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รายงานความเห็นของผู้เช่ียวชาญว่าด้วย 
‘การทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุงโครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี’
Expert Commentary on the 
‘Review of Design Changes Made for the Xayaburi Hydropower Project’

เอกสาร MRC Review ตรวจสอบข้อมูลที่ได้รับจากรัฐบาล

ลาวและผู้พัฒนาโครงการ เกี่ยวกับการออกแบบโครงการใหม่

ของโครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี การทบทวนของคณะ

กรรมาธิการแม่น�้าโขงประเมินข้อมูลเหล่านี้ เปรียบเทียบกับ

ข้อค้นพบและข้อเสนอแนะของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง 

ในรายงานทบทวนด้านเทคนิคของเขื่อนไซยะบุรีฉบับแรก 

(TRR)3 ซึ่งคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงจัดท�าขึ้น ในระหว่าง

การปรึกษาหารือล่วงหน้า (PNPCA) โครงการไซยะบุรี

รายงานความเห็นของผู้เชี่ยวชาญนี้ ไม่ได้เป็นการวิจารณ์ 

หรือประเมินเอกสาร MRC Review แต่มุ่งหยิบยกประเด็น

ส�าคัญ และอภิปรายถึงผลกระทบที่มีต่อเขื่อนไซยะบุรีและ

เขื่อนอื่น ๆ ที่อยู่ระหว่างการก่อสร้างหรือวางแผนในตอนล่าง

ของแม่น�้าโขงสายประธาน และภายในภูมิภาค 

3 MRC (2554) ข้อเสนอโครงการเขื่อนไซยะบุรี: MRCS การปรึกษาหารือ
ล่วงหน้า รายงานการทบทวนโครงการ. <http://www.mrcmekong.org/
assets/Publications/Reports/PC-Proj-Review-Report-Xaiyabu-
ri-24-3-11.pdf>.
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เกริ่นน�ำ

ในรายงานความเห็นของผู้เชี่ยวชาญว่าด้วย ‘การทบทวนการ

ออกแบบเพื่อปรับปรุงโครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี’ 

Expert Commentary on the ‘Review of Design 

Changes Made for the Xayaburi Hydropower 

Project’1 นี ้International Rivers ได้ให้ผูเ้ชีย่วชาญสองท่าน 

ให้ความเห็นเกี่ยวกับ ‘การทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุง

โครงการไฟฟ้าพลงัน�า้ไซยะบรุ’ี ของคณะกรรมาธกิารแม่น�า้โขง2 

(ในที่นี้จะเรียกว่า ‘เอกสาร MRC Review’) ซึ่งมีการเผยแพร่

ต้นปี 2562

1 Report published by International Rivers in October 2019. 
Authors: Dr.Philip Hirsh, Dr.Oliver Hensengerth, with International 
Rivers

2 MRC (2562) การทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุงส�าหรับโครงการไฟฟ้า
พลังน�้าไซยะบุรี Technical Reference Paper No. 65, มกราคม 
<http://www.mrcmekong.org/assets/Publications/Review-of-the-
design-change-made-for-Xayaburi-hydropower-project_techni-
cal-ref-paper_2019.pdf>. และโปรดดู การน�าเสนอของ MRC ว่าด้วย
การทบทวนการออกแบบโครงการใหม่: <http://www.mrcmekong.org/
assets/Uploads/4.-Xayaburi-Design-Changes.-140918.pdf>
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ความเห็นนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อ 

• เน้นข้อค้นพบที่ส�าคัญและถ้อยแถลงบางประการใน

เอกสาร MRC Review

• เสนอมุมมองว่าด้วยผลกระทบจากการทบทวนของ

คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงส�าหรับเขื่อนไซยะบุรี และ

โครงการไฟฟ้าพลังน�้าอื่น ๆ ในตอนล่างของแม่น�้าโขง

สายประธาน และภายในภูมิภาค ซึ่งได้ใช้เขื่อนไซยะบุรี

เป็นต้นแบบ 

• เสนอมุมมองว่าด้วยผลกระทบจากการเอกสาร MRC 

Review เกี่ยวกับขั้นตอนปฏิบัติของคณะกรรมาธิการ

แม่น�้าโขง การตัดสินใจระดับภูมิภาค และกิจกรรมที่

เกี่ยวข้อง ซึ่งมีการอภิปรายในระหว่างการทบทวน 

โดยอาจเป็นประโยชน์เพื่อแก้ไขช่องว่างและข้อท้าทาย

เกี่ยวกับเขื่อนไซยะบุรี 

กำรพัฒนำโครงกำรไฟฟ้ำพลังน�้ำ
เขื่อนไซยะบุรี 

โครงการไฟฟ้าพลังน�้าเขื่อนไซยะบุรี ซึ่งตั้งอยู่ในสปป.ลาว ถือ

เป็นเขื่อนแห่งแรก ที่มีการวางแผนและพัฒนาโครงการใน

ตอนล่างของแม่น�้าโขงสายประธาน โครงการเขื่อนไซยะบุรี 

เป็นต้นก�าเนิดของกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า ของ

คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง (MRC) ในเดือนตุลาคม 25534 

ซึ่งก�าหนดให้ต้องมีการจัดการปรึกษาหารือล่วงหน้า ส�าหรับ

ข้อเสนอโครงการเขื่อนในแม่น�้าโขงสายประธาน เป็นไปตาม

ระเบียบปฏิบัติเรื่องการแจ้ง การปรึกษาหารือล่วงหน้า และ

ข้อตกลง (Procedures for Notification, Prior Consultation, 

and Agreement - PNPCA) ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง 

การปรึกษาหารือล่วงหน้าต้องเกิดขึ้นอย่างน้อยเป็นเวลา

หกเดือน และต้องสิ้นสุดลงก่อนการก่อสร้างเขื่อนจะเริ่มขึ้น5

นบัแต่เริม่ต้น เขือ่นไซยะบุรเีป็นโครงการท่ีอือ้ฉาวมาก เนือ่งจาก

4 MRC (2553) โครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี กระบวนการปรึกษาหารือ
ล่วงหน้า <http://www.mrcmekong.org/topics/pnpca-prior-consul-
tation/xayaburi-hydropower-project-prior-consultation-process/>

5 ข้อ 5.4.3 ของระเบียบปฏิบัติ PNPCA ระบุว่า “รัฐที่แจ้งเพื่อขอเริ่ม
กระบวนการ ต้องไม่ด�าเนินการใช้ประโยชน์จากโครงการนั้น จนกว่าจะให้
โอกาสกับรัฐภาคีได้อภิปรายและประเมินโครงการนั้นเสียก่อน”

มีข้อกังวลอย่างกว้างขวาง เกี่ยวกับผลกระทบที่คาดว่าจะ

เกิดขึ้นกับระบบแม่น�้า รวมทั้งผลกระทบข้ามพรมแดนต่อ

ประเทศเพื่อนบ้าน ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมที่ส�าคัญของ

โครงการนี้ประกอบด้วย การท�าลายพันธุ์สัตว์น�้าอพยพใน

แม่น�้าโขง และการดักจับตะกอน ท�าให้ตะกอนไม่ไหลลงไป

ด้านท้ายน�้า ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมของเขื่อนยังคุกคาม

ต่ออาหาร อาชีพ และระบบทางสังคม-วัฒนธรรมของ

ประชาชนที่อาศัยอยู่ตามลุ่มน�้า 

เนื่องจากเป็นโครงการเขื่อนแห่งแรก จากแผนสร้างเขื่อน

ทั้งหมด 11 แห่ง บนแม่น�้าโขงตอนล่าง กระบวนการตัดสินใจ

ส�าหรับเขื่อนไซยะบุรี ย่อมมีอิทธิพลก�าหนดมาตรฐานการ

ตัดสินใจ และประเด็นเพื่อการพิจารณาส�าหรับโครงการ

เขื่อนไฟฟ้าพลังน�้าบนแม่น�้าโขงสายประธานที่เกิดขึ้นภายหลัง

ในระหว่างกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า (PNPCA) ของ

เขื่อนไซยะบุรี ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจ�านวนมากต่างแสดงข้อ

กังวลเกี่ยวกับโครงการ และตั้งค�าถามถึงความสมบูรณ์ของ

ข้อมลู และการศึกษา ซ่ึงใช้เพือ่การตดัสินใจเกีย่วกับผลกระทบ

ของโครงการ และการตัดสินใจว่าจะเดินหน้าโครงการหรือไม่ 

ภายหลังการปรึกษาหารือล่วงหน้าเป็นเวลาหกเดือน รัฐบาล

ประเทศแม่น�้าโขงตอนล่างไม่สามารถบรรลุข้อตกลงได้ว่า 
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ควรจะเดินหน้าโครงการเขื่อนไซยะบุรีหรือไม่ โดยรัฐบาล

เวียดนาม6 เรียกร้องให้ชะลอโครงการเขื่อนไซยะบุรี และให้

มีข้อตกลงเพื่อระงับการสร้างเขื่อนในแม่น�้าสายประธาน

ทุกเขื่อนเป็นเวลา 10 ปี เพื่อรอให้มีการศึกษาเพิ่มเติม ให้เรา

เข้าใจมากขึน้เกีย่วกบัระบบแม่น�า้และผลกระทบจากโครงการ

เขื่อน ส่วนรัฐบาลกัมพูชาได้แสดงข้อกังวลอย่างจริงจังและ

เสนอให้ศึกษาเพิ่มเติมเช่นกัน7  

แม้จะไม่มีความเห็นชอบร่วมกัน แต่รัฐบาลลาวก็เดินหน้า

โครงการเขื่อนไซยะบุรีต่อไป โดยผู้พัฒนาโครงการประกาศ

ออกแบบโครงการใหม่ และลงทนุเพิม่เติม เพือ่จัดท�ามาตรการ

ลดผลกระทบ ตอบสนองตามข้อกังวล 

6 คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงแห่งชาติเวียดนาม (2554) แบบตอบกลับการ
ปรึกษาหารือล่วงหน้า: โครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี <http://www.
mrcmekong.org/assets/Consultations/2010-xayaburi/Viet-Nam-
Reply-Form.pdf>

