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Forest Fires and Transboundary Haze: A Case 

Study of the Palm Oil Industry in Indonesia*** 
 

Punchada Sirivunnabood*	

Poom Moolsilpa**	

Abstract 

 Transboundary	 air	 pollution	 has	 been	 a	 recurrent	 phenomenon	 in	 the	ASEAN	 region	 to	 various	

degrees	over	the	years.	These	 incidences	have	arisen	due	mainly	to	the	cumulative	effect	of	slash	and	

burn	and/or	other	types	of	moderate	to	large-scale	burning	to	clear	land	for	growing	agricultural	crops	such	

as	pulp	wood,	rubber	and,	especially,	oil	palm.	Some	of	the	plots	are	held	by	small	holder	farmers	while	a	

good	proportion	belong	to	large	plantation	owners.	These	illegal	burning	activities,	particularly	in	Indonesia,	

are	 believed	 to	 have	 caused	 haze	 across	 the	 Southeast	Asian	 region.	 Based	 on	 the	 patronage	 system	

theory,	 this	 paper	 aims	 to	 investigate	 the	 causes	of	 transboundary	haze	 in	 the	 region	with	 a	particular	

focus	on	Indonesia	as	well	as	on	how	Indonesian	governments	have	responded	to	this	issue	over	time.	In	

conclusion,	 this	 paper	 offers	 policy	 suggestions	 to	 deal	 with	 regional	 haze	 problem	 both	 for	 the	 Thai	

government	and	ASEAN.	
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บทคัดย่อ

	 มลพิษจากหมอกควันข้ามแดนเป็นสถานการณ์ที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องในภูมิภาคอาเซียนซึ่งมีระดับ

ความรุนแรงที่แตกต่างกันในแต่ละปี	 สถานการณ์ดังกล่าวเกิดขึ้นจากการตัดไม้ทำลายป่า	 และเผาป่าไม้ใน

บริเวณพื้นที่ขนาดกลางถึงขนาดใหญ่	 เพื่อเป็นการถางพื้นที่เตรียมที่ดินไว้ใช้ในการเพาะปลูกพืชทางการ

เกษตร	เช่น	ไม้เนื้อแข็งเพื่อนำเยื่อไม้ไปทำกระดาษ	ยางพารา	และท่ีสำคัญอย่างย่ิงคือปาล์มน้ำมัน	พ้ืนท่ีท่ีถกูเผา

บางส่วนถกูเผาโดยชาวนาหรือชาวสวนท่ีอาศัยอยูใ่นพ้ืนท่ี	 แต่บางพื้นที่ที่ถูกเผาเป็นบริเวณกว้างอยู่ในเขตพื้นที่

ของบริษัทที่ทำอุตสาหกรรมทางการเกษตรขนาดใหญ่	 การเผาพื้นที่แบบผิดกฎหมายลักษณะนี้โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งในประเทศอินโดนีเซีย	 หลายฝ่ายที่เกี่ยวข้องเชื่อว่าเป็นต้นเหตุสำคัญของปัญหามลพิษจากหมอกควัน

ข้ามแดนในภมิูภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้	 งานวิจัยฉบับน้ีจึงมุ่งเน้นศึกษาต้นเหตุของปัญหาหมอกควันข้ามแดน

ดังกล่าว	โดยใช้ทฤษฎีระบบอุปถัมภ์	 เพื่ออธิบายถึงต้นเหตุของปัญหาและแนวทางการแก้ไขปัญหาหมอกควัน

ของรัฐบาลอินโดนีเซียจากอดีตถึงปัจจุบัน	 และในบทสรุปสุดท้ายของการวิจัย	 ผู้วิจัยได้สังเคราะห์ผลการวิจัย

เพื่อให้ข้อเสนอแนะต่อนโยบายของประเทศไทยและอาเซียนในการแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควันข้ามแดน

ในภูมิภาคอย่างเป็นรูปธรรมต่อไป	
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บทนำ

	 ปัญหาหมอกควันในเขตบริเวณประเทศ

อินโดนีเซีย	 มาเลเซีย	 สิงคโปร์	 และตอนใต้ของ

ประเทศไทยเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อสุขภาพของ

ประชาชนในพื้นที่ติดต่อกันมาหลายปี	 โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งในช่วง	 2-3	ปีที่ผ่านมา	ซึ่งหมอกควัน	 (haze)	

ดังกล่าว	เป็นผลมาจากการเผาป่าไม้อย่างกว้างขวาง

ในบริเวณพื้นที ่หมู ่เกาะสุมาตรา	 (Sumatra)	 และ

บอร์เนียว	 (Borneo)	 ประเทศอินโดนีเซีย	 ยิ่งในพ.ศ.	

2558	 ที่ผ่านมาด้วยแล้ว	 หมอกควันดังกล่าวยังสร้าง

ปัญหามลภาวะอย่างหนักในพื้นที่ประเทศสิงคโปร์	

จนทำให้รัฐบาลสิงคโปร์ต้องออกมาเจรจาเพื ่อให้

ความช่วยเหลือแก่รัฐบาลอินโดนีเซียในการแก้ไข

ปัญหาที ่เกิดขึ ้น	 โดยรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหม	

(Ministry	 of	 Defense)	 ของสิงคโปร์	 นายเน	 อึง	 เอ็ง	

(Ng	 Eng	 Hen)	 ได้เข้าพบรัฐมนตรีกระทรวงการเมือง	

กฎหมาย	 และความมั่นคง	 (Ministry	 of	 Politics,	

Legal	and	Security	Affairs)	ของอินโดนีเซีย	คือ	นาย

ลูฮุด	ปันจัยตัน	(Luhut	Panjaitan)	เพื่อเสนอความร่วม

มือในการแก้ปัญหาหมอกควันในภูมิภาค	 อย่างไร

ก็ตามอินโดนีเซียยังไม่ได้ยอมรับความช่วยเหลือ

อย่างเป็นทางการ	 เนื่องจากยังคงเกรงปัญหาในเรื่อง

การละเมิดอำนาจอธิปไตยของประเทศอยู่	

	 นอกจากสิงคโปร์แล้ว	 ประเทศไทยและ

มาเลเซียก็ได้รับผลกระทบอย่างหนักจากการเผาป่า

ของอินโดนีเซียทุกปี	 ล่าสุดในช่วงต้นเดือนกันยายน	

พ.ศ. 2558	ที่ผ่านมา	สำนักข่าวต่าง ๆ	ในประเทศไทย

รายงานว่าควันไฟจากการเผาป่าในอินโดนีเซียกระจาย	 

ทั่วไปในจังหวัดสงขลา	 ยะลา	 ปัตตานี	 สุราษฎร์ธานี	

และภูเก็ต	ประชาชนได้รับความเดือดร้อน	และก่อให้

เกิดปริมาณฝุ่นละอองขนาดเล็กไม่เกิน	 10	 ไมครอน	

(PM10)	มีค่าระหว่าง	28	-	83	ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์

เมตร	 (TNN	 2015)	 กระจายอยู่ทั่วพื้นที่ดังกล่าว	 ซึ่ง

อาจส่งผลให้เกิดปัญหาสุขภาพของประชาชนได	้	 

ส่วนในประเทศมาเลเซียน้ัน		มีรายงานของหมอกควัน	 

ที่ปกคลุมอยู่ทั่วไป	 โดยเฉพาะในพื้นที่ภาคตะวันตก

ของประเทศซึ่งอยู่ฝั่งตรงกันข้ามกับหมู่เกาะสุมาตรา

โดยมีช่องแคบมะละกาขวางกั ้น	 ผลการตรวจวัด

คุณภาพอากาศอยู่ในระดับที่ไม่ปลอดภัยต่อสุขภาพ	

หมอกควันดังกล่าวยังส่งผลต่อการคมนาคมขนส่ง	

ไม่ว่าจะเป็นทางถนนและทางเครื่องบิน	 สายการบิน

จำนวนมากในตอนใต้ของไทย	 มาเลเซีย	 สิงคโปร	์

และอินโดนีเซียต้องล่าช้ากว่ากำหนด	 บางเที่ยวบิน

ถกูยกเลิก	 เน่ืองจากอุปสรรคในการบินจากหมอกควัน	 

ดังกล่าว	(Bloomberg	2015)	

	 จากรายงานของ	 Jakarta	 Post	 เมื่อวันที่	 29	

กันยายน	 พ.ศ. 2559	 พบว่า	 ในเขตหมู่เกาะสุมาตรา	

(Sumatra)	 และจังหวัดในกาลิมันตัน	 (Kalimantan)	 ใน

หมู่เกาะบอร์เนียว	 (Borneo)	 นั้น	 เกิดไฟป่าจากการ

เผาป่า	 และอยู่ในกระบวนการสืบสวนสอบสวนของ

ตำรวจถึง	 218	 คดี	 ในช่วงระยะเวลา	 2	 ปีที่ผ่านมา	

ซึ่งสามารถแบ่งออกได้ดังนี้	34	คดี	ในเขตตอนใต้ของ

สุมาตรา	(South	Sumatra)	68	คดี	ในเมืองเรียว	(Riau)	

ตอนกลางของหมู่เกาะสุมาตรา	 18	 คดี	 ในเมืองจาม

บี	 (Jambi)	 57	 คดี	 ในตอนกลางของกาลิมันตัน	

(Central	 Kalimantan)	 25	คดี	 ในตะวันตกของกาลิมัน

ตัน	 (West	 Kalimantan)	 8	คดี	 ในตอนใต้ของกาลิมัน

ตัน	(South	Kalimantan)	และ	4	คดี	ในตะวันออกของ

กาลิมันตัน	 (East	Kalimantan)	จากจำนวนคดีทั้งหมด

นี้	 มี	 63	 คดีที่อยู่ระหว่างการส่งฟ้อง	 นอกจากนี้ยังมี

รายงานอีกด้วยว่าจากจำนวน	 218	 คดี	 มีผู้ต้องหา	 

ทั้งสิ้น	 204	 คน	 และมีบริษัทที่ถูกฟ้องกรณีมีส่วน

เกี่ยวข้องกับการเผาป่าทั้งสิ้น	 9	บริษัท	และมากกว่า	
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5	 บริษัทเป็นบริษัทสัญชาติมาเลเซียอีกด้วย	 (The	

Jakarta	Post	2015)	

	 จึงเห็นได้ว ่าการเผาป่าในพื ้นที ่หมู ่ เกาะ

สุมาตรา	 (Sumatra)	 และในจังหวัดของกาลิมันตัน	

(Kalimantan)	ของหมู่เกาะบอร์เนียวนั้น	มีความรุนแรง

เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง	 เนื่องจากมีบริษัทจำนวนมาก	 

