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บทคัดย่อ 
บทความวิจัยนี ้มีว ัตถุประสงค์เพื ่อ 1. ศึกษาการแปรญัตติของประเทศที ่ประสบ

ความสำเร็จและล้มเหลวในการจัดการมลพิษทางอากาศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี 
และอินเดีย 2. เปรียบเทียบการแปรญัตติของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี และอินเดีย 
และ 3. นำเสนอบทเรียนเพื่อพัฒนากฎหมายอากาศสะอาดของประเทศไทย การศึกษาครั้งนี้ 
เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพโดยใช้การวิจัยเอกสาร ซึ่งมีเครื่องมือวิจัย คือ แบบฟอร์มวิเคราะห์
กฎหมาย แบบบันทึกสรุปสาระจากเอกสารทุติยภูมิ และแบบเปรียบเทียบหลักการและแนวทาง
ของแต่ละประเทศ 

ผลการวิจัยพบว่า ประเทศที่ประสบผลสำเร็จและล้มเหลวมีกระบวนการแปรญัตติ
เหมือนกัน คือ การกำหนดหลักกฎหมายเพื ่อแปรญัตติเป็นข้อมาตราหรือสร้างแรงจูงใจ  
การพัฒนาสถาบันทางการเมือง แต่ข้อแตกต่างจากการเปรียบเทียบพบว่า ประสิทธิภาพ 
ของสถาบันทางการเมืองเป็นปัจจัยสำคัญที่ทำให้เกิดผลลัพธ์ในทางปฏิบัติที่  ดังนั้น บทเรียน 
เพื่อการพัฒนาการแปรญัตติของประเทศไทย คือ การพัฒนาสถาบันทางการเมืองให้มีอำนาจ
อิสระและยืดหยุ่นเพื่อใช้ความรู้ทางวิทยาศาสตร์เป็นแกนกลาง และเปิดพื้นที่ให้ประชาชน 
เข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือให้เกิดระบบการจัดการอากาศสะอาดที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืน 
คำสำคัญ: การเมือง; การแปรญัตต;ิ กฎหมายอากาศสะอาด 
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Abstract 
Objectives of this research article were: 1. To study the amendment 

processes of countries that have succeeded or failed in managing air pollution, 
namely the United States, Japan, Germany, and India; 2. To compare the 
amendment processes of the United States, Japan, Germany, and India; and  
3. To present lessons for developing Thailand’s Clean Air Act, conducted by the 
qualitative research employing documentary research, in which the research tools 
consisted of a legal analysis form, a summary recording form for secondary 
documents, and a comparative form for principles and approaches of each 
country. 

 Findings were as follows: successful and unsuccessful countries follow 
similar amendment processes, namely establishing legal principles to be amended 
into articles or used as incentives, and developing political institutions. However, 
comparative analysis showed that the key differentiating factor in practice was the 
effectiveness of political institutions. Therefore, the lesson for improving 
Thailand’s amendment process is to develop political institutions that are 
independent and flexible, enabling scientific knowledge to serve as the core 
foundation and creating space for public participation. This will lead to an effective 
and sustainable clean air governance system. 
Keywords: Politics; Legislative Amendment; Clean Air Law 
 
บทนำ 

ที่มาของการทำวิจัยเรื่องการเมืองของการแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาดในสหรัฐอเมริกา 
ญี่ปุ่น เยอรมนี อินเดีย: บทเรียนเพื่อพัฒนาการแปรญัตติของประเทศไทยมาจากประเทศไทย 
มีปัญหาเรื ่องมลพิษทางอากาศตั้งแต่ปี  พ.ศ. 2549 นันทวรรณ วิจิตรวาทการ นักวิชาการ 
ด้านสาธารณสุขระบุว่า หมอกควัน (Haze) ซึ่งเกิดขึ้นในภาคเหนือเริ่มกระทบต่อสุขภาพและ 
มีระดับ PM 2.5 อยู่ในขั้นวิกฤต (Vichit-Vadakan & Vajanapoom, 2011) ปัญหาดังกล่าว 
ทวีความรุนแรงและมีผลกระทบต่อสุขภาพและเศรษฐกิจของประชาชนมากขึ ้นจนกระทั่ง  
มีภาคเอกชนและภาคประชาสังคมยื่นร่างกฎหมายอากาศสะอาด เช่น หอการค้าไทย เครือข่าย
อากาศสะอาด กรีนพีซประเทศไทย สุดท้ายรัฐสภาจึงยอมรับหลักการร่างกฎหมายอากาศสะอาด
ในวันที่ 17 มกราคม พ.ศ. 2567  

เมื่อรัฐสภามีมติรับหลักการแล้ว ร่างกฎหมายอากาศสะอาดจึงอยู่ในขั้นตอนการแปรญัตติ 
ขั้นตอนดังกล่าวจึงเป็นขั้นตอนสำคัญเพราะเป็นขั้นตอนการแปลงหลักกฎหมายมาเขียนเป็น  
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มาตราเพ่ือบังคับใช้ให้เกิดผลในทางปฏิบัติให้มากที่สุด ซึ่งจำเป็นต้องศึกษาหาแนวทางการแปรญัตติ
จากประเทศที่ประสบความสำเร็จและล้มเหลวเพื่อเป็นบทเรียนสำหรับการพัฒนากระบวนการ
นิติบัญญัติของประเทศไทย ดังนั้นประเทศสหรัฐอเมริกาจึงเป็นประเทศต้นแบบด้านการใช้
เครื ่องมือทางเศรษฐศาสตร์ ประเทศเยอรมนีเป็นประเทศต้นแบบด้านการดำเนินนโยบาย
สวัสดิการ ประเทศญี่ปุ่นเป็นต้นแบบด้านการดำเนินมาตรการควบคุมและบังคับใช้กฎหมาย  
โดยใช้ระบบราชการ นอกจากการศึกษาประเทศท่ีประสบความสำเร็จแล้ว ผู้วิจัยเห็นว่า การวิจัย
ในเรื ่องนี ้ยังขาดการศึกษาจากประเทศที่ล้มเหลวในการแก้ไขปัญหาทางอากาศได้  นั ่นคือ 
ประเทศอินเดีย (Schreurs, 2003), (The Legal Quorum, 2025), (Al Jazeera, 2024) 

