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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 
                                                           

ส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะ กระทรวงกำรคลงั บทควำมน้ีไดรั้บทุนอุดหนุนจำกส ำนกังำนกองทุนสนบัสนุน
กำรวิจยั ควำมเห็นใด ๆ ในบทควำมน้ีเป็นควำมเห็นส่วนตวัของคณะผูเ้ขียน ซ่ึงส ำนักงำนกองทุนสนับสนุนกำรวิจยัและ
หน่วยงำนท่ีคณะผูเ้ขียนสงักดัไม่จ  ำเป็นตอ้งเห็นดว้ยเสมอไปคณะผูเ้ขียนขอขอบคุณ ดร. สีลำภรณ์ บวัสำย ดร. สมชยั ฤชุพนัธุ์
คุณจำดุร อภิชำตบุตร และคุณไพรินทร์ ศรีศุภวินิจ  รวมทั้งผูท้รงคุณวุฒิท่ีประเมินบทควำม 2 ท่ำน ส ำหรับค ำแนะน ำท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อกำรเขียนบทควำมน้ี ขอ้ผิดพลำดใด ๆ เป็นของคณะผูเ้ขียนเอง 
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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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บทคดัย่อ 

 กำรศึกษำน้ีวิเครำะห์กระบวนกำรในกำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีคงคำ้งขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) รวมทั้งสัมภำษณ์กลุ่มตวัอย่ำง อปท. 5 แห่งเพื่อสอบทำนถึง
ควำมเขำ้ใจเก่ียวกบักระบวนกำรก่อหน้ีของ อปท.ผลกำรศึกษำพบว่ำ อปท. ทั้ง 5 แห่ง ส่วน
ใหญ่มีกระบวนกำรก่อหน้ีท่ีเป็นไปตำมกฎหมำยและระเบียบท่ีเก่ียวข้องโดยไม่มีปัญหำ 
Adverse Selection และ Moral Hazard โดยกำรก่อหน้ีส่วนใหญ่น ำไปใช้ในโครงกำรท่ี
ก่อให้เกิดประโยชน์กบัทอ้งถ่ิน ส่วนกำรศึกษำสถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. พบว่ำ ณ ปี พ.ศ. 
2554 หน้ีคงคำ้งของ อปท. มีจ  ำนวน 36,639,089,426 บำท  โดยแหล่งเงินกูห้ลกัของ อปท. ท่ี
กระจำยอยู่ตำมพื้ น ท่ี ต่ำง  ๆ  ทั่ว ทุกภำคของประเทศไทย ได้แ ก่  ธนำคำรออมสิน 
ธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) และเงินทุนส่งเสริมกิจกำรเทศบำล ผลกำรวิเครำะห์ควำมเส่ียง
ของหน้ี อปท. พบว่ำ เม่ือรวมหน้ีคงคำ้งของ อปท. เขำ้กบัหน้ีสำธำรณะ สัดส่วนหน้ีภำครัฐต่อ
ผลิตภณัฑ์มวลรวมภำยในประเทศยงัอยู่ภำยใต้กรอบควำมย ัง่ยืนทำงกำรคลังท่ีร้อยละ 60 
กำรศึกษำน้ีขอเสนอแนะว่ำ รัฐบำลควรเร่งรัดให้กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ินด ำเนินกำร
จดัเก็บรวบรวมและรำยงำนขอ้มูลกำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีของ อปท. ให้เป็นระบบและมี
ควำมต่อเน่ือง นอกจำกน้ี ส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะควรมีบทบำทส ำคญัในกำรให้ควำมรู้
และเป็นท่ีปรึกษำใหค้  ำแนะน ำแก่ อปท. ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวทำงและ/หรือวิธีกำรในกำร
ก่อหน้ี กำรบริหำรควำมเส่ียงหน้ีของ อปท. รวมทั้งกำรให้ควำมรู้แก่ อปท. เก่ียวกบักำรกูเ้งิน
ของกระทรวงกำรคลงัเพื่อน ำมำใหท้อ้งถ่ินกูต่้อ 
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1. บทน า 

 เป็นท่ียอมรับกันโดยทัว่ไปว่ำ กำรปกครองแบบรวมศูนย์อ ำนำจโดยรัฐบำลกลำง 
(Top-down Centralized Governance) นั้น เป็นอุปสรรคต่อกำรพฒันำเศรษฐกิจและสังคม 
รวมทั้งส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจและสังคมต่ำง ๆ ท่ีประกอบข้ึนเป็นรัฐหรือประเทศมีควำม
เปรำะบำง (Fragile) ต่อกำรเปล่ียนแปลงท่ีมำจำกทั้งปัจจยัภำยในและปัจจยัภำยนอก ในขณะท่ี
รัฐหรือประเทศท่ีมีกำรปกครองจำกล่ำงข้ึนบนท่ีใหค้วำมส ำคญักบัหน่วยยอ่ยและมีกำรกระจำย
อ ำนำจให้ชุมชนและ/หรือทอ้งถ่ินมีอิสระในกำรปกครองตนเอง (Bottom-up Decentralized 
Governance) รวมทั้งมีควำมเป็นอิสระในกำรท่ีจะก ำหนดแผนพฒันำชุมชนและ/หรือทอ้งถ่ิน 
กลับท ำให้ชุมชน/และหรือท้องถ่ิน นอกจำกจะมีควำมเข้มแข็งและมีควำมทนทำนต่อ
ผลกระทบจำกปัจจยัภำยนอกแล้ว ยงัสำมำรถพฒันำให้ชุมชนและ/หรือท้องถ่ินนั้นมีควำม
เจริญกำ้วหนำ้เพิ่มข้ึนอยำ่งต่อเน่ือง1 

 ส ำหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2550 มำตรำ 281
ก ำหนดให้รัฐบำลจะต้องให้ควำมเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) และ
ส่งเสริมให้ อปท. เป็นหน่วยงำนหลกัในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ และมีส่วนร่วมในกำร
ตดัสินใจแกไ้ขปัญหำในพื้นท่ี นอกจำกน้ี มำตรำ 283 ยงัก ำหนดให้ อปท. มีอ ำนำจทัว่ไปใน
กำรดูแลและจดัท ำบริกำรสำธำรณะเพื่อประโยชน์ของประชำชนในทอ้งถ่ิน และมีควำมเป็น
อิสระในกำรก ำหนดนโยบำยกำรบริหำรกำรจดับริกำรสำธำรณะ กำรบริหำรงำนบุคคล กำรเงิน
และกำรคลัง และมีอ ำนำจหน้ำท่ีของตนเองโดยเฉพำะ ทั้ งน้ี อปท. ต้องค ำนึงถึงควำม
สอดคล้องกับกำรพฒันำของจังหวดัและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย โดยในช่วงท่ีผ่ำนมำ 

                                                           
1Taleb (2012) และ Schumacher (1993) ให้ควำมส ำคญักบักำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

โดยยกตวัอย่ำงประเทศสวิสเซอร์แลนด์ท่ีมีกำรแบ่งกำรปกครองออกเป็นหน่วยกำรปกครองเล็ก ๆ เรียกว่ำ Canton เป็น
กรณีศึกษำ ซ่ึงระบบกำรปกครองของประเทศสวิสเซอร์แลนด์นอกจำกส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศใน
ภำพรวมมีควำมทนทำนต่อผลกระทบท่ีมำจำกปัจจยัภำยนอกแลว้ ยงัสำมำรถพฒันำระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศให้
มีควำมเจริญกำ้วหนำ้เพ่ิมข้ึน ซ่ึง Taleb (2012) ให้นิยำมระบบเศรษฐกิจและสงัคมท่ีมีคุณสมบติัเช่นน้ีวำ่ Antifragile 
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พฒันำกำรของกำรกระจำยอ ำนำจให้ท้องถ่ินมีกำรปกครองตนเองภำยใต้กรอบรัฐธรรมนูญ
รวมทั้งกฎหมำยและระเบียบต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งไดด้ ำเนินไปอยำ่งต่อเน่ือง2 
 ในกำรดูแลและจดัท ำบริกำรสำธำรณะเพื่อประโยชน์ของประชำชนในทอ้งถ่ินนั้น 
อปท. ไดรั้บงบประมำณรวมทั้งเงินอุดหนุนจำกรัฐบำลเป็นหลกั ประกอบกบัใชร้ำยไดท่ี้ อปท. 
จดัเก็บได้เอง3 ซ่ึงหำกรำยได้ไม่เพียงพอกบัรำยจ่ำย อปท. สำมำรถก่อหน้ีได ้ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบั
กฎหมำยจดัตั้ง อปท. นั้น ๆ รวมทั้งกฎหมำยและระเบียบอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งวำ่ให้อ ำนำจ อปท. 
ก่อหน้ีได้โดยวิธีใดอย่ำงไรก็ดี จำกกำรศึกษำงำนวิจยัในช่วงท่ีผ่ำนมำ พบว่ำ งำนศึกษำใน
ประเทศไทยท่ีเก่ียวกับกำรก่อหน้ีของ อปท. ส่วนใหญ่ให้ควำมส ำคญักับกำรศึกษำกฎหมำย 
ระเบียบ และหนงัสือเวียนท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรก่อหน้ี รวมทั้งวิเครำะห์ควำมสำมำรถในกำรก่อหน้ี
ของ อปท. แต่ไม่ไดมี้กำรสอบทำนกบั อปท. โดยตรงวำ่ ในทำงปฏิบติั อปท. มีกำรด ำเนินกำร
ตำมขั้นตอนท่ีก ำหนดไวใ้นกฎหมำย ระเบียบ และหนงัสือเวยีนต่ำง ๆ หรือไม่4 
 นอกจำกน้ี จำกกำรส ำรวจข้อมูลกำรก่อหน้ีของ อปท. รวมทั้ งบทควำมและงำน
ศึกษำวจิยัในอดีตท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรก่อหน้ีของ อปท. พบว่ำงำนศึกษำในอดีตไดพ้ยำยำมเก็บ
รวบรวมขอ้มูลกำรก่อหน้ีของ อปท. จำกแหล่งเงินกู้ต่ำง ๆ ประกอบกบัช้ีให้เห็นถึงปัญหำของ
กำรเก็บรวบรวมขอ้มูลหน้ีของ อปท. แต่ขอ้มูลท่ีงำนศึกษำเหล่ำน้ีเก็บรวบรวมนั้น ยงัขำด
ควำมสมบูรณ์และ/หรือเป็นขอ้มูลท่ีไม่เป็นปัจจุบนั5  ปัญหำกำรขำดแคลนขอ้มูลท่ีครบถ้วน
สมบูรณ์และเป็นปัจจุบนั  ท ำให้ไม่สำมำรถประเมินสถำนะทำงกำรคลงัท่ีแทจ้ริงของทอ้งถ่ิน  

