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บทคัดย่อ 

 คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงเป็นระบอบจัดการแม่น้ำระหว่างประเทศหลักและสำคัญที่สุด
ในลุ่มน้ำโขง มีจุดมุ่งหมายเพื่อส่งเสริมความร่วมมือระหว่างรัฐลุ่มน้ำโขงตอนล่าง 4 ประเทศ
เกี่ยวกับการพัฒนาและจัดการแม่น้ำโขง จากจุดเริ่มต้นจนกระทั่งปัจจุบัน ประวัติศาสตร์คณะ
กรรมาธิการแม่น้ำโขงสามารถนับย้อนได้มากกว่า 50 ปี บทความนี้มีจุดมุ่งหมายเพื่อศึกษา
พัฒนาการเชิงสถาบันของระบอบลุ่มน้ำโขงตลอดระยะเวลา 5 ทศวรรษนับตั้งแต่การก่อตั้งในนาม
คณะกรรมการแม่น้ำโขงใน ค.ศ. 1957 กระทั่ง ค.ศ. 2007 ในสมัยที่ระบอบลุ่มน้ำโขงอยู่ภายใต้
การดำเนินงานของคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงซึ่งจัดตั้งขึ้นในวันที่ 5 เมษายน ค.ศ. 1995 การนำ
เสนอจะแบ่งออกเป็น 3 ช่วงครอบคลุมระยะเวลาการดำเนินงานของระบอบแม่น้ำโขง ได้แก่ 1) 
สมัยคณะกรรมการแม่น้ำโขง (ค.ศ. 1957-1977) 2) สมัยคณะกรรมการแม่น้ำโขงชุดชั่วคราว 
(ค.ศ. 1978-1994) และ 3) สมัยคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง (ค.ศ. 1995-2007) บทความนี้
จะบรรยายถึงสถานะ โครงสร้าง บทบาท และผลงานของระบอบลุ่มน้ำโขงในแต่ละสมัย พร้อม
กับความตกลงต่างๆ ภายใต้ระบอบ โดยไม่ละเลยที่จะกล่าวถึงสถานการณ์การเมืองภายใน
ภูมิภาคซึ่งส่งผลกระทบต่อการทำงานและวิวัฒนาการของระบอบ 
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Abstract

 MekongRiverCommissionisthemainandmostimportantinternational
river regime in the Mekong basin. The aim of this study is to promote the 
cooperation among the four lower Mekong basin countries on the development 
and management of the Mekong. Until now its history can be drawn back more 
than 50 years from its very beginning. This article examines the organizational 
development of Mekong basin river regime over the last five decades since its 
foundation as the Mekong Committee in 1957 until 2007 when the Mekong 
basin regime was under Mekong River Commission formed on 5 April 1995. 
The presentation is divided into three periods over the length of its existence: 
1) Mekong Committee (1957-1977) 2) Interim Mekong Committee (1978-
1994) 3) Mekong River Commission (1995-2007). The article also describes 
the status, structure, roles and outcomes of the regimes in each period together 
with the agreements under them without neglecting embedded regional political 
circumstances that effected on their performances and evolutions.  

Keywords : Mekong Committee, Interim Mekong Committee, Mekong River 

Commission, Mekong basin regime
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บทนำ 
 คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงนับเป็น
องค์การระหว่างประเทศด้านการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ำที่สำคัญที่สุดในลุ่มแม่น้ำโขง ซึ่ง
มีพัฒนาการมาตั้งแต่ ค.ศ. 1957 จากการ
รวมตัวของประเทศลุ่มน้ำโขงตอนล่าง 4 ชาติ 
ได้แก่ ลาว ไทย กัมพูชา และเวียดนาม ภาย
ใต้องค์การที่ชื่อว่า คณะกรรมการประสานงาน
เพื่อการสำรวจลุ่มแม่น้ำโขงตอนล่าง หรือเรียก
สั้นๆ ว่า คณะกรรมการแม่น้ำโขง ก่อนที่จะ
ปรับเปลี่ยนโครงสร้างการทำงานเป็น คณะ
กรรมการประสานงานชั่วคราวเพื่อการสำรวจ
ลุ่มแม่น้ำโขงตอนล่าง ใน ค.ศ. 1978 ภาย
หลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในอินโดจีน
ใน ค.ศ. 1975 กระทั่งเมื่อสงครามเย็นยุติลง 
กลไกการทำงานของคณะกรรมการแม่น้ำโขง
ไดถ้กูปฏริปูขึน้ใหมอ่กีครัง้หนึง่ ภายใตอ้งคก์าร
ใหม่ชื่อว่า คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงตั้งแต่ 
ค.ศ. 1995 เป็นต้นมาถึงปัจจุบัน กว่า 50 ปี
ของการรวมตัวกันของประเทศลุ่มน้ำโขงตอน
ล่างจากองค์การคณะกรรมการแม่น้ำโขง จวบ
จนวิวัฒน์มาสู่คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง ภาย
ใต้บริบทความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของ
สถานการณ์การเมืองภายในภูมิภาคที่ไม่เอื้อ
อำนวยนัก ระบอบลุ่มน้ำโขงกลับแสดงให้เห็น
ถึงความสามารถปรับตัวให้สอดคล้องกับ
บริบททางการเมืองในแต่ยุคสมัย อันส่งผลให้
ระบอบยืนหยัดอยู่ได้จวบจนปัจจุบัน จนกลาย
เปน็ตวัอยา่งขององคก์ารจดัการลุม่นำ้ทีป่ระสบ
ความสำเร็จในฐานะที่มีประวัติศาสตร์ยาวนาน
ที่สุดแห่งหนึ่งของโลก  

 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อย้อน
พินิจพัฒนาการเชิงสถาบันของระบอบจัดการ
ลุ่มน้ำโขงโดยสังเขปตั้งแต่การก่อตั้งเมื่อ ค.ศ. 
1957 ถึง ค.ศ. 2007 อันกินระยะเวลาครึ่ง
ศตวรรษ โดยผูเ้ขยีนจะแบง่การนำเสนอเนือ้หา
ออกเป็น 3 ช่วงเวลา ได้แก่ 1) ช่วงคณะ
กรรมการแมน่ำ้โขง ค.ศ. 1957-1978 2) ชว่ง
คณะกรรมการแมน่ำ้โขงชดุชัว่คราว ค.ศ. 1978-
1994 และ 3) ช่วงคณะกรรมาธิการแม่น้ำ
โขง ค.ศ. 1995-2007 ซึ่งครอบคลุมสาระ
เกี่ยวกับสถานะ โครงสร้าง บทบาท และผล
งานของระบอบลุ่มน้ำโขงในแต่ละสมัย กับทั้ง
ความตกลงต่างๆ ภายใต้ระบอบ ตลอดจน
สถานการณ์การเมืองภายในภูมิภาคซึ่งส่งผล
กระทบตอ่การดำเนนิงานและความเปลีย่นแปลง
ของระบอบ 

คณะกรรมการประสานงานเพือ่การสำรวจ
ลุ่มแม่น้ำโขงตอนล่าง (ค.ศ. 1957-
1977) 
 ความร่วมมือระหว่างรัฐบาลในการ
จัดการทรัพยากรน้ำในลุ่มแม่น้ำโขงนั้นมีจุดเริ่ม
ต้นมาจากการรวมตัวของรัฐริมน้ำโขงตอนล่าง 
4 ประเทศ อันได้แก่ กัมพูชา ลาว ไทย และ
เวียดนามใต้ เพื่อจัดตั้งองค์กรความร่วมมือ
ส่วนภูมิภาคลุ่มน้ำโขงที่ชื่อว่า คณะกรรมการ
ประสานงานเพื่อการสำรวจลุ่มแม่น้ำโขงตอน
ล่าง (Committee for Coordination of 
Investigation of the Lower Mekong 
Basin) หรอืคณะกรรมการแมน่ำ้โขง (Mekong
Committee) มีหน้าที่ส่งเสริมและสนับสนุน
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การประสานความรว่มมอืระหวา่งรฐัในโครงการ
พัฒนาทรัพยากรน้ำภายในลุ่มน้ำโขงตอนล่าง 
โดยจีนและพม่ามิได้ เข้าร่วมเป็นภาคีด้วย 
เนือ่งจากในขณะนัน้ จนี (สาธารณรฐัประชาชน
จีน) ยังมิได้เป็นสมาชิกของสหประชาชาติ 
ในขณะที่พม่าไม่ได้แสดงความสนใจเข้าร่วม
กลุม่ กอ่นหนา้นี ้รปูแบบความรว่มมอืระหวา่งรัฐ
ในลุ่มน้ำโขงโดยมากจะมุ่งเน้นไปยังเรื่องการใช้
และพัฒนาแม่น้ำโขงเพื่อการเดินเรือพาณิชย์ 
ซึง่มจีดุเริม่ตน้ตัง้แตท่ศวรรษที ่1920 เปน็ตน้มา
สมัยที่ลาว กัมพูชา และเวียดนามยังคงเป็น
อาณานคิมของฝรัง่เศส นบัตัง้แต ่ค.ศ. 1926-
1954 ความตกลงระหว่างรัฐทุกฉบับเกี่ยวกับ
การใชป้ระโยชนจ์ากลำนำ้โขงจงึอยูภ่ายใตค้วาม
ตกลงระหว่างไทยและฝรั่งเศส หรือระหว่าง
ฝรั่งเศสกับประเทศอินโดจีน และแม้จะมีการ
จัดตั้งองค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศตาม
ข้อตกลงข้างต้น แต่ทั้งหมดก็ล้วนแล้วแต่
มหีนา้ทีท่ีเ่กีย่วขอ้งกบัการอำนวยความสะดวก
และการพัฒนาลำน้ำโขงเพื่อการเดินเรือทั้งสิ้น 
(ดู Le-Huu and Nyuyen-Duc, 2003) 
 การจัดตั้งคณะกรรมการแม่น้ำโขงซึ่ง
สถาปนาขึ้นในวันที่ 17 กันยายน ค.ศ. 1957 
นั้นเป็นผลผลิตโดยตรงตามข้อเสนอและการ
ผลักดันของสำนักงานควบคุมอุทกภัยของ
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจแห่งสหประชาชาติ
ภูมิภาคเอเชียและตะวันออกไกล (UN Eco-
nomic Commission for Asia and the 
Far East-ECAFE) เนื่องจากเล็งเห็นถึง
ศักยภาพอันมหาศาลของทรัพยากรน้ำในลุ่ม
น้ำโขงตอนล่างเพื่อประโยชน์ในการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของรัฐในภูมิภาค นอก 
จากนี้ ผลการศึกษาการพัฒนาทรัพยากรน้ำ
ซึ่งมีขึ้นก่อนหน้านี้ยังได้เสนอแนะโครงการ
เขื่อนตามแนวลำน้ำโขงซึ่ ง เป็นพรมแดน
ระหว่างรัฐจำนวนหลายแห่ง อาทิ โครงการ
เขื่อนพลังน้ำผามอง และเขมราฐ ตั้งอยู่
ระหว่างพรมแดนไทย-ลาว และโครงการเขื่อน
พลงังานนำ้นำ้ตกคอนพะเพง็ ตามแนวพรมแดน
ลาว-กัมพูชา เป็นต้น จึงสมควรให้รัฐลุ่มน้ำ
โขงทั้งสี่ร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดในเรื่องเกี่ยว
กับการเก็บข้อมูล การวางแผน และการ
พัฒนาทรัพยากรน้ำภายในลุ่มน้ำโขงร่วมกัน 
ภายใต้องค์การความร่วมมือระหว่างประเทศ 
การประชุมของคณะกรรมการเตรียมการซึ่ง
เป็นตัวแทนรัฐลุ่มน้ำโขงตอนล่างทั้ง 4 ชาติได้
เกิดขึ้นระหว่างวันที่ 16-18 กันยายน ค.ศ. 
1957 โดยความช่วยเหลือทางกฎหมายของ
คณะกรรมาธกิารเศรษฐกจิแหง่สหประชาชาตฯิ
ณ กรุงเทพฯ ในที่สุดผู้แทนจากรัฐต่างๆ ก็ได้
ลงนามรับรองธรรมนูญแห่งคณะกรรมการ
ประสานงานเพื่อการสำรวจลุ่มแม่น้ำโขงตอน
ล่างในวันที่ 17 กันยายน ค.ศ. 1957 อัน
เป็นจุดเริ่มต้นของคณะกรรมการแม่น้ำโขง
อย่างสมบูรณ์  
 คณะกรรมการแม่น้ำโขงซึ่งได้จัดตั้ง
ขึ้นนี้ ได้ถูกออกแบบให้มีฐานะเป็นองค์กร
ระหว่างประเทศภายใต้การอุปถัมภ์ของสห-
ประชาชาติ และการกำกับดูแลของคณะ
กรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมภูมิภาคเอเชีย
และตะวันออกไกล การจัดตั้งคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงนับว่ามีนัยทางประวัติศาสตร์ที่สำคัญ
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หลายประการ เป็นต้นว่า นับเป็นการเข้ามามี
บทบาทเกี่ยวข้องโดยตรงครั้งแรกของสห-
ประชาชาติในงานด้านการวางแผนและบริหาร
จัดการแม่น้ำระหว่างประเทศ ในขณะเดียวกัน 
คณะกรรมการแม่น้ำโขงยังถือเป็นความ
พยายามในการศึกษาแง่มุมทางเศรษฐกิจ 
สังคม และองค์การในระดับกว้างขวางเป็นครั้ง
แรกก่อนที่จะมีการดำเนินการก่อสร้างโครงการ
พัฒนาลุ่มน้ำระหว่างประเทศ (Jacobs, 
2002) 
 เบื้องหลังหรือปัจจัยพื้นฐานสำคัญที่
ผลักดันให้รัฐริมน้ำโขงตอนล่างทั้งสี่ให้ความ
สนใจต่อการรวมกลุ่มภายใต้องค์กรคณะ
กรรมการแม่น้ำโขง คือ ความคาดหวังเรื่อง
ผลประโยชน์ทั้งทางด้านเศรษฐกิจสังคมที่จะ
ได้รับผ่านโครงการพัฒนาทรัพยากรน้ำโขง 
เนื่องจากพบว่า ประเทศลุ่มน้ำโขงตอนล่างใน
ขณะนั้นล้วนแล้วแต่ด้อยพัฒนา มีพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจและสังคมที่ล้าหลัง ประชากรส่วน
ใหญ่มีรายได้ไม่เกิน 100 ดอลลาร์ต่อปี รวม
ทั้งขาดแคลนเงินงบประมาณและเทคโนโลยี
สำหรับการพัฒนาประเทศ ดังนั้น การรวม
กลุ่มกันภายใต้คณะกรรมการแม่น้ำโขงจะเป็น
ช่องทางให้รัฐต่างๆ สามารถเข้าถึงแหล่งเงิน
ลงทุนจากต่างประเทศมากยิ่งขึ้น นอกเหนือ
จากความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาด้านต่างๆ 
จากสหประชาชาติ รัฐบาลและองค์การต่าง
ประเทศ ในช่วงทศวรรษที่ 1950 พบว่า ยัง
ไม่มีโครงการพัฒนาทรัพยากรน้ำขนาดใหญ่
ริเริ่มขึ้นในลุ่มน้ำโขง ในขณะที่มีการใช้น้ำ
ภายในลุ่มน้ำโขงตอนล่างทั้ง 4 ประเทศรวม