 แนวคิดในงานวิจัยนี้ คือ แนวคิดการเมืองของการพัฒนา (Politics of Development) 
เหตุผลที่เลือกใช้แนวคิดนี้มาจากการทบทวนวรรณกรรมและพบว่า  แนวคิดนี้เกิดขึ้นในบริบท
หลังสงครามโลกครั้งที่สอง ซึ่งบรรดาประเทศต่าง ๆ มุ่งเน้นการฟื้นฟูประเทศจากสงคราม  
และสร้างการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แนวคิดนี ้ชี ้ให้เห็นว่า ผลลัพธ์มาจากการตัดสินใจ 
ทางการเมืองของผู ้มีอำนาจในประเทศ ดังนั ้นถ้าผู ้มีอำนาจเลือกพัฒนาเศรษฐกิจ ผลลัพธ์ 
ที่เกิดขึ้น คือ เศรษฐกิจเติบโตกับมลพิษของสิ่งแวดล้อมที่มาพร้อมกับวิถีการผลิตอุตสาหกรรม 
อีกแนวคิดสำหรับการใช้ศึกษาการแปรญัตติ  คือ ทฤษฎีสถาบันนิยมใหม่ ทฤษฎีนี ้เสนอว่า 
สถาบันทางการเมืองเป็นปัจจัยกำหนดพฤติกรรมของปัจเจกบุคคล แต่จะเน้นนำเสนอให้เห็น
บทบาทของตัวแสดง (Actors) ต่อการปรับปรุงหรือแก้ไขกติกา (Patterson & Beunen, 2019) 
ดังนั้นกฎหมายหรือกติกาจึงมาจาก การกระทำโดยเจตนาของบุคคลเพื่อรักษาหรือเปลี่ยนแปลง 
แนวคิดการเมืองของการพัฒนาจึงใช้เพื ่อศึกษาอิทธิพลทางการเมืองต่อการแปรญัตติและ 
แนวคิดสถาบันนิยมใหม่ใช้เพื่อศึกษาบทบาทของตัวแสดงเรื่องการแก้ไข เปลี่ยนแปลงถ้อยคำ 
ขอบเขต อำนาจหน้าที่ หรือบทลงโทษในกฎหมาย 
 จากที่กล่าวมาข้างต้นผู้วิจัยจึงตั้งคำถามว่า “การแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาดของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และเยอรมนีแตกต่างจากกระบวนการแปรญัตติของประเทศอินเดีย
อย่างไร และเป็นบทเรียนให้กับการพัฒนากฎหมายอากาศสะอาดของประเทศไทยได้อย่างไร?” 
 
วัตถุประสงค์การวิจัย  

1. เพื่อศึกษาการแปรญัตติของประเทศที่ประสบความสำเร็จและล้มเหลวในการจัดการ
มลพิษทางอากาศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมน ีและอินเดีย 

 2. เพ่ือเปรียบเทียบการแปรญัตติของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมน ีและอินเดีย 
 3. เพ่ือนำเสนอบทเรียนเพ่ือพัฒนากฎหมายอากาศสะอาดของประเทศไทย 
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วิธีดำเนินการวิจัย 
1. รูปแบบของการวิจัย 
การวิจัยนี้จะใช้วิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลักเพื่อศึกษา ซึ่งใช้

จากแหล่งเอกสาร ปฐมภูมิ ได้แก่ หลักการและกฎหมายอากาศสะอาด เอกสารการประชุมของ
คณะกรรมาธิการร่างกฎหมายอากาศสะอาดของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนีและอินเดีย 
กับเอกสารทุติยภูม ิ 

2. แหล่งข้อมูล 
ผู้วิจัยพบว่า มีแหล่งข้อมูลสำหรับการศึกษากฎหมายอากาศสะอาดในเชิงเนื้อหา (Desai, 

2002) การศึกษากฎหมายอากาศสะอาดว่าเกิดขึ ้นได้อย่างไรและเหตุใดกฎหมายจึงมีการ
เปลี่ยนแปลงไป (Schreurs, 2003) วิธีการจะเริ่มต้นศึกษาจุดเริ่มต้นตั้งแต่กระบวนการทำให้ปัญหา
สิ่งแวดล้อมเข้าสู่ระบบการเมือง ตัวอย่างเช่น กรณีประเทศเยอรมันประชาชนผู้ได้รับผลกระทบ
จากฝนกรดผลักดันปัญหามลพิษทางอากาศผ่านพรรคการเมือง ผลลัพธ์คือ ปัญหามลพิษทาง
อากาศกลายเป็นวาระที ่ร ัฐบาลต้องให้ความสนใจ และการทบทวนกรณีศึกษาในประเทศ
สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ ่น เยอรมนีและอินเดีย (Stern, 1982; Jacobs et al., 2018; Mukhopadhyay, 
2009; McKean, 1981; Connelly et al., 2002) สุดท้าย คือ การศึกษาเอกสารเพื่อพัฒนาคำอธิบาย 
เช่น บทความของพอล เอ. ซาบาติเยร์ (Paul A. Sabatier) กับแฮงก์ ซี. เจนกินส์-สมิท (Hank C. 
Jenkins-Smith) เสนอให้ศึกษาปัจจัยการเปลี่ยนแปลง คือ การศึกษากลุ่มพันธมิตรผลประโยชน์
ผลักนโยบายผ่านความเชื่อและข้อมูล (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988) 

3. เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย 
เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยเอกสาร คือ แบบฟอร์มวิเคราะห์กฎหมาย แบบบันทึกสรุป

สาระจากเอกสารทุติยภูมิ และแบบเปรียบเทียบหลักการและแนวทางของแต่ละประเทศ ดังนี้ 
 

ตารางท่ี 1 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยเอกสาร 
แบบฟอร์มวเิคราะห์กฎหมาย แบบบันทึกสรุปสาระจากเอกสารทุตยิภูม ิ แบบเปรยีบเทียบหลักการ 

- ชื่อกฎหมายและปีที่ประกาศใช้ 
- หลักการพื้นฐานของกฎหมาย  
- หลักการการแปรญัตติ 

- ชื่อผู้เขียนและปี 
- ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับหลักการการแปรญัตติ 

- ล ักษณะของการกำหนด
มาตรฐานคุณภาพอากาศ 
- กลไกการบังคับใช้ 

 
4. การเก็บรวบรวมข้อมูล 
การเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารปฐมภูมิจากกฎหมาย รายงานคณะกรรมาธิการสภา 

บันทึกการประชุมของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี อินเดียและไทย การเก็บรวบรวม
จากเอกสารทุติยภูมิจะเป็นการเก็บรวบรวมเอกสารทางวิชาการที่เกี่ยวข้องกับประวัติศาสตร์
การเมืองเรื่องสิ่งแวดล้อมในประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมน ีอินเดียและไทย 
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5. การวิเคราะห์ข้อมูล 
การวิเคราะห์ข้อมูลจะเน้นแยกแยะหลักการออกจากเนื ้อหาของกฎหมายเพื ่อนำ

หลักการที่อยู่เบื้องหลังของแต่ละประเทศมาเปรียบเทียบและนำเสนอเป็นบทเรียนการพัฒนา
กฎหมายอากาศสะอาดของประเทศไทย  

 
ผลการวิจัย 

1. การแปรญัตติของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี และอินเดีย 
1.1 ประเทศประสบความสำเร็จการแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาด 
ประเทศสหรัฐอเมริกามีการแปรญัตติบนฐานของระบบการปกครองแบบสหพันธรัฐ 

รัฐสภาให้ความสำคัญกับการแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศในระยะยาว ดังนั้น หลักคิดสำคัญ คือ
การออกกฎหมายที่มีความยืดหยุ่นเพ่ือให้แต่ละมลรัฐสามารถปรับใช้ได้ และใช้ความรู้ทางวิทยาศาสตร์
การกำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ พร้อมทั้งการจัดตั้งสำนักงานปกป้องสิ่งแวดล้อม (EPA) 
เพื ่อเป็นองค์กรอิสระสำหรับกำหนดมาตรฐาน และเปลี ่ยนแปลงมาตรฐานตามข้อมูลทาง
วิทยาศาสตร์ที่ทันสมัย นอกจากนี้คณะกรรมาธิการได้ใช้หลักการสำหรับการแปรญัตติเพื่อเขียน
กฎหมาย เช่น หลักวิทยาศาสตร์เพื ่อกำหนดมาตรการที ่ทันสมัยที ่สุด หลักการมีส่วนร่วม
สาธารณะและสิทธิฟ้องร้องเพ่ือเขียนกฎหมายเปิดโอกาสให้ภาคประชาชน และหลักการใช้กลไก
เศรษฐศาสตร์เพื่อจูงใจภาคเอกชนให้ภาคเอกชน 

กรณีประเทศญี่ปุ ่นคณะกรรมาธิการจึงพัฒนาหลักการสำหรับการแปรญัตติ  
ที่เน้นความคุ้มครองสุขภาพประชาชน การกำกับแหล่งกำเนิดมลพิษทั้งจากอุตสาหกรรมและ  
การขนส่ง และการกำหนดมาตรฐานที่บังคับใช้ได้จริง หลักการนี้นำไปสู่การออกกฎหมายควบคุม
มลพิษต่อสิ่งแวดล้อมปี 1967 ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทกำหนดความรับผิดชอบของรัฐ ท้องถิ่น 
และเอกชน ตลอดจนโครงสร้างประสานงานระดับประเทศในการควบคุมมลพิษ ต่อมาในปี 1968 
ญี่ปุ่นออกกฎหมายควบคุมมลพิษทางอากาศที่กำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศโดยรอบ (AAQS) 
และให้อำนาจรัฐกำหนดค่าการปล่อยมลพิษอย่างเข้มงวดตามหลักวิทยาศาสตร์ โดยกฎหมาย 
ปี 1967 ทำหน้าที่เป็นกรอบนโยบาย และกฎหมายปี 1968 เป็นเครื่องมือทางเทคนิคในการ
บังคับใช้ หลักสำคัญของการแปรญัตติญี่ปุ่นจึงอยู่ที่ 1 . การยึดฐานข้อมูลทางวิทยาศาสตร์และ
สภาพแวดล้อมจริง 2. การควบคุมแหล่งกำเนิดมลพิษทั้งเคลื่อนที่และไม่เคลื่อนที่ 3 . การเพ่ิม
อำนาจรัฐให้บังคับใช้กฎหมายอย่างแท้จริง และ 4. การยอมรับข้อมูลระบาดวิทยาเป็นเครื่องมือ
พิสูจน์ความเสียหายเพื ่อให้ผู ้ได้ร ับผลกระทบเข้าถึงความยุติธรรม (Hayamizu, 2025), 
(Nishimura, 1992,) 

