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ค ายอ่ หน่วย และค าศพัทท์ี่ใช ้

 

BMA  พ้ืนท่ีในเขตกรุงเทพมหานคร 

CPBO  องคก์ารลุ่มน ้าเจา้พระยา 

EGAT  การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 

DS  หนา้แลง้ 

DEDP  กรมพฒันาและส่งเสริมพลงังาน 

HYV  ผลผลิตหลากหลาย 

MOAC  กระทรวงเกษตรและสหกรณ ์

ONWRC  ส านักงานคณะกรรมการทรพัยากรน ้าแห่งชาติ 

PIM  การจดัการเก่ียวกบัความร่วมมือในการชลประทาน 

PIS  โครงการชลประทานเพ่ือประชาชน 

RID  กรมชลประทาน 

WBO  องคก์ารลุ่มน ้า 

 

rai    1 ha = 6.25 ไร ่

baht    1 US$ = 37 บาท (ค่าเฉล่ีย) 

Mm
3
, Bm

3
  ลา้น ลบ.ม. หรือ ลา้น ม

3
, พนัลา้น ลบ.ม. หรือ พนัลา้น ม

3
 

cms   ลบ.ม./วินาที หรือ ม3/วิ. (การปล่อยน ้า) 

 

"โครงการ" คือ หน่ึงในการบริหารและหน่วยย่อยของการส่งน ้ าในบริเวณพ้ืนท่ีราบลุ่มปากแม่น ้ าของ  

กรมชลประทาน 
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รายงานสรุปส าหรับผู้บริหาร 

 

 รายงานฉบบัน้ีศึกษาเก่ียวกบัหลกัการและเหตุผลในการก าหนดราคาค่าน ้าและการตลาด

ของน ้าในประเทศไทย ทั้งยงัไดต้รวจสอบทางเลือกน้ีทางประวติัศาสตร ์สงัคม-เศรษฐกิจ และหลกัการ

ทางดา้นเทคนิคเฉพาะทางท่ีเหมาะสมส าหรบัประเทศไทยดว้ย แมว้่าโดยลกัษณะเฉพาะของประเทศไทย

แลว้จะมีขอ้สงสัยอยู่เล็กน้อย คือ แนวคิดเร่ืองปัญหาการจัดสรรน ้ าน้ันต้องการกฎเกณฑ์และการ

แทรกแซง สวนทางกบัทัศนคติขององคก์รพฒันาเอกชน (NGO) บางองคก์รท่ีว่าควรจะสืบทอดแนวคิด

และการปฏิบติัในการใชน้ ้าจากแหล่งท่ีเป็นระบบเปิดต่อไป แต่การเปล่ียนแปลงของจ านวนประชากรและ

เศรษฐกิจในประเทศไทยจะท าใหก้ารใชน้ ้าอย่างเสรีจากแหล่งน ้าเช่นน้ี จะไม่สามารถกระท าไดอี้กใน

อนาคตอนัใกล ้

 จากการวิเคราะหผ์ลของการอภิปรายในปัจจุบนัแสดงใหเ้ห็นถึงความสบัสนและไม่ชดัเจน

ของวัตถุประสงค์และขอ้บกพร่องของการน าเสนอ โดยเฉพาะในขอ้เท็จจริงต่าง ๆ ซ่ึงค านึงถึงความ

ถูกตอ้งเหมาะสมของแบบแผนและประเพณี โดยจ าแนกออกเป็นขอ้ ๆ ไดด้งัน้ี 

 ขอ้แรก คือ การท่ีเช่ือกันอย่างกวา้งขวางว่าสาเหตุหลักท่ีท าใหเ้กิดวิกฤตการณ์ขาดแคลนน ้าก็คือ     

ชาวนา ซ่ึงใชน้ ้ากนัอย่างตะกระตะกราม ค ากล่าวอา้งน้ี ("ประสิทธิภาพในการชลประทานตามแรง

โน้มถ่วงมีต า่กว่า 30%") ไม่ไดค้ านึงถึงสถานการณ์ต่าง ๆ เลย (ลุ่มน ้าเปิดกบัลุ่มน ้าปิด, ฤดูฝนกบั

ฤดูแลง้ เป็นตน้) ในช่วงฤดูแลง้ลุ่มน ้าเจา้พระยาเป็นระบบปิด และมีประสิทธิภาพในการชลประทาน

ใกลเ้คียงกบัมาตรฐานท่ีดีท่ีสุด (60%) โดยเฉพาะเมื่อชาวนาตอ้งใชเ้คร่ืองสูบน ้าในการสูบน ้ามาใช ้

ขณะท่ีประสิทธิภาพในระดับรวมจะใกลเ้คียงกบั 85% (มีการสูญเสียน ้าจากลุ่มน ้าไปเพียงเล็กน้อย

เท่าน้ัน) ชาวนาไทยมีการตอบสนองต่อการขาดแคลนน ้าสูง โดยเฉพาะเมื่อพวกเขาตอ้งท าการพฒันา

ศกัยภาพของเคร่ืองสูบน ้า 

 ขอ้ท่ีสอง คือ ความเช่ือท่ีน าไปสู่ความเขา้ใจผิดท่ีสืบทอดกนัมานาน ไดแ้ก่ การมีประสิทธิภาพต า่น้ัน

เป็นผลใหเ้กิดการขาดแคลนน ้า เน่ืองจากมีการเช่ือกันว่าการใชน้ ้าอย่างมีประสิทธิภาพต า่ (ซ่ึงไม่

ถูกตอ้ง) ท าใหเ้กิดการสูญเสียน ้าและน าไปสู่การขาดแคลนน ้าในท่ีสุด ความเช่ือน้ีไม่เพียงแต่ขดักบั

หลกัเกณฑท์างดา้นอุทกศาสตรโ์ดยส้ินเชิงเท่าน้ัน ยงัเป็นการเขา้ใจผิดในธรรมชาติท่ีแทจ้ริงของการ

ขาดแคลนน ้าอีกดว้ย เช่น น ้ าท่ีไดร้ับปล่อยส าหรบัการเพาะปลูกในฤดูแลง้น้ัน เป็นการปรับระดับ

ความเปล่ียนแปลงของน ้าในเขื่อนใหเ้หมาะสม ซ่ึงคาดวา่น่าจะตอบสนองการใชต่้าง ๆ ได ้และเมื่อใด

ท่ีเกิดการขาดแคลนน ้าขึ้ น นั่นก็เป็นเพราะว่ามีการขยายพ้ืนท่ีเพาะปลูกออกไปอย่างไม่สามารถ

ควบคุมได ้จนการชลประทานไม่สามารถรองรับได ้หรือเน่ืองจากจ านวนน ้าท่ีเก็บอยู่ในเขื่อนมีไม่

เพียงพอต่อความตอ้งการขั้นต า่สุดในหน้าแล้ง การขาดแคลนจากสาเหตุน้ีสืบเน่ืองมาจากความ

บกพร่องในการจดัการ มิใช่การไม่มีน ้าในแหล่งน ้า ซ่ึงเป็นผลมาจากการควบคุมดูแลท่ีไม่พอเพียง 

(ในแง่ของระบบชลศาสตร์) ในพ้ืนท่ีเพาะปลูกและจากการแทรกแซงทางการเมือง (ทั้งสองสาเหตุน้ี

เป็นผลใหม้ีการวางแผนการท่ีไม่ดี)  ดังน้ันการขาดแคลนน ้าไม่ไดข้ึ้ นอยู่กบัความเป็นไปไดใ้นการส่ง
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น ้าใหก้บัพ้ืนท่ี 1หรือ 2 ลา้นไร่ไดเ้ท่าน้ัน เพราะถึงแมว้่าจะมีประสิทธิภาพท่ีดีแต่อุปสงคก็์ยงัคงมีสูง

กวา่อุปทาน โดยเฉพาะในหลาย ๆ ปีท่ีผ่านมาท่ีความตอ้งการน ้ามีความบีบคั้นสูงสุด 

 ขอ้ท่ีสาม คือ การกล่าวหาเร่ืองการสูญเสียน ้ ากับขอ้เท็จจริงท่ีว่าน ้ าเป็นของเสรี ยกตัวอย่างเช่น       

ขอ้กล่าวหาว่า "เพราะว่าน ้ าเป็นส่ิงท่ีไม่มีราคาค่างวด จึงเป็นผลใหใ้ชน้ ้ ากันอย่างฟุ่มเฟือยจนเป็น

นิสัย" (Postel, 1992) แสดงใหเ้ห็นว่าขอ้อา้งเร่ืองน ้ าเป็นของเสรีน้ันเป็นท่ียอมรับกันในวงแคบ

เท่าน้ัน ภาษีการปลูกขา้วท่ีรฐับาลเรียกเก็บจากชาวนาโดยผ่านกลไกของการประกันราคาขา้วในปี 

พ.ศ. 2495 และ 2527 น้ันสอดคลอ้งกบัค่าใชจ้่ายในการลงทุนของพวกเขา ซ่ึงจะไดร้บัการค านึงถึง

มากกว่าในประเทศอ่ืน ๆ ในอีกดา้นหน่ึงความบกพร่องในการจดัการน ้ากลบัผลกัดันใหช้าวนาตอ้ง

ลงทุนเพ่ิมมากขึ้ น    ในการจดัหาเคร่ืองสูบน ้าเพ่ือสูบน ้าใช ้ซ่ึงค่าใชจ้่ายในการท านากบัค่าใชจ้่ายใน

ส่วนน้ีเป็นภาระทางด้านการเงินของชาวนาเอง และแสดงใหเ้ห็นว่า "พวกเขามิได้ได้น ้ ามาฟรี" 

ขอ้คิดเห็นเพ่ิมเติมของแนวคิดทั้งสองน้ียงัเป็นท่ีสงสยัและถกเถียงกนัอยู่ 

 ขอ้ท่ีส่ีเป็นขอ้ถกเถียงท่ีกวา้งขวางและเด่นชัดมาก ซ่ึงก็คือระบบการจัดสรรน ้ าจากส่วนกลางใน

ประเทศไทยไดม้าถึงขีดจ ากดัแลว้ และสิทธิการใชน้ ้ากบัการตลาดของน ้าจะเป็นตวัท่ีสามารถจดัสรร

กลไกท่ียืดหยุ่นเพ่ือการจดัสรรน ้าใหม่ใหก้บัแหล่งท่ีขาดแคลน เพ่ือใหม้ีการใชน้ ้าอย่างไดป้ระโยชน์

และคุม้ค่ามากท่ีสุดได ้ ขอ้ถกเถียงน้ีชวนใหร้ะลึกถึงสถานการณ์ท่ีชะงกังนัในสหรฐัอเมริกาตะวนัตก 

ท่ีสิทธิการใชน้ ้าไดปิ้ดกั้นส าหรบัการใชน้ ้าท่ีใหผ้ลผลิตต า่ และกลไกทางการตลาดอาจเป็นทางออก

ทางหน่ึงของสถานการณ์น้ี  การเน้นความส าคัญท่ีไม่เหมาะสมเช่นน้ีท าใหไ้ม่สามารถก าหนดการ

จัดสรรน ้ าระหว่างกลุ่มได้ ซ่ึงเกณฑ์ท่ีประสบความส าเร็จมากท่ีสุดเป็นเกณฑ์การจัดสรรน ้ าจาก

ส่วนกลาง โดยใหสิ้ทธิพิเศษกบักิจกรรมการใชน้ ้าท่ีใหป้ระสิทธิภาพทางเศรษฐกิจสูงกว่าก่อน  เป็น

เร่ืองแปลกท่ีการตลาดท าใหเ้กิดอุปสรรคแทนท่ีจะเป็นทางออก ถา้เป็นเช่นน้ีแลว้ชาวนาควรจะสละ

สิทธิของตนเช่นเดียวกบัท่ีเกิดข้ึนในบางพ้ืนท่ีของสหรฐัอเมริกาตะวนัตกหรือไม่ 

 ขอ้สุดทา้ยเป็นการถกเถียงเร่ืองการฟ้ืนฟูราคา ซ่ึงไดถู้กตั้งประเด็นไวใ้นบริบทท่ีการจดัเก็บภาษี, การ

ใหเ้งินช่วยเหลือ, และการแทรกแซงของรฐับาลเป็นองคป์ระกอบของนโยบายสากลในการพยายาม   

แกไ้ขปัญหาท่ีเป็นปฏิปักษ์ต่อเป้าหมาย ตามขอ้กล่าวหาท่ีว่าค่าใชจ้่ายของ O&M ส าหรบั “ท่อระบาย

น ้าขนาดใหญ่” น้ันไดม้าใชง้บประมาณของประเทศซ่ึงมีค่าเท่ากับ 0.16% ของรายไดป้ระชาชาติ 

และสามารถพิจารณาใหเ้ป็นเงินช่วยเหลือทางออ้มของค่าใชจ้่ายดา้นภาษีของภาคการเกษตรได ้การ

เก็บค่าน ้าตอ้งมีความสอดคลอ้งกบัค่าใชจ้่ายในการผลิตท่ีเพ่ิมขึ้ น ซ่ึงไม่สามารถโอนไปใหก้บัผูบ้ริโภค

ได ้เน่ืองจากราคาขา้วน้ันตอ้งอิงกบัราคาในตลาดโลก 

 การก าหนดราคาค่าน ้ าเพ่ือน ามาใชป้ฏิบัติ ได้พิจารณาในบริบทของดินดอนสามเหล่ียม      

ปากแม่น ้าเจา้พระยา การก าหนดค่าธรรมเนียมการใชน้ ้ากบัชาวนาตามปริมาณน ้าท่ีใชจ้ริงน้ัน ดูเหมือน

จะประสบความลม้เหลว เน่ืองจากไม่สามารถคิดค่าธรรมเนียมจากปริมาตรในการใชน้ ้าได ้ทั้งยงัไม่มี

อิทธิพลกบัประสิทธิภาพในการใชน้ ้าอีกดว้ย นอกจากน้ีค่าธรรมเนียมการใชน้ ้าน่าจะท าใหเ้กิดทางเลือก

อย่างกวา้งขวางส าหรับการบริการจัดส่งน ้ากับความสัมพันธ์ท่ีไม่สามารถท าใหม้ัน่ใจได ้สถานการณ ์ 

เช่นน้ีจะกระตุน้ใหเ้กิดภาวะเร่งด่วนทางด้านเทคนิคและการจัดตั้งองค์กรของชาวนา ซ่ึงไม่สามารถ
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ตอบสนองพวกเขาไดภ้ายใตส้ภาวะปัจจุบนั สิทธิการใชน้ ้าจะสามารถก าหนดไดอ้ย่างถูกตอ้งหากชาวนา

ทุกคนไดร้บัความพึงพอใจในการตอบสนองอุปสงค ์(และสามารถก าหนดราคาไดต้ามสดัส่วนของท่ีดิน) 

เช่น บริเวณตอนล่างของดินดอนปากแม่น ้าและในบางพ้ืนท่ีของภาคเหนือ แต่อีกสถานการณ์หน่ึงน้ัน

สิทธิการใชน้ ้ ากลับเป็นเร่ืองท่ีเส่ียงอย่างมากเน่ืองจากมีการใชน้ ้ าโดยวิ ธีท่ีต่าง ๆ มากมาย (ในดา้น

ปริมาณ, ช่วงเวลา, คุณภาพ และ ระดบัแรงดึงดูดกบัเคร่ืองสูบน ้า) 

 กฎเกณฑพ้ื์นฐานทางเศรษฐกิจและการมีส่วนร่วมในการจดัการยงัแสดงใหเ้ห็นถึงความสมัพนัธ์

ท่ีน่าจะประสบความส าเร็จในการรวมตวักนัของบริบทเฉพาะอย่างสองประเภท คือ ประเภทแรก  ระบบ

ปิดท่ีอุปทานไดร้บัการชดเชยจากอุปสงค ์แสดงวา่จ าเป็นตอ้งเขา้ใหถึ้งความแตกต่างระหวา่งลุ่มน า้ท่ีมีน า้

มาก (เช่น ลุ่มน ้าแมก่ลอง) กบัลุ่มน า้ท่ีมีน า้นอ้ย (เช่น ลุ่มน ้าเจา้พระยา) ประเภทท่ีสองสามารถเรียกได้

วา่เป็น “ความกดดนัของชาวนา” เป็นการควบคุมผลประโยชน์อย่างแข็งขนัและก าหนดใหช้าวนาปฏิบติั

อย่างเป็นส่วนรวมทั้งดา้นวิธีการและการตอบสนอง ในบริบทท่ีประกอบดว้ยการท ากิจกรรมหลาย

ประเภท, การท านานอกเวลา และการอพยพยา้ยถ่ินฐาน ลว้นไม่เหมาะสมกบัเกณฑก์ารปฏิบติังานแบบ

ส่วนรวม 

 ปัญหาส าคัญของผลกระทบของการเผชิญหน้ากนัระหว่างชาวนากบัผูใ้ชน้ ้าจากภาคเศรษฐกิจ   

อ่ืน ๆ ท่ีมีเงินทุนและผลการผลิตท่ีสูงกว่าน้ัน ขอ้แรกคือการท่ีชาวนาจะหยุดท านาน้ันเป็นไปดว้ยความ

เต็มใจหรือไม่ ในกรณีท่ีมีทางเลือกต่าง ๆ มาเสนอให ้หรือว่าพวกเขาจะถูกท าให้ตกอยู่ในสภาวะ

ลม้ละลาย, เป็นทุกข ์และยากจน  การจดัสรรน ้าใหม่อาจจะเป็นเร่ืองท่ีถูกตอ้งไดเ้มื่อการ “ถูกบงัคบัให้

ยา้ยถ่ินฐาน” ของประชาชนภายในหรือภายนอกพ้ืนท่ีท านา สามารถไดร้บัการตดัสินว่าเป็นทางเลือกท่ี

เหมาะสมได ้  ขอ้ท่ีสองมีความสมัพนัธ์กบัสถานภาพทางการเมืองดา้นความมัน่คงทางอาหารท่ีส าคญั 

กับบทบาททั ่วไปของการท ากิจกรรมและวิถี ชีวิตของชาวชนบทในการจัดการด้านภูมิศาสตร์ , 

สุนทรียศาสตร,์ การคงไวซ่ึ้งวฒันธรรม และดุลยภาพของสงัคม ซ่ึงในหลาย ๆ ประเทศน้ันไม่ยินยอมท่ี

จะท าลายภูมิภาคชนบทของตนเอง 

 การก าหนดราคาค่าน ้าใหเ้ป็นค่าภาษีท่ีตายตวัน้ันสอดคลอ้งกบัความสมัพนัธข์องรายไดท่ี้มัน่คง 

(ราคาขา้ว) กบัผลการผลิต (ความน่าเช่ือถือของอุปทานของน ้า) ดังน้ันจึงสรุปไดใ้นมุมกวา้งว่า จะตอ้ง

ท าการก าหนดราคาค่าน ้าโดย ท าการพิจารณาราคาขา้วกบัการตลาดเป็นกรณีพิเศษ , ท าการวางแผน

เก่ียวกบัทรพัยากรน ้า, ท าการจดัสรรใหม้ีความน่าเช่ือถือ, และการมีส่วนร่วมของชาวนา ส่ิงส าคญัท่ีสุดท่ี

ตอ้งปฏิบติัก่อนก็คือก าหนด “การบริการ” หรือ “สิทธิ” และส่ิงท่ีเป็นอุปสรรคส าคญั ในสภาวะปัจจุบนั

การการควบคุมระบบท่ีบกพร่องน้ัน (รวมถึงหลกัเกณฑท์างดา้นเทคนิคและการเมืองดว้ย) ไม่สามารถ

ท าใหเ้กิดความมัน่ใจและความน่าเช่ือถือในแผนการและท าใหผู้ใ้ชต้อ้งหาวิธีเขา้ไปใชน้ ้าจากแหล่งต่าง ๆ 

โดยทัว่ไป (ในแง่ของปริมาณ, คุณภาพ, ช่วงเวลา และระดบัน ้า) 

 ความกังวลท่ีเกิดขึ้ นจากการคาดหวงัการปฏิรูปราคาค่าน ้าก็คือ การปฏิรูปเกิดจากแรงกดดัน

จากภายนอกมากกว่าท่ีจะเกิดจากการตระหนักในสถานการณน์ ้าท่ีรุนแรงจากภายใน ประสบการณจ์าก

ประเทศอ่ืน ๆ ได้สอนว่าความส าเร็จท่ีจ ากัดสามารถคาดหวังได้ในบริบทท่ีทั้ งฝ่ายบริหารและ

นักการเมืองน้ันกระท าการอย่างเสียไม่ได้หรือไม่ก็ไม่ลงมือกระท าการเลย วัตถุประสงค์และภาระ
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ทางการเมืองไดร้บัการเสนอว่าสามารถท่ีจะท าการทดสอบและสงัเกตอย่างเหมาะสมไดโ้ดยการควบคุม

การสูบน ้าบาดาลของพ้ืนท่ีในกรุงเทพมหานคร ก่อนท่ีจะขยายวงออกไปสู่รูปแบบของการเก็บภาษีท่ี

ซบัซอ้นมากขึ้ น 

 เมื่อพิจารณาถึงส่ิงท่ีเป็นภัยต่อการก่อตั้งตลาดแหล่งน ้ าในดา้นหน่ึง และลักษณะเฉพาะของ

ตลาดในอีกดา้นหน่ึงแลว้  จะเห็นไดอ้ย่างชดัเจนว่าการขยายการตลาดน้ันมีขอ้จ ากดัมากกว่าท่ีมีแนะน า

อยู ่   ในรายงาน ประเทศไทยเป็นตวัอยา่งของบริบทขนาดใหญ่ท่ีรวมถึงการขยายตวัของการชลประทาน

ในพ้ืนท่ีขนาดกลาง-ใหญ่ในเอเซีย ประเทศไทยแสดงถึงสถานการณ์ท่ีไม่สามารถวดัจ านวนน ้าตาม

มาตราได้ เน่ืองจากมีพ้ืนท่ีนาขนาดเล็กจ านวนมากท่ีมีวิธีการใชน้ ้ าท่ีแตกต่างกันและต่ างก็ท าการ

เพาะปลูกขา้วในฤดูฝนท่ีมีความเส่ียงทางสภาพแวดลอ้มและขอ้จ ากัดทางดา้นการตลาด , มีขอ้เสีย

ทางดา้นกฎหมายและสภาพแวดลอ้มขององคก์รกบัการแทรกแซงทางการเมือง ซ่ึงเป็นไปไมไ่ดท่ี้อยู่จะใน

สถานะท่ีจะไดผ้ลก าไรจากกลไกระบบน้ี อยา่งนอ้ยท่ีสุดก็ในอนาคตอนัใกล ้

 อย่างไรก็ตามขอ้ดีของการเช่ือมต่อระหว่างโครงสรา้ง, การจดัการ, องค์กร และการเงินต่างก็

ไดร้บัการยอมรบั การปฏิรูปเป็นหลกัเกณฑเ์ดียวในระบบท่ีจะใหผ้ลท่ีลม้เหลวหรือพลิกผันไปในทางตรง

ขา้มได ้ถึงแมว้่าระบบขายส่งน ้าจะยงัเป็นไปไดย้าก แต่ก็ระบบน้ีก็อาจเป็นทางแกไ้ขปัญหาทางเดียวท่ี

สามารถน ามาใชไ้ดห้ากพิจารณาใหค้รอบคลุมโครงสรา้งของการปฏิรูป ในกรณีน้ีเรามองการก าหนด

ราคาค่าน ้าในฐานะท่ีเป็นมาตรการท่ีมีอ านาจผูกพันทางสัญญาระหว่างกรมชลประทานกบัผูใ้ชน้ ้า ซ่ึง

เป็นปัจจยัของกระบวนการความร่วมมือท่ีจะน าไปสู่ความเป็นธรรมมากกวา่ความมีประสิทธิภาพ 

 สาเหตุอ่ืน ๆ ท่ีอยู่บนพ้ืนฐานของการประหยดัน ้า, การฟ้ืนฟูราคา หรือ การจดัสรรน ้าระหว่าง

กลุ่มน้ันไมม่ีความเก่ียวขอ้งเป็นอยา่งมาก แมแ้ต่กบัหลกัทฤษฎีเองก็ตาม ความเส่ียงก็คือการนิยมท าส่ิงท่ี

ไม่ควรท า ซ่ึงสามารถน าไปสู่ตน้แบบการเรียกเก็บภาษี  giving insufficient consideration to the Thai 

context is high ความหวาดหวัน่จากการเรียกเก็บภาษีท าใหอ้งค์กรและการก่อตั้งทางการเมืองจ าเป็น

อย่างยิ่งท่ีจะตอ้งขจดัความกระตือรือรน้ท่ีมากเกินไปและควรจะมีความสุขุมรอบคอบในการค่อย ๆ ท า

การปฏิรูป ท าการทดสอบในพ้ืนท่ีน าร่อง และการตระหนักอย่างถว้นถ่ีในการก่อสรา้ง การอบรม การ

ต่อรอง และการอภิปรายกบัผูท่ี้มีส่วนไดส้่วนเสียทั้งหมด รวมทั้งนักการเมืองดว้ย กระบวนการน้ีควรจะ

ไดร้ับการออกแบบเพ่ือใหเ้กิดประสิทธิภาพต่อองค์กรลุ่มแม่น ้ าเพ่ือใหสิ้ทธิแก่ผู ้ใชทุ้กท่าน และใหม้ี

อ านาจพอเพียง มีการสนับสนุนทางดา้นกฎหมายและการเมือง และอนุญาติใหท้ าการควบคุม จดัสรร 

และจดัการทรพัยากรน ้าได ้
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1. บทน า 

 น ้าเป็นปัจจยัส าคญัของพ้ืนท่ีในแถบเอเซียตะวนัออกเฉียงใต ้และมีความสมัพนัธก์บัมนุษย์

มายาวนานในฐานะท่ีเป็นพ้ืนฐานส าคญัในการด ารงชีวิต (Rigg, 1992) โดยเฉพาะสภาพแวดลอ้มท่ีเป็น

ท่ี ลุ่มแม่น ้ าและหุบเขาเช่นน้ี ท าให้ภูมิภาคน้ีมีลักษณะเป็นเหมือนชามข้าว น ้ าในประเทศไทย

เปรียบเสมือนเป็นของขวญัท่ีกษัตริย์ทรงพระราชทานใหโ้ดยใชท้รงอ านาจต่อรองมาจากธรรมชาติ             

การชลประทานก็คือการท าใหค้วามเช่ือเร่ืองน้ีเป็นรูปร่างขึ้ นมา เทศกาลลอยกระทงในเดือนพฤศจิกายน

ไดส้ะทอ้นใหเ้ห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับน ้า โดยประชาชนจะพากนัลอยกระทงไปตาม   

แม่น ้าเพ่ือขอส่ิงต่าง ๆ และแสดงความขอบคุณต่อพระแม่คงคาท่ีไดน้ าชีวิตมาให ้  จวบจนถึงปัจจุบัน

พ้ืนท่ีท่ีมีประชากรนอ้ยยงัคงใชน้ ้าท่ีเป็นแหล่งเปิดไดอ้ย่างเสรี ดว้ยเวลาท่ีจ ากดัธรรมชาติอาจจดัหาน ้าให้

ไดไ้ม่สม า่เสมอท าใหเ้กิดความเสียหายแก่นาขา้ว หรืออาจมีแนวโน้มท าใหเ้กิดน ้าท่วม แต่บ่อยครั้งท่ี

จ านวนน ้าท่ีมากเกินไปท าใหเ้กิดการบรรเทาปัญหาอย่างเฉียบพลนัได ้จึงเป็นการยากท่ีจะเห็นคุณค่า

ของทรพัยากรท่ีบางครั้งก็เป็นตวัสรา้งปัญหาคือท าใหเ้กิดน ้าท่วมเสียหายมากมายมหาศาล 

 ประเทศในมรสุมเขตรอ้นมีลักษณะภูมิประเทศท่ีอุดมสมบูรณ์ไปดว้ยน ้า แต่ในความเป็น

จริงท่ีเห็นไดช้ดัก็คือ ประเทศไทยเป็นอีกประเทศหน่ึงท่ีเป็นประเทศผูน้ าในการประสบปัญหาการขาด

แคลนน ้าในปัจจุบัน ยกเวน้บริเวณพ้ืนท่ีภาคใตแ้ละพ้ืนท่ีป่าชายแดนของประเทศ ขอ้มูลทางดา้นอุทก

ศาสตรแ์สดงใหเ้ห็นวา่ปริมาณน ้าฝนเฉล่ียรายปีของประเทศไทยอยู่ระหว่าง 1,100 มม. ถึง 1,600 มม. 

เท่าน้ัน (ESCAP, 1991)  มรสุมก าลงัเบาบางบางส่วนท าใหป้ระเทศไทยมีน ้าใชม้ากเกินความจ าเป็นถึง

คร่ึงปี ในขณะท่ีช่วงเวลาท่ีเหลือน ้ าจะได้รับการปล่อยจากเขื่อนเก็บกักน ้ าทั้ง 28 เขื่อน  หลังจาก

สงครามโลกครั้งท่ี 2 เป็นตน้มา ไมม่ีการควบคุมทรพัยากรน ้าในประเทศไทย และมีการขาดศกัยภาพท่ีดี

ในการเก็บกกัน ้าและจดัตั้งกฎเกณฑก์ารใชน้ ้า ทั้ง ๆ ท่ีจ านวนประชากรทั้งหมดในขณะน้ันน้อยกว่า 18 

ลา้นคน และพ้ืนท่ีส่วนใหญ่ทางตอนบนของประเทศยงัเต็มไปดว้ยป่าไม ้ อย่างไรก็ตามในช่วง 50 ปีท่ี

ผ่านมาแสดงใหเ้ห็นถึงการเปล่ียนแปลงของจ านวนประชากรอย่างมาก (62 ลา้นคนในปี พ.ศ. 2543) 

ทั้งในเมืองใหญ่ (ในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร [BMA] มีประชากรอาศยัอยู่ 10 ลา้นคน)  การพฒันาแหล่ง

เก็บกักน ้า (มีเขื่อนทั้งหมด 28 เขื่อน เก็บกักน ้าได ้66 พันลา้น ม
3
) การขยายตัวของพ้ืนท่ีเพาะปลูก 

(52 ถึง 130 ลา้นไร่) และพ้ืนท่ีการชลประทาน (32 ลา้นไร่ หรือ 25% ของพ้ืนท่ีเกษตรกรรมทั้งหมด)  

อย่างไรก็ดีในแต่ละปีจะมีน ้ าเหลือเก็บอยู่ในเขื่อนเพียง 15% ของจ านวน 200 พันลา้น ม
3
 เท่าน้ัน 

(ESCAP, 1991) 

 โดยทัว่ไปการพฒันาพ้ืนท่ีชลประทานและพ้ืนท่ีเมืองจะเกิดข้ึนตามแหล่งน ้าโดยเฉพาะแมน่ ้า

เจา้พระยา (ดูรูปท่ี 1) พ้ืนท่ีการชลประทานไดถู้กพัฒนาจนมากเกินความสามารถหรือศักยภาพของ

แหล่งน ้าท่ีมีอยู ่สงัเกตไดว้า่การขยายตวัของพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครก็เกิดข้ึนจากการแบ่งปันทรพัยากรน ้า

มาใชเ้ช่นกนั  การแก่งแย่งน ้าท่ีเพ่ิมขึ้ นท าใหเ้กิดปัญหาการขาดแคลนน ้าซ ้าแลว้ซ ้าอีกในหน้าแลง้ ซ่ึงไม่

เพียงแต่มีผลกระทบอย่างมากต่อการเพาะปลูกขา้วแต่ยงัมีผลกระทบต่อการส่งน ้าใหก้บัเมืองหลวงดว้ย 

(ในปี พ.ศ. 2537 และ ปี พ.ศ. 2542) ไดม้ีการพัฒนาความคิดเห็นขึ้ นมาส่ีประการเพ่ือตอบสนอง

ความหวงัท่ีมีเพียงนอ้ยนิด ดงัน้ี 



 10 

 ประการแรก เป็นแนวคิดเก่ียวกับทรพัยากรน ้า ซ่ึงประกาศโดยองค์กรพัฒนาเอกชนและ 

นักต่อสูเ้พ่ือสงัคม มีใจความวา่น ้าเป็นผลประโยชน์ของสงัคม การใชน้ ้าอย่างเสรีเป็นสิทธิมนุษยชน ดงัท่ี

นักวิชาการจากมหาวิทยาลยัธรรมศาสตรไ์ดแ้สดงความคิดเห็นไว ้ดงัน้ี "ทรพัยากรธรรมชาติ เช่น น ้า - 

เป็นส่ิงจ าเป็นต่อทุก ๆ ส่ิง และไม่ควรท่ีจะไดร้บัการบริหารโดยกลไกทางการตลาด มิเช่นน้ันน ้าจะไม่ได้

ไหลโดยธรรมชาติ แต่ไหลไปตามอ านาจของการซ้ือ การซ้ือขายน ้าไม่ควรไดร้บัการอนุญาต เพราะสิทธิ

ในการใชท้รพัยากรธรรมชาติเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของมนุษยทุ์กคน" ความคิดเห็นน้ีสะทอ้นความคิดของ

ชาวนาบางกลุ่ม ผูซ่ึ้งสงสัยว่าท าไมพวกเขา "ตอ้งเสียค่าน ้าท่ีแผ่นดินและพ้ืนป่ามอบใหพ้วกเขา" (The 

Nation, 11 มิถุนายน 2543) 

 ประการท่ีสอง เป็นทศันคติท่ีไดร้วบรวมถึงสาเหตุ น าเสนอโดยผูใ้หทุ้นระหว่างประเทศ ซ่ึงก็

คือ ธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเซีย (ADB) ร่วมกับองค์กรบริหารชุมชนบางแห่งทั้งโดยสมัครใจและ      

ไม่สมคัรใจ  พวกเขาไดใ้หก้ารสนับสนุนและส่งเสริมทางดา้นเศรษฐกิจและการจดัการอุปสงค ์กล่าวว่า 

การจะประหยดัน ้าไดน้ั้นตอ้งมีการคิดค่าน ้า (ผูใ้ชจ้ะมีเหตุจูงใจในการลดการบริโภคน ้า) และการจดัการ

ท่ีไดร้บัการพฒันาแลว้ ความแตกต่างของผูบ้ริโภคน ้าโดยเฉพาะในหน่วยเศรษฐกิจท่ีแตกต่างกนัน้ันจะ

ไดร้บัการควบคุมโดยกลไกพื้ นฐานทางการตลาดท่ีดีท่ีสุด 

 ประการท่ีสาม  ส่วนมากไดร้ับการสนับสนุนจากองค์กรเพ่ือชุมชนในประเทศไทย เป็น

ทศันคติท่ีสนับสนุนการแกไ้ขทางดา้นการจดัการมากกว่าท่ีจะตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของการจดัการอุปสงค์
1
 

กฎหมายใหมม่ีจุดประสงคเ์พ่ือใหอ้ านาจในการควบคุมกบัองคก์รบริหารต่าง ๆ ในประเด็นของน ้า มีการ

ก าหนดรายละเอียดของทิศทางในปีท่ีผ่านมา ซ่ึงเห็นไดช้ดัจากร่าง "กฎหมายทรพัยากรน ้า" สองฉบับ 

(Christensen and Boon-Long, 1994)  ท่ีส าคัญยงัเน้นถึงความร่วมมือกันระหว่างหน่วยงานในดา้น

แนวคิดเก่ียวกับองค์กรลุ่มน ้ า  และยังได้มีการหารือเก่ียวกับความเป็นไปได้ในการจัดตั้งกระทรวง

ทรพัยากรน ้ามาระยะหน่ึงแลว้ 

 ประการสุดทา้ย ค่อนขา้งท่ีจะเป็นแนวคิดดั้งเดิม เสนอโดยองคก์รเฉพาะทาง (และท่ีปรึกษา  

ต่าง ๆ) ซ่ึงเห็นว่าปัญหาการขาดแคลนน ้าสามารถแกไ้ขไดโ้ดยการเพ่ิมอุปทานผ่านกระบวนการพฒันา

ทรพัยากรน ้า รวมถึงการสรา้งเขื่อนใหม่และการสรา้งคลองส่งน ้าจากแม่น ้าสาละวินและแม่น ้าโขงดว้ย  

แนวคิดน้ีไดร้บัการต่อตา้นอย่างรุนแรงจากกลุ่มอนุรกัษ์เพ่ือส่ิงแวดลอ้มและยงัท าใหผู้ใ้หทุ้นค่อย ๆ หมด

ความสนใจไป เพราะตอ้งเพ่ิมค่าใชจ้่ายในการสรา้งและเพ่ิมปริมาณน ้า  อย่างไรก็ดีดูเหมือนวา่หน่วยงาน

ราชการบางส่วนจะใหคัวามสนใจในเร่ืองน้ี ดว้ยเหตุผลท่ีเป็นท่ีทราบกันดีอยู่ คือ ผลประโยชน์ทางดา้น

การเมือง การเงิน ทั้ งโดยทางตรงและทางอ้อม (Christensen and Boon-Long, 1994; Repetto, 

1986) 

 ในขณะท่ีขอ้ถกเถียงเร่ืองโอกาสในการเก็บค่าน ้าเป็นเร่ืองท่ีเก่าไปแลว้ ขอ้ขดัแยง้เหล่าน้ีกลบั

ไดข้อ้ยุติ ประเด็นน้ีเป็นท่ีสนใจตามประกาศการใหทุ้นของ ADB กบัประเทศท่ีมีเง่ือนไขตรงตามหลกัการ 

                                                           
1 เว็บไซดข์องการประปานครหลวงมีขอ้แนะน าหลาย ๆ หน่วยงานว่าสามารถมีความคิดเห็นท่ีปะปนกนัได ้เช่น "น ้าประปาไม่ใช่สินคา้ แต่

เป็นส่ิงท่ีไดม้าจากการจดัการทรพัยากรธรรมชาติ ดงัน้ันน ้าจึงเป็นส่ิงล ้าค่าท่ีทุกคนมีสิทธ์ิท่ีจะเป็นเจา้ของ" 
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คือ เร่ืองกระบวนการในการก าหนดราคาค่าน ้า  การถกเถียงของชุมชนเองก็ยงัมีความสบัสนคลุมเครือ 

เน่ืองมาจากความแตกต่างโดยธรรมชาติทางเศรษฐกิจ ทั้งขอ้ถกเถียงเหล่าน้ีก็ยังสามารถยกขึ้ นมา

สนับสนุนหรือคัดคา้นนโยบายน้ีก็ได ้ เห็นไดช้ดัเจนจากบทความตามหน้าหนังสือพิมพ์ บทสมัภาษณ ์ 

รายงานของบริษัทท่ีปรึกษา และขอ้เขียนขององคก์รพฒันาเอกชน (NGO)  ตวัแทนของกรมชลประทาน 

(RID)  ส านักงานคณะกรรมการทรพัยากรน ้าแห่งชาติ (ONWRC)  กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ หรือ

องค์การระหว่างประเทศโดยเฉพาะ ADB มกัจะแถลงการณ์สวนทางกันและแสดงใหเ้ห็นถึงทัศนคติท่ี

เปล่ียนแปลงในช่วงเวลาน้ัน การตรวจสอบเจตนารมยข์องทางราชการท่ีไดร้ายงานไวใ้นหนังสือพิมพน้ั์น 

ไดใ้หม้าตรการความไม่แน่นอนในขอ้ถกเถียง, ธรรมชาติโดยทัว่ไปของการถกเถียงและการขาดความลง

รอยกนัแมแ้ต่ในหน่วยงานบริหารเอง ยกตวัอย่างเช่น ค่าธรรมเนียมท่ีคาดว่าจะตอ้งไดร้บัการช าระจาก 

ชาวนาท่ีมีการพฒันาท่ีดิน, จากกลุ่มคนท่ีขอให ้"มีการส่งน ้าใหเ้ป็นพิเศษ", จากชาวนาท่ีท านาเพ่ือหวงั

ผลก าไร และผูใ้ชท่ี้ไม่ไดท้ าการเกษตร, จากผูท่ี้ปลูกออ้ย และผูท่ี้เล้ียงกุง้ ซ่ึงเป็นผูท่ี้ "มีความเต็มใจท่ีจะ

เสียค่าธรรมเนียม" ในขณะท่ี "ชาวนาท่ียากจนและมีพ้ืนท่ีท านานอ้ย" ไดร้บัการยกเวน้ (มีช่องวา่งในการ

ตีความมากเกินไป) นอกจากน้ีค าอธิบายเก่ียวกบัการฟ้ืนฟูราคา ค่าธรรมเนียมในการบริการและการ

เพ่ิมประสิทธิภาพ ก็ยงัไมช่ดัเจนและไมแ่น่นอน
2
 

 รายงานฉบับน้ีไดพ้ยายามท่ีจะคล่ีคลายขอ้ถกเถียงและเสนอขอ้เท็จจริงต่าง ๆ ท่ีน าเสนอ

โดยองคก์รต่าง ๆ และเพ่ือใหม้ีความรูค้วามเขา้ใจวา่ควรท าอย่างไร ส าหรบัการเปล่ียนแปลง การปรบัตวั 

หรือแกไ้ขในแนวคิดและการแกปั้ญหาท่ีดี โดยสามารถน ามาปฏิบติัไดท้ัว่ไป  ขอ้ถกเถียงทั้ง 4 ประการ  

ตามท่ีไดก้ล่าวมาน้ันสามารถพบเห็นไดท้ัว่ไป  ประเทศท่ีเพ่ิมจ านวนขึ้ นในปัจจุบนัก าลงักบัประสบปัญหา

ในเก่ียวกบัทรพัยากรน ้า มีเพียงไม่ก่ีประเทศเท่าน้ันท่ีสามารถหลีกหนีจากการขาดแคลนน ้าไดโ้ดยการ

บญัญติักฎหมาย เพ่ือยกระดบัการบริหารและเพ่ิมศกัยภาพในการควบคุมการแบ่งปันทรพัยากรท่ีจ าเป็น

ต่อชีวิตท่ีมีไม่มากและไม่แน่นอนน้ี  อีกนัยหน่ึงคืออะไรก็ตามท่ีเส่ียงต่อความสูญเสีย น้ันเหมาะสมอย่าง

ยิ่งท่ีจะไดร้บัการจดัการเปล่ียนแปลงสถานภาพของแหล่งน ้าจากแหล่งน ้าธรรมดาในพ้ืนท่ีเกษตรกรรมท่ี

มีประชากรเบาบางมาสู่สถานะของการจดัการทรพัยากรเพ่ือใชร้่วมกนัในโลกท่ีซบัซอ้นมากขึ้ น โดยตอ้ง

เคารพต่อส่ิงแวดลอ้ม ความเสมอภาค และประสิทธิภาพขัน้พ้ืนฐาน 

                                                           
2 มีการประกาศอย่างต่อเน่ืองมาตลอดว่า "ชาวนาธรรมดาจะไดร้ับการยกเวน้ [ค่าธรรมเนียม]", ค่าธรรมเนียมจะเก็บ "จากชาวนาในพื้ นท่ี

ท่ีมีระบบการชลประทานท่ีสมบูรณ์" (Bangkok Post, 13 มกราคม 2542), "เฉพาะผูท่ี้ปลูกพืชเศรษฐกิจ เช่น ออ้ย และทุเรียน เท่าน้ันท่ี

สามารถจ่ายค่าน ้าได"้ (Bangkok Post, 15 มกราคม 2542), "ค่าธรรมเนียมจะเก็บจากผูท่ี้ตอ้งการการส่งน ้าเป็นพิเศษนอกเหนือไปจาก

ปริมาณปกติท่ีไดร้บัจากการชลประทาน" (Bangkok Post, 19 กุมภาพนัธ์ 2542), "ADB เลิกลม้ความตอ้งการท่ีจะใหช้าวนาช าระค่าน ้า

จากการชลประทานแทนเงินกูเ้พื่อการพัฒนาการเกษตร" (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง นายธารินทร์ นิมมานเหมินต์ กล่าวใน 

Bangkok Post, 23 กุมภาพนัธ์ 2542), "the Minagri เห็นพอ้งตอ้งกนัท่ีจะเร่ิมเรียกเก็บค่าน ้าจากผูท่ี้ปลูกออ้ยและผูท่ี้ท าฟารม์กุง้ ซ่ึงเป็นผู้

ท่ียินดีจะจ่ายค่าน ้าส าหรบัการบริการส่งน ้าถึงพื้ นท่ี ส่วนชาวนาที่มีพื้ นท่ีนอ้ยท่ีใชน้ ้าจากระบบชลประทานชุมชนและคลองส่งน ้าจะไดร้บัการ

ยกเวน้" (The Nation, 10 มิถุนายน 2542), "รัฐบาลและ ADB ไดต้กลงกันว่าผูท่ี้ใชน้ ้ าจากการชลประทานจะตอ้งเสียค่าน ้ าในราคาท่ี

เหมาะสม แต่ไม่นับรวมชาวนาท่ีมีพื้ นท่ีน้อยและชาวนาท่ียากจน" (รัฐมนตรีว่าการกระทนวงเกษตร ฯ นายปองพล อดิเรกสาร กล่าวใน 

The Nation, 14 มิถุนายน 2542), "ชาวนาอาจต้องเสียค่าใชจ้่ายเพิ่มข้ึน หลังจากท่ีญัตติทรัพยากรน ้ าได้รับการอนุมัติโดยสภา " 

(ผูอ้ านวยการส านักงานคณะกรรมการทรัพยากรน ้าแห่งชาติ กล่าวใน The Nation, 23 เมษายน 2543), "ชาวนากลุ่มเล็ก ๆ ท่ียากจนท่ี

ต่อสูเ้พื่อความอยู่รอด จะไดร้ับการยกเวน้การเก็บค่าน ้ า (…) เป้าหมายคือ ผูใ้ชน้ ้ ากลุ่มใหญ่จากคลองชลประทาน เช่น สนามกอล์ฟ  

บา้นพกัอาศยั โรงงานอุตสาหกรรม และ ฟารม์เพื่อการคา้ต่าง ๆ ท่ีท าก าไรไดอ้ย่างมหาศาล เท่าน้ัน" (The Nation, 6 พฤษภาคม 2543), 

"ค่าธรรมเนียมไม่ใช่ภาษี แต่เป็นค่าบริการท่ีตอ้งไดร้บัการช าระจากผูท่ี้ใชบ้ริการ" (Bangkok Post, 11 มิถุนายน 2543) 
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 ในช่วงปี พ.ศ. 2503 และ 2513 เป็นช่วงท่ีสภาวะความกดดันในเร่ืองน ้ ายังมีอยู่เพียง

เล็กน้อยน้ัน  การเน้นความส าคญัไดเ้น้นไปในเร่ืองการพฒันาโครงสรา้งและเทคโนโลยีพ้ืนฐาน ซ่ึงเห็น

ไดช้ดัเจนวา่เทคนิคเพียงอยา่งเดียวไม่สามารถจดัการกบัส่ิงต่าง ๆ ท่ีเติบโตข้ึนได ้จึงเน้นความส าคญัไปท่ี

หลักเกณฑ์ขององค์กร การมีส่วนร่วมของชาวนา หน่วยงานท่ีประสานงานกับชาวนา และศักยภาพใน

การ  ก่อสร้าง วิธีการเหล่าน้ีแม้ว่าจะประสบความส าเร็จ แต่ปรากฏว่าความหลากหล ายทาง

ประวติัศาสตร ์  วฒันธรรม สงัคม เศรษฐกิจ และการเมือง เป็นอุปสรรคในการวางแผนการแกไ้ขปัญหา

