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บทคัดย่อ

	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ (1) อธิบายบทบาทและความสำ�คัญของหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะ

เครื่องมือทางการคลังเพื่อการพัฒนา (2) วิเคราะห์กรอบกฎหมาย/กลไกกำ�กับท่ีเก่ียวข้องกับการก่อหนี้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน และ (3) เสนอแนวทางพัฒนาธรรมาภิบาลและความรับผิดชอบทางการคลังท้องถ่ินให้เกิดความย่ังยืนของการ

คลังในระยะยาว วิธีการศึกษาใช้การวิเคราะห์เอกสารเชิงคุณภาพร่วมกับการทบทวนวรรณกรรมอย่างเป็นระบบ (Systematic 

Literature Review: SLR) โดยกำ�หนดชว่งเวลาการสบืคน้ พ.ศ. 2553-2568 (ค.ศ. 2010-2025) ครอบคลมุบทความวชิาการ งาน

วิจยั และเอกสารนโยบาย/รายงานของหน่วยงานรฐัทีเ่กีย่วข้อง ทำ�การคัดเลอืกเอกสารตามเกณฑค์วามสอดคลอ้งกบัวัตถุประสงค ์

คุณภาพแหล่งข้อมูล และความครบถ้วนของสารสนเทศ จากนั้นสังเคราะห์ด้วยการวิเคราะห์เนื้อหา (content analysis) 

และการจัดหมวดหมู่เชิงธีม (thematic synthesis) ผลการศึกษาเสนอว่า หนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีบทบาทหลัก 

3 ประการ ได้แก่ (1) เพิ่มขีดความสามารถด้านสภาพคล่องและความยืดหยุ่นทางการคลัง (2) เป็นแหล่งทุนเพื่อการลงทุน 

สาธารณะ/โครงสร้างพื้นฐานที่ยกระดับบริการสาธารณะ และ (3) เป็นกลไกสร้างวินัยการคลังผ่านกติกาเพดานหนี้  

การเปิดเผยข้อมูล และการกำ�กับติดตามเพื่อป้องกันความเสี่ยงการคลังในอนาคต ท้ังนี้ บทความเสนอแนวทางเชิงนโยบาย 

ให้พัฒนากฎหมาย/กติกาความรับผิดชอบทางการคลังท้องถิ่นให้ชัดเจน โดยเน้นกรอบเพดานหนี้แผนการคลังระยะกลาง 

การมสีว่นร่วมของประชาชน และระบบรายงานสาธารณะ เพือ่ใหก้ารกอ่หนีข้ององคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินสนบัสนนุการพัฒนา

ได้อย่างมีวินัยและยั่งยืน

คำ�สำ�คัญ:	 หนี้สาธารณะท้องถิ่น; การพัฒนาท้องถิ่น; ธรรมาภิบาลทางการคลัง
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Abstract

	 This article aims to (1) explain the roles and significance of local government debt as a fiscal  

instrument for development, (2) analyze the legal and regulatory framework and oversight mechanisms  

governing local borrowing, and (3) propose policy directions to strengthen local fiscal governance and  

accountability to ensure long-term fiscal sustainability. The study adopts a qualitative document analysis 

combined with a Systematic Literature Review (SLR). The review covers academic articles, research  

studies, and policy reports from relevant government agencies published during 2010-2025 (B.E. 2553-2568). 

Documents were selected based on their relevance to the study objectives, source quality, and informational 

completeness. The selected materials were synthesized through content analysis and thematic synthesis. 

Findings suggest that local government debt plays three key roles: (1) enhancing fiscal liquidity and flexibility, 

(2) providing financing for public investment and infrastructure to improve public services, and (3) function-

ing as a mechanism for fiscal discipline through debt ceilings, public disclosure, and monitoring systems to  

prevent future fiscal risks. The article recommends clarifying and strengthening local fiscal responsibility rules 

and related legal frameworks, emphasizing debt ceilings, medium-term fiscal planning, citizen participation, 

and standardized public reporting. These measures are expected to support development-oriented local 

borrowing while maintaining fiscal discipline and sustainability in Thailand.

Keywords:			Local Public Debt; Local Development; Fiscal Governance

1. บทนำ�

	 การกระจายอำ�นาจทางการคลงัเปน็ประเดน็สำ�คญัของการปฏริปูระบบราชการไทย โดยรฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2540 และฉบบัต่อ ๆ  มาได้กำ�หนดหลกัการสำ�คญัในการมอบอำ�นาจใหแ้ก่องคก์รปกครองสว่นท้องถ่ินมคีวามเป็นอสิระ 

ในการจัดทำ�บริการสาธารณะและพัฒนาท้องถ่ินตามศักยภาพของพ้ืนท่ี (“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560,” 2560) 

ในภาพรวมการคลังของประเทศ ประเด็นหน้ีสาธารณะมีความสำ�คัญมากข้ึนจากแนวโน้มภาระหนี้ท่ีอยู่ในระดับสูต่อเนื่อง 

โดยข้อมูลของสำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะ ระบุว่า ณ สิ้นเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2568 หนี้สาธารณะคงค้างมีจำ�นวน 

12,168,296.54 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 64.60 ของ GDP อีกท้ังกรอบวินัยการคลังของไทยกำ�หนดเพดานหนี้สาธารณะ 

ไว้ท่ีร้อยละ 70 ของ GDP ส่งผลให้การกำ�หนดนโยบายและการลงทุนภาครัฐจำ�เป็นต้องพิจารณาทั้งมิติความคุ้มค่าและ

