
คอลมัน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจดัการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 18 กุมภาพันธ 2542

ความพิกลของ Side Letter

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

วิวาทะเกี่ยวกับการเปดเผยจดหมายขางเคียงที่เรียกวา Side Letter ในภาษา
อังกฤษ  ซึง่สงไปพรอมกับหนังสือแสดงเจตจํ านง (Letter of Intent)  เพือ่ขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby 
Arrangement) จากกองทนุการเงินระหวางประเทศ ยุติลงเปนการชั่วคราว  โดยทีอ่าจปะทุข้ึนใหม
ในภายหลัง

ในขณะที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมุงโตแยงวา เอกสารที่นายจาตุรนต 
ฉายแสง ส.ส. จงัหวัดฉะเชิงเทรา พรรคความหวังใหม นํ ามาใชอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังในสภาผูแทนราษฎรเมื่อวันที่ 29 มกราคม 2542 หาใช Side Letter ไม  ประเด็น
ดังกลาวมิไดมีความสํ าคัญมากเทากับประเด็นที่วา Side Letter มีอยูจริง และนายธารินทร 
นมิมานเหมนิทมสีวนลงนามใน Side Letter บางฉบับดวย

ขอมลูเกีย่วกบั Side Letter ที่คอยๆเปดเผยตอสาธารณชน แสดงใหเห็นถึงความ
พกิลพกิารของกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย

ความพิกลขอที่หนึ่ง ในสังคมประชาธิปไตย รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งยังคง 
ปดบังและอํ าพรางการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ การปดบังและอํ าพรางการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจเปนมรดกที่ตกทอดมาจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตย ในยุคที่ขุนนางขาราชการเปนใหญ 
ในแผนดิน ขุนนางขาราชการมักจะปดบังและบางครั้งถึงกับอํ าพรางการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ 
เนือ่งเพราะไดผลประโยชนสวนบุคคลจากการปดบังอํ าพรางดังกลาวนี้ ขุนนางขาราชการตระหนัก
เปนเวลาชานานแลววา ความรูหรือสารสนเทศเปนที่มาของอํ านาจ ไมเพียงแตผูทรงอํ านาจทาง
การเมอืงตองพึง่พาขนุนางขาราชการที่ยึดกุมสารสนเทศเทานั้น การแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ
จากอ ํานาจผูกขาดในการยึดกุมสารสนเทศยังสามารถกระทํ าไดอีกดวย

รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมิไดแตกตางจากรัฐบาลกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย
ในขอที่ตองการปดบังอํ าพรางการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ นักเลือกตั้งเมื่อเปนฝายคานมักจะ
เรียกรองความโปรงใสในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจจากรัฐบาล แตเมื่อเปนรัฐบาลเสียเอง  
กลบัปดบังขอมูล ไมตางจากรัฐบาลของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย
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เมื่อรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธขอเงินกูฉุกเฉินจากกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศในเดือนสิงหาคม 2540 พรรคประชาธิปตยซึ่งเปนพรรคฝายคานในเวลานั้นเรียกรองให 
รัฐบาลเปดเผยสาระของหนังสือแสดงเจตจํ านง และดิ้นรนแสวงหาเอกสารดังกลาว เมื่อพรรค
ประชาธิปตยกลับข้ึนมาเปนรัฐบาล รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังประกาศตอสาธารณชนวา  
จะเปดเผยหนังสือแสดงเจตจํ านง เพื่อแสดงถึงความโปรงใสของการดํ าเนินนโยบาย แตแลว 
รัฐบาลนายชวน หลีกภัยกลับปดบังเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ปรากฏในหนังสือแสดงนโยบาย
การพัฒนา (Letter of Development Policy) เพือ่ขอเงินกูปรับโครงสราง (Structural Adjustment 
Loan) จากธนาคารโลก  และปดบงัเงือ่นไขการดํ าเนินนโยบายที่ผูกติดกับเงินที่ขอกูจากธนาคาร
พฒันาอาเซีย

