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บทคััดย่่อ

บทความวิิชาการนี้้�วิิเคราะห์์วิิกฤตขยะพลาสติิกทะเลของไทย  

โดยเสนอข้้อถกเถีียงหลัักว่่า รากเหง้้าของปััญหามิิได้้อยู่่�ที่่�การขาดแคลน 

แผนงานหรืือนโยบาย แต่่อยู่่�ที่่� “ช่่องว่่างในการบููรณาการเชิิงโครงสร้าง” 

(Structural Integration Gaps) ที่่�ฝังัลึึกอยู่่�ในระบบการอภิิบาลของรััฐ การวิิจัยั

เชิิงคุุณภาพนี้้�สัังเคราะห์์ข้้อมููลจากเอกสารนโยบาย กฎหมาย และงานวิิจััยที่่�

เกี่่�ยวข้้อง เพื่่�อชี้้�ให้้เห็็นช่่องว่่าง 3 ประการ ได้้แก่่ (1) การขาดการบููรณาการใน

แนวระนาบ จากโครงสร้างการรวมศููนย์์อำนาจแบบแตกกระจาย (Fragmented 

Centralism) ที่่�ส่ง่ผลให้้หน่ว่ยงานรััฐทำงานแยกส่ว่นและมีนีโยบายที่่�ขัดแย้้งกันั 

(2) การขาดการบูรูณาการในแนวดิ่่�ง อันัเกิดิจากภาวะรััฐกลวง (Hollow State) 

วิกฤตขยะพลาสติกทะเลไทย: วิกฤตขยะพลาสติกทะเลไทย: 
การวิเคราะห์เชิงวิพากษ์ว่าด้วยช่องว่างการวิเคราะห์เชิงวิพากษ์ว่าด้วยช่องว่าง

ในการบูรณาการเชิงโครงสร้างในการบูรณาการเชิงโครงสร้าง
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ที่่�ถ่่ายโอนภาระสู่่�ท้้องถิ่่�นโดยปราศจากอำนาจและทรััพยากรที่่�เพีียงพอ และ 

(3) การขาดการบููรณาการภาคส่่วน ซึ่่�งสะท้้อนผ่่านโครงสร้้างการมีีส่่วนร่่วมที่่�

ไม่่สมดุุลระหว่่างภาคอุุตสาหกรรมและภาคประชาสัังคม 

บทความสรุุปว่่า การก้้าวข้ามวิิกฤตนี้้�จำเป็็นต้้องมีีการปฏิิรููป 

เชิิงสถาบัันอย่่างเร่ง่ด่ว่น โดยมีีข้อ้เสนอแนะเชิงิโครงสร้า้งคืือ การผลักัดััน (ร่่าง) 

พระราชบััญญััติิการจััดการบรรจุุภััณฑ์์อย่่างยั่่�งยืืน (EPR) ให้้มีีผลบัังคัับใช้้  

เพื่่�อแก้้ไขปััญหาทางการคลัังของท้้องถิ่่�น ควบคู่่�กับการจััดตั้้�งกลไกบููรณาการ

ระดับัชาติทิี่่�มีอีำนาจแท้้จริงิ และการสร้างกระบวนการมีส่ี่วนร่่วมของทุกุภาคส่่วน 

อย่่างมีีความหมาย เพื่่�อวางรากฐานการจััดการขยะทะเลของประเทศให้้ยั่่�งยืืน

คำสำคััญ: ขยะพลาสติิกทะเล, การอภิิบาล, ช่่องว่่างในการบููรณาการ,  

ภาวะรััฐกลวง, ความรัับผิิดชอบที่่�เพิ่่�มขึ้้�นของผู้้�ผลิิต (EPR)



Pichaya Witoonkitja**

Abstract

This academic article analyzes Thailand’s marine plastic waste 

crisis, positing that the problem’s root cause lies not in a scarcity of 

policies but in “Structural Integration Gaps” deeply embedded within 

the state’s governance system. This qualitative research, synthesizing 

policy documents, legislation, and related literature, identifies three 

principal gaps: (1) a horizontal integration gap, stemming from a  

“Fragmented Centralism” structure that leads to siloed government 

agencies and conflicting policies; (2) a vertical integration gap, resulting 

from a “Hollow State” phenomenon where responsibilities are devolved to 

local administrations without commensurate authority and resources; and 

(3) a sectoral integration gap, reflected in an imbalanced participation  

structure between the industrial sector and civil society.

Thailand’s Marine Plastic Waste Crisis: Thailand’s Marine Plastic Waste Crisis: 
A Critical Analysis of A Critical Analysis of 

Structural Integration GapsStructural Integration Gaps
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The article concludes that overcoming this crisis necessitates 

urgent institutional reform. Its structural recommendations focus on  

expediting the enactment of the (Draft) Sustainable Packaging  

Management Act, based on Extended Producer Responsibility (EPR), 

to resolve the fiscal challenges of local administrations. This should be 

coupled with the establishment of a national integration mechanism 

with genuine authority and the creation of a meaningful participation 

process for all sectors, thereby laying a sustainable foundation for the 

nation’s marine waste management.

Keywords: Marine Plastic Waste, Governance, Integration Gaps, Hollow 

State, Extended Producer Responsibility (EPR)
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บทนำ: จากขยะบนบกสู่่�โศกนาฏกรรมในทะเล
ในช่่วงหลายทศวรรษที่่�ผ่่านมา ปััญหาขยะพลาสติกทะเลได้้ทวีี 

ความรุุนแรงขึ้้�นจนกลายเป็็นวิิกฤตการณ์์สิ่่�งแวดล้้อมระดัับโลก โดยพลาสติก

คิดิเป็น็สัดัส่่วนสููงถึึงร้้อยละ 85 ของขยะทะเลทั้้�งหมด1 หากไม่่มีมีาตรการรัับมืือ

อย่่างจริิงจััง ปริิมาณพลาสติิกที่่�รั่่�วไหลลงสู่่�ระบบนิิเวศทางทะเลอาจเพิ่่�มขึ้้�น 

เกืือบ 3 เท่่าภายในปีี 20402 และอาจเพิ่่�มขึ้้�นถึึง 4 เท่่าในปีี 20503  สำหรัับ

ประเทศไทย ซึ่่�งได้้รัับการจััดอัันดัับให้้เป็็น 1 ใน 10 ประเทศที่่�ปล่่อย 

ขยะพลาสติิกลงสู่่�ทะเลสูงที่่�สุุดในโลกในปีี พ.ศ. 25664 วิิกฤตการณ์์นี้้�ไม่่เพีียง 

คุุกคามระบบนิิเวศและความหลากหลายทางชีีวภาพ แต่่ยัังส่่งผลกระทบ

โดยตรงต่่อเศรษฐกิิจการท่่องเที่่�ยว สุุขภาพ และวิิถีีชีีวิิตของผู้้�คน ปัญหา 

ดัังกล่่าวจึึงมีีความซัับซ้้อนและลึึกซึ้้�งกว่่าที่่�เห็็น

แม้้ว่่าภาพโศกนาฏกรรมของสััตว์์ทะเลที่่�ตายเพราะพลาสติิกจะเป็็น 

สิ่่�งที่่�กระตุ้้�นความตระหนัักของสัังคม แต่่หััวใจของปััญหาที่่�แท้้จริิงมีีต้้นกำเนิิด

มาจากบนบก โดยมีีรากฐานมาจาก “ขยะพลาสติกที่่�จัดการไม่่ถููกต้้อง”  

(Mismanaged Plastic Waste: MPW) ซึ่่�งหมายถึึงขยะที่่�ไม่่ได้้เข้้าสู่่�ระบบการ

จััดเก็็บหรืือกำจััดอย่่างถููกสุุขลัักษณะหรืือไม่่ถููกนำไปรีีไซเคิิล เช่่น ขยะที่่�ถููกทิ้้�ง

แบบเทกองกลางแจ้้ง หรืือขยะที่่�ไม่่ได้้ถููกจััดเก็็บจากครััวเรืือนและชุุมชน และ

ที่่�สำคััญยิ่่�งกว่่า ขยะ MPW ทั้้�งหมดนั้้�นไม่่ได้้มีีโอกาสรั่่�วไหลลงสู่่�ทะเลเท่่ากััน 

	 1 United Nations Environment Programme, From Pollution to Solution: A global assessment  
of marine litter and plastic pollution, (UNEP, 2021), 14.

	 2 Ibid., 18.
	 3 Tekman, M. B., Walther, B., Peter, C., Gutow, L., & Bergmann, M., Impacts of plastic 

pollution in the oceans on marine species, biodiversity and ecosystems, (WWW 
Germany, 2002).

	 4 Liviana Zorzi, “How to defeat the plastic tide threatening the ASEAN region’s green 
growth,” World Economic Forum (เว็็บไซต์), https://www.weforum.org/agenda/2023/10/
defeat-plastic-tide-threatening-asean-green-growth/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 26 เมษายน 2568).
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แนวคิิดที่่�ชี้้�เป้้าปััญหาได้้ชััดเจนกว่่า คืือ “ขยะพลาสติิกที่่�จััดการไม่่ถููกต้้องและ

เสี่่�ยงรั่่�วไหล” (Exposed MPW) หมายถึึง ขยะในพื้้�นที่่�วิิกฤตที่่�พร้้อมจะถููกพััด

พาลงสู่่�แม่่น้้ำและไหลออกสู่่�ทะเลโดยตรง เช่่น กองขยะพลาสติกที่่�ถููกทิ้้�งไว้้ 

ริมิคลองในชุมุชนแออััด เศษถุุงพลาสติกที่่�ปลิิวว่อนอยู่่�ข้างถนนซึ่่�งมีที่อ่ระบายน้้ำ

เปิดิอยู่่� หรืือบ่่อขยะแบบเปิิดที่่�ตั้้�งอยู่่�ไม่ไ่กลจากแม่่น้้ำ เม่ื่�อฝนตกหรืือลมพััดแรง  

ขยะเหล่่านี้้�คืือขยะกลุ่่�มแรกที่่�จะถููกชะล้้างหรืือพััดพาลงสู่่�คูคลอง ซึ่่�งจะถููก

ลำเลีียงผ่่านแม่่น้้ำสายหลัักลงสู่่�อ่าวไทย กลายเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นของมลพิษใน

ทะเล5

ในบริิบทของประเทศไทย ธนาคารโลกได้้ระบุุ พื้้�นที่่�วิิกฤต (Critical 

Areas) 10 อัันดัับแรก (จากทั้้�งหมด 247 แห่่ง) ที่่�ก่่อให้้เกิิด Exposed MPW 

ในปริิมาณสููง คิิดเป็็นสััดส่่วนสููงถึึงร้้อยละ 51.7 ของ Exposed MPW ทั้้�งหมด 

อยู่่�ใน 5 ลุ่่�มน้้ำหลััก ซึ่่�งอยู่่�ในพื้้�นที่่�ที่่�มีีการจััดการขยะไม่่มีีประสิิทธิิภาพและอยู่่�

ใกล้เ้ส้น้ทางน้้ำ และส่ว่นใหญ่ก่ระจุกุตัวัอยู่่�ทั้้�งในและรอบกรุงุเทพมหานครและ

ไม่่ไกลจากทะเล เช่่น อำเภอเมืืองสมุุทรสาคร อำเภอเมืืองนนทบุุรีี อำเภอเมืือง

ชลบุรุี ีเขตหนองจอก เขตคลองสามวา (กรุุงเทพฯ) เป็็นต้้น ในที่่�นี้้�คำว่่า “ลุ่่�มน้้ำ”  

ไม่่ได้้หมายถึึงเพีียงแค่่ตััว “แม่่น้้ำ” (river) แต่่หมายถึึง พื้้�นที่่�ทางภููมิิศาสตร์์

ทั้้�งหมด ที่่�ครอบคลุมุแม่น่้้ำสายหลักัและลำคลองสาขาทั้้�งหมดที่่�ไหลมารวมกััน 

ตัวัอย่่างแม่่น้้ำสายหลักัซึ่่�งเป็น็เส้น้เลืือดใหญ่ข่องลุ่่�มน้้ำสำคัญัเหล่า่นี้้�  

เช่่น แม่่น้้ำเจ้้าพระยา แม่่น้้ำท่่าจีีน แม่่น้้ำบางปะกง และแม่่น้้ำเพชรบุุรีี6 ซึ่่�ง 

ทำหน้้าที่่�เป็็นเส้้นทางหลัักในการลำเลีียงขยะพลาสติกจากชุุมชนเมืืองและ

แหล่่งอุุตสาหกรรมลงสู่่�อ่่าวไทยโดยตรง

	 5 World Bank, Plastic Waste Material Flow Analysis for Thailand – Summary Report, 
(Marine Plastics Series, East Asia and Pacific Region, 2022).

	 6 Ibid., 11, 46.
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ตารางที่่� 1 แหล่่งที่่�มาของ Exposed MPW ใน 5 ลุ่่�มน้้ำ

อัันดัับ ลุ่่�มน้้ำ แหล่่งที่่�มาของ Exposed MPW สััดส่่วน (ร้้อยละ)

1 บางปะกง

ขยะตกค้้างจากการจััดเก็็บที่่�ไม่่ทั่่�วถึึง 64.8

สถานที่่�กำจััดขยะที่่�ไม่่ถููกสุุขลัักษณะ 34.2

การทิ้้�งขยะลงแหล่่งน้้ำโดยตรง <1

2 เจ้้าพระยา
ขยะตกค้้างในเขตเมืือง 79.1

การทิ้้�งขยะลงแหล่่งน้้ำโดยตรง 20.9

3 ท่่าจีีน
ขยะตกค้้างจากการจััดเก็็บที่่�ไม่่ทั่่�วถึึง 54.2

สถานที่่�กำจััดขยะที่่�ไม่่ถููกสุุขลัักษณะ 45.8

4 แม่่กลอง
สถานที่่�กำจััดขยะที่่�ไม่่ถููกสุุขลัักษณะ 51.4

ขยะตกค้้างจากการจััดเก็็บที่่�ไม่่ทั่่�วถึึง 48.6

5 เพชรบุุรีี สถานที่่�กำจััดขยะที่่�ไม่่ถููกสุุขลัักษณะ 84.3

ที่่�มา: สรุุปข้้อมููลจากธนาคารโลก7

จากตารางที่่� 1 จะเห็น็ว่า่ลุ่่�มน้้ำหลักัในประเทศไทยมีส่ี่วนในการปล่อ่ย 

MPW หรืือกล่่าวได้้ว่่า พื้้�นที่่�วิกฤตที่่�ใกล้้แม่่น้้ำส่่วนใหญ่่เป็็นเส้้นทางลำเลีียง 

ขยะพลาสติิกลงสู่่�ทะเล โดยเฉพาะในบริิเวณลุ่่�มแม่่น้้ำสำคััญของไทย และ 

เป็็นแหล่่งที่่�มาของขยะพลาสติิกที่่�หลากหลาย 

	 7 Ibid.
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นอกจากนี้้� ภาคการท่่องเที่่�ยวเป็็นอีีกปััจจััยสำคััญที่่�ซ้้ำเติิมปััญหา 

โดยเฉพาะในแหล่่งท่่องเที่่�ยวชายทะเล เช่่น หาดบางแสนและเกาะแสมสาร 

จัังหวััดชลบุุรีี ที่่�การบริิโภคผลิิตภััณฑ์์พลาสติิกแบบใช้้ครั้้�งเดีียวทิ้้�งเพิ่่�มสููงขึ้้�น

ตามฤดููกาล แต่่ระบบการจััดการขยะในพื้้�นที่่�กลัับไม่่สามารถรองรัับได้้อย่่าง

มีีประสิิทธิิภาพ8 หากระบบการจััดการขยะไม่่สามารถรองรัับปริิมาณขยะที่่� 

เพิ่่�มขึ้้�นได้้ ก็็จะส่่งผลให้้ Exposed MPW เพิ่่�มสููงขึ้้�น การทำความเข้้าใจความ

แตกต่่างนี้้�มีีความสำคััญอย่่างยิ่่�ง เพราะเป็็นการเปลี่่�ยนโจทย์์จากการจััดการ

ขยะทั้้�งหมด ไปสู่่�การสกััดกั้้�นขยะ ณ จุุดเสี่่�ยง ซึ่่�งตรงจุุดและมีีประสิิทธิิภาพ

มากกว่่า 

ที่่�ผ่่านมา การวิิเคราะห์์ปััญหานี้้�จำนวนมากมัักมุ่่�งชี้้�ไปที่่�ข้้อบกพร่่อง

ของตััวบทกฎหมายและการขาดแคลนนโยบายที่่�เฉพาะเจาะจง ไม่่ว่่าจะ

เป็็นการที่่�พระราชบััญญััติิการสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 มีีบทบััญญััติิที่่�ล้้าสมัย 

หรืือการที่่�ประเทศไทยยัังไม่่มีีกฎหมายว่่าด้้วยความรัับผิิดชอบที่่�เพิ่่�มขึ้้�นของ

ผู้้�ผลิิต (Extended Producer Responsibility - EPR) ที่่�เป็็นภาคบัังคัับ (หรืือ

เรีียกว่่า กฎหมาย EPR) อย่่างไรก็็ตาม บทความนี้้�มีีข้้อเสนอหลัักว่่า แม้้การมีี

กฎหมายที่่�ดีจะเป็็นสิ่่�งจำเป็็น แต่่ลำพัังการออกกฎหมายใหม่่เพีียงอย่่างเดีียว

อาจไม่่เพีียงพอที่่�จะแก้้ไขปััญหาได้้ หากยัังไม่่ได้้จััดการกัับรากของปััญหา

ที่่�แท้้จริิง ดัังนั้้�น อุุปสรรคสำคััญที่่�สุุดในการแก้้ไขวิิกฤตขยะทะเลของไทยจึึง 

ไม่ไ่ด้เ้กิดิจากการขาดแคลนนโยบายหรืือแผนงาน แต่ห่ยั่่�งรากลึึกอยู่่�ใน ช่่องว่่าง	

ในการบููรณาการ (Integration Gap) เชิิงโครงสร้้าง ซึ่่�งเป็็นความล้้มเหลวใน

การเชื่่�อมโยงนโยบายระดัับชาติิ การปฏิิบััติิในระดัับท้้องถิ่่�น และการทำงาน

	 8 Thushari, G. G. N., Senevirathna, J. D. M., Yakupitiyage, A., & Chavanich, S., “Effects 
of microplastics on sessile invertebrates in the eastern coast of Thailand: an approach 
to coastal zone conservation,” Marine Pollution Bulletin, Vol.124 No.1(2017), 349-355. 
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ของภาคส่่วนต่่างๆ9, 10 บทความนี้้�จึึงมุ่่�งวิิเคราะห์์ภููมิิทััศน์์นโยบายและกรอบ

กฎหมายของไทย เพื่่�อชี้้�ให้้เห็็นถึึงความบกพร่่องเชิิงระบบ 3 ประการที่่�เป็็นใจ

กลางปััญหา ได้้แก่่

1. การขาดการบููรณาการในแนวระนาบ: เกิิดจากโครงสร้างการ

บริหิารแบบ “การรวมศูนูย์อ์ำนาจแบบแตกกระจาย” (Fragmented Centralism)  

ที่่�ทำให้ห้น่ว่ยงานส่ว่นกลางทำงานแบบแยกส่ว่นและมีนีโยบายที่่�ขัดัแย้ง้กันัเอง 

2. การขาดการบููรณาการในแนวดิ่่�ง: เป็็นผลจากภาวะรััฐกลวง 

(Hollow State) ที่่�มีการถ่า่ยโอนความรับัผิดิชอบในการจัดัการขยะไปยังัองค์ก์ร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) โดยไม่่มอบอำนาจทางการคลัังและทรััพยากรที่่�

เพีียงพอตามไปด้้วย 

3. การขาดการบููรณาการภาคส่่วน: สะท้้อนผ่่านโครงสร้้างการ

มีีส่่วนร่่วมที่่�ไม่่สมดุุล โดยเปิิดโอกาสให้้กลุ่่�มอุุตสาหกรรมพลาสติกมีีส่่วนใน

การกำหนดนโยบาย ขณะที่่�การมีีส่่วนร่่วมของชุุมชนเป็็นเพีียงกิิจกรรมเชิิง

สััญลัักษณ์์ 

วงจรชีีวิิตของขยะพลาสติิกและภููมิิทััศน์์นโยบายในบริิบทไทย

เพื่่�อให้้เข้้าใจรากของความล้้มเหลวเชิิงนโยบาย การวิิเคราะห์์ปััญหา

ขยะพลาสติกทะเลจำเป็็นต้้องเริ่่�มต้้นจากการทำความเข้้าใจ วงจรชีีวิตของ

ขยะพลาสติิก (Plastic Waste Life Cycle) ตั้้�งแต่่ต้้นทางจนถึึงปลายทาง 

เสีียก่่อน เพราะในแต่่ละช่่วงของวงจรชีีวิิตนั้้�น ถููกกำกัับดููแลโดยนโยบาย 

กฎหมาย และกลุ่่�มผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียที่่�แตกต่่างกััน การฉายภาพให้้เห็็นถึึง 

	 9ส ถาบันัวิจิัยัสภาวะแวดล้อ้ม, รายงานการศึกึษาฉบับัสมบูรูณ์์ โครงการศึกึษาเพื่่�อจัดัทำนโยบาย
สาธารณะปฏิิรููประบบการจััดการขยะและส่่งเสริิมเศรษฐกิิจหมุุนเวีียน (ระยะที่่� 2) เล่่มที่่� 1, 
(สถาบัันวิิจััยสภาวะแวดล้้อม จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2566ก).