ความยั่งยืนทางการคลังควบคู่กันอย่างรอบคอบ ประเด็นเพดานหนี้สาธารณะของประเทศไทยยังเป็นท่ีถกเถียงในเชิง

นโยบาย โดย IMF เสนอว่ากรอบเพดานหนี้ของไทยควรมีความยืดหยุ่นมากข้ึนเพื่อรองรับการลงทุนภาครัฐและความเสี่ยง

เชิงโครงสร้างในระยะยาว (Kim, 2025) งานศึกษาของ OECD ชี้ว่ากติกาการคลังสำ�หรับรัฐบาลระดับท้องถิ่น เช่น เพดาน

หนี้และกฎงบประมาณ มีผลต่อพฤติกรรมการก่อหนี้และวินัยการคลังอย่างมีนัยสำ�คัญ หากออกแบบให้สอดคล้องกับ

บริบทเชิงสถาบัน (Sutherland et al., 2018) ในกลุ่มประเทศสมาชิก OECD รัฐบาลระดับพื้นที่มีบทบาทบริหารการ

ลงทุนภาครัฐในสัดส่วนสูง โดยคิดเป็นประมาณร้อยละ 58 ของการลงทุนภาครัฐทั้งหมด สะท้อนความสำ�คัญของกลไก

การคลังและการก่อหน้ีระดับท้องถ่ินต่อการพัฒนาเชิงพื้นที่ (OECD, n.d.) ภายใต้บริบทดังกล่าว การศึกษาหนี้สาธารณะ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงมีความสำ�คัญ ถึงแม้ว่า ณ ส้ินปีงบประมาณ พ.ศ. 2568 หน้ีสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รวมอยูท่ี ่49,730.33 ลา้นบาท หรอืประมาณรอ้ยละ 0.26 ของ GDP อยา่งไรกต็าม หลกัฐานเชิงเปรยีบเทยีบระหวา่งประเทศชีว้า่ 

รฐับาลระดบัพืน้ทีม่บีทบาทต่อการลงทนุภาครัฐอยา่งมีนยัสำ�คญั (ประเทศกลุม่ OECD ปี 2022 รัฐบาลระดับพืน้ท่ีบรหิารรอ้ยละ 58  
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ของการลงทนุภาครฐัทัง้หมด) จึงสะทอ้นความจำ�เปน็ของกรอบกำ�กบัและธรรมาภบิาลการกอ่หนีข้ององคก์รปกครองสว่นท้องถิน่ 

เพ่ือให้หน้ีเพ่ือการพัฒนาเกิดผลลัพธ์เชิงบริการสาธารณะและลดความเส่ียงในระยะยาว แม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีภารกิจและ 

ความรับผิดชอบเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเน่ือง แต่กลับยังคงประสบปัญหาข้อจำ�กัดด้านรายได้และงบประมาณ ซ่ึงส่วนใหญ่ยังคงพ่ึงพาการจัดสรร

งบอุดหนุนจากรัฐบาลกลางในสัดส่วนสูงกวา่รอ้ยละ 70 ของงบประมาณทัง้หมด (กระทรวงการคลงั, 2566)  ในทางเศรษฐศาสตร์ 

การคลงั แนวคดิของ Oates (1999)  ในทฤษฎี fiscal federalism ช้ีวา่ การกระจายอำ�นาจทางการคลงั (fiscal decentralization)  

จะมีประสิทธิภาพก็ต่อเม่ือหน่วยปกครองท้องถ่ินมีท้ังอำ�นาจในการใช้จ่ายและอำ�นาจในการจัดหารายได้ท่ีเพียงพอในการตอบสนอง 

ต่อความตอ้งการของประชาชนในพืน้ที ่แตก่รณขีองประเทศไทยพบวา่การกระจายอำ�นาจดา้นรายไดย้งัไมส่มดลุกับภารกิจท่ีเพิม่ขึน้  

ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องแสวงหาแหล่งเงินทุนทางเลือก เช่น การกู้เงินหรือการระดมทุนจากตลาดการเงินในรูปแบบต่าง ๆ  

เ พ่ือใช้ ในการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะ ระบบการบริหารหนี้สาธารณะในระดับท้องถิ่น 

ของประเทศไทยยังอยู่ในลักษณะรวมศูนย์การอนุมัติ (centralized control) กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ไม่สามารถกู้เงินได้โดยอิสระ แต่ต้องได้รับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการคลังภายใต้กรอบกฎหมาย 

ที่เข้มงวด (กระทรวงการคลัง, 2565) ซึ่งแม้จะช่วยลดความเสี่ยงทางการคลัง แต่ก็จำ�กัดศักยภาพขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่ โดยเฉพาะโครงสร้างพ้ืนฐานที่จำ�เป็นต่อการยกระดับคุณภาพชีวิตและ

เศรษฐกิจฐานรากของประชาชน การที่ประเทศไทยยังไม่มีกรอบกฎหมายด้านความรับผิดชอบทางการคลังท้องถิ่น 

ทำ�ให้การก่อหน้ีสาธารณะและบริหารหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขาดกลไกติดตามและประเมินผล 

อยา่งตอ่เน่ือง ซึง่แตกตา่งจากประเทศพฒันาแลว้ เชน่ ญีปุ่น่และเกาหลใีต ้ทีม่รีะบบการตรวจสอบภายในและภายนอกอยา่งเขม้

แข็ง (OECD, 2021) ปัญหานี้สะท้อนให้เห็นช่องว่างทางนโยบาย (policy gap) และช่องว่างทางองค์ความรู้ (research gap) 

ในการทำ�ความเข้าใจหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเครื่องมือการพัฒนามากกว่าการมองเป็นเพียงภาระ

