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บทคัดย่อ

	 บทความนี้นำ�เสนอข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการก่อหนี้ระยะยาวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(อปท.) โดยใช้ข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่สุ่มขึ้นเป็นระบบจำ�นวน 45 แห่ง และใช้ข้อมูลปีงบประมาณ 

2555 ผลการศกึษาพบวา่ อปท. ขนาดใหญท่ีม่แีนวโนม้ในการกอ่หนีร้ะยะยาวมากกวา่ อปท. ขนาดเลก็ 

และมีภาระหนี้คงค้างโดยเฉลี่ยในระดับที่สูงกว่า แต่อย่างไรก็ดี ผลการวิเคราะห์พบว่า อปท. ขนาดเล็ก 

ดงัเชน่เทศบาลเมอืงและเทศบาลตำ�บล มภีาระหนีร้ะยะยาวตอ่ประชากรเปน็จำ�นวนเงนิทีส่งูกวา่ อปท. 

ขนาดใหญ่และมีสัดส่วนของรายจ่ายเพื่อการชำ�ระหนี้ (debt service) ในระดับที่สูงกว่า ผลการศึกษา

สะท้อนถึงความสุ่มเสี่ยงในการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. ขนาดเล็ก และควรมีการติดตามแก้ไขต่อไป

เพื่อป้องกันมิให้เกิดปัญหาวิกฤตการณ์ทางการเงินการคลังของ อปท. ในอนาคต

[วารสารธรรมศาสตร์ ปีที่ 34 ฉบับที่ 1 ปี พ.ศ. 2558]

คำ�สำ�คัญ: 	การก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ความเสี่ยงทางการคลัง, การกระจายอำ�นาจ

		  ทางการคลัง



52  วารสารธรรมศาสตร์

The Practices of Local Government Borrowing in Thailand

Weerasak Krueathep

Jakrapong Nudam

Onanong Termtawewut

Faculty of Political Science 

Chulalongkorn University

weerasak.k@chula.ac.th, weerasak.k@hotmail.com

Abstract

	 This article is aims to explore the fact about local government debts from a 

sample of 45 local authorities, using the systematically survey data from Fiscal Year 

2012. The findings show that large local governments such as Provincial Administrative 

Organization (PAO) and Metro Municipality are likely to have a large amount of  

long-term debts. However, small local governments such as City Municipality and Town  

Municipality are having more fiscal risks due to a relatively larger size of long-term debt 

per capita and a higher debt service ratio. This research suggests that close monitoring 

of local government debts should be carried out in order to prevent a future local 

fiscal strain.

[Thammasat Journal, Volume 34 No.1, 2015]
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1. บทน�ำ

	 นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ประเทศไทยได้ผลักดันการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ครั้งส�ำคัญโดยการจัดตั้ง อปท. ครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ มีการกระจาย 

อ�ำนาจทางการเมืองการปกครอง การจัดบริการสาธารณะ และอ�ำนาจทางการเงินการคลังเพิ่มมาก

ขึ้น โดยรัฐได้ก�ำหนดให้ อปท. มีขอบเขตภารกิจและมีแหล่งรายได้ที่ชัดเจน และมีอิสระในการจัดท�ำงบ

ประมาณรายจ่ายและการก่อหนีร้ะยะยาวตามกรอบของกฎหมาย นอกจากนี ้รฐัยงัได้ก�ำหนดมาตรการ

ตรวจสอบและก�ำกับดูแลอีกหลายประการเพื่อเป็นหลักประกันว่า อปท. จะมีขีดความสามารถในการ

บริหารจัดการและการจัดบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล โปร่งใส และเป็นธรรม

	 ทั้งนี้ในช่วงที่ผ่านมา ประเด็นเกี่ยวกับการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. ได้รับความสนใจจากฝ่าย

ต่างๆ เป็นอย่างมาก เนือ่งจากมคีวามเกีย่วข้องกบัการรกัษาวนิยัทางการเงนิการคลงัและความยัง่ยนืใน

การจัดบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่น เกี่ยวข้องกับความคุ้มค่าในการใช้ทรัพยากรทางการเงินการ

คลังของ อปท. และเกี่ยวข้องกับฐานะทางการเงินการคลังของประเทศโดยรวม ด้วยเหตุนี้ การเปิดเผย

ข้อมลูเกีย่วกบัการก่อหนีใ้นระดบัท้องถิน่และการท�ำความเข้าใจถงึกระบวนการบรหิารจดัการหนีร้ะยะ

ยาวของ อปท. จึงมีความส�ำคัญส�ำหรับภาครัฐ ประชาชน ภาคธุรกิจเอกชน และสถาบันการเงิน ที่จะ

ใช้ข้อมลูดงักล่าวในการตรวจสอบและก�ำกบัดแูลมใิห้ อปท. ก่อหนีส้นิจนเกนิตวัและสุม่เสีย่งต่อการเกดิ

สภาวะวิกฤตทางการเงินการคลังตามมา

	 อย่างไรกต็าม ในปัจจบุนัรฐัหรอืส่วนงานต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องยงัมไิด้รวบรวมข้อมลูการก่อหนีร้ะยะ

ยาวของ อปท. ให้เป็นระบบและครบถ้วน อกีทัง้ยงัมไิด้เปิดเผยข้อมลูดงักล่าวให้แก่สาธารณชนทัว่ไปได้

รับทราบ รัฐจึงไม่สามารถก�ำหนดนโยบายในการก�ำกับดูแลการก่อหนี้ของ อปท. ได้อย่างเหมาะสมทัน

เวลา บ่อยครั้งที่มาตรการก�ำกับดูแลการก่อหนี้ของ อปท. มักถูกก�ำหนดขึ้นหลังจากที่การก่อหนี้ระยะ

ยาวของ อปท. ก่อให้เกิดปัญหาขึ้นแล้ว และสาธารณชนทั่วไปมักจะทราบปัญหาดังกล่าวจากข่าวสาร

ตามหน้าหนังสือพิมพ์1 เนื่องจากรัฐยังมิได้พัฒนาระบบข้อมูลการก่อหนี้ของ อปท. ที่สามารถใช้ติดตาม

สถานการณ์ต่างๆ ได้อย่างใกล้ชดิและ/หรอืท�ำหน้าทีส่่งสญัญาณเกีย่วกบัปัญหาในการก่อหนีข้อง อปท. 

ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นได้เป็นการล่วงหน้า

	 งานวิจัยชิ้นนี้จึงต้องการรวมรวมข้อมูลเกี่ยวกับการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. เพื่อให้ทราบถึง

สถานการณ์ในปัจจุบัน และต้องการท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับพฤติกรรมการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. 

โดยการพิจารณาว่า อปท. ก่อหนี้ระยะยาวเพื่อวัตถุประสงค์ใดหรือเพื่อด�ำเนินโครงการประเภทใด 

และมีการบริหารจัดการภาระหนี้ระยะยาวเช่นใด โดยผู้เขียนใช้ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่สุ่มขึ้น

มาอย่างเป็นระบบจ�ำนวน 45 แห่ง ซึ่งครอบคลุม อปท. ประเภทต่างๆ ในแต่ละภูมิภาคอย่างเพียงพอ 

ดังมีรายละเอียดที่จะน�ำเสนอในเนื้อหาส่วนต่อไป พร้อมกันนี้ บทความจะน�ำเสนอเนื้อหาการวิเคราะห์

เกี่ยวกับปัญหาหรือข้อจ�ำกัดในกระบวนการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. เพื่อประมวลเป็นข้อเสนอแนะ

เชิงนโยบายต่อไป

1	อาท ิกรณกีารก่อหนีข้อง อบต.น�้ำก�ำ่ จ.นครพนม รายละเอยีดอ่านเพิม่เตมิได้จาก วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ (2556ก) เป็นต้น
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2. กรอบวิเคราะห์เกี่ยวกับวินัยทางการคลังและการก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 โดยทั่วไปนั้น การกระจายอ�ำนาจทางการคลังมีวัตถุประสงค์ส�ำคัญที่ต้องการส่งเสริมให้การ

ด�ำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีความยั่งยืนและสอดคล้องกับการปกครองตนเอง

ของชมุชนท้องถิน่ โดยจะต้องให้ความส�ำคญักบัหลกัการ 5 ประการ ได้แก่ หลกัความเป็นอสิระทางการ

คลัง (local fiscal autonomy) หลักการพึ่งพาตนเองทางการคลัง (fiscal self-reliance) หลักความ

รับผิดชอบทางการคลัง (fiscal accountability) หลักความเสมอภาคทางการคลัง (fiscal equality) 

และหลักความยั่งยืนทางการคลัง (fiscal sustainability) โดยที่รัฐและภาคส่วนต่างๆ จะต้องส่งเสริม

ให้ อปท. ด�ำเนินนโยบายด้านการเงินการคลังและการงบประมาณอย่างมีวินัยและไม่สุ่มเสี่ยงต่อการมี

ปัญหาหนี้สินล้นพ้นตัว2 

2	ประมวลจาก อาทิ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ (2551), วีระศักดิ์ เครือเทพ (2554), Shah (2007), FÖlscher (2007), IMF 

and World Bank Staff (2005) และ Miller & Hildreth (2007) เป็นต้น โดยที่ในแต่ละหลักการมีสาระส�ำคัญโดยย่อ

ดังนี้

       1)	 หลักความเป็นอิสระทางการคลัง (fiscal autonomy) คือรัฐจะต้องให้ อปท. มีอ�ำนาจทางภาษีอากรอย่าง

เพียงพอต่อความรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะ หาก อปท. ต้องรอรัฐบาลแบ่งภาษีให้หรือจัดสรรให้ตลอดเวลา 

อปท. ย่อมไม่มีอสิระในการด�ำเนินงาน ขาดเสถยีรภาพทางด้านรายได้และการใช้จ่าย อันจะส่งผลท�ำใหข้ีดความสามารถ

ของ อปท. ในการสนองตอบความต้องการของประชาชนลดน้อยลง นอกจากนี้ ความเป็นอิสระทางการคลังของ อปท. 

ยังหมายความรวมถึงการมีอิสระในการก�ำหนดงบประมาณรายจ่าย และมีอ�ำนาจในการกู้เงิน (debt financing) ตาม

สมควร เพือ่ประโยชน์แห่งการพฒันาชมุชนท้องถิน่ให้เจรญิเตบิโตอย่างยัง่ยนื ทัง้นีเ้นือ่งจากการพึง่พาเงนิรายได้จากภาษี

อากร (recurrent taxes and revenues) เพียงแหล่งเดียวอาจไม่เพียงพอส�ำหรับการพัฒนาโครงการลงทุนขนาดใหญ่

ให้ทันต่อการขยายตัวของเมืองและชุมชน ฉะนั้น หาก อปท. มีอิสระในการกู้เงินระยะยาวภายใต้กรอบวินัยทางการเงิน

การคลังที่ดี ย่อมกล่าวได้ว่า อปท. มีอิสระทางการคลังเช่นกัน

       2)	 หลกัการพึง่พาตนเองทางการคลงั (self-reliance principle)  หมายความว่า อปท. ควรมรีายได้ของตนเอง

ทีเ่พยีงพอส�ำหรบัรายจ่ายทีจ่�ำเป็นตามทีก่ฎหมายก�ำหนดและเป็นภารกจิทีต้่องการของประชาชน โดยเฉพาะการมคีวาม

สามารถในการหารายได้จากฐานภาษีของตนเอง (own-source) หลักการนี้สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระทางการ

คลังของ อปท. กล่าวคือ อปท. ควรมีฐานภาษีท้องถิ่นที่กว้างและครอบคลุมกิจกรรมหลากหลายประเภทในชุมชนท้อง

ถิ่น เป็นฐานภาษีที่มีเสถียรภาพ (ไม่ผันผวนต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมมากเกินไป) และสามารถสร้างราย

ได้ให้แก่ อปท. อย่างเพียงพอส�ำหรับการด�ำเนินภารกิจต่าง ๆ ตามความเหมาะสมและจ�ำเป็น (revenue adequacy)

       3)	 หลักความรับผิดชอบทางการคลัง (fiscal responsibility) ซึ่งมีนัยที่ส�ำคัญอย่างน้อย 2 ประการ ด้านแรก 

อปท. จะต้องรักษาวินัยทางการเงินการคลัง (fiscal discipline) และไม่ใช้จ่ายแบบสุรุ่ยสุร่ายเกินตัว ด้านต่อมา รัฐควร

ก�ำหนดประเภทรายได้ของ อปท. ทีส่ามารถน�ำไปสูก่ารสร้างดลุยภาพในการกระจาย “ประโยชน์และภาระค่าใช้จ่ายของ

การพฒันา” (จรสั สวุรรณมาลา 2541) ทีเ่ป็นธรรมภายในชมุชนท้องถิน่ บรกิารสาธารณะประเภทใดทีก่่อให้เกดิประโยชน์

แห่งการพฒันาขึน้ในพืน้ทีเ่ป็นการเฉพาะ กค็วรทีจ่ะระดมทรพัยากรจากภายในชมุชนท้องถิน่แห่งนัน้ ๆ  มาใช้จ่ายเป็นการ

เฉพาะ จึงจะถือว่าเป็นการสร้างความรับผิดชอบทางการคลังให้แก่ อปท. 
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	 2.1  ความหมายและความส�ำคัญของวินัยทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 วินัยทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคืออะไร ส�ำคัญอย่างไร และเกี่ยวข้องกับการ

ก่อหนี้ของ อปท. เช่นใด? ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ (2551) กล่าวไว้ว่าวินัยทางการคลังคือหลักการเกี่ยวกับ

การบรหิารการเงนิการคลงัและงบประมาณอย่างรอบคอบ มกีารวางแผนการใช้จ่ายและ/หรอืการลงทนุ

ให้สอดคล้องกับกระแสรายรับขององค์กรทั้งในปัจจุบันและในอนาคต ส่วน FÖlscher (2007) กล่าวว่า

ความหมายของวนิยัทางการเงนิการคลงัมพีฒันาการมา 3 ระยะ ในระยะแรกจนถงึสมยัก่อนสงครามโลก

ครัง้ทีส่อง วนิยัทางการคลงัดัง้เดมิจะให้ความส�ำคญักบัการจดัท�ำงบประมาณแบบสมดลุ (ระหว่างรายรบั