7 Radio Free Asia, ‘Vietnam Joins Cambodia on Xayaburi Opposition’ 
6 กรกฎาคม 2555

มีรายงานว่า การออกแบบโครงการใหม่ของเขื่อนไซยะบุรี

ตามข้อเสนอของผู้พัฒนาโครงการ ท�าให้ต้องใช้เงินลงทุน

เพิ่มเติม 400 ล้านเหรียญ รวมทั้งด้าน 

• การสร้างทางปลาผ่านเพิ่มเติม และการดัดแปลงการ

ออกแบบทางปลาผ่านให้เปลี่ยนไปจากเดิม

• การเพิ่มอุปกรณ์ทางเรือผ่าน navigation facilities

• การเพิ่มอุปกรณ์เพื่อสนับสนุนการไหลของตะกอน 

sediment facilities โดยเฉพาะการติดตั้งประตูน�้า

ระดับต�่า เพื่อช่วยให้ระบายตะกอนออกไปดีขึ้น และ 

• การศึกษาเพื่อส�ารวจความเสี่ยงจากแผ่นดินไหว

เขื่อนไซยะบุร ี

ที่ตั้ง กั้นแม่น�้าโขง แขวงไซยะบุรี  ห่างจากแขวงหลวงพระบาง 80 กิโลเมตร 

ก�าลังการผลิต 1285 เมกะวัตต์

ตลาดไฟฟ้า 95 % ส่งออกขายให้กับประเทศไทยและส่วนที่เหลือใช้ลาว

ผู้พัฒนาโครงการ บริษัทไซยะบุรีพาวเวอร์

แหล่งเงินกู้ ธนาคารไทยพานิชย์ (SCB), ธนาคารกรุงเทพฯ (BBL), ธนาคารกรุงไทย (KTB), 

ธนาคารกสิกรไทย (KBank), ธนาคารทิสโก้ (TISCO) และธนาคารเพื่อการส่งออก

และน�าเข้าแห่งประเทศไทย (EXIM)

การพัฒนาโครงการ • เซ็นบันทึกความเข้าใจร่วม(MOU) ปี 2007

• เซ็นบันทึกข้อตกลงการพัฒนาโครงการ เดือนพฤศจิกายน 2008

• กระบวนการแจ้ง ปรึกษาหารือล่วงหน้า (PNPCA) เริ่มเดือนตุลาคม 2010

• เซ็นสัญญาซื้อขายไฟฟ้า ตุลาคม 2011

• เริ่มการก่อสร้าง ปี 2012

• เริ่มผลิตไฟฟ้าเชิงพานิชย์ ตุลาคม 2019
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แม้รัฐบาลลาวและผู้พัฒนาโครงการประกาศลงทุนเพิ่มเติม

เพือ่ลดผลกระทบ แต่แทบไม่มกีารเผยแพร่ข้อมลูต่อสาธารณะว่า 

จะมีการศึกษาเพิ่มเติมทั้งในแง่เนื้อหาและขอบเขตมากน้อย

เพียงใด และจะมีการเปลี่ยนแปลงการออกแบบมากน้อย

เพียงใดในโครงการ แม้จะมีเสียงเรียกร้องและค�าร้องขอหลาย

ครั้งจากประชาคมในแม่น�้าโขง สาธารณชน และพันธมิตร

ร่วมกันพัฒนาของ MRC เพื่อให้เผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับการ

เปลี่ยนแปลงการออกแบบ และเพื่อให้ส�านักเลขาธิการคณะ

กรรมาธิการแม่น�้าโขงสามารถตรวจสอบยืนยัน ว่ามีการ

ด�าเนินงานตามแนวปฏิบัติของการออกแบบเบื้องต้นส�าหรับ

เขือ่นในแม่น�า้โขงสายประธานหรอืไม่ รวมทัง้ให้มกีารตรวจสอบ

จากหน่วยงานอิสระ ในเวลาเดียวกัน การก่อสร้างโครงการ

เดินหน้าต่อไป และคาดว่าจะเริ่มเดินเครื่องอย่างเต็มที่ใน

เดือนตุลาคม 2562 

นอกจากการออกแบบโครงการใหม่ กระบวนการปรึกษา

หารือล่วงหน้าของเขื่อนไซยะบุรี ยังส่งผลให้มีการศึกษา

เพิ่มเติมหลายครั้ง รวมทั้งการทบทวนแนวปฏิบัติของ

คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง โดยการศึกษาที่ส�าคัญครั้งหนึ่ง

ได้แก่ การศึกษาของคณะมนตรีแม่น�้าโขง ซึ่งมีการตีพิมพ์

เผยแพร่ในปี 25618 คณะมนตรีแม่น�้าโขงสั่งให้จัดท�าการ

ศึกษาครั้งนี้ 

ภายหลังรฐัภาคีไม่มคีวามเหน็ชอบร่วมกนัในระหว่างกระบวนการ

ปรึกษาหารือล่วงหน้าของเขื่อนไซยะบุรี โดยเป็นการศึกษา

ผลกระทบสะสมของแผนการพัฒนาภายในลุ่มน�้าโขงตอนล่าง 

รวมทั้งการสร้างเขื่อนในตอนล่างของแม่น�้าโขงสายประธาน9  

8 ข้อสรปุจากข้อค้นพบจากการศึกษาของคณะมนตรแีม่น�า้โขงและข้อเสนอแนะ 
และลิงก์ไปที่รายงาน <http://interactive.mrcmekong.org/council-
study-findings/council-study-findings/>

9 International Rivers (2562) Tragic Trade-offs: The MRC Council 
Study and the Impacts of Hydropower Development on the 
Mekong <https://www.internationalrivers.org/resources/tragic-
trade-offs-the-mrc-council-study-and-the-impacts-of-hydropow-
er-development-on-the>

กำรทบทวนของคณะกรรมำธิกำรแม่น�้ำโขง  

ในเดือนมกราคม 2562 คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง ตีพิมพ์

เผยแพร่ ‘รายงานการทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุง

โครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี’10 (‘เอกสาร MRC Review’) 

ข้อมูลที่ได้ เปรียบเทียบกับข้อค้นพบและข้อเสนอแนะจาก

รายงานทบทวนด้านเทคนิคของเขื่อนไซยะบุรี (TRR)11 ซึ่งได้

จัดท�าข้ึนโดยคณะกรรมาธกิารแม่น�า้โขง ในระหว่างกระบวนการ

ปรึกษาหารือล่วงหน้าของเขื่อนไซยะบุรี

เอกสาร MRC Review ใช้ข้อมูลที่ได้มาจากรัฐบาลลาว และ

ผู้พัฒนาโครงการในส่วนที่เกี่ยวกับการออกแบบโครงการใหม่

ในระหว่างกระบวนการก่อสร้าง ทั้งนี้รวมถึงข้อมูลว่าด้วย

การออกแบบโครงการใหม่ ซึ่งมอบให้กับคณะกรรมาธิการ

แม่น�้าโขง แต่ไม่มีการเผยแพร่ต่อสาธารณชน รวมทั้งมีการ

จดัท�าการน�าเสนอเป็นพาวเวอร์พอยต์เกีย่วกับการเปล่ียนแปลง

การออกแบบเข่ือนไซยะบุรี ซ่ึงมอบให้กบัรัฐบาลลาวในระหว่าง

จัดการประชุมว่าด้วยเขื่อนไซยะบุรี ในเดือนกรกฎาคม 2558 

เอกสาร MRC Review พบข้อบกพร่องหลายประการเกีย่วกบั

ข้อมูลจากการออกแบบโครงการใหม่ ทั้งในแง่ของเงื่อนไข

และความสมบูรณ์ของมาตรการลดผลกระทบเอง รวมทั้ง

ความรอบด้านของข้อมูลดิบที่มอบให้กับคณะท�างานเพื่อ

ทบทวนโครงการ ทั้งนี้เพื่อประเมินความสมบูรณ์ของข้อมูล

ดังกล่าว 

10 MRC (2562) การทบทวนการออกแบบเพ่ือปรับปรุงส�าหรับโครงการไฟฟ้า
พลังน�้าไซยะบุรี Technical Reference Paper No. 65, มกราคม 
<http://www.mrcmekong.org/assets/Publications/Review-of-the-
design-change-made-for-Xayaburi-hydropower-project_techni-
cal-ref-paper_2019.pdf>. และโปรดดู การน�าเสนอของ MRC ว่าด้วย
การทบทวนการออกแบบโครงการใหม่: <http://www.mrcmekong.org/
assets/Uploads/4.-Xayaburi-Design-Changes.-140918.pdf>

11 MRC (2554) ข้อเสนอโครงการเขื่อนไซยะบุรี: MRCS การปรึกษาหารือ
ล่วงหน้า รายงานการทบทวนโครงการ <http://www.mrcmekong.org/
assets/Publications/Reports/PC-Proj-Review-Report-Xaiyabu-
ri-24-3-11.pdf>
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ได้มีการแสดงข้อกงัวลอย่างเป็นรูปธรรมตลอดทัง้กระบวนการ

ทบทวนของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง ซึ่งท�าให้พบว่าหาก

ไม่มีข้อมูลเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การเดินเครื่องของเขื่อน ย่อมไม่

สามารถประเมนิความสมบรูณ์ของมาตรการเพือ่การออกแบบ

โครงการใหม่ได้ โดยหลักเกณฑ์การเดินเคร่ืองของเขือ่น ผกูพนั

กบัเง่ือนไขของสญัญาสมัปทาน (CA) และสญัญาซือ้ขายไฟฟ้า 

(PPA) 

เน่ืองจากเอกสารโครงการถอืว่าเป็นเอกสารทางการค้า จงึไม่มี

การเปิดเผยต่อสาธารณะ เมือ่ไม่สามารถเข้าถงึข้อมลู ย่อมท�าให้

ไม่สามารถประเมินขอบเขตความยืดหยุ่นและการปรับตัวของ

การเดินเครื่องเขื่อน เพื่อตอบสนองกับข้อค้นพบได้ ทั้งในแง่

การติดตามผลกระทบด้านตะกอน การประมง อุทกวิทยา 

และผลกระทบด้านอื่น ๆ ของเขื่อนอย่างต่อเนื่อง 

นอกจากนั้น ดังที่มีการตั้งข้อสังเกตในเอกสาร MRC Review 

ได้พบปัญหาและข้อกังวลส�าคัญในระหว่างการปรึกษาหารือ

ล่วงหน้า และการทบทวนด้านเทคนคิ รวมทัง้ข้อกงัวลเกีย่วกบั

ผลกระทบด้านสงัคมและวถิชีวีติ และผลกระทบข้ามพรมแดน

จากโครงการเขื่อนไซยะบุรี ซึ่งยังไม่ได้รับการแก้ไข และแม้

จะมีการออกแบบโครงการใหม่ ก็ยังไม่ได้รับการแก้ไขอย่าง

เพียงพอ โดยดจูากข้อมลูเพิม่เติมทีไ่ด้มาจากผู้พัฒนาโครงการ

เอกสาร MRC Review มุ่งตอบค�าถามดังต่อไปนี้

ก) มกีารให้ข้อมลูอย่างละเอยีดมากเพียงพอเพือ่อธบิายว่า 

ได้มีการพิจารณาข้อเสนอแนะส�าหรับการทบทวนด้าน

เทคนิคเขื่อนไซยะบุรี ในการออกแบบโครงการใหม่

หรือไม่?

ข) เอกสารที่มีอยู่แสดงหลักฐานมากเพียงพอว่าการ

ออกแบบโครงการใหม่สอดคล้องตามข้อเสนอแนะ

ส�าหรับการทบทวนด้านเทคนิคเขื่อนไซยะบุรี และ

ช่วยลดข้อกังวลที่มีการเสนอในระหว่างกระบวนการ

ปรึกษาหารือล่วงหน้าหรือไม่? 

