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นํ้ า ความแหงแลง และภาษีชลประทาน

 รังสรรค  ธนะพรพันธุ

            ทุกปเมื่อยางเขาหนาแลง ขาวภาวะความแหงแลงจะปรากฏในหนาหนังสือพิมพ
เปนประจํ า ปนี้ก็เฉกเชนเดียวกับปกอนๆ เพียงตนเดือนกุมภาพันธ กรมอุตุนิยมวิทยาก็ประกาศ
เตือนเรื่องภัยแลง เนื่องจากฝนไมตกตองตามฤดูกาล
           ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย  ภาวะ `ขาวยากหมากแพง' มักจะมาตามหลัง
ภาวะฝนแลง (โดยที่ขาวในที่นี้หมายถึงธัญญาหาร และหมากในที่นี้หมายถึงผลไม) ในปที่มีภาวะ
ฝนแลงรุนแรง บางครั้งถึงกับเกิดกบฏชาวนาสั่นคลอนเสถียรภาพของสังคมการเมือง ดังกรณีกบฏ
ผูมีบุญภาคอีสาน
            ความพยายามในการจัดระบบการชลประทานเพื่อใหกิจกรรมทางการเกษตร
ลดการพึ่งพิงดินฟาอากาศ แมจะลมเหลวในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
แตก็เร่ิมต้ังไขในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว โดยที่โครงการเขื่อนเจาพระยา 
เพิ่งจะปรากฏเปนตัวตนหลังสงครามโลกครั้งที่สองนี้เอง รัฐบาลไดทุมเททรัพยากรจํ านวนมาก 
ในการจัดระบบการชลประทาน แตกระนั้นก็ตาม สภาพดินฟาอากาศยังคงเปนปจจัยที่มีอิทธิพล 
อยางสํ าคัญตอการผลิตในภาคเกษตรกรรม และดูเหมือนวา ภาวะการพึ่งพิงสภาพดินฟาอากาศ 
จะมิไดบรรเทาเบาบางลง ในขณะเดียวกัน ก็มีเหตุปจจัยที่ทํ าใหภาวะความแหงแลงมีมากขึ้น  
ดังเชนการตัดไมทํ าลายปา และการทํ าลายระบบนิเวศวิทยา ภาวะความแหงแลงจึงปรากฏเปน
ขาวไดทุกป  แตยังไมมีการศึกษาวา ภาวะความแหงแลงดังกลาวนี้ทวีความรุนแรงตามกาลเวลา
หรือไม
            สํ าหรับเกษตรกร นํ้ านับเปนหัวใจของชีวิตทางเศรษฐกิจ การขาดแคลนนํ้ าจึง
นํ ามาซึ่งภาวะแลงเข็ญ กลาวโดยทั่วไปแลว เกษตรกรในเขตนานํ้ าฝนตกอยูในสภาพอันนา 
ปริเวทนามากกวาเกษตรกรในเขตชลประทาน เพราะในเขตนานํ้ าฝน เกษตรกรตองพึ่งพิงดินฟา
อากาศเปนสํ าคัญ ในยามที่เกิดภาวะความแหงแลง ความทุกขเข็ญจะตกแกเกษตรกรในเขตนา 
นํ้ าฝนมากกวาเกษตรกรในเขตชลประทาน ทั้งขอเท็จจริงก็ยังปรากฏดวยวา เกษตรกรในเขต 
ชลประทานไมเพียงแตจะมีฐานะทางเศรษฐกิจดีกวาเกษตรกรในเขตนานํ้ าฝนเทานั้น หากทวายังมี
เสถียรภาพของรายไดดีกวาอีกดวย
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            ในปจจุบัน พื้นที่ในเขตชลประทานมีเพียงรอยละ 17 ของพื้นที่การเกษตรทั้งหมด  
