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บทคัดย่อ

	 การเปิดเสรีการบริการขนส่งทางอากาศภายใต้กรอบความร่วมมือทางด้านเศรษฐกิจ

ของอาเซียนก่อให้เกิดการขยายตัวของธุรกิจการบินและความสะดวกสบายท่ีเพ่ิมมากขึ้น 

แก่ประชาชนในภูมิภาคซึ่งเป็นผลดีต่อด้านเศรษฐกิจและสังคมในภาพรวม แต่ในขณะเดียวกัน

การปล่อยไอเสียของเครื่องยนต์อากาศยานที่มีปริมาณมากขึ้นก็น�ำมาซึ่งผลกระทบด้านลบต่อ

สิ่งแวดล้อมเช่นกัน จากการศึกษาพบว่าความตกลงอาเซียนเกี่ยวกับการเปิดเสรีการขนส่งทาง

อากาศมิได้มีข้อก�ำหนดหรือกฎเกณฑ์ใดๆ ท่ีเป็นมาตรการในเชิงคุ้มครองสิ่งแวดล้อม จึงเป็น 

การสะท้อนให้เห็นว่าเป็นการด�ำเนินการที่ไม่สอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่มีหลัก

การส�ำคัญ คือเป็นการพัฒนาที่มีดุลยภาพทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ดังนั้น  

จึงเห็นควรให้มีการน�ำมาตรการด้านสิ่งแวดล้อมเกี่ยวกับการบินขององค์กรการบินระหว่าง

ประเทศมาเป็นแนวทางในการวางกฎเกณฑ์ร่วมกันของอาเซียนต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: การพัฒนาอย่างยั่งยืน  การเปิดเสรีการบริการขนส่งทางอากาศ  มลพิษทางอากาศ
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Abstract

	 The liberalization of air transport under the ASEAN Economic Community lead 

to the rapid growth of aviation industry and make international travel throughout the  

region more convenient. While the policy provides economic and social advantages, it 

will inevitably produce negative environmental effects due to an increase of aircraft engine 

emissions. However, the research found that the ASEAN Multilateral Agreement on the 

Full Liberalization of Air Service does not have any regulations or measures concerning 

environmental protection. This shows that such ASEAN Agreement is not consistent with 

sustainable development which reflects a proper balance between the economic, social 

and environmental dimensions. Accordingly, this essay suggests that the ASEAN should 

study and critically analyze International Civil Aviation Organization (ICAO) standards and 

policies related to environmental protection in order to develop ASEAN regulations or 

policies in the addressed matter.
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1.  บทน�ำ

	 ในการรวมตัวเป็นประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic Community: AEC) 

มีการก�ำหนดให้ธุรกิจบริการด้านการขนส่งทางอากาศเป็นสาขาท่ีมีล�ำดับความส�ำคัญเร่งรัด 

ซึ่งก�ำหนดให้มีการเปิดเสรีการค้าบริการระหว่างกันภายในปี 2010 (พ.ศ. 2553) โดยวางกรอบ

แผนงานให้ประเทศสมาชิกต้องลดหรือเลิกข้อจ�ำกัดต่อการบริการของผู้ให้บริการของอาเซียน  

รวมทัง้การอนญุาตให้คนสญัชาติอาเซยีนอืน่สามารถเพ่ิมสัดส่วนการถือหุ้นไม่น้อยกว่าร้อยละ 51  

ในปี 2008 (พ.ศ. 2551) และร้อยละ 70 ในปี 2010 (พ.ศ. 2553) และการเปิดเสรีด้านการขนส่ง

ทางอากาศดังกล่าวยงัน�ำมาซึง่นโยบายการจดัตัง้ตลาดการบนิเดียวของอาเซยีน (ASEAN Single 

Aviation Market: ASAM) อีกด้วย3

	 นโยบายการเปิดเสรทีางด้านการบนิก่อให้เกดิการให้สทิธเิสรภีาพการบนิระหว่างประเทศ

มากขึ้นอันท�ำให้สายการบินต่างๆ ของประเทศสมาชิกสามารถเพ่ิมการให้บริการการขนส่ง 

ทางอากาศได้ไม่ว่าจะเป็นในลักษณะของการขนส่งคนโดยสารหรือการขนส่งสินค้า ซึ่งจะเป็น 

ผลให้มกีารเปิดเส้นทางการบนิใหม่ๆ รวมท้ังการเพิม่ความจุและความถีข่องการบนิ จากลักษณะ

ดังกล่าวท�ำให้อุตสาหกรรมการขนส่งทางอากาศในภูมิภาคอาเซียนมีแนวโน้มที่จะเติบโตและ

ขยายตัวเพิม่ขึน้อันจะส่งผลให้เกดิการพฒันาของระบบระบบเศรษฐกจิตามไปด้วย นอกจากนัน้ 

ในเชิงของสังคมที่มีประชาชนเป็นองค์ประกอบ การเปิดเสรีทางด้านการขนส่งทางอากาศย่อม

ท�ำให้ประชาชนผู้บริโภคมีโอกาสในการเลือกรับการบริการจากสายการบินท่ีหลากหลายและ 

มคีณุภาพในราคาทีถ่กูลง ทัง้นี ้เป็นผลมาจากการแข่งขนัในการให้บรกิารระหว่างผูป้ระกอบการ

นั่นเอง อย่างไรก็ดี การเติบโตและการขยายตัวของอุตสาหกรรมด้านการบินดังกล่าวก็น�ำมาซึ่ง

ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมเช่นกัน กล่าวคือ เมื่อมีการเปิดเสรีทางด้านการบิน อัตราการขนส่ง 

ทางอากาศย่อมมีแนวโน้มสูงข้ึน ดังนัน้ ปัญหาท่ีสามารถคาดการณ์ว่าอาจเกดิข้ึนได้ คอื เรือ่งของ

มลพิษทางอากาศและการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศอันเป็นผลมาจากการปล่อยไอเสีย

ของเครื่องยนต์อากาศยานที่มีปริมาณเพิ่มมากขึ้น ปัญหาดังกล่าวเป็นประเด็นที่นานาประเทศ 

ต่างให้ความส�ำคัญ เนือ่งจากเป็นปัญหาท่ีส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมโดยตรงท้ังในระดับประเทศ 

ระดับภูมิภาค รวมถึงระดับโลกด้วย

	 ปัจจุบันโลกให้ความส�ำคัญกับปัญหาส่ิงแวดล้อมเป็นอย่างมาก โดยแนวคิดว่าด้วย 

การพฒันาอย่างยัง่ยนื (Sustainable Development) เป็นหลกัการหนึง่ทีเ่ข้ามามบีทบาทส�ำคญัใน

กระแสการพฒันาของสงัคมโลกเพือ่การดแูลรกัษาสิง่แวดล้อม  ทัง้นี ้แก่นความคดิของหลกัการ

ดังกล่าว คือ การพัฒนาที่ค�ำนึงถึงดุลยภาพด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมประกอบกัน 

	 3  ASEAN ECONOMIC COMMUNITY BLUEPRINT (AEC Blueprint 2015).
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โดยไม่พิจารณาให้ความส�ำคัญแต่ด้านใดด้านหน่ึงมากจนเกินไป หรอืให้ความส�ำคญักบัด้านหนึง่ 

จนก่อให้เกดิผลกระทบอย่างไม่เป็นธรรมต่ออกีด้านหนึง่ ดงันัน้ ในการพฒันาอาเซยีนจึงจ�ำเป็น

อย่างยิง่ทีจ่ะต้องน�ำหลกัการพฒันาอย่างยัง่ยนืมาเป็นข้อพจิารณาประกอบเพือ่การวางแผนการ

พัฒนาทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมของภูมิภาคต่อไป

	 บทความนี้มีจุดมุ่งหมายในการศึกษา และวิเคราะห์ในลักษณะภาพรวมเบื้องต้นของ

ความตกลงอาเซยีนเกีย่วกบัการขนส่งทางอากาศซึง่เป็นความตกลงร่วมกนัของประเทศสมาชกิ

ในการวางกฎเกณฑ์ต่างๆด้านการบินว่ามีหลักเกณฑ์ข้อก�ำหนดท่ีสะท้อนถึงความตระหนักใน

ประเด็นทางด้านสิ่งแวดล้อมมากน้อยเพียงใด และมีความสอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่าง

ยัง่ยนืหรอืไม่เพยีงใด รวมทัง้ศึกษากฎเกณฑ์สากลของการขนส่งทางอากาศในส่วนทีเ่กีย่วข้องกบั

ประเด็นด้านสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้ เพื่อน�ำมาเป็นแนวทางในการพิจารณาวางกฎเกณฑ์ที่เหมาะสม 

