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Abstract
1
 

Many local government branches 
in Thailand apply for loans as an 
alternate source of finance, creating a 
supplement income. This prevents their 
local community to develop, despite 
having the necessary funds to pay back 
the loan. The loan originally funded for 
projects within local communities have 
stopped because the funds are not 
being used for its original intent and 
purposes. 

Some loans are associated with 
certain political aims, which are 
unethically creating debt through the 
lack of benefit given to the community. 
This causes several problems with 
financial management by not efficiently 
paying back the debt. 

Although, creating debt in many 
local governments in Thailand has had 
no huge impact to Thailand’s economy. 
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The lack of regulation and control with 
the continued debt in local 
governments, will lead to inefficiencies 
to the country’s economy in terms of 
financial management. Many local 
governments are still receiving subsidies 
from government which are not 
including any public debt. As a result, 
this problem has directly affected the 
future of the countries national debt.  
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บทคัดยอ 
การกูยืมเงินถือไดวาเปนวิธีการเพิ่มรายได

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบหน่ึง ซ่ึง
ปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่นหลายๆ แหงมี
แนวโนมที่จะกูยืมเงินมาใชในการพัฒนาทองถิ่นกันมาก
ขึ้น แมวาการกูยืมเงินจะนํามาซ่ึงรายไดแตก็นํามาซ่ึง
ภา ร ะค า ใช จ า ยและห น้ี สินต ามมาด ว ย เช น กัน 
โดยเฉพาะการกูยืมเงินมาใชที่ผิดระเบียบวัตถุประสงค 
อันนํามาซ่ึงภาระการกอหน้ีที่เกินตัวจนสุมเส่ียงตอการ
ขาดวินัยทางการคลังได จากการใชจายเงินกูอยาง
ฟุมเฟอย การนําไปลงทุนในโครงการที่ ไมกอใหเกิด
ประโยชน หรือโครงการที่มีวัตถุประสงคแอบแฝงทาง
การเ มือง ทําให โครงการลมเหลวและไมประสบ
ผลสําเร็จ ซ่ึงโครงการเหลาน้ีนอกจากจะไมกอใหเกิด

Indebtedness of local government’s in Thailand 
การกอหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย  
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ผลประโยชนตอประชาชนแลว ยังเปนการสรางภาระ
หน้ีใหแก อปท. เพิ่มมากขึ้นอีกดวย แมวาระดับการกอ
หน้ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญขณะน้ียัง
ไมถือวาอยูในขั้นที่กอใหเกิดปญหาที่รุนแรงและสงผล
กระทบตอระดับหน้ีสาธารณะโดยรวมของประเทศมาก
นักแตถาหากปลอยใหมีการกอหน้ีขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ โดยไมมีระบบ ติดตาม 
ตรวจสอบการใชจายเงินและการชําระหน้ีของอปท. 
อยางจริงจัง สถานการณดังกลาวอาจนํามาซ่ึงการสราง
ความเส่ียงทางภาระการคลังใหแกประเทศไดในที่สุด 
เพราะปจจุบันการดําเนินงานของ อปท. น้ันยังคง
จําเปนตองพึ่งพาเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหเปน
หลัก ซ่ึงถือเปนภาระหน้ีแอบแฝงของภาครัฐที่ยังมิได
ถูกคํานวณรวมอยูในหน้ีสาธารณะของประเทศ ดังน้ัน
การกอหน้ีขององคการปกครองสวนทองถิ่นจึงยอม
สงผลกระทบอยางมีนัยสําคัญตอสถานการณทางการ
คลังของประเทศในอนาคตได  
คําสําคัญ : การกอหน้ี, การกูยืมเงิน, องคกรปกครอง
สวนทองถิ่น 

 
บทนํา 

จากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
กระจายอํานาจ พ .ศ. 2542ที่ได กําหนดใหรัฐตอง
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและมีอิสระในการ
ปกครองตนเองมากขึ้นทั้งในดานการกําหนดนโยบาย 
การบริหารงานภายในทองถิ่น การบริหารงานบุคคล 
และการบริหารการเงินการคลัง โดยเฉพาะการกระจาย
อํานาจทางการคลัง ที่พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนกระจายอํานาจ ไดกําหนดใหรัฐตองจัดสรรเงิน
ใหแกองคกรปกครองส วนทองถิ่ นเพื่อใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีสัดสวนรายไดไมนอยกวารอยละ 
25 ของรายไดของรัฐบาล และกําหนดใหเพิ่มสัดสวน