และรายจ่ายในแต่ละปี) ในระยะต่อมา ค�ำนิยามของวินัยทางการคลังจะยืดหยุ่นขึ้น โดยหมายถึงความ

สมดุลระหว่างรายจ่ายประจ�ำ (current spending) กับรายได้ประจ�ำ (current revenue) และองค์กร

สามารถก่อหนี้ได้เพื่อน�ำมาลงทุนในโครงการที่ก่อให้เกิดรายได้

	 ส่วนความหมายของวินัยทางการคลังที่ใช้กันในปัจจุบันจะหมายความถึงความสมดุลระหว่าง

รายรับและรายจ่ายตามวัฏจักรเศรษฐกิจ (business cycle) กล่าวคือในวงจรเศรษฐกิจหนึ่งรอบ  

รัฐหรือ อปท. จะต้องบริหารสถานะทางการคลังให้เกิดความสมดุล (fiscal balance over an  

economic cycle) โดยที่รัฐหรือ อปท. สามารถจัดท�ำงบประมาณแบบขาดดุลได้ในสภาวะเศรษฐกิจ 

ตกต�่ำ (countercyclical) เพื่อเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจหรือการจ้างงาน หรือสามารถก่อหนี้เพื่อ

การลงทุนที่ก่อให้เกิดรายได้ และเมื่อสภาวะเศรษฐกิจฟื้นตัวก็สามารถกลับเข้าสู่การด�ำเนินนโยบาย 

งบประมาณแบบสมดลุ (หรอืเกนิดลุ) ดงันีเ้ป็นต้น จากค�ำนยิามดงักล่าวข้างต้น จะสงัเกตได้ว่าการรกัษา

วินัยทางการคลังกับการก่อหนี้ของ อปท. มีความเกี่ยวพันกันอย่างใกล้ชิดพอสมควร เปรียบเสมือน 

สองด้านของเหรียญก็ว่าได้

       4)	 หลักความยั่งยืนทางการคลัง (fiscal sustainability) การให้อำ�นาจทางการคลังเพิ่มขึ้นแก่ อปท. จะต้องมี

หลกัประกนัวา่ทอ้งถิน่สามารถใชท้รพัยากรเหลา่นัน้ไดอ้ยา่งโปรง่ใส มวีนิยั และรบัผดิชอบตอ่ประชาชนในชมุชน อยา่งไร

ก็ดี อปท. จำ�นวนมากไม่ต้องการที่จะรับผิดชอบการบริหารจัดเก็บภาษีของตนเองเท่าใดนัก และต่างต้องการให้ราชการ

ส่วนกลางจัดเก็บและนำ�ส่งเงินภาษีให้แก่ท้องถิ่นแทน ผลก็คือเป็นการทำ�ลายห่วงโซ่ของความรับผิดชอบทางการคลัง 

(chain of fiscal accountability) ระหวา่งทอ้งถิน่กบัประชาชนในชมุชน อปท. อาจนำ�ไปสูก่ารใชจ้า่ยเกนิตวัหรอืกอ่หนี้

มากเกินควร เพราะ อปท. ไม่จำ�เป็นต้องรับผิดชอบแต่อย่างใด  ดังนั้นการบริหารการเงินการคลังท้องถิ่นจะต้องคำ�นึงถึง

ความยัง่ยนืในการดำ�เนนิงานและการจดับรกิารสาธารณะขององคก์รในระยะยาว และไมก่อ่หนีเ้กนิตวัจนกระทบตอ่ภาระ

รายจ่ายเพื่อการชำ�ระหนี้ในอนาคต

       5)	 หลักความเสมอภาคทางการคลัง (fiscal equality) สืบเนื่องจากข้อเท็จจริงว่า อปท. บางพื้นที่มีข้อจำ�กัด

ในดา้นความเจรญิทางเศรษฐกจิและสงัคม จงึมฐีานเศรษฐกจิและฐานภาษทีีจ่ำ�กดั (restricted economic & tax bases) 

และไม่สามารถระดมทรัพยากรทางการเงินการคลังให้เพียงพอต่อความต้องการทางด้านรายจ่ายได้  อปท. เหล่านั้นจึง

อาจขาดแคลนรายได้และส่งผลให้ประชาชนในชุมชนท้องถิ่นไม่ได้รับบริการสาธารณะที่จำ�เป็นขั้นพื้นฐานอย่างเพียง

พอ ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่ควรกำ�หนดมาตรการให้ความช่วยเหลือทางการเงินการคลังแก่ อปท. ที่ประสบปัญหา

ข้อจำ�กัดเหล่านี้ตามความจำ�เป็น เพื่อให้มีหลักประกันว่าประชาชนทั่วทุกพื้นที่จะได้รับบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานจาก 

อปท. อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพตามสมควร
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	 การรกัษาวนิยัทางการคลงัของ อปท. มคีวามส�ำคญัอย่างไร? การท�ำความเข้าใจในเรือ่งนีส้ามารถ

พิจารณาจากสถานการณ์ที่ อปท. ด�ำเนินนโยบายการคลังและงบประมาณอย่างขาดวินัย ซึ่งอาจเกิด

ขึ้นจากการด�ำเนินนโยบายการคลังและงบประมาณที่หย่อนยาน มีการใช้จ่ายงบประมาณสุรุ่ยสุร่าย  

ขาดประสทิธภิาพ ขาดความคุม้ค่า มกีารรัว่ไหล มกีารใช้จ่ายหรอืมกีารก่อหนีเ้กนิตวั เป็นต้น ผลกระทบ

ที่ตามมามีหลายประการทั้งในปัจจุบันและอนาคต ผลกระทบในปัจจุบันคือน�ำไปสู่การใช้เงินภาษีของ

ประชาชนอย่างสิน้เปลอืงและ/หรอืไม่คุม้ค่า และประชาชนย่อมมไิด้รบับรกิารสาธารณะเตม็ที ่ส่วนผลก

ระทบในระยะยาวอาจท�ำให้ระบบเศรษฐกิจชุมชนเกิดความซบเซา และอาจส่งผลต่อประชาชนที่อาจ

จะต้องจ่ายภาษีเพิ่มขึ้นเนื่องจากงบประมาณของ อปท. มีไม่เพียงพอต่อการลงทุนหรือการจัดบริการ

สาธารณะที่จะจัดให้มีขึ้นในอนาคต3 

	 ทั้งนี้ การมีวินัยทางการคลังส�ำหรับ อปท. มิได้หมายความว่า อปท. จะก่อหนี้ไม่ได้หรือจะ

ต้องมีการจัดท�ำงบประมาณแบบเกินดุลอยู่ตลอดเวลา หากแต่หมายความว่า อปท. ที่มีวินัยทางการ

คลังสามารถที่จะก่อหนี้ระยะยาวได้ แต่จะต้องด�ำเนินการอย่างรัดกุมและมีการบริหารการช�ำระหนี้ที่ดี 

(debt management) ซึง่จะส่งผลให้ อปท. สามารถจดับรกิารสาธารณะและ/หรอืพฒันาเศรษฐกจิและ

สังคมในระดับชุมชนได้อย่างต่อเนื่องและมีความเสี่ยงในระดับต�่ำ และด้วยเหตุนี้ การท�ำความเข้าใจถึง

พฤติกรรมการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. ในบริบทการกระจายอ�ำนาจว่า อปท. สามารถด�ำเนินการได้

อย่างรดักมุและมกีารบรหิารการช�ำระหนีท้ีเ่หมาะสมหรอืไม่อย่างไรจงึเป็นประเดน็ทีม่คีวามส�ำคญั และ

จึงเป็นวัตถุประสงค์หลักของการศึกษาครั้งนี้

	 2.2  อ�ำนาจและแนวปฏิบัติในการก่อหนี้ระยะยาวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ในปัจจบุนั อปท. สามารถก่อหนีไ้ด้ตามกฎหมาย ซึง่มกีฎหมายทีเ่กีย่วข้องหลายฉบบั อาท ิพ.ร.บ. 

ก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 28 

บญัญตัว่ิา อปท. อาจมรีายรบัจากเงนิกูจ้ากกระทรวง ทบวง กรม องค์การ หรอืนติบิคุคลต่างๆ (วงเลบ็ 9) 

หรือเงินกู้จากต่างประเทศ องค์การต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศ (วงเล็บ 10) ส่วน พ.ร.บ. 

องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 73 บญัญตัใิห้ อบจ. อาจมรีายได้จากพนัธบตัรหรอืเงนิกู้

ตามที่มีกฎหมายบัญญัติไว้ (วงเล็บ 6) หรือเงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การ หรือนิติบุคคลต่างๆ 

ซึ่งได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี (วงเล็บ 7) และ พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 

2 พ.ศ. 2498) มาตรา 66 บัญญัติให้เทศบาลอาจมีรายได้จากเงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การ 

หรือนิติบุคคลต่างๆ (วงเล็บ 6) 

	 นอกจากนี้ พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 89 บัญญัติให้เมือง

พัทยาอาจมีรายได้อื่นจากเงินกู้ (วงเล็บ 6) โดยจะต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทย 

และตราเป็นข้อบัญญัติ และหากเป็นเงินกู้จากต่างประเทศจะต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวง

3	ประมวลจาก ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ (2551), FÖlscher (2007), IMF and World Bank Staff (2005) และ Miller & 

	 Hildreth (2007)
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การคลังด้วย และ พ.ร.บ. สภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 83 บัญญัติให้ 

อบต. สามารถกู้เงินจากกระทรวง ทบวง กรม องค์การ หรือนิติบุคคลต่างๆ ได้ เมื่อได้รับอนุญาตจาก

สภา อบต. โดยที่การกู้เงินดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย อย่างไรก็ตาม  

ในปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยยังมิได้จัดท�ำระเบียบเพื่อรองรับการกู้เงินของ อบต. แต่อย่างใด

	 ทั้งนี้ในทางปฏิบัติ กระทรวงมหาดไทยได้ก�ำหนดแนวทางในการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท.  

ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนที่สุด ที่ มท 0808.3/ว 4715 ลงวันที่ 23 พฤศจิกายน 2554 

เรื่อง หลักเกณฑ์ในการพิจารณาการขอกู้เงินขอองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และเมืองพัทยา  

ดังมีสาระส�ำคัญดังนี้

	 (1)	 ก�ำหนดให้การกู้เงินของ อบจ. เทศบาล และเมืองพัทยา ด�ำเนินการตามกฎหมายจัดตั้ง 

โดยก�ำหนดให้การกู้เงินขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และเมืองพัทยาจะต้องได้รับความเห็นชอบ

จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และการกู้เงินของเทศบาลจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภา

เทศบาล และได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้ อปท. จะต้องจัดท�ำโครงการที่

จะขอกู้เงินเสนอผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการในระดับจังหวัดก่อน

	 (2)	 ในการกู้เงินนั้น อปท. จะต้องจัดท�ำโครงการ พร้อมเหตุผลความจ�ำเป็น โดยต้องเป็น

โครงการที่อยู่ในอ�ำนาจหน้าที่ของ อปท. และบรรจุอยู่ในแผนพัฒนาท้องถิ่น มีเป้าหมายหลักในการ

พัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน 

หรือเป็นโครงการที่สร้างรายได้ให้แก่ อปท. โดยโครงการที่จะขอกู้เงินไม่ควรเป็นรายจ่ายประจ�ำ การ

ศึกษาวิจัย หรือการทัศนศึกษาดูงาน นอกจากนี้ โครงการที่จะด�ำเนินการจะต้องไม่ก่อให้เกิดผลกระทบ 

อันไม่พึงประสงค์ต่อสิ่งแวดล้อมหรือชุมชนท้องถิ่น หรือหากมีผลกระทบ ก็จะต้องขอความเห็นจาก

ประชาคมท้องถิ่น

	 (3)	 โครงการกู้เงินจะต้องแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับกิจกรรมหรือขั้นตอนการด�ำเนินการ 

และผลลัพธ์ที่จะเกิดขึ้นจากโครงการ พร้อมวงเงินกู้ที่ใช้ในการด�ำเนินโครงการ และอาจมีรายละเอียด 

เกีย่วกบัผลตอบแทนทีค่าดว่าจะได้รบัจากโครงการเงนิกูท้ัง้ในทางเศรษฐกจิ สงัคมหรอืต่อชมุชนท้องถิน่ 

และผลกระทบอื่นๆ ที่อาจมี

	 (4)	 ก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวงเงินกู้สูงสุดของ อปท. โดยให้พิจารณาจาก 

		  ก.	 ยอดหนี้ที่จะช�ำระในแต่ละปี (รวมยอดหนี้เดิมและหนี้ที่จะก่อขึ้นใหม่) ต้องไม่เกินกว่า 

			   ร้อยละ 35 ของงบประมาณรายจ่ายเพื่อการลงทุนหรือการพัฒนาของท้องถิ่นเฉลี่ย 

			   ย้อนหลัง 3 ปี

		  ข.	 โครงการเงินกู้ควรมีก�ำหนดระยะเวลาการกู้เงินและผ่อนช�ำระไม่เกิน 10 ปี

		  ค.	 อปท. จะต้องมสีถานะทางการคลงัทีเ่ข้มแขง็พอสมควร โดยจะพจิารณาจากระดบัเงนิ 

			   สะสมและเงินทุนส�ำรองสะสมที่ต้องไม่ต�ำ่กว่าเกณฑ์ที่กฎหมายก�ำหนด ระดับรายรับ 

			   จรงิ-รายจ่ายจรงิย้อนหลงั 3 ปี และการคาดการณ์รายรบั-รายจ่ายในอนาคตเป็นเวลา  

			   3 ปี 



58  วารสารธรรมศาสตร์

	 อย่างไรก็ดี ในปัจจุบัน กระทรวงมหาดไทย (โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) ยังมิได้มี

การจัดท�ำสถิติหรือมีการรายงานข้อมูลเกี่ยวกับการก่อหนี้ของ อปท. แต่อย่างไร ทั้งในด้านขนาดของ

ภาระหนี ้วตัถปุระสงค์หรอืโครงการในการก่อหนีข้อง อปท. หรอืในด้านการบรหิารจดัการหนีร้ะยะยาว  

ด้วยเหตุนี้ ประชาชนโดยทั่วไปและส่วนงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องจึงมิอาจประเมินถึงระดับความเสี่ยง 