                                                           
2อยำ่งไรก็ดี รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2550 ยกเวน้หมวด 2 พระมหำกษตัริย ์ไดถู้กยกเลิกเม่ือวนัท่ี 

22 พฤษภำคม 2557ตำมประกำศคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ ฉบับท่ี 11/2557 เร่ือง กำรส้ินสุดของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจกัรไทย ดงันั้น กำรศึกษำน้ีจึงไม่สำมำรถคำดกำรณ์ถึงควำมต่อเน่ืองของกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่ อปท. ข้ึนอยูก่บั
นโยบำยของคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ และ/หรือของรัฐบำลท่ีเข้ำมำบริหำรประเทศในอนำคต รวมทั้ งเน้ือหำของ
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ท่ีจะด ำเนินกำรยกร่ำงวำ่จะให้ควำมส ำคญักบักำรกระจำยอ ำนำจให้กบั อปท. มำกนอ้ยเพียงใด 

3รำยได้ของ อปท. สำมำรถแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภท ไดแ้ก่ 1) รำยไดท่ี้ อปท. จดัเก็บได้เอง 2) รำยได้ท่ีรัฐบำล
จดัเก็บให้ 3) รำยไดท่ี้รัฐบำลจดัเก็บและแบ่งให้ 4) เงินอุดหนุน ซ่ึงแบ่งออกเป็น เงินอุดหนุนทัว่ไปและเงินอุดหนุนเฉพำะกิจ 

4ตวัอยำ่งของงำนศึกษำเหล่ำน้ี ไดแ้ก่ วรรณำ แพรศรี (2552) ชุมพล สุวรรณกิจบริหำร (2553) วีระศกัด์ิ เครือเทพ 
(2554) มูลนิธิสถำบนัวิจยักฎหมำยและมูลนิธิสถำบนัวิจยันโยบำยเศรษฐกิจกำรคลงั (2555) ดวงมณี เลำวกุล และคณะ (2555) 
วิสุทธ์ิ จนัมณี (2555) พศุตมณิ์ชำ จ ำปำเทศ และคณะ (2555)และพิชิตชยั ก่ิงพวง (2556) 

5ตวัอยำ่งของงำนศึกษำเหล่ำน้ี ไดแ้ก่ สุนนัทำ จำรุวฒันชยั พฤศญำ จิตะพนัธ์กุล และยวุวรรณ รัฐกุล บุญยะลีพรรณ 
(2552)ชุมพล สุวรรณกิจบริหำร (2553) วิสุทธ์ิ จนัมณี (2555) พศุตมณิ์ชำ จ ำปำเทศ และคณะ (2555) ปริญดำ สุลีสถิร(2556)พิชิต
ชยั ก่ิงพวง (2556) และส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงั (2556) 
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ซ่ึงเป็นอุปสรรคต่อกำรก ำกบัดูแลและติดตำมกำรก่อหน้ีของ อปท. จำกหน่วยงำนภำครัฐต่ำง ๆ 
ท่ีจ  ำเป็นต้องใช้ข้อมูลกำรก่อหน้ีของ อปท. ส ำหรับกำรวิเครำะห์ในเชิงนโยบำยทั้งระดับ
จุลภำคและระดบัมหภำค  
 ด้วยเหตุผลส ำคญัดังกล่ำวขำ้งต้นกำรศึกษำเก่ียวกบักำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีควำมส ำคญัเพื่อท่ีหน่วยงำนภำครัฐทั้งในระดบัรัฐบำลและ 
อปท.ภำคเอกชน สถำบนักำรเงิน ตลอดจนสำธำรณชนที่สนใจไดท้รำบขอ้มูลเก่ียวกบักำรก่อ
หน้ีของ อปท. ในทำงปฏิบติัและสถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. รวมทั้งควำมเส่ียงของหน้ีของ 
อปท. ต่อควำมย ัง่ยืนทำงกำรคลงัของประเทศโดยกำรศึกษำน้ีแบ่งออกเป็น 5 ส่วนด้วยกัน 
กล่ำวคือ ต่อจำกบทน ำส่วนท่ี 2 อธิบำยทฤษฎีและแนวคิดท่ีใช้ประกอบกำรศึกษำ ส่วนท่ี 3 
อธิบำยวิธีกำรศึกษำ ส ำหรับผลกำรศึกษำแสดงอยู่ในส่วนท่ี 4และส่วนสุดทำ้ยส่วนท่ี 5 เป็น
บทสรุปและขอ้เสนอแนะท่ีไดจ้ำกกำรศึกษำ 
 

2. ทฤษฎแีละแนวคดิทีเ่กีย่วข้อง 
 

 2.1 ความไม่สมมาตรของข้อมูล (Asymmetric Information) 
 แนวคิดเก่ียวกบัควำมไม่สมมำตรของขอ้มูลถูกพฒันำข้ึนโดย Akerlof  (1984) โดย
ควำมไม่สมมำตรของขอ้มูลสำมำรถแบ่งออกไดเ้ป็น2 ประเภท ดงัน้ี6 

 2.1.1 Adverse Selection 
 Adverse  Selection  คือ ควำมไม่สมมำตรของขอ้มูลท่ีเกิดข้ึนก่อนกำรท ำธุรกรรม โดย
ฝ่ำยใดฝ่ำยหน่ึงหรือทั้งสองฝ่ำยมีเจตนำปกปิดขอ้มูลไม่ให้อีกฝ่ำยหน่ึงทรำบ หำกพิจำรณำถึง
กระบวนกำรในกำรก่อหน้ีของ อปท. แลว้ มีควำมเป็นไปไดท่ี้จะเกิดปัญหำ Adverse Selection 
เน่ืองจำกในกระบวนกำรก่อหน้ีของ อปท. นั้น อปท. อำจมีกำรปิดบงัขอ้มูลบำงประกำรท่ีไม่
ตอ้งกำรให้หน่วยงำนภำครัฐหรือสถำบนักำรเงินทรำบ เน่ืองจำกหำกเปิดเผยขอ้มูลดงักล่ำว
แลว้ อำจไม่ไดรั้บกำรพิจำรณำอนุมติัใหมี้กำรก่อหน้ีหรือไม่ไดรั้บกำรอนุมติัสินเช่ือ นอกจำกน้ี 
Adverse Selection  อำจเกิดข้ึนไดใ้นกรณีท่ีสถำบนักำรเงินให้ขอ้มูลและเง่ือนไขในกำรกูเ้งิน

