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บทคัดย่อ

		  น�ำ้เป็นทรพัยากรทีส่�ำคญัต่อการพฒันาประเทศ การใช้น�ำ้อย่างประหยดัและคุม้ค่าจงึเป็น

สิ่งที่จ�ำเป็น การพัฒนาแหล่งน�้ำควรท�ำควบคู่ไปกับการพัฒนาพลังงาน โดยเฉพาะการพัฒนาไฟฟ้า

พลงัน�ำ้ขนาดเลก็ ซึง่ก่อให้เกดิผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมน้อยมาก จากการวจิยัพบว่า พืน้ทีลุ่ม่น�ำ้ทาง

ภาคเหนือมีโครงการที่มีศักยภาพในการผลิตไฟฟ้าพลังน�้ำขนาดเล็กอยู่หลายแห่ง แต่ส่วนใหญ่จะตั้ง

อยู่ในเขตพื้นที่ป่าประเภทต่าง ๆ ซึ่งมีระเบียบข้อบังคับและข้อจ�ำกัดในการด�ำเนินการที่แตกต่างกัน 

เมื่อได้รวบรวม ประมวล และวิเคราะห์กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาโครงการแล้วพบว่า แม้ว่า

การพัฒนาพลังงานน�้ำจะมีความส�ำคัญแต่กฎหมายด้านพื้นที่ก็ยังเป็นสิ่งจ�ำเป็นที่ควรจะคงอยู่  การ

พิจารณาข้อยกเว้นตา่ง ๆ ควรท�ำเป็นรายกรณี  รายโครงการ และหากจะมีการอนุญาตให้พัฒนา

โครงการในพื้นที่ป่า ควรมีการศึกษาเพื่อก�ำหนดมาตรการในการดูแลและบริหารจัดการเหมาะสม 

นอกจากนี้จากการวิเคราะห์พบวา่ โครงการในกลุ่มที่เป็นการติดตั้งองค์ประกอบเพื่อการผลิตไฟฟ้า

ในโครงการชลประทานทีก่่อสร้างแล้วเสรจ็  เป็นกลุม่ทีเ่หมาะสมกบัการพฒันาไฟฟ้าพลงัน�ำ้มากทีส่ดุ

	 ค�ำส�ำคัญ :	 การผลิตไฟฟ้าพลังน�้ำ, การพัฒนาแหล่งน�้ำ, ระเบียบข้อบังคับและข้อจ�ำกัด,

		  เขตพื้นที่ป่า

น�้ำเป็นทรัพยากรที่ส�ำคัญต่อการพัฒนาประเทศ การใช้น�้ำอย่างประหยัดและคุ้มค่าจึงเป็นสิ่งที่

จ�ำเป็น ตัวอย่างหนึ่งของการใช้น�้ำอย่างคุ้มค่าคือการพัฒนาแหล่งน�้ำควบคู่ไปกับการพัฒนาพลังงาน โดย

เฉพาะการพัฒนาไฟฟ้าพลังน�้ำขนาดเล็ก เนื่องจากการพัฒนาไฟฟ้าพลังน�้ำขนาดเล็ก ก่อให้เกิดผลกระทบ

ต่อสิ่งแวดล้อมน้อยมาก นอกจากนี้เทคโนโลยีพลังน�้ำขนาดเล็กยังเป็นเทคโนโลยีที่ไม่ซับซ้อนและสามารถ

ผลติขึน้ได้เองในประเทศเป็นส่วนใหญ่ อย่างไรกต็าม จากผลการศกึษาด้านศกัยภาพการผลติไฟฟ้าพลงัน�ำ้

ขนาดเล็กในพื้นที่ลุ่มน�้ำทางภาคเหนือ โดยเฉพาะพื้นที่ลุ่มน�้ำปิงและวัง โดยธนพรและคณะ (๒๕๕๐ และ 