รายไดใหเปนรอยละ 35 ในป พ.ศ. 2549 แตปจจุบัน
การเพิ่มสัดสวนรายไดของรัฐตอองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นดังกลาวก็ยั งไมสามารถทําใหบรรลุผลได 
ในขณะที่การหารายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ก็ยังมีขอจํากัดในดานการหารายไดอยูหลายประการ 
ทําใหรายไดของทองถิ่นที่สามารถจัดเ ก็บเองได มี
สัดสวนเฉล่ียเพียงรอยละ 10 ของรายไดรวมของ อปท. 
เทาน้ัน จึงทําใหปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ตองพึ่งพารายไดจากเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรใหเปนหลัก 
ซ่ึงจากโครงสรางรายไดดังกลาวนํามาซ่ึงภาระที่ ไม
สมดุลระหวางรายรับและภาระคาใชจายของทองถิ่นที่มี
แนวโนมเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ ซ่ึงสงผลให อปท. ไมสามารถ
พัฒนาทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังน้ันองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นจึงตองหารายไดดวยวิธีอ่ืน โดยใช
วิธีการกูยืมเงิน (สุนทรชัย ชอบยศ,2555: 59) 
 แมวาการกูยืมเงินจะเปนวิธีการหน่ึงในการ
เพิ่มรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ
กฎหมายอนุญาตใหทําได แตปจจุบันก็ยังพบปญหา
เก่ียวกับการกูเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยู
หลายกรณี เชน กรณีปญหาการกูเ งินขององคการ
บริหารสวนตําบลที่ยังไมสามารถทําไดจริงเน่ืองจากไมมี
กฎระเบียบหรือกฎหมายที่ออกมารองรับในการใชงาน
อยางแทจริง ผูบริหารทองถิ่นที่ไดรับการอนุมัติกูยืมเงิน
นําเงินมาใชจายในโครงการบริการสาธารณะโดยมิไดยึด
หลักการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาลอยางจริงจัง 
มีการใชจายและการกอหน้ีอยางเกินตัวจนขาดวินัย
ทางการคลัง โดยเฉพาะการกอหน้ีขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นเพื่อนําไปทําโครงการที่ไมเกิดประโยชน ใช
จายเงินกูอยางสุรุยสุราย หรือแมแตปญหาการกอหน้ี
เกินตัวจนสุมเส่ียงตอการขาดวินัยทางการคลังหรือขาด
สภาพคลองอยางรุนแรง รวมทั้งการไมสามารถตรวจสอบ
ขอมูลการกู เงินหรือภาระหน้ีระยะยาวขององคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นไดอยางชัดเจน (วีระศักดิ์ เครือ
เทพ,2555: 95) เปนตน  
 ดังน้ันบทความช้ินน้ีจึงมีวัตถุประสงคเพื่อ
ศึกษา 1.สถานการณ ปญหาการกูยืมเงินและการกอหน้ี
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน 2. รูปแบบ
และแนวโนมการกูยืมเงินและการกอหน้ีขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น และ 3. ขอเสนอแนะแนวทางใน
การแกปญหาการการกูยืมเงินและกอหน้ีของ อปท. ใน
อนาคตเพื่อนําไปสูแนวทางการพัฒนาการใชจายและ
การกูยืมเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นให มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยนําเสนอในรูปแบบของ
บทความวิชาการ จากการศึกษาคนควาของมูลจาก 

 
 
1. สถานการณ ปญหาการกูยืมเงินและการ

กอหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

ที่มา : ปรับปรุงจากงานของพิชิตชัย ก่ิงพวง (2555 : 61) 
หมายเหตุ :ขอมูลการกูเงินขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นตั้งแตป พ.ศ. 2541 – 
วันที่ 30 กันยายน 2555 

 
 
 
 
 

หนังสือ เอกสาร สถิติ รายงานราชการตางๆ ดังน้ีการ
กูยืมนับวาเปนทางเลือกหน่ึงในการหารายไดใหแก
ทองถิ่น ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกูยืมเงิน
ไดตามระเบียบ กฎหมายการกูยืมเ งินขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทซ่ึงปจจุบันองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยมีจํานวนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นที ่ กู  เ ง ิน ไปแลว จํานวนทั้ ง สิ ้น  
673  แหง โดยแบงออกเปนองคการบริหารสวนจังหวัด
จํานวน 38 แหง และเทศบาล 633 แหง โดยคิดเปน
รอยละ  50 .00  และ  27 .73 ตาม ลําดับ โดย มี
วัตถุประสงคของการกูเงิน  2  รูปแบบ คือ เงินกูเพื่อ
ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ และเงินกูเพื่อเปนทุน
หมุนเวียนของสถานธนานุบาล โดยมีจํานวนเงินกูรวม
ทั้งหมด  42,470.89 ลานบาท(พิชิตชัย ก่ิงพวง, 2555: 
59) สําหรับเงินกูเพื่อดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของ
องคกรแตละประเภทมีดังน้ี 
 

ตารางที่ 1 แสดงเงินกูเพื่อดําเนินการตามอํานาจหนาที่ 
 
  
 
 
 
 
 
 