แมวารัฐบาลนายชวน หลีกภัยจะเปดเผยหนังสือแสดงเจตจํ านงตามที่ใหสัญญา 
แตมอิาจกลาวอางไดวา มีความโปรงใสในการดํ าเนินโยบาย ในเมื่อมีการปดบังเงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายดวยการไมบรรจุไวในหนังสือแสดงเจตจํ านง ซึ่งตองเปดเผยตามคํ ามั่นสัญญา แตกลับไป
บรรจไุวใน Side Letter ซึ่งมิไดใหสัญญากับประชาชนวาจะเปดเผย  พรอมทั้งยืนยันวา Side 
Letter มอิาจเปดเผยได เนื่องจากเกี่ยวพันกับความมั่นคงแหงชาติ ในการนี้ พรรคประชาธิปตย 
สงลิ่วลอสมุนบริวารออกมาดาทอบรรดาผูที่ตองการกดดันใหรัฐบาลนายชวน หลีกภัย เปดเผย 
Side Letter  ประพฤตกิรรมดังกลาวนี้แสดงใหเห็นถึงลักษณะ ‘มอืถอืสาก ปากถือศีล’  เพราะการ
เปดเผยหนังสือแสดงเจตจํ านงมิไดใหประโยชนแกประชาชนอยางเต็มที่ ในเมื่อมีการโยกยาย 
ขอมลูไปไวใน Side Letter  พรอมทั้งตีตราเหมือนกับรัฐบาลเผด็จการวา  เปนเรื่องเกี่ยวพันกับ
ความมั่นคงแหงชาติ

ลักษณะ ‘มอืถอืสาก ปากถือศีล’ มไิดปรากฏเฉพาะแตรัฐบาลพรรคประชาธิปตย
เทานั้น หากแตรัฐบาลนักเลือกตั้งโดยทั่วไปก็มีลักษณะเชนนี้ ในขณะที่พรรคความหวังใหม 
เรียกรองใหรัฐบาลพรรคประชาธิปตยเปดเผย Side Letter พรรคความหวังใหมก็ปดปง Side 
Letter ในยคุของตนเฉกเชนเดียวกัน หากพรรความหวังใหมปฏิเสธการรับรู Side Letter ดังกลาวนี้ 
ยอมสะทอนใหเห็นประสิทธิภาพการบริหารราชการแผนดินของพรรคความหวังใหมไดเปนอยางดี

การปดบังและอํ าพรางการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจขัดตอเจตนารมณพื้นฐาน
ของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เพราะนอกจากไมเกื้อกูลใหมีการถวงดุลอํ านาจของ
ฝายบรหิารแลว ยังกีดขวางการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายอีกดวย

หากรัฐบาลเคารพเจตนารมณพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลจักตอง 
ไมปดบังประชาชน รัฐบาลจักตองเปดเผยหนังสือแสดงเจตจํ านงและหนังสือแสดงนโยบายการ
พฒันา รวมตลอดจนบรรดาเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายทั้งปวงที่ผูกติดกับเงินกูจากกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ ธนาคารโลก และธนาคารพัฒนาอาเซยี การเปดเผยขอมูลมิใชเพียงดวยการเลือก
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ใหขอมูลแกหนังสือพิมพบางฉบับ แลวปลอยใหหนังสือพิมพเปนฝายใชดุลพินิจวาจะเผยแพร 
สารสนเทศนัน้ตอไปหรือไม และจะเผยแพรมากนอยเพียงใด หากแตตองเปดเผยขอมูลในลักษณะ
ทีส่าธารณชนสามารถเขาถึง โดยเสียตนทุนสารสนเทศ (Information Cost) ต่ํ าที่สุด

ผูนํ ารัฐบาลมักจะอางวา ในเมื่อพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 มีผลบังคับใชแลว ประชาชนสามารถอางสิทธิในการรับรูขาวสารสาธารณะตาม
กฎหมายฉบบันี ้ ดังนั้น จึงสามารถยื่นคํ ารองขอใหทางราชการเปดเผยขอมูลได แตกระบวนการ
รองขอใหเปดเผยขาวสารสาธารณะตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
เปนกระบวนการทีม่ตีนทุนตองเสีย ทางราชการตองเสียรายจายในการพิจารณาคํ าขอ ซึ่งเปนภาระ
แกงบประมาณแผนดิน ประชาชนที่ตองการขอมูลก็ตองมีรายจายตองเสีย รวมทั้งเวลาที่ตอง 
เสียไปในการติดตอกับหนวยราชการที่เกี่ยวของ ดวยเหตุดังนี้ จึงมิใชวิธีการเปดเผยขาวสาร
สาธารณะทีม่ปีระสิทธิภาพในแงการใชทรัพยากรของสังคมโดยสวนรวม

