งการให้
นายอ าเภอมอบหมายนโยบายให้ก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านในพ้ืนที่ส่งตัวแทนประชาชนเข้ารับ
การฝึกอบรม การชิงเผา ในพ้ืนที่ปุา ด าเนินการ
ช่วงปลายเดือนธันวาคมถึงต้นเดือนกุมภาพันธ์ 
ส่ วน พ้ืนที่ เ กษตรในอ า เภอต่าง  ๆ  จะสลับ
สับเปลี่ยนพ้ืนที่ ในการเผาที่ละอ าเภอ โดย
แบ่งเป็น 2 โซนคือพ้ืนที่ทางเหนือและใต้สลับกัน 
นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ร่วมวางแผนการจัดการชิงเผาในพ้ืนที่ด้วยกัน แต่
พ้ืนที่ห้ามเผาเด็ดขาดคือ พ้ืนที่อุทยานแห่งชาติ
ดอยสุเทพ-ปุย แม้จะพ้นเวลาในช่วงประกาศห้าม
เผาของจังหวัดก็ตาม 

หลักการด าเนินนโยบายที่ส าคัญของ
จังหวัดคือ การพยายามดึงมวลชนหรือประชาชน
เข้ามาช่วย โดยให้ทุกหน่วยงานเข้าไปสร้าง
ความสัมพันธ์ที่ดีกับชุมชนด้วยทุกวิธีการที่จะท า
ให้ชุมชน เลิกเผา เน้นประชาสัมพันธ์ให้สังคม
รับรู้ว่าหมอกควันที่เกิดจากการเผาทั้งจากไฟปุา
และการเผาในพ้ืนที่เกษตรและพ้ืนที่ชุมชน ส่งผล
กระทบให้เกิดปัญหาหลายด้านและหน่วยงาน
ราชการเอาจริ ง เอาจั งต่อปัญหานี้  จั งหวัด
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เชียงใหม่ยังเน้นบทบาทของนายอ าเภอ โดยมอง
ว่าเป็นหัวใจส าคัญของการแก้ไขปัญหาเป็นผู้ที่
ประสานกับชุมชนให้ร่วมมือกับหน่วยงานได้ 
งบประมาณในการด าเนินงาน จังหวัดเชียงใหม่ได้
งบประมาณตามแผนพัฒนาจังหวั ดภายใต้
ยุทธศาสตร์การบริหารจัดกาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม ซึ่งได้มอบให้ 25 อ าเภอ ตาม
ความเหมาะในการด าเนินงาน เช่น อ าเภอที่ไม่มี
พ้ืนที่ปุา ได้รับงบประมาณ 50,000 อ าเภอที่เป็น
พ้ืนที่ปุาและมีจุดความร้อน (hot spot) จากสถิติ
ของปีที่ผ่านมาสูง จะได้รับงบประมาณ 150,000 
บาท เป็นต้น ส่วนหน่วยงานของกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม จะมีงบตาม
แผนงบประมาณปกติของหน่วยงานเนื่องจากเป็น
ภารกิจหลักของหน่วยงาน ยกเว้นหน่วยงานของ
กรมปุาไม้ไม่มีงบประมาณด้านนี้ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีงบประมาณสนับสนุนจากกรม
ส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีพ้ืนที่ติดปุาในจังหวัด
เชียงใหม่ จ านวน 101 แห่ง แห่งละ 50,000 
บาท โดยให้น าไปอบรมอาสาสมัครปูองกันไฟปุา 
จัดกิจกรรมเก่ียวกับการปูองกันไฟปุา อุปกรณ์ดับ
ไฟ ค่าอาหาร ค่าเบี้ยเลี้ยงในการดับไฟ และ
ประชาสัมพันธ์เรื่องไฟปุา ซึ่งการด าเนินงานที่
ผ่านในปี พ.ศ. 2557 ยังแยกกันด าเนินงานเป็น
กลุ่ มๆ  แต่ ในปี  พ .ศ .  2558  ได้ เ ริ่ มมี กา ร
ประสานกันเป็นเครือข่ายชัดเจนมากขึ้นระหว่าง
หน่วยงานราชการต่าง ๆ   
 บริบทของภาคเหนือที่ส่งผลต่อการด าเนิน
นโยบายคือ ระบบเศรษฐกิจที่พ่ึงพิงภาคเกษตร
จึงมีการเผาเพ่ือท าลายวัชพืช และเพ่ือเตรียม
พ้ืนที่เพาะปลูก ประกอบกับสภาพภูมิประเทศที่
ไม่สามารถพัดพาหมอกควันออกจากพ้ืนที่ได้ เป็น
อุปสรรคส าคัญในการแก้ไขปัญหา 

