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บทคัดย่อ

	 บทความฉบับน้ีเป็นการศึกษาเกี่ยวกับการชลประทานในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระปกเกล ้าเจ ้าอยู ่หัว โดยเฉพาะการศึกษาเกี่ยวกับ

สภาพแวดล้อมที่ส ่งผลกระทบต่อนโยบายและข้อจ�ำกัดของพัฒนาการ

ชลประทานในช่วงเวลาดังกล่าว การศึกษาฉบับนี้อาศัยวิธีการทางประวัติศาสตร์

เพื่อวิเคราะห์ข้อมูลและเอกสารต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง จากการศึกษาพบว่า 

การชลประทานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็นการพัฒนา

ที่สืบเนื่องมาจากแผนโครงการชลประทานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู ่หัวและเริ่มมีการขยายโครงการไปนอกพื้นท่ีราบลุ ่ม

แม ่น�้ ำ เจ ้าพระยา อย ่างไรก็ตามการพัฒนาการชลประทานในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู ่หัวประสบปัญหาขาดแคลนงบประมาณ 
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การแบ่งทรัพยากรเพื่อด�ำเนินโครงการพัฒนาประเทศอ่ืน ๆ ในช่วงเวลาดังกล่าว

ยิ่งท�ำให้เกิดความล่าช้าในการด�ำเนินโครงการชลประทาน สภาพการณ์ดังกล่าว

ด�ำเนินต่อเนื่องไปจนถึงหลังการปฏิวัติสยาม พ.ศ. 2475 และสิ้นรัชกาล

พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
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Abstract

	 This article is a study on the irrigation affair, especially 

the study of limitations of irrigation affair in the reign of King 

Rama VII. The study used historical method to analyze data 

and documents. The results of the study reveal that irriga-

tion affair in King Rama VII reign was developed as a result of 

the irrigation project plans during the reign of King Rama VI. 

In this reign, the project began to be extended outside the 

Chao Phraya River Basin. However, the irrigation development 

during the reign of King Rama VII faced a shortage of budget 

and the allocation of resources to carry out other develop-

ment projects, which resulted in a delay to the implementa-

tion of the irrigation projects. This situation continued until 

after the Siam Revolution of 1932 and the end of the reign.
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	 	 	 Economic and Social History, King Rama VII.
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1. บทน�ำ 

	 	 การจัดการน�้ำหรือการชลประทานที่ยั่งยืนเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบ
ต่อมนุษย์ในปัจจุบัน การจัดการทรัพยากรน�้ำอย่างยั่งยืนเป็นหนึ่งในเป้าหมาย
การพัฒนาที่ ยั่ งยืน (Susta inable Development Goal :  SDGs) 
ขององค์การสหประชาชาติ (องค์การสหประชาชาติ, 2565) การที่จะท�ำให้
ประชาชนสามารถเข้าถึงน�้ำที่ดี เพื่ออุปโภคและบริโภคนั้น รัฐต ้องสร้าง
ความมั่นคงและสร้างระบการจัดการให้ประชาชนสามารถเข้าถึงน�้ำเพื่อการอุปโภค
และบริโภคที่ดี รวมทั้งสุขอนามัยที่ดีส�ำหรับทุกคน อย่างไรก็ตามการบริหารจัดการน�้ำ
ก็มีต้นทุน ดังนั้น การวางล�ำดับความส�ำคัญในการพัฒนาประเทศที่ยั่งยืน
จึงเป็นเร่ืองจ�ำเป็นส�ำหรับประเทศไทย ปัญหาการจัดการน�้ำมีการถกเถียง
และด�ำเนินการมาอย่างยาวนานในทางประวัติศาสตร์ เนื่องจากประเทศไทย

เป็นประเทศที่มีเศรษฐกิจพึ่งพิงภาคเกษตรกรรม

	 	 ขณะที่การศึกษาเร่ืองราวในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู ่หัว (พ.ศ. 2468-2477) มักจะเป็นประเด็นศึกษาทางการเมืองและ
เศรษฐกิจ ส่วนการศึกษาเกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมีไม่มากนัก
(วีรวัลย์ งามสันติกุล, 2559, น. 97; ศราวุฒิ วิสาพรม, 2556) ประเด็นหนึ่ง
ที่น ่ าสนใจ คือการจัดการชลประทานในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ซึ่งเป็นพ้ืนฐานส�ำคัญในการสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจ
ทั้งทางการเกษตรและอุตสาหกรรมของประเทศ อีกทั้งในรัชสมัยของพระองค์
ต ้องรับความเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้าง ทั้งทางเศรษฐกิจและการเมือง
จากรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู ่หัวและพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว

	 ดั ง นั้ น  ก า รศึ กษ าก า รชลประทาน ใน รั ช สมั ยพ ร ะบาทสม เ ด็ จ

พระปกเกล้าเจ้าอยู ่หัวจึงเป็นการเลือกประเด็นการพัฒนาประเทศมาศึกษา

ก่อนที่ประเทศสยามหรือไทย (ต่อไปจะใช้ค�ำว่า “สยาม”) เพื่อสะท้อนให้เห็น

ภาพรวมของการชลประทานของประเทศในปลายยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
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ซึ่งโครงการเหล่าน้ีอยู่ภายใต้ข้อจ�ำกัดทางเศรษฐกิจและข้อถกเถียงในการจัดสรร

ทรัพยากรของรัฐก ่อนการปฏิวั ติ  พ.ศ. 2475 และยังเป ็นการเติมเต็ม

องค์ความรู้เกี่ยวกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวที่รอบด้าน

2.	 วัตถุประสงค์ของการวิจัย

	 	 ศึกษาการชลประทาน ปัญหาและข้อจ�ำกัดของการชลประทาน

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว พ.ศ. 2468-2477

3. 	วิธีด�ำเนินการวิจัย 

	 ศึกษาโดยใช้กระบวนการศึกษาทางประวัติศาสตร์ (Historical 

research) ศึกษาจากเอกสารร่วมสมัยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า

เจ้าอยู่หัว เอกสารด้านชลประทานของกระทรวงเกษตราธิการ เอกสารส่วนบุคคล

หนังสือ วารสารที่เกี่ยวข้องกับการเกษตรกรรมและการชลประทาน รวมทั้งงานวิจัย

และงานศึกษาอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการชลประทาน ทั้งนี้จะด�ำเนินการศึกษา

ในรูปแบบการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary research) เป็นรูปแบบหลัก

 

4. ผลการวิจัย

	 	 4.1	การชลประทานก ่อนรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล ้า

เจ้าอยู่หัว

	 	 	 การจัดการชลประทานสมัยใหม่ในสยามมีจุดเริ่มต้นในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล ้าเจ ้าอยู ่หัว เศรษฐกิจและสังคมสยาม