ที่ต้องการแสวงหาผลกำไรจากน้ำมันปาล์มได้รับ

สัมปทานให้มาลงทุนในบริเวณหมู่เกาะทั้ง	 2	 แห่งนี้	

จึงได้มีการเผาป่าเพื่อใช้พื้นที่ในการผลิต การเผาป่า

จะช่วยย่นระยะเวลาในการจัดหาพื้นที่เพื่อการเพาะ

ปลูกพืชในการลงทุนได้รวดเร็วกว่าการนำเครื่องมือ

ขนาดใหญ่หรือรถบรรทุกขนาดใหญ่เข้าไปปรับพื้นที่

ในบริเวณป่าที่รกทึบ	 และห่างไกลจากชุมชน	 ดังนั้น

บริษัทที่ได้รับสัมปทานส่วนใหญ่จึงหันมาใช้วิธีการ

เผาพื้นที่แทน	

	 บทความนี้จึงมุ่งเน้นศึกษาสาเหตุของการ

เผาป่าและปัญหาหมอกควันในเกาะสุมาตรา	 ประเทศ	 

อินโดนีเซีย	ซึ่งจากการทบทวนวรรณกรรมในเบื้องต้น

ปัญหาการเผาป่าดังกล่าวอาจจะมีลักษณะคล้ายกับ

การทุจริตคอร์รัปชันในทรัพยากรธรรมชาติคล้ายกับ

พ้ืนท่ีอ่ืน ๆ	 ของประเทศอินโดนีเซีย	 โดยรัฐบาลท้องถ่ิน	 

ซึ่งมีอำนาจในการปกครองท้องถิ่นอย่างมาก	 อันเป็น

ผลมาจากนโยบายกระจายอำนาจการเมืองการ

ปกครองสู่ท้องถิ ่นได้แสวงหาผลประโยชน์ร่วมกับ

บริษัทอุตสาหกรรมที่ไปลงทุนในเขตพื้นที่หมู่เกาะ

สุมาตรา	 โดยเฉพาะอย่างยิ ่งอุตสาหกรรมปาล์ม

น้ำมันและผลิตกระดาษทำให้เกิดความอ่อนแอใน

การบังคับใช้กฎหมายเพื่อควบคุมการจัดการพื้นที่ใน

การทำอุตสาหกรรมการเกษตร	 รวมทั้งเอื้อประโยชน์

ต่อกลุ่มนายทุนในการจัดการพื้นที่เพื่อการลงทุนจึง

ส่งผลให้เกิดการถางป่าและเผาอย่างกว้างขวางยากต่อ	 

การควบคุมในหลายพื้นที่	 ประกอบกับดินในหมู่เกาะ

สุมาตราเองมีลักษณะเป็นการแปรสภาพของถ่านหิน	

(peatland)	 เมื่อเกิดไฟป่าจึงยากต่อการควบคุมเพลิง

จึงทำให้เกิดหมอกควันแผ่กระจายจำนวนมากใน

หลายพื้นที่	 หมอกควันดังกล่าวไม่ได้ส่งผลต่อพื้นที่

หมู่เกาะสุมาตราในอินโดนีเซียเท่านั้น	 แต่ยังส่งผล

กระทบต่อประเทศเพื ่อนบ้านสมาชิกอาเซียน	 คือ	

ไทย	มาเลเซีย	และสิงคโปร์	งานวิจัยฉบับนี้จึงมุ่งเน้น

ศึกษาแนวทางการแก้ปัญหาในกรอบอาเซียน	ซึ่งอาจ

เป็นแนวทางหนึ่งในการสนับสนุนรัฐบาลอินโดนีเซีย

เพื่อป้องกันและปราบปรามการเผาป่าอย่างเป็นรูป

ธรรม	และยั่งยืนต่อไปในอนาคต	

แผนที่ประเทศอินโดนีเซียและบริเวณที่เกิดไฟป่า	

ที่มา:	Wendy	Wong,	Chanel	News	Asia,	18	September	2015.	
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วัตถุประสงค์ของโครงการ

	 1.	 เพ ื ่อศ ึกษาต้นเหตุของการเผาป่าใน	 

เขตหมู ่เกาะสุมาตราและกาลิมันตัน	 ในประเทศ

อินโดนีเซีย	 ที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องมาเป็นระยะเวลา

นาน	

	 2.	 เพื ่อศึกษาบทบาท	 หน้าที	่ และความ	 

รับผิดชอบของรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น	 ต่อ

การแก้ปัญหาการเผาป่าและหมอกควันข้ามแดนใน

เขตหมู่เกาะสุมาตราและกาลิมันตัน	

	 3.	 เพื ่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการ

แก้ไขปัญหาการเผาป่าในเขตหมู่เกาะสุมาตราและ

จังหวัดของกาลิมันตัน 

ระเบียบวิธีวิจัย

	 บทความนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ	 ได้แก	่

การศึกษาจากเอกสาร	 และการสัมภาษณ์ผูเ้ช่ียวชาญ	 

ในประเทศอินโดนีเซีย	 โดยทำการศึกษาเอกสารที่

เกี่ยวข้อง	 เช่น	 หนังสือ	 บทความวิชาการ	 บทความ

วารสาร	 หนังสือพิมพ	์ และงานวิจัยที ่เก ี ่ยวข้อง	

เป็นต้น	 ทั ้งภาษาไทย	 ภาษาอังกฤษและภาษา

ราชการของประเทศอินโดนีเซีย	 เพื่อเป็นข้อมูลในการ

ศึกษาและแนวทางในการกำหนดข้อคำถามเพื ่อ

สัมภาษณ์เพิ่มเติมกับผู้เชี่ยวชาญในด้านระบบการ

ปกครองแบบกระจายอำนาจว่าระบบการปกครองดัง

กล่าวมีผลต่อการคอร์รัปชันในประเทศ	 รวมทั้งข้อมูล

ด้านการเผาป่าไม้ในประเทศอินโดนีเซีย	

	 หลังจากศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้องแล้ว	 คณะ

วิจัยได้สัมภาษณ์บุคลากร	 และผูเ้ช่ียวชาญในประเด็น	 

สำคัญดังกล่าวอีกครั ้งหนึ ่ง	 เช่น	 นักวิชาการทาง

รัฐศาสตร์จากมหาวิทยาลัยต่าง ๆ	 ทั้งในและนอก

ประเทศอินโดนีเซีย	นักการเมือง	นักการเมืองท้องถิ่น	

ข้าราชการ	บุคลากรจากองค์กรอิสระท่ีทำงานเก่ียวข้อง	 

กับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและทำงาน

ร่วมกับรัฐบาลท้องถิ่นในเขตหมู่เกาะสุมาตราและ	 

กาลิมันตัน	 และผู้เชี่ยวชาญด้านความมั่นคงอาเซียน	

รวมทั้งประชาชนทั่วไปที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับเรื่องการ

เผาป่าในเขตหมู่เกาะสุมาตรา	 และกาลิมันตัน	 เพื่อ

ให้ได้ข้อมูลที่ชัดเจนและถูกต้อง	 เป็นไปในทิศทาง

เดียวกับการศึกษาเอกสารที ่เกี ่ยวข้องในเบื ้องต้น		 

ผู้วิจัยได้เดินทางไปสัมภาษณ์กลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการ

วิจัย	 จำนวนทั้งสิ้น	 47	 ท่าน	ณ	 ประเทศอินโดนีเซีย	

สิงคโปร์	และไทย		

ผลการศึกษา

	 ผู ้ว ิจัยได้วิเคราะห์ผลการศึกษาตามวัตถ	ุ 

ประสงค์การวิจัยที่ได้ตั้งไว้	 ดังนี้	 ทั้งนี้ข้อมูลและราย

ละเอียดอื่น ๆ	 สามารถติดตามอ่านได้ในรายงานวิจัย

ฉบับสมบูรณ์1  

 ผลการศกึษาตามวตัถปุระสงคข์อ้ที่1 

เพื ่อศึกษาต้นเหตุของการเผาป่าในเขตหมู ่เกาะ

สุมาตราและกาลิมันตันในประเทศอินโดนีเซียที่เกิด

ขึ้นอย่างต่อเนื่องมาเป็นระยะเวลานาน	

	 จากการศึกษาพบว่าการเผาป่าที่เกิดขึ้นใน

พื้นที่ประเทศอินโดนีเซียจนก่อให้เกิดปัญหามลพิษ

จากหมอกควันนั้น	 เกิดขึ้นมาเป็นระยะเวลายาวนาน

ตั้งแต่สมัยประธานาธิบดีซูฮาร์โต	 จนกระทั่งปัจจุบัน

เหตุการณ์ไฟป่าที่รุนแรงครั้งหนึ่งในประวัติศาสตร์

ของอินโดนีเซีย	 เกิดขึ้นเมื่อปี	 พ.ศ. 2540	 เหตุการณ์

 1พรรณชฎา	ศิริวรรณบุศย์	และ	คณะ	(2017)		การเผาป่าและหมอกควันข้ามแดน:กรณีศึกษาอุตสาหกรรมปาล์มน้ำมันใน 

ประเทศอินโดนีเซีย	สนับสนุนโดย	ฝ่ายนโยบายชาติและความสัมพันธ์ข้ามชาติ	สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย



วารสารสังคมศาสตร์คณะรัฐศาสตร์จุฬาฯ142

 
Forest Fires and Transboundary Haze: A Case Study of the Palm Oil Industry in Indonesia 

ในครั้งนั้นส่งผลให้เกิดหมอกควันกระจายไปทั่วทาง

ตอนใต้ของภูมิภาคเป็นระยะเวลานาน	 และจาก

เหตุการณ์ในครั้งนั้นส่งผลให้รัฐบาลอินโดนีเซียถูก

กดดันโดยรัฐบาลทั้งในภูมิภาคและองค์กรระหว่าง

ประเทศ	 เพื่อให้แก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควัน

ข้ามแดนดังกล่าวอย่างจริงจัง	จนในที่สุดอาเซียนได้มี

การผลักดันนโยบายและข้อตกลงที่สำคัญอันจะช่วย

แก้ปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอกควันข้ามแดน	

เช่น	 แผนปฏิบัติการจัดการปัญหาหมอกควันระดับ

ภูมิภาค	 (The	 Regional	 Haze	 Action	 Plan:	 RHAP)	

เป็นต้น	 อย่างไรก็ดีนโยบายและข้อตกลงที่ได้มีการ

จัดทำขึ้นนั้นยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาหมอกควัน

ข้ามแดนได้อย่างเป็นรูปธรรม	 จนกระทั่งมีการพัฒนา

และปรับปรุงข้อตกลงเพื่อการแก้ไขปัญหาร่วมกันใน

ระดับภูมิภาคในระยะเวลาต่อมา	 ซึ่งจะได้วิเคราะห์

สรุปในส่วนต่อไป	

	 ในสมัยของรัฐบาลประธานาธิบดีซูฮาร์โต	 

นั ้น	 ปัญหาของการคอรัปชันและการแสวงหาผล

ประโยชน์ระหว่างบริษัทเอกชนกับรัฐบาลเป็นปัญหา

ที่เกิดขึ้นในหลายภาคส่วนของรัฐบาล	 (Hurst	 1987,	

170-171;	Ross	2001,	160;	Tay	2003,	336-338	และ	

Hamilton-Hart	 2007,	 94)	 และยากต่อการแก้ไข	

เนื ่องจากความสัมพันธ์ในรูปแบบระบบอุปถัมภ	์

(patronage	 system)	 ที ่เกิดขึ ้นระหว่างรัฐบาลของ

ประเทศอินโดนีเซียกับบริษัทเอกชนจำนวนมากใน	 

รูปแบบของผลประโยชน์ต่างตอบแทน	 โดยรัฐบาล	 

ในขณะนั ้นได้เอื ้อประโยชน์ต่อบริษัทจำนวนมาก		 

เช่น	 การให้สัมปทานในการลงทุนกับบริษัทเอกชน	

การสนับสนุนทางธุรกิจ	 รวมทั ้งการเปิดให้มีการ

ลงทุนในทรัพยากรธรรมชาติของประเทศซึ่งรวมทั้ง

ทรัพยากรป่าไม้	 โดยรัฐบาลในขณะน้ันได้ให้สัมปทาน	 

แก่บริษัทเอกชนเพื่อลงทุนในพื้นที่ป่าไม้เพื่อผลักดัน

อุตสาหกรรมป่าไม้ของประเทศ	 แม้ว่าอุตสาหกรรม

ป่าไม้จะนำรายได้มหาศาลมาให้ประเทศอินโดนีเซีย	

แต่ในขณะเดียวกันก็นำมาซึ่งปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม	