ร่วมกันของอาเซียนต่อไป

 

2.  หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน

	 2.1 ความเป็นมา

	 แนวคิดเรื่องการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable Development) ปรากฏเด่นชัดนับแต่ 

สหประชาชาติได้จัดตั้งคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยส่ิงแวดล้อมและการพัฒนา (World  

Commission on Environment and Development หรือเป็นที่รู้จักกันโดยทั่วไปว่า Brundtland 

Commission) ในปี พ.ศ. 2526 (ค.ศ.1983) อันสืบเนื่องมาจากการประชุมสหประชาชาติว่าด้วย 

เรื่องสิ่งแวดล้อมของมนุษย์ (United Nations Conference on the Human Environment)  

ณ กรุงต๊อกโฮล์ม ประเทศสวีเดน ในปี พ.ศ. 2515 (ค.ศ.1972) ซึ่งในการประชุมครั้งนั้นได้

ให้ความตระหนักถึงวิกฤตการณ์ด้านสิ่งแวดล้อมและผลกระทบจากการใช้ทรัพยากรอย่าง

ฟุ่มเฟือยจนเกินขีดจ�ำกัดของทรัพยากรโลก ทั้งนี้  คณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและ

การพัฒนาได้ท�ำการศึกษาเรื่องการสร้างความสมดุลระหว่างสิ่งแวดล้อมกับการพัฒนา โดยได้

เผยแพร่เอกสารชื่อ Our Common Future หรือที่เรียกว่ารายงานบรันดท์แลนด์ (Brundtland 

Report) ตามชื่อของประธานคณะกรรมาธิการในขณะนั้น คือ นางโกร ฮาร์เล็ม บรันดท์แลนด์  

(Gro Harlem Brundtland) ซึ่งในเอกสารฉบับดังกล่าวได้น�ำเสนอการพัฒนารูปแบบใหม่ที่มุ่ง

ลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและได้กล่าวถึงการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดยระบุว่าเป็นการพัฒนา

ที่ตอบสนองความต้องการของคนรุ่นปัจจุบัน โดยไม่ลดทอนความสามารถในการตอบสนอง

ความต้องการของคนรุ่นหลัง4

	 4  Enrique Iglesias, “Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common 
Future,” last modified n.d., accessed March 13, 2018, www.un-documents.net/our-common-future.pdf
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	 ต่อมา ได้มีการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา (United  

Nations Conference on Environment and Development: UNCED) หรอืทีเ่รียกว่า Earth Summit  

ซึ่งจัดขึ้นที่กรุงริโอเดจาเนโร สหพันธ์สาธารณรัฐบราซิล ในปี พ.ศ. 2523 (ค.ศ.1992) ในการ

ประชุมครั้งนี้เรื่องการพัฒนาอย่างยั่งยืนยังคงเป็นสาระส�ำคัญในการประชุม โดยประเทศ

สมาชกิได้ลงนามรบัรองเอกสารส�ำคญั คอื ปฏญิญารโิอว่าด้วยสิง่แวดล้อมและการพฒันา (The 

Rio Declaration on Environment and Development) และแผนปฏิบัติการ 21 (Agenda 21)  

ซึ่งถือเป็นแผนแม่บทส�ำหรับการด�ำเนินงานการพัฒนาอย่างยั่งยืนไปพร้อมกับการตระหนักถึง

ปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมและเห็นความส�ำคัญในการรักษาสิ่งแวดล้อม โดยก�ำหนดกิจกรรมต่างๆ  

ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุล5 ทั้งนี้ ยังได้มีการจัดตั้ง

คณะกรรมาธิการว่าด้วยการพฒันาอย่างยัง่ยนื (Commission on Sustainable Development) ขึน้

เพือ่ท�ำหน้าทีต่ดิตามและรายงานการด�ำเนนิการพฒันาของนานาประเทศ และจะมกีารประชมุ

เพื่อประเมินผลในทุกๆ 5 ปี

	 ภายหลงัจากการประชมุ Earth Summit ได้มกีารจดัการประชมุสดุยอดระดบัโลกว่าด้วย

การพฒันาอย่างยัง่ยนื (World Summit on Sustainable Development: WSSD) หรอืการประชมุ 

Rio+10 ขึ้นที่นครโจฮันเนสเบิร์ก ประเทศแอฟริกาใต้ ในปี พ.ศ. 2545 (ค.ศ. 2002) เพื่อทบทวน

ความก้าวหน้าการด�ำเนินงานด้านการพัฒนาที่ยั่งยืนของแต่ละประเทศตามแผนปฏิบัติการ 21  

และในการประชุมดังกล่าวได้มีการรับรองเอกสาร คือ ปฏิญญาโจฮันเนสเบิร์กว่าด้วย 

การพัฒนาอย่างย่ังยืน (Johannesburg Declaration on Sustainable Development)6  

และแผนด�ำเนินงานโจฮันเนสเบิร์ก (Johannesburg Plan of Implementation)7 ซึ่งเป็น 

การน�ำไปสู่พันธกรณีของประเทศสมาชิกในการสานต่อแผนปฏิบัติการ 21 เพื่อด�ำเนินงานการ

พัฒนาอย่างยั่งยืนให้กว้างขวางและมีผลในทางปฏิบัติมากขึ้น ทั้งนี้ ในช่วงก่อนหน้าเมื่อ 

ปี พ.ศ. 2543 ได้มีการประชุมสุดยอดแห่งสหัสวรรษขององค์การสหประชาชาติที่นครนิวยอร์ก 

ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยที่ประชุมได้รับรอง Millennium Declaration8 ซึ่งก�ำหนดเป้าหมาย 

	 5  United Nations Sustainable Development, "Agenda 21," United Nations Conference on Environment 
& Development Rio de Janerio, Brazil, 3 to 14 June 1992.
	 6  Johannesburg Declaration on Sustainable Development, “World Summit on sustainable  
Development, 4 September 2002,  A/CONF.199/20,” last modified n.d., accessed March 13, 2018,  
http://www.un-documents.net/jburgdec.htm
	 7  Johannesburg Plan of Implementation, “Plan of Implementation of the World Summit on sus-
tainable Development,” last modified n.d., accessed March 13, 2018, http://www.un.org/esa/sustdev/docu-
ments/WSSD_POI_PD/English/ 
WSSD_PlanImpl.pdf
	 8  Millennium DeClaration, “United Nations Millennium Declaration, 8 September 2000,” last modified 
n.d., accessed March 13, 2018, http://www.un.org/millennium/declaration/ares552e.htm
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การพัฒนาแห่งสหัสวรรษ (Millennium Development Goals: MDGs) เป็นวาระการพัฒนาของ

โลก ประกอบด้วยเป้าหมายหลกั 8 ข้อ โดยก�ำหนดกรอบเวลาในการบรรลไุว้ 15 ปี คอื ระหว่างปี  

พ.ศ. 2543-2558 (ค.ศ. 2000-2015) ทั้งนี้ การรักษาและจัดการสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืนคือ 

หนึง่ในเป้าหมาย โดยให้มกีารก�ำหนดนโยบายและแผนพฒันาประเทศให้สอดคล้องกบัแนวทาง 

การพัฒนาที่ยั่งยืนและลดการสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

	 ก่อนสิ้นสุดระยะเวลาตามที่ก�ำหนดไว้ของ MDGs ได้มีการจัดประชุมสหประชาชาต ิ

ว่าด้วยการพัฒนาอย่างยั่งยืน (United Nations Conference on Sustainable Development: 

UNCSD) หรือการประชุม Rio+20 ในปี พ.ศ. 2555 (ค.ศ. 2012) ซึ่งจัดขึ้นที่กรุงริโอเดจาเนโร  

สหพันธ์สาธารณรัฐบราซิล ในการประชุมครั้งน้ีเป็นจุดเริ่มต้นของการหารือเพ่ือก�ำหนดกรอบ

ในการขับเคลื่อนการพัฒนาของโลกภายหลังปี พ.ศ. 2558 (ค.ศ. 2015) กระทั่งเมื่อเดือน

กันยายน พ.ศ. 2558 ในการประชุมสมัชชาสหประชาชาติสมัยสามัญ คร้ังท่ี 70 ท่ีจัดขึ้น  

ณ ส�ำนกังานใหญ่สหประชาชาต ินครนวิยอร์ก ประเทศสหรฐัอเมรกิา ชาตสิมาชกิได้ร่วมรบัรอง

เอกสารเป้าหมายการพัฒนาอย่างย่ังยืน ค.ศ. 2030 (The 2030 Agenda for Sustainable  

Development Goals: SDGs ) อันประกอบด้วยเป้าหมาย 17 ข้อ ซ่ึงมีกรอบการพัฒนา 

ที่เชื่อมโยงกันของ 3 มิติ ได้แก่ เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม โดยในส่วนของประเด็น 

