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1. บทนํา 

จากสถานการณการผลิตและใชพลาสติกเพ่ิมสูงขึ้นอยางมาก ต้ังแตทศวรรษ 1950 มีการผลิตพลาสติก

มากกวา 8.3 พันลานตันหรือเฉลี่ยปละ 300 ลานตัน (Geyer, Jambeck & Law, 2017) ดวยคุณสมบัติของ

พลาสติกที่มีนํ้าหนักเบา มีความยืดหยุนสูงและราคาถูก ทําใหมีการใชพลาสติกในผลิตภัณฑและบรรจุภัณฑตาง ๆ 

อยางแพรหลาย โดยพลาสติกมากกวาครึ่งหน่ึงผลิตขึ้นที่ใชในชีวิตประจําวันเปนประเภทใชครั้งเดียวแลวทิ้ง 

(Single-use plastics) ซึ่งมีอายุการใชงานสั้นและทําใหเกิดการใชพลาสติกมากเกินความจําเปน ทั่วโลกจึงกําลัง

ประสบปญหามลพิษจากขยะพลาสติกโดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศกําลังพัฒนาที่ไมมีระบบจัดการขยะมูลฝอยที่มี

ประสิทธิภาพ  นักวิจัยคาดการณวาขยะพลาสติกที่เกิดขึ้นทั่วโลก มีเพียงรอยละ 9 เทาน้ันที่มีการนํากลับมาใชใหม 

(รีไซเคิล) และสวนใหญ (รอยละ 79) สะสมในแหลงฝงกลบหรือตกคางในสิ่งแวดลอมบนบกและในทะเล (Geyer, 

Jambeck & Law, 2017) 

 

งานวิจัยของ Jambeck et al. (2015) ไดคาดการณปริมาณขยะพลาสติกที่ไหลสูทะเลซึ่งคาดวาจะมี

ปริมาณสูงถึง 13 ลานตันตอป เทียบเทารถบรรทุก 1 คันขนขยะพลาสติกทิ้งลงทะเลทุก ๆ 1 นาที  เน่ืองจาก

พลาสติกจัดเปนวัสดุที่ยอยสลายตามธรรมชาติไดยาก ใชเวลานานหลายรอยป ทําใหปริมาณขยะพลาสติกสะสมใน

ทะเลเพ่ิมจํานวนขึ้น กระจายที่กนทะเลและเปนแพขยะขนาดใหญลอยในมหาสมุทร และถึงแมวาพลาสติกจะยอย

สลายยากแตพลาสติกสามารถแตกตัวกลายเปนไมโครพลาสติก มีงานวิจัยทางวิทยาศาสตรจํานวนมากที่รายงาน

ผลกระทบของไมโครพลาสติกตอระบบนิเวศและสิ่งมีชีวิตในหวงโซอาหารของมนุษย (GESAMP, 2015) ทําให

สหประชาชาติและรัฐบาลทั่วโลกต่ืนตัวและพยายามลด ละ เลิกพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้ง ดังจะเห็นไดจาก

โครงการสิ่งแวดลอมแหงสหประชาชาติ (United Nations Environment Program: UNEP) กําหนดใหวัน
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สิ่งแวดลอมโลก (World Environmental Day) เมื่อวันที่ 5 มิถุนายน 2561 เปนวันแหงการตอสู กับมลพิษ

พลาสติก (Beat Plastic Pollution) โดยรณรงคใหปฏิเสธการใชพลาสติกชนิดน้ี  

 

ประเด็นปญหาขยะพลาสติกนับเปนปญหาที่สําคัญของประเทศไทยเชนกัน โดยในแตละป ประเทศไทยมี

การผลิตและใชถุงพลาสติกกวา 45,000 ลานใบ ในป พ.ศ. 2560 ปริมาณขยะพลาสติกประเภทถุงพลาสติกหูหิ้วอยู

ที่ 517,054 ตัน แกวนํ้าพลาสติกแบบใชครั้งเดียว 241,233 ตัน หลอดพลาสติก 3,873 ตัน กลองโฟมบรรจุอาหาร 

29,248 ตัน (คณะอนุกรรมการบริหารจัดการขยะพลาสติก, 2561) 

