
คอลมัน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจดัการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 3 มิถุนายน 2542

หนังสือแสดงเจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบาย
มิใชหนังสือสัญญาระหวางประเทศ?

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ศาลรัฐธรรมนูญ โดยนายจินดา ยงสุนทร ตุลาการรัฐธรรมนญู อานคํ าวินิจฉัย 
เมือ่วนัที ่25 พฤษภาคม 2542 วา หนังสือแสดงเจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบาย (Letter of Intent) ที่ 
รัฐบาลไทยยืน่ตอกองทุนการเงินระหวางประเทศเพื่อขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) มิใช
หนงัสอืสัญญาระหวางประเทศ คํ าวินิจฉัยนี้ควรแกการศึกษาและเพงพิเคราะหยิ่ง

พลเอกชวลิต ยงใจยทุธ ผูน ําฝายคานและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวน 126 คน 
เขาชื่อรองขอตอประธานวุฒิสภาตามมาตรา 304 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2540 เพื่อใหวุฒิสภาลงมติตามมาตรา 307 ถอดถอนนายกรัฐมนตรี (นายชวน หลีกภัย) และ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (นายธารินทร นิมมานเหมนิท) ออกจากตํ าแหนง โดยกลาวหาวา  
มีพฤติการณสอวาจงใจใชอํ านาจหนาที่ขัดตอมาตรา 224 แหงรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐบาล 
ยืน่หนงัสอืแสดงเจตจํ านงตอกองทุนการเงินระหวางประเทศ โดยมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา

ประธานวุฒิสภาเมื่อรับคํ ารองแลวไดสงคํ ารองดังกลาวไปยังคณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ปปป.) ซึ่งทํ าหนาที่คณะกรรมการ 
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.) ตามมาตรา 321 แหงรัฐธรรมนูญ แตปปช.  
ยื่นเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญตีความวา หนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือสัญญาระหวางประเทศ 
ตามนัยแหงมาตรา 224 หรือไม เนื่องจากเห็นวาเปนประเด็นที่มีความขัดแยงกันระหวางคณะ 
รัฐมนตรีกับผูรอง

ในจ ํานวนตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 13 คน มีถึง 5 คนที่เห็นวา ศาลรัฐธรรมนูญ
มคิวรรบัวนิจิฉัยประเด็นนี้ต้ังแตตน ดวยเหตุดังนั้นจึงมิไดมีบันทึกความเห็นและมิไดมีมติในประเด็น
ทีถ่กูขอใหวินิจฉัย ในจํ านวนตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 8 คนทีม่บัีนทึกความเห็น มีเพียง 2 คนที่เห็น
วา หนงัสอืแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือสัญญาระหวางประเทศ อีก 6 คนเห็นตรงกันขาม ดวยเหตุ 
ดังนั้น ศาลรัฐธรรมนญูจงึวนิจิฉัยวา หนังสือแสดงเจตจํ านงมิใชหนังสือสัญญาระหวางประเทศ

กระบวนการพิจารณาและวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเปนประเด็นอันควรแกการ
วเิคราะห ในเมื่อความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 6 คนจากจํ านวนรวม 13 คน (คิดเปนรอยละ 
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46.15) กลายเปนมติและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนญู ในกรณีนี้ กฎการลงคะแนนเสียง (Voting 
Rule) ทีก่ ําหนดมติและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนญูมใิชกฎคะแนนเสียงขางมาก (Majority Rule)  
หากแตเปนกฎคะแนนเสียงนอย (Minority Rule) ในเมื่อตุลาการรัฐธรรมนญูทีไ่มออกความเห็นมีถึง 
5 คน (38.46%) ศาลรัฐธรรมนญูจ ําเปนตองทบทวนกระบวนการพิจารณาและวินิจฉัย มิฉะนั้น 
เสียงขางนอยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญกลับกํ าหนดมติและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  
ในเมื่อมติและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลในการกํ าหนดบรรทัดฐานแหงกติกาในสังคม  
มติและคํ าวินิจฉัยดังกลาวสมควรยึดกฎคะแนนเสียงขางมาก จึงจะสามารถสรางความยอมรับ 
และฉันทมติแหงสังคมได ในกรณีนี้ หากยึดกฎคะแนนเสียงขางมาก มติและคํ าวินิจฉัยของศาล 
รัฐธรรมนญูจกัตองมาจากความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนญูอยางนอย 7 คน

