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Abstract

This study analyzes process of incurring debt both in principle and in practice as 
well as debt outstanding of local administrations in Thailand. It finds that five local  
administrations in the sample follow rules and regulations during the process of incurring 
debt without problems of adverse selection and moral hazard and those debts, by and large, 
have been used to finance projects that benefit people in the communities. This study also 
finds that outstanding debt of local administrations in 2011 amounted to 36,639,089,426 
baht. The main sources of local administration borrowing come from the Government 
Savings Bank, Krungthai Bank Public Co., Ltd. and Municipality Activity Supporting 
Fund. The analysis of the effect of local administration debt on fiscal sustainability shows 
that the ratio of local administration debt and public debt to gross domestic product lies 
within the target of sixty per cent. This study suggests that the government should expedite 
the Department of Local Administration to systemically collect and timely report data on 
borrowing and debt outstanding of local administrations. In addition, the Public Debt 
Management Office should play a critical role in providing knowledge and advices  
regarding appropriate funding sources, process of borrowing from the Ministry of Finance, 
as well as risk management for local administrations.
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บทคัดย่อ

การศึกษานี้วิเคราะห์กระบวนการในการก่อหนี้และสถานะหนี้คงค้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 

รวมทั้งสัมภาษณ์กลุ่มตัวอย่าง อปท. 5 แห่งเพื่อสอบทานถึงความเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนการก่อหน้ีของ อปท.ผลการ

ศกึษาพบว่า อปท. ทัง้ 5 แห่ง ส่วนใหญ่มกีระบวนการก่อหนีที้เ่ป็นไปตามกฎหมายและระเบยีบทีเ่ก่ียวข้องโดยไม่มปัีญหา 

Adverse Selection และ Moral Hazard โดยการก่อหนี้ส่วนใหญ่น�ำไปใช้ในโครงการที่ก่อให้เกิดประโยชน์กับท้องถิ่น 

ส่วนการศกึษาสถานะหนีค้งค้างของ อปท. พบว่า ณ ปี พ.ศ. 2554 หนีค้งค้างของ อปท. มจี�ำนวน 36,639,089,426 บาท  

โดยแหล่งเงินกู้หลักของ อปท. ที่กระจายอยู่ตามพื้นที่ต่าง ๆ  ทั่วทุกภาคของประเทศไทย ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธนาคาร

กรุงไทย จ�ำกัด (มหาชน) และเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล ผลการวิเคราะห์ความเส่ียงของหนี้ อปท. พบว่า เมื่อ 

รวมหนีค้งค้างของ อปท. เข้ากบัหนีส้าธารณะ สดัส่วนหนีภ้าครฐัต่อผลติภณัฑ์มวลรวมภายในประเทศยงัอยูภ่ายใต้กรอบ

ความยั่งยืนทางการคลังท่ีร้อยละ 60 การศึกษานี้ขอเสนอแนะว่า รัฐบาลควรเร่งรัดให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

ด�ำเนินการจัดเก็บรวบรวมและรายงานข้อมูลการก่อหนี้และสถานะหนี้ของ อปท. ให้เป็นระบบและมีความต่อเนื่อง 

นอกจากนี้ ส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะควรมีบทบาทส�ำคัญในการให้ความรู้และเป็นที่ปรึกษาให้ค�ำแนะน�ำแก่ อปท. 

ในส่วนทีเ่กีย่วข้องกบัแนวทางและ/หรอืวธิกีารในการก่อหน้ี การบรหิารความเสีย่งหนีข้อง อปท. รวมทัง้การให้ความรูแ้ก่ 

อปท. เกี่ยวกับการกู้เงินของกระทรวงการคลังเพื่อน�ำมาให้ท้องถิ่นกู้ต่อ

ค�ำส�ำคัญ: หนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น; ความยั่งยืนทางการคลัง
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1. บทน�ำ

	 เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า การปกครองแบบรวมศูนย์อ�ำนาจโดยรัฐบาลกลาง (Top-down Centralized 

Governance) น้ัน เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจและสังคมต่าง ๆ ที่

ประกอบขึ้นเป็นรัฐหรือประเทศมีความเปราะบาง (Fragile) ต่อการเปล่ียนแปลงที่มาจากทั้งปัจจัยภายในและปัจจัย

ภายนอก ในขณะทีร่ฐัหรอืประเทศทีม่กีารปกครองจากล่างขึน้บนทีใ่ห้ความส�ำคญักบัหน่วยย่อยและมกีารกระจายอ�ำนาจ

ให้ชุมชนและ/หรือท้องถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเอง (Bottom-up Decentralized Governance) รวมทั้งมีความ

เป็นอิสระในการท่ีจะก�ำหนดแผนพัฒนาชุมชนและ/หรือท้องถิ่น กลับท�ำให้ชุมชน/และหรือท้องถิ่น นอกจากจะมีความ

เข้มแขง็และมคีวามทนทานต่อผลกระทบจากปัจจยัภายนอกแล้ว ยงัสามารถพฒันาให้ชมุชนและ/หรอืท้องถิน่นัน้มคีวาม

เจริญก้าวหน้าเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง1 

ส�ำหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 281ก�ำหนดให้รัฐบาลจะต้อง 

ให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และส่งเสริมให้ อปท. เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท�ำบริการ

สาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่ นอกจากนี้ มาตรา 283 ยังก�ำหนดให้ อปท. มีอ�ำนาจทั่วไป

ในการดูแลและจดัท�ำบรกิารสาธารณะเพือ่ประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน และมคีวามเป็นอสิระในการก�ำหนดนโยบาย

การบรหิารการจดับรกิารสาธารณะ การบรหิารงานบคุคล การเงนิและการคลงั และมอี�ำนาจหน้าทีข่องตนเองโดยเฉพาะ 

ทั้งนี้ อปท. ต้องค�ำนึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย โดยในช่วงที่ผ่านมา 

พัฒนาการของการกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นมีการปกครองตนเองภายใต้กรอบรัฐธรรมนูญรวมทั้งกฎหมายและระเบียบ

ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องได้ด�ำเนินไปอย่างต่อเนื่อง2 

ในการดูแลและจัดท�ำบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น อปท. ได้รับงบประมาณรวม

ทั้งเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นหลัก ประกอบกับใช้รายได้ที่ อปท. จัดเก็บได้เอง3 ซ่ึงหากรายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย 

อปท. สามารถก่อหน้ีได้ ท้ังน้ี ขึ้นอยู่กับกฎหมายจัดตั้ง อปท. นั้น ๆ รวมทั้งกฎหมายและระเบียบอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องว่า 

ให้อ�ำนาจ อปท. ก่อหนี้ได้โดยวิธีใดอย่างไรก็ดี จากการศึกษางานวิจัยในช่วงที่ผ่านมา พบว่า งานศึกษาในประเทศไทยที่

เกี่ยวกับการก่อหนี้ของ อปท. ส่วนใหญ่ให้ความส�ำคัญกับการศึกษากฎหมาย ระเบียบ และหนังสือเวียนที่เกี่ยวข้องกับ

การก่อหนี้ รวมทั้งวิเคราะห์ความสามารถในการก่อหน้ีของ อปท. แต่ไม่ได้มีการสอบทานกับ อปท. โดยตรงว่า ในทาง

ปฏิบัติ อปท. มีการด�ำเนินการตามขั้นตอนที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมาย ระเบียบ และหนังสือเวียนต่าง ๆ หรือไม่4 

1 Taleb (2012) และ Schumacher (1993) ให้ความส�ำคัญกบัการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยยกตัวอย่างประเทศ

สวสิเซอร์แลนด์ทีม่กีารแบ่งการปกครองออกเป็นหน่วยการปกครองเลก็ ๆ  เรียกว่า Canton เป็นกรณศีกึษา ซ่ึงระบบการปกครองของประเทศ

สวสิเซอร์แลนด์นอกจากส่งผลให้ระบบเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศในภาพรวมมคีวามทนทานต่อผลกระทบท่ีมาจากปัจจยัภายนอกแล้ว 

ยงัสามารถพฒันาระบบเศรษฐกจิและสังคมของประเทศให้มคีวามเจริญก้าวหน้าเพ่ิมขึน้ ซึง่ Taleb (2012) ให้นยิามระบบเศรษฐกจิและสงัคม

ที่มีคุณสมบัติเช่นนี้ว่า Antifragile
2 อย่างไรกด็ ีรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ยกเว้นหมวด 2 พระมหากษัตรย์ิ ได้ถูกยกเลกิเม่ือวนัที ่22 พฤษภาคม 2557ตาม

ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 11/2557 เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ดังนั้น การศึกษานี้จึงไม่