 

ในชวง 10 ปที่ผานมา มีขยะประเภทพลาสติกเกิดขึ้นในประเทศทั้งสิ้นรอยละ 12 ของปริมาณขยะทั้งหมด 

หรือประมาณปละ 2 ลานตัน นํากลับมาใชประโยชน ปละ 0.5 ลานตัน (รอยละ 25) สวนที่เหลือ 1.5 ลานตันถูก

นําไปกําจัดดวยวิธีฝงกลบหรือเตาเผา บางสวนตกคางในสิ่งแวดลอม (กรมควบคุมมลพิษ, 2560) อีกทั้งประเทศไทย

ยังถูกจัดใหอยูอันดับ 6 ของประเทศที่ทิ้งขยะพลาสติกมากที่สุดในโลก (Jambeck et al., 2015) สงผลกระทบตอ

ภาพลักษณของประเทศและการทองเที่ยวของประเทศเปนอยางมาก เพ่ือแกปญหาขยะพลาสติกและขยะทะเล 

รัฐบาลไทยไดจัดทํารางแผนปฏิบัติการดานการจัดการขยะพลาสติก (พ.ศ. 2561-2573) บทความน้ีจึงมี

วัตถุประสงคเพ่ือทบทวนภาพรวมของมาตรการของภาครัฐในประเทศตาง ๆ ทั่วโลกในการแกไขปญหาขยะ

พลาสติก เพ่ือเปนขอมูลสําหรับผูกําหนดนโยบายประกอบการจัดทําแผนปฏิบัติการและมาตรการทางกฎหมาย 

นอกเหนือจากมาตรการรณรงคเชิงสมัครใจที่ภาครัฐใชอยูในปจจุบัน บทความน้ี ผูเขียนมุงเนนไปที่มาตรการเพ่ือ

ลดปริมาณพลาสติกต้ังแตตนทาง (Waste prevention) น่ันคือ มาตรการควบคุมการใชถุงพลาสติกชนิดหูหิ้ว 

(Plastic carrier bag) ซึ่งเปนประเภทที่มีการผลิตและใชมากที่สุด โดยขอมูลบางสวนรวมถึงมาตรการควบคุม

กลองโฟมและพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้งอ่ืน ๆ   

 

2. ประเภทของเครื่องมือเชิงนโยบายในการควบคุมการใชถุงพลาสติก 

จากรายงานของ UNEP (UNEP, 2018a) เครื่องมือเชิงนโยบายที่ภาครัฐนํามาใชในการควบคุมปริมาณการ

ใชถุงพลาสติก แบงไดเปน 3 แนวทาง แนวทางที่ 1 เครื่องมือกํากับควบคุม น่ันคือ การออกกฎหมายหามผลิต               

และใช (Ban) แนวทางที่ 2 เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร โดยการเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียม ซึ่งอาจจัดเก็บที่ผูผลิต 

ผูคาปลีกหรือผูบริโภค และแนวทางที่ 3 ผสมผสานเครื่องมือกํากับควบคุมและเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร                    

ดังรายละเอียดในตารางที่ 1 
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ตารางที่ 1 เครื่องมือเชิงนโยบายในการควบคุมการใชถุงพลาสติก 