ค) มีการให้ข้อมูลเพียงพอเพื่อบันทึกการใช้ประโยชน์

ของโครงการ และบันทึกการใช้ประโยชน์ของ

โครงการเมือ่เริม่ข้ึนจรงิ (PNPCA ข้อ 5.4.3) หรอืไม่?” 

Photo: Jittrapon Kaicome
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ข้อค้นพบจากการทบทวนของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง

ที่เกี่ยวกับค�าถามเหล่านี้ มีลักษณะผสมผสาน โดยอาจสรุป

ข้อค้นพบและข้อสรุปได้ตามย่อหน้าต่อไปนี้ 

“โดยสรุปแล้ว ผู้พัฒนาโครงการได้พยายามและลงทุน
อย่างมาก เพื่อแก้ไขตามข้อกังวลที่มีการเสนอระหว่าง
การทบทวนด้านเทคนิคเขื่อนไซยะบุรี อย่างไรก็ดี ยังไม่มี
การให้ข้อมูลมากเพียงพอ เพื่อให้สามารถประเมิน
ประสิทธิภาพของมาตรการเหล่านี้ได้อย่างเต็มที่ 
เนือ่งจากไม่มกีารให้ข้อมลูเกีย่วกบัหลกัเกณฑ์การเดนิเครือ่ง
ที่ได้รับการปรับปรุง ไม่มีข้อมูลเพียงพอเพื่อบันทึกการ
ใช้ประโยชน์ตาโครงการ และบันทึกการใช้ประโยชน์ของ
โครงการเมื่อเริ่มขึ้นจริง สอดคล้องกับเป้าประสงค์ของ
ระเบียบปฏิบัติเรื่องการติดตาม ตรวจสอบการใช้น�้า 
Procedures for Water Use Monitoring 

การปฏิสัมพันธ์อย่างต่อเนื่องในระหว่างกระบวนการ
ออกแบบโครงการใหม่ น่าจะส่งผลให้เกิดการออกแบบ
ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น และย่อมท�าให้เกิดความมั่นใจ
มากขึ้นในบรรดาประเทศสมาชิกต่อผลลัพธ์ที่จะเกิดขึ้น 
กลไกติดตามความร่วมมือในการติดตามด้านสิ่งแวดล้อม 
(Joint Environmental Monitoring - JEM) และ
การบริหารจัดการที่ปรับตัวได้ เป็นเงื่อนไขจ�าเป็นให้
เกิดประโยชน์สูงสุดจากการออกแบบ ทั้งนี้สอดคล้อง
ตามเงื่อนไขในสัญญาซื้อขายไฟฟ้าและสัญญาสัมปทาน

ในระยะยาวแล้ว จ�าเป็นต้องมีการมีส่วนร่วมในมาตรการ
บรรเทาผลกระทบ ตั้งแต่เริ่มต้นวงจรพัฒนาโครงการ 
ในสภาพการณ์แบบธุรกิจ ส�าหรับโครงการไฟฟ้าพลังน�้า
ในอนาคต ทั้งนี้เพื่อประกันให้เกิดความเป็นไปได้เชิง
เศรษฐกิจส�าหรับมาตรการลดผลกระทบใด ๆ นอกจาก
นั้น จ�าเป็นต้องมียุทธศาสตร์ระดับภูมิภาคส�าหรับความ
เชือ่มโยงด้านน�า้-อาหาร-พลงังาน เพือ่ให้สามารถแก้ปัญหา
เนื่องจากการพัฒนาที่ยั่งยืนของลุ่มน�้าโขงได้

แม้จะประเมินได้ยากว่า การดัดแปลงเช่นนี้จะส่ง
ผลกระทบต่อประสิทธิภาพของการออกแบบทาง
ปลาผ่านอย่างไร แต่ชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนว่า 
ผู้พัฒนาโครงการให้ความส�าคัญกับการปั่นไฟ
ให้ได้มากสุด โดยการอพยพของสัตว์น�้าเป็นเพียง
ข้อกังวลระดับรอง”

MRC Review และเขื่อนไซยะบุรี 
ในฐำนะเป็น ‘ต้นแบบ/มำตรฐำน’

ศาสตราจารย์กิตติคุณ ฟิลลิป เฮิร์ช

การทบทวนของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง หรือ เอกสาร 

MRC Review เป็นการพิจารณาตัวแปรหลักหลายประการ 

หลังมีการปรับปรุงการออกแบบเขื่อนไซยะบุรี ให้สอดคล้อง

กบัผลการทบทวนด้านเทคนิค และความเหน็ท่ีได้รบัในระหว่าง

กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า โดยพึ่งพาอย่างมากกับ

ข้อมลูทีไ่ด้จากผูพ้ฒันาโครงการ ความเหน็ชิน้นีเ้น้นทีแ่นวทาง

ลดผลกระทบส�าคัญสองประการ (การประมง และทางผ่าน

ของตะกอน) ส�าหรับแต่ละประเด็น เราได้พิจารณาข้อกังวล

หลักสามประการ ทั้งด้านประสิทธิภาพของการออกแบบ

โครงการใหม่ เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์การลดผลกระทบ 

ความสมบูรณ์ของข้อมูลดิบที่เสนอโดยผู้พัฒนาโครงการ 

เพือ่ช่วยให้ทีมท่ีจดัท�าเอกสาร MRC Review สามารถประเมิน

ประสิทธิภาพที่น่าจะเกิดขึ้นของมาตรการเพื่อการออกแบบ

โครงการใหม่ได้ และผลกระทบจากการติดตามและการ

ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ของเขื่อน

ทำงปลำผ่ำน Fish Passage

มาตรการหลักเกี่ยวกับทางปลาผ่านตามที่อธิบายในข้อมูล

การออกแบบโครงการใหม่ มีดังนี้ 

• การออกแบบทางปลาผ่านในแนวดิ่งแบบใหม่ด้านซ้าย

ของเขื่อน ท�าให้มีประตูระบายเป็นการเฉพาะส�าหรับ

ปลา 2 ช่องทาง 

• การติดตั้งลิฟต์ปลา กรณีที่ประตูระบายส�าหรับปลา

ไม่เพียงพอ 

• การออกแบบทางเข้าใหม่ เพื่อน�าทางให้ปลาเข้ามา

ในเขื่อน และสามารถว่ายไปตามช่องทางออกได้ 

• การตดิตัง้ระบบปฏบิตักิารประตรูะบาย เพือ่เป็นช่องทาง

เสริมของการอพยพของปลาผ่านด้านขวาของเขื่อน 

• “กังหันปั่นไฟที่เป็นมิตรกับสัตว์น�้า” fish friendly 

turbines ซึ่งลดจ�านวนใบพัดของกังหันจาก 6 เหลือ 

5 ใบพัด 
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• การติดตั้งเครื่องกั้นด้านเหนือน�้า เพื่อป้องกันไม่ให้ปลา

ขนาดใหญ่ถูกดูดเข้าไปในกังหันปั่นไฟ

• การศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับข้อก�าหนดของพันธุ์สัตว์น�้า

หลายชนิด เพื่อให้สามารถออกแบบทางเข้าได้อย่าง

เหมาะสมในช่องทางเข้าทุกระดับตามแนวดิ่งของเขื่อน 

• การศึกษาความสามารถในการว่ายน�้าของพันธุ์สัตว์น�้า

หลายชนิด เพื่อแก้ปัญหากรณีที่ช่องทางปลาผ่านที่

ออกแบบในแนวตั้ง ใช้ไม่ได้ผล 

1) ประสิทธิภาพของการออกแบบโครงการใหม่ 

เอกสาร MRC Review ท�าให้พบข้อกังวลอย่างต่อเนื่องหลาย

ประการเกี่ยวกับช่องทางปลาผ่าน โดยมีการตั้งข้อสังเกตว่า 

ยังไม่เคยมีการทดสอบหรือติดตามผลจากการใช้มาตรการที่

เสนอในที่อื่นใดในโลกเลย เขื่อนไซยะบุรีจึงถือเป็นโครงการ

ทดลองแห่งแรก ซึ่งถือว่าขัดกับข้อเสนอแนะที่ห้าและสุดท้าย

ของการประเมินด้านสิ่งแวดล้อมเชิงยุทธศาสตร์ของโครงการ

ผลิตไฟฟ้าพลังน�้าในแม่น�้าโขงสายประธานของ MRC (หรือ 

SEA)  ซึ่งระบุว่า “แม่น�้าโขงสายประธานไม่ควรถูกใช้เป็น

สนามทดสอบ เพื่อพิสูจน์และปรับปรุงเทคโนโลยีเขื่อน

ไฟฟ้าพลังน�้าที่สมบูรณ์”12

ในบรรดาข้อกังวลเกี่ยวกับประสิทธิภาพของทางปลาผ่าน

ประกอบด้วย 

• ในแง่การอพยพขึ้นไปเหนือน�้า ประตูระบายในแนวตั้ง

จะสามารถรองรับจ�านวนสัตว์น�้าค่อนข้างมาก ในช่วงที่

เป็นฤดูกาลอพยพ (โดยเฉพาะมีนาคมถึงพฤษภาคม) 

ได้หรือไม่ จึงมีความเสี่ยงค่อนข้างสูงว่าสัตว์น�้าจะไป

กองกันอยู่ที่ด้านบนของช่องทางปลาผ่าน จ�านวนมาก

เกินกว่าที่ประตูระบายจะยกระดับขึ้นมา เพื่อช่วยให้

สัตว์น�้าเหล่านั้นสามารถว่ายพ้นสันเขื่อนได้

12 ICEM (2553) MRC Strategic Environmental Assessment (SEA) 
of hydropower on the Mekong mainstream, น. 24 < http://www.
mrcmekong.org/assets/Publications/Consultations/SEA-Hydro-
power/SEA-Main-Final-Report.pdf>

Construction workers are working inside the tunnel of the navigation lock. / Photo: Jittrapon Kaicome
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• ยงัคงมข้ีอกงัวลทีไ่ม่ได้รบัการแก้ไขอย่างต่อเนือ่งเกีย่วกบั

การตกเป็นเหยื่อ (การที่สัตว์น�้าตกเป็นเหยื่อของผู้ล่า) 

