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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

ความสําคัญของปญหา 
 

การพัฒนาประเทศในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาต ิฉบับที่ 1 (พ.ศ.2504-2509) จนถึง
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2534-2539) ไดสรางความเจริญทางเศรษฐกิจและยกระดับคุณภาพชีวติ
ของประชาชน มีการขยายตวัทางเศรษฐกิจเฉลี่ยประมาณรอยละ 7  ตอป  สงผลใหรายไดเฉลี่ยตอ
คนในราคาประจําปเพิ่มขึน้จาก 2,000 บาท ในป 2504 เปน  77,000 บาท ในป 2539 1 สัดสวนของ
คนยากจนไดลดลงจากรอยละ 57 เปนรอยละ 11.4 ของประชากรทั้งประเทศ ( สํานักงานคณะกรรม
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ 2546)  

  
ถึงแมการพัฒนาตั้งแตแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 จนถึงฉบับที่ 7 (พ.ศ 2504-2539) จะทาํให

เศรษฐกิจขยายตัวในระดับด ีแตสังคมยังมปีญหาและการพัฒนาไมยั่งยนื โดยเฉพาะทรัพยากร 
ธรรมชาติที่ถูกใชประโยชนอยางสิ้นเปลือง นําไปสูปญหาความขัดแยงแยงชิงทรัพยากรสงผล
กระทบตอระบบนิเวศและความเสื่อมโทรมทางสิ่งแวดลอม  ดวยเหตนุีแ้ผนพัฒนาฉบบัที่ 8 (พ.ศ. 
2540-2544)  และแผนพัฒนาฉบับที่  9 (ป 2545-2549) ไดมุงเนนถึงการพัฒนาที่มีความยั่งยืน คือ 
สรางความเข็มแข็งทางเศรษฐกิจ ความอยูดีมีสุขของประชาชน และปรับปรุงแกไขคณุภาพ
ส่ิงแวดลอม จากรายงานการติดตามประเมนิผลการดําเนนิงานตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 9  พบวาผลของการพัฒนาที่ยั่งยืนในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 และในระยะ 3 ป 
ของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 9  การพัฒนาที่ยัง่ยืนมีแนวโนมที่ดีขึ้นอยางตอเนื่อง โดยมดีัชนีการพัฒนา
ที่ยั่งยืนเพิ่มขึ้นจากรอยละ 54.36 ในป 2542 เปนรอยละ 68.63 ใน ป 2547 อยางไรก็ตามคาดัชนีการ
พัฒนาที่ยั่งยืนก็ยังมีคาต่ํากวามาตรฐาน (คะแนนนอยกวารอยละ 70) กลาวคือ ตองมีการปรับปรุงอีก
ในอนาคต ซ่ึงเมื่อพิจารณาเปนแตละประเดน็กลาวไดวา ประเทศไทยมคีวามเขมแข็งทางเศรษฐกิจ 
ประชาชนมีความเปนอยูในระดับด ีสําหรับคุณภาพสิ่งแวดลอมกลับพบวายังคงอยูในระดับนาเปน
หวง การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมยังมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและ ทรัพยากรธรรมชาติอยางตอ 
เนื่อง อันไดแก ปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรดนิ  ปาไม  ประมง  แร   พลังงาน   ทรัพยากร
ชายฝงทะเล  ตลอดจนทรัพยากรน้ําก็เปนทรัพยากรหนึง่ที่ไดรับ ผลกระทบและอยูในระดับที่รุนแรง 
 
1  คิดเปนรายไดเฉลี่ยตอคนในราคาคงที่ป 2531  เพิ่มขึ้นจาก 7,330   บาท ในป 2504  เปน  52,023  บาท ในป 2539 
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ซ่ึงหากสถานการณเชนนี้ยังดําเนินตอไปโดยไมไดรับการแกไขก็จะทําใหเกิดปญหาวกิฤตไดใน
อนาคต 

