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บทที่ 1 
บทน า 

  

1.1 ความส าคัญของปัญหา 

 
กรอบกติกาความร่วมมือในกลุ่มประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง เริ่มจัดตั้งขึ้นเป็นครั้ง

แรกเม่ือค.ศ. 1957 อันเป็นความร่วมมือระหว่างประเทศไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนามใต้ ด้วย
ความมุ่งหมายที่จะร่วมมือกันในการพัฒนาทรัพยากรน้้าภายในลุ่มน้้า โดยเฉพาะอย่างยิ่งการท้า

โครงการเขื่อนขั้นบันได (a cascade of dams)1 (Mekong River Commission, 2013: 21)  
อย่างไรก็ดี สถานการณ์เกี่ยวกับความจ้าเป็นของแต่ละชาติสมาชิกในการใช้ประโยชน์ที่เปลี่ยนแปลง
ไป ประกอบกับความวิตกถึงผลกระทบจากการใช้น้้าระหว่างรัฐเหนือน้้ากับรัฐปลายน้้า (upstream-
downstream states) เป็นเหตุให้กรอบกติกานี้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงมาตามล้าดับ จนกระทั่ง
ปรากฏผลลัพธ์เป็น “ความตกลงว่าด้วยความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาลุ่มแม่น้้าโขงอย่างยั่งยืน ค.ศ. 
1995” อันเป็นข้อตกลงระหว่างประเทศท่ีใช้ก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าของรัฐภาคีในป๎จจุบัน 

การหาข้อยุติในการเจรจาระหว่างรัฐริมฝ๎่งทั้งสี่ เพ่ือสร้างกรอบกติกาของความ
ร่วมมือดังกล่าว เป็นไปด้วยความยากล้าบาก มีการเจรจากันตั้งแต่เดือนตุลาคม ค.ศ. 1992 จนกระทั่ง
มีการลงนามความตกลงในเดือนเมษายน ค.ศ. 1995 จากการศึกษาเบื้องต้นพบว่า เหตุที่การเจรจามี
การต่อรองกันอย่างยาวนานนั้น เป็นเพราะแต่ละประเทศมีความต้องการที่แตกต่างกันเกี่ยวกับกฎ
กติกาส้าหรับการจัดการการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้า อันเนื่องจากมีผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน
เกี่ยวกับการจัดสรรน้้า (water allocation) และความวิตกถึงผลกระทบต่อภายนอก (externalities) 
ที่จะเกิดขึ้นตามมาจากการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า2 

ที่ผ่านมา ประเทศในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง มีการร่วมมือกันในด้านการจัดการน้้าแบ่ง
ได้เป็น 3 ช่วงเวลา คือ (1) ยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขง (Mekong Committee 1957-1975) ซ่ึง
มุ่งพัฒนาลุ่มน้้าโดยการสร้างเขื่อน แต่ไม่ประสบผลส้าเร็จเนื่องจากป๎ญหาความขัดแย้งในอินโดจีน (2) 
                                                           

 1 เขื่อนขั้นบันได เป็นชุดของเขื่อนหลายตัวท่ีสร้างปิดกั้นตลอดแนวล้าน้้า ตามความลาดชันของแม่น้้าที่ไหล
จากท่ีสูงไปยังท่ีต่้า เนื่องจากแม่น้้าโขงเป็นแม่น้้าระหว่างประเทศ โครงการเพื่อไฟฟูาพลังน้้าและการชลประทาน
เช่นนี้จึงจ้าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือระหวา่งรัฐริมฝ๎่ง  
 2 ค้าว่า ทรัพยากรน้้า ในท่ีนี้ นอกจากหมายถึงการใช้น้้าเพื่อการชลประทานโดยตรงแล้ว ยังหมายรวมถึง
การใช้น้้าเพื่อผลติกระแสไฟฟูา, การใช้ล้าน้้าเป็นเส้นทางการเดินเรือ, การอาศัยเป็นแหล่งประมง และการใช้น้้าเพื่อ
ผลักดันน้า้เค็มในพื้นที่เกษตรกรรมบริเวณดินดอนปากแม่น้้าโขงด้วย 



    
 

2 

ยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว (Interim Mekong Committee 1978-1992) ซ่ึงแต่ละ
ประเทศต่างแยกกันพัฒนาทรัพยากรน้้าในเขตแดนของตน ท้าให้เกิดความขัดแย้งในเรื่องการแบ่งป๎น
น้้า และ (3) ยุคของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (Mekong River Commission 1995-present) ซ่ึง

มุ่งสร้างกฎกติกาและระเบียบปฏิบัติในการแบ่งป๎นน้้า (Browder และ Ortolano, 2000)3  

ในแต่ละยุคของความร่วมมือนั้น กฎกติกาของการจัดการแม่น้้าโขงถูกออกแบบโดย
ค้านึงถึงสถานการณ์และความจ้าเป็นเกี่ยวกับการพัฒนาทรัพยากรน้้าเป็นด้านหลัก ในช่วงค.ศ. 1956-
1957 คณะกรรมการเศรษฐกิจเอเชียและตะวันออกไกล (Economic Commission for Asia and 
the Far East-ECAFE) ของสหประชาชาติ4 และส้านักงานการจัดการน้้าของสหรัฐ (U.S. Bureau of 

Reclamation-BuRec) ออกรายงานผลการศึกษาแม่น้้าโขง เสนอให้ประเทศในลุ่มน้้าสร้างเข่ือนบน
แม่น้้าสายประธาน (Mekong Mainstream) และจัดตั้งกลไกบริหารจัดการน้้าร่วมกัน ต่อมาในวันที่ 
17กันยายน ค.ศ. 1957 ผู้แทนของไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนามใต้ รับรองร่าง “ธรรมนูญแม่น้้า
โขง”  (Mekong Statue) ซึ่งจัดท้าโดยส้านักงานกิจการกฎหมายของส้านักเลขาธิการสหประชาชาติ 
โดยได้จัดตั้ง “คณะกรรมการประสานงานในการส้ารวจลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” (the Committee for 
Coordination of Investigation of the Lower Mekong Basin) และในปีเดียวกัน แต่ละประเทศ

                                                           

 3 ผู้เขียนงานวิชาการเกี่ยวกับความร่วมมือระหว่างประเทศในลุ่มแม่น้า้โขงตอนล่าง มีการแบ่งช่วงเวลา
แตกต่างกันตามเกณฑ์ที่แตกต่างกนั งานบางช้ิน เช่น วีระพงษ ์ป๎ญญาธนคุณ (2552) รัฐศาสตรมหาบัณฑิต 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้แบ่งยคุของกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงเป็น 3 ช่วง คือ คณะกรรมการแมน่้้าโขง (ค.ศ.
1957-1977) , คณะกรรมการแม่น้า้โขงช่ัวคราว (1978-1994) , คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (1995-ป๎จจุบัน) ซึ่งเห็น
ได้ว่าการแบ่งยุคเช่นนี้เป็นการพิจารณาในแง่ “นิตินัย” ของสถานะทางกฎหมายของข้อตกลงเป็นหลกั ขณะที ่
BEARDEN (2010) ซึ่งเป็น JSD CANDIDATE ที่คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยแปซิฟิก เมืองซาคราเมนโต มลรัฐ
แคลิฟอร์เนีย ได้แบ่งพัฒนาการของความร่วมมือนี้เป็น 4 ช่วงเวลา คอื (1) ค.ศ.1957-1975 (ธรรมนูญแม่น้้าโขง) ; (2) 
ค.ศ.1975-1978 (ปฏิญญาร่วม) ; (3) ค.ศ.1978-1995 (ปฏิญญาคณะกรรมการแม่น้า้โขงช่ัวคราว) ; (4) ค.ศ.1995-
ป๎จจุบัน (ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995) ซึ่งเห็นได้ว่าเป็นการแบ่งยุคโดยใช้กฎกติกาของกรอบความร่วมมือน้ีเป็น
เกณฑ์  

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้เลือกที่จะมองในแง่ “พฤตินัย” โดยถือว่า ความรว่มมือนี้ไมไ่ดม้ีความต่อเนื่องในทาง
ปฏิบัติ หากแต่มีการสะดุดเป็นห้วงๆ กล่าวคือ หลังมีการออกปฏิญญาร่วมในปีค.ศ.1975 ความร่วมมอืน้ีไม่สามารถ
ด้าเนินการไดเ้นื่องจากกัมพูชาได้ถอนตัว และความร่วมมือภายใต้ปฏญิญาจดัตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขงช่ัวคราวก็
ด้าเนินไปได้ถึงค.ศ.1992 เท่านั้น เนื่องจากประเทศไทยได้ใช้กรณีการขอกลับเข้าร่วมภาคีของกัมพูชาเป็นประเด็น
ต่อรองเพื่อสร้างกฎกติกาฉบับใหม ่ซึ่งต้องเจรจากันจนถึงค.ศ.1995 ระยะเวลาระหว่างการเจรจานี้ ไมม่ีการตดัสินใจ
เชิงนโยบายจากคณะกรรมการแมน่้้าโขงช่ัวคราว  
 4 ต่อมาในค.ศ. 1974 คณะกรรมการชุดนี้ได้เปลีย่นช่ือเป็น คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งเอเชีย
และแปซิฟิก หรือเอสแคป (ESCAP-Economic and Social Commission for Asia and the Pacific) 
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ก็ได้จัดตั้ง “คณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติ” (National Mekong Committees-NMCs) 
ประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ระดับนโยบายที่ดูแลเรื่องแม่น้้าโขง5 

ด้วยเหตุที่คณะกรรมการแม่น้้าโขงจัดตั้งข้ึนด้วยจุดประสงค์หลักท่ีจะด้าเนินโครงการ
สร้างเข่ือนบนแม่น้้าโขงสายประธาน บทบัญญัติของธรรมนูญฉบับนี้จึงออกแบบให้สถาบันความ
ร่วมมือระหว่างประเทศดังกล่าวมีหน้าที่ “ส่งเสริม ประสานงาน ให้ค้าแนะน้า และควบคุมการ
วางแผน และการส้ารวจ เพ่ือท้าโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” (ดู ข้อ 4 ของ
ธรรมนูญแม่น้้าโขง)โดยคณะกรรมการประกอบด้วยผู้แทนมีอ้านาจเต็มจาก 4 ประเทศ ทั้งนี้ มี
หลักการส้าคัญว่า การตัดสินใจใดๆต้องเป็นเอกฉันท์ (ดู ข้อ 5 ของธรรมนูญแม่น้้าโขง) ทั้งนี้ ทั้งสี่
ประเทศเห็นพ้องกันว่า (1) การท้าโครงการใดๆต้องไม่ท้าให้ปริมาณการไหลของน้้าในแม่น้้าโขงสาย
ประธานลดลงกว่าระดับต่้าสุดที่เป็นอยู่ (2) การผันน้้าเพ่ือการชลประทาน ต้องใช้น้้าจากที่กักเก็บไว้ใน
ฤดูน้้ามาก และ (3) ควรศึกษาความเหมาะสมของโครงการบนแม่น้้าโขงสายประธานเป็นอันดับแรก 
คือ ผามอง, ซัมบอร์ และตนเลสาป หรือทะเลสาบเขมร (Prachoom Chomchai, 1990)  

ในเวลานั้น ประเทศสมาชิกต่างเล็งเห็นถึงผลประโยชน์ที่จะได้รับร่วมกันจากการท้า
โครงการเหล่านี้ โดยโครงการเขื่อนผามองจะให้ประโยชน์แก่ไทยและลาว โครงการซัมบอร์กับตนเล
สาปจะให้ประโยชน์แก่กัมพูชา และทั้งสามโครงการจะเอ้ือประโยชน์แก่เวียดนามในการลดภาวะน้้า
ท่วมในฤดูน้้ามาก และเพ่ิมปริมาณการไหลของน้้าในสายประธานในฤดูแล้ง (Browder, 1998: 40) 

การส้ารวจความเหมาะสมของโครงการสร้างเข่ือน ปรากฏผลชัดเจนขึ้นในค.ศ. 

1970 เมื่อคณะกรรมการแม่น้้าโขงเสนอแผนพัฒนาลุ่มน้้าเบื้องต้น (Indicative Basin Plan)6 โดย
ครอบคลุมโครงการทั้งในแม่น้้าสายประธานและล้าน้้าสาขา คือ หลวงพระบางบน, ผามอง, บ้านกุ่ม, 

                                                           

 5 ภายใต้บริบทของสงครามเย็นในภูมิภาค เมื่อสหรัฐเริ่มทิ้งระเบิดในเวียดนามเหนือ ในค.ศ. 1965 
ประธานาธิบดสีหรัฐ Lyndon B. Johnson ได้ให้ค้ามั่นที่จะมอบความช่วยเหลือด้านการพัฒนา มูลคา่ 1 พันล้าน
ดอลลาร์แก่ประเทศอินโดจีน โดยเน้นโครงการแม่น้า้โขง ในค.ศ. 1966 คณะกรรมการแม่น้้าโขงเห็นวา่ ธรรมนูญ 
ค.ศ. 1957 มีกรอบความร่วมมือท่ีแคบเกินไป ซึ่งจ้ากัดเฉพาะการประสานงานเพื่อการส้ารวจเท่าน้ัน จงึเสนอร่าง
แก้ไขธรรมนูญ ค.ศ. 1957 เพื่อขยายอ้านาจหน้าท่ีหรืออาณัติ (mandate) ของคณะกรรมการแม่น้้าโขงให้สามารถ
รับผิดชอบงานก่อสร้างและการบรหิารโครงการเขื่อนบนแม่น้้าสายประธานได้ โดยเสนอเปลี่ยนช่ือเป็น “Mekong 
Committee for Comprehensive Development” อย่างไรก็ดี รัฐบาลกัมพูชาของเจ้าสีหนุ ซึ่งไดต้ัด
ความสัมพันธ์ทางการทตูกับสหรัฐเมื่อเดือนเมษายน 1965 เพื่อรักษาความเป็นกลางของประเทศในสงคราม
เวียดนาม ไม่ให้การรับรองต่อการแก้ไขธรรมนูญดังกล่าว เนื่องจากไม่ต้องการให้คณะกรรมการแม่น้้าโขงมีอ้านาจ
มากเกินไป เพราะเจ้าสหีนุไมไ่ว้วางใจท้ังประเทศสมาชิกและผูส้นับสนุน คือ สหรัฐอเมริกา (Browder, 1998: 47-
48) 
 6 เหตุที่แผนพัฒนาลุ่มน้้าฉบับนี้ใช้คา้ว่า เบื้องต้น (‘indicative’) เนื่องจากเป็นที่เข้าใจกันในขณะนั้นว่า 
แผนนี้ยังจ้าเป็นต้องมีการทบทวนและปรับปรุงใหม่ต่อไปอีก (Mekong River Commission, 2013: 21) 
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สตรึงเตรง และซัมบอร์ และต่อมาในค.ศ. 1973 ส้านักงานจัดการน้้าของสหรัฐได้เสนอผลการศึกษา
โครงการเขื่อนผามอง มูลค่า 2,000 ล้านดอลลาร์ ซึ่งจะผลิตกระแสไฟฟูาได้ 4,800 เมกะวัตต์ แต่ทว่า
ต้องมีการอพยพประชาชนอย่างน้อย 2.5 แสนคน  

ประเทศไทยมีความสนใจที่จะท้าโครงการผามองเพ่ือประโยชน์ด้านไฟฟูาพลังน้้า 
โดยร่วมมือกับลาว แต่กัมพูชาและเวียดนามวิตกถึงผลกระทบที่อาจเกิดข้ึน โดยเฉพาะการกักเก็บน้้า
ซึ่งอาจลดปริมาณการไหลของน้้าไปยังประเทศท้ายน้้า  ด้วยเหตุที่ธรรมนูญแม่น้้าโขงไม่ได้ระบุถึงกฎ
กติกาเกี่ยวกับการใช้น้้า ดังนั้น ทั้งสี่ประเทศจึงเห็นพ้องกันว่า จ้าเป็นต้องมีกฎกติกาที่จะใช้ควบคุมการ
ใช้น้้าในลุ่มน้้าก่อนเดินหน้าโครงการผามอง เพื่อประกันว่า เขื่อนซึ่งจะกลายเป็นหนึ่งในบรรดา
โครงการที่ใหญ่ที่สุดในโลกแห่งนี้ จะไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ตน 

คณะกรรมการแม่น้้าโขง โดยการสนับสนุนของสหประชาชาติ จึงยกร่างกฎกติกา
การใช้น้้า ในชื่อเรียกว่า “ปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลักการใช้น้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” (Joint 
Declaration of Principles for Utilization of the Waters of the Lower Mekong Basin) 
ผู้แทนรัฐบาลของชาติสมาชิกในคณะกรรมการแม่น้้าโขงได้ลงนามเมื่อวันที่ 31 มกราคม ค.ศ. 1975 

ปฏิญญาร่วมฉบับนี้มีบทบัญญัติที่เข้มงวดในการควบคุมการท้าโครงการพัฒนา
ทรัพยากรน้้า โดยน้าเอาหลักการการแบ่งป๎นน้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม (reasonable and 
equitable share) จากบทประมวลกฎหมายจารีตประเพณีในเรื่องทรัพยากรน้้าข้ามพรมแดนฉบับ
หนึ่งมาใช้ นั่นคือ กฎกรุงเฮลซิงกิว่าด้วยการใช้น้้าในแม่น้้าระหว่างประเทศ (Helsinki Rules on the 

Uses of the Waters of International Rivers)7  โดยกฎกรุงเฮลซิงกิก้าหนดป๎จจัยส้าหรับการ
พิจารณาในการแบ่งป๎นน้้า ซึ่งเสนอให้ค้านึงถึงป๎จจัยและข้อเท็จจริงโดยครบถ้วนทั้งหมด รวม 11 
ป๎จจัย8 ปฏิญญาร่วมได้คัดลอกป๎จจัยพิจารณาความเป็นธรรมและความสมเหตุสมผลดังกล่าวมา

                                                           

 7 กฎกรุงเฮลซิงกิ จัดท้าโดยสมาคมกฎหมายระหว่างประเทศ (International Law Association-ILA) ใน
ค.ศ. 1966 ซึ่งเป็นองค์การเอกชนของผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายที่ก่อตั้งข้ึนเมื่อค.ศ. 1873 
 8 กล่าวคือ 1) ลักษณะทางภูมิศาสตร์ของลุ่มน้้า โดยเฉพาะอย่างยิง่พื้นที่ลุ่มน้้าในดินแดนของแตล่ะรัฐลุ่มน้้า 
2) ลักษณะทางอุทกวิทยาของลุ่มน้้า โดยเฉพาะอย่างยิ่งปรมิาณน้า้จากแต่ละรัฐลุม่น้้า ที่ได้ไหลลงสู่แมน่้้าระหว่าง
ประเทศ 
3) ลักษณะภูมิอากาศทีส่่งผลต่อลุม่น้้า 
4) การใช้น้้าในอดีต โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการใช้ประโยชน์ในป๎จจุบัน 
5) ความจ้าเป็นทางเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละรัฐลุม่น้้า 
6) จ้านวนประชากรที่จ้าเป็นต้องพึ่งพาน้้าในลุ่มน้้าของแต่ละรัฐลุ่มน้้า 
7) ต้นทุนโดยเปรียบเทียบของทางเลือกต่างๆในการตอบสนองความจ้าเป็นทางเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละรัฐลุ่ม
น้้า 
8) ความสามารถในการหาแหล่งทรัพยากรอื่นๆ 
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ทั้งหมด โดยเพิ่มป๎จจัยที่ 12 เข้าไปอีก คือ “12) สัดส่วนของผลได้-ผลเสียของแต่ละโครงการ โดย
พิจารณาถึงผลได้และผลเสียในทางการเงิน เศรษฐกิจ และสังคม ทั้งผลที่เกิดแก่พ้ืนที่เหนือน้้าและ
ปลายน้้า” 

นอกจากหลักการดังกล่าวแล้ว ปฏิญญาร่วมยังรับเอาหลักการส้าคัญอีก 2 ประการ
จากกฎกรุงเฮลซิงกิมาใช้ด้วย นั่นคือ หลักการห้ามก่ออันตรายอย่างร้ายแรง (‘No Harm’ rule) และ
หลักหน้าที่ในการร่วมมือของรัฐริมฝ๎่ง (Duty to cooperate) ผลก็คือ ภายใต้บทบัญญัติของปฏิญญา
ร่วม ค.ศ.1975 นั้น หากรัฐภาคีหนึ่งใดต้องการท้าโครงการสร้างเขื่อนบนแม่น้้าโขงสายประธาน หรือ
ล้าน้้าหลัก หรือต้องการผันน้้าจากแม่น้้าโขงข้ามไปยังลุ่มน้้าอ่ืน จะต้องได้รับความเห็นชอบอย่างเป็น
เอกฉันท์จากคณะกรรมการแม่น้้าโขงก่อนด้าเนินโครงการ ซึ่งเท่ากับว่า รัฐลุ่มน้้าอ่ืนๆมีสิทธิที่จะยับยั้ง
โครงการที่รัฐหนึ่งใดเสนอได้  

ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า กฎกติกาการใช้น้้าตามปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 นี้ มีความ
เข้มงวดในการควบคุมการท้าโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้าของชาติสมาชิกเป็นอย่างมาก ความเข้มงวด
นี้ได้กลายเป็นชนวนของการเจรจาต่อรองกันอย่างเข้มข้นระหว่างประเทศไทยกับลาว กัมพูชา และ
เวียดนามในทศวรรษ 1990 เนื่องจากสถานการณ์เก่ียวกับการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงได้เปลี่ยนแปลงไป 
ท้าให้ประเทศไทยเรียกร้องการแก้ไขกฎกติกาใหม่ทั้งหมด เนื่องจากไทยเห็นว่า กฎกติกาเดิมใน
ปฏิญญาร่วมจะไม่ตอบสนองผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าของตนอีกต่อไป ในขณะที่อีกสามประเทศ
ต้องการให้คงกฎกติกาท่ีเข้มงวดไว้ดังเดิม  

ในช่วงกลางทศวรรษ 1970 ความร่วมมือในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างได้สะดุดหยุดลง
เนื่องจากสถานการณ์การเมืองระหว่างประเทศในภูมิภาค ทั้งนี้เพราะหลังจากลาว กัมพูชา และ
เวียดนาม เปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบคอมมิวนิสต์ในค.ศ. 1975 ประเทศท้ังสามไม่ได้แต่งตั้ง
ผู้แทนเข้าร่วมในคณะกรรมการแม่น้้าโขง อย่างไรก็ดี เมื่อถึงปี 1978 เอสแคปได้จัดให้ผู้แทนรัฐบาล
ของไทย ลาว และเวียดนาม ลงนามจัดตั้ง “คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว” (Interim Mekong 
Committee) โดยระบอบเขมรแดงของกัมพูชาไม่ได้เข้าร่วม  

                                                                                                                                                                      

9) การหลีกเลี่ยงความสูญเปล่าในการใช้น้้าในลุ่มน้้า 
10) ความสามารถในการจ่ายค่าสนิไหมทดแทนให้แก่รัฐร่วมลุ่มน้้า เพื่อทุเลาความขัดแย้งของการใช้น้้าในลักษณะ
ต่างๆ 
11) ระดับการตอบสนองความจา้เป็นของรัฐลุ่มน้้าหนึ่งๆ โดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหายรา้ยแรงต่อรัฐรว่มลุ่มน้้า 
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ด้วยเหตุที่กัมพูชาไม่ได้เข้าร่วมในคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว ภารกิจของกลไก
ความร่วมมือนี้จึงถูกก้าหนดให้มีหน้าที่ “ส่งเสริม” การพัฒนาทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง9 

บนความเข้าใจร่วมกันที่ว่า การท้าโครงการเขื่อนต่างๆจ้าเป็นต้องระงับไว้ก่อน จนกว่าประเทศลุ่ม
แม่น้้าโขงตอนล่างจะหันกลับมาร่วมมือกันใหม่โดยพร้อมเพรียงทั้งสี่ประเทศอีกครั้งหนึ่ง ดังนั้น ภายใต้
คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวนี้ จึงไม่มีการก้าหนดกฎกติกาควบคุมการใช้น้้า 

ทั้งนี้ งานหลักของคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวก็คือ การเก็บข้อมูล การฝึกอบรม 
การรับความช่วยเหลือในทางวิชาการและทางการเงิน และการท้าโครงการที่ด้าเนินการได้
ภายในประเทศเดียว โดยปฏิญญาจัดตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว ลงวันที่ 5 มกราคม 1978 
ระบุว่า “คณะกรรมการชั่วคราวจะถูกแทนที่ด้วยคณะกรรมการแม่น้้าโขงเมื่อทุกชาติสมาชิกของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงเดิมตัดสินใจเข้าร่วมในองค์การนี้”10   

ตลอดทศวรรษ 1980 งานของคณะกรรมการแม่น้้าโขงไม่มีความคืบหน้า เนื่องจาก
ความสัมพันธ์ระหว่างไทย กับเวียดนาม ลาว และกัมพูชา ตกต่้าลงอย่างมากหลังจากกองทัพเวียดนาม
บุกกัมพูชาในเดือนธันวาคม ค.ศ.1978 โค่นล้มรัฐบาลเขมรแดง และจัดตั้งรัฐบาลนิยมฮานอยข้ึนใน
กรุงพนมเปญเมื่อเดือนมกราคม 1979 งานของคณะกรรมการแม่น้้าโขงเริ่มกลับมาเดินหน้าอีกครั้งใน
ทศวรรษ 1990 เนื่องจากบรรยากาศสงครามเย็นในภูมิภาคเริ่มคลี่คลายเมื่อเวียดนามถอนทหารออก
จากกัมพูชาในเดือนกันยายน 1989 

ในเดือนมิถุนายน ค.ศ.1991 หลังจากกัมพูชาร้องขอกลับเข้าร่วมในคณะกรรมการ
แม่น้้าโขง คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวได้จัดประชุมเตรียมการเพ่ือฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขงข้ึน
ในเดือนกันยายน การฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขงจะเป็นการน้ากฎกติกาการใช้น้้าของธรรมนูญแม่น้้า
โขง ค.ศ. 1957 ที่ให้อ้านาจควบคุมการวางแผนโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้าแก่คณะกรรมการแม่น้้า
โขง และกฎกติกาของปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 ที่เรียกร้อง “เสียงเอกฉันท์” ของสี่ชาติสมาชิกในการ
ให้ความเห็นชอบแก่โครงการเขื่อนและโครงการผันน้้า ทั้งในแม่น้้าโขงสายประธานและบรรดาล้าน้้า
สาขาซึ่งอยู่ภายในดินแดนของรัฐภาคี กลับมาใช้อีกครั้ง (Browder, 1998: 101) 

ในการประชุมครั้งนั้น ผู้แทนของ 3 ชาติสมาชิก และผู้แทนกัมพูชา ได้พิจารณาร่าง
ปฏิญญาเพ่ือฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง และตกลงให้มีพิธีลงนามในวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ. 1991 
                                                           

 9 The 1978 IMC Declaration, (4) The Committee shall promote the development of the 
water resources of the lower Mekong Basin…” 
 10 The 1978 IMC Declaration, (3) The present Committee will be succeeded by the 
Committee for Coordination of Investigations of the Lower Mekong Basin once all members of 
the latter Committee have decides to participate in that organization. 
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และเห็นพ้องกันให้จัดการประชุมคณะกรรมการแม่น้้าโขง ครั้งที่ 70 ในคราวเดียวกัน อย่างไรก็ตาม 
ภายหลังการประชุม ฝุายไทยตระหนักว่า การฟ้ืนกฎกติกาของคณะกรรมการแม่น้้าโขงจะเปิดทางให้
ประเทศอ่ืนมีอ้านาจยับยั้งโครงการต่างๆของตน ประเทศไทยจึงเรียกร้องให้มีการสร้างกฎกติกาชุด
ใหม่ก่อนที่จะฟ้ืนกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง ท่าทีดังกล่าวของไทยสวนทางกับความต้องการของอีก
สามชาติสมาชิก กล่าวคือ ในขณะที่เวียดนาม กัมพูชา และลาว ต้องการให้คงกฎกติกาส่วนใหญ่ของ
ปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 ไว้ต่อไป ทว่าประเทศไทยต้องการให้ยกเลิกกฎกติกาดังกล่าว  

 

ความต้องการที่สวนทางกันดังกล่าวเกิดจากสถานการณ์ด้านการพัฒนาทรัพยากรน้้า 
และความต้องการใช้น้้าที่แตกต่างกัน บรรดารัฐริมฝ๎่งมีการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงในลักษณะที่แตกต่าง
กัน และความเปลี่ยนแปลงที่เกิดกับแม่น้้าโขงจะส่งผลกระทบต่อประเทศไทย ลาว กัมพูชา และ
เวียดนาม ในระดับที่ไม่เท่ากัน การใช้ประโยชน์ในลักษณะที่แตกต่างกันนี้ อาจพิจารณาได้จากหลาย
ป๎จจัย ป๎จจัยประการหนึ่ง คือ ลักษณะทางภูมิศาสตร์ กล่าวคือ พิจารณาจากข้อเท็จจริงที่ว่า แต่ละ
ประเทศมีอาณาบริเวณที่ตั้งอยู่ภายในลุ่มน้้าไม่เท่ากันเมื่อเทียบกับสัดส่วนของพื้นที่ประเทศ และอีก
ประการหนึ่ง คือ พิจารณาจากความส้าคัญของแม่น้้าที่มีต่อเศรษฐกิจของประเทศ  

ในด้านลักษณะทางภูมิศาสตร์ ประเทศไทยมีอาณาบริเวณในลุ่มแม่น้้าโขงคิดเป็น 
36% ของพื้นที่ประเทศ,  ลาว 97%, กัมพูชา 86%, และเวียดนาม 20% (Backer, 2007) ซึ่งเห็นได้
ว่า พื้นที่ส่วนใหญ่ของลาวกับกัมพูชา ตั้งอยู่ภายในลุ่มแม่น้้าโขง ส้าหรับเวียดนามนั้น แม้ว่าพื้นท่ีลุ่มน้้า
โขงครอบคลุมบริเวณเฉพาะทางภาคใต้ของประเทศ ทว่าอาณาบริเวณดังกล่าวมีความส้าคัญอย่างยิ่ง
ต่อเศรษฐกิจของเวียดนาม   

กรณีของเวียดนาม บริเวณดินดอนปากแม่น้้า (Mekong delta) มีประชาชนอาศัย
อยู่ 17 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 21 ของจ้านวนประชากร พื้นที่นี้นับเป็นอู่ข้าวอู่น้้าของประเทศ 
ผลผลิตทางการเกษตรกว่าครึ่งหนึ่ง และผลผลิตด้านการประมงกว่าร้อยละ 60 ได้จากบริเวณนี้ ด้วย
เหตุที่เวียดนามเริ่มด้าเนินนโยบายการเกษตรเพ่ือการตลาดตั้งแต่กลางทศวรรษ 1980 จึงมีการขยาย
พ้ืนที่เพาะปลูกมากข้ึนในบริเวณปากแม่น้้าโขง ส่งผลให้มีการใช้น้้าเพื่อการชลประทานในฤดูแล้ง
เพ่ิมข้ึน เวียดนามจึงมีความต้องการใช้น้้า ทั้งเพ่ือการเกษตรและการผลักดันน้้าเค็ม ดังนั้น หาก
ประเทศเหนือน้้ามีการผันน้้าไปใช้ในฤดูแล้งก็จะส่งผลกระทบอย่างมากต่อเศรษฐกิจของเวียดนาม 

ส้าหรับประเทศไทย ในทศวรรษ 1990 ไทยพิจารณาที่จะท้าโครงการใช้น้้าในลุ่มน้้า 
คือ โครงการโขง-ชี-มูล หรือโครงการอีสานเขียว เพ่ือพัฒนาการเกษตรในลุ่มแม่น้้าชีและลุ่มแม่น้้ามูล 
และยังมีแนวคิดท่ีจะท้าโครงการ แม่โขง-เจ้าพระยา ซึ่งจะผันน้้าจากล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขงในเขต
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แดนไทย (ล้าน้้าอิงหรือล้าน้้ากก) ไปยังล้าน้้าน่าน อันเป็นต้นธารสายหนึ่งของแม่น้้าเจ้าพระยาด้วย 
ในช่วงที่มีการเสนอโครงการนี้ในยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวนั้น เจ้าหน้าที่ของไทยยืน
กรานว่า โครงการโขง-ชี-มูลไม่จ้าเป็นต้องผ่านการทบทวนร่วมกันของประเทศสมาชิก เนื่องจากกฎ
กติกาในยุคนั้นไม่ได้ระบุข้อก้าหนดนี้ (Molle, Floch, Buapan และ Blake, 2009: 259-260 ; 
Ratner, 2003: 67) 

ทางด้านประเทศลาว มีการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงและล้าน้้าสาขาในด้านการผลิต
ไฟฟูาพลังน้้า การคมนาคม และการประมง เศรษฐกิจครัวเรือนของประชาชนลาวตามริมฝ๎่งแม่น้้าโขง
ต้องพ่ึงพาการขนส่งทางน้้าและการหาปลา ลาวจึงมีความกังวลถึงผลกระทบจากการใช้น้้าของรัฐริมฝ๎่ง
อ่ืนๆในแง่ของการเดินเรือและการประมง โดยเฉพาะผลกระทบที่จะเกิดข้ึนในฤดูแล้ง 

ในกรณีของกัมพูชา ประชาชนมีการใช้ประโยชน์ทะเลสาบเขมร ซึ่งในทางภูมิศาสตร์
จัดว่าเป็นส่วนหนึ่งของแม่น้้าโขงสายหลัก เป็นอย่างมากในด้านของการหาปลาและการเพาะเลี้ยงสัตว์
น้้า รัฐบาลพนมเปญจึงมีความวิตกถึงโครงการผันน้้า หรือโครงการสร้างเขื่อน ซึ่งจะส่งผลต่อระบบ
นิเวศของทะเลสาบเขมร 

สถานการณ์ด้านทรัพยากรน้้า และความต้องการใช้น้้าที่แตกต่างกันนี้เอง ส่งผลให้
ชาติสมาชิกกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงมีจุดยืนที่แตกต่างกันเก่ียวกับกฎกติกาที่จะใช้ก้ากับพฤติกรรม
ของรัฐริมฝ๎่งในการใช้น้้า และในการจัดสรรน้้า 

เมื่อถึงก้าหนดพิธีลงนามปฏิญญาเพ่ือฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง ปรากฏว่า ในการ
ประชุมวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ. 1991 ชาติสมาชิกไม่สามารถลงนามในปฏิญญาดังกล่าวได้ เนื่องจาก
ไทยเรียกร้องให้มีการแก้ไขกฎกติกาใหม่ ภายหลังการประชุม บรรดาผู้แทนของเวียดนาม กัมพูชา 
และลาว ต่างตระหนักว่า จ้าเป็นต้องยอมตามข้อเรียกร้องของฝุายไทย มิฉะนั้น ไทยก็อาจถอนตัวจาก
กรอบความร่วมมือนี้ (Browder, 1998: 103) 

เมื่อทุกฝุายยอมรับว่าต้องมีการแก้ไขกฎกติกาใหม่ ส้านักเลขาธิการคณะกรรมการ
แม่น้้าโขงจึงก้าหนดให้มีพิธีลงนามในปฏิญญาฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขงในวันที่ 14 กุมภาพันธ์ 
1992 ที่จังหวัดเชียงราย อย่างไรก็ดี ในการประชุมยกร่างปฏิญญาในวันที่ 13 กุมภาพันธ์นั้น ชาติ
สมาชิกยังไม่สามารถตกลงกันได้เกี่ยวกับร่างปฏิญญาฉบับใหม่ ว่า หากฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง
แล้ว ระหว่างการจัดท้ากฎกติกาของการจัดสรรน้้าชุดใหม่ ซึ่งคาดว่าต้องใช้เวลาเจรจาต่อรองกันนาน
นั้น จะให้ใช้กฎกติกาชุดใด ไทยต้องการให้ใช้กฎกติกาในยุคคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว ซึ่ง
สมาชิกไม่มีสิทธิ์ยับยั้งโครงการใช้น้้าของประเทศอ่ืน ขณะที่เวียดนาม กัมพูชา และลาว ต้องการให้ใช้
กฎกติกาในยุคคณะกรรมการแม่น้้าโขง  
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เมื่อถึงวันรุ่งขึ้น กระทรวงต่างประเทศของไทยได้ยกเลิกการประชุม แล้วเสนอตัว
เป็นเจ้าภาพจัดการประชุมอย่างไม่เป็นทางการในกลุ่ม 6 ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงในเดือนมีนาคม ที่
จังหวัดเชียงใหม่ โดยมีจีนกับพม่าเข้าร่วมด้วย การประชุมซึ่งเวียดนามปฏิเสธที่จะเข้าร่วมครั้งนี้ยังคง
ไม่มีความคืบหน้า ภายหลังการประชุม ไทยขอให้ผู้แทนบริหาร (Executive Agent) ของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขง นายชัค แลงเคสเตอร์ (Chuck Lankester) ลาออกจากต้าแหน่ง และขอให้
เขาเดินทางออกนอกประเทศ โดยกล่าวหาว่าเขายุยงให้ลาว กัมพูชา และเวียดนาม ต่อต้านจุดยืนของ
ไทย (Handley และ Hiebert 1992: 16) 

หลังจากประเทศสมาชิกพยายามจัดการประชุมเพ่ือฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขงข้ึน
หลายครั้ง แต่ก็ยังหาข้อสรุปใดๆไม่ได้เกี่ยวกับกฎกติกาชุดใหม่ ในเดือนตุลาคม ค.ศ.1992 โครงการ
พัฒนาแห่งสหประชาชาติจึงยื่นมือเข้าไกล่เกลี่ย และสนับสนุนการเจรจาจัดท้าความตกลงฉบับใหม่
ด้วยการว่าจ้างผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายน้้าระหว่างประเทศ George E. Radosevich ให้ท้าหน้าที่เป็น
ที่ปรึกษาอาวุโส (Senior Advisor) ของการเจรจา 

ทั้งสี่ประเทศด้าเนินกระบวนการเจรจาตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ 1993 จนกระทั่ง
ผู้แทนเจรจาสามารถลงนามย่อในความตกลงแม่น้้าโขงได้ในเดือนพฤศจิกายน 1994 รวมใช้เวลาทั้งสิ้น 
21 เดือน ก่อนมีพิธีลงนามจริงโดยรัฐมนตรีต่างประเทศของรัฐภาคีในเดือนเมษายน 1995  

 

เห็นได้ว่า สถานการณ์ด้านทรัพยากรน้้า และความต้องการใช้น้้าที่แตกต่างกัน ท้าให้
บรรดารัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงเล็งเห็นว่า จ้าเป็นต้องมีข้อตกลงระหว่างประเทศเพ่ือการประสานนโยบาย
ระหว่างกัน เพื่อหลีกเลี่ยงความขัดแย้งในการใช้ทรัพยากร  

ในยุคคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว ช่วงทศวรรษ 1980 นั้น การที่แต่ละประเทศ
ต่างวางโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้า และการที่ชาติสมาชิกมีความต้องการใช้น้้าเพ่ิมขึ้น ส่งผลให้เกิด
แนวโน้มที่จะแย่งกันใช้น้้า และสถานการณ์อาจบานปลายเป็นความขัดแย้งรอบใหม่ในภูมิภาคหลัง
สมัยสงครามเย็น ดังที่ C. Jan Kamp อดีตผู้บริหารส้านักงานคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว 
(Executive Agent) เคยคาดการณ์ตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ 1991 ว่า "ในอดีตไม่มีการแก่งแย่งกันใช้
ประโยชน์แม่น้้าโขง แต่ในอนาคตอาจมี...ผลประโยชน์ของสี่ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างอาจขัดกัน 
เนื่องจากต่างฝุายต่างมุ่งพัฒนาเศรษฐกิจของตนในยุคหลังความขัดแย้งในกัมพูชา (Hiebert, 1991) 
และดังที่ ประชุม โฉมฉาย (1995: 240-245) ชี้ว่า ประเทศในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างมีผลประโยชน์ 
ความจ้าเป็น และการจัดล้าดับความส้าคัญแตกต่างกันในการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขง ป๎จจัยเหล่านี้อาจ
เป็นที่มาของความขัดแย้งได้ จึงจ้าเป็นต้องมีการสร้างสถาบันเพื่อการประสานนโยบาย เพ่ือหลีกเลี่ยง
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ความขัดแย้งในเรื่องการใช้ทรัพยากรในหมู่ประเทศริมฝ๎่ง โดยกลไกนี้ท้าหน้าที่เอ้ือให้เกิดการ
แลกเปลี่ยนข้อมูล เป็นเวทีปรึกษาหารือ และการวางแผนร่วมกัน 

ทว่าแม้มีความสอดคล้องกันที่จะหลีกเลี่ยงความขัดแย้ง ทั้งสี่ประเทศก็มีจุดยืนที่
แตกต่างกันเก่ียวกับกฎกติกาที่จะใช้ก้ากับพฤติกรรมของรัฐริมฝ๎่งในการใช้น้้า และในการจัดสรรน้้า 
เนื่องจากข้อก้าหนดของกฎกติกาเหล่านี้จะเป็นตัวจัดสรรการกระจายผลประโยชน์แก่ภาคีฝุายต่างๆ 
แต่ละฝุายย่อมต้องการสร้างกฎกติกาที่เอ้ือประโยชน์แก่ตนมากที่สุดเท่าท่ีจะเป็นได้  

ในสภาพที่เกิดความขัดแย้งเกี่ยวกับการกระจายผลประโยชน์เช่นนี้ ผู้แทนชาติ
สมาชิกอาศัยหลักการพ้ืนฐานต่างๆของกฎหมายจารีตประเพณีเกี่ยวกับแม่น้้าระหว่างประเทศเป็น
กรอบในการก้าหนดกฎกติกาของความตกลง (Radosevich และ Olson, 1999: 9) ดังนั้น ความคิด
เกี่ยวกับการจัดการลุ่มน้้าระหว่างประเทศ อันเป็นที่ยอมรับในทางสากล จึงถูกน้ามาเป็น "ตัวตั้ง" ใน
การเจรจาต่อรองในกระบวนการวางกรอบการอภิบาลของความร่วมมือแม่น้้าโขง 

ข้อตกลงอันเป็นผลลัพธ์ของการเจรจา ซึ่งมีชื่อเรียกอย่างเป็นทางการว่า ความตกลง
ว่าด้วยความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาลุ่มแม่น้้าโขงอย่างยั่งยืน (Agreement on the Cooperation for 
the Sustainable Development of the Mekong River) ฉบับนี้  ตั้งอยู่บนหลักการพ้ืนฐานทาง
กฎหมายระหว่างประเทศที่ส้าคัญ 2 ประการ คือ หลักอธิปไตยและความเท่าเทียมของรัฐ (the 
sovereignty and equality of states) กับหลักการไม่ก่ออันตราย ('freedom from harm') 
(Radosevich และ Olson, 1999: 1)  

ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 มีสาระส้าคัญคือ การสร้างกฎกติกาเกี่ยวกับการ
จัดสรรน้้าเพ่ือให้ทุกฝุายได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล 
(Reasonable and Equitable Utilization), รัฐภาคีต้องมีการใช้น้้าโดยไม่ก่ออันตรายต่อรัฐอ่ืน 
(Obligation not to Cause Significant Harm), และต้องร่วมมือกันในการจัดการแม่น้้า (Duty to 
Cooperate) อาทิ รัฐภาคีมีหน้าที่ต้องแจ้งข้อมูล ปรึกษาหารือกัน หรืออาจรวมถึงจัดท้าข้อตกลงราย
โครงการเกี่ยวกับแผนการใช้น้้าของตนภายในลุ่มน้้า 

ในเรื่องการจัดสรรน้้า ข้อตกลงฉบับนี้พยายามสร้างหลักประกันว่า ประเทศปลายน้้า
จะไม่ได้รับผลกระทบจากการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า ด้วยการก้าหนดกติกาว่าด้วยการรักษา
ปริมาณการไหลต่้าสุดของน้้าในแม่น้้าโขงสายประธาน แต่ทว่าไม่มีการระบุตัวเลขของระดับต่้าสุดของ
น้้าตามธรรมชาติที่ยอมรับได้ และไม่มีการระบุถึงเกณฑ์ในการค้านวณปริมาณการไหลต่้าสุดในฤดูแล้ง 
ซึ่งจะเป็นตัวบ่งชี้ถึงปริมาณน้้าที่ประเทศสมาชิกจะมีสิทธิ์ใช้  โดยข้อตกลงได้มอบหมายให้
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงเป็นผู้ไปก้าหนดระดับการไหลต่้าสุดที่ยอมรับได้ในฤดูแล้ง  
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นอกจากนี ้ข้อตกลงก้าหนดให้ชาติสมาชิกแจ้งแผนการใช้น้้าของตนให้
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงทราบในทุกกรณี และมีพันธะต้องปรึกษาหารือล่วงหน้าใน 3 กรณี คือ การ
ผันน้้าจากสายประธานข้ามลุ่มน้้าในฤดูฝน การผันน้้าจากสายประธานเพ่ือใช้ประโยชน์ภายในลุ่มน้้าใน
ฤดูแล้ง และการผันน้้าจากสายประธานข้ามไปยังลุ่มน้้าอ่ืนในฤดูแล้ง แต่ทว่าไม่มีการระบุอย่างชัดเจน
ว่า ในกรณีชาติสมาชิกต้องการผันน้้าจากล้าน้้าสาขา ซึ่งจะท้าให้ระดับการไหลในสายประธานลดลง
กว่าระดับต่้าสุดที่ยอมรับได้นั้น หลังจากการแจ้งแล้ว ยังจะต้องหารือล่วงหน้าด้วยหรือไม่ 

ขณะเดียวกัน ความตกลงบัญญัติให้การใช้ประโยชน์จากล้าน้้าสาขาและทะเลสาบ
เขมร เป็นเอกสิทธิ์ของประเทศท่ีล้าน้้าไหลผ่าน ทั้งๆที่ล้าน้้าหลายสายในลุ่มแม่น้้าโขงมีการไหลผ่าน
ดินแดนของ 2 ประเทศ ซึ่งในทางภูมิศาสตร์ควรถือเป็นแม่น้้าระหว่างประเทศ และทะเลสาบเขมรก็
ควรถือเป็นส่วนหนึ่งของแม่น้้าโขงสายประธาน การก้าหนดกติกาเช่นนี้เปิดทางให้แต่ละประเทศมีสิทธิ์
จัดการน้้าของล้าน้้าสาขาภายในเขตแดนของตน และทะเลสาบเขมรในกรณีของกัมพูชาได้โดยเอกเทศ 
ไม่ข้ึนต่อการตัดสินใจของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ซึ่งเป็นกลไกจัดการน้้าร่วมกันของรัฐริมฝ๎่ง 

ในส่วนของกติกาการใช้น้้าโดยไม่ก่ออันตราย และการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและ
เป็นธรรมนั้น ข้อตกลงฉบับนี้ไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่า หากว่าประเทศสมาชิกหนึ่งใดใช้น้้าอย่าง
สมเหตุสมผลและเป็นธรรมตามกฎแล้ว ประเทศนั้นมีสิทธิ์ที่จะก่ออันตรายแก่รัฐอ่ืนได้หรือไม่ และหาก
รัฐหนึ่งใดก่อความเสียหายแก่รัฐอ่ืน ความตกลงดังกล่าวก็ไม่ได้ก้าหนดอย่างชัดแจ้งให้รัฐที่เป็นต้นเหตุ
แห่งความเสียหายต้องจ่ายค่าสินไหมทดแทน โดยระบุถึงความรับผิดชอบของรัฐนั้นแต่เพียงว่า ให้
เป็นไปตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ 

การใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าของรัฐริมฝ๎่งย่อมมีความเป็นไปได้ท่ีจะเกิดความขัดแย้ง
หรือข้อพิพาท แม้ความตกลงแม่น้้าโขงก้าหนดให้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อ
พิพาทไว้ แต่ทว่ากฎกติกาดังกล่าวจ้ากัดการหาข้อยุติไว้ในหมู่ประเทศสมาชิกเท่านั้น ไม่มีการมอบ
อ้านาจให้ฝุายที่สามเป็นผู้ตัดสินชี้ขาด หรือตีความกฎกติกาแต่อย่างใด รวมทั้งไม่ปรากฏบทลงโทษต่อ
รัฐภาคีท่ีละเมิดกฎด้วย 

ความตกลงฉบับนี้จดทะเบียนเป็นสนธิสัญญาระหว่างประเทศไว้กับสหประชาชาติ 
แม้กระนั้น ข้อตกลงดังกล่าวก็มิได้ผ่านการให้สัตยาบันจากรัฐสภาของประเทศสมาชิก  

นับแต่ปีค.ศ.1995 เป็นต้นมา ยังไม่เคยมีการท้าโครงการใช้น้้าในแม่น้้าโขงสาย
ประธานจนกระทั่งในค.ศ.2010 ที่สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวได้เสนอโครงการเขื่อนไซยะ
บุรีต่อคณะกรรมการร่วมของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง การเสนอนี้เป็นไปตามความตกลงแม่น้้าโขง 
ที่ก้าหนดให้ผู้ขอใช้น้้าต้องหารือล่วงหน้ากับประเทศสมาชิก โครงการซึ่งจะผลิตไฟฟูาพลังน้้าขายให้แก่
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ประเทศไทยดังกล่าว ได้รับเสียงคัดค้านจากเวียดนามและกัมพูชาด้วยความวิตกถึงผลกระทบต่อ
สภาพแวดล้อมทางปลายน้้า เป็นเหตุให้รัฐภาคีไม่สามารถบรรลุข้อตกลงในชั้นคณะกรรมการร่วม และ
ได้ส่งเรื่องขึ้นสู่ชั้นคณะมนตรี ซึ่งคณะมนตรีเสนอ "ความเห็น" ว่า "ควรมีการศึกษาเพ่ิมเติมเก่ียวกับ
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึน"  ต่อมา ลาวได้ลงมือก่อสร้าง โดยคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงไม่ได้มีการบรรลุ
ข้อตกลงอย่างชัดเจนเป็นทางการ ว่า โครงการสามารถเดินหน้าได้หรือไม่ 

 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะศึกษาการจัดกรอบการอภิบาลระหว่างประเทศ 
(international governance) ในกรณีของ “ความตกลงว่าด้วยความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาลุ่มแม่น้้า
โขงอย่างยั่งยืน” ซึ่งเรียกกันทั่วไปว่า “ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995” (1995 Mekong 
Agreement) โดยชีว้่า กฎกติกาเก่ียวกับการใช้น้้าของความตกลงฉบับนี้มีลักษณะเป็น Soft Law 
มากกว่าที่จะเป็น Hard Law  พร้อมกับเสนอค้าอธิบายว่า เหตุใดจึงเป็นเช่นนั้น และแสดงให้เห็นว่า 
กรอบการอภิบาลในรูปแบบนี้ ส่งผลอย่างไรต่อประสิทธิผลของความร่วมมือ 

 

1.2 วัตถุประสงค์ในการวิจัย 

 

1.2.1  เพ่ือศึกษาผลประโยชน์และความต้องการของชาติสมาชิกในกรอบกติกา
ความร่วมมือแม่น้้าโขง 

1.2.2  เพ่ือวิเคราะห์เหตุป๎จจัยที่ท้าให้ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างเลือกใช้ Soft 
Law  เป็นแนวทางในการวางกรอบของกฎกติกาส้าหรับการใช้ประโยชน์ล้าน้้า ที่ช่วยให้ประเทศ
สมาชิกสามารถบรรลุข้อตกลงร่วมกันได้ 

1.2.3  เพื่อตรวจสอบประสิทธิผลของการประสานนโยบายความร่วมมือแม่น้้าโขง 
อันสืบเนื่องจากการจัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law 
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1.3  ค าถามในการวิจัย 

1.3.1  ผลประโยชน์และความต้องการของประเทศสมาชิก ส่งผลอย่างไรต่อการ
เจรจาจัดท้าข้อตกลงความร่วมมือแม่น้้าโขง 

1.3.2  เพราะเหตุใด ประเทศภาคีลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างจึงเลือกที่จะจัดกรอบการ
อภิบาลของการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงในรูปของ Soft Law แทนที่จะเป็น Hard Law 

1.3.3  การจัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law ส่งผลอย่างไรต่อประสิทธิผลของ
ความร่วมมือในการก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าของประเทศริมฝ๎่ง 

 

1.4 แนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 

การจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขงระหว่างรัฐริมฝ๎่งทั้งสี่ คือ ไทย ลาว กัมพูชา และ
เวียดนาม เกิดข้ึนในสถานการณ์ของความขัดแย้งในการจัดสรรผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าแก่รัฐ
ภาคี อันเป็นผลจากข้อเท็จจริงที่ว่า น้้าย่อมไหลจากที่สูงลงสู่ที่ต่้า ป๎จจัยทางภูมิศาสตร์จึงเป็นตัว
ก้าหนดให้ประเทศเหนือน้้ากับปลายน้้ามีผลประโยชน์ขัดแย้งกันโดยธรรมชาติ ประกอบกับใน
ช่วงเวลาที่มีการต่อรองเพ่ือก้าหนดกฎกติกาการใช้น้้านั้น รัฐริมฝ๎่งมีการพ่ึงพาทรัพยากรน้้าในการ
พัฒนาประเทศของตนมากขึ้น และเล็งเห็นความจ้าเป็นที่ตนจะต้องน้าน้้าจากลุ่มแม่น้้าโขงขึ้นมาใช้ใน
อนาคต ทุกฝุายจึงตระหนักว่า ต้องมีกฎกติกาการใช้น้้าที่จะตอบสนองความต้องการของทุกฝุาย 

ประเทศเหนือน้้าอย่างไทยต้องการความมีอิสระในการใช้น้้าภายในเขตแดนของตน 
ขณะที่ประเทศปลายน้้าอย่างเวียดนาม ซึ่งมีลาวเป็นพันธมิตรในการเจรจาเพราะเหตุของ 
"ความสัมพันธ์พิเศษ" ที่ต่อเนื่องมาแต่ยุคสงครามเย็นในภูมิภาค และกัมพูชา ต้องการหลักประกันว่า 
ตนจะมีโอกาสใช้น้้าจากลุ่มแม่น้้าโขงตอบสนองความต้องการด้านการพัฒนาประเทศ โดยมีกลไกท่ีจะ
ประสานนโยบาย ทบทวนโครงการของประเทศเหนือน้้าที่อาจลดทอนโอกาสใช้น้้าของตน และระงับ
ข้อพิพาทอันเนื่องด้วยการใช้ประโยชน์น้้าของประเทศเหนือน้้า 

ด้วยเหตุที่การเจรจาเพ่ือจัดท้าความตกลงฉบับนี้เกิดขึ้นในสถานการณ์ของความ
ขัดแย้งในการกระจายผลประโยชน์ให้แก่รัฐภาคี สถาบันของความร่วมมือระหว่างประเทศในลุ่มแม่น้้า
โขงตอนล่างจึงจ้าเป็นต้องได้รับการออกแบบให้มีความยืดหยุ่น เพ่ือให้สามารถตอบสนองความ
ต้องการของทุกฝุายได้ ทั้งนี้ ตลอดกระบวนการเจรจานั้น รัฐที่เก่ียวข้องได้น้าเอาบรรทัดฐานเกี่ยวกับ
การจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศมาใช้เป็นตัวตั้ง ('focal point') ของประเทศลุ่มน้้า เพ่ือแสวงหาจุด
สมประโยชน์ของทุกฝุายบนหลักการต่างๆอันเป็นที่ยอมรับกันในทางสากล  
 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะศึกษากรอบกติกาแม่น้้าโขงในฐานะที่เป็นความร่วมมือระหว่าง
ประเทศ โดยจะแยกการวิเคราะห์ออกเป็น 3 ส่วนตามค้าถามหลักของการวิจัย ส่วนแรก ผู้ศึกษาจะ
วิเคราะห์ผลประโยชน์และความต้องการของประเทศภาคีลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง โดยใช้แนวคิดความ
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ร่วมมือในการประสานนโยบายในงานของ Stein (1982) กับในงานของ Snidal (1985)  และใช้
แนวคิดการจัดกรอบการอภิบาลในงานของ Abbot, Keohane, Moravcsik, Slaughter, และ 
Snidal (2000) กับในงานของ Abbot และ Snidal (2000)  ส่วนที่สอง ผู้ศึกษาจะวิเคราะห์เหตุป๎จจัย
ของการวางกรอบการอภิบาลของความร่วมมือนี้ โดยใช้แนวคิดการสร้างกรอบกติการะหว่างประเทศ
บนฐานของผลประโยชน์ของ Keohane (1982 ; 1984 ; 1988 ; 1989) และแนวคิดของ Goldstein 
และ Keohane (1993) และ ส่วนสุดท้าย จะใช้แนวคิด Soft Law ประเมินประสิทธิผลของกรอบ
ความร่วมมือแม่น้้าโขง 

ในส่วนนี้ ผู้ศึกษาจะทบทวนแนวคิดทฤษฎี ก่อนที่จะทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง 
เพ่ือสร้างกรอบการวิเคราะห์ในส่วนต่อไป 

 
1.4.1 ความร่วมมือในการประสานนโยบาย 

ความร่วมมือแม่น้้าโขงจัดเป็นกรอบกติการะหว่างประเทศ (international regime) 
ตามค้านิยามที่ยอมรับกันทั่วไปนั้น กรอบกติการะหว่างประเทศ หมายถึง หลักการ บรรทัดฐาน กฎ 
และระเบียบปฏิบัติในการตัดสินใจ ทั้งโดยแจ้งชัดและโดยนัย ที่บรรดาตัวแสดงต่างคาดหวังตรงกันใน
ประเด็นหนึ่งๆของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ทั้งนี้ หลักการ หมายถึงความเชื่อเกี่ยวกับข้อเท็จจริง 
สาเหตุ และความถูกต้อง, บรรทัดฐาน หมายถึงพฤติกรรมอันเป็นมาตรฐานตามสิทธิและหน้าที่ต่างๆ, 
กฎ หมายถึงบทบัญญัติที่ต้องปฏิบัติตาม, ระเบียบปฏิบัติในการตัดสินใจ หมายถึงการปฏิบัติในการ
ตัดสินใจและการท้าตามทางเลือกที่ตัวแสดงได้เลือกร่วมกัน (Krasner, 1983)  

อย่างไรก็ดี Keohane (1989) ให้นิยามค้าว่ากรอบกติการะหว่างประเทศในฐานะที่
เป็นส่วนหนึ่งของสถาบัน (institutions) โดยกล่าวว่า กรอบกติการะหว่างประเทศหมายถึง “สถาบัน 
ซึ่งมีกฎกติกาท่ีแจ้งชัดเกี่ยวกับชุดของประเด็นต่างๆในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งรัฐบาลต่างๆ
เห็นพ้องต้องกัน” ซึ่งเป็นค้านิยามที่ Hasenclever, Mayer, และ Rittberger (1997) ให้ข้อสังเกตว่า 
เป็นการยุบรวมแนวคิดที่ซับซ้อนของหลักการ บรรทัดฐาน กฎ และระเบียบปฏิบัติเป็นแนวคิดเดียว 
คือ กฎ ซึ่งเป็นค้านิยามที่ช่วยทุเลาภาระของนักวิชาการที่จะต้องวินิจฉัยแยกแยะว่าส่วนใดของกรอบ
กติกาความร่วมมือระหว่างประเทศถือเป็นบรรทัดฐาน ส่วนใดถือเป็นกฎ หรือส่วนใดถือเป็นหลักการ 
อนึ่ง Keohane (1988) ให้ความหมายของค้าว่า สถาบัน ว่า ชุดของกฎต่างๆที่มีความเชื่อมโยงกัน
และมีความคงทนยืนนาน ที่ก้าหนดบทบาทเชิงพฤติกรรม, จ้ากัดกิจกรรม, และหล่อหลอมความ
คาดหวังของตัวแสดง กฎเหล่านี้อาจมีการระบุโดยแจ้งชัดอย่างเป็นทางการ หรือระบุโดยนัยอย่างไม่
เป็นทางการก็ได้  
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะศึกษาการวางกรอบการอภิบาลของกรอบกติกาความร่วมมือ
แม่น้้าโขง โดยอาศัยนิยามของสถาบันตามค้าจ้ากัดความของ Keohane (1988) ดังกล่าว และ
พิจารณาความร่วมมือในกรอบกติกาแม่น้้าโขงในฐานะที่เป็นความร่วมมือในการประสานนโยบาย 
(coordination game) ตามแนวคิดของ Stein (1982) และ Snidal (1985)  

แนวคิดความร่วมมือในการประสานนโยบายของ Stein กับ Snidal นั้น ถูกจัดอยู่ใน
แนวทางการศึกษาที่เรียกว่า "โครงสร้าง-สถานการณ์" (Situation-structuralism) (Hasenclever, 
Mayer, และ Rittberger, 1997: 45) กล่าวคือ แนวทางนี้มองว่า แม้ปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐด้าเนินไป
ในโครงสร้างของระบบระหว่างประเทศท่ีเป็นอนาธิปไตย (anarchy) ปราศจากกลไกกลางที่มีอ้านาจ 
(central authority) ทีจ่ะก้าหนดหรือควบคุมพฤติกรรมของรัฐ หรือบังคับให้รัฐปฏิบัติตามข้อตกลง
ระหว่างประเทศ แต่ทว่าในสถานการณ์ทางยุทธศาสตร์บางลักษณะนั้น รัฐซึ่งมักด้าเนินยุทธศาสตร์
แก่งแย่งแข่งขันเพ่ือแสวงผลประโยชน์เพื่อตนเอง ก็ยังสามารถร่วมมือกันได้ผ่านสถาบันหรือกรอบ
กติการะหว่างประเทศ โดยเลือกรูปแบบเชิงสถาบันของกรอบความร่วมมือ (institutional design) 
ให้สอดคล้องกับสถานการณ์  

การจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขง เกิดขึ้นในสถานการณ์ท่ีรัฐภาคีมีผลประโยชน์
ร่วมกันที่จะหลีกเลี่ยงความขัดแย้งในการใช้น้้า หากแต่รัฐริมฝ๎่งก็มีผลประโยชน์แตกต่างกันในเรื่องการ
ใช้ประโยชน์ทรัพยากรนี้ ด้วยเหตุที่กฎกติกาการใช้น้้าจะเป็นตัวจัดสรรผลประโยชน์แก่ฝุายต่างๆ ใน
การจัดกรอบการอภิบาลจึงเกิดป๎ญหาความขัดแย้งในการกระจายผลประโยชน์ระหว่างประเทศเหนือ
น้้ากับประเทศปลายน้้า แต่ละฝุายต้องการกฎกติกาท่ีจะเอ้ือประโยชน์แก่ฝุายตนเท่าที่จะเป็นไปได้ 
ภายใต้สถานการณ์เช่นนี้ ประเทศสมาชิกจึงเลือกจัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law  

การจัดกรอบการอภิบาลให้มีแบบลักษณะของ Soft Law นั้น เป็นผลจากการเจรจา 
ประเทศสมาชิกได้ต่อรองกันอย่างเข้มข้นก่อนที่จะบรรลุข้อตกลงกันได้ ในการอธิบายการเจรจาเพ่ือ
สร้างกฎกติกาที่จัดสรรผลประโยชน์แก่ฝุายต่างๆที่ต้องการประสานนโยบายกันนี้ ผู้ศึกษาจะใช้ตัวแบบ 
"อาณาบริเวณท่ีอาจบรรลุข้อตกลง" หรือ ZOPA (Zone of Possible Agreement) แนวคิดนี้แสดง
ให้เห็นด้วยแผนภูมิที่ 1 (ปรับปรุงจาก Odel, 2000: 26-28) 

แผนภูมิที่ 1 อาณาบริเวณที่คู่เจรจาอาจบรรลุข้อตกลง 

 

   ผลประโยชน์ขั้นต่้าสุดที่ T ยอมรับได้                                                     ผลประโยชน์ขั้น
สูงสุดที ่T ต้องการ 
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 พิสัยของไทย (T) A 

อาณาบริเวณที่อาจบรรลุข้อตกลง 

C                     e*<------ E ------>e**               
D        

 

B พิสัยของเวียดนาม ลาว กัมพูชา (VCL) 

 

ผลประโยชน์ขั้นสูงสุดที่ VCL ต้องการ                                               ผลประโยชน์ขั้นต่้าสุดที่ 
VCL ยอมรับได้ 

 

 
แผนภูมินี้แสดงถึงพิสัยของจุดความต้องการข้ันต่้าที่สุดและขั้นสูงที่สุดของคู่เจรจาแต่

ละฝุาย การบรรลุข้อตกลงจะเกิดข้ึนได้ก็ต่อเมื่อฝุายหนึ่งยอมรับจุดความต้องการขั้นต่้าที่สุดของอีก
ฝุายหนึ่งได้ ก่อให้เกิดอาณาบริเวณท่ีอาจบรรลุข้อตกลง หากฝุายหนึ่งฝุายใดยืนกรานเรียกร้อง
ผลประโยชน์ ณ จุดสูงสุดที่ตนต้องการ หรือเรียกร้องผลประโยชน์ในจุดที่มากเกินกว่าระดับที่คู่เจรจา
จะยอมรับได้ (จุด A หรือ B) ทั้งสองฝุายก็ย่อมไม่อาจบรรลุข้อตกลง 

ในระหว่างการเจรจา ทั้งสองฝุายย่อมพยายามต่อรองให้ฝุายตนได้ประโยชน์มาก
ที่สุด หรือเสียประโยชน์น้อยที่สุด (จุด C หรือ D) ในท้ายที่สุดแล้ว จุดสมประโยชน์ของทั้งสองฝุายจะ
บรรลุร่วมกัน ณ จุดใด ภายในอาณาบริเวณดังกล่าวนั้น การต่อรองของคู่เจรจาจะเป็นตัวก้าหนด
ผลลัพธ์นั้น (จุด E)  

ตามแผนภาพข้างต้น หากไทยเรียกร้องผลประโยชน์ ณ จุด A ซึ่งตอบสนอง
ผลประโยชน์ของฝุายตนในระดับที่เกินเลยจุดต่้าสุดที่สามประเทศอินโดจีนยอมรับได้ ข้อตกลงย่อมไม่
อาจเกิดขึ้น หรือในทางกลับกัน หากสามประเทศอินโดจีนเรียกร้องผลประโยชน์ในจุด B ฝุายไทยย่อม
ไม่อาจรับได้ เนื่องจากเกินเลยจุดต่้าสุดที่ไทยยอมรับได้ 

จุดสมประโยชน์ที่ทั้งสองฝุายจะรับได้ อาจเป็นจุด C หรือจุด D หรือจุด E ทั้งนี้ หาก
การเจรจาได้บรรลุผลลัพธ์เป็นจุด C ก็แปลว่า ฝุายสามประเทศจะได้ประโยชน์จากข้อตกลงมากกว่า 
หากเป็นจุด D ฝุายไทยก็จะได้ประโยชน์มากกว่า 



    
 

17 

โดยอุดมคติแล้ว ผลลัพธ์อันเป็นที่พึงปรารถนา คือ จุด E ซึ่งเป็นผลจากการที่คู่
เจรจายอมประนีประนอมกัน เพ่ือให้ต่างฝุายต่างได้ประโยชน์ในประเด็นที่ตนต้องการมากที่สุด และ
ยอมลดราวาศอกในประเด็นที่ตนต้องการเป็นอันดับรองลงไป  

แต่ในความเป็นจริง จุดสมประโยชน์อาจปรากฏในช่วงพิสัยระหว่างจุด e* ถึงจุด 
e** ซึ่งแปลว่า มีบางฝุายบรรลุประโยชน์ที่ตนต้องการมากที่สุดได้มากกว่าฝุายอ่ืน และผ่อนปรนข้อ
เรียกร้องในประเด็นที่ตนต้องการเป็นอันดับรองน้อยกว่าฝุายอื่น ทั้งนี้ ขึ้นกับแต้มต่อในการเจรจาของ
แต่ละฝุาย 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะชี้ว่า ผลลัพธ์ของการเจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง อยู่ที่จุด 
e** เนื่องจากไทยมีแต้มต่อในการเจรจาสูงกว่าฝุายสามประเทศอินโดจีน  

1.4.2  การจัดกรอบการอภิบาล 

แนวคิดการจัดกรอบการอภิบาล เป็นพัฒนาการทางทฤษฎีที่สืบเนื่องจากแนวคิด
กรอบกติการะหว่างประเทศ ตามแนวคิดของ Goldstein, Kahler, Keohane, และ Slaughter 
(2000: 396) นั้น การจัดกรอบการอภิบาลเป็นรูปแบบหนึ่งของการสร้างความเป็นสถาบัน 
(institutionalization) ทั้งนี้ ความร่วมมือระหว่างประเทศที่มีลักษณะเชิงสถาบันอย่างเต็มที่ (a fully 
legalized institution) จะมีมิติของพันธกรณี (obligation), ความชัดเจน (precision), และการมอบ
อ้านาจ (delegation) ในระดับสูง ซึ่งเป็นรูปแบบตามอุดมคติของ "hard law" โดยสถาบันอาจมี
รูปแบบได้หลากหลาย เช่น อาจมีรูปแบบเป็น Hard Law เพียงแค่ในมิติใดมิติเดียว หรือไม่ครบทั้ง
สามมิติ 

Abbot, Keohane, Moravcsik, Slaughter, และ Snidal (2000) ให้นิยามของการ
จัดกรอบการอภิบาล ว่า “ชุดของลักษณะของสถาบัน ซึ่งมี (หรือไม่มี) ลักษณะต่างๆใน 3 มิติ 
ดังต่อไปนี้ คือ พันธกรณี, ความชัดเจน, และการมอบอ้านาจ”  

พันธกรณี หมายความว่า การที่รัฐมีพันธะผูกพัน ตามกฎหมาย ที่จะต้องท้าตามกฎ
ข้อใดข้อหนึ่งหรือกฎชุดใดชุดหนึ่ง พฤติกรรมของรัฐจะต้องถูกตรวจสอบภายใต้กฎ ระเบียบปฏิบัติ 
บทบัญญัติของกฎหมายระหว่างประเทศ และอาจรวมถึงกฎหมายภายในด้วย รัฐพึงปฏิบัติตามกฎ
กติกาและระเบียบปฏิบัติโดยสุจริต รัฐที่ละเมิดความตกลงจะต้องรับผิดชอบตามกฎหมาย เช่น จ่ายค่า
ทดแทนแก่รัฐที่ได้รับอันตรายจากการละเมิดนั้น  

ความชัดเจน หมายความว่า กฎกติการะบุโดยปราศจากความคลุมเครือเกี่ยวกับ
พฤติกรรมที่รัฐจะต้องกระท้า ได้รับอนุญาตให้กระท้า หรือถูกห้ามมิให้กระท้า กฎกติกาท่ีมีความ
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ชัดเจนจะลดโอกาสที่จะมีการตีความ โดยระบุอย่างละเอียดถึงเง่ือนไขต่างๆของการใช้ปฏิบัติ และ
พฤติกรรมที่ท้าได้หรือท้าไม่ได้ในสถานการณ์ต่างๆ ทั้งนี้ ในกรณีท่ีมีความชัดเจนต่้า ความตกลงนั้นจะ
ก้าหนดให้รัฐต้อง “เจรจา” หรือ “ปรึกษาหารือกัน” โดยไม่มีการระบุถึงกระบวนการอย่างจ้าเพาะ
เจาะจง เปิดทางให้มีการใช้ดุลยพินิจได้อย่างกว้างขวาง 

การมอบอ านาจ หมายความว่า การที่รัฐมอบอ้านาจให้ฝุายที่สามเป็นผู้ปฏิบัติ 
ตีความ และน้ามาใช้ซึ่งกฎกติกาท่ีได้บัญญัติไว้ เพื่อแก้ไขข้อพิพาท และอาจรวมถึงการออกกฎกติกา
เพ่ิมเติมด้วย การแก้ไขข้อพิพาทโดยฝุายที่สามนี้อาจมีได้ในหลายระดับ เริ่มตั้งแต่การที่รัฐต่างๆ
ยอมรับการวินิจฉัยชี้ขาดของฝุายที่สามว่ามีผลผูกพัน อาทิ การวินิจฉัยชี้ขาดโดยศาลระหว่างประเทศ 
การใช้อนุญาโตตุลาการที่มีผลผูกพัน (binding arbitration) ไปจนถึงการออกแบบให้กระบวนการ
แก้ไขข้อพิพาทกระท้าโดยการต่อรองทางการเมืองระหว่างฝุายต่างๆ ซึ่งรัฐต่างๆจะยอมรับหรือปฏิเสธ
ข้อเสนอโดยไม่ขึ้นกับเหตุผลทางกฎหมายก็ได้ อาทิ การไกล่เกลี่ย (mediation) 

การวางกรอบการอภิบาลในมิติทั้ง 3 ประการนี้ อาจมีได้ในระดับต่างๆกันไป เริ่ม
ตั้งแต่การออกแบบกฎกติกาท่ีมีความเข้มงวด (‘hard’ legalization) ไปจนถึงการออกแบบกฎกติกา
ที่มีความผ่อนปรน (‘soft’ legalization) และท้ายที่สุดอาจเป็นการวางกรอบการอภิบาลที่ไม่มี
ลักษณะเป็นกฎกติกาแต่อย่างใดเลย โดยรัฐอาจใช้เทคนิคต่างๆที่จะผสมผสานมิติเหล่านี้ได้ใน
หลากหลายรูปแบบ  เพ่ือสร้างสถาบันที่ตอบสนองความต้องการของรัฐภาคีให้ได้มากท่ีสุด 

ความหลากหลายของการวางกรอบการอภิบาล อาจมีได้ตั้งแต่รูปแบบที่เป็น Hard 
Law ไปจนถึงรูปแบบที่เป็น Soft Law ในกรณีของสถาบันที่มีลักษณะเชิงกฎหมายอย่างสูง (highly 
legalized institutions) ซึ่งเรียกว่า ‘hard law’ นั้น จะมีการออกแบบให้กฎมีผลผูกพันให้รัฐภาคีมี
พันธะต้องปฏิบัติตาม โดยกฎนั้นจะอิงกับกฎหรือหลักการต่างๆในกฎหมายระหว่างประเทศอันเป็นที่
ยอมรับ และกฎนั้นจะมีความชัดเจน หรืออาจท้าให้เกิดความชัดเจนมากข้ึนได้โดยการตีความวินิจฉัย
ของสถาบันที่ได้รับมอบอ้านาจ ขณะเดียวกัน สถาบันนั้นจะมอบอ้านาจให้ฝุายที่สามเป็นผู้ตีความหรือ
ประยุกต์ใช้กฎนั้น (Abbot และคนอื่นๆ, 2000: 418)  

ในกรณีของสถาบันที่มีลักษณะเป็น Soft Law นั้น  Shaffer และ Pollack (2010: 
715) อธิบายว่า ข้อตกลงที่เป็น Soft Law จะลดระดับความเข้มข้นของมิติใดมิติหนึ่งดังกล่าวข้างต้น 
หรือมากกว่านั้น กล่าวคือ หากข้อตกลงไม่มีผลผูกพันอย่างเป็นทางการ ก็จะถือว่ามิติพันธกรณีมี
ลักษณะเป็น Soft Law และหากมีผลผูกพันอย่างเป็นทางการ แต่เนื้อหาขาดความชัดเจน เปิดทางให้
รัฐภาคีใช้ดุลยพินิจได้อย่างกว้างขวางในการปฏิบัติตาม ข้อตกลงนั้นก็จะถือเป็น Soft Law ในมิติท่ี
สอง ประการสุดท้าย หากข้อตกลงนั้นไม่ได้มอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามในการเฝูาติดตามการปฏิบัติตาม
ข้อตกลง หรือตีความและบังคับใช้ ข้อตกลงนั้นก็ถือว่ามีลักษณะเป็น Soft Law ในมิติท่ีสาม  
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เกี่ยวกับความหมายของ Soft Law นี้ นักนิติศาสตร์ในสาขากฎหมายระหว่าง
ประเทศมีการถกเถียงอภิปรายกันมาอย่างต่อเนื่อง ซึ่งยังไม่มีค้านิยามใดได้รับการยอมรับอย่างเป็น
เอกฉันท์ นักวิชาการกลุ่มหนึ่งเห็นว่า ข้อตกลงใดที่ไม่มีลักษณะถูกต้องตามค้านิยามแบบจารีตของ
กฎหมายระหว่างประเทศ กล่าวคือ ไม่มีค่าบังคับหรือไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย (not ‘binding’) 
ย่อมถือเป็น Soft Law11 ในขณะที่นักวิชาการอีกกลุ่มหนึ่ง เช่น Abbot และ Snidal (2000) เห็นว่า 

แม้ข้อตกลงนั้นมีลักษณะตามค้าจ้ากัดความของกฎหมายระหว่างประเทศ กล่าวคือ มีผลผูกพันทาง
กฎหมาย (‘binding’) หากแต่ว่ามีเนื้อหาไม่ชัดเจน (imprecision) มีความคลุมเครือ ก็ถือเป็น Soft 

Law12  งานชิ้นนี้จะศึกษาการจัดท้าข้อตกลงแม่น้้าโขงในฐานะที่เป็น Soft Law ตามค้านิยามแบบ
หลัง  

ในทัศนะของนักนิติศาสตร์กลุ่มหลังนี้ สนธิสัญญาอาจมีลักษณะเป็น Soft Law ก็ได้ 
ดังที่ Chinkin (1989: 851) ให้ค้าจ้ากัดความว่า “ตราสาร (instruments) ที่เป็น Soft Law นั้นมี
หลากหลายตั้งแต่สนธิสัญญา ซึ่งระบุเพียงพันธกรณีในระดับต่้า (“legal soft law”) ไปจนถึงข้อมติที่
ไม่มีผลผูกพัน และหลักปฏิบัติ ที่ยกร่างและได้รับการยอมรับโดยองค์การระดับระหว่างประเทศหรือ
ภูมิภาค (“non-legal soft law"),,,การใช้รูปแบบที่เป็นสนธิสัญญานั้นโดยตัวมันเองไม่ได้ประกันว่าจะ
มีการก้าหนดพันธกรณีในระดับสูง อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญาไม่ได้บังคับว่า
สนธิสัญญาระหว่างรัฐต่างๆจะต้องก้าหนดสิทธิและพันธกรณีต่างๆอย่างชัดเจน ขอเพียงแต่ข้อตกลง
นั้นเขียนขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษร และอยู่ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ” 13 

                                                           

 11 นักนิติศาสตร์ในสาขากฎหมายระหว่างประเทศโดยทั่วไป มักให้นิยามของค้าว่า Soft Law ใน
ความหมายนี้ ดังตัวอย่างเช่นต้าราในภาษาไทยบางเล่ม เช่น ประสิทธิ์ เอกบุตร (2544: 39) ท่ีอธิบายว่า soft law 
เป็นลักษณะอย่างหน่ึงของระเบียบกฎหมายระหว่างประเทศ ท่ียังอยู่ในข้ันของการก่อตัวหรือการผลึกตัว 
(crystallization) เป็นกฎหมาย ซึง่เรียกว่าเป็น lege ferenda  กลา่วคือ เป็นกฎเกณฑ์แบบแผนทีย่ังไม่มีค่าบังคับ
เป็นกฎหมายผูกผัน เป็นเพียงกฎเกณฑ์แบบแผนท่ีมีลักษณะเป็นแนวปฏิบัติ (guide lines) หรือประมวลความ
ประพฤติที่ดตี่อกัน (code of good conducts) เท่านั้น มิใช่มีลักษณะเป็นกฎหมาย (lex lata) ที่สามารถใช้บังคับ
กันได้ในฐานะเป็นกฎหมายที่ใช้อยู่ (positive law) ในสังคม ขณะทีน่ักนิติศาสตร์ของไทยท่ีศึกษากฎหมายน้้า
ระหว่างประเทศ Vitit Muntabhorn (1991: 13) ให้ความเห็นตามค้านิยามแบบนี้เมื่อวิเคราะหส์ภาพบังคับของ
กฎหมายดังกล่าว ว่า “the law has been in a state of flux for many years ; many of the elements of 
the emerging law (lege ferenda) have yet to be turned into “hard law” (lex lata) in the form of 
treaties or international customs.” 
 12 ผู้สนใจการอภิปรายข้อถกเถยีงเกีย่วกับความหมายของ Soft Law โปรดดู Guzman (2008: 142 ;  
2005, footnote 18) 
 13 อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธสิัญญา ลงวันท่ี 23 พฤษภาคม ค.ศ.1969 ให้ค้านิยามของค้า
ว่า สนธิสัญญา (Treaty) ไว้ในมาตรา 2 วรรค 1a ว่า “สนธิสญัญาหมายถึงข้อตกลงระหว่างประเทศที่ท้าขึ้นเป็นลาย
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะศึกษาการจัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law โดยหมายถึง
ตราสารที่มีรูปแบบเป็นสนธิสัญญา มีผลผูกพันทางกฎหมาย หากแต่เนื้อหาของบทบัญญัติมีการ
ก้าหนดสิทธิและพันธะต่างๆอย่างคลุมเครือ ขาดความชัดเจน และมีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม
อย่างจ้ากัด 

1.4.3  ปัจจัยความคิดในการจัดกรอบการอภิบาล 

Goldstein และ Keohane (1993) เสนอแนวคิดในการอธิบายการสร้างกรอบ
กติกาความร่วมมือระหว่างประเทศ ว่า จะใช้ตัวแปรผลประโยชน์ (interests) อย่างเดียว ไม่เป็นการ
เพียงพอ จ้าเป็นต้องน้าตัวแปรความคิด (ideas) มาร่วมใช้ในการอธิบายด้วย เพราะความคิดเป็นอีก
ป๎จจัยหนึ่งที่ส่งผลต่อการก้าหนดนโยบายต่างประเทศ วิทยานิพนธ์นี้จะน้าตัวแปรความคิดในส่วนที่นัก
ทฤษฎีทั้งสองเรียกว่า ความเชื่อเก่ียวกับหลักการ (principled beliefs) มาใช้14 ความเชื่อเกี่ยวกับ

หลักการ เป็นตัวก้าหนดเกณฑ์ในการจ้าแนกระหว่างสิ่งที่ถูกกับสิ่งที่ผิด และระหว่างความเป็นธรรม
กับความไม่เป็นธรรม ทั้งนี้ Goldstein และ Keohane เสนอว่า ความคิดอาจส่งอิทธิพลให้เกิดผลลัพธ์

เป็นนโยบายได้ใน 3 ลักษณะ (causal pathways)15 ในที่นี้ ผู้ศกึษาเลือกใช้แนวคิดท่ีว่า ความคิดอาจ
ท้าหน้าที่เป็น ตัวตั้ง (focal points) กล่าวคือ ในสถานการณ์ทางยุทธศาสตร์ที่มีจุดสมประโยชน์หลาย
จุด (multiple equilibria) นั่นคือ ผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพแบบปาเรโต (Pareto efficient 
outcome) อาจมีได้หลายแบบนั้น ความคิดอาจช่วยตัวแสดงในการเลือกเอาจุดใดจุดหนึ่งจากจุดสม

                                                                                                                                                                      

ลักษณ์อักษรระหว่างรัฐต่างๆ และอยู่ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะท้าขึ้นเป็นฉบับเดยีว หรอืสองฉบับ 
หรือหลายฉบับผนวกเข้าด้วยกัน และไม่ว่าจะเรียกช่ือเช่นใด.” 
 14 Goldstein และ Keohane เสนอว่า ตัวแปรความคดิ จ้าแนกได้เปน็ 3 ประเภท คือ โลกทัศน์ (world 
views) ซึ่งเป็นทัศนคติของผู้คนเกีย่วกับอัตลักษณ์ ปลุกเร้าอารมณ์ และความรู้สึกภักดี เป็นสิ่งที่ฝ๎งอยูใ่นสัญลักษณ์
ทางวัฒนธรรม และส่งผลอย่างลึกซึ้งต่อวิธีคิดและวาทกรรม ; ความเชื่อเกี่ยวกับสาเหตุ (causal beliefs) ซึ่งเป็น
ความเชื่อเกี่ยวกับเหตุและผล เป็นความเชื่อที่แนะแนวทางว่า ท้าอย่างไรจึงจะบรรลุเปูาหมายได้ ; และ ความเชื่อ
เกี่ยวกับหลักการ 
 15 ลักษณะแรก ความคิดอาจมีบทบาทเป็น แผนที่ช้ีทาง (road maps) ผู้ก้าหนดนโยบายจะเลือกใช้ความ
เชื่อที่สอดคล้องมากที่สดุกับความเข้าใจในเชิงการวิเคราะห์และเชิงบรรทัดฐาน (normative and analytic 
understandings) ของตน ท้ังนี้ ความเชื่อเกี่ยวกับหลักการ เป็นตัวก้าหนดความต้องการ (preferences) ของตัว
แสดง ในขณะที่ ความเชื่อเกี่ยวกับสาเหตุ จะมีอิทธิพลต่อการเลือกใช้วิธีการเพื่อให้บรรลเุปูาหมายเหลา่นั้น ดังนั้น 
เหตุที่ตัวแสดงได้เลือกทางเลือกต่างกัน ทั้งๆที่อยู่ภายใต้สภาพการณท์างวัตถุวิสัยอย่างเดียวกัน น่ันเปน็เพราะตัว
แสดงมีระบบความเชื่อแตกต่างกัน น่ันเอง ลักษณะที่สอง บรรทัดฐานและกฎกติการะหว่างประเทศมกัลดหรือเพิ่ม
ผลสะเทือนของความคิด บรรทัดฐานและกฎกติกาเหล่านั้นมักถูกสรา้งขึ้นภายใต้อิทธิพลของความเชื่อที่ยึดถือกัน
อย่างกว้างขวาง เมื่อความคิดได้ลงหลักป๎กฐานเป็นส่วนหน่ึงในกรอบเชิงสถาบัน (institutionalization) แล้ว 
ความคิดนั้นก็จะเป็นตัวตีกรอบนโยบายสาธารณะ ตราบเท่าท่ีความคิดเหล่านั้นไม่ได้ถูกบั่นทอนด้วยขอ้ค้นพบใหม่ๆ
ทางวิทยาศาสตร์ หรือด้วยการเปลี่ยนแปลงของบรรทดัฐาน ลักษณะที่สาม ความคิดมีบทบาทเป็น จดุบรรจบของ
ความคาดหวังของตัวแสดง 



    
 

21 

ประโยชน์เหล่านั้น16 โดยความคิดที่มีผู้เห็นพ้องกันอย่างกว้างขวางจะเอ้ืออ้านวยให้เกิดความร่วมมือ 

ความคิดท่ีเป็นตัวตั้งจะช่วยไขไปสู่ทางออกของป๎ญหาการกระท้าร่วมกัน (collective action 
problems) ที่ทุกฝุายยอมรับได้ 

 

1.5  การทบทวนวรรณกรรม 

 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องลุ่มแม่น้้า
โขง พบว่า งานวิชาการท่ีเกี่ยวข้องอาจจ้าแนกได้เป็น 2 กลุ่ม ตามลักษณะของวิธีวิทยาที่ใช้ใน
การศึกษา กล่าวคือ กลุ่มแรก มุ่งในเชิงการพรรณนา (descriptive explanation) กลุ่มท่ีสอง มุ่งใน
เชิงการวิเคราะห์ (analytical explanation)  

งานที่มีลักษณะในเชิงการพรรณนา ซึ่งเน้นตอบค้าถาม “อย่างไร” (‘How’ 
questions) ปรากฏให้เห็นในวิทยานิพนธ์ของสาขาวิชานิติศาสตร์หลายชิ้น อาทิ งานของวิชัย ศรีรัตน์ 
(2537), จตุภูมิ ภูมิบุญชู (2545). จุฑาภรณ์ คงรักษ์กวิน (2550), และงานของ Josefin Gooch 
(2005) โดยงานในกลุ่มนี้เน้นพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ของรัฐภาคีตามความตกลง

                                                           

 16  Schelling (1980: 57, 70) อธิบายว่า Focal points  หรือตัวตั้ง ซึ่งต่อมาเรยีกกันว่า Schelling 
point  เป็นจุดทีต่ัวแสดงแต่ละฝุายคาดหวังว่าอีกฝุายหนึ่งจะคาดหมายว่าฝุายตนจะถูกคาดหวังว่าจะเลือกตัวเลือก
หรือกลยุทธ์นั้น "focal point[s] for each person’s expectation of  what the other expects him to 
expect to be expected to do."  เหตุที่ตัวแสดงได้ตัดสินใจเลือกตัวเลือกนั้น ท้าให้ความคาดหวังของทุกฝุายมา
บรรจบกันได้ และสามารถได้ข้อยตุิในการเจรจานั้น ก็เพราะต่างฝุายต่างเห็นว่า ผลลัพธ์ที่จะบรรลุนั้นมีความโดดเด่น 
(prominence), มีเอกลักษณ์ (uniqueness), มีความง่าย (simplicity), เคยมีแบบอย่างมาก่อน (precedence) 
หรือมีเหตุผลบางประการที่ท้าให้ตวัเลือกนั้นมีคณุภาพแตกต่างไปจากผลลัพธ์ที่เป็นทางเลือกอย่างอื่นๆ 

 ในเกมที่ตัวแสดงต้องการประสานนโยบายกัน แม้มคีวามต้องการแตกต่างกัน (coordination game) นั้น 
จุดบรรจบนี้เป็นจดุที่ตัวแสดงเลือกใช้เป็นตัวตั้งในการต่อรองในการเลือกจุดสมประโยชน์ ยกตัวอย่างเช่น ในเกม 
Battle of the sexes (บางต้าราเรียก Dating game) คู่รักหนุ่มสาวตกลงกันไมไ่ด้ว่าจะไปเที่ยวด้วยกนัท่ีไหนดี ฝุาย
ชายชอบไปผับ ฝุายหญิงชอบไปงานปาร์ตี้ แต่ทั้งสองฝุายต่างเป็นแฟนฟุตบอลตัวยง และเผอญิว่านักเตะที่ท้ังสอง
โปรดปรานคนหน่ึงได้รับเชิญไปร่วมปาร์ตีด้้วย ในสถานการณเ์ช่นนี้ เรื่องนักฟุตบอลจึงกลายเป็นตัวตั้งในการต่อรอง
เลือกสถานท่ีเที่ยวของหนุ่มสาวคูน่ี้ (Carmichael, 2005)  
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แม่น้้าโขงในการใช้ทรัพยากรน้้าในล้าน้้าระหว่างประเทศ รวมทั้งกลไกเชิงกฎหมายและเชิงสถาบันของ
ความตกลงนี้ เป็นหลัก  

งานที่มีลักษณะในเชิงการวิเคราะห์ ซึ่งเน้นตอบค้าถาม “ท้าไม” (‘Why’ 
questions) ปรากฏในวิทยานิพนธ์ของ Greg Browder (1998 ; 2000) และบทความของ Ellen 
Bruzelius Backer (2007) งานชิ้นแรกได้เสนอค้าอธิบายว่า เพราะเหตุใด ประเทศไทย ลาว กัมพูชา 
และเวียดนาม จึงสามารถบรรลุการจัดท้าข้อตกลงความร่วมมือฉบับใหม่ได้หลังจากกรอบกติกาความ
ร่วมมือนี้เกือบล่มสลายลงเพราะผลประโยชน์ที่แตกต่างกันของประเทศเหนือน้้ากับปลายน้้าในลุ่ม
แม่น้้าโขงตอนล่าง ขณะที่งานชิ้นหลังชี้ว่า กรอบความร่วมมือนี้ยังมีประสิทธิผลจ้ากัด เนื่องจากป๎จจัย
ทางภูมิศาสตร์ของลุ่มแม่น้้าโขง 

 

วิชัย ศรีรัตน์ (2537) ศึกษาหลักกฎหมายและวิธีการในการควบคุมและปูองกัน
ป๎ญหามลพิษในแม่น้้าโขงตอนล่าง พบว่า หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับแม่น้้าระหว่างประเทศ ซึ่ง
ปรากฏใน Helsinki Rules of the Uses of the Waters of International Rivers ค.ศ. 1966 
และ Draft Articles on the Law of Non-Navigational Uses of International 

Watercourses17 ค.ศ. 1994 นั้น ยังขาดความชัดเจนแน่นอนในหลายประเด็น ทั้งในเรื่องหลักการไม่
ก่อความเสียหายต่อรัฐอ่ืน หลักการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผล และหลักความร่วมมือระหว่างรัฐริมฝ๎่ง 
(riparian states) จึงท้าให้เกิดขอ้โต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ของรัฐริมฝ๎่ง และในส่วนที่เก่ียวข้อง
กับแม่น้้าโขงนั้น พบว่า หลักกฎหมายตามปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลักการใช้น้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง 
ค.ศ. 1975 ไม่ได้ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของการประสานผลประโยชน์อย่างแท้จริงของรัฐภาคีทุกรัฐในลุ่ม
แม่น้้าโขง หากแต่เป็นกติกาท่ี “อ้านวยผลประโยชน์ต่อรัฐท้ายน้้าอย่างเดียว”  ทั้งนี้ งานของวิชัยไม่ได้
เสนอค้าอธิบายว่า เหตุใดจึงเป็นเช่นนั้น   

จตุภูมิ ภูมิบุญชู (2545) ศึกษาป๎ญหาและแนวทางเก่ียวกับการใช้น้้าอย่าง
สมเหตุสมผลและเป็นธรรม ตามความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 พบว่า การใช้น้้าในลุ่มแม่น้้าโขงอาจ
น้าไปสู่ความขัดแย้งในอนาคต เนื่องจากรัฐริมฝ๎่งมีผลประโยชน์ในการใช้น้้าที่แตกต่างกัน และความตก
ลงฉบับนี้ก็มิได้ก้าหนดป๎จจัยที่ใช้ในการพิจารณาถึงสิทธิการใช้น้้าอย่างเป็นธรรมของรัฐริมฝ๎่งแต่ละ
ฝุายไว้อย่างชัดแจ้ง โดยความตกลงฉบับนี้ได้ก้าหนดกระบวนการก่อนการใช้น้้าซึ่งเปิดโอกาสให้รัฐภาคี
เข้าสู่การเจรจา อันท้าให้ความตกลงดังกล่าวมีความยืดหยุ่นสูง อย่างไรก็ดี การที่ไม่ได้ก้าหนดป๎จจัยที่
                                                           

 17 ร่างข้อบทว่าด้วยกฎหมายการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศเพื่อการอื่น อันมิใช่การเดินเรือ จัดท้าโดย
คณะกรรมาธิการกฎหมาย (International Law Commission-ILC) ของสหประชาชาติ ซึ่งประเทศลุ่มแม่น้้าโขง
ตอนล่างอาศัยความคิดจากร่างกฎหมายนี้เป็นแนวทางในการเจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995  
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ใช้ในการพิจารณาถึงการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมดังกล่าว อาจท้าให้รัฐแต่ละรัฐไม่
สามารถหาข้อยุติได้ว่าจะใช้ป๎จจัยใดในการพิจารณา วิทยานิพนธ์ฉบับนี้เสนอให้น้าเอาป๎จจัยหรือ
เกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณาถึงความเป็นธรรมในการใช้น้้าที่ปรากฏในงานประมวลกฎหมายระหว่าง
ประเทศมาใช้เป็นพ้ืนฐานในการพิจารณาเพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการก้าหนดสิทธิในการใช้น้้าของรัฐ
ภาคี อันได้แก่ 1.ป๎จจัยทางภูมิศาสตร์ อุทกศาสตร์ และลักษณะทางธรรมชาติ 2.ความจ้าเป็นทาง
เศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศ 3.การใช้น้้าที่ใช้อยู่ในแต่ละประเทศ 4.ประสิทธิภาพของการใช้
น้้า 5.ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมต่อรัฐริมฝ๎่งอื่นๆ และ 6.ป๎จจัยอ่ืนๆ เช่น การใช้น้้าตามธรรมเนียม
ปฏิบัติของคนในพ้ืนที่ และการใช้น้้าอย่างยั่งยืน 

เช่นเดียวกับงานของจตุภูมิ วิทยานิพนธ์ของจุฑาภรณ์ (2550) ศึกษาหลักกฎหมาย
ระหว่างประเทศว่าด้วยการใช้น้้าจากล้าน้้าระหว่างประเทศ ซึ่งครอบคลุมประเด็นเรื่องความหมายของ
ล้าน้้าระหว่างประเทศ ทฤษฎีเกี่ยวกับการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศ สิทธิและหน้าที่ของรัฐว่าด้วยการ
ใช้น้้าจากล้าน้้าระหว่างประเทศ และศึกษาหลักการใช้น้้า การจัดสรรน้้า และการระงับข้อพิพาทตาม
ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 โดยชี้ถึงป๎ญหาของความตกลงฉบับนี้สอดคล้องกับงานของจตุภูมิ ว่า 
ไม่มีการก้าหนดอย่างชัดเจนถึงป๎จจัยที่จะใช้เป็นเกณฑ์ก้าหนดการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็น
ธรรมของรัฐภาคี ทั้งนี้ จุฑาภรณ์ชี้ว่า ปฏิญญาว่าด้วยการใช้น้้าจากแม่น้้าโขง ค.ศ.1975 ได้คัดลอก
ป๎จจัยส้าหรับพิจารณาการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมมาจาก The Helsinki Rules on 
the Uses of the Waters of International Rivers 1967 ของสมาคมกฎหมายระหว่างประเทศ 

(International Law Association)18 แต่การน้าป๎จจัยเหล่านี้มาพิจารณานั้นจะต้องน้าเอาป๎จจัย
ทั้งหมดมาพิจารณาร่วมกัน ท้าให้ไม่สามารถท้าได้จริงในทางปฏิบัติ ดังนั้น ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.
1995 จึงไม่ได้ก้าหนดป๎จจัยที่ใช้ในการพิจารณาถึงการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมไว้ เพราะ
ต้องการเปิดโอกาสให้แต่ละรัฐภาคีมาเจรจากันตามแต่ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น อย่างไรก็ดี งานของจุฑา
ภรณ์ไม่ได้ให้ค้าอธิบายว่า เพราะเหตุใด ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 จึงได้ออกแบบให้การจัดสรร
น้้าตามหลักการการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมต้องกระท้าโดยผ่านการปรึกษาหารือและ
การเจรจา 

                                                           

 18 ป๎จจัยที่ใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ตาม Helsinki Rules 
ถูกระบุไว้ในมาตรา 5 ประกอบด้วย (1) ลักษณะทางภูมิศาสตร์ของลุม่น้้า โดยเฉพาะพื้นท่ีลุ่มน้า้ที่อยู่ในดินแดนของ
รัฐลุ่มน้้าแต่ละรัฐ (2) ลักษณะทางอุทกวิทยา รวมถึงปริมาณน้า้ที่ไหลจากแตล่ะรัฐลุ่มน้า้ (3) ภูมิอากาศที่ส่งผลต่อลุ่ม
น้้า (4) การใช้น้้าภายในลุ่มน้้าในอดีตและป๎จจุบัน (5) ความจ้าเป็นทางเศรษฐกิจและสังคมของแตล่ะรฐัลุ่มน้้า (6) 
จ้านวนประชากรที่ต้องพึ่งพาน้้าในลุ่มน้้าของแต่ละรัฐลุ่มน้้า (7) ต้นทุนเชิงเปรียบเทียบของทางเลือกตา่งๆในการใช้
น้้าภายในลุม่น้้า (8) ความสามารถในการจัดหาทรัพยากรอื่นๆ (9) การหลีกเลี่ยงการสญูเสยีที่ไมจ่้าเปน็ในการใช้น้้า
ในลุ่มน้้า (10) ความสามารถในการจ่ายค่าชดเชยแก่รัฐลุม่น้้าหนึ่งใดหรือมากกว่านั้น เพื่อแก้ไขข้อขัดแย้งในการใช้น้้า 
และ (11) ระดับการตอบสนองความต้องการของรัฐลุม่น้้า โดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐลุ่มน้้าอืน่ๆ  
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บทความวิจัยของวีระพงษ์ ป๎ญญาธนคุณ (2552)19 ศึกษาพัฒนาการเชิงสถาบันของ 

“ระบอบลุ่มน้้าโขง” (Mekong regime) ตลอดระยะเวลา 5 ทศวรรษนับตั้งแต่การก่อตั้ง
คณะกรรมการแม่น้้าโขงในค.ศ. 1957 จนถึงค.ศ.2007 โดยบรรยายถึงสถานะ โครงสร้าง บทบาท 
และผลงานของระบอบลุ่มแม่น้้าโขงในแต่ละยุคสมัย ซึ่งประกอบด้วย 1) สมัยคณะกรรมการแม่น้้าโขง 
(ค.ศ.1957-1977),  2) สมัยคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว (ค.ศ.1978-1994), และ 3) สมัย
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (ค.ศ.1995-2007)  

งานชิ้นนี้น้าเสนอจุดก้าเนิดของความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 ว่า ในค.ศ. 1991 
กัมพูชาขอกลับเข้าเป็นภาคีสมาชิกในคณะกรรมการแม่น้้าโขง คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวไม่
สามารถตกลงกันได้ว่า กัมพูชาควรที่จะกลับเข้าเป็นสมาชิกภายใต้กติกาชุดเดิม (ธรรมนูญ ค.ศ. 1957 
และปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975) ตามความเห็นของเวียดนาม หรือภายใต้กรอบกติกาชุดใหม่ ซึ่งจะร่างขึ้น
ในอนาคต อันเป็นจุดยืนของไทย ทว่างานชิ้นนี้ยังชี้ถึงชนวนขัดแย้งระหว่างไทยกับเวียดนามได้ไม่
ชัดเจน เพราะไม่ได้ระบุถึงผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าที่เปลี่ยนไปของไทยในกรณีท่ีไทยมีความ
ต้องการที่จะท้าโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า กก-อิง-น่าน และโครงการใช้น้้าในลุ่มน้้า โขง-ชี-มูล  