ในการก่อหนี้ของ อปท. ได้อย่างชัดเจนและทันเวลา และจึงเป็นเหตุผลส�ำคัญที่ต้องมีการวิเคราะห์

ติดตามในเรื่องนี้นั่นเอง

	 2.3  เกณฑ์การพิจารณาขีดความสามารถในการก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สามารถก่อหนีไ้ด้สงูสดุเท่าใด? ในเรือ่งนีม้แีนวปฏบิตัหิลายประการ

ดังนี้ (1) รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลระดับมลรัฐ/จังหวัด (territorial/provincial government) อาจ 

ตรากฎหมาย ระเบียบ ค�ำสั่ง หรือก�ำหนดเพดานหนี้ (debt ceiling) หรือกรอบวินัยในการก่อหนี้ 

และก�ำหนดแนวนโยบายให้ อปท. ปฏิบัติตาม (2) อปท. อาจจะก�ำหนดกรอบหรือแนวปฏิบัติขึ้นเอง  

(self-imposed) โดยการตราขึ้นเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบปฏิบัติ หรือแนวนโยบายการคลังและ

งบประมาณขององค์กร หรือ (3) ใช้กลไกตลาด อาทิ ธนาคาร ตลาดเงิน ตลาดทุน เป็นต้น ท�ำหน้าที่

วเิคราะห์และก�ำหนดขดีความสามารถในการกูเ้งนิของ อปท. ทัง้นี ้Miller and Hildreth (2007) กล่าว

ว่าแนวปฏิบัติเรื่องนี้ของแต่ละประเทศแตกต่างกันไป ในบางประเทศอาจใช้แนวปฏิบัติหลายประการ 

ร่วมกันหรือก�ำหนดขึ้นเป็นการเฉพาะ แต่ส�ำหรับประเทศก�ำลังพัฒนาส่วนใหญ่มักนิยมให้รัฐบาลกลาง

ก�ำหนดกรอบวนิยัในการก่อหนีข้อง อปท. ขึน้ เป็นต้น อย่างไรกด็ ีMiller and Hildreth (2007) อธบิาย

ว่ายังไม่มีบทสรุปใดๆ ที่จะบอกว่าวิธีก�ำหนดขีดความสามารถในการก่อหนี้ของ อปท. ประการหนึ่ง

ประการใดมีความโดดเด่นหรือให้ผลดีกว่าในการดูแลวินัยในการก่อหนี้ของ อปท.

	 ในอีกด้านหนึ่ง นักวิชาการได้เสนอให้ใช้แนวทาง 2 ประการในการประเมินขีดความสามารถ 

ในการก่อหนีข้อง อปท. ประการแรกคอืใช้ดชันชีีว้ดัทางการเงนิการคลงั (fiscal indices) ประการต่อมา

ใช้การประเมินแบบจ�ำลองความสามารถในการกู้ยืมของ อปท. (local creditworthiness) โดยแต่ละ

แนวทางมีหลักการและวิธีการดังต่อไปนี้

	 (1)	 การประเมินโดยใช้ดัชนีชี้วัดทางการเงินการคลัง วิธีการนี้คือน�ำข้อมูลการเงินการคลัง

และภาระหนี้ของ อปท. มาประเมินโดยใช้เกณฑ์ชี้วัดที่เป็นสากล และพยายามรักษาระดับภาระหนี้

ระยะยาวของ อปท. มิให้เกินกว่าระดับที่เหมาะสม (comfort zone) หากภาระหนี้ของ อปท. สูงเกิน

กว่าระดับที่เหมาะสมย่อมบ่งชี้ถึงความเสี่ยงต่อวินัยทางการเงินการคลังและอาจก่อให้เกิดวิกฤตการณ์

ทางการคลัง (fiscal stress) ได้ตามมา 

	 โดยทั่วไปนั้น ดัชนีชี้วัดที่นิยมใช้ก�ำกับดูแลและควบคุมการก่อหนี้ของ อปท. มีหลายประการ 

ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ (2551) กล่าวว่าประกอบไปด้วยการจ�ำกัดวงเงินช�ำระคืนหนี้ (debt service ratio) 

เช่น ไม่เกนิกว่าร้อยละ 15 – 20 ของรายรบั รายได้ทีไ่ม่รวมเงนิอดุหนนุเฉพาะกจิ หรอืรายจ่ายของ อปท. 

การก�ำหนดอตัราการเตบิโตของยอดหนีใ้นแต่ละปี (growth of stock of debt) หรอืควรก�ำหนดเงือ่นไข

เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ในการก่อหนี้ที่จะต้องเป็นไปเพื่อการลงทุนเท่านั้น เป็นต้น ส่วน IMF and World 
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Bank Staff (2005) กล่าวว่าดัชนีที่นิยมใช้ก�ำกับดูแลภาระหนี้ระยะยาวของ อปท. ได้แก่ สัดส่วนราย

จ่ายเพื่อการช�ำระหนี้ (Debt service ratio) สัดส่วนภาระหนี้ต่อระดับรายได้ประชาชาติหรือต่อรายได้

ภาษีอากร (debt to gross domestic products and/or to tax revenues) หรืออาจพิจารณาจาก

สัดส่วนภาระหนี้ระยะยาวต่อขนาดของเงินสะสม (debt to reserves) เป็นต้น 

	 ส�ำหรับดัชนีชี้วัดขอบเขตการก่อหนี้ของ อปท. ในทรรศนะของ Miller and Evers (2002) 

ประกอบไปด้วย จ�ำนวนหนีส้ทุธต่ิอประชากร (debt per capita) หรอืต่อระดบัรายได้เฉลีย่ของประชากร 

สดัส่วนหนีส้ทุธต่ิอรายได้ของ อปท. (ซึง่อาจเป็นรายได้ทีท้่องถิน่จดัเกบ็เอง รายได้จากภาษจีดัสรร/ภาษี

แบ่ง และเงินอุดหนุนทั่วไป) สัดส่วนของรายจ่ายเพื่อการช�ำระหนี้ต่อรายรับหรือรายจ่ายของ อปท. 

อัตราส่วนของเงินสะสมต่อระดับรายจ่ายของ อปท. อัตราส่วนของหนี้ที่ต้องช�ำระภายในระยะเวลา 10 

ปีต่อหนี้สินระยะยาวทั้งหมดของ อปท. และอาจก�ำหนดเป็นสัดส่วนภาระหนี้ต่อมูลค่าอสังหาริมทรัพย์

ที่ต้องเสียภาษีท้องถิ่น/ภาษีทรัพย์สิน (assessed value of taxable property) เป็นต้น

	 ในท�ำนองเดยีวกนั Miller and Hildreth (2007) น�ำเสนอดชันปีระเมนิขดีความสามารถในการ

ก่อหนี้ของ อปท. (Debt affordability ratios) ไว้หลายประการ และไม่มีดัชนีใดมีความโดดเด่นเหนือ

ดชันอีืน่ (no universal rules) อาท ิ(1) การก�ำหนดขนาดรายจ่ายเพือ่การช�ำระหนี ้(debt service) ต่อ

รายได้ รายจ่าย หรอืรายรบัของ อปท. หรอือาจก�ำหนดไว้เป็นสดัส่วนต่อรายได้ประเภททัว่ไป (general 

fund revenues) ที่มิได้มีการก�ำหนดวัตถุประสงค์ในการใช้จ่ายไว้เฉพาะ (earmarked revenues) ซึ่ง

ในกรณี อปท. ระดับล่าง (lower tier) ของประเทศสหรัฐอเมริกาจะก�ำหนดสัดส่วน Debt service 

ratio ระหว่างร้อยละ 15 – 18 แต่ถ้าเป็นรัฐบาลมลรัฐจะก�ำหนดสัดส่วน Debt service ratio อยู่ที่

ระหว่างร้อยละ 4 – 5 ดังนี้เป็นต้น (2) การก�ำหนดขนาดหนี้สุทธิ (debt outstanding limit/ratio)  

โดยมีจ�ำนวนหรือขนาดเป็นกี่เท่าของรายได้หรือรายจ่ายที่แน่นอน เป็นต้น และ (3) ส�ำหรับบาง อปท. 

จะไม่มีการก�ำหนดกฎกติกาควบคุมไว้ แต่จะใช้กลไกตลาดในการก�ำกับดูแล เช่น การประเมินอันดับ

ความน่าเชื่อถือ (credit rating) เป็นต้น ทั้งนี้ Miller and Hildreth (2007) ตั้งข้อสังเกตว่า อปท. ส่วน

ใหญ่จะนิยมใช้หลายดัชนีชี้วัดประกอบกัน แต่ส�ำหรับการก�ำหนดสัดส่วน Debt service จะเป็นดัชนี 

ชี้วัดที่เป็นที่นิยมที่สุด

	 (2)	 การประเมินโดยการวิเคราะห์ความสามารถในการกู้ยืม (Creditworthiness) ซึ่งจะ

พจิารณาจากขดีความสามารถของ อปท. ในการช�ำระหนีค้นื (debt serviceability) ดเิรก ปัทมสริวิฒัน์ 

(2551) น�ำเสนอกรอบวิเคราะห์ Creditworthiness ส�ำหรับการวิเคราะห์โครงการลงทุนด้วยเงินกู้ของ 

อปท. ดังนี้

			   ก.	 ควรเป็นโครงการที่ก่อให้เกิดผลตอบแทนเชิงเศรษฐกิจ (ทั้งที่เป็นตัวเงินและไม่เป็น 

ตัวเงิน) และเป็นผลทางตรงและทางอ้อมต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน

หรอืต่อการพฒันาเศรษฐกจิในชมุชนท้องถิน่ โดยก�ำหนดกรอบระยะเวลาพจิารณาใน 

10 - 15 ปี และโครงการเงินกู้ควรมีอัตราผลตอบแทนจากการลงทุน (IRR: internal 

rate of return) สูงกว่าอัตราดอกเบี้ยในท้องตลาด
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			   ข.	 เป็นโครงการลงทนุที ่อปท. ไม่อาจรอคอยได้ (อปท. ไม่ควรรอเกบ็เงนิออมให้เพยีงพอ

ต่อการลงทุน) และต้องไม่เป็นการกู้เงินมาเพื่อใช้จ่ายประจ�ำหรือใช้จ่ายแล้วหมดไป

			   ค.	 อปท. ต้องกนัเงนิไว้ส�ำหรบัช�ำระคนืเงนิต้นและดอกเบีย้ (committed expenditure) 

ตลอดอายุของโครงการราวร้อยละ 15 ถึง 20 ของรายรับหรือรายจ่าย ซึ่งอาจจะเป็น

เงินที่มาจากผลตอบแทนของโครงการลงทุนหรือจากเงินรายได้ทั่วไปของ อปท. ได้ 

			   ง.	 อปท. มกีารบรหิารสญัญาเงนิกูต้ลอดระยะเวลาของโครงการ (debt management) 

และทบทวนสถานะหนี้เป็นระยะๆ เพื่อให้บริหารต้นทุนของการก่อหนี้อยู่ในระดับต�่ำ

สุดและควรหมั่นทบทวนความสามารถของ อปท. ในการช�ำระหนี้คืนตลอดเวลา

			   จ.	 ในขั้นตอนสุดท้าย เพดานวงเงินกู้สูงสุดของ อปท. (debt ceiling) จะเท่ากับมูลค่า

ปัจจุบันของเงินออมที่ได้กันไว้ส�ำหรับการช�ำระคืนเงินกู้พร้อมดอกเบี้ยตลอดเวลา  

10-15 ปีของ อปท. หรือสามารถค�ำนวณได้ตามสูตรคือ                 โดยที่ s
1
, s

2
, 

… s
n
 = ปริมาณเงินออมที่ อปท. กันไว้ส�ำหรับการช�ำระหนี้ในปีที่ 1, 2, ... จนถึง 

ปีที่ n และ i = อัตราดอกเบี้ย

	 กล่าวโดยสรุป การทบทวนวรรณกรรมข้างต้นสะท้อนให้เห็นถึงความส�ำคัญของการรักษาวินัย

ทางการเงินการคลังและการก่อหนี้ของ อปท. และสามารถประมวลเป็นประเด็นในการวิเคราะห์ข้อ

เทจ็จรงิเกีย่วกบัการก่อหนีข้อง อปท. ในการศกึษาครัง้นีไ้ด้ 2 ส่วนดงันี ้ส่วนแรกเป็นการประเมนิโดยใช้

ดชันชีีว้ดัระดบัภาระหนีร้ะยะยาวของ อปท. ทัง้นีเ้นือ่งจากเป็นวธิวีเิคราะห์ทีส่ามารถศกึษาเปรยีบเทยีบ

ระดับภาระหนี้ระหว่างกลุ่มตัวอย่าง อปท. จ�ำนวนหลายแห่งได้ในคราวเดียวกัน ในขณะที่แนวทางการ

วเิคราะห์ Creditworthiness จะต้องประเมนิ อปท. เป็นรายแห่งโดยละเอยีด ท�ำให้มข้ีอจ�ำกดัในการน�ำ

มาใช้วิเคราะห์กลุ่มตัวอย่างหลายแห่งพร้อมกัน ทั้งนี้ ดัชนีที่จะน�ำมาใช้ในการประเมินประกอบไปด้วย4 

	 (1)		 ภาระหนี้ระยะยาว ณ วันสิ้นปีงบประมาณ (เฉลี่ยบาท/อปท.) (debt outstanding)

	 (2) 	 ระดับหนี้สินระยะยาวต่อรายรับรวม อปท. (long-term debt ratio) (ร้อยละ)

	 (3) 	 ภาระหนี้ระยะยาวต่อประชากร (long-term debt per capita) (บาท)

	 (4) 	 ระดับรายจ่ายเพื่อการช�ำระหนี้ (debt services ratio) (ร้อยละ)

	 ทั้งนี้เนื้อหาการวิเคราะห์ตามแนวทางส่วนแรกนี้อยู่ในหัวข้อ 4.1 ของบทความนี้ ส�ำหรับ 

การวิเคราะหส์่วนที่สอง ซึ่งนอกเหนือไปจากการวิเคราะห์ระดับภาระหนี้ของ อปท. โดยใช้ดัชนีชี้วัดที่

ส�ำคัญแล้วนั้น ผู้เขียนบทความเห็นว่าการวิเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ในการก่อหนี้ของ อปท. 