สิ่งแวดล้อมนั้น เป้าหมายหนึ่งที่ส�ำคัญคือ การด�ำเนินการอย่างเร่งด่วนเพื่อต่อสู้กับสภาวะ 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและผลกระทบ9 

	 จากล�ำดับความเป็นมาจึงเห็นได้ว่า แนวคิดเรื่องการพัฒนาอย่างยั่งยืนเกิดขึ้นจาก

ความตระหนักถึงผลกระทบทางลบต่อสิ่งแวดล้อมอันเกิดจากการพัฒนาโดยเฉพาะอย่างยิ่ง

การพฒันาด้านเศรษฐกจิ และเริม่ได้รบัความสนใจและถกูให้ความส�ำคญัในระดบัสากลเพิม่มาก

ขึ้นเป็นล�ำดับ ดังนั้น ในปัจจุบันหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนจึงเป็นแนวคิดที่ทุกภาคส่วน ทั้งใน

ระดับประเทศรวมไปถึงส่วนท้องถิ่น ระดับภูมิภาค และในระดับโลกควรน�ำไปเป็นแนวทางใน 

การปรบัใช้กับการด�ำเนนิกจิกรรมใดๆ ทัง้นี ้เพือ่เป็นการเสรมิสร้างและก่อให้เกดิเป็นการพัฒนา

อย่างยั่งยืนในสังคมต่อไป

	 2.2 ความหมายของการพัฒนาอย่างยั่งยืน

	 นับเป็นเวลากว่าสามทศวรรษแล้วที่ค�ำว่า การพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable  

Development) ถกูกล่าวถึงและน�ำมาใช้อย่างกว้างขวาง แต่ในส่วนของความหมายและเนือ้หาที่

เป็นรปูธรรมว่าจะเป็นอย่างไรนัน้ยงัไม่เป็นทีก่ระจ่างชดัและยงัไม่มข้ีอยตุ ิทัง้นี ้อาจมสีาเหตมุาจาก 
	 9  The Global Goals for Sustainable Development, “From MDGs to SDGs,” last modified n.d., 
accessed March 13, 2018, http://www.un.or.th/globalgoals/th/the-goals/
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การท่ียังไม่มีเครื่องมือที่จะเป็นตัวช้ีวัดหรือติดตามวัดผลได้อย่างชัดเจนว่าการด�ำเนินการใด

เป็นการพัฒนาอย่างยั่งยืนหรือไม่ยั่งยืน10 

	 อย่างไรก็ตาม จากค�ำนิยามท่ีมีชื่อเสียงซึ่งได ้ให ้ไว ้ในรายงานบรันดท์แลนด์  

(Brundtland Report) จึงเป็นที่เข้าใจและยอมรับโดยท่ัวไปในปัจจุบันว่าหลักการส�ำคัญของ

แนวคิดเรื่องการพัฒนาอย่างยั่งยืน คือ การพัฒนาที่ค�ำนึงถึงดุลยภาพด้านเศรษฐกิจ สังคม  

และสิ่งแวดลอ้มประกอบกัน โดยให้มลีักษณะเปน็การเกื้อกลูไม่ขดัแย้งหรอืกอ่ให้เกิดผลกระทบ 

กับด้านอื่นๆอย่างไม่เป็นธรรม ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการตอบสนองต่อความต้องการของคน 

ในรุ่นปัจจุบันโดยไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อความต้องการในอนาคตของคนรุ่นต่อไป

	 ในส่วนของเรื่องสถานะ แม้ว่าหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนจะมีจุดเริ่มต้นมาจากการ

พัฒนาในทางระหว่างประเทศ แต่ก็ยังมิได้ถือว่าหลักดังกล่าวมีสถานะเป็นกฎหมายระหว่าง

ประเทศ นอกจากนัน้ ด้วยลกัษณะของการปฏบิตัทิีเ่ป็นรูปธรรมและได้รบัการยอมรบัว่าเป็นการ

พัฒนาอย่างยั่งยืนก็เป็นเรื่องยากที่จะท�ำให้ปรากฏอย่างชัดเจนได้ ด้วยเหตุนี้จึงยังไม่อาจกล่าว

ได้ว่าหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนมีสถานะเป็นจารีตประเพณีในทางกฎหมายระหว่างประเทศ11  

ด้วยเช่นกัน แต่อย่างไรก็ดี แนวคิดเรื่องการพัฒนาอย่างยั่งยืนยังคงมีปรากฏอยู่ในเอกสารใน

ทางระหว่างประเทศหลายฉบับตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน นั่นจึงเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นว่าหลักการ

พัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นแนวคิดท่ีได้รับการยอมรับและอยู่ในกระแสการพัฒนาของสังคมโลก 

ในยุคปัจจุบัน

	 ดังนัน้ ในบรบิทของการพฒันาในปัจจบุนั การด�ำเนนิกจิกรรมใดๆ จงึไม่ควรเป็นไปเพือ่ 

มุ่งต่อการพัฒนาเพียงแต่ด้านใดด้านหนึ่ง โดยละเลยหรือมิได้ค�ำนึงถึงผลกระทบท่ีอาจเกิด

แก่ด้านอื่นๆ หากแต่ควรเป็นการพัฒนาที่ค�ำนึงถึงความสมดุลทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม  

และสิ่งแวดล้อมประกอบกัน

	 10  ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, “การพัฒนาที่ยั่งยืนในบริบทไทย,”  
เอกสารประกอบการประชุมประจ�ำปี 2546, ศูนย์การประชุมและแสดงสินค้า อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี,  
30 มิถุนายน 2546.
	 11  Nico Schrijver and Law Hague Academy of International. 2008. The Evolution of Sustainable 
Development in International Law: Inception, Meaning and Status (Leiden: Brill, 2008), 102.
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3.  การขนส่งทางอากาศภายใต้กรอบความร่วมมืออาเซียน

	 ในการประชุมสุดยอดอย่างไม่เป็นทางการในโอกาสครบรอบ 30 ปี ของอาเซียนเมื่อ 

ปี พ.ศ. 2540 ณ กรุงกัวลาลัมเปอร์ ประเทศมาเลเซีย ผู้น�ำของชาติสมาชิกได้ให้การรับรอง

เอกสารวิสัยทัศน์อาเซียน 2020 หรือ ASEAN Vision 2020 เพื่อเป็นการก�ำหนดเป้าหมาย

วิสัยทัศน์ของอาเซียน ต่อมาในการประชุมสุดยอดอาเซียนครั้งที่ 9 เมื่อปี พ.ศ. 2546 ที่เมือง

บาหลี ประเทศอินโดนีเซีย ผู้น�ำกลุ่มประเทศอาเซียนได้ลงนามในปฏิญญาว่าด้วยความร่วมมือ

ความร่วมมืออาเซียน (Declaration of ASEAN Concord II หรือ Bali Concord II) เห็นชอบให้

มีการจัดตั้งประชาคมอาเซียน (ASEAN Community : AC) ให้แล้วเสร็จภายในปี ค.ศ. 202012  

โดยแบ่งความร่วมมือเป็น 3 ด้านหลัก ได้แก่ การเมืองและความมั่นคง เศรษฐกิจ และสังคม

และวัฒนธรรม

	 3.1 ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic Community - AEC)

	 ภายหลังจากการรับรองการจัดตั้งประชาคมอาเซียน อาเซียนได้มีการจัดท�ำแผนงาน 

การจัดตั้งประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนในเชิงบูรณาการ หรือที่เรียกว่า ASEAN Economic 

Community Blueprint (AEC Blueprint 2015) ขึ้น เพื่อใช้เป็นกรอบแนวทางในการด�ำเนิน 

การด้านเศรษฐกิจเพ่ือเข้าสู่การเป็นประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนที่มีเป้าหมายคือการท�ำให้

ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มีความมั่นคง มั่งคั่ง และสามารถแข่งขันกับภูมิภาคอื่นๆ โดย 

มีคุณลักษณะหรือยุทธศาสตร์ 4 ด้านหลัก คือ (1) การเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกัน  

(2) การเสริมสร้างขีดความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจ (3) การพัฒนาเศรษฐกิจอย่าง

เสมอภาค และ (4) การบูรณาการเข้ากับเศรษฐกิจโลก

	 3.2 ความร่วมมือด้านการขนส่งทางอากาศภายใต้แผนงานประชาคมเศรษฐกิจ

อาเซียน 2015 (AEC Blueprint 2015)

	 ส�ำหรับการขนส่งทางอากาศมีความเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ในการด�ำเนินการ 