ทางการคลัง ธนาคารโลกชีว้า่โครงสรา้งความสมัพนัธร์ะหวา่งรฐับาลกลางกบัองคก์รปกครองสว่นท้องถ่ินของไทยยังคงมลีกัษณะ

รวมศูนย์สูง ซึ่งส่งผลต่อความเป็นอิสระทางการคลังและขีดความสามารถในการบริหารงบประมาณและหนี้ของท้องถิ่น (World 

Bank, 2012)

	 งานวจัิยดา้นการกระจายอำ�นาจการคลงัของประเทศไทยชีต้รงกนัวา่ข้อจำ�กดัดา้นรายได้และการพึง่พาเงนิโอนจากสว่นกลาง 

เป็นปัจจัยเชิงโครงสร้างท่ีลดทอนความเป็นอิสระและความรับผิดรับชอบ (accountability) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อประชาชน 

ในพื้นที่  กล่าวคือ เมื่อรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังพึ่งพาเงินอุดหนุน/เงินโอนในสัดส่วนสูง การจัด

บริการสาธารณะและการวางแผนลงทุนของท้องถ่ินย่อมถูกกำ�กับด้วยเงื่อนไขจากส่วนกลางมากกว่าความต้องการ

ของพื้นที่ และเกิดแรงจูงใจให้พึ่งพาเงินโอนแทนการพัฒนาฐานรายได้ของตนเอง (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, 2553; สกนธ์ 

วรัญญูวัฒนา, 2560) ในบริบทที่รายได้ท้องถิ่นจำ�กัด การกู้เงิน/การก่อหนี้จึงเป็นเครื่องมือสำ�คัญท่ีช่วยให้ท้องถิ่น

สามารถลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะได้ต่อเนื่อง งานวิจัยเกี่ยวกับหนี้ท้องถิ่นของไทยยังสะท้อน 

ช่องว่างด้านข้อมูลและการกำ�กับติดตามโดยพบว่าการขาดระบบจัดเก็บและรายงานข้อมูลหน้ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นระบบ 

และทันเวลาทำ�ให้การประเมินสถานะการคลังท่ีแท้จริงและการกำ�กับดูแลเชิงนโยบายทำ�ได้ไม่เต็มท่ี และเป็นอุปสรรค 

ต่อการออกแบบมาตรการบริหารความเสี่ยงหนี้ในระดับพื้นที่ (ฐิติเทพ สิทธิยศ และคณะ, 2558) นอกจากนี้ หลักฐาน 

เชิงประจักษ์ด้านรูปแบบการกระจายตัวของหน้ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ช้ีว่าหน้ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจมีลักษณะ 

กระจุกตัว/มีหางยาว (tail risk) กล่าวคือ ข้อมูลหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำ�นวนมากไม่เป็นการกระจาย

แบบปกติ และมีความเสี่ยงจากหน่วยที่มีหนี้สูงมากบางส่วน ซึ่งทำ�ให้การติดตามแบบค่าเฉลี่ยเพียงอย่างเดียว 

อาจ ไม่ เพี ย งพอ  งาน ศึกษาห น่ึ ง เสนอว่ าควรวิ เ คราะห์หนี้ ท้ อ งถิ่ นแยกตามประ เภทและภู มิ ภ าค  และ ใช้

ผลการวิเคราะห์เพื่อออกแบบกรอบวินัยการคลังและระบบเฝ้าระวังความเสี่ยงหนี้ให้สอดคล้องกับ ธรรมชาติของ

ข้อมูล (ฐิติเทพ สิทธิยศ, 2562) เมื่อพิจารณาเชิงเปรียบเทียบระหว่างประเทศ การทำ�ความเข้าใจและพัฒนากติกา 
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การก่อหนี้ท้องถิ่นย่ิงมีความสำ�คัญ เพราะรัฐบาลระดับพื้นท่ีในประเทศพัฒนาแล้วมีบทบาทต่อการลงทุนภาครัฐอย่างมาก 

เช่น ในกลุ่มประเทศสมาชิก OECD รัฐบาลระดับพื้นท่ีบริหารสัดส่วนการลงทุนภาครัฐสูง (ข้อมูลปี 2022) จึงสะท้อนว่าหน้ี 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและกลไกจัดหาเงินทุนมีผลต่อคุณภาพบริการสาธารณะและการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีโดยตรง ขณะเดียวกัน  

แนวโน้มสากลให้ความสำ�คัญกับความโปร่งใสด้านหนี้ โดย International Monetary Fund ช้ีให้เห็นจุดอ่อนท่ีพบบ่อย 

ในหลายประเทศ เช่น ภาระหน้าที่การรายงานที่ไม่ชัด ขอบเขตข้อมูลหนี้ไม่ครอบคลุม และกลไกติดตาม/ความรับผิดรับชอบ 

ที่อ่อน ทำ�ให้การประเมินความเสี่ยงและการกำ�กับหน้ีไม่มีประสิทธิผลเท่าท่ีควร การศึกษาหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในฐานะเครื่องมือเพื่อการพัฒนา จึงมีความสำ�คัญทั้งเชิงนโยบายและเชิงวิชาการ กล่าวคือ (1) ช่วยอธิบายบทบาทของหนี้ของ

องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ภายใต้ขอ้จำ�กดัด้านรายไดแ้ละการพึง่พาเงนิโอน (2) ชว่ยชีป้ระเด็นความจำ�เป็นของระบบข้อมูลและ

กรอบกำ�กับติดตามความเสี่ยงหนี้ที่เหมาะสม และ (3) ช่วยสังเคราะห์แนวทางพัฒนากติกาความรับผิดชอบทางการคลังท้องถิ่น