 
ทรัพยากรน้ําเปนทรัพยากรธรรมชาติที่สําคัญตอระบบเศรษฐกิจ  โดยภาคอุตสาหกรรมนํา

น้ําไปใชในการระบายความรอน  การทําความสะอาดเครื่องจักร  และใชชะลางกากและของเสียจาก
โรงงาน สวนภาคการเกษตรใชน้ําเพื่อการเจริญเติบโตของพืชและสัตว และเมื่อพจิารณาถึงมูลคา
ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศของกิจกรรมการผลิตดังกลาวตอหนวยการใชน้าํ  พบวา ในป 
2549 ในภาคอตุสาหกรรมและภาคการเกษตรมีมูลคาเทากับ  1,592.95 และ 18.33 บาท/ลูกบาศก
เมตร   ตามลําดับ (ตารางที่ 1)  นอกจากนี้ทรัพยากรน้ํายังมีประโยชนในดานอื่น ๆ อีก  ไดแก  การ
คมนาคม    การประมง  การอุปโภคและบริโภค  ตลอดจนการรักษาสภาพนิเวศทายน้าํ 

   
ในปจจุบนัทรพัยากรน้ํามีปญหาทั้งในดานปริมาณและคุณภาพ   โดยปญหาดานปรมิาณมี

สาเหตุมาจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจและการเพิ่มขึ้นของประชากรทําใหอุปสงคตอทรัพยากรน้ํา
สูงขึ้นอยางตอเนื่อง  โดยในชวงป 2539 ถึง ป 2547 ปริมาณความตองการน้ําเพิ่มขึ้นถึงรอยละ 34.95  
(ตารางที่ 2) สงผลใหตองมีการพัฒนาแหลงน้ําเพื่อใหทันกับความตองการ   ซ่ึงจากอดตีจนถึงในป 
2549 ไดมีการพัฒนาแหลงน้าํในรูปแบบตาง ๆ ซ่ึงประกอบดวยโครงการขนาดใหญ 83 แหง และ
ขนาดกลาง 682  แหง และโครงการขนาดเล็ก  เชน โครงการการขุดสระน้ําขนาดเล็ก โครงการขุด
ลอกหนองน้ําและคลองธรรมชาติ โครงการจัดหาน้ําสนบัสนุนศูนยพฒันาโครงการหลวง  โครงการ
สูบน้ําดวยไฟฟา  อีกประมาณ 90,000 แหง มีความสามารถในการเก็บกักใชงานประมาณ 71,388  
ลาน ลูกบาศกเมตร  หรือรอยละ 33.45 ของปริมาณน้ําผิวดินที่อยูในแมน้ําลําคลอง หนอง บึง 
213,423  ลานลูกบาศกเมตร (กรมทรัพยากรน้ํา, 2549)  อยางไรก็ตามในความเปนจรงิฝนมักจะไม
ตกตองตามฤดกูาล อีกทั้งรอยละ 92 ของฝนจะตกในชวง 4-5 เดือนเทานั้น ทําใหมีปริมาณน้ําที่
สามารถควบคุมไดจริงเทากบั  49,900  ลานลูกบาศกเมตร หรือเทากบั รอยละ 69.90 ของ
ความสามารถในการเก็บกัก  ซ่ึงสามารถสนองความตองการใชน้ําไดเพียง 74,686 ลานลูกบาศก
เมตร อันประกอบดวย  ความตองการทางดานอุปโภค   อุตสาหกรรม  การเกษตร  และ รักษานิเวศ
ทายน้ํา1/  เทากับ  2,982   1,503   45,538  และ 24,663  ลานลูกบาศกเมตร ตามลําดับ (กรม
ชลประทาน, 2548) ทําใหเกดิภาวะขาดแคลนน้ําเกิดในบางกิจกรรม บางพื้นที่ (ตารางที่ 3)   
 