การด�ำเนินการเกี่ยวกับการวิเคราะห์โครงการกู้เงิน และแนวทางของ อปท. ในการบริหารสัญญาเงิน

กู้ก็เป็นสิ่งส�ำคัญเพื่อให้เกิดความเข้าใจในแนวปฏิบัติที่เกิดขึ้นกับการก่อหนี้ของท้องถิ่นไทย อันจะมี

ส่วนในการพัฒนาข้อเสนอแนะเพื่อส่งเสริมให้เกิดวินัยในการก่อหนี้ของ อปท. อย่างยั่งยืนต่อไป ดังนั้น 

4	สำ�หรับคำ�นิยามและการตีความหมายเชิงลึกของตัวชี้วัดต่างๆ ทั้ง 4 ประการสามารถอ่านเพิ่มเติมได้จาก วีระศักดิ์ 

	 เครือเทพ (2554)
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จงึจะน�ำเสนอบทวเิคราะห์ในประเดน็การบรหิารการก่อหนีข้อง อปท. (debt management) ในหวัข้อ 

4.3 และ 4.4 ของบทความตามล�ำดับ

3.  ระเบียบวิธีการศึกษาและกลุ่มตัวอย่าง

	 สืบเนื่องจากข้อจ�ำกัดของระบบข้อมูลภาครัฐเกี่ยวกับการก่อหนี้ระยะยาวขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (อปท.) ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วตอนต้น5 ผู้เขียนจึงด�ำเนินการรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิ (primary 

data) โดยตรงจาก อปท. จ�ำนวน 45 แห่ง โดยการสุ่มหลายชั้นเป็นระบบ (multistage, systematic 

sampling) เพื่อให้ทราบถึงสถานการณ์การก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. ประเภทและขนาดต่างๆ ใน

ปัจจบุนัได้อย่างเพยีงพอ ทัง้องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั (อบจ.) เทศบาลนคร เทศบาลเมอืง และเทศบาล

ต�ำบล การสุ่มตัวอย่างเริ่มต้นจากการก�ำหนดสัดส่วนของ อปท. ที่ต้องการศึกษาในแต่ละภูมิภาคในชั้น

แรก โดยต้องการให้มีตัวอย่าง อปท. แต่ละประเภทจากทุกภูมิภาคอย่างเพียงพอ ในชั้นต่อมา ในกรณี

ของเทศบาลจะก�ำหนดให้มีเทศบาลขนาดเล็ก (หรือเทศบาลต�ำบล) ในสัดส่วนที่สูงกว่าเทศบาลขนาด

ใหญ่ (เทศบาลนคร) เนื่องจากปัจจุบันเทศบาลต�ำบลมีจ�ำนวนสูงกว่าเทศบาลนครหลายเท่าตัว ในชั้นที่

สาม คอืการก�ำหนดให้กลุม่ตวัอย่าง อปท. แต่ละประเภทมคีวามหลากหลายในแง่ของจ�ำนวนประชากร 

(ใช้ค่า Percentile ที่ 25th, 50th, และ 75th) และในชั้นสุดท้าย คือการสุ่มอย่างง่าย (simple random 

sampling) ตามเกณฑ์ที่ก�ำหนดในแต่ละชั้นข้างต้น

	 การสุ่มตัวอย่างตามแนวทางดังกล่าวท�ำให้ได้กลุ่มตัวอย่าง อปท. จ�ำนวน 45 แห่ง ประกอบ 

ไปด้วย อบจ. จ�ำนวน 12 แห่งและเทศบาลจ�ำนวน 33 แห่ง แบ่งเป็นเทศบาลนคร 4 แห่ง เทศบาลเมือง 

9 แห่ง และเทศบาลต�ำบล 20 แห่ง ทั้งนี้กลุ่มตัวอย่างมีการกระจายตัวในแต่ละภูมิภาคในสัดส่วนที ่

ใกล้เคียงกับจ�ำนวน อปท. ในภูมิภาคต่างๆ ในระดับปานกลางดังแสดงในตารางที่ 1 ด้านล่าง ทั้งนี้  

เหตผุลในการคดัเลอืกกลุม่ตวัอย่างจ�ำนวน 45 แห่งสบืเนือ่งมาจากการจดัเกบ็และวเิคราะห์ข้อมลูการก่อ

หนีข้อง อปท. กลุม่ตวัอย่างด�ำเนนิการในเชงิลกึ (in-depth) เป็นรายแห่ง และจะต้องวเิคราะห์โครงการ

เงินกู้ของ อปท. เป็นรายโครงการ จึงท�ำให้มีข้อมูลที่เกี่ยวข้องจ�ำนวนมากและส่งผลให้คณะผู้วิจัยมีข้อ

จ�ำกดัด้านจ�ำนวนของกรณตีวัอย่างภายใต้ระยะเวลาและงบประมาณของการวจิยั และท�ำให้สามารถจดั

เกบ็ข้อมลูได้เพยีงปีงบประมาณเดยีว (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2555) ซึง่เป็นข้อมลูปีล่าสดุทีม่อียูใ่นระหว่าง

ที่ด�ำเนินการจัดเก็บข้อมูลปฐมภูมิจาก อปท. 

5	ผูเ้ขยีนไดส้อบถามขอ้มลูจากกรมสง่เสรมิการปกครองทอ้งถิน่ ซึง่เปน็หนว่ยงานทีร่บัผดิชอบโดยตรงถงึขอ้มลูการกอ่หนี้

	 ของ อปท. แตไ่มไ่ดร้บัขอ้มลูสนบัสนนุ อกีทัง้ขอ้มลูทีก่รมฯ จดัเกบ็เปน็ขอ้มลูมหภาค (ภาพรวมขนาดภาระหนีข้อง อปท.  

	 แต่ละประเภท) มิได้จำ�แนกรายละเอียดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ในการก่อหนี้และกระบวนการบริหารจัดการโครงการ 

	 เงินกู้ของ อปท. แต่อย่างใด จึงจำ�เป็นต้องจัดเก็บข้อมูลจากแหล่งปฐมภูมิโดยตรง
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ตารางที่ 1  ภาพรวมกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�ำนวน 45 แห่ง

ที่ ภาค

จำ�นวน อปท.
ในแต่ละภูมิภาค

จำ�นวน อปท. ที่เป็น
กลุ่มตัวอย่าง

การกระจายตัวของกลุ่มตัวอย่าง อปท.

จำ�นวน ร้อยละ จำ�นวน ร้อยละ
อบจ.

เทศบาล

(n) (%) (n) (%) รวม ทน. ทม. ทต.

1 เหนือ 1,486 18.9 9 20.0 2 7 1 2 4

2 ตะวันออกเฉียงเหนือ 2,907 37.0 12 26.7 4 8 1 3 4

3 กลาง 1,671 21.3 9 20.0 2 7 1 2 4

4 ตะวันออก 537 6.8 7 15.6 2 5 - 1 4

5 ใต้ 923 15.9 8 17.8 2 6 1 1 4

รวม 7,851 100.0 45 100.0 12 33 4 9 20

	 อย่างไรก็ดี กลุ่มตัวอย่างในการศึกษาครั้งนี้ไม่รวมองค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) เนื่องจาก

ในปัจจุบัน อบต. ไม่มีอ�ำนาจในการก่อหนี้ระยะยาวดังที่ได้กล่าวไว้แล้วตอนต้นนั้นเอง ข้อมูลในการ

วิเคราะห์รวบรวมขึ้นในช่วงเดือนกรกฎาคม 2556 ถึงเดือนมีนาคม 2557 โดยใช้ข้อมูลจากเอกสารงบ

ประมาณรายจ่ายประจ�ำปี งบแสดงฐานะทางการเงินของ อปท. (พร้อมหมายเหตุประกอบงบการเงิน) 

และเอกสารโครงการทีด่�ำเนนิการโดยการกูเ้งนิระยะยาว พร้อมทัง้การสมัภาษณ์บคุคลทีเ่กีย่วข้องถงึแนว

นโยบายการก่อหนีร้ะยะยาว แนวปฏบิตัใินการวเิคราะห์โครงการลงทนุ และการบรหิารจดัการภาระหนี้

ของ อปท. แต่ละแห่ง

	 กลุ่มตัวอย่างของ อปท. จ�ำนวน 45 แห่งมีขนาดพื้นที่การปกครองและจ�ำนวนประชากรแตก

ต่างกัน ดังแสดงในตารางที่ 2 ด้านล่าง เทศบาลนครกลุ่มตัวอย่างมีพื้นที่การปกครองโดยเฉลี่ย 51.6 

ตารางกิโลเมตรและมีจ�ำนวนประชากรโดยเฉลี่ยในปี 2556 ราว 1.73 แสนคน ในขณะที่เทศบาลเมือง

และเทศบาลต�ำบลมีประชากรโดยเฉลี่ย 25,750 คนและ 6,522 คนตามล�ำดับ ทั้งนี้เทศบาลเมืองมี

พื้นที่การปกครองเฉลี่ย 34.7 ตารางกิโลเมตรและเทศบาลต�ำบลมีพื้นที่โดยเฉลี่ย 20.2 ตารางกิโลเมตร  

ส่วน อบจ. มพีืน้ทีก่ารปกครองเฉลีย่ 8,962.4 ตารางกโิลเมตรและมปีระชากรในพืน้ทีจ่งัหวดัราว 1.006 

ล้านคนโดยเฉลี่ยในปี พ.ศ.2556
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ตารางที่ 2  คุณลักษณะทั่วไปของกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�ำนวน 45 แห่ง

ประเภท 
อปท.

พื้นที่การ
ปกครอง 
(ตร.กม.)

จำ�นวน
ประชากร
โดยเฉลี่ย
(ปี 2556)

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง
ของประชากร

เฉลี่ยปี 
2552-2556

จำ�นวน
อำ�เภอ/ชุมชน

งบประมาณรายรับ
โดยเฉลี่ย

ปีงบประมาณ 2555 
(บาท/อปท.)

สัดส่วนรายได้
ที่จัดเก็บเอง
ปีงบประมาณ
2555 (ร้อยละ)

อบจ. (12 แห่ง) 8,962.4 1,006,853 1.25 14.9 1,002,488,186.27 6.92

ทน. (4 แห่ง) 51.6 173,374 0.82 69.5 820,962,107.69 13.37

ทม. (9 แห่ง) 34.7 25,750 -0.24 26.6 208,513,309.62 9.11

ทต. (20 แห่ง) 20.2 6,522 0.40 8.6 60,384,149.79 7.65

หมายเหตุ: 	 อบจ. หมายถงึองคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดั, ทน. หมายถงึเทศบาลนคร, ทม. หมายถงึเทศบาลเมอืง และ ทต.  
		  หมายถึงเทศบาลตำ�บล

	 ในด้านการคลังนั้น กลุ่มตัวอย่าง อปท. แต่ละประเภทมีศักยภาพทางด้านงบประมาณแตกต่าง

กันไปดังแสดงในตารางที่ 2 โดยภาพรวมนั้น อบจ. กลุ่มตัวอย่างจ�ำนวน 12 แห่งมีงบประมาณรายรับ 

โดยเฉลี่ยในปีงบประมาณ 2555 ราว 1,002.5 ล้านบาท ในขณะที่เทศบาลนครจ�ำนวน 4 แห่งมีรายรับ

รวมโดยเฉลีย่เท่ากบั 820.9 ล้านบาทในปีงบประมาณเดยีวกนั ส่วนเทศบาลเมอืงจ�ำนวน 9 แห่งมขีนาด

งบประมาณรายรบัรวมเท่ากบั 208.5 ล้านบาทโดยเฉลีย่ ในขณะทีเ่ทศบาลต�ำบลจ�ำนวน 20 แห่งมขีนาด

งบประมาณรายรับรวมในปี 2555 เฉลี่ยประมาณ 60.4 ล้านบาท ทั้งนี้สัดส่วนการพึ่งพาตนเองทางการ

คลัง (สัดส่วนรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง) อยู่ระหว่างร้อยละ 6.92 ถึงประมาณ 13.37 โดยที่เทศบาล

นครมีสัดส่วนของรายได้ที่จัดเก็บเองสูงที่สุดราวร้อยละ 13.4 ส่วน อบจ. มีสัดส่วนรายได้ที่จัดเก็บเอง

ประมาณร้อยละ 6.9 ของรายได้รวมเท่านั้น

4.  สถานการณ์การก่อหนี้ระยะยาวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ค�ำถามทีส่�ำคญัประการหนึง่เมือ่มกีารกระจายอ�ำนาจทางการคลงักค็อื อปท. มกีารก่อหนีร้ะยะ

ยาวมากน้อยเพยีงใด มวีตัถปุระสงค์ในการก่อหนีเ้ช่นใด และ อปท. มกีระบวนการการบรหิารจดัการหนี้

ระยะยาวทีม่ปีระสทิธภิาพประสทิธผิลมากน้อยเพยีงใด เนือ้หาในส่วนนีจ้งึมุง่ตอบค�ำถามทัง้ 3 ประการ

ดังกล่าวโดยใช้ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่าง อปท. จ�ำนวน 45 แห่งตามล�ำดับดังนี้

	 4.1  ภาระหนี้ระยะยาวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลุ่มตัวอย่าง

	 จากข้อมลูกลุม่ตวัอย่างประเภท อบจ. และเทศบาล ซึง่มจี�ำนวน 45 แห่งนัน้พบว่าม ีอบจ. และ

เทศบาลที่มีภาระหนี้ระยะยาว ณ วันสิ้นปีงบประมาณ 2555 (วันที่ 30 กันยายน 2555) จ�ำนวน 26 

แห่ง หรือประมาณร้อยละ 57.8 ของ อปท. ในกลุ่มนี้ (ดูตารางที่ 3 ด้านล่าง) ในจ�ำนวนนี้ เทศบาลเมือง

และ อบจ. มีแนวโน้มที่จะก่อหนี้ระยะยาวมากที่สุด กล่าวคือเทศบาลเมืองกลุ่มตัวอย่างจ�ำนวน 9 แห่ง
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มีภาระหนี้ระยะยาวคงค้างจ�ำนวน 7 แห่ง หรือคิดเป็นประมาณร้อยละ 77.8 ของกลุ่มตัวอย่างเทศบาล

เมือง ในท�ำนองเดียวกัน จาก อบจ. ที่เป็นกลุ่มตัวอย่างจ�ำนวน 12 แห่ง มี อบจ. ที่มีภาระหนี้ระยะยาว

คงค้าง ณ วันสิ้นปีงบประมาณ 2555 จ�ำนวน 9 แห่ง หรือคิดเป็นร้อยละ 75.0 ของกลุ่มตัวอย่าง อบจ. 

