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เทศบาลต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล มีวัตถุประสงค์ในการศึกษา เพื่อศึกษาความจ�ำเป็น/

ความต้องการในการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบลและเทศบาลต�ำบล และเพ่ือศึกษาปัญหา

และแนวทางแก้ไขการกูย้มืเงนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยการศกึษาเอกสาร (Documentary 

Research) การสมัภาษณ์เชงิลกึ (In-depth interview) และการส�ำรวจโดยการสุ่มตัวอย่าง (Sample 

survey) จากข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ินที่เข้าศึกษาหลักสูตรนักบริหารงานองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ ของสถาบนัพฒันาบคุคลากรท้องถิน่ จ�ำนวน 128 คน ผลการศกึษาพบว่า องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ส่วนใหญ่เห็นความจ�ำเป็นในการกู้ยมืเงนิ และองค์การบรหิารส่วนต�ำบลกม็คีวามต้องการใน

การกู้ยืมเงิน เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับต�ำบลมีข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณ และในส่วน

ของปัญหาในการกู้ยืมส�ำหรับเทศบาลต�ำบลนั้น ปัญหาที่พบมากคือ เรื่องการจัดท�ำแผนการจัดบริการ

สาธารณะและแผนการใช้ประโยชน์จากการลงทุนมากถึงร้อยละ 51 รองลงมาคือ ปัญหาเรื่องการจัด

ท�ำแผนลงทุนและรายละเอียดด้านเทคนิคในการกู้ยืม ร้อยละ 43.5 และประเด็นเรื่องการวิเคราะห์ผล
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	 ส�ำหรับแนวทางในการแก้ไขคือ ประการแรก รัฐบาลโดยกระทรวงมหาดไทยควรพิจารณาจัด

ท�ำระเบียบให้อ�ำนาจแก่อบต.ในการกู้ยืมได้ โดยอาจก�ำหนด วงเงิน ระยะเวลา โครงการที่จะสามารถ

กู้ได้ รวมถึงการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในกระบวนการกู้ยืมเงินของอบต. ประการที่สอง ส�ำหรับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถกู้ยืมได้ ควรศึกษารายละเอียดให้รอบคอบ มีการวางแผน
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และเสนอต่อภาคประชาชนให้ทราบถึงแนวทางการจัดการทางการคลังของเทศบาล ประการท่ีสาม  

หน่วยงานที่เก่ียวข้อง เช่น กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น กองทุนพัฒนาเทศบาล ควรมีการ

สร้างความเข้าใจและแนวปฏิบัติด้านต่างๆ แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะขอท�ำการกู้ยืมเงิน เช่น  

การจัดท�ำแผนจัดบริการสาธารณะ/แผนการใช้ประโยชน์จากการลงทุน การจัดท�ำแผนลงทุนและ 

รายละเอียดด้านเทคนิคในการกู้ยืม การวิเคราะห์ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมและผลกระทบด้านสังคม

และชุมชน

     

ค�ำส�ำคัญ: เงินกู้ท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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Abstract
	 This study examines the rationales behind Thai local administrative  
organizations’ decision to apply for loans from commercial banking institutions.  
Emphasis is placed on the Tambon municipalities and Tambon administrative  
organizations -the smallest local government units in Thailand. Apart from information 
from relevant legal and policy documents, in-depth interviews and a survey questionnaire 
are used to gain insights into the dynamics of local government decision making.  
Survey respondents and interviewers are chosen from local government administrators 
from all over Thailand.
	 This study finds that Thai small local authorities at the tambon (subdistrict) 
level have to rely on bank loans to finance their operations due to severe budget 
constraints. However, in applying for bank loans, Thai local officials in small jurisdictions 
lack sufficient knowledge in operations management (51%), in infrastructure planning 
and municipal government credit management (43.5%), and in environmental and 
social impact assessment techniques (40%).
	 This study recommends that the interior ministry create regulatory mechanisms 
that permit the Tambon administrative organizations to borrow from commercial banks 
with their constituents’ consent. The regulations should also require local authorities 
to encourage citizen participation in their decision-making process, particularly the  
decision to seek external loans to finance local government services. It is imperative 
that citizens are informed of every aspect of local fiscal and financial management. 
Finally, government and quasi-government agencies, such as the Department of  
local administration and Municipal Development Fund, should provide the small  
local authorities with training toolkits, advice, and assistance in the borrowing process, 
infrastructure planning, and environmental/social impact analysis.
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1.	 บทน�ำ
	 	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถูกออกแบบมาเพื่อด�ำเนินการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน

ในท้องถิน่และเจตนารมณ์ส�ำคญัคอื การสร้างการปกครองท้องถิน่ให้เป็นฐานของการเรียนรู้ในระบอบ

ประชาธิปไตย ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ�ำนาจอิสระตามสมควรแก่การบริหารจัดการ 

ท้องถิ่น โดยเฉพาะเรื่องการบริหารการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกเหนือจากการจัดเก็บ

รายได้ในรปูแบบภาษีและค่าธรรมเนียมต่างๆ ตลอดจนกระบวนการจัดท�ำงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี

แล้ว การก่อหนี ้ก็ถอืเป็นกระบวนการทางงบประมาณทีส่�ำคญัอย่างหน่ึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  

(T.D. Lynch, 1979; J.L. Mikesell, 1986; R.T. Golembiewski, & J. Rabin (eds.), 1983) และยัง

ถอืเป็นการลงทนุในระยะยาวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่โดยทัว่ไปจะเกีย่วข้องกบัการก่อสร้าง

สิ่งปลูกสร้าง และการจัดซื้อครุภัณฑ์ที่มีอายุการใช้งานยาวนาน ทั้งนี้การก่อหนี้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น เพื่อวัตถุประสงค์ดังกล่าวถือเป็นการสร้างประโยชน์ให้แก่ประชากรในอนาคตในเชิงการ

เงินสาธารณะ เนื่องจากประชากรในอนาคตก็จะมีโอกาสได้ใช้ประโยชน์จากสิ่งปลูกสร้างและครุภัณฑ์

ที่อายุใช้งานยาวนาน ในขณะเดียวกันการก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็ยังถือเป็นการลด

ภาระทางภาษีของประชากรรุ่นปัจจุบัน โดยการโอนภาระการใช้หน้ีไปให้ประชากรในอนาคต (G. J. 

Miller, & W. Bartley Hildreth, 2007: 109-156)

	 	 เมื่อพิจารณาหลักการทั่วไปแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น สามารถแสวงหาทรัพยากร

ทางการบริหาร เพื่อมาลงทุนในโครงการก่อสร้างและจัดซื้อครุภัณฑ์จากหลายแหล่ง (J. Petersen & 

M. Valadez, 2004: 49-62) ได้แก่ การออกพันธบัตร (Bond) การกู้ยืมเงิน (Loan) และงบอุดหนุน

จากหน่วยงานภาครัฐอื่น (Intergovernmental Transfer) ทั้งนี้ไม่ว่าท้องถิ่นจะเลือกใช้เงินลงทุนจาก

ทรพัยากรแหล่งใด กจ็�ำเป็นต้องมกีระบวนการตดัสนิใจเชงินโยบายทีร่อบคอบ โดยจ�ำเป็นต้องมแีผนการ

ลงทนุและแผนบรหิารหนีท่ี้ชดัเจน เพือ่ไม่ให้หนีท้ีอ่งค์ปกครองส่วนท้องถิน่ก่อขึน้ส่งผลกระทบต่อสถานะ

ทางการเงินการคลังของท้องถ่ินในอนาคต ท้ังนี้ส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยนั้น มีเพียง 

การกู้ยืมเงินและการรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเท่านั้น แต่ยังไม่ได้มีการออกพันธบัตร (Bond) แต่

ประการใด

	 	 หากพจิารณาองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศไทยจะประกอบไปด้วย องค์การบรหิาร

ส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.), กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่ง

กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่กล่าวมานี้ ล้วนเปิดช่องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถกูย้มืเงนิได้ แต่การเปิดช่องด้านการกูย้มืเงนิทีเ่ป็นปัญหามากทีสุ่ดคอื การกูย้มืเงินขององค์การ

บริหารส่วนต�ำบล1 กล่าวคือ มาตรา 83 แห่งพระราชบัญญัติสภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล 

พ.ศ. 2537 ซึ่งบัญญัติว่า 

1	ดูเพิ่มเติมได้จากงานของ สุนทรชัย ชอบยศ (2555: 56-85) ปัญหาในการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบลในประเทศไทย  

ในวารสารรัฐสภาสาร  ปีที่ 60  ฉบับที่ 11 เดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2555
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“องค์การบริหารส่วนต�ำบลอาจกู้เงินจากกระทรวง ทบวง กรม 

องค์การ หรือนิติบุคคลต่างๆ ได้เมื่อได้รับการอนุญาต

 จากสภาองค์การบริหารส่วนต�ำบล

 การกู้เงินตามวรรคหนึ่งให้เป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย”

	 	 อย่างไรก็ตามพบว่านับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2537 ถึงปี พ.ศ. 2557 ร่วมสองทศวรรษ ยังไม่มีการตรา 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ให้อ�ำนาจแก่องค์การบริหารส่วนต�ำบลในการกู้ยืมเงินแต่ประการใด จน

น�ำไปสู่ประเด็นปัญหาของการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบล2 ดังที่ปรากฏในกรณีองค์การ

บริหารส่วนต�ำบลน�้ำก�่ำ3 อ�ำเภอธาตุพนม จังหวัดนครพนม ซึ่งกู้ยืมเงินจากธนาคารกรุงไทยกว่า 14 

ล้านบาท ในปี พ.ศ. 2548 ในระยะเวลาต่อมามีการหารือของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเกี่ยวกับประเด็น

ปัญหาดังกล่าว โดยส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตอบข้อหารือกรณีภาระหนี้เงินกู้ของเทศบาล

ต�ำบลน�้ำก�่ำ (องค์การบริหารส่วนต�ำบลน�้ำก�่ำ) ต่อกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น โดยคณะกรรมการ

กฤษฎีกาตีความโดยสรุปคือ

	 	 เมือ่องค์การบรหิารส่วนต�ำบลน�ำ้ก�ำ่ไม่มอี�ำนาจตามกฎหมายทีจ่ะกู้เงินได้ การกระท�ำของนายก

องค์การบรหิารส่วนต�ำบลน�ำ้ก�ำ่ในการท�ำสญัญากูเ้งิน จึงเป็นการกระท�ำเกนิอ�ำนาจหน้าท่ีของนติิบคุคล