เนื่องจากมีพันธุ์สัตว์น�้าที่หลากหลาย ซึ่งจะถูกกักให้อยู่

ในบริเวณเดียวกันก่อนจะออกจากประตูระบาย โดยใน

จ�านวนนั้นอาจจะมีผู้ล่า (predators) อยู่ด้วย

• การออกแบบโครงการใหม่ไม่ตอบสนองทางปลาผ่านใน

ประตรูะบายน�า้ทีติ่ดต้ังในระดับทีแ่ตกต่างกนั โดยรองรบั

เฉพาะประตูระบายน�้าระดับสูงเท่านั้น 

• ส�าหรับการอพยพกลับไปด้านท้ายน�้า/ไปยังลุ่มน�้าโขง

ตอนล่าง  แทบไม่มีการให้ข้อมูลเกี่ยวกับผลกระทบ

ส�าคัญที่อาจเกิดขึ้นกับการไหลออกของปลาวัยอ่อน 

ผ่านกังหันปั่นไฟ ซึ่งมีความเสี่ยงต่อการเสียชีวิตสูง

• มีข้อกังวลเกี่ยวกับตาข่ายดักปลาเหนือเขื่อน ซึ่งจะดัก 

(หรือท�าร้าย) ปลาขนาดใหญ่ แม้ปลาเหล่านี้จะไม่ถูกดูด

เข้าไปในกังหันปั่นไฟ แต่ก็เสี่ยงจะตายในระดับสูง 

• “กังหันปั่นไฟที่เป็นมิตรกับสัตว์น�้า” การออกแบบ

โครงการใหม่สามารถช่วยลดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น

จากการกระแทกของปลาที่ว่ายผ่านได้ แต่ยังไม่สามารถ

แก้ปัญหา barotrauma (หรือแรงกดดันเนื่องจากปลา

ว่ายอย่างรวดเร็วผ่านน�้าที่มีแรงดันระดับแตกต่างกัน

ในเขื่อน) โดยอาจส่งผลให้ปลาตายได้ 

• ไม่มีการติดตั้งทางเข้าระดับต�่า (ทางเข้าระดับต�่าที่ใกล้

กับท้องน�้า) แม้จะมีข้อเสนอแนะให้ท�าเช่นนี้ในรายงาน

ทบทวนด้านเทคนิค (TRR) 

• เอกสาร MRC Review มีข้อสังเกตเกี่ยวกับกระแส

การไหลของน�้าที่ช้า ในช่วง 80 กิโลเมตรด้านท้ายของ

อ่างเก็บน�า้ ช้ากว่าการไหลตามธรรมชาติ และไม่ค�านงึถงึ

ความสามารถของพันธุ์สัตว์น�้าอพยพที่จะต้องปรับตัว

เข้ากับสภาพน�า้ทีเ่กอืบจะนิง่ อตัราการไหลของกระแสน�า้

ทีต่�า่เช่นน้ีถอืเป็นข้อกงัวล ทีม่กีารกล่าวถงึในการทบทวน

เกี่ยวกับการไหลของตะกอน Fish passage
Photo: Pratch Rujivanarom 
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2) ความสมบูรณ์ของข้อมูลดิบ Adequacy of data 

• รายงานส่วนใหญ่ที่ได้รับมาจากผู้พัฒนาโครงการ มักอยู่

ในรูปบทสรุปที่เป็นพาวเวอร์พอยต์ ท�าให้ทีมที่ท�าการ

ทบทวนต้องเชื่อถือตามเนื้อหาว่า ผู้พัฒนาโครงการได้

ท�าการศกึษาและมกีารอ้างองิงานอย่างเป็นวทิยาศาสตร์จรงิ  

• การน�าเสนอของผูพ้ฒันาโครงการระบวุ่า มีการด�าเนนิงาน

ค่อนข้างมาก เพื่อท�าความเข้าใจเพิ่มเติมเกี่ยวกับ

คณุลกัษณะพืน้ฐานของการประมง แต่เนือ่งจากไม่มกีาร

เปิดเผยข้อมูลดิบและวิธีการเก็บข้อมูล ท�าให้ เอกสาร 

MRC Review แทบไม่สามารถประเมินประสิทธิภาพ

ของมาตรการลดผลกระทบได้ เท่ากับว่าผูพั้ฒนาโครงการ

ก�าลังบอกให้คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง และผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียอื่น ๆ ยอมรับข้อมูลของพวกเขาราวกับมีการ

ศึกษามาแล้วจริง และยอมรับว่าการออกแบบทางปลา

ผ่านจะใช้ได้ผลจริง  

• เอกสาร MRC Review ระบุว่ามีการให้ข้อมูลน้อยมาก

เกี่ยวกับคุณลักษณะและข้อก�าหนดทางนิเวศวิทยาของ

พันธุ์สัตว์น�้าบางชนิด ในแง่ความหลากหลายทางชีวภาพ 

สถานะด้านการอนุรักษ์ ความเป็นสิ่งมีชีวิตเฉพาะถิ่น 

(endemism) หรอืผลกระทบข้ามพรมแดนทีอ่าจเกดิขึน้

กับการอพยพของสัตว์น�้า 

• มีการส�ารวจเพียงสามหรือสี่ครั้งต่อปี ส่งผลให้ทีมที่ท�า

เอกสาร MRC Review แสดงข้อกังวลว่า การส�ารวจ

อาจไม่ครอบคลุมการอพยพของพันธุ์สัตว์น�้าที่ส�าคัญ

ทั้งหมด 

• ส�าหรับทางปลาผ่านด้านท้ายน�้า ยังไม่มีข้อมูลเกี่ยวกับ

พฤติกรรมของสัตว์น�้าในวัยอ่อน 

Xayaburi dam, July 2019 Photo: Thitipan Patt
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3) หลักเกณฑ์การติดตามและเดินเครื่องของเขื่อน 

Monitoring and Operating rules 

 

• ไม่มีการให้ข้อมูลเกี่ยวกับหลักการเดินเครื่องเขื่อน ท�าให้

ไม่สามารถประเมนิการดัดแปลงความสามารถในการไหล 

เพื่อช่วยให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการอพยพของสัตว์น�้า

• ข้อกังวลที่จริงจังได้แก่ ผู้พัฒนาโครงการระบุว่าอัตรา

การไหลโดยเฉลี่ยที่ต้องการผ่านช่องทางปลาผ่านอยู่ที่ 

83 ลูกบาศก์เมตรต่อวินาที ซึ่งย่อมส่งผลกระทบต่อการ

สร้างก�าไรของเขื่อน เนื่องจากท�าให้ต้องสูญเสียน�้าใน

ปริมาณมาก และไม่สามารถน�ามาใช้ปั่นไฟฟ้าได้ ส่งผล

ให้มกีารดดัแปลงการออกแบบเพือ่ให้มอีตัราไหลออกต�า่ลง

โดยให้ไหลผ่านกังหันปั่นไฟเสริมขนาด 8 เมกะวัตต์แทน 

แม้จะประเมินได้ยากว่า การดัดแปลงเช่นนี้จะส่ง

ผลกระทบต่อประสิทธิภาพของการออกแบบทาง

ปลาผ่านอย่างไร แต่ชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนว่า ผู้พัฒนา

โครงการให้ความส�าคัญกับการปั่นไฟให้ได้มากสุด 

โดยการอพยพของสัตว์น�้าเป็นเพียงข้อกังวลระดับรอง

• เอกสาร MRC Review พบว่าไม่มีการแก้ไขมาตรการ

ทัง้หมดทีม่กีารเสนอในระหว่างการทบทวนด้านเทคนคิ 

และจ�าเป็นต้องมีการติดตามอย่างใกล้ชิดเพื่อประเมิน

ประสิทธิภาพของมาตรการเหล่านี้ เมื่อน�ามาใช้หลังมี

การออกแบบโครงการใหม่ 

• เอกสาร MRC Review จึงเน้นความส�าคัญของการ

ศึกษาเพิ่มเติม โดยผ่านความร่วมมือในการติดตาม

ด้านสิ่งแวดล้อม (JEM) ทั้งนี้เพื่อประเมินประสิทธิภาพ

และดัดแปลงแก้ไขในเชิงการเดินเครื่องหรือโครงสร้าง

พื้นฐาน เพื่อตอบสนองกับข้อค้นพบจากกระบวนการ

ติดตามด้านสิ่งแวดล้อม

• เอกสาร MRC Review ตั้งข้อสังเกตว่า ไม่มีการให้

รายละเอียด หรือไม่มีการจัดงบประมาณเพื่อจัดท�า

มาตรการอย่างเข้มแข็ง เพื่อติดตามการอพยพของ

ปลาและสัตว์น�้าขึ้นไปทางเหนือน�้า รวมทั้งที่อยู่ใน

อ่างเก็บน�้า หรือที่อพยพไปด้านท้ายน�้า 

• ถ้อยแถลงส่วนใหญ่ในเอกสาร MRC Review เกี่ยวกับ

การดัดแปลงการเดินเครื่อง เป็นไปเพื่อตอบสนองกับ

เงื่อนไขของสัญญาสัมปทานและสัญญาซื้อขายไฟฟ้า 

เท่ากับว่าสัญญาเหล่านี้เป็นเงื่อนไขที่ควบคุมบังคับการ

ดัดแปลงการเดินเครื่องใด ๆ ของเขื่อน  

• จึงจ�าเป็นที่สัญญาสัมปทานและสัญญาซื้อขายไฟฟ้า

ส�าหรับเขื่อนในแม่น�้าโขงแห่งอื่น ๆ ต้องก�าหนดให้มี

เงือ่นไขการปรบักระแสการไหล/หลักเกณฑ์การเดนิเครือ่ง

ของเขื่อน แต่ในขณะเดียวกัน ต้องก�าหนดให้มีความ

โปร่งใสมากยิง่ขึน้ในการจดัท�าสญัญาเหล่านี ้เน่ืองจาก

เขื่อนในแม่น�้าโขงสายประธาน รวมทั้งเขื่อนไซยะบุรี

เป็นโครงการพัฒนาของเอกชน ย่อมท�าให้สัญญา

ทีจ่ดัท�าขึน้มกีารปกปิดรายละเอยีดเน่ืองจากเป็นสัญญา

ทางการค้า 

• มคีวามแตกต่างท่ีส�าคัญระหว่างความเหน็ของผูเ้ช่ียวชาญ

ด้านการประมง ซึง่ด�าเนนิงานตามค�าสัง่ของคณะกรรมา-

ธกิารแม่น�า้โขง กบัผูเ้ชีย่วชาญทีด่�าเนนิงานตามค�าสัง่ของ

ผูพ้ฒันาโครงการ โดยไม่มีการพยายามลดความแตกต่าง

ดังกล่าว ส่วนหนึ่งเป็นเพราะไม่มีการด�าเนินการตาม

ข้อเสนอแนะจากการทบทวนด้านเทคนคิ เช่น ให้ผูเ้ช่ียวชาญ

ทั้งสองฝ่ายมาประชุมเชิงปฏิบัติการร่วมกัน 

 
ทำงผ่ำนของตะกอน Sediment Passage

มาตรการหลักของทางผ่านของตะกอนในการออกแบบ

โครงการใหม่ คือการติดตั้งประตูระบายน�้าระดับต�่าเพื่อ

ช่วยให้ตะกอนที่ถูกดักจับไว้ สามารถถูกชะล้างผ่านประตูนี้ได้ 

1) ประสิทธิภาพของการออกแบบโครงการใหม่ 

• การออกแบบทางผ่านของตะกอนใหม่ ได้แก่การลดระดบั

ของประตูบานโค้งให้อยู่ที่ระดับ 14 เมตรเหนือท้องน�้า 

ทั้งนี้เพื่อช่วยให้สามารถชะล้างตะกอนที่สะสม (ตะกอน

หยาบที่ถูกพัดมาตามท้องน�้า) และท�าให้ตะกอนหยาบ

เหล่านี้สามารถไหลผ่านเขื่อนได้ ตามแนวปฏิบัติเพื่อลด

ผลกระทบโครงการไฟฟ้าพลังน�้า (Hydropower Miti-

gation Guidelines) ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง

เองระบุว่า ต้องใช้เวลาหลายทศวรรษกว่าที่มาตรการนี้

จะได้ผล เนื่องจากอัตราไหลที่ช้าของน�้าในระดับต�่า (0.3 

เมตรต่อวินาที ในระหว่างหน้าแล้ง) โดยเฉพาะในช่วง 
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80 กโิลเมตรของอ่างเก็บน�า้ ย่อมท�าให้ตะกอนสะสมอยูท่ี่

