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หนังสือแสดงเจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบาย
ในฐานะหนังสือสัญญาระหวางประเทศ

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ผูชํ านัญการดานนิติศาสตรกํ าลังถกเถียงกันวา หนังสือแสดงเจตจํ านงในการ
ดํ าเนินนโยบาย (Letter of Intent) ถอืเปนหนังสือสัญญาระหวางประเทศหรือไม ?

วิวาทะในประเด็นดังกลาวนี้กํ าลังเบี่ยงเบนคํ าถามพื้นฐานที่วา เงื่อนไขการ 
ดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) ที่ตองแลกเปลี่ยนกับเงินกูฉุกเฉิน (Standby 
Arrangement) ของกองทุนการเงินระหวางประเทศ ควรจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา 
หรือไม ?

ดังเปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา ในการขอเงินกูฉุกเฉินจากกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศก็ดี หรือเงินกูเพื่อการปรับโครงสราง (Structural Adjustment Loan = SAL) จาก
ธนาคารโลกก็ดี ทั้งกองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกลวนกํ าหนดใหประเทศผูขอกู
ตองด ําเนนินโยบายบางประการ ซึ่งเรียกกันวา Policy Conditionalities แปลวา “เงื่อนไขการ
ดํ าเนินนโยบาย” ในทางปฏิบัติ การกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายเพื่อแลกกับเงินกู  
เปนกระบวนการตอรองระหวางองคกรโลกบาลกับประเทศผูขอเงินกู จึงขึ้นอยูกับอํ านาจตอรอง
ของแตละฝาย หากประเทศผูขอเงินกูมีความจํ าเปนตองไดเงินกูอยางยิ่งยวด เนื่องจากอยูในภาวะ
จนตรอก ยอมมีอํ านาจตอรองนอย เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายจะเขมงวดและรัดรึง จนถึงขั้นที่ 
อาจกลาวไดวา องคกรโลกบาล ‘ส่ัง’ ใหรัฐบาลประเทศผูขอเงินกูดํ าเนินนโยบายตามที่กํ าหนด

แมว ากองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกโดยพฤตินัยละเมิด
อธปิไตยของประเทศผูขอเงินกู ดวยการแทรกแซงกระบวนการกํ าหนดนโยบาย โดยที่บางกรณีถึง
กับ ‘บงการ’ การดํ าเนินนโยบาย แตในทางนิตินัยมิอาจกลาวหาเชนนี้ได เพราะกระบวนการ 
ขอเงินกู เร่ิมตนดวยการเจรจาเพื่อกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย จากนั้นประเทศผูขอกู 
เปนฝายยื่นหนังสือแสดงเจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบายเพื่อแลกกับเงินกู หนังสือนี้เรียกวา  
Letter of Intent ในกรณีเงินกูฉุกเฉนิจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ  และเรียกวา Letter  
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of Development Policy ในกรณเีงนิกูเพื่อการปรับโครงสรางจากธนาคารโลก  ทั้งกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศและธนาคารโลกมิไดมีหนังสือเปนลายลักษณอักษรสั่งการวา ประเทศผูขอกู 
จักตองดํ าเนินนโยบายอะไรบาง ลายลักษณอักษรนั้นมาจากฝายประเทศผูขอกูเอง เมื่อกองทุน
การเงนิระหวางประเทศหรือธนาคารโลกตามแตกรณีเห็นชอบเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ ‘เสนอ’
โดยประเทศผูขอกู  ก็จะอนุมัติเงินกูที่ขอ  หากไมเห็นชอบ ก็ตองเริ่มตนกระบวนการเจรจากันใหม