	 10ส ถาบันัวิจิัยัสภาวะแวดล้อ้ม, รายงานการศึกึษาฉบับัสมบูรูณ์์ โครงการศึกึษาเพื่่�อจัดัทำนโยบาย
สาธารณะปฏิิรููประบบการจััดการขยะและส่่งเสริิมเศรษฐกิิจหมุุนเวีียน (ระยะที่่� 2) เล่่มที่่� 3, 
(สถาบัันวิิจััยสภาวะแวดล้้อม จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2566ข).
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ภูมูิทิัศัน์น์โยบายตลอดทั้้�งห่ว่งโซ่น่ี้้� จะช่ว่ยให้ส้ามารถระบุ ุ“ช่อ่งว่า่ง” หรืือ “รอยรั่่�ว”  

เชิิงโครงสร้้างอัันเป็็นสาเหตุุที่่�แท้้จริิงของปััญหาได้้อย่่างแม่่นยำ

การวิิเคราะห์์ในส่่วนต่่อไปนี้้�จึึงจะใช้้วงจรชีีวิิตของขยะพลาสติกเป็็น

เครื่่�องมืือนำทาง เพื่่�อสำรวจว่่าในแต่่ละช่่วงของวงจรนั้้�น มีนีโยบายใดกำกับัดูแูลอยู่่�  

และมีีความบกพร่่องเชิิงสถาบัันใดที่่�ทำให้้การจััดการในแต่่ละช่่วงล้้มเหลว  

ซึ่่�งจะนำไปสู่่�การวิิเคราะห์์ปััญหาเชิิงโครงสร้้างในภาพรวมต่่อไป

1. ต้้นทาง (Upstream): การผลิิตและการบริิโภค 

วงจรชีีวิิตของขยะพลาสติิกในประเทศไทยเริ่่�มต้้นจากต้้นทาง คืือ

ภาคการผลิตและการบริิโภค ประเทศไทยไม่่เพีียงแต่่เป็็นฐานการผลิตใน 

ภาคอุุตสาหกรรมปิิโตรเคมีีที่่�สำคััญ แต่่ยังัมีีอัตัราการบริิโภคบรรจุุภัณัฑ์์พลาสติก 

แบบใช้้ครั้้�งเดีียวทิ้้�งในระดัับที่่�สููงมาก11 อย่่างไรก็็ตาม ในช่่วงต้้นทางนี้้�ยัังคงมีี

ช่่องว่่างเชิิงนโยบายที่่�สำคััญ คืือการขาดกฎหมายที่่�กำกัับดููแลการออกแบบ

ผลิิตภััณฑ์์เพื่่�อความยั่่�งยืืน (Eco-design) และการขาดกลไกทางกฎหมาย 

ที่่�เข้้มแข็็งในการขยายความรัับผิิดชอบของผู้้�ผลิิต (EPR) เพื่่�อสร้้างแรงจููงใจให้้

ภาคอุุตสาหกรรมลดการผลิตพลาสติกที่่�ไม่่จำเป็็นและออกแบบบรรจุุภััณฑ์์ 

ที่่�สามารถรีีไซเคิิลได้้ง่่ายขึ้้�น12

2. กลางทาง (Mid-stream): การจััดการหลัังการบริิโภค

เมื่่�อพลาสติิกถููกใช้้งานและกลายเป็็นขยะ จะเข้้าสู่่�ช่่วงกลางทาง คืือ

ระบบการจััดการหลัังการบริิโภค ซึ่่�งเป็็นช่่วงที่่�ความล้้มเหลวเชิิงโครงสร้้าง

ปรากฏให้้เห็็นอย่่างชัดัเจนที่่�สุด โดยสามารถแบ่่งการวิิเคราะห์์ในช่่วงนี้้�ออกเป็็น

สององค์์ประกอบที่่�เชื่่�อมโยงกััน คืือ ระบบการเก็็บรวบรวม และกระบวนการ 

คััดแยกและรีีไซเคิิล

	 11 World Bank, Market Study for Thailand: Plastics Circularity Opportunities and Barriers, 
Marine Plastics Series, East Asia and Pacific Region, (Washington DC.: World Bank 
Group, 2021).

	 12 World Bank, Support Development of Thailand’s Draft Action Plan on Marine Plastic 
Debris, (Washington, DC: World Bank, 2022), 49-50.
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การเก็็บรวบรวม (Collection): ระบบการเก็็บรวบรวมที่่�เป็็นทางการ 

โดยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) มีีขีีดความสามารถที่่�จำกััดและ 

ไม่่ครอบคลุุม ทำให้้เกิิดช่่องว่่างขนาดใหญ่่ซึ่่�งภาคส่่วนที่่�ไม่่เป็็นทางการ 

(Informal Sector) เช่น่ ซาเล้ง้ รวมถึึงร้า้นรัับซื้้�อของเก่า่ ต้อ้งเข้า้มาทำหน้า้ที่่�เป็น็

กลไกชดเชยเพื่่�ออุุดช่่องว่่าง เป็น็ภาพสะท้อ้นของภาวะรัฐักลวง ที่่�รัฐัไม่่สามารถ

ให้้บริิการพื้้�นฐานได้้อย่่างทั่่�วถึึง

การคััดแยกและรีีไซเคิิล (Sorting & Recycling): แม้้จะมีีภาคส่่วน 

ที่่�ไม่่เป็็นทางการคอยขัับเคล่ื่�อน แต่่ประเทศไทยก็็ยัังมีีอััตราการรีีไซเคิิลที่่�ต่ำ 

เนื่่�องจากความล้้มเหลวของกลไกตลาดที่่�ทำให้้พลาสติิกมููลค่่าต่่ำจำนวนมาก

ไม่่ถููกเก็็บรวบรวม และการขาดโครงสร้างพื้้�นฐานที่่�สนับสนุนการคััดแยกและ

การนำกลัับไปใช้้ประโยชน์์ที่่�มีีประสิิทธิิภาพ13

3. ปลายทาง (Downstream): การกำจััดและการรั่่�วไหล

สุุดท้้ายคืือช่่วงปลายทาง ซึ่�งขยะที่่�ไม่่ถููกนำไปรีีไซเคิิลจะต้้องถููก 

นำไปกำจััด ในขั้้�นตอนนี้้� ความไร้้ศัักยภาพของรััฐปรากฏให้้เห็็นผ่่านการพึ่่�งพิิง

สถานที่่�กำจัดัขยะที่่�ไม่ถู่กูสุุขลักัษณะ (Unsanitary Landfills) และการลักัลอบทิ้้�ง

ในที่่�โล่ง่ (Open Dumping) เป็น็หลักั ซึ่่�งการจัดัการที่่�ปลายทางที่่�บกพร่อ่งนี้้�เอง 

คืือสาเหตุุโดยตรงที่่�ทำให้้ขยะพลาสติกจำนวนมหาศาลรั่่�วไหล (Leakage) 

ออกจากระบบการจััดการบนบก หลุุดรอดลงสู่่�แม่่น้้ำลำคลอง และกลายเป็็น

ขยะพลาสติิกในทะเลในที่่�สุุด14

กรอบการวิิเคราะห์์ความล้้มเหลวเชิิงโครงสร้้าง

ในการวิิเคราะห์์ปััญหาดัังกล่่าว บทความนี้้�จะใช้้มุุมมองเชิิงอภิิบาล 

(Governance Perspective) เป็็นแว่่นตาหลััก โดยจะวิิเคราะห์์ช่่องว่่าง 

	 13 กรมควบคุุมมลพิษ, รายงานสถานการณ์์มลพิิษของประเทศไทย ปี ี2566, (กรุุงเทพฯ: กระทรวง
ทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม, 2567), 78.

	 14 World Bank, Plastic Waste Material Flow Analysis for Thailand – Summary Report, 
cited, 35.
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เชิิงโครงสร้้างผ่่านเครื่่�องมืือ 3 ประการที่่�เชื่่�อมโยงกััน ได้้แก่่ (1) แนวคิิดการ

รวมศููนย์์อำนาจแบบแตกกระจาย (Fragmented Centralism) เพ่ื่�ออธิิบาย

การทำงานแบบแยกส่ว่นของรัฐัส่่วนกลาง (2) การกระจายอำนาจที่่�ไม่่สมบูรูณ์์ 

(Weak Devolution) เพื่่�ออธิิบายภาวะรััฐกลวงในระดัับท้้องถิ่่�น และ (3) 

บัันไดแห่่งการมีีส่่วนร่่วมของ Arnstein เพื่่�อประเมิินคุุณภาพการมีีส่่วนร่่วม

ของภาคส่่วนต่่างๆ โดยมีีเป้้าหมายสููงสุุดในการนำเสนอแนวทางการปฏิิรููป 

เชิงิโครงสร้า้งทาง โดยเฉพาะการเร่ง่ผลักัดันักฎหมาย EPR ให้มี้ีผลบังัคับัใช้ ้เพื่่�อ

สร้้างระบบการจััดการขยะที่่�ยั่่�งยืืนอย่่างแท้้จริิง โดยอาศััยการวิิเคราะห์์เนื้้�อหา

เชิิงคุณุภาพ (Qualitative Content Analysis) จากการสังัเคราะห์ข้์้อมูลูเอกสาร

ที่่�หลากหลาย ทั้้�งเอกสารเชิิงนโยบาย กฎหมาย รายงานขององค์์กรระหว่่าง

ประเทศ และงานวิิจััยทางวิิชาการ ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการอภิิบาลสิ่่�งแวดล้้อมและ

นโยบายการจััดการขยะ

บทความจะนำเสนอบทวิิเคราะห์์เชิิงวิิพากษ์์เพ่ื่�อประเมิินประสิิทธิิภาพ

ของนโยบายที่่�มีีอยู่่� และสรุุปด้้วยข้้อเสนอแนะเชิิงระบบ โดยมีีหััวใจสำคััญคืือ

การปฏิิรููปเชิิงสถาบััน โดยเฉพาะการเร่่งผลัักดััน (ร่่าง) พระราชบััญญััติิการ

จััดการบรรจุุภััณฑ์์อย่่างยั่่�งยืืน พ.ศ. ... หรืือกฎหมาย EPR ให้้มีีผลบัังคัับใช้้ 

เพื่่�อสร้า้งกลไกทางการเงินิที่่�ยั่่�งยืืน ปรับัเปลี่่�ยนภาระความรับัผิิดชอบไปสู่่�ผู้้�ผลิติ 

และเสริมิสร้า้งขีดีความสามารถให้แ้ก่อ่งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นอย่า่งแท้จ้ริงิ 

ส่่วนที่่� 1: ภูมูิทิัศัน์ก์ารอภิบิาลขยะพลาสติิกทะเล: จากแรงกดดันั

ระดัับโลกสู่่�การตอบสนองระดัับชาติิ
ส่ว่นนี้้�จะวิิเคราะห์์บริบิทที่่�หล่่อหลอมนโยบายการจััดการขยะพลาสติก

ทะเลของประเทศไทย โดยชี้้�ให้้เห็็นว่่านโยบายภายในประเทศเป็็นผลพวงจาก

การตอบสนองต่่อแรงกดดัันจากภายนอกและวิิกฤตการณ์์ภายใน ซึ่่�งนำไป

สู่่�ภููมิิทััศน์์นโยบายที่่�ซัับซ้้อนและมัักมีีลัักษณะเป็็นการตอบสนองเฉพาะหน้้า
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1.1 บริิบทระดัับโลกและระดัับภููมิิภาค: แรงขัับเคลื่่�อนภายนอก

ต่่อนโยบายภายในประเทศ

ทิิศทางการดำเนิินนโยบายของประเทศไทยในการจััดการขยะ

พลาสติิกในทะเลไม่่สามารถแยกขาดจากพลวััตและแรงกดดัันในเวทีีระหว่่าง

ประเทศได้้ โดยมีีปััจจััยขัับเคลื่่�อนที่่�สำคััญจากพัันธกรณีีทางกฎหมาย กรอบ

ความร่่วมมืือระดัับภููมิิภาค และโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง กระบวนการเจรจาจััดทำ

สนธิิสััญญาระดัับโลก ซึ่่�งล้้วนสร้้างแรงผลัักดัันให้้ไทยต้้องทบทวนและปฏิิรููป

แนวทางการจััดการภายในประเทศอย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้

พัันธกรณีีภายใต้้กฎหมายระหว่่างประเทศ

แม้้จะยัังไม่่มีีกฎหมายระหว่่างประเทศที่่�เจาะจงเฉพาะเรื่่�องขยะ

พลาสติกิโดยตรง แต่ป่ระเทศไทยในฐานะรัฐัภาคีีของอนุสุัญัญาที่่�สำคััญหลาย

ฉบัับ มีพีันัธกรณีทีางกฎหมายในการปกป้้องสิ่่�งแวดล้้อมทางทะเล ซึ่่�งครอบคลุมุ

ถึึงปััญหามลพิิษจากพลาสติิกด้้วย ดัังนี้้�

	• อนุุสััญญาสหประชาชาติิว่่าด้้วยกฎหมายทะเล (United 

Nations Convention on the Law of the Sea - UNCLOS): 

ถืือเป็็นกฎหมายแม่่บททางทะเลที่่�สำคััญที่่�สุดซ่ึ่�งเช่ื่�อมโยงการ

จััดการขยะบนบกของไทยเข้้ากัับพัันธกรณีีระหว่่างประเทศ

โดยตรง โดยกฎหมายกำหนดให้้รััฐภาคีีมีีพัันธกรณีีในการ

ป้้องกััน ลด และควบคุุมมลพิิษทางทะเลจากทุุกแหล่่งที่่�มา โดย

เฉพาะอย่่างยิ่่�ง ข้อ้ 194 ที่่�กำหนดให้้รััฐต้อ้งใช้้มาตรการทุุกวิถิีทีาง

เพ่ื่�อป้อ้งกันัมลพิษิ และ ข้อ้ 207 ที่่�กำหนดให้รั้ัฐต้อ้งออกกฎหมาย

ภายในเพ่ื่�อควบคุุมมลพิิษจากแหล่่งบนบก  แม้้จะไม่่ได้้ระบุุถึึง

ขยะพลาสติกิโดยตรง แต่ห่ลักัการนี้้�ครอบคลุมุถึึงภาระหน้า้ที่่�ของ

ไทยในการจััดการขยะบนบกเพื่่�อป้้องกัันการรั่่�วไหลลงสู่่�ทะเล15  

	 15 Chang, Y.-C., Ocean governance: A way forward, (Springer Science & Business 
Media, 2011).
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	• อนุสัุัญญาระหว่่างประเทศว่่าด้้วยการป้อ้งกันัมลพิษิจากเรืือ 

(International Convention for the Prevention of Pollution from 

Ships - MARPOL): อนุุสััญญาฉบัับนี้้� โดยเฉพาะภาคผนวก V 

มีีบทบััญญััติิที่่�ห้้ามการทิ้้�งขยะทุุกชนิิด รวมถึึงพลาสติิกจากเรืือ

ลงสู่่�ทะเลอย่่างเด็็ดขาด อย่่างไรก็็ตาม แม้้อนุุสััญญานี้้�จะมีีผล

ผููกพัันทางกฎหมาย แต่่การบัังคัับใช้้ยัังคงมีีความท้้าทาย โดย

เฉพาะกัับเรืือประมงขนาดเล็็กจำนวนมาก นอกจากนี้้� การที่่�

กฎหมายไทยบางฉบัับยัังกำหนดข้้อยกเว้้นในเขตน่่านน้้ำภายใน 

อาจกลายเป็็นช่่องว่่างในการควบคุุมมลพิิษจากเรืือได้้ ที่่�สำคััญ

คืือ MARPOL มุ่่�งเน้้นการควบคุุมมลพิิษจากเรืือเป็็นหลััก จึึง 

ไม่่สามารถจััดการกัับปััญหาขยะพลาสติิกส่่วนใหญ่่ที่่�รั่่�วไหลมา

จากกิิจกรรมบนบกได้้16, 17  

กรอบความร่่วมมืืออาเซีียนและข้้อจำกััด

ภููมิิภาคเอเชีียตะวัันออกเฉีียงใต้้ (อาเซีียน) ได้้รัับการจััดอัันดัับให้้

เป็็นแหล่่งปล่่อยขยะพลาสติิกลงสู่่�ทะเลที่่�สำคััญของโลก โดยมีี 6 ประเทศใน

อาเซียีนติดิ 10 อันัดับัแรก ซึ่่�งรวมถึึงประเทศไทย18 ด้ว้ยเหตุนุี้้� อาเซียีนจึึงมีคีวาม

พยายามสร้้างกรอบความร่่วมมืือระดัับภููมิิภาคขึ้้�นมาอย่่างต่่อเนื่่�อง เพื่่�อรัับมืือ

กับัปััญหาขยะทะเลซึ่�งมีีลักัษณะข้้ามพรมแดน ความพยายามในระยะแรกเริ่่�ม

เห็น็ได้้จาก แผนปฏิิบัติัิการระดับัภููมิภิาคของ COBSEA ว่า่ด้้วยขยะทะเล (พ.ศ. 

2551) ซึ่่�งเป็น็หนึ่่�งในความพยายามแรกๆ ของภููมิภิาคภายใต้้การสนับัสนุนุของ

	 16 Harris, P. G., Routledge handbook of marine governance and global environmental 
change, (Routledge, 2022).

	 17 Monaco, A., & Prouzet, P., Governance of seas and oceans, (John Wiley & Sons, 
2015). 

	 18 Geyer, R., Jambeck, J. R., & Law, K. L., “Production, use, and fate of all plastics ever 
made,” Science Advances, Vol. 3 No.7 (2017).
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โครงการสิ่่�งแวดล้อ้มแห่ง่สหประชาชาติ ิ(UNEP)19 อย่า่งไรก็ต็าม ความร่ว่มมืือ 

ได้้ทวีีความเข้้มข้้นขึ้้�นอย่่างมีีนััยสำคััญในช่่วงที่่�ประเทศไทยดำรงตำแหน่่ง

ประธานอาเซียีนในปีี พ.ศ. 2562 ซึ่่�งนำไปสู่่�การรัับรองเอกสารสำคัญั 2 ฉบัับ  คืือ

	• ปฏิิญญากรุุงเทพฯ ว่่าด้้วยการต่่อต้้านขยะทะเลในภููมิิภาค

อาเซีียน (Bangkok Declaration on Combating Marine 

Debris in ASEAN Region): เป็็นการแสดงเจตจำนงทาง 

การเมืืองร่่วมกัันของผู้้�นำอาเซีียนในการป้้องกัันและลดปริิมาณ 

ขยะทะเลอย่่างมีีนััยสำคััญ 

	• กรอบปฏิบิัตัิกิารอาเซีียนว่่าด้้วยขยะทะเล (ASEAN Framework 	

of Action on Marine Debris): เป็น็กรอบการทำงานที่่�ระบุุแนวทาง 

ปฏิบิัตัิทิี่่�ชัดัเจนขึ้้�น ใน 4 ด้า้นหลักั ได้้แก่ ่(1) การสนับสนุนุนโยบาย

และการวางแผน (2) การวิิจััย นวััตกรรม และการเสริิมสร้้าง 

ศักัยภาพ (3) การสร้า้งความตระหนักั การศึึกษา และการเข้า้ถึึง 

และ (4) การมีีส่่วนร่่วมของภาคเอกชน

ต่อ่มากรอบการทำงานนี้้�ได้้ถูกูแปลงสู่่�การปฏิบิัตัิทิี่่�ละเอียีดขึ้้�นใน แผน

ปฏิบิัตัิกิารระดัับภูมูิภิาคอาเซีียนเพ่ื่�อต่่อต้้านขยะทะเล (พ.ศ. 2564-2568)

โดยมีเีป้้าหมายเพื่่�อตอบสนองต่่อปััญหาขยะพลาสติกิในภูมูิภิาคอาเซียีนอย่่าง

เป็็นระบบและบููรณาการ20 อย่่างไรก็็ตาม ความท้้าทายที่่�สำคััญคืือกรอบความ

ร่่วมมืือเหล่่านี้้�ยัังคงยึึดมั่่�นใน “วิิถีีอาเซีียน” (ASEAN Way) ที่่�เน้้นหลัักการ 

ไม่่แทรกแซงกิิจการภายในและฉัันทามติิ ทำให้้ขาดกลไกการบัังคัับใช้้ทาง

กฎหมายที่่�มีปีระสิทิธิภิาพและมีลีักัษณะเป็็นความร่่วมมืือแบบสมัคัรใจเป็็นหลักั  

	 19 Sudirman, A., Idris, I., Siswandi, A. G., Adolf, H., Fadilah, E. M., Maulana, M., & Hakiki, 
F., “The Impact of Weak Marine Debris Governance on the Increased Environmental 
Insecurity in Southeast Asia,” Politika: Jurnal Ilmu Politik, Vol. 14 No.1(2023), 141-159. 