๒๕๕๓) พบว่ามีโครงการที่มีศักยภาพหลายแห่ง อย่างไรก็ตามโครงการต่าง ๆ เหล่านี้ส่วนใหญ่จะตั้งอยู่

ในเขตพื้นที่ป่าประเภทต่าง ๆ ซึ่งมีระเบียบข้อบังคับและข้อจ�ำกัดในการด�ำเนินการที่แตกต่างกัน (ธนพร

และคณะ ๒๕๕๑ และ ๒๕๕๓) 
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	 ค�ำว่า “ป่า” ในบทความนี้หมายถึง เขตป่าที่ก�ำหนดโดยกฎหมาย เขตป่าที่ก�ำหนดโดยมติคณะ

รัฐมนตรี และเขตพื้นที่หวงห้ามอื่น โดยป่าที่ก�ำหนดโดยกฎหมายประกอบด้วย พื้นที่ป่าที่ก�ำหนดโดย 

พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ กฎกระทรวงฉบับที่ ๑๖ พ.ศ. ๒๔๙๘ พระราชบัญญัติอุทยาน

แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัติป่าสงวน 

แห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๐๗ พระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๓๕ ส่วนเขต

ป่าที่ก�ำหนดโดยมติคณะรัฐมนตรี ประกอบด้วย เขตป่าไม้ถาวร พื้นที่ชั้นคุณภาพลุ่มน�้ำ และพื้นที่อนุรักษ์

ต่าง ๆ ส�ำหรับเขตพื้นที่หวงห้ามอื่น เช่น วนอุทยาน สวนรุกขชาติ สวนป่าของรัฐ 

	 ส�ำหรบัพืน้ทีลุ่ม่น�ำ้ปิงและวงั ธนพรและคณะ (๒๕๕๐ และ ๒๕๕๓) ได้ด�ำเนนิการศกึษาศกัยภาพใน

การพัฒนาไฟฟ้าพลังน�้ำและพบว่า ลุ่มน�้ำปิงมี ๖๔ โครงการที่มีศักยภาพ โดยมีก�ำลังผลิต ๒๑๑ MW และ

พลังงานไฟฟ้ารายปี ๗๒๐ GWh ส่วนลุ่มน�้ำวังมี ๑๙ โครงการที่มีศักยภาพ โดยมีก�ำลังผลิต ๖ MW และ

พลงังานไฟฟ้ารายปี ๓๐ GWh การพจิารณาเลอืกทีต่ัง้โครงการทีม่ศีกัยภาพในการพฒันาไฟฟ้าพลงัน�ำ้ ได้

พจิารณาจาก ๑) โครงการทีเ่ป็นการต่อยอดผลการศกึษาทีผ่่านมาขององค์กรและหน่วยงานอืน่ ๒) โครงการ

พฒันาแหล่งน�ำ้ทีอ่ยูใ่นแผนของกรมชลประทานและกรมทรพัยากรน�ำ้ และ ๓) โครงการทีพ่จิารณาเลอืกที่

ตัง้โครงการขึน้ใหม่ โดยอาศยัหลกัเกณฑ์การเลอืกทีต่ัง้ใหม่ว่า เมือ่มกีารพฒันาโครงการในต�ำแหน่งทีเ่ลอืก 

ฝายหรือเขื่อนที่สร้างขึ้นจะต้องมีความสูงไม่มาก ซึ่งปริมาณน�้ำที่ทดขึ้นมาจะต้องอยู่ในร่องน�้ำเท่านั้น และ

ขนาดโครงการจะต้องไม่ใหญ่โดยจะต้องไม่ท่วมหมูบ้่านทีอ่ยูใ่นบรเิวณใกล้เคยีงกบัจดุทีต่ัง้โครงการ ทัง้นีไ้ด้

จัดหมวดหมู่โครงการที่มีศักยภาพออกเป็น ๖ กลุ่ม ตามลักษณะของข้อมูลและวิธีการวิเคราะห์ดังนี้

