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ความพิกลของ Side Letter

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

วิวาทะเกี่ยวกับการเปดเผยจดหมายขางเคียงที่เรียกวา Side Letter ในภาษา
อังกฤษ  ซึง่สงไปพรอมกับหนังสือแสดงเจตจํ านง (Letter of Intent)  เพือ่ขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby 
Arrangement) จากกองทนุการเงินระหวางประเทศ ยุติลงเปนการชั่วคราว  โดยทีอ่าจปะทุข้ึนใหม
ในภายหลัง

ในขณะที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมุงโตแยงวา เอกสารที่นายจาตุรนต 
ฉายแสง ส.ส. จงัหวัดฉะเชิงเทรา พรรคความหวังใหม นํ ามาใชอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังในสภาผูแทนราษฎรเมื่อวันที่ 29 มกราคม 2542 หาใช Side Letter ไม  ประเด็น
ดังกลาวมิไดมีความสํ าคัญมากเทากับประเด็นที่วา Side Letter มีอยูจริง และนายธารินทร 
นมิมานเหมนิทมสีวนลงนามใน Side Letter บางฉบับดวย

ขอมลูเกีย่วกบั Side Letter ที่คอยๆเปดเผยตอสาธารณชน แสดงใหเห็นถึงความ
พกิลพกิารของกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย

ความพิกลขอที่หนึ่ง ในสังคมประชาธิปไตย รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งยังคง 
ปดบังและอํ าพรางการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ การปดบังและอํ าพรางการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจเปนมรดกที่ตกทอดมาจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตย ในยุคที่ขุนนางขาราชการเปนใหญ 
ในแผนดิน ขุนนางขาราชการมักจะปดบังและบางครั้งถึงกับอํ าพรางการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ 
เนือ่งเพราะไดผลประโยชนสวนบุคคลจากการปดบังอํ าพรางดังกลาวนี้ ขุนนางขาราชการตระหนัก
เปนเวลาชานานแลววา ความรูหรือสารสนเทศเปนที่มาของอํ านาจ ไมเพียงแตผูทรงอํ านาจทาง
การเมอืงตองพึง่พาขนุนางขาราชการที่ยึดกุมสารสนเทศเทานั้น การแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ
จากอ ํานาจผูกขาดในการยึดกุมสารสนเทศยังสามารถกระทํ าไดอีกดวย

รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมิไดแตกตางจากรัฐบาลกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย
ในขอที่ตองการปดบังอํ าพรางการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ นักเลือกตั้งเมื่อเปนฝายคานมักจะ
เรียกรองความโปรงใสในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจจากรัฐบาล แตเมื่อเปนรัฐบาลเสียเอง  
กลบัปดบังขอมูล ไมตางจากรัฐบาลของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย
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เมื่อรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธขอเงินกูฉุกเฉินจากกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศในเดือนสิงหาคม 2540 พรรคประชาธิปตยซึ่งเปนพรรคฝายคานในเวลานั้นเรียกรองให 
รัฐบาลเปดเผยสาระของหนังสือแสดงเจตจํ านง และดิ้นรนแสวงหาเอกสารดังกลาว เมื่อพรรค
ประชาธิปตยกลับข้ึนมาเปนรัฐบาล รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังประกาศตอสาธารณชนวา  
จะเปดเผยหนังสือแสดงเจตจํ านง เพื่อแสดงถึงความโปรงใสของการดํ าเนินนโยบาย แตแลว 
รัฐบาลนายชวน หลีกภัยกลับปดบังเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ปรากฏในหนังสือแสดงนโยบาย
การพัฒนา (Letter of Development Policy) เพือ่ขอเงินกูปรับโครงสราง (Structural Adjustment 
Loan) จากธนาคารโลก  และปดบงัเงือ่นไขการดํ าเนินนโยบายที่ผูกติดกับเงินที่ขอกูจากธนาคาร
พฒันาอาเซีย