สามารถคาดการณ์ถึงความต่อเนื่องของการกระจายอ�ำนาจให้แก่ อปท. ขึ้นอยู่กับนโยบายของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และ/หรือของ

รัฐบาลท่ีเข้ามาบริหารประเทศในอนาคต รวมทั้งเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่จะด�ำเนินการยกร่างว่าจะให้ความส�ำคัญกับการกระจาย 

อ�ำนาจให้กับ อปท. มากน้อยเพียงใด
3 รายได้ของ อปท. สามารถแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภท ได้แก่ 1) รายได้ที่ อปท. จัดเก็บได้เอง 2) รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ 3) รายได้ที่รัฐบาล

จัดเก็บและแบ่งให้ 4) เงินอุดหนุน ซึ่งแบ่งออกเป็น เงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
4 ตัวอย่างของงานศกึษาเหล่านี ้ได้แก่ วรรณา แพรศรี (2552) ชมุพล สวุรรณกจิบริหาร (2553) วรีะศักดิ ์เครือเทพ (2554) มลูนิธสิถาบนัวจิยั

กฎหมายและมูลนิธิสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจการคลัง (2555) ดวงมณี เลาวกุล และคณะ (2555) วิสุทธิ์ จันมณี (2555) พศุตม์ณิชา 

จ�ำปาเทศ และคณะ (2555)และพิชิตชัย กิ่งพวง (2556)
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นอกจากนี ้จากการส�ำรวจข้อมลูการก่อหนีข้อง อปท. รวมทัง้บทความและงานศกึษาวจิยัในอดตีทีเ่กีย่วข้องกบั

การก่อหนี้ของ อปท. พบว่างานศึกษาในอดีตได้พยายามเก็บรวบรวมข้อมูลการก่อหนี้ของ อปท. จากแหล่งเงินกู้ต่าง ๆ 

ประกอบกับชี้ให้เห็นถึงปัญหาของการเก็บรวบรวมข้อมูลหนี้ของ อปท. แต่ข้อมูลที่งานศึกษาเหล่านี้เก็บรวบรวมนั้น ยัง

ขาดความสมบูรณ์และ/หรือเป็นข้อมูลท่ีไม่เป็นปัจจุบัน5 ปัญหาการขาดแคลนข้อมูลท่ีครบถ้วนสมบูรณ์และเป็นปัจจุบัน  

ท�ำให้ไม่สามารถประเมินสถานะทางการคลังที่แท้จริงของท้องถิ่น ซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการก�ำกับดูแลและติดตามการก่อ

หนีข้อง อปท. จากหน่วยงานภาครฐัต่าง ๆ  ทีจ่�ำเป็นต้องใช้ข้อมลูการก่อหนีข้อง อปท. ส�ำหรบัการวเิคราะห์ในเชงินโยบาย

ทั้งระดับจุลภาคและระดับมหภาค 

	ด้วยเหตุผลส�ำคัญดังกล่าวข้างต้นการศึกษาเกี่ยวกับการก่อหนี้และสถานะหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จึงมีความส�ำคัญเพื่อที่หน่วยงานภาครัฐทั้งในระดับรัฐบาลและ อปท.ภาคเอกชน สถาบันการเงิน ตลอดจนสาธารณชนที่

สนใจได้ทราบข้อมูลเก่ียวกับการก่อหน้ีของ อปท. ในทางปฏิบัติและสถานะหนี้คงค้างของ อปท. รวมทั้งความเส่ียงของ

หนีข้อง อปท. ต่อความยัง่ยนืทางการคลังของประเทศโดยการศกึษานีแ้บ่งออกเป็น 5 ส่วนด้วยกนั กล่าวคือ ต่อจากบทน�ำ

ส่วนที่ 2 อธิบายทฤษฎีและแนวคิดที่ใช้ประกอบการศึกษา ส่วนที่ 3 อธิบายวิธีการศึกษา ส�ำหรับผลการศึกษาแสดงอยู่

ในส่วนที่ 4และส่วนสุดท้ายส่วนที่ 5 เป็นบทสรุปและข้อเสนอแนะที่ได้จากการศึกษา

2. ทฤษฎีและแนวคิดที่เกี่ยวข้อง

2.1 ความไม่สมมาตรของข้อมูล (Asymmetric Information)

	แนวคิดเกี่ยวกับความไม่สมมาตรของข้อมูลถูกพัฒนาขึ้นโดย Akerlof (1984) โดยความไม่สมมาตรของข้อมูล

สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท ดังนี้6 

	 2.1.1 Adverse Selection

Adverse Selection คือ ความไม่สมมาตรของข้อมูลที่เกิดขึ้นก่อนการท�ำธุรกรรม โดยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือ 

ทัง้สองฝ่ายมเีจตนาปกปิดข้อมลูไม่ให้อกีฝ่ายหนึง่ทราบ หากพจิารณาถงึกระบวนการในการก่อหนีข้อง อปท. แล้ว มคีวาม

เป็นไปได้ที่จะเกิดปัญหา Adverse Selection เนื่องจากในกระบวนการก่อหนี้ของ อปท. นั้น อปท. อาจมีการปิดบัง

ข้อมูลบางประการที่ไม่ต้องการให้หน่วยงานภาครัฐหรือสถาบันการเงินทราบ เนื่องจากหากเปิดเผยข้อมูลดังกล่าวแล้ว 

อาจไม่ได้รับการพิจารณาอนุมัติให้มีการก่อหนี้หรือไม่ได้รับการอนุมัติสินเชื่อ นอกจากนี้ Adverse Selection อาจเกิด

ขึน้ได้ในกรณทีีส่ถาบนัการเงินให้ข้อมลูและเงือ่นไขในการกูเ้งนิแก่ อปท. ไม่ครบถ้วน ส่งผลให้ อปท. มคีวามเข้าใจทีค่ลาด

เคลื่อนและด�ำเนินการกู้เงินกับสถาบันการเงินดังกล่าวโดยไม่ได้รับข้อมูลอย่างครบถ้วน7 

	 2.1.2 Moral Hazard

	Moral Hazard คือ ความไม่สมมาตรของข้อมูลที่เกิดขึ้นหลังจากที่ได้มีการท�ำธุรกรรมไปแล้ว โดยฝ่ายใดฝ่าย

หนึง่หรอืทัง้สองฝ่ายมเีจตนาปกปิดข้อมลูไม่ให้อกีฝ่ายหนึง่ทราบ ในกระบวนการก่อหนีข้อง อปท. นัน้ ถงึแม้ว่า อปท. จะ

มคีวามตัง้ใจดใีนการพฒันาท้องถิน่ และด�ำเนนิการตามระเบยีบขัน้ตอนก่อนการได้รบัอนมุตัใิห้มกีารก่อหนีโ้ดยไม่มปัีญหา 

Adverse Selection แต่การก่อหนี้ของท้องถิ่นก็อาจเกิดปัญหา Moral Hazard ได้ หากหนี้ที่ อปท. ก่อนั้น ต่อมาเกิด

เหตุการณ์ท่ีไม่ได้คาดการณ์ล่วงหน้าและ/หรือ อปท. น�ำเงินกู้ไปใช้ผิดวัตถุประสงค์ด้วยเหตุผลใดก็ตาม ส่งผลให้ อปท.  

5 ตัวอย่างของงานศึกษาเหล่านี้ ได้แก่ สุนันทา จารุวัฒนชัย พฤศญา จิตะพันธ์กุล และยุววรรณ รัฐกุล บุญยะลีพรรณ (2552)ชุมพล สุวรรณ

กิจบริหาร (2553) วิสุทธ์ิ จันมณี (2555) พศุตม์ณิชา จ�ำปาเทศ และคณะ (2555) ปริญดา สุลีสถิร(2556)พิชิตชัย กิ่งพวง (2556) และ

ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง (2556)
6 Keat and Young (2009)
7 การศึกษานี้ศึกษาเฉพาะกรณี Adverse Selection ที่อาจเกิดขึ้นในส่วนของ อปท. เท่านั้น ไม่รวมถึงกรณี Adverse Selection ที่อาจเกิด

ขึ้นจากทางสถาบันการเงิน



Thammasat Economic Journal |Vol. 32, No. 3, September-December 2014  | 5

ไม่สามารถหารายได้มาช�ำระคืนหนี้ที่ก่อ และมีการปิดบังข้อมูลกับสถาบันการเงิน รวมทั้งไม่ได้รายงานให้หน่วยงานของ

รัฐที่เกี่ยวข้องทราบ ผลของ Moral Hazard จากการปิดบังข้อมูลการก่อหนี้ อาจก่อให้เกิดความเส่ียงในรูปแบบต่าง ๆ 

ต่อ อปท. สถาบันการเงิน และรัฐบาลได้

2.2 ภาระผูกพันแฝงทางการคลัง (Contingent Implicit Fiscal Liabilities)