ให้โปร่งใส ตรวจสอบได้ และสนับสนุนการลงทุนสาธารณะอย่างยั่งยืน

	 งานวิจัยที่ศึกษาประเด็นหนี้สาธารณะของประเทศไทย ช้ีว่าหนี้สาธารณะเป็นสิ่งจำ�เป็นในบริบทประเทศกำ�ลังพัฒนา 

เพราะฐานภาษีอาจยังไม่เพียงพอรองรับภารกิจรัฐและการลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน/สวัสดิการ จึงเกิดความจำ�เป็นต้องกู้เงินเพื่อ

ขบัเคล่ือนการพัฒนาเศรษฐกิจและสงัคม งานวจิยัดังกลา่วยงัเนน้วา่การกอ่หนีค้วรตัง้อยูบ่นการประเมนิรายไดแ้ละความสามารถ 

ในการชำ�ระหนี้และการบริหารหนี้ควรเป็นนโยบายที่คำ�นึงถึงศักยภาพการชำ�ระหนี้อย่างรอบด้าน เพื่อไม่ให้การกู้เงินบิดเบือน

วินัยการคลังหรือกลายเป็นความเสี่ยงเชิงโครงสร้างในระยะยาว ประเด็นดังกล่าวสะท้อนว่าหนี้เพื่อการพัฒนาในระดับท้องถ่ิน 

กจ็ำ�เปน็ตอ้งมกีรอบคดิเดยีวกนั คอืกอ่หนีไ้ด ้แตต่อ้งมฐีานรายได/้ขดีความสามารถชำ�ระหนีแ้ละระบบกำ�กับความเสีย่งทีช่ดัเจน 

ในมิติความยั่งยืนทางการคลัง (มูนีเร๊าะ เจ๊ะอุมา และพินิจ ดวงจินดา, 2558) งานวิจัยท่ีศึกษาแนวทางการฟื้นตัวภายหลัง 

วิกฤตโควิด-19 ชี้ให้เห็นว่า กระทรวงการคลังได้กำ�หนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังเพื่อใช้เป็นแนวทางในการดำ�เนินนโยบาย 

การคลังของประเทศ โดยตัวชี้วัดและเป้าหมายสำ�คัญส่วนใหญ่ยังคงมุ่งเน้นไปท่ีมิติด้านงบประมาณและหนี้สาธารณะเป็น

หลัก ทั้งน้ี งานวิจัยดังกล่าวยังเสนอแนวคิดเชิงนโยบายว่า ประเทศควรดำ�เนินนโยบายวินัยการคลังอย่างเข้มงวดควบคู่

ไปกับการแสวงหารายได้แหล่งใหม่ เพื่อพาประเทศกลับสู่เส้นทางความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว ประเด็นดังกล่าว

มีความเชื่อมโยงกับระดับท้องถิ่นโดยตรง เนื่องจากการเสริมสร้างฐานรายได้และอำ�นาจทางการคลังขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเป็นปัจจัยสำ�คัญต่อความสามารถในการลงทุนและความสามารถในการชำ�ระหนี้ในอนาคต นอกจากน้ี งาน

วิจัยยังอ้างถึงเป้าหมายการจัดสรรรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ตามเจตนารมณ์ของการ 

กระจายอำ�นาจ จึงสนับสนุนข้อถกเถียงเชิงนโยบายว่า การเพิ่มรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้มีเป้าหมาย

เพียงเพ่ือหลีกเล่ียงการก่อหนี้เท่านั้น หากยังเป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งทางการคลัง เพ่ือรองรับการก่อหนี้เพ่ือ

การลงทุนอย่างมีวินัย ภายใต้กรอบกฎหมายและกลไกการบริหารจัดการหนี้ในระดับท้องถ่ินด้วย (สมบูรณ์ ศิริสรรหิรัญ 

และคณะ, 2565) งานวจิยัทีศ่กึษาปญัหาหนีข้องเทศบาลช้ีวา่ การจดัการหนีส้นิของเทศบาลมีนยัตอ่หนีส้าธารณะ และปจัจบุนัไทยยงั

มขีอ้จำ�กดัด้านกรอบกฎหมายและการบงัคับใช ้เชน่ ลกัษณะทรพัยส์นิของรฐัทำ�ใหก้ารบังคบัคดต่ีางจากเอกชนซ่ึงทำ�ใหแ้นวทางการ

ชำ�ระหน้ีของเทศบาลมคีวามซบัซ้อนและต้องมมีาตรการเฉพาะ อกีทัง้งานวจิยัยงัสะทอ้นชอ่งวา่งวา่ไทย ยงัไมม่กีฎหมายทีช่ดัเจน 

ในการบริหารหนี้และจัดการปัญหาหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะลูกหนี้ นอกเหนือจากระเบียบท่ีเก่ียวข้อง การ

ศึกษาหนี้ของ อปท. ในฐานะเคร่ืองมือทางการคลังเพื่อการพัฒนาจึงมีความสำ�คัญท้ังเชิงนโยบายและเชิงวิชาการ เพราะ

ต้องตอบให้ได้พร้อมกันว่า (1) จะออกแบบเครื่องมือ/กติกาการก่อหนี้อย่างไรให้ลงทุนได้จริง และ (2) จะมีกลไกกำ�กับ 

วดัความสามารถชำ�ระหนี ้และเตรียมบคุลากร/หนว่ยงานใหบ้รหิารความเสีย่งได้อยา่งไร โดยงานวจิยัยังเสนอในเชงิระบบว่า การ