การอภิปรายผล 
สภาพการณ์จริงในพื้นที่ภาคเหนือตอนบน 

คือ ปัญหาหมอกควันในพ้ืนที่ภาคเหนือตอนบน 
ไม่สามารถแก้ไขได้ ปัญหาหมอกควันยังเกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ทุก ๆ ปี และจากการทบทวนกฎหมาย 
นโยบายและแผนงานที่เกี่ยวข้อง แสดงให้เห็นถึง
ความเปลี่ยนแปลงของภาครัฐที่เปิดโอกาส ให้
ภาคเอกชน ภาคประชาชน เข้ามามีส่วนร่วมใน
การจัดการสิ่งแวดล้อมต่าง ๆ มากขึ้น สอดคล้อง
กับการอธิบายของ  กังสนันท์ (2552), ธ ารง
ลักษณ์ (2556) ซึ่งได้กล่าวว่า ภาครัฐได้มีการลด
อ านาจความเป็นศูนย์กลาง การด าเนินงานต่าง ๆ 
อยู่ในรูปแบบเครือข่ายโดยการประสานความ
ร่วมมือจากหลายฝุาย (กังสนันท์, 2552: 30-32; 
ธ ารงลักษณ์, 2556: 17) แต่ผลการวิจัยกลับ
พบว่า ผู้ที่มีส่วนร่วมในการด าเนินนโยบายส่วน
ใหญ่เป็นหน่วยงาน หรือบุคลากรภาครัฐมากกว่า
ภาคเอกชน และภาคประชาชน ซึ่งขัดแย้งกับ
แนวคิดของ จารุสมบัติ (2556) และ กมลเวช 
(2556) ได้กล่าวว่า การเข้าร่วมของประชาชนใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะจะท าให้นโยบาย
ประสบความส าเร็จ เนื่องจาก เป็นผู้มีส่วนได้ส่วน
เสีย ทราบถึงพ้ืนฐานของปัญหาอย่างแท้จริง การ
เข้าร่วมของประชาชนนอกจากจะแก้ไขปัญหาได้ 
ยังสามารถพัฒนาสิ่งแวดล้อมได้อย่างยั่งยืน (จารุ
สมบัติ, 2556: 106-111, กมลเวช, 2556: 51-
52) เช่นเดียวกับแนวคิดของ ธเนศวร์ เจริญเมือง 
(2550) John (2001) และ Goss (2001) กล่าว
ว่า การแก้ไขปัญหาสาธารณะต่าง ๆ ควรเป็นการ
ตัดสินใจร่วมกันของหลาย ๆ ฝุายแบบรวมหมู่ 
โดยเฉพาะนโยบายทางด้านสิ่งแวดล้อม มีมิติ
หลากหลายซับซ้อน การแก้ไขปัญหาและพัฒนา
อย่างยั่งยืนต้องอาศัยความรู้ความเข้าใจที่ลึกซึ้ง
ในแต่ละพ้ืนที่  ซึ่ งสิ่ งนี้คือการรับข้อมูล จาก
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ประชาชน (เจริญเมือง, 2550: 44-45; John, 
2001: 9-17; Goss, 2001: 11-15) ดังนั้น การ
ไม่เข้าร่วมของภาคประชาชนตามผลของการวิจัย
จึ ง เป็ นส า เหตุหลั ก ให้ น โ ยบาย ไม่ป ระสบ
ความส าเร็จในการแก้ไขปัญหา 

ส าหรับแนวทางในการแก้ไขปัญหา ใน
ระยะสั้นควรบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด 
เช่นเดียวกับประเทศออสเตรเลีย ส่วนการแก้ไข
ปัญหาในระยะยาวควรเพ่ิมหลักสูตรการศึกษาที่
เกี่ยวข้องกับการดูแลรักษาสิ่งแวดล้อมเพ่ือปลูก
จิตส านึกของประชาชน ให้เป็นรากฐานของการมี
ส่วนร่วม (รุจิวิชชญ์ และ คณะ 2553) การมีส่วน
ร่วมของประชาชนโดยความสมัครใจ หรือที่
เรียกว่า การระเบิดจากข้างใน เป็นแนวคิดที่
โครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริทุกโครงการ
จะผนวกไว้ ท าให้โครงการในพระราชด าริต่าง ๆ 
ประสบความส าเร็จเป็นอย่างดี และยังสร้างความ
เข้มแข็งแก่ชุมชน ท าให้สามารถพัฒนาสังคมและ
ประเทศชาติได้อย่างยั่งยืน ตัวแปรส าคัญที่ส่งผล
ต่อความส าเร็จจึงอยู่ที่ความร่วมมือของภาค
ประชาชน  แม้ ว่ าลั กษณะวัฒนธรรมของ

ประชาชนภาคเหนือจะมีความอ่อนน้อม และเชื่อ
ฟังผู้น า เจ้าหน้าที่ราชการต่าง ๆ แต่ผู้น าเหล่านั้น
ต้องเป็นบุคคลที่มีความใกล้ชิดกับประชาชนใน
พ้ืนที่ด้วย โดยเฉพาะก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ดังนั้น 
หน่วยงานภาครัฐควรติดต่อ ประสานความ
ร่วมมือกับผู้น าที่มีความใกล้ชิดกับประชาชน
เพ่ือให้ประชาชนร่วมมือกับภาครัฐในการแก้ไข
ปัญหา    
 
ข้อเสนอแนะ 

1. รัฐควรประสานงานกับภาคเอกชนให้
เข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินนโยบายเพ่ือการ
แก้ไขปัญหาในระยะยาว เนื่องจากภาคเอกชนมี
ความพร้ อมในด้ านงบประมาณ และกา ร
ด าเนินงานที่รวดเร็วกว่าระบบราชการซึ่งต้อง
ด าเนินงานตามสายการบังคับบัญชา   

2. ควรมีการวิจัยในนโยบายสิ่งแวดล้อม
ด้ าน อ่ืนๆ  ใน พ้ืนที่  เ พ่ื อน าผลการวิ จั ยมา
เปรียบเทียบว่ามีความถูกต้อง แม่นย าหรือไม่ ใน
ด้านการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
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