เคร่ืองมือเชิงนโยบาย คุณลักษณะ 

เครื่องมอืกํากับ

ควบคุม 

หาม (Ban) หามการผลิตและใชพลาสติกที่ใชครั้งเดียว อาจจะเจาะจงเฉพาะบาง

ผลิตภัณฑหรือหลายประเภท เชน ถุงพลาสติก โฟมบรรจุอาหาร  

มาตรการหามอาจจะเปนหามทั้งหมดหรือบางสวน เชน หามใชถุงพลาสติก

ชนิดบางที่ความหนานอยกวา 30 ไมครอน เปนตน 

เครื่องมอืทาง

เศรษฐศาสตร 

โดยการเก็บภาษี/

คาธรรมเนยีม 

เก็บที่ผูผลิต จัดเก็บภาษีที่ผูผลิตหรือผูนําเขาถุงพลาสติก 

หากจะใหภาษีมีประสิทธิภาพในการเปล่ียนแปลงพฤติกรรม อัตราภาษีนั้น

จะตองถูกผองถายจากผูผลิตไปยังผูจัดจําหนายอยางเต็มที่เพื่อใหผูจัด

จําหนายเก็บเงินจากผูบริโภคที่ตองการถุงพลาสติก หรือ ใหรางวัลหรือคืน

เงินแกผูบริโภคที่ไมรับถุงพลาสติก เพื่อสงเสริมการใชถุงที่ใชซ้ําได 

เก็บที่ผูคาปลีก จัดเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมถุงพลาสติกับผูคาปลีก แตผูคาปลีกไมตอง

ผองถายตนทุนภาษีไปยังผูบริโภค  

เก็บที่ผูบริโภค ใหผูบริโภคที่ตองการถุงพลาสติกจายภาษีหรือคาธรรมเนียม ณ จุดขาย 

โดยกฎหมายกําหนดอัตราคาถุงพลาสติก 

ผสมผสานเครื่องมือ

กํากับควบคุมและ

เศรษฐศาสตร 

หามและเก็บ

ภาษี/

คาธรรมเนยีม 

ผสมผสานระหวางขอหามและภาษี/คาธรรมเนียม 

เชน กําหนดขอหามการใชถุงพลาสสติกชนิดบางและใหมีการเก็บ

คาธรรมเนียมถุงพลาสติกที่หนาขึ้น 
ที่มา: UNEP (2018a) 

 

 มาตรการหามใช (Ban) เปนที่นิยมในกลุมประเทศแอฟริกาและบางประเทศในเอเชีย สวนใหญจะหาม

รานคาปลีกใหถุงพลาสติกแกผูบริโภค ณ จุดขาย มีประสิทธิภาพอยางมากในแงการลดปริมาณถุงพลาสติกโดยการ

หยุดพฤติกรรมผูบริโภคดวยการตัดทางเลือกของการไดรับถุงพลาสติก (Carrigan et al., 2011) อยางไรก็ดี 

มาตรการหามใชมีแนวโนมที่จะถูกตอตาน เน่ืองจากเปนมาตรการที่จํากัดเสรีภาพของผูบริโภค หากไมมีการบังคับ

ใชกฎหมายอยางเขมงวดและไมมีทางเลือกของวัสดุอ่ืนที่ตนทุนตํ่า อาจทําใหเกิดการลักลอบใชถุงพลาสติกได   

 

 สวนมาตรการทางภาษีหรือคาธรรมเนียม มาจากแนวคิดเรื่องตนทุนสิ่งแวดลอมของถุงพลาสติก ซึ่งการ

แจกถุงพลาสติกฟรีเทากับตนทุนสิ่งแวดลอมยังมิไดถูกนํามาคิดรวมในราคาถุงพลาสติก ดังน้ัน จึงมีแนวคิดที่จะลด

ผลกระทบสิ่งแวดลอมจากถุงพลาสติกโดยการเพ่ิมตนทุนสิ่งแวดลอมเขาไปในราคาถุงพลาสติกผานการเก็บภาษี

หรือคาธรรมเนียม ตามหลักการผูกอมลพิษเปนผูจาย (Polluter Pay Principle) การเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียม

สามารถเก็บเงินกับถุงประเภทใดก็ได ไมจํากัดเฉพาะถุงพลาสติก โดยมาตรการทางเศรษฐศาสตรดังกลาวมุงหวังที่
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จะปรับเปลี่ยนพฤติกรรมผูบริโภค (Modify behavior) มากกวาควบคุมพฤติกรรม (Regulate behavior) ดังเชน

มาตรการหามใช (Ban)  

 

 โดยทั่วไป การเก็บภาษีและคาธรรมเนียมจัดเก็บ ณ จุดขาย  เมื่อผูบริโภคตองจายคาถุงพลาสติกที่คิดรวม

ตนทุนสิ่งแวดลอม จะชวยกระตุนใหผูบริโภคสวนใหญปรับพฤติกรรมโดยการนําถุงที่ใชซ้ําไดมาซื้อของเพ่ือที่จะไม