ด้านเศรษฐกิจตาม AEC Blueprint 2015 ใน 2 ด้าน คือ

	 12   ในการประชุมสุดยอดอาเซียน ครั้งที่ 12 ที่เมืองเซบู ประเทศฟิลิปปินส์  ผู้น�ำอาเซียนได้ลงนาม
ปฏิญญาเซบูว่าด้วยการเร่งรัดการจัดตั้งประชาคมอาเซียน 2015 (Cebu Declaration on the Acceleration of the 
Establishment of an ASEAN Community by 2015) ท�ำให้เป้าหมายการจัดตั้งประชาคมอาเซียนให้บรรลุผลเลื่อน
ระยะเวลามาเป็นภายในปี 2015 (พ.ศ. 2558)  ที่จากเดิมได้ก�ำหนดไว้ให้บรรลุผลในปี 2020 (พ.ศ. 2563).
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	 3.2.1 การเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกัน (A Single market and production 

base)

	 การท�ำให้อาเซียนเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกันนั้นมีลักษณะแผนงานที่ส�ำคัญ 

คือ ให้มีการเคลื่อนย้ายสินค้า บริการ การลงทุน แรงงานฝีมือ และเงินทุนอย่างเสรี โดย 

การขนส่งทางอากาศเป็นหนึง่ในสาขาภาคบรกิารส�ำคญัเร่งรดั (Priority Sectors) ทีถ่กูก�ำหนดให้มี 

การเคลือ่นย้ายอย่างเสรภีายในปี 2010 (พ.ศ. 2553)13 นอกเหนอืจากภาคบรกิารในสาขาสุขภาพ 

เทคโนโลยีสารสนเทศ การท่องเที่ยว และโลจิสติกส์ ในการเปิดเสรีภาคบริการดังกล่าวมีสาระ

ส�ำคัญของการด�ำเนินการตามแผนงาน คือ การขจัดข้อจ�ำกัดต่อการบริการของผู้ให้บริการของ

อาเซียน และการอนุญาตการถือหุ้นของคนสัญชาติอาเซียนไม่น้อยกว่า ร้อยละ 51 ในปี 2008 

(พ.ศ. 2551) และร้อยละ 70 ในปี 2010 (พ.ศ. 2553)14

	 ส�ำหรับข้อจ�ำกัดที่มีการก�ำหนดให้ต้องยกเลิกน้ันหมายถึงมาตรการต่างๆ ท่ีจะเป็น

อุปสรรคต่อการให้บริการอย่างเสรีซึ่งแบ่งเป็น 2 ลักษณะ คือ15

	 1) ข้อจ�ำกัดการเข้าสู่ตลาด (Limitation on Market Access) คือ กฎระเบียบหรือ

เงือ่นไขต่างๆทีก่�ำหนดขึน้อนัมลีกัษณะเป็นอปุสรรคต่อการเข้าประกอบธรุกจิและให้บรกิารของ 

ผู้ให้บริการต่างชาติ เช่น การจ�ำกัดจ�ำนวนผู้ให้บริการ การจ�ำกัดมูลค่ารวมของธุรกรรมการค้า

บริการ การก�ำหนดปริมาณของการบริการ การก�ำหนดประเภทของนิติบุคคล การก�ำหนดเรื่อง

ทุนขั้นต�่ำ เป็นต้น

	 2) ข้อจ�ำกัดการปะติบัติเยี่ยงคนชาติ (Limitations on National treatment) คือ  

กฎระเบยีบ หรอืมาตรการต่างๆทีมี่ลักษณะเป็นการให้การปฏบิตัต่ิอผูใ้ห้บรกิารต่างชาตแิตกต่าง

และด้อยกว่าผู้ให้บริการของชาติตน เช่น มาตรการด้านภาษีและค่าธรรมเนียมต่างๆ เง่ือนไข

เกี่ยวกับการถ่ายทอดเทคโนโลยี เป็นต้น

	 3.2.2 การเสริมสร้างขีดความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจ (A highly  

competitive economic region)

	 ในด้านการเสริมสร้างให้อาเซียนมีขีดความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจกับ

ประเทศหรือกลุ่มประเทศในภูมิภาคอื่น เรื่องการขนส่งทางอากาศเป็นประเด็นหนึ่งที่อาเซียน

	 13  Actions: i, No. 21, Section A2 Free flow of services, ASEAN ECONOMIC COMMUNITY  
BLUEPRINT (AEC Blueprint 2015).
	 14  Actions: v, No. 21, Section A2 Free flow of services, ASEAN ECONOMIC COMMUNITY  
BLUEPRINT (AEC Blueprint 2015).
	 15  กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ กระทรวงพาณิชย์, “การเปิดเสรีการค้าบริการภายใต้ประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic Community: AEC), คลังข้อมูลทางการค้าของไทย,” แก้ไขข้อมูลครั้งล่าสุด 
ม.ป.ป., สืบค้นเมื่อ 29 มีนาคม 2561, www.thailandntr.com/th/trade-in-services/manual
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วางกรอบความร่วมมือไว้ โดยมีแนวทางในการพัฒนาให้เป็นตลาดการบินเดียวของอาเซียน  

(ASEAN Single Aviation Market: ASAM)16 ตลาดการบินเดียวหรือตลาดการบินร่วมนั้นเป็น

ลักษณะของความร่วมมือของประเทศสมาชิกในภูมิภาคใดภูมิภาคหนึ่งให้มีการด�ำเนินธุรกิจ 

ด้านการขนส่งทางอากาศอย่างเสรีปราศจากการจ�ำกัดสิทธิการบิน รวมถึงการใช้นโยบายใน 

ด้านต่างๆและหลักเกณฑ์ระเบียบข้อบังคับด้านการบินเดียวกัน17 ทั้งนี้ แนวคิดดังกล่าวได้รับ 

การสนับสนุนในการประชุมการขนส่งอย่างเป็นทางการของอาเซียน และได้รับการอนุมัติโดย

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคมนาคมของรัฐสมาชิกเป็นที่เรียบร้อยแล้ว

	 3.3 ผลจากความร่วมมือด้านการขนส่งทางอากาศอาเซียน

	 การเปิดเสรีทางการบินส่งผลทั้งในด้านบวกและด้านลบ ในส่วนของประโยชน์คือ 

การพฒันาของระบบเศรษฐกจิท่ีจะมีการเตบิโตและขยายตวัมากขึน้ ธรุกจิการขนส่งทางอากาศ

ทัง้ในส่วนของการขนส่งสนิค้าและการขนส่งคนโดยสารจะมกีารแข่งขนักนัอย่างเสรที�ำให้จ�ำนวน

ของผู้ให้บริการก็จะมีเพิ่มมากขึ้น รวมทั้งธุรกิจอื่นๆที่เกี่ยวเนื่องกับการบิน เช่น การท่องเที่ยว  

การส่งออก การค้าและการลงทนุกจ็ะขยายตวัและเตบิโตตามไปด้วย18 นอกจากนัน้ ในส่วนของ

ประชาชนซึ่งถือเป็นภาคสังคมก็ย่อมได้รับประโยชน์เช่นกัน กล่าวคือ เมื่อมีการเปิดเสรี จ�ำนวน

ของผู้ให้บริการมีแนวโน้มที่จะเพิ่มมากขึ้นอันจะส่งผลให้เกิดการแข่งขันอย่างมากในระหว่าง 

ผู้ประกอบการ ดังนั้น เป็นที่ชัดเจนว่าประชาชนในฐานะผู้บริโภคย่อมได้ประโยชน์จากการมี

สทิธเิลอืกรบับรกิารจากสายการบนิทีห่ลากหลายและในราคาทีถ่กูลงซึง่ถอืเป็นการขยายจ�ำนวน

ประชาชนให้มีโอกาสในการเข้าถึงบริการขนส่งที่รวดเร็วและสะดวกสบายมากขึ้น

	 แต่อย่างไรกด็ ีผลกระทบด้านลบต่อสิง่แวดล้อมอนัเกิดจากการเปิดเสรกีารบนิกค็งเป็น

เรือ่งทีป่ฏเิสธไม่ได้เช่นกนั เมือ่มกีารปฏิบตักิารบนิของอากาศยาน เครือ่งยนต์กจ็ะมกีารเผาไหม้

น�้ำมันเชื้อเพลิงและปล่อยไอเสียซึ่งประกอบด้วยก๊าซและอนุภาคอื่นๆ ออกมา อันเป็นสาเหตุ

ของการเกิดปัญหามลพิษทางอากาศ ดังนั้น เมื่ออัตราการบินในภูมิภาคอาเซียนมีเพิ่มมากขึ้น  