กรณีประเทศเยอรมนี คณะกรรมาธ ิการนำหลักการมาใช้เพ ื ่อแปรญัตติ  
การควบคุมมลพิษทางอากาศ ได้แก่ หลักการป้องกันไว้ก่อน (Precautionary Principle) ซึ่งเน้น
การป้องกันความเสียหายต่อสิ ่งแวดล้อมและสุขภาพแม้ยังไม่มีหลักฐานทางวิทยาศาสตร์  
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ที่สรุปชัดเจน และ หลักการใช้เทคโนโลยีควบคุมมลพิษที่ดีที่สุดเท่าที่มีอยู่ (Best Available 
Technology: BAT) หลักการเหล่านี้ได้รับการถ่ายทอดลงในมาตรา 5 ของกฎหมายควบคุม
มลพิษของรัฐบาลกลางเยอรมนี (Bundes-Immissionsschutzgesetz หรือ Federal Immersion 
Control Act (BImSchG) และต่อมาถูกยกระดับเป็นมาตรฐานระดับสหภาพยุโรป เช่น Directive 
2010/75/EU on Industrial Emissions ซึ่งบังคับให้ประเทศสมาชิกใช้มาตรการทางเทคโนโลยี
ที่ก้าวหน้าเพื่อลดผลกระทบทางอุตสาหกรรม (Schmitz, 2022), (Currie, 1982) 

1.2 ประเทศประสบความล้มเหลวการแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาด 
ประเทศอินเดีย คณะกรรมาธิการแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาดให้สอดคล้อง

กับ 1. ปฏิญญาสตอกโฮล์ม ค.ศ. 1972 และหลักการสำคัญว่ามนุษย์มีสิทธิพ้ืนฐานที่จะดำรงชีวิต
ในสภาพแวดล้อมที่มีคุณภาพ หลักการดังกล่าวสะท้อนเข้าสู่ระบบกฎหมายอินเดียผ่านการแก้ไข
รัฐธรรมนูญครั้งที่ 42 ในปี ค.ศ. 1976 ที่บัญญัติหน้าที่ของรัฐในการปกป้องสิ่งแวดล้อม (มาตรา 
48A) และหน้าที่ของประชาชนในการอนุรักษ์ธรรมชาติ (มาตรา 51A(g) ต่อมา คือ 2. การใช้
หลักการป้องกันไว้ก่อน ที่ให้อำนาจรัฐเข้าดำเนินมาตรการป้องกันแม้หลักฐานวิทยาศาสตร์  
ยังไม่สมบูรณ์ 3. หลักผู้ก่อมลพิษต้องเป็นผู้จ่ายผ่านกลไกค่าปรับและการเยียวยา 4 . หลักความ
รับผิดร่วมกันแต่แตกต่างกัน ระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐย่อย และ 5. หลักความเป็นธรรมระหว่าง
รุ่นเพื่อคุ้มครองสิทธิคนรุ่นอนาคต (Astutya & Raj, 2021), (Bhardwaj, 2007), (Government of 
India, 1981), (Kohli & Menon, 2021), (Verma, 2021) 

2. เปรียบเทียบการแปรญัตติของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี และอินเดีย 
  

ตารางท่ี 2 เปรียบเทียบการแปรญัตติของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี และอินเดีย 
ประเด็นเปรียบเทียบ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี อินเดีย 
หลักคิดสำคัญในการ
แปรญัตต ิ

ความยืดหยุ่นตาม
บริบทมลรัฐ + 
วิทยาศาสตร์นำ 

วิทยาศาสตร์เชิง
ประจักษ ์+ พัฒนา
ตามสถานการณ์จริง 

หลักป้องกันไวก้่อน 
+ เทคโนโลยีดีที่สุด 

สิทธิสิ่งแวดล้อมตาม
รัฐธรรมนูญ 

องค์ประกอบหลัก
ของการแปรญตัต ิ

- กำหนด NAAQS  
- จัดตั้ง EPA  
- สิทธิฟอ้งร้อง 
(Citizen suit)  
- แรงจูงใจทาง
เศรษฐศาสตร์ 

- กฎหมายแม่บท + 
กฎหมายเฉพาะเพื่อ 
ควบคุมแหล่งกำเนิด  
- ใช้ข้อมูลระบาด
วิทยาพิสูจน์
ผลกระทบ 

- กฎหมาย 
BImSchG (1974)  
- บังคับ BAT  
- หลักป้องกันไว้กอ่น 

- แก้รัฐธรรมนูญเพิ่ม 
ม.48A และ 51A(g)  
 

กลไกบังคับใช ้ EPA อิสระ + ศาล + 
อำนาจแทรกแซงมล
รัฐ 

ส่วนกลางกำกับ
เข้มงวด + ผู้ว่า
ราชการจังหวัด 

หน่วยงานสว่นกลาง
และภูมิภาค + 
กฎหมาย EU 

คณะกรรมการควบคุม
มลพิษ + ศาลสูง
สนับสนุนสำคัญ 

 
จากการเปรียบเทียบหลักการและกระบวนการแปรญัตติด้านกฎหมายอากาศสะอาด

ของสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี และอินเดีย พบว่าประเทศท่ีประสบความสำเร็จในการควบคุม
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มลพิษทางอากาศมีลักษณะร่วม คือ การออกแบบกฎหมายที่ครอบคลุม มีสถาบันบังคับใช้
กฎหมายที่มีประสิทธิภาพ ยึดฐานข้อมูลวิทยาศาสตร์ และใช้กลไกตรวจสอบถ่วงดุลอย่าง 
เป็นระบบ ตรงกันข้ามประเทศที่ล้มเหลวจะขาดสถาบันทางการเมืองบังคับใช้กฎหมายที่มี
ประสิทธิภาพ และประสบความท้าทายด้านการบังคับใช้กฎหมายและความพร้อมด้านสถาบัน  