ด้านเหนอืของอ่างเกบ็น�า้ และค่อย ๆ  ไหลไปด้านท้ายน�า้13

• ตะกอนละเอียดจะยังคงสามารถไหลผ่านเขื่อนได้ต่อไป 

โดยเฉพาะในฤดูน�้าหลาก เมื่อตะกอนส่วนใหญ่สามารถ

พัดพาผ่านไปได้ เพราะกระแสน�้าไหลเร็ว และมีอัตรา

ใกล้เคียงกับกระแสน�้าตามธรรมชาติ อย่างไรก็ดี ยังคงมี

ข้อแตกต่างระหว่างข้อมลูของคณะกรรมาธกิารแม่น�า้โขง 

กับค�ากล่าวอ้างของผู้พัฒนาโครงการในแง่สัดส่วนของ

ตะกอน กล่าวคือความเห็นไม่ตรงกันเกี่ยวกับปริมาณ

ตะกอนละเอียดที่ไหลมาตามกระแสน�้า เอกสาร MRC 

Review ระบุว่า มากถึง 80% ของตะกอนที่ถูกพัดมา 

จะถูกดักจับเป็นเวลาหลายปีถึงหลายทศวรรษของ

การเดินเครื่องเขื่อนจากเขื่อนไซยะบุรีนี้เพียงแห่งเดียว 

กรณีที่เป็นเขื่อนขั้นบันได ย่อมมีผลกระทบเชิงสะสม

มากขึ้น และย่อมท�าให้การไหลของตะกอนไปยังเขื่อน

ที่ต�่ากว่าน้อยลง และส่งผลกระทบต่อสามเหลี่ยมปาก

แม่น�้าโขงในเวียดนาม 

13 โปรดดู MRC (2562) การทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุงส�าหรับ
โครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี Technical Reference Paper No. 65, 
น.21 และ 23

• สืบเนื่องจากการสูญเสียตะกอนเพราะเขื่อนไซยะบุรี 

รวมทั้งเขื่อนที่สร้างติดตามมา ย่อมส่งผลให้เกิด “คลื่นที่

กร่อนเซาะ” erosional wave ด้านท้ายน�้า เหมือน 

“น�้าที่หิวกระหาย”hungry water (น�้าที่ขาดแคลน

ตะกอน) โดยจะส่งผลให้เกิดการกร่อนเซาะของริมฝั่งน�้า

ด้ายท้ายน�า้อย่างต่อเนือ่ง และจะมกีารสะสมของตะกอน

ในอ่างเก็บน�้าของเขื่อนด้านท้ายน�้าต่อ ๆ ไป เอกสาร 

MRC Review ระบุถึงผลกระทบดังกล่าว แต่ไม่ระบุว่า

จะเกิดผลกระทบมากน้อยเพียงใด ในแง่การกร่อนเซาะ

และความเสยีหายท่ีเกดิข้ึน แต่มข้ีอเสนอว่าอาจท�าความ

เข้าใจเรื่องนี้ได้ โดยการพิจารณาเขื่อน-ขั้นบันไดทุกเขื่อน

ในภาพรวม ซึ่งที่ผ่านมายังไม่มีการพิจารณาเช่นนั้น 

2) ความสมบูรณ์ของข้อมูลดิบ Adequacy of data

• มีความลักลั่นที่ส�าคัญและไม่ได้อธิบาย ระหว่างการ

คาดการณ์การสะสมตะกอนของคณะกรรมาธิการ

แม่น�้าโขง กับการคาดการณ์ของผู้พัฒนาโครงการ 

โดยผู้พัฒนาโครงการให้ความส�าคัญมากกว่ากับตะกอน

ละเอียด ซึ่งหมายถึงว่าตะกอนจะสามารถไหลผ่านไปได้

มาก โดยจะถูกดักจับในตัวเขื่อนน้อยกว่าการคาดการณ์

ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง ความแตกต่างเช่นนี้

ชี้ให้เห็นความเห็นทางวิทยาศาสตร์ที่ไม่ตรงกัน และ

ย่อมส่งผลกระทบอย่างส�าคัญต่อเขื่อนไซยะบุรีและ

เขือ่นในแม่น�า้โขงสายประธานอืน่ ๆ ในแง่ความสามารถ

ในการดักจบั/ปล่อยตะกอน ซึง่ย่อมส่งผลกระทบส�าคญั

ต่อการไหลของตะกอนไปยังสามเหลี่ยมปากแม่น�้าโขง 

• เอกสาร MRC Review ไม่สามารถประเมนิประสทิธภิาพ

ของทางผ่านของตะกอนได้ เนื่องจากขาดข้อมูลพื้นฐาน

และมีข้อสังเกตว่า ทางผู้พัฒนาโครงการไม่ได้ให้ข้อมูล

ดังกล่าวประกอบการพิจารณา 

A Lao soldier is guarding construction workers while they are 
exploding the rock in front of the dam with flash powder

Photo: Jittrapon Kaicome
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3) หลักเกณฑ์การติดตามและเดินเครื่อง Monitoring 

and operating rules

• เอกสาร MRC Review มีข้อสังเกตว่าอาจต้องใช้เวลา

อกีสองหรอืสามทศวรรษ จึงจะรูอ้ย่างเต็มท่ีว่าผลกระทบ

จากเขื่อนเป็นอย่างไร แต่หลักเกณฑ์ในการติดตาม

ผลกระทบและการใช้งานเขื่อน กลับไม่มีรายละเอียด

ในเอกสารข้อมลูของผูพั้ฒนาโครงการเกีย่วกับการออกแบบ

โครงการใหม่และการบริหารเขื่อน 

• เราไม่สามารถประเมินประสิทธิภาพของการดัดแปลง

เพื่อติดตั้งประตูระบายน�้าระดับต�่าได้  โดยไม่มีข้อมูล

เกี่ยวกับหลักเกณฑ์การเดินเครื่องของเขื่อนไซยะบุรี 

ผลกระทบ: เขื่อนไซยะบุรีในฐำนะตัวต้นแบบหรือมำตรฐำน? 

การศึกษาของคณะมนตรีแม่น�้าโขง Council Study ที่จัดท�า

แล้วเสร็จเมือ่ปี 2561 ซึง่เป็นเวลา 7 ปีหลงัจากมกีารตกลงกัน

ที่จะท�าการศึกษาดังกล่าว เนื่องจากมีความเห็นไม่ตรงกันใน

ระดับภูมิภาค ในระหว่างกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า 

PNPCA ของเข่ือนไซยะบุรี การศึกษาของคณะมนตรแีม่น�า้โขง 

ระบุข้อค้นพบอย่างตรงไปตรงมา อาทิ ตะกอนที่จะไหลไปยัง

สามเหลีย่มปากแม่น�า้โขงท่ีจะหายไปถึง 97%  และคาดการณ์

ว่าจะมกีารสญูเสียด้านประมง 35–40% ภายในปี 2563 และ 

40–80% ภายในปี 2583 โดยเป็นผลจากผลกระทบสะสม

ของเขื่อนในแม่น�้าโขงสายประธานและล�าน�้าสาขา ข้อค้นพบ

ของการศึกษาของคณะมนตรีแม่น�้าโขง ดูเหมือนจะตรงข้าม

กบัค�ายนืยันของผูพ้ฒันาโครงการเขือ่นไซยะบรุ ีทีม่กัจะลดทอน

ความส�าคัญของข้อกังวลที่มีต่อผลกระทบด้านประมงและ

ทางผ่านของตะกอน

อย่างไรก็ดี มีการน�าเสนอข้อค้นพบจากการศึกษาของ

คณะมนตรีแม่น�้าโขง หลังจากการก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรี

ด�าเนินไปเกอืบแล้วเสรจ็ และในขณะทีโ่ครงการเข่ือนแห่งท่ี 2 

บนแม่น�้าโขงตอนล่าง (เขื่อนดอนสะโฮง) ก็ใกล้จะก่อสร้าง

เสร็จสิน้เช่นกัน จงึส่งผลให้ข้อมลูนีไ้ม่มอีทิธพิลต่อการตดัสนิใจ

ของโครงการเขื่อนทั้งสอง ข้อค้นพบจากการศึกษาของ

คณะมนตรแีม่น�า้โขงจึงควรเป็นสัญญาณท่ีหนกัแน่นเก่ียวกบั

ความเสี่ยงที่จะเดินหน้าโครงการเขื่อนอื่น ๆ ในตอนล่าง

ของแม่น�้าโขงสายประธานต่อไป

เอกสารMRC Review สะท้อนให้เห็นว่าแม้มีการอ้างว่า

เขื่อนไซยะบุรีเป็นต้นแบบ ในแง่ที่ว่าเป็นเขื่อนแห่งแรกที่สร้าง

ในตอนล่างของแม่น�้าโขงสายประธาน และอาจให้บทเรียน

เพือ่การพจิารณาและออกแบบโครงการเข่ือนอ่ืน ๆ ในอนาคต 

แต่ก็มีข้อบกพร่องอย่างฉกรรจ์ทั้งในแง่การออกแบบ และการ

ปรับปรุงการออกแบบของโครงการนี้ 

จงึไม่เหมาะสมทีจ่ะอ้างว่าเขือ่นไซยะบรุเีป็นโครงการมาตรฐาน

ส�าหรับโครงการเขื่อนอื่นๆ ที่สร้างบนแม่น�้าโขงสายประธาน 

เนื่องจากข้อบกพร่องที่พบในเอกสาร MRC Review มักมี

การระบุถึงเงินลงทุน 400 ล้านเหรียญเพื่อการออกแบบ

โครงการใหม่ แต่ในเอกสารไม่อธิบายว่ามกีารใช้เงินทุนดงักล่าว

ในสดัส่วนมากน้อยเพยีงใด เพือ่ปรบัปรงุทางปลาผ่าน ทางผ่าน

ของตะกอน การอพยพ และแง่มุมอื่น ๆ ของการออกแบบ

โครงการใหม่ 

การใช้เงินจ�านวนมากไม่ได้เป็นหลักประกันความมี

ประสิทธิภาพ การที่ผู้พัฒนาโครงการกล่าวอ้าง

ล่วงหน้าเกี่ยวกับประสิทธิภาพ ก็ไม่เป็นหลักประกัน

ของประสิทธิภาพแต่อย่างใด

จ�าเป็นต้องมีความโปร่งใสและเปิดโอกาสให้น�าข้อมูลการ

ออกแบบโครงการใหม่มาพิจารณาอย่างเป็นวิชาการมากขึ้น 

โดยต้องมีการศึกษาข้อมูลพื้นฐานที่เกี่ยวข้อง สร้างสมดุล

ระหว่างสมมติฐานของผู้พัฒนาโครงการกับนักวิทยาศาสตร์

อิสระ ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับค�าถามพื้นฐานอย่างเช่น ปริมาณ