มลภาวะทางอากาศอันเกดิจากไอเสยีทีป่ล่อยออกมาจากอากาศยานจงึมปีริมาณมากขึน้เช่นกนั  

ซึ่งจะส่งผลให้คุณภาพอากาศในภูมิภาคอาเซียนลดลงอย่างแน่นอน และย่ิงไปกว่านั้น  

จากปริมาณไอเสียจ�ำนวนมากที่ปล่อยออกมาอาจส่งผลให้ส่วนประกอบในชั้นบรรยากาศ

เปลีย่นแปลงอันเป็นสาเหตใุห้เกดิการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศได้ ดังนัน้ การเปิดเสรกีารบนิ

	 16  No. 50, Section B4 Infrastructure Development, Asean Economic Community Blueprint  
(AEC Blueprint 2015).
	 17  สุฐิต ห่วงสุวรรณ และสุธาสินี รูปแก้ว, “ตลาดการบินเดียวอาเซียน: ความเป็นมาความก้าวหน้าและ 
อุปสรรค,” วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยอิสเทิร์นเอเชีย ฉบับวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 11, ฉ. 1 (2560): 50-51.
	 18  ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “การเปิดน่านฟ้าเสรีของอาเซียน,” สืบค้นเมื่อ 15 มีนาคม 2561, 
web.krisdika.go.th/asean/index.php/blog/2015/09/ASEAN_Single_Sky
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ซึง่เป็นทีย่อมรบัว่าจะก่อให้เกดิประโยชน์ในทางเศรษฐกจิและทางสงัคม แต่ในขณะเดยีวกนักจ็ะ

น�ำมาซึง่ผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม จากสถานการณ์ดงักล่าวจงึมคีวามจ�ำเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้องมี

การวางแนวทางหรอืมาตรการในการคุ้มครองสิง่แวดล้อมเพือ่ให้การพฒันาอาเซยีนเกดิดลุยภาพ

ทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

4. ความตกลงพหุภาคีอาเซียนเกี่ยวกับการขนส่งทางอากาศ

	 จากกรอบความร่วมมือในการเปิดเสรีด้านการขนส่งทางอากาศอย่างเต็มรูปแบบ

และการเปิดน่านฟ้าอาเซียนเพื่อการเป็นตลาดเดียวในการบินของอาเซียน จึงได้มีการจัดท�ำ 

ความตกลงในด้านการขนส่งทางอากาศเพ่ือให้เป็นไปตามนโยบายท่ีก�ำหนด ซึ่งจากลักษณะ 

ของตลาดการบินเดียวที่ให้มีการด�ำเนินการด้านการขนส่งทางอากาศอย่างเสรีและมีการใช ้

หลกัเกณฑ์ระเบยีบข้อบงัคับด้านการบนิเดยีวกนัตามทีไ่ด้กล่าวไปแล้วนัน้ จงึมปีระเดน็เก่ียวข้อง 

กับเสรีภาพทางอากาศ (Air Freedom Rights) ซึ่งเป็นเร่ืองของการอนุญาตให้สิทธิการบิน 

ในรูปแบบต่างๆ แก่ประเทศสมาชิกอันเป็นเรื่องของอ�ำนาจอธิปไตยระหว่างรัฐ และข้อก�ำหนด 

อื่นๆ เกี่ยวกับการบินที่จะต้องมีการท�ำความตกลงร่วมกัน ท้ังนี้ ภายใต้กรอบความร่วมมือ 

ด้านการขนส่งทางอากาศ อาเซียนได้มีการจัดท�ำความตกลง 3 ฉบับ ได้แก่

	 1. ความตกลงพหุภาคีอาเซียนว่าด้วยการเปิดเสรีเที่ยวบินการขนส่งสินค้าทาง

อากาศ (ASEAN Multilateral Agreement on the Full Liberalization of Air Freight Service)  

เป็นความตกลงที่ใช้บังคับเฉพาะกับการขนส่งสินค้า มีวัตถุประสงค์เพื่อการยกระดับการเปิด

เสรีภาคการบริการขนส่งสินค้าทางอากาศในภูมิภาคอาเซียน โดยมีพิธีสารแนบท้าย 2 ฉบับ  

และประกอบด้วยบทบัญญัติ 20 ข้อ 

	 2. ความตกลงพหุภาคีอาเซียนว่าด้วยบริการเดินอากาศ (ASEAN Multilateral 

Agreement on Air Services: MAAS) เป็นความตกลงที่ใช้บังคับเฉพาะกับการขนส่งผู้โดยสาร

หรือผู้โดยสารผสมสินค้า ซึ่งมีการก�ำหนดให้เปิดเสรีเที่ยวบินในการรับขนผู้โดยสารระหว่างจุด 

ในอาเซียน โดยให้สิทธิแก่ประเทศสมาชิกในการก�ำหนดจ�ำนวนสายการบินได้เท่าท่ีต้องการ  

โดยมีพิธีสารแนบท้าย 6 ฉบับ

	 3. ความตกลงพหุภาคีอาเซียนว่าด้วยการเปิดเสรีอย่างเต็มท่ีของบริการขนส่ง

ผู้โดยสารทางอากาศ (ASEAN Multilateral Agreement on the Full Liberalization 

of Passenger Air Services) เป็นความตกลงท่ีใช้บังคับเฉพาะกับการขนส่งผู้โดยสารหรือ 
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ผู้โดยสารผสมสนิค้า ซึง่ท�ำการบนิระหว่างจดุทีน่อกเหนอืจากความตกลงพหภุาคอีาเซยีนว่าด้วย

บริการเดินอากาศ ทั้งนี้เพื่อเป็นการเปิดเสรีการขนส่งผู้โดยสารทางอากาศอย่างเต็มที่ โดยมี 

พิธีสารแนบท้าย 2 ฉบับ

	 ทัง้นี ้พธีิสารแนบท้ายความตกลงทัง้ 3 ฉบบั เป็นการก�ำหนดถงึเสรภีาพการบินทีป่ระเทศ

สมาชิกตกลงผูกพันให้สิทธิทางการบินต่อกัน ในส่วนของข้อก�ำหนดเกี่ยวกับมาตรการต่างๆ  

ด้านการบนินัน้ ความตกลงทัง้ 3 ฉบบัได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ในเรือ่งต่างๆ ไว้ในลักษณะท่ีคล้ายคลึง

กันมาก โดยผู้เขียนขอยึดความตกลงพหุภาคีอาเซียนว่าด้วยการเปิดเสรีอย่างเต็มที่ของบริการ

ขนส่งผู้โดยสารทางอากาศเป็นหลกัในการศึกษาวเิคราะห์ โดยความตกลงดงักล่าวประกอบด้วย

บทบัญญัติ 19 ข้อ19 และจากการศึกษาอาจจ�ำแนกประเด็นโดยสังเขป ได้ดังนี้

	 ในเชิงเศรษฐกิจ ได้แก่ อัตราค่าขนส่ง (Tariffs) เป็นเรื่องเกี่ยวกับการก�ำหนด การแจ้ง 

และการขออนุมัติอัตราค่าโดยสาร, กิจกรรมทางพาณิชย์ (Commercial Activities) เป็นเรื่อง 

การพิจารณาให้ด�ำเนินกิจกรรมทางพาณิชย์ที่เกี่ยวข้องกับการขนส่งทางอากาศ, การแข่งขันที่

เป็นธรรม (Fair Competition) เป็นเรือ่งการยอมรบัในการท่ีจะไม่กระท�ำการใดๆ หรอืเลือกปฏบิตัิ 

อันก่อให้เกิดการแข่งขันที่ไม่เป็นธรรม เป็นต้น

	 ในทางเทคนิคเกี่ยวกับการบิน ได้แก่ เร่ืองความปลอดภัย (Safety) เป็นเรื่องของ 

การพิจารณายอมรับในมาตรฐานของการออกใบส�ำคัญการเดินอากาศในระหว่างประเทศ

สมาชิก,การรักษาความปลอดภัยการบิน (Aviation Security) เป็นเรื่องเกี่ยวกับมาตรการใน 

การด�ำเนนิการเพือ่รกัษาความปลอดภัยของท่าอากาศยานและตวัอากาศยาน รวมถงึมาตรการ

ในการด�ำเนินการเมื่อมีอุบัติการณ์หรือการคุกคามเกิดแก่อากาศยาน เป็นต้น

	 บทบัญญัติทั่วไป ได้แก่ การให้สิทธิ (Grant of Right) เป็นเรื่องการก�ำหนดคุณสมบัติ

ของสายการบิน, การระงับ การเพิกถอน การพักใช้ และการตั้งข้อจ�ำกัดใบอนุญาตด�ำเนินการ 