การขยายพื้นที่การชลประทานดวยการสรางเขื่อนขนาดใหญเปนเรื่องที่เปนไปไดยากทั้งในดาน 
การเงินและดานการเมือง ในดานการเงิน การแสวงหาเงินกูเพื่อสรางเขื่อนชลประทานเปนเรื่อง
ยากลํ าบากมาก เนื่องจากการลงทุนดานการชลประทานใหผลตอบแทนในอัตราตํ่ า การที่อัตราผล 
ตอบแทนของเขื่อนชลประทานอยูในระดับต่ํ านั้น ก็เปนเพราะภาวะตกตํ่ าของราคาสินคาเกษตร  
ซึ่งเกิดขึ้นอยางรุนแรงระหวางป 2524-2529  ธนาคารโลก ซึ่งเปนแหลงเงินกูเพื่อการชลประทาน 
ที่สํ าคัญ ก็หยุดการใหกูดานนี้ในชวงเวลาดังกลาวนี้ ในดานการเมือง ประชาชนมีความรูสึก 
ตอตานการสรางเขื่อนมากขึ้น เพราะประจักษชัดแลววา การสรางเขื่อนมีผลในการทํ าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติ อีกทั้งมีขอกังขามากขึ้นวา เขื่อนที่สรางขึ้นนั้นจะเปนประโยชนตอเกษตรกรรม
จริงละหรือ
           ภาวะการขาดแคลนนํ้ าไมเพียงแตจะเปนปญหาในเขตนานํ้ าฝนเทานั้น แมในเขต 
ชลประทานก็ยังมีปญหานี้ การขาดแคลนนํ้ านํ ามาซึ่งความขัดแยงในการใชนํ้ า ความขัดแยง 
ดังกลาวนี้มีอยู 2 ระดับ ระดับหนึ่งเปนความขัดแยงระหวางภาคเกษตรกรรมกับภาคเศรษฐกิจอ่ืน 
อีกระดับหนึ่งเปนความขัดแยงภายในภาคเกษตรกรรมนั้นเอง
           เขตชลประทานที่สํ าคัญที่สุดอยูในทีร่าบภาคกลาง ซึ่งมีเขื่อนเก็บกักนํ้ าขนาด 
ใหญ 2 เขื่อน ไดแก เขื่อนภูมิพล (แมนํ้ าปง จังหวัดตาก) และเขื่อนสิริกิต์ิ (แมนํ้ านาน อุตรดิตถ)  
นอกจากนี้ยังมีเขื่อนเก็บนํ้ าขนาดเล็กอีก 1 เขื่อน คือ เขื่อนกิ่วลม นํ้ าที่ปลอยสูเขื่อนเจาพระยา 
(ชัยนาท) จะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับวา มีการใชนํ้ าเพื่อผลิตไฟฟาที่เขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิ
ต์ิมากนอยเพียงใด ความขัดแยงในการใชนํ้ าระหวางการชลประทานกับการไฟฟาจะมีมากในฤดู
แลง โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่ภาวะฝนแลงรุนแรง นํ้ าที่ปลอยสูเขื่อนเจาพระยาหาไดใชไปในดาน
การเกษตรทั้งหมดไม สวนหนึ่งจักตองใชไปสํ าหรับการเดินเรือในแมนํ้ าเจาพระยา สวนหนึ่งตองใช
ไปในการขับดันนํ้ าเค็มและนํ้ าเสียลงสูอาวไทย และอีกสวนหนึ่งตองใชไปในการผลิตนํ้ าประปา 
สวนที่เหลือจึงใชไปในการเกษตร
           กรมชลประทานรายงานวา ในฤดูแลงปนี้ กรมฯตองจัดสรรนํ้ าประมาณวันละ 20 
ลานลูกบาศกเมตร สํ าหรับการเดินเรือ 2.5 ลานลูกบาศกเมตร การประปา 2.5 ลานลูกบาศกเมตร 