ประเทศที่ประสบความสำเร็จ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ ่น และเยอรมนีมีโครงสร้าง
สถาบันและบทบาทรัฐที่เข้มแข็ง เช่น สหรัฐฯ จัดตั้ง EPA เป็นองค์กรอิสระที่ใช้องค์ความรู้ 
ทางวิทยาศาสตร์และมาตรฐาน NAAQS เป็นฐานสำหรับกำหนดนโยบาย ญี่ปุ ่นสร้างระบบ
กฎหมายสองชั้นคือกฎหมายแม่บทและกฎหมายเฉพาะ ขณะเดียวกันเยอรมนีเลือกใช้หลักการ
ป้องกันไว้ก่อนและบังคับให้ใช้เทคโนโลยีที่ดีที่สุด (BAT) ก่อนเริ่มการประกอบกิจการ ทั้งสาม
ประเทศมี “เครื่องมือบังคับใช้ทางกฎหมาย” ที่ชัดเจน ทั้งโทษปรับ การสั่งปิดกิจการ และการใช้
ข้อมูลเชิงประจักษ์ รวมถึงเปิดโอกาสให้ประชาชนตรวจสอบรัฐและภาคเอกชนอย่างจริงจัง  
แต่อินเดียขาดระบบการบังคับใช้ส่วนกลางและมลรัฐยังมีข้อจำกัด ประชาชนต้องพึ่งพาศาล  
เพื่อบังคับใช้สิทธิ แต่การปฏิบัติในระดับภาคสนามยังไม่เสถียร ผลลัพธ์จึงเกิดความเหลื่อมล้ำ
ระหว่างพื้นที่ที่มีการตัดสินของศาลกับพื้นที่ที่รัฐและท้องถิ่นไม่มีแรงขับเคลื่อนเพียงพอ ดังนั้น
อินเดียมีเจตนารมณ์ทางกฎหมายก้าวหน้า แต่กลไกสถาบันและเครื่องมือบังคับใช้ยังไม่เข้มแข็ง
เพียงพอทำให้ผลการจัดการมลพิษทางอากาศไม่สม่ำเสมอและยังคงประสบปัญหาในหลายเมืองหลัก 

ความแตกต่างระหว่างประเทศที่บริหารจัดการอากาศสะอาดสำเร็จกับประเทศอินเดีย
สามารถอธิบายได้ด้วยแนวคิดการเมืองของการพัฒนาได้ว่า ปัจจัยทางการเมืองมีผลโดยตรง  
ต่อผลลัพธ์การแปรญัตติของแต่ละประเทศ กล่าวคือ กรณีประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่นและเยอรมนี
มีกระบวนการพัฒนาให้ปัญหามลพิษทางอากาศเข้าสู่วาระทางการเมืองจากการเรียกร้องของ
ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบเหมือนกัน จากนั้นพรรคการเมืองได้นำข้อเรียกร้องดังกล่าวนำเสนอ
ในรัฐสภาเพ่ือพัฒนาเป็นวาระทางการเมืองแลกเปลี่ยนกับคะแนนนิยม ตรงกันข้ามกับอินเดียที่มี
กระบวนการพัฒนาปัญหามลพิษทางอากาศจากการขับเคลื่อนของรัฐบาลในเวทีความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศเพื่อใช้รักษาความชอบธรรมของรัฐบาล ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นคือ ประเทศที่ประสบ
ความสำเร็จจะมีแนวคิดที่พัฒนาระบบและกลไกรวมถึงสถาบันทางการเมืองเพื่อรับผิดชอบและ
แก้ไขปัญหาร่วมกันกับประชาชนผู้ได้รับผลกระทบได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

3. บทเรียนเพื่อพัฒนากฎหมายอากาศสะอาดของประเทศไทย 
3.1 จัดตั้งองค์กรอิสระด้านอากาศสะอาด หรือ ดำเนินงานแบบบูรณาการใน

ระบบราชการ 
ประเทศไทยสามารถพิจารณาทางเลือกในการจัดตั้งกลไกกำกับดูแลและบังคับใช้

กฎหมายอากาศสะอาดได้ในสองแนวทางหลัก ได้แก่ การจัดตั้งองค์กรอิสระเฉพาะด้านอากาศ
สะอาด และการดำเนินงานแบบบูรณาการภายในระบบราชการเดิม แนวทางแรกมีจุดเด่น 
ที่ความคล่องตัว ความโปร่งใส และการตอบสนองได้ทันท่วงที โดยสามารถยึดถือแบบอย่าง  
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จากสำนักงานปกป้องสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ (EPA) ของสหรัฐอเมริกา ที่ประสบความสำเร็จในการ
ทำหน้าที่ดูแลคุณภาพอากาศอย่างมีประสิทธิผล อีกทางเลือกหนึ่ง คือ ประเทศไทยอาจใช้
โครงสร้างและหน่วยงานที่มีอยู่เดิม เช่น กรมควบคุมมลพิษเพ่ือเป็นกลไกหลักในการประสานงาน
กับหน่วยงานอื่น ๆ ผ่านรูปแบบการดำเนินงานแบบบูรณาการ แนวทางนี้เหมาะสมในระยะ
เริ่มต้น เพราะสามารถใช้ทรัพยากรและบุคลากรเดิมได้โดยไม่ต้องจัดตั้งองค์กรใหม่  