ในทางกลบักนั เทศบาลนครจ�ำนวน 4 แห่งทีเ่ป็นกลุม่ตวัอย่าง มกีารก่อหนีร้ะยะยาวจ�ำนวน 2 แห่ง หรอื

ร้อยละ 50 ของกลุ่มตัวอย่างเทศบาลนคร ในขณะที่เทศบาลต�ำบลราวร้อยละ 40.0 ของกลุ่มตัวอย่างมี

ภาระหนี้ระยะยาวคงค้างในปีงบประมาณ 2555 

ตารางที่ 3  ภาระหนี้ระยะยาวของ อปท. กลุ่มตัวอย่างจ�ำนวน 45 แห่ง ณ วันสิ้นปีงบประมาณ 2555

ดัชนีชี้วัด
อบจ.

(12 แห่ง)
เทศบาลนคร

(4 แห่ง)
เทศบาลเมือง

(9 แห่ง)
เทศบาลตำ�บล

(20 แห่ง)

งบประมาณรายรับโดยเฉลี่ย 
ปีงบประมาณ 2555 
(บาท/อปท.)

1,002,488,186.27 820,962,107.69 208,513,309.62 60,384,149.79

จำ�นวน อปท. ที่มีการก่อหนี้
ระยะยาว 

9 แห่ง 2 แห่ง 7 แห่ง 8 แห่ง

(ร้อยละของ อปท. แต่ละ
ประเภท) 

(75.0%) (50.0%) (77.8%) (40.0%)

1.	 ภาระหนี้ระยะยาว 
	 ณ วันสิ้นปีงบประมาณ 	
	 2555 (เฉลี่ยบาท/อปท.) 

231,964,322.43 17,180,103.24 59,047,436.61 13,233,770.93

2.	 ระดับหนี้สินระยะยาว
	 ต่อรายรับรวม อปท. 	
	 (Long-Term Debt 
	 Ratio) (%)

14.57 7.42 26.36 23.55

3.	 ภาระหนี้ระยะยาวต่อ	
	 ประชากร (Long-term 	
	 Debt/Capita) (บาท) 

240.76 240.50 3,140.30 1,987.15

4.	 ระดับรายจ่ายเพื่อการ	
	 ชำ�ระหนี ้ (Debt Services  
	 Ratio) (%)

4.26 0.68 5.54 5.78

หมายเหตุ 	 ภาระหนี้ระยะยาวในวันสิ้นปีงบประมาณ 2555 ค�ำนวณข้อมูลจากงบแสดงฐานะทางการเงินในวันสิ้น 

		  ปีงบประมาณ 2555 และรวมรายการเงินกู้ระยะยาวของ อปท. จากทุกแหล่ง อาทิ เงินกู้จาก ก.ส.ท./กสอ.  

		  เงินกู้จากธนาคารกรุงไทย ธนาคารออมสิน ฯลฯ 
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	 ทั้งนี้ ภาระหนี้ระยะยาวคงค้าง (outstanding debt) ณ วันสิ้นปีงบประมาณ 2555 ของ อบจ. 

โดยเฉลี่ยเท่ากับ 231.96 ล้านบาท เทศบาลนครมีภาระหนี้ระยะยาวคงค้างประมาณ 17.18 ล้านบาท

โดยเฉลี่ย เทศบาลเมืองมีภาระหนี้ระยะยาวคงค้างประมาณ 59.05 ล้านบาทโดยเฉลี่ย และเทศบาล

ต�ำบลมีภาระหนี้ระยะยาวคงค้างราว 13.23 ล้านบาทโดยเฉลี่ยในช่วงเวลาเดียวกัน (ดูข้อ 1 ในตาราง 

ที่ 3)

	 อย่างไรกด็ ีถงึแม้ว่าสดัส่วนของ อบจ. ทีก่่อหนีร้ะยะยาวและภาระหนีค้งค้างโดยเฉลีย่จะสงูกว่า

กรณขีอง อปท. ขนาดเลก็ดงัเช่นเทศบาลต�ำบลตามข้อมลูในตารางข้างต้น แต่หากพจิารณาถงึขนาดของ

ภาระหนีร้ะยะยาวที ่อบจ. ได้ก่อขึน้เทยีบกบัตวัชีว้ดัภาระหนีร้ะยะยาวในแง่มมุต่างๆ แล้วนัน้ อปท. ขนาด

เลก็และขนาดกลางดงัเช่นเทศบาลต�ำบลและเทศบาลเมอืงตามล�ำดบั มภีาระหนีค้งค้างและมคีวามเสีย่ง

ทางการคลัง

	 ในระดบัทีส่งูกว่า อปท. ขนาดใหญ่พอสมควร ในประเดน็แรก หากเทยีบภาระหนีร้ะยะยาวของ 

อปท. ต่อรายรับรวมประจ�ำปีแล้วนั้น อบจ. และเทศบาลนครที่เป็นกลุ่มตัวอย่างมีภาระหนี้ระยะยาวคง

ค้างเพียงประมาณร้อยละ 14.6 และ 7.4 ของรายรับรวมตามล�ำดับ (ข้อ 2 ของตารางที่ 3) ในขณะที่

เทศบาลเมอืงและเทศบาลต�ำบลมสีดัส่วนภาระหนีร้ะยะยาวคงค้างต่อรายรบัรวมราวร้อยละ 26.4 และ 

23.6 ตามล�ำดับ

	 ในท�ำนองเดยีวกนั หากประเมนิภาระหนีร้ะยะยาวของ อปท. แต่ละประเภทต่อจ�ำนวนประชากร

แล้ว พบว่า อบจ. และเทศบาลนครมีภาระหนี้ระยะยาวคิดเป็นประมาณ 240.8 บาทและ 240.1 บาท

ต่อประชากร (ข้อ 3 ของตารางที่ 3) ในทางกลับกัน ภาระหนี้ระยะยาวต่อประชากรของเทศบาลเมือง

คิดเป็นประมาณ 3,140.3 บาท หรือเมื่อเทียบกันแล้วจะเป็นสัดส่วนที่สูงกว่าภาระหนี้ต่อประชากรของ

เทศบาลนครราว 13 เท่าตวั ส่วนเทศบาลต�ำบลมภีาระหนีร้ะยะยาวต่อประชากร 1,997.2 บาท ด้วยเหตุ

นี ้จงึส่งผลให้ภาระรายจ่ายในการช�ำระหนีเ้งนิต้นเงนิกูพ้ร้อมดอกเบีย้ (debt service ratio) ของเทศบาล

เมืองและเทศบาลต�ำบลมีสัดส่วนประมาณร้อยละ 5.54 และร้อยละ 5.78 ของงบรายจ่ายประจ�ำปีตาม

ล�ำดับ (ข้อ 4 ของตารางที่ 3) ในขณะที่เทศบาลนครมีสัดส่วนของงบประมาณรายจ่ายเพื่อการช�ำระหนี้

เงินกู้พร้อมดอกเบี้ยในปีงบประมาณ 2555 เพียงประมาณร้อยละ 0.68 เท่านั้น ส่วน อบจ. มีสัดส่วน

รายจ่ายเพื่อการช�ำระหนี้เงินกู้ราวร้อยละ 4.26 

	 ข้อมูลดังตารางที่ 3 ข้างต้นสะท้อนให้เห็นได้ว่า อปท. ขนาดเล็กดังเช่นเทศบาลต�ำบลนั้น แม้ว่า

มีแนวโน้มว่าจ�ำนวนเทศบาลที่จะก่อหนี้ระยะยาวเพื่อน�ำเงินมาพัฒนาท้องถิ่นมีสัดส่วนน้อยกว่า อปท. 

ขนาดใหญ่ แต่เมื่อได้มีการก่อหนี้แล้วนั้น ภาระหนี้ระยะยาวที่เทศบาลต�ำบลต้องแบกรับกลับมีสัดส่วน

ที่สูงกว่า อปท. ขนาดใหญ่ดังเช่นเทศบาลนครหรือ อบจ. และด้วยเหตุนี้ การก�ำกับดูแลการก่อหนี้ของ 

อปท. ขนาดเล็กอาจจ�ำเป็นต้องด�ำเนินการอย่างเข้มงวดมากขึ้น เนื่องจากขีดความสามารถในการแบก

รับภาระหนี้ระยะยาวมีจ�ำกัดกว่า อปท. ขนาดใหญ่ อีกทั้งยังมีความเสี่ยงสูงกว่าที่จะประสบปัญหาการ

ขาดสภาพคล่องทางการเงินการคลังจนอาจส่งผลให้ อปท. เล็กๆ ไม่สามารถช�ำระหนี้ได้ครบถ้วนตาม

ก�ำหนดเวลา
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	 4.2  บทวิเคราะห์ความแตกต่างระหว่าง อปท. ที่มีการก่อหนี้ระยะยาวและ อปท. ที่ไม่มีการ 

ก่อหนี้

	 ค�ำถามประเด็นต่อมาที่มีนัยส�ำคัญในเชิงวิชาการและเชิงนโยบายก็คือ อปท. ที่มีการก่อหนี้

ระยะยาวมีความแตกต่างอย่างเป็นระบบและมีนัยส�ำคัญกับ อปท. ที่ไม่มีการก่อหนี้หรือไม่อย่างไร  

โดยพิจารณาในด้านขนาดงบประมาณรายรับ รายจ่าย หรือสัดส่วนรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง ผู้เขียน

จึงวิเคราะห์เปรียบเทียบคุณลักษณะที่ส�ำคัญด้านการเงินการคลังของ อปท. ทั้งสองกลุ่มดังแสดง 

ในตารางที่ 4 ต่อไปนี้

ตารางที่ 4	 เปรียบเทียบคุณลักษณะระหว่าง อปท. ที่มีภาระหนี้ระยะยาวและ อปท. ที่ไม่มีภาระหนี ้

		  ระยะยาว

ประเภท อปท. งบประมาณรายจ่าย
รวมโดยเฉลี่ย (บาท) 
ปีงบประมาณ 2555

p-
value

งบประมาณรายรับ
รวมโดยเฉลี่ย (บาท) 
ปีงบประมาณ 2555

p-
value

สัดส่วนรายได้ที่จัด
เก็บเองต่อรายได้รวม 
ปีงบประมาณ 2555

p-
value

อบจ. 
(n = 12)

อบจ. ที่มีการกู้เงิน
(9 แห่ง)

741,910,457.72
(385,766,020.34)

0.155 860,465,760.12
(414,660,548.68)

0.100 8.98
(2.35)

0.806

อบจ. ที่ไม่มีการกู้เงิน 
(3 แห่ง)

382,877,989.17
(133,215,428.19)

407,109,364.00
(128,517,026.29)

10.14
(7.13)

เทศบาลนคร
(n = 4)

ทน. ที่มีการกู้เงิน
(2 แห่ง)

581,886,103.54
(242,345,978.35)

0.380 558,379,490.28
(174,496,594.36)

0.314 23.92
(7.14)

0.961

ทน. ที่ไม่มีการกู้เงิน 
(2 แห่ง)

989,229,976.83
(418,181,569.82)

1,271,565,018.17
(578,235,010.70)

23.61
(1.54)

เทศบาลเมือง
(n = 9)

ทม. ที่มีการกู้เงิน 
(7 แห่ง)

124,421,807.40
(60,656,244.53)

0.498 154,407,759.25
(75,266,098.27)

0.516 14.00
(9.41)

0.618

ทม. ที่ไม่มีการกู้เงิน
(2 แห่ง)

368,701,405.04
(344,242,894.01)

397,882,735.94
(363,531,376.40)

32.49
(38.33)

เทศบาลตำ�บล
(n = 20)

ทต. ที่มีการกู้เงิน 
(8 แห่ง)

35,479,157.80
(14,315,781.67)

0.873 41,834,416.32
(16,370,906.46)

0.871 7.86
(6.53)

0.294

ทต. ที่ไม่มีการกู้เงิน 
(12 แห่ง)

36,619,388.33
(16,143,535.85)

43,383,017.47
(22,809,331.58)

14.92
(17.55)

หมายเหตุ: 	 ตวัเลขแสดงเป็นค่าเฉลีย่ของกลุม่ตวัอย่างแต่ละประเภท และตวัเลขในวงเลบ็หมายถงึส่วนเบีย่งเบนมาตรฐาน  

		  (standard deviation)
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	 ผลการวิเคราะห์ข้อมูลพบว่ากลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่มีการกู้เงินระยะยาวในปีงบประมาณ 2555 

ไม่มีความแตกต่างกับกลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่ไม่มีการกู้เงินอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติแต่ประการใด  

(p-value > .05 ในทุกมิติ) ไม่ว่าจะพิจารณาในด้านขนาดของรายได้รวมประจ�ำปี รายจ่ายรวมประจ�ำ

ปี หรือสัดส่วนของรายได้จากภาษีท้องถิ่นที่ อปท. จัดเก็บเอง ดังนั้นจึงไม่อาจกล่าวได้ว่าปัจจัยพื้นฐาน

ด้านรายรับหรือรายจ่ายของ อปท. มีส่วนกระตุ้นหรือผลักดันให้เกิดการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. แต่

อย่างใด แต่น่าจะเกิดมาจากความจ�ำเป็นด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในพื้นที่ ความต้องการ

ของประชาชน และนโยบายในการลงทุนจัดบริการสาธารณะและนโยบายด้านการก่อหนี้ระยะยาวของ 

ผู้บริหาร อปท. เป็นส�ำคัญ

	 4.3  วัตถุประสงค์ในการก่อหนี้ของ อปท.

	 บทวิเคราะห์ในประเด็นต่อมาคือการประเมินว่าวัตถุประสงค์หรือประเภทโครงการของ อปท.  