การผลักดันนํ้ าเค็ม 5 ลานลูกบาศกเมตร และการเกษตร 10 ลานลูกบาศกเมตร (มติชน ฉบับวันที่ 
7 กุมภาพันธ 2534)
           ความตองการนํ้ าประปาในกรุงเทพฯ และปริมณฑลไดเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  
อันเปนผลจากการเพิ่มข้ึนของประชากรและการเติบโตทางเศรษฐกิจ จนเปนที่แนชัดวา การผลิต 
นํ้ าประปาจากแหลงนํ้ าเจาพระยาจะไมเพียงพอที่จะสนองความตองการของประชาชนใน 
นครหลวงในป 2540 ขณะเดียวกัน โรงงานอุตสาหกรรมริมฝงแมนํ้ าเจาพระยาไดรวมใจกันปลอย
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นํ้ าเสียลงสูแมนํ้ าเจาพระยาจํ านวนมาก เปนเหตุใหตองมีการใชนํ้ าชลประทานในการขับดันนํ้ าเสีย
ลงสูอาวไทยมากขึ้น ความตองการใชนํ้ าชลประทานเพื่อการอื่นที่มิใชการเกษตรซึ่งมีมากขึ้นนี้  
ยังผลใหมีนํ้ าชลประทานเหลือสํ าหรับการเกษตรนอยกวาที่ควร การขาดแคลนนํ้ าชลประทาน
สํ าหรับการประกอบการเกษตรในที่ราบลุมภาคกลางจึงกลายเปนปญหาที่ทวีความรุนแรงเพิ่มข้ึน
ตามลํ าดับ ประมาณป 2523 เปนตนมา กรมชลประทานตองเริ่มจัดสรรนํ้ าชลประทานสํ าหรับ 
การทํ านาปรังในฤดูแลง โดยสลับกับทํ านาปรังสองฝงคลองชลประทานฟากละป จนเปนจารีต 
การเกษตรวา หากตํ าบลนี้มีโอกาสทํ านาปรังในปนี้ ฤดูแลงปหนาจะตองหันไปทํ าอยางอื่น  
การขาดแคลนนํ้ าจนถึงขั้นที่มีการจัดสรรนํ้ าชลประทานในลักษณะดังกลาวนี้ สวนหนึ่งเปนเพราะ
เกิดภาวะฝนแลงอยางรุนแรงในป 2523 และเกือบทุก 2-3 ปตอๆมา อีกสวนหนึ่งเปนเพราะนํ้ าจาก
เขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิต์ิตองผันเขาสูเขื่อนพิษณุโลกดวยความผิดพลาดในการประมาณการ
ปริมาณนํ้ าและความตองการใชนํ้ าเมื่อคราวสรางเขื่อนพิษณุโลก ไมเพียงแตจะไมชวยใหพื้นที่ 
การชลประทานเพิ่มข้ึนเทาที่ควรแลว ยังทํ าใหเกิดการยื้อแยงนํ้ าระหวางเขื่อนพิษณุโลกกับเขื่อน
เจาพระยาอีกดวย  นักเศรษฐศาสตรการเกษตรบางคนบอกผมวา  ส่ิงที่เรียกวา "พื้นที่เขต 
ชลประทาน"  นั้นจักตองแยกแยะระหวาง "เขตชลประทานที่มีนํ้ า" กับ "เขตชลประทานที่ไมมีนํ้ า"  
ในขณะที่สถิติการเกษตรบอกแกเราวา เมืองไทยมีพื้นที่เขตชลประทานประมาณ 17% ของพื้นที่
การเกษตรทั้งหมด ในจํ านวนนี้อาจมีเพียงครึ่งเดียวเทานั้นที่เปน  "เขตชลประทานที่มีนํ้ า"
            ภาวะการขาดแคลนนํ้ าในบางทองที่ในฤดูแลงบางปรุนแรงถึงขั้นมีการแยงชิง
การใชนํ้ า หากสภาวการณดังกลาวนี้ยังคงดํ าเนินตอไป ในไมชาอาจมีผลบ่ันทอนเสถียรภาพของ