ผูชํ านัญการดานนิติศาสตรบางคนตีความวา หนังสือแสดงเจตจํ านงในการ
ดํ าเนนินโยบายเพื่อแลกกับเงินกู ไมวาจะเปน Letter of Intent หรือ Letter of Development 
Policy หาใชหนังสือสัญญาระหวางประเทศไม การตีความเชนนี้ นับเปนการตีความโดยยึดถือ 
นติินัยอยางเครงครดั ไมน ําพาทีจ่ะพิจารณา หรือมิฉะนั้นก็เจตนาที่จะละเลยการพิจารณากระบวน
การอนมุติัเงนิกูของกองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลก ที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล
นายชวน หลีกภัย อันประกอบดวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
และผู เชี่ยวชาญกฎหมายจากกรมสนธิสัญญา กระทรวงการตางประเทศ จัดอยู ในกลุ มนี้ 
(The Nation, December 2, 1998)

ผูช ํานญัการดานนิติศาสตรบางทาน ดังเชนศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรโณ  
มีความเห็นวา หนังสือแสดงเจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบายเพื่อแลกกับเงินกูถือเปนหนังสือ 
สัญญาระหวางประเทศตามนัยของมาตรา 224 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  
2540 (มติชน ฉบับวนัองัคารที ่ 1 ธันวาคม 2541) ตามการตีความในแนวนี้ แมวาหนังสือแสดง 
เจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบายเพื่อแลกกับเงินกูในตัวของมันเองจะมิใชหนังสือสัญญา แตใน 
ทันทีที่กองทุนการเงินระหวางประเทศหรือธนาคารโลกตอบรับและอนุมัติเงินใหกู โดยยึดโยง 
เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายเปนขอแลกเปลี่ยน หนังสือแสดงเจตจํ านงดังกลาวยอมมีฐานะเปน
หนังสือสัญญา

การตีความในแนวหลังนี้สอดรับกับขอเท็จจริงของกระบวนการขอเงินกูฉุกเฉิน
จากกองทุนการเงินระหวางประเทศหรือเงินกูเพื่อการปรับโครงสรางจากธนาคารโลก ในแงที่วา 
องคกรโลกบาลทั้งสองกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายเพื่อแลกกับเงินกู และบางครั้งถึงกับ 
 ‘บงการ’ การด ําเนนินโยบายของประเทศผูขอกู แตเลี่ยงการรับผิดโดยนิตินัย ดวยการกํ าหนดให
ประเทศผูขอกูเปนผูยื่นหนังสือแสดงเจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบาย ประดุจหนึ่งวา ประเทศผูขอกู
เลอืกก ําหนดนโยบายโดยสมัครใจ และประดุจหนึ่งวา องคกรโลกบาลมิไดแทรกแซงกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายของประเทศผูขอเงินกู แทที่จริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม นอกจากนี้ การตีความ 
ในแนวนี้ยังสอดคลองกับขอเท็จจริงที่วา เมื่อประเทศผูขอเงินกูไมปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายทีแ่ถลงไวในหนังสือแสดงเจตจํ านง องคกรโลกบาลอาจระงับการปลอยเงินกูสวนที่ยังมิได
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เบกิจาย หากผลการประเมินการดํ าเนินนโนบาย(Policy Review)ไมเปนที่นาพอใจ ดวยขอเท็จจริง
ดังกลาวนี้ หนังสือแสดงเจตจํ านงจึงมีฐานะเปนหนังสือสัญญา เมื่อองคกรโลกบาลใหความเห็น
ชอบเงือ่นไขการดํ าเนินนโยบายที่กํ าหนดและอนุมัติเงินใหกู

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 224 มีบทบัญญัติ 
ดังนี้

มาตรา 224 พระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํ านาจในการทํ าหนังสือสัญญา
สันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอื่นกับนานาประเทศ หรือกับองคการระหวาง
ประเทศ

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือเขตอํ านาจแหงรัฐ หรือ 
จะตองออกพระราชบัญญัติเพื่อใหการเปนไปตามสัญญา ตองไดรับความเห็นชอบของ 
รัฐสภา