ที่มีการก่อหนี้ระยะยาวนั้นคืออะไร ข้อมูลในตารางที่ 5 ถึง 8 น�ำเสนอประเภทของโครงการกู้เงินของ 

อปท. กลุ่มตัวอย่างในช่วง 3-4 ปีที่ผ่านมา พร้อมข้อมูลแหล่งเงินกู้ระยะยาวของ อปท. ซึ่งแบ่งออก

เป็นการกู้เงินของ อบจ. จ�ำนวน 9 แห่ง 30 โครงการ เทศบาลนคร 2 แห่ง จ�ำนวน 6 โครงการ เทศบาล

เมอืง 7 แห่ง 14 โครงการ และเทศบาลต�ำบล จ�ำนวน 8 แห่ง 12 โครงการ ตามล�ำดบั โดยมรีายละเอยีด

การกู้เงินดังต่อไปนี้

	 ในกลุม่แรก กรณกีารก่อหนีร้ะยะยาวของ อบจ. ส่วนใหญ่เป็นการจดัซือ้วสัดอุปุกรณ์เครือ่งจกัร

กลขนาดใหญ่ จ�ำนวน 13 โครงการ มลูค่าเงนิกูโ้ดยเฉลีย่ 69.9 ล้านบาท มแีหล่งเงนิกูส่้วนใหญ่เป็นสถาบนั

การเงนิ อาท ิธนาคารกรงุไทย หรอืธนาคารออมสนิ เป็นต้น ในล�ำดบัต่อมาเป็นการกูเ้งนิของ อบจ. เพือ่

การก่อสร้างหรอืปรบัปรงุอาคารส�ำนกังานจ�ำนวน 6 โครงการ มลูค่าโครงการโดยเฉลีย่ 103.2 ล้านบาท 

ซึ่งเป็นที่น่าสังเกตว่าการกู้เงินส�ำหรับโครงการประเภทดังกล่าวมักมาจากกองทุนส่งเสริมกิจการของ 

อบจ. (กสอ.) โดยมีจ�ำนวน 4 โครงการจากทั้งหมด 6 โครงการ 
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ตารางที่ 5	 ภาพรวมโครงการกู้เงินระยะยาวของ อบจ. กลุ่มตัวอย่างจ�ำนวน 11 แห่ง

ตารางที่ 6	 ภาพรวมโครงการกู้เงินระยะยาวของเทศบาลนครกลุ่มตัวอย่างจ�ำนวน 2 แห่ง

วัตถุประสงค์/โครงการกู้เงิน
จำ�นวน
โครงการ

ที่มีการกู้เงิน

รายละเอียดการกู้เงิน แหล่งเงินกู้

วงเงินกู้โดยเฉลี่ย 
(บาท/โครงการ)

ระยะเวลาผ่อน
ชำ�ระ (เฉลี่ยปี)

กองทุนส่งเสริม
กิจการของ อบจ. 

(กสอ.)

สถาบันการเงิน 
(ธ.กรุงไทย หรือ 

ธ.ออมสิน)

การก่อสร้างอาคารสำ�นักงาน 6 103,198,333.00 12 4 2

จัดซื้อที่ดิน/ทำ�สวนสาธารณะ 1 80,000,000.00 9 1

ก่อสร้าง/ปรับปรุงโรงฆ่าสัตว์

ก่อสร้างโรงรับจำ�นำ�

ปรับปรุงโรงรับจำ�นำ�

ใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนโรงรับจำ�นำ�

ก่อสร้างศูนย์การเรียนรู้/ศูนย์วิทยา-
ศาสตร์/ห้องสมุด/ศูนย์คอมพิวเตอร์

3 302,304,515.00 10 1 2

ก่อสร้างอาคารเรียน/โรงเรียน

ก่อสร้าง/ปรบัปรงุโครงสร้างพืน้ฐาน อาทิ 
ถนน รางระบายน�้ำ สะพาน ฯลฯ

4 48,949,369.50 9 1 3

ก่อสร้าง/ปรับปรุงระบบประปา	
ชุมชน/ประปาหมู่บ้าน

3 10,264,800.00 7 3

อื่นๆ จัดซื้อรถกู้ภัย เครื่องจักรกล 
รถดับเพลิง อุปกรณ์ขนาดใหญ่ ฯลฯ

13 69,999,986.00 9.9 4 9

รวม 30 - - 11 19

วัตถุประสงค์/โครงการกู้เงิน
จำ�นวน
โครงการ

ที่มีการกู้เงิน

รายละเอียดการกู้เงิน แหล่งเงินกู้

วงเงินกู้โดยเฉลี่ย 
(บาท/โครงการ)

ระยะเวลาผ่อน
ชำ�ระ (เฉลี่ยปี)

กองทุนส่งเสริม
กิจการของ อบจ. 

(กสอ.)

สถาบันการเงิน 
(ธ.กรุงไทย หรือ 

ธ.ออมสิน)

การก่อสร้างอาคารสำ�นักงาน

จัดซื้อที่ดิน/ทำ�สวนสาธารณะ

ก่อสร้าง/ปรับปรุงโรงฆ่าสัตว์

ก่อสร้างโรงรับจำ�นำ�

ปรับปรุงโรงรับจำ�นำ�

ใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนโรงรับจำ�นำ�

ก่อสร้างศูนย์การเรียนรู้/ศูนย์วิทยา-
ศาสตร์/ห้องสมุด/ศูนย์คอมพิวเตอร์

1 39,960,000.00 10 1

ก่อสร้างอาคารเรียน/โรงเรียน

ก่อสร้าง/ปรบัปรงุโครงสร้างพืน้ฐาน อาทิ 
ถนน รางระบายน�้ำ สะพาน ฯลฯ

5 5,033,318.00 10 5

ก่อสร้าง/ปรับปรุงระบบประปาชุมชน/
ประปาหมู่บ้าน

อื่นๆ จัดซื้อรถกู้ภัย เครื่องจักรกล 
รถดับเพลิง อุปกรณ์ขนาดใหญ่ ฯลฯ

รวม 6 - - 6
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ตารางที่ 7	 ภาพรวมโครงการกู้เงินระยะยาวของเทศบาลเมืองกลุ่มตัวอย่างจ�ำนวน 6 แห่ง

ตารางที่ 8	 ภาพรวมโครงการกู้เงินระยะยาวของเทศบาลต�ำบลกลุ่มตัวอย่างจ�ำนวน 8 แห่ง

วัตถุประสงค์/โครงการกู้เงิน
จำ�นวน
โครงการ

ที่มีการกู้เงิน

รายละเอียดการกู้เงิน แหล่งเงินกู้

วงเงินกู้โดยเฉลี่ย 
(บาท/โครงการ)

ระยะเวลาผ่อน
ชำ�ระ (เฉลี่ยปี)

กองทุนส่งเสริม
กิจการของ อบจ. 

(กสอ.)

สถาบันการเงิน 
(ธ.กรุงไทย หรือ 

ธ.ออมสิน)

การก่อสร้างอาคารสำ�นักงาน 2 13,900,000.00 10 2

จัดซื้อที่ดิน/ทำ�สวนสาธารณะ 1 9,000,000.00 10 1

ก่อสร้าง/ปรับปรุงโรงฆ่าสัตว์ 1 5,347,555.69 9 1

ก่อสร้างโรงรับจำ�นำ� 1 18,087,000.00 20 1

ปรับปรุงโรงรับจำ�นำ�

ใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนโรงรับจำ�นำ�

ก่อสร้างศูนย์การเรียนรู้/ศูนย์วิทยา-
ศาสตร์/ห้องสมุด/ศูนย์คอมพิวเตอร์

ก่อสร้างอาคารเรียน/โรงเรียน

ก่อสร้าง/ปรบัปรงุโครงสร้างพืน้ฐาน อาทิ 
ถนน รางระบายน�้ำ สะพาน ฯลฯ

7 23,762,585.00 10.7 7

ก่อสร้าง/ปรับปรุงระบบประปาชุมชน/
ประปาหมู่บ้าน

อื่นๆ จัดซื้อรถกู้ภัย เครื่องจักรกล รถดับ
เพลิง อุปกรณ์ขนาดใหญ่ ฯลฯ

2 31,007,399.00 15 2

รวม 14 - - 12 2

วัตถุประสงค์/โครงการกู้เงิน
จำ�นวน
โครงการ

ที่มีการกู้เงิน

รายละเอียดการกู้เงิน แหล่งเงินกู้

วงเงินกู้โดยเฉลี่ย 
(บาท/โครงการ)

ระยะเวลาผ่อน
ชำ�ระ (เฉลี่ยปี)

กองทุนส่งเสริม
กิจการของ อบจ. 

(กสอ.)

สถาบันการเงิน 
(ธ.กรุงไทย หรือ 

ธ.ออมสิน)

การก่อสร้างอาคารสำ�นักงาน 2 6,975,000.00 11.5 2

จัดซื้อที่ดิน/ทำ�สวนสาธารณะ 5 21,792,735.06 13.6 4 1

ก่อสร้าง/ปรับปรุงโรงฆ่าสัตว์

ก่อสร้างโรงรับจำ�นำ�

ปรับปรุงโรงรับจำ�นำ� 2 30,000,000.00 5 2

ใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนโรงรับจำ�นำ�

ก่อสร้างศูนย์การเรียนรู้/ศูนย์วิทยา-
ศาสตร์/ห้องสมุด/ศูนย์คอมพิวเตอร์

ก่อสร้างอาคารเรียน/โรงเรียน

ก่อสร้าง/ปรบัปรงุโครงสร้างพืน้ฐาน อาทิ 
ถนน รางระบายน�้ำ สะพาน ฯลฯ

2 4,271,200.00 5 2

ก่อสร้าง/ปรับปรุงระบบประปาชุมชน/
ประปาหมู่บ้าน

อื่นๆ จัดซื้อรถกู้ภัย เครื่องจักรกล รถดับ
เพลิง อุปกรณ์ขนาดใหญ่ ฯลฯ

1 2,900,000.00 3 1

รวม 12 - - 11 1
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	 ในกลุ่มต่อมา กรณีการก่อหนี้ระยะยาวของเทศบาลนครส่วนใหญ่เป็นการพัฒนาโครงการ 

เกี่ยวกับโครงสร้างพื้นฐานหรือระบบสาธารณูปการจ�ำนวน 5 โครงการจากทั้งหมด 6 โครงการ และ 

มีมูลค่าโครงการโดยเฉลี่ย 5.03 ล้านบาท แหล่งเงินกู้หลักของเทศบาลนครได้แก่กองทุนส่งเสริมกิจการ

เทศบาล หรอื ก.ส.ท. ส่วนการก่อหนีร้ะยะยาวของเทศบาลเมอืงมกีารกูเ้งนิเพือ่การพฒันาโครงสร้างพืน้

ฐานในสดัส่วนสงูทีส่ดุจ�ำนวน 7 โครงการ มมีลูค่าโครงการโดยเฉลีย่ 23.8 ล้านบาท และมแีหล่งเงนิกูจ้าก 

ก.ส.ท. เป็นหลัก นอกจากนี้ เทศบาลเมืองยังได้กู้เงินเพื่อจัดซื้ออุปกรณ์ เครื่องจักรกลขนาดใหญ่ ฯลฯ 

จ�ำนวน 2 โครงการ มีมูลค่าโครงการโดยเฉลี่ย 31.0 ล้านบาท และมีการกู้เงินเพื่อก่อสร้างหรือปรับปรุง

อาคารส�ำนักงาน 2 โครงการ มูลค่าโครงการโดยเฉลี่ย 13.9 ล้านบาท ทั้งนี้แหล่งเงินกู้หลักของเทศบาล

เมืองได้แก่กองทุน ก.ส.ท. เช่นกัน

	 ในกรณีสุดท้ายคือการกู้เงินของเทศบาลต�ำบล ส่วนใหญ่เป็นการกู้เงินเพื่อซื้อที่ดินส�ำหรับ 

จดัท�ำเป็นสวนสาธารณะหรอืก่อสร้างปรบัปรงุสวนสาธารณะจ�ำนวน 5 โครงการ มลูค่าโครงการโดยเฉลีย่ 

21.8 ล้านบาท และมีแหล่งเงินกู้หลักได้แก่กองทุน ก.ส.ท. นอกจากนี้ยังมีการกู้เงินเพื่อน�ำไปก่อสร้าง/

ปรับปรุงสถานธนานุบาล (โรงรับจ�ำน�ำ) จ�ำนวน 2 โครงการ มูลค่าโครงการโดยเฉลี่ย 30.0 ล้านบาท  

มีการกู้เงินเพื่อก่อสร้าง/ปรับปรุงอาคารส�ำนักงาน 2 โครงการ มูลค่าโดยเฉลี่ย 7.0 ล้านบาท และการ

กู้เงินเพื่อพัฒนาปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน 2 โครงการ โดยมีมูลค่าโครงการโดยเฉลี่ย 4.3 ล้านบาท

	 ประเดน็ข้อสงัเกตเกีย่วกบัการกูเ้งนิของ อปท. กลุม่ตวัอย่างมหีลายประการดงันี ้ในด้านแรกเกีย่ว

กบัวตัถปุระสงค์หลกัในการกูเ้งนิระยะยาวทีอ่าจยงัไม่สอดคล้องกบัหลกัการทีค่วรจะเป็นมากนกั กล่าวคอื

จากข้อมลูจ�ำนวนโครงการเงนิกู ้62 โครงการของ อปท. ทกุประเภทรวมกนั พบว่าเป็นโครงการทีจ่ะก่อ

ให้เกดิรายได้/สร้างประโยชน์ตอบแทนทางเศรษฐกจิอย่างชดัเจนจ�ำนวน 4 โครงการ (ปรบัปรงุ/ก่อสร้าง

โรงรบัจ�ำน�ำ โรงฆ่าสตัว์) หรอืราวร้อยละ 6.5 ของจ�ำนวนโครงการทัง้หมดเท่านัน้ ในขณะทีโ่ครงการเงนิ

กูส่้วนใหญ่มไิด้น�ำไปสูก่ารสร้างมลูค่าเพิม่ทางเศรษฐกจิหรอืก่อให้เกดิรายได้กลบัคนืแก่ อปท. โดยตรงแต่

อย่างใด ซึง่ในประเดน็นี ้หากใช้กรอบวเิคราะห์ความสามารถในการกูย้มื (Creditworthiness) ของดเิรก 

ปัทมสิริวัฒน์ (2551) ดังที่ได้น�ำเสนอแล้วข้างต้น อาจกล่าวได้ว่าโครงการกู้เงินของ อปท. ส่วนใหญ่อาจ

ท�ำขึ้นโดยยังไม่มีความเหมาะสมมากนัก

	 แม้ว่าการก่อหนี้ของ อปท. เพื่อการจัดซื้ออุปกรณ์ขนาดใหญ่ การปรับปรุงอาคารส�ำนักงาน 

หรือเพื่อการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน จะมิได้ผิดวัตถุประสงค์ในการก่อหนี้ระยะยาวตามหลักวิชาการ 

ไม่ขัดต่อกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติของทางราชการ และยังมิได้ก่อให้เกิดปัญหาในปัจจุบันก็ตาม แต่

วัตถุประสงค์ในการก่อหนี้ดังกล่าวก็ก่อให้เกิดความสุ่มเสี่ยงต่อการรักษาวินัยทางการคลังของ อปท. ที่

ควรจะรกัษาระดบัภาระหนีร้ะยะยาวมใิห้สงูเกนิตวัจนก่อให้เกดิภาระในการช�ำระหนีเ้งนิต้นเงนิกูพ้ร้อม

ดอกเบี้ยในอนาคตและส่งผลกระทบต่อการจัดบริการสาธารณะให้ต่อเนื่อง ด้วยเหตุนี้ กระบวนการ

วิเคราะห์เหตุผลความจ�ำเป็นของโครงการกู้เงินของ อปท. และการพิจารณาอนุมัติการกู้เงินของ อปท. 