	 กลุ่มที่ ๑	 โครงการในล�ำน�ำ้หลกั เช่น แม่น�ำ้ปิง แม่น�ำ้วงั โครงการในกลุม่นี ้เป็นโครงการทีจ่ะต้อง

พิจารณาในการเลือกช่วงล�ำน�้ำตลอดจนต�ำแหน่งที่จะพัฒนาโครงการขึ้นมาใหม่ 

	 กลุ่มที่ ๒	 โครงการชลประทานที่ก่อสร้างแล้วเสร็จ โครงการในกลุ่มนี้จะเป็นการวิเคราะห์ใน

ลักษณะที่หากมีการเพิ่มองค์ประกอบเพื่อการผลิตไฟฟ้าแล้ว โครงการชลประทานเหล่านี้จะมีศักยภาพ

ด้านการผลิตไฟฟ้าเท่าใด 

	 กลุ่มที่ ๓	 โครงการที่ยังไม่ได้มีการก่อสร้าง แต่เคยมีการศึกษาแล้วว่ามีศักยภาพ โครงการในกลุ่ม

นี้เป็นโครงการที่ยังไม่ได้มีการก่อสร้าง แต่เคยมีการศึกษาแล้วว่ามีศักยภาพโดยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง

ประเทศไทย (กฟผ.) โครงการในกลุ่มนี้เป็นโครงการขนาดใหญ่ที่มีลักษณะเป็นอ่างเก็บน�้ำ

	 กลุ่มที่ ๔	 โครงการที่ได้ศึกษาไว้โดยกรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษ์พลังงาน โครงการที่

ถูกจัดอยู่ในกลุ่มนี้ โดยมากมักเป็นโครงการที่ตั้งอยู่บริเวณล�ำน�้ำสาขา ที่มีภูมิประเทศสูงชัน 
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	 กลุ่มที่ ๕ 	 โครงการพฒันาแหล่งน�ำ้ทีอ่ยูใ่นแผนของหน่วยงาน ในการศกึษานีไ้ด้รวบรวมโครงการ

ที่อยู่ในแผนของทั้งกรมชลประทานและกรมทรัพยากรน�้ำ การวิเคราะห์โครงการในกลุ่มนี้ได้วิเคราะห์ใน

ลักษณะที่หากมีการเพิ่มองค์ประกอบเพื่อการผลิตไฟฟ้าแล้ว โครงการพัฒนาแหล่งน�้ำที่อยู่ในแผนเหล่านี้

จะมีศักยภาพด้านการผลิตไฟฟ้าเท่าใด การพิจารณาเลือกที่ตั้งโครงการแบบนี้ จะท�ำให้โครงการที่จะเกิด

ขึน้ในอนาคตเกดิประโยชน์สงูสดุทัง้ในด้านการพฒันาแหล่งน�ำ้และแหล่งพลงังาน ตลอดจนเป็นการบรูณา

การและต่อยอดสร้างมลูค่าเพิม่ให้กบัแผนงานหรอืแผนพฒันาโครงการขององค์กรและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง 

	 กลุ่มที่ ๖	 โครงการทีเ่ลอืกจดุใหม่เพิม่เตมิจากล�ำน�ำ้สาขา (major tributaries) โครงการในกลุม่นี้ 

เป็นโครงการทีจ่ะต้องพจิารณาในการเลอืกช่วงล�ำน�ำ้ตลอดจนต�ำแหน่งทีจ่ะพฒันาโครงการขึน้มาใหม่ การ

พิจารณาที่ตั้งโครงการ จะพิจารณาจากลักษณะภูมิประเทศที่เหมาะสมโดยพิจารณาในพื้นที่ล�ำน�้ำสาขาที่

มีศักยภาพสูงในแง่ความสูงหัวน�้ำ (head) 