แมวารัฐบาลนายชวน หลีกภัยจะเปดเผยหนังสือแสดงเจตจํ านงตามที่ใหสัญญา 
แตมอิาจกลาวอางไดวา มีความโปรงใสในการดํ าเนินโยบาย ในเมื่อมีการปดบังเงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายดวยการไมบรรจุไวในหนังสือแสดงเจตจํ านง ซึ่งตองเปดเผยตามคํ ามั่นสัญญา แตกลับไป
บรรจไุวใน Side Letter ซึ่งมิไดใหสัญญากับประชาชนวาจะเปดเผย  พรอมทั้งยืนยันวา Side 
Letter มอิาจเปดเผยได เนื่องจากเกี่ยวพันกับความมั่นคงแหงชาติ ในการนี้ พรรคประชาธิปตย 
สงลิ่วลอสมุนบริวารออกมาดาทอบรรดาผูที่ตองการกดดันใหรัฐบาลนายชวน หลีกภัย เปดเผย 
Side Letter  ประพฤตกิรรมดังกลาวนี้แสดงใหเห็นถึงลักษณะ ‘มอืถอืสาก ปากถือศีล’  เพราะการ
เปดเผยหนังสือแสดงเจตจํ านงมิไดใหประโยชนแกประชาชนอยางเต็มที่ ในเมื่อมีการโยกยาย 
ขอมลูไปไวใน Side Letter  พรอมทั้งตีตราเหมือนกับรัฐบาลเผด็จการวา  เปนเรื่องเกี่ยวพันกับ
ความมั่นคงแหงชาติ

ลักษณะ ‘มอืถอืสาก ปากถือศีล’ มไิดปรากฏเฉพาะแตรัฐบาลพรรคประชาธิปตย
เทานั้น หากแตรัฐบาลนักเลือกตั้งโดยทั่วไปก็มีลักษณะเชนนี้ ในขณะที่พรรคความหวังใหม 
เรียกรองใหรัฐบาลพรรคประชาธิปตยเปดเผย Side Letter พรรคความหวังใหมก็ปดปง Side 
Letter ในยคุของตนเฉกเชนเดียวกัน หากพรรความหวังใหมปฏิเสธการรับรู Side Letter ดังกลาวนี้ 
ยอมสะทอนใหเห็นประสิทธิภาพการบริหารราชการแผนดินของพรรคความหวังใหมไดเปนอยางดี

การปดบังและอํ าพรางการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจขัดตอเจตนารมณพื้นฐาน
ของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เพราะนอกจากไมเกื้อกูลใหมีการถวงดุลอํ านาจของ
ฝายบรหิารแลว ยังกีดขวางการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายอีกดวย

หากรัฐบาลเคารพเจตนารมณพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลจักตอง 
ไมปดบังประชาชน รัฐบาลจักตองเปดเผยหนังสือแสดงเจตจํ านงและหนังสือแสดงนโยบายการ
พฒันา รวมตลอดจนบรรดาเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายทั้งปวงที่ผูกติดกับเงินกูจากกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ ธนาคารโลก และธนาคารพัฒนาอาเซยี การเปดเผยขอมูลมิใชเพียงดวยการเลือก
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ใหขอมูลแกหนังสือพิมพบางฉบับ แลวปลอยใหหนังสือพิมพเปนฝายใชดุลพินิจวาจะเผยแพร 
สารสนเทศนัน้ตอไปหรือไม และจะเผยแพรมากนอยเพียงใด หากแตตองเปดเผยขอมูลในลักษณะ
ทีส่าธารณชนสามารถเขาถึง โดยเสียตนทุนสารสนเทศ (Information Cost) ต่ํ าที่สุด

ผูนํ ารัฐบาลมักจะอางวา ในเมื่อพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 มีผลบังคับใชแลว ประชาชนสามารถอางสิทธิในการรับรูขาวสารสาธารณะตาม
กฎหมายฉบบันี ้ ดังนั้น จึงสามารถยื่นคํ ารองขอใหทางราชการเปดเผยขอมูลได แตกระบวนการ
รองขอใหเปดเผยขาวสารสาธารณะตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
เปนกระบวนการทีม่ตีนทุนตองเสีย ทางราชการตองเสียรายจายในการพิจารณาคํ าขอ ซึ่งเปนภาระ
แกงบประมาณแผนดิน ประชาชนที่ตองการขอมูลก็ตองมีรายจายตองเสีย รวมทั้งเวลาที่ตอง 
เสียไปในการติดตอกับหนวยราชการที่เกี่ยวของ ดวยเหตุดังนี้ จึงมิใชวิธีการเปดเผยขาวสาร
สาธารณะทีม่ปีระสิทธิภาพในแงการใชทรัพยากรของสังคมโดยสวนรวม

