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Abstract
This article describes the development discourse related to the Mekong River  
Commission (MRC) as an intergovernmental organization for the development 
of the Mekong region by using genealogy to analyze the development context.  
It traces the discourse explaining the establishment, role and impact of development  
driven by the Mekong River Commission in every significant transition under  
international political circumstances involved in the cooperation of all countries 
in the sub-region. Included are the geo-strategic context under the development 
agenda of flood control in Third World countries and the development of power 
supply from the Mekong River to drive economic and industrial development in 
the context of regionalism. Legal principles of international watercourses and the 
concept of sustainable development have become major monitoring issues because 
of the river’s vulnerable condition and the conflict that has resulted as consequences 
of development. Moreover, political and national interests are stressed as key policies 
of each country. The political in consensus based decision making (CBDM) became 
an obstacle, which led to the proposal of alternative sustainable development by 
a balance of power through the process of negotiation and discourse on regional 
water development, involving the civil section and entrepreneurs of transnational 
policies in order to integrate water resource management. 
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บทคัดย่อ
บทความนีมุ้ง่อธบิายถงึวาทกรรมการพฒันาอนัเกีย่วข้องกบับทบาทของคณะกรรมาธกิาร
แม่น�้ำโขงในฐานะองค์กรระหว่างรัฐแห่งภูมิภาคต่อการพัฒนาลุ่มน�้ำโขง โดยอาศัยวิธีการ
ศึกษาวงศาวิทยา (genealogy) เพ่ือวิเคราะห์บริบทการพัฒนาด้วยการสืบย้อนสาแหรก
ของวาทกรรมอันอธบิายถงึการจดัตัง้ โครงสร้าง บทบาทและผลกระทบจากการพัฒนาของ
คณะกรรมาธกิารแม่น�ำ้โขง ในทกุช่วงการเปลีย่นผ่านส�ำคัญขององค์กรภายใต้บรรยากาศ
ทางการเมืองระหว่างประเทศและระดับความร่วมมือของประเทศในอนุภูมิภาค นับตั้งแต่
บริบทแห่งภูมิยุทธศาสตร์ (geo-strategic) ภายใต้วาระการพัฒนาว่าด้วยการแก้ปัญหา
อทุกภยัของประเทศโลกทีส่าม จวบจนสูก่ารพัฒนาแหล่งพลงังานไฟฟ้าจากแม่น�ำ้โขงเพือ่
การพัฒนาเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมภายใต้บริบทภูมิภาคนิยม โดยอาศัยหลักกฎหมาย
แม่น�ำ้ระหว่างประเทศและกรอบคดิการพฒันาทีย่ั่งยืนเป็นหลกัการส�ำคญัเพือ่การเฝ้าระวงั
ภาวะสุม่เสีย่งของความขดัแย้งจากผลกระทบการพฒันา อย่างไรกด็อีปุสรรคส�ำคญัต่อการ
ขับเคลื่อนการพัฒนาของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงนั้นได้แก่ผลประโยชน์ทางการเมือง
และผลประโยชน์แห่งชาติอันถือเป็นวาระส�ำคัญเชิงนโยบายของแต่ละประเทศ รวมถึงข้อ
ตกลงระหว่างประเทศทีม่รูีปแบบของการตดัสนิใจแบบฉนัทานมุตัซิึง่ถอืเป็นกบัดกัส�ำคญั
ต่อการขับเคลื่อนการพัฒนา อันน�ำมาสู่ข้อเสนอหลักของบทความนี้ที่ว่าด้วยการพัฒนา 
วิถีทางเลือกท่ียั่งยืนนั้นจ�ำเป็นต้องปรับสมดุลทางอ�ำนาจเพื่อเปิดพ้ืนท่ีของกระบวนการ
ต่อรองและรื้อสร้างเชิงวาทกรรมการพัฒนาลุ่มน�้ำด้วยบทบาทของภาคประชาสังคมและ
ผู้ประกอบการทางนโยบายข้ามชาติ เพ่ือมุ่งสู่การจัดการทรัพยากรน�้ำแบบบูรณาการ
ภายใต้กรอบคิดการพัฒนาที่ยั่งยืน เพื่อสร้างสมดุลแห่งการพัฒนา ณ อนุภูมิภาคแห่งนี้

ค�ำส�ำคัญ: วาทกรรมการพัฒนา คณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง อนุภูมิภาคแม่น�้ำโขง

บทน�ำ

ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้แห่งนี้นับเนื่องตั้งแต่อดีตมีบทบาทอย่าง

ส�ำคญัในฐานะของการเป็นห้องทดลองทางสงัคมศาสตร์เพือ่การก่อรูปขึน้ของแนวคิด

ทฤษฎ ีและด้วยบริบททีต่ัง้ซึง่ส�ำคญัในเชิงภมูริฐัศาสตร์นัน้ยิง่น�ำส่งให้เหล่าประเทศ

มหาอ�ำนาจและองค์กรระหว่างประเทศได้เข้ามามีส่วนร่วมอย่างส�ำคัญในทุกๆ 

จงัหวะของการเปลีย่นผ่านทัง้ทางด้านการเมอืง เศรษฐกจิและสังคมของประเทศต่างๆ 
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ในภูมิภาคแห่งนี้ พร้อมกับกรอบคิดเชิงภูมิภาคนิยมที่ช่วยจัดวางความร่วมมือ

ระหว่างประเทศไว้อย่างแข็งขันร่วมกัน วาทกรรมการพัฒนาจึงกลายเป็นโครงข่าย

ทีร้่อยรดัให้ทกุประเทศต่างมแีนวทางทีมุ่ง่สูผ่ลประโยชน์แห่งชาตร่ิวมกนัยิง่ขึน้ และ

หนึ่งกรณีศึกษาที่ส�ำคัญคือคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงที่สะท้อนปรากฏการณ์ใน

ภมูภิาคแห่งนีไ้ด้เป็นอย่างด ีโดยอาศยัวธิกีารศกึษาวงศาวทิยา (genealogy) อนัเป็น

วิธีวิทยาทางประวัติศาสตร์ในกระบวนทัศน์หลังสมัยใหม่เพื่อการทบทวน 

ชดุวาทกรรมในพืน้ทีพ่ร้อมกบัสืบย้อนวงศาวาทกรรมทัง้ในเชงิเชือ่มต่อและย้อนแย้ง

ไปตามแต่สภาวการณ์ที่เปลี่ยนผ่านไป เพื่อการอธิบายให้เห็นถึงกระแสการพัฒนา 

ณ ภมูภิาคแห่งนีท้ีไ่ม่ได้เป็นไปอย่างตามล�ำดบัขัน้ของพฒันาการ แต่เป็นผลมาจาก

การปะทะ ประสาน ผันแปรและกลายตัวของวาทกรรม พร้อมกับอาศัยการตีความ

ของชุดความคิดที่มีอ�ำนาจด้วยมุมมองจากปัจจุบันกาลเป็นส�ำคัญ ซึ่งส่วนนี้กลาย

เป็นเง่ือนง�ำส�ำคัญที่ท�ำให้ภาวะปัจจุบันของวาระการพัฒนาของโลกเกี่ยวกับการ

พัฒนาที่ย่ังยืนนั้นย้อนแย้งกับวาระการพัฒนาของประเทศต่างๆ ในอนุภูมิภาค 

แม่น�ำ้โขงทีต่่างยึดโยงอยูก่บัการพฒันาเศรษฐกจิอตุสาหกรรมเพือ่ขบัไล่ภาวะความ

ยากจน เหล่านีค้อืห้วงของความเป็นปัจจบุนัท่ีต่างกัน อนัน�ำมาสู่วตัถปุระสงค์ส�ำคญั

ของบทความนี้เพื่อการศึกษาทบทวนวาทกรรมการพัฒนาในมิติต่างๆ และ 

ภาคปฏิบัติทางวาทกรรม (discursive practice) ของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง  

รวมถึงบทบาทของส�ำนักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงในฐานะองค์กร

ระหว่างรัฐแห่งภูมิภาคต่อการพัฒนาลุ่มน�้ำโขง ตลอดเส้นทางแห่งการพัฒนาที่ 

ซึ่งถูกเสียดทานจากหลากหลายชุดวาทกรรม การช่วงชิงพื้นที่เชิงอ�ำนาจแห่ง 

วาทกรรม พร้อมกับการทบทวนในทุกวิสัยทัศน์ทุกจินตนาการที่จะน�ำพาทุกชุมชน 

ตลอดลุ่มน�้ำโขงได้มีทางเลือกเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน

พัฒนาการของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง

ทศวรรษแห่งการพัฒนาเชิงภูมิภาคได้เคลื่อนผ่านและน�ำมาสู่การก่อร่าง

สถาบันความร่วมมือเพื่อกระชับแน่นสันติภาพแห่งอนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง ซึ่งเริ่มต้น
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อย่างมีล�ำดับข้ันในช่วงทศวรรษ 1950 ภายใต้บริบทแห่งภูมิยุทธศาสตร์  

(geo-strategic) หลังการลงนามในปฏิญญาว่าด้วยปัญหาการฟื้นฟูสันติภาพใน

ภูมิภาคอินโดจีน ณ นครเจนีวา ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ เมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม 

ค.ศ. 1954 สู่การมีเอกราชและอ�ำนาจอธิปไตยอย่างสมบูรณ์ของประเทศกัมพูชา 

ประเทศลาวและประเทศเวียดนาม อันถือเป็นจุดเปล่ียนส�ำคัญต่อความร่วมมือ

ระหว่างประเทศในภูมิภาค (Thi Dieu, 1999: 52-56) เพื่อการฟื้นฟูเศรษฐกิจของ

ประเทศภายหลงัจากสงครามโลกคร้ังที ่2 ท้ังการสนบัสนนุจากประเทศทีพ่ฒันาแล้ว

ของโลกเสรซีึง่น�ำโดยประเทศสหรฐัอเมรกิา สหราชอาณาจกัร และประเทศแคนาดา

ภายใต้แผนการพัฒนาโคลัมโบ (Colombo Plan) อันส่งเสริมความร่วมมือเพื่อการ

พัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียใต้และภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในช่วง

ทศวรรษ 1950 (Colbert, 1977: 54) รวมถึงการสนับสนุนของสหภาพโซเวียต 

(USSR) ภายใต้หลักการเบรชเนฟ (Brezhnev Doctrine) ที่มุ่งสงเคราะห์ช่วยเหลือ

ต่อรัฐบริวาร (client states) โดยเฉพาะประเทศเวียดนามและขยายไปสู่ประเทศ

กัมพูชาและประเทศลาว พร้อมกับการสนับสนุนทางการทหารและความช่วยเหลือ

ทางเศรษฐกิจ (Birgerson, 1997: 111) 

ภายใต้บริบทยุคสงครามเย็น บทบาทของสหประชาชาติและประเทศ

สหรัฐอเมรกิานัน้มุง่ให้การสนบัสนุนการพฒันาเพือ่สกดักัน้การแพร่ขยายของระบอบ

คอมมิวนิสต์ (Molle, Foran & Floch, 2009: 4-5) อันถือเป็นภาวการณ์ส�ำคัญต่อ

พัฒนาการของคณะกรรมการแม่น�้ำโขง (Mekong Committee - MC) ที่ประเทศ 

ผู้ก่อตั้งถูกจ�ำเพาะไว้เพียงแค่ความร่วมมือของ 4 ประเทศในลุ่มน�้ำโขงตอนล่าง

เท่านั้น ด้วยเพราะห้วงเวลาดังกล่าวประเทศจีนนั้นเป็นตัวแทนของระบอบ

คอมมิวนิสต์ ขณะที่ประเทศพม่าหลังสนธิสัญญาปางโหลง (Palong Agreement) 

ในปี ค.ศ.1948 ประเทศก็เต็มไปด้วยความขัดแย้งทางการเมืองและจบลงด้วย

การเมืองในระบอบเผด็จการทหาร (military dictatorship) (Hinton, 1996: 49-50) 

ความส�ำคญัในเชงิภมูริฐัศาสตร์นัน้อาจเลง็เหน็ได้จากการเข้ามามีบทบาทขององค์กร

ระหว่างประเทศในภูมิภาคแห่งนี้ ท้ังส�ำนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 

(United Nations Development Programme - UNDP) หน่วยทหารช่างแห่งกองทพั



วงศาวาทกรรมกับการเปลี่ยนผ่านของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง :  

การพัฒนาภาวะด้อยพัฒนากับการพัฒนาวิถีทางเลือกที่ยั่งยืน 137

Vol.12 No.3 September-December 2016

บกสหรัฐอเมริกา (United States Army Corps of Engineers - USACE) น�ำมาสู่

แผนการศกึษาทรพัยากรน�ำ้เพือ่สนบัสนนุการพฒันาเศรษฐกิจในภูมิภาค ด้วยเพราะ

ช่วงทศวรรษดังกล่าววาระการพัฒนาของโลกนั้นว่าด้วยการแก้ปัญหาอุทกภัยใน

ประเทศโลกทีส่าม อนัน�ำมาสูก่ารจดัตัง้ส�ำนกัป้องกนัอทุกภยั (ECAFE’s Bureau of 

Flood Control) ขึ้นในปี ค.ศ. 1949 ณ กรุงเทพมหานคร เพื่อเป็นหน่วยศึกษาและ

พัฒนาองค์ความรู้ด้านอุทกวิทยาของแม่น�้ำโขงรวมถึงมาตรการความร่วมมือด้าน

ต่างๆ ในฐานะแม่น�้ำนานาชาติ (Wightman, 1963: 21-22) 

ในปี ค.ศ. 1955 การเข้ามามีบทบาทส�ำคัญของส�ำนักฟื้นฟูที่ดินแห่ง

สหรฐัอเมรกิา (United States Bureau of Reclamation - USBR) นัน้น�ำมาสูร่ายงาน

การส�ำรวจพื้นที่ลุ่มน�้ำโขงตอนล่าง (Reconnaissance Report–Lower Mekong 

Basin) ในปี ค.ศ. 1958 ภายใต้คณะส�ำรวจของพลเรอืโทเรมอนด์ เอ วลีเลอร์ หวัหน้า

วศิวกรทีไ่ด้ด�ำเนนิการส�ำรวจเพ่ือศกึษาความเป็นไปได้ในเชงิพืน้ทีก่ารก่อสร้างเขือ่น