ก�ำลังประสานตนเองเข ้ากับศูนย ์กลางโลกจากชาติตะวันตกภายหลัง

การท�ำสนธิสัญญาเบาว์ริงกับอังกฤษใน พ.ศ. 2398 และประเทศตะวันตกอื่น ๆ

สยามเป็นพื้นที่ส�ำคัญของการปลูกข้าวและสินค้าอื่น ๆ เช่น ไม้สัก ดีบุก 

เพื่อส ่งออกไปยังตลาดโลก รัฐบาลสยามต ้องสร ้างโครงสร ้างพื้นฐาน
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เพื่อสนับสนุนการขยายตัวทางการเกษตรและการค้า อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐบาล
จะมีความสนใจในการจัดการชลประทานเพื่ อ เช่ือมโยงระบบคลอง
และสนับสนุนการขยายพ้ืนที่การเพาะปลูก แต่รัฐบาลยังไม่มีต้นทุนเพียงพอ
ในการลงทุน รั ฐบาลจึ งอนุญาตให ้ เอกชนด� ำ เนินการสัมปทานและ
เป็นการถือก�ำเนิดขึ้นของบริษัท ขุดคลองแลคูนาสยาม จ�ำกัด ท่ีด�ำเนินกิจการ

ระหว่างช่วงทศวรรษ 2430-2440 บริษัทด�ำเนินงานในพื้นที่รังสิตในปัจจุบัน

	 	 	 อย ่างไรก็ตาม การด�ำเนินงานของเอกชนยังไม ่บรรลุผลได ้
ตามที่ รัฐบาลต ้องการ ดังนั้น รัฐบาลสยามจึงเริ่มด�ำเนินการโครงการ
ชลประทานสมัยใหม่โดยค�ำแนะน�ำของชาวต่างประเทศ โครงการชลประทาน
ขนาดใหญ่ได ้รับการน�ำเสนอจากโครงการของโฮมาน วัน เดอร ์ ไฮเด 
(Homan van der Heide) ใน พ.ศ. 2445 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว และโครงการของเซอร์โทมัส วอร์ด (Thomas Ward)
ใน พ.ศ. 2458 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล ้าเจ ้าอยู ่หัว 
(สุนทรี อาสะไวย์, 2521) โครงการเหล่าน้ีเป็นโครงการชลประทานขนาดใหญ่
ท่ีต ้องใช ้ต ้นทุนสู งและใช ้ เวลาในการด�ำ เนินงานเป ็นระยะเวลานาน 
ท�ำให ้โครงการชลประทาน โดยเฉพาะโครงการของเซอร ์โทมัส วอร ์ด 
(Thomas Ward) ได้รับการสานต่อในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า

เจ้าอยู่หัว 

	 	 4.2	การพัฒนาการชลประทานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ

ปกเกล้าเจ้าอยู่หัว

	 	 	 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล ้าเจ ้าอยู ่หัวระหว ่าง 
พ.ศ. 2468-2477 สยามประสบปัญหาเศรษฐกิจตกต�่ำ  อันเป็นผลกระทบ
จากสงครามโลกครั้ งที่  1 แต ่ โครงการพัฒนาประเทศในด ้านต ่าง ๆ 
ยังมีการด�ำเนินการอย่างต่อเนื่อง ทั้งการลงทุนเกี่ยวกับการคมนาคมทางบก

และการคมนาคมทางน�้ำ  รวมถึงการส่งเสริมการเกษตรกรรม หนึ่งในนั้นคือ 

โครงการชลประทาน
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	 	 	 4.2.1 	 การจัดการราชการเกี่ยวกับกรมชลประทาน

	 	 	 	    พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงข้ึนครองราชย์

สมบัติใน พ.ศ. 2468 รัฐบาลมีนโยบายสร้างดุลยภาพในการจัดการงบประมาณ

(หจช. ร.7 กษ.1/2) ซึ่งส่งผลกระทบต่อหน่วยงานต่าง ๆ รวมทั้งกระทรวง

เกษตราธิการ เจ้าพระยาพลเทพ (เฉลิม โกมารกุล ณ นคร) เสนาบดีกระทรวง

เกษตราธิการในเวลาน้ันต้องจัดการโครงสร ้างและตัดทอนงบประมาณ

ภายในหน่วยงาน ท�ำให้โครงการชลประทานได้รับผลกระทบไปด้วย

	 	 	 	 	 จาก เ ดิมกระทรวง เกษตราธิการมีองค ์กรภายใต ้

บังคับบัญชาจ�ำนวน 9 หน่วยงาน คือ กองบัญชาการ กรมทะเบียนท่ีดิน 

กรมเพาะปลูก กรมราชโลหกิจแลภูมิวิทยา กรมรังวัดท่ีดิน กรมป่าไม ้ 

กรมทดน�้ำ กองออกโฉนดที่ดิน และกองเกษตร ได้มีการลดเหลือ 8 หน่วยงาน

คือ กรมบัญชาการ กรมทะเบียนที่ดิน กรมเพาะปลูก กรมรังวัดท่ีดิน 

กรมราชโลหกิจแลภูมิ วิทยา กรมทดน�้ ำ กรมป ่ า ไม ้  และกองเกษตร 

เจ้าพระยาพลเทพ (เฉลิม โกมารกุล ณ นคร) ลดความซ�้ำซ้อนในโครงการ

สร้างบังคับบัญชาและตัดทอนรายจ่ายประจ�ำ  โดยเฉพาะเรื่องของเงินเดือน

ข้าราชการ มีการปลดข้าราชการ ทั้งข้าราชการชาวไทยและชาวต่างประเทศ 

โดยเจ้าพระยาพลเทพพิจารณาจากอายุของการปฏิบัติงานของข้าราชการ

ที่เข้าเกณฑ์ได้รับบ�ำเหน็จบ�ำนาญเป็นส่วนมาก ส่วนข้าราชการชั้นผู ้น้อย

ให ้ มีการพิจารณาจากโอกาสในอนาคตที่จะสามารถหาอาชีพใหม ่ ได ้

การจัดการของเจ้าพระยาพลเทพ (เฉลิม โกมารกุล ณ นคร) ค่อนข้าง

เป ็นที่พอพระราชหฤทัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล ้า เจ ้ าอยู ่หั ว 

ดังพระราชหัตถเลขาของพระองค์ต่อเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ความว่า

			   	 “... ตามโครงการที่เจ้าพระยาพลเทพวางไว้ใหม่นี้เห็นด้วย

เป ็นส ่วนมาก กรมเพาะปลูกนั้นเราเห็นว ่าจะต้องเป ็นกรมส�ำคัญต่อไป 

จะต้องท�ำนุบ�ำรุงให้มากในภายหน้า การทดน�้ำจะเป็นประโยชน์ดีจริงต่อเมื่อ

ชาวนารู้วิธีใช้ระบายน�้ำให้เหมาะกับความต้องการ ซ่ึงจะเป็นการจ�ำเป็นท่ี
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เราจะสอนให้รู ้ ในภายหน้า เวลานี้ชาวนาบางจ�ำพวกไม ่เห็นประโยชน์

ของการทดน�้ำ เพราะใช้น�้ำไม่เป็น ...” (หจช. ร.7 กษ.1/2)