3.2 ปรับปรุงระบบกฎหมายให้มีความทันสมัยและปรับตัวได้ 
ประเทศไทยจำเป็นต้องแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาดที่กำหนดโครงสร้าง  

การบังคับใช้กฎหมายที่ชัดเจน อำนาจหน้าที่ของหน่วยงาน การกำหนดค่ามาตรฐาน การบังคับ
ใช้เชิงปกครอง และการมีส่วนร่วมของประชาชน  

3.3 การใช้เทคโนโลยีตรวจสอบมลพิษแบบเรียลไทม์ 
ประเทศไทยจำเป็นต้องพัฒนาระบบตรวจสอบการปล่อยมลพิษจากแหล่งกำเนิด 

เช่น โรงงานอุตสาหกรรม ด้วยเทคโนโลยีการวัดและรายงานข้อมูลแบบเรียลไทม์ ซึ่งญี่ปุ่นใช้ได้
ผลอย่างมาก พร้อมทั้งจัดตั้งศูนย์ข้อมูลกลาง และกำหนดให้ผู้ประกอบการรายใหญ่ต้องติดตั้ง
ระบบดังกล่าว พร้อมเปิดเผยข้อมูลสู่สาธารณะเพ่ือสร้างความโปร่งใส 

3.4 การใช้มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ควบคู่บทลงโทษ 
ประเทศไทยควรผสมผสานมาตรการทางเศรษฐศาสตร์ร่วมกันกับบทลงโทษ 

ทางกฎหมาย เช่น การจัดเก็บภาษีมลพิษ ระบบซื้อขายสิทธิปล่อยมลพิษ และมาตรการ  
ลดหย่อนภาษี  

3.5 การเพ่ิมอำนาจประชาชนในการตรวจสอบและฟ้องร้อง 
ประเทศไทยควรเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบ

และดำเนินคดี เช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกาและเยอรมนี ซึ่งให้สิทธิประชาชนและองค์กรภาค
ประชาชนฟ้องร้องคดีสิ ่งแวดล้อมได้แม้ไม่ใช่ผู ้เสียหายโดยตรง รวมถึงกำหนดให้รัฐมีหน้าที่
เปิดเผยข้อมูลสิ่งแวดล้อมอย่างโปร่งใสและเข้าถึงได้ง่าย 

3.6 การออกแผนฟ้ืนฟูเฉพาะพ้ืนที่วิกฤต 
ประเทศไทยควรกำหนดเขตควบคุมพิเศษด้านคุณภาพอากาศในพื้นที่ที่มีปัญหา

รุนแรง เช่น เชียงใหม่ กรุงเทพฯ และเขตอุตสาหกรรมชายฝั่งตะวันออก พร้อมออกมาตรการ
เฉพาะพื้นที่ เช่น การสั่งหยุดกิจกรรมในช่วงวิกฤต การฟื้นฟูสภาพแวดล้อม และการควบคุม
แหล่งกำเนิดแบบเข้มงวด  

 ข้อเสนอเหล่านี้สะท้อนให้เห็นกระบวนการนิติบัญญัติเพื่อบังคับใช้กฎหมายอากาศ
สะอาดในประเทศไทยจำเป็นต้องอาศัยทั้งการปฏิรูประบบสถาบัน การบูรณาการหน่วยงาน  
การใช้เทคโนโลยีและมาตรการทางเศรษฐศาสตร์ ตลอดจนการเสริมพลังให้แก่ภาคประชาชน
และการจัดการเฉพาะพ้ืนที่ 
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อภิปรายผลการวิจัย 
1. อภิปรายผลการแปรญัตติของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี และอินเดีย 
การแปรญัตติและการกำหนดรายละเอียดของกฎหมาย คือขั้นตอนที่ชี้ขาดความสำเร็จ 

รัฐที ่มีกระบวนการนิติบัญญัติและสถาบันที ่โปร่งใสสามารถทำให้กฎหมายอากาศสะอาด  
มีประสิทธิผลจริง ผลการวิจัยดังกล่าวสนับสนุนงานของมิแรนดา ชเรียร์ส (Miranda Schreurs) 
ซึ่งศึกษาประวัติศาสตร์กฎหมายอากาศสะอาดเปรียบเทียบสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี และ
อธิบายการประสบความสำเร็จจากแนวทางสถาบันทางการเมือง (Schreurs, 2003) ซึ่งแตกต่าง
จากกรณีของอินเดียที่ขาดการแปรญัตติเพื่อพัฒนาสถาบันทางการเมืองเพื่อเป็นระบบและกลไก
การขับเคลื่อน  

2. อภิปรายผลการเปรียบเทียบการแปรญัตติของประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น เยอรมนี 
และอินเดีย 

การแปรญัตติของกฎหมายอากาศสะอาดในแต่ละประเทศสะท้อน ฐานคิดทางการเมือง 
กฎหมาย และสถาบัน ที ่แตกต่างกันอย่างมีนัยสำคัญ โดยประเทศที ่ประสบความสำเร็จ 
ในการจัดการมลพิษทางอากาศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และเยอรมนี ต่างมีจุดร่วมสำคัญ คือ 
“การมีกลไกทางสถาบันที่เข้มแข็ง และใช้ข้อมูลทางวิทยาศาสตร์เป็นฐานของการแปรญัตติ ”  
ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของพอล เอ. ซาบาติเยร์ (Paul A. Sabatier) กับแฮงก์ ซี. เจนกินส์-สมิท 
ซึ่งอธิบายว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบายสาธารณะเกิดจาก “พันธมิตรของกลุ่มผลประโยชน์”  
ที่ใช้ข้อมูลและความเชื่อร่วมกันผลักดันให้เกิดการปรับปรุงกฎหมายในระยะยาว  ส่วนกรณี 
ของประเทศอินเดียขาดองค์ประกอบสำคัญในขั้นตอนการแปรญัตติ คือ ขาดการพัฒนาสถาบัน
สำหรับเป็นระบบและกลไกขับเคลื่อนการบังคับใช้กฎหมายอากาศสะอาด 