กันเพียงร้อยละ 0.6 ดังนั้น โอกาสที่รัฐริมน้ำ
ทั้งสี่จะตักตวงผลประโยชน์จากทรัพยากรน้ำ
ในลุ่มน้ำโขงจึงยังมีช่องทางอีกมาก (Interim 
Committee for Coordination of In-
vestigations of the Lower Mekong 
Basin, 1989) 
 นอกจากเหตุผลทางสังคมเศรษฐกิจ
แล้ว การรวมตัวของกลุ่มประเทศลุ่มน้ำโขง
ตอนล่างยังมีเหตุผลทางการเมืองแฝงอยู่ด้วย 
หากพิจารณาถึงปัจจัยทางการเมืองระหว่าง
ประเทศในห้วงเวลานั้น ดังที่ Blake D. 
Ratner ได้บรรยายไว้ดังนี้ (Ratner, 2003) 

	 “...ประเทศริมน้ำเลือกที่จะสนับ	
สนุนแผนการพัฒนาของคณะกรรมาธิการ
เศรษฐกิจแห่งสหประชาชาติภูมิภาคเอเชีย
และตะวันออกไกล	 ซึ่งในเวลาไม่ช้ารู้จักกัน
ในนาม	 “โครงการแม่น้ำโขง”	 เจ้าฟ้าสีหนุ
แห่งกัมพูชากระตือรือร้นที่แสดงถึงการไม่เข้า
เป็นพันธมิตรกับสหรัฐอเมริกา	 และดังนั้นจึง
ฝักใฝ่ต่อแผนการพัฒนาซึ่งประสานงานโดย
สถาบันส่วนภูมิภาคของสหประชาชาติ	
ประเทศไทยสนับสนุนแผนดังกล่าวเพราะเข้า
กันได้กับนโยบายของตนเองในการกระชับ
ความสัมพันธ์ทางการเมืองและเศรษฐกิจกับ
ลาวและกัมพูชาให้แน่นแฟ้นขึ้น	 ด้วยหวังที่
จะสกัดกั้นการเติบโตของลัทธิคอมมิวนิสต์	 
ในประเทศเหล่านั้นและขจัดแรงสนับสนุน
สำหรับการเคลื่อนไหวของขบวนการคอม-	 
มิวนิสต์ในประเทศของตน...	 รัฐเวียดนาม
แห่งใหม่	 (เวียดนามใต้)	 สถาปนาขึ้นโดยผล
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ของข้อตกลงเจนีวา	 ใน	 ค.ศ.	 1954	 ก็
กระตือรือร้นที่จะสร้างความสัมพันธ์กับ
เพื่อนบ้านที่ไม่เป็นคอมมิวนิสต์	 ในฐานะที่
เป็นเครื่องมือสำหรับการสร้างความชอบ
ธรรมให้แก่สถานะของตนเอง...”	

 ตามธรรมนูญคณะกรรมการแม่น้ำโขง 
ค.ศ. 1957 คณะกรรมการแม่น้ำโขงมีหน้าที่
สง่เสรมิ ประสานงาน กำกบัดแูล และควบคมุ
การวางแผน และการสำรวจโครงการพัฒนา
ทรัพยากรน้ำในลุ่มแม่น้ำโขง โครงสร้างของ
คณะกรรมการแม่น้ำโขงนั้นประกอบด้วย
สมาชิกซึ่งมีอำนาจเต็มจำนวนทั้งสิ้น 4 คน 
ซึ่งแต่งตั้งโดยรัฐบาลสมาชิกชาติละ 1 คน 
และมีขอบเขตหน้าที่ความรับผิดชอบจำกัด 
ได้แก่ การจัดเตรียมและเสนอแผนการจัด
ทำการศึกษาวิจัย การขอรับความช่วยเหลือ
และบริหารความช่วยเหลือจากหน่วยงาน
ภายนอก การยกร่างเกณฑ์การใช้น้ำ และการ
วา่จา้งเจา้หนา้ทีม่าชว่ยปฏบิตังิาน (ด ู Statute
of Committee for Coordination of 
Investigation of the Lower Mekong 
Basin, 1957) 
 นอกจากจะประกอบด้วยกลไกการ
ประชุมระหว่างผู้แทนชาติสมาชิกซึ่งมีเป็น
ประจำทุกปีแล้ว คณะกรรมการแม่น้ำโขงยังมี
สำนักงานเลขาธิการคอยทำหน้าที่สนับสนุน
การทำงานของคณะกรรมการแม่น้ำโขงใน
ภารกิจเกี่ยวกับโครงการพัฒนาทรัพยากรน้ำ 
ทั้งสิ้น 3 ด้าน ได้แก่ งานด้านการวางแผน
โครงการ การจัดการโครงการ และการติดต่อ
ประสานงาน (Interim Committee for 

Coordination of Investigations of the 
Lower Mekong Basin, 1989) สำนักงาน
เลขาธิการคณะกรรมการแม่น้ำโขงนี้จะขึ้นตรง
ต่อเลขาธิการคณะกรรมาธิการฯ แห่งสห-
ประชาชาติ มีนาย ซี ฮาร์ท ชาฟ (C. Hart 
Schaaf) สัญชาติอเมริกันเป็นผู้อำนวยการ
ใหญ่คนแรก ตั้งแต่ ค.ศ. 1959  
 ในระยะแรก ภารกิจที่คณะกรรมการ
แม่น้ำโขงเข้าไปเกี่ยวข้องมากที่สุด คือ งาน
ด้านการวางรากฐานสำหรับการพัฒนาและการ
แบ่งปันผลประโยชน์ที่เป็นธรรมในระยะยาว 
อันได้แก่ งานด้านการสำรวจและการเก็บ
ขอ้มลูทางทรพัยากรนำ้เพือ่นำไปสูก่ารวางแผน
พัฒนาทรัพยากรน้ำอย่างเป็นระบบและมี
ประสทิธภิาพ เพราะในขณะนัน้ คณะกรรมการ
แม่น้ำโขงยังไม่มีฐานข้อมูลเกี่ยวกับทรัพยากร 
ธรรมชาติและเศรษฐกิจที่น่ า เชื่ อถือและ
ครอบคลุมอยู่ในมือ ในขณะเดียวกัน ชาติ
สมาชิกแต่ละชาติต่างก็ยังขาดแคลนทรัพยากร
บุคคลที่มีความชำนาญเพียงพอในการวางแผน 
ออกแบบ และดำเนนิโครงการพฒันาทรพัยากร
น้ำ ดังนั้น คณะกรรมการแม่น้ำโขงจึงได้
อนุมัติงบประมาณก้อนแรกจำนวน 9.2 ล้าน
ดอลลาร์สำหรับโครงการสำรวจวิจัยและเก็บ
ข้อมูลทรัพยากรน้ำทั่วทั้งลุ่มน้ำโขงระยะเวลา 
5 ปี (ค.ศ. 1958-1963) ตามข้อเสนอของ
พลโท เรมอนด์ เอ วีลเลอร์ (Raymond A. 
Wheeler) มีผลงานการสำรวจวิจัยออกมา
จำนวน 9 ฉบับ ครอบคลุมทั้งทางด้านอุทก-
วิทยา อุตุนิยมวิทยา การวางแผน ทรัพยากร
ดิน ธรณีวิทยา เป็นต้น นอกจากนี้ คณะ
กรรมการแม่น้ำโขงยังได้อนุมัติโครงการศึกษา
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หา้ทศวรรษระบอบลุม่นำ้โขง จากคณะกรรมการแมน่ำ้โขงสูค่ณะกรรมาธกิารแมน่ำ้โขง (ค.ศ. 1957-2007): การยอ้นพนิจิ 