	 	 	 	 	 จากพระราชกระแสของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า

เจ ้าอยู ่หัวจะเห็นได ้ว ่า พระองค์ทรงให้ความส�ำคัญกับกิจการ 2 เรื่อง

ภายใต้บังคับบัญชาของกระทรวงเกษตราธิการ ได้แก่ กิจการของกรมเพาะปลูก

กับกรมทดน�้ำ  สยามก�ำลังพยายามบ�ำรุงกิจการเพาะปลูกให้มีประสิทธิภาพ 

ส่วนปัญหาด้านการทดน�้ำหรือการชลประทานนั้นเป็นปัญหาการขาดความรู้

ของราษฎรในการใช้ประโยชน์จากการทดน�้ำ

	 	 	 	 	 ต ่อมาใน พ.ศ. 2470 พระบาทสมเด็จพระปกเกล้า

เจ้าอยู่หัวทรงให้เปลี่ยนช่ือ “กรมทดน�้ำ” เป็น “กรมชลประทาน” เพื่อให้

ความหมายของชื่อหน่วยงานมีความสอดคล้องกับหน้าท่ีของหน่วยงาน

					     “... ค�ำว่า ทดน�้ำ หมายความแต่เพียงการปิดกั้นล�ำน�้ำ 

เปนการแผนกหนึ่งของการส่งน�้ำ ส่วนงานของกรมทดน�้ำได้ปฏิบัติอยู ่จริง

ในเวลานี้ มีการทดน�้ำ ขุดคลอง ส่งน�้ำตามล�ำคลองที่ขุดและใช้เครื่องสูบต่าง ๆ 

เพื่อสูบน�้ำขึ้นช่วยเหลือการเพาะปลูกท่ัวไป หาได้ท�ำการทดน�้ำอย่างเดียวไม่ 

นอกจากนี้ค�ำภาษาอังกฤษที่เรียกว่า Irrigation นั้นมุ ่งหมายถึงการส่งน�้ำ

ด้วยวิธีการต่าง ๆ ด้วย ทรงพระราชด�ำริว่าสมควรจะเปลี่ยนนามกรมทดน�้ำ

เสียใหม่ให้ตรงกับงานที่ท�ำอยู่จริง ...” (หจช. ร.7 กษ.2/11)

	 	 	 	 	 โดยค� ำว ่ า  “ชล” เป ็นค� ำสันสกฤต แปลว ่ า  น�้ ำ 

ส่วน “ประทาน”เป็นค�ำสันสกฤต แปลว่า เพ่ิมให้ ซึ่งมีความหมายในทางส่งเสริม

ให้ดีขึ้น ดังน้ัน กรมชลประทานจึงเป็นกรมที่มีหน้าที่จัดสรรน�้ำของประเทศชาติ 

โดยทุกวิถีทางให้เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน (กรมชลประทาน, ป.ป.ป.)

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จเจ้าพระยา

ปีที่ 17 ฉบับที่ 1  มกราคม - มิถุนายน 2566
26



	 	 	 4 .2 .2  โครงการชลประทานในรั ชส มัยพระบาทสมเ ด็จ

พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว

	 	 	 	 	 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล ้า เจ ้ าอยู ่หั ว 

การด�ำเนินงานชลประทานมีอุปสรรคที่สืบเน่ืองมาจากรัชกาลพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู ่หัว ใน พ.ศ. 2465 โครงการชลประทานมีจ�ำนวน 

6 โครงการที่ ต ้ องด� ำ เนินการสืบ เนื่ องต ่อ ใน รัชกาลพระบาทสมเ ด็จ

พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้แก่ 1. โครงการสุพรรณ 2. โครงการเชียงราก-บางเหี้ย 

3. โครงการแม่น�้ำน้อย 4. โครงการนครนายก 5. โครงการป่าสักเหนือ 

และ 6. โครงการพายัพหรือโครงการชลประทานในภาคเหนือโครงการเหล่านี้

ต ้องใช ้งบประมาณมากถึง 31,200,000 บาท ในเวลาประมาณ 8 ป ี 

โดยต้องใช้งบประมาณด�ำเนินการปีละ 3,900,000 บาท แต่รัฐบาลจ่ายงบประมาณ

ให้ได้เพียงปีละ 3,000,000 บาท กรมทดน�้ำจึงต้องปรับลดขนาดโครงการ

เหลือ 4 โครงการ ได้แก่ 1. โครงการสุพรรณ 2. โครงการเชียงราก-บางเหี้ย 

3. โครงการนครนายก 4. โครงการชลประทานในภาคเหนือหรือโครงการพายัพ

โดยเป็นโครงการใหม่โครงการเดียว คือ โครงการสุพรรณ ส่วนโครงการนครนายก

กับโครงการเชียงราก-บางเหี้ยเป็นโครงการที่สืบเนื่องจากโครงการป่าสักใต้

ที่เป็นพื้นที่ติดกับโครงการรังสิต ส่วนโครงการพายัพเป็นโครงการท่ีเกิดข้ึน

ในพ้ืนที่ประชากรมีความรู ้เรื่องการจัดการน�้ำท่ีค่อนข้างดีแล้ว (หจช. กษ.

12.42/1665)

	 	 	 	 	 โครงการชลประทานที่ด�ำเนินการได ้อย ่างต ่อเนื่อง

ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวมี 3 โครงการ คือ

	 	 	 	 	 1.	 โครงการเชียงราก-คลองด่าน เป็นโครงการย่อย

โครงการหนึ่งในที่ราบลุ่มแม่น�้ำเจ้าพระยาตอนล่าง โครงการนี้เป็นโครงการ

ที่เน้นการรักษา การระบายน�้ำและป้องกันน�้ำเค็มท่ีจะรุกล�้ำเข้ามายังพื้นท่ี

การเพาะปลูก พ้ืนที่ของโครงการอยู่บริเวณจ.สมุทรปราการและจ.ฉะเชิงเทรา

ในปัจจุบัน โครงการนี้สร้างเสร็จและเริ่มใช้งานได้ใน พ.ศ. 2474 มีพื้นท่ี
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ได้รับประโยชน์จากโครงการเชียงราก-บางเหี้ย ประมาณ 690,000 ไร ่ 

(หจช.ร.7.9/6)

	 	 	 	 	 2. 	โครงการชลประทานโพธิ์ พระยา (วั ดพร ้ าว ) 

เมืองสุพรรณบุรีเป็นโครงการย่อยของโครงการสุพรรณ เนื่องจากมีงบประมาณ

จ�ำกัด โครงการนี้เป็นการสร้างประตูน�้ำและการส่งน�้ำให้แก่พ้ืนที่ทางการเกษตร

โดยเร่ิมการก่อสร้างใน พ.ศ. 2464 และสร้างแล้วเสร็จใน พ.ศ. 2479 

(หจช. ร.7.9/2)