อปท. จํานวนโครงการที่กูเงินไป รอยละ จํานวนเงนิกู 
(ลานบาท) 

รอยละ จํานวนเงนิเฉลี่ยตอ
หนึ่งโครงการ (ลาน

บาท) 

อบจ. 94 10.3 11,197.90 38.8 119.13 
เทศบาล 814 89.4 16,586.24 57.4 20.38 
พัทยา 2 0.2 936.96 3.2 468.48 
กรุงเทพ 1 0.1 155.86 0.5 155.86 
รวม 911  28,876.96   
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ตารางที่ 2 แสดงเงินกูเพื่อเปนทุนหมุนเวียนของสถานธนานุบาล 

 

 ที่มา : ปรับปรุงจากงานของพิชิตชัย ก่ิงพวง 
(2555 : 61) 

 
จากตารางจะเห็นวาเทศบาลเปนองคกร

ปกครองส วนทองถิ่ นที่ ดํ า เ นินการ กู ยื ม เ งิน เพื่ อ
ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ มากที่สุด รองลงมาคือ 
อบจ. เมืองพัทยาและกรุงเทพฯ แมวาเทศบาลจะมี
จํานวนโครงการและจํานวนเงินกูมากที่ สุด แตหาก
พิจารณาจํานวนเ งินเฉ ล่ียตอหน่ึงโครงการพบวา 
เทศบาลมีจํานวนเงินเฉล่ียตอหน่ึงโครงการนอยสุด 
เทากับ 22.97 ลานบาท สวนกรุงเทพมหานครมีจํานวน
เงินเฉล่ียตอหน่ึงโครงการมากที่สุดเทากับ 468.48 ลาน
บาท รองลงมาคือองคการบริหารสวนจังหวัดมีจํานวน
เงินเฉล่ียตอหน่ึงโครงการเทากับ 119.13  ลานบาท
และเมืองพัทยามีจํานวน เ งิน เฉ ลี่ยตอหน่ึงโครงการ
เทากับ 62.72 ลานบาท แสดงใหเห็นวา ขนาดของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน องคการบริหารสวน
จังหวัดซ่ึงมีพื้นที่ขนาดใหญครอบคลุมทั้งจังหวัดจะมี
การกูเงินตอโครงการมากกวาเทศบาลเพราะขอบเขตใน
การจัดบริการสาธารณะหรือดําเนินโครงการจะมีขนาด 

 
 
 

 

 
 
 
 

ใหญกวา รวมทั้งกรุงเทพมหานครซ่ึงเปนเมืองที่มีระดับ
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูง จึงทําใหมีจํานวน
การกูเ งินตอโครงการมากกวาองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นอ่ืนๆ เพราะมีภารกิจในการจัดบริการสาธารณะ
ขนาดใหญและหลากหลายมากกวา 

ดังน้ันการกูยืมเงินจึงเปนวิธีการลงทุนเพื่อ
การพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน อยางหน่ึงซ่ึงถา
หากไมเปนการกอหน้ีสินที่เกินตัว การกูเงินในกรณีน้ีจัด
วาเปนส่ิงที่มีความจําเปนสําหรับการวางรากฐานของ
การพัฒนาที่ม่ันคง เพราะฉะน้ันประเด็นสําคัญในการ
กูยืมเงินจึงอยูที่วัตถุประสงคของการกูเงิน เพราะหาก
ไมมีเหตุอันควรในการกู ถึงจะมีภาระหน้ีไมมากก็ถือวา
เปนพฤติกรรมที่ไมควรปฏิบัติ (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 
2554 : 74)  

1.1 ปญหาการกอหน้ีขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น 
 จากการรวบรวมปญหาของสํานักงานตรวจ
เงินแผนดิน (2555: 1-2) เรื่องการตรวจสอบการกูเงิน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวาปญหาการกูยืม

อปท. จํานวนโครงการ รอยละ จํานวนเงนิกู 
(ลานบาท) 

รอยละ จํานวนเงนิเฉลี่ยตอ
หนึ่งโครงการ  
(ลานบาท) 

อบจ. - - - - - 
เทศบาล 496 99.4 13,498.93 99.3 27.22 
พัทยา 3 0.6 95 0.7 31.67 
กทม. - - - - - 
รวม 499  13,593.93   
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เงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีปญหาในหลายๆ 
ดานดังน้ี 

 1) ปญหาดานการขาดการจัดการขอมูลที่
เปนระบบ เน่ืองจากกรมสงเสริมการปกครองสวน
ทองถิ่นยั งไมมีการจัดเก็บฐานขอมูลการกู เ งินของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ เปนระบบ ครบถวน 
ถูกตองและเปนปจจุบัน เพราะที่ผานมายังไมไดรับ
ความรวมมือจาก อปท. เทาที่ควร ทั้งในเรื่องของ
ความรวมมือในการสงขอมูล การรายงานขอมูลเงินกู
การสงขอมูลลาชาเ น่ืองจากขอจํากัดดานอุปกรณ
คอมพิวเตอรหรืออินเทอรเน็ตความเร็วสูงในการเขาสู
ฐานขอมูล รวมทั้ งการ จัดเ ก็บข อมูลที่ เปนระบบ
เน่ืองจากมีจํานวน อปท. ที่กู เงินอยู เปนจํานวนมาก 
(ปริญดา สุลีสถิร : ออนไลน)  