แทนที่รัฐบาลจะปลอยใหประชาชนเปนฝายรองขอขาวสารสาธารณะ ซึ่งทํ าให
ตองเสยีตนทนุโดยไมจํ าเปน รัฐบาลนาจะกํ าหนดเปนนโยบายที่จะไมปดบังและอํ าพรางประชาชน 
หากรัฐบาลมั่นใจในนโยบายของตนและมั่นใจในเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ตกลงกับองคกร
ระหวางประเทศ รัฐบาลก็ควรเปดเผยขอมูลเพื่อใหฝายคานและประชาชนตรวจสอบ รัฐบาล 
ทีไ่มกลวัฝายคานและไมกลัวประชาชนยอมมิอาจเปนรัฐบาล ‘อีแอบ’ ไปได  การตรวจสอบเปน
ประโยชนในการปองกันความผิดพลาดในการดํ าเนินนโยบาย ทั้งหมดนี้ลวนแลวแตเปนประโยชน
ตอสุขภาพของระบอบประชาธิปไตย

ในเมือ่หนังสือแสดงเจตจํ านงและหนังสือแสดงนโยบายการพัฒนามีสภาพเสมือน
หนึ่ง ‘ขอตกลงระหวางประเทศ’ สมควรทีจ่ะตีพิมพเอกสารเหลานี้ในราชกิจจานเุบกษา  ซึ่งเปด
โอกาสใหประชาชนทุกหมูเหลาเขาถึงขาวสารสาธารณะเหลานี้โดยเสมอภาค และเปนวิธีการเขา
ถึงขาวสารสาธารณะที่เสียตนทุนตํ่ าสุด ในโลกที่มีความกาวหนาของเทคโนโลยีสารสนเทศ 
กระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยควรที่จะเปดเผยขอมูลผาน web site ของตน หนวย
ราชการที่ยังไมมี web site กค็วรมนีโยบายสงเสริมการเผยแพรขาวสารสาธารณะผาน web site

ความพิกลขอที่สอง นายกรฐัมนตรีมิไดรับรูเนื้อหาสาระของ Side Letter แมจะมี
หนาทีรั่บผิดชอบการบริหารราชการแผนดินมากกวาผูใดในแผนดินก็ตาม

พลเอกชวลิต ยงใจยทุธ เมือ่ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี มิไดรับรูเนื้อหาสาระ
ของ Side Letter ที่สงไปพรอมกับหนังสือแสดงเจตจํ านงฉบับที่หนึ่ง นายชวน หลีกภัยใหสัมภาษณ
วา ไมเคยเห็น Side Letter เฉกเชนเดียวกัน (มติชน ฉบับวนัที่ 10 กุมภาพันธ 2542)

การที่นายกรัฐมนตรีมิไดรับรูเนื้อหาสาระของ Side Letter นับเปนความพิกล
พกิารของระบบการบริหารราชการแผนดิน  หากเนื้อหาของ Side Letter เปนเรื่องความมั่นคงทาง
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เศรษฐกจิแหงชาติ นายรัฐมนตรียิ่งสมควรที่จะตองรับรู เพราะเปนผูที่ตองรับผิดชอบปฐมฐานใน
การบริหารราชการแผนดิน การปดขอมูลบางประการมิใหฝายการเมืองไดรับรูเปนมรดกสืบทอด
จากระบอบอํ ามาตยาธิปไตย ขุนนางนักวิชาการหรือเทคโนแครต เมื่อไมสามารถผลักดันใหฝาย
การเมืองดํ าเนินนโยบายตามที่เสนอแนะ มักจะยืมมือองคกรโลกบาล ดังเชนกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศและธนาคารโลก รวมตลอดจนรัฐบาลประเทศมหาอํ านาจดังเชนสหรัฐอเมริกามา
กดดนัรัฐไทย  Side Letter เปนกลไกอีกกลไกหนึ่งที่ใชผูกมัดฝายการเมือง