	 	 	 	 	 3. โครงการชลประทานเหมืองแม่แฝก เมืองเชียงใหม ่

โครงการน้ีเป็นการรวมพื้นที่ 2 พื้นที่ คือ โครงการชลประเทานในเขตเมือง

ล�ำปางและเมืองเชียงใหม่ตามโครงการพายัพ รัฐบาลได้ตั้งงบประมาณ 

พ.ศ. 2470 ส�ำหรับจ�ำนวน 2,000,000 บาท เป็นโครงการท่ีอาศัยความร่วมมือ

จากราษฎรในพื้นที่ในการจัดการโครงการ และนับเป็นโครงการชลประทาน

ของรัฐหรือฝายหลวงแห ่งแรกในภาคเหนือ มีการเริ่มใช ้งานส ่งน�้ ำได ้

ใน พ.ศ. 2478 และส่งน�้ำได้อย่างเต็มที่ใน พ.ศ. 2480 (พอพันธ์ อุยยานนท์, 

2558, 118-119)

	 	 	 	 	 นอกจากน้ี รัฐบาลยังออกฎหมายเพื่อควบคุมการจัดการ

ชลประทานด้วย เช่น การออกพระราชบัญญัติควบคุมการเหมืองฝายและพนัง

พ.ศ. 2477 ซึ่งเป็นการรวบรวมกฎ ข้อบังคับของการชลประทานเหมืองฝาย

ในภาคเหนอืตอนบนในอดีต กฎหมายฉบบัดังกล่าวจึงเป็นการสร้างความเป็นสมยัใหม่

ผ่านการจัดการชลประทาน และท�ำให้ท้องถิ่นต้องพึ่งพิงเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

สมัยใหม่แทนการจัดการของท้องถิ่นแบบเก่า การออกพระราชบัญญัติควบคุม

เหมืองฝายและพนัง (แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2478) พระราชบัญญัติควบคุม

เหมืองฝายและพนัง พ.ศ. 2480 พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร ์

พ.ศ. 2482 พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2523 

และพระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2526 (สา

โรจน์ แววมณี, 2541, 20) กล่าวได้ว่าในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
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เจ้าอยู่หัวเป็นจุดเริ่มต้นส�ำคัญของการจัดโครงการชลประทานในหัวเมืองต่าง ๆ

นอกจากนั้น กรมชลประทานยังได้เริ่มกล่าวถึงการขยายพื้นที่การชลประทาน

ในพื้นที่ภาคอีสานใน พ.ศ. 2470 อีกด้วย (หจช. สบ.2.37/28)

	 	 	 4.2.3 	 โครงการชลประทานหลังการปฏิวัติสยาม พ.ศ. 2475

	 	 	 	 	 ภายหลั งการ เปลี่ ยนแปลงการปกครอง เมื่ อ วัน ท่ี 

24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 คณะราษฎรได้เชิญพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า

เจ้าอยู่หัวมาเป็นประมุขของรัฐที่อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ รัฐบาลใหม่มีแนวทาง

การด�ำเนินนโยบายพัฒนาประเทศตามหลัก 6 ประการ ได้แก่ หลักเอกราช

ทั้งหลาย หลักความปลอดภัย หลักเศรษฐกิจ หลักเสมอภาค หลักเสรีภาพ 

และหลักการศึกษา

	 	    ก ร ะท ร ว ง เ กษต ร า ธิ ก า ร ไ ด ้ รั บ ผ ล ก ร ะทบหลั ง

การเปลี่ยนแปลงการปกครองดังกล่าวด้วย รัฐบาลได้ยุบรวมกระทรวง

เกษตราธิการกับกระทรวงพาณิชย ์และคมนาคมเป ็นกระทรวงเกษตร

พาณิชยการและใน พ.ศ. 2476 เปลี่ยนชื่อเป็นกระทรวงเศรษฐการและ

แยกหน่วยงานภายเป็น “ทบวง” ได้แก่ ทบวงเกษตราธิการและทบวงพาณิชย์

และคมนาคม ต่อมาใน พ.ศ. 2479 รัฐบาลจึงตั้งกระทรวงเกษตราธิการ

ขึ้นใหม่อีกครั้ง ส่วนทบวงพาณิชย์และคมนาคมได้รับการตั้งเป็นกระทรวง

เศรษฐการ (ธนพงศ์ จิตต์สง่า, 2563-2564, น. 77)

	 	 	 	 	 รัฐบาลคณะราษฎรมีนโยบายปรับปรุงระบบคลอง

เพื่อพัฒนาการเกษตร ในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2477 พระสารสาสน์พลขันธ์

(ลอง สุนทานนท ์ )  รั ฐมนตรี ว ่ าการกระทรวงเศรษฐการส ่ งหนั งสือ

เรียนนายกรัฐมนตรี พลเอก พระยาพหลพลพยุหเสนาในเรื่องการหาทางบ�ำรุง

แก่ประชาชน โดยหนทางที่พระสารสาสน์พลขันธ ์เห็นว ่าเป ็นการบ�ำรุง

แก่ประชาชนทางหนึ่ง คือ การจัดการและการบ�ำรุงทางน�้ำให้ดี
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					     “... ในเรื่องนี้ ข้าพเจ้าเห็นว่าควรรัฐบาลจะตั้งกรรมการ

ขึ้นชุดหนึ่ง ประกอบด้วยเจ้าหน้าที่กรมชลประทานและกรมโยธาเทศบาลและ

ผู้ช�ำนาญอื่น ๆ ให้ไปพิจารณาว่าจะขุดคลองที่ต้ืน ๆ อยู่นั้นอย่างไรบ้างและ

เท่าไหรตามความส�ำคัญแห่งการสัญจรและการขนส่งแห่งคลองน้ัน ๆ คลอง

ท่ียาว ๆ ถ้าไปตื้นเขินเพียง 1 เส้นก็เสียหมดท้ังคลอง ฉะนั้น การขุดคลอง

ที่ตื้นเขินใช้เงินน้อย แต่ประโยชน์มาก ถ้าเปรียบรายจ่ายกับประโยชน์ท่ีได้

					     ข ้าพเจ ้าไปตรวจการคราวนี้มีราษฎรร ้องอยู ่มากว ่า

คลองตื้นเขินเสียมากขนส่งไม่ได้ ท�ำให้สินค้าแพงเพราะรอน�้ำ หรือเน่าเสีย

ต ้องทิ้ งเพราะขนส ่งไม ่ได ้ เป ็นอันมาก .. .” (หจช. (2)สร.020650/5)
								      

		      ประเด็นการจัดการบ�ำรุงทางน�้ำนี้ กระทรวงเกษตราธิการ

ได ้มีการรวบรวมข ้อมูลและเสนอในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  ในวัน ท่ี 

26 กุมภาพันธ์ 2479 โดยให้ความเห็นว ่า กระทรวงมีทรัพยากรจ�ำกัด

ในการรับผิดชอบในการขุดคลองเพื่อการคมนาคมและการบ�ำรุงรักษาทางน�้ำ

ในเวลานั้นเป็นโครงการที่ใหญ่เกินความสามารถของกระทรวง ทั้งงบประมาณ

และก�ำลังคน

		      “... เมื่อพิจารณาประกอบจ�ำนวนผู ้คน เครื่องจักร 

เครื่องมือ ตลอดจนเงินงบประมาณค่าใช้จ่ายเท่าที่กระทรวงเกษตราธิการ

มีอยู่อย่างจ�ำกัดในเวลาน้ี ก็รู้สึกเป็นการยากที่จะด�ำเนินการไปได้เป็นผลดี...” 