และไม่ผกูพนันติบุิคคลตามมาตรา 77 และมาตรา 823 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ สญัญา

กูเ้งินดงักล่าว จึงไม่ผกูพนัองค์การบรหิารส่วนต�ำบลน�ำ้ก�ำ่ แต่มผีลผกูพนัเฉพาะตวับคุคลซึง่ท�ำการแทน

และผู้ค�้ำประกันสัญญากู้เงินดังกล่าวเป็นการส่วนตัว 

	 	 นอกจากนี้การท่ีนายกองค์การบริหารส่วนต�ำบลน�้ำก�่ำได้ท�ำสัญญาประนีประนอมยอมความ

กับธนาคารกรุงไทย จ�ำกัด (มหาชน) ซึ่งมีผลเป็นการยอมรับหนี้ตามสัญญากู้เงินนั้น คณะกรรมการ

กฤษฎีกา (คณะที ่1) เหน็ว่าสญัญาประนปีระนอมยอมความดังกล่าว ไม่ผูกพันองค์การบริหารส่วนต�ำบล

น�้ำก�่ำ  เน่ืองจากเป็นการท�ำสัญญายอมรับหนี้ของบุคคลอื่นมาเป็นหนี้ขององค์การบริหารส่วนต�ำบล  

จึงมีผลอย่างเดียวกับการกู้เงินขึ้นใหม่นั่นเอง การด�ำเนินการขององค์การบริหารส่วนต�ำบลในขณะ

ท่ียังไม่มีระเบียบของกระทรวงมหาดไทยจึงยังไม่อาจกระท�ำได้ การที่สัญญากู้ยืมเงินกับธนาคาร 

กรุงไทยในชั้นต้นและการท�ำสัญญาประนีประนอมยอมความในชั้นศาล ไม่มีผลผูกพันองค์การบริหาร

ส่วนต�ำบลน�้ำก�่ำแล้ว 

	 	 เมื่อมีการโอนงบประมาณ ทรัพย์สิน สิทธิ สิทธิเรียกร้อง หนี้ พนักงานส่วนต�ำบล และลูกจ้าง

ขององค์การบริหารส่วนต�ำบลน�ำ้ก�ำ่มาเป็นของเทศบาลต�ำบลน�ำ้ก�ำ่ ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญตัิ

สภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 หนี้ตามสัญญากู้เงินและสัญญาประนีประนอม

2	“แบงก์กรุงไทยฟ้อง อปท. อ่วม! กฤษฎีกาชี้กู้ผิดระเบียบ,” ส�ำนักข่าวอิศรา (วันพุธที่ 11 มกราคม พ.ศ. 2555).
3	องค์การบริหารส่วนต�ำบลน�้ำก�่ำได้เปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลต�ำบลน�้ำก�่ำ เมื่อวันที่ 26 ตุลาคม 2552
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ยอมความ จึงไม่ถูกโอนไปเป็นของเทศบาลต�ำบลน�้ำก�่ำ  เทศบาลต�ำบลน�้ำก�่ำจึงไม่อาจตราเทศบัญญัติ

งบประมาณเพื่อชดใช้หนี้ตามสัญญาดังกล่าวได้

	 	 อนึ่งในช่วงต่อมา (30 มกราคม 2555) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน ได้แจ้งเร่ืองหารือ

กรณีภาระหน้ีเงินกูข้องเทศบาลต�ำบลน�ำ้ก�ำ่ (องค์การบรหิารส่วนต�ำบลน�ำ้ก�ำ่) ไปยงัผูว่้าราชการจงัหวดั

ทุกจังหวัด ยกเว้นจังหวัดนครพนม อันเป็นการแจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแจ้งแก่องค์การบริหารส่วน

ต�ำบลในทกุจงัหวดั เพือ่เป็นบทเรยีนของอบต.ทัว่ประเทศ เกีย่วกับการกูย้มืเงินขององค์การบริหารส่วน

ต�ำบลที่ไม่มีระเบียบรองรับ เมื่อเป็นดังที่กล่าวมานี้ จึงเป็นที่น่าสนใจว่าองค์การบริหารส่วนต�ำบลและ

เทศบาลต�ำบลในฐานะหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นระดับฐานราก มีความจ�ำเป็นหรือความต้องการ

ในการกู้ยืมเงินมากน้อยเพียงใดหากมีการกู้ยืม (กรณีเทศบาล) หรือหากมีอ�ำนาจในการกู้ยืม (กรณ ี

อบต.) แล้วองค์การบริหารส่วนต�ำบลจะน�ำเงินเหล่านั้นไปใช้ในทิศทางใด จึงเป็นที่มาของการศึกษาใน

ครั้งนี้ โดยการสอบถามข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่นที่เข้าศึกษาหลักสูตรนักบริหารงานองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ของสถาบันพัฒนาบุคคลากรท้องถิ่น อ�ำเภอคลองหลวง จังหวัดปทุมธานี เพราะ

จะช่วยสะท้อนความจ�ำเป็นหรอืความต้องการขององค์การบริหารส่วนต�ำบลและเทศบาลต�ำบลในการ

กู้ยืมเงินได้ ประกอบกับข้าราชการท้องถิ่นเหล่านี้มาจากทุกภูมิภาคของประเทศไทย จึงนับได้ว่ากลุ่ม

ตัวอย่างจะช่วยสะท้อนมุมมองและสามารถตอบโจทย์ของงานวิจัยในประเด็น ความจ�ำเป็นหรือความ

ต้องการในการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้

2.	 วัตถุประสงค์ในการวิจัย
	 	 2.1	 เพื่อศึกษาความจ�ำเป็น/ความต้องการในการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบลและ

เทศบาลต�ำบล

	 	 2.2	 เพื่อศึกษาปัญหาและแนวทางแก้ไขการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

3.	 ระเบียบวิธีการศึกษา
	 	 3.1 การศึกษาเอกสารต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้อง (Documentary Research) โดยเป็นข้อมูลเกี่ยว

กับแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น หนี้สาธารณะ รวมทั้งข้อมูลเกี่ยวกับความจ�ำเป็นหรือความ

ต้องการในการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบล 

	 	 3.2	 การส�ำรวจโดยการสุม่ตัวอย่าง (Sample survey) จากปลดั หรือรองปลดัองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นระดับล่าง ได้แก่ เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต�ำบล เพื่อได้ปัญหาและข้อเสนอแนะ

แก่การกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 	 3.3	 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) กับปลัดหรือรองปลัดองค์กรปกครองส่วน 
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ท้องถิ่นระดับต�ำบล เพ่ือได้ข้อมูลในเชิงคุณภาพเกี่ยวกับ ประเด็นความจ�ำเป็นหรือความต้องการ 

ในการกู้ยืมเงิน รวมถึงประเด็นปัญหาและแนวทางแก้ไขเก่ียวกับการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นระดับต�ำบล

4.	 แนวคิดเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 	 การกระจายอ�ำนาจทางการคลงั เพือ่ก่อให้เกิดการพฒันาคุณภาพชวีติของประชาชนและชมุชน 

วีระศักด์ิ เครือเทพ (2553: 73) ได้ให้กรอบแนวทางในการพิจารณา หรือหลักการพื้นฐานเรื่องการ

กระจายอ�ำนาจทางการคลงัแบบพึง่ตนเองวา่ ท้องถิน่ต้องสามารถพึง่ตนเองทางการคลังได้ โดยเฉพาะ

เรื่องการส่งเสริมการพัฒนารายได้ท้องถ่ิน การปรับปรุงเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อช่วยเหลือ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามสภาพปัญหาความจ�ำเป็น และความรุนแรงท่ีเกิดข้ึนในชุมชนท้องถ่ิน 

เพือ่สร้างความเป็นธรรมทางการคลงัแก่ท้องถิน่โดยรวม นอกจากนีก้ารกระจายอ�ำนาจทางการคลงัยงัมุง่

ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน โดยการส่งเสริมการมส่ีวนร่วมในการจัดท�ำงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รวมถงึการส่งเสรมิการลงทุนเพือ่จัดบรกิารสาธารณะ นอกจากนีก้ารกระจายอ�ำนาจ

ทางการคลัง มีความจ�ำเป็นต้องมีความโปร่งใสและตรวจสอบได้ โดยเน้นบทบาทการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนรวมถึงการปรับปรุงบทบาทเชิงสถาบันและพัฒนากลไกตรวจสอบให้เข้มแข็ง จากที่กล่าวมา

พบว่า การตอบสนองความต้องการของประชาชนนัน้ ประเด็นหนึง่ทีม่คีวามน่าสนใจคอื เรือ่งการลงทนุ

เพือ่การจดับรกิารสาธารณะ โดยเฉพาะการลงทนุในโครงการส�ำคญัทีเ่ป็นการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน

และสามารถใช้ประโยชน์ได้ในระยะยาว

	 	 หากพจิารณาเครือ่งมอืหรอืมาตรการทางการคลงั ทีร่ฐับาลสามารถน�ำมาใช้สนบัสนนุการกระจาย

อ�ำนาจทางการคลงัสูส่่วนภมูภิาคและท้องถิน่นัน้ม ี3 มาตรการหลักด้วยกนั นัน่คอื ภาษแีละการหาราย

ได้, งบประมาณรายจ่าย และเงินกู้ (สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, 2551: 41-43) ซึ่งจะขอกล่าวในรายละเอียด

ดังนี้

		  ประการแรก ภาษีและการหารายได้4

	 	 รัฐบาลสามารถก�ำหนดภาระหน้าท่ีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ โดยการให้อ�ำนาจ

หน้าที่ในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น (Local Taxes) บางประเภท เป็นหน้าที่ของท้องถิ่นเองหรืออาจให้

ท้องถิ่นมีรายได้จากภาษีบางประเภทร่วมกับรัฐบาลระดับชาติ นอกจากภาษีแล้ว รัฐบาลยังอาจให ้

ท้องถิ่นมีอ�ำนาจด�ำเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์หรือกึ่งพาณิชย์ได้

4	 ภาษีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองโดยทั่วไปแล้ว มีดังนี้ 1) ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 2) ภาษีบ�ำรุงท้องที่ 3) ภาษีป้าย และ 4) 

อากรฆ่าสัตว์



วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน134

		  ประการที่สอง ด้านงบประมาณรายจ่าย

	 	 รัฐบาลสามารถสนับสนุนการด�ำเนินกิจกรรมของท้องถิ่น โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นราย