	Polackova (1999) อธบิายถึงภาระผกูพนัแฝงทางการคลงัว่าเป็นภาระทางการคลงัทีปั่จจบุนัยงัไม่เกดิขึน้และ

ไม่มีผลกระทบต่อฐานะการคลังของรัฐบาล แต่ถ้าหากเกิดเหตุการณ์ใดก็ตามที่ท�ำให้รัฐบาลต้องเข้ามารับภาระโดยไม่มี

การคาดการณ์มาก่อนล่วงหน้า ภาระทางการคลังนั้นถือว่าเป็นภาระผูกพันแฝง ยกตัวอย่างเช่น การผิดนัดช�ำระหนี้ของ

หน่วยงานภาครัฐหรือรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลไม่ได้ค�้ำประกัน การแก้ไขปัญหาหนี้สินก่อนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และการ

แก้ไขปัญหาความล้มเหลวของสถาบนัการเงินนอกเหนอืจากทีไ่ด้รบัการคุม้ครองตามกฎหมาย และการเกิดภยัพบิตั ิเป็นต้น 

Polackova แนะน�ำว่า ในการบรหิารจดัการความเส่ียงของภาระผูกพนัแฝงทางการคลัง รฐับาลควรตระหนกัว่า กจิกรรม

ทางเศรษฐกิจใดท่ีมีลักษณะเข้าข่ายภาระผูกพันแฝงทางการคลัง และควรมีมาตรการเพ่ือจ�ำกัดผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้น

จากกิจกรรมทางเศรษฐกิจน้ัน ๆ ซ่ึงจากนิยามของภาระผูกพันแฝงทางการคลังดังกล่าวข้างต้น การศึกษานี้เห็นว่า การ

ก่อหนี้ของ อปท. มีลักษณะเข้าข่ายภาระผูกพันแฝงทางการคลัง เนื่องจากในปัจจุบันหนี้ที่ อปท. ก่อเอง โดยไม่ได้กู้ต่อ

จากกระทรวงการคลังนั้น ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ไม่ถือว่าเป็นหนี้

สาธารณะ8

2.3 กรอบความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability Framework)

	ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง (2550) ได้อธิบายถึงแนวคิดเก่ียวกับกรอบความยั่งยืนทางการคลังไว้ว่า กรอบ

ความยั่งยืนทางการคลังถูกพัฒนาข้ึนโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสร้างความยั่งยืนหรือเสถียรภาพทางการคลังในระยะ 

ปานกลางและระยะยาว รวมทั้งเป็นการสร้างวินัยทางการคลัง ซ่ึงนอกจากจะท�ำให้ภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชน

ทั่วไปมีความมั่นใจในเสถียรภาพด้านการคลังของประเทศแล้ว ยังช่วยสร้างความเชื่อมั่นให้กับนักลงทุนทั้งในและ 

ต่างประเทศ ตลอดจนสร้างความน่าเชื่อถือด้านการคลังของประเทศในเวทีโลก การจัดท�ำกรอบความยั่งยืนทางการคลัง

ในปัจจุบนั กระทรวงการคลงัโดยส�ำนกังานเศรษฐกจิการคลังได้ก�ำหนดตวัชีวั้ดและเป้าหมายของกรอบความยัง่ยืนทางการ

คลงัไว้ ดงันี ้ 1)  ยอดหนีส้าธารณะคงค้างต่อผลติภณัฑ์มวลรวมภายในประเทศไม่เกนิร้อยละ 60) ภาระหนีต่้องบประมาณ

ไม่เกินร้อยละ 15 3) งบประมาณสมดุลได้ในปีงบประมาณ 2548 และ 4) รายจ่ายลงทุนต่องบประมาณไม่ต�่ำกว่าร้อยละ 

25  ซ่ึงการศึกษาน้ีประยุกต์หลักการเก่ียวกับกรอบความยั่งยืนทางการคลังตามแนวคิดของส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง 

(2550) ในส่วนของยอดหนีส้าธารณะ คงค้างต่อผลติภณัฑ์มวลรวมภายในประเทศไม่เกนิร้อยละ 60 มาใช้วเิคราะห์ความ

เสี่ยงของหนี้ อปท. ต่อความยั่งยืนทางการคลัง 

5 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 4 ก�ำหนดนิยามหนี้สาธารณะว่าหมายถึง หนี้ที่กระทรวง

การคลัง หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจกู้ หรือหนี้ที่กระทรวงการคลังค�้ำประกัน แต่ไม่รวมถึงหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ท�ำธุรกิจให้กู้ยืมเงินโดย

กระทรวงการคลังมิได้ค�้ำประกันและได้ก�ำหนดนิยามค�ำว่า หน่วยงานของรัฐ ว่าหมายถึง กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่มีชื่อเรียก

อย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ส่วนราชการสังกัดรัฐสภา ศาล และหน่วยงานอื่นของรัฐ แต่ไม่รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจ

นอกจากนี ้มาตรา 19 ก�ำหนดว่า ในกรณีท่ี อปท. ใดกู้เงนิโดยอาศยัอ�ำนาจตามกฎหมายจัดต้ัง อปท. น้ันหรือกฎหมายอ่ืนใด โดยมใิช่เป็นการ

กู้เงินจากกระทรวงการคลัง ห้ามมิให้กระทรวงการคลังหรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐเข้ารับผิดชอบหรือค�้ำประกันหน้ีน้ันหรือตั้งงบประมาณ 

รายจ่ายเพือ่ช�ำระเงนิต้นหรอืดอกเบีย้เงนิกู้ดงักล่าว ซึง่หากพจิารณาจากนยิามของหนีส้าธารณะตามพระราชบญัญติัการบรหิารหนีส้าธารณะ 

พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพิม่เตมิดังกล่าวข้างต้น หนีข้อง อปท. จงึไม่ใช่หนีส้าธารณะ และแม้ว่ากฎหมายห้ามกระทรวงการคลงัหรือหน่วยงาน

อื่นใดของรัฐเข้ารับผิดชอบหรือค�้ำประกันหนี้ที่ อปท. ก่อขึ้น ยกเว้นกรณีที่ อปท. กู้เงินจากกระทรวงการคลังก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติ มีความ

เป็นไปได้ค่อนข้างสูงมากที่รัฐบาลจะเข้ามารับภาระและแก้ไขปัญหาในกรณีที่เกิดวิกฤติหนี้ อปท. ที่ส่งผลลุกลามต่อฐานะการคลังและระบบ

เศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า หนี้ของ อปท. เข้าข่ายภาระผูกพันแฝงทางการคลัง
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9 ส�ำหรับรายละเอียดของกฎหมายต่าง ๆ  ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งขั้นตอน และกระบวนการในการกู้เงินของ อปท. ทั้งในส่วนของการกู้เงินเพื่อมา

ใช้ในการด�ำเนินโครงการและการกู้เงินเพื่อใช้เป็นทุนหมุนเวียนของสถานธนานุบาล โปรดศึกษาเพิ่มเติมได้จาก พิชิตชัย กิ่งพวง (2556) และ

ฐิติเทพ สิทธิยศ และคณะ (2557)
10 คณะผูเ้ขียนขอขอบคณุ ดร. สรุดศิ โหละสตุ ทีไ่ด้ให้ค�ำแนะน�ำเกีย่วกบัเทคนิคการสุม่ตวัอย่างด้วยวธิ ีQuasi-Random โดย Quasi-Random 

Sampling เป็นวิธีการสุ่มตัวอย่างที่ประยุกต์มาจาก Golden Ratio หรือ [(1 + √5)/2] ≈ 1.618 ซึ่งท�ำให้ได้กลุ่มตัวอย่างที่ไม่ซ�้ำกัน ส�ำหรับ

รายละเอียดเพิ่มเกี่ยวกับเทคนิคการสุ่มตัวอย่างด้วยวิธี Quasi-Random สามารถศึกษาได้จาก ฐิติเทพ สิทธิยศ (2557)
11 ดวงมณี เลาวกุล และคณะ (2555) เก็บรวบรวมข้อมูลหนี้คงค้างของ อปท. จากแหล่งเงินกู้ 6 แหล่ง ได้แก่ 1)ธนาคารกรุงไทย จ�ำกัด 

(มหาชน) ณ 31 กรกฎาคม 25542) ธนาคารออมสิน ณ 30 มิถุนายน 25543) ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ณ 31 มีนาคม 

25544) กองทุนพฒันาเมืองในภูมิภาค ณ 28 กุมภาพนัธ์ 2554 5)เงนิทนุส่งเสรมิกิจการเทศบาล ณ 30 กนัยายน 2554 และ 6) เงนิทนุสะสม

ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ณ 30 กันยายน 2554 ทั้งนี้ไม่รวมหนี้ต่างประเทศของกรุงเทพมหานคร

3. วิธีการศึกษา

	การศกึษานีไ้ด้ทบทวนกฎหมายและระเบียบต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้องกบักระบวนการในการก่อหนีข้อง อปท.9 เพือ่ใช้

เป็นข้อมลูพืน้ฐานส�ำหรบัการสมัภาษณ์เชิงลกึผูบ้รหิารและบคุลากรของ อปท. โดยการศึกษานีสุ่้มตวัอย่าง  อปท. จ�ำนวน 

5 แห่ง ด้วยวิธี Quasi-Random Sampling10 ซึ่งท�ำให้ได้ตัวอย่าง อปท. ที่มีความหลากหลายและกระจายอยู่ตามภาค

ต่าง ๆส�ำหรับกลุ่มตัวอย่าง อปท. จ�ำนวน 5 แห่งนั้น ได้แก่ 1) เทศบาลต�ำบลท่าใหม่ จังหวัดจันทบุรี 2) องค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดเชียงใหม่ จังหวัดเชียงใหม่ 3) เทศบาลเมืองเพชรบุรี จังหวัดเพชรบุรี 4) เทศบาลต�ำบลหาดทรายรี จังหวัด

ชุมพร และ 5) เทศบาลต�ำบลหัวนา จังหวัดหนองบัวล�ำภู

	ในส่วนของการตรวจสอบการก่อหนีข้อง อปท. ว่ามปัีญหา Adverse Selection หรอืไม่นัน้ การศกึษานีพ้จิารณา

จากผลการสมัภาษณ์ผูบ้รหิารและบคุลากรของ อปท. ว่ามคีวามเข้าใจและมกีารปฏิบตัติามกฎหมายและระเบยีบขัน้ตอน

ที่เกี่ยวข้องก่อนที่จะมีการก่อหนี้เพื่อน�ำไปใช้ด�ำเนินโครงการหรือไม่ หากมี การศึกษานี้ถือว่า การก่อหนี้ของ อปท. ไม่มี

ปัญหา Adverse Selection  เนื่องจากไม่มีเหตุจูงใจในการก่อหนี้เพื่อน�ำไปใช้ส�ำหรับวัตถุประสงค์อื่น ส�ำหรับการตรวจ

สอบว่า หลังจากที่ อปท. ก่อหนี้ไปแล้ว มีปัญหา Moral Hazard หรือไม่นั้น การศึกษานี้พิจารณาจากผลส�ำเร็จของ

โครงการที่ อปท. ได้มีการก่อหนี้ หากการด�ำเนินโครงการแล้วเสร็จ การศึกษาน้ีถือว่าการก่อหน้ีของ อปท. ไม่มีปัญหา 

Moral Hazard จากการใช้เงินกู้ผิดวัตถุประสงค์

ส�ำหรับการวิเคราะห์สถานะหน้ีคงค้างของ อปท. การศึกษานี้ใช้ฐานข้อมูลของดวงมณี เลาวกุล และคณะ 

(2555)11 โดยแบ่งการวิเคราะห์ออกเป็น สถานะหนี้คงค้างแยกตามขนาดของหนี้ที่ อปท. ก่อการก่อหนี้ของ อปท.  

แยกเป็นรายภาคและตามประเภทของ อปท. แหล่งเงินกู้ที่ส�ำคัญของ อปท. วัตถุประสงค์ของการก่อหนี้ รวมทั้งความ

เสีย่งของหนี ้อปท. ต่อความยัง่ยนืทางการคลงั โดยการวเิคราะห์สถานะหนีค้งค้างของ อปท. ในมติต่ิาง ๆ  นีอ้ยูใ่นรปูของ

อันตภาคชั้น และร้อยละ

4. ผลการศึกษา

	ผลการศกึษาทบทวนกฎหมายและระเบยีบต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้องกบักระบวนการในการก่อหนีข้อง อปท. และจาก

การลงพื้นที่สัมภาษณ์เชิงลึกกลุ่มตัวอย่างผู้บริหารและบุคลากรของ อปท.5 แห่ง ได้แก่ เทศบาลต�ำบลเนินสูง จังหวัด

จนัทบรุ ีองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัเชยีงใหม่ จงัหวดัเชยีงใหม่ เทศบาลเมอืงเพชรบรุ ีจงัหวดัเพชรบรุ ีเทศบาลต�ำบลหาด

ทรายรี จังหวัดชุมพร และเทศบาลต�ำบลหัวนา จังหวัดหนองบัวล�ำภู เพ่ือสอบถามถึงความเข้าใจในกฎหมาย ระเบียบ 

และขั้นตอนการก่อหนี้ของ อปท.พบว่า อปท. ทั้ง 5 ต่างก็ได้มีการก่อหนี้ตามภารกิจที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้ง อปท. 

ประกอบกับได้มกีารปฏบิตัติามระเบยีบและ/หรอืหนงัสอืเวยีนของกระทรวงมหาดไทยและหนงัสอืเวยีนของกรมส่งเสรมิ
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การปกครองท้องถิ่น12 โดยไม่พบปัญหา Adverse Selection อย่างไรก็ดี การศึกษานี้พบว่า ผู้บริหารและบุคลากรของ 

อปท. ทั้ง 5 แห่ง ยังไม่มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับหนี้สาธารณะมากนัก ประกอบกับไม่ทราบกฎหมายและระเบียบที่

เกี่ยวข้องกับหนี้สาธารณะที่ก�ำหนดให้ อปท. รายงานการก่อหนี้ของ อปท. ต่อส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวง

การคลัง รวมทั้งไม่ทราบว่า อปท. สามารถกู้เงินต่อจากกระทรวงการคลังได้

นอกจากนี ้ผลการวเิคราะห์จากการสมัภาษณ์เชงิลกึผูบ้รหิารและบคุลากรของ อปท. ทัง้ 5 แห่งแสดงให้เหน็ว่า 

หนีท่ี้ อปท. ทัง้ 5 แห่งก่อนัน้ ถูกน�ำไปใช้เพือ่วตัถปุระสงค์ทีห่ลากหลาย โดยเทศบาลต�ำบลเนนิสงูจงัหวดัจนัทบรุ ีได้มกีาร

ก่อหนี้เพื่อสร้างอาคารส�ำนักงาน นอกจากน้ี นายกเทศมนตรีมีแนวความคิดที่จะก่อหนี้เพื่อสร้างตลาดสดเพ่ือใช้เป็น

ศูนย์กลางในการค้าขายของคนในชุมชนในอนาคต ส�ำหรับองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่นั้น ได้มีการกู้เงินเพื่อจัด

ซื้อรถเกลี่ยดิน รถบดล้อเหล็ก รถขุดตีนตะขาบ และรถบรรทุกน�้ำเพื่อน�ำไปใช้ในโครงการสาธารณะต่าง ๆ ส่วนเทศบาล

เมืองเพชรบุรี ได้มีการกู้เงินเพื่อก่อสร้างโรงฆ่าสัตว์และก่อสร้างอาคารส�ำนักงาน ส่วนเทศบาลต�ำบลหาดทรายรี จังหวัด

ชุมพรได้มีการกู้เงินเพื่อน�ำไปใช้จ่ายในโครงการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและสังคมในชุมชน ในขณะที่เทศบาลต�ำบลหัว

นา จงัหวดัหนองบวัล�ำภ ูได้มกีารกู้เงนิเพือ่น�ำไปสร้างอาคารส�ำนกังานเทศบาล ซึง่จากการส�ำรวจขณะท่ีคณะผูเ้ขยีนลงพืน้

ที่สัมภาษณ์นั้น พบว่าโครงการต่าง ๆ  ที่ อปท. เหล่านี้กู้เงิน เป็นโครงการที่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อชุมชนและท้องถิ่น และ

ไม่พบปัญหา Moral Hazard

ส�ำหรบัการศกึษาวเิคราะห์ข้อมลูการก่อหนีแ้ละสถานะหนีค้งค้างของ อปท. ในมติิต่าง ๆ  รวมท้ังวเิคราะห์สัดส่วน

หนี้ของ อปท. ต่อความยั่งยืนทางการคลังโดยใช้ฐานข้อมูลของดวงมณี เลาวกุล และคณะ (2555) สรุปได้ว่า อปท. ส่วน

ใหญ่มีหนี้คงค้างอยู่ที่ประมาณ 0-50 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 87.10 ของ อปท. ทั้งหมด ในขณะที่ อปท. ที่มีหนี้

คงค้างตัง้แต่ 51-100 ล้านบาท คดิเป็นสดัส่วนร้อยละ 6.71 ของ อปท. ทัง้หมด ส่วน อปท. ทีม่หีนีค้งค้างตัง้แต่ 101-500 

ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 5.67 ของ อปท. ทั้งหมด ส�ำหรับ อปท. ที่มีหนี้คงค้างมากกว่า 500 ล้านบาทขึ้นไป คิด

เป็นร้อยละ 0.46 ของ อปท. ทั้งหมด โดย อปท. ที่มียอดหนี้คงค้างสูงสุด มีจ�ำนวนเท่ากับ 815,607,800 ล้านบาท13 

หากพิจารณาสถานะหน้ีคงค้างของ อปท. เป็นรายสัญญา พบว่า หนี้คงค้างของ อปท. มีจ�ำนวนทั้งส้ิน 

36,639,089,426 บาท14 โดยเป็นหนี้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จ�ำนวน 8,963,083,180 บาท ของเทศบาล จ�ำนวน 

27,449,282,296 บาท และของเมอืงพทัยา จ�ำนวน 226,723,950 บาท (โปรดดแูผนภาพที ่1 ประกอบ) นอกจากนี ้หาก

แบ่งสถานะหน้ีคงค้างของ อปท. เป็นรายภาค พบว่า ในปี พ.ศ. 2554 ภาคกลางมีหนี้คงค้างมากที่สุดจ�ำนวน 

12,328,685,628 บาท รองลงมาได้แก่ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีหนี้คงค้างจ�ำนวน 11,361,633,291 บาท ส่วนภาค

เหนอืและภาคใต้มหีนีค้งค้างในจ�ำนวนทีไ่ม่แตกต่างกนัมากนกัโดยอยูท่ี ่6,649,443,415 บาท และ 6,299,327,092 บาท

ตามล�ำดับ (โปรดดูแผนภาพที่ 2 ประกอบ)

12 ยกเว้นในกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ที่ให้ข้อมูลว่า ไม่เคยได้รับหนังสือเวียนของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ที ่ 

มท 088.3/ว 165 ลงวันท่ี 18 มกราคม 2556 ซ่ึงก�ำหนดให้ อปท.จัดท�ำแบบรายงานข้อมูลการกู้เงินและสถานะหนี้คงค้างของ อปท.  

ประจ�ำปีตามที่ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด จึงไม่ได้รายงานข้อมูลและสถานะของหนี้เงินกู้ต่อกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
13 วิเคราะห์จากจ�ำนวน อปท. ที่มีการก่อหนี้ทั้งหมด 864 แห่ง โดยแบ่งเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด 50 แห่ง เทศบาล 813 แห่ง และเมือง

พทัยา วงเงนิการก่อหนีร้วมท้ังส้ิน 26,720,109,847 บาททัง้นี ้ไม่รวมหนีท้ี ่อปท. กูจ้ากธนาคารกรุงไทย จ�ำกดั (มหาชน) เน่ืองจากฐานข้อมลู

ของดวงมณี เลาวกุล (2555) ใช้รหัสแสดง อปท. ท�ำให้ไม่สามารถทราบได้ว่า อปท. ที่กู้จากธนาคารกรุงไทย จ�ำกัด (มหาชน) นั้น เป็น อปท. 

ประเภทใด
14 วิเคราะห์สถานะหนี้คงค้างของ อปท. รายสัญญาจากจ�ำนวนสัญญาทั้งหมด 1856 สัญญา (อปท. แต่ละแห่งอาจมีการกู้เงินมากกว่า 1 

สัญญา) วงเงินรวม 36,639,089,426 บาท ซึ่งมีจ�ำนวนหนี้คงค้างมากกว่าการวิเคราะห์หนี้คงค้างจากจ�ำนวน อปท. ที่มีการก่อหนี้ เนื่องจาก

การวิเคราะห์สถานะหนี้ของ อปท. จากจ�ำนวน อปท. ที่ก่อหนี้นั้น ไม่รวมหนี้ของ อปท. ที่กู้จากธนาคารกรุงไทย จ�ำกัด (มหาชน) เนื่องจาก

ฐานข้อมูลของดวงมณี เลาวกุล (2555) ใช้รหัสแสดง อปท. ท�ำให้การศึกษาน้ีไม่สามารถทราบได้ว่า อปท. ที่กู้จากธนาคารกรุงไทย จ�ำกัด 

(มหาชน) นั้น เป็น อปท. ใด ดังที่ได้อธิบายไว้ในเชิงอรรถที่ 13
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แผนภาพที่ 1 สถานะหนี้คงค้างจ�ำแนกตามประเภทของ อปท. ณ ปี 2554

แผนภาพที่ 2 สถานะหนี้คงค้างของ อปท. ณ ปี 2554 จ�ำแนกเป็นรายภาค

ที่มา: จากการค�ำนวณของผู้เขียน

นอกจากน้ี การศึกษาน้ีได้แบ่งสถานะหน้ีของ อปท. ณ ปี พ.ศ. 2554 ตามประเภทของแหล่งเงินกู้ 6 แหล่ง 

ได้แก่ ธนาคารกรงุไทย จ�ำกดั (มหาชน) ธนาคารออมสนิ ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) กองทนุ

พัฒนาเมืองในภูมิภาค (ก.พ.ม.) เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล (ก.ส.ท.)และเงินทุนสะสมขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

(กสอ.) จ�ำนวนรวม 36,639,089,426 บาท ผลการศึกษาสรุปได้ว่า ธนาคารออมสินเป็นแหล่งเงินกู้หลักของ อปท. โดย

มีหนี้คงค้างของ อปท. จ�ำนวน 14,650,810,000 บาท หรือคิดเป็นร้อยละ 40 ของหน้ีคงค้างของ อปท. ทั้งหมด  

รองลงมาคือ ธนาคารกรุงไทย จ�ำกัด (มหาชน) มีหนี้คงค้างของ อปท. จ�ำนวน 9,918,979,579 บาท หรือคิดเป็นร้อยละ 

27 ของหนี้คงค้างทั้งหมด และ ก.ส.ท. มีหนี้คงค้างของ อปท. จ�ำนวน 8,477,334,993 บาท ส�ำหรับ ธ.ก.ส. กสอ. และ 

ก.พ.ม. พบว่า มีหนี้คงค้างของ อปท. ไม่มากนัก (โปรดดูแผนภาพที่ 3 ประกอบ) การศึกษานี้ยังพบว่า ธนาคารออมสิน 

ธนาคารกรุงไทย จ�ำกัด (มหาชน) และ ก.ส.ท. เป็นแหล่งเงินกู้ที่ส�ำคัญของ อปท. กระจายอยู่ตามพื้นที่ต่าง ๆ ทั่วทุกภาค

ของประเทศไทย

	ส�ำหรบัสถานะหนีข้อง อปท. แยกตามวตัถปุระสงค์ของการกูเ้งนินัน้ การศกึษานีพ้บว่า อปท. ส่วนใหญ่ได้กูเ้งนิ

ไปเพื่อลงทุนในระบบสาธารณะ(ร้อยละ 35 ของ อปท.)ในขณะที่การกู้เงินเพื่อน�ำไปใช้ในโครงการลงทุนเพ่ือก่อให้เกิด 
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รายได้มสีดัส่วนทีค่่อนข้างต�ำ่ (ร้อยละ 3 ของ อปท.)15 (โปรดดแูผนภาพที ่4 ประกอบ) อย่างไรกด็ ีการศกึษานีต้ัง้ข้อสังเกต

ว่า การกูเ้งินของ อปท. เพือ่ไปใช้ในการลงทนุในระบบสาธารณะนัน้ สามารถสร้างรายได้ให้กบั อปท. ทางอ้อมได้ นอกจาก

นี้ อปท. ยังมีการกู้เงินเพื่อน�ำไปใช้ในการก่อสร้างอาคารหรือซื้อที่ดิน (ร้อยละ 10 อปท.) การก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน 

(ร้อยละ 8 ของ อปท.) และการพัฒนาคุณภาพชีวิต(ร้อยละ 6 ของ อปท.) ซึ่งก็สามารถสร้างรายได้ทางอ้อมให้กับ อปท. 