ในแม่น�้ำโขง ทั้งนี้ส่วนหน่ึงของข้อสรุปจากรายงานน้ันมีข้อควรพิจารณาถึงผลกระทบ

ต่อระบบนิเวศลุม่น�ำ้โขงทีค่วรต้องมีมาตรการตรวจสอบอย่างจรงิจงั แต่ทว่าหลงัจาก

นั้นในปี ค.ศ.1960 กลับมีคณะวิศวกรจากประเทศออสเตรเลียเข้ามาศึกษาเพื่อ

ก�ำหนดเขตพืน้ทีก่่อสร้างเขือ่นเพือ่ผลติพลังงานไฟฟ้าจากน�ำ้ (Le-Huu & Nguyen-Duc, 

2003: 6) เมื่อวาระการพัฒนาแห่งทศวรรษนั้นว่าด้วยการสร้างเขื่อนในประเทศโลก

ทีส่าม ณ ห้วงเวลาดงักล่าวผลกระทบทางสังคมและสิง่แวดล้อมนัน้แลเหน็เป็นเรือ่ง

เลก็น้อย และสะท้อนได้ถงึกรอบคดิการพฒันาเพือ่สร้างการเตบิโตตามโลกทนุนยิม

เสรีที่ได้เริ่มวางหมุดหมายวาทกรรมการพัฒนาไว้กับภูมิภาคแห่งนี้ 

นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1957 เป็นต้นมา ประเทศสหรัฐอเมริกามีบทบาทอย่าง

ส�ำคญัในฐานะผูส้นบัสนนุงบประมาณการพฒันาภายใต้กองทนุเพือ่การพฒันาเอเชีย 

(Asian Development Fund - ADF) ส�ำหรบัการพฒันาในประเทศยากจน และกองทนุ

จากองค์การพัฒนาระหว่างประเทศ (Agency for International Development - AID) 

นั้นมีส่วนสนับสนุนการศึกษาวิจัยเพ่ือวางแผนการพัฒนาและการบริหารจัดการ

ทรัพยากรแม่น�้ำโขง และต่อจากนั้นในช่วงปลายทศวรรษ 1960 เป็นต้นมาหลาย

โครงการพัฒนาถูกขับเคลื่อนผ่านทั้งโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) 
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ธนาคารโลก (World Bank) และธนาคารเพือ่การพฒันาแห่งเอเชยี (Asian Development 

Bank - ADB) ซึง่ทกุๆ แนวทางการพัฒนาล้วนแล้วแต่มุง่สูก่ารพฒันาแหล่งพลงังาน

ไฟฟ้าจากแม่น�้ำโขง ด้วยหวังให้การพัฒนาเศรษฐกิจนี้จะเปลี่ยนผ่านไปสู่ความ 

ร่วมมือกันทั้งทางการเมือง สังคมและวัฒนธรรมของประเทศในภูมิภาคเอเชีย 

ตะวันออกเฉียงใต้ (Molle, Foran & Floch, 2009: 12) 

การวางพันธกิจร ่วมของคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจแห ่งเอเชีย

ตะวนัออกไกล (ECAFE)1 กบัรฐับาลของทัง้ 4 ประเทศของลุม่น�ำ้โขงตอนล่าง ได้แก่ 

ประเทศไทย ประเทศลาว ประเทศกัมพูชาและประเทศเวียดนามได้เริ่มต้นขึ้นภาย

ใต้แนวทางตามรายงานการพัฒนาทรัพยากรน�้ำในลุ่มแม่น�้ำโขงล่าง ในเดือน

พฤษภาคม ปี ค.ศ. 1957 ท่ีก�ำหนดให้จัดต้ังหน่วยงานประสานความร่วมมือด้าน

การศึกษาและวางแผนการพัฒนาร่วมกันของประเทศลุ่มแม่น�้ำโขงในรูปแบบของ

คณะกรรมการประสานงาน (coordination committee) อันถือเป็นความคิดริเริ่มที่

ส�ำคัญ และต่อมาภายหลังการประชุมคณะกรรมการประสานงานการพัฒนาลุ่มน�้ำ

โขงตอนล่าง ในเดือนกันยายน ปี ค.ศ. 1957 ณ กรุงเทพมหานคร ได้น�ำมาสู่การ

รบัรองบทบาทของคณะกรรมการแม่น�ำ้โขง (MC) ซึง่เป็นตวัแทนของแต่ละประเทศ

สมาชิกในฐานะผู้มีอ�ำนาจเต็ม (plenipotentiary authority) เพื่อการประสานความ

ร่วมมือการพัฒนาลุ่มแม่น�้ำโขงท้ังทางด้านการบริหารจัดการทรัพยากรน�้ำและ 

การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน (ECAFE, 1957) ภายใต้หลักการเคารพต่ออ�ำนาจ

อธิปไตย ความเท่าเทยีมกนัและบรูณภาพแห่งดนิแดนของประเทศสมาชกิทีม่ร่ีวมกัน

องค์การสหประชาชาตมิบีทบาทส�ำคญัต่อการจัดการลุ่มนํา้ระหว่างประเทศ 

(international drainage basin) และแม่น�้ำโขงถือเป็นแห่งแรกของโลกที่มีหน่วย

ประสานงานวาระแห่งการพัฒนาลุ่มน�้ำ โดยผ่านคณะกรรมการแม่น�้ำโขงแห่งชาติ 

(National Mekong Committees - NMCs) ทีท่�ำหน้าทีเ่ชือ่มประสานกบัแนวนโยบาย

การพัฒนาประเทศของแต่ละชาติสมาชิก ซึ่งในปี ค.ศ. 1962 ได้มีการจัดตั้ง 

1	 ในปี ค.ศ. 1974 คณะกรรมาธกิารเศรษฐกจิแห่งเอเชยีตะวนัออกไกล (Economic Commission for Asia 
and the Far East-ECAFE) ได้เปลีย่นชือ่เป็นคณะกรรมาธกิารเศรษฐกจิและสงัคมส�ำหรบัเอเชียและแปซฟิิก 
(United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific - UNESCAP)
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คณะท�ำงานอนัเป็นรากฐานส�ำคัญของส�ำนกังานเลขาธกิารคณะกรรมาธกิารแม่น�ำ้โขง 

(Mekong River Commission Secretariat - MRCS) ในฐานะหน่วยประสานงาน

กลาง โดยช่วงเริ่มการก่อตั้งส�ำนักงานตั้งอยู่ที่กรุงเทพมหานคร2 งบประมาณ

สนบัสนนุจากท้ังประเทศฝรัง่เศส ประเทศญีปุ่น่และประเทศสหรฐัอเมรกิา พร้อมกับ

คณะทีป่รกึษาผูเ้ชีย่วชาญจากต่างประเทศซึง่ประกอบด้วยหลากหลายสาขา ทัง้ทาง

ด้านวศิวกรรรม เกษตรกรรม การเงนิและเศรษฐกจิ ภายใต้วาทกรรมการพฒันาชดุ

ใหม่ที่พยายามสร้างสมดุลแห่งการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ ซึ่งสะท้อนได้จาก

รายงานแนวทางการพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมในลุ่มน�ำ้โขงตอนล่าง ในปี ค.ศ. 1962 

ของกลุม่นกัภมูศิาสตร์ส่ิงแวดล้อมท่ีได้กล่าวไว้ในส่วนหนึง่ของรายงานถงึข้อท้าทาย

ต่อการพัฒนาที่ซึ่งทุกชีวิตในลุ่มน�้ำโขงคือผู้แบกรับความเส่ียงหรือความคุ้มค่าต่อ

แนวทางการพัฒนาที่จะเกิดขึ้นในอนาคต

พัฒนาการของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง (Mekong River Commission 

- MRC) ในอดตีนัน้ถกูกล่าวขานไว้ในฐานะข้อตกลงแห่งความร่วมมือทีท่นัสมัยภายใต้

หลักกฎหมายแม่น�้ำระหว่างประเทศ (international watercourses) และกรอบคิด

การพฒันาทีย่ัง่ยนื อนัถอืเป็นต้นแบบแห่งความร่วมมอืส�ำหรับประเทศก�ำลงัพฒันา 

โดยในปี ค.ศ. 1975 ทั้ง 4 ประเทศร่วมกันลงนามในปฏิญญาร่วมว่าด้วยหลักการใช้

น�้ำในลุ่มแม่น�้ำโขงตอนล่าง ณ กรุงเวียงจันทน์ เพื่อก�ำหนดหลักเกณฑ์การใช้

ทรัพยากรแม่น�้ำโขง อาทิ หลักการบริหารลุ่มน�้ำ (drainage basin) และหลักการใช้

น�้ำอย่างเป็นธรรม (equitable utilization) ซึ่งถือเป็นหลักการท่ีมีความก้าวหน้า 

อย่างมากในห้วงทศวรรษดังกล่าว แต่ด้วยปัญหาการเมืองภายในประเทศลาวและ

ประเทศกมัพชูาในช่วงเวลานัน้กลายเป็นอปุสรรคส�ำคญัต่อการขบัเคลือ่นการท�ำงาน

ของคณะกรรมการแม่น�้ำโขง ซึ่งต่อมาในปี ค.ศ. 1978 ประเทศกัมพูชาได้ถอนตัว

ออกจากประเทศภาคีภายหลังถูกปกครองด้วยกองก�ำลังฝ่ายคอมมิวนิสต์กัมพูชา 

2	 ในปี ค.ศ. 1995 ส�ำนักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง (MRCS) ได้ย้ายจากกรุงเทพมหานคร
ไปตั้ง ณ เมืองหลวงที่มีแม่น�้ำโขงไหลผ่าน ก�ำหนดเวียนวาระละ 5 ปี โดยเป็นกรุงพนมเปญและ 
นครเวยีงจนัทน์ตามล�ำดบั ต่อมา ปี ค.ศ. 2009 ส�ำนกังานเลขาธกิารคณะกรรมาธกิารแม่น�ำ้โขงถูกแบ่งส่วนงาน 
และจัดตั้งเป็นส�ำนักงานถาวรร่วม (Co-hosted) ส�ำนักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง  
ณ กรุงพนมเปญ (OSP) และส�ำนักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง ณ นครหลวงเวียงจันทน์ (OSV)
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(Khmer Rouge) ภาวะสญูญากาศนัน้ส่งผลต่อบทบาทของคณะกรรมการแม่น�ำ้โขง

ที่เป็นไปอย่างไม่เต็มท่ี ประเทศลาว ประเทศเวียดนามและประเทศไทยจึงได้ร่วม 

ลงนามปฏิญญาว่าด้วยคณะกรรมการช่ัวคราวเพ่ือประสานงานลุม่แม่น�ำ้โขงตอนล่าง 

ในเดือนมกราคม ปี ค.ศ. 1978 ณ กรุงเวียงจันทน์ แต่ทว่าภายใต้บริบทสงคราม 

อินโดจีนครั้งที่ 2 น้ันท�ำให้คณะกรรมการแม่น�้ำโขงชั่วคราว (Interim Mekong  

Committee - IMC) มีข้อจ�ำกัดในการด�ำเนินงานทั้งทางด้านงบประมาณ และความ

ตึงเครียดทางการเมืองระหว่างประเทศ ซึ่งถือเป็นอุปสรรคส�ำคัญต่อความร่วมมือ

เพื่อการพัฒนาของแต่ละประเทศในอนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง (Makim, 2002: 3-4)

ภายหลังการลงนามในข้อตกลงสันติภาพของประเทศกัมพูชา ในปี ค.ศ. 

1991 ณ กรุงปารีส อันน�ำมาสู่การกลับเข้าร่วมในคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงครบ 

ทั้ง 4 ประเทศลุ่มน�้ำโขงตอนล่างอีกครั้ง แต่ด้วยเพราะห้วงเวลาที่ผ่านมาภูมิภาค 

แห่งนี้ตกอยู่ภายใต้บรรยากาศแห่งประวัติศาสตร์ความขัดแย้งอันสืบเนื่องยาวนาน 

รวมทัง้บรบิทความขัดแย้งทางการเมอืงภายในของแต่ละประเทศยังคงเป็นอปุสรรค

ที่ส�ำคัญ แต่ด้วยการสนับสนุนอย่างแข็งขันจากส�ำนักงานโครงการพัฒนาแห่ง

สหประชาชาต ิ(UNDP) ในการเจรจาต่อรองจนน�ำมาสู่ความตกลงว่าด้วยความร่วมมอื

เพื่อการพัฒนาลุ่มแม่น�้ำโขงอย่างยั่งยืน (the MRC Agreement) ในปี ค.ศ. 1995 

(MRC, 2013: 18-24) พร้อมกับบทบาทของส�ำนักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการ

แม่น�ำ้โขงในฐานะองค์กรระหว่างรฐัแห่งภูมภิาค (intergovernmental organizations 

- IGOs) ภายใต้การสนับสนุนของสหประชาชาติ เพื่อการพัฒนาลุ่มน�้ำโขงตอนล่าง

ด้วยหลักการใช้น�้ำอย่างเป็นธรรมและการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

พัฒนาการส�ำนักงานเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงขยับมาสู ่

พันธกิจขององค์กรในฐานะผู้ขับเคลื่อนการพัฒนาด้วยล�ำดับความส�ำคัญเพื่อการ

ร่วมแบ่งปันโอกาสทางเศรษฐกิจอันเป็นหลักการส�ำคัญที่ช่วยผลักดันไปสู่ภูมิภาค

นยิมแม่น�ำ้โขง (Mekong regionalism) (Sokhem & Sunada, 2008: 135) ซึง่สะท้อน

ได้จากการขยายความร่วมมือกับประเทศลุ่มน�้ำโขงตอนบนทั้งประเทศจีนและ

ประเทศเมยีนมาในฐานะประเทศคู่เจรจา (dialogue partner) แนวทางดงักล่าวตาม

ทฤษฎแีนวสถาบนันยิมเสร ี(liberal institutionalism) นัน้ช่วยอธบิายได้ถงึพฒันาการ
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ขององค์กรระหว่างรัฐ (transnational institutions) ในกรณีของแม่น�้ำโขงนั้นจ�ำเป็น