สะสมและการกระจายของตะกอน เพือ่จะท�าให้เขือ่นไซยะบรุี

เป็นโครงการต้นแบบ แทนที่จะเป็นโครงการที่เต็มไปด้วย

ข้อบกพร่องส�าหรับโครงการใหม่ในอนาคต ไม่เป็นที่ชัดเจนว่า

เขื่อนปากแบงและเขื่อนปากลายที่ตั้งอยู่ตอนเหนือและด้าน

ท้ายน�้าของเขื่อนไซยะบุรี ซึ่งที่ผ่านมามีการท�าการปรึกษา

หารือล่วงหน้า (รวมทั้งรายงานทบทวนด้านเทคนิคแล้ว) 

จะได้รับอิทธิพลจากการออกแบบของเขื่อนไซยะบุรีมากน้อย

เพียงใด14

14 แม้ว่าแถลงการณ์ร่วมทีเ่ผยแพร่เมือ่สิน้สดุกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า
ส�าหรับเขื่อนปากแบงและเขื่อนปากลาย จะอ้างอิงถึงการออกแบบเขื่อน
ไซยะบุรี แต่เนื้อหาของแผนปฏิบัติการร่วม ซึ่งเป็นเอกสารสนับสนุนการ
ด�าเนินงานตามแถลงการณ์ร่วม กลับไม่กล่าวถึงเขื่อนไซยะบุรีเลย
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เอกสำร MRC Review 
และควำมร่วมมือระดับภูมิภำค
เกี่ยวกับเขื่อนในแม่น�้ำโขงสำยประธำน

ดร.โอลิเวอร์ เฮนเซนเกิร์ธ

เขือ่นไซยะบรุเีป็นเขือ่นแห่งแรกทีส่ร้างในตอนล่างของแม่น�า้โขง

สายประธาน ท�าให้เกดิการด�าเนินงานตามกระบวนการปรกึษา

หารือล่วงหน้า PNPCA ของคณะกรรมาธกิารแม่น�า้โขง (MRC) 

เป็นครั้งแรก โดยลาวได้เสนอโครงการนี้ต่อคณะกรรมาธิการ

แม่น�้าโขง ในเดือนกันยายน 2553 กระบวนการปรึกษาหารือ

ล่วงหน้าของเขื่อนไซยะบุรีเกิดขึ้นท่ามกลางความขัดแย้ง โดย

ไม่มกีารบรรลขุ้อตกลงภายหลงัการพิจารณาเป็นเวลาหกเดอืน

ตามข้อบังคับ ในท�านองเดียวกัน คณะมนตรีแม่น�้าโขงในการ

ประชมุเมือ่เดอืนธันวาคม 2554 กไ็ม่สามารถบรรลุข้อตกลงได้ 

ท�าให้ความขัดแย้งยังคงด�ารงอยู่

 

เอกสาร MRC Review ที่เผยแพร่เมื่อเดือนมกราคม 2562 

มข้ีอสังเกตว่า “จนถงึปัจจบุนั กระบวนการปรกึษาหารอืล่วงหน้า

ของเขือ่นไซยะบรีุ กไ็ม่น�าไปสูค่วามเหน็ชอบต่อมาตรการใด ๆ 

เพือ่หลีกเล่ียง ลด หรอืบรรเทาผลกระทบ หรือก�าหนดมาตรการ

เพื่อบันทึกข้อมูลเมื่อเริ่มโครงการ”15 ซึ่งสะท้อนให้เห็นความ

อ่อนแอของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง ในฐานะเป็นองค์กร

ระหว่างรัฐบาล ซึ่งความสามารถในการประสานงานการ

วางแผนระดับภูมิภาค ต้องพึ่งพาความสมัครใจของประเทศ

สมาชิก เพื่อให้สามารถแสดงบทบาทได้อย่างเป็นผล

15 MRC (2562) การทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุงส�าหรับโครงการ
ไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี Technical Reference Paper No. 65, น.5 
<http://www.mrcmekong.org/assets/Publications/Review-of-the-
design-change-made-for-Xayaburi-hydropower-project_techni-
cal-ref-paper_2019.pdf>

แต่คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงก็มีความส�าคัญด้วยเหตุผล

หลายประการ 

1. เป็นเวทีเพื่อการอภิปรายและคลี่คลายความขัดแย้ง โดย

ภาคประชาสังคม สื่อมวลชน แหล่งทุน นักวิชาการ และกลุ่ม

ทีเ่กีย่วข้องอืน่ ๆ สามารถเข้าร่วมสงัเกตการณ์ได้อย่างต่อเนือ่ง 

ท�าให้เกดิแรงกดดนัจากสาธารณะและจากแวดวงการทตูต่อลาว 

ซึ่งต้องแสดงท่าทีต่อเสียงวิพากษ์วิจารณ์แผนการสร้างเขื่อน

ของตน หากไม่มีคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงและกระบวนการ 

PNCPA ย่อมไม่มีขั้นตอนและแนวปฏิบัติเพื่อช่วยให้เกิดการ

พูดคุยระดับภูมิภาคถึงผลกะรทบจากโครงการขนาดใหญ่ได้ 

ย่อมท�าให้ขาดความโปร่งใสเกี่ยวกับการวางแผน เอกสารที่

สาธารณะเข้าถึงได้ และการเผยแพร่ข้อมูลจากงานวิจัยด้าน

ต่าง ๆ ในเว็บไซต์ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง ด้วยเหตุ

ดังกล่าว คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงจึงเป็นช่องทางส�าคัญของ

การสื่อสาร การอภิปราย การวิจัย และการเผยแพร่ข้อมูล 

 

2. เกี่ยวกับประเด็นข้างต้น คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงสั่งให้

มกีารจดัท�าการประเมนิด้านสิง่แวดล้อมเชงิยทุธศาสตร์ (SEA) 

ที่จัดท�าโดยบริษัทที่ปรึกษา International Centre for 

Environmental Management (ICEM) และมีการเผยแพร่

ผลการศกึษาเมือ่ปี 2553 โดยข้อค้นพบจากกระบวนการ SEA 

โดยเฉพาะข้อเสนอแนะให้มีข้อตกลงระงับการสร้างเขื่อน

ช่ัวคราวเป็นเวลา 10 ปี เพือ่ให้มกีารศกึษาวจิยัเพิม่เตมิเกีย่วกบั

ผลกระทบข้ามพรมแดนของโครงการเขื่อนในแม่น�้าโขงสาย

ประธาน ถอืเป็นประเดน็ส�าคัญของการรณรงค์ส�าหรบัแหล่งทุน 
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สื่อมวลชน เอ็นจีโอ และประชาคมในท้องถิ่น โดยเฉพาะ

อย่างยิง่มกีารวิจารณ์ถงึการขาดองค์ความรูเ้ก่ียวกับผลกระทบ

ข้ามพรมแดนด้านการประมง เนื่องจากแทบไม่มีงานวิจัย

ในด้านนี้เลย

ในเวลาต่อมา งานวิจัยที่จัดท�าโดย หรือเป็นไปตามค�าสั่งของ

คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง สอดคล้องกับกระบวนการปรึกษา

หารือล่วงหน้าอย่างเป็นทางการ ยิ่งเน้นให้เห็นข้อบกพร่อง

ของโครงการเข่ือนไซยะบุรี และท�าให้ผูว้พิากษ์วจิารณ์โครงการ 

สามารถใช้ประโยชน์จากข้อค้นพบในงานวจิยัเหล่านี ้เพือ่กดดนั

ผ่านช่องทางอย่างเป็นทางการให้ลาวต้องปฏิบัติตาม 

ส่งผลให้รัฐบาลลาวและผู้พัฒนาโครงการ ว่าจ้างให้บริษัท

พอยรี ่Pöyry ท�าการศกึษาด้านความสอดคล้อง (Compliance 

Study) ของเขื่อนไซยะบุรี เพื่อทบทวนเอกสารโครงการและ

ประเมินว่ามกีารปฏบิติัอย่างสอดคล้องกบัแนวปฏบิติัของเรือ่ง

ออกแบบเบื้องต้น (Preliminary Design Guidance-PDG) 

ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงหรือไม่16 แม้ว่าการศึกษาของ

บริษัทพอยรี่ยืนยันว่า ลาวได้ปฏิบัติอย่างสอดคล้องตาม

แนวปฏิบัติและขั้นตอนปฏิบัติทุกประการของ MRC แต่ก็

ได้ชี้ให้เห็นว่า ต้องมีการปรับปรุงโครงการ โดยเฉพาะทาง

ปลาผ่านและการระบายตะกอน 

ส่งผลให้ลาวต้องเข้าสู่กระบวนการกอบกู้ชื่อเสียง โดยการ

ออกแบบโครงการใหม่ อย่างไรก็ดี ยังคงมีปัญหาเกี่ยวกับ

กระบวนการของเขื่อนไซยะบุรี ประการแรก ตรงข้ามกับ

กระบวนการปรกึษาหารือล่วงหน้า ไม่มีการเปิดเผยรายละเอยีด

การประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมของเขื่อนไซยะบุรีต่อ

สาธารณะ ในระหว่างกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า 

ไม่มีการปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในภูมิภาค โดยมี

การปรึกษาหารือเฉพาะระดับประเทศและภายในประเทศ 

ประการที่สอง มีปัญหาเกี่ยวกับการเปิดเผยข้อมูลตามเวลา

ที่เหมาะสม ยกตัวอย่างเช่น ตามรายงานการทบทวนของ

บริษัท Pöyry ตามการมอบหมายของส�านักเลขาธิการ

16 MRC (2562) การทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุงส�าหรับโครงการ
ไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี Technical Reference Paper No. 65

คณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง (พฤศจิกายน 2554) เสนอว่า 

ควรมีการศึกษาเพิ่มเติม ทั้งในช่วงก่อนหรือระหว่างการ

ก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรี โดยไม่มีการเปิดเผยข้อมูลจากการ