กิจกรรม หรือเงินอุดหนุนทั่วไปตามแต่กรณี เพื่อเพิ่มศักยภาพทางการเงินให้กับท้องถิ่น โดยหลักการ

แล้วท้องถิ่นท่ีมีศักยภาพทางการเงินการคลังต�่ำ  ควรได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนที่สูงกว่าท้องถิ่นที่มี

ฐานะร�่ำรวยหรือมีศักยภาพทางการคลังท่ีสูงกว่า ทั้งนี้เพื่อลดความเหลื่อมล�้ำทางเศรษฐกิจในชุมชน

ท้องถิ่น และเพื่อสร้างหลักประกันว่าประชาชนทุกคน จะได้รับบริการสาธารณะพ้ืนฐานของภาครัฐ

อย่างเสมอภาค ไม่ว่าบุคคลนั้นจะอยู่ในพื้นที่บริการของพื้นที่ใดๆก็ตาม

		  ประการที่สาม ด้านเงินกู้

	 	 รัฐบาลอาจอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกู้เงินมาใช้ในโครงการลงทุน หรือใช้ด�ำเนิน

กิจกรรมหลักของตนเองได้ นอกจากนั้นรัฐบาลยังสามารถสนับสนุนการกู้เงินขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นได้ โดยการเป็นผู้ค�้ำประกันเงินกู้ให้แก่ท้องถิ่น หรืออาจจัดต้ังสถาบันการเงินค�้ำประกัน

เงินกู้ให้แก่ท้องถิ่น เพื่อให้ท้องถ่ินสามารถกู้ได้ในอัตราดอกเบี้ยต�่ำและมีความสะดวกมากข้ึน เป็นต้น  

(จรัส สุวรรณมาลา, 2538: 16-17)

	 	 ส�ำหรบัการกูย้มืเงนิของท้องถิน่นัน้ อรญั ธรรมโน (2548: 211) สะท้อนว่า หากรายได้ประเภท

ต่างๆ ไม่เพียงพอแก่การบริหารงานท้องถิ่น ควรมีการกู้เงินมาใช้จ่ายได้ ทั้งนี้มีหลักท่ีควรค�ำนึงถึง 

อยู่สองประการ คือ การกู้เพื่อลงทุนในโครงการลงทุนระยะยาว และเพ่ือเป็นเงินหมุนเวียนในช่วงที่

ขาดเงินสดชั่วคราว ท้ังน้ีการกู้เงินของท้องถ่ินต้องมีเงื่อนไขที่เหมาะสม เพื่อป้องกันไม่ให้กู้ยืมเงินเกิน

ความจ�ำเป็นของท้องถิ่น

	 	 จะเห็นได้ว่าในทางทฤษฎีแล้ว มีการกล่าวถึงขอบเขตอ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในความสามารถในการกู้ยืมเงินได้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดท�ำ

นโยบายการคลังท้องถ่ินแบบขาดดุลได้น่ันเอง การเปิดช่องให้ท้องถ่ินสามารถกู้ยืมได้นั้น ในทางหลัก

การกระจายอ�ำนาจทางการคลังแล้ว ถือว่าเป็นเรื่องปกติท่ีรัฐให้อ�ำนาจอิสระแก่ท้องถ่ินในการบริหาร

จัดการตนเองภายใต้การแนะน�ำให้ค�ำปรึกษาจากรัฐบาลกลาง แต่ส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ไทยแล้ว ซึ่งมีทั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) และ

การปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา โดยตัวบทกฎหมายแล้ว

เปิดช่องให้สามารถกู้ยืมเงินได้ แต่ที่ประสบปัญหาอย่างมากคือ กรณีองค์การบริหารส่วนต�ำบลตาม

พระราชบญัญตัสิภาต�ำบลและองค์การบรหิารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 เปิดช่องให้อบต.สามารถกูย้มืเงิน

ได้ตามกฎหมายดังกล่าวในมาตรา 83 แต่ต้องเป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย เป็นที่น่าสนใจ

อย่างยิง่ว่า กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูก้�ำกับดแูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทัว่ประเทศ รวมถงึเป็น 

ผู้มีอ�ำนาจในการก�ำหนดแนวทางในการกู้ยืมเงินท้องถ่ิน กลับไม่ได้ให้ความสนใจองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ระดบัล่างแต่ประการใดในการให้อ�ำนาจอสิระในการกูย้มืเงิน จวบจนปัจจบุนั (พ.ศ. 2557) 

ร่วมสองทศวรรษ องค์การบริหารส่วนต�ำบลยังไม่ได้มีอ�ำนาจกู้ยืมเงินแต่ประการใด
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		  4.1	ทฤษฎีว่าด้วยการก่อหนี้สาธารณะ

			   หน้ีสาธารณะ หมายถึง หนี้ที่รัฐบาลมีภาระผูกพันต้องช�ำระ และเป็นภาระของ 

งบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลซึ่งจะมีผลกระทบต่อการใช้จ่ายในด้านอื่นๆ ของรัฐบาล และมี

ผลกระทบต่อประชาชนด้วย ในขณะที่หากพิจารณาพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 

2548 และที่แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2551 ได้ระบุไว้ในมาตรา 4 ว่า หนี้สาธารณะ หมายถึง “หนี้ที่

กระทรวงการคลัง หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจกู้ หรือหนี้ที่กระทรวงการคลังค�้ำประกัน แต่

ไม่รวมถึงหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ท�ำธุรกิจให้กู้ยืมเงินโดยกระทรวงการคลังมิได้ค�้ำประกัน” นอกจาก

นี้ “เงินกู ้” ยังหมายถึง การกู้เงินของรัฐบาลในแต่ละปีงบประมาณ เพื่อชดเชยการขาดดุลงบ

ประมาณ โดยอาศัยอ�ำนาจตามมาตรา 9 ทวิ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งแก้ไข 

เพิ่มเติมโดยมาตรา 3 ของ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2517 ซึ่งก�ำหนด 

ให้กู้ได้ร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี กับอีกร้อยละ 80 ของงบประมาณรายจ่าย 

ที่ได้ตั้งไว้ส�ำหรับช�ำระคืนต้นเงินกู้ การกู้เงินดังกล่าวนี้ จะใช้วิธีออกตั๋วเงินคลัง พันธบัตร ตราสาร หรือ

ท�ำสัญญากู้ 

	 	 	 ทัง้นีใ้นทางทฤษฎ ีการกู้ยมืเงนิหรอืการก่อหนีส้าธารณะนัน้อาจพจิารณาได้หลายส�ำนกัคดิ 

ดังที่ ปรีชา สุวรรณทัต (2554: 181-184) หรือไพรัช ตระการศิรินนท์ (2550: 309) ได้อธิบายแนวคิด

ในการกู้ยืมเงินโดยแบ่งออกเป็น 3 แนวคิดด้วยกัน กล่าวคือ

			   1.	แนวคิดคลาสสิค (Classic)5 ซึ่งนักคิดหรือนักปรัชญาในกลุ่มนี้ อาทิ David Hume 

(1711-1776), Adam Smith (1723-1790), George Washington (1732-1799) รวมถึง John 

Stuart Mill (1806-1873) ซึ่งโดยรวมแล้วนักวิชาการกลุ่มนี้ มีความเห็นไปในทางเดียวกันนั่นคือ มี

การคัดค้าน และทัศนะที่ไม่เห็นด้วยในการก่อหนี้สาธารณะอย่างสุดโต่ง โดยมีเหตุผลสนับสนุนดังนี้ 

	 	 	 	 (1)	 การก่อหนีส้าธารณะมาใช้จ่ายเป็นวธิกีารหาเงนิทีง่่าย อาจท�ำให้รฐับาลใช้จ่ายเงนิ

เพิ่มขึ้นโดยขาดความรับผิดชอบ 

	 	 	 	 (2)	 การกู้ยืมเงินย่อมจะเกิดภาระในการใช้ต้นและดอกเบี้ยในภายหลัง ภาระหนี้ก็จะ

ตกอยู่แก่ประชาชน ซึ่งจะต้องมีการเก็บภาษีมาช�ำระหนี้สาธารณะคืนอันจะก่อให้เกิดความเดือดร้อน

แก่ประชาชน 

5	แนวคิดที่เข้ากับแนวทางนี้ หรือแทบเป็นการอธิบายลักษณะเดียวกัน คือแนวคิดนักเศรษฐศาสตร์ ส�ำนักทุนนิยม (Capitalist) ซึ่ง  

พนม ทินกร ณ อยุธยา (2532) ได้อธิบายแนวคิดส�ำนักทุนนิยมว่า คัดค้านต่อการก่อหนี้สาธารณะ โดยใช้เหตุผลสามประการคือ  

ประการแรก การก่อหนี้สาธารณะเพื่อการใช้จ่ายเป็นเพียงวิธีการบริหารของประเทศอย่างง่าย ซึ่งท�ำให้รัฐบาลใช่จ่ายเงินเพ่ิมขึ้นอย่าง

รวดเร็ว อาจน�ำมาซ่ึงการขาดความรับผิดชอบของรัฐบาล ประการที่สอง การเก็บภาษีเพื่อน�ำไปช�ำระคืนหนี้สาธารณะจะก่อให้เกิด 

ความเดือดร้อนแก่ประชาชนเพราะแหล่งภาษีมาจากประชาชนทั้งประเทศ ประการที่สาม ก่อให้เกิดปัญหาเงินเฟ้อและปัญหา 

การลดค่าเงินตราตามมา
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	 	 	 	 (3)	 การสะสมหนี้ ก่อให้เกิดภาระการช�ำระหนี้ดอกเบี้ยในอนาคตสูง 

	 	 	 	 (4)	 ก่อให้เกิดการขาดเสถียรภาพทางการคลังและทางเศรษฐกิจก่อให้เกิดปัญหา

เงินเฟ้อ (Inflation) และปัญหาการลดค่าเงินตราตามมาได้ 

	 	 	 	 (5)	 การกู้เงินของรัฐ ย่อมส่งผลกระทบกระเทือนถึงการลงทุนต่างๆ ของภาคเอกชน

โดยทั่วไป อันเนื่องมาจากเงินที่รัฐบาลกู้ไปย่อมเป็นเงินที่เอกชนน�ำไปลงทุนอยู่บ้างไม่มากก็น้อย

			   2.	แนวคดิของเคนส์ (Keynesian) แนวคดิกลุม่ Keynesian ซึง่มีนกัวิชาการนกัปราชญ์ 

อาทิ Sir James Edward Stuart (1688-1766), Thomas Robert Malthus (1766-1843), Alex-

ander Haminton (1789-1795) ซึ่งโดยรวมนักวิชาการกลุ่มน้ี มีความเห็นว่า โดยปกติสภาวะทาง