ต้องอาศัยหุ้นส่วนที่สาม (third-party) ซึ่งจะมีบทบาทส�ำคัญต่อองค์กรความร่วมมือ

แม่น�้ำนานาชาติ และความร่วมมือดังกล่าวเล็งเห็นได้ถึงความส�ำคัญในเชิง

ภูมิรัฐศาสตร์ที่ช่วยยกระดับความร่วมมือของคณะกรรมาธิการแม่น�ำ้โขงใน 2 มิติ

ส�ำคญั ได้แก่ (1) กระบวนสร้างสนัตภิาพผ่านความร่วมมอืเพือ่การพฒันาเศรษฐกจิ

ร่วมกัน โดยอาศัยโครงการพัฒนาทั้งการพัฒนาระบบชลประทาน การประมง  

การพัฒนาแหล่งพลังงานไฟฟ้าจากน�้ำ และการคมนาคมขนส่งสินค้าผ่านแม่น�้ำโขง 

(2) บรบิทแม่น�ำ้นานาชาตช่ิวยหนนุเสรมิให้ก้าวพ้นขอบเขตทางการเมอืงและน�ำมา

สูร่ฐัแห่งการพึง่พาและความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาในระยะยาว (Bobekova, Pearce 

Smith & Svensson, 2013: 7)

กระบวนการเปลี่ยนผ่านเชิงวาทกรรมการพัฒนาแม่น�้ำโขง

ลกัษณะทางภมิูศาสตร์กายภาพของแม่น�ำ้โขงจากข้อมลูการส�ำรวจเพือ่จดั

ท�ำแผนทีเ่ขตแดนของกลุม่ข้าราชการอาณานคิมฝรัง่เศสในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1866-

1867 นัน้ แม่น�ำ้โขงตัง้แต่เมืองท่าปากแม่น�ำ้โขงในประเทศเวยีดนามย้อนสายน�ำ้ข้ึน

ไปจนถงึเมอืงจนิหง มณฑลยนูนานในประเทศจนีนัน้เปลีย่นแปลงไปจากเดมิไม่มาก

จวบจนกระทัง่เข้าสูช่่วงทศวรรษ 1980 อนัเป็นทศวรรษแห่งการพฒันา (Shoemaker 

& Baird, 2001) ที่ซึ่งเกี่ยวพันกับพื้นที่ชีวิตของผู้คนลุ่มแม่น�้ำโขงกว่า 60 ล้านคน

และไม่น้อยกว่า 8 ใน 10 คนที่ต้องพึ่งพาแม่น�้ำโขงเพื่อการด�ำรงชีพ หลายชุมชนมี

วิถีเกษตรกรรมพึ่งพาธรรมชาติ การจับปลาและการออกหาอาหารเพื่อประทังชีวิต 

ดิ้นรนเพ่ือความอยู่รอดจากความยากจนยากไร้ ชีวิตผู้คนจึงสัมพันธ์กับความ 

อุดมสมบูรณ์ของพื้นที่ลุ่มแม่น�้ำโขง (Sarkkula, Keskinen, Koponen, Kummu, 

Richey & Varis, 2009: 227) ฐานทรัพยากรธรรมชาติที่ก่อเกี่ยวเป็นวิถีชีวิตคนลุ่ม

น�้ำในฐานะแหล่งผลิตอาหารท่ีส�ำคัญทั้งในมิติเศรษฐสังคมและสิ่งแวดล้อม รวมถึง

คุณค่าแห่งความหลากหลายในวิถีวัฒนธรรมลุ่มน�้ำโขง (Barlow, Baran, Halls & 

Kshatriya, 2008: 16)
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ภาวะด้อยพฒันาของประเทศในลุ่มน�ำ้โขงสืบเนือ่งจากการขาดแคลนทัง้งบ

ประมาณและองค์ความรู้ความเชีย่วชาญเพือ่การวางแผนพฒันาเชงิภมูภิาค ขณะที่

การพัฒนาเชิงภูมิภาคก็อุปมาไว้กับแผนพัฒนาประเทศของแต่ละชาตินั้นๆ ให้ถือ

เป็นการขับเคลื่อนการพัฒนาเชิงภูมิภาคท่ีมีร่วมกัน จวบจนกระทั่งปี ค.ศ. 1970 

คณะที่ปรึกษาจากต่างประเทศได้จัดท�ำรายงานการบูรณาการแผนการพัฒนาลุ่ม

แม่น�้ำโขงแห่งทศวรรษ 1970 (The 1970 Indicative Basin Plan) เพื่อวางแผนการ

พัฒนาระยะยาว 30 ปี (ปี ค.ศ. 1970-2000) โดยช่วงแรกเป็นการวางโครงสร้าง 

พื้นฐานเพื่อการพัฒนาอย่างบูรณาการผ่านการวิเคราะห์ทิศทางการเติบโตของ

ภมูภิาค อาทเิช่น ปรมิาณความต้องการใช้ไฟฟ้า การขยายตวัของพืน้ทีเ่กษตรกรรม

และการจัดการด้านชลประทาน เพ่ือแบ่งปันความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและ 

มุ่งสู่ความทันสมัย อันเป็นผลให้ในช่วง 2 ทศวรรษต่อมา ประเทศในอนุภูมิภาค 

ลุ่มน�้ำโขงตอนล่างมีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมที่สูงขึ้น 

(ADB, 2009) 

แผนปฏิบัติการในช่วงแรกเร่ิมของการก่อตั้งคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง 

(MRC) นั้นถูกก�ำกับทิศทางไว้ด้วยนักวิชาการนโยบาย (technocrat) ที่ซึ่งแผน

พฒันาต่างมุง่สูโ่ครงการทางด้านวศิวกรรมขนาดใหญ่อนัสอดรบักบัวาระการพฒันา

ของประเทศสมาชิกที่ว่าด้วยนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจอันซึ่งถือเป็นปกติวิสัยของ

กระบวนการทางการเมืองที่ว่าด้วยการเมืองเรื่องปากท้อง วาทกรรมการพัฒนา 

ชุดนี้ทรงอ�ำนาจทางการเมืองอันมีอิทธิพลต่อการปรับเปลี่ยนโลกทัศน์ของผู้คน  

ดงัค�ำทีว่่าการพฒันาไม่อาจรอได้นัน้ได้เร่งรัดสูก่ารพฒันาทัง้ทางด้านการสาธารณสุข 

การศึกษา สาธารณูปโภคทั้งไฟฟ้าและน�้ำประปาเพื่อยกระดับมาตรฐานชีวิตของ

ผู้คนลุม่น�ำ้โขง ในขณะเดยีวกนับทบาทของนกัพฒันานโยบาย (policy maker) กม็กั

มกีระบวนการตดัสนิใจบนฐานคดิของภาครฐัและภาคเอกชนเป็นส�ำคญั ยทุธศาสตร์

การพัฒนาจึงมุ่งตอบสนองความต้องการด้านพลังงานในภูมิภาค การชลประทาน

เพ่ือเพิม่ผลผลติทางการเกษตร การพฒันาเศรษฐกจิภาคชนบท แต่กลบัไม่กล่าวถงึ

ความเสีย่งต่อระบบนเิวศทางธรรมชาตแิละผลกระทบในมติิต่างๆ อนัน�ำมาซึง่ความ

ไม่ไว้วางใจของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย แม้ว่าการจัดการแม่น�้ำโขงจะเป็นวิธีการทาง
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วทิยาศาสตร์แต่ความรู้เหล่านีถ้กูตคีวามเอ้ือไว้ส�ำหรบัวาระการพฒันาทางเศรษฐกจิ

เป็นส�ำคญัโดยทีม่อิีทธพิลและผลประโยชน์ทางการเมอืงอยูเ่บือ้งหลังการผลติความ

รู้ต่อการจัดการลุ่มแม่น�้ำโขง (Kirmani, 1990: 200) นับตั้งแต่ช่วงกลางทศวรรษ 

1990 เป็นต้นมา จะเหน็ได้ถงึความขดักนัของแนวนโยบายภาครฐัท่ีมุง่บริหารจดัการ

น�้ำเพื่อการเกษตรกรรมในขณะท่ีกลุ่มนักลงทุนภาคเอกชนต่างมุ่งพัฒนาแหล่ง

พลังงาน และเช่นเดียวกันที่ทุกหัวโขนต้ังแต่นักวิศวกรรมทรัพยากรน�้ำไปจนถึง 

นกัลงทนุต่างกม็มุีมมองต่อแม่น�ำ้โขงถงึภาระแห่งการพฒันา ภายใต้การครองอ�ำนาจ

น�ำของวาทกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยม (Eugene, 1969: 15)

ตลอดทศวรรษท่ีผ่านมา แม่น�้ำโขงได้กลายเป็นพื้นที่แห่งการระเบิดออก

ของวาทกรรมการพัฒนาด้วยเชื้อปะทุจากประเทศจีน ภายใต้ความสัมพันธ์เชิง

ภมิูศาสตร์ของประเทศต้นน�ำ้และประเทศปลายน�ำ้นัน้ล้วนแต่เป็นเรือ่งทางการเมอืง

ที่สะท้อนถึงความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจอันมีส่วนชี้น�ำต่อการจัดทรัพยากรน�้ำเพื่อการ

พฒันา และเมือ่ประเทศต้นน�ำ้ดงักล่าวนัน้คอืประเทศจีนทีซึ่ง่มอี�ำนาจทางเศรษฐกิจ

และการเมอืงเหนอืกว่าประเทศปลายน�ำ้อย่างมาก จงึก่อให้เกดิความไม่สมมาตรใน

แง่ของความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจต่อการจัดการแม่น�้ำโขงที่มีร่วมกัน (MRC, 2003: 

214) จากแนวนโยบายการพัฒนาภาคตะวันตกเพื่อเชื่อมโยงสู่ภูมิภาคเอเชียตะวัน

ออกเฉียงใต้ภายใต้ยุทธศาสตร์ป้อมหัวสะพาน (Bridgehead Strategy) นั้นเพื่อ

รองรบัการเตบิโตของเมอืงอตุสาหกรรมในมณฑลยนูนานและมณฑลทางตอนใต้ของ

ประเทศจีน อาทิ โครงการเขื่อนน�้ำตกแห่งแม่น�้ำหลานซาง (Lancang Dam  

Cascade) เพื่อผลิตไฟฟ้าพลังงานน�้ำ รวมถึงการระเบิดโขดหินเกาะแก่งเพื่อปรับ

ลักษณะทางภูมิศาสตร์ของแม่น�้ำโขงอันจะส่งเสริมการเดินเรือเพื่อการค้าระหว่าง

ประเทศทีไ่ด้ขยายเส้นทางไปถึงตอนเหนอืของกรงุพนมเปญ (Osborne, 2009: 60) 

เหล่านี้คือหลักชัยการพัฒนาของประเทศมหาอ�ำนาจในภูมิภาคที่ได้วางหมุดหมาย

ไว้เพื่อก�ำกับให้สายธารแห่งการพัฒนาของประเทศลุ่มน�้ำโขงเป็นไปในกระแสธาร

เดียวกัน

วาทกรรมการพัฒนาภายใต้ภาวะสมัยใหม่นั้นผลักดันให้ทุกๆ รัฐมุ่งมั่นสู่

การพัฒนา (discourse of development state) เพื่อยกระดับความเจริญเติบโตทาง
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เศรษฐกจิและความทนัสมัย แต่ทว่าภายหลงัในทกุๆ กระบวนการพฒันานัน้มักน�ำพา

ไปสู่ความยากจนรูปแบบใหม่ เนื่องด้วยว่าภายใต้ภาวะสมัยใหม่นั้นมีพื้นที่ปฏิบัติ

การเชงิวาทกรรมทีมุ่ง่อธบิายถงึรปูแบบชวีติและความเป็นอยูข่องผูค้นชนบทอย่าง

ใหม่ๆ เกีย่วกบัมาตรฐานชวีติทีด่ขีึน้ อนัมาพร้อมๆ กบัแผ่ขยายพืน้ทีแ่ห่งความด้อย

การพฒันาทีซ่ึง่กกัเกบ็ผูค้นในวงกว้างยิง่ขึน้ท่ามกลางการพฒันาไปสูค่วามทนัสมยั 

ดังเช่นกรณีประเทศลาวท่ีแม้ว่าระบอบสังคมนิยมจะฝังรากฐานมายาวนานเกือบ  

40 ปี แต่กลับดูตื้นเขินและง่ายต่อการเปลี่ยนแปลงอย่างถอนรากถอนโคน (Evans, 

1995: 36) จากจดุเริม่ต้นในปี ค.ศ. 1986 ท่ีรฐับาลลาวได้ประกาศเป็นวาระแห่งชาติ

เพื่อให้ประเทศพ้นจากภาวะด้อยพัฒนาภายในปี ค.ศ. 2020 สู่การปฏิรูปทาง

เศรษฐกจิภายใต้แนวนโยบายจนิตนาการใหม่ (New Thinking Policy) และต่อมาใน

ช่วงทศวรรษ 1990 มุง่เน้นนโยบายดงึดดูการลงทุนจากต่างประเทศและน�ำมาสู่ภาวะ

การเบียดขบัชมุชนออกจากฐานทรัพยากรท่ีขยายวงกว้างยิง่ขึน้ อนัเป็นผลจากการ

ปฏิรูปเศรษฐกิจสู่ระบบตลาด (Chamberlain & Phomsombath, 2002: 23) 

เมื่อฐานทรัพยากรหลุดมือภาพของความยากจนแบบใหม่ก็ยิ่งเด่นชัดยิ่ง

ขึ้นจากความไม่เท่าเทียมในโอกาสกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ซึ่งสามารถอธิบายถึง

กระบวนการรื้อสร้างวาทกรรมการพัฒนาด้วยรัฐได้ดังนี้ (1) กระบวนการที่รัฐขยาย

อาณาเขตการพฒันาไปครอบคลมุ (territorialisation) (2) กระบวนการทีรั่ฐโยกย้าย

ผูค้นท้องถ่ินออกจากพ้ืนท่ีสู่การตัง้รกรากใหม่ (deterritorialisation) (3) กระบวนการ

ทีร่ฐัสร้างความหมายและการรบัรูต่้อบรบิทใหม่ (reterritorialisation) (4) กระบวนการ

จดัการกบักระแสการต่อต้านท่ีมต่ีอโครงการพฒันาของรัฐ (counter-territorialisation) 