ทั้งในประเทศ	 และในระดับภูมิภาค	 ที่เห็นได้ชัด	 คือ	

ปัญหาจากมลพิษจากหมอกควันที่เกิดจากการเผา

ป่าเพื่อเปิดหน้าดินทำกินหรือเพื่อเตรียมพื้นที่เพื่อการ

เพาะปลูกพืชใหม	่ ทั้งที่เกิดจากชาวบ้านและที่เกิด

จากการดำเนินงานของบริษัทเอกชนด้วย	

	 จากการเก็บข้อมูล	พบว่า	ปัญหาการเผาป่า

ในประเทศอินโดนีเซียนั้นเกิดขึ้นจากต้นตอของการ

เกิดไฟป่าในประเทศอินโดนีเซีย	 ส่วนใหญ่แล้วอาจ

แบ่งได้เป็น	3	สาเหตุสำคัญ	คือ	จากธรรมชาติ	จาก

การเผาเพื่อเปิดที่ทำกินของชาวบ้าน	 และจากบริษัท

เอกชนหรือกลุ่มจัดตั้ง	 (organized	 group)	 โดยไฟป่า	 

ที่เกิดจากธรรมชาตินั้นมักเกิดขึ้นในช่วงที่ประเทศ

อินโดนีเซียต้องเผชิญกับปรากฏการณ์เอลนีโญ	 (EI	

Nino)	 เห็นได้จากพ.ศ. 2558	 ที่ไฟป่ามีความรุนแรง

อย่างมาก	 เนื ่องจากเป็นช่วงที ่เกิดปรากฏการณ	์ 

เอลนีโญ	 ส่วนในพ.ศ. 2559	 -	 2560	 นั้น	 ประเทศ

อินโดนีเซียเข้าสู่ปรากฏการณ์ลานีญา	(La	Niña)	ซึ่งส่ง

ผลให้ประเทศมีน้ำฝนตกลงมาจำนวนมากจึงป้องกัน

การเกิดไฟป่าได้อย่างด	ี เนื่องจากปริมาณน้ำฝนที่

ตกลงมาช่วยหล่อเลี้ยงผืนดินให้ชุ่มชื้นอยู่ตลอดทั้งปี	

	 สาเหตุประการที่	 2	 ซึ่งก่อให้เกิดไฟป่า	 คือ	

ชาวบ้าน	 ชาวบ้านที ่อาศัยอยู ่ในพื ้นที ่ต ่าง ๆ	 ใน

บริเวณหมู่เกาะรอบนอก	 ส่วนใหญ่แล้วใช้ไฟในการ

เผาป่าเพื่อเปิดพื้นที่ในการทำกิน	 ชาวบ้านส่วนใหญ่

อาศัยอยู่ในพื้นที่ซึ ่งมีประเพณ ี (adat) ในการใช้ไฟ	 

เผาพื้นที่	 และมีวิถีชีวิตที่เรียบง่ายในบริเวณพื้นที่ป่า	

ชาวบ้านเหล่านี้แม้ว่าจะใช้ไฟในการเผา	 หากแต่จะรู้

วิธีดับไฟและเผาอย่างจำกัด	 จึงควบคุมไฟป่าได้ค่อนข้าง	 

ดี	 ยกเว้นแต่การเผาเกิดขึ ้นในช่วงที ่ประเทศต้อง

เผชิญกับปรากฏการณ์เอลนีโญ	 ชาวบ้านก็อาจจะไม่



143ปีที่48ฉบับที่2กรกฎาคม-ธันวาคม2561

Punchada Sirivunnabood 

สามารถดับไฟได้อย่างทันเวลาจนก่อให้เกิดไฟป่า

ขยายตัวไปทั่วพื้นที่	แต่กรณีดังกล่าวพบได้ไม่บ่อยนัก	

	 สาเหตุประการที ่3	 ที่ก่อให้เกิดไฟป่า	 คือ	

การเผาป่าเพื่อขยายพื้นที่ทางการเกษตรของบริษัท

เอกชนที่ลงทุนอุตสาหกรรมในพื้นที่และกลุ่มจัดตั้ง	

(organized	group)	ที่บริษัทจ้างให้เข้าไปเผาพื้นที่	กลุ่ม

จัดตั้งมีความสำคัญอย่างมากต่อการเกิดไฟป่าและ

ปัญหาหมอกควันในประเทศอินโดนีเซีย	 ทั้งนี้กลุ่มนี้

ส่วนใหญ่จะเป็นชาวบ้านที่ไม่ใช่ประชาชนดั้งเดิมของ

หมู่เกาะสุมาตราและกาลิมันตัน	ส่วนใหญ่จะเดินทาง

อพยพย้ายถิ่นไปจากหมู่เกาะชวา	 (Java)	 เพื่อไปหาที่

ตั้งรกรากและที่ทำกินใหม่ในสุมาตราและกาลิมันตัน	

ดังนั้นชาวบ้านส่วนใหญ่ที่อพยพมาจะขาดความรู้ใน

การทำเกษตรบนพ้ืนท่ีหมูเ่กาะสุมาตราและกาลิมันตัน		 

เนื่องจากลักษณะดินและพืชที่สามารถทำการเกษตร

ได้ในหมู่เกาะสุมาตราและกาลิมันตันมีความแตกต่าง

จากหมู่เกาะชวา	 จึงมักไม่ค่อยประสบความสำเร็จใน

การทำการเกษตรในพื้นที่	 ชาวบ้านที่อพยพเข้ามา

เหล่านี ้มักจะถูกบริษัทที่เข้าไปลงทุนอุตสาหกรรม

ปาล์มน้ำมันจ้างเพื่อให้เข้าไปเผาพื้นที่เพื่อเตรียมการ

เพาะปลูกปาล์มน้ำมัน	 หรือพืชทางการเกษตรอื่น ๆ	

เน่ืองจากขาดความรูใ้นการดับไฟในพ้ืนท่ีป่า	 ชาวบ้าน	 

ที่ถูกจ้างโดยบริษัทเหล่านี้จึงไม่สามารถควบคุมไฟได้

เหมือนชาวบ้านที่อาศัยอยู่ในพื้นที่	 จนบ่อยครั้งที่ไฟ

ป่าลุกลามยากต่อการควบคุม	 บริษัทเอกชนมักนิยม

จ้างชาวบ้านเหล่านี้เข้าไปเผาพื้นที่	เนื่องจากหากโดน

จับ	จะได้รับโทษไม่รุนแรงเท่ากับการที่บริษัทเผาพื้นที่

ป่าเอง	 และบริษัทยังสามารถช่วยเหลือชาวบ้านที่ถูก

จับได้ง่ายกว่าที่เจ้าหน้าที่ของบริษัทจะถูกจับอีกด้วย			

	 เป็นที่น่าสังเกตว่าบ่อยครั้งที่เกิดไฟป่าขึ้น

ผู ้รับผิดชอบส่วนใหญ่มักจะมองว่าเป็นการกระทำ

ของชาวบ้านในพื้นที่	 เนื่องจากบ่อยครั้งที่เกิดไฟไหม้

พื ้นที ่ในบริเวณกว้างเจ้าหน้าที ่ตำรวจสามารถจับ	 

ชาวบ้านได้ในบริเวณท่ีเกิดการเผาไหม้	 ดังน้ันชาวบ้าน	 

จึงมักเป็นผู้ที ่ถูกลงโทษตามกระบวนการยุติธรรม	

ชาวบ้านที่ถูกจับเหล่านี	้ ส่วนใหญ่รับจ้างจากบริษัท

ในรูปแบบของกลุ่มจัดตั้งเพื่อเผาพื้นที่ในการเปิดหน้า

ดินเพื ่อการเพาะปลูกในการขยายอุตสาหกรรม

การเกษตรของบริษัท	 แต่หากพิจารณาแล้วจะพบว่า

พื้นที่ที่มีการเผาไหม้ส่วนใหญ่มักเกิดขึ้นใกล้กับพื้นที่

สัมปทานของบริษัทหรือภายในพื้นที ่สัมปทานเอง	

และพื ้นที ่ท ี ่ถูกไฟไหม้ม ักกินบริเวณกว้าง	 หาก

ประชาชนต้องการพื้นที่ทำกิน	 ส่วนใหญ่จะเผาพื้นที่

เฉพาะบริเวณ	 ไม่เผาพื้นที่กว้างขวางอย่างที่พบใน

ปัจจุบัน	 การเผาที่เกิดขึ้นจึงกลายเป็นการกระทำผิด

ของชาวบ้าน	มิใช่บริษัทเอกชน	

	 นอกจากผู้มีอำนาจเกี่ยวข้องกับเรื่องการเผา

ป่าและหมอกควันจะมองว่าการเผาป่าไม้เป็นการ

กระทำผิดโดยชาวบ้านแล้ว	 อาเซียนเองก็มุ่งแก้ไข

ปัญหาการเผาป่าโดยการจัดโครงการให้ความรู้แก่

ประชาชนในพื ้นที ่เกี ่ยวกับการป้องกันและแก้ไข

ป ัญหาการเผาป่าและหมอกคว ันพ ิษท ี่เก ิดข ึ ้น	

โครงการหรือนโยบายที่เกิดจากความคิดริเริ ่มของ

อาเซียนยังไม่มีโครงการใดให้ความสนใจต่อบทบาท

ของบริษัทเอกชนในพื้นที่ต่อปัญหาการเผาป่าและ

มลพิษจากหมอกควันอย่างเป็นรูปธรรม	 แม้ว่าที่จริง

แล้วปัญหาไฟป่าที่เกิดขึ้นน่าจะมีต้นเหตุสำคัญมา

จากบริษัทเอกชนที่เข้าไปลงทุนในอุตสาหกรรมป่าไม้

ของพื้นที่ก็ตาม	

	 ปัจจัยหน่ึงท่ีส่งผลให้บริษัทเอกชนรอดพ้นจาก	 

ความผิดในกรณีการเผาป่าอยู่บ่อยครั้ง	 เนื่องจาก

ความสัมพันธ์ในรูปแบบของระบบอุปถัมภ์ที่เกิดขึ้น	 

ในพื้นที่ระหว่างบริษัทเอกชนและหน่วยงานของรัฐ	 

ในพื้นที ่	 โดยความสัมพันธ์ดังกล่าวเกิดขึ ้นตั ้งแต่
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อินโดนีเซียอยู่ภายใต้การปกครองของประธานาธิบดี