2) ปญหาดานการรายงานและติดตามผล 
พบวา กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นไมไดมีการ
กําหนดรูปแบบการรายงานผลการดําเนินงานอยางเปน
ระบบไมมีระบบการติดตามสถานภาพหน้ีอยางจริงจัง
หลังจากผูมีอํานาจอนุมัติใหกูเงินแลวเพราะไมไดมีการ
กําหนดให อปท. ที่ไดรับอนุมัติเงินกูตองรายงานผลการ
กู เ งินหลังจากทํ า สัญญาเ งินกู ไปแล ว  และ ไม ได
กําหนดใหสถาบันการเงินตองสงรายงานสัญญากูเงิน
ใหแกจังหวัดเพื่อประกอบการกํากับดูแล อปท. ให
ปฏิบัติตามอยางเคร งครัด ทําใหกรมสงเสริมการ
ปกครองสวนทองถิ่นไมมีขอมูลวา อปท. ไดกูเงินจาก
สถาบันการเงินตามที่ผูมีอํานาจไดอนุมัติไวหรือไม และ
ไมมีขอมูลที่จะใชกํากับดูแลการปฏิบัติตามสัญญาเงินกู
อยางจริงจังซ่ึงการขาดแคลนขอมูลดังกลาวน้ีทําใหกรม
สงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น ไมสามารถประเมิน
สถานะที่แทจริงของการคลังทองถิ่น และสงผลใหการ
วิเคราะหและวางแผนภาคการคลังโดยรวมเกิดความ
คลาดเคล่ือนได  

 3) ปญหาดานการปฏิบัติงาน พบวากรมสงเสริม
การปกครองสวนทองถิ่นไมมีการติดตามผลการดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมที่อปท .  กู ไปดําเนินการ ทํา
ใหไมทราบวาโครงการหรือกิจกรรมดังกลาวมีการ
ดําเนินการเปนไปตามวัตถุประสงคที่ขอกูเงินไปหรือไม 
เ ม่ือไมมีการตรวจสอบจึงทําใหโครงการที่ กู เ งินไป
ดําเนินการบางโครงการไมประสบความสําเร็จตาม
วัตถุประสงคที่กําหนด โดยเฉพาะโครงการกอสรางทั้ง
กรณีที่มีปญหาอยูในระหวางการดําเนินการแตยังไมได
รับการแกไขและกรณีที่มีการกอสรางแลวเสร็จแตยังไม
มีการใชประโยชน นอกจากน้ันยังพบวาการกู เ งิน
โดยเฉพาะในสวนขององคการบริหารสวนจังหวัดเพื่อ
สนับสนุนการดําเ นินโครงการหรือ กิจกรรมของ
หนวยงานอ่ืนมีลักษณะที่ไมเหมาะสม เชน โครงการ
สวนใหญเปนโครงการสนับสนุน อปท. อ่ืนในแตละ
พื้นที่  มิใชเปนโครงการเ ช่ือมตอทั้ งโครงการหรือ
โครงการขนาดใหญ  อีก ทั ้ ง ง บ ป ร ะ ม า ณ ในการ
ดําเนินการก็ไมสูงมากจนเกินศักยภาพของแตละ อปท. 
ที่จะสามารถดําเนินการเองไดซ่ึงจากการตรวจสอบ
เอกสาร สัมภาษณผูบริหารและเจาหนาที่ของ อปท. 
รวมถึงสังเกตการณการดําเนินโครงการ หรือกิจกรรมที่
ใชเงินกูของ อปท.ในจังหวัดชลบุรีและจังหวัดรอยเอ็ด 
จํานวนรวม 16 แหง ของ สตง. (ไทยโพสต,2555 : 1) 
พบวามีโครงการที่กูเงินไปดําเนินการแลวไมประสบ
ความสําเร็จตามวัตถุประสงค  แบงเปนโครงการที่มี
ปญหาในการดําเนินการแตยังไม ไ ด ร ับ ก า ร แ ก ไ ข 
และโครงการที่กอสรางแลวเสร็จ แตยังไมมีการใช
ประโยชนมากถึง5 โครงการ รวมวงเงินกูประมาณ 
395.12 ลานบาทซ่ึงปญหาดังกลาวนอกจากจะสงผลให
ไมสามารถแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชนได
แลว อปท.ยังตองรับภาระดอกเบี้ยในแตละป รวมถึง
ตองเสียงบประมาณในการดูแล บํารุงรักษา ซอมแซม
โครงการหรือส่ิงกอสรางที่แลวเสร็จแตยังไมไดใช
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ประโยชน ใหมีสภาพดีจนกวาจะมีความพรอมในการใช
งาน นอกจากน้ัน ยังพบวา รูปแบบการกูเงินเพื่อนําไป
ลงทุนในโครงการที่ ไ ม  ไ ด ป ร ะ โ ย ช น  นั ้น เ ป น
โ ค ร ง ก า ร ที ่ม ี ว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค แ อ บ แ ฝ ง ท า ง
การ เมือง  การหาเสียง เชน การกูเงินไปทําโครงการ
หน่ึงตําบลหน่ึงศาลาปาชา โครงการใชเครื่องบินไร
คนขับตรวจมลพิษ ทํารถไฟฟาโมโนเรลทั้งน้ีเน่ืองจาก
สวนหน่ึงถูกนักการเมืองในทองถิ่นใชอํานาจเขาไป
แทรกแซงทําใหมีการเบิกจายเงินเพื่อใชประโยชนใน
การขยายฐานเสียง โดยแตละโครงการใชเงินมหาศาล
และไมสามารถประเมินผลตอบรับได 0 (พิสิษฐ ลีลาวชิโรภาส 
: 1-2) 
 