ได้เช่นเดียวกัน ทั้งนี้การศึกษานี้ตั้งข้อสมมติว่าชุมชนที่มีระบบสาธารณะและโครงสร้างพื้นฐานที่ดี ส่งผลให้ประชาชนใน

ท้องถิ่นมีคุณภาพชีวิตที่ดี และเต็มใจที่จะเสียภาษีและหรือค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ซึ่งก็จะท�ำให้ อปท. สามารถจัดเก็บราย

ได้เพื่อน�ำมาใช้ส�ำหรับการช�ำระหนี้และน�ำไปพัฒนาท้องถิ่นให้มีความเจริญก้าวหน้าย่ิงขึ้นไป ส�ำหรับการกู้เงินไปเพื่อใช้

เป็นเงินทุนหมุนเวียนของสถานธนานุบาลน้ัน คิดเป็นร้อยละ 32 ของ อปท. ซึ่งการที่ อปท. กู้เงินเพ่ือใช้เป็นเงิน

ทุนหมุนเวียนของสถานธนานุบาล ก็สามารถสร้างรายได้ให้ อปท. ได้อีกทางหนึ่งเช่นเดียวกัน

 

แผนภาพที่ 3 สถานะหนี้คงค้างของ อปท. ณ ปี 2554 จ�ำแนกตามแหล่งเงินกู้

แผนภาพที่ 4 สถานะหนี้คงค้างของ อปท. ณ ปี 2554 จ�ำแนกตามวัตถุประสงค์ของการกู้เงิน

ที่มา: จากการค�ำนวณของผู้เขียน

15 ตัวอย่างโครงการลงทุนที่สามารถสร้างรายได้ให้แก่ อปท. ได้แก่ ตลาดสด และโรงฆ่าสัตว์ เป็นต้น ส�ำหรับการกู้ยืมเงินเพื่อลงทุนในระบบ

สาธารณะดวงมณี เลาวกุล และคณะ (2555) ได้ให้นิยามไว้ว่า เป็นการกู้ยืมเพื่อลงทุนในระบบสาธารณะที่ อปท. กู้จากธนาคารกรุงไทย ซึ่ง

ธนาคารกรุงไทยไม่ได้แจกแจงรายละเอียดของโครงการ ส�ำหรับการกู้ยืมเงินของ อปท. จากแหล่งเงินกู้ต่าง ๆ ที่มีรายละเอียดของโครงการ 

ดวงมณี เลาวกุล และคณะได้จัดหมวดหมู่เงินกู้เหล่านั้นไว้ตามวัตถุประสงค์ต่าง ๆ เช่น เพื่อการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน เพื่อการพัฒนา

คุณภาพชีวิต เพื่อลงทุนในโครงการที่สามารถสร้างรายได้ หรือเพื่อก่อสร้างอาคารหรือซื้อที่ดิน เป็นต้น
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	และท้ายสุด การวิเคราะห์สถานะหนี้คงค้างของ อปท. ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic 

Product: GDP)16 พบว่า ณ ปี พ.ศ. 2554 หนี้คงค้างของ อปท. คิดเป็นร้อยละ 0.35 ของ GDP ซึ่งเมื่อรวมหนี้คงค้างของ 

อปท. เข้ากับหน้ีสาธารณะของประเทศ ณ 30 กันยายน 2554ท�ำให้สัดส่วนหนี้ภาครัฐของประเทศต่อ GDP เท่ากับ 

ร้อยละ 42.55 แม้ว่าพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ไม่นับรวมหนี้ของ อปท. 

เป็นหนีส้าธารณะดงัทีไ่ด้กล่าวแล้วข้างต้นแต่การศกึษานีเ้หน็ว่า หนีข้อง อปท. เป็นภาระผกูพนัแฝงทางการคลงั การศกึษา

นี้จึงรวมหนี้คงค้างของ อปท. กับตัวเลขหนี้สาธารณะเข้า ด้วยกันเพื่อให้เห็นภาพรวมของหนี้ภาครัฐ และเมื่อรวมหนี้คง

ค้างของ อปท. เข้ากบัหนีส้าธารณะแล้ว ท�ำให้สดัส่วนหนีภ้าครฐัต่อ GDP ในปี พ.ศ. 2554 ยงัอยูภ่ายใต้กรอบความยัง่ยนื

ทางการคลังที่ก�ำหนดให้สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ต้องไม่เกินร้อยละ 60 ประกอบกับกระทรวงมหาดไทยได้ก�ำหนด

ให้ อปท. ตัง้รายจ่ายในการช�ำระหนีใ้นหมวดงบกลาง17 จงึอาจกล่าวได้ว่าโอกาสทีภ่าระหนีค้งค้างของ อปท. จะก่อให้เกดิ

ความเสีย่งทางการคลงัของประเทศในภาพรวมในระยะส้ันนัน้ยงัค่อนข้างต�ำ่อย่างไรกด็ ีการศกึษานีข้อตัง้ข้อสงัเกตว่า การ

วเิคราะห์ความเสีย่งของการก่อหนีข้อง อปท. ต่อเศรษฐกจิของประเทศนัน้ หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องจ�ำเป็นต้องวเิคราะห์การ

ก่อหนี้ของ อปท. แต่ละรายและค�ำนึงถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่อระบบการเงินและเศรษฐกิจของประเทศ เนื่องจาก

หาก อปท. ใด อปท. หนึ่งมีการผิดนัดช�ำระหนี้ อาจส่งผลให้ อปท. อื่น ๆ และ/หรือภาคธุรกิจเอกชน รวมทั้งรัฐบาลได้

รับผลกระทบไปด้วย เนื่องจากในระบบเศรษฐกิจที่ประกอบไปด้วยหน่วยต่าง ๆ ที่เชื่อมโยงกันเป็นโครงข่ายและมีความ

ซับซ้อน (Complex Network System) การผิดนัดช�ำระหนี้ของ อปท. อาจส่งผลกระทบในทางลบต่อความเชื่อมั่นของ

สถาบันการเงิน ตลาดการเงิน และเศรษฐกิจในภาพรวมได้ (Contagious Effect) 

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	จากผลการศึกษาวิเคราะห์การก่อหนี้และสถานะหนี้คงค้างของ อปท. เพื่อใช้เป็นข้อมูลประกอบการวิเคราะห์

ความเสี่ยงต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นในระดับ อปท. และระดับประเทศสรุปได้ว่า กลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่ถูกสัมภาษณ์มี

กระบวนการก่อหน้ีท่ีเป็นไปตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องโดยไม่มีปัญหา Adverse Selection และ Moral 

Hazard โดยการก่อหนี้ส่วนใหญ่ถูกน�ำไปใช้ในโครงการที่ก่อให้เกิดประโยชน์กับท้องถิ่น ส่วนการศึกษาสถานะหนี้คงค้าง

ของ อปท. พบว่า ณ ปี พ.ศ. 2554 หนี้คงค้างของ อปท. มีจ�ำนวน 36,639,089,426 บาท18 โดยแหล่งเงินกู้หลักของ 

อปท. ที่กระจายอยู่ตามพื้นที่ต่าง ๆ  ทั่วทุกภาคของประเทศไทย ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธนาคารกรุงไทย จ�ำกัด (มหาชน) 

และเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล ผลการวิเคราะห์ความเสี่ยงของหนี้ อปท. พบว่า เมื่อรวมหนี้คงค้างของ อปท. เข้ากับ

หนีส้าธารณะ สดัส่วนหนีภ้าครฐัต่อผลติภณัฑ์มวลรวมภายในประเทศยงัอยูภ่ายใต้กรอบความยัง่ยนืทางการคลังทีร้่อยละ 

60 อย่างไรก็ดี การศึกษานี้ขอตั้งข้อสังเกตว่า ฐานข้อมูลหนี้คงค้างของ อปท. ของดวงมณี เลาวกุล และคณะ (2555)  

ที่การศึกษานี้น�ำมาใช้ในการวิเคราะห์ แม้ว่ามีความครบถ้วนและถูกต้องระดับหนึ่งเนื่องจากเป็นข้อมูลการก่อหนี้ของ 

อปท. ทีเ่ก็บจากแหล่งเงนิกู้โดยตรง แต่ยงัมข้ีอจ�ำกัดของสถาบนัการเงนิบางแห่งในการเปิดเผยข้อมลูการก่อหนีข้อง อปท. 