(Withholding, Revocation, Suspension and Limitation of Authorization), การปรึกษาหารือ

และการแก้ไขข้อตกลง (Consultation and Amendment), การระงับข้อพิพาท (Settlement of 

Dispute) เป็นต้น

	 19  Article 1. Definition, Article 2. Grant of Right, Article 3. Designation and Authorization of Airline, 
Article 4. Withholding, Revocation, Suspension and Limitation of Authorization, Article 5. Safety, Article 6. 
Aviation, Article 7. Tariffs, Article 8. Operation of Leased Aircraft, Article 9. Commercial Activities, Article 10. 
User charges, Article 11. Customs Duties, Article 12. Fair Competition, Article 13. Safeguards, Article 14. 
Application of Laws and Regulations, Article 15. Statistic, Article 16. Consultation and Amendment, Article 
17. Settlement of Dispute, Article 18. Relationship to Other Agreement, Article 19. Final Provision.
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	 จากการจ�ำแนกลกัษณะประเด็นตามบทบัญญตั ิจงึกล่าวได้ว่าความตกลงอาเซยีนว่าด้วย 

การเปิดเสรีการขนส่งทางอากาศไม่ปรากฏข้อก�ำหนดหรือกฎเกณฑ์ที่เป็นมาตรการในทาง

คุ้มครองและรักษาสิ่งแวดล้อมแต่อย่างใด บทบัญญัติในความตกลงมีเพียงส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับ

ประเด็นในทางเศรษฐกิจ ทางเทคนิค และข้อก�ำหนดในการด�ำเนินการทั่วไปที่เกี่ยวกับการบิน

เท่านั้น ดังนั้น จาการที่ไม่มีมาตรการเพ่ือคุ้มครองส่ิงแวดล้อมอย่างเหมาะสมจากการปล่อย 

ไอเสียของเครื่องยนต์อากาศยาน อาจก่อให้เกิดเป็นปัญหามลพิษทางอากาศอย่างรุนแรงใน

ภมูภิาคอาเซยีนอย่างหลกีเลีย่งไม่ได้ และส่งผลขยายกลายเป็นปัญหาในระดบัโลกและอาจถงึขัน้ 

กลายเป็นปัญหาที่ไม่สามารถแก้ไขได้ในที่สุด ซึ่งลักษณะของสภาพการณ์ข้างต้นแสดงให้เห็น

ว่าการด�ำเนินการเปิดเสรีทางการขนส่งทางอากาศของอาเซียนมีแนวทางท่ีไม่สอดคล้องกับ 

หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนเนื่องจากการขาดมาตรการท่ีเพียงพอเพื่อการรักษาสภาพแวดล้อม

ให้มีความสมดุลกับการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ 

5.  มาตรการสากลในการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมของการขนส่งทางอากาศ

	 ในด้านการบินระหว่างประเทศได้มีการจัดตั้งองค์การการบินพลเรือนระหว่าง

ประเทศ (International Civil Aviation Organization: ICAO) ขึ้น ซึ่งเป็นองค์กรช�ำนัญพิเศษ

แห่งสหประชาชาติที่ก่อตั้งโดยอนุสัญญาว่าด้วยการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (Convention 

on International Civil Aviation) เพื่อท�ำหน้าที่ส่งเสริมและพัฒนาด้านกฎเกณฑ์และเทคนิค

ทางการบินระหว่างประเทศ20 โดยการวางนโยบาย ก�ำหนดมาตรฐานรวมท้ังแนวปฏิบัติต่างๆ  

ในการพฒันาการบนิระหว่างประเทศให้มคีวามปลอดภยัและเป็นระเบยีบตามวตัถปุระสงค์ของ

อนุสัญญา

	 5.1 บทบาทของ ICAO ในการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม

	 จากปัญหามลพิษทางอากาศอันมีสาเหตุมาจากการปล่อยไอเสียของเครื่องยนต์

อากาศยาน ICAO จึงได้เข้ามามีบทบาทในการก�ำหนดมาตรการต่างๆเพ่ือเป็นการคุ้มครอง 

สิ่งแวดล้อม และภายใต้ภาวการณ์ของปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่มีความรุนแรง

มากข้ึน ICAO ถอืเป็นองค์กรหนึง่ทีมี่บทบาทส�ำคญัอย่างมากในการสร้างกฎเกณฑ์เพือ่รบัมอืกับ

ปัญหาดังกล่าวซึ่งส่วนหน่ึงเป็นผลสืบเนื่องมาจากการปล่อยก๊าซเสียจากการปฏิบัติการบินของ

อากาศยาน21 ในการด�ำเนนิการตามนโยบายคุม้ครองสิง่แวดล้อม ICAO ได้จดัตัง้คณะกรรมการ

	 20  Convention on International Civil Aviation, Article 44.
	 21  Philippe Sands, Jacqueline Peel, Adriana Fabra and Ruth MacKenzie, Principle of International 
Environmental Law 3rd ed. (Cambridge: Cambridge University, 2012), 74.
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คุม้ครองสิง่แวดล้อมภาคการบนิขึน้ (Committee on Aviation Environmental Protection: CAEP) 

โดยมีหน้าที่ให้ค�ำปรึกษาทางเทคนิคแก่คณะมนตรี ICAO เพื่อการก�ำหนดมาตรการ มาตรฐาน

และแนวปฏิบัติแนะน�ำต่างๆ ซึง่เกีย่วข้องกับการปล่อยไอเสยีของอากาศยาน รวมถึงผลกระทบ

อื่นใดจากภาคการบินต่อสิ่งแวดล้อมด้วย22 ท้ังนี้ ในการด�ำเนินงานของ ICAO ก็มีการมุ่งเน้น

ให้ความส�ำคัญต่อหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืนเช่นกัน ดังเห็นได้จากการประชุมสมัชชา ICAO  

สมัยสามัญ ครั้งที่ 39 เมื่อช่วงเดือนตุลาคม ปี พ.ศ. 2559 ที่ผ่านมา โดยที่ประชุมมีข้อมติถึง 

การด�ำเนินการใดๆอันเกี่ยวข้องกับการบินต้องค�ำนึงหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน คือการสร้าง

สมดุลในด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม23

	 5.2 มาตรการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมจากมลภาวะที่เกิดจากไอเสียของอากาศยาน

	 ในส่วนของมาตรการคุ้มครองสิง่แวดล้อมจากการปฏิบตักิารด้านการบนิทีส่่งผลกระทบ

ต่อด้านคุณภาพอากาศ รวมถึงการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนั้น ICAO ได้วางแนวทางและ

พัฒนามาตรการเพื่อการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม ดังนี้

	 5.2.1 มาตรฐานและวิธีปฏิบัติที่แนะน�ำระหว่างประเทศ

	 องค์การการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (ICAO) ได้มีการพัฒนาและก�ำหนดเป็น

มาตรฐานและวิธีปฏิบตัทิีแ่นะน�ำระหว่างประเทศ (International Standards and Recommended 

Practices) เกีย่วกบัการคุม้ครองสิง่แวดล้อมจากการปล่อยไอเสยีจากอากาศยาน ซึง่รวบรวมอยู่

ในภาคผนวกที่ 16 ว่าด้วยการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม ฉบับที่ 2 การปล่อยไอเสียของเครื่องยนต์

อากาศยาน แห่งอนุสัญญาว่าด้วยการบินพลเรือนระหว่างประเทศ24

	 มาตรฐานและวธีิปฏิบติัทีแ่นะน�ำระหว่างประเทศดังกล่าวได้ก�ำหนดหลกัการและเนือ้หา

สาระส�ำคัญอันเป็นมาตรฐานเพื่อการรับรองใน 2 ส่วน คือ 1) การรับรองการระบายเชื้อเพลิง

ของเครือ่งยนต์ซึง่เป็นเรือ่งของการก�ำหนดมาตรฐานการป้องกนัการระบายเชือ้เพลงิอย่างตัง้ใจ

ของเครือ่งยนต์ และ 2) การรบัรองการปล่อยไอเสยีของเครือ่งยนต์อากาศยานซึง่เป็นการก�ำหนด

มาตรฐานการควบคุมปริมาณการปล่อยก๊าซและควันจากเครื่องยนต์ของอากาศยาน โดยให้ม ี

การตรวจสอบ ตรวจวดั ประเมนิและทดสอบการปล่อยไอเสียตามวธิท่ีีก�ำหนด จากแนวทางข้างต้น 