ท่ีอาจน ามาใชป้ฏิบติัไดก้บัพ้ืนท่ีขนาดใหญ่ดว้ยการลดค่าใชจ้่ายในการติดต่อลง  ซ่ึงน าไปสู่ความสนใจใน

การวางแผนและการใชเ้คร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์ท่ีเพ่ิมขึ้ น คาดกันว่าสภาวะท่ีขาดความสมดุลน้ี

สามารถแกไ้ขดว้ยกลไกทางการตลาดและราคาท่ีเหมาะสม 

 แนวคิดทั้งหมดน้ีไดร้บัการทบทวนส าหรบับริบทของประเทศไทย  อยา่งไรก็ตามขอ้ถกเถียง

ส่วนใหญ่จะอยู่ท่ีศูนยก์ลาง คือ ลุ่มน ้าเจา้พระยา (30% ของประเทศ) โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีภาคกลางซ่ึง

เป็นพ้ืนท่ีชลประทานท่ีส าคญัในฤดูแลง้ (75%) ประเด็นท่ีมีความรุนแรงและเก่ียวโยงกนัน้ีไดร้วมถึงการ

จดัสรรน ้าท่ีไม่พอเพียงในฤดูแลง้ การเติบโตของความเส่ือมโทรมของคุณภาพน ้าจากพ้ืนท่ีชุมชนเมือง

และอุตสาหกรรม และการสูบน ้าบาดาลมาใชม้ากเกินไปของพ้ืนท่ีกรุงเทพ ฯ   ประเด็นแรกจะไดร้บัการ

กล่าวถึงโดยส่วนใหญ่ (บทท่ี 2, 3, 4 และ 6) ในขณะท่ีสองประเด็นหลังจะได้น ามาอภิปรายเมื่อมี

ผลกระทบในการจดัสรรน ้าระหวา่งกลุ่มและปัญหาขององคก์ร (บทท่ี 5 และ 7) 
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2. ภาวะการขาดแคลนน ้า สาเหต ุและวิธีการแกไ้ข 

 มีความเห็นพอ้งตอ้งกนัว่า ในระบบเปิดการน ากลไกทางการตลาดมาใช้พฒันาการจดัสรร

ทรพัยากร หรือแมแ้ต่การเก็บค่าธรรมเนียมเก่ียวกบัการใชน้ ้าน้ันมีผลเพียงเล็กน้อยเท่าน้ัน ปัจจยัเหล่าน้ี

มีอิทธิพลในการกดดันใหใ้ชน้ ้าจากแหล่งในระดับต า่ (Smith et al., 1997 และ World Bank, 1993) 

ดงัน้ันก่อนอ่ืนจ าเป็นตอ้งพิจารณาว่าประเทศไทยประสบปัญหาการขาดแคลนน ้าไดอ้ย่างไร ใหค้ าจ ากดั

ความ และปรบัใหง้่ายแก่การเขา้ใจ 

 อนัดับแรกแสดงว่าการขาดแคลนน ้ามีขอบเขตอยู่เพียงไม่มากในฤดู แมจ้ะมีช่วงแลง้สั้น ๆ 

ท่ีท าใหเ้กิดปัญหาเล็กน้อยในการปลูกพืชเสริมท่ีตอ้งการน ้า ความจริงแลว้น ้าโดยส่วนใหญ่มาจากน ้าฝน

หรือมาจากแม่น ้าซ่ึงเป็นการไหลตามธรรมชาติท่ีไมส่ามารถควบคุมได ้(ไมใ่ช่น ้าท่ีเก็บกกัไวใ้นเขื่อนหรือ

อ่างเก็บน ้า) มาจากตอนบนของพ้ืนท่ีชลประทาน โดยทัว่ไปการจดัการน ้ามกัจะมีขึ้ นเพ่ือจ ากดัการไหล

ของน ้าและป้องกนัน ้าท่วมมากกวา่เพ่ือการจดัส่งน ้า หรืออีกนัยหน่ึงคือการอนุรกัษ์น ้าน้ันไมใ่ช่ประเด็น
3
 

 ในช่วงฤดูแลง้ ความตอ้งการใชน้ ้ ามักจะมีสูงกว่าศักยภาพของน ้าในแม่น ้ าหรือน ้าท่ีมีอยู ่

โดยเฉพาะในแม่น ้าเจา้พระยาและแม่น ้าบางสายในภูมิภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ  ในแม่น ้าเจา้พระยามี

การก่อสรา้งอ่างเก็บน ้าหลกั 2 แห่ง คือ เขื่อนภูมิพล ในปี พ.ศ. 2507 และเข่ือนสิริกิต์ิ ในปี พ.ศ. 2515 

และการตั้งแผนการชลประทานขนาดใหญ่ในปี พ .ศ. 2495 (ดูรูปท่ี 1) ได้ท าใหเ้กิดสถานการณ์ท่ี

เรียกว่า "สรา้งใหญ่เกินขนาด" (World Bank, 1990) หมายถึงศักยภาพในการผลิตและโครงสรา้งท่ีมี

น้ันมากเกินกว่าศักยภาพในการส่งน ้าของเขื่อน ปัญหาในกบัการส่งน ้า (เมื่อไร ท่ีใด ใหก้บัใคร และน ้า

ปริมาณเท่าใดท่ีจะส่ง) น้ันเป็นเร่ืองท่ีส าคญัเน่ืองจากแหล่งน ้าท่ีมีอยู่น้ันไมเ่พียงพอต่อความตอ้งการ 

 ลุ่มน ้ าเจา้พระยาสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ช่วง (ดูรูปท่ี 1) คือ ลุ่มน ้ าตอนเหนือหรือ

ตอนบน (พ้ืนท่ีเก็บกกัน ้าจากแม่น ้าวงัและแม่น ้ายมของเข่ือนภูมิพลและเข่ือนสิริกิต์ิ)  ลุ่มน ้าตอนกลาง 

(พ้ืนท่ีเก็บกกัน ้าของเขื่อนเร่ือยมาจนถึงจงัหวดันครสวรรค์) และลุ่มน ้าตอนล่าง (ดินดอนสามเหล่ียม

ปากแม่น ้า)  น ้าท่ีไหลเขา้เขื่อนในแต่ละปีมีปริมาณลดลงจาก 11 พนัลา้น ลบ.ม. เหลือแค่ 9 พันลา้น 

ลบ .ม. ในช่วง 30 ปี ท่ีผ่านมา (Molle et al., 2001) เน่ืองมาจากปริมาณน ้ าในธรรมชาติท่ีลดลง 

(Bancha et al., 1998) การตดัไมท้ าลายป่า
4
 และการเติบโตของการใชน้ ้าในภาคเหนือ

5
 

                                                           
3 …. ส าหรับเกษตรกรรม  อย่างไรก็ตามการอนุรักษ์น ้าเป็นประเด็นท่ีอยู่ในระดับของลุ่มน ้า โดยเฉพาะเกี่ยวกับความเป็นไปไดท่ี้จะเพิ่ม

ปริมาณน ้าใหม้ากข้ึนและสงวนน ้าไวส้ าหรับฤดูแลง้โดยหลีกเล่ียงการใชน้ ้าอย่างส้ินเปลืองในฤดูฝน (ใหเ้กิดความสมดุลระหว่างการปล่อย

น ้าจากเข่ือนกบัความตอ้งการและการเปล่ียนแปลงทางอุทกศาสตร์) รายละเอียดในเร่ืองน้ี กรุณาดูท่ี Molle et al. (2001a) 

4 การตัดไมท้ าลายป่าท าใหอุ้ทกวิทยาของแม่น ้าเปล่ียนแปลงไปในแต่ละปี (มีน ้ามากในฤดูฝน และมีน ้าน้อยในฤดูแลง้) ซ่ึงผลกระทบส่วน

ใหญ่จะเกิดในฤดูแลง้ตามบริเวณท่ีเสน้ทางน ้าในธรรมชาติเปล่ียนแปลงไป เร่ืองผลกระทบต่อการไหลของน ้าทั้งหมดในแต่ละปียงัคงเป็น

หวัขอ้โตว้าทีอยู่ 

5 พื้ นท่ีชลประทานเกือบ 4 ลา้นไร่ ไดถู้กสรา้งขึ้ นเมื่อ 40 ปีท่ีแลว้ 
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รูปท่ี 1  แผนผงัของลุ่มน ้าเจา้พระยา (พรอ้มทั้งเขื่อนหลกัและพ้ืนท่ีชลประทานในประเทศไทย) 
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 การชลประทานในลุ่มน ้าตอนบนน้ันแตกต่างจากช่วงบริเวณปากแม่น ้า ท่ีส่วนใหญ่จะใชว้ิธี

ท่ีสืบทอดกันมา โดยการส่งผ่านน ้าจากภูเขาหรือหุบเขามาใชใ้นชุมชน ซ่ึงค่อนขา้งเป็นวิธีท่ีเก่า ระบบ

ดั้งเดิมน้ีในปัจจุบนัก าลงัเผชิญกบัปัญหาต่าง ๆ เช่น ปริมาณน ้าท่ีลดลง (การท าลายป่า) มลพิษในพื้ นท่ี 

ความตอ้งการใชน้ ้าท่ีเพ่ิมมากขึ้ น (ตรงกนัขา้มกบัผูใ้ชน้ ้าท่ีไม่ไดท้ าการเกษตร) และความเปล่ียนแปลง

ทางสังคม (การแทรกแซงของรฐับาล การไม่ยอมรบัความเป็นเอกภาพของกลุ่มเน่ืองจากมีกิจกรรมท่ี

หลากหลาย และมีโอกาสทางเศรษฐกิจเพ่ิมมากขึ้ นในระบบท่ีกวา้งขวางขึ้ น ) (TDRI, 1994) การ       

ชลประทานในลุ่มน ้าตอนกลางน้ันจะพบว่ามีทั้งโครงการขนาดกลางและขนาดใหญ่ท่ีไดร้บัการจดัการ
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โดยกรมชลประทาน (RID) (พ้ืนท่ีทั้งหมดประมาณ 1 ลา้นไร่) ร่วมไปกับการชลประทานแบบกลุ่มท่ี

อาศัยสถานีสูบน ้าตามแนวแม่น ้า การชลประทานในบริเวณปากแม่น ้าไดร้บัการส่ งเสริมและสนับสนุน

จากกรมพฒันาและส่งเสริมพลงังาน (DEDP) 

 ในปี พ.ศ. 2541 ไดม้ีการเปิดใชง้านสถานีสูบน ้ าจ านวน 1,894 สถานีทัว่ประเทศไทย  

โดยมีพ้ืนท่ีชลประทานทั้งหมด 2,852,700 ไร่ แต่มีเพียง 228 สถานีเท่าน้ันท่ีเปิดใชง้านในลุ่มน ้าปิง

ตอนล่างกบัลุ่มน ้าน่านตอนล่าง (DEDP, 1999) เช่ือวา่การชลประทานส่วนบุคคลน้ันมีจ านวนไมม่ากใน

บริเวณตอนกลางของลุ่มแม่น ้า ในบริเวณพ้ืนท่ีลุ่มปากแม่น ้ ามีพ้ืนท่ีเกือบ 5 ลา้นไร่ท่ีมีศักยภาพท่ีจะ

ไดร้บัการชลประทานในหนา้แลง้ (ส าหรบัการปลกูพืชสองครั้งหรือสามครั้ง) 

 อุปสงคจ์ากพ้ืนท่ีชุมชนเมืองน้ันมีเพ่ิมขึ้ นอย่างต่อเน่ือง โดยส าหรบัพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร

น้ันอุปสงคเ์พ่ิมขึ้ นจาก 0.46 ลา้น ลบ.ม. ต่อวนั ในปี พ.ศ. 2521 เป็นประมาณ 7.5 ลา้น ลบ.ม. ต่อวนั 

ในปี พ.ศ. 2543 (เพ่ิมขึ้ นถึง 16 เท่าในเวลาเพียง 22 ปี) นอกจากน้ีกรุงเทพมหานครยงัมีการใชน้ ้ า

บาดาลอีกประมาณ 3 ลา้น ลบ.ม. ต่อ วนั โดยส่วนใหญ่จะใชใ้นการอุตสาหกรรม (90% ของการน้ี    

ขึ้ นอยูก่บัแหล่งน ้าใตดิ้น) (TDRI, 1990)
6
 

 การขาดแคลนน ้าอย่างรุนแรงไดเ้กิดขึ้ นมาหลายปีแลว้ โดยเร่ิมตน้หน้าแลง้ดว้ยการท่ีน ้าใน

เขื่อนมีปริมาณท่ีต า่มาก ซ่ึงท าใหใ้นหลาย ๆ ปีท่ีเกิดวิกฤตน้ันต้องลดจ านวนพ้ืนท่ีในการเพาะปลูกลง

เพราะตอ้งแจกจ่ายน ้าใหก้บัชุมชนเมืองดว้ย การขาดแคลนน ้าจะเกิดข้ึนทนัทีหากวา่ปริมาณน ้าท่ีไหลลงสู่

ทะเลมีจ านวนไม่มากพอท่ีจะไปยบัยั้งการรุกล ้าของน ้าเค็มได ้ท าใหน้ ้ากร่อยเขา้มาท าความเสียหายแก่

พ้ืนท่ีส่วนท่ีตั้งอยูริ่มฝ่ังแมน่ ้า เช่นท่ีเคยเกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2537 

 ความเขา้ใจอย่างผิวเผินในสถานการณ์ของลุ่มน ้าเจา้พระยาน้ันสามารถดูไดจ้ากรูปท่ี 2    

ซ่ึงแสดงถึงวิวฒันาการของการใชน้ ้าและอุปสงคใ์นขอบเขตกวา้ง ๆ
7
 ถา้หากไม่มีแหล่งน ้าเพ่ิมขึ้ น  ส่ิงท่ี

แสดงใหเ้ห็นชดัถึงการใชน้ ้าเพ่ือการเกษตรและความยืดหยุ่นในการใชน้ ้าในช่วงเวลาท่ีน ้าสะสมในเขื่อนมี

ปริมาณลดลง คือ ด้วยการเติบโตของอุปสงค์ในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครถึง 5% ต่อปี
8
  และน ้ าเพ่ือ       

กิจกรรมการเกษตรในช่วงฤดูแลง้จะถูกตดัลงถึง 45% ในปี พ.ศ. 2558  การลดลงน้ีมีผลกระทบอย่าง

สูงต่ออัตราการเติบโตของอุปสงค์ในบริเวณลุ่มน ้ าตอนบน (+0.6 พันลา้น ลบ.ม. ตลอดระยะเวลา     

15 ปี) และในบริเวณพ้ืนกรุงเทพมหานคร  ซ่ึงก่อนเกิดวิกฤตเศรษฐกิจในปี พ .ศ. 2540 น้ันอุปสงค์มี

การเพ่ิมขึ้ นเกือบ 10% ทุก ๆ ปี สามารถเห็นไดจ้ากแผนภูมิวา่อตัราการเติบโต 7% ท่ีสม า่เสมอน้ันจะมี

ผลกระทบทันทีต่อปริมาณน ้าท่ีเหลืออยู่เพ่ือการเกษตร  ซ่ึงสงัเกตไดว้่าอุปสงคม์ีการชะลอตัวลงในช่วง

                                                           
6 การประมาณการอย่างเป็นทางการ (2 ลา้น ลบ.ม. ต่อวนั ซ่ึงเชื่อว่าเป็นการประมาณการท่ีต า่เกินไป) 

7 แผนภูมิน้ีแสดงแนวโน้มเฉล่ียไม่ใช่ขอ้มูลปีต่อปีท่ีมีความไม่แน่นอนสูง เน่ืองจากความผันแปรของปริมาณน ้าในเข่ือนตอนตน้ของฤดูแลง้ 

อาจสรุปไดว้่าความตอ้งการบริโภคน ้าจากเข่ือนในฤดูฝนน้ันไม่มีการเปล่ียนแปลง ในขณะท่ีการเพาะปลูกในฤดูแลง้จะไดร้บัน ้าจากน ้าส่วนท่ี

เหลือหลังจากใหก้ารบริการชุมชนเมืองแลว้เท่าน้ัน  ในอีก 25 ปีขา้งหน้าปริมาณน ้าท่ีไหลเขา้เข่ือนทั้งสองเข่ือนน้ีจะลดลงไปถึง 1 พนัลา้น 

ลบ.ม. (สมมติฐานในเชิงอนุรักษ์)  แต่กรุงเทพมหานครจ าเป็นตอ้งมรการเติบโตข้ึนถึงปีละ 5%  การน าน ้าจากแม่น ้าแม่กลองในปริมาณท่ี

มากท่ีสุด 45 ลบ.ม. มาใหบ้ริการในเขตพื้ นท่ีธนบุรีก าลังไดร้ับการพิจารณาอยู่ รวมไปถึงการลดปริมาณการใชน้ ้าบาดาลในเขตพื้ นท่ี

กรุงเทพมหานครลง 50% ในอีก 10 ปีขา้งหนา้ดว้ย  รายละเอียดของสมมติฐานท่ีไดเ้รียบเรียงแลว้ ดูไดจ้าก Molle et al. (2001a) 

8 สมมติฐานน้ีมีความสอดคลอ้งกนักบัแผนงานของ NESDB แผนท่ี 9 (พ.ศ. 2545-2550) คืออตัราการเติบโตอยู่ระหว่าง 5-6% 
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หลงัของวิกฤตเศรษฐกิจ แต่ก็สนันิษฐานไดว้่าในอีกสองสามปีถดัไปการลดลงของอุปสงคจ์ะเป็นเพียงแค่

การเปล่ียนเสน้โคง้ในอัตราท่ีเท่าเดิม และท าใหแ้นวโน้มของช่วงกลางใชก้ารไม่ได ้ (ดูรายละเอียด

เพ่ิมเติมใน Molle et al (2001a)) 

 จากหลกัฐานมีการยืนยนัว่าชาวนาใชน้ ้าถึง 85% ของน ้าท่ีมีอยู่ในช่วงฤดูแลง้ (ซ่ึงโดยทัว่ไป

จ านวนเปอรเ์ซ็นต์น้ีจะสามารถน ามาใชเ้พ่ือการควบคุมทรพัยากรน ้าในระดับประเทศได้) ซ่ึงพวกเขา    

ถูกล่าวหาว่าเป็นตน้เหตุของการขาดแคลนน ้าทั้งหมด  หากชาวนาใชน้ ้าจ านวนมากมายมหาศาลขนาด

น้ัน ก็น่าจะเป็นไปไดว้่า 1) ชาวนาริดรอนสิทธิการใชท้รพัยากรของผูอ่ื้น และ 2) การสามารถใชน้ ้าได้

โดยไม่ต้องเสียค่าใชจ้่าย ท าใหพ้วกเขาใชน้ ้ าอย่างส้ินเปลือง เพียงเพ่ือท าการเพาะปลูกขา้วเท่าน้ัน       

จึงเป็นชุมชนท่ีหิวกระหายน ้าแต่ใหมู้ลค่าผลผลิตท่ีต า่ (สถานการณ์น้ีถูกต่อรองโดยการกดราคาขา้ว    

ในตลาดคา้ขา้ว) องคก์รนานาชาติ (และบางครั้งก็เป็นเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ิน) ไดร้ายงานโดยทัว่ไปวา่ชาวนา

เป็นพวกท่ีใชน้ ้า "อย่างตะกระตะกราม" และแสดงใหเ้ห็นแต่ "ความโลภในทรพัยากรน ้า" เท่าน้ัน (The 

Nation, n.d.) 

 

รูปท่ี 2 การเปล่ียนแปลงของอุปสงคแ์ละอุปทานของน ้าในบริเวณพ้ืนท่ีลุ่มน ้าเจา้พระยาช่วงฤดูแลง้ 
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 จากภาพลักษณ์ของชาวนาในฐานะท่ีเป็นตัวรา้ย ซ่ึงเป็นการโยนความผิดให้กับภาค

การเกษตร ดังท่ีไดก้ล่าวมาแลว้น้ัน ผลกระทบท่ีตามมา คือ ชาวนาควรจะปลูกพืชท่ีมีความตอ้งการน ้า

นอ้ยกว่าขา้วและควรท่ีจะยกระดบัการจดัการน ้าของตนดว้ย เป็นความพยายามของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง

ท่ีจะแนะน า (โดยส่วนใหญ่มกัจะเป็นกรมชลประทาน) สรุปก็คือการปรบัปรุงการจัดการไม่ไดเ้กิดขึ้ น

เพียงเพราะค าพูดท่ีกล่าวกันว่าเป็นห่วงทรพัยากร แต่ตอ้งมีความสนใจในการท่ีจะคิดตั้งกฎหมายโดย

ผ่านกระบวนการทางเศรษฐกิจ  อย่างไรก็ตามไดม้ีการถกเถียงถึงมาตรการท่ีไดเ้สนอมา และแต่ละ

มาตรการก็มีความแตกต่างกนั แต่มีวตัถุประสงคแ์ละความหมายซ ้าซอ้นกนั ดงัน้ี 
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 1. มาตรการท่ี 1 การดึงพฤติกรรมในการอนุรักษ์น ้ าออกมา โดยใชว้ิธีการเรียกเก็บ

ค่าธรรมเนียม โดยการตั้งค่าใชจ้่ายใหก้บัแหล่งทรพัยากร เช่ือกนัว่าวิธีน้ีจะท าใหผู้ใ้ชม้ีแนวโน้มในการ

บริโภคลดลง 

 2. มาตรการท่ี 2 การฟ้ืนฟูค่าใช้จ่าย เน่ืองจากการให้บริการน ้ าน้ันมีค่าใชจ้่ายสูง 

(ส่วนมากเป็นเงินทุนของรฐับาล) จึงมีแนวคิดว่าควรจะโอนค่าใชจ้่ายบางส่วนหรือทั้งหมดไปใหก้บัผูใ้ชท่ี้

เก่ียวขอ้งเท่าน้ัน แทนท่ีจะโอนใหก้บัประชาชนทั้งหมด เช่น ในกรณีของไฟฟ้า หรือ การใชน้ ้าของชุมชน

เมือง การฟ้ืนฟูค่าใชจ้่ายอาจรวมไปถึงการฟ้ืนฟูเงินทุนดว้ย (เงินจมจากการด าเนินงานโครงการ) และ/

หรือ การดูแลรกัษา (O & M) หรือการบริการท่ีซ ้าซอ้น 

 3. มาตรการท่ี 3 สะทอ้นถึงความหมกมุ่นของนักเศรษฐศาสตรใ์นเร่ืองการจดัสรรน ้า

ใหก้ับผูใ้ชท่ี้สามารถก่อใหเ้กิดผลประโยชน์และมูลค่าเพ่ิมสูงสุดต่อน ้าปริมาตร 1 คิวบิกเมตร ซ่ึงผูใ้ดก็

ตาม ท่ีสามารถใหร้าคาไดสู้งท่ีสุดต่อน ้า 1 คิวบิกเมตร จะเป็นผูท่ี้สมควรไดร้บัมลูค่าเพ่ิมท่ีสูงท่ีสุดจากน ้า    

ในทางกลับกันก็เช่นกัน  เป็นการกล่าวถึงกลไกทางการตลาด และเป็นการปล่อยใหม้ือท่ีล่องหนเป็น

ผูจ้ดัการจดัสรรน ้าใหม่ซ่ึงเช่ือว่าจะน าไปสู่ "ผลประโยชน์อนัสูงสุดของสังคม" วตัถุประสงคห์ลกัในการ

อนุรกัษ์น ้าก็จะประสบความส าเร็จโดยทางออ้มดว้ยการแขง่ขนัโดยนัยน้ี 

 บทต่อไปจะกล่าวถึงวตัถุประสงค์ของมาตรการท่ีเสนอมาทั้ง 3 น้ี และจะวิเคราะห์ความ

เก่ียวขอ้งกนัของมาตรการท่ีมีความแตกต่าง รวมไปถึงเหตุผลและมาตรฐานท่ีสามารถน ามาปฏิบติักบั

ประเทศไทยไดด้ว้ย 
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3. การสูญเสียน ้ากับประสิทธิภาพในการชลประทาน: ความเขา้ใจผิด

บางประการ 

 ขอ้เสนอท่ีไดร้ับความนิยมในการพยายามแกไ้ขปัญหาทรัพยากรน ้าคือการประหยัดน ้ า  

โดยทัว่ไปเป็นท่ีทราบกนัดีอยู่ว่าการสูญเสียน ้าน้ันไดก้ระจายไปทัว่ เน่ืองจากน ้ามีราคาถูกหรือไม่มีราคา

เลย  บทพิสูจน์ส าหรับทัศนคติน้ีก็คือปริมาณน ้าท่ีสามารถประหยดัไดอ้ย่างมหาศาลน้ัน จะสามารถ

น ามาแบ่งสรรไดอี้กเพ่ือใหเ้หมาะสมกบัความตอ้งการท่ีขยายตัวออกไป  ดังท่ีนักสงัเกตการณ์หลาย ๆ 

ท่านได้กล่าวไวว้่า "เพราะไม่ได้มีการตั้ งราคาน ้ าอย่างเหมาะสม ท าให้การใช้น ้ าเป็นไปโดยไร้

ประสิทธิภาพ อีกทั้งผู ้บริโภคก็ไม่ไดม้ีแรงกระตุ้นให้เกิดการประหยัดน ้ า" (Christensen and Boon-

Long, 1994)
9
  ซ่ึงจะตั้งเป็นปัญหาในรายงานฉบบัน้ีทั้งค ากล่าวของนักสงัเกตการณน้ี์และศกัยภาพของ

นโยบายท่ีเสนอเพ่ือใหเ้พ่ิมประสิทธิภาพ  

หากยอ้นกลบัไปสู่ความเป็นจริงท่ีว่าชาวนาเป็นผูท่ี้ไดร้บัส่วนแบ่งทรพัยากรน ้ามากท่ีสุดในประเทศไทย 

แต่แลว้ก็ใชไ้ปจนหมดส้ิน  หากตรวจสอบกระบวนการในการจดัสรรน ้าแลว้จะพบว่า ชาวนาไม่ไดม้ีสิทธิ

พิเศษหรือไดร้บัการปฏิบติัท่ีพิเศษกว่าผูใ้ชอ่ื้น ๆ ในการรบัส่วนแบ่งท่ีมากท่ีสุดไป แต่พวกเขาจะไดร้บั

ส่วนแบ่งก็ต่อเมื่อน ้าน้ัน(ถา้มี)เหลือจากการท่ีไดแ้บ่งไปใชใ้นกิจกรรมอ่ืน ๆ แลว้   บางครั้งอาจเกิดความ

เขา้ใจผิดในเร่ืองน้ีไดว้่าอาจมีคนบางกลุ่มบางพวกท่ีด้ินรนต่อสูเ้พ่ือใหไ้ดน้ ้ ามาก่อนหรือแทนท่ี ผู้อ่ืน  

ดังเช่นท่ีเกิดขึ้ นในการใชน้ ้ าในระบบเปิดท่ีชาวนามีโอกาสท่ีจะสูบน ้ ามาใชด้ว้ยตัวเองโดยไม่ค านึงถึง

ส่วนรวม หากปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มบุคคลต่างถือสิทธิในการใชน้ ้าจนใชม้ากเกินกว่าปริมาณน ้าท่ีมีอยูใ่น

แม่น ้าแลว้ก็จะเกิดการขดัแยง้กนัขึ้ นแน่นอน ซ่ึงเห็นไดจ้ากท่ีเกิดขึ้ นในบริเวณอ่างเก็บน ้าบางแห่งของลุ่ม

น ้าตอนบน ระบบการจดัสรรน ้าบางส่วน(หรือทั้งหมด)ไดร้บัการบริหารและควบคุมโดยหน่วยงานของ

ชุมชน ดงัน้ันความขดัแยง้จึงเกิดข้ึนเน่ืองจากการรบันโยบายมาเพ่ือแบ่งปันน ้าใหก้บัผูใ้ชห้ลาย ๆ กลุ่ม 

                                                           
9 เร่ืองน้ีดูเหมือนว่าจะเป็นความจริง ซ่ึงสามารถดูตวัอย่างไดจ้ากประกาศของหน่วยงานต่าง ๆ เช่น กระทรวงเกษตร ฯ "น ้าควรจะไดร้บัการ

ก าหนดราคาถา้ตอ้งการเพิ่มประสิทธิภาพการใชใ้นภาคเกษตรกรรม" (The Nation. 21 เมษายน 2543); "ผูเ้ชี่ยวชาญทางดา้นการเกษตร

มีความเห็นพอ้งว่ามาตรการในการก าหนดราคาค่าน ้าน้ันจะสามารถช่วยพัฒนาประสิทธิภาพในการใชน้ ้าระหว่างกลุ่มชาวนาใหดี้ข้ึนได"้    

(The Nation. 17 กุมภาพนัธ์ 2542); ผูอ้ านวยการส านักงานคณะกรรมการทรัพยากรน ้าแห่งชาติ กล่าวว่า "ในความเป็นจริงน ้าน้ันขาด

แคลน และกลไกเดียวท่ีสามารถช่วยประหยัดน ้ าและช่วยกระตุน้ใหเ้กิดประสิทธิภาพในการใชน้ ้ าได ้ก็คือการก าหนดราคาน ้ า " (The 

Nation. 23 เมษายน 2543); ท่ีปรึกษาประจ าภูมิภาคในประเทศไทยของธนาคารเพื่อการพฒันาเอเซีย กล่าวว่า "ค าแนะน าส าหรบัการ

ด าเนินการระหว่างประเทศท่ีดีสุดในการปรับปรุงการจัดการน ้ าก็คือการก าหนดค่าธรรมเนียมส าหรับผูใ้ชน้ ้ า " (Bangkok Post. 11 

มิถุนายน 2543); ทั้งหมดน้ีสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความคิดท่ีสอดคลอ้งกันทั้งหมดว่า "หากน ้ ามีราคาถูก ก็จะถูกใชอ้ย่างส้ินเปลือง" (The 

Economist, 1992); "การใช้น ้ าของชาวนาเป็นการใช้น ้ า ท่ี ส้ินเปลืองอย่างมากเน่ืองมาจากระบบท่ีไม่มีการเรียกเก็บค่าน ้ า " 

(Kraisoraphong, 1995); "ในปัจจุบนั ชาวนาส่วนใหญ่ไม่ตอ้งเสียค่าน ้าจากการชลประทาน ดงัน้ันชาวนาจึงมีแรงกระตุน้เพียงเล็กน้อยใน

การประหยัดน ้าหรือการใชน้ ้าใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุดต่อการปลูกพืชท่ีใหมู้ลค่าสูง จึงมีผลใหป้ระสิทธิภาพในการชลประทานต า่กว่า 

30%" (TDRI, 1990) เป็นตน้ 
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 ยกตัวอย่างในลุ่มน ้าเจา้พระยา การปล่อยน ้าและการจัดสรรน ้าในฤดูแลง้ไดร้บัการช้ีขาด

และการตัดสินใจโดยกรมชลประทานเป็นส่วนใหญ่
10

 ส่ิงส าคัญอันดับแรกในการจัดสรรน ้าก็คือการ     

จดัสรรใหก้บัการใชเ้พ่ือกิจกรรมภายในครวัเรือนของพ้ืนท่ีในเขตเมือง การจดัสรรเพ่ือการอุตสาหกรรม 

และการจัดสรรเพ่ือการป้องกันการรุกล ้าของน ้ าเค็มบริเวณปากแม่น ้ า ความต้องการของภาค

เกษตรกรรมน้ันจะไดร้บัการพิจารณาเป็นล าดับสุดทา้ย ซ่ึงจะไดร้บัการจดัสรรน ้าก็ต่อเมื่อมีน ้าเหลืออยู ่

ซ่ึงตอ้งต่อสูก้บัปริมาณน ้าท่ีไมส่ม า่เสมอในแต่ละปีและความแมแ่น่นอนอุปทาน 

 ส าหรับพ้ืนท่ีราบลุ่มภาคกลาง ปริมาณน ้ าท่ีได้รับการปล่อยให้กับภาคเกษตรกรรม

โดยทัว่ไปอยู่ระหว่าง 2 ถึง 8 พันล้าน ลบ .ม. ในช่วงระยะเวลา  6 เดือนของฤดูแล้ง (มกราคม-

มิถุนายน)
11

  เมื่อไม่นานมาน้ีกรมชลประทานไดร้บัการทา้ทายจากผูท่ี้ปลกูขา้วในบริเวณพ้ืนท่ีตอนกลาง

ของลุ่มน ้า โดยมีการเพ่ิมปริมาณการใชน้ ้ามากถึง 35% ของปริมาณน ้าทั้งหมดท่ีปล่อยออกจากเขื่อน

เลยทีเดียว อยา่งไรก็ตามผลกระทบจากการสูญเสียการควบคุมน้ีไดต้กทอดไปยงัพ้ืนท่ีชลประทานบริเวณ

ปากแมน่ ้า ท่ีจะไดร้บัส่วนแบ่งท่ีนอ้ยลง นัน่ก็คือภาคเกษตรกรรมนัน่เอง 

 เป็นการไม่ถูกตอ้งท่ีจะกล่าวว่า ชาวนาใชน้ ้าอย่างส้ินเปลืองเพราะไดร้บัส่วนแบ่งท่ีมากท่ีสุด 

สถานการณน้ี์จะถูกตอ้งก็ต่อเมื่อภาคกิจกรรมอ่ืน ๆ ไม่เพ่ิมระดบัความตอ้งการของตนขึ้ นมา และเพราะ

รฐับาลไดป้รบัปรุงโครงสรา้งพ้ืนฐานในอดีตโดยอนุญาติใหก้ารใชน้ ้าเพ่ือการผลิตสามารถท าไดบ้ริเวณ

พ้ืนท่ีชลประทาน การจัดสรรน ้าตามล าดับความส าคัญน้ันสะทอ้นใหเ้ห็นถึงโอกาสท่ีสูงกว่าของการ     

ส้ินเปลืองในภาคกิจกรรมอ่ืนท่ีไม่ใช่ภาคเกษตรกรรม และเห็นไดช้ดัว่าความตอ้งการใชน้ ้าเพ่ือกิจกรรม

ภายในครวัเรือนน้ันตอ้งไดร้บัความมัน่คงในทุกกรณี เน่ืองจากน ้ามีความส าคญัในชีวิตประจ าวนั 

 หลกัฐานขอ้ท่ี 2 คือการตรวจสอบว่าชาวนาใชน้ ้าอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ จากท่ีทราบ

กนัว่าประสิทธิภาพของการชลประทานในประเทศน้ันมกัจะต า่กว่า 30% ซ่ึงมีแนวโน้มว่าจะไม่มีผูใ้ดตั้ง

ขอ้สงสยัในทศันคติน้ี
12

 ประเด็นแรกท่ีตอ้งใหค้วามส าคญั คือ สถานการณเ์ช่นน้ีมกัพบในระบบของน ้าท่ี

ไม่ใช่ระบบปิดซ่ึงพบไดท้ัว่ไปในเขตมรสุมเอเซีย (ซ่ึงมีทรพัยากรมากมายเกินความตอ้งการ และอุปทาน

ของน ้ามีเหลืออยู่)  ระบบเปิดมกัเป็นระบบท่ีไม่ยอมรบัการปรบัปรุง เพราะปริมาณน ้าท่ีเหลืออยู่ไม่มาก

น้ัน ไดถู้กใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการลดค่าใช่จ่ายและขนาดของการจัดการลง ดว้ยเหตุน้ีผู้ปฏิบัติหน้าท่ี

ทั้งหลายจึงมีแรงกระตุน้เล็กน้อยเท่าน้ันในการยกระดบัการปฏิบติัหน้าท่ีของตน และมีลู่ทางไม่มากท่ีจะ

                                                           
10 ในฤดูแลง้ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (EGAT) จะปล่อยน ้ าตามตารางท่ีก าหนดโดยกรมชลประทาน  (RID) ซ่ึงไม่ค่อยได้

ประโยชน์เท่าไร (โดยเฉพาะในช่วง 10 ปีท่ีผ่านมา) กบัความตอ้งการท่ีมีมากกว่า (Molle et al., 2001) 

11 การขาดแคลนน ้าหรือความขดัแยง้ในเร่ืองน ้าน้ันจะเกิดข้ึนแต่ในช่วงฤดูแลง้เท่าน้ัน ดังน้ันการจดัสรรน ้าในช่วงฤดูน้ีจึงเป็นประเด็นท่ีไดร้บั

การถกเถียง 

12 "ในปัจจุบันชาวนาส่วนใหญ่ไม่ตอ้งเสียค่าน ้ าจากการชลประทาน จึงมีแรงกระตุน้เพียงเล็กน้อยในการประหยัดน ้ าหรือใชน้ ้ าอย่าง

ประสิทธิภาพกบัพืชท่ีใหผ้ลผลิตสูง เป็นผลใหป้ระสิทธิภาพของการชลประทานต า่กว่า 30%  ผูบ้ริโภคและผูป้ระกอบการในเมือง และผูใ้ช ้

น ้าในการอุตสาหกรรมเสียค่าน ้ากนัพอเป็นพิธีเท่าน้ัน ซ่ึงไม่ไดส้ะทอ้นใหเ้ห็นถึงตน้ทุนในการผลิต" (TDRI, 1991).  หากมีการสนันิษฐาน

ว่าน ้าที่ส่งใหก้บัพื้ นท่ีชลประทานน้ันสูญหายไปถึง 70% ก็น่าจะทราบไดว้่าน ้าปริมาณมากขนาดน้ันสูญหายไปท่ีไหน! 
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บงัคบัพวกเขายกระดับการปฏิบติังาน ตราบใดท่ีการจดัการแบบผิด ๆ ไม่ไดห้มายถึงความไม่ยุติธรรม

หรือสภาพแวดลอ้มภายนอกท่ีไมอ่าจยอมรบัได ้(น ้าท่วม, การรุกล ้าของน ้าเค็ม)
13

 

 ระบบอีกรูปแบบหน่ึงคือระบบปิด ไม่นานมาน้ีมีการยอมรับอย่างกวา้งขวางว่าการมุ่ง

ประเด็นไปท่ีความมีประสิทธิภาพต า่ในการใชน้ ้าของพ้ืนท่ีเพาะปลกูหรือพ้ืนท่ีระดบัรองน้ันเป็นการเขา้ใจ

ผิดโดยส้ินเชิง (Keller et al., 1996; Perry, 1999; Molden and Sakthivadivel, 1999)  เมื่อวิเคราะห์

ในระดบัท่ีสูงขึ้ นและในระดับลุ่มน ้าจะเห็นว่าโดยทัว่ไปแลว้หลาย ๆ ระบบมีการท างานท่ีมีประสิทธิภาพ

สงูสุด (ดินดอนสามเหล่ียมปากแมน่ ้าเป็นท่ีท่ีมีความส าคญัท่ีสุด) โดยส่วนใหญ่ส่ิงท่ีนักวิจารณห์ลายท่าน

ละเลยท่ีจะกล่าวถึงก็คือ ระบบเหล่าน้ีไม่ไดม้ีความแตกต่างในการก่อใหเ้กิดการขาดแคลนน ้าเลย ในทาง

ตรงกนัขา้มพวกเขาไดม้ีการตอบสนองต่อการขาดแคลนน ้าโดยการค่อย ๆ พฒันา พลิกแพลง วิธีในการ

น าน ้ามาใชจ้ากทุกท่ีท่ีเขาสามารถหาพบได ้ในปัจจุบนัไม่มีระบบแรงดึงดูดใดท่ีไดท้ าหน้าท่ีอย่างท่ีไดถู้ก

ออกแบบมา ประสิทธิภาพของเคร่ืองสูบน ้าแต่ละบุคคลไดร้บัการพัฒนาขึ้ นเพ่ือใหส้ามารถสูบน ้าจาก

คลอง คลองระบายน ้า บ่อน ้ า และแหล่งน ้ าบาดาลได ้และน ้าท่ี ไม่ไดใ้ชเ้พียงปริมาณเล็กน้อยเท่าน้ัน      

ท่ีจะไหลคืนสู่แหล่งน ้าท่ีปลายทางของระบบ 

 ลุ่มน ้าเจา้พระยาเป็นตวัอย่างท่ีดีส าหรบัระบบปิดในช่วงฤดูแลง้ คือ องคป์ระกอบแรก น ้าท่ี

ไหลย้อนกลับมาจากทุ่งนาหรือคลองส่วนใหญ่จะถูกน ากลับไปใช้อีกครั้งตามบริเวณแนวแม่น ้ า          

โดยเฉพาะจะเป็นประโยชน์มากกบับริเวณพ้ืนท่ีท่ีปลูกพืชสองครั้งซ่ึงพบไดต้ามแนวของทางระบายน ้า 

ส่วนใหญ่จะถูกปิดประตูเพ่ือเก็บกกัน ้าท่ีไหลอยู่ภายนอกและภายใน การสูบน ้าจากทางระบายน ้ามาใช้

มกัจะน่าเช่ือถือมากกว่าการพ่ึงพาน ้าจากคลองซ่ึงส่วนใหญ่จะถูกปิดประตูระบายน ้าเพ่ือเก็บกกัน ้าไวใ้ช ้

ในช่วงฤดูแลง้ หากพิจารณาประสิทธิภาพของการชลประทานในระดบัสูงแลว้ จะพบวา่น ้าท่ีสูญเสียไปน้ัน

เป็นน ้าท่ีระเหยไปจากแนวน ้าไหลหรือจากท่ีดินท่ีไม่ไดท้ าการเพาะปลูก ซ่ึงในท่ีสุดน ้าเหล่าน้ีก็จะไหล

ออกสู่ทะเล และปริมาณน ้าท่ีไหลออกไปน้ีก็แทบจะไม่พอเพียงท่ีจะใชค้วบคุมมลภาวะและการรุกล ้าของ     

น ้าเค็มท่ีบริเวณปากแม่น ้า (ในช่วงหน้าแลง้) นัน่ก็หมายความว่าปริมาณน ้าท่ีสูญเสียไปมีเพียงเล็กน้อย

เท่าน้ัน
14

 องคป์ระกอบท่ีสองของการสูญเสียน ้าคือการแทรกซึม ปรากฏว่าการสูญเสียเช่นน้ีคือการขุด

แหล่งน ้าบาดาลเพ่ือท าใหต้ื้นขึ้ นหรือลึกลง ในขั้นแรกน ้าจะถูกสูบขึ้ นมาใหม่ผ่านทางท่อและไม่นานก็จะ

ไหลกลบัลงสู่ระบบระบายน ้าซ่ึงจะถูกน ากลบัมาใชอี้กครั้ง  ในขั้นท่ีสองน ้าจะไหลกลบัสู่แหล่งน ้าบาดาล

ซ่ึงไหลไปสู่พ้ืนท่ีกรุงเทพ ฯ ซ่ึงทราบกนัดีวา่มีการสูบใชม้ากเกินไป เป็นผลใหพ้ื้นดินอ่อนตวัลง ท าให้ตอ้ง

ใชง้บประมาณอย่างมหาศาลในการเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบป้องกนัน ้าท่วมและป้องกนัความเสียหาย

ท่ีเกิดจากน ้าท่วม
15

  เพราะฉะน้ันจึงเป็นการเส่ียงท่ีจะกล่าวว่าจ านวนน ้าท่ีสูญเสียไปจากการแทรกซึม  

ในบริเวณ พ้ืนท่ีปากแม่น ้ าไม่เพียงพอท่ีจะใช้ชดเชยจ านวนแหล่งน ้ าบาดาลท่ีร่อ ยหรอลงไปได ้            

                                                           
13 เช่น ลุ่มน ้าแม่กลองสามารถพิจารณาใหเ้ป็นระบบเปิดได ้เพราะอุปทานมีมากกว่าอุปสงคถึ์งประมาณ 30% 

14 หลายปีท่ีผ่านมา การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (EGAT) อาจส่งน ้าโดยมีจุดประสงคเ์พื่อการใหก้ าเนิดพลงังานเท่าน้ัน ดว้ยเหตุน้ีจึง

เป็นผลใหสู้ญเสียน ้าจืดลงสู่ทะเล อย่างไรก็ตามเหตุการณ์เช่นน้ีแทบจะไม่เกิดข้ึนอีกเลยในช่วงฤดูแลง้ในระยะ 10 ปีท่ีผ่านมา  EGAT จะยงั

ไดร้บัอนุญาตใหด้ าเนินการเร่ืองน้ี แมใ้นฤดูฝน ต่อไปหรือไม่ ไดม้ีการอภิปรายไวใ้น Molle et al. (2001a)  การสูญเสียน ้าเช่นน้ีไดร้บัการ

เตือนและควบคุม  จึงไม่สามารถกล่าวว่าเป็นตน้เหตุของการท าใหป้ระสิทธิภาพใหต้ า่ลงได ้

15 มูลค่าความเสียหายท่ีเกิดจากน ้าท่วมในปี พ.ศ. 2538 ประเมินไดเ้ป็นจ านวนถึง 5 แสนลา้นบาท ซ่ึงมีมูลค่าเท่ากบั 2 พนัลา้นเหรียญ

สหรฐั! 
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รูปท่ี 3 แสดงดุลยภาพของน ้า
16
เบ้ืองตน้ แสดงว่าประสิทธิภาพโดยทัว่ไปของน ้าท่ีไดร้บัการควบคุม

17
มี

ประมาณ 88% 

รูปท่ี 3  ดุลยภาพเบ้ืองตน้ของน ้าในฤดูแลง้ 

Water diverted or

extracted: 6.1

Lost to

the sea

0.9

River banks

0.3

MWA

(Bangkok)

0.3

other

beneficial uses

(perennials, domestic use,

pollution control:  1.1

Aquifers

0.3

Evaporation

in waterways

0.2

Crop consumption

3.1

ET fallow land 

or lost to drainage

0.4

to

Chao Phraya

River: 1.9

Net controlled supply to the delta: 8.0

Inland navigation

+ Salinity control

0.3+1.1

 

 แมว้่าจะไดม้ีการพิจารณาตรวจสอบพ้ืนท่ีชลประทานอยา่งละเอียดรอบคอบแลว้ ก็ยงัยากท่ี

จะพบวิธีการท่ีไดร้บัการประนามวา่เป็นปฏิบติัท่ีไรป้ระโยชน์ สาเหตุหลกัมาจากการท่ีชาวนาส่วนใหญ่ซ่ึง

ก็คือชาวนาทุกคนท่ีอาศัยอยู่บริเวณลุ่มน ้ าตอนล่างและชาวนาท่ีอาศัยอยู่บริเวณลุ่มน ้ าตอนบนอีก

ประมาณ 60% สูบน ้าใชโ้ดยเคร่ืองสูบน ้า (อาจเรียกไดว้่าพ้ืนท่ีราบลุ่มอนุรกัษ์ ซ่ึงทั้งหมดมีการสูบน ้า

โดยเคร่ืองสูบน ้าส่วนบุคคล) กล่าวโดยสรุป 80% ของชาวนาทั้งหมดตอ้งอาศัยเคร่ืองสูบน ้าเป็นปัจจยั

หลกั จากการสงัเกตการณ์ในพ้ืนท่ี พบว่า ในบางกรณีชาวนาหลาย ๆ คนอาจใชเ้คร่ืองสูบน ้า 3 หรือ 4 

เคร่ืองในการสูบน ้าจากทางระบายน ้าท่ีอยู่ไกลและสูบน ้าในแต่ละช่วงมาท่ีท่ีดินของตน จากการศึกษา 

พบวา่แมแ้ต่ในพ้ืนท่ีทางดา้นตะวนัตกของลุ่มน ้าท่ีไดร้บัการชลประทานจากระบบเปิดท่ีทนัสมยัในแม่น ้า 

แม่กลอง (ดูรูปท่ี 1) ก็ยังมีการใชเ้คร่ืองสูบน ้ าโดยทัว่ไป (Molle et al., 1998)  ถึงแมว้่าโครงการ

เจา้พระยาและแมก่ลองจะถูกออกแบบมาใหส้่งน ้าโดยระบบแรงดึงดูดก็ตาม  กรมชลประทานก็ยงัประสบ

ปัญหาในการจัดการกบัปริมาณการไหลของน ้าท่ีลดลงในช่วงฤดูแลง้ และเพ่ือทดแทนภาวะท่ีจ ากดัน้ี 

ชาวนาจึงไดพ้ฒันาประสิทธิภาพของเคร่ืองสูบน ้าของตนใหส้ามารถสูบน ้ามาใชไ้ดต้ลอดทั้งปีไม่ว่าน ้าใน

คลองจะมีอยู่น้อยเพียงใดก็ตาม และเพราะว่าการปฏิบติัการเช่นน้ีตอ้งมีค่าใชจ้่ายจึงมีความเป็นไปไดว้่า

                                                           
16 ไดร้ับการคดัลอกมาจาก Molle et al. (2001)  ประโยชน์ใชส้อยอื่น ๆ รวมไปถึงการดูดน ้าของตน้ไมใ้นพื้ นท่ี สวนจ านวน1 ลา้นไร่ตาม

แนวแม่น ้าดว้ย  จึงมีน ้าเพียง 0.9 พนัลา้น ลบ.ม. เท่าน้ันท่ีสูญเสียไปในทะเล (เช่นเดียวกนักบัลกัษณะเมื่อ 10 ท่ีผ่านมา ยกเวน้ในปี พ.ศ. 

