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1. บทนํา 

จากสถานการณการผลิตและใชพลาสติกเพ่ิมสูงขึ้นอยางมาก ต้ังแตทศวรรษ 1950 มีการผลิตพลาสติก

มากกวา 8.3 พันลานตันหรือเฉลี่ยปละ 300 ลานตัน (Geyer, Jambeck & Law, 2017) ดวยคุณสมบัติของ

พลาสติกที่มีนํ้าหนักเบา มีความยืดหยุนสูงและราคาถูก ทําใหมีการใชพลาสติกในผลิตภัณฑและบรรจุภัณฑตาง ๆ 

อยางแพรหลาย โดยพลาสติกมากกวาครึ่งหน่ึงผลิตขึ้นที่ใชในชีวิตประจําวันเปนประเภทใชครั้งเดียวแลวทิ้ง 

(Single-use plastics) ซึ่งมีอายุการใชงานสั้นและทําใหเกิดการใชพลาสติกมากเกินความจําเปน ทั่วโลกจึงกําลัง

ประสบปญหามลพิษจากขยะพลาสติกโดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศกําลังพัฒนาที่ไมมีระบบจัดการขยะมูลฝอยที่มี

ประสิทธิภาพ  นักวิจัยคาดการณวาขยะพลาสติกที่เกิดขึ้นทั่วโลก มีเพียงรอยละ 9 เทาน้ันที่มีการนํากลับมาใชใหม 

(รีไซเคิล) และสวนใหญ (รอยละ 79) สะสมในแหลงฝงกลบหรือตกคางในสิ่งแวดลอมบนบกและในทะเล (Geyer, 

Jambeck & Law, 2017) 

 

งานวิจัยของ Jambeck et al. (2015) ไดคาดการณปริมาณขยะพลาสติกที่ไหลสูทะเลซึ่งคาดวาจะมี

ปริมาณสูงถึง 13 ลานตันตอป เทียบเทารถบรรทุก 1 คันขนขยะพลาสติกทิ้งลงทะเลทุก ๆ 1 นาที  เน่ืองจาก

พลาสติกจัดเปนวัสดุที่ยอยสลายตามธรรมชาติไดยาก ใชเวลานานหลายรอยป ทําใหปริมาณขยะพลาสติกสะสมใน

ทะเลเพ่ิมจํานวนขึ้น กระจายที่กนทะเลและเปนแพขยะขนาดใหญลอยในมหาสมุทร และถึงแมวาพลาสติกจะยอย

สลายยากแตพลาสติกสามารถแตกตัวกลายเปนไมโครพลาสติก มีงานวิจัยทางวิทยาศาสตรจํานวนมากที่รายงาน

ผลกระทบของไมโครพลาสติกตอระบบนิเวศและสิ่งมีชีวิตในหวงโซอาหารของมนุษย (GESAMP, 2015) ทําให

สหประชาชาติและรัฐบาลทั่วโลกต่ืนตัวและพยายามลด ละ เลิกพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้ง ดังจะเห็นไดจาก

โครงการสิ่งแวดลอมแหงสหประชาชาติ (United Nations Environment Program: UNEP) กําหนดใหวัน
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สิ่งแวดลอมโลก (World Environmental Day) เมื่อวันที่ 5 มิถุนายน 2561 เปนวันแหงการตอสู กับมลพิษ

พลาสติก (Beat Plastic Pollution) โดยรณรงคใหปฏิเสธการใชพลาสติกชนิดน้ี  

 

ประเด็นปญหาขยะพลาสติกนับเปนปญหาที่สําคัญของประเทศไทยเชนกัน โดยในแตละป ประเทศไทยมี

การผลิตและใชถุงพลาสติกกวา 45,000 ลานใบ ในป พ.ศ. 2560 ปริมาณขยะพลาสติกประเภทถุงพลาสติกหูหิ้วอยู

ที่ 517,054 ตัน แกวนํ้าพลาสติกแบบใชครั้งเดียว 241,233 ตัน หลอดพลาสติก 3,873 ตัน กลองโฟมบรรจุอาหาร 

29,248 ตัน (คณะอนุกรรมการบริหารจัดการขยะพลาสติก, 2561) 