ตองจายคาถุงพลาสติกสงผลใหปริมาณการใชถุงพลาสติกลดลง  

 

 มาตรการเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมน้ันมีประสิทธิภาพคอนขางมาก เน่ืองจากผูบริโภคจะเกิดความรูสึก

การกลัวความสูญเสีย (Loss aversion) เงินที่ตัวเองมีมากกวาความตองการไดรับในอัตราที่เทากัน Homonoff 

(2013) พบวา การเก็บเงินคาถุงพลาสติก ณ จุดขายมีประสิทธิภาพมากกวาการใหโบนัสหรือแตมรางวัลเมื่อไมรับ

ถุงพลาสติก ในอีกแงหน่ึง Rivers et al. (2017) เห็นวา การเก็บคาธรรมเนียมเพียงเล็กนอยแตใหเห็นชัดเจนวาเปน

คาถุงพลาสติกน้ันถือไดวาเปนเครื่องมือสะกิด (Nudge) อยางหน่ึง โดยปรับเปลี่ยนทางเลือกของผูบริโภค (Choice 

architecture) ใหเลี่ยงการรับถุงพลาสติกใบใหม สวนมาตรการรณรงคเชิงสมัครใจใหผูบริโภคนําถุงผามาซื้อของ 

พบวา ไดผลนอยมาก เน่ืองจากลูกคามีความเคยชินตอการไดรับถุงพลาสติก/ถุงกระดาษฟรีจากรานคา (Sharp et 

al., 2010) ดังจะเห็นไดจากรูปที่ 1 ที่เปรียบเทียบพฤติกรรมของผูบริโภคในซูเปอรมารเก็ตสองแหงในเมือง

วิกตอเรีย ประเทศแคนาดา ภาพดานซาย มีการเก็บเงินคาถุงพลาสติก ในขณะที่อีกที่หน่ึงยังใหถุงพลาสติกฟรีแตมี

โบนัสใหหากนําถุงผามาใสของ   

 

 
รูปที่ 1 เปรยีบเทียบพฤติกรรมของผูบริโภคในซูเปอรมารเก็ตในเมืองวิกตอเรีย ประเทศแคนาดา 

ที่มา: Facebook Rereef 
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3. การออกกฎหมายเพื่อควบคุมการใชถุงพลาสติกและโฟมทั่วโลก 

จากการรวบรวมขอมูลของ UNEP (2018a) พบวา ในชวง 10 ปที่ผานมา มีรัฐบาลระดับประเทศและ

ระดับทองถิ่นออกกฎหมายเพ่ือลดปริมาณการใชถุงพลาสติกและโฟมบรรจุอาหาร โดยจํานวนกฎหมายที่

ประกาศใชเพ่ิมขึ้นอยางรวดเร็วหลังป ค.ศ. 2015 (2558) สาเหตุสวนหน่ึงเปนผลจากการออกระเบียบควบคุมการ

ใชถุงพลาสติกของสหภาพยุโรป (EU Directive 2015/720) ซึ่งกระตุนใหรัฐสมาชิกกําหนดเปาหมายในการลดการ

ใชหรือใหใชเครื่องมือทางเศรษฐาสตรเพ่ือจูงใจใหผูบริโภคลดการใชถุงพลาสติกหูหิ้วชนิดบาง (ดังรูปที่ 2)  อีก

สาเหตุหน่ึงมาจากการเรียนรูประสบการณของประเทศอ่ืน ๆ ในการออกมาตรการควบคุมพลาสติกที่ใชครั้งเดียว

แลวทิ้ง ทั้งน้ี UNEP (2018a) คาดการณวา จะมีรัฐบาลที่ออกกฎหมายกํากับการใชพลาสติกที่ใชครั้งเดียวแลวทิ้ง

เพ่ิมขึ้นอยางตอเน่ืองในอนาคต อันเปนผลจากการผลักดันของสหประชาชาติที่ตองการลดการใชพลาสติกที่สงผล

กระทบตอระบบนิเวศทางทะเลและมหาสมทุรและกอใหเกิดไมโครพลาสติก 

  

 
รูปที่ 2 จํานวนกฎระเบียบที่ควบคุมการใชพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้ง 