แกปั้ญหาหน้ีภาครัฐ/ท้องถิน่ควรคำ�นงึถึงการปรบับทบาทหนว่ยงานและการมีบุคลากรทีม่คีวามรูแ้บบบูรณาการเพ่ือรบัมอืความ

ซับซ้อนของการบริหารหนี้ (ติณณ์ลภัส ชูพันธ์ ใจวัน และมณฑล อรรถบลยุคล, 2567)

	 การกู้เงนิขององค์กรปกครองสว่นทอ้งถิน่ถอืเป็นกลไกทางการคลงัท่ีสำ�คัญในการสนบัสนนุการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม 
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ในระดบัพืน้ที ่โดยเฉพาะในชว่งทีร่ายได้ขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินไมเ่พยีงพอตอ่ภารกจิการใหบ้รกิารสาธารณะ การอนญุาต 

ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่สามารถกูเ้งินได้ภายใต้กรอบกฎหมายท่ีกำ�หนด จงึเป็นกลไกหนึง่ของการกระจายอำ�นาจทางการคลัง 

ทีม่เีปา้หมายใหอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่มอีสิระและความรบัผดิชอบทางการคลงัควบคูก่นั (Musgrave, 1959; Oates, 1972) 

ระบบกฎหมายของประเทศไทยยงัคงมลีกัษณะกึง่รวมศนูยใ์นการกำ�กับดแูลการกูเ้งนิขององค์กรปกครองสว่นทอ้งถิน่แมอ้งคก์ร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการจัดการการคลังของตนเอง (รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 249) แต่การกู้

เงินยังต้องอยู่ภายใต้การควบคุมและอนุมัติของหน่วยงานส่วนกลาง คือ กระทรวงการคลังและกระทรวงมหาดไทย

	 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เป็นกฎหมายกลางที่ใช้กำ�หนดวินัยทางการคลังของทุกหน่วย

งานของรัฐรวมถึง อปท. โดยกำ�หนดให้การก่อหนี้ของท้องถิ่นตามอำ�นาจที่มีอยู่ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครอง 

สว่นทอ้งถิน่นัน้ ถา้เปน็การกูเ้งนิหรอืการออกพนัธบตัร ใหอ้ยูภ่ายใตบ้ทบญัญตัแิหง่พระราชบญัญตันิี ้และหลกัเกณฑท์ีเ่กีย่วขอ้ง

ท่ีได้กำ�หนดขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะด้วย การกู้เงินของ อปท. ที่เป็นการกู้เงินจากต่างประเทศหรือ 

กูเ้ปน็เงนิตราต่างประเทศ ต้องได้รับความเหน็ชอบจากรฐัมนตรแีละคณะรฐัมนตรกีอ่นดว้ย ดงันัน้ การกูเ้งนิของหนว่ยงานภาครฐั 

รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะ และต้องดำ�เนินการ

ภายใต้กรอบวินัยการคลัง เพื่อป้องกันความเสี่ยงจากการก่อหนี้เกินศักยภาพ (“พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ  

พ.ศ. 2561,” 2561) กฎหมายฉบับน้ีจึงมีเป้าหมายเพ่ือสร้างธรรมาภิบาลทางการคลัง ให้เกิดในทุกระดับของรัฐ พระราชบัญญัติว่าด้วยการ

บริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม เปน็กฎหมายแมบ่ททีใ่ชค้วบคมุการกอ่หนีส้าธารณะของภาครฐัทัง้หมด รวมถงึ 

หนี้ของท้องถิ่นโดยมอบอำ�นาจให้สำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะเป็นหน่วยงานกลางที่กำ�หนดหลักเกณฑ์และกำ�กับการ

กู้เงินของ อปท. โดยสำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะได้ออกระเบียบคณะกรรมการนโยบายและกำ�กับการบริหารหนี้

สาธารณะว่าด้วยหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2568 เพื่อใช้เป็นแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจน 

ระเบียบฉบับนี้กำ�หนดประเภทของการกู้เงิน เช่น การกู้เพ่ือการลงทุน หรือการปรับโครงสร้างหนี้ แหล่งเงินกู้ เช่น สถาบัน

การเงินของรัฐ หรือกองทุนส่งเสริมกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รวมถึงการรายงานสถานะหนี้สาธารณะเป็น

ราย ไตรมาสต่อกระทรวงการคลัง เพื่อให้สามารถติดตามภาระหนี้สาธารณะและความเสี่ยงทางการคลังในระดับพ้ืนที่

ได้อย่างต่อเน่ือง (สำ�นักงานบริหารหน้ีสาธารณะ, 2568ก) พระราชบัญญัติการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ

ประเภท เช่น พระราชบัญญัติสภาตำ�บลและองค์การบริหารส่วนตำ�บล พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  

(แกไ้ขเพิม่เตมิ)  ไดก้ำ�หนดอำ�นาจหน้าทีข่องสภาองค์กรปกครองสว่นทอ้งถิน่ในการอนมัุตกิารกูเ้งนิขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่  

เพือ่ใชใ้นการดำ�เนินโครงการสาธารณะในพืน้ทีแ่ตต่อ้งไดร้บัอนุญาตจากกระทรวงมหาดไทยกอ่นทกุครัง้ ระเบยีบกระทรวงมหาดไทย 

ว่าด้วยการกู้เงินขององค์การบริหารส่วนตำ�บล พ.ศ. 2563 ออกตามอำ�นาจของพระราชบัญญัติสภาตำ�บลและองค์การบริหาร