เศรษฐกิจ มักมีแนวโน้มตกต�่ำหรือมีอัตราการว่างงานเกิดขึ้นจากพิษทางเศรษฐกิจตลอดเวลา ดังนั้น

การบรหิารงบประมาณของรฐับาลจงึต้องขาดดลุตลอดเวลา จงึมคีวามจ�ำเป็นต้องมกีารก่อหนีส้าธารณะ 

เพือ่ชดเชยการขาดดลุของงบประมาณ ซึง่ในความเห็นของนกัเศรษฐศาสตร์กลุม่นีเ้หน็ว่า หนีส้าธารณะ

เป็นสิ่งจ�ำเป็นที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ และเป็นหน้าที่ของรัฐบาลต้องด�ำเนินการ

 			   3.	แนวคิดปัจจุบัน (Post–Keynesian) นักเศรษฐศาสตร์ปัจจุบัน (Post-Keynesian)  

มีความเห็นกลางๆเกี่ยวกับเรื่องหนี้สาธารณะ โดยเห็นว่า ถ้าหากมีความจ�ำเป็นในการลงทุนหรือ 

เพื่อแก้ไขสภาวะเศรษฐกิจที่ผันผวนก็ควรต้องมีการก่อหนี้สาธารณะ กล่าวคือ การก่อหนี้สาธารณะ

น้ัน ในปัจจบุนัต้องค�ำนงึถงึเรือ่ง ความจ�ำเป็นเพือ่การลงทนุ และเพ่ือการกระตุ้นหรือแก้ไขปัญหาภาวะ

เศรษฐกิจตกต�่ำ เป็นหลัก

	 	 จะเห็นได้ว่า แนวคิดในปัจจุบันนั้นได้มีอิทธิพลต่อการบริหารการคลังภาครัฐในปัจจุบันเป็น

อย่างมากว่า รัฐบาลหรือรัฐบาลท้องถ่ินสามารถกู้ยืมเงินได้ตามแต่สถานการณ์ที่เหมาะสมและจ�ำเป็น 

เพื่อการพัฒนาท้องถิ่น เช่นเดียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการก�ำหนดแนวทางในการกู้ยืมเอา

ไว้ เช่นในปัจจุบัน ท้องถ่ินสามารถกู้ยืมเงินได้ตามกฎหมายจัดต้ังของแต่ละท้องถิ่นรวมถึงแนวปฏิบัติ 

อื่น เช่น ค�ำสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 64/ 2555 ลงวันที่ 31 มกราคม 2555 เรื่อง การมอบอ�ำนาจ 

ให้ผูว่้าราชการจงัหวดั ปฏบิตัริาชการแทนรฐัมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในการให้ความเหน็ชอบ

หรอืการอนมุตัใิห้องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั เทศบาลและเมอืงพัทยา กูเ้งิน ซ่ึงมกีารก�ำหนดกรอบวงเงิน

ในการกู้คือไม่เกิน 50 ล้านบาท เป็นต้น

	 	 ท้ังนีส้�ำหรบัปัญหาในการกูย้มืเงนิขององค์การบริหารส่วนต�ำบลนัน้ สนุทรชยั ชอบยศ (2555: 

74-80) ได้สรปุประเดน็ปัญหาของการกู้ยมืเงนิขององค์การบรหิารส่วนต�ำบลไว้พอสงัเขปดงันี ้ประการ

แรก การจัดสรรทรัพยากรภาครัฐเพื่อสนับสนุนเทศบาลและอบต. ยังมีอคติที่เอื้อต่อการพัฒนาเมือง

มากกว่าชนบท การกูย้มือาจเป็นช่องทางให้ท้องถ่ินเหล่านัน้สามารถพัฒนาพ้ืนทีข่องตนได้ แต่มข้ีอจ�ำกดั

ทางกฎหมาย ประการทีส่อง องค์การบรหิารส่วนต�ำบลได้รับการจัดสรรงบประมาณทีไ่ม่เป็นธรรมตาม

สภาพความจ�ำเป็นของพื้นที่ ประการที่สาม สภาพทางกฎหมายที่ไม่เอื้อในการให้อิสระทางการคลัง 
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ของอบต.จากรฐับาล ประการท่ีสี ่ความไม่เข้าใจของนักการเมอืงท้องถ่ิน ข้าราชการประจ�ำ ในระเบยีบ

ปฏิบัติที่ให้อ�ำนาจในการกู้ยืมเงิน และประการที่ห้า สถาบันการเงินมีความจ�ำเป็นต้องรู้เง่ือนไขบาง

ประการเก่ียวกับอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่ไม่ให้เกิดข้อผดิพลาดในการบรหิาร

จัดการโดยเฉพาะด้านการกู้ยืมเงิน ซึ่งตัวละครไม่ได้มีเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น

		  4.2	สภาพการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย

	 	 	 หากพิจารณาการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจ�ำแนกตามประเภทของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระหว่างปี พ.ศ. 2541 - 2555 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

ประเทศไทย มีการกูย้มืเงนิจ�ำนวนทัง้สิน้ 673 แห่ง โดยสามารถแบ่งได้เป็น องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั

จ�ำนวน 38 แห่ง และเทศบาลจ�ำนวน 633 แห่ง คิดเป็น ร้อยละ 50.00 และร้อยละ 27.73 ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ในแต่ละประเภท โดยสามารถแบ่งวตัถปุระสงค์ในการกูเ้งนิออกเป็น 2 ประการ คอื 

เงนิกูเ้พือ่ด�ำเนนิการตามอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และเงินกูเ้พ่ือเป็นทนุหมนุเวยีน

ของสถานธนานุบาล โดยมีจ�ำนวนเงินกู้ทั้งหมด 42,470.89 ล้านบาท โปรดดูเพิ่มเติมในตารางที่ 1.1 

ตารางท่ี 1.1 การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�ำแนกตามประเภท อปท. ระหว่างปี พ.ศ.

2541 - 2555 (โดยเป็นจ�ำนวนเงนิทีไ่ด้รบัการอนมุตั ิและเป็นกรณกีารกูเ้งนิจากสถาบนัการเงนิเท่านัน้)

ที่ ประเภท

อปท.

จ�ำนวน 

อปท.

ที่กู้เงิน

จ�ำนวน

อปท. 

ทั้งหมด

ร้อยละ

ของ อปท.

ที่กู้เงิน

การกู้เงิน

จ�ำนวน

โครงการ

จ�ำนวนเงิน 

(ล้านบาท)

จ�ำนวนเงินต่อ

โครงการ (ล้านบาท)

1) อบจ. 38 76 50.00 94

(6.7%)

11,197.90

(26.4%)

119.13

2) เทศบาล 633 2,283 27.73 1,310

(92.9%)

30,085.18

(70.8%) 

22.97

3) กรุงเทพ

มหานคร

1 1 100.00 2

(0.1%)

936.96

(2.2%)

468.48

4) เมอืงพทัยา 1 1 100.00 4

(0.3%)

250.86

(0.6%)

62.72

รวม 673 2,361 28.50 1,410

(100.0%)

42,470.89

(100.0%)

30.12

แหล่งที่มา : พิชิตชัย กิ่งพวงและอัชกรณ์ วงศ์ปรีดี (2556)

หมายเหตุ ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2555
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	 	 นอกจากนี้หากพิจารณาถึงประเภทของกิจกรรมหรือโครงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กู้ยืมเงิน (โดยไม่รวมเงินกู้เพื่อเป็นทุนหมุนเวียนของสถานธนานุบาล) จะพบว่า โครงการที่มีการขอกู้

ยืมมากที่สุด 5 อันดับ ซึ่งเรียงอันดับจากมากไปหาน้อย ได้แก่ โครงการจัดซื้อที่ดินและก่อสร้างอาคาร

ส�ำนักงานและอาคารต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ จ�ำนวน 542 โครงการ มจี�ำนวนเงินกูเ้ฉลีย่ 

26.11 บาท โครงการปรบัปรงุและพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐาน จ�ำนวน 243 โครงการ มจี�ำนวนเงินกูเ้ฉล่ีย 

39.28 บาท โครงการจัดซื้อครุภัณฑ์ จ�ำนวน 140 โครงการมีจ�ำนวนเงินกู้เฉลี่ย 13.38 บาท โครงการ

เพื่อด�ำเนินการเกี่ยวกับตลาดสด จ�ำนวน 57 โครงการ มีจ�ำนวนเงินกู้เฉลี่ย 20.55 บาท และโครงการ

ก่อสร้างโรงฆ่าสัตว์ จ�ำนวน 43 โครงการ มีจ�ำนวนเงินกู้เฉลี่ย 19.29 บาท ดังปรากฎในตาราง 1.2 

ตารางที่ 1.2 ประเภทของโครงการที่มีการกู้เงินมากที่สุด 5 อันดับ (ไม่รวมเงินกู้เพื่อเป็นทุนหมุนเวียน

ของสถานธนานุบาล) ระหว่างปีพ.ศ. 2541 – 2555 (โดยเป็นจ�ำนวนเงินที่ได้รับการอนุมัติ และเป็น

กรณีการกู้เงินจากสถาบันการเงินเท่านั้น)

ที่ ประเภทโครงการ จ�ำนวน

โครงการ

จ�ำนวนเงิน 

(ล้านบาท)

จ�ำนวนเงินเฉลี่ยต่อ

โครงการ (ล้านบาท)

1) โครงการจัดซื้อที่ดินและก่อสร้าง

อาคารส�ำนักงานและอาคารต่างๆ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

254

(27.88%)

6,631.28

(22.96%)

26.11

2) โครงการปรับปรุงและพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐาน

243

(26.67%)

9,545.26

(33.05%)

39.28

3) โครงการจัดซื้อครุภัณฑ์ 140

(15.37%)

1,872.96

(6.49%)

13.38

4) โครงการเพื่อด�ำเนินการเกี่ยวกับ

ตลาดสด

57

(6.26%)

1,171.48

(4.06%)

20.55

5) โครงการก่อสร้างโรงฆ่าสัตว์ 43

(4.72%)

829.43

(2.87%)

19.29

แหล่งที่มา : พิชิตชัย กิ่งพวงและอัชกรณ์ วงศ์ปรีดี (2557)