ท�ำให้ดวงมณี เลาวกุล และคณะ (2555) ทราบเพียงตัวเลขหนี้ที่ อปท. ก่อเท่านั้น แต่ไม่ทราบว่าเป็น อปท. ใด นอกจาก

นี้ ข้อมูลของดวงมณี เลาวกุลและคณะ (2555) เป็นข้อมูลที่เก็บรวบรวม ณ เวลาที่แตกต่างกันและสิ้นสุดในปี 2554  

ซึ่งขาดความต่อเนื่อง 

16 ถอดแบบแนวทางการวิเคราะห์จากงานศึกษาของส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ (2557)โดยผู้ศึกษาคือ ฐิติเทพ สิทธิยศ และอรนุช ใจดี
17 ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2541 และทีแ่ก้ไขเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่2 และ 

3) พ.ศ. 2543 หนังสือกรมการปกครอง ด่วนมาก ที่ มท 0313.4 /ว 2787 ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 2542 เรื่อง การพิจารณางบประมาณ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0808.2/ ว 2550 ลงวันที่ 21 มิถุนายน 2556 เรื่อง  

ซักซ้อมแนวทางการจัดท�ำงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
18 ส�ำหรับข้อมูลสถานะหนี้คงค้างของ อปท. จากแหล่งเงินกู้ที่เป็นปัจจุบันผู้สนใจสามารถสืบค้นข้อมูลได้จากเว็บไซต์ส�ำนักงานบริหารหนี้

สาธารณะที่ http://www.pdmo.go.th/debtoflocal.php
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ดังนั้น เพื่อให้การเก็บรวบรวมข้อมูลการก่อหนี้และการรายงานสถานะหนี้ของ อปท. มีความครบถ้วน สมบูรณ์ 

ต่อเนื่อง และทันการณ์ การศึกษาน้ีขอเสนอแนะว่า รัฐบาลควรตระหนักและให้ความส�ำคัญกับการจัดท�ำระบบการเก็บ

ข้อมูลการก่อหนี้และการรายงานสถานะหนี้คงค้างรวมทั้งข้อมูลทางการคลังของ อปท. มากกว่าที่มีการด�ำเนินการอยู่ใน

ปัจจบุนั เนือ่งจากหน่วยงานหลกัทีม่หีน้าทีเ่ป็นศนูย์กลางในการจดัท�ำระบบการเกบ็รวบรวมข้อมลูการก่อหนีแ้ละรายงาน

สถานะหนีค้งค้างของ อปท. ซ่ึงได้แก่ กรมส่งเสรมิการปกครองท้องถ่ิน ยงัไม่สามารถท�ำหน้าทีไ่ด้อย่างสมบูรณ์ตามภารกจิ

ที่ก�ำหนดไว้ในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2551ที่ก�ำหนด

ให้ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศท้องถิ่นเป็นศูนย์กลางเครือข่ายข้อมูลสารสนเทศเพื่อการบริหารงานท้องถิ่น และจากการ

ศึกษาแผนปฏิบัติราชการ 4 ปี ของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน (พ.ศ. 2557-2560) การศึกษานี้พบว่า มีโครงการ

ปรับปรุงโปรแกรมระบบบัญชีคอมพิวเตอร์ (Electronic Local Administration Accounting System: e-LAAS) ที่ถูก

บรรจอุยูใ่นแนวทางการพฒันาระบบฐานข้อมลูสารสนเทศและการจดัการความรูเ้พือ่ส่งเสรมิการบรหิารการเงนิและการ

คลังท้องถิ่น ซึ่งอยู่ภายใต้ยุทธศาสตร์ที่ 4 การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงานการเงินและการคลัง ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นให้มีอิสระและพึ่งพาตนเองได้19 ดังนั้น การศึกษานี้ขอเสนอแนะว่า รัฐบาลควรส่ังการให้กรมส่งเสริมการ

ปกครองท้องถิน่ด�ำเนนิการให้ส�ำเรจ็ตามเป้าประสงค์ทีไ่ด้ก�ำหนดไว้โดยเร่งด่วนและควรมกีารตดิตามประเมนิผลตามแผน

ปฏิบตัริาชการรายปีโดยให้ความส�ำคญักับตวัช้ีวดัในมติด้ิานประสทิธภิาพของระบบราชการในส่วนทีเ่กีย่วข้องกบัโครงการ

ดังกล่าว20 ทั้งนี้ เพื่อให้การจัดเก็บรวบรวมและรายงานข้อมูลการก่อหนี้และสถานะหนี้ของ อปท. เป็นระบบ มีความต่อ

เนื่อง และสามารถให้สาธารณชนและ/หรือหน่วยงานที่ต้องการข้อมูลดังกล่าวสามารถเข้าถึงได้สะดวกและทันการณ์ 

และหากในอนาคต กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นสามารถท�ำหน้าที่นี้ได้อย่างสมบูรณ์ และมีการให้บริการ

ข้อมลูสารสนเทศทีเ่กีย่วข้องกบัการก่อหนีแ้ละสถานะหนีข้อง อปท. ได้อย่างถูกต้อง ครบถ้วน และทนัการณ์ตามข้อเสนอ

แนะทีก่ล่าวไปแล้วข้างต้น การศกึษานีข้อเสนอแนะเพิม่เตมิว่า ส�ำนกังานบริหารหนีส้าธารณะควรปรบัปรงุแก้ไขร่างหลกั

เกณฑ์การกู้เงินของ อปท. ที่ส�ำนักงานบริหารหน้ีสาธารณะก�ำลังด�ำเนินการอยู่ รวมทั้งแก้ไขระเบียบกระทรวงการคลัง

ว่าด้วยการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2549 โดยตัดข้อความในส่วนที่เก่ียวข้องกับการรายงานหนี้และสถานะหนี้คงค้าง

ของ อปท. ออก ยกเว้นในกรณีหนี้ที่ อปท. กู้ต่อจากกระทรวงการคลัง ยังคงให้รายงานการก่อหนี้และสถานะหนี้คงค้าง

ในส่วนที่เก่ียวข้องกับการกู้ต่อให้แก่ส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ21 ทั้งนี้ เพ่ือไม่ให้เป็นภาระกับ อปท. ในการรายงาน

ข้อมูลการก่อหนี้และสถานะหนี้คงค้างซ�้ำซ้อน ส�ำหรับหน่วยงานอื่น ๆ  ที่ต้องการใช้ข้อมูลการคลังท้องถิ่น เช่น กรมบัญชี

กลาง ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ ส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ และธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นต้น กส็ามารถสืบค้นได้จากฐานข้อมลูของกรมส่งเสรมิการปกครอง

ท้องถิ่น โดยไม่ต้องขอข้อมูลจาก อปท. โดยตรง ซึ่งเป็นการลดภาระงานให้กับ อปท. และเป็นการลดความซ�้ำซ้อนของ

การเก็บรวบรวมข้อมูล อีกทั้งยังเป็นการใช้ทรัพยากรที่คุ้มค่ากับภาษีของประชาชนเมื่อเปรียบเทียบกับสิ่งที่เป็นอยู่ใน

ปัจจุบัน

และจากการที ่อปท. ในกลุม่ตวัอย่างทีก่ารศกึษานีไ้ด้ท�ำการสมัภาษณ์มคีวามรูเ้กีย่วกบัหนีส้าธารณะในระดบัที่

ค่อนข้างจ�ำกดั ประกอบกบัไม่ทราบว่า อปท. มหีน้าทีใ่นการรายงานการก่อหนีแ้ละสถานะหนีค้งค้างต่อส�ำนกังานบรหิาร

หนี้สาธารณะ อีกทั้งยังไม่ทราบว่า อปท. สามารถกู้เงินต่อจากกระทรวงการคลังเพื่อน�ำไปใช้ในการพัฒนาท้องถิ่นได้  

19 โครงการระบบบัญชีคอมพิวเตอร์ของ อปท. (e-LAAS) เริ่มด�ำเนินการตั้งแต่ปี 2548 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้รับจัดสรรงบ

ประมาณจ�ำนวน 91.46 ล้านบาทจากเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ (Structural Adjustment Loan: SAL) ซึ่งส�ำนักงานบริหารหนี้

สาธารณะ กระทรวงการคลังได้กู้มาในช่วงระหว่างปี 2540-2542 เพื่อน�ำไปใช้ในการเสริมทุนส�ำรองระหว่างประเทศ การเสริมสภาพคล่อง 

การบรรเทาผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม และการบริหารงานภาครัฐ รวมทั้งใช้ในการสนับสนุนการด�ำเนินงานในด้านต่าง ๆ
20 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก�ำหนดให้การบริหารการเงินการคลังและการให้บริการสาธารณะเป็นส่วนหน่ึงของตัวชี้วัดตามแผนที่

ยุทธศาสตร์กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น มิติประสิทธิภาพของระบบราชการ
21 ระเบยีบกระทรวงการคลังว่าด้วยการบรหิารหนีส้าธารณะ พ.ศ. 2549ข้อ 12 ก�ำหนดให้ อปท. รายงานการก่อหน้ีและสถานะหน้ีคงค้างต่อ

ส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ แต่ไม่ได้มีบทบังคับหรือลงโทษในกรณีที่ อปท. ไม่รายงานข้อมูลหรือไม่ปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าว
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ดังนั้น การศึกษานี้ขอเสนอแนะว่า ส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลังควรมีบทบาทส�ำคัญในการให้ความ

รู้และเป็นท่ีปรึกษาให้ค�ำแนะน�ำแก่ อปท. ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับแนวทางและ/หรือวิธีการในการก่อหนี้ การบริหารหนี้ 

รวมทั้งการบริหารความเสี่ยงของหน้ีท่ี อปท. ก่อ รวมทั้งการชี้แจงให้ อปท. ตระหนักและเห็นถึงความส�ำคัญของการ