สว่นตำ�บล พ.ศ. 2537 ได้กำ�หนดขัน้ตอนและเง่ือนไขการกูเ้งนิขององคก์ารบรหิารสว่นตำ�บล โดยเนน้ใหก้ารกูเ้กดิข้ึนเพ่ือโครงการ

ลงทุนหรือเพ่ือการปรับโครงสร้างหนี้เท่านั้น โดยให้ดำ�เนินการเท่าที่จำ�เป็นและประหยัดต้นทุนทางการเงินให้มากที่สุด และ

ให้นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลเสนอการกู้เงินให้สภาองค์การบริหารส่วนตำ�บลพิจารณาอนุญาตและต้องได้รับอนุมัติจาก

กระทรวงมหาดไทย

2. วัตถุประสงค์การศึกษา

	 2.1		เพือ่อธบิายบทบาทและความสำ�คัญของหนีข้ององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ ในฐานะเครือ่งมือบรหิารการคลงัเพือ่

การพัฒนาท้องถิ่น

	 2.2		เพื่อวิเคราะห์กรอบกฎหมาย กติกา และกลไกกำ�กับดูแลที่เกี่ยวข้องกับการก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

รวมถึงเงื่อนไขและข้อจำ�กัดที่มีผลต่อความยั่งยืนทางการคลัง
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	 2.3		เพ่ือสังเคราะห์ข้อเสนอเชิงนโยบายในการพัฒนาธรรมาภิบาลและความรับผิดชอบทางการคลังท้องถ่ิน เพื่อลด

ความเสี่ยงการคลังและเพิ่มประสิทธิผลการใช้หนี้เพื่อการลงทุนสาธารณะ

3. วิธีการศึกษา

	 การศกึษานีเ้ปน็การวจัิยเชิงคณุภาพแบบวเิคราะห์เอกสาร (documentary research) รว่มกบัการทบทวนวรรณกรรม

อย่างเป็นระบบ (Systematic Literature Review: SLR) โดยการทบทวนวรรณกรรมอย่างเป็นระบบ หมายถึง กระบวนการ

สบืคน้ คดักรอง ประเมนิคณุภาพ สงัเคราะหห์ลกัฐานอยา่งเปน็ขัน้ตอน โปรง่ใส และทำ�ซ้ําได ้เพือ่ใหไ้ดข้อ้คน้พบทีน่า่เช่ือถอืจาก

แหล่งข้อมูลจำ�นวนมาก

	 3.1 แหล่งขอ้มลูและชว่งเวลาการสบืคน้กำ�หนดช่วงเวลาการสบืคน้เอกสาร พ.ศ. 2553 - 2568 (ค.ศ. 2010 - 2025) ครอบคลมุ 

(1) บทความวิชาการและงานวิจัย (2) รายงาน/เอกสารนโยบายและข้อมูลสถิติจากหน่วยงานภาครัฐ และ (3) ตัวบทกฎหมาย 

ระเบียบ คำ�สั่ง และหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้อง (เอกสารกฎหมายพิจารณาฉบับล่าสุดที่มีผลใช้บังคับเพื่อสะท้อนกติกาปัจจุบัน)

	 3.2 คำ�ค้นและเกณฑ์การคัดเลือกเอกสาร 

		   3.2.1	คำ�ค้นหลัก ได้แก่ หน้ีสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, วินัยการคลัง 

ท้องถิ่น, local government debt, municipal borrowing, และ local fiscal responsibility

		   3.2.2 เกณฑ์คัดเข้า ได้แก่ เอกสารที่กล่าวถึง (ก) บทบาท/ความสำ�คัญของหนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ข) 

กฎหมาย/กลไกกำ�กับการก่อหนี้ (ค) ความเสี่ยงและความยั่งยืนทางการคลัง (ง) แนวทางเชิงนโยบาย

		   3.2.3 เกณฑ์คัดออก ได้แก่ เอกสารที่ไม่เกี่ยวข้องกับหนี้ระดับท้องถิ่นโดยตรง หรือไม่มีสารสนเทศเพียงพอสำ�หรับ

การสังเคราะห์ตามวัตถุประสงค์

	 3.3 วิธีการวิเคราะห์ข้อมูลใช้การวิเคราะห์เน้ือหา (content analysis) เพื่อสกัดสาระสำ�คัญ และสังเคราะห์เชิงธีม 

(thematic synthesis) เพื่อจัดหมวดหมู่บทบาทของหนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, เงื่อนไขทางกฎหมาย/การกำ�กับ และ ข้อ

เสนอเชิงนโยบายด้านความรับผิดชอบทางการคลังท้องถิ่น พร้อมเชื่อมโยงผลการสังเคราะห์ให้ตอบวัตถุประสงค์ทั้ง 3 ข้ออย่าง

เป็นระบบ

4. กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง

	 แนวคดิพืน้ฐานของการวเิคราะหห์น้ีสาธารณะขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินตัง้อยูบ่นฐานของทฤษฎกีารคลงัสาธารณะ 

(public finance theory) และทฤษฎีสหพันธรัฐทางการคลัง (fiscal federalism theory) ซึ่งเป็นรากฐานสำ�คัญของการ

ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับรัฐบาลท้องถิ่นในด้านรายได้ การใช้จ่าย และการก่อหนี้เพื่อการพัฒนา Musgrave 

(1959) ได้เสนอว่า หน้าที่ของการคลังสาธารณะมี 3 ประการ ได้แก่ (1) การจัดสรรทรัพยากรเพื่อจัดบริการสาธารณะอย่างม ี

ประสทิธภิาพ (2) การกระจายรายไดเ้พือ่ลดความเหลือ่มลํา้ทางเศรษฐกจิและสังคม และ (3) การรกัษาเสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ 