(หจช. (2)สร.020650/5)

	 	 	 	 	 แนวทางท่ีกระทรวงเกษตราธิการเสนอต่อคณะรัฐมนตร ี

คือ รัฐบาลควรให้กระทรวงเกษตราธิการได้สะสมต้นทุน ฝึกฝนความเชี่ยวชาญ

ของเจ ้าหน ้าที่  สะสมเครื่องจักรและเคร่ืองมือ เ ม่ือมีความพร ้อมแล ้ว

จึงจะด�ำเนินการตามนโยบาย นอกจากน้ีกระทรวงเกษตราธิการยังเสนอ

ให้มีการแบ่งหน้าที่การรับผิดชอบของกระทรวงต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง โดยกระทรวง

เกษตราธิการได้แบ่งลักษณะงานการขุดคลองและบ�ำรุงทางน�้ำเป็น 2 ส่วน ดังนี้

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จเจ้าพระยา
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	 	 	 	 	 1. การขุดคลองเพื่อการคมนาคม คือการขุดคลอง

เพื่ อการคมนาคมเป ็นหน ้ าที่ ของกรมชลประทานในการด� ำ เนินงาน 

เมื่อมีความพร้อมทั้งส่วนเจ้าหน้าที่ งบประมาณและเคร่ืองมือ และการรับปรึกษา

ปัญหาต่าง ๆ เกี่ยวกับการขุดลอกและการบ�ำรุงรักษาทางน�้ำเป็นอ�ำนาจ

ของกรมชลประทาน

	 	 	 	 	 2. การบ�ำรุงรักษาทางน�้ำ  คือการบ�ำรุงรักษาทางน�้ำ

ในเขตเทศบาลอยู่ในอ�ำนาจและงบประมาณของเทศบาลนั้น ๆ การบ�ำรุงรักษา

ทางน�้ำนอกเขตเทศบาลจะอยู่ในอ�ำนาจของกรมเจ้าท่า และใช้งบประมาณ

ของกระทรวงเศรษฐการ และในพื้นที่นอกเขตเทศบาลและกรมเจ ้าท ่า 

ให้จังหวัดต่าง ๆ ดูแลรับผิดชอบ

	 	     	 	 	 	 ข ้อ เสนอของกระทรวงเกษตราธิการไม ่ ได ้ รับ

ความเห็นชอบจากรัฐบาล เน่ืองจากการจัดการเทศบาลในอยู่ในระยะเริ่มต้น 

เทศบาลไม่มีศักยภาพดูแลโครงการเหล่านี้ได้ กระทรวงมหาดไทยจึงเห็นว่า

ควรให้กระทรวงเกษตราธิการเป็นหน่วยงานหลักในการดูแลโครงการใหญ่ ๆ

ไปก่อน ส่วนกระทรวงมหาดไทยพอจะสามารถช่วยงานขนาดเล็กได้ ท้ายท่ีสุด

ที่ประชุมจึ งให ้กระทรวงเกษตราธิการและกระทรวงมหาดไทยหารือ

รายละเอียดกันต่อไป

	 	 	 	 	    	 ส ่วนในระดับท ้องถิ่น ราษฎรมีความตื่นตัวกับ

นโยบายการปรับปรุงล�ำคลองมาก เช่น หลวงประสานสิริราษฎร์ นายอ�ำเภอ

บ้านแพ้ว จังหวัดสมุทรสาครได้เสนอปรับปรุงล�ำคลองต่าง ๆ และปรับปรุงให้

เหมาะกับการสัญจร ซึ่งมีการเสนอเรื่องไปขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรี 

(ธนพงศ์ จิตต์สง่า, 2563-2564, น. 77)

	 	 	 	 	 	 รัฐบาลคณะราษฎรมีความพยายามเช่นเดียวกับ

รัฐบาลในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในการจัดการกิจการชลประทาน 

เน่ืองจากเศรษฐกิจและสังคมสยามในเวลาน้ันยังเป็นสังคมเกษตรกรรม ตาม

หลัก 6 ประการ ข้อที่ 2 ที่รัฐบาลต้องการบ�ำรุงทางเศรษฐกิจส�ำหรับประชาชน 
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แต ่รัฐบาลคณะราษฎรในช ่วงปลายทศวรรษ 2470 ได ้ประสบปัญหา

เกี่ยวกับต้นทุนในการจัดการบ�ำรุงทางน�้ำและการชลประทานที่ยังไม่เพียงพอ 

ดังที่รัฐบาลในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ประสบ

	 	 	 4.2.4 	ปัญหาและข้อจ�ำกัดของการด�ำเนินโครงการชลประทาน

ป ัญหาประการแรก รัฐบาลสยามต ้องประสบกับภาวะเศรษฐกิจโลก

ซ่ึงมีความซบเซาในช ่วงต ้นทศวรรษ 2470 รายได ้ของรัฐบาลลดลง 

ราคาสินค้าและวัสดุส�ำหรับการก่อสร้างมีราคาแพง โครงการที่ด�ำเนินการ

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล ้าเจ ้าอยู ่หัวจึงมีความล ่าช ้าและ

ใช ้เวลานานในการด�ำเนินงาน โครงการบางโครงการใช ้เวลาถึง 10 ปี  

ซึ่ งนานกว ่ าที่ วางแผนไว ้  นอกจากนี้ งบประมาณรายจ ่ ายการลงทุน

ที่มีการจ่ายจริงระหว่าง พ.ศ. 2472-2476 มีปริมาณลดลงทุกปี เพราะรัฐ

มีรายได้ส�ำหรับการลงทุนลดลง

ตารางที่ 1	 รายจ ่ายด ้ านการลงทุนที่ เกิดขึ้ นจริ งของรัฐบาลสยาม 

			   พ.ศ. 2472-2476

หน่วย: บาท

ปี รายจ่ายด้านการลงทุน

2472 7,405,653

2473 6,468,063

2474 4,872,584

2475 4,000,000

2476 5,996,300

ท่ีมา: พอพันธ์ อุยยานนท์ (2558, น. 98-100)
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	 	 	 	 	 ง บ ป ร ะ ม าณ โ ค ร ง ก า ร ช ล ป ร ะ ท า น มี แ น ว โ น ้ ม

เช่นเดียวกับภาพรวมรายจ่ายของการลงทุนของรัฐบาล โดยใน พ.ศ. 2474

และ พ.ศ. 2475 รัฐบาลสยามประสบปัญหาการจัดการงบประมาณอีกครั้ง

ส ่งผลให ้รายจ ่ายด ้านการชลประทานต ้องลดทอนไปด ้วย โดยเฉพาะ

ใน พ.ศ. 2474 งบประมาณจ่ายด้านการชลประทานต�่ำกว่า 1 ล้านบาท 

เน่ืองจากมีการลดงบประมาณถึงร้อยละ 50

ตารางที่ 2	 รายจ่ายการลงทุนโครงการชลประทานที่เกิดขึ้นจริงระหว่าง

 			   พ.ศ. 2472-2476

หน่วย: บาท

ปี รายจ่ายด้านการชลประทาน

2472 2,499,907

2473 2,107,505

2474 1,437,208

2475 930,000

2476 1,491,300

ที่มา: พอพันธ์ อุยยานนท์ (2558, น. 98-99)