                                                           
6Keat and Young (2009)  
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แก่ อปท. ไม่ครบถ้วน ส่งผลให้ อปท. มีควำมเขำ้ใจท่ีคลำดเคล่ือนและด ำเนินกำรกู้เงินกบั
สถำบนักำรเงินดงักล่ำวโดยไม่ไดรั้บขอ้มูลอยำ่งครบถว้น7 
 2.1.2 Moral Hazard 
 Moral  Hazard  คือ  ควำมไม่สมมำตรของขอ้มูลท่ีเกิดข้ึนหลงัจำกท่ีไดมี้กำรท ำธุรกรรม
ไปแล้ว   โดยฝ่ำยใดฝ่ำยหน่ึงหรือทั้งสองฝ่ำยมีเจตนำปกปิดขอ้มูลไม่ให้อีกฝ่ำยหน่ึงทรำบ       
ในกระบวนกำรก่อหน้ีของ อปท. นั้น ถึงแมว้่ำ อปท. จะมีควำมตั้งใจดีในกำรพฒันำทอ้งถ่ิน 
และด ำเนินกำรตำมระเบียบขั้นตอนก่อนกำรได้รับอนุมัติให้มีกำรก่อหน้ีโดยไม่มีปัญหำ 
Adverse Selection แต่กำรก่อหน้ีของทอ้งถ่ินก็อำจเกิดปัญหำ Moral Hazard ได ้หำกหน้ีท่ี 
อปท. ก่อนั้น ต่อมำเกิดเหตุกำรณ์ท่ีไม่ไดค้ำดกำรณ์ล่วงหนำ้และ/หรือ อปท. น ำเงินกูไ้ปใชผ้ิด
วตัถุประสงค์ดว้ยเหตุผลใดก็ตำม ส่งผลให้ อปท. ไม่สำมำรถหำรำยได้มำช ำระคืนหน้ีท่ีก่อ 
และมีกำรปิดบงัขอ้มูลกบัสถำบนักำรเงิน รวมทั้งไม่ไดร้ำยงำนให้หน่วยงำนของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง
ทรำบ ผลของ Moral Hazard จำกกำรปิดบงัขอ้มูลกำรก่อหน้ี อำจก่อให้เกิดควำมเส่ียงใน
รูปแบบต่ำง ๆ ต่อ อปท. สถำบนักำรเงิน และรัฐบำลได ้
 2.2 ภาระผูกพนัแฝงทางการคลงั (Contingent Implicit Fiscal Liabilities) 
 Polackova (1999) อธิบำยถึงภำระผกูพนัแฝงทำงกำรคลงัว่ำเป็นภำระทำงกำรคลงัท่ี
ปัจจุบนัยงัไม่เกิดข้ึนและไม่มีผลกระทบต่อฐำนะกำรคลงัของรัฐบำล แต่ถำ้หำกเกิดเหตุกำรณ์
ใดก็ตำมท่ีท ำให้รัฐบำลต้องเข้ำมำรับภำระโดยไม่มีกำรคำดกำรณ์มำก่อนล่วงหน้ำ ภำระ
ทำงกำรคลงันั้นถือว่ำเป็นภำระผูกพนัแฝง ยกตวัอยำ่งเช่น กำรผิดนดัช ำระหน้ีของหน่วยงำน
ภำครัฐหรือรัฐวิสำหกิจท่ีรัฐบำลไม่ได้ค  ้ ำประกนั กำรแก้ไขปัญหำหน้ีสินก่อนกำรแปรรูป
รัฐวิสำหกิจ และกำรแกไ้ขปัญหำควำมลม้เหลวของสถำบนักำรเงินนอกเหนือจำกท่ีไดรั้บกำร
คุม้ครองตำมกฎหมำย และกำรเกิดภยัพิบติั เป็นตน้ Polackova แนะน ำวำ่ ในกำรบริหำรจดักำร
ควำมเส่ียงของภำระผกูพนัแฝงทำงกำรคลงั รัฐบำลควรตระหนกัวำ่ กิจกรรมทำงเศรษฐกิจใดท่ี
มีลกัษณะเขำ้ข่ำยภำระผกูพนัแฝงทำงกำรคลงั และควรมีมำตรกำรเพื่อจ ำกดัผลกระทบท่ีอำจ
เกิดข้ึนจำกกิจกรรมทำงเศรษฐกิจนั้น ๆ ซ่ึงจำกนิยำมของภำระผูกพนัแฝงทำงกำรคลงัดงักล่ำว
ขำ้งตน้ กำรศึกษำน้ีเห็นว่ำ กำรก่อหน้ีของ อปท. มีลกัษณะเขำ้ข่ำยภำระผกูพนัแฝงทำงกำรคลงั 

                                                           
7กำรศึกษำน้ีศึกษำเฉพำะกรณี Adverse Selection ท่ีอำจเกิดข้ึนในส่วนของ อปท. เท่ำนั้น ไม่รวมถึงกรณี Adverse 

Selection ท่ีอำจเกิดข้ึนจำกทำงสถำบนักำรเงิน 
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เน่ืองจำกในปัจจุบันหน้ีท่ี อปท. ก่อเอง โดยไม่ได้กู้ต่อจำกกระทรวงกำรคลังนั้ น ตำม
พระรำชบญัญติักำรบริหำรหน้ีสำธำรณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ไม่ถือว่ำเป็นหน้ี
สำธำรณะ8 
 2.3 กรอบความยัง่ยนืทางการคลงั (Fiscal Sustainability Framework) 
 ส ำนักงำนเศรษฐกิจกำรคลงั (2550) ไดอ้ธิบำยถึงแนวคิดเก่ียวกบักรอบควำมย ัง่ยืน
ทำงกำรคลงัไวว้ำ่ กรอบควำมย ัง่ยนืทำงกำรคลงัถูกพฒันำข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อสร้ำงควำม
ย ัง่ยืนหรือเสถียรภำพทำงกำรคลงัในระยะปำนกลำงและระยะยำว รวมทั้งเป็นกำรสร้ำงวินัย
ทำงกำรคลงั ซ่ึงนอกจำกจะท ำให้ภำครัฐ ภำคเอกชน และประชำชนทัว่ไปมีควำมมัน่ใจใน
เสถียรภำพดำ้นกำรคลงัของประเทศแลว้ ยงัช่วยสร้ำงควำมเช่ือมัน่ให้กบันกัลงทุนทั้งในและ
ต่ำงประเทศ ตลอดจนสร้ำงควำมน่ำเช่ือถือด้ำนกำรคลังของประเทศในเวทีโลก กำรจดัท ำ
กรอบควำมย ัง่ยนืทำงกำรคลงัในปัจจุบนั กระทรวงกำรคลงัโดยส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงัได้
ก ำหนดตวัช้ีวดัและเป้ำหมำยของกรอบควำมย ัง่ยืนทำงกำรคลงัไว ้ดงัน้ี  1)  ยอดหน้ีสำธำรณะ
คงคำ้งต่อผลิตภณัฑม์วลรวมภำยในประเทศไม่เกินร้อยละ 60) ภำระหน้ีต่องบประมำณไม่เกิน
ร้อยละ 15 3) งบประมำณสมดุลได้ในปีงบประมำณ 2548 และ 4) รำยจ่ำยลงทุนต่อ
งบประมำณไม่ต ่ำกว่ำร้อยละ 25  ซ่ึงกำรศึกษำน้ีประยุกต์หลกักำรเก่ียวกบักรอบควำมย ัง่ยืน
ทำงกำรคลงัตำมแนวคิดของส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงั (2550) ในส่วนของยอดหน้ีสำธำรณะ

                                                           
8พระรำชบญัญติักำรบริหำรหน้ีสำธำรณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติมมำตรำ 4 ก ำหนดนิยำมหน้ีสำธำรณะว่ำ

หมำยถึง หน้ีท่ีกระทรวงกำรคลงั หน่วยงำนของรัฐ หรือรัฐวิสำหกิจกู ้หรือหน้ีท่ีกระทรวงกำรคลงัค  ้ำประกนั แต่ไม่รวมถึงหน้ี
ของรัฐวิสำหกิจท่ีท ำธุรกิจให้กู้ยืมเงินโดยกระทรวงกำรคลงัมิได้ค  ้ำประกนัและไดก้  ำหนดนิยำมค ำว่ำ หน่วยงำนของรัฐ ว่ำ
หมำยถึง กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนรำชกำรท่ีมีช่ือเรียกอยำ่งอ่ืนและมีฐำนะเป็นกรม ส่วนรำชกำรสังกดัรัฐสภำ ศำล และ
หน่วยงำนอ่ืนของรัฐ แต่ไม่รวมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและรัฐวิสำหกิจนอกจำกน้ี มำตรำ 19 ก ำหนดว่ำ ในกรณีท่ี อปท. 
ใดกูเ้งินโดยอำศยัอ ำนำจตำมกฎหมำยจดัตั้ง อปท. นั้นหรือกฎหมำยอ่ืนใด โดยมิใช่เป็นกำรกูเ้งินจำกกระทรวงกำรคลงั ห้ำมมิ
ให้กระทรวงกำรคลงัหรือหน่วยงำนอ่ืนใดของรัฐเขำ้รับผิดชอบหรือค ้ำประกนัหน้ีนั้นหรือตั้งงบประมำณรำยจ่ำยเพ่ือช ำระเงิน
ตน้หรือดอกเบ้ียเงินกู้ดงักล่ำว ซ่ึงหำกพิจำรณำจำกนิยำมของหน้ีสำธำรณะตำมพระรำชบญัญติักำรบริหำรหน้ีสำธำรณะ พ.ศ. 
2548 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติมดงักล่ำวขำ้งตน้ หน้ีของ อปท. จึงไม่ใช่หน้ีสำธำรณะ และแมว้่ำกฎหมำยห้ำมกระทรวงกำรคลงัหรือ
หน่วยงำนอ่ืนใดของรัฐเขำ้รับผิดชอบหรือค ้ำประกนัหน้ีท่ี อปท. ก่อข้ึน ยกเวน้กรณีท่ี อปท. กูเ้งินจำกกระทรวงกำรคลงัก็ตำม 
แต่ในทำงปฏิบติั มีควำมเป็นไปไดค้่อนขำ้งสูงมำกท่ีรัฐบำลจะเขำ้มำรับภำระและแกไ้ขปัญหำในกรณีท่ีเกิดวิกฤติหน้ี อปท. ท่ี
ส่งผลลุกลำมต่อฐำนะกำรคลงัและระบบเศรษฐกิจของประเทศ ดงันั้น จึงอำจกล่ำวไดว้่ำ หน้ีของ อปท. เขำ้ข่ำยภำระผูกพนั
แฝงทำงกำรคลงั 
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คงคำ้งต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมภำยในประเทศไม่เกินร้อยละ 60 มำใชว้ิเครำะห์ควำมเส่ียงของหน้ี 
อปท. ต่อควำมย ัง่ยนืทำงกำรคลงั 
 

3. วธิีการศึกษา 

 กำรศึกษำน้ีไดท้บทวนกฎหมำยและระเบียบต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนกำรในกำร
ก่อหน้ีของ อปท.9  เพื่อใชเ้ป็นขอ้มูลพื้นฐำนส ำหรับกำรสัมภำษณ์เชิงลึกผูบ้ริหำรและบุคลำกร
ของ อปท. โดยกำรศึกษำน้ีสุ่มตวัอยำ่ง  อปท. จ ำนวน 5 แห่ง ดว้ยวิธี Quasi-Random Sampling10