1.2 องคการบริหารสวนตําบลกับการกอหน้ี 
 ตามระเบียบการกูเงินขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นน้ัน การกูยืมเงินขององคการบริหารสวน
จังหวัด เทศบาล กรุงเทพฯและเมืองพัทยา สามารถ
กูยืมเงินไดตามที่กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นแตละประเภทกําหนด  ซ่ึ งตองผานความ
เห็นชอบของสภาทองถิ่นและตองไดรับการอนุมัติหรือ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงจะ
สามารถของเสนอกูเงินจากแหลงเงินกูของทองถิ่นได 
แตในสวนขององคการบริหารสวนตําบลน้ัน ฝายบริหาร
ที่จะ กู เ งินตองดํ าเ นินการขอความเห็นชอบจาก       
สภาทองถิ่นและตองดําเนินการใหเปนไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการกูเงินขององคการบริหาร
สวนตําบล ซ่ึงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบลที่ประกาศใชตั้งแตป พ.ศ. 2537ไดให
อํานาจแกองคการบริหารสวนตําบลในการกูเงินเชิง
หลักการ แตในทางปฏิบัติองคการบริหารสวนตําบล   
ไมสามารถกู เ งินได เพราะไมไดมีการตราระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยที่ใหอํานาจองคการบริหารสวน
ตําบลในการกูเงินแตอยางใด และไมมีแมแตแนวทางที่

จะสงเสริมใหองคการบริหารสวนตําบลแสวงหารายได
จากการกูเงิน เพราะฉะน้ันในเชิงโครงสรางแลวจึงเปน
เพียงหลักการที่กําหนดไว แตมิไดกอใหเกิดการนําไป
ปฏิบัติใชจริง (สุนทรชัย ชอบยศ,2555: 80)ซ่ึงปญหา
ดังกลาวนํามาซ่ึงความเขาใจที่คาดเคล่ือนขององคการ
บริหารสวนตําบลหลายแหง ดังกรณีตัวอยางของอบต.
นํ้ า กํ่ า  อ.ธาตุ พนม จ .นค ร พนม  ที่ ไ ด กู เ งิ นจ า ก
ธนาคารกรุงไทย จํานวน 14 ลานบาท ในป พ.ศ.2548 
โดยระบุวานําไปลงทุนโครงการตางๆ ของ อปท. โดยมี
นายอําเภอและธนาคารกรุงไทยเปนผูเซ็นอนุมัติ แต
ตอมาเ กิดปญหาเพราะไมได มีการใชจายเ งินตาม
โครงการที่ระบุในเอกสารขอกู แตนําไปใชหาเสียง
ในช ว งป สุ ด ท า ย ก อน เ ลื อ กตั้ ง  แ ละ เ ม่ื อ มี ก า ร
เปล่ียนแปลงชุดผูบริหารใหมจึงทําใหเกิดภาระผูกพัน
เปนหน้ีพรอมดอกเบี้ยกวา 22 ลานบาท ซ่ึงขณะน้ียังหา
ขอยุติไมได (วีระศักดิ์ เครือเทพ,2554 : 1-2) ซ่ึงกรณี
ของ อบต.นํ้ากํ่าเปนเพียงกรณีตัวอยางหน่ึงของปญหา
การกอหน้ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ถูกเปดเผย
สูสาธารณะเทาน้ัน ทุกวันน้ีการกอหน้ีของ อปท. ยังมี
ปญหาและขอจํากัดอีกมาก โดยเฉพาะการกอหน้ีเพื่อ
นําไปทําโครงการที่ไมเกิดประโยชน การใชจายเงินกู
อยางสุรุยสุราย หรือแมแตปญหาการกอหน้ีเกินตัว 
ดังน้ันปญหาในลักษณะที่คลายคลึงกับกรณีของ อบต.
นํ้ากํ่าก็ยังอาจเกิดขึ้นไดอีกในอนาคตหากยังมิไดมีการ
ปรับปรุงแกไขกฎระเบียบหรือกลไกการกํากับดูแลที่
เก่ียวของใหมีความรัดกุมมากขึ้น  