บทบญัญติัดังเชนมาตรา 224 ดังที่ยกมาอางขางตนนี้ หากสืบคนใหถึงที่สุดแลว 
มทีีม่าจากรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489(มาตรา 76) ซึ่งกํ าหนดหลักการใหฝาย
นิติบัญญัติมีอํ านาจในการถวงดุลฝายบริหารในการทํ าหนังสือสัญญาระหวางประเทศเพียง  
2 กรณ ี กรณแีรก ไดแก หนังสือสัญญาที่มีผลในการเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือเขตอํ านาจ 
แหงรัฐ กรณีที่สอง ไดแก หนังสือสัญญาที่มีผลใหตองออกพระราชบัญญัติเพื่อใหการเปนไปตาม
สัญญานั้น กรณีทั้งสองนี้ต องไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ในขณะที่รัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 กํ าหนดใหตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรเทานั้น
(มาตรา 54)

เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยยื่นหนังสือตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
และนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 22 กรกฎาคม 2540 เพื่อขออนุมัติขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby 
Arrangement)จากกองทุนการเงินระหวางประเทศนั้น สังคมเศรษฐกิจไทยอยูในฐานะลมละลาย
แลว เนือ่งจากทนุส ํารองระหวางประเทศรอยหรอจนไมพอเพียงที่จะชํ าระหนี้ตางประเทศ รัฐบาล
ไทยจึงขาดอํ านาจตอรองในการเจรจากับกองทุนการเงินระหวางประเทศ ดวยเหตุดังนี้ เมื่อ 
คณะกรรมการบริหาร (Executive Board) ของกองทนุการเงินระหวางประเทศมีมติอนุมัติเงินกู 
ฉุกเฉนิแกรัฐบาลไทยในการประชุมเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม 2540 เงื่อนไขในการดํ าเนินนโยบาย 
ที่ผูกติดกับเงินกูจึงเขมงวดและรัดรึงอยางยิ่ง แมโดยนิตินัยรัฐบาลไทยเปนฝายยื่นหนังสือแสดง 
เจตจ ํานงในการดํ าเนินนโยบายเพื่อแลกกับการไดมาซึ่งเงินกูฉุกเฉนิ เพือ่เสริมฐานะของทุนสํ ารอง
ระหวางประเทศ แตโดยพฤตินัย เจาหนาที่กองทุนการเงินระหวางประเทศมีบทบาทในการ 
 ‘ส่ังการ’ ใหบรรจเุงือ่นไขการดํ าเนินนโยบายในหนังสือแสดงเจตจํ านง



4

นบัต้ังแตเดือนสิงหาคม 2540 เปนตนมา ทั้งรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ และ
รัฐบาลนายชวน หลีกภัยไดปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ปรากฏในหนังสือแสดง 
เจตจํ านงอยางคอนขางเครงครัด เพื่อใหมีหลักประกันวา กระแสการเบิกจายเงินกูฉุกเฉินจาก 
กองทุนการเงินระหวางประเทศจะไมขาดตอน ซึ่งอาจมีผลกระทบตอฐานะของทุนสํ ารองระหวาง
ประเทศในการปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย รัฐบาลทั้งสองมีพันธะในการผลักดันให
กฎหมายบางฉบับผานสภา นับต้ังแตเดือนสิงหาคม 2540 เปนตนมา มีการตรากฎหมาย 
ไมนอยกวา 16 ฉบับ อันเปนผลทั้งโดยตรงและโดยออมจากขอผูกพันที่มีตอกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศตามทีป่รากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านงนับต้ังแตฉบับที่หนึ่งเปนตนมา