	 20 Ibid. 



105 

ซึ่่�งจำกััดประสิิทธิิผลในการสร้้างการเปลี่่�ยนแปลงอย่่างแท้้จริิง21 

สนธิิสััญญาพลาสติิกระดัับโลก: แรงกดดัันที่่�มีีอิิทธิิพลสููง

ปััจจุุบััน ปััจจััยภายนอกที่่�ส่่งอิิทธิิพลและสร้างแรงกดดัันต่่อทิิศทาง

นโยบายของไทยมากที่่�สุุด คืือพลวััตของกระบวนการเจรจาเพื่่�อจััดทำตราสาร

ระหว่า่งประเทศที่่�มีผีลผูกูพันัทางกฎหมายเพื่่�อยุตุิมิลพิษิพลาสติกิ หรืือที่่�รู้้�จักักันั 

ในชื่่�อ สนธิิสัญัญาพลาสติกระดัับโลก (Global Plastics Treaty) การเจรจาภายใต้้ 

คณะกรรมการระหว่่างรัฐับาล (Intergovernmental Negotiating Committee - INC) 

ซึ่่�งกำลัังดำเนินิการต่่อเนื่่�องอยู่่�จนถึึงปััจจุุบััน22  ได้้สร้้างพลวัตัที่่�สำคััญซึ่่�งส่่งผล

โดยตรงต่่อท่่าทีีของประเทศไทย ดัังนี้้�

ประการแรก ความขััดแย้้งเชิิงผลประโยชน์์ในเวทีีโลก การเจรจา

สะท้้อนให้้เห็็นถึึงความขััดแย้้งที่่�ชััดเจนระหว่่างสองกลุ่่�มหลััก กลุ่่�มแรกคืือ  

กลุ่่�มประเทศที่่�มีีความมุ่่�งมั่่�นสููง (High Ambition Coalition) และองค์์กรภาค

ประชาสัังคม ซึ่่�งผลัักดัันให้้สนธิิสััญญามีีมาตรการที่่�มีผลผูกพัันทางกฎหมาย

เพื่่�อลดการผลิติพลาสติกิปฐมภูมูิ ิ(Reduction of Primary Plastic Production) 

โดยมองว่า่เป็น็การแก้ป้ัญัหาที่่�ต้น้ตอ23 ตรงกันัข้า้มกับักลุ่่�มที่่�สองคืือ กลุ่่�มประเทศ 

ผู้้�ผลิิตน้้ำมัันและกลุ่่�มอุุตสาหกรรมปิิโตรเคมีี ซึ่่�งต่่อต้้านมาตรการควบคุุม 

การผลิต และพยายามจำกััดขอบเขตของสนธิิสัญัญาให้้มุ่่�งเน้้นเพีียงการจััดการ

ขยะปลายทาง (Downstream Waste Management) เช่่น การรีีไซเคิิลและ 

	 21 United Nations Environment Programme, “Second Part of the Fifth Session (INC‑5.2),” 
UNEP (เว็็บไซต์์), https://www.unep.org/inc-plastic-pollution/session-5.2 (สืืบค้้นเมื่่�อ 20 
มิิถุุนายน 2568).

	 22 Ibid.
	 23 Jenish, A. “Key players and positions in the global plastic treaty negotiations,” EARTH. 

ORG (เว็บ็ไซต์)์, https://earth.org/key-players-and-positions-in-the-global-plastic-trea-
ty-negotiations/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 20 มิิถุุนายน 2568).
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การกำจััดขยะ24 ความขััดแย้้งพื้้�นฐานนี้้�เองที่่�เป็็นพลวััตหลัักทำให้้การเจรจา 

เต็็มไปด้้วยความซัับซ้้อนและล่่าช้้า

ประการที่่�สอง จุุดยืืนบนทางแพร่่งและแรงกดดัันต่่อไทย ความ

ขััดแย้้งระดัับโลกนี้้�สร้้างแรงกดดัันมหาศาลต่่อประเทศไทย ซึ่่�งอยู่่�ในสถานะ

ที่่�ซับซ้้อนคืือเป็็นทั้้�งผู้้�ผลิตพลาสติกรายสำคััญของภููมิิภาคและเป็็นผู้้�ที่่�ได้้รัับ

ผลกระทบอย่า่งรุุนแรงจากปัญัหาขยะทะเล ท่า่ทีขีองประเทศไทยในเวทีเีจรจา

จึึงมีีลัักษณะ “สงวนท่่าทีี” เพื่่�อพยายามสร้้างสมดุุลระหว่่างผลประโยชน์์ทาง

เศรษฐกิิจของอุุตสาหกรรมปิิโตรเคมีีในประเทศกัับความจำเป็็นในการปกป้้อง

สิ่่�งแวดล้อ้ม อย่่างไรก็็ตาม ไม่่ว่่าผลการเจรจาจะออกมาในรูปูแบบใด สนธิสัิัญญา 

ฉบัับนี้้�จะสร้้างแรงกดดัันให้้ไทยต้้องปฏิิรููปกฎหมายและการจััดการภายใน

ประเทศอย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้25 ภาคประชาสัังคมและแม้้แต่่เจ้้าหน้้าที่่�รััฐ 

บางส่่วนต่่างคาดหวัังว่่าสนธิิสััญญาที่่�มีีผลผููกพัันทางกฎหมายนี้้� จะเป็็นกลไก

สำคัญัจากภายนอกที่่�ช่ว่ย “ปลดล็็อก” อุปุสรรคทางการเมืืองภายใน และผลักัดันั 

ให้เ้กิดิกฎหมายที่่�จำเป็็น เช่่น กฎหมาย EPR ซึ่่�งจะยกระดัับการจััดการขยะของ

ไทยจากมาตรการเชิิงสมัคัรใจไปสู่่�การบัังคับัใช้ท้ี่่�มีปีระสิทิธิภิาพอย่า่งแท้จ้ริิง26 

1.2 วิวิัฒันาการของกรอบนโยบายไทย: การตอบสนองต่่อวิกิฤต

ภููมิิทััศน์์นโยบายการจััดการขยะพลาสติิกของไทยไม่่ได้้เกิิดขึ้้�นอย่่าง

ฉัับพลััน แต่่มีีวิิวััฒนาการมาจากการตอบสนองต่่อวิิกฤตการณ์์ที่่�มองเห็็นได้้

	 24 Greenpeace Thailand, “ข้อ้เสนอสู่่�เวทีเจรจาสนธิสิัญัญาพลาสติกโลก กับัคำถามโค้ง้สุดุท้า้ย: 
ผลิติและบริโิภคพลาสติกิอย่่างไรถึึงเรียีกได้ว่้่ายั่่�งยืืน?,” Green Peace (เว็บ็ไซต์)์, https://www.
greenpeace.org/thailand/story/53908/plastics-treaty-how-can-we-produce-and-con-
sume-plastics-sustainably/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 19 พฤษภาคม 2568).

	 25 เพิ่่�งอ้้าง. 
	 26 Marks, D., Miller, M. A., & Vassanadumrongdee, S., “Closing the loop or widening 

the gap? The unequal politics of Thailand’s circular economy in addressing marine 
plastic pollution,” Journal of Cleaner Production, Vol. 391 (10 March 2023), 1-11.   
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และแรงกดดัันจากประชาคมโลก ซึ่่�งสามารถอธิิบายให้้เข้้าใจได้้ผ่่านกรอบ

ทฤษฎีี หน้้าต่่างแห่่งนโยบาย (Policy Window) ของจอห์์น คิิงดอน (John 

Kingdon) ทฤษฎีีนี้้�เสนอว่่าการเปลี่่�ยนแปลงนโยบายครั้้�งสำคััญมัักจะเกิิดขึ้้�น

เมื่่�อกระแสธาร (Streams) สามสายไหลมาบรรจบกัันอย่่างพอดิิบพอดีี ได้้แก่่ 

กระแสธารของปััญหา (Problem Stream) กระแสธารของนโยบาย (Policy 

Stream) และกระแสธารของการเมืือง (Political Stream)27 

หน้้าต่่างแห่่งนโยบาย (พ.ศ. 2558-2561): เมื่่�อวิิกฤตเปิิดทางสู่่�

การเปลี่่�ยนแปลง 

ก่่อนหน้้านี้้� ปััญหาขยะพลาสติิกในทะเลยัังถููกมองเป็็นเพีียงส่่วนหนึ่่�ง

ของปััญหาขยะมููลฝอยทั่่�วไป สถานการณ์์เริ่่�มเปลี่่�ยนแปลงเม่ื่�อกระแสธาร 

สามสายตามทฤษฎีีของคิิงดอนไหลมาบรรจบกัันอย่่างพอดีี

	• กระแสธารของปััญหา (Problem Stream): ปััญหาที่่�เป็็น

นามธรรมในเชิิงสถิิติิถููกกระตุ้้�นให้้กลายเป็็นภาพที่่�ทรงพลัังและ

สะเทืือนใจสัังคมไทย ผ่่านเหตุุการณ์์สำคััญสามระลอก ได้้แก่่

	◦ ปี ี2558: การตีพิีิมพ์์ผลการศึึกษาของ Jambeck และคณะ 

จัดัอันัดับัให้ป้ระเทศไทยเป็น็ 1 ใน 10 ประเทศที่่�ปล่อ่ยขยะ

พลาสติกลงสู่่�มหาสมุุทรมากที่่�สุุดในโลก28 งานวิิจััยชิ้้�นนี้้�

สร้า้งแรงสั่่�นสะเทืือนในระดับันานาชาติแิละกลายเป็น็ “จุดุ

เปลี่่�ยนทางข้้อมููล” ที่่�ทำให้้รััฐบาลไทยไม่่อาจปฏิิเสธความ

รุุนแรงของปััญหาได้้อีีกต่่อไป29 

	 27 Kingdon, J. W., Agendas, alternatives, and public policies, (Brown and Company, 
1984). 

	 28 Jambeck, J. R., Geyer, R., Wilcox, C., Siegler, T. R., Perryman, M., Andrady, A., 
Narayan, R., & Law, K. L., “Plastic waste inputs from land into the ocean,” Science, 
Vol. 347(2015), 768-771. 

	 29 Marks, D., Miller, M. A., & Vassanadumrongdee, S., Cited.



108 

	◦ ปี ีพ.ศ. 2560: การค้้นพบเกาะขยะ (garbage patch) หรืือ 

แพขยะพลาสติิกขนาดใหญ่่ยาวกว่่า 1 กิิโลเมตร ลอยอยู่่�

นอกชายฝั่่�งอ่่าวไทย30 ภาพข่่าวที่่�น่่าตกใจนี้้�ได้้สร้้างความ

ตื่่�นตััวในหมู่่�ประชาชนและสื่่�อมวลชนอย่่างที่่�ไม่่เคยเป็็น

มาก่่อน

	◦ ปีี พ.ศ. 2561: การตายของวาฬนำร่่องที่่�เกยตื้้�นในจัังหวััด

สงขลา ซึ่่�งผลการชันัสูตูรพบถุงุพลาสติกิในกระเพาะอาหาร

มากถึึง 85 ใบ หรืือหนักักว่า่ 8 กิโิลกรัมั เหตุกุารณ์์นี้้�กลายเป็น็ 

สััญลัักษณ์์ที่่�ทรงพลัังของผลกระทบอัันเลวร้ายของ 

ขยะพลาสติิกต่่อสิ่่�งมีีชีีวิิตในทะเล31 และเกิิดแรงกดดััน

ทางสัังคมที่่�ส่่งผลให้้รััฐบาลต้้องตอบสนองโดยการออก

นโยบายอย่่างเร่่งด่่วน 

	• กระแสธารของนโยบาย (Policy Stream) และการเมืือง (Polit-

ical Stream): วิกิฤตการณ์์ที่่�ปรากฏให้้เห็น็ในข้า้งต้้นนี้้� มีรีากฐาน

มาจากการจััดการขยะบนบกที่่�ไม่่มีีประสิิทธิิภาพในพื้้�นที่่�ลุ่่�มน้้ำ

สำคััญ โดยมีีแหล่่งกำเนิิดปััญหาที่่�แตกต่่างกัันไป เช่่น ในลุ่่�มน้้ำ

บางปะกง ขยะที่่�เสี่่�ยงรั่่�วไหล (Exposed MPW) กว่่าร้อ้ยละ 64.8 

มาจากขยะที่่�ตกค้้างจากการจััดเก็็บไม่่ทั่่�วถึึง ในขณะที่่�ลุ่่�มน้้ำ 

ท่่าจีีนและแม่่กลอง มีีสััดส่่วนขยะจากสถานที่่�กำจััดที่่�ไม่่ถููก

สุขุลักัษณะเป็น็แหล่ง่กำเนิดิสำคัญั เหตุกุารณ์จ์ุดุประกายเหล่า่นี้้� 

ได้้ผลัักดัันให้้กระแสธารของปััญหา มีีความเข้้มข้้น ขณะ

เดีียวกัันกระแสธารของนโยบาย ซึ่่�งก็็คืือแนวทางแก้้ไขปััญหา

	 30 กรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง, “อึ้้�ง! ภาพแพขยะยาว 10 กม.กลางอ่่าวไทย ชี้้�ไทยติิดอันัดับั
โลกทิ้้�งขยะลงทะเล,” กรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง (เว็็บไซต์), https://www.dmcr.go.th/
detailAll/13101/nws/0/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 19 พฤษภาคม 2568).

	 31บี บีีซีีไทย, “เปิิดใจทีีมสััตวแพทย์์ ยื้้�อชีีวิิตวาฬนำร่่อง กิินถุุงพลาสติก 85 ชิ้้�น,” บีีบีีซีีไทย 
(เว็บ็ไซต์)์, https://www.bbc.com/thai/thailand-44346034 (สืืบค้้นเมื่่�อ 19 พฤษภาคม 2568).
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ที่่�ถูกพััฒนาและถกเถีียงกัันในหมู่่�ผู้้�เชี่่�ยวชาญและข้้าราชการ  

(เช่่น แนวคิิดเรื่่�องการจััดทำแผนแม่่บท การลดใช้้พลาสติิก หรืือ

หลัักการเศรษฐกิิจหมุุนเวีียน) ก็็เริ่่�มตกผลึึก เมื่่�อแรงกดดัันจาก

สาธารณชนและนานาชาติิเพิ่่�มสููงขึ้้�น ก็็ได้้สร้้างสภาวะที่่�เอื้้�อ

อำนวยใน “กระแสธารของการเมืือง” ทำให้้นัักการเมืืองและ

รััฐบาลเห็็นความจำเป็็นที่่�จะต้้องตอบสนองอย่่างจริิงจััง

การบรรจบกัันของทั้้�งสามกระแสธารได้้เปิิดหน้้าต่่างแห่่งนโยบายขึ้้�น 

และเป็็นโอกาสให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงเชิิงนโยบายครั้้�งสำคัญั นั่่�นคืือ การจััดทำ  

Roadmap การจััดการขยะพลาสติิก พ.ศ. 2561-2573 และการประกาศให้้

ปััญหาขยะทะเลเป็็นวาระแห่่งชาติิ 

ยุุคแห่่งแผนแม่่บทและกัับดัักการวางแผนเชิิงสััญลัักษณ์์

เพ่ื่�อตอบสนองต่่อวิิกฤตการณ์์ดังักล่่าว ประเทศไทยได้้จัดัทำนโยบาย

และแผนปฏิิบััติิการขึ้้�นมาหลายฉบัับ โดยมีีนโยบายหลัักที่่�ชี้้�นำการดำเนิินงาน 

ได้้แก่่

	• Roadmap การจััดการขยะพลาสติิก พ.ศ. 2561-2573 ถืือเป็น็

แผนแม่่บทระยะยาวฉบัับแรกของประเทศที่่�มุ่่�งจััดการพลาสติก

โดยเฉพาะ โดยตั้้�งเป้้าหมายสำคััญ 2 ประการ คืือ (1) การลด

และเลิิกใช้้พลาสติิกแบบใช้้ครั้้�งเดีียว 7 ชนิิด และ (2) การนำ

ขยะพลาสติิกเป้้าหมายกลัับมาใช้้ประโยชน์์ร้้อยละ 100 ภายใน 

พ.ศ. 257032 

	• แผนปฏิิบััติิการด้้านการจััดการขยะพลาสติิก ระยะที่่� 1 	

(พ.ศ. 2563-2565) และระยะที่่� 2 (พ.ศ. 2566-2570) เป็็นการ

แปลง Roadmap สู่่�การปฏิิบััติิ มาตรการสำคััญคืือเริ่่�มแบน

พลาสติิก 4 ชนิิด ได้้แก่่ ถุุงหููหิ้้�วขนาด <36µm พลาสติิก OXO 

	 32 กรมควบคุุมมลพิิษ, “Roadmap การจััดการขยะพลาสติิก พ.ศ. 2561-2573,” กรม
ควบคุุมมลพิษ (เว็็บไซต์์), https://www.pcd.go.th/wp-content/uploads/2021/10/pcd-
new-2021-10-19_08-59-31_527174.pdf (สืืบค้้นเมื่่�อ 19 พฤษภาคม 2568).
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ฝาซีลี และไมโครพลาสติกิ/ไมโครบีดี (Microbeads) โดยมุ่่�งเน้น้

หลัักเศรษฐกิิจหมุุนเวีียนและมีีมาตรการสำคััญคืือการขอความ 

ร่่วมมืือจากภาคเอกชนในการงดแจกถุงุพลาสติกิ ตลอดจนส่่งเสริมิ 

คััดแยกขยะจากภาครััฐและสถานศึึกษา33, 34

แม้้ว่่ารััฐไทยจะพยายามออกแผนงานจำนวนมากเพ่ื่�อแก้้ปััญหา แต่่

ผลลััพธ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นจริิงกลัับสวนทาง ข้้อมููลล่่าสุุดใน พ.ศ. 2566 พบว่่าปริิมาณ

ขยะพลาสติกโดยรวมยัังคงเพิ่่�มขึ้้�นเป็็น 3.03 ล้้านตััน และอััตราการรีีไซเคิิล

มีีความผัันผวนและโดยเฉลี่่�ยยัังคงอยู่่�ในระดัับต่่ำที่่�ประมาณร้้อยละ 20-2535 

ข้้อมููลนี้้�สะท้้อนให้้เห็็นว่่าแผนเหล่่านี้้�ยัังไม่่สามารถลดปริิมาณขยะพลาสติิก

ที่่�เสี่่�ยงต่่อการรั่่�วไหลลงสู่่�แหล่่งน้้ำ ได้้อย่่างมีีนััยสำคััญ ที่่�สำคััญกว่่านั้้�นคืือ 

สถานการณ์์ดัังกล่่าวชี้้�ให้้เห็็นถึึงลัักษณะของภููมิิทััศน์์นโยบายไทยที่่�อาจ 

เข้า้ข่า่ย การวางแผนเชิิงสัญัลักัษณ์์ (Symbolic Planning) กล่่าวคืือ การออก

แผนงานจำนวนมากกลายเป็็นเคร่ื่�องมืือในการแสดงออกถึึงเจตจำนงของรััฐ

เพื่่�อตอบสนองต่่อแรงกดดัันทางสัังคมและการเมืือง แต่่แผนเหล่่านี้้�กลัับขาด

กลไกการบังัคับัใช้ท้างกฎหมายที่่�เข้ม้แข็ง็ ขาดทรัพัยากรที่่�เพียีงพอ และขาดการ 

บููรณาการที่่�จำเป็็นในการสร้้างการเปลี่่�ยนแปลงที่่�แท้้จริิงในระดัับปฏิิบััติิการ 

การมีีอยู่่�ของแผนจึึงกลายเป็็นสิ่่�งทดแทนการปฏิิรููปเชิิงโครงสร้้างที่่�ยากและมีี

ต้้นทุุนทางการเมืืองสููง แทนที่่�จะเป็็นเครื่่�องมืือในการขัับเคลื่่�อนการปฏิิรููป

	 33 กรมควบคุุมมลพิิษ, “แผนปฏิิบััติิการด้้านการจััดการขยะพลาสติิก ระยะที่่� 1 (พ.ศ. 2563- 
2565),” กรมควบคุุมมลพิิษ (เว็็บไซต์์), https://www.pcd.go.th/publication/15038/ (สืืบค้้น
เมื่่�อ 28 เมษายน 2568).