 
2. รูปแบบและแนวโนมการกูยืมเงินและการกอ

หนี้ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 ปจจุบันแนวโนมการกูยืมเ งินขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีแนวโนมการกูยืมเงินเพิ่มมากขึ้น
เรื่อยๆ จากสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐหลายๆ 
แหง เชน  กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 
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เงินทุนสงเสริมกิจการเทศบาล (ก.ส.ท.)  และเงินทุน
สะสมขององคการบริหารสวนจังหวัด (กสอ) ซ่ึงจาก
ขอมูลหน้ีคงคางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
งบประมาณ พ.ศ. 2547 องคกรปกครองสวนทองถิ่นมี
หน้ีคงคางเพียง 4,993 ลานบาทแตตอมาในป พ.ศ. 
2554อปท. มีหน้ีเพิ่มมากขึ้นสูงถึง 28,564.22 ลาน
บาท ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงแนวโนมการกูยืมที่เพิ่มมากขึ้น
ไดอยางชัดเจน และหากจําแนกหน้ีคงคางตามประเภท
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จะเห็นไดวาเทศบาลมี
สัดสวนหน้ีคงคางมากที่สุดคิดเปนรอยละ 77.76 ของ
หน้ีคงคางทั้งหมด และ อบจ. มีสัดสวนหน้ีคงคางอยูที่
รอยละ 21.76(ดวงมณี เลาวกุล,2555: 110-111) ดัง
แสดงในแผนภาพ 
 แผนภาพที่ 1 แสดงการกูยืมเงินขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นตอสถาบันการเงินตางๆ  
 

 
 
ที่มา: ดวงมณี เลาวกุลและคณะ (2555: 115) 

ตามแผนภาพหากจําแนกหน้ีคงคางตามแหลง
เงินกู ระหวาง ปงบประมาณ พ.ศ. 2547-2553 จะเห็นได
วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการกูยืมเงินจาก ก.ส.ท. 
มากที่สุดเปนอันดับแรก รองลงมาคือธนาคารพาณิชยและ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ ยกเวนในปงบประมาณ 
พ.ศ. 2553 การกูยืมเงินจากธนาคารพาณิชยและสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจของรัฐเพิ่มมาเปนอันดับแรก  โดย
ธนาคารกรุงไทยเปนสถาบันการเงินที่ปลอยกูใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมากที่สุด รองลงมาคือธนาคารออมสิน 
และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ซ่ึงจะ
เห็นไดวาธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินเฉพาะกิจของ
รัฐเปนสถาบันการเงินที่มีบทบาทสําคัญในการเปนแหลง
เงินกูใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นก็มีแนวโนมในการกูเงินจากสถาบันการเงิน
เหลาน้ีเพิ่มขึ้น ทั้งน้ีเน่ืองจากอดีตกระทรวงมหาดไทยมีการ
ควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเรื่องการกอหน้ีและ
การจัดทํางบประมาณขาดดุลอยางเขมงวดและสวนใหญจะ
เปนหน้ีที่ขอกูจากกองทุนพัฒนาทองถิ่น โดยที่กรมสงเสริม
การปกครองสวนทองถิ่นเปนผูกํากับดูแลเอง 

เม่ือพิจารณาถึงประเภทของกิจกรรมหรื อ
โครงการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นกูยืมเงิน (โดยไมรวม
เงินกูเพื่อเปนทุนหมุนเวียนสถานธนานุบาล) จะพบวา
โครงการที่มีการขอกูยืมมากที่สุด 5 อันดับ ซ่ึงเรียงจากมาก
ไปหานอยไดแก 1) โครงการจัดซ้ือที่ดินและกอสรางอาคาร
สํานักงานตางๆ 2) โครงการปรับปรุงและพัฒนาโครงสราง
พื้นฐาน 3) โครงการจัดซ้ือครุภัณฑ 4) โครงการเพื่อ
ดําเนินการเก่ียวกับตลาดสด และ 5) โครงการกอสรางโรง
ฆาสัตว ดังปรากฏในตารางที่ 3 
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ตารางที่ 3 แสดงประเภทของโครงการที่มีการกู
เงินมาที่สุดระหวางป 2541-2555 (โดยเปนจํานวนเงินที่
ไดรับการอนุมัติและเปนกรณีการกูเงินจากสถาบันการเงิน
เทาน้ัน) 