ขณะเดียวกัน วีระพงษ์อธิบายความส้าเร็จของการจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.
1995 อย่างรวบรัดว่า “แต่เพราะการแทรกแซงของโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ ท้าให้ความ
ขัดแย้งระหว่างไทยกับเวียดนามสามารถแสวงหาจุดร่วมกันได้ ในที่สุด ประเทศลุ่มน้้าโขงตอนล่าง 4 
ชาติก็ได้มีการลงนามในข้อตกลงฉบับใหม่ในค.ศ.1995”  

Gooch (2005) เสนอผลการศึกษาความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 ในวิทยานิพนธ์ที่
เสนอต่อ University of Lund ประเทศสวีเดน โดยบรรยายให้เห็นว่า ความตกลงแม่น้้าโขงได้บรรจุ
หลักการต่างๆของกฎหมายระหว่างประเทศเกี่ยวกับการใช้น้้าในแม่น้้าระหว่างประเทศ ประกอบด้วย 
หลักการใช้น้้าอย่างเป็นธรรม, หลักการไม่ก่ออันตรายแก่รัฐอ่ืน, และหลักหน้าที่ในการร่วมมือ อย่างไร
ก็ดี Gooch ให้ความเห็นว่า หลักการเหล่านี้จะมีผลในทางปฏิบัติก็ต่อเมื่อมีการออกระเบียบปฏิบัติ 
(procedures) ตามมาในอนาคต  

วิทยานิพนธ์ระดับมหาบัณฑิตทางนิติศาสตร์ฉบับนี้ยังชี้ด้วยว่า เมื่อพิจารณาจาก
แนวคิดการใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืน (Sustainable Use) แล้ว ความตกลงแม่น้้าโขงไม่ได้ครอบคลุมถึง
ล้าน้้าสาขา, ไม่ได้บรรจุเรื่องการท้ารายงานประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม กับเรื่องการมีส่วนร่วมของ

                                                           

 19 บทความนี้เป็นส่วนหน่ึงของวิทยานิพนธ์มหาบัณฑติ เรื่อง การศึกษาเปรียบเทยีบความร่วมมือระหวา่ง
รัฐบาลในการจัดการทรัพยากรน้า้ข้ามพรมแดนในแม่น้า้ระหว่างประเทศ : แม่น้้าโขง และยูเฟรติส-ไทกริส สาขาวิชา
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลัย ปีการศึกษา 2552  
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ประชาชน ไว้ในความตกลง อีกท้ังประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนบน 2 ประเทศ คือ จีนกับพม่า ก็ไม่ได้เข้า
ร่วมเป็นภาคีในความตกลงฉบับนี้ ซึ่งประเด็นเหล่านี้ล้วนส่งผลต่อการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงอย่าง
ยั่งยืน 

  

ส้าหรับงานวรรณกรรมในกลุ่มท่ีเสนอค้าอธิบายในเชิงวิเคราะห์ ประกอบด้วยงาน
ของ Browder กับงานของ Backer  

Browder (1998: 2000) ศึกษาการสร้างกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงภายใต้
ข้อตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 โดยใช้ทฤษฎีการเจรจาของ Lax และ Sebenius (1986) และ Raiffa 
(1982) ในประเด็นของการจัดสรรน้้า โดยใช้ตัวแปร “ผลประโยชน์” และ “ทางเลือกนอกเหนือการ
ท้าข้อตกลง” (Best Alternative to a Negotiated Agreement) จากทฤษฎีการเจรจาเป็นกรอบใน
การวิเคราะห์ ร่วมกับแนวคิดเกี่ยวกับสถาบัน (institutions) ในการจัดการทรัพยากรสาธารณะของ 
Ostrom, Gardner, และ Walker (1993) โดยตั้งค้าถามวิจัย 2 ประการ คือ (ก) ท่ามกลางความ
ยากล้าบากในการจัดสรรน้้าระหว่างประเทศต่างๆที่แก่งแย่งกันนั้น รัฐบาลของกัมพูชา ลาว ไทย และ
เวียดนาม สามารถบรรลุผลการเจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขงได้อย่างไร และ (ข) แม้ว่ารัฐต่างๆ
สามารถจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขงได้แล้ว ท้าไมการเจรจาเพื่อท้าข้อตกลงย่อย (subsidiary 
agreements) ที่เก่ียวกับการจัดสรรน้้า จึงมีความคืบหน้าน้อย 

ผู้เขียนพบว่า รัฐริมฝ๎่งในลุ่มน้้าโขงตอนล่างสามารถบรรลุข้อตกลงดังกล่าวได้ เพราะ
แต่ละฝุายมีผลประโยชน์ที่ต้องการใช้ทรัพยากรน้้า, มีนโยบายต่างประเทศที่จะสร้างความร่วมมือใน
ภูมิภาคภายหลังสงครามเย็น, ได้รับความช่วยเหลือจากนานาชาติ โดยเฉพาะโครงการพัฒนาของ
สหประชาชาติ ในการเป็นตัวกลางไกล่เกลี่ยในการเจรจา รวมทั้งเกิดจากการคาดการณ์ว่าปริมาณน้้า
ในหน้าแล้งจะไม่ขาดแคลนจนถึงกับรัฐริมฝ๎่งต้องเกิดความขัดแย้ง เนื่องจากเขื่อนกั้นแม่น้้าโขงสาย
ประธานในจีนจะระบายน้้าลงมาทางท้ายน้้าในฤดูแล้ง  

ขณะเดียวกัน เขาประยุกต์ใช้กรอบการวิเคราะห์ของ Ostrom และคณะ ซึ่งแบ่งกฎ
กติกาเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรสาธารณะ (common-pool resources) เป็น 3 ระดับ คือ ระดับ
ธรรมนูญ (constitutional level), ระดับข้อตกลงย่อย (legislative level), และระดับการบริหาร

จัดการ (administrative level)20 ในการวิเคราะห์ป๎ญหาอุปสรรคของการผลักดันกรอบความ
ร่วมมือนี้ให้มีความคืบหน้า โดยชี้ว่า แม้สามารถตกลงกฎกติกาของการใช้น้้ากันได้แล้ว ผ่านการจัดท้า
                                                           

 20 Ostrom, Gardner, และ Walker (1993) แบ่งกฎกติกาดังกล่าวเปน็ 3 ระดับ คือ constitutional, 
collective-choice, และ operational.  
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ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 ซึ่งเป็นกฎกติกาในระดับของธรรมนูญ ทว่าคณะกรรมาธิการแม่น้้า
โขงประสบความยากล้าบากในการสร้างกฎกติกาในระดับข้อตกลงย่อย คือ ระเบียบปฏิบัติต่างๆ 
เนื่องจากเหตุผล 3 ประการ คือ ไม่มีการไกล่เกลี่ยจากหน่วยงานระหว่างประเทศ, นโยบาย
ต่างประเทศของแต่ละรัฐสมาชิกได้ให้ความส้าคัญน้อยแก่คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง และเรื่องการ
จัดสรรน้้านั้นเป็นประเด็นในลักษณะของการแก่งแย่ง (contentious) ท้าให้เจรจาได้ยาก 

ขณะที่ Browder ใช้ตัวแปร ผลประโยชน์ เป็นป๎จจัยอธิบายการเจรจาเพื่อจัดท้า
ความตกลงแม่น้้าโขง และข้อตกลงย่อยที่สืบเนื่องกันนั้น งานของ Backer (2007) ใช้ตัวแปร ลักษณะ
ทางภูมิศาสตร์ ในแง่ของที่ตั้งของประเทศต่างๆในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง ซึ่งแยกเป็นประเทศเหนือน้้า 
คือ ไทยกับลาว กับประเทศปลายน้้า คือ กัมพูชากับเวียดนาม และลักษณะทางภูมิศาสตร์ ในแง่ของ
อาณาบริเวณของพื้นที่ของรัฐภายในขอบเขตทางนิเวศวิทยาของกรอบความร่วมมือ เป็นป๎จจัยในการ
วิเคราะห์กรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงในแง่ของประสิทธิผล (regime effectiveness)  

Backer ชี้ว่า ป๎จจัย ลักษณะทางภูมิศาสตร์ ดังกล่าว ส่งผลต่อความสัมพันธ์ในหมู่รัฐ
สมาชิกใน 2 ลักษณะ คือ (ก) ขณะที่รัฐปลายน้้าต้องการควบคุมพฤติกรรมของรัฐเหนือน้้าโดยอาศัย
ข้อตกลง เพื่อปูองกันผลกระทบ และเพ่ิมโอกาสของตนที่จะได้ใช้น้้า และทรัพยากรที่เกี่ยวข้องนั้น รัฐ
เหนือน้้าอาจมองว่า กฎระเบียบต่างๆเป็นภัยคุกคามต่ออธิปไตยของตน และ (ข) อาณาบริเวณของ
พ้ืนที่ของรัฐภายในขอบเขตทางนิเวศวิทยาของกรอบความร่วมมือ อาจส่งผลต่อระดับการให้ความ
ร่วมมือของแต่ละรัฐ กล่าวคือ รัฐที่มีอาณาบริเวณกว้างขวางภายในลุ่มน้้า อาจให้ความส้าคัญต่อกรอบ
ความร่วมมือในระดับสูง เนื่องจากมีผลประโยชน์เกี่ยวข้องกับกรอบความร่วมมือนี้มากกว่ารัฐที่มี
อาณาบริเวณภายในลุ่มน้้าน้อยกว่า ทั้งนี้ Backer (2007: 49-50) ชี้ว่า ในกรณีของประเทศไทยนั้น 
ไทยตั้งอยู่เหนือน้้าในกรอบความร่วมมือนี้ จึงเป็นไปได้ว่า ไทยจะเตะถ่วงการออกกฎเพื่อควบคุม
ปริมาณการไหลของน้้า  และการที่ไทยมีพ้ืนที่ภายในลุ่มน้้าน้อย จึงเป็นไปได้ที่จะมีความกระตือรือร้น
น้อยที่จะร่วมมือ 

 

จากการทบทวนแนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะ
ศึกษาการวางกรอบการอภิบาลของความร่วมมือแม่น้้าโขงในฐานะท่ีเป็นการแสวงหาจุดสมประโยชน์
ร่วมกันของบรรดารัฐริมฝ๎่ง โดยพิจารณาว่าแม่น้้าโขงซึ่งเป็นแม่น้้าระหว่างประเทศนั้น เป็นทรัพยากร
สาธารณะที่มีผู้ใช้ประโยชน์หลายฝุาย (common-pool resources) ธรรมชาติของทรัพยากรใน
ลักษณะนี้ ก็คือ การกีดกันไม่ให้บางฝุายได้ใช้ประโยชน์นั้นเป็นเรื่องยากหรือมีต้นทุนสูง ขณะเดียวกัน
ก็เป็นทรัพยากรซึ่งการใช้ประโยชน์ของฝุายหนึ่งย่อมจะท้าให้ฝุายอื่นเสียประโยชน์ ('low 
excludability' and 'high subtractability') ด้วยเหตุดังนั้น ทรัพยากรสาธารณะจึงอาจเป็นที่มาของ
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การแก่งแย่งกันใช้ประโยชน์ (competition) ซึ่งอาจสร้างความขัดแย้งได้ หรืออาจน้าไปสู่การใช้
ประโยชน์มากเกินได้ (overexploitation/ overconsumption) (Ostrom 1990)   

เมื่อพิจารณาแม่น้้าระหว่างประเทศในฐานะที่เป็นทรัพยากรสาธารณะที่มีผู้ใช้
ประโยชน์หลายฝุาย ตัวแสดงหลักท่ีใช้ประโยชน์ คือ รัฐริมฝ๎่ง  การใช้ประโยชน์จะมีเพียงรัฐที่มีอาณา
เขตติดกับริมแม่น้้าเท่านั้นที่สามารถเข้าถึงทรัพยากรนี้ได้ (partially excludable common-pool 
resources) และการใช้ประโยชน์ก็มีแนวโน้มจะเกิดการแก่งแย่ง (rival common-pool resources) 
เพราะปริมาณน้้าที่รัฐหนึ่งได้ผันไปใช้ย่อมส่งผลเป็นการลดปริมาณท่ีรัฐริมน้้าอ่ืนๆจะมีโอกาสได้ใช้ 
ดังนั้น การใช้ประโยชน์จากแม่น้้าระหว่างประเทศจึงอาจท้าให้เกิดสภาวะ “โศกนาฏกรรมของการใช้
ทรัพยากรร่วม” ('tragedy of the commons') กล่าวคือ ต่างฝุายต่างได้รับประโยชน์โดยตรงจาก
การกระท้าฝุายเดียวหรือเอกภาคี ในขณะที่ต้นทุนของการกระท้าเช่นนั้นได้ถูกกระจายไปให้ทุกฝุาย
ต้องร่วมแบกรับ (Benvenisti, 1996: 388)  

หากบรรดารัฐริมฝ๎่งต่างใช้ทรัพยากรร่วมนี้โดยไม่มีการประสานนโยบายกัน 
(coordination) ก็จะเกิดป๎ญหา “การกระท้าร่วมกัน” (collective-action problem) เพราะต่าง
ฝุายต่างต้องการใช้ทรัพยากรให้มาก แต่ทรัพยากรมีจ้ากัด จึงอาจเกิดสภาพผลประโยชน์ขัดกันได้ หาก
พิจารณาในมุมมองของทฤษฎีเกม (game theory) ซึ่งพัฒนาจากทฤษฎีทางเลือกท่ีสมเหตุสมผล 
(rational choice theory) แล้ว พฤติกรรมที่สมเหตุสมผลของตัวแสดงหลายฝุาย อาจน้าไปสู่ผลลัพท์
ที่ด้อยกว่าจุดสมประโยชน์สูงสุด (Pareto-inferior outcome) นั่นคือ เป็นผลลัพธ์ที่ตัวแสดงทุกฝุาย
ไม่สู้พึงพอใจนักเมื่อเทียบกับผลลัพธ์แบบอ่ืนอย่างน้อย 1 แบบ ทั้งท่ีโดยอุดมคติแล้ว ตัวแสดงแต่ละ
ฝุายย่อมมุ่งหวังที่จะบรรลุจุดสมประโยชน์สูงสุด (Pareto-optimal outcome) อันหมายถึงภาวะที่ไม่
มีผลลัพท์แบบอ่ืนใดอีกที่จะท้าให้ฝุายหนึ่งได้ประโยชน์เพิ่มขึ้น โดยไม่ลดทอนผลประโยชน์ของฝุายอ่ืน 
(Benvenisti, 1996: 389)  

ในกรณีของแม่น้้าโขง นอกจากป๎ญหาการแก่งแย่งกันใช้ทรัพยากรสาธารณะ และ
การใช้ประโยชน์มากเกินแล้ว ลักษณะทางภูมิศาสตร์ ซึ่งรัฐเหนือน้้าอาจสร้างผลกระทบแก่รัฐปลายน้้า
ได้ (asymmetric upstream-downstream externalities) ก็เป็นอีกป๎ญหาหนึ่งซึ่งอาจท้าให้เกิด
ความขัดแย้งได้ ดังนั้น หนทางที่จะหลีกเลี่ยงความขัดแย้งระหว่างประเทศ ก็คือ การสร้างกรอบกติกา
ความร่วมมือระหว่างประเทศ (international regime) ซึ่งกระบวนการหลักที่ใช้ในการสร้างนี้ก็คือ 
การเจรจาต่อรองระหว่างรัฐริมฝ๎่ง 
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1.6  กรอบในการวิเคราะห์ 

 

วิทยานิพนธ์จะแยกการวิเคราะห์เป็น 3 ส่วนหลัก ส่วนแรกจะอธิบายความต้องการ
หรือแรงจูงใจ (preferences/incentives) ของสี่ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างในการสร้างกรอบ
กติกาความร่วมมือ ส่วนที่สองจะอธิบายผลลัพธ์ที่ปรากฏเป็นความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 ซึ่งได้
ถูกออกแบบให้มีลักษณะเป็น Soft Law และส่วนสุดท้าย ประเมินประสิทธิผลของกรอบความร่วมมือ
แม่น้้าโขงด้วยแนวคิด Soft Law 

ในส่วนแรก ผู้ศึกษาจะชี้ถึงความต้องการที่แตกต่างกันเกี่ยวกับกฎกติกาของการ
จัดการทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขง ว่าเป็นผลจากที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ภายในลุ่มน้้าของแต่ละประเทศ, 
ผลประโยชน์ด้านการใช้น้้าของชาติสมาชิก, ต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย และความไม่แน่นอน อันเกิด
จากการขาดข้อมูลที่จ้าเป็นในการสร้างกฎกติกา และโครงการใช้น้้าของชาติสมาชิก 

ส่วนที่สอง ผู้ศึกษาจะชี้ว่า ด้วยเหตุที่ความตกลงแม่น้้าโขงเป็นสนธิสัญญาเกี่ยวกับ
การจัดสรรน้้า (water allocation treaty) ซ่ึงแต่ละฝุายย่อมต้องการรักษาและเพ่ิมพูนผลประโยชน์
ของฝุายตน จึงน้าไปสู่ป๎ญหาความขัดแย้งในการกระจายผลประโยชน์ให้แก่ฝุายต่างๆ (distributional 
conflict) ภายใต้สภาพการณ์เช่นนี้ ชาติสมาชิกจ้าเป็นต้องแสวงจุดสมประโยชน์ร่วมกัน เพ่ือให้
สามารถบรรลุข้อตกลงได้ กลยุทธ์หลักที่ถูกน้ามาใช้ก็คือ การประนีประนอม (compromise) และ
เพ่ือให้การประนีประนอมสามารถเกิดขึ้นได้ บรรดาชาติสมาชิกจึงเลือกที่จะวางกรอบการอภิบาลของ
ความร่วมมือนี้ในลักษณะที่เป็น Soft Law เพ่ือให้ได้ผลลัพธ์เป็นความตกลงที่มีความยืดหยุ่นพอที่จะ
รองรับความต้องการของทุกฝุายได้ 

ทั้งนี้ ผู้ศึกษาจะสรุปว่า การประนีประนอมดังกล่าวเกิดขึ้นระหว่างกระบวนการ
เจรจา ภายใต้ป๎จจัยหลัก 2 ประการ คือ ผลประโยชน์ (interests) และความคิด (ideas)    

ส่วนที่สาม ผู้ศึกษาจะใช้โครงการเข่ือนไซยะบุรีในประเทศลาวเป็นกรณีศึกษาในการ
ประเมินประสิทธิผลของกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง โดยชี้ว่า การที่กรอบความร่วมมือนี้ถูกจัดวางใน
รูป Soft Law และการที่ประเทศสมาชิกให้ความส้าคัญกับเรื่องอ้านาจอธิปไตยของรัฐภาคี เป็นตัว
แปรส้าคัญท่ีท้าให้กรอบความร่วมมือนี้ด้อยประสิทธิผล 

 

1.7  ตัวแบบค าอธิบาย 
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ชาติสมาชิกของความตกลงแม่น้้าโขง มีผลประโยชน์และความต้องการแตกต่างกัน
เกี่ยวกับทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงในฐานะประเทศเหนือน้้ากับประเทศปลายน้้า บรรดารัฐภาคีต่าง
เล็งเห็นว่า ความแตกต่างดังกล่าวอาจน้าไปสู่ความขัดแย้งระหว่างประเทศได้ ซึ่งเป็นสภาพการณ์ท่ีทุก
ประเทศมีความต้องการร่วมกันที่จะหลีกเลี่ยง ทว่าแม้มีความต้องการร่วมกันที่จะหลีกเลี่ยงความ
ขัดแย้งในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้า (common aversions) ด้วยการสร้างกฎกติกาส้าหรับก้ากับ
พฤติกรรมการใช้น้้าของทุกฝุาย แต่ด้วยเหตุที่กฎกติกาจะเป็นตัวจัดสรรแจกแจงผลประโยชน์แก่แต่ละ
ฝุาย รัฐริมฝ๎่งจึงต้องหาทางสร้างกฎที่ทุกฝุายยอมรับว่ามีความสมประโยชน์ส้าหรับตน 

ในการจัดกรอบการอภิบาลระหว่างประเทศในกรณีนี้ ชาติสมาชิกได้ค้านึงถึงต้นทุน
ด้านอ้านาจอธิปไตย (sovereignty cost), ความไม่แน่นอน (uncertainties) และความต้องการที่
แตกต่างกันของแต่ละฝุาย (divergence of national preferences) เป็นเหตุให้ต้องมีการ
ประนีประนอมกัน  

การประนีประนอมดังกล่าวเกิดขึ้นได้เพราะการมีผลประโยชน์ร่วมกัน (mutual 
interests) ของแต่ละชาติสมาชิก โดยรัฐริมฝ๎่งยึดเอาความคิดเก่ียวกับหลักการ (principles), บรรทัด
ฐาน (norms), และกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ (international customary law) ว่า
ด้วยการใช้ประโยชน์ล้าน้้าระหว่างประเทศ เป็นตัวตั้ง (focal points) ในการเจรจาต่อรองเพ่ือวาง
กรอบการอภิบาลของความร่วมมือนี้ 

กรอบการอภิบาลแม่น้้าโขงจึงถูกจัดวางให้มีแบบลักษณะเป็น Soft Law กล่าวคือ 
ก้าหนดพันธกรณีของรัฐภาคีในระดับปานกลาง, ระบุพันธะต่างๆในลักษณะที่มีความยืดหยุ่น 
(flexible obligations), มีความชัดเจนในระดับปานกลาง (moderate precision) และมีการมอบ
อ้านาจแก่ฝุายที่สามในการแก้ไขข้อพิพาทในระดับปานกลาง (moderate delegation) การวาง
กรอบการอภิบาลของความร่วมมือในลักษณะนี้นั่นเอง ที่ท้าให้ชาติสมาชิกสามารถบรรลุการเจรจา
จัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 ได้ 

ในระดับของการน้ากฎกติกามาใช้ปฏิบัติ เพื่อก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าของประเทศ
ภาคีนั้น กรณีโครงการไซยะบุรีสะท้อนให้เห็นว่า การประสานนโยบายความร่วมมือเป็นไปด้วยความ
ด้อยประสิทธิภาพ ในด้านหนึ่ง ความด้อยประสิทธิภาพเป็นผลจากการจัดวางกรอบการอภิบาลในรูป 
Soft Law  และในอีกด้านหนึ่งเป็นผลจากการให้ความส้าคัญกับอ้านาจอธิปไตยของชาติสมาชิก 

 วิทยานิพนธ์นี้เป็นเรื่องเกี่ยวกับการเจรจาจัดกรอบการอภิบาลและการจัดการลุ่ม
แม่น้้าโขง ทว่ามิได้มุ่งศึกษาที่การเจรจาโดยตรงดังที่มีผู้ศึกษาก่อนหน้านี้ (ดู Browder, 1998) หากแต่
เน้นอธิบายตัวแปรที่ท้าให้การเจรจาของรัฐริมฝ๎่งทั้งสี่ปรากฏผลลัพธ์เป็นการจัดกรอบการอภิบาลในรูป 
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Soft Law เพราะเห็นว่า การออกแบบการอภิบาลและการจัดการลุ่มน้้าในแบบลักษณะอย่างใดอย่าง
หนึ่งย่อมมีนัยต่อประสิทธิผลในการจัดการลุ่มน้้าของกรอบกติกานั้นๆ อย่างไรก็ดี ในการออกแบบ
กรอบการอภิบาลลุ่มน้้า รัฐริมฝ๎่งแต่ละประเทศมักจะมีความต้องการแตกต่างกัน (divergence of 
national preferences) ทั้งโดยเหตุของที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ของแต่ละประเทศ และเหตุของการเลือก
ให้ความส้าคัญระหว่างกรอบกติกาที่เน้นการควบคุมปูองกันความไม่แน่นอนอันเกิดจากผลกระทบต่อ
ภายนอก (externalities) กับกรอบกติกาที่เน้นการรักษาความมีอิสระในการด้าเนินนโยบายของ
ประเทศภาคี โดยปลอดจากการแทรกแซงจากรัฐอ่ืนหรือองค์การระหว่างประเทศ ทางเลือกใน
สองทิศทางนี้มีความผกผันกัน กล่าวคือ หากรัฐภาคีให้น้้าหนักกับการขจัดข้อกังวลในเรื่องความไม่
แน่นอน ย่อมเลือกจัดกรอบการอภิบาลในรูป Hard Law คือ มีมิติของพันธกรณี ความชัดเจน และ
การมอบอ้านาจ ในระดับสูง ตรงกันข้าม หากรัฐภาคีให้น้้าหนักกับการขจัดข้อกังวลในเรื่องต้นทุนด้าน
อ้านาจอธิปไตย ย่อมเลือกจัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law คือ มีมติทั้งสามในระดับปานกลาง 
หรือในระดับต่้า 

ผู้ศึกษาจะชี้ว่า รัฐริมฝ๎่งลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างเลือกออกแบบกรอบการอภิบาลและ
การจัดการลุ่มน้้าในรูป Soft Law เพราะบรรดาประเทศสมาชิกของกรอบความร่วมมือนี้ต่างให้ค่ากับ
การรักษาอธิปไตยในการด้าเนินนโยบายการพัฒนามากกว่าที่จะมุ่งปูองกันความไม่แน่นอนของ
ผลกระทบจากภายนอกของการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้า การเลือกจัดกรอบการอภิบาลในรูปแบบ
ดังกล่าวช่วยให้รัฐริมฝ๎่งบรรลุข้อตกลงความร่วมมือได้ อย่างไรก็ดี เมื่อน้ามาใช้ปฏิบัตินั้น กรอบการ
อภิบาลในรูป Soft Law ไม่สู้จะมีประสิทธิผลในการก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าของรัฐริมฝ๎่ง ดังปรากฏ
ในกรณีโครงการเข่ือนไซยะบุรี 

1.8 ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาความร่วมมือแม่น้้าโขงในที่นี้ มีจุดเน้นอยู่ที่การอธิบายการจัดกรอบการ
อภิบาลการจัดการลุ่มน้้า โดยศึกษาแบบลักษณะเชิงสถาบัน และผลในทางปฏิบัติที่สืบเนื่องจากกฎ
กติกาที่ได้ถูกวางไว้ภายใต้ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 และระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้อง โดยมอง
ผ่านกรณีโครงการไซยะบุรีของประเทศลาว อันเป็นความร่วมมือครั้งแรกของประเทศสมาชิก
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงในโครงการสร้างเขื่อนบนแม่น้้าสายประธาน 

วิทยานิพนธ์จะวิเคราะห์ป๎จจัยความคิดและป๎จจัยผลประโยชน์ ที่ส่งผลให้การเจรจา
จัดท้ากรอบการอภิบาลแม่น้้าโขงปรากฎผลลัพธ์ในรูป Soft Law และวิเคราะห์ประสิทธิผลของการ
ด้าเนินการของประเทศภาคีตามพันธะที่ถูกก้าหนดไว้ในความตกลงและระเบียบปฏิบัติเมื่อเข้าสู่
กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าในกรณีโครงการไซยะบุรี 
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1.9 วิธีการวิจัย 

การศึกษาจะใช้วิธีเก็บข้อมูลจากเอกสารปฐมภูมิ เช่น ตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
บันทึกการประชุมและเอกสารต่างๆของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และใช้เอกสารทุติยภูมิ เช่น ข่าวตัดจาก
หนังสือพิมพ์รายวัน นิตยสาร และสื่อสายตรง (online) บทความวิจัย วิทยานิพนธ์ โดยจะใช้วิธีการ
วิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ ตามกรอบแนวคิดการประสานนโยบายความร่วมมือระหว่างประเทศ และ
การจัดกรอบการอภิบาลระหว่างประเทศ 

1.10 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

แนวทางการศึกษาที่ใช้ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ เป็นการบูรณาการสาขาวิชา
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศกับสาขาวิชากฎหมายระหว่างประเทศเข้าด้วยกัน แนวทางการศึกษา
เช่นนี้จะช่วยสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับที่มาของแบบลักษณะของการจัดการอภิบาล  ซึ่งเป็นผล
จากการเจรจาต่อรองระหว่างรัฐภาคีท่ีมีผลประโยชน์แตกต่างกัน และผลของการจัดวางกรอบการ
อภิบาลที่มีต่อการท้างานของกลไกความร่วมมือ ขณะเดียวกัน การศึกษาในครั้งนี้จะมีนัยในทางทฤษฎี
ที่ช่วยให้เห็นว่า การอธิบายพฤติกรรมความร่วมมือระหว่างประเทศโดยมีจุดเน้นที่แบบลักษณะของ
การจัดการอภิบาลนั้น มีพลังและขีดจ้ากัดอย่างไร 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ต้องการเสนอค้าอธิบายเพิ่มเติมจากงานของ Browder (1998) 
ซึ่งใช้ตัวแปรผลประโยชน์เป็นป๎จจัยหลัก โดยผู้ศึกษาจะใช้แนวคิดการจัดกรอบการอภิบาลระหว่าง
ประเทศเป็นตัวแปรอธิบายถึงสาเหตุที่รัฐภาคีสามารถบรรลุความตกลงฉบับนี้ได้  

1.11 ขั้นตอนน าเสนอผลการศึกษา 

การน้าเสนอผลการวิจัย แบ่งออกเป็น 7 บท ดังนี้ 

บทที่ 1  : บทน้า 

ทบทวนแนวคิดเก่ียวกับการประสานนโยบายความร่วมมือระหว่างประเทศ, แนวคิด
การเจรจา, และแนวคิดการจัดวางกรอบการอภิบาล จากนั้น ทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับหัวข้อ
วิจัย เพ่ือสร้างกรอบความคิดในการวิเคราะห์ และตัวแบบค้าอธิบาย 

บทที่ 2 :  พัฒนาการของกรอบกติกาความร่วมมือแม่น้้าโขง 

บรรยายลักษณะทางภูมิศาสตร์ และการใช้ประโยชน์ลุ่มแม่น้้าโขงของรัฐริมฝ๎่ง 
พร้อมกับบรรยายภูมิหลังของกรอบความร่วมมือนี้ในยุคก่อตั้ง 

บทที่ 3 :  การท้าข้อตกลงความร่วมมือ ก่อนยุคคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง 
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แสดงให้เห็นว่า ในยุคคณะกรรมการแม่น้้าโขง (ค.ศ.1957-1975) และในยุคของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว (ค.ศ.1978-1992) แนวคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการ
ทรัพยากรน้้าระหว่างประเทศ ได้มีอิทธิพลอย่างไรต่อการจัดกรอบการอภิบาลลุ่มน้้าโขง และชี้ให้เห็น
ว่า สถานการณ์การใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าของรัฐภาคีท่ีเปลี่ยนแปลงไป ตลอดจนสถานการณ์
ทางการเมืองภายในภูมิภาคหลังยุคสงครามเย็น ได้ส่งผลผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกรอบการ
อภิบาล 

บทที่ 4 :  การท้าข้อตกลงความร่วมมือ ในยุคคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง 

วิเคราะห์การเจรจาในกลุ่มประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง โดยชี้ให้เห็นว่า เหตุที่
ประเทศภาคีสามารถบรรลุข้อตกลงกันได้ภายใต้สภาพการณ์ท่ีแต่ละฝุายมีผลประโยชน์แตกต่างกันนั้น 
เกิดจากการประนีประนอมในการจัดวางกรอบกติกาท่ีสามารถท้าให้ทุกฝุายได้ประโยชน์ โดยอาศัย
บรรทัดฐานเกี่ยวกับการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศเป็นตัวตั้งในการต่อรองกัน 

บทที่ 5 :  การจัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law 

วิเคราะห์แบบลักษณะของกฎกติกาในมิติต่างๆ และวิเคราะห์ตัวแปรที่มีส่วนก้าหนด
ความต้องการของชาติสมาชิกในการจัดกรอบการอภิบาล 

บทที่ 6 :  ผลของการจัดกรอบการอภิบาลต่อความร่วมมือกรณีโครงการไซยะบุรี 

ตรวจสอบความร่วมมือระหว่างประเทศสมาชิกคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงในกรณี
โครงการสร้างเขื่อนไซยะบุรีบนแม่น้้าสายประธานในประเทศลาว โดยชี้ว่าพฤติกรรมการใช้น้้าของลาว 
ที่ได้เดินหน้าการก่อสร้าง และการด้าเนินนโยบายของประเทศภาคี ที่ยอมเปิดทางโดยพฤตินัยให้ลาว
กระท้าการดังกล่าวได้นั้น เป็นผลจากการจัดกรอบการอภิบาลลุ่มแม่น้้าโขงในรูป Soft Law ที่มีความ
คลุมเครือเกี่ยวกับพันธะการหารือล่วงหน้าของประเทศผู้ขอใช้น้้า และสิทธิของบรรดาประเทศริมฝ๎่ง
ในการทบทวนโครงการ 

บทที่ 7 : สรุป. 

 



 
 

บทที่ 2 
พัฒนาการของกรอบกติกาความร่วมมือแม่น้ าโขง 

 

ในบทนี้ ผู้ศึกษาจะบรรยายภูมิหลังของกรอบกติกาความร่วมมือแม่น้้าโขง เริ่มด้วย
การท้าความเข้าใจว่า ลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างมีลักษณะทางภูมิศาสตร์อย่างไร และรัฐริมฝ๎่งมีการใช้
ประโยชน์ทรัพยากรภายในลุ่มน้้านี้อย่างไร จากนั้น ผู้ศึกษาจะบรรยายพัฒนาการของกรอบความ
ร่วมมือนี้ ครอบคลุมตั้งแต่ยุคคณะกรรมการแม่น้้าโขง, ยุคคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว จนถึงยุค
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง และส่วนสุดท้ายเป็นการฉายภาพความพยายามของรัฐริมฝ๎่งที่จะฟ้ืนฟู
ความร่วมมือดังกล่าวในช่วงต้นทศวรรษ 1990 หลังจากกรอบความร่วมมือนี้ประสบภาวะชะงักงันใน
ช่วงเวลาของสงครามเย็นในภูมิภาค  

2.1 ลักษณะทั่วไปของลุ่มแม่น้ าโขงตอนล่าง  

 

แม่น้้าโขงเป็นแม่น้้าระหว่างประเทศ มีขนาดใหญ่เป็นอันดับ 8 ของโลก ด้วยปริมาณ
น้้าที่ไหลลงสู่ทะเลปีละ 475,000 ล้านลูกบาศก์เมตร มีความยาวเป็นอันดับที่ 12 ของโลก วัดจากต้น
น้้าถึงปลายน้้าเป็นระยะทาง 4,800 กิโลเมตร มีต้นก้าเนิดในทิเบต ไหลผ่านมณฑลยูนนานของจีน ตัด
ผ่านประเทศเมียนมาร์และลาว จากนั้นไหลแบ่งแนวพรมแดนระหว่างไทยกับลาวเป็นระยะทาง 900 
กิโลเมตร แล้วเข้าสู่ดินแดนลาวในช่วงสั้นๆ ก่อนไหลผ่านใจกลางประเทศกัมพูชา หล่อเลี้ยงทะเลสาบ
เขมร หรือโตนเลสาป แล้วไหลผ่านดินแดนของเวียดนาม ก่อนที่จะแยกเป็นล้าน้้า 9 สายที่สามเหลี่ยม
ปากแม่น้้าโขง ไหลลงสู่ทะเลจีนใต้ในที่สุด  

ล้าน้้าระหว่างประเทศสายนี้มีพ้ืนที่ลุ่มน้้า 795,000 ตารางกิโลเมตร มีประชากร
อาศัยอยู่ในลุ่มน้้ากว่า 70 ล้านคน21 ลุ่มแม่น้้าโขงแบ่งเป็นตอนบนกับตอนล่าง นับเฉพาะในลุ่มน้้า
ตอนล่าง มีพ้ืนที่ลุ่มน้้า 609,000 ตร.กม. หรือประมาณ 77% ของลุ่มแม่น้้าโขงทั้งหมด ซึ่งครอบคลุม
บางส่วนของพ้ืนที่ประเทศไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนาม มีประชากรในลุ่มน้้า 55 ล้านคน     
(คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง, 2553) ทั้งนี้ ลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างเริ่มนับจากกิโลเมตรที่ 2382 บริเวณ
บ้านสบรวก อ้าเภอเชียงแสน จังหวัดเชียงราย ซึ่งล้าน้้ารวก อันเป็นล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขง ก้ัน

                                                           

 21 ในช่วงกลางคริสต์ทศวรรษ 1950 อันเป็นช่วงเวลาเริ่มต้นของความร่วมมือระหว่างประเทศนั้น 
ประชากรในลุม่แม่น้้าโขงตอนล่างมีประมาณ 15 ล้านคน (ประชากรรวมทั้งหมดใน 4 ประเทศมี 45 ล้านคน มี
รายได้เฉลี่ยต่อหัวปลีะไม่ถึง 100 ดอลลาร์สหรัฐ ราวร้อยละ 80 ของประชากรอาศัยอยู่ในภาคชนบท ส่วนใหญ่
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม โดยทา้นาน้้าฝนปลีะ 1 ครั้ง) (Mekong Secretariat, 1989: 8) 
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พรมแดนไทย-พม่า ไหลลงสู่แม่น้้าโขง พื้นที่นี้รู้จักกันในนาม “สามเหลี่ยมทองค้า” ซึ่งเป็นรอยต่อ
พรมแดนของไทย ลาว และพม่า 

แม่น้้าโขงได้รับน้้าจากฝนในฤดูมรสุมตะวันตกเฉียงใต้ระหว่างเดือนพฤษภาคมถึง
เดือนตุลาคม ท้าให้เกิดน้้าท่วมบริเวณสามเหลี่ยมปากแม่น้้าในประเทศเวียดนามทุกปี แม่น้้าสายนี้มี
ปริมาณน้้าท่า (runoff)22 ที่ผันแปรมากในแต่ละฤดูกาล ในช่วงฤดูน้้ามาก ซึ่งตกประมาณเดือน
มิถุนายน-ตุลาคม มีปริมาณน้้าท่าราว 20,000-30,000 ลูกบาศก์เมตรต่อวินาที ขณะที่ในฤดูแล้ง ซึ่ง
ตกประมาณเดือนธันวาคม-พฤษภาคม มีปริมาณน้้าท่าราว 2,000 ลูกบาศ์เมตรต่อวินาที (Jacobs, 
2002: 356) แต่ละปี แม่น้้าจะลดถึงระดับต่้าสุดในช่วงเดือนมีนาคมหรือเมษายน 

โตนเลสาบ (Tonle Sap)23 มีความส้าคัญต่อกัมพูชาและเวียดนามซึ่งเป็นประเทศ
ปลายน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง เพราะเป็นเสมือนอ่างเก็บน้้าตามธรรมชาติที่ควบคุมปริมาณของน้้าที่
ไหลจากใต้กรุงพนมเปญลงไปทางดินดอนปากแม่น้้า ในช่วงที่มีปริมาณน้้าไหลสูงสุดราวเดือน
กรกฎาคมถึงกันยายน น้้าจากแม่น้้าโขงจะไหลเข้าเอ่อท่วมทะเลสาบเขมร แล้วถูกระบายกลับลงมา
ทางปลายน้้าในช่วงเดือนตุลาคมถึงเมษายน ทั้งนี้ ในฤดูน้้ามากนั้น ระดับน้้าในแม่น้้าโขงจะเอ่อสูงขึ้น 
แล้วไหลบ่าผ่านแม่น้้าโตนเลสาบ (Tonle Sap river) เข้าสู่ทะเลสาบเขมร อ่างเก็บน้้าตามธรรมชาติ
แห่งนี้จึงมีน้้าถึง 70,000 ล้านลูกบาสก์เมตร พ้ืนที่ผิวน้้าของทะเลสาบขยายแผ่กว้างออกไป 5 เท่า คือ
จาก 2,000 ตร.กม.เป็น 10,000 ตร.กม. เมื่อระดับน้้าในแม่น้้าโขงลดลง แม่น้้าโตนเลสาบก็จะไหล
ย้อนกลับ และน้าพาน้้าจากทะเลสาบออกสู่แม่น้้าโขง (Browder, 1998: 36)  

ปริมาณน้้าที่ไหลจากประเทศต่างๆลงสู่แม่น้้าโขง มีสัดส่วนดังตาราง 

 

 

 

 

 

                                                           

 22 น้้าท่า คือ ปริมาณน้้าฝนท่ีไหลบนผิวดินหลังฝนตก รวมกันเป็นล้าธาร ห้วย และเป็นแม่น้้าในที่สดุ หรือ
เป็นปริมาณน้้าส่วนท่ีเหลือจากฝนทั้งหมดซึ่งบางส่วนได้ไหลซึมลงสู่ใต้ดิน ระเหย และถูกพืชดูดซึมไปใช้ 
 23 โตนเลสาบ ประกอบด้วยส่วนท่ีเป็นทะเลสาบ (the Great Lake) กับแม่น้้า (Tonlesap river) นับเป็น
ทะเลสาบน้้าจืดที่ใหญ่ที่สุดในเอเชียตะวันออกเฉียงใต ้
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ตารางท่ี 1 ปริมาณน้ าที่ไหลลงแม่น้ าโขง 

 

น้ าไหลจากประเทศ ร้อยละ 

จีน 16 

เมียนมาร์ 2 

ไทย 12 

ลาว 41 

กัมพูชา 18 

เวียดนาม 11 

รวมปริมาณน้ าทั้งหมด 100 

แหล่งที่มา : สัญชัย สูติพันธ์วิหาร (2538: 242) 

 

ภูมิภาคลุ่มแม่น้้าโขง กินอาณาบริเวณในแผ่นดินใหญ่ของเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
ดังภาพ 

 

ภาพที่ 1  แผนที่ของลุ่มแม่น้ าโขง 
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  แหล่งที่มา : Ratner (2003) 

 

2.2  การใช้ประโยชน์แม่น้ าโขงของรัฐริมฝั่ง 

 

ในการพิจารณาระบบนิเวศของแม่น้้าระหว่างประเทศ  มีแนวทางท้าความเข้าใจ
แตกต่างกันเป็น 2 แบบ แบบหนึ่งพิจารณาแม่น้้าในฐานะเป็นหน่วยทางนิเวศวิทยา เป็นการมองระบบ
แม่น้้าแบบองค์รวม ซึ่งข้ามพ้นเขตแดนทางการเมืองและเขตอ้านาจตามกฎหมาย (ecosystem 
approach) อีกแบบหนึ่งพิจารณาแม่น้้าโดยแยกเป็นส่วนๆตามเขตแดนของรัฐ (state-centric 
approach) (Korhonen, 1996)  อย่างไรก็ดี เพ่ือประโยชน์ในการวิเคราะห์เกี่ยวกับการใช้ประโยชน์
แม่น้้าโขงของประเทศต่างๆในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง วิทยานิพนธ์ฉบับนี้เลือกใช้แนวทางแบบหลัง 
เนื่องจากมีความสอดคล้องกับกรอบทฤษฎีที่ใช้ในงานชิ้นนี้ ซึ่งใช้รัฐเป็นหน่วยในการวิเคราะห์  
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บรรดารัฐริมฝ๎่ง (riparian states) มีการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงในลักษณะที่แตกต่าง
กัน และความเปลี่ยนแปลงที่เกิดกับแม่น้้าโขงจะส่งผลกระทบต่อประเทศไทย ลาว กัมพูชา และ
เวียดนาม ในระดับที่ไม่เท่ากัน การใช้ประโยชน์ในลักษณะที่แตกต่างกันนี้ อาจพิจารณาได้จากหลาย
ป๎จจัย ป๎จจัยประการหนึ่ง คือ ลักษณะทางภูมิศาสตร์ กล่าวคือ พิจารณาจากข้อเท็จจริงที่ว่า แต่ละ
ประเทศมีอาณาบริเวณที่ตั้งอยู่ภายในลุ่มน้้าไม่เท่ากันเมื่อเทียบกับสัดส่วนของพื้นที่ประเทศ และอีก
ประการหนึ่ง คือ พิจารณาจากความส้าคัญของแม่น้้าที่มีต่อเศรษฐกิจของประเทศ  

ในด้านลักษณะทางภูมิศาสตร์ ประเทศไทยมีอาณาบริเวณในลุ่มแม่น้้าโขงทาง
ภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเป็น 36% ของพ้ืนที่ประเทศ,  ลาว 97%, กัมพูชา 86%, 
และเวียดนาม 20% ซึ่งเห็นได้ว่า พื้นที่ส่วนใหญ่ของลาวกับกัมพูชา ตั้งอยู่ภายในลุ่มแม่น้้าโขง ส้าหรับ
เวียดนามนั้น แม้ว่าพื้นที่ลุ่มน้้าโขงครอบคลุมบริเวณเฉพาะทางภาคใต้ของประเทศ ทว่าอาณาบริเวณ
ดังกล่าวมีความส้าคัญอย่างยิ่งต่อเศรษฐกิจของเวียดนาม  

ประเทศลาวมีการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงและล้าน้้าสาขาในด้านการผลิตไฟฟูาพลังน้้า 
การคมนาคมขนส่ง และการประมง มูลค่าทางเศรษฐกิจของการประมงนั้น จัดเป็นพ้ืนฐานส้าคัญ
ส้าหรับเศรษฐกิจครัวเรือน ประชากรของประเทศลาวกว่าครึ่งท้าการประมง ซึ่งก่อให้เกิดรายได้ถึง
ร้อยละ 20 ของรายได้ครัวเรือนโดยรวม โดยเฉพาะในภาคใต้ของลาวมีการพ่ึงพาแม่น้้าสูงมาก 
ครัวเรือนร้อยละ 80 ท้าการประมง นอกจากมูลค่าเชิงเศรษฐกิจแล้ว การประมงในลุ่มแม่น้้าโขงในลาว
ยังช่วยให้ชาวลาวมีความม่ันคงทางอาหารและโภชนาการด้วย (คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง, 2553)  

ประเทศไทยมีแผนจะใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงในแง่ทรัพยากรน้้า โดยจัดท้าโครงการ
ผันน้้าเพื่อแก้ป๎ญหาการขาดแคลนน้้าในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และโครงการร่วมมือกับประเทศ
เพ่ือนบ้านในการผลิตไฟฟูาพลังน้้า กัมพูชามีการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงอย่างสูงในด้านการเกษตรและ
การประมง ขณะที่เวียดนามซึ่งเป็นประเทศปลายน้้าก็มีการใช้ประโยชน์จากแม่น้้าโขงในระดับสูง
เช่นกัน  

กล่าวส้าหรับกัมพูชา การพัฒนาใดๆในลุ่มน้้าจะส่งผลกระทบต่ออุทกวิทยาและ
นิเวศวิทยาของพ้ืนที่ชุ่มน้้าที่เชื่อมโยงกับแม่น้้าโขง เช่น ในกรณีของทะเลสาบเขมร  ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง
ของแม่น้้าโขงสายหลัก ปริมาณน้้าท่วมในทะเลสาบเขมรประมาณ 60% มาจากแม่น้้าโขง ระดับน้้าใน
ทะเลสาบขึ้นกับระดับน้้าของแม่น้้าโขงสายประธาน ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงของปริมาณน้้าท่าใน
แม่น้้าโขงสายประธาน จะส่งผลโดยตรงต่อภาวะน้้าท่วมในทะเลสาบเขมร ทั้งนี้ ทะเลสาบเขมรเป็น
ระบบนิเวศซึ่งเป็นแหล่งผลิตอาหารตามธรรมชาติ และการท้าประมง รวมถึงการเพาะเลี้ยงสัตว์น้้า 
หากมีการพัฒนาไฟฟูาพลังน้้า เขื่อนจะกั้นขวางการอพยพของปลาในแม่น้้าโขงเข้าสู่ทะเลสาบ อันเป็น
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แหล่งวางไข่และเจริญเติบโตของปลา (Sarkkula, Keskinen, Koponen, Kummu, Richey, และ  
Varis, 2009)  

ในกรณีของเวียดนาม บริเวณดินดอนปากแม่น้้ามีชาวเวียดนามอาศัยอยู่ 17 ล้านคน 
คิดเป็นร้อยละ 21 ของประชากรเวียดนาม  พื้นที่นี้นับเป็นเขตอู่ข้าวอู่น้้าของประเทศ ผลผลิตทาง
การเกษตรกว่าครึ่งหนึ่ง และกว่าร้อยละ 60 ของผลผลิตด้านการประมง ได้จากบริเวณนี้  ตามตัวเลข
ในค.ศ.2005 พ้ืนที่ลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง สามารถผลิตข้าวได้ 33.8 ล้านตัน กว่าครึ่งในจ้านวนนี้เป็น
ผลผลิตจากประเทศเวียดนาม และหากพิจารณาการพ่ึงพาแม่น้้าโขงในเชิงเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศต่างๆ         พบว่า เวียดนามมีการใช้น้้าจากแม่น้้าโขงเพ่ือการชลประทานมากกว่าประเทศ
อ่ืนๆ ในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างนั้น การชลประทานเป็นภาคส่วนที่มีการใช้น้้ามากท่ีสุด คิดเป็นปริมาตร
ประมาณปีละ 41,800 ล้านลกูบาศก์เมตร กว่าครึ่งของจ้านวนนี้ถูกใช้ที่บริเวณสามเหลี่ยมปากแม่น้้า
ในเวียดนาม ตามมาด้วยประเทศไทย ลาว และกัมพูชา (คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง, 2553)   

เพราะเหตุที่เป็นประเทศปลายน้้า เวียดนามมีความวิตกในเรื่องน้้าทะเลหนุนเป็น
อย่างมาก เพราะส่งผลเสียหายต่อการเกษตร ในช่วงหน้าแล้งระหว่างเดือนมีนาคมถึงเมษายน ใน
บริเวณปากแม่น้้ามีปริมาณน้้าท่าราว 2,000 ล้านลูกบาศก์เมตรต่อวินาที  ซึ่งทางการจะน้าน้้าไปใช้
เพ่ือการชลประทานเพียง 500 ล้านลบ.ม./วิ.  โดยใช้น้้าท่าที่เหลืออีก 1,500 ล้านลบ.ม./วิ.ไปกับการ
ผลักดันน้้าเค็ม ในช่วงหน้าแล้ง ภาวะน้้าเค็มหนุนอาจส่งผลกระทบต่อพ้ืนที่ได้มากถึง 2 ล้านเฮกตาร์ 
(12 ล้านไร่) ในช่วงต้นทศวรรษ 1990 เวียดนามมีความวิตกต่อความเป็นไปได้ที่บรรดารัฐเหนือน้้า 
โดยเฉพาะประเทศไทย จะท้าโครงการผันน้้า (Browder, 2000) 

ประเทศในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง ประกอบด้วย ลาว ไทย กัมพูชา และเวียดนาม มี
การร่วมมือกันในด้านการจัดการน้้าแบ่งได้เป็น 3 ช่วงเวลา คือ (1) ยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขง 
(Mekong Committee 1957-1975) ซึ่งมุ่งพัฒนาลุ่มน้้าโดยการสร้างเข่ือน แต่ไม่ประสบผลส้าเร็จ
เนื่องจากป๎ญหาความขัดแย้งในอินโดจีน, (2) ยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว (Interim 
Mekong Committee 1978-1992) ซ่ึงแต่ละประเทศต่างแยกกันพัฒนาทรัพยากรน้า้ในเขตแดนของ
ตน ท้าให้เกิดความขัดแย้งในเรื่องการแบ่งป๎นน้้า, และ (3) ยุคของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง 
(Mekong River Commission 1995-present) ซึ่งมุ่งสร้างกฎกติกาและระเบียบปฏิบัติในการ
แบ่งป๎นน้้า (Browder และ Ortolano, 2000) 

ความเป็นมาของกรอบความร่วมมือในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง นับแต่การจัดตั้ง
คณะกรรมการแม่น้้าโขงจนถึงสิ้นทศวรรษ 1980 แสดงได้ด้วยแผนภูมิ ดังนี้ 

 



    
 

39 

 

ตารางท่ี 2  พัฒนาการความร่วมมือแม่น้ าโขงในบริบทระหว่างประเทศ 

 
เวลา เหตุการณ์ ความส าคัญ บริบท 

1957 ก่อตั้งคณะกรรมการ
แม่น้้าโขง 

ประเทศไทย ลาว กัมพูชา 
และเวียดนามใต้ เห็นพ้อง
ก้าหนดให้คณะกรรมการมี
หน้าที่ส่งเสริม ประสานงาน 
อ้านวยการ และควบคุมการ
วางแผนพัฒนาลุ่มน้้า 

สงครามเย็นในภูมิภาค, สหรัฐ
สนับสนุนรัฐบาลของสี่ประเทศ 
เพ่ือต่อต้านคอมมิวนิสต์ 

1970 แผนพัฒนาลุ่มน้้าโขง
เบื้องต้น 

คณะกรรมการแม่น้้าโขงออก
แผนลุ่มน้้า เสนอสร้างเขื่อน
ขั้นบันไดในแม่น้้าสายประธาน 

ชาติสมาชิกต้องการน้้าชลประทาน 
และไฟฟูาพลังน้้า เพ่ือพัฒนา
ประเทศ 

1975 คณะกรรมการแม่น้้า
โขงรับรองปฏิญญา
ร่วมว่าด้วยหลักการ
ใช้น้้า 

ก้าหนดกฎกติกาว่า การผันน้้า
จากสายประธาน ล้าน้้าสาขา 
และข้ามลุ่มน้้า ต้องได้รับ
ความเห็นชอบอย่างเป็นเอก
ฉันท์จากทุกประเทศสมาชิก
ก่อนด้าเนินการ, ต้องเสนอ
รายงานประเมินผลกระทบ 
และแผนการจ่ายค่าทดแทน
ในกรณีโครงการได้ก่อความ
เสียหาย  

ชาติสมาชิกต้องการท้าโครงการ
เขื่อนขนาดใหญ่ จึงต้องมีกฎกติกา
การใช้น้้า 

1975 ขบวนการ
คอมมิวนิสต์มีชัยชนะ
ในสามประเทศอินโด
จีน 

ลาว กัมพูชา และเวียดนาม 
ถอนตัวจากคณะกรรมการ
แม่น้้าโขง 

ความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับ
ประเทศอินโดจีนตกต่้าลง  
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1976 ไทยกับเวียดนามฟ้ืน
ความสัมพันธ์ทางการ
ทูต  

  

เวลา เหตุการณ์ ความส าคัญ บริบท 

1978 ชาติสมาชิกลงนาม
ปฏิญญาจัดตั้ง
คณะกรรมการแม่น้้า
โขงชั่วคราว 
ประกอบด้วยไทย 
ลาว และเวียดนาม 
ในวันที่ 5 มกราคม 
ขณะรัฐบาลเขมรแดง
ของกัมพูชาปฏิเสธ
การเข้าร่วม 

กฎกติกาการใช้น้้าก้าหนดว่า 
คณะกรรมการชั่วคราวมี
หน้าที่ ส่งเสริม การพัฒนา
ทรัพยากรน้้า   

 

แม้ไทยกับลาวและเวียดนามมี
ระบอบปกครองต่างกัน ทว่าต่าง
ต้องการรักษาความสัมพันธ์
ทางการทูต และต่างต้องการความ
ช่วยเหลือทางวิชาการและทางการ
เงินในกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง  

1978 2 ธันวาคม เวียดนาม
บุกกัมพูชา โค่น
รัฐบาลเขมรแดงและ
จัดตั้งรัฐบาลนิยม
ฮานอยขึ้นใน
พนมเปญในวันที่ 8 
มกราคม 1979 

คณะกรรมการแม่น้้าโขง
ชั่วคราวระงับโครงการบน
แม่น้้าสายประธาน  

 

ความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับชาติ
อินโดจีนตกต่้าตลอดทศวรรษ 
1980, ไทยกับเวียดนามต่าง
สนับสนุนเขมรกลุ่มต่างๆที่ขัดแย้ง
กันในกัมพูชา  

1987 แผนพัฒนาลุ่มน้้า
ฉบับปรับปรุง 

หันไปเน้นโครงการเขื่อน
ภายในแต่ละชาติสมาชิก แต่
ยังคงเปูาหมายระยะยาวที่จะ
สร้างเข่ือนขั้นบันได  

ขบวนการอนุรักษ์สภาพแวดล้อม
ในไทยเข้มแข็งมาก เริ่มต่อต้านการ
สร้างเข่ือนขนาดใหญ่ตั้งแต่กลาง
ทศวรรษ 1980 

1989 รัฐบาลไทยอนุมัติ
โครงการโขง-ช-ีมูล 
ใช้ระยะเวลาก่อสร้าง 
42 ปี เมื่อแล้วเสร็จมี

 ในช่วงกลางทศวรรษ 1980 
เวียดนามเริ่มท้าการเกษตรเชิง
พาณิชย์ในพ้ืนที่ปากแม่น้้าโขง การ
ดึงน้้าไปใช้เพ่ือชลประทานในฤดู
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แผนจะผันน้้าจาก
แม่น้้าโขงปีละ 6,580 
ล้านลูกบาศก์เมตร  

แล้งกอ่ป๎ญหาน้้าเค็มหนุน 
เวียดนามจึงเกรงว่า โครงการการ
ผันน้้าของไทยจะส่งผลเสียหายต่อ
พ้ืนที่ปากแม่น้้า 

เวลา เหตุการณ์ ความส าคัญ บริบท 

1989 เวียดนามถอนทหาร
ออกจากกัมพูชาใน
เดือนกันยายน  

 บรรยากาศสงครามเย็นในภูมิภาค
เริ่มคลี่คลาย 

1991 เดือนกันยายน: เขมร
สี่ฝุายตกลงจัดตั้งสภา
สูงสุดแห่งชาติ เจ้าสี
หนุร้องขอให้กัมพูชา
กลับเข้าร่วมใน
คณะกรรมการแม่น้้า
โขง 

 ความขัดแย้งภายในของประเทศ
กัมพูชาเริ่มคลี่คลาย  

1992 ไทย ลาว กัมพูชา 
และเวียดนาม ลง
นาม "แถลงการณ์
กัวลาลัมเปอร์" 
เริ่มต้นการเจรจา
จัดท้ากรอบความ
ร่วมมือแม่น้้าโขง 

 ภูมิภาคลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างเข้าสู่
บรรยากาศความร่วมมือหลังยุค
สงครามเย็น 

1995 สี่ประเทศลงนาม 
"ความตกลงแม่น้้า
โขง" และจัดตั้ง
คณะกรรมาธิการ
แม่น้้าโขง 

 ประเทศในภูมิภาคเน้นการสร้าง
ความร่วมมือในกรอบต่างๆ และ
การบูรณาการ เช่น การเตรียมเข้า
เป็นสมาชิกอาเซียน 

แหล่งที่มา : Browder (1998) ; Browder และ Ortolano (2000) ; Makim (2002)  
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จากตารางข้างต้น เห็นได้ว่า กรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงมีพัฒนาการที่สัมพันธ์กับ
บริบทการเมืองระหว่างประเทศของภูมิภาค กล่าวคือ คณะกรรมการแม่น้้าโขงก่อตั้งขึ้นภายใต้การ
อุปถัมป์ของสหประชาชาติในปีค.ศ.1957 ในบริบทของสงครามเย็นในภูมิภาค โดยเป็นส่วนหนึ่งของ
วิเทโศบายของสหรัฐที่สนับสนุนรัฐบาลของไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนามใต้ในการต่อต้านการแผ่
ขยายอิทธิพลของคอมมิวนิสต์จีนและโซเวียต และขบวนการคอมมิวนิสต์ภายในประเทศเหล่านี้ ยุค
ของคณะกรรมการแม่น้้าโขงต้องยุติลงในปี 1975 เมื่อขบวนการคอมมิวนิสต์ในกัมพูชา ลาว และ
เวียดนาม มีชัยชนะ และน้าไปสู่การเผชิญหน้าทางทหารและทางอุดมการณ์ระหว่างเวียดนามกับไทย 
จนกระท่ังประเทศท้ังสองฟ้ืนความสัมพันธ์ทางการทูตในปี 1976 กรอบความร่วมมือนี้จึงหวนคืนมา
อีกครั้ง ด้วยการก่อตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวในปี 1978 แม้ว่ารัฐบาลระบอบเขมรแดงของ
กัมพูชาปฏิเสธการเข้าร่วม  

หลังจากกัมพูชายุติความขัดแย้งภายในระหว่างเขมรกลุ่มต่างๆในปีค.ศ. 1991 และ
แสดงความจ้านงขอกลับเข้าเป็นสมาชิกในกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง ทั้งสี่ประเทศเห็นพ้องกันในปี 
1992 ที่จะฟ้ืนกรอบความร่วมมือนี้ท่ามกลางบรรยากาศความร่วมมือในภูมิภาคหลังสงครามเย็น และ
เริ่มต้นการเจรจาจัดท้ากรอบความร่วมมือฉบับใหม่ จนกระทั่งบรรลุผลในปี 1995 ในบริบทของการ
สร้างบูรณาการในภูมิภาค 

 

ในส่วนต่อไป ผู้ศึกษาจะพิจารณาความร่วมมือระหว่างประเทศในลุ่มแม่น้้าโขง
ตอนล่าง โดยเน้นศึกษากฎกติกาต่างๆภายใต้ธรรมนูญแม่น้้าโขง ค.ศ.1957, ปฏิญญาร่วม คศ.1975 
และความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 

 

2.3 ความร่วมมือในยุคคณะกรรมการแม่น้ าโขง (ค.ศ.1957-1975) 

 

ความร่วมมือระหว่างรัฐริมฝ๎่งในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง เริ่มเกิดขึ้นตั้งแต่ในยุคที่
ฝรั่งเศสเข้าปกครองดินแดนอินโดจีนในฐานะอาณานิคมในช่วงปลายคริสต์ศตวรรษท่ี 19  โดยฝรั่งเศส
กับสยามท้าสนธิสัญญา ฝรั่งเศส-สยาม ลงวันที่ 15 สิงหาคม ค.ศ.1856 และฉบับลงวันที่ 14 
กุมภาพันธ์ ค.ศ.1925 (สกุลยุช หอพิบูลสุข, 2539: 60) และในค.ศ. 1949 มีการท้าข้อตกลงความ
ร่วมมือในหมู่รัฐริมฝ๎่งเป็นครั้งแรกระหว่างลาว กัมพูชา และเวียดนาม ซึ่งฝรั่งเศสได้มอบสถานะเป็น 
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“associated states” ต่อมาในค.ศ.1954 อนุสัญญากรุงปารีส (Paris Convention) จัดตั้ง
คณะกรรมการแม่น้้าโขงเฉพาะกาล (Provisional Mekong Committee) ซึ่งนับเป็นหนึ่งในสถาบัน
ด้านการจัดการลุ่มน้้าระหว่างประเทศแห่งแรกๆในโลกของประเทศก้าลังพัฒนา โดยประเทศทั้งสาม
ตกลงให้มีการเดินเรือได้โดยเสรีในล้าน้้าโขง (Ratner, 2003: 65)อย่างไรก็ดี ความพยายามท่ีจะพัฒนา
เส้นทางเดินเรือในแม่น้้าโขงเพ่ือขยายการค้าไม่ประสบผลส้าเร็จนักเนื่องจากข้อจ้ากัดด้านภูมิประเทศ
และสถานการณ์ทางการเมืองในภูมิภาคที่ไม่เอื้ออ้านวย (Le Huu และ Nguyen-Duc, 2003: 3-4)  

ในค.ศ.1947 สหประชาชาติจัดตั้งคณะกรรมการเศรษฐกิจแห่งเอเชียและตะวันออก
ไกล(ECAFE-Economic Commission for Asia and the Far East)24 ขึ้นที่นครเซี่ยงไฮ้ ก่อนย้าย
มายังกรุงเทพในค.ศ.1949 โดย ECAFE จัดตั้งส้านักงานควบคุมน้้าท่วม (Bureau of Flood 
Control-ต่อมาเปลี่ยนชื่อเป็น ‘ส้านักงานควบคุมน้้าท่วมและพัฒนาทรัพยากรน้้า’-Bureau of Flood 
Control and Water Resources Development) มีภารกิจให้ค้าแนะน้าและช่วยเหลือรัฐบาลต่างๆ
ในเอเชียและตะวันออกไกลในเรื่องการควบคุมน้้าท่วมและป๎ญหาการจัดการน้้า ในค.ศ.1952 
ส้านักงานแห่งนี้ตีพิมพ์ผลการศึกษาเบื้องต้นจากการส้ารวจภาคสนามในประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง 
โดยครอบคลุมถึงการพัฒนาชลประทานและการผลิตกระแสไฟฟูา ซึ่งนับเป็นครั้งแรกที่มีการศึกษา
ศักยภาพของทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างอย่างเป็นระบบ  

อย่างไรก็ตาม ในช่วงเวลานั้น สถานการณ์ทางการเมืองในอินโดจีนยังไม่เอ้ืออ้านวย
ต่อการด้าเนินงานการพัฒนาลุ่มน้้า จนกระท่ังเริ่มมีความหวังเก่ียวกับการพัฒนาแม่น้้าโขงมากขึ้น
หลังจากมีการลงนามอย่างเป็นทางการในความตกลงสันติภาพเจนีวา (Geneva Peace Agreement) 
ในเดือนกรกฎาคม 1954 ซึ่งรับรองเอกราชของกัมพูชา ลาว และเวียดนาม ซึ่งความตกลงได้แบ่ง
เวียดนามออกเป็นเวียดนามเหนือกับเวียดนามใต้25  

ภายหลังการลงนามในความตกลงเจนีวา สหรัฐด้าเนินนโยบายสนับสนุนรัฐเอกราช
เกิดใหม่ ทั้งกัมพูชา ลาว และเวียดนามใต้ รวมทั้งประเทศไทย ในฐานะเป็นยุทธศาสตร์ในการต่อต้าน
ภัยคุกคามจากคอมมิวนิสต์ ในค.ศ.1955 ส้านักงานฟ้ืนฟูที่ดินของสหรัฐอเมริกา (US Bureau of 
Reclamation) ศึกษาแม่น้้าโขงและออกรายงานในค.ศ. 1956 เสนอให้มีการรวบรวมข้อมูลด้านอุทก
วิทยา, อุตุนิยมวิทยา, อุทกศาสตร์, ภูมิลักษณ์, การเกิดหินตะกอน, และธรณีวิทยา รวมทั้งการศึกษา
ด้านการเกษตร, การประมง, การเดินเรือ, และการศึกษา  
                                                           

 24 ต่อมาในค.ศ.1974 คณะกรรมการชุดนี้ไดเ้ปลีย่นช่ือเป็นคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งเอเชีย
และแปซิฟิก (ESCAP-Economic and Social Commission for Asia and the Pacific)  
 25 ความตกลงได้ก้าหนดใหม้ีการเลือกตั้งในเวียดนามภายใน 2 ปีเพ่ือรวมประเทศ อย่างไรก็ดี ความขัดแย้ง
ภายในของเวียดนามเป็นเหตุให้ไมส่ามารถจัดการเลือกตั้งได้ โดยเวียดนามเหนือซึ่งปกครองด้วยระบอบคอมมิวนิสต์
กับเวียดนามใตซ้ึ่งนิยมอเมริกันยังคงแยกประเทศกันจนกระทั่งเวียดนามเหนือได้รวมชาติกับเวียดนามใต้ในค.ศ.1975 
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ส้านักเลขาธิการของ ECAFE จัดคณะผู้เชี่ยวชาญ 7 คนลงภาคสนามในค.ศ.1956 
เพ่ือศึกษาศักยภาพของลุ่มแม่น้้าโขงในด้านการผลิตไฟฟูา, การชลประทาน, และการควบคุมน้้าท่วม 
ผลการศึกษาตีพิมพ์เป็นรายงานในเดือนตุลาคม 1957 ในชื่อ “Development of Water 
Resources in the Lower Mekong Basin” โดยเสนอให้ 4 ประเทศริมฝ๎่งแม่น้้าโขงร่วมมือกันอย่าง
ใกล้ชิดในเรื่องการเก็บข้อมูล, การวางแผน, และการพัฒนา ทั้งนี้เนื่องจากหลายโครงการขนาดใหญ่ที่
มีศักยภาพนั้นจะตั้งอยู่ระหว่างเขตแดนของสองประเทศ และแม้ว่าบางโครงการจะตั้งอยู่ในประเทศ
หนึ่ง แต่ก็จะเป็นประโยชน์แก่ประเทศอ่ืน เพราะจะท้าให้มีน้้าส้าหรับการชลประทาน, การควบคุม
ปริมาณน้้าท่า, การผลิตกระแสไฟฟูา, การลดการสูญเสียจากน้้าท่วม, และการเดินเรือ  (Le Huu และ 
Nguyen-Duc, 2003: 4)  

รายงานฉบับนี้เสนอโครงการเขื่อนอเนกประสงค์ 4 แห่ง คือ เขื่อนผามองกับเขื่อน
เขมราฐระหว่างพรมแดนไทย-ลาว, เขือ่นคอนพะเพ็งระหว่างพรมแดนลาว-กัมพูชา, เขื่อนซัมบอร์และ
เขื่อนโตนเลสาปในกัมพูชา รวมทั้งเสนอให้จัดตั้งกลไกเชิงสถาบันขึ้นเพื่อรับความช่วยเหลือทาง
วิชาการและทางการเงินในการส้ารวจศึกษาและพัฒนาโครงการเหล่านี้ โดยแนะน้าให้ประเทศริม
แม่น้้าโขงลงนามในอนุสัญญาจัดตั้งองค์การแบบถาวร อย่างไรก็ดี ในเวลานั้น จีนไม่ได้เป็นสมาชิก
สหประชาชาติ และพม่าไม่แสดงความสนใจที่จะเข้าร่วมในความร่วมมือระดับภูมิภาคนี้ (Mekong 
Secretariat, 1989: 10-11) 

ที่ประชุมประเทศภาคีของ ECAFE มีมติรับรองรายงานฉบับนี้ในเดือนมีนาคม ค.ศ.
1957 และในที่ประชุมนั้น ผู้แทนของสี่ประเทศริมฝ๎่งออกปฏิญญาร่วมแสดงความปรารถนาให้ทั้งสี่
ประเทศเดินหน้าศึกษาในรายละเอียดของโครงการต่างๆในด้านไฟฟูาพลังน้้า, การเดินเรือ, การ
ชลประทาน, การระบายน้้า, และการควบคุมน้้าท่วม ต่อมาในเดือนพฤษภาคม ผู้เชี่ยวชาญจากสี่
ประเทศประชุมกันที่กรุงเทพ เสนอให้รัฐบาลของประเทศทั้งสี่จัดตั้ง “คณะกรรมการประสานงาน” 
ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนจากรัฐริมฝ๎่งทั้งสี่ภายใต้การอุปถัมภ์ของ ECAFE ในนามสหประชาชาติ โดย
แนะน้าให้แต่งตั้ง “คณะเตรียมการ” ประกอบด้วยผู้แทนจากสี่ประเทศ เพ่ือพิจารณาจัดตั้ง
คณะกรรมการดังกล่าว และร้องขอให้ส้านักเลขาธิการของ ECAFE เป็นผู้จัดท้าข้อตกลง  

2.3.1 คณะกรรมการแม่น้ าโขง 

ส้านักงานกิจการกฎหมายของสหประชาชาติ (the Office of Legal Affairs) ช่วย
ยกร่างธรรมนูญขึ้นฉบับหนึ่ง จากนั้นจึงมี “การประชุมเตรียมการ” ขึ้นที่กรุงเทพระหว่างวันที่ 16-18 
กันยายน ค.ศ.1957 หลังจากมีการปรับแก้ร่างธรรมนูญดังกล่าว ผู้เข้าร่วมการประชุมมีมติเป็นเอก
ฉันท์รับรอง “ธรรมนูญคณะกรรมการประสานงานการส้ารวจลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” (Statue of the 
Committee for Coordination of Investigations of the Lower Mekong Basin) ในวันที่ 17 
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กันยายน26 นับเป็นการก่อตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขงอย่างเป็นทางการ ซึ่งถือเป็นองค์การระหว่าง
รัฐบาล (intergovernmental agency) จัดตั้งขึ้นภายใต้การอุปถัมภ์ของสหประชาชาติ นับเป็น
ตัวอย่างแรกที่สหประชาชาติเข้ามีบทบาทโดยตรงในการวางแผนและการพัฒนาลุ่มแม่น้้าระหว่าง
ประเทศ โดยสหรัฐ ฝรั่งเศส และญี่ปุุน ให้ค้ามั่นอย่างเป็นทางการที่จะให้ความช่วยเหลือแก่
คณะกรรมการแม่น้้าโขง (Mekong Secretariat, 1989: 12-14) 

การจัดตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขงนี้เกิดขึ้นภายใต้บริบทระหว่างประเทศที่ส้าคัญ คือ 
บรรยากาศของสงครามเย็นที่ก้าลังก่อตัวขึ้นในภูมิภาค  ในเรื่องนี้ Ratner (2003: 66) อธิบายถึง
มูลเหตุจูงใจของรัฐริมฝ๎่งที่เข้าร่วมเป็นภาคีในความร่วมมือนี้ว่า ในช่วงเวลานั้น รัฐบาลกัมพูชาของ
สมเด็จสีหนุไม่ต้องการเป็นพันธมิตรกับสหรัฐ จึงหันมาสนับสนุนแผนการจัดตั้งสถาบันระดับภูมิภาค
ของสหประชาชาติแห่งนี้ ขณะที่ประเทศไทยสนับสนุนแผนการนี้เพราะมีความสอดคล้องกับนโยบาย
ของตนที่จะกระชับความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจและการเมืองกับลาวและกัมพูชา เพ่ือสกัดกั้นการ
ขยายตัวของขบวนการคอมมิวนิสต์ในประเทศทั้งสอง และบั่นทอนการให้การสนับสนุนแก่ขบวนการ
คอมมิวนิสต์ในประเทศไทยเอง ขณะที่เวียดนามใต้ซึ่งสถาปนาขึ้นตามข้อตกลงเจนีวา ค.ศ.1954 ก็
ต้องการสร้างความสัมพันธ์กับเพ่ือนบ้านที่ไม่ใช่คอมมิวนิสต์เพ่ือสร้างความชอบธรรมแก่ระบอบ
ปกครองของตน  

ภายใต้สถานการณ์นี้ มหาอ้านาจภายนอกอย่างสหรัฐเข้ามาสนับสนุนความร่วมมือนี้
ด้วยจุดประสงค์ที่จะต่อต้านคอมมิวนิสต์เช่นกัน  นักประวัติศาสตร์ชาวเวียดนาม Thi Dieu (1999: 
84 อ้างใน Ratner,  2003: 66) อ้างเอกสารนโยบายของกระทรวงกลาโหมสหรัฐ (US Department 
of Defense, 1971: 1090) ระบุว่า เจ้าหน้าที่อเมริกันด้าเนินนโยบายสนับสนุนการพัฒนาลุ่มแม่น้้า
โขง “เพ่ือส่งเสริมความร่วมมือในพ้ืนที่ดังกล่าว และปูองกันพื้นที่ลุ่มแม่น้้าโขงจากอิทธิพลหรือการ
ครอบง้าของคอมมิวนิสต์” ต่อมาในค.ศ.1965 ในสุนทรพจน์ที่มหาวิทยาลัยจอห์นส์ฮอปกินส์ ซึ่ง
อธิบายถึงเหตุผลที่สหรัฐตัดสินใจทิ้งระเบิดในเวียดนามเหนือ ประธานาธิบดีลินดอน จอห์นสัน 
ประกาศท่ีจะให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนามูลค่า 1,000 ล้านดอลลาร์แก่โครงการแม่น้้าโขง  

 

ธรรมนูญคณะกรรมการประสานงานการส้ารวจลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง ซึ่งเรียกกันว่า 
ธรรมนูญแม่น้้าโขง (Mekong Statue) นี้ เป็นเอกสารขนาดสั้นประกอบด้วยบทบัญญัติรวม 6 หมวด 
(Chapter) จ้านวน 8 ข้อ (Article) ระบุถึงการก่อตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขง, องค์ประกอบของ

                                                           

 26 ต่อไปจะเรียกว่า “ธรรมนูญแม่น้้าโขง”  หรือ “ธรรมนูญค.ศ.1957” ตามความนิยมของการเรยีกอย่าง
ไม่เป็นทางการในเอกสารภาษาอังกฤษท่ีว่า “the Mekong Statue” หรือ “the 1957 Statute” 
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คณะกรรมการ, การจัดตั้งส้านักเลขาธิการ, หน้าที่ของคณะกรรมการ, การประชุม, และบทบัญญัติ
ทั่วไป 

คณะกรรมการแม่น้้าโขง ประกอบด้วยสมาชิกผู้มีอ้านาจเต็ม 4 คนจาก 4 ประเทศ
ภาคี คือ เวียดนามใต้, กัมพูชา, ประเทศไทย, และลาว การประชุมจะต้องมีผู้แทนจาก 4 ชาติเข้าร่วม 
การตัดสินใจของคณะกรรมการต้องเป็นไปโดยเสียงเอกฉันท์  

การจัดโครงสร้างองค์การของคณะกรรมการแม่น้้าโขง ประกอบด้วยคณะกรรมการ
แม่น้้าโขงแห่งชาติ (National Mekong Committee), คณะที่ปรึกษา (Advisory Board), ผู้แทน
บริหาร (“Executive Agent”), และส้านักงานเลขาธิการแม่น้้าโขง (Mekong Secretariat) ทั้งนี้ ผู้มี
บทบาทหลักในการด้าเนินงานของคณะกรรมการแม่น้้าโขง ก็คือ ผู้แทนบริหาร หรือ EA ซึ่งเป็น
หัวหน้าของส้านักงานเลขาธิการแม่น้้าโขง ซึ่งตั้งอยู่ในกรุงเทพ ผู้แทนบริหารคนแรก คือ C. Hart 
Schaaf  สัญชาติอเมริกัน ทั้งนี้ ECAFE เป็นผู้คัดเลือกตัวผู้แทนบริหาร โดยคณะกรรมการแม่น้้าโขง
เป็นผู้ยืนยันการแต่งตั้ง ผู้แทนบริหารจะได้รับทีมงานจากส้านักงานคณะกรรมการความช่วยเหลือทาง
วิชาการของสหประชาชาติ (United Nations Bureau of Technical Assistance Board) มี
บทบาทเป็นตัวเชื่อมระหว่างคณะกรรมการแม่น้้าโขงกับสหประชาชาติ และบรรดาองค์การช้านัญ
พิเศษ รวมทั้งประเทศผู้บริจาค และโครงการแบบทวิภาคีต่างๆ หน้าที่หลัก คือการระดมทุนและความ
ช่วยเหลือทางวิชาการ (Mekong Secretariat, 1989: 20)  

ในประเด็นเรื่องการจัดการน้้า คณะกรรมการแม่น้้าโขงยึดถือหลักการส้าคัญ 2 
ประการ คือ ในการท้าโครงการตามที่คณะกรรมการแม่น้้าโขงเสนอนั้น (1) ต้องรักษาระดับปริมาณ
การไหลในแม่น้้าโขงสายประธาน โดยไม่มีการท้าให้ลดลงด้วยวิธีการใดๆ ณ ต้าแหน่งใดๆ (2) การผัน
น้้าเพื่อการชลประทานต้องใช้น้้าจากแหล่งกักเก็บในช่วงที่แม่น้้าโขงมีปริมาณน้้ามาก (Prachoom 
Chomchai, 1990: 9) แม้ว่าหลักการทั้งสองประการนี้ดูเป็นการจ้ากัดสิทธิของประเทศเหนือน้้า
โดยเฉพาะประเทศไทย ทว่าหลักการนี้ตั้งอยู่บนความเข้าใจที่ว่า จะมีการสร้างเขื่อนและอ่างเก็บน้้า
ขนาดใหญ่ตลอดล้าแม่น้้าโขง ซึ่งจะช่วยกักเก็บน้้าไว้ปล่อยออกมาใช้ในฤดูแล้งเพื่อการชลประทาน 
พร้อมกับรักษาหรือเพ่ิมปริมาณการไหลต่้าสุดในแม่น้้าโขงได้ นอกจากนี้ ความต้องการใช้น้้าในยุคของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงยังอยู่ในระดับต่้าด้วย ดังนั้น การก้าหนดกติกาเช่นนี้จึงไม่เป็นป๎ญหาในเวลา
นั้น  

ในช่วงต้นของคณะกรรมการแม่น้้าโขง มีการศึกษาและวางแผนเพ่ือพัฒนาลุ่มน้้า
อย่างคึกคัก นอกจากรายงานของ ECAFE ในค.ศ.1957 แล้ว ยังมีรายงานการศึกษาที่ส้าคัญอีก 2 
ฉบับ คือ (1) รายงานปี 1958 ขององค์การความช่วยเหลือทางวิชาการของสหประชาชาติ (The 
United Nations’ Technical Assistance Administration-UN/TAA) ในชื่อ “Programme of 
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Studies and Investigations for Comprehensive Development of the Lower Mekong 
Basin” ซึ่งมีพลโทนอกราชการ Raymond A. Wheeler แห่งกองทัพบกสหรัฐ เป็นหัวหน้าคณะ 
รายงานฉบับนี้เรียกกันว่า “รายงานของวีลเลอร์” ซึ่งเน้นความส้าคัญของการส้ารวจข้อมูลทางเทคนิค
และวิศวกรรมส้าหรับการวางแผนจัดท้าโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้า  

(2) รายงานปี 1962 ของมูลนิธิฟอร์ด ในชื่อ “Economic and Social Aspects of 
Lower Mekong Development” ซึ่งมี Gilbert White อาจารย์ด้านภูมิศาสตร์ของมหาวิทยาลัย
โคโลราโด ผู้เชี่ยวชาญซึ่งมีชื่อเสียงระดับโลกในด้านการจัดการทรัพยากรน้้า เป็นหัวหน้าคณะ 
“รายงานของไวท์” เสนอให้ชะลอการก่อสร้างเข่ือนบนแม่น้้าสายประธาน เช่น เขื่อนผามอง โดยหัน
ไปเน้นพัฒนาโครงการในล้าน้้าสาขาก่อน เพ่ือให้มีประสบการณ์มากขึ้นในการจัดการน้้า นอกจากนี้ 
รายงานยังประมาณการว่า ต้องใช้เงินราว 6,000-7,000 ล้านดอลลาร์สหรัฐในช่วงเวลา 20 ปีในการ
ท้าโครงการบนแม่น้้าสายประธานและล้าน้้าสาขา และต้องใช้เงินอีกประมาณ 14,000-21,000 ล้าน
ดอลลาร์ในการลงทุนพัฒนาภาคการเกษตร อุตสาหกรรม การขนส่ง การสื่อสาร และการพัฒนาสังคม 
(Jacobs, 1995: 139)  

เพราะเหตุที่ต้องใช้เงินจ้านวนมหาศาลดังกล่าว ในช่วงทศวรรษ 1950-1960 การ
พัฒนาลุ่มแม่น้้าโขงจึงประสบอุปสรรคเนื่องจากประเทศภาคี ไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนามใต้ ไม่มี
ทุนภายในประเทศเพียงพอที่จะท้าโครงการขนาดใหญ่ได้ นั่นหมายถึงความจ้าเป็นที่จะต้องพ่ึงพาการ
สนับสนุนของนานาชาติทั้งในด้านการวางแผนและการจัดหางบประมาณในการก่อสร้างอ่างเก็บน้้า
ขนาดใหญ่บนแม่น้้าโขงสายประธาน  

อย่างไรก็ดี ในช่วงทศวรรษ 1960-1970 คณะกรรมการแม่น้้าโขงมีส่วนช่วยประเทศ
ภาคีในการพัฒนาโครงการในล้าน้้าสาขาหลายโครงการ ซึ่งเป็นการเลือกท้าโครงการในพ้ืนที่ที่
ปลอดภัยจากการสู้รบของสงครามเวียดนาม ดังนั้น โครงการที่ด้าเนินการก่อสร้างในช่วงเวลานี้จึงอยู่
ในเขตประเทศไทยและประเทศลาวทั้งหมด (Jacobs, 1995: 42)  ประกอบด้วย เขื่อนน้้าพุง จังหวัด
สกลนคร ซึ่งสร้างเสร็จในค.ศ. 1965, เขื่อนน้้าพอง จังหวัดขอนแก่น ซึ่งเปิดใช้ในค.ศ.1966, เขื่อนน้้า
งึมในประเทศลาว ซึ่งเปิดใช้ในค.ศ. 1967 โดยขายกระแสไฟฟูาส่วนหนึ่งให้แก่ประเทศไทย รวมทั้ง
เขื่อนล้าพระเพลิง จังหวัดนครราชสีมา (ค.ศ.1967), เขื่อนล้าปาว จังหวัดกาฬสินธุ์ (ค.ศ.1968), เขื่อน
ล้าตะคอง จังหวัดนครราชสีมา (ค.ศ.1969), เขื่อนเซโดนล่างในลาว (ค.ศ.1970), เขื่อนล้าโดมน้อย 
(เขื่อนสิรินธร) จังหวัดอุบลราชธานี (ค.ศ.1971), เขื่อนน้้าด่องในลาว (ค.ศ.1971), เขื่อนน้้าพรม (เขื่อน
จุฬาภรณ์) จังหวัดชัยภูมิ (ค.ศ.1972), เขื่อนน้้าอูน จังหวัดสกลนคร (ค.ศ.1974)   

นอกจากข้อจ้ากัดด้านเงินทุนท้าให้การพัฒนาลุ่มแม่น้้าโขงมีความคืบหน้าน้อย 
โดยเฉพาะการท้าโครงการเขื่อนบนแม่น้้าสายประธาน สถานการณ์ทางการเมืองในภูมิภาคก็เป็น
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อุปสรรคส้าคัญอีกประการหนึ่งด้วย เมื่อถึงกลางทศวรรษ 1960 บรรดาประเทศสมาชิกของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงมีความเห็นว่า อ้านาจหน้าที่ของคณะกรรมการแม่น้้าโขงตามธรรมนูญค.ศ. 
1957 (ข้อ 4) ซึ่งระบุว่า คณะกรรมการแม่น้้าโขงมีหน้าที่ “ส่งเสริม ประสานงาน ให้ค้าแนะน้า และ
ควบคุมการวางแผนและการส้ารวจโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง...” นั้น ไม่
เพียงพอแก่การผลักดันให้เกิดโครงการบนแม่น้้าโขงสายหลัก จึงเสนอให้ขยายขอบเขตอาณัติของ
คณะกรรมการ  

ทว่าความพยายามนี้ถูกกัมพูชาคัดค้าน เพราะเหตุของการเมืองระหว่างประเทศ 
กล่าวคือ ในค.ศ.1966 คณะกรรมการแม่น้้าโขงมีมติให้ส่งร่างแก้ไขธรรมนูญค.ศ.1957 ให้รัฐบาลของ
ประเทศสมาชิกพิจารณา เพื่อขยายอาณัติของคณะกรรมการให้รวมถึงการก่อสร้างและการด้าเนินงาน
โครงการเขื่อนต่างๆด้วย โดยเสนอให้เปลี่ยนชื่อคณะกรรมการจาก “คณะกรรมการประสานงานการ
วางแผนและการส้ารวจแม่น้้าโขง” (the Mekong Committee for the Coordination of 
Planning and Investigation”  เป็น “คณะกรรมการพัฒนาแม่น้้าโขง” (the Mekong 
Committee for Comprehensive Development” พร้อมกับแก้ไขบทบัญญัติในข้อ 4 โดยระบุให้
คณะกรรมการชุดนี้มีหน้าที่ “ส่งเสริม ประสานงาน ให้ค้าแนะน้า และควบคุมการวางแผน, การ
ส้ารวจ, การก่อสร้างและการด้าเนินงาน โครงการพัฒนาทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง และ
โครงการพัฒนาอ่ืนๆที่เก่ียวข้อง” (เน้นโดยผู้ศึกษา) 

แม้ว่าผู้แทนของกัมพูชาในคณะกรรมการแม่น้้าโขงให้ความเห็นชอบต่อร่างแก้ไข
ธรรมนูญ ค.ศ.1957 แต่รัฐบาลกัมพูชาไม่ให้สัตยาบันรับรอง ในเวลานั้น รัฐบาลของสมเด็จสีหนุ
พยายามวางตัวเป็นกลางในท่ามกลางสงครามเวียดนาม ในเดือนเมษายน 1965 สีหนุตัดความสัมพันธ์
ทางการทูตกับสหรัฐ ขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับเวียดนามใต้ก็ก้าลังร้าวฉาน รัฐบาลกัมพูชาไม่
ต้องการให้คณะกรรมการแม่น้้าโขงมีอ้านาจหน้าที่มากเกินไปเนื่องจากไม่ไว้วางใจทั้งบรรดาประเทศ
ภาคีและทั้งสหรัฐซึ่งเป็นผู้อุปถัมภ์รายใหญ่ของคณะกรรมการแม่น้้าโขง นอกจากนี้ รัฐบาลกัมพูชายัง
งดส่งผู้แทนเข้าร่วมประชุมในคณะกรรมการแม่น้้าโขงด้วย เพราะรู้สึกว่าโครงการของกัมพูชาไม่ได้รับ
ทุนสนับสนุนมากเท่าโครงการของประเทศอ่ืนๆ ซึ่งสหรัฐได้ระงับการให้ทุนแก่โครงการของกัมพูชา
เพราะเห็นว่ากัมพูชามีนโยบายต่างประเทศท่ี “นิยมจีน” มากเกินไป ซึ่งสวนทางกับผลประโยชน์ของ
สหรัฐ ทั้งนี้ กัมพูชาต้องการเงินส้าหรับโครงการเขื่อน Prek Thnot  ซึ่งจะสร้างในล้าน้้าสาขาของ
แม่น้้าโขง หลังจากคณะกรรมการแม่น้้าโขงได้ระดมทุนสนับสนุนโครงการนี้โดยการสนับสนุนของ
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สหประชาชาติในค.ศ.196727 โดยสหรัฐไม่ได้ร่วมให้ความช่วยเหลือ ผู้แทนของกัมพูชาจึงกลับเข้าร่วม
การประชุมกับคณะกรรมการแม่น้้าโขงอีกครั้งหนึ่ง (Browder, 1998: 49)  

2.3.2 แผนพัฒนาลุ่มน้ า ค.ศ.1970 

ในค.ศ.1970 คณะกรรมการแม่น้้าโขงออก “แผนพัฒนาลุ่มน้้า” (Indicative Basin 
Plan) แผนแม่บทที่จัดท้าโดยผู้เชี่ยวชาญจาก 30 ประเทศ มีความหนา 600 หน้าฉบับนี้ วางกรอบ
การพัฒนาลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างครอบคลุมระยะเวลา 3 ทศวรรษจนถึงปีค.ศ.2000 โดยคาดว่าเมื่อถึง
สิ้นศตวรรษท่ี 20 ประชากรในลุ่มน้้าจะเพ่ิมข้ึนเท่าตัวเป็นประมาณ 30 ล้านคน แผนพัฒนาดังกล่าว
ระบุโครงการที่มีความเป็นไปได้ทั้งในล้าน้้าสายประธาน ล้าน้้าสาขา และกิจกรรมสนับสนุน จ้านวน 
180 โครงการ โดยแผนเน้นความส้าคัญของการก่อสร้างเข่ือนแบบขั้นบันไดในแม่น้้าโขงสายประธาน 
ซึ่งมีจุดประสงค์หลักเพ่ือการผลิตกระแสไฟฟูาและการชลประทาน (Nakayama, 1999: 295)  
รวมทั้งแผนการควบคุมน้้าท่วม การชลประทาน การสร้างพนังปูองกันน้้าเค็มที่ปากแม่น้้าโขงใน
เวียดนาม 

โครงการเขื่อนไฟฟูาพลังน้้าในแม่น้้าโขงสายประธาน ตามแผนพัฒนาลุ่มน้้าฉบับนี้ 
ประกอบด้วย เขื่อนหลวงพระบางบน (ก้าลังผลิตติดตั้ง 1,500 เมกะวัตต์), เขื่อนผามอง (4,800 เมกะ
วัตต์), เขื่อนบ้านกุ่ม (900 เมกะวัตต์), เขื่อนสตึงเตรง (7,200 เมกะวัตต์), เขื่อนซัมบอร์ (3,000 เมกะ
วัตต์) (Mekong Secretariat, 1989: 42-49) ในบรรดาโครงการเหล่านี้ เขื่อนผามองได้รับ
ความส้าคัญสูงสุด โดยมีก้าหนดเริ่มการก่อสร้างในค.ศ.1983 ปิดกั้นแม่น้้าโขงบนพรมแดนระหว่าง
ประเทศไทยกับลาว อยู่ห่างจากกรุงเวียงจันทน์ไปทางเหนือ 30ก.ม. (Nakayama, 1999: 296)  

ขณะที่ประเทศภาคีทั้งสี่ต้องการให้มีการก่อสร้างเขื่อนแบบขั้นบันไดเพ่ือผลิต
กระแสไฟฟูา การผันน้้าเพ่ือการชลประทาน และการควบคุมภาวะน้้าท่วม รัฐริมฝ๎่งเหล่านี้ต่าง
ตระหนักถึงความจ้าเป็นที่จะต้องมีกฎกติกาที่ชัดเจนขึ้นเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้้าใน
แม่น้้าโขง ในช่วงต้นปีค.ศ.1971 ส้านักงานเลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขงยกร่าง “กฎบัตรน้้าของ
                                                           

27 โครงการเขื่อนไฟฟูาพลังน้้า Prek Thnot  มีก้าลังผลิต 30 กิกะวัตต์/ช่ัวโมง มีเปูาหมายเพื่อจ่าย
กระแสไฟฟูาเข้าสู่กรุงพนมเปญ ปอูงกันน้้าท่วม และการชลประทาน โครงการนี้ได้รับความช่วยเหลือจาก
ออสเตรเลีย, แคนาดา, เดนมาร์ก, ฝรั่งเศส, เยอรมนีตะวันตก, อินเดยี, อิตาล,ี ญี่ปุุน, เนเธอร์แลนด,์ ปากีสถาน, 
ฟิลิปปินส,์ สหราชอาณาจักร, และโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (ยูเอ็นดีพี) โดยกมัพูชาออกค่าใช้จ่ายราว 1 ใน 
3 ของมูลค่าการลงทุน (Mekong Secretariat, 1989: 36) อย่างไรก็ดี โครงการได้ถูกระงับการก่อสรา้งเพราะป๎ญหา
ความมั่นคงในพ้ืนที่ และได้ถูกท้ิงรา้งจนถึงป๎จจุบัน (แหล่งท่ีมา: Mekong Watch   
http://www.mekongwatch.org/english/country/cambodia/index.html) 

 

http://www.mekongwatch.org/english/country/cambodia/index.html
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ลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” (Lower Mekong Basin Water Charter) และเอกสาร “ร่างหลักการของ
การวางแผนและการใช้น้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” (Draft Principles for Planning and 
Utilization of the Water of the Lower Mekong Basin) เพ่ือก้าหนดสิทธิและหน้าที่ของประเทศ
ต่างๆในลุ่มน้้า (Nakayama, 1999: 296-297) ซึ่งเป็นการเตรียมการรองรับการจัดท้าโครงการสร้าง
เขื่อนบนแม่น้้าสายประธาน ตามแผนพัฒนาลุ่มแม่น้้าโขง 

ในค.ศ.1973 ส้านักงานฟ้ืนฟูที่ดินของสหรัฐ (U.S. Bureau of Reclamation) 
จัดท้ารายงานการศึกษาความเหมาะสมของโครงการผามองแล้วเสร็จ ซึ่งระบุว่าโครงการนี้ต้องใช้เงิน
ลงทุน 2,000 ล้านดอลลาร์ โดยเขื่อนผามองจะมีความจุของอ่างเก็บน้้า 1 แสนล้านลูกบาศก์เมตร 
ผลิตกระแสไฟฟูาได้ 4,800 เมกะวัตต์28, มีศักยภาพที่จะส่งน้้าชลประทานแก่ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือของประเทศไทยได้ประมาณ 9.8 ล้านไร่, เพ่ิมปริมาณน้้าในฤดูแล้งในแม่น้้าโขง
ได้ 2,000 ล้านลบ.ม., รวมทั้งช่วยปูองกันน้้าท่วม อย่างไรก็ดี จ้าเป็นต้องมีการอพยพประชาชนอย่าง
น้อย 250,000 คน และอาจส่งผลกระทบต่อนิเวศวิทยาของแม่น้้าโขง (United States Bureau of 
Reclamation, 1973 อ้างใน Browder, 1998: 50) ผลการศึกษาฉบับนี้ดูจะตอกย้้ากับประเทศลุ่ม
แม่น้้าโขงอีกครั้งหนึ่งถึงความจ้าเป็นที่จะต้องมีกฎกติกาการใช้น้้าที่ชัดเจนกว่าธรรมนูญแม่น้้าโขง ค.ศ.
1957 

2.3.3 ปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลักการใช้ประโยชน์น้ าในลุ่มแม่น้ าโขง 

ธรรมนูญแม่น้้าโขง ค.ศ. 1957 ในข้อ 4 (C) บัญญัติให้คณะกรรมการแม่น้้าโขงมี
หน้าที่ “ยกร่างและเสนอแนะหลักเกณฑ์ในการใช้น้้าจากแม่น้้าสายประธานเพ่ือการพัฒนาทรัพยากร
น้้าให้แก่รัฐบาลของประเทศภาคี” ก่อนที่จะท้าโครงการใดๆในแม่น้้าสายประธาน หลังจากภาคีทุก
ประเทศเห็นพ้องกันในเรื่องการท้าโครงการตามแผนพัฒนาลุ่มน้้า ค.ศ.1970 คณะกรรมการแม่น้้าโขง
จึงพิจารณาก้าหนดหลักการของการใช้น้้า และมีการเจรจากันจนกระทั่งได้ข้อสรุป ในการประชุมครั้ง
ที่ 68 ในเดือนมกราคม ค.ศ.1975  คณะกรรมการแม่น้้าโขงมีมติรับรอง “ปฏิญญาร่วมว่าด้วย
หลักการการใช้ประโยชน์น้้าในลุ่มแม่น้้าโขง” (Joint Declaration of Principles for Utilization of 
the Waters of the Mekong Basin) หรือที่เรียกกันว่า ปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 

เมื่อพิจารณาปฏิญญาร่วมตามแนวคิดการจัดกรอบการอภิบาล กล่าวได้ว่า กรอบ
กติกาฉบับนี้ก้าหนดพันธกรณีของประเทศภาคีในระดับต่้า (low obligation) กล่าวคือ เป็นเอกสารที่
ไม่มีผลบังคับอย่างสนธิสัญญา หากแต่เป็นเพียงค้าประกาศหลักการที่ไม่มีผลผูกพัน ไม่มีการส่งให้

                                                           

 28 เพื่อความเข้าใจในเชิงเปรียบเทียบ เขื่อนภูมิพล ซึ่งเป็นเขื่อนขนาดใหญ่ที่สุดในประเทศไทย มีความจุ
อ่างเก็บน้้า 13,500 ล้านลบ.ม. ก้าลังผลติติดตั้ง 780 เมกะวัตต์  
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รัฐบาลของประเทศภาคีให้สัตยาบัน มีเพียงการลงนามโดยผู้แทนของชาติสมาชิกในคณะกรรมการ
แม่น้้าโขง (Bearden, 2010: 801)29  

อย่างไรก็ดี เนื่องจากประเทศปลายน้้า โดยเฉพาะเวียดนาม ต้องการที่จะควบคุม
การใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า (Nakayama, 1999: 297) เพ่ือประกันว่าตนจะไม่ได้รับผลกระทบทาง
ลบ ปฏิญญาร่วมจึงมีบทบัญญัติที่มีความชัดเจนในระดับสูง (high precision) ในแง่ของกฎกติกาที่
ระบุถึงพฤติกรรมที่รัฐต้องท้า หรือได้รับอนุญาตให้ท้า หรือห้ามกระท้า กล่าวคือ ปฏิญญาร่วมในข้อ 
10 ระบุหลักการพ้ืนฐานในการใช้น้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานว่า  

“น้้าในแม่น้้าโขงสายประธานเป็นทรัพยากรที่ถือเป็นผลประโยชน์ร่วมกัน รัฐริมฝ๎่ง
หนึ่งใดไม่มีสิทธิ์ใช้น้้าในปริมาณมากแต่ฝุายเดียว โดยไม่ได้รับการอนุมัติล่วงหน้าจากรัฐริมฝ๎่งอ่ืนๆผ่าน
คณะกรรมการแม่น้้าโขง”  

สาระส้าคัญของปฏิญญาร่วมฉบับนี้ ก็คือ การผันน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธาน ล้า
น้้าสาขา และการผันน้้าภายในลุ่มน้้า จ้าเป็นต้องได้รับความเห็นชอบอย่างเป็นเอกฉันท์จากสมาชิกทุก
ประเทศในคณะกรรมการแม่น้้าโขงก่อนด้าเนินโครงการ 

 

2.4 ความร่วมมือในยุคคณะกรรมการแม่น้ าโขงชั่วคราว (ค.ศ.1978-1992) 

 
ในช่วงกลางทศวรรษ 1970 ความร่วมมือในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างสะดุดหยุดลง