ทบทวนครัง้นัน้ต่อสาธารณะจนกระท่ังปลายปี 2555 โดยหาก

มีการเปิดเผยข้อมูลเมื่อปี 2554 ก่อนหรือระหว่างที่มีการ

ประชุมคณะมนตรีแม่น�้าโขง ข้อมูลนี้ย่อมมีอิทธิพลต่อการ

อภิปรายเกี่ยวกับความส�าคัญของรายงานของบริษัท Pöyry 

และการก่อสร้างเขื่อนไซยะบุรี เราจึงควรตั้งข้อสังเกตว่า 

แม้จะมีเสียงคัดค้านต่อกระบวนการที่เกิดขึ้นกับเขื่อนไซยะบุรี 

แต่ลาวก็ยังคงเดินหน้าเสนอโครงการต่อมาเข้าสู่กระบวนการ

ปรกึษาหารอืล่วงหน้า PNPCA เริม่จากโครงการเข่ือนดอนสะโฮง 

ตามมาด้วยโครงการเขื่อนปากแบง โครงการเขื่อนปากลาย 

และล่าสดุ โครงการเขือ่นหลวงพระบาง จึงควรตัง้ข้อสงัเกตว่า 

ก่อนหน้านี้ลาวได้รอช่วงหนึ่งก่อนจะเสนอโครงการเขื่อน

ดอนสะโฮง เข้าสู่กระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า และ

สดุท้ายกไ็ด้ท�าเช่นนัน้ แต่หลงัจากมกีารรณรงค์และกดดันอย่าง

ต่อเนื่อง ลาวยืนยันว่าการยื่นโครงการเข้าสู่กระบวนการนี้ 

เป็นไปเพราะสมคัรใจ โดยไม่ใช้เพราะถูกข้อบังคบัตามข้อก�าหนด 

กระบวนการการปรึกษาหารือล่วงหน้า PNPCA ของเขื่อน

ไซยะบุรี กระตุ้นให้เกิดการศึกษาเพิ่มเติมและมีการปรับปรุง

แนวปฏิบัติของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง รวมทั้งการศึกษา

ของคณะมนตรีแม่น�้าโขง ซึ่งมีการตีพิมพ์เผยแพร่ในปี 2561 

หลงัจากทีเ่ลือ่นมาหลายคร้ัง การศกึษาของคณะมนตรแีม่น�า้โขง

ท�าให้เห็นอย่างชัดเจนว่า ยังขาดกลไกการพัฒนาไฟฟ้าพลังน�้า

ระดับภูมิภาคที่ยั่งยืนและเป็นผล เพื่อแก้ปัญหาการสูญเสีย 

และเพื่อให้เกิดการพิจารณาทางเลือกการพัฒนาไฟฟ้าพลังน�้า

ที่ยั่งยืนและได้ประโยชน์สูงสุด (sustainable and optimal 

hydropower development pathways) 
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การขาดกลไกดังกล่าว ส่งผลให้เกดิแรงกระตุ้นคร้ังใหม่ เพือ่การ

ปรบัปรงุและพฒันาหลายด้านของแนวปฏบิตัแิละการด�าเนนิงาน

ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง ถือเป็นพัฒนาการในเชิงบวก 

และแสดงถึงการยึดมั่นต่อคุณค่าอย่างต่อเนื่องของรัฐภาคี

ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง กล่าวคือ

1. การปรับปรุงแนวปฏิบัติของการออกแบบเบื้องต้น (PDG) 

ซึ่งคาดว่าจะแล้วเสร็จในปี 2562 โดยมุ่งอุดช่องว่างหลาย

ประการของแนวปฏิบัติของการออกแบบเบื้องต้นปี 2552 

รวมทัง้การเพิม่เนือ้หาใหม่เก่ียวกบัผลกระทบด้านสงัคม-เศรษฐกจิ 

ถือเป็นเรื่องส�าคัญเนื่องจากแนวปฏิบัติของการออกแบบ

เบื้องต้นปี 2552 เป็นพื้นฐานน�าไปสู่การทบทวนเชิงเทคนิค

ของ MRC ต่อเขื่อนในแม่น�้าโขงสายประธาน ซึ่งมีการน�าผล

การทบทวนไปเสนอในกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้า 

จนถึงปัจจุบัน การปรับปรุงดังกล่าวมีผลต่อทั้งเขื่อนไซยะบุรี 

เขื่อนดอนสะโฮง เขื่อนปากแบง และเขื่อนปากลาย 

2. แนวปฏิบัติใหม่ว่าด้วยการประเมินกระทบด้านสิ่งแวดล้อม

ข้ามพรมแดน (New Guidelines for Transboundary 

Environment Impact Assessment - TbEIA)17  ซึง่น่าจะเป็น

17 MRC (2561) Guidelines for Transboundary Environmental 
Impact Assessment in the Lower Mekong Basin (เอกสารฉบับร่าง) 
< http://www.mrcmekong.org/assets/Publications/TbEIA-Guide-
lines-Final-version-25-9-2018.pdf>

Photo: Supthep Kritsanawarin

แนวปฏิบัติที่มีถกเถียงกันมากสุดชิ้นใหม่ของ MRC TBEIA 

ในปัจจุบันยังเป็นเอกสารฉบับร่าง ต้องติดตามกันต่อไปว่า

จะมีการน�ามาปฏิบัติอย่างจริงจังหรือไม่  

3. ความร่วมมือในการติดตามด้านสิ่งแวดล้อมแบบใหม่ 

(new Joint Environmental Monitoring) ซึง่จะมกีารทดลอง

น�ามาใช้กับเขื่อนดอนสะโฮงและเขื่อนไซยะบุรี โดยมีข้อเสนอ

ต่าง ๆ รวมทั้งการศึกษาด้านความมั่นคงด้านอาหาร วิถีชีวิต

และอาชีพ อันเกี่ยวเนื่องกับการท�าประมงตลอดทั่วลุ่มน�้า 

และเพื่อประเมินประสิทธิภาพของทางปลาผ่าน เพื่อพัฒนา

มาตรการลดผลกระทบให้ดีขึ้น 

4. การทบทวนและปรบัปรงุเนือ้หาของยทุธศาสตร์การพฒันา

ไฟฟ้าพลังน�า้ทีย่ัง่ยนืในแม่น�า้โขง (SHDS2019) ทัง้นีเ้พือ่จ�าแนก

และวิเคราะห์แนวทางเลือกในการพัฒนาไฟฟ้าพลังน�้า 

เพื่อสนับสนุนการอภิปรายแลกเปลี่ยนถึงความสูญเสียที่ต้อง

เกิดขึ้นจากการพัฒนา 

5. แนวปฏิบัติการลดผลกระทบจากไฟฟ้าพลังน�้าของคณะ

กรรมาธิการแม่น�้าโขง18 MRC Hydropower Mitigation

Guidelines เดอืนมนีาคม 2561 ซ่ึงสนบัสนนุให้มกีารวางแผน

ระดับลุ่มน�้า รวมทั้งการพัฒนาโครงการและสนับสนุนแนว

ปฏิบัติของการออกแบบเบื้องต้น

แม้โดยภาพรวมจะถือเป็นพัฒนาการในเชิงบวก แต่มีเงื่อนไข

บางประการ กล่าวคือ เกิดความล่าช้าของการปรับปรุงแนว

ปฏิบัติของการออกแบบเบื้องต้น PDG และการทบทวน และ

การปรับปรุงเนื้อหาของยุทธศาสตร์การพัฒนาไฟฟ้าพลังน�้า

ที่ยั่งยืนในแม่น�้าโขง SHDS2019 ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากการ

ขาดความกระตือรือร้นของรัฐบาลลาว ในท�านองเดียวกัน 

รัฐบาลลาวยังชะลอการจัดท�าแผนปฏิบัติการร่วม (JAP) 

ส�าหรับโครงการเขื่อนปากแบง 

18 MRC (2561) Development of Guidelines for Hydropower 
Environmental Impact Mitigation and Risk Management in 
the Lower Mekong Mainstream and Tributaries <http://www.
mrcmekong.org/assets/Uploads/ISH0306-Volume-1-Final-Guide-
lines2.pdf>
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แผนปฏิบัติการร่วม JAP เน้นให้เห็นปัญหาหลายประการ 

ซึ่งคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขงและกลไกข้างต้นก�าลังเผชิญอยู่ 

และจะต้องเผชญิต่อไป อนัเป็นผลมาจากแนวทางการวางแผน

จากบนสู่ล่าง ตรงกันข้ามกับการมีส่วนร่วมอย่างจริงจังของ

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รวมทั้งการจ�าแนกผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

และการให้ความส�าคัญกับเอกราชของประเทศ ซึ่งจะยิ่งท�าให้

เกิดความขัดแย้งระหว่างประเทศต่อไป ในแง่ “สิทธิและ

ผลประโยชน์ทีช่อบธรรม” และหลกัการว่าด้วย “ความเท่าเทยีม

ของอธิปไตย” และ “การใช้ประโยชน์อย่างเท่าเทียมและ

ชอบด้วยเหตผุล” (ข้อ III ของหลกัการว่าด้วยการด�าเนนิงาน)19 

นอกจากนั้น ยังมีข้อกังวลเกี่ยวกับบุคคลที่มีส่วนร่วมในการ

จัดท�าแนวปฏิบัติ จุดเน้นของแนวปฏิบัติในด้านการลด

ผลกระทบ และแนวปฏบิติัเหล่าน้ีจะมีอทิธพิลมากน้อยเพยีงใด

ในทางปฏิบัติต่อการวางแผนและการตัดสินใจ 

สบืเน่ืองจากเง่ือนไขเหล่าน้ี ดูเหมอืนมแีนวโน้มว่ากระบวนการ

ปรกึษาหารอืล่วงหน้า PNPCA จะยังคงมปีระสทิธภิาพท่ีจ�ากดั

ต่อไป ในแง่การมีส่วนร่วมของประเทศและผู้พัฒนาโครงการ 

รวมทั้งการตอบโต้ของสมาชิก MRC และผู้พัฒนาโครงการ

ต่อเสียงวพิากษ์วจิารณ์ของรัฐภาคีอืน่ ๆ การให้ข้อมลูประกอบ

การทบทวน หรือการชะลอโครงการเพื่อรอให้มีการศึกษา

ผลกระทบเพิ่มเติมเสียก่อน  

19 MRC (2562) Joint Action Plan for the Implementation of the 
Statement on the Prior Consultation Process for the Pak Beng 
Hydropower Project <http://www.mrcmekong.org/assets/Publi-
cations/Joint-Action-Plan-for-Implementation-of-Statement-on-
Pak-Beng_Unedited.pdf>

ในกรณขีองเข่ือนไซยะบุร ีเป็นทีส่งัเกตว่า เอกสาร MRC Review 

เน้นให้เหน็การขาดองค์ความรูเ้ก่ียวกับผลกระทบด้านสิง่แวดล้อม

และสังคม ซึ่งนับเป็นสองประเด็นหลักในแง่ผลกระทบของ

เขื่อนขนาดใหญ่ รวมทั้งผลกระทบที่มีต่อความมั่นคงด้าน

อาหารและน�า้ส�าหรบัชุมชนท่ีมคีวามเสีย่ง ซ่ึงย่อมส่งผลกระทบ

ต่อการบรรลุเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยเฉพาะในแง่

ของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนที่ 1: ขจัดความยากจน 

2: ขจัดความอดอยาก 3: สุขภาพที่ดี 6: น�้าสะอาดและการ

สุขาภิบาล 10: ลดความไม่เท่าเทียม 14: การใช้ทรัพยากร

ในมหาสมุทรอย่างยั่งยืน และ 15: การใช้ที่ดินอย่างยั่งยืน20

นอกจากการยินยอมปฏิบัติตามของรัฐภาคี การแสวงหา

ความเห็นร่วมกันในแง่การตีความว่า การใช้ประโยชน์ที่

ชอบด้วยเหตุผลและเท่าเทียมเป็นอย่างไร reasonable and 

equitable utilization (ข้อ 5 ข้อตกลงแม่น�้าโขง 2538) 