2539) โดยสรุปก็คือความสมดุลของน ้าไม่ไดพ้ิจารณาจากปริมาณน ้าฝนและปริมาณน ้าไหลทัว่ไปในเดือนพฤษภาคม-มิถุนายน: ผูอ้่าน

สามารถดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดใ้น Molle et al (2001a) 

17 รวมถึงน ้าที่ถูกปล่อยออกมาจากเข่ือน น ้าจากแม่น ้าแม่กลอง และน ้าที่สูบออกจากบ่อน ้าต้ืนและบ่อน ้าลึกดว้ย 
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ชาวนาอาจจะใชน้ ้ ากันอย่างส้ินเปลืองได้ ผลการประเมินการใช้น ้ าในแม่น ้ าล่าสุดแสดงให้เห็นว่า          

มีประสิทธิภาพสูง เน่ืองจากมีการใชน้ ้าต่อไร่เพียงแค่ 1,500 ลบ.ม. เท่าน้ัน โดยรวมปริมาณน ้าฝน 200 

ลบ.ม. แลว้ (Molle et al. 2001a)  เมื่อพิจารณาจากความจริงทั้งหมดน้ีเห็นไดว้่าการสรา้งภาพให ้   

ชาวนาเป็นตวัการในการท าใหเ้กิดการส้ินเปลืองน ้ามาตลอดน้ันไมยุ่ติธรรม
18

 อย่างน้อยก็เป็นการท าให้

เกิดความเขา้ใจผิดดงัเช่นท่ีอภิปรายอยูน้ี่ 

 บทพิสูจน์ในเร่ืองน้ีสวนทางกบัประกาศของทางราชการ ท่ีว่าชาวนาโดยส่วนใหญ่น้ันไม่ได้

ใชน้ ้ าฟรี โครงการชลประทานขนาดเล็กท่ีบริหารงานโดย  RID หรือ DEDP ก็ตอ้งอาศัยเคร่ืองสูบน ้ า

ส่วนรวมเพ่ือสูบน ้ามาใชเ้ช่นกนั และค่าใชจ้่ายในการด าเนินการก็ไดร้บัส่วนแบ่งมาจากผูใ้ชส้่วนใหญ่ใน

พ้ืนท่ีบริเวณลุ่มน ้าดงัท่ีไดก้ล่าวอธิบายมาแลว้ และจากโครงการขนาดใหญ่หลาย ๆ โครงการในประเทศ     

ไม่สามารถท่ีจะไมก่ล่าววา่ค่าใชจ้่ายในการลงทุนค่าเคร่ืองสูบน ้า เคร่ืองยนต ์และน ้ามนัเช้ือเพลิงน้ันลว้น

เป็นค่าใชจ้่ายท่ีไม่นอ้ยเลย เน่ืองจากระยะเวลาในการใชเ้คร่ืองสูบน ้าของพ้ืนท่ีท่ียากจนน้ันเป็นระยะเวลา

ท่ีค่อนขา้งนาน ดงัน้ันค่าใชจ้่ายท่ีตอ้งเสียไปกบัเคร่ืองสูบน ้าจึงสูงพอท่ีจะท าใหผู้เ้พาะปลูกออ้ยไม่สูบน ้า

ในมาใช ้จ านวนท่ีพอเหมาะเท่าน้ัน แมว้่าจะยงัคงมีน ้าอยู่ในทอ้งร่อง (Srijantr et al., 1999) จึงตอ้ง

ยอมรบัว่าแมแ้ตใ่นฤดูแลง้ชาวนาก็เสียค่าน า้เช่นกัน ซ่ึงบางส่วนเป็นผลมาจากความลม้เหลวในการใชน้ ้า

จากระบบแรงดึงดูด เพราะฉน้ันขอ้ถกเถียงท่ีวา่ชาวนาตั้งใจท่ีจะเพิกเฉยต่อคุณค่าของน ้าจึงไม่มีเหตุผล
19

 

 ประเด็นสุดทา้ยท่ีตอ้งการความคิดเห็นในท่ีน้ี คือ ความเป็นไปไดใ้นการท่ีจะท าใหก้าร

อนุรักษ์บรรลุผลส าเร็จโดยชักชวนใหช้าวนาปลูกพืชหมุนเวียน ซ่ึงจะใชน้ ้ าน้อยกว่าการปลูกขา้วถึง

ประมาณ 40% หลกัการน้ีจะท าใหช้าวนาไดร้บัผลประโยชน์จากการปลกูพืชชนิดท่ีสองมากขึ้ นในฤดูแลง้ 

หลักฐานของการใชพ้ลังงานกลในการน าน ้ าจากดินดอนปากแม่น ้ ามาใช ้(Kasetsart University and 

ORSTOM, 1996) แสดงใหเ้ห็นว่าชาวนามีการตอบรบัท่ีดีต่อโอกาสและการเปล่ียนแปลงของการตลาด 

(ประเด็นน้ีพิสูจน์ไดจ้ากการพัฒนาปรับปรุงการเล้ียงกุง้ในระดับทอ้งถ่ิน) ระบบการขนส่งส่ือสารท่ีดี   

ท าใหก้ารตลาดค่อนขา้งมีประสิทธิภาพ ขอ้บกพร่องหลกัท่ียงัเป็นความเส่ียงคือความผันแปรของราคา

พืชไร่ซ่ึงมีผลกระทบต่อชาวนาท่ีหนัไปปลูกพืชอ่ืนท่ีไมใ่ช่ขา้ว  ตราบใดท่ีสภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจของ

การเพาะปลูกยงัคงมีความไม่แน่นอน
20

 ก็จะมีแรงกระตุน้เพียงเล็กน้อยเท่าน้ันใหช้าวนาน าพืชเหล่าน้ัน

มาปลูกและยงัยืนยนัหลกัการเดิมของตนท่ีจะปลูกขา้ว เน่ืองจากชาวนาหลาย ๆ คนไดร้บัความเสียหาย

จากการเพาะปลูกพืชไร่ (ทั้งโดยสมัครใจปลูกเองหรือท่ีได้รับค าแนะน าจากการขยายการบริการ)     

การชกัชวนใหม้ีการเปล่ียนรูปแบบการเพาะปลกูเพ่ือใหก้ารประหยดัเป็นผลส าเร็จโดยใชว้ิธีการเก็บภาษี

ท่ีแตกต่างกนัน้ัน เช่ือวา่ไมส่ามารถกระท าไดจ้ริงหากความเส่ียงทางการตลาดยงัคงมีอยู่ 

                                                           
18 Charoenmuang (1994) รายงานถึงความขดัแยง้บางประการในโครงการคลองแม่แตง (ภาคเหนือ) "ชาวบา้นไดก้ระตุน้ใหผู้ท่ี้อาศัยอยู่

ในเมืองและหน่วยงานราชการบางหน่วยงานบริโภคน ้ากนัอย่างประหยดั" 

19 ในทางตรงกนัขา้มสามารถกล่าวไดว้่าผูบ้ริโภคน ้าในเมืองไม่ไดเ้สียเงินค่าน ้าในฐานะท่ีเป็นทรพัยากรแต่เสียเงินเพื่อเป็นค่าใชจ้่ายในการ 

ดูแลรกัษา 

20 สามารถอธิบายไดว้่าตลาดของขา้วน้ันมีความไม่แน่นอน อย่างไรก็ตามแรงกระตุน้ทางการเมืองส าหรับผลผลิตของขา้วมีขอ้จ ากดัท่ีไม่

สามารถล่วงละเมิดไดง้่าย ตรงกนัขา้มกลับไม่มีผูใ้ดใหค้วามส าคญั หากว่าราคาของพริก (พืชท่ีมีค่าใชจ้่ายในการลงทุนสูง) เปล่ียนแปลงไป

30 บาทต่อกิโล มาเป็น 2 บาทต่อกิโลภายในหน่ึงปี และท าใหผู้เ้พาะปลูกมีสิทธิเพียงเล็กน้อยท่ีไดแ้สดงความเศรา้โศกและจ ากัดความ

สูญเสียของตน   
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 นอกจากน้ียงัมีขอ้จ ากัดอีกมากมาย (นิเวศวิทยาทางการเกษตร เช่น ดินจ านวนมากกับ

ระบบระบายน ้าท่ีเล็กเกินไปไม่เอ้ือต่อการปลูกพืชไร่ (field crops), ความตอ้งการในดา้นแรงงาน
21
และ

เงินทุน, การเรียนรูท้างดา้นทกัษะ, การพฒันาช่องทางทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสม ฯลฯ) ซ่ึงเป็นเง่ือนไขใน

กระบวนการขยายงานท่ีหลากหลายน้ี และยงัเป็นท่ีสงสัยว่านอกจากจะเพ่ิมนโยบายสาธารณะโดยมี

เป้าหมายเพ่ือการสนับสนุนการขยายงานแลว้ ยงัอาจจะเพ่ิมมากกว่าท่ีไดส้งัเกตการณ์ไวเ้สียอีก ในทาง

ตรงกนัขา้มไม่จ าเป็นตอ้งก าหนดค่าน ้าเพ่ือใหช้าวนาเปล่ียนไปปลูกพืชชนิดอ่ืน พวกเขาจะเพ่ิมจ านวน

การเปล่ียนแปลงขึ้ นเองหากว่าน ้ ามีอัตราความไม่แน่นอนและราคาลดต า่ลง พวกเขาไดแ้สดงถึงการ

ตอบสนองอย่างรุนแรงต่อขอ้จ ากดัในปัจจยัอ่ืนของการผลิต เช่น แรงงาน และพวกเขายงัมีประสบการณ์

ในการขาดแคลนน ้ามากพอท่ีสามารถปรบัรูปแบบการเพาะปลกูไดอ้ยา่งเหมาะสม
22

 

 เมื่อพิจารณาจากหลกัฐานต่าง ๆ เหล่าน้ีแลว้ ปรากฏว่า เป้าหมายแรกท่ีตอ้งการบรรลุผล

การประหยดัน ้าโดยการตั้งราคาน้ันเป็นเร่ืองเพอ้ฝันท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้เน่ืองจากในทา้ยท่ีสุดแลว้

ในช่วงฤดูแลง้ชาวนาจะไดใ้ชน้ ้าจากน ้าท่ีเหลืออยูเ่ท่าน้ัน และชาวนาก็มกัจะเสียค่าใชจ้่ายทางออ้ม (หรือ

ไดเ้สียค่าใชจ้่าย) ในการท่ีจะน าน ้าน้ันมาใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ีชาวนาก็ยงัมีประสบการณ์

และสามารถปรบัตวัเขา้กบัสภาวะการขาดแคลนน ้าไดแ้ลว้ การอา้งเหตุผลวา่การขาดแคลนน ้าเป็นผลมา

จากประสิทธิภาพการใช้ท่ีต ่าน้ันเป็นความเข้าใจผิดอย่างท่ี สุด  เพราะเพียงการชลประทานมี

ประสิทธิภาพแค่ 10% ก็จะไม่เกิดวิกฤตใด ๆ เลย มีแต่จะท าใหจ้ านวนพ้ืนท่ีท่ีไดร้ับการชลประทาน

เพ่ิมขึ้ นเท่าน้ัน
23

 ซ่ึงจะท าใหเ้กิดศักยภาพท่ีดีของอุปสงค์โดยรวม การขาดแคลนและวกิฤตไม่ไดเ้กิดขึ้น

เน่ืองจากสมมติฐานของการมีประสิทธิภาพต า่ แต่เกิดจากการไม่สามารถควบคมุการจดัสรรน า้และการ

แจกจา่ยน า้ไดอ้ยา่งเพียงพอ การขาดเทคนิคและหลกัเกณฑท่ี์ดีในการจดัการเขื่อนและการจดัสรรน ้าเพ่ือ

การ   ชลประทาน การถูกแทรกแซงจากการเมือง และการไม่สามารถควบคุมการเพาะปลูกของชาวนา

ได้
24
น้ันท าใหเ้กิดความเส่ียงและมีส่วนช่วยใหเ้กิดการขาดแคลนน ้าในบางครั้งอีกดว้ย ซ่ึงไม่ไดพิ้จารณา

ถึงขอ้เท็จจริงท่ีว่าจะได้รับประสิทธิภาพแต่ได้แสดงถึงการพิจารณาความไม่สอดคล้องในเร่ือง

ความสมัพนัธข์องประสิทธิภาพและการขาดแคลนน ้า  

 ควรจะมีการถกเถียงหรือไม่ว่าการเก็บภาษีจากปริมาณน ้ าท่ีใชน้ั้นสามารถช่วยในการ

ประหยดัน ้า ถา้เช่นน้ันการก าหนดราคาค่าน ้าทั้งสามวิธีท่ีจะกล่าวต่อไปน้ีก็น่าจะน ามาใชไ้ด ้

                                                           
21 ตวัอย่างเช่น การเก็บเกี่ยวถัว่ที่เป็นพืชเสริมท่ีไม่ตอ้งการน ้าเพิ่มน้ันมกัจะเกิดปัญหาจากการขาดแคลนแรงงาน 

22 จากการสังเกตพบว่ามีการปลูกผักกันอย่างกวา้งขวางบริเวณพื้ นท่ีแม่น ้าแม่กลอง แสดงว่าชาวนาไม่ไดต่้อตา้นแผนการลงทุนและการ

ประหยดัน ้า อย่างไรก็ตามในกรณีของพริกน้ัน (Bauer, 1997) ก็ไดแ้สดงใหเ้ห็นว่าการรบัเทคโนโลยีท่ีไดร้บัการพฒันาแลว้เขา้มา จะไดร้ับ

การผลกัดนัจากจ านวนแรงงานท่ีมีอยู่และความสะดวกในการใชม้ากกว่าจุดประสงคใ์นการประหยดัน ้า 

23 แมว้่าความหนาแน่นของปรากฏการณจ์ะขึ้ นอยู่กบัราคาขา้วก็ตาม 

24 ความส้ินหวังของทางราชการน้ันเห็นไดช้ัดจากการใหส้ัมภาษณ์แก่สาธารณชนดังต่อไปน้ี : รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตร ฯ     

รายงานเมื่อตน้ปี พ.ศ. 2541 ว่า "พื้ นท่ีสวนหรือไร่ขนาดใหญ่ในบริเวณจังหวัดนครสวรรค์ จังหวัดตาก และจังหวัดก าแพงเพชรน้ัน          

มีจ านวนเพิ่มข้ึนมากกว่า 670,000 ไร่ จากเป้าหมายท่ีก าหนดไวเ้พียงแค่ 190,000 ไร่" (Bangkok Post, 13 มกราคม 2542), ในขณะท่ี

ผูอ้ านวยการกรมชลประทานกล่าวยอมรับว่า "หลาย ๆ ส่ิงไม่สามารถควบคุมได"้ มีพื้ นท่ีท าการเพาะปลูก 330,000 ไร่ ซ่ึงเกินขีดจ ากัด   

ท่ีตั้งไวแ้ค่เพียง 90,000 ไร่ (The Nation, 8 มกราคม 2542), "ความกงัวลของเรา คือ เราไม่มีมาตรการที่มีประสิทธิภาพในการควบคุม

การใชน้ ้าของชาวนา ส่ิงเดียวที่เราสามารถกระท าได ้คือ ขอความร่วมมือกบัพวกเขาใหล้ดปริมาณการปลูกขา้วลง" 
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 วิธีท่ีหน่ึง เป็นวิธีท่ีคลา้ยกับการเก็บค่าน ้าประปาในเขตพ้ืนท่ีเมือง คือการเก็บค่าน ้าตาม

ปริมาณน ้าท่ีใช ้แต่เป็นท่ียอมรบักนัอย่างกวา้งขวางว่าการเก็บค่าน ้าตามปริมาณการใชน้ั้นไม่สามารถ

น ามาใชป้ฏิบติัไดก้บัการชลประทานท่ีมีการปล่อยน ้าใหไ้หลไปสู่พ้ืนท่ีนาเป็นจ านวนแสน ๆ ไร่ เพราะ

เหตุว่าไม่มีวิธีการท่ีจะน ามาใชว้ดัจ านวนน ้าท่ีถูกใชไ้ด ้(Moore, 1989; Small, 1987)  วิธีท่ีสอง คือ

การรบัเอาวิธีการขายส่งน ้ามาใชใ้นกลุ่มของผูใ้ชน้ ้า (ซ่ึงเป็นตวัอย่างของผูท่ี้ใชน้ ้าจากแหล่งน ้าเดียวกนั) 

วิธีน้ีเป็นวิธีท่ีออกจากปัจเจกบุคคล ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีซับซอ้นมากขึ้ นในดา้นเทคนิคทางสงัคมศาสตรใ์น

ดา้นการจดัการและจดัสรรน ้าท่ีระดับลุ่มน ้าและระดับดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้า  ประเด็นน้ีจ ะได้

กล่าวในบทท่ี 6  วิธีสุดทา้ยการก าหนดราคาค่าน ้าโดยใชส่ิ้งทดแทนน ้า เช่น บริเวณของพ้ืนท่ีหรือชนิด

ของพืช วิธีน้ีจะเป็นวิธีท่ีตดัปัญหาทั้งหมดของการถกเถียงว่าการก าหนดค่าน ้าจะท าใหม้ีการประหยดัน ้า 

เพราะภาษีจะไม่รวมอยู่ในส่ิงท่ีกระตุน้ใหม้ีการใชน้ ้าน้อยลง
25

 ซ่ึงทา้ยท่ีสุดแลว้วิธีการน้ีก็เหมือนกบัการ

ก าหนดภาษีภายใต้แนวคิดของการฟ้ืนฟูราคา ซ่ึงท าใหเ้ราสามารถบรรลุขอบเขตในการวิเคราะห์

วตัถุประสงคใ์นขอ้ท่ีสองท่ีกล่าวมาแลว้ได ้

                                                           
25 Moore (1989) แสดงความคิดเห็นต่อขอ้ถกเถียงท่ีว่า "ตอ้งใหช้าวนาตระหนักว่าน ้าไม่ใช่ของฟรีและการจดัหาน ้าตอ้งใชค้่าใชจ้่ายท่ีสูง 

จึงไม่ควรใชอ้ย่างส้ินเปลือง" เป็นขอ้สรุปท่ีใหผ้ลตรงขา้มกบัท่ีคาดหวงัไว ้เน่ืองจากชาวนามีความมุ่งมัน่ท่ีจะไดใ้ชส่ิ้งท่ีตนเองไดเ้สียเงินซ้ือไป

ใหม้ากท่ีสุดเท่าที่จะมากได ้
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4. การเรียกเก็บค่าน ้า ค่าภาษี และการฟ้ืนฟูราคา 

4.1 การเรยีกเก็บภาษี และ ความเส่ียงจากการเรยีกเก็บ 

 ประเด็นท่ีจะกล่าวถึงเป็นอันดับแรกก่อนท่ีจะตรวจสอบว่าอะไรคือนโยบายท่ีเป็นไปไดท่ี้

สามารถใชใ้นการก าหนดอตัราภาษี คือ ผลกระทบดา้นความแตกต่างของภาษีต่อการเลือกปลูกพืชหรือ

การใชน้ ้า (เช่นเมื่อมีความเป็นไปไดใ้นการก าหนดราคาค่าน ้าตามปริมาตรของกลุ่มหรือปัจเจกชน) จะ

ไดร้บัความส าคญัก็ต่อเมื่อภาษีน้ันเป็นตัวแทนของการแบ่งปันรายไดป้ระมาณ 10% หรือมากกว่าน้ัน

Perry (1996) พบว่า ในประเทศอียิปต์การเก็บค่าน ้าตามปริมาณการใชไ้ม่ไดม้ีผลในการกระตุน้หรือ

สนับสนุนใหเ้กิดการลดจ านวนอุปสงคล์งเลย เน่ืองจากการอุปสงคม์ีส่ิงชกัจูงค่าน ้าจึงต้องมีราคาสูงมาก 

นอกจากน้ีหากวตัถุประสงคห์ลกัคือการฟ้ืนฟูค่าใชจ้่าย รายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีตอ้งมากกว่าตน้ทุน

รวม ในท่ีน้ีวตัถุประสงค์หลกัตั้งอยู่บนพ้ืนฐานค่าเฉล่ียของรายไดข้องชาวนา ไม่ไดค้ านึงถึงอตัราความ

เส่ียงของการเกษตร  Scott (1976) กล่าวว่าความยัง่ยืนทางเศรษฐกิจของชาวไร่ชาวนาน้ันถูกควบคุม

โดยความผันแปรของผลผลิตมากกว่าค่าเฉล่ีย และยงักล่าวอีกว่าประชาชนไม่พอใจต่อการเก็บภาษีส่วน

เล็กส่วนน้อยมากกว่าภาษีส่วนใหญ่ท่ีเก็บจากผลผลิตจริง  กล่าวได้ว่าผลผลิตในพ้ืนท่ีชลประทานท่ี

กล่าวถึงในรายงานฉบบัน้ีน้ันถูกท าใหม้ัน่คงโดยการชลประทาน อย่างไรก็ตามไม่ควรมองว่าความเส่ียง

ในการผลิต (โรคภัย, ตั๊กแตน ฯลฯ) น้ันถูกแทนท่ีโดยความเส่ียงทางการตลาด และความตอ้งการ

เงินทุนท่ีสูงขึ้ นของอุปสงค์ในการปลูกพืชเศรษฐกิจ สถานการณ์น้ีแตกต่างจากการเพาะปลูกของทาง

ตะวนัตกท่ีราคาต า่สุดหรือ "รูปแบบของการแทรกแซง" ไดร้บัการบญัญัติขึ้ นเพ่ือทดแทนเมื่อเกิดความ

สูญเสียทางเศรษฐกิจ (หรือมากกว่าน้ันในภายหลัง) นอกจากน้ีโครงสรา้งของผลประโยชน์จากการ

ประกนัความ สูญเสียทางผลผลิตของชาวนาตะวนัตกมีความแข็งแรงและเป็นมืออาชีพมากกวา่ 

 เป็นท่ีน่าสนใจว่าส่ิงท่ีชกัจูงหรือสนับสนุนให้เกิดการจา้งงานของโรงงานในชนบทหรือการ

อพยพเขา้กรุงเทพ ฯ ไมใ่ช่จ านวนเงินรายไดแ้ต่เป็นความแน่นอนของค่าแรงท่ีไดร้บั  เมื่อสอบถามถึงการ

คิดค่าน ้า ชาวนาส่วนใหญ่แสดงความใส่ใจไม่มากแต่มกัจะถามกลบัในทันทีว่าท าไมรฐับาลจึงไม่มีการ

ประกนัราคาขา้ว แต่ถา้หากการส่งน ้ามีความน่าเช่ือถือหรือสามารถพ่ึงพาไดช้าวนาก็จะไม่คดัคา้นหรือ

ต่อต้านการพิจารณาประเด็นน้ี (Bangkok Post, 1 กรกฎาคม 2543; TDRI, 2533; Molle et al. 

2001b)
26

  แสดงว่าหลกัการในการคิดราคาค่าน ้าน้ันสามารถยอมรบัได ้(แมว้่ายงัไม่มีการหารือกนัว่า

ราคาค่าน ้าควรจะเป็นเท่าไร) ถา้ตวัเลขพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจของผลผลิตจากการเพาะปลกูมีความมัน่คง

เพียงพอ 

 ส่ิงท่ีไดม้าจากการแสดงความคิดเห็นของชาวนาคือ ความไม่แน่นอนของแหล่งหลักสอง 

แหล่ง (ราคาขา้วและการจดัส่งน ้า) ไม่ไดท้ าใหเ้กิดการกระตุน้ทางเศรษฐกิจท่ีมีผลต่อประสิทธิภาพใน

การใชน้ ้ า ในสถานการณ์ปัจจุบันเป็นท่ีน่ากลัวว่าผลกระทบทางเศรษฐกิจจะยัง่ยืนโดยความเส่ียงท่ี

เพ่ิมข้ึน ซ่ึงผลท่ีตามมาก็คืออตัราการเป็นหน้ีเป็นสินท่ีเพ่ิมขึ้ นและความลม้เหลวทางเศรษฐกิจ 

                                                           
26 "ผมไม่ว่าอะไรหากตอ้งเสียค่าบริการน ้า ถา้รัฐบาลสามารถรับประกนัไดจ้ะมีน ้าส่งใหพ้วกเราตลอดทั้งปี" ชาวนาผูห้น่ึงกล่าว (Bangkok 

Post, 11 มิถุนายน 2543) 
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 ขอ้สงัเกตอีกประการหน่ึงเก่ียวกบัปฏิกิริยาของชาวนาก็คือ ขอ้สรุปท่ีไม่สอดคลอ้งกนัของนัก

ต่อสูเ้พ่ือสงัคมเร่ืองความเช่ือมโยงทางวฒันธรรมและประเพณีของชาวนาไทยกบัน ้าน้ันอยู่ในสภาวะท่ี

เส่ียงในเชิงพาณิชย ์ซ่ึงสวนทางกบัความเป็นจริงท่ีวา่ชาวนาในบริเวณพ้ืนท่ีพาณิชยไ์มใ่ช่ผูท่ี้ไมไ่ดร้บัความ

ยุติธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริเวณพ้ืนท่ีดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้า แต่กลบัเป็นผูท่ี้อยู่ในวงการ

เศรษฐศาสตร ์(Askew, 2000) การคล่ีคลายพฤติกรรมของชาวนาในสภาพแวดลอ้มทางเศรษฐศาสตร์

ท่ีขาดแคลนแรงงาน ท่ีดิน และเงินทุน น้ันเป็นวิธีท่ีปฏิบติัใชก้นัมานานในตลาด การเสียค่าน ้าอาจไม่ใช่

เร่ืองท่ีไกลความจริง ดว้ยการวางโครงสรา้งทางเศรษฐศาสตรต์ามท่ีไดก้ล่าวแลว้ขา้งตน้ 

4.2 ค าจ ากดัความของการเก็บค่าน า้: ภาคทฤษฎแีละภาคปฏิบตัิ 

(ก) ภาคปฏิบติั 

 มีทฤษฎีหลายทฤษฎี “ท่ีเหมาะสมท่ีสุด” ในการจดัเก็บค่าน ้า ซ่ึงข้ึนอยูก่บัวิธีและหลกัเกณฑ์

ท่ีน ามาใช ้ค่าน ้าสามารถคิดจากค่าใชจ้่ายในการจดัส่งได ้(การฟ้ืนฟูเงินทุน) ซ่ึงคิดตามล าดับไดด้ังน้ี 

ค่าใชจ้่าย O&M ในการด าเนินการ (ค่าใชจ้่ายเต็ม); ค่าใชจ้่ายจากการใชน้ ้ าในด้านอ่ืน ๆ และ จาก

เศรษฐกิจ สภาพแวดลอ้ม และสงัคมภายนอก การเก็บค่าน ้ายงัสามารถค านวณไดจ้ากเงินทุน (ตามจริง

ส าหรับสินคา้ส่วนบุคคล แต่เป็นส่ิงท่ีไม่สามารถเห็นไดจ้ากโครงการพัฒนาน ้าชุมชน) หรือจากการ

ก าหนดราคาขึ้ นมา (Teerink and Nakashima, 1993)  วิธี น้ี เป็นการก าหนดราคาน ้ าให้เท่ากับ

ค่าใชจ้่ายในการผลิตและจดัส่งน ้าหน่วยสุดทา้ย เป็นความพยายามในการชกัชวนใหป้ระหยดัน ้าและลด

ตน้ทุน อย่างไรก็ตามเร่ืองน้ีมีความเก่ียวขอ้งเพียงเล็กน้อยเท่าน้ันกบับริบทท่ีว่าผูบ้ริโภคมีจ านวนมาก

และไมส่ามารถท่ีจะระบุเป็นรายบุคคลได ้

 อีกวิธีการหน่ึงท่ีจะใชก้ าหนดค่าน ้าในทางเศรษฐกิจ คือ ราคาค่าน ้าอย่างน้อยท่ีสุดควรจะมี

ราคาเท่ากบัสินคา้อุตสาหกรรมและเกษตรกรรม และส าหรบัการใชใ้นครวัเรือนน้ันค่าน ้าควรจะตั้งอยู่

บนพ้ืนฐานของ “ความยินดีท่ีจะจ่าย” ซ่ึงเป็นการเพ่ิมประโยชน์จากการไหลยอ้นกลบัและการใชท้างออ้ม 

อ่ืน ๆ ด้วย (การปศุสัตว์, การปรับปรุงด้านสุขภาพ ฯลฯ) ประกอบกับความไม่ชัดเจนใน “การ

ปรับเปล่ียนเพ่ือวัตถุประสงค์ทางสังคม” (Roger et a., 1997) ซ่ึงเป็นกฎขอ้บังคับว่าคุณค่าของ

เศรษฐกิจแบบเต็มรูปแบบจะตอ้งมีค่าสูงกวา่ค่าน ้า  

 หลักเกณฑ์เหล่าน้ีสอดคล้องกับแนวคิดทางด้านการจัดการอุปสงค์ ซ่ึงก็คือนโยบาย 

“ความสมัพนัธ์ระหว่างค่าน ้ากบัการจดัหา” และจูงใจผูบ้ริโภคใหป้รบัเปล่ียนการใชน้ ้าโดยลดค่าใชจ้่าย

ลง “หากทฤษฎีมีความลงตัวอตัราค่าน ้าควรจะเป็นราคาเต็มของการจดัส่ง” ดงัท่ีเสนอโดย Smith et al 

(1997) นอกจากน้ันมีขอ้สงสยับางประการเก่ียวกบัทฤษฎีน้ีวา่ไดข้อ้สรุปท่ีเหมาะสมกบัสถานการณข์าด

แคลนน ้าท่ีรุนแรงหรือไม่ ดังตัวอย่างของระบบการจดัการน ้ากบัราคาท่ีก าหนดขึ้ น
27

 เหตุผลหน่ึงคือค่า

                                                           
27 หลกัการน้ีแสดงใหเ้ห็นว่ายงัมีลู่ทางอีกมากท่ีจะใหค้วามส าคญัต่อแนวคิดดา้นโครงสรา้งพื้ นฐานมากกว่าท่ีจะใชห้ลกัการน้ีท าใหเ้กิดความ

เชื่อในนโยบาย หากแยกการตลาดลักษณะน้ีออกจากอุดมการณท์างดา้นการตลาดท่ีเห็นไดช้ดัว่ามีความลม้เหลวแลว้ จะท าใหเ้วลาในการ

ค านวณค่าน ้าลดลงและท าใหม้ีความเขา้ใจมากขึ้ นในภาคเกษตรกรรมและการใชน้ ้าจากการชลประทาน 
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น ้ ามีราคาสูงมากเกินไปในการท่ีจะท าให้กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งทางเศรษฐกิจมีความมัน่คง
28

 Postel 

(1992)      รายงานว่าแมแ้ต่ในประเทศสหรัฐอเมริกาเอง พ้ืนท่ีทางตะวนัตกจ านวน 25 ลา้นไร่ ท่ี

ไดร้บัการจดัส่งน ้าโดยใช ้“เงินสนับสนุนจ านวนมหาศาล” จากส านักงานกลางเพ่ือการปรบัสภาพท่ีดิน 

(the Federal Bureau of Reclamation) (ดู ไ ด้ ท่ี  Anderson and Snyder, 1997) แ ล ะ ผู้ ท า ก า ร

ชลประทานขนาดใหญ่ของโครงการ Central Valley ในแคลิฟอรเ์นียไดร้บัเงินคืนเพียง 4% ของตน้ทุน

เท่าน้ัน Small (1990) ยืนยนัว่าโครงการชลประทานท่ีสรา้งในอเมริกาตะวนัตกในช่วงปี พ .ศ. 2503 

เพียงไม่ก่ีโครงการเท่าน้ันท่ีสามารถแสดงใหเ้ห็นถึงประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจท่ีดี มูลเหตุสุดทา้ยก็คือ

วิธีการค านวณค่าน ้าเหล่าน้ียงัไกลจากความเป็นมาตรฐานโดยเฉพาะอย่างยิ่ง แทบจะไม่มีขอ้ตกลงว่าจะ

ก าหนดและค านวณค่าน ้าจากภายนอกอยา่งไร
29

 

 ความเป็นจริง ปัญหาหลาย ๆ ส่ิงจะสามารถแกไ้ขไดม้ากกวา่ในทางปฏิบติั ประเด็นท่ีส าคญั

ประเด็นแรกท่ีตอ้งพิจารณา คือ ความสอดคลอ้งของค่าน ้ากบัความสามารถในการจ่ายเงินของผูใ้ชน้ ้า  

ซ่ึงไม่มีรัฐบาลของประเทศใดท่ีจะน าเศรษฐกิจและการเมืองมาเส่ียงก าหนดค่าธรรมเนียมเพียงเพ่ือ

ตอบสนองทฤษฎีบางทฤษฎี
30

 ประเด็นท่ีสอง คือ ภาษีท่ีจะเก็บเพ่ิมน้ันควรพิจารณาจากการจดัเก็บภาษี

ของชาติโดยรวม การกล่าวว่าเกษตรกรหรือชาวนาท่ีอยู่บริเวณพ้ืนท่ีราบลุ่มภาคกลางไม่เคยเสียค่าน ้า

เพ่ือการชลประทานหรือเพ่ือการใชน้ ้าเลยน้ัน เป็นเร่ืองท่ีสามารถยอมรบัว่าเป็นความจริงไดใ้นวงแคบ ๆ  

เท่าน้ัน อย่างไรก็ตามหากพิจารณารายไดข้องรัฐบาลท่ีเรียกเก็บจากการปลูกขา้วโดยผ่านกลไกค่า  

ธรรมเนียมในปี พ.ศ. 2495 และ ปี พ.ศ. 2527 แลว้ จะเห็นไดช้ดัเจนว่าเกษตรกรผูท้ าการปลูกขา้วได้

จ่ายเงินทางออ้มใหก้ับรัฐบาลมากกว่าท่ีรัฐบาลคิดจะเรียกเก็บจากค่าน ้ าเสียอีก การเรียกเก็บภาษี     

                                                           
28 การค านวณอตัราค่าธรรมเนียมท่ีดีท่ีสุดของระบบการชลประทานในแม่น ้าแม่กลอง “ตั้งอยู่บนพื้ นฐานของค่าใชจ้่ายในการด าเนินการ

และบ ารุงรักษาบวกกบัจ านวนเงินสนับสนุน ซ่ึงชดเชยความสามารถของชาวนาโดยการคืนราคาขา้ว” Rasmidatta (1996) กล่าวว่าขา้ว  

มีราคาเท่ากับ 661 บาทในฤดูฝน และ 572 บาท ในฤดูแลง้ ดว้ยรายไดต่้อบุคคลเท่ากับ 1,707 และ 844 บาท/ไร่ อย่างไรก็ตามดู

เหมือนว่าเขาไม่ไดต้กใจต่อสถานการณท่ี์ใหผ้ลเช่นน้ี (ดว้ยการใชภู้มิหลงัทางทฤษฎท่ีีไม่แน่นอน) 

29 ในสถานการณ์ของเรา เกษตรกรรมท าใหม้ีน ้าเหลือในอยู่ในระบบ ดงัน้ันโอกาสท่ีจะเก็บค่าน ้ากบัผูใ้ชอ้ื่นก็ควรจะเป็นศูนย ์ยกเวน้ในช่วง

ท่ีเกิดวิกฤต กล่าวโดยทัว่ไปแนวคิดในเร่ืองขอบเขตของค่าน ้าชลประทานยังไม่ชัดเจน เราสามารถก าหนดค่าน ้าไดใ้นแง่ของปฐพีศาสตร์

เพื่อท่ีจะใหผ้ลของการเพาะปลูกมีค่าเท่ากบัน ้าท่ีส่งให ้(Gibbons, 1996) การด าเนินการเช่นน้ีเป็นเร่ืองท่ีเส่ียงอนัตรายมากต่อการปลูก

ขา้วในฤดูฝน เพราะเทคนิคการเพาะปลูกท่ีมีลักษณะเฉพาะน้ีท าใหก้ารบริโภคน ้ าอยู่ในขั้นต า่และไม่สามารถปรับปริมาณน ้าไดด้ว้ย 

นอกจากน้ียังแทบจะไม่ไดใ้หค้ าอธิบายท่ีส าคัญของช่วงเวลาในการจัดส่งน ้าเลย ผลกระทบของการชลประทานในบางช่วงเวลาเป็นส่ิงท่ี

ส าคญัอย่างยิ่งยวด และสามารถอธิบายไดว้่าเหตุใดชาวนาจึงพยายามยืนหยดัท่ีจะปลูกพืชของตน จนบางครั้งถึงกบัลงซ้ือน ้าใส่รถบรรทุกมา

ใช ้หรือสูบน ้ าจากท่ีไกล ๆ มาใชท่ี้ท่ีดินของตน “ความเต็มใจท่ีจะจ่ายน้ี” มีเฉพาะในช่วงเวลาและสถานท่ีท่ีผิดปกติเท่าน้ัน รวมถึง

ความส าคญัของรายไดจ้ากพืชท่ีปลูก, ราคาขายท่ีชาวนาตาดหวงั (ความซบัซอ้นในการตัดสินการประเมินในตัวของมนัเอง) และระดับการ

ลงทุนในท่ีนาดว้ย ซ่ึงปรากฏว่าขอบเขตของราคาน้ันไม่เพียงพอ และปริมาณท่ีเหมาะสมในการด าเนินการอาจเปล่าประโยชน์และท าใหเ้กิด

การเขา้ใจผิดได ้ดังท่ี Green (1996) ไดก้ล่าวไวว้่า “ตัวเลขใด ๆ ไม่ไดดี้ไปกว่าการไม่มีตัวเลขเลย นอกจากเราจะทราบว่าตัวเลขท่ีว่าน้ัน

หมายถึงอะไร”  ตวัอย่างของการสุ่มใชท้ฤษฎีจากหนังสือน้ีสามารถเห็นไดจ้าก Israngkura (2000) ท่ีกล่าวว่า “ดงัท่ีประโยชน์ใชส้อยของ

น ้ามีเพิ่มมากข้ึน ขอบเขตของการสนับสนุนผลผลิตของฟารม์ตกลงจนกระทัง่เป็นศูนย ์ดว้ยเหตุน้ีผลประโยชน์จากน ้าจะลดลงเน่ืองจากการ

ขาดประสิทธิภาพในการจดัการน ้า” แนวคิดของการใชน้ ้าในฟารม์น้ีขดักบัพื้ นฐานความเป็นจริงมากท่ีสุด 

30 แมแ้ต่ในประเทศอเมริกาเองความเป็นจริงไดน้ าไปสู่การปรับเปล่ียนท่ีดีข้ึนของกฎหมายในอุดมคติไปสู่เงื่อนไขของความเป็นจริง เช่น 

พระราชบญัญติั ปี พ.ศ. 2445 เร่ืองการช าระเงินบนพื้ นฐานของค่าใชจ้่ายไดถู้กก าหนดข้ึนเป็นครั้งแรก ซ่ึง พรบ . น้ีน าไปสู่การบญัญติัเป็น

กฎหมาย (ปี พ.ศ. 2482) ซ่ึงประกอบดว้ยการพิจารณาถึงความสามารถในการช าระเงินของผูใ้ฃก้ารชลประทานกบัผลประโยฃน์ท่ีไดร้ับ

จากการชลประทาน  “ถึงแมว้่า ‘ผูไ้ดร้บัผลประโยชน์ควรจะช าระค่าน ้า’ ตามสมมติฐานท่ีไดก้ าหนดไวอ้ย่างเขม้งวดในนโยบาย reclamation 

ของอเมริกา แต่ในทางปฏิบติัแลว้เราไม่สามารถบงัคบัชาวนาได ้(Cummings and Nercessiantz, 1994) 
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ทางออ้มโดยผ่านกระบวนการควบคุมราคา ภาษีการส่งออก หรืออัตราแลกเปล่ียนเงินตราน้ี มีผลให ้

รายไดข้องรฐับาลมีอัตราเพ่ิมสูงมากขึ้ น เช่น ในประเทศอียิปต์และประเทศเวียดนาม การปฏิรูปในปี 

พ.ศ. 2529 ของประเทศอียิปต์ท าใหต้ลาดทางดา้นการเกษตรของประเทศมีความเป็นเสรี  โดยรฐับาล

เป็นผูร้บัผิดชอบค่าใชจ้่าย (Perry, 1996) โดยการลดเงินช่วยเหลือทางการเกษตรลงและท าการศึกษา

เก่ียวกบัการก าหนดค่าธรรมเนียมในการฟ้ืนฟูราคา (ในปัจจุบนัไดก้ าหนด O&M ไวใ้นขัน้ท่ีสาม) 

 ส่ิงส าคญัของประเทศก าลงัพฒันา คือ การคงไวซ่ึ้งความสมดุลระหวา่งภาคเกษตรกรรมและ

ภาคอุตสาหกรรม เพ่ือท่ีการถ่ายเทแรงงานจากหน่วยงานแรกมาหน่วยงานท่ีสองจะได้เป็นไปโดย

กระบวนการดึงมิใช่ผลกัดัน ประเด็นน้ีคือหน่ึงในการคงไวซ่ึ้งพ้ืนฐานทางผลก าไรหรือการผลิตซ ้าของ

เศรษฐกิจทั้งสองภาคในระหวา่งท่ีมีกระบวนการโอนถ่ายแรงงาน เพ่ือท่ีจะเล่ียงสงัคมส่วนใหญ่ และความ

ชะงกังนัทางการเมือง เงินลงทุนของรฐับาล เงินช่วยเหลือ และการจดัเก็บภาษี ต่างก็เป็น ”ส่ิงท่ีสมัพนัธ์

กนั” (ส่ิงใดท่ีถูกเพ่ิมกบัท่ีน่ีก็จะถูกน าไปหกัออกจากท่ีนัน่) มีเป้าหมายเพ่ือท่ีจะรกัษาความสมดุล เหล่าน้ี

สอดคลอ้งกบัเศรษฐกิจแนวใหมห่รือไม่ 

 ประเด็นน้ียังส่งเสริมหลักการของ ADB ท่ีสนับสนุนการฟ้ืนฟูราคาด้วย
31

 เงินช่วยเหลือ

ส าหรบัภาคการเกษตรน้ัน เพ่ือรักษาราคาอาหารใหม้ีราคาต า่และ allowing lower wages และใหเ้กิด

การแข่งขนัระหว่างประเทศสูง ซ่ึงเป็นผลประโยชน์โดยทางออ้มใหก้ับประชากรในภาคเศรษฐกิจอ่ืน ๆ  

เหล่าน้ีแสดงใหเ้ห็นว่าส่ิงต่าง ๆ มีความซับซอ้นมากกว่าท่ีแนะน ากัน
32

 การยืนยันใหเ้กษตรกรและ      

ชาวนาจ่ายค่าน ้า “ท่ีแทจ้ริง” ในขณะท่ีประเทศในยุโรปและอเมริกายอมใหเ้งินช่วยเหลือภาคการเกษตร

อย่างมากน้ัน อาจสรา้งปัญหาได ้ เช่น รัฐสภาของอเมริกาไดจ้ัดหาเงินช่วยเหลือจ านวนสองหมื่นส่ี

พนัลา้นเหรียญตั้งแต่เดือนตุลาคม ปี พ.ศ. 2541 เพ่ือคุม้ครองเกษตรกรจากราคาผลผลิตท่ีต า่และความ

เสียหายของพืชผล และยงัคงมีแผนท่ีจะขยายการแทรกแซงน้ีต่อไปอีก (The Nation, 2001) ซ่ึงเป็นการ

ปฏิบติัตามแนวคิดเห็นส่วนใหญ่ในทางหน่ึง (การฟ้ืนฟูราคาในการปฏิบติัการอย่างเต็มรูปแบบ) แต่ใน

อีกทางหน่ึงกลบัเพิกเฉยอย่างส้ินเชิง (การแทรกแซง) โดยท าการบีบบงัคบัใหเ้กษตรกรลดผลประโยชน์

ลงโดยการกดราคา จะเห็นไดช้ัดเจนว่าสาระส าคัญท่ีแทจ้ริงคือความสมดุลระหว่างผลประโยชน์และ

ความยัง่ยืนท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงแสดงถึงการแทรกแซงเป็นพิเศษต่อ “ส่ิงท่ีสมัพนัธก์นั” ไม่ว่าจะเป็นการ

ใหเ้งินช่วยเหลือหรือการเรียกเก็บภาษีต่างก็เป็นภาพต่อภาพเดียวกนัทั้งส้ิน ส่ิงซ่ึงสะทอ้นราคาจริงทาง

การตลาดควรจะเป็นส่ิงท่ีขจดัความสงสยัท่ีว่าส่ิงท่ีจะถูกเอาไปในวนัน้ีจะไดคื้นกลบัมาในวนัพรุ่งน้ีหรือไม ่

ขอ้ถกเถียงเร่ืองการฟ้ืนฟูราคาน้ันตั้งอยู่บนขอ้กล่าวหาท่ีว่าค่าใช้จ่าย O&M มีความสอดคล้องกับ 

“งบประมาณของชาติจ านวนมหาศาล” (Halcrow, 2001)  ขอ้ถกเถียงน้ีจ าเป็นท่ีจะตอ้งเผชิญกบัความ

เป็นจริงเพราะว่าศักยภาพในการได้ก าไรจากการแบ่งปันค่าใช้จ่ายเท่ากับ 0.16% ของรายได้

                                                           
31 คนไทยเสียภาษีจ านวน 35พนัลา้นบาทต่อปีเพื่อด าเนินกิจการของกรมชลประทาน หากเงินจ านวนน้ีคุม้ส าหรับเกษตรกรและชาวนา 

ท าไมผูเ้สียภาษีแลว้จะตอ้งเสียเงินใหก้บักรมชลประทาน? (Halcrow, 2000c) 

32 Schiff and Valdés (1992) แสดงใหเ้ห็นถึงการท่ีรัฐบาลเขา้ไปเกี่ยวขอ้งในเป้าหมายท่ีขดัแยง้กัน ซ่ึงรวมถึงการปกป้องเกษตรกร การ