3. อภิปรายผลบทเรียนเพื่อพัฒนากฎหมายอากาศสะอาดของประเทศไทย  
 บทเรียนเพื่อพัฒนากฎหมายอากาศสะอาดของประเทศไทย คือ แนวทางการแปรญัตติ 

ซึ ่งเชื ่อมโยงมิติรัฐที่เข้มแข็ง สถาบันที่โปร่งใส และการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อรองรับ  
การออกกฎหมายอากาศสะอาดอาจที่สามารถบังคับใช้ได้จริง ดังนั้น กฎหมายอากาศสะอาด 
จึงมิใช่เพียงการเขียนกฎหมายเพื่อบังคับใช้ แต่เป็นการสร้างเงื่อนไขให้กฎหมายสามารถบังคับ
ใช้ได้จริงผ่านโครงสร้างรัฐ สถาบัน และแรงสนับสนุนจากสังคมพลเมือง ผลการวิจัยดังกล่าว
สอดคล้องกับงานวิจัยเรื่องคุณภาพสถาบันทางการเมือง (Institutional Quality) ที่มีต่อการ
ควบคุมมลพิษทางอากาศ องค์ประกอบของสถาบันทางการเมืองที่มี คุณภาพ ได้แก่ คุณภาพ 
ของการกำกับดูแลของรัฐ ระดับหลักนิติธรรม การควบคุมคอร์รัปชัน และประสิทธิภาพของ
รัฐบาล ทุกองค์ประกอบมีผลต่อการลดการปล่อยมลพิษอย่างมีนัยสำคัญเช่นกัน (Chen et al., 
2022) 
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องค์ความรู้จากการวิจัย 
การเมืองของการแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาดเป็นกระบวนการที ่สะท้อน

ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันทางการเมือง ความรู้ทางวิทยาศาสตร์ และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ซึ ่งมีผลโดยตรงต่อการจัดการคุณภาพอากาศแต่ละประเทศ ประเทศที่ประสบ
ความสำเร็จ เช่น สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และเยอรมนี ล้วนมีระบบสถาบันที่เข้มแข็ง ใช้ฐานข้อมูล
วิทยาศาสตร์ในการกำหนดมาตรฐาน และมีกลไกตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างรัฐกับสังคม ขณะที่
ประเทศอินเดียมีข้อจำกัดด้านโครงสร้างสถาบันและการบังคับใช้ จึงต้องพึ่งพาศาลเป็นหลัก 
ในการคุ้มครองสิทธิในอากาศสะอาด องค์ความรู้ที ่ได้จากการวิจัยนี้จึงเสนอว่า การพัฒนา
กฎหมายอากาศสะอาดของประเทศไทยควรมุ่งสร้าง “สถาบันที่มีอำนาจอิสระและยืดหยุ่น”  
ใช้ความรู้ทางวิทยาศาสตร์เป็นแกนกลางของการตัดสินเชิงนโยบาย และเปิดพื้นที่ให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบัญญัติอย่างแท้จริง เพื่อให้เกิดระบบการจัดการอากาศ
สะอาดที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืน ซึ่งสามารถสรุปเป็นภาพได้ดังต่อไปนี้ 

 
ข้อเรียกร้องจากภาคประชาสังคม 

ความเสียหายทางเศรษฐกิจ สังคมและสขุภาพ 
   

การเมืองของการพัฒนา 
   

สถาบันทางการเมือง 
ฐานข้อมูลวิทยาศาสตร ์
ในการกำหนดมาตรฐาน 

ความรับผิดชอบ ความโปร่งใส 

หลักการกฎหมาย 
ความยืดหยุ่นตามบริบทมลรัฐ + วทิยาศาสตร์นำ วิทยาศาสตร์เชิงประจักษ์ + พัฒนาตามสถานการณ์จริง

 หลักป้องกันไว้ก่อน + เทคโนโลยดีีที่สุด สิทธิสิ่งแวดล้อมตามรัฐธรรมนูญ 
   

การแปรญัตติ 
   

กฎหมายอากาศสะอาด 

 
ภาพที่ 1 กระบวนการแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาด 

 
ภาพนี้อธิบายว่า “การแปรญัตติกฎหมายอากาศสะอาด” ซึ่งมิใช่เพียงกระบวนการ 

นิติบัญญัติเท่านั ้น แต่เป็นผลลัพธ์ของความสัมพันธ์ระหว่างแรงกดดันจากสังคม สถาบัน 
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ทางการเมือง ซึ่งส่งผลต่อการแปรญัตติเพื่อให้เกิดผลในทางปฏิบัติ จุดเริ่มต้นของการแปรญัตติ
กฎหมายอากาศสะอาดมาจาก ข้อเรียกร้องจากภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจ ซึ่งได้รับความเสียหาย
จากปัญหามลพิษทางอากาศ ความต้องการดังกล่าวผลักดันให้เกิดร่างกฎหมายอากาศสะอาด 
ลำดับต่อมา คือ การพัฒนาร่างกฎหมายจำเป็นต้องบรรจุเข้าสู่ระบบการเมือง ซึ่งกฎหมายอากาศ
ที่จะออกมานั้นจะขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของชนชั้นนำทางการเมือง เศรษฐกิจและ เสถียรภาพ
ของสถาบันการเมือง ดังนั้น การแปรญัตตจิึงต้องเริ่มต้นจากการเขียนถึงอำนาจและหน้าที่ให้กับ
สถาบันทางการเมืองและเครื่องมือเพ่ือแก้ไขปัญหามลพิษทางอากาศ 