เนื่องจากสถานการณ์การเมืองระหว่างประเทศในภูมิภาค ทั้งนี้เพราะหลังจากลาว กัมพูชา และ
เวียดนาม เปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบคอมมิวนิสต์ในค.ศ. 1975 ประเทศท้ังสามไม่ได้แต่งตั้ง
ผู้แทนเข้าร่วมในคณะกรรมการแม่น้้าโขง อย่างไรก็ดี เมื่อถึงปี 1978 เอสแคปจัดให้ผู้แทนรัฐบาลของ
ไทย ลาว และเวียดนาม ลงนามในปฏิญญาฉบับใหม่ จัดตั้ง “คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว” 
(Interim Mekong Committee) โดยระบอบเขมรแดงของกัมพูชาไม่ได้เข้าร่วม 

 ด้วยเหตุที่กัมพูชาไม่ได้เข้าร่วมในคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว ภารกิจของกลไก
ความร่วมมือนี้จึงถูกก้าหนดให้มีหน้าที่ “ส่งเสริม” การพัฒนาทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง30 
                                                           

 29 ตามอนุสัญญากรุงเวยีนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสญัญา ค.ศ.1969 ในข้อ 11 น้ัน สนธิสัญญาจะมีผล
ผูกพันก็ต่อเมื่อรัฐได้แสดงความยินยอมที่จะเข้าผูกพันตามสนธิสญัญา โดยแสดงออกด้วยการลงนาม (signature), 
การแลกเปลี่ยนตราสารจดัท้าสนธสิัญญา (exchange of instruments constituting a treaty), การให้สัตยาบัน 
(ratification), การยอมรับ (acceptance), การให้ความเห็นชอบ (approval), หรือการภาคยานุวัติ (accession) 
หรือวิธีอ่ืนใดที่เห็นพ้องต้องกัน  
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บนความเข้าใจร่วมกันที่ว่า การท้าโครงการเขื่อนต่างๆจ้าเป็นต้องระงับไว้ก่อน จนกว่าประเทศลุ่ม
แม่น้้าโขงตอนล่างจะหันกลับมาร่วมมือกันใหม่โดยพร้อมเพรียงทั้งสี่ประเทศอีกครั้งหนึ่ง ดังนั้น ภายใต้
คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวนี้ จึงไม่มีการก้าหนดกฎกติกาควบคุมการใช้น้้า 

ทั้งนี้ งานหลักของคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวก็คือ การเก็บข้อมูล การฝึกอบรม 
การรับความช่วยเหลือในทางวิชาการและทางการเงิน และการท้าโครงการที่ด้าเนินการได้
ภายในประเทศเดียว โดยปฏิญญาจัดตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว ลงวันที่ 5 มกราคม 1978 
ระบุไว้ว่า “คณะกรรมการชั่วคราวจะถูกแทนที่ด้วยคณะกรรมการแม่น้้าโขงเม่ือทุกชาติสมาชิกของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงเดิมตัดสินใจเข้าร่วมในองค์การนี้”31   

ในทศวรรษ 1980 สถานการณ์ด้านการใช้น้้าของประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลง
อย่างส้าคัญ ไทยจัดท้าโครงการอีสานเขียวในช่วงปลายทศวรรษ เพื่อพัฒนาการเกษตรในลุ่มแม่น้้าชี
และแม่น้้ามูล และในค.ศ. 1989 รัฐบาลไทยในสมัยของนายกรัฐมนตรี พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ 
อนุมัติโครงการผันน้้า โขง-ช-ีมูล (สมาคมภูมิศาสตร์แห่งประเทศไทย, 2538 : 4) โดยมีแผนจะผันน้้า
เมื่อด้าเนินงานเต็มโครงการจ้านวน 300 ล้านลูกบาศก์เมตร/วินาที (Tawatchai และ Singh, 1996) 
และไทยยังมีแนวคิดที่จะท้าโครงการ แม่โขง-เจ้าพระยา ซึ่งจะผันน้้าจากล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขงใน
เขตแดนไทย (ล้าน้้าอิงหรือล้าน้้ากก) ไปยังล้าน้้าน่าน อันเป็นต้นธารสายหนึ่งของแม่น้้าเจ้าพระยาด้วย 
โดยพิจารณาท่ีจะผันน้้าในปริมาณ 500 ล้านลบ.ม./วิ. (Acres International และ Humphreys, 
1981)  

 

2.4.1 ความพยายามฟื้นฟูความร่วมมือ 

เมื่อถึงทศวรรษ 1990 บรรยากาศสงครามเย็นในภูมิภาคเริ่มคลี่คลายเมื่อ
เวียดนามถอนทหารออกจากกัมพูชาในเดือนกันยายน ค.ศ. 1989 หลังจากกองทัพเวียดนามบุก
กัมพูชาในเดือนธันวาคม 1978 โค่นรัฐบาลเขมรแดง และจัดตั้งรัฐบาลนิยมฮานอยขึ้นในพนมเปญเมื่อ
เดือนมกราคม 1979 ซึ่งในช่วงเวลานั้นความสัมพันธ์ระหว่างไทย กับเวียดนาม ลาว และกัมพูชา ได้
ตกต่้าตลอดทศวรรษ 1980 ท้าให้งานของคณะกรรมการแม่น้้าโขงไม่มีความคืบหน้า  

                                                                                                                                                                      

 30 ปฏิญญาร่วมแม่น้้าโขง ค.ศ.1975, ข้อ 4 : The Committee shall promote the development of 
the water resources of the lower Mekong Basin…” 
 31 ปฏิญญาร่วมแม่น้้าโขง ค.ศ.1975, ข้อ 3 : The present Committee will be succeeded by the 
Committee for Coordination of Investigations of the Lower Mekong Basin once all members of 
the latter Committee have decides to participate in that organization. 
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เดือนมิถุนายน ค.ศ. 1991 กลุ่มเขมรสี่ฝุายพบหารือกันที่พัทยา และตกลงกันจัดตั้ง
สภาสูงสุดแห่งชาติ (Supreme National Council-SNC) ผู้น้าของเอสเอ็นซี คือ เจ้าสีหนุ (Prince 
Sihanouk) ร้องขอให้กัมพูชากลับเข้าร่วมในคณะกรรมการแม่น้้าโขง32 ในเดือนกันยายน ผู้แทนชาติ
สมาชิกคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวจึงจัดประชุมเตรียมการเพ่ือฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขงอีก
ครั้ง การฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขงจะเป็นการน้ากฎกติกาการใช้น้้าของธรรมนูญแม่น้้าโขง ค.ศ. 
1957 ที่ให้อ้านาจควบคุมการวางแผนโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้าแก่คณะกรรมการแม่น้้าโขง และ
กฎกติกาของปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 ที่เรียกร้อง “เสียงเอกฉันท์” ของสี่ชาติสมาชิกในการให้ความ
เห็นชอบแก่โครงการเข่ือนและโครงการผันน้้า ทั้งในแม่น้้าโขงสายประธานและบรรดาล้าน้้าสาขาซ่ึง
อยู่ภายในดินแดนของรัฐภาคี กลับมาใช้อีกครั้ง (Browder, 1998: 101) 

ในการประชุมครั้งนั้น ผู้แทนของ 3 ชาติสมาชิก และผู้แทนกัมพูชา พิจารณาร่าง
ปฏิญญาเพ่ือฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง และตกลงให้มีพิธีลงนามในวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ. 1991 
และเห็นพ้องกันให้จัดการประชุมคณะกรรมการแม่น้้าโขง ครั้งที่ 70 ในคราวเดียวกัน อย่างไรก็ตาม 
ภายหลังการประชุม ฝุายไทยตระหนักว่า การฟ้ืนกฎกติกาของคณะกรรมการแม่น้้าโขงจะเปิดทางให้
ประเทศอ่ืนมีอ้านาจยับยั้งโครงการต่างๆของตน ประเทศไทยจึงเรียกร้องให้มีการสร้างกฎกติกาชุด
ใหม่ก่อนที่จะฟ้ืนกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง ท่าทีดังกล่าวของไทยสวนทางกับความต้องการของอีก
สามชาติสมาชิก กล่าวคือ ในขณะที่เวียดนาม กัมพูชา และลาว ต้องการให้คงกฎกติกาส่วนใหญ่ของ
ปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 ไว้ต่อไป ทว่าประเทศไทยต้องการให้ยกเลิกกฎกติกาดังกล่าว (Browder, 
1998: 156) 

 

ความต้องการที่สวนทางกันนี้เกิดจากสถานการณ์ด้านการพัฒนาทรัพยากรน้้า และ
ความต้องการใช้น้้าที่แตกต่างกัน บรรดารัฐริมฝ๎่งมีการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงในลักษณะที่แตกต่างกัน 
และความเปลี่ยนแปลงที่เกิดกับแม่น้้าโขงจะส่งผลกระทบต่อประเทศไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนาม 
ในระดับท่ีไม่เท่ากัน การใช้ประโยชน์ในลักษณะที่แตกต่างกันนี้ อาจพิจารณาได้จากหลายป๎จจัย 
ป๎จจัยประการหนึ่ง คือ ลักษณะทางภูมิศาสตร์ กล่าวคือ พิจารณาจากข้อเท็จจริงที่ว่า แต่ละประเทศมี
อาณาบริเวณที่ตั้งอยู่ภายในลุ่มน้้าไม่เท่ากันเมื่อเทียบกับสัดส่วนของพ้ืนที่ประเทศ และอีกประการ
หนึ่ง คือ พิจารณาจากความส้าคัญของแม่น้้าที่มีต่อเศรษฐกิจของประเทศ  

                                                           

 32 ต่อมาในเดือนตลุาคม ประเทศกมัพูชาได้บรรลุถึงความปรองดองภายในชาติ ด้วยการลงนามข้อตกลง
สันติภาพ (Cambodian Peace Agreement) ที่กรุงปารีส 
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ในด้านลักษณะทางภูมิศาสตร์ ประเทศไทยมีอาณาบริเวณในลุ่มแม่น้้าโขงคิดเป็น 
36% ของพื้นที่ประเทศ,  ลาว 97%, กัมพูชา 86%, และเวียดนาม 20% (Backer, 2007) ซึ่งเห็นได้
ว่า พื้นที่ส่วนใหญ่ของลาวกับกัมพูชา ตั้งอยู่ภายในลุ่มแม่น้้าโขง ส้าหรับเวียดนามนั้น แม้ว่าพื้นท่ีลุ่มน้้า
โขงครอบคลุมบริเวณเฉพาะทางภาคใต้ของประเทศ ทว่าอาณาบริเวณดังกล่าวมีความส้าคัญอย่างยิ่ง
ต่อเศรษฐกิจของเวียดนาม   

 

เวียดนามเริ่มด้าเนินนโยบายการเกษตรเพ่ือการตลาดตั้งแต่กลางทศวรรษ 1980 ซ่ึง
ท้าให้มีการขยายพ้ืนที่เพาะปลูกเพ่ิมขึ้นในบริเวณปากแม่น้้าโขง (Mekong Delta)33 จึงมีการใช้น้้าเพื่อ
การชลประทานในฤดูแล้งเพ่ิมขึ้น จนกระทั่งปริมาณน้้าที่มีอยู่นั้นไม่เพียงพอตอบสนองความต้องการ
ใช้น้้าในฤดูแล้ง แม้ปริมาณการไหลในฤดูแล้งของแม่น้้าโขงที่ไปถึงดินดอนปากแม่น้้ามีประมาณ 2,000 
ลบ.ม./วิ. แต่เวียดนามจ้าเป็นต้องใช้น้้าอย่างน้อย 1,500 ลบ.ม./วิ. ในการผลักดันน้้าเค็มที่หนุนขึ้นมา
จากทะเลจีนใต้ ในช่วงฤดูแล้ง ซึ่งตกราวต้นเดือนมีนาคมถึงพฤษภาคมนั้น ภาวะน้้าเค็มหนุนส่งผล
อย่างรุนแรงต่อพ้ืนที่เกษตรราว 12.5 ล้านไร่ และก่อป๎ญหาการขาดแคลนน้้าดื่มน้้าใช้ (World Bank, 
1996: 78) อีกทั้งยังจ้าเป็นที่จะต้องใช้น้้าจากแม่น้้าโขงในการหล่อเลี้ยงพ้ืนที่ชลประทานในเขตดิน
ดอนปากแม่น้้าในช่วงฤดูแล้งประมาณ 1,600-2,000 ลบ.ม./วิ. (Hiebert, 1991) ดังนั้น หากประเทศ
เหนือน้้าดึงน้้าไปใช้ในฤดูแล้งก็จะส่งผลกระทบอย่างมากต่อดินดอนปากแม่น้้าโขง 

ส้าหรับประเทศไทย ดังได้กล่าวแล้วว่า เมื่อถึงทศวรรษ 1990 ไทยพิจารณาที่จะท้า
โครงการผันน้้าภายในลุ่มน้้า โขง-ชี-มูล ซึ่งเป็นหัวใจหลักของโครงการน้้าพระทัยจากในหลวง หรือ
โครงการอีสานเขียว ซึ่งกรมพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และ
สิ่งแวดล้อม ได้จัดท้ารายงานการศึกษาเบื้องต้นเกี่ยวกับแนวคิดนี้มาตั้งแต่ค.ศ.1987 โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาแหล่งน้้าในลุ่มน้้ามูลและชี และหาลู่ทางท่ีจะน้าน้้าจากแม่น้้าโขงมาใช้
แก้ป๎ญหาขาดแคลนน้้าในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ต่อมา รัฐบาล พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ มีมติ
เห็นชอบในหลักการต่อโครงการนี้เมื่อคราวการประชุมคณะรัฐมนตรีสัญจรที่จังหวัดของแก่นในวันที่ 8 
เมษายน 1989 

โครงการโขง-ช-ีมูล ก้าหนดที่จะใช้ระยะเวลาในการพัฒนานานถึง 42 ปี โดยแบ่ง
การพัฒนาเป็น 3 ระยะ คือ ระยะที่ 1 ใช้เวลา 9 ปี (ค.ศ.1992- ค.ศ.2000) โดยจะผันน้้าจากแม่น้้า
โขงปีละ 3,000 ล้านลูกบาศก์เมตร (สกุลยุช หอพิบูลสุข, 2539: 11) ทั้งนี้ ในเฟสแรกนั้นไทยมีแผนจะ

                                                           

 33 พื้นที่ดินดอนปากแม่น้้าโขงมสีัดสว่นเป็น 12% ของพื้นที่บกของเวียดนาม (3.9 ล้านเฮกแตร์ หรือกว่า 
24 ล้านไร่) มีประชากรในเขตนี้ประมาณ 17 ล้านคน หรือราว 20% ของประชากรเวียดนาม 
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ผันน้้าราว 90 ลบ.ม/วิ.จากแม่น้้าโขงในประมาณปี 2005 และจะเพ่ิมปริมาณการผันน้้าเป็นประมาณ 
300 ลบ.ม./ว.ิในเฟสต่อๆไป (Malee Traisawasdichai, 1994) คาดว่าในระยะแรกของโครงการจะ
สามารถจ่ายน้้าชลประทานไปยังพ้ืนที่เกษตรกรรมได้ราว 500,000 เฮกแตร์ หรือราว 3,125.000 ไร่ 
(Tawatchai Tingsanchali และ Singh, 1996: 20-29)  

ระยะที่ 2 ใช้เวลา 16 ปี (ค.ศ.2001- ค.ศ.2016) คาดว่าจะผันน้้าจากแม่น้้าโขงปีละ 
2,960 ล้านลูกบาศก์เมตร และระยะที่ 3 ใช้เวลา 17 ปี (ค.ศ.2017- ค.ศ.2033) คาดว่าจะผันน้้าจาก
แม่น้้าโขงเพ่ิมข้ึนอีกปีละ 620 ล้านลูกบาศก์เมตร ทั้งนี้ คาดว่า เมื่อโครงการในระยะนี้แล้วเสร็จจะมี
การผันน้้าจากแม่น้้าโขงรวมทั้งสิ้นปีละ 6,580 ล้านลูกบาศก์เมตร (สกุลยุช หอพิบูลสุข, 2539: 12) 

ในช่วงที่มีการเสนอโครงการนี้ในยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวนั้น 
เจ้าหน้าที่ของไทยยืนกรานว่า โครงการนี้ไม่จ้าเป็นต้องผ่านการทบทวนร่วมกันของประเทศสมาชิก 
เนื่องจากกฎกติกาในยุคนั้นไม่ได้ระบุข้อก้าหนดนี้ (Molle, Floch, Buapan และ Blake, 2009: 259-
260 ;  Ratner, 2003: 67)  

ขณะเดียวกัน นับแต่ต้นทศวรรษ 1980 ประเทศไทย โดยกรมชลประทาน ได้ศึกษา
ความเป็นไปได้ที่จะผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจากแม่น้้าโขงมายังลุ่มแม่น้้าเจ้าพระยา (Acres International 
และ Humphrey, 1981) เนื่องจากลุ่มน้้าเจ้าพระยามักขาดแคลนน้้าเพื่อการเพาะปลูกในฤดูแล้ง 
ขณะที่กรุงเทพและเมืองอุตสาหกรรมก็มีความต้องการใช้น้้าเพ่ิมมากข้ึน  แนวคิดที่จะผันน้้าใน
โครงการแม่โขง-เจ้าพระยานี้ เสนอว่า ไทยสามารถผันน้้าได้จากแหล่งต่างๆอย่างน้อย 1 ใน 3 แหล่ง
ต่อไปนี้ คือ ผันน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานโดยตรง และผันน้้าจากล้าน้้ากก หรือล้าน้้าอิง ซึ่งเป็น
สาขาของแม่น้้าโขง จากนั้น น้้าจากล้าน้้ากกหรือล้าน้้าอิงจะถูกผันข้ามไปยังแม่น้้าน่าน หรือแม่น้้ายม 
ซึ่งเป็นต้นแควของแม่น้้าเจ้าพระยา ป๎จจุบัน แม่น้้าน่านมีอ่างเก็บน้้าเขื่อนสิริกิติติ์ ที่สามารถใช้บริหาร
จัดการน้้าที่ผันจากแม่น้้าโขงได้ และกรมชลประทานเสนอให้สร้างเขื่อนแก่งเสือเต้นในแม่น้้ายม ซึ่ง
อาจใช้เก็บกักน้้าที่ผันมาจากลุ่มแม่น้้าโขงอีกแห่งหนึ่ง  

แนวคิดท่ีจะผันน้้าจากลุ่มแม่น้้าโขงมายังลุ่มแม่น้้าเจ้าพระยา ริเริ่มศึกษาโดยการ
ไฟฟูาฝุายผลิตแห่งประเทศไทยตั้งแต่ประมาณค.ศ.1979 ในชื่อโครงการผันน้้ากก-อิง-ยม-น่าน34 
ต่อมาในค.ศ.1989 กรมชลประทานรับโอนโครงการนี้มาอยู่ในความรับผิดชอบ โดยแยกการผันน้้าใน
ส่วนของแม่น้้ายมออกต่างหาก เนื่องจากโครงการสร้างเขื่อนแก่งเสือเต้นเพื่อปิดกั้นล้าน้้ายมถูกต่อต้าน

                                                           

 34 ล้าน้้ากก และล้าน้้าอิง เป็นล้าน้า้สาขาของแม่น้้าโขง ล้าน้้ายม และล้าน้้าน่าน เป็นล้าน้้าสาขาของแม่น้้า
เจ้าพระยา 
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จากประชาชนในพ้ืนที่ และเรียกชื่อใหม่ว่า โครงการกก อิง น่าน ซึ่งเป็นการแบ่งโครงการกก อิง ยม 
น่าน เดิม ออกเป็น 2 ส่วน ประกอบด้วย โครงการเขื่อนแก่งเสือเต้น กับโครงการผันน้้า กก อิง น่าน  

จากนั้น ในค.ศ.1992 กรมชลประทานลงมือศึกษาโครงการกก อิง น่าน ในเบื้องต้น 
โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือแก้ไขป๎ญหาการขาดแคลนน้้าในระยะยาวของลุ่มแม่น้้าเจ้าพระยา โดยจะ
ผันน้้าประมาณปีละ 2,000 ล้านลูกบาศก์เมตรจากล้าน้้ากกและล้าน้้าอิง ผ่านลุ่มน้้าน่าน ไปเติมให้กับ
อ่างเก็บน้้าของเขื่อนสิริกิติ์ที่ปิดกั้นแม่น้้าน่าน (มนตรี จันทวงศ์, มาลัย สัญกาย, อัญชลี มณีโรจน์, บ.ก.
, 2546)  

ทั้งนี้ ทางการไทยถือว่า โครงการนี้ถือเป็นการผันน้้าภายในประเทศ แต่ในแง่ของ
ภูมิศาสตร์นั้น การผันน้้าจากล้าน้้าสาขาของล้าน้้าระหว่างประเทศอาจส่งผลกระทบต่อรัฐปลายน้้าได้
เช่นเดียวกับการผันน้้าจากแม่น้้าสายประธาน    

ส้าหรับประเทศลาว มีการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงและล้าน้้าสาขาในด้านการผลิต
ไฟฟูาพลังน้้า35 การคมนาคมขนส่ง และการประมง ทั้งนี้ ลาวมีการขนส่งสินค้าทางเรือในแม่น้้าโขง
ประมาณปีละ 4,000 ตัน และการค้าต่างประเทศราว 2 ใน 3 หรือประมาณปีละ 150,000 ตันเป็น
การน้าเข้าสินค้าจากประเทศไทยข้ามแม่น้้าโขง (Hiebert, 1991) 

ขณะเดียวกัน การประมงจัดเป็นพื้นฐานเศรษฐกิจส้าคัญส้าหรับเศรษฐกิจครัวเรือน 
ประชากรของลาวกว่าครึ่งท้าการประมง ซึ่งก่อให้เกิดรายได้ถึงร้อยละ 20 ของรายได้ครัวเรือน
โดยรวม โดยเฉพาะในภาคใต้ของลาว มีการพึ่งพาแม่น้้าโขงสูงมาก ครัวเรือนร้อยละ 80 ท้าการ
ประมง นอกจากมูลค่าทางเศรษฐกิจแล้ว การประมงในลุ่มแม่น้้าโขงในลาว ยังช่วยให้ชาวลาวมีความ
มั่นคงทางอาหารและโภชนาการด้วย (คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง, 2553) ดังนั้น ผลประโยชน์หลัก
เกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้า ซึ่งลาวมีความวิตกถึงผลกระทบจากการใช้น้้าของรัฐริมฝ๎่งอื่นๆ 
โดยเฉพาะไทย ก็คือ ผลต่อการเดินเรือและการท้าประมง โดยเฉพาะในฤดูแล้ง 

ประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติลาว Saykham36 กล่าวถึงความกังวลของ
ประเทศลาวต่อโครงการเขื่อนไฟฟูาพลังน้้าบนแม่น้้าโขงสายประธานที่จะมีข้ึนในอนาคต ว่า ลาว
ต้องการให้รักษาระดับน้้าให้เท่ากับปริมาณการไหลของแม่น้้าโขงตามธรรมชาติ เพื่อให้ประชาชนลาว
                                                           

 35 ลาวมีศักยภาพสูงมากในการผลิตไฟฟูาพลังน้้า ในทศวรรษ 1990 รฐับาลลาวมีนโยบายท้าให้ประเทศมี
สถานะเป็นเหมือน “คูเวตแห่งอินโดจีน” โดยผลิตไฟฟูาพลังน้้าขายให้แก่ประเทศไทย ในช่วงปลายปี 1992 รัฐบาล
ลาวกับไทยไดล้งนามบันทึกความเข้าใจที่จะรับซื้อไฟฟูาจากลาวเพิม่ขึ้น 1,5000 เมกะวตัต์ภายในปี 2000 ทั้งนี้ ลาว
ได้ส่งออกไฟฟูาจากเขื่อนน้้างึม ใกล้กับกรุงเวียงจันทน์ จ้านวน 150 เมกะวัตต์  และเขื่อนเซเซตทางภาคใต้ของลาว 
จ้านวน 45 เมกะวตัต์ (Browder. 1998: 81) 
 36 ไม่ปรากฏนามสกุลของเจ้าหนา้ที่ลาวผู้นี้ในรายงานข่าว 
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สามารถเดินเรือได้ตลอดไป "บรรดาเมืองใหญ่ๆของลาว ตั้งแต่ห้วยทราย หลวงพระบาง เวียงจันทน์ 
สะหวันนะเขต จนถึงปากเซ ตั้งอยู่ริมฝ๎่งแม่น้้าโขง ชาวลาวใช้แม่น้้าโขงในการเดินเรือกันมาก เดินทาง
จากเมืองสู่เมืองโดยทางแม่น้้า เนื่องจากเราเป็นประเทศไม่มีทางออกทะเล และการขนส่งทางบกก็ยัง
ขาดการพัฒนา แม่น้้าโขงจึงมีความสัญต่อการเดินเรือ (Malee Traisawasdichai, 1995) 

ในกรณีของกัมพูชา การพัฒนาใดๆในลุ่มน้้าจะส่งผลกระทบต่ออุทกวิทยาและ
นิเวศวิทยาของพ้ืนที่ชุ่มน้้าที่เชื่อมโยงกับแม่น้้าโขง เช่น ในกรณีของทะเลสาบเขมร  ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง
ของแม่น้้าโขงสายประธาน ปริมาณน้้าท่วมในทะเลสาบเขมรประมาณ 60% มาจากแม่น้้าโขง ระดับ
น้้าในทะเลสาบขึ้นกับระดับน้้าของแม่น้้าโขงสายประธาน ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงของปริมาณน้้าใน
แม่น้้าโขงสายประธาน จะส่งผลโดยตรงต่อภาวะน้้าท่วมในทะเลสาบเขมร ทั้งนี้ ทะเลสาบเขมรเป็น
ระบบนิเวศซึ่งเป็นแหล่งผลิตอาหารตามธรรมชาติ และการท้าประมง รวมถึงการเพาะเลี้ยงสัตว์น้้า 
หากมีการพัฒนาไฟฟูาพลังน้้า เขื่อนจะกั้นขวางการอพยพของปลาในแม่น้้าโขงเข้าสู่ทะเลสาบ อันเป็น
แหล่งวางไข่และเจริญเติบโตของปลา (Sarkkula, Keskinen, Koponen, Kummu, Richey, และ 
Varis, 2009)  

กัมพูชาแสดงความวิตกต่อการท้าโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงของ
ประเทศเหนือน้้า รัฐมนตรีสิ่งแวดล้อม และรองประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติกัมพูชา Dr. 
Mok Mareth กลา่วว่า "เนื่องจากกัมพูชากับเวียดนามเป็นประเทศปลายน้้า เราจะได้รับผลกระทบ
ทางลบทุกอย่างจากโครงการทางเหนือน้้า" ความกังวลนี้เป็นผลจากโครงการผันน้้า โขง-ชี-มูล ของ
ไทย เลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติกัมพูชา Sin Niny กล่าวว่า "หากไม่มีการควบคุม
อย่างจริงจัง และการศึกษาผลกระทบอย่างรอบด้าน โครงการซึ่งจะมีการสร้างเขื่อนนับสิบแห่งนี้อาจ
ส่งผลต่อลุ่มแม่น้้าตอนล่าง กัมพูชาจะสูญเสียทรัพยากรสัตว์น้้าจ้านวนมาก ระดับน้้าที่เปลี่ยนแปลงไป
ของแม่น้้าโขงสายประธานเนื่องจากเขื่อนขนาดใหญ่และการผันน้้าจะกระทบต่อสภาพแวดล้อมของ
ทะเลสาบเขมรอย่างแน่นอน" (Malee Traisawasdichai, 1995) 

 

สถานการณ์ด้านทรัพยากรน้้า และความต้องการใช้น้้าที่แตกต่างกันนี้เอง ส่งผลให้
ชาติสมาชิกกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงมีจุดยืนที่แตกต่างกันเก่ียวกับกฎกติกาที่จะใช้ก้ากับพฤติกรรม
ของรัฐริมฝ๎่งในการใช้น้้า และในการจัดสรรน้้า เมื่อถึงก้าหนดพิธีลงนามปฏิญญาเพ่ือฟ้ืน
คณะกรรมการแม่น้้าโขง ปรากฏว่า ในการประชุมวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ. 1991 ชาติสมาชิกไม่
สามารถลงนามในปฏิญญาดังกล่าวได้ เนื่องจากไทยเรียกร้องให้มีการแก้ไขกฎกติกาใหม่ ท้าให้ความ



    
 

58 

พยายามของประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างที่จะฟ้ืนฟูคณะกรรมการแม่น้้าโขงต้องสะดุดหยุดลง และ
เกิดความบาดหมางในหมู่ชาติสมาชิก37 

2.4.2  การเจรจาจัดท าความตกลงแม่น้ าโขง ค.ศ.1995 

เมื่อสถานการณ์ดูจะไม่เป็นผลดีต่อกรอบความร่วมมือนี้ ในเดือนตุลาคม 1992 ยูเอ็น
ดีพี เชิญชาติสมาชิก 4 ประเทศหารืออย่างไม่เป็นทางการที่ฮ่องกง โดยมี Krishan Sing ผู้ช่วย
ผู้บริหารและผู้อ้านวยการของยูเอ็นดีพีประจ้าภาคพ้ืนเอเชีย-แปซิฟิก เป็นประธานการประชุม โดยยู
เอ็นดีพีเสนอตัวเป็นผู้ไกล่เกลี่ย (mediator) ในการเจรจา รวมทั้งให้การสนับสนุนด้านการเงินและการ
จัดการประชุมตลอดการเจรจา ซึ่งช่วยขจัดความจ้าเป็นที่ส้านักเลขาธิการแม่น้้าโขงจะเข้ามาเก่ียวข้อง  

 ในการประชุมที่ฮ่องกง ยูเอ็นดีพีน้าเสนอแผนงานปี 1993 ซึ่งจะใช้ในการขอเงิน
สนับสนุนจากประเทศผู้บริจาค และท่ีประชุมยอมรับการเข้าร่วมในกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงของ
กัมพูชาในทางพฤตินัย รวมทั้งสี่ชาติสมาชิกตอบตกลงที่จะเข้าร่วมประชุมหารือกับประเทศผู้บริจาคท่ี
กรุงกัวลาลัมเปอร์ในวันที่ 17-18 ธันวาคม 1992 เพ่ือรับรองแผนงานส้าหรับปี 1993 ขณะเดียวกัน 
ทั้งสี่ประเทศเห็นพ้องกันที่จะไม่เชิญจีนกับพม่าเข้าร่วมการเจรจา แต่ยินดีรับเข้าเป็นสมาชิกเม่ือมี
กรอบความร่วมมือฉบับใหม่แล้ว   

ก่อนพบหารือกบัประเทศผู้บริจาค  ผู้แทนของไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนาม 
รวมทั้งยูเอ็นดีพี หารือกันในวันที่ 15-16 ธันวาคม 1992 เพ่ือจัดเตรียมร่างแถลงการณ์ร่วม (joint 
communiqué) โดยมีเนื้อหาแสดงเจตจ้านงที่จะคงกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงไว้ต่อไป เมื่อถึงการ
ประชุมในช่วงวันที่ 17-18 ธันวาคม ทั้งสี่ประเทศลงนามในแถลงการณ์กัวลาลัมเปอร์ (Kuala 
Lumpur Communiqué) ย้้าถึงเจตนาที่จะร่วมมือกันเพ่ือใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าในแม่น้้าโขง, 
รับรองแผนงานปี 1993 และตกลงกันจัดตั้งคณะท้างานเพ่ือเจรจาข้อตกลงฉบับใหม่ภายใต้ความ
อุปถัมภ์ของยูเอ็นดีพี รวมทั้งรับรอง “แนวทางส้าหรับคณะท้างานเจรจากรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง
ในอนาคต” โดยก้าหนดให้เริ่มเจรจาในเดือนมกราคม 1993 และเห็นชอบให้ยูเอ็นดีพีแต่งตั้งที่ปรึกษา
อาวุโส (Senior Advisor) เพ่ือสนับสนุนการเจรจา  

ทั้งนี้ ระหว่างการประชุม หัวหน้าคณะผู้แทนเจรจาของกัมพูชา นายอิง เกียต (Ing 
Kiet) แถลงกับบรรดาผู้บริจาคว่า กัมพูชาต้องการความช่วยเหลือจากนานาชาติเพ่ือฟ้ืนฟูประเทศหลัง
ยุคระบอบเขมรแดง (ค.ศ. 1975-1979) ขณะที่เจ้าหน้าที่อาวุโสของลาวผู้หนึ่งกล่าวในท้านองเดียวกัน

                                                           

 37 รายละเอียดเกี่ยวกับความพยายามที่จะฟื้นฟูคณะกรรมการแม่น้้าโขง จะได้กลา่วถึงต่อไป โดยชี้ถึงการ
เคลื่อนไหวของไทยในการผลักดันให้แก้ไขกฎกติกาของกรอบความรว่มมือนี้ จนประสบผลสา้เรจ็ และเกิดกฎกติกา
ชุดใหม่ภายใต้กลไกความร่วมมือในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง 
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ถึงเหตุผลที่ลาวต้องการร่วมมือในกรอบกติกานี้ว่า ลาวเป็นหนึ่งในประเทศท่ีมีการพัฒนาน้อยที่สุดใน
โลก ความร่วมมือแม่น้้าโขงจะเป็นประโยชน์แก่ลาวในแง่ของความช่วยเหลือทางการเงินและทาง
วิชาการในการพัฒนาเศรษฐกิจ (Browder, 1998: 144-145)  

เมื่อถึงต้นปี 1993 คณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติของแต่ละประเทศแต่งตั้ง
คณะท้างานแม่น้้าโขง (Mekong Working Group-MWGs) ของตนจากกระทรวงการต่างประเทศ
และหน่วยงานด้านทรัพยากรน้้า เพื่อให้เป็นผู้แทนเจรจา ในส่วนของประเทศไทยนั้น รัฐบาลของนาย
ชวน หลีกภัย มีมติคณะรัฐมนตรีในคราวการประชุมเม่ือวันที่ 26 มกราคม ค.ศ.1993 มอบนโยบายใน
การเจรจาจัดท้ากรอบความร่วมมือในลุ่มแม่น้้าโขงฉบับใหม่ว่า "ต้องไม่มีข้อก้าหนดที่ท้าให้ประเทศ
ไทยอยู่ในฐานะเสียเปรียบ และต้องมีอิสระในการพัฒนาแหล่งน้้าของประเทศไทย ทั้งนี้ ให้ค้านึงถึง
ผลประโยชน์ของประเทศชาติเป็นส้าคัญ" (กรมพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน, 2538) 

การเจรจาครั้งแรก (‘MWG-I meeting’) เริ่มขึ้นเมื่อวันที่ 4-5 กุมภาพันธ์ 1993 ที่
กรุงฮานอย ที่ประชุมได้รับรองแถลงการณ์กัวลาลัมเปอร์อย่างเป็นทางการ ขณะที่ยูเอ็นดีพีว่าจ้าง 
George E. Radosevich ผู้เชีย่วชาญด้านกฎหมายน้้าระหว่างประเทศจากมหาวิทยาลัยโคโลราโดส
เตท เป็นที่ปรึกษาอาวุโส โดยก้าหนดยกร่างข้อตกลงให้แล้วเสร็จภายในปี 1993 

หากแต่การณ์ไม่ได้ง่ายอย่างที่ทุกฝุายเข้าใจ การเจรจากินเวลานานกว่า 2 ปีก่อนที่
จะมีการลงนามในความตกลงฉบับใหม่ในเดือนเมษายน ค.ศ. 1995 เหตุเพราะว่าข้อตกลงฉบับใหม่นี้
จัดเป็นสนธิสัญญาเกี่ยวกับการจัดสรรน้้า แผนการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้าย่อมสร้างความวิตกกังวล
ถึงผลกระทบแก่ประเทศปลายน้้า ดังนั้น ประเด็นป๎ญหาที่ว่า ควรสร้างกฎกติกาในการจัดสรรน้้า
อย่างไรจึงจะเป็นที่ยอมรับได้ของทุกฝุาย จึงกลายเป็นโจทย์หลักของการเจรจา ทั้งนี้ เนื่องจากแต่ละ
ประเทศมีผลประโยชน์ในเรื่องทรัพยากรน้้าที่แตกต่างกัน ผลประโยชน์ที่แตกต่างกันนี้ส่งผลต่อจุดยืน
ในการเจรจาของแต่ละฝุาย 

ในฐานะประเทศปลายน้้า เวียดนามต้องการรักษาปริมาณการไหลของน้้าในแม่น้้า
โขงท่ีไหลไปยังดินดอนปากแม่น้้าในฤดูแล้งให้คงไว้ในระดับเดิม เพื่อผลักดันภาวะน้้าเค็มหนุน และ
จัดหาน้้าส้าหรับการเกษตร  ดังนั้น เวียดนามจึงต้องการให้สถาบันของแม่น้้าโขงมีอ้านาจควบคุมการ
ใช้น้้า เช่น การมีกฎกติกาท่ีระบุถึงการท้าข้อตกลงก่อนการใช้น้้าของชาติสมาชิก ขณะที่ไทยซึ่งเป็น
ประเทศเหนือน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างต้องการใช้ประโยชน์จากแม่น้้าโขง โดยเฉพาะโครงการผันน้้า
ภายในลุ่มน้้า และโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า ไทยจึงต้องการหลีกเลี่ยงกฎกติกาที่จะควบคุมการใช้น้้า
ของตน และเห็นว่า การก้าหนดให้มีการท้าข้อตกลงก่อนการใช้น้้า เป็นการละเมิดอธิปไตยของไทย 
(Supaporn Kanwerayothin, 1992) ส้าหรับลาวนั้นให้ความส้าคัญเป็นอันดับแรกกับการเดินเรือใน
แม่น้้าโขง เนื่องจากประเทศลาวไม่มีทางออกทะเลและการคมนาคมทางบกยังไม่ได้รับการพัฒนา 
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ดังนั้น การรักษาระดับการไหลของน้้าในฤดูแล้งจึงเป็นเรื่องจ้าเป็นส้าหรับลาว ขณะที่กัมพูชามีความ
วิตกเก่ียวกับผลของการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้าที่จะมีต่อทะเลสาบเขมร ซึ่งเป็นแหล่งอาชีพประมง
ที่ส้าคัญ (Browder, 1998: 157-160) 

ด้วยแรงจูงใจที่แตกต่างกันดังกล่าว จึงน้าไปสู่โจทย์หลักของการจัดการการใช้น้้าใน
แม่น้้าโขงที่ว่า ท้าอย่างไรรัฐริมฝ๎่งจึงจะสามารถจัดสรรน้้าในลักษณะที่ไม่ท้าให้ฝุายใดฝุายหนึ่งเสีย
ประโยชน์ ซึ่งหากไม่มีการประสานนโยบายความร่วมมือ (coordination) ก็เป็นไปได้ว่า รัฐเหนือน้้า
จะผันน้้าไปใช้ในปริมาณมาก จนกระท่ังรัฐปลายน้้าสูญเสียโอกาสที่จะใช้น้้า  

ภายใต้สถานการณ์ท่ีปราศจากความร่วมมือดังกล่าว รัฐเหนือน้้าจะแสวงประโยชน์
จากการใช้น้้า โดยกระจายต้นทุนหรือความเสี่ยงไปให้รัฐปลายน้้าเป็นฝุายแบกรับผลกระทบ ซึ่ง
จัดเป็นป๎ญหาที่เรียกว่า “การก่อผลกระทบต่อภายนอกแบบอสมมาตรของรัฐเหนือน้้าต่อรัฐปลายน้้า” 
(upstream-downstream asymmetrically distributed externalities) (Bernauer, 2002)  ทั้งนี้ 
จากประสบการณ์ของการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศในหลายกรณี ในการประสานนโยบายความ
ร่วมมือนั้น บรรดารัฐริมฝ๎่งมักจัดท้าข้อตกลงขึ้นเพ่ือจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศร่วมกัน รูปแบบหนึ่ง
ของข้อตกลงที่พบเห็นได้ในหลายกรณีคือ สนธิสัญญาว่าด้วยปริมาณน้้า (water quantity treaty) ซ่ึง
เน้นบทบัญญัติในเรื่องการจัดสรรน้้าในหมู่รัฐภาคี หรือระบุเปูาหมายที่จะรักษาปริมาณการไหลของน้้า
ในแม่น้้า (Tir และ Ackerman, 2009)   

กล่าวส้าหรับกรณีแม่น้้าโขง ตามค้าให้สัมภาษณ์ของเจ้าหน้าที่ด้านทรัพยากรน้้าผู้
หนึ่งของไทยในเดือนเมษายน ค.ศ. 1996 นั้น  ในช่วงต้นทศวรรษ 1990 ประเด็นเรื่องการจัดสรรน้้า
กลายเป็นป๎ญหาที่มีความส้าคัญมากขึ้น (Browder, 1998: 132) ท้าให้รัฐภาคีในกรอบกติกาแม่น้้าโขง 
อันประกอบด้วยประเทศไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนาม หันมาเน้นการจัดท้าสนธิสัญญาที่มุ่งจัดการ
แม่น้้าในแง่ของปริมาณน้้าเป็นด้านหลัก ดังปรากฏในบทบัญญัติของความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 
199538  

เนื่องจากป๎ญหาเรื่องการใช้น้้าของรัฐริมฝ๎่งมีลักษณะเป็นเกมศูนย์ (zero-sum 
game) กล่าวคือ การผันน้้าเพ่ือการชลประทานของรัฐหนึ่งย่อมลดปริมาณน้้าที่รัฐริมฝ๎่งอ่ืนๆจะมีใช้ 
ทั้งนี้เพราะแม้ว่าน้้าในแม่น้้าเป็นทรัพยากรหมุนเวียน แต่ปริมาณน้้าก็มีจ้ากัดในแต่ละช่วงเวลาของรอบ
ปี โดยเฉพาะในฤดูแล้ง ลักษณะป๎ญหาของการใช้ประโยชน์แม่น้้าดังกล่าวนี้ ท้าให้การเจรจาเพ่ือจัดท้า
                                                           

 38 ในช่วงเวลาก่อนหน้าน้ัน กลุ่มประเทศในลุ่มแม่น้้าโขงตอนลา่งได้ใหค้วามส้าคญักับการวางแผนพัฒนา
ลุ่มน้้า เพื่อจัดท้าโครงการเขื่อนขนาดใหญ่บนแม่น้้าโขงสายประธาน แต่ความสนใจนีไ้ดล้ดน้อยลงหลังมีการประเมิน
ความเหมาะสมของโครงการ พบวา่โครงการเหล่านั้นจะก่อผลกระทบทางสังคม ซึ่งต้องมีการอพยพประชาชนจ้านวน
มาก 
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ข้อตกลงในการจัดสรรน้้าไม่อาจบรรลุผลส้าเร็จโดยง่าย เนือ่งจากเป็นการสร้างความร่วมมือระหว่าง
ประเทศภายใต้สถานการณ์ของความขัดแย้งเกี่ยวกับการกระจายผลประโยชน์ให้แก่ฝุายต่างๆ 
(distributional conflict) ซึ่งบรรดารัฐริมฝ๎่งต่างพยายามต่อรองเพ่ือให้ตนเป็นฝุายที่ได้ใช้น้้าใน
ปริมาณมาก (Tir และ Stinnett, 2011)  

นอกจากต้องเผชิญกับความขัดแย้งในการกระจายผลประโยชน์แล้ว รัฐที่มาท้า
ข้อตกลงกันยังจะต้องพบกับป๎ญหาความไม่แน่นอน (problems of uncertainty) ด้วย ป๎ญหานี้เกิด
จากความผันผวนตามธรรมชาติของปริมาณน้้าในแม่น้้านั้นๆเอง ซึ่ง Koremenos, Lipson, และ 
Snidal (2001) เรียกป๎ญหานี้ว่า “ความไม่แน่นอนทางภววิสัย” (uncertainty over the state of 
the world) ความผันผวนของปริมาณน้้าเช่นนี้เอง ท้าให้การเจรจาจัดท้าข้อตกลงปรากฏผลลัพธ์เป็น
ข้อตกลงที่ไม่สมบูรณ์ (incomplete contract) ซึ่งรัฐภาคีไม่สามารถคาดการณ์ได้ถึงความเป็นไปที่จะ
เกิดข้ึนในอนาคต (Tir และ Stinnett, 2011: 5) ข้อตกลงที่ไม่สมบูรณ์ เป็นข้อตกลงที่มีบทบัญญัติไม่
ชัดเจน (imprecision) ซึ่งรัฐภาคีมักเลือกจัดกรอบการอภิบาลในลักษณะนี้เมื่อรัฐต่างๆมีผลประโยชน์
แตกต่างกันอย่างหลากหลาย และเผชิญกับความไม่แน่นอนในระดับสูง (Abbot และ Snidal, 2000 ; 
Koremenos, 2005) 

 

ในการเจรจาเกี่ยวกับการจัดการและการพัฒนาแม่น้้าระหว่างประเทศนั้น บรรดารัฐริม
ฝ๎่งมักให้ความส้าคัญกับเรื่องการจัดสรรสิทธิในการใช้น้้า (allocation of water rights) น้ามาสู่
แนวคิด การแบ่งป๎นน้้า (water sharing) แนวคิดนี้ถูกน้ามาใช้อย่างกว้างขวางในศตวรรษท่ี 20 ดัง
ปรากฏในกฎกรุงเฮลซิงกิว่าด้วยการใช้น้้าในแม่น้้าระหว่างประเทศ ค.ศ.1966 ซึ่งต่อมาถูกตราเป็น
กฎหมายในอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยกฎหมายการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศเพ่ือการอื่นที่มิใช่การ
เดินเรือ ค.ศ.1997 (United Nations Convention on the Law of Non-Navigational Uses of 
International Watercourses) ซึ่งเสนอให้รัฐริมฝ๎่งยึดถือหลักการ “การใช้ประโยชน์อย่างเป็นธรรม
และสมเหตุสมผล” (reasonable and equitable utilization) (Sadoff และ Grey, 2005: 422) 
ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 ก็เป็นหนึ่งในบรรดาสนธิสัญญาที่ก้าหนดสิทธิและหน้าที่ของรัฐริมฝ๎่ง 
โดยอิงกับหลักการต่างๆในกฎหมายระหว่างประเทศดังกล่าว อย่างไรก็ดี ผู้ศึกษาพบว่า ความตกลงที่มี
ผลผูกพันทางกฎหมายฉบับนี้ มีการออกแบบในลักษณะที่เป็นข้อตกลงที่ไม่สมบูรณ์  

ลักษณะที่เป็นข้อตกลงที่ไม่สมบูรณ์ หรือเป็น Soft Law ของความตกลงแม่น้้าโขง 
เป็นผลจากกระบวนการเจรจา ซึ่งมีการประนีประนอมความต้องการและผลประโยชน์ของแต่ละฝุาย
เข้าด้วยกัน เพื่อให้บรรลุข้อตกลงที่จะพอยอมรับร่วมกันได้ โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดสรรน้้า 
นั่นคือ ข้อตกลงในข้อ 5 ว่าด้วยการใช้น้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล (Reasonable and 
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Equitable Utilization) กับข้อตกลงในข้อ 6 ว่าด้วยการรักษาปริมาณการไหลแม่น้้าโขง 
(Maintainance of Flows on the Mainstream) นอกจากนี้ ยังมีการประนีประนอมในเรื่องความ
รับผิดชอบของรัฐต่อความเสียหาย (State Responsibility for Damages) รวมทั้งบทบัญญัติใน
หมวดของการแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อพิพาท (Addressing Differences and Disputes) ด้วย 

การเจรจาที่ใช้เวลาเกือบ 2 ปี มีกระบวนการโดยย่อดังตาราง 

 

 

ตารางท่ี 3 ล าดับเหตุการณ์การเจรจาจัดท าความตกลงแม่น้ าโขง 

     

        เวลา              เหตุการณ์              ความส าคัญ 

มิถุนายน 1991 

พัทยา กัมพูชาขอกลับเข้าเป็นสมาชิก รื้อฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง 

มีนาคม 1992 
เชียงใหม่ 

ไทยจัดการหารือกับประเทศลุ่มแม่น้้า
โขงท้ังหมดเกี่ยวกับกรอบความร่วม
มือใหม่ 

เวียดนามประท้วงด้วยการไม่
เข้าร่วมประชุม กัมพูชากับลาว 
ลังเลที่จะตกลงใด ๆ โดยไม่ 

มีเวียดนาม 

ตุลาคม 1992  
ฮ่องกง 

การหารืออย่างไม่เป็นทางการ  UNDP ชักชวนให้ 4 ประเทศ
เดินหน้าเจรจา 

ธันวาคม 1992 
กัวลาลัมเปอร์ 

ออกค้าประกาศกัวลาลัมเปอร์ กัมพูชา ลาว ไทยและเวียดนาม 
ให้ค้าม่ันทางการเมืองที่จะ
จัดท้ากรอบความร่วมมือฉบับ
ใหม่ 

กุมภาพันธ์ 1993 

ฮานอย 

การประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขง  

ครั้งที่ 1 

แต่งตั้งคณะผู้เจรจาของแต่ละ
ประเทศอย่างเป็นทางการ และ
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สรุปกระบวนวิธีของการเจรจา 

สิงหาคม 1993  

กรุงเทพ 

การประชุมคณะท้างานทางเทคนิค ครั้ง
ที่ 1 

สรุปร่างความตกลงข้อ 6 และ
เสนอร่างความตกลงข้อ 5(การ
ใช้น้้า) 

ตุลาคม 1993 

พนมเปญ 

การประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขง  

ครั้งที่ 4 

การเจราจาหยุดชะงัก เพราะไม่
สามารถตกลงกันได้ในเรื่อง
ความตกลงข้อ 5 

   

   

        เวลา              เหตุการณ์              ความส าคัญ 

มกราคม 1994 

เวียงจันทน์ 

การประชุมคณะท้างานทางเทคนิค ครั้ง
ที่ 2 

เวียดนามเสนอร่างความตกลง
ข้อ 5 ใหม่ แต่ไม่สามารถตกลง
กันได้จึงเลื่อนการประชุม
คณะท้างานแม่น้้าโขงครั้งที่ 5 
ออกไป 

เมษายน 1994  

ฮานอย 

นายกรัฐมนตรีไทยพบหารือกับ
นายกรัฐมนตรีเวียดนาม 

ไทยกับเวียดนามแสดงความ
มุ่งม่ันที่จะจัดท้าความตกลง
แม่น้้าโขง 

พฤษภาคม 1994 

โฮจิมินซิตี้ 

ผู้แทนคณะเจรจาของเวียดนาม 
ลาวและกัมพูชา พบหารือกัน 

บรรดาประเทศอินโดจีนเสนอ
ร่างความตกลงข้อ 5 ให้ไทย
พิจารณา 

พฤศจิกายน 1994  

ฮานอย 

การประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขง  

ครั้งที่ 5 

ผู้แทนเจรจาของประเทศ
สมาชิกลงนามย่อในร่างความ
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ตกลง 

เมษายน 1995 

 เชียงราย 

พิธีลงนามความตกลงแม่น้้าโขง บรรลุกรอบความร่วมมือฉบับ
ใหม่ และจัดตั้ง
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง 

แหล่งที่มา: Browder (2000: 245) 
  
การเจรจาครั้งแรกเริ่มขึ้นเมื่อวันที่ 4-5 กุมภาพันธ์ 1993 ที่กรุงฮานอย หลังจาก

คณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติของ 4 ประเทศแต่งตั้งคณะท้างานแม่น้้าโขง (Mekong Working 
Groups-MWGs) ของตนโดยใช้เจ้าหน้าที่จากกระทรวงต่างประเทศและหน่วยงานด้านการจัดการน้้า
ของแต่ละชาติเป็นผู้แทนเจรจา ในระหว่างการเจรจาของคณะท้างานแม่น้้าโขงครั้งที่ 1 (MWG-I) นี้ ที่
ประชุมเห็นพ้องกันที่จะให้มีการเจรจา ที่เรียกว่า “การประชุมคณะท้างานทางเทคนิคจัดท้าร่าง
ข้อตกลง” (“Technical Drafting Meetings”-TDM) แทรกเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการเจรจาด้วย 

ความต้องการและผลประโยชน์ที่แตกต่างกันของประเทศสมาชิก ปรากฏให้เห็นใน
การเจรจาครั้งที่ 3 (MWG-III)39 เมื่อวันที่ 28-29 มิถุนายน 1993 ที่กรุงเวียงจันทน์ ซึ่งเป็นการเจรจา
เกี่ยวกับการจัดสรรน้้า ทั้งนี้ เรื่องการจัดสรรน้้าถูกบัญญัติไว้ในร่างความตกลงข้อ 5 และข้อ 6 

หลังจากตกลงกันได้ในเรื่องโครงสร้างของกลไกการจัดการแม่น้้าโขงใหม่ ในชื่อ
เรียกว่า คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (Mekong River Commission-MRC)40 เวที MWG-III หยิบยก
ข้อ 6 ซึ่งมีแนวโน้มที่จะบรรลุความเห็นพ้องได้ง่ายกว่าขึ้นเจรจาก่อน ในการนี้ ที่ปรึกษาอาวุโสของการ
เจรจา George E. Radosevich เสนอร่างความตกลงข้อ 6 ก้าหนดให้ชาติสมาชิกรักษาปริมาณการ
ไหลตามธรรมชาติของแม่น้้าโขงในฤดูแล้ง ซึ่งเป็นประเด็นที่จะคุ้มครองผลประโยชน์ของประเทศท้าย
น้้า ทว่าบทบัญญัติข้อนี้มีแนวโน้มที่จะขัดผลประโยชน์ของไทยในโครงการผันน้้า โขง-ชี-มูล และแม่
โขง-เจ้าพระยาได้ ไทยจึงขอเวลาพิจารณา ซึ่งต่อมาในการประชุมคณะท้างานทางเทคนิคครั้งที่ 1 
(TMD-I) ในเดือนสิงหาคม 1993 ทุกฝุายยอมรับหลักการนี้ อย่างไรก็ดี ผู้เจรจาของไทยกับเวียดนาม

                                                           

 39 การเจรจาเพื่อสร้างกฎกติกาการจัดการน้้าในความตกลงแม่น้า้โขง ค.ศ. 1995 มีเวทีเจรจา 2 ชุด
สืบเนื่องกัน คือ การเจรจาโดยคณะท้างานแม่น้้าโขง ซึ่งเกิดขึ้นทั้งหมด 5 ครั้ง (MWG I-MWG V) กับการเจรจาโดย
การประชุมคณะท้างานทางเทคนิคจัดท้าร่างข้อตกลง (Technical Drafting Meeting-TMD) ซึ่งมีข้ึน 2 ครั้ง (TMD 
I-TMD II) 
 40 คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ประกอบด้วยกลไกถาวร 3 กลไก คือ คณะมนตรี (the Council) ซึ่งเป็น
กลไกระดับนโยบาย ประกอบด้วยผู้แทนระดับรัฐมนตรีจากรัฐภาค,ี คณะกรรมการร่วม (the Joint Committee) 
ซึ่งเป็นกลไกระดบัปฏิบัติ ประกอบด้วยผู้แทนระดับอธิบดี และส้านกังานเลขาธิการ (the MRC Secretariat)  
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ไม่สามารถตกลงกันได้ถึงสูตรในการค้านวณ “ปริมาณการไหลต่้าสุดตามธรรมชาติในแต่ละเดือน” 
ในช่วงฤดูแล้งได้41 ดังนั้น ในการเจรจา MWG-IV ในเดือนตุลาคม 1994 ที่กรุงพนมเปญ ผู้เจรจาจึงตก
ลงกันที่จะมอบหมายให้คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงเป็นผู้ก้าหนดสูตรการค้านวณดังกล่าว42 

ความตกลงในข้อ 6 ตอบสนองผลประโยชน์ของลาวในเรื่องการเดินเรือในแม่น้้าโขง, 
ผลประโยชน์ของกัมพูชาในเรื่องการรักษาแหล่งประมงในทะเลสาบเขมร และผลประโยชน์ของ
เวียดนามในเรื่องการท้าการเกษตร และการผลักดันน้้าเค็มในพ้ืนที่ดินดอนปากแม่น้้าโขง แม้ว่า
พันธกรณีในเรื่องการรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขงอาจส่งผลเป็นการจ้ากัดการใช้น้้าในฤดูแล้ง
ของไทย แต่เหตุที่ไทยยอมรับกฎกติกาในข้อนี้นั้น เป็นเพราะไทยมีนโยบายต่างประเทศท่ีต้องการ
สร้างความร่วมมือและความสัมพันธ์อันดีในภูมิภาค และไทยประเมินว่า ในอนาคต โครงการเข่ือน
ต่างๆของจีนที่จะสร้างทางตอนบนของแม่น้้าโขงจะช่วยเพิ่มปริมาณการไหลของน้้าในฤดูแล้ง ซึ่งไทย
จะสามารถดึงน้้าส่วนนี้มาใช้ได้ (Browder, 1998: 171-172)  

ประเด็นที่มีการโต้แย้งกันมากในการเจรจา MWG-III ก็คือ ร่างความตกลงในข้อ 5 
ว่าด้วยการใช้ประโยชน์อย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล ประเทศไทยแสดงจุดยืนว่า ตนมีสิทธิโดยฝุาย
เดียว (unilateral right) ที่จะพัฒนาแหล่งน้้าที่อยู่ภายในเขตแดนของตนในปริมาณที่จะไม่ส่งผล
กระทบต่อส่วนแบ่งน้้าที่เป็นธรรมและสมเหตุสมผลของรัฐริมฝ๎่งอ่ืนๆ (Radosevich, 1993) และไทย
ต้องการให้ใช้ระเบียบปฏิบัติตามร่างกฎกติกาของคณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศ 
(International Law Commission-ILC)43 นั่นคือ รัฐที่เสนอโครงการเพียงแต่แจ้ง (notify) และ
ปรึกษาหารือ (consult) กับรัฐที่อาจได้รับอันตรายจากแผนมาตรการใช้น้้าของรัฐผู้แจ้ง และในกรณี

                                                           

 41 สูตรการค้านวณนี้จะเป็นตัวบ่งช้ีในเบื้องต้นถึงปริมาณน้า้ที่ประเทศสมาชิกจะมสีิทธ์ิใช้ในฤดูแล้ง ซึ่งน้้า
ในแม่น้้าโขงมีปริมาณการไหลต่้า 
 42 เกี่ยวกับเรื่องนี้ แม้ในค.ศ. 2006 คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงได้ออกระเบียบปฏิบัติ เรื่อง การรักษา
ปริมาณการไหลในแม่น้้าโขงสายประธาน (Procedures for Maintenance of Flows on the Mainstream) แต่
เอกสารช้ินนี้ก็ยังคงไม่มีการระบสุตูรการคา้นวณนี้ โดยเขียนว่า เรื่องนี้ “จะก้าหนดในเอกสารแยกต่างหาก ที่เรียกว่า 
แนวทางทางด้านเทคนิค (Technical Guidelines) ซึ่งจะจัดท้า/ยอมรับโดยคณะกรรมการร่วมในคณะกรรมาธิการ
แม่น้้าโขง” 
 43 ในค.ศ. 1970 สหประชาชาตไิด้มอบหมายให้คณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศ ท้าการศึกษา
และยกร่างกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยล้าน้้าระหว่างประเทศ ซึ่งคณะกรรมาธิการชุดนี้ได้จัดท้ารา่งแล้วเสร็จใน
ปี 1994 ในช่ือเรียกว่า “Draft articles on the law of the non-navigational uses of international 
watercourses” และเมื่อวันท่ี 21 พฤษภาคม 1997 สมัชชาใหญ่แหง่สหประชาชาตไิดผ้่านข้อมติที่ 51/229 รับรอง 
“อนุสัญญาว่าด้วยกฎหมายการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศเพื่อการอื่นอันมิใช่การเดินเรือ”  
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จ้าเป็นก็ให้มีการเจรจา(negotiation) เพ่ือหาข้อยุติที่เป็นธรรม44 ทั้งนี้ เพราะไทยไม่ต้องการให้
ประเทศอ่ืนมีสิทธิยับยั้ง หรือเปลี่ยนแปลง หรือหน่วงเหนี่ยว หรือยกเลิก โครงการโขง-ช-ีมูล และ
โครงการแม่โขง-เจ้าพระยา อีกท้ังไทยต้องการให้จีนเข้าร่วมในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ไทยเกรงว่า 
หากกฎกติกามีความเข้มงวด จีนก็จะไม่เข้าร่วม (Browder, 1998: 179)45 

ด้วยจุดยืนที่ตรงกันข้าม ลาว กัมพูชา และเวียดนาม ต้องการให้กฎกติกาในความตก
ลงข้อ 5 มีสาระส้าคัญเหมือนกับกฎกติกาในปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 ที่ก้าหนดว่า ทุกโครงการบน
แม่น้้าสายประธาน และการผันน้้าจากลุ่มแม่น้้าโขง ต้องผ่านการท้าข้อตกลงภายในคณะกรรมาธิการ
แม่น้้าโขงก่อนที่จะด้าเนินการ (prior agreement) (Browder, 1998 : 173-174) ซึ่งไทยเห็นว่า การ
ก้าหนดให้มีการท้าข้อตกลงก่อนด้าเนินโครงการนั้นจะเป็นการละเมิดอธิปไตยของไทย (Browder, 
1998: 158)  

หลังจากการเจรจา MWG-III ส่อเค้าที่จะไม่สามารถตกลงกันได้ Radosevich หารือ
กับบรรดาผู้แทนเจรจา แล้วเสนอทางเลือกที่เรียกว่า “Article 5 matrix” ซึ่งก้าหนดพันธกรณีของรัฐ
ภาคีเป็น 3 แบบ คือ การแจ้ง (notification), การปรึกษาหารือล่วงหน้า (prior consultation) และ
การจัดท้าข้อตกลง (agreement) ทั้งนี้ แล้วแต่สถานการณ์ของการใช้น้้าของรัฐภาคีตามแต่แหล่งน้้าที่
ใช้ (แม่น้้าสายประธาน หรือล้าน้้าสาขา) ; ตามแต่ฤดูกาล (ฤดูน้้ามาก หรือฤดูแล้ง) ; และตามแต่
ลักษณะการใช้น้้า (ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า หรือผันน้้าข้ามลุ่มน้้า)  

แม้ทุกประเทศเห็นพ้องกันในหลักการที่จะให้มีการจ้าแนกพันธกรณีตามแต่
สถานการณ์ของการใช้น้้าดังกล่าว ทว่าในการประชุมของคณะท้างานทางเทคนิคครั้งที่ 1 (TDM-I) ใน
เดือนสิงหาคม 1993 นั้นไทยกับเวียดนามก็ยังคงมีจุดยืนแตกต่างกันในเรื่องนิยามความหมายของ 
“การแจ้ง” โดยไทยเห็นว่า การแจ้งโครงการใช้น้้าแก่คณะกรรมการร่วมนั้น เมื่อแจ้งแล้วก็ไม่
จ้าเป็นต้องมีการอภิปรายใดๆอีก แต่เวียดนามไม่เห็นด้วย เพราะเกรงว่าโครงการของไทยอาจก่อ
อันตราย หรือลดระดับน้้าในแม่น้้าโขงสายประธานจนต่้ากว่าปริมาณต่้าสุดที่ยอมรับได้ ในที่สุด 
                                                           

 44 ความในร่างบทบัญญตัิกฎหมายของ ILC ข้อ 17 ระบุว่า รัฐที่แจ้งขอ้มูลเกี่ยวกับโครงการของตนกับรฐัท่ี
ได้รับแจ้งจะปรึกษาหารือกัน และว่า “and, if necessary, negotiations with a view to arriving at an 
equitable resolution of the situation.” (International Law Commission, 1994)  
 45 แนวคิดของไทยท่ีต้องการให้จีนเข้าร่วมในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ยังคงมีอยู่อย่างต่อเนื่อง ดังปรากฏ
ในบทความ เรื่อง ความร่วมมือระหว่างประเทศในการพัฒนาลุ่มน้้าโขงอย่างยั่งยืน ของอธิบดีกรมเศรษฐกิจระหว่าง
ประเทศ นายกฤต ไกรจติติ ในการประชุม “องค์ความรู้แม่น้้าโขง” เมื่อวันท่ี 8 มิถุนายน 2552 โดยเขาเสนอว่า ควร 
“สนับสนุนให้จีนและพม่าเข้าร่วมเป็นสมาชิก MRC ซึ่งการเข้าร่วมเปน็สมาชิกของจีนและพม่าจ้าเป็นจะต้องมีการ
เจรจาแกไ้ขความตกลง ค.ศ. 1995 อีกครั้งหนึ่ง เพื่อให้จีนสามารถรบัพันธกรณีในการร่วมมือในการใช้และการ
บริหารจดัการแม่น้้าโขงอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม และมีกฎระเบียบที่ไม่รดักุมจนเกินไป...” (กฤต ไกรจติต,ิ 
2552: 7) 
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ค้าถามที่ว่า การแจ้งควรมี “เจตนา” (intent) ที่จะให้มีการทบทวนโครงการที่เสนอขอใช้น้้าในระดับ
ไหน อย่างไร นั้น ผู้เจรจาตัดสินใจในการเจรจา MWG-IV ในเดือนตุลาคม 1993 ที่จะละวางปมป๎ญหา
นี้ไว้ โดยเขียนในความตกลงแม่น้้าโขงแต่เพียงว่า การแจ้งหมายถึงการจัดส่งรายละเอียดเกี่ยวกับ
ข้อเสนอการใช้น้้า (proposed use) ให้คณะกรรมการร่วมโดยประเทศภาคีหนึ่งใดในเวลาอันควร 
ตามรูปแบบ สาระ และวิธีการ ที่คณะกรรมการร่วมจะได้ก้าหนดต่อไป (ดู หมวด 2 ค้านิยาม)   

ในการเจรจา MWG-IV นี้ ผลประโยชน์ที่สวนทางกันของประเทศเหนือน้้ากับ
ประเทศท้ายน้้า ท้าให้กระบวนการเจรจาประสบภาวะชะงักงัน เนื่องจากไม่สามารถหาข้อยุติเกี่ยวกับ
ความตกลงในข้อ 5 ได้ในประเด็นเรื่องการใช้น้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานในฤดูแล้ง โดยเวียดนาม 
กัมพูชา และลาว ต้องการให้ระบุพันธกรณีของรัฐที่เสนอขอใช้น้้าว่า ต้องจัดท้าเป็นข้อตกลง 
(agreement) แต่ไทยต้องการเพียงให้มีการปรึกษาหารือล่วงหน้า (prior consultation) เท่านั้น เว้น
แต่ทุกชาติสมาชิกในคณะกรรมการร่วมเห็นว่าจ้าเป็น จึงจะให้มีการท้าข้อตกลง เมื่อเป็นเช่นนี้ 
เวียดนามเสนอทางเลือกใหม่ โดยให้ระบุว่า การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธานของรัฐริมฝ๎่งในฤดูแล้งให้มี
การปรึกษาหารือล่วงหน้า “ซึ่งมุ่งทีจ่ะบรรลุข้อตกลงภายในคณะกรรมการร่วมก่อนที่จะมีการใช้น้้า
ตามท่ีเสนอขอ”46 แต่ไทยขอให้ตัดวลีที่ว่า “ก่อนที่จะมีการใช้น้้าตามที่เสนอขอ” (prior to any 
proposed use) ทว่าเวียดนามไม่ยอมรับการแก้ไขร่างของไทย (Browder, 1998: 182-184)  

ภาวะชะงักงันในการเจรจาคลี่คลายลงเมื่อเวียดนาม กับพูชา และลาว เสนอร่าง
ความตกลงข้อ 5 ใหม่ ดังตารางที่ 4  

 

ตารางท่ี 4  ข้อเสนอร่วมของสามประเทศอินโดจีน*  

 

สถานการณ์การใช้น้ า ระเบียบปฏิบัติในการทบทวน 

5.A. ล าน้ าสาขา การแจ้ง 

5.B. แม่น้ าสายประธาน  

                                                           

 46 ผู้แทนเวียดนามเสนอร่างความตกลงในข้อ 5.B.2 ว่า “During the dry season, use of the waters 
of the mainstream by any riparian shall be subject to prior consultation, which aims at arriving at 
an agreement by the Joint Committee prior to any proposed use.  
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       1. ฤดูน้้ามาก  

           a. ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า การแจ้ง 

           b. ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า การปรึกษาหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง 

      2. ฤดูแล้ง  

           a. ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า การปรึกษาหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง 

           b. ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า การจัดท้าข้อตกลงเป็นรายโครงการ 

*แหล่งที่มา : Vietnam National Mekong Committee, "Letter to UNDP 
Resident Representative in Vietnam," (UNDP, Bangkok, 12 May, 1994 อ้างใน Browder, 
1998: 188) 

 

 คณะท้างานแม่น้้าโขงของไทยตอบรับข้อเสนอนี้ ซึ่งต่อมากลายเป็นพื้นฐานในการ
ยกร่างความตกลงในข้อ 5 ซึ่งเห็นได้ว่า เป็นข้อเสนอที่ประนีประนอมความต้องการของทุกฝุาย 
โดยเฉพาะในกรณีของไทยนั้น กฎกติกาเช่นนี้จะไม่มีการให้อ้านาจยับยั้งต่อโครงการโขง-ชี-มูล และ
โครงการแม่โขง-เจ้าพระยา โดยไทยจะต้องท้าข้อตกลงเฉพาะ (a specific project agreement) ก็
ต่อเมื่อจะผันน้้าจากสายประธานของลุ่มแม่น้้าโขงข้ามลุ่มน้้าไปยังลุ่มน้้าเจ้าพระยาเท่านั้น ในขณะที่อีก
สามชาติสมาชิกก็ได้รับหลักประกันว่า การผันน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานข้ามไปยังลุ่มน้้าอื่นในฤดู
แล้ง ซึ่งเป็นการใช้น้้าที่ส่งผลต่อปริมาณการไหลมากที่สุด จะต้องผ่านการท้าข้อตกลงก่อน และการใช้
น้้าภายในลุ่มน้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้งก็ต้องผ่านการปรึกษาหารือล่วงหน้า (Browder, 
1998: 190-191) 

ความตกลงแม่น้้าโขง ในข้อ 5 ว่าด้วยการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม มี
สาระส้าคัญดังตาราง 
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ตารางท่ี 5  กฎกติกาการใช้และการผันน้ าในลุ่มแม่น้ าโขง  

 

แหล่งน้ า ลักษณะการใช้น้ าและการผันน้ า พันธะของรัฐภาคีต่อคณะกรรมการร่วม 

แจ้ง หารือล่วงหน้า ข้อตกลงเฉพาะ 

A. ล าน้ าสาขา*     

       ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า 

       ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า 

x 

x 

  

B. แม่น้ าโขงสายประธาน          

    1. ฤดูน้้ามาก 

         a) ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า 

         b) ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า 

     2. ฤดูแล้ง 

          a) ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า 

          b) ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า 

               ผันน้้าสว่นเกินจากข้อเสนอการใช้
น้้า** 

 

 

x 

 

 

 

x 

 

x 

 

x 

 

 

 

 

 

 

 

x 

หมายเหตุ : * ล้าน้้าสาขา (tributaries) หมายถึง ล้าน้้าสายย่อยทุกขนาด รวมทั้ง
ห้วย หนอง คลอง บึง ที่ไหลลงล้าน้้าสาขา และตัวล้าแม่น้้าโขงสายประเธาน กับรวมถึงทะเลสาบเขมร 

                    ** น้้าสว่นเกิน (surplus) หมายถึงปริมาณน้้าที่ยังคงมีเหลือให้ใช้ได้
หลังจากภาคีทุกฝุายได้เสนอข้อเสนอการใช้น้้า (proposed use) ของตนแล้ว หากคณะกรรมการร่วม
ได้ตรวจสอบและยืนยันเป็นเอกฉันท์ ว่า การใช้น้้าส่วนเกินจะไม่กระทบต่อการรักษาปริมาณการไหล
ของแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง รัฐภาคีสามารถผันน้้าในส่วนนี้ได้  
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หลังจากบรรลุข้อยุติเกี่ยวกับกฎกติกาการจัดสรรน้้าดังกล่าวในที่สุด ผู้แทนเจรจา
ของรัฐภาคีได้ลงนามย่อในความตกลงในการประชุม MWG-V ในเดือนพฤศจิกายน 1994 ที่กรุง
ฮานอย ก่อนที่ผู้แทนผู้มีอ้านาจเต็ม คือ รัฐมนตรีต่างประเทศของไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนาม จะ
ลงนามอย่างเป็นทางการในพิธีลงนามซึ่งจัดขึ้นที่จังหวัดเชียงราย ในวันที่ 5 เมษายน 1995 

อย่างไรก็ด ีบทบัญญัติในความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 มีความคลุมเครือ 
(ambiguity) ในเรื่องกฎกติกาในการจัดสรรน้้าหลายประการ ซึ่งจะกล่าวถึงในบทต่อๆไป นอกจากนี้  
บทบัญญัติยังก้าหนดพันธกรณีท่ีรัฐภาคีต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดจากการใช้น้้าของตน
เอาไว้ในลักษณะที่ไม่เข้มงวดนัก กล่าวคือ ไม่มีการระบุเรื่องการจ่ายค่าสินไหมทดแทน 
(compensation) ไว้อย่างแจ้งชัด47 และไม่มีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม อาทิ ศาลยุติธรรมระหว่าง
ประเทศ หรืออนุญาโตตุลาการ ในการแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อพิพาท (arbitration or judicial 
settlement)48 รวมทั้งไม่มีบทลงโทษ (sanctions) ต่อรัฐที่ละเมิดความตกลงด้วย 

 

2.5  สรุปท้ายบท 

 

ความต้องการของรัฐริมฝ๎่งที่จะน้าทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างมาใช้
ประโยชน์เพื่อการพัฒนาประเทศ โดยการสนับสนุนของสหรัฐอเมริกาและสหประชาชาติในบริบทของ
สงครามเย็น เป็นแรงผลักดันให้ประเทศไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนามใต้ ตกลงกันจัดตั้ง
คณะกรรมการแม่น้้าโขงขึ้นภายใต้ธรรมนูญปีค.ศ.1957 และเมื่อมีการจัดท้าแผนพัฒนาลุ่มน้้าในค.ศ.
1970 ประเทศภาคีต้องการที่จะร่วมมือกันในโครงการสร้างเขื่อนขั้นบันไดบนแม่น้้าโขงสายประธาน 

                                                           

 47 ร่างกฎหมายว่าด้วยลา้น้้าระหว่างประเทศ ค.ศ. 1994 ได้ระบุถึงเรื่อง การจ่ายค่าสินไหมทดแทนไว้ในข้อ 
7 ซึ่งระบุพันธกรณีที่จะไม่ก่อความเสียหายรา้ยแรง (significant harm) แก่รัฐริมฝ๎่งอื่นๆ (McCaffrey, 1995: 400 ; 
International Law Commission, 1994: 102) 
 48 ร่างกฎหมายว่าด้วยลา้น้้าระหว่างประเทศ ค.ศ. 1994 ระบุถึงเรื่อง การแก้ไขข้อพิพาท ไว้ในข้อ 33 ซึ่ง
ระบุว่า ในกรณีทีเ่กิดข้อพิพาทในเรื่องการใช้น้้า รัฐภาคีจะแก้ป๎ญหาโดยเริ่มด้วยการปรึกษาหารือและการเจรจาผ่าน
กลไกการจัดการน้้าร่วมกันท่ีมีอยู่ หากไมส่ามารถแก้ป๎ญหาไดภ้ายใน 6 เดือน กลไกร่วมจะต้องส่งข้อพพิาทให้
คณะท้างานสอบสอบข้อเท็จจริงท่ีเป็นกลาง (impartial fact finding) ได้พิจารณา หรือหากเห็นพ้องต้องกันก็ให้มี
การไกล่เกลีย่ (mediation) หรือการประนอม (conciliation) หรือหากยังไมส่ามารถตกลงกันได้ภายในระยะเวลาที่
ก้าหนด รัฐท่ีเกี่ยวข้องก็อาจตกลงกันส่งข้อพิพาทนั้นเข้าสู่การช้ีขาดของคณะอนุญาโตตลุาการ (arbitration) หรือ
ศาล (judicial settlement) (McCaffrey, 1995: 402 ; International Law Commission, 1994: 133-134)  
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จึงมีการจัดท้าปฏิญญาร่วมในค.ศ.1975 เพ่ือให้มีกฎกติกาท่ีชัดเจนในการควบคุมมิให้การใช้ประโยชน์
ส่งผลกระทบต่อประเทศปลายน้้า 

อย่างไรก็ดี หลังสงครามเย็นในภูมิภาคยุติลงในช่วงต้นทศวรรษ 1990 ผลประโยชน์
ด้านทรัพยากรน้้าของไทย ซึ่งเป็นประเทศเหนือน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง เกิดความเปลี่ยนแปลง
อย่างส้าคัญ ไทยต้องการท้าโครงการผันน้้าในลุ่มน้้า โขง-ชี-มูล และโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า แม่โขง-
เจ้าพระยา ไทยพิจารณาเห็นว่า กฎกติกาภายใต้ปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 ไม่สอดคล้องกับผลประโยชน์
ของไทยอีกต่อไป ประเทศไทยจึงผลักดันให้มีการแก้ไขกฎกติกาของกรอบความร่วมมือนี้เสียใหม่ ใน
การนี้ โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติมีบทบาทสนับสนุนการเจรจา โดยมอบหมายให้ผู้เชี่ยวชาญ
ด้านกฎหมายน้้าระหว่างประเทศ George E. Radosevich ด้าเนินบทบาทเป็นผู้ไกล่เกลี่ย ที่ปรึกษา
อาวุโสผู้นี้จะมีส่วนช่วยอย่างส้าคัญในการท้าให้รัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงตอนล่างทั้งสี่สามารถตกลงกันได้ใน
การจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995. 

 



 
 

บทที่ 3 
การจัดกรอบการอภิบาล ก่อนยุคคณะกรรมาธิการแม่น้ าโขง 

 

ในบทนี้ ผู้ศึกษาจะแสดงให้เห็นว่า กรอบกติกาของความร่วมมือก่อนหน้ายุค
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ถูกจัดวางโดยอิงอาศัยหลักกฎหมายระหว่างประเทศอย่างไรบ้าง เพ่ือปู
พ้ืนฐานไปสู่การท้าความเข้าใจการจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขงในบทต่อไป 

เนื้อหาหลักของบทนี้ ประกอบด้วยการศึกษาพัฒนาการของแนวคิดทางกฎหมายที่
เกี่ยวกับการจัดการแม่น้้าระหว่างประเทศ และชี้ให้เห็นอิทธิพลของหลักการต่างๆใน กฎกรุงเฮลซิงกิ
ว่าด้วยการใช้น้้าในแม่น้้าระหว่างประเทศ ค.ศ.1966 ที่มีต่อการจัดท้า ปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลักการใช้
ประโยชน์น้้าในลุ่มแม่น้้าโขง ค.ศ.1975 อันเป็นกฎกติกาท่ีรัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงตอนล่างสร้างขึ้นในยุค
คณะกรรมการแม่น้้าโขง โดยน้ากฎกรุงเฮลซิงกิมาปรับประยุกต์ให้สอดคล้องกับความต้องการของ
ประเทศสมาชิก (วิชัย ศรีรัตน์, 2537: 61 ; Inthavanh, 1996: 25) 

ในตอนท้าย ผู้ศึกษาจะวิเคราะห์ปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 ด้วยแนวคิดการจัดกรอบ
การอภิบาล โดยชี้ให้เห็นรูปแบบ Soft Law ของกฎกติกาฉบับนี้  

 

3.1 พัฒนาการของแนวคิดทางกฎหมาย ในการจัดการทรัพยากรน้ าระหว่างประเทศ 

 

ในตอนนี้ ผู้ศึกษาจะทบทวนพัฒนาการของแนวคิดเกี่ยวกับทรัพยากรน้้าระหว่าง
ประเทศโดยสังเขป เพื่อเป็นพ้ืนฐานส้าหรับการท้าความเข้าใจพัฒนาการเชิงสถาบันและกฎหมายของ
กรอบกติกาความร่วมมือระหว่างประเทศ (international legal-institutional regime) ในลุ่มแม่น้้า
โขงตอนล่างต่อไป  

3.1.1 ทฤษฎีกฎหมายล าน้ าระหว่างประเทศ 

ที่ผ่านมา บรรดานักนิติศาสตร์และผู้ก้าหนดนโยบายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากร
น้้าระหว่างประเทศ เสนอหลักคิดแตกต่างกัน โดยจ้าแนกได้เป็น 4 ส้านักคิด (McCaffrey, 2001: 
ch.5 ; Amnat Wongbandit, 1989: 33-41) กล่าวคือ 
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(ก) ทฤษฎีอ้านาจอธิปไตยโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน (Theory of Absolute      
Territorial Sovereignty : the Harmon Doctrine) 

หลักการพื้นฐานที่ส้าคัญประการหนึ่งของกฎหมายระหว่างประเทศ คือ หลักอ้านาจ
อธิปไตยของรัฐ ซึ่งถือว่ารัฐมีอ้านาจโดยสัมบูรณ์ที่จะด้าเนินกิจการภายในของตนโดยปราศจากการ
แทรกแซงจากอ้านาจภายนอก หลักการนี้ถูกน้าไปใช้อ้างสิทธิ์ในการจัดการแม่น้้าระหว่างประเทศ โดย
อ้างว่า รัฐมีสิทธิโดยสัมบูรณ์ที่จะใช้น้้าที่ไหลผ่านดินแดนของตน และทรัพยากรที่เก่ียวข้อง ในปริมาณ
มากเท่าใดก็ได้ตามความต้องการของตน โดยไม่ต้องค้านึงถึงผลกระทบอันร้ายแรงที่จะเกิดกับรัฐเพื่อน
บ้าน  

หลักคิดนี้ถูกวิจารณ์ว่า เอ้ือประโยชน์แก่รัฐเหนือน้้า เพราะไม่ได้เรียกร้องให้รัฐเหนือ
น้้าต้องรับผิดชอบต่อการกระท้าใดๆของตนที่ส่งผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อรัฐปลายน้้า นอกจากนี้ 
หลักคิดดังกล่าวยังละเลยที่จะก้าหนดให้รัฐเหนือน้้ามีหน้าที่หลีกเลี่ยงการก่ออันตรายต่อแหล่งน้้าอัน
เป็นทรัพยากรร่วมเพ่ือปกปูองสภาพแวดล้อมของล้าน้้าด้วย 

เหตุพิพาทกรณีแรกที่มีการอ้างถึงหลักคิดนี้ คือ กรณีแม่น้้าริโย กรังเด (Rio 
Grande) ในค.ศ. 1895 รัฐมนตรียุติธรรมของสหรัฐ Judson Harmon ปฏิเสธความรับผิดชอบของ
สหรัฐที่มีต่อเม็กซิโกหลังจากสหรัฐผันน้้าจากแม่น้้าสายนี้ไปใช้ โดยกล่าวว่า “กฎกติกา, หลักการ, และ
คดีตัวอย่างของกฎหมายระหว่างประเทศ มิได้ก้าหนดความรับผิด หรือพันธกรณี ให้สหรัฐจ้าต้อง
ปล่อยให้น้้าบางส่วนที่สหรัฐผันไปใช้นั้น ไหลไปยังเม็กซิโก” ( ดู McCaffrey, 1996) และต่อมาหลัก
คิดนี้ถูกอินเดียน้าไปใช้อ้างสิทธิในข้อพิพาทกับปากีสถานในเรื่องการใช้น้้าจากแม่น้้าสินธุ ซึ่งยุติลงด้วย
การท้าข้อตกลงการใช้น้้าอย่างเป็นธรรมระหว่างประเทศทั้งสองในค.ศ.1960 (The Indus Waters 
Treaty of 1960) 

อย่างไรก็ดี หลักคิดนี้ไม่เป็นที่ยอมรับในกฎหมายระหว่างประเทศ เนื่องจากเป็นหลัก
คิดท่ีขัดกับหลักกฎหมายระหว่างประเทศที่ว่า รัฐต้องไม่ก่อความเสียหายแก่รัฐอ่ืน และเป็นหลักคิดท่ี
ไม่ได้ค้านึงถึงผลประโยชน์ของรัฐเหนือน้้ากับรัฐปลายน้้าอย่างเสมอหน้ากัน นอกจากนี้ รัฐต่างๆมักไม่
อ้างสิทธิ์ตามหลักคิดดังกล่าว เพราะในความเป็นจริงรัฐจ้านวนมากต่างเป็นทั้งรัฐเหนือน้้าและรัฐปลาย
น้้าของลุ่มน้้าระหว่างประเทศหนึ่งๆในเวลาเดียวกัน 
 

(ข) ทฤษฎีบูรณภาพโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน (Theory of Absolute Territorial 
Integrity) 

ตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศนั้น รัฐมีสิทธิเหนือบูรณภาพแห่งดินแดนของตน 
ซึ่งรัฐอื่นๆจักล่วงละเมิดมิได้ หลักการพื้นฐานในข้อนี้ถูกน้าไปใช้อ้างเพ่ือก่อให้เกิดสิทธิในการใช้แม่น้้า
ระหว่างประเทศ 

หลักคิดนี้มีความสุดโต่งเป็นตรงกันข้ามกับหลักคิดแรก ขณะที่ทฤษฎีแรกเอ้ือ
ประโยชน์แก่รัฐเหนือน้้า ทฤษฎีนี้กลับเอื้อประโยชน์แก่รัฐปลายน้้า  โดยเสนอว่า รัฐมีบูรณภาพเหนือ
ดินแดนที่จะไม่ถูกรัฐอ่ืนแทรกแซงหรือรบกวนสิทธิ รัฐหนึ่งใดต้องไม่ใช้น้้าในแม่น้้าระหว่างประเทศใน
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ลักษณะที่ท้าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของเส้นทางการไหล อัตราการไหล ปริมาณการไหล และคุณภาพ
ของน้้าภายในดินแดนของรัฐอ่ืน ดังนั้น การที่รัฐหนึ่งได้รับผลกระทบจากการผันน้้าในแม่น้้าระหว่าง
ประเทศของรัฐอ่ืน ถือเป็นการละเมิดต่อบูรณภาพเหนือดินแดนของรัฐนั้น รัฐปลายน้้าจึงเรียกร้องสิทธิ
ที่จะใช้ประโยชน์จากการไหลของน้้าตามธรรมชาติ (natural flow) จากรัฐเหนือน้้า หากรัฐเหนือน้้า
ต้องการด้าเนินมาตรการใดๆที่อาจสร้างความเสียหายแก่รัฐปลายน้้า รัฐเหนือน้้าจะต้องขอความ
ยินยอมจากรัฐปลายน้้าก่อน  

อนึ่ง เวียดนามใต้ ซึ่งเป็นสมาชิกในคณะกรรมการแม่น้้าโขง ก็เคยอ้างสิทธิ์ตามหลัก
คิดนี้49 

หลักคิดดังกล่าวไม่เป็นที่ยอมรับว่าเป็นกฎหมายระหว่างประเทศ เนื่องจากเป็นหลัก
คิดท่ีขัดขวางการพัฒนาทรัพยากรน้้า เนื่องจากเท่ากับเป็นการให้สิทธิแก่ประเทศปลายน้้าในการยับยั้ง
โครงการพัฒนาได้ในทุกกรณี ขณะเดียวกัน หากว่ารัฐปลายน้้าสามารถใช้สิทธิยับยั้งการพัฒนา
ทรัพยากรน้้าของรัฐเหนือน้้าได้ โดยอ้างทฤษฎีบูรณภาพโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน ในความเป็นจริง 
ย่อมเท่ากับว่ารัฐปลายน้้าได้สร้างความเสียหายแก่รัฐเหนือน้้า (McCaffrey, 2001: 135)  

 
(ค) ทฤษฎีอ้านาจอธิปไตยอันจ้ากัดเหนือดินแดน (Theory of Restricted 

Territorial Sovereignty หรือ Limited Territorial Sovereignty) 

ทฤษฎีนี้ถือว่าเป็น ‘ทางสายกลาง’ ระหว่างสองทฤษฎีแรก เป็นทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิ
และพันธกรณีของรัฐเกี่ยวกับล้าน้้าระหว่างประเทศอันเป็นที่ยอมรับกันในป๎จจุบัน หลักคิดนี้เสนอว่า 
อ้านาจอธิปไตยของรัฐเหนือดินแดนของตนนั้น มีอยู่อย่างจ้ากัด กล่าวคือ รัฐสามารถใช้ประโยชน์จาก
แม่น้้าระหว่างประเทศในส่วนที่ไหลผ่านดินแดนของตนได้ตราบเท่าที่ไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ
ริมฝ๎่งอื่นๆ รัฐซึ่งตั้งอยู่ในล้าน้้าระหว่างประเทศร่วมกับรัฐอ่ืนมีสิทธิที่จะใช้น้้าอย่างเท่าเทียมกับรัฐอ่ืน 
ดังนั้น แต่ละรัฐจะต้องเคารพสิทธิของรัฐอ่ืนด้วย นั่นหมายถึงหลักสิทธิที่เท่าเทียมกัน (equality of 
right) ในการใช้น้้านั่นเอง 

ทฤษฎีอธิปไตยอันจ้ากัดเหนือดินแดน เป็นพื้นฐานของหลักกฎหมายระหว่าง
ประเทศเกี่ยวกับการใช้แม่น้้าระหว่างประเทศท่ีส้าคัญ 3 ประการคือ 

- หลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม (Equitable and 
reasonable utilization) 
- หลักห้ามก่ออันตรายต่อรัฐอ่ืน (‘No-harm’ principle) 
- หลักหน้าที่ในการร่วมมือของรัฐริมฝ๎่ง (Duty to cooperate) 
 

                                                           

 49 ในการสัมมนาที่กรุงเทพ ในเดือนสิงหาคม ค.ศ.1969 เกี่ยวกับการทา้โครงการพัฒนาบนแม่น้้าโขงสาย
ประธาน ประเทศเวียดนามใต้ โดยกระทรวงโยธาธิการและการสื่อสาร ได้แสดงจุดยืนว่า “ในท้ายท่ีสุด โครงการบน
แม่น้้าสายประธานย่อมส่งผลกระทบต่อการใช้น้้าของทั้งประเทศเหนือน้้าและประเทศปลายน้้า กฎกติกาของ
กฎหมายน้้าระหว่างประเทศตั้งอยู่บนหลักการในเรื่องบูรณภาพแห่งดินแดน ซึ่งห้ามมิใหร้ัฐใดๆกระท้าการใดๆที่จะ
ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างร้ายแรงแก่รัฐเพื่อนบ้าน โดยไมไ่ดร้ับความยินยอม” (Amnat Wongbandit, 1989: 39) 
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หลักการเหล่านี้ปรากฏในเอกสารที่ประมวลกฎกติกาของการใช้น้้าจากล้าน้้าระหว่าง
ประเทศที่ส้าคัญ 2 ฉบับ คือ กฎกรุงเฮลซิงกิ ค.ศ. 1966 กับอนุสัญญาล้าน้้าระหว่างประเทศ ค.ศ.
1997 ดังจะได้กล่าวถึงในตอนต่อไป 

นอกจากนี้ ความตกลงในระดับภูมิภาคหลายฉบับก็น้าหลักการเหล่านี้ไปบรรจุไว้
เช่นเดียวกัน อาทิ ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995  

 
(ง) ทฤษฎีผลประโยชน์ร่วมกัน (Community of Interests) 

ทฤษฎีนี้เป็นทฤษฎีที่มีความก้าวหน้ามากกว่าทฤษฎีอ้านาจอธิปไตยโดยสัมบูรณ์
เหนือดินแดน และทฤษฎีบูรณภาพโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน กล่าวคือ นอกจากเรียกร้องให้รัฐริมฝ๎่ง
ต้องใช้น้้าโดยค้านึงถึงสิทธิของรัฐอ่ืนแล้ว ยังเรียกร้องให้รัฐริมฝ๎่งมีการร่วมมือกันในการใช้น้้าด้วย 
(สกุลยุช หอพิบูลสุข, 2539: 27) 

McCaffrey (2001: 149-171) เสนอว่า ทฤษฎีนี้เป็นแนวคิดเชิงอุดมคติท่ีรัฐริมฝ๎่ง
ทั้งหลายควรรับมาใช้เป็นหลักในการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ เพราะจะช่วยลดความขัดแย้งใน
การใช้ประโยชน์ของรัฐต่างๆได้ เนื่องจากทฤษฎีนี้เสนอให้ถือว่า น้้าเป็น “ทรัพย์สินสาธารณะ” 
(common property) และถือว่าล้าน้้าระหว่างประเทศเป็นองคาพยพเดียวกัน ไม่ค้านึงถึงเส้นแบ่ง
พรมแดนทางการเมืองระหว่างรัฐต่างๆ หากแต่ถือว่าบรรดารัฐริมฝ๎่งเป็นประชาคมที่มีผลประโยชน์
ร่วมกันในการใช้ประโยชน์และปกปูองสภาพแวดล้อมของแม่น้้า ซึ่งควรมีการร่วมกันจัดตั้งกลไก
บริหารจัดการน้้าร่วมกัน  

3.1.2 แนวคิด แม่น้ าระหว่างประเทศ 

กฎหมายน้้าระหว่างประเทศมีพัฒนาการมาอย่างต่อเนื่อง โดยถูกบัญญัติขึ้นเพ่ือ
ประกันว่า บรรดารัฐต่างๆจะใช้ประโยชน์แม่น้้าระหว่างประเทศอย่างเป็นธรรม จึงจ้าเป็นต้องมีการให้
ค้านิยามของแม่น้้าระหว่างประเทศอย่างมีขอบเขตที่ชัดเจน เช่น แม่น้้าในลักษณะใดและส่วนใดที่อยู่
ใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ เพ่ือก้าหนดสิทธิและหน้าที่ของรัฐต่างๆในลุ่มน้้า (Amnat 
Wongbandit, 1989: 14) โดยแต่เดิมนั้น รัฐต่างๆให้ความสนใจแม่น้้าระหว่างประเทศเฉพาะในแง่
ของน้้าผิวดิน ซึ่งเป็นสิ่งที่มองเห็นได้บนพื้นผิวโลก และมีการใช้ประโยชน์หลักในด้านการเดินเรือ 
เนื่องจากค้าว่าแม่น้้าระหว่างประเทศมีความหมายคับแคบ ต่อมาจึงมีการใช้ค้าว่าเขตลุ่มน้้า 
(drainage basin) หรือลุ่มน้้า (watershed) แทน จนกระทั่งในป๎จจุบันเปลี่ยนมาใช้ค้าว่า ล้าน้้า 
(watercourse)  

แนวคิด “แม่น้้าระหว่างประเทศ” (international river) ในบริบทของกฎหมาย
ระหว่างประเทศ มีวิวัฒนาการมาเป็นล้าดับ เริ่มตั้งแต่ช่วงครึ่งแรกของคริสต์ศตวรรษท่ี 17 ซึ่งประเทศ
ต่างๆในยุโรปได้พ่ึงพาแม่น้้าในการขนส่งสินค้ามากขึ้น จึงมีการท้าสนธิสัญญาระหว่างรัฐต่างๆหลาย
ฉบับ เช่น สนธิสัญญา ค.ศ.1616 ระหว่างออสเตรียกับตุรกีเกี่ยวกับการเดินเรือในแม่น้้าดานูบ เป็นต้น 
ข้อตกลงเหล่านั้นล้วนเน้นความส้าคัญของการเดินเรือ ต่อมาความส้าคัญในข้อนี้ถูกบรรจุใน กรรมสาร
สุดท้ายคองเกรสแห่งเวียนนา ค.ศ.1815 (the Final Act of Congress of Vienna, 9 June 1815) 
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โดยค้าแถลงสรุปการประชุมฉบับนี้ให้นิยามค้าว่าแม่น้้าระหว่างประเทศว่า เป็นแม่น้้าที่ “แบ่งดินแดน
หรือไหลผ่านดินแดนของสองรัฐหรือหลายรัฐ” และ “สามารถใช้เดินเรือได้” 

ทั้งนี้ ความในข้อ 8 ของกรรมสารสุดท้ายฉบับนี้ระบุว่า การเดินเรือในแม่น้้าที่
สามารถเดินเรือได้ ซึ่งไหลผ่านหรือแบ่งดินแดนของรัฐมากกว่าหนึ่งรัฐขึ้นไป ต้องเป็นไปตามความตก
ลงระหว่างประเทศ การให้ค้านิยามแม่น้้าระหว่างประเทศโดยถือเอาความสามารถในการเดินเรือได้ 
(navigability) เป็นเกณฑ์เช่นนี้ ก่อป๎ญหาในทางข้อกฎหมาย กล่าวคือ มีผลให้ขอบเขตการใช้บังคับ
ของกฎหมายระหว่างประเทศนั้นใช้บังคับได้แต่เฉพาะบางส่วนของแม่น้้าระหว่างประเทศที่ใช้เดินเรือ
ได้เท่านั้น ส่วนของล้าน้้าที่ไม่สามารถใช้ประโยชน์ในการเดินเรือได้จะไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายระหว่างประเทศแต่อย่างใด ท้าให้แม่น้้าระหว่างประเทศสายเดียวกันตกอยู่ภายใต้ระบอบ
กฎหมายที่ต่างกัน (สกุลยุช หอพิบูลสุข, 2539: 20) 

ที่ส้าคัญ แนวคิดนี้ละเลยข้อเท็จจริงที่ว่า การใช้ประโยชน์แม่น้้าสายประธานนั้นมี
ความเชื่อมโยงกับการใช้ล้าน้้าสาขาซึ่งไหลภายในดินแดนของรัฐเดียว จึงน้าไปสู่การสร้างแนวคิดใหม่ 
นั่นคือ “เขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ” (international drainage basin) (Amnat  Wongbandit, 
1989: 16-19)  

3.1.3 แนวคิด เขตลุ่มน้ าระหว่างประเทศ 

ความคิดท่ีเห็นสมควรให้รวมเอาล้าน้้าสาขาที่ไหลอยู่ภายในรัฐเดียวเข้ามาอยู่ภายใต้
กฎกติกาของกฎหมายระหว่างประเทศนี้ เริ่มปรากฏให้เห็นตั้งแต่การจัดท้า อนุสัญญาเจนีวาว่าด้วย
การพัฒนาไฟฟ้าพลังน้้าที่ส่งผลกระทบต่อรัฐอ่ืน ค.ศ.1923 (Convention Relating to the 
Development of Hydraulic Power Affecting More Than One State) ซึ่งบัญญัติในข้อ 2 ว่า 
การพัฒนาไฟฟูาพลังน้้าที่ส่งผลกระทบในระดับระหว่างประเทศจะด้าเนินการได้ก็ต่อเมื่อรัฐภาคีท่ี
เกี่ยวข้องเห็นพ้องกันให้มีการส้ารวจร่วมกันตามค้าร้องขอของรัฐภาคีหนึ่งใด อย่างไรก็ดี แนวคิดท่ี
ถือเอาลุ่มแม่น้้าหนึ่งๆเป็นหน่วยทางภูมิศาสตร์และหน่วยทางเศรษฐกิจเดียวกันเพ่ิงได้รับการยอมรับ
ในการประชุมของสมาคมกฎหมายระหว่างประเทศ (International Law Association-ILA) ที่นคร
นิวยอร์กในค.ศ.1958 โดยมีการตกลงให้ใช้ค้าว่า “เขตลุ่มน้้า” (drainage basin)  

ทว่าเนื่องจากค้าจ้ากัดความของเขตลุ่มน้้าดังกล่าวยังไม่ได้สะท้อนถึงลักษณะทาง
กายภาพท่ีแท้จริงของลุ่มแม่น้้าเพราะยังไม่ครอบคลุมถึงน้้าใต้ดิน ต่อมาในค.ศ.1966 สมาคมกฎหมาย
ระหว่างประเทศจึงออกกฎกติกาฉบับหนึ่ง เรียกว่า กฎกรุงเฮลซิงกิว่าด้วยการใช้น้้าในแม่น้้าระหว่าง
ประเทศ (Helsinki Rules on the Uses of the Waters of International Rivers) หรือที่เรียกกัน
ทั่วไปว่า กฎกรุงเฮลซิงกิ ก้าหนดนิยามของ “เขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ” (international drainage 
basin) ว่าหมายถึง “พ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ที่กินอาณาบริเวณมากกว่าสองรัฐขึ้นไป ซึ่งก้าหนดขอบเขต
โดยสันป๎นน้้าของระบบแหล่งน้้า รวมถึงน้้าผิวดินและน้้าใต้ดิน ที่ไหลลงสู่แหล่งน้้าเดียวกัน” (a 
geographical area extending over two or more States determined by the watershed 
limits of the system of waters, including surface and underground  waters, flowing 
into common terminus) 
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แนวคิด “เขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ” ตามความหมายของกฎกรุงเฮลซิงกินี้ มี
อิทธิพลอย่างมากต่อการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับแม่น้้าระหว่างประเทศ และการจัดท้าความตกลง
ด้านกฎหมายของรัฐต่างๆในการก้ากับการใช้ทรัพยากรน้้า ดังปรากฏให้เห็นว่า ปฏิญญาร่วมว่าด้วย
หลักการของการใช้น้้าในแม่น้้าโขงตอนล่าง ค.ศ.1975 ก็มีเนื้อหาเหมือนกับกฎกรุงเฮลซิงกิในหลาย
ส่วน (Amnat Wongbandit, 1989: 21)  