ซ่ึงท ำให้ได้ตวัอย่ำง อปท. ท่ีมีควำมหลำกหลำยและกระจำยอยู่ตำมภำคต่ำง ๆส ำหรับกลุ่ม
ตวัอยำ่ง อปท. จ ำนวน 5 แห่งนั้น ไดแ้ก่ 1) เทศบำลต ำบลท่ำใหม่ จงัหวดัจนัทบุรี 2) องค์กำร
บริหำรส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ จงัหวดัเชียงใหม่ 3) เทศบำลเมืองเพชรบุรี จงัหวดัเพชรบุรี 4) 
เทศบำลต ำบลหำดทรำยรี จงัหวดัชุมพร และ 5) เทศบำลต ำบลหวันำ จงัหวดัหนองบวัล ำภู 
 ในส่วนของกำรตรวจสอบกำรก่อหน้ีของ อปท. ว่ำมีปัญหำ Adverse Selection 
หรือไม่นั้น กำรศึกษำน้ีพิจำรณำจำกผลกำรสัมภำษณ์ผูบ้ริหำรและบุคลำกรของ อปท. ว่ำมี
ควำมเขำ้ใจและมีกำรปฏิบติัตำมกฎหมำยและระเบียบขั้นตอนท่ีเก่ียวขอ้งก่อนท่ีจะมีกำรก่อหน้ี
เพื่อน ำไปใชด้ ำเนินโครงกำรหรือไม่ หำกมี กำรศึกษำน้ีถือวำ่ กำรก่อหน้ีของ อปท. ไม่มีปัญหำ 
Adverse Selection  เน่ืองจำกไม่มีเหตุจูงใจในกำรก่อหน้ีเพื่อน ำไปใชส้ ำหรับวตัถุประสงคอ่ื์น 
ส ำหรับกำรตรวจสอบวำ่ หลงัจำกท่ี อปท. ก่อหน้ีไปแลว้ มีปัญหำ Moral Hazard หรือไม่นั้น 
กำรศึกษำน้ีพิจำรณำจำกผลส ำเร็จของโครงกำรท่ี อปท. ได้มีกำรก่อหน้ี หำกกำรด ำเนิน
โครงกำรแลว้เสร็จ กำรศึกษำน้ีถือวำ่กำรก่อหน้ีของ อปท. ไม่มีปัญหำ Moral Hazard จำกกำร
ใชเ้งินกูผ้ดิวตัถุประสงค ์

                                                           
9ส ำหรับรำยละเอียดของกฎหมำยต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งขั้นตอน และกระบวนกำรในกำรกูเ้งินของ อปท. ทั้งใน

ส่วนของกำรกูเ้งินเพ่ือมำใช้ในกำรด ำเนินโครงกำรและกำรกูเ้งินเพ่ือใช้เป็นทุนหมุนเวียนของสถำนธนำนุบำล โปรดศึกษำ
เพ่ิมเติมไดจ้ำก พิชิตชยั ก่ิงพวง (2556) และฐิติเทพ สิทธิยศ และคณะ (2557) 

10คณะผูเ้ขียนขอขอบคุณ ดร. สุรดิศ โหละสุต ท่ีได้ให้ค  ำแนะน ำเก่ียวกบัเทคนิคกำรสุ่มตวัอย่ำงด้วยวิธี Quasi-
Random โดย Quasi-Random Sampling เป็นวิธีกำรสุ่มตวัอยำ่งท่ีประยกุตม์ำจำก Golden Ratio หรือ [(1 + √5)/2] ≈ 1.618 ซ่ึง
ท ำให้ไดก้ลุ่มตวัอยำ่งท่ีไม่ซ ้ำกนั ส ำหรับรำยละเอียดเพ่ิมเก่ียวกบัเทคนิคกำรสุ่มตวัอยำ่งดว้ยวิธี Quasi-Random สำมำรถศึกษำ
ไดจ้ำก ฐิติเทพ สิทธิยศ (2557) 
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 ส ำหรับกำรวิเครำะห์สถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. กำรศึกษำน้ีใช้ฐำนขอ้มูลของดวง
มณี เลำวกุล และคณะ (2555)11โดยแบ่งกำรวเิครำะห์ออกเป็น สถำนะหน้ีคงคำ้งแยกตำมขนำด
ของหน้ีท่ี อปท. ก่อกำรก่อหน้ีของ อปท. แยกเป็นรำยภำคและตำมประเภทของ อปท. แหล่ง
เงินกูท่ี้ส ำคญัของ อปท. วตัถุประสงคข์องกำรก่อหน้ี รวมทั้งควำมเส่ียงของหน้ี อปท. ต่อควำม
ย ัง่ยืนทำงกำรคลงั โดยกำรวิเครำะห์สถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. ในมิติต่ำง ๆ น้ีอยูใ่นรูปของ
อนัตภำคชั้น และร้อยละ 
 

4. ผลการศึกษา 

 ผลกำรศึกษำทบทวนกฎหมำยและระเบียบต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนกำรในกำร
ก่อหน้ีของ อปท. และจำกกำรลงพื้นท่ีสัมภำษณ์เชิงลึกกลุ่มตวัอยำ่งผูบ้ริหำรและบุคลำกรของ 
อปท.5 แห่ง ไดแ้ก่ เทศบำลต ำบลเนินสูง จงัหวดัจนัทบุรี องคก์ำรบริหำรส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ 
จงัหวดัเชียงใหม่ เทศบำลเมืองเพชรบุรี จงัหวดัเพชรบุรี เทศบำลต ำบลหำดทรำยรี จงัหวดั
ชุมพร และเทศบำลต ำบลหัวนำ จงัหวดัหนองบวัล ำภู เพื่อสอบถำมถึงควำมเขำ้ใจในกฎหมำย 
ระเบียบ และขั้นตอนกำรก่อหน้ีของ อปท.พบวำ่ อปท. ทั้ง 5 ต่ำงก็ไดมี้กำรก่อหน้ีตำมภำรกิจท่ี
ก ำหนดไว้ในกฎหมำยจัดตั้ ง อปท. ประกอบกับได้มีกำรปฏิบัติตำมระเบียบและ/หรือ
หนงัสือเวยีนของกระทรวงมหำดไทยและหนงัสือเวียนของกรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน12

โดยไม่พบปัญหำ Adverse Selection อยำ่งไรก็ดี กำรศึกษำน้ีพบวำ่ ผูบ้ริหำรและบุคลำกรของ 
อปท. ทั้ง 5 แห่ง ยงัไม่มีควำมรู้ควำมเขำ้ใจเก่ียวกบัหน้ีสำธำรณะมำกนกั ประกอบกบัไม่ทรำบ
กฎหมำยและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัหน้ีสำธำรณะท่ีก ำหนดให้ อปท. รำยงำนกำรก่อหน้ีของ 

                                                           
11ดวงมณี เลำวกุล และคณะ (2555) เก็บรวบรวมขอ้มูลหน้ีคงคำ้งของ อปท. จำกแหล่งเงินกู้ 6 แหล่ง ได้แก่ 1)

ธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) ณ 31 กรกฎำคม 25542) ธนำคำรออมสิน ณ 30 มิถุนำยน 25543) ธนำคำรเพ่ือกำรเกษตรและ
สหกรณ์กำรเกษตร ณ 31 มีนำคม 25544) กองทุนพฒันำเมืองในภูมิภำค ณ 28 กุมภำพนัธ์ 2554 5)เงินทุนส่งเสริมกิจกำรเทศบำล ณ 
30 กนัยำยน 2554 และ 6) เงินทุนสะสมขององคก์ำรบริหำรส่วนจงัหวดั ณ 30 กนัยำยน 2554 ทั้งน้ีไม่รวมหน้ีต่ำงประเทศของ
กรุงเทพมหำนคร 

12ยกเวน้ในกรณีขององคก์ำรบริหำรส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ท่ีให้ขอ้มูลวำ่ ไม่เคยไดรั้บหนงัสือเวียนของกรมส่งเสริมกำร
ปกครองทอ้งถ่ิน ท่ี มท 088.3/ว 165 ลงวนัท่ี 18 มกรำคม 2556 ซ่ึงก ำหนดให้ อปท.จดัท ำแบบรำยงำนขอ้มูลกำรกูเ้งินและสถำนะ
หน้ีคงคำ้งของ อปท. ประจ ำปีตำมท่ีส ำนกังำนกำรตรวจเงินแผน่ดินก ำหนด จึงไม่ไดร้ำยงำนขอ้มูลและสถำนะของหน้ีเงินกูต่้อ
กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน 
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อปท. ต่อส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะ กระทรวงกำรคลงั รวมทั้งไม่ทรำบวำ่ อปท. สำมำรถ
กูเ้งินต่อจำกกระทรวงกำรคลงัได ้
 นอกจำกน้ี ผลกำรวิเครำะห์จำกกำรสัมภำษณ์เชิงลึกผูบ้ริหำรและบุคลำกรของ อปท. 
ทั้ ง 5 แห่งแสดงให้เห็นว่ำ หน้ีท่ี อปท. ทั้ ง 5 แห่งก่อนั้น ถูกน ำไปใช้เพื่อวตัถุประสงค์ท่ี
หลำกหลำย โดยเทศบำลต ำบลเนินสูงจงัหวดัจนัทบุรี ไดมี้กำรก่อหน้ีเพื่อสร้ำงอำคำรส ำนกังำน 
นอกจำกน้ี นำยกเทศมนตรีมีแนวควำมคิดท่ีจะก่อหน้ีเพื่อสร้ำงตลำดสดเพื่อใช้เป็นศูนยก์ลำง
ในกำรคำ้ขำยของคนในชุมชนในอนำคต ส ำหรับองคก์ำรบริหำรส่วนจงัหวดัเชียงใหม่นั้น ไดมี้
กำรกูเ้งินเพื่อจดัซ้ือรถเกล่ียดิน รถบดลอ้เหล็ก รถขุดตีนตะขำบ และรถบรรทุกน ้ ำเพื่อน ำไปใช้
ในโครงกำรสำธำรณะต่ำง ๆ ส่วนเทศบำลเมืองเพชรบุรี ไดมี้กำรกูเ้งินเพื่อก่อสร้ำงโรงฆ่ำสัตว์
และก่อสร้ำงอำคำรส ำนกังำน ส่วนเทศบำลต ำบลหำดทรำยรี จงัหวดัชุมพรไดมี้กำรกูเ้งินเพื่อ
น ำไปใชจ่้ำยในโครงกำรพฒันำโครงสร้ำงพื้นฐำนและสังคมในชุมชน ในขณะท่ีเทศบำลต ำบล
หวันำ จงัหวดัหนองบวัล ำภู ไดมี้กำรกูเ้งินเพื่อน ำไปสร้ำงอำคำรส ำนกังำนเทศบำล ซ่ึงจำกกำร
ส ำรวจขณะท่ีคณะผูเ้ขียนลงพื้นท่ีสัมภำษณ์นั้น พบวำ่โครงกำรต่ำง ๆ ท่ี อปท. เหล่ำน้ีกูเ้งิน เป็น
โครงกำรท่ีก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อชุมชนและทอ้งถ่ิน และไม่พบปัญหำ Moral Hazard 