ซูฮาร์โต	 ซึ่งนโยบายจำนวนมากเอื้อผลประโยชน์ใน

การลงทุนด้านต่าง ๆ	 แก่ภาคเอกชนหรือกลุ ่มผล

ประโยชน์ที ่มีความใกล้ชิดกับรัฐบาล	 ในปัจจุบัน

ความสัมพันธ์ในรูปแบบของระบบอุปถัมภ์มิได้เกิดขึ้น

ในระดับรัฐบาลกลางแต่เพียงส่วนเดียวเหมือนแต่

ก่อน	 หากแต่แพร่กระจายมายังท้องถิ่น	 เนื่องจาก	 

การเปลี ่ยนแปลงรูปแบบการปกครองของประเทศ

อินโดนีเซียจากการรวมศูนย์อำนาจไว้ที ่ส่วนกลาง

มายังการกระจายอำนาจสู ่ท้องถิ ่น	 การกระจาย

อำนาจอย่างสุดโต่ง	 หรือ	 Big	 Bang	 decentralization	

ที่เกิดขึ้นในป	ี พ.ศ. 2547	 ซึ่งส่งผลให้รัฐบาลท้องถิ่น	 

มีอำนาจในการปกครองตนเองอย่างเต็มที	่ และ

ประชาชนมีโอกาสในการเลือกผู้นำท้องถิ่นของตนเอง

อย่างแท้จริง	 ทำให้รัฐบาลท้องถิ่นไม่เพียงแต่ได้รับ

อำนาจในการปกครองเท่านั ้น	 หากแต่ยังรวมถึง

อำนาจในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในท้องที่ของ

ตนเองด้วย	 ทั้งนี ้รวมทั้งการให้สัมปทานแก่บริษัท

เอกชนในการลงทุนในพื้นที่	

	 อำนาจที ่ถูกโอนย้ายจากส่วนกลางมายัง

ท้องถิ่นดังกล่าว	 ส่งผลให้ความสัมพันธ์ในรูปแบบ

ระบบอุปถัมภ์ที่เคยเกิดขึ้นในระดับรัฐบาลกลางกับ

ภาคเอกชนถูกโอนย้ายมายังรัฐบาลท้องถิ่นด้วยเช่น

กัน	 เจ้าหน้าที่ของรัฐในระดับท้องถิ่นจำนวนมากได้

รับการแต่งตั้งเข้าไปเป็นที่ปรึกษา	 หรือหากเกษียณ

อายุแล้วก็มักได้รับการแต่งตั้งเป็นผู้บริหารในบริษัท

เอกชนที่ทำอุตสาหกรรมเกษตรในพื้นที	่ จากความ

สัมพันธ์ดังกล่าวจึงทำให้การควบคุมกิจการและการ

ดำเนินงานของบริษ ัทเอกชนในพื ้นที ่ขาดความ

โปร่งใส	 และเป็นธรรม	 อาทิ	 การให้สัญญาสัมปทาน

แก่บริษัทเอกชนโดยไม่ปฏิบัติตามกระบวนการทาง

กฎหมายที ่ถูกต ้อง	 นอกจากนี ้การไม ่บ ังค ับใช ้

กฎหมายกับบริษัทเอกชนอย่างจริงจัง	 หากบริษัท

เอกชนเหล่านั้นกระทำความผิดทางกฎหมายก็มักไม่

ได้รับโทษตามกระบวนการยุติธรรม	 หรือหากรับโทษ

แล้วก็อาจได้รับการอนุโลมหรือได้รับการปล่อยตัว

ก่อนเวลา	จึงเห็นได้ว่าแม้จะเกิดไฟไหม้ป่าและมลพิษ

จากหมอกควันเป็นบริเวณกว้างในพื ้นที ่หมู ่เกาะ

สุมาตราและกาลิมันตันอยู่บ่อยครั้ง	 จำนวนคดีที่เกิด

ขึ้นจากการกระทำผิดของบริษัทมีจำนวนน้อยมาก	

ประมาณ	 1	 -	 2	 คดีต่อปีเท่านั้น	 ดังนั้นหากรัฐบาล

อินโดนีเซียต้องการแก้ไขปัญหาการเผาป่าและมลพิษ

จากหมอกควันอย่างจริงจัง	 รัฐบาลอินโดนีเซียอาจ

ต้องให้ความสำคัญกับการตรวจสอบการดำเนินงาน	

รวมทั้งการบังคับใช้กฎหมายกับบริษัทเอกชนมากยิ่ง

ขึ้นอย่างจริงจัง	พร้อมทั้งหาเครื่องมือหรือจัดตั้งหน่วย

งานที่เหมาะสมเพื่อตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของ

รัฐบาลท้องถิ่นอย่างจริงจัง	 เพื่อป้องกันและแก้ไข

ปัญหาที่เกิดขึ้นจากระบบอุปถัมภ์ในพื้นที่อันอาจนำ

มาซึ่งปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันต่อไปอีกด้วย 

 ผลการศกึษาตามวตัถปุระสงคข์อ้ที่2 

เพื่อศึกษาบทบาท	หน้าที่	 และความรับผิดชอบ	ของ

รัฐบาลกลาง	 และรัฐบาลท้องถิ่นต่อการแก้ปัญหา

การเผาป่าและหมอกควันข้ามแดนในเขตหมู่เกาะ

สุมาตราและกาลิมันตัน	

	 ในการแก้ปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอก

ควันนั้น	 หน่วยงานภาครัฐและท้องถิ่นต่างมีแนวทาง

ในการป้องกันหลายรูปแบบ	 ซึ่งการป้องกันปัญหาไฟ

ป่าในประเทศอินโดนีเซียนั้นรัฐบาลในอดีตก็พยายาม

หาแนวทางในการป้องกันเช่นเดียวกัน	แต่ดูเหมือนว่า

ยังไม่ประสบผลสำเร็จเท่าที่ควร	 โดยบทบาท	 หน้าที่	

และความรับผิดชอบของรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้อง

ถิ่นต่อการแก้ปัญหาการเผาป่าและหมอกควันข้าม

แดน	มีดังนี้	
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	 2.1	 การตรากฎหมายเพื่อควบคุมการเผาป่า	

รวมทั ้งควบคุมการให้สัญญาสัมปทานแก่บริษัท

เอกชน 

	 รัฐบาลกลางของประเทศอินโดนีเซียตระหนัก	 

ดีว่าปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอกควันที่เกิดขึ้น

มาอย่างต่อเนื่อง	เป็นผลมาจากการเผาป่าไม้เพื่อเปิด

พื้นที่ในการทำการเกษตรของประชาชน	 และในการ

ทำอุตสาหกรรมการเกษตรของบริษัทเอกชน	 ดังนั้น

รัฐบาลในอดีตจึงตรากฎหมายจำนวนมากเพ่ือควบคุม	 

การเผาเพื่อเปิดที่ดินทำกิน	 และฟื้นฟูพื้นที่ทำการ

เกษตร	โดยเฉพาะการเผาที่เกิดขึ้นในพื้นที่ป่าพรุ	โดย

กฎหมายที่ควบคุมและลงโทษการเผาป่าไม้	 หรือเผา

พื้นที่เพื่อการเกษตร	มีดังนี้	

 •	 กฎหมายป่าไม้	ฉบับท่ี	41/1999	 (Forestry		 

Law	No.	41/1999)		

 •	 กฎหมายการจัดการสิ่งแวดล้อม	 ฉบับที่	

32/2009	 (Environmental	 Management	 Act	 (EMA)	

No.	32/2009)		

 •	 กฎระเบียบรัฐบาล	 ฉบับที่	 4/2001	 เรื่อง	

การจัดการสิ่งแวดล้อมหรือมลพิษที่เกิดจากการเผา

ป่า	 (Government	 Regulat ion	 No.	 4/2001	 on	

Management	 of	 Environmental	 Degradation	 and/or	

Pollution	linked	to	Forrest	or	Land	Fires)	

 •	 กฎกระทรวงเกษตร	 ฉบับที ่	 11/2015	

เรื่อง	การผลิตปาล์มน้ำมันอย่างยั่งยืนของอินโดนีเซีย	

(Ministry	of	Agriculture	Regulation	No.	11/2015	on	

Indonesian	Sustainable	Palm	Oil	(ISPO)		

	 นอกจากกฎหมายที่ควบคุมการเผาดังกล่าว

แล้ว	 รัฐบาลยังได้ออกกฎหมายเพื่อควบคุมการให้

สัญญาสัมปทานแก่บริษัทเอกชน	 อันอาจนำมาซึ่ง

การทำลายทรัพยากรธรรมชาติ	 โดยเฉพาะป่าไม้ใน

อินโดนีเซีย	 กฎหมายควบคุมดังกล่าวได้ให้ความ

สำคัญกับการให้สัมปทานในพื้นที่ป่าพรุอย่างมาก	

ทั้งนี้เนื่องจากเหตุการณ์การเผาป่าที่กินพื้นที่บริเวณ

กว้างและส่งผลกระทบด้านมลพิษสู่ภูมิภาคอย่าง

มากส่วนใหญ่เกิดขึ ้นในบริเวณพื ้นที ่ป่าพรุ	 โดย

กฎหมายที่ควบคุมการให้สัมปทาน	เช่น	

 •	 กฎหมายป่าไม้	ฉบับท่ี	41/1999	 (Forestry		 

Law	No.	41/1999)		

 •	 กฎระเบียบรัฐบาล	ฉบับที่	34/2002	เรื่อง	

การจัดการการใช้ประโยชน์จากพื้นที่ป่า	(Government	

Regulation	 No.	 34/2002	 on	 the	 Management,	

Exploitation	and	Use	of	Forest	Area)		

 •	 กฎระเบียบรัฐบาล	ฉบับที่	26/2008	เรื่อง	

การวางแผนการใช้พื้นที่	(Government	Regulation	26/

2008	on	National	Spatial	Planning)			

 •	 กฎกระทรวงเกษตร	 ฉบับที ่	 98/2013	

เรื่อง	 แนวทางการใช้พื้นที่เพื่อการทำอุตสาหกรรม

การเกษตร	 (Ministry	 of	 Agriculture	 Regulation	 No.	

98/2013	on	Plantation	Business	License	Guidelines)	

 •	 กฎกระทรวงเกษตร	 ฉบับที ่	 7/2009	

(Ministry	 of	 Agriculture	 Regulation	 No.	 7/2009)	

แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่	 23/2016	 (Law	 No.	 23/2016)	

เรื่อง	 แนวทางของบริษัทเอกชนในการเตรียมเครื่อง

มือและอุปกรณ์ต่าง	ๆ	เพื่อป้องกันไฟป่า	

	 แม้ว่ารัฐบาลอินโดนีเซียจะได้มีการออก

กฎหมายอย่างต่อเนื่อง	 ด้วยหวังจะควบคุมปัญหาไฟ

ป่าและหมอกควัน	 แต่ดูเหมือนว่ากฎหมายต่าง ๆ		 

ที ่ออกมาไม่สามารถควบคุมปัญหาที ่ เก ิดขึ ้นได	้

เนื่องจากขาดการบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจังของ

ภาครัฐ	 ซึ่งเป็นผลมาจากความสัมพันธ์ในรูปแบบ

ระบบอุปถัมภ์ที ่เกิดขึ ้นทั ้งในระดับชาติและระดับ	 
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ท้องถิ่น	 ยกตัวอย่างเช่น	 ในกระบวนการขอสัญญา

สัมปทานที่กระทรวงป่าไม้ได้ระบุไว้ในข้อกฎหมาย	 

มีหลายขั้นตอน	 แต่ในทางปฏิบัติแล้วบริษัทเอกชน

มักจะไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนที่ได้ระบุไว้ในกฎหมาย	

แต่ข้ามขั้นตอนสำคัญ	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งขั้นตอน