อย่างไรก็ตาม แนวคิดนี้ไม่ได้รับการยอมรับจากรัฐจ้านวนมาก โดยเฉพาะบรรดารัฐ
ซึ่งอยู่เหนือน้้า เพราะเห็นว่าเป็นการจ้ากัดอ้านาจอธิปไตยของตนในส่วนที่เกี่ยวข้องกับล้าน้้าสาขา กฎ
กรุงเฮลซิงกิถูกมองว่าจะท้าให้พ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ทั้งหมดของลุ่มแม่น้้าต้องอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายระหว่างประเทศ นั่นหมายความว่า กรอบกติการะหว่างประเทศจะไม่เพียงควบคุมเฉพาะตัว
แม่น้้าโดยตรงเท่านั้น หากยังรวมถึงดินแดนที่ล้าน้้าไหลผ่านด้วย รัฐส่วนใหญ่ยอมรับในหลักการว่า ไม่
มีรัฐใดมีสิทธิที่จะใช้ดินแดนของตนในลักษณะที่ก่ออันตรายแก่รัฐอ่ืน แต่ไม่ยอมรับให้กฎหมายระหว่าง
ประเทศมีผลจ้ากัดอธิปไตยเหนือดินแดนของตน โดยเฉพาะรัฐที่ลุ่มน้้านั้นกินอาณาบริเวณครอบคลุม
ดินแดนของตนในสัดส่วนที่สูง กับรัฐที่อยู่เหนือน้้า จะคัดค้านค้านิยามนี้ ในขณะที่รัฐซึ่งอยู่ปลายน้้ามี
แนวโน้มที่จะยอมรับนิยามของ “เขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ” ดังกล่าว เพราะมีความวิตกเกี่ยวกับ
ปริมาณและคุณภาพของน้้าที่จะไหลมาจากรัฐเหนือน้้า (Amnat Wongbandit, 1989: 25-27 ; 
McCaffrey, 2001: 36-37) 

ในค.ศ. 1970 ที่ประชุมสมัชชาแห่งสหประชาชาติมอบหมายให้คณะกรรมาธิการ
กฎหมายระหว่างประเทศ (International Law Commission-ILC) ท้าการศึกษาเพ่ือยกร่างกฎหมาย
ระหว่างประเทศเก่ียวกับแม่น้้าระหว่างประเทศ โดยสมัชชาใช้ค้าว่า “ล้าน้้า” (watercourse) โดย
ปฏิเสธที่จะใช้ค้าว่า “เขตลุ่มน้้า” (drainage basin) ตามท่ีใช้ในกฎกรุงเฮลซิงกิ ดังนั้น ร่างกฎหมาย
ของคณะกรรมาธิการฯ ซึ่งจัดท้าแล้วเสร็จในปีค.ศ.1994 และได้รับการรับรองเป็นอนุสัญญาของ
สหประชาชาติในค.ศ.1997 จึงใช้ค้าว่า “ล้าน้้า” และ “ระบบล้าน้้า” (watercourse system)   

ทั้งนี้ ผู้ศึกษาจะกล่าวถึงร่างกฎหมายดังกล่าว ซึ่งมีชื่อว่า “Draft articles on the 
law of the non-navigational uses of international watercourses” และอนุสัญญาดังกล่าว 
ซึ่งมีชื่อว่า “The Convention on the Law of Non-Navigational Uses of International 
Watercourses” อีกครั้งหนึ่งเมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายระหว่างประเทศฉบับนี้
กับความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 

 
3.2 กฎกรุงเฮลซิงกิ กับปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 

การจัดกรอบการอภิบาลภายใต้ปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 ได้รับอิทธิพลจากกฎกรุง
เฮลซิงกิ ค.ศ.1966 ดังนั้น ในส่วนนี้ ผู้ศึกษาจะบรรยายให้เห็นถึงอิทธิพลดังกล่าว เพื่อปูพ้ืนฐานส้าหรับ
การวิเคราะห์การจัดกรอบการอภิบาลภายใต้ความตกลงแม่น้้าโขงในบทต่อไป 

3.2.1 กฎกรุงเฮลซิงกิ  

หลังจากมีการพัฒนาหลักกฎหมายจารีตประเพณีเกี่ยวกับแหล่งน้้าข้ามพรมแดนมา
เป็นล้าดับนับแต่ศตวรรษที่ 19 (ดู Dellapenna, 2001 ; กอบกุล รายะนาคร, 2540) ในค.ศ.1966 
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สมาคมกฎหมายระหว่างประเทศ (International Law Association-ILA) ซึ่งเป็นองค์การเอกชนของ
ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายที่ก่อตั้งขึ้นเม่ือค.ศ.1873 จัดท้าบทประมวลกฎหมายจารีตประเพณีในเรื่อง
ทรัพยากรน้้าข้ามพรมแดนขึ้นฉบับหนึ่ง เรียกว่า กฎกรุงเฮลซิงกิว่าด้วยการใช้น้้าในแม่น้้าระหว่าง
ประเทศ (Helsinki Rules on the Uses of the Waters of International Rivers)  

กฎกรุงเฮลซิงกิวางหลักการไว้ว่า เขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ (international 
drainage basins) ถือเป็นหน่วยทางอุทกวิทยา นิเวศวิทยา และหน่วยทางเศรษฐกิจอันมิอาจ
แบ่งแยกได้ การจัดการจะต้องกระท้าในฐานะที่เป็นหน่วยรวมอันเดียวกัน โดยไม่ค้านึงถึงเส้นเขตแดน
ทางการเมือง (Dellapenna, 2001: 273 : Amnat Wongbandit, 1989: 96) การที่กฎกติกาฉบับนี้
ให้นิยามค้าว่า เขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ ว่า “พ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ที่กินอาณาบริเวณมากกว่าสองรัฐ
ขึ้นไป ซึ่งก้าหนดขอบเขตโดยสันป๎นน้้าของระบบแหล่งน้้า รวมถึงน้้าผิวดินและน้้าใต้ดิน ซึ่งไหลลงสู่
แหล่งน้้าเดียวกัน” (กฎกรุงเฮลซิงกิ ข้อ 2) นั้น เท่ากับเป็นการรวมเอาบรรดาล้าน้้าสาขาทั้งหมดใน
ดินแดนของรัฐอธิปไตยเข้าไว้ภายใต้บังคับของกฎนี้ด้วย ทั้งนี้ กฎกรุงเฮลซิงกิ ข้อ 3 ระบุว่า “รัฐลุ่ม
น้้า” (basin State) หมายถึงรัฐที่มีดินแดนบางส่วนตั้งอยู่ในเขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ 

งานประมวลกฎหมายจารีตประเพณีเกี่ยวกับแม่น้้าระหว่างประเทศฉบับนี้ ได้เสนอ
หลักการ 3 ประการ คือ (ก) หลักการแบ่งป๎นน้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล (reasonable and 
equitable share) โดยพิจารณาจากป๎จจัยต่างๆรวม 11 ประการ (ข) หลักการห้ามก่อความเสียหาย
ร้ายแรง (substantial injury หรือ ‘No harm’ principle) ในดินแดนของรัฐร่วมลุ่มน้้า (co-basin 
State) หากมีการละเมิดกฎข้อนี้ รัฐที่ก่อความเสียหายต้องหยุดการกระท้า และจ่ายค่าสินไหมทดแทน
แก่รัฐที่ได้รับความเสียหาย และ (ค) หลักหน้าที่ในการร่วมมือของรัฐร่วมลุ่มน้้า โดยมีสาระส้าคัญสรุป
ได้ดังนี้ คือ  

(ก) การแบ่งป๎นน้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล 
กฎกรุงเฮลซิงกิ ข้อ 4 ระบุถึงสิทธิของรัฐลุ่มน้้าในการใช้แม่น้้าระหว่างประเทศว่า 

“รัฐลุ่มน้้าแต่ละรัฐมีสิทธิภายในดินแดนของตน ที่จะใช้ประโยชน์จากน้้าในเขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ 
โดยการแบ่งป๎นอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล”  

บทบัญญัตินี้เป็นการยืนยันถึงสิทธิอันเท่าเทียมกันของรัฐ (equality of right) ใน
การแสวงประโยชน์จากแม่น้้าภายในดินแดนของตน (Amnat Wongbandit, 1989 : 57)  โดยมิได้
เอ้ือประโยชน์ต่อรัฐเหนือน้้าหรือรัฐปลายน้้าแต่เพียงฝุายเดียว ถือได้ว่าเป็นการปฏิเสธทั้งทฤษฎีอ้านาจ
อธิปไตยโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน และทฤษฎีบูรณภาพโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน (Solanes, 1991: 
8 อ้างใน วิชัย ศรีรัตน์, 2537: 50) แนวคิดว่าด้วยสิทธิอันเท่าเทียมกันของรัฐนี้สอดคล้องกับหลักการ
อ้านาจอธิปไตยที่เท่าเทียมกันของรัฐ (the principle of the sovereign equality of states) ซ่ึง
ระบุไว้ในข้อ 2 (1) ของกฎบัตรสหประชาชาติ (McCaffrey, 2001: 331) 

หลักสิทธิที่เท่าเทียมกันดังกล่าวไม่ได้หมายความว่า รัฐต่างๆจะต้องได้รับการแบ่งป๎น
น้้าในปริมาณเท่ากัน หากแต่หมายความว่า รัฐมีสิทธิที่จะใช้น้้าตามความจ้าเป็นของแต่ละรัฐ เช่น รัฐที่
มีประชากรมากก็จะมีสิทธิตามกฎหมายที่จะใช้น้้าได้มากกว่ารัฐที่มีประชากรน้อย เป็นต้น (Amnat 
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Wongbandit, 1989: 57) ป๎ญหาจึงมีอยู่ว่า ควรแบ่งป๎นน้้าอย่างไรจึงจะถือว่ามีความเป็นธรรมและ
สมเหตุสมผล 

เพราะเหตุที่บรรดารัฐลุ่มน้้าอาจมีความต้องการจ้าเป็นในการใช้น้้าแตกต่างกัน กฎ
กรุงเฮลซิงกิในข้อ 5 จึงระบุป๎จจัยส้าหรับการพิจารณาในการแบ่งป๎นน้้า โดยเสนอให้ค้านึงถึงป๎จจัย
และข้อเท็จจริงเหล่านี้โดยครบถ้วนทั้งหมด กล่าวคือ 

1. ลักษณะทางภูมิศาสตร์ของลุ่มน้้า โดยเฉพาะอย่างยิ่งพ้ืนที่ลุ่มน้้าในดินแดนของแต่
ละรัฐลุ่มน้้า 

2. ลักษณะทางอุทกวิทยาของลุ่มน้้า โดยเฉพาะอย่างยิ่งปริมาณน้้าจากแต่ละรัฐลุ่ม
น้้าที่ไหลลงสู่แม่น้้าระหว่างประเทศ 

3. ลักษณะภูมิอากาศที่ส่งผลต่อลุ่มน้้า 
4. การใช้น้้าในอดีต โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้ประโยชน์ในป๎จจุบัน 
5. ความจ้าเป็นทางเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละรัฐลุ่มน้้า 
6. จ้านวนประชากรที่จ้าเป็นต้องพ่ึงพาน้้าในลุ่มน้้าของแต่ละรัฐลุ่มน้้า 
7. ต้นทุนโดยเปรียบเทียบของทางเลือกต่างๆในการตอบสนองความจ้าเป็นทาง

เศรษฐกิจและสังคมของแต่ละรัฐลุ่มน้้า 
8.ความสามารถในการหาแหล่งทรัพยากรอ่ืนๆ 
9. การหลีกเลี่ยงความสูญเปล่าในการใช้น้้าในลุ่มน้้า 
10. ความสามารถในการจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่รัฐร่วมลุ่มน้้า เพื่อทุเลาความ

ขัดแย้งของการใช้น้้าในลักษณะต่างๆ  
11. ระดับการตอบสนองความจ้าเป็นของรัฐลุ่มน้้าหนึ่งๆ โดยไม่ก่อให้เกิดความ

เสียหายร้ายแรงต่อรัฐร่วมลุ่มน้้า 
 

ในทางปฏิบัติ ในการตัดสินใจแต่ละครั้ง บรรดารัฐลุ่มน้้าอาจไม่ได้ให้ความส้าคัญแก่
ป๎จจัยทั้งหมดโดยครบถ้วน โดยอาจให้น้้าหนักแก่ป๎จจัยข้อหนึ่งข้อใดมากกว่าข้ออ่ืนๆในกรณีหนึ่ง และ
อาจให้ความส้าคัญแก่ป๎จจัยอีกข้อหนึ่งในกรณีอ่ืน แล้วแต่ลักษณะเฉพาะของแต่ละลุ่มน้้า ซึ่ง
จ้าเป็นต้องมีการตกลงกฎกติกาการใช้น้้ากันในระหว่างรัฐลุ่มน้้า (Amnat Wongbandit, 1989: 60) 
กฎกรุงเฮลซิงกิท้าหน้าที่เป็นเพียงข้อชี้แนะหลักการพ้ืนฐานส้าหรับลุ่มแม่น้้าระหว่างประเทศใน
ภาพรวมเท่านั้น ผู้รู้บางท่านจึงประเมินว่า หลักการข้อนี้เป็นหลักการที่มีความยืดหยุ่น (flexible 
doctrine) ซึ่งเรียกร้องให้มีการใช้ดุลยพินิจบนฐานของข้อมูลในการพิจารณาป๎จจัยหลายป๎จจัย 
เพ่ือให้สามารถจัดสรรน้้าได้อย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล (McCaffrey, 2001:  328) 

 
(ข) หลักการห้ามก่อความเสียหายอย่างร้ายแรง 
หน้าที่ที่รัฐต้องไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐอื่นนี้ เป็นพันธกรณีท่ีห้ามไม่ให้รัฐใช้

ดินแดนของตน หรืออนุญาตให้ใช้ดินแดนของตนไปในทางที่ขัดขวางการใช้สิทธิของรัฐอ่ืน มิฉะนั้นแล้ว 
รัฐที่ก่อความเสียหายมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดขึ้น ตามหลักกฎหมายระหว่าง
ประเทศว่าด้วยความรับผิดของรัฐ (state responsibility) (สกุลยุช หอพิบูลสุข, 2539: 47) 
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ตามกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศนั้น ผลประโยชน์ของรัฐเหนือน้้ากับรัฐ
ปลายน้้าควรได้รับการจัดสรรโดยเสมอหน้ากัน อ้านาจอธิปไตยและบูรณภาพเหนือดินแดนของรัฐพึง
ได้รับความเคารพ ดังนั้น แต่ละรัฐจึงควรใช้ประโยชน์จากแม่น้้าระหว่างประเทศในลักษณะที่ไม่ก่อ
ความเสียหายแก่รัฐอ่ืน หลักการนี้เป็นอีกข้อหนึ่งซึ่งปฏิเสธทฤษฎีอ้านาจอธิปไตยโดยสัมบูรณ์เหนือ
ดินแดน และทฤษฎีบูรณภาพโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน (Amnat Wongbandit, 1989: 42)  

หลักการห้ามก่อความเสียหายร้ายแรงนี้ สอดคล้องกับภาษิตกฎหมายที่ว่า “จงใช้
ประโยชน์สิ่งของของท่านตราบเท่าที่ไม่เป็นอันตรายต่อผู้อื่น” (sic utere tuo ut alienum non 
laedas—so use your own as not to harm that of another) ซึ่งเป็นหลักการที่สะท้อนถึงหลัก
ความเสมอภาคของรัฐอธิปไตย หลักการนี้ได้รับการยอมรับว่าเป็นหลักการพื้นฐานของกฎหมาย
ระหว่างประเทศ และในบริบทของแม่น้้าระหว่างประเทศนั้น หลักการข้อนี้ก็ได้รับการยอมรับว่าเป็น
หลักการในกฎหมายแม่น้้าระหว่างประเทศด้วยเช่นกัน (McCaffrey, 2001: 349-350)  

ความเสียหายในความหมายของการใช้ประโยชน์แม่น้้าระหว่างประเทศ หมายถึง
ผลกระทบที่มีต่อรัฐอ่ืนในด้านสาธารณสุข อุตสาหกรรม ทรัพย์สิน การเกษตร หรือสิ่งแวดล้อม และ
อาจมีได้หลายรูปแบบ เช่น การท้าให้คุณภาพน้้าด้อยลง  การขัดขวางการอพยพของปลา การก่อสร้าง
สิ่งปลูกสร้างริมฝ๎่งแม่น้้ากั้นพรมแดนซึ่งท้าให้ตลิ่งฝ๎่งตรงข้ามพัง การขัดขวางการไหลของน้้า การขุด
ลอกแม่น้้าซึ่งท้าให้ร่องน้้าทางปลายน้้าเกิดการพังทลาย การระเบิดเขื่อน หรือการกระท้าที่ส่งผล
กระทบต่อระบบนิเวศของแม่น้้า เป็นต้น (McCaffrey, 2001: 348) 

กฎกรุงเฮลซิงกิ ข้อ 9-10 ก้าหนดเรื่องความเสียหายไว้ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับมลพิษ 
โดยให้นิยามค้าว่ามลพิษทางน้้าว่าหมายถึงการเปลี่ยนแปลงอย่างใหญ่หลวงอันเกิดจากการกระท้าของ
มนุษย์ตอ่องค์ประกอบและสภาพทางธรรมชาติ หรือคุณภาพของน้้าในเขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ ทั้งนี้ 
เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการการใช้ประโยชน์น้้าอย่างเป็นธรรม รัฐต้องปูองกันไม่ให้เกิดมลพิษทางน้้าใน
รูปแบบใหม่ๆ หรือเพ่ิมมลพิษทางน้้าจากระดับที่มีอยู่เดิมในเขตลุ่มน้้าระหว่างประเทศ อันจะก่อให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงในดินแดนของรัฐร่วมลุ่มน้้า หากมีการละเมิดกฎข้อนี้ รัฐที่มีส่วนรับผิดชอบ
จะต้องยุติการกระท้าผิดนั้น และจ่ายค่าสินไหมทดแทนต่อรัฐที่ได้รับความเสียหาย นอกจากนี้ รัฐที่ก่อ
มลพิษทางน้้า ทั้งภายในดินแดนของตน และนอกดินแดนของตนนั้น หากไม่ด้าเนินมาตรการที่
สมเหตุสมผล รัฐที่เป็นต้นเหตุจะต้องเปิดการเจรจากับรัฐที่เสียหายโดยทันที เพื่อให้บรรลุข้อตกลงที่
เป็นธรรม 

     
(ค) หลักหน้าที่ในการร่วมมือของรัฐร่วมลุ่มน้้า 
ขณะที่หลักการสองประการข้างต้นจัดเป็นกฎหมายสารบัญญัติ (substantive law) 

หลักการในส่วนนี้ถือเป็นข้อก้าหนดในเชิงระเบียบปฏิบัติ หรือกฎหมายวิธีสบัญญัติ (procedural 
law) (Amnat Wongbandit, 1989: 96 ; McCaffrey, 2001: 397) ซึ่งกฎกรุงเฮลซิงกิก้าหนดหน้าที่
ของรัฐในการร่วมมือไว้หลายประการ ในฐานะที่เป็นมาตรการปูองกันและหาข้อตกลงเมื่อเกิดกรณี
พิพาท อันได้แก่  

การแลกเปลี่ยนข้อสนเทศ (exchange of information) กฎกรุงเฮลซิงกิ ข้อ 29 
ระบุว่า  แต่ละรัฐลุ่มน้้าควรจัดส่งข้อมูลเกี่ยวกับแหล่งน้้าในลุ่มน้้าภายในเขตแดนของตน รวมทั้งการใช้
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น้้าและการด้าเนินการเกี่ยวกับน้้าเหล่านั้นแก่รัฐลุ่มน้้าอ่ืนๆ อาทิ แผนการก่อสร้างหรือการติดตั้งซึ่งจะ
ส่งผลเปลี่ยนแปลงการไหลของน้้าในลักษณะที่อาจท้าให้เกิดข้อพิพาทได้  

ข้อ 29 (2) ระบุข้อปฏิบัติในเรื่อง การแจ้งล่วงหน้า (prior notification) ว่า การ
จัดส่งข้อสนเทศควรกระท้าโดยให้เวลาตามสมควรแก่รัฐอ่ืนในการประเมินผลกระทบที่อาจเกิดข้ึน 
และแสดงความเห็นของตนแก่รัฐผู้ส่งข้อมูล  

การปรึกษาหารือ (consultation) กฎกรุงเฮลซิงกิ ข้อ 30 ระบุว่า ในกรณีเกิดข้อ
พิพาทระหว่างรัฐต่างๆในเรื่องสิทธิตามกฎหมาย หรือผลประโยชน์อื่นๆ รัฐเหล่านั้นควรหาข้อยุติโดย
การเจรจา และข้อ 31 ระบุว่า รัฐลุ่มน้้าควรส่งข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้น้้าในป๎จจุบันหรืออนาคตเข้าสู่
องค์การร่วม (joint agency) เพ่ือให้ท้าการวางแผนหรือให้ข้อเสนอแนะ  

การระงับข้อพิพาท (settlement of disputes) ในกรณีไม่สามารถหาข้อยุติต่อ
กรณีพิพาทได้ กฎกรุงเฮลซิงกิ ข้อ 32 แนะน้าให้รัฐลุ่มน้้าใช้คนกลางที่น่าเชื่อถือ (good offices) หรือ
ร่วมกันร้องขอให้รัฐที่สาม หรือองค์การระหว่างประเทศ หรือผู้ทรงคุณวุฒิเข้าช่วยในการไกล่เกลี่ย , 
ข้อ 33 ระบุว่า หากรัฐที่เกี่ยวข้องไม่สามารถแก้ไขข้อพิพาทโดยการเจรจา หรือไม่สามารถตกลงกันได้
ตามมาตรการในข้อ 31 และข้อ 32 ก็ควรจัดตั้งคณะท้างานตรวจสอบข้อเท็จจริง หรือคณะท้างาน
ประนีประนอมเฉพาะกิจ เพ่ือหาข้อยุติ , ข้อ 34 ระบุว่า หากไม่มีการจัดตั้งกลไกตามข้อ 33 หรือ
คณะท้างานไม่สามารถหาข้อยุติได้ หรือรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ยอมรับข้อแนะน้าของคณะท้างาน และไม่อาจ
บรรลุข้อตกลงกันได้ รัฐที่เก่ียวข้องก็ควรจะส่งข้อพิพาททางกฎหมายนั้นเข้าสู่คณะอนุญาโตตุลาการ
เฉพาะกิจ หรือคณะอนุญาโตตุลาการถาวร หรือศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ    

 
3.2.2 ปฏิญญาร่วมแม่น้ าโขง 

เนื่องจากธรรมนูญแม่น้้าโขง ค.ศ.1957 เป็นความตกลงขนาดสั้น มี
บทบัญญัติเพียง 8 ข้อ มีสาระส้าคัญจ้ากัดเฉพาะในเรื่องการจัดตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขง, หน้าที่ของ
คณะกรรมการ, การประชุมและการตัดสินใจ, และการแก้ไขความตกลงฉบับนี้ โดยระบุว่าในอนาคต
จะมีการออกระเบียบปฏิบัติ (rules of procedure) ในรายละเอียดต่อไป ดังนั้น ในเวลาต่อมา 
คณะกรรมการแม่น้้าโขงจึงด้าเนินการยกร่างกรอบกติกาของความร่วมมือ โดยในทศวรรษ 1970 มี
ความพยายามที่จะออก “กฎบัตรแม่น้้าโขง” ซึ่งต่อมาความพยายามดังกล่าวได้ปรากฏผลเป็น
ปฏิญญาร่วมในค.ศ.1975 

ในช่วงต้นค.ศ.1971 ส้านักเลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขงยกร่าง “กฎบัตรน้้า
ของลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” (Lower Mekong Basin Charter) (Mekong Committee, 1971a) 
ตามมติของที่ประชุมคณะกรรมการฯในคราวการประชุมครั้งที่ 47 (วาระพิเศษ) ซึ่งคณะกรรมการได้
ขอให้ส้านักเลขาธิการจัดท้าหลักการทางกฎหมายส้าหรับการพัฒนาแม่น้้าโขง และการเพ่ิมบทบาท
ของคณะกรรมการหลังจากแผนพัฒนาลุ่มน้้า (Indicative Basin Plan) เสนอให้สร้างเข่ือนบนแม่น้้า
โขงสายประธาน ทั้งนี้ เพื่อก้าหนดสิทธิและหน้าที่ของประเทศสมาชิกเกี่ยวกับการใช้ทรัพยากรน้้าใน
ลุ่มน้้า (Mekong Committee, 1970) 
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ร่างกฎบัตรฉบับนี้มีความยาว 74 ข้อ ประกอบด้วย 7 บท คือ (1) ค้านิยาม, (2) 
วัตถุประสงค์, (3) หลักการพ้ืนฐาน, (4) องค์การ, (5) การเงิน, (6) การปูองกันและการแก้ไขข้อพิพาท, 
และ (7) บทบัญญัติสุดท้าย หลังจากพิจารณาและหารือกัน ประเทศสมาชิกได้ขอให้ปรับปรุงร่างฉบับ
นี้เสียใหม่ให้มีรูปแบบที่กระชับขึ้น (Mekong Committee, 1971b) ส้านักเลขาธิการจึงน้าร่างกฎ
บัตรมาปรับปรุงใหม่เป็นเอกสาร ชื่อ “ร่างถ้อยแถลงหลักการในการวางแผนและการใช้ประโยชน์น้้า
ในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” (Draft Statement of Principles for the Planning and Utilization of 
the Waters of the Lower Mekong Basin) (Mekong Committee 1971b) โดยมีบทบัญญัติ 49 
ข้อ ประกอบด้วย 5 บท คือ (1) ค้านิยาม, (2) วัตถุประสงค์, (3) หลักการพื้นฐาน, (4) องค์การ, และ 
(5) การเงิน ทั้งนี้ น่าสังเกตว่าร่างฉบับหลังตัดเรื่องการปูองกันและการแก้ไขข้อพิพาทออกไป  

ในปี 1972 ประเทศสมาชิกในคณะกรรมการแม่น้้าโขงยอมรับร่างถ้อยแถลงดังกล่าว 
โดยเห็นพ้องกันในการประชุมครั้งที่ 58 (นัดพิเศษ) ว่า จ้าเป็นต้องยึดถือตามแนวทางที่ระบุในเอกสาร
นี้ “เพ่ือปูทางไปสู่ความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องโครงการบนแม่น้้าสายประธาน” และชี้ว่า 
“การท้าโครงการผามองจะเป็นโอกาสอันดีในการสร้างฉันทามติ เพราะโครงการผามองจะเป็น
ประเด็นรูปธรรมที่จะทดสอบแนวทางด้านกฎหมายได้หลายแนวทาง” (Mekong Committee, 
1972)  

นับแต่นั้น คณะกรรมการแม่น้้าโขงยังคงหารือกันเกี่ยวกับร่างถ้อยแถลงดังกล่าวเป็น
ระยะ ซึ่งปรากฏว่า ประเทศสมาชิกยังคงมีจุดยืนต่างกันดังได้กล่าวแล้วข้างต้น ในที่สุด คณะท้างาน
เฉพาะกิจในเรื่องนี้จึงตกลงกันว่า เอกสารดังกล่าวจะไม่มีผลผูกพันรัฐภาคีเหมือนอย่างกรณีสนธิสัญญา 
ดังนั้น ในการประชุมครั้งที่ 68 ในเดือนมกราคม ค.ศ.1975 คณะกรรมการแม่น้้าโขงจึงมีมติรับรอง 
“ปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลักการการใช้ประโยชน์น้้าในลุ่มแม่น้้าโขง”  

ในส่วนนี้ ผู้ศึกษาจะพิจารณาปฏิญญาร่วมดังกล่าวโดยใช้แนวคิด การจัดกรอบการ
อภิบาล ของ Abbott, Keohane, Moravcsik, Slaughter, และ Snidal (2000)  โดยแยกเป็น 3 มิติ 
คือ พันธกรณี ความชัดเจน และการมอบอ้านาจ 

 

พันธกรณี 

ลักษณะเด่นที่ส้าคัญท่ีสุดของการจัดกรอบการอภิบาลในมิติของพันธกรณี คือ การมี
ผลผูกพันหรือการมีสภาพบังคับ ซึ่งมักปรากฏในรูปของการลงนามโดยหัวหน้ารัฐบาล และการให้
สัตยาบัน อันจะส่งผลให้ตราสารระหว่างประเทศฉบับนั้นๆมีสถานะเป็นสนธิสัญญา หากแต่ในกรณี
ของปฏิญญาร่วมฉบับนี้นั้น หัวหน้ารัฐบาลและรัฐสภาของประเทศสมาชิกไม่ได้ลงนามและให้สัตยาบัน
แต่อย่างใด  
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ในระหว่างกระบวนการจัดท้า “ร่างถ้อยแถลงหลักการในการวางแผนและการใช้
ประโยชน์น้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง” ในช่วงค.ศ.1971-1974 เวียดนามเสนอให้เพ่ิมข้อความว่า “รัฐ
ลุ่มน้้าพึงให้ความส้าคัญแก่การใช้อ้านาจหน้าที่ในการจัดการลุ่มน้้าอย่างมีความเหมาะสม (Mekong 
Committee, 1974a) เข้าไปในข้อ 1 ของเอกสารฉบับนี้  ทั้งนี้ เพราะเวียดนามซึ่งเป็นประเทศปลาย
สุดของแม่น้้าโขง มีความวิตกว่า ประเทศเหนือน้้าจะมีการจัดการทรัพยากรน้้าภายในดินแดนของตน
อย่างผิดพลาด และส่งผลกระทบต่อลุ่มน้้า เวียดนามจึงต้องการให้มีการควบคุมพฤติกรรมของประเทศ
ลุ่มน้้าอื่นๆ (Nakayama, 1999: 297) โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากมีการสร้างเขื่อนบนแม่น้้าสายประธาน
แล้ว อาจท้าให้เกิดภาวะน้้าเค็มหนุนเข้าไปในพ้ืนที่ดินดอนปากแม่น้้า เนื่องจากการกักเก็บน้้าเข้าสู่
เขื่อนขนาดใหญ่เช่น เขื่อนผามอง ต้องใช้เวลาหลายปี จึงอาจท้าให้ปริมาณน้้าในฤดูแล้งที่จะไหลไปดัน
น้้าเค็มทางปลายน้้ามีน้อยลง ขณะที่กัมพูชาวิตกว่า ในฤดูน้้ามาก ทะเลสาบเขมรจะขาดน้้าที่จะไหล
เข้าไปเติมตามธรรมชาติ (Browder, 1998 : 53) 

หากแต่ประเทศไทยซึ่งเป็นประเทศเหนือน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง และต้องการ
อย่างยิ่งที่จะท้าโครงการผามอง มีจุดยืนที่ต้องการให้กฎกติกาที่จะสร้างขึ้นนี้มีสถานะ “เป็นเพียงค้า
ประกาศหลักการในท้านองเดียวกับปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชน” (Mekong Committee, 1974b) 
ในที่สุด ในการประชุมจัดท้าเอกสารดังกล่าว คณะท้างานเฉพาะกิจตกลงที่จะออกกฎกติกาท่ีไม่มีผล
ผูกพันอย่างในกรณีของสนธิสัญญา (Mekong Committee, 1975a)  

เกี่ยวกับสภาพบังคับของปฏิญญาร่วมนี้ วิชัย ศรีรัตน์ (2537: 73-74) ซึ่งศึกษากลไก
ทางกฎหมายของความร่วมมือในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง ให้ความเห็นในทางนิติศาสตร์ไว้ว่า ปฏิญญา
ร่วมไม่เป็นสนธิสัญญา เนื่องจากเอกสารฉบับนี้ไม่ได้ก้าหนดว่ารัฐภาคีจะต้องให้สัตยาบัน ซึ่งแสดงให้
เห็นถึงเจตนาของรัฐในลุ่มน้้าว่าไม่ได้มุ่งให้ปฏิญญาร่วมมีผลผูกพันในฐานะเป็นสนธิสัญญา เอกสาร
ฉบับนี้จึงเป็นเพียงการแสดงเจตนาของรัฐ ดังปรากฏในอารัมภบทของปฏิญญาร่วมซึ่งกล่าวเพียงว่า 
เอกสารดังกล่าว “ได้ประกาศเจตนาของรัฐภาคีที่จะใช้ประโยชน์จากน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างตาม
หลักการดังต่อไปนี้” (“DECLARE their intention to further the utilization of the waters of 
the Lower Mekong Basin in accordance with the following Principles :...”) 

ไม่แต่นักวิชาการด้านนิติศาสตร์เท่านั้น ผู้ปฏิบัติที่มีส่วนเกี่ยวข้องยังยืนยันในท้านอง
เดียวกัน Greg Browder (1998: 54) ซึ่งศึกษาการเจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 
บันทึกไว้ว่า ทั้งเจ้าหน้าที่ของฝุายไทย และนักกฎหมายที่สหประชาชาติแต่งตั้งให้เข้ามาเป็นผู้ช่วยใน
การจัดท้าปฏิญญาร่วม Northcutt Ely ชาวอเมริกัน ต่างยืนยันว่า เอกสารฉบับนี้ไม่ใช่สนธิสัญญา 
ทว่าเป็นเพียงค้าประกาศที่ไม่มีผลผูกพัน 
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ความชัดเจน 

เนื่องจากการออกปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 เกิดข้ึนในบริบทของการผลักดันให้มีการ
ท้าโครงการสร้างเขื่อนบนแม่น้้าโขงสายประธานตามที่ระบุในแผนพัฒนาลุ่มน้้า ค.ศ.1970 และ
ประเทศปลายน้้า คือ กัมพูชากับเวียดนาม มีความวิตกเก่ียวกับผลกระทบจากโครงการผามอง ดังนั้น 
ทุกฝุายจึงเห็นพ้องที่จะให้มีกฎกติกาที่มีความชัดเจน รวมทั้งประเทศไทยซึ่งต้องการให้หลักประกันว่า 
ประเทศปลายน้้าจะไม่ได้รับผลกระทบจากโครงการผามอง  

 เมื่อพิจารณาปฏิญญาร่วมโดยศึกษาเทียบเคียงกับแนวคิดต่างๆของกฎกรุงเฮลซิงกิ  
ผู้ศึกษาพบว่า ความชัดเจนของบทบัญญัติปรากฏให้เห็นทั้งในหมวดที่เก่ียวกับหลักการแบ่งป๎นน้้า
อย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล หลักการห้ามก่ออันตราย และหลักหน้าที่ในการร่วมมือ  

(ก) การประยุกต์ใช้หลักการแบ่งป๎นน้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล 

ปฏิญญาร่วมค.ศ.1975 น้าเอาหลักการต่างๆของกฎกรุงเฮลซิงกิ ค.ศ.1966 มาใช้ 
(Inthavanh, 1996: 31) โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลักการแบ่งป๎นน้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล (วิชัย 
ศรีรัตน์, 2537: 61) โดยเริ่มตั้งแต่บทนิยามของถ้อยค้าต่างๆ อาทิ ในข้อ 1 ซึ่งระบุว่า เขตลุ่มน้้า 
(Drainage Basin) หมายถึง พ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์อันครอบคลุมเหนือรัฐลุ่มน้้าภายในขอบเขตของลุ่มน้้า
ในแม่น้้าโขงตอนล่าง รวมถึงน้้าผิวดิน และน้้าใต้ดินท่ีหล่อเลี้ยงหรือได้รับการหล่อเลี้ยงจากแหล่งน้้าผิว
ดินเหล่านั้น50 ซึ่งเป็นการให้นิยามท่ีคล้ายคลึงกับค้านิยามในข้อ 2 ของกฎกรุงเฮลซิงกิ51  

ค้านิยามดังกล่าวสะท้อนถึงการยอมรับทฤษฎีอ้านาจอธิปไตยอันจ้ากัดเหนือดินแดน 
ซึ่งเป็นการประนีประนอมระหว่างทฤษฎีอ้านาจอธิปไตยโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน กับทฤษฎีบูรณ
ภาพโดยสัมบูรณ์เหนือดินแดน ซึ่งเป็นการยอมรับถึงสิทธิของบรรดารัฐในลุ่มแม่น้้าโขงที่จะได้รับการ
แบ่งป๎นน้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล (Inthavanh, 1996: 26) 

หลักการแบ่งป๎นน้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล ปรากฏในข้อ 5 ของปฏิญญา
ร่วม ซึ่งระบุว่า “แต่ละโครงการบนแม่น้้าสายประธานจะมีการวางแผนและด้าเนินการในลักษณะที่
เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติของลุ่มน้้า อันเป็นการใช้ประโยชน์ที่ทุกรัฐในลุ่มน้้าจะ
                                                           

 50 ปฏิญญาร่วมแม่น้้าโขง ค.ศ.1975 , ข้อ 1 (2) : “Drainage Basin” means the geographical area 
extending over the Basin States determined by the watershed limits of the systems of waters in 
the Lower Mekong Basin, including surface waters and ground waters feeding, or fed by, such 
surface waters.  
 51 กฎกรุงเฮลซิงกิ ค.ศ.1966, ข้อ 2 : An international drainage basin is a geographical area 
extending over two or more States determined by the watershed limits of the system of waters, 
including surface and underground waters, flowing into a common terminus. 



    
 

85 

มีสิทธิที่จะได้รับการแบ่งป๎นอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผลภายในดินแดนของตน แต่ละโครงการ
จะต้องมีความเหมาะสมในทางเทคนิค มีเหตุผลในทางเศรษฐกิจ และเป็นที่ต้องการในทางสังคม และ
สอดคล้องกับสิทธิอธิปไตยของบรรดารัฐลุ่มน้้า”52 

หลักการแบ่งป๎นน้้าอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผลนี้ ตั้งอยู่บนหลักสิทธิที่เท่าเทียม
กันของบรรดารัฐในลุ่มน้้า ซึ่งปฏิญญาร่วมระบุในวรรคสองของข้อ 10 ว่า สิทธิที่เท่าเทียมกันนี้ไม่ได้
หมายความว่ารัฐริมฝ๎่งมีสิทธิที่จะได้รับการแบ่งป๎นน้้าในปริมาณเท่ากัน แต่หมายความว่า รัฐริมฝ๎่งทุก
รัฐมีสิทธิเท่าเทียมกันที่จะใช้น้้าตามความจ้าเป็นทางเศรษฐกิจและสังคมของตน โดยสอดคล้องกับสิทธิ
อย่างเดียวกันของรัฐอ่ืนๆ53  

ต่อป๎ญหาที่ว่า น้้าในลุ่มแม่น้้าโขงควรแบ่งป๎นการใช้ในหมู่รัฐลุ่มน้้าอย่างไรจึงจะถือว่า
มีความเป็นธรรมและสมเหตุสมผลนั้น  ปฏิญญาร่วมน้าเอาป๎จจัยก้าหนดความเป็นธรรมและความ
สมเหตุสมผลจากกฎกรุงเฮลซิงกิจ้านวน 11 ข้อมาใช้ในลักษณะคัดลอกทั้งหมด โดยเพ่ิมป๎จจัยที่ 12 
เข้าไป คือ “12. สัดส่วนของผลได้-ผลเสียของแต่ละโครงการ โดยพิจารณาถึงผลได้และผลเสียในทาง
การเงิน เศรษฐกิจ และสังคม ทั้งผลที่เกิดแก่เหนือน้้าและปลายน้้า” 

(ข) การประยุกต์ใช้หลักห้ามก่อความเสียหายอย่างร้ายแรง 

จากหัวข้อที่แล้ว จะเห็นว่าหลักกฎหมายที่เป็นพ้ืนฐานของปฏิญญาร่วม คือ 
หลักการแบ่งป๎นอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผล ซึ่งระบุไว้ในข้อ 5 และมีการขยายความรายละเอียด
ไว้อย่างชัดเจนในกฎกติกาอีกหลายข้อดังกล่าวข้างต้น นอกจากหลักการส้าคัญนี้แล้ว ปฏิญญาร่วมยัง
รับเอาหลักการห้ามก่อความเสียหายอย่างร้ายแรงจากกฎกรุงเฮลซิงกิมาประยุกต์ใช้ด้วย 

หลักการทั้งสองมีพ้ืนฐานมาจากทฤษฎีเดียวกัน คือ อ้านาจอธิปไตยอันจ้ากัดของรัฐ
ในการใช้ทรัพยากรในดินแดนของตน โดยหลักการทั้งสองมีความแตกต่างกันในประเด็นที่ว่า หลักห้าม
ก่อความเสียหายต่อรัฐอ่ืนมีสาระส้าคัญท่ีว่า รัฐจะใช้อ้านาจอธิปไตยในดินแดนของตนได้ตราบเท่าที่ไม่
                                                           

 52 ปฏิญญาร่วมแม่น้้าโขง ค.ศ.1975, ข้อ 5 : Individual projects on the Mainstream shall be 
planned and implemented in a manner conducive to the system development of the Basin’s 
water resources, in the beneficial use of which each Basin State shall be entitled, within its 
territory, to a reasonable and equitable share. Each project shall be required to be technically 
feasible, economically justified, socially desirable and consistent with the sovereign rights of the 
Basin States. 
 53 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 10 วรรคสอง : Equality of rights is not herein construed as the right to an 
equal division of the use of these waters among riparian States, but as the equal right of each 
riparian State to use these waters on the basis of its economic and social needs consistent  with 
the corresponding rights of the others. 
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ท้าความเสียหายร้ายแรงต่อรัฐอื่น ส่วนหลักการแบ่งป๎นอย่างสมเหตุสมผลนั้น เป็นการจ้ากัดอธิปไตย
ของรัฐโดยรัฐจะต้องค้านึงถึงผลประโยชน์อันเท่าเทียมกันในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้้า ดังนั้น 
ตามหลักการแบ่งป๎นอย่างสมเหตุสมผลนั้น นอกจากรัฐริมฝ๎่งจะต้องใช้ทรัพยากรโดยไม่ก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อรัฐอื่นแล้ว ยังจะต้องค้านึงถึงผลประโยชน์อันเท่าเทียมกันระหว่างรัฐริมฝ๎่งทั้งหลายอีกด้วย 
(วิชัย ศรีรัตน์, 2537: 70) 

หลักการห้ามก่อความเสียหายอย่างร้ายแรง ถูกน้ามาระบุในข้อ 9 ของปฏิญญาร่วม 
ในส่วนที่เกี่ยวกับความรับผิด และการชดใช้ค่าเสียหาย ว่า การกระท้าหรือละเว้นการกระท้าใดๆใน
การก่อสร้าง ด้าเนินงาน หรือบ้ารุงรักษาโครงการ ซึ่งก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรงขึ้นภายใน
ดินแดนของรัฐลุ่มน้้าอื่น แม้เกิดขึ้นเพราะเหตุสุดวิสัยก็ตาม จะต้องมีการจ่ายค่าสินไหมทดแทนที่
เหมาะสม โดยข้อตกลงรายโครงการจะระบุถึงการตกลงใจและวิธีด้าเนินการในการจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนไว้ด้วย54 

นอกจากนี้ เพื่อปูองกันไม่ให้รัฐลุ่มน้้าได้รับความเสียหายร้ายแรงจากการด้าเนิน 
โครงการของรัฐหนึ่งใด ปฏิญญาร่วม ข้อ 18 ระบุว่า ข้อตกลงรายโครงการจะต้องระบุอัตราการปล่อย
น้้าสูงสุดและต่้าสุดจากโครงการ ซึ่งจะต้องรักษาอัตราการไหลของน้้าไปยังปลายน้้าไม่ให้ต่้ากว่าระดับ
เฉลี่ยรายเดือนของฤดูแล้งในปีก่อนหน้าที่จะมีการสร้างเขื่อนบนแม่น้้าสายประธาน และในทาง
กลับกันต้องประกันว่า เว้นแต่กรณีเหตุสุดวิสัยแล้ว ปริมาณน้้าใต้ที่ตั้งโครงการลงไปจะไม่มากเกินกว่า
ระดับการไหลในฤดูน้้ามากของปีก่อนหน้านั้น55 

 

(ค) การประยุกต์ใช้หลักหน้าที่ในการร่วมมือ 

                                                           

 54 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 9 : Any act or omission by a Basin State in the construction, operation, 
or maintenance of a project which causes substantial damage within the territory of another 
Basin State, not excused by force majeure, shall be subject to appropriate compensation.  
  Each project agreement shall provide for the determination and effectuation of 
such compensation. 
 55 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 18 : The Project Agreement shall specify minimum and maximum rates 
of discharge from the Project which, so far as practicable, will make available a rate of flow 
downstream not less than the average monthly flow during the previous dry periods, put to use 
prior to the construction of the Project and, on the other hand, will assure that, except in cases 
of force majeure, flows below the Project site will not exceeds the flows which prevailed during 
previous wet periods.    
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เพ่ือให้หลักการแบ่งป๎นอย่างเป็นธรรมและสมเหตุสมผลนี้มีประสิทธิผลในทางปฏิบัติ 
มีการสร้างแนวคิด หน้าที่ในการแจ้ง (duty to inform) เพ่ือประยุกต์ใช้หลักการดังกล่าว หน้าที่นี้เป็น
สิ่งจ้าเป็น เพราะหากไม่มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารของรัฐริมฝ๎่งก็ไม่อาจทราบได้ถึงสภาพความ
จ้าเป็นทางเศรษฐกิจและสังคมที่เป็นเหตุผลของการใช้ทรัพยากรน้้า และข้อมูลยังเป็นพื้นฐานในการ
วางแผนพัฒนาทรัพยากรน้้าด้วย (Legal Study Team, Mekong Secretariat, 1993: 12 อ้างใน 
วิชัย ศรีรัตน์, 2537: 66)  

ปฏิญญาร่วมในข้อ 7 ระบุว่า การพัฒนาทรัพยากรน้้าจะต้องด้าเนินการตาม
แผนพัฒนาลุ่มน้้า ซึ่งจะต้องผ่าน การเห็นชอบร่วมกัน ในคณะกรรมการแม่น้้าโขง56 (เน้นโดยผู้ศึกษา) 
นั่นหมายความว่า บทบัญญัติในข้อนี้ “ก่อให้เกิดสิทธิคัดค้าน” (วิชัย ศรีรัตน์, 2538: 64) ในหมู่
ประเทศสมาชิก เพราะหากโครงการพัฒนาใดไม่ได้รับเสียงอนุมัติโดยเอกฉันท์ในคณะกรรมการแม่น้้า
โขง ก็ย่อมไม่สามารถด้าเนินการได้  

ตามบทบัญญัติของปฏิญญาร่วม การแบ่งป๎นน้้าตามหลักการนี้ครอบคลุมทั้งแม่น้้า
สายประธาน, ล้าน้้าหลัก, และล้าน้้าสาขา รวมทั้งทรัพยากรน้้าอื่นๆด้วย ดังปรากฏความในข้อ 10 ว่า 
“น้้าในแม่น้้าสายประธาน เป็นทรัพยากรอันเป็นผลประโยชน์ร่วมกัน รัฐริมฝ๎่งใดๆมิอาจน้ามาใช้ใน
ปริมาณมากแต่ฝุายเดียวได้ หากไม่ได้รับ การอนุมัติเป็นการล่วงหน้า จากรัฐลุ่มน้้าอ่ืนๆผ่าน
คณะกรรมการแม่น้้าโขง”57 (เน้นโดยผู้ศึกษา)  

ในการท้าโครงการบนแม่น้้าสายประธานนั้น ข้อ 17 ระบุว่า รัฐลุ่มน้้าที่จะท้า
โครงการบนแม่น้้าสายประธานจะต้องน้าเสนอผลการศึกษาโดยละเอียดเกี่ยวกับผลกระทบทาง
นิเวศวิทยาทั้งในระยะสั้นและระยะยาว ที่คาดว่าอาจเกิดข้ึนภายในดินแดนของรัฐลุ่มน้้าอ่ืนๆ เพื่อ ขอ
ความเห็นชอบอย่างเป็นทางการก่อนที่จะด้าเนินโครงการ  รวมทั้งต้องน้าเสนอขั้นตอนการปฏิบัติและ 
จ้านวนเงินที่จะจ่ายเป็นค่าสินไหมทดแทนต่อความเสียหาย ด้วย58 (เน้นโดยผู้ศึกษา) 

                                                           

 56 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 7 : Basin water resources development, referred to in Article V, shall be 
based on a comprehensive plan of development, prepared and approved by the Committee, 
designated as the Indicative Basin Plan…”. 
 57 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 10 วรรคแรก : Mainstream waters are a resource of common interest not 
subject to major unilateral appropriation by any riparian State without prior approval by the other 
Basin States through the committee. 
 58 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 17 : The Basin State or States, whether territorial or not, which 
undertake the project shall present well in advance to the other Basin States for formal 
agreement prior to the project implementation a detailed study on all possible detrimental 
effects including short and long-term ecological impacts which can be expected within the 
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หากเป็นโครงการผันน้้าจากแม่น้้าสายประธานไปยังลุ่มน้้าอ่ืน บทบัญญัติข้อ 20 
ก้าหนดว่า รัฐริมฝ๎่งจะต้องขอความเห็นชอบจากรัฐลุ่มน้้าทุกรัฐผ่านการท้าข้อตกลงรายโครงการ59 

ในกรณีของล้าน้้าหลัก (Major Tributary) ปฏิญญาร่วมระบุในข้อ 21 ว่า การใช้น้้า
ในล้าน้้าสาขาสายใดที่รัฐลุ่มน้้าทุกประเทศถือว่าเป็นล้าน้้าหลักจะต้องด้าเนินการภายใต้หลักการแบบ
เดียวกับท่ีใช้ก้ากับควบคุมการใช้น้้าในแม่น้้าสายประธานด้วย60 ขณะที่ในส่วนของล้าน้้าสาขา (minor 
tributary) (ข้อ 22)61 และทรัพยากรน้้าอ่ืนๆ เช่น ล้าธาร (ข้อ 23)62 ก็อาจถูกก้าหนดให้อยู่ภายใต้
บทบัญญัติของปฏิญญาร่วมได้เช่นกัน 

ในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงนี้ ปฏิญญาร่วมก้าหนดในข้อ 27 
ว่า จะต้องมีการวางแผนโดยคณะกรรมการแม่น้้าโขง ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนจากรัฐบาลของรัฐลุ่มน้้า 
โดยให้เป็นไปโดยสอดคล้องกับบทบัญญัติของปฏิญญาฉบับนี้63 

ภายใต้บทบัญญัติเหล่านี้ เห็นได้ว่า หากรัฐภาคีหนึ่งใดต้องการท้าโครงการสร้าง
เขื่อนบนแม่น้้าโขงสายประธาน หรือล้าน้้าหลัก หรือต้องการผันน้้าจากแม่น้้าโขงข้ามไปยังลุ่มน้้าอื่น 
จะต้องได้รับความเห็นชอบอย่างเป็นเอกฉันท์จากคณะกรรมการแม่น้้าโขงก่อนด้าเนินโครงการ ซึ่ง
เท่ากับว่า รัฐลุ่มน้้าอ่ืนๆมีสิทธิที่จะยับยั้งโครงการที่รัฐหนึ่งใดเสนอได้  

                                                                                                                                                                      

territory of other Basin States as a result of the proposed mainstream project. The procedures 
and amounts of damages compensation shall be included in the above study. 
 59 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 20 : Extra-Basin diversion of mainstream waters by a riparian state shall 
require the agreement of all Basin States through a Project Agreement. 
 60 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 21 : A tributary recognized by all Basin States as a Major Tributary shall 
be considered as an integral part of the Basin development system and shall be governed by the 
provisions of the present Declaration of Principles applicable to the Mainstream. 
 61 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 22 : In cases where the Basin State concerned so desires, and subject 
to the concurrence of all Basin States, any minor tributary and its basin may be integrated into 
the Basin development system, in which case they shall be governed by the provisions of the 
present Declarations of Principles applicable to the Basin 
 62 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 23 : To the extent permitted by local law, underground aquifers and 
streams which contribute to the Mainstream or which are fed by the Mainstream, shall be 
governed by the provisions of the present Declarations of Principles applicable to the basin 
whenever their use by a Basin State substantially affects the equitable utilization of the Basin 
water resources by another Basin State, or the quality of such water resources.  
 63 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 27 : The utilization of the Basin water resources shall continue to be 
planned by the Committee, as heretofore constituted by the Governments of the Basin States, in 
accordance with the provision of the present Declaration of Principles. 
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ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า ปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 ระบุพันธะ สิทธิ และหน้าที่ของ
ประเทศสมาชิกคณะกรรมการแม่น้้าโขงไว้อย่างชัดเจน 

การมอบอ านาจ 

ในขณะที่กฎกรุงเฮลซิงกิระบุถึงการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามในการแก้ไขข้อพิพาท
เกี่ยวกับการใช้น้้าของบรรดารัฐในลุ่มน้้า อาทิ การน้ากรณีพิพาทเข้าสู่การวินิจฉัยชี้ขาดโดยศาล
ยุติธรรมระหว่างประเทศ หากแต่ปฏิญญาร่วมไม่ปรากฏบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับการมอบอ้านาจแต่
อย่างใด 

อาจกล่าวได้ว่า ปฏิญญาร่วมออกแบบกฎกติกาของความร่วมมือของรัฐลุ่มน้้าในมิติ
ของพันธะในลักษณะที่มีความชัดเจนสูง ทว่าเมื่อถึงทศวรรษ 1990 กฎกติกาท่ีท้าให้รัฐภาคีมีอ้านาจ
คัดค้านโครงการของรัฐอ่ืนเช่นนี้จะกลายเป็นชนวนของการเจรจาต่อรองอย่างเข้มข้นเมื่อมีความ
พยายามที่จะสร้างกฎกติกาชุดใหม่ ดังจะได้กล่าวต่อไป 

จากการพิจารณาพัฒนาการของกรอบกติกาความร่วมมือแม่น้้าโขง นับแต่ค.ศ.
1957-1975 ดังได้กล่าวมาทั้งหมด หากพิจารณาในแง่การจัดกรอบการอภิบาล เห็นได้ว่า ในยุคของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขง ซึ่งมีการออกปฏิญญาร่วมในค.ศ. 1975 นั้น มีความพยายามที่จะสร้างกฎ
กติกาของความร่วมมือระหว่างรัฐภาคีในลักษณะที่มีการระบุพันธะในลักษณะที่มีความชัดเจนสูง 
(high precision) แต่ทว่ามีการก้าหนดพันธกรณีในระดับต่้า (low obligation) กล่าวคือ ไม่มีผล
ผูกพันในฐานะสนธิสัญญา อีกทั้งไม่มีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม (delegation) ในการยุติข้อขัดแย้ง
หรือวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท  

หรืออาจกล่าวในเชิงแนวคิดทฤษฎีได้ว่า การจัดกรอบการอภิบาลภายใต้ปฏิญญา
ร่วม ค.ศ.1975 มีรูปแบบที่แสดงเป็นสัญลักษณ์ได้ว่า [-P-]64 

ในบทที่ 5 ผู้ศึกษาจะแสดงให้เห็นว่า เมื่อมีการเจรจาท้าความตกลงฉบับใหม่ในยุค
ของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง กฎกติกาถูกแก้ไขให้มีการก้าหนดพันธะในระดับปานกลาง กล่าวคือ มี
ฐานะเป็นสนธิสัญญา หากแต่ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 เป็นเอกสารที่รัฐภาคีให้ความเห็นชอบ
โดยวิธีการเพียงการลงนามโดยรัฐมนตรีต่างประเทศ โดยมีหัวหน้ารัฐบาลของรัฐภาคีเป็นสักขีพยานใน

                                                           

 64 Abbot และ Snidal (2000) ได้วเิคราะห์การจดักรอบการอภิบาลแยกเป็น 3 มิติ คือ พันธกรณี 
(obligation), ความชัดเจน (precision), และการมอบอ้านาจ (delegation) ผู้เขียนได้จดัประเภท (categorize) 
สถาบันระหว่างประเทศต่างๆ โดยใช้สัญลักษณต์ัวพิมพ์ใหญ่ เช่น O หมายถึงพันธกรณีในระดับสูง, o หมายถึงระดับ
ปานกลาง, และ – หมายถึงระดับต่้า อาทิ  
OPD    EU, WTO 
Opd     NPT 
OP-     SALT, arms control 
Op-     GATT  
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พิธีลงนาม และไม่ผ่านการให้สัตยาบัน ขณะเดียวกัน กฎกติกาในความตกลงแม่น้้าโขงถูกลดทอนให้มี
ความชัดเจนในระดับปานกลาง และมีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามในระดับปานกลาง 

หรืออาจกล่าวในเชิงแนวคิดทฤษฎีได้ว่า การจัดกรอบการอภิบาลภายใต้ความตกลง
แม่น้้าโขง ค.ศ.1995 มีรูปแบบที่แสดงเป็นสัญลักษณ์ได้ว่า [o,p,d] 

 
3.3  สรุปท้ายบท 

การอภิบาลการจัดการแม่น้้าโขงภายใต้กรอบกติกาของธรรมนูญก่อตั้ง
คณะกรรมการแม่น้้าโขง ค.ศ.1957 ถูกจัดวางโดยใช้แนวทางของกฎหมายจารีตประเพณีเกี่ยวกับล้า
น้้าระหว่างประเทศ และต่อมาปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลักการใช้ประโยชน์น้้าในลุ่มแม่น้้าโขง ค.ศ.1975 
ถูกสร้างข้ึนโดยน้าหลักการต่างๆจากกฎกรุงเฮลซิงกิว่าด้วยการใช้น้้าในแม่น้้าระหว่างประเทศ ค.ศ.
1966 มาประยุกต์ใช้ การปรับประยุกต์นี้ท้าให้การอภิบาลแม่น้้าโขงมีแบบลักษณะเป็น Soft Law ใน
ลักษณะที่ว่า มีการออกแบบพันธกรณีในระดับต่้า มีความชัดเจนในระดับสูง และไม่มีการมอบอ้านาจ
แก่ฝุายที่สามในการบังคับใช้กฏ 

หลังจากปรากฏว่า แผนพัฒนาลุ่มน้้าเมื่อทศวรรษ 1970 ที่เสนอให้สร้างเข่ือนขนาด
ใหญ่หลายแห่งลดหลั่นตามความลาดชันตลอดแม่น้้าโขงสายประธาน ไม่สามารถน้ามาปฏิบัติให้เกิดผล
ได้เนื่องจากเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในภูมิภาค ท้าให้ความร่วมมือแม่น้้าโขงต้องสะดุดหยุด
ลง และเนื่องจากความวิตกในเรื่องผลกระทบ ประกอบกับสถานการณ์การใช้น้้าของไทยและเวียดนาม
ในทศวรรษ 1980 เกิดการเปลี่ยนแปลง ไทยต้องการใช้น้้าภายในลุ่มน้้าด้วยการจัดท้าโครงการโขง-ช-ี
มูล และต้องการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าในโครงการกก อิง น่าน ขณะที่เวียดนามต้องการใช้น้้าในการผลักดัน
น้้าเค็มเพ่ือปกปูองและหล่อเลี้ยงพ้ืนที่เกษตรกรรมที่ได้เข้าสู่เศรษฐกิจระบบตลาด เมื่อประเทศเหนือ
น้้าและปลายน้้าต่างต้องการใช้น้้ามากขึ้น จึงจ้าเป็นต้องจัดวางกรอบการอภิบาลใหม่ที่ตอบสนอง
ผลประโยชน์แก่ทุกฝุาย.



 
 

บทที่ 4 
การท าข้อตกลงความร่วมมือ ในยุคคณะกรรมาธิการแม่น้ าโขง 

 
 บทนี้จะตอบค้าถามวิจัยข้อแรกท่ีว่า ผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าของประเทศ
สมาชิก และความคิดเกี่ยวกับการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ ส่งผลอย่างไรต่อการเจรจาจัดท้า
ข้อตกลงความร่วมมือแม่น้้าโขง 

 ผู้ศึกษาจะชี้ว่า รัฐริมฝ๎่งในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างมีความต้องการสอดคล้องกันที่จะ
หลีกเลี่ยงความขัดแย้งอันอาจเกิดข้ึนจากการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้า จึงจ้าเป็นต้องสร้างกรอบกติกา
ของความร่วมมือแม่น้้าโขงขึ้น อย่างไรก็ดี เนื่องจากกฎกติกาจะเป็นตัวจัดสรรหรือกระจาย
ผลประโยชน์แก่ฝุายต่างๆ จึงเกิดการเจรจาต่อรองเพ่ือจัดกรอบการอภิบาลให้สามารถตอบสนองความ
ต้องการแก่ทุกฝุายได้ ในการเจรจานี้ ไทยมี "แต้มต่อ" (bargaining leverage) ที่จะต่อรองสูงกว่า
ประเทศปลายน้้า เพราะเหตุที่ไทยเป็นประเทศเหนือน้้า และไทยมีทางเลือกอ่ืนนอกเหนือการท้า
ข้อตกลง (BATNA-Best alternative to a negotiated agreement) เป็นทางเลือกท่ีจะรักษา
ผลประโยชน์ของตน ขณะที่ประเทศอ่ืนจ้าเป็นต้องอาศัยกฎกติกาที่ตกลงร่วมกันในการก้ากับการใช้น้้า
ของประเทศเหนือน้้า 

 ในกระบวนการเจรจา ฝุายต่างๆต้องการบรรลุผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าของตน 
จึงจ้าเป็นต้องแสวงจุดสมประโยชน์ที่ทุกฝุายจะยอมรับได้ ประเทศลุ่มน้้าโขงจึงน้าหลักการและบรรทัด
ฐานเกี่ยวกับการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ ซึ่งถูกวางเป็นแนวทางไว้ในร่างข้อบทว่าด้วยกฎหมาย
ล้าน้้าระหว่างประเทศของสหประชาชาติ เป็น "ตัวตั้ง" (focal points) ในการต่อรองกัน 

 ดังนั้น ผู้ศึกษาจะแสดงให้เห็นว่า หลักการต่างๆในทางสากล อันเป็นเหตุป๎จจัยในทาง
ความคิด และความต้องการเกี่ยวกับทรัพยากรน้้าของรัฐริมฝ๎่ง อันเป็นเหตุป๎จจัยในเชิงผล  

ประโยชน์ ส่งผลต่อการจัดกรอบการอภิบาลของกรอบกติกาความร่วมมือแม่น้้าโขงอย่างไร   

 ในบทนี้ ผู้ศึกษาจะวิเคราะห์การจัดกรอบการอภิบาลตามแนวทางการศึกษาที่
เรียกว่า โครงสร้าง-สถานการณ์ (Situation-structuralism) ของ Stein (1982) และ Snidal (1985) 
ซึ่งเสนอตัวแบบของความร่วมมือในรูปของการประสานนโยบาย (coordination game) ว่า ภายใต้
โครงสร้างระบบระหว่างประเทศที่เป็นอนาธิปไตยนั้น รัฐที่ร่วมมือกันอาจพบสถานการณ์ที่รัฐต่างๆมี
ผลประโยชน์ร่วมกันที่จะหลีกเลี่ยงผลลัพธ์อย่างหนึ่ง ทว่าในขณะเดียวกัน แต่ละฝุายก็มีผล ประโยชน์
แตกต่างกัน ท้าให้รัฐต่างๆเกิดข้อขัดแย้งกันในเรื่องการกระจายผลประโยชน์ให้แก่ฝุายต่างๆ 
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(distributional conflict) แต่ละฝุายต้องการผลลัพธ์ที่เป็นจุดสมประโยชน์คนละจุดกัน (ดู Krasner, 
1991)  

 เมื่อเผชิญสถานการณ์ดังกล่าว รัฐต่างๆจ้าเป็นต้องประนีประนอมกันเพ่ือประสาน
นโยบาย มิฉะนั้น ทุกฝุายก็จะได้ผลลัพธ์ที่ให้ประโยชน์ต่้ากว่าจุดสูงสุดที่จะเป็นไปได้ส้าหรับตนเอง (ดู 
Little, 2005) ความจ้าเป็นเช่นนี้นี่เองเป็นแรงจูงใจให้รัฐทั้งหลายต้องเจรจาจัดท้าข้อตกลง 
(convention) ทั้งนี้ Snidal (1985) กล่าวว่า ในการจัดท้าข้อตกลง รัฐต้องตัดสินใจเลือกเอาจุดสม
ประโยชน์จุดใดจุดหนึ่งในท่ามกลางความขัดแย้งในการกระจายผลประโยชน์ ความร่วมมือใน
สถานการณ์ของการประสานนโยบายนี้จะอิงอาศัยจารีตประเพณี หรือบรรทัดฐาน หรือหลักการต่างๆ
ที่ยอมรับร่วมกัน  

 จารีตประเพณี หลักการ บรรทัดฐาน ที่เก่ียวข้องกับการจัดกรอบการอภิบาลใน
ประเด็นของความร่วมมือหนึ่งๆ (issue-area) เป็นป๎จจัยทางความคิด (ideational factors) ทีร่ัฐ
ต่างๆจะใช้เป็นตัวตั้งในการเจรจาต่อรองกัน เพื่อสร้างกฎกติกาท่ีทุกฝุายยอมรับได้ (Goldstein และ 
Keohane, 1993)  

 ผู้ศึกษาจะชี้ว่า การประนีประนอมในท่ามกลางความต้องการที่แตกต่างกันของชาติ
สมาชิก ด้วยบทบาทการไกล่เกลี่ยการเจรจาของที่ปรึกษาอาวุโสจากสหประชาชาติ โดยค้านึงถึง
หลักการต่างๆของการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ นับเป็นกลยุทธ์ส้าคัญที่รัฐริมฝ๎่งต่างเลือกใช้
ร่วมกัน เพ่ือให้สามารถบรรลุข้อตกลงในการประสานนโยบายความร่วมมือ   

 
4.1 สถานการณ์ของความร่วมมือ 

4.1.1 ภูมิหลังโดยสังเขปของการท าข้อตกลง 

 การประสานนโยบายความร่วมมือของประเทศสมาชิก ซึ่งเริ่มต้นตั้งแต่การจัดท้า
ธรรมนูญแม่น้้าโขง ค.ศ.1957 โดยมีคณะกรรมการแม่น้้าโขงเป็นกลไกร่วมในการจัดการการใช้
ประโยชน์ทรัพยากรน้้า จนถึงยุคของธรรมนูญคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว ค.ศ.1978 เกือบต้อง
ล่มสลายลงในช่วงต้นทศวรรษ 1990 เนื่องจากชาติสมาชิกซึ่งเป็นรัฐเหนือน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง 
คือ ไทยผลักดันให้แก้ไขกฎกติกาการใช้น้้า เพราะเล็งเห็นว่า กฎกติกาเดิมภายใต้ปฏิญญาร่วม ค.ศ.
1975 จะไม่ตอบสนองผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าที่เปลี่ยนแปลงไปของไทยหลังจากไทยได้ริเริ่ม
โครงการใช้น้้าในลุ่มน้้า โขง-ชี-มูล และโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า แม่โขง-เจ้าพระยา โดยไทยเกรงว่า 
ประเทศปลายน้้าจะใช้สิทธิยับยั้งโครงการของไทยตามกฎกติกาท่ีวางไว้ในปฏิญญาร่วม  
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 ดังที่อธิบดีกรมองค์การระหว่างประเทศในเวลานั้น นายอัษฎา ชัยนาม อธิบาย
เหตุผลที่ไทยผลักดันให้แก้ไขกฎกติกาการใช้น้้า ว่า ข้อตกลงปี 1975 มีบทบัญญัติท่ีจ้ากัดการใช้น้้า
ของไทยมากเกินไป เป็นข้อตกลงที่จะคุกคามโครงการ กก-อิง-น่าน ซึ่งจะผันน้้าจากแม่น้้ากก อันเป็น
ล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขง ลอดอุโมงค์ยาวไปยังแม่น้้าน่าน ซึ่งเป็นต้นน้้าของลุ่มแม่น้้าเจ้าพระยา "ถ้า
เวียดนามยืนยันจุดยืนที่ว่า ประเทศสมาชิกต้องขออนุญาตในทุกโครงการ ก็อย่ามีข้อตกลงเสียเลยจะ
ดีกว่า" (Malee Traiswasdichai, 1995b) 

 ไทยใช้โอกาสที่กัมพูชาขอกลับเข้าเป็นสมาชิกในคณะกรรมการแม่น้้าโขงภายหลังยุค
สงครามเย็นในภูมิภาคและสงครามภายในของกัมพูชา ผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกรอบกติกา
ความร่วมมือนี้ โดยการชิงรุกด้วยท่าทีแข็งกร้าวที่จะแก้ไขกฎกติกาการใช้น้้า  

 การผลักดันให้แก้ไขกฎกติกาของกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงเกิดขึ้นในปีค.ศ.1991 
ในเดือนกันยายนของปีนั้น ผู้แทนชาติสมาชิกในคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวได้ประชุมเตรียมยก
ร่างปฏิญญาฉบับใหม่เพ่ือฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง ที่ประชุมเห็นพ้องกันที่จะจัดการประชุม
คณะกรรมการแม่น้้าโขง ครั้งที่ 70 และจัดให้มพิีธีลงนามในปฏิญญาดังกล่าว เพื่อรับกัมพูชากลับเข้า
เป็นสมาชิก ทว่าภายหลังการประชุม ไทยเรียกร้องให้มีการสร้างกฎกติกาชุดใหม่ข้ึนทดแทนกฎกติกา
เดิมที่เปิดทางให้ประเทศอ่ืนๆมีอ้านาจยับยั้งโครงการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าของไทย 

 ก่อนถึงวันประชุมคณะกรรมการแม่น้้าโขง ที่ก้าหนดจัดให้มีขึ้นในวันที่ 4 
พฤศจิกายน ค.ศ.1991 ไทยเสนอให้เพ่ิมเติมข้อความในข้อ 5 ของร่างปฏิญญา 1991 ว่า “ระหว่างรอ
การแก้ไขเอกสารปี 1957 และปี 1975 ให้ใช้กฎระเบียบปฏิบัติ (Rules of Procedures)65 ของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว และกติกาเสียงเอกฉันท์ไปพลางก่อน”  ในตอนแรก เวียดนาม ลาว 
และกัมพูชา ปฏิเสธข้อเสนอดังกล่าวของไทย ทั้งสามประเทศต้องการให้ฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง
และธรรมนูญค.ศ. 1957 รวมทั้งปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 กลับมาใช้ตามเดิม เมื่อที่ประชุมของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว พร้อมด้วยผู้แทนจากสภาสูงสุดแห่งชาติกัมพูชา ไม่สามารถตกลงกัน
ได้เกี่ยวกับร่างปฏิญญาในข้อ 5 พิธีลงนามฟื้นคณะกรรมการแม่น้้าโขงในเดือนพฤศจิกายน 1991 จึง
ต้องเลื่อนออกไป (Handley และ Hiebert, 1992) 

 ภายหลังการประชุมในเดือนพฤศจิกายน บรรดาเจ้าหน้าที่ของเวียดนาม กัมพูชา 
และลาว ต่างตระหนักว่า  จ้าเป็นต้องยอมตามข้อเรียกร้องของฝุายไทยที่จะขอแก้ไขเอกสารพื้นฐาน
ของคณะกรรมการแม่น้้าโขง มิฉะนั้น ไทยก็อาจถอนตัวจากกรอบความร่วมมือนี้ (Kulachada 
                                                           

 65 ความในข้อ 4 ของกฎระเบียบปฏบิัติในปฏิญญาคณะกรรมการแม่น้า้โขงช่ัวคราว ระบุหน้าที่ของสถาบัน
นี้ไว้ว่า “หน้าท่ีของคณะกรรมการแม่น้้าโขงช่ัวคราว คือ สนับสนุน (‘promote’) การพัฒนาทรัพยากรน้้าของลุ่ม
แม่น้้าโขงตอนล่าง” 
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Chaipipat, 1993 อ้างใน Makim, 2002: 30) ต่อมา ส้านักเลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขงจึง
ก้าหนดวันจัดพิธีลงนามครั้งใหม่ ที่จังหวัดเชียงราย ในวันที่ 14 กุมภาพันธ์ 1992 โดยมีก้าหนดเปิด
ประชุมเต็มคณะ เพื่อให้คณะกรรมการแม่น้้าโขงอนุมัติแผนงานปี 1992 ซึ่งจะเป็นการอนุมัติโครงการ
และงบประมาณประจ้าปี  

 ในส่วนของไทยนั้น ก่อนหน้าการประชุมคณะกรรมการแม่น้้าโขง 3 วัน รัฐบาลของ
นายอานันท์ ป๎นยารชุน มีมติในคราวการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1992 ว่า 
"ให้ก้าหนดนโยบายเกี่ยวกับคณะกรรมการประสานงานส้ารวจลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างว่า การมี
คณะกรรมการแม่น้้าโขงในลักษณะเดิม ภายใต้กฎเกณฑ์เดิม ไม่เหมาะสมกับข้อเท็จจริงและ
สถานการณ์ป๎จจุบัน สมควรยกเลิกคณะกรรมการดังกล่าว และมอบให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง
การต่างประเทศรับไปเจรจากับประเทศที่เกี่ยวข้องในเรื่องนี้ รวมถึงสาธารณรัฐประชาชนจีน และ
สหภาพพม่าด้วย เพ่ือปรับปรุงโครงสร้างทั้งหมด" (เน้นโดยผู้ศึกษา) 

 ก่อนหน้าพิธีลงนาม เจ้าหน้าที่ของไทย เวียดนาม ลาว และกัมพูชา ได้หารือกันใน
กรุงเทพ ในวันที่ 13 กุมภาพันธ์ 1992 เพ่ือสรุปร่างปฏิญญาฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง โดยเวียดนาม 
ลาว กัมพูชา ร่วมกันเสนอว่า “ระหว่างรอการแก้ไขธรรมนูญ ค.ศ. 1957 และปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 
ให้ใช้เอกสารพ้ืนฐานทั้งสอง และกติกาเสียงเอกฉันท์ไปพลางก่อน” แต่ไทยไม่ยอมรับข้อเสนอนี้  

 เหตุที่มีการต่อรองกันเกี่ยวกับความในข้อ 5 ของร่างปฏิญญาดังกล่าว เพราะการ
แก้ไขธรรมนูญ ค.ศ. 1957 และปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 ย่อมต้องใช้ระยะเวลาในการเจรจากัน ตลอด
ช่วงเวลาที่การเจรจายังไม่บรรลุผล หากยังคงใช้กฎกติกาของคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวต่อไป 
ไทยก็จะสามารถท้าโครงการผันน้้าได้ เพราะตามข้อตกลงภายใต้คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวนั้น 
สถาบันนี้ไม่มีอ้านาจที่จะทบทวนโครงการใช้น้้า และชาติสมาชิกไม่มีสิทธิยั้บยั้งโครงการของประเทศ
อ่ืน แต่ทว่าหากใช้กฎกติกาของคณะกรรมการแม่น้้าโขง เวียดนาม ลาว และกัมพูชา ก็จะมีสิทธิ
ทบทวนและยับยั้งโครงการผันน้้าของไทย (Browder, 1998: 103-104) 

 ระหว่างการประชุมในวันที่ 13 กุมภาพันธ์ ผู้แทนไทยปฏิเสธข้อเสนอของทั้งสาม
ประเทศ และในวันรุ่งขึ้น กระทรวงต่างประเทศของไทยได้ยกเลิกวาระการประชุมเต็มคณะของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงที่จังหวัดเชียงราย ในถ้อยแถลงลงวันที่ 14 กุมภาพันธ์ รัฐบาลไทยยังได้เสนอ
ให้จัดการประชุมอย่างไม่เป็นทางการในกลุ่ม 6 ประเทศลุ่มแม่น้้าโขง ระหว่างวันที่ 15-16 มีนาคม 
1992 ที่จังหวัดเชียงใหม่ โดยเชิญจีนกับพม่าเข้าร่วมด้วย (Peter Mytri Ungphakorn, 1992) 
อย่างไรก็ดี เวียดนามปฏิเสธที่จะเข้าร่วมการประชุม เพราะวิตกว่าการเข้าร่วมของจีนจะท้าให้ประเทศ
เหนือน้้าอย่างไทยมีอ้านาจต่อรองในการเจรจามากข้ึน ขณะที่ไทยต้องการดึงจีนกับพม่าเข้าเป็น
สมาชิกในกรอบความร่วมมือนี้ เพื่อเพ่ิมอ้านาจต่อรองของประเทศเหนือน้้า ซึ่งจีนย่อมมีจุดยืน



    
 

95 

สอดคล้องกับไทยที่ไม่ต้องการให้คณะกรรมการแม่น้้าโขงมีอ้านาจควบคุมการพัฒนาทรัพยากรน้้า 
(Browder, 1998: 105-106) 

 การประชุมในเดือนมีนาคม ที่จังหวัดเชียงใหม่ เป็นไปด้วยบรรยากาศของความไม่ไว้
เนื้อเชื่อใจกัน ไทย ลาว และกัมพูชาไม่สามารถตกลงกรอบการเจรจากันได้ ขณะที่การหารือกับจีน
และพม่าก็ไม่ได้ข้อสรุป เนื่องจากเวียดนามไม่ได้เข้าประชุม โดยในการประชุมครั้งนี้ ไทยกีดกันไม่ให้
ผู้แทนบริหาร (Executive Agent-EA)66 ของคณะกรรมการแม่น้้าโขง Chuck Lankester เข้าร่วม 
เพราะมองว่าเขามีจุดยืนต้องการให้มีการทบทวนโครงการโขง-ชี-มูล และโครงการกก อิง น่าน ของ
ไทย และภายหลังการประชุมครั้งนี้ ไทยตัดสินใจแต่ฝุายเดียว ขอให้นาย Lankester ลาออกจาก
ต้าแหน่ง และขอให้เขาเดินทางออกนอกประเทศ โดยกล่าวหาว่าเขายุยงให้อีก 3 ประเทศต่อต้านไทย 
พร้อมกันนั้น ไทยเสนอให้จัดการประชุมขึ้นใหม่อีกครั้งแม้ท้ังสองฝุายยังมีจุดยืนที่แตกต่างกันอย่าง
มาก ในเวลานั้น สื่อมวลชนคาดการณ์ว่า หากทั้งสองฝุายยังไม่สามารถหาข้อประนีประนอมกันได้ 
ประเทศไทยดูจะพร้อมที่จะยุบทิ้งคณะกรรมการแม่น้้าโขงไปเลย  (Handley และ Hiebert, 1992)  

 ในเดือนมิถุนายน ไทยผลักดันข้อเสนอใหม่ ขอให้สี่ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างใช้
เวลา 6 เดือนหารือกันเพ่ือก้าหนดจุดยืนร่วมกัน แล้วจึงเปิดเจรจากับจีนและพม่า เพ่ือจัดท้าข้อตกลง
ส้าหรับทั้งหกประเทศภายในเวลา 1 ปี แต่ลาว กัมพูชา และเวียดนาม ไม่ตอบรับข้อเสนอนี้ 
(Browder, 1998: 111) ต่อมาในเดือนกรกฎาคม เวียดนามขอให้โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
หรือยูเอ็นดีพี (UNDP-United Nations Development Programme) ซึ่งเป็นผู้สนับสนุน
คณะกรรมการแม่น้้าโขง แต่งตั้งผู้แทนบริหาร หรืออีเอ คนใหม่ทดแทนนาย Lankester เพ่ือให้ท้า
หน้าที่ประสานการเจรจาเพื่อฟ้ืนคณะกรรมการแม่น้้าโขง แต่ยูเอ็นดีพีเห็นว่า การเจรจาที่ผ่านมามี
บรรยากาศที่ไม่เป็นมิตร จึงต้องการรอให้สถานการณ์เย็นลงก่อน เมื่อเห็นว่า กรอบความร่วมมือแม่น้้า
โขงท่ีด้าเนินมาหลายทศวรรษด้วยความอุปถัมภ์ของสหประชาชาติอาจล่มสลายลงได้ ยูเอ็นดีพีจึงยื่น
มือเข้าไกล่เกลี่ย และจัดที่ปรึกษาอาวุโส George E. Radosevich ให้เป็นตัวกลางประสานการเจรจา  

 จึงเป็นอันว่า กรอบกติกาความร่วมมือแม่น้้าโขงจะต้องถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลง 
ผลประโยชน์จากการประสานความร่วมมือต้องได้รับการจัดสรรแจกแจงใหม่ หลังจากไทยแสดงท่าทีที่
บ่งบอกว่า หากประเทศสมาชิกอ่ืนๆไม่ยอมรับความต้องการของไทย กรอบความร่วมมือนี้ก็อาจจะล่ม
สลายลง 
                                                           

 66 ผู้ด้ารงตา้แหน่ง Executive Agent ของคณะกรรมการแม่น้้าโขง เสนอแต่งตั้งโดยโครงการพัฒนาแหง่
สหประชาชาติ หรือยูเอ็นดีพีโดยเริ่มมีตา้แหน่งนี้เมื่อค.ศ. 1959 นอกจากน้ี ยูเอ็นดีพียังเป็นผู้เสนอแตง่ตั้งต้าแหน่ง 
Chief Financial Officer โดยเปน็ผู้จ่ายเงินเดือนแก่คนท้ังสอง และค่าใช้จ่ายในการบรหิาร รวมทั้งมีบทบาทเป็นผู้
เตรียมแผนหาทุนสนับสนุนด้วย 
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 การล่มสลายลงของกรอบความร่วมมือที่เริ่มมีมาตั้งแต่คศ.1957 นี้ ดูจะเป็นฉาก
สถานการณ์ที่ไม่มีฝุายใดต้องการ เพราะทุกฝุายตระหนักดีว่า ถ้าปราศจากกลไกหรือเวทีที่จะประสาน
นโยบายกัน รัฐริมฝ๎่งก็อาจเกิดความขัดแย้งในเรื่องการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าในแม่น้้าโขง ดังท่ี
ผู้บริหารส้านักงานเลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขง C. Jan Kamp กล่าวหลังพ้นต้าแหน่ง 
Executive Agent ในช่วงต้นปี 1991 ในขณะที่กัมพูชามีแนวโน้มจะเกิดสันติภาพ และคาดหมายได้
ว่ากัมพูชาจะขอกลับเข้าเป็นสมาชิกในกลไกนี้ ว่า "ในอดีต ไม่มีการแก่งแย่งกันใช้ประโยชน์แม่น้้าโขง 
แต่ในอนาคตอาจมี ผลประโยชน์ชองประเทศสมาชิกทั้งสี่อาจขัดกัน เนื่องจากต่างมุ่งพัฒนาเศรษฐกิจ
ของตนในยุคหลังความขัดแย้งในกัมพูชา" (Hiebert, 1991b) 

 แนวโน้มของความขัดแย้งปรากฏสัญญาณให้เห็นจากท่าทีของเวียดนามในฐานะ
ประเทศปลายน้้า ประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติเวียดนาม Nguyen Nhan Quang กล่าว
ว่า "เวียดนามคัดค้านโครงการโขง-ชี-มูลอย่างเต็มที่ ประเทศไทยควรส่งโครงการนี้เข้าสู่คณะกรรมการ
แม่น้้าโขง เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการชุดนี้ที่จะพิจารณาผลประโยชน์และความต้องการของทุก
ประเทศ และหาหนทางประนีประนอม" (Hiebert, 1991b)67 

 รัฐริมฝ๎่งจะมีท่าทีอย่างไรต่อแนวโน้มนี้ ขึ้นกับผลประโยชน์และความต้องการของแต่
ละประเทศซึ่งไม่เหมือนกัน ตอนต่อไป ผู้ศึกษาจะแสดงให้เห็นผลประโยชน์และความต้องการของ
ประเทศลุ่มน้้าโขงตอนล่าง  

 

4.1.2  ทางเลือกนอกเหนือการท าข้อตกลง 

 ในต้นทศวรรษ 1990 ประเทศสมาชิกของคณะกรรมการแม่น้้าโขงเผชิญค้าถามท้า
ทายที่ว่า กรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงควรมีการจัดกรอบการอภิบาลอย่างไร จึงจะตอบสนอง
ผลประโยชน์และความต้องการที่เปลี่ยนแปลงไปของทุกฝุาย การปรับเปลี่ยนกฎกติกาย่อมต้องมีการ

                                                           

 67 เหตุที่เวียดนามคัดค้านโครงการโขง-ชี-มูล เพราะเกรงว่า การผันน้้าของไทยจะลดปริมาณการไหลใน
แม่น้้าโขง โดยเฉพาะในฤดูแล้ง ท้าให้นาข้าวในเขตที่ลุ่มต่้าของเวียดนามถูกน้้าทะเลเข้าท่วม และไมม่นี้้าจืดมากพอ
ส้าหรับชะล้างหน้าดินของผืนนาที่จมน้้าเปรีย้ว ในเวลานั้น พื้นที่ปากแม่น้้าโขงประสบป๎ญหาน้้าเคม็หนนุ 1.6 ล้าน
เฮกตาร์ หรือราว 9.8 ล้านไร่ และป๎ญหาดินเปรี้ยว 3.7 เอเคอร์ หรือราว 9.2 ล้านไร่ เจ้าหน้าที่เวียดนามและ
เจ้าหน้าท่ีทางเทคนิคของคณะกรรมการแม่น้้าโขงเชื่อว่า โครงการโขง-ชี-มูล จะสูบน้้าในอัตรา 300-400 ลบ.ม./
วินาที หรือประมาณ 1 ใน 3 ของปริมาณการไหลของแม่น้้าโขงในฤดูแล้ง อย่างไรกต็าม นายประเทศ สูตะบตุร รอง
เลขาธิการการพลังงานแห่งชาติ บอกป๎ดความวิตกของเวียดนาม โดยบอกว่า โครงการนี้ยังอยูร่ะหว่างการศึกษา "เรา
จะดึงน้้าแค่ 2% หรือ 3% ของปริมาณการไหล หรือไม่ถึง 100 ลบ.ม./วิ. เราจะผันน้้าเฉพาะในหนา้ฝน ไม่ได้แตะ
ต้องในหน้าแล้ง" อย่างไรก็ตาม ฝุายไทยปฏเิสธท่ีจะเปิดเผยโครงการโขง-ชี-มูล ต่อชาตสิมาชิกคณะกรรมการแม่น้้า
โขง (Hiebert, 1991b) 
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เจรจาต่อรองกัน แต่การตัดสินใจว่าจะเข้าร่วมการเจรจาหรือไม่นั้น ประเทศสมาชิกจะต้องชั่งน้้าหนัก
ว่า ระหว่างการท้าข้อตกลง กับการไม่ท้าข้อตกลง ทางเลือกไหนจะเป็นประโยชน์แก่ตนมากกว่ากัน 
การชั่งใจเช่นนี้เป็นการวิเคราะห์ทางเลือกนอกเหนือการเจรจาท้าข้อตกลง (BATNA-Best 
alternative to a negotiated agreement)   

 ในส่วนนี้ ผู้ศึกษาจะชี้ให้เห็นว่า ไทยมีแต้มต่อในการเจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง
เหนือกว่าประเทศปลายน้้าด้วยเหตุผลหลัก 2 ประการ คือ (1) ที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ที่ไทยเป็นประเทศ
เหนือน้้า และ (2) ไทยมีความพร้อมที่จะยอมรับฉากสถานการณ์ที่ไม่มีการท้าข้อตกลงสูงกว่าประเทศ
อ่ืน แม้กระนั้น ไทยยังคงเล็งเห็นความจ้าเป็นที่จะต้องบรรลุข้อตกลงกับบรรดารัฐริมฝ๎่ง ในขณะที่
ประเทศอ่ืนไม่มีทางเลือกท่ีดีที่สุดเว้นแต่การท้าข้อตกลง 

 ในประการแรก ที่ตั้งทางภูมิศาสตร์เป็นป๎จจัยเสริมสร้างอ้านาจต่อรองของรัฐริมฝ๎่ง 
สภาวะอสมมาตรทางภูมิรัฐศาสตร์ (geopolitical asymmetry) ระหว่างประเทศเหนือน้้ากับปลาย
น้้าท้าให้สองฝุายมีอ้านาจต่อรองไม่เท่ากัน ไทยจึงมีข้อได้เปรียบกว่ากัมพูชาและเวียดนาม (Goh, 
2004: 212-213)  

 ด้วยเหตุที่ประเทศเหนือน้้าย่อมสามารถเข้าถึงทรัพยากรน้้าได้ก่อนประเทศปลายน้้า 
ในกรณีไม่มีข้อตกลง ประเทศเหนือน้้าก็ยังสามารถใช้น้้าจากแม่น้้าระหว่างประเทศได้ โดยมีพันธะตาม
กฎหมายระหว่างประเทศ ดังนั้น การไม่มีข้อตกลงจึงเป็นทางเลือกหนึ่งส้าหรับประเทศเหนือน้้า หากมี
เหตุผลที่ควรแก่การท้าข้อตกลง ประเทศเหนือน้้าก็ย่อมต่อรองให้ได้เงื่อนไขต่างๆตามที่ตนเห็นว่าจะ
ตอบสนองผลประโยชน์ของตนได้  

 อย่างไรก็ดี ไทยมีเหตุผลที่จะเลือกทางเลือกของการท้าข้อตกลง ทั้งนี้ ระหว่างการ
เจรจาจัดท้าความตกลงนั้น เงื่อนไขส้าคัญท่ีไทยต่อรองก็คือ การรักษาอ้านาจอธิปไตย  

  ในประการที่สอง ไทยมีแต้มต่อเหนือคู่เจรจาเมื่อวิเคราะห์ทางเลือกนอกเหนือการท้า
ข้อตกลง กล่าวคือ หากไม่มีการท้าข้อตกลง ('no-agreement' scenario) ประเทศไทยก็จะยังคงมี
สิทธิที่จะใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าตามหลักกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ ในขณะที่
ประเทศปลายน้้าอาจจะตกเป็นฝุายแบกรับผลกระทบต่อภายนอกอันเกิดจากการใช้น้้าของไทย  

 เพ่ือให้เห็นทางเลือกของฝุายต่างๆ ผู้ศึกษาจะอ้างการวิเคราะห์ทางเลือกนอกเหนือ
การท้าข้อตกลงของ Browder (2000) ซึ่งเสนอว่า การวิเคราะห์การเจรจาต้องเริ่มที่การดูว่า แต่ละ
ฝุายมีผลประโยชน์อย่างไร ในที่นี้ ไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนาม มีผลประโยชน์ที่ต้องชั่งน้้าหนักใน
การตัดสินใจว่าตนควรท้าข้อตกลงหรือไม่ใน 3 ด้าน คือ ผลประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรน้้า 



    
 

98 

ผลประโยชน์ด้านนโยบายต่างประเทศ และผลประโยชน์ด้านความช่วยเหลือระหว่างประเทศ หากไม่มี
การท้าข้อตกลงก็จะส่งผลกระทบถึงผลประโยชน์ต่างๆดังกล่าว  

 

(ก) ผลประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรน้้า 

 หากไม่มีการท้าข้อตกลงการใช้น้้าระหว่างกัน  รัฐริมฝ๎่งก็จะมีสิทธิและหน้าที่ตาม
กฎหมายน้้าระหว่างประเทศ นั่นคือ ต้องจัดสรรน้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ต้องใช้ความ
ระมัดระวังตามสมควร เพ่ือหลีกเลี่ยงหรือลดผลกระทบที่เป็นอันตราย รัฐที่มีแผนจะท้าโครงการที่ก่อ
อันตรายต้องแจ้งและหารือกับรัฐที่อาจได้รับอันตราย และเจรจากันด้วยความสุจริตใจ ทั้งนี้ กฎหมาย
ระหว่างประเทศไม่ได้บังคับให้รัฐริมฝ๎่งจัดตั้งองค์การจัดการน้้าร่วมเพ่ือประสานงานกันในเรื่องการ
พัฒนาทรัพยากรน้้า  

 ไทยยืนยันว่า ไม่ว่าจะมีข้อตกลงหรือไม่ ไทยก็จะปฏิบัติตามหลักกฎหมายเหล่านี้ แม้
กระนั้น คณะกรรมการกฎหมายระหว่างประเทศของสหประชาชาติ ซึ่งท้าหน้าที่ตรากฎหมายล้าน้้า
ระหว่างประเทศระบุว่า กฎกติกาดังกล่าวเป็นเพียงแนวทางอย่างกว้างๆเท่านั้น รัฐริมฝ๎่งควรเจรจา
จัดท้าข้อตกลงกัน เพื่อให้มีกฎกติกาที่สอดคล้องกับลักษณะเฉพาะของล้าน้้าและรัฐที่เก่ียวข้อง  

 ส้าหรับไทยแล้ว การไม่มีข้อตกลงส้าหรับการจัดการทรัพยากรน้้า เป็นฉาก
สถานการณ์ที่ไทยยอมรับได้ ตรงกันข้าม ฉากสถานการณ์เช่นนี้จะส่งผลลบต่อผลประโยชน์ด้าน
ทรัพยากรน้้าของเวียดนาม กัมพูชา และลาว  

 ขณะที่เวียดนามมีความจ้าเป็นที่จะต้องใช้น้้าตามธรรมชาติจากลุ่มแม่น้้าโขงในฤดู
แล้งนั้น ไทยแทบไม่ได้พ่ึงพาน้้าในส่วนนี้เลย ไทยมีอ่างเก็บน้้า 8 แห่งในล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขง ซึ่ง
ช่วยเพิ่มน้้าชลประทานในฤดูแล้งในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ น้้าเหล่านั้นได้จากการกักเก็บในฤดูฝน 
การชลประทานในหน้าแล้งในภาคอีสานของไทยจึงไม่ได้ลดปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง เมื่อถึง
ทศวรรษ 1990 ไทยต้องการใช้น้้ามากขึ้น จึงเตรียมแผนท้าโครงการโขง-ช-ีมูล และแม่โขง-เจ้าพระยา 
หากไม่มีข้อตกลง ไทยก็ยังคงมีหน้าที่ที่จะต้องใช้น้้าภายใต้ข้อจ้ากัดของหลักกฎหมายระหว่างประเทศ 
แม้ฉากสถานการณ์เช่นนี้ไม่ถึงกับเป็นทางเลือกที่ดีที่สุด แต่ก็เป็นทางเลือกท่ีไทยยอมรับได้ แม้กระนั้น
ก็ตาม ไทยต้องการให้มีการท้าข้อตกลง เพื่อให้มีช่องทางการสื่อสารกับรัฐริมฝ๎่งอ่ืนๆ  

 เวียดนามในฐานะรัฐปลายน้้า มีความต้องการอย่างยิ่งที่จะให้มีข้อตกลงระหว่างรัฐริม
ฝ๎่ง เพ่ือปกปูองผลประโยชน์ของตนในด้านการเกษตรในเขตดินดอนปากแม่น้้าโขง อันเป็นอู่ข้าวอู่น้้าที่
มีประชากร 17 ล้านคน ซึ่งผลิตข้าวครึ่งหนึ่งของปริมาณการผลิตรวมของประเทศ ในฤดูแล้งช่วงเดือน
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มีนาคม-เมษายน แม่น้้าโขงมีปริมาณการไหลประมาณ 2,000 ลูกบาศก์เมตร/วินาทีเวียดนามจัดสรร
น้้า 500 ลบ.ม./ว.ิเป็นน้้าเพื่อการชลประทาน และใช้อีก 1,500 ลบ.ม./ว.ิในการผลักดันน้้าเค็ม ซึ่ง
ภาวะน้้าเค็มเอ่อเข้าสู่ไร่นาเป็นป๎ญหาใหญ่ของพ้ืนที่นี้ ดังนั้น เวียดนามจึงต้องการให้คงกรอบความ
ร่วมมือแม่น้้าโขงไว้ เพ่ือประกันว่าประเทศเหนือน้้าจะไม่ดึงน้้าไปใช้จนกระทั่งเบียดบังการใช้น้้าที่ตน
เคยได้ใช้ ล้าพังหลักกฎหมายระหว่างประเทศนั้นไม่เพียงพอแก่การปกปูองผลประโยชน์ในส่วนนี้ 
เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติที่คุ้มครองอย่างเต็มที่ต่อการใช้น้้าที่เป็นอยู่ของรัฐริมฝ๎่ง ในช่วงต้นทศวรรษ 
1990 เวียดนามมีข้อวิตกกังวลในเรื่องผลกระทบต่อภายนอก อันอาจเกิดจากการผันน้้าของไทย 

 

 กัมพูชาในช่วงต้นทศวรรษ 1990 ยังตกอยู่ในสภาพกระปลกกระเปลี้ยเนื่องจาก
ความบอบช้้าจากสงครามกลางเมือง และก้าลังจะเริ่มฟ้ืนฟูบูรณะประเทศ แม้ในเวลานั้นยังไม่มีขีด
ความสามารถด้านการพัฒนา แต่กัมพูชาก็มีศักยภาพในด้านทรัพยากรน้้า รัฐบาลพนมเปญจึงต้องการ
กรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง ซึ่งระบุหลักการและระเบียบปฏิบัติที่ชัดเจนในเรื่องการจัดสรรน้้า เพื่อ
ปกปูองผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าของตน 

 ลาวมีผลประโยชน์ในเรื่องการผลิตกระแสไฟฟูาพลังน้้า การประมง และการเดินเรือ 
รัฐบาลลาวมีความวิตกกังวลในเรื่องผลกระทบต่อภายนอก ซึ่งอาจเกิดจากการผันน้้าของไทยใน
โครงการโขง-ช-ีมูล และแม่โขง-เจ้าพระยา โดยเฉพาะการดึงน้้าไปใช้ในฤดูแล้ง ดังนั้น ลาวจึงต้องการ
ให้มีข้อตกลง เพ่ือให้มีกฎกติกาในการจัดสรรน้้า และการติดตามตรวจสอบการใช้น้้า รวมทั้งเพ่ือให้มี
เวทีส้าหรับการหารือเกี่ยวกับแผนการใช้น้้าของบรรดารัฐริมฝ๎่ง ลาวมองว่า การไม่มีข้อตกลงจะส่งผล
ลบต่อผลประโยชน์ของตน 

 

(ข) ผลประโยชน์เกี่ยวกับนโยบายต่างประเทศ 

  หลังยุคสงครามเย็น ไทยกับเวียดนาม สองประเทศใหญ่ที่เคยบาดหมางกันในห้วง
เวลาของความขัดแย้งดังกล่าว ต้องการกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง เพื่อเสริมสร้างบรรยากาศของ
ความร่วมมือในภูมิภาค ทั้งสองฝุายไม่ต้องการให้ข้อพิพาทในเรื่องน้้าบั่นทอนโอกาสของการฟื้น
สัมพันธไมตรี ต่างต้องการให้มีการท้าข้อตกลงการใช้น้้าเพื่อหลีกเลี่ยงหรือแก้ไขข้อขัดแย้ง และ
ประสานความร่วมมือในการจัดการและพัฒนาทรัพยากรน้้า ทั้งนี้ ประเทศไทยมองว่า หากเกิดข้อ



    
 

100 

ขัดแย้งในเรื่องการใช้น้้าก็อาจส่งผลเชื่อมโยงไปถึงความร่วมมือกับเพ่ือนบ้านในด้านอื่นๆด้วย เช่น 
การค้า, การลงทุน, ความมั่นคง เป็นต้น68 

 เมื่อการณ์ปรากฏว่า ความพยายามที่จะฟื้นกรอบความร่วมมือนี้ประสบอุปสรรค 
และส่อเค้าว่าอาจต้องล่มสลายลง รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการต่างประเทศของไทย นายวิเชียร 
วัฒนคุณ กล่าวกับสื่อมวลชนในเดือนมีนาคม ค.ศ.1992  ว่า "การล่มสลายของความร่วมมือนี้เป็นสิ่งที่
ไม่มีใครต้องการ รวมทั้งเวียดนาม และไทยก็ไม่อยากเห็นเหตุการณ์เช่นนั้น มันท้าลายบรรยากาศของ
ความร่วมมือในภูมิภาค" (Kulachada Chaipipat, 1992) ขณะเดียวกัน ลาวกับกัมพูชาก็ต้องการคง
กรอบความร่วมมือนี้ไว้ต่อไป เพ่ือประโยชน์ในการปูองกันและแก้ไขข้อพิพาทในเรื่องการใช้ประโยชน์
ล้าน้้าระหว่างประเทศ 

 

(ค) ผลประโยชน์ด้านความช่วยเหลือระหว่างประเทศ 

 กรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงได้รับการสนับสนุนด้านการเงินจากรัฐบาลต่าง ประเทศ
และองค์การพัฒนาระหว่างประเทศมาโดยตลอด ในยุคคณะกรรมการแม่น้้าโขง (ค.ศ.1957-1975) 
คณะกรรมการใช้งบประมาณปีละ 20 ล้านดอลลาร์ โดยมีสหรัฐเป็นผู้สนับสนุนรายใหญ่ ในยุค
คณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราว (ค.ศ.1978-1992) รัฐบาลของประเทศยุโรปกับโครงการพัฒนาแห่ง
สหประชาชาติรับภาระต่อจากสหรัฐ คณะกรรมการมีงบประมาณปีละ 5-10 ล้านดอลลาร์ และในช่วง
ต้นทศวรรษ 1990 ยุโรปกับญี่ปุุนมีแนวโน้มจะเพ่ิมงบประมาณสนับสนุนกรอบความร่วมมือนี้  

 ไทยกับเวียดนามไม่จ้าเป็นต้องพ่ึงพาความช่วยเหลือเหล่านี้นัก ทว่าลาวกับกัมพูชา
ต้องการความช่วยเหลือทั้งด้านการเงินและด้านวิชาการผ่านคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ผู้แทนกัมพูชา
แถลงในที่ประชุมประเทศลุ่มน้้าโขงตอนล่างที่กรุงกัวลาลัมเปอร์ในปี 1992 ตอนหนึ่งว่า "กัมพูชาหวังที่
จะได้รับความเข้าใจและความช่วยเหลือจากนานาชาติ เพื่อช่วยให้กัมพูชาฟ้ืนตัวจากภาวะป๎่นปุวนที่
คุกคามประเทศของเรา"  ขณะที่เจ้าหน้าที่ชั้นผู้ใหญ่ของลาวคนหนึ่งกล่าวในการให้สัมภาษณ์ 
Browder (1998: 145) ในเดือนมีนาคม 1996 ว่า "ความตกลงแม่น้้าโขงมีความ ส้าคัญต่อลาว ซึ่งเป็น
หนึ่งในประเทศด้อยพัฒนาที่สุดในโลกเช่นเดียวกับกัมพูชา กรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงจะเป็นแหล่ง