	 34 กรมควบคุุมมลพิิษ, “แผนปฏิิบััติิการด้้านการจััดการขยะพลาสติิก ระยะที่่� 2 (พ.ศ. 2566- 
2570),” กรมควบคุุมมลพิิษ (เว็็บไซต์์), https://www.pcd.go.th/publication/28484/ (สืืบค้้น
เมื่่�อ 28 เมษายน 2568).

	 35 เพิ่่�งอ้้าง.
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ตารางข้า้งต้น้ ฉายภาพให้เ้ห็น็ถึึงวิวิัฒันาการของนโยบายการจััดการ

ขยะพลาสติิกไทย ซึ่่�งมีีลัักษณะเป็็นการตั้้�งรัับต่่อแรงกดดัันและวิิกฤตการณ์์

ที่่�เกิิดขึ้้�นเป็็นสำคััญ จะเห็็นได้้ว่่าการออกนโยบายหลััก เช่่น Roadmap การ

จััดการขยะพลาสติิก เกิิดขึ้้�นหลัังเหตุุการณ์์สำคััญที่่�สร้้างผลกระทบในวงกว้้าง 

อย่่างไรก็็ตาม แม้้จะมีีการออกแผนแม่่บทและแผนปฏิิบััติิการจำนวนมากเพื่่�อ

ตอบสนองต่่อปััญหา แต่่กลับัไม่่ได้้ถููกหนุนุหลังัด้ว้ยการปฏิิรููปกฎหมายที่่�จำเป็น็

ในทันัที ีโดยเฉพาะกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัอำนาจทางการคลังัของท้อ้งถิ่่�นและ

การสร้้างความรัับผิิดชอบของผู้้�ผลิิต (EPR) 

1.3 มุ มมองเดิิมต่่อปััญหา: ข้้ อจำกััดเชิิงนโยบายและช่่องว่่าง

ทางกฎหมาย

ในช่่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมา การวิิเคราะห์์วิิกฤตขยะพลาสติิกในทะเล

ของไทยมักัมุ่่�งเน้น้ไปที่่�ความอ่่อนแอและช่อ่งว่า่งของกรอบกฎหมายที่่�มีอียู่่�เป็น็

สำคััญ งานศึึกษาจำนวนมากได้้ชี้้�ให้้เห็็นถึึงข้้อจำกััดในกฎหมายปััจจุุบััน เช่่น 

พระราชบััญญััติิการสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 ที่่�แม้้จะให้้อำนาจองค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) ในการจััดการขยะ แต่่กลัับมีีบทบััญญััติิที่่�ล้้าสมััยและไม่่

ให้้อำนาจในการจััดเก็็บค่่าธรรมเนีียมที่่�ครอบคลุุมต้้นทุุนการกำจััดจริิง ทำให้้ 

อปท. ขาดแคลนงบประมาณอย่่างเป็็นระบบ36, 37 นอกจากนี้้� การที่่�กฎหมาย

ไม่ไ่ด้อ้อกแบบมาเพื่่�อจัดัการพลาสติกโดยเฉพาะ ทำให้้ขาดมาตรการเชิงิรุุกใน

การลดขยะ ณ แหล่่งกำเนิิด38 

	 36วิ ิชชุุตา จีีระเสมานนท์์, มาตรการทางกฎหมายในการจััดการขยะพลาสติิกใช้้ครั้้�งเดีียวทิ้้�ง เพื่่�อ
ป้้องกัันและลดผลกระทบต่่อสิ่่�งแวดล้้อมทางทะเล, (วิิทยานิิพนธ์์, นิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต, 
คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2561), 84-85, 101.

	 37พิ ชญ์์สิินีี ศรีีสวััสดิ์์�, มาตรการทางกฎหมายในการควบคุุมขยะพลาสติิกในทะเล, (นิิติิ
ศาสตรดุุษฎีีบััณฑิิต), (วิิทยานิิพนธ์์, นิิติิศาสตรดุุษฎีีบััณฑิิต, คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััย
ธรรมศาสตร์์, 2565), 376-377

	 38ส ถาบัันวิจิัยัสภาวะแวดล้้อม, รายงานฉบัับสมบูรูณ์์ โครงการศึึกษาเพ่ื่�อจัดัทำนโยบายสาธารณะ
ปฏิิรููประบบการจััดการขยะและส่่งเสริิมเศรษฐกิิจหมุุนเวีียน, (กรุุงเทพฯ: สถาบัันวิิจััยสภาวะ
แวดล้้อม จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2564), 5-34.
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ขณะเดีียวกัน ข้อ้เสนอแนะเชิิงนโยบายที่่�สำคััญและได้ร้ับัการกล่่าวถึึง

อย่า่งกว้า้งขวาง คืือการที่่�ประเทศไทยยังัไม่ม่ีกีฎหมายว่า่ด้ว้ยความรับัผิดิชอบ 

ที่่� เพิ่่�มขึ้้�นของผู้้�ผลิิต ที่่� เป็็นภาคบัังคัับ ซึ่่�งแตกต่่างจากหลายประเทศที่่� 

ประสบความสำเร็็จในการจััดการขยะบรรจุุภััณฑ์ ์การไม่่มีกีฎหมาย EPR ทำให้้

ภาระทางการคลัังทั้้�งหมดตกอยู่่�กับภาครััฐและประชาชน และขาดแรงจููงใจทาง

เศรษฐกิิจที่่�จะผลักัดันัให้ผู้้้�ผลิตปรัับเปลี่่�ยนการออกแบบบรรจุภุัณัฑ์ใ์ห้้เป็น็มิิตร

ต่่อสิ่่�งแวดล้้อมมากขึ้้�น39, 40 มุุมมองเหล่่านี้้�ล้้วนชี้้�ให้้เห็็นว่่า การปฏิิรููปกฎหมาย

และการมีีนโยบายที่่�เข้้มแข็็งคืือหััวใจของการแก้้ไขปััญหา

อย่่างไรก็็ตาม บทความนี้้�เสนอว่่าการมองปััญหาผ่่านเลนส์์ของ

กฎหมายเพีียงอย่่างเดีียวอาจยัังไม่่เพีียงพอต่่อการทำความเข้้าใจความล้้มเหลว 

เชิิงระบบที่่�เกิิดขึ้้�นจริิง บทความนี้้�จึึงมุ่่�งเปลี่่�ยนมุุมมองไปสู่่�การวิิเคราะห์์มิิติิ 

เชิงิอภิบิาล (Governance Dimension) และปัญัหาการบูรูณาการ (Integration)  

ที่่�เป็็นรากฐานของความไร้้ประสิิทธิิภาพดัังกล่่าว และเพื่่�อชี้้�ให้้เห็็นถึึงช่่องว่่าง

เหล่่านี้้� ในส่่วนต่่อไปของบทความ (ส่่วนที่่� 2) จะทำการวิิเคราะห์์กรอบกฎหมาย

ที่่�สำคััญอย่่างละเอีียดเพื่่�อแสดงให้้เห็็นถึึงรอยร้้าวเชิิงโครงสร้้างที่่�ซ่่อนอยู่่�  

จากนั้้�นในส่่วนที่่� 3 ซึ่่�งเป็็นประเด็็นหลัักของบทความ จะทำการวิิเคราะห์์ 

เชิิงวิิพากษ์์เพื่่�อวิิเคราะห์์ช่่องว่่างในการบููรณาการทั้้�ง 3 มิิติิอย่่างเป็็นระบบ  

ก่่อนจะนำไปสู่่�ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายในส่่วนสุุดท้้าย

	 39 Marks, D., Miller, M. A., & Vassanadumrongdee, S., “Closing the loop or widening 
the gap? The unequal politics of Thailand’s circular economy in addressing marine 
plastic pollution,” Journal of Cleaner Production, Vol. 391 (10 March 2023), 1-11.   

	 40อุ ดมศักัดิ์์� สินิธิพิงษ์,์ “การพัฒันากฎหมายเพื่่�อการบริหิารจัดัการขยะที่่�มุ่่�งสู่่�เศรษฐกิจิหมุนุเวียีน,” 
วารสารสิ่่�งแวดล้้อม, ปีีที่่� 26 ฉบัับที่่� 1 (2565), 1-13.
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ส่่วนที่่� 2: กรอบกฎหมาย: รากฐาน รอยร้้าว และการขาดดุุลการ

บัังคัับใช้้
ส่่วนนี้้�เป็็นการวิิเคราะห์์กรอบกฎหมายที่่�ใช้้บัังคัับในปััจจุุบััน เพื่่�อชี้้�ให้้

เห็น็ว่า่โครงสร้า้งทางกฎหมายที่่�มีอียู่่�นั้้�นล้า้สมัยั กระจัดักระจาย และไม่เ่หมาะสม 

กัับความท้้าทายของวิิกฤตพลาสติกในยุุคปััจจุุบััน ซึ่่�งเป็็นรากฐานสำคััญของ

ปััญหาเชิิงโครงสร้้างทั้้�งหมด

2.1 กฎหมายพื้้�นฐาน: เคร่ื่�องมืือที่่�ล้้าสมััยสำหรัับวิิกฤตการณ์์

ยุุคใหม่่

การจััดการขยะในประเทศไทยปััจจุุบัันยัังคงอาศััยกฎหมายหลััก 

ที่่�ตราขึ้้�นมานานแล้้ว ซึ่่�งออกแบบมาเพื่่�อจััดการขยะมููลฝอยชุุมชนในภาพรวม 

และไม่่ได้้มีีเป้้าหมายหรืือเคร่ื่�องมืือที่่�เฉพาะเจาะจงเพื่่�อบููรณาการการจััดการ

ปัญัหาขยะพลาสติกตลอดวงจรชีีวิติ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการป้้องกันัการรั่่�วไหล

ลงสู่่�ทะเล กฎหมายหลัักสำคััญ ได้้แก่่

	• พระราชบััญญััติิการสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 และ พระราช

บัญัญัตัิรัิักษาความสะอาดและความเป็็นระเบีียบเรีียบร้้อย

ของบ้้านเมืือง พ.ศ. 2535 กฎหมายพื้้�นฐานสองฉบัับที่่�มัักมีี 

การอ้้างถึึงในการจััดการขยะมููลฝอย และเป็็นเคร่ื่�องมืือหลััก

ที่่�ให้้อำนาจองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) ในการจััดการ 

ขยะมููลฝอย อย่่างไรก็็ตาม กฎหมายเหล่่านี้้�มุ่่�งเน้้นการจััดการ

ปลายทางเป็็นหลััก คืือการเก็็บ ขน และกำจััดขยะที่่�เกิิดขึ้้�นแล้้ว 

และไม่่ได้้มีีมาตรการเชิิงรุุกเพ่ื่�อลดการเกิิดขยะที่่�ต้้นทาง หรืือ

สร้า้งแรงจููงใจทางเศรษฐกิิจให้้เกิิดการคััดแยกและรีีไซเคิิลอย่่าง

เป็็นระบบ
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	• พระราชบััญญััติิส่่งเสริิมการบริิหารจััดการทรััพยากรทาง

ทะเลและชายฝั่่�ง พ.ศ. 2558 แม้้กฎหมายฉบัับนี้้�จะให้้อำนาจ

แก่่กรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง (ทช.) ในการจััดการ

ปััญหาขยะทะเลโดยตรง แต่่ขอบเขตอำนาจส่่วนใหญ่่จำกััดอยู่่�

เฉพาะในพื้้�นที่่�ทะเลและชายฝั่่�ง ทำให้ก้ารจัดัการปัญัหาที่่�ต้นตอ

ซึ่่�งอยู่่�บนบกยัังคงอยู่่�นอกเหนืืออำนาจหน้้าที่่�หลััก

2.2 รากเหง้้าทางกฎหมายของสภาวะรััฐกลวง

ประเด็็นที่่�เป็็นสาเหตุุหลัักและสะท้้อนให้้เห็็นถึึงรอยร้้าวในกรอบ

กฎหมายได้้อย่า่งชัดัเจนที่่�สุด คืือข้อ้บกพร่อ่งในพระราชบัญัญัตัิกิารสาธารณสุขุ 

พ.ศ. 2535 ซึ่�งเป็็นต้้นตอทางกฎหมายโดยตรงที่่�นำไปสู่่�สภาวะที่่�เรีียกว่่า 

รัฐักลวง (Hollow State) ในทางทฤษฎีี แนวคิดรัฐักลวงดั้้�งเดิมิของ Milward และ 

Provan (2000)41 มัักเน้้นอธิิบายสภาวะที่่�รััฐสููญเสีียขีีดความสามารถในการ

ปฏิิบััติิการโดยตรง และต้้องบริิหารจััดการผ่่านเครืือข่่ายภายนอก (governing  

through networks) เช่่น การจ้้างเหมาเอกชน (contracting out) อย่่างไร

ก็็ตาม บทความนี้้�ได้้ประยุุกต์์ใช้้และขยายความแนวคิิดดัังกล่่าวให้้ครอบคลุุม

ถึึงปรากฏการณ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นอย่่างเข้้มข้้นในบริิบทของรััฐไทย นั่่�นคืือ การที่่�รััฐ

ส่่วนกลางได้้ทำให้้ตนเองกลวง ผ่่านกลไก การกระจายอำนาจท่ี่�ไม่่สมบููรณ์์ 

(Weak Devolution) หรืือที่่�เรีียกว่่า “Unfunded Mandates” ปรากฏการณ์์นี้้� 

หมายถึึงการที่่�รััฐส่่วนกลางได้้ถ่่ายโอนภาระหน้้าที่่�และความรัับผิิดชอบที่่� 

ซับัซ้อ้นไปให้้องค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น แต่่กลับัไม่่ได้้มอบอำนาจการตัดัสินิใจ 

และทรััพยากรที่่�จำเป็็นไปด้้วยอย่่างสมส่่วน การทำเช่่นนี้้�ทำให้้รััฐส่่วนกลาง

กลวงโบ๋๋ในทางปฏิิบััติิ เพราะไม่่สามารถบรรลุุเป้้าหมายเชิิงนโยบายผ่่านกลไก

ท้้องถิ่่�นที่่�ตนสร้างขึ้้�นได้้ ขณะที่่�ท้้องถิ่่�นเองก็็ขาดศัักยภาพที่่�จะปฏิิบััติิภารกิิจ 

ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

	 41 Milward, H. Brinton, and Keith G. Provan, “Governing the Hollow State,” Journal of 
Public Administration Research and Theory, Vol. 10, No. 2 (2000), 359-379. 
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สำหรัับสภาวะรััฐกลวงในระบบการจััดการขยะของ อปท. จากการ

วิิเคราะห์์พบว่่า

1)	การให้้อำนาจทางการคลัังที่่�ไม่่สมบููรณ์์: กฎหมายฉบัับนี้้� 

ให้อ้ำนาจ อปท. ในการออกข้้อบัญัญัตัิเิพื่่�อเก็็บค่า่ธรรมเนีียมการ

เก็็บและขนมููลฝอยเท่่านั้้�น ไม่่ครอบคลุุมถึึงค่่ากำจััดขยะ 

2)	การละเลยต้้นทุุนการกำจััด: กฎหมายไม่่ได้้ให้้อำนาจ อปท.  

ในการเรีียกเก็็บค่่าธรรมเนีียมที่่�ครอบคลุุมต้้นทุุนการกำจััดขยะ 

ซึ่่�งเป็็นขั้้�นตอนที่่�มีีค่่าใช้้จ่่ายสููงที่่�สุุดในกระบวนการทั้้�งหมด  

ไม่่ว่่าจะเป็็นการฝัังกลบ การเผา หรืือการบำบััดในรููปแบบอื่่�น ๆ

3)	ผลลััพธ์เชิิงโครงสร้้าง: การออกแบบกฎหมายในลัักษณะนี้้� 

ได้้สร้างช่่องว่่างทางการคลังัเชิงิโครงสร้าง (Structural Fiscal Gap)  

ขึ้้�นมาอย่่างเป็็นระบบ กล่่าวคืือ อปท. มีีภาระรัับผิิดชอบตาม

กฎหมายในการจััดการขยะทั้้�งระบบ แต่่กลัับมีีอำนาจตาม

กฎหมายในการหารายได้้เพื่่�อครอบคลุุมค่่าใช้้จ่่ายเพีียงส่่วน

เดีียวเท่่านั้้�น ส่่งผลให้้รายรัับที่่�จัดเก็็บได้้ไม่่เคยเพีียงพอต่่อค่่า

ใช้้จ่่ายจริิง

ดังันั้้�น ปัญัหาการขาดแคลนงบประมาณของ อปท. จึึงไม่่ใช่่เพีียงความ

ล้้มเหลวในการบริิหารจััดการ แต่่เป็็นผลลััพธ์์ที่่�หลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้จากโครงสร้าง

ทางกฎหมายที่่�บกพร่่อง ซึ่่�งผลัักภาระความรัับผิิดชอบลงสู่่�ท้้องถิ่่�น แต่่กลัับไม่่

ได้ม้อบเครื่่�องมืือทางการคลังัที่่�จำเป็น็สำหรับัปฏิบิัตัิภิารกิจินั้้�นให้ส้ำเร็จ็ลุลุ่ว่งไป

ด้ว้ย นี่่�คืือรากฐานทางกฎหมายที่่�ทำให้้ อปท. จำนวนมากต้้องพึ่่�งพิงิเงินิอุดุหนุนุ

จากส่่วนกลางที่่�ไม่่เพีียงพอ หรืือจำใจต้้องเลืือกวิิธีีการกำจััดขยะที่่�ไม่่ถููกหลััก

วิิชาการ เช่่น การเทกองกลางแจ้้ง เป็็นหลััก42 ซึ่่�งเป็็นแหล่่งกำเนิิดสำคััญของ

ขยะพลาสติิกที่่�รั่่�วไหลลงสู่่�สิ่่�งแวดล้้อม

	 42 Saengroj Srisawaskraisorn, Feasibility study on implementing the economic and 
fiscal measures for plastic packaging waste management, (Deutsche Gesellschaft 
für Internationale Zusammenarbeit (GIZ), 2022). 
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2.3 พ รมแดนใหม่่ทางกฎหมาย: ความจำเป็็นเร่่งด่่วนของ

กฎหมาย EPR

ช่อ่งว่่างทางกฎหมายที่่�สำคัญัที่่�สุดุและเป็น็ที่่�กล่า่วถึึงอย่า่งกว้า้งขวาง 

คืือการที่่�ประเทศไทยยัังไม่่มีีกฎหมายว่่าด้้วยความรัับผิิดชอบที่่�เพิ่่�มขึ้้�นของ 

ผู้้�ผลิต หรืือกฎหมาย EPR ซึ่่�งเป็น็หลักัการสากลที่่�ได้้รับัการยอมรัับว่่าเป็น็เคร่ื่�อง

มืือที่่�มีปีระสิทิธิิภาพในการปฏิริูปูระบบการจัดัการขยะบรรจุภุัณัฑ์ ์โดยกฎหมาย 

EPR ตั้้�งอยู่่�บนหลักัการที่่�ว่า่ ผู้้�ผลิติสินิค้า้ซึ่่�งเป็น็ผู้้�ที่่�ได้รั้ับประโยชน์ท์างเศรษฐกิจิ

จากการนำบรรจุุภััณฑ์์เข้้าสู่่�ตลาด ควรมีีส่ว่นรัับผิิดชอบค่่าใช้้จ่่ายในการรวบรวม 

คัดัแยก และจัดัการบรรจุภุัณัฑ์ข์องตนเองหลังัการบริโิภค43  การไม่ม่ีกีฎหมาย 

EPR ทำให้้ภาระและต้้นทุุนทั้้�งหมดตกอยู่่�กัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นและ 

ผู้้�บริโิภคผ่่านภาษี ีซึ่่�งเป็็นโครงสร้างที่่�ไม่่เป็็นธรรมและไม่่สร้างแรงจูงูใจให้้ผู้้�ผลิติ

ลดการใช้้บรรจุุภัณัฑ์์หรืือออกแบบผลิตภััณฑ์์ให้้ง่่ายต่่อการรีีไซเคิลิ สถานการณ์์นี้้� 

แตกต่่างจากประเทศฟิิลิิปปิินส์์ซึ่่�งได้้ประกาศใช้้กฎหมาย EPR แล้้วใน  

ปีี พ.ศ. 2565 แต่่ก็ย็ังัคงเผชิญิกับัความท้้าทายในการบังัคัับใช้้กับัผู้้�ผลิติจำนวนมาก44

ในขณะที่่�อินิโดนีเีซียีและมาเลเซียี แม้้จะมีกีฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้องกับัการจัดัการขยะ  

แต่ก่็ย็ังัขาดข้อ้กำหนดที่่�เฉพาะเจาะจงและมีสีภาพบังัคับัสำหรับั EPR โดยตรง45, 46  

	 43 กรมควบคุุมมลพิิษ, “พระราชบััญญััติิการจััดการบรรจุุภััณฑ์์อย่่างยั่่�งยืืน พ.ศ. …. (ฉบัับรัับฟััง
ความเห็็น),” กรมควบคุุมมลพิษ (เว็็บไซต์)์, https://www.pcd.go.th/laws/31505/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 
17 พฤษภาคม 2568).