ที่มา: UNEP (2018a) 

 

 รายงานฉบับลาสุดโดย UNEP รวมกับ World Resource Institute (WRI) (UNEP, 2018b) ไดทําการ

สํารวจและรวบรวมกฎหมายที่ประเทศตาง ๆ ไดประกาศใชเพ่ือควบคุมถุงพลาสติก พลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลว

ทิ้งอ่ืน ๆ และไมโครบีดส พบวา จนถึงเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2018 (พ.ศ. 2561) มีประเทศ 127 ประเทศจาก

ทั้งหมด 192 ประเทศ คิดเปนรอยละ 66 ที่ไดมีการออกกฎหมายในการควบคุมการใชถุงพลาสติก ทั้งน้ี 

กฎหมายที่ควบคุมถุงพลาสติกครอบคลุมต้ังแตการผลิต การกระจาย การใชและการคาถุงพลาสติก การเก็บภาษี/

คาธรรมเนียมและการกําจัดหลังการใชงานของผูบริโภค ขอบเขตของกฎหมายของแตละประเทศมีความแตกตาง

กัน ดังแสดงในรูปที่ 3 แตรูปแบบการควบคุมที่ใชกันมากที่สุด คือ การจํากัดการแจกถุงพลาสติกฟรีที่จุดขาย 
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ทั้งน้ี จนถึงเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2018 UNEP (2018b) รายงานวา มี 27 ประเทศที่ไดจัดเก็บภาษีที่ผูผลิต

ถุงพลาสติก ในขณะที่ 30 ประเทศเก็บเงินคาธรรมเนียมถุงพลาสติกกับผูบริโภค และมี 43 ประเทศที่ไดออก

กฎระเบียบที่ใชหลักการ “ความรับผิดชอบที่เพ่ิมขึ้นของผูผลิต” (Extended Producer Responsibility) ในการ

จัดการถุงพลาสติก 

 

 
รูปที่ 3 มาตรการควบคุมถุงพลาสติกระดับประเทศ  

ที่มา: UNEP (2018b) 

 

หากจําแนกตามภูมิภาค (รูปที่ 4)  พบวา กฎระเบียบวาดวยการควบคุมการใชถุงพลาสติกมีการนํามาใชใน

ทวีปแอฟริกาและยุโรปมากที่สุด แตใชมาตรการที่แตกตางกัน โดยรัฐบาลในทวีปแอฟริกาสวนใหญใชมาตรการ

หามใช (ban) ถุงพลาสติก ในขณะที่รัฐบาลในทวีปยุโรปนิยมใชมาตรการทางเศรษฐศาสตรในการควบคุมการใช

ถุงพลาสติก ในบางประเทศ ภาครัฐเลือกใชมาตรการเชิงสมัครใจ เชน ญี่ปุน นิวซีแลนด เปนการทําขอตกลง

ระหวางภาครัฐและภาคเอกชน แตก็มีลักษณะการเก็บเงินคาถุงพลาสติกเชนเดียวกัน (UNEP, 2018a) 
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รูปที่ 4 ประเภทของนโยบายระดับประเทศที่ควบคุมถุงพลาสติก จําแนกตามทวีป 

ที่มา: UNEP (2018a) 

 

รูปที่ 5 แสดงการกระจายของมาตรการควบคุมถุงพลาสติกและโฟมในระดับรัฐหรือทองถิ่นซึ่งจะเห็นวา

สวนใหญเปนมาตรการหามใชถุงพลาสติก รองลงมาเปนมาตรการทางเศรษฐศาสตร ในสหรัฐอเมริกา หากพิจารณา

เฉพาะเทศบัญญัติที่กําหนดขอหามหรือเก็บคาธรรมเนียมหรือภาษี พบวา จนถึงเดือนกันยายน ค.ศ. 2017 มี

รัฐบาลทองถิ่นจํานวน 271 แหงใน 24 รัฐที่ไดออกเทศบัญญัติเพ่ือลดการใชถุงแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้ง (Wagner, 

2017) 
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รูปที่ 5 มาตรการควบคุมถุงพลาสติกและโฟมระดับรัฐหรือทองถิ่น 
ที่มา: UNEP (2018a) 