	 	 	 	 	 ปัญหาประการที่สอง การจัดสรรงบประมาณส�ำหรับ

โครงการชลประทานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล ้าเจ ้าอยู ่หัว

ได้รับการถกเถียงอย่างมากในเรื่องการลงทุน เนื่องจากรัฐบาลขาดแคลนเงินทุน

ส�ำหรับลงทุน นอกจากนี้ผู ้มีส่วนตัดสินใจในการก�ำหนดนโยบายของรัฐบาล

ยังมีความคลางแคลงใจต่อความคุ้มค่าของโครงการชลประทาน ท้ังเรื่อง

ความลังเลกับผลที่จะได้รับจากโครงการในรูปของผลก�ำไรจากภาษี แม้ว่า

จุดมุ่งหมายของการจัดการชลประทานสมัยใหม่จะเป็นการส่งเสริมการเกษตรกรรม

ส�ำหรับประชาชนก็ตาม
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	 	 	 	 	 การน�ำเสนอโครงการชลประทานของกรมชลประทาน
ใน พ.ศ. 2470 สภาการคลังได ้ท�ำหนังสือให ้กระทรวงเกษตราธิการ
ชี้แจง 3 เรื่อง เพื่อแสดงความสมเหตุสมผลของโครงการชลประทานกับ
ทุนที่จะน�ำไปลงทุน ได้แก่ 1. การจัดการชลประทานจะเพิ่มปริมาณข้าว
หรือการชลประทานจะเป็นการบุกเบิกที่รกร้างให้เป็นที่ดินเพาะปลูกใหม่ ๆ
2 .  การชลประทานจะช ่วยพัฒนาสายพันธุ ์ ข ้ าว ท่ีดี ข้ึนหรือไม ่  และ 

3. รัฐจะสามารถเก็บอากรค่านาได้เพิ่มมากขึ้นหรือไม่

				    	 กระทรวงเกษตราธิการได้ส่งหนังสือตอบประเด็นต่าง ๆ 
ของสภาการคลัง ดังนี้

				    	 ประการแรก การเพิ่มปริมาณข้าวหรือการเพิ่มปริมาณ
พื้นที่เพาะปลูกนั้น โครงการชลประทานในช่วงเวลาดังกล่าวไม่ได้มีเป้าประสงค์
ในการเพ่ิมพ้ืนที่ เพาะปลูกอย่างรวดเร็ว แต่เป็นการรักษาการเพาะปลูก

ให้มีผลเก็บเกี่ยวที่สม�่ำเสมอ ดังข้อความว่า

				    	 “... ข้อน้ี ขอประทานกราบทูลว่า ความมุ่งหมายส�ำหรับ
การชลประทานท่ีเปนมาแต่เดิมน้ัน ไม่ได้มุ ่งหมายให้เผยแผ่มีนามากข้ึน
ในทันทีทันใด แต ่จะช ่วยในทางน้ีไปแต ่ทีละเล็กละน ้อยก ่อน ส ่วนที่
การชลประทานที่ท�ำขึ้นแล้ว จะช่วยอะไรได้จริง ๆ นั้น ก็คือจะผดุงหรือส่งเสริม
การท�ำนาในบริเวณที่การชลประทานช่วยเหลือน้ัน ให้ท�ำได้เต็มเม็ดเต็มหน่วย
ได้ผลดีตลอด คือส่งน�้ำท่าที่มีอยู ่ตามแม่น�้ำล�ำคลองไปช่วยฝนที่บางคราว
ยังขาดแคลน หรือจะกล่าวให้ชัดก็คือ การท�ำนาจะอาศัยแต่ฝนอย่างเดียวไม่ได้ 
เพราะตามรายางานที่มีมาแล้วแต่เดิม ๆ ว่าฝนมีไม่พอจ�ำนวนหล่อเลี้ยงต้นเข้า 
ตลอดจนเมล็ดเข้าสุกและเก็บเกี่ยวได้ ฉะนั้นต้องช่วยเหลือในทางทดน�้ำและ
ส่งน�้ำขึ้นไปช่วย การท�ำนาจึงจะได้ผลเต็มบริบูรณ์คงท่ีเสมอไป” (หจช. ร.7.9/6)

				    	 ประการที่สอง การชลประทานจะช่วยพัฒนาสายพันธุ ์
ของข้าวได้หรือไม่ ส�ำหรับกรมชลประทานแล้ว เรื่องดังกล่าวเป็นเรื่อง
ที่เกินความสามารถที่จะท�ำได้ เพราะ การสร้างสายพันธุ ์ข้าวท่ีดีเป็นเรื่อง

วิชาการเพาะปลูก การชลประทานช่วยได้เพียงส่งเสริมการเพาะปลูกที่ดีขึ้น
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				    	 “... ความมุ ่งหมายที่จะเคลมไปถึงว่าการชลประทาน

ส่งเสริมให้ชนิดเข้าที่ปลูกดีขึ้นนั้น ข้อนี้ขอประทานกราบทูลแต่โดยย่อว่า 

เข ้ าที่ปลูกในเขตชลประทานนั้น เมื่ อได ้รับน�้ ำหล ่อเลี้ ยงโดยบริ บูรณ ์ 

และถ้าชาวนาท�ำถูกต้องสมควรให้เหมาะแก่วิธีการเพาะปลูกแล้ว ก็เป็นการแน่

ที่จะได้ส่วนและเมล็ดดีข้ึน แต่ฉะเพาะชนิดเข้านั้นเองจะเปล่ียนดีขึ้นไม่ได้ 

คือ เข ้าชนิดใดมีลักษณะสัณฐานอยู ่อย ่างไร ก็จะคงเป ็นอยู ่อย ่าง น้ัน 

การที่จะส่งเสริมให้เข้าชะนิดใด ๆ ดีขึ้นจากเดิมนั้น ต้องอยู่ในประเภทวิชชา

เพาะปลูก ...” (หจช. ร.7.9/6)

	 	 	 	 	 ประการสุดท้าย ในเรื่องของอากรค่านานั้น เสนาบดี

กระทรวงเกษตราธิการให้ความเห็นว่า จากการส�ำรวจและเปรียบเทียบ

สถิติในบริเวณที่มีการชลประทานนั้น ในช่วงก่อนการเปิดการชลประทาน

ในโครงการป่าสักใต้ ที่นาก่อนจะมีการชลประทานมีจ�ำนวนท่ีนาประมาณ 

414,677 ไร ่ และมีค ่านาที่ เก็บได ้เฉลี่ยตกปีละ 333,483 บาท เมื่อมี

การเปิดการชลประทานในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2466-2470 มีจ�ำนวนนา