สังคมชนบทได กระทรวงเกษตรและสหกรณพยายามดํ าเนินการผลักดันผลักดันใหเกษตรลดการ
เพาะปลูกขาวนาปรัง โดยเชื่อวา การลดพื้นที่การเพาะปลูกขาวนาปรัง 500,000 ไร จะทํ าให 
ผลผลิตขาวนาปรังลดลงจากระดับ 5.8 ลานตัน เหลือเพียง 3.6 ลานตัน ซึ่งจะมีผลดีตอราคา  
โดยที่ผลผลิตขาวนาปรังสวนใหญเปนขาวเกรดตํ่ า (The Nation, December 26, 1990)  
นักเศรษฐศาสตรการเกษตรบางคนมีความเห็นวา การตัดสินในการลดพื้นที่การเพาะปลูกขาว 
ควรจะเปนเสรีภาพในการเลือกของเกษตรกร ไมควรที่รัฐบาลหรือกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
จะใชวิธีการบังคับ เพราะไมมีใครที่จะรักษาผลประโยชนของเกษตรกรไดดีไปกวาตัวเกษตรกรเอง 
แตส่ิงที่กระทรวงเกษตรฯทํ าอยูทุกวันนี้ก็คือ การบีบบังคับใหเกษตรกรลดพื้นที่การเพาะปลูกขาว 
ดวยการปลอยนํ้ าชลประทานนอยลง
            ในอีกดานหนึ่ง กระทรวงเกษตรฯไดเรียกรองอีกครั้งหนึ่งใหมีการจัดเก็บภาษี 
ชลประทาน ขอเสนอเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีชลประทานนี้ไดมีมาแตคร้ังที่นายวันเดอร 
ไฮเด (J.Homan van der Heide) เสนอใหรัฐบาลสยามลงทุนในโครงการชลประทานเจาพระยา  
ในป 2445 ในครั้งนั้น นายวันเดอรไฮเด เสนอใหเก็บคานํ้ าในอัตราไรละ 1 บาท รายงานของ
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ธนาคารโลกหลายตอหลายฉบับในเวลาตอมาไดเสนอใหรัฐบาลไทยพิจารณาจัดเก็บภาษี 
ดังกลาวนี้ดวย กระทรวงเกษตรฯก็เคยผลักดันเรื่องนี้เชนกัน การผลักดันที่เปนรูปธรรมครั้งลาสุด
เกิดขึ้นในป 2526 แตทุกครั้งที่มีดํ าริที่จะจัดเก็บภาษีชลประทาน เปนตองเผชิญกับกระแสตอตาน
ทางการเมืองทุกคราไป ฝายที่ตอตานการจัดเก็บภาษีชลประทานอางอิงเหตุผลในเรื่องความ 
เปนธรรมวาเกษตรกรมีฐานะยากจน รัฐบาลไมควรจะสรางภาระแกเกษตรกรมากไปกวาระดับ 
ที่เปนอยูในปจจุบัน ฝายที่สนับสนุนใหมีการจัดเก็บภาษีชลประทานมักจะอางอิงเหตุผลในเรื่อง 
ประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรวา การที่นํ้ าชลประทานเปนสินคาไดเปลา โดยที่เกษตรกรไมตอง
จายราคา มีผลใหมีการใชนํ้ าชลประทานอยางฟุมเฟอย อันเปนการใชทรัพยากรอยางไมมี 
ประสิทธิภาพ การเก็บภาษีชลประทานไมเพียงแตจะชวยใหมีการใชนํ้ าชลประทานอยางมี 
ประสิทธิภาพเทานั้น หากยังเปนไปตามหลักการที่วา ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะใด
ของรัฐควรจะเปนผูรับภาระรายจายของรัฐบาลในการจัดสรรบริการสาธารณะนั้นๆอีกดวย ฝาย 