                                                           

 68 เวียดนามประกาศนโยบายปฏิรูปเศรษฐกิจ โดย๋เมย้ (Doi Moi--มีความหมายว่า 'new change') ในปี 
1986 ซึง่ส่งเสรมิการเปิดเสรีทางเศรษฐกิจ และสนับสนุนการค้ากับต่างชาติและการลงทุนจากนอกประเทศ ขณะที่
ไทยประกาศนโยบาย "เปลี่ยนสนามรบอินโดจีนเป็นตลาดการค้า" ในปี 1988 ในรัฐบาลพล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ  
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ความช่วยเหลือทางการเงินและทางวิชาการส้าหรับการพัฒนาเศรษฐกิจของลาว" ดังนั้น ทั้งสอง
ประเทศจะได้รับผลทางลบหากไม่มีการท้าข้อตกลง และกรอบความร่วมมือนี้ต้องล่มสลายลง  

 จากการวิเคราะห์ทางเลือกนอกเหนือการท้าข้อตกลง Browder (2000: 243) ชี้ว่า 
ไม่มีประเทศใดมีทางเลือกอ่ืนที่ดีกว่าการท้าข้อตกลง หากการเจรจาล้มเหลว กรอบความร่วมมือนี้ก็
จะต้องยุติ รัฐริมฝ๎่งจะต้องแก้ไขความขัดแย้งในเรื่องน้้าเป็นรายกรณีไป และปราศจากหลักการที่เห็น
พ้องกันในการจัดสรรน้้า ระเบียบปฏิบัติในการทบทวนข้อเสนอขอใช้น้้า เวทีส้าหรับหารือและ
ประสานความร่วมมือ รวมทั้งหน่วยงานถาวรซึ่งรับหน้าที่เก็บรวบรวมข้อมูล  

 รัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงต่างมีความต้องการตรงกันที่จะให้มีการท้าข้อตกลงแม้แต่ละ
ประเทศจะมีเหตุผลหลักของความต้องการนี้ผิดแผกกัน ลาวกับกัมพูชาต้องการให้สืบสานกรอบความ
ร่วมมือนี้ไว้ต่อไป เพ่ือเป็นแหล่งของความช่วยเหลือระหว่างประเทศ เวียดนามต้องการข้อตกลงเพ่ือให้
มีกฎกติกาการใช้น้้าที่เปิดโอกาสแก่การตรวจสอบควบคุมการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า และไทย
ต้องการประสานความร่วมมือในกรอบนี้เพ่ือหลีกเลี่ยงความขัดแย้งด้านทรัพยากรน้้า และเสริมสร้าง
ความสัมพันธ์อันดีกับประเทศเพ่ือนบ้าน 

 

4.2 บัจจัยของการบรรลุข้อตกลง 

 

 ไทยกับเวียดนาม ซึ่งเป็นตัวแสดงหลักของการจัดท้าข้อตกลง มีผลประโยชน์
แตกต่างกัน ส่งผลให้ทั้งสองประเทศมีความต้องการแตกต่างกัน กล่าวคือ ไทยในฐานะประเทศเหนือ
น้้ามีผลประโยชน์ในเรื่องการท้าโครงการผันน้้า ทั้งที่เป็นการผันน้้าภายในลุ่มน้้าภายใต้โครงการโขง-ชี
มูล และโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า แม่โขง-เจ้าพระยา หากไม่มีการท้าข้อตกลง ไทยก็จะยังคงท้า
โครงการเหล่านี้ได้ โดยอาศัยหลักการและวิธีปฏิบัติของกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ ซึ่ง
ก้าหนดแนวทางการใช้น้้าของรัฐริมฝ๎่งไว้อย่างกว้างๆ ในกรณีมีการท้าข้อตกลง ผลประโยชน์ดังกล่าว
ท้าให้ไทยมีความต้องการในเรื่องการรักษาความมีอิสระในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าภายในเขต
แดน ดังนั้น ไทยจึงมีจุดยืนว่า กฎกติกาที่จะสร้างขึ้นต้องไม่บั่นทอนอ้านาจอธิปไตยของตน 

 เวียดนามซึ่งประเทศปลายน้้า มีผลประโยชน์ในเรื่องการปกปูองพ้ืนที่เกษตรกรรมใน
เขตดินดอนปากแม่น้้าโขง จึงมีข้อวิตกในเรื่องผลกระทบต่อภายนอกจากการใช้น้้าของประเทศเหนือ
น้้า หลักกฎหมายน้้าระหว่างประเทศนั้นไม่เพียงพอที่จะประกันว่าตนจะรักษาผลประโยชน์ส้าคัญนี้ได้ 
เวียดนามจึงต้องการให้มีการท้าข้อตกลง โดยก้าหนดสิทธิและพันธะของรัฐริมฝ๎่งอย่างชัดเจน และมี
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กลไกส้าหรับการตรวจสอบควบคุมการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า รวมทั้งกลไกแก้ไขความขัดแย้งและ
ข้อพิพาท ดังนั้น เวียดนามจึงมีจุดยืนว่า กฎกติกาที่จะสร้างขึ้นต้องประกันว่า การใช้น้้าของประเทศ
เหนือน้้าจะไม่ส่งผลต่อภายนอกแก่ประเทศปลายน้้า 

 ด้วยผลประโยชน์และความต้องการที่แตกต่างกันนี้ ส่งผลให้แต่ละฝุายมีข้อวิตกผิด
แผกกัน ไทยมีข้อวิตกในเรื่องการรักษาอ้านาจอธิปไตย เวียดนาม รวมทั้งลาวและกัมพูชา มีข้อวิตกใน
เรื่องผลกระทบต่อภายนอก ทั้งสองฝุายจึงต้องเจรจาต่อรองกัน เพื่อแสวงหาจุดสมประโยชน์ที่ทุกฝุาย
ยอมรับได้  

 ในการต่อรองกันนี้  ผู้ไกล่เกลี่ยการเจรจา George E. Radosevich มีบทบาทส้าคัญ
ในการเสนอข้อประนีประนอมเม่ือการเจรจาประสบภาวะชะงักงัน โดยผู้เชี่ยวชาญกฎหมาย 

น้้าระหว่างประเทศซึ่งโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติแต่งตั้งให้เป็นที่ปรึกษาอาวุโส (Senior 
Advisor) ของการเจรจาผู้นี้ ได้น้าหลักการและบรรทัดฐานต่างๆ อันปรากฏในกฎกรุงเฮลซิงกิ และ
ร่างข้อบทกฎหมายน้้าระหว่างประเทศของยูเอ็น มาปรับเป็นข้อเสนอเพ่ือผ่าทางตันของการเจรจา
  ในตอนนี้ ผู้ศึกษาจะแสดงให้เห็นว่า การจัดกรอบการอภิบาล ที่ปรากฏผลลัพธ์เป็น
ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 อาศัยความคิดเกี่ยวกับบรรทัดฐาน และจารีตประเพณี อันเกี่ยวเนื่อง
กับล้าน้้าระหว่างประเทศ ซึ่งในเวลานั้นก้าลังอยู่ระหว่างการตราเป็นกฎหมายโดยสหประชาชาติ เป็น
ตัวตั้งของการเจรจา โดยประเทศสมาชิกได้น้ามาปรับใช้ให้ตอบสนองผลประโยชน์ของทุกฝุาย 

 ความพยายามที่จะน้ามาปรับใช้นี้ มีการด้าเนินการอย่างเป็นระบบ ส้านักเลขาธิการ
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงได้จัดให้มีการศึกษากฎหมายน้้าระหว่างประเทศ และจัดท้าเป็นเอกสาร
ความรู้ อาทิ "Study on principles and criteria for allocation, use, conservation, and 
development of international water resources" (Interim Mekong Committee, 1993) 
ขณะเดียวกัน เมื่อช่วงปี 1990-1992 สมาชิกในคณะท้างานแม่น้้าโขง (Mekong Working Group) 
ซึ่งเป็นผู้แทนเจรจาของประเทศภาคีในการจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 ยังได้รับการ
ถ่ายทอดความรู้ในกลุ่มศึกษากฎหมาย (Legal Study Group) ที่อ้านวยการจัดโดยส้านักเลขาธิการ
คณะกรรมการแม่น้้าโขง โดยได้รับทุนสนับสนุนจากธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชีย และสหภาพยุโรป 

 นอกจากนี้ ผู้แทนเจรจายังได้รับความรู้เกี่ยวกับกฎหมายน้้าระหว่างประเทศจากท่ี
ปรึกษาอาวุโส George E. Radosevich ด้วย โดยมีการน้าความตกลงระหว่างประเทศมาศึกษากัน
หลายฉบับ (Radosevich และ Olson, 1999: 10)69 และท่ีส้าคัญ สมาชิกคนส้าคัญหลายคนใน

                                                           

 69 ความตกลงที่คณะท้างานแม่น้้าโขงน้ามาศึกษาโดยละเอียด มเีช่น Boundary Water Treaty 
between Great Britain and USA (1909), Columbia River Treaty between Canada and USA (1964), 
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คณะท้างานแม่น้้าโขงยังเป็นผู้แทนประเทศของตนในการร่วมพิจารณาร่างข้อบทว่าด้วยล้าน้้าระหว่าง
ประเทศ ซึ่งอยู่ระหว่างการจัดท้าในเวลานั้นด้วย ความรู้ที่ได้จากร่างกฎหมายของสหประชาชาติ หรือ
ยูเอ็น ฉบับนี้นับเป็นพ้ืนฐานส้าคัญในการจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง 199570 

 กฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศของยูเอ็นมีเจตจ้านงที่จะวางกรอบ (framework) 
ส้าหรับการประสานความร่วมมือของบรรดารัฐริมฝ๎่งในการจัดท้าความตกลงเก่ียวกับการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรน้้าตามแต่ลักษณะเฉพาะของแต่ละลุ่มน้้า (Salman, 2007: 632) ทั้งนี้  ข้อท่ี 3 ของร่างข้อ
บทปี 1991 และปี 1994 ซึ่งได้กลายเป็นอนุสัญญาปี 1997 เสนอแนะให้รัฐล้าน้้า (Watercourse 
States) จัดท้า “ความตกลงล้าน้้า” (watercourse agreements) โดยน้าเอาบทบัญญัติของ
กฎหมายฉบับนี้ไปปรับประยุกต์ใช้กับลักษณะเฉพาะและการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศแต่ละกรณี 
พร้อมกับเสนอให้รัฐล้าน้้าปรึกษาหารือกันเพ่ือเจรจาจัดท้าความตกลงดังกล่าว 

 บรรดารัฐริมฝ๎่งของลุ่มแม่น้้าโขงอาศัยกฎหมายจารีตประเพณี และร่างข้อบทของ
กฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศ โดยเฉพาะร่างข้อบทฉบับปี 1991 เป็นกรอบแนวทางในการจัดท้า
ความตกลงแม่น้้าโขง ปี1995  โดยเห็นพ้องกันว่า ในประเด็นที่ไม่สามารถตกลงกันได้ ให้ย้อนกลับไป
ใช้หลักการต่างๆของกฎหมายระหว่างประเทศ (Radosevich และ Olson, 1999: 9) บทบัญญัติใน
ร่างข้อบทได้ก้าหนดกฎกติกาของการใช้น้้า ทั้งในด้านที่เป็นหลักสารบัญญัติ (substantive rules) 
และในด้านที่เป็นวิธีสบัญญัติ (procedural rules)  

 ในด้านหลักสารบัญญัติ ร่างข้อบทได้น้าแนวคิด "ระบบล้าน้้าระหว่างประเทศ" 
(international watercourse system) มาใช้นิยามแม่น้้าระหว่างประเทศ พร้อมกับก้าหนดพันธะที่
รัฐล้าน้้าจักต้องใช้ประโยชน์ล้าน้้าระหว่างประเทศอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม พันธะที่จะต้องไม่
ก่ออันตรายแก่รัฐริมฝ๎่งอ่ืนๆ และพันธะที่จะต้องปกปูองล้าน้้าระหว่างประเทศและระบบนิเวศของล้า

                                                                                                                                                                      

Great Lakes Water Agreement between U.S. and Canada (1978), Colorado, Tijuana, and Rio 
Grande Treaty between U.S. and Mexico (1944), Indus Water Treaty between India and Pakistan 
(1960), Senegal River Convention between Mali, Mauritania and Senegal (1972 & 1978) 
 70 ร่างข้อบทว่าด้วยกฎหมายการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศเพื่อการอื่นอันมิใช่การเดินเรือ (Draft Articles 
on the Law of Non-Navigational Uses of International watercourses) จัดท้าโดยคณะกรรมาธิการ
กฎหมายระหว่างประเทศ หรือไอแอลซี (ILC-International Law Commission) ของสหประชาชาติ ทั้งนี้ สมัชชา
ใหญ่ไดม้ีมตเิมื่อค.ศ.1970 มอบหมายให้ไอแอลซีพัฒนาและตรากฎหมายว่าด้วยการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศเพื่อการ
อื่นอันมิใช่การเดินเรือ ไอแอลซไีดเ้ริ่มจดัท้าร่างข้อบทนี้ในปี 1974 และได้ออกร่างแรกในปี 1991 และร่างที่สองอัน
เป็นร่างสดุท้ายในปี 1994 ร่างข้อบทนี้ได้ถูกน้าไปเจรจาต่อรองแก้ไขกันในคณะท้างานของสหประชาชาติ ก่อนท่ี
สมัชชาจะผา่นข้อมติที่ 51/229 รับรองเป็นอนุสัญญาในเดือนพฤษภาคม 1997 ป๎จจุบัน อนุสัญญาวา่ด้วยกฎหมาย
การใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศเพื่อการอื่นอันมิใช่การเดินเรือ ยังไมม่ีผลบังคับใช้ และยังไมม่ีประเทศใดในลุ่มแม่น้้าโขง 
6 ประเทศเข้าเป็นภาคี  
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น้้านั้น ส่วนทางด้านวิธีสบัญญัติ ร่างข้อบทได้ก้าหนดพันธะที่จะต้องร่วมมือ อันประกอบด้วยพันธะใน
การแจ้ง การปรึกษาหารือ และการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร  

 

4.2.1  ปัจจัยด้านความคิด 

 ในส่วนนี้ ผู้ศึกษาจะแสดงให้เห็นว่า รัฐริมฝ๎่งของลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างน้าบทบัญญัติ
ในร่างข้อบทของกฎหมายน้้าระหว่างประเทศดังกล่าวมาเป็นตัวตั้งในการจัดกรอบการอภิบาลของ
ความร่วมมือ ภายใต้ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 อย่างไรบ้าง 

4.2.1.1  สารบัญญัติในความตกลง 

 ร่างข้อบท ปี 1994 และอนุสัญญาปี 1997 ให้ความหมายของค้าว่า “ล้าน้้า” ในข้อ 
2 ว่า “ระบบของน้้าผิวดินและน้้าใต้ดิน ที่ประกอบขึ้นเป็นหน่วยเดียวกันในทางกายภาพ และ
โดยทั่วไปไหลลงสู่ปลายทางเดียวกัน”71  และให้ความหมายของค้าว่า ล้าน้้าระหว่างประเทศว่า “ล้า
น้้าที่มีบางส่วนอยู่ในต่างรัฐกัน”72 ดังนั้น ล้าน้้าระหว่างประเทศตามค้านิยามนี้จึงครอบคลุมไม่เพียง
แม่น้้าสายประธาน ที่ไหลข้ามพรมแดน (successive watercourses) หรือไหลคั่นระหว่างพรมแดน
ของรัฐ (contiguous watercourses) เท่านั้น หากยังรวมถึงล้าน้้าสาขาด้วย (McCaffrey, 1995: 
398) นั่นหมายความว่า รัฐต่างๆที่ตกลงร่วมมือกันในการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศจะต้องเปิด
โอกาสให้ภาคีสมาชิกสามารถมีส่วนเข้ามาก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าในล้าน้้าสาขาที่อยู่ในเขตดินแดน
ของแต่ละประเทศได้ 

 ทว่าความตกลงแม่น้้าโขง ในข้อ 5 อันว่าด้วยการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและ
เป็นธรรม ได้แยกล้าน้้าสาขาออกจากการทบทวนขององค์การจัดการร่วม คือ คณะกรรมาธิการแม่น้้า
โขง ภายใต้ความตกลงฉบับนี้ รัฐสมาชิกจึงไม่มีสิทธิที่จะยับยั้งการด้าเนินโครงการใช้น้้าของชาติ
สมาชิกในส่วนของล้าน้้าสาขา การออกแบบให้ล้าน้้าสาขาอยู่นอกเหนือการควบคุมของประเทศภาคี
เช่นนี้ เป็นผลจากการต่อรองที่เกิดขึ้นในระหว่างกระบวนการเจรจาจัดท้าความตกลงในข้อที่ 5 ซึ่งจะ
ได้กล่าวถึงต่อไปในหัวข้อการวิเคราะห์ป๎จจัยเชิงผลประโยชน์  

ก. หลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 
                                                           

 71 “Watercourse” means a system of surface waters and groundwaters constituting by 
virtue of their physical relationship a unitary whole and normally flowing into a common 
terminus. 
 72 “International watercourse” means a watercourse, parts of which are situated in 
different States.  
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  ความในข้อ 5 ของร่างข้อบทปี 1991 และปี 1994 ระบุว่า รัฐล้าน้้าจะต้องใช้
ประโยชน์ล้าน้้าในเขตแดนของตนอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ความสมเหตุสมผลและเป็นธรรมนี้
พิจารณาได้โดยดูจากป๎จจัยและสภาพการณ์ต่างๆที่ระบุในข้อ 673  

 อย่างไรก็ดี ความตกลงแม่น้้าโขงไม่ได้น้าเอาป๎จจัยดังกล่าวมาใช้เป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณาความสมเหตุสมผลและเป็นธรรมในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าของแม่น้้าโขงแต่อย่างใด 
ความตกลงในข้อ 5 ระบุแต่เพียงว่า “(รัฐภาคี)...จะใช้น้้าของระบบแม่น้้าโขงภายในเขตดินแดนของตน
อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ตามป๎จจัยและสภาพการณ์ท่ีเกี่ยวข้องทั้งปวง...” ทั้งนี้ หากพิจารณา
ในบริบทของบทบัญญัติในข้อนี้ เป็นที่เข้าใจได้ว่า รัฐภาคีคาดหวังว่า พันธะที่รัฐภาคีต้องปฏิบัติใน
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงที่ก้าหนดให้ต้องมีการปรึกษาหารือและการจัดท้าข้อตกลงเฉพาะในการใช้
น้้าในกรณีต่างๆนั้น จะเป็นกลไกท่ีเอ้ือให้สามารถพิจารณาความสมเหตุสมผลและความเป็นธรรมใน
การใช้น้้าได้อย่างมีความยืดหยุ่น (flexibility) มากกว่าการยึดเกณฑ์อย่างตายตัว เนื่องจาก ประเทศ
สมาชิกมีผลประโยชน์ที่แตกต่างกันมากในเรื่องทรัพยากรน้้า (divergence of national interests) 

 
ข. พันธะในการไม่ก่ออันตรายร้ายแรง 

 พันธะในการไม่ก่ออันตรายแก่รัฐอ่ืนนับเป็นหลักกฎหมายจารีตประเพณี ที่ถูก
น้ามาใช้ในการประสานความร่วมมือในหมู่รัฐริมฝ๎่งของล้าน้้าระหว่างประเทศ โดยมีหลักการว่า ในการ
ใช้น้้าและทรัพยากรที่เก่ียวข้องภายในเขตดินแดนของตน หรือในการท้าโครงการร่วมกันของหลายรัฐ
นั้น รัฐริมฝ๎่งจะต้องไม่ก่ออันตรายซึ่งกันและกันโดยเจตนา 

 ร่างข้อบทปี 1991 ในข้อ 7 ก้าหนดพันธกรณีที่จะไม่ก่ออันตรายที่ประจักษ์ได้ 
(Obligation not to cause appreciable harm) โดยระบุว่า รัฐล้าน้้าจะใช้ประโยชน์ล้าน้้าระหว่าง
ประเทศในลักษณะที่ไม่ก่ออันตรายที่ประจักษ์ได้แก่รัฐล้าน้้าอ่ืนๆ  

 ร่างข้อบทปี 1994 ได้แก้ไขเพ่ิมเติมความในข้อ 7 อันว่าด้วยพันธกรณีท่ีจะไม่ก่อ
อันตรายที่มีนัยส้าคัญ (Obligation not to cause significant harm)74 โดยระบุว่า  

                                                           

 73 ข้อ 6 ของร่างข้อบทปี 1994 และอนุสัญญาปี 1997 ก้าหนดป๎จจัยที่ใช้เป็นเกณฑ์พิจารณาความ
สมเหตุสมผลและความเป็นธรรมในการใช้ประโยชน์ รวม 7 ประการ คือ (ก) ป๎จจัยทางภูมิศาสตร์, อุทกศาสตร,์ 
อุทกวิทยา, ภูมิอากาศ และปจ๎จัยทางธรรมชาติอื่นๆ (ข) ความจ้าเปน็ทางเศรษฐกิจและสังคมของรัฐลา้น้้าท่ีเกี่ยวข้อง 
(ค) ประชากรที่พึ่งพาล้าน้้านั้นในแต่ละรัฐล้าน้้า (ง) ผลของการใช้ล้าน้้านั้นในรัฐล้าน้้าหนึ่งที่มตี่อรัฐล้าน้้าอ่ืนๆ (จ) 
การใช้ล้าน้้านั้นในป๎จจุบันและในอนาคต (ฉ) การอนุรักษ์, การปกปูอง, การพัฒนา และความคุม้ค่าในการใช้
ทรัพยากรน้้าของล้าน้้านั้น และตน้ทุนในการด้าเนินมาตรการต่างๆดังกล่าว (ช) การมีทางเลือกอื่น และมลูค่าที่
เกี่ยวข้อง ของการใช้ในป๎จจุบันและการใช้ตามแผนงานในอนาคต  
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 (1) รัฐล้าน้้าจะใช้ความระมัดระวังตามสมควร (due diligence) ในการใช้
ประโยชน์ล้าน้้าระหว่างประเทศในลักษณะที่ไม่ก่ออันตรายต่อรัฐล้าน้้าอ่ืนๆ  

 (2) แม้ได้ใช้ความระมัดระวังตามสมควรแล้ว ในกรณีก่ออันตรายที่มี
นัยส้าคัญ (significant harm) ต่อรัฐล้าน้้าอ่ืน หากไม่มีการท้าข้อตกลงในการใช้น้้านั้น รัฐที่ก่อ
อันตรายจะต้องปรึกษาหารือกับรัฐที่ได้รับอันตราย ในเรื่อง 

 (ก) ลักษณะการใช้น้้าที่ได้ค้านึงถึงป๎จจัยก้าหนดความสมเหตุสมผล
และเป็นธรรม  

 (ข) การปรับเปลี่ยนการใช้ประโยชน์เป็นการชั่วคราว เพ่ือขจัดหรือ
ทุเลาอันตรายที่เกิดขึ้น และในกรณีเหมาะสม ทั้งสองฝุายจะหารือกันถึงเรื่องการจ่ายค่าสินไหม
ทดแทน (compensation)75 

                                                                                                                                                                      

 74 การแก้ไขเพิ่มเติมเกิดจากความจา้เป็นที่จะต้องท้าความกระจ่างในเรื่องความสัมพันธ์เชื่อมโยงกัน 
ระหว่างความในข้อ 5 ว่าด้วยหลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม กับความในข้อ 7 ว่าด้วยการไม่
ก่ออันตราย เพื่อตอบค้าถามที่ว่า แม้รัฐล้าน้า้ได้ใช้ประโยชน์อย่างสมเหตสุมผลและเป็นธรรมแล้ว แตย่ังคงเกิด
อันตรายตามมาจากการใช้นั้น รัฐจะสามารถท้าได้หรือไม่ และหลักการข้อใดจะสา้คัญกว่ากัน ผู้สนใจประเด็นนี้ 
โปรดดู McCaffrey (1995: 400) ซึ่งช้ีว่า ร่างข้อบทปี 1991 ได้ให้ความส้าคญักับหลักการไม่ก่ออันตรายมากกว่า 
หากแต่ในการจดัท้าร่างข้อบทปี 1994 ผู้จัดท้าได้เปลี่ยนมาให้น้้าหนกัแก่หลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและ
เป็นธรรม โดยเพิ่มแนวคิด 3 ประเด็นเข้าไป คือ "การใช้ความระมดัระวังตามสมควร", "การปรึกษาหารอื", และ "การ
จ่ายค่าสินไหมทดแทน"  
 ทั้งนี้ ประเด็นเรื่องความสมัพันธ์ระหว่างหลักการทั้งสอง มีการอภิปรายกันอย่างกว้างขวางในหมู่ประเทศท่ี
มีส่วนได้ส่วนเสียกับบทบญัญตัินี้ โดยรัฐปลายน้้ามแีนวโน้มจะเรยีกรอ้งกฎห้ามก่ออันตราย เนื่องจากช่วยปกปูองการ
ใช้น้้าของตนจากผลกระทบของการใช้น้้าของรัฐเหนือน้้า ในทางกลับกัน รัฐเหนือน้้ามีแนวโนม้จะเรียกร้องหลักการ
ใช้ประโยชน์อย่างสมเหตสุมผลและเป็นธรรม เนื่องจากเปดิทางให้ตนสามารถใช้น้้าได้แม้อาจส่งผลกระทบต่อรัฐ
ปลายน้้า อีกท้ังยังมีการถกเถียงเชงิวิชาการอย่างกว้างขวางในวงการนักนิติศาสตร์ ผูส้นใจโปรดดู Salman (2007: 
633-634 ; Salman, 2007b: 6) ซึ่งลงความเห็นว่า ในท้ายท่ีสดุแลว้ อนุสัญญาล้าน้้าระหว่างประเทศได้ให้น้้าหนัก
แก่หลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมเหนือกว่าหลักการไม่ก่ออันตราย และชี้ว่า การก่ออันตราย
อาจกระท้าได้หากมีการจ่ายค่าสินไหมทดแทนอันตรายที่ได้เกดิขึ้น 
 75 อนุสัญญา ปี 1997 ในข้อ 7 พันธะที่จะไม่ก่ออันตรายทีม่ีนัยสา้คัญ มีเนื้อความที่คล้ายคลึงกัน แต่เขียน
อย่างสั้นกระชับกว่า โดยบัญญัติวา่ 1. ในการใช้ประโยชน์ล้าน้้าระหว่างประเทศในเขตดินแดนของตน รัฐล้าน้้า
จะต้องด้าเนินมาตรการที่เหมาะสมทั้งปวง เพื่อปูองกันมิให้เกิดอันตรายที่มีนัยส้าคัญต่อรัฐล้าน้้าอ่ืนๆ. 2. แม้กระนั้น 
ในกรณีเกิดอันตรายที่มีนัยสา้คัญตอ่รัฐล้าน้้าอ่ืน หากไม่มีการท้าข้อตกลงในการใช้น้้านั้น รัฐท่ีก่ออันตรายจะต้อง
ด้าเนินมาตรการที่เหมาะสมท้ังปวง โดยพิจารณาบทบัญญัติในข้อ 5 และข้อ 6 จัดการปรึกษาหารือกับรัฐที่ไดร้ับ
ผลกระทบ และในกรณีที่เหมาะสม ต้องพิจารณาเรื่องการจา่ยค่าสนิไหมทดแทน อนึ่ง ร่างข้อบท ปี 1991 กล่าวถึง
การก่ออันตรายโดยใช้ค้าว่า “appreciable harm” (อันตรายที่ประจักษ์ได้) ความแตกต่างของความหมายเชิงลึก 
(connotation) ระหว่างถ้อยค้าทั้งสอง ไม่อยู่ในขอบเขตการอภปิรายในท่ีนี้ ผู้สนใจในประเด็นนี้ โปรดดู 
Dellapenna (2001) 
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 ความตกลงแม่น้้าโขงน้าหลักการนี้มาปรับประยุกต์ใช้ในข้อ 7 ว่าด้วยการปูองกันและ
การหยุดยั้งผลกระทบที่เป็นอันตราย (Prevention and Cessation of Harmful Effects) โดยระบุ
ว่า เมื่อปรากฏหลักฐานแน่ชัดว่า การใช้ประโยชน์ของรัฐหนึ่งใดได้ก่อให้เกิดความเสียหายรุนแรง 
(substantial damage) แก่รัฐริมฝ๎่งหนึ่งใดหรือหลายรัฐ รัฐที่ก่อความเสียหายรุนแรงจะต้องหยุดเหตุ
ของอันตรายที่ถูกกล่าวหานั้นในทันที ความตกลงในข้อ 8 ว่าด้วยความรับผิดชอบของรัฐต่อความ
เสียหาย (State Responsibility for Damages) ระบุต่อไปว่า รัฐที่ก่อความเสียหายจะต้อง
รับผิดชอบโดยสอดคล้องกับหลักกฎหมายระหว่างประเทศที่เก่ียวกับความรับผิดชอบของรัฐ และ
แก้ไขข้อพิพาทโดยการหารือในคณะกรรมการร่วม หรือคณะมนตรี หรือแก้ไขข้อพิพาทโดยรัฐบาล 
หรือการไกล่เกลี่ยตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ 

 เห็นได้ว่า ความตกลงแม่น้้าโขงรับเอาหลักการไม่ก่ออันตราย อันเป็นกฎหมายจารีต
ประเพณี ซึ่งปรากฏในร่างข้อบทกฎหมายน้้าของสหประชาชาติมาใช้ ทั้งนี้ ความตกลงได้เปลี่ยน
ถ้อยค้าจากค้าว่า "อันตรายร้ายแรง" เป็นค้าว่า "ความเสียหายรุนแรง"  

 ในการปรับประยุกต์ใช้ดังกล่าว  ตามบันทึกของ Radosevich (1995, 17-19) นั้น 
ระหว่างการจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขงในข้อ 7  กัมพูชากับลาวฝุายหนึ่ง และไทยอีกฝุายหนึ่ง เสนอ
ให้ใช้ถ้อยค้าแตกต่างกัน  ฝุายแรกต้องการให้ใช้ค้าว่า "ผลกระทบที่เป็นอันตราย" (harmful effects) 
โดยชี้ว่า เป็นการเขียนที่สอดรับกับข้อ 1 อันว่าด้วยขอบเขตของความร่วมมือ และข้อ 3 อันว่าด้วยการ
คุ้มครองสภาพแวดล้อมและความสมดุลทางนิเวศวิทยา นอกจากนี้ ผลกระทบที่เป็นอันตรายเป็น
สาเหตุท้าให้เกิดความเสียหาย ซึ่งรัฐภาคีควรด้าเนินความพยายามทุกวิถีทางที่จะหลีกเลี่ยง, ลด และ
บรรเทาผลกระทบที่เป็นอันตรายนั้น หากผลกระทบที่เป็นอันตรายได้ก่อความเสียหาย ก็จะเข้าความ
ในข้อ 8 ทว่าฝุายหลังให้เหตุผลว่า เนื่องจากในข้อ 8 ใช้ค้าว่า "ความเสียหาย" (damage) ดังนั้น 
เพ่ือให้สอดคล้องกัน จึงควรใช้ค้านี้ในข้อ 7 ด้วย  

 อย่างไรก็ดี Radosevich ให้ความเห็นว่า ควรใช้ค้าว่า "ผลกระทบที่เป็นอันตราย" 
เนื่องจากร่างข้อบทของไอแอลซีปี 1994 ใช้ค้านี้ในข้อ 28 ว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน (Emergency 
Situations) โดยมีความตอนหนึ่งว่า "...เพ่ือปูองกัน, บรรเทา, และขจัดผลกระทบที่เป็นอันตราย..." 
ขณะเดียวกัน ร่างข้อบทในข้อ 12 ว่าด้วยการแจ้งมาตรการตามแผน ซึ่งอาจก่อผลกระทบร้ายแรง ก็ได้
ใช้ถ้อยค้าใกล้เคียงกันว่า ผลกระทบร้ายแรง (adverse effects)  

 ในที่สุด ทุกฝุายเห็นพ้องกันที่จะออกแบบกฎกติกาในข้อ 7 กับข้อ 8 ให้มีความ
เชื่อมโยงกัน ด้วยการเพ่ิมวลีหนึ่งเข้าไปในตอนต้นของข้อ 8 ว่า "ในกรณีที่ผลกระทบที่เป็นอันตราย
ก่อให้เกิดความเสียหายรุนแรงแก่รัฐหนึ่งใดหรือหลายรัฐ อันเนื่องมาจากการใช้ และ/หรือการปล่อย
น้้าลงในแม่น้้าโขงโดยรัฐหนึ่งใด..."  



    
 

108 

 การน้าเอาความคิดจากร่างข้อบท และหลักการต่างๆในกฎหมายระหว่างประเทศมา
ปรับประยุกต์ใช้ในการจัดกรอบการอภิบาลของความร่วมมือ ยังปรากฏให้เห็นในการจัดท้าความตกลง
แม่น้้าโขงในข้อ 8 อันว่าด้วยความรับผิดชอบของรัฐต่อความเสียหายด้วย  

 ในขณะที่ร่างข้อบทปี 1991 ในข้อ 7 ระบุถึงพันธกรณีที่จะไม่ก่ออันตรายที่ประจักษ์
ได้ และร่างข้อบทปี 1994 ระบุถึงพันธกรณีท่ีจะไม่ก่ออันตรายที่มีนัยส้าคัญ ความตกลงแม่น้้าโขงใน
ข้อ 8 ได้เปลี่ยนไปใช้ค้าว่า "ความเสียหาย" แทนค้าว่า "อันตราย" โดยมีความเข้าใจร่วมกันว่า เป็น
ความรับผิดชอบของฝุายที่เสียหายที่จะต้องน้าเสนอหลักฐานและข้อพิสูจน์ถึงลักษณะของความ
เสียหายที่ตนได้รับ เพ่ือให้คณะกรรมการร่วมหรือฝุายที่เก่ียวข้องสรุปถึงสาเหตุ หากพบว่าความ
เสียหายนั้นเกิดจากการกระท้าของรัฐริมฝ๎่งอ่ืน ฝุายที่เกี่ยวข้องก็จะเจรจากันถึงการจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนที่เหมาะสม และ/หรือบรรเทาการกระท้านั้น โดยสอดคล้องกับกฎหมายระหว่างประเทศ 
(Radosevich, 1995: 18) ทั้งนี้ Radosevich เสนอร่างความตกลงในข้อ 8 ระหว่างการประชุม
คณะท้างานแม่น้้าโขง ครั้งที่ 3 ในเดือนมิถุนายน 1993 ว่า  "...ในกรณีเกิดความเสียหาย รัฐภาคีจะ
สรุปสาเหตุและลักษณะของความเสียหายนั้น และหากจ้าเป็นก็จะเจรจากันในเรื่องค่าสินไหมทดแทน
ที่เหมาะสม โดยสอดคล้องกับกฎหมายระหว่างประเทศ"  

 อย่างไรก็ดี แม้ไทยไม่ขัดข้องต่อบทบัญญัติของข้อ 8 ที่ทุกฝุายเห็นพ้องกันนี้ แต่ไทย
อ้างว่า การระบุถึง "การจ่ายค่าสินไหมทดแทน" ในร่างความตกลงจะท้าให้ข้อตกลงระหว่างประเทศ
ฉบับนี้เข้าข่ายตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไทย ที่จะต้องน้าไปขอความเห็นชอบจากสภา
ผู้แทนราษฎร76  ซึ่งไทยจะต้องใช้เวลา 1-2 ปีในการประกาศใช้กฎหมายที่จะออกมารองรับความตก
ลงฉบับนี้ และขอให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบต่อความตกลงแม่น้้าโขง ซึ่งรัฐสภาของไทยอาจไม่ให้ความ
เห็นชอบก็เป็นได้ ดังนั้น ในการประชุมคณะท้างานทางเทคนิค ครั้งที่ 1 ในเดือนสิงหาคม 1993 ไทย
จึงขอให้ตัดค้าว่า การจ่ายค่าสินไหมทดแทนออกไป โดยขอให้ระบุเพียงว่า รัฐที่ก่อความเสียหายจะ
รับผิดชอบตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐ ซึ่งเป็นข้อเสนอที่
เวียดนาม กัมพูชา และลาว ไม่ยอมรับ 

 หากเวียดนาม กัมพูชา และลาว ยืนกรานที่จะให้ระบุเรื่องการจ่ายค่าสินไหมทดแทน
ไว้โดยแจ้งชัด เช่นเดียวกับในร่างข้อบทของไอแอลซี และในข้อ 9 ของปฏิญญาร่วม ค.ศ. 1975 ของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขง การจัดท้าความตกลงก็จะไม่สามารถหาข้อยุติในประเด็นนี้ได้ อย่างไรก็ดี เมื่อ
ถึงการประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขง ครั้งท่ี 4 ในเดือนตุลาคม 1993 Radosevich ได้น้าความรู้ที่ได้

                                                           

 76 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 บัญญัติในวรรคสองของมาตรา 178 ว่า "หนังสือ
สัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือเขตอ้านาจแห่งรัฐ หรอืจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไป
ตามสญัญา ต้องได้รบัความเห็นชอบของรัฐสภา"   
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ศึกษาเกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐมาใช้ปรับปรุงร่างที่ตนเสนอไว้ โดยตัดค้าว่าการจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนออกไป และขอให้อีกสามประเทศยอมรับข้อเสนอของไทย  

 เหตุผลที่ผู้ไกล่เกลี่ยการเจรจาจากยูเอ็นดีพีผู้นี้อธิบายแก่ผู้แทนเจรจาของประเทศทั้ง
สาม มีทั้งเหตุผลในทางปฏิบัติ และในทางวิชาการ โดยในทางปฏิบัตินั้น เขาชี้แจงว่า หากร่างความตก
ลงแม่น้้าโขงต้องรอการให้ความเห็นชอบของรัฐสภาไทยก็จะเกิดความล่าช้าในการมีผลใช้บังคับของ
ความตกลงฉบับนี้ ซึ่งจ้าเป็นต่อกิจกรรมการพัฒนาในลุ่มแม่น้้าโขง, สถานะของส้านักเลขาธิการแม่น้้า
โขง และการได้รับเงินสนับสนุนจากผู้บริจาค (Browder, 1998: 165)  

 ในทางวิชาการ Radosevich (1995: 18-19) อธิบายว่า ภายใต้หลักการของ
กฎหมายระหว่างประเทศนั้น มีหลักประกันในเรื่องค่าสินไหมทดแทน เพ่ือบรรเทาความเสียหายหรือ
อันตรายที่อีกฝุายหนึ่งได้รับอยู่แล้ว เขาได้น้าส้าเนาของต้ารากฎหมายของ Lassa Francis 
Lawrence Oppenheim (1858-1919) ผู้ได้รับการยกย่องว่าเป็นบิดาแห่งวิชากฎหมายระหว่าง
ประเทศสมัยใหม่ ซึ่งประมวลโดย Jennings และ Watts (1992: 528-529) แจกจ่ายแก่คณะ ท้างาน
แม่น้้าโขง ซึ่งในส่วนที่ว่าด้วย "การปรับปรุงซ่อมแซมในฐานะผลจากการกระท้าความผิดระหว่าง
ประเทศ" (Reparations as a consequence of international wrongs) นั้น ระบุว่า "หลัก
กฎหมายระหว่างประเทศมีอยู่ว่า การละเมิดข้อตกลงระหว่างประเทศ (ซึ่งรวมถึงหน้าที่ใดๆภายใต้
กฎหมายระหว่างประเทศ) ก่อให้เกิดพันธะที่จะต้องปรับปรุงซ่อมแซมในรูปแบบที่เพียงพอ" ทั้งนี้ 
Oppenheim สรุปว่า "การกระท้าความผิดระหว่างประเทศก่อให้เกิดสิทธิแก่รัฐที่ถูกละเมิด ที่จะ
เรียกร้องให้รัฐที่ละเมิดด้าเนินการต่างๆที่จ้าเป็นแก่การปรับปรุงซ่อมแซม การด้าเนินการจะเป็น
อย่างไรขึ้นกับข้อเท็จจริงของกรณีนั้นๆ...เป็นที่แน่ชัดว่า ต้องมีการปรับปรุงซ่อมแซมที่ต้องมีการ
จ่ายเงิน (pecuniary reparation) ส้าหรับความเสียหายในทางวัตถุ..." 

 นอกจากนี้ Radosevich ยังแจ้งกับคณะท้างานแม่น้้าโขงอีกว่า ธรรมนูญศาล
ยุติธรรมระหว่างประเทศ (Statue of the International Court of Justice) ก้าหนดเรื่องการ
ปรับปรุงซ่อมแซมไว้ในข้อ 36.2 (d) ว่า รัฐภาคียอมรับเขตอ้านาจศาลในเรื่อง "ลักษณะหรือระดับของ
การปรับปรุงซ่อมแซม ที่จะต้องด้าเนินการด้วยเหตุแห่งการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศ" 

 ไม่เพียงเท่านั้น ในคราวการประชุมครั้งท่ี 43 (29 เมษายน-19 กรกฎาคม 1991) ซึ่ง
เป็นคราวเดียวกับวาระที่มีการพิจารณาร่างข้อบทของกฎหมายการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศเพ่ือการ
อ่ืนอันมิใช่การเดินเรือนั้น คณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศของสหประชาชาติได้พิจารณา
เรื่อง "ความรับผิดระหว่างประเทศต่อความเสียหายที่เกิดจากการกระท้าที่มิได้ต้องห้ามตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ" (International liability for injurious consequences arising out of acts 
not prohibited by international law) ซึ่งไอแอลซีได้เห็นพ้องกันว่า ผู้รับเคราะห์ไม่ควรถูกปล่อย
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ให้รับภาระตามล้าพัง ควรมีการจ่ายค่าชดเชยเมื่อกิจกรรมต่างๆ แม้ได้กระท้าโดยชอบด้วยกฎหมาย 
ได้ก่ออันตรายข้ามพรมแดน  

 หลังจากศึกษาบทบัญญัติต่างๆดังกล่าว รวมทั้งต้ารากฎหมายอีกบางเล่ม อาทิ Levi 
(1991) และ Brownlee (1985) ที่ปรึกษาอาวุโสของการเจรจา สรุปความเห็นว่า "ภายใต้หลักการ
ของกฎหมายระหว่างประเทศ มีหลักประกันในเรื่องการจ่ายค่าสินไหมทดแทนอยู่แล้ว อีกทั้งยังมี
ทางเลือกต่างๆส้าหรับกรณีท่ีฝุายหนึ่งเห็นว่าจ้าเป็นต้องเรียกร้องการชดใช้จากอีกฝุายหนึ่งที่ได้ก่อ
อันตรายหรือความเสียหาย" (Radosevich, 1993b, Annex 1) และเสนอให้เวียดนาม กัมพูชา และ
ลาว ยอมรับข้อเสนอร่างความตกลงในข้อ 8 ของไทย ด้วยเหตุผลว่า "การยอมรับข้อเสนอของไทยจะ
ไม่ท้าให้รัฐภาคีของความตกลงฉบับนี้เสียสิทธิ์ที่จะเรียกร้องการชดใช้" (เพ่ิงอ้าง) ทั้งนี้ ในการประชุม
คณะท้างานแม่น้้าโขงครั้งที่ 4 ผู้เจรจายังไม่สามารถหาข้อยุติในประเด็นนี้ได้ แต่ต่อมาระหว่างการ
เยือนประเทศทั้งสี่ในเดือนธันวาคม 1993 คณะท้างานของเวียดนาม, กัมพูชา และลาว ได้ยอมรับ
ข้อเสนอของไทยตามค้าชี้แนะของที่ปรึกษาอาวุโส (Radosevich, 1993c) 

 เห็นได้ว่า ป๎จจัยความคิดมีส่วนก้าหนดการออกแบบกฎกติกาเก่ียวกับความ
รับผิดชอบของรัฐต่อความเสียหาย ทั้งนี้ ยังอาจอธิบายได้ด้วยว่า บทบัญญัติดังกล่าวเป็นผลลัพธ์ของ
การแสวงจุดของการสมประโยชน์ร่วมกันของทุกฝุาย และเป็นการประนีประนอม ภายใต้เงื่อนไขท่ีแต่
ละฝุายมีความต้องการแตกต่างกัน 

 

4.2.1.2 ข้อบัญญัติในความตกลง 

 ในการจัดกรอบการอภิบาลของความร่วมมือในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างนี้ 
ประเทศภาคีน้าความคิดจากกฎหมายน้้าระหว่างประเทศมาปรับประยุกต์ใช้ให้สอดคล้องกับ
ผลประโยชน์ของรัฐริมฝ๎่งใน 2 หลักการ คือ ความร่วมมือในด้านการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร กับ
การแก้ไขและระงับข้อพิพาท  

ก. การแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร  
 ร่างข้อบทกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศในปี 1991 ระบุเรื่องการ
แลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารในข้อ 11-17 อันว่าด้วยการแจ้ง การปรึกษาหารือ และการเจรจาเกี่ยวกับ
มาตรการตามแผนการใช้น้้า โดยก้าหนดให้รัฐที่ต้องการใช้น้้าต้องแจ้ง (notification) แก่รัฐล้าน้้า
ต่างๆ ถึงแผนการใช้น้้าของตน หากรัฐที่ได้รับแจ้งเห็นว่า มาตรการตามแผนนั้นไม่เป็นไปตามหลักการ
ใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม หรืออาจก่อให้เกิดอันตราย รัฐผู้แจ้งกับรัฐที่ได้รับแจ้ง
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จะต้องปรึกษาหารือกัน (consultation) และต้องเจรจากันด้วยเจตนาที่จะบรรลุข้อยุติที่เป็นธรรม 
(negotiations with a view to arriving at an equitable resulution of the situation) 

 ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่า ความในข้อ 17  (Consultations and negotiations 
concerning planned measures) ไม่ได้ก้าหนดให้รัฐที่ต้องการใช้น้้ากับรัฐที่วิตกถึงอันตรายที่อาจ
เกิดข้ึนตามมาจากมาตรการตามแผนการใช้น้้านั้น จะต้องท้าข้อตกลงเฉพาะเป็นรายโครงการ77 

 ความคิดจากบทบัญญัติในข้อนี้ ถูกน้าไปใช้ระหว่างการเจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้า
โขงในส่วนของข้อ 5 อันว่าด้วยการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ทั้งก่อนหน้าและ
ระหว่างการประชุมคณะท้างานทางเทคนิค ครั้งที่ 1 ในเดือนสิงหาคม 1993 นั้น บรรดาชาติสมาชิกมี
ข้อเสนอที่แตกต่างกันเก่ียวกับพันธะของรัฐที่ต้องการใช้น้้าที่มีต่อคณะกรรมการร่วมของ
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง พันธะที่เสนอกันในขณะนั้นประกอบด้วยการแจ้ง การหารือ และการท้า
ข้อตกลง แต่ที่ประชุมไม่สามารถหาข้อยุติได้ ก่อนหน้าการประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขงครั้งที่ 4  
Radosevich  ได้เสนอพันธะอีกอย่างหนึ่งในข้อเสนอท่ีเรียกว่า Alternative 1 ซึ่งท้าให้ข้อตกลงมี
ความยืดหยุ่นมากข้ึน นั่นคือ รัฐที่ต้องการใช้น้้าในฤดูแล้งในแม่น้้าสายประธาน ต้องน้าแผนการใช้น้้า
เข้าหารือล่วงหน้าซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลงในคณะกรรมการร่วม (prior consultation...aim at 
arriving at an agreement...) ซึ่งต่อมาข้อเสนอนี้ได้รับการยอมรับจากชาติสมาชิกให้เป็นส่วนหนึ่งใน
กฎกติกาของกรอบความร่วมมือ 

 อนึ่ง การจ้าแนกพันธะออกเป็นการแจ้ง, การปรึกษาหารือล่วงหน้า, และการท้า
ข้อตกลงเฉพาะ โดยใช้เกณฑ์ฤดูกาลและลักษณะการใช้น้้า เป็นตัวแปรในการจ้าแนก ดังที่ปรากฏใน
ข้อ 5 ของความตกลงแม่น้้าโขง นับเป็นการออกแบบพันธะตามลักษณะเฉพาะของแม่น้้าโขง ร่างข้อ
บทหรืออนุสัญญาล้าน้้าระหว่างประเทศไม่ได้ก้าหนดพันธะในลักษณะดังกล่าว การจ้าแนกเช่นนี้
เกิดข้ึนบนข้อพิจารณาด้านผลประโยชน์ของแต่ละรัฐภาคี  

                                                           

 77 Article 17. Consultations and negotiations concerning planned measures : 1. If a 
communication is made...the notifying State and the State making the communication shall enter 
into consultations and negotiations with a view to arriving at an equitable resolution of the 
situation. 2. The consultations and negotiations shall be conducted on the basis that each State 
must in good faith pay reasonable regard to the rights and legitimate interests of the other State. 
3. During the course of the consultations and negotiations, the notifying State shall, if so 
requested by the notified State at the time it makes the communication, refrain from 
implementing or permitting the implementation of the planned measures for a period not 
exceeding six months. 
 อน่ึง ร่างข้อบทปี 1994 และอนุสัญญาปี 1997 มีเนื้อความตรงกันกับร่างปี 1991 เพียงแต่ในอนุสัญญาได้
เติมวลีที่ว่า "เว้นแต่ตกลงกันเป็นอย่างอ่ืน" (unless otherwise agreed) ในท้ายวรรคที่ 3.  
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 ข. การแก้ไขและระงับข้อพิพาท  

 ร่างข้อบทกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศปี 1994 สร้างความกระจ่างเก่ียวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างหลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม กับหลักการไม่ก่อ
อันตราย ที่ได้เกิดค้าถามต่อร่างข้อบทปี 1991 ว่า หากรัฐภาคีใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศตามหลักการ
อย่างแรกแล้ว แต่ยังคงเกิดผลกระทบที่ผิดหลักการอย่างหลัง ถือเป็นการละเมิดความตกลงหรือไม่ 
โดยร่างปี 1994 ได้ลดการให้ความส้าคัญเป็นอันดับแรกกับหลักการไม่ก่ออันตราย ด้วยการแก้ไข
เพ่ิมเติมร่างปี 1991 ในข้อ 7 โดยร่างใหม่นี้มีใจความสรุปได้ว่า รัฐล้าน้้าจะต้องใช้ความระมัดระวังตาม
สมควรในการใช้ประโยชน์ล้าน้้าระหว่างประเทศในลักษณะที่ไม่ก่ออันตรายร้ายแรงต่อรัฐล้าน้้าอื่นๆ 
ทว่าหากได้ระมัดระวังแล้วแต่ยังคงเกิดอันตราย รัฐที่ก่ออันตรายจะต้องปรึกษาหารือกับรัฐที่ได้รับ
อันตรายถึงการปรับเปลี่ยนการใช้น้้าเป็นการชั่วคราว และในกรณีท่ีเหมาะสม ต้องหารือถึงเรื่องการ
จ่ายค่าสินไหมทดแทน (McCaffrey, 1995: 399) ทั้งนี้ ผู้รายงานพิเศษ (Special Rapporteur) 
Stephen C. McCaffrey78 อธิบายว่า ด้วยการก้าหนดให้ต้องปรึกษาหารือกันเช่นนี้ ผู้ยกร่างหวังว่า 
รัฐที่เก่ียวข้องจะสามารถตกลงกันได้ แต่หากยังตกลงกันไม่ได้อีก ผู้ร่างได้เพ่ิมเรื่องการระงับข้อพิพาท
เข้าไปในร่างปี 1994 ซึ่งเปิดทางให้ใช้ฝุายที่สามเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดเพ่ือระงับข้อพิพาท (McCaffrey, 
1995: 400) 

 ดังได้กล่าวแล้วว่า ความตกลงแม่น้้าโขงไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนถึงความสัมพันธ์
ระหว่างหลักการทั้งสองแม้ว่าเป็นประเด็นที่วงการผู้ปฏิบัติและนักนิติศาสตร์มีการถกเถียงกันอย่าง
มาก ว่า กฎหมายน้้าของสหประชาชาติตอบสนองผลประโยชน์ของรัฐเหนือน้้าหรือรัฐปลายน้้า
มากกว่ากัน79 การปล่อยให้ประเด็นนี้มีความคลุมเครือเป็นผลจากกระบวนการเจรจา  

 ร่างข้อบทในปี 1991 ให้ความส้าคัญกับหลักการไม่ก่ออันตรายมากกว่า ซึ่ง
สอดคล้องกับผลประโยชน์ของประเทศปลายน้้า แต่ร่างข้อบทปี 1994 ให้ความส้าคัญกับหลักการใช้
ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมมากกว่า โดยเพิ่มมาตรการจ่ายค่าสินไหมทดแทนเข้าไป ใน
ระหว่างการเจรจาของรัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงนั้น เวียดนาม กัมพูชา และลาว ต้องการให้ความตกลงแม่น้้า
โขงก้าหนดเรื่องการจ่ายค่าสินไหมทดแทน แต่ฝุายไทยไม่ยอมรับข้อเสนอนี้ จึงเป็นไปไม่ได้ที่สาม

                                                           

 78 การจัดท้าร่างข้อบทกฎหมายน้้าระหว่างประเทศได้ใช้ผูร้ายงานทั้งสิน้ 5 คนนับแต่มีการออกรายงาน
ฉบับแรกในค.ศ.1976  ผู้สนใจรายนามและรายการของเอกสารที่ผูร้ายงานแตล่ะท่านได้เสนอต่อคณะกรรมาธิการ
กฎหมายระหว่างประเทศ โปรดดู Salman (2007b)  
 79 ผู้สนใจการอภิปรายในประเด็นนี้ โปรดดู Caflisch (1996) ; Wouters (1996) ; Schwabach (1998) ; 
Dellapenna (2001) ; Salman (2007)  
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ประเทศอินโดจีนจะยอมรับกฎกติกาที่ให้ความส้าคัญกับหลักการใช้ประโยชน์เหนือกว่าหลักการไม่ก่อ
อันตราย  

 อย่างไรก็ดี ร่างข้อบทปี 1991 ในข้อ 33 ระบุว่า ในกรณีไม่มีการท้าข้อตกลงการใช้
น้้าระหว่างรัฐที่เก่ียวข้อง หากเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับข้อเท็จจริง หรือการตีความ หรือการน้าบทบัญญัติ
ของกฎหมายฉบับนี้ไปปฏิบัติ จักต้องมีการหาข้อยุติ โดยรัฐที่เก่ียวข้องจะต้องปรึกษาหารือกัน และ
เจรจากันด้วยเจตนาที่จะบรรลุทางออกท่ีเป็นธรรม โดยอาศัยสถาบันที่ได้จัดตั้งขึ้นเพ่ือการจัดการล้า
น้้าร่วมกัน 

 หากไม่สามารถหาข้อยุติได้ด้วยการหารือและการเจรจาภายในเวลา 6 เดือนนับแต่
วันที่มีการร้องขอให้เปิดการหารือและการเจรจา รัฐหนึ่งใดอาจร้องขอให้มีการสอบสวนข้อเท็จจริง
อย่างเป็นกลาง หรือหากเป็นที่เห็นพ้องร่วมกัน ก็อาจใช้การไกล่เกลี่ย (mediation) หรือการประนอม 
(conciliation)  และหากการสอบสวนข้อเท็จจริง การไกล่เกลี่ย หรือการประนอม ยังไม่สามารถหา
ข้อยุติได้ภายในเวลา 12 เดือนนับแต่วันที่มีการร้องขอ หรือยังไม่สามารถแก้ไขข้อพิพาทได้หลังจาก
ได้รับรายงานจากคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง, คณะกรรมการไกล่เกลี่ยหรือคณะกรรมการ
ประนีประนอม แล้วเป็นเวลา 6 เดือน รัฐที่เก่ียวข้องอาจตกลงกันที่จะแก้ไขกรณีพิพาทนั้นด้วยการ
อนุญาโตตุลาการ (arbitration) หรือโดยทางศาล (judicial settlement)80   

 เห็นได้ว่า กฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศวางกรอบกติกาให้มีการระงับข้อพิพาท ทั้ง
โดย (ก.) ผ่านวิธีทางการทูต คือ การเจรจาระหว่างรัฐคู่พิพาท หรืออาศัยความช่วยเหลือจากบุคคลที่
สาม เช่น คณะกรรมาธิการสอบสวนข้อเท็จจริง, การไกล่เกลี่ย, การประนีประนอม และ (ข) การระงับ
ข้อพพิาททางกฎหมาย ผ่านอนุญาโตตุลาการ หรือองค์การตุลาการ เช่น ศาลระหว่างประเทศ  

 ความแตกต่างของการระงับข้อพิพาทในแนวทางทั้งสอง ก็คือ การใช้การทูตไม่มีค่า
บังคับทางกฎหมาย ไม่มีผลผูกมัดให้รัฐคู่พิพาทต้องปฏิบัติตาม ตรงกันข้าม การระงับข้อพิพาททาง
กฎหมายนั้น ไม่ว่าโดยอนุญาโตตุลาการ หรือโดยองค์การตุลาการ ผลของค้าตัดสินข้อพิพาทย่อมมีผล
ผูกพันทางกฎหมาย (legal biding force) แก่รัฐคู่พิพาทท่ีจะต้องปฏิบัติตาม (ประสิทธิ์ เอกบุตร, 
2555: 297)  

 ภายใต้แนวทางแบบการทูต การระงับข้อพิพาทโดยการเจรจานั้น รัฐคู่พิพาทสามารถ
ควบคุมกระบวนการของการระงับข้อพิพาทได้ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของวิธีการเจรจา ซึ่งรัฐคู่พิพาทจะ

                                                           

 80 ร่างข้อบท ปี 1994 มีถ้อยค้าตรงกันกับร่างปี 1994 ทุกประการ ขณะที่อนุสญัญา ปี 1997 ระบุในข้อ 
33 อย่างจ้าเพาะเจาะจงว่า รัฐที่พิพาทกันด้วยเรื่องล้าน้้าระหว่างประเทศ อาจหาข้อยุตไิดโ้ดยทางอนุญาโตตุลาการ 
หรือศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ (International Court of Justice)   
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ยกเลิกการเจรจาเมื่อใดก็ได้ หรือประเด็นที่ต้องการเจรจา ขณะที่การตั้งคณะ กรรมาธิการสอบสวน
ข้อเท็จจริงก็มีจุดมุ่งหมายที่การแสวงหาข้อเท็จจริงอันเป็นที่ยุติ (undisputed fact) เท่านั้น 
คณะกรรมาธิการชุดนี้ไม่มีหน้าที่เสนอหนทางการแก้ไขป๎ญหา มีเพียงหน้าที่ที่จะต้องเสนอรายงานผล
การค้นหาข้อเท็จจริง (Report) รายงานดังกล่าวมิได้มีผลผูกพันทางกฎหมายแก่รัฐคู่พิพาทแต่อย่างใด 
รัฐคู่พิพาทจะเลือกรับหรือปฏิเสธรายงานดังกล่าวก็ได้ การไกล่เกลี่ยก็ไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายแก่รัฐ
คู่พิพาทเช่นเดียวกัน รัฐคู่พิพาทเพียงแต่ตกลงกันให้บุคคลที่สามเข้ามาช่วยเหลือ อ้านวยความสะดวก 
และมีส่วนร่วมในการเสนอทางออก (Solution) หรือข้อเสนอ (Proposal) ให้แก่รัฐคู่พิพาท รัฐ
คู่พิพาทจะยอมรับทางออกนั้นหรือไม่ก็ได้ ในท้านองเดียวกัน การประนีประนอมมักใช้รูปแบบการตั้ง
คณะกรรมาธิการขึ้นมาแล้วท้ารายงาน เพื่อเสนอหนทางในการระงับข้อพิพาท รายงานนี้ไม่มีผลผูกพัน
ทางกฎหมายแก่รัฐคู่พิพาท (ประสิทธิ์ เอกบุตร, 2555: 291-296) ส่วนภายใต้แนวทางระงับข้อพิพาท
โดยทางกฎหมายนั้น ตามกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศ รัฐคู่พิพาทอาจเลือกใช้อนุญาโตตุลาการ 
หรือศาลระหว่างประเทศก็ได้81  

 ดังได้กล่าวแล้วว่า ความตกลงแม่น้้าโขง ปี 1995 ไม่มีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม
ในการแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อพิพาท บทบัญญัติในข้อ 34 ก้าหนดให้คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงเป็น
กลไกเบื้องต้นในการแก้ไขข้อขัดแย้ง และในข้อ 35 ก้าหนดให้รัฐบาลรับเอาข้อขัดแย้งเก่ียวกับการ
ตีความความตกลง และข้อขัดแย้งเก่ียวกับสิทธิทางกฎหมายของรัฐภาคีไปหาข้อยุติด้วยการเจรจาผ่าน
วิถีทางการทูตในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงไม่สามารถแก้ไขข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทได้ภายใน
เวลาอันควร และหากรัฐบาลของประเทศภาคียังไม่สามารถแก้ป๎ญหาได้อีกก็อาจตกลงร่วมกัน ร้องขอ
ความช่วยเหลือในการไกล่เกลี่ยผ่านองค์การหรือฝุายที่เป็นที่ตกลงร่วมกัน จากนั้นให้ด้าเนินการต่อไป
ตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ 

 เห็นได้ว่า ความตกลงแม่น้้าโขงออกแบบให้การระงับข้อพิพาทมีความยืดหยุ่น เน้น
การแก้ไขข้อขัดแย้งด้วยการทูต คือ การเจรจา และการไกล่เกลี่ยโดยฝุายที่สาม ซึ่งต่างเป็นวิธีที่ไม่มีผล
ผูกพันทางกฎหมายแก่รัฐภาคี และในกรณีรัฐภาคีไม่สามารถหาข้อยุติได้ ความตกลงฉบับนี้ก็เพียงแต่
ยอมรับให้มีการ "ด้าเนินการต่อไปตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ" ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มี

                                                           

 81 ความแตกต่างระหว่างกระบวนการอนุญาโตตลุาการกับกระบวนการตัดสินของศาลตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ก็คือ อนุญาโตตลุาการนั้นตั้งข้ึนเป็นการช่ัวคราว ผู้พิพากษาไดร้ับการแต่งตั้งตามความเห็นพ้องของ
รัฐคู่พิพาท และตั้งข้ึนโดยสนธสิัญญาสองฝุายที่ท้ากันระหว่างรัฐคู่พิพาท เพื่อให้แก้ไขข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นเฉพาะกรณี 
และมักตั้งข้ึนหลังจากได้เกิดความขัดแย้งแล้ว ส่วนองค์การทางศาลนั้นตั้งขึ้นอยู่ก่อนแล้ว และมไิดต้ั้งข้ึนโดยรัฐคู่กรณี
โดยตรง แต่ตั้งโดยสนธสิัญญาหลายฝุาย และให้มีหน้าที่พิจารณาป๎ญหาต่างๆโดยไม่จ้ากัด และองค์การทางศาลก็มี
อยู่ตลอดไป ไม่จ้ากัดเวลาเหมือนกบัอนุญาโตตุลาการ (สมพงศ์ ชูมาก, 2548: 273) 
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ความหมายกว้างๆ และไม่จ้าเพาะเจาะจงอย่างในกรณีของร่างข้อบทที่ระบุให้ใช้อนุญาโตตุลาการ 
หรือศาลระหว่างประเทศ 

 เหตุที่รัฐภาคีแม่น้้าโขงไม่รับเอาแนวคิดการแก้ไขข้อพิพาทด้วยแนวทางกฎหมายมา
ใช้นั้น เกิดจากการหวงแหนอ้านาจอธิปไตยของรัฐนั่นเอง ดังที่ Schwabach (1998: 274) อธิบาย
วิเคราะห์ถึงสาเหตุที่หลายประเทศ คือ จีน อินเดีย อิสราเอล ปากีสถาน และรวันดา ได้อภิปรายแสดง
ความวิตกต่อร่างอนุสัญญาล้าน้้าระหว่างประเทศ ในคราวการประชุมสมัชชาสหประชาชาติ สมัย
ประชุมที่ 51 ครั้งที่ 99 ซึ่งเป็นวาระท่ีมีการลงมติรับรองอนุสัญญาฉบับนี้ในวันที่ 21 พฤษภาคม ค.ศ.
1997 ว่า บรรดารัฐต่างๆเหล่านี้ล้วนหวงแหนอ้านาจอธิปไตยของตน มักมีความหวาดระแวงต่อ
บทบัญญัติในอนุสัญญาระหว่างประเทศในส่วนที่ว่าด้วยการตรากฎ การแก้ไขข้อพิพาท และการบังคับ
ใช้82 โดยแสดงท่าทีคัดค้านที่บทบัญญัติในข้อ 33 ของอนุสัญญาระบุเป็นพันธะในภาคบังคับ 
(compulsory obligation) วา่ รัฐภาคีต้องส่งกรณีพิพาทเข้าสู่ศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ และ/
หรืออนุญาโตตุลาการ 

 ค้าอธิบายนี้เป็นจริงในกรณีของความตกลงแม่น้้าโขงเช่นกัน ดังที่ผู้ศึกษาได้แสดงให้
เห็นก่อนหน้านี้แล้วว่า ระหว่างการเจรจาเพื่อจัดกรอบการอภิบาลของความร่วมมือนี้ ลาวขอให้ระบุ
การใช้อนุญาโตตุลาการหรือศาลระหว่างประเทศเป็นกลไกระงับข้อพิพาท แต่ไทยคัดค้านเพราะเกรง
ว่าโครงการผันน้้าของไทยอาจถูกฟูองร้องเป็นคดีความ ไทยต้องการให้แก้ไขข้อขัดแย้งโดยการเจรจา 
เพ่ือให้ตนสามารถต่อรองกับบรรดาชาติสมาชิกได้ (Browder, 1998: 166-167) หากยอมรับการแก้ไข
ข้อพิพาทโดยทางกฎหมาย ความเป็นอิสระในการด้าเนินนโยบายการพัฒนาทรัพยากรน้้าของไทยอาจ
ถูกลดทอนลง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ข้อวิตกเรื่องต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย (sovereignty cost) 
เป็นป๎จจัยท้าให้ความตกลงแม่น้้าโขงปฏิเสธหลักการระงับข้อพิพาทโดยทางกฎหมาย ท้าให้พันธะใน
การร่วมมือในประเด็นนี้ถูกจ้ากัดวงไว้เพียงแนวทางการทูตเป็นด้านหลักแม้ไม่ถึงกับปิดประตูที่จะใช้
แนวทางกฎหมายก็ตาม ทั้งนี้ ไม่ปรากฏหลักฐานว่า กัมพูชา ลาว และเวียดนาม ติดใจหรือยืนกรานที่
จะให้มีการระงับข้อพิพาทโดยวิถีทางกฎหมาย จึงท้าให้ความตกลงแม่น้้าโขงถูกออกแบบให้ปราศจาก
การระบุโดยชัดแจ้งเจาะจงเกี่ยวกับการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม 

 
4.2.2 ปัจจัยด้านผลประโยชน์ 

 ตลอดกระบวนการเจรจาเพ่ือจัดท้าความตกลง บรรดารัฐริมฝ๎่งต่างค้านึงถึงอ้านาจ
อธิปไตยของตนในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้้า ด้วยเหตุว่าที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ของรัฐภายในลุ่ม

                                                           

 82 ผู้สนใจค้าอภิปรายของผู้แทนของประเทศเหล่านี้ โปรดดู United Nations (1997) 
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น้้า ซึ่งท้าให้เกิดการจ้าแนกเป็นรัฐเหนือน้้ากับรัฐปลายน้้า เป็นตัวแปรท้าให้รัฐทั้งสองกลุ่มมี
ผลประโยชน์ขัดแย้งกัน (Dellapenna, 1994) การใช้น้้าของรัฐเหนือน้้าย่อมส่งผลกระทบต่อภายนอก 
(externality) ไปยังรัฐปลายน้้า ทั้งในแง่ปริมาณหรือคุณภาพของน้้า ภายใต้สภาพการณ์ของความ
ขัดแย้งในการกระจายผลประโยชน์ (distributional conflict) เช่นนี้ การประสานนโยบายความ
ร่วมมือจะเกิดข้ึนได้ก็ต่อเมื่อทั้งสองฝุายสามารถแสวงจุดสมประโยชน์ร่วมกันได้ จุดสมประโยชน์นี้
จะต้องไม่บั่นทอนอ้านาจอธิปไตยของแต่ละฝุายในการใช้น้้า 

 ประเด็นเรื่องอ้านาจอธิปไตยจึงเป็นข้อพิจารณาส้าคัญ กระบวนการเจรจาจัดท้า
ข้อตกลงในการแบ่งป๎นน้้า ด้าเนินไปภายใต้โจทย์ที่ว่า ท้าอย่างไรรัฐภาคีทุกฝุายจึงจะไม่เสียเปรียบ
ภายใต้ “หลักความเสมอภาคของอ้านาจอธิปไตย (Doctrine of Sovereign Equality) 
(Radosevich, 1995: 8)83 ความพยายามที่จะหาจุดสมประโยชน์ร่วมกันในการแบ่งป๎นน้้าภายใต้
หลักการนี้ ปรากฏให้เห็นระหว่างการเจรจาก้าหนดความตกลงแม่น้้าโขงในข้อ 5 ว่าด้วยการใช้น้้า
อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 

 ในกระบวนการเจรจานั้น คู่เจรจาแบ่งเป็น 2 ฝุาย รัฐเหนือน้้าในลุ่มแม่น้้าโขง
ตอนล่าง คือ ไทย กับรัฐปลายน้้า คือ เวียดนาม กัมพูชา และลาว ประเด็นที่อยู่เบื้องหลังการต่อรอง
อันเข้มข้นและยาวนานนั้น ก็คือ อ้านาจอธิปไตย กล่าวคือ รัฐเหนือน้้าต้องการอิสระโดยสมบูรณ์ใน
การใช้น้้าในล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขงที่อยู่ในเขตแดนของตน ไม่ต้องการให้รัฐปลายน้้ามีอ้านาจที่จะ
ทบทวนข้อเสนอโครงการใช้น้้า (proposed use) ในล้าน้้าสาขา และต้องการให้รัฐปลายน้้ามีอ้านาจ
น้อยที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ในการทบทวนข้อเสนอการใช้น้้าในแม่น้้าโขงสายประธาน ในทางตรงกัน
ข้าม รัฐปลายน้้าต้องการมีอ้านาจให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ในการทบทวนข้อเสนอการใช้น้้าของรัฐ
เหนือน้้า ทั้งในกรณีล้าน้้าสาขาและสายประธาน เพ่ือให้ฝุายตนมีอ้านาจควบคุมความไม่แน่นอนของ
ผลกระทบต่อภายนอกท่ีจะเกิดขึ้นสืบเนื่องจากการใช้น้้าของรัฐเหนือน้้า 

 การควบคุมความไม่แน่นอนดังกล่าว นอกจากพิจารณาด้วยตัวแปรในทางภูมิศาสตร์
โดยแยกเป็นล้าน้้าสาขากับสายประธานแล้ว ยังจ้าแนกตามตัวแปรฤดูกาล และตัวแปรลักษณะการใช้
น้้าด้วย บรรดารัฐริมฝ๎่งต่อรองกันว่า การใช้น้้าในแต่ละกรณีควรถูกควบคุมด้วยการก้าหนดให้ประเทศ
ภาคีมีพันธะต่อคณะกรรมการร่วมอย่างไร  

                                                           

 83 หลักการนี้เป็นหลักการส้าคญัข้อหนึ่งในความพยายามที่จะตรากฎหมายจารีตประเพณีให้เป็นกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ว่าด้วยการใช้ประโยชน์ล้าน้้าระหว่างประเทศเพื่อการอื่นอันมิใช่การเดินเรือ ที่ด้าเนนิการโดย
คณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศ ภายใต้อุปภัมภ์ของสหประชาชาติ (McCaffrey,  2001) และเป็น
หลักการที่ก้ากับการเจรจาจดัท้าความตกลงแม่น้้าโขง ดังจะได้กล่าวต่อไปเมื่อพิจารณาในห้อข้อ ป๎จจัยเชิงความคิด 
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 พันธะของรัฐภาคีท่ีต้องการใช้ประโยชน์น้้าในแต่ละกรณีตามตัวแปรแหล่งน้้า ฤดูกาล 
และลักษณะการใช้น้้า สะท้อนถึงการควบคุมในระดับที่แตกต่างกัน พันธะการแจ้ง (notification) 
เปิดโอกาสในระดับน้อยที่สุดที่รัฐภาคีอ่ืนๆจะควบคุมโครงการใช้น้้าของรัฐผู้เสนอขอใช้น้้า, พันธะการ
หารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง (prior consultation which aims at arriving at 
agreement) เปิดโอกาสแก่รัฐอื่นที่จะควบคุมในระดับปานกลาง, และพันธะข้อตกลง (agreement) 
เปิดโอกาสในระดับสูงที่สุด 

 ตามค้านิยามใน Chapter II. ของความตกลงแม่น้้าโขงนั้น การแจ้ง หมายถึงการ
จัดส่งรายละเอียดเกี่ยวกับข้อเสนอการใช้น้้า (proposed use) ให้คณะกรรมการร่วมโดยประเทศหนึ่ง
ใดในเวลาอันควร, การหารือล่วงหน้า หมายถึง การแจ้ง โดยจัดส่งรายละเอียดเพ่ิมเติมแก่
คณะกรรมการร่วมในเวลาอันควร เพ่ือให้ประเทศภาคีอ่ืนๆได้ พิจารณาและประเมินผลกระทบ ของ
ข้อเสนอการใช้น้้าที่จะมีต่อการใช้น้้าของตน และผลกระทบอ่ืนๆ อันจะเป็นพ้ืนฐานที่น้าไปสู่การท้า
ข้อตกลง, และ ข้อตกลง หมายถึง ข้อมติของคณะกรรมการร่วม ซึ่งเป็นผลจากการหารือและการ
ประเมินข้อเสนอการใช้น้้า 

 การเจรจาเพื่อก้าหนดพันธะของรัฐภาคีในการใช้น้้าในแต่ละกรณี เริ่มต้นขึ้นด้วย
ข้อเสนอของเวียดนามในเดือนกรกฎาคม ค.ศ.1993 ก่อนหน้าการประชุมคณะท้างานทางเทคนิคครั้ง
ที่ 1 (Technical Drafting Meeting 1-TDM 1) จนกระท่ังได้ข้อยุติในการประชุมคณะท้างานแม่น้้า
โขง ครั้งท่ี 5 (Mekong Working Group - MWG-V) ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ.1994  

แต่ละฝุายเข้าสู่การเจรจาด้วยผลประโยชน์ขั้นต่้าสุดที่ยอมรับได้ และผลประโยชน์
ขั้นสูงสุดที่ต้องการในจุดที่สวนทางกัน จึงต้องการก้าหนดพันธะของประเทศสมาชิกที่ต้องปฏิบัติต่อ
คณะกรรมการร่วมในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงในการเสนอขอใช้น้้าที่แตกต่างกัน  

ส้าหรับประเทศไทย ผลประโยชน์ขั้นต่้าสุดที่ยอมรับได้ คือ ในกรณีการใช้ประโยชน์
ล้าน้้าสาขา ให้ก้าหนดพันธะเพียงการแจ้งเท่านั้น เพราะนับเป็นผลประโยชน์ส้าคัญของไทยที่จะต้อง
รักษาอ้านาจอธิปไตยในการพัฒนาทรัพยากรน้้าภายในเขตแดนของประเทศ หากก้าหนดพันธะเป็น
อย่างอ่ืน เช่น การหารือ ย่อมเปิดทางให้ประเทศอ่ืนมีส่วนเข้ามาทบทวนโครงการใช้น้้าของไทย 
ขณะเดียวกัน ผลประโยชน์ขั้นสูงสุดที่ไทยต้องการ คือ ในกรณีแม่น้้าสายประธาน หากเป็นการใช้
ประโยชน์ในฤดูน้้ามาก ไทยประสงค์ให้ก้าหนดพันธะเพียงการแจ้งเช่นเดียวกัน เพื่อให้ตนมีอิสระจาก
การทบทวนโครงการโดยประเทศอ่ืนๆ และหากเป็นการใช้ประโยชน์ในฤดูแล้ง ไทยประสงค์ให้ก้าหนด
พันธะการหารือ โดยเปิดโอกาสให้ประเทศอ่ืนมีสิทธิ์ทบทวนโครงการของตน เห็นได้ว่า จุดยืนแรกเริ่ม
ของไทยนั้น ไม่ต้องการพันธะการท้าข้อตกลง ซึ่งหมายความว่า ประเทศอ่ืนมีสิทธิ์ยับยั้งโครงการของ
ไทย 

ส้าหรับเวียดนาม ลาว และกัมพูชา ผลประโยชน์ขั้นต่้าสุดที่ยอมรับได้ คือ ในกรณี
การใช้ประโยชน์แม่น้้าสายประธาน หากเป็นฤดูแล้ง ให้ก้าหนดพันธะการท้าข้อตกลง เพราะนับเป็น
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ผลประโยชน์ส้าคัญของประเทศปลายน้้าที่จะต้องควบคุมการใช้น้้าของรัฐเหนือน้้าไม่ให้ส่งผลกระทบ
แก่ตน หากเป็นฤดูน้้ามาก ให้ก้าหนดพันธะการหารือ เพื่อให้ตนมีส่วนทบทวนโครงการของไทยที่จะใช้
น้้าหรือผันน้้า ขณะเดียวกัน ผลประโยชน์ขั้นสูงสุดที่รัฐปลายน้้าต้องการ คือ ในกรณีล้าน้้าสาขา หาก
เป็นการใช้ประโยชน์ในฤดูแล้ง ให้ก้าหนดพันธะการหารือ  

เห็นได้ว่า ทั้งสองฝุายเริ่มการเจรจาด้วยจุดยืนที่ยอมรับกันและกันได้ในกรณีเดียวคือ 
การใช้ประโยชน์ล้าน้้าสาขาในฤดูน้้ามาก ให้ก้าหนดพันธะการแจ้ง กรณีอ่ืนที่เหลือล้วนต้องมีการ
เจรจา ตลอดการเจรจานี้ ที่ปรึกษาอาวุโสของสหประชาชาติ (Senior Advisor-SA) มีบทบาทน้าเสนอ
ความคิดเกี่ยวกับหลักการและบรรทัดฐานของการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ เพ่ือให้ประเทศภาคีใช้
เป็น "ตัวตั้ง" (focal points) ในการต่อรองกัน เพื่อจัดกรอบการอภิบาลที่ทุกฝุายจะยอมรับได้ 
ความคิดในเรื่องนี้มีแหล่งที่มาจากร่างข้อบทว่าด้วยกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศ ซึ่ง
คณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศของสหประชาชาติได้น้าหลักการต่างๆจากกฏกรุงเฮลซิงกิ
มาใช้เป็นแนวในการตรากฎหมาย (Sadoff และ Grey, 2005: 422) 

ร่างข้อบทว่าด้วยกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศ ก้าหนดให้รัฐล้าน้้ามีพันธะในการใช้
น้้าใน 2 ลักษณะ คือ การแจ้ง และการปรึกษาหารือ ในกรณีของแม่น้้าโขง ชาติสมาชิกได้ต่อรองกันว่า 
การใช้น้้าในแหล่งน้้าใด ในฤดูกาลใด และในลักษณะใด ควรให้ประเทศท่ีเสนอขอใช้น้้าต้องแจ้ง หรือ
ปรึกษาหารือ นอกจากนี้ ประเทศปลายน้้ายังผลักดันให้มีการระบุถึงพันธะในการท้าข้อตกลงก่อนการ
ใช้น้้าในบางกรณีด้วย   

 
กระบวนการจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ข้อ 5 เริ่มขึ้นในการประชุมคณะท้างาน

แม่น้้าโขงครั้งที่ 3 (MWG-3) ที่กรุงเวียงจันทน์ ในเดือนมิถุนายน 1993  โดยทุกฝุายเห็นพ้องกัน
เกี่ยวกับหลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม แต่ยังจ้าเป็นต้องค้นหาจุดสมประโยชน์
ของทุกฝุายเกี่ยวกับพันธะของรัฐภาคีต่อคณะกรรมการร่วม ตลอดกระบวนการนี้ ที่ปรึกษาอาวุโส 
George E. Radosevich ได้ตระเวนเยือนประเทศสมาชิกหลายครั้ง เพื่อหาข้อสรุปที่ทุกฝุายจะ
ยอมรับได้  

ภายหลังการประชุม MWG-3 ที่ปรึกษาอาวุโสได้ไปเยือนเวียดนามระหว่างวันที่ 28-
29 มิถุนายน 1993 เวียดนามได้เสนอพันธะของรัฐลุ่มน้้าต่อคณะกรรมการร่วมในลักษณะที่มีความ
ยืดหยุ่นในระดับหนึ่ง โดยจ้าแนกพันธะดังกล่าวออกตามตัวแปร ฤดูกาล และ แหล่งน้้า ต่อมาในการ
หารือกับลาวและกัมพูชา ประเทศทั้งสองแสดงท่าทียอมรับร่างที่เสนอโดยเวียดนาม ขณะที่ไทยแสดง
ท่าทีในเบื้องต้นว่า การจ้าแนกพันธะตามตัวแปรเช่นนี้นับเป็นทิศทางที่ถูกต้อง ทั้งนี้ ข้อเสนอของ
เวียดนาม เรียกว่า Option 184 

                                                           

 84[Option 1] 
 ข้อ 5 การใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 
 เพื่อให้การใช้น้้าของระบบแม่น้้าโขงภายในอาณาเขตของตนเป็นไปอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ตาม
ป๎จจัยและสภาพการณ์ที่เกี่ยวข้องทั้งปวง, ตามบทบัญญัติของข้อ A และข้อ B, และตามกฎระเบียบการใช้น้้าท่ี
ก้าหนดภายใต้ข้อ 26 โดยคณะกรรมการ และอนุมตัิโดยคณะมนตรี  
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เมื่อมีการประชุมคณะท้างานทางเทคนิคครั้งที่ 1 (TDM-1) ระหว่างวันที่ 17-20 
สิงหาคม 1993 ที่กรุงเทพ ที่ประชุม TDM-1 เห็นพ้องกันที่จะใช้ Option 1 เป็นแนวทางในการยกร่าง
ความตกลงในข้อ 5 อย่างไรก็ดี ประเทศไทย (T) แสดงจุดยืนแตกต่างจากจุดยืนร่วมของเวียดนาม 
ลาว และกัมพูชา (VCL) โดยมีการค้านึงถึงตัวแปร  ลักษณะการใช้น้้า เพ่ิมขึ้นอีกประการหนึ่ง ร่าง
ข้อเสนอชุดนี้เรียกว่า Option 1a85 

ใจความส้าคัญของ Option 1a คือ ในกรณีล้าน้้าสาขา ไทยต้องการให้ก้าหนดพันธะ
เพียงการแจ้ง ขณะที่เวียดนาม กัมพูชา และลาว ยอมรับพันธะการแจ้งส้าหรับฤดูน้้ามาก และกรณีใช้
น้้าในลุ่มน้้าในฤดูแล้ง เพราะน้้าที่ถูกน้าไปใช้จะยังคงไหลกลับสู่แม่น้้าสายประธาน แต่ในกรณีผันน้้า
ข้ามลุ่มน้้านั้น ทั้งสามประเทศต้องการพันธะการหารือล่วงหน้า เพราะน้้าที่ถูกผันข้ามไปยังลุ่มน้้าอื่น
จะไม่ไหลกลับสู่แม่น้้าสายประธาน จึงอาจส่งผลกระทบต่อประเทศปลายน้้าได้ 

ในกรณีแม่น้้าสายประธาน หากผันน้้าภายในลุ่มน้้า หรือผันน้้าข้ามลุ่มน้้าในฤดูน้้า
มาก ไทยต้องการให้ก้าหนดพันธะเพียงการแจ้ง ขณะที่สามประเทศต้องการพันธะการหารือล่วงหน้า 
                                                                                                                                                                      

 A. ในล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขง รวมถึงทะเลสาบเขมร รัฐรมิฝ๎่งอาจใช้น้้าภายในอาณาเขตของตน ท้ังการ
ผันน้้าภายในลุ่มน้้า และการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า : 
  (1) ในฤดูน้้ามาก (wet season) ต้องแจ้งแก่คณะกรรมการ ; และ, 
  (2) ในฤดูแล้ง (dry season) ต้องหารือล่วงหน้ากับคณะกรรมการ, การหารือน้ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ
ยับยั้งแก่รัฐริมน้า้หนึ่งใด 
 B. ในแม่น้้าสายประธานของแม่น้้าโขง รัฐริมฝ๎่งอาจใช้น้้าภายในอาณาเขตของตน :  
  (1) ในฤดูน้้ามาก ท้ังการผันน้้าภายในลุ่มน้้า และการผันน้้าข้ามลุ่มน้า้ ต้องหารือล่วงหน้ากับ
คณะกรรมการ การหารือนี้ไม่ก่อให้เกิดสิทธิยับยั้งแก่รัฐรมิน้้าหนึ่งใด 
  (2) ในฤดูแล้ง ต้องมีการอภิปรายและตกลงเห็นชอบโดยคณะกรรมการก่อนการใช้น้้า และรัฐ
ภาคีจะต้องหลีกเลี่ยงการใช้น้้านั้น จนกว่าจะมีการบรรลุข้อตกลงการใช้น้้า 
 
 85[Option 1a] 
 เพื่อให้การใช้น้้าของระบบแม่น้้าโขงภายในอาณาเขตของตนเป็นไปอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ตาม
ป๎จจัยและสภาพการณ์ที่เกี่ยวข้องทั้งปวง, ตามบทบัญญัติของข้อ A และข้อ B, และตามกฎระเบียบการใช้น้้าท่ี
ก้าหนดภายใต้ข้อ 26 โดยคณะกรรมการ และอนุมตัิโดยคณะมนตรี  
 A. ในล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขง รวมถึงทะเลสาบเขมร รัฐรมิฝ๎่งอาจใช้น้้าในดินแดนของตน [รวมทั้งการผัน
น้้าในลุ่มน้้า และการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า/V]  
  (1) ในฤดูน้้ามาก ต้องแจ้งคณะกรรมการ ; และ, 
  (2) ในฤดูแล้ง ต้อง [หารือล่วงหน้า/VCL ; แจ้ง/T] กับคณะกรรมการ [การหารือล่วงหน้าไม่
ก่อให้เกิดสิทธิยับยั้งแก่รัฐริมฝ๎่งหนึง่ใด/V]     {Mekong,  #195} 
 B. ในแม่น้้าสายประธานของแม่น้้าโขง รัฐริมฝ๎่งอาจใช้น้้าภายในดินแดนของตน : 
  (1) ในฤดูน้้ามาก [ท้ังการผันน้้าภายในลุ่มน้้า และการผันน้้าข้ามลุ่มน้า้/V] ต้อง[หารือล่วงหน้า/
VCL ; แจ้ง/T] กับคณะกรรมการ [การหารือล่วงหน้าไม่ก่อให้เกิดสิทธิยับยั้งแก่รัฐริมฝ๎่งหนึ่งใด/V] {ต่อมา VCL 
ยอมรับพันธะการแจ้งในกรณีการใช้น้้าภายในลุ่มน้้า แต่ยังคงต้องการให้หารือล่วงหน้าในกรณีการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า} 
  (2) ในฤดูแล้ง การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธานของรัฐริมฝ๎่งหนึ่งใด ต้อง [หารือล่วงหน้า/T] (และ) 
[ต้องมีการอภิปรายและให้ความเห็นชอบโดยคณะกรรมการก่อนการใช้น้้า/VCL และรัฐภาคีจะต้องหลีกเลีย่งการใช้
น้้าก่อนท่ีจะมีการบรรลุข้อตกลงการใช้น้้า/V]   
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และหากใช้น้้าในฤดูแล้ง ไทยต้องการให้ก้าหนดพันธะเพียงการหารือล่วงหน้า ขณะที่สามประเทศ
ต้องการพันธะการท้าข้อตกลงก่อนการใช้น้้า 

 

ตารางที่ 6  ข้อเสนอของเวียดนาม ลาว กัมพูชา เทียบกับของไทย 

 พันธะ จ าแนกตามแหล่งน้ า ฤดูกาล และลักษณะการใช้น้ า 

  

ฤดูน้ ามาก ฤดูแล้ง ฤดูน้ ามาก ฤดูแล้ง 

Intra* Inter** intra inter intra inter intra inter 

 Option 1 
a 

VCL's Prop. 

      (TDM1) 

แจ้ง 
  

      

หารือ   
    

  

ข้อตกล
ง 

      
  

 

Option 1 a 

T's Prop. 