ปกป้องผูบ้ริโภคจากราคาอาหารท่ีสูง การเพิ่มรายไดโ้ดยการเก็บภาษี และการรับประกนัใหเ้กิดการแข่งขนัทางดา้นเศรษฐกิจในตลาดโลก 

ในการศึกษาของพวกเขาแสดงว่าประเทศไทยเป็นประเทศท่ีเก็บภาษีจากภาคการเกษตรสูงมาก ซ่ึงอาจสนับสนุนเกม ‘communicating 

vessels’  ว่าภาคการเกษตรน้ันเป็นผู้ให ้มากกว่าท่ีจะเป็นผู้รับ ซ่ึงหมายความว่า “น ้ าฟรี” มองได้เป็นส่ิงชดเชยเล็ก ๆ น้อย ๆ ใน

สถานการณน้ี์ 



 29 

ประชาชาติ
33

 จึงอาจไม่ใช่เร่ืองยากท่ีจะหาวิธีการ “ส่งน ้ าจ านวนมาก” วิธีการอ่ืนท่ีส่งผลกระทบต่อ

เศรษฐกิจและสงัคมของประเทศไทยนอ้ยลง 

 นอกจากน้ีการแลกเปล่ียนความช่วยเหลือระหวา่งท่ีนากบัการควบคุมราคาอาหารในชุมชน

เมือง  การพิจารณาในเร่ืองความมัน่คงของอาหารไดใ้หค้วามส าคัญทางด้านสังคมและการเมื อง
34

มากกว่าทางดา้นเศรษฐกิจ
35
แต่เพียงอย่างเดียว  โดยสรุปแลว้การยึดถือแต่แนวคิดในทางทฤษฎีน้ัน 

สามารถน ามาปฏิบติัใชไ้ดเ้ล็กน้อยทั้งยงัข้ึนอยูก่บัสถานการณ์, ขอ้หา้มขอ้จ ากดั และวตัถุประสงคอี์กดว้ย 

ซ่ึงกลายเป็น “ส่ิงท่ีค่อนขา้งถูกกฎหมายและดีท่ีสุดในการท่ีน ้าในตลาดจะมีราคาท่ีแตกต่างจากราคาท่ี

เกือบจะขาดทุน” (Sampath, 1992) 

 หากมองจากทรรศนะน้ี เงินช่วยเหลือจะเป็นมาตรการป้องกนัและแกไ้ขท่ีจ าเป็น แต่ตอ้ง

เผชิญกับความยุ่งยากจากผู้วางนโยบาย นั่นก็คือการแยกแยะประเด็นส าคัญท่ีอาจยอ้นกลับมาเป็น

ผลรา้ยได ้โดยแทจ้ริงแลว้เงินช่วยเหลืออาจแสดงถึงสิทธิพิเศษของภาคเกษตรกรรมมากเกินไป (ไดม้า

โดยกลุ่มผูร้ณรงค)์ และ/หรือ เป็นการปกป้องกิจกรรมทางเศรษฐกิจบางอย่างจากการแข่งขนั ซ่ึงในอีก

ทางหน่ึงก่อใหเ้กิดประสิทธิภาพ (การประหยดัน ้า) และความจ าเป็นในการทดแทน (แต่ค่าใชจ้่ายท่ี

เคล่ือนยา้ยจากพืชชนิดหน่ึงไปยงัอีกพืชอีกชนิดหน่ึงมกัก่อใหเ้กิดปัญหา) จึงไมใ่ช่ประเด็นท่ีจะโตเ้ถียงใน

เร่ืองความซับซอ้นของการผสมผสานระหว่างเงินภาษีกับเงินช่วยเหลือในภาคเกษตรกรรม ในการ

ถกเถียงน้ีอาจสังเกตไดว้่าสมมติฐานเก่ียวกับการใชน้ ้า “อย่างเสรี” ควรไดร้ับการก าหนดในส่วนของ

โครงสรา้ง ทางดา้นงบประมาณขนาดใหญ่ ท่ีสามารถแสดงไดว้่าผูผ้ลิตไดถู้กเรียกการเก็บภาษีอย่างหนัก

และ        ผูบ้ริโภคไดร้บัเงินช่วยเหลือ (Jalbani, 1995)  การวิจยัน้ีเพ่ือตอ้งการท่ีจะก าหนดว่าเมื่อไรท่ี

การแทรกแซงมีเพียงพอแลว้ และเมื่อไรท่ีควรจะหยุดการแทรกแซง เป็นส่ิงท่ีอาจเปล่ียนแปลงเศรษฐกิจ

ไดอ้ยา่งรวดเร็ว
36

 

 ผลของการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจเห็นได้เป็นอย่างดีในกรณีของประเทศไทย 

วิกฤตการณ์ของขา้วท่ีประสบในช่วงปี พ.ศ. 2513 ท าใหค้่อย ๆ มีการยกเลิกค่าธรรมเนียมขา้วไป ภาษี

อ่ืน ๆ เช่น ภาษีท่ีดินซ่ึงไม่ไดม้ีการขึ้ นมาเป็นเวลาหลายสิบปีแล้ว ปัจจุบันมีมูลค่าเกือบ 3 เหรียญต่อ 

6.25 ไร่ น ้าบาดาลส่วนมากไดร้บัการปรบัปรุงใหม้ีความสะดวกในการควบคุมปริมาณการเก็บภาษี ซ่ึง

ส่วนใหญ่จะใชใ้นพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมในเขตกรุงเทพ ฯ น้ันมีราคาต า่ เป็นผลมาจากการรวมปัจจยัหลาย

อย่าง ๆ คือ 1) ความกลัวในผลท่ีจะตามมาทางด้านการเมืองและสังคม (ดังค าประกาศของ

                                                           
33 ค่าใชจ้่าย O&M ไดร้ับการประมาณไวท่ี้ 1 หมื่น 1 พนัลา้นเหรียญ หากคาดการณ์ในแง่ดีว่าการแบ่งปันค่าใชจ้่ายน้ีจะครอบคลุมไดถึ้ง 

50% ของเงินจ านวนน้ี (กรมชลประทานเป็นผูด้ าเนินการและดูแลรกัษา โครงสรา้งพื้ นฐานและการท างานหลกั ๆ) ซ่ึงเท่ากบั 5.5 พนัลา้น

เหรียญเปรียบเทียบกบัรายไดป้ระชาชาติ 3,317 ลา้นบาท 

34 ยกตวัอย่างการผลิตขา้ว  ดูท่ี Dawe (2001) 

35 ขอ้เท็จจริงท่ีว่าหน่วยงานท่ีใหเ้งินทุนไม่เคยใชบ้ทลงโทษกบัประเทศท่ีท าผิดขอ้ตกลงเร่ืองการฟ้ืนฟูราคาเลย ซ่ึงอาจพิจารณาไดว้่าความ

เป็นจริงน้ันไม่ใช่เร่ืองง่ายท่ีจะปฏิบติัตามหลกัการท่ีบญัญติัข้ึน (ดู Carruthers and Morrisson, 1996) 

36 ขอ้วิจารณ์หน่ึงเกี่ยวกบัการแทรกแซงอาจเป็นท่ีมนัสามารถพิสูจน์ไดว้่าเป็นการง่ายมากท่ีจะปฏิบติัตามกฎ แทนท่ีจะเลิกท า ซ่ึงเป็นส่วน

หน่ึงของขอ้เท็จจริงท่ีมักจะเขา้ใจไดช้า้ในเร่ืองของเงือนไขของมาตรการแรก ๆ ท่ีลา้สมัยไปแลว้ หรือใหผ้ลตรงกันขา้ม หากกล่า วถึงขอ้

โตเ้ถียงในเร่ืองการแทรกแซงของรัฐบาล ก็อาจอา้งค าพูดของ Amartya Sen (1999) ไดว้่า “เป็นการผสมผสานระหว่างการกระท าของ

รฐับาลกบัการใชเ้ศรษฐศาสตรก์ารตลาด” ซ่ึงเป็นหลกัการหน่ึงในการพฒันาเอเซีย 
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รฐัมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร ฯ เมื่อเดือนมกราคม พ.ศ. 2542 วา่ “การเลิกใหเ้งินช่วยเหลือทางดา้น

การเกษตรโดยส้ินเชิงน้ัน จะท าใหเ้กิดความวุ่นวายทางดา้นการเมืองและเศรษฐกิจในประเทศไทย 

เน่ืองจากเกษตรกรและชาวนาเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ”)
37

 2) ความกงัวลในการคงไวซ่ึ้งผล

ก าไรทางการเกษตรเปรียบเทียบกบัการผลิตในภาคอุตสาหกรรม ซ่ึงมีการแข่งขนัภายในภูมิภาค
38

 3) 

ความพยายามในการเปล่ียนแปลงจากส่วนแรกมาส่วนหลงัโดยไม่ท าใหข้าดความสมดุลมากเกินไป 4) 

อิทธิพลทางการเมืองของ สมาพันธ์อุตสาหกรรมไทยและเกษตรกร
39

  ความไม่แน่นอนของการใหเ้งิน

ช่วยเหลือท่ี “ดี” กับ “ไม่ดี” จะได้รับการบริหารท่ีดีหรือไม่น้ันเป็นอีกเร่ืองหน่ึงเป็นส่ิงซ่ึงอยู่เหนือ

ขอบเขตของการศึกษาในรายงานน้ี หากพิจารณาวา่การใหเ้งินช่วยเหลือโดยทางออ้มต่อการปลกูขา้วควร

จะลดลงหรือไม่น้ัน สามารถสงัเกตไดว้่าการลดขนาดของภาคการเกษตรไม่ใช่เร่ืองท่ีจะท าไดง้่าย ขา้ว

เป็นทั้งภาคการเกษตร (ไม่มีหลักฐานแน่ชดัว่ามีพืชชนิดอ่ืนท่ีสามารถปลูกแทนขา้วไดใ้นพ้ืนท่ีจ านวน

มหาศาล การปลูกพืชหมุนเวียนก็เป็นแนวโน้มท่ีส าคญั แต่ยงัคงถูกจ ากดัดว้ยปัจจยัหลาย ๆ อย่าง ดังท่ี

ได้กล่าวมาแลว้) และไม่ใช่ภาคการเกษตร (หมายถึงการมีศักยภาพในการดูดซับแรงงานของภาค

เศรษฐกิจอ่ืนๆ) 

(ข) ความยุง่ยากในการก าหนดค่าธรรมเนียม 

 แมว้่าเราจะรับสภาวะการก าหนดค่าน ้ามาใชป้ฏิบัติ (ทางเลือกท่ีสองท่ีดีท่ีสุด) แต่ก็ยงัมี

อุปสรรคอ่ืน ๆ ส าหรบัการน ามาใชท้ั้งในพ้ืนท่ีขนาดกลางและขนาดใหญ่ของระบบแรงโน้มถ่วง ผูใ้ชใ้น 

พ้ืนท่ีชุมชนเมืองตกลงท่ีจะเสียค่าน ้าท่ีไดร้บัการส่งมาใหถึ้งบา้น เพราะพวกเขารูว้่าเมื่อใดก็ตามท่ีเปิด

ก๊อกน ้าก็จะมีน ้าใชม้ากเท่าท่ีพวกเขาตอ้งการ ความแน่นอนในการไดร้ับการบริการน้ีท าใหเ้กิดความ

เช่ือมัน่ในสิทธิ นอกจากน้ีผูใ้ชย้ังจะไดร้ับการบริการไม่ว่าจะมากหรือน้อยอยู่บนความน่าเช่ือถือและ

ความกดดนัแบบเดียวกนั ดงัน้ันทุก ๆ คนจึงคิดว่าเป็นเร่ืองธรรมชาติท่ีตอ้งเสียค่าธรรมเนียมซ่ึงถึงแมจ้ะ

ไม่เท่ากนัแต่ก็ในจ านวนท่ีใกลเ้คียงกนั ระบบการชลประทานน้ันมีความแตกต่างจากระบบเครือข่ายการ

จ่ายน ้าส าหรบัการใชใ้นครวัเรือนอย่างมาก เกษตรกรหรือชาวนาท่ีมีท่ีดินตั้งอยู่ตน้คลองมีความตอ้งการ

ใชน้ ้ามากกว่าผูท่ี้มีท่ีดินตั้งอยูป่ลายคลอง ส่วนเกษตรกรหรือชาวนาท่ีมีท่ีดินตั้งอยูบ่ริเวณแนวล าคลองจะ

สามารถใชน้ ้าไดทุ้กเมื่อตราบใดท่ียงัมีน ้าไหลอยูใ่นคลองน้ัน ตรงกนัขา้มผูท่ี้มีท่ีดินอยูบ่ริเวณ 2 กม. จาก

ปลายคลองจะมีน ้าใชจ้ากการส่งน ้าท่ีไม่สามารถใหค้วามเช่ือมัน่ได ้(และบ่อยครั้งท่ีตอ้งพฒันาแหล่งน ้า

ของตนเอง เช่น การขุดบ่อ)  เห็นไดว้่าวิธีการใชน้ ้าของพ้ืนท่ีส่วนใหญ่ในประเทศไทยน้ันมีหลากหลาย  

จึงเป็นการเส่ียงอยา่งยิ่งท่ีจะก าหนดค่าธรรมเนียมการใชน้ ้าต่อหน่วยพื้ นท่ีภายใตส้ถานการณเ์ช่นน้ี 

                                                           
37 และยงัมีการประกาศของนายอ าพล กิตติอ าพล ดว้ยว่า “การเกษตรคือความมัน่คงทางดา้นอาหาร ซ่ึงตอ้งการการสนับสนุนช่วยเหลือ

จากรฐับาล เช่น ในดา้นการใหก้ารศึกษาและสาธารณสุข เราจึงพยายามท่ีจะเล่ียงการเก็บค่าน ้ากบัเกษตรกรและชาวนากลุ่มเล็ก ๆ ท่ีผลิต

อาหารใหก้บัเรา” (The Nation, 3 เมษายน พ.ศ. 2543) 

38 มีผลกับการแข่งขันภายในประเทศและภาย ในภูมิภาคด้วย หลังจากเกิดเร่ืองอื้ อฉาวเกี่ยวกับมลพิษจากโรงงานในภาค

ตะวนัออกเฉียงเหนือ ทางการก็เกิดความล าบากใจในการท่ีจะปฏิบติัอย่างจริงจงักบัโรงงานเหล่าน้ัน ดังท่ีไดก้ล่าวว่า “หากเราลงโทษพวก

เขา แลว้จะมีใครตอ้งการมาลงทุนในประเทศเรา” 

39 เมื่อเร็ว ๆ น้ี สมาพนัธไ์ดค้ดัคา้นการข้ึนราคาค่าน ้าบาดาล (จาก 3.5 บาทต่อ ลบ.ม. เป็น 8.5 บาทต่อ ลบ.ม. ซ่ึงเป็นความพยายามท่ีจะ

เร่งตามใหท้นัค่าน ้าประปาท่ีราคา 12.5 บาทต่อ ลบ.ม.) โดยกล่าวว่าแค่ค่าน ้าราคา 5 บาทต่อ ลบ.ม. ก็ท าใหเ้กิด “ความยากล าบากแลว้” 

(Bangkok Post, 28 มิถุนายน พ.ศ. 2543) 
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 อุปสรรคต่อมาก็คือความหลากหลายท่ีไมส่ามารถก าหนดใหเ้ป็นหน่ึงเดียวส าหรบัทุก ๆ คน

ได ้การใชน้ ้าโดยทัว่ไปน้ันขึ้ นอยู่กบัจ านวนของน ้าท่ีไดร้บัการส่งไปสู่คลองต่าง ๆ ซ่ึงมีความไม่แน่นอนใน

แต่ละปี นอกจากน้ีตามปกติแลว้ชาวนาส่วนมากจะสูบน ้ามาใชจ้ากหลาย ๆ แหล่ง บางคนอาจใชน้ ้าจาก

คลองมากถึง 80% ส่วนท่ีเหลืออีก 20% จะใชน้ ้ าจากบ่อน ้ า แต่บางคนท่ีอยู่ไกลออกไปเพียงแค่ไม่ก่ี

เมตรอาจมีเปอรเ์ซ็นตก์ารใชต้รงกนัขา้มเลย ซ่ึงเหตุการณน้ี์อาจเกิดข้ึนจริงในปีหน่ึงแต่ในไม่ใช่ในปีถดัมา   

ชาวนาคนท่ีหน่ึงอาจใชน้ ้าจากคลองโดยระบบแรงโนม้ถ่วง (ไมม่ีราคา) ชาวนาคนท่ีสองอาจจะใชน้ ้าจาก

คลองเดียวกนัแต่ตอ้งใชเ้คร่ืองสูบน ้าจากคูน ้ามาท่ีท่ีดินของตน เพราะมีท่ีดินอยู่สูงกว่า 30 เซนติเมตร
40

 

การก าหนดค่าธรรมเนียมการใชน้ ้าแบบแน่นอนส าหรบัการเพาะปลูกในแต่ละพ้ืนท่ีนอกจากจะก่อใหเ้กิด

ความไม่เป็นธรรมแลว้ ยงัก่อใหเ้กิดการถกเถียงกนัอย่างกวา้งขวางในเร่ืองของภาษีส าหรบัแต่ละพ้ืนท่ี 

ความหลากหลายของค่าธรรมเนียมท่ีสามารถปรับเปล่ียนไดอ้าจจะไม่เหมาะสม ท าใหเ้กิดความไม่

แน่นอนของสถานการณ์และขาดมาตรฐานในการวัด โดยทัว่ไปแลว้การจ ากัดค่าธรรมเนียมเช่นน้ี

สามารถมีขึ้ นได ้มีความเป็นไปไดสู้งท่ีค่าใชจ้่ายในธุรกิจรวมไปถึงค่าใชจ้่ายส่วนทั้งในดา้นขอ้มูลและ

ค่าธรรมเนียมจะสามารถชดเชยดว้ยรายไดใ้นทา้ยท่ีสุด 

 นอกจากน้ียงัเป็นไปไดว้่าเกษตรกรหรือชาวนาจะใชจุ้ดอ่อนของการจัดส่งน ้ าหรือการลด

ราคาของขา้วมาเป็นขอ้อา้งท่ีจะจ่ายภาษีน้อยลงหรือไม่จ่ายเลย ทั้งหมดน้ีอาจเกิดขึ้ นไดเ้พราะความไม่

แน่นอนและความขาดแคลนน้ันเกิดขึ้ นอย่างไม่เท่าเทียมกัน ซ่ึงแสดงว่าการเก็บค่าน ้าไม่สามารถท่ีจะ

ก าหนดข้ึนไดโ้ดยปราศจากขอ้กงัขาในดา้นคุณภาพของการบริการ 

 ไม่เพียงแต่ส่วนส าคัญจะมีผลต่อพ้ืนท่ีบริเวณตอนบนของดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้ า

เท่าน้ัน ยงัมีผลต่อพ้ืนท่ีชลประทานบริเวณตอนกลางของลุ่มน ้าและพ้ืนท่ีโครงการแม่น ้าแม่กลองดว้ย

เช่นกัน
41

 และก็เช่นเดียวกันในบรืเวณพ้ืนท่ีตอนล่างของดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้ า ในพ้ืนท่ีสงวน

ชาวนา   ทั้งหมดต่างตอ้งสูบน ้าจากพ้ืนท่ีใกลเ้คียงมาใชด้ว้ยเคร่ืองสูบน ้า โดยระลึกอยู่เสมอว่าการไดน้ ้า

มาใชน้ั้นไม่ไดไ้ดม้าโดยไม่เสียค่าใชจ้่ายเลย จึงไม่ง่ายนักท่ีจะเรียกเก็บภาษีตามประเภทของท่ีดินหรือ

ชนิดของพืชท่ีปลูก ส่ิงเดียวกนัน้ีสามารถกล่าวไดก้บัสถานการณอ่ื์น ๆ ซ่ึงความตอ้งการของชาวนามีเท่า 

ๆ กนั เช่น ในกรณีของประชากรส่วนมากท่ีอาศยัอยูใ่นระบบชลประทานทางภาคเหนือ 

 ควรจะมีการเรียกเก็บภาษีเป็นรายปีหรือเป็นรายฤดูหรือไม ่ คงจะไมเ่ป็นการดีหากจะเรียก

เก็บภาษีในฤดูฝน เพราะระบบส่วนใหญ่จะส่งน ้าโดยการไหลตามธรรมชาติอยู่แลว้ และชาวนาส่วนมาก

ตอ้งเสียค่าใชจ้่ายในการสูบน ้าออกจากพ้ืนท่ีของตนมากกว่าท่ีจะสูบน ้าเขา้พ้ืนท่ี การเก็บภาษีในฤดูแลง้

อาจท าไดโ้ดยเนน้ท่ีความสมัพนัธข์องความตอ้งการใชน้ ้าและการขาดแคลนน ้า
42

  

                                                           
40 รายละเอียดเพื่มเติมเร่ืองความซบัซอ้นและความหลากหลายของการใชน้ ้าในท่ีดินต่างระดบักนั ดูไดท่ี้ Molle et al. (1998) 

41 ความพึงพอใจในการไดร้ับน ้าใชข้องพื้ นท่ีในแม่น ้าแม่กลองโดยทัว่ไปแลว้ถือว่าค่อนขา้งมีอยู่สูงและมีอยู่เท่า ๆ กนัทั้งพื้ นท่ี จึงสา มารถ

ก าหนดราคาท่ีเป็นราคาเดียวกนัไดง้่าย แต่ก็ท าใหค้วามจริงท่ีว่าเกษตรกรหรือชาวนาสูบน ้าจากบ่อหรือทางระบายน ้ามาใชดู้ไม่จริงจงั (ดู 

Molle et al, 1998) 

42 อีกปัญหาท่ีเกิดข้ึน คือ จะรับมืออย่างไรกบัชาวนาที่ปลูกขา้วสามครั้ง หากดูจากพื้ นท่ีท่ีท าเป็นประจ าก็จะไม่ชดัเจน (ชาวนาท่ีปลูกขา้ว

ครั้งท่ี 3 น้ันจะปลูกก็ต่อเมื่อขา้วมีราคาดี) หรือแมแ้ต่ปัญหาท่ีว่าอะไรคือค าจ ากดัความของการปลูกขา้วในฤดูฝนและฤดูแลง้ท่ีก่อใหเ้กิด

ปัญหา ในพื้ นท่ีตอนล่างของดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้าการปลูกขา้วครั้งแรกจะปลูกในช่วงก่อนการเกิดน ้าท่วม และการปลูกครั้งท่ีสองจะ
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 ยอ้นกลับไปท่ีทรรศนะทางดา้นเศรษฐกิจ ซ่ึงอาจตรวจสอบถึงความสามารถในการจ่าย   

ค่าน ้ าของผู้ใช ้ซ่ึงขึ้ นอยู่กับตัวผู้ใชเ้อง เกษตรกรท่ีเล้ียงกุง้หรือปลูกพืชท่ีใหมู้ลค่าสูง (ผลไม ,้ ผัก) มี

ความสามารถท่ีจะช าระค่าน ้าราคาสองถึงสามรอ้ยบาทได้
43

 แต่โชครา้ยท่ีผลผลิตเหล่าน้ีอยู่ในพื้ นท่ีสงวน 

ท่ีระบบส่งน ้ ามีความน่าเช่ือถือมากกว่า ส าหรับผู้ใชน้ ้ าอ่ืน ๆ เช่น สนามกอล์ฟมากก ว่า 40 แห่ง 

โรงงานผลิตน ้าตาล โรงงานอุตสาหกรรม และการพฒันาอสงัหาริมทรพัยต่์าง ๆ เป็นตน้ ในบางกรณีจะ

เสียค่าธรรมเนียมแต่เพียงในนามกบักรมชลประทาน
44

 ผูใ้ชน้ ้าเหล่าน้ีถูกก าหนดโดย ADB ใหเ้ป็นพวก

แรกท่ีตอ้งถูกเก็บภาษี
45

 อย่างไรก็ตามส าหรบัเกษตรกรผูป้ลูกออ้ยและขา้วน้ันดูเหมือนว่าพวกเขาจะมี

รายไดน้้อยอยู่แลว้ (ประเด็นน้ีคือการคาดการณ์ล่วงหน้าเก่ียวกบัการเพ่ิมราคา) ทางการจึงไดป้ระกาศ

หลายครั้งโดยเน้นว่า “ผูท่ี้มีท่ีดินน้อยและชาวนาท่ียากจน” ไม่ตอ้งเสียค่าน ้า แต่ไม่มีการก าหนดใหแ้น่

ชัดถึงประเภทของชาวนากลุ่มน้ี จึงเป็นการคาดเดาท่ีไม่มีขอ้จ ากัด ขอ้เสนอในปัจจุบันท่ีเสนอโดยท่ี

ปรึกษาของ ADB เพ่ือเสนอค่าธรรมเนียมชัว่คราวในราคา 120 บาทต่อไร่ในพื้ นท่ีโครงการน าร่อง ราคา

น้ีจึงเป็น  ราคาประนีประนอมท่ีได้มาจากการประเมินมูลค่า O&M คือ 522 บาทต่อไร่ จากราคา

ค่าใชจ้่ายตรง 210 บาท (Halcrow, 2000c) 

 มีการพบสถานการณท่ี์แตกต่างไปในบริเวณพ้ืนท่ีตอนบนของดินดอนสามเหล่ียมปากแมน่ ้า 

ซ่ึงมีมานานแลว้โดยใชร้ะบบการชลประทานของประชาชน (PIS) หรือชุมชนเมืองฝ้าย (muang-fai) ซ่ึง

เป็นกลุ่มชนท่ีมีความภาคภูมิใจในการผสมผสานระหวา่งภูมิปัญญาทอ้งถ่ินกบัความเป็นอนัหน่ึงอันเดียว

ของสังคม
46

 โดยได้ท าการออกแบบ สรา้งสรรค์ และบริหารระบบการชลประทานของตนเองขึ้ น 

(Surarerks, 1986; Tam-Kim-Yong, 1995) ดงัน้ันชุมชนน้ีจึงมีความคุน้เคยในการเสียค่าธรรมเนียม

เพ่ือการชลประทานและการใหค้วามร่วมมือของแรงงานโดยส่วนรวมอยู่แลว้ จึงการน่าสนใจท่ีจะน า

วิธีการของชุมขนเมืองฝ้ายมาใชเ้ป็นกลไกในการคิดค่าน ้า แต่ราคาจะเป็นเท่าใดน้ัน ยงัไม่มีการสรุปใน

ขณะน้ี 

 เป็นการน่าสนใจท่ีจะเร่ิมด าเนินการกบัโครงการน าร่องบางโครงการ หรือกบัโครงการอ่ืน ๆ 

ท่ีมีสถานการณ์เหมาะสมและง่ายในการก าหนดและจัดเก็บค่าน ้ าก่อน อย่างไรก็ตามหากประสบกับ

ความลม้เหลวในการจ าแนกว่ามีความยุ่งยากเกิดขึ้ นท่ีใดบา้ง (ซ่ึงในแง่ของพ้ืนท่ีแลว้ อาจมาจากพ้ืนท่ี

หลัก ไม่ใช่พ้ืนท่ีรอง
47

) ก็จะท าใหก้ระบวนการทั้งหมดเกิดความเส่ียงขึ้ นได ้ ในกรณีท่ีไม่มีการเจรจา   

ต่อรองกนัถึงมาตรฐานของการวิเคราะหค์วามหลากหลายของสถานการณ ์อาจท าใหย้ากในการอธิบาย

                                                                                                                                                                                     
ปลูกในช่วงหลังน ้าลด อย่างไรก็ตามจากน ้าท่วมและสภาพภูมิประเทศของแต่ละท่ีดิน ตารางการปลูกขา้วจะถูกสบัหลีกใหแ้ตกต่างกนัตลอด

ทั้งสามเดือน ผลก็คือเป็นไปไดท่ี้เราจะพบว่าชาวนาจะท าการปลูกขา้วในช่วงเวลาใดก็ไดใ้นแต่ละปี (ดู Molle et al., 2001a) 

43 ในกรณีน้ีเป็นจริงท่ีว่าค่าเช่าท่ีดินจะมีมลูค่าสงูข้ึนตามการใชป้ระโยชน์ของทีดิน ขณะท่ีค่าเช่าท่ีนามีมูลค่าเฉล่ีย 500 บาทต่อไร่ แต่ค่าเช่า

ท่ีท าฟารม์เล้ียงกุง้ในบางพื้ นท่ีของดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้ากลบัพุงข้ึนสูงจาก 1000 ถึง 2000 บาทต่อไร่ เป็น 5000 ถึง 6000 บาท

ต่อไร่ได ้

44 ในทางทฤษฎแีลว้ สนามกอลฟ์ถูกหา้มไม่ใหใ้ชน้ ้าจากแหล่งน ้าชลประทาน จากมติเมื่อ ตุลาคม พ.ศ. 2533 (Wongbandit, 1994) 

45 “ฟาร์มเล้ียงปลา, ฟาร์มเพื่อการคา้ขนาดใหญ่ และสวนกลว้ยไม ้จะเป็นกลุ่มแรกท่ีกรมชลประทานจะเรียกเก็บภาษี” (Bangkok Post, 

11 มิถุนายน พ.ศ. 2543) 

46 “ระบบการชลประทานของประชาชน (PIS) คือระบบท่ีผสมผสานระหว่างเทคโนโลยีทอ้งถ่ินของหมู่บา้นกบัความร่วมมือกนัของมนุษย ์

และการสนับสนุนทางทฤษฎซ่ึีงท าใหเ้ป็นระบบท่ีเชื่อมโยงกนั” (Tam-Kim-Yong, 1995) 

47 พื้ นท่ีขนาดกลางและขนาดใหญ่ของโครงการชลประทานมีจ านวน 2 ใน 3 ของพื้ นท่ีชลประทานทั้งหมดในประเทศไทย 
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วา่ท าไมบางโครงการจึงไดร้บัการยกเวน้ หรือยากท่ีจะหลีกเล่ียงการท่ีทุกคนจะลงเอยดว้ยการไม่เสียค่า

น ้า เมื่อการหลีกเล่ียงการเสียค่าน ้าหรือภาษีมีจ านวนสูงขึ้ นในสถานการณท่ี์ไมเ่หมาะสม
48

 

(ค) การใชป้ระโยชน์จากค่าธรรมเนียมท่ีเรียกเก็บได ้

 ส่ิงส าคัญท่ีตอ้งท าเป็นส่ิงแรกระหว่างวตัถุประสงค์สองขอ้ของการก าหนดราคาค่าน ้า คือ 

การฟ้ืนฟูราคาโดยใชเ้งินทุนของรัฐบาล ในขณะท่ี “เงินทุนของการชลประทาน” หมายถึงการจัดหา

เงินทุนเพ่ือใชเ้ป็นค่าใชจ้่ายจริงในการชลประทาน
49

 (Small, 1990)   Small ตั้งขอ้สงสยัในหลกัเกณฑ์

ของการฟ้ืนฟูราคาท่ีไม่สามารถโยงเขา้กบัการช าระเงินกูไ้ดด้ว้ยว่าน่าจะเป็นหน้าท่ีขององคก์รเพ่ือการ

พฒันา เน่ืองจากรฐับาลประกนัการช าระหน้ีโดยไม่ค านึงผลลพัธข์องโครงการ จึงสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความ

ส้ินหวงัท่ีโครงการมีผลผลิตต า่กว่าท่ีคาดการณ์ไว ้เน่ืองมาจากขาดความคล่องตัวทางดา้นการเงิน และ

ตอ้งไดร้ับการฟ้ืนฟูอย่างสม า่เสมอ ความกังวลน้ีเป็นผลมาจากทรรศนะและเหตุผลของการลงทุนใน

ระบบทุนนิยม ซ่ึงเน้นหลกัของการคืนทุน ซ่ึงไม่สามารถจ าแนกไดอ้ย่างชดัเจนว่าการลงทุนของประเทศ

ก าลงัพฒันา    มีจุดประสงคเ์พ่ือพยายามท่ีจะแกไ้ขหรือจ ากดัความไม่สมดุลทางสงัคม-เศรษฐกิจ (หรือ

การประทว้ง) หรือเพียงเพ่ือก่อใหเ้กิดผลประโยชน์ทางด้านการเงินเท่าน้ัน เช่น การลงทุนเพ่ือการ

ชลประทานมีความแตกต่างอย่างไรกับการลงทุนลงทุนดา้นอ่ืน ๆ  การลงทุนน้ีมีจุดประสงค์โดยรวม

ทั้งหมดเพ่ือส่งเสริม  กิจกรรมทางดา้นเศรษฐกิจ (รัฐบาลยังไดส้รา้งนิคมอุตสาหกรรมท่ีมีส่ิงจ าเป็น

ครบถว้น, ลงทุนในนิทรรศการเพ่ือการคา้ หรือจดัการรณรงคเ์พ่ือสนับสนุนการท่องเท่ียว, หรือแมแ้ต่จดั

ส่ิงอ านวยความสะดวกใหก้บัท่าเรือต่าง ๆ เป็นตน้ ซ่ึงเป็นการสนับสนุนหรือใหเ้งินช่วยเหลือแก่กิจกรรม

ในภาคอ่ืน ๆ โดยเฉพาะ)
50

 

 แมว้่านโยบายของ ADB บางส่วนจะมีวตัถุประสงคใ์นเพ่ือการฟ้ืนฟูราคา
51

 แต่ก็ไม่ชดัเจนว่า

วตัถุประสงค์น้ีสอดคลอ้งกับพระราชบัญญัติการชลประทาน พ .ศ. 2485 อย่างไร  พรบ. ฉบับน้ี ไม่

เพียงแต่ท าใหม้ีความเป็นไปไดท่ี้จะเรียกเก็บค่าน ้าอยา่งถูกตอ้ง (โดยไมค่ านึงถึงการก าหนดขีดจ ากดัท่ีไม่

เป็นจริง) ทั้งยงัก าหนดว่าเงินท่ีเก็บมาไดน้ั้นไม่สามารถน ามาเป็นรายไดข้องรฐับาลได ้และยงัตอ้งท าให้

เป็นเงินกองทุนพิเศษท่ีจะน ากลับมาใชเ้พ่ือการพัฒนาการชลประทานดว้ย มีการเน้นความส าคญัของ

การ ฟ้ืนฟูเงินลงทุนท่ีไม่ถูกตอ้งเมื่อกล่าวว่าตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาเงินทุนท่ีไดร้บัการฟ้ืนฟูน้ันไดม้า

                                                           
48 คือสถานการณ์ท่ีกล่าวก่อนหน้าน้ีแลว้ถึงวิธีการใชน้ ้ าของแต่ละพื้ นท่ีท่ีมีความแตกต่างกันอย่างมาก การก าหนดค่าน ้ าจึงต้องมี

องคป์ระกอบของขอ้ตกลงในการบริการ แต่ยงัไม่มีหลกัฐานแน่ชดัว่าการบริการเช่นน้ันจะเกิดไดง้่าย ๆ  

49 Kessler (1997) ไดแ้ยกความแตกต่างระหว่าง “ค่าธรรมเนียม” คือเงินท่ีเรียกเก็บเพื่อทดแทนการใหบ้ริการแบบพิเศษ เข่นการส่งน ้า, 

ค่าน ้า ท่ีเป็นเงินท่ีเรียกเก็บเพื่อวตัถุประสงคใ์นการใหบ้ริการแบบพิเศษ, กบัค่าภาษี ซ่ึงก็ตือเงินท่ีเรียกเก็บเพื่อน าไปเป็นงบประมาณทัว่ไป

โดยไม่มีการจ ากดั ถา้มีความเหมาะสม 

50 ราชการและเจา้หน้าท่ีธนาคารมักจะอา้งถึงความเสมอภาค (“มีชาวนาเพียง 20% เท่าน้ัน ท่ีไดง้บประมาณ 60% จากงบประมาณ     

ทั้งหมดของกระทรวงเกษตร ฯ” ท่ีไดจ้ดัไวเ้พื่อการชลประทาน) ซ่ึงเร่ืองน้ีควรมีการกล่าวถึงเพื่อแสดงใหเ้ห็นความแตกต่างในการช่วยเหลือ

ของภาครฐับาลต่อภาคเศรษฐกิจต่าง ๆ ระดบัความแตกต่างของการลงทุนเพื่อโครงสรา้งทางการชลประทานน้ัน จ าแนกไดว้่าสถานท่ีท่ีใช ้

การลงทุนต า่แต่มีศกัยภาพสูงกว่าเท่าน้ันท่ีจะไดร้บัการคดัเลือกก่อน 

51 ผูแ้ทนของ ADB ก าหนดว่า “การก าหนดราคาค่าน ้าไม่ใช่การเรียกเก็บค่าน ้า โดยเทคนิคแลว้เป็นการเรียกเก็บเพื่อเป็นค่าโครงสรา้ง    

พื้ นฐานของการชลประทาน….มีพื้ นท่ีเพาะปลูกเพียง 20% เท่าน้ันท่ีตั้งอยู่ในเขตพื้ นท่ีการชลประทาน” (The Nation, 9 มิถุนายน พ.ศ. 

2543) ค ากล่าวน้ีดูเหมือนจะไม่สามารถใชไ้ดก้ับเหตุการณ์ในภายหลัง โดยเฉพาะจากบริษัทท่ีปรึกษาท่ีมีหน้าท่ีท าการปฏิรูปขอ้เสนอ    

คงอยู่แต่เพียงขอ้อา้งท่ีว่า 30% ของเงินทุนทั้งหมดจะใหเ้พื่อสนับสนุนโครงการฟ้ืนฟูและโครงการใหม่ (Halcrow, 2000c) 
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จาก เบ้ียประกนัราคาขา้ว ซ่ึงแมแ้ต่ในประเทศอเมริกาเองแผนการฟ้ืนฟูการชลประทานไดถู้กประเมินไว ้

แค่ 4% เท่าน้ัน 

 มีการยอมรบักนัอย่างกวา้งขวางถึงขอ้เท็จจริงท่ีว่า ความส าเร็จของการน าวิธีการเรียกเก็บ

ค่าน ้ ามาใชป้ฏิบัติน้ันจะขึ้ นอยู่กับว่าผูใ้ชม้ีความตระหนักถึงประโยชน์ท่ีจะไดจ้ากเงินท่ีถูกเรียกเก็บไป  

เท่าใด  หากผู้ใชท้ราบว่าเงินท่ีตนเองได้เสียไปน้ัน ก่อให้เกิดการเร่ิม  “วัฏจักรท่ีถูกต้อง” ของการ

ปรับปรุงดา้นการจดัการและบ ารุงรกัษาแลว้ พวกเขาก็จะความเต็มใจท่ีจะเสียเงินเพ่ือการน้ี และหาก    

หน่วยงานชลประทานมีสถานะทางการเงินท่ีคล่องตวั มีรายไดจ้ากการเก็บค่าธรรมเนียมท่ีมาก พวกเขา

ก็จะตอ้งท าการปฏิรูปและปรบัปรุงการท างานของตน ประสบการณจ์ากนานาชาติไดแ้สดงใหเ้ห็นว่าการ

ท่ีการปฏิรูปหลาย ๆ แห่งตอ้งประสบกบัความลม้เหลวก็เน่ืองมาจากมีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมท่ีสูง

กวา่อตัราท่ีไดก้ าหนดไว ้
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5. การจดัสรรแหล่งน ้าใหม่โดยใชก้ลไกทางการตลาด 

 วตัถุประสงคข์อ้ท่ีสามท่ีไดก้ล่าวไวก้่อนหน้าน้ี คือ วตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัการจดัสรรแหล่งน ้า

ใหม่เพ่ือใหเ้กิดประโยชน์ในการใชม้ากขึ้ น ซ่ึงสามารถกระท าไดโ้ดยการจดัล าดบัความแตกต่างระหว่าง

การเรียกเก็บภาษีหรือการก่อตั้งตลาดแหล่งน ้าซ่ึงจะไดก้ล่าวในบทน้ี จุดเด่นหลกัของตลาดแหล่งน ้ากบั

การก าหนดราคาคือ ราคาสามารถปรบัเปล่ียนและยืดหยุ่นไดเ้พ่ือตอบสนองการเปล่ียนแปลงของ  อุป

สงคแ์ละอุปทาน และอาจจดัสรรแหล่งน ้าใหมจ่ากการใชป้ระโยชน์ท่ีใหมู้ลค่าต า่ไปสู่การใชป้ระโยชน์ท่ีให้

มลูค่าสูงได ้หากกล่าวถึงประสิทธิภาพของการตลาดแลว้นักเศรษฐศาสตรไ์ดเ้น้นใหผู้ใ้ชท่ี้มีความรูค้วาม

ช านาญเป็นผู้ก าหนดราคาท่ีเหมาะสมเอง ซ่ึงสะทอ้นภาพมูลค่าของน ้ าท่ีไม่มากต่อลักษณะการใชท่ี้

แตกต่างกนั
52

 

 แมว้่าในรายงานฉบับน้ีจะเน้นเร่ืองศักยภาพทางทฤษฎีของตลาดแหล่งน ้ าในการเพ่ิม    

ประสิทธิภาพทางดา้นเศรษฐกิจใหบ้รรลุผลส าเร็จ แต่ก็ไดม้ีการยอมรบัว่าตลาดเช่นน้ันมกัจะท าใหเ้กิด

ความลม้เหลวทางดา้นการตลาดและจากภายนอก (Smith et al. 1997; Perry et al. 1997; Meinzen-

Dick and Rosegrant, 1997) แมแ้ต่ผูท่ี้สนับสนุนกลไกของพื้ นฐานทางดา้นการตลาดเช่นน้ี ก็ยงัยอมรบั

ว่า “สิทธิการคา้ขายไม่ไดห้มายถึงการคา้ขายอย่างน ้ าเสรี” และไดส้นับสนุนระบบ “การจดัการดา้น

การคา้กบัหน่วยงานท่ีคุม้ครองผลกระทบใหม้ือท่ีสาม” (Meinzen-Dick and Rosegrant, 1997) 

 เห็นไดว้่าการตลาดของน ้าน้ันมีความตอ้งการขั้นพ้ืนฐานท่ีสอดคลอ้งทางกฎหมาย การ

บริหารท่ีเช่ือถือได ้และการบังคับใชก้ฎหมายท่ีมกัจะพบไดย้ากในประเทศท่ีก าลังพัฒนา  (Sampath, 

1992) ตรงกันขา้ม “ความเส่ียงดา้นสังคมและส่ิงแวดลอ้มกลับไดร้ับความสนใจมากกว่า” (Morris, 

1996)  ในประเทศไทยมีเพียงไม่ก่ีโครงการท่ีขอ้เสนอสามารถไปไดไ้กลถึงขั้นน้ัน
53

 โดยทัว่ไปยงัเป็นท่ี

ถกเถียงกนัอย่างกวา้งขวาง เพราะผูน้ าขององคก์รพฒันาเอกชนไดแ้สดงความห่วงใยว่า “ชาวนาท่ีมีท่ีดิน

ขนาดเล็กจะถูกแย่งใชน้ ้าจากชาวนาท่ีมีท่ีนาขนาดใหญ่กว่า เน่ืองจากมีความสามารถในการซ้ือมากกวา่” 

(Bangkok Post, 11 มิถุนายน 2543)  การวิเคราะหว์่าอะไรคือส่ิงท่ีท าใหป้ระเทศไทยมีความเหมือน

หรือแตกต่างจากประเทศอ่ืน ๆ ท่ีความพยายามในการเสนอนโยบายหรือการคา้ขายน ้าไดร้ับความ

สนใจ? หลาย ๆ ตวัอย่างท่ีแตกต่างกนัน้ันมาจากความหลากหลายท่ีไดเ้สนอและอภิปรายไวใ้นรายงาน   

ส่ิงแรกท่ีไดร้บัการเนน้ในท่ีน้ีคือประชาชนของแต่ละประเทศ 

                                                           
52 Michelsen et al. (2000) กล่าวว่า “การศึกษาดา้นการตลาดไดแ้สดงใหเ้ห็นว่า ราคาที่เหมาะสมทางดา้นธุรกิจน้ันสามารถผันแปรไป

ตามมูลค่าในการลงทุน” และเขายงัไดก้ล่าวอีกว่าท่ีโคโรลาโด มีการใชสิ้ทธิการใชน้ ้าของ Big-Thompson ในฐานะทรพัยสิ์นเพื่อการลงทุน 

53 มีตัวอย่างหลายตัวอย่างท่ีแสดงถึงการใหค้ าแนะน าที่มากเกินไปของท่ีปรึกษา เช่น ในประเทศไทยท่ีชาวนาจะไดร้ับ “การแบ่งปัน”น ้า 

“ในแต่ละฤดูไดน้ั้นตอ้งข้ึนอยู่กบัว่ามีน ้าที่เก็บกกัไวป้ริมาณเท่าไร” และน่าจะมีการแลกเปล่ียนกนัในตลาดได ้ระบบน้ีปัจจุบนัก าลงัพยายาม

ใชก้นัอยู่ในประเทศนิวซีแลนด์” (TDRI, 1990)  เมื่อเร็ว ๆ น้ี TDRI (2001) ไดท้ าการปรับเปล่ียนโครงสรา้งทางทฤษฎีเกี่ยวกับคลาด

แหล่งน ้าของประเทศไทย ส่ิงท่ีปรากฏเป็นทรรศนะท่ีเหมาะสมส าหรบัพื้ นท่ีเล็ก ๆ  ในลุ่มบริเวณน ้า ซ่ึงก็คือ ความพรอ้มในการเสนอนโยบาย

ส าหรบัประเทศไทยโดยไม่ค านึงถึงแรงกดดันจากความเป็นจริง (ไม่เฉพาะจากโครงการที่มีพื้ นท่ีขนาดใหญ่เท่าน้ัน แต่ยงัจากการเมืองและ

หน่วยงานต่าง ๆ ดว้ย) 
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5.1 การก่อตัง้ตลาดแหล่งน า้ 

 ประเทศอเมริกา ออสเตรเลีย และชิลี ลว้นเป็นตัวอย่างท่ีดีของการมีพ้ืนฐานทางกฎหมาย

และความสามารถในการบงัคบัใชก้ฎหมาย
54

 โดยทั้งสามประเทศน้ีลว้นมาจากบริบทท่ีมีจ านวนผูใ้ชอ้ยู่

น้อย โดยทัว่ไปจะเห็นไดช้ัดว่ามีการใชเ้คร่ืองสูบน ้ าเพ่ือสูบน ้ ามาใชด้้วย และดว้ยความทันสมัยของ

เคร่ืองมือในการจดัสรรน ้าน้ี ท าใหม้ีความสามารถในการควบคุมการส่งจ่ายน ้าไดเ้ป็นอย่างดี ซ่ึงส าหรบั

ประเทศในแถบเอเซียน้ันมีความแตกต่างกนัอย่างส้ินเชิง เพราะการท านาในฤดูฝนของพ้ืนท่ีขนาดเล็ก

น้ันใชร้ะบบการชลประทานแบบแรงโน้มถ่วง การจะก าหนดหรือระบุจ านวนของผู้ใชน้ ้ าจึงเป็นเร่ือง       

ท่ีท าไดย้าก 

 ส่ิงท่ีเป็นแรงกระตุน้ของตลาดแหล่งน ้าในอเมริกาตะวนัตกน้ันมาจากสถานการณ์ในอดีต 

และอิทธิพลของการมีกฎหมายเก่ียวกบัน ้าในภูมิภาคน้ันขึ้ นอยู่กบั “สิทธิของการไดร้บัการจดัสรรก่อน” 

ซ่ึงใหสิ้ทธิ “หลกั” กบัผูท่ี้มาตั้งรกรากเป็นพวกแรก (ก าหนดใหเ้ป็น ‘หน้าท่ีของน ้า’ ท่ีสมัพนัธก์บัการใช้