นายกร ทพัพะรงัส ีรองนายกรัฐมนตรี และหัวหนาพรรคชาติพัฒนา ต้ังขอกังขาวา 
เหตไุฉนจึงไมมีการนํ าเสนอ Side Letter เพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี (มติชน ฉบับ 
วนัที ่ 3 กมุภาพันธ 2542) ขอกังขานี้อาจเกิดจากการเรียกรองสิทธิในฐานะผูรวมรัฐบาล ซึ่งตอง
รวมรับผิดในฐานะผูบริหารราชการแผนดินรวมกัน แตเมื่อพิจารณาจากมุมมองของผูที่ตองการ 
ปกปด Side Letter ในเมื่อนายกรัฐมนตรียังมิไดรับรูเนื้อหาสาระของ Side Letter  เหตุไฉนจึงจะ
ใหรัฐมนตรี ซึ่งมีตํ าแหนงตํ่ ากวารวมรับรูดวยเลา

ดวยเหตุที่ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
เปนผูลงนามใน Side Letter  และดวยเหตุที่ Side Letter เกี่ยวพันกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
แหงชาต ิ ดังทีผู่น ํารัฐบาลชุดปจจุบันกลาวอาง การมิใหนายกรัฐมนตรีมีสวนรับรูเนื้อหาสาระของ 
Side Letter ยอมมนีัยวา นายกรัฐมนตรีเปน ‘ภัย’ ตอความมัน่คงทางเศรษฐกิจแหงชาติมากกวา 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
ขอมูลจะร่ัวไหลจากนายกรัฐมนตรีไดงายกวาผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง หรือมิฉะนั้นก็เปนเพราะมีความเปนไปไดที่นายกรัฐมนตรีจะหาประโยชน 
โดยมชิอบจากขอมูลใน Side Letter มากกวาผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง นัยทั้งหมดนี้สมควรแกการตั้งคํ าถามอยางยิ่ง

ในขณะที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังคนปจจุบันใหสัมภาษณส่ือมวลชนวา 
Side Letter มมีาตั้งแตรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ (มติชน ฉบับวนัที่ 2 กุมภาพันธ 2542)  
รัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลชวลิตยืนยันวา มิไดมี Side Letter ถึงกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ นายทนง พิทยะกลาววา มิใชหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  
หากจะม ี Side Letter ตองเปนเรื่องของธนาคารแหงประเทศไทย (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 10 
กมุภาพนัธ 2542) ขอมูลเทาที่ประมวลได รวมทั้งจากรัฐมนตรีบางทานในรัฐบาลปจจุบัน นาเชื่อ 
วา นายชัยวฒัน วบูิลยสวสัด์ิ ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในขณะนั้นเปนผูลงนามใน Side 
Letter ฉบับแรก โดยที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมิไดรับรู

ในเมื่อนายธารินทรไดเหน็ และถึงกับลงนามใน Side Letter บางฉบับ  แตนาย 
ทนงไมเพยีงแตมไิดลงนาม  หากยังมิไดรับรูการดํ ารงอยูของ Side Letter อีกดวย  และในเมื่อ 
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Side Letter เกีย่วพนักบัความมัน่คงทางเศรษฐกิจแหงชาติตามที่ผูนํ ารัฐบาลกลาวอาง ความขอนี้
ยอมมีนัยวา นายทนงเปน ‘ภัย’ ตอความมัน่คงแหงชาติมากกวานายธารินทร ?