ยังคงเป็นปัญหาส�าหรับคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง หลักการ

ว่าด้วยเอกราชของประเทศยังคงขัดขวางไม่ให้ประเทศต่าง ๆ 

สามารถใช้แนวทางการวางแผนระดับภูมิภาค โดยในทางตรง

กันข้าม ดูเหมือนว่าประเทศต่าง ๆ จะมองว่าความร่วมมือใน

ทรัพยากรน�้าร่วมกัน เป็นเกมที่ต้องมีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งพ่ายแพ้ 

แทนที่จะเป็นเกมที่ได้ประโยชน์ทั้งคู่

 

20 องค์การสหประชาชาติ, ‘เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน’: http://sustain-
abledevelopment.un.org/sdgs



รายงานความเห็นของผู้เชี่ยวชาญว่าด้วย ‘การทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุงโครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี’ 
Expert Commentary on the ‘Review of Design Changes Made for the Xayaburi Hydropower Project’ 

INTERNATIONAL RIVERS 17

ผลกระทบ: ควำมเร่งด่วนของแนวทำงระดับภูมิภำค 

ดังที่เอกสาร MRC Review ว่าด้วยเปลี่ยนแปลงของเขื่อน

ไซยะบุรี มีข้อสรุปว่า “จ�าเป็นต้องมียุทธศาสตร์ระดับภูมิภาค

ที่ครอบคลุมทั้งด้านน�้า-อาหาร-พลังงาน เพื่อให้สามารถ

แก้ปัญหาและบรรลุการพัฒนาลุ่มน�้าโขงที่ยั่งยืนอย่างเป็น

องค์รวมได้”21 ซึ่งชี้ให้เห็นความล้มเหลวของแผนพัฒนาระดับ

ลุ่มน�้า ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง ในการน�าแนวทางการ

ท�างานระดับภูมิภาคมาใช้  แม้ว่าการปฏิรูประเบียบปฏิบัติ

เรื่องการแจ้ง การปรึกษาหารือล่วงหน้า และข้อตกลง 

PNPCA โดยผ่านเวทีร่วมเป็นสิ่งที่เราเฝ้ารอมานานและ

ส�าคัญ แต่ยังคงต้องติดตามต่อไปว่าแนวปฏิบัติ PNCPA 

ที่ได้รับการปรับปรุงแล้วนั้นจะช่วยลดความตึงเครียดในแง่

เอกราชของประเทศ กบัแนวทางการด�าเนนิงานระดบัภมูภิาค 

เกี่ยวกับทรัพยากรน�้าข้ามพรมแดนได้หรือไม่ 

ปัญหาท้าทายต่อความร่วมมือระดับภูมิภาค ซับซ้อนยิ่งขึ้น

เนือ่งจากต้องมกีารประสานงานระหว่างภาคส่วน ดงัทีย่ทุธศาสตร์

การบริหารจัดการและการพัฒนาการประมงระดับลุ่มน�้าโขง 

(2561-2565) ของคณะกรรมาธกิารแม่น�า้โขงทีตี่พิมพ์เผยแพร่

เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2560 ระบุไว้ว่า 

แม้ว่าเขื่อนผลิตไฟฟ้าพลังน�้าจะสร้างผลกระทบ

ที่หลากหลายต่อระบบการผลิตขั้นปฐมภูมิ 

ทั้งการท�าเกษตร อุตสาหกรรมเกษตร 

และวนเกษตร แต่เป็นที่ยอมรับอย่างกว้างขวาง

ว่า ปริมาณการประมงจากแม่น�้าโขงจะได้รับ

ผลกระทบมากสุด22  

21 MRC (2562) การทบทวนการออกแบบเพื่อปรับปรุงส�าหรับโครงการ
ไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี Technical Reference Paper No. 65, น. 4

22 MRC (2560) Mekong Basin-Wide Fisheries Management and 
Development Strategy 2018-2022, น. 28 <http://www.mrcme-
kong.org/assets/Publications/BFMS-Feb20-v-Final.pdf>

ซึ่งหมายถึงว่า การด�าเนินงานตามแผนการประมงระดับลุ่มน�้า

จะไม่ได้ผล จนกว่าจะมกีารค�านงึถึงภาคส่วนอืน่ ๆ ท่ีใช้ประโยชน์

จากน�้าโดยเฉพาะภาคไฟฟ้าพลังน�้า ซึ่งหมายถึงต้องมีการ

ประสานงานระหว่างภาคส่วนอย่างจริงจัง ครอบคลุมทบวง

กรมที่เกี่ยวข้อง เพื่อพิจารณาถึงความสมดุลระหว่างการ

สูญเสียเพื่อทดแทนกันของอาหาร-น�้า-พลังงาน 

ปัญหานี้ยังเกี่ยวข้องกับผลกระทบสะสม โดยล่าสุดโครงการ

ไฟฟ้าพลังน�้า อย่างเช่น โครงการเขื่อนปากแบง ได้อ้างอิง

การออกแบบโครงการใหม่ของเขื่อนไซยะบุรี ว่าเป็นตัวอย่าง

การปฏิบัติที่ดี ยกตัวอย่างเช่น ในแถลงการณ์ร่วมที่เผยแพร่

เมื่อจบกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าของเขื่อนปากแบง 

มีข้อเสนอแนะให้พิจารณา “การออกแบบและประสิทธิภาพ

ของทางปลาผ่านของโครงการไฟฟ้าพลังน�้าไซยะบุรี เพื่อน�า

ข้อมลูมาใช้ส�าหรบัการออกแบบและการก่อสร้างทางปลาผ่าน

ส�าหรับโครงการไฟฟ้าพลังน�้าเขื่อนปากแบง”23 ต่อกรณีนี้

รัฐบาลลาวระบุว่าได้น�าข้อมูลการออกแบบทางปลาผ่านของ

23 MRC (2560) แถลงการณ์จากกระบวนการปรึกษาหารือล่วงหน้าส�าหรับ
โครงการไฟฟ้าพลังน�้าเขื่อนปากแบงในสปป.ลาว Statement on Prior 
Consultation Process for the Pak Beng Hydropower Project in 
Lao PDR, น.3 < http://www.mrcmekong.org/assets/Uploads/
Statement-Final-PBHPP-PC-Conclusion-240617.pdf>

Xayaburi dam site, July 2019 / Photo: Thitipan Patt
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เขื่อนไซยะบุรี “มาดัดแปลงใช้กับเขื่อนปากแบง”24 อย่างไร

ก็ด ียงัต้องตดิตามกนัต่อไปว่า จะมกีารน�ามาตรการการออกแบบ

ของเขื่อนไซยะบุรี มาใช้กับเขื่อนปากแบงหรือไม่และมากน้อย

เพียงใด นอกจากนั้น ดังที่มีการตั้งข้อสังเกตในการทบทวน

ของคณะกรรมาธิการแม่น�้าโขง ค�าถามส�าคัญอยู่ที่ว่าการ

ออกแบบโครงการใหม่ โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับทางปลาผ่าน 

ใช้ได้ผลจริงหรือไม่ 

การอ้างอิงข้อมูลจากการออกแบบโครงการใหม่ของเขื่อน

ไซยะบุรี ไม่สามารถทดแทนการน�าแนวทางระดับภูมิภาค

มาใช้ เพื่อการวางแผนไฟฟ้าพลังน�้า หรือเพื่อให้มีการ

ด�าเนินงานร่วมกัน การด�าเนินงานร่วมกันของโครงการเขื่อน

ไฟฟ้าพลงัน�า้ ต้องพึง่พาความร่วมมอืระหว่างประเทศ ผูพ้ฒันา

โครงการและผู้เดินเครื่องเขื่อน กระบวนการความร่วมมือ

ในการติดตามด้านสิ่งแวดล้อม (JEM) อาจมีบทบาทส�าคัญ

ในแง่นี้ แต่รัฐภาคีต้องให้ความสนับสนุนอย่างเต็มที่ เพื่อให้

กระบวนการ JEM ใช้ได้ผลจริง 

แนวทางการด�าเนนิงานอย่างอืน่ในปัจจุบนัในลุม่น�า้โขง อาจส่ง

ผลกระทบต่อความพยายามข้างต้น โดยเฉพาะความร่วมมือ

ล้านช้าง-แม่โขง ซึ่งไม่ได้กล่าวถึงผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม

และสังคมของเขื่อนไฟฟ้าพลังน�้าเลย และแทบไม่ได้ให้ความ

ส�าคัญกับข้อกังวลด้านสังคมและสิ่งแวดล้อม 

24 คณะกรรมการแม่น�า้โขงแห่งชาตลิาว (2560) ท่าทีในเบ้ืองต้นต่อแถลงการณ์
ของคณะกรรมการร่วม MRC โครงการไฟฟ้าพลังน�้าเขื่อนปากแบง Prelim-
inary Responses to the Statement of MRC Joint Committee on 
the Pak Beng Hydropower Project <http://www.mrcmekong.org/
assets/Uploads/Responses-to-the-Statement-by-Lao-PDR2.PDF>

เขือ่นขนาดใหญ่ไม่ใช่แค่โครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือผลติพลงังาน 

หากส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์เชิงอ�านาจ 

ระบบสังคมและวัฒนธรรม ซึ่งบางครั้งส่งผลดีขึ้นและ

บางครัง้กเ็ลวร้ายลง การพฒันาอย่างมส่ีวนร่วมจงึต้องค�านงึถงึ

ผลกระทบด้านลบที่จะเกิดขึ้น โดยเฉพาะผลกระทบต่อชุมชน

ที่มีความเสี่ยง เช่น กลุ่มชนพื้นเมือง หรือชาวประมงและ

เกษตรกรแบบพึ่งตนเอง ทั้งยังต้องอาศัยความเข้าใจและ

การลดผลกระทบที่เกิดขึ้นกับผู้หญิง ไม่เช่นนั้นแล้ว เขื่อน

ขนาดใหญ่อาจยิ่งส่งเสริมการพัฒนาที่ไม่เท่าเทียมมากยิ่งขึ้น 

โดยท�าให้เมอืงต่าง ๆ ร�า่รวยมากข้ึน ส่วนพืน้ท่ีซ่ึงได้รบัผลกระทบ

จากเขื่อนจะยากจนลง และขาดแคลนความมั่นคงด้านน�้าและ

อาหาร 
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