	 22  Committee on Aviation Environmental Protection (CAEP), “International Civil  Aviation  
Organization,” last modified n.d., accessed March 13, 2018, https://www.icao.int/ENVIRONMENTAL 
-PROTECTION/Pages/CAEP.aspx
	 23  A39-25 Aviation’s contribution towards the United Nations 2030 Agenda for Sustainable  
Development, Resolutions, Assembly-39th Session, International Civil  Aviation Organization
	 24  International Civil aviation Organization, "Annex 16 to the Convention on International Civil 
Aviation, Environmental Protection, Vol. 2 Aircraft Engine Emissions," last modified n.d., accessed March 13, 
2018, https://law.resource.org/pub/us/cfr/ibr/004/icao.annex.16.v2.2008.pdf



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร	   ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 มกราคม-มิถุนายน พ.ศ. 2561  69

จึงอาจกล่าวได้ว่า มาตรฐานและวธีิปฏิบตัทิีแ่นะน�ำระหว่างประเทศของ ICAO เป็นมาตรการทีม่ี

ขึน้เพือ่ควบคมุการเกดิมลพษิทางอากาศซึง่มแีหล่งก�ำเนดิมาจากเครือ่งยนต์อากาศยานอนัเป็น 

มาตรการพื้นฐานส�ำคัญในการดูแลรักษาคุณภาพอากาศให้อยู่ในระดับมาตรฐานท่ีจะไม่ก่อให้

เกิดผลเสียต่อคุณภาพชีวิตของคนในสังคม 

	 ดังนัน้ เม่ือปรมิาณการบนิภายในอาเซยีนมแีนวโน้มเพิม่จ�ำนวนข้ึน จงึเป็นความจ�ำเป็น

อย่างยิง่ท่ีจะต้องก�ำหนดมาตรการในลกัษณะดังกล่าวไว้ในข้อตกลงเพือ่ให้เป็นแนวปฏบิตัร่ิวมกัน

ของประเทศสมาชิกในการรักษาสิ่งแวดล้อม

	 5.2.2 มาตรการที่อาศัยกลไกทางเศรษฐกิจระดับสากล

	 สืบเนื่องจากพิธีสารเกียวโต (Kyoto  Protocol) ภายใต้กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติ 

ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations Framework Convention on Climate  

Change: UNFCCC) ที่ก�ำหนดให้ประเทศสมาชิกในภาคผนวกที่ 1 ซึ่งเป็นกลุ่มประเทศพัฒนา 

แล้วด�ำเนินการลดหรือจ�ำกัดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกซึ่งมีแหล่งก�ำเนิดจากการบิน โดยผ่าน 

การท�ำงานร่วมกับองค์การการบินพลเรือนระหว่างประเทศ25 ท�ำให้ ICAO ได้มีการพัฒนากลไก 

ในการลดและจ�ำกัดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในภาคการบินระหว่างประเทศขึ้น  

โดยก�ำหนดเป็นมาตรการที่เรียกว่ามาตรการที่อาศัยกลไกทางเศรษฐกิจ (Market-based  

Measures: MBMs) อันประกอบด้วย 3 แนวทาง ได้แก่ การชดเชยการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 

ภาคบังคับระดับสากล (Global mandatory offsetting) การชดเชยการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 

ภาคบังคับแบบมีรายได้ระดับสากล (Global mandatory offsetting with revenue) และ

การซื้อขายสิทธิการปล่อยก๊าซเรือนกระจกระดับสากล (Global emissions trading)  

ทั้งนี้เพื่อเป็นเครื่องมือในการท�ำให้ปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากภาคการบิน 

ระหว่างประเทศลดลง ซึ่งจากการด�ำเนินการศึกษาวิจัยโดยกลุ ่มผู ้ เชี่ยวชาญเห็นว่า 

มาตรการดังกล่าวมีความยืดหยุ ่นและสามารถท�ำให้บรรลุเป้าหมายทางสิ่งแวดล้อมของ 

ICAO ได้26 โดยในการประชุมสมัชชา ICAO สมัยสามัญครั้งล่าสุด (ครั้งท่ี 39) ท่ีประชุมได้ม ี

ข้อมติรับรองมาตรการพร้อมทั้งรายละเอียดการด�ำเนินการของมาตรการดังกล่าวเพ่ือน�ำมาใช้

บังคับกับรัฐภาคี โดยจะมีการเริ่มทดลองใช้ระยะแรกในปีพ.ศ. 256427 

	 25  Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change, article 2.2
	 26  Doc 10018, Report on the Assessment of Market-based Measures, International Civil Aviation 
Organization.
	 27  A39-3 Consolidated statement of continuing ICAO policies and practices related to environmental 
protection – Global Market-based Measure (MBM) scheme, Resolutions, Assembly-39th Session, International 
Civil  Aviation Organization.



70  ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 มกราคม-มิถุนายน พ.ศ. 2561	 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร

	 ส�ำหรับการซือ้ขายสทิธิการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก (Emission Trading) ซึง่ปรากฎแรกเริม่

เป็นกลไกแนะน�ำในพธิสีารเกยีวโต28เป็นหนึง่มาตรการส�ำคัญหลกัท่ีถกูน�ำเสนอเพ่ือเป็นกลไกในการ

ลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกจากภาคอุตสาหกรรมต่างๆ โดยมาตรการนีม้หีลกัการพืน้ฐาน คอื  

จะมีการก�ำหนดเพดานการปล่อยก๊าซเรือนกระจกทั้งหมดตามที่ตกลงกันในช่วงเวลาที่ก�ำหนด 

และจะมกีารจัดสรรปรมิาณการปล่อยก๊าซทีอ่นญุาต (Allowances) ให้แก่ผู้ร่วมโครงการ โดยภายใน 

ช่วงเวลาท่ีก�ำหนดหากผู้ร่วมโครงการใดมีการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเกินกว่าที่ได้รับการจัดสรร

ก็สามารถซื้อปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกส่วนที่เหลือจากผู้ร่วมโครงการรายอื่นที่ม ี

การปล่อยก๊าซเรือนกระจกน้อยกว่าที่ได้รับการจัดสรรได้29 ดังนั้น การด�ำเนินการในลักษณะ 

ดงักล่าวจึงเป็นการจ�ำกดัปรมิาณการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกสู่ช้ันบรรยากาศได้อย่างชดัเจนทางหนึง่

	 ทัง้น้ี สอดคล้องกบัแนวทางของ ICAO สหภาพยุโรปได้น�ำมาตรการการซือ้ขายสิทธิการ

ปล่อยก๊าซเรอืนกระจกซึง่อยูภ่ายใต้ระบบ EU Emission Trading System (EU-ETS) มาใช้บงัคบั 

กบัอตุสาหกรรมการบนิด้วยเช่นกนั30 ภายใต้ระบบดงักล่าวสายการบนิต่างๆทีท่�ำการบนิทัง้ภายใน

เขตเศรษฐกจิยโุรป (European Economic Area: EEA) หรอืเข้าออกเขตเศรษฐกจิยโุรปจะถกูก�ำหนด

ปรมิาการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกตลอดทัง้ปี (Allowances) ทีส่ามารถใช้ซือ้ขายแลกเปลีย่นระหว่าง

สายการบนิหรอืกบัโครงการลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกในอุตสาหกรรมอืน่ๆ ได้ แต่อย่างไรก็ดี  

เน่ืองด้วยที่ประชุม ICAO ครั้งล่าสุดได้มีมติรับรองมาตรการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 

(MBMs) สหภาพยุโรปจึงบังคับใช้ระบบ EU-ETS กับเฉพาะสายการบินที่ท�ำการบินภายในเขต 

EEA และได้เลื่อนการบังคับใช้กับสายการบินท่ีท�ำการบินระหว่างเขต EEA กับนอกเขต EEA 

ออกไปก่อน ทั้งนี้ เพื่อไม่ให้เกิดการซ�้ำซ้อนในการบังคับใช้มาตรการดังกล่าวระหว่างสองระบบ

	 จากข้อมูลข้างต้นจึงอาจกล่าวได้ว่า การซื้อขายสิทธิการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเป็น

มาตรการหนึง่ทีอ่าเซยีนควรน�ำมาศกึษาและปรบัใช้ตามความเหมาะสมแก่สถานการณ์ ทัง้นี ้เพือ่เป็น 

