
คอลมัน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจดัการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 3 มิถุนายน 2542

หนังสือแสดงเจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบาย
มิใชหนังสือสัญญาระหวางประเทศ?

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ศาลรัฐธรรมนูญ โดยนายจินดา ยงสุนทร ตุลาการรัฐธรรมนญู อานคํ าวินิจฉัย 
เมือ่วนัที ่25 พฤษภาคม 2542 วา หนังสือแสดงเจตจํ านงในการดํ าเนินนโยบาย (Letter of Intent) ที่ 
รัฐบาลไทยยืน่ตอกองทุนการเงินระหวางประเทศเพื่อขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) มิใช
หนงัสอืสัญญาระหวางประเทศ คํ าวินิจฉัยนี้ควรแกการศึกษาและเพงพิเคราะหยิ่ง

พลเอกชวลิต ยงใจยทุธ ผูน ําฝายคานและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวน 126 คน 
เขาชื่อรองขอตอประธานวุฒิสภาตามมาตรา 304 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2540 เพื่อใหวุฒิสภาลงมติตามมาตรา 307 ถอดถอนนายกรัฐมนตรี (นายชวน หลีกภัย) และ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (นายธารินทร นิมมานเหมนิท) ออกจากตํ าแหนง โดยกลาวหาวา  
มีพฤติการณสอวาจงใจใชอํ านาจหนาที่ขัดตอมาตรา 224 แหงรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐบาล 
ยืน่หนงัสอืแสดงเจตจํ านงตอกองทุนการเงินระหวางประเทศ โดยมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา

ประธานวุฒิสภาเมื่อรับคํ ารองแลวไดสงคํ ารองดังกลาวไปยังคณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ปปป.) ซึ่งทํ าหนาที่คณะกรรมการ 
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.) ตามมาตรา 321 แหงรัฐธรรมนูญ แตปปช.  
ยื่นเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญตีความวา หนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือสัญญาระหวางประเทศ 
ตามนัยแหงมาตรา 224 หรือไม เนื่องจากเห็นวาเปนประเด็นที่มีความขัดแยงกันระหวางคณะ 
รัฐมนตรีกับผูรอง

ในจ ํานวนตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 13 คน มีถึง 5 คนที่เห็นวา ศาลรัฐธรรมนูญ
มคิวรรบัวนิจิฉัยประเด็นนี้ต้ังแตตน ดวยเหตุดังนั้นจึงมิไดมีบันทึกความเห็นและมิไดมีมติในประเด็น
ทีถ่กูขอใหวินิจฉัย ในจํ านวนตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 8 คนทีม่บัีนทึกความเห็น มีเพียง 2 คนที่เห็น
วา หนงัสอืแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือสัญญาระหวางประเทศ อีก 6 คนเห็นตรงกันขาม ดวยเหตุ 
ดังนั้น ศาลรัฐธรรมนญูจงึวนิจิฉัยวา หนังสือแสดงเจตจํ านงมิใชหนังสือสัญญาระหวางประเทศ

กระบวนการพิจารณาและวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเปนประเด็นอันควรแกการ
วเิคราะห ในเมื่อความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 6 คนจากจํ านวนรวม 13 คน (คิดเปนรอยละ 
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46.15) กลายเปนมติและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนญู ในกรณีนี้ กฎการลงคะแนนเสียง (Voting 
Rule) ทีก่ ําหนดมติและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนญูมใิชกฎคะแนนเสียงขางมาก (Majority Rule)  
หากแตเปนกฎคะแนนเสียงนอย (Minority Rule) ในเมื่อตุลาการรัฐธรรมนญูทีไ่มออกความเห็นมีถึง 
5 คน (38.46%) ศาลรัฐธรรมนญูจ ําเปนตองทบทวนกระบวนการพิจารณาและวินิจฉัย มิฉะนั้น 
เสียงขางนอยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญกลับกํ าหนดมติและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  
ในเมื่อมติและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลในการกํ าหนดบรรทัดฐานแหงกติกาในสังคม  
มติและคํ าวินิจฉัยดังกลาวสมควรยึดกฎคะแนนเสียงขางมาก จึงจะสามารถสรางความยอมรับ 
และฉันทมติแหงสังคมได ในกรณีนี้ หากยึดกฎคะแนนเสียงขางมาก มติและคํ าวินิจฉัยของศาล 
รัฐธรรมนญูจกัตองมาจากความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนญูอยางนอย 7 คน