ประโยชน์ในพ้ืนท่ี) ส าหรบัผูท่ี้มาทีหลงัจะไดร้บัเพียงแค่สิทธิ “รอง” (บางครั้ง) ในการจะไดน้ ้าใชจ้าก

ส่วนเหลืออยู่หลงัจากท่ีพวกแรกไดร้บัการแจกจ่ายไปแลว้เท่าน้ัน (ซ่ึงตอ้งขึ้ นอยู่กบัความเปล่ียนแปลง

ทางดา้นอุทกศาสตร)์ สิทธิหลกัในอดีตโดยส่วนมากไดร้บัการดูแลโดยเขตการชลประทาน ปัจจุบนัระบบ

น้ีก่อใหเ้กิดขอ้จ ากัดอย่างรุนแรงในการจัดสรรน ้ าใหม่ส าหรับเมืองท่ีมีความต้องการน ้ า  (Frederik, 

1998; Huffaker et al. 2000) ตลาดแหล่งน ้าก าเนิดข้ึนมาเพ่ือเป็นเคร่ืองมือในการแกไ้ขสถานการณ์ท่ี

ไมม่ืทางออกน้ี
55

 

 ส าหรบัในประเทศไทยเองการใชน้ ้ ามีพ้ืนฐานมาจากการผสมผสานระหว่างสิทธิของผู้ท่ี

อาศัยอยู่บริเวณสองฝั่งแม่น ้ากบัการจดัสรรน ้าจากส่วนกลาง ในบริเวณลุ่มน ้าขนาดเล็กท่ีไม่มีเขื่อนน้ัน   

ผูท่ี้อาศัยอยู่ริมฝั่งลุ่มน ้ าจะมีอิทธิพล
56
และลา้สมยัไปเร่ือย ๆ เน่ืองจากการใชน้ ้ าเร่ิมท่ีจะมากเกินกว่า

จ านวนน ้าท่ีมีอยู่ ส่วนในบริเวณลุ่มน ้าขนาดใหญ่ เช่น ลุ่มน ้าเจา้พระยา ปริมาณของน ้าท่ีผูท่ี้อาศัยอยู่

บริเวณริมสองฝั่ง
57
ใชน้ั้นมีน้อยเมื่อพิจารณาจากปริมาณน ้าท่ีส่วนกลางจดัสรรและปล่อยมาให ้นโยบาย

การจดัสรรน ้าของรฐับาลใหค้วามส าคญักบัชุมชนเมืองก่อนซ่ึงยงัไม่เคยประสบปัญหา ส่ิงท่ีเป็นปัญหา  

                                                           
54 แมใ้นประเทศอเมริกาเองความเกี่ยวโยงและความซบัซอ้นในเร่ืองสิทธิและการใชก้่อใหเ้กิดความรุนแรงถึงขั้นมีการฟ้องรอ้งข้ึนโรงขึ้ นศาล

เป็นระยะเวลายาวนาน แสดงว่านิยามหรือค าจ ากดัความของสิทธิและความสามารถในการซ้ือขายน้ันยงัไม่เพียงพอท่ีจะบญัญติัออกมาเป็น

กฎหมายใชบ้งัคบัและควบคุมได ้จึงเปรียบเหมือนเป็นเคร่ืองเตือนถึงจุดอ่อนของหลกัการและระบบกฎหมาย 

55 ตลาดแหล่งน ้าในแคลิฟอรเ์นียน้ันมีขอ้จ ากดัอยู่มาก นอกจากน้ียงัประสบกบัอุปสรรคเร่ืองความขดัแยง้กบักฎหมายของรัฐบาลกลางและ

กฎหมายของรัฐ การเป็นปฏิปักษ์กบักลุ่มการเมือง กลุ่มนักเกษตรศาสตรแ์ละกลุ่มนักส่ิงแวดลอ้มดว้ย (Wahl, 1993)  ธนาคารเพื่อการ

ขาดแคลนน ้า 1991 ในแคลิฟอร์เนีย ไดป้ระกาศใหส้าธารณชนทราบถึงตัวอย่างของการคา้ขายน ้า (ในกรณีน้ีเป็นตลาดของรฐับาล ไม่ใช่

ตลาดเสรี) ท่ีใหผ้ลลพัธใ์นการจดัสรรน ้าใหม่เพียงแค่ 2% ของจ านวนน ้าที่ไดร้บัการบริโภคทัว่ประเทศเท่าน้ัน (Bauer, 1996) 

56 อย่างไรก็ตาม ระบบ muang-fai ท่ีตั้งอยู่ตามทางน ้าไดม้ีการออกแบบโดยใชก้ลไกเดียวกนัเพื่อ “แบ่งปันความขาดแคลน” เป็นระบบท่ีมี

ข้ึนเพื่อปรบัเปล่ียนการใชน้ ้าใหเ้หมาะสมกบัจ านวนน ้าที่มีอยู่ 

57 การใชน้ ้ าของผูท่ี้อาศัยอยู่ริมฝั่งแม่น ้ าข้ึนอยู่กับ “การใชอ้ย่างเหมาะสม” ดังท่ีไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 1955 ของกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์ว่า “ผูม้ีท่ีดินอยู่บริเวณริมฝั่งแม่น ้าไม่มีสิทธ์ิท่ีจะสูบน ้ามาใชใ้นจ านวนท่ีมากเกินความเหมาะสมจนท าใหเ้กิดความเสียหายต่อท่ีดิน

ขา้งเคียงในแนวทางน ้าเดียวกนั” (Wongbandit, 1997) 
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น้ันไม่ใช่เร่ืองการหาหนทางใหช้าวนาปลดเปล้ืองสิทธิของตนใหก้ับผูอ่ื้น แต่กลับเป็นการพยายามลด

ผลกระทบจากการท่ีค่อย ๆ ลดความเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในการใชน้ ้าของชาวนาลง 

 หลกัฐานอา้งอิงอ่ืน ๆ ท่ีใกลเ้คียงกบัสถานการณ์ของประเทศไทยน้ันอยู่ในภูมิภาคเอเซียใต ้

ในพ้ืนท่ีเขตชลประทานของประเทศปากีสถาน อินเดีย และบังคลาเทศ ธุรกิจน ้ าบาดาลในประเทศ

เหล่าน้ีไดก้่อตวัขึ้ นควบคู่ไปกบัการพฒันาบ่อน ้าส่วนบุคคล โดยมีแรงกระตุน้จากความไม่เพียงพอ และ/

หรือ ความไมน่่าเช่ือถือของการจดัส่งน ้า อย่างไรก็ดีมีส่ิงท่ีน่าสงัเกตดงัน้ี 1) ธุรกิจเหล่าน้ีไดถู้กพฒันาข้ึน

โดยธรรมชาติ ไม่มีการแทรกแซงหรือถา้มีก็มีเพียงเล็กน้อยเท่าน้ัน (ถึงแมว้่านโยบายในเร่ืองการให้

ความช่วยเหลือดา้นการไฟฟ้าจะมีอิทธิพลทางออ้มก็ตาม) 2) ธุรกิจเหล่าน้ีเป็นธุรกิจท่ีไม่เป็นทางการ 

(ไดร้ับการควบคุมโดยสังคม โดยมีกฎควบคุมเล็กน้อยเท่าน้ัน)  3) ธุรกิจน้ียอมใหผู้้ซ้ือท าการเพ่ิม

ผลผลิตและรายได ้แต่อยา่งไรก็ตามส่ิงควรจะสงัเกตก็คือสญัญาแบบน้ีสามารถใหค้วามหมายของ “ธุรกิจ

เก่ียวกับน ้ า” ได้จริงหรือ  จริง ๆ แลว้ธุรกิจน้ีเป็นธุรกิจท่ีเก่ียวขอ้งกับการให้เช่าเคร่ืองมือเพ่ือการ

ชลประทานมากกว่าท่ีจะเป็นธุรกิจเก่ียวกับน ้ า (เน่ืองจากเจา้ของเคร่ืองสูบน ้ าไม่ได้เป็นเจา้ของน ้ า)  

ธุรกิจน้ีเปรียบเสมือนสญัญาท่ีท าขึ้ นโดยผูด้ าเนินการเพ่ือการจดัเตรียมท่ีดิน การเก็บเก่ียว หรือการสีขา้ว 

โดยด าเนินการตามหลกัตรรกะเดียวกนั ความเก่ียวขอ้งในดา้นอุปกรณ์น้ีท าใหธุ้รกิจน้ีเป็นเร่ืองธรรมดา

ส าหรบัผูท่ี้สามารถหาซ้ือเคร่ืองมือมาใหผู้ท่ี้ไม่มีก าลงัซ้ือเช่า ในภูมิภาคเอเซียโดยส่วนใหญ่จะมีพ้ืนท่ีนา

ขนาดเล็กเป็นบริบทหลกัจึงมีความเป็นไปไดท่ี้จะขายการบริการแมจ้ะอยู่ในภาวะท่ีไดก้ าไรจากการลงทุน

น้ัน ในอีกแง่หน่ึงเมื่อไดร้บัการบริการแลว้ มูลค่าของน ้าในบ่อก็จะมีค่าเป็นศูนยส์ าหรบัเจา้ของบ่อและ

ส าหรบัผลลพัธจ์ากการขาย 

 ขอ้เท็จจริงน้ีน าไปสู่การพิจารณาสัญญาเหล่าน้ี เน่ืองจากมีหลายตัวอย่างท่ีชาวนาและ       

ผูด้ าเนินกิจการอ่ืน ๆ ยอมใหม้ีการจดัสรรน ้าใหม่เพ่ือปัจจยัในการผลิตและพ้ืนท่ีทางเศรษฐกิจ ซ่ึงไม่ใช่

ลกัษณะธรรมชาติของพวกเขา ท าใหม้ีความแตกต่างจากการจดัการดา้นอ่ืน ๆ (ไม่มีผูใ้ดแปลกใจถา้หาก

จะเห็นว่ามีรถแทรกเตอรห์รือมีการท าสญัญาเช่าท่ีดิน และไม่ควรท่ีจะมีการเช่าเคร่ืองสูบน ้าเกิดขึ้ น) โดย

ขอ้เท็จจริงท่ีวา่พวกเขาเป็นส่ือในการโอนยา้ยการขาดแคลนน ้าสาธารณะหรือการขาดแคลนแหล่งน ้าไปสู่

ปัจเจกบุคคล 

 เมื่อยอ้นกลับมาดูสถานการณ์ของประเทศไทยจะพบว่าแตกต่างกันมาก ด้วยเหตุผล

เดียวกนัคือมีการพฒันาบ่อน ้าต้ืนในทุก ๆ บริเวณพ้ืนท่ีท่ีจะสามารถสูบน ้ามาใชไ้ด ้โดยใชพ้ลงังานจาก       

รถแทรกเตอรส์องลอ้
58

 เช่น ในบริเวณพ้ืนท่ีตอนบนของลุ่มน ้าเจา้พระยามีบ่อน ้าทั้งหมด 30,000 บ่อ 

(Kasetsart University and ORSTOM, 1996) จากขอ้เท็จจริงว่าชาวนาเสียเงินใหก้ับเพ่ือนบา้นเพ่ือให้

ไดร้บัการจ่ายน ้ามาสู่พ้ืนท่ีของตนน้ันเป็นเร่ืองธรรมดา และไม่ไดเ้ป็นประเด็นท่ีผูใ้ดใหค้วามสนใจเป็น

พิเศษ อีกทั้งยงัไม่ไดเ้ป็นประเด็นท่ีจะสามารถพิจารณาใหเ้ป็นธุรกิจของน ้าได้
59

 โดยรวมทั้งหมดแลว้การ

ขุดบ่อท่ีใชทุ้นต า่เช่นน้ีมีแนวโน้มท่ีในการใชอุ้ปกรณ์มากเกินไป  ในฤดูแลง้บางปีมีการขุดบ่อน ้ามาก

                                                           
58 บ่อสูบน ้าเหล่าน้ีมีความลึก 10–20 เมตร เสน้ผ่าศูนยก์ลาง 3-4 น้ิว มีราคาประมาณ 6,000 บาท (150 เหรียญ) และสามรถท าการ

ชลประทานไดถึ้ง 20 ไร่ (3 ha) 

59 ในท านองเดียวกนั ในลุ่มน ้าแม่โขง เช่น ในจงัหวดัองัเกียง (Ang Giang Province) มีสญัญามากมายเกิดข้ึนระหว่างกลุ่มชาวนาดว้ยกนัเอง

และผูด้ าเนินการกิจการเคร่ืองสูบน ้า ซ่ึงส่วนมากมกัเป็นแบบท่ีเคล่ือนยา้ยได ้(ทางเรือ) 
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เกินไปเพ่ือสูบน ้ ามาใช้
60

 การด าเนินการเช่นน้ีจะเกิดขึ้ นก็ต่อเมื่อมีความต้องการเท่าน้ัน เป็นการ

ด าเนินการท่ีสามารถเปล่ียนแปลงและควบคุมได ้เช่นเดียวกบัท่ีเกิดข้ึนทัว่ไปในชนบทของประเทศไทย
61

 

อีกตัวอย่างหน่ึงคือ การด าเนินการเก่ียวกบัเคร่ืองสูบน ้าส่วนรวมท่ีบริเวณตอนตน้ของคลองสายรองใน

ช่วงเวลาท่ีระดบัน ้าในคลองสายหลกัไม่สามารถเขา้รองรบัพ้ืนท่ีบริเวณขา้งเคียงได ้ซ่ึงสามารถวางเคร่ือง

สูบน ้าได ้ตั้งแต่ 6 ถึง 10 ตัว เพ่ือท่ีจะสูบน ้ามาท่ีคลองสายรอง ชาวนาบางคนจ่ายเงินใหก้บัเพ่ือนบา้น

เพ่ือท่ีจะใหเ้ขาสูบน ้ามาใหต้น หรือบางครั้งพวกเขาก็มกัจะใชเ้คร่ืองสูบน ้าส ารองสูบน ้าจากคลองมาท่ีคู

หรือทอ้งร่อง หรือบางครั้งก็ตรงมาท่ีท่ีดินของพวกเขาตามตอ้งการเลย จึงมีโอกาสเพียงไม่มากท่ีจะท าให้

การด าเนินการเช่นน้ีเป็นการด าเนินการท่ีถูกตอ้งได ้

 ธุรกิจเก่ียวกับน ้ าอีกประเภทหน่ึงท่ีมีแนวคิดคลา้ยกับแนวคิดทางด้านการตลาด ก็คือ   

โครงการชลประทานแบบฉาบฉวย เช่น ในเอเซียท่ีเป็นศูนยก์ลางของการด าเนินการโดยระบบวาราบนัดี 

(warabandi system) หรือระบบรูปแบบอ่ืน ๆ ท่ีมีหลกัการการจดัสรรน ้าแบบตายตัว อย่างไรก็ดีไม่ใช่

เร่ืองท่ีน่าประหลาดใจและไม่ค่อยมีความส าคัญมากนัก เน่ืองจากระบบน้ีก าหนดสิทธิของการใชน้ ้าไว ้

อยา่งแฝงเรน้ ในระบบ warabandi สิทธิการใชน้ ้าถูกก าหนดโดยความถ่ี (ซ่ึงจะน้อยลงหากเกิดความขาด

แคลน) และช่วงเวลาของการจดัส่งน ้าท่ีไดร้บัการก าหนดไวแ้น่นอน สิทธิน้ีอาจมีความน่าเช่ือถือมากหรือ

น้อยก็ได้ โดยเฉพาะเมื่อการปล่อยน ้ าในคลองช่วงท่ีสามอาจจะแตกต่างไปจากท่ีอา้งถึงในทฤษฎี 

(Strosser, 1997) แต่เร่ืองน้ีก็ไม่สามารถป้องกนัใหช้าวนายกสิทธิของตนใหก้บัผูอ่ื้นได ้จริง ๆ แลว้ส่ิงท่ี

บ่งช้ีว่ายิ่งมีความไม่น่าเช่ือถือสูงมากขึ้ นเท่าใด ชาวนาท่ีสามารถใชแ้หล่งน ้าจากท่ีอ่ืน (ส่วนใหญ่จากการ

ขุดบ่อน ้า) ก็จะยิ่งมีแนวโน้มท่ีจะขายสิทธิของตนมากขึ้ นเท่าน้ัน ส่ิงท่ี warabandi แสดงนัยอีกประการ

หน่ึงก็คือ วิธีการ “อตัโนมติั” ท่ีจะแบ่งปันความขาดทุนไปสู่ผูใ้ชทุ้ก ๆ คน วิธีการน้ีเป็นจุดเด่นท่ีท าให้

ความไม่แน่นอนของการจดัส่งน ้าไมไ่ดม้าจากความผันแปรของน ้าท่ีมีอยู ่ในแง่น้ีมีความสมัพนัธก์บัระบบ

การไหลตามธรรมชาติซ่ึงมกัจะมีการแบ่งปันฝายทดน ้าไดอ้ย่างเหมาะสมเพ่ือใหบ้รรลุเป้าหมายอย่าง

เดียวกนัเช่นท่ีบาหลี เนปาล และชิลี โดยปกติธุรกิจเหล่าน้ีจะเกิดขึ้ นระหว่างชาวนาท่ีอยู่ในบริเวณแหล่ง

น ้าเดียวกัน (ระดับท่ีสาม) ซ่ึงโดยส่วนมากจะเป็นการคา้ขายมากกว่าท่ีจะเป็นการตลาด (Reidinger, 

1994) 

 หลาย ๆ ตวัอย่างแสดงใหเ้ห็นว่า “ช่วงเวลาสั้น ๆ” ของการแลกเปล่ียนสินคา้หรือช่วงเวลา

ของการคา้ขายแบบฉาบฉวยน้ันเป็นส่ิงท่ีเกิดขึ้ นไดทุ้กเมื่อ ตราบใดท่ีสภาพของทอ้งถ่ินยงัมีความเป็นไป

ได ้ในทางกลบักนัการไม่มีการด าเนินการรูปแบบน้ีในโครงการชลประทานขนาดใหญ่ของประเทศไทย

และในแถบเอเซีย เป็นส่ิงท่ีบ่งช้ีว่าพวกเขาไม่เห็นความส าคญัของสภาวะน้ี
62

 เหตุผลง่าย ๆ ก็คือไม่มีการ

ก าหนด water-turn ไวแ้บบท่ีพบในระบบ warabandi และก็ไม่มีการก าหนดว่าอะไรคือส่ิงท่ีสามารถ  

                                                           
60 เพื่อท่ีจะอนุรกัษ์น ้า (ท่ีมีราคาถูก) ไวใ้ช ้โดยการใชเ้คร่ืองสูบน ้า ชาวนาหลาย ๆ คนจ าเป็นตอ้งขุดหลุมกวา้ง 1 เมตร เพื่อท่ีจะวางเคร่ือง

สูบน ้าลงไปท่ีความลึกมากกว่า 1 หรือ 2 เมตร 

61 การวิเคราะหเ์ร่ืองธุรกิจท่ีดินและการใหเ้ช่าในลุ่มน ้าเจา้พระยา ดูท่ี (Molle and Srijantr, 1999) 

62 เป็นการยอมรับความจริงว่าความเปล่ียนแปลงเป็นแรงผลักดันอุปสงค์หรือความตอ้งการเป็นอย่างมาก มากกว่าผลผลิตท่ีไดม้ีการ

วางแผนไวเ้สียอีก (Winpenny, 1994) 
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ขายได ้ปริมาณน ้าท่ีไดร้บัการส่งมาน้ันส่งมาภายใตก้ารไหลของน ้าอย่างต่อเน่ือง ซ่ึงโดยทัว่ไปไม่มีสิทธิ

ใดท่ีจะมาบ่งบอกไดว้า่ใครจะเป็นผูไ้ดใ้ชน้ ้าน้ีก่อน ไมว่า่จะดว้ยเคร่ืองสูบน ้าหรือไมก็่ตาม 

 การด าเนินการในภาคเหนือของประเทศไทยน้ันมีความแตกต่างจากการด าเนินโครงการ 

ในบริเวณตอนกลางและตอนล่างของลุ่มน ้า ซ่ึงพบไดใ้นกรณีท่ีแหล่งน ้ามีขนาดเล็กกว่า และนายทุนกบั  

ผูบุ้กรุกมีจ านวนจ ากัดท าใหง้่ายต่อการช้ีชัด ผูใ้ชก้ารชลประทานอาจมีจ านวนมากก็จริงแต่โดยดั้งเดิม

แลว้ลว้นมีรากฐานมาจากรูปแบบ muang-fai ซ่ึงสามารถพิจารณาไดว้า่เป็นหน่วยท่ีมีกฎแห่งการแบ่งปัน

เพ่ือส่วนรวมและมีความเห็นพอ้งตอ้งกนั ความขดัแยง้ยิ่งมีเพ่ิมมากขึ้ นเน่ืองมาจากปริมาณการไหลของ

น ้าท่ีลดลง (อนัมีสาเหตุมาจากการตดัไมท้ าลายป่า) การขยายตวัของชุมชนภายนอกเขา้มาในพ้ืนท่ีของ

กลุ่ม muang-fai (เช่น โรงแรม, สนามกอล์ฟ, โครงการบ้านจัดสรร ฯลฯ) และการขาดความเป็น

เอกภาพของกลุ่ม (Charoenmuang, 1994)  จึงมีความตอ้งการอย่างเร่งด่วนท่ีจะตอ้งออกแบบกลไกท่ีมี

ความชดัเจนและตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของกฎหมาย โดยมีการก าหนดสิทธิในแหล่งน ้าน้ันเพ่ือป้องกันหรือ

แกไ้ขขอ้ขดัแยง้น้ี  สิทธิน้ีสามารถท่ีจะน ามาขายไดห้รือไม่น้ันเป็นเร่ืองท่ีไม่ค่อยส าคญันัก แต่ความจริง

ตอ้งยอมรบัว่าสถาบนั ฯ, การเมือง และการก าหนดกฎหมายขึ้ นน้ัน ท าใหท้างเลือกเช่นน้ันไม่สามารถท่ี

จะเป็นจริงไดใ้นอนาคตอันใกลน้ี้ (Anukularmphai, 2000b) อุปสรรคท่ีเห็นไดช้ัดเจนคือสิทธิท่ีกลุ่ม 

muang-fai ไดร้บัน้ันเป็นสิทธิส่วนรวม จึงเป็นการยากท่ีจะเขา้ถึงความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของคนใน

หมู่บา้น (ส่วนใหญ่ท่ีเห็นได้ชัดท่ีสุดก็คือชาวนา นอกจากน้ันก็เป็นกลุ่มท่ีไม่ได้มีกิจกรรมทางด้าน

การเกษตร และ/หรือผูท่ี้อยูน่อกหมูบ่า้น) ในการขายสิทธิบางส่วนของตนใหก้บัผูท่ี้มีศกัยภาพในการซ้ือ 

 ระบบการชลประทานชุมชน (PIS) เช่นในประเทศชิลีน้ันส่วนใหญ่เป็นระบบการไหลตาม

ธรรมชาติของแม่น ้า เป็นระบบท่ีท าการทดลองทั้งทางดา้นเทคนิคและสงัคมเพ่ือ “แบ่งปันการขาดทุน” 

ใหก้บักลุ่มผูใ้ช ้โดยการใชก้ารก าหนดการแบ่งฝายแบบตายตวัและการใชก้ารเจรจาต่อรองระหว่างกลุ่ม

ในการสูบน ้าใชจ้ากล าธารสายเดียวกัน ระบบน้ีเป็นระบบท่ีชดเชยอุปสรรคของการเปล่ียนแปลงทาง 

อุทกศาสตร์ใหเ้ป็นค่าธรรมเนียม และผันตัวเองใหเ้ป็นสิทธิท่ีเป็นทางการไดเ้ป็นอย่างดี ส่วนบริเวณ   

อ่ืน ๆ เช่นในเมืองอลิซานเต้ ประเทศสเปน (Alicante, Spain) ประเทศเม็กซิโก หรือท่ีใดก็แลว้แต่ลว้น

ชอบท่ีจะพัฒนาการชลประทานในพ้ืนท่ีขนาดเล็ก (ขนาดใหญ่ท่ีสุดประมาณ 2-3 พัน ha) ซ่ึงสิทธิ

สามารถก าหนดไดใ้นแง่ของปริมาตร (หรือแหล่งน ้า) ท่ีมีการปฏิบติัอย่างเป็นแบบแผนกนัมา (Easter 

and Hearne, 1994) และ/หรือในแง่ของกลุ่มทางสังคมท่ีมีลักษณะแบบเดียวกันและเข ้ากันได ้

(Reidinger, 1994) การจัดสรรน ้ าใหม่มีหลายระดับทั้ งในระดับลุ่มน ้ าหรือระดับระหว่างลุ่มน ้ า          

ซ่ึงในปัจจุบนัยงัจ ากดัอยูเ่พียงไมก่ี่พ้ืนท่ีซ่ึงส่วนมากจะอยูใ่นแถบประเทศอเมริกาและออสเตรเลีย 

5.2 การจดัสรรแหล่งน า้ใหม่กบัผลกระทบ 

 แนวคิดเร่ืองตลาดแหล่งน ้ ามีนัยเป็นไปได้เก่ียวกับการจัดสรรแหล่งน ้ าใหม่ในภาค

เกษตรกรรมเพ่ือทั้งกิจกรรมทางการเกษตรและกิจกรรมอ่ืน ๆ 

 ส าหรับภาคเกษตรกรรมเป็นการใหบ้ริการน ้าเพ่ิมมากขึ้ นแก่ผูท่ี้ปลูกพืชท่ีใหผ้ลผลิตท่ีมี   

มูลค่าสูง เปรียบเหมือนเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพใหก้บัพ้ืนท่ีท่ีมีขอ้ไดเ้ปรียบทางท่ีดินหรือขอ้ไดเ้ปรียบ
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ทางดา้นเงินลงทุนท าใหม้ีความสามารถท่ีจะปลูกพืชเหล่าน้ีได ้ผูท่ี้ออกค่าใชจ้่ายเองในการปลูกขา้วหรือ

ออ้ยไม่อยู่ในสถานะท่ีจะเปล่ียนแปลงได ้ดังตัวอย่างของผูท่ี้ท าสวนผลไมแ้ละท าการเกษตรทางน ้าซ่ึงมี

ความมัน่คงในการใชน้ ้าโดยมีอ านาจทางการซ้ือท่ีสูงขึ้ น ในขณะท่ีมีค าอธิบายในเร่ืองเศรษฐกิจน้ี ก็มี

ความเส่ียงในทางหลกัการในการมุ่ง “ความสนใจไปท่ีคนยากจน” เกิดขึ้ น ซ่ึงเป็นแนวคิดอย่างฉาบฉวย

ภายใตเ้ง่ือนไขน้ี 

 ตอ้งสงัเกตว่าขอ้แตกต่างน้ีไดม้ีการกล่าวถึงไวแ้ลว้ในนโยบายการจดัสรรน ้าจากส่วนกลาง

ฉบับปัจจุบัน พ้ืนท่ีเพาะปลูกท่ีเพ่ิมขึ้ น 250,000 ha บริเวณตอนล่างของแม่น ้าแม่กลองน้ันไดร้บัสิทธิ

เป็นอนัดับแรกเหนือพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ ในกรณีท่ีเกิดการขาดแคลนน ้า แมว้่าหลกัการของเร่ืองน้ีจะท าใหก้าร   

ลงทุนในการเพาะปลูกผลไมห้ยุดชะงกัลงมากกว่าความเป็นจริงท่ีว่ามูลค่าเพ่ิมในแต่ละเฮคแทรน้ั์นเพ่ิม

สูงข้ึน 

 ขอ้สนับสนุนของการจดัสรรแหล่งน ้าใหมจ่ากภาคเกษตรกรรมมาสู่ภาคเศรษฐกิจอ่ืน ๆ น้ัน

มีจ ากัด ดังเช่นท่ีเกิดในประเทศอเมริกาและออสเตรเลีย ในประเทศชิลีก็เช่นกัน ในทางทฤษฎีแลว้มี

ความเป็นไปได ้แต่ Bauer (1997) ไดแ้สดงใหเ้ห็นว่ากรณีน้ีเป็นกรณียกเวน้
63
ท่ีลดความกระตือรือรน้

ของนักวิเคราะห์ในยุคต้น ๆ ลง (Thobani, 1997; Rosegrant and Binswanger, 1994; Schleyer, 

1994) แนวคิดท่ีสนับสนุนหลกัการน้ี ก็คือ “หากผูท้ าการชลประทานสามารถหารายไดเ้พ่ิมขึ้ นจากการ

ขายน ้าใหก้บัเมืองขา้งเคียงมากกว่าท่ีจะใชป้ลูกแอลแฟลฟา, ฝ้าย, หรือขา้วสาลีแลว้ การโอนถ่ายน ้าจาก

พ้ืนท่ีท่ีนาไปสู่พื้ นท่ีเมืองก็ถือเป็นผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจเช่นกนั” (Postel, 1999a) จุดท่ีน่าพิจารณา

มีอยูส่องขอ้ ไดแ้ก่ ขอ้แรกการจดัสรรน ้าใหมแ่บบชัว่คราวและขอ้สองการจดัสรรน ้าใหมแ่บบถาวร 

 การจัดสรรแหล่งน ้ าใหม่แบบชัว่คราวน้ันท าใหส้ าเร็จไดย้ากเพราะว่าไม่ใช่เพียงแค่สิทธิ

ความตอ้งส่วนบุคคลเท่าน้ัน แต่เป็นความตอ้งการในการควบคุมและการขนส่งเพ่ือท่ีจะขนถ่ายน ้าจาก   

ผูใ้ชห้น่ึงไปยังอีกผู้ใชห้น่ึง ซ่ึงเห็นไดช้ัดเจนจาก “ธนาคารเพ่ือความขาดแคลนน ้า” ท่ีก่อตั้งขึ้ นเมื่อปี 

2534 ในแคลิฟอรเ์นีย ท่ีมีผูร้่วมท าสญัญารายใหญ่จ านวนหน่ึง (30 ราย) เขา้ร่วมท าสญัญาในโครงขา่ย

ของคลองกบัสถานีสูบน ้า (ดูท่ี Wahl, 1993; Teerink and Nakashima, 1993) ในทางกลับกัน “หาก

ราคาขา้วตกต า่ ชาวนา(ไทย)ก็ยินดีท่ีจะยกกรรมสิทธ์ิของตนใหแ้ก่ภาคอุตสาหกรรม” (Wongbandit, 

1997) ซ่ึงภาคอุตสาหกรรมและชุมชนเมืองจะเป็นผูท่ี้ไดร้บัการบริการน ้าก่อนอยูแ่ลว้ และพวกเขาจะไม่

ท าส่ิงใดเพ่ือท่ีจะใหไ้ดน้ ้ามากขึ้ นอย่างแน่นอนในช่วงเวลาท่ีราคาขา้วตกต า่ ขอ้จ ากดัทางกายภาพเช่นน้ี 

จึงท าใหก้ารจดัสรรแหล่งน ้าใหม่เป็นไปไดย้าก แต่ชาวนาในจงัหวดัก าแพงเพชร (ตอนกลางของลุ่มน ้า) 

โอนถ่ายกรรมสิทธ์ิในสิทธิของตนใหแ้ก่สนามกอล์ฟหรือโรงงานอุตสาหกรรมในอถบชานเมืองของ

กรุงเทพมหานครไดอ้ยา่งไร? 

 การจัดสรรแหล่งน ้ าแบบถาวรก็ประสบกับปัญหาด้านตัวบทกฎหมายเช่นกัน แต่ทาง

กายภาพอาจมีปัญหาดา้นความตอ้งการน้อยกว่า เน่ืองจากมีการเปล่ียนแปลงทางกายภาพ กลุ่มผูใ้ชน้ ้า    

                                                           
63 ประสบการณข์องประเทศชิลีแสดงใหเ้หน็ว่า “ประชาชนโดยส่วนมากยงัคงเชื่อโดยสญัชาติญาณต่อไปว่า สิทธิการใชน้ ้าไม่ควรที่จะซ้ือขาย

กนัแยกต่างหากจากท่ีดิน หรือไดร้บัการปฏิบติัเฉกเช่นเป็นสินคา้ธรรมดา (Bauer, 1997) 
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สมควรท่ีจะใชสิ้ทธิของตนเพียงเพ่ือใหม้ีน ้าคงอยู่ในระบบเพ่ือใหเ้ป็นประโยชน์ของผูอ่ื้นหรือไม่ เห็นไดช้ดั

ว่าในประเทศไทยเร่ืองน้ีเป็นเพียงเกมทางสติปัญญาเท่าน้ัน ขั้นตอนแรกท่ียุ่งยากมากก็คือการระบุกลุ่ม 

ผูใ้ชท่ี้มีเป็นจ านวนลา้น ๆ คน หรือการรวมผูใ้ชท้ั้งหมดใหเ้ป็นเอกภาพเดียวกนั เพ่ือท่ีจะหาหลกัเกณฑ์

มาตัดสินสิทธิท่ีทุกคนสามารถยอมรับได้, เจาะจงปริมาตรของน ้ า, และบ่งช้ีว่าสิทธิน้ีจะสามารถ

เปล่ียนแปลงไปตามปริมาณน ้าท่ีกกัเก็บไวไ้ดอ้ยา่งไร 

 หากปฏิบติัตามขอ้สรุปน้ี ก็แสดงว่าเราไดย้อมรบัว่าสนามกอลฟ์ สถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ 

และโรงงาน ต่างมีสิทธิพิเศษในการใชแ้หล่งน ้า เน่ืองจากมีความสามารถในการเสียค่าน ้ามากกว่า ซ่ึง

ตัวอย่างของการมี “ผลประโยชน์สูงสุดของสงัคม” น้ีสอดคลอ้งกบัความเท่าเทียมกนั และการบรรเทา

ความยากจนไม่ไดก้ระท าอย่างตรงไปตรงมา ทฤษฎีน้ีจะสามารถใชก้ารไดต้ราบเท่าท่ีปัจจัยในการ

จดัสรรแหล่งน ้าใหม่จะเปิดโอกาสใหผู้ใ้ชไ้ดม้ีการแข่งขนักบักิจกรรมท่ีมีการหมุนเวียนของการลงทุนใน

ตลาดอย่างสมบูรณ์ หรืออีกนัยหน่ึง ทฤษฎีน้ีมีลักษณะการลงทุนแบบทุนนิยม ซ่ึงประกอบด้วย

แรงผลกัดนัใหเ้กิด กลไกทางเศรษฐกิจ ชาวไร่ชาวนากลุ่มเล็กต่างไม่มีทางเลือกในการท าใหก้ลุ่มของตน

มีความแตกต่าง หรือหากมีทางเลือกก็ท าไดโ้ดยการเพิกเฉยหรือไมก็่เต็มใจ64
 หากชาวนาเปิดเผยการเข่ง

ขนัท่ีใหผ้ลก าไรสูงในท่ีดินในหมู่ของตนออกไปอย่างไม่เหมาะสมแลว้
65

 (หรือขายท่ีดินใหก้ับชาวนาท่ี

ร า่รวยกว่า) ก็จะท าใหเ้กิดการขยายตวัของจ านวนผูท่ี้ไม่มีงานท าและผูท่ี้อาศยัอยู่ในแหล่งเส่ือมโทรมใน

เมืองหลวง จึงเป็นเร่ืองยากท่ีจะทราบว่าจะท าใหผ้ลประโยชน์โดยรวมของสังคมเกิดขึ้ นมากท่ีสุดได้

อย่างไรในแผนงานเช่นน้ี แมว้่าในความเป็นจริงจะมีดัชนีขนาดใหญ่บ่งช้ีอย่างลวง ๆ ถึงก าไรทั้งหมดท่ี

ไดร้บัก็ตาม ผลท่ีตามมาทางดา้นการเมืองของการจัดสรรแหล่งน ้าใหม่จากภาคการเกษตรก็คือการมี

ศกัยภาพท่ีสูง Price (1994) ไดส้งัเกตว่า (ในแถบภูมิภาคเอเซียใต)้ “มูลค่าของผลผลิตทางการเกษตร

ท่ีถูกละท้ิงจะมีผลกระทบต่อ   ภูมิภาคอย่างมหาศาล และผลท่ีตามมาเป็นปัญหาทางสังคมท่ีชาวไร่

ชาวนายากจนไมม่ีเงิน เป็นผลลพัธท่ี์รฐับาลไม่สามารถยอมรบัได ้และไดม้ีการกระตุน้ใหม้ีการสนับสนุน

ตลาดแหล่งน ้าแบบเปิด”          ผลกระทบของการผันน ้าออกจากภาคการเกษตรน้ันเป็นประเด็นท่ี

ซบัซอ้น (Rosegrant and Ringler, 1998) แต่ในกลุ่มประเทศก าลงัพฒันาท่ีมีภาคการเกษตรขนาดใหญ่

และมีเปอรเ์ซ็นตค์วามยากจนของชาวไร่ชาวนามากมกัจะมีทางออกเล็กนอ้ยอยูเ่สมอ
66

 

                                                           
64 มีขอ้สังเกตท่ีสรุปไดจ้ากชาวนาบางกลุ่มในบางพื้ นท่ี (เช่นในประเทศปากีสถาน) ท่ีไดถู้กชักน าใหเ้สียเงินจ านวนมากเพื่อแลกกับ     

ความมัน่คงในการไดร้บัน ้า ดว้ยการใชป้ระโยคท่ีว่า “ชาวนามีความเต็มใจท่ีจะจ่าย” (Postel, 1972; World Bank, 1993) ส่วนขอ้ดีเพียง

เล็กน้อยท่ีสามารถจะสันนิษฐานไดก้็ตือพวกเขาไม่มีทางเลือกและเพราะความอยู่รอดเท่าน้ันท่ีท าใหเ้กิด “ความเต็มใจท่ีจะจ่าย” ….. 

ขอ้สงัเกตอีกประการหน่ึงคือตลาดท่ีไม่เป็นทางการน้ีบางครั้งก็ไม่ไดม้ีการแข่งขนัเกิดข้ึน และราคาท่ีเรียกเก็บก็สูงกว่าท่ีทฤษฎีได้ตาดการณ์

ไว ้

65 มีเพียงนายทุนและแรงงานในการผลิตทางการเกษตร (การเล้ียงสัตว์น ้าและการปลูกพืชผัก) ท่ีเขม้ขน้เท่าน้ันท่ีสามารถท าใหช้าวนา     

มีรายไดท่ี้สามารถแข่งขนักบัภาคเศรษฐกิจอื่น ๆ ได ้

66 ซ่ึงไม่ใช่ลกัษณะเฉพาะของกลุ่มประเทศก าลังพฒันา Frederik (1998) รายงานว่า ในประเทศอเมริกาตะวนัตก “เมื่อไรที่ชาวนามีความ

ตอ้งการจะขายน ้าใหก้บัชุมชนเมือง ก็จะถูกต่อตา้นจากเขตการบริหารชลประทาน เน่ืองจากกลวัท่ีจะเกิดการสูญเสียงานในภาคการเกษตร

ท่ีตอ้งมีการใชน้ ้าในชนบทไป” ในขณะท่ี Wahl (1993) ยอมรบัว่า “เขตการบริหารชลประทานส่วนใหญ่มีทศันคติเกี่ยวกบัศกัยภาพในการ

โอนถ่ายน ้าเพียงผิวเผินเท่าน้ัน โดยไม่ไดใ้หค้วามสนใจในเร่ืองความมัน่คงของสิทธิการใชน้ ้าและผลกระทบทางดา้นลบต่อหน่วยงานและ 

ชุมชนทอ้งถ่ิน” 
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 Meinzen-Dick และ Rosegrant (1997) ไดจ้ าแนกในขณะท่ีสนับสนุนการน ากลไกพื้ นฐาน

ทางการตลาดมาใชว้า่ “ประสิทธิภาพของการพยายามท าการจดัสรรใหม่โดยใชว้ิธีการตลาดอาจไมไ่ดร้บั

การยอมรบัทางดา้นการเมืองและสงัคม หากไม่ใหค้วามส าคญัดา้นความเสมอภาค” การท่ีกล่าวเช่นน้ีก็

เหมือนกบัเป็นการยอมรบัวา่การจดัสรรแหล่งน ้าใหมโ่ดยใชพ้ื้นฐานทางดา้นการตลาดน้ัน โดยธรรมชาติ

แลว้จะไม่มีความเสมอภาค
67

 ทั้งยังเป็นการยอมรับมาตรการการแกไ้ขท่ีจ าเป็นด้วย พวกเขายังตั้ง      

ขอ้สงัเกตอีกดว้ยว่า “ตลาดแหล่งน ้าน่าจะมีความเหมาะสมมากขึ้ น หากใหโ้อกาสกับผูท่ี้เลิกใชน้ ้าเพ่ือ

การลงทุนท่ีมีประสิทธิภาพมากกว่า หรือผูท่ี้มีรายไดจ้ากแหล่งอ่ืน ๆ” อีกนัยหน่ึงก็คือ เมื่อใดท่ีโอกาสน้ัน

ถูกจ ากัดมากเกินไป คนท่ีไม่สามารถเสียเงินค่าน ้ าได้ก็จะประสบกับการล้มละลายและว่างงาน 

Hadjigeorgalis (1999) แสดงใหเ้ห็นถึงตลาดแหล่งน ้าในประเทศชิลีว่า “ชาวนากลุ่มเล็กท่ีขาดสภาพ

คล่องมกัจะขายสิทธิของตนเพ่ือท่ีจะน าไปช าระหน้ีจ านวนมากได้” เพราะ “หากไม่มีน ้า ท่ีดินก็ไม่มีค่า … 

ไมม่ีการคาดหวงัวา่ชาวนาจะขายสิทธิการใชน้ ้าของตน เวน้เสียแต่ว่าพวกเขาจะประสบกบัการขาดสภาพ

คล่อง” Bauer (1997) ยังพบอีกว่า “คนท่ีมีความเต็มใจขายสิทธิการใชน้ ้ าอย่างอิสระ มีแนวโน้มท่ี    

จะออกจากภาคการเกษตรละท้ิงส่ิงท่ีตกทอดกันและละท้ิงเศรษฐกิจท่ีส้ินหวงั โดยเห็นว่าไม่สามารถ

กลบัคืนสู่สภาพเดิมไดอี้ก”
68

 ซ่ึงก็ไดก้ลบัไปสู่ส่ิงท่ีไดก้ล่าวถึงมาก่อนหน้าน้ีแลว้เก่ียวกบัการแลกเปล่ียน      

ในประเทศก าลงัพฒันา หากเง่ือนไขของการเปล่ียนแปลงจากภาคเกษตรไปสู่ภาคอ่ืนไม่สมดุลกนัแลว้  

จะมีความเป็นไปไดสู้งท่ีกลไกของตลาดเสรีจะท าใหเ้กิดความไม่เท่าเทียมกันมากยิ่งขึ้ นไปอีก และยงั   

กีดกันชาวนาไม่ให้ใช ้น ้ าอย่างไม่มีทางเลือก W. Price (1994) นักเศรษฐศาสตร์ของธนาคารโลก       

ไดแ้สดงความห่วงใยในเร่ืองน้ีไวว้่า “ในท่ีสุดแลว้ตลาดแหล่งน ้าจะมีการขยายตัวก็แต่เฉพาะในพ้ืนท่ีท่ีมี

การขาดแคลนน ้าอยา่งรุนแรง และในพ้ืนท่ีท่ีผูใ้ชใ้นชุมชนหรืออุตสาหกรรมมีความสามารถในการจ่ายสูง

ต่อปริมาณน ้าหน่ึงหน่วยใหก้บัผูใ้ชใ้นภาคเกษตรกรรม ซ่ึงมากเพียงพอท่ีจะใหช้าวนาลงทุนในธุรกิจอยา่ง

อ่ืนหรือมากพอท่ีจะเป็นเศรษฐกิจแบบอิสระ ซ่ึงส าหรบัประเทศในเอเซียใตแ้ลว้ยงัห่างไกลจากสภาวะ

เช่นน้ีมาก” 

 การแกไ้ขปัญหาในตลาดเสรีอาจเน้นความส าคัญไปท่ีเศรษฐกิจมวลรวมและมีแนวโน้มท่ี  

จะเพิกเฉยขอ้แตกต่างระหว่างผูด้ าเนินการ ดังเช่นท่ี Schiller และ Fowler (1999) เน้นว่า “การโอน

ถ่ายน ้ าจากภาคเกษตรกรรมมาสู่ชุมชนเมืองท าให้แคลิฟอร์เนียมีประสิทธิภาพการใช้น ้ ามากขึ้ น 

เน่ืองจากประชาชนมีความสมคัรใจ เพราะว่าการโอนถ่ายน ้าเช่นน้ีประกอบไปดว้ยผลรวมท่ีเช่ือถือได ้

หรือ “ชนะ-ชนะ” ในการท่ีจะท าใหท้ั้งสองฝ่ายเปิดตัวเองออกมา” (การเน้นเพ่ิมเติม) เป้าหมายก็คือ 

“โดยรวมทั้งหมด” และ “ดว้ยความสมคัรใจ” ซ่ึงในความเป็นจริงอาจมีการปกปิดสถานการณ์ “ท่ีไม่มี

                                                           
67 ไม่มีส่ิงใดท่ีมีมูลค่าในการใชต้ า่กว่ามูลค่าเต็มในทางเศรษฐกิจ ซ่ึง “รูปแบบท่ีสมบรูณท์างดา้นเศรษฐกิจบ่งชี้ ว่ามีการเพิ่มสวสัดิการสงัคม

มากข้ึน” Rogers et al (1997) เชื่อว่า “ท่ีเป็นเช่นน้ีเพราะว่าจุดมุ่งหมายทางดา้นการเมืองและสงัคมมีความส าคญัมากกว่าเกณฑท์างดา้น

เศรษฐกิจ” ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นว่าการปฏิบติัตามกฎของรูปแบบท่ีสมบรูณ์ และ “การเพิ่มจ านวนของยอดรวม” น้ันเป็นผลเสียแก่ผูท่ี้ไม่สามารถ

แข่งขนัทางปัจจยัของกระบวนการทางการจดัสรรใหม่ได ้

68 ในทางตรงกนัขา้ม เหตุผลท่ีชาวนาเท็กซัสลม้เลิกการชลประทานน้ันเป้นเพราะว่าค่าใชจ้่ายในการสูบน ้าน้ันสูงข้ึน (ดูท่ี Postel, 1992) 

ท าใหม้ีตน้ทุนพอเพียงในการเร่ิมตน้ท ากิจกรรมประเภทอื่นในช่วงเวลาที่ชาดแคลนน ้า (เช่น การเพาะพนัธุว์วัและควาย ฯลฯ) 
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ทางเลือก” หรือ “ชนะ-แพ”้ ส าหรบัธุรกิจฝ่ายหน่ึง
69

 แนวคิดท่ีชวนใหน่้าเช่ือถือในการท่ีจะบรรลุกลไกท่ี

เหมาะสมท่ีสุดของ “ความสมดุลกันระหว่างอุปสงค์และอุปทาน” คือ ความคิดเห็นรวมในระดับสูงท่ี

เพิกเฉยต่อลกัษณะเฉพาะของอุปสงคแ์ละส่ิงท่ีจะเกิดขึ้ นต่อผูท่ี้ไม่สามารถแมแ้ต่จะแสดงความตอ้งการ

ของตนออกมาไดเ้น่ืองจากไมส่ามารถแขน่ขนักบัผูใ้ชร้ายใหญ่ได ้

 อคติเช่นน้ีก็เป็นเหมือนกบัความเช่ือท่ีผิด แต่ก็มีนักวิจารณ์ท่ีมองโลกในแง่ดีหลาย ๆ ท่าน 