 
ที่มา : พิชิตชัย ก่ิงพวงและอัชกรณ วงศปรีดี (2557: 
139) 

จากขอมูลการกูยืมขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นจะเห็นไดวาแมวาการกอหน้ีขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นจะมีมากขึ้น แตการกูเงินดังกลาวก็ยังอยูใน
ขอกําหนดที่สอดคลองตามกฎหมาย ที่ จํากัดไมให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงทําการกูยืมเงิน
ในระดับที่สูงมากเกินไปเม่ือเทียบกับระดับรายไดหรือ
รายจายโดยรวมของหน้ีสาธารณะทั้งประเทศ ซ่ึงจาก
การรวบรวมขอมูลการเปนหน้ีเงินกูขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น (อปท.) จากแหลงเงินกูตางๆ ณ วันที่ 31
มีนาคม2557ของสํานักบริหารหน้ีสาธารณะ(2557:4) 
พบวา อปท. มีหน้ีเ งินกูคงคางเพิ่มมากขึ้นจากการ
รายงานผลในป 2554 ของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน 
(2555 : 1) จากจํานวนทั้งส้ิน 34,535.78 ลานบาท 
เปน 3,7988.27ลานบาท และเม่ือนําเงินกูของ อปท. 

 

 
 
 
 

 
 
 

รวมกับหน้ีสาธารณะของประเทศเพิ่มขึ้นจาก 42.02 
เปน 46.82 ซ่ึงยังอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทางการ
คลังที่ กําหนดใหห น้ีสาธารณะตอ GDP (Gross 
Domestic Product) มีคาไมเกินรอยละ 60.00 หาก
พิจารณาสถานะหน้ีเงินกูคงคางของ อปท. ในภาพรวม 
พบวาหน้ีที่ อปท. กอคิดเปนสัดสวนคอนขางต่ําเม่ือ
เทียบกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ทั้ง น้ี
เน่ืองจากกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดให อปท. ตั้ง
รายจายในงบหมวดกลางเปนการชําระหน้ีเปนลําดับ
แรก ดังน้ันโอกาสที่ภาระหน้ีคงคางของ อปท. จะ
กอใหเกิดความเสียหายทางการคลังของประเทศใน
ภาพรวมในระยะส้ันน้ันจึงมีไมมาก 

แตอยางไรก็ตามจากแนวโนมการกูยืมเงิน
ของอปท. ที่เพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ ในทุกปก็มีโอกาสที่หน้ี
ของ อปท. จะมีนัยสําคัญและสงผลตออัตราสวนของGDP 

ที่ ประเภทโครงการ จํานวน
โครงการ 

จํานวนเงิน (ลานบาท) จํานวนเงนิเฉลี่ยตอโครงการ (ลาน
บาท) 

1 โครงการจัดซื้อท่ีดินและ
กอสรางอาคารสํานักงานและ
อาคารตางๆ 

254 6,631.28 26.11 

2 โครงการปรับปรุงและพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐาน 

243 9,545.26 39.28 

3 โครงการจัดซื้อครุภัณฑ 140 1,872.96 13.38 
4 โครงการเพ่ือดําเนินการ

เกี่ยวกับตลาดสด 
57 1,171.48 20.55 

5 โครงการกอสรางโรงฆาสัตว 43 829.43 19.29 
 รวม 737 20,050.41  
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ของประเทศได เพราะปจจุบันการดําเนินงานของ 
อปท. น้ันยังคงจําเปนตองพึ่งพาเงินอุดหนุนหลักที่
รัฐบาลจัดสรรให ซ่ึงถือเปนภาระหน้ีแอบแฝงของ
ภาครัฐที่มิไดรวมอยูในหน้ีสาธารณะของประเทศและยัง
มิอาจทราบถึงสัดสวนหรือจํานวนที่แทจริงเน่ืองจากไม
มีฐานขอมูลที่ครบถวนเพราะฉะน้ันสถานะทางการคลัง
ของ อปท. ยอมสงผลกระทบอยางมีนัยสําคัญตอ
สถานการณคลังของรัฐบาลในอนาคตได  