การประเมินคุณภาพสิ่งแวดล้อม	 แม้ว่าผู้เกี่ยวข้อง	 

จะรับรู ้ว่าบริษัทเอกชนมิได้มีการประเมินคุณภาพ	 

สิ่งแวดล้อมก่อนที่จะรับสัญญาสัมปทาน	 แต่ก็ไม่มี

บทลงโทษใด ๆ	 หากยังคงให้สัมปทานกับบริษัท

เอกชนเหล่านั้น	 นอกจากนี้ยังมีการให้สัมปทานใน

บริเวณพื้นที่ป่าพร	ุ ทั้ง ๆ	 ที่มีกฎหมายระบุไว้แล้วว่า

พื้นที่ป่าพรุไม่สามารถให้สัญญาสัมปทานในการทำ

อุตสาหกรรมการเกษตรได้	เป็นต้น		การขาดการบังคับ	 

ใช้กฎหมายอย่างจริงจัง	 ทั ้งจากรัฐบาลกลางและ

รัฐบาลท้องถิ่นเป็นปัญหาสำคัญที่ทำให้ไม่สามารถ

แก้ปัญหาไฟป่าและมลพิษจากหมอกควันข้ามแดน

ได้อย่างเป็นรูปธรรม	หากเจ้าหน้าที่รัฐยังคงไม่ลงโทษ

ผู้กระทำผิดอย่างจริงจังตามกฎหมาย	 คงเป็นไปได้

ยากที่จะแก้ปัญหาการเผาป่าอย่างยั่งยืนต่อไปใน

ประเทศอินโดนีเซีย	

	 2.2	 การจัดตั้ง	Peatland	Restoration	Agency	

หรือ	Badan	Restorasi	Gambut	(BRG)	

	 นอกจากกฎหมายต่าง ๆ	 ที่ได้มีการจัดทำ	 

ขึ้นแล้ว	 ภายใต้การปกครองของประธานาธิบดีคน

ปัจจุบัน	คือ	นาย	 โจโก	 วิโดโด่	 หรือ	 โจโกวี	 ยังได้มี

การจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมาใหม่เพื่อแก้ไขปัญหาการ

เผาป่าและหมอกควันข้ามแดนอย่างจริงจัง	 คือ	

Peatland	Restoration	Agency	หรือ	Badan	Restorasi	

Gambut	 (BRG)	 จากปัญหาไฟป่าและควันไฟที่รุนแรง

ครั้งหนึ่งในประวัติศาสตร์ของอินโดนีเซีย	 เมื่อ พ.ศ.	

2558	 ประธานาธิบดีโจโกว	ี ได้มีคำสั ่งให้จ ัดตั ้ง	

Peatland	Restoration	Agency	หรือ	Badan	Restorasi	

Gambut	 (BRG)	 ตาม	 Presidential	 Regulation	 No.		 

1/2016	โดยมุ่งหวังให้	BRG	เป็นหน่วยงานที่ช่วยฟื้นฟู

สภาพป่าพรุที ่ถูกทำลายจากการทำอุตสาหกรรม

ทางการเกษตร	 โดยเฉพาะปาล์มน้ำมันในพื้นที่	 โดย

ประธานาธิบดีโจโกวีได้แต่งตั้ง	 นาย	 Nazir	 Foead	

เป็นผู ้อำนายการศูนย์	 BRG	 โดยศูนย์	 BRG	 เป็น	 

หน่วยงานท่ีต้ังข้ึนเฉพาะกาลซ่ึงได้รับความร่วมมือจาก	 

หลายกระทรวง	 อาทิ	 กระทรวงป่าไม้และส่ิงแวดล้อม		 

กระทรวงเกษตร	 และมหาวิทยาลัยที่มีความรู้เฉพาะ

ทางด้านป่าพร	ุ โดย	 BRG	 จะต้องทำงานให้สำเร็จ	 

ลุล่วงภายในพ.ศ. 2563	 (ค.ศ. 2020)	 หลังจากนั้นงาน

ด้านต่าง ๆ	จะถกูโอนย้ายไปให้กระทรวงหรือหน่วยงาน	 

ที่เหมาะสมต่อไป 

	 ศูนย์	 BRG	 รับผิดชอบแก้ไขและฟื้นฟูป่าพรุ

ใน	7	จังหวัดสำคัญ	คือ	 เรียว	 (Riau)	จามบี	 (Jambi)	

สุมาตราใต้	 (South	 Sumatra)	 ในหมู่เกาะสุมาตรา	

และกาลิมันตันตะวันตก	 (West	 Kalimantan)	 กาลิมัน

ตันใต้	 (South	 Kalimantan)	 และกาลิมันตันกลาง	

(Central	 Kalimantan)	 ในหมู่เกาะกาลิมันตัน	 รวมทั้ง

จังหวัดปาปัว	 (Papua)	 ในเกาะปาปัวนิวกินี	 ด้วย	 ซึ่ง

ทั ้ง	 3	 เกาะ	 มีการทำอุตสาหกรรมการเกษตรโดย

เฉพาะปาล์มน้ำมันจำนวนมาก	 และสัมปทานของ

บางบริษัทตั้งอยู่ในพื้นที่ป่าพร	ุ ศูนย์	 BRG	 มีแผนใน

การแก้ไขปัญหาการเผาป่าอย่างเป็นระบบ	แต่ปัญหา

สำคัญของศูนย	์ BRG	 คือ	 ขาดสภาพบังคับและ

บุคลากรของตนเอง	 ดังนั้นในการปฏิบัติงานในพื้นที่	

ศูนย์	 BRG	 ต้องขอความช่วยเหลือจากหน่วยงาน	 

ต่าง ๆ	ซึ่งในบางครั้งหากแนวทางของ	BRG	ไม่เป็นไป

ในทิศทางเดียวกันกับหน่วยงานที่เกี ่ยวข้องก็อาจ	 

ไม่ได้รับความช่วยเหลือหรือสนับสนุนในภารกิจอย่าง

จริงจัง	 ดังนั้นประเด็นดังกล่าวเป็นเรื่องท้าทายของ	

BRG	 อย่างมากที่จะต้องปฏิบัติภารกิจให้ลุล่วงตาม

เวลาที่ได้กำหนดไว้ในพ.ศ. 2563 
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	 2.3	 หน่วยงานที่จัดตั้งในท้องถิ่น		

	 นอกจากรัฐบาลกลางจะได้จัดตั้งหน่วยงาน

กลางเพื ่อแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควันแล้ว	

รัฐบาลส่วนท้องถิ่นเองได้มีการจัดตั้งหน่วยงานเพื่อ

ร่วมแก้ปัญหาด้วยเช่นกัน	เช่น		

 •	 Manggala	Agni	(MGA)	หรือพนักงานดับ

เพลิงในหมู่บ้าน		

 •	 เจ้าหน้าที่ดับเพลิงในพื้นที	่ หรือ	 TSA	

Tim	Tanggap	Api	(TSA)		

 •	 กลุ่มความร่วมมือหลายฝ่ายเพื่อช่วยกัน

ป้องกันไฟป่าในพื้นที่เรียกกว่า	 Special	 Task	 Force	

for	 Stopping	 Fires	 (STF)	 หรือ	 Satuan	 Tugas	

Pengendalian	Kebakaran	Hutun	dan	Lahan	

	 แม้ว่าจะมีหน่วยงานที่รับผิดชอบในท้องถิ่น

จำนวนมาก	 หากแต่ยังแก้ไขปัญหาเมื่อเกิดไฟป่าได้

ไม่รวดเร็วเท่าที่ควร	 เนื่องจากความขัดแย้งที่เกิดขึ้น

ระหว่างหน่วยงานที่รับผิดชอบในการแก้ปัญหาไฟป่า	

การดับไฟป่าหรือการป้องกันไฟป่าในพื้นที ่นั ้น	 มี

หน่วยงานที่ต้องเข้ารับผิดชอบหลายหน่วยงานและ

แต่ละหน่วยงานต่างมีกฎระเบียบของตนเอง	 ดังนั้น

กฎระเบียบของแต่ละหน่วยงานอาจไม่สอดคล้องกัน	

อันนำมาซึ่งความขัดแย้งในทางปฏิบัติของเจ้าหน้าที	่

อาทิ	เม่ือมีไฟป่าเกิดข้ึนบนพ้ืนท่ีทับซ้อนความรับผิดชอบ	 

ของหน่วยงานที่แตกต่างกัน	 เจ้าหน้าที่อาจต้องขอ

อนุมัติจากผู ้มีอำนาจก่อนจึงทำให้ไม่สามารถเข้า

ปฏิบัติหน้าที่ได้ทันเวลา	 หรือในการดำเนินการกับ	 

ผู้กระทำผิดที่เป็นต้นเหตุของไฟป่า	 เจ้าหน้าที่ทหาร	

หรือท้องถิ่น	 อาจต้องการให้รีบดำเนินคดีจับกุมผู้จุด

ไฟเผาพื้นที่ในทันทีตามคำสั่งของรัฐบาล	 หากแต่	 

เจ้าหน้าที่ตำรวจอาจไม่สามารถปฏิบัติตามคำสั่งได้

ในทันที	 เพราะในทางกฎหมายแล้วก่อนที่จะดำเนิน

คดีกับผู้เผาอันเป็นต้นเหตุของไฟป่านั้น	 และหาก	 

ยิ่งเป็นบริษัทด้วยแล้วจำเป็นต้องมีการตรวจสอบ

เหตุการณ์อย่างละเอียดก่อน	 และต้องเชิญผูเ้ช่ียวชาญ	 

มาให้ความเห็นในรูปคดีก่อนที่จะสั่งฟ้องได้	 เป็นต้น	

นอกจากน้ีหากหน่วยงานใดมีความสัมพันธ์ในรปูแบบ	 

ระบบอุปถัมภ์กับบริษัท	 การแก้ปัญหาไฟป่าร่วมกัน

ระหว่างหน่วยงานภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรมยิ่งอาจ

เกิดข้ึนได้ยากและอาจนำมาซ่ึงความขัดแย้ง	 เน่ืองจาก	 

หน่วยงานภาครัฐที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริษัท

เอกชนย่อมต้องรักษาผลประโยชน์ของบริษัทเอกชน

เหล่านั้น	

	 หน่วยงานท้องถิ่นมีความสำคัญอย่างมาก

ต่อการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่น	 ภาครัฐต้อง

พยายามผลักดันให้ท้องถิ่นช่วยกันปฏิบัติหน้าที่เพื่อ

ปกป้องพื้นที่ของตนเองอย่างแท้จริง	รวมทั้งให้ความรู้

แก่ชาวบ้านในพื้นที่ให้ตระหนักถึงปัญหาที่เกิดขึ้น	

เนื่องจากการแก้ปัญหาไฟป่าที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นจะ

สามารถเกิดขึ้นได้อย่างยั่งยืนต้องอาศัยความร่วมมือ

จากประชาชนในพื้นที่อย่างแท้จริง	

 ผลการศกึษาตามวตัถปุระสงคข์อ้ที่3 

เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการแก้ไขปัญหาการ

เผาป่าในในเขตหมู่เกาะสุมาตราและกาลิมันตัน	

	 แม้ว่าหน่วยงานหลายภาคส่วนพยายามออก	 

นโยบายและกฎระเบียบต่าง ๆ	 เพื่อป้องกันและแก้ไข

ปัญหาไฟป่าและหมอกควันอย่างต่อเนื่อง	 แต่ปัญหา

การเผาป่าจนส่งผลกระทบต่อสภาวะอากาศของ

ประเทศอินโดนีเซียและภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียง

ใต้ยังคงเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปี

ที่ภูมิภาคนี้ต้องเผชิญกับสถานการณ์เอลนีโญ	ซึ่งเป็น

อุปสรรคสำคัญที่ส่งผลกระทบต่อการแก้ไขปัญหา	 

ดังกล่าว	อาจแบ่งได้ดังนี้	
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	 3.1	 ความสัมพันธ ์ในรูปแบบของระบบ