แทนที่รัฐบาลจะปลอยใหประชาชนเปนฝายรองขอขาวสารสาธารณะ ซึ่งทํ าให
ตองเสยีตนทนุโดยไมจํ าเปน รัฐบาลนาจะกํ าหนดเปนนโยบายที่จะไมปดบังและอํ าพรางประชาชน 
หากรัฐบาลมั่นใจในนโยบายของตนและมั่นใจในเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ตกลงกับองคกร
ระหวางประเทศ รัฐบาลก็ควรเปดเผยขอมูลเพื่อใหฝายคานและประชาชนตรวจสอบ รัฐบาล 
ทีไ่มกลวัฝายคานและไมกลัวประชาชนยอมมิอาจเปนรัฐบาล ‘อีแอบ’ ไปได  การตรวจสอบเปน
ประโยชนในการปองกันความผิดพลาดในการดํ าเนินนโยบาย ทั้งหมดนี้ลวนแลวแตเปนประโยชน
ตอสุขภาพของระบอบประชาธิปไตย

ในเมือ่หนังสือแสดงเจตจํ านงและหนังสือแสดงนโยบายการพัฒนามีสภาพเสมือน
หนึ่ง ‘ขอตกลงระหวางประเทศ’ สมควรทีจ่ะตีพิมพเอกสารเหลานี้ในราชกิจจานเุบกษา  ซึ่งเปด
โอกาสใหประชาชนทุกหมูเหลาเขาถึงขาวสารสาธารณะเหลานี้โดยเสมอภาค และเปนวิธีการเขา
ถึงขาวสารสาธารณะที่เสียตนทุนตํ่ าสุด ในโลกที่มีความกาวหนาของเทคโนโลยีสารสนเทศ 
กระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยควรที่จะเปดเผยขอมูลผาน web site ของตน หนวย
ราชการที่ยังไมมี web site กค็วรมนีโยบายสงเสริมการเผยแพรขาวสารสาธารณะผาน web site

ความพิกลขอที่สอง นายกรฐัมนตรีมิไดรับรูเนื้อหาสาระของ Side Letter แมจะมี
หนาทีรั่บผิดชอบการบริหารราชการแผนดินมากกวาผูใดในแผนดินก็ตาม

พลเอกชวลิต ยงใจยทุธ เมือ่ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี มิไดรับรูเนื้อหาสาระ
ของ Side Letter ที่สงไปพรอมกับหนังสือแสดงเจตจํ านงฉบับที่หนึ่ง นายชวน หลีกภัยใหสัมภาษณ
วา ไมเคยเห็น Side Letter เฉกเชนเดียวกัน (มติชน ฉบับวนัที่ 10 กุมภาพันธ 2542)

การที่นายกรัฐมนตรีมิไดรับรูเนื้อหาสาระของ Side Letter นับเปนความพิกล
พกิารของระบบการบริหารราชการแผนดิน  หากเนื้อหาของ Side Letter เปนเรื่องความมั่นคงทาง
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เศรษฐกจิแหงชาติ นายรัฐมนตรียิ่งสมควรที่จะตองรับรู เพราะเปนผูที่ตองรับผิดชอบปฐมฐานใน
การบริหารราชการแผนดิน การปดขอมูลบางประการมิใหฝายการเมืองไดรับรูเปนมรดกสืบทอด
จากระบอบอํ ามาตยาธิปไตย ขุนนางนักวิชาการหรือเทคโนแครต เมื่อไมสามารถผลักดันใหฝาย
การเมืองดํ าเนินนโยบายตามที่เสนอแนะ มักจะยืมมือองคกรโลกบาล ดังเชนกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศและธนาคารโลก รวมตลอดจนรัฐบาลประเทศมหาอํ านาจดังเชนสหรัฐอเมริกามา
กดดนัรัฐไทย  Side Letter เปนกลไกอีกกลไกหนึ่งที่ใชผูกมัดฝายการเมือง