ศาลรัฐธรรมนญูอางเหตผุลอยางนอย 4 ประการในการวินิจฉัยวา หนังสือแสดง 
เจตจ ํานงมิใชหนังสือสัญญาระหวางประเทศ กลาวคือ

ประการแรก หนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือชี้แจงนโยบายและการดํ าเนินงาน
ของรัฐเพื่อเปนเหตุผลประกอบการขอใชสิทธิการถอนเงินจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ มี
ลักษณะเปนการดํ าเนินการฝายเดียวของรัฐบาลไทย

ประการที่สอง กองทุนการเงินการเงินระหวางประเทศเมื่อไดรับหนังสือแสดง 
เจตจ ํานง มิไดมีหนังสือตอบรับสนองตามรูปแบบของความตกลงระหวางประเทศ

ประการที่สาม คณะกรรมการบริหารกองทุนการเงินระหวางประเทศในการประชุม
เมือ่วนัที ่2 มนีาคม 2522 มีมติที่ 6056 - (79/38) วา แผนการชวยเหลือและหนังสือแสดงเจตจํ านง 
มใิชหนังสือสัญญาระหวางประเทศ

ประการที่ส่ี กองทนุการเงนิระหวางประเทศมิไดถือวา เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
(Policy Conditionalities) ทีป่รากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านงเปนพนัธสัญญาที่เครงครัด หากมิได
ปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย ก็ไมเปนเหตุใหตองถูกลงโทษ ทั้งนี้ศาลรัฐธรรมนูญ 
ยกตัวอยางใหเห็นจริงวา แมหนังสือแสดงเจตจํ านงฉบับที่ 5 ระบุใหแกไขปรับปรุงกฎหมาย 
ลมละลาย โดยใหรัฐสภาใหความเห็นชอบภายในวันที่ 31 ตุลาคม 2541 แตการที่รัฐบาลไมสามารถ
ดํ าเนินการตามกํ าหนดได กองทุนการเงินระหวางประเทศมิไดถือวาเปนการละเมิดพันธะที่มีตอ 
กองทนุฯ และไมสงผลใหไดรับโทษภายใตขอตกลงวาดวยกองทุนการเงินระหวางประเทศ

คํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีขางตนนี้สะทอนใหเห็นถึงการยึดถือนิตินัย
แหงกระบวนการจัดทํ าหนังสือแสดงเจตจํ านงมากจนเกินไป และมิไดพิจารณาขอเท็จจริงอยาง 
รอบดานอีกดวย



3

แมกองทุนการเงินระหวางประเทศมิไดถือวา หนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือ
สัญญาระหวางประเทศ แตในขอเท็จจริงหากภาคีสมาชิกไมปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
ที่ระบุไวในหนังสือแสดงเจตจํ านง มีตัวอยางเปนอันมากที่กองทุนการเงินระหวางประเทศระงับ 
การจดัสรรเงนิใหกูสวนที่เหลือ หากเห็นวา เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ไมปฏิบัติเปนเงื่อนไขสํ าคัญ 
และหากเหน็วา ภาคีสมาชิกผูรับเงินกูไมปฏิบัติตามหลักการของเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย รัฐบาล
ไทยในอดีตในยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท เคยขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) 
จากกองทนุการเงินระหวางประเทศในป 2525  เมือ่กองทนุฯเห็นวา รัฐบาลไทยไมปฏิบัติตามเงื่อนไข
การดํ าเนินนโยบายที่ระบุไวในหนังสือแสดงเจตจํ านง กองทุนฯสั่งระงับการจัดสรรเงินใหกู  
สวนทีเ่หลอื ทั้งๆที่รัฐบาลไทยยังเบิกจายเงินกูไมหมด