(Rigg, 2005: 109) กระบวนการดงักล่าวใช้หลกัความมัน่คงของรฐัน�ำมาจดัการเพือ่

ปกป้องผลประโยชน์แห่งชาติซึ่งท�ำให้รัฐบาลของแต่ละประเทศมักจะจัดการกับ

ชุมชนในพื้นที่การสร้างเขื่อนท้ังการบังคับโยกย้ายถิ่นฐานและการปราบปรามกลุ่ม

ผู้คัดค้าน ในขณะที่ภาคเอกชนและกลุ่มอิทธิพลทางการเมืองนั้นแสวงหาประโยชน์

ด้วยการกว้านซื้อที่ดินเพื่อการเก็งก�ำไร อาทิ กรณีเขื่อนปากมูลในประเทศไทย  

ชาวบ้านมากกว่า 6,200 ครัวเรือนท่ีสูญเสียวถิชีาวประมงสูค่วามล่มสลายของชมุชน

ตลอดล�ำน�้ำมูล กรณีเขื่อนน�้ำงึม 1 ในประเทศลาวถูกสร้างขึ้นทับแทนพื้นที่



วงศาวาทกรรมกับการเปลี่ยนผ่านของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง :  

การพัฒนาภาวะด้อยพัฒนากับการพัฒนาวิถีทางเลือกที่ยั่งยืน 145

Vol.12 No.3 September-December 2016

เกษตรกรรมของเกษตรกรกว่า 800 ครอบครวั โดยท่ีไม่มกีารจ่ายค่าชดเชยใดๆ และ

ต้องอยู่ด้วยสภาพชีวิตที่ยากจนแร้นแค้น และกรณีเขื่อนฮว่าบ่ิงห์ ในประเทศ

เวยีดนาม ชนกลุม่น้อยในเขตภาคเหนอืของเวยีดนามถกูบงัคบัโยกย้ายถิน่ฐาน รวม

ถึงกรณีเข่ือนท่าสาง บนแม่น�้ำสาละวินในเขตรัฐฉานของประเทศเมียนมานั้นก่อ 

ทัง้ผลกระทบต่อระบบนเิวศและปัญหาการละเมดิสทิธมินษุยชนต่อชนกลุม่น้อยกว่า 

60,000 ครวัเรอืน ทัง้การเผาหมู่บ้าน การบงัคบัใช้แรงงาน การข่มขนืและการสงัหาร

หมู่ (Hori, 2000: 398) 

หลักการพัฒนาที่ขัดกันภายใต้กับดักผลประโยชน์แห่งชาติ

อนุภาคภูมิภาคลุ่มน�้ำโขงเปรียบเสมือนเป็นพื้นที่แห่งความสัมพันธ์เชิง

อ�ำนาจของการเมืองระหว่างประเทศ โดยมีประเทศสมาชิก 4 ประเทศเป็นตัวแสดง

ร่วมอันส�ำคัญซึ่งสะท้อนผ่านเวทีความร่วมมือของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง และ

ภายใต้การวางดุลแห่งอ�ำนาจระหว่างประเทศสหรัฐอเมรกิาโดยเฉพาะภาคพืน้สมทุร 

(maritime power) กับประเทศจีนในส่วนของภาคพื้นทวีป (continental power)  

ทั้งสองประเทศมีส่วนเกี่ยวข้องกับความร่วมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคีว่า

ด้วยการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติในลุ่มแม่น�้ำโขง ความร่วมมือในฐานะหุ้นส่วน

การพัฒนาที่หยั่งรากลึกในบริบทแห่งการพึ่งพาทางเศรษฐกิจ ประเทศมหาอ�ำนาจ

ทัง้สองมบีทบาทอย่างส�ำคัญต่อการวางระเบยีบวาระการพัฒนาในฐานะภูมิรัฐศาสตร์

ส�ำคัญแห่งภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (Valencia, 2010: 9) ซึ่งรูปแบบความ

สมัพนัธ์เชงิอ�ำนาจเช่นนีเ้องเป็นรากเหง้าของความซบัซ้อนเชิงองค์กรและกลไกของ

คณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงที่ซึ่งประกอบไปด้วยผู้แทนอาวุโส (ระดับรัฐมนตรี

กระทรวง) จากทั้ง 4 ประเทศสมาชิก อันน�ำไปสู่ภาวะการเลือกข้างทางการเมือง

ภายใต้เง่ือนไขผลประโยชน์ทางเศรษฐกจิและความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ รวมถงึ

พธิกีารแห่งการเมอืงแบบฉันทามติท่ียดึมัน่การตัดสนิใจแบบฉนัทานมุตั ิ(Consensus 

Based Decision Making - CBDM) นั้นถือเป็นมูลเหตุส�ำคัญของความล่าช้าและ

อุปสรรคต่อความร่วมมือของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง อันเป็นกับดักเดียวกันกับ
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ความร่วมมือแห่งประชาคมอาเซียน (ASEAN Community) เมื่อทุกประเทศต่างก็

จัดวางระเบียบวาระแห่งผลประโยชน์ชาติเป็นส�ำคัญ 

บทบาทของคณะกรรมาธกิารแม่น�ำ้โขงแห่งชาติ (NMCs) ทีท่�ำงานประสาน

ร่วมกบัส�ำนักเลขาธกิารคณะกรรมาธิการแม่น�ำ้โขง ซึง่โดยส่วนใหญ่คณะกรรมาธกิาร

แม่น�้ำโขงแห่งชาติจะถูกมอบหมายภารกิจให้กับกระทรวงที่เกี่ยวข้องเร่ือง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม แต่กลับเป็นปมอ่อนต่อบทบาทของ 

คณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงเมื่อในฐานะผู้แทนแห่งรัฐนั้นๆ กลับได้มาเพียงโลกทัศน์

แบบนักการเมือง ขณะท่ีหลักการความร่วมมือของประเทศสมาชิกยังอยู่ภายใต้สัง

กปัเรือ่งหลกัอธปิไตยเหนอืดนิแดน (territorial sovereignty) และเพือ่สถาปนาอ�ำนาจ

แห่งรัฐอันมีอธิปไตยเหนือเขตน�้ำแดนดินของตน (Öjendal, Hassan & Hellberg, 

2012: 197) ที่สะท้อนถึงความไม่เท ่าทันต่อพลวัตของประเด็นข้ามแดน  

(trans-boundary) ในโลกยุคปัจจุบัน ในขณะเดียวกันในแต่ละประเทศสมาชิกก็ยัง

คงสาละวนอยูก่บัแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศของตนเป็นส�ำคญั บทบาทของ

คณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงจึงไม่พ้นหน้าที่ผสานผลประโยชน์ระหว่างกันของชาติ

สมาชิก โดยเฉพาะเรื่องผลประโยชน์ร่วมทางเศรษฐกิจเพื่อยกระดับในทุกมิติความ

ร่วมมอืระหว่างรฐั ภายใต้บรบิทของความซบัซ้อนและแตกต่างของระบอบการเมอืง

ในแต่ละประเทศกย็ิง่ซ้อนทบัความซบัซ้อนต่อการจดัการแม่น�ำ้โขงมากยิง่ขึน้ไปอกี

บรบิทแห่งความย้อนแย้งกนัในเชงิหลกัการพฒันาลุม่แม่น�ำ้โขงนัน้มีหลายชดุ

ที่ซับซ้อนท้ังความขัดกันในเชิงมุมมองต่อการเก็บเกี่ยวผลประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติในลุ่มแม่น�้ำโขง พร้อมๆ กับถูกซ้อนทับด้วยความขัดกันในเชิง

หลกัการพฒันาลุม่แม่น�ำ้โขง ดงัเช่นในช่วงทศวรรษ 1960 แผนการพฒันาลุม่แม่น�ำ้โขง

กล่าวไว้ถึงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือการวางรากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจ

อตุสาหกรรมเป็นส�ำคญั แต่หลงัจากทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา หลกัการพฒันากลบั

ถกูอธบิายด้วยกระบวนทศัน์อย่างใหม่ทีว่่าด้วยการรกัษาสมดลุแห่งระบบนเิวศทาง

ธรรมชาติเป็นส�ำคัญ ในขณะที่แผนแม่บทการพัฒนาของแต่ละประเทศลุ่มน�้ำโขง 

ก็ดูจะเดินทางมาไกลเกินกว่าจะย้อนคืน ดังตัวอย่างในประเทศต่างๆ กรณีประเทศ

กมัพชูา ภายใต้แผนพฒันายทุธศาสตร์แห่งชาต ิ(National Strategic Development 
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Plan - NSDP) ปี ค.ศ. 2009-2013 ทีมุ่ง่สูก่ารพฒันาแหล่งพลงังานของประเทศเป็น

ส�ำคญั ในขณะทีอ่กีชดุการพฒันาหนึง่เป็นไปเพือ่การอนรุกัษ์ความสมบรูณ์ของแม่น�ำ้โขง

เพื่อการรักษาพันธุ์ปลาส�ำหรับแหล่งการประมงที่ส�ำคัญของประเทศ กรณีประเทศ

เวียดนามทีปั่จจุบันกลายเป็นประเทศผูล้งทนุด้านการพฒันาพลงังานน�ำ้ทีใ่หญ่ทีส่ดุ

ในเขตแม่น�ำ้เซกอง แม่น�ำ้เซซานและแม่น�ำ้สเรป็อก (3S Rivers) โดยการไฟฟ้าแห่ง

ประเทศเวียดนาม (Electricity of Vietnam - EVN) แต่ขณะเดยีวกนัอีกชดุการพฒันา

หนึง่เป็นไปเพือ่การปกป้องพืน้ทีก่ารเกษตรกรรมและการประมงบรเิวณสามเหลีย่ม

ปากแม่น�้ำโขง (Mekong Delta) (UNEP, 2006: 41-42) ส่วนในกรณีประเทศลาว 

ภายใต้ข้อตกลงสัญญาซื้อขายไฟฟ้า (Tariff MOU/PPA) กับประเทศไทย ประเทศ

เวียดนามและประเทศกัมพูชา รัฐบาลลาวให้การสนับสนุนภาคเอกชนและบรรษัท

ข้ามชาตเิพือ่เข้ามาลงทนุในโครงการพฒันาเขือ่นพลงังานน�ำ้ภายใต้สญัญาโอนสทิธิ

สิ่งก่อสร้าง (Build Operate Trasfer - BOT) และปัจจุบันพลังงานไฟฟ้ากลายเป็น

สินค้าส่งออกหลักของประเทศลาวและในฐานะแหล่งพลังงานที่ส�ำคัญของภูมิภาค

เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (Battery of Southeast Asia) แต่ทว่าหมู่บ้านส่วนใหญ่ใน

ประเทศลาวยังคงไม่มีกระแสไฟฟ้าใช้ (Grimsditch, 2012: 69) ถึงแม้ว่าในแต่ละรัฐ

จะใส่ใจเกี่ยวกับผลกระทบทางสังคมและสิ่งแวดล้อมอยู่บ้างในหลายครั้งคราว แต่ก็

จะถกูกลบทบัด้วยวาทกรรมใหม่ๆ ตัง้แต่การค้าชายแดนไปจนถงึเขตเศรษฐกจิพเิศษ

ชายแดน ด้วยเพราะเล็งเห็นผลได้อย่างชัดแจ้งจากปฏิบัติการเชิงวาทกรรมอันช่วย

ต่อขยายพื้นที่แห่งโอกาสทางเศรษฐกิจและบรรเทาความยากจนยากไร้ผ่านการ

ลงทุนด้านการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ทั้งหลาย 

ในช่วงปลายทศวรรษ 1980 กรอบคิดภูมิภาคนิยมแนวใหม่น�ำส่งสู ่

จินตนาการการเติบโตร่วมกันเชิงภูมิภาคเด่นชัดยิ่งขึ้นและสะท้อนถึงเศรษฐศาสตร์

การเมืองเชิงภูมิภาค (region’s political economy) ภายหลังประเทศเวียดนามและ

ตามต่อมาด้วยประเทศกมัพูชาและประเทศลาวได้ก้าวเข้าสูก่ารพฒันาเศรษฐกจิแบบ

ระบบตลาด บรรยากาศแห่งความร่วมมือกันทางการเมืองจึงมีนัยส�ำคัญต่อกันมาก

ยิ่งขึ้นเพื่อการสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนาอุตสาหกรรม 

อันทันสมัย (modernisation agendas) ถือเป็นวาระการพัฒนาที่มีร่วมกัน (King, 
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Bird & Haas, 2007: 25-26) ยังผลให้ประเทศต่างๆ ในลุ่มน�้ำโขงต่างมีมุมมองที่จะ

แบ่งปันการใช้ทรัพยากรธรรมชาติแม่น�้ำโขงร่วมกัน โดยที่ประเทศลาวจ�ำเป็นต้อง

พัฒนาแหล่งพลังงานไฟฟ้าพลังน�้ำเพ่ือส่งขายให้กับประเทศไทยและประเทศ

เวียดนาม ขณะที่ทั้งประเทศลาวและประเทศกัมพูชาต่างก็จ�ำเป็นต้องพึ่งพาการ

ลงทุนจากทั้งประเทศเวียดนามและประเทศจีน หนึ่งในตัวอย่างพ้ืนที่ผลประโยชน์

เชิงแบ่งปันนี้ก็คือโครงการพัฒนาเขื่อนเหล่านี้นั้นเอง (ICEM, 2010: 6) อันท�ำให้

ตระหนกัได้ว่าการพฒันาในลุม่แม่น�ำ้โขงนัน้อาจไม่มผีลลพัธ์ระหว่างผูก้�ำชยัชนะกบั

ผู้พ่ายแพ้ (non-zero-sum) ด้วยว่าทุกฝ่ายต่างสมประโยชน์ร่วมกัน แต่ถ้าหากผล

ประโยชน์บนความร่วมมือระหว่างประเทศในลุ่มน�้ำโขงนั้นเกิดเสียสมดุลก็อาจจะ

หมายถึงอุปสรรคแห่งโอกาสความร่วมมือและภาวะสุ่มเสี่ยงต่อสันติภาพใน 

อนุภูมิภาคแม่น�้ำโขงแห่งนี้ 

วาระแห่งการพัฒนาไฟฟ้าพลังน�ำ้เป็นตวัอย่างทีแ่สดงให้เหน็ถงึทกุกลุ่มผล

ประโยชน์ที่เข้ามาร่วมแย่งชิง ภายใต้สถานการณ์ความต้องการด้านพลังงานใน

ภมิูภาคทีเ่พิม่มากขึน้ สอดรับกบัทัง้จ�ำนวนแผนการพฒันาเพือ่การผลติกระแสไฟฟ้า

จากเข่ือนพลังงานน�้ำและจ�ำนวนเงินลงทุนอันมหาศาลจากภาคเอกชนเพื่อแลกกับ

สทิธปิระโยชน์ด้านการลงทนุและผลประโยชน์ทีจ่ะได้รบั การก่อสร้างเขือ่นส่วนใหญ่

จึงเป็นเรื่องของบริษัทก่อสร้างมากกว่าจะเป็นองค์กรผู้เชี่ยวชาญทางด้านพลังงาน 

โดยในช่วงปี ค.ศ. 2006-2008 มีบันทึกข้อตกลงเพื่อศึกษาความเป็นไปได้เกี่ยวกับ

การสร้างเข่ือนจ�ำนวนมากอันน�ำมาสู่การแสวงหาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจตลอด

ล�ำน�ำ้โขงของหลายบริษัทจากหลายประเทศ อาทิเช่น ประเทศจนี ประเทศเวยีดนาม 

ประเทศไทย ประเทศมาเลเซีย รวมถึงประเทศรัสเซีย (Lee, 2008: 4) ปัจจุบัน

ประเทศลาวกลายเป็นศูนย์กลางตลาดไฟฟ้าพลังน�้ำและเพื่อสร้างความม่ันคงด้าน

พลังงานในภูมิภาค และถึงแม้ว่าในหลายสิบเขื่อนจะพยายามยกระดับวิทยาการสู่

ระบบเขือ่นสมยัใหม่ทีเ่ป็นระบบการปล่อยน�ำ้ไหลผ่านตลอดปี (Run-of-river Hydro 

Plant) แต่โครงการขนาดใหญ่มากมายที่ทยอยโผล่ผุดขึ้นนั้นคือมาตรวัดถึงผลกระ

ทบต่อระบบนิเวศอย่างมหาศาล
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เรามาถึงจุดนี้ได้อย่างไร ค�ำตอบนั้นมีอยู่ตามชุดวาทกรรมการพัฒนาเชิง

ภูมิภาคซึ่งถูกจัดระเบียบวาระการพัฒนาพร้อมกับถูกขับเคลื่อนอย่างส�ำคัญด้วย

องค์กรโลกบาล (supra-national organization) สถาบนัทางการเงนิระหว่างประเทศ

ที่เข้ามาร่วมด�ำเนินการท้ังในระดับทวิภาคีและระดับพหุภาคีเพื่อการส่งเสริมการ

พัฒนาไฟฟ้าพลังน�้ำในภูมิภาคเป็นส�ำคัญ อาทิ ในปี ค.ศ. 2006 ธนาคารเพื่อการ

พฒันาแห่งเอเชยีได้น�ำเสนอยทุธศาสตร์การพฒันาไฟฟ้าพลงัน�ำ้เพือ่การแก้ไขปัญหา

ความยากจน (ADB, 2006) ในปี ค.ศ. 2007 บทบาทของธนาคารโลกได้ให้การ

สนับสนนุการพฒันาโครงข่ายสายส่งกระแสไฟฟ้ากมัพชูา-ลาว และองค์กรความร่วม

มอืระหว่างประเทศแห่งสวีเดน (Swedish International Development Cooperation 

Agency - SIDA) ได้ให้การสนับสนุนความร่วมมือการซื้อขายพลังงานเพื่อแก้ไข

ปัญหาความยากจนในภมูภิาค (Ratner, 2002: 85) และในปี ค.ศ. 2010 ความช่วยเหลือ

ด้านเทคนคิแก่คณะกรรมาธกิารประสานงานด้านการซือ้ขายพลังงานในภมูภิาคลุม่

น�ำ้โขง (Regional Power Trade Coordination Committee - RPTCC) ภายใต้แผน

แม่บทของโครงการเช่ือมโยงโครงข่ายพลังงานในภูมิภาค (ICEM, 2010: 9-10)  

รวมถึงองค์กรเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศแห่งสหรัฐอเมริกา (United States 

Agency for International Development - USAID) ภายใต้ข้อริเริ่มลุ่มน�้ำโขงตอน

ล่าง (Lower Mekong Initiative - LMI) ในปี ค.ศ. 2009 เพื่อร่วมกันประสานพื้นที่

แห่งการพัฒนาทั้งทางด้านสิ่งแวดล้อม การสาธารณสุข การศึกษาและโครงสร้าง 

พื้นฐาน เพื่อการจัดการน�้ำและพัฒนาลุ่มน�้ำโขงอย่างยั่งยืน (Hiebert, Nguyen & 

Poling, 2014: 39)

กระบวนการต่อรองและรือ้สร้างเชิงวาทกรรมการพฒันาลุม่น�ำ้โขง

ข้อโต้แย้งเชิงวาทกรรมการพัฒนาภายใต้บริบทลุ่มแม่น�้ำโขงกลายเป็น

โจทย์ส�ำคัญที่ถูกขับเคล่ือนจากภาคประชาสังคมเพ่ือทบทวนแนวทางการพัฒนาที่

มุ่งสู่ความยั่งยืนแห่งวิถีผู้คนในชุมชนท้องถิ่น อันเป็นเรื่องควรใคร่ครวญใส่ใจแต่ดู

ราวกับว่าผู้ก�ำหนดนโยบายมักยึดม่ันอยู่กับชุดการอธิบายเดียวกันนั้นก็คือเพื่อมุ่ง
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ให้เศรษฐกิจของประเทศได้พัฒนา เมื่อมุมคิดนั้นเบิกกว้างไว้กับเรื่องเศรษฐกิจเป็น

ส�ำคัญก็กลับน�ำมาซึ่งภาวะตีบแคบของมุมมองท่ีมีต่อระบบนิเวศวิทยา อันสะท้อน

ได้จากการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของหน่วยงานภาครัฐนั้นเป็นเพียงส่วนหนึ่ง

ของกระบวนการสร้างแหล่งรายได้ของภาครัฐ (Scott, 1998: 189-191) ทั้งกรณี

เขื่อนปากมูลในประเทศไทย เขื่อนน�้ำงึมในประเทศลาว นั้นสะท้อนได้ถึงรูปแบบ 

พืน้ฐานของการตัดสนิใจเชงินโยบายท่ีมาจากภายนอก เบือ้งหลังวาทกรรมการสร้าง

เขือ่นเหล่านัน้อาศยัเพียงความรู้การจดัการด้านอุทกวิทยา แต่ทว่าการพฒันาทีท่อด

ยาวหลายทศวรรษกลับสะท้อนให้เห็นถึงพื้นที่แห่งความไม่รู้ต่อระบบนิเวศอันเว้ิง

กว้างยิ่งกว่า 

เฉกเช่นเดยีวกนัแก่นกลางเชิงกระบวนทศัน์ความรูภ้ายในส�ำนกัเลขาธกิาร

คณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงนั้นคือพ้ืนที่ความรู้เชิงวิทยาศาสตร์และองค์ความรู้ด้าน

อุทกวิทยา การศึกษาสภาพส่ิงแวดล้อมของลุ่มน�้ำเพื่อการจัดการทรัพยากรลุ่มน�้ำ

นั้นคือส่วนหนึ่งของกระบวนการสร้างกรอบสนับสนุนการตัดสินใจ (Decision  

Support Framework - DSF) (WB, 2004: 14-15) ซึ่งถูกสั่งสมและพัฒนามาตลอด

หลายทศวรรษ ในฐานะนายหน้าแห่งความรู้ (knowledge broker) ส�ำนักเลขาธิการ

คณะกรรมาธกิารแม่น�ำ้โขงนัน้ให้การสนบัสนุนองค์ความรูอ้ย่างเปิดกว้างแก่ตวัแทน

หน่วยงานภาครัฐ (Hawkesworth et al, 2007: 7-8) แต่กลับแง้มแคบต่อช่องทาง

ข้อมูลอันเป็นประโยชน์ที่จะเผยแพร่สู่สาธารณชน สะท้อนถึงการถอยห่างออกจาก

ชีวิตผู้คนพร้อมๆ กับความไม่เท่าทันต่อมิติความขัดแย้งในสังคมลุ่มน�้ำที่ซึ่งพลวัต

ไปและน�ำมาสู ่กระบวนการท�ำให้เป็นชายขอบอันเป็นผลพ่วงของขั้นตอนการ

วางแผนการพฒันาแบบเก่าๆ ทีข่าดซึง่กระบวนการมีส่วนร่วม โดยทีพ่ืน้ทีช่ายขอบ

นี้จะยิ่งแผ่กว้างยิ่งขึ้นหากยังขาดพื้นที่ส�ำหรับตัวแสดงอื่นๆ (playing fields) ได้เข้า

ร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ (Edmunds & Wollenberg, 2001: 231)  

ดังเช่นกรณีโครงการเขื่อนขนาดใหญ่ อันเป็นฉากการพัฒนาเดิมๆ ซึ่งถูกเพิกเฉย

ต่อผลกระทบจากการพัฒนาสู่ภาวะความเป็นชายขอบแห่งพื้นที่เชิงนโยบาย และ

ในหลายๆ เหตุการณ์ที่ชุมชนท้องถิ่นลุกฮือขึ้นต่อต้านหรือร่วมขับเคลื่อนทางเลือก

การพฒันาอืน่ๆ กด้็วยเพราะสิทธกิารจดัการน�ำ้นัน้ถอืเป็นกระบวนการทางการเมอืง
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โดยธรรมชาติ (Henkel & Stirrat, 2001: 168) ตัวอย่างเช่น โครงการประมงที่ไม่ได้

รับการยอมรับจากเครือข่ายวิจัยไทบ้าน รวมถึงกรณีจดหมายข่าวประมง (Catch & 

Culture) ซึ่งน�ำเสนอข้อมูลทางวิทยาศาสตร์ร่วมกับวิถีวัฒนธรรมลุ่มน�้ำโขงนั้นก็ดู

เสมือนว่าเป็นพื้นที่แห่งการเมืองเรื่องความรู้ (politics of knowledge) ด้วย

กระบวนการสร้างความรู้ท่ีปฏิเสธชุดความรู้ของผู้คนตลอดลุ่มน�้ำโขง และเมื่อ

ภูมิปัญญาและวิถีวัฒนธรรมหลายชั่วอายุคนกลายเป็นอื่นในขณะที่พื้นที่ความรู้เชิง

ระบบนิเวศและพันธุ์ปลากลับถูกอธิบายจากคนนอก เงื่อนปมเหล่านี้น�ำมาสู่วิกฤต

ความเชื่อมั่นต่อบทบาทของส�ำนักเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง

สญัญาณทีไ่ม่ค่อยสูด้ดีงักล่าวข้างต้น น�ำมาสูก่รอบแนวปฏิบัตทิีด่ทีัง้ในส่วน

ของธนาคารเพื่อการพัฒนาแห่งเอเชีย ธนาคารโลกและประเทศภาคีผู้บริจาค  

(bilateral donors) เพ่ือสร้างพันธกิจของส�ำนกัเลขาธกิารคณะกรรมาธกิารแม่น�ำ้โขง

ให้มุ ่งสู่ความโปร่งใสทั้งในส่วนของกระบวนการตัดสินใจ การเผยแพร่ข้อมูลสู่

สาธารณชน และหลกัการวางแผนการพฒันาทีก่่อผลกระทบให้น้อยทีส่ดุ ในปัจจบุนั

กระบวนการวางแผนเพ่ือการพัฒนาลุ่มน�้ำโขงนั้นพยายามอาศัยกลไกประสานจาก

หลากหลายผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (participatory mechanisms) เพื่อปรับสมดุล 

แห่งการพัฒนา (Mortensen, 1998: 57) คณะท�ำงานของส�ำนักงานเลขาธิการ 

คณะกรรมการแม่น�ำ้โขงได้ปรบับทบาทขององค์กรเพ่ือมุง่ยกระดบัขดีความสามารถ

ของกระบวนการวางแผนแบบมส่ีวนร่วมให้มากยิง่ขึน้ (Dore, 2001: 191) พร้อมกบั

การเปิดพื้นที่ส�ำหรับองค์กรพัฒนาเอกชนเพื่อการขับเคลื่อนการพัฒนาร่วมกันใน

เชงิภมิูภาค ตามที ่Philip Hirsch (2001: 249) ได้กล่าวไว้ถงึการขยายเครอืข่ายภาค

ประชาสังคมแม่น�้ำโขง (Mekong civil society) เพื่อขับเคลื่อนข้อเสนอการพัฒนา

จากผู้คนลุ่มน�้ำโขงด้วยหลักสิทธิชุมชนท่ีมีร่วมกัน บทบาทของภาคประชาสังคม

ระหว่างประเทศถือเป็นหนึ่งในกลไกส�ำคัญเพื่อการเปิดพื้นที่ถกคิดร่วมกันภายใต้

บริบทข้ามพรมแดน (dialogues across borders) สู่การก่อรูปกระบวนการมีส่วน

ร่วมเชงิสาธารณะ อนัผลักดนัให้ทกุๆ บทบาทการพฒันาน้ันเก่ียวกับความรับผิดชอบ

ข้ามพรมแดนด้วยหลักธรรมาภิบาลและการพัฒนาที่ยั่งยืน (MRC, 2012: 41)
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สู่แผนยุทธศาสตร์ส�ำนักเลขาธิการคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง ปี ค.ศ.  