ส ำหรับกำรศึกษำวิเครำะห์ขอ้มูลกำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. ในมิติ
ต่ำง ๆ รวมทั้งวเิครำะห์สัดส่วนหน้ีของ อปท. ต่อควำมย ัง่ยืนทำงกำรคลงัโดยใชฐ้ำนขอ้มูลของ
ดวงมณี เลำวกุล และคณะ (2555) สรุปไดว้่ำ อปท. ส่วนใหญ่มีหน้ีคงคำ้งอยู่ท่ีประมำณ 0-50 
ลำ้นบำท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 87.10 ของ อปท. ทั้งหมด ในขณะท่ี อปท. ท่ีมีหน้ีคงคำ้งตั้งแต่ 
51-100 ลำ้นบำท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 6.71 ของ อปท. ทั้งหมด ส่วน อปท. ท่ีมีหน้ีคงคำ้ง
ตั้งแต่ 101-500 ลำ้นบำท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 5.67ของ อปท. ทั้งหมด ส ำหรับ อปท. ท่ีมีหน้ี
คงคำ้งมำกกวำ่ 500ลำ้นบำทข้ึนไป คิดเป็นร้อยละ 0.46ของ อปท. ทั้งหมด โดย อปท. ท่ีมียอด
หน้ีคงคำ้งสูงสุด มีจ ำนวนเท่ำกบั 815,607,800 ลำ้นบำท13 

                                                           
13วิเครำะห์จำกจ ำนวน อปท. ท่ีมีกำรก่อหน้ีทั้งหมด 864 แห่ง โดยแบ่งเป็นองคก์ำรบริหำรส่วนจงัหวดั 50 แห่ง 

เทศบำล 813 แห่ง และเมืองพทัยำ วงเงินกำรก่อหน้ีรวมทั้งส้ิน 26,720,109,847 บำททั้งน้ี ไม่รวมหน้ีท่ี อปท. กู้จำก
ธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) เน่ืองจำกฐำนขอ้มูลของดวงมณี เลำวกุล (2555) ใช้รหัสแสดง อปท. ท ำให้ไม่สำมำรถทรำบ
ไดว้ำ่ อปท. ท่ีกูจ้ำกธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) นั้น เป็น อปท. ประเภทใด 
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หำกพิจำรณำสถำนะหน้ีคงค้ำงของ อปท. เป็นรำยสัญญำ พบว่ำ หน้ีคงค้ำงของ 
อปท. มีจ  ำนวนทั้งส้ิน 36,639,089,426 บำท14 โดยเป็นหน้ีขององค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั 
จ ำนวน 8,963,083,180 บำท ของเทศบำล จ ำนวน 27,449,282,296 บำท และของเมืองพทัยำ 
จ ำนวน 226,723,950 บำท (โปรดดูแผนภำพท่ี 1 ประกอบ) นอกจำกน้ี หำกแบ่งสถำนะหน้ีคง
คำ้งของ อปท. เป็นรำยภำค พบว่ำ ในปี พ.ศ. 2554 ภำคกลำงมีหน้ีคงค้ำงมำกท่ีสุดจ ำนวน 
12,328,685,628 บำท รองลงมำได้แก่  ภำคตะวันออกเฉียงเหนือ มีหน้ีคงค้ำงจ ำนวน 
11,361,633,291 บำท ส่วนภำคเหนือและภำคใตมี้หน้ีคงคำ้งในจ ำนวนท่ีไม่แตกต่ำงกนัมำกนกั
โดยอยู่ ท่ี  6,649,443,415 บำท และ 6,299,327,092 บำทตำมล ำดับ (โปรดดูแผนภำพท่ี 2 
ประกอบ) 
 นอกจำกน้ี กำรศึกษำน้ีไดแ้บ่งสถำนะหน้ีของ อปท. ณ ปี พ.ศ. 2554 ตำมประเภทของ
แหล่งเงินกู้ 6 แหล่ง ได้แก่ ธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) ธนำคำรออมสิน ธนำคำรเพื่อ
กำรเกษตรและสหกรณ์กำรเกษตร (ธ.ก.ส.) กองทุนพฒันำเมืองในภูมิภำค (ก.พ.ม.)  เงินทุน
ส่งเสริมกิจกำรเทศบำล (ก.ส.ท.)และเงินทุนสะสมขององค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั (กสอ.) 
จ ำนวนรวม 36,639,089,426 บำท ผลกำรศึกษำสรุปไดว้ำ่ ธนำคำรออมสินเป็นแหล่งเงินกูห้ลกั
ของ อปท. โดยมีหน้ีคงคำ้งของ อปท. จ ำนวน 14,650,810,000 บำท หรือคิดเป็นร้อยละ 40 ของ
หน้ีคงคำ้งของ อปท. ทั้งหมด รองลงมำคือ ธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) มีหน้ีคงคำ้งของ 
อปท. จ ำนวน 9,918,979,579 บำท หรือคิดเป็นร้อยละ 27 ของหน้ีคงคำ้งทั้งหมด และ ก.ส.ท. มี
หน้ีคงคำ้งของ อปท. จ ำนวน 8,477,334,993 บำท ส ำหรับ ธ.ก.ส.  กสอ. และ ก.พ.ม. พบว่ำ มี
หน้ีคงคำ้งของ อปท. ไม่มำกนกั (โปรดดูแผนภำพท่ี 3 ประกอบ) กำรศึกษำน้ียงัพบวำ่ ธนำคำร
ออมสิน ธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) และ ก.ส.ท. เป็นแหล่งเงินกู้ท่ีส ำคญัของ อปท. 
กระจำยอยูต่ำมพื้นท่ีต่ำง ๆ ทัว่ทุกภำคของประเทศไทย 
 ส ำหรับสถำนะหน้ีของ อปท. แยกตำมวตัถุประสงค์ของกำรกู้เงินนั้น กำรศึกษำน้ี
พบว่ำ อปท. ส่วนใหญ่ไดกู้ เ้งินไปเพื่อลงทุนในระบบสำธำรณะ(ร้อยละ 35 ของ อปท.)

                                                           
14วิเครำะห์สถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. รำยสัญญำจำกจ ำนวนสัญญำทั้งหมด 1856 สัญญำ (อปท. แต่ละแห่งอำจมี

กำรกูเ้งินมำกกวำ่ 1 สญัญำ) วงเงินรวม 36,639,089,426 บำท ซ่ึงมีจ  ำนวนหน้ีคงคำ้งมำกกวำ่กำรวิเครำะห์หน้ีคงคำ้งจำกจ ำนวน 
อปท. ท่ีมีกำรก่อหน้ี เน่ืองจำกกำรวิเครำะห์สถำนะหน้ีของ อปท. จำกจ ำนวน อปท. ท่ีก่อหน้ีนั้น ไม่รวมหน้ีของ อปท. ท่ีกูจ้ำก
ธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) เน่ืองจำกฐำนขอ้มูลของดวงมณี เลำวกุล (2555) ใช้รหัสแสดง อปท. ท ำให้กำรศึกษำน้ีไม่
สำมำรถทรำบไดว้ำ่ อปท. ท่ีกูจ้ำกธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) นั้น เป็น อปท. ใด ดงัท่ีไดอ้ธิบำยไวใ้นเชิงอรรถท่ี 13 
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ในขณะท่ีกำรกูเ้งินเพื่อน ำไปใช้ในโครงกำรลงทุนเพื่อก่อให้เกิดรำยไดมี้สัดส่วนท่ีค่อนขำ้งต ่ำ 
(ร้อยละ 3 ของ อปท.)15 (โปรดดูแผนภำพท่ี 4 ประกอบ) อยำ่งไรก็ดี กำรศึกษำน้ีตั้งขอ้สังเกตวำ่ 
กำรกูเ้งินของ อปท. เพื่อไปใชใ้นกำรลงทุนในระบบสำธำรณะนั้น สำมำรถสร้ำงรำยไดใ้ห้กบั 
อปท. ทำงออ้มได ้นอกจำกน้ี อปท. ยงัมีกำรกูเ้งินเพื่อน ำไปใช้ในกำรก่อสร้ำงอำคำรหรือซ้ือ
ท่ีดิน (ร้อยละ 10  อปท.) กำรก่อสร้ำงโครงสร้ำงพื้นฐำน (ร้อยละ 8 ของ อปท.) และกำรพฒันำ
คุณภำพชีวิต(ร้อยละ 6 ของ อปท.) ซ่ึงก็สำมำรถสร้ำงรำยได้ทำงอ้อมให้กับ อปท. ได้
เช่นเดียวกนั ทั้งน้ีกำรศึกษำน้ีตั้งขอ้สมมติวำ่ชุมชนท่ีมีระบบสำธำรณะและโครงสร้ำงพื้นฐำนท่ี
ดี ส่งผลให้ประชำชนในท้องถ่ินมีคุณภำพชีวิตท่ีดี และเต็มใจท่ีจะเสียภำษีและหรือ
ค่ำธรรมเนียมต่ำง ๆ ซ่ึงก็จะท ำให้ อปท. สำมำรถจดัเก็บรำยไดเ้พื่อน ำมำใช้ส ำหรับกำรช ำระ
หน้ีและน ำไปพฒันำทอ้งถิ่นให้มีควำมเจริญกำ้วหน้ำยิ่งข้ึนไป ส ำหรับกำรกูเ้งินไปเพื่อใช้
เป็นเงินทุนหมุนเวียนของสถำนธนำนุบำลนั้น คิดเป็นร้อยละ 32 ของ อปท. ซ่ึงกำรท่ี อปท. กู้
เงินเพื่อใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนของสถำนธนำนุบำล ก็สำมำรถสร้ำงรำยไดใ้ห้ อปท. ไดอี้ก
ทำงหน่ึงเช่นเดียวกนั 
 และท้ำยสุด กำรวิเครำะห์สถำนะหน้ีคงค้ำงของ อปท. ต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมใน
ประเทศ (Gross Domestic Product: GDP)16พบวำ่ ณ ปี พ.ศ. 2554 หน้ีคงคำ้งของ อปท. คิดเป็น
ร้อยละ 0.35 ของ GDP ซ่ึงเม่ือรวมหน้ีคงคำ้งของ อปท. เขำ้กบัหน้ีสำธำรณะของประเทศ ณ 30 
กนัยำยน 2554ท ำให้สัดส่วนหน้ีภำครัฐของประเทศต่อ GDP เท่ำกับร้อยละ 42.55 แม้ว่ำ
พระรำชบญัญติักำรบริหำรหน้ีสำธำรณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ไม่นบัรวมหน้ีของ 
อปท. เป็นหน้ีสำธำรณะดงัท่ีไดก้ล่ำวแลว้ขำ้งตน้แต่กำรศึกษำน้ีเห็นวำ่ หน้ีของ อปท. เป็นภำระ
ผูกพนัแฝงทำงกำรคลงั กำรศึกษำน้ีจึงรวมหน้ีคงคำ้งของ อปท. กบัตวัเลขหน้ีสำธำรณะเขำ้