ที่สนับสนุนการจัดเก็บภาษีชลประทานยังชี้ใหเห็นอีกดวยวา การเก็บภาษีดังกลาวนี้อาจเปนผลดี
ตอความเปนธรรมในการกระจายรายได เพราะเกษตรกรในเขตชลประทานมีฐานะดีกวาเกษตรกร
นอกเขตชลประทาน ระบบชลประทานไดชวยใหประสิทธิภาพการผลิตทางการเกษตรเพิ่มข้ึน  
นอกจากนี้ ที่ดินในเขตชลประทานยังมีราคาแพงกวาที่ดินนอกเขตชลประทานอีกดวย การจัดเก็บ
ภาษีชลประทานจะชวยใหรัฐบาลมีรายไดเพิ่มข้ึน ซึ่งสามารถนํ ามาขยายระบบการชลประทาน 
อีกทอดหนึ่ง
            หากการจัดเก็บภาษีชลประทานมีจุดมุ งหมายที่จะยังผลใหการใชนํ้ าเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น รัฐก็ตองทํ าใหนํ้ าเปนสินคาที่มีราคาดวยการเก็บภาษีจากเกษตรกร 
ผูไดรับประโยชนจากการชลประทานของรัฐ และจะตองจัดเก็บตามปริมาตรนํ้ าที่ใช ในการนี้  
จํ าเปนตองติดตั้งมาตรวัดการใชนํ้ า และตองมีการตรวจตราการใชนํ้ าของราษฎรอยางเขมงวด  
การเก็บภาษีชลประทานในลักษณะดังกลาวนี้จึงตองเสียตนทุนปฏิบัติการ (transaction cost) 
จํ านวนมาก และเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปไดในทางปฏิบัติ
            หากการจัดเก็บภาษีชลประทานมีจุดประสงคในดานความเปนธรรมในการ
กระจายรายได โดยที่รัฐบาลมีรายไดเพิ่มข้ึนสํ าหรับการใชจายดานการชลประทานดวยภาษี 
ชลประทานควรจะจัดเก็บจากเจาของที่ดิน เพราะเจาของที่ดินไดประโยชนจากระบบการ 
ชลประทานในแงที่ทํ าใหราคาและคาเชาที่ดินสูงขึ้น ในการนี้ ภาษีชลประทานควรจะผสม 
กลมกลืนเขากับภาษีที่ดิน ขอสนับสนุนใหเก็บภาษีชลประทานจากเจาของที่ดินยิ่งมีเหตุผล 
หนักแนนมากขึ้น เมื่อปรากฏวามีการใชที่ดินในเขตชลประทานไปใชในการอื่นที่มิใชเกษตรกรรม 
โดยเฉพาะอยางยิ่งสนามกอลฟหลายแหงใชวิธีการอันแยบยลในการดูดนํ้ าชลประทานไปรดหญา
สนามกอลฟ
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            ในขณะเดียวกัน รัฐบาลควรเก็บภาษีส่ิงแวดลอมหรือภาษีนํ้ าเสียจากโรงงาน 
อุตสาหกรรมที่ปลอยนํ้ าเสียลงแมนํ้ าเจาพระยา เพราะพฤติกรรมของโรงงานอุตสาหกรรมดังกลาว
นี้ ทํ าใหตองสูญเสียนํ้ าชลประทานในการขับดันนํ้ าเสียลงอาวไทยมากขึ้น พรอมกันนี้ รัฐบาล 
จักตองปรับราคานํ้ าประปาเพื่อใหมีการใชนํ้ าประปาอยางมีประสิทธิภาพ การเก็บภาษีชลประทาน
เพื่อใหประชาชนในชนบทใชนํ้ าอยางมีประสิทธิภาพ จะไมเปนธรรมหากไมมีการใชมาตรการทาง
เศรษฐกิจ เพื่อใหคนในเมืองใชนํ้ าอยางประหยัดดวย