2006 -2010 ท่ีสะท้อนให้เห็นถึงวิสัยทัศน์ของการขยายพื้นที่ความร่วมมือกับ 

ภาคส่วนทีไ่ม่ใช่รฐัทีซ่ึง่มักท�ำงานเกีย่วพันกบัวิถหีาอยูห่ากนิ (livelihood) ของชุมชน

ท้องถ่ินลุม่น�ำ้โขง รวมถงึเครอืข่ายนกัวชิาการจากสถาบนัการศกึษาต่างๆ อนัน�ำมา

สูห่ลายๆ เวทกีารขบัเคลือ่นร่วมกบัองค์กรภาคประชาสงัคมในอนัทีจ่ะช่วยปรับสมดลุ

ความไม่เท่าเทยีมเชงิอ�ำนาจ (Molle, 2008: 131) ตลอดทศวรรษทีผ่่านมาจะเหน็ถงึ

บทบาทการขับเคล่ือนของเครือข่ายการต่อสู ้ข้ามพรมแดน (transnational  

advocacy networks) ด้วยฐานสิทธิชุมชนท้องถิ่นและแรงศรัทธาความเชื่อต่อแนว

การอนุรักษ์แม่น�้ำที่มีมากยิ่งขึ้น อันสอดรับกับกระแสนโยบายการพัฒนาระหว่าง

ประเทศทีพ่ยายามผลกัดนักลไกภาคประชาสงัคมไว้ร่วมกนั (Keck & Sikkink, 1999: 

89) ด้วยยึดมั่นอยู่บนสิทธิของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ผ่านหลากหลายช่องทางของ

กระบวนการเจรจาปรึกษาหารือร่วมกันเพ่ือจะน�ำมาซึง่การพฒันาทีเ่ป็นธรรม (Dore 

& Lazarus, 2009: 365) ขณะเดียวกันแต่ละรัฐบาลจ�ำต้องมีจินตนาการร่วมในการ

เช่ือมประสานกบัภาคประชาสังคมทัง้ในระดับภมิูภาคและระดบัโลกเพือ่การหลดุพ้น

จากกรอบคิดเดิมๆ สู่ความตระหนักถึงองค์ประกอบส�ำคัญเกี่ยวกับสวัสดิการ 

สิ่งแวดล้อม (environmental welfare) และความเป็นธรรมทางสังคม (social equity) 

ภาคส่วนส�ำคญัต่อการขบัเคลือ่นการพฒันาแม่น�ำ้โขงอย่างยัง่ยนื

ในช่วงศตวรรษที่ 21 หลายพื้นที่ทั่วโลกต้องเผชิญกับสถานการณ์การ

ขาดแคลนน�้ำจืด ขณะที่พื้นที่อันอุดมสมบูรณ์ในทรัพยากรน�้ำกลับต้องเผชิญปัญหา

นีเ้ช่นกนัเนือ่งจากการขาดประสทิธภิาพในการบรหิารจดัการทรัพยากรน�ำ้โดยเฉพาะ

อย่างย่ิงในประเทศก�ำลังพัฒนา (Falkenmark, 1993: 10-11) ในปัจจุบันแม่น�้ำ

นานาชาติหลายแห่งน้ันอยู่ท่ามกลางบริบทแห่งความขัดแย้งและความร่วมมือสู่

สันติภาพ อาทิ ในปี ค.ศ. 1959 ความร่วมมือในลุ่มแม่น�้ำไนล์ (Nile) ครอบคลุม  

10 ประเทศในภูมิภาคแอฟริกาตะวันออกเฉียงเหนือ เพื่อการแบ่งปันแม่น�้ำไนล์ 

ร่วมกนัและแผนโครงการเขือ่นพลงังานน�ำ้ ขณะทีปี่ ค.ศ.1995 ข้อตกลงการแบ่งปัน



วงศาวาทกรรมกับการเปลี่ยนผ่านของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง :  

การพัฒนาภาวะด้อยพัฒนากับการพัฒนาวิถีทางเลือกที่ยั่งยืน 153

Vol.12 No.3 September-December 2016

ลุ่มน�้ำแซมบีซี (Zambezi) ครอบคลุม 8 ประเทศในภูมิภาคแอฟริกาใต้ เพื่อการจัด

ระเบียบของการสร้างเขื่อนและเพ่ือการจัดการลุ่มน�้ำ และข้อตกลงของแม่น�้ำคงคา 

(Ganges) ระหว่างอินเดียกับบังกลาเทศ ปี ค.ศ.1996 หลังจากข้อพิพาทและความ

ขดัแย้งตลอด 8 ปี สูส่ญัญาบนผนืน�ำ้แห่งสนัตภิาพผ่านความร่วมมอืด้านการจดัการ

น�้ำ (Swain, 2012: 19)

สถานการณ์ส�ำคัญดังกล่าวน�ำมาสู่บทบาทผู้ประกอบการทางนโยบาย 

ข้ามชาต ิ(transnational policy entrepreneurs) อันมีส่วนส�ำคญัต่อการจดัวางล�ำดบั

ขั้นเชิงนโยบายเพ่ือสร้างกิจกรรมเชิงสถาบันภายใต้กรอบคิดธรรมาภิบาล 

สิ่งแวดล้อมโลก (global environmental governance) (Bieimann, Pattberg & 

Asselt, 2009: 14) อันจะน�ำมาสู่กรอบขององค์กรจัดการลุ่มน�ำ้ที่ซึ่งประกอบด้วย  

(1) องค์กรระหว่างรัฐ (IGOs) อันเป็นองค์กรที่มีพันธกิจเดียวกับรัฐบาล (2) องค์กร

พัฒนาเอกชนระหว่างประเทศ (INGOs) ที่จะสะท้อนบทบาทของประชาสังคมโลก 

อาทิ องค์การกองทนุสตัว์ป่าโลกสากล (WWF) (3) เครอืข่ายวชิาการระดบัโลก อาทิ 

เครือข่ายองค์กรลุ่มน�้ำนานาชาติ (INBO) สภาน�้ำแห่งโลก (WWC) หุ้นส่วนน�้ำโลก 

(GWP) (4) ภาคส่วนอื่นๆ ท่ีเกี่ยวข้อง เพ่ือยกระดับให้มิติการขับเคลื่อนงานด้าน 

สิ่งแวดล้อมขององค์กรจัดการลุ่มน�้ำ (RBOs) นั้นมุ่งไปสู่องค์กรพัฒนาเอกชนด้าน

สิ่งแวดล้อม (ENGOs) (Warner, Wester & Bolding, 2008: 131) ด้วยหลักการ

จัดการทรัพยากรน�้ำแบบบูรณาการ (IWRM) ที่ต้องอาศัยความเป็นองค์รวมและ

ความมธีรรมาภบิาลในหลายระดบั (multilevel governance) โดยอาศยักระบวนการ

มีส่วนร่วมเพื่อการวางแผนจากล่างสู่บน (GWP, 2000: 25)

แนวทางการขับเคล่ือนดังกล่าวอยู่ภายใต้กระแสการเคลื่อนไหวของกลุ่ม

อนุรกัษ์นยิมในช่วงต้นศตวรรษที ่20 และกรอบคดิการพฒันาทีย่ัง่ยนืในช่วงทศวรรษ 

1990 ร่วมกับแนวคิดเสรีนิยมใหม่ที่ว่าด้วยหลักการกระจายการมีส่วนร่วมเพื่อการ

ทบทวนแนวทางทีด่จีากฐานรากผ่านการมส่ีวนร่วมของภาคประชาสงัคมซึง่ถอืเป็น

แนวทางอันชาญฉลาดเพ่ือการเปิดพื้นที่ทางสังคมลุ่มน�้ำอันจะเป็นหน่วยเฝ้าระวัง

ทางสังคมที่พร้อมให้การสนับสนุนเชิงนโยบาย รวมถึงความร่วมมือระหว่างภาครัฐ

และภาคเอกชน (public-private) ที่จะคอยเสริมก�ำลังในภาวะที่บทบาทเชิงสถาบัน
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นั้นอ่อนก�ำลังในการขับเคลื่อนการจัดการทรัพยากรน�้ำ (GWP, 2003: 37) ซึ่งการ

จดัการองค์กรจดัการลุม่น�ำ้ทีด่คีวรประกอบด้วยปัจจัยส�ำคญัดังนี ้(1) หลกัความเป็น

ประชาธิปไตยเพื่อประสานความร่วมมือข้ามชาติ (2) การเข้าใจและยอมรับต่อหลัก

ธรรมาภิบาลทรัพยากรน�้ำของภาคส่วนต่างๆ ในทุกระดับตั้งแต่หน่วยงานเชิง

นโยบายภายในประเทศรวมไปถึงผู ้ปฏิบัติการเชิงพื้นที่ในแต่ละชุมชนท้องถิ่น  

(3) การศึกษาวิจัยเพ่ือก�ำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาและวิธีการอันเหมาะสม

สอดคล้องในแต่ละบริบทเชิงนโยบายและบริบททางสังคม (Mukhtarov & Gerlak, 

2013: 307)

กรอบแนวคดิการพัฒนาท่ีต้องมีกระบวนการประยกุต์ตวัแบบความคดิจาก

หลายภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้องอันจะน�ำไปสู่การวางยุทธศาสตร์การพัฒนาอย่างบูรณา

การร่วมกัน ซึ่งประกอบด้วย 3 มิติส�ำคัญที่ต้องสร้างความเห็นร่วมเพื่อน�ำไปสู่

นโยบายอันเป็นการจัดวางระเบียบวาระทางการเมือง (political agenda) ดังนี้  

(1) การวิเคราะห์วาทกรรม (discourse analysis) เพื่อค้นหาความแตกต่างในเชิง

วาทกรรมการพัฒนาอันเป็นลักษณะร่วมซึ่งเกี่ยวพันกับโครงสร้างทางสังคมอันมี

ส่วนต่อการรับรู ้และท่าทีของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ภายใต้บริบทของลุ่มน�้ำ

นานาชาต ิ(Lang, 2004: 80) ทัง้นีป้ฏบิตักิารเชิงวาทกรรมไม่เคยเป็นไปในแบบแผน

เดยีว (monodiscursive) แต่จะประกอบด้วยหลายชุดความหมายจงึอาจเป็นเงือ่นไข

ความไม่สมมาตรเชิงอ�ำนาจ (power asymmetries) ระหว่างรัฐที่อาจน�ำไปสู่ความ

ขดัแย้งเรือ่งการจดัการน�ำ้ได้ (Zeitoun & Warner, 2006: 448) ทัง้นีเ้ป็นทีน่่าสังเกต

ว่ากลไกที่น�ำไปสู ่ความร่วมมือที่ดีระหว่างประเทศมักจะเป็นเรื่องการพัฒนา

โครงสร้างพืน้ฐานขนาดใหญ่ทีม่ร่ีวมกนั (2) นเิวศวทิยาการเมอืง (political ecology) 

เป็นการอธบิายความสมัพนัธ์ทางสงัคมระหว่างมนษุย์กบัธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม 

อันมีส่วนสัมพันธ์กับกรอบคิดธรรมาภิบาลเรื่องน�้ำ (water governance) ที่จะช่วย

อธิบายเงื่อนไขความขัดแย้งในลุ่มน�้ำนานาชาติซึ่งขึ้นอยู่กับความต่างระดับของ

หน่วยทางนเิวศ (ecological scale) ท้ังในระดบัท้องถิน่และระดับภูมภิาครวมถงึกลุ่ม

พลังทางสังคมอ่ืนๆ (Sneddon, Harris, Dimitrov & Özesmi, 2002: 663) และ  

(3) เศรษฐศาสตร์การเมือง (political economy) เพื่อช่วยอธิบายปฏิบัติการเชิง
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อ�ำนาจอย่างจ�ำเพาะต่อตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ (nonstate actors) ซึ่งขับเคลื่อนในแต่ละ
ชวิีตสงัคม (social life) ในแต่ละพืน้ทีท่างการเมอืงซึง่ภายใต้บริบทข้ามพรมแดนนัน้
จะหมายรวมถึงเศรษฐศาสตร์การเมืองระหว่างประเทศ (International Political 
Economy - IPE) ดังทีก่ล่าวมาทัง้หมดนีเ้ป็นความเก่ียวพนักบัวาทกรรมการพฒันา
เชงิภมูภิาคทีซ่ึง่ประเดน็เรือ่งน�ำ้นัน้ถกูสร้างการรับรู้ด้วยชุดความหมายทีม่ากไปกว่า
แค่เรื่องฐานทรัพยากรธรรมชาติ และมีอิทธิพลส�ำคัญต่อแนวทางการจัดการลุ่มน�้ำ
ระหว่างประเทศ 

กรอบคิดการพัฒนาท่ียั่งยืน (sustainable development) ดังกล่าวนี้ถือ
เป็นหลักการเชิงนโยบายของประชาคมโลกที่ยึดถือเป็นสารัตถะส�ำคัญ แต่ขณะ
เดียวกันกรอบคิดนี้ดูจะอิหลักอิเหลื่อต่อรัฐบาลของประเทศต่างๆ ในอนุภูมิภาคลุ่ม
น�้ำโขงซึ่งล้วนแต่จะเร่งสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ถึงแม้ว่าล�ำดับความ
ส�ำคญัเชงินโยบายจะแตกต่างกนัไปตามแต่ละประเทศระหว่างการพฒันาเศรษฐกจิ
อุตสาหกรรมกับการอนุรักษ์ความสมบูรณ์ของระบบนิเวศทางธรรมชาติบ้างก็ตามที 
บทบาทส�ำคัญของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงจึงว่าด้วยความพยายามหาจุดสมดุล
ระหว่างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจพร้อมๆ กับการท�ำให้สายน�้ำแห่งชีวิตนี ้
ยังสามารถหล่อเลี้ยงผู้คนในรุ่นอนาคต อย่างไรก็ดีโศกนาฏกรรมการพัฒนาตั้งแต่
การสร้างเขื่อนผลิตกระแสไฟฟ้า การชลประทาน และการพัฒนาเส้นทางการเดิน
เรือเพื่อขนส่งสินค้านั้นก�ำลังรื้อท�ำลายวิถีหาอยู่หากินของชุมชนท้ังลุ่มน�้ำโขงที่อยู่
อาศยักนัอย่างพึง่พาธรรมชาต ิจงึเป็นทีม่าของแรงผลักดนัเชงินโยบายทีมุ่ง่คุม้ครอง
วถิขีองคนยากไร้ (pro-poor development)3 อันเป็นวาระการพฒันาระหว่างประเทศ 
ส�ำหรบัหลายล้านชวีติท่ีเกบ็หาทรัพยากรในตลอดลุ่มแม่น�ำ้โขง ท่ามกลางกระแสการ
พัฒนาที่ไหลผ่านมานี้ก�ำลังพลัดพรากวิถีชีวิตของผู ้คนออกจากชุมชนลุ ่มน�้ำ  