วีระพงษ์ ปัญญาธนคุณ 

วิจัยอีกหลายโครงการ จากผลของความ
จำเป็นในด้านการจัดทำฐานข้อมูลเพื่อการ
พัฒนาลุ่มน้ำ สถานีวัดน้ำจึงได้ถูกติดตั้งตาม
จุดสำคัญๆ ของลำน้ำโขงและลำน้ำสาขา จาก
เพียงไม่กี่สถานีในปี ค.ศ. 1957 สถานีวัดน้ำ
ได้เพิ่มจำนวนมากถึง 400 สถานีใน ค.ศ. 
1975 (Le-Huu and Nyuyen-Duc, 
2003) โดยได้รับความช่วยเหลือจากทีม
วิศวกรที่ปรึกษาชาวต่างประเทศที่กระจายอยู่
ในพื้นที่ ตลอดระยะเวลาระหว่าง ค.ศ. 
1958-1975 งบประมาณของคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงที่ใช้สำหรับกิจกรรมการศึกษาและ
วางแผนมีมูลค่าราวปีละ 10-20 ล้านดอลลาร์ 
อนันำไปสูก่ารลงทนุในโครงการพฒันาทรพัยากร
น้ำบนลำน้ำสาขาโดยการตระเตรียมและ
ประสานงานของคณะกรรมการแม่น้ำโขง
ตลอดช่วงดังกล่าวรวมทั้งสิ้นเกือบ 400 ล้าน
ดอลลาร์ (Radosevich, 2009) 
 ในระยะเริ่มต้น เอกสารรายงานหลาย
ฉบับของคณะกรรมการแม่น้ำโขงมักอ้างอิงถึง
องค์การพัฒนาหุบเขาเทนเนสซี (Tennessee 
Valley Authority)2 ในฐานะที่เป็นตัวแบบ
ของดำเนินโครงการด้านการพัฒนาลุ่มน้ำที่
ประสบความสำเร็จ ซึ่งเป็นอิทธิพลจากแนว

ความคิดของบรรดาเจ้าหน้าที่จากสำนักบูรณะ
ฟื้นฟูของสหรัฐอเมริกา ซึ่งมาช่วยปูรากฐาน
การทำงานให้แก่คณะกรรมการแม่น้ำโขงใน
ระยะแรก  
 การดำเนินงานของคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงในระยะแรกนั้นนับว่าจำเป็นต้อง
อาศัยการสนับสนุนด้านการเงินอย่างมากจาก
ต่างประเทศ ประเทศสำคัญๆ ที่ให้ความช่วย
เหลือแก่คณะกรรมการแม่น้ำโขง ได้แก่ 
สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น ออสเตรเลีย แคนาดา 
ฝรั่งเศส เยอรมนี เนเธอร์แลนด์ นิวซีแลนด์ 
และสหราชอาณาจักร เป็นต้น กระทั่งปี ค.ศ. 
1976 พบว่า มีประเทศที่ให้ความช่วยเหลือ
แกค่ณะกรรมการแมน่ำ้โขงรวมกนั 26 ประเทศ
รวมทั้งหน่วยงานหลักในสังกัดสหประชาชาติ
ทั้งหมด สหรัฐอเมริกานับว่าเป็นประเทศที่มี
บทบาทสำคัญที่สุดทั้งในด้านการบริหารงาน
และการให้ความช่วยเหลือแก่คณะกรรมการ
แม่น้ำโขงนับแต่เริ่มก่อตั้ง กระทั่งปี ค.ศ. 
1976 ก่อนที่สหรัฐอเมริกาจะระงับการให้เงิน
ช่วยเหลือหลังจากปีนั้น สหรัฐอเมริกามีส่วน
แบ่งของเงินช่วยเหลือจากต่างประเทศในคณะ
กรรมการแม่น้ำโขงจำนวนมากที่สุด คิดเป็น
ร้อยละ 13 (46 ล้านดอลลาร์) ติดตามมา

2 องค์การพัฒนาหุบเขาเทนเนสซีเป็นบรรษัทของรัฐในสหรัฐอเมริกา กำเนิดขึ้นตามข้อมติของสภาคองเกรส ใน ค.ศ. 1933 

ภายใต้แนวความคิดของประธานาธิบดีแฟรงคิน รูซเวล์ท ที่มุ่งหวังจะพัฒนาสภาพเศรษฐกิจและสังคมของภูมิภาคหุบเขา

เทนเนสซี ซึ่งเป็นหนึ่งในภูมิภาคได้รับผลกระทบมากที่สุดจากภาวะเศรษฐกิจถดถอยครั้งใหญ่ทั่วโลกในช่วงทศวรรษที่ 1920 

โดยผ่านโครงการบริหารจัดการและพัฒนาทรัพยากรน้ำด้านต่างๆ เช่น โครงการพลังงานไฟฟ้า โครงการเดินเรือ โครงการ

ควบคุมอุทกภัย โครงการผลิตปุ๋ย ตลอดจนโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอื่นๆ องค์การพัฒนาหุบเขาเทนเนสซีมีเขต

อำนาจหน้าที่ครอบคลุมพื้นที่ส่วนใหญ่ของรัฐเทนเนสซี บางส่วนของรัฐอลาบามา มิสซิซิปปี เคนทักกี นอรธ์ คาโรไลนา และ

จอร์เจีย ปัจจุบัน องค์การพัฒนาหุบเขาเทนเนสซีกลายเป็นบริษัทผลิตไฟฟ้ารายใหญ่ที่สุดของสหรัฐอเมริกา 
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ด้วยรัฐบาลญี่ปุ่น ร้อยละ 10 (36 ล้าน
ดอลลาร์) ซึ่งร้อยละ 62 อยู่ในรูปเงินให้กู้ 
(Chomchai, 1978) มูลเหตุสำคัญที่ผลัก
ดันให้สหรัฐอเมริกาผูกพันตนเองกับการ
ให้การช่วยเหลือและสนับสนุนการดำเนินงาน
ของคณะกรรมการแม่น้ำโขง ได้แก่ วัตถุ-
ประสงค์ด้านการเมืองจากนโยบายต่อต้านลัทธิ
คอมมิวนิสต์ โดยมุ่งหวังว่า ความสำเร็จจาก
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภายในภูมิภาค
นัน้จะเปน็เกราะกำบงัและเครือ่งถว่งดลุอทิธพิล
ของจีนในภูมิภาคได้เป็นอย่างดี (Dosch and 
Hensengerth, 2005) ยุทธศาสตร์ดังกล่าว
ได้รับการสืบต่อมาจนกระทั่ง ค.ศ. 1975 เมื่อ
พรรคคอมมิวนิสต์สามารถยึดครองประเทศ
อนิโดจนีไดท้ัง้หมด สหรฐัอเมรกิากร็ะงบัความ
ช่วยเหลือในโครงการพัฒนาบนลุ่มแม่น้ำโขง
ตั้งแต่นั้นมา ส่งผลให้การทำงานของคณะ
กรรมการแม่น้ำโขงหลังจากนั้นประสบปัญหา
อย่างมาก  
 ในช่วงปลายทศวรรษที่ 1960 เป็นที่
แน่ชัดว่า โครงการพัฒนาทรัพยากรน้ำในลุ่ม
น้ำโขงตอนล่างมิได้คืบหน้าดั่งที่ประสงค์ไว้แต่
ตอนต้น ความล่าช้าของการดำเนินการพัฒนา

นั้นเป็นผลจากข้อจำกัดด้านทรัพยากรของ
ประเทศในลุ่มน้ำ ในขณะเดียวกันสงคราม
เวียดนามรอบใหม่ที่รุนแรงยิ่งขึ้นและมีทีท่าว่า
จะยืดเยื้อออกไปก็เป็นอุปสรรคสำคัญประการ
หนึ่งสำหรับการดำเนินการพัฒนาทรัพยากรน้ำ
ในลุ่มน้ำโขง ในระยะตั้งแต่ปลายทศวรรษที่ 
1960 ถึงต้น 1970 จะพบว่า ภารกิจหลักๆ 
ของคณะกรรมการแม่น้ำโขงโดยมากจะอยู่ใน
สำนักงานส่วนกลางและห้องปฏิบัติการ ซึ่งได้
รับการสนับสนุนโดยข้อมูลที่ เก็บจากการ
สำรวจภาคสนามตามสถานที่ที่สถานการณ์
เอื้ออำนวย เนื่องจากข้อจำกัดเกี่ยวกับสถาน-
การณ์ความไม่สงบภายในภูมิภาค (Jacobs, 
2002)3 ความล่าช้าของการดำเนินโครงการ
พัฒนาภายในลุ่มน้ำ ส่งผลให้สำนักงาน
เลขาธิการของคณะกรรมการแม่น้ำโขงได้จัด
พิมพ์แผนชี้นำการพัฒนาลุ่มน้ำขึ้นใน ค.ศ. 
1970 เพื่อใช้เป็นแผนแม่บทสำหรับกำหนด
ทิศทางการพัฒนาบนลุ่มแม่น้ำโขงในอีก 3 
ทศวรรษข้างหน้า (ค.ศ. 1970-2000) ซึ่ง
บรรจุรายละเอียดโครงการพัฒนาทรัพยากรน้ำ
ที่เป็นไปได้จำนวนทั้งสิ้น 180 โครงการทั่วทั้ง
ลุ่มน้ำ รวมถึงแผนโครงการเขื่อนพลังน้ำบน

3 ใน ค.ศ. 1969 พบว่า มีโครงการพัฒนาทรัพยากรน้ำภายใต้การดำเนินงานของคณะกรรมการแม่น้ำโขงทั่วทั้งลุ่มน้ำทั้งที่

ดำเนินการแล้วเสร็จและที่ยังอยู่ในระหว่างการก่อสร้างจำนวนทั้งสิ้นราว 11 โครงการ มีรายละเอียด ดังนี้ ในไทยจำนวน 6 

โครงการ ได้แก่ เขื่อนน้ำพอง เขื่อนลำโดมน้อย เขื่อนน้ำพรม เขื่อนลำปาว เขื่อนลำพระเพลิง และเขื่อนลำตะคอง ในลาว 

จำนวน 3 โครงการ ได้แก่ เขื่อนน้ำงึม 1 เขื่อนน้ำโด่ง เขื่อนเซละบำ ในกัมพูชา จำนวน 2 โครงการ ได้แก่ โครงการ

ชลประทานโบเวล (Bovel) และเขื่อนเปรกทโนต ในขณะที่ในส่วนเวียดนามยังไม่มีความคืบหน้าเกี่ยวกับการก่อสร้างเขื่อนใน

ช่วงเวลานั้น อันเป็นผลจากสงครามกลางเมือง ตั้งแต่ ค.ศ. 1962 ยกเว้นงานด้านซ่อมบำรุงโครงการโรงไฟฟ้าเดรยลิง 

(Drayling) ซึ่งสร้างมาตั้งแต่ ค.ศ. 1933 อ้างจาก Interim Committee for Coordination of Investigations of the 

Lower Mekong Basin, 1989) 
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แม่น้ำสายหลักจำนวน 7 แห่ง4 อย่างไรก็ดี 
จนถึง ค.ศ. 2000 อันเป็นปีจุดสิ้นแผน 
ปรากฏว่ายังไม่มีโครงการเขื่อนบนลำโขงแห่ง
ใดสามารถก่อสร้างเป็นผลสำเร็จได้  
 จากจดุเริม่ตน้ของคณะกรรมการแมน่ำ้
โขง ซึ่งประชุมครั้งแรก ณ กรุงพนมเปญ ใน
เดือนตุลาคม ค.ศ. 1957 กระทั่ง ค.ศ. 
1975 เมื่อการทำงานของคณะกรรมการแม่น้ำ
โขงสะดดุลงชัว่คราวอนัเปน็ผลจากสถานการณ์
การเปลี่ยนแปลงระบอบการเมืองการปกครอง
ของประเทศกลุ่มอินโดจีนในปีเดียวกัน แม้ว่า
การทำงานของคณะกรรมการแม่น้ำโขงจะหยุด
ชะงักลงในชั่วระยะเวลาสั้นๆ ระหว่าง ค.ศ. 
1976-1977 อันเนื่องมาจากประเทศกลุ่ม 
อินโดจีนมิได้ส่งผู้แทนเข้าร่วมประชุมในคณะ
กรรมการแมน่ำ้โขง แตก่ารทำงานของสำนกังาน
เลขาธกิารคณะกรรมการแม่น้ำโขงที่กรุงเทพฯ 
กม็ไิดถ้กูระงบัตามไปดว้ย ภายใตค้วามพยายาม
อยา่งตอ่เนือ่งของผูอ้ำนวยการใหญ ่ นายวลิเลยีม
เจ. แวน เดอ ออร์ด (William J. van der 
Oord) ที่จะสานต่อความสัมพันธ์ระหว่าง
สมาชิกคณะกรรมการแม่น้ำโขงเอาไว้ผ่านการ
เจรจาอย่างเป็นทางการ (Makim, 2002) ใน
ทีส่ดุ หลงัจากกจิกรรมของคณะกรรมการแมน่ำ้
โขงชะงักลงเพียงระยะเวลาเพียง 2 ปี ใน
เดือนมกราคม ค.ศ. 1978 รัฐบาลลาว (ใน
ชื่อใหม่ว่า สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน

ลาว) รัฐบาลไทย และเวียดนาม (ในชื่อใหม่
ว่า สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม) ก็ได้เห็น
พ้องให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการประสานงาน
เพื่อการสำรวจแม่น้ำโขงชุดชั่วคราวขึ้น โดย
ไม่มีรัฐบาลกัมพูชาเข้าร่วม 

คณะกรรมการประสานงานชั่วคราวเพื่อ
การสำรวจลุ่มแม่น้ำโขงตอนล่าง (ค.ศ. 
1978-1994) 
 หลังจากที่ตัวแทนรัฐบาลไทย ลาว 
และเวียดนามได้ลงนามในแถลงการณ์ร่วมใน
วันที่ 29 เมษายน ค.ศ. 1977 เพื่อแสดง
เจตนารมณท์ีร่ว่มมอืกนัภายใตก้รอบการทำงาน
ของคณะกรรมการแม่น้ำโขงต่อไป ในวันที่ 5 
มกราคม ค.ศ. 1978 ผู้แทนรัฐบาลทั้ง 3 
ชาติก็ได้ลงนามจัดตั้งคณะกรรมการประสาน
งานชั่วคราวเพื่อสำรวจลุ่มน้ำโขงตอนล่าง 
(Interim Committee for Coordination 
of Investigations of the Lower Mekong
Basin) เรียกสั้นๆ ว่า คณะกรรมการแม่น้ำ
โขงชุดชั่วคราว ภายใต้ข้อตกลงที่มีชื่อว่า 
“ปฏิญญาเกี่ยวกับคณะกรรมการประสานงาน
ชั่วคราวเพื่อสำรวจลุ่มน้ำโขงตอนล่าง” (De-
clarat ion concerning the Interim 
Commit tee for Coordinat ion of 
Investigations of The Lower Mekong 
Basin) ค.ศ. 1978 โดยทั่วไป อำนาจหน้าที่

4 มีเขื่อนจำนวน 4 แห่งที่ถูกจัดลำดับความสำคัญให้อยู่ในลำดับต้น ซึ่งหมายถึงการถูกกำหนดให้ควรลงมือก่อสร้างก่อนเขื่อน

อื่นๆ อันได้แก่ ผามอง กำหนดก่อสร้าง ค.ศ. 1983 ซำบอและสตึงเตรง ค.ศ. 1985 และตนเลสาบ (ทะเลสาบเขมร) ค.ศ. 

1987 อ้างจาก Interim Committee for Coordination of Investigations of the Lower Mekong Basin, 1989) 
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ความรับผิดชอบ ตลอดจนหลักเกณฑ์การ
ดำเนินงานของคณะกรรมการฯ ชั่วคราวมิได้
แตกต่างไปจากคณะกรรมการชุดดั้งเดิมมาก
นัก (ดู Declaration concerning the 
Interim Committee, 1978) 
 อย่างไรก็ดี การที่กัมพูชามิได้เข้าร่วม
เป็นหนึ่งในภาคีสมาชิกคณะกรรมการแม่น้ำ
โขงนั้นสร้างข้อจำกัดสำหรับการดำเนินงาน
ของคณะกรรมการฯ ชุดชั่วคราวไม่น้อย โดย
เฉพาะอย่างยิ่งกิจกรรมที่ เกี่ยวข้องกับการ
ศึกษาสำรวจ และการก่อสร้างโครงการพัฒนา
ทรัพยากรน้ำบนลำน้ำสายประธาน เนื่องจาก
ตามข้อบัญญัติของปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลัก
การการใชน้ำ้ในลุม่นำ้โขงตอนลา่ง (Joint De-
claration of principles for Utilization 
of the Water of the Lower Mekong) 
ค.ศ. 1975 มาตราที ่7, 10 และ 15 กำหนด
ให้การพัฒนาทรัพยากรน้ำบนลำน้ำสาย
ประธานจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะ
กรรมการแม่น้ำโขงเสียก่อน และตามมาตราที่ 
5 ของธรรมนูญฯ ค.ศ. 1957 กำหนดให้การ
ตัดสินใจของคณะกรรมการแม่น้ำโขงใช้เสียง
เอกฉันท์ ดังนั้น โครงการก่อสร้างเขื่อนบน
ลำน้ำสายประธานจึงจำเป็นต้องถูกระงับไว้
ก่อน เพราะฉะนั้น ในช่วงนี้ กิจกรรมหลัก
ของคณะกรรมการฯ ชุดชั่วคราวโดยมากจึงมุ่ง
เน้นไปยังกิจกรรมที่ไม่จำเป็นต้องอาศัยความ
เห็นชอบจากบรรดาผู้แทนในคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงครบทั้ง 4 ชาติ ได้แก่ การศึกษา
สำรวจ และพัฒนาทรัพยากรน้ำบนลำน้ำสาขา
ซึ่งมีขนาดเล็กและมีขอบเขตภายในประเทศ 

ซึ่งโดยมากเป็นโครงการซึ่งอยู่ในประเทศไทย 
ในขณะที่กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับโครงการบน
ลำน้ำสายประธานจะจำกัดอยู่เฉพาะการศึกษา
ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมและสังคมในบาง
โครงการสำคัญ เช่น เขื่อนผามอง เป็นต้น 
(Nakayama, 1999; Le-Huu and 
Nyuyen-Duc, 2003) 
 ในขณะเดียวกัน ความสัมพันธ์ที่
ตึงเครียดระหว่างรัฐบาลซึ่งเป็นภาคีสมาชิกใน
คณะกรรมการฯ ชุดชั่วคราว ภายหลังจากที่
รัฐบาลกลุ่มประเทศอินโดจีนเปลี่ยนระบอบ 
การปกครองเปน็คอมมวินสิตใ์น ค.ศ. 1975 ยงั
สง่ผลกระทบตอ่การทำงานของคณะกรรมการฯ
ชุดชั่วคราวด้วย ระหว่าง ค.ศ. 1978-1991 
กิจกรรมของคณะกรรมการแม่น้ำโขงส่วนมาก
จึงจำกัดอยู่เพียงกิจกรรมทางเทคนิค การเก็บ
ขอ้มลูทางอทุกวทิยา ธรณวีทิยา การพยากรณ์
อุทกภัย และการศึกษาผลกระทบทางสังคม
เศรษฐกิจของโครงการใช้น้ำ ตลอดจนศึกษา
พิจารณาแก้ไขโครงสร้างทางกฎหมายและ
องคก์รสำหรบัการจดัการนำ้ (Lawler, 2006;
Jacobs, 2002) 
 ใน ค.ศ. 1987 คณะกรรมการแม่น้ำ
โขงได้จัดทำแผนชี้นำการพัฒนาลุ่มน้ำฉบับ
ปรับปรุงแก้ไขจากของเดิมซึ่งจัดทำไว้เมื่อปี 
ค.ศ. 1970 หลังจากที่พบว่า การดำเนิน
โครงการพัฒนาลุ่มน้ำทั้งระยะสั้นและยาวมิได้
ประสบผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมายที่วางไว้ อัน
เนื่องมาจากเหตุการณ์ความวุ่นวายทางการ
เมืองภายในภูมิภาค แผนพัฒนาฉบับใหม่นี้
มีชื่อว่า “Perspectives for Mekong De-
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velopment” แผนชี้นำฯ ค.ศ. 1987 มุ่งเน้น
และให้ความสำคัญกับโครงการพัฒนาลุ่มน้ำใน
ระยะสั้นและมีขอบเขตเฉพาะภายในประเทศ
มากกว่าแผนชี้นำฯ ค.ศ. 1970 เห็นได้จาก 
ในบรรดาแผนพัฒนาโครงการระยะสั้นจำนวน 
29 โครงการนั้น มีจำนวนถึง 26 โครงการที่
มีขอบเขตภายในประเทศ ในขณะที่ที่เหลืออีก 
3 โครงการเป็นโครงการระดับระหว่างประเทศ 
ในจำนวน 29 โครงการนี้มีอยู่ 3 โครงการที่
ถูกจัดลำดับความสำคัญในลำดับต้นซึ่งควร
ดำเนนิการใหเ้สรจ็โดยเรง่ดว่น ไดแ้ก ่ โครงการ
เขื่อนผามองล่างระหว่างพรมแดนไทย-ลาว 
โครงการน้ำเทิน 2 และน้ำงึม 2 (Le-Huu, 
1995) อย่างไรก็ตาม แม้แผนชี้นำฯ ฉบับ 
ค.ศ. 1987 จะได้ปรับแผนและเป้าหมายการ
ดำเนนิการซึง่ตัง้ไวใ้น ค.ศ. 1970 ใหส้อดคลอ้ง
กับสภาพทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจ
ของภูมิภาคลุ่มน้ำโขงในช่วงเวลานั้นมากขึ้น 
แต่กลับพบว่า ใน ค.ศ. 1995 บรรดา 29 
โครงการตามแผนการดำเนินงานระยะสั้นที่
วางไว้ มีเพียง 1 โครงการเท่านั้นที่แล้วเสร็จ 
ได้แก่ โครงการเขื่อนปากมูลของไทย ในขณะ
ที่อีก 2 โครงการ ได้แก่ โครงการสายส่ง
กระแสไฟฟ้าน้ำงึม-หลวงพระบางและเขื่อน 
ยาลี กำลังอยู่ในขั้นดำเนินงาน (Le-Huu, 
1995) 
 แม้ความสำเร็จในเชิงรูปธรรมจากการ
ดำเนินงานของคณะกรรมการแม่น้ำโขงชุด
ชั่วคราวจะมีไม่มากนักในช่วงระหว่าง ค.ศ. 
1978-1994 แต่หากพิจารณาในแง่การเมือง
แล้ว คณะกรรมการแม่น้ำโขงชุดชั่วคราวนับ