ที่ท�ำได้เฉลี่ยถึง 588,136 ไร่ และสามารถเก็บอากรค่านาเฉลี่ยปีละ 464,512 บาท

เพิ่ มขึ้ นป ีละ 131,129 บาท ซึ่ ง เป ็นรายได ้ทางตรง ท่ีรั ฐบาลได ้ รับ

นอกจากน้ี รัฐบาลยังสามารถแสวงหารายได้ทางอ้อมประเภทอื่นได้อีก 

เช ่น ค ่าธรรมเนียมเรือผ ่านประตูน�้ ำตกประมาณปีละ 21,554 บาท 

รวมเป็นรายได้ทางตรงเพิ่มขึ้นปีละ 152,583 บาท อย่างไรก็ตามรัฐบาล

ต้องจัดการบ�ำรุงรักษาปีละประมาณ 2 แสนบาท ท�ำให้รัฐต้องขาดทุนปีละ 

47,417 บาท (หจช. ร.7.9/6) แม้ว ่าจะเป็นการขาดทุนของรัฐบาลบ้าง

แต่ก็ควรเป ็นเร่ืองที่รัฐบาลน่าจะรับได ้และเป็นการเสียสละเพื่อราษฎร 

และสามารถส ่งผลให ้เกิดรายได ้ทางอ ้อมเพิ่มเติมจากความเป ็นอยู ่ที่ดี

ของราษฎรขึ้นมาได้ นอกจากนี้รัฐบาลควรด�ำเนินนโยบายที่ไม่ท�ำให้ราษฎร

เดือดร้อน  อีกทั้งการชลประทานเป็นเรื่องใหม่ส�ำหรับสังคมสยามในเวลานั้น

การจะเร ่งรัดเอาผลประโยชน์จากโครงการท่ีไม ่สมบูรณ์จึงไม ่ใช ่ เรื่องที่
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ดีส�ำหรับรัฐบาลและราษฎร นอกจากนี้ เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ

ยังได ้ชี้แจงการประมาณการของเซอร ์โทมัส วอร ์ด (Thomas Ward) 

ว่าค่านาที่รัฐบาลอาจจะได้รับเพิ่มอยู่ที่ไร่ละ 2 บาทในเขตท่ีมีการชลประทาน

สมบูรณ์และไร่ละ 50 สตางค์ในพื้นที่การชลประทานมีไม่สมบูรณ์ เมื่อคิด

ตามการประมาณการแล้ว รัฐบาลจะมีรายได้จากการเก็บค่านามากกว่า

ค่าใช้จ่ายในการบ�ำรุงรักษาและสามารถใช้ทุนคืนได้ประมาณร้อยละ 3.32 ต่อปี

	 	 	 	 	 การน� ำ เสนอโครงการ เพื่ อขอ จัดสรรงบประมาณ

ในการด�ำ เ นินโครงการชลประทาน กรมชลประทานต ้องเผชิญหน ้า

กับการถูกประเมินถึงผลประโยชน์ ท่ีจะได ้รับจากโครงการชลประทาน

อยู ่ เสมอ ทั้ ง  ๆ ที่ การด�ำ เนินการชลประทานนั้นจะให ้ผลตอบแทน

ในลักษณะที่ต้องใช้เวลานานและไม่ได้เป็นผลประโยชน์ทางตรงที่จับต้องได้

	 	 	 	 	 ป ัญหาประการสุดท้าย คือ ป ัญหาการแย่งชิงท่ีดิน

ในเขตการชลประทาน โดยเฉพาะในเขตชลประทานใหม่ ๆ แม้ว่าในช่วงรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ ้าอยู ่หัว ความรุนแรงของปัญหาดังกล่าว

จะไม่ได้รุนแรงเหมือนกับในรัชสมัยก่อนหน้า แต่รัฐบาลยังจ�ำเป็นต้องเข้าไป

จัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะการวางระเบียบและควบคุมการซื้อขาย

ที่ดิน

	 	 	 	 	 ใน พ.ศ. 2473 รัฐบาลสยามต้องเผชิญหน้ากับปัญหา

พิพาทที่ดินในพื้นที่ โครงการชลประทานเชียงราก-คลองด่าน เนื่องจาก

การเข ้ามากว ้านซื้อที่ดินจ�ำนวนมากของบริษัทห ้างหุ ้นส ่วนสยามนิกร

ซ่ึงเป็นบริษัทเอกชนได้สร้างความเดือดร้อนและสร้างกรณีพิพาทระหว่าง

บริษัทกับราษฎรในพ้ืนที่อ�ำเภอบางพลีและบางบ่อ จังหวัดสมุทรปราการ 

รวมทั้งบางพื้นที่ในจังหวัดฉะเชิงเทรา กระทรวงมหาดไทยและกระทรวง

เกษตราธิการจึงต ้องเข ้าไปเป ็นตัวกลางแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึน สมเด็จฯ 

กรมพระนครสวรรค ์วรพิ นิต เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในเวลานั้น 

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จเจ้าพระยา
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ได ้ทรงเสนอให้มีการออกกฎหมายควบคุมการจัดการท่ีดินในพื้นท่ีและ

ช่วยไกล่เกล่ียข้อพาท อย่างไรก็ตามรัฐบาลเห็นว ่าวิธีการดังกล่าวไม่ใช ่

การแก ้ ไขป ัญหาที่ยั่ งยืน แต ่ รัฐบาลต ้องออกกฎหมายท่ีดินให ้ เท ่าทัน

กับสถานการณ์จะเป็นการแก้ไขปัญหาที่ถาวรได้ ดังนั้นปัญหาพิพาทในพื้นที่

โครงการชลประทานเชียงราก-คลองด่านจึงเป็นปัญหายืดเยื้อตั้งแต่ทศวรรษท่ี

2470-2490 (ศรัญญู เทพสงเคราะห์, 2553, น. 31-33)

	 	 	 	 	 ก า ร ด� ำ เ นิ น โ ค ร ง ก า ร ข อ ง ก ร ม ช ล ป ร ะ ท า น ใ น

ทศวรรษ 2470 เป็นการเปิดที่เพาะปลูกใหม่ ๆ ในหลายพื้นที่ แต่มีปัญหา

หลังการด�ำเนินโครงการ เช่น การแย่งชิงและกรณีพิพาทเรื่องที่ดินที่เกิดขึ้น

อยู ่ เสมอ กรมชลประทานจึงจ�ำเป็นต้องให้หน่วยงานอื่น ๆ เข ้ามาช่วย

เหลือแก้ไขปัญหาตามอ�ำนาจหน้าที่ การแสวงหาผลประโยชน์จากพื้นท่ีดิน

เพาะปลูกใหม่ ๆ ของนายทุน ท�ำให้ชาวนาทั่วไปไม่สามารถเป็นเจ้าของที่ดินได้

ดังนั้นการด�ำเนินการเพาะปลูกโดยอาศัยการชลประทานสมัยใหม่ที่ผู ้เพาะปลูก

ต ้องด�ำเนินการตามหลักวิชาจึงมีแรงจูงใจน้อยในการให ้ชาวนาท�ำตาม 

โดยเฉพาะกลุ่มชาวนาที่ต้องเช่าที่ดินหรือมีข้อพิพาทอยู่ เพราะหากด�ำเนินการ

ตามหลักวิชาของกรมชลประทานแล้ว ต้องถูกเอาที่คืนหรือไม่ได้เช่าที่ท�ำนา

ต่อไป ชาวนาจะไม่ได้เป็นผู้ได้ประโยชน์จริง ๆ ขณะที่เจ้าของที่ดินสามารถ

แสวงหาผลประโยชน์ได้อย่างเต็มท่ี ปัญหาในกรรมสิทธิ์ท่ีดินจึงเป็นอีกเงื่อนไข

หนึ่งที่ท�ำให้การพัฒนาการชลประทานของรัฐไม่สามารถด�ำเนินการได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ
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5. อภิปรายผลการวิจัย