ความพิกลขอที่สาม Side Letter มไิดมฐีานะเปนขอตกลงระหวางประเทศ และ 
มไิดมขีอผูกพนัตามกฎหมาย แตรัฐบาลไทยตองดํ าเนินการตามแนวทางที่ระบุไวใน Side Letter  
มฉิะนัน้อาจถูกตัดเงินกูงวดตอไป

นางเกลียวทอง เหตระกูล กรรมการบริหารกองทุนการเงินระหวางประเทศใน
ฐานะผูแทนกลุมประเทศอาเซีย ยืนยันวา Side Letter มิไดมีภาระผูกพันทางกฎหมาย (มติชน
ฉบับวนัที ่10 กมุภาพนัธ 2542) ความขอนี้เปนจริง  หาก “ภาระผูกพันทางกฎหมาย” มีนัยวา  การ
ละเมิดไมปฏิบัติตามภาระผูกพันเปนเหตุใหฟองรองได ขอเท็จจริงปรากฏวา กองทุนการเงิน
ระหวางประเทศไมเคยฟองประเทศลูกหนี้ตอศาลโลก แตกองทุนการเงินระหวางประเทศมีไมตาย
ในการตัดเงินกู  หากประเทศลูกหนี้ไม ปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย  (Policy 
Conditionalities) แมเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ปรากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านงและ Side 
Letter มใิชขอผูกพนัตามกฎหมาย แตจักตองถือวาเปนขอผูกพัน เพราะการไมปฏิบัติตามเงื่อนไข 
มผีลตอการตัดเงินกู

ความพิกลขอที่ ส่ี ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยสามารถลงนามและสง  
Side Letter โดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (บางยุค)  และโดย
ไมตองขอความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี (ทุกยุค)  ทั้งๆที่ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยมิใช 
ตัวแทนของประเทศไทยที่ไดรับฉันทามติจากประชาชนชาวไทย และมิใชผูรับผิดชอบสูงสุดในการ
บริหารราชการแผนดิน

เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยและผูนํ ารัฐบาลบางคนเสนออรรถาธิบายวา  
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยลงนามใน Side Letter ในฐานะกรรมการทุนรักษาระดับอัตรา
แลกเปลีย่นเงนิตรา  โดยเฉพาะอยางยิ่ง Side Letter ฉบับที่วาดวยนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน  
แตขอเท็จจริงมีอยูวา ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไมมีอํ านาจผูกขาดตามกฎหมายในการ
กํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน จึงไมมีความชอบธรรมตามกฎหมายในการแจงกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศวา จะ ‘จดัการ’ ใหอัตราแลกเปลี่ยนของเงินบาทอยู ณ ระดับใด และจะแทรกแซง
เมื่ออัตราแลกเปลี่ยนแกวงไกวสูงหรือต่ํ ากวาระดับใด ขอเท็จจริงยังปรากฏอีกดวยวา ผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดนํ าเรื่องนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนเขาสู วาระการประชุมคณะ
กรรมการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา หากผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยลงนาม
และสง Side Letter ฉบับที่วาดวยนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน โดยมิไดขอความเห็นชอบจาก 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไดกระทํ าการในสิ่งที่ตนหามี
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อํ านาจไม เพราะอํ านาจในการกํ าหนดอัตราแลกปลี่ยนเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501

การปดบงั Side Letter ทํ าใหไมสามารถตรวจสอบไดวา ผูลงนามใน Side Letter 
ไดแอบเพื่อเติมขอผูกพันใหแกประเทศไทย นอกเหนือไปจากที่ปรากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านง
หรือไม หากมีการเพิ่มเติมเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายนอกเหนือไปจากที่ปรากฏในหนังสือแสดง
เจตจํ านง ยอมเปนความประพฤติมิชอบ สมควรที่จะตั้งคณะกรรมการสอบสวนพิจารณาลงโทษ 
เพือ่มใิหเปนเยี่ยงอยางสืบตอไป

การเปดโปงเรื่อง Side Letter ชวยใหเห็นความพิกลของกระบวนการกํ าหนดและ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย วิวาทะในเรื่องนี้ ทายที่สุดแลวเปนวิวาทะระหวางการ 
ปดบงัอํ าพรางนโยบาย (Secrecy) กบัการเปดเผยนโยบาย (Openness)  ความพิกลเหลานี้จะยัง
คงปรากฏตอไปตราบเทาที่ผูกุมอํ านาจทางการเมืองยังคง ‘ปากถือศีล มือถือสาก’ และขาด
วญิญาณแหงประชาธิปไตย

หมายเหตุ ผูทีส่นใจวิวาทะพื้นฐานเรื่องนี้ โปรดอาน 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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