ว่ามีส่วนสำคัญในการธำรงสันติภาพในภูมิภาค
ให้ดำรงอยู่ได้ในช่วงเวลานั้น เพราะเหตุว่า 
หากพิจารณาในแง่การให้ความช่วยเหลือเพื่อ
การพัฒนา คณะกรรมการแม่น้ ำโขงชุด
ชัว่คราวเปน็องคก์ารในสงักดัของสหประชาชาติ
เพียงองค์การเดียวที่สามารถข้องเกี่ยวกับ
เวียดนามได้ หลังจากที่ เวียดนามบุกยึด
กัมพูชาในช่วง ค.ศ. 1978 นอกจากนี้ คณะ
กรรมการแม่น้ำโขงชุดชั่วคราวยังทำหน้าที่
เสมือนสะพานเชื่อมความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศมหาอำนาจภายในภูมิภาค 2 ชาติที่
ขัดแย้งกัน ได้แก่ ไทยและเวียดนาม ในขณะ
ที่กลไกความร่วมมืออื่นๆ ถูกตัดขาดลง 
(Makim, 2002) 
 อย่ างไรก็ดี จุด เปลี่ ยนของคณะ
กรรมการแม่น้ำโขงฯ ชุดชั่วคราวได้เกิดขึ้นอีก
ครั้ งภายหลังจากเหตุการณ์ความวุ่นวาย
ทางการเมืองภายในประเทศกัมพูชาได้ข้อยุติ
อันนำไปสู่ข้อตกลงสันติภาพปารีส ซึ่งลงนาม
ในวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1991 รัฐบาล
กัมพูชา โดยการนำของเจ้านโรดมสีหนุ 
ประธานสภาสูงสุดแห่งชาติกัมพูชาได้เสนอตัว
ขอกลับเข้าเป็นภาคีสมาชิกคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงดังเดิมในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 1991 
คณะกรรมการแม่น้ำโขงชุดชั่วคราวได้จัดการ
ประชุมสมัยพิเศษขึ้นในเดือนพฤศจิกายน 
ค.ศ. 1991 เพื่ออภิปรายเกี่ยวกับเนื้อหาในร่าง
ปฏิญญาร่วมฉบับใหม่ที่ ให้มีผลฟื้นสภาพ 
ของคณะกรรมการแม่น้ำโขงขึ้นใหม่อีกครั้ง 
อย่างไรก็ดี การประชุมในครั้งนี้ ประเทศภาคี
สมาชิกไม่สามารถหาข้อสรุปเกี่ยวกับเนื้อหา
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ในปฏิญญาร่วมฉบับใหม่ได้ อันเป็นผลจากข้อ
ขัดแย้งระหว่างรัฐบาลไทยและเวียดนามเกี่ยว
กับจุดยืนว่า กัมพูชาควรที่จะเข้าร่วมเป็น
สมาชิกคณะกรรมการแม่น้ำโขงภายใต้กติกา
คณะกรรมการแม่น้ำโขงชุดเดิม (ธรรมนูญฯ 
ค.ศ. 1957 และปฏิญญาร่วมฯ ค.ศ. 1975) 
ตามความเห็นของเวียดนาม หรือภายใต้
กรอบกติกาชุดใหม่ซึ่งจะได้มีการร่างขึ้นใน
อนาคต ซึ่งเป็นจุดยืนของไทย 
 ข้อขัดแย้งระหว่างไทยและเวียดนามมี
พื้นฐานมาจากแนวความคิดที่สวนทางกัน คือ 
รัฐบาลไทยต้องการที่ให้มีการแก้ไขเอกสารพื้น
ฐานของคณะกรรมการแม่น้ำโขงใหม่ทั้งหมด 
โดยอ้างว่าเพื่อความทันสมัยของข้อตกลงที่
ควรปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพการณ์
ทางการเมืองและนโยบายการใช้น้ำในลุ่มน้ำโขง
ที่ เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมาก โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการพัฒนาทรัพยากรน้ำโขงตอนบน
ของจีน รัฐบาลไทยมีความเห็นว่า สมควรจะ
ได้เชิญรัฐบาลจีนและพม่าเข้าร่วมในคณะ
กรรมการแม่น้ำโขงนี้ด้วย ในขณะที่ข้อตกลง
ชุดเดิมไม่เปิดช่องให้ทำได้ รัฐบาลไทยจึงได้ใช้
ประเด็นการรับกัมพูชาเข้าเป็นสมาชิกเป็น
เครื่องต่อรองเพื่อนำไปสู่ข้อตกลงฉบับใหม่ซึ่ง
สอดคล้องกับผลประโยชน์ของไทยมากยิ่งขึ้น
กว่าความตกลงที่แล้วมา โดยเฉพาะปฏิญญา
ร่วมฯ ค.ศ. 1975 ซึ่งจำกัดสิทธิเสรีภาพใน
การใช้น้ำในลำน้ำโขงของไทยในฐานะรัฐต้นน้ำ
อยา่งมาก ในทางตรงกนัขา้ม รฐับาลเวยีดนาม 
มีจุดยืนที่ต้องการให้รับกัมพูชากลับเข้าเป็น
สมาชิกคณะกรรมการแม่น้ำโขงโดยทันที โดย

เสนอให้นำข้อตกลงชุดเดิมมาใช้เป็นกติกา
ร่วมกันของภาคีสมาชิกโดยอัตโนมัติ รัฐบาล
เวียดนามอ้างว่า จุดยืนของรัฐบาลไทยนั้น
ละเมิดต่อข้อบัญญัติในปฏิญญาคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงชุดชั่วคราว ค.ศ. 1978 ในมาตราที่ 
3 ที่กำหนดให้คณะกรรมการฯ ชุดชั่วคราวจะ
ถูกแทนที่ด้วยคณะกรรมการชุดเดิมในทันทีที่
สมาชิกทุกฝ่ายของคณะกรรมการชุดเดิม
ตกลงใจที่จะเข้าร่วมในองค์การ  
 ความขดัแยง้ระหวา่งไทยและเวยีดนาม 
ที่รุนแรงเกี่ยวกับกติกาการใช้น้ำในแม่น้ำโขง 
มีส่วนสำคัญที่ทำให้กระบวนการรับกัมพูชา
เข้าเป็นสมาชิกคณะกรรมการแม่น้ำโขงต้อง
ล่าช้าออกไป และมีทีท่าจะหาข้อยุติได้ยาก 
ในที่สุดโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติซึ่ง
เป็นองค์กรอุปถัมภ์ของคณะกรรมการแม่น้ำ
โขงได้ตัดสินใจแทรกแซงวิกฤตการณ์ดังกล่าว
ในเดือนตุลาคม ค.ศ. 1992 พร้อมกับส่ง 
นายจอร์จ อี. ราโดเซวิช (George E. Ra-
dosevich) ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายแม่น้ำ
ระหว่างประเทศมาเป็นผู้ไกล่เกลี่ย  
 หลังจากการเจรจาหลายครั้ง ผู้แทน
รัฐทั้ง 4 ฝ่ายได้ตกลงใจที่จะจัดตั้งคณะทำงาน
ชุดหนึ่งอันประกอบด้วยตัวแทนจากรัฐบาลทั้ง 
4 ชาติ ชื่อว่า คณะทำงานแม่โขง (Mekong 
Working Group) ทำหน้าที่จัดทำร่างกรอบ
ข้อตกลงฉบับใหม่และเอกสารที่ เกี่ยวข้อง 
ท่ามกลางบรรยากาศของความร่วมมือในการ
ร่างข้อตกลงฉบับใหม่นี้ ได้เกิดเหตุการณ์ที่นำ
ไปสู่จุดจนมุมอีกครั้งในราวเดือนมกราคม 
ค.ศ. 1994 เมื่อไทยและเวียดนามตกลงกันไม่
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ได้เกี่ยวกับกรอบกติกาการใช้น้ำ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งบนลำน้ำสายประธาน เวียดนามนั้น
ต้องการให้การผันน้ำออกจากแม่น้ำสาย
ประธานในฤดแูลง้ตอ้งผา่นกระบวนการปรกึษา
หารือกับคณะกรรมการร่วมเสียก่อน และตาม
ด้วยข้อตกลงจากรัฐริมน้ำทั้งสี่ก่อนที่จะนำน้ำ
ไปใช้ได้ ประเทศไทยโต้แย้งโดยยืนยันว่า เรื่อง
ดังกล่าวเป็นอำนาจอธิปไตยของไทยที่ไม่ควร
อยู่ภายใต้กฎการปรึกษาหารือ ทั้งนี้ ลาวและ
กัมพูชานั้นเข้ากับฝ่ายเวียดนามด้วย ระหว่าง
นี้ เวียดนามขู่ที่จะถอนตัวออกจากการเจรจา
และกลไกความร่วมมือทั้งหมด หากข้อเรียก
ร้องของเวียดนามไม่ได้รับการตอบสนอง 
อยา่งไรกด็ ี ในทีส่ดุขอ้พพิาทระหวา่งเวยีดนาม
และไทยก็มาถึงจุดสิ้นสุดโดยฉับพลันในเดือน
มิถุนายน ค.ศ. 1994 หลังจากที่ไทยอาศัย
ความสัมพันธ์ทวิภาคีที่อบอุ่นในขณะนั้นโน้ม
น้าวให้กัมพูชาชักจูงเวียดนามกลับเข้าสู่โต๊ะ
การเจรจาและโอนอ่อนต่อจุดยืนของไทยได้
เป็นผลสำเร็จ โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเห็น
ชอบร่วมกันในมาตราที่ 5 ซึ่งเป็นมาตราที่
เป็นประเด็นขัดแย้งหลักอย่างยาวนาน (ดู 
Makim, 2000) ข้อตกลงเกี่ยวกับการใช้น้ำ
ฉบับใหม่นี้มีเนื้อหาสาระที่ยืดหยุ่นมากยิ่งขึ้น 
โดยกำหนดให้รัฐที่ต้องการใช้น้ำนั้นมีภาระ
หน้าที่ที่แตกต่างกันออกไปตามแต่กรณี โดย
แบ่งเป็น การแจ้ง การปรึกษาหารือล่วงหน้า 
และการจัดทำข้อตกลงเฉพาะ ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับ
ห้วงเวลา สถานที่การใช้น้ำ ลักษณะการใช้น้ำ 
ตลอดจนการคาดการณ์ถึงความรุนแรงของผล
กระทบจากการใช้น้ำ (ดู Agreement 1995, 

Art. 5) ในขณะเมื่อเทียบกับปฏิญญาร่วมฯ 
ค.ศ. 1975 แล้วจะเห็นได้ว่า ได้กำหนดภาระ
หน้าที่แก่รัฐริมน้ำไว้อย่างตายตัวและเข้มงวด
อย่างยิ่ง โดยกำหนดให้การใช้น้ำสายประธาน
และลำน้ำสาขาสายหลักทั้งหมดต้องผ่าน
ความเห็นชอบร่วมกันจากคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงเสียก่อน โดยไม่คำนึงว่าการใช้น้ำนั้น
จะอยู่ในห้วงเวลาใด สถานที่แบบใด และ
ลักษณะการใช้อย่างไร  
 หลังจากกระบวนการเจรจาเพื่อจัดทำ
ร่างข้อตกลงเกี่ยวกับการใช้น้ำในแม่น้ำโขง
ระหว่างรัฐภาคีสมาชิกคณะกรรมการแม่น้ำโขง
เดิมได้ดำเนินมาถึง 21 เดือน จากการประชมุ
ของคณะทำงานฯ ทั้งสิ้น 5 ครั้ง รวมกับ 
การประชุมทางเทคนิคของคณะร่างกฎหมาย
อีก 2 ครั้ง ระหว่างเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 
1993 ถึง พฤศจิกายน ค.ศ. 1994 (Rado-
sevich and Olson, 1999) ในที่สุดคณะ
ทำงานฯ ก็ได้ข้อสรุปร่วมกันอันนำไปสู่การลง
นามเบื้องต้นระหว่างผู้แทนในคณะทำงานฯ 
ในวันที่ 27 พฤศจิกายน ค.ศ. 1994 ก่อนที่
จะได้มีพิธีลงนามอย่างเป็นทางการระหว่างผู้
แทนระดับสูงของรัฐบาลในวันที่ 5 เมษายน 
ศกต่อมา  

คณะกรรมาธกิารแมน่ำ้โขง (ค.ศ. 1995-
2007) 
 วันที่ 5 เมษายน ค.ศ. 1995 ผู้แทน
รัฐลุ่มน้ำโขงตอนล่าง 4 ชาติ ได้ลงนามในข้อ
ตกลงที่มีชื่อว่า “ความตกลงความร่วมมือ
เพื่อการพัฒนาที่ยั่ งยืนของลุ่มแม่น้ำโขง” 