(Grimsditch, 2012: 20)
3	 กรอบการพฒันาเพือ่คุม้ครองผูย้ากไร้ (Pro-Poor Development) ถกูพฒันาขึน้เพือ่รือ้สร้างกระบวนทัศน์
การพัฒนาตามแผนยุทธศาสตร์แก้ปัญหาความยากจน (Poverty Reduction Strategy Paper - PRSP) 
ของสถาบันการเงินระหว่างประเทศ (เช่น IMF, WB) สู่ความมุ่งมั่นที่จะสร้างโครงข่ายการคุ้มครอง 
ทางสังคม (social safety nets) บนพื้นฐานแห่งวิถีหาอยู่หากินของชุมชนและเสริมศักยภาพกลุ่มคนจน 
โดยการสนบัสนุนผ่านองค์กรระหว่างประเทศ (เช่น ODI, UNDP) ในหลายภมูภิาคทัว่โลกโดยเฉพาะกลุม่
ประเทศด้อยพัฒนาและประเทศก�ำลังพัฒนา
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คณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงได้เริ่มน�ำหลักการจัดการทรัพยากรน�้ำแบบ

บูรณาการ (IWRM)4 มาใช้อย่างเป็นทางการในปี ค.ศ. 2005 สอดคล้องกบัเป้าหมาย

และวสิยัทศัน์ของคณะกรรมาธกิารแม่น�ำ้โขงว่าด้วยพืน้ฐานของการสร้างความสมดลุ 

3 มติ ิ(3Es) ทัง้ศกัยภาพการพัฒนาความเจรญิรุง่เรืองทางเศรษฐกจิ ความเท่าเทยีม

ทางสงัคม และการพฒันาอย่างเป็นมติรต่อสิง่แวดล้อมและยัง่ยนื (Cooper, 2012: 61) 

รวมถึงแนวคิดอัตราการไหลของน�้ำเชิงสิ่งแวดล้อม (Environmental Flows - EFs) 

อันจะถือเป็นหลักการจัดการน�้ำแบบบูรณาการ (Integrated Management) อย่าง

ครอบคลมุทกุบรบิท ผ่านการด�ำเนนิการในรปูแบบพหุวทิยาการ (multidisciplinary) 

ด ้วยฐานองค์ความรู ้จากหลากหลายศาสตร์ อาทิ วิทยาศาสตร์ประยุกต์ 

วศิวกรรมศาสตร์และสงัคมศาสตร์ พร้อมกบัการบริหารจัดการทัง้แบบบนสูล่่างและ

ล่างสู่บน โดยประกอบด้วย (1) แนวทางการพัฒนาลุ่มน�้ำของคณะกรรมาธิการ 

แม่น�้ำโขงต้ังแต่การวางแผนพัฒนาพื้นท่ีย่อยและการจัดตั้งองค์กรลุ่มแม่น�้ำซึ่งถือ

เป็นกระบวนการหลักของการขับเคลื่อนด้วยแนวทางการมีส่วนร่วมแบบบนสู่ล่าง 

(Hirsch, 2012: 165-167) อันเป็นลักษณะปกติขององค์กรเชิงภูมิภาคที่ต้องอาศัย

รูปแบบการบริหารจัดการแบบมุ่งสู่ศูนย์กลาง (centripetal) และ (2) แนวทางการ

ขยายพ้ืนทีค่วามคดิจากล่างสูบ่นด้วยกลุ่มผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีอย่างถ้วนทัว่ ผ่านการ

เปิดพืน้ทีข่บัเคลือ่นการสานเสวนาสาธารณะซึง่ถอืเป็นกจิกรรมส�ำคญัต่อการเคลือ่น

ย้ายความคิดการพฒันาสูช่มุชนแต่ละท้องถ่ิน พร้อมกบัช่องทางการรบัส่งข้อมลูและ

ความรู้ผ่านกิจกรรมการรณรงค์ต่างๆ ทั้งในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นที่กระจายออก

จากศูนย์กลาง (centrifugal) เพ่ือมุ่งก่อเกี่ยวผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเป็นหลัก ทั้งกลุ่ม

องค์กรพัฒนาเอกชน กลุ่มคนรากหญ้าโดยอาศัยฐานชุมชน (community-based) 

เป็นหน่วยประสานการมีส่วนร่วมแบบย้อนกลับตามวิถีฐานรากของกลุ่มองค์กรลุ่ม

แม่น�้ำต่างๆ เพื่อพัฒนาไปสู่กรอบความร่วมมือระดับลุ่มน�้ำซึ่งจะพัฒนาการไปสู่

4	 การจัดการทรัพยากรน�้ำแบบบูรณาการ (Integrated Water Resources Management - IWRM) ภายใต้
การนิยามของหุ้นส่วนน�้ำโลก (Global Water Partnership - GWP) หมายถึงกระบวนการพัฒนาและ 
การจัดการน�้ำ ที่ดินและทรัพยากรที่เกี่ยวข้อง โดยให้ความส�ำคัญต่อความสมดุลใน 3 หลักการส�ำคัญ 
ทั้งความเป็นธรรมทางสังคม (social equity) ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (economic efficiency) และ 
ความยั่งยืนของระบบนิเวศ (ecological sustainability)
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องค์กรพัฒนาเอกชนในระดับภูมิภาคในลักษณะเครือข่ายพันธมิตร อาทิเช่น  

กลุ่มรักษ์แม่น�้ำโขง (Save the Mekong - StM) ในประเทศไทย ซึ่งเป็นการท�ำงาน

ร่วมกนัเชงิเครอืข่ายกบัทัง้องค์กรพฒันาเอกชน กลุ่มศลิปินพืน้บ้านและนกัวชิาการ 

(Hirsch, 1997: 53) และในลักษณะเครือข่ายฐานองค์กรชุมชน อาทิเช่น เครือข่าย

ปกป้องแมน่�ำ้เซกอง เซซาน สเรป็อก ในประเทศกมัพูชา องค์กรประสานงานลุ่มน�้ำ

แดงหรือแม่น�้ำห่ง (Red River Delta) ในประเทศเวียดนาม (Molle, 2011: 518)

การปรากฏตัวขึ้นของหลายๆ องค์กรลุ่มแม่น�้ำเหล่านี้เปรียบได้กับกระจก

ที่สะท้อนถึงการด�ำเนินงานของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงต่อแนวทางการจัดการ

ลุ่มน�้ำโขง โดยแนวคิดการท�ำงานขององค์กรลุ่มแม่น�ำ้เหล่านี้คือการก้าวข้ามเร่ือง

เขตแดนไปสู่ชีวภูมิภาคนิยม (bio-regionalism) เพื่อการสร้างสมดุลทั้ง 3 ด้าน  

ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม (triple bottom line) อาทิเช่น โครงการ

ฟื้นฟูนิเวศในภูมิภาคแม่น�้ำโขง (Towards Ecological Recovery and Regional 

Alliance - TERRA) และเครอืข่ายแม่น�ำ้เอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้ (South East Asia 

Rivers Network - SEARIN) ที่ขยายพื้นที่การเคลื่อนไหวเข้าถึงชีวิตผู้คนตลอดทั้ง

ลุ่มแม่น�้ำโขง ด้วยแนวทางการปฏิบัติการเชิงปรึกษาหารือมากกว่าการนิยามเพียง

ปัญหาของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Thongdeelert, 1997: 26) สู่บทบาทในฐานะ 

เครือข่ายภาคประชาสังคมระดับภูมิภาคที่มีส่วนสร้างพื้นที่ความรู้เชิงสาธารณะ

แม่น�้ำโขงร่วมกัน ตัวอย่างเช่น เครือข่ายภาคประชาชนคนลุ่มน�้ำโขงทั้ง 4 ประเทศ 

(เครือข่ายเอ็มอาร์ซีภาคประชาชน) ได้ร่วมจัดเวทีชาวบ้านลุ่มน�้ำโขงหมุนเวียนไป

ในแต่ละประเทศลุ่มน�ำ้โขงตอนล่าง ผ่านกจิกรรมสานเสวนาทางวชิาการและกจิกรรม

รณรงค์เพื่อการสร้างวาทกรรมทางเลือกการพัฒนาลุ่มน�้ำโขง (Käkönen & Hirsch, 

2009: 333) อันเป็นแบบแผนการกระจายการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนระดับล่างสู่

ภาคส่วนระดบับนผ่านกระบวนการถกเถยีงเพือ่ค้นหาแบบแผนและวธิปีฏบิตักิารที่

ดีที่สุดอันสอดประสานกับรากเหง้าแห่งวิถีปฏิบัติทางวัฒนธรรมในแต่ละชุมชน 

ท้องถิ่นต่างๆ (Lee & Scurrah, 2009: 48)

สูโ่จทย์สุดท้ายทีต้่องร่วมกนัตอบ ภายใต้สถานการณ์ท่ีหลายๆ ชุมชนตลอด

ลุ่มน�้ำโขงที่มักเป็นกลุ่มคนยากจนและมักกลายเป็นคนชายขอบในฐานะคู่ความ 
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ขัดแย้งกับภาครัฐจากกรณีการถูกเบียดขับออกจากฐานทรัพยากรที่อาศัยหาอยู่

หากินอันเป็นผลจากนโยบายการพัฒนา ขณะท่ีความไม่เป็นธรรมจากการพัฒนา 

ส่งผลกระทบต่อฐานทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมสู่การล่มสลายของวิถีชีวิตชุมชน 

ท้องถิ่น ทั้งนี้เมื่อเฉพาะเพียงบทบาทภาครัฐนั้นไม่สามารถสร้างธรรมาภิบาลให ้

เกิดขึ้นได้จึงน�ำมาสู่ช่องทางการสร้างธรรมาภิบาลเชิงภูมิภาค (regional govern-

ance) (Ratner, 2003: 59) ด้วยอาศยัโครงข่ายทางสงัคมและการเมอืงอนัเชือ่มร้อย

ผลประโยชน์ที่มีร่วมกัน จากหลายภาคีทั้งภาคส่วนรัฐและภาคส่วนที่ไม่ใช่รัฐอัน

ครอบคลุมท่ัวถึงท้ังในระดับชุมชนท้องถิ่นและองค์กรภาคประชาสังคมในระดับ

ภมูภิาคภายใต้หลกัการความรบัผดิชอบข้ามพรมแดน (cross-border accountability) 

อนัจะน�ำมาซึง่แบบปฏบิตักิารทางสงัคมทีอ่าศยักลไกของสถาบนัทางสงัคมเพือ่การ

จัดการทรัพยากรลุ่มน�้ำร่วมกัน (Bernauer, 1997: 155) ทั้งนี้ภายใต้บริบทข้าม

พรมแดนนั้นผลกระทบในแต่ละชุมชนจะมีไม่เท่ากัน ดังนั้นแล้วการก�ำหนดคุณค่า

ร่วมในการจัดการลุ่มน�้ำจะช่วยสานสัมพันธ์และแบ่งปันการใช้ประโยชน์แม่น�้ำที่มี

ร่วมกันให้เกิดขึ้นได้ (Mitchell & Keilbach, 2001: 891)

การพัฒนาธรรมาภิบาลข้ามพรมแดนน้ันจึงเป็นความเชื่อมโยงระหว่าง

แหล่งน�้ำ แหล่งอาหาร แหล่งพลังงาน รวมถึงส่ิงอ่ืนๆ อันส�ำคัญต่อการขับเคลื่อน

การพัฒนาที่ไม่อาจแยกส่วนออกจากกันได้ การด�ำรงอยู่ของเครือข่ายแห่งความ

สมดุลนี้จ�ำต้องอยู่เหนือความแตกต่างระหว่างขนาดและเส้นเขตแดนอธิปไตยแห่งรัฐ 

เพื่อด�ำรงไว้ซึ่งความมั่นคงของฐานทรัพยากรตลอดทั้งลุ่มน�้ำโขง เพื่อเปลี่ยนวิกฤต

ด้านสิ่งแวดล้อมและความเส่ียงทางสังคมไปสู่โอกาสแห่งการพัฒนาที่มั่นคงและ

ยั่งยืน บทบาทของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงยังบกพร่องในฐานะขององค์กรความ

ร่วมมือระหว่างรัฐแห่งภูมิภาค แม้ว่าจะมีจุดแข็งส�ำคัญในด้านชุดองค์ความรู้และ

ข้อมลูเกีย่วกบัลุ่มน�ำ้ แต่อย่างไรกด็คีวามรูด้งักล่าวยงัไม่สามารถน�ำส่งไปสูก่ารสร้าง

ระบบธรรมาภิบาลน�้ำเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืนได้ (Ha, 2011: 125) บทบาทของ

การสร้างธรรมาภบิาลด้านน�ำ้ในฐานะองค์กรจัดการลุ่มน�ำ้น้ันมีบทเรยีนทีด่ีๆ  จากใน

หลายภูมิภาคทั่วโลกที่มีองค์ประกอบส�ำคัญคือการจัดการลุ่มน�้ำอย่างหลายระดับ 

ทั้งในระดับท้องถิ่น ระดับชาติและระดับภูมิภาค ผ่านการสนับสนุนที่ดีด้วยนโยบาย
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ข้ามชาติ (transnational policy) อันถือเป็นแนวทางการท�ำงานอย่างเหมาะสม 

ภายใต้บริบทของประเทศก�ำลังพัฒนา (Gerlak & Grant, 2009: 52) 

บทส่งท้าย

บริบทการพัฒนาในอนุภูมิภาคแม่น�้ำโขงเกี่ยวพันกับระเบียบวาระการ

พัฒนาของโลก (global agenda) ส่วนหนึ่งด้วยเพราะภูมิยุทธศาสตร์อันส�ำคัญแห่ง

ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ซึ่งถือได้ว่าเป็นภูมิภาคหนึ่งที่ส�ำคัญของโลก  