 

ในชวง 10 ปที่ผานมา มีขยะประเภทพลาสติกเกิดขึ้นในประเทศทั้งสิ้นรอยละ 12 ของปริมาณขยะทั้งหมด 

หรือประมาณปละ 2 ลานตัน นํากลับมาใชประโยชน ปละ 0.5 ลานตัน (รอยละ 25) สวนที่เหลือ 1.5 ลานตันถูก

นําไปกําจัดดวยวิธีฝงกลบหรือเตาเผา บางสวนตกคางในสิ่งแวดลอม (กรมควบคุมมลพิษ, 2560) อีกทั้งประเทศไทย

ยังถูกจัดใหอยูอันดับ 6 ของประเทศที่ทิ้งขยะพลาสติกมากที่สุดในโลก (Jambeck et al., 2015) สงผลกระทบตอ

ภาพลักษณของประเทศและการทองเที่ยวของประเทศเปนอยางมาก เพ่ือแกปญหาขยะพลาสติกและขยะทะเล 

รัฐบาลไทยไดจัดทํารางแผนปฏิบัติการดานการจัดการขยะพลาสติก (พ.ศ. 2561-2573) บทความน้ีจึงมี

วัตถุประสงคเพ่ือทบทวนภาพรวมของมาตรการของภาครัฐในประเทศตาง ๆ ทั่วโลกในการแกไขปญหาขยะ

พลาสติก เพ่ือเปนขอมูลสําหรับผูกําหนดนโยบายประกอบการจัดทําแผนปฏิบัติการและมาตรการทางกฎหมาย 

นอกเหนือจากมาตรการรณรงคเชิงสมัครใจที่ภาครัฐใชอยูในปจจุบัน บทความน้ี ผูเขียนมุงเนนไปที่มาตรการเพ่ือ

ลดปริมาณพลาสติกต้ังแตตนทาง (Waste prevention) น่ันคือ มาตรการควบคุมการใชถุงพลาสติกชนิดหูหิ้ว 

(Plastic carrier bag) ซึ่งเปนประเภทที่มีการผลิตและใชมากที่สุด โดยขอมูลบางสวนรวมถึงมาตรการควบคุม

กลองโฟมและพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้งอ่ืน ๆ   

 

2. ประเภทของเครื่องมือเชิงนโยบายในการควบคุมการใชถุงพลาสติก 

จากรายงานของ UNEP (UNEP, 2018a) เครื่องมือเชิงนโยบายที่ภาครัฐนํามาใชในการควบคุมปริมาณการ

ใชถุงพลาสติก แบงไดเปน 3 แนวทาง แนวทางที่ 1 เครื่องมือกํากับควบคุม น่ันคือ การออกกฎหมายหามผลิต               

และใช (Ban) แนวทางที่ 2 เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร โดยการเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียม ซึ่งอาจจัดเก็บที่ผูผลิต 

ผูคาปลีกหรือผูบริโภค และแนวทางที่ 3 ผสมผสานเครื่องมือกํากับควบคุมและเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร                    

ดังรายละเอียดในตารางที่ 1 
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ตารางที่ 1 เครื่องมือเชิงนโยบายในการควบคุมการใชถุงพลาสติก 