1  ความตองการน้ําเพื่อการรักษานิเวศทายน้ําเปนการปลอยน้ําจากโครงการชลประทานเพื่อรักษาสภาพน้ําใหมี
คุณภาพดีตามมาตราฐานน้ําดี  โดยมีทั้งการปลอยน้ําเพื่อเจือจางน้ําเสีย และ การปลอยน้ําเพื่อลดความเค็มจากน้ํา
ทะเล   
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โดยเฉพาะกิจกรรมทางการเกษตรที่มีความตองการใชน้าํถึงรอยละ 60.97 (ภาพที่ 1) ความขาด
แคลนดังกลาวไดเกดิขึ้นมาโดยตลอดตั้งแตป 2532 มากบางนอยบางแลวแตสภาพธรรมชาติคิดโดย
เฉลี่ยปละ 5,702 ลานลูกบาศกเมตร และเมื่อยิ่งพิจารณาในอนาคตโดยจากการคาดการณของกรม
ทรัพยากรน้ําพบวา ในป  2553  จะมีความตองการใชน้ําเพือ่กิจกรรมทางเศรษฐกิจถึง 80,376  ลาน
ลูกบาศกเมตร (ไมนับรวมถึงความตองการน้ําดานเพื่อการรักษานิเวศทายน้ํา)  สงผลใหในอนาคต
จะตองมีเตรยีมการแกไขปญหาการขาดแคลนน้ําอยางเรงดวน  

 

การแกไขปญหาในเรื่องปรมิาณน้ําที่ผานมาไดมุงเนนไปทางดานอุปทาน โดยการพัฒนา
แหลง  น้ําตนทุนและการรักษาพื้นที่ตนน้ํา  แตกย็ังไมไดผลเทาที่ควรดวยเหตุผลดังนี ้

 

1. การพัฒนาแหลงน้ําตนทุนในสวนของระบบสงน้ํายังมกีารสูญเสียน้ําระหวางทางของ
ระบบสงน้ําทําใหตองเผ่ือปริมาณน้ําไวอีกสวนหนึ่งกอนที่จะสงไปถึงผูใช 

 

2. บางโครงการมีคาใชจายดําเนินการและบาํรุงรักษาแตไมมีรายไดมาหลอเล้ียงโครงการ
ทําใหตองเลิกดําเนินการ   

   
3. การรักษาพืน้ที่ตนน้ําเปนภาระกจิที่ตองใชจํานวนเจาหนาที่คอนขางมากซึ่งนับวาเปน

ขอจํากัดของภาครัฐทําใหยังมีการลักลอบตัดไมทําลายปาอีกทั้งการทําไรเล่ือนลอย  
 

อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาทางดานอุปสงคนับวายังไมไดรับการแกไขอยางจริงจัง อัน
ประกอบดวย 

 

1. การใชน้ําเพือ่อุปโภคบริโภคของประชากรที่อยูในเขตชุมชนหนาแนน (ในเขตเทศบาล
ตําบล  เขตเทศบาลเมือง  เทศบาลนคร) มีปริมาณคอนขางมาก โดยมีอัตราการใชน้ําเฉลี่ยถึง 150 
ลิตร/คน/วัน  ซ่ึงตามคามาตรฐานการใชน้าํที่ประมาณ 50 ลิตร/คน/วัน จะเปนปริมาณที่เพียงพอตอ
การใชในชวีิตประจําวนั  (กรมควบคุมมลพิษ, 2546) 

 

2.  อุตสาหกรรมในบางพื้นที่ยังมีการใชน้าํบาดาลในปรมิาณมากทั้ง ๆ ที่มีระบบประปาเขา 
ถึงแลว  ซ่ึงจากสถิติของกองควบคุมกิจการน้ําบาดาล กรมทรัพยากรน้ําบาดาล ป 2547  พบวาการ
ใชน้ําบาดาลของภาคอุตสาหกรรมในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลมีถึง 2  ลานลูกบาศกเมตร 
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ตอวัน  แตมีน้าํธรรมชาติที่ไหลซึมเขาชั้นน้ําบาดาลเพียงไมเกิน 1.25  ลานลูกบาศกเมตรตอ
วัน  ทําใหพื้นที่กรุงเทพมหานครและปริมณฑลอยูในภาวะขาดดุลน้ําบาดาลในระดับที่นาเปนหวง  
 