เพื่อควบคุมการขยายตัวทางเศรษฐกิจให้สมดุล ภายใต้กรอบแนวคิดนี้การก่อหนี้สาธารณะจึงถือเป็นเครื่องมือทางการคลัง 

ที่ช่วยให้รัฐบาลสามารถดำ�เนินการตามหน้าที่เหล่านี้ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในมิติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการกู้เงิน 

สามารถทำ�หน้าที่เป็นกลไกในการกระตุ้นการลงทุนสาธารณะและขับเคลื่อนเศรษฐกิจในพื้นท่ี (Musgrave, 1959; 

World Bank, 2022) ในขณะที่ Oates (1972; 1999) และนักเศรษฐศาสตร์กลุ่ม fiscal federalism ได้อธิบายว่า 

การกระจายอำ�นาจทางการคลงัใหก้บัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่เปน็สิง่จำ�เปน็ต่อการจดับรกิารสาธารณะอยา่งมปีระสทิธภิาพ 

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อมูลและความเข้าใจต่อความต้องการของประชาชนในพื้นที่มากกว่ารัฐบาลส่วนกลาง 

การใหสิ้ทธิใ์นการจดัเกบ็รายได้และกูเ้งนิจงึเปน็กลไกทีช่ว่ยเพิม่ประสทิธผิลของการใช้จา่ยสาธารณะ (Oates, 1999; Weingast, 

2009) แต่ Rodden (2002) และ OECD (2021) ได้เตือนว่าการกระจายอำ�นาจทางการคลังที่ไม่มีระบบตรวจสอบ 
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ที่ เหมาะสมอาจก่อให้ เกิดวิ นัยการคลังแบบอ่อนซึ่ งนำ�ไปสู่การใช้จ่ายเกินความจำ�เป็น การก่อหนี้ขององค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้กรอบวินัยทางการคลังและธรรมาภิบาลทางการคลังเพื่อให้การกู้เงินถูกใช้เป็นหนี้

เพ่ือการพัฒนามากกว่าหนี้เพื่อการบริโภค ทฤษฎีดังกล่าวช่วยอธิบายว่าการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มิใช่สิ่งต้องห้าม หากแต่ต้องอยู่บนฐานของความรับผิดชอบ ความโปร่งใส และมีเป้าหมายเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืนของพ้ืนที่

ในระยะยาว

	 แนวคิดธรรมาภิบาลทางการคลังเป็นแนวคิดสำ�คัญท่ีช่วยให้การบริหารการคลังและการกู้เงินของหน่วยงานภาครัฐ 

มีความโปร่งใส มีประสิทธิภาพ และสามารถตรวจสอบได้ โดยองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD, 

2021) ได้เสนอหลักการสำ�คัญ 10 ประการ ได้แก่ (1) หลักการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน (2) หลักประสิทธิผล

เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ (3) หลักประสิทธิภาพโดยการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า (4) หลักความเสมอภาคโดยการปฏิบัติต่อ

ประชาชนอยา่งเท่าเทยีม (5) หลกัความโปรง่ใสโดยการเปิดเผยข้อมลูและกระบวนการ (6) หลกัการมสีว่นร่วมโดยการใหป้ระชาชน 

มีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ (7) หลักความรับผิดชอบโดยการตรวจสอบและรับผิดต่อผลการกระทำ� (8) หลักภาระรับ

ผิดชอบโดยการดำ�เนินการให้สอดคล้องกับความคาดหวัง (9) หลักนิติธรรมโดยการดำ�เนินงานภายใต้กฎหมายและระเบียบ  

และ (10) หลกัคณุธรรมโดยการปฏบิตัตินดว้ยความซือ่สตัยส์จุรติและมจีรยิธรรม ซึง่สามารถประยกุตใ์ชก้บัองคก์รปกครองสว่น

ท้องถิ่นได้อย่างเหมาะสมสำ�หรับบริบทของประเทศไทย 

	 ธรรมาภิบาลทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจำ�แนกออกเป็น 4 องค์ประกอบหลัก ได้แก่ 

(1) ความโปร่งใสทางการคลัง การเปิดเผยข้อมูลทางการเงิน งบประมาณ และหนี้สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อ

สาธารณะอย่างต่อเนื่อง เช่น การรายงานสถานะหนี้รายไตรมาส และการเปิดเผยผ่านระบบข้อมูลหนี้ท้องถิ่น (2) ความรับผิด

ชอบและการตรวจสอบได้ การกำ�หนดกลไกตรวจสอบทั้งภายในและภายนอก เช่น การตรวจสอบโดยสภาองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นและสำ�นักงานตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อให้การกู้เงินเป็นไปตามวัตถุประสงค์สาธารณะและกฎหมาย (3) การมีส่วนร่วมของ 

ภาคประชาชน เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจด้านงบประมาณและหนี้สาธารณะ 

เช่น ผ่านเวทีพิจารณางบประมาณแบบมีส่วนร่วม ซึ่งช่วยสร้างความชอบธรรมและความยอมรับของสังคมต่อการกู้เงิน 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ (4) การบริหารความเสี่ยงทางการคลัง การกำ�หนดมาตรการบริหารความเสี่ยงด้านหนี้

สาธารณะ เชน่ การประเมินภาระหนีร้ะยะกลาง การจดัทำ�เพดานหนี ้(debt ceiling) และการใชด้ชันสีขุภาพการคลงัขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อป้องกันการก่อหนี้สาธารณะเกินศักยภาพ กรอบแนวคิดธรรมาภิบาลทางการคลังจึงเป็นกลไกสมดุล