เคร่ืองมือเชิงนโยบาย คุณลักษณะ 

เครื่องมอืกํากับ

ควบคุม 

หาม (Ban) หามการผลิตและใชพลาสติกที่ใชครั้งเดียว อาจจะเจาะจงเฉพาะบาง

ผลิตภัณฑหรือหลายประเภท เชน ถุงพลาสติก โฟมบรรจุอาหาร  

มาตรการหามอาจจะเปนหามทั้งหมดหรือบางสวน เชน หามใชถุงพลาสติก

ชนิดบางที่ความหนานอยกวา 30 ไมครอน เปนตน 

เครื่องมอืทาง

เศรษฐศาสตร 

โดยการเก็บภาษี/

คาธรรมเนยีม 

เก็บที่ผูผลิต จัดเก็บภาษีที่ผูผลิตหรือผูนําเขาถุงพลาสติก 

หากจะใหภาษีมีประสิทธิภาพในการเปล่ียนแปลงพฤติกรรม อัตราภาษีนั้น

จะตองถูกผองถายจากผูผลิตไปยังผูจัดจําหนายอยางเต็มที่เพื่อใหผูจัด

จําหนายเก็บเงินจากผูบริโภคที่ตองการถุงพลาสติก หรือ ใหรางวัลหรือคืน

เงินแกผูบริโภคที่ไมรับถุงพลาสติก เพื่อสงเสริมการใชถุงที่ใชซ้ําได 

เก็บที่ผูคาปลีก จัดเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมถุงพลาสติกับผูคาปลีก แตผูคาปลีกไมตอง

ผองถายตนทุนภาษีไปยังผูบริโภค  

เก็บที่ผูบริโภค ใหผูบริโภคที่ตองการถุงพลาสติกจายภาษีหรือคาธรรมเนียม ณ จุดขาย 

โดยกฎหมายกําหนดอัตราคาถุงพลาสติก 

ผสมผสานเครื่องมือ

กํากับควบคุมและ

เศรษฐศาสตร 

หามและเก็บ

ภาษี/

คาธรรมเนยีม 

ผสมผสานระหวางขอหามและภาษี/คาธรรมเนียม 

เชน กําหนดขอหามการใชถุงพลาสสติกชนิดบางและใหมีการเก็บ

คาธรรมเนียมถุงพลาสติกที่หนาขึ้น 
ที่มา: UNEP (2018a) 

 

 มาตรการหามใช (Ban) เปนที่นิยมในกลุมประเทศแอฟริกาและบางประเทศในเอเชีย สวนใหญจะหาม

รานคาปลีกใหถุงพลาสติกแกผูบริโภค ณ จุดขาย มีประสิทธิภาพอยางมากในแงการลดปริมาณถุงพลาสติกโดยการ

หยุดพฤติกรรมผูบริโภคดวยการตัดทางเลือกของการไดรับถุงพลาสติก (Carrigan et al., 2011) อยางไรก็ดี 

มาตรการหามใชมีแนวโนมที่จะถูกตอตาน เน่ืองจากเปนมาตรการที่จํากัดเสรีภาพของผูบริโภค หากไมมีการบังคับ

ใชกฎหมายอยางเขมงวดและไมมีทางเลือกของวัสดุอ่ืนที่ตนทุนตํ่า อาจทําใหเกิดการลักลอบใชถุงพลาสติกได   

 

 สวนมาตรการทางภาษีหรือคาธรรมเนียม มาจากแนวคิดเรื่องตนทุนสิ่งแวดลอมของถุงพลาสติก ซึ่งการ

แจกถุงพลาสติกฟรีเทากับตนทุนสิ่งแวดลอมยังมิไดถูกนํามาคิดรวมในราคาถุงพลาสติก ดังน้ัน จึงมีแนวคิดที่จะลด

ผลกระทบสิ่งแวดลอมจากถุงพลาสติกโดยการเพ่ิมตนทุนสิ่งแวดลอมเขาไปในราคาถุงพลาสติกผานการเก็บภาษี

หรือคาธรรมเนียม ตามหลักการผูกอมลพิษเปนผูจาย (Polluter Pay Principle) การเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียม

สามารถเก็บเงินกับถุงประเภทใดก็ได ไมจํากัดเฉพาะถุงพลาสติก โดยมาตรการทางเศรษฐศาสตรดังกลาวมุงหวังที่
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จะปรับเปลี่ยนพฤติกรรมผูบริโภค (Modify behavior) มากกวาควบคุมพฤติกรรม (Regulate behavior) ดังเชน

มาตรการหามใช (Ban)  

 

 โดยทั่วไป การเก็บภาษีและคาธรรมเนียมจัดเก็บ ณ จุดขาย  เมื่อผูบริโภคตองจายคาถุงพลาสติกที่คิดรวม

ตนทุนสิ่งแวดลอม จะชวยกระตุนใหผูบริโภคสวนใหญปรับพฤติกรรมโดยการนําถุงที่ใชซ้ําไดมาซื้อของเพ่ือที่จะไม