3. กิจกรรมทางการเกษตรมกีารใชน้ํามากที่สุด แตมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมตอหนวยการใช
น้ํายังมีมูลคาต่าํมากเมื่อเปรียบเทียบกับภาคอุตสาหกรรม  อีกทั้งการใชน้าํจากระบบชลประทานที่
ตองมีตนทุนการดําเนิน  แตสวนใหญกลับไมมีการจัดเกบ็คาการใชน้ําเลย  ทําใหเกษตรกรซึ่งอยูใน
ฐานะผูผลิต  มีความรูสึกวาน้าํมีมากและไมตองเสียคาใชจายในการซื้อ  และไมสนใจการใชน้ําอยาง
มีประสิทธิภาพ 

 
สําหรับปญหาดานคุณภาพกลาวไดวามีปญหาในระดับรุนแรงเชนกัน  โดยในป 2548     

คุณภาพแหลงน้ําในแมน้ําสําคัญ 48 สาย และแหลงน้ํานิ่ง 4 แหลง ของทั้ง 25 ลุมน้ํา มีคุณภาพอยูใน
เกณฑพอใช  คุณภาพเสื่อมโทรม และคุณภาพเสื่อมโทรมมาก  คิดเปนรอยละ 48   27   และ 5  
ตามลําดับ และมีเพยีงรอยละ  20  ที่มีคุณภาพน้ําในเกณฑดี (ภาพที่ 2 ) และถาหากพจิารณาตาม
แนวโนมกลาวไดสัดสวนของแหลงน้ําทีด่ีลดลงอยางตอเนื่อง (ภาพที ่3 ) โดยในป 2545  คุณภาพ
แหลงน้ํามีรอยละ 40  และในป 2548  ลดลงเหลือรอยละ 20 เทานั้น (สรุปสถานการณมลพิษของ
ประเทศไทย กรมควบคุมมลพิษ; 2548)  และปญหาดังกลาวก็สอดคลองกับขอมูลของกรม
ชลประทานที่ปริมาณน้ําที่ใชเพื่อรักษาสภาพนิเวศทายน้าํที่ตองใชเพิ่มขึ้นโดยในป 2539  มีความ
ตองการ 15,326 ลาน ลูกบาศกเมตร  เพิ่มเปน 24,663  ลาน ลูกบาศกเมตรในป 2547   คิดเปนอัตรา
การเพิ่มโดยถงึรอยละ 60.82  

 
 สาเหตุที่ทําใหทรัพยากรน้ํามีคุณภาพต่าํลงในระดับนาเปนหวง   เปนผลมาจากการปลอย

น้ําเสียจากกิจกรรมของหนวยเศรษฐกจิ  โดยสามารถจําแนกเปนแหลงกําเนิดน้ําเสียได  3   ประเภท
ใหญ ๆ คือ   น้ําเสียจากแหลงชุมชน (Domestic wastewater)  น้ําเสียจากอุตสาหกรรม (Industrial 
wastewater)   น้ําเสียจากเกษตรกรรม (Agricultural wastewater) ปจจุบันไดมีการแกไขปญหาน้ํา
เสียโดยสองมาตรการหลัก ๆ คือ  มาตรการทางวิศวกรรมโดยการกอสรางระบบบําบัดน้ําเสียชุมชน  
และมาตรการทางกฎหมาย  อยางไรก็ตามมาตรการดังกลาวยังไมสามารถบรรเทาปญหาน้ําเนาเสยี
ลงได  ทั้งนี้เนือ่งจาก เหตุผลดังนี้คือ    

 
1. ถึงแมวาจะมีระบบบําบัดน้ําเสียชุมชนกระจายอยูทั่วประเทศ ซ่ึงมีการสรางมาตั้งแต  

2533  โดยปจจุบันใชงบประมาณกอสรางไปแลวทั้งสิ้น 10,643  ลานบาท  มีทั้งที่ทําการเดินระบบ 
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แลว 62 แหง และที่กําลังกอสราง 21 แหง  มีความสามารถในการรองรับน้ําเสีย ทั้งสิ้น 2,836,181 
ลูกบาศกเมตรตอวัน ในปจจุบันระบบน้ําเสียดังกลาวสามารถบําบัดไดเพียงรอยละ  45.83  อีกทั้ง
สวนใหญเปนการใชงานอยางไมเต็มประสิทธิภาพเนื่องจากไมสามารถจัดเก็บคาบําบัดน้ําเสียเพื่อมา
ใชจายในการดําเนินการได 