ยืนยนัวา่ทั้งในประเทศเม็กซิโกและประเทศชิลี สิทธิในความมัน่คงและสิทธิในการคา้ขายไดช้่วยลดความ

ยากจนลง (ดูท่ี Schiller และ Fowler, 1999; Thobani, 1997; Schleyer, 1994
70

) ซ่ึงเป็นท่ียอมรบักนั

ในวงแคบ ๆ เท่าน้ันว่า การขายสิทธิท าใหเ้กิดการทดแทนบางประเภท แต่ “ชาวนาจ านวนหน่ึงใน

เม็กซิโกจ าเป็นตอ้งขายน ้าก็เพ่ือท่ีจะรกัษาท่ีดินของตนไว ้” ท าใหก้ล่าวไดว้่าน ้ าจ านวนหน่ึงไดถู้กเก็บ

รกัษาไว ้ มีเพียงแต่สิทธิบางส่วนเท่าน้ันท่ีไดถู้กขายไป (เป็นบางส่ิงท่ีไม่สามารถเขา้กันไดก้ับพ้ืนท่ีนา

ขนาดเล็กท่ีไม่มีมาตราในการวดัปริมาณน ้า) หรืออาจกล่าวว่าการเกษตรสามารถท าได ้(แมว้่าจะไม่

ยัง่ยืน) โดยไม่จ าเป็นตอ้งมีการชลประทาน ซ่ึงยากท่ีจะเห็นภาพเช่นน้ีในประเทศไทย (แมแ้ต่ในประเทศ

ชิลีเองก็มี  หลกัฐานวา่การขายสิทธิน้ันเทียบไดเ้ท่ากบัการลม้ละลายเลยท่ีเดียว ดงัเช่นท่ีไดก้ล่าวมาก่อน

หนา้น้ีแลว้) เน่ืองจากท าการเพาะปลูกขา้วในพ้ืนท่ีน ้าขงั ซ่ึงใชน้ ้ามากเกินกวา่ท่ีจะนึกภาพหรือคาดคิดได้

วา่   จะกลบัไปสู่สภาพท่ีไมม่ีการชลประทานหรือก่ึงชลประทานได ้

 เป้าหมายสุดทา้ยคือความยุ่งยากในการก่อตั้งตลาด ท่ีเรียกกันโดยทัว่ไปว่าอิทธิพลของ

บุคคลท่ีสาม เครือข่ายของแม่น ้าและการชลประทานมีความซับซอ้นมากกว่าเครือข่ายของน ้าประปาท่ี

เราคุน้เคยกัน เน่ืองจากผูใ้ชน้ ้ าตามเส้นทางน ้าอาจสูบน ้ าใชจ้ากน ้าท่ีไหลยอ้นกลับไม่ว่าจะจากระบบ

ระบายน ้าหรือจากระบบน ้าบาดาล จึงเป็นไปไดว้า่การปฏิบติัเช่นน้ีจะเพ่ิมความกดดนัโดยทัว่ไปในแหล่ง

น ้ า     ผู้ท่ีใชน้ ้ าแบบน้ี (ในอเมริกาตะวนัตกอาจกล่าวว่าเป็นผู้ท่ีมีสิทธ์ิและใชน้ ้ าไดอ้ย่างเหมาะสม) 

อาจจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อการท าใหป้ริมาณของน ้ าท่ีไหลกลับลดลง ซ่ึงเกิดขึ้ นจากการท่ีมีคน

พยายามจะเพิ่มประสิทธิภาพ
71

 ปรากฏการณเ์ช่นน้ีจะเกิดเฉพาะในบริเวณดินดอนสามเหล่ียมปากแมน่ ้า

ท่ีการใชน้ ้าแบบ  ซ ้าซอ้นมีเป็นบริเวณกวา้ง ประสิทธิภาพโดยรวมของแหล่งน ้าท่ีสูงในช่วงฤดูแลง้ตามท่ี

ไดก้ล่าวมาน้ันแสดงใหเ้ห็นว่าการปรบัปรุงประสิทธิภาพของการชลประทานน้ันอาจท าใหเ้กิดผลเสียต่อผู้

ท่ีใชน้ ้าจากปริมาณน ้าท่ีไหลยอ้นกลบั (ทั้งจากผิวน ้าและใตดิ้น) 

 อย่างไรก็ตามอุปสรรคอนัใหญ่หลวงน้ีมีความใกลเ้คียงกบัทฤษฎี ซ่ึงมกัจะเน้นจุดเด่นของ

ระบบการตลาดเกินกว่าท่ีเศรษฐกิจในระดบัสูงจะมี นัน่ก็คือการโอนสิทธิของชาวนาทั้งจากการผลกัดัน

และชกัจงูใหท้ าการขาย เพ่ือท่ีอยา่งนอ้ยพวกเขาจะไดร้บัส่ิงทดแทนในการสละสิทธ์ิน้ี เห็นไดอ้ย่างชดัเจน

                                                           
69 ในท านองเดียวกนั “ผูใ้ช”้ เป็นค ากลางท่ีไม่สามารถบ่งบอกความแตกต่างของพวกเขาไดใ้นแง่ของกลวิธีและปัจจยัในการปรบัตวั ดงัเช่น 

(World Bank, 1994) “การพึ่งพากลไกทางดา้นราคาน้ันเป็นสิทธิของผูใ้ช ้เพราะเป็นขอ้ก าหนดโดยตรงท่ีก าหนดโดยตัวของผูใ้ชเ้องมิใช่ 

เจา้หนา้ที่ในองคก์ร” 

70 “บางทีส่ิงท่ีส าคญัท่ีสุดในการประสบความส าเร็จของคนชิลี ก็คือ นโยบายของน ้าที่ใหผ้ลประโยชน์ต่อสังคม โดยการกระจายความมัง่มี

และก าจดัความยากจน” 

71 เช่นในแม่น ้าสเน็ก ท่ีการปรับปรุงแกไ้ขท่ีใหผ้ลพิสูจน์ในทางตรงกนัขา้มว่าการใชน้ ้าอย่างอิสระน้ันท าใหน้ ้าแหง้เหือด (Huffaker et al, 

2000)  Keller et al (1996) ไดแ้สดงถึงวิธีการ “พยายามท่ีจะเพิ่มประสิทธิภาพของการชลประทานในระดับเล็ก ซ่ึงมักจะน าไปสู่การ  

ลดประสิทธิภาพของการชลประทานในระดบัใหญ่” 
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ถึงความไม่เสมอภาคของระบบศูนยก์ลางในปัจจุบนั ท่ีชาวนามีสิทธิท่ีถูกตอ้งในการใชน้ ้า แต่การจดัสรร

น ้ าใหม่ก็จะท าใหพ้วกเขาได้รับเงินชดเชยบางส่วน ไม่ใช่แค่ถูกยึดกรรมสิทธ์ิโดยผู้ใชอ่ื้น ๆ เท่าน้ัน    

อย่างไรก็ดีเน่ืองจากสิทธิไม่ไดเ้ป็นของบุคคลเพียงคนเดียวเพราะมีผูอ้าศยัท่ีอยู่ในระบบชลประทานมาก 

ดังน้ันการตัดสินใจท่ีจะสละสิทธ์ิจึงตอ้งท าเป็นหมู่คณะ ซ่ึงโดยมากมักจะเกิดปัญหา
72

 โดยภาพรวม    

ชาวนามีสิทธ์ิตามกฎหมายท่ีจะสงสยัหรือกงัขาว่าระบบการใหเ้งินช่วยเหลือทางออ้ม (น ้าฟรี
73

) น้ีไม่ใช่

เร่ืองง่ายท่ีจะคงไว ้มากไปกว่าการจะสรา้งสิทธิทางการตลาดซ่ึงในทา้ยท่ีสุดแลว้ก็ตอ้งสละไป ในกรณีท่ี

หน่ึงมีการสนับสนุนชาวนาทางออ้มในการพยายามท่ีจะคงการท านา (ในปัจจุบัน) ไวใ้หเ้ป็นกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจอยู่ต่อไป ในขณะท่ีกรณีท่ีสองน้ันชาวนาตอ้งเสียค่าน ้าและจะไดร้างวลักลบัคืน (ภายหลงั) 

หากจะเลิกท านา …
74

 

 ในลุ่มน ้ าเจา้พระยา การละเมิดกฎเกณฑ์สาธารณะน้ันท าให้ชาวนาเป็นกลุ่มหลักท่ีใช้

ประโยชน์จากน ้าอยา่งฟุ่มเฟือย แมว้่าชาวนาจะมีสิทธิการใชน้ ้าอยูไ่มม่ากหรือมีอยูพ่อสมควร แต่สิทธิท่ีมี

อยู่ส่วนมากจะมีอยู่ในปริมาณของ “น ้าท่ีมีเหลืออยู่” เท่าน้ัน เมื่อเกิดการขาดแคลนน ้า จะมีการจดัสรร

น ้าจากส่วนกลางไปใหก้บัภาคเศรษฐกิจอ่ืน ๆ โดยท่ีชาวนาจะไดร้บัความล าเอียงในการจดัสรร หากมี

ตลาดท่ีสิทธิของผู้ใชไ้ด้รับการก าหนดอย่างเหมาะสม ส่วนแบ่งของชาวนาก็จะถูกซ้ือโดยผู้ใชอ่ื้น ๆ    

เหล่าน้ัน  กล่าวในอีกทางหน่ึงก็คือ พวกเขาจะไดร้บัเงินทดแทนจากการท่ีไม่ไดป้ลูกพืช ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีพวก

เขาจะตอ้งถูกบงัคบัในภายหน้า [เช่นท่ีพบไดใ้นประเทศอิสราเอล อเมริกา อินเดีย หรือประเทศจีน ซ่ึง 

บ่งช้ีว่า (Postel, 1992) ส่วนแบ่งของภาคการเกษตรในทุกกรณีถูกลดลงเพ่ือผลประโยชน์ของชุมชน

เมือง] 

 มีหลกัฐานท่ีน่าแปลกคือหากระบบกฎหมายไทยมีพ้ืนฐานอยู่บนสิทธิการครอบครองเป็น

ล าดับแรกเช่นเดียวกับในสหรัฐอเมริกาตะวนัตก ผูท่ี้อยู่ ในบริเวณลุ่มน ้าจะไดร้ับสิทธิอาวุโส (senior 

right) ในการใชน้ ้าตั้งแต่ช่วงทศวรรษท่ี 60 หรือก่อนหน้าน้ัน แต่ในปัจจุบนัน้ีกรุงเทพ ฯ ก าลงัพยายามท่ี

จะซ้ือสิทธิน้ีจากชาวนา ซ่ึงในกรณีน้ีชาวนาไม่ไดถู้กขอใหต้อ้งเสียเงินแต่กลบัถูกขอใหร้บัเงินในฐานะเป็น

เงินชดเชย การจัดสรรน ้าใหม่โดยใหม้ีประสิทธิภาพในการใชม้ากขึ้ นน้ันเป็นปัญหาท่ีมีความรุนแรง 

โดยเฉพาะในอเมริกาตะวนัตก (ดูท่ี Huffaker at al., 2000) และดว้ยเหตุน้ีจึงกลายมาเป็นประเด็นหลกั 

ในการอา้งสิทธิของหน่วยงานกลางท่ีมีความลม้เหลวท่ีจะจัดสรรน ้าใหไ้ดอ้ย่างเหมาะสม ซ่ึงต่อมาได้

กลายเป็นขอ้งดเวน้ในการสนับสนุนความคิดดา้นการตลาด 

                                                           
72 เน่ืองจากความแตกต่างของกลวิธีของชาวนาแต่ละคน จึงเป็นไปไม่ไดท่ี้ผูท้ ากิจกรรมประเภทอื่นหรือผูท่ี้มีน ้าใชน้้อยจะเห็นดว้ยกบัการ

ขายสิทธิของกลุ่ม 

73 ในท่ีน้ี “เงินช่วยเหลือ” ไดใ้หก้บัผูใ้ชทุ้กคน (ไม่มีความแตกต่างทั้งส าหรบัผูใ้ชบ้ริเวณตอนใตข้องลุ่มน ้าซ่ึงไดน้ ้าใชอ้ยู่เสมอและผูใ้ชบ้ริเวณ

อื่นซ่ึงไม่ค่อยไดน้ ้าใช)้ ในทุก ๆ ปี (โดยไม่ค านึงถึงอุปทานว่ามีเป็นปกติหรือลดลง) 

74 นักเศรษฐศาสตร์มีความเขา้ใจในการมองปัจจยัทางดา้นราคาซ่ึงสะทอ้นการใชท่ี้ไม่มาก เป็นทางท่ีจะหลีกเล่ียงตลาดและการช่วยเหลือ

ทั้งหมด อย่างไรก็ตามการเปล่ียนแปลงทางการตลาดในดา้นราคาส่วนใหญ่ไดถู้กส่งต่อมาใหก้ับผู้บริโภค (ถา้ค่าไฟฟ้าท่ีเรียกเก็บจาก     

โรงงานข้ึนราคาแลว้ ก็จะมีผลใหเ้กิดการโก่งราคาขายโดยทัว่ไป) ซ่ึงเหตุการณน้ี์จะไม่เกิดกบัชุมชนท่ีมีตลาดส่งออก ส าหรบัประเด็นของขา้ว

น้ันราคาในท่ีนามีความยืดหยุ่นไปตามราคาในตลาดโลก คือ 0.8 (Sombat Saehae, pers. Com.)  หมายความว่าราคาในท่ีนาน้ันถูก

ผลกัดนัโดยตลาดโลก และความสมดุลของกลไกภายในสะทอ้นใหเ้ห็นความเปล่ียนแปลงทางดา้นปัจจยัซ่ึงมีอยู่จ ากดั 
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 ในประเทศไทยนักวิจารณ์ไม่มีความลังเลเลยท่ีจะรวมความกังวลน้ีเขา้ไวเ้ป็นพ้ืนฐานของ  

เหตุผล ซ่ึงไดย้ืนยนัวา่รฐับาลไดพิ้สูจน์ถึงความมีประสิทธิภาพในการจดัสรรน ้าจากส่วนกลางไปสู่การใช้

ประโยชน์สูงสุด
75

 เป็นท่ีน่าสนใจท่ีเห็นไดว้่าการโตแ้ยง้น้ีไดแ้พร่หลายออกไป แมแ้ต่นอกบริเวณเขต 

‘ธรรมชาติ’ และมีผลกระทบไปทัว่แมแ้ต่ท่ีปัญหาน้ีไดร้ับการแกไ้ขอย่างประสบผลส าเร็จ ซ่ึงเป็นการ

ขดัแยง้กับขอ้กล่าวหาท่ีว่ารัฐบาลประสบความลม้เหลวในการจัดสรรแหล่งน ้ า การจัดสรรแหล่งน ้ า          

ในประเทศไทยน้ันได้รับแรงกระตุ้นโดยการล าดับความส าคัญในการใช้ ซ่ึงได้สะท้อนให้เห็นถึง

ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจในกิจกรรมต่าง ๆ อุปสรรคและขอ้จ ากดัของภาคอุตสาหกรรมจากการขาด

แคลนน ้าน้ันไม่เคยมีปรากฏ และคงจะยากท่ีระบบการจัดสรรน ้าจากส่วนกลางจะสามารถรับมือกับ

ปัญหาน้ีได ้ประสบการณ์ท่ีไม่มีทางออกในอเมริกาตะวนัตกไม่เป็นท่ีทราบกนัในประเทศไทย และการ

ก่อตั้งตลาดแหล่งน ้าอาจก่อใหเ้กิดปัญหาท่ีคาดว่าจะแกไ้ขไดเ้ช่นน้ีเช่นเดียวกบัท่ีเกิดในอเมริกา ท่ีชาว

ชนบทไมเ่ต็มใจท่ีจะสละสิทธิของตน 

 อย่างไรก็ตามส่ิงท่ีไม่น่าจะเกิดขึ้ นน้ีไม่สามารถน ามาใชป้ระ โยชน์ได้ในตลาดแหล่งน ้ า      

จึงเป็นการสมควรหรือไม่ท่ีจะเก็บความคิดเร่ืองเงินทดแทนไว ้และสมควรหรือไม่ท่ีจะคงระบบส่วนกลาง

และ การเก็บค่าน ้าบางส่วนส าหรบัการใชน้ ้าบางส่วนเพ่ือการบรรลุผลในการใหเ้งินทดแทนแก่ชาวนาใน

ช่วงเวลาท่ีพวกเขาไม่ไดร้ับน ้ า หากเรายอมรับว่าชาวนาท่ีอยู่ในระบบท่ีมีเจา้หน้าท่ีเคร่งครัดในการ

จดัสรรน้ัน ในท่ีสุดแลว้เป็นกลุ่มท่ีมีล าดับความส าคญัน้อยท่ีสุด และเป็นผูท่ี้ไดร้บัความล าบากในการ

จัดสรรจากส่วนแบ่งของน ้ าท่ีขึ้ น ๆ ลง ๆ (ซ่ึงไม่มีคุณภาพในการกระจายส่วนแบ่ง) ตรรกะทางดา้น

การเงินสามารถพลิกกลบัใหเ้ป็นเหตุผลของชาวนาในการท่ีจะไดร้บัเงินชดใชค้่าเสียหายได ้(พวกเขามี

สิทธิท่ีแน่นอน แต่มีความเส่ียงมากท่ีสุด) หากชาวนาตอ้งถูกเรียกเก็บเงินเช่นเดียวกับผูใ้ชอ่ื้น ๆ เงิน

จ านวนน้ีตอ้งน ามาใชเ้ป็นเงินทดแทนในปีท่ีชาวนาไม่ไดร้ับการจดัสรรน ้า  อย่างไรก็ดีในปัจจุบันการ

ช่วยเหลือทางอ้อมโดยการให้ใช้น ้ าฟรีน้ีไม่สามารถเทียบเท่ากับเงินทดแทนส าหรับผู้ท่ีมีล าดับ

ความส าคญัน้อยท่ีสุดในภาคเกษตรกรรมท่ีไดร้บัน ้าท่ีมีปริมาณขึ้ น ๆ ลง ๆ อยูต่ลอดเวลาไดห้รือไม ่เป็น

การกลบัมาสู่สถานการณข์องการส่ือสารอีกครั้ง 

 อย่างไรก็ดีขอ้เรียกรอ้งท่ีแทจ้ริงของตลาดแหล่งน ้าในสถานการณ์ท่ีแปลงท่ีไดป้รากฏ (ซ่ึง

ระบบการประมูลของประเทศสเปนท่ีใชก้ับอ่างเก็บน ้าขนาดเล็กและใชก้ันมาเป็นศตวรรษแลว้ เป็น

ตวัอยา่งท่ีน่าประทบัใจ) ในบริบทของภูมิภาคเอเซียภายใตก้ารพิจารณาเช่นน้ี ไม่ปรากฏ “แนวโนม้ท่ีไม่

                                                           
75 ตวัอย่างของเร่ืองน้ีไดแ้สดงไวโ้ดย Christensen และ Boon-Long (1994) “ความกงัวลอาจก่อใหเ้กิดปัญหาแก่พื้ นท่ีการจดัการลุ่มน ้าซ่ึง

รวมถึงเจา้หนา้ที่ผูม้ีอ านาจในการบงัคบัใหย้อมรบัการจดัสรรแบบพิเศษ … หลกัฐานของวิธีการน้ีก็คือการควบคุมและการออกค าสัง่ ซ่ึงมีผล

ต่อการจดัสรรท่ีดีข้ึนและการตลาดลม้เหลวนอ้ยลง” ส าหรับในส่วนน้ี Israngkura (2000) ไดพ้ิจารณาไวว้่า “ท่ีผลตอบแทนของการลงทุน

ในเข่ือนชลประทานต า่ก็เน่ืองมาจากประสิทธิภาพในการจดัการอุปทานท่ีสามารถป้องกนัการใชน้ ้าท่ีใหผ้ลผลิตน้อยได้” ซ่ึงอาจกล่าวไดว้่า

เป็นการชลประทานท่ีคาดการณ์ผลก าไรไวต้ า่ไดเ้ป็นการริดรอนศักยภาพอื่น ๆ ในการผลิตลง ทั้ง ๆ ท่ีความเป็นจริงการชลประทานได้

จดัสรรน ้าจากน ้าส่วนท่ีเหลืออยู่ในระบบเท่าน้ัน TDRI (2001) สนันิษฐานว่า “ระบบการบงัคบัการและการควบคุมในปัจจุบนัไม่สามารถท่ี

จะไปบรรจบกบัโครงสรา้งและวฏัจกัรการเปล่ียนแปลงของทรพัยากรธรรมชาติในเร่ืองอุปสงคแ์ละอุปทานได  ้ซ่ึงรวมไปถึงน ้าดว้ย” ในขณะท่ี 

Kraisoraphong (1995) ไดส้นันิษฐานว่า “ประสบการณท่ี์ผ่านมาไดแ้สดงใหเ้ห็นถึงบทบาทท่ีไรป้ระสิทธิภาพของรฐับาล และดว้ยเหตุน้ีนัก

เศรษฐศาสตร์และนักวิชาการจึงเสนอทางเลือกในการใชเ้คร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์ เช่น การก าหนดค่าน ้า” ส่ิงท่ีเหมาะสมส าหรบัพื้ นท่ี

ชลประทานขนาดใหญ่น้ันไม่ถูกตอ้งท่ีจะน ามาใชก้บัการจดัสรรน ้าระหว่างกลุ่ม 
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ดี” และความสนใจควรท่ีจะมุ่งประเด็นไปท่ีการปรบัปรุงปัจจยัพ้ืนฐานท่ีมีความแตกต่างยงัห่างไกลจาก

การใชเ้คร่ืองมือและอุปกรณ์ต่าง ๆ ซ่ึงไม่ควรท่ีจะถูกจ ากดัการก าหนดรายการของส่ิงท่ีตอ้งการ (TDRI, 

2001) ส าหรบัปัจจยัซ่ึงโดยส่วนใหญ่ไดร้บัการระบุแลว้ (Meinzen-Dick et al., 1994; Geiger, 1995; 

Vermillion, 1996) และมนัยงัตอ้งการการวิเคราะห์อย่างสมบูรณ์ทางดา้นเทคนิค , สังคม-เศรษฐกิจ 

และปัจจยัทางสถาบนั ในการท่ีจะแกไ้ขอุปสรรคในการระบุตัวผูใ้ชท้ั้งหมดและการควบคุมปริมาณน ้าท่ี

พวกเขาจะไดร้บัทุก ๆ ปีได ้
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6. สิทธิการใชน้ ้ากบัการจดัการทรพัยากรน ้า 

 กลุ่มและองค์กรท่ีมีอยู่ไดพ้อจะทราบถึงความส าคัญของความเช่ือมโยงของการก าหนด

ค่าธรรมเนียมน ้า (ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของตลาด) กบัความคิดในเร่ืองคุณภาพของการบริการหรือการควบคุม  

อุปทานซ่ึงเป็นส่ิงท่ีอยู่คู่กนั (อีกนัยหน่ึงก็คือเป็นสิทธิอย่างหน่ึง) การประกาศของชาวนาตามท่ีไดก้ล่าว

มาแลว้น้ันมีความสอดคลอ้งกบัขอ้อา้งของ Postel ท่ีวา่ “ผูท้ าการชลประทานไดแ้สดงถึงความเต็มใจและ

ความพรอ้มท่ีจะจ่ายเงินเพ่ืมขึ้ น หากว่าจ านวนน ้าท่ีพวกเขาไดร้บัมีความแน่นอนเช่ือถือไดแ้ละพวกเขา

สามารถควบคุมได้” ส าหรับการชลประทานแลว้หากไม่สามารถก าหนดคุณภาพของน ้ ากับเวลาท่ี  

เหมาะสมได ้น ้าก็มีค่าเพียงนอ้ยนิด 

 ในขณะท่ีผูใ้ชน้ ้าภายในครวัเรือนบางรายจะไดร้บัการรบัรองไม่มากก็น้อยว่าจะไดร้บัน ้าใช้

ตลอดทั้งปี (ผูท่ี้อาศยัอยูต่ามเสน้ทางหลกัของแม่น ้าในพ้ืนท่ีบริเวณตอนล่างของดินดอนสามเหล่ียมปาก

แม่น ้าตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้) แต่เร่ืองน้ีก็ไม่ใช่ปัญหาเดียวกนักบัปัญหาหลกัของชาวนาส่วนใหญ่ในระบบ

เงินค่าธรรมเนียมท่ีตอ้งเสียในแต่ละปีน้ันขึ้ นอยูก่บัการบริการท่ีสอดคลอ้ง เจา้หนา้ท่ีของกรมชลประทาน

บางส่วนไม่สนใจท่ีจะค านึงถึงประเด็นท่ีเป็นไปไดท่ี้เช่ือมโยงขอ้เท็จจริงของการก าหนดค่าน ้าว่าในท่ีสุด

อาจใหผ้ลตรงกนัขา้มก็ได ้โดยท่ีซ่ึงชาวนาอาจจะไดร้บั “สถานะท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายใหม้ีอ านาจในการ

ต่อรองใหท้ าการขนส่งน ้าไดใ้นเวลาท่ีเหมาะสมและดว้ยการบริการท่ีมีประสิทธิภาพ” (Rosegrant and 

Binswanger, 1994) 

 อุปสรรคตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ คือการก าหนดราคาแก่ชาวนาเฉพาะราย และการประเมิน

คุณภาพของการบริการท่ีชาวนาแต่ละคนได้รับ บวกกับความเป็นไปไม่ได้ท่ีจะก าหนดสิทธิหรือ

ค่าธรรมเนียมท่ีเป็นธรรมโดยปราศจากการปรบัปรุงการควบคุมอุปทาน ซ่ึงช้ีใหเ้ห็นถึงการแกปั้ญหาท่ี

เป็นกลาง วิธีหน่ึงท่ีจะแกปั้ญหาได ้ก็คือการมีสิทธิในทรพัยากรน ้า หรืออย่างน้อยก็น่าจะเป็นปริมาณน ้า

ท่ีสามารถประเมินและจดัสรรใหก้บักลุ่มผูใ้ชไ้ด ้[“การจดัการทรพัยากรน ้าท่ีปิดกั้น” TDRI (2001)] เช่น 

จดัสรรใหก้บัชาวนาท่ีไดร้บัการบริการจากแหล่งน ้าแหล่งเดียวกนั (เช่นน้ีจะเป็นการลดความจ าเป็นใน

การปรบัปรุงการบริการลงโดยรบัประกนัเพียงแค่ว่าจะมีน ้าไหลเขา้แหล่งน ้าเท่าน้ัน) ในขณะท่ีควรจะมี

การเก็บ ค่าธรรมเนียมชุมชนดว้ย (โอนภาระของการก าหนดและเก็บค่าน ้าไปใหก้บักลุ่มผูใ้ช)้ 

 ส่ิงท่ีจะคาดหวงัไดก็้คือการรวมกลุ่มของชาวนาเขา้ดว้ยกนั โดยมอบสิทธิทรพัยากรน ้ากลุ่ม

ให ้ซ่ึงอาจเป็นหนทางเดียวท่ี “บงัคบั” พวกเขาใหร้่วมกนัปฏิบติัเพ่ือ (ก) บรรลุประสิทธิผลและความเท่า

เทียมกนัในพื้ นท่ีคลองของพวกเขา (ข) ก่อใหเ้กิดอ านาจในการต่อรองกบักรมชลประทานในการขอใหส้่ง

น ้ามาใหใ้นปริมาณท่ีพวกเขามีสิทธ์ิจะได ้(ค) สามารถแกปั้ญหาความแตกต่างของคุณภาพของวิธีการ 

ใชน้ ้ า และก าหนดราคาค่าน ้ ากลุ่มไดอ้ย่างเหมาะสม (ง) ปลูกฝังความคิดท่ีเป็นแบบแผนว่าสิทธิใน

ทรพัยากรน ้าน้ันสามารถเอ้ือใหเ้กิดรูปแบบทางการคา้ได ้(จ) ท าใหเ้กิดความมีอิสระในการปกครอง

กลุ่มของตนเองซ่ึงสามารถครอบครองการจัดการงานบางส่วนของกรมชลประทานได ้และสามารถ

ขยายตัวออกไปสู่ระดับโครงการหรือระดับลุ่มน ้าได ้(ฉ) ช่วยท าใหก้รมชลประทานมีการปรบัปรุงการ
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ด าเนินงานในส่วนของตน (และส่วนของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย) ซ่ึงผลประโยชน์จะกระจาย

ไปทัว่จนบางคนอาจพยายามกลบเกล่ือนปัญหาของตนโดยใชว้ิธีการน้ี 

 ส่ิงแรกท่ีตอ้งท าคือส ารวจดูก่อนว่า อะไรคือความหมายของ “การด าเนินงานท่ีไดร้บัการ

ปรบัปรุงแลว้” และอะไรคือขอ้จ ากัดของหน่วยงานเหล่าน้ัน แมว้่าทั้งสองส่ิงน้ีอาจจะอยู่ไกลเกินเอ้ือม   

แต่ก็ไดเ้สนอแนวทางเลือกท่ีส าคัญส าหรับความกา้วหน้า ซ่ึงในท่ีสุดตอ้งมีการตรวจสอบว่าชาวนามี

สามารถหรือมีความเต็มใจท่ีจะตอบสนองไดอ้ย่างท่ีคาดหวังไวห้รือไม่ จากท่ีไดว้ิเคราะหท์ั้งหากตอ้งการ

ใหเ้กิดความเป็นธรรมจะตอ้งมีระยะเวลาในการวิจยัมากกว่าน้ี ประเด็นท่ีส าคญัสองสามขอ้ท่ีสงัเกตได้

ส าหรับประโยชน์ในอนาคตคือ ความมีประสิทธิภาพ เวลาท่ีเหมาะสม ความเป็นในการแบ่งสรร        

(ดู Molle et al, 2001a ส าหรบัการบทวิจารณเ์ต็มรูปแบบ) และพลงัของกลุ่มชาวนา 

6.1 ขอ้จ ากดัในการปรบัปรงุคุณภาพการส่งน า้ (water supply) 

 ในระดบัลุ่มน ้า ขอ้จ ากดัขอ้แรกคือการประสานงานกนัระหว่างการจดัการเขื่อนและการส่ง

น ้าชลประทาน เห็นไดว้า่เมื่อสิบปีท่ีผ่านมาการไฟฟ้าฝ่ายผลิต ฯ มีสิทธิในการปล่อยน ้ามากเกินไปท าให้

ปล่อยมากเกินความตอ้งการของผู้ใช ้แต่ก็ไม่เคยเกิดการสูญเสียน ้ าเลย
76

 ซ่ึงสวนทางกับบทวิจารณ์

โดยทัว่ไป ขอบเขตของการปรบัปรุงการจดัการน้ันค่อนขา้งจะวางอยู่บนเง่ือนไขของการตอบสนองต่อ

สภาพทางอุทกศาสตรใ์นฤดูฝน (การเพ่ิมปริมาณการใชน้ ้าฝนและการไหลของแม่น ้า ซ่ึงอาจหมายถึง

การปล่อยน ้าของเขื่อนตอนล่าง) และความมีเสถียรภาพของระดับน ้าบริเวณตอนบนของเขื่อนชัยนาท 

การ จดัสรรน ้าและการกระจายน ้าในฤดูแลง้น้ันมีอุปสรรคสองประการ ไดแ้ก่ ประการแรกคือการท่ีกรม

ชลประทานขาดอ านาจบางส่วนในการควบคุมระบบ ซ่ึงประกอบด้วย (ก) การไม่สามารถควบคุม

ปริมาณน ้าในลุ่มน ้าตอนกลางท่ีเติบโตขึ้ นเร่ือย ๆ (เท่ากบั 35% ของจ านวนน ้าท่ีเขื่อนปล่อยออกมา) ซ่ึง

มีผลกระทบต่อปริมาณน ้าท่ีมีอยู่ในดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้า (ข) ความยุ่งยากในการท าใหร้ะบบ

ขนส่ง มีความเหมาะสม เน่ืองดว้ยปริมาณน ้าท่ีมีอยู่น้อยและไหลชา้ในบริเวณเขื่อนชยันาท (ค) การไม่

สามารถควบคุมตารางการปลูกพืชของชาวนาได ้ซ่ึงอาจมีการใชแ้หล่งน ้ าส ารองในการเร่ิมตน้ปลูกท่ี

ต่อมาตอ้งใชน้ ้าจากคลอง กรมชลประทานตอ้งเพ่ิมการควบคุมการไหลของน ้าท่ีชยันาทท่ีบริเวณจุดสุด

ยอดของ     ดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้าเพ่ือใหก้ารส่งน ้ามีความแน่นอน ในปัจจุบนัมีการจดัการขั้น

พ้ืนฐาน ad hoc ส าหรบัปัญหาดา้นการขาดความน่าเช่ือถือและเวลาท่ีเหมาะสม เพ่ือเพ่ิมการปรบัปรุงให้

ดีขึ้ นในช่วงเวลาระหว่างฤดูหรือในสถานการณ์ท่ีน่าวิตก เรียกว่า “มาตรการภาวะฉุกเฉิน” (การติดตั้ง

เคร่ืองสูบน ้าของกรมชลประทานเพ่ือสูบน ้าจากแม่น ้าไปปล่อยในทางระบายน ้าและสูบต่อไปท่ีบ่อ เป็น

ตน้) 

 ในท่ีน้ีตอ้งเน้นจุดส าคัญในเร่ืองการควบคุมการใชน้ ้าท่ียงัหางไกลจากปัญหาเทคนิคทาง

ธรรมชาติมากนัก ซ่ึงไม่เพียงแต่จะเก่ียวขอ้งกบัการจ าแนกกลุ่มผูใ้ชน้ ้าและการควบคุมการใชน้ ้าเท่าน้ัน 

                                                           
76 อาจยกเป็นตัวอย่างไดใ้นเร่ืองของการตรวจสอบระดบ้ชาติท่ีเติบโตข้ึนและเกิดข้ึนจากการขาดแคลนน ้า ท าใหเ้กิดการปรับปรุงและ

เปล่ียนแปลงพฤติกรรมซ่ึงไม่สามารถท่ีจะระบุไดเ้สมอไป ในทางกลับกนั “การเปล่ียนแปลง” ในลุ่มน ้าแม่กลองยงัมีอยู่สูง เห็นไดจ้ากการท่ี 

EGAT ยงัคงพอใจกบัปริมาณน ้าท่ีคงเหลืออยู่ในเข่ือน 30% ของปริมาณน ้าเฉล่ียในแต่ละปี ซ่ึงสามารถน ามาใชผ้ลิตพลังงานเมื่อใดก็ไดท่ี้

ตอ้งการ (Satoh, 1998; Ekasit et al, 1999) 
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แต่ยังเก่ียวขอ้งกับการก่อตั้งหน่วยงานท่ีจะมาจัดการ
77
แบ่งปันและบริหารน ้ าในระดับต่าง ๆ กัน

78
      

ขอ้เพ่ิมเติมน้ีสนับสนุนความจ าเป็นเร่งด่วนของการไดร้บัการสนับสนุนอย่างถูกตอ้งในการควบคุมและ 

จดัสรรน ้าในระดบัของลุ่มน ้า 

 การจะบรรลุความเสมอภาคในการจดัสรรน ้าน้ันยงัคงประสบกบัความยุ่งยากในเร่ืองความ

ผันแปรของปริมาณน ้าท่ีกักเก็บอยู่ในเขื่อนในแต่ละช่วงฤดูแลง้ ซ่ึงมีอยู่ระหว่าง 2-8 พันลา้น ลบ.ม.  

ดว้ยเหตุน้ีจึงพิสูจน์ไดว้่าเป็นการไมม่ัน่คงนักท่ีจะยึดติดกบันโยบายการจดัสรรน ้าท่ีออกในปี พ .ศ. 2523 

ท่ีหน่วยชลศาสตรแ์ต่ละหน่วยจะไดร้ับน ้าเพียงแค่ 1 ปี จาก 2 ปีเท่าน้ัน เน่ืองจาก “สิทธิ” เช่นน้ีไม่มี

ความมัน่คง เพราะว่าบางปีปริมาณน ้ามีไม่เพียงพอต่อการเพาะปลูก ในขณะท่ีบางปีปริมาณน ้ากลบัมี

มากมายจนท าใหก้ารเพาะปลูกน้ันขยายวงกวา้งออกไปจนเกินพ้ืนท่ีเป้าหมาย หากสามารถคาดเดา    

รูปแบบของการจดัสรรน ้าในแต่ละปีได ้ก็จะท าใหก้ฎเกณฑม์ีประสิทธิภาพมากขึ้ น การปล่อยน ้าออกจาก

เขื่อนในปริมาณมากหรือน้อยน้ันอาจท าใหเ้กิดผลดา้นลบตามมา คือมีการระเหยและลน้ทะลกัของน ้า 

ในเขื่อน เน่ืองจากระดับน ้าท่ีเก็บสูงกว่าระดับเฉล่ียในปัจจุบัน นโยบายน้ีท าใหช้าวนาไดเ้ปรียบในการ

ตอบสนองเมื่อขา้วมีราคาสูง  ในปีท่ีมีปริมาณน ้าเก็บกกัไวม้ากและขา้วมีราคาสูงน้ัน จะท าใหเ้ป็นเร่ือง

ยากท่ีจะทัดทานแรงกดดันจากชาวนาท่ีจะขอใหป้ล่อยน ้าเพ่ิมขึ้ นได ้เร่ืองน้ีไดแ้สดงใหเ้ห็นว่าส่ิงต่าง ๆ   

มีความเก่ียวขอ้งสัมพันธ์กันอย่างไร และจะประสบความส าเร็จไดน้ั้นก็ตอ้งพ่ึงพาปัจจยัหลาย ๆ อย่าง

ดว้ยกนั 

 สรุปแลว้โครงสรา้งพ้ืนฐานและความช านาญในการจัดการไม่ได้ท าใหก้รมชลประทาน

สามารถตอบสนองการเติบโตของอุปสงค์เพ่ือจะท าให้มีการด าเนินงานท่ีดีขึ้ นได้
79

 การปรับปรุง     

หน่วยงานและเทคนิคหลาย ๆ ประการต้องท าใหเ้กิดผลส าเร็จทั้งก่อนและในเวลาเดียวกัน ซ่ึงอาจ

ยอ้นกลบัไปท่ีความมีส่วนร่วมของชาวนาภายใตเ้ง่ือนไขท่ีสามารถบรรลุผลส าเร็จ และมีความสัมพันธ์

อย่างไรกบัส่ิงท่ีมีอยู่ก่อน (ความสมัพนัธน้ี์โดยส่วนใหญ่เก่ียวขอ้งกบัพ้ืนท่ีการเพาะปลูกขนาดกลางและ

ขนาดใหญ่ รวมไปถึงพ้ืนท่ีบริเวณตอนบนของดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้า เน่ืองจากชาวนาท่ีอาศยัอยู่

บริเวณตอนล่างของดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้าจะสูบน ้าใชอ้ยา่งเป็นเอกเทศจากเสน้ทางน ้าใกลเ้คียง) 

                                                           
77 Bandaragoda (1998) กล่าวว่า การปรับปรุงแผนงานใหท้ันสมยัมีผลกระทบท่ีรุนแรงต่อการส่งน ้าและต่อรูปแบบแบ่งปันน ้า ซ่ึงตอ้งมี

ความสอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงในสถาบนั 

78 Molle et al (2001a) ไดจ้ าแนกระดับความแตกต่างของการจัดสรรน ้ าในลุ่มน ้ าเจา้พระยาออกเป็น 6 ระดับ ดังน้ี 1) ระดับลุ่มน ้ า 

(ตอนบน ตอนกลาง และตอนล่าง)  2) ระดับดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้า (คลองสายหลักแต่ละคลองมารวมตัวกนั)  3) ระดับคลอง

สายหลัก (แต่ละโครงการท่ีอยู่ตามเสน้ทางน ้าใชน้ ้าจากคลองร่วมกัน)   4) ระดับโครงการ (ร่วมกนัใชร้ะหว่างโครงการขา้งเคียง)  5) 

ระดบัพื้ นท่ี ขา้งเคียง (ใชค้ลองต่าง ๆ ร่วมกนั)  และ  6) ระดบัคูน ้าหรือร่องน ้า (ร่วมกนัใชน้ ้าในระดบัคูน ้าและร่องน ้า) 

79 ตอ้งมีการกล่าวถึงความสัมพนัธ์เชื่อมโยงระหว่างความไม่แน่นอนของการจดัส่งน ้ากบัพฤติกรรมท่ีชอบใหเ้ช่าใชน้ ้า ไดม้ีการยืนยนัและ

อา้งหลักฐานต่าง ๆ โดยเฉพาะท่ีเกิดข้ึนในประเทศอินเดียว่า ผูท่ี้ดูแลจดัการน ้าเต็มใจท่ีจะใหบ้ริการท่ีไม่น่าเชื่อถื อเพื่อท่ีจะรับสินบนจาก 

ชาวนาท่ีอยากไดสิ้ทธิพิเศษในการจัดสรรน ้า ส าหรับรายงานฉบับน้ีไม่มีอ านาจพอท่ีจะอธิบายในส่วนท่ีส าคัญได ้สมมติว่าเจา้พนักงาน      

ท่ีควบคุมประตูระบายน ้ ารับของขวัญเล็ก ๆ น้อย ๆ จากชาวนา เพื่อท่ีจะแกลง้ท าเป็นไม่รับรูแ้ละลักลอบเปิดประตูระบาย น ้ าในตอน

กลางคืนท่ีปกติแลว้ตอ้งปิด โดยทัว่ไปแลว้การกระท าเช่นน้ีอยู่ในขอบเขตท่ีจ ากัด และสามารถใชอ้ธิบายการท างานท่ีผิดปกติไดเ้พียง

เล็กนอ้ยเท่าน้ัน 
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6.2  ความสมัพนัธข์องการเรยีกเก็บค่าน ้า การจดัสรรน ้าท่ีปรบัปรงุแลว้ และการ

มีส่วนรว่มของชาวนา 

 แมว้่าขอ้จ ากัดส าหรบัผูท้ าการชลประทานคือบรรลุเป้าหมายของการท างานเป็นหมู่คณะ 

แต่จากประวติัความลม้เหลวท่ีผ่านมาในอดีตของกลุ่มผูใ้ชน้ ้า (WUG) แสดงใหเ้ห็นว่าไม่มีท่ีว่างมากพอ

ส าหรบัการท ากิจกรรมท่ีมากเกินไป ตรงขา้มกบัโครงการชลประทานของชุมชน (PIS) ในบริเวณพ้ืนท่ี

ตอนบนของลุ่มน ้ าท่ีไม่มีความลงรอยกันระหว่างหน่วยทางชลศาสตร์กับการบริหารหรือช่องว่าง       

ทางสังคม
80

 ระบบการชลประทานขนาดใหญ่ของลุ่มน ้ าในอดีตน้ันเป็นท่ีทราบกันดีว่าประสบ        

ความลม้เหลวในการพยายามระบุกลุ่มผูใ้ชน้ ้าในพ้ืนท่ีขนาดใหญ่ มีขอ้พิจารณาเก่ียวกบัวฒันธรรมและ

มานุษยวิทยาหลายขอ้ท่ีสามารถน ามาอธิบายขอ้แตกต่างของท่ีราบลุ่มภาคกลางและภูมิภาคอ่ืน ๆ กบั

ความลม้เหลวของกลุ่มเหล่าน้ีได ้(Molle et al, 2001b) อย่างไรก็ตามความลม้เหลวน้ีก็ไดถู้กอา้งว่ามา

จากขอ้บกพร่องเร่ืองความจ าเป็นของส่วนรวมในการคงไวซ่ึ้งประสิทธิภาพของกลยุทธส์่วนบุคคลท่ีมีมาก

ขึ้ นท่ีสนับสนุนใหม้ีการกระจายบ่อน ้าท่ีมีราคาถูกและเคร่ืองสูบน ้าระยะไกลส่วนตวั (ในขณะน้ีเคร่ืองจกัร

ต่าง ๆ สามารถหาไดใ้นราคาท่ีต า่) กบัรูปแบบการก่อตั้งองคก์รท่ีดูแลเร่ืองความผนัแปรของการไหลของ

น ้าท่ีไมต่รงจุด 

 แทบจะไม่มีความแน่นอนเลยในการก่อตั้งกลุ่มท่ีตั้งอยู่ตามแนวเขตของระบบชลศาสตรท่ี์มี

แผนการหรือกลยุทธแ์บบเดียวกนั กลุ่มทางสงัคมถูกมองขา้มโดยความสมัพนัธข์องชุมชนหลายประเภท 

(เช่น ความสมัพนัธ์ทางครอบครวั, การเมือง, การบริหาร, ศาสนา และอ่ืน ๆ) ดว้ยความแตกต่างดา้น

การกระจายของพื้ นท่ีท่ีไม่มีความเป็นรูปแบบ โดยเฉพาะในดา้นความเป็นผูน้ าของกลุ่ม การตอบสนองท่ี

เป็นไปไดข้องผูน้ าท่ีไดร้บัความนิยมอย่างกวา้งขวางภายใตเ้ง่ือนไขทางดา้นอิทธิพลน้ันน ามาซ่ึงความไม่

มัน่คงเพ่ิมมากขึ้ น กล่าวอีกทางหน่ึงก็คือ การ “ขายส่ง” น ้าใหก้ลุ่มชาวนาเปรียบเสมือนเป็นการปัด

ภาระเร่ืองการก าหนดปริมาณผลก าไรไปใหพ้วกเขาท่ีลว้นมีความแตกต่างกนัในชุมชนหรือในกลุ่ม (เช่น     

ค่าธรรมเนียมรวมไปถึงการเรียกเก็บด้วย) ซ่ึงน่าจะเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันและมีการตอบสนอง

เหมือนกนั หลงัจากท่ีไดแ้สดง “สิทธิของตนเอง” ออกมา 

 เมื่อยอ้นกลับไปท่ีปัญหาดา้นการจัดสรรท่ีไดม้ีการวาวรูปแบบและความมัน่คงของหน่วย

ทางชลศาสตร ์(ในท่ีน้ีสนันิษฐานว่าโดยทางเทคนิคและทางการเมืองแลว้กรมชลประทานอยู่ในฐานะท่ี

จะสามารถควบคุมได้) อะไรเป็นส่ิงท่ีสามารถตอบรับแนวคิดของกลุ่มชาวนาท่ีได้รับน ้ าปริมาณ V 

ส าหรบัราคา P โดยท่ีปริมาณ V น้ันมีการก าหนดท่ีแน่นอนตายตวัใหก้บัพ้ืนท่ี S ซ่ึงน่าจะมีศักยภาพต า่

กว่าในเขตพ้ืนท่ีชลประทาน (และผลประโยชน์ท่ีชาวนา N ได้น้ันน้อยกว่าผลประโยชน์ของชาวนา       

ทั้งหมด) เป็นไปไดห้รือไม่ท่ีจะเห็นชาวนาในกลุ่มพ้ืนท่ีเดียวกนักดดนัชาวนากนัเองใหม้ีการประหยดัน ้า 

เช่น ประมาณ 10% เพ่ือท่ีจะเพ่ิมพ้ืนท่ี S ใหไ้ดใ้นเปอรเ์ซ็นตท่ี์เท่ากนั (กดดนักนัเองภายในเพ่ือใหเ้กิด

ความเท่าเทียมกนัมากขึ้ นเพ่ือใหม้ีประสิทธิภาพและผลก าไรมากขึ้ น) ซ่ึงยงัเป็นท่ีสงสยักนัอยู่เพราะว่า 