(TDM1) 

แจ้ง 
      

  

หารือ       
  

ข้อตกล
ง 

        

*intra หมายถึง intra-basin usee (การใช้น้้าภายในลุ่มน้้า) 

**inter หมายถึง inter-basin diversion (การผันน้้าข้ามลุ่มน้้า) 

 

 เห็นได้ว่า ร่างดังกล่าวสะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนถึงจุดยืนแรกเริ่มของการเจรจาที่ 

ล ำน ้ำสำขำ สำยประธำน 
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แตกต่างกัน จุดยืนดังกล่าวนับว่าอยู่ในจุดที่ต่้ากว่าผลประโยชน์ขั้นต่้าสุดที่แต่ละฝุายจะยอมรับได้ 
กล่าวคือ ส้าหรับไทย ย่อมไม่สามารถยอมรับพันธะการหารือล่วงหน้าในกรณีการใช้น้้าในล้าน้้าสาขา
ตามข้อเสนอของเวียดนาม กัมพูชา และลาวได้ เพราะพันธะเช่นนี้จะลดทอนอ้านาจอธิปไตยของไทย 
ทั้งนี้ ไทยมีจุดยืนพื้นฐานว่า ความตกลงแม่น้้าโขงต้องให้อิสระแก่ไทยในการใช้ประโยชน์ล้าน้้าสาขาท่ี
อยู่ภายในดินแดนของตน นอกจากนี้ ไทยไม่สามารถยอมรับพันธะการท้าข้อตกลงในกรณีการใช้น้้า
ภายในลุ่มน้้าในฤดูแล้งในแม่น้้าสายประธานได้ เพราะพันธะเช่นนี้อาจปิดโอกาสของไทยที่จะท้า
โครงการโขง-ช-ีมูล 

ขณะเดียวกัน ส้าหรับเวียดนาม กัมพูชา และลาว ย่อมไม่สามารถยอมรับพันธะเพียง
แค่การหารือล่วงหน้าในกรณีการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าในฤดูแล้งในแม่น้้าสายประธานตามข้อเสนอของไทย
ได้ เพราะการก้าหนดพันธะเช่นนี้ แทนที่จะเป็นพันธะการท้าข้อตกลง เป็นการปิดโอกาสของตนที่จะ
ควบคุมการใช้น้้าของไทย ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อประเทศปลายน้้า 

เมื่อคณะท้างานทางเทคนิคไม่สามารถหาข้อยุติได้ ที่ปรึกษาอาวุโสจึงเข้าไกล่เกลี่ย 
โดยพบหารือกับคณะท้างานแม่น้้าโขงของแต่ละประเทศ ก่อนที่จะเปิดประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขง
ครั้งที่ 4 (MWG-4) การพบหารือเหล่านี้ท้าให้ทั้งสองฝุายต่างยอมถอยคนละก้าว 

จากเดิมท่ีเรียกร้องพันธะการหารือล่วงหน้า เวียดนาม กัมพูชา และลาว ได้ผ่อนปรน
ท่าทีเป็นว่า ในกรณีล้าน้้าสาขา การใช้น้้าในลุ่มน้้าในฤดูแล้ง ยอมรับพันธะการแจ้ง และในกรณีแม่น้้า
สายประธาน การใช้น้้าในลุ่มน้้าในฤดูน้้ามาก ยอมรับพันธะการแจ้งเช่นกัน อย่างไรก็ดี ทั้งสามประเทศ
ยังคงยืนยันให้ก้าหนดพันธะการหารือล่วงหน้าส้าหรับการผันน้้าจากล้าน้้าสาขาข้ามลุ่มน้้าในฤดูแล้ง 
กับการผันน้้าจากแม่น้้าสายประธานข้ามลุ่มน้้าในฤดูน้้ามาก 

ฝุายไทยยอมผ่อนปรนเช่นกัน จากจุดยืนเริ่มแรกท่ียอมรับพันธะเพียง 2 แบบ คือ 
การแจ้ง กับการหารือล่วงหน้า ไทยยอมตามความต้องการของอีกสามประเทศว่า กรณีการใช้แม่น้้า
โขงสายประธานในฤดูแล้ง ต้องก้าหนดพันธะการท้าข้อตกลง แม้กระนั้น ไทยได้เสนอร่างซึ่งใช้ภาษาท่ี 
"ไม่ผูกมัด"  คือ แทนการใช้ค้าว่า "ข้อตกลง" (agreement) ไทยเสนอใช้ค้าว่า "เห็นชอบ" (agree 
upon by the Committee) หรือ "การประสานงาน" (coordination)  

Radosevich ประมวลท่าทีของแต่ละฝุาย แล้วเสนอร่างให้ประเทศคู่เจรจาพิจารณา 
ร่างนี้เรียกว่า Option 1b86 
                                                           

 86 [Option 1b] 
 A. ในล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขง รวมถึงทะเลสาบเขมร รัฐรมิฝ๎่งอาจใช้น้้าในดินแดนของตน ท้ังการผันน้้า
ภายในลุ่มน้า้ และการผันน้้าข้ามลุม่น้้า  
  (1) ในฤดูน้้ามาก ต้องแจ้งต่อคณะกรรมการ ; และ, 
  (2) ในฤดูแล้ง การใช้น้้าในลุ่มน้้า ต้องแจ้งต่อคณะกรรมการ, การผนัน้้าข้ามลุ่มน้้า ต้องหารือ
ล่วงหน้ากับคณะกรรมการ การหารือนี้ไม่ก่อสิทธิยบัยั้งแก่รัฐรมิฝ๎่งหนึ่งใด 
 B. ในแม่น้้าโขงสายประธาน รัฐรมิฝ๎่งอาจใช้น้้าภายในดินแดนของตน 
  (1) ในฤดูน้้ามาก การใช้น้้าในลุ่มน้า้ ต้องแจ้งต่อคณะกรรมการ, การผันน้้าข้ามลุ่มน้้า ต้องหารือ
ล่วงหน้ากับคณะกรรมการ การหารือนี้ไม่ก่อสิทธิยบัยั้งแก่รัฐรมิฝ๎่งหนึ่งใด  
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ในการนี้ ไทยเสนอร่างของตนประกบกับร่างของผู้ไกล่เกลี่ยการเจรจาในประเด็นการ
ใช้น้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานในฤดูแล้ง โดยมีข้อเสนอ 2 ตัวเลือก ตัวเลือกแรก มีใจความว่า การใช้
น้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง ต้องหารือล่วงหน้า หรือหากคณะกรรมการเห็นสมควร ก็ให้มีการ
อภิปรายและเห็นชอบโดยคณะกรรมการ หรืออีกตัวเลือกหนึ่ง มีใจความว่า การใช้น้้าจากแม่น้้าโขง
สายประธานในฤดูแล้ง ต้องหารือล่วงหน้า, อภิปราย และประสานงานในเรื่องปริมาณน้้าที่จะใช้ 

 เห็นได้ว่า Option 1b ที่ Radosevich ประมวลเสนอจากจุดยืนที่ผ่อนปรนลงของ 

แต่ละฝุาย ได้ลดระดับพันธะส้าหรับการใช้น้้าในลุ่มน้้าจากล้าน้้าสาขาในฤดูแล้ง กับการใช้น้้าในลุ่มน้้า
จากแม่น้้าสายประธานในฤดูน้้ามาก ให้เป็นเพียงการแจ้ง จากเดิมใน Option 1a ที่สามประเทศอินโด
จีนเสนอพันธะการหารือล่วงหน้า 

 แม้กระนั้น ร่างของที่ปรึกษาอาวุโสก็ยังไม่ "ดีพอ" เมื่อพิจารณาจากจุดยืนของไทย 
เพราะข้อเสนอนี้ก้าหนดพันธะการหารือในกรณีการใช้น้้าจากลุ่มน้้าสาขา ซึ่งเป็นแหล่งน้้าที่ไทย
ต้องการอิสระในการใช้ประโยชน์ ดังที่ปรากฏเป็นนโยบายก้าหนดจุดยืนการเจรจาในมติคณะรัฐมนตรี 
26 มกราคม 1993 

ขณะที่ทั้งสองฝุายเริ่มขยับจุดยืนเข้าหากัน แต่ยังคงมีข้อเกี่ยงงอน ผู้ไกล่เกลี่ยได้
เสนอร่างเป็นทางเลือกอีกชุดหนึ่ง ซึ่งดูจะพยายามผสานจุดยืนของทั้งสองฝุายเข้าด้วยกัน โดยเขา
น้าเอาความคิดจากร่างข้อบทว่าด้วยกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศมาปรับใช้ ด้วยการเสนอพันธะที่
เรียกว่า "การหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลง" (prior consultation which aims at 
arriving at an agreement)  ทางเลือกชุดที่เขาเสนอนี้ เรียกว่า Alternative 1 

ทางเลือก Alternative 1 มีความยืดหยุ่นกว่าข้อเสนอของเวียดนาม กล่าวคือ 
ในขณะที่ Option 1b ของเวียดนามเสนอให้ก้าหนดพันธะการท้าข้อตกลงหากประเทศใดจะใช้น้้าใน
ลุ่มน้้าหรือผันน้้าข้ามลุ่มน้้าในฤดูแล้งในกรณีแม่น้้าสายประธาน ผู้ไกล่เกลี่ยเสนอพันธะการหารือ
ล่วงหน้า ซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลง 

การใช้ประโยชน์แม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง ควรก้าหนดพันธะอย่างไร กลายเป็น
ประเด็นที่ท้ังสองฝุายต่างยื่นข้อเสนอในการเจรจาที่ตามมาอีกหลายครั้ง เนื่องจากฤดูแล้งเป็นช่วงเวลา
ที่มีน้้าไหลน้อยในแม่น้้าสายประธาน ประเทศปลายน้้าหวั่นเกรงผลกระทบจากการใช้น้้าของประเทศ
เหนือน้้า จึงต้องการให้ก้าหนดพันธะที่เข้มงวด ขณะที่ประเทศเหนือน้้าต้องการรักษาโอกาสการใช้น้้า 
จึงต้องการพันธะที่ผ่อนปรน 

เมื่อถึงการประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขงครั้งที่ 4 (MWG-IV) เวียดนามยอมลดท่าทีลง 
แต่ข้อเสนอของเวียดนามยังไม่ "ดีพอ" ส้าหรับไทย ซึ่งยังคงยืนกรานท่าทีเดิม ท้าให้ทั้งสองฝุายยังตก

                                                                                                                                                                      

  (2) ในฤดูแล้ง การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธานของรัฐริมฝ๎่งหนึ่งใด ต้องหารือล่วงหน้า, อภิปราย, 
และ (หากคณะกรรมการเห็นสมควร) ท้าข้อตกลงว่าด้วยการแบ่งป๎นน้้าในปริมาณทีไ่ม่กระทบถึงระดับต่้าสุดที่
ยอมรับได้ตามข้อ 6 ก่อนท่ีจะใช้น้้า  
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ลงกันไม่ได้ แม้กระนั้น ผู้ไกล่เกลี่ยได้เสนอทางเลือกชุดหนึ่ง ซึ่งหลังจากนั้นจะเป็นฐานของการ
ปรับปรุงข้อเสนอของเวียดนาม กัมพูชา และลาว อันท้าให้ทั้งสองฝุายบรรลุข้อยุติการเจรจาได้ในการ
ประชุม MWG-V 

ระหว่างการเจรจา MWG-IV ซึ่งมีข้ึนที่กรุงพนมเปญในเดือนตุลาคม 1993 เวียดนาม
น้าร่าง Option 1b ของ Radosevich มาปรับปรุง โดยผ่อนปรนท่าทีจากเดิมที่เวียดนามเรียกร้องให้
ท้าข้อตกลงในกรณีการใช้น้้าในแม่น้้าสายประธาน เป็นการ "หารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง
ก่อนการใช้น้้า"  ร่างของเวียดนามนี้เรียกว่า Alternative 287  

อย่างไรก็ดี นัยของร่างนี้ก็คือ เวียดนามต้องการให้มีการบรรลุข้อตกลงแม้เป็นการใช้
น้้าภายในลุ่มน้้า ดังนั้น หากไทยยอมรับ Alternative 2 ก็เท่ากบัว่า ในฤดูแล้ง ไทยอาจไม่มี โอกาสได้
ใช้น้้าในแม่น้้าสายประธานหากว่าทุกประเทศยังไม่เห็นพ้องต้องกันเป็นเอกฉันท์กับข้อเสนอขอใช้น้้า
ของไทย ด้วยเหตุนี้ ไทยจึงยื่นข้อเสนอกลับ โดยก้าหนดพันธะเพียง "การหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งที่จะให้
บรรลุข้อตกลง"  ร่างของไทยเรียกว่า Alternative 388 

นัยของข้อเสนอกลับของไทยก็คือ ในฤดูแล้ง ไทยจะสามารถผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจาก
แม่น้้าสายประธานได้ โดยมีพันธะเพียงการหารือล่วงหน้าเท่านั้น ปลอดพ้นจากพันธะที่จะต้องรอความ
เห็นชอบก่อนที่จะได้ใช้น้้า ดังนั้น หากสามประเทศยอมรับ Alternative 3 ก็เท่ากับว่า รัฐปลายน้้าไม่มี
โอกาสที่จะทบทวนข้อเสนอขอใช้น้้าของไทย ร่างข้อเสนอกลับของไทยจึงไม่ตอบสนองผลประโยชน์ขั้น
ต่้าสุดที่ประเทศปลายน้้าต้องการ ทั้งสามประเทศจึงปฏิเสธ Alternative 3  

ภายหลังการประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขงครั้งที่ 4  Radosevich มีบทบาทไกล่เกลี่ย
การเจรจา โดยเขียน "ข้อสังเกตความเห็น" ("opinion note") เกี่ยวกับกฏกติกาในข้อ 5. B. 2. เขาน้า
หลักการในกฎหมายจารีตประเพณีมาตั้งเป็นข้อเสนอให้คู่เจรจาพิจารณา ว่า ตามหลักการใช้
ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมนั้น กฎหมายระหว่างประเทศไม่ได้ก้าหนดให้ประเทศริมฝ๎่ง
ต้องจัดท้าข้อตกลงก่อนการใช้น้้า ประเทศไทยจึงมีสิทธิที่จะไม่ยอมรับการก้าหนดพันธะการท้า
ข้อตกลง อย่างไรก็ดี ประเทศอธิปไตยอาจเห็นพ้องต้องกันที่จะก้าหนดพันธะข้อตกลงการใช้น้้าก็ได้
หากต้องการ พร้อมกันนั้น เขาแนะข้อพึงสังวรณ์ด้วยว่า หากก้าหนดพันธะการท้าข้อตกลงก่อนการใช้
น้้าไว้ในข้อ 5.B.2. ตามท่ีเวียดนามเสนอ ในอนาคตอาจเกิดป๎ญหาถ้ารัฐสมาชิกหนึ่งใดเดินหน้า
โครงการโดยไม่รอความเห็นชอบของรัฐอ่ืนๆ รัฐที่เดินหน้าโครงการโดยไม่มีการบรรลุข้อตกลงล่วงหน้า
จะมีแรงจูงใจที่จะถอนตัวจากกรอบกติกาความร่วมมือแม่น้้าโขง หรือผลักดันให้แก้ไขกฎกติกาใหม่ 
ดังที่ไทยเคยปฏิเสธปฎิญญาร่วม ค.ศ.1975 ซึ่งก้าหนดต้องท้าข้อตกลงก่อนด้าเนินโครงการ และดังที่
ไทยเคยผลักดันการแก้ไขกฎกติกามาแล้วเมื่อเดือนพฤศจิกายน 1991 (Radosevich, 1993d)  

                                                           

 87 [Alternative 2] 
  B. (2) ในฤดูแล้ง การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธาน ต้องหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลง
โดยคณะกรรมการ ก่อนท่ีประเทศริมฝ๎่งจะใช้น้้าตามที่เสนอขอ 
 88 [Alternative 3] 
  B. (2) ในฤดูแล้ง การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธาน ต้องหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลง
โดยคณะกรรมการ 
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ในเมื่อรัฐริมฝ๎่งยังตกลงกันไม่ได้ ภายหลังการประชุม MWG-IV ที่ปรึกษาอาวุโสได้
ตระเวนเยือนสามประเทศอินโดจีนเพื่อรับฟ๎งความคิดเห็น และเม่ือได้พบกับผู้แทนในคณะท้างาน
แม่น้้าโขงของไทย เขาได้เสนอร่างใหม่ 2 ร่างเพ่ือเป็นตัวเลือก ร่างหนึ่งมีใจความคล้ายข้อเสนอของ
เวียดนาม ซึ่งก้าหนดให้การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธานต้องมีการบรรลุข้อตกลงก่อนการใช้น้้า เรียกว่า 
Alternative X89   อีกร่างหนึ่งมีใจความคล้ายข้อเสนอของไทย ซึ่งก้าหนดเพียงให้มีการหารือกันด้วย
เจตนาที่จะบรรลุข้อตกลง เรียกว่า Modified Alternative X90 ไทยยอมรับร่างแบบหลัง 

 

ตารางท่ี 7  ข้อเสนอเปรียบเทียบของผู้ไกล่เกลี่ยการเจรจา 

 
 พันธะ จ าแนกตามแหล่งน้ า ฤดูกาล และลักษณะการใช้น้ า 

  

ฤดูน้ ามาก ฤดูแล้ง ฤดูน้ ามาก ฤดูแล้ง 

Intra* Inter** intra inter intra inter intra inter 

Alt. X 

(post-MWG 
IV) 

แจ้ง         

หารือ         

หารือ
มุ่ง

ข้อตกล
ง 

(ก่อนใช้
น้้า) 

       

(SA) 

 

(SA) 

                                                           

 89 [Alternative X] 
  B. (2) ในฤดูแล้ง การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธาน ต้องหารือล่วงหน้า ซึ่ง, ด้วยหลักความสุจริตใจ, 
มุ่งท่ีจะให้บรรลุข้อตกลงโดยคณะกรรมการก่อนการใช้น้้า 
 90 [Modified Alternative X] 
  B. (2) ในฤดูแล้ง การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธาน ต้องหารือล่วงหน้า การหารือล่วงหน้านี้มุ่งที่จะ
ใหบ้รรลุข้อตกลงโดยคณะกรรมการ ด้วยหลักความสุจรติใจ 

ล ำน ้ำสำขำ สำยประธำน 
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Mod. Alt. X 

(post-MWG 
IV) 

 

แจ้ง         

หารือ         

หารือ
มุ่ง

ข้อตกล
ง 

      
  

ข้อตกล
ง 

        

*intra หมายถึง intra-basin usee (การใช้น้้าภายในลุ่มน้้า) 

**inter หมายถึง inter-basin diversion (การผันน้้าข้ามลุ่มน้้า) 

เมื่อมีการประชุมของคณะท้างานทางเทคนิค ครั้งที่ 2 (TDM-2) ที่กรุงเวียงจันทร์ ใน
เดือนมกราคม 1994 ผู้แทนของกัมพูชากับลาวแสดงท่าทียอมรับร่าง Modified Alternative X แต่
ทว่าเวียดนามกลับเสนอร่างข้อ 5.B.2. ที่ก้าหนดพันธะเข้มงวด โดยเรียกร้องให้มีการท้าข้อตกลงใน
กรณีการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า ไม่ว่าผันจากแม่น้้าสายประธาน หรือผันจากล้าน้้าสาขา นอกจากนี้ การใช้
น้้าในล้าน้้าสาขาในฤดูแล้ง ยังต้องหารือล่วงหน้าด้วย91 

 

ตารางท่ี 8 ข้อเสนอของเวียดนาม 

 
 พันธะ จ าแนกตามแหล่งน้ า ฤดูกาล และลักษณะการใช้น้ า 

  

                                                           

 91 [Vietnameses proposal] 
  5.A. การใช้น้้าในล้าน้้าสาขา 
   1. ในฤดูน้้ามาก ต้องแจ้งต่อคณะกรรมการ 
   2. ในฤดูแล้ง ต้องหารือล่วงหน้า 
  5.B. การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธาน 
   1. ในฤดูน้้ามาก ต้องหารือล่วงหนา้ 
   2. ในฤดูแล้ง ต้องหารือ ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง 
  5.C. การผันน้า้ข้ามลุ่มน้้า ต้องท้าข้อตกลง 

ล ำน ้ำสำขำ สำยประธำน 
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ฤดูน้ ามาก ฤดูแล้ง ฤดูน้ ามาก ฤดูแล้ง 

Intra* Inter** intra inter intra inter intra inter 

Vietnames
e proposal 

แจ้ง 
 

       

หารือ   
 

 
 

   

หารือ
มุ่ง

ข้อตกล
ง 

      
 

 

ข้อตกล
ง 

 
 

 
 

 
 

 
 

*intra หมายถึง intra-basin usee (การใช้น้้าภายในลุ่มน้้า) 

**inter หมายถึง inter-basin diversion (การผันน้้าข้ามลุ่มน้้า) 

 
เหตุที่เวียดนามมีท่าทียืนกรานข้อเรียกร้องมากขึ้นเช่นนี้ เป็นปฏิกิริยาต่อท่าทีของ

รัฐมนตรีประจ้าส้านักนายกรัฐมนตรีของไทย นายสาวิตต์ โพธิวิหค (Browder, 1998: 186) ก่อนหน้า
การเจรจา TDM-2 แค่ 4 วัน นายสาวิตต์ ระบุว่า เขาจะเสนอโครงการ กก-อิง-ยม-น่าน ซึ่งเป็นการผัน
น้้าจากลุ่มแม่น้้าโขงข้ามลุ่มน้้ามายังลุ่มแม่น้้าเจ้าพระยา เข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และว่า 
ประเทศไทยมีสิทธิ์ที่จะใช้น้้าถ้าไม่ได้ท้าให้ปริมาณการไหลลดต่้ากว่าจุดต่้าสุดของแม่น้้าโขง ไทยไม่
จ้าเป็นต้องขออนุญาตใคร ("Thailand casts its eyes," 1994)  

ข้อเรียกร้องของเวียดนามสะท้อนความพยายามที่จะสร้างกฎกติกาที่เปิดทางให้รัฐ
ปลายน้้ามีสิทธิ์ทบทวนโครงการของรัฐเหนือน้้า เมื่อพิจารณาจากจุดยืนของไทย พันธะที่เวียดนาม
เสนอนี้จะบั่นทอนอ้านาจอธิปไตยของไทยในการใช้น้้าในล้าน้้าสาขา เนื่องจากก้าหนดต้องมีการหารือ
ล่วงหน้า และยังลดทอนโอกาสของไทยในการท้าโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าด้วย เนื่องจากก้าหนด
พันธะการท้าข้อตกลง ดังนั้น ไทยจึงไม่ยอมรับ เป็นเหตุให้การเจรจาเกิดทางตัน 

แม้กระนั้น ทั้งสองฝุายยังคงต้องการด้าเนินกรอบความร่วมมือนี้ต่อไป ระหว่างการ
เจรจาประสบภาวะชะงักงันดังกล่าว ในช่วงกลางเดือนมีนาคม 1994 นายกรัฐมนตรีไทย นายชวน 
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หลีกภัย เดินทางเยือนกรุงฮานอย92 พบหารือกับนายกรัฐมนตรีเวียดนาม Vo Van Kiat  ผูน้้าทั้งสอง
เห็นพ้องที่จะเดินหน้าเจรจาความตกลงแม่น้้าโขง  

ต้นเดือนพฤษภาคม 1994 ระหว่างการพบหารือกันซึ่งมักเกิดขึ้นเป็นปกติเป็นระยะๆ 
บรรดาเจ้าหน้าที่ระดับสูงของเวียดนาม กัมพูชา และลาว ปรึกษากันที่กรุงฮานอย ในโอกาสนี้ 
คณะท้างานแม่น้้าโขงแห่งชาติของทั้งสามประเทศ ร่วมกันเสนอร่างความตกลงฯในข้อ 5 และต่อมาได้
แจ้งข้อเสนอนี้ไปยังผู้แทนของยูเอ็นดีพีในเวียดนามในวันที่ 12 พฤษภาคม 1994 (Browder, 1998 : 
188) ข้อเสนอของทั้งสามประเทศสะท้อนถึงการประนีประนอม ข้อเสนอนี้เรียกว่า VCL's proposal 

  [VCL's proposal] 
   5. A. การใช้น้้าในล้าน้้าสาขา ต้องแจ้งต่อคณะกรรมการ 
   5. B. การใช้น้้าในแม่น้้าสายประธาน 
    1. ในฤดูน้้ามาก 
     a. การใช้น้้าในลุ่มน้้า ต้องแจ้งต่อคณะกรรมการ 
     b. การผันน้้าข้ามลุ่มน้้า ต้องหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้ 
        บรรลุข้อตกลง 
   2. ในฤดูแล้ง 
    a. การใช้น้้าในลุ่มน้้า ต้องหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง 
    b. การผันน้้าข้ามลุ่มน้้า ต้องท้าข้อตกลง 

ในจดหมายที่คณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติของเวียดนามมีถึงผู้แทนของยูเอ็นดีพี
ประจ้าเวียดนาม ลงวันที่ 12 พฤษภาคม ค.ศ.1994 (อ้างใน Browder, 1998: 189) คณะท้างาน
แม่น้้าโขงของเวียดนามชี้แจงเหตุผลของข้อเสนอนี้ ว่า 

A. ล าน้ าสาขา :  รัฐริมฝ๎่งมีสิทธิ์ที่จะใช้น้้าภายในดินแดนของตน อย่างไรก็ตาม 
เนื่องจากการใช้น้้าในล้าน้้าสาขามีผลกระทบต่อแม่น้้าสายประธาน รัฐต่างๆจ้าเป็นต้องแจ้งต่อกันและ
กันถึงแผนการใช้น้้าในล้าน้้าสาขาของตน 

B. แม่น้ าสายประธาน : 
1. ฤดูน้้ามาก : เนื่องจากทรัพยากรน้้าในแม่น้้าโขงมีมากมายในฤดูน้้ามาก การใช้น้้า

ภายในลุ่มน้้าต้องมีการแจ้ง ในส่วนของการผันน้้าข้ามลุ่มน้้านั้น การผันน้้าส่วนเกินไปยังพ้ืนที่ที่ขาด
แคลนน้้า เป็นกรณีที่ควรพิจารณาเอ้ืออ้านวยให้ด้าเนินการได้ อย่างไรก็ดี ต้องมีการหารือล่วงหน้า ซึ่ง
มุ่งให้บรรลุข้อตกลง โดยจะมีการจัดตั้งกลไกติดตามผล เพื่อประกันว่า การผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจะ
ด้าเนินการเฉพาะในฤดูน้้ามากเท่านั้น 

2. ฤดูแล้ง : เนื่องจากปริมาณน้้ามีไม่เพียงพอเมื่อเทียบกับความต้องการใช้ภายในลุ่ม
น้้า ประเทศริมฝ๎่งจ้าเป็นต้องร่วมมือกันอย่างใกล้ชิด เพื่อใช้น้้าอย่างมีประสิทธิภาพ และไม่ก่ออันตราย
ต่อรัฐริมฝ๎่งอื่นๆ  ดังนั้น การใช้น้้าภายในลุ่มน้้าต้องมีการหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง 

                                                           

 92 การเยือนครั้งน้ีมีขึ้นหลังจากเลขาธิการพรรคคอมมิวนิสต์เวียดนาม Do Muoi เยือนกรุงเทพ และพบ
หารือกับนายชวน รวมทั้งเข้าเฝูาฯพระมหากษตัริย์ของไทย เมื่อเดือนตุลาคม 1993 ("Positive note," 1993) 
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ส้าหรับกรณีพิเศษ หากจ้าเป็นต้องผันน้้าในแม่น้้าสายประธาน ทุกรัฐต้องให้ความเห็นชอบอย่างเป็น
เอกฉันท์ โดยการท้าข้อตกลงเฉพาะเป็นรายโครงการ 

 

ตารางท่ี 9  ข้อเสนอของเวียดนาม กัมพูชา และลาว 

 พันธะ จ าแนกตามแหล่งน้ า ฤดูกาล และลักษณะการใช้น้ า 

  

ฤดูน้ ามาก ฤดูแล้ง ฤดูน้ ามาก ฤดูแล้ง 

Intra* Inter** intra inter intra inter intra inter 

VCL's  
Prop. 

  (post-TDM 
2) 

แจ้ง 
     

   

หารือ
มุ่ง

ข้อตกล
ง 

     
  

 

ข้อตกล
ง 

       
 

 

 เห็นได้ว่า ข้อเสนอร่วมของสามประเทศ มีการผ่อนปรนจากข้อเสนอของเวียดนาม
ตามตารางท่ี 8 อย่างส้าคัญ จากข้อเสนอ Vietnamese Proposal ที่มุ่งควบคุมผลกระทบจาก
ภายนอกอันเกิดจากการใช้น้้าของรัฐเหนือน้้า โดยเรียกร้องพันธะการหารือหรือการท้าข้อตกลงใน
กรณีการใช้น้้าในล้าน้้าสาขาตามแต่ฤดูกาล ข้อเสนอ VCL's Proposal นี้ ได้ลดหย่อนการควบคุม 

ดังกล่าวลงเป็นพันธะการแจ้ง ตามความต้องการของไทย และจากท่ีเรียกร้องพันธะการท้าข้อตกลง
ส้าหรับการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าในทุกกรณี ข้อเสนอหลังสุดนี้ได้ลดหย่อนความเข้มงวดในการทบทวน
โครงการลง โดยจ้าแนกเป็นว่า ถ้าผันน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานในฤดูน้้ามาก ต้องหารือล่วงหน้าซึ่ง
มุ่งให้บรรลุข้อตกลง มีเพียงเฉพาะกรณีการผันน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานในฤดูแล้งเท่านั้น ที่
ก้าหนดต้องท้าข้อตกลง 

ล ำน ้ำสำขำ สำยประธำน 
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 กล่าวได้ว่า ข้อเสนอของสามประเทศเป็นความพยายามที่จะหาจุดประนีประนอมกับ
ไทย ซึ่งต้องการความมีอิสระในการใช้น้้า โดยไทยมีจุดยืนเมื่อแรกเริ่มการเจรจาว่า ถ้าผันน้้าจากแม่น้้า
โขงสายประธานในฤดูน้้ามาก ไทยประสงค์ให้ก้าหนดพันธะเพียงการแจ้ง ถ้าผันน้้าจากแม่น้้าโขงสาย
ประธานในฤดูแล้ง ไทยประสงค์ให้ก้าหนดพันธะเพียงการหารือ  

 ตามข้อเสนอของสามประเทศ ไทยมีอิสระที่จะใช้น้้าในล้าน้้าสาขาโดยมีพันธะแค่การ
แจ้งดังที่ไทยประสงค์ อีกท้ังยังมีพันธะเพียงการแจ้งในกรณีการใช้น้้าในลุ่มน้้าจากแม่น้้าสายประธาน
ในฤดูน้้ามากตามที่ไทยต้องการ แต่ส้าหรับการผันน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานข้ามลุ่มน้้าในฤดูแล้ง 
ซึ่งไทยต้องการพันธะการหารือล่วงหน้า นั้น ข้อเสนอนี้ก้าหนดพันธะการท้าข้อตกลงเป็นรายโครงการ 

กฎกติกาที่ก้าหนดพันธะการท้าข้อตกลงเฉพาะเป็นรายโครงการ ย่อมประกันว่า ถ้า
ไทยจะผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง ซึ่งมีแนวโน้มจะส่งผลกระทบต่อพ้ืนที่ปลาย
น้้าได้มากกว่าการใช้ประโยชน์ในกรณีอ่ืนๆ รัฐปลายน้้าจะมีโอกาสทบทวนโครงการของไทย เพื่อไม่ให้
ไทยใช้น้้าในลักษณะที่ก่ออันตรายต่อพ้ืนที่เกษตรของเวียดนามและการท้าประมงของกัมพูชา รวมทั้ง
ต่อการคมนาคมขนส่งทางน้้าและการท้าประมงในประเทศลาว  

นอกจากนี้ พันธะการหารือซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลงในกรณีการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจาก
แม่น้้าสายประธานในฤดูน้้ามากก็ดี และในกรณีการใช้น้้าในลุ่มน้้าในแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้งก็ดี 
ต่างเป็นพันธะที่ประสานประโยชน์ของทั้งไทยและสามประเทศ เพราะพันธะการหารือนั้นเปิดโอกาส
ให้รัฐปลายน้้ามีสิทธิ์ทบทวนโครงการของรัฐเหนือน้้าได้ในระดับหนึ่ง แต่ก็ไม่ถึงกับเป็นพันธะที่
ก่อให้เกิดสิทธิยับยั้ง93   

 เมื่อถึงการประชุมคณะท้างานแม่น้้าโขง ครั้งที่ 5 (MWG-5) ซึ่งมีข้ึนที่กรุงฮานอย ใน
เดือนพฤศจิกายน 1994 ที่ประชุมยอมรับข้อเสนอของเวียดนาม กัมพูชา และลาว โดยไทยเสนอ
ข้อความเพ่ิมเติมในส่วนของการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง ว่า หากมีปริมาณน้้า
ส่วนเกินจากข้อเสนอการใช้น้้าของภาคีทุกฝุาย และได้มีการตรวจสอบและยืนยันเป็นเอกฉันท์โดย
คณะกรรมการร่วมแล้ว การผันน้้าข้ามลุ่มน้้าส้าหรับปริมาณน้้าส่วนเกินนั้น สามารถกระท้าได้โดย

                                                           

 93 ความตกลงแม่น้้าโขงให้ค้านิยามของการหารือล่วงหน้าว่า เป็น "การแจ้ง โดยจดัส่งรายละเอียดเพิ่มเตมิ
แก่คณะกรรมการร่วม...เพื่อให้ประเทศภาคีอื่นๆได้พิจารณา และประเมินผลกระทบของข้อเสนอการใช้น้้า...อันจะ
เป็นพื้นฐานท่ีน้าไปสู่การท้าข้อตกลง ท้ังนี้ การหารือล่วงหน้ามไิดเ้ปน็ท้ังสิทธิที่จะยับยั้งการใช้ หรือเปน็สิทธิแต่ฝุาย
เดียวของประเทศภาคีใด ที่จะใช้น้า้โดยไม่ค้านึงถึงสิทธิของประเทศภาคีสมาชิกอ่ืน" 
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ก้าหนดพันธะการหารือล่วงหน้า94 ซึ่งอีกสามประเทศไม่ขัดข้องกับข้อความเพ่ิมเติมนี้ ดังนั้น ผู้แทน
คณะท้างานแม่น้้าโขงของทุกประเทศจึงลงนามย่อในความตกลงแม่น้้าโขง 

 

 การต่อรองระหว่างไทย (T) ฝุายหนึ่งกับเวียดนาม กัมพูชา และลาว (VCL) อีกฝุาย
หนึ่ง เป็นความพยายามท่ีจะแสวงหาจุดสมประโยชน์ภายใต้สภาพการณ์ที่ทั้งสองฝุายมีความขัดแย้ง
ด้านผลประโยชน์ แต่ละฝุายต้องการรักษาหรือเพ่ิมพูนผลประโยชน์ของฝุายตนภายใต้กฎกติกาการ
จัดสรรน้้าที่จัดท้าข้ึนใหม่ จึงเสนอกฎกติกาท่ีจะเอ้ือประโยชน์และสร้างความพึงพอใจแก่ฝุายตน  

 เมื่อวิเคราะห์ความสมประโยชน์ของฝุายไทยกับฝุายเวียดนาม กัมพูชา และลาว อาจ
กล่าวได้ว่า จุดสมประโยชน์ของกฎกติกาการจัดสรรน้้าตามความตกลงในข้อ 5 ซึ่งทั้งสองฝุายตกลง
ยอมรับตามข้อเสนอของเวียดนาม กัมพูชา และลาว (VCL's Prop.) นั้น ค่อนข้างตอบสนอง
ผลประโยชน์ของฝุายไทย ดังแผนภูมิ 

 

แผนภูมิที่ 2  ผลวิเคราะห์การเจรจาจัดท าความตกลงแม่น้ าโขง ข้อ 5 
 

 
 
 

                                                           

 94 ไทยคาดหวังว่า เขื่อนไฟฟูาพลังน้้าในจีน ทั้งที่ก้าลังก่อสร้างและที่มโีครงการจะสร้างในอนาคต จะช่วย
เติมน้้าในแม่น้้าโขงสายประธานในฤดูแล้งได้ ซึ่งเป็นเหตผุลส้าคญัที่ท้าให้ไทยยอมรับกฎกติกาในข้อ 6 เรื่อง การ
รักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง ปริมาณน้้าท่ีเป็นส่วนเกินจากระดับการไหลตามธรรมชาตินีย้ังจะเป็นประโยชน์
ต่อโครงการผันน้้าของไทยด้วย  
 อธิบดีกรมพัฒนาและส่งเสรมิพลังงาน นายประเทศ สตูะบตุร ในฐานะประธานคณะกรรมการแม่น้า้โขง
แห่งชาติไทย เปิดเผยว่า จีนมีแผนจะสร้างเขื่อนไฟฟูาพลังน้้าแบบขั้นบันไดบนแม่น้า้โขงสายประธาน รวม 8 เขื่อน 
คือ มันวาน, ต้าเชาชาน, เซียววาน, จิงฮง, นัวซาตู, กงกวอเกียว, กันลันบา, และเม็งซอง และอีก 7 เขือ่นในล้าน้้า
สาขา เมื่อสร้างเสร็จจะกักเก็บน้้าในปริมาณ 38,400 ล้านลูกบาศก์เมตร หรือเกือบครึ่งหน่ึงของปริมาณการไหลตาม
ธรรมชาติจา้นวน 100,000 ล้านลูกบาศก์เมตรของแม่น้้าโขงตอนบน เขื่อนท้ัง 15 โครงการนี้จะเพิ่มปรมิาณการไหล
ในฤดูแล้งเป็นประมาณ 1,230 ลบ.ม./วินาที น้้าที่จีนปล่อยจากเขื่อนกักเก็บเพ่ือผลติกระแสไฟฟูาจะไหลลงมาทาง
ท้ายน้้า ประเทศปลายน้้าจะได้รับน้้าจากเขื่อนของจีน  ประเทศไทยจะไดร้ับประโยชน์ 2 อย่าง อย่างแรก น้้าเหลา่นี้
จะไหลผ่านเขื่อนขั้นบันไดที่ประเทศลุ่มน้้าตอนล่างมีแผนจะสร้างบนแม่น้้าโขงสายหลัก จ้านวน 12 เขื่อน อย่างที่
สอง ไทยจะผันน้้าส่วนเกินเข้ามาใช้ในประเทศ น้้าจากเขื่อนของจีนนี้จะช่วยให้ไทยสามารถผันน้้าได้พร้อมกับรักษา
ปริมาณการไหลต่้าสดุที่ยอมรับไดใ้นฤดูแล้ง (Malee Traiswasdichai, 1995) 
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   ผลประโยชน์ขั้นต่้าสุดที่ T ยอมรับได้                                                     ผลประโยชน์ขั้น
สูงสุดที ่T ต้องการ 

 

 พิสัยของไทย (T) • 

T's 

Option 
1a 

อาณาบริเวณที่อาจบรรลุข้อตกลง 

     •                              •                  •     

Alt. X                     VCL's Prop.          
Mod. Alt. X                                  

 

• 

VCL's 
Option 1a 

พิสัยของเวียดนาม กัมพูชา ลาว (VCL) 

 

ผลประโยชน์ขั้นสูงสุดที่ VCL ต้องการ                                               ผลประโยชน์ขั้นต่้าสุดที่ 
VCL ยอมรับได้ 

 

 การเจรจาเพื่อออกแบบกฎกติกาของการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขง มี
การต่อรองกันอย่างเข้มข้นระหว่างฝุายไทยกับฝุายสามประเทศอินโดจีน ประเด็นส้าคัญของการ
ต่อรองก็คือ กรอบความร่วมมือนี้จะน้าหลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ซึ่งเป็น
หลักการส้าคัญของหลักกฎหมายว่าด้วยการใช้ลุ่มน้้าระหว่างประเทศ มาปรับใช้กับกรณีของแม่น้้าโขง
ได้อย่างไร จึงจะสมประโยชน์แก่ทุกฝุาย 

 การใช้น้้าของประเทศเหนือน้้าย่อมจะส่งผลกระทบต่อภายนอกไปยังประเทศปลาย
น้้าในแง่ของปริมาณน้้าที่ประเทศปลายน้้าจะมีโอกาสได้ใช้ ประเทศปลายน้้าจึงต้องการกฎกติกาที่มี
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ความเข้มงวดในการควบคุมการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า ในทางกลับกัน ประเทศเหนือน้้าย่อม
ต้องการกฎกติกาท่ีมีความยืดหยุ่น เพื่อเปิดทางให้ตนได้ใช้น้้าในปริมาณเท่าท่ีจะไม่ลิดรอนสิทธิในการ
ใช้น้้าของประเทศปลายน้้า อย่างไรก็ดี ต่างฝุายต่างตระหนักถึงความจ้าเป็นที่จะต้องสร้างกฎกติกาที่มี
ความสมประโยชน์ส้าหรับทุกฝุาย 

 

 ด้วยเหตุที่การใช้น้้าในแต่ละลักษณะ คือ การใช้น้้าภายในลุ่มน้้า กับการผันน้้าข้าม
ลุ่มน้้า, ในแต่ละแหล่งน้้า คือ ล้าน้้าสาขา กับแม่น้้าสายประธาน และในแต่ละฤดูกาล คือ ฤดูน้้ามาก 
กับฤดูแล้ง จะส่งผลกระทบต่อภายนอกในระดับที่แตกต่างกัน ดังนั้น แต่ละฝุายจึงพยายามเสนอกฎ
กติกาที่จะรักษาและเพ่ิมพูนผลประโยชน์ของตนในการประสานนโยบายความร่วมมือ การรักษาและ
เพ่ิมพูนผลประโยชน์ดังกล่าวนี้จะเป็นไปได้โดยผ่านการออกแบบกฎกติกาที่ก้าหนดพันธะของชาติ
สมาชิกในการใช้น้้า 

  การผ่อนปรนจุดยืนของเวียดนามในข้อเสนอของสามประเทศ (' VCL's Prop.) นั้น 
เอ้ือให้เวียดนาม กัมพูชา และลาว บรรลุข้อตกลงกับไทยได้ การผ่อนปรนนี้ท้าให้ไทยได้ข้อตกลงใน
เงื่อนไขท่ีไทยพึงพอใจ  

 กล่าวคือ ตามตารางที่ 6 (ข้อเสนอของเวียดนาม ลาว กัมพูชา เทียบกับของไทย) จะ
เห็นได้ว่า ทั้งสองฝุายเริ่มต้นการเจรจาต่อรองด้วยการเสนอ Option 1a ที่ก้าหนดพันธะแตกต่างกัน
อย่างมาก ขณะที่สามประเทศต้องการมีส่วนทบทวนข้อเสนอขอใช้น้้าของไทยในกรณีการใช้น้้าในล้า
น้้าสาขาในฤดูแล้ง และต้องการให้มีการท้าข้อตกลงการใช้น้้าในกรณีการใช้น้้าในแม่น้้าสายประธานใน
ฤดูแล้ง ไทยไม่ต้องการความมีอิสระโดยสมบูรณ์ในการใช้น้้าในล้าน้้าสาขา และยอมรับการทบทวน
ของประเทศอ่ืนในระดับของพันธะการหารือเท่านั้น ไทยไม่ต้องการพันธะการท้าข้อตกลงไม่ว่ากรณีใด  

 แต่หลังจากการต่อรองกัน ตามตารางที่ 9 (ข้อเสนอของเวียดนาม กัมพูชา และลาว) 
จะเห็นได้ว่า ในที่สุด ฝุายสามประเทศยอมโอนอ่อนตามข้อตกลงของไทยที่ต้องการก้าหนดพันธะเพียง
การแจ้งในกรณีการใช้ล้าน้้าสาขา รวมทั้งกรณีการใช้น้้าในลุ่มน้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูน้้ามาก 
และในกรณีการใช้น้้าในลุ่มน้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้งนั้น ต่างเห็นพ้องกันให้ก้าหนดพันธะ
การหารือ 

 ไทยยอมผ่อนปรนจุดยืนเพียงแค่ 2 กรณีเท่านั้น คือ จากเดิมที่ต้องการให้ก้าหนด
พันธะเพียงการแจ้งส้าหรับการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูน้้ามาก ไทยยอมรับพันธะ
การหารือ และจากเดิมที่ต้องการให้ก้าหนดพันธะเพียงแค่การหารือส้าหรับการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจาก
แม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง ไทยยอมรับพันธะการท้าข้อตกลง 
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 ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า จุดสมประโยชน์ของกฎกติกาการจัดสรรน้้าที่ทั้งสองฝุายเห็น
พ้องกันในท่ีสุดนั้น ค่อนมาทางผลประโยชน์ของฝุายไทย ดังแสดงในแผนภูมิที่ 2 ความสมประโยชน์ 
ณ จุดดังกล่าว เป็นผลจากการประนีประนอม 

 ความข้อนี้สะท้อนให้เห็นจากค้าให้สัมภาษณ์สื่อมวลชนของเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องของ
ประเทศภาคี ภายหลังการลงนามความตกลงแม่น้้าโขง เมื่อวันที่ 5 เมษายน ค.ศ.1995 

 ผู้แทนของลาวในคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติลาว Dr. Kithong Vongsai กล่าว
ว่า "เราพอใจความตกลงฉบับนี้ แม้เราตระหนักว่า เราไม่ได้พอใจทั้งหมด เราพอใจ 80 เปอร์เซนต์ 
หลักการส้าคัญๆในความตกลงนี้เป็นสิ่งที่ลาวยอมรับได้" ด้านรัฐมนตรีต่างประเทศของเวียดนาม 
Nguyen Manh Cam ปฏิเสธค้าวิจารณ์ท่ีว่า เวียดนามยอมประนีประนอมมากเกินไป เขาชี้ให้เห็นว่า 
เวียดนามได้ประโยชน์จากการมีกฎกติกาที่ทุกฝุายยอมรับร่วมกัน  "เราเป็นประเทศท้ายสุดของลุ่มน้้า 
ดังนั้น เราจะได้รับผลกระทบมากที่สุดจากสิ่งที่เกิดข้ึนตลอดล้าน้้า แต่เมื่อมีความตกลงฉบับนี้ ก็จะมี
กลไกระงับข้อพิพาท" (Malee Traisawasdichai, 1995, April 6) ขณะเจ้าหน้าที่อาวุโสผู้หนึ่งของ
เวียดนามระบุว่า “ความตกลงแม่น้้าโขงเป็นข้อตกลงที่มีการประนีประนอมกันบนพ้ืนฐานของความ
เป็นจริงต่างๆในทางการเมือง เราจ้าเป็นต้องประนีประนอมเพ่ือให้การเจรจาเดินหน้าได้ และจัดตั้ง
สถาบันขึ้น เราตระหนักว่ามีป๎ญหาหลายอย่าง แต่การน้าความตกลงแม่น้้าโขงมาใช้ปฏิบัตินั้นเป็น
กระบวนการระยะยาว...การเจรจาเป็นกระบวนการที่จะเพ่ิมความไว้เนื้อเชื่อใจและความเชื่อมั่น
ระหว่างประเทศท้ังสี่” (Browder, 2000: 255) 

 ส้าหรับกัมพูชา เลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติกัมพูชา Sin Niny 
กล่าวถึงความตกลงแม่น้้าโขง ข้อ 5 ว่า กฎกติกาการใช้น้้าจากแม่น้้าสายประธานมีความคลุมเครือ
มาก ("too vague") และมีค้าถามว่า กฎกติกานี้จะปกปูองสิทธิของประเทศปลายน้้าได้หรือไม่" โดย
เขาชี้ว่า ความตกลงฉบับนี้ก้าหนดให้รัฐริมฝ๎่งต้องท้าข้อตกลงเฉพาะในกรณีการผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจาก
แม่น้้าสายประธานในฤดูแล้งเท่านั้น การใช้น้้าในลักษณะ ฤดูกาล และแหล่งน้้าในหลายกรณี ก้าหนด
พันธะแค่การแจ้ง หรือการหารือล่วงหน้าซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง (Malee Traisawasdichai, 1995, 
June 2)  

 หลังจากการลงนามความตกลงฉบับนี้ ฝุายไทยดูจะเล็งเห็นได้ไม่ยาก ว่า กฎกติกา
ดังกล่าวเอ้ือประโยชน์แก่ไทยอย่างไร อธิบดีกรมองค์การระหว่างประเทศ นายอัษฎา ชัยนาม อธิบาย
ว่า ในการจัดท้าความตกลงฉบับนี้ ทุกประเทศจ้าเป็นต้องประนีประนอม "เราจะไม่ได้ทุกอย่างที่เรา
ต้องการ แต่ประเทศอ่ืนๆก็จะไม่ได้ทุกอย่างที่อยากได้เช่นกัน" (Malee Traiswasdichai และ Don 
Pathan, 1995, April 6)  เหตุที่ประเทศริมฝ๎่งแม่น้้าโขงตอนล่างสามารถบรรลุความตกลงได้ เป็น
เพราะไทยยอมประนีประนอม ในลักษณะที่ความตกลงแม่น้้าโขงจะไม่กระทบต่อโครงการที่ก้าลังอยู่
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ระหว่างด้าเนินการของไทย (Malee Traiswasdichai, 1995, December 29) ขณะที่โฆษกกระทรวง
การต่างประเทศ นายสุวิทย์ สิมะสกุล กล่าวว่า ตามความตกลงฉบับนี้ โครงการที่มีอยู่ของไทยจะท้าได้
โดยไม่ต้องขออนุญาตจากรัฐภาคีอ่ืนๆ (Malee Traisawasdichai, 1995, April 7) 

 ส้าหรับประเทศไทย ประโยชน์ที่เด่นชัดของกฎกติกาการใช้น้้าฉบับนี้ คือ ความมี
อิสระในการใช้ประโยชน์ล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขงภายในเขตแดนของตน ตามโครงการใช้น้้าในลุ่มน้้า 
โขง-ชี-มูล และโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า กก-อิง-น่าน   

 รัฐมนตรีต่างประเทศของไทย นายแพทย์กระแส ชนะวงศ์ กล่าวว่า ข้อตกลงฉบับนี้
จะเป็นประโยชน์ต่อจังหวัดต่างๆในภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ "โครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า 
กก-อิง-น่าน ต้องการใช้น้้า หากรัฐริมฝ๎่งทั้งสี่ร่วมมือกันภายใต้ความตกลงแม่น้้าโขง เราก็สามารถ
เดินหน้าโครงการได้ ซึ่งจะเป็นประโยชน์แก่ลุ่มแม่น้้าเจ้าพระยา" และเจ้าหน้าที่ระดับสูงผู้หนึ่งของไทย
กล่าวว่า ข้อตกลงฉบับใหม่นี้ได้ผ่อนคลายกฎกติกาอันเข้มงวดของปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 ซึ่งเปิดช่อง
ให้ประเทศอ่ืนยับยั้งโครงการ ข้อตกลงดังกล่าวจึงมีความยืดหยุ่นกว่า โดยก้าหนดพันธะของรัฐที่จะท้า
โครงการเพียงแจ้งเพ่ือทราบ (Rita Patiyasevi, 1995, April 6) 

 อธิบดีกรมสนธิสัญญาและกฎหมาย นายกฤษณ์ กาญจนกุญชร ชี้ถึงผลได้ของไทย
จากการท้าความตกลงฉบับนี้ว่า ตามความตกลงข้อ 5 ในการท้าโครงการกก-อิง-น่าน ประเทศไทยมี
พันธะเพียงการแจ้งต่อคณะกรรมการร่วมของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงเท่านั้น เพราะเป็นการผันน้้า
จากล้าน้้าสาขาภายในเขตแดนของไทยเอง และในการท้าโครงการโขง-ชี-มูล ไทยมีพันธะต้องแจ้งและ
ต้องปรึกษาหารือซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลงในคณะกรรมการร่วม เพราะเป็นการผันน้้าจากแม่น้้าสาย
ประธานเข้าสู่ล้าน้้าสาขาในประเทศไทย ขณะที่โฆษกกระทรวงการต่างประเทศ นายสุวิทย์ สิมะสกุล 
สรุปว่า "ต่อไปนี้ ประเทศไทยจะสามารถใช้น้้าในลุ่มแม่น้้าโขงภายในเขตแดนของเราได้ โดยไม่ต้องขอ
อนุญาตจากประเทศอ่ืนๆ" (Malee Traiswasdichai, 1995a) 

 ผลประโยชน์ที่ประเทศไทยได้รับในการจัดกรอบการอภิบาลระหว่างประเทศในกรณี
การจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขงนี้ อาจสรุปได้ด้วยค้ารายงานของกระทรวงการต่างประเทศของไทยเมื่อ
วันที่ 1มีนาคม พ.ศ.2538 ซึ่งเสนอให้ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในการลงนาม
ความตกลงว่าด้วยความร่วมมือในการพัฒนาลุ่มแม่น้้าโขงอย่างยั่งยืน โดยระบุว่า "ผลของการท้าความ
ตกลงฯ จะก่อให้เกิดผลดีต่อประเทศ สรุปสาระส้าคัญ ดังนี้...(6) ส้าหรับไทยนั้น เป็นที่น่ายินดีว่า 
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โครงการที่ไทยมีส้าหรับป๎จจุบัน และส้าหรับอนาคต สามารถด้าเนินไปได้ บนพ้ืนฐานกติกาใหม่ที่เห็น
พ้องร่วมกัน"95 

 พันธะของไทยในการด้าเนินโครงการโขง-ชี-มูล และโครงการกก-อิง-น่าน ปรากฎ
ตามตารางท่ี 10 ซึ่งเห็นได้ว่า ไทยมีพันธะเพียงการแจ้ง หรือการหารือล่วงหน้าเท่านั้น ไทยจะมีพันธะ
การท้าข้อตกลงก็ต่อเมื่อไทยประสงค์จะผันน้้าข้ามลุ่มน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานมายังลุ่มแม่น้้า
เจ้าพระยา ซึ่งโครงการเช่นนี้ยังคงเป็นเรื่องของอนาคต  

ตารางท่ี 10 พันธะตามความตกลง ข้อ 5 กับโครงการน้ าของไทย* 

โครงการ 
ลักษณะการใช้ประโยชน์ พันธะ 

โขง-ชี-มูล 
สายประธาน, ใช้น้้าในลุ่มน้้า 
          ฤดูน้้ามาก.................. 
          ฤดูแล้ง.................. 

 
 -แจ้ง 
 -หารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุ
ข้อตกลง 

แม่โขง-เจ้าพระยา 
กก-อิง-น่าน: ล้าน้้าสาขา, ผันน้้าข้ามลุ่ม 
          ฤดูน้้ามาก.................. 
          ฤดูแล้ง.................. 
แม่น้้าสายประธาน, ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า 
          ฤดูน้้ามาก.................. 
 
          ฤดูแล้ง.................. 
 
 

 
 
 
 -แจ้ง 
 -แจ้ง 
 
 
-หารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุ
ข้อตกลง 
-ข้อตกลง 

 *ดัดแปลงจาก Table 6-9 : Thai Water Projects and Article 5 Provisions 
(Browder, 1998: 190)  

                                                           

 95 ในเรื่องที่เสนอต่อที่ประชุมคณะรฐัมนตรี ท่ีมีนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน ระบุถึงผลดี
ของความตกลงแม่น้้าโขง รวม 6 ข้อ คือ "(1) ถือได้ว่าเป็นการเริ่มศกัราชใหม่ของความร่วมมือระหว่างประเทศในลุ่ม
น้้าโขง โดยเป็นการสร้างความสมดุลขึ้นใหม่ ท่ีทั้ง 4 ประเทศได้รับประโยชน์โดยถ้วนหน้า (2) เป็นนิมติรหมายอันดี
งามส้าหรบัการพัฒนาของทุกประเทศในยุคแห่งความร่วมมือ ซึ่งไดเ้ข้ามาแทนท่ีความตึงเครียด (3) จีนและพม่ามี
โอกาสเข้ามาร่วม (4) ท้าให้ประเทศสมาชิกมีโอกาสที่จะมีโครงการรว่มบนแม่น้้าสายประธานได้มากข้ึน (5) ท้าให้
ประเทศสมาชิกมีโอกาสได้รับความช่วยเหลือจากประเทศผู้บริจาคมากข้ึน  
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   ผู้ศึกษาเห็นว่า เหตุที่จุดสมประโยชน์อยู่ค่อนมาทางผลประโยชน์ของไทยนั้น เป็น
เพราะไทยมีทางเลือกอ่ืนนอกเหนือการท้าข้อตกลง ('best alternative to a negotiated 
agreement'-BATNA) กล่าวคือ แม้ไม่มีการบรรลุข้อตกลงนี้ ไทยก็จะยังคงสามารถใช้ประโยชน์
ทรัพยากรน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงได้ โดยมีพันธะต่างๆตามกฎหมายระหว่างประเทศ และหากการจัดท้า
ความตกลงนี้ส่งผลลดทอนผลประโยชน์ส้าคัญของไทย คือ ความมีอิสระหรืออ้านาจอธิปไตย ไทยย่อม
เลือกเอาการไม่ท้าข้อตกลง ทางเลือกเช่นนี้เองเป็นแต้มต่อของไทย ดังที่เจ้าหน้าที่ระดับสูงของไทย
เน้นย้้าต่อสาธารณะชนหลายครั้งในช่วงที่ก้าลังมีการเจรจาจัดท้าความตกลงฉบับนี้ ซึ่งสันนิษฐานได้ว่า 
เวียดนาม กัมพูชา และลาว น่าจะตระหนักถึงความในข้อนี้      

 ในเดือนมีนาคม ค.ศ.1992 รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการต่างประเทศของไทย 
นายวิเชียร วัฒนคุณ เรียกร้องการจัดท้ากฎกติกาชุดใหม่เพ่ือให้สะท้อนถึง "ความเป็นจริงใหม่ๆทาง
เศรษฐกิจและการเมือง" ในภูมิภาค โดยยืนยันว่า ไทยมีสิทธิตามหลักอธิปไตยที่จะใช้น้้าในส่วนของตน
ในลุ่มน้้าโขง โดยยืนกรานว่า "ถ้าการเข้าร่วมในคณะกรรมการแม่น้้าโขงท้าให้เราสูญเสียอ้านาจ
อธิปไตย เราก็ไม่เข้าร่วมดีกว่า" (Kulachada Chaipipat, 1992) ต่อมาในเดือนมกราคม ค.ศ.1995 
อธิบดีกรมองค์การระหว่างประเทศ นายอัษฎา ชัยนาม อธิบายสาเหตุที่ไทยเรียกร้องกฎกติกาชุดใหม่
ว่า เป็นเพราะปฏิญญาร่วม ค.ศ.1995 จ้ากัดโอกาสของไทยที่จะท้าโครงการกก-อิง-น่าน  "ถ้า
เวียดนามยืนยันจุดยืนที่ว่า ประเทศสมาชิกต้องขออนุญาตในทุกโครงการ (ตามกฎของปฏิญญาร่วม-ผู้
ศึกษา) ก็อย่ามีข้อตกลงเสียเลยจะดีกว่า" (Malee Traisawasdichai, 1995, January 20) 

 ด้วยทางเลือกนอกเหนือการท้าข้อตกลง และด้วยจุดยืนของไทยดังกล่าว เมื่อมีการ
เจรจา สามประเทศจึงจ้าเป็นผ่อนปรนจุดยืนของตนลงมาอยู่ในจุดที่ไทยจะยอมรับได้ ส่งผลให้ผลลัพธ์
ของการต่อรองปรากฏจุดสมประโยชน์ที่ค่อนมาทางจุดยืนของไทย  

 การประนีประนอมดังกล่าว เป็นผลจากอ้านาจต่อรองของแต่ละฝุาย, ตัวแปรด้าน
ความคิดเกี่ยวกับบรรทัดฐาน และกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ เกี่ยวกับการใช้ประโยชน์
ล้าน้้าระหว่างประเทศ, รวมทั้งผลประโยชน์ร่วมกัน (mutual interests) ของชาติสมาชิก ดังที่ 
Radosevich อธิบายว่า การจัดท้าความตกลงฉบับนี้ตั้งอยู่บนทฤษฎีผลประโยชน์ร่วมกัน ('win-win 
theory) และหลักความเป็นธรรม ('superfairness) กล่าวคือ ในการท้าโครงการบนแม่น้้าสาย
ประธานนั้น คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงจะใช้หลักการปูองกันอันตราย โครงการต้องผ่านความ
เห็นชอบจากประเทศสมาชิกโดยเอกฉันท์ ถ้าประเทศหนึ่งเห็นว่าโครงการใดจะก่ออันตราย ประเทศ
นั้นก็จะไม่ออกเสียงอนุมัติโครงการนั้น โครงการนั้นจะด้าเนินการไม่ได้ (Malee Traiswasdichai, 
1995b) 
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 การประนีประนอมระหว่างไทยกับเวียดนาม ท้าให้เกิดผลลัพธ์ที่ต่างฝุายต่างได้
ประโยชน์ เพราะเหตุที่การจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขงเกิดขึ้นในสถานการณ์ท่ีมีความขัดแย้งเกี่ยวกับ
การกระจายผลประโยชน์ระหว่างประเทศเหนือน้้าอย่างไทยกับประเทศปลายน้้าอย่างเวียดนาม 
ประเทศเหนือน้้ามีความต้องการหลักในเรื่องอธิปไตยที่จะได้ใช้น้้าภายในเขตแดนของตน ขณะที่
ประเทศปลายน้้ามีความต้องการหลักในเรื่องโอกาสการใช้น้้าที่จะไม่ถูกประเทศเหนือน้้าเบียดบังแย่ง
ชิง  

 ดังนั้น การประนีประนอมจึงท้าให้เกิดการประสานนโยบาย (coordination) ใน
ลักษณะที่ให้ผลลัพธ์ที่ต่างฝุายต่างพึงพอใจ (mutually preferable outcomes) กล่าวคือ ฝุายไทย
ได้กฎกติกาท่ีมีความยืดหยุ่น เปิดทางให้ไทยสามารถใช้น้้าในดินแดนของตนโดยอิสระ ประเทศอ่ืนมี
สิทธิ์ทบทวนหรือยับยั้งโครงการใช้น้้าของไทยเพียงบางกรณี96 ขณะที่ฝุายเวียดนามได้กฎกติกาที่
ประกันปริมาณการไหลของน้้าในแม่น้้าโขงสายประธานในฤดูแล้ง97 และได้หลักประกันในเรื่องกลไก
การระงับข้อพิพาท อันเนื่องจากการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า98 

 

4.3 สรุปท้ายบท 

 จากการวิเคราะห์การจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขงในบทนี้ เห็นได้ว่า รัฐริมฝ๎่งเลือก
ที่จะก้าหนดกฎกติกาของความร่วมมือนี้ในลักษณะของ Soft Law ซึ่งวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้
ความหมายว่า เป็นตราสารที่มีรูปแบบเป็นสนธิสัญญา มีผลผูกพันทางกฎหมาย หากแต่เนื้อหาของ
บทบัญญัติมีการก้าหนดสิทธิและพันธะต่างๆอย่างมีความยืดหยุ่น ทว่าคลุมเครือ ขาดความชัดเจน 
และมีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามในการแก้ไขข้อพิพาทระหว่างรัฐภาคีอย่างจ้ากัด  

 กฎกติกาของความร่วมมือแม่น้้าโขง ถูกออกแบบให้มีลักษณะเป็น Soft Law ทั้งใน
มิติของพันธกรณี ความชัดเจน และการมอบอ้านาจ การจัดกรอบการอภิบาลในลักษณะนี้เป็นผลจาก
การประนีประนอมความต้องการของแต่ละฝุาย  

 การประนีประนอมนี้เป็นผลจากตัวแปรด้านความคิด และตัวแปรด้านผล ประโยชน์ 
โดยผู้ไกล่เกลี่ยมีบทบาทส้าคัญในการผ่าทางตันของการต่อรองที่เกิดข้ึนระหว่างการเจรจา ด้วยการ

                                                           

 96 ดู ความตกลงแม่น้า้โขง ข้อ 5 การใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 
 97 ดู ความตกลงแม่น้า้โขง ข้อ 6 การรักษาปรมิาณการไหลของแม่น้้าโขง  
 98 ดู ความตกลงแม่น้า้โขง ข้อ 34 การแก้ไขป๎ญหาโดยคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง และข้อ 35 การแก้ไข
ป๎ญหาโดยรัฐบาล 
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น้าเสนอและปรับประยุกต์บรรทัดฐานและหลักกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ 
และน้าเสนอทางเลือกของข้อตกลงที่จะตอบสนองผลประโยชน์และความต้องการของรัฐเหนือน้้ากับ
รัฐปลายน้้า ช่วยให้ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างมีตัวตั้งส้าหรับการต่อรอง ซึ่งน้าไปสู่การบรรลุ
ข้อตกลงในการสร้างกรอบกติกาของความร่วมมือได้ในที่สุด 

 

 ในมิติของพันธกรณี ความตกลงแม่น้้าโขงออกแบบให้รัฐภาคีมีพันธกรณีในระดับ
ปานกลาง กล่าวคือ ตามบรรทัดฐานที่ยึดถือกันนั้น ความตกลงระหว่างประเทศจะมีน้้าหนักความ
น่าเชื่อถือก็ต่อเมื่อเป็นตราสารที่มีผลผูกพันตามกฎหมาย มีการลงนามโดยหัวหน้ารัฐบาล และรัฐสภา
ของประเทศภาคีได้ให้สัตยาบันรับรอง อีกท้ังข้อตกลงนั้นต้องจดทะเบียนกับสหประชาชาติ ( 
Abbot,Keohane, Moravcsik, Slaughter และ Snidal, 2000: 410) แต่ทว่าความตกลงแม่น้้าโขง
นั้น แม้ได้จดทะเบียนกับสหประชาชาติ และมีผลผูกพันตามกฎหมาย แต่ไม่ได้ลงนามโดยผู้น้ารัฐบาล 
และไม่ผ่านการให้ความเห็นชอบของรัฐสภาของชาติสมาชิก โดยเป็นการลงนามผูกพันโดยเจ้าหน้าที่
รัฐบาลระดับรัฐมนตรีต่างประเทศ 

 ในมิติของความชัดเจน บทบัญญัติของความตกลงฉบับนี้มีการระบุถึงพันธะของรัฐ
ภาคี ทั้งในเรื่องพันธะในการไม่ก่ออันตราย และพันธะในการร่วมมือ ที่มีความชัดเจนในระดับปาน
กลาง กล่าวคือ ในแง่ของพันธะในการไม่ก่ออันตราย ความตกลงระบุเพียงว่า รัฐที่ก่อความเสียหายต่อ
รัฐอ่ืนจะต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายนั้นตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับความ
รับผิดชอบของรัฐ โดยไม่มีการระบุอย่างชัดเจนถึงการรับผิดชอบด้วยการจ่ายค่าสินไหมทดแทน และ
ในแง่ของพันธะในการร่วมมือนั้น ทั้งความร่วมมือในการรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง และ
ความร่วมมือในการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ต่างมีการระบุพันธะในลักษณะที่มีความ
ชัดเจนในระดับปานกลางเช่นเดียวกัน 

 ทั้งนี้ ในเรื่องของการรักษาปริมาณการไหล ความตกลงระบุเพียงหลักการกว้างๆว่า 
ชาติสมาชิกต้องรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง โดยต้องไม่ดึงน้้าไปใช้จนท้าให้น้้าในแม่น้้าโขงสาย
ประธานมีปริมาณการไหลที่ต่้าเกินไปกว่าระดับต่้าสุดที่ยอมรับได้ในแต่ละเดือนในช่วงฤดูแล้ง แต่กฎ
กติกาในข้อนี้ไม่มีการระบุอย่างชัดเจนว่า ระดับต่้าสุดนั้นคือระดับใด หรือจะก้าหนดระดับต่้าสุดนั้น
ด้วยสูตรการค้านวณอย่างไร ซึ่งสูตรแต่ละแบบก็จะเอ้ือประโยชน์ให้แต่ละฝุายมีสิทธิที่จะใช้น้้าได้ใน
ปริมาณที่แตกต่างกัน  

 ส่วนในเรื่องการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมนั้น ความตกลงได้ออกแบบให้
กฎกติกาในข้อนี้มีความยืดหยุ่นในแง่ของพันธะของรัฐภาคีท่ีจะต้องด้าเนินการต่อคณะ กรรมการร่วม
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ของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง กล่าวคือ แทนที่จะออกแบบให้การใช้น้้าในลุ่มแม่น้้าโขง ทั้งในแม่น้้า
สายประธานและล้าน้้าสาขา ในทุกโครงการ ต้องผ่านความเห็นชอบด้วยเสียงเอกฉันท์จากกลไกการ
จัดการน้้าร่วมกันดังกล่าว ดังที่เคยเป็นกฎกติกาภายใต้ปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 ซึ่งเป็นการเปิดโอกาส
ให้ชาติสมาชิกหนึ่งใดสามารถยับยั้งโครงการใช้น้้าของประเทศอ่ืนได้ ความตกลงแม่น้้าโขงได้
ปรับเปลี่ยนพันธะในเรื่องนี้เสียใหม่ โดยจ้าแนกพันธะเป็น 3 แบบ คือ การแจ้ง, การปรึกษาหารือ
ล่วงหน้า และการท้าข้อตกลงเฉพาะเป็นรายโครงการ ตามแต่ตัวแปรฤดูกาลที่ต้องการใช้น้้า, แหล่งน้้า
ที่ต้องการใช้ และลักษณะการใช้น้้า  

 อนึ่ง พันธะ "การปรึกษาหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง"99  นับเป็นการวาง
กฎกติกาที่มีความคลุมเครือ ในแง่ที่ว่า พันธะนี้ไม่ได้ก้าหนดอย่างชัดเจนว่า หากประเทศอ่ืนไม่เห็นด้วย
กับข้อเสนอขอใช้น้้าที่ประเทศหนึ่งใดเสนอเข้าสู่คณะกรรมการร่วมแล้ว โครงการนั้นสามารถ
ด้าเนินการได้หรือไม่ในระหว่างที่ยังไม่มีการบรรลุข้อตกลง แม้การประนีประนอมระหว่างการเจรจา
ช่วยให้รัฐภาคีสามารถผ่าทางตันในเรื่องการก้าหนดพันธะไปได้ แต่ความคลุมเครือนี้จะส่งผลต่อ
ประสิทธิผลของกรอบความร่วมมือนี้ในเวลาต่อมา ดังจะแสดงให้เห็นต่อไปในบทที่ 6 

 นอกจากนี้ กฎกติกาของการใช้น้้าดังกล่าวยังมีความคลุมเครือใน 3 ประการด้วย100 

 ด้านมิติของการมอบอ้านาจนั้น ความตกลงแม่น้้าโขงก้าหนดพันธะในการแก้ไขข้อ
ขัดแย้งและข้อพิพาท เป็น 4 ขั้นตอน ขั้นที่หนึ่ง ใช้คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (เริ่มที่กลไก
คณะกรรมการร่วม หากไม่ส้าเร็จให้ใช้คณะมนตรี) ขั้นที่สอง หากคณะกรรมาธิการไม่สามารถแก้ไขข้อ
ขัดแย้งได้ ให้รัฐบาลของประเทศที่เกี่ยวข้องเปิดการเจรจากันผ่านช่องทางการทูต ขั้นที่สาม ขอให้ฝุาย
ที่สามช่วยไกล่เกลี่ย101 และข้ันสุดท้าย ด้าเนินการตามกฎหมายระหว่างประเทศ102  

                                                           

 99 ตามความตกลงแม่น้้าโขง ข้อ 5 (B)(1)(b) การผันน้้าข้ามลุ่มน้้าในฤดูน้้ามากจากแม่น้้าสายประธาน และ
ข้อ 5 (B)(2)(a) การใช้น้้าภายในลุม่น้้าในฤดูแล้งในแม่น้้าสายประธาน 
 
 100 โปรดดรูายละเอยีดเกี่ยวกับความคลุมเครือเหล่านี้ในบทที่ 5 ในส่วนท่ีวิเคราะหม์ิติความชัดเจนของ
ความตกลงแม่น้า้โขง 
 101 Radosevich (1995: 27) ยกตัวอย่างของฝุายที่สามในกรณีนี้ว่า อาจเป็นธนาคารโลก หรือหน่วยงานท่ี
เป็นมืออาชีพด้านการจดัการน้้าระหว่างประเทศ เช่น สมาคมทรัพยากรน้้าระหวา่งประเทศ (IWRA-International 
Water Resources Association) 
 102 Radosevich (1995: 27) ยกตัวอย่างการระงับกรณีพิพาทโดยสันติ ว่า รัฐภาคีของความตกลงแม่น้้า
โขงอาจด้าเนินการตามบทบญัญตัใินข้อ 33 ของกฎบัตรสหประชาชาติ ซึ่งระบุว่า "ผู้เป็นฝุายในกรณีพพิาทใดๆ ซึ่ง
หากด้าเนินอยูต่่อไปน่าจะเป็นอันตรายแก่การธ้ารงไวซ้ึ่งสันตภิาพและความมั่นคงระหว่างประเทศ ก่อนอื่นจะต้อง
แสวงหาทางแก้ไขโดยการเจรจา การไตส่วน การไกลเ่กลี่ย การประนปีระนอม อนุญาโตตลุาการ การระงับโดยทาง
ศาล การอาศยัทบวงการตัวแทนสว่นภูมิภาคหรือข้อตกลงส่วนภูมภิาค หรือสันติวิธีอื่นใดท่ีคู่กรณีจะพึงเลือก"   
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 ซึ่งเห็นได้ว่า เป็นการออกแบบกฎกติกาที่มีการมอบอ้านาจในระดับปานกลาง โดย
ยอมรับบทบาทของฝุายที่สามเพียงในรูปแบบของการไกล่เกลี่ยเท่านั้น ไม่มีการระบุอย่างชัดเจนถึง
การใช้รูปแบบกลไกการระงับข้อพิพาทที่มีผลผูกพันตามกฎหมาย แม้ได้ระบุไว้อย่างกว้างๆว่าชาติ
สมาชิกอาจ "ด้าเนินการต่อไปตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ"  

 การก้าหนดพันธกรณี ความชัดเจน และการมอบอ้านาจในระดับปานกลางเช่นนี้ 
พิจารณาได้ว่าเป็นการเลือกใช้ Soft Law เป็นเครื่องมือในการจัดกรอบการอภิบาลของความร่วมมือ
แม่น้้าโขง  

 ในบทต่อไป ผู้ศึกษาจะวิเคราะห์ตัวแปรที่ใช้อธิบายการจัดกรอบการอภิบาลในรูป 
Soft Law.



 
 

บทที่ 5 
การจัดกรอบการอภิบาล ในยุคคณะกรรมาธิการแม่น้ าโขง 

 

 บทนี้จะตอบค้าถามวิจัยข้อสองที่ว่า เพราะเหตุใด รัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงตอนล่างจึงเลือก
ที่จะวางกรอบการอภิบาลของการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงในรูป Soft Law  

 ผู้ศึกษาจะชี้ว่า ด้วยเหตุที่ประเทศเหนือน้้ากับประเทศปลายน้้ามีความต้องการ
ร่วมกันที่จะหลีกเลี่ยงความขัดแย้งอันเนื่องจากการใช้น้้า จึงเห็นตรงกันที่จะร่วมมือกันในการประสาน
นโยบาย แม้กระนั้น ทั้งสองฝุายมีความต้องการแตกต่างกันเกี่ยวกับกฎกติกาของการอภิบาลแม่น้้า 
กล่าวคือ ประเทศเหนือน้้ามีความวิตกในเรื่องอ้านาจอธิปไตยของการใช้น้้าภายในเขตแดนของรัฐ 
ในขณะที่ประเทศปลายน้้ามีความวิตกในเรื่องผลกระทบต่อภายนอก อันอาจเกิดจากการใช้น้้าของ
ประเทศเหนือน้้า ดังนั้น เพ่ือประสานประโยชน์ระหว่างทั้งสองฝุาย กรอบการอภิบาลจึงถูกออกแบบ
ให้มีลักษณะเป็น Soft Law 

 ตัวแปรอธิบายแบบลักษณะที่เป็น Soft Law ของความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 
ประกอบด้วย (ก) ที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ภายในลุ่มน้้า (ข) ผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้า (ค) ต้นทุนด้าน
อ้านาจอธิปไตย และ (ง) ความไม่แน่นอนเกี่ยวกับผลได้จากกฎกติกาที่จะตกแก่แต่ละฝุาย 

 ในบทนี้ ผู้ศึกษาจะวิเคราะห์การจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขงในรูป Soft Law โดย
ใช้แนวคิดของ Abbot, Keohane, Moravcsik, Slaughter และ Snidal (2000) ที่เสนอให้พิจารณา
การจัดกรอบการอภิบาลแยกเป็น 3 มิติ คือ พันธกรณี, ความชัดเจน และการมอบอ้านาจ พร้อมกับ
เสนอป๎จจัยที่ท้าให้เกิดการจัดวางหรือออกแบบการอภิบาลในรูปแบบอันหลากหลาย ตั้งแต่ลักษณะ
ของ Hard Law ซึ่งระบุพันธกรณีท่ีมีผลผูกพันทางกฎหมาย มีบทบัญญัติที่ชัดเจน หรืออาจท้าให้
ชัดเจนได้โดยค้าวินิจฉัยของศาล หรือด้วยการออกกฎระเบียบในรายละเอียด รวมทั้งมีการมอบอ้านาจ
แก่ฝุายที่สามในการตีความและการด้าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย ไปจนถึง Soft Law ซึ่งลด
ระดับความเข้มงวดในทั้ง 3 มิติดังกล่าว 

 จากนั้น ผู้ศึกษาจะชี้ถึงเหตุป๎จจัยที่รัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงเลือกใช้ Soft Law เป็น 
เครื่องมือในการจัดกรอบการอภิบาล โดยใช้แนวคิดของ Abbot และ Snidal (2000) ซึ่งเสนอให้
พิจารณาตัวแปร  ต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย, ความไม่แน่นอน และการประนีประนอม 
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 ต้นทุนด้านอ านาจอธิปไตย หมายถึง การสูญเสียอ้านาจตัดสินใจของรัฐในประเด็น
หนึ่งๆให้แก่อ้านาจภายนอก, ข้อตกลงระหว่างประเทศได้ล่วงล้้าเข้าไปในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ
เขตแดน ทั้งนี้ รัฐสามารถลดต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย (sovereignty costs) ได้ โดยออกแบบ
ข้อตกลงที่ไม่มีผลผูกพัน หรือมีกฎกติกาท่ีไม่ชัดเจน หรือไม่มอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม โดยออกแบบ
ข้อตกลงให้ใช้วิธีการปรึกษาหารือในการแก้ไขข้อพิพาท แทนการมอบอ้านาจให้ฝุายที่สามเข้ามาเป็นผู้
วินิจฉัยชี้ขาด  

  ความไม่แน่นอน หมายถึง สภาพการณ์ที่รัฐไม่แน่ใจว่าผลได้จากการท้าข้อตกลงจะมี
มากน้อยแค่ไหน และผลได้นั้นจะมีการกระจายตัวไปตกแก่ฝุายต่างๆที่ร่วมมือกันในลักษณะใด 
(Abbot และ Snidal, 2000) ในที่นี้ ผู้ศึกษาจะน้าแนวคิด ความไม่แน่นอน (uncertainties) ของ 
Koremenos, Lipson และ Snidal (2001) มาประกอบใช้ด้วยโดยให้นิยามถึงสภาพการณ์ท่ีตัวแสดง
ไม่มีข้อมูลอย่างสมบูรณ์เกี่ยวกับสถาน การณ์ทางภาวะวิสัย กล่าวคือ รัฐขาดความรู้เกี่ยวกับผลที่จะ
ตามมาจากการกระท้าของตนเอง, การกระท้าของรัฐอ่ืน หรือการกระท้าของสถาบันระหว่างประเทศ 
ซึ่งอาจเป็นความรู้ทางเทคนิคและทางวิทยาศาสตร์ ภายใต้เงื่อนไขของความไม่แน่นอนเหล่านี้ รัฐต่างๆ
จะจัดวางกรอบการอภิบาลที่มีความยืดหยุ่น (flexibility) ลดความชัดเจนของกฎกติกา และมีการ
มอบอ้านาจในระดับปานปลาง ด้วยการออกแบบให้หน่วยงานทางการเมืองเป็นผู้ตัดสินใจ เช่น กลไก
หรือเวทีเจรจาที่เปิดทางแก่การต่อรองกัน 

 การประนีประนอม เมื่อมีป๎ญหาในการต่อรอง อันเนื่องเพราะรัฐต่างๆมีความ
ต้องการแตกต่างกัน หรือมีอ้านาจไม่เท่ากัน รัฐที่อ่อนแอกว่าจะเรียกร้องกฎหมายที่เข้มงวดเพ่ือก้ากับ
พฤติกรรมของรัฐที่เข้มแข็งกว่า ทว่ารัฐที่เข้มแข็งย่อมต้องการเพียงข้อตกลงที่มีลักษณะเป็น Soft Law 
ในสภาพการณ์เช่นนี้ รัฐต่างๆจ้าเป็นต้องหาทางประนีประนอมกัน  การประนีประนอมจะเกิดข้ึนเมื่อ
รัฐที่เข้มแข็งได้ประโยชน์จากการผลักดันให้บรรจุข้อได้เปรียบต่างๆของตนไว้ในกฎกติกา ขณะที่รัฐที่
อ่อนแอก็ได้ประโยชน์จากการมีกฎกติกาท่ีระบุพันธกรณีอย่างน่าเชื่อถือและมีความแน่นอน   

 ในที่นี้ นอกจากตัวแปรทั้งสามแล้ว ผู้ศึกษาจะเพ่ิมตัวแปรอธิบายที่เกี่ยวข้องกับ
ธรรมชาติของเรื่องที่ศึกษาอีก 2 ประการ คือ ที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ และผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้า
ของแต่ละรัฐในลุ่มน้้า 

 ผู้ศึกษาจะชี้ว่า รัฐเหนือน้้ากับรัฐปลายน้้าต่างต้องการรักษาผลประโยชน์ด้าน
ทรัพยากรน้้าของตน ด้วยเหตุที่รัฐเหนือน้้ากับรัฐปลายน้้ามีข้อวิตกแตกต่างกัน กล่าวคือ รัฐเหนือน้้ามี
ข้อวิตกในเรื่องความมีอิสระหรืออ้านาจอธิปไตยในการใช้น้้าภายในเขตแดนของตน รัฐปลายน้้ามีข้อ
วิตกในเรื่องผลกระทบต่อภายนอกที่อาจเกิดจากการใช้น้้าของรัฐเหนือน้้า ฝุายแรกจึงต้องการข้อตกลง
ที่ก้าหนดกฎกติกาของความร่วมมืออย่างยืดหยุ่น ขณะที่ฝุายหลังต้องการกฎกติกาท่ีเข้มงวด ทั้งสอง



    
 

143 

ฝุายจึงต้องเจรจาต่อรองกัน การต่อรองมีขึ้นในสภาพการณ์ของความไม่แน่นอนที่ว่า ฝุายใดจะได้
ประโยชน์มากน้อยกว่ากันอย่างไรจากกฎกติกาท่ีจะสร้างข้ึน เพ่ือให้เกิดความสมประโยชน์ ทุกฝุายจึง
ต้องประนีประนอมกัน  

 การประนีประนอมปรากฏผลลัพธ์เป็นกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law อันส่งผล
ให้กฎกติกาของความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 มีพันธกรณี, ความชัดเจน, และการมอบอ้านาจใน
ระดับปานกลาง  

 แบบลักษณะที่เป็น Soft Law ของกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขง สะท้อนว่า รัฐริมฝ๎่ง
เลือกที่จะให้น้้าหนักกับการรักษาอ้านาจอธิปไตยมากกว่าการปูองกันความไม่แน่นอนอันอาจเกิดจาก
ผลกระทบต่อภายนอกของการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าของประเทศสมาชิก  

5.1 แบบลักษณะของกรอบการอภิบาล 

 

 ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 ได้จัดตั้ง คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (Mekong 
River Commission) ขึ้นแทนที่ คณะกรรมการแม่น้้าโขง (Mekong Committee) โดยมีสถานะเป็น
องค์การระหว่างประเทศ ตามการลงนามในความตกลงแม่น้้าโขง เมื่อวันที่ 5 เมษายน ค.ศ.1995 

 โครงสร้างของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ประกอบด้วย 3 กลไกถาวร คือ คณะ
มนตรี (Council), คณะกรรมการร่วม (Joint Committee), และส้านักเลขาธิการ (Secretariat) 

 คณะมนตรี ประกอบด้วยผู้แทนประเทศสมาชิกในระดับรัฐมนตรี ประเทศละ 1 คน 
มีอ้านาจหน้าที่ก้าหนดนโยบาย, ตัดสินใจและก้าหนดแนวปฏิบัติที่จ้าเป็น เพ่ือส่งเสริม สนับสนุนความ
ร่วมมือและโครงการพัฒนาย่างยั่งยืนที่เกี่ยวกับการใช้ การจัดการ และการอนุรักษ์น้้าในลุ่มแม่น้้าโขง 
ตลอดจนระงับข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามความตกลง 

 

 

 คณะกรรมการร่วม ประกอบด้วยผู้แทนประเทศสมาชิกในระดับท่ีไม่ต่้ากว่าอธิบดี 
ประเทศละ 1 คน มีหน้าที่ประสานงานในระดับต่างๆให้เป็นไปตามนโยบายและมติของคณะมนตรี 
และปฏิบัติภารกิจที่ได้รับมอบหมายจากคณะมนตรี, ด้าเนินการให้ได้มาซึ่งข้อมูล และปรับปรุงข้อมูล
ที่จ้าเป็นต่อการด้าเนินงานตามความตกลง, จัดท้าแผนพัฒนาลุ่มน้้า, และเสนอโครงการพัฒนาร่วมให้
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คณะมนตรีพิจารณา ตลอดจนแสวงหาแหล่งสนับสนุนทางการเงิน และก้ากับดูแลการท้างานของ
ส้านักเลขาธิการ 

 ส้านักเลขาธิการ มีหน้าที่ด้าเนินการตามที่ได้รับมอบหมายจากคณะมนตรีและ
คณะกรรมการร่วม, ให้ความช่วยเหลือด้านเทคนิค, ดูแลเรื่องการเงิน, และจัดท้าแผนงบประมาณ
ประจ้าปี หัวหน้าส้านักงานจะได้รับการแต่งตั้งจากคณะมนตรี โดยการคัดเลือกและเสนอชื่อจาก
คณะกรรมการร่วม และมีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติการด้านเทคนิคในด้านต่างๆ (สัญชัย สูติพันธ์วิหาร, 2538)   

 นอกจากนี้ ในแต่ละประเทศยังมีการจัดตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติ ท้า
หน้าที่ประสานงานระหว่างหน่วยงานด้านทรัพยากรน้้าของประเทศนั้นๆกับคณะกรรมาธิการแม่น้้า
โขงด้วย ขณะเดียวกันประเทศผู้บริจาคและองค์การระหว่างประเทศด้านการพัฒนาก็เป็นอีกกลไก
หนึ่งที่ท้างานให้ค้าแนะน้าแก่คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (Donor Consultative Group) 

ภาพทื่ 2  โครงสร้างคณะกรรมาธิการแม่น้ าโขง 

 

 

แหล่งที่มา : เว็บไซต์คณะกรรมาธิการแม่น้ าโขง www.mrcmekong.org 
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 ในส่วนแรกนี้ ผู้ศึกษาจะวิเคราะห์แบบลักษณะของสถาบันความร่วมมือ 
(institutional design) โดยอาศัยแนวคิดของ Abbot และ Snidal (2000) ซึ่งแยกพิจารณาเป็น 3 
มิติ คือ พันธกรณี, ความชัดเจน และการมอบอ้านาจ 

5.1.1 พันธกรณี 

 ตามแนวคิดการจัดกรอบการอภิบาลของ Abbot,Keohane, Moravcsik, 
Slaughter และ Snidal (2000 : 410 ) นั้น ความตกลงระหว่างประเทศจะมีน้้าหนักความน่าเชื่อถือก็
ต่อเมื่อเป็นตราสารที่มีผลผูกพันตามกฎหมาย (legally binding) มีการลงนามโดยหัวหน้ารัฐบาล 
และรัฐสภาของประเทศภาคีได้ให้สัตยาบันรับรอง (ratification) อีกท้ังข้อตกลงนั้นต้องจดทะเบียนกับ
สหประชาชาติ 

 แม้ว่าความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 จดทะเบียนไว้กับสหประชาชาติ ซึ่งยืนยันถึง
ความมีผลผูกพันตามกฎหมาย103 แต่ทว่าข้อตกลงนี้ไม่มีการให้สัตยาบันจากสภาของประเทศสมาชิก 
ไทยเป็นประเทศเดียวในกลุ่มสมาชิก 4 ประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญบัญญัติในเรื่องการให้ความเห็นชอบ
โดยสภาก่อนการลงนามจริงในหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ104 แต่อธิบดีกรมองค์การระหว่าง
ประเทศ นายอัษฎา ชัยนาม ยืนยันว่า ความตกลงแม่น้้าโขงไม่จ้าเป็นต้องได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภา105 เพราะไม่ได้มีผลในการเปลี่ยนแปลงอาณาเขต หรือต้องออกกฎหมายรองรับ "ความตกลง
ฉบับนี้ไม่ได้เข้าข่ายทั้งสองข้อ" (Malee Traiswasdichai และ Don Pathan, 1995) 

                                                           

 103 Agreement on the Cooperation for the Sustainable Development of the Mekong River 
Basin ได้จดทะเบียนเป็นความตกลงระหว่างประเทศ ไว้กับส้านักเลขาธิการแห่งสหประชาชาติ ตามบทบัญญัติข้อ 
102 ของกฎบัตรสหประชาชาติ ในหมายเลข I-35844 เมื่อวันท่ี 6 กรกฎาคม ค.ศ.1999 โดยเลขาธิการใหญ่แห่ง
สหประชาชาติได้ออกหนังสือรับรองการจดทะเบียนเมื่อวันท่ี 12 สิงหาคม ค.ศ.1999 ท้ังนี้ ความในวรรคแรกของข้อ 
102 ของกฎบัตรแห่งสหประชาชาติ ระบุว่า สนธสิัญญาทุกฉบับ และความตกลงระหว่างประเทศทุกฉบับ ซึ่งสมาชิก
ใดๆของสหประชาชาติไดเ้ข้าเป็นภาคีภายหลังที่กฎบตัรฉบับป๎จจุบนัได้ใช้บังคับ จะต้องจดทะเบียนไว้กับส้านัก
เลขาธิการโดยเร็วท่ีสดุเท่าท่ีจะท้าได้ และจะต้องพิมพ์โฆษณาโดยส้านักเลขาธิการนี้  
 104 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้บัญญัติเกีย่วกับการท้าหนังสือสญัญาระหวา่ง
ประเทศไว้ในมาตรา 178 วรรคสอง ความว่า "หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอ้านาจแห่ง
รัฐ หรือจะต้องออกพระราชบัญญตัิเพื่อให้การเป็นไปตามสญัญา ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา"  

105 ก่อนหน้าพิธีลงนามความตกลงแม่น้้าโขง นายส่งสุข ภคัเกษม สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัด
เชียงใหม่ ได้เรียกร้องให้รัฐบาลของนายชวน หลีกภัย น้าความตกลงแม่น้้าโขงเข้าสู่การพิจารณาของสภา เพื่อขอ
ความเห็นชอบ (Malee Traiswasdichai และ Don Pathan,1995) อน่ึง ในช่วงเวลานั้น ในประเทศไทยเองมี
กระแสต่อต้านการจัดท้าข้อตกลงฉบับน้ีทั้งในสภาและนอกสภา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรบางคนแสดงบทบาท
คัดค้านการท้าความตกลงนี้ต่อสาธารณชนอย่างชัดเจน โดยมองว่า บทบัญญัติของข้อตกลงนีส้่งผลเปน็การจ้ากัด
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 ดังนั้น ความตกลงแม่น้้าโขงจึงลงนามโดยรัฐมนตรีต่างประเทศของรัฐภาคี โดยมี
นายกรัฐมนตรี ชวน หลีกภัย ผู้น้ารัฐบาลของประเทศเจ้าภาพ และผู้น้ารัฐบาลคนอ่ืนๆ เป็นสักขีพยาน
ในพิธีลงนามที่จังหวัดเชียงราย  

ภาพที่ 3 พิธีลงนามความตกลงแม่น้ าโขง*  

 

* แหล่งที่มา : หนังสือพิมพ์ The Nation, 6 April 1995. 

  

 จึงอาจกล่าวได้ว่า ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 มีพันธกรณีในระดับปานกลาง 
กล่าวคือ แม้ไม่ผ่านการลงนามโดยหัวหน้ารัฐบาล ไม่มีการให้สัตยาบันโดยรัฐสภา แต่ก็ได้จดทะเบียน
ไว้กับสหประชาชาติ ซึ่งส่งผลให้ความตกลงนี้มีสถานะเป็นความตกลงระหว่างประเทศ 

 

                                                                                                                                                                      

อ้านาจอธิปไตยของไทย ขณะที่บรรดาองค์การพัฒนาเอกชนก็รณรงค์ต่อต้านเช่นเดียวกัน ด้วยเหตุผลว่า ข้อตกลงนี้
จะปูทางไปสู่การสร้างเขื่อน (Rita Patiyasevi, 1995)  
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5.1.2  ความชัดเจน 

 หลังจากพิจารณาพันธกรณีในความหมายของ “commitments” ในส่วนที่แล้ว ใน
ส่วนนี้จะพิจารณาถึงความชัดเจน (precision) ของพันธะต่างๆในความหมายของ “obligations” ซ่ึง
ความตกลงแม่น้้าโขงก้าหนดพันธะที่ส้าคัญท่ีก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าของรัฐภาคีใน 2 ประการ คือ 
การไม่ก่อให้เกิดอันตราย และการจัดสรรน้้า 

5.1.2.1 การไม่ก่อให้เกิดอันตราย 

 บรรดาผู้แทนเจรจาในการจัดท้าความตกลง เห็นพ้องกันที่จะให้น้าหลักการการไม่
ก่อให้เกิดอันตราย (“No harm principle”) จากร่างข้อบทของกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศที่
สหประชาชาติก้าลังจัดท้าอยู่ในเวลานั้น มาบรรจุในความตกลงแม่น้้าโขงในข้อที่ 7 ว่าด้วย “การ
ปูองกันและการหยุดยั้งผลกระทบที่เป็นอันตราย” (Prevention and cessation of harmful 
effects) และในข้อ 8 ว่าด้วย “ความรับผิดชอบของรัฐต่อความเสียหาย” (State responsibility for 
damages)  

 ความตกลงในข้อ 7 มีใจความสรุปว่า รัฐที่ก้าลังก่อความเสียหายรุนแรงแก่รัฐริมฝ๎่ง
อ่ืนๆจะต้องหยุดเหตุของอันตรายนั้นในทันที และข้อ 8 ระบุว่า รัฐที่ก่อความเสียหายต้อง “รับผิดชอบ
ต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยรัฐนั้น โดยสอดคล้องกับหลักกฎหมายระหว่างประเทศที่เก่ียวกับความ
รับผิดชอบของรัฐ”  

 เกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐในกรณีที่สร้างความเสียหายรุนแรงดังกล่าวนี้ ในยุค
ของคณะกรรมการแม่น้้าโขงภายใต้กฎกติกาของปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975  ในข้อ 9 ระบุให้รัฐต้องจ่าย
ค่าสินไหมทดแทน (compensation) และในการเจรจานั้น ที่ปรึกษาจากโครงการพัฒนาแห่ง
สหประชาชาติ George E. Radosevich ก็เสนอให้บรรจุเรื่องการจ่ายค่าสินไหมทดแทนไว้ในความตก
ลง  

 อย่างไรก็ตาม ระหว่างการเจรจาเพื่อจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ไทยคัดค้านพันธะ
ในข้อนี้ โดยอ้างว่า ถ้าระบุเรื่องค่าสินไหมทดแทน รัฐบาลไทยต้องน้าร่างความตกลงเข้าขอความ
เห็นชอบจากสภา สภาของไทยอาจไม่ให้สัตยาบัน ไทยเสนอให้ก้าหนดเพียงว่า ความรับผิดชอบของรัฐ
ต่อความเสียหาย ให้เป็นไปตามหลักการของกฎหมายระหว่างประเทศ  

 ลาว เวียดนาม และกัมพูชาต่างไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอของไทย แต่ Radosevich 
ไกล่เกลี่ยให้ทั้งสามประเทศยอมรับ โดยให้เหตุผลว่า การยอมรับข้อเสนอของไทยไม่เป็นเหตุให้ชาติ
สมาชิกเสียสิทธิที่จะได้รับการชดใช้ และการรอคอยกระบวนการให้ความเห็นชอบในสภาของไทยจะ



    
 

148 

ท้าให้เกิดความล่าช้าในการพัฒนาและการได้รับเงินทุนจากประเทศผู้บริจาค นอกจากนี้ กฎหมายน้้า
ระหว่างประเทศก็ระบุถึงการจ่ายค่าสินไหมทดแทนอยู่แล้ว ทั้งสามประเทศจึงตกลงตามค้าชี้แนะของ
ผู้ไกล่เกลี่ย (Browder, 1998: 161-165) 

 

 จึงเห็นได้ว่า พันธะของรัฐในการรับผิดชอบต่อความเสียหายจาก “การพัฒนาและ
การใช้ทรัพยากรน้้า หรือการปล่อยน้้าเสีย และปล่อยน้้ากลับคืน” มีการวางกฎกติกาไว้ในลักษณะของ
แนวทางอย่างกว้างๆ แทนที่จะก้าหนดเป็นข้อปฏิบัติอย่างชัดเจนเมื่อเทียบกับพันธะของรัฐในเรื่องนี้
ตามปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 

 

5.1.2.2 การจัดสรรน้้า 

 ประเด็นเรื่องการจัดสรรน้้า (water allocation) ที่แต่ละประเทศจะมีสิทธิ์ใช้ 
นับเป็นหัวใจของความตกลงแม่น้้าโขง รัฐปลายน้้า คือ กัมพูชา และโดยเฉพาะเวียดนาม ต้องการ
หลีกเลี่ยงผลภายนอกทางเดียว (unidirectional externalities) อันจะเกิดจากพฤติกรรมการใช้น้้า
ของรัฐเหนือน้้าอย่างไทย โดยต้องการหลักประกันว่า ตนจะไม่เดือดร้อนจากโครงการผันน้้าของไทย 
บรรดารัฐริมฝ๎่งแก้ป๎ญหานี้ ด้วยการออกกฎกติกาที่มีความชัดเจนในระดับปานกลาง โดยกฎกติกา
เกี่ยวกับการจัดสรรน้้า ปรากฏอยู่ในข้อ 5 และข้อ 6  

 คณะผู้เจรจา (Mekong Working Group) ที่ประกอบด้วยผู้แทนของประเทศสมาชิก 
จัดท้ากฎกติกาในข้อ 6 การรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง (Maintenance of Flows on the 
Mainstream) ก่อนที่จะเจราจากันเกี่ยวกับ การใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม (Reasonable 
and Equitable Utilization) ในข้อ 5 

 ก. การรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง 

 ในการใช้ประโยชน์จากแม่น้้าระหว่างประเทศนั้น ประเทศปลายน้้าย่อม
ต้องการหลักประกันว่า ประเทศเหนือน้้าจะไม่ลดทอนทั้งปริมาณและคุณภาพของน้้าที่จะไหลไปทาง
ปลายน้้าจนกระทั่งส่งผลกระทบต่อประเทศปลายน้้า ระหว่างจัดท้าร่างความตกลง ผู้เจรจาเห็นพ้องให้
คงหลักการ การรักษาระดับการไหลต่้าสุดของน้้าในแม่น้้าโขงสายประธาน ที่ปรากฏอยู่ในธรรมนูญ
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แม่น้้าโขง ค.ศ.1957 และปฏิญญาแม่น้้าโขง ค.ศ.1975 ไว้ต่อไป โดยบัญญัติกฎกติกาในเรื่องนี้ไว้ใน
ความตกลงแม่น้้าโขง ข้อ 6106 

 อย่างไรก็ดี ความตกลงในข้อ 6 ไม่ได้ระบุตัวเลขของระดับต่้าสุดของการไหลของน้้า
ตามธรรมชาติที่ยอมรับได้ เหตุเพราะไม่มีการเก็บข้อมูลระดับน้้าในเขตของกัมพูชามาตั้งแต่ค.ศ.1975 
จึงขาดข้อมูลทางอุทกวิทยาที่จ้าเป็น 

 นอกจากนี้ เวียดนามกับไทยไม่สามารถตกลงกันได้ในเรื่องสูตรการค้านวณ ปริมาณ
การไหลต่้าสุดในหน้าแล้ง ซึ่งสูตรการค้านวณนี้จะเป็นตัวบ่งชี้ในเบื้องต้นถึงปริมาณน้้าที่ประเทศ
สมาชิกจะมีสิทธิ์ใช้ โดยเฉพาะในหน้าแล้ง ซึ่งน้้าในแม่น้้าโขงจะมีปริมาณการไหลต่้า 

 ไทยเสนอให้ค้านวณจากตัวเลขปริมาณการไหลต่้าสุดรายวันภายในเดือนนั้นๆ 
ขณะที่เวียดนามต้องการให้คิดจากปริมาณการไหลเฉลี่ยตลอดเดือนนั้นๆ ทั้งนี้ ตามสูตรของไทย หาก
ปริมาณการไหลเฉลี่ยรายวันของเดือนพฤษภาคมอยู่ระหว่าง 1,500-2,500 ลบ.ม./วินาที ปริมาณการ
ไหลต้องไม่ต่้ากว่าระดับ 1,500 ลบ.ม./วินาที แต่ทว่าตามสูตรของเวียดนาม หากปริมาณการไหลใน
เดือนพฤษภาคมเป็นเช่นนั้น ปริมาณการไหลที่ยอมรับได้ต้องไม่ต่้ากว่าระดับ 2,000 ลบ.ม./วินาที 

 เมื่อคณะผู้แทนเจรจาไม่สามารถตกลงสูตรการค้านวณกันได้ จึงระบุในความตกลง
ข้อ 6 มอบหมายให้คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง เป็นผู้ไปก้าหนดระดับการไหลต่้าสุดที่ยอมรับได้ในฤดู
แล้ง อย่างไรก็ดี ความตกลงไม่ได้ระบุว่า จะต้องด้าเนินการให้แล้วเสร็จเมื่อใด (Browder, 1998 : 
170 ; 2000 : 252)  

 ทั้งนี้ ปรากฏในเวลาต่อมาว่า คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงได้ออกระเบียบปฏิบัติ เรื่อง 
การรักษาปริมาณการไหลในแม่น้้าโขงสายประธาน (Procedures for Maintenance of Flows on 
the Mainstream) ในค.ศ. 2006 โดยระบุว่า การรักษาปริมาณการไหลตามธรรมชาติต่้าสุดรายเดือน
ที่ยอมรับได้ในช่วงแต่ละเดือนของฤดูแล้ง และการรักษาปริมาณการไหลของน้้าย้อนกลับ (reverse 
                                                           

 106 ฝุายไทยคาดหมายว่า การตกลงยอมรับกฎกติกาในข้อ 6 เรื่อง การรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง 
จะไม่บั่นทอนโอกาสของไทยท่ีจะใช้น้้า เนื่องจากในช่วงเวลานั้น จีนได้เริ่มสรา้งและมีแผนจะสร้างเขื่อนขนาดใหญ่ปิด
กั้นแม่น้้าโขงสายประธานหลายเขือ่น เขื่อนเหล่านี้จะปล่อยน้้าเพื่อผลิตกระแสไฟฟูา เป็นการเพิ่มปรมิาณการไหล
ของน้้าในแม่น้้าโขงในฤดูแล้งได้ ดงัที่นายประเทศ สตูะบตุร อธิบดีกรมพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน ในขณะนั้น กล่าว
กับสื่อมวลชนถึงโครงการของจีนท่ีจะสร้างเขื่อนข้ันบันได 8 แห่งบนแม่น้้าสายประธานและอีก 7 แห่งบนล้าน้้าสาขา
ในลุ่มแม่น้้าโขงตอนบน ซึ่งจะกักเก็บน้้า 38,400 ล้านลูกบาศก์เมตร หรือเกือบครึ่งของปริมาณการไหลตามธรรมชาติ
ของแม่น้้าโขงตอนบน ว่า อ่างเก็บน้้าเหล่านั้นจะช่วยเพิ่มน้้าในฤดูแลง้ ประเทศไทยจะได้รับประโยชน์ 2 อย่าง คือ 
ช่วยเติมน้้าให้แก่เขื่อนขั้นบันไดทีป่ระเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างมีแผนจะสร้างบนแม่น้้าสายประธานจ้านวน 12 เขื่อน 
และไทยมีแผนจะผันน้า้ที่ปล่อยจากเขื่อนของจีนในปริมาณที่เกินจากปริมาณการไหลต่้าสดุตามธรรมชาติในฤดูแล้ง
เข้ามาใช้ในประเทศไทย (Malee Traisawasdichai, 1995b) 
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flow) ตามธรรมชาติที่ยอมรับได้ในฤดูน้้ามากในแม่น้้าโขงท่ีจังหวัดกระแจะในกัมพูชา (Kratié) ซึ่งท้า
ให้เกิดการไหลย้อนกลับไปยังทะเลสาบเขมรนั้น “จะก้าหนดไว้ในเอกสารแยกต่างหาก ที่ชื่อว่า 
แนวทางด้านเทคนิค (Technical Guidelines) ซ่ึงจะจัดท้า/ ยอมรับโดยคณะกรรมการร่วมใน
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง”  

 ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า ความตกลงในข้อ 6 ว่าด้วยการรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้า
โขงนี้ มีความชัดเจนในระดับปานกลาง เพราะแม้ก้าหนดเป็นหลักการกว้างๆว่ารัฐภาคี โดยเฉพาะ
ประเทศเหนือน้้า จะต้องไม่ใช้น้้าจนกระท่ังมีปริมาณการไหลต่้า จนเป็นเหตุสร้างความเดือดร้อนแก่
ประเทศปลายน้้า แต่ก็ไม่ได้ระบุรายละเอียดอย่างชัดเจนถึงตัวเลขปริมาณการไหลต่้าสุดที่ยอมรับได้ใน
ฤดูแล้ง  

 

 กรณีความตกลงในข้อ 6 นี้ สะท้อนให้เห็นว่า ลักษณะป๎ญหาของแม่น้้าโขงส่งผลต่อ
แบบลักษณะของการจัดกรอบการอภิบาล กลา่วคือ เนื่องจากโดยพ้ืนฐานแล้ว การจัดสรรน้้าในแม่น้้า
ระหว่างประเทศ มีธรรมชาติส้าคัญประการหนึ่ง คือ ความขัดแย้งในการกระจายผล ประโยชน์ แต่การ
จัดสรรผลประโยชน์หรือการจัดสรรน้้าก็เป็นเรื่องที่หาจุดสมประโยชน์ได้ยาก เพราะโดยทั่วไปแล้ว 
ปริมาณการไหลอาจผันผวนเปลี่ยนแปลงแตกต่างกันไปในแต่ละฤดูกาลและแต่ละปีหรือวงรอบหลายปี 
(natural fluctuation of hydrology) ซึ่งนับเป็นป๎ญหาความไม่แน่นอน (Tir และ Stinnett 2011, 
5)  ดังนั้น การก้าหนดส่วนแบ่ง (shares) ของแต่ละฝุายจึงท้าได้ยาก เพราะรัฐริมฝ๎่งไม่แน่ใจว่า แต่ละ
ฝุายจะได้ใช้ประโยชน์จากน้้าส่วนที่เกินจากระดับต่้าสุดที่ยอมรับได้ในฤดูแล้งในปริมาณเท่าใด 

 โดยเฉพาะในกรณีแม่น้้าโขงนั้น นอกจากป๎ญหาความไม่แน่นอนทางธรรมชาติ
เกี่ยวกับปริมาณการไหลแล้ว ยังมีป๎ญหาการขาดข้อมูลด้วย อันเนื่องจากไม่มีการเก็บข้อมูลทางอุทก
วิทยาของแมน่้้าโขงในส่วนที่ไหลผ่านกัมพูชามาตั้งแต่ค.ศ.1975 นอกจากนี้ ประเทศเหนือน้้าอย่างไทย 
กับประเทศปลายน้้าอย่างเวียดนาม ก็ยังมีผลประโยชน์และความต้องการแตกต่างกันในการที่จะตกลง
สูตรการค้านวณปริมาณน้้าที่จะแบ่งป๎นกัน  

 ภายใต้สภาพการณ์ที่มีความไม่แน่นอนเกี่ยวกับการกระจายผลประโยชน์, ความไม่
แน่นอนทางภววิสัย และความต้องการที่แตกต่างกันของแต่ละประเทศภาคีเช่นนี้ รัฐภาคีจึงเลือกที่จะ
ออกแบบข้อตกลงในการแบ่งป๎นน้้าในลักษณะที่มีความยืดหยุ่น หรือมีความคลุมเครือ (Abbot และ 
Snidal, 2000 : 442 ; Tir และ Stinnett, 2011: 10)   
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 ด้วยเหตุที่กฎกติกาเกี่ยวกับการรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขงเป็นวิธีการหนึ่ง
ของการจัดสรรน้้าระหว่างรัฐเหนือน้้ากับปลายน้้า กล่าวคือ รัฐเหนือน้้ามีสิทธิ์ใช้น้้าแต่เฉพาะในส่วนที่
เกินจากปริมาณการไหลต่้าสุดที่ทุกฝุายยอมรับร่วมกัน เพ่ือประกันว่ารัฐปลายน้้าจะได้รับน้้าไม่น้อย
กว่าปริมาณตามสภาพธรรมชาติ ในเมื่อบรรดารัฐริมฝ๎่งไม่มีข้อมูลที่จะสร้างความแน่ใจได้ว่า ในสภาพ
การไหลในช่วงเวลาที่เจรจาก้าหนดกฎกติกากันนั้น ฝุายใดจะได้รับประโยชน์จากเกณฑ์ในแต่ละแบบ
อย่างไร การตกลงกฎกติกาในข้อนี้ให้มีความชัดเจนสูงจึงเป็นไปไม่ได้ ดังนั้น ประเทศภาคีจึงต้อง
ก้าหนดพันธะในเรื่องนี้ในรูปแบบที่มีความชัดเจนในระดับปานกลาง โดยระบุเป็นหลักการอย่างกว้างๆ
เท่านั้น 

 

ข. การใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 

 อาจกล่าวได้ว่า การจัดสรรน้้า ภายใต้หลักการ การใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็น
ธรรม ตามความตกลงในข้อ 5 นับเป็นประเด็นเจรจาที่ยากที่สุด นั่นเป็นเพราะการออกแบบกฎกติกา
ในข้อนี้จะเป็นตัวชี้ว่า ฝุายใดจะได้รับผลประโยชน์มากน้อยเพียงใด ถือเป็นกฎกติกาที่เก่ียวข้องกับ
เรื่องของความได้เปรียบหรือเสียเปรียบระหว่างฝุายประเทศเหนือน้้ากับประเทศปลายน้้า หรือกล่าว
อีกนัยหนึ่งก็คือ ในการประสานนโยบายในกรณีนี้ มีเรื่องของความขัดแย้งในการกระจายผลประโยชน์
เข้ามาเกี่ยวข้องนั่นเอง 

 หลักการการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ตั้งอยู่บนหลักกฎหมายระหว่าง
ประเทศที่ส้าคัญประการหนึ่ง นั่นคือ ความมีอ้านาจอธิปไตยเท่าเทียมกัน (sovereign equality) ของ
รัฐภาคี แม้ชาติสมาชิกของกรอบกติกาความร่วมมือแม่น้้าโขงมีความเห็นพ้องกันต่อหลักการนี้ แต่
ประเด็นท้าทายก็คือ จะก้าหนดกฎกติกาการใช้น้้าอย่างไร จึงจะไม่เป็นการจ้ากัด อ้านาจอธิปไตย 
(sovereignty) ของรัฐที่ร่วมมือกัน (Radosevich, 1995: 8) ในการที่จะใช้น้้าในส่วนที่ไหลผ่าน
ดินแดนของตน 

 ในการจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขง แต่ละฝุายต่างมีความต้องการที่ถูกก้าหนดด้วย
ผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน (divergence of national preferences/interests) กล่าวคือ ลาว 
กัมพูชา และเวียดนาม ต้องการให้กลับไปใช้กฎกติกาในยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขง ซึ่งทุก
โครงการใช้น้้า ไม่ว่าการสร้างเขื่อนหรือการผันน้้า ต้องผ่านการทบทวนและให้ความเห็นชอบจากชาติ
สมาชิกก่อนท้าโครงการ ในขณะที่ไทยต้องการให้กลับไปใช้กฎกติกาของยุคคณะกรรมการแม่น้้าโขง
ชั่วคราว ซึ่งไม่มีการทบทวนโครงการ ไทยต้องการกติกาที่มีความยืดหยุ่น เพราะเกรงว่าชาติสมาชิก
อ่ืนๆจะขดัขวางโครงการใช้น้้าในลุ่มน้้า โขง-ชี-มูล และโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า แม่โขง-เจ้าพระยา 
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ของไทย (Browder และ Ortolano, 2000: 521) ทั้งนี้ ในกรณีโครงการของไทยที่รัฐริมฝ๎่งอื่นๆเห็น
ว่าอาจก่ออันตรายแก่ตนนั้น ไทยต้องการเพียงการแจ้ง และการหารือล่วงหน้ากับชาติภาคีอ่ืนๆเท่านั้น  