หมายเหตุ ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2555
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5.	 ลักษณะทั่วไปของกลุ่มตัวอย่าง
	 	 จากกลุ่มตัวอย่างพบว่าเป็นชายร้อยละ 60.2 (77) เป็นหญิง ร้อยละ 39.1 (50) โดยส่วน

ใหญ่มีอายุอยู่ระหว่างช่วง 36-45 ปี มากถึง ร้อยละ 48 ในขณะที่ระดับการศึกษาส่วนใหญ่ส�ำเร็จการ

ศึกษาระดับปริญญาโท มากถึง ร้อยละ 84.4 (108) ด้านต�ำแหน่งผู้ตอบแบบสอบถามส่วนใหญ่ เป็น 

รองปลดัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ทัง้รองปลดัองค์การบรหิารส่วนต�ำบล และรองปลดัเทศบาล มากถงึ 

ร้อยละ 80.5 (103) ส่วนใหญ่แล้วปฏิบัติงานในองค์การบริหารส่วนต�ำบลขนาดกลาง มากถึง 

ร้อยละ 80.30 (102) รองลงมาคือเทศบาลต�ำบลร้อยละ 17.3 (22) ส่วนระยะเวลาในการปฏิบัติ 

ราชการโดยเฉลี่ยปฏิบัติงานประมาณ 12.8 ปี โดยระยะเวลาในการปฏิบัติราชการต�่ำสุด 3 ปี และ 

สูงที่สุดมากถึง 33 ปี

	 	 ด้านสถานะทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กรณศีกึษา ในภาพรวมองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ทีเ่ป็นกลุ่มตัวอย่าง (จ�ำนวน 128 แห่ง) มลีกัษณะดงัตารางที ่1.3 ซึง่จะพบว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นระดับต�ำบลโดยรวมแล้วมีรายได้ เฉลี่ยเพียง 27-28 ล้านบาทต่อปีงบประมาณ ซึ่งไม่ 

สามารถเปรียบเทียบได้กับเทศบาลเมือง-นครขนาดใหญ่ที่มีงบประมาณมหาศาล6 

ตารางที่ 1.3 แสดงสถานะทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมของกรณีศึกษา

รายการ ปีงบประมาณ 2556 (บาท) ปีงบประมาณ 25577 (บาท)

Maximum Minimum Mean Maximum Minimum Mean

รายได้ที่ท้องถิ่น

จัดเก็บเอง

38,000,000 60,000 4,254,383.36 37,000,000 55,900 4,136,581.08

รายได้ที่รัฐ

จัดเก็บ/แบ่งให้/

จัดสรรให้

40,000,000 500,000 13,888,835.54 37,000,000 1,000,000 13,765,512.75

เงินอุดหนุน

จากรัฐบาล

24,396,236 1,400,000 9,991,026.97 23,300,000 1,450,000 10,052,951.36

รวม 102,396,236 1,960,000 28,134,245.87 97,300,000 2,505,900 27,955,045.19

	

6	เช่น กรณีเทศบาลนครนนทบุรี มีงบประมาณประจ�ำปีงบประมาณ 2556 มากถึง 2,224,288,758.64 บาท หรือกรณีเทศบาลนคร

เชียงใหม่ที่มีงบประมาณมากถึง 1,247,480,000 บาทหรือกรณีเทศบาลนครขอนแก่น มีงบประมาณรายรับมากถึง 1,370,261,522.07 

บาท แต่ทั้งนี้งบประมาณการเงินการคลังควรจะสอดคล้องกับภารกิจในการบริการประชาชนตามอ�ำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น
7 ปีงบประมาณพ.ศ. 2557 เป็นข้อมูลฐานะทางการคลังที่ประมาณการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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	 	 ทั้งนี้การจัดสรรงบประมาณปีงบประมาณ 2556-2557 ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมี

นโยบายการจัดสรรงบประมาณดังตารางที่ 1.4

ตารางที่ 1.4 แสดงนโยบายการจัดสรรงบประมาณปีงบประมาณ 2556-2557

ปีงบประมาณ สมดุล เกินดุล ขาดดุล

2556 88.2 (60) 5.9 (4) 5.9 (4)

2557 85.3 (58) 7.4 (5) 7.4 (5)

	 	 เป็นทีน่่าสนใจว่าปีงบประมาณ 2556-2557 ข้าราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถ

ตอบได้ว่าตนมีนโยบายการจดัสรรงบประมาณแบบใดมากถงึร้อยละ 46.9 (60) จากข้อมลูของนโยบาย

การจัดสรรงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สะท้อนให้เห็นว่าการจัดสรรงบประมาณแบบ

ขาดดลุโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มรีายรบัน้อยกว่ารายจ่าย หรือการทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

มแีนวทางในการใช้จ่ายโดยอาศยังบประมาณเงนิกูน้ัน้มเีพยีงร้อยละ 7 เท่าน้ัน ซึง่เท่ากนักบัการจดัสรร

งบประมาณแบบเกนิดลุ แต่อย่างไรกต็ามเมือ่สอบถามว่าในช่วงระยะเวลา 5 ปีทีผ่่านมา (พ.ศ. 2552-2556)

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเคยมีการกู้ยืมเงินหรือไม่กลับพบว่า มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกู้ยืมเงิน

ถึงร้อยละ 11.2 (14 แห่ง)

 

6.	 ความจ�ำเป็น/ความต้องการในการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบล และ 
เทศบาลต�ำบล
	 	 จากการสอบถามและการสมัภาษณ์ปลดั/รองปลดัองค์การบรหิารส่วนต�ำบลและเทศบาลต�ำบล 

พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้สะท้อนความจ�ำเป็น/ความต้องการในการกู้ยืมเงินขององค์การ

บริหารส่วนต�ำบลและเทศบาลต�ำบลดังนี้

	 	 ประการแรก มูลเหตุที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องกู้ยืม เพราะรายได้ท่ีจัดเก็บเองของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เพียงพอต่อการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนในพื้นที่ ส่งผลต่อข้อ

จ�ำกัดด้านการจัดซื้อจัดจ้างวัสดุอุปกรณ์ส�ำคัญ เช่น รถจัดเก็บขยะ รถดับเพลิง การขยายโครงสร้าง

พ้ืนฐานที่จ�ำเป็น ท�ำให้การบริการประชาชนได้รับบริการท่ีไม่ท่ัวถึง อีกท้ังยังเป็นข้อจ�ำกัดขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กระดับต�ำบล ดังค�ำสัมภาษณ์ปลัดท้องถิ่นแห่งหนึ่งที่ว่า

“จ�ำเป็นที่จะต้องกู้ยืมเพราะปัจจุบันรายได้ของอบต.ระดับกลาง

ที่อยู่ในเขตชนบท ส่วนใหญ่ประชาชนประกอบอาชีพท�ำนา ไม่มี

โรงงานอุตสาหกรรม จัดเก็บรายได้เองไม่เกิน 100,000 บาท 

ท�ำให้ไม่มีงบประมาณในการจัดซ้ือรถดับเพลิง รถบรรทุกน�้ำ

อเนกประสงค์ เพื่อใช้ในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย”
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	 	 ประการที่สอง งบประมาณที่รัฐบาลอุดหนุนมีข้อจ�ำกัดทั้งเรื่อง จ�ำนวนเงินที่ได้รับการจัดสรร

และการต้องด�ำเนินการตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งโดยทั่วไปจะมีการสอดแทรกนโยบายรัฐบาลผ่าน

กลไกท้องถิ่นท�ำให้ท้องถ่ินต้องด�ำเนินการตามนโยบายรัฐบาลจนละเลย หรือมีข้อจ�ำกัดในการตอบ

สนองนโยบายของท้องถิ่นอันเป็นความต้องการที่แท้จริงของประชาชนในท้องถิ่นแต่ละพื้นที่

	 	 ประการที่สาม การกู้ยืมเงินนั้น ต้องพิจารณาความจ�ำเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

เพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชน หากต้องกู้เงินสิ่งที่ควรด�ำเนินการคือ โครงการซื้อที่ดินและก่อสร้าง

อาคารส�ำนักงานและอาคารต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อด�ำเนินการรองรับการกระจาย 

อ�ำนาจและการให้บริการประชาชน เพื่อการบริการประชาชนสะดวกรวดเร็ว และควรน�ำมาปรับปรุง

และพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีการคมนาคมสะดวก

	 	 ประการที่สี่ การกู้ยืมเงิน เพื่อการแก้ไขปัญหาในการประกอบอาชีพและการด�ำเนินชีวิตของ

ประชาชนในระยะยาว โดยเฉพาะเรื่องการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เช่น เมื่อเข้าสู่ฤดูแล้งก็

เกิดภาวะการขาดแคลนน�้ำ  ในขณะเดียวกันเม่ือถึงฤดูฝนน�้ำก็ท่วม ส่งผลให้ประชาชนมีรายได้ลดลง

เนื่องจากสภาพดินฟ้าอากาศที่แปรปรวน พืชผลทางการเกษตรเสียหาย ส่งผลต่อการด�ำเนินชีวิตและ

คุณภาพชีวิตไม่ดีเท่าที่ควร การกู้ยืมเงินจึงน่าจะช่วยในการจัดการโครงการต่างๆ เกี่ยวกับการจัดการ

ทรัพยากรและสามารถแก้ไขปัญหาการประกอบอาชีพของประชาชนได้

	 	 ประการทีห้่า การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เป็นจดุส�ำคญัหลกั

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่ต้องการกู้ยืมเงิน เพ่ือกิจการดังกล่าว ดังค�ำกล่าวบางส่วนของปลัด

อบต.หลายแห่ง ที่สะท้อนให้เห็นถึงความต้องการในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานดังนี้

“โครงการปรับปรุงและพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานที่ต้องกู้ยืมเงิน 

เพราะ อบต. มีรายได้น้อยในแต่ละปี มีรายจ่ายเพื่อการพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานน้อยมาก ถ้ากู้ยืมเงินได้จะท�ำให้การท�ำโครงการ 

ดงักล่าวเรว็ขึน้ และแก้ปัญหาด้านโครงสร้างพ้ืนฐานได้รวดเร็วและ

ทั่วถึง”

“โครงการก่อสร้างศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก (ยุบรวม) เนื่องจากศูนย์ฯ

เดิมมีขนาดเล็ก ไม่สามารถรองรับเด็กและจัดการศึกษาได้อย่าง

มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร และไม่สะดวกในการติดต่อราชการ 

เนื่องจากอาศัยอยู่ในเขตพื้นท่ีโรงเรียนสังกัดสพฐ.ของวัดประจ�ำ

ต�ำบล รวมท้ังอุปกรณ์การเรียนมีไม่ครบและครอบคลุมหลักสูตร

การเรียนการสอน และการลงทุนในขั้นเริ่มต้นใช้งบประมาณมาก”