	 ทัง้นีไ้ด้แสดงทีต่ัง้โครงการทีม่ศีกัยภาพในพืน้ทีลุ่ม่น�ำ้ปิงและวงั จ�ำแนกตามกลุม่โครงการในรปูที ่๑ 

โดยโครงการเหล่านี้จะอยู่ในเขตพื้นที่ป่า ๖ ประเภท ได้แก่ I) พื้นที่ชั้นคุณภาพลุ่มน�้ำ 1 A และ 1B II) 

พื้นที่ป่าเพือ่การอนุรักษ์ (โซน C) III) เขตอุทยานแห่งชาต ิIV) เขตรักษาพนัธุส์ัตวป์่า V) เขตป่าสงวนแห่ง

ชาติ และ IV) พื้นที่ป่าตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ 



การจดัการทรพัยากรน�้ำกบักฎหมายป่าไม้16

The Journal of the Royal Institute of Thailand
Vol. 37 No. 1 Jan.-Mar. 2012

รูปที่ ๑  ที่ตั้งโครงการที่มีศักยภาพในพื้นที่ลุ่มน�้ำปิงและวัง จ�ำแนกตามกลุ่มโครงการ



17ธนพร  สุปรยิศลิป์

วารสารราชบัณฑิตยสถาน
ปีที่ ๓๗ ฉบับที่ ๑ ม.ค.-มี.ค. ๒๕๕๕

	 พื้นที่ป่าแต่ละประเภทมีระเบียบขั้นตอนในการด�ำเนินการขออนุญาตและข้อจ�ำกัดในการพัฒนา

โครงการที่แตกต่างกัน Supriyasilp et al. (2011) ได้สรุปประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาโครงการดังนี้

	 ประเภท I	 โครงการที่อยู่ในพื้นที่ชั้นคุณภาพลุ่มน�้ำ ๑ A และ ๑ B จะต้องเสนอคณะรัฐมนตรี

เพื่อขอผ่อนผันการใช้ประโยชน์ที่ดินเสียก่อน 

	 ประเภท II 	 โครงการที่อยู่ในพื้นที่ป่าเพื่อการอนุรักษ์ (โซน C) เอกชนเข้าท�ำประโยชน์ในพื้นที่ 

ไม่ได้ และการพัฒนาโครงการในพื้นที่ประเภทนี้ต้องจัดท�ำรายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อมด้วย

	 ประเภท III	 โครงการทีอ่ยูใ่นเขตอทุยานแห่งชาต ิห้ามและไม่มบีทอนญุาตในการพฒันาโครงการ

ในพื้นที่อุทยาน แต่มีข้อยกเว้นตามมาตรา ๑๙ หากกระท�ำโดยพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อประโยชน์ในการ

คุม้ครอง ดแูล รกัษาอทุยานแห่งชาต ิหรอืเพือ่อ�ำนวยความสะดวกความปลอดภยัแก่การทศันาจร การเข้า

พักอาศัย และใช้พื้นที่เปลี่ยนแปลงไปเพียงเล็กน้อย

	 ประเภท IV	โครงการทีอ่ยูใ่นเขตรกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า ห้ามและไม่มบีทอนญุาตในการพฒันาโครงการ 

พื้นที่นี้ควรหลีกเลี่ยง เนื่องจากการเข้าไปในพื้นที่นี้ส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศ และการด�ำรงชีพของ 

สัตว์ป่า

	 ประเภท V	 โครงการที่อยู่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ส่วนราชการหรือองค์กรของรัฐสามารถ 

ขอใช้พื้นที่ได้ โดยต้องด�ำเนินการตามมาตรา ๑๓ ทวิ ตามระเบียบกรมป่าไม้ พ.ศ. ๒๕๔๘ 

	 ประเภท VI	โครงการที่อยู่ในพื้นที่ป่าตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ สามารถ

ด�ำเนินการพัฒนาโครงการในพื้นที่นี้ได้ ตามมาตรา ๕๔ โดยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๖ (พ.ศ. ๒๔๙๘) โดย