 ตามกฎกติกาของปฏิญญาร่วมแม่น้้าโขง ค.ศ.1975 ซึ่งมีผลใช้บังคับในยุคของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงนั้น หากรัฐภาคีหนึ่งใดต้องการท้าโครงการสร้างเขื่อนบนแม่น้้าโขงสาย
ประธาน หรือล้าน้้าหลัก หรือต้องการผันน้้าจากแม่น้้าโขงข้ามไปยังลุ่มน้้าอ่ืน จะต้องได้รับความ
เห็นชอบอย่างเป็นเอกฉันท์จากคณะกรรมการแม่น้้าโขงก่อนด้าเนินโครงการ ซึ่งเท่ากับว่า รัฐริมฝ๎่ง
อ่ืนๆมีสิทธิที่จะยับยั้งโครงการที่รัฐหนึ่งใดเสนอได้ อันนับเป็นบทบัญญัติที่มีความชัดเจนในระดับสูง 

 ภายหลังการเจรจาอย่างยากล้าบาก ในที่สุด ชาติสมาชิกตกลงกันออกแบบกฎกติกา
ภายใต้หลักการการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรมในลักษณะที่มีความยืดหยุ่น (Radosevich, 
1995: 16) กล่าวคือ ความตกลงในข้อ 5 จ้าแนกสถานการณ์ของการใช้น้้าเป็น 3 ประการ คือ (1) 
แหล่งน้้า : แม่น้้าสายประธาน หรือล้าน้้าสาขา (2) ฤดูกาล : ฤดูน้้ามาก หรือฤดูแล้ง (3) ลักษณะการ
ใช้น้้า : ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า หรือผันน้้าข้ามลุ่มน้้า ขณะเดียวกัน ได้ก้าหนดพันธะที่รัฐภาคีจะต้องปฏิบัติ 
ตามแต่สถานการณ์การใช้น้้าข้างต้น โดยแบ่งเป็น (1) การแจ้ง (2) การหารือล่วงหน้า (3) การจัดท้า
ข้อตกลงเฉพาะ 

 พันธะของรัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขง ที่ถูกออกแบบอย่างยืดหยุ่น มีสาระส้าคัญ 

ดังตารางที่ 11 

ตารางท่ี 11  สาระส าคัญ ความตกลงแม่น้ าโขง ข้อ 5* 

สายประธาน ลักษณะการใช้ แจ้ง หารือล่วงหน้า ข้อตกลงเฉพาะ 

ฤดูแล้ง ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า   xxx 

 ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า  xxx  

ฤดูน้้ามาก ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า  xxx  

 ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า xxx   

ล้าน้้าสาขา ไม่ระบ ุ xxx   

  *ดัดแปลงจาก Radosevich และ Olson, 1999: 14 
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 เมื่อพิจารณาพันธะที่รัฐภาคีจะต้องท้าในกรณีการใช้น้้าในสถานการณ์ต่างๆข้างต้น 
จะเห็นได้ว่า พันธะมีความยืดหยุ่นกว่าในยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขง โดยมีเพียง การผันน้้าข้ามลุ่ม
น้้าในฤดูแล้ง เท่านั้น ที่รัฐที่ต้องการใช้น้้าจะต้องท้าข้อตกลงกับชาติสมาชิกอ่ืนๆเป็นรายโครงการ  

 

 นอกจากเป็นกติกาท่ีมีลักษณะยืดหยุ่นแล้ว ความตกลงในข้อ 5 ยังมีการก้าหนด
พันธะที่มีลักษณะคลุมเครือ (ambiguity) ด้วย กล่าวคือ ความตกลงบัญญัติให้รัฐบอกกล่าวหรือแจ้ง
ข้อเสนอการใช้น้้า (proposed uses) ให้คณะกรรมการร่วมในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงทราบในทุก
กรณี และต้องตามด้วยการหารือล่วงหน้าใน 3 กรณี คือ การผันน้้าจากสายประธานข้ามลุ่มน้้าในฤดู
ฝน, การใช้น้้าจากสายประธานภายในลุ่มน้้าในฤดูแล้ง และการผันน้้าจากสายประธานข้ามลุ่มน้้าในฤดู
แล้ง (กรณีหลังนี้ต้องมีการท้าข้อตกลงเฉพาะด้วย) แต่กติกาข้อนี้ไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่า หากเป็น 
การผันน้้าจากล้าน้้าสาขา ซึ่งจะท้าให้ปริมาณการไหลในสายประธานลดลงกว่าระดับต่้าสุดที่ยอมรับได้ 
หลังจากการแจ้งแล้ว ยังจะต้องหารือล่วงหน้าด้วยหรือไม่  

 ความคลุมเครือประการที่สอง คือ กติกาการใช้น้้าจากล้าน้้าสาขา และทะเลสาบ
เขมร กติกาข้อ 5 นี้ ถือเสมือนว่า บรรดาล้าน้้าสาขาในลุ่มแม่น้้าโขงนั้น ล้วนไหลผ่านแค่ภายในเขต
แดนของประเทศเดียว กรณีของไทยเป็นเช่นนั้นจริง เช่น ล้าน้้ามูล, ล้าน้้าชี, ล้าน้้ากก, ลา้น้้าอิง แต่ใน
ลุ่มแม่น้้าโขงยังมีล้าน้้าอื่นๆที่ไหลข้ามดินแดนของ 2 ประเทศ ตามหลักภูมิศาสตร์จึงควรถือเป็นแม่น้้า
ระหว่างประเทศ (ล้าน้้าเซกอง : ลาวกับกัมพูชา ; ล้าน้้าเซซาน : เวียดนามกับกัมพูชา ; ลา้น้้าสเรปก : 
เวียดนามกับกัมพูชา) แต่ทว่าไทยยืนกรานให้ก้าหนดล้าน้้าสาขาเป็นเอกสิทธิ์ของประเทศท่ีล้าน้้านั้น
ไหลผ่าน และกรณีทะเลสาบเขมร ซึ่งในทางนิเวศวิทยาแล้วควรจัดเป็นส่วนหนึ่งของแม่น้้าโขงสาย
ประธาน ก็ถูกจัดเป็นล้าน้้าสาขาด้วย  

 ความคลุมเครือประการที่สาม คือ ความสัมพันธ์ระหว่างหลักการ การไม่ก่ออันตราย 
กับหลักการ การใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม กล่าวคือ ความตกลงในข้อ 7 (การปูองกันและ
การหยุดยั้งผลกระทบที่เป็นอันตราย) ไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่า เมื่อใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็น
ธรรมแล้ว รัฐผู้ใช้น้้าจะสามารถก่ออันตรายแก่รัฐอ่ืนได้หรือไม่ ซึ่งกฎหมายน้้าระหว่างประเทศอนุญาต
ให้ท้าเช่นนั้นได้ โดยอาจมีการจ่ายค่าสินไหมทดแทนหากมีความเหมาะสม (McCaffrey, 1995: 400)  

 ทั้งนี้ Browder (1998: 219-223) ผู้ศึกษาการเจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง
พบว่า ผู้เจรจาไม่ได้หยิบยกประเด็นนี้ขึ้นพิจารณา ไม่ปรากฏเอกสารที่กล่าวถึงความสัมพันธ์ระหว่าง
หลักการที่ส้าคัญทั้งสองนี้ เขาสันนิษฐานว่า เหตุที่ไม่มีการระบุอย่างชัดเจนดังกล่าว เป็นเพราะ
ประเทศปลายน้้า คือ กัมพูชา, เวียดนาม และอาจรวมถึงลาว อาจคัดค้านกฎกติกาเช่นนี้ นอกจากนี้ 
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ระหว่างการเจรจาจัดท้าความตกลง ทุกประเทศต่างตระหนักว่า ในอนาคต โครงการเขื่อนของจีนทาง
เหนือน้้าอาจช่วยเพิ่มปริมาณการไหลในแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้งได้ ซึ่งจะท้าให้มีน้้ามากพอที่จะไม่
เกิดป๎ญหาว่า การใช้น้้าของประเทศหนึ่งได้ก่ออันตรายแก่ประเทศอ่ืน  

 เมื่อพิจารณาการจัดกรอบการอภิบาลของความร่วมมือในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดสรร
น้้าในมิติของความชัดเจน จะเห็นได้ว่า ความตกลงในข้อ 5 ว่าด้วยการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและ
เป็นธรรม ก้าหนดพันธะของรัฐภาคีตามแต่ลักษณะของการใช้น้้า โดยยกเลิกพันธะเดิมที่ก้าหนดให้รัฐ
ที่ต้องการใช้น้้าต้องขอความเห็นชอบจากรัฐริมฝ๎่งอื่นๆก่อนท้าโครงการในทุกกรณี นั่นหมายความว่า 
พันธะตามความตกลงแม่น้้าโขงถูกออกแบบใหม่ให้มีความยืดหยุ่น 

 เหตุที่กฎกติกาในข้อ 5 มีความยืดหยุ่น เพราะไทยต้องการใช้สิทธิ์โดยสมบูรณ์ในการ
ใช้น้้าภายในเขตแดนของประเทศ นั่นคือ ไทยต้องการหลีกเลี่ยงต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย 
(sovereignty cost) ในกรณีการท้าโครงการผันน้้าภายในลุ่มน้้า (โขง-ชี-มูล) โดยจ้ากัดสิทธิ์ของรัฐ
ภาคีอ่ืนๆ ที่จะทบทวนหรือยับยั้งโครงการของไทย  

 ประเทศอ่ืนตกลงที่จะประนีประนอมหลังจากได้รับหลักประกันตามความตกลงข้อ 6 
ในเรื่องการรักษาปริมาณการไหลของน้้าในแม่น้้าโขงสายประธาน กล่าวคือ ความตกลงข้อ 6 ประกัน
ว่า ในฤดูแล้ง เวียดนามจะมีน้้าตามธรรมชาติในปริมาณท่ีเพียงพอแก่การปลูกข้าวและการผลักดัน
น้้าเค็มในบริเวณดินดอนปากแม่น้้าโขง, ลาวกับกัมพูชาจะยังคงใช้การคมนาคมขนส่งโดยการเดินเรือ
ในฤดูแล้งได้ ขณะที่กัมพูชาก็จะยังคงมีน้้าย้อนกลับเข้าสู่ทะเลสาบเขมร อันเป็นแหล่งประมงส้าคัญ
ของประเทศ (Browder, 1998: 171) 

 นอกจากนี้ การค้านึงถึงต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย และความต้องการที่แตกต่างกัน
ของชาติสมาชิก ยังส่งผลให้ความตกลงแม่น้้าโขงในข้อ 5 ถูกออกแบบให้มีความคลุมเครือ (low 
precision/ambiguity) ในแง่ของ “เจตนา” ของกติกาในเรื่องการแจ้งด้วย กล่าวคือ บทบัญญัติไม่ได้
ระบุอย่างชัดเจนว่า ส้าหรับโครงการผันน้้าจากล้าน้้าสาขา หากการใช้น้้าท้าให้ปริมาณการไหลใน
แม่น้้าโขงสายประธานลดลงกว่าระดับต่้าสุดที่ยอมรับได้ ภายหลังการแจ้งแล้ว รัฐที่เสนอโครงการ เช่น 
ไทย ยังจะต้องเข้าสู่กระบวนการหารือล่วงหน้า และการท้าข้อตกลงเฉพาะ ด้วยหรือไม่  

 ระหว่างการเจรจาในเดือนสิงหาคม ค.ศ.1993 ผู้แทนของไทยเสนอว่า “ไม่
จ้าเป็นต้องมีการหารือ” หลังจากได้แจ้งโครงการใช้น้้าให้คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงรับทราบแล้ว ซึ่งมี
นัยว่า รัฐหนึ่งใดย่อมมีเอกสิทธิ์ (unilateral right) ที่จะใช้น้้าในล้าน้้าสาขาภายในดินแดนของตนได้ 
ในตอนแรก อีกสามประเทศคัดค้านการให้ค้าจ้ากัดความของค้าว่า "การแจ้ง" เช่นนี้ แต่เนื่องจากไทย
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กับอีกสามประเทศมีความต้องการแตกต่างกัน บรรดาผู้เจรจาจึงเลือกที่จะไม่ระบุเจตนาของการแจ้ง
ไว้ในความตกลง (Browder, 1998: 219-220) 

 นอกจากความคลุมเครือเกี่ยวกับพันธะที่รัฐจะต้องกระท้าในการเสนอขอใช้น้้าแล้ว 
ความตกลงในข้อ 5 ยังมีความไม่ชัดเจนในเรื่องหลักเกณฑ์ในการก้าหนดนิยามของ “ล้าน้้าสาขา” 
ด้วย หากพิจารณาด้วยเหตุผลด้านการจัดการ ล้าน้้าสาขาหลายสายในลุ่มแม่น้้าโขงนั้นมีลักษณะไหล
ข้ามพรมแดน จึงควรถือเป็นแม่น้้าระหว่างประเทศ ที่ต้องมีการจัดการร่วมกัน แต่ความตกลงกลับจัด
ให้ล้าน้้าสาขา และทะเลสาบเขมร เป็นล้าน้้าสาขา ซึ่งประเทศที่ล้าน้้านั้นไหลผ่านมีสิทธิ์ที่จะจัดการ
ทรัพยากรน้้าในเขตแดนของตนได้ โดยมีพันธะเพียงการแจ้งให้คณะ กรรมาธิการแม่น้้าโขงทราบ
เท่านั้น ประเทศอ่ืนไม่มีสิทธิ์ที่จะทบทวนหรือยับยั้งโครงการ 

 นั่นเป็นเพราะไทยกับกัมพูชาต้องการรักษาอ้านาจอธิปไตยในการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรน้้าภายในดินแดนของตน ขณะที่ไทยไม่ยอมประนีประนอมในประเด็นนี้ กัมพูชาก็มีท่าที
อย่างเดียวกัน ในการเจรจาในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 1993 ผู้เจรจาของกัมพูชายืนยันขอให้จัดทะเลสาบ
เขมรเป็นล้าน้้าสาขาในความตกลงข้อ 5 ทั้งๆท่ีปริมาณน้้าส่วนใหญ่ในทะเลสาบเขมรนั้นมาจากน้้าที่
ไหลย้อนมาจากแม่น้้าโขงในฤดูน้้ามาก โดยทะเลสาบเขมรจะกักเก็บน้้าราว 10-15% ของปริมาณน้้า
ของแม่น้้าโขงในแต่ละปีในฤดูน้้ามาก จากนั้นจึงค่อยไหลกลับลงไปสู่แม่น้้าโขงในช่วงฤดูแล้ง ซึ่ง
นับเป็นปริมาณน้้าส่วนส้าคัญที่หล่อเลี้ยงดินดอนปากแม่น้้าโขงในเวียดนาม  

 ผู้เจรจาของไทยกับลาวไม่ขัดข้องที่จะให้จัดทะเลสาบเขมรเป็นล้าน้้าสาขา เพราะ
ทะเลสาบเขมรอยู่ทางท้ายน้้าของประเทศไทยกับลาว จึงไม่ส่งผลกระทบต่อประเทศทั้งสอง ในขณะที่
ปริมาณน้้าจากทะเลสาบเขมรในช่วงฤดูแล้งมีความส้าคัญต่อดินดอนปากแม่น้้าโขงในเวียดนามอย่าง
มาก แม้กระนั้น ผู้เจรจาของเวียดนามยอมตามค้าขอของกัมพูชา เพราะต้องการให้การเจรจาสามารถ
เดินหน้าต่อไป ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่อาวุโสของเวียดนามผู้หนึ่งอธิบายว่า เหตุที่เวียดนามยอมรับข้อเสนอ
ของกัมพูชาเพราะตระหนักว่า ผู้เจรจาของกัมพูชาจะรู้สึกว่าฝุายตน “ถูกมัดมือมัดเท้า” 
(‘handicapped’) หากทะเลสาบเขมรไม่ถูกจัดให้เป็นล้าน้้าสาขา (Browder, 1998 : 221-222)  

 การประนีประนอมเช่นนี้เป็นกลยุทธ์ที่รัฐมักเลือกใช้เมื่อเกิดป๎ญหาติดขัดในการ
เจรจา และเล็งเห็นว่าข้อติดขัดนั้นอาจล่มการท้าข้อตกลงในภาพรวม (‘package deal’) ได้ ดังนั้น 
แทนที่จะท้าให้การจัดท้าข้อตกลงโดยรวมต้องหยุดชะงัก รัฐต่างๆก็จะบรรจุบทบัญญัติที่ขาดความ
ชัดเจน (imprecise provisions) เข้าไปเพ่ือจัดการกับประเด็นที่ตกลงกันล้าบาก ท้าให้สามารถ
เดินหน้าเจรจาต่อรองข้อตกลงในส่วนที่เหลือได้ (Abbot และ Snidal, 2000: 445)  
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 จึงกล่าวได้ว่า การประนีประนอมในสถานการณ์ท่ีรัฐเหนือน้้ากับรัฐปลายน้้ามี
ผลประโยชน์ ความต้องการ และข้อวิตกกังวลแตกต่างกันดังกล่าว เป็นเหตุให้รัฐภาคีเลือกที่จะก้าหนด
พันธะที่มีความชัดเจนในระดับปานกลาง ทั้งในประเด็นการไม่ก่อให้เกิดอันตราย และการจัดสรรน้้า 

5.1.3 การมอบอ านาจ 

 ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 ไม่มีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามให้เป็นผู้ตัดสินชี้
ขาดข้อพิพาท หรือตีความกฎกติกา ทั้งนี้ ความตกลงในข้อ 34 (การแก้ไขป๎ญหาโดยคณะกรรมาธิการ
แม่น้้าโขง) ก้าหนดให้ชาติสมาชิกพยายามแก้ไขข้อพิพาทกันเองภายในกลไกของคณะกรรมาธิการก่อน 
โดยระบุว่า “เมื่อเกิดข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทขึ้น ระหว่างภาคีความตกลงนี้ สองประเทศหรือมากกว่า 
เกี่ยวกับเรื่องใดๆภายใต้ความตกลงนี้ และ/หรือการกระท้าโดยหน่วยงานภาคปฏิบัติ โดยผ่านองค์กร
ต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ที่เกี่ยวกับการตีความความตกลง  และสิทธิทางกฎหมายของรัฐภาคี 
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงจะด้าเนินความพยายามทั้งปวงที่จะแก้ไขป๎ญหาในชั้นต้น...”  

 หากไม่สามารถแก้ไขข้อพิพาทในระดับของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ก็ให้ส่งข้อ
พิพาทนั้นให้รัฐบาลของชาติสมาชิกเจรจากันโดยผ่านช่องทางการทูต แต่ถ้ายังไม่สามารถตกลงกันได้
อีก ชาติสมาชิกก็อาจยินยอมร่วมกัน ขอให้ฝุายที่สามช่วยไกล่เกลี่ย แล้วด้าเนินการแก้ไขข้อพิพาทตาม
หลักกฎหมายระหว่างประเทศ ทั้งนี้ ความตกลงในข้อ 35 (การแก้ไขป๎ญหาโดยรัฐบาล) ระบุว่า “ใน
กรณีท่ีคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงไม่สามารถแก้ไขป๎ญหาข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทภายในเวลาอันควร 
จะต้องน้าเสนอประเด็นป๎ญหานั้นต่อรัฐบาลให้รับทราบ เพ่ือหาข้อยุติโดยการเจรจาผ่านวิถีทางการทูต
ภายในเวลาอันควร และอาจแจ้งมติของตนต่อคณะมนตรี เพ่ือด้าเนินการต่อไปตามท่ีจ้าเป็น เพ่ือการ
ด้าเนินการตามมตินั้น หากรัฐบาลทั้งปวงเห็นว่าจ้าเป็น หรือเป็นประโยชน์ที่จะอ้านวยความสะดวกแก่
การแก้ป๎ญหาดังกล่าว รัฐบาลโดยความตกลงร่วมกัน อาจจะร้องขอความช่วยเหลือในการไกล่เกลี่ย 
ผ่านองค์กรหรือฝุายที่เป็นที่ตกลงร่วมกัน ให้ด้าเนินการต่อไปตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ”   

 จึงกล่าวได้ว่า เหตุที่รัฐริมฝ๎่งเลือกก้าหนดกฎกติกาเก่ียวกับการมอบอ้านาจ โดย
ยอมรับบทบาทของฝุายที่สามเพียงแค่ในระดับของการไกล่เกลี่ยนั้น เป็นเพราะทุกประเทศเห็นพ้อง
กันที่จะสงวนอ้านาจอธิปไตยของตนในการแก้ไขป๎ญหาและการระงับข้อพิพาท ดังนั้น ความตกลง
แม่น้้าโขงจึงมีการมอบอ้านาจในระดับปานกลาง 

5.2  ปัจจัยของการจัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law 
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 เห็นได้ว่า ประเทศเหนือน้้ากับประเทศปลายน้้ามีความต้องการที่แตกต่างกันในการ
ประสานนโยบายความร่วมมือภายใต้กรอบกติกาแม่น้้าโขง ประเทศเหนือน้้าอย่างไทยต้องการดึงน้้า
จากลุ่มแม่น้้าโขงมาใช้แก้ป๎ญหาขาดแคลนน้้าภายในประเทศ ด้วยโครงการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า แม่โขง-
เจ้าพระยา และพัฒนาพื้นที่ของตนในลุ่มแม่น้้าโขง โดยเฉพาะภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ด้วยโครงการ
ใช้น้้าภายในลุ่มน้้า โขง-ชี-มูล ขณะที่ประเทศปลายน้้าอย่างเวียดนามกับกัมพูชาต้องการปกปูอง
ผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าของตนมิให้ได้รับผลกระทบจากการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า107 
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ประเทศเหนือน้้ามีข้อวิตกในเรื่องความมีอิสระในการใช้น้้าภายในเขตแดน
ของตน ขณะที่ประเทศปลายน้้ามีข้อวิตกในเรื่องผลกระทบต่อภายนอก 

 ความต้องการดังกล่าวท้าให้แต่ละฝุายมีจุดยืนในการจัดกรอบการอภิบาลแตกต่างกัน 
ฝุายแรกต้องการสถาบันที่มีการควบคุมการใช้ประโยชน์น้้าอย่างยืดหยุ่น ฝุายหลังต้องการสถาบันที่มี
การควบคุมดังกล่าวอย่างเข้มงวด  

 ความต้องการที่แตกต่างกันนี้ เกิดจากตัวแปร 4 ประการ คือ ที่ตั้งทางภูมิศาสตร์, 
ผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้า, ต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย, และความไม่แน่นอนอันเกิดจากการขาด
ข้อมูลที่จ้าเป็นแก่การสร้างกฎกติกาการใช้น้้า ดังนั้น เพ่ือตอบสนองความต้องการเหล่านี้ บรรดารัฐริม
ฝ๎่งจึงจ้าเป็นต้องผ่อนปรนจุดยืนของแต่ละฝุาย การประนีประนอมกันส่งผลให้รัฐริมฝ๎่งเลือกท่ีจะจัด
กรอบการอภิบาลภายใต้ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 ให้อยู่ในรูปของ Soft Law กล่าวคือ เป็น
ตราสารระหว่างประเทศที่มีรูปแบบเป็นสนธิสัญญา มีผลผูกพันทางกฎหมายต่อรัฐภาคี หากแต่เนื้อหา
ของบทบัญญัติมีการก้าหนดสิทธิและพันธะต่างๆของรัฐภาคีอย่างคลุมเครือ ขาดความชัดเจน และมี
การมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามในการบังคับใช้กฎ ตีความ หรือชี้ขาดข้อพิพาทอย่างจ้ากัด 

  

                                                           

 107 แม้ว่าประเทศลาวไม่ใช่รัฐปลายน้า้ในทางภูมิศาสตร์ แต่เนื่องจากมี “ความสัมพันธ์พิเศษ” กับเวียดนาม 
ซึ่งสืบเนื่องจากยุคสงครามเย็นในภูมิภาคอินโดจีน ในฐานะที่เวยีดนามได้ให้การสนับสนุนพรรคคอมมวินิสต์ของลาว
จนสามารถยึดอ้านาจการปกครองได้ (Johnson, 1992: 86) ลาวจึงก้าหนดจุดยืนในการเจรจาใกลเ้คียงกับเวียดนาม 
และมีการหารืออย่างใกล้ชิดกับเวยีดนามในการเสนอกฎกติกาของความร่วมมือนี้ (Browder, 1998) ทั้งนี้ ในยุค
คณะกรรมการแม่น้้าโขงช่ัวคราว (ค.ศ.1978-1992) ลาว กัมพูชา และเวียดนาม เคยจับมือเป็นพันธมติรกัน จัดตั้ง 
"คณะกรรมการแม่น้้าโขงอินโดจีน" (Indochina Mekong Committee) เป็นองค์กรคู่ขนานด้วย เนื่องจากในเวลา
นั้นรัฐบาลไทยไม่รับรองรัฐบาลกมัพูชา แต่กลไกนี้ไม่สามารถท้างานได้เพราะไมไ่ดร้ับการสนับสนุนจากผู้บริจาค และ
ไทยไมไ่ดเ้ข้าร่วม (Browder, 1998: 126) 
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5.2.1 ที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ของรัฐริมฝั่งภายในลุ่มน้ า  

 ความต้องการที่แตกต่างกันโดยพื้นฐานระหว่างประเทศเหนือน้้ากับประเทศปลายน้้า 
เกิดจากสิ่งที่ Backer (2007) เรียกว่า "upstream/downstream relationship" กล่าวคือ รัฐปลาย
น้้าต้องการควบคุมพฤติกรรมของรัฐเหนือน้้า และท้าให้พฤติกรรมการใช้น้้าของรัฐเหนือน้้าเป็นสิ่งที่
คาดหมายได้ ว่า การใช้น้้าของรัฐเหนือน้้าจะไม่กระทบต่อปริมาณการไหลของน้้าในแม่น้้าโขงสาย
ประธาน และจะไม่ก่ออันตรายแก่ตน รัฐปลายน้้าจึงคาดหวังที่จะเห็นกฎกติกาที่ประกันว่า ตนจะ
ได้รับการจัดสรรน้้าอย่างเป็นธรรม ดังที่รองนายกรัฐมนตรีของกัมพูชา Kong Somol กล่าวว่า 
ประเทศไทยควรหารือกับประเทศปลายน้้าก่อนเริ่มท้าโครงการขนาดใหญ่บนแม่น้้าโขง "ถ้าประเทศ
ไทยผันน้้า ประชาชนทางปลายน้้าจะไม่สามารถปลูกข้าวได้ ปลาจะไม่มีที่วางไข่ในทะเลสาบเขมร" 
(Hiebert, 1991) 

 ทว่ารัฐเหนือน้้ามองว่า กฎกติกาการใช้น้้าที่เข้มงวดจะคุกคามอ้านาจอธิปไตยในการ
ใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าในเขตดินแดนของตน ดังที่นายวิเชียร วัฒนคุณ รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงการต่างประเทศของไทยในยุครัฐบาลนายอานันท์ ป๎นยารชุน กล่าวหลังจากไทยยกเลิก
ก้าหนดการประชุมคณะกรรมการแม่น้้าโขง เพ่ือรับกัมพูชากลับเข้าเป็นสมาชิก ที่จังหวัดเชียงราย
ในช่วงเดือนกลางเดือนกุมภาพันธ์ 1992 เนื่องจากประเทศภาคีไม่สามารถตกลงกฎกติกาของความ
ร่วมมือกันได้ ว่า "ถ้าเรากลับไปใช้กฎกติกาเดิม (ธรรมนูญปี 1957 และปฏิญญาร่วมปี 1975-ผู้ศึกษา) 
ประเทศไทยจะไม่สามารถใช้น้้าแม้แต่หยดเดียวจากแม่น้้าโขงในการพัฒนาภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ภูมิภาคนี้ถือเป็นผลประโยชน์อันส้าคัญยิ่งยวด ('vital interest') ของเรา" และว่า กฏกติกาเดิมนั้น
ละเมิดอธิปไตยของไทย ไทยยอมรับข้อวิตกกังวลต่างๆของเวียดนาม "แต่ข้อกังวลเหล่านั้นต้องไม่เป็น
การวิตกจนเกินกว่าเหตุ หรือล่วงล้้าอ้านาจอธิปไตยของไทย" (Supapohn Kanwerayothin, 1992)     

 

5.2.2 ผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้ า  

 เนื่องจากน้้าในแม่น้้าย่อมไหลจากที่สูงลงสู่ที่ต่้า ประเทศท่ีตั้งอยู่ทางเหนือน้้าจึงย่อม
มีโอกาสเข้าถึงน้้าได้ก่อนประเทศที่อยู่ถัดไปทางปลายน้้า ด้วยสภาพตามธรรมชาติเช่นนี้เองเป็นเหตุให้
ประเทศปลายน้้าเกิดความวิตกต่อผลกระทบจากการดึงน้้าไปใช้ของประเทศเหนือน้้า ดังได้กล่าวแล้ว
ว่า ไทยมีแผนที่จะท้าโครงการผันน้้า ท้าให้ลาวมีความกังวลถึงผลกระทบต่อการเดินเรือในแม่น้้าโขง 
ซึ่งลาวอาศัยเป็นเส้นทางคมนาคมที่ส้าคัญ, กัมพูชามีความกังวลถึงผล กระทบด้านการท้าประมงใน
แม่น้้าโขงและทะเลสาบเขมร และเวียดนามมีความกังวลถึงป๎ญหาน้้าเค็มหนุนและการขาดแคลนน้้า
ส้าหรับการเกษตรในพ้ืนที่ปากแม่น้้าโขง     
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 ความกังวลเกี่ยวกับผลประโยชน์ในด้านทรัพยากรน้้าในประการต่างๆเหล่านี้ เป็น
เหตุให้ประเทศปลายน้้าเรียกร้องต้องการกฎกติกาที่จะประกันว่า ตนจะไม่ถูกลิดรอนโอกาสในการใช้
ประโยชน์ เป็นกฎกติกาที่ช่วยปูองกันผลกระทบที่เป็นอันตรายจากการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า 
รวมทั้งก้าหนดให้ประเทศเหนือน้้าต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดจากพฤติกรรมการใช้น้้านั้น  

 ในกระบวนการเจรจาเพื่อจัดกรอบการอภิบาล ความกังวลดังกล่าวน้าไปสู่การ
ต่อรองเกี่ยวกับกฎกติกาในความตกลงแม่น้้าโขง ข้อ 7 ว่าด้วยการปูองกันและหยุดยั้งผลกระทบที่เป็น
อันตราย และข้อ 8 ว่าด้วยความรับผิดชอบของรัฐต่อความเสียหาย ทั้งนี้ ในกรณีของไทยนั้น การ
ออกแบบให้รัฐต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายในรูปของการจ่ายค่าสินไหมทดแทน ย่อมไม่ตอบสนอง
ผลประโยชน์ของไทย เนื่องจากไทยเกรงว่า โครงการผันน้้าของไทยอาจถูกภาคีสมาชิกอ่ืนๆร้องเรียน
ว่าก่อให้เกิดความเสียหาย ขณะเดียวกัน ไทยก็ต้องการหลีกเลี่ยงการเมืองภายในด้วย เนื่องจากในไทย
มีกลุ่มต่อต้านการท้าความตกลงฉบับนี้ทั้งในสภาและภาคประชาสังคม (Rita Patiyasevi 1995) หาก
ระบุเรื่องค่าสินไหมทดแทน อาจท้าให้คณะรัฐมนตรีของไทยเผชิญแรงกดดันทางการเมืองในประเทศ
เมื่อให้ความเห็นชอบร่างความตกลงนี้ (Browder, 1998: 165)    

 ไทยจึงเสนอให้ก้าหนดการคุ้มครองผลประโยชน์ของรัฐริมฝ๎่งด้วยถ้อยค้าอย่างกว้างๆ 
ว่า ในกรณีที่ผลกระทบที่เป็นอันตรายก่อให้เกิดความเสียหายรุนแรงแก่รัฐใดรัฐหนึ่ง รัฐที่ก่อความ
เสียหายจะรับผิดชอบโดยสอดคล้องกับหลักกฎหมายระหว่างประเทศ ทั้งนี้ ผู้ไกล่เกลี่ยการเจรจาได้ชี้
ให้รัฐริมฝ๎่งอื่นๆเห็นว่า กฎหมายระหว่างประเทศมีบทบัญญัติเรื่องการจ่ายค่าสินไหมทดแทนอยู่แล้ว 
การยอมรับข้อเสนอของไทยจะไม่เป็นเหตุให้สูญเสียประโยชน์อันพึงได้รับเป็นการทดแทนเมื่อเกิด
ความเสียหาย รัฐอ่ืนๆจึงตกลงยอมรับข้อเสนอของไทย (Radosevich, 1995: 18-19)  

 

5.2.3 ต้นทุนด้านอ านาจอธิปไตย  

 ในการจัดกรอบการอภิบาล รัฐต่างๆมักค้านึงถึงต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย 
(sovereignty costs) ดังที่ Abbot และ Snidal (2000) เสนอแนวคิดว่า สิ่งที่รัฐทั้งหลายพยายาม
หลีกเลี่ยงคือ การสูญเสียอ้านาจตัดสินใจของรัฐในประเด็นใดประเด็นหนึ่งให้แก่อ้านาจภายนอก และ
บรรดารัฐต่างๆมักไม่ต้องการให้ความตกลงระหว่างประเทศมีบทบัญญัติที่เปิดให้รัฐอ่ืนล่วงล้้าต่อความ
เป็นรัฐภายในเขตดินแดนของตน ด้วยเหตุดังนั้น รัฐจึงต้องการลดต้นทุนนี้ ด้วยการออกแบบข้อตกลง
ที่มีกฎกติกาท่ีไม่ชัดเจน  หรือไม่มีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามให้เข้ามาเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดในกรณีเกิด
ข้อพิพาทระหว่างประเทศ 
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 ข้อพิจารณาในเรื่องต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตยนี้ มีส่วนก้าหนดความต้องการของรัฐ
ริมฝ๎่งในการจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ดังท่ีได้แสดงให้เห็นแล้วว่า ในการสร้างกฎกติกาเกี่ยวกับพันธะ
ในการร่วมมือของชาติสมาชิกนั้น ไทยแสดงความต้องการที่จะถือสิทธิ์โดยสมบูรณ์ในการใช้น้้าของลุ่ม
แม่น้้าโขงในส่วนที่ไหลในเขตดินแดนของตนภายใต้โครงการใช้น้้าในลุ่มน้้า โขง-ชี-มูล และโครงการผัน
น้้าข้ามลุม่น้้า แม่โขง-เจ้าพระยา (กก-อิง-น่าน) ขณะเดียวกัน กัมพูชาก็ต้องการครองสิทธิ์โดยเอกเทศ
ที่จะใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าในทะเลสาบเขมร ความต้องการลดต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตยใน
ประเด็นนี้ เป็นเหตุให้ไทยต้องการกฎกติกาท่ีจ้ากัดขอบเขตของสิทธิของรัฐภาคีท่ีจะทบทวนหรือยับยั้ง
โครงการของไทย โดยไทยแสดงจุดยืนที่จะยอมรับพันธะในการร่วมมือเฉพาะการแจ้งและการหารือ
ล่วงหน้าก่อนท้าโครงการตามข้อเสนอขอใช้น้้าเท่านั้น108  

 ความต้องการดังกล่าวเป็นฐานที่มาของการต่อรองอย่างเข้มข้นในการออกแบบความ
ตกลงในข้อ 5 ว่าด้วยการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ซึ่งจ้าแนกพันธะในการร่วมมือเป็น
การแจ้ง, การปรึกษาหารือล่วงหน้าซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลง, และการจัดท้าข้อตกลงเฉพาะ ตามตัว
แปรลักษณะการใช้, ฤดูกาล, และแหล่งน้้า ผลการต่อรองปรากฏผลลัพธ์เป็นกฎกติกาการใช้น้้าที่มี
ความยืดหยุ่น 

 นอกจากนี้ เพราะเหตุที่ไทยต้องการความเป็นอิสระในการจัดการทรัพยากรน้้า
ภายในประเทศ ความต้องการนี้จึงเป็นเหตุให้ไทยไม่ต้องการให้ฝุายที่สามเข้ามามีอ้านาจชี้ขาดในกรณี
เกิดข้อพิพาทด้วย ความต้องการในประเด็นนี้เป็นฐานที่มาของการต่อรองกันเมื่อมีการเจรจาจัดท้า
ความตกลงในข้อ 34 ว่าด้วยการแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อพิพาท และข้อ 35 ว่าด้วยการแก้ไขป๎ญหาโดย
รัฐบาล โดยไทยต้องการให้แก้ไขข้อขัดแย้งด้วยการเจรจาทางการทูตเป็นหลัก ซึ่งประเทศอ่ืนๆยอมรับ
จุดยืนของไทย  

5.2.4 ความไม่แน่นอน 

 การขาดข้อมูล หรือการมีข้อมูลไม่เพียงพอ (information imperfections) เป็น
เหตุผลหลักประการหนึ่งที่ท้าให้รัฐต่างๆต้องการสร้างกรอบกติกาความร่วมมือระหว่างประเทศ 
(Keohane, 1982) เพ่ือให้รัฐสมาชิกท้ังหลายแบ่งป๎นแลกเปลี่ยนข้อมูลกัน อันจะท้าให้ทุกฝุายได้รับ
ผลได้ (gains) ตามที่ตนคาดหวัง อย่างไรก็ดี ในการประสานนโยบายความร่วมมือภายใต้กรอบกติกา
หนึ่งๆนั้น รัฐอาจเผชิญกับความไม่แน่นอน (uncertainties) นั่นคือ สภาพการณ์ท่ีรัฐไม่แน่ใจว่า ผลได้
จากการท้าข้อตกลงจะมีมากน้อยแค่ไหน และผลได้นั้นจะมีการกระจายตัวไปตกแก่ฝุายต่างๆที่ร่วมมือ
กันในลักษณะใด (Abbott และ Snidal, 2000) หรืออาจเผชิญกับสภาพการณ์ท่ีรัฐไม่มีข้อมูลอย่าง
                                                           

 108 ในท้ายท่ีสุดของกระบวนการเจรจาต่อรอง ไทยได้ยอมรับพันธะเรื่องการท้าข้อตกลงเฉพาะเป็นราย
โครงการด้วย  
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สมบูรณ์เกี่ยวกับสถานการณ์ทางภววิสัย (uncertainty about the state of the world) อัน
หมายถึงการขาดความรู้เกี่ยวกับผลที่จะตามมาจากการกระท้าของตนเอง หรือของรัฐอ่ืน หรือของ
สถาบันระหว่างประเทศ (Koremenos, Lipson, และ Snidal, 2001) 

 ความไม่แน่นอนที่ว่านี้ส่งผลต่อความต้องการของรัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงตอนล่างในการ
สร้างกฎกติกาของการจัดสรรน้้า ผ่านความตกลงในข้อ 6 อันว่าด้วยการรักษาปริมาณการไหลของ
แม่น้้าโขงสายประธาน, และหมวดว่าด้วยการแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อพิพาท ในข้อ 34 (การแก้ไข
ป๎ญหาโดยคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง) และข้อ 35 (การแก้ไขป๎ญหาโดยรัฐบาล) 

 ความตกลงในข้อ 6 ถือเป็นกติกาท่ีจะก้าหนดสิทธิในการใช้น้้า กติกาข้อนี้มีไว้เพ่ือ
ปกปูองผลประโยชน์ของประเทศปลายน้้าไม่ให้ได้รับผลกระทบจากการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า 
ดังนั้น รัฐริมฝ๎่งจึงมีสิทธิ์ดึงน้้าในแม่น้้าสายประธานไปใช้ได้เพียงในปริมาณท่ีไม่กระทบต่อปริมาณการ
ไหลต่้าสุดที่ยอมรับได้ในฤดูแล้งเท่านั้น เพ่ือที่ว่าในฤดูแล้งซึ่งเป็นช่วงเวลาที่มีน้้าไหลน้อยที่สุดในรอบปี 
ประเทศปลายน้้าจะยังคงมีน้้าให้ใช้ได้ตามความจ้าเป็นของตน ป๎ญหาจึงมีอยู่ว่า ควรก้าหนด "ปริมาณ
การไหลต่้าสุดของน้้าตามธรรมชาติรายเดือนอันเป็นที่ยอมรับได้ในแต่ละเดือนช่วงฤดูแล้ง"  (the 
acceptable minimum monthly natural flow during each month of the dry season) ไว้ที่
จุดไหน 

 ไทยซึ่งเป็นประเทศเหนือน้้ากับเวียดนามซึ่งเป็นประเทศปลายน้้า มีความต้องการ
แตกต่างกันในประเด็นนี้ ไทยต้องการให้ก้าหนดสูตรการค้านวณปริมาณการไหลต่้าสุดที่ยอมรับได้ใน
ลักษณะที่จะให้ผลลัพธ์ที่เปิดทางให้ตนได้ใช้น้้าในปริมาณ "มาก" ขณะที่เวียดนามต้องการให้ใช้สูตรที่
จะลดทอนโอกาสใช้น้้าของไทยให้อยู่ในปริมาณ "น้อย"  

  ด้วยเหตุเพราะในขณะที่มีการเจรจาจัดท้าความตกลงฉบับนี้นั้น เป็นช่วงเวลาที่ไม่มี
การเก็บข้อมูลปริมาณการไหลของน้้าในแม่น้้าสายประธานเป็นเวลานับทศวรรษ อันเนื่องจากความ
ขัดแย้งในกัมพูชา ท้าให้ประเทศสมาชิกขาดข้อมูลที่จ้าเป็นที่จะใช้ระบุตัวเลขปริมาณการไหลต่้าสุดที่
ยอมรับได้ จึงเกิดความไม่แน่นอนว่า กฎกติกาที่จะตกลงกันก้าหนดขึ้นนั้นจะเอ้ือประโยชน์แก่แต่ละ
ฝุายมากน้อยอย่างไร ดังนั้น กฎกติกาในข้อ 6 จึงถูกออกแบบไว้ในลักษณะที่ขาดความชัดเจน โดย
ระบุเพียงว่า ปริมาณการไหลที่ยอมรับได้จะเป็นเท่าไรนั้น คณะกรรมการร่วมจะเป็นผู้ก้าหนดในรูป
ของแนวทางปฏิบัติ (guidelines) 

 นอกจากนี้ ความไม่แน่นอนยังส่งผลต่อความต้องการของรัฐภาคีในความตกลง
ระหว่างประเทศในเรื่องเกี่ยวกับการมอบอ้านาจด้วย ดังที่ Abbot และ Snidal (2000 : 441-442) 
เสนอแนวคิดไว้ว่า เมื่อต้องเผชิญกับความไม่แน่นอน เพราะเหตุที่ประเด็นระหว่างประเทศหนึ่งๆมัก



    
 

162 

เป็นเรื่องใหม่และมีความสลับซับซ้อน รัฐยังไม่มีความเข้าใจต่อป๎ญหานั้นๆดีพอ จึงไม่อาจคาดการณ์ได้
อย่างครบถ้วนรอบด้านถึงผลที่จะตามมาจากการจัดท้าข้อตกลงทางกฎหมาย ทางเลือกอย่างหนึ่งใน
การรับมือกับป๎ญหานี้ คือ การมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม เช่น ศาล เป็นผู้ตีความหรือวินิจฉัยชี้ขาด ทว่า
ทางเลือกนี้ก็มีต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตยสูง บรรดารัฐต่างๆจึงหันไปหาทางเลือกอ่ืนในการรับมือกับ
ความไม่แน่นอน นั่นคือ สร้างกฎกติกาที่เป็น Soft Law หรือ 'soft legalization' แทนที่จะใช้ Hard 
Law กล่าวคือ แทนที่จะมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามให้เป็นผู้ชี้ขาดข้อพิพาท รัฐจะสร้างข้อตกลงที่มีการ
มอบอ้านาจอย่างจ้ากัด ก้าหนดให้หน่วยงานด้านการบริหารหรือองค์การทางการเมือง ซึ่งรัฐยังคงมี
อ้านาจควบคุมอย่างส้าคัญ เป็นผู้แก้ไขข้อขัดแย้ง โดยใช้เวทีเหล่านี้ในการต่อรองทางการเมือง กลยุทธ์
ในการจัดกรอบการอภิบาลเช่นนี้ท้าให้เกิดความยืดหยุ่น รัฐสามารถเจรจาตกลงกันได้โดยอาศัย
แนวทางเชิงบรรทัดฐาน (normative guidelines) แทนที่จะถูกจ้ากัดด้วยกฎกติกาที่มีความชัดเจน      

 ในการจัดกรอบการอภิบาลของความร่วมมือแม่น้้าโขง ชาติสมาชิกเห็นพ้องกับร่าง
ข้อตกลง ซึ่งระบุถึงการแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อพิพาทว่า เมื่อเกิดข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทขึ้นระหว่าง
ภาคีความตกลงนี้ ให้เป็นหน้าที่ของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงที่จะแก้ป๎ญหา (ข้อ 34) หาก
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงไม่สามารถแก้ป๎ญหาได้ ให้น้าเสนอประเด็นป๎ญหานั้นต่อรัฐบาล เพ่ือหาข้อ
ยุติโดยการเจรจาผ่านวิถีทางการทูต และหากรัฐบาลทั้งปวงเห็นพ้องกัน ก็อาจร้องขอความช่วยเหลือ
ในการไกล่เกลี่ยได้ (ข้อ 35) 

 อย่างไรก็ดี ระหว่างเจรจาจัดท้าความตกลงฉบับนี้ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ.1994 ลาว
เสนอต่อผู้ไกล่เกลี่ยในการเจรจา Radosevich ขอให้ระบุกระบวนการแก้ไขข้อพิพาทไว้ในข้อ 8 
(ความรับผิดชอบของรัฐต่อความเสียหาย) อย่างชัดเจน  โดยขอให้ศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ หรือ
อนุญาโตตุลาการที่มีผลผูกพัน เป็นผู้ตัดสินชี้ขาดข้อพิพาท109 แต่ไทยคัดค้านข้อเสนอของลาว 
(Browder, 1998: 166) เหตุที่ไทยคัดค้านเพราะในเวลานั้นหน่วยงานด้านทรัพยากรน้้าของไทยก้าลัง
พิจารณาโครงการผันน้้า โขง-ชี-มูล เมื่อไม่มีฝุายที่สามที่มีความเป็นกลางเป็นผู้ชี้ขาดข้อพิพาท ฝุาย
ไทยก็จะสามารถเจรจาต่อรองกับประเทศอ่ืนๆได้อย่างเต็มที่ (Browder, 1998: 167)  

 ความต้องการที่แตกต่างกันนี้ อาจอธิบายได้ว่า เกิดจากการประเมินถึงความไม่
แน่นอนที่จะเกิดขึ้นตามมาจากโครงการใช้น้้าของไทย ฝุายที่วิตกว่าโครงการเหล่านี้อาจน้ามาซึ่ง
ผลกระทบต่อภายนอก ย่อมต้องการให้ใช้ทางเลือกทางกฎหมาย เพื่อก้ากับควบคุมพฤติกรรมการใช้

                                                           

 109 เจ้าหน้าท่ีของลาวได้ให้สัมภาษณ ์Browder (1998) เมื่อวันท่ี 26 มีนาคม 1996 ว่า เมื่อช่วงต้น
ทศวรรษ 1990 พนังปูองกันตลิ่งของฝุายไทยได้เป็นเหตุใหเ้กิดการกดัเซาะพังทลายของตลิ่งของทางฝ๎่งลาวเป็นอย่าง
มาก นับเป็นตัวอย่างหนึ่งของความเสียหายที่เกิดขึ้น และควรมีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่ทางการไทยไม่ยินดีที่
จะหารือเกีย่วกับเรื่องนี้ ดังนั้น ลาวจึงเห็นว่าเรื่องการแกไ้ขข้อพิพาทมีความสา้คัญส้าหรับลาว 
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น้้าของประเทศผู้ท้าโครงการ ในขณะที่ฝุายเจ้าของโครงการต้องการให้ใช้ทางเลือกทางการเมือง อัน
เนื่องจากข้อวิตกในเรื่องอ้านาจอธิปไตย เพื่อเปิดทางให้ตนมีช่องทางที่จะต่อรองได้ ซึ่งเป็นกลยุทธ์ใน
การรับมือกับความไม่แน่นอนที่มีความยืดหยุ่นกว่าการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม 

 จากการวิเคราะห์ป๎จจัยของการจัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law ข้างต้น อาจ
กล่าวได้ว่า ว่า รัฐริมฝ๎่งลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างเลือกออกแบบกรอบการอภิบาลและการจัดการลุ่มน้้าใน
รูป Soft Law เพราะต่างให้น้้าหนักกับการรักษาอธิปไตยในการด้าเนินนโยบายการพัฒนา มากกว่าที่
จะมุ่งควบคุมปูองกันความไม่แน่นอนของผลกระทบจากภายนอกของการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้า 
การเลือกจัดกรอบการอภิบาลในรูปแบบดังกล่าวช่วยให้รัฐริมฝ๎่งบรรลุข้อตกลงความร่วมมือได้  

 หากว่ารัฐริมฝ๎่งให้ความส้าคัญกับป๎จจัยความไม่แน่นอน ก็ย่อมออกแบบกฎกติกา
ของกรอบความร่วมมือนี้ให้มีแบบลักษณะเป็น Hard Law กล่าวคือ มีมิติของพันธกรณี ความชัดเจน 
และการมอบอ้านาจในระดับสูง เพ่ือให้แต่ละรัฐมีสิทธิ์ทบทวนหรือยับยั้งข้อเสนอขอใช้น้้าของรัฐอ่ืนซึ่ง
ก่อให้เกิดข้อวิตกในเรื่องผลกระทบจากภายนอก ตรงกันข้าม การณ์ปรากฏว่า รัฐริมฝ๎่งเลือกที่จะจัด
วางกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law ซึ่งไม่เน้นกลไกการบังคับควบคุมการใช้น้้าของรัฐภาคี อันจะ
ลดทอนอธิปไตยในการด้าเนินนโยบายของประเทศสมาชิก หากแต่ก้าหนดกฎกติกาการจัดสรรน้้า
อย่างยืดหยุ่น และไม่เปิดช่องให้อ้านาจภายนอกเข้ามาตัดสินชี้ขาดข้อพิพาท จึงสะท้อนว่า รัฐริมฝ๎่งให้
ความส้าคัญกับเรื่องต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย 

 การให้ความส้าคัญกับอ้านาจอธิปไตยดังกล่าวเป็นเรื่องที่พึงเข้าใจได้เมื่อพิจารณา
ประสบการณ์ของประเทศลุ่มน้้าโขง โดยเฉพาะลาว กัมพูชา และเวียดนาม ซึ่งเคยสูญเสียความมี
อิสระในการด้าเนินนโยบายของรัฐอินโดจีนทั้งสาม และเคยต้องต่อสู้ดิ้นรนเพื่อให้พ้นจากอิทธิพลของ
มหาอ้านาจ ตั้งแต่จีนยุคโบราณ ฝรั่งเศสในยุคอาณานิคม จนถึงสหรัฐอเมริกาในยุคสงครามเย็น 
รวมทั้งการแทรกแซงของประเทศเพ่ือนบ้านอย่างไทยในบางช่วงตอนของประวัติศาสตร์ ความมีอิสระ
ที่ต้องต่อสู้เพื่อให้ได้มาอย่างยากล้าบากจึงฝ๎งอยู่ในส้านึกของประเทศในแถบนี้  

 

5.3  สรุปท้ายบท 

 

 รัฐริมฝ๎่งเลือกท่ีจะจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขงในรูป Soft Law กล่าวคือ เป็นตรา
สารที่มีรูปแบบเป็นสนธิสัญญา มีผลผูกพันทางกฎหมาย หากแต่เนื้อหาของบทบัญญัติมีการก้าหนด
สิทธิและพันธะต่างๆอย่างคลุมเครือ ขาดความชัดเจน และมีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามอย่างจ้ากัด 



    
 

164 

 เหตุที่เป็นเช่นนั้นเพราะชาติสมาชิกมีความต้องการกฎกติกาที่แตกต่างกัน อันเป็นผล
จากที่ตั้งทางภูมิศาสตร์, ผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้า, ต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย, และความไม่
แน่นอนเก่ียวกับการกระจายผลประโยชน์แก่ฝุายต่างๆของกฎกติกาที่จะสร้างข้ึน   

 จากการวิเคราะห์ข้างต้น อาจตอบค้าถามวิจัยได้ว่า เหตุที่รัฐริมฝ๎่งเลือกจัดกรอบการ
อภิบาลในรูป Soft Law นั้น เป็นเพราะการสร้างกรอบความร่วมมือนี้เกิดข้ึนในสภาพการณ์ที่รัฐต้อง
เผชิญกับความไม่แน่นอน และต้นทุนด้านอธิปไตยในระดับสูง ชาติสมาชิกยังคาดการณ์ไม่ได้ว่า 
ข้อตกลงจะยังประโยชน์แก่ฝุายใดมากน้อยเพียงใดในเรื่องของการจัดสรรน้้า ขณะเดียว กัน ต่างฝุาย
ต่างวิตกถึงความมีอิสระในการใช้ประโยชน์น้้าและทรัพยากรที่เกี่ยวข้องภายในเขตดินแดนของตน แต่
ละฝุายจึงมีความต้องการที่แตกต่างกันเกี่ยวกับการจัดกรอบการอภิบาลของความร่วมมือนี้   

 ดังนั้น เพ่ือแสวงจุดสมประโยชน์ในท่ามกลางความขัดแย้งด้านการกระจายตัวของ
ผลประโยชน์ รัฐริมฝ๎่งเหล่านี้ ซึ่งมีความต้องการที่แตกต่างกันอันเนื่องจากผลประโยชน์ด้านทรัพยากร
น้้าที่แตกต่างกันโดยธรรมชาติระหว่างประเทศเหนือน้้ากับประเทศปลายน้้า จึงต้องมีการ
ประนีประนอมกัน ดังที่ท่ีปรึกษาอาวุโส George E Radosevich ผู้ไกล่เกลี่ยการเจรจาจากโครงการ
พัฒนาแห่งสหประชาชาติ กล่าวว่า โดยพื้นฐานแล้ว ข้อตกลงฉบับใหม่นี้สะท้อนถึงการประนีประนอม
ระหว่างไทยกับเวียดนาม (Malee Traiswasdichai, 1995, December 29) 

 การประนีประนอมเกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของข้อวิตกท่ีสอดคล้องกันในหมู่รัฐริมฝ๎่งใน
เรื่องต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย และบนพื้นฐานของผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน ท้าให้รัฐภาคีเลือกที่จะ
จัดกรอบการอภิบาลในรูป Soft Law ซึ่งไม่เน้นกลไกการบังคับควบคุมพฤติกรรมของประเทศสมาชิก 
การเลือกแบบลักษณะของกรอบการอภิบาลเช่นนี้ท้าให้รัฐเหนือน้้ากับรัฐปลายน้้าบรรลุจุดสม
ประโยชน์ อันท้าให้การเจรจาสามารถบรรลุข้อตกลงได้ 

 อย่างไรก็ดี เมื่อน้ามาใช้ปฏิบัตินั้น กรอบการอภิบาลในรูป Soft Law ไม่สู้จะมี
ประสิทธิภาพในการก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าของรัฐริมฝ๎่ง ดังปรากฏในกรณีโครงการเขื่อนไซยะบุรี. 

 



 
 

บทที่ 6 
ผลของการจัดกรอบการอภิบาลต่อความร่วมมือ 

กรณีโครงการไซยะบุรี 

 

บทนี้จะตอบค้าถามหลักของการวิจัยในข้อสาม ที่ว่า การจัดกรอบการอภิบาลในรูป 
Soft Law ส่งผลอย่างไรต่อประสิทธิผลของความร่วมมือในแง่ของการก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าของ
รัฐริมฝ๎่ง โดยใช้โครงการไซยะบุรีเป็นกรณีศึกษา 

โครงการไซยะบุรี ในสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ได้เริ่มเดินหน้าก่อสร้าง
แล้วนับแต่เดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2012 ทั้งๆที่คณะมนตรีของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงได้มีมติเม่ือ
เดือนธันวาคม 2011 ว่า ควรมีการศึกษาเพ่ิมเติมถึงผลกระทบจากการพัฒนาบนแม่น้้าสายประธาน
ของแม่น้้าโขง และในการประชุมของคณะมนตรีเมื่อเดือนมกราคม 2013 ผู้แทนของประเทศปลายน้้า 
คือ กัมพูชา กับเวียดนาม ก็ยังคงแสดงความกังวลถึงผลกระทบจากโครงการผลิตไฟฟูาพลังน้้าดังกล่าว 
ประเทศลาวยืนยันว่า ตนได้ปฏิบัติตามกฎกติกาของความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ. 1995 ครบถ้วนแล้ว 
ทั้งยังได้ปรับเปลี่ยนแบบแปลนของเขื่อนเพ่ือลดผลกระทบ จึงเป็นอ้านาจอธิปไตยของลาวที่จะท้า
โครงการพัฒนาภายในเขตดินแดนของตน  

เขื่อนไซยะบุรีนับเป็นแห่งแรกในลุ่มน้้าโขงตอนล่างที่สร้างปิดกั้นแม่น้้าสายประธาน
ในจ้านวนแผนก่อสร้างตลอดล้าน้้าทั้งหมด 11 โครงการ ซึ่งมีท้ังโครงการซึ่งตั้งอยู่ในเขตแดนลาว, เขต
แดนไทย-ลาว, และเขตแดนกัมพูชา การเดินหน้าโครงการไซยะบุรีของลาวได้ก่อให้เกิดค้าถามเกี่ยวกับ
ประสิทธิผลของ "ความตกลงว่าด้วยความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาลุ่มแม่น้้าโขงอย่างยั่งยืน ค.ศ.1995" 
อันเป็นความตกลงระหว่างประเทศไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนาม  

ผู้ศึกษาจะชี้ว่า ปรากฏการณ์ที่ลาวได้เดินหน้าก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรีเพ่ือขาย
กระแสไฟฟูาให้แก่ประเทศไทย แม้ว่าประเทศปลายน้้ายังคงต้องการให้ศึกษาผลกระทบด้าน
สิ่งแวดล้อมอย่างรอบคอบ โดยเฉพาะผลต่อการขยายพันธุ์ตามธรรมชาติของปลา และการไหลตาม
ธรรมชาติของตะกอน ซึ่งเป็นธาตุอาหารส้าหรับการเพาะปลูก นั้น เป็นเพราะกรอบการอภิบาลแม่น้้า
โขงได้ถูกออกแบบให้มีลักษณะเป็น Soft Law และไม่ได้มีลักษณะอย่าง Hard Law และในทาง
ปฏิบัตินั้น บรรดารัฐภาคีของความตกลงนี้ยังคงยึดม่ันในเรื่องอ้านาจอธิปไตย การจัดกรอบการอภิบาล
ระหว่างประเทศในลักษณะดังกล่าว และการให้คุณค่ากับบรรทัดฐานระหว่างประเทศที่เน้น
ความส้าคัญของความเป็นรัฐอธิปไตย ส่งผลให้กรอบความร่วมมือนี้หย่อนประสิทธิผลในการก้ากับ
พฤติกรรมการใช้ประโยชน์น้้าของประเทศภาคี 
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ในบทนี้ประกอบด้วยเนื้อหา 4 ส่วน ส่วนแรก พิจารณากฎกติกาที่เก่ียวข้องกับ
หลักการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าของความตกลงแม่น้้าโขง ส่วนที่สอง ศึกษาความร่วมมือของรัฐริม
ฝ๎่งในกรณีเขื่อนไซยะบุรี ส่วนที่สาม วิเคราะห์การด้าเนินโครงการนี้ภายใต้กรอบการอภิบาลแม่น้้าโขง 
และส่วนที่สี่เป็นบทสรุป 

 

6.1  กฎกติกาของการใช้ประโยชน์แม่น้ าโขงสายประธาน 

 

ความตกลงว่าด้วยความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาลุ่มแม่น้้าโขงอย่างยั่งยืน ค.ศ.1995110 
หรือที่เรียกกันทั่วไปว่า ความตกลงแม่น้้าโขง  (Mekong Agreement) ซึ่งประเทศไทย ลาว กัมพูชา 
และเวียดนาม ลงนามเมื่อวันที่ 5 เมษายน 1995 ได้ก้าหนดหลักการ กฎกติกา และกระบวนการ ที่
ประเทศสมาชิกมีพันธะต้องยึดถือและปฏิบัติเมื่อประเทศหนึ่งหรือหลายประเทศได้เสนอขอใช้
ประโยชน์น้้าในแม่น้้าโขงสายประธาน หรือล้าน้้าสาขา ภายในเขตแดนของประเทศสมาชิกในลุ่มแม่น้้า
โขงตอนล่างทั้งสี่  

ความร่วมมือในหมู่ประเทศสมาชิกภายใต้ความตกลงนี้  ประกอบด้วยส่วนที่เป็น
กลไกการจัดการน้้า กับส่วนที่เป็นกฎเกณฑ์การใช้น้้า จึงกล่าวได้ว่า ประเทศริมฝ๎่งแม่น้้าโขงได้จัด
กรอบการอภิบาลลุ่มแม่น้้าโขงขึ้น เพ่ือใช้ก้ากับพฤติกรรมการใช้ทรัพยากรน้้าของสมาชิก 

ความตกลงแม่น้้าโขงได้จัดตั้งคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง หรือเอ็มอาร์ซี (Mekong 
River Commission-MRC) ขึ้นเพื่อท้าหน้าที่เป็นกลไกการจัดการน้้า ประกอบด้วยกลไกย่อย 3 ส่วน 
คือ คณะมนตรี (MRC Council), คณะกรรมการร่วม (Joint Committee-MRC JC), และส้านักงาน
เลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (Mekong River Commission Secretariat-MRCS) 
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงจัดเป็นองค์การระหว่างรัฐบาล (inter-governmental organization) ท้า

                                                           

 110 Agreement on the Cooperation for the Sustainable Development of the Mekong River 
Basin จดทะเบียนเป็นความตกลงระหว่างประเทศ ไว้กับส้านักเลขาธิการแห่งสหประชาชาติ ตามบทบัญญัติข้อ 102 
ของกฎบัตรสหประชาชาติ ในหมายเลข I-35844 เมื่อวันท่ี 6 กรกฎาคม ค.ศ.1999 โดยเลขาธิการใหญแ่ห่ง
สหประชาชาติได้ออกหนังสือรับรองการจดทะเบียนเมื่อวันท่ี 12 สิงหาคม ค.ศ.1999 ท้ังนี้ ความในวรรคแรกของข้อ 
102 ของกฎบัตรแห่งสหประชาชาติ ระบุว่า สนธสิัญญาทุกฉบับ และความตกลงระหว่างประเทศทุกฉบับ ซึ่งสมาชิก
ใดๆของสหประชาชาติไดเ้ข้าเป็นภาคีภายหลังที่กฎบตัรฉบับป๎จจุบนัได้ใช้บังคับ จะต้องจดทะเบียนไว้กับส้านัก
เลขาธิการโดยเร็วท่ีสดุเท่าท่ีจะท้าได้ และจะต้องพิมพ์โฆษณาโดยส้านักเลขาธิการนี้  
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หน้าที่ภายใต้การเห็นพ้องต้องกันของรัฐบาลของประเทศสมาชิก โดยเป็นกลไกประสานให้สมาชิก
ปฏิบัติตามความตกลง และออกระเบียบปฏิบัติต่างๆเพ่ือให้เกิดการประสานความร่วมมือตามที่ได้ตก
ลงกันไว้ในความตกลงแม่น้้าโขง 

ในส่วนที่เป็นกฎเกณฑ์การใช้น้้านั้น ข้อตกลงของประเทศสมาชิกริมฝ๎่ง (member 
riparians) ฉบับนี้ ก้าหนดหลักการของความร่วมมือไว้หลายประการ หลักการหนึ่งที่ส้าคัญปรากฏใน
ความตกลง ข้อ 4 ว่าด้วยความเสมอภาคแห่งอ้านาจอธิปไตยและบูรณภาพแห่งดินแดน โดยระบุว่า 
ประเทศสมาชิกริมฝ๎่งจะด้าเนินความร่วมมือบนพื้นฐานของความเสมอภาคแห่งอ้านาจอธิปไตย และ
บูรณภาพแห่งดินแดน ในการใช้ และการคุ้มครองทรัพยากรน้้าของลุ่มแม่น้้าโขง 

กฎกติกาเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์น้้าภายใต้ความตกลงฉบับนี้ ได้ก้าหนดพันธะของ
รัฐที่ต้องการใช้น้้าที่มีต่อคณะกรรมการร่วม จ้าแนกเป็น 3 แบบ คือ การแจ้ง (notifacation), การ
ปรึกษาหารือล่วงหน้า (prior consultation), และการท้าข้อตกลงเฉพาะ (specific agreement) 
ทั้งนี้ รัฐที่ยื่นข้อเสนอการใช้น้้า (proposed use) จะมีพันธะต่อคณะกรรมการร่วมในแบบใดนั้น 
ขึ้นกับตัวแปร 3 ประการ คือ (ก) แหล่งน้้าที่ใช้ : โครงการที่เสนอนั้นจะใช้น้้าในล้าน้้าสาขา 
(tributaries) หรือในแม่น้้าสายประธาน (mainstream) (ข) ฤดูกาล : โครงการนั้นจะใช้น้้าในฤดูน้้า
มาก (wet season) หรือในฤดูแล้ง (dry season) (ค) ลักษณะการใช้น้้า : โครงการนั้นเป็นการใช้น้้า
ภายในลุ่มน้้า (intra-basin use) หรือเป็นการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า (inter-basin diversion) 

พันธะต่างๆดังกล่าวของรัฐที่เสนอขอใช้น้้าต่อคณะกรรมการร่วม111 ได้ถูกบัญญัติไว้
ในข้อ 5 ของความตกลง ซึ่งเป็นข้อที่ว่าด้วยการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม (Reasonable 
and Equitable Utilization) การน้าความตกลงในข้อนี้ไปใช้ปฏิบัตินั้น ต้องเป็นไปตามกระบวนการ
ที่ก้าหนดไว้ใน "ระเบียบปฏิบัติ เรื่อง การแจ้ง การปรึกษาหารือล่วงหน้า และข้อตกลง" หรือพีเอ็นพีซี
เอ (Procedures for Notification, Prior Consultation and Agreement-PNPCA) ซึ่งคณะมนตรี
ได้ให้ความเห็นชอบเมื่อเดือนพฤศจิกายน ค.ศ.2003 ตามระเบียบปฏิบัติฉบับนี้นั้น เมื่อคณะกรรมการ
ร่วมได้ตัดสินใจอย่างไรต่อข้อเสนอการใช้น้้า ต้องรายงานให้คณะมนตรีทราบ 

โครงการไซยะบุรีของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ได้เสนอที่จะสร้าง
เขื่อนบนแม่น้้าโขงสายประธาน เพื่อผลิตกระแสไฟฟูาทั้งในฤดูน้้ามากและฤดูแล้ง ลาวจึงมีพันธะตาม

                                                           

 111 คณะกรรมการร่วม ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งด้ารงต้าแหน่งไมต่่้ากว่าระดับอธิบดีกรมหนึ่งท่านจากแต่ละ
ประเทศสมาชิก มีหน้าท่ีปฏิบัติตามนโยบายและข้อตกลงของคณะมนตรี รวมทั้งดูแลกิจกรรมตา่งๆของส้านักงาน
เลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขง ท้ังนี้ คณะมนตรี ประกอบด้วยสมาชิกในระดับรัฐมนตรีหนึ่งท่านจากแต่ละ
ประเทศสมาชิก มีหน้าท่ีสร้างนโยบาย ตัดสินใจ และจดัหาแนวทางที่จ้าเป็นในเรื่องการส่งเสริม สนับสนุน ร่วมมือ 
และประสานงานด้านกิจกรรมและแผนงานร่วม  
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กฎกติกาในข้อ 5 (B) (2) (a) ซึ่งมีใจความว่า ประเทศสมาชิกที่ต้องการใช้น้้าในแม่น้้าสายประธานใน
ฤดูแล้ง โดยเป็นการใช้น้้าภายในลุ่มน้้า     จะต้องน้าโครงการเข้าสู่คณะกรรมการร่วม เพ่ือ 
"ปรึกษาหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลงโดยคณะกรรมการร่วม"112  

กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า ตามนิยามในหมวดที่ 2 (Chapter 2) ของความ
ตกลงแม่น้้าโขง หมายถึง การแจ้ง โดยจัดส่งรายละเอียดเพ่ิมเติมแก่คณะกรรมการร่วมในเวลาอันควร 
"เพื่อให้ประเทศริมฝ๎่งอ่ืนๆได้อภิปราย และประเมินผลกระทบของข้อเสนอการใช้น้้าต่อการใช้น้้าของ
ตน และผลกระทบอ่ืนๆ อันจะเป็นพื้นฐานในการบรรลุข้อตกลง" ทั้งนี้ ความตกลงได้บัญญัติไว้ด้วยว่า 
"การปรึกษาหารือล่วงหน้า มิได้เป็นทั้งสิทธิที่จะยับยั้งการใช้ หรือเป็นสิทธิแต่ฝุายเดียวของประเทศริม
ฝ๎่งใดๆ ที่จะใช้น้้าโดยไม่ค้านึงถึงสิทธิของประเทศริมฝ๎่งอ่ืนๆ"113 

ระเบียบปฏิบัติ พีเอ็นพีซีเอ ได้วางหลักการส้าคัญไว้ในข้อ 3 เพื่อเป็นแนวทางในการ
ยึดถือปฏิบัติของประเทศริมฝ๎่งแม่น้้าโขง รวม 5 ประการ  ประกอบด้วย 

ก. หลักความเท่าเทียมของอธิปไตย และบูรณภาพแห่งดินแดน 

ข.หลักการใช้ประโยชน์น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 

ค.หลักการเคารพสิทธิและผลประโยชน์ที่ชอบธรรม 

ง. หลักสุจริตใจ และ 

จ. หลักความโปร่งใส 

 

กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าได้ถูกก้าหนดรายละเอียดไว้ในข้อ 5 ของระเบียบ
ปฏิบัติพีเอ็นพีซีเอ โดยข้อ 5.4.3 ระบุถึงกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า ว่า "คณะกรรมการร่วมจะ
มุ่งท่ีจะบรรลุข้อตกลงเก่ียวกับข้อเสนอการใช้น้้า และออกข้อตัดสินใจที่ก้าหนดเงื่อนไขท่ีเห็นชอบ ข้อ
                                                           

 112 ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 ข้อ 5 (B) (2) (a) : 'On the mainstream of the Mekong River, 
during the dry season, intra-basin use shall be subject to prior consultation  which aims at arriving 
at an agreement  by the Joint Committee'. 
 113 ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 Chapter 2 , Prior consultation : Timely notification plus 
additional data and information to the Joint Committee...that  would allow the other member 
riparians to discuss and evaluate the impact of the proposed use upon their uses of water and 
any other effects, which is the basis for arriving at an agreement. Prior consultation is neither a 
right to veto the use nor unilateral right to use water by any riparian  without taking into account  
other riparians' rights.   
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ตัดสินใจนี้จะเป็นส่วนหนึ่งของบันทึกหลักฐานของข้อเสนอการใช้น้้า และเป็นส่วนหนึ่งของบันทึก
หลักฐานของการใช้น้้าเมื่อเริ่มต้นด้าเนินการ"114 หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ ในการผ่านความเห็นชอบ
ให้แก่โครงการใช้น้้าของประเทศริมฝ๎่งนั้น คณะกรรมการร่วมจะระบุไว้ด้วยว่า โครงการนั้นต้องปฏิบัติ
ตามเงือ่นไขประการใดบ้างในการด้าเนินโครงการ และตามข้อก้าหนดนี้ หมายความว่า รัฐผู้แจ้ง
โครงการใช้น้้ามีความรับผิดชอบที่จะต้องไม่ด้าเนินโครงการ จนกว่าประเทศริมฝ๎่งอ่ืนๆจะมีโอกาสได้
พิจารณาโครงการนั้นๆตามกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า และได้แสดงข้อวิตกกังวลหรือข้อสงวน
ให้ปรากฏเป็นบันทึกหลักฐานแล้ว (Mekong River Commission Secretariat,  2011: 2) 

ข้อ 5.5.1 ระบุถึงกรอบเวลาของการปรึกษาหารือล่วงหน้าว่า คณะกรรมการร่วมมี
เวลา 6 เดือนนับจากวันที่ได้รับเอกสาร เรื่อง การปรึกษาหารือล่วงหน้า จากส้านักงานเลขาธิการ
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ซึ่งได้รับเอกสารมาจากประเทศสมาชิกท่ีเสนอขอใช้น้้า และข้อ 5.5.2 ระบุ
ว่า หากจ้าเป็น คณะกรรมการร่วมจะตัดสินใจขยายระยะเวลาในการปรึกษาหารือล่วงหน้านี้  

 

กล่าวโดยสรุป กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าจะเปิดโอกาสให้ประเทศสมาชิกได้
ประเมินถึงความสมเหตุสมผลและความเป็นธรรม รวมถึงผลจากโครงการใช้น้้าที่อาจกระทบถึงสิทธิ 
ผลประโยชน์ และพันธะต่างๆของประเทศสมาชิก (Mekong River Commission Secretariat, 
2011: 2)  

6.2  ความร่วมมือของประเทศสมาชิกในโครงการไซยะบุรี 

โครงการไซยะบุรี เป็นหนึ่งใน 11 โครงการ ที่จะใช้ประโยชน์น้้าจากแม่น้้าโขงสาย
ประธานหรือล้าน้้าสาขา ("เปิดรายงาน 'เอ็มอาร์ซี'," 2553) เขื่อนไฟฟูาพลังน้้า 11 โครงการ ที่
ประเทศสมาชิกในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงมีแผนจะก่อสร้าง มีข้อมูลตามตารางและแผนภาพ 

ตารางท่ี 12 โครงการเขื่อนกั้นแม่น้ าโขงตอนล่าง 

 

                                                           

 114 PNPCA : Section 5.4.3 , Decision by MRC JC :  The MRC JC shall aim at arriving at an 
agreement on the proposed use and issue a decision that contains the agreed upon conditions. 
That decision shall become part of the record of the proposed use and of the record of the use 
of the waters when commenced. 
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โครงการ ประเทศ ก าลังผลิต  

(เมกะวัตต์)          

ความยาวอ่างเก็บน้ า 

(กิโลเมตร) 

ปากแบ่ง ลาว 1,230 160 

หลวงพระบาง ลาว 1,410 147 

ไซยะบุรี ลาว 1,260 95 

ปากลาย ลาว 1,300 110 

สานะคาม พรมแดนไทย-ลาว 1,200 97 

ปากชม พรมแดนไทย-ลาว 2,030 85 

บ้านกุ่ม พรมแดนไทย-ลาว 1,827 149 

ลาดเสือ ลาว 800 10 

ดอนสะฮอง ลาว 360 5 

ท่าค้อ ลาว 60 N/A 

สตรึงเตรง กัมพูชา 960 52 

ซ้าบอ กัมพูชา 2,600 86 

แหล่งที่มา : "เปิดรายงาน 'เอ็มอาร์ซี' ", มติชน (30 พฤษภาคม 2553)  
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ภาพที่ 4  ที่ตั้งโครงการเขื่อนกั้นแม่น้ าโขงตอนล่าง 

 

 

แหล่งที่มา : เว็บไซต์ internationalriver.org  

 

เขื่อนไซยะบุรีนับเป็นโครงการแรกในจ้านวนทั้งหมด 7 โครงการที่ลาวมีแผนจะสร้าง
บนแม่น้้าโขงสายประธานภายในเขตแดนของประเทศ115   

โครงการเขื่อนไฟฟูาพลังน้้าไซยะบุรีตั้งอยู่ห่างจากเมืองหลวงพระบางลงไปทางใต้
ประมาณ 150 กิโลเมตร มีก้าลังผลิตติดตั้ง 1,280 เมกะวัตต์ ตัวเขื่อนเป็นแบบเขื่อนฝาย ซึ่งน้้า
สามารถไหลผ่านตัวเขื่อนได้ (run-of-river dam) มีความยาว 810 เมตร สูง 32 เมตร มีพ้ืนที่อ่างเก็บ
น้้า 49 ตร.กม. เก็บกักน้้าได้ 225 ล้านลูกบาศก์เมตร มีมูลค่าการก่อสร้างราว 3,800 ล้านดอลลาร์ 

                                                           

 115 การไฟฟูาลาว (Electricité du Laos) คาดการณ์ว่า ภายในค.ศ.2020 ลาวจะมีก้าลังผลติติดตั้ง
ประมาณ 38,000 เมกะวัตต์ หรือมากกว่าความต้องการใช้ภายในประเทศ 15 เท่า ไฟฟูาพลังน้้าที่ผลติไดเ้กือบ
ทั้งหมดมุ่งขายให้แก่ประเทศเพื่อนบ้าน เพื่อน้าเงินตราเข้าประเทศ ("Laos aims to build Mekong dam," 2011) 
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(115,250 ล้านบาท) โครงการนี้จะขายไฟฟูา ให้แก่ประเทศไทยจ้านวน 1,220 เมกะวัตต์ผ่านการ
ไฟฟูาฝุายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.)116  

 

ภาพที่ 5 ที่ตั้งโครงการเขื่อนไฟฟ้าพลังน้ า ไซยะบุรี 

 

 

แหล่งที่มา : เว็บไซต์ Radio Free Asia 

 

โครงการไซยะบุรีเป็นส่วนหนึ่งของความร่วมมือด้านพลังงานไฟฟูาระหว่างประเทศ
ไทยกับลาว รัฐบาลของประเทศทั้งสองได้ตกลงกันในบันทึกความเข้าใจ ซึ่งระบุว่า จนถึงปี 2030 ไทย
จะรับซื้อไฟฟูาจากลาวจ้านวน 7,000 เมกะวัตต์117 ทัง้นี้ กระแสไฟฟูาจากเขื่อนไซยะบุรี ถูกบรรจุอยู่

                                                           

 116 ตามรายงานของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง เขื่อนไซยะบรุีจะท้าใหเ้กิดพื้นท่ีน้้าท่วม 49 ตร.กม. เป็น
ระยะทางยาวตามล้าแม่น้้า 90 ก.ม. จ้าเป็นต้องโยกย้ายประชาชนใน 10 หมู่บ้าน, 391 ครัวเรือน, จ้านวน 2,130 
คน (Pongphon Sarnsamak และ Pollard, 2011)   
 117 จนถึงขณะนี้ มีการลงนามสญัญารับซื้อไฟฟูา (Power Purchase Agreement) ไปแล้ว รวม 2.31 กิ
กะวัตต์ (1 กิกะวัตต์เท่ากับ 1,000 เมกะวัตต์) โดยไทยได้รับไฟฟูาจากโครงการน้้างึม 2 (618 เมกะวัตต์), น้้าเทิน-หิน
บุน (220 เมกะวัตต์), และหงสาลกิไนต์ (1.47 กิกะวัตต์) และไดล้งนามบันทึกความเข้าใจที่จะรับซื้อไฟฟูาจากไซยะ
บุรี (1.29 กิกะวัตต์), น้้างึม 3 (440 เมกะวัตต์), และเซเปียน-เซน้้าน้อย (390 เมกะวัตต์) (Watcharapong 
Thongrung และ Nalin Viboonchart, 2011)    
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ในแผนพัฒนาก้าลังผลิตไฟฟูา (Power Development Plan 2010) ของไทย  (ส้านักงานนโยบาย
และแผนพลังงาน, 2555) 

เขื่อนไฟฟูาพลังน้้าแห่งนี้ มีบริษัทก่อสร้างของไทย คือ ช.การช่าง เป็นผู้ได้รับสิทธิ
จากรัฐบาลลาวในการศึกษาความเป็นไปได้ในการพัฒนาและก่อสร้าง โดยได้รับสัมปทานผลิต
กระแสไฟฟูาเป็นเวลา 30 ปี ทั้งสองฝุายได้ลงนามบันทึกความเข้าใจกันเมื่อ 4 พฤษภาคม 2007 ("CK. 
คว้าเขื่อนลาว," 2550) โดยบริษัท ช.การช่าง ได้จัดตั้งบริษัท ไซยะบุรี พาวเวอร์ ขึ้นในประเทศลาว
เพ่ือท้าโครงการ โดยเป็นผู้ถือหุ้นส่วนใหญ่เมื่อเดือนมิถุนายน 2010 ทั้งนี้ โรงไฟฟูาพลังน้้าไซยะบุรี มี
มูลค่าโครงการ 76,000 ล้านบาท  

  

โครงการไซยะบุรีได้มีพัฒนาการมาตามล้าดับ ดังตาราง 

 

ตารางท่ี 13  ล าดับเหตุการณ์ส าคัญของโครงการไซยะบุรี 

 

วัน/เดือน/ปี ล าดับเหตุการณ์ โครงการไซยะบุรี 

4 พฤษภาคม 2007 รัฐบาลลาวลงนามบันทึกความเข้าใจกับบมจ. ช.การช่าง ให้สิทธิในการก่อสร้าง
เขื่อนไซยะบุรี อายุสัมปทานผลิตกระแสไฟฟูา 30 ปี 

20 กันยายน 2010 คณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติลาวส่งเอกสารโครงการเข่ือนไซยะบุรีให้แก่
ส้านักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (MRCS) เพ่ือเข้าสู่กระบวนการ
ปรึกษาหารือล่วงหน้า (PNPCA)  

 

15 ตุลาคม 2010 MRCS เผยแพร่รายงาน "การประเมินผลกระทบทางด้านสิ่งแวดล้อมระดับ
ยุทธศาสตร์เกี่ยวกับเขื่อนไฟฟูาพลังน้้าในแม่น้้าโขงสายหลัก" เสนอแนะให้
ชะลอโครงการไว้ 10 ปี เพ่ือให้มีเวลาศึกษาผลกระทบอย่างรอบคอบ 

22 ตุลาคม 2010 MRC เริ่มกระบวนการ PNPCA โดย MRCS ได้จัดส่งเอกสารโครงการเขื่อนไซ
ยะบุรีใหแ้ก่รัฐบาลของไทย กัมพูชา และเวียดนาม 
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24 มีนาคม 2011 MRCS เผยแพร่รายงานการศึกษาทางเทคนิค เรื่อง Proposed Xayaburi 
Dam Project-Mekong River : Prior Consultation Project Review 
Report ระบุว่าเอกสารโครงการไซยะบุรีของลาวยังประเมินผลกระทบข้าม
พรมแดนไม่เพียงพอ 

มีนาคม 2011 รัฐบาลลาวกับบ. ไซยะบุรี พาวเวอร์ จก. ลงนามสัญญาสัมปทานโครงการไซยะ
บุรี 

19 เมษายน 2011 ผู้แทนระดับอธิบดีของไทย ลาว กัมพูชา และเวียดนามในคณะกรรมการร่วม
ของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง เปิดประชุมวาระพิเศษท่ีกรุงเวียงจันทน์ และ
ตัดสินใจน้ากระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าส้าหรับโครงการเข่ือนไซยะบุรี
ขึ้นสู่การพิจารณาระดับรัฐมนตรีในกลไกคณะมนตรี เนื่องจากคณะกรรมการ
ร่วมไม่สามารถหาข้อสรุปร่วมกันในการเดินหน้าโครงการ ทั้งนี้ กัมพูชากับไทย
เสนอให้ขยายระยะเวลาของการปรึกษาหารือล่วงหน้า ขณะที่ลาวเสนอให้ยุติ
กระบวนการนี้ และเวียดนามแนะน้าให้เลื่อนโครงการนี้ออกไปอย่างน้อย 10 ปี  

 

22 เมษายน 2011 รัฐบาลลาวอ้างว่า กระบวนการปรึกษาหารือของโครงการเขื่อนไซยะบุรี ลุล่วง
ในวันนี้ เนื่องจากครบระยะเวลา 6 เดือนนับแต่ MRCS ได้ส่งข้อมูลโครงการ
ให้แก่ประเทศสมาชิกในคณะกรรมการร่วม 

24 เมษายน 2011 Bangkok Post รายงานว่า รัฐบาลลาวกับช.การช่างได้เริ่มด้าเนินโครงการแล้ว 
โดยสร้างถนนเข้าสู่ไซต์งานของเขื่อน และอพยพชาวบ้าน 

วัน/เดือน/ปี ล าดับเหตุการณ์ โครงการไซยะบุรี 

8 มิถุนายน 2011 รัฐบาลลาวมีหนังสือแจ้งบริษัท ไซยะบุรี พาวเวอร์ ว่า กระบวนการ
ปรึกษาหารือล่วงหน้าของ MRC เสร็จสิ้นสมบูรณ์แล้ว รัฐบาลลาวได้ปฏิบัติตาม
ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 แล้ว  

5 ตุลาคม 2011 รัฐบาลลาวแจ้งกระทรวงพลังงานของไทยว่า กระบวนการปรึกษาหารือ
ล่วงหน้าได้เสร็จสิ้นแล้ว เพื่อให้รัฐบาลไทยด้าเนินการเกี่ยวกับข้อตกลงการรับ
ซื้อไฟฟูาจากโครงการนี้ และให้การสนับสนุนทางการเงิน  
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29 ตุลาคม 2011 กฟผ.ลงนามข้อตกลงรับซื้อไฟฟูา (Power Purchase Agreement) กับไซยะ
บุรี พาวเวอร์ 

8 ธันวาคม 2011 คณะมนตรีของ MRC เห็นชอบว่า ควรมีการศึกษาเพ่ิมเติมถึงผลกระทบจาก
การพัฒนาบนแม่น้้าโขงสายประธาน โดยติดต่อรัฐบาลญี่ปุุน องค์กรด้านการ
พัฒนา และรัฐบาลต่างๆ เพื่อช่วยเหลือในการศึกษา  

7 พฤศจิกายน 
2012 

รองนายกรัฐมนตรีของลาว นายสมสะหวาด เล่งสะหวัด เป็นประธานในพิธีวาง
ศิลาฤกษ์เพ่ือก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรี  

15 มกราคม 2013 คณะมนตรีของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงจัดการประชุมครั้งที่ 18 ที่เมือง
หลวงพระบาง ที่ประชุมไม่มีวาระพิจารณาเรื่องเขื่อนไซยะบุรี  

22 มกราคม 2013 นายประเสริฐ มริตตนะพร รองกรรมการผู้จัดการใหญ่อาวุโส บริษัทช.การช่าง 
เปิดเผยว่า เขื่อนไซยะบุรีมีความคืบหน้าการก่อสร้างแล้ว 10% ก้าหนดสร้าง
เสร็จในปี 2020  

แหล่งที่มา : เว็บไซต์คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ; หนังสือพิมพ์ Bangkok Post และ The Nation 

 

กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า ตามพันธะที่สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน
ลาวมีต่อคณะกรรมการร่วมภายใต้ความตกลงแม่น้้าโขงในข้อ 5 (B.)(2.)(a.) ได้เริ่มขึ้นอย่างเป็น
ทางการในวันที่ 22 ตุลาคม 2010 เมื่อประเทศสมาชิกอ่ืนๆ คือ ไทย กัมพูชา และเวียดนาม ได้รับ
เอกสารโครงการเข่ือนไซยะบุรีของลาวจากส้านักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ทั้งนี้ ลาว
ได้แจ้งการท้าโครงการนี้แก่คณะกรรมการร่วมของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงเมื่อวันที่ 20 กันยายน 
2010  

 

อย่างไรก็ดี หน่วยงานรัฐบาลกับเอกชนของไทยได้ด้าเนินโครงการนี้ตั้งแต่ลาวยัง
ไม่ได้น้าโครงการเข้าสู่กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าในคณะกรรมการร่วม ทางการไทยโดย
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ ที่มีนายกรัฐมนตรี อภิสิทธิ์ เวชชาชวีะ เป็นประธานการ
ประชุม ได้มีมติในวันที่ 12 มีนาคม 2010 เห็นชอบร่างบันทึกความเข้าใจในการรับซื้อไฟฟูา 1,220 เม
กะวัตต์จากโครงการไซยะบุรี และมอบหมายให้กฟผ.ลงนามข้อตกลงรับซื้อเบื้องต้นกับบริษัท ช.การ
ช่าง จ้ากัด (มหาชน) (คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ 2553) ต่อมาในวันที่ 5 กรกฎาคม 
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กฟผ.ได้ลงนามบันทึกความเข้าใจการรับซื้อไฟฟูา (Tariff MoU) กับช.การช่าง (Piyaporn 
Wongruang, 2011) 

ก่อนหน้ากระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าจะเริ่มขึ้นอย่างเป็นทางการเพียงไม่กี่วัน 
ในวันที่ 15 ตุลาคม ส้านักงานเลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขงได้เผยแพร่รายงาน "การประเมินผล
กระทบทางด้านสิ่งแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์เกี่ยวกับเขื่อนไฟฟูาพลังน้้าในแม่น้้าโขงสายหลัก" (SEA-
Strategic Environmental Assessment of  Hydropower on the Mekong Mainstream) 
รายงานซึ่งจัดท้าโดย ICEM (International Center for Environmental Management) ใน
ประเทศออสเตรเลีย ฉบับนี้ ได้เสนอข้อแนะน้าให้ชะลอโครงการเขื่อนบนแม่น้้าโขงสายประธาน
ทั้งหมดไว้ 10 ปี เพ่ือให้มีเวลาศึกษาผลกระทบอย่างละเอียดรอบด้าน (ICEM, 2010)  

รายงาน SEA ฉบับนี้ ชี้ว่า ภายในรัศมี 15 กิโลเมตรของแม่น้้าโขงท่ัวภูมิภาคลุ่ม
แม่น้้าโขงตอนล่าง มีประชาชนใช้ชีวิตและท้างานอยู่ในพื้นที่ 29.6 ล้านคน ในจ้านวนนี้ ราว 2.1 ล้าน
คนเป็นสมาชิกชุมชนท้องถิ่นที่อยู่ติดริมน้้าภายในรัศมี 5 กิโลเมตรของแม่น้้า ซึ่งคาดว่าจะได้รับความ
เสี่ยงมากที่สุดจากผลกระทบทั้งทางตรงและทางอ้อมจากโครงการเหล่านี้  โดยมีราว 107,000 คนจะ
ไดร้ับความเดือดร้อนโดยตรง เนื่องจากต้องสูญเสียบ้าน ที่ดิน และต้องย้ายถิ่นที่อยู่ใหม่ ผู้คนกว่า 2 
ล้านคนใน 47 เมืองซึ่งอาศัยอยู่ในพ้ืนที่ที่จะกลายเป็นอ่างเก็บน้้าเหนือเขื่อน ที่ตั้งตัวเขื่อน และพ้ืนที่
ท้ายน้้าติดกับตัวเขื่อน 11 แห่งจะต้องตกอยู่ในภาวะเสี่ยงมากท่ีสุดที่จะได้รับผลกระทบทางอ้อมจาก
โครงการ 

รายงานยังได้ประเมินโอกาสและความเสี่ยงทางเศรษฐกิจของประเทศลุ่มแม่น้้าโขง
ตอนล่างอันเนื่องจากโครงการเขื่อนบนแม่น้้าโขงสายประธานด้วย ว่า 

 

สปป.ลาว  

• มีแนวโน้มที่จะได้รับผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจโดยรวมอย่างมหาศาล118 
ขณะเดียวกัน มีแนวโน้มว่าจะมีการกระจายผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่จะได้รับนี้อย่างไม่เท่าเทียม
กัน 

• ชุมชนมีความเสี่ยงที่จะได้รับผลกระทบในทางลบ 

                                                           

 118 รัฐบาลลาวจะมรีายไดต้ลอดช่วงเวลา 29 ปีของอายุสัมปทานโครงการ ราว 3,900 ล้านดอลลาร์ ใน
จ้านวนนี้รวมถึงค่าสมัปทาน 1,900 ล้านดอลลาร์ และค่าภาษี 637 ล้านดอลลาร์ ("Work on Laos dam," 2013) 
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• การใช้จ่ายของรัฐบาลลาวจากเงินรายได้ที่เพ่ิมมากข้ึน อาจช่วยปรับผลกระทบ
ในทางลบให้ดีขึ้นได้ 

ไทย 

• ได้รับผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจโดยรวม แม้ว่าจะไม่มีนัยส้าคัญต่อเศรษฐกิจ
ระดับชาติ 

• มีความเสี่ยงทางเศรษฐกิจต่อการด้ารงชีวิตของชุมชนที่ตั้งอยู่ริมน้้าในเขตลุ่มน้้า 

กัมพูชา 

• เกิดผลสืบเนื่องอย่างร้ายแรงต่ออาชีพประมงและชาวประมง ความมั่นคงด้าน
อาหาร และการลดความยากจน 

• ได้รับผลประโยชน์อย่างมากจากการพัฒนาภาคพลังงานที่มั่นคงและราคาไม่แพง
ส้าหรับอุตสาหกรรม และการสร้างความหลากหลายของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในระยะยาว 

• การสูญเสียจากการประมงอาจส่งผลเสียมากกว่าประโยชน์ที่จะได้รับจากการผลิต
พลังงานไฟฟูา อย่างน้อยในระยะสั้นถึงระยะปานกลาง 

เวียดนาม 

• มีแนวโน้มที่จะเกิดความสูญเสียทางเศรษฐกิจโดยรวม 

• ชุมชนยากจนบริเวณท่ีราบสามเหลี่ยมปากแม่น้้าโขงจะต้องแบกรับความสูญเสีย
นั้น 

  

 ต่อมา ก่อนหน้ากระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าจะครบก้าหนดเวลา 6 เดือนใน
วันที่ 22 เมษายน 2011 ตามที่ก้าหนดในความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 และระเบียบปฏิบัติเรื่อง 
การแจ้ง การปรึกษาหารือล่วงหน้า และข้อตกลง ค.ศ.2003 นั้น ในวันที่ 24 มีนาคม 2011 ส้านักงาน
เลขาธิการคณะกรรมการแม่น้้าโขงได้เผยแพร่รายงานการศึกษาทางเทคนิคท่ีได้จัดท้าโดยอิสระภายใต้
กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า เรื่อง "Prior Consultation Project Review Report" ซึ่งระบุว่า 
เอกสารโครงการไซยะบุรีที่ลาวได้แจ้งต่อคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงนั้น ยังประเมินผลกระทบข้าม
พรมแดนไมเ่พียงพอ (Mekong River Commission Secretariat, 2011)  
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ผลกระทบข้ามพรมแดน (transboundary impacts) ของโครงการไซยะบุรี มีหลาย
ด้าน อาทิ ด้านอุทกวิทยา, คุณภาพน้้าและระบบนิเวศของน้้า, การเดินเรือ, ความปลอดภัยของเขื่อน 
แต่ประเด็นที่มีการวิตกกังวลกันมากที่สุด มี 2 เรื่อง คือ ผลกระทบต่อการประมง และผลกระทบต่อ
ความอุดมสมบูรณ์ของพ้ืนที่เกษตรทางปลายน้้า119   

รายงานระบุว่า ในด้านผลกระทบต่อการประมง แบบการก่อสร้างของเขื่อนไซยะบุรี
จะกระทบต่อการอพยพของปลาจากปลายน้้าขึ้นไปวางไข่ทางเหนือน้้าระหว่าง 23-100 ชนิด ใน
จ้านวนนี้มี 5 ชนิดถูกจัดเป็นปลาที่ถูกคุกคามตามบัญชีสีแดงขององค์กรระหว่างประเทศเพ่ือการ
อนุรักษ์ธรรมชาติ (IUCN-International Union for Conservation of Nature) คณะผู้เชี่ยวชาญลง
ความเห็นว่า แบบแปลนของเขื่อนซึ่งจะมีบันไดปลาโจน (fish ladder) ส้าหรับการอพยพขึ้นสู่เหนือ
น้้า และทางผ่านส้าหรับปลาตัวอ่อนและปลาที่โตแล้ว นั้น จะใช้ไม่ได้ผล และในภาพรวม เขื่อน
ขั้นบันได 6 เขื่อนจะปิดกั้นการอพยพของปลาประมาณ 39% แต่ละปี ในลุ่มแม่น้้าโขงสามารถจับปลา
ได้ 2.5 ล้านตัน เขื่อนขั้นบันได 6 แห่งนี้จะท้าให้หาปลาได้น้อยลง 6%  

ในด้านผลกระทบต่อความอุดมสมบูรณ์ของพ้ืนที่เกษตรทางปลายน้้า รายงานชี้ว่า 
การสร้างเขื่อนบนแม่น้้าสายประธานจะลดปริมาณการไหลของน้้า ท้าให้ตะกอนแขวนลอยในน้้าซึ่ง
เป็นธาตุอาหารส้าหรับการเพาะปลูกพืช เกิดการสะสมตามแนวของอ่างเก็บน้้า จ้าเป็นต้องมีการ
ระบายและขุดลอกดินตะกอน 

 

รายงานทั้งสองฉบับดังกล่าวดูจะก่อให้เกิดความวิตกกังวลถึงผลกระทบของโครงการ
ไซยะบุรีที่จะมีต่อประเทศปลายน้้าอย่างกัมพูชาและเวียดนาม เมื่อถึงวันประชุมคณะกรรมการร่วมฯ
ในวันที่ 19 เมษายน 2011 ปรากฏว่า ที่ประชุมของเจ้าหน้าที่ของประเทศสมาชิกในระดับอธิบดี ซึ่งมี
ขึ้นเป็นวาระพิเศษที่กรุงเวียงจันทน์  ไม่สามารถหาข้อยุติได้ โดยกัมพูชากับไทยได้เสนอให้ขยาย
ระยะเวลาของการปรึกษาหารือล่วงหน้า ขณะที่ลาวเสนอให้ยุติกระบวนการนี้ตามก้าหนดเวลาเดิม 
และเวียดนามได้เสนอให้เลื่อนโครงการนี้ออกไปอย่างน้อย 10 ปี ซึ่งดูจะสอดคล้องกับข้อแนะน้าของ 
ICEM ดังนั้น คณะกรรมการร่วมจึงได้ตัดสินใจน้ากระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าส้าหรับโครงการ
ไซยะบุรีขึ้นสู่การพิจารณาในระดับรัฐมนตรีภายใต้กลไกของคณะมนตรี  

                                                           

 119 รายงานฉบับน้ีไดป้ระเมินผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการสร้างเขื่อนบนแม่น้้าโขงสายประธาน รวม 6 
โครงการ นับจากเหนือกรุงเวียงจนัทน์ข้ึนไป ประกอบด้วยโครงการปากชม, สานะคาม, ปากลาย, ไซยะบุรี, หลวง
พระบาง และปากแบ่ง  
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แม้ว่าคณะกรรมการร่วมได้มีมติดังกล่าว ซึ่งบ่งบอกว่า ประเทศสมาชิกยังไม่สามารถ
บรรลุข้อตกลงกันได้ ตามเจตนาของกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า และคณะกรรมาธิการแม่น้้า
โขงก็ยังไม่ได้ประกาศอย่างเป็นทางการว่า กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าได้เสร็จสิ้นสมบูรณ์แล้ว 
แต่ลาวยังคงเดินหน้าโครงการต่อไป  

รายงานข่าวโดย Hunt Luke ในหนังสือพิมพ์ Bangkok Post ฉบับประจ้าวันที่ 24 
เมษายน 2011 ระบุว่า รัฐบาลลาวกับช.การช่างได้เริ่มสร้างถนนทางเข้าสู่โครงการตั้งแต่เดือน
พฤศจิกายน 2010 และเตรียมการโยกย้ายชาวบ้านในพ้ืนที่ก่อสร้าง ต่อมาในวันที่ 8 มิถุนายน รัฐบาล
ลาวได้มีหนังสือแจ้งบริษัทไซยะบุรี พาวเวอร์ ผู้ก่อสร้างโครงการ ว่า กระบวนการปรึกษาหารือ
ล่วงหน้าได้ลุล่วงลงแล้ว รัฐบาลลาวได้ปฏิบัติตามกฎกติกาของความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 แล้ว 
(International Rivers, 2011)  ผู้ว่าการการไฟฟูาลาว Viraponh Viravong     ยืนยันกับ Piyaporn 
Wongruang ผู้สื่อข่าว Bangkok Post ในฉบับวันที่ 18 กันยายน 2011 ว่า กระบวนการ
ปรึกษาหารือล่วงหน้าได้ยุติในวันที่ 22 เมษายน ความตกลงแม่น้้าโขงไม่ได้ก้าหนดให้ต้องมีการท้า
ข้อตกลงเฉพาะในกรณีนี้ "นี่เป็นกระบวนการปรึกษาหารือ ไม่ใช่การท้าข้อตกลงเฉพาะ (specific 
agreement) เราไม่จ้าเป็นต้องท้าข้อตกลงเฉพาะ"120 เขาเน้นว่า "คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงไม่ใช่
องค์การพิจารณาอนุมัติโครงการ นั่นไม่ใช่จุดประสงค์ของการก่อตั้งองค์การนี้ จุดประสงค์ของความ
ตกลงปี 1995 คือ ให้คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงเป็นหน่วยงานประสานงาน ให้ค้าแนะน้า แนวทาง 
หรือหลักการ"  

 

ด้วยจุดยืนในการมองอาณัติ (mandate) ของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงในลักษณะ
ดังกล่าว รัฐบาลลาวได้ส่งหนังสือ ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2011 ถึงกระทรวงพลังงานของไทย แจ้งว่า 
กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าได้เสร็จสิ้นแล้ว เพื่อให้รัฐบาลไทยด้าเนินการต่อไปเกี่ยวกับข้อตกลง
การรับซื้อไฟฟูาจากโครงการนี้ และให้การสนับสนุนทางการเงิน หลังจากได้รับแจ้งดังกล่าว ในวันที่ 
29 ตุลาคม กฟผ.ได้ลงนามข้อตกลงรับซื้อไฟฟูา (Power Purchase Agreement) กับบริษัท ไซยะบุรี 
พาวเวอร์ จ้ากัด (International Rivers, 2013) และต่อมาในวันที่ 15 พฤศจิกายน คณะรัฐมนตรีของ
ไทยได้มีมติเห็นชอบให้ธนาคารกรุงไทย ซึ่งรัฐบาลไทยเป็นเจ้าของ ร่วมปล่อยสินเชื่อให้แก่โครงการนี้  
(ส้านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2554)  