                                                           
80 แมแ้ต่ในกรณีของโครงการชลประทานของชุมชน (PIS) มกัจะเกิดการท างานซ ้าซอ้นข้ึนเพียงบางส่วน โดยเฉพาะในระบบ Muang fay ท่ี

มกัจะครอบคลุมพื้ นท่ีมากกว่าหน่ึงหมู่บา้น 
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ประการแรกไม่มีหลักฐานยืนยนัว่าจะสามารถเพ่ิมประสิทธิภาพใหม้ากขึ้ นได ้ประการท่ีสองในทาง

ปฏิบัติแลว้ไม่สามารถท าไดง้่ายอย่างท่ีแนะน า เน่ืองจากในความเป็นจริง  S และ N ไม่ไดถู้กก าหนด  

ตายตวั ไมเ่พียงเพราะวา่ในปัจจุบนัปริมาณน ้า V น้ันมีความไม่แน่นอนเท่าน้ัน แต่ยงัเป็นเพราะเกิดความ   

ไม่มัน่ใจว่าขนาดพ้ืนท่ี S จะสมัพนัธ์กบัปริมาณน ้า V ปัจจุบนัการแกไ้ขปรบัปรุงในทางปฏิบติัไดก้ระท า

โดยผ่านกระบวนการความเส่ียงดา้นการใชน้ ้าของชาวนาในบริเวณพ้ืนท่ีส่วนใหญ่ท่ีไม่เหมาะสม [พวก

เขาอาจมีประสบการณ์ดา้นการขาดแคลนในวงจ ากัด ซ่ึงในกรณีท่ีเกิดวิกฤตหากพืชผลของเขาเจริญ   

เติบโตไดดี้ พวกเขาอาจจะเรียกรอ้งขอน ้าเพ่ิมเติมมากขึ้ นเป็นพิเศษได]้
81

 แต่ความเปล่ียนแปลงเช่นน้ีก็     

มีประโยชน์ในตัวมนัเองดว้ย และการปรบัปรุงประสิทธิภาพของชาวนาก็ขึ้ นอยู่กบัประสบการณ์ในอดีต

กบัการใหค้วามร่วมมือของกรมชลประทานในการตอบสนองสภาวะฉุกเฉินซ่ึงไม่ง่ายท่ีจะทดแทนดว้ย

ระบบท่ีมีประสิทธิภาพมากกวา่ 

 ผลประการส าคญัท่ีตามมาจากปัญหาขา้งตน้คือการสนันิษฐานว่าสิทธิท่ีสมมติใหก้บักลุ่ม

ชาวนาสามารถเปล่ียนแปลงการจดัสรรท่ีไม่เป็นระบบในแต่ละปีไปจากขอ้เท็จจริงท่ีว่ากลุ่มของชาวนาน้ี

จะตอ้งหาทางก าหนดทิศทางการยอมรบัการจดัสรรน ้าของสงัคมได ้ซ่ึงไม่แน่ชดัว่าในบริบทลกัษณะน้ี  

ชาวนาจะสามารถรับมือกับ “สิทธิ” ท่ีเปล่ียนแปลงน้ีเพ่ือท าใหบ้รรลุความเสมอภาคขั้นพ้ืนฐานได้

อย่างไร ซ่ึงมีผลไปถึงการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมท่ีอาจน าไปสู่ความขดัแยง้อย่างกวา้งขวางไดห้ากชาวนา     

ทั้งหมดไม่ได้รับการใหบ้ริการบนพ้ืนฐานเดียวกัน (ซ่ึงอาจเกิดขึ้ นได้หากส่วนแบ่งของน ้ าสามารถ

ใหบ้ริการไดเ้ฉพาะบางพ้ืนท่ีของกลุ่มเท่าน้ัน หรือส่วนแบ่งของน ้ามีแนวโน้มว่าจะมีปริมาณน้อยกว่าท่ี

คาดหมายไว)้ 

 ขอ้ถกเถียงน้ีแสดงให้เห็นว่าการก าหนด “สิทธิ” การจัดสรรท่ียอมให้มีการท าการ          

ชลประทานแบบสมบูรณ์ในหน่วยชลศาสตรท่ี์แตกต่างกนัซ่ึงเป็นส่ิงท่ีส าคัญมากท่ีสุด อย่างไรก็ดีสิทธิ

เช่นน้ีจะเกิดขึ้ นในบริบทท่ีการเก็บกกัน ้าในช่วงฤดูแลง้มีความผันผวนไดอ้ย่างไร ซ่ึงจะตอ้งท าใหส้ามารถ

ก าหนดและปฏิบติัโดยวิธีท่ีเป็นธรรมส าหรบัทุกคนไดต้ลอดทั้งปี  กลไกต่าง ๆ น้ันขึ้ นอยู่กบัการรบัเอา

วิธีการจดัสรรน ้าในระดบัดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้าท่ีสามารถจดัส่งน ้าไดต้ลอดเวลาหรืออยา่งน้อยก็

มากกว่าปกติมาใช ้แทนท่ีวิธีการจดัส่งท่ีขึ้ นอยูก่บัปริมาณน ้าท่ีกกัเก็บไวใ้นแต่ละปี การจดัการท่ีซบัซอ้นน้ี

ไมต่อ้งการการตดัสินท่ีชดัเจน แต่ควรเป็นการแสดงถึงความร่วมมือของผูใ้ชใ้นกระบวนการจดัสรรน ้า 

 อย่างไรก็ดีมีความเป็นไปได้ว่าการปรับปรุงแกไ้ขโดยการน าระบบขายส่งน ้ ามาใชน้ั้น       

จะท าใหเ้กิดความเป็นธรรมมากกวา่ท าใหเ้กิดประสิทธิภาพ ส าหรบัเร่ืองประสิทธิภาพน้ันยงัมีประเด็นท่ี

ยุ่งยากอยู่อีก มีส่ิงท่ีกระตุน้อย่างรุนแรงใหเ้ช่ือว่าน ้ าท่ีสูญเสียไปน้ันเกิดขึ้ นเน่ืองมาจากผลของการมี     

อุปทานท่ีไม่ดีพอมากกว่าการมีอุปสงค์มากเกินไปส าหรับการท่ีน ้ าไม่มีราคาค่างวด (Small, 1987)   

แต่ประสิทธิภาพของการควบคุมอุปทานในระบบก็เป็นส่ิงท่ีจ าเป็นตอ้งมีขึ้ นก่อนท่ีจะมีการเรียกเก็บน ้า

บนพ้ืนฐานการก าหนดสิทธิหรืออย่างน้อยท่ีสุดก็บนพ้ืนฐานของการบริการ ซ่ึงกล่าวไดอี้กอย่างหน่ึงว่า

การก าหนดราคาค่าน ้าโดยมีจุดประสงคเ์พ่ือลดความสูญเสียน้ันจะเป็นเหตุเป็นผลก็ต่อเมื่อสามารถแกไ้ข

                                                           
81 ดังน้ันการมีผูจ้ัดการโครงการจะท าใหห้ลีกเล่ียงการจัดส่งน ้ าแบบสมบูรณ์ใหก้ับพื้ นท่ีขา้งเคียงซ่ึงอาจจะเป็นแรงกระตุน้ใหท้ าการ

เพาะปลูกมากเกินความจ าเป็นได ้ถึงแมว้่าพวกเขาจะไดร้บัน ้าอย่างพอเพียงจากคลองสายหลกัก็ตาม 
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ปัญหาท่ีก าหนดไวต้ั้งแต่แรกได้ ในทางกลับกันการก าหนดราคาค่าน ้าอาจเป็นวิธีการทางออ้มในการ 
ปรับปรุงอุปทาน (โดยการกดดันกรมชลประทาน) แต่หลักการเดิมสามารถได้รับการยอมรับโดย

ปราศจากเร่ืองผลประโยชน์ในภายหลงัและสามารถไดร้บัความพึงพอใจจากผูใ้ชไ้ดห้รือไม่ 

 ในทางปฏิบติัยงัตอ้งมีการก าหนดมาตรการเร่งด่วนท่ีจะท าใหร้ะบบไดร้บัการยอมรบัและ

การมีส่วนร่วมจากชาวนาและหน่วยงานต่าง ๆ ดว้ย เห็นไดช้ดัว่าค่าใชจ้่ายในการก่อตั้งนโยบายเช่นน้ีน้ัน

มีสูงมาก เช่น การก าหนดหน่วยทางชลศาสตร์, รวมทั้งชาวนาท่ีอยู่ในโครงการ, การประสานงานดา้น

การใชน้ ้าในระดับลุ่มน ้า และลดการแทรกแซงทางการเมือง, การก าหนดและควบคุมบทลงโทษส าหรบั

การใชน้ ้าท่ีไม่ไดร้บัอนุญาติ ฯลฯ พวกเขาไมเ่พียงตอ้งการการปรบัปรุงดา้นทกัษะในการจดัการและการ

บริการ, การเสริมสรา้งศักยภาพและการปฏิรูปองค์กร , การเสริมสรา้งศักยภาพด้านการบังคับใช้

กฎหมายและความเก่ียวขอ้งทางดา้นการเมืองเท่าน้ัน แต่การเปล่ียนแปลงน้ียงัตอ้งท าแบบเป็นขั้นตอน 

เช่นเดียวกบัความส าเร็จท่ีจะเกิดข้ึนไดต้อ้งขึ้ นอยูก่บัองคก์รท่ีมีเป้าหมายเดียวกนั 

6.3 สถานการณท่ี์คาดว่าจะเกิดข้ึนในอนาคต 

 สามารถจินตนาการถึงสถานการณ์ท่ีจะเกิดขึ้ นในอนาคตไดว้่าอ านาจในการประสานงาน

กนัระหว่างการก าหนดราคา (โดยกลุ่ม), การปฏิรูปองคก์ร และการปรบัปรุงการจดัการน ้าน้ันสามารถ

เกิดขึ้ นได ้(Small and Carruthers, 1991)
82

 ภายใตแ้ผนปฏิบัติการโครงการเงินกูเ้พ่ือการเกษตรน้ี
83

 

(ASPL) ADB จึงคิดท่ีจะพิจารณากระบวนการน้ีอย่างถ่ีถว้นมากขึ้ น แมว้่าจุดประสงคน้ี์จะไดถู้กประกาศ

ออกมาบา้งอย่างคาดไม่ถึง และไม่ค่อยจะไดถู้กน าเสนอในฐานะท่ีเป็นแผนงานย่อยท่ีมีความชดัเจนและ

เหมาะสมในระยะยาว 

 ตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ เหตุผลของการก าหนดค่าธรรมเนียมการใชน้ ้าน้ันไดแ้ทบจะไม่ได้

รบัการสนับสนุนในดา้นความส าคญัของประสิทธิภาพ หรือแมแ้ต่การฟ้ืนฟูราคา และไดร้บัเพียงแค่ความ

เก่ียวขอ้งกนัเมื่อพิจารณาในฐานะท่ีเป็นช้ินส่วนหน่ึงของภาพต่อท่ีกวา้งใหญ่ซ่ึงรวมถึงการเปล่ียนแปลง

ขององคก์ร, แผนงานท่ีทันสมยัและการพิจารณาอย่างถ่ีถว้น ท่ีปรึกษาต่าง ๆ ยงัคงถกเถียงกนัต่อมาใน

ระยะหลัง (Halcrow, 2001) แผนปฏิบัติการโครงการเงินกูเ้พ่ือการเกษตร (ASPL) ได้พิจารณาถึง

ขั้นตอนในการก่อตั้งกลุ่มผู้ใชน้ ้า (WUGs) ในระดับท่ีสามและสอง ตามมาดว้ยความร่วมมือกนักับกรม

ชลประทานในการจดัการน ้าในบริเวณพ้ืนท่ีคลองขา้งเคียงเป็นเวลาสองปี และความร่วมมือกนัในการ

จดัการโครงการเป็นเวลาสองปีเช่นกนั ค่าธรรมเนียมการใชน้ ้าคาดว่าจะถูกเรียกเก็บ
84

 และใชใ้นการ

ก่อตั้ งกองทุน IRI (Incremental Repair and Improvement) ส าหรับการชลประทาน เพ่ือใช้ในการ

ปรับปรุง O&M ต่อไป ซ่ึงการปฏิบัติงานจะตอ้งไดร้บัการตัดสินใจโดยชาวนาผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้ง การมี

                                                           
82 รายละเอียดเพิ่มเติมของขอ้แนะน าและสถานการณต่์าง ๆ สามารถดูไดท่ี้ Molle et al (2001a) 

83 โครงการเงินกูจ้ านวน 600 ล้านเหรียญน้ี คร่ึงหน่ึงได้รับมาจาก ADN และอีกคร่ึงหน่ึงได้รับมาจาก Japan’s Overseas Economic 

Cooperation Fund 

84 ค่าธรรมเนียมท่ีจะเรียกเก็บน้ันก าหนดไวช้ัว่คราวท่ี 120 บาท/ไร่ ในโครงการน าร่อง ซ่ึงจะการก าหนดโดย ADB  จากท่ีราคา

ค่าธรรมเนียมคงตัวอยู่ท่ี 5 บาท/ไร่ ตาม พรบ. การชลประทาน พ.ศ. 2486 จึงเป็นการดีท่ีจะปฏิบัติตามขอ้โตเ้ถียงของ Small และ 

Carruthers (1991) ใหค้่าธรรมเนียมน ้าเป็นไปตามราคาขา้วซ่ึงตอ้งถูกใชป้ระจ า ไม่ใช่ราคาท่ีตั้งข้ึนเอง 
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ส่วนร่วมในการจดัการการชลประทาน (PIM) ไดร้บัการสนับสนุนอย่างเปิดเผยและไดร้ับความสนใจ

โดยตรง ในการปฏิบัติงานใหม้ีประสิทธิภาพใหก้บัชาวนาอย่างพอเพียง เพ่ือท่ีจะชดเชยราคาท่ีเพ่ิมขึ้ น

และการมีส่วนร่วม และเพ่ือเปล่ียนแปลงทัศนะของกรมชลประทานท่ีมีต่อชาวนาโดยใหม้องว่าชาวนา

เป็นลกูคา้คนหน่ึง 

 กองทุน IRI เป็นกองทุนท่ีได้รับการบริหารโดยกลุ่มผู้ใชน้ ้ า (WUGs) ในระดับโครงการ 

(หรือระดบัภูมิภาค) ซ่ึงค ารอ้งขอจะไดร้บัการตรวจสอบภายใตก้ฎเกณฑท่ี์แตกต่างกนั (เช่น เปอรเ์ซ็นต์

ของการแบ่งปันค่าใชจ้่ายท่ีไดร้บัการเสนอมา ฯลฯ) หากยกย่องการควบคุมกองทุนและการใชน้ ้ าใน

ระดบัทอ้งถ่ินน้ีแลว้ ก็เท่ากบัเพิกเฉยต่อชาวนาและผูบ้ริหารระดบัทอ้งถ่ินปฏิบติังานดา้นการบ ารุงรกัษา

ไดอ้ย่างประสบผลส าเร็จ โดยเฉพาะในส่วนของขั้นท่ีสามท่ีเป็นระดับคูน ้ า , ร่องน ้ าและทางระบายน ้า 

(Molle et al, 1998) ดว้ยกระบวนการกระจายอ านาจและการก่อตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) 

ท าให้ได้รับงบประมาณท้องถ่ินเพ่ิมขึ้ น และในการปฏิบัติ งานก็ใชอุ้ปสงค์ของชาวนาส่วนใหญ่เป็น

ศูนยก์ลาง ดว้ยเหตุน้ีจึงลดความสนใจของชาวนาท่ีจะร่วมมือและสนับสนุนกองทุนน้ีลง เน่ืองจากพวกเขา

ไดม้ีกลไกอ่ืนท่ีครอบคลุมความจ าเป็นเช่นน้ีแลว้ (และไดม้ีมาเป็นระยะเวลาหลายปีแลว้)  

 ส่ิงท่ีไดร้ับการประเมินสูงเกินจริงก็คือการท่ีชาวนามีความตระหนักต่อส่ิงเดียวกันหมด     

ในดา้นลบของแบบแผนท่ีเส่ือมลงของค่าใชจ้่ายส่วนบุคคลและส่วนรวม ความเส่ือมน้ีเป็นเร่ืองท่ีน ามา

เปรียบเทียบไดม้าก (การดูแลรกัษาของกรมชลประทานในเขตภาคกลางสามารถพิจารณาไดว้่าอยูใ่นขั้น

ดีเมื่อเปรียบเทียบกบัประเทศอ่ืน) ผลกระทบจากความเส่ือมน้ีไดร้บัการชดเชยโดยการใชเ้คร่ืองสูบน ้าใน

กรณีท่ีการส่งน ้ าไม่ดีพอ และร่องน ้ าได้รับการดูแลเมื่อมีความจ าเป็นจริง ๆ ไม่มีหลักฐานว่าการ

ปฏิบติังานในช่วงเวลาน้ีใหผ้ลกระทบท่ีรุนแรง (ในบางพ้ืนท่ีเน่ืองความส าคญัของประสิทธิภาพของการ

ใชเ้คร่ืองสูบน ้าส่วนบุคคล) หากการซ่อมแซมและการฟ้ืนฟูกลายเป็นแรงขบัดนัอุปสงค ์(“นัน่คือ แทนท่ี

กรมชลประทานจะตัดสินใจว่าควรจะปรับปรุงงานท่ีบริเวณใดจะเป็นแรงขบัดัน กลับกลายเป็นความ

สนใจและความเต็มใจท่ีจะจ่ายเงินของชาวนาแทน” [Halcrow, 2000c]) จึงน่าจะเป็นไปไดว้่า “การดูแล

รักษาท่ีสายเกินไป” อาจจะเกิดขึ้ นได ้การรับรูถึ้งผลกระทบดา้นความเสียหายของคลองหรือคันดิน

อาจจะไม่เป็นแบบเดียวกนัเสมอไป และอาจจะไม่ไดน้ าไปสู่อุปสงคท่ี์ร่วมกนัของทุกฝ่ายท่ีไดร้บัการคาด

วา่ชาวนาจะตอ้งจ่ายเงินถึง 30% 

 ขอ้ดอ้ยท่ีส าคัญของการปฏิรูปก็คือไม่มีขอ้ก าหนดหรือสญัญาท่ีจะท าใหช้าวนามัน่ใจไดว้่า

กรมชลประทานจะส่งน ้าใหต้ามมาตรฐานของการบริการตามท่ีไดต้กลงกนัไว ้จากการลม้เหลวในการ   

ท่ีจะเช่ือมโยงรายไดข้องกรมชลประทานเขา้กบัมาตรฐานในการใหบ้ริการ ท าใหก้รมชลประทานไม่มี

ความกดดันท่ีจะปฏิรูปการจดัการของตน และเป็นท่ีสงสัยมากว่าการท่ีกรมชลประทานยกเร่ืองความ

ตระหนักรูข้องตนในเร่ืองความจ าเป็นท่ีจะต้องท าการเปล่ียนแปลงขึ้ นมาโดยใชว้ิธีการจัดสัมมนา ,     

การสรา้งศกัยภาพ เป็นตน้ เหล่าน้ีจะเพียงพอหรือไมท่ี่จะใหค้วามมัน่ใจในการปฏิรูป  “ขอ้ตกลงดา้นการ

บริการ” น้ันควรจะจดัท าขึ้ นระหว่างผูใ้ชน้ ้ากบักรมชลประทาน แต่มีการกล่าวถึงเร่ืองของมนุษยท่ี์ด ารง

อยู่กับความสามารถทางดา้นกายภาพน้ัน จ าเป็นหรือไม่ท่ีจะตอ้งบรรลุขอ้ตกลงน้ี (ซ่ึงจะใหค้ าตอบท่ี

แตกต่างกนั เน่ืองจากไม่มีระบบใดท่ีเหมือนกนัทั้งสองระบบ) โดยท่ีความส าคญัและการเช่ือมโยงกลไก
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ทางการเงินน้ันจะเป็นกลไกตรงของการดูแลรักษา ซ่ึงจะปรากฏเป็นประเด็นล าดับท่ีสอง (ไม่ส าคัญ

มาก) 

 ความหมายของ “การจัดการพ้ืนท่ีคลอง (การร่วมมือกัน)” น้ันยังไม่ชัดเจน แทนท่ีจะ

จดัการการไหลของน ้าในคลอง ซ่ึงเป็นท่ีกระท ากนัอยู่ ควรจะจดัการการไหลของน ้าท่ีจุดรองรบัการไหล

คือจุดสูงสุดของคลองมากกว่า การไหลของน ้าทั้งตามแผนการและการแจกจ่ายน้ันขึ้ นอยู่กบัส่ิงเกิดขึ้ นกบั

ระดบัน ้าท่ีสูงกวา่ เช่น ในระดบัโครงการ, ดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้า และระดบัลุ่มน ้า ซ่ึงหมายความ

ว่าหากกลุ่มผูใ้ชน้ ้า (WUGs) ในระดับคลองไม่มีตัวแทนตั้งแต่แรกในระดับโครงการ, และในระดับดิน

ดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้าแลว้ ก็จะเกิดปัญหาเล็กน้อยในเร่ือง “การจดัการแบบร่วมมือกนั” และการ

ปฏิรูปก็จะลม้เหลวมีผลไปถึงชาวนาทั้งหมดท่ีอยูใ่นกระบวนการจดัการน้ีดว้ย 

 ช่วงเวลาในการปฏิบัติส่ิงต่าง ๆ และผลท่ีน่าจะเกิดขึ้ นน้ันมีความส าคัญมากท่ีสุด จึงควร

ระลึกไวอ้ย่างยิ่งว่าการก่อตั้งกลุ่มผูใ้ชน้ ้า (WUGs) อาจจะตอ้งประสบกบัชะตากรรมเช่นเดียวกับท่ีเคย

เกิดขึ้ นในความพยายามก่อนหน้าน้ีมาแลว้ หากส่ิงต่าง ๆ เหล่าน้ี ซ่ึงก็คือ ปริมาณน ้า , ความน่าเช่ือถือ, 

และช่วงเวลาในการส่งน ้ า ไม่ได้เกิดขึ้ นพรอ้ม ๆ กัน (ไม่ใช่เกิดตามกันมา) อย่างชัดเจนเพ่ือท่ีจะ

ก่อใหเ้กิดผลประโยชน์ใหม่ ๆ แก่ชาวนา โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นทางดา้นเทคนิค (การปรบัปรุงส่ิง

อ านวยความสะดวก และการท าหลกัเกณฑท์างดา้นชลศาสตรใ์หม้ีความทันสมยั) การควบคุมลุ่มน ้าใน

วงกวา้ง และการประสานงานกนัขององคก์ร การออกประกาศและแผนการจดัสรรน ้าในระดบัต่าง ๆ และ

แนวทาง  ในการจดัการอุปสงคใ์หเ้กิดความเป็นธรรมในบริบทท่ีปริมาณน ้าท่ีกกัเก็บในแต่ละปีมีความไม่

แน่นอน 
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7. ความชะงกังนัขององคก์ร 

 มาตรการหลาย ๆ มาตรการท่ีไดร้ับการวางแผนส าหรบัการอภิปรายท่ีมีอยู่ก่อนแลว้น้ัน

หมายความถึงความจ าเป็นท่ีส าคัญโดยตรงขององค์กรไทยและการก่อตั้งทางการเมือง โดยท่ีการหา

ทางออกไม่ไดส้ะทอ้นใหเ้ห็นถึงกฎหมายฉบบัปัจจุบนัท่ีไม่ดีพอส าหรบัการแกปั้ญหาต่าง ๆ ท่ีเคยประสบ

มา เช่น ความสบัสนในการก าหนดและกระจายบทบาทและอ านาจใหก้บักระทรวงต่าง ๆ และรฐับาล 

และบริบทของการแทรกแซงทางการเมืองและความหละหลวมในการบงัคบัใชก้ฎหมาย เป็นตน้ 

7.1 กฎหมายกบัขอ้บงัคบัท่ีมีอยู่และการเผชิญปัญหา 

 กฎหมายขอ้บังคับของไทยในเร่ืองท่ีเก่ียวกับทรัพยากรน ้ าส่วนใหญ่ได้ล้าสมัยไปแล้ว 

(Wongbandit, 1995) เน่ืองจากเสน้ทางน ้าเป็นของสาธารณะ (สมบติัของสาธารณะ และ/หรือ การใช้

ประโยชน์ของสาธารณะ) รฐับาลจึงไม่สามารถขดัขวางไม่ใหผู้ใ้ดใชน้ ้าจากทางน ้าได ้ซ่ึงเป็นตวัอย่างของ

ทรัพยากรระบบเปิด น ้ าท่ีไดร้ับการน าไปจากแม่น ้ าแลว้น้ันจึงถือว่าเป็นของส่วนบุคคลหรือเป็นเร่ือง   

เอกเทศ ประมวลกฎหมายแพ่งและกฎหมายการคา้มาตรา 1355 ไดก้ าหนดขอ้หา้มในการใชน้ ้าไวด้ังน้ี 

“ชาวไร่ชาวนาท่ีเป็นเจา้ของท่ีดินไม่มีสิทธ์ิท่ีจะน าน ้ามาใชใ้นจ านวนท่ีเกินความตอ้งการจนเป็นเหตุให ้  

ท่ีดินขา้งเคียงได้รับความเสียหาย”  Wongbandit (1995) ได้เน้นว่า ไม่มีบทบัญญัติในการห้าม    

สนามกอล์ฟไม่ใหสู้บน ้ าใชใ้นช่วงเวลาท่ีเกิดการขาดแคลนน ้า พระราชบัญญัติการชลประทาน พ .ศ. 

2485 ไดอ้อกกฎเก่ียวกบัการจดัการบริหารคลองและหา้มมิใหม้ีส่ิงกีดขวางทางไหลของน ้า ประตูน ้าจะ

ไดร้บัการเปิดจากเจา้หน้าท่ีท่ีไดร้บัมอบหมายเท่าน้ัน เพ่ือหา้มมิใหผู้ใ้ดสูบน ้าหรือใชน้ ้าท่ีอาจสรา้งความ

เสียหายแก่ผูอ่ื้นได ้(Wongbandit, 1997) ซ่ึงสามารถตีความไดว้่าไดม้ีการมอบอ านาจเล็กน้อยใหก้ับ

กรมชลประทาน พระราชบญัญัติน้ีไดร้บัการแกไ้ขในปี พ .ศ. 2507 เพ่ือเพ่ิมค่าธรรมเนียมน ้าสูงสุดจาก 

0.50 บาท เป็น 5 บาท/ไร่ 

 พระราชบัญญัติน ้าบาดาลปี พ.ศ. 2520 ก็ลา้สมยัอย่างมากเช่นกันและก็ไดร้ับการแกไ้ข  

ในปี พ.ศ. 2535 มีผลบังคับใชก้ับน ้ าบาดาลท่ีอยู่ใตดิ้น แต่ขึ้ นอยู่กับระยะทางซ่ึงไม่ควรน้อยกว่า 10 

เมตร (ก าหนดตายตัวในปี พ.ศ. 2535 ว่า 15 เมตร ในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร และ 20 หรือ 30 

เมตร ในเขตภูมิภาคอ่ืน ๆ) อย่างไรก็ตามไม่ไดค้รอบคลุมถึงการพัฒนาท่อสูบน ้าจากบ่อน ้าต้ืนท่ีมีอยู่

เป็นหมื่นท่อ ถึงแมว้่าพระราชบัญญัติฉบับน้ีจะกล่าวถึงการเก็บค่าน ้ า (ซ่ึงไม่ได้ก าหนดสูงกว่าค่า

น ้ าประปาเลย) กฎน้ีไม่สามารถปรับค่าธรรมเนียมให้มีความทันสมัยได้ในช่วงเวลาท่ีเหมาะสม 

ขอ้บญัญติักฎหมายเก่ียวกบัคุณภาพน ้าและการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มโดยรวมไดร้บัการปรบัเปล่ียนใหดี้ขึ้ น

โดยพระราชบญัญัติส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 ซ่ึงอนุญาติใหม้ีการลงโทษ ซ่ึงประกอบดว้ย “ผูท่ี้ก่อใหเ้กิด

มลพิษโดยหลกัการแลว้ตอ้งเสียค่าปรบั” แต่โดยความหมายของการควบคุมและการบงัคบัใชก้ฎหมาย

น้ันก็ยงัไมดี่พอต่อความตอ้งการ 

 ในการก าหนดตัวบทกฎหมายให้กวา้งขวางจะตอ้งมองความแตกต่างใหเ้ป็นภาพเดียวกัน

และตอ้งท าใหท้รพัยากรน ้ามีความสมัพนัธก์นัในทิศทางหน่ึง กฎหมายทรพัยากรน ้าไดร้บัการพิจารณา
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ควบคู่ไปกับการก่อตั้ง “กระทรวงทรัพยากรน ้ า” ซ่ึงร่างกฎหมายทรัพยากรน ้ าน้ีได้ถูกขัดขวางใน

กระบวนการมานานเกือบ 10 ปี ซ่ึงกฎหมายน้ีไม่ไดร้บัความเห็นพอ้งจากนักวิเคราะห์
85

 (Christensen 

and Boon-Long, 1994) ท่ีปรึกษาไดเ้สนอรูปแบบต่าง ๆ ขององคก์รเก่ียวกบัน ้า ซ่ึงนอกเหนือไปจาก

ความจริงท่ีว่าพวกเขาไม่เห็นพอ้งตอ้งกันกับท่ีปรึกษารายอ่ืน ๆ
86

 มีการไต่สวนในเร่ืองท่ีว่าระดับของ

ภาระผูกพนัทางดา้นการเมืองในปัจจุบนัสามารถเขา้กนัไดก้บัการปฏิรูปท่ีเสนอมาหรือไม่
87

 

7.2 บทบาทและความสบัสนในการบรหิาร 

 มีขอ้แตกแยกดา้นความรบัผิดชอบและบทบาทเร่ืองทรพัยากรน ้าขององคก์รการบริหารของ

ประเทศไทยเกิดขึ้ น (ซ่ึงในหลาย ๆ ประเทศก็เป็นเช่นน้ี) ซ่ึงในประเทศไทยเองมีกรมท่ีรบัผิดชอบเร่ือง

ทรัพยากรน ้าอยู่ถึง 30 กรม จาก 7 กระทรวง (Arbhabhirama et al, 1988)
88

 ยกตัวอย่างเช่น หาก   

จะตอ้งมีการตดัสินใจเก่ียวกบัโครงการท่ีตอ้งการใชน้ ้าน้ันจะใหเ้ห็นวา่ หน่วยงานท่ีเหมาะสมจะสามารถ

เพิกเฉยต่อหน้าท่ีไปได ้ในขณะท่ีหน่วยงานท่ีไม่เหมาะสมกลับเขา้มารบัผิดชอบแทน แมว้่าอุปทานต่อ

ทรพัยากรน ้าในหลาย ๆ ลุ่มน ้าจะต า่กว่าอุปสงคอ์ยู่มาก แต่ก็สามารถสงัเกตไดว้่า หลาย ๆ หน่วยงาน   

ก็ยงัคงพัฒนาพ้ืนท่ีชลประทานออกไปอย่างต่อเน่ือง (Anukularmphai, 2000a) เช่น กรมพัฒนาและ

ส่งเสริมพลงังานไดส้่งเสริมใหม้ีการจดัตั้งสถานีสูบน ้าส าหรบักลุ่มชาวนาท่ีอาศัยอยู่ตามแนวแม่น ้า ซ่ึง

ในขณะน้ีมีมากเกินไป ส านักงานชลประทานจงัหวดัก็ไดท้ าการขยายพื้ นท่ีชลประทานบริเวณริมดินดอน

สามเหล่ียมปากแม่น ้า โดยการน าน ้าจากคลองชลประทานมาใช ้ซ่ึงคลองชลประทานน้ันก็ไม่สามารถ  

ส่งน ้าใหก้ับพ้ืนท่ีดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้าไดพ้อเพียงอยู่แลว้ ส่วนขอ้ถกเถียงเร่ืองการเล้ียงกุง้ใน  

พ้ืนท่ีท้องถ่ินซ่ึงไดร้ับการสนับสนุนจากกรมประมงน้ันก็ไดถู้กคัดคา้นโดยกรมพัฒนาท่ีดิน และกรม   

ควบคุมมลพิษ
89

 

 การแทรกแซงทางการเมืองของหลาย ๆ กระทรวง โดยเฉพาะกระทรวงเกษตร ฯ น้ัน คือ 

ขอ้เท็จจริงท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงการท างานท่ีขัดกับมาตรการโดยทัว่ไป เจา้หน้าท่ีระดับสูงของกระทรวง

เกษตร ฯ ไดส้รุปยอมรบัสถานการณ์น้ีไวว้่า “หลาย ๆ หน่วยงานไม่สามารถร่วมมือกนัในเร่ืองนโยบาย

ได้ เน่ืองจากพวกเขาได้รับการควบคุมดูแลโดยพรรคการเมืองหลาย ๆ พรรคในรัฐบาลผสม ”         

                                                           
85 อย่างไรก็ตามตอ้งพึงสังเกตว่าสถานการณเ์ช่นน้ีไม่ไดเ้กิดข้ึนเฉพาะในประเทศไทย บางประเทศอย่างเช่นประเทศศรีลงักาหรือบางรัฐใน

ประเทศอินเดียมีการโตเ้ถียงกนัในเร่ืองกฎหมายทรพัยากรน ้ามาถึง 30 ปี โดยปราศจากการบงัคบัใชก้ฎหมายน้ัน (Shah et al, 2000) 

86 ขอ้เสนอท่ีคณะกรรมการลุ่มแม่น ้า โดย Binnie (1997) เสนอในปี พ.ศ. 2540 น้ันคือ “ในขณะน้ีไม่ไดพ้ิจารณารูปแบบท่ีเหมาะสมท่ีสุด

ส าหรบัแม่น ้าเจา้พระยา” (WRCS, 2000) 

87 “ไม่ใช่แค่ไม่เพียงพอในการปรับปรุงทางเลือกขององค์กรลุ่มน ้ าเจา้พระยาเท่าน้ัน หากการจัดการแวดลอ้ม เช่น ในระดับท่ีสูง คือ 

คณะกรรมการทรัพยากรน ้ าแห่งชาติลงไปจนถึงระดับล่าง คือ คณะอนุกรรมการลุ่มน ้า ไม่ไดส้นับสนุนและส่งเสริมกัน หากเกิดการไร้

ประสิทธิภาพข้ึน คณะกรรมการทรัพยากรน ้าแห่งชาติก็จะหยุดยั้งการปฏิบัติงานขององค์กรลุ่มน ้าเจา้พระยาในช่ วงขณะท่ีไม่ไดร้ับความ

ร่วมมือจากชุมชนในระดับล่างสุดลงอย่างแน่นอน ซ่ึงสาเหตุน้ีจะน าไปสู่กระบวนการไหลของน ้าท่ีไม่ดีไปสู่ลุ่มน ้าเจา้พระยาอย่างหลีกเล่ี ยง

ไม่ได”้ (WRCS, 2000) 

88 ส าหรบัการศึกษาเร่ืององคก์รที่เกี่ยวขอ้งกบัทรัพยากรน ้าแลว้เร่ืองน้ีเป็นเร่ืองท่ีกล่าวถึงบ่อยครั้งมาก อย่างไรก็ตามการขาดความร่วมมือ

ในการพฒันาทรพัยากรน ้าและการจดัสรรน ้าของกรมชลประทานกบัการไฟฟ้าฝ่ายผลิต ฯ คือประเด็นหลกั 

89 องคก์รระหว่างประเทศก็ไม่ไดล้ะเลยขอ้ถกเถียงน้ี ดังแสดงใหเ้ห็นในกรณีของกองทุนของธนาคารโลกท่ีใหก้บัโครงการพิษณุโลกหรืออีก

หลาย ๆ ตวัอย่างจากประเทศอลัจีเรีย ซ่ึงธนาคารโลกไดส้นับสนุนทั้งโครงการชลประทานและเครือข่ายน ้าประปาเพื่อใหเ้กิดการแข่งขนักนั

เพื่อใหไ้ดน้ ้ามาจากแหล่งเดียวกนั (Winpenny, 1994) 
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(The Nation, 2000 June; เน้นความส าคัญเพ่ิมเติม) ความคิดเห็นทางดา้นเทคนิคและการเมืองน้ัน

มกัจะใชก้ารไม่ได ้โดยมกัจะเป็นเร่ืองค่าใชจ้่าย สถานการณ์เช่นน้ีเห็นไดจ้ากฤดูแลง้ปี พ .ศ. 2542 เมื่อ  

กรมชลประทานตอ้งต่อสูก้บั “พ้ืนท่ีเป้าหมายท่ีเป็นศูนย”์ เน่ืองจากปริมาณน ้าท่ีเก็บอยู่ในเขื่อนมีต า่มาก 

แต่ในอีกดา้นหน่ึงนักการเมืองประสบความส าเร็จอย่างสูงในการเรียกรอ้งใหก้รมชลประทานปล่อยน ้า

ใหก้ับพ้ืนท่ีปลูกขา้วจ านวน 300,000 ha ความสูญเสียของสถานการณ์เช่นน้ีก็คือเกิดความเส่ียงขึ้ น

เน่ืองจากขาดพ้ืนฐานดา้นการเจรจา โชคดีท่ีในปี พ .ศ. 2542 น้ี มีฝนตกเป็นจ านวนมากท าใหน้ ้ าใน

เขื่อนกลับมามีระดับท่ีเต็มอีก ไดม้ีการหลีกเล่ียงวิกฤตการณ์ท่ีอาจจะเกิดขึ้ นไดใ้นปีต่อ ๆ มา ในการ

แบ่งปันน ้าประปาเพ่ือใชใ้นเขตกรุงเทพมหานคร ส่ิงใดท่ีไดัรบัการหลีกเล่ียงคือส่ิงจ าเป็นท่ีตอ้งระบุไวใ้น

แนวคิดเร่ืองการจดัการความเส่ียง ซ่ึงไม่น่าจะเป็นท่ียอมรบัได ้โดยปราศจากค าสัง่จากศาลใหร้ะงบัหรือ

ป้องกนัการกระท าน้ัน ๆ (ดูการวิเคราะหฉ์บบัสมบูรณ์เร่ืองสาเหตุของวิกฤตการณน์ ้าไดใ้น Molle et al. 

(2001a)) 

 ความสอดคลอ้งเพียงส่ิงเดียวในขณะน้ีก็คือความจ าเป็นขององค์กรลุ่มน ้า ซ่ึงในปัจจุบัน

ประสบความลม้เหลวในการท าใหเ้ป็นมาตรการท่ีแน่นอนและถูกกฎหมาย หน่วยงานรัฐบาลและ

หน่วยงานระหวา่งประเทศหลายหน่วยงานไดส้นับสนุนประสบการณน์ าร่องขององคก์รลุ่มน ้า (WBO) แต่

ยงั  ไม่มีความชัดเจนว่าพวกเขาสามารถปฏิบัติงานไดอ้ย่างน่าพอใจไดอ้ย่างไรในช่วงเวลาท่ีไม่มีการ

สนับสนุนทางการเมืองและการใหอ้ านาจทางกฎหมาย
90

 แมว้่าจะสามารถรบัรองคุณภาพในการบริการ

การจดัสรรน ้าได ้แต่ก็ยงัไม่สามารถสรุปไดว้า่การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจของชาวนาจะเป็นไปไดอ้ย่าง

ราบร่ืน เป็นท่ีทราบกันดีเก่ียวกับความสามารถในการฟ้ืนตัวของ “ระบบการปกครองของไทย” (ดู

ตัวอย่างไดท่ี้ Arghiros, 1999; Nelson, 1998)  จึงมีการป้องกันไม่ใหเ้กิดแรงกระตุน้ในการกระจาย

อ านาจและแนวโน้มท่ีฝ่ายบริหารจะส่งต่ออ านาจของตนไปอย่างรวดเร็วดว้ยความเต็มใจ ดังน้ันจึงเป็น

เร่ืองแปลกท่ีองค์กรลุ่มน ้ ายังคงมีอยู่โดยปราศจากอ านาจท่ีแท้จริง มีเพียงพลังจากประชาชนเพียง

เล็กนอ้ยเท่าน้ัน
91

 การจะมองกระบวนการน้ีในทางดีก็คือมองวา่วิธีการแกปั้ญหาเหล่าน้ีเป็นส่วนหน่ึงของ

กระบวนการการเรียนรู ้อย่างไรก็ตามขอ้เส่ียงก็คือส่วนท่ีลม้เหลวจะท าใหเ้กิดความร่วมมือของชาวนาใน

อนาคตไดย้าก
92

 

                                                           
90 Shah et al (2000) เตือนว่า “การสันนิษฐานโดยไม่มีขอ้มูลท่ีส าคัญท่ีเหมาะสมขององค์กร จะแสดงผลต่อการจัดการลุ่มน ้าโดยรวม 

และขอ้สนันิษฐานท่ีมีเหตุมีผลน้ีไดร้บัการพิสูจน์ใหเ้ห็นแลว้ว่าไม่เป็นความจริง” 

91 จากการตรวจสอบองค์กรลุ่มน ้าทั้ง 8 แห่ง ไดแ้สดงใหเ้ห็นว่าตัวแทนมีจ านวนน้อยมาก เช่น องค์กรลุ่มน ้าของแม่น ้ าปิงตอนบนและ

ตอนล่างมีตัวแทนของชาวนาเพียงแค่ 2 คนเท่าน้ัน ซ่ึงขดักบัจ านวนเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีมีอยู่ถึง 22 และ 20 คนตามล าดับ…. ในบางพื้ นท่ี

องค์กรลุ่มน ้ าอาจได้รับปัญหาการขาดการสนับสนุนจากทางการเมืองและจากสถาบัน เช่น จากสถาบันระดับสูง คือ ส านักงาน

คณะกรรมการทรพัยากรน ้าแห่งชาติ (ONWRC) และสถาบนัระดบัล่าง คือ กลุ่มผูใ้ชน้ ้า (WUGs) 

92 ท่ีปรึกษาหลาย ๆ ท่านคิดว่าการก่อตั้งองคก์รขึ้ นมาน้ันไม่น่าจะเห็นดว้ย 
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7.3 การบงัคบัใชก้ฎหมาย 

 ขอ้บัญญัติทางกฎหมายน้ันเห็นได้ชัดเจนว่าไม่สามารถใชป้ระโยชน์ได้หากปราศจาก

ศกัยภาพขั้นพ้ืนฐานในการบงัคบัใชแ้ละการลงโทษ เป็นลกัษณะท่ีประเทศไทยเองก็ยอมรบัวา่เป็นประวติั

ท่ี ไมน่่าประทบัใจ (Flaherty et al, 1999; Christensen and Boon-Long, 1994’ Wongbandit, 1995; 

Kraisoraphong, 1995
93

) 

 ปัญหาของน ้าบาดาลในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครเป็นตัวอย่างท่ีชดัเจนของการจัดการท่ี

ผิดพลาดซ่ึงมีผลกระทบตามมาท่ีรุนแรง พระราชบัญญัติน ้ าบาดาลฉบับแรกออกในปี พ .ศ. 2520 

(ก าหนดค่าน ้าท่ี 1 บาท/ลบ.ม.) ในช่วงเวลาท่ีมีการสูบน ้ามาใชสู้งมากถึง 10 cm/ปี ในเขตกรุงเทพ ฯ 

ฝั่งตะวนัออก ดว้ยปัญหาท่ีมีต่อเน่ืองมากน้ี จึงไดม้ีพระราชบญัญัติน ้าบาดาลฉบบัใหม่ซ่ึงออกในปี พ .ศ. 