อุปถัมภ์	

	 ความสัมพันธ์ในรูปแบบของระบบอุปถัมภ	์ 

ที่เกิดขึ ้นระหว่างภาครัฐและบริษัทเอกชนที่เข้าไป

ลงทุนในอุตสาหกรรมปาล์มน้ำมัน	 ถือเป็นอุปสรรค	 

ที่สำคัญอย่างยิ่งต่อการป้องกันและแก้ไขปัญหาไฟ

ป่าและหมอกควันข้ามแดน	 ความจริงแล้วปัญหา

เรือ่งความสัมพันธ์ในรปูแบบระบบอุปถมัภใ์นประเทศ	 

อ ินโดน ี เซ ียน ั ้นเก ิดข ึ ้นมานานแล ้วต ั ้ งแต ่สม ัย

ประธานาธิบดีซูฮาร์โต	 ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ระหว่าง

บริษัทเอกชนกับรัฐบาลกลาง	รัฐบาลของประธานาธิบดี	 

ซูฮาร ์ โตได ้ร ับประโยชน ์ต ่างตอบแทนจากการ

สนับสนุนและให้ความช่วยเหลือบริษัทเอกชนที่มี

สัมพันธ์ใกล้ชิดในการลงทุนด้านธุรกิจและการพัฒนา

ในด้านต่าง ๆ	ของประเทศ	

	 ในปัจจุบันความสัมพันธ์ในรปูแบบของระบบ	 

อุปถัมภ์ได้เปลี่ยนจากรัฐบาลกลางกับภาคเอกชน

มายังรัฐบาลท้องถิ ่น	 ทั ้งนี ้เนื ่องจากการเปลี ่ยน

โครงสร้างการเมืองการปกครองของประเทศที่เป็น

รวมศูนย์อำนาจไว้ที ่ส่วนกลางมาเป็นการกระจาย

อำนาจสู่ท้องถิ่น	 การเปลี่ยนแปลงดังกล่าว	 ส่งผลให้

ท้องถิ่นมีอำนาจในการตัดสินใจด้านนโยบายและการ

ดำเนินกิจการต่าง ๆ	 เพื่อการพัฒนาท้องถิ่น	 รวมทั้ง

ในการจัดการทรัพยากรในท้องถิ่นตนเอง	 ซึ่งรัฐบาล

ท้องถิ ่นเหล่านั ้นได้รับการเลือกตั้งโดยตรงมาจาก

ประชาชน	 เพื่อแสวงหาประโยชน์ให้กับธุรกิจและ

สร้างการลงทุนอันต่อเนื่อง	 บริษัทเอกชนจึงหันมา

พัฒนาความสัมพันธ์อันใกล้ชิดกับท้องถิ่นในรูปแบบ

ต่าง ๆ	 ตามที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น	 ซึ่งความสัมพันธ	์ 

ดังกล่าวช่วยเอื้อประโยชน์ในการดำเนินกิจการทาง

ธุรกิจในพื้นที่นั้น ๆ	แม้ว่าความสัมพันธ์ในรูปแบบของ

ระบบอุปถัมภ์จะเอื้อประโยชน์ในการลงทุนแล้ว	 แต่

ในทางกลับกันก็ยังเป็นอุปสรรคสำคัญต่อการแก้ไข

ปัญหาไฟป่าและหมอกควันด้วย	 เนื่องจากรัฐบาล

ส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันให้ความสำคัญกับการดำเนิน

กิจการของภาคเอกชนอันนำมาซึ ่งผลประโยชน์ที ่

รัฐบาลท้องถิ่นจะได้รับมากกว่าการป้องกันปัญหา

มลพิษที่กระทบต่อสิ่งแวดล้อม	 ดังนั้นจึงละเว้นการ

บังคับใช้กฎหมายต่าง ๆ	อย่างจริงจัง	รวมทั้งให้ความ

ช่วยเหลือและเอื้อประโยชน์ต่อบริษัทเอกชนในด้าน

ต่าง ๆ	 เกินกว่าที่กฎหมายกำหนด	 อันเป็นอุปสรรค

สำคัญในการแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควันใน

พื้นที่ต่าง ๆ	ของอินโดนีเซียปัจจุบัน	

	 3.2	 ความอ่อนแอของการบังคับใช้กฎหมาย

อย่างจริงจัง		

	 ระบบอุปถัมภ์ที่เกิดขึ้นระหว่างรัฐบาลและ

ภาคเอกชน	 ถือเป็นอุปสรรคสำคัญอันส่งผลกระทบ

ในการบังคับใช้กฎหมายกับผู้กระทำผิดด้วย	 ทั้งนี้

เนื่องจากความสัมพันธ์ดังกล่าวทำให้ผู้ปฏิบัติหน้าที่

โดยเฉพาะท้องถิ่นไม่ดำเนินการตามกฎหมาย	 หาก

จับผู้กระทำผิดที่เป็นบุคลากรจากบริษัทเอกชน	 จาก

จำนวนคดีที่ตำรวจและฝ่ายปกครองในท้องที่จับได้ใน

ข้อหาการเผาป่านั้น	 ส่วนใหญ่เป็นชาวบ้านที่อยู่ใน

ท้องท่ี	 หากแต่พิจารณาให้ดีแล้ว	 หากชาวบ้านท้องถ่ิน	 

เป็นผู้เผาพื้นที่	 ส่วนใหญ่จะมีวิถีชีวิตแบบประเพณี

ดั้งเดิม	 หรือ	 adat	 ซึ่งเมื่อเผาพื้นที่แล้วจะมีวิธีการดับ

ไฟได้ตามประเพณีดั้งเดิม	 และส่วนใหญ่ชาวบ้านมัก

ไม่เผาพื้นที่กินบริเวณกว้าง	 จะเผาเพียงแค่บริเวณที่

ต้องการที่ทำกินเท่านั้น	

	 หากแต่การเผาพื ้นที ่ที ่เกิดขึ ้นในหมู ่เกาะ

สุมาตราและกาลิมันตันส่วนใหญ่มักกินพื้นที่บริเวณ

กว้าง	 แม้จะจับชาวบ้านที่คาดว่าเป็นผู้กระทำผิดโดย

การเผาแล้ว	 แต่ส่วนใหญ่ชาวบ้านมักถูกจ้างเป็น

ลักษณะกลุ่มจัดตั้ง	 ดังนั้นจึงยากต่อการเอาผิดจาก
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บริษัทเอกชน	 นอกจากนี้ระบบอุปถัมภ์ที่เกิดขึ้นใน

ท้องถิ่นเองทำให้เจ้าหน้าที่รัฐไม่พยายามสอบสวน

กรณีการเผาป่าที่เกิดขึ้น	แม้ว่าคดีต่าง ๆ	อาจมีบริษัท

เอกชนเข้ามาเกี่ยวข้อง	 แต่ก็ไม่สามารถเอาโทษกับ

บริษัทเอกชนเหล่านั้นได้	 ว่าจำนวนคดีการเผาป่ากว่า	

100	 คดี	 มีคดีที่เกิดโดยบริษัทเอกชน	 และถูกจับมี

เพียงแค่	2	คดีเท่านั้นในพื้นที่หมู่เกาะสุมาตรา		

	 นอกจากตำรวจและพนักงานฝ่ายปกครอง

ในท้องท่ีจะจับผูก้ระทำผิดท่ีเป็นฝ่ายบริษัทได้น้อยแล้ว		 

หากจับผู้กระทำผิดที่เป็นบริษัทได้ต้องมีการนำคดี	 

ดังกล่าวผ่านเข้าสู่กระบวนการสืบสวนและสอบสวน	

ซึ่งตามกฎหมายของอินโดนีเซียคดีดังกล่าวที่เกิดขึ้น

โดยบริษัทจะต้องได้รับการตรวจสอบจากผู้เชี่ยวชาญ

ด้านไฟป่าและสิ่งแวดล้อมก่อน	 จึงจะสามารถดำเนิน

คดีได้	 บ่อยครั้งที่ผู้เชี่ยวชาญที่ได้รับเชิญมาร่วมใน

การสอบสวน	 ให้ความร่วมมือ	 และช่วยเหลือบริษัท

ให้พ้นผิดจึงทำให้บริษัทไม่ถูกดำเนินคดีตามกฎหมาย	

เป็นต้น	ความอ่อนแอของการบังคับใช้กฎหมายอย่าง

จริงจังโดยภาครัฐ	 โดยเฉพาะท้องถิ่นในอินโดนีเซีย	

จึงเป็นอีกอุปสรรคสำคัญในการแก้ไขปัญหาไฟป่า

และมลพิษจากหมอกควันของประเทศ	

	 3.3	 การให้สัมปทานต่อเนื ่องและทับซ้อน

โดยรัฐบาลท้องถิ่นแก่บริษัทในพื้นที่	

	 แม้ว่าปัญหาไฟป่าและหมอกควันจะเกิดขึ้น

อย่างต่อเนื่องมาเป็นเวลาหลายปีและรัฐบาลทราบดี

ว่าปัญหาไฟป่าดังกล่าวเกิดจากการเผาพื้นที่ดินและ

พื้นที่ป่าไม้	 เพื่อนำที่ดินที่ได้ไปใช้ในการเกษตรหรือ

อ ุตสาหกรรมการเกษตร	 แต่อย่างไรก ็ด ีร ัฐบาล

อินโดนีเซียไม่ได้มีการควบคุมการให้สัญญาสัมปทาน

ป่าไม้ก ับบร ิษ ัทเอกชนอย่างจร ิงจ ัง	 แม้ว ่าจะมี

กฎหมายออกมาเป็นจำนวนมากเพื ่อให้เกิดการ

ควบคุมการให้สัญญาสัมปทานป่าไม้	 หากแต่ป่าไม้

จำนวนมากก็ยังคงถูกเปลี่ยนให้เป็นพื้นที่สำหรับการ

ผลิตอุตสาหกรรมทางการเกษตรอย่างต่อเนื ่อง

แผนภูมิที่ 1	 แสดงจำนวนพื้นที่ปลูกปาล์มน้ำมันใน

ประเทศอินโดนีเซ ีย	 ในช่วงปี	 พ.ศ. 2514-2559		 

ซึ ่งแสดงถึงจำนวนพื ้นที ่ป ่าไม้ที ่ถูกเปลี ่ยนไปทำ

อุตสาหกรรมการเกษตรมากขึ้นในทุกปี	จนลุกลามไป

ยังพื้นที่ป่าพรุของประเทศ		

แผนภูมิแสดงจำนวนพื้นที่ปลูกปาล์มน้ำมันในประเทศอินโดนีเซีย	ในช่วงปี	พ.ศ.	2514	-	2559	

ที่มา:	Directorate	General	of	Estate	Crops	(2015,	4) 
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	 พื ้นที ่ป่าพรุไม่ควรถูกเปลี่ยนแปลงให้เป็น

พื้นที่ในการทำอุตสาหกรรมทางการเกษตร	 เนื่องจาก

ลักษณะพื้นผิวดินของป่าพรุเองที่ไม่เหมาะในการทำ

เกษตร	 หากต้องการปรับพ้ืนท่ีป่าพรุให้เป็นพ้ืนท่ีเกษตร	 

นั้นก็ควรจะต้องพิจารณาพืชที่จะทำการเพาะปลูก

อย่างละเอ ียดเส ียก ่อนว ่าม ีความเหมาะสมกับ

ล ักษณะดินของป่าพร ุหร ือไม	่ นอกจากการให ้

ส ัมปทานในพื ้นที ่ป่าพรุแล้วบริษัทอุตสาหกรรม

การเกษตรที่เป็นของเอกชนจำนวนมากยังได้เผาพื้นที่

ป่าพรุเพื่อเตรียมทำการเกษตรใหม่	 ซึ่งการเผาพื้นที่

ป่าพรุอ ันเกิดจากการทับถมของใบไม้และกิ ่งไม้

จำนวนมากหลายชั้นเป็นเวลาหลายล้านปีเป็นเชื้อ

เพลิงอย่างดี	 จึงยากต่อการควบคุมไฟป่าในบริเวณ

นั้น ๆ	

	 นอกจากการให้สัญญาสัมปทานป่าไม้ที ่

ลุกลามเข้าไปในพ้ืนท่ีป่าพรุจำนวนมากแล้ว	 กระบวนการ	 

ในการให้สัญญาสัมปทานป่าไม้ในพื้นที่ต่าง ๆ	 ของ

ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องเองก็ไม่ได้ปฏิบัติตามท่ีกฎหมาย	 