	 44 Evergreen Labs, “A Year of Progress: Evaluating the Impact of Extended Producer 
Responsibility (EPR) in the Philippines,” Evergreen Labs (เว็็บไซต์),  https://www.
evergreenlabs.org/post/a-year-of-progress-evaluating-the-impact-of-extended-pro-
ducer-responsibility-epr-in-the-philippines? (สืืบค้้นเมื่่�อ 27 พฤษภาคม 2568).

	 45 The Nation Thailand, “Packaging producers push for enactment of EPR law,” 
The Nation Thailand (เว็็บไซต์), https://www.nationthailand.com/thailand/gener-
al/40030126?utm_source=chatgpt.com (สืืบค้้นเมื่่�อ 25 พฤษภาคม 2568).

	 46 Samantha H., The case for mandatory extended producer responsibility in Malaysia, 
Eco-Business (เว็็บไซต์์), https://www.eco-business.com/news/the-case-for-mandato-
ry-extended-producer-responsibility-in-malaysia (สืืบค้้นเมื่่�อ 25 พฤษภาคม 2568).
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การผลัักดัันร่่าง พ.ร.บ. ของไทยให้้มีีผลบัังคัับใช้้จึึงเป็็นก้้าวที่่�สำคััญอย่่างยิ่่�ง

สถานะและความเคล่ื่�อนไหวของ (ร่่าง) พ.ร.บ. การจััดการบรรจุุภัณัฑ์์

อย่่างยั่่�งยืืนในปััจจุุบััน อยู่่�ในความรัับผิิดชอบของกรมควบคุุมมลพิษ (คพ.)  

ซึ่่�งได้้ยกร่่าง “พระราชบััญญััติิการจััดการบรรจุุภััณฑ์์อย่่างยั่่�งยืืน พ.ศ.....”  

โดยมีีหลักัการ EPR เป็็นหัวัใจสำคัญั ร่า่งกฎหมายฉบัับนี้้�ได้ผ้่า่นขั้้�นตอนการรัับฟััง 

ความคิิดเห็็นจากผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียแล้้วในช่่วงไตรมาสแรกของปีี พ.ศ. 2567 

และอยู่่�ระหว่่างการผลัักดัันเข้้าสู่่�กระบวนการนิิติิบััญญััติิต่่อไป 

การบัังคัับใช้้กฎหมาย EPR ที่่�เข้้มแข็็งและมีีผลในทางปฏิิบััติิจะ

เป็็นจุุดเปลี่่�ยน (Game-Changer) ของระบบการจััดการขยะในประเทศไทย  

เพราะจะสามารถแก้้ไขปััญหาเชิิงโครงสร้้างได้้หลายประการพร้้อมกััน ทั้้�ง 

การสร้้างแหล่่งทุุนที่่�ยั่่�งยืืนสำหรัับการรีีไซเคิิลโดยไม่่ต้้องพึ่่�งพางบประมาณรััฐ 

การลดภาระทางการคลัังของ อปท. และที่่�สำคััญคืือการสร้้างแรงจููงใจทาง

เศรษฐกิิจให้้ผู้้�ผลิตต้้องคำนึึงถึึงการจััดการตลอดวงจรชีีวิติของบรรจุุภัณัฑ์์ (Life 

Cycle Thinking) ตั้้�งแต่่ขั้้�นตอนการออกแบบหรืือปรัับเปลี่่�ยนไปใช้้วััสดุุที่่�เป็็น

มิิตรต่่อสิ่่�งแวดล้้อมมากขึ้้�น

2.4 ช่่องว่่างเชิิงอำนาจหน้้าที่่�และการขาดดุุลการบัังคัับใช้้

นอกเหนืือจากข้้อจำกััดในตััวบทกฎหมายแล้้ว การจััดการขยะพลาสติก 

ในทะเลของไทยยังัเผชิญิกับัปััญหาช่่องว่่างเชิงิอำนาจหน้้าที่่� (Jurisdictional Gap)  

ซึ่่�งเกิดิจากการแบ่ง่แยกภารกิจิของหน่ว่ยงานภาครัฐัที่่�ขาดการบูรูณาการ ทำให้้

เกิิดพื้้�นที่่�รอยต่่อบนบก-ในทะเล ที่่�ไม่่มีีเจ้้าภาพรัับผิิดชอบอย่่างชััดเจน โดย

ปััญหาที่่�เด่่นชััดที่่�สุดคืือช่่องว่่างระหว่่างอำนาจหน้้าที่่�ของกรมควบคุุมมลพิิษ 

ซึ่่�งรัับผิิดชอบการจััดการมลพิิษบนบก กัับกรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง 

ที่่�รัับผิิดชอบขยะในทะเลและชายฝั่่�ง การแบ่่งแยกเช่่นนี้้�ทำให้้เกิิด “พื้้�นที่่�สีีเทา” 

บริิเวณปากแม่่น้้ำและชายฝั่่�ง ซึ่่�งเป็็นจุุดยุุทธศาสตร์์ที่่�ขยะพลาสติิกจากบนบก

รั่่�วไหลลงสู่่�ทะเล การทำงานจึึงมัักเป็็นไปในลัักษณะตั้้�งรัับตามขอบเขตอำนาจ
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ของตนเอง ขาดการมองภาพรวมและปฏิิบัตัิกิารร่่วมกัันเพ่ื่�อสกัดกั้้�นขยะ ณ จุดุ

เชื่่�อมต่่อ

นอกจากนี้้� ปััญหาการขาดดุุลการบัังคัับใช้้ (Enforcement Deficit) 

กฎหมายขยะทะเล ที่่�แม้้จะมีีกฎหมายและข้้อบััญญััติิท้้องถิ่่�นที่่�ควบคุุมการ 

ทิ้้�งขยะอยู่่� แต่ก่ารบังัคัับใช้ใ้นทางปฏิบัิัติิยังัคงอ่อ่นแอและไม่ส่ม่ำ่เสมอ ปัญัหานี้้� 

เกิดิจากหลายปัจัจััยประกอบกััน ทั้้�งการขาดแคลนบุุคลากรและทรัพัยากรของ

หน่่วยงานกำกัับดููแลในพื้้�นที่่� การขาดเจตจำนงทางการเมืือง (political will)  

ในบางระดับั และความยากลำบากในการหาตัวัผู้้�กระทำผิดิมาลงโทษ การขาดดุลุ 

การบัังคัับใช้้นี้้�เองที่่�ทำให้้ช่่องว่่างระหว่่างกฎหมายบนหน้้ากระดาษกัับความ

เป็น็จริงิในพื้้�นที่่�กว้า้งขึ้้�น และบั่่�นทอนการบัังคัับใช้ก้ฎหมายอย่่างมีปีระสิทิธิภิาพ

ในสายตาของประชาชน

ตารางที่่� 3	การวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบกฎหมายระดัับชาติทิี่่�สำคัญัต่อ่การจััดการ 

		  ขยะและอำนาจหน้้าที่่�

กฎหมาย
บทบััญญััติิสำคััญเกี่่�ยว

กัับอำนาจหน้้าที่่�

หน่่วยงานรัับผิิดชอบ 

(กลาง/ท้้องถิ่่�น)

ข้้อจำกััด/

ช่่องว่่างที่่�สำคััญ

พ.ร.บ. 

การสาธารณสุุข 

พ.ศ. 2535

ให้้อำนาจ อปท. ออกข้้อ

บัญัญัตัิกิารจัดัการมูลูฝอย 

และเก็บ็ค่่าธรรมเนียีมการ

เก็็บและขน

-	 กระทรวงสาธารณสุุข

-	 อปท.

-	 อำนาจเก็บ็ค่่าธรรมเนียีม 

ไม่่ครอบคลุุมค่่ากำจััด

-	 ไ ม่่ ไ ด้้ อ อ ก แ บ บ ม า

สำหรัับพลาสติิกโดย

เฉพาะ

พ.ร.บ. รัักษา

ความสะอาดฯ 

พ.ศ. 2535

ก ำ ห น ด ข้้ อ ห้้ า ม แ ล ะ 

บทลงโทษสำหรัับการทิ้้�ง

สิ่่�งปฏิิกููลและมููลฝอยในที่่�

สาธารณะ

-	 กระทรวงมหาดไทย

-	 อปท.

-	 เน้้นการจััดการปลาย

ทางและบทลงโทษ

-	 ขาดกลไกส่่งเสริมการ

ลดและคััดแยกขยะ
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กฎหมาย
บทบััญญััติิสำคััญเกี่่�ยว

กัับอำนาจหน้้าที่่�

หน่่วยงานรัับผิิดชอบ 

(กลาง/ท้้องถิ่่�น)

ข้้อจำกััด/

ช่่องว่่างที่่�สำคััญ

พ.ร.บ. ส่่งเสริิม

การบริิหาร

จััดการทรััพยากร

ทางทะเลฯ 

พ.ศ. 2558

ให้้อำนาจ ทช. ในการ 

ป้อ้งกัันและแก้ไ้ขปััญหาที่่�

ส่ง่ผลกระทบต่่อทรััพยากร

ทางทะเล รวมถึึงขยะทะเล

-	 กรมทรััพยากรทางทะเล 

และชายฝั่่�ง

-	 อำนาจจำกัดัอยู่่�ในพื้้�นที่่�

ทะเลและชายฝั่่�ง

-	 ข า ด อ ำ น า จ ใ น ก า ร

จััดการแหล่่งกำเนิิดบน

บกโดยตรง

(ร่่าง) พ.ร.บ. 

การจััดการบรรจุุ

ภััณฑ์์อย่่าง

ยั่่�งยืืนฯ (EPR)

ก ำ ห น ด ใ ห้้ ผู้้�ผลิ  ิ ต รัั บ 

ผิิดชอบค่่าใช้้จ่่ายในการ

เก็็บรวบรวมและจััดการ

บ ร ร จุุ ภัั ณ ฑ์์ ห ลัั ง ก า ร

บริิโภค

-	 กรมควบคุุมมลพิิษ 

-	 องค์์กรผู้้�ผลิิต (PRO)

-	 ยัังไม่่มีีผลบัังคัับใช้้

-	 อาจเผชิิญแรงต้้านจาก 

ภาคอุุตสาหกรรม

ที่่�มา: สรุุปและรวบรวมโดยผู้้�เขีียน

จากตารางเปรีียบเทีียบข้้างต้้น สามารถสรุุปได้้อย่่างชััดเจนว่่า  

กรอบกฎหมายของไทยที่่� ใ ช้้บัังคัับในปััจจุุบัันมีีลัักษณะแตกกระจาย  

(Fragmented) และไม่่มีีกฎหมายฉบัับใดฉบัับหน่ึ่�งที่่�มีอำนาจครอบคลุุมการ

จัดัการปััญหาตลอดวงจรชีีวิติของพลาสติกได้อ้ย่า่งสมบูรูณ์ ์โดยกฎหมายหลักั 

อย่า่ง พ.ร.บ. การสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 ได้้สร้างช่่องว่่างทางการคลัังให้้กับั อปท. 

อย่่างชััดเจน ขณะที่่� พ.ร.บ. ส่่งเสริิมการบริิหารจััดการทรััพยากรทางทะเลฯ  

พ.ศ. 2558 มีอีำนาจจำกััดอยู่่�เพีียงในทะเลและชายฝั่่�ง และกฎหมายที่่�คาดว่่าจะ

เป็็นเคร่ื่�องมืือสำคััญอย่่างกฎหมาย EPR ก็ย็ังัไม่่มีผีลบังคัับใช้้ สภาวะสุุญญากาศ 

ทางกฎหมายเชิิงบููรณาการนี้้�เองที่่�เป็็นรากฐานสำคััญของปััญหาช่่องว่่างใน 

การบููรณาการทั้้�งในแนวระนาบและแนวดิ่่�ง ซึ่่�งจะวิิเคราะห์์ในส่่วนถััดไป

ตารางที่่� 3	การวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบกฎหมายระดัับชาติทิี่่�สำคัญัต่อ่การจััดการ 

		  ขยะและอำนาจหน้้าที่่� (ต่่อ)
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ส่่วนที่่� 3: การวิิเคราะห์์เชิิงวิิพากษ์์: ช่่องว่่างในการบููรณาการเชิิง

โครงสร้้าง
ส่่วนนี้้�คืือหััวใจของการวิิเคราะห์์ โดยจะประยุุกต์์ใช้้กรอบแนวคิิด 

เชิงิทฤษฎีเีพื่่�อวินิิจิฉัยัปัญัหาเชิงิโครงสร้า้งที่่�เป็น็รากเหง้า้ของความล้ม้เหลวใน

การจััดการขยะทะเล ซึ่่�งสะท้้อนผ่า่นช่่องว่า่งในการบููรณาการ ใน 3 มิติิหิลักั คืือ

3.1 การขาดการบููรณาการในแนวระนาบ: ภาวะการรวมศููนย์์

อำนาจแบบแตกกระจาย

ปัญัหาเชิงิโครงสร้างที่่�เด่่นชัดัที่่�สุดและเป็็นรากฐานของความล้้มเหลว 

ในการจัดัการขยะพลาสติกิทะเลของไทย คืือการขาดเอกภาพและการบูรูณาการ 

ในการทำงานของหน่่วยงานภาครััฐในระดัับเดีียวกััน ซึ่่�งในกรอบการวิิเคราะห์์

ในมุุมมองเชิิงการอภิิบาล (Governance) ถืือเป็็นความล้้มเหลวในมิิติิของการ

ประสานงานระหว่่างหน่่วยงาน (Inter-agency Coordination) และสามารถ

อธิิบายได้้อย่่างชััดเจนด้้วยแนวคิิด การรวมศููนย์์อำนาจแบบแตกกระจาย 

แนวคิดนี้้�ชี้้�ว่่า แม้้อำนาจการตััดสิินใจเชิิงนโยบายจะกระจุุกตััวอยู่่�ที่่�ส่่วนกลาง 

(ระดัับกรม) แต่่กรมต่่างๆ กลัับทำงานในลัักษณะแยกส่่วน (Silo Mentality) 

ขาดการประสานงาน และมีีเป้้าหมายที่่�ขัดแย้้งกัันเอง47 สภาวะนี้้�แสดงออก

ผ่่านปััญหาที่่�ซัับซ้้อนและเชื่่�อมโยงกััน 2 ประการหลััก ดัังนี้้�

ประการแรก การทำงานแบบไซโลและช่่องว่่างเชิิงอำนาจหน้้าที่่� 

อุุปสรรคสำคััญต่่อการจััดการขยะพลาสติกที่่�รั่่�วไหลลงสู่่�ทะเลเกิิดจากการที่่�

ภารกิิจดัังกล่่าวต้องอาศััยความร่่วมมืือจากหลายหน่่วยงาน แต่่ปััจจุุบัันยััง

ไม่่มีีองค์์กรใดเป็็นเจ้้าภาพหลัักที่่�มีีอำนาจเบ็็ดเสร็็จในการบููรณาการกิิจกรรม

ทั้้�งหมด48  

	 47	วสั นต์์ เหลืืองประภััสร์, การรวมศููนย์์อํํานาจและการกระจายอํํานาจ กัับการบริิหารราชการ 
แผ่่นดินิไทย: การทบทวนแนวคิด ข้้อถกเถีียง และข้้อพิจิารณาเพ่ื่�อการปฏิิรููป, (สถาบัันพระปกเกล้้า,  
2558).