ตองจายคาถุงพลาสติกสงผลใหปริมาณการใชถุงพลาสติกลดลง  

 

 มาตรการเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมน้ันมีประสิทธิภาพคอนขางมาก เน่ืองจากผูบริโภคจะเกิดความรูสึก

การกลัวความสูญเสีย (Loss aversion) เงินที่ตัวเองมีมากกวาความตองการไดรับในอัตราที่เทากัน Homonoff 

(2013) พบวา การเก็บเงินคาถุงพลาสติก ณ จุดขายมีประสิทธิภาพมากกวาการใหโบนัสหรือแตมรางวัลเมื่อไมรับ

ถุงพลาสติก ในอีกแงหน่ึง Rivers et al. (2017) เห็นวา การเก็บคาธรรมเนียมเพียงเล็กนอยแตใหเห็นชัดเจนวาเปน

คาถุงพลาสติกน้ันถือไดวาเปนเครื่องมือสะกิด (Nudge) อยางหน่ึง โดยปรับเปลี่ยนทางเลือกของผูบริโภค (Choice 

architecture) ใหเลี่ยงการรับถุงพลาสติกใบใหม สวนมาตรการรณรงคเชิงสมัครใจใหผูบริโภคนําถุงผามาซื้อของ 

พบวา ไดผลนอยมาก เน่ืองจากลูกคามีความเคยชินตอการไดรับถุงพลาสติก/ถุงกระดาษฟรีจากรานคา (Sharp et 

al., 2010) ดังจะเห็นไดจากรูปที่ 1 ที่เปรียบเทียบพฤติกรรมของผูบริโภคในซูเปอรมารเก็ตสองแหงในเมือง

วิกตอเรีย ประเทศแคนาดา ภาพดานซาย มีการเก็บเงินคาถุงพลาสติก ในขณะที่อีกที่หน่ึงยังใหถุงพลาสติกฟรีแตมี

โบนัสใหหากนําถุงผามาใสของ   

 

 
รูปที่ 1 เปรยีบเทียบพฤติกรรมของผูบริโภคในซูเปอรมารเก็ตในเมืองวิกตอเรีย ประเทศแคนาดา 

ที่มา: Facebook Rereef 
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3. การออกกฎหมายเพื่อควบคุมการใชถุงพลาสติกและโฟมทั่วโลก 

จากการรวบรวมขอมูลของ UNEP (2018a) พบวา ในชวง 10 ปที่ผานมา มีรัฐบาลระดับประเทศและ

ระดับทองถิ่นออกกฎหมายเพ่ือลดปริมาณการใชถุงพลาสติกและโฟมบรรจุอาหาร โดยจํานวนกฎหมายที่

ประกาศใชเพ่ิมขึ้นอยางรวดเร็วหลังป ค.ศ. 2015 (2558) สาเหตุสวนหน่ึงเปนผลจากการออกระเบียบควบคุมการ

ใชถุงพลาสติกของสหภาพยุโรป (EU Directive 2015/720) ซึ่งกระตุนใหรัฐสมาชิกกําหนดเปาหมายในการลดการ

ใชหรือใหใชเครื่องมือทางเศรษฐาสตรเพ่ือจูงใจใหผูบริโภคลดการใชถุงพลาสติกหูหิ้วชนิดบาง (ดังรูปที่ 2)  อีก

สาเหตุหน่ึงมาจากการเรียนรูประสบการณของประเทศอ่ืน ๆ ในการออกมาตรการควบคุมพลาสติกที่ใชครั้งเดียว

แลวทิ้ง ทั้งน้ี UNEP (2018a) คาดการณวา จะมีรัฐบาลที่ออกกฎหมายกํากับการใชพลาสติกที่ใชครั้งเดียวแลวทิ้ง

เพ่ิมขึ้นอยางตอเน่ืองในอนาคต อันเปนผลจากการผลักดันของสหประชาชาติที่ตองการลดการใชพลาสติกที่สงผล

กระทบตอระบบนิเวศทางทะเลและมหาสมทุรและกอใหเกิดไมโครพลาสติก 

  

 
รูปที่ 2 จํานวนกฎระเบียบที่ควบคุมการใชพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้ง 