ดวยเหตุที่รัฐบาลไทยตั้งแตเดือนสิงหาคม 2540 เปนตนมาปฏิบัติตามเงื่อนไข 
การดํ าเนินนโยบายที่กํ าหนดโดยกองทุนการเงินระหวางประเทศอยางเครงครัด แมจะไมสามารถ
ผลักดันกฎหมายลมละลายผานรัฐสภาตามกํ าหนดเวลา แตกองทุนการเงินระหวางประเทศก็แสดง
ความเหน็ใจโดยมไิดลงโทษดวยการระงับเงินใหกูสวนที่เหลือ เพราะเห็นวา รัฐบาลไทยไดใชความ
พยายามอยางถึงที่สุดแลว กรณีกฎหมายลมละลายจึงมิใชตัวอยางที่แสดงวา กองทุนการเงิน
ระหวางประเทศมิไดมีมาตรการลงโทษภาคีสมาชิกที่ไมปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
ตามสญัญาเงนิกู เพราะมีตัวอยางนานากรณีที่กองทุนฯลงโทษประเทศลูกหนี้ กรณีดังกลาวเพียงแต
ชีใ้หเหน็วา กองทุนฯมิไดบังคับใชมาตรการการลงโทษอยางเครงครดั แตความยืดหยุนในการลงโทษ
นีห้าใชหลกัการทั่วไปไม กองทุนฯจะยืดหยุนเฉพาะแตลูกหนี้ที่ 'เชื่อฟง' และ 'อยูในโอวาท' ของ 
กองทนุฯ สํ าหรับลูกหนี้'หวัแข็ง'และไมอยูในโอวาท กองทุนฯมักจะบังคับใชมาตรการอยางเครงครัด

สัญญาเงินกู จากกองทุนการเงินระหวางประเทศมิใชสัญญาระหวางเจาหนี้กับ 
ลูกหนี้ในกรณีทั่วไป แตเปนสัญญาเงินกูที่มีเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายเปนขอผูกพัน กองทุนฯ 
ไมตองการไดชื่อวาแทรกแซงการดํ าเนินนโยบายภายในของภาคีสมาชิก และไมตองการถูกกลาวหา
วาละเมิดและลิดรอนอธิปไตยของภาคีสมาชิก กองทุนฯจึงกํ าหนดกระบวนการขอเงินกู โดยให
ประเทศลูกหนี้เปนผูยื่นหนังสือแสดงเจตจํ านง แมประเทศลูกหนี้เปนผูดํ าเนินการยื่นหนังสือแสดง
เจตจ ํานงแตเพยีงฝายเดียว แตบรรดาเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ปรากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านง
ลวนเกิดจากการเจรจาตอรองระหวางประเทศลูกหนี้กับกองทุนฯ หากประเทศลูกหนี้เผชิญ 
วิกฤติการณที่รุนแรงยอมไรอํ านาจตอรอง และตองรับเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่กํ าหนดโดย 
กองทุนฯ หากหนังสือแสดงเจตจํ านงกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่กองทุนฯไมยอมรับ  
กองทุนฯยอมไมอนุมัติเงินใหกู และตองกลับไปเร่ิมตนเจรจาใหม จนกวากองทุนฯจะพอใจ ดวย 
เหตดัุงนี ้ แมวาการยื่นหนังสือแสดงเจตจํ านงโดยนิตินัยจะเปนการกระทํ าฝายเดียว แตโดยพฤตินัย
แลวเปนผลจากการเจรจาตอรองระหวางประเทศลูกหนี้กับกองทุนฯ
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การตีความหนังสือแสดงเจตจํ านงโดยยึดถือนิตินัยอยางเครงครดั เปนการตีความ
ที่ไมสอดคลองกับขอเท็จจริง เพราะขอเท็จจริงปรากฏชัดแจงวา กองทุนการเงินระหวางประเทศ
มีสวนรวมอยางสํ าคัญในการจัดทํ าหนังสือแสดงเจตจํ านง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกํ าหนดเงื่อนไข
การดํ าเนินนโยบาย ขอเท็จจริงยังปรากฏอยางชัดแจงอีกวา หากประเทศลูกหนี้ไมปฏิบัติตาม 
หลักการหรือเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่สํ าคัญ กองทุนมีอํ านาจและสามารถใชอํ านาจในการ 
ลงโทษประเทศลูกหนี้ ดวยการระงับการจัดสรรเงินกูสวนที่เหลือ ดังที่ประเทศไทยเคยถูกลงโทษ 
มาแลวในป 2525