“โครงสร้างพืน้ฐานยงัก่อสร้างไม่เสร็จสมบรูณ์ เพราะงบประมาณมี
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จ�ำกดั ก่อสร้างได้น้อย เพราะมีการแบ่งให้แต่ละหมูบ้่าน เพือ่สมาชกิ

สภาองค์การบริหารส่วนต�ำบล จะได้มีผลงานจึงท�ำให้โครงสร้าง

พื้นฐานไม่สามารถลงจุดที่จ�ำเป็นเร่งด่วนได้ มีการแบ่งงานกันทุก

หมูบ้่าน เพราะงบประมาณมีจ�ำกัดงบประมาณมน้ีอย พืน้ทีม่ขีนาด

ใหญ่ โครงสร้างพื้นฐานมีไม่ครอบคลุม”

“การจัดซื้อท่ีดินเพื่อจัดท�ำบ่อขยะประจ�ำต�ำบล เพราะว่า พื้นที่

ชุมชนไม่มีบ่อขยะเพียงพอ”

“เนื่องจากรายได้ของ อบต. ไม่เพียงพอต่อการพัฒนาในพื้นที่และ

โครงการก่อสร้างอาคารส�ำนักงานต้องใช้งบประมาณจ�ำนวนมาก 

ถ้าหาก อบต. ตัง้โครงการดงักล่าวในข้อบญัญติังบประมาณประจ�ำ

ปี สภาท้องถ่ินไม่อนุมตัแิน่นอน เพราะ อบต. เหลอืงบประมาณจาก

รายจ่ายประจ�ำปีแล้ว เหลอืเป็นงบประมาณเกีย่วกบัการพฒันาท้อง

ถิ่นตามโครงสร้างพื้นฐานปีละล้านกว่าบาทเท่านั้นเอง”

“เนื่องจาก อบต. จ�ำนวนมาก ยังไม่มีการดูแลควบคุมการฆ่า

สุกรในพื้นที่ ซึ่งส่งผลกระทบในการดูแลในด้านสุขลักษณะของ 

ผู้ประกอบการ และปัญหาด้านความสะอาดในการก�ำจัดสิ่งปฏิกูล 

ทัง้หลายในการประกอบการ จงึเหน็ว่ามคีวามจ�ำเป็นในการจัดสร้าง

โรงฆ่าสัตว์ให้กับ อบต. ในประเด็นนี้ หากมีการกู้ยืม อบต. ก็จะ

สามารถด�ำเนินการจดัท�ำโรงฆ่าสตัว์ทีถ่กูสขุลักษณะ และยงัสามารถ

เก็บอากรฆ่าสัตว์รวมถึงควบคุมการฆ่าสัตว์ในพื้นที่ได้อีกด้วย”

“พื้นที่ของ อบต. มีพื้นที่มากถึง 443 ตร.กม. งบประมาณที่จัด

เก็บได้กับท่ีได้รับการจัดสรรแต่ละปีไม่เพียงพอต่อการปรับปรุง

และพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน การส่งเสริมอาชีพให้กับประชาชน

ก็มีความต้องการ แต่ อบต.ก็ไม่สามารถสนับสนุนได้มาก ส่วน

การส่งเสริมการท่องเที่ยวในอนาคต อบต.ขอใช้พื้นท่ีกับโครงการ

ชลประทานที่ดูแลเข่ือนสปัด (เข่ือนดินท่ีใหญ่ท่ีสุดในภาคตะวัน

ออก) ก็มีนโยบายที่จะส่งเสริมการท่องเที่ยว ปรับปรุงภูมิทัศน์ 

และส่งเสริมรายได้ให้กับประชาชน ซ่ึงอาจจะเป็นอนาคตให้กับ

ลูกหลานต่อไป” 
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	 	 การสะท้อนในประเดน็นี ้ชีใ้ห้เหน็ถึงมมุมองของข้าราชการท้องถิน่ต่อการกูย้มืเงนิได้เป็นอย่าง

ดี เพราะสะท้อนให้เห็นถึงการลงทุนทั้งระยะสั้นและระยะยาว ทั้งในเรื่องการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 

การสร้างโรงฆ่าสัตว์ที่ถูกสุขลักษณะ การส่งเสริมอาชีพ รวมไปถึงการส่งเสริมการท่องเที่ยวซึ่งท้องถิ่น

สามารถบริหารจัดการภายหลังการลงทุนได้ และประโยชน์ไม่ได้อยู่เฉพาะคนรุ่นปัจจุบัน หากแต่ลูก

หลานยังสามารถพัฒนาต่อยอดการลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อีกด้วย

	 	 อย่างไรกต็าม ยงัมทัีศนคตขิองข้าราชการท้องถิน่อกีมมุมองหนึง่ ทีไ่ม่ต้องการให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ระดบัองค์การบรหิารส่วนต�ำบลและเทศบาลต�ำบล ท�ำการกูย้มืเงนิ เพราะกล่าวอ้างถงึความ

สามารถในการใช้เงินสะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ โดยเสนอว่า ควรมีการแก้ระเบียบฯ

ให้เกิดการใช้จ่ายเงินสะสมง่ายข้ึน การใช้เงินสะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่มีดอกเบี้ย 

แต่ประการใด แต่ก็ยังนับเป็นข้อด้อยส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กจะมีเงินสะสมมาก

เพียงใด ข้อเสนอดังกล่าวข้างต้น คงจะเป็นประโยชน์เฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดกลาง

และขนาดใหญ่ทีมี่เงนิสะสมมากพอสมควร จงึจะเข้าข่ายข้อเสนอแนะนี ้หรือนอกจากประเดน็ดงักล่าว 

ข้าราชการขององค์การบรหิารส่วนต�ำบลยงัสะท้อนข้อห่วงกงัวลว่า การกูเ้งินอาจท�ำให้เกดิการขาดวนิยั

ทางการคลังและเน้นประโยชน์ทางการเมืองและส่งผลเสียหายต่อประชาชน ดังความเห็นที่ว่า

“อบต.ยังไม่มีความจ�ำเป็นในการกู้เงิน เนื่องจากไม่มีระเบียบวินัย

ทางการเงินการคลังเพียงพอ จะเป็นการตอบสนองนโยบายการ

หาเสยีงของนกัการเมอืงมากกว่าการได้รบัประโยชน์ของประชาชน 

ถ้าอบต.สามารถกู้เงินได้จริงจะส่งผลให้หนี้อบต.เพ่ิมข้ึนและจะล้ม

ละลายได้ในอนาคต”

	 	 ทัศนะต่อการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ส่วนใหญ่แล้วต้องการให้องค์การ

บริหารส่วนต�ำบลมีอ�ำนาจในการกู้ยืมเงินได้ เพื่อก่อให้เกิดการพัฒนาในพื้นที่โดยเฉพาะมิติด้าน

โครงสร้างพื้นฐาน และในทางตรงกันข้าม การกู้ยืมเงินดังกล่าวต้องสร้างแนวทางที่เหมาะสม เพื่อให้

ไม่เป็นภาระและปัญหาต่อประชาชนในระยะยาว

7.	 ประเด็นปัญหาการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 	 การกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปัญหาที่พบมาก คือ ปัญหาการจัดท�ำแผนจัด

บริการสาธารณะ/แผนการใช้ประโยชน์จากการลงทุน มากถึง ร้อยละ 24.24 แต่เมื่อรวมคะแนนช่อง

มากที่สุด มาก และปานกลาง พบว่ามีมากถึง ร้อยละ 51.6 รองลงมาคือ ปัญหาการจัดท�ำแผนลงทุน 

และรายละเอียดด้านเทคนิคในการกู้ยืม มากถึง ร้อยละ 43.5 และล�ำดับถัดมาคือ ปัญหาการวิเคราะห์

ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม และผลกระทบด้านสังคมและชุมชนคิดเป็น ร้อยละ 40 ทั้งนี้สามารถ 

พิจารณาได้จากตารางที่ 1.5
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ตารางที่ 1.5 แสดงร้อยละประเด็นปัญหาการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประเด็นปัญหาการกู้ยืมเงิน มากที่สุด มาก ปานกลาง น้อย น้อยที่สุด

แนวปฏิบัติในการกู้ยืมเงินเปลี่ยนแปลง

บ่อยครั้ง

4.8 3.2

35

27.4 17.7 46.8

ปัญหาการจัดท�ำแผนลงทุนและราย

ละเอียดด้านเทคนิคในการกู้ยืม

1.6 12.9

43.5

29.0 19.4 37.1

ป ั ญห าก า ร จั ด ท� ำ แ ผนจั ดบ ริ ก า ร

สาธารณะ/แผนการใช้ประโยชน์จาก

การลงทุน

3.2 24.2

51.6

24.2 22.6 25.8

ปัญหาการจดัท�ำแผนกูเ้งนิ แผนช�ำระเงนิ

กู้ และการประเมินขีดความสามารถใน

การช�ำระหนี้

4.8 14.5

38

19.4 17.7 43.5

ปัญหาการขออนุมัติกู้เงินจากสภาท้อง

ถิ่น และภาคประชาชน/ประชาคมท้อง

ถิ่น หรือด�ำเนินการโดยการลงประชามติ

เพื่อการกู้เงิน

3.2 14.5

32.2

14.5 22.6 45.2

ปัญหาการวิเคราะห์ผลกระทบด้านสิ่ง

แวดล้อมและผลกระทบด้านสังคมและ

ชุมชน

3.2 14.5

40

22.6 25.8 33.9

ปัญหาการตรวจสอบตดิตามผลโครงการ

ลงทุน-การช�ำระหนี้

1.6 8.1

38.7

29.0 22.6 38.7

ปัญหาการช�ำระต้นเงินกู ้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

0.0 8.2

27

19.7 19.7 52.5

ประชาชนต่อต้านในการกู ้ยืมเงินของ

ท้องถิ่น

0.0 8.2

21

13.1 19.7 59.0

	 	 ส�ำหรับประเด็นการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบลนั้น สิ่งที่ทางองค์การบริหาร 

ส่วนต�ำบลเห็นไปในทิศทางสอดคล้องกันคือ ต้องการให้มีกฎระเบียบรองรับเพ่ือการกู ้ยืมเงิน

จะเป็นมาตรฐานเดียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่นๆ (เทศบาล อบจ. เมืองพัทยา 