 
2. โรงงานอุตสาหกรรมยังมกีารปลอยน้ําเสียที่ไมไดมาตรฐานการบําบัดลงสูแหลงน้ํา 
 
3. การปลอยน้าํเสียจากกิจกรรมทางการเกษตรที่ยังไมมกีารบําบัดขั้นตนลงสูแหลงน้ํา

ธรรมชาติ   ซ่ึงกิจกรรมทางการเกษตรเปนกิจกรรมที่มีใชปุยเคมีและสารเคมีเปนจํานวนมาก อัน
ไดแก  การปลูกขาว   การเลีย้งสุกร  และการเลี้ยงสัตวน้ํา เปนตน 
 

น้ําเสียจากทั้ง 3 แหลงเมื่อไหลรวมกันจะทําใหเกิดความเนาเสียอยางรุนแรงยิ่งขึ้น จนใน
ที่สุดไมสามารถนําไปใชประโยชนได ดังที่เกิดขึ้นกับหลายลุมน้ํา โดยมแีหลงน้ําที่อยูในสภาพเสื่อม
โทรมมากถึง 3 ลุมน้ํา  คือ  ลําตะคอง   เจาพระยาตอนลาง และทาจีน โดยเฉพาะลุมน้ําทาจีนเปนลุม
น้ําที่มีความเนาเสียอยูในขั้นวิกฤต จากสภาพน้ําเนาเสยีในแมน้ําทาจีนสงผลกระทบอยางมากมายตอ
ส่ิงแวดลอม   ภาครัฐ   ภาคการผลิต  ตลอดจนถึงประชาชนในฐานะผูบริโภค ทั้งในและนอกพื้นที่
ลุมน้ํา อันไดแก ระบบนิเวศแหลงน้ํา สุขภาพอนามัยของประชาชน  การเพาะปลูก  การผลิต
น้ําประปา และความเสยีหายตอการเพาะเลี้ยงสัตวน้ํา (สรุปสถานการณมลพิษของประเทศไทย กรม
ควบคุมมลพิษ, 2548)   

 
จากที่กลาวมาสรุปไดวายังมปีญหาการจัดการทรัพยากรน้ํา  แมวาภาครัฐไดใช

งบประมาณสนับสนุนเพื่อแกไขปญหาที่ผานมาเปนจํานวนมาก   คําถามก็คือจะตองปรับปรุง
แนวนโยบายทั้งที่มีอยูเดมิและจะเสริมในสวนใด  จึงจะสามารถจัดการทรัพยากรน้ําไดอยางมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น  ดังนัน้การศึกษาในประเด็นดังกลาว เพื่อใหไดชุดของนโยบายทั้งในสวนของ
ปริมาณและคณุภาพน้ําที่ทําใหเกิดการใชน้ําอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งในสวนของการบริโภค  การ
ผลิตทางอุตสาหกรรม และ การผลิตทางการเกษตร  ตลอดจนสามารถลดปริมาณน้ําเสยีลงได จึง
เปนเรื่องสําคัญที่สมควรจะไดมีการศึกษาโดยละเอยีดตอไป 

 
 
 
 



 

11 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

 
การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงคหลัก 3 ประการ คือ 
 
1. ศึกษาปญหาและนโยบายการจัดการทรัพยากรน้ําทั้งในดานปริมาณและคุณภาพที่มีใน

อดีตจนถึงปจจุบัน    
 

2. ศึกษาการใชเครื่องมือทางการตลาด (Market-Based Instruments -MBIs) เพื่อเปนแนว
ทางการจัดการทรัพยากรน้ําที่มีประสิทธิภาพ  
 