รัฐบาลนายชวนหลีกภัยนํ าเสนอรางพระราชบัญญัติเพื่อแกไขวิกฤติการณ
เศรษฐกิจรวม 11 ฉบับ เพื่อขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ในจํ านวนนี้ ฉบับที่สํ าคัญไดแก  
รางพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจของคนตางดาว รางกฎหมายลมละลาย และการ 
แกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดินและกฎหมายอาคารชุด เพื่อใหคนตางดาวสามารถเชาซื้อ
อาคารชุดและเชาที่ดินไดมากกวาเดิม กฎหมายเหลานี้ตราขึ้นเพื่อใหเปนไปตามเงื่อนไขการ 
ดํ าเนินนโยบายตามที่ปรากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านงที่รัฐบาลไทยยื่นตอกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ ทัง้โดยตรงและโดยออม หากรัฐสภาไมยอมใหความเห็นชอบกฎหมายฉบับสํ าคัญ ดังที่
วฒุสิมาชิกบางกลุมกํ าลัง ‘เขยา’ รัฐบาลในขณะนี้  รัฐบาลก็อาจมีปญหาในการเบิกเงินกูงวดตอไป

การที่รัฐบาลตองตรากฎหมายเพื่อใหอนุวัตรตามหนังสือแสดงเจตจํ านง ยอมมี
นัยสํ าคัญวา หนังสือแสดงเจตจํ านงประกอบกับสัญญาการกูเงินเปนหนังสือสัญญาระหวาง
ประเทศทีคู่สัญญาตองยึดปฏิบัติ เมื่อกองทุนการเงินระหวางประเทศอนุมัติและอนุญาตใหรัฐบาล
ไทยเบกิจายเงนิกู  รัฐบาลไทยก็ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย อันเปนพันธะสัญญา

รัฐบาลนายชวน หลีกภัยยึดยุทธศาสตรยืนกรานวา หนังสือแสดงเจตจํ านง 
มใิชหนงัสอืสัญญาระหวางประเทศ ทั้งนี้โดยยึดถือนิตินัยของหนังสือแสดงเจตจํ านงอยางเครงครัด 
ขณะเดยีวกนักผ็ลักดนัใหรัฐสภาเห็นชอบรางกฎหมายทั้ง 11 ฉบับ หากรัฐสภาผานรางกฎหมาย
ทั้งหมดนี้ รัฐบาลชวนอาจตีขลุมวา รัฐสภาไดใหความความเห็นชอบแกหนังสือแสดงเจตจํ านง
ฉบับที ่ 6 โดยทางออมแลว การตีขลุมเชนนี้ยอมไมถูกตอง หากหนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือ
สัญญาระหวางประเทศ รัฐบาลควรจะเสนอหนังสือดังกลาวเพื่อใหรัฐสภาเห็นชอบตามนัยของ
มาตรา 224 แหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 การใหความเห็นชอบรางกฎหมาย
ทีละฉบับ จนครบจํ านวนกฎหมายที่ตองใหความเห็นชอบ แตกตางจากการใหความเห็นชอบ
หนงัสอืเจตจ ํานงในสาระสํ าคัญ ประการหนึ่งเปนความแตกตางของกระบวนการใหความเห็นชอบ 
ในขณะที่การใหความเห็นชอบรางกฎหมายผานจากสภาผูแทนราษฎรไปสูวุฒิสภา ตามกระบวน
การนิติบัญญัติโดยปกติ ทวาการใหความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหวางประเทศตองมีการ 
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ประชมุรวมกนัระหวางสภาทั้งสอง แตความแตกตางที่สํ าคัญยิ่งกวา ก็คือ การใหความเห็นชอบ 
รางกฎหมายที่ละฉบับเพียงแตเปนการเพงพินิจกิ่งกานสาขาของตนไม โดยที่มองไมเห็นตนไม 
ทั้งตน ในขณะที่การใหความเห็นชอบหนังสือแสดงเจตจํ านงเปนการพิจารณาเงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายทัง้มวลโดยมิไดแยกสวน

ในขณะที่ผูชํ านัญการดานนิติศาสตรกํ าลังถกเถียงกันวา หนังสือแสดงเจตจํ านง
เปนหนังสือสัญญาระหวางประเทศหรือไม แตคํ าถามพื้นฐานที่สํ าคัญยิ่งกวาก็คือ การกํ าหนด
พันธะผูกพันในการดํ าเนินนโยบายอันเกิดจากความสัมพันธระหวางประเทศ สมควรมีการถวงดุล
ระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติหรือไม
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