                                                           
15ตวัอยำ่งโครงกำรลงทุนท่ีสำมำรถสร้ำงรำยไดใ้ห้แก่ อปท. ไดแ้ก่ ตลำดสด และโรงฆ่ำสัตว ์เป็นตน้ ส ำหรับกำร

กูย้ืมเงินเพ่ือลงทุนในระบบสำธำรณะดวงมณี เลำวกุล และคณะ (2555) ไดใ้ห้นิยำมไวว้่ำ เป็นกำรกูย้ืมเพ่ือลงทุนในระบบ
สำธำรณะท่ี อปท. กูจ้ำกธนำคำรกรุงไทย ซ่ึงธนำคำรกรุงไทยไม่ไดแ้จกแจงรำยละเอียดของโครงกำร ส ำหรับกำรกูย้ืมเงินของ 
อปท. จำกแหล่งเงินกู้ต่ำง ๆ ท่ีมีรำยละเอียดของโครงกำร ดวงมณี เลำวกุล และคณะได้จดัหมวดหมู่เงินกู้เหล่ำนั้นไวต้ำม
วตัถุประสงค์ต่ำง ๆ เช่น เพ่ือกำรลงทุนในโครงสร้ำงพ้ืนฐำน เพ่ือกำรพฒันำคุณภำพชีวิต เพ่ือลงทุนในโครงกำรท่ีสำมำรถ
สร้ำงรำยได ้หรือเพ่ือก่อสร้ำงอำคำรหรือซ้ือท่ีดิน เป็นตน้ 

16ถอดแบบแนวทำงกำรวิเครำะห์จำกงำนศึกษำของส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะ (2557)โดยผูศึ้กษำคือ ฐิติเทพ 

สิทธิยศ และอรนุช ใจดี 
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ด้วยกันเพื่อให้เห็นภำพรวมของหน้ีภำครัฐ และเมื่อรวมหน้ีคงคำ้งของ อปท. เขำ้กบัหน้ี
สำธำรณะแลว้ ท ำให้สัดส่วนหน้ีภำครัฐต่อ GDP ในปี พ.ศ. 2554 ยงัอยู่ภำยใตก้รอบควำม
ย ัง่ยืนทำงกำรคลงัท่ีก ำหนดให้สัดส่วนหน้ีสำธำรณะต่อ GDP ตอ้งไม่เกินร้อยละ 60 ประกอบ
กบักระทรวงมหำดไทยไดก้ ำหนดให้ อปท. ตั้งรำยจ่ำยในกำรช ำระหน้ีในหมวดงบกลำง17 จึง
อำจกล่ำวได้ว่ำโอกำสท่ีภำระหน้ีคงคำ้งของ อปท. จะก่อให้เกิดควำมเส่ียงทำงกำรคลงัของ
ประเทศในภำพรวมในระยะสั้ นนั้นยงัค่อนขำ้งต ่ำอย่ำงไรก็ดี กำรศึกษำน้ีขอตั้งขอ้สังเกตว่ำ 
กำรวิเครำะห์ควำมเส่ียงของกำรก่อหน้ีของ อปท. ต่อเศรษฐกิจของประเทศนั้น หน่วยงำนท่ี
เก่ียวขอ้งจ ำเป็นตอ้งวิเครำะห์กำรก่อหน้ีของ อปท. แต่ละรำยและค ำนึงถึงผลกระทบท่ีอำจ
เกิดข้ึนต่อระบบกำรเงินและเศรษฐกิจของประเทศ เน่ืองจำกหำก อปท. ใด อปท. หน่ึงมีกำรผิด
นัดช ำระหน้ี อำจส่งผลให้ อปท. อื่น ๆ และ/หรือภำคธุรกิจเอกชน รวมทั้งรัฐบำลไดร้ับ
ผลกระทบไปดว้ย เน่ืองจำกในระบบเศรษฐกิจที่ประกอบไปดว้ยหน่วยต่ำง ๆ ที่เช่ือมโยง
กนัเป็นโครงข่ำยและมีควำมซับซ้อน (Complex Network System) กำรผิดนดัช ำระหน้ีของ 
อปท. อำจส่งผลกระทบในทำงลบต่อควำมเช่ือมัน่ของสถำบนักำรเงิน ตลำดกำรเงิน และ
เศรษฐกิจในภำพรวมได ้(Contagious Effect) 
 

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 จำกผลกำรศึกษำวิเครำะห์กำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. เพื่อใช้เป็น
ขอ้มูลประกอบกำรวิเครำะห์ควำมเส่ียงต่ำง ๆ ท่ีอำจเกิดข้ึนในระดบั อปท. และระดบัประเทศ
สรุปไดว้ำ่ กลุ่มตวัอยำ่ง อปท. ท่ีถูกสัมภำษณ์มีกระบวนกำรก่อหน้ีท่ีเป็นไปตำมกฎหมำยและ
ระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งโดยไม่มีปัญหำ Adverse Selection และ Moral Hazard โดยกำรก่อหน้ีส่วน
ใหญ่ถูกน ำไปใชใ้นโครงกำรท่ีก่อใหเ้กิดประโยชน์กบัทอ้งถ่ิน ส่วนกำรศึกษำสถำนะหน้ีคงคำ้ง