นบัต้ังแต่ภมิูภาคแห่งความมัง่คัง่ในฐานทรัพยากรธรรมชาตซิึง่น�ำพาสูย่คุอาณานคิม 

ภูมิภาคแห่งความขัดแย้งและสงครามในยุคของการเปลี่ยนผ่านสู่ความเป็นรัฐชาติ

สมยัใหม่ ภมูภิาคแห่งยทุธศาสตร์ความมัน่คงของระบอบการเมอืงโลกในยุคสงครามเย็น 

และเข้าสู่ยุคที่ภูมิภาคถูกจัดวางด้วยระเบียบโลกใหม่ว่าด้วยการพัฒนาในยุคโลกาภิวัตน์ 

หลายฉากประวัติศาสตร์การเมืองและสังคมถูกผูกโยงไว้กับองค์กรโลกบาลและ

ประเทศมหาอ�ำนาจต่อการเข้ามาร่วมการจัดระเบียบวาระการพัฒนา ณ ภูมิภาค

แห่งนี้ อันแลเห็นถึงความโชติช่วงชัชวาลจากการพัฒนาของบางประเทศ ขณะที่ 

บางประเทศอยู่ในภาวะแช่แข็งจากกระบวนการพัฒนามาหลายทศวรรษ

อนุภูมิภาคแม ่น�้ ำโขงเปรียบเสมือนเป ็นพื้นท่ีน�ำร ่องเพื่อทดลอง 

วาทกรรมการพัฒนาของโลก นับเนื่องตั้งแต่ทศวรรษ 1940 ความร่วมมือเกี่ยวกับ

การบริหารจัดการแม่น�้ำโขงได้ถูกกล่าวขานถึงในฐานะความร่วมมือการบริหาร

จัดการทรัพยากรลุ่มน�้ำที่ดีที่สุดในประเทศโลกที่ 3 (Radosevich, 1995) ด้วยความ

ริเริ่มส�ำคัญขององค์การสหประชาชาติภายใต้ทศวรรษแห่งการจัดการอุทกภัยใน

ประเทศก�ำลังพัฒนา คณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงในฐานะขององค์กรระหว่างรัฐแห่ง

ภูมิภาคจึงมีระเบียบวาระการพัฒนาตามแบบของโลกผ่านองค์กรโลกบาลที่ทยอย

น�ำส่งในหลายๆ สารัตถะส�ำคัญเชิงนโยบาย ช่วงทศวรรษแรกว่าด้วยการวาง

โครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือการชลประทานส�ำหรบัสงัคมเกษตรกรรม แต่ด้วยความเหล่ือมล�ำ้

แห่งล�ำดับขั้นของการพัฒนาในประเทศภาคีนั้นยังผลให้จังหวะก้าวแห่งความร่วมมือ

ด�ำเนินไปไม่พร้อมกัน อันเป็นผลพวงจากกับดักที่ทุกรัฐประชาชาติแห่งภูมิภาคนี้
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ล้วนถกูลากผ่านในหลายๆ ฉากทางประวตัศิาสตร์ความขดัแย้งมาด้วยกนั ทัง้ความ

รุนแรงทางการเมือง สงครามอินโดจีน สงครามเย็น ลัทธิชาตินิยมสู่ความเกลียดชัง

ด้วยประวัติศาสตร์บาดแผล ลากพาให้ผู้คนตกค้างอยู่ภายใต้ภาวะด้อยพัฒนา และ

ทศวรรษต่อๆ มาของการพัฒนาประเทศก็เคล่ือนคล้อยเข้าสู่ภาวะความทันสมัย 

อันถูกขับเคลื่อนด้วยเศรษฐกิจทุนนิยมเสรี และกลายเป็นจินตนาการแห่งวาท

กรรมการพฒันาทีถ่กูเตมิแต่งสูแ่ผนการพฒันาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาตขิองแต่ละ

ประเทศแม้ว่าจะล่าช้ากว่ากันหลายทศวรรษก็ตาม 

และแล้วช่วงทศวรรษนี้ระเบียบวาระการพัฒนาของโลกที่สังกัปไว้ที่หลัก

การพฒันาอย่างสมดลุต่อระบบนเิวศและสิง่แวดล้อมกถ็กูน�ำส่งมาถงึ ขณะทีร่ฐับาล

แต่ละประเทศภาคแีลเหน็เพยีงการมุง่จดัสรรปันส่วนการใช้ประโยชน์แม่น�ำ้โขง เพือ่

หลุดพ้นจากปัญหาความยากจนและความด้อยพัฒนา วาทกรรมการพัฒนาสู่ความ

ทนัสมยัทีถู่กเพาะเมลด็พนัธุไ์ว้ในทศวรรษก่อนนัน้ก�ำลงัเร่งทะยานขึน้ โผล่ผดุหลาย

สิบโครงการเขื่อนขนาดใหญ่ตลอดทั่วทั้งล�ำแม่น�้ำโขง อัตราเร่งของโครงการพัฒนา

แหล่งพลังงานไฟฟ้าจากน�้ำนั้นได้ขยายทับแทนพื้นท่ีเกษตรกรรมและระบบนิเวศ 

ลุม่น�ำ้จนก�ำลงัเข้าสู่ภาวะวกิฤตจากการพฒันา โจทย์การพฒันาทีต้่องย้อนขบคิดคอื

เราจะเหยียบเรอืสองแคมล่องไปตลอดล�ำน�ำ้โขงน้ีอย่างไร ระหว่างการพฒันาทีย่ัง่ยนื

อันเป ็นวิถีการพัฒนาแห่งการพึ่งพาอย ่างเกื้อกูลต ่อระบบนิเวศและฐาน

ทรัพยากรธรรมชาติให้ได้ทอดยาวส่งต่อสู่คนในรุ่นอนาคต กับการพัฒนาเพื่อเร่ง

อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเพื่ออุ้มพ้นจากความด้อยพัฒนาและความ

ยากจนภายใต้กระแสทุนนิยมท่ีก�ำลังทุบท�ำลายคนในรุ่นปัจจุบัน หนทางอันขัดกัน

คือปฏิบัติการเชิงวาทกรรมที่ก�ำลังคัดง้างกันอยู่ ณ ภูมิภาคแห่งนี้

แต่กป็ฏิเสธไม่ได้ว่าตวัเลือกของค�ำตอบทีก่ล่าวถงึไว้ในข้างต้นกบัโจทย์การ

พฒันานัน้ พวกเราถกูตัง้ค่าไว้กบัค�ำเฉลยเดยีวกนั ภายใต้อทิธพิลระเบียบวาระการ

พฒันาของโลกทีบ่่มเพาะให้บทบาทรฐัต้องมุ่งม่ันสู่การพฒันาของทัง้ 4 ประเทศภาคี

และองค์กรโลกบาลภายใต้ระบบเศรษฐกิจทุนนิยมเสรี ค�ำตอบหลักในห้วงทศวรรษ

นี้จึงว่าด้วยการพาผู้คนหลุดพ้นความยากจน พร้อมกับชุดค�ำตอบย่อยๆ ซึ่งมีอยู่

มากมายหลายมติแิต่อาจไม่ใช่ค�ำตอบสุดท้ายทีจ่ะถกูผลกัดนัไปจนสดุทางถงึขัน้ของ
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การก�ำหนดเป็นนโยบายในแต่ละประเทศ ในขณะที่บทบาทของคณะกรรมาธิการ

แม่น�้ำโขงต่อการร่วมก�ำหนดสารัตถะเชิงนโยบายการพัฒนาแม่น�้ำโขงในช่วง

ทศวรรษนี้ก็ดูจะอ่อนก�ำลังลงไปเมื่อบริบทของผลประโยชน์แห่งชาติและการเมือง

ระหว่างประเทศนัน้แขง็กล้าขึน้ซึง่มอิีทธพิลต่อระดับและทศิทางของความร่วมมอืใน

อนุภูมิภาคแห่งนี้ 

แต่ถ้าหากย้อนทบทวนถึงพัฒนาการของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงใน

หลายห้วงทศวรรษท่ีผ่านมาตามท่ีอรรถาธิบายไว้ในข้างต้นก็จะเห็นถึงภาวะความ

เป็นอ่ืนว่าด้วยการพัฒนา เห็นถึงความเหลื่อมล�้ำแห่งระเบียบวาระการพัฒนาที่

ประเทศด้อยพัฒนาเหล่าน้ีไม่อาจก้าวร่วมไปพร้อมกับระเบียบวาระการพัฒนาตาม

ประชาคมโลกโดยเฉพาะตามแบบฉบับของประเทศที่พัฒนาแล้ว โศกนาฏกรรมอัน

เป็นผลพวงจากความขัดแย้งและสงครามนั้นจ�ำต้องใช้เวลาในการบูรณะฟื้นฟูทาง

สังคมและการเมือง ขณะที่ระเบียบโลกอย่างใหม่ก็ตีตราแห่งความล้าหลังและความ

ด้อยพัฒนาให้แก่พวกเรา เราและเพื่อนบ้านถูกก�ำหนดเลือกให้ก่อร่างสร้างประเทศ

ด้วยแรงขบัส�ำคญัคอืการเร่งอัตราการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างหมดหน้าตกัเพยีง

เพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจให้พุ่งทะยานไป ด้วยเชื่อตามๆ กันมาว่าตัวเลข

ทางเศรษฐกิจของประเทศที่เติบโตขึ้นนั้นอุปมาได้ว่าประชาชนจะพ้นจากความ

ยากจน แต่ทว่าในโลกแห่งความเป็นจริงการไหลรินทางเศรษฐกิจไม่เคยแผ่ผ่านไป

ถึงผู้คนชายขอบแห่งการพัฒนา

ทิศทางการพัฒนาภายใต้บทบาทร่วมของคณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขง จึง

จ�ำเป็นอย่างยิ่งต่อการย้อนทบทวนสายธารแห่งวาทกรรมท่ีแผ่ขยายอ�ำนาจน�ำต่อ

ทศิทางการพฒันาในอนภุมูภิาคแม่น�ำ้โขง รวมถงึเงือ่นไขส�ำคัญอันควรค�ำนงึถงึได้แก่ 

(1) บริบททางเศรษฐกิจการเมืองของประเทศลุ่มแม่น�้ำโขง (2) ระเบียบวาระการ

พัฒนาขององค์กรพัฒนาระหว่างประเทศ (3) ประเด็นท้าทายของการพัฒนาร่วม

สมัยทั้งในระดับอนุภูมิภาคและระดับโลก พร้อมกับบทบาทของส�ำนักเลขาธิการ 

คณะกรรมาธิการแม่น�้ำโขงท่ีจ�ำเป็นต้องมีกลไกในหลายระดับ และแนวปฏิบัติการ

อย่างฝังตวักบัทกุๆ ภาคส่วนของประเทศสมาชิก ทัง้ในส่วนของภาครฐั ภาคเอกชน

และชมุชนท้องถิน่ในฐานะของผู้ได้รบัประโยชน์และผูส้ญูเสยีประโยชน์ทัง้ในมติิทาง
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เศรษฐกจิ สงัคมวฒันธรรมและนเิวศวทิยาบนพ้ืนฐานของความเข้าใจต่อความหลาก

หลายของวิถีชีวิตผู้คนลุ่มน�้ำ (Öjendal & Jensen, 2012: 57) และภายใต้พันธกิจ

หลักในฐานะองค์กรจัดการลุ่มน�้ำท่ีต้องขับเคล่ือนการส่งผ่านกรอบคิดการพัฒนาที่

ยัง่ยืนเพือ่สร้างความสมดลุของระบบนเิวศ และในทกุๆ มติกิารพฒันาต้องหนนุเสรมิ

ความเป็นธรรมทางสังคมเพ่ือให้ผูค้นตวัเล็กตวัน้อยไม่ถกูทิง้ไว้ในพืน้ทีช่ายขอบจาก

กระบวนการพัฒนา 

การก�ำหนดเจตจ�ำนงเพือ่การสร้างธรรมาภบิาลข้ามพรมแดนจงึจ�ำเป็นเพือ่

การปรบัสมดลุพืน้ทีค่วามสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจของตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั ทัง้เครือข่ายฐาน

องค์กรชมุชน เครอืข่ายภาคประชาสังคมอนัช่วยสร้างแต้มต่อของกระบวนการมส่ีวน

ร่วมจากล่างสูบ่นซึง่จะช่วยขยายพืน้ทีว่าทกรรมทางเลอืกอืน่ๆ ด้วยพืน้ฐานของการ

เคารพต่อวิถีหาอยู่หากินและสิทธิชุมชนลุ่มน�้ำ เราต้องรู้เท่าทันว่าตัวแสดงหลักว่า

ด้วยรัฐของประเทศภาคีนั้นยังคงติดกับดักผลประโยชน์แห่งชาติ ทุกๆ โครงการ

พัฒนาคือการฉีกแบ่งแม่น�้ำออกเป็นส่วนๆ ภาวะเขม็งเกลียวจากการแสวงหาและ

ปกป้องผลประโยชน์แห่งชาต ิแม้จะผ่อนคลายเง่ือนปมความขดัแย้งลงด้วยกรอบคดิ

ภมิูภาคนยิมแนวใหม่ท่ีต่างหนัหน้าเข้าหากนัด้วยเล็งถงึผลประโยชน์ร่วมเชงิภมูภิาค 

แต่กก็ลบัย่ิงฉุดกระชากลากพาให้ผูค้นไหลไปอยูใ่นสายธารการพฒันาเดยีวกนั และ

เมือ่ยิง่ดิน้รนให้หลดุพ้นจากภาวะด้อยพฒันากลบัเดนิสูภ่าวะการพฒันาทีล้่นเกนิกว่า

ความสามารถในการรองรับเชิงนิเวศวิทยาและสังคม (social and ecological  

carrying capacity) และสดุท้ายการพฒันาทีต้่องเยยีวยาจากภาวะมดืบอดต่อวธิคีดิ

และล�ำดับขั้นการพัฒนาภายใต้แผนการพัฒนาอันอ่อนด้อยและจ�ำยอมต่อสภาวะ 

เสียสมดุลแห่งการพัฒนา ในขณะที่เราต่างถวิลหาความมั่นคงด้านพลังงานแต่กลับ

เดนิไปสูว่กิฤตความไม่มัน่คงทางอาหาร และแล้วฉากเกอืบสุดท้ายของประวัตศิาสตร์

การพฒันา ณ ภมูภิาคแห่งนี ้กแ็ลเหน็ผู้คนก�ำลงัทยอยเดนิไปสูส่งัคมความเสีย่งจาก

กับดักแห่งการพัฒนา
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