	 48มู ลนิธิิสถาบัันวิิจััยเพ่ื่�อการพััฒนาประเทศไทย, (ร่่าง) โครงการศึึกษาท่ี่�มาของขยะทะเล และ
มาตรการการจััดการปััญหาขยะ, (มููลนิิธิิสถาบัันวิิจััยเพื่่�อการพััฒนาประเทศไทย, 2562). 
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ในทางโครงสร้าง กฎหมายหลายฉบัับแบ่่งแยกอำนาจหน้้าที่่�ของหน่่วยงาน 

อย่่างชััดเจนเกิินไป จนเกิิด “พื้้�นที่่�รอยต่่อที่่�ไร้้เจ้้าภาพ” โดยเฉพาะบริิเวณปาก

แม่่น้้ำและชายฝั่่�ง ซึ่่�งเป็็นจุุดยุุทธศาสตร์์ที่่�ขยะพลาสติกจากบนบกรั่่�วไหลลง 

สู่่�ทะเล ยกตััวอย่่าง กรมควบคุุมมลพิิษ (คพ.) มีีหน้้าที่่�หลัักในการจััดการขยะ

และมลพิิษบนบก ขณะที่่�กรมทรััพยากรทางทะเลและชายฝั่่�ง (ทช.) รัับผิิดชอบ

การจััดการขยะบริิเวณทะเลและชายฝั่่�ง การแบ่่งแยกเช่่นนี้้�ทำให้้แต่่ละกรม

ดำเนิินงานภายใต้้กรอบอำนาจของตนเอง โดยมุ่่�งแก้้ปัญัหาตามขอบเขตหน้้าที่่�

และขาดการมองภาพรวมร่่วมกััน 

ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น กฎหมายปััจจุุบัันไม่่ได้้กำหนดให้้ผู้้�ผลิตหรืือผู้้�บริิโภค 

ต้อ้งรับัผิดิชอบในการลดและคัดัแยกขยะตั้้�งแต่ต่้น้ทาง แต่ก่ลับัมอบภาระหลักั 

ให้้กัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเพีียงฝ่่ายเดีียว ซึ่่�งทั้้�งอ่่อนกำลัังและขาด

ทรััพยากรเพีียงพอ49  ทั้้�งหมดนี้้�สะท้้อนให้้เห็็นว่่าการทำงานแบบไซโล และ 

ช่อ่งว่่างเชิิงอำนาจหน้า้ที่่� เป็น็ปัจัจัยัสำคััญที่่�ขัดัขวางการจัดัการขยะทะเลอย่่าง

เป็็นระบบและครบวงจร 

ประการท่ี่�สอง ความขััดแย้้งเชิิงนโยบาย เม่ื่�อหน่่วยงานต่่าง ๆ  

ขาดการบููรณาการ ไม่่เพีียงแต่่จะเกิิดการทำงานซ้้ำซ้้อน แต่่ยัังอาจนำไปสู่่�

นโยบายที่่�บั่่�นทอนเป้้าหมายซึ่่�งกัันและกัันโดยตรง ตััวอย่่างที่่�เด่่นชััดที่่�สุดคืือ

ความขััดแย้้งระหว่่างนโยบาย การผลิิตพลัังงานจากขยะ (Waste-to-Energy: 

WtE) กับันโยบายเศรษฐกิจิหมุนุเวีียน (3Rs: Reduce-Reuse-Recycle) กล่่าวคืือ  

นโยบาย WtE ขับัเคล่ื่�อนโดยกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงพลังังาน มุ่่�งเน้้น

การจััดหาและแปรสภาพขยะเป็น็ขยะเชื้้�อเพลิิง (Refuse-Derived Fuel: RDF) 

ในปริิมาณมากและสม่ำเสมอเพ่ื่�อผลิตกระแสไฟฟ้้า ในขณะที่่� นโยบาย 3Rs 

อยู่่�ภายใต้้ความรัับผิิดชอบของกระทรวงทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม 

	 49อุ ดมศักัดิ์์� สินิธิพิงษ์,์ “การพัฒันากฎหมายเพื่่�อการบริหิารจััดการขยะที่่�มุ่่�งสู่่�เศรษฐกิจิหมุนุเวียีน,” 
วารสารสิ่่�งแวดล้้อม, ปีีที่่� 26 ฉบัับที่่� 1 (2565), 1-13.
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มีีเป้้าหมายในการลดปริิมาณขยะตั้้�งแต่่ต้้นทาง และส่่งเสริิมการคััดแยกเพื่่�อ

การรีีไซเคิิลให้้ได้้สููงสุุด

แม้้ว่่านโยบายทั้้�งสองจะถููกวางไว้้ควบคู่่�กันในแผนแม่่บทการจััดการ

ขยะของไทย แต่่ในทางปฏิิบััติิกลัับไม่่มีีการใช้้เครื่่�องมืือทางเศรษฐศาสตร์์หรืือ

บทลงโทษทางกฎหมายมาประสานผลประโยชน์ท์ั้้�งสองด้า้นอย่า่งเป็น็รูปูธรรม 

ผลที่่�ตามมาคืือการส่ง่เสริมิ WtE ได้ส้ร้า้งแรงจูงูใจให้อ้งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น 

มุ่่�งเน้้น “การรวบรวมขยะทั้้�งหมด” เพื่่�อส่่งเข้้าเตาเผา มากกว่่าที่่�จะลงทุุนใน

ระบบ “การคััดแยกขยะ” ที่่�ต้นทางอย่่างจริิงจััง ซึ่่�งเป็็นหััวใจสำคััญของการ

รีไีซเคิลิและการลดปริมิาณขยะพลาสติกิที่่�อาจรั่่�วไหลลงสู่่�ทะเล ความขัดัแย้้งนี้้� 

ทำให้ก้ารขับัเคลื่่�อนนโยบายในภาพรวมขาดทิศิทางที่่�บูรณาการและชัดัเจน และ 

ทำให้้ความพยายามในการลดขยะถููกบั่่�นทอนโดยนโยบายของรััฐอีีกส่่วนหนึ่่�ง

3.2 การขาดการบููรณาการในแนวดิ่่�ง: วิ กฤตขีีดความสามารถ

ของ อปท. ในพื้้�นที่่�เสี่่�ยง

ช่่องว่่างในการบููรณาการที่่�ส่่งผลกระทบโดยตรงต่่อการรั่่�วไหลของ

ขยะพลาสติิกลงสู่่�ทะเลมากที่่�สุด คืือการขาดการเชื่่�อมโยงในแนวดิ่่�งระหว่่าง

นโยบายระดัับชาติิกัับการปฏิิบััติิงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) 

โดยเฉพาะในพื้้�นที่่�เสี่่�ยง เช่่น ชุุมชนริิมแม่่น้้ำและชายฝั่่�งทะเล ปััญหานี้้� 

เป็็นภาพสะท้้อนที่่�ชััดเจนของความบกพร่่องของระบบการอภิิบาล และเป็็น 

ภาพสะท้้อนที่่�ชััดเจนของรััฐกลวง ซึ่่�งหมายถึึงสภาวะที่่�รัฐบาลกลางได้้

กระจาย “ความรัับผิิดชอบ” ในการดำเนิินงานลงไปยัังระดัับท้้องถิ่่�น แต่่กลัับ

ไม่่ได้้บููรณาการ “ทรััพยากร” และ “อำนาจที่่�แท้้จริิง” ตามไปด้้วยอย่่างสมเหตุุ 

สมผล50 สภาวะรัฐักลวงนี้้�ได้ส้ร้า้งวิกิฤตขีดีความสามารถเชิงิสถาบันัให้แ้ก่ ่อปท. 

ในหลายมิิติิ ดัังนี้้�

	 50 Provan, K. G., & Brinton, M. H., “Governing the Hollow State,” Journal of Public  
Administration Research and Theory, Vol. 10, No. 2 (April 2000), 359-380.
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วิิกฤตการณ์์ด้้านงบประมาณและอำนาจทางการคลััง

อุุปสรรคสำคััญของ อปท. ในการจััดการขยะมููลฝอยอย่่างครบวงจร 

คืือข้อ้จำกัดัทางกฎหมายและการคลังั ตามที่่�วิเคราะห์ไ์ว้ใ้นส่่วนที่่� 2.1 พระราช

บัญัญััติกิารสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 อนุุญาตให้้ อปท. จัดัเก็บ็ค่่าธรรมเนียีมการ

เก็บ็ขนเท่่านั้้�น แต่่ไม่ค่รอบคลุุมค่า่กำจััดซึ่่�งมีตี้น้ทุุนสููงกว่่ามาก แม้้จะมีีการปรัับ

โครงสร้้างค่่าธรรมเนีียมบ้้าง แต่่ช่่องว่่างระหว่่างต้้นทุุนจริิงกัับรายรัับยัังคงสููง 

รายงานของสำนัักงานตรวจเงิินแผ่น่ดิิน (สตง.) ในปีี พ.ศ. 2564 พบว่่า จาก 71  

อปท. ที่่�สุ่่�มตรวจ อปท. 67 แห่่งขาดทุุนโดยรวมประมาณ 4,000 ล้้านบาทต่่อปีี 

เนื่่�องจากเก็็บค่่าธรรมเนีียมไม่่เพีียงพอต่่อค่่าใช้้จ่่ายจริิง51  

นอกจากนี้้� ผลกระทบทางการเมืืองยัังเป็็นอุุปสรรคสำคััญที่่�ทำให้้ 

ผู้้�บริิหาร อปท. ไม่่กล้้าปรัับขึ้้�นค่่าธรรมเนีียมขยะ ผู้้�บริิหารมัักจะไม่่ต้้องการ

สร้า้งภาระให้ก้ับัประชาชน เพราะเกรงว่า่จะส่ง่ผลเสียีทางการเมืือง จึึงเลืือกเก็บ็ 

ค่่าธรรมเนีียมในอััตราต่่ำ (10-20 บาทต่่อเดืือน) หรืือไม่่เก็็บเลย แม้้แนวทาง

การบริิหารเช่่นนี้้�ช่่วยลดการร้้องเรีียน แต่่ก็็ทำให้้ช่่องว่่างระหว่่างต้้นทุุนแท้้จริิง

ของการจััดการขยะกัับรายรัับยัังคงสููงอยู่่�52 งบประมาณของ อปท. ส่่วนใหญ่่ 

ยิ่่�งในพื้้�นที่่�ชนบทหรืือตำบลท่่องเที่่�ยว จึึงขาดทั้้�งงบประมาณและศัักยภาพทาง

เทคนิคิในการลงทุนุเทคโนโลยีหีรืือสถานที่่�กำจัดัที่่�ได้ม้าตรฐาน ทำให้ต้้อ้งพึ่่�งพา

การกำจััดแบบเทกองกลางแจ้้ง (open dumping) เป็็นหลััก  

ผลลัพัธ์์ที่่�เป็็นรูปูธรรมของภาวะรััฐกลวงและวิิกฤตขีีดความสามารถนี้้�  

คืือการเกิิดพื้้�นที่่�วิกฤตที่่�เป็็นแหล่่งกำเนิิดสำคััญของขยะรั่่�วไหลลงสู่่�ทะเล  

	 51ส ำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดินิ, “สตง.สุ่่�มตรวจ อปท. 71 แห่่ง พบ 51 แห่่ง เก็็บ “ค่่าขยะ” ไม่่ครบ- 
67 แห่่ง ขาดทุนุปีีละ 4,000 ล้้าน,” สำนักังานการตรวจเงินิแผ่่นดินิ, (เว็็บไซต์), https://en.audit.
go.th/th/สตงสุ่่�มตรวจ-อปท-71-แห่่ง-พบ-51-แห่่ง-เก็บ็-“ค่่าขยะ”-ไม่่ครบ–-67-แห่่ง-ขาดทุนุปีีละ-
4000-ล้้าน (สืืบค้้นเม่ื่�อ 17 พฤษภาคม 2568).

	 52ภั ัทรพล ตุุลารัักษ์์ และสุุจิิตรา วาสนาดำรงดีี, “หลัักการเก็็บค่่าธรรมเนีียมการจััดการมููลฝอย
ตามปริิมาณที่่�ทิ้้�ง ตอนที่่� 2: ปััญหาอุุปสรรคและข้้อเสนอเชิิงระบบ,” วารสารสิ่่�งแวดล้้อม, ปีีที่่� 
27 ฉบัับที่่� 2 (2566), 1-10.



126 

ยกตััวอย่่าง กรณีีของอำเภอเมืืองชลบุุรีี ซึ่่�งมีีอััตราการจััดเก็็บขยะค่่อนข้้างต่่ำ

เพีียงร้้อยละ 51.5 หมายความว่่าขยะเกืือบคร่ึ่�งหน่ึ่�ง (รวมถึึงขยะพลาสติก) 

ที่่�เกิิดขึ้้�นในพื้้�นที่่�ไม่เ่ข้้าสู่่�ระบบการจััดการขยะอย่่างเป็น็ทางการ ทำให้้กลายเป็็น 

พื้้�นที่่�ที่่�ก่อให้้เกิิด Exposed MPW สููงเป็็นอัันดัับต้้นในลุ่่�มน้้ำบางปะกง หรืือ 

ในกรณีีของอำเภอเมืืองสมุุทรสาครที่่�มีีสถานที่่�กำจััดขยะแบบเทกองกลาง

แจ้้งขนาดใหญ่่ที่่�สุดแห่่งหน่ึ่�งใน 5 ลุ่่�มน้้ำ53 ซึ่่�งเป็็นแหล่่งกำเนิิดสำคััญของ

มลพิษพลาสติกิในทะเล สถานการณ์์เหล่่านี้้�สะท้อ้นชัดัเจนว่า่ความล้้มเหลวใน 

การเสริิมสร้้างศัักยภาพของ อปท. ได้้นำไปสู่่�ปััญหาสิ่่�งแวดล้้อมที่่�รุุนแรงและ 

จับัต้อ้งได้้ในพื้้�นที่่�เสี่่�ยงโดยตรง เม่ื่�อประกอบกัับข้้อมูลูจากกรมควบคุุมมลพิษใน 

พ.ศ. 2566 ยืืนยันัว่า่กว่า่ร้อ้ยละ 95 ของสถานที่่�กำจัดัขยะทั้้�งประเทศยัังคงเป็็น

บ่อ่ขยะแบบเทกองกลางแจ้ง้54 ซึ่่�งไม่ม่ีกีารควบคุมุการรั่่�วซึึมและกลายเป็น็แหล่ง่

กำเนิดิสำคัญัของ ขยะพลาสติกิที่่�จัดัการไม่ถู่กูต้อ้งและเสี่่�ยงรั่่�วไหล ที่่�พร้้อมจะ

ถููกพััดพาลงสู่่�แหล่่งน้้ำและทะเลได้้ตลอดเวลา 

ข้้อจำกััดด้้านบุุคลากรและองค์์ความรู้้�

อปท. โดยเฉพาะในพื้้�นที่่�ขนาดเล็็กและห่่างไกล มัักประสบปััญหา

การขาดแคลนบุุคลากรที่่�มีีความเชี่่�ยวชาญด้้านการจััดการขยะและวิิศวกรรม 

สิ่่�งแวดล้้อม ส่่งผลให้้การดำเนิินงานเป็็นไปตามวิิธีีที่่�คุ้้�นเคย มากกว่่าจะอาศััย

การวางแผนอย่่างเป็็นระบบหรืือการประยุุกต์ใ์ช้เ้ทคโนโลยีใหม่่ๆ  34 ในหลายกรณีี  

โครงการติดิตั้้�งระบบดักัจับัขยะในลำคลองหรืือแนวป้อ้งกัันริิมแม่น่้้ำไม่ส่ามารถ 

เกิิดขึ้้�นจริิง หรืือแม้้จะดำเนิินการไปแล้้วก็็มัักขาดความยั่่�งยืืน เนื่่�องจากไม่่มีี

บุุคลากรที่่�มีีความรู้้�เพีียงพอในการออกแบบ ติิดตั้้�ง และบำรุุงรัักษาระบบ 

	 53 World Bank, Plastic Waste Material Flow Analysis for Thailand – Summary Report, 
cited, 44, 59.

	 54 กรมควบคุมุมลพิษิ, “รายงานสถานการณ์ม์ลพิษิของประเทศไทย ปี ี2566,” กรมควบคุมุมลพิษิ 
(เว็็บไซต์์), https://www.pcd.go.th/publication/32171/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 17 พฤษภาคม 2568).
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รายงานของธนาคารโลก55 และ UNEP56 ต่่างชี้้�ตรงกัันว่่า อุุปสรรคสำคััญใน

การจััดการขยะในประเทศกำลัังพััฒนาคืือการที่่�หน่่วยงานท้้องถิ่่�นมีีทรััพยากร

และสมรรถภาพทางเทคนิิคจำกััด ทำให้้ขาดศัักยภาพในการวางแผนระยะยาว

หรืือควบคุุมคุุณภาพกระบวนการกำจััดขยะ 

อปท. ในฐานะ “คอขวด” ของระบบ

เมื่่�อพิิจารณาข้้อจำกััดทั้้�งสองประการร่่วมกััน จึึงเปรีียบเสมืือน อปท. 

ถููกกดดัันให้้บรรลุุเป้้าหมายระดัับชาติิอัันท้้าทาย เช่่น การรีีไซเคิิลขยะให้้ได้้ 

ร้อ้ยละ 100 (Roadmap การจัดัการขยะพลาสติกิ) หรืือลดขยะทะเลลงร้อ้ยละ 50  

(แผนปฏิิบััติิการด้้านการจััดการขยะพลาสติิก) โดยไม่่เคยได้้รัับ “อาวุุธและ

กระสุุน” ที่่�จำเป็็น ทั้้�งงบประมาณที่่�สอดคล้้อง บุุคลากรผู้้�เชี่่�ยวชาญ เทคโนโลยีี

สมัยใหม่่ หรืืออำนาจทางกฎหมายที่่�เพีียงพอ แม้้จะมีีความพยายามเก็็บขยะ 

ในทะเลและชายหาด แต่่ก็็เป็็นเพีียงการแก้้ปััญหาที่่�ปลายเหตุุ ตราบใดที่่�ขยะ

กว่า่ 5 ล้า้นตันัต่อ่ปีี ยังัคงถูกูจัดัการอย่่างไม่ถู่กูวิธิีบีนบก  เป้า้หมายการลดขยะ

ในทะเลลงครึ่่�งหนึ่่�งจึึงแทบเป็็นไปไม่่ได้้เลย

ผลที่่�ตามมาคืือ อปท. กลายเป็็นคอขวดของระบบการจััดการขยะทั้้�ง

ระบบ ทำให้น้โยบายที่่�สวยหรูไูม่อ่าจลงสู่่�การปฏิบิัตัิไิด้จ้ริงิในพื้้�นที่่� สภาพปัญัหานี้้� 

สะท้อ้นให้เ้ห็น็ถึึงช่อ่งว่า่งของการบููรณาการในแนวดิ่่�งอย่า่งชััดเจน และเป็น็หนึ่่�ง

ในสาเหตุุสำคััญที่่�ขยะพลาสติกยัังคงรั่่�วไหลจากบนบกลงสู่่�ทะเลอย่่างต่่อเน่ื่�อง 

อีีกทั้้�ง อปท. ซึ่่�งเป็็นผู้้�รัับผิิดชอบโดยตรงในการกำจััดขยะมููลฝอย กำลัังเผชิิญ

กับัปัญัหาหลุมุฝังักลบที่่�ใกล้เ้ต็็ม ขาดแคลนเทคโนโลยีกีำจัดัขยะที่่�ทันัสมัยและ

เป็น็มิติรต่อ่สิ่่�งแวดล้้อม ทำให้้ขยะจำนวนมากถููกทิ้้�งกองกลางแจ้้งหรืือลักัลอบ

ทิ้้�ง ซึ่่�งพร้้อมจะรั่่�วไหลสู่่�ระบบนิิเวศเสมอ

	 55 Kaza, S., Lisa, Y., Perinaz, B.T., and Frank, W. What a Waste 2.0: A Global Snapshot 
of Solid Waste Management to 2050, (World Bank Publications, 2018).

	 56 Wilson, D. C., & David, C., United Nations Environment Programme; International 
Solid Waste Association, (Global waste management outlook, 2015), 332.
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ตารางที่่� 4	สถิ ิติิปริิมาณขยะมููลฝอยและขยะพลาสติิกในประเทศไทย (พ.ศ.  