กำหนดไว้	 ซึ่งกระบวนการในการขอสัญญาสัมปทาน

ป่าไม้นั ้นประกอบด้วยหลายขั้นตอนตามกฎหมาย	

บริษัทเอกชนจำนวนมากมิได้ปฏิบัติตามขั้นตอนที่

กำหนดไว้	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งขั้นตอนในการตรวจ

สอบสภาพสิ ่งแวดล้อมก่อนที ่จะได้ร ับการอนุมัติ

สัญญาสัมปทาน	 ทั้งนี้ภาครัฐเองโดยเฉพาะท้องถิ่น

ก็ได้เอื้อประโยชน์และให้ความช่วยเหลือบริษัทเอกชน

ในการขอสัญญาสัมปทานดังกล่าว	 จำนวนสัมปทาน

ที่ให้สัญญากับเอกชนจำนวนมากประกอบกับการ

ขาดการตรวจสอบพื้นที่อย่างรอบคอบก่อนการให้

สัมปทานเป็นอุปสรรคสำคัญที่ไม่สามารถควบคุม

ปัญหาไฟป่าและหมอกควันของประเทศอินโดนีเซีย

ได้อย่างยั่งยืนในปัจจุบัน	

	 3.4	 การขาดแผนที ่ท ี ่สามารถใช้ร ่วมกัน

ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ	ของประเทศอินโดนีเซีย	

	 อุปสรรคในการแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอก

ควันท่ีสำคัญอีกประการ	คือ	การขาดแผนท่ีท่ีครอบคลุม	 

พื้นที่ของประเทศอันได้รับการยอมรับและมีมาตรฐาน

ให้กับทุกหน่วยงานในการนำไปใช้เพื่อภารกิจในพื้นที่

ของประเทศ	 หน่วยงานภาครัฐในประเทศอินโดนีเซีย

ไม่เคยมีการจัดทำแผนที่ที่ได้รับการยอมรับจากทุก

หน่วยงานเพื่อใช้ร่วมกัน	 กล่าวคือแต่ละหน่วยงาน

ต่างมีแผนที่เป็นของตนเอง	 นอกจากนี้หน่วยงานใน

ระดับส่วนกลางและระดับจังหวัดยังมีแผนที ่ที ่ใช้	 

แตกต่างกันอีกด้วย	แผนที่ที่ต่างคนต่างทำและต่างใช้

เป็นอุปสรรคสำคัญในการระบุพื้นที่ที่ชัดเจนว่าพื้นที่

บริเวณใดเป็นพื้นที่สัมปทาน	พื้นที่บริเวณใดเป็นพื้นที่

ป่าสงวน	หรือพ้ืนท่ีบริเวณใดเป็นพ้ืนท่ีทำกินของชาวบ้าน		 

แผนที ่ที ่แตกต่างกันของแต่ละหน่วยงานส่งผลให	้ 

เจ้าหน้าที่ไม่สามารถประเมินได้ถูกต้อง	หากมีไฟไหม้

เกิดขึ้นว่าไฟที่ไหม้เกิดขึ้นในพื้นที่ของบริษัทเอกชน

หรือของชาวบ้านจึงยากต่อการดำเนินคดีต่อไป	

	 นอกจากความไม่ชัดเจนในแผนที่ดังกล่าว

แล้ว	 แผนที่ที่บ่งบอกถึงพื้นที่ป่าพรุและความลึกของ

ชั้นพรุในแต่ละพื้นที่ก็ไม่มีความชัดเจนเช่นเดียวกัน	

การขาดแผนท่ีท่ีระบุลักษณะของป่าพรุท่ีชัดเจนจึงยาก	 

ต่อการจัดการพื้นที่ป่าพรุอย่างเป็นรูปธรรมและยาก

ต่อการเอาผิดบริษัทเอกชนที่เข้าไปทำอุตสาหกรรม

ปาล์มน้ำมัน	 หรือพืชทางเกษตรอื่น ๆ	 ที่มีความลึก

เกินกว่า	 3	 เมตร	 ตามที่กฎหมายกำหนด	 ดังนั้นเพื่อ

แก้ปัญหาดังกล่าว	 Peatland	 Restoration	 Agency	

หรือ	 Badan	 Restorasi	 Gambut	 (BRG)	 จึงให้ความ

สำคัญในการจัดทำแผนที่โดยเฉพาะแผนที่ที ่บอก

ลักษณะและความลึกของป่าพรุภายใต้นโยบาย		 
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One	Map	 Policy	 ของประธานาธิบดีโจโกวี	 อันได้รับ

การยอมรับ	 และเป็นมาตรฐานที่จะสามารถใช้ร่วม

กันในทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งประเทศ	 แผนที่ที่ถูก

ต้องและมีประสิทธิภาพจะช่วยให้การแก้ไขปัญหาไฟ

ป่าเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น	 นอกจาก

นั้นยังสามารถระบุบริษัทเอกชนที่กระทำผิดในพื้นที่

โดยการเผาพื้นที่ได้อย่างถูกต้องอีกด้วย	

	 3.5	 ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างหน่วยงาน

ที่รับผิดชอบ	

	 การดับไฟป่าและการป้องกันไฟป่าในพื้นที่

นั้น	 มีหน่วยงานที่ต้องเข้ารับผิดชอบหลายหน่วยงาน	

และแต่ละหน่วยงานต่างมีกฎระเบียบและแนวนโยบาย	 

ของตนเอง	 ดังนั้นกฎระเบียบของแต่ละหน่วยงาน

อาจไม่สอดคล้องกัน	 อันนำมาซึ่งความขัดแย้งในทาง

ปฏิบัติของเจ้าหน้าที	่ อาท	ิ เจ้าหน้าที่ทหารต้องการ	 

รีบจับกุมผูจุ้ดไฟเผาพ้ืนท่ีในทันทีตามคำส่ังของรัฐบาล		 

หากแต่เจ้าหน้าที ่ตำรวจอาจไม่สามารถปฏิบัติได้	

เพราะในทางกฎหมายแล้วก่อนที่จะดำเนินคดีกับ	 

ผู้เผา	 ยิ่งหากเป็นบริษัทด้วยแล้วต้องมีการตรวจสอบ

อย่างละเอียดและต้องเชิญผู้เชี ่ยวชาญมาให้ความ

เห็นในรูปคดีก่อนที่จะสั่งฟ้องได้	 เป็นต้น	 นอกจากนี้

หากหน่วยงานใดมีความสัมพันธ์ในรูปแบบระบบ

อุปถัมภ์กับบริษัทใดด้วยแล้ว	 การแก้ปัญหาไฟป่า

ร่วมกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรมยิ่ง

อาจเกิดขึ ้นได้ยากและอาจนำมาซึ ่งความขัดแย้ง	

เนื่องจากหน่วยงานภาครัฐที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิด

กับบริษัทเอกชนย่อมต้องรักษาผลประโยชน์ของ

บริษัทด้วย		

	 3.6.	การขาดความรู้ของชาวบ้าน	

	 ชาวบ้านในพื้นที่จำนวนหนึ่งยังไม่เข้าใจถึง

ปัญหาสิ่งแวดล้อมอันเกิดจากการเผาป่า	 และเผาที่

ทำกินเพื ่อเตรียมพื ้นที ่ในการเพาะปลูกใหม่	 ซึ ่ง

เป็นต้นเหตุของการเกิดไฟป่าและปัญหาหมอกควัน

เช่นเดียวกัน	 แม้ว่าการเผาที่ดินเพื่อหาที่ทำกินของ

ชาวบ้านอาจไม่ลุกลามเป็นไฟป่าขนาดใหญ่เท่ากับ

การเผาโดยบร ิษ ัทอ ุตสาหกรรม	 หากสามารถ

สนับสนุนให้ชาวบ้านใช้วิธีอื ่นในการเตรียมพื ้นที ่

สำหรับการเพาะปลูกที ่มิใช่การเผาก็อาจช่วยลด

ปัญหาหมอกควันได้ในระดับหนึ่ง 

ข้ อ เ สนอแนะด้ านน โยบายต่ อ

ประเทศไทยเพื่อการป้องกันมลพิษ

จากหมอกควัน

	 1.	 ผลักดันให้เกิดการระบุบทลงโทษในแผน

งานความร่วมมืออาเซียนเพื ่อควบคุมมลพิษจาก

หมอกคว ันข ้ามแดน	 (Roadmap	 on	 ASEAN	

Cooperation	 towards	 Transboundary	 Haze	 Pollution	

Control)	

	 เพื่อเป็นการผลักดันข้อตกลงอาเซียนว่าด้วย

มลพิษจากหมอกควันข้ามแดน	 (AATHP)	 ด้วยการ

สนับสนุนจากรัฐบาลไทยได้ผลักดันให้เกิดการจัดทำ

แผนงานความร่วมมืออาเซียนเพื่อควบคุมมลพิษจาก

หมอกควัน	 หรือ	 Roadmap	 on	 ASEAN	 Cooperation	

towards	Transboundary	Haze	Pollution	Control	 โดย

ในแผนงานความร่วมมือดังกล่าวได้นำข้อตกลงต่าง ๆ	

ที่ระบุไว้ในข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจากหมอก

ควันข้ามแดน	 (AATHP)	 มาแยกตามลักษณะความ	 

รับผิดชอบและกิจกรรมที่ต้องจัดทำ	โดยแบ่งออกเป็น	

8	 กลยุทธ์สำคัญ	 โดยแต่ละกลยุทธ์ยังได้ระบุคำ

อธิบายแนวทางการปฏิบัติงาน	 ตัวชี ้วัดของความ

สำเร็จ	 และกระบวนการ	 พร้อมทั้งกรอบการทำงาน	

โดยกรอบการทำงานนั ้นจะระบุลงรายละเอียดถึง
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ระยะเวลาในการทำงาน	 หน่วยงานที ่ร ับผิดชอบ	

สถานที่ที่ต้องปฏิบัติงาน	 และแหล่งทรัพยากร	 พร้อม

ทั้งเงินทุนที่จะนำไปใช้ในการปฏิบัติงานด้วย	 อย่างไร

ก็ดีในแผนงานดังกล่าวยังไม่ได้มีการระบุบทลงโทษ

กับประเทศหรือหน่วยงานที่ไม่ปฏิบัติตามแผนงาน	

การขาดบทลงโทษดังกล่าวอาจทำให้แผนงานนี	้ 

ไม่ประสบผลสำเร็จตามเป้าหมายเหมือนกับแผน

ปฏิบัติการจัดการปัญหาหมอกควันระดับภูมิภาค	

(RHAP)	 หรือข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจาก

หมอกควันข้ามแดน	 (AATHP)	 ดังนั้นรัฐบาลไทยควร

จะผลักดันให้เกิดบทลงโทษ	หากประเทศผู้รับผิดชอบ	

และหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องไม่ดำเนินการตาม

แผนงานดังกล่าวจนก่อให้เกิดความเสียหายโดยรวม

กับภูมิภาค	

	 นอกจากนี้ในแผนงานดังกล่าว	 หน่วยงานที่

เกี่ยวข้องควรริเริ่มการพัฒนาบทลงโทษหากเกิดการ

เผาป่าหรือหมอกควันในภูมิภาคร่วมกัน	 เพื่อให้บท

ลงโทษดังกล่าวได้รับการยอมรับจากประเทศสมาชิก

และยินยอมปฏิบัติตามบทลงโทษหากมีการประกาศ

ใช้จริง	

	 2.	ผลักดันให้เกิดความร่วมมือจากประเทศคู่

เจรจา	หรือ	dialogue	partners	

	 ตามที่ได้กล่าวไว้แล้วข้างต้นว่า	 วิถีอาเซียน

เป็นอุปสรรคสำคัญในการพัฒนานโยบาย	 หรือการ

บังคับใช้ข้อตกลงร่วมกันในการแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อม	