2528 มีค าสัง่ใหก้ารสูบน ้าบาดาลมาใชใ้นพ้ืนท่ีวิกฤตใหท้ดแทนโดยน ้าผิวดินภายในปี พ.ศ. 2530 และ

ราคาค่าน ้าจะค่อย ๆ เช่ือมโยงกบัน ้าจากท่อส่ง (TDRI, 1990) ในปี พ.ศ. 2532 ค่าน ้าบาดาลท่ีเอกชน

สูบใชน้ั้นประมาณ 2 บาท/ลบ.ม. (รวมค่าภาษีอีก 1 บาทดว้ย) ในขณะท่ีเก็บค่าน ้าจากท่อท่ีส่งใหก้ับ

โรงงาน   อุตสาหกรรมน้ันประมาณ 6 บาท/ลบ.ม. ในช่วงปลายปี พ.ศ. 2542 ความลม้เหลวในการ

ควบคุมการใชน้ ้าและการใหเ้งินช่วยเหลือดา้นท่ีดินไดม้าถึงจุดอนัตราย ทั้ งยงัมีค่าเสียหายจากน ้าท่วม

และการยกระดบัการป้องกนัน ้าท่วมอีก
94

 ในปี พ.ศ. 2543 กรุงเทพ ฯ ยงัคงต า่ลงเร่ือย ๆ โดยเฉล่ีย 2 

ซม./ปี (The Nation, 25 มิถุนายน 2543) และกระทรวงอุตสาหกรรมไดป้ระกาศขึ้ นค่าน ้ าจาก 3.5 

บาท มาเป็น 8.5 บาท/ลบ.ม. ในขณะท่ีราคาของน ้าจากท่อส่งอยู่ท่ี 12 บาท ในช่วงระยะเวลา 15 ปีท่ี

ผ่านมา ปริมาณการใชน้ ้าในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครในแต่ละวนัอยู่ท่ีประมาณ 3 ลา้น ลบ.ม. ในขณะท่ี

อตัรา (เปรียบเทียบกบัการเติมน ้าใหเ้ต็มเหมือนเดิม) ท่ีสามารถรบัไดคื้อ 1 ลา้น ลบ.ม. เพ่ือท่ีจะท าให้

อัตราน้ีสูงขึ้ น กระทรวงอุตสาหกรรมไดเ้รียกรอ้งของบประมาณจ านวน 5 พันลา้นบาทเพ่ือออกแบบ

สถานีเพ่ิมน ้าใหก้บัแหล่งน ้าบาดาลโดยการฉีดน ้ากลบัเขา้ไป
95

 

 พระราชบญัญัติควบคุมการเช่าท่ีนา พ.ศ. 2493 และ 2517 เป็นตวัอย่างท่ีดีอีกอนัหน่ึงท่ี

กฎหมายกลายเป็นกระดาษธรรมดา (Molle and Srijantr, 1999) การประกาศหา้มการขุดลอกทราย

จากแม่น ้าหรือการตดัโค่นตน้ไมก็้มีผลบงัคบัไดไ้ม่มากเช่นกนั การประกาศหา้มเล้ียงกุง้กุลาด าในเขตน ้า

จืดหรือการหา้มใชน้ ้าบาดาลในสนามกอลฟ์เมื่อไม่นานมาน้ีก็ไดร้บัการเพิกเฉยอยา่งกวา้งขวาง 

 ดูเหมือนวา่ส่ิงต่าง ๆ เหล่าน้ีจะเกิดขึ้ นเร็วเกินไปหรือเกิดผิดยุคสมยั การโตแ้ยง้เก่ียวกบัการ

เก็บค่าน ้าในพ้ืนท่ีชนบทในขณะท่ีกฎหมายและการเก็บภาษีการใชน้ ้าบาดาลในเขตกรุงเทพ ฯ ท่ีง่ายต่อ

การวดัและเป็นผลเสียอย่างรุนแรงต่อประเทศชาติเน่ืองจากผลกระทบท่ีรุนแรงต่อเมืองหลวง ลว้นใชไ้ม่

                                                           
93 “สังคมไทยไม่ไดเ้ป็นท่ีรูจ้กัว่าเป็นสังคมท่ีประพฤติปฏิบัติตามกฎหมาย …. [และ] ถูกสรา้งข้ึนจากความสัมพันธ์ส่วนบุคคล ไม่ใช่จาก

หลกัการของกฎหมาย” 

94 ในการสัมมนาเร่ือง “เราตอ้งคิดเร่ืองแนวคิดเกี่ยวกับทรัพยากรน ้ ากันใหม่ก่อนท่ีจะสายเกินไป” ซ่ึงจัดท่ีจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

นักวิชาการและนักอนุรกัษ์ไดก้ระตุน้ใหร้ฐับาลขึ้ นค่าธรรมเนียมการใชน้ ้ามาสู่ระดบัท่ีเป็นจริงเพื่อบรรเทาปัญหาการขาดแคลนน ้าซ่ึงแย่ลง

ทุกปี (Bangkok Post, 12 ตุลาคม 2540) 

95 อย่างไรก็ดีเป็นการแกท่ี้ปลายเหตุเท่าน้ันไม่ใช่ท่ีตน้เหตุ 
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ไดผ้ล โดยเน้นใหเ้ห็นถึงเร่ืองเร่งด่วนในการท่ีจะตอ้งปฏิรูปองคก์ร, ปรบัปรุงการบริหารและลกัษณะภูมิ

ประเทศ ก่อนท่ีจะท าการปราบปรามพฤติกรรมท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายต่าง ๆ 
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8 บทสรุป 

 รายงานฉบบัน้ีศึกษาเก่ียวกบัหลกัการและเหตุผลในการก าหนดราคาค่าน ้าและการตลาด

ของน ้าในประเทศไทย ทั้งยงัไดต้รวจสอบทางเลือกน้ีทางประวติัศาสตร ์สงัคม-เศรษฐกิจ และหลกัการ

ทางดา้นเทคนิคเฉพาะทางท่ีเหมาะสมส าหรบัประเทศไทยดว้ย แมว้่าโดยลกัษณะเฉพาะของประเทศไทย

แลว้จะมีขอ้สงสัยอยู่เล็กน้อย คือ แนวคิดเร่ืองปัญหาการจัดสรรน ้ าน้ันต้องการกฎเกณฑ์และการ

แทรกแซง สวนทางกบัทัศนคติขององคก์รพฒันาเอกชน (NGO) บางองคก์รท่ีว่าควรจะสืบทอดแนวคิด

และการปฏิบติัในการใชน้ ้าจากแหล่งท่ีเป็นระบบเปิดต่อไป แต่การเปล่ียนแปลงของจ านวนประชากรและ

เศรษฐกิจในประเทศไทยจะท าใหก้ารใชน้ ้าอย่างเสรีจากแหล่งน ้าเช่นน้ี จะไม่สามารถกระท าไดอี้กใน

อนาคตอนัใกล ้

 จากการวิเคราะหผ์ลของการอภิปรายในปัจจุบนัแสดงใหเ้ห็นถึงความสบัสนและไม่ชดัเจน

ของวัตถุประสงค์และขอ้บกพร่องของการน าเสนอ โดยเฉพาะในขอ้เท็จจริงต่าง ๆ ซ่ึงค านึงถึงความ

ถูกตอ้งเหมาะสมของแบบแผนและประเพณี ซ่ึงจ าแนกออกไดเ้ป็น 5 ประการ ดงัน้ี 

 การท่ีเช่ือกันอย่างกวา้งขวางว่าสาเหตุหลักท่ีท าให้เกิดวิกฤตการณ์ขาดแคลนน ้ าก็คือ 

ชาวนา ซ่ึงใชน้ ้ากนัอย่างตะกระตะกราม ค ากล่าวอา้งน้ี ("ประสิทธิภาพในการชลประทานตามแรงโน้ม

ถ่วงมีต า่กวา่ 30%") เป็นการกล่าวอา้งยืนยนัผ่านทางส่ือโดยทัว่ไปแต่มีแนวโนม้วา่จะเป็นเร่ืองจริงเพราะ

มีการกล่าวอา้งซ ้า ๆ แต่ไมไ่ดม้ีการพิจารณาในสถานการณ์ท่ีแตกต่างกนั (ลุ่มน ้าเปิดกบัลุ่มน ้าปิด, หน้า

ฝนกบัหนา้แลง้ เป็นตน้) ซ่ึงไดแ้สดงใหเ้ห็นในท่ีต่าง ๆ ว่าในช่วงฤดูแลง้ประสิทธิภาพของการชลประทาน

น้ันไดม้าตรฐานท่ีดีท่ีสุด (66%) โดยเฉพาะเมื่อชาวนาส่วนมากตอ้งใชเ้คร่ืองสูบน ้า และประสิทธิภาพยิ่ง

สูงมากขึ้ นในระดับสูง (85%) การกล่าวถึงประสิทธิภาพท่ีไม่ดีได้บดบังขอ้เท็จจริงท่ีว่าระบบปิดได้

ตอบสนองต่อการขาดแคลนน ้าเป็นอย่างดี โดยเฉพาะดว้ยการพฒันาความสามารถในการใชเ้คร่ืองสูบ

น ้ า โดยชาวนาส่วนใหญ่สูบน ้ ามาใชใ้นช่วงฤดูแลง้และไม่ไดท้ าใหเ้กิดการสูญเสียน ้ าเลย การศึกษา

โดยทัว่ไปแสดงใหช้าวนาเห็นถึงการปรับตัวใหเ้ขา้กับปัจจัยท่ีมีขอ้จ ากัดและการตอบสนองต่อตลาด

ภายในและการจดัการโดยส่วนรวม (โดยเฉพาะในเร่ืองท่ีดินและแรงงาน) อย่างไรก็ดีประสิทธิภาพใน

ระดบัสูงจะไดร้บัการพิจารณาสูงมาก และจะไดม้าจากการปฏิรูปซ่ึงไมไ่ดสู้งอยา่งท่ีคาดหวงัไว ้

 ความเช่ือท่ีน าไปสู่ความเขา้ใจผิดท่ีสืบทอดกนัมานาน ไดแ้ก่ การมีประสิทธิภาพต า่น้ันเป็น

ผลใหเ้กิดการขาดแคลนน ้า เน่ืองจากมีการเช่ือกนัว่าการใชน้ ้าอย่างมีประสิทธิภาพต า่ (ซ่ึงไม่ถูกตอ้ง) 

ท าใหเ้กิดการสูญเสียน ้าและน าไปสู่การขาดแคลนน ้าในท่ีสุด ความเช่ือน้ีไม่เพียงแต่ขดักับหลักเกณฑ์

ทางดา้นอุทกศาสตรโ์ดยส้ินเชิงเท่าน้ัน ยงัเป็นการเขา้ใจผิดในธรรมชาติท่ีแทจ้ริงของการขาดแคลนน ้า

อีกดว้ย เช่น น ้าท่ีไดร้บัปล่อยส าหรบัการเพาะปลูกในฤดูแลง้น้ัน เป็นการปรบัระดับความเปล่ียนแปลง

ของน ้าในเขื่อนใหเ้หมาะสม ซ่ึงคาดว่าน่าจะตอบสนองการใชต่้าง ๆ ได ้และเมื่อใดท่ีเกิดการขาดแคลน

น ้ าขึ้ น นั่นก็เป็นเพราะว่ามีการขยายพ้ืนท่ีเพาะปลูกออกไปอย่างไม่สามารถควบคุมได้ จนการ

ชลประทานไม่สามารถรองรบัได ้หรือเน่ืองจากจ านวนน ้าท่ีเก็บอยู่ในเขื่อนมีไม่เพียงพอต่อความตอ้งการ

ขัน้ต า่สุดในหน้าแลง้ การขาดแคลนจากสาเหตุน้ีสืบเน่ืองมาจากความบกพร่องในการจดัการ มิใช่การไม่
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มีน ้าในแหล่งน ้า ซ่ึงเป็นผลมาจากการควบคุมดูแลท่ีไม่พอเพียง (ในแง่ของระบบชลศาสตร์) ในพ้ืนท่ี

เพาะปลูกและจากการแทรกแซงทางการเมือง (ทั้งสองสาเหตุน้ีเป็นผลใหม้ีการวางแผนการท่ีไม่ดี)  

ดงัน้ันการขาดแคลนน ้าไม่ไดข้ึ้ นอยู่กบัความเป็นไปไดใ้นการส่งน ้าใหก้บัพ้ืนท่ี 1หรือ 2 ลา้นไร่ไดเ้ท่าน้ัน 

เพราะถึงแมว้่าจะมีประสิทธิภาพท่ีดีแต่อุปสงคก็์ยงัคงมีสูงกว่าอุปทาน โดยเฉพาะในหลาย ๆ ปีท่ีผ่านมา

ท่ีความตอ้งการน ้ามีความบีบคั้นสูงสุด 

 ความเขา้ในผิดขอ้ท่ีสามคือ การกล่าวหาเร่ืองการสูญเสียน ้ากบัขอ้เท็จจริงท่ีว่าน ้าเป็นของ

เสรี ยกตัวอย่างเช่น ขอ้กล่าวหาว่า "เพราะว่าน ้าเป็นส่ิงท่ีไม่มีราคาค่างวด จึงเป็นผลใหใ้ชน้ ้ากนัอย่าง

ฟุ่มเฟือยจนเป็นนิสยั" (Postel, 1992) แสดงใหเ้ห็นวา่ขอ้อา้งเร่ืองน ้าเป็นของเสรีน้ันเป็นท่ียอมรบักนัใน

วงแคบเท่าน้ัน ภาษีการปลูกขา้วท่ีรัฐบาลเรียกเก็บจากชาวนาโดยผ่านกลไกของการประกนัราคาขา้วใน

ปี พ.ศ. 2495 และ 2527 น้ันสอดคลอ้งกบัค่าใชจ้่ายในการลงทุนของพวกเขา ซ่ึงจะไดร้บัการค านึงถึง

มากกวา่ในประเทศอ่ืน ๆ ในอีกดา้นหน่ึงความบกพร่องในการจดัการน ้ากลบัผลกัดนัใหช้าวนาตอ้งลงทุน

เพ่ิมมากขึ้ น ในการจดัหาเคร่ืองสูบน ้าเพ่ือสูบน ้าใช ้ซ่ึงค่าใชจ้่ายในการท านากบัค่าใชจ้่ายในส่วนน้ีเป็น

ภาระทางดา้นการเงินของชาวนาเอง และแสดงใหเ้ห็นว่า "พวกเขามิไดไ้ดน้ ้ามาฟรี" ขอ้คิดเห็นเพ่ิมเติม

ของแนวคิดทั้งสองน้ียังเป็นท่ีสงสัยและถกเถียงกันอยู่
96

 หากกล่าวถึงน ้ าประปาในชุมชนเมืองท่ี มี

กฎเกณฑแ์ละการควบคุมผ่านราคาท่ีมีอยู ่ก็จะเป็นการประเมินหน่วยอ่ืน ๆ หรือสถานการณอ่ื์นๆ อย่าง

ไมเ่หมาะสมแมแ้ต่นอ้ย โดยเฉพาะกบัหน่วยท่ีมีประสิทธิภาพสูงอยูแ่ลว้ 

 ขอ้ท่ีส่ีเป็นขอ้ถกเถียงท่ีกวา้งขวางและเด่นชดัมาก ซ่ึงก็คือระบบการจดัสรรน ้าจากส่วนกลาง

ในประเทศไทยไดม้าถึงขีดจ ากดัแลว้ และสิทธิการใชน้ ้ากบัการตลาดของน ้าจะเป็นตัวท่ีสามารถจดัสรร

กลไกท่ียืดหยุ่นเพ่ือการจดัสรรน ้าใหม่ใหก้บัแหล่งท่ีขาดแคลน เพ่ือใหม้ีการใชน้ ้าอย่างไดป้ระโยชน์และ

คุม้ค่ามากท่ีสุดได ้ ขอ้ถกเถียงน้ีชวนใหร้ะลึกถึงสถานการณ์ท่ีชะงกังนัในสหรฐัอเมริกาตะวนัตก ท่ีสิทธิ

การใชน้ ้าไดปิ้ดกั้นส าหรบัการใชน้ ้าท่ีใหผ้ลผลิตต า่ และกลไกทางการตลาดอาจเป็นทางออกทางหน่ึงของ

สถานการณ์น้ี การเน้นความส าคญัท่ีไม่เหมาะสมเช่นน้ีท าใหไ้ม่สามารถก าหนดการจดัสรรน ้าระหว่าง

กลุ่มได้
97

 ซ่ึงเกณฑ์ท่ีประสบความส าเร็จมากท่ีสุดเป็นเกณฑ์การจดัสรรน ้าจากส่วนกลาง โดยใหสิ้ทธิ

พิเศษกบักิจกรรมการใชน้ ้าท่ีใหป้ระสิทธิภาพทางเศรษฐกิจสูงกว่าก่อน เป็นเร่ืองแปลกท่ีการตลาดท าให้

เกิดอุปสรรคแทนท่ีจะเป็นทางออก ถา้เป็นเช่นน้ีแลว้ชาวนาควรจะสละสิทธิของตนเช่นเดียวกบัท่ีเกิดขึ้ น

ในบางพ้ืนท่ีของสหรฐัอเมริกาตะวนัตกหรือไม่ 

 ขอ้สุดทา้ยเป็นการถกเถียงเร่ืองการฟ้ืนฟูราคา ซ่ึงไดถู้กตั้งประเด็นไวใ้นบริบทท่ีการจดัเก็บ

ภาษี, การใหเ้งินช่วยเหลือ, และการแทรกแซงของรฐับาลเป็นองค์ประกอบของนโยบายสากลในการ

พยายาม   แกไ้ขปัญหาท่ีเป็นปฏิปักษ์ต่อเป้าหมาย ตามขอ้กล่าวหาท่ีวา่ค่าใชจ้่ายของ O&M ส าหรบั “ท่อ

ระบายน ้าขนาดใหญ่” น้ันไดม้าใชง้บประมาณของประเทศซ่ึงมีค่าเท่ากบั 0.16% ของรายไดป้ระชาชาติ 

และสามารถพิจารณาใหเ้ป็นเงินช่วยเหลือทางออ้มของค่าใชจ้่ายดา้นภาษีของภาคการเกษตรได ้การเก็บ

                                                           
96 การท่ี “ก หมายถึง ข” น้ันก็ไม่ไดห้มายความว่า “ส่ิงท่ีไม่ใช่ ก หมายถึง ส่ิงท่ีไม่ใช่ ข” ดว้ย 

97 ซ่ึงไม่ไดป้ระยุกตใ์ชก้บัการจดัสรรน ้าภายในภาคเกษตรกรรม  ดูตวัอย่างการวิเคราะหท่ี์ Molle et al (2001) 
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ค่าน ้าตอ้งมีความสอดคลอ้งกับค่าใชจ้่ายในการผลิตท่ีเพ่ิมขึ้ น ซ่ึงไม่สามารถโอนไปใหก้ับผูบ้ริโภคได ้

เน่ืองจากราคาขา้วน้ันตอ้งอิงกบัราคาในตลาดโลก 

 การก าหนดราคาค่าน ้าเพ่ือน ามาใชป้ฏิบัติ ไดพิ้จารณาในบริบทของดินดอนสามเหล่ียม      

ปากแม่น ้าเจา้พระยา การก าหนดค่าธรรมเนียมการใชน้ ้ากบัชาวนาตามปริมาณน ้าท่ีใชจ้ริงน้ัน ดูเหมือน

จะประสบความลม้เหลว เน่ืองจากไม่สามารถคิดค่าธรรมเนียมจากปริมาตรในการใชน้ ้าได ้ทั้งยงัไม่มี

อิทธิพลกบัประสิทธิภาพในการใชน้ ้าอีกดว้ย นอกจากน้ีค่าธรรมเนียมการใชน้ ้าน่าจะท าใหเ้กิดทางเลือก

อย่างกวา้งขวางส าหรับการบริการจัดส่งน ้ากับความสัมพันธ์ท่ีไม่สามารถท าใหม้ัน่ใจได ้สถานการณ์   

เช่นน้ีจะกระตุน้ใหเ้กิดภาวะเร่งด่วนทางด้านเทคนิคและการจัดตั้งองค์กรของชาวนา ซ่ึงไม่สามารถ

ตอบสนองพวกเขาไดภ้ายใตส้ภาวะปัจจุบนั สิทธิการใชน้ ้าจะสามารถก าหนดไดอ้ย่างถูกตอ้งหากชาวนา

ทุกคนไดร้บัความพึงพอใจในการตอบสนองอุปสงค ์(และสามารถก าหนดราคาไดต้ามสดัส่วนของท่ีดิน) 

เช่น บริเวณตอนล่างของดินดอนปากแม่น ้าและในบางพ้ืนท่ีของภาคเหนือ แต่อีกสถานการณ์หน่ึงน้ัน

สิทธิการใชน้ ้ ากลับเป็นเร่ืองท่ีเส่ียงอย่างมากเน่ืองจากมีการใชน้ ้ าโดยวิธีท่ีต่าง ๆ มากมาย (ในดา้น

ปริมาณ, ช่วงเวลา, คุณภาพ และ ระดบัแรงดึงดูดกบัเคร่ืองสูบน ้า) เพ่ือหลีกเล่ียง “การแกปั้ญหาท่ีดีสุด

อนัดบัสอง” โดยท าใหอ้นัดบัหน่ึงเป็นการแกปั้ญหาท่ีไม่ดี ตอ้งยอมรบัว่าการปฏิรูปทางดา้นเทคนิคและ

องคก์รของน ้าเป็นส่ิงจ าเป็นส่ิงแรกท่ีตอ้งท า 

 เมื่อพิจารณาถึงส่ิงท่ีเป็นภยัต่อการก่อตั้งตลาดแหล่งน ้าในดา้นหน่ึง และลกัษณะเฉพาะของ

ตลาดในอีกดา้นหน่ึงแลว้  จะเห็นไดอ้ย่างชดัเจนว่าการขยายการตลาดน้ันมีขอ้จ ากดัมากกว่าท่ีมีแนะน า

อยู ่   ในรายงาน ประเทศไทยเป็นตวัอยา่งของบริบทขนาดใหญ่ท่ีรวมถึงการขยายตวัของการชลประทาน

ในพ้ืนท่ีขนาดกลาง-ใหญ่ในเอเซีย ประเทศไทยแสดงถึงสถานการณ์ท่ีไม่สามารถวดัจ านวนน ้าตาม

มาตราได้ เน่ืองจากมีพ้ืนท่ีนาขนาดเล็กจ านวนมากท่ีมีวิธีการใชน้ ้ าท่ีแตกต่างกันและต่างก็ท าการ

เพาะปลูกขา้วในฤดูฝนท่ีมีความเส่ียงทางสภาพแวดลอ้มและขอ้จ ากัดทางดา้นการตลาด , มีขอ้เสีย

ทางดา้นกฎหมายและสภาพแวดลอ้มขององคก์ร
98
กบัการแทรกแซงทางการเมือง ซ่ึงเป็นไปไม่ไดท่ี้อยู่จะ

ในสถานะท่ีจะไดผ้ลก าไรจากกลไกระบบน้ี อย่างน้อยท่ีสุดก็ในอนาคตอนัใกล ้กล่าวอีกอย่างหน่ึงก็คือ

หากองคก์รไม่สามารถหาทางออกได,้ มีการแทรกแซงทางการเมือง, การจดัการท่ีผิดพลาด และ ชาวนา

ขาดการรวมตวักนั เหล่าน้ีลว้นเป็นสญัญานของการก่อตั้งท่ี “ไมส่มบูรณแ์บบ” จึงไม่น่าจะเป็นการดีหาก

คาดหวงัวา่ส่ิงใดก็ตามท่ีใกลเ้คียงกบัตลาดท่ี “สมบรูณแ์บบ” จะแสดงออกไดเ้ร็ว ๆ น้ี 

 ไม่สามารถหลีกเล่ียงท่ีจะคิดโดยขดักนัเองไดว้่าชาวนาท าใหส้ถานการณ์ย า่แย่โดยการใชท้รัพยากรท่ี

ไดร้ับการควบคุมน้ีถึง 85% (ซ่ึงไม่ใช่น ้ าท่ีพวกเขาได้มาจากผูใ้ชอ้ื่น ๆ แต่เป็นน ้ าท่ีไดม้าจากปริมาณท่ีเหลือแลว้) 

ในขณะท่ีในเวลาเดียวกนัการยุบตวัของพื้ นท่ีกรุงเทพ ฯ (อยู่ระหว่าง 50 ซม. และ 200 ซม.) โดยไม่มีการกล่าวต าหนิ

ภาคอุตสาหกรรมหรือการบริหารเป็นพิเศษ ส าหรบัส่ิงท่ีพสกเขาตอ้งรบัผิดชอบต่อเงินจ านวนมหาศาลท่ีประเทศชาติ

ตอ้งเสียไปการป้องกนัน ้าท่วมและความเสียหายท่ีเกิดจากน ้าท่วม เมื่อพิจารณาว่า (ก) ปริมาณการใชน้ ้าบาดาลน้ัน

เป็นปริมาณมหาศาล (ข) การเก็บค่าน ้ าและการควบคุมปริมาณการใชน้ ้ าน้ันง่ายเกินไป และ (ค) ศักยภาพทาง

                                                           
98 หากสังเกตสภาพแวดลอ้มท่ีถูกท าลายท่ีเกิดข้ึนใน Everglades Natural Paradise ในฟลอริดา ซ่ึงส่วนใหญ่มีสาเหตุมาจากการปลูกออ้ย 

หรือท่ีดินดอนสามเหล่ียมปากแม่น ้าโคโลราโดท่ีน ้าก าลังเหือดแหง้ไป จะเห็นไดว้่าแมแ้ต่ในประเทศท่ีมีสภาพแวดลอ้มท่ีเป็นประชาธิปไตย 

มีกฎหมายท่ีเขม้แข็งเกี่ยวกบัการจดัการทรพัยากรน ้า ก็ยงัไม่ง่ายท่ีจะปฏิบติัตามท่ีไดแ้นะน าไวไ้ด  ้
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การเงินของพวกเขาน้ันมีสูง จากภาพน้ีจะเห็นไดว้่าความกระตือรือรน้และภาระหน้าท่ีทางดา้นการเมืองควรจะไดร้ับ

ทดสอบและสงัเกตก่อนท่ีจะขยบัไปสู่วงท่ีกวา้งขึ้ นและการเก็บภาษีท่ีซบัซอ้นขึ้ น 

 กฎเกณฑ์พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและการมีส่วนร่วมในการจัดการยังแสดงให้เห็นถึง

ความสัมพันธ์ท่ีน่าจะประสบความส าเร็จในการรวมตัวกันของบริบทเฉพาะอย่างสองประเภ ท คือ 

ประเภทแรก  ระบบปิดท่ีอุปทานไดร้บัการชดเชยจากอุปสงค ์แสดงว่าจ าเป็นตอ้งเขา้ใหถึ้งความแตกต่าง

ระหว่างลุ่มน า้ท่ีมีน า้มาก (เช่น ลุ่มน ้าแมก่ลอง
99

) กบัลุ่มน า้ท่ีมีน า้นอ้ย (เช่น ลุ่มน ้าเจา้พระยา) ประเภท

ท่ีสองสามารถเรียกได้ว่าเป็น “ความกดดันของชาวนา” การปฏิบัติทางด้านการเมืองและสังคม

จ าเป็นตอ้งไดร้บัการปฏิรูปอย่างรวดเร็วเพ่ือสรา้งความสนใจในบริบทท่ีชาวนามีการพ่ึงพาการเกษตร

อย่างสูงเพ่ือด ารงชีวิตหากการโอนยา้ยแรงงานจากภาคเกษตรกรรมไปสู่ภาคอ่ืนๆ น้ันมีสูงและมีอิทธิพล

ต่อกระบวนการ “ดึง” นอกจากน้ันหน้าท่ีของชาวนาและความกระตือรือรน้ในการรบัมือกบัการโอนถ่าย

ค่าใชจ้่ายท่ีติดอยู่กับองค์กรระดับสูง จะถูกท าใหล้ดลงโดยกลยุทธ์ท่ีแตกต่างกันของชาวนา รวมไปถึง

โอกาสท่ีไดจ้ากภายนอก เช่น กิจกรรมท่ีหลากหลาย หรือจากการท่ีญาติท่ีท างานอยู่ในกรุงเทพ ฯ หรือท่ี

อ่ืน ๆ ส่งเงินมาให ้ซ่ึงจะเห็นไดว้่ามีแรงกระตุน้เพียงไม่ก่ีอย่างเท่าน้ันท่ีจะใหเ้ขา้ร่วมในกระบวนการน้ี 

ดงัท่ีเห็นไดช้ดัเจนจากรายงานของ Charoengmuang (1994) ในระบบ muang-fai ท่ีบริเวณภาคเหนือ 

ตวัอย่างการใหค้วามร่วมมือต่อส่วนรวมท่ีเขม้แข็งน้ัน จากการสงัเกตการณพ์บว่าบริบทของความกดดัน

ของชาวนาในลุ่มน ้าแดง ประเทศเวียดนาม มีมากกวา่ในลุ่มน ้าเจา้พระยา 

 ปัญหาส าคัญของผลกระทบของการเผชิญหน้ากันระหว่างชาวนากับผู้ใชน้ ้ าจากภาค

เศรษฐกิจ   อ่ืน ๆ ท่ีมีเงินทุนและผลการผลิตท่ีสูงกว่าน้ัน ขอ้แรกคือการท่ีชาวนาจะหยุดท านาน้ันเป็นไป

ดว้ยความเต็มใจหรือไม่ ในกรณีท่ีมีทางเลือกต่าง ๆ มาเสนอให ้หรือว่าพวกเขาจะถูกท าใหต้กอยู่ใน

สภาวะลม้ละลาย, เป็นทุกข ์และยากจน  การจัดสรรน ้าใหม่อาจจะเป็นเร่ืองท่ีถูกตอ้งไดเ้มื่อการ “ถูก

บงัคับใหย้า้ยถ่ินฐาน” ของประชาชนภายในหรือภายนอกพ้ืนท่ีท านา สามารถไดร้บัการตัดสินว่าเป็น

ทางเลือกท่ีเหมาะสมได ้ขอ้ท่ีสองมีความสมัพนัธก์บัสถานภาพทางการเมืองดา้นความมัน่คงทางอาหาร

ท่ีส าคัญ กับบทบาททัว่ไปของการท ากิจกรรมและวิถีชีวิตของชาวชนบทในการจดัการดา้นภูมิศาสตร์ , 

สุนทรียศาสตร์, การคงไวซ่ึ้งวัฒนธรรม และดุลยภาพของสังคม แมว้่าสิทธิพิเศษในการสนับสนุน

กิจกรรมทางดา้นการเกษตรน้ันจะขยายตัวออกไปมากกว่าในภาคเศรษฐกิจ แต่โดยหลักเหตุผลแลว้

มกัจะถูกทอดท้ิงเช่นเดียวกบัขอ้โตเ้ถียง “Jeffersonian” ซ่ึงในหลาย ๆ ประเทศน้ันไม่ยินยอมท่ีจะท าลาย

ภูมิภาคชนบทของตนเอง 

 หากปริมาณน ้าท่ีถูกสูบออกจากระบบไมม่ีมากไปกว่าน้ีอีกแลว้ และหากไมม่ีการมอบสิทธิท่ี

เป็นทางการใหก้ับชาวนาไดใ้ชน้ ้ามากกว่าปริมาณท่ีเหลืออยู่ ภาคเกษตรกรรมจะใหผ้ลท่ีแย่ลงอย่าง

                                                           
99 ตัวอย่างเช่น สังเกตไดว้่าการปฏิบติัการของชาวนาในเขตพื้ นท่ีลุ่มน ้าแม่กลองไม่ไดม้ีเป้าหมายเพื่อการอนุรกัษ์น ้าและน ้าท่ีไหลไปสู่ท าง

ระบายน ้าแมแ้ต่ในฤดูแลง้ จึงเป็นท่ีเขา้ใจไดว้่าเน่ืองมาจากความอุดมสมบูรณ์จากระบบแรงดึงดูด (ยงัคงมีส่วนเกินอยู่ประมาณ 30% ของ

ศักยภาพของเข่ือนเก็บกกัน ้าในระดับลุ่มน ้า) และไม่ควรท่ีจะเขา้ใจผิด ปริมาณการไหลออกของน ้าไม่ไดท้ าใหเ้กิดความเสียหายต่อระบบ 

เน่ืองจากน ้าที่ถูกระบายออกไดไ้หลลงสู่แม่น ้าท่าจีนท่ีท่ีมีการสูบน ้าเพื่อส่งใหฝั้่งตะวนัตก (โดยหลกัฐานบางอย่างมีปริมาณน ้าประมาณ 50 

ซม. ถูกปล่อยท้ิงไปท่ีท่อระบายน ้าหลักสองท่อใกลเ้ข่ือนวชิราลงกรณ์ซ่ึงเป็นเข่ือนแบบสูบกลับเพื่อจุดประสงค์แบบเดียวกนั ) ส าหรับการ

สูญเสียน ้าแบบซึมไดเ้ป็นการช่วยเหลือโดยเป็นการเติมแหล่งน ้าต้ืนใตดิ้น ซ่ึงถูกใชอ้ย่างหนาแน่นโดยชาวนา 
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หลีกเล่ียงไม่ไดห้รือไม่ หากมองภาพรวมในดา้นดีแลว้ (การดึง) สถานการณ์เช่นน้ีจะเทียบไดก้ับการ

เติบโตอย่างคงท่ีของภาคเศรษฐกิจอ่ืน ๆ ดังน้ันการส้ินสุดลงของภาคการเกษตรจึงใหผ้ลกระทบท่ีตาม

ทางดา้นเศรษฐกิจเพียงเล็กน้อย แต่หากมองภาพรวมในดา้นลบแลว้ (การผลกัดัน) วิกฤตการณ์ของ

ชาวนาในอันท่ีจะเกิดความซบเซาในชุมชนชนบทน้ันไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ แต่มีความเป็นไปไดม้ากว่า

สถานการณเ์ช่นน้ีจะก่อใหเ้กิดเง่ือนไขทางดา้นการเมืองโดยมีการพฒันาทรพัยากรน ้ามากขึ้ น (การโอน

ถ่ายน ้าระหว่างลุ่มน ้า และการสรา้งเขื่อนเก็บกกัน ้าเพ่ิมมากขึ้ น) ประสิทธิภาพท่ีแทจ้ริงอาจหมายถึงส่ิง

ต่าง ๆ ระหว่าง การใชป้ระโยชน์จากน ้าใหเ้กิดผลผลิตมากขึ้ น (การสูบกลบั), การลดพ้ืนท่ีเพาะปลูกขา้ว

ลง, และการพฒันาทรพัยากรน ้า 

 อุปสรรคต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้ นในประเทศต่าง ๆ ในเร่ืองการเร่ิมออกกฎหมายเก่ียวกับตลาด

แหล่งน ้าน้ัน ไดเ้กิดขึ้ นกับประเทศไทยดว้ยเช่นกัน โดยไดแ้สดงใหท้ราบแลว้ว่าความเช่ือของสังคมใน

เร่ืองการสูญเสียน ้า, เศรษฐกิจท่ีไม่มีประสิทธิภาพ และการฟ้ืนฟูราคาน้ี ถึงแมว้่าจะเป็นส่วนประกอบท่ี

อยู่โครงสรา้งพ้ืนฐานของการวิเคราะห ์แต่ก็เป็นจุดบกพร่องท่ีส าคญัท่ีท าใหเ้กิดการเขา้ใจผิด และยงัการ

ถกเถียงดว้ยวา่ขณะท่ีมีการปฏิรูปอย่างเร่งด่วนและมีการเนน้ความส าคญัถึงจุดดอ้ยของการก่อตั้งองคก์ร

ทางการเมืองและจะตอ้งไดร้บัการปฏิรูปอย่ารวดเร็วบนพ้ืนฐานของแนวคิดส่วนรวมอาจต้องใชค้่าจ่ายสูง 

เช่น มีการยอมรบัว่า “น ้าน้ันมีความส าคญัต่อผูใ้ชม้ากเกินกว่าท่ีน ามาใชท้ดลองทางดา้นเศรษฐกิจและ

สังคม” (Perry et al, 1997) ส าหรับในแง่น้ีทรรศนะท่ีว่า “ตลาดควรจะได้รับโอกาส” ก็เป็นเพียง

เพราะว่าระบบการบริหารส่วนกลางจ าเป็นต้องแสดงขีดจ ากัดไม่ค่อยจ ะมีของตนเองเท่าน้ัน นัก

เศรษฐศาสตรท่ี์มีความกระตือรือรน้ต่อการก่อตั้งตลาดอย่างไม่มีคุณภาพน้ันมีความเส่ียงสูงในการท่ีจะ

น าตลาดน้ีมาใชห้ลกัเกณฑเ์ดียวกนักบัวิศวกร เช่น การก าหนดส่ิงท่ียากแก่การเขา้ใจ และทรรศนะใน

เร่ืองบทลงโทษทางวินัยกับการแกไ้ขปัญหา
100

 ในขณะท่ีประเด็นท่ีซับซอ้นของอุปสงค์จะได้รับการ

พิจารณาและมีความเขา้ใจเป็นพิเศษระหวา่ปัจจยัส าคญัของระบบท่ีไดร้บัการพิจารณา 

 ขอ้สรุปโดยส่วนใหญ่ของขอ้ดีและขอ้เสียของการน ากฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจท่ีเสนอกัน

อย่างแพร่หลาย
101
มาใชป้ฏิบติัน้ัน เช่น ความจ าเป็นในการพิจารณาถึงขอ้แตกต่างของสถานการณ์และ

                                                           
100 ความหลงไหลในทฤษฎีทางเศรษฐกิจของ “โลกท่ีสมบูรณ์แบบ” สามารถท าใหเ้หมือนกับวิธีการอา้งเหตุผลเพื่อใชแ้กไ้ขปัญหาของ

วิศวกรท่ีในไม่ชา้จะออกนอกบริบทและเกิดความลม้เหลว 

101 ตวัอย่างเหล่าน้ีรวมไปถึง “แต่ละประเทศมีทางเลือกในการใชน้ ้าที่เป็นเอกลกัษณแ์ละการเลือกท่ีจะใชป้ระโยชน์จากวิธีการทางเศรษฐกิจ

เร่ืองนโยบายทรพัยากรน ้าซ่ึงจะขึ้ นอยู่กบัระดับของพฒันาการ, สถานการณ์ทางอุทกศาสตร์, องคก์รทางสงัคมและการเมือง, ทักษะในดา้น

การจดัการ, ทรพัยากรทางดา้นการเงิน, ทศันคติท่ีเป็นท่ีนิยมในเร่ืองทรพัยากรน ้าและปัจจยัอื่น ๆ” (Smith et al, 1997); “ค่าใชจ้่ายและ

ผลประโยชน์จากองคก์รท่ีเป็นทางเลือกใหม่และนโยบายในการท่ีจะขจดัขอ้จ ากดัของการโอนถ่ายน ้าซ่ึงมีความเป็นไปไดท่ี้จะเกิดการแปร 

ปรวนภายใตข้อบเขตภูมิภาคและเงื่อนไขต่าง ๆ ในแง่ท่ีเป็นจุดสูงสุดทางดา้นเกษตรกรรม ซ่ึงสัมพันธ์กบัการจดัส่งน ้า, ความเสมอภาคท่ี

รุนแรงและระดับของการแข่งขนัในทรัพยากรน ้าระหว่างหน่วย” (Rosegrant and Binswanger, 1994); “ซ่ึงเป็นการเน้นความส าคัญว่า

กลไกทางดา้นการตลาดของทรพัยากรน ้าและทรัพยากรธรรมชาติชนิดอื่น ๆ ตอ้งพึ่งพาบริบทท่ีกว้างข้ึนและเงื่อนไขท่ีมีอยู่ก่อนมากขนาด

ไหน และกลไกทางดา้นการตลาดน้ีไดร้ับอิทธิพลมาจากส่ิงเหล่าน้ีไดอ้ย่างไร เช่น กฎหมาย , ทางเลือกทางดา้นการเมือง, การจดัการของ

องคก์ร, เงื่อนไขทางดา้นภูมิศาสตร์และเศรษฐกิจ, และการปฏิบติัท่ีเป็นรูปแบบของวฒันธรรม โดยสรุปแลว้ส่ิงเหล่าน้ีเป็นเร่ืองยุ่งยากท่ีไม่

อาจหลีกเล่ียงได ้ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีไม่ใช่กลไกท่ีมีความเป็นกลาง, เป็นอิสระ หรือมีกฎในตัวของมนัเองอย่างท่ีผูส้นับสนุนกลไกไดก้ล่าวอา้งไว ้” 

(Bauer, 1997); “ลักษณะที่แน่นอนของนโยบายการปฏิรูปทรัพยากรน ้าและการท าวิธีการใหม้ีความเหมาะสม คือ จะมีการเปล่ียนแปลง

จากประเทศหน่ึงไปสู่อีกประเทศหน่ึงข้ึนอยู่กบัเงื่อนไขท่ีแฝงเรน้ เช่น ระดบัของการพฒันาเศรษฐกิจ และศกัยภาพขององคก์ร ความสมัพนัธ์

ของการขาดแคลนน ้าและระดบัของการเกษตรที่รุนแรงมากขึ้ น…. ไม่มีนโยบายการปฏิรูปทรพัยากรน ้าใดท่ีมีสามารถใชไ้ดท้ัว่ไปเป็นสากล” 
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บริบทต่าง ๆ (ประวติัศาสตร,์ วฒันธรรม, กายภาพ, สงัคม, การเมือง ฯลฯ) ดว้ยวิธีคิดท่ีละมุนละม่อม

สามารถปรบัเปล่ียนได ้กบัตอ้งมีความอดทนและตั้งอยู่บนความเป็นจริง ซ่ึงในทางปฏิบติัแลว้ขอ้แนะน า

น้ีไม่สามารถท าใหถู้กตอ้งเหมาะสมได ้และตน้แบบแผนงานท่ีตั้ งอยู่บนพ้ืนฐานของเหตุผลของประเทศ       

ท่ีพฒันาแลว้น้ีไดถู้กน ามาใชอ้ย่างไม่พอเพียง ยิ่งไปกว่าน้ียงัมีความเส่ียงในเร่ือง การชอบท าตามความ

นิยม ซ่ึงพิสูจน์ไดโ้ดยการใชป้ระโยค “การด าเนินการระหวา่งประเทศท่ีดีท่ีสุด ไดเ้สนอแนะว่า …” เช่นน้ี

เพ่ิมมากขึ้ น ซ่ึงมีความหมายนัยว่าประชาชนส่วนใหญ่โดยทัว่ไปมีมติในเร่ืองการด าเนินการและการน า

ตน้แบบมาใชท่ี้เหมือนกนั 

 โดยวิธีการแบบเดียวกันน้ี Shah et al. (2000) ไดเ้ตือนว่า “ ‘การเลียนแบบ’ องค์กรท่ี

ประสบความส าเร็จทั้งในดา้นความกระตือรือรน้ของรฐับาลและของผูใ้หทุ้น อย่างไม่มีหลกัการเช่นน้ี จะ

ท าใหป้ระสบความลม้เหลวอย่างแน่นอน ประวติัของการเลียนแบบการปฏิรูปองคก์รในหน่วยทรพัยากร

น ้าในประเทศก าลงัพฒันาน้ันมีแต่ความลม้เหลวอยูท่ัว่ไป การเลียนแบบการปฏิรูปเช่นน้ีมีความแตกต่าง

มากมายในดา้นนิเวศวิทยาทางสงัคมซ่ึงสามารถท าใหสู้ญเสียบทบาทและแมแ้ต่ใหผ้ลตรงกนัขา้มกบัท่ี

คาดหมายไว”้ และยงัแสดงใหเ้ห็นถึงความยุ่งยากในการใชห้ลกัเกณฑโ์ดยทัว่ไปน้ีไดอ้ย่างพอเพียง เช่น

หลักการ Dublin ท่ีส่ี
102

 และธรรมชาติของการรับรูแ้ละเขา้ใจของพวกเขาในแง่ประโยชน์ใชส้อยและ  

หลกัการทัว่ไป 

 ความกังวลท่ีเกิดขึ้ นจากการคาดหวงัการปฏิรูปราคาค่าน ้ าก็คือ การปฏิรูปเกิดจากแรง

กดดันจากภายนอกมากกว่าท่ีจะเกิดจากการตระหนักในสถานการณ์น ้ าท่ี รุนแรงจากภายใน 

ประสบการณ์จากประเทศอ่ืน ๆ ไดส้อนว่าความส าเร็จท่ีจ ากัดสามารถคาดหวงัไดใ้นบริบทท่ีทั้งฝ่าย

บริหารและนักการเมืองน้ันกระท าการอยา่งเสียไมไ่ดห้รือไมก็่ไมล่งมือกระท าการเลย แมว้า่จะมีสญัญาณ

บางอย่างใหท้ าการเปล่ียนแปลง (Prechawit, 2000) แต่ก็ยงัเป็นท่ีสงสยัถึงความตระหนักรูแ้ละความ

เขา้ใจของผู้ท่ีจะได้ประโยชน์ในประเด็นท่ีซับซ้อน ซ่ึงในปัจจุบันเขา้กันได้กับพ้ืนท่ีขนาดกวา้งและมี

อิทธิพลดา้นการปฏิรูปกระจายไปทัว่ 

 การก าหนดราคาค่าน ้าใหเ้ป็นค่าภาษีท่ีตายตวัน้ันสอดคลอ้งกบัความสมัพนัธข์องรายไดท่ี้

มัน่คง (ราคาขา้ว) กบัผลการผลิต (ความน่าเช่ือถือของอุปทานของน ้า) ดังน้ันจึงสรุปไดใ้นมุมกวา้งว่า 

จะตอ้งท าการก าหนดราคาค่าน ้าโดย ท าการพิจารณาราคาขา้วกับการตลาดเป็นกรณีพิเศษ , ท าการ

วางแผนเก่ียวกับทรัพยากรน ้า, ท าการจัดสรรใหม้ีความน่าเช่ือถือ, และการมีส่วนร่วมของชาวนา ส่ิง

ส าคญัท่ีสุดท่ีตอ้งปฏิบติัก่อนก็คือก าหนด “การบริการ” หรือ “สิทธิ” และส่ิงท่ีเป็นอุปสรรคส าคัญ ใน

สภาวะปัจจุบันการการควบคุมระบบท่ีบกพร่องน้ัน (รวมถึงหลักเกณฑ์ทางดา้นเทคนิคและการเมือง

ดว้ย) ไม่สามารถท าใหเ้กิดความมัน่ใจและความน่าเช่ือถือในแผนการและท าใหผู้ใ้ชต้อ้งหาวิธีเขา้ไปใช้

                                                                                                                                                                                     
(Rosegrant and Ringler, 1998) อย่างไรก็ตามในการเสนอการเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ควรจะตอ้งมีความระมดัระวงัอย่างสูง เน่ืองจากระบบ

การจัดสรรและการก าหนดค่าน ้ าจากการชลประทานท่ีมีอยู่ในประเทศส่วนใหญ่ไดม้ีการพัฒนามาเป็นระยะเวลายาวนานโดยใชว้ิธี

ประนีประนอมขอ้ขัดแยง้ต่าง ๆ, แนวโน้ม, ความสนใจ, ความจ าเป็น และวัตถุประสงค์ ดังน้ันก่อนท่ีจะรับการเปล่ียนแปลงต่าง ๆ 

จ าเป็นตอ้งท าการศึกษาทางดา้นการเมืองและสงัคม และผลกระทบขององคก์รต่อกลยุทธแ์ละวิธีการใหม่ ๆ” (Sampath, 1992) เป็นตน้ 

102 ทรพัยากรน ้ามีคุณค่าในแง่ของการแข่งขนัดา้นการใช ้จึงควรไดร้บัการพิจารณาใหเ้ป็นสินคา้เศรษฐกิจชนิดหน่ึง 
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น ้าจากแหล่งต่าง ๆ โดยทัว่ไป (ในแง่ของปริมาณ, คุณภาพ, ช่วงเวลา และระดับน ้า
103

) ซ่ึงอาจไม่เป็น

จริงส าหรบัระบบการชลประทานทุก ๆ ระบบ โดยเฉพาะกบัระบบท่ีมีขนาดเล็กกว่า แต่อาจจะใชไ้ดก้บั

โครงการท่ีมีพ้ืนท่ีขนาดกลางและขนาดใหญ่ในประเทศไทย (ซ่ึงมีถึง 2 ใน 3 ของพ้ืนท่ีชลประทาน

ทั้งหมด) 

 อย่างไรก็ดี ควรจะไดต้ระหนักถึงขอ้ดีของความเช่ือมโยงระหว่าง โครงสรา้ง , การจดัการ, 

องคก์ร และการเงิน (Small, 1990) การปฏิรูปเป็นหลกัเกณฑ์เดียวในระบบท่ีจะใหผ้ลท่ีลม้เหลวหรือ

พลิกผนัไปในทางตรงขา้มได ้ถึงแมว้า่ระบบขายส่งน ้าจะยงัเป็นไปไดย้าก (Moore, 1989) แต่ก็ระบบน้ีก็

อาจเป็นทางแกไ้ขปัญหาทางเดียวท่ีสามารถน ามาใชไ้ดห้ากพิจารณาใหค้รอบคลุมโครงสรา้งของการ

ปฏิรูป ในกรณีน้ีเรามองการก าหนดราคาค่าน ้ าในฐานะท่ีเป็นมาตรการท่ีมีอ านาจผูกพันทางสัญญา

ระหวา่งกรมชลประทานกบัผูใ้ชน้ ้า ซ่ึงเป็นปัจจยัของกระบวนการความร่วมมือท่ีจะน าไปสู่ความเป็นธรรม

มากกว่าความมีประสิทธิภาพ (ดูท่ี Molle et al, 2001a) หลกัการทางเหตุผลอ่ืน ๆ ตั้งอยู่พ้ืนฐานของ

การประหยดัน ้า, การฟ้ืนฟูราคาหรือการจดัสรรน ้าระหว่างกลุ่ม ซ่ึงไดร้บัการพิสูจน์ว่าไม่ตรงประเด็น

อย่างมาก โดยไม่ค านึงถึงหลกัทฤษฎี การเก็บภาษีท่ีรุนแรงโดยองคก์รและการเมืองน้ันควรจะมีความ

สอดคลอ้งกันของความกระตือรือรน้ และจ าเป็นตอ้งมีความรอบคอบในการปฏิรูปโดยทัว่ไป , การ

ทดสอบความตระหนักรูใ้นพ้ืนท่ีน าร่อง, การฝึกอบรม, การต่อรอง และการอภิปรายกับผู้ร่วมรับ

ผลประโยชน์ทั้งหมด ซ่ึงรวมไปถึงนักการเมืองดว้ย  

 กระบวนการน้ีควรจะมีจุดประสงคใ์นการท าใหอ้งคก์รลุ่มน ้ามีประสิทธิภาพ
104
โดยการให้

อ านาจท่ีพอเพียงแก่ผูใ้ช,้ ใหก้ารสนับสนุนทางดา้นกฎหมายและการเมือง, และใหอ้ านาจการควบคุมท่ี

ชดัเจนในการจดัสรรและจดัการทรพัยากรน ้า 

                                                           
103 ยอมใหม้ีการใชน้ ้าโดยระบบแรงดึงดูดหรือไม่ 

104 ในท่ีน้ีไม่ไดห้มายความถึงองคก์รใดองคก์รหน่ึง ซ่ึงอยู่นอกเหนือขอบเขตของรายงานฉบบัน้ี 
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