ที่มา: UNEP (2018a) 

 

 รายงานฉบับลาสุดโดย UNEP รวมกับ World Resource Institute (WRI) (UNEP, 2018b) ไดทําการ

สํารวจและรวบรวมกฎหมายที่ประเทศตาง ๆ ไดประกาศใชเพ่ือควบคุมถุงพลาสติก พลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลว

ทิ้งอ่ืน ๆ และไมโครบีดส พบวา จนถึงเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2018 (พ.ศ. 2561) มีประเทศ 127 ประเทศจาก

ทั้งหมด 192 ประเทศ คิดเปนรอยละ 66 ที่ไดมีการออกกฎหมายในการควบคุมการใชถุงพลาสติก ทั้งน้ี 

กฎหมายที่ควบคุมถุงพลาสติกครอบคลุมต้ังแตการผลิต การกระจาย การใชและการคาถุงพลาสติก การเก็บภาษี/

คาธรรมเนียมและการกําจัดหลังการใชงานของผูบริโภค ขอบเขตของกฎหมายของแตละประเทศมีความแตกตาง

กัน ดังแสดงในรูปที่ 3 แตรูปแบบการควบคุมที่ใชกันมากที่สุด คือ การจํากัดการแจกถุงพลาสติกฟรีที่จุดขาย 
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ทั้งน้ี จนถึงเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2018 UNEP (2018b) รายงานวา มี 27 ประเทศที่ไดจัดเก็บภาษีที่ผูผลิต

ถุงพลาสติก ในขณะที่ 30 ประเทศเก็บเงินคาธรรมเนียมถุงพลาสติกกับผูบริโภค และมี 43 ประเทศที่ไดออก

กฎระเบียบที่ใชหลักการ “ความรับผิดชอบที่เพ่ิมขึ้นของผูผลิต” (Extended Producer Responsibility) ในการ

จัดการถุงพลาสติก 

 

 
รูปที่ 3 มาตรการควบคุมถุงพลาสติกระดับประเทศ  

ที่มา: UNEP (2018b) 

 

หากจําแนกตามภูมิภาค (รูปที่ 4)  พบวา กฎระเบียบวาดวยการควบคุมการใชถุงพลาสติกมีการนํามาใชใน

ทวีปแอฟริกาและยุโรปมากที่สุด แตใชมาตรการที่แตกตางกัน โดยรัฐบาลในทวีปแอฟริกาสวนใหญใชมาตรการ

หามใช (ban) ถุงพลาสติก ในขณะที่รัฐบาลในทวีปยุโรปนิยมใชมาตรการทางเศรษฐศาสตรในการควบคุมการใช

ถุงพลาสติก ในบางประเทศ ภาครัฐเลือกใชมาตรการเชิงสมัครใจ เชน ญี่ปุน นิวซีแลนด เปนการทําขอตกลง

ระหวางภาครัฐและภาคเอกชน แตก็มีลักษณะการเก็บเงินคาถุงพลาสติกเชนเดียวกัน (UNEP, 2018a) 
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รูปที่ 4 ประเภทของนโยบายระดับประเทศที่ควบคุมถุงพลาสติก จําแนกตามทวีป 

ที่มา: UNEP (2018a) 

 

รูปที่ 5 แสดงการกระจายของมาตรการควบคุมถุงพลาสติกและโฟมในระดับรัฐหรือทองถิ่นซึ่งจะเห็นวา

สวนใหญเปนมาตรการหามใชถุงพลาสติก รองลงมาเปนมาตรการทางเศรษฐศาสตร ในสหรัฐอเมริกา หากพิจารณา

เฉพาะเทศบัญญัติที่กําหนดขอหามหรือเก็บคาธรรมเนียมหรือภาษี พบวา จนถึงเดือนกันยายน ค.ศ. 2017 มี

รัฐบาลทองถิ่นจํานวน 271 แหงใน 24 รัฐที่ไดออกเทศบัญญัติเพ่ือลดการใชถุงแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้ง (Wagner, 

2017) 
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รูปที่ 5 มาตรการควบคุมถุงพลาสติกและโฟมระดับรัฐหรือทองถิ่น 
ที่มา: UNEP (2018a) 