118
วารสารเอเชียตะวันออกศึกษา 

Journal of East Asian Studies 


(Agreement on Cooperation for the 
Sustainable Development of the 
Mekong River Bas in) อันมีผล
เปลี่ยนแปลงและแทนที่กฎกติกา รวมไปถึง
โครงสร้างและกลไกความร่วมมือของภาคีรัฐ
คณะกรรมการแม่น้ำโขงที่มีอยู่เดิมทั้งหมด ไป
สู่การบังคับใช้กติกาใหม่ ภายใต้องค์กรความ
ร่วมมือที่มีชื่อว่า คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง 
(Mekong River Commission)  
 ขอบเขตและวัตถุประสงค์ของความ
รว่มมอืตามความตกลงฯ ค.ศ. 1995 (มาตรา 
ที่ 1) ได้กำหนดให้รัฐร่วมมือกันในการพัฒนา
อย่างยั่งยืนในทุกสาขา การใช้ประโยชน์ การ
จัดการ และการอนุรักษ์น้ำและทรัพยากรที่
เกี่ยวข้องในลุ่มน้ำโขง ในลักษณะที่ก่อให้เกิด
ประโยชน์จากการใช้เอนกประสงค์อย่างสูงสุด 
และเป็นผลประโยชน์ร่วมกันของรัฐริมน้ำทุก
รัฐ ตลอดจนลดผลกระทบทางลบให้เกิดน้อย
ที่สุด นอกจากนั้น ขอบเขตความร่วมมือใน
มิติเชิงพื้นที่ภายใต้ข้อตกลงนี้ได้แผ่ขยายออก
ไป ไม่เฉพาะในพื้นที่ลุ่มน้ำโขงตอนล่างเท่านั้น 
หากครอบคลุมพื้นที่ลุ่มน้ำโขงทั้งหมด แม้ว่า
พม่าและจีนจะยังมิได้เป็นภาคีของข้อตกลงนี้
ด้วย ภายใต้มาตราที่ 39 ระบุว่า “รัฐริมน้ำ
อื่นใด ซึ่งยอมรับสิทธิและหน้าที่ภายใต้ความ
ตกลงนี้ อาจเข้าเป็นภาคีหนึ่งได้โดยความเห็น

ชอบจากภาคีทั้งหลาย” ภายใต้ความตกลง 
ค.ศ. 1995 นอกจากรัฐจะมีหน้าที่ใช้น้ำในลุ่ม
น้ำโขงในลักษณะที่สมเหตุสมผลและเป็นธรรม
ตามมาตราที่ 5 ซึ่งกำหนดให้รัฐมีหน้าที่
ปฏิบัติก่อนการใช้น้ำที่แตกต่างกันไปตามแต่
ลักษณะการใช้ในแต่ประเภท มาตราที่ 6 ยัง
กำหนดหน้าที่ของรัฐในการรักษาอัตราการ
ไหลของน้ำบนลำน้ำสายประธานอีกด้วย อีก
ทั้งมีภาระหน้าที่ต้องร่าง “กฎหมายลูก” ซึ่ง
กำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติการใช้
น้ำของรัฐขึ้นบังคับใช้ซึ่งเป็นไปตามที่ระบุไว้
ตามมาตราที ่ 5, 6 และ 26 คณะกรรมาธกิาร
แม่น้ำโขงได้เริ่มกระบวนการร่างกฎระเบียบ
ต่างๆ ตั้งแต่ ค.ศ. 20015

 กลไกการทำงานและโครงสร้างของ
คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงประกอบด้วยส่วน
งานถาวร 3 ส่วน ได้แก่ คณะมนตรี คณะ
กรรมการร่วม และสำนักงานเลขาธิการ กล่าว
คือ คณะมนตรีประกอบด้วยสมาชิกซึ่งดำรง
ตำแหน่งรัฐมนตรีไม่น้อยกว่าระดับรัฐมนตรี
ช่วยในรัฐบาลชาติละ 1 คน มีหน้าที่ตัดสินใจ
เชิงนโยบายแทนรัฐบาล ได้แก่ กำหนด
นโยบายและตัดสินใจ ให้คำแนะนำ อนุมัติ
ระเบียบว่าด้วยขั้นตอนการปฏิบัติงาน และ
จัดการแก้ไขประเด็นข้อโต้แย้งระหว่างประเทศ
สมาชกิ คณะกรรมการรว่มประกอบดว้ยสมาชกิ

5 ปัจจุบันมีกฎระเบียบว่าด้วยการใช้น้ำและการผันน้ำข้ามลุ่มน้ำออกบังคับใช้แล้ว 4 ฉบับ ได้แก่ 1) Procedures for Data 

and Information Exchange and Sharing 2) Procedures for Water Use Monitoring 3) Procedures for 

Notification, Prior Consultation and Agreement 4) Procedures for Maintenance of Flows on the Mainstream 

และผา่นการพจิารณาจากคณะกรรมการรว่ม แตอ่ยูร่ะหวา่งรอการอนมุตัเิหน็ชอบจากคณะมนตรอีกี 1 ฉบบั ไดแ้ก ่Procedures 

for Water Quality 
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ชาติละ 1 คนซึ่งดำรงตำแหน่งไม่ต่ำกว่าระดับ
อธิบดี มีหน้าที่นำนโยบายและการตัดสินใจ
ของคณะมนตรีไปปฏิบัติ รวมทั้งภารกิจอื่นใด
ตามที่ได้รับมอบหมาย กำกับดูแลกิจกรรม
ของสำนักเลขาธิการ และให้คำแนะนำแก่คณะ
มนตรี เป็นต้น ส่วนสำนักงานเลขาธิการนั้นมี
ภารกจิในดา้นการบรกิารทางเทคนคิและบรหิาร
แก่คณะมนตรีและคณะกรรมการร่วม อยู่ภาย
ใต้อำนาจสั่งการของผู้อำนวยการใหญ่ ซึ่งแต่ง
ตั้งมาจากคณะมนตรี ปัจจุบัน สำนักงาน
เลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงตั้งอยู่  
ณ กรุงเวียงจันทน์ โดยสลับหมุนเวียนกับ
สำนักงานฯ ณ กรุงพนมเปญ คราวละ 5 ปี 
อนึ่ง นอกจากองค์กรทั้งสามซึ่งเป็นองค์กร
ถาวรภายในคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงแล้ว 
คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงยังทำงานอย่างใกล้
ชิดกับหน่วยงานภายนอกอีกหลายองค์กร 
ได้แก่ คณะกรรมการแม่น้ำโขงแห่งชาติ กลุ่ม
ที่ปรึกษาซึ่งเป็นผู้ให้ความช่วยเหลือทางการ
เงิน กลุ่มผู้สังเกตการณ์ กลุ่มประเทศคู่เจรจา 
 คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงซึ่งเป็น
องค์กรใหม่นี้มีความแตกต่างโดยพื้นฐานจาก
องค์การความร่วมมือก่อนหน้านี้ในหลายมิติ 
ดังนี้ หนึ่ง คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงไม่ได้อยู่
ภายใต้การอุปถัมภ์จากสหประชาชาติอีกต่อไป 
ทว่ามีสภาพเป็นองค์การระหว่างประเทศที่ 
เป็นอิสระ สอง คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง
ประกอบด้วย 3 ส่วนงานที่มีลักษณะถาวร
ได้แก่ คณะมนตรี คณะกรรมการร่วม และ
สำนักเลขาธิการ ในขณะที่องค์การแบบเดิม
นั้นประกอบด้วย 2 ส่วน ได้แก่ คณะ

กรรมการ และสำนักเลขาธิการ สาม ภายใต้
การปรับโครงสร้างขององค์การใหม่นี้ คณะ
กรรมาธิการฯ มีความสามารถที่จะทำงานได้
ทั้งในเชิงเทคนิค (คณะกรรมการร่วม และ
สำนักเลขาธิการ) และนโยบาย (คณะมนตรี) 
ในฐานะที่คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงมีส่วนงาน
ที่มีความรับผิดชอบในการกำหนดนโยบาย 
การตัดสินใจของคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงจึง
มีผลผูกพันต่อรัฐบาลของภาคีสมาชิกมากขึ้น 
และสี่ ผู้อำนวยการใหญ่ของสำนักเลขาธิการ
มิได้มีที่มาจากการคัดเลือกของสหประชาชาติ
อีกต่อไป หากแต่มาจากการคัดเลือกโดยตรง
จากคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง ทำให้บทบาท
และอทิธพิลของผูอ้ำนวยการใหญภ่ายในระบอบ
ถูกลดทอนลงโดยปริยาย  
 ในช่วงแรกของการเปลี่ยนถ่ายสถานะ
จากคณะกรรมการแม่น้ำโขงสู่คณะกรรมาธิการ
แมน่ำ้โขงนัน้นบัวา่ การทำงานของคณะกรรมา- 
ธิการแม่น้ำโขงภายใต้ความตกลงฉบับใหม่เป็น
ไปด้วยความยากลำบากและล่าช้า อันเนื่อง
ด้วยเหตุผลหลายประการ ดังนี้ หนึ่ง สำนัก
เลขาธิการได้ย้ายไปยังสถานที่แห่งใหม่จาก
กรงุเทพฯ ไปยงักรงุพนมเปญ ประเทศกมัพชูา
ใน ค.ศ. 1997 สอง เจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญ
จำนวนมากขอลาออกจากการปฏิบัติหน้าที่ 
เนือ่งจากวติกเรือ่งความปลอดภยัจากเหตกุารณ์
วุ่นวายภายในประเทศกัมพูชา สาม จำนวน
เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศได้หดตัวลง
อย่างมาก เนื่องจากความไม่มั่นใจในทิศทาง
และวัตถุประสงค์ขององค์การใหม่ที่เกิดขึ้น 
(Radosevich and Olson, 1999) ความ 
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ยุ่งยากอันมีสาเหตุมาจากหลายปัจจัยข้างต้น 
ทำให้การดำเนินงานของคณะกรรมาธิการ
แม่น้ำโขงในช่วงแรกจึงยังเน้นไปที่โครงการ
ย่อยๆ ในระดับชาติเป็นหลัก หลังจากนั้นใน
ช่วงตั้งแต่ ค.ศ. 2000 เป็นต้นมา ภารกิจที่
คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงจำเป็นต้องดำเนิน
การ ได้แก่ งานที่ต่อเนื่องมาจากความตกลงฯ 
ค.ศ. 1995 เช่น การร่างกฎระเบียบเกี่ยวกับ
การใช้น้ำซึ่งเป็นกฎหมายลูกของความตกลงฯ 
ค.ศ. 1995 และการจัดทำแผนการพัฒนา 
ลุ่มน้ำ เป็นต้น นอกจากนี้ ยังรวมไปถึงการ
ผลิตเครื่องมือสนับสนุนการตัดสินใจ (Deci-
sion Support Framework) เพื่อช่วยใน
กระบวนการร่างกฎระเบียบเกี่ยวกับการใช้น้ำ 
ตลอดจนกระบวนการวางแผนโครงการใช้น้ำ
และประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมล่วง
หน้าก่อนดำเนินการพัฒนาลุ่มน้ำ ซึ่งได้ถูกนำ
ไปตดิตัง้ตามจดุตา่งๆ ของลุม่นำ้จำนวนทัง้สิน้
13 แห่งตั้งแต่ ค.ศ. 2004 เป็นต้น 
 ใน ค.ศ. 2001 คณะกรรมาธิการได้
นำระบบการบริหารจัดการลุ่มน้ำโขงในรูปแบบ 
แผนงาน (programme) มาใช้เป็นครั้งแรก 
จำแนกออกได้เป็น 3 ส่วน ได้แก่ แผนงาน
หลัก (core programme) แผนงานสนับ 
สนุน (support programme) และแผนงาน
รายภาค (sector programme) รวมทั้งสิ้น 
12 แผนงาน6 ซึ่งสะท้อนให้เห็นมุมมองและ