                                                           
17ตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2541 และท่ี

แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 2 และ 3) พ.ศ. 2543 หนงัสือกรมกำรปกครอง ด่วนมำก ท่ี มท 0313.4 /ว 2787 ลงวนัท่ี 18 พฤศจิกำยน 
2542 เร่ือง กำรพิจำรณำงบประมำณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และหนงัสือกระทรวงมหำดไทย ด่วนมำก ท่ี มท 0808.2/ 
ว 2550 ลงวนัท่ี 21 มิถุนำยน 2556 เร่ือง ซักซ้อมแนวทำงกำรจดัท ำงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2557 ของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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ของ อปท. พบวำ่ ณ ปี พ.ศ. 2554 หน้ีคงคำ้งของ อปท. มีจ  ำนวน 36,639,089,426 บำท18 โดย
แหล่งเงินกู้หลกัของ อปท. ท่ีกระจำยอยู่ตำมพื้นท่ีต่ำง ๆ ทัว่ทุกภำคของประเทศไทย ได้แก่ 
ธนำคำรออมสิน ธนำคำรกรุงไทย จ ำกดั (มหำชน) และเงินทุนส่งเสริมกิจกำรเทศบำล ผลกำร
วิเครำะห์ควำมเส่ียงของหน้ี อปท. พบว่ำ เม่ือรวมหน้ีคงคำ้งของ อปท. เขำ้กบัหน้ีสำธำรณะ 
สัดส่วนหน้ีภำครัฐต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมภำยในประเทศยงัอยูภ่ำยใตก้รอบควำมย ัง่ยืนทำงกำร
คลงัท่ีร้อยละ 60 อยำ่งไรก็ดี กำรศึกษำน้ีขอตั้งขอ้สังเกตวำ่ ฐำนขอ้มูลหน้ีคงคำ้งของ อปท. ของ
ดวงมณี เลำวกุล และคณะ (2555) ท่ีกำรศึกษำน้ีน ำมำใชใ้นกำรวเิครำะห์ แมว้ำ่มีควำมครบถว้น
และถูกตอ้งระดบัหน่ึงเน่ืองจำกเป็นขอ้มูลกำรก่อหน้ีของ อปท. ท่ีเก็บจำกแหล่งเงินกูโ้ดยตรง 
แต่ยงัมีขอ้จ ำกดัของสถำบนักำรเงินบำงแห่งในกำรเปิดเผยขอ้มูลกำรก่อหน้ีของ อปท. ท ำให้
ดวงมณี เลำวกุล และคณะ (2555) ทรำบเพียงตวัเลขหน้ีท่ี อปท. ก่อเท่ำนั้น แต่ไม่ทรำบวำ่เป็น 
อปท. ใด นอกจำกน้ี ขอ้มูลของดวงมณี เลำวกุลและคณะ (2555) เป็นขอ้มูลท่ีเก็บรวบรวม ณ 
เวลำท่ีแตกต่ำงกนัและส้ินสุดในปี 2554 ซ่ึงขำดควำมต่อเน่ือง 
 ดงันั้น เพื่อให้กำรเก็บรวบรวมขอ้มูลกำรก่อหน้ีและกำรรำยงำนสถำนะหน้ีของ อปท. 
มีควำมครบถ้วน สมบูรณ์ ต่อเน่ือง และทนักำรณ์ กำรศึกษำน้ีขอเสนอแนะว่ำ รัฐบำลควร
ตระหนักและให้ควำมส ำคญักับกำรจดัท ำระบบกำรเก็บขอ้มูลกำรก่อหน้ีและกำรรำยงำน
สถำนะหน้ีคงคำ้งรวมทั้งขอ้มูลทำงกำรคลงัของ อปท. มำกกวำ่ท่ีมีกำรด ำเนินกำรอยูใ่นปัจจุบนั 
เน่ืองจำกหน่วยงำนหลกัท่ีมีหนำ้ท่ีเป็นศูนยก์ลำงในกำรจดัท ำระบบกำรเก็บรวบรวมขอ้มูลกำร
ก่อหน้ีและรำยงำนสถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. ซ่ึงไดแ้ก่ กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน ยงั
ไม่สำมำรถท ำหนำ้ท่ีไดอ้ยำ่งสมบูรณ์ตำมภำรกิจท่ีก ำหนดไวใ้นกฎกระทรวงแบ่งส่วนรำชกำร
กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหำดไทย พ.ศ. 2551ท่ีก ำหนดให้ศูนยเ์ทคโนโลยี
สำรสนเทศทอ้งถ่ินเป็นศูนยก์ลำงเครือข่ำยขอ้มูลสำรสนเทศเพื่อกำรบริหำรงำนทอ้งถ่ิน และ
จำกกำรศึกษำแผนปฏิบติัรำชกำร 4 ปี ของกรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน (พ.ศ. 2557-2560) 
กำรศึกษำน้ีพบวำ่ มีโครงกำรปรับปรุงโปรแกรมระบบบญัชีคอมพิวเตอร์ (Electronic Local 
Administration Accounting System: e-LAAS) ท่ีถูกบรรจุอยู่ในแนวทำงกำรพฒันำระบบ

                                                           
18ส ำหรับขอ้มูลสถำนะหน้ีคงค้ำงของ อปท. จำกแหล่งเงินกู้ท่ีเป็นปัจจุบนัผูส้นใจสำมำรถสืบคน้ข้อมูลได้จำก

เวบ็ไซตส์ ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะท่ี http://www.pdmo.go.th/debtoflocal.php 
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ฐำนข้อมูลสำรสนเทศและกำรจดักำรควำมรู้เพื่อส่งเสริมกำรบริหำรกำรเงินและกำรคลัง
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงอยูภ่ำยใตย้ทุธศำสตร์ท่ี 4 กำรเพิ่มประสิทธิภำพกำรบริหำรงำนกำรเงินและกำรคลงั 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีอิสระและพึ่ งพำตนเองได้19 ดังนั้น กำรศึกษำน้ีขอ
เสนอแนะวำ่ รัฐบำลควรสั่งกำรให้กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ินด ำเนินกำรให้ส ำเร็จตำม
เป้ำประสงค์ท่ีได้ก ำหนดไวโ้ดยเร่งด่วนและควรมีกำรติดตำมประเมินผลตำมแผนปฏิบัติ
รำชกำรรำยปีโดยให้ควำมส ำคญักบัตวัช้ีวดัในมิติดำ้นประสิทธิภำพของระบบรำชกำรในส่วน
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงกำรดงักล่ำว20 ทั้งน้ี เพื่อให้กำรจดัเก็บรวบรวมและรำยงำนขอ้มูลกำรก่อหน้ี
และสถำนะหน้ีของ อปท. เป็นระบบ มีควำมต่อเน่ือง และสำมำรถให้สำธำรณชนและ/หรือ
หน่วยงำนท่ีตอ้งกำรขอ้มูลดงักล่ำวสำมำรถเขำ้ถึงไดส้ะดวกและทนักำรณ์  
 และหำกในอนำคต กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถ่ินสำมำรถท ำหน้ำท่ีน้ีได้อย่ำง
สมบูรณ์ และมีกำรให้บริกำรขอ้มูลสำรสนเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีของ 
อปท. ได้อย่ำงถูกต้อง ครบถ้วน และทันกำรณ์ตำมข้อเสนอแนะท่ีกล่ำวไปแล้วข้ำงต้น 
กำรศึกษำน้ีขอเสนอแนะเพิ่มเติมว่ำ ส ำนักงำนบริหำรหน้ีสำธำรณะควรปรับปรุงแก้ไขร่ำง
หลกัเกณฑ์กำรกูเ้งินของ อปท. ท่ีส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะก ำลงัด ำเนินกำรอยู่ รวมทั้ง
แกไ้ขระเบียบกระทรวงกำรคลงัวำ่ดว้ยกำรบริหำรหน้ีสำธำรณะ พ.ศ. 2549 โดยตดัขอ้ควำมใน
ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรรำยงำนหน้ีและสถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. ออก ยกเวน้ในกรณีหน้ีท่ี 
อปท. กูต่้อจำกกระทรวงกำรคลงั ยงัคงให้รำยงำนกำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีคงคำ้งในส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบักำรกูต่้อใหแ้ก่ส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะ21 ทั้งน้ี เพื่อไม่ให้เป็นภำระกบั อปท. 
ในกำรรำยงำนข้อมูลกำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีคงค้ำงซ ้ ำซ้อน ส ำหรับหน่วยงำนอ่ืน ๆ ท่ี

                                                           
19โครงกำรระบบบญัชีคอมพิวเตอร์ของ อปท. (e-LAAS) เร่ิมด ำเนินกำรตั้งแต่ปี 2548 โดยกรมส่งเสริมกำร

ปกครองท้องถ่ินได้รับจัดสรรงบประมำณจ ำนวน 91.46 ล้ำนบำทจำกเงินกู้เพ่ือปรับโครงสร้ำงเศรษฐกิจ (Structural 
Adjustment Loan: SAL) ซ่ึงส ำนักงำนบริหำรหน้ีสำธำรณะ กระทรวงกำรคลงัได้กูม้ำในช่วงระหว่ำงปี 2540-2542 เพ่ือ
น ำไปใชใ้นกำรเสริมทุนส ำรองระหวำ่งประเทศ กำรเสริมสภำพคล่อง กำรบรรเทำผลกระทบทำงเศรษฐกิจและสังคม และกำร
บริหำรงำนภำครัฐ รวมทั้งใชใ้นกำรสนบัสนุนกำรด ำเนินงำนในดำ้นต่ำง ๆ 

20กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ินก ำหนดให้กำรบริหำรกำรเงินกำรคลงัและกำรให้บริกำรสำธำรณะเป็นส่วนหน่ึง
ของตวัช้ีวดัตำมแผนท่ียทุธศำสตร์กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน มิติประสิทธิภำพของระบบรำชกำร 