นายกร ทพัพะรงัส ีรองนายกรัฐมนตรี และหัวหนาพรรคชาติพัฒนา ต้ังขอกังขาวา 
เหตไุฉนจึงไมมีการนํ าเสนอ Side Letter เพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี (มติชน ฉบับ 
วนัที ่ 3 กมุภาพันธ 2542) ขอกังขานี้อาจเกิดจากการเรียกรองสิทธิในฐานะผูรวมรัฐบาล ซึ่งตอง
รวมรับผิดในฐานะผูบริหารราชการแผนดินรวมกัน แตเมื่อพิจารณาจากมุมมองของผูที่ตองการ 
ปกปด Side Letter ในเมื่อนายกรัฐมนตรียังมิไดรับรูเนื้อหาสาระของ Side Letter  เหตุไฉนจึงจะ
ใหรัฐมนตรี ซึ่งมีตํ าแหนงตํ่ ากวารวมรับรูดวยเลา

ดวยเหตุที่ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
เปนผูลงนามใน Side Letter  และดวยเหตุที่ Side Letter เกี่ยวพันกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
แหงชาต ิ ดังทีผู่น ํารัฐบาลชุดปจจุบันกลาวอาง การมิใหนายกรัฐมนตรีมีสวนรับรูเนื้อหาสาระของ 
Side Letter ยอมมนีัยวา นายกรัฐมนตรีเปน ‘ภัย’ ตอความมัน่คงทางเศรษฐกิจแหงชาติมากกวา 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
ขอมูลจะร่ัวไหลจากนายกรัฐมนตรีไดงายกวาผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง หรือมิฉะนั้นก็เปนเพราะมีความเปนไปไดที่นายกรัฐมนตรีจะหาประโยชน 
โดยมชิอบจากขอมูลใน Side Letter มากกวาผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง นัยทั้งหมดนี้สมควรแกการตั้งคํ าถามอยางยิ่ง

ในขณะที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังคนปจจุบันใหสัมภาษณส่ือมวลชนวา 
Side Letter มมีาตั้งแตรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ (มติชน ฉบับวนัที่ 2 กุมภาพันธ 2542)  
รัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลชวลิตยืนยันวา มิไดมี Side Letter ถึงกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ นายทนง พิทยะกลาววา มิใชหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  
หากจะม ี Side Letter ตองเปนเรื่องของธนาคารแหงประเทศไทย (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 10 
กมุภาพนัธ 2542) ขอมูลเทาที่ประมวลได รวมทั้งจากรัฐมนตรีบางทานในรัฐบาลปจจุบัน นาเชื่อ 
วา นายชัยวฒัน วบูิลยสวสัด์ิ ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในขณะนั้นเปนผูลงนามใน Side 
Letter ฉบับแรก โดยที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมิไดรับรู

ในเมื่อนายธารินทรไดเหน็ และถึงกับลงนามใน Side Letter บางฉบับ  แตนาย 
ทนงไมเพยีงแตมไิดลงนาม  หากยังมิไดรับรูการดํ ารงอยูของ Side Letter อีกดวย  และในเมื่อ 
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Side Letter เกีย่วพนักบัความมัน่คงทางเศรษฐกิจแหงชาติตามที่ผูนํ ารัฐบาลกลาวอาง ความขอนี้
ยอมมีนัยวา นายทนงเปน ‘ภัย’ ตอความมัน่คงแหงชาติมากกวานายธารินทร ?

ความพิกลขอที่สาม Side Letter มไิดมฐีานะเปนขอตกลงระหวางประเทศ และ 
มไิดมขีอผูกพนัตามกฎหมาย แตรัฐบาลไทยตองดํ าเนินการตามแนวทางที่ระบุไวใน Side Letter  
มฉิะนัน้อาจถูกตัดเงินกูงวดตอไป