ยื่นค�ำขออนุญาตแผ้วถางป่า

	 จะเหน็ได้ว่า ป่าแต่ละประเภทมข้ีอก�ำหนดในการด�ำเนนิการทีแ่ตกต่างกนั และส่วนใหญ่โครงการ

ที่มีศักยภาพมักมีที่ตั้งโครงการอยู่ในเขตป่าหลายประเภท โดยในลุ่มน�้ำปิง มี ๓๗ โครงการ และใน 

ลุ่มน�้ำวังมี ๑๖ โครงการ ที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ป่ามากกว่า ๑ ประเภท รูปที่ ๒ แสดงที่ตั้งโครงการจ�ำแนกตาม

ประเภทป่าที่โครงการนั้นตั้งอยู่ 

	 เมือ่พจิารณาตามกลุม่โครงการ โครงการในกลุม่ที ่๑ ตดิข้อจ�ำกดัด้านกฎหมายน้อยทีส่ดุ รองลงมา

เป็นกลุ่ม ๒, ๓, ๕, ๔ และ ๖ ตามล�ำดับ โครงการในกลุ่มที่ ๑ ซึ่งเป็นโครงการในล�ำน�้ำสายหลัก ก�ำลังการ

ผลิตค่อนข้างน้อย และต้นทุนการผลิตสูง ในขณะที่กลุ่มที่ ๓ เป็นโครงการที่หน่วยงานอื่นเคยศึกษาไว้ แต่

เป็นโครงการขนาดใหญ่ ส่งผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมมากกว่าโครงการในกลุม่อืน่ จงึควรพจิารณาโครงการ

ในกลุ่ม ๒, ๕, ๔ และ ๖ มากกว่า
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รูปที่ ๒  ที่ตั้งโครงการจ�ำแนกตามประเภทป่าที่โครงการนั้นตั้งอยู่
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	 เมื่อพิจารณาตามประเภทพื้นที่ป่า โครงการที่มีศักยภาพส่วนใหญ่จะอยู่ป่าประเภท I, III และ 

V ส�ำหรับพื้นที่ป่าประเภท I จากโครงการที่มีศักยภาพทั้งหมดจากทั้งสองลุ่มน�้ำจ�ำนวน ๘๓ โครงการ 

มีโครงการจ�ำนวน ๔๐ โครงการที่อยู่ในเขตพื้นที่ชั้นคุณภาพลุ่มน�้ำ 1A 1B โครงการเหล่านี้ให้ก�ำลัง

ผลิตรวม ๑๗๐ MW แต่ควรหลีกเลี่ยงการพัฒนาโครงการในพื้นที่ประเภทนี้ เนื่องจากต้องเสนอคณะ

รัฐมนตรีขอผ่อนผันการใช้ประโยชน์ที่ดินก่อน ซึ่งกระบวนการท�ำได้ยากและใช้เวลานาน ส�ำหรับพื้นที่ป่า 

ประเภทที่ III เขตอุทยานแห่งชาติ มีโครงการจ�ำนวน ๒๓ โครงการ ก�ำลังผลิตรวม ๒๘ MW การพัฒนา

โครงการเหล่านี้ต้องด�ำเนินการร่วมกับพนักงานเจ้าหน้าที่ของกรมอุทยานฯ จึงจะสามารถด�ำเนินการได้ 

แต่การด�ำเนนิการต้องเป็นไปเพือ่ประโยชน์ในการคุม้ครอง ดแูล และรกัษาอทุยานแห่งชาต ิซึง่ส่งผลให้ไฟฟ้า 

ที่เกิดขึ้นจากการพัฒนาโครงการไฟฟ้าพลังน�้ำในอุทยานจะต้องใช้ภายในอุทยานเท่านั้น ส่วนพื้นที่ป่า

ประเภทที่ V มีโครงการจ�ำนวน ๖๙ โครงการ ก�ำลังผลิตรวม ๑๙๔ MW การพัฒนาโครงการในพื้นที่ 