ในขั้นตอนต่างๆ จะต้องกระท�ำด้วยความรัดกุมต่อไป

	 ประเดน็ข้อสงัเกตประการต่อมากค็อืแหล่งเงนิกูจ้ากกองทนุส่งเสรมิกจิการองค์การบรหิารส่วน

จังหวัด (กสอ.) และกองทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล (ก.ส.ท.) เป็นแหล่งเงินกู้หลักของ อปท. มากกว่า
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แหล่งเงินกู้จากสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชย์ทั่วไป สาเหตุส�ำคัญที่ อปท. กลุ่มตัวอย่างนิยมกู้เงิน

จากกองทนุทัง้สองประเภทดงักล่าวอาจเนือ่งมาจากระเบยีบก�ำหนดขัน้ตอนและขนาดของการกูเ้งนิของ 

อปท. ตามหนังสือสั่งการที่ มท ว4715 ลงวันที่ 23 พฤศจิกายน 2554 เกี่ยวกับหลักเกณฑ์ในการกู้เงิน

ของ อปท. ที่ส่งผลให้การกู้เงินของ อปท. จากสถาบันการเงินทั่วไปมีข้อจ�ำกัดหรือมีความเข้มงวดมาก

ขึน้ หรอือาจเป็นเพราะอตัราดอกเบีย้เงนิกูจ้ากกองทนุส่งเสรมิกจิการ อปท. ทัง้สองประเภทอยูใ่นระดบั

ที่ต�ำ่กวา่อัตราดอกเบีย้เงินกู้ทัว่ไปในตลาด ดว้ยเหตนุี้ อปท. หลายแห่งจึงอาจหันมากู้เงินจากกองทุนส่ง

เสริมกิจการของ อปท. เป็นหลักนั่นเอง 

	 ไม่ว่าประเด็นข้อสังเกตข้างต้นจะเกิดจากสาเหตุใดก็ตาม ความส�ำคัญในเรื่องนี้คือการบริหาร

กองทุนทั้งสองประเภทและการพิจารณาอนุมัติโครงการเงินกู้ให้แก่ อปท. ซึ่งในปัจจุบันกองทุนทั้งสอง

ประเภทบรหิารดแูลโดยกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ กระทรวงมหาดไทย การบรหิารกองทนุฯ เหล่า

นี้ย่อมส่งผลต่อการก�ำกับดูแลวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. โดยตรง และด้วยเหตุนี้ การส่งเสริม

ให้การบริหารเงินกองทุนทั้ง 2 ประเภทมีการบริหารจัดการอย่างมืออาชีพ มีกระบวนการพิจารณาและ

วเิคราะห์โครงการกูเ้งนิของ อปท. อย่างโปร่งใส รดักมุ ให้การส่งเสรมิเฉพาะโครงการทีม่เีหตผุล ไม่น�ำไป

สูก่ารใช้งบประมาณเกนิตวั และมกีระบวนการวเิคราะห์ฐานะทางการเงนิการคลงัและขดีความสามารถ

ในการช�ำระหนีข้อง อปท. อย่างเข้มงวดแล้วนัน้ ย่อมมส่ีวนส่งเสรมิการรกัษาวนิยัในการก่อหนีข้อง อปท. 

มากขึ้นได้ไม่ทางตรงก็ทางอ้อม

	 4.4  กระบวนการวิเคราะห์โครงการเงินกู้และการบริหารจัดการหนี้ระยะยาวของ อปท. กลุ่ม

ตัวอย่าง

	 โดยปกตทิัว่ไป อปท. ทีจ่ะด�ำเนนิการกูเ้งนิระยะยาวจ�ำเป็นจะต้องพจิารณาถงึเหตผุลความจ�ำเป็น

อย่างรอบด้าน มกีารวางแผนและวเิคราะห์โครงการอย่างละเอยีดถีถ้่วน วเิคราะห์ขดีความสามารถของ

องค์กรในการช�ำระคืนเงินต้นพร้อมดอกเบี้ยในระยะยาวอย่างรัดกุม และที่ส�ำคัญคือควรมีหลักประกัน

ว่าการก่อหนี้ของ อปท. จะด�ำเนินการอย่างเปิดเผยและโปร่งใส โดยที่ให้ภาคส่วนต่างๆ ที่เกี่ยวข้องได้

ร่วมพิจารณาและรับรู้ถึงผลกระทบของโครงการและภาระผูกพันทางการเงินการคลังที่จะตามมาจาก

การก่อหนี้ในอนาคต หาก อปท. สามารถด�ำเนินการตามกระบวนการต่างๆ เหล่านี้ได้ครบถ้วน ย่อมมี

หลกัประกนัว่ากระบวนการบรหิารจดัการหนีร้ะยะยาวของ อปท. จะเป็นไปอย่างอย่างมเีหตมุผีล รดักมุ 

และลดโอกาสที่จะก่อให้เกิดความสุ่มเสี่ยงต่อการมีหนี้สินล้นพ้นตัว

	 เนื้อหาในส่วนนี้จึงต้องการประมวลว่า อปท. กลุ่มตัวอย่างที่มีการก่อหนี้ทั้ง 26 แห่งนั้น มีการ

ด�ำเนนิการเช่นใดในการวเิคราะห์โครงการเงนิกูแ้ละการบรหิารจดัการหนีร้ะยะยาว นบัตัง้แต่ 1) การจดั

ท�ำแผนการลงทนุในระยะยาวและการวเิคราะห์รายละเอยีดด้านเทคนคิของโครงการ 2) การจดัท�ำแผน

จดับรกิารสาธารณะหรอืการใช้ประโยชน์จากการลงทนุ 3) การจดัท�ำแผนการเงนิ แผนการช�ำระเงนิ และ

การวเิคราะห์ขดีความสามารถในการช�ำระหนีใ้นระยะยาว 4) การประเมนิผลกระทบจากโครงการลงทนุ

ทางด้านสิ่งแวดล้อม และผลกระทบต่อชุมชนหรือสังคม 5) การขออนุมัติกู้เงินจากสภาท้องถิ่นและจาก

ภาคประชาสงัคมในพืน้ที ่และ 6) การตรวจสอบตดิตามผลการด�ำเนนิการโครงการลงทนุ และตรวจสอบ
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ตดิตามความสามารถในการช�ำระหนีร้ะยะยาวของ อปท. ผลการวเิคราะห์ข้อมลูแสดงดงัตารางที ่9 ด้าน

ล่าง 

	 ในภาพรวมจะเห็นว่า อปท. ขนาดใหญ่ดังเช่น อบจ. มักจะด�ำเนินขั้นตอนต่างๆ ครบถ้วนเป็น

ส่วนใหญ่ในการกู้เงิน อาทิ อบจ. ราวร้อยละ 67 ที่มีการกู้เงินได้จัดท�ำแผนการลงทุนและข้อมูลทาง

เทคนิคของโครงการประกอบการพิจารณาขออนุมัติกู้เงิน (ข้อ 1) อบจ. ราวร้อยละ 83 ที่ได้กู้เงินได้จัด

ท�ำแผนการช�ำระเงินเงินกู้และมีการประเมินขีดความสามารถในการช�ำระหนี้เงินกู้ในระยะยาว (ข้อ 3)  

มกีารขออนมุตักิูเ้งนิผ่านทีป่ระชมุสภา อบจ. เป็นส่วนใหญ่ราวร้อยละ 83 (ข้อ 5) แม้ว่าแนวปฏบิตัใินการ

ก่อหนีข้อง อปท. ทีก่�ำหนดโดยกฎหมายจดัตัง้และหนงัสอืสัง่การของกระทรวงมหาดไทยจะมไิด้ก�ำหนด

เงื่อนไขดังกล่าวไว้ก็ตาม นอกจากนี้ อบจ. ที่มีการกู้เงินส่วนใหญ่ได้ด�ำเนินการติดตามผลการด�ำเนินการ

โครงการและดูแลการช�ำระหนี้/บริหารสัญญาช�ำระหนี้ระยะยาว (ข้อ 6) และ อบจ. อีกราวร้อยละ 58  

ที่มีการกู้เงินได้ศึกษาและประเมินผลกระทบของโครงการเงินกู้ที่มีต่อสังคม ชุมชน และสิ่งแวดล้อม 

(ข้อ 4) 

ตารางที่ 9	 การด�ำเนินการของ อปท. กลุ่มตัวอย่างในกระบวนการบริหารโครงการและการก่อหนี ้

		  ระยะยาว

ขั้นตอนที่ได้ดำ�เนินการ
อบจ. 

(จำ�นวน 9 แห่ง)

เทศบาลนคร 

(จำ�นวน 2 แห่ง)

เทศบาลเมือง 

(จำ�นวน 7 แห่ง)

เทศบาลตำ�บล

(จำ�นวน 8 แห่ง)

1.	 จัดทำ�แผนลงทุนและรายละเอียด

	 ด้านเทคนิค

66.7% 50.0% 77.8% 30.0%

2.	 จัดทำ�แผนจัดบริการสาธารณะ/

แผนการใช้ประโยชน์จากการลงทุน

58.3% 50.0% 77.8% 25.0%

3.	 จดัทำ�แผนกูเ้งนิ แผนชำ�ระเงนิกู ้และ

การประเมินขีดความสามารถในการ

ชำ�ระหนี้ในระยะยาว

83.3% 50.0% 77.8% 30.0%

4.	 วิเคราะห์ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม 

และผลกระทบด้านสังคมและชุมชน

58.3% 50.0% 55.6% 12.5%

5.	 ขออนุมัติกู้เงินจากสภาท้องถิ่น และ

ภาคประชาชน/ประชาคมท้องถิ่น 

หรือดำ�เนินการโดยการลงประชามติ

เพื่อการกู้เงิน

83.3% 50.0% 77.8% 40.0%

6.	 ตรวจสอบตดิตามผลโครงการลงทนุ-

การชำ�ระหนี้

83.3% 50.0% 77.8% 25.0%

หมายเหตุ: 	 ตัวเลขในตารางหมายถึงจ�ำนวนร้อยละของ อปท. แต่ละประเภทที่ได้ด�ำเนินการในขั้นตอนต่างๆ ตั้งแต่  

		  1 ถึง 6
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	 ในทางกลับกัน อปท. ขนาดเล็กดังเช่นเทศบาลต�ำบลนั้น สัดส่วนของเทศบาลต�ำบลที่ได้ด�ำเนิน

การบริหารจัดการโครงการลงทุนและวิเคราะห์การก่อหนี้ในขั้นตอนต่างๆ ในระดับที่ต�่ำกว่า อาทิ 

เทศบาลต�ำบลเพียงประมาณร้อยละ 25 ของกลุ่มเทศบาลต�ำบลที่มีการกู้เงินได้ด�ำเนินการวิเคราะห์

โครงการลงทุนและแผนการใช้ประโยชน์จากโครงการลงทุน (ข้อ 2) และเทศบาลต�ำบลที่มีการกู้เงิน

จ�ำนวนร้อยละ 12.5 ได้ด�ำเนินการวิเคราะห์ผลกระทบทางด้านสังคมและสิ่งแวดล้อมจากการด�ำเนิน

โครงการ (ข้อ 4) ดังนี้เป็นต้น สาเหตุที่ท�ำให้เกิดความแตกต่างในแนวปฏิบัติดังกล่าวอาจเนื่องมาจาก

ข้อเท็จจริงที่ว่าเทศบาลต�ำบลมีจ�ำนวนบุคลากรที่จ�ำกัด (และอาจมีทักษะที่ด้อยกว่าบุคลากรของ อปท. 