	 	 1. 	 การด�ำเนินนโยบายการชลประทานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู ่หัวเป็นการด�ำเนินนโยบายการชลประทานตามแผนงาน
และโครงการชลประทานจากรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว
แต่ด้วยภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำ  ท�ำให้กระทรวงเกษตราธิการต้องปรับปรุง
โครงสร้างองค์การ และในเวลาต่อมาได้มีการเปล่ียนนามของกรมทดน�้ำ

เป็นกรมชลประทานเพื่อแสดงให้เห็นถึงหน้าที่ของหน่วยงานท่ีชัดเจนมากข้ึน

	 	 2. ภาวะเศรษฐกิจตกต�่ ำส ่ งผลให ้รัฐบาลสยามมีงบประมาณ
อย่างจ�ำกัดในการด�ำเนินโครงการชลประทานตามนโยบายที่วางไว ้และ
การพิจารณาการจัดการงบประมาณมีความเคร ่งครัด แต ่รัฐบาลสยาม
พยายามด�ำเนินโครงการชลประทานในหลายพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการขยาย
การจัดการชลประทานไปยังพ้ืนที่นอกที่ราบลุ่มแม่น�้ำเจ้าพระยา อย่างไรก็ตาม
การด�ำเนินการก่อสร้างมีความล่าช ้า เพราะรัฐบาลมีงบประมาณจ�ำกัด
และรัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณให้โครงการพัฒนาอ่ืน ๆ เช่น การรถไฟ
การสร้างถนน ดังน้ัน รัฐบาลจึงสนับสนุนโครงการชลประทานท่ีสามารถ
ด�ำเนินงานต่อเนื่องได้เท่านั้น ดังที่เกิดขึ้นในพื้นที่โครงการสุพรรณบุรี โครงการ
เชียงราก-คลองด่านหรือโครงการเชียงราก-บางเหี้ย และโครงการพายัพ
การด�ำเนินงานแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลมีนโยบายกระจายการสร้างโครงการ

ชลประทานกระจายหลายพื้นที่ให้มากที่สุดในเวลาเดียวกัน

	 	 3. 	 การส�ำรวจเอกสารต่าง ๆ ท�ำให้เห็นได้ว่า รัฐบาลมีความคาดหวัง

กับโครงการชลประทานที่แตกต่างไปจากเป้าหมายของกรมชลประทาน 

รัฐบาลต้องการเห็นผลก�ำไรของโครงการท่ีชัดเจน ขณะที่กรมชลประทาน

มุ่งเน้นสนับสนุนการเพาะปลูก ซึ่งเป็นผลประโยชน์ทางอ้อม

	 	 4. โครงการชลประทานในบางพื้นที่ต้องประสบปัญหากรรมสิทธิ์

ที่ดินและการแย่งชิงที่ดินอันเกิดจากการเปิดพ้ืนที่เพาะปลูกใหม่ ซ่ึงลดแรงจูงใจ

ให้ราษฎรด�ำเนินการเพาะปลูกและด�ำเนินการตามวิธีการชลประทานแบบใหม ่

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จเจ้าพระยา
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เพราะราษฎรเห็นว่าตนจะไม่ได้รับผลประโยชน์จากการพัฒนางานชลประทาน

ในที่ดินได้อย่างเต็มที่

	 	 	 ผลการศึกษาในงานวิจัยฉบับนี้สอดคล้องกับการศึกษาของสุนทร ี
อาสะไวย์ (2521) การพัฒนาการชลประทานในประเทศไทยระหว่างทศวรรษ 
2430-2500 เงื่อนไขประการส�ำคัญที่ส ่งผลต่อการตัดสินใจของรัฐบาล
ในการด�ำเนินนโยบายด้านการชลประทาน คือ ปัญหาการขาดแคลนเงินทุน
รัฐบาลมักจะมีข้อกังวลว่ารัฐบาลจะขาดทุนในการด�ำเนินงาน เนื่องจาก
โครงการชลประทานแต ่ละโครงการเป ็นการด�ำเนินงานที่มีต ้นทุนสูง 
แต่ผลตอบแทนที่เป็นรูปธรรมค่อนข้างน้อยหรือผลตอบแทนทางด้านการเงิน
(Financial Returns) ค่อนข้างต�่ำ นอกจากนี้สุนทรีย์ยังชี้ให้เห็นว่าโครงการ
ชลประทานของรัฐบาลยังขาดการให้ความร่วมมือของราษฎรหรือภาคประชาชน
อันเนื่องมาจากปัญหากรรมสิทธิ์ที่ดินและปัญหากาความเข้าใจต่อการจัดสรร
ทรัพยากรน�้ ำ ท่ีแตกต ่างระหว ่างส ่วนราชการับราษฎรหรือประชาชน 
ปัญหาดังกล่าวส่งผลให้รัฐบาลต้องด�ำเนินงานฝ่ายเดียวและไม่สามารถ
ท� ำ ให ้ การชลประทานเกิ ดประโยชน ์แก ่ ร าษฎรหรื อภาคประชาชน

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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6.	 ข้อเสนอแนะส�ำหรับการศึกษา

	 	 1. 	 การศึกษาการชลประทานในงานวิจัยฉบับนี้ เป ็นการศึกษา
เฉพาะช่วงเวลา ซึ่งเป็นการศึกษาในเฉพาะช่วงเวลาในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ดังนั้น การศึกษาแบบช่วงระยะเวลาที่กว้างขึ้น
จะช่วยให ้เห็นภาพรวมและความต่อเนื่องของนโยบายการชลประทาน
ของรัฐได้ชัดเจนข้ึน
	 	 2. 	 การศึกษาการชลประทานในรายงานวิจัยฉบับนี้ยังขาดการศึกษา
เชิงเปรียบเทียบกับนโยบายและการด�ำเนินการด้านอื่น ๆ ของรัฐบาลสยาม
ในช่วงสมบูรณาญาสิทธิราชย์ การศึกษาเชิงเปรียบเทียบจะช่วยให้เห็นเงื่อนไข

และปัจจัยต่าง ๆ ที่ส่งผลต่อการตัดสินใจในการด�ำเนินนโยบายพัฒนาประเทศ

ของรัฐบาลสยามได้ชัดเจนมากขึ้น
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