		  2561-2566)

พ.ศ. ปริิมาณ

ขยะมููลฝอย

รวม 

(ล้้านตััน)

ปริิมาณ

ขยะ

พลาสติิก 

(ล้้านตััน)

ปริิมาณที่่�

นำกลัับไป

ใช้้ประโยชน์์ 

(ล้้านตััน)

อััตราการ

นำกลัับไป

ใช้้ประโยชน์์ 

(%)

แนวโน้้ม/ข้้อสัังเกต

2561 27.80 2.00 0.50 25.0 ปริิมาณขยะพลาสติกสููง 

แต่่สััดส่่วนที่่�นำกลัับไปใช้้

ประโยชน์์ยัังอยู่่�ในระดัับต่่ำ 

เพิ่่�มความเสี่่�ยงรั่่�วไหลสู่่�ทะเล

2562 28.70 2.12 0.49 23.1 อัั ต ร า ก า ร น ำ ก ลัั บ ไ ป ใ ช้้

ประโยชน์์ลดลงเล็็กน้้อย

2563 24.98 3.40 0.66 19.4 ขยะพลาสติิกพุ่่� งสูู งช่่ ว ง 

COVID-19 จากบริิการส่่ง

อาหาร เพิ่่�มปริิมาณ MPW

2564 24.90 2.76 0.50 18.0 อัั ต ร า ก า ร น ำ ก ลัั บ ไ ป ใ ช้้

ประโยชน์์ลดลงต่่ำสุุด

2565 25.70 2.83 0.71 25.0 อัั ต ร า ก า ร น ำ ก ลัั บ ไ ป ใ ช้้

ประโยชน์กลัับมาใกล้้เคีียง

ระดัับเดิิม

2566 26.95 3.03 0.75 25.0 ปริิมาณขยะพลาสติกยัังคง

เพิ่่�มขึ้้�น อััตราการนำกลัับ

ไปใช้้ประโยชน์คงที่่� ทำให้้

ปริมิาณขยะที่่�ต้องกำจััดและ

เสี่่�ยงรั่่�วไหลยัังคงสููง
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ที่่�มา: รวบรวมข้้อมููลโดยผู้้�เขีียน57 58 59 60

ข้้อมููลในตารางที่่� 4 สะท้้อนให้้เห็็นภาพที่่�น่ากัังวลของสถานการณ์์ 

ขยะพลาสติกในประเทศไทย กล่่าวคืือ แม้้จะมีีความพยายามในเชิิงนโยบาย  

แต่่ปริิมาณขยะพลาสติกโดยรวมกลัับมีีแนวโน้้มเพิ่่�มสููงขึ้้�น อย่่างมีีนััยสำคััญ 

โดยเฉพาะในช่่วงการแพร่่ระบาดของโควิดิ-19 และยังัคงอยู่่�ในระดับัสูงูหลังัจากนั้้�น  

ประเด็็นที่่�สำคััญที่่�สุุดคืือ อััตราการนำกลัับไปใช้้ประโยชน์์ (Recycling Rate) 

ยัังคงอยู่่�ในระดัับต่่ำและคงที่่�ที่่�ประมาณร้้อยละ 25 มาโดยตลอด ตััวเลขนี้้�ชี้้� 

ให้้เห็น็ว่่าขยะพลาสติกกว่่า 2 ล้้านตันัในแต่่ละปีีไม่่ถูกูนำไปรีไีซเคิลิและกลายเป็็น  

“ขยะพลาสติิกที่่�จััดการไม่่ถููกต้้อง” (MPW) จำนวนมหาศาล ซึ่่�งเป็็นต้้นทาง

สำคััญของขยะที่่�พร้้อมจะรั่่�วไหลลงสู่่�สิ่่�งแวดล้้อมและทะเลในท้้ายที่่�สุุด ข้้อมููล

สถิิติินี้้�จึึงเป็็นหลัักฐานเชิิงปริิมาณที่่�ยืืนยัันว่่าแผนแม่่บทและมาตรการที่่�มีีอยู่่� 

ยัังไม่่สามารถสร้้างการเปลี่่�ยนแปลงในระดัับปฏิิบััติิได้้อย่่างมีีนััยสำคััญ

3.3 การขาดการบููรณาการภาคส่่วน: เสีียงท่ี่�ไม่่เท่่าเทีียมกัันใน

การกำหนดนโยบาย

นอกเหนืือจากปััญหาภายในระบบราชการแล้้ว ช่่องว่่างในการบููรณาการ 

ยัังปรากฏชััดในมิิติิของความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐกัับภาคส่่วนต่่างๆ ในสัังคม 

	 57 กรมควบคุมุมลพิษิ, “รายงานสถานการณ์ส์ถานที่่�กำจัดัขยะมูลูฝอยของประเทศไทย พ.ศ. 2566,” 
กรมควบคุุมมลพิิษ (เว็็บไซต์์), https://www.pcd.go.th/publication/31985/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 19 
พฤษภาคม 2568).

	 58 กรมอนามััย, “กรมอนามััย ชวนลดขยะพลาสติิก ลดภาวะโลกเดืือด วัันสิ่่�งแวดล้้อมโลก,” กรม
อนามััย (เว็็บไซต์์), https://multimedia.anamai.moph.go.th/news/050667/ (สืืบค้้นเมื่่�อ 19 
พฤษภาคม 2568).

	 59 กรุงุเทพธุรุกิจิ,“‘ลด ละ เลิกิ’ สร้า้งขยะพลาสติกิ สู่่�เศรษฐกิจิหมุนุเวียีน,” กรุงุเทพธุรุกิจิ (เว็บ็ไซต์)์, 
https://www.bangkokbiznews.com/social/923383 (สืืบค้้นเมื่่�อ 20 พฤษภาคม 2568).

	 60ส ำนัักงานกองทุุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขุภาพ (สสส.)., เม่ื่�อ ‘ขยะพลาสติก’ กำลังักลับัมา,” 
สำนัักงานกองทุุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุุขภาพ (เว็็บไซต์), https://www.prd.go.th/th/file/
get/file/202107314c79a6fead89b92db35a6803c9114cf0195710.pdf (สืืบค้้นเมื่่�อ 21 
พฤษภาคม 2568).
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การนำกรอบ บัันไดแห่่งการมีีส่่วนร่่วมของพลเมืือง (Ladder of Citizen 

Participation) ของ เชอร์ร์ี่่� อาร์น์สไตน์ ์(Sherry Arnstein)61 มาใช้เ้ป็น็เครื่่�องมืือ 

วิเิคราะห์์ จะช่่วยให้้เข้้าใจพลวััตของการมีีส่ว่นร่่วมอย่่างลึึกซึ้้�ง โดยหััวใจสำคััญ

คืือ การมีีส่ว่นร่่วมที่่�แท้้จริิงต้้องมีีการกระจายอำนาจ (redistribution of power) 

จากผู้้�มีอำนาจไปสู่่�ผู้้�ไร้้อำนาจ หากปราศจากเง่ื่�อนไขนี้้� การมีีส่่วนร่่วมก็็เป็็น

เพีียงพิิธีีกรรมที่่�ว่่างเปล่่า  

อภิิสิิทธิ์์�ในการเข้้าถึึงของภาคอุุตสาหกรรม

ภาคส่่วนที่่�เสีียงดัังและมีีอิิทธิิพลต่อการกำหนดนโยบายมากที่่�สุดคืือ

กลุ่่�มอุตุสาหกรรมขนาดใหญ่ ่ซึ่่�งรวมถึึงผู้้�ผลิติเม็ด็พลาสติก ผู้้�ผลิตสินิค้า้อุปุโภค

บริโิภค และผู้้�ค้าปลีกีรายใหญ่ ่การมีีส่ว่นร่ว่มของกลุ่่�มนี้้�มีลีักัษณะเป็็นทางการ

และมีีโครงสร้างรองรัับที่่�ชััดเจนผ่่านกลไก “โครงการความร่่วมมืือภาครััฐ  

ภาคธุุรกิิจ ภาคประชาสัังคม เพื่่�อจััดการพลาสติิกและขยะอย่่างยั่่�งยืืน” (PPP 

Plastics) การมีีอยู่่�ของเวทีนี้้�ทำให้้ภาคอุุตสาหกรรมมีีช่่องทางในการเข้้าถึึง 

ผู้้�กำหนดนโยบายโดยตรง สามารถร่่วมออกแบบยุุทธศาสตร์์ และนำเสนอ

แนวทางที่่�สอดคล้้องกัับผลประโยชน์ของตนเองได้้62 เม่ื่�อวิิเคราะห์์ด้้วยกรอบ 

ของอาร์น์สไตน์ ์การมีสี่ว่นร่ว่มในลักัษณะนี้้�อาจจัดัอยู่่�ในระดับัความเป็น็หุ้้�นส่ว่น  

(Partnership) ซึ่่�งเป็็นขั้้�นที่่� 6 ของบัันได และเป็็นระดัับที่่�สููงซึ่่�งมีีการแบ่่งปััน

อำนาจในการวางแผนและตัดัสินิใจร่ว่มกันัอย่า่งแท้จ้ริงิ อย่า่งไรก็ต็าม ผลลัพัธ์์

ที่่�ตามมาคืือทิิศทางของนโยบายมัักจะมุ่่�งเน้้นไปที่่�แนวทางการจััดการปลายทาง 

เช่่น การส่่งเสริิมการรีีไซเคิิล ซึ่่�งเป็็นแนวทางที่่�ไม่่ส่่งผลกระทบต่่อปริิมาณการ

	 61 Arnstein, S. R., “A ladder of citizen participation,” Journal of the American Institute of 
planners, Vol.35 No.4 (1969), 216-224.

	 62 PPP Plastics, Role of Public Private Partnership for Sustainable Plastic and Waste 
Management (PPP Plastics) for solving the plastic waste problem in Thailand, PPP 
Plastics, (เว็็บไซต์์), https://www.tei.or.th/file/library/2021-Brochure_PPP-Plastics-
ENG_60.pdf (สืืบค้้นเมื่่�อ 21 พฤษภาคม 2568).
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ผลิิตพลาสติิกโดยรวม และเป็็นการรัักษาผลประโยชน์์ทางธุุรกิิจของผู้้�ผลิตไว้้

เป็็นสำคััญ

การมีีส่่วนร่่วมเชิิงสััญลัักษณ์์ของชุุมชนและภาคประชาชน 

ในทางตรงกัันข้้าม การมีีส่่วนร่่วมของชุุมชน ประชาชนทั่่�วไป และ 

ชาวประมง ซึ่่�งเป็็นผู้้�ที่่�ได้้รัับผลกระทบโดยตรงจากปััญหาขยะทะเล กลัับมีี

ลัักษณะเป็็นกิิจกรรมที่่�ริเริ่่�มโดยภาครััฐหรืือเอกชนเป็็นส่่วนใหญ่่ ตััวอย่่าง

ที่่�ชััดเจนคืือ โครงการ “ขยะคืืนฝั่่�ง ทะเลสวยด้้วยมืือเรา” หรืือกิิจกรรมเก็็บ 

ขยะชายหาดต่่างๆ แม้้กิจิกรรมเหล่่านี้้�จะมีปีระโยชน์อย่า่งยิ่่�งในการสร้างความ

ตระหนัักรู้้�และช่่วยลดปริิมาณขยะที่่�ตกค้้างในสิ่่�งแวดล้้อม แต่่เมื่่�อวิิเคราะห์์ใน

เชิิงอำนาจแล้้ว การมีีส่่วนร่่วมในลัักษณะนี้้�มัักจะอยู่่�ในระดัับการปรึึกษาหารืือ 

(Consultation) (ขั้้�นที่่� 4) หรืือ การสงบเสีียงวิิจารณ์์ (Placation) (ขั้้�นที่่� 5)  

บนบัันไดของอาร์์นสไตน์์เท่่านั้้�น กล่่าวคืือ ประชาชนถููกระดมให้้เข้้ามาเป็็น  

“ผู้้�ปฏิิบััติ”ิ ตามแผนที่่�กำหนดไว้้แล้้ว หรืือเป็น็ “ผู้้�รับข้้อมููล” แต่่ไม่่ได้้มีอีำนาจใน

การร่่วม “ตััดสิินใจ” เชิิงนโยบายหรืือกลยุุทธ์์ในภาพรวมอย่่างแท้้จริิง

สถานการณ์์นี้้�ได้้เผยให้้เห็็นถึึงระบบการมีีส่่วนร่่วมสองระดัับที่่� 

ไม่่สมดุุลอย่่างชััดเจน ระดัับบนคืือพื้้�นที่่�ของกลุ่่�มอุุตสาหกรรมที่่�มีีการจััดตั้้�ง

อย่่างเป็็นระบบและมีีอำนาจต่่อรองสููง สามารถเข้้าถึึงกระบวนการกำหนด

นโยบายในระดัับความเป็็นหุ้้�นส่่วน ในขณะที่่�ระดัับล่่างคืือพื้้�นที่่�ของชุุมชนและ

ประชาชนทั่่�วไป ซึ่่�งการมีสี่ว่นร่ว่มมักัจำกััดอยู่่�แค่ใ่นระดับักิจิกรรมเชิงิสัญัลักัษณ์์ 

ความไม่่สมดุุลเชิิงโครงสร้้างนี้้�เองที่่�เป็็นอุุปสรรคสำคััญต่่อการพััฒนานโยบาย

ที่่�ครอบคลุุมและเป็็นธรรม เพราะทำให้้เสีียงและองค์์ความรู้้�จากระดัับพื้้�นที่่�ซึ่่�ง

เป็็นผู้้�ได้้รัับผลกระทบโดยตรง ไม่่ถููกนำไปพิิจารณาในการออกแบบนโยบาย

ภาพรวมอย่่างแท้้จริิง

อย่่างไรก็็ดีี แม้้ภาพรวมการมีีส่่วนร่่วมในระดัับนโยบายจะมีีลัักษณะ

เชิงิสัญัลักัษณ์์เป็็นส่ว่นใหญ่่ แต่่ในระดัับปฏิิบัตัิกิารก็็ได้ป้รากฏให้้เห็็นถึึงความ
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พยายามและความสำเร็็จของภาคประชาสัังคมและชุุมชน ในการจััดการปััญหา

ด้้วยตนเองอย่่างน่่าสนใจ ตััวอย่่างที่่�เด่่นชััดคืือเครืือข่่ายอาสาสมััคร Trash 

Hero ที่่�สามารถระดมพลเมืืองให้ร้่ว่มกิจิกรรมเก็บ็ขยะและสร้า้งความตระหนักัรู้้� 

ได้้อย่่างกว้้างขวางทั่่�วประเทศ หรืือกรณีีศึึกษาของชุุมชนเกาะพิิทัักษ์์ จัังหวััด

ชุุมพร ที่่�ชุุมชนได้้ร่่วมกัันสร้้างกฎระเบีียบและระบบการจััดการขยะของตนเอง

จนประสบความสำเร็จ็63 ปรากฏการณ์เ์หล่า่นี้้�ชี้้�ให้เ้ห็น็ถึึงศักัยภาพและพลัังของ

ภาคประชาชนที่่�ซ่่อนอยู่่� ซึ่่�งหากได้้รัับการสนัับสนุุนและมีีช่่องทางที่่�เหมาะสม  

ก็็พร้้อมที่่�จะเป็็นกลไกสำคััญในการแก้้ไขปััญหาจากฐานรากได้้

ตารางที่่� 4	 การวิิเคราะห์์ผู้้�มีส่่วนได้้ส่่วนเสีียและระดัับการมีีส่่วนร่่วมใน 

		  การอภิิบาลขยะพลาสติิกทะเลของไทยตามบัันไดของอาร์์นสไตน์์

ผู้้�มีีส่่วนได้้

ส่่วนเสีีย

บทบาท/

กิิจกรรมหลััก

รููปแบบการมีี

ส่่วนร่่วมหลััก

ระดัับการมีี

ส่่วนร่่วม 

(ตามบันัไดของ	

อาร์์นสไตน์์)

การวิิเคราะห์์เชิิง

อำนาจ

ภาค

อุุตสาหกรรม 

(ผ่่าน PPP 

Plastics)

-	 ประสานงานภาค

อุุตสาหกรรม

-	 ขัับเคลื่่�อน

โครงการนำร่่อง

-	 ร่่วมกำหนด

ยุุทธศาสตร์์

-	 ร่่วมออกแบบ

นโยบายกัับรััฐ

-	 ให้้ข้้อมููลกัับ

สาธารณะ

ขั้้�นที่่� 6: ความ

เป็็นหุ้้�นส่่วน 

(Partnership)

-	 มีีอำนาจต่่อรองสููง

-	 เข้้าถึึงศููนย์์กลางการ

ตััดสิินใจ

-	 มีีอิิทธิิพลต่่อทิิศทาง

นโยบายระดัับชาติิ

	 63ช มพููนุทุ ชัยัรััตนะ และณััฐพล เมฆแดง, “การจััดการขยะแบบมีีส่ว่นร่่วมของชุุมชนเกาะพิทัิักษ์์ 
อำเภอหลัังสวน จัังหวััดชุุมพร”, วารสารนิิติิศาสตร์์และสัังคมท้้องถิ่่�น, ปีีที่่� 5 ฉบัับที่่� 1 (2564): 
29-49.
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ผู้้�มีีส่่วนได้้

ส่่วนเสีีย

บทบาท/

กิิจกรรมหลััก

รููปแบบการมีี

ส่่วนร่่วมหลััก

ระดัับการมีี

ส่่วนร่่วม 

(ตามบันัไดของ	

อาร์์นสไตน์์)

การวิิเคราะห์์เชิิง

อำนาจ

องค์์กรภาค

ประชาสัังคม 

(CSOs)

รณรงค์์ ติิดตาม

ตรวจสอบ และ

วิิพากษ์์นโยบาย

-	 กดดััน/ล็็อบบี้้� 

-	 สร้้างเครืือข่่าย

-	 ร ณ ร ง ค์์

สาธารณะ

อยู่่�นอกบัันได 

(ใช้้แรงกดดััน

จากภายนอก)

-	 ไม่่มีีอำนาจใน

กระบวนการที่่�เป็็น

ทางการ

-	 ใช้้อิิทธิิพลผ่่านการ

สร้้างแรงกดดัันทาง

สัังคมและการเมืือง

ชุุมชน

ประมง/ท้้อง

ถิ่่�น

-	 ปฏิิบััติิการใน

พื้้�นที่่� 

-	 จััดการขยะระดัับ

ชุุมชน

-	 เก็็บขยะคืืนฝั่่�ง

-	 เข้้าร่่วม

โครงการ

-	 ดำเนิินงานใน

พื้้�นที่่�

ขั้้�นที่่� 4/5: 

การปรึึกษา

หารืือ/การสงบ

เสีียงวิิจารณ์์ 

(Consultation/

Placation)

-	 มีีอำนาจจำกััด

-	 เป็็นผู้้�ปฏิิบััติิตาม

แผนที่่�กำหนดไว้้

-	 เสีียงไม่่ถููกนำไปสู่่�

การตััดสิินใจ

ที่่�มา: สรุุปและวิิเคราะห์์โดยผู้้�เขีียน

ส่่วนที่่� 4: เส้้นทางข้้างหน้้า: ข้้อเสนอแนะเชิิงบููรณาการเพื่่�อการ

ปฏิิรููปเชิิงระบบ
จากการวิิเคราะห์์ปััญหาเชิิงโครงสร้้างที่่�สั่่�งสมมานานในระบบการ

อภิิบาลขยะพลาสติิกของประเทศไทย การแก้้ไขปััญหาอย่่างยั่่�งยืืนจำเป็็นต้้อง

ก้้าวข้้ามการดำเนิินงานแบบแยกส่่วนและมาตรการเฉพาะกิิจ ไปสู่่�การปฏิิรููป

เชิิงระบบที่่�บููรณาการทั้้�งมิิติิของกฎหมาย โครงสร้้างองค์์กร และกระบวนการ

ตารางที่่� 4	 การวิิเคราะห์์ผู้้�มีส่่วนได้้ส่่วนเสีียและระดัับการมีีส่่วนร่่วมใน 

		  การอภิิบาลขยะพลาสติิกทะเลของไทยตามบัันไดของอาร์์นสไตน์์ 

		  (ต่่อ)
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มีีส่่วนร่่วม ส่่วนนี้้�จึึงนำเสนอข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายแบบหลายระดัับที่่�มุ่่�งอุุด

ช่่องว่่างและสร้้างรากฐานที่่�เข้้มแข็็งสำหรัับการจััดการขยะทะเลในระยะยาว

4.1 การปฏิิรููปเชิิงสถาบัันทางกฎหมายและนโยบาย

รากฐานที่่�สำคััญที่่�สุดของการเปลี่่�ยนแปลงคืือการมีีกรอบกฎหมายที่่�

ทัันสมัยและเอื้้�อต่่อการจััดการที่่�มีีประสิิทธิิภาพ ข้้อเสนอแนะในส่่วนนี้้�มุ่่�งเน้้น

การปฏิิรููปกฎหมายที่่�เป็็นต้้นตอของปััญหา ดัังนี้้�

1) ผลัักดัันและบัังคัับใช้้กฎหมาย EPR อย่่างเร่่งด่่วน เพื่่�อแก้้ไข

ปััญหา ภาวะรััฐกลวง และช่่องว่่างทางการคลัังของ อปท. ที่่�ได้้วิิเคราะห์์ไว้้

ในส่่วนที่่� 3.2 ข้้อเสนอแนะที่่�มีีความสำคััญสููงสุุดคืือ  การเร่่งรััดกระบวนการ

นิิติิบััญญััติิเพื่่�อประกาศใช้้ (ร่่าง) พระราชบััญญััติิการจััดการบรรจุุภััณฑ์์อย่่าง

ยั่่�งยืืน พ.ศ..... ให้ม้ีีผลบังัคับัใช้โ้ดยเร็ว็ที่่�สุดุ กฎหมายฉบับันี้้�ต้อ้งมีลีักัษณะเป็น็

ภาคบังัคัับ (Mandatory) ไม่่ใช่่ภาคสมัคัรใจ โดยกำหนดหน้า้ที่่�ความรัับผิิดชอบ

ของผู้้�ผลิิตอย่่างชััดเจนในการสนัับสนุุนทางการเงิินแก่่ระบบการเก็็บรวบรวม

และรีไีซเคิลิบรรจุภุัณัฑ์ใ์ช้แ้ล้ว้ของตนเอง การดำเนินิการนี้้�จะช่ว่ยแก้ไ้ขปัญัหา