วิธีการคิดในเชิงการบริหารจัดการทรัพยากรที่
ต่างออกไปจากเดิม ความเปลี่ยนแปลงที่
สำคัญภายใต้ระบบแผนงาน ได้แก่ การหันเห
ออกจากเดิมที่มุ่งเน้นการก่อสร้างโครงการ
พัฒนาทรัพยากรน้ำในลักษณะเอกเทศที่เน้น
การพัฒนาพลังงานน้ำเป็นหลัก ภายใต้แผน
พัฒนาลุ่มน้ำแบบชี้นำที่ใช้มาในอดีตมาสู่การ
บริหารจัดการทรัพยากรน้ำที่ลักษณะบูรณาการ 
ครอบคลุมมิติที่หลากหลาย และอ้างอิงกับ
ฐานความรู้ทางวิทยาศาสตร์มากยิ่งขึ้น ระบบ
การจัดการน้ำโขงในรูปแบบแผนงานนี้จะมี
ลักษณะที่เป็นการเบนออกจากการทำงานใน
รูปแบบการบริหารโครงการมาสู่การติดตาม
ตรวจสอบและการบริหารจัดการทรัพยากรใน
ระดับลุ่มน้ำ (Jacobs, 2002) สะท้อนให้เห็น
ถึงความพยายามของคณะกรรมาธิการแม่น้ำ
โขงที่ต้องการปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบ
การบริหารจัดการองค์กรเพื่อให้สามารถตอบ
สนองกบัพลวตัความเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิ
สังคมและสิ่งแวดล้อมในภูมิภาค อันมีประเด็น
สำคัญ ได้แก่ การเพิ่มขึ้นของประชากรอย่าง
รวดเรว็ การเสือ่มโทรมของทรพัยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม เป็นต้น โดยสอดคล้องกับ
ภารกิจที่มีขอบเขตกว้างขวางและครอบคลุม
หลายมิติตามที่ระบุไว้ในความตกลง ค.ศ. 
1995 ตลอดจนแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา
ลุ่มแม่น้ำโขงที่กำหนดขึ้นในแต่ละช่วง  

6 แผนงานหลัก ได้แก่ แผนงานแผนพัฒนาลุ่มน้ำ แผนงานสิ่งแวดล้อม แผนงานการใช้น้ำ แผนงานจัดการและบรรเทาอุทกภัย 

แผนงานสนับสนุน ได้แก่ แผนงานเสริมสร้างความสามารถเชิงบูรณาการ แผนงานการจัดการข้อมูลและสารสนเทศ แผนงาน

รายภาค ได้แก่ แผนงานจัดการภัยแล้ง แผนงานเกษตรกรรม ชลประทาน และป่าไม้ แผนงานการเดินเรือ แผนงาน

ทรัพยากรน้ำ (ต่อมาเปลี่ยนชื่อเป็นแผนงานพลังงานน้ำ) แผนงานการประมง แผนงานการท่องเที่ยว 
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 เพื่อตอบสนองต่อแผนยุทธศาสตร์
ฉบับ ค.ศ. 2006-2010 ซึ่งรับหลักการการ
บริหารจัดการทรัพยากรน้ำเชิงบูรณาการมาใช้
ในการดำเนินโครงการตามแผนงานต่างๆ 
ตลอดจนเอกสาร “ทิศทางยุทธศาสตร์สำหรับ
การจัดการทรัพยากรน้ำเชิงบูรณาการในลุ่มน้ำ
โขงตอนล่าง” (Strategic Direction for 
IWRM in the Lower Mekong Basin)7 
ซึ่งคณะมนตรีได้อนุมัติตั้งแต่เดือนธันวาคม 
ค.ศ. 2005 นับแต่ ค.ศ. 2006 คณะ
กรรมาธิการแม่น้ำโขงได้เสนอระบบการบริหาร
จัดการลุ่มน้ำแบบใหม่ที่เรียกว่า แผนงานสนับ 
สนุนการจัดการทรัพยากรน้ำเชิงบูรณาการ
ส่วนภูมิภาค (Regional Integrated Water 
Resources management Suppor t 
program) โดยให้ยุบเลิกระบบการทำงานเดิม
ที่แบ่งแผนงานออกเป็น 3 กลุ่มเสีย (แผน
งานหลัก สนับสนุน และรายภาค) และให้
ปรบัโครงสรา้งการทำงานของแผนงานทัง้หมดนี้
ใหท้ำงานในลกัษณะตดัขา้มกนัอยา่งบรูณาการ 
 อนึ่ง ในช่วงระยะเวลาราว 10 ปีแรก
ของการก่อตั้ง แม้คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง
จะประสบความสำเร็จเป็นอย่างดีในด้านการส่ง
เสริมพัฒนาองค์ความรู้และเครื่องมือในการ
จัดการน้ำและปกป้องสิ่งแวดล้อม แต่คณะ
กรรมาธิการแม่น้ำโขงก็ได้รับเสียงวิพากษ์

วิจารณ์ถึงความไร้ประสิทธิภาพในการผนึก
รวมผลประโยชน์และเจตนารมณ์ทางการเมือง
ของชาติสมาชิกให้เป็นหนึ่งเดียวกันได้ใน
ลักษณะเป็นไปตามแนวทางการจัดการ
ทรัพยากรน้ำเชิงบูรณาการตามนโยบายของ
คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง เห็นได้จากความ
ล่าช้าของกระบวนการร่างกฎหมายลูกตาม
ความตกลงฯ ค.ศ. 1995 และการปรับปรุง
แก้ไขระบบกฎหมายและกลไกการบริหาร
จัดการน้ำภายในประเทศสมาชิก ตลอดจน
การเข้าร่วมลงนามในความตกลงสี่ฝ่ายว่าด้วย
การเดินเรือพาณิชย์ในแม่น้ำหลานชาง-แม่น้ำ
โขง ค.ศ. 2000 ร่วมกับพม่าและจีนของฝ่าย
ไทยและลาว โดยมิได้ผ่านการปรึกษาหารือ
เลยแม้แต่น้อยกับประเทศภาคีรัฐอื่นๆ เป็นต้น 
(ดู Hirsch P. and K.M. Jensen, 2006) 
 นอกเหนือจากกลไกความร่วมมือ
ระหว่างรัฐสมาชิกในลุ่มน้ำโขงตอนล่างแล้ว 
คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงยังได้สานความร่วม
มือกับประเทศคู่เจรจาซึ่งเป็นประเทศริมน้ำโขง
ตอนบน อันได้แก่ จีน และพม่า คณะ
กรรมาธกิารแมน่ำ้โขงไดเ้ริม่การประชมุครัง้แรก
กบัประเทศคูเ่จรจาทัง้สอง ใน ค.ศ. 1996 โดย
จัดให้มีการประชุมประจำปีอย่างเป็นทางการ
ระหว่างคณะกรรมการร่วมกับประเทศคู่เจรจา
ปีละ 1 ครั้ง ในวันที่ 1 เมษายน ค.ศ. 2002 

7 ทิศทางยุทธศาสตร์สำหรับการจัดการทรัพยากรน้ำเชิงบูรณาการในลุ่มน้ำโขงตอนล่าง เป็นแนวทางการดำเนินงานเพื่อนำไปสู่

การบรรลุเป้าหมายของการจัดการน้ำแบบบูรณาการใน 8 ด้าน อันได้แก่ การพัฒนาทางเศรษฐกิจและลดปัญหาความยากจน 

การปกป้องสิ่งแวดล้อม การพัฒนาทางสังคมและความเท่าเทียม การจัดการกับความผันแปรของสภาพภูมิอากาศ การบูรณา

การสู่การวางแผนลุ่มน้ำ การจัดการบนฐานสารสนเทศ ความร่วมมือส่วนภูมิภาค และการจัดการเชิงธรรมาภิบาล ภายใต้เป้า

หมาย 3 ประการ ได้แก่ 1) ประสิทธิภาพในการใช้น้ำ 2) ความเท่าเทียมกันระหว่างภาคส่วนการใช้น้ำต่างๆ และ 3) ความ

ยั่งยืนของสิ่งแวดล้อม 
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ผู้แทนจากประเทศจีนได้ร่วมลงนามกับคณะ
กรรมาธิการแม่น้ำโขงในความตกลงว่าด้วย
การจัดส่งสารสนเทศทางอุทกวิทยาของแม่น้ำ
หลานชาง/โขง (Agreement on the Pro-
vision of Hydrological Information on 
the Lancang/Mekong River) ภายใต้ 
ข้อตกลงนี้ นับแต่เดือนมิถุนายน ค.ศ. 2004 
เป็นต้นมา จีนได้ส่งข้อมูลเกี่ยวกับระดับน้ำใน
แม่น้ำหลานชางแบบรายชั่วโมงตลอด 24 
ชั่วโมง รวมทั้งข้อมูลเกี่ยวกับฝนตกแบบราย
ชั่วโมง 12 ชั่วโมง/ต่อวันเป็นประจำทุกวัน
มายังสำนักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการ
แม่น้ำโขงตลอดช่วงฤดูน้ำหลาก (ระหว่างวัน
ที ่ 15 มถินุายน-15 ตลุาคม) จากสถานวีดันำ้
2 แหง่ ไดแ้ก ่ สถานหียนุจิง่หง (Yunjing-
hong) และม่านอัน (Manan) ข้อมูลดัง
กล่าวนับว่าเป็นประโยชน์อย่างยิ่งในงานด้าน
การพยากรณอ์ทุกภยัของกลุม่ประเทศลุม่แมน่ำ้
โขงตอนล่างซึ่งจะช่วยลดความสูญเสียที่เกิด
จากอุทกภัยได้เป็นอย่างดี เพื่อเป็นการแลก
เปลีย่น ในเดอืนมกราคม ค.ศ. 2006 สำนกังาน
เลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงได้เริ่มจัด
ส่งข้อมูลอัตราการไหลของน้ำโขงรายเดือนไป
ยงัจนีจากสถานวีดันำ้ 2 แหง่ ไดแ้ก ่ เชยีงแสน
ของไทย และสตึงเตรงของกัมพูชา อนึ่ง 
ความตกลงว่าด้วยการจัดส่งสารสนเทศทาง
อุทกวิทยาฯ ระหว่างจีนและคณะกรรมาธิการ
แม่น้ำโขงได้รับการต่ออายุอีกครั้งในระหว่าง
การประชุมคู่เจรจาประจำปีครั้งที่ 13 วันที่ 
29 สิงหาคม ค.ศ. 2008 ณ กรุงเวียงจันทน์ 
ประเทศลาว (Mekong River Commission,
2008) อย่างไรก็ดี แม้ว่าคณะกรรมาธิการ