21ระเบียบกระทรวงกำรคลงัวำ่ดว้ยกำรบริหำรหน้ีสำธำรณะ พ.ศ. 2549ขอ้ 12 ก ำหนดให้ อปท. รำยงำนกำรก่อหน้ี
และสถำนะหน้ีคงคำ้งต่อส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะ แต่ไม่ได้มีบทบงัคบัหรือลงโทษในกรณีท่ี อปท. ไม่รำยงำนขอ้มูล
หรือไม่ปฏิบติัตำมระเบียบดงักล่ำว 
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ตอ้งกำรใชข้อ้มูลกำรคลงัทอ้งถ่ิน เช่น กรมบญัชีกลำง ส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงั ส ำนกังำน
สถิติแห่งชำติ ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
ธนำคำรแห่งประเทศไทย เป็นต้น ก็สำมำรถสืบค้นได้จำกฐำนข้อมูลของกรมส่งเสริมกำร
ปกครองทอ้งถ่ิน โดยไม่ตอ้งขอขอ้มูลจำก อปท. โดยตรง ซ่ึงเป็นกำรลดภำระงำนให้กบั อปท. 
และเป็นกำรลดควำมซ ้ ำซ้อนของกำรเก็บรวบรวมขอ้มูล อีกทั้งยงัเป็นกำรใชท้รัพยำกรท่ีคุม้ค่ำ
กบัภำษีของประชำชนเม่ือเปรียบเทียบกบัส่ิงท่ีเป็นอยูใ่นปัจจุบนั 
 และจำกกำรท่ี อปท. ในกลุ่มตวัอยำ่งท่ีกำรศึกษำน้ีไดท้  ำกำรสัมภำษณ์มีควำมรู้เก่ียวกบั
หน้ีสำธำรณะในระดบัท่ีค่อนขำ้งจ ำกดั ประกอบกบัไม่ทรำบว่ำ อปท. มีหน้ำท่ีในกำรรำยงำน
กำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีคงคำ้งต่อส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะ อีกทั้งยงัไม่ทรำบวำ่ อปท. 
สำมำรถกูเ้งินต่อจำกกระทรวงกำรคลงัเพื่อน ำไปใชใ้นกำรพฒันำทอ้งถ่ินได ้ ดงันั้น กำรศึกษำ
น้ีขอเสนอแนะว่ำ ส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะ กระทรวงกำรคลงัควรมีบทบำทส ำคญัใน
กำรให้ควำมรู้และเป็นท่ีปรึกษำให้ค  ำแนะน ำแก่ อปท. ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวทำงและ/หรือ
วธีิกำรในกำรก่อหน้ี กำรบริหำรหน้ี รวมทั้งกำรบริหำรควำมเส่ียงของหน้ีท่ี อปท. ก่อ รวมทั้งกำร
ช้ีแจงให้ อปท. ตระหนกัและเห็นถึงควำมส ำคญัของกำรรำยงำนกำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีคง
ค้ำงของ อปท. ต่อส ำนักงำนบริหำรหน้ีสำธำรณะเพื่อท่ีจะน ำไปประกอบกำรวิเครำะห์
ผลกระทบของหน้ีของ อปท. ต่อควำมย ัง่ยืนทำงกำรคลงัเพรำะหน้ีท่ี อปท. ก่อ แมว้่ำจะไม่ได้
ถูกนบัรวมอยู่ในหน้ีสำธำรณะ แต่ถำ้ อปท. ไม่สำมำรถช ำระหน้ีท่ีก่อไว ้อำจส่งผลกระทบต่อ
ระบบสถำบนักำรเงิน ฐำนะกำรคลัง และเศรษฐกิจของประเทศในภำพรวมได้ นอกจำกน้ี 
ส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะควรมีบทบำทในกำรท ำควำมเขำ้ใจกบั อปท. เก่ียวกบักำรกูเ้งิน
ของกระทรวงกำรคลงัเพื่อน ำมำให้ทอ้งถ่ินกูต่้อในโครงกำรท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรพฒันำเศรษฐกิจ
และสังคม  
 อย่ำงไรก็ ดี  กำรด ำ เนินกำรดังกล่ำวจะประสบควำมส ำเ ร็จไปไม่ได้หำกขำด
งบประมำณสนับสนุน ดังนั้ น กระทรวงกำรคลังและ/หรือส ำนักงบประมำณควรให้
ควำมส ำคญัโดยจดัสรรงบประมำณให้กบัส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะในวงเงินท่ีเหมำะสม
กบักำรด ำเนินงำนและควรจดัสรรงบประมำณให้อย่ำงต่อเน่ือง ประกอบกับมีกำรติดตำม
ประเมินผลกำรใชง้บประมำณท่ีไดรั้บเป็นระยะเพื่อปรับปรุงแกไ้ขขอ้บกพร่องและเพื่อให้กำร
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ด ำเนินกำรดังกล่ำวส ำเร็จตำมวตัถุประสงค์ท่ีได้ตั้ งไว้22 และทำ้ยสุด ส ำนักงำนบริหำรหน้ี
สำธำรณะควรให้ควำมส ำคญักบักำรด ำเนินกำรดงักล่ำวโดยจดัสรรงบประมำณและจ ำนวน
บุคลำกรให้มีควำมเหมำะสมกบัเน้ืองำน หำกในอนำคต อปท. มีกำรก่อหน้ีโดยกำรกู้ต่อจำก
กระทรวงกำรคลงัเพิ่มมำกข้ึน อำจจ ำเป็นตอ้งปรับโครงสร้ำงของส ำนกังำนบริหำรหน้ี
สำธำรณะโดยจดัตั้งหน่วยงำนภำยในระดบัส ำนกัเพื่อท ำหน้ำท่ีวิเครำะห์แนวทำงและ/หรือ
วธีิกำรก่อหน้ีท่ีเหมำะสมส ำหรับ อปท. ในแต่ละระดบั รวมทั้งด ำเนินกำรจดัหำเงินกูเ้พื่อน ำมำ
ให้ อปท. กู้ต่อ นอกจำกน้ี หน่วยงำนระดับส ำนักดังกล่ำวควรมีหน้ำท่ีให้ค  ำปรึกษำ อปท. 
เก่ียวกบักำรบริหำรควำมเส่ียงหน้ีท่ี อปท. ก่อ ตลอดจนวิเครำะห์และจดัอนัดบัควำมน่ำเช่ือถือ
ของ อปท. ทั้งน้ี เพื่อลดโอกำสของควำมเส่ียงและควำมไม่แน่นอนท่ีอำจเกิดข้ึนจำกกำรก่อหน้ี
ของ อปท. ต่อฐำนะกำรคลงัและระบบเศรษฐกิจของประเทศในภำพรวม 
 แมว้ำ่กำรศึกษำวิเครำะห์กระบวนกำรในกำรก่อหน้ีและสถำนะหน้ีของ อปท. ในคร้ัง
น้ี ท ำให้ทรำบขอ้เท็จจริงท่ีส ำคญัหลำยประกำรตำมท่ีไดส้รุปไวข้ำ้งตน้ แต่ดว้ยขอ้จ ำกดัของ
งบประมำณและระยะเวลำ ท ำให้กำรศึกษำน้ีสำมำรถลงพื้นท่ีสัมภำษณ์และเก็บขอ้มูลจำก 
อปท. โดยตรงได้เพียง 5 แห่ง กำรศึกษำในอนำคตอำจประยุกต์เทคนิค Quasi Random 
Sampling ในกำรคดัเลือกกลุ่มตวัอยำ่ง  อปท. เพิ่มเติมเพื่อน ำมำวิเครำะห์กระบวนกำรในกำร
ก่อหน้ีของ อปท. ตลอดจนผลดีผลเสียท่ีเกิดข้ึนจำกกำรก่อหน้ี ซ่ึงอำจท ำให้เห็นควำม
หลำกหลำยเพิ่มมำกข้ึน และแสดงให้สำธำรณชนและ/หรือหน่วยงำนท่ีเก่ียวขอ้งเขำ้ใจวำ่หน้ีท่ี 
อปท. ก่อนั้น ไม่ไดก่้อใหเ้กิดผลเสียกบั อปท. เองและ/หรือระบบเศรษฐกิจเสมอไป  
 ส ำหรับกำรวเิครำะห์ควำมเส่ียงของหน้ีของ อปท. ต่อควำมย ัง่ยืนทำงกำรคลงั กำรศึกษำ
น้ีใช้สัดส่วนหน้ีของ อปท. ต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมภำยในประเทศ ซ่ึงยงัมีขอ้จ ำกดัเน่ืองจำก
สัดส่วนดงักล่ำว ยงัไม่ไดส้ะทอ้นใหเ้ห็นถึงควำมเส่ียงจำกเหตุกำรณ์ท่ีไม่สำมำรถคำดกำรณ์ได้
ล่วงหน้ำแต่อำจส่งผลกระทบอย่ำงมีนัยส ำคญัต่อ อปท. เอง และ/หรือฐำนะกำรคลังและ
เศรษฐกิจของประเทศในภำพรวม กำรศึกษำในอนำคตอำจประยุกต์หลกัคณิตศำสตร์ Power 

                                                           
22ส ำนกังำนบริหำรหน้ีสำธำรณะไดรั้บงบประมำณส ำหรับด ำเนินโครงกำรในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรให้ควำมรู้และ

ให้ค  ำแนะน ำเก่ียวกบักำรก่อหน้ี กำรบริหำรหน้ี กำรรำยงำนขอ้มูลหน้ีและสถำนะหน้ีของ อปท. รวมทั้งช้ีแจงและท ำควำม
เขำ้ใจเก่ียวกบัหลกัเกณฑก์ำรกูเ้งินของ อปท. และกำรกูเ้งินของกระทรวงกำรคลงัเพ่ือน ำมำให้ทอ้งถ่ินกูต่้อเป็นคร้ังแรกในปี 
2556 จำกเงินค่ำธรรมเนียมกำรค ้ำประกนัและค่ำธรรมเนียมกำรให้กู้ต่อ และเงินฝำกค่ำใช้จ่ำยเก็บภำษีทอ้งถ่ิน 10% โดย
งบประมำณทั้ง 2 แหล่งน้ี กระทรวงกำรคลงัเป็นผูพิ้จำรณำจดัสรรให้  
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Law เพื่อศึกษำธรรมชำติของสถำนะหน้ีคงคำ้งของ อปท. และนยัส ำคญัต่อควำมย ัง่ยืนทำงกำร
คลงั ซ่ึงจะท ำให้กำรวิเครำะห์ควำมไม่แน่นอนและควำมเส่ียงของหน้ี อปท. ต่อฐำนะกำรคลงั
และระบบเศรษฐกิจมีควำมเป็นวทิยำศำสตร์มำกยิง่ข้ึนกวำ่กำรใชส้ัดส่วนหน้ีต่อผลิตภณัฑ์มวล
รวมภำยในประเทศท่ีนกัวิเครำะห์ส่วนใหญ่นิยมใช้กนัอยู่ในปัจจุบนันอกจำกน้ี กำรศึกษำน้ี
วิเครำะห์กระบวนกำรในกำรกูเ้งินของ อปท. วำ่มีปัญหำ Adverse Selection และ/หรือ Moral 
Hazard หรือไม่  ไม่ไดศึ้กษำวิเครำะห์ถึงวิธีกำรและ/หรือแนวทำงในกำรกูเ้งินท่ีเหมำะสมกบั
โครงกำรท่ี อปท. ตอ้งกำรก่อหน้ี กำรศึกษำในอนำคตอำจศึกษำแนวทำงและประเภทของกำรกู้
เงินท่ีเหมำะสมกบัโครงกำรของ อปท. เพื่อเป็นขอ้มูลใหก้บั อปท. ท่ีตอ้งกำรก่อหน้ีในอนำคต  
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