 

สวนพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้งอ่ืน ๆ  พบวา มี 27 ประเทศที่ไดออกกฎหมายหามใชผลิตภัณฑบาง

ประเภท (เชน จาน แกว หลอด บรรจุภัณฑ) หรือหามประเภทวัสดุ (เชน โพลีสไตรีน) หรือหามในระดับการผลิต 

และมี 63 ประเทศที่ไดมีขอกําหนดใหผูผลิตรับผิดชอบพลาสติกที่ใชแลว ไดแก มาตรการมัดจําคืนเงิน การ

จัดระบบรับคืน และการกําหนดเปาหมายในการรีไซเคิล สําหรับการควบคุมไมโครบีดสน้ัน จนถึงกรกฎาคม ค.ศ. 

2018 พบวามีเพียง 8 ประเทศเทาน้ันที่ไดมีการออกกฎหมายระดับประเทศในการหามใชไมโครบีดส ไดแก 

แคนาดา ฝรั่งเศส อิตาลี เกาหลีใต นิวซีแลนด สวีเดน สหราชอาณาจักร (รวมไอรแลนดเหนือ) และสหรัฐอเมริกา 

แตก็มี 4 ประเทศที่อยูในระหวางการเสนอกฎหมาย ไดแก เบลเย่ียม บราซิล อินเดียและไอรแลนด  สวนสหภาพ

ยุโรปเริ่มกระบวนการจํากัดการเติมไมโครบีดสอยางจงใจในผลิตภัณฑ  
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4. บทสรุป 

 ในชวง 5 ปที่ผานมา โดยเฉพาะอยางย่ิงในป พ.ศ. 2561 ทั่วโลกไดตระหนักถึงปญหาขยะพลาสติก ขยะ

ทะเลและไมโครพลาสติกที่ไดกลายเปนปญหาสิ่งแวดลอมระดับโลก รัฐบาลตาง ๆ ทั่วโลกไดออกมาตรการทาง

กฎหมายเพ่ือควบคุมปริมาณการผลิตและการใชพลาสติก โดยกฎระเบียบชวงแรกมุงเนนไปที่การควบคุม

ถุงพลาสติกชนิดหูห้ิวและกลองโฟม โดยใชมาตรการที่หลากหลายทั้งมาตรการหามใชและมาตรการทาง

เศรษฐศาสตร  รูปแบบที่นิยมใช คือ การเก็บเงินคาธรรมเนียมถุงพลาสติกกับผูบริโภคซึ่งพบวามีประสิทธิภาพใน

การลดปริมาณถุงพลาสติกคอนขางมาก แมบางประเทศจะเลือกใชมาตรการเชิงสมัครใจ เชน ญี่ปุน นิวซีแลนด แต

รานคาหรือซูเปอรมารเก็ตที่รวมโครงการก็ใชมาตรการเก็บเงินคาถุงพลาสติกเชนเดียวกัน ในระยะหลัง เน่ืองจาก

ปญหาขยะพลาสติกมิไดมีเพียงถุงพลาสติก แนวโนมการออกกฎหมายของประเทศตางๆ จึงขยายขอบเขต

ครอบคลุมพลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้งอ่ืน ๆ ที่มีการบริโภคจํานวนมาก เชน หลอดพลาสติก แกวพลาสติก 

ชอนสอมพลาสติก ฯลฯ ดังจะเห็นไดจากรางกฎหมายของสหภาพยุโรป รางกฎหมายของประเทศฟลิปปนส แผน 

Roadmap ของไตหวันและมาเลเซีย เปนตน  ดังน้ัน รัฐบาลไทยควรพิจารณาการออกกฎหมายควบคุมการใช

พลาสติกแบบใชครั้งเดียวแลวทิ้งในประเทศโดยใชมาตรการทางเศรษฐศาสตร น่ันคือ การเก็บเงินกับผูบริโภคเพ่ือ

ลดปริมาณการใชอยางฟุมเฟอยซึ่งจะมีประสิทธิภาพมากกวามาตรการรณรงคเชิงสมัครใจใหผูบริโภคลดการบริโภค

อยางที่ไดดําเนินการมาต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน  
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