แม่น้ำโขงและผู้แทนจากจีนจะได้เริ่มหารือกัน
เพื่อขยายความร่วมมือเกี่ยวกับการจัดส่ง
ข้อมูลน้ำระหว่างกันให้ครอบคลุมช่วงเวลา
ตลอดทั้งปี นับแต่ ค.ศ. 2004 แต่การเจรจา
ก็ยังไม่ประสบความสำเร็จในปัจจุบัน  
  ก่อนหน้านั้น รัฐบาลไทยภายใต้นายก
รัฐมนตรีอานันท์ ปันยารชุน สมัยที่ 1 (ค.ศ. 
1991-1992) ได้พยายามชักชวนจีนและพม่า
เข้ามาร่วมในคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงชุด
ใหม่นี้ด้วย โดยได้ดำเนินความพยายามโน้ม
น้าวประเทศสมาชิกที่เหลือ ภายใต้แนวคิดว่า 
ไม่มีจีนและพม่าก็ให้ระงับการรื้อฟื้นคณะ
กรรมการแม่น้ำโขงนี้ไว้เสีย แต่ยังไม่ทันที่
นโยบายนี้จะสัมฤทธิผล รัฐบาลนายอานันท์ก็
หมดวาระลงเสียก่อน รัฐบาลชุดต่อมาภายใต้
การนำของนายชวน หลีกภัย มิได้ยึดถือ
นโยบายนี้ต่อไป แต่ใช้วิธีประนีประนอมกับ
เวียดนามซึ่งไม่อยากให้จีนเข้าร่วมด้วย ใน
ขณะที่ทางการไทยก็เชื่อว่าจีนจะเข้ามาร่วมใน
คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงในภายหลัง นำไปสู่
การลงนามในข้อตกลงฉบับใหม่ ในวันที่ 5 
เมษายน ค.ศ. 1995 ที่จังหวัดเชียงราย โดย
ไม่มีจีนและพม่าเข้าร่วมด้วย (เขียน, 2549) 
 การสรา้งเสรมิความรว่มมอืกบัประเทศ
จีนและพม่า ในฐานะคู่เจรจาของคณะกรรมา-
ธกิารแมน่ำ้โขงนัน้นบัวา่เปน็ชอ่งทางการสือ่สารที่
สำคัญยิ่งที่ เปิดโอกาสให้ประเทศลุ่มน้ำโขง
ทั้งหมดได้แลกเปลี่ยนและรับรู้ข้อมูลข่าวสาร
ซึ่งกันและกันเกี่ยวกับทรัพยากรน้ำและการ
พัฒนาในลุ่มน้ำโขง สร้างเสริมความไว้เนื้อเชื่อ
ใจ ตลอดทั้งอภิปรายถึงแนวทางการขยาย
ความร่วมมือในด้านต่างๆ ให้ลึกซึ้งและกว้าง
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ขวางยิ่งขึ้นเพื่อนำไปสู่การพัฒนาแม่น้ำโขง
อย่างยั่งยืน ความสำเร็จโดดเด่นประการหนึ่ง
นอกเหนือจากความตกลงว่าด้วยการจัดส่ง
สารสนเทศทางอทุกวทิยาของแมน่ำ้หลานชาง/
โขงในฤดูน้ำหลาก ค.ศ. 2002 และ 2008 
แล้วยังได้แก่ การที่จีนเห็นชอบที่จะลดขนาด
โครงการระเบิดเกาะแก่งกลางลำโขงลงมาภาย
ใต้โครงการพัฒนาการเดินเรือในลำน้ำโขงตอน
บนไว้เพียงระยะแรกจากแผนเดิมซึ่งวางไว้ทั้ง
สิ้น 3 ระยะ หลังจากที่ได้รับฟังข้อห่วงใยของ
ประเทศลุ่มน้ำโขงตอนล่างเกี่ยวกับผลกระทบ
ทางระบบนิเวศ (Onishi, 2005) อย่างไรก็ดี 
ผลสำเรจ็จากความรว่มมอืระหวา่งคณะกรรมา-
ธิการและรัฐบาลจีนนั้นได้รับการวิจารณ์ว่า
ประสบความคืบหน้าอย่างเชื่องช้าและจำกัด 
เมื่อเทียบกับบทบาทและท่าทีของจีนในกรอบ
ความร่วมมืออื่นๆ ในภูมิภาคอย่างอาเซียน
และกรอบอนุภูมิภาคลุ่มน้ำโขง เนื่องจากเป็น
เพียงการประชุมหารือในระดับเจ้าหน้าที่
เท่านั้น และจำกัดเฉพาะสาขาความร่วมมือที่
เกี่ยวกับทางเทคนิคเป็นหลัก ต่างจากการ
ประชุมในกรอบอาเซียนและกรอบอนุภูมิภาค
ลุ่มน้ำโขงที่เกี่ยวพันกับการประชุมในทั้งระดับ
ผู้นำและรัฐมนตรีซึ่งมีอำนาจในการกำหนด
นโยบาย (Sokhem and Sunada, 2008) 

บทสรุป 
 กล่าวโดยสรุป ความร่วมมือระหว่าง
รัฐลุ่มน้ำโขงตอนล่างในกรอบคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงในระยะแรกนั้น นอกจากจะเกิดขึ้น
จากการเล็งผลเลิศในด้านการพัฒนาทาง
เศรษฐกิจและสังคมแล้ว เหตุผลทางการเมือง

ระหว่างประเทศในภูมิภาคในสมัยสงครามเย็น
ยังถือเป็นข้อพิจารณาที่สำคัญของประเทศลุ่ม
น้ำโขงตอนล่างด้วย ทั้งนี้ โดยการผลักดัน
ของสหประชาชาติและสหรัฐอเมริกาเป็น
สำคัญ อย่างไรก็ดี แม้ว่าระยะแรก การดำเนิน
งานของคณะกรรมการแม่น้ำโขงจะสามารถ
บรรลุเป้าหมายในหลายด้าน โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งด้านการวางแผนและวางระบบโครงข่ายทาง
อุทกวิทยาของลุ่มน้ำ แต่เนื่องจากสถานการณ์
ทางการเมืองในภูมิภาคไม่ค่อยจะเอื้ออำนวย
มากนัก ส่งผลให้โครงการพัฒนาทรัพยากร
จำนวนมาก ซึ่งกำหนดไว้ในแผนชี้นำฯ ค.ศ. 
1970 โดยเฉพาะอย่างยิ่งโครงการก่อสร้าง
เขื่อนบนแม่น้ำสายประธาน อันเป็นหัวใจของ
โครงการพัฒนาของคณะกรรมการแม่น้ำโขง
ต้องถูกชะลอไว้ก่อน และแม้ว่าจะได้มีการ
ทบทวนอีกหลายครั้ง แต่ก็ไม่อาจดำเนินการ
ได้สำเร็จเป็นรูปธรรม สถานการณ์การเมืองที่
วุน่วายในภมูภิาคและความขดัแยง้ทางการเมอืง
ระหว่างประเทศสมาชิกมิได้มีผลต่อความ
สำเรจ็ของคณะกรรมการแมน่ำ้โขงเทา่นัน้ หาก
ยังบั่นทอนต่อเสถียรภาพของคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงอีกด้วยจนเกือบนำไปสู่การล่มสลาย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งระหว่าง ค.ศ. 1975-1977 
อย่างไรก็ดี แม้จะได้มีการรื้อฟื้นคณะกรรมการ
แมน่ำ้โขงขึน้อกีครัง้ในลกัษณะองคก์ารชัว่คราว
โดยไม่มีกัมพูชาเข้าร่วมใน ค.ศ. 1978 แต่ก็
พบวา่ การดำเนนิงานของคณะกรรมการแมน่ำ้
โขงชุดชั่วคราวในระหว่าง ค.ศ. 1978-1994 
มีลักษณะเพียงประคับประคองตัวเท่านั้น 
สาเหตุสำคัญนอกจากปัจจัยทางการเมืองใน
ภูมิภาคแล้ว ข้อจำกัดทางด้านงบประมาณจาก
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การลดจำนวนลงของความช่วยเหลือจาก
องค์การและรัฐบาลต่างประเทศก็เป็นอีกปัจจัย
หนึง่ซึง่เหนีย่วรัง้ความสำเรจ็ของคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงในสมัยนี้ด้วย  
 หลังจากเหตุการณ์ความวุ่นวายทาง 
การเมืองในภูมิภาคคลี่คลายลงพร้อมๆ กับ
การสิ้นสุดลงของสงครามเย็น รัฐบาลกัมพูชา
ได้เสนอตัวขอกลับเข้ามาร่วมในคณะกรรมการ
แม่น้ำโขงอีกครั้งหนึ่งใน ค.ศ. 1991 ความ
แตกต่างทางความคิดระหว่างรัฐบาลไทยและ
รัฐบาลเวียดนามเกี่ยวกับกระบวนการรับ
กัมพูชากลับเข้าเป็นสมาชิก ซึ่งผูกโยงกับการ
แก้ไขปรับปรุงข้อตกลงพื้นฐานต่างๆ ของ
คณะกรรมการแม่น้ำโขง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
เนื้อหาในปฏิญญาร่วมฯ ค.ศ. 1975 นำมาซึ่ง
ความขัดแย้งอย่างรุนแรงระหว่างไทยและ
เวียดนาม จนเกือบนำมาซึ่งการล่มสลายของ
คณะกรรมการแม่น้ำโขงอีกครั้ง แต่เพราะการ
แทรกแซงของโครงการพฒันาแหง่สหประชาชาติ
ทำให้ความขัดแย้งระหว่างไทยและเวียดนาม
สามารถแสวงหาจดุรว่มกนัได ้ ในทีส่ดุ ประเทศ
ลุ่มน้ำโขงตอนล่าง 4 ชาติก็ได้มีการลงนามใน
ข้อตกลงฉบับใหม่ใน ค.ศ. 1995 นอกจาก
เนือ้หาของขอ้ตกลงดงักลา่วจะมผีลเปลีย่นแปลง
พันธกรณีเกี่ยวกับการใช้น้ำของสมาชิกแล้ว 
ข้อตกลงฉบับใหม่นี้ยั งมีผลเปลี่ยนแปลง
สถานภาพและกลไกการดำเนินงานของ
องค์การความร่วมมืออีกด้วย ภายใต้ชื่อ
องค์การใหม่ว่า คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง  
 ภายใต้จุดประสงค์และขอบเขตภารกิจ
ของคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงที่มีลักษณะที่
กว้างขวางและลึกซึ้งยิ่งขึ้น การดำเนินงาน

ของคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงจึงมีข้อแตกต่าง
จากคณะกรรมการชุดก่อนหน้าในหลายด้าน 
ข้อแตกต่างที่สำคัญ ได้แก่ การมุ่งเน้นในเรื่อง
ความยั่งยืนของระบบนิเวศที่ควบคู่กับการ
พัฒนา นำมาซึ่งการปรับปรุงโครงสร้างและ
กลไกการดำเนนิการภายในองคก์รในรปูแบบแผน
งานที่มีลักษณะบูรณาการกันมากยิ่งขึ้น โดย
เฉพาะอย่างยิ่งใน ค.ศ. 2001 และ 2006 
ภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงได้รับ
เอาแนวคิดเรื่องการจัดการทรัพยากรน้ำเชิง
บูรณาการมาใช้เป็นแนวทางในการจัดการ
ทรัพยากรน้ำในลุ่มน้ำโขง กับทั้งการขยาย
ความร่วมมือไปสู่ประเทศคู่เจรจาอันได้แก่ จีน
และพม่าอีกด้วย เนื่องจากทั้งสองประเทศถือ
เป็นประเทศต้นน้ำซึ่งเป็นตัวแปรสำคัญต่อการ
บรรลุเป้าหมายของคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขง 
อย่างไรก็ดี แม้ว่าความสัมพันธ์ โดยรวม
ระหว่างคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงกับประเทศ
คู่เจรจา โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศจีนจะมี
ลักษณะที่ค่อนข้างราบเรียบ แต่การลงนามใน
ความตกลงว่าด้วยการจัดส่งสารสนเทศทาง
อุทกวิทยาของแม่น้ำหลานชาง/โขง ตลอดจน
การประกาศระงับโครงการปรับปรุงเส้นทาง
เดินเรือในลำน้ำโขงตอนบนฝ่ายเดียวของจีน
นับเป็นประจักษ์ชัดเจนว่า การตัดสินใจนำจีน
เข้ามาร่วมเป็นส่วนหนึ่งในกลไกการดำเนิน
งานของคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงนั้นก่อให้
เกิดประโยชน์อย่างมหาศาลต่อประชาชนในลุ่ม
น้ำโขงตอนล่าง ทั้งยังช่วยให้การดำเนินการ
ตามเป้าหมายของคณะกรรมาธิการแม่น้ำโขงมี
โอกาสสัมฤทธิผลได้ดียิ่งขึ้น 
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