ศาลรัฐธรรมนญูอางเหตผุลอยางนอย 4 ประการในการวินิจฉัยวา หนังสือแสดง 
เจตจ ํานงมิใชหนังสือสัญญาระหวางประเทศ กลาวคือ

ประการแรก หนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือชี้แจงนโยบายและการดํ าเนินงาน
ของรัฐเพื่อเปนเหตุผลประกอบการขอใชสิทธิการถอนเงินจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ มี
ลักษณะเปนการดํ าเนินการฝายเดียวของรัฐบาลไทย

ประการที่สอง กองทุนการเงินการเงินระหวางประเทศเมื่อไดรับหนังสือแสดง 
เจตจ ํานง มิไดมีหนังสือตอบรับสนองตามรูปแบบของความตกลงระหวางประเทศ

ประการที่สาม คณะกรรมการบริหารกองทุนการเงินระหวางประเทศในการประชุม
เมือ่วนัที ่2 มนีาคม 2522 มีมติที่ 6056 - (79/38) วา แผนการชวยเหลือและหนังสือแสดงเจตจํ านง 
มใิชหนังสือสัญญาระหวางประเทศ

ประการที่ส่ี กองทนุการเงนิระหวางประเทศมิไดถือวา เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
(Policy Conditionalities) ทีป่รากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านงเปนพนัธสัญญาที่เครงครัด หากมิได
ปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย ก็ไมเปนเหตุใหตองถูกลงโทษ ทั้งนี้ศาลรัฐธรรมนูญ 
ยกตัวอยางใหเห็นจริงวา แมหนังสือแสดงเจตจํ านงฉบับที่ 5 ระบุใหแกไขปรับปรุงกฎหมาย 
ลมละลาย โดยใหรัฐสภาใหความเห็นชอบภายในวันที่ 31 ตุลาคม 2541 แตการที่รัฐบาลไมสามารถ
ดํ าเนินการตามกํ าหนดได กองทุนการเงินระหวางประเทศมิไดถือวาเปนการละเมิดพันธะที่มีตอ 
กองทนุฯ และไมสงผลใหไดรับโทษภายใตขอตกลงวาดวยกองทุนการเงินระหวางประเทศ

คํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีขางตนนี้สะทอนใหเห็นถึงการยึดถือนิตินัย
แหงกระบวนการจัดทํ าหนังสือแสดงเจตจํ านงมากจนเกินไป และมิไดพิจารณาขอเท็จจริงอยาง 
รอบดานอีกดวย



3

แมกองทุนการเงินระหวางประเทศมิไดถือวา หนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือ
สัญญาระหวางประเทศ แตในขอเท็จจริงหากภาคีสมาชิกไมปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
ที่ระบุไวในหนังสือแสดงเจตจํ านง มีตัวอยางเปนอันมากที่กองทุนการเงินระหวางประเทศระงับ 
การจดัสรรเงนิใหกูสวนที่เหลือ หากเห็นวา เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ไมปฏิบัติเปนเงื่อนไขสํ าคัญ 
และหากเหน็วา ภาคีสมาชิกผูรับเงินกูไมปฏิบัติตามหลักการของเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย รัฐบาล
ไทยในอดีตในยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท เคยขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) 
จากกองทนุการเงินระหวางประเทศในป 2525  เมือ่กองทนุฯเห็นวา รัฐบาลไทยไมปฏิบัติตามเงื่อนไข
การดํ าเนินนโยบายที่ระบุไวในหนังสือแสดงเจตจํ านง กองทุนฯสั่งระงับการจัดสรรเงินใหกู  
สวนทีเ่หลอื ทั้งๆที่รัฐบาลไทยยังเบิกจายเงินกูไมหมด