กรุงเทพมหานคร) มากถึง ร้อยละ 72.5 อย่างไรก็ตามเมื่อถามว่าโดยสภาพการบริหารของ อบต. ไม่
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จ�ำเป็นต้องกู้ยืมเงินกลับเห็นว่าไม่จ�ำเป็นต้องกู้มากถึง ร้อยละ 57 อย่างไรก็ตาม เมื่อถามว่าผู้บริหาร

ท้องถิ่นใน อบต.มีความประสงค์จะขอกู้เงินแต่ติดขัดเรื่องระเบียบรองรับ ก็ตอบยืนยันประเด็นแรก 

เรื่องการติดขัดในตัวระเบียบด้านการกู้ยืม มากถึงร้อยละ 56 และเมื่อพิจารณาถึงประเด็นการ

เปลีย่นแปลงฐานะองค์การบรหิารส่วนต�ำบลเป็นเทศบาลต�ำบล เพือ่ให้สามารถกูย้มืได้ ข้าราชการและ

พนกังานขององค์การบริหารส่วนต�ำบลสะท้อนว่า ไม่จ�ำเป็นต้องมกีารยกฐานะเพ่ือให้มอี�ำนาจในการกู้

ยืมมากถึง ร้อยละ 52 นั่นย่อมหมายความว่าองค์การบริหารส่วนต�ำบล เห็นความส�ำคัญในตัวระเบียบ 

เพือ่ให้อ�ำนาจในการกูย้มื ขององค์การบรหิารส่วนต�ำบลมากกว่า การขอยกฐานะเป็นเทศบาลต�ำบลแล้ว

จึงมีอ�ำนาจในการกู้ยืม ซึ่งสอดคล้องกับประเด็นแรกที่องค์การบริหารส่วนต�ำบลต้องการให้มีระเบียบ

ด้านการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบลเป็นการเฉพาะ เพื่อเป็นแนวปฏิบัติเหมือนกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆ นั่นเอง ทั้งนี้อาจพิจารณาประเด็นเรื่องการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วน

ต�ำบลได้จากตารางที่ 1.6

ตารางที่ 1.6 แสดงร้อยละประเด็นการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบล

ประเด็นการกู้ยืมเงินขององค์การบริหาร

ส่วนต�ำบล

มากที่สุด มาก ปานกลาง น้อย น้อยที่สุด

ท่านเห็นว่ารัฐบาลระดับชาติให้อิสระในการ

กู้ยืมเงินส�ำ หรับองค์การบริหารส่วนต�ำบล

0.0 3.1

15.3

12.2 21.4 63.3

อบต.ของท่านมีความจ�ำเป็นในการกู้ยืมเงิน

เพื่อการลงทุน

4.9 19.6

43.1

18.6 20.6 36.3

ผู้บริหารท้องถิ่นในอบต.มีความประสงค์จะ

ขอกู้เงินแต่ติดขัดเรื่องระเบียบรองรับ

15.7 28.4

56

12.7 10.8 32.4

ท่านคิดว่าโดยสภาพการบริหารของอบต.ไม่

จ�ำเป็นต้องกู้ยืมเงิน

11.9 22.8

57

22.8 12.9 29.7

อบต.ต้องการให้มีกฎระเบียบรองรับเพื่อการ

กู้ยืมเงินจะเป็นมาตรฐานเดียวกับท้องถิ่นรูป

แบบอื่น

21.6 28.4

72.5

22.5 8.8 18.6

ท่านคิดว่าประชาชนมีความต้องการในการกู้

ยืมเงินเพื่อพัฒนาท้องถิ่นของตน

8.8 15.7

49

24.5 22.5 28.4

หากอบต.ต้องการกู้ยืมต้องท�ำการยกฐานะ

เป็นเทศบาลไม่จ�ำเป็นต้องออกระเบียบกู้ยืม

ตามกฎหมายอบต.พ.ศ. 2537

15.7 9.8

52

26.5 19.6 28.4
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	 	 จากการสัมภาษณ์ปลัดและรองปลัดขององค์การบริหารส่วนต�ำบลและเทศบาลต�ำบล  

กลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการศึกษา พอที่จะประมวลปัญหาการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้

ดังนี้

	 	 ประการแรก องค์การบริหารส่วนต�ำบลยังไม่มีระเบียบรองรับในการให้อ�ำนาจแก่องค์การ

บริหารส่วนต�ำบลกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินหรือส่วนราชการอื่นๆ ทั้งนี้หากพิจารณาตามกฎหมาย 

จัดตั้งองค์การบริหารส่วนต�ำบลแล้ว ก็มีความชัดเจนว่ากฎหมายเอื้อให้เกิดการกู้ยืมได้ หากแต่ไม่มี

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยรองรับ เพื่อเป็นแนวทางในการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบล 

ซึ่งนับเป็นการปิดช่องทางการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบลไปโดยปริยายนั่นเอง

	 	 ประการท่ีสอง การกู้ยืมเงินเป็นความต้องการของฝ่ายการเมืองมากกว่าความต้องการของ

ประชาชนในพ้ืนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เรื่องนี้ด้วยเหตุผลทางการเมืองมีความจ�ำเป็นที่นักการ

เมืองจะกู้ยืม เพื่อสร้างฐานคะแนนทางการเมืองระดับท้องถิ่น ในขณะเดียวกัน บางท้องถิ่นก็ถูกสร้าง

ภาพให้เห็นถึงความเลวร้ายในการกู้ยืมเงิน ซึ่งอาจส่งผลต่อคะแนนเสียงของผู้บริหารท้องถิ่นเช่นกัน 

ส�ำหรบัประเดน็นี ้นักการเมอืงท้องถ่ินจงึต้องเพ่งพนิจิสภาพการณ์ในพืน้ทีโ่ดยเฉพาะต้องสอบถามความ

คิดเห็นของประชาชนในพื้นท่ีในฐานะเจ้าของท้องถิ่นเสียก่อน เพื่อก่อให้เกิดการบริการสาธารณะที่

ประชาชนมีบทบาทในการก�ำหนดทิศทางการพัฒนาท้องถิ่นโดยเฉพาะเร่ืองการกู้ยืมเงินนั้น นับเป็น

ประเด็นที่มีความอ่อนไหวทางการเมืองท้องถิ่นอย่างมาก

	 	 ประการทีส่าม ปัญหาเรือ่งการส่งใช้เงนิกูข้องเทศบาล เนือ่งจากนกัการเมอืงทีก่่อหนีไ้ว้แล้วบาง

ครัง้ ไม่ได้รบัการเลอืกต้ังเข้ามาเป็นผู้บรหิารท้องถิน่ ท�ำให้มผีลต่อการตราเทศบญัญตัใินปีต่อไป ซึง่การ

ผลดัเปลีย่นทางการเมอืงท้องถ่ินย่อมมโีอกาสเกดิขึน้เสมอ เนือ่งจากต้องยอมรบัอ�ำนาจในการตดัสนิใจ

ทางการเมืองของประชาชนในเขตท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตาม ในแง่ของการจัดการงบประมาณประจ�ำปี

อาจมข้ีอตดิขดัอยูบ้่างกรณทีีม่กีารกูยื้มเงนิโดยผูบ้รหิารชดุเดมิ และต่อมาผูบ้รหิารชดุใหม่ต้องมาแบกรบั

ภาระทางการบริหารต่อจากทีมบริหารชุดเดิม เรื่องนี้ย่อมเป็นเรื่องการเมืองในการจัดสรรงบประมาณ

ระดับท้องถิ่น ที่ต้องมีการสร้างความเข้าใจโดยกลไกของข้าราชการท้องถิ่น ต้องชี้แจงต่อฝ่ายบริหาร 

เพื่อสามารถแก้ไขปัญหาของประชาชนในองค์รวมได้

	 	 ประการที่สี่ ประเด็นการกู้ยืมเงิน อาจเป็นประเด็นโจมตีทางการเมืองของนักการเมืองฝั่งตรง

ข้ามในการกล่าวหาผูท้ีค่ดิจะกูย้มืเงนิเพือ่การบรหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ท�ำให้ผูบ้รหิารท้องถิน่

ไม่กล้าทีจ่ะกูย้มืเงนิจากแหล่งเงนิกูต่้างๆ ซึง่เป็นการสะท้อนถึงความไม่เข้าใจของประชาชน และนกัการ

เมืองท้องถิ่นในประเด็นการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 	 ประการที่ห้า ข้าราชการท้องถิ่นไม่ทราบแหล่งเงินกู้ว่าจะกู้ได้จากแหล่งใด หากประสงค์จะกู้

ยืมเงินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตน ท�ำให้เกิดความไม่มั่นใจของฝ่ายปฏิบัติถึงแนวทาง และ

แหล่งทุนในการด�ำเนินการขอกู้ยืมเงิน
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8. ข้อเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาการกูย้มืเงนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
	 	 ประการแรก รัฐบาลโดยกระทรวงมหาดไทยควรมีการพิจารณาด�ำเนินการ เพื่อออกระเบียบ

ให้องค์การบริหารส่วนต�ำบล สามารถกูย้มืเงินได้ตามอ�ำนาจทีก่ฎหมายเอือ้ให้ท�ำได้ แต่ในชัน้การก�ำกบั

ดูแลอาจมีการก�ำหนดกรอบวงเงินที่สามารถกู้ยืมได้8 ระยะเวลาในการกู้ยืม ลักษณะโครงการท่ีต้อง

ลงทุน หรือการยอมรับของภาคประชาชน เป็นต้น ไม่ควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กมี

ข้อจ�ำกัดในการพัฒนาพื้นที่ ด้วยการเล่นแง่ทางกฎหมาย ในการไม่ยอมออกหลักเกณฑ์ในการกู้ยืมเงิน

ให้องค์การบริหารส่วนต�ำบล

	 	 ประการที่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่สามารถกู้ยืมได้โดยเฉพาะเทศบาล ควรมีการ

ศึกษาให้รอบคอบในเรื่องการลงทุน รวมถึงศึกษาระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการกู้ยืมเงิน แหล่ง

ทุนในการกู้ยืม รวมถึงควรมีการเปิดพื้นท่ีสาธารณะ ซ่ึงอาจเป็นเวทีประชาคม หรือการสื่อสารในรูป

แบบอื่นๆที่ให้ประชาชนรับทราบแนวทางการด�ำเนินการด้านการคลังของเทศบาล และในการกู้ยืมแต่ 

ละครั้ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแสดงให้เห็นถึงแผนงาน โครงการ ระยะเวลาที่จะด�ำเนินการที่