                                                           

 120 ความตกลงแม่น้้าโขง ข้อ 5 (B.) (2) (b.) ได้ก้าหนดพันธะของประเทศสมาชิกในกรณีการผันน้า้ข้ามลุม่
น้้าในฤดูแล้งจากแม่น้้าโขงสายประธาน ไว้ว่า ประเทศท่ีขอเสนอขอใช้น้้าในกรณีนี้ ต้องท้าข้อตกลงเฉพาะกับ
คณะกรรมการร่วม กรณเีขื่อนไซยะบุรีเป็นความร่วมมือตามข้อ 5 (B.) (2) (a.)  ดังได้กล่าวแล้ว 
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เห็นได้ว่า ความร่วมมือด้านพลังงานไฟฟูาระหว่างไทยกับลาวได้ด้าเนินการคืบหน้า
ไปตามล้าดับ แม้กระนั้น กระบวนการภายใต้กรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงก็ไม่ได้ปรากฏผลลัพธ์ของ
การพิจารณาโครงการไซยะบุรีอย่างชัดเจน ในวันที่ 8 ธันวาคม 2011 คณะมนตรีของ
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงได้มีมติเกี่ยวกับ "การพัฒนาและการจัดการแม่น้้าโขงอย่างยั่งยืน"  โดย
เห็นชอบในหลักการที่จะติดต่อรัฐบาลญี่ปุุน องค์การด้านการพัฒนา และรัฐบาลนานาประเทศ ขอ
ความช่วยเหลือในการศึกษาผลกระทบจากการพัฒนาบนแม่น้้าโขงสายประธาน มติดังกล่าวระบุว่า 
"รัฐมนตรีสี่ประเทศท่ีมาร่วมประชุมประจ้าปีครั้งนี้ เห็นชอบในเรื่องดังกล่าวในช่วงที่มีการปรึกษาหารือ
ล่วงหน้าส้าหรับโครงการไฟฟูาพลังน้้าไซยะบุรี"  

เป็นที่น่าสังเกตว่า การประชุมคณะมนตรีครั้งนี้ มีข้ึนหลังจากคณะกรรมการร่วมได้มี
มติเม่ือ 19 เมษายน 2011 ให้ "น้ากระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าส้าหรับโครงการเขื่อนไฟฟูาพลัง
น้้าไซยะบุรีเข้าสู่การพิจารณาระดับรัฐมนตรี"  แต่ทว่ามติของคณะมนตรีดังกล่าวไม่ได้ระบุถึงโครงการ
ไซยะบุรีอย่างจ้าเพาะเจาะจง นอกจากนี้ มตินี้ยังไม่มีการก้าหนดกรอบเวลาของการศึกษาผลกระทบ 
และไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่า การศึกษาดังกล่าวถือเป็นเงื่อนไขที่ต้องด้าเนินการให้แล้วเสร็จก่อนที่จะ
มีการสร้างเขื่อนใดๆหรือไม่ 

เมื่อถึงปี 2012 การก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรีได้เริ่มต้นขึ้น ช.การช่างได้มีหนังสือแจ้ง
ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยในวันที่ 17 เมษายน 2012 ว่า ทางบริษัทได้ลงนามสัญญาก่อสร้าง 
มูลค่า 5,180 ล้านบาท กับบริษัทลูกของตน คือ บริษัท ไซยะบุรี พาวเวอร์ จ้ากัด ซึ่งจดทะเบียนใน
ประเทศลาวแล้ว โดยได้เริ่มงานก่อสร้างเมื่อ 15 มีนาคม 2012 ("Ch. Karnchang signs," 2012) 

หลังจากการณ์ได้ปรากฏว่า บริษัทเอกชนเจ้าของโครงการได้เริ่มด้าเนินการก่อสร้าง 
ทั้งๆท่ีคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงยังไม่ได้สรุปข้อตัดสินใจอย่างหนึ่งอย่างใด ประเทศปลายน้้าได้แสดง
ปฏิกิริยาทัดทานในทันที รองประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติของกัมพูชา Sin Niny ได้กล่าว
กับวิทยุเอเชียเสรีในวันที่ 19 เมษายน ว่า ถ้าลาวอนุญาตให้ช.การช่างเดินหน้าก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรี 
โดยไม่ผ่านมติเห็นชอบอย่างเป็นเอกฉันท์จากคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง กัมพูชาสามารถฟูองร้องต่อ
ศาลระหว่างประเทศได้ ("Cambodia warns Laos," 2012) 

อีกห้าวันต่อมา รัฐมนตรีทรัพยากรน้้า Lim Kean Hor ผู้แทนกัมพูชาใน
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ได้ส่งหนังสือลงวันที่ 24 เมษายน แสดงการประท้วงอย่างเป็นทางการถึง
รัฐมนตรีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของลาว Noulin Sinbandhit เรียกร้องให้ลาว
ยุติการก่อสร้างเข่ือนไซยะบุรีโดยทันที และขอให้ลาวยึดมั่นในพันธะตามข้อมติของคณะมนตรีเมื่อ
เดือนธันวาคม 2011 ที่ว่า จ้าเป็นต้องมีการศึกษาผลกระทบของการสร้างเขื่อนบนแม่น้้าโขงสาย
ประธาน ("Cambodia lodges dam protest," 2012)   
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 เวียดนามก็ได้แสดงท่าทีคัดค้านโครงการนี้เช่นกัน วิทยุเอเชียเสรีรายงานว่า โฆษก
กระทรวงการต่างประเทศ Loung Thanh Nghi ได้เรียกร้องให้ลาวศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมของ
เขื่อนไซยะบุรีเพ่ิมเติม พร้อมกับขอให้ลาวปรับปรุงแบบแปลนโครงการ เพ่ือเปิดให้ดินตะกอนไหลผ่าน
เขื่อนได้มากข้ึน และปลาสามารถอพยพผ่านตัวเขื่อนได้ ("Neighbors seek dam scrutiny," 2012) 

เมื่อลาวเป็นเจ้าภาพจัดการประชุมเอเชีย-ยุโรป (Asia-Europe Metting) ระหว่าง
วันที่ 5-6 พฤศจิกายน 2012 รัฐบาลเวียงจันทน์ได้ประกาศที่จะน้าพาคณะสื่อมวลชนและผู้แทน
ประเทศสมาชิกคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงลงพ้ืนที่โครงการในวันที่ 7 พฤศจิกายน เพ่ือเข้าร่วมพิธีวาง
ศิลาฤกษ์เข่ือนไซยะบุรี รมช.พลังงาน Viraponh  Viravong ชี้แจงว่า ลาวได้แก้ไขแบบแปลนของ
เขื่อนแล้ว เพื่อให้ประเทศเพ่ือนบ้านสบายใจ โดยมีการปรับปรุงในส่วนของบันไดปลาโจนกับประตู
ระบายตะกอน และว่า "เรารู้สึกว่าเวียดนามกับกัมพูชาได้เกิดความเข้าใจแล้วว่า เราได้แก้ไขข้อวิตก
ของประเทศท้ังสองแล้ว"  ("Ground broken," 2012) 

ประเด็นนี้ได้กลายเป็นข่าวใหญ่ ลาวถูกมองว่าฝืนกระแสคัดค้านของประเทศเพ่ือน
บ้านและนักสิ่งแวดล้อม121 เหตุผลส่วนหนึ่งที่ข่าวนี้ได้รับความสนใจอย่างมาก เนื่องจากก่อนหน้านี้
ผู้น้าคนส้าคัญในรัฐบาลลาวเคยระบุว่าจะระงับโครงการนี้ไว้ก่อน122     

ระหว่างการประชุมดังกล่าว โครงการไซยะบุรีกลายเป็นหัวข้อที่ได้รับการพูดถึงจาก
หลายฝุาย มีทั้งเสียงท้วงติงและเสียงสนับสนุน โฆษกกระทรวงต่างประเทศของสหรัฐ Victoria 
Nuland กล่าวกับผู้สื่อข่าวที่กรุงวอชิงตัน ดีซี.ในวันที่ 5 พฤศจิกายน ว่า ยังไม่รู้ว่า ผลกระทบของ
เขื่อนไซยะบุรีต่อระบบนิเวศท่ีให้ความมั่นคงด้านอาหารและหล่อเลี้ยงประชาชนหลายล้านคน จะมี
ขอบเขตและระดับความรุนแรงมากแค่ไหน แม้การตัดสินใจเกี่ยวกับการพัฒนาเป็นเรื่องของอ้านาจ
                                                           

 121 ในวันท่ี 6 พฤศจิกายน สื่อต่างประเทศรายงานข่าวการประกาศวันวางศิลาฤกษ์น้ีว่า เป็นการเดินหน้า
โครงการ ตัวอย่างเช่น BBC News  ให้หัวข่าวว่า "Laos approves Xayaburi 'mega' dam on Mekong"  พร้อม
กับบรรยายว่า "Laos has given the go-ahead to build a massive dam on the lower Mekong river, 
despite opposition from neighbouring countries and environmentalists" ขณะที่ New York Times ให้
หัวข่าวว่า "Laos presses ahead with Mekong dam project" พร้อมกับบรรยายว่า "Ignoring criticism that a 
huge hydroelectric dam could irreparably damage the ecology of the Mekong River, the 
government of Laos said on Tuesday that it  was pushing ahead with the multibillion-dollar 
project, the first dam to be build on the lower portion of the iconic river"     
 122 เมื่อวันท่ี 7 พฤษภาคม 2011 ในการพบหารือนอกรอบระหว่างร่วมประชุมผู้น้าอาเซยีน ท่ีกรุง
จาการ์ตา นายกรัฐมนตรลีาว Thongsing Thammavong ได้แจ้งกับนายกรัฐมนตรีเวียดนาม Nguyen Tan Dung 
ว่า ลาวจะยตุิการก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรไีว้ก่อน (Phnom Penh Post, 2011, May 11) ซึ่งผู้น้าเวียดนามได้กล่าวช่ืน
ชมรัฐบาลลาวท่ีไดต้ัดสินใจดังกล่าว (Thanh Nien, 2011, May 8) และต่อมาในวันท่ี 13 กรกฎาคม 2012 รัฐมนตรี
ต่างประเทศของลาว Thongloun Sisoulith กล่าวกับผู้สื่อข่าวท่ีกรงุพนมเปญว่า รัฐบาลลาวไดต้ัดสินใจเลื่อน
โครงการนี้แล้ว และจะท้าการศึกษาเพิ่มเตมิ ("Laos confirms," 2012)  
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อธิปไตย แต่สหรัฐมีความวิตกกังวลที่มีการเดินหน้าก่อสร้างก่อนที่การศึกษาผลกระทบจะเสร็จ
สมบูรณ์ พร้อมกับให้ข้อสังเกตว่า "เราเข้าใจว่า ประเทศสมาชิกของคณะกรรมาธิกาแม่น้้าโขงยังไม่
บรรลุฉันทามติ (consensus) ว่า โครงการนี้ควรเดินหน้าต่อไปหรือไม่" (US State Department, 
2012)  

อย่างไรก็ดี รัฐมนตรีต่างประเทศของไทย สุรพงศ์ โตวิจักษ์ชัยกุล กล่าวที่กรุง
เวียงจันทน์ในวันที่ 6 พฤศจิกายน ว่า รัฐบาลไทยไม่คัดค้านโครงการนี้ รัฐบาลลาวได้ศึกษาแล้วว่า 
เขื่อนไซยะบุรีไม่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและการท้าประมง ขณะที่รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง
พลังงานและเหมืองแร่ Viraponh Viravong ซึ่งเป็นรองประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติลาว 
ชี้แจงว่า ลาวกับบริษัทช.การช่าง เห็นพ้องกันที่จะใช้เงินอีก 100 ล้านดอลลาร์ เพื่อปรับเปลี่ยนแบบ
แปลนของบันไดปลาโจนและประตูระบายตะกอน พร้อมกับระบุว่า เวียดนาม กัมพูชา และไทย พอใจ
กับแบบแปลนใหม่นี้ และว่า โครงการนี้ไม่จ้าเป็นต้องได้รับการอนุมัติอย่างเป็นทางการจาก
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ("Thailand backs Xayaburi", 2012)  รองอธิบดีกรมการไฟฟูาของลาว 
Daovong Phonekeo ชี้แจงในท้านองเดียวกันว่า กฎกติกาของความตกลงแม่น้้าโขงก้าหนดให้มีการ
ปรึกษาหารือ พันธะของลาวคือ การหารือเท่านั้น "นี่ไม่ใช่ประเด็นระหว่างประเทศ แต่เป็นกิจการ
ภายใน"  ("Laos presses ahead," 2012)123 

ในเรื่องการปรับเปลี่ยนแบบแปลนเพื่อลดผลกระทบนี้ ในขณะที่ลาวก้าลังจะเริ่ม
ก่อสร้างอย่างเป็นทางการ แต่หัวหน้าฝุายบริหารของส้านักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง 
Hans Guttman เผยในวันที่ 6 พฤศจิกายน ว่า ลาวยังไม่ได้ส่งแบบการก่อสร้างฉบับใหม่ให้แก่ทาง
ส้านักงานฯ ("Laos presses ahead," 2012) แม้กระนั้น เวียดนามได้แสดงท่าทียุติการคัดค้าน
โครงการ โฆษกกระทรวงต่างประเทศของเวียดนาม Loung Thanh Ngi กล่าวที่กรุงฮานอยในวันที่ 8 
พฤศจิกายน ว่า ลาวได้ตัดสินใจสร้างเขื่อนแห่งนี้แล้ว "หลังจากได้ปรับเปลี่ยนแบบแปลนโครงการ เพ่ือ
ลดผลกระทบต่อประเทศปลายน้้า"  ("Vietnam drops objections," 2012) 

เห็นได้ว่า ลาวได้เดินหน้าก่อสร้างโครงการไซยะบุรีด้วยจุดยืน 2 ประการ คือ ลาวถือ
ว่าตนได้ปฏิบัติตามกฎกติกาของความร่วมมือแม่น้้าโขงในเรื่องการปรึกษาหารือล่วงหน้าแล้ว และการ
สร้างเข่ือนภายในดินแดนของลาวถือเป็นสิทธิอธิปไตยของตน   

ในวันที่ 7 พฤศจิกายน รองนายกรัฐมนตรีลาว สมสะหวาด เล่งสะหวัด กล่าวในพิธี
วางศิลาฤกษ์โครงการไซยะบุรีว่า "เรามีโอกาสได้รับฟ๎งความคิดเห็นของประเทศต่างๆตลอดล้าแม่น้้า
                                                           

 123 ตัวโครงการไดร้ับการปรับปรุงแบบแปลนการก่อสร้าง ตามค้าแนะนา้ของบริษัทท่ีปรึกษา Pöyry จาก
ประเทศฟินแลนด์ และบริษัท Compagnie Nationale du Rhone จากประเทศฝรั่งเศส (Saritdet Marukatat 
และ DPA, 2012) 
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แล้ว เราได้บรรลุความเห็นพ้องต้องกันแล้ว และเลือกวันนี้เป็นวันแรกในการเริ่มโครงการ" ("Ground 
broken," 2012)  ข้ออ้างของลาวได้รับการขานรับในมติคณะรัฐมนตรีของไทยเมื่อวันที่ 12 
พฤศจิกายน ซึ่งได้อนุมัติให้กฟผ.ก่อสร้างสายส่งไฟฟูาจากเขื่อนไซยะบุรีช่วงชายแดนไทย-ลาวถึงสถานี
ไฟฟูาเลย 2 โดยระบุว่า "โครงการโรงไฟฟูาพลังน้้าเขื่อนไซยะบุรีได้ผ่านความเห็นชอบจาก
คณะกรรมาธิการลุ่มน้้าโขง ตามกระบวนการข้อตกลงของประเทศสมาชิกในลุ่มแม่น้้าโขงแล้ว" (ส้านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2555)  

การอ้างเรื่องการปฏิบัติตามระเบียบปฏิบัติของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงของลาว
ดังกล่าว ได้ถูกวิจารณ์จากกลุ่มองค์การพัฒนาเอกชนว่า เป็นการละเมิดความตกลงแม่น้้าโขง 
(International River, 2013b) อย่างไรก็ดี ทางการลาวปฏิเสธข้อกล่าวหานี้ รองเลขาธิการส้านักงาน
คณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติลาว Aloune Xayavong ได้ตอบโต้ว่า "ลาวได้ปรึกษาหารือล่วงหน้า
กับประเทศสมาชิกเอ็มอาร์ซีแล้ว กระบวนการนี้ได้เสร็จสิ้นเมื่อเดือนเมษายน 2011" ("Laos has not 
violated," 2012)  

หลังจากลาวได้เดินหน้าก่อสร้างเข่ือนไซยะบุรีในปลายปี 2012 ท่ามกลางความ
คลุมเครือเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกรอบกติกาความร่วมมือแม่น้้าโขง เมื่อถึงต้นปี 2013 ทุกฝุายต่างรอ
คอยว่า กลไกระดับรัฐมนตรี คือ คณะมนตรีของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ซึ่งมีก้าหนดเปิดประชุมใน
เดือนมกราคม 2013 จะมีข้อมติอย่างไรต่อการที่ลาวได้เดินหน้าก่อสร้างหลังจากคณะมนตรีได้เคยมี
มติเม่ือ 8 ธันวาคม 2011 ว่า ควรมีการศึกษาเพ่ิมเติมถึงผลกระทบจากการพัฒนาบนแม่น้้าโขงสาย
ประธาน โดยขอความช่วยเหลือจากประเทศญี่ปุุน  

ปรากฏว่า เมื่อมีการประชุมคณะมนตรีระหว่างวันที่ 15-17 มกราคม ที่เมืองหลวง
พระบาง เรื่องเขื่อนไซยะบุรีไม่ได้ถูกบรรจุในระเบียบวาระ ก่อนถึงวันประชุม เจ้าหน้าที่กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของไทยผู้หนึ่งซึ่งเจ้าตัวขอสงวนนาม ได้เผยกับวิทยุเอเชียเสรีว่า 
ในที่ประชุมที่จะมีขึ้นนั้น ไทย กัมพูชา และเวียดนาม จะไม่คัดค้านการตัดสินใจของลาวที่จะเดินหน้า
โครงการไซยะบุรี และเรื่องนี้ก็ไม่อยู่ในวาระการประชุม เพราะรัฐบาลลาวถือว่าการสร้างเขื่อนนี้เป็น
อ้านาจอธิปไตยของลาว ("Xayaburi issue," 2013)  

อย่างไรก็ดี แม้ว่าเรื่องเขื่อนไซยะบุรีไม่อยู่ในวาระการประชุม และแม้ว่าประเทศ
ปลายน้้าไม่ได้แสดงการคัดค้านโครงการนี้อย่างจ้าเพาะเจาะจง แต่ผู้แทนของกัมพูชากับเวียดนาม
ยังคงแสดงความกังวลถึงผลกระทบของโครงการนี้ และเน้นย้้าถึงความส้าคัญของการศึกษาเพ่ิมเติม  

รองประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติกัมพูชา Sin Niny กล่าวกับท่ีประชุม
ว่า กัมพูชาส่งเสริมให้ระดมทรัพยากรและความพยายามทั้งมวลในการสนับสนุนให้น้าผล "การศึกษา
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การจัดการและการพัฒนาแม่น้้าโขงอย่างยั่งยืน" รวมถึง "ผลกระทบของโครงการไฟฟูาพลังน้้าบน
แม่น้้าสายประธาน" ที่จะจัดท้าตามมติการประชุมคณะมนตรีครั้งที่ 18 มาปฏิบัติให้ได้ผลอย่างเต็มที่ 
ขณะที่รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของเวียดนาม Nguyen Thai 
Lai กล่าวว่า แม่น้้าโขงก้าลังเผชิญการท้าทายหลายประการ รวมถึงการเริ่มก่อสร้างโครงการไฟฟูา
พลังน้้าแห่งแรกบนแม่น้้าโขงสายประธานเมื่อเร็วๆนี้ ซึ่งก่อให้เกิดความวิตกกังวลถึงผลกระทบที่
รุนแรงต่อพ้ืนที่ปลายน้้า ประเทศริมฝ๎่งควรแสดงความรับผิดชอบด้วยการท้าให้แน่ใจว่า การพัฒนา
และการจัดการทรัพยากรน้้าในอนาคตจะได้รับการพิจารณาอย่างระมัดระวังเต็มท่ีบนพ้ืนฐานของ
ความเข้าใจอย่างเป็นวิทยาศาสตร์ถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น ขอเรียกร้องให้ประเทศริมฝ๎่งร่วมมือกัน
ปฏิบัติตามผลการศึกษาการจัดการและการพัฒนาแม่น้้าโขงอย่างยั่งยืน รวมถึงผลกระทบของ
โครงการไฟฟูาพลังน้้าบนแม่น้้าสายประธาน ขอแจ้งให้ทราบว่า  เวียดนามก้าลังจัดท้าการศึกษา
ผลกระทบของโครงการไฟฟูาพลังน้้าบนแม่น้้าสายประธาน ซึ่งจะเริ่มข้ึนในไม่ก่ีเดือนข้างหน้านี้ 
การศึกษาของเวียดนามกับของเอ็มอาร์ซีจะหนุนเสริมซึ่งกันและกัน (Mekong River Commission, 
2013, January 15-17) 

ในที่ประชุมดังกล่าว ผู้แทนของไทย นายชัยพร ศิริพรไพบูลย์ รองอธิบดีกรม
ทรัพยากรน้้า ซึ่งเข้าประชุมแทนนายปรีชา เร่งสมบูรณ์สุข รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ไม่ได้แสดงท่าทีใดๆต่อโครงการไซยะบุรี ในขณะที่ Viraponh 
Viravong รองประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติลาว ได้ย้้าถึงหลักการของความร่วมมือ ซึ่งดู
เหมือนเขาตั้งใจจะอ้างถึงความตกลงแม่น้้าโขง ปี 1995 ในข้อ 2 ว่าด้วยโครงการ แผนงาน และการ
วางแผน124 และในข้อ 4 ว่าด้วยความเสมอภาคแห่งอ้านาจอธิปไตยและบูรณภาพแห่งดินแดน125  

ผู้แทนสปป.ลาวผู้นี้กล่าวว่า ภายใต้กรอบความร่วมมือของคณะกรรมาธิการแม่น้้า
โขง นับเป็นเรื่องส้าคัญที่จะต้องเน้นย้้าถึงจุดประสงค์พ้ืนฐานของความตกลงแม่น้้าโขง ปี 1995 นั่นคือ 
เพ่ือให้ประเทศสมาชิกบรรลุ "ผลประโยชน์ที่ยั่งยืนอย่างเต็มศักยภาพ" และปูองกัน "การใช้น้้าในลุ่ม
แม่น้้าโขงอย่างสูญเปล่า"  

ผู้แทนลาวยังกล่าวด้วยว่า ในฐานะสมาชิกเอ็มอาร์ซี ลาวได้ยึดมั่นในสปิริตของความ
ตกลงแม่น้้าโขง 1995 ด้วยการร่วมมือกับสมาชิกทุกประเทศบนหลักการของความเท่าเทียม, 
ผลประโยชน์ร่วมกัน, การเคารพเอกราชแห่งชาติ, อ้านาจอธิปไตย และการไม่แทรกแซงกิจการภายใน
                                                           

 124 ความตกลงฯ ข้อ 2 ระบุว่า ประเทศสมาชิก "จะด้าเนินการส่งเสริม สนับสนุน ร่วมมือ และ
ประสานงาน ในการพัฒนาให้ประเทศภาคไีด้รับผลประโยชน์ท่ียั่งยืนอย่างเต็มศักยภาพ และปูองกันการใช้น้้าในลุ่ม
แม่น้้าโขงอย่างสูญเปล่า..." 
 125 ความตกลงฯ ข้อ 4 ระบุว่า ประเทศสมาชิก "จะด้าเนินความร่วมมอืบนพ้ืนฐานของความเสมอภาคแห่ง
อ้านาจอธิปไตย และบูรณภาพแหง่ดินแดน ในการใช้ และการคุม้ครองทรัพยากรน้้าของลุ่มแม่น้้าโขง" 
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ของกันและกัน แนวทางนี้มีความส้าคัญต่อการสร้างบรรยากาศระหว่างประเทศที่เอ้ือต่อการพัฒนา
ประเทศ  

"เมื่อปีท่ีแล้วได้เกิดข้อท้าทายในเรื่องโครงการไฟฟูาพลังน้้าไซยะบุรี ในนามของ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติของลาว ขอแสดงความขอบคุณอย่างลึกซึ้งต่อประเทศสมาชิกเอ็ม
อาร์ซี, หุ้นส่วนด้านการพัฒนา และองค์การระหว่างประเทศ ที่ได้ให้โอกาสแก่รัฐบาลลาวในการ
เดินหน้าสร้างเข่ือนบนแม่น้้าสายประธาน เราตระหนักและชื่นชมต่อคุณูปการของประเทศสมาชิกใน
การท้าให้กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าส้าเร็จลุล่วง ข้อวิตกต่างๆได้ช่วยเราในการปรับปรุงแบบ
แปลนของโครงการไซยะบุรี...เราจะท้าให้มั่นใจได้ว่าไซยะบุรีจะเป็นแบบอย่างอันเรืองรองของไฟฟูา
พลังน้้าที่ยั่งยืนและโปร่งใส" ผู้แทนลาวกล่าวกับท่ีประชุมคณะมนตรี ซึ่งดูจะเป็นความพยายามที่จะ
อธิบายถึงความชอบธรรมของประเทศลาวในการเดินหน้าโครงการนี้ 

ในขณะที่กัมพูชากับเวียดนามไม่ได้แสดงท่าทีคัดค้านโครงการอีก หากแต่กลุ่ม
ประเทศผู้บริจาคท่ีเรียกว่า หุ้นส่วนการพัฒนา (Development Partners) ที่เข้าร่วมประชุม ยังคงติด
ใจเกี่ยวกับการปรับปรุงแบบแปลนการก่อสร้างเพ่ือลดผลกระทบ126 โดยเรียกร้องให้รัฐบาลลาวกับ
บริษัท ไซยะบุรี พาวเวอร์ แจ้งการเปลี่ยนแปลงแบบแปลนอย่างเป็นทางการต่อส้านักงานเลขาธิการ
คณะกรรมการแม่น้้าโขง เพื่อให้มั่นใจได้ว่า ข้อวิตกต่างๆของประเทศสมาชิกได้รับการพิจารณาแล้ว 
(Mekong River Commission, 2013) ขณะที่กลุ่มองค์การพัฒนาเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมได้โจมตีลาว
ว่า ละเมิดความตกลงแม่น้้าโขง ("Anger at lack of talks," 2013)  

  ข้อน่าสังเกตเก่ียวกับกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าในโครงการไซยะบุรี ก็คือ 
ประเทศสมาชิกมีการตีความกฎกติกาในเรื่องนี้แตกต่างกัน ลาวถือว่า กระบวนการดังกล่าวสิ้นสุดที่
การพิจารณาในระดับของคณะกรรมการร่วม ในขณะที่กัมพูชาเห็นว่า โครงการจะเดินหน้าได้ก็ต่อเมื่อ
ได้ผ่านฉันทามติจากสมาชิกทุกประเทศแล้ว  

  หนังสือพิมพ์ Cambodia Daily รายงานในวันที่ 20 มกราคม 2013 อ้างบันทึกการ
ประชุมคณะมนตรี ระบุว่า ในที่ประชุม ผู้แทนลาว Viraponh Viravong ได้ยืนยันการตัดสินใจ
เดินหน้าก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรี โดยบอกว่า โครงการนี้ได้ท้าตามกฎเกณฑ์ในเรื่องการปรึกษาหารือ
ล่วงหน้าแล้ว "หลังจากหกเดือน (ของการปรึกษาหารือ-ผู้ศึกษา) ทั้งหมดที่คุณท้าได้คือ บันทึก

                                                           

 126 หุ้นส่วนการพัฒนาของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ประกอบด้วย ออสเตรเลีย, เบลเยียม, เดนมาร์ก, 
ฟินแลนด์, เยอรมนี, ญี่ปุุน, ลักเซมเบิร์ก, เนเธอร์แลนด์, นิวซีแลนด,์ สวีเดน, สวติเซอร์แลนด์, สหรัฐอเมริกา, 
องค์การการพัฒนาแห่งฝรั่งเศส, ธนาคารการพัฒนาเอเชีย, สหภาพยุโรป, ไอยูซีเอ็น, ธนาคารโลก, ดบัเบิลยดูับเบลิยู
เอฟ, และโครงการอนุภาคลุ่มแม่น้า้โขง  
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ความเห็นที่แตกต่างกัน ซึ่งนั่นคือจุดสิ้นสุดของกระบวนการ" และว่า ลาวไม่เห็นด้วยที่จะขยาย
ช่วงเวลาของการปรึกษาหารือ ลาวได้ "ท้าเกิน" จากข้อก้าหนดของความตกลงแล้ว 

แต่รองประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติของกัมพูชา Sin Niny ตอบโต้ว่า 
การก่อสร้างเข่ือนจะเริ่มได้เมื่อลาว กัมพูชา เวียดนาม และไทย ได้บรรลุฉันทามติแล้วเท่านั้น ดังที่ระบุ
ในความตกลงแม่น้้าโขง "กฎกติกาเขียนไว้ชัดเจน โปรดอย่าพูดว่าหลังจากหกเดือนผ่านไป 
กระบวนการปรึกษาหารือได้สิ้นสุดแล้ว เปล่าเลย หกเดือนนั้นหมายถึงช่วงเวลาที่คณะกรรมการร่วม
จะอภิปรายกันได้ ซึ่งคณะกรรมการร่วมสามารถขยายเวลาได้ ผมเป็นคนหนึ่งที่เป็นผู้เจรจาจัดท้าความ
ตกลงแม่น้้าโขง ฉะนั้น ผมขอบอกให้คุณทราบ เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนหรือเข้าใจผิด"  

 

แม้ว่าลาวได้เดินหน้าโครงการ โดยประเทศริมฝ๎่งแม่น้้าโขงอ่ืนๆได้ยุติการทัดทานไป
โดยพฤตินัย บนความยอมรับที่ว่า รัฐบาลลาวได้แก้ไขแบบแปลนของเขื่อนไซยะบุรีแล้ว แต่จนถึงเดือน
กุมภาพันธ์ 2013 ลาวก็ยังไม่ได้ส่งข้อมูลนี้ให้แก่ประเทศสมาชิก ในเรื่องนี้ ภายหลังพบหารือกับซีอีโอ
ของเอ็มอาร์ซี Hans Guttman ในวันที่ 5 กุมภาพันธ์ รองประธานคณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติ
ลาว Viraponh Viravong ได้ให้ค้าม่ันว่าลาวจะส่งแบบแปลนที่แก้ไขใหม่ให้แก่ส้านักงานเลขาธิการ
คณะกรรมการแม่น้้าโขงแห่งชาติ แต่ยังคงย้้าว่า ลาวไม่จ้าเป็นต้องขออนุมัติจากเอ็มอาร์ซี ("Laos 
vows," 2013)  

 

6.3  โครงการไซยะบุรี กับกรอบการอภิบาลแม่น้ าโขง 

 

ความตกลงแม่น้้าโขง ปี 1995 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าใน
กรณีโครงการไซยะบุรีนี้ มี 2 ส่วนหลัก คือ ส่วนที่เป็นบรรทัดฐานระหว่างประเทศ ว่าด้วยหลักอ้านาจ
อธิปไตย กับส่วนที่เป็นกฎกติกาของการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศ ว่าด้วยหลักการใช้น้้าอย่าง
สมเหตุสมผลและเป็นธรรม จากการพิจารณากระบวนการของการเดินหน้าโครงการไซยะบุรีที่กล่าว
มา เห็นได้ว่า ลาวได้อ้างความชอบธรรมของตนโดยการอิงบรรทัดฐานระหว่างประเทศเป็นด้านหลัก 
ขณะที่อ้างว่าตนได้ปฏิบัติตามกฏกติกาของการใช้น้้าแล้ว เหตุที่ลาวสามารถเดินหน้าโครงการนี้ได้ 
เพราะกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขงภายใต้ความตกลงฉบับนี้ได้ถูกจัดวางในรูปของ Soft Law กล่าวคือ 
เป็นข้อตกลงระหว่างประเทศที่มีผลผูกพันทางกฎหมายต่อประเทศสมาชิก หากแต่บทบัญญัติของ
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ความตกลงและระเบียบปฏิบัติที่สืบเนื่องกันนั้นได้ก้าหนดพันธะของรัฐภาคีโดยมีความชัดเจนในระดับ
ต่้า และไม่มีกลไกบังคับให้รัฐภาคีต้องปฏิบัติตามกฎกติกาที่ได้ตกลงกันไว้ 

ดังได้กล่าวแล้วว่า ความตกลงแม่น้้าโขงได้ก้าหนดพันธะของประเทศสมาชิกที่
ต้องการท้าโครงการบนแม่น้้าสายประธานให้ต้องแจ้งข้อเสนอขอใช้น้้าผ่านกระบวนการปรึกษาหารือ
ล่วงหน้าเข้าสู่กลไกคณะกรรมการร่วมในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ความตกลงในหมวด 2 ได้ก้าหนด
ค้านิยามของการปรึกษาหารือล่วงหน้าว่าหมายถึง การแจ้งข้อเสนอการใช้น้้า โดยจัดส่งรายละเอียด
เพ่ิมเติมแก่คณะกรรมการร่วม เพื่อให้ประเทศภาคีอ่ืนๆได้พิจารณาและประเมินผลกระทบของ
ข้อเสนอการใช้น้้าต่อการใช้น้้าของตน และผลกระทบอ่ืนๆอันจะเป็นพ้ืนฐานที่น้าไปสู่การท้าข้อตกลง  

ค้านิยามนี้ได้ระบุไว้ด้วยว่า "การปรึกษาหารือล่วงหน้ามิได้เป็นทั้งสิทธิที่จะยับยั้งการ
ใช้ หรือเป็นสิทธิแต่ฝุายเดียวของประเทศภาคีใด ที่จะใช้น้้าโดยไม่ค้านึงถึงสิทธิของประเทศภาคี
สมาชิกอ่ืนๆ"  การให้ค้าจ้ากัดความเช่นนี้เป็นผลลัพธ์จากการเจรจาต่อรองในหมู่ประเทศริมฝ๎่งในช่วง
ที่มีการจัดท้าความตกลง127 ด้วยจุดประสงค์ที่จะสร้างสมดุลระหว่างสิทธิกับหน้าที่หรือพันธะของ
สมาชิก กล่าวคือ ขณะที่ความตกลงได้เปิดโอกาสให้ประเทศสมาชิกมีสิทธิที่จะใช้น้้าภายในลุ่มน้้าของ
แม่น้้าสายประธานในฤดูแล้งได้ แต่สมาชิกที่ขอใช้น้้าก็มีพันธะที่จะต้องใช้น้้าตามหลักการใช้น้้าอย่าง
สมเหตุสมผลและเป็นธรรมด้วย 

หลักการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม ซึ่งได้รับการยอมรับเป็นหลักการ
ส้าคัญประการหนึ่งของการใช้ล้าน้้าระหว่างประเทศ128 ได้ถูกน้ามาบัญญัติไว้ในข้อ 5 ของความตกลง
แม่น้้าโขง ในกรณีโครงการไซยะบุรีนี้  ลาวในฐานะประเทศผู้เสนอขอใช้น้้า มีพันธะตามบทบัญญัติใน
ข้อ 5 (B.) (2.) (a.) กล่าวคือ ต้องแจ้งโครงการใช้น้้าต่อคณะกรรมการร่วม เพื่อ "ปรึกษาหารือล่วงหน้า 
ซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลงโดยคณะกรรมการร่วม" และระเบียบปฏิบัติที่ได้ออกตามมาได้ก้าหนด
กติกาไว้ว่า ประเทศผู้ขอใช้น้้าต้องไม่ท้าโครงการก่อนที่จะเสร็จสิ้นกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า 
โดยกระบวนการนี้มีระยะเวลา 6 เดือน 

การณ์ได้ปรากฏว่า คณะกรรมการร่วมได้ส่งโครงการไซยะบุรีขึ้นสู่การพิจารณาใน
ระดับคณะมนตรี ซึ่งคณะมนตรีได้มีมติให้ขอความช่วยเหลือจากประเทศญี่ปุุนในการศึกษาเพ่ิมเติม
เกี่ยวกับผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น เห็นได้ว่า ในระดับคณะกรรรมการร่วมนั้น ไม่ได้มีการ "บรรลุ
ข้อตกลง" ตามกฎกติกาของความตกลงแม่น้้าโขงในข้อ 5 (B.)(2.)(a.) และในระดับคณะมนตรีก็ไม่ได้มี
มติให้ความเห็นชอบต่อโครงการนี้แต่อย่างใด กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าดูจะจบสิ้นไปอย่าง

                                                           

 127 ผู้สนใจเรื่องการเจรจาเพื่อจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง โปรดดู Browder (2000) 
 128 ผู้สนใจเรื่องหลักกฎหมายว่าด้วยการใช้น้้าในล้าน้้าระหว่างประเทศ โปรดดู McCaffrey (2001) 
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น้อยในทางพฤตินัยเมื่อคณะมนตรีในคราวการประชุมเม่ือวันที่ 15 มกราคม 2013 ไม่มีวาระการ
ประชุมในเรื่องโครงการนี้อีก หลังจากประเทศลาวได้เริ่มต้นงานก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรีอย่างเป็น
ทางการตั้งแต่วันที่ 7 พฤศจิกายน 2012 

สปป.ลาวได้อ้างว่า ตนได้ให้ความร่วมมือในกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าเสร็จ
สิ้นลุล่วงไปแล้ว และลาวมีสิทธิ์ที่จะด้าเนินโครงการพัฒนาทรัพยากรน้้าภายในดินแดนภายใต้เขต
อ้านาจอธิปไตยของตน แม้ประเทศริมฝ๎่งอย่างกัมพูชาได้แสดงท่าทีท้วงติงในเรื่องการตีความเก่ียวกับ
การปฏิบัติตามกฎกติกาเกี่ยวกับการปรึกษาหารือล่วงหน้าอยู่บ้าง แต่ถึงท่ีสุดแล้ว ไม่มีประเทศใด
คัดค้านค้ากล่าวอ้างของลาวในเรื่องอ้านาจอธิปไตย 

ปรากฏการณ์ทั้งหมดนี้เป็นผลจากการจัดกรอบการอภิบาล ที่ได้ก้าหนดกฎกติกาใน
ลักษณะที่เป็น Soft Law กล่าวคือ บทบัญญัติของความตกลงแม่น้้าโขง ปี 1995 มีความชัดเจนใน
ระดับต่้า (low precision) (โปรดดู Abbot และคณะ, 2000)  

จากการศึกษากฎกติกาของการใช้ประโยชน์แม่น้้าโขงสายประธาน พบว่า 
กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า ซึ่งถูกออกแบบไว้ในความตกลงแม่น้้าโขง โดยให้นิยามว่า "มิได้เป็น
ทั้งสิทธิที่จะยับยั้งการใช้ หรือเป็นสิทธิแต่ฝุายเดียวของประเทศภาคีใด ที่จะใช้น้้าโดยไม่ค้านึงถึงสิทธิ
ของประเทศภาคีสมาชิกอ่ืน" นั้น ได้เปิดช่องให้ประเทศลาวสามารถตีความในแง่ที่เป็นประโยชน์แก่ตน 
โดยอ้างเนื้อความในส่วนแรกที่ว่า ประเทศอ่ืนไม่มีสิทธิยับยั้งการใช้น้้าของประเทศที่เสนอขอใช้น้้า  

ขณะเดียวกัน กฎกติกาในข้อ 5 (B.)(2)(a.) ที่ระบุว่า ประเทศท่ีเสนอขอใช้น้้ามีพันธะ
ต่อคณะกรรมการร่วมที่จะต้อง "ปรึกษาหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลง" ก็มีความ
คลุมเครือ เนื่องจากการมุ่งให้บรรลุข้อตกลงในที่นี้ มีความหมายเป็นเพียงเจตนา (intent) ของการ
ปรึกษาหารือล่วงหน้าเท่านั้น ไม่ใช่กฎ (rule) หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ความตกลงไม่ได้บัญญัติอย่าง
ชัดเจนว่า โครงการใช้น้้าที่เสนอต่อคณะกรรมการร่วมในกรณีนี้ จะต้องผ่านฉันทามติของประเทศ
สมาชิก129  

นอกจากนี้ ระเบียบปฏิบัติ เรื่อง การแจ้ง การปรึกษาหารือล่วงหน้า และข้อตกลง 
ซึ่งออกตามความในข้อ 26 (กฎระเบียบการใช้น้้าและการผันน้้าข้ามลุ่มน้้า) ของความตกลงแม่น้้าโขง 
ก็มีความชัดเจนในระดับต่้าเช่นเดียวกัน กล่าวคือ  ไม่มีข้อบัญญัติที่ก้าหนดว่า การปรึกษาหารือ

                                                           

 129 ความตกลงแม่น้้าโขงได้ก้าหนดให้การเสนอขอใช้น้้าต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการร่วม
เพียงกรณีเดียว คือ โครงการผันน้า้ข้ามลุ่มน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานในฤดูแล้ง ซึ่งความตกลงในข้อ 5 (B.)(2.)(b.) 
ก้าหนดว่า ต้องมีการท้าข้อตกลงเฉพาะเป็นรายโครงการ (specific agreement) ก่อนท่ีจะมีการผันน้า้ใดๆตามที่
เสนอขอไว ้
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ล่วงหน้าจะต้องได้ข้อยุติในคณะกรรมการร่วม หรือหากมีการส่งให้คณะมนตรีพิจารณาเนื่องจาก
คณะกรรมการร่วมไม่สามารถบรรลุข้อตัดสินใจได้ ดังเช่นที่เกิดข้ึนในกรณีโครงการไซยะบุรีนี้ ก็จะต้อง
มีการบรรลุข้อยุติในคณะมนตรี  

กรอบการอภิบาลที่ได้ถูกจัดวางให้มีลักษณะเป็น Soft Law ดังเช่นที่กล่าวมา จึงได้เปิดช่อง
ให้ประเทศสมาชิกตีความตามดุลยพินิจ และเกิดปรากฏการณ์ที่นักการทูตตะวันตกผู้หนึ่งกับนัก
อนุรักษ์สิ่งแวดล้อมที่ท้างานติดตามโครงการนี้ เรียกว่าเป็นการตกลงกันเองในหมู่รัฐบาลของประเทศ
ริมฝ๎่ง นอกกลไกของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง ("Future of river agency," 2013)  

ภายใต้กฎกติกาของกรอบความร่วมมือนี้ รัฐบาลของประเทศภาคีจะเข้ามามีบทบาท
ตัดสินใจได้โดยตรงก็แต่เฉพาะในกรณีท่ีเกิดความขัดแย้งในการใช้ประโยชน์ กล่าวคือ บทบัญญัติในข้อ 
34 ของความตกลงแม่น้้าโขงระบุว่า เมื่อเกิดข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทข้ึนระหว่างภาคีของความตกลงนี้
ระหว่างสองประเทศหรือมากกว่า เกี่ยวกับการตีความความตกลง และสิทธิทางกฎหมายของรัฐภาคี 
เป็นหน้าที่ของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงที่จะแก้ไขป๎ญหาในชั้นต้น แต่หากคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง
ไม่สามารถแก้ไขข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทได้ในเวลาอันควร บทบัญญัติในข้อ 35 ระบุว่า 
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงจะต้องน้าเสนอประเด็นป๎ญหานั้นต่อรัฐบาลของประเทศภาคีให้รับทราบ
เพ่ือหาข้อยุติ โดยการเจรจาผ่านวิถีทางการทูตภายในเวลาอันควร และอาจแจ้งมติของตนต่อคณะ
มนตรีเพื่อด้าเนินการต่อไปตามที่จ้าเป็น หรือหากเห็นว่าจ้าเป็น รัฐบาลทั้งปวงอาจตกลงร่วมกัน ร้อง
ขอความช่วยเหลือในการไกล่เกลี่ยตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ   

ในกระบวนการกรณีโครงการไซยะบุรีนี้ คณะกรรมการร่วมได้ส่งเรื่องให้คณะมนตรี
พิจารณา คณะมนตรีได้มีมติให้ขอความช่วยเหลือจากประเทศญี่ปุุนในการศึกษาเพ่ิมเติม ไม่มีการระบุ
อย่างเป็นทางการว่าได้เกิดข้อขัดแย้งเกี่ยวกับการตีความความตกลงหรือสิทธิทางกฎหมายของรัฐภาคี 
และคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงก็ไม่ได้ส่งเรื่องให้รัฐบาลของประเทศภาคีเปิดการเจรจายุติข้อขัดแย้ง 
แต่กระนั้น โครงการได้เดินหน้าต่อไปโดยที่ยังไม่ปรากฏผลการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมเพ่ิมเติม 
และแม้กระทั่งยังไม่ปรากฎว่าคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงได้รับข้อมูลการแก้ไขแบบแปลนของเขื่อน
ตามท่ีทางการลาวอ้างว่า แบบแปลนใหม่นี้จะขจัดผลกระทบได้โดยสิ้นเชิง130  

 

                                                           

 130 รองเลขาธิการคณะกรรมการแมน่้้าโขงแห่งชาติลาว Viraponh Viravong ให้สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์ 
Vientiane Times ในวันท่ี 26 พฤศจิกายน 2012 ว่า เขื่อนไซยะบรุีเป็นเขื่อนฝาย (run-of-river dam) ไม่มีการกัก
เก็บน้้าปริมาณมาก จึงไมล่ดปรมิาณน้้าท่ีจะไหลไปยังประเทศปลายน้้า มีบันไดปลาโจนให้ปลาผ่านได้ มีระบบระบาย
ตะกอนท่ีจะปล่อยให้ธาตุอาหารสา้หรับการเพาะปลูกไหลไปยังท้ายน้้าได้ "เป็นเขื่อนที่สร้างแล้วก็เหมอืนไม่มีเขื่อน" 
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6.4 สรุปท้ายบท 

  

จากการศึกษาความร่วมมือของประเทศภาคีความตกลงแม่น้้าโขงในกรณีโครงการไซ
ยะบุรีพบว่า บรรทัดฐานระหว่างประเทศในเรื่อง "ความเท่าเทียมของอธิปไตย" และ "บูรณภาพแห่ง
ดินแดน" ถูกให้คุณค่าความส้าคัญเหนือกว่าหลักการจัดการลุ่มน้้าระหว่างประเทศ อันว่าด้วยการใช้
ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม เมื่อพิจารณาปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นด้วยแนวคิดการจัด
กรอบการอภิบาล อาจกล่าวได้ว่า นั่นเป็นเพราะกรอบกติกาของความร่วมมือนี้มีลักษณะเป็น Soft 
Law นั่นเอง กล่าวคือ กฎกติกาถูกจัดวางไว้ในลักษณะที่ขาดความชัดเจน 

 ดังนั้น จึงอาจตอบค้าถามวิจัยในข้อที่สามของวิทยานิพนธ์ได้ว่า การจัดกรอบการ
อภิบาลแม่น้้าโขงในรูป Soft Law ส่งผลให้การก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้าของรัฐริมฝ๎่งเป็นไปอย่างด้อย
ประสิทธิผล ดังที่ปรากฎว่า โครงการไซยะบุรีเริ่มเดินหน้าก่อสร้าง ทั้งๆที่ยังไม่มีการศึกษาผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมเพ่ิมเติมตามมติของคณะมนตรี และทั้งๆที่ประเทศสมาชิกในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงยัง
ไม่ได้พิจารณาแบบแปลนการก่อสร้างที่ประเทศผู้เสนอขอใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าอ้างว่าได้แก้ไขใหม่
เพ่ือลดผลกระทบในเรื่องการท้าประมงและการท้าเกษตรของประเทศริมฝ๎่งแล้ว ในกรณีศึกษานี้ 
ประเทศลาวเดินหน้าโครงการโดยอ้างสิทธิตามกฏกติกาในส่วนที่เป็นประโยชน์แก่ตน ในขณะที่
ประเทศสมาชิกอ่ืนๆยังไม่ได้รับโอกาสอย่างเต็มที่ที่จะพิจารณาและประเมินผลประทบของโครงการ 
สมตามเจตนาของการก้าหนดพันธะการหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง. 

 



 
 

บทที่ 7 
บทสรุป 

 

การจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขง เกิดขึ้นในสถานการณ์ของการประสานนโยบาย
ความร่วมมือ (coordination) กล่าวคือ ทุกประเทศมีความต้องการร่วมกันที่จะหลีกเลี่ยงความขัดแย้ง
อันอาจเกิดข้ึนจากความต้องการใช้ทรัพยากรน้้า (common aversions) ภายหลังยุคสงครามเย็น ทุก
ประเทศมีความต้องการใช้ทรัพยากรน้้าจากแม่น้้าโขงเพ่ือการพัฒนาประเทศ หากไม่มีกรอบกติกาท่ี
ตกลงกัน และมีกลไกไว้คอยก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้า ก็มีโอกาสสูงที่ประเทศเหนือน้้ากับประเทศ
ปลายน้้าจะแย่งกันใช้น้้าจนเป็นเหตุให้เกิดความขัดแย้งในขณะที่บรรยากาศทางการเมืองในภูมิภาค
ก้าลังมุ่งไปสู่ยุคของความร่วมมือ 

แม้กระนั้น เนื่องจากธรรมชาติของแม่น้้าโขงมีการไหลที่ผันแปรตามฤดูกาล ปริมาณ
การไหลไม่ได้มีความคงท่ีตลอดปี การใช้น้้าของประเทศเหนือน้้าในฤดูแล้งอาจก่อป๎ญหาผลกระทบต่อ
ภายนอก (upstream/downstream externalities) ในลักษณะของการลดทอนโอกาสใช้น้้าของ
ประเทศปลายน้้าในบางฤดูกาล ดังนั้น ในการจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขง จึงเกิดความขัดแย้งใน
การกระจายผลประโยชน์ (distributional conflict) เนื่องจากกฎกติกาของการใช้น้้าจะเป็นตัว
จัดสรรผลประโยชน์แก่ฝุายต่างๆ  

ประเทศริมฝ๎่งซึ่งย่อมมีส่วนได้ส่วนเสียจากการจัดกรอบการอภิบาล จึงต้องเจรจา
ต่อรองกัน เพื่อก้าหนดกฎกติกาท่ีทั้งประเทศเหนือน้้าและปลายน้้าจะยอมรับได้ นั่นหมายความว่า กฎ
กติกานั้นจะต้องท้าให้เกิดจุดสมประโยชน์แก่ท้ังสองฝุาย  

ในการเจรจาเพื่อจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขงระหว่างปี คศ.1992-1994 นั้น 
ประเทศริมฝ๎่งได้น้าเอาความคิด (ideas) เกี่ยวกับหลักการและบรรทัดฐานต่างๆในเรื่องการจัดการล้า
น้้าระหว่างประเทศอันเป็นที่ยอมรับในทางสากล เป็นตัวตั้ง (focal points) โดยได้เลือกรับและปรับ
ใช้ให้สอดคล้องกับผลประโยชน์ของทุกฝุาย  

การเจรจาด้าเนินไปบนความต้องการและผลประโยชน์ที่แตกต่างกันของประเทศ
เหนือน้้ากบัปลายน้้า ประเทศเหนือน้้าต้องการความเป็นอิสระในการใช้น้้าภายในเขตแดนของตน ทั้ง
การใช้น้้าจากล้าน้้าสาขาและการผันน้้าจากแม่น้้าสายประธาน จึงต้องการกฎกติกาการใช้น้้าที่ระบุ
ข้อจ้ากัดน้อยที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ ประเทศปลายน้้าต้องการปกปูองโอกาสในการใช้ประโยชน์น้้า มิ
ให้ถูกประเทศเหนือน้้าเบียดบังแก่งแย่ง จนกระทั่งส่งผลกระทบแก่ตน จึงต้องการกฎกติกาท่ีมีกรอบ



    
 

192 

ก้ากับที่ละเอียดชัดเจน มีผลผูกมัดให้ต้องปฏิบัติตาม ที่ส้าคัญ การใช้น้้าของแต่ละฝุายต้องผ่านความ
ยินยอมพร้อมใจร่วมกัน 

 

ภายใต้ผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน (divergence of national interests) ดังกล่าว 
การเจรจาต่อรองจึงจ้าเป็นต้องมีการประนีประนอม (compromise) ประเทศริมฝ๎่งแม่น้้าโขงอาศัย
ความคิดเกี่ยวกับบรรทัดฐานว่าด้วยการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ ซึ่งปรากฎในกฎกรุงเฮลซิงกิ 
ค.ศ.1966 (Helsinki Rules on the Uses of the Waters of International Rivers) และร่างข้อ
บทว่าด้วยกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศของสหประชาชาติ ค.ศ. 1991 (Draft Articles on the 
Law of Non-Navigational Uses of International Watercourses) เป็นตัวตั้งในการเจรจาต่อรอง
กัน131 

ความคดิเกี่ยวกับการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ ที่รัฐภาคีความร่วมมือแม่น้้าโขง
รับเอามาปรับใช้ให้สอดคล้องกับผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน้้าของแต่ละฝุาย ประกอบด้วย การใช้
ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม พันธะในการไม่ก่ออันตรายร้ายแรง การแลกเปลี่ยนข้อมูล
ข่าวสาร และการแก้ไขและระงับข้อพิพาท 

 

ก. การใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 

กฎกติกาที่ก้าหนดว่า ฝุายใดจะได้ประโยชน์มากน้อยเพียงใด ก็คือ กฎกติกาเกี่ยวกับ
การจัดสรรน้้า (water allocation rules) ร่างข้อบทเสนอบรรทัดฐานในเรื่องนี้ภายใต้แนวคิดการใช้
ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม โดยระบุป๎จจัยส้าหรับใช้พิจารณาความสมเหตุสมผลและ
เป็นธรรมรวม 7 ประการดังได้กล่าวแล้วในบทที่ 5  

ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 ไม่ได้น้าเอาป๎จจัยเหล่านั้นมาใช้เป็นเกณฑ์พิจารณา
ความสมเหตุสมผลและเป็นธรรมในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าของแม่น้้าโขง หากแต่ระบุพันธะของ
ประเทศที่เสนอขอใช้น้้าต่อคณะกรรมการร่วมในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงโดยจ้าแนกเป็น 3 แบบ 
คือ การแจ้ง การหารือล่วงหน้าซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง และการท้าข้อตกลงเฉพาะ  

                                                           

 131 ร่างข้อบทนี้ได้รับการตราเป็นกฎหมายในช่ือ "อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยกฎหมายการใช้ล้าน้้า
ระหว่างประเทศเพื่อการอื่นอันมิใช่การเดินเรือ ค.ศ.1997"  
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พันธะในแต่ละแบบจะเปิดทางให้ประเทศอ่ืนมีสิทธิ์ทบทวนโครงการของประเทศผู้
ขอใช้น้้าในระดับที่ต่างกัน พันธะการแจ้งไม่เปิดโอกาสให้ประเทศอ่ืนยับยั้งโครงการของประเทศผู้
เสนอขอใช้น้้า พันธะการหารือล่วงหน้าเปิดให้มีการทบทวนด้วยเจตนาที่จะแสวงหาฉันทานุมัติ และ
พันธะการท้าข้อตกลงเฉพาะเปิดโอกาสให้ชาติสมาชิกใช้สิทธิ์ยับยั้งโครงการของผู้เสนอขอใช้น้้า132 

เหตุที่ประเทศสมาชิกเลือกที่จะสร้างกรอบกติกาในลักษณะนี้เนื่องจากต้องการให้
เกิดความยืดหยุ่น โดยอาศัยกระบวนการใน 3 รูปแบบดังกล่าวเป็นกลไกแสวงหาความเห็นพ้อง
ต้องกัน แทนที่จะใช้เกณฑ์ที่ตายตัวในการจัดสรรน้้า เพื่อให้กฎกติกาที่สร้างขึ้นนี้สามารถรองรับ
ผลประโยชน์ของทุกฝุายได้ 

 

ไทยซึ่งเป็นประเทศเหนือน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง เข้าสู่การเจรจาต่อรองด้วย
จุดยืนแรกเริ่มท่ีว่า ไทยจะต้องมีสิทธิ์โดยสมบูรณ์ที่จะใช้น้้าในล้าน้้าสาขาของแม่น้้าโขงภายในเขตแดน
ของประเทศ และไทยจะต้องมีพันธะในระดับที่น้อยที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ในการใช้น้้าจากลุ่มแม่น้้า
โขง โดยต้องการให้ก้าหนดพันธะเพียงการแจ้ง (notification) ในกรณีการใช้น้้าจากล้าน้้าสาขา กับใน
กรณีการใช้น้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูน้้ามาก ส่วนในกรณีการใช้น้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดู
แล้งนั้น ไทยต้องการมีพันธะเพียงการหารือล่วงหน้า (prior consultation) เท่านั้น  

ประเทศปลายน้้า คือ เวียดนามและกัมพูชา ซึ่งมีลาวเป็นพันธมิตรในการเจรจา เข้า
สู่การต่อรองด้วยจุดยืนแรกเริ่มที่ว่า ข้อเสนอขอใช้น้้าของไทยจะต้องถูกควบคุมตรวจสอบให้มากที่สุด
เท่าท่ีจะเป็นไปได้ เพื่อไม่ให้โครงการของประเทศเหนือน้้าเบียดบังโอกาสการใช้น้้าของตน ดังนั้น สาม
ประเทศอินโดจีนจึงต้องการให้ก้าหนดพันธะการแจ้งเฉพาะกรณีการใช้น้้าจากล้าน้้าสาขาในฤดูน้้ามาก
เท่านั้น หากเป็นการใช้น้้าจากล้าน้้าสาขาในฤดูแล้ง หรือใช้น้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูน้้ามาก 

                                                           

 132 การจ้าแนกพันธะเป็น 3 แบบเช่นนี้เกิดจากลักษณะเฉพาะของแม่น้า้โขงท่ีในแต่ละฤดูกาลมีปริมาณการ
ไหลต่างกัน ในฤดูแล้งมีปรมิาณการไหลต่้า ฤดูน้้ามากมีปริมาณการไหลสูง และเกิดจากความต้องการใช้ประโยชน์ใน 
2 ลักษณะของประเทศสมาชิก คือ การใช้น้้าภายในลุ่มน้้า และการผนัน้้าข้ามลุ่มน้้า รวมทั้งเกิดจากความต้องการใช้
ประโยชน์จากแหล่งน้้า 2 แหล่ง คอื ล้าน้้าสาขา กับแม่น้้าสายประธาน การใช้ประโยชน์ในแตล่ะกรณจีะส่งผล
กระทบต่อประเทศปลายน้้าแตกตา่งกัน การใช้น้้าจากล้าน้้าสาขามีแนวโน้มต่้าที่จะก่อผลกระทบ ขณะที่การผันน้้า
จากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้งมแีนวโน้มสูงที่จะก่ออันตรายแก่ประเทศปลายน้้า ประเทศสมาชิกจึงก้าหนดพันธะที่
เปิดทางแก่การควบคมุตั้งแต่ระดับต่้าสุด คือ การแจ้ง และระดับสูงสดุ คือ การท้าข้อตกลงเฉพาะ ท้ังนี ้ร่างข้อบท
ของกฎหมายล้าน้า้ระหวา่งประเทศไมไ่ด้ก้าหนดพันธะในลักษณะดังกล่าว การจ้าแนกเช่นนี้เป็นการเลอืกวางกฎ
กติกาโดยประเทศสมาชิกกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงเอง เพื่อให้เปน็กฎกติกาท่ีตอบสนองความต้องการและ
ผลประโยชน์ของประเทศเหนือน้้ากับประเทศปลายน้้า 
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ต้องหารือล่วงหน้า หากใช้น้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง ต้องท้าข้อตกลงเฉพาะเป็นราย
โครงการ (specific agreement)  

ด้วยจุดยืนแรกเริ่มที่แตกต่างกันในเรื่องการก้ากับการใช้น้้าดังกล่าว เป็นเหตุให้
ประเทศเหนือน้้ากับปลายน้้าต้องผ่อนปรนจุดยืนของตน การเจรจาจึงท้าให้เกิดจุดสมประโยชน์
ส้าหรับทุกฝุาย ดังปรากฏผลลัพธ์ของการเจรจาเป็นความตกลงข้อ 5 ว่าด้วยการใช้น้้าอย่าง
สมเหตุสมผลและเป็นธรรม และข้อ 6 ว่าด้วยการรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง  

ความตกลงในข้อ 5 ก้าหนดพันธะการแจ้งในกรณีการใช้น้้าในล้าน้้าสาขา และการ
ผันน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานเพื่อใช้ประโยชน์ภายในลุ่มน้้าในฤดูน้้ามาก, ก้าหนดพันธะการหารือ
ล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง (prior consultation which aims at arriving at an agreement) 
ในกรณีการผันน้้าจากแม่น้้าสายประธานข้ามลุ่มน้้าในฤดูน้้ามาก และการผันน้้าจากแม่น้้าสายประธาน
เพ่ือใช้ภายในลุ่มน้้าในฤดูแล้ง, และก้าหนดพันธะการจัดท้าข้อตกลงเป็นรายโครงการในกรณีการผัน
น้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง   

 

ตามร่างข้อบทกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศดังกล่าว รัฐต่างๆที่ตกลงร่วมมือกันใน
การจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศจะต้องเปิดโอกาสให้ภาคีสมาชิกมีสิทธิ์เข้าก้ากับพฤติกรรมการใช้น้้า
ในล้าน้้าสาขาท่ีอยู่ภายในดินแดนของแต่ละประเทศได้ เนื่องจากล้าน้้าระหว่างประเทศในความหมาย
ของร่างข้อบทนี้ ครอบคลุมไม่เพียงแม่น้้าสายประธานที่ไหลข้ามพรมแดน (successive 
watercourses) หรือไหลคั่นระหว่างพรมแดนของรัฐ (contiguous watercourses) เท่านั้น หากยัง
รวมถึงล้าน้้าสาขา (tributaries) ด้วย ทว่าการเจรจาต่อรองกฎกติกาในข้อ 5 ของความตกลงแม่น้้า
โขงได้ส่งผลให้มีการแยกล้าน้้าสาขาออกจากการทบทวนโครงการใช้น้้าขององค์การจัดการร่วม คือ 
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง เนื่องจากไทยยืนกรานในเรื่องความมีอิสระในการใช้น้้าภายในเขตแดนของ
ตน  

ตามความตกลงในข้อ 5 นี้ ประเทศไทยได้ประโยชน์จากการแยกเอาล้าน้้าสาขาของ
แม่น้้าโขงซึ่งไหลภายในเขตแดนประเทศของตนออกจากการทบทวนโครงการโดยรัฐล้าน้้าอ่ืนๆ กฎ
กติกานี้ไม่เปิดโอกาสให้ประเทศอ่ืนมีอ้านาจยับยั้งโครงการใช้น้้าภายในลุ่มน้้า โขง-ชี-มูล และโครงการ
ผันน้้าข้ามลุ่มน้้า กก อิง น่าน ซึ่งเป็นผลประโยชน์ส้าคัญของประเทศ โดยไทยจะต้องท้าข้อตกลง
เฉพาะเพียงในกรณีท่ีจะผันน้้าจากสายประธานของลุ่มแม่น้้าโขงข้ามไปยังลุ่มน้้าเจ้าพระยาในฤดูแล้ง
เท่านั้น 
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ขณะเดียวกัน ประเทศภาคีที่เหลือก็ได้ประโยชน์ในแง่การมีหลักประกันว่า ประเทศ
เหนือน้้าจะไม่ดึงน้้าไปใช้จนถึงระดับที่สร้างความเสียหายแก่ตน เนื่องจากความตกลงในข้อ 5 
ก้าหนดให้การผันน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานข้ามไปยังลุ่มน้้าอ่ืนในฤดูแล้ง ซึ่งเป็นการใช้น้้าที่ส่งผล
ต่อปริมาณการไหลมากที่สุด จะต้องผ่านการท้าข้อตกลงเฉพาะ และการใช้น้้าภายในลุ่มน้้าจากแม่น้้า
สายประธานในฤดูแล้งก็ต้องผ่านการหารือล่วงหน้า ซึ่งเป็นกฎกติกาที่เปิดทางให้ประเทศปลายน้้ามี
อ้านาจเข้าก้ากับการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า 

อนึ่ง ส้าหรับพันธะการหารือล่วงหน้าซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลงนั้น เป็นพันธะที่ผู้ไกล่
เกลี่ยการเจรจา George E. Radosevich ที่ปรึกษาอาวุโสจากโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ น้า
ความคิดมาจากร่างข้อบทกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศ เพ่ือท้าให้กฎกติกามีความยืดหยุ่น ซึ่งเป็น
ความคิดท่ีได้รับการยอมรับจากท้ังสี่ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง133 

 

นอกจากนี้ ประเทศปลายน้้ายังได้รับการปกปูองผลประโยชน์ด้วยความตกลงในข้อ 
6 อีกด้วย ซึ่งก้าหนดว่า เว้นแต่กรณีเกิดภาวะแล้งจัด หรือน้้าท่วมมากเป็นประวัติการณ์แล้ว ในการผัน
น้้าหรือปล่อยน้้าจากการกักเก็บนั้น ประเทศสมาชิกจะต้องรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขงไม่ให้ต่้า
กว่าปริมาณการไหลต่้าสุดของน้้าตามธรรมชาติรายเดือนที่เป็นที่ยอมรับได้ในแต่ละเดือนของช่วงฤดู
แล้ง (dry season) ซึ่งกฎข้อนี้ช่วยประกันว่า ในฤดูแล้ง ประเทศปลายน้้าจะมีน้้ามากพอที่จะใช้
ผลักดันน้้าเค็มและหล่อเลี้ยงพ้ืนที่เกษตรกรรมในเขตดินดอนปากแม่น้้าของเวียดนาม ขณะเดียวกัน 
ความตกลงในข้อ 6 ก้าหนดว่า ประเทศสมาชิกจะต้องรักษาปริมาณการไหลในช่วงฤดูน้้ามาก (wet 
season) เพ่ือให้ทะเลสาบเขมรมีน้้าไหลย้อนกลับตามธรรมชาติในระดับท่ียอมรับได้ ซึ่งกฎข้อนี้ช่วย
ประกันว่า การท้าประมงของชาวกัมพูชาในทะเสาบเขมรจะไม่ได้รับผลกระทบจากการผันน้้าหรือการ
กักเก็บน้้าของประเทศเหนือน้้า รวมทั้งยังก้าหนดอีกว่า ประเทศสมาชิกจะต้องไม่ปล่อยน้้าจากการกัก
เก็บเกินกว่าอัตราเฉลี่ยการไหลของน้้าสูงสุดรายวันตามธรรมชาติในช่วงฤดูน้้าหลาก (flood season)  

                                                           

 133 ร่างข้อบท ปี 1991 และปี 1994 รวมทั้งอนุสัญญาล้าน้้าระหว่างประเทศ ปี 1997 ในข้อ 17 ว่าด้วย
การหารือและการเจรจาเกี่ยวกับมาตรการตามแผนการใช้น้้า มีใจความส้าคญัตรงกัน ในข้อ 17 ว่า รัฐท่ีแจ้งแผนการ
ใช้น้้ากับรัฐผู้รับแจ้ง จะปรึกษาหารือกัน และในกรณีจ้าเป็น จะเจรจากันโดยมุ่งบรรลุข้อยุติที่เป็นธรรม ("...the 
notifying State and the State making the communication shall enter into consultations and, if 
necessary, negotiations  with a view to arriving at an equitable resolution of the situation.") 
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ซึ่งกฎข้อนี้ช่วยประกันว่าประเทศเหนือน้้าจะไม่ระบายน้้าออกจากเขื่อนจนไหลท่วมพื้นที่ทางปลาย
น้้า134 

อย่างไรก็ดี แม้ได้รับหลักประกันว่า ในฤดูแล้ง ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่มีน้้าไหลน้อยที่สุดใน
ทุกรอบปี รัฐเหนือน้้าจะไม่ดึงน้้าไปใช้จนถึงระดับที่ตัดโอกาสการใช้ของรัฐปลายน้้า แต่หลักประกันนี้ก็
ไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่า ปริมาณการไหลต่้าสุดของน้้าตามธรรมชาติรายเดือนอันเป็นที่ยอมรับได้ใน
แต่ละเดือนในช่วงฤดูแล้ง นั้น ต้องอยู่ที่ระดับใด เหตุที่กฎกติกาไม่ระบุในประเด็นนี้ก็เพราะยังมีความ
ไม่แน่นอนว่า หากก้าหนดสูตรค้านวณปริมาณการไหลต่้าสุด ฝุายรัฐเหนือน้้าหรือรัฐปลายน้้าจะได้รับ
การแบ่งป๎นผลประโยชน์อย่างเป็นธรรมหรือไม่ เนื่องจากในเวลานั้นยังขาดข้อมูลปริมาณการไหลใน
แม่น้้าสายประธาน 

   

ข. พันธะในการไม่ก่ออันตรายร้ายแรง 

ร่างข้อบทกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศ ระบุพันธะของรัฐต่อความเสียหายที่
เกิดข้ึนจากการใช้หรือการปล่อยน้้าไว้ว่า รัฐที่ก่ออันตรายอาจจะต้องหารือกันถึงการจ่ายค่าสินไหม
ทดแทน แต่ประเทศสมาชิกกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงได้ตกลงที่จะระบุพันธะในเรื่องนี้ไว้เพียงว่า รัฐ
ที่ก่อความเสียหายจะต้องรับผิดชอบโดยสอดคล้องกับหลักกฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับความ
รับผิดชอบของรัฐ  

ในยุคของคณะกรรมการแม่น้้าโขงชั่วคราวนั้น ปฏิญญาร่วม ค.ศ.1975 ระบุให้รัฐที่
ก่อความเสียหายรุนแรงแก่รัฐริมฝ๎่งอ่ืนๆต้องรับผิดชอบโดยการจ่ายค่าสินไหมทดแทน แต่ระหว่างการ
เจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ไทยซึ่งมีแผนการที่จะผันน้้าจากแม่น้้าโขงเข้ามาใช้ในล้าน้้าชีและล้า
น้้ามูล คัดค้านพันธะในข้อนี้ โดยให้เหตุผลว่าถ้ากฎกติกาฉบับใหม่ระบุเรื่องค่าสินไหมทดแทน รัฐบาล
ไทยต้องน้าร่างความตกลงเข้าขอความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร สภาของไทยอาจไม่ให้สัตยาบัน 
ไทยเสนอให้ระบุว่า ความรับผิดชอบของรัฐต่อความเสียหาย ให้เป็นไปตามหลักกฎหมายระหว่าง
ประเทศ  

                                                           
134 พันธะในเรื่องการรักษาปรมิาณการไหลของแม่น้้าสายประธานเช่นนี้ ไม่ได้ถูกระบไุว้ในร่างข้อบท

โดยตรง หากแต่รัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงตอนล่างได้ก้าหนดเรื่องนี้ไว้เป็นบรรทัดฐานของกรอบความร่วมมือน้ีมาตั้งแต่ยุค
ก่อตั้งคณะกรรมการแม่น้้าโขง ภายใต้ธรรมนูญค.ศ.1957 แล้ว และยังคงกฎกติกานี้สืบต่อมาเมื่อมีการจัดท้าความตก
ลงแม่น้้าโขง  
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ต่อประเด็นนี้ ในตอนแรก ลาว กัมพูชา และเวียดนาม คัดค้านข้อเสนอของไทย แต่
ต่อมาได้ยอมรับหลังจากผู้ไกล่เกลี่ยการเจรจา Radosevich ชี้แจงว่า การยอมรับข้อเสนอนี้จะไม่เป็น
เหตุให้ชาติสมาชิกสูญเสียสิทธิ์ที่จะได้รับการชดใช้ เนื่องจากกฎหมายน้้าระหว่างประเทศได้ระบุถึงการ
จ่ายค่าสินไหมทดแทนอยู่แล้ว และการรอคอยกระบวนการให้ความเห็นชอบในสภาของไทยจะท้าให้
เกิดความล่าช้าในการพัฒนาและการได้รับเงินทุนจากประเทศผู้บริจาค  

จึงเห็นได้ว่า บรรทัดฐานระหว่างประเทศในเรื่องความรับผิดชอบของรัฐ ถูกน้ามา
ปรับใช้ในลักษณะที่ผ่อนคลายความชัดเจนลง ซึ่งเป็นการประนีประนอมผลประโยชน์ของทั้งสองฝุาย 

 

ค. การแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร 

ร่างข้อบทกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศปี 1991 เสนอความคิดในเรื่องการ
แลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารในหมู่รัฐล้าน้้า (watercourse States) ด้วยการแจ้ง การหารือ และการ
เจรจาเกี่ยวกับมาตรการตามแผนการใช้น้้า (planned measures) โดยก้าหนดให้รัฐที่ต้องการใช้น้้า
ต้องแจ้งแก่บรรดารัฐล้าน้้าถึงแผนการใช้น้้าของตน หากรัฐที่ได้รับแจ้งเห็นว่า มาตรการตามแผนนั้นไม่
เป็นไปตามหลักการใช้ประโยชน์อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม หรืออาจก่อให้เกิดอันตราย รัฐผู้แจ้ง
กับรัฐที่ได้รับแจ้งจะต้องปรึกษาหารือกัน และต้องเจรจากันด้วยเจตนาที่จะบรรลุข้อยุติที่เป็นธรรม 
ทั้งนี้ ร่างข้อบทไม่ได้เสนอพันธะในเรื่องการท้าข้อตกลง 

ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างน้าเอาความคิดในเรื่องการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารนี้
มาเป็นตัวตั้ง เพื่อปรับใช้ให้สอดคล้องกับผลประโยชน์ของรัฐภาคี การเจรจาวางกฎกติกาของความตก
ลงแม่น้้าโขงในข้อ 5 เริ่มด้วยการก้าหนดพันธะเป็น 3 แบบ คือ การแจ้ง การหารือล่วงหน้าซึ่งมุ่งให้
บรรลุข้อตกลง และการท้าข้อตกลง แต่เนื่องจากไทยกับเวียดนามต้องการพันธะที่แตกต่างกันในกรณี
การใช้น้้าจากแม่น้้าสายประธานในฤดูแล้ง เช่น การดึงน้้าจากแม่น้้าโขงสายประธานมาใช้ในล้าน้้าชี
และล้าน้้ามูล โดยไทยต้องการเพียงการหารือ ขณะที่เวียดนามต้องการการท้าข้อตกลง ผู้ไกล่เกลี่ยการ
เจรจาจึงเสนอพันธะที่เป็นการประนีประนอม นั่นคือ "การหารือซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลง" ซึ่งการ
ก้าหนดพันธะเช่นนี้ได้รับการยอมรับจากทุกฝุาย135  

เมื่อพิจารณาความตกลงแม่น้้าโขงข้อ 5 เห็นได้ว่า ในกรณีโครงการใช้น้้าในลุ่มน้้า 
โขง-ชี-มูล ประเทศไทยจะมีพันธะเพียงการแจ้งเมื่อจะดึงน้้าจากแม่น้้าสายประธานเข้าสู่ภาค

                                                           

 135 ความตกลงแม่น้้าโขงบัญญตัิพันธะการหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งให้บรรลขุ้อตกลง ในกรณีการผันน้้าจาก
แม่น้้าสายประธานข้ามลุม่น้้าในฤดูน้้ามาก และกรณีการใช้น้้าจากแม่น้้าสายประธานภายในลุม่น้้าในฤดูแล้ง 
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ตะวันออกเฉียงเหนือในฤดูน้้ามาก และมีพันธะการหารือล่วงหน้าซึ่งมุ่งให้บรรลุข้อตกลงเมื่อจะดึงน้้า
มาใช้ในฤดูแล้ง และในกรณีโครงการใช้น้้าในลุ่มน้้า กก-อิง-น่านนั้น ไทยมีพันธะเพียงการแจ้ง 
เนื่องจากเป็นการใช้น้้าจากล้าน้้าสาขาภายในเขตแดนของไทยเอง ไทยจะมีพันธะต้องหารือล่วงหน้าซึ่ง
มุ่งให้บรรลุข้อตกลงก็ต่อเมื่อต้องการจะผันน้้าจากสายประธานข้ามมายังลุ่มน้้าเจ้าพระยาในฤดูน้้ามาก 
ทั้งนี้ มีเพียงกรณีเดียวที่ไทยจะต้องท้าข้อตกลงเฉพาะ คือ เมื่อต้องการผันน้้าจากสายประธานข้าม
มายังลุ่มน้้าเจ้าพระยาในฤดูแล้ง  

ประเทศลุ่มน้้าโขงอ่ืนๆยอมรับกฎกติกาเช่นนี้หลังจากทุกฝุายได้เห็นพ้องกันในเรื่อง
การรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขงตามความตกลงในข้อ 6 แล้ว ซึ่งเป็นการประกันในขั้นพ้ืนฐาน
ว่า ประเทศเหนือน้้าจะไม่ใช้น้้าจนถึงระดับที่เบียดบังโอกาสใช้ประโยชน์ของประเทศปลายน้้า เมื่อ
พิจารณากฎกติกาในข้อ 5 กับข้อ 6 ประกอบกัน จะเห็นได้ว่า เป็นการวางกรอบการอภิบาลการ
จัดการแม่น้้าที่ตอบสนองผลประโยชน์หลักของทั้งสองฝุาย  

 

ง. การแก้ไขและระงับข้อพิพาท 

ร่างข้อบทกฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศปี 1991 ระบุว่า ในกรณีไม่มีการท้า
ข้อตกลงการใช้น้้าระหว่างรัฐที่เก่ียวข้อง หากเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับข้อเท็จจริง หรือการตีความ หรือ
การน้าบทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ไปปฏิบัติ ต้องมีการหาข้อยุติ โดยรัฐที่เก่ียวข้องจะต้องหารือกัน 
และเจรจากัน โดยอาศัยสถาบันที่ได้จัดตั้งขึ้นเพ่ือการจัดการน้้าร่วมกัน หากไม่สามารถหาข้อยุติได้ ก็
อาจตกลงกันให้มีการสอบสวนข้อเท็จจริง หรือการไกล่เกลี่ย (mediation) หรือการประนอม 
(conciliation) และหากยังไม่สามารถหาข้อยุติได้อีก รัฐที่เกี่ยวข้องอาจตกลงกันที่จะแก้ไขข้อพิพาท
นั้นด้วยการอนุญาโตตุลาการ หรือโดยทางศาล ซึ่งเห็นได้ว่า กฎหมายล้าน้้าระหว่างประเทศวางกรอบ
กติกาให้มีการระงับข้อพิพาททั้งโดยผ่านวิธีทางการทูต และวิธีการทางกฎหมาย 

ในการระงับข้อพิพาทด้วยวิธีทางกฎหมาย ทั้งโดยอนุญาโตตุลาการ หรือโดยองค์การ
ตุลาการนั้น ค้าวินิจฉัยย่อมมีผลผูกพันตามกฎหมาย รัฐคู่พิพาทต้องปฏิบัติตาม จึงเป็นการลดทอน
อ้านาจอธิปไตยของประเทศสมาชิก ความตกลงแม่น้้าโขงไม่มีบทบัญญัติที่มอบอ้านาจแก่ฝุายที่สามใน
การเข้าแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อพิพาท โดยมอบหมายให้คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงท้าหน้าที่แก้ไขข้อ
ขัดแย้ง หากกลไกเบื้องต้นนี้ไม่สามารถหาข้อยุติได้ก็เป็นหน้าที่ของรัฐบาลของประเทศที่เกี่ยวข้อง และ
หากยังไม่สามารถแก้ป๎ญหาได้ ประเทศคู่กรณีก็อาจร้องขอความช่วยเหลือในการไกล่เกลี่ย จากนั้นให้
ด้าเนินการต่อไปตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ ซึ่งเห็นได้ว่า ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างเน้น
การแก้ไขข้อขัดแย้งด้วยวิธีทางการทูต   
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ระหว่างเจรจาจัดท้าความตกลงแม่น้้าโขง ประเทศลาวเสนอให้ใช้อนุญาโตตุลาการ
หรือศาลระหว่างประเทศเป็นกลไกระงับข้อพิพาท แต่ไทยคัดค้าน เพราะในเวลานั้นไทยมีแผนท้า
โครงการโขง-ช-ีมูล  ไทยต้องการให้แก้ไขข้อขัดแย้งโดยการเจรจาระหว่างคู่กรณี เพื่อให้ตนสามารถ
ต่อรองกับบรรดาชาติสมาชิกได้ หากเปิดทางให้มีการแก้ไขข้อพิพาทโดยฝุายที่สามแล้ว ความเป็น
อิสระในการด้าเนินนโยบายการพัฒนาทรัพยากรน้้าของไทยย่อมถูกลดทอน ทั้งนี้ ไม่ปรากฏว่า ลาว 
กัมพูชา หรือเวียดนาม ยืนกรานที่จะให้ใช้อนุญาโตตุลาการหรือศาลยุติธรรมระหว่างประเทศเป็น
กลไกระงับข้อพิพาท  

จึงอาจกล่าวได้ว่า ประเทศลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างเลือกท่ีจะปฏิเสธแนวทางกฎหมาย 
โดยเห็นพ้องกันที่จะสงวนอ้านาจอธิปไตยของตนในการระงับข้อพิพาท เป็นผลให้กรอบการอภิบาล
แม่น้้าโขงเน้นการแก้ป๎ญหาระหว่างประเทศภาคีด้วยการทูต ไม่มีการมอบอ้านาจแก่ฝุายที่สาม แม้ว่า
ความตกลงนี้ไม่ได้ถึงกับปิดทางส้าหรับการระงับข้อพิพาทโดยวิธีทางกฎหมายโดยสิ้นเชิงก็ตาม 

 

จากทั้งหมดที่กล่าวมา หากพิเคราะห์ความร่วมมือแม่น้้าโขงผ่านแนวคิดการจัดกรอบ
การอภิบาล ที่เสนอโดย Abbot, Keohane, Moravcsik, Slaughter, และ Snidal (2000) กับ
แนวคิดท่ีเสนอโดย Abbot และ Snidal (2000) สรุปได้ว่า ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 มีลักษณะ
เป็น Soft Law กล่าวคือ เป็นตราสารระหว่างประเทศที่มีรูปแบบเป็นสนธิสัญญา มีผลผูกพันทาง
กฎหมาย หากแต่เนื้อหาของบทบัญญัติมีการก้าหนดสิทธิและพันธะต่างๆอย่างคลุมเครือ ขาดความ
ชัดเจน โดยก้าหนดพันธกรณีในระดับปานกลาง ก้าหนดพันธะที่รัฐสมาชิกต้องปฏิบัติโดยมีความ
ชัดเจนในระดับปานกลาง และมีการมอบอ้านาจในระดับปานกลาง   

ในมิติของพันธกรณี (obligations) แม้ความตกลงแม่น้้าโขงจดทะเบียนเป็น
สนธิสัญญาไว้กับสหประชาชาติ และมีผลผูกพันตามกฎหมาย หากแต่เป็นข้อตกลงที่ไม่ได้ลงนามโดย
ผู้น้ารัฐบาล และไม่ผ่านการให้ความเห็นชอบของรัฐสภาของรัฐสมาชิก โดยเป็นการลงนามผูกพันโดย
เจ้าหน้าที่รัฐบาลระดับรัฐมนตรีต่างประเทศ 

ในมิติของของความชัดเจน (precisions) ความตกลงแม่น้้าโขงระบุพันธะของรัฐใน
การไม่ก่ออันตรายแก่รัฐริมฝ๎่งไว้แต่เพียงว่า รัฐที่ก่อความเสียหายแก่รัฐอ่ืนจะรับผิดชอบต่อความ
เสียหายนั้นตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่มีการระบุอย่างชัดเจนถึงการจ่ายค่าสินไหมทดแทน 
อีกท้ังความตกลงระบุพันธะในการร่วมมือในเรื่องการรักษาปริมาณการไหลของแม่น้้าโขง แต่ไม่มีการ
ก้าหนดปริมาณการไหลที่ยอมรับได้ไว้อย่างชัดเจน และระบุพันธะในเรื่องการใช้น้้าอย่างสมเหตุสมผล
และเป็นธรรมในลักษณะที่มีการยืดหยุ่น แทนการวางกฎกติกาท่ีก้าหนดให้การใช้น้้าในลุ่มแม่น้้าโขง 
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ทั้งจากแม่น้้าสายประธานและจากล้าน้้าสาขา ในทุกโครงการ ต้องผ่านความเห็นชอบด้วยเสียงเอก
ฉันท์ในกลไกจัดการร่วม ดังที่เคยเป็นกฎกติกาของปฏิญญาร่วมค.ศ.1975136  

ในมิติของการมอบอ้านาจ (delegations) ความตกลงแม่น้้าโขงไม่มีการมอบอ้านาจ
แก่ฝุายที่สามในการแก้ไขข้อขัดแย้งและข้อพิพาท หากแต่จ้ากัดให้บทบาทในเรื่องนี้เป็นของ
คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงและรัฐบาลของประเทศสมาชิกเป็นหลัก จึงไม่มีกลไกการบังคับที่กระทบ
ต่ออธิปไตยของรัฐ และไม่มีกลไกการตัดสินวินิจฉัย และระงับข้อพิพาท ที่ผูกมัดให้รัฐต้องปฏิบัติตาม 

ทั้งนี้ เมือ่วิเคราะห์ความตกลงแม่น้้าโขงด้วยแนวคิดการจัดกรอบการอภิบาล อาจ
กล่าวได้ว่า การที่กฎกติกาของการอภิบาลลุ่มแม่น้้าโขงมีแบบลักษณะเป็น Soft Law นั้น มีนัยว่า 
บรรดารัฐริมฝ๎่งต่างเลือกท่ีจะให้ความส้าคัญกับความมีอิสระในการด้าเนินนโนบายของประเทศ หรือ
อธิปไตยของรัฐ มากกว่าการให้น้้าหนักกับการรับมือกับความไม่แน่นอนเกี่ยวกับผลกระทบต่อ
ภายนอก อันอาจเกิดจากการจัดการน้้าของรัฐภาคี  

หากว่ารัฐริมฝ๎่งมีข้อวิตกเก่ียวกับความไม่แน่นอน ก็ย่อมจัดกรอบการอภิบาลให้มีมิติ
ของความชัดเจนและการมอบอ้านาจในระดับสูง การที่กรอบการอภิบาลมีลักษณะเป็น Soft Law จึง
แสดงนัยว่า รัฐริมฝ๎่งมีข้อวิตกในเรื่องต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตยมากกว่าเรื่องความไม่แน่นอน 

 

ดังนั้น เหตุที่รัฐริมฝ๎่งแม่น้้าโขงสามารถบรรลุข้อตกลงกันได้ เป็นเพราะ (ก) ประเทศ
เหนือน้้ากับประเทศปลายน้้าในลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่างได้ประนีประนอมกัน เพ่ือให้ต่างฝุายต่างสม
ประโยชน์ กล่าวคือ ประเทศเหนือน้้าอย่างไทยมีอิสระที่จะใช้น้้าภายในเขตแดนของตน สามารถท้า
โครงการผันน้้าภายในลุ่มน้้าได้โดยมีพันธะต่อชาติสมาชิกอ่ืนๆเพียงการแจ้งให้ทราบ และสามารถผัน
น้้าข้ามลุ่มน้้าโดยมีพันธะเพียงการหารือ โดยประเทศอ่ืนอาจยับยั้งข้อเสนอขอใช้น้้าของไทยได้ในกรณี
เดียว คือ การผันน้้าข้ามลุ่มน้้าในฤดูแล้ง ในขณะที่ประเทศปลายน้้าอย่างกัมพูชาและเวียดนาม ซึ่งมี
ลาวเป็นพันธมิตรในการเจรจา ก็ได้รับหลักประกันว่า ประเทศเหนือน้้าจะรักษาปริมาณการไหลของ
น้้าในแม่น้้าโขงในฤดูแล้ง และมีเวทีส้าหรับการก้ากับการใช้น้้าของประเทศเหนือน้้า รวมทั้งมีเวทีแก้ไข

                                                           

 136 ปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลักการใช้ประโยชน์น้้าในลุม่แม่น้้าโขง (Joint Declaration of Principles for 
Utilization of the Waters of the Lower Mekong Basin, signed at Vientiane on 31 January 1975) 
ก้าหนดกฎกติกาการใช้น้้าอย่างเขม้งวด และมคีวามชัดเจน โดยก้าหนดว่า โครงการสร้างเขื่อนบนแม่น้า้โขงสาย
ประธาน หรือล้าน้้าหลัก และโครงการผันน้้าจากแม่น้้าโขงข้ามไปยังลุ่มน้้าอื่น ต้องผ่านความเห็นชอบอย่างเป็นเอก
ฉันท์จากคณะกรรมการแม่น้้าโขงก่อนด้าเนินโครงการ ซึ่งเท่ากับว่า รัฐริมฝ๎่งอื่นๆมสีิทธิที่จะยับยั้งโครงการของ
ประเทศอื่น เหตุที่ก้าหนดกฎกติกาควบคุมการใช้น้้าเช่นนี้เนื่องจากชาติสมาชิกต้องการด้าเนินการตามแผนพัฒนาลุม่
น้้าของคณะกรรมการแม่น้้าโขง ซึง่เสนอให้สร้างเขื่อนขั้นบันไดบนแม่น้้าสายประธาน  
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ข้อขัดแย้งผ่านคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง (ข) บทบาทในการเจรจาของไทย ที่ยืนกรานผลักดันให้กฎ
กติกาเกี่ยวกับการจัดสรรน้้ามีความยืดหยุ่น และจ้ากัดการจัดการแม่น้้าโขงไว้เพียงที่ระดับของกลไก
การจัดการร่วม คือ คณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง เป็นส้าคัญ และ (ค) บทบาทไกล่เกลี่ยการเจรจาของที่
ปรึกษาอาวุโสจากโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ George E. Radosevich ซึ่งน้าเสนอความคิด
เกี่ยวกับหลักการและบรรทัดฐานของการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศให้รัฐริมฝ๎่งใช้เป็นตัวตั้งในการ
เจรจาต่อรองเพ่ือจัดกรอบการอภิบาลแม่น้้าโขง โดยออกแบบกฎกติกาที่สมประโยชน์แก่ทุกฝุาย  

การจัดสรรผลประโยชน์แก่ทุกฝุายนี้สามารถเป็นไปได้ด้วยการจัดกรอบการอภิบาล
ในรูป Soft Law อันเนื่องเพราะเหตุป๎จจัย 4 ประการ คือ ที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ ผลประโยชน์ด้าน
ทรัพยากรน้้า ต้นทุนด้านอ้านาจอธิปไตย และความไม่แน่นอนอันเกิดจากการขาดข้อมูลที่จ้าเป็นแก่
การสร้างกฎกติกาการใช้น้้า   

 

การจัดกรอบการอภิบาลการจัดการแม่น้้าโขงในรูป Soft Law ที่มีบทบัญญัติที่ขาด
ความชัดเจน นับเป็นสาเหตุส้าคัญประการหนึ่งที่ท้าให้กรอบความร่วมมือนี้ด้อยประสิทธิผลในการ
จัดการการใช้น้้า โครงการเข่ือนไซยะบุรี ซึ่งเป็นเขื่อนแห่งแรกท่ีก้าลังสร้างขึ้นบนแม่น้้าโขงสาย
ประธาน เป็นกรณีที่สะท้อนให้เห็นความด้อยประสิทธิผลนี้ 

ดังปรากฏว่า แม้รัฐบาลลาวได้ปฏิบัติตามพันธะการหารือล่วงหน้า โดยส่งโครงการไซ
ยะบุรีให้แก่ส้านักเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงในเดือนกันยายน ค.ศ.2010 หากแต่โครงการนี้
เดินหน้าก่อสร้างในเดือนพฤศจิกายน 2012 ทั้งๆท่ียังไม่มีการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมเพ่ิมเติมตาม
มติของคณะมนตรีของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงเมื่อเดือนธันวาคม 2011 และทั้งๆที่ประเทศสมาชิก
ยังไม่มีโอกาสพิจารณาแบบแปลนการก่อสร้างที่ประเทศผู้เสนอขอใช้น้้าอ้างว่าได้แก้ไขใหม่แล้วเพ่ือลด
ผลกระทบ  โดยรัฐบาลลาวอ้างถึงอ้านาจอธิปไตยที่จะท้าโครงการภายในดินแดนของตน ขณะที่ผู้แทน
ประเทศอ่ืนๆไม่ได้คัดค้านค้ากล่าวอ้างดังกล่าวของลาว ขณะเดียวกัน การณ์ปรากฏว่า โครงการนี้ไม่ได้
มีการบรรลุข้อตกลงอย่างเป็นทางการทั้งในกลไกระดับคณะกรรมการร่วมและระดับคณะมนตรี ทั้งๆที่
ความตกลงระบุไว้ว่า การหารือล่วงหน้า มีข้ึนเพ่ือ "มุ่งที่จะให้บรรลุข้อตกลงโดยคณะกรรมการร่วม"  
ของคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง 

ความคลุมเครือของกฎกติกา มีอยู่ตรงที่ว่า "การหารือล่วงหน้า ซึ่งมุ่งที่จะให้บรรลุ
ข้อตกลง" นั้น เป็นบทบัญญัติที่เพียงแต่แสดงเจตนาของการหารือเท่านั้น ความตกลงแม่น้้าโขงไม่ได้
ก้าหนดอย่างชัดเจนว่า ข้อเสนอการใช้น้้าที่เสนอต่อคณะกรรมการร่วม จ้าเป็นต้องผ่านฉันทามติของ
ประเทศสมาชิก  โดยความตกลงระบุค้านิยามของการหารือล่วงหน้าไว้ว่า "มิได้เป็นทั้งสิทธิที่จะยับยั้ง
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การใช้ หรือเป็นสิทธิแต่ฝุายเดียวของประเทศภาคีใด ที่จะใช้น้้าโดยไม่ค้านึงถึงสิทธิของประเทศริมฝ๎่ง
อ่ืนๆ"  ซึ่งประเทศลาวอ้างค้านิยามนี้ในการเดินหน้าโครงการ 

 

การลงมือก่อสร้างเข่ือนไซยะบุรีสะท้อนถึงความด้อยประสิทธิผลของกรอบการ
อภิบาลนี้ ที่จะก้ากับพฤติกรรมการใช้ประโยชน์น้้าของประเทศภาคี ดังจะเห็นได้ว่า แม้ยังคงมีความ
วิตกกังวลถึงผลกระทบต่อสภาพแวดล้อม โดยเฉพาะต่อทรัพยากรสัตว์น้้า จากการสร้างเขื่อนไซยะบุรี
ภายในดินแดนของประเทศลาว โดยผู้แทนประเทศกัมพูชาและเวียดนามในคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขง 
เรียกร้องการศึกษาผลกระทบเพ่ิมเติม และคณะกรรมาธิการแม่น้้าโขงก็มีมติให้ขอความร่วมมือจาก
ประเทศญี่ปุุนในการประเมินผลกระทบของโครงการดังกล่าว ซึ่งสะท้อนถึงการมีข้อมูลยังไม่มากพอ
ส้าหรับการตัดสินใจเดินหน้าโครงการ หากแต่ประเทศลาวได้เริ่มก่อสร้างไปแล้ว โดยอ้างว่าได้แก้ไข
แบบแปลนเพ่ือลดผลกระทบต่อการอพยพของปลาแล้ว  

ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า กรอบการอภิบาลแม่น้้าโขงในรูป Soft Law ที่กฎกติกา
ของการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าถูกจัดวางไว้ในลักษณะที่มีความคลุมเครือ อันเป็นผลจากการเจรจา
ต่อรองบนข้อพิจารณาส้าคัญในเรื่องอ้านาจอธิปไตยของรัฐภาคีท่ีจะต้องไม่ถูกลดทอนความเป็นอิสระ
ในการด้าเนินนโยบายจัดการน้้าภายในเขตแดนของประเทศสมาชิก ได้บั่นทอนประสิทธิผลของกรอบ
ความร่วมมือนี้  

  

งานชิ้นนี้ศึกษากรอบกติกาภายใต้ความตกลงแม่น้้าโขง ค.ศ.1995 โดยใช้แนวคิดการ
ประสานนโยบายความร่วมมือ และแนวคิดการจัดกรอบการอภิบาลระหว่างประเทศ ซึ่งเป็นการบูรณา
การสาขาวิชาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศกับสาขาวิชากฎหมายระหว่างประเทศ การศึกษาอย่าง
บูรณาการเช่นนี้แสดงให้เห็นป๎จจัยที่ส่งผลต่อการวางรูปแบบและเนื้อหาของข้อตกลงระหว่างประเทศ 
ซึ่งในท่ีนี้เป็นกรณีของการจัดการล้าน้้าระหว่างประเทศ ผู้ศึกษาเห็นว่า แนวทางการศึกษาดังกล่าว
สามารถช่วยให้เกิดความเข้าใจถึงกระบวนการในการจัดท้าความตกลงระหว่างประเทศในแง่มุมใหม่ที่
ผิดแผกจากแนวทางการศึกษาที่ใช้ทฤษฎีการเจรจา ซึ่งใช้ผลประโยชน์เป็นตัวแปรอธิบายหลัก ดังที่
ปรากฏในงานของ Browder (1998 ; 2000) 

อย่างไรก็ดี ด้วยเหตุที่วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ไม่ได้มุ่งประเมินประสิทธิผลของกรอบความ
ร่วมมือแม่น้้าโขงโดยตรง หากแต่เพียงต้องการแสดงให้เห็นว่า การจัดกรอบการอภิบาลในรูปของ 
Soft Law ส่งผลอย่างไรต่อความร่วมมือในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรน้้าของลุ่มแม่น้้าโขงตอนล่าง 
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โดยมองผ่านกรณีโครงการไซยะบุรี ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงมีข้อเสนอแนะในการวิจัยว่า ควรมีการศึกษา
เกี่ยวกับประสิทธิผลของกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขงนี้โดยตรงต่อไป 

 งานชิ้นนี้เน้นศึกษาการจัดกรอบการอภิบาลเป็นด้านหลัก งานวิจัยในอนาคตอาจ
ประเมินประสิทธิผลในทางปฏิบัติของกรอบความร่วมมือแม่น้้าโขง โดยพิจารณาใช้แนวคิดของ 
Mitchell (2011) ซึ่งเสนอให้ประเมินประสิทธิผลของสถาบันระหว่างประเทศ โดยดูตัวแปร 4 ด้าน 
คือ การจัดวางกรอบสถาบัน (institution features), ลักษณะของป๎ญหา (problem features), 
ลักษณะของบริบทระหว่างประเทศ (international context features), และลักษณะของประเทศ
ภาคี (country characteristics). 
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ส้านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี.  (2555, พฤศจิกายน 13). โครงการพัฒนาระบบส่งไฟฟูาบริเวณ
จังหวัดเลย หนองบัวล้าภู และขอนแก่น เพ่ือรับซื้อไฟฟูาจากโครงการใน สปป.ลาว ของการ
ไฟฟูาฝุายผลิตแห่งประเทศไทย. แหล่งที่มา : http://www.cabinet.soc.go.th/. 

ส้านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. (2554, พฤศจิกายน 11).  การใช้กระบวนการอนุญาโตตุลาการใน
สัญญาการให้สินเชื่อโครงการก่อสร้างเขื่อนฝายบนแม่น้้าโขง (run-of-river) เพ่ือผลิต
กระแสไฟฟูาแก่บริษัท ไซยะบุรี พาวเวอร์ จ้ากัด (Xayaburi Power Company Limited).  
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นายสาธิต มนัสสุรกุล เกิดเมื่อวันที่ 7 กรกฎาคม พ.ศ.2506 เป็นชาวกรุงเทพ จบการศึกษา
รัฐศาสตรบัณฑิต และรัฐศาสตรมหาบัณฑิต จากจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ในปีการศึกษา 2529 และ
ปีการศึกษา 2550 ตามล้าดับ เคยท้างานในองค์การพัฒนาเอกชน หนังสือพิมพ์สยามโพสต์ และ
หนังสือพิมพ์ไทยโพสต์  

ผู้เขียนเคยมีผลงานวิชาการตีพิมพ์เผยแพร่ดังนี้ คือ บทความ "ถกแถลงเรื่องการก่อการร้าย" 
ในจุลสารความมั่นคงศึกษา ฉบับที่ 20 และบทความ "ความสัมพันธ์ไทย-สหรัฐฯ : ยุคสงครามต่อต้าน
การก่อการร้าย" ในจุลสารความมั่นคงศึกษา ฉบับที่ 24 (สุรชาติ บ้ารุงสุข บรรณาธิการ ) นอกจากนี้ 
ยังมีบทความ "แนวทางการศึกษารัฐศาสตร์ : ค้าตอบอยู่ที่สัจนิยม" ในวารสารสังคมศาสตร์ คณะ
รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีที่ 40 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2552) และบทความ "สัจ
นิยมแนววิทยาศาสตร์ : ทฤษฎีความรู้ส้าหรับสังคมศาสตร์" ในวารสารสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ปีที่     38 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2555) 

ป๎จจุบัน ผู้เขียนท้างานในต้าแหน่ง Web Content Senior Writer ประจ้าสถานีโทรทัศน์ 
VOICE TV 21. 
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