 
ข้อเสนอแนะ 

จากผลการวิจัยพบว่า หลักการพื้นฐานที่ได้จากกระบวนการแก้ไขกฎหมายของประเทศ
ต้นแบบบ่งชี้ว่า กฎหมายอากาศสะอาดที่ประสบความสำเร็จมักเน้นการเสริมสร้างสถาบัน  
ทางการเมืองให้เป็นกลไกเชิงระบบ การใช้ความรู้ทางวิทยาศาสตร์เพื่อการกำหนดมาตรฐาน 
และการใช้แรงจูงใจทางเศรษฐศาสตร์เพื่อยกระดับการจัดการคุณภาพอากาศ บทเรียนสำคัญ
สำหรับการแปรญัตติของประเทศไทย คือ การแก้ไขกฎหมายควรสอดคล้องกับหลักการประเทศ
ต้นแบบและสอครับกับระบบราชการไทย ดังนั้นผู้วิจัยจึงมีข้อเสนอแนะดังต่อไปนี้ 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
1. การแปรญัตติควรคำนึงถึงเครือข่ายที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ นักวิทยาศาสตร์สิ่งแวดล้อม      

นักกฎหมาย สถาบันทางการเมือง และประชาชนผู้ได้รับผลกระทบเข้าด้วยกัน โดยยึดหลักการ
สำคัญที่อยู่เบื้องหลังจากประเทศต้นแบบ 3 ประเทศ คือ ความเป็นอิสระและสิทธิของประชาชน
ความยืดหยุ่นและข้อมูลเชิงวิทยาศาสตร์ และการป้องกันไว้ก่อนและเทคโนโลยีที่ดีที่สุด 

 2. การแปรญัตติควรกำหนดกลไกกำกับดูแลให้ชัดเจนครอบคลุมทั ้งการกำหนด
มาตรฐานและเทคโนโลยีที่ดีที่สุด การเฝ้าระวัง การรายงานข้อมูลแบบเปิดเผยต่อสาธารณะและ
บทลงโทษที่มีประสิทธิภาพ โดยต้องพัฒนาศักยภาพของหน่วยงานรัฐให้สามารถบังคับใช้
กฎหมายได้จริง และสร้างระบบตรวจสอบภาคประชาชนเพื่อลดโอกาสการทุจริต 

ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 
 1. จัดทำ “คู่มือการแปรญัตติ (Amendment Playbook)” สำหรับคณะกรรมาธิการ

ไทยคือ การพัฒนาคู่มือที่ระบุขั้นตอน วิธีคิด และข้อมูลประกอบการตัดสินใจที่จำเป็นสำหรับ
การแปรญัตติ เช่น เกณฑ์การกำหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศโดยอิงข้อมูลวิทยาศาสตร์   
รูปแบบองค์กรกำกับแบบต่างประเทศ (EPA, Pollution Control Boards, คณะกรรมการอิสระ) 
รูปแบบกลไกบังคับใช้ เช่น BAT, Real-Time Monitoring คู่มือดังกล่าวจะช่วยให้การแปรญตัติ
ในสภามีมาตรฐานเดียวกัน มีระบบ ลดความคลาดเคลื่อนของถ้อยคำ 

 2. จัดทำ “ระบบมีส่วนร่วมสาธารณะอย่างเป็นทางการสำหรับการแปรญัตติ” ประเทศ
ไทยควรสร้างระบบสำหรับรับฟังความคิดเห็นที่เป็นมาตรฐานเพื่อให้ประชาชน นักวิชาการและ
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กลุ่มผู้ได้ผลกระทบสามารถเข้าร่วมในกระบวนการแปรญัตติ เช่น จัดทำประชาพิจารณ์เชิงพื้นที่
ในจังหวัดที่มีปัญหารุนแรง และกำหนดให้คณะกรรมาธิการต้องเปิดเผยเหตุผลรองรับการรับ
หรือไม่รับข้อเสนอของภาคประชาชน 

ข้อเสนอแนะสำหรับการวิจัยครั้งต่อไป  
1. การนำผลการวิจัยโดยเฉพาะการนำผลเรื่องหลักการที่อยู่เบื้องหลังการแปรญัตติ  

ไปเปรียบเทียบหลักการที่อยู่เบื้องหลังการแปรญัตติของคณะกรรมาธิการประเทศไทย 
 2. การศึกษาการแปรญัตติของคณะกรรมาธิการร่างกฎหมายอากาศสะอาดของ  

ประเทศไทย 
 
กิตติกรรมประกาศ 

ผู ้ว ิจ ัยขอขอบพระคุณสถาบันวิจัยและพัฒนา มหาวิทยาลัยรามคำแหง ที ่ให้การ
สนับสนุนทุนวิจัยประจำปีงบประมาณ 2568 ในครั้งนี้ ตลอดจนผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทุกภาคส่วน 
ที่เอ้ืออำนวยข้อมูล แนวคิด และข้อเสนอแนะอันเป็นประโยชน์ต่อการดำเนินงานวิจัยจนแล้วเสร็จ
สมบูรณ์ หากมีข้อผิดพลาดประการใด ผู้วิจัยขอรับไว้เพียงผู้เดียว 
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