เหมาะสมต่อการจดัการงบประมาณหรือการลงทนุต่อประชาชน ซ่ึงจ�ำเป็นทีจ่ะต้องมภีาคประชาชนเข้า

ร่วมเป็นคณะกรรมการตั้งแต่ขั้นต้นการขอกู้ยืมเงิน และแนวทางการด�ำเนินโครงการ จนถึงขั้นสุดท้าย

คือการส่งมอบงาน ประชาชนต้องมีส่วนในการตรวจสอบการท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ท่ีท�ำการกู้ยืมเงิน ซึ่งประเด็นนี้มีการระบุในระเบียบท่ีเกี่ยวกับการกู้ยืม โดยอาจท�ำเป็นเง่ือนไขส�ำคัญ

ที่ท�ำให้องค์การบริหารส่วนต�ำบลสามารถกู้ยืมได้

	 	 ประการทีส่าม หน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง เช่น กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือแหล่งกอง

ทนุอืน่ๆ เช่น กองทนุพฒันาเทศบาล ฯลฯ อาจต้องด�ำเนนิการเพ่ือสร้างความเข้าใจ และแนวปฏบิติัด้าน

ต่างๆแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะขอท�ำการกู้ยืมเงิน เช่น การจัดท�ำแผนจัดบริการสาธารณะ/

แผนการใช้ประโยชน์จากการลงทุน การจัดท�ำแผนลงทุนและรายละเอียดด้านเทคนิคในการกู้ยืม การ

วเิคราะห์ผลกระทบด้านสิง่แวดล้อม และผลกระทบด้านสังคมและชมุชน อนัเกีย่วเนือ่งกับการจัดบริการ

สาธารณะภายหลังการกู้ยืมเงิน เพื่อให้เกิดความเข้าใจและสร้างความมั่นใจให้องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นสามารถด�ำเนินการกู้ยืมเงินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของตนได้

8 ขอบเขตและความเหมาะสมของการก�ำหนดวงเงินในการก่อหนี้สาธารณะ ไพรัช ตระการศิรินนท์ (2550: 315-317) ได้อธิบาย 

ความเหมาะสมในการก�ำหนดกรอบวงเงินในการก่อหนี้โดยยึดหลักทางสังคม 5   ประการคือ หลักผลประโยชน์ หลักความสามารถใน

การให้กู้ของแหล่งเงินกู้ การใช้เป็นเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หลักการก�ำหนดจากภาระการชดใช้ และการก่อหนี้

ในกรอบของกฎหมาย



วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน148

9.	 บทส่งท้าย
	 	 การกูย้มืเงนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน นบัเป็นเรือ่งปกตทิางการบรหิารงาน เพราะองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นหากเปรียบเสมือนครัวเรือน ก็ย่อมต้องการที่จะใช้สิทธิในการพัฒนา คือการกู้ยืม

เพื่อมาลงทุนใหเ้กิดการงอกเงยทางทนุทรพัย์ หากเป็นองค์กรปกครองสว่นท้องถิ่นกจ็ะช่วยให้สามารถ

จัดบริการสาธารณะในสภาวะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจ�ำกัดทางการคลังได้ เหตุที่กล่าวมา

นี้เพราะในทางทฤษฎีแล้วพบว่ามีทฤษฎีสามกลุ่มหลัก คือกลุ่มแนวคิดคลาสสิคที่คัดค้านการก่อหนี้

สาธารณะอย่างสดุโต่ง เนือ่งจากเกรงว่าจะก่อให้เกดิปัญหาการสะสมภาระหนี ้และก่อให้เกดิผลเสยีหาย

ต่อประชาชนในทีส่ดุ เพราะต้องน�ำภาษขีองประชาชนมาช�ำระภาษนีัน่เอง กลุ่มแนวคดิท่ีสองคือ แนวคิด 

Keynesian ทีค่่อนข้างสนบัสนนุการก่อหนีข้องรฐับาล เพ่ือแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกจิโดยการสร้างหรอื

การลงทุนขนาดใหญ่ เพ่ือก่อให้เกิดการจ้างงานและการหมุนเวียนทางเศรษฐกิจ และอีกแนวคิดหนึ่ง 

คือที่ใช้ในปัจจุบันคือ Post- Keynesian ที่มีความเห็นในลักษณะประนีประนอมแนวคิดของสองกลุ่ม

แรกทีต่่างฝ่ายต่างเหน็สดุโต่ง โดยแนวคดิในปัจจบุนั มองเร่ืองการก่อหนีห้รือการกูย้มืเงินของรัฐบาลต้อง

มองปัจจยัหรอืบรบิทท่ีจ�ำเป็นต่อการลงทุนเพือ่การกระตุน้เศรษฐกจิ และการก่อหนีใ้นช่วงเวลาทีเ่หมาะ

สมเพื่อจัดการกับระบบเศรษฐกิจโดยรวม แต่หากเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะสามารถท�ำให้

เกดิการลงทนุ เพือ่การจดับรกิารสาธารณะทีเ่หมาะสมและสามารถแก้ไขปัญหาในบริบทแต่ละพ้ืนทีไ่ด้

	 	 อย่างไรกต็าม จากการศกึษาครัง้นีเ้ป็นทีน่่าสนใจว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขนาดเลก็ระดบั

องค์การบริหารส่วนต�ำบลและเทศบาลต�ำบลนั้น เห็นความส�ำคัญของการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น เพื่อก่อให้เกิดการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานอันสอดคล้องกับภารกิจขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในด้านต่างๆ ทั้งเรื่องการจัดการขยะ การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การก่อสร้าง

โรงเรียนหรือศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก การก่อสร้างโรงฆ่าสัตว์ ฯลฯ ซึ่งการด�ำเนินการตามแนวทางดังกล่าว

ก่อให้เกิดผลดีต่อประชาชนในพ้ืนที ่หากแต่กระบวนการกูย้มืเงินต้องได้รับความยนิยอมจากสภาท้องถิน่

อันเป็นตวัแทนของประชาชน ส�ำหรบัองค์การบรหิารส่วนต�ำบลซ่ึงมข้ีอจ�ำกดัด้านงบประมาณมากกว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆอยู่มาก แต่เนื่องจากมีข้อจ�ำกัดในการกู้ยืมเงินจึงได้แต่คาดหวังว่า 

หากมีอ�ำนาจในการกู้เงินคงช่วยเรื่องการจัดบริการสาธารณะของประชาชนได้ในระดับหนึ่ง

	 	 การกระจายอ�ำนาจทางการคลงั เพือ่ให้อ�ำนาจอสิระในการบริหารการคลงัขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมีความส�ำคัญต่อการจัดการปกครองตนเองของประชาชนอย่างมาก ดังนั้นเมื่อมีประเด็น

ปัญหาเรื่องการไม่มีระเบียบรองรับส�ำหรับการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบล กระทรวง

มหาดไทยควรหาลู่ทางในการแก้ไขปัญหาให้อ�ำนาจแก่องค์การบริหารส่วนต�ำบลในการกู้ยืมเงินได้ แต่

อาจมีการก�ำหนดเรื่องกรอบวงเงิน ระยะเวลาในการช�ำระหนี้ โครงการที่จะด�ำเนินการ การมีส่วนร่วม

ของภาคประชาชนในการตรวจสอบการขอเงนิกู ้การใช้จ่ายเงนิกู ้รวมถงึการตรวจสอบบรกิารสาธารณะ

ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด�ำเนินการอันเป็นผลพวงของการกู้ยืม สิ่งเหล่านี้คงไม่เกินศักยภาพของ

กระทรวงมหาดไทย หากคิดที่จะแก้ไขปัญหาให้กับองค์การบริหารส่วนต�ำบลในประเด็นการกู้ยืมเงิน



ความจ�ำเป็นและปัญหาของการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 149

บรรณานุกรม

ภาษาไทย
จรัส สุวรรณมาลา. (2538). ปฏิรูประบบการคลังไทย การกระจายอ�ำนาจสู่ภูมิภาคท้องถิ่น. กรุงเทพฯ: 

ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย.
ปรีชา สุวรรณทัต. (2554). วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลัง (พิมพ์ครั้งที่ 2 แก้ไขเพิ่มเติม). 

กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน
พนม ทินกร ณ อยุธยา. (2532). การบริหารงานคลังรัฐบาลเล่ม 2. กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร ์

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
พิชิตชัย กิ่งพวง และอัชกรณ์ วงศ์ปรีดี. (2556). สถานภาพปัจจุบันของการกู้เงินขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ิน กรณีศกึษาจงัหวดัอตุรดติถ์. วารสารรฐัประศาสนศาสตร์. คณะรฐัประศาสนศาสตร์ 
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 11(2).

ไพรชั ตระการศรินินท์. (2550). การคลงัภาครัฐ (พมิพ์ครัง้ที ่3). เชยีงใหม่: เอน็ สแควร์ กราฟฟิค พริน้ท์.
วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ. (2553). ทบทวนวิธคีดิการกระจายอ�ำนาจแบบไทยๆสู่การกระจายอ�ำนาจทางการ

คลังแบบพึ่งพาตนเอง. วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์. คณะรัฐศาสตร์และ
รัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 1(1).

สกนธ์ วรัญญูวัฒนา. (2551). การบริหารการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. กรุงเทพฯ:  
เอ็กซเปอร์เน็ท.

สุนทรชัย ชอบยศ. (2555). ปัญหาในการกู้ยืมเงินขององค์การบริหารส่วนต�ำบลในประเทศไทย.  
วารสารรัฐสภาสาร, 60(11).

อรัญ ธรรมโน. (2548). ความรู้ทั่วไปทางการคลัง (ฉบับปรับปรุง). กรุงเทพฯ : บริษัท ไทยวิจัยและฝึก
อบรม จ�ำกัด.

ภาษาอังกฤษ
Golembiewski, R. T., & Rabin, J. (Eds.). (1983). Public budgeting and finance. New York: 

Marcel Dekker.
Lynch, T.D. (1979). Public budgeting in America. Englewood Cliffs, New Jersey:  

Prentice-Hall.
Mikesell, J. L. (1986). Fiscal administration. Chicago: The Dorosy Press.
Miller, G. J., & Hildreth, W. B. (2007). Local debt management, local public financial 

management, A. Shah (Ed.). Washington DC: World Bank.
Petersen, J., & Valadez, M. (2004). Subnational Governments as Borrowers. In M. Friere, 

& J. Peterson. (Eds.), Subnational Capital Markets in Developing Countries.  
New York: Oxford University Press.