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 2 ทาน อันไดแก นายมงคล สระฏัน และนายชัยอนันต 
สมุทวณิช เสนอคํ าวินิฉัยวา หนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือสัญญาระหวางประเทศ (The 
Nation, May 26, 1999) ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต สมทุวณชิ นํ าเสนอคํ าวินิจฉัยพรอมทั้ง
อรรถาธิบายโดยละเอียด (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที่ 28 พฤษภาคม 2542 นับเปนคํ าวินิจฉัย 
อันประเทอืงปญญา ดุจเดียวกับคํ าวินิจฉัยวาดวยสมาชิกภาพของ ส.ส. กลุมงูเหากอนหนานี้) และ
อันสาธารณชนและอนุชนสมควรเพงพิเคราะหและไตรตรอง

ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต เสนอความเห็นวา การวินิจฉัยวา หนังสือแสดง 
เจตจ ํานงเปนหนงัสือสัญญาระหวางประเทศหรือไมนั้น ไมควรพิจารณาแตเพียงวา หนังสือดังกลาว
มีองคประกอบของการเปนสนธิสัญญาหรือสัญญาหรือไม หากแตตองพิจารณาขอเท็จจริงดวยวา 
ขอตกลงที่รัฐบาลทํ ากับองคการระหวางประเทศไมวาในรูปใดนั้น มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย
หรือเขตอํ านาจรัฐ หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพื่ออนุวัติตามสัญญาหรือขอตกลงนั้นหรือไม  
ทัง้นีศ้าสตราจารย ดร. ชัยอนันตเห็นวา เขตอํ านาจรัฐตามความในมาตรา 224 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีความหมายครอบคลุมเพียงอาณาเขตทางกายภาพ หากแต
ครอบคลมุทั้งเขตอํ านาจทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมวฒันธรรมดวย

ขอเท็จจริงปรากฏวา หนังสือแสดงเจตจํ านงกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
ทีต่องมีการตราพระราชบัญญัติ คํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนญูในกรณีนี้ก็ยอมรับวา หนังสือแสดง
เจตจ ํานงฉบับที่ 5 กํ าหนดใหรัฐบาลแกไขปรับปรุงกฎหมายลมละลายภายในวันที่ 31 ตุลาคม 2541 
ดวยเหตุดังนี้ แมการจัดทํ าหนังสือแสดงเจตจํ านงจะเปนอํ านาจของฝายบริหาร แตการยื่นหนังสือ
แสดงเจตนาจํ านงโดยมีเงื่อนไขในการตราพระราชบัญญัติยอมเปนการกาวลวงเขาไปสูปริมณฑล
แหงอํ านาจของฝายนิติบัญญัติ

ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันตเสนอขอวินิจฉัยวา ในเมื่อรัฐบาลจัดทํ าหนังสือแสดง
เจตจ ํานงเพือ่ฟนฟูเศรษฐกิจ ซึ่งเกี่ยวพันกับการแกไขกฎ ระเบียบ และกฎหมายตางๆ จํ านวนมาก 
รัฐบาลตองนํ าหนังสือแสดงเจตจํ านงขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียกอนตามมาตรา 224 วรรค
สองแหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เหตุที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเชนนี้ก็เพื่อ
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ก ําหนดกรอบความสัมพันธระหวางอํ านาจบริหารกับอํ านาจนิติบัญญัติ ในขณะที่มาตรา 224 วรรค
หนึ่งใหอํ านาจแกฝายบริหารในการทํ าหนังสือสัญญาระหวางประเทศอยางคลองตัวพอสมควร 
มาตรา 224 วรรคสอง กํ าหนดเงื่อนไขมิใหฝายบริหารกาวลวงเขาไปสูปริมณฑลแหงอํ านาจของฝาย
นิติบัญญัติ

แมวาศาลรัฐธรรมนญูจะวินิจฉัยแลววา หนังสือแสดงเจตจํ านงมิใชหนังสือสัญญา
ระหวางประเทศ แตคํ าวินิจฉัยจะยังเปนที่ถกเถียงตอไปในอนาคต โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อมีการ
พจิารณาคํ าวินิจฉัยของศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต สมทุวณิชประกอบดวย
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