ประเภทอื่นๆ) จึงท�ำให้การวิเคราะห์ประเมินโครงการกู้เงินมิอาจกระท�ำได้อย่างเข้มข้น/ครบถ้วนและ/

หรือรอบด้านดังเช่น อปท. ขนาดใหญ่ก็เป็นได้

	 จากข้อเทจ็จรงิดงักล่าวทีไ่ด้น�ำเสนอดงัตารางที ่9 ข้างต้นจงึสะท้อนถงึความจ�ำเป็นในการพฒันา

ศักยภาพทางด้านบุคลากรของ อปท. ขนาดเล็กในการวิเคราะห์โครงการลงทุนและบริหารจัดการหนี้

ระยะยาวที่รัฐควรส่งเสริมและด�ำเนินการพัฒนาอย่างเข้มข้นมากขึ้นในอนาคต เพื่อเป็นการเสริมสร้าง

วนิยัในการก่อหนีข้อง อปท. และเพือ่เป็นการพฒันาทกัษะการวเิคราะห์และการตดัสนิใจด�ำเนนิโครงการ

เงนิกู ้อนัจะมส่ีวนช่วยลดความสุม่เสีย่งในการก่อหนีร้ะยะยาวโดยไม่จ�ำเป็นของ อปท. ขนาดเลก็เหล่านี้

ได้ต่อไป

5.  สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ

	 บทความนีน้�ำเสนอข้อเทจ็จรงิเกีย่วกบัการก่อหนีร้ะยะยาวของ อปท. ซึง่ถอืได้ว่ามคีวามส�ำคญัยิง่

ในบรบิทการกระจายอ�ำนาจทางการคลงั ข้อมลูจากการศกึษาได้มาจากการส�ำรวจภาคสนาม (field data 

study) จากกลุ่มตัวอย่าง อปท. ซึ่งสุ่มขึ้นอย่างเป็นระบบจ�ำนวน 45 แห่ง แบ่งออกเป็น อบจ. 12 แห่ง

และเทศบาลจ�ำนวน 33 แห่ง กระจายตัวอยู่ในภูมิภาคต่างๆ ของประเทศและใช้ข้อมูลในปีงบประมาณ 

2555 ประกอบการวิเคราะห์

	 ผลการศกึษาพบว่าการก่อหนีใ้นระยะยาวเกดิขึน้อย่างต่อเนือ่งกบั อปท. โดยเฉพาะ อปท. ขนาด

ใหญ่ที่มีแนวโน้มในการก่อหนี้ระยะยาวมากกว่า อปท. ขนาดเล็ก และมียอดภาระหนี้คงค้างโดยเฉลี่ย

ในระดับที่สูง แต่อย่างไรก็ดี เมื่อประเมินขีดความสามารถในการแบกรับภาระหนี้ พบว่าเทศบาลเมือง

และเทศบาลต�ำบลมีภาระหนี้ระยะยาวต่อประชากรเป็นจ�ำนวนเงินที่สูงกว่า และยังมีสัดส่วนของราย

จ่ายเพื่อการช�ำระหนี้ (debt service) ในระดับที่สูงกว่า อปท. ขนาดใหญ่อีกด้วย ผลการศึกษาดังกล่าว

จึงสะท้อนว่าความเสี่ยงในการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. จะเกิดขึ้นกับเทศบาลเมืองกับเทศบาลต�ำบล 

ในสัดส่วนที่สูงกว่า (ดูตารางที่ 3)

	 นอกจากนี้ ผู้เขียนยังพบว่ากรอบการก่อหนี้ที่เหมาะสมของ อปท. ยังมิได้รับการพัฒนาขึ้นเป็น

รูปธรรมในรอบ 15 ปีของการกระจายอ�ำนาจทางการคลังในช่วงที่ผ่านมา อปท. ส่วนใหญ่จึงขาดกรอบ

วิเคราะห์และแนวทางประเมินโครงการเงินกู้ที่มีความรัดกุม และส่งผลให้กระบวนการจัดการหนี้ระยะ

ยาว การวิเคราะห์ประเมินโครงการลงทุน การประเมินความคุ้มค่า หรือการประเมินผลกระทบของ

โครงการลงทุนต่อสิ่งแวดล้อมหรือต่อสังคมของ อปท. ยังมิได้ด�ำเนินการอย่างเข้มข้นนัก (ดูตารางที่ 9 
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ประกอบ) ด้วยเหตนุี ้เราจงึมกัพบกบัข้อเทจ็จรงิเกีย่วกบัการก่อหนีข้อง อปท. อยูบ่่อยครัง้ว่าการตดัสนิใจ 

กู้เงินขาดความเหมาะสมหรือมีการก่อหนี้ในโครงการที่อาจน�ำไปสู่การใช้จ่ายหรือการลงทุนที่เกิน

ความจ�ำเป็น มีการน�ำเงินไปใช้ในโครงการที่ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์คุ้มค่าหรือไม่สามารถสร้างรายได้ผล

ตอบแทนได้อย่างที่ควรจะเป็น ฯลฯ ซึ่งในที่สุด ข้อจ�ำกัดดังกล่าวอาจก่อให้เกิดความสุ่มเสี่ยงที่จะน�ำไป

สู่วิกฤตการด้านการคลังท้องถิ่นอันเนื่องมาจากการมีหนี้สินเกินตัว

	 มาตรการเร่งด่วนทีค่วรด�ำเนนิการเกีย่วกบัการก่อหนีร้ะยะยาวของ อปท. ม ี5 ประการเป็นอย่าง

น้อย ซึ่งประกอบไปด้วยมาตรการเชิงปฏิบัติการเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจในการก่อหนี้ของ อปท. 

และมาตรการเกีย่วกบัการก�ำกบัดแูลการก่อหนีข้อง อปท. ในภาพรวม ในด้านแรก รฐัและ อปท. (หรอื

สมาคมองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต่างๆ) ควรร่วมมอืกนัจดัท�ำมาตรฐานหรอืแนวทางการวเิคราะห์

โครงการลงทนุ/เงนิกู ้การวเิคราะห์ขดีความสามารถในการก่อหนี ้และหลกัเกณฑ์การตดัสนิใจด�ำเนนิ

โครงการลงทนุ/โครงการเงนิกูใ้ห้แก่ อปท. และด�ำเนนิการฝึกอบรมถ่ายทอดให้แก่บคุลากรท้องถิน่เพือ่

ให้เกดิความเข้าใจอย่างถ่องแท้เกีย่วกบัคณุลกัษณะของโครงการและการก่อหนีท้ีด่ ี(good practice) ซึง่

จะเป็นมาตรการส่งเสรมิทางบวกให้แก่ อปท. ในการประเมนิได้ว่าการก่อหนีท้ีเ่หมาะสมจ�ำเป็นควรเป็น

เช่นใด เป็นต้น

	 ข้อมูลจากการศึกษาครั้งนี้ชี้ให้เห็นว่าเกณฑ์ชี้วัดขีดความสามารถในการก่อหนี้ของ อปท. บาง

ประการสามารถน�ำมาใช้เป็นกรอบเพือ่ส่งเสรมิวนิยัในการก่อหนีข้อง อปท. ได้ โดยเฉพาะการวดัสดัส่วน

ของรายจ่ายเพื่อการช�ำระหนี้ (Debt Services Ratio) ภาระหนี้ระยะยาวต่อประชากร (Long-term 

Debt/Capita) หรือระดับหนี้ระยะยาวต่อรายรับรวม อปท. (Long-Term Debt Ratio) (ดูข้อมูลจาก

ตารางที่ 3 ข้างต้น) ดังเช่น อาจให้มีการก�ำหนดสัดส่วนของรายจ่ายเพื่อการช�ำระหนี้ (debt service) 

ที่ประมาณไม่เกินร้อยละ 10 - 15 ของรายได้หรือรายจ่ายท้องถิ่นในแต่ละปี ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าน่าจะเป็น

แนวที่เหมาะสม เป็นสากล และไม่น่าจะเป็นหลักเกณฑ์ที่ตึงตัวเกินไปจน อปท. ไม่สามารถปฏิบัติตาม

ได้ (ข้อมูลจากตารางที่ 3 ชี้ว่าปัจจุบันสัดส่วนรายจ่ายเพื่อการช�ำระหนี้ของ อปท. อยู่ระหว่างร้อยละ 

0.7 ถึง 5.8) หรืออาจก�ำหนดให้ระดับหนี้ระยะยาวของ อปท. ต่อรายรับรวมในวันสิ้นปีงบประมาณไม่

ควรเกนิกว่าร้อยละ 50 เป็นต้น (ข้อมลูจากตารางที ่3 ชีว่้าปัจจบุนัระดบัหนีร้ะยะยาวต่อรายรบัรวมของ 

อปท. อยูร่ะหว่างร้อยละ 7.4 ถงึ 26.4) การด�ำเนนิการเช่นนี ้ในทีส่ดุกจ็ะเกือ้หนนุให้การก่อหนีข้อง อปท.  

เกิดขึ้นอย่างมีวินัยและมีความรัดกุมมากขึ้น เป็นต้น

	 ทั้งนี้ เงื่อนไขส�ำคัญอีกประการหนึ่งที่ควรบรรจุอยู่ในกระบวนการตัดสินใจของ อปท. ในการ

ก่อหนีร้ะยะยาวคอืการเปิดโอกาสให้ภาคประชาสงัคมหรอืกลุม่ธรุกจิในพืน้ทีไ่ด้รบัรูข้้อมลูและมส่ีวน

ร่วมตัดสินใจในเรื่องการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. อย่างเข้มข้น โดยที่ อปท. (ฝ่ายบริหารและฝ่าย

สภาท้องถิน่) ไม่ควรด�ำเนนิการตดัสนิใจในระบบปิด เพราะเหตผุลว่าภาคประชาชน/กลุม่ธรุกจิคอืผูท้ีอ่ยู่

อาศยัและประกอบอาชพีอยูใ่นพืน้ทีแ่ละย่อมเป็นผูท้ีจ่ะได้รบัผลประโยชน์และรวมถงึผลกระทบโดยตรง

จากการตดัสนิใจก่อหนีข้อง อปท. ต่อไปในอนาคตอกีหลายปี แม้ว่าจะมกีารเปลีย่นแปลงผูบ้รหิาร อปท. 

ไปหลายชุดหลายสมัยแล้วก็ตาม ดังนั้น อปท. จึงควรเปิดโอกาสให้กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเหล่านี้เข้ามา

ร่วมอยู่ในกระบวนการคิดวิเคราะห์และตัดสินใจตั้งแต่ต้น และข้อเสนอแนะประการนี้ควรน�ำไปสู่การ
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ปรับปรุงหรือทบทวนแนวปฏิบัติในการก่อหนี้ของ อปท. ที่กระทรวงมหาดไทยก�ำหนดขึ้นตามหนังสือ

สั่งการที่ มท 0808.3/ว 4715 ต่อไป

	 ในประเดน็ต่อมา รฐัควรพฒันาระบบข้อมลูภาระหนีข้อง อปท. และท�ำให้เป็นข้อมลูสาธารณะ 

เพือ่ให้สามารถตดิตามและประเมนิการก่อหนีร้ะยะยาวของ อปท. ในภาพรวมและในเชงิลกึเป็นรายแห่ง

ได้อย่างถูกต้องและเป็นปัจจุบัน เพื่อน�ำไปสู่การก�ำหนดนโยบายก�ำกับดูแลวินัยทางการเงินการคลัง

ของ อปท. ได้ทันเวลา ในการนี้ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงการคลัง และส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่ อปท. ควรร่วมมือกันพัฒนาระบบข้อมูลดังกล่าวขึ้นอย่างเร่ง

ด่วนต่อไป และเพื่อเป็นการส่งเสริมการรักษาวินัยทางการเงินการคลังของภาครัฐทั้งหมด จึงเห็นควร

เสนอให้กระทรวงการคลงัปรบัปรงุแก้ไขกฎหมายการบรหิารหนีส้าธารณะโดยการก�ำหนดค�ำนยิามการ

นบัรวม “หนีส้าธารณะ” ให้หมายความรวมถงึหนีข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (และองค์กรอืน่ๆ ของ

รัฐที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายต่างๆ) เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งด้วย แต่ทั้งนี้ความรับผิดชอบในการช�ำระหนี้ควร

เป็นของ อปท. แต่ละแห่งเอง (hard budget constraint) โดยที่รัฐบาลไม่ควรต้องรับผิดชอบช�ำระหนี้

แทนให้ (bailout) แต่ประการใด

	 พร้อมกนันี ้เนือ่งจากข้อมลูในการศกึษาครัง้นีส้ะท้อนให้เหน็ว่าการก่อหนีข้อง อปท. จ�ำนวนมาก

หลายโครงการมีความเกี่ยวข้องกับกองทุนส่งเสริมกิจการของ อปท. ซึ่งดูแลรับผิดชอบโดยกรมส่งเสริม

การปกครองท้องถิน่ หากเราจะส่งเสรมิให้ อปท. มวีนิยัในการก่อหนีร้ะยะยาวแล้วนัน้ การพฒันาระบบ

บรหิารกองทนุส่งเสรมิกจิการท้องถิน่ให้มคีวามเป็นมอือาชพี ปฏบิตังิานอย่างเคร่งครดั โปร่งใส เปิด

เผยต่อสาธารณะ และมุ่งส่งเสริมการก่อหนี้ที่ดีของ อปท. ล้วนแต่เป็นสิ่งจ�ำเป็นยิ่งที่ควรด�ำเนินการ

โดยเร่งด่วน เพื่อใช้เป็นอีกช่องทางหนึ่งหรือเครื่องมือหนึ่งของรัฐส่วนกลางในการก�ำกับดูแลการก่อหนี้

ของ อปท. ที่เหมาะสมได้ต่อไป

	 ในประการสุดท้าย การก�ำกับดูแลการก่อหนี้ของ อปท. ควรมีกลไกดูแลจากภายในหรือจาก

ฐานราก กล่าวคือควรส่งเสริมบทบาทภาคประชาสังคม-กลุ่มธุรกิจในพื้นที่ให้ท�ำงานหนุนเสริมการ

ตรวจสอบ อปท. หรืออาจจัดให้มีระบบการตรวจสอบโดยภาคประชาชน (people’s audit) ที่มีต่อ

การด�ำเนินงานและ/หรือการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. อย่างเข้มข้น อาทิ เมื่อสิ้นสุดการด�ำเนินงาน 

ในแต่ละปีนั้น คณะผู้บริหาร อปท. นอกจากจะต้องท�ำรายงานสรุปผลการด�ำเนินงานแล้ว จะต้องแถลง

ผลงานต่อประชาชน (ผ่านการประชาคม) มีการเปิดเผยข้อมูลรายรับ-รายจ่าย ภาระหนี้ ฐานะทางการ

คลัง เป็นประจ�ำ ฯลฯ เพื่อให้ประชาชนได้สามารถตรวจสอบซักถามได้ และสามารถให้ข้อเสนอแนะต่อ

การปรับปรุงการท�ำงานของ อปท. ได้แบบตรงไปตรงมา

	 กลไกการตรวจสอบท้องถิ่นโดยภาคประชาชนนี้อาจก�ำหนดให้จัดท�ำคู่ขนานกันกับการประชุม

ประชาคมเพื่อจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น หรืออาจจัดให้มีขึ้นแยกเป็นการต่างหากได้ตามเหมาะสม และ

อาจก�ำหนดให้เป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการก่อหนี้ระยะยาวของ อปท. โดยมีระเบียบจากกระทรวง

มหาดไทยหรือประกาศของคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจฯ ก�ำหนดกระบวนการและขั้นตอนการ

ก่อหนี้และการตรวจสอบ อปท. โดยภาคประชาชนได้ต่อไป
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6.  กิตติกรรมประกาศ

	 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการวิจัยเพื่อติดตามและประเมินผลการกระจายอ�ำนาจของ

ไทย ระยะ 15 ปี ผู้เขียนขอขอบคุณส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (สกถ.) ส�ำนักงานปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี ที่ได้ให้การสนับสนุนทุนวิจัยส�ำหรับโครงการนี้
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