รายงานการก่อหนีแ้ละสถานะหนีค้งค้างของ อปท. ต่อส�ำนกังานบริหารหนีส้าธารณะเพือ่ท่ีจะน�ำไปประกอบการวเิคราะห์

ผลกระทบของหนีข้อง อปท. ต่อความยัง่ยนืทางการคลงัเพราะหนีท้ี ่อปท. ก่อ แม้ว่าจะไม่ได้ถกูนบัรวมอยูใ่นหนีส้าธารณะ 

แต่ถ้า อปท. ไม่สามารถช�ำระหน้ีท่ีก่อไว้ อาจส่งผลกระทบต่อระบบสถาบันการเงิน ฐานะการคลัง และเศรษฐกิจของ

ประเทศในภาพรวมได้ นอกจากนี้ ส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะควรมีบทบาทในการท�ำความเข้าใจกับ อปท. เกี่ยวกับ

การกู้เงินของกระทรวงการคลังเพื่อน�ำมาให้ท้องถิ่นกู้ต่อในโครงการที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

อย่างไรกด็ ีการด�ำเนนิการดงักล่าวจะประสบความส�ำเรจ็ไปไม่ได้หากขาดงบประมาณสนบัสนนุ ดงันัน้ กระทรวง

การคลังและ/หรือส�ำนักงบประมาณควรให้ความส�ำคัญโดยจัดสรรงบประมาณให้กับส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

ในวงเงนิทีเ่หมาะสมกบัการด�ำเนนิงานและควรจดัสรรงบประมาณให้อย่างต่อเนือ่ง ประกอบกบัมีการติดตามประเมนิผล

การใช้งบประมาณท่ีได้รับเป็นระยะเพื่อปรับปรุงแก้ไขข้อบกพร่องและเพื่อให้การด�ำเนินการดังกล่าวส�ำเร็จตาม

วัตถุประสงค์ท่ีได้ตั้งไว้22 และท้ายสุด ส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะควรให้ความส�ำคัญกับการด�ำเนินการดังกล่าวโดย

จัดสรรงบประมาณและจ�ำนวนบุคลากรให้มีความเหมาะสมกับเนื้องาน หากในอนาคต อปท. มีการก่อหนี้โดยการกู้ต่อ

จากกระทรวงการคลังเพิ่มมากขึ้น อาจจ�ำเป็นต้องปรับโครงสร้างของส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะโดยจัดตั้งหน่วยงาน

ภายในระดับส�ำนักเพื่อท�ำหน้าท่ีวิเคราะห์แนวทางและ/หรือวิธีการก่อหนี้ที่เหมาะสมส�ำหรับ อปท. ในแต่ละระดับ  

รวมทัง้ด�ำเนนิการจัดหาเงินกูเ้พือ่น�ำมาให้ อปท. กูต่้อ นอกจากนี ้หน่วยงานระดบัส�ำนกัดงักล่าวควรมหีน้าทีใ่ห้ค�ำปรกึษา 

อปท. เกีย่วกบัการบรหิารความเสีย่งหนีท้ี ่อปท. ก่อ ตลอดจนวิเคราะห์และจัดอนัดบัความน่าเชือ่ถือของ อปท. ทัง้นี ้เพือ่

ลดโอกาสของความเสีย่งและความไม่แน่นอนท่ีอาจเกดิขึน้จากการก่อหนีข้อง อปท. ต่อฐานะการคลังและระบบเศรษฐกจิ

ของประเทศในภาพรวม

แม้ว่าการศกึษาวเิคราะห์กระบวนการในการก่อหนีแ้ละสถานะหนีข้อง อปท. ในครัง้นี ้ท�ำให้ทราบข้อเท็จจรงิที่

ส�ำคัญหลายประการตามที่ได้สรุปไว้ข้างต้น แต่ด้วยข้อจ�ำกัดของงบประมาณและระยะเวลา ท�ำให้การศึกษานี้สามารถ

ลงพื้นที่สัมภาษณ์และเก็บข้อมูลจาก อปท. โดยตรงได้เพียง 5 แห่ง การศึกษาในอนาคตอาจประยุกต์เทคนิค Quasi 

Random Sampling ในการคดัเลอืกกลุม่ตวัอย่าง อปท. เพิม่เตมิเพือ่น�ำมาวเิคราะห์กระบวนการในการก่อหนีข้อง อปท. 

ตลอดจนผลดีผลเสียท่ีเกิดข้ึนจากการก่อหน้ี ซึ่งอาจท�ำให้เห็นความหลากหลายเพิ่มมากขึ้น และแสดงให้สาธารณชน 

และ/หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเข้าใจว่าหนี้ที่ อปท. ก่อนั้น ไม่ได้ก่อให้เกิดผลเสียกับ อปท. เองและ/หรือระบบเศรษฐกิจ

เสมอไป 

ส�ำหรับการวิเคราะห์ความเสี่ยงของหน้ีของ อปท. ต่อความยั่งยืนทางการคลัง การศึกษาน้ีใช้สัดส่วนหน้ีของ 

อปท. ต่อผลติภณัฑ์มวลรวมภายในประเทศ ซึง่ยงัมีข้อจ�ำกดัเนือ่งจากสดัส่วนดงักล่าว ยงัไม่ได้สะท้อนให้เหน็ถงึความเสีย่ง

จากเหตุการณ์ที่ไม่สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้าแต่อาจส่งผลกระทบอย่างมีนัยส�ำคัญต่อ อปท. เอง และ/หรือฐานะการ

คลังและเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม การศึกษาในอนาคตอาจประยุกต์หลักคณิตศาสตร์ Power Law เพื่อศึกษา

ธรรมชาติของสถานะหนี้คงค้างของ อปท. และนัยส�ำคัญต่อความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงจะท�ำให้การวิเคราะห์ความไม่

แนน่อนและความเสี่ยงของหนี้ อปท. ตอ่ฐานะการคลงัและระบบเศรษฐกจิมีความเปน็วิทยาศาสตรม์ากยิ่งขึ้นกว่าการใช้

สัดส่วนหนี้ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศที่นักวิเคราะห์ส่วนใหญ่นิยมใช้กันอยู่ในปัจจุบันนอกจากน้ี การศึกษานี้

วิเคราะห์กระบวนการในการกู้เงินของ อปท. ว่ามีปัญหา Adverse Selection และ/หรือ Moral Hazard หรือไม่ ไม่ได้

22 ส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะได้รับงบประมาณส�ำหรับด�ำเนินโครงการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการให้ความรู้และให้ค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับการ

ก่อหนี ้การบรหิารหนี ้การรายงานข้อมูลหนีแ้ละสถานะหนีข้อง อปท. รวมทัง้ชีแ้จงและท�ำความเข้าใจเกีย่วกบัหลกัเกณฑ์การกูเ้งนิของ อปท. 

และการกู้เงินของกระทรวงการคลังเพื่อน�ำมาให้ท้องถิ่นกู้ต่อเป็นครั้งแรกในปี 2556 จากเงินค่าธรรมเนียมการค�้ำประกันและค่าธรรมเนียม

การให้กู้ต่อ และเงินฝากค่าใช้จ่ายเก็บภาษีท้องถิ่น 10% โดยงบประมาณทั้ง 2 แหล่งนี้ กระทรวงการคลังเป็นผู้พิจารณาจัดสรรให้ 
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ศึกษาวิเคราะห์ถึงวิธีการและ/หรือแนวทางในการกู้เงินที่เหมาะสมกับโครงการที่ อปท. ต้องการก่อหนี้ การศึกษาใน

อนาคตอาจศึกษาแนวทางและประเภทของการกู้เงินที่เหมาะสมกับโครงการของ อปท. เพื่อเป็นข้อมูลให้กับ อปท. ที่

ต้องการก่อหนี้ในอนาคต 

กิตติกรรมประกาศ

บทความนีไ้ด้รบัทนุอดุหนนุจากส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการวจิยั ความเห็นใด ๆ  ในบทความนีเ้ป็นความเหน็

ส่วนตัวของคณะผู้เขียน ซ่ึงส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัยและหน่วยงานท่ีคณะผู้เขียนสังกัดไม่จ�ำเป็นต้องเห็นด้วย

เสมอไปคณะผู้เขียนขอขอบคุณ ดร. สีลาภรณ์ บัวสาย ดร. สมชัย ฤชุพันธุ์คุณจาดุร อภิชาตบุตร และคุณไพรินทร์  

ศรีศุภวินิจ รวมทั้งผู้ทรงคุณวุฒิที่ประเมินบทความ 2 ท่าน ส�ำหรับค�ำแนะน�ำที่เป็นประโยชน์ต่อการเขียนบทความนี้ ข้อ

ผิดพลาดใด ๆ เป็นของคณะผู้เขียนเอง
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