การขาดแคลนงบประมาณของ อปท. ได้้อย่่างตรงจุุด และสร้้างแรงจููงใจทาง

เศรษฐกิิจให้้ผู้้�ผลิิตหัันมาออกแบบบรรจุุภััณฑ์์ที่่�รีีไซเคิิลได้้ง่่ายขึ้้�น (Design for 

Recycling)

ภาครัฐัอาจริเิริ่่�มจัดัตั้้�งพื้้�นที่่�นำร่อ่ง (Regulatory Sandbox) ในจังัหวัดั

ที่่�มีีความพร้้อม เพื่่�อทดลองกลไกการสมทบทุุนจากผู้้�ผลิิตและการบริิหาร

กองทุุนในขนาดที่่�ควบคุุมได้้ โดยมีีเป้้าหมายเพ่ื่�อเก็็บข้้อมููลเชิิงประจักัษ์์เกี่่�ยวกับ 

ต้น้ทุนุที่่�แท้จ้ริิง อััตราการเก็บ็กลัับที่่�เพิ่่�มขึ้้�น และประสิทิธิผิลของรูปูแบบต่า่ง ๆ   

เพื่่�อนำบทเรีียนที่่�ได้้ไปใช้้ออกแบบกฎกระทรวงและประกาศที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ

ระบบ EPR ระดัับชาติิให้้สามารถปฏิิบััติิได้้จริิงและมีีประสิิทธิิภาพสููงสุุด

2) แก้้ไขกฎหมายพื้้�นฐานเพื่่�อเสริมิอำนาจท้้องถิ่่�น ควรมีกีารแก้้ไข 

พระราชบัญญััติกิารสาธารณสุุข พ.ศ. 2535 เพ่ื่�อให้้อำนาจองค์์กรปกครองส่่วน
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ท้้องถิ่่�น (อปท.) อย่่างเต็็มที่่�ในการกำหนดและจััดเก็็บอััตราค่่าธรรมเนีียมการ

จััดการขยะที่่�สะท้้อนต้้นทุุนที่่�แท้้จริิงทั้้�งกระบวนการ ตั้้�งแต่่การเก็็บ ขนส่่ง ไป

จนถึึง การบำบััดและกำจััดขั้้�นสุุดท้้าย การให้้อำนาจทางการคลัังที่่�สมบููรณ์์นี้้�

จะช่ว่ยให้้ อปท. มีคีวามเป็็นอิสิระและมีทีรัพัยากรเพียีงพอในการพัฒันาระบบ

จััดการขยะในพื้้�นที่่�ของตนเองได้้อย่่างยั่่�งยืืน

3) จั ัดตั้้�งกลไกบููรณาการระดัับชาติิที่่�มีีอำนาจตามกฎหมาย  

เพื่่�อตอบโจทย์์ปััญหาการรวมศููนย์์อำนาจแบบแตกกระจาย และการทำงาน

แบบไซโล การแก้้ไขปััญหาจำเป็็นต้้องอาศััยกลไกที่่�มีอำนาจเหนืือกว่่าโครงสร้าง

ปกติิ โดยให้้เป็็นคณะกรรมการ/องค์์กรระดัับชาติิที่่�มีีอำนาจตามกฎหมาย

ในการกำหนดทิิศทางแบบเอกภาพ ประสานและคลี่่�คลายความขััดแย้้ง 

ของนโยบาย (เช่่น นโยบายพลัังงานจากขยะกัับเศรษฐกิิจหมุุนเวีียน)  

มอบหมายภารกิิจ และติิดตามผลการดำเนิินงานของทุุกหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง

ให้้สอดประสานกััน อย่่างไรก็็ตาม ผู้้�เขีียนตระหนัักดีีว่่า การเสนอให้้จััดตั้้�ง

หน่ว่ยงานใหม่ใ่นบริบิทของรัฐัไทยนั้้�น มักัเสี่่�ยงที่่�จะกลายเป็น็เพียีง “สถาบันัเชิงิ

สัญัลักัษณ์์” (Symbolic Institution) และไม่่สามารถแก้้ไขปัญัหาการบูรูณาการ

ได้อ้ย่่างแท้้จริิง ดังัที่่�บทเรีียนความล้้มเหลวของการปฏิิรูปูโครงสร้างในภููมิภิาค

ได้้ชี้้�ให้้เห็็นซ้้ำแล้้วซ้้ำเล่่า64

	 64 บทเรีียนความล้้มเหลวเชิิงโครงสร้้างปรากฏให้้เห็็นทั้้�งในกรณีีของอิินโดนีีเซีีย ที่่�คณะกรรมการ
ระหว่า่งกระทรวงมัักล้ม้เหลวเพราะขาดความเป็น็เจ้า้ของร่่วมกัันและมีแีรงจููงใจที่่�บิดเบืือน และ
กรณีีของกฎบััตรอาเซีียน (ASEAN Charter) ที่่�ถููกวิิจารณ์์ว่่า แม้้จะเพิ่่�มความเป็็นทางการ แต่่
ไม่ไ่ด้ย้กระดับัสมรรถนะการบูรูณาการอย่า่งแท้จ้ริงิ โปรดดูเูพิ่่�มเติมิในงาน Smoke, Paul, and  
Blane D. Lewis., “Fiscal Decentralization in Indonesia: A New Approach to an Old 
Idea,” World Development, Vol. 24 No. 8 (1996), 1281-1299.; LaForge, Gordon,  
Reforming Indonesia’s Ministry of Finance, 2006-2010, (Innovations for Successful 
Societies, Princeton University, May 5, 2016).; Leviter, Lee., “The ASEAN Charter:  
ASEAN Failure or Member States’ Failure?,” New York University Journal of International  
Law and Politics, Vol. 43 No. 1 (2010-11), 159-210.
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ดัังนั้้�น ข้้อเสนอในที่่�นี้้�จึึงไม่่ใช่่การเพิ่่�มหน่่วยงานราชการถาวร แต่่คืือ 

การจััดตั้้�ง “กลไกสั่่�งการพิิเศษ” ภายใต้้สำนัักนายกรััฐมนตรีี ในฐานะองค์์กร 

บริิหารเครืือข่่าย (Network Administrative Organization - NAO)65

ที่่�มีฐานกฎหมายรองรัับ มีอีำนาจสั่่�งการข้้ามกระทรวง และมีีกรอบเวลาดำเนิินงาน 

ที่่�ชััดเจน (sunset clause) เพื่่�อป้้องกัันการพองตััวขององค์์กร โดยมีีบทบาท

หลัักคืือการเป็็นตััวกลางประสานเครืือข่่าย ที่่�จะเข้้ามาคลี่่�คลายความขััดแย้้ง

เชิิงนโยบาย และขัับเคลื่่�อนการปฏิิรููปที่่�ติิดขััดให้้เดิินหน้้าต่่อไปได้้ โดยยึึดหลััก

วิินิิจฉััยก่่อนสั่่�งการและใช้้เครื่่�องมืือที่่�เหมาะสมกัับระดัับความซัับซ้้อนของ

ปััญหา ไม่่ใช้้สููตรสำเร็็จเดีียวกัันทุุกเรื่่�อง66

4.2 การเชื่่�อมช่่องว่่างในการอภิิบาล

การปฏิิรููปกฎหมายเพีียงอย่่างเดีียวไม่่เพีียงพอ จำเป็็นต้้องมีีการ

ปรัับปรุุงโครงสร้างและกระบวนการทำงานเพ่ื่�อเช่ื่�อมช่่องว่่างในการบููรณาการ

ทั้้�งในแนวดิ่่�งและแนวระนาบ

1) เสริมิสร้้างขีีดความสามารถของ อปท. ในพื้้�นที่่�วิกิฤตอย่่างตรงจุดุ	

แทนที่่�จะจััดสรรงบประมาณหรืือจััดอบรมแบบกระจายทั่่�วไป ควรมีีการจััดทำ 

	 65 Provan, Keith G., and Patrick Kenis, “Modes of Network Governance: Structure,  
Management, and Effectiveness,” Journal of Public Administration Research and 
Theory, Vol. 18, No. 2 (2008), 229-252.

	 66 หลัักการนี้้�ตั้้�งอยู่่�บนกรอบการปััญหาซัับซ้้อน–ขััดแย้้งสููง (Wicked Problems) ตามแนวทาง
ของ Alford & Head ซึ่่�งเน้้นการประเมิินระดัับความซัับซ้้อนของปััญหาแล้้วจึึงจัับคู่่�เครื่่�องมืือที่่�
เหมาะสม และใช้้แนวทางการพััฒนาและแก้้ปััญหาแบบวนซ้้ำและปรัับตััว (Problem Driven 
Iterative Adaptation - PDIA) เพื่่�อหลีีกเลี่่�ยงการ “เลีียนแบบเปลืือก” (Isomorphic Mimicry) 
ของนโยบายต่่างประเทศ โปรดดููเพิ่่�มเติิมในงาน John Alford and Brian W. Head, “Wicked 
and Less Wicked Problems: A Typology and a Contingency Framework,” Policy and 
Society, Vol. 36, No. 3 (2017), 397-413.; Matt Andrews, Lant Pritchett, and Michael 
Woolcock, Building State Capability: Evidence, Analysis, Action, (New York: Oxford 
University Press, 2017). 
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โครงการเสริมิสร้า้งขีดีความสามารถแบบเข้ม้ข้น้ (Targeted Capacity Building  

Programs) สำหรัับ อปท. ที่่�ตั้้�งอยู่่�ในพื้้�นที่่�วิกฤต ซึ่่�งเป็็นแหล่่งกำเนิิดสำคััญ 

ของขยะพลาสติกที่่�เสี่่�ยงรั่่�วไหล โครงการนี้้�ควรให้้การสนับสนุนทั้้�งด้้าน 

งบประมาณ การให้้คำปรึึกษาทางเทคนิคิ และการจัดัหาเทคโนโลยีที่่�เหมาะสม 

เพื่่�อยกระดัับประสิิทธิิภาพในการจััดการขยะอย่่างเร่่งด่่วน

2) ส่่ งเสริิมความร่่วมมืือระหว่่าง อปท. (Cluster Approach)  

ภาครััฐควรมีีมาตรการจููงใจทางการเงิินหรืือทางเทคนิิค เพ่ื่�อสนัับสนุุนให้้ 

อปท. ที่่�มีพื้้�นที่่�ใกล้้เคีียงกัันเกิิดการรวมกลุ่่�ม (Cluster) ในการจััดการขยะ  

โดยเฉพาะการลงทุุนในโครงสร้้างพื้้�นฐานที่่�มีีต้้นทุุนสููง เช่่น สถานที่่�กำจััดขยะ

ที่่�ถููกหลัักวิิชาการ หรืือโรงงานคััดแยกและรีีไซเคิิล การรวมกลุ่่�มจะช่่วยให้้

เกิิดการประหยััดต่่อขนาด (Economies of Scale) และเพิ่่�มประสิิทธิิภาพใน 

การจััดการโดยรวม

นอกจากนี้้� เพ่ื่�อสร้้างทั้้�งขีีดความสามารถและส่่งเสริิมความร่่วมมืือ

ระหว่า่ง อปท.  ส่ว่นกลางควรพัฒันาคู่่�มืือปฏิบิัตัิกิาร (Operational Playbook) 

ที่่�เน้้นเครื่่�องมืือแก้้ปััญหาจริิงให้้แก่่ อปท. ควบคู่่�กัับการส่่งเสริิมให้้ อปท. ที่่�อยู่่�

ใกล้้เคีียงกัันริิเริ่่�มการจััดการขยะแบบกลุ่่�มพื้้�นที่่�คลัสัเตอร์์ (Cluster Approach) 

เพื่่�อใช้้ศููนย์์กำจััดขยะและบริิการเก็็บขนร่่วมกััน ซึ่่�งจะช่่วยลดต้้นทุุนและเพิ่่�ม

ประสิิทธิิภาพได้้จริิง

4.3 การส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมที่่�แท้้จริิงและการเปลี่่�ยนผ่่านที่่�

เป็็นธรรม

เพื่่�อให้ก้ารแก้้ไขปััญหาเป็็นที่่�ยอมรับัและยั่่�งยืืน จำเป็น็ต้้องปรับัเปลี่่�ยน

กระบวนทััศน์์ด้้านการมีีส่่วนร่่วมจากการเป็็นเพีียงพิิธีีกรรมไปสู่่�การมีีส่่วนร่่วม

อย่่างมีีความหมาย

1) ยกระดัับบทบาทชุุมชนสู่่�การเป็็นหุ้้�นส่่วน ต้้องมีีการออกแบบ

กลไกที่่�เป็็นทางการเพ่ื่�อยกระดัับบทบาทของชุมุชนท้้องถิ่่�นและภาคประชาสังัคม 
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จากการเป็็นเพีียงผู้้�เข้้าร่่วมกิิจกรรม ไปสู่่�การเป็็นหุ้้�นส่่วนในการกำกัับดููแล 

ซึ่่�งอาจทำได้้โดยการจััดตั้้�งคณะกรรมการจััดการสิ่่�งแวดล้้อมระดัับท้้องถิ่่�น

ที่่�มีีตััวแทนจากชุุมชนเข้้าร่่วมและมีีอำนาจในการร่่วมวางแผนและติิดตาม

ตรวจสอบการทำงานของ อปท. โดยภาคเอกชนสามารถเข้้ามามีีบทบาท

ผ่่านโครงการพี่่�เลี้้�ยง (Mentorship Program) เพ่ื่�อถ่่ายทอดองค์์ความรู้้�ให้้แก่่

ชุุมชน ในขณะที่่�ภาคประชาสัังคมสามารถยกระดัับกิิจกรรมไปสู่่�วิทยาศาสตร์์ 

ภาคพลเมืือง (Citizen Science) เช่่น การทำ Brand Audit ของบรรจุุภััณฑ์์ 

ที่่�พบมากที่่�สุด เพ่ื่�อสร้้างข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์ให้้เป็็นหลัักฐานที่่�สำคััญสำหรัับ 

ภาคประชาสัังคมใช้้ผลัักดัันการเปลี่่�ยนแปลง

2) ผนวกการเปลี่่�ยนผ่่านที่่�เป็็นธรรม (Just Transition) ไว้้ใน

กฎหมาย กฎหมายใหม่่ โดยเฉพาะกฎหมาย EPR ควรมีีบทบััญญััติิที่่�ชััดเจน

ในการสนับัสนุนุและผนวกรวม ภาคส่ว่นไม่เ่ป็น็ทางการ เช่น่ ผู้้�เก็บ็ขยะ (ซาเล้ง้)  

และร้้านรัับซื้้�อของเก่่ารายย่่อย เข้้ามาเป็็นส่่วนหน่ึ่�งของระบบเศรษฐกิิจ

หมุุนเวีียนอย่่างเป็็นทางการ การดำเนิินการนี้้�ไม่่เพีียงแต่่จะช่่วยปกป้้องอาชีีพ

และรายได้้ของกลุ่่�มคนเปราะบาง แต่่ยัังเป็็นการใช้้ประโยชน์จากความรู้้�และ

เครืือข่่ายที่่�มีีอยู่่�เดิิมของคนกลุ่่�มนี้้�ให้้เป็็นประโยชน์์ต่่อระบบโดยรวม67 

3) กำหนดจุดุยืืนที่่�ชัดัเจนและสร้้างสรรค์ใ์นเวทีีโลก ประเทศไทย

ควรใช้โ้อกาสจากการเจรจาสนธิสิัญัญาพลาสติกิระดับัโลกในการแสดงจุดุยืืน

ที่่�มุ่่�งมั่่�นและชััดเจนมากขึ้้�นในการสนับสนุนมาตรการควบคุุมตลอดวงจรชีีวิิต

ของพลาสติิก ควบคู่่�ไปกัับการเรีียกร้้องการสนัับสนุุนด้้านเทคโนโลยีีและ 

การเงิินจากประชาคมโลก เพื่่�อนำมาใช้้ในการปฏิิรููปและยกระดัับระบบการ

จััดการขยะภายในประเทศให้้สอดคล้้องกัับมาตรฐานสากล

	 67 World Bank, 2023 Annual Report: Healthy Oceans, Healthy Economies, Healthy Com-
munities, (World Bank, 2023), 33.
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บทสรุุป
บทความนี้้�ได้้วิิเคราะห์์วิิกฤตขยะพลาสติกทะเลของไทยและสรุปว่่า 

อุปุสรรคสำคััญไม่ไ่ด้้อยู่่�ที่่�การขาดแคลนแผนงาน แต่่มีรีากฐานมาจาก ช่่องว่่าง	

ในการบููรณาการเชิิงโครงสร้้าง (Structural Integration Gaps) 3 ประการ 

ได้้แก่่ (1) การขาดการบููรณาการในแนวระนาบ จากโครงสร้างแบบรวม

ศููนย์์อำนาจที่่�แตกกระจาย (Fragmented Centralism) (2) การขาดการ	

บูรูณาการในแนวดิ่่�ง จากภาวะรัฐักลวง (Hollow State) และ (3) การขาดการ	

บููรณาการภาคส่่วน ที่่�มีโครงสร้้างการมีีส่่วนร่่วมที่่�ไม่่สมดุุล ช่่องว่่างเหล่่านี้้� 

ส่ง่ผลให้แ้ผนแม่บ่ทที่่�มีอียู่่�กลายเป็น็การวางแผนเชิงิสััญลัักษณ์ท์ี่่�ไม่น่ำไปสู่่�การ

เปลี่่�ยนแปลงอย่่างแท้้จริิง 

การจะก้้าวข้ามวิิกฤตนี้้�ได้้นั้้�น จำเป็็นต้้องมีีการปฏิิรููปเชิิงสถาบัันที่่� 

มุ่่�งอุุดช่่องว่่างเหล่่านี้้�อย่่างตรงจุุดและเป็็นระบบ โดยบทความมีีข้้อเสนอแนะ

เชิิงโครงสร้้างที่่�เชื่่�อมโยงกััน 

ประการแรก เพื่่�อแก้้ไขการขาดการบููรณาการในแนวระนาบ  

ควรมีีการจััดตั้้�งกลไกบููรณาการระดัับชาติิที่่�มีีอำนาจสั่่�งการข้้ามหน่่วยงาน

อย่่างแท้้จริิง เพื่่�อลดการทำงานแบบแยกส่่วนและแก้้ไขความขััดแย้้งเชิิง

นโยบาย 

ประการที่่�สอง เพื่่�อแก้้ไขการขาดการบููรณาการในแนวดิ่่�ง	

ข้อ้เสนอเร่ง่ด่ว่นที่่�สุดุคืือการผลักัดันั (ร่่าง) พระราชบััญญััติกิารจััดการบรรจุุ

ภััณฑ์์อย่่างยั่่�งยืืน (กฎหมาย EPR) ให้้มีีผลบังคัับใช้้โดยเร็็วที่่�สุด เพื่่�อสร้าง

กลไกทางการเงิินที่่�ยั่่�งยืืน ลดภาระและเสริิมศัักยภาพให้้แก่่องค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�น 

ประการสุุดท้้าย เพื่่�อแก้้ไขการขาดการบููรณาการภาคส่่วน จำเป็็น

ต้้องยกระดัับบทบาทของชุุมชนและภาคประชาสัังคมจากการมีีส่่วนร่่วมเชิิง

สัญัลักัษณ์ไ์ปสู่่�การเป็็นหุ้้�นส่่วนในการกำกัับดููแล เพ่ื่�อสร้างสมดุุลทางอำนาจ

กัับภาคอุุตสาหกรรม 
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ข้อ้เสนอเหล่่านี้้�ไม่ใ่ช่ม่าตรการที่่�แยกส่่วนจากกััน แต่่เป็น็องค์์ประกอบ

ของการปฏิิรูปูระบบการอภิิบาล (Governance System) ทั้้�งระบบ หัวัใจสำคััญ

คืือการเปลี่่�ยนจากการวางแผนเชิิงสััญลัักษณ์์ไปสู่่�การสร้างโครงสร้างที่่�เอื้้�อ 

ให้้เกิิดการแก้้ไขปััญหาอย่่างยั่่�งยืืน ซึ่่�งเป็็นหนทางเดีียวที่่�จะรัับมืือกัับวิิกฤต 

ขยะพลาสติิกทะเลของไทยได้้อย่่างแท้้จริิง
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