รวมทั ้งปัญหาการเผาป่าและหมอกควันข้ามแดน		 

ดังนั้นเพื่อให้ข้อตกลงดังกล่าวได้รับการปฏิบัติอย่าง

จริงจัง	 ควรผลักดันและสนับสนุนความร่วมมือจาก

ประเทศเจรจานอกกลุ่มให้เข้ามามีบทบาทในการ

บังคับใช้ข้อตกลงดังกล่าว	 เนื่องจากปัญหามลพิษ

จากหมอกควันข้ามแดนที่เกิดขึ ้นในภูมิภาคเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต้น ั ้น	 มิได ้ส ่งผลกระทบต่อสิ ่ง

แวดล้อมและสภาพภูมิอากาศในภูมิภาคเท่านั้น	หาก

แต่ยังส่งผลกระทบต่อพื้นที่อื ่น ๆ	 ของโลก	 ดังนั ้น

ความร่วมมือจากประเทศนอกกลุ่มสมาชิกอาเซียน	 

มีความสำคัญในการแก้ป ัญหาร่วมกันในระดับ

นานาชาติ	

	 นอกจากนี้ภาคส่วนที่เกี ่ยวข้องกับปัญหา

มลพิษดังกล่าว	 ร ัฐบาลไทยอาจผลักดันปัญหา	 

สิ่งแวดล้อมจากหมอกควันข้ามแดนในเวทีในระดับ

ภูมิภาคอื่น ๆ	 เช่น	 เวทีด้านการเมืองและความมั่นคง

ของอาเซียน	 เนื่องจากปัญหาสิ่งแวดล้อมยังถือเป็น

ภัยคุกคามรูปแบบใหม่ในอาเซียน	 (อาชญากรรม	 

สิ่งแวดล้อม)	 ซึ ่งอยู่ภายใต้นโยบายของประชาคม

การเมืองและความมั่นคงอาเซียนด้วย	 ดังนั้นหาก

ผลักดันการแก้ปัญหาดังกล่าวผ่านความร่วมมือด้าน

อื่นๆ	 ภายใต้กรอบอาเซียน	 ไม่เพียงแต่ประชาคม

สังคมและวัฒนธรรมเท่านั้น	 อาจช่วยแก้ปัญหาให้

ประสบความสำเร็จและเป็นรูปธรรมมากขึ้น		

	 3 . 	 สน ั บสน ุ น ให ้ บ ร ิ ษ ั ท เ อกชนด ้ าน

อุตสาหกรรมปาล์มน้ำมันเข้าเป็นสมาชิก	 หรือได้รับ

ประกาศนียบัตรรับรองมาตรฐานการผลิตน้ำมัน

ปาล์มอย่างยั่งยืน	(RSPO)	

	 มาตรฐานการผลิตน้ำมันปาล์มอย่างยั่งยืน	

หรือ	 Roundtable	 on	 Sustainable	 Palm	 Oil	 (RSPO)	

คือ	 แนวทางในการผลิตปาล์มน้ำมันอย่างยั ่งยืน	

ประกอบด้วยการบริหารจัดการและปฏิบัติที่มีความ

เจริญเติบโตหรือพัฒนาได้ในเชิงเศรษฐกิจและมี

ความเหมาะสมต่อสิ่งแวดล้อมของประเทศ	 โดยจะ

สร้างประโยชน์ต่อสังคมอย่างยั่งยืนต่อไป	

	 หากได้บริษัทเอกชนที่ผ่านการประเมินผลจะ

ได้รับประกาศนียบัตรรับรองมาตรฐานการผลิตน้ำมัน

ปาล์มอย่างยั่งยืนที่ผลิตจากบริษัทนั้น ๆ	 ซึ่งบริษัท	 
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ดังกล่าวจะได้เครื่องหมายรับรองมาตรฐานการผลิต

น้ำมันปาล์มอย่างยั่งยืน	อันจะช่วยให้ควบคุมการเผา

ป่าไม้ของบริษัทเอกชนอย่างเป็นรูปธรรมต่อไป	

ข้อเสนอแนะด้านนโยบายต่อภาค 

รัฐ และหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องใน

ประเทศอินโดนีเซียเพื่อการป้องกัน

การเผาป่า และมลพิษจากหมอก

ควันข้ามแดน 

	 1.	สนับสนุนการสร้าง	 code	of	 conduct	 ใน

การแก้ไขปัญหาการเผาป่า	 และหมอกควันข้ามแดน

อย่างเป็นรูปธรรม	

	 สนับสนุนให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการผลิต	 

อุตสาหกรรมปาล์มน้ำมันในประเทศอินโดนีเซียมา

ประชุมร่วมมือกันเพื่อสร้างจรรยาบรรณ	 หรือ	 code	

of	conduct	ร่วมกันในการแก้ไขการเผาป่า	และหมอก

ควันข้ามแดน	อันจะนำมาซึ่งการพัฒนาอุตสาหกรรม

ปาล์มน้ำมันอย่างย่ังยืน	 ท้ังน้ีในปัจจุบันการแก้ปัญหา	 

การเผาป่า	 และหมอกควันข้ามแดนในประเทศ

อินโดนีเซียเป็นความรับผิดชอบของภาครัฐเท่านั้น	

ภาคเอกชน	ภาคประชาชน	หรือหน่วยงานอ่ืน ๆ	ไม่ได้	 

เข้ามามีส่วนร่วมอย่าแท้จริง	 ดังนั้น	 ในการแก้ปัญหา

ดังกล่าว	ภาครัฐควรเปิดโอกาสให้ทุกฝ่าย	โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งบริษัทเอกชนที่ทำอุตสาหกรรมปาล์มน้ำมัน

ได้มีโอกาสมาแลกเปลี่ยนแนวคิด	ประสบการณ์	รวม

ทั้งปัญหาต่าง ๆ	 เพื่อสร้างความเข้าใจ	 และแนวทาง

ในการแก้ปัญหาการเผาป่า	 และหมอกควันข้ามแดน	 

อย่างยั่งยืนต่อไป	

	 2.	 สนับสนุนการมีส่วนร่วมในภาคประชาชน

โดยเฉพาะอย่างยิ ่งในระดับท้องถิ ่นเพื ่อป้องกัน

ปัญหาไฟป่าอันก่อให้เกิดหมอกควันในพื้นที่	

	 ในปัจจุบันประชาชนของประเทศอินโดนีเซีย

โดยเฉพาะอย่างย่ิงในท้องถ่ินยังขาดความตระหนักถึง	 

ผลเสียจากการเผาป่า	 ประชาชนส่วนใหญ่ในท้องถิ่น	

ต้องอาศัยป่าไม้เพื่อการดำรงอยู่ดังนั้นบ่อยครั้งจึง

ขาดการตระหนักถึงการใช้พื้นที่ป่าอย่างยั่งยืน	 ดังนั้น

ภาครัฐ	 รวมทั้งหน่วยงานอื่น ๆ	 ที่เกี่ยวข้องควรให้

ความรู้แก่ประชาชนในการแสวงหาผลประโยชน์จาก

ป่าไม้ในขณะเดียวกันก็อนุรักษ์ป่าไม้ให้มีความอุดม

สมบูรณ์ต่อไปด้วย	 อาทิเช่น	 หากต้องเผาป่าในการ

สร้างที่ทำกิน	 ก็ควรที่จะกำหนดพื้นที่ให้ชัดเจน	 และ

ป้องกันการเผาป่าไม่ให้ลุกลามเป็นบริเวณกว้าง	 รวม

ทั้งปลูกพืชที่ช่วยสร้างความอุดมสมบูรณ์ของหน้าดิน	

เพื่อให้ผืนป่าสามารถฟื้นคืนกลับสู่สภาพเดิมได	้ มิใช่

กลายเป็นป่าเสื่อมโทรม	 หลังจากประชาชนในพื้นที่

ย้ายออกไป	

	 นอกจากน้ี	 ภาครัฐ	 และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง	 

ควรพยายามสนับสนุนให้ประชาชนในพื้นที่เข้ามามี

ส่วนร่วมกับภาครัฐในการป้องกันปัญหาไฟป่า	 โดย

เฉพาะในพื้นที่ของตนเอง	 โดยประชาชนอาจเข้าร่วม

กับ	 TSA	หรือ	 กับหน่วยงานท้องถิ่น	 (Dinas)	 เป็นต้น	

นอกจากร่วมแก้ปัญหาไฟป่าแล้ว	ประชาชนที่เข้าร่วม

ควรเป็นผู ้เผยแพร่ความรู ้ถึงผลเสียของการเผาป่า	

และหมอกควันจากการเผา	 ให้แก่ชาวบ้านในพื้นที่

ตนเองด้วยเพื่อส่งเสริมให้ชาวบ้านเหล่านั้นเข้าใจถึง

ผลเสียจากการเผาป่าต่อไป	

	 3.	 สนับสนุนให้บริษัทที่ลงทุนอุตสาหกรรม

ปาล์มน้ำมันในประเทศอินโดนีเซียเข้าสู่โครงการ	 เพื่อ

การพัฒนาปาล์มน้ำมันอย่างยั่งยืน	 หรือ	 Indonesian	

Sustainable	Palm	Oil	(ISPO)	

	 ประเทศอินโดนีเซียได้มีการพัฒนาโครงการ

เพื่อการพัฒนาปาล์มน้ำมันอย่างยั่งยืน	 หรือ	 The	

Indonesian	 Sustainable	 Palm	 Oil	 (ISPO)	 โดยใช้
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มาตรฐานในการพัฒนาตามมาตรฐานการผลิตน้ำมัน

ปาล์มอย่างยั ่งยืน	 (RSPO)	 โดยโครงการดังกล่าว	 

ยังได้ร ับการสนับสนุนจาก	 the	 United	 Nations	

Development	Programme	(UNDP)	ในปัจจุบันมีเพียง

บางบริษัทเท่านั้นที่ต้องเข้าโครงการ	 ISPO	 รัฐบาล

อินโดนีเซียควรกำหนดกฎหมายที ่ช ัดเจนเพื ่อให้

บริษัททุกบริษัทที่ทำกิจการอุตสาหกรรมในประเทศ

อินโดนีเซีย	 เข้าสู่โครงการ	 ISPO	 เพื่อสร้างมาตรฐาน

ในการผลิตปาล์มน้ำมันร่วมกัน	 และยังเป็นการสร้าง

ความมั่นใจให้แก่นานาชาติในการผลิตและพัฒนา

อุตสาหกรรมปาล์มน้ำมันอย่างยั่งยืนให้แก่นานาชาติ	

ต่อไป 
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