ดวยเหตุที่รัฐบาลไทยตั้งแตเดือนสิงหาคม 2540 เปนตนมาปฏิบัติตามเงื่อนไข 
การดํ าเนินนโยบายที่กํ าหนดโดยกองทุนการเงินระหวางประเทศอยางเครงครัด แมจะไมสามารถ
ผลักดันกฎหมายลมละลายผานรัฐสภาตามกํ าหนดเวลา แตกองทุนการเงินระหวางประเทศก็แสดง
ความเหน็ใจโดยมไิดลงโทษดวยการระงับเงินใหกูสวนที่เหลือ เพราะเห็นวา รัฐบาลไทยไดใชความ
พยายามอยางถึงที่สุดแลว กรณีกฎหมายลมละลายจึงมิใชตัวอยางที่แสดงวา กองทุนการเงิน
ระหวางประเทศมิไดมีมาตรการลงโทษภาคีสมาชิกที่ไมปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
ตามสญัญาเงนิกู เพราะมีตัวอยางนานากรณีที่กองทุนฯลงโทษประเทศลูกหนี้ กรณีดังกลาวเพียงแต
ชีใ้หเหน็วา กองทุนฯมิไดบังคับใชมาตรการการลงโทษอยางเครงครดั แตความยืดหยุนในการลงโทษ
นีห้าใชหลกัการทั่วไปไม กองทุนฯจะยืดหยุนเฉพาะแตลูกหนี้ที่ 'เชื่อฟง' และ 'อยูในโอวาท' ของ 
กองทนุฯ สํ าหรับลูกหนี้'หวัแข็ง'และไมอยูในโอวาท กองทุนฯมักจะบังคับใชมาตรการอยางเครงครัด

สัญญาเงินกู จากกองทุนการเงินระหวางประเทศมิใชสัญญาระหวางเจาหนี้กับ 
ลูกหนี้ในกรณีทั่วไป แตเปนสัญญาเงินกูที่มีเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายเปนขอผูกพัน กองทุนฯ 
ไมตองการไดชื่อวาแทรกแซงการดํ าเนินนโยบายภายในของภาคีสมาชิก และไมตองการถูกกลาวหา
วาละเมิดและลิดรอนอธิปไตยของภาคีสมาชิก กองทุนฯจึงกํ าหนดกระบวนการขอเงินกู โดยให
ประเทศลูกหนี้เปนผูยื่นหนังสือแสดงเจตจํ านง แมประเทศลูกหนี้เปนผูดํ าเนินการยื่นหนังสือแสดง
เจตจ ํานงแตเพยีงฝายเดียว แตบรรดาเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ปรากฏในหนังสือแสดงเจตจํ านง
ลวนเกิดจากการเจรจาตอรองระหวางประเทศลูกหนี้กับกองทุนฯ หากประเทศลูกหนี้เผชิญ 
วิกฤติการณที่รุนแรงยอมไรอํ านาจตอรอง และตองรับเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่กํ าหนดโดย 
กองทุนฯ หากหนังสือแสดงเจตจํ านงกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่กองทุนฯไมยอมรับ  
กองทุนฯยอมไมอนุมัติเงินใหกู และตองกลับไปเร่ิมตนเจรจาใหม จนกวากองทุนฯจะพอใจ ดวย 
เหตดัุงนี ้ แมวาการยื่นหนังสือแสดงเจตจํ านงโดยนิตินัยจะเปนการกระทํ าฝายเดียว แตโดยพฤตินัย
แลวเปนผลจากการเจรจาตอรองระหวางประเทศลูกหนี้กับกองทุนฯ
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การตีความหนังสือแสดงเจตจํ านงโดยยึดถือนิตินัยอยางเครงครดั เปนการตีความ
ที่ไมสอดคลองกับขอเท็จจริง เพราะขอเท็จจริงปรากฏชัดแจงวา กองทุนการเงินระหวางประเทศ
มีสวนรวมอยางสํ าคัญในการจัดทํ าหนังสือแสดงเจตจํ านง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกํ าหนดเงื่อนไข
การดํ าเนินนโยบาย ขอเท็จจริงยังปรากฏอยางชัดแจงอีกวา หากประเทศลูกหนี้ไมปฏิบัติตาม 
หลักการหรือเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่สํ าคัญ กองทุนมีอํ านาจและสามารถใชอํ านาจในการ 
ลงโทษประเทศลูกหนี้ ดวยการระงับการจัดสรรเงินกูสวนที่เหลือ ดังที่ประเทศไทยเคยถูกลงโทษ 
มาแลวในป 2525