นางเกลียวทอง เหตระกูล กรรมการบริหารกองทุนการเงินระหวางประเทศใน
ฐานะผูแทนกลุมประเทศอาเซีย ยืนยันวา Side Letter มิไดมีภาระผูกพันทางกฎหมาย (มติชน
ฉบับวนัที ่10 กมุภาพนัธ 2542) ความขอนี้เปนจริง  หาก “ภาระผูกพันทางกฎหมาย” มีนัยวา  การ
ละเมิดไมปฏิบัติตามภาระผูกพันเปนเหตุใหฟองรองได ขอเท็จจริงปรากฏวา กองทุนการเงิน
ระหวางประเทศไมเคยฟองประเทศลูกหนี้ตอศาลโลก แตกองทุนการเงินระหวางประเทศมีไมตาย
ในการตัดเงินกู  หากประเทศลูกหนี้ไม ปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย  (Policy 
Conditionalities) แมเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ปรากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านงและ Side 
Letter มใิชขอผูกพนัตามกฎหมาย แตจักตองถือวาเปนขอผูกพัน เพราะการไมปฏิบัติตามเงื่อนไข 
มผีลตอการตัดเงินกู

ความพิกลขอที่ ส่ี ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยสามารถลงนามและสง  
Side Letter โดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (บางยุค)  และโดย
ไมตองขอความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี (ทุกยุค)  ทั้งๆที่ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยมิใช 
ตัวแทนของประเทศไทยที่ไดรับฉันทามติจากประชาชนชาวไทย และมิใชผูรับผิดชอบสูงสุดในการ
บริหารราชการแผนดิน

เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยและผูนํ ารัฐบาลบางคนเสนออรรถาธิบายวา  
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยลงนามใน Side Letter ในฐานะกรรมการทุนรักษาระดับอัตรา
แลกเปลีย่นเงนิตรา  โดยเฉพาะอยางยิ่ง Side Letter ฉบับที่วาดวยนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน  
แตขอเท็จจริงมีอยูวา ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไมมีอํ านาจผูกขาดตามกฎหมายในการ
กํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน จึงไมมีความชอบธรรมตามกฎหมายในการแจงกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศวา จะ ‘จดัการ’ ใหอัตราแลกเปลี่ยนของเงินบาทอยู ณ ระดับใด และจะแทรกแซง
เมื่ออัตราแลกเปลี่ยนแกวงไกวสูงหรือต่ํ ากวาระดับใด ขอเท็จจริงยังปรากฏอีกดวยวา ผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดนํ าเรื่องนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนเขาสู วาระการประชุมคณะ
กรรมการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา หากผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยลงนาม
และสง Side Letter ฉบับที่วาดวยนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน โดยมิไดขอความเห็นชอบจาก 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไดกระทํ าการในสิ่งที่ตนหามี
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อํ านาจไม เพราะอํ านาจในการกํ าหนดอัตราแลกปลี่ยนเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501

การปดบงั Side Letter ทํ าใหไมสามารถตรวจสอบไดวา ผูลงนามใน Side Letter 
ไดแอบเพื่อเติมขอผูกพันใหแกประเทศไทย นอกเหนือไปจากที่ปรากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านง
หรือไม หากมีการเพิ่มเติมเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายนอกเหนือไปจากที่ปรากฏในหนังสือแสดง
เจตจํ านง ยอมเปนความประพฤติมิชอบ สมควรที่จะตั้งคณะกรรมการสอบสวนพิจารณาลงโทษ 
เพือ่มใิหเปนเยี่ยงอยางสืบตอไป

การเปดโปงเรื่อง Side Letter ชวยใหเห็นความพิกลของกระบวนการกํ าหนดและ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย วิวาทะในเรื่องนี้ ทายที่สุดแลวเปนวิวาทะระหวางการ 
ปดบงัอํ าพรางนโยบาย (Secrecy) กบัการเปดเผยนโยบาย (Openness)  ความพิกลเหลานี้จะยัง
คงปรากฏตอไปตราบเทาที่ผูกุมอํ านาจทางการเมืองยังคง ‘ปากถือศีล มือถือสาก’ และขาด
วญิญาณแหงประชาธิปไตย

หมายเหตุ ผูทีส่นใจวิวาทะพื้นฐานเรื่องนี้ โปรดอาน Joseph E. Stiglitz, “On Liberty, the  
 Right to Know, and Public Discourse : The Role of Transparency in  
 Public Life”. Oxford Amnesty Lecture, January 27, 1999.
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