ดังกล่าว ส่วนราชการหรือองค์กรของรัฐสามารถขอใช้พื้นที่ได้

	 ส�ำหรบัข้อเสนอเชงินโยบายทีร่ฐัควรจะต้องมกีารด�ำเนนิการเชงิอนรุกัษ์เพือ่พฒันาแหล่งน�ำ้ควบคู่

กับการพัฒนาพลังงาน มีประเด็นที่ควรพิจารณาดังนี้

	 โครงการในกลุ่มที่ ๒ ซึ่งเป็นการติดตั้งองค์ประกอบเพื่อการผลิตไฟฟ้าในโครงการชลประทานที่

ก่อสร้างแล้วเสร็จ เป็นกลุ่มที่เหมาะสมกับการพัฒนาไฟฟ้าพลังน�้ำมากที่สุด เนื่องจากส่งผลกระทบต่อสิ่ง

แวดล้อมน้อย และไม่ติดชั้นคุณภาพลุ่มน�้ำหรือติดเขตอุทยานฯ 

	 โครงการที่มีศักยภาพในการพัฒนาพลังน�้ำมักอยู่ในพื้นที่ที่ติดข้อจ�ำกัดกฎหมายด้านพื้นที่ แม้ว่า

การพฒันาพลงังานน�ำ้จะมคีวามส�ำคญัแต่กฎหมายด้านพืน้ทีก่ย็งัเป็นสิง่จ�ำเป็นทีค่วรจะคงอยู ่การพจิารณา

ข้อยกเว้นต่าง ๆ  ควรท�ำเป็นรายกรณ ีรายโครงการ และหากจะมกีารอนญุาตให้พฒันาโครงการในพืน้ทีป่่า 

ควรมีการศึกษาเพื่อก�ำหนดมาตรการในการดูแลและบริหารจัดการอย่างเหมาะสม เช่น หากมีการพัฒนา

โครงการไฟฟ้าพลังน�้ำในอุทยานฯ ควรพิจารณาถึงการผ่อนผันให้มีการน�ำไฟฟ้าที่ผลิตได้เหลือใช้จากการ

ใช้ในเขตอทุยานฯ ไปใช้ประโยชน์นอกพืน้ทีไ่ด้ ซึง่ไฟฟ้าทีเ่หลอืใช้นีค้วรจะส่งเข้าเชือ่มระบบของการไฟฟ้า

ส่วนภูมิภาค อันจะก่อให้เกิดประโยชน์กับประเทศชาติโดยส่วนรวม นอกจากนี้ควรเปิดโอกาสให้ชุมชนได้

เข้ามาร่วมลงทุนในการพัฒนาโครงการและได้รับประโยชน์จากการพัฒนาโครงการ สร้างความรู้สึกความ

เป็นเจ้าของและหวงแหนทรัพยากรธรรมชาติ ให้ชุมชนรักษ์ป่ารักษ์น�้ำ และต้องวางแนวทางในการด�ำเนิน

การพัฒนาและดูแลโครงการในเชิงอนุรักษ์ 
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	 As water resources are essential for a country’s development, it is necessary to 
use water safely and in a worthwhile manner.  Therefore, when developing a  
water resource project, energy benefits should also be considered, especially small  
hydropower power plants, which have little impacts on the environment. 
In northern Thailand, it is found that there are many projects that have poten-
tial for small hydropower development.  However, most of these potential proj-
ects are located in forested area with legal limitations. The various types of 
forests can result in different levels of legal obstacles. Therefore, the exception 
should be considered on a case by case basis. Further study should be done to 
determine the appropriate measures and management to protect the forests where the  
project will be developed. Moreover, when considering different types of projects, the 
type which the electricity production component is added to the existing water resource 
project is more preferred over other possibilities.

	 Key words: water resource project, legal limitation, forested area