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 2 ทาน อันไดแก นายมงคล สระฏัน และนายชัยอนันต 
สมุทวณิช เสนอคํ าวินิฉัยวา หนังสือแสดงเจตจํ านงเปนหนังสือสัญญาระหวางประเทศ (The 
Nation, May 26, 1999) ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต สมทุวณชิ นํ าเสนอคํ าวินิจฉัยพรอมทั้ง
อรรถาธิบายโดยละเอียด (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที่ 28 พฤษภาคม 2542 นับเปนคํ าวินิจฉัย 
อันประเทอืงปญญา ดุจเดียวกับคํ าวินิจฉัยวาดวยสมาชิกภาพของ ส.ส. กลุมงูเหากอนหนานี้) และ
อันสาธารณชนและอนุชนสมควรเพงพิเคราะหและไตรตรอง

ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต เสนอความเห็นวา การวินิจฉัยวา หนังสือแสดง 
เจตจ ํานงเปนหนงัสือสัญญาระหวางประเทศหรือไมนั้น ไมควรพิจารณาแตเพียงวา หนังสือดังกลาว
มีองคประกอบของการเปนสนธิสัญญาหรือสัญญาหรือไม หากแตตองพิจารณาขอเท็จจริงดวยวา 
ขอตกลงที่รัฐบาลทํ ากับองคการระหวางประเทศไมวาในรูปใดนั้น มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย
หรือเขตอํ านาจรัฐ หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพื่ออนุวัติตามสัญญาหรือขอตกลงนั้นหรือไม  
ทัง้นีศ้าสตราจารย ดร. ชัยอนันตเห็นวา เขตอํ านาจรัฐตามความในมาตรา 224 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีความหมายครอบคลุมเพียงอาณาเขตทางกายภาพ หากแต
ครอบคลมุทั้งเขตอํ านาจทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมวฒันธรรมดวย

ขอเท็จจริงปรากฏวา หนังสือแสดงเจตจํ านงกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
ทีต่องมีการตราพระราชบัญญัติ คํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนญูในกรณีนี้ก็ยอมรับวา หนังสือแสดง
เจตจ ํานงฉบับที่ 5 กํ าหนดใหรัฐบาลแกไขปรับปรุงกฎหมายลมละลายภายในวันที่ 31 ตุลาคม 2541 
ดวยเหตุดังนี้ แมการจัดทํ าหนังสือแสดงเจตจํ านงจะเปนอํ านาจของฝายบริหาร แตการยื่นหนังสือ
แสดงเจตนาจํ านงโดยมีเงื่อนไขในการตราพระราชบัญญัติยอมเปนการกาวลวงเขาไปสูปริมณฑล
แหงอํ านาจของฝายนิติบัญญัติ

ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันตเสนอขอวินิจฉัยวา ในเมื่อรัฐบาลจัดทํ าหนังสือแสดง
เจตจ ํานงเพือ่ฟนฟูเศรษฐกิจ ซึ่งเกี่ยวพันกับการแกไขกฎ ระเบียบ และกฎหมายตางๆ จํ านวนมาก 
รัฐบาลตองนํ าหนังสือแสดงเจตจํ านงขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียกอนตามมาตรา 224 วรรค
สองแหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เหตุที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเชนนี้ก็เพื่อ
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ก ําหนดกรอบความสัมพันธระหวางอํ านาจบริหารกับอํ านาจนิติบัญญัติ ในขณะที่มาตรา 224 วรรค
หนึ่งใหอํ านาจแกฝายบริหารในการทํ าหนังสือสัญญาระหวางประเทศอยางคลองตัวพอสมควร 
มาตรา 224 วรรคสอง กํ าหนดเงื่อนไขมิใหฝายบริหารกาวลวงเขาไปสูปริมณฑลแหงอํ านาจของฝาย
นิติบัญญัติ

แมวาศาลรัฐธรรมนญูจะวินิจฉัยแลววา หนังสือแสดงเจตจํ านงมิใชหนังสือสัญญา
ระหวางประเทศ แตคํ าวินิจฉัยจะยังเปนที่ถกเถียงตอไปในอนาคต โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อมีการ
พจิารณาคํ าวินิจฉัยของศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต สมทุวณิชประกอบดวย
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