อีกแนวทางหนึ่งในการป้องกันผลกระทบอันเกิดจากการด�ำเนินการด้านการบินต่อสิ่งแวดล้อม

	 5.2.3 มาตรการแนะน�ำอื่นๆ

	 นอกจากมาตรการข้างต้น ICAO ยังได้มีการพัฒนามาตรการแนะน�ำที่เกี่ยวกับการ 

ปล่อยไอเสียของเครื่องยนต์อากาศยานอีกส่วนหนึ่ง โดยได้จัดท�ำในรูปแบบของคู่มือแนะน�ำ 
	 28  Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change, article 17.
	 29 Environment, Air Transport Bureau, International Civil Aviation Organization, “An Introduction to 
Market-Based Measures,” last modified 2015, access May 25, 2018, https://www.icao.int/Meetings/ 
EnvironmentalWorkshops/Documents/2015-Warsaw/6_1_An-introduction-to-market-based-measures-MBMs.pdf
	 30  DIRECTIVE 2008/101/EC OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL of 19  
November 2008 amending Directive 2003/87/EC so as to include aviation activities in the scheme for greenhouse 
gas emission allowance trading within the Community.
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ซึ่งมีลักษณะเป็นแนวปฏิบัติเพื่อการน�ำไปพิจารณาปรับใช้ตามแต่สถานการณ์และความเหมาะ

สมเพื่อลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมอันเกิดจากการปฏิบัติการด้านการบิน อาทิเช่น 

	 1) การเก็บค่าธรรมเนียมการปล่อยไอเสีย (Emission Charges)31 ซึ่งICAOได้แนะน�ำ

ถึงวิธีการคิดค่าธรรมเนียมที่สอดคล้องกับนโยบายทางส่ิงแวดล้อมของICAO โดยหลักการแล้ว  

การเก็บค่าธรรมเนียมเป็นเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์อย่างหนึ่งที่ถูกน�ำมาใช้เสริมกับมาตรการ

ก�ำกับและควบคุมเพื่อการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อม โดยค่าธรรมเนียมจะเป็นเงินที่ถูกเรียกเก็บ 

อนัเนือ่งมาจากการปล่อยมลพษิออกสูส่ิง่แวดล้อมซึง่จะถอืเป็นต้นทุนอย่างหนึง่ของผูป้ระกอบการ  

ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluter Pays Principle)32 และโดยทั่วไปจะถูก

ค�ำนวณบนฐานของปริมาณและลักษณะของสารมลพิษรวมท้ังค่าความเสียหายท่ีเกิดขึ้นกับ 

สิ่งแวดล้อม การใช้มาตรการดังกล่าวจึงอาจเป็นแรงจูงใจอย่างหนึ่งให้ผู้ประกอบการด�ำเนิน

กิจกรรมในแนวทางที่เป็นการลดการก่อมลพิษ ดังนั้น การน�ำมาตรการดังกล่าวมาใช้บังคับ 

ในภาคการบินก็จะเป็นอีกแนวทางหนึ่งที่จะมีส่วนช่วยในการจ�ำกัดและลดผลกระทบต่อ 

สิง่แวดล้อมอันเกดิจากการปล่อยไอเสยีของเครือ่งยนต์อากาศยานได้

	 2) มาตรการในการด�ำเนินงานเพ่ือลดการเผาไหม้เชื้อเพลิงและลดการปล่อยไอเสีย 

(Operational Measures)33 มาตรการแนะน�ำน้ี ICAO ได้จัดท�ำเป็นข้อแนะน�ำเกี่ยวกับเทคนิค

และวิธกีารด�ำเนนิงานในเรือ่งต่างๆ เช่น การซ่อมบ�ำรงุ การบรหิารจดัการการจราจรทางอากาศ  

ทีจ่ะมส่ีวนช่วยลดปรมิาณการใช้เช้ือเพลงิและลดการปล่อยไอเสียจากภาคการบนิได้ ซึง่มาตรการ

แนะน�ำดงักล่าวนีอ้าจน�ำมาก�ำหนดเป็นมาตรการประกอบเพ่ือสนับสนุนให้เกิดการลดปริมาณ

การปล่อยไอเสียอันจะเป็นการช่วยลดมลพิษทางอากาศได้

	 มาตรการของ ICAO ทีก่ล่าวมาข้างต้นเป็นแนวทางส่วนหนึง่ในการคุม้ครองสิง่แวดล้อม

จากมลพิษทางอากาศอันเกิดมาจากการปล่อยไอเสียของเครื่องยนต์อากาศยาน ซึ่งหากมี

การน�ำไปปรับใช้ก็จะมีส่วนช่วยในการยับยั้งปัญหามลพิษทางอากาศรวมถึงการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมอิากาศทีก่�ำลงัมีความรนุแรงมากขึน้ในปัจจบัุนได้ ดงันัน้ อาเซยีนจงึควรมกีารศกึษาถงึ 

ความเป็นไปได้ ความเหมาะสมรวมถึงรายละเอียดข้อก�ำหนดของแต่ละมาตรการ และน�ำ

มาก�ำหนดเป็นนโยบายและความตกลงในการใช้บังคับร่วมกันต่อไป ทั้งนี้ เพื่อให้อาเซียนมี 

การพัฒนาที่มีดุลยภาพทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม

	 31  Doc 9884, Guidance on Aircraft Emissions Charges Related to Local Air Quality, International 
Civil Aviation Organization.
	 32  กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, “มารู้จัก... มาตรการเศรษฐศาสตร์ใน
การจัดการมลพิษ,” สืบค้นเมื่อ 25 พฤษภาคม 2561, http://infofile.pcd.go.th/ptech/PcdEconInstrument.pdf? 
CFID=2656763&CFTOKEN=18275515
	 33  Doc 10013, Operational Opportunities to Reduce Fuel Burn and Emissions, International Civil 
Aviation Organization.
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6. บทสรุป

	 หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาที่สร้างสมดุลระหว่าง 

การเจรญิเติบโตทางเศรษฐกจิและสงัคมกบัการรกัษาสิง่แวดล้อมอนัเป็นแนวคดิท่ีนานาประเทศ

ทัว่โลกให้การยอมรบั ปัจจบุนัผลกระทบจากปัญหาสิง่แวดล้อมส่งผลอย่างรนุแรงต่อทัง้สขุภาพ

และการด�ำเนินชีวิตของมนุษย์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหามลพิษทางอากาศอันเป็นสาเหตุของ

การเปลีย่นแปลงสภาพภูมิอากาศ การเปิดเสรีการขนส่งทางอากาศภายใต้กรอบความร่วมมอืทาง

เศรษฐกจิของอาเซยีนเป็นการด�ำเนนิการหนึง่ทีม่ขีึน้เพือ่ส่งเสรมิให้เกิดการพฒันาทางเศรษฐกจิ

และสังคม แต่ขณะเดียวกันก็น�ำมาซ่ึงปัญหามลพิษทางอากาศอันเป็นผลมาจากปริมาณท่ีเพ่ิม

มากข้ึนของไอเสียทีถ่กูปล่อยออกมาจากเครือ่งยนต์อากาศยาน ดงันัน้ ในการด�ำเนนิการร่วมกนั

ของประเทศสมาชิกเพื่อการเปิดเสรีด้านการขนส่งทางอากาศ นอกจากมาตรการและกฎเกณฑ์ 

ที่เป็นการสร้างความร่วมมือในด้านต่างๆทางการบินแล้ว จึงควรต้องมีความตกลงร่วมกัน 

เกี่ยวกับมาตรการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมจากผลกระทบอันเกิดจากการบินด้วย 

	 อย่างไรก็ดี จากการศึกษาภาพรวมเบ้ืองต้นของความตกลงพหุภาคีอาเซียนว่าด้วย

การเปิดเสรีอย่างเต็มที่ของบริการขนส่งผู้โดยสารทางอากาศพบว่าไม่มีการบัญญัติข้อก�ำหนด

หรือมาตรการใดๆในด้านการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม คงมีแต่ข้อก�ำหนดกฎเกณฑ์ในเชิงของ 

ด้านเศรษฐกจิ ด้านเทคนคิ และหลกัทัว่ไปในการด�ำเนนิการทีเ่กีย่วข้องกบัการบนิ ดงันัน้ จงึเป็น 

การจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่อาเซียนในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของประชาคมโลกจะต้องมีการปรับปรุง

และเพิ่มเติมบทบัญญัติในส่วนที่เป็นกฎเกณฑ์ด้านการคุ้มครองและดูแลรักษาส่ิงแวดล้อม 

ให้ชัดเจน ทั้งนี้ เพื่อให้การร่วมมือในการพัฒนาภูมิภาคอาเซียนเป็นการด�ำเนินการที่สอดคล้อง

กับหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืนที่ค�ำนึงถึงการรักษาสภาพแวดล้อมควบคู่ไปกับการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคม โดยการน�ำข้อก�ำหนดขององค์การการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (ICAO) 

มาเป็นแนวทางในการพิจารณาเพื่อการก�ำหนดเป็นหลักเกณฑ์ข้อตกลงร่วมกันของประเทศ

สมาชิกต่อไป
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