 

สวนพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้งอ่ืน ๆ  พบวา มี 27 ประเทศที่ไดออกกฎหมายหามใชผลิตภัณฑบาง

ประเภท (เชน จาน แกว หลอด บรรจุภัณฑ) หรือหามประเภทวัสดุ (เชน โพลีสไตรีน) หรือหามในระดับการผลิต 

และมี 63 ประเทศที่ไดมีขอกําหนดใหผูผลิตรับผิดชอบพลาสติกที่ใชแลว ไดแก มาตรการมัดจําคืนเงิน การ

จัดระบบรับคืน และการกําหนดเปาหมายในการรีไซเคิล สําหรับการควบคุมไมโครบีดสน้ัน จนถึงกรกฎาคม ค.ศ. 

2018 พบวามีเพียง 8 ประเทศเทาน้ันที่ไดมีการออกกฎหมายระดับประเทศในการหามใชไมโครบีดส ไดแก 

แคนาดา ฝรั่งเศส อิตาลี เกาหลีใต นิวซีแลนด สวีเดน สหราชอาณาจักร (รวมไอรแลนดเหนือ) และสหรัฐอเมริกา 

แตก็มี 4 ประเทศที่อยูในระหวางการเสนอกฎหมาย ไดแก เบลเย่ียม บราซิล อินเดียและไอรแลนด  สวนสหภาพ

ยุโรปเริ่มกระบวนการจํากัดการเติมไมโครบีดสอยางจงใจในผลิตภัณฑ  
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4. บทสรุป 

 ในชวง 5 ปที่ผานมา โดยเฉพาะอยางย่ิงในป พ.ศ. 2561 ทั่วโลกไดตระหนักถึงปญหาขยะพลาสติก ขยะ

ทะเลและไมโครพลาสติกที่ไดกลายเปนปญหาสิ่งแวดลอมระดับโลก รัฐบาลตาง ๆ ทั่วโลกไดออกมาตรการทาง

กฎหมายเพ่ือควบคุมปริมาณการผลิตและการใชพลาสติก โดยกฎระเบียบชวงแรกมุงเนนไปที่การควบคุม

ถุงพลาสติกชนิดหูห้ิวและกลองโฟม โดยใชมาตรการที่หลากหลายทั้งมาตรการหามใชและมาตรการทาง

เศรษฐศาสตร  รูปแบบที่นิยมใช คือ การเก็บเงินคาธรรมเนียมถุงพลาสติกกับผูบริโภคซึ่งพบวามีประสิทธิภาพใน

การลดปริมาณถุงพลาสติกคอนขางมาก แมบางประเทศจะเลือกใชมาตรการเชิงสมัครใจ เชน ญี่ปุน นิวซีแลนด แต

รานคาหรือซูเปอรมารเก็ตที่รวมโครงการก็ใชมาตรการเก็บเงินคาถุงพลาสติกเชนเดียวกัน ในระยะหลัง เน่ืองจาก

ปญหาขยะพลาสติกมิไดมีเพียงถุงพลาสติก แนวโนมการออกกฎหมายของประเทศตางๆ จึงขยายขอบเขต

ครอบคลุมพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้งอ่ืน ๆ ที่มีการบริโภคจํานวนมาก เชน หลอดพลาสติก แกวพลาสติก 

ชอนสอมพลาสติก ฯลฯ ดังจะเห็นไดจากรางกฎหมายของสหภาพยุโรป รางกฎหมายของประเทศฟลิปปนส แผน 

Roadmap ของไตหวันและมาเลเซีย เปนตน  ดังน้ัน รัฐบาลไทยควรพิจารณาการออกกฎหมายควบคุมการใช

พลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้งในประเทศโดยใชมาตรการทางเศรษฐศาสตร น่ันคือ การเก็บเงินกับผูบริโภคเพ่ือ

ลดปริมาณการใชอยางฟุมเฟอยซึ่งจะมีประสิทธิภาพมากกวามาตรการรณรงคเชิงสมัครใจใหผูบริโภคลดการบริโภค

อยางที่ไดดําเนินการมาต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน  
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