3. เสนอชุดของนโยบายที่ทําใหเกิดการจัดการทรัพยากรน้ําอยางมีประสิทธิภาพทั้ง
ทางดานปริมาณและคณุภาพ โดยใชแบบจาํลองดุลยภาพทั่วไปในการวเิคราะห 
 

ขอบเขตของการศึกษา 

 
การศึกษาครั้งนี้เปนการวิเคราะหในลักษณะแบบจําลองภาวะสถิตย (Static  models ) โดย

ครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดของประเทศไทย ซ่ึงแบงกิจกรรมการผลิตออกเปน 3  กลุมหลัก คือ  
กิจกรรมทางการเกษตร กิจกรรมทางอุตสาหกรรม และ กจิกรรมการผลิตทางทรัพยากรน้ํา  สําหรับ
ตัวแปรทางสถาบันไดจําแนกเปน 4  กลุม คือ  ครัวเรือนการเกษตร  ครัวเรือนนอกการเกษตร หนวย
ธุรกิจ และ ภาครัฐ  ในการวเิคราะหใชขอมลูจากแหลงทุตยิภูมิ ในชวงป  2543-2548  มาจัดทําเปน
บัญชีเมตริกสังคม เพื่อใชเปนฐานขอมูลในการจัดทําสมการโครงสรางของระบบเศรษฐกิจ 

 

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 
ประโยชนที่ไดรับจากการวจิัย  คือสามารถใชชุดของนโยบายทีใ่ชเครื่องมือทางการตลาด

ในการจดัการทรัพยากรน้ําทัง้ดานปริมาณและคุณภาพทรัพยากรน้ํา เปนแนวทางในการแปลง
นโยบายดังกลาวไปสูการปฏบิัติของภาครัฐ  
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สมมุติฐานในการศึกษา 

 

การใชนโยบายที่ใชเครื่องมอืทางการตลาด  (Market-Based Instruments - MBIs) จะทําให
มีเกิดการจัดการทรัพยากรน้าํที่มีประสิทธิภาพมากกวาแนวนโยบายเดมิของภาครัฐ 

 
นิยามศัพท 

 
Computable  General  Equilibrium (CGE)  คือ แบบจําลองดุลยภาพทัว่ไป ซ่ึงประกอบดวย

ระบบสมการที่เกี่ยวเนื่องกนัของระบบเศรษฐกิจที่สามารถคํานวณหาจุดดุลยภาพได 
 
Social  Accounting  Matrix  (SAM)  คือ ตารางซึ่งเปนรายละเอียดการหมุนเวียนของ

รายรับและรายจายในระบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยมหีลักการที่สําคัญ คือ บัญชีรายรับและ
รายจายตองสมดลุกัน 

 
Calibration  คือ วิธีการคํานวณหาพารามิเตอรที่ไมทราบคา โดยการสอบเทียบขอมูลกับ 

ตาราง SAM  โดยใชขอมูลพารามิเตอรที่ทราบคาชวยในการคํานวณ 
 
Benchmark Equilibrium  คือ จุดดุลยภาพเริ่มแรกของแบบจําลองดุลยภาพทั่วไป 
 
Shocks คือ การเปลี่ยนแปลงอยางใดอยางหนึ่งของตัวแปรภายนอกและคาพารามิเตอร ซ่ึง

ทําใหมีผลกระทบไปสูตัวแปรภายในทั้งหมดของแบบจําลอง 
 
Counterfactaul   Equilibrium  คือ จุดดุลยภาพใหมของแบบจําลองดุลยภาพหลังจากมีการ

ใชนโยบาย 
 
ชุดของนโยบายที่มีประสิทธิภาพในการจดัการทรัพยากรน้ํา คือ ชุดของนโยบายที่มี

ประสิทธิภาพสําหรับการศึกษาครั้งนี้  โดยตองมีคุณสมบัติ คือ หลังการใชชุดนโยบายจะทําใหราคา
เงาของทรัพยากรน้ําเพิ่มขึ้น  การใชน้ําชลประทานและปรมิาณความสกปรกลดลงหรืออยางนอยไม
เพิ่มขึ้น    