 
3. ขอเสนอแนะแนวทางในการแกปญหาการ

กอหนี้ของ อปท. ในอนาคต 
 จากปญหาการกูยืมและการกอหน้ีขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหการใชจายเงินกูขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเปนไปดวยความมีประสิทธิภาพ 
บทความช้ินน้ีจึงไดขอนําเสนอแนวทางการปรับปรุง
ระ เบี ยบวิ ธีการ กู เ งินและการ ใชจ ายของ  อปท . 
ดังตอไปน้ี 
 ประการแรกควรมีการจัดทําฐานขอมูลการกู
เงิน การชําระหน้ีเงินกูของ อปท. ใหเปนระบบที่ชัดเจน 
ตรวจสอบไดและเปนปจจุบัน เพื่อเปนฐานขอมูลการกู
เงินของ อปท. แกกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น
และใชแนวทางในการปรับปรุงหลักเกณฑการพิจารณา
การกูเงินใหมีความเหมาะสม เพราะในอนาคตแนวโนม
การกูยืมเงินของ อปท. อาจจะเพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ 
ดังน้ันจึงควรมีการวางหลักเกณฑที่ดีเพื่อกํากับการกอ
หน้ีไว โดยเนนแนวทางในการใหความรูความเขาใจที่
ถูกตองแก ผูบริหาร อปท. ในการจัดทําและการ
วิเคราะหโครงการลงทุน รวมทั้งการมีนโยบายสงเสริม
การกอหน้ีที่ดีของ อปท. ดวย 

ประการที่สอง ควรกําหนดให อปท. ที่ไดรับ
อนุมัติการกูเงินจากแหลงเงินกูตองรายงานผลการกูเงิน
หลังจากทําสัญญากูเงินแลวใหกรมสงเสริมการปกครอง
สวนทองถิ่นทราบพรอมทั้งขอความรวมมือจากสถาบัน

การเงิน พิจารณา ทบทวน ความเหมาะสมและจําเปน
ของโครงการในการที่จะอนุมัติเงินกูใหแก อปท. ซ่ึงจะ
เปนมาตรการชวยตรวจสอบ พิจารณาโครงการที่ทํา
แลวอาจไมประสบผลสําเร็จไดอีกวิธีหน่ึง 

ประการที่สาม ควรมีการกําหนดมาตรการ 
แนวทางการติดตามและประเมินผลการดําเนินโครงการ
ที่มีการกู เ งินไปดําเนินการในพื้นที่ เปนประจําทุกป 
เพื่อใหทราบวาโครงการหรือกิจกรรมดังกลาวประสบ
ความสําเร็จตามวัตถุประสงคหรือไม หากมีปญหา
อุปสรรคในการดําเนินงานก็จะสามารถแกไขไดทัน
สถานการณ 

ปร ะการ สุ ด ท า ยคื อควร มีก าร ทบทวน
หลักเกณฑการกูเงินโดยกําหนดให อปท. ทุกแหงที่มี
การกูเงินเพื่อดําเนินโครงการหรือกิจกรรม ตองเปด
โอกาสใหผูมีสวนไดสวนเสียโดยเฉพาะประชาชนเขามา
มีสวนรวมในการดําเนินงานและรวมตรวจสอบ พรอม
ทั้งการเปดเผยขอมูลใหประชาชนในพื้นที่ไดรับทราบ  
ตั้งแตการเริ่มทําสัญญาเงินกูการรายงานความกาวหนา
ไปจนถึงแลวเสร็จโครงการ 
 

สรุป 
ปจจุบันการกูยืมเงินถือไดวาเปนวิธีการเพิ่ม

รายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ นิยมอีก
รูปแบบหน่ึงและมีแนวโนมในการกูยืมเงินมาใชใน
ทองถิ่นเพิ่มมากขึ้น การกูยืมเงินอาจจะนํามาซ่ึงรายได
แตก็นํามาซ่ึงภาระคาใชจายหน้ีที่จะเกิดขึ้นในอนาคต
ตามมาดวยเชนกัน แมวาในขณะน้ีระดับการกอหน้ีของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมอยู ในขั้นที่สงผล
กระทบตอระดับหน้ีรวมสาธารณะของประเทศมากแต
หากมีการกูยืมและกอหน้ีเพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ โดยไมมี
มาตรการดานการควบคุม ตรวจสอบกํากับการใชจาย
แลว การกอหน้ีที่เพิ่มขึ้นอาจนํามาซ่ึงสงผลเสียหาย
ใหแกประเทศไดในที่สุด ดังน้ันการพัฒนาระบบติดตาม
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ตรวจสอบการใชจายเงินกูขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นให เปนระบบและมีประสิทธิภาพก็จะชวย
สามารถปองกันการใชจายเงินกูที่จะนําไปใชใหใหเกิด
ประโยชนสูงสุดแกประชาชนได และนอกจากการหา
รายไดของทองถิ่นดวยวิธีการกูยืมเงินแลวทองถิ่นควร
จะหันกลับมาพัฒนาแหลงรายไดที่เปนรายไดหลักของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมากกวาการกูยืมเ งิน
โดยเฉพาะการพัฒนาระบบการจัดเก็บภาษีทองถิ่นการ
พัฒนาบุคลากร ใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น เพราะวิธีการ
ดังกลาวนอกจากจะเปนวิธีการหารายไดทางตรงที่
ทองถิ่นสามารถดําเนินการไดเองแลวยังเปนการสงเสริม
ใหทองถิ่นสามารถพึ่งตนเองไดอีกดวย 
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