ระหว่างอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับความรับผิดชอบต่อสังคม โดยมุ่งให้การกู้เงินขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างมีระบบ โปร่งใส และก่อให้เกิดผลลัพธ์เชิงพัฒนาอย่างแท้จริง

	 เมื่อพิจารณาร่วมกัน ทฤษฎีการคลังสาธารณะ ทฤษฎีสหพันธรัฐทางการคลัง และแนวคิดธรรมาภิบาลทางการคลัง 

สามารถนำ�มาประมวลเป็นกรอบแนวคิดแบบบูรณาการซึ่งอธิบายได้ว่าการกู้ เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จะเกิดประโยชน์สูงสุดต่อการพัฒนาได้ก็ต่อเมื่อมี 3 เงื่อนไขหลัก ได้แก่ (1) มีอิสระทางการคลังภายใต้กรอบวินัยท่ีชัดเจน 

(2) มีกลไกธรรมาภิบาลทางการคลังที่โปร่งใสและตรวจสอบได ้และ (3) มีเป้าหมายการใช้หนี้เพื่อการพัฒนา

5. ภาพรวมของหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

	 หน้ีสาธารณะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินเป็นองค์ประกอบยอ่ยของระบบการคลงัภาครัฐทีมี่ความสำ�คญัตอ่การขับ

เคล่ือนนโยบายการพฒันาพืน้ทีแ่ละเศรษฐกจิ แต่มกัถกูละเลยเมือ่เทียบกบัหนีส้าธารณะของรฐับาลกลาง ซึง่ในทางเศรษฐศาสตร์

การคลัง การกระจายอำ�นาจทางการคลังต้องมาพร้อมกับอิสระในการระดมทุนเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตอบ

สนองต่อความต้องการของประชาชนในพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ (Musgrave, 1959; Oates, 1999) การกู้เงินขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และระเบียบกระทรวง
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มหาดไทยว่าด้วยการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยต้องผ่านกระบวนการอนุมัติจากส่วนกลางท้ังในระดับจังหวัด 

กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการคลงั ซึง่ทำ�ใหร้ะบบหนีส้าธารณะขององคก์รปกครองสว่นท้องถ่ินของประเทศไทยมลีกัษณะ

รวมศูนย์การกำ�กับดูแลมากกว่าระบบการคลังแบบสหพันธรัฐที่พบในประเทศพัฒนาแล้ว เช่น ญี่ปุ่นและสหรัฐอเมริกา (OECD, 

2021; World Bank, 2022)

	 สถานการณ์หนีส้าธารณะของประเทศไทยยอ้นหลงั 5 ปี (พ.ศ. 2564-2568) พบวา่ ยอดหนีส้าธารณะคงคา้งและสดัสว่น

หนี้ต่อ GDP มีแนวโน้มอยู่ในระดับสูงต่อเนื่องในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา ดังตารางที่ 1

ตาราง 1

หนี้สาธารณะคงค้างของประเทศไทย ณ สิ้นเดือนสิงหาคม (พ.ศ. 2564-2568)

ปี (พ.ศ.) หนี้สาธารณะคงค้าง (ล้านบาท) สัดส่วนร้อยละต่อ GDP

2564 9,159,513.19 57.01

2565 10,311,731.51 60.72

2566 11,027,980.02 61.78

2567 11,728,149.06 64.02

2568 12,168,296.54 64.60

ที่มา. สำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะ (2568ข)

แนวโน้มดังกล่าวชี้ว่า ภาระหนี้สาธารณะของประเทศอยู่ในระดับท่ีต้องบริหารความเสี่ยงอย่างรอบคอบ การกำ�กับวินัยการ

คลังจึงมีนัยสำ�คัญต่อทุกระดับการคลัง รวมถึงระดับท้องถิ่นที่อาจใช้การก่อหนี้เป็นเครื่องมือพัฒนา แต่ต้องอยู่ภายใต้กติกาเพื่อ

ป้องกันความเสี่ยงสะสมในอนาคต โดยข้อมูลหนี้ของ อปท. ณ สิ้นปีงบประมาณ 2568 (ธ.ค. 2568) ระบุว่า ยอดหนี้คงค้างรวม 

49,730.33 ล้านบาท และคิดเป็นร้อยละ 0.26 ของ GDP สะท้อนว่าขนาดหนี้ท้องถิ่นยังอยู่ในสัดส่วนตํ่าเมื่อเทียบกับเศรษฐกิจ

มหภาค แตย่งัจำ�เป็นต้องมกีรอบกำ�กบัเพือ่ใหก้ารกอ่หนีน้ำ�ไปสู่การลงทุนสาธารณะและไมก่ระทบความยัง่ยนืการคลงัในระยะยาว

	  สำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะ (2568ก) ระบุว่า ณ เดือนธันวาคม พ.ศ. 2568 ประเทศไทยมีหนี้ของ อปท. รวมทั้งสิ้น 

ประมาณ 49,730.33 ล้านบาท โดยแบ่งตามแหล่งเงิน ดังนี ้(1) สถาบันการเงินของรัฐ ประมาณ 10,916 ล้านบาท (2) เงินให้กู ้

ต่อจากกระทรวงการคลัง ประมาณ 15,019 ล้านบาท (3) เงินทุนเฉพาะกิจ ประมาณ 19,000 ล้านบาท และ (4) ธนาคาร

พาณิชย์ภายในประเทศ ประมาณ 2,965 ล้านบาท เมื่อเปรียบเทียบกับหนี้สาธารณะรวมของประเทศ (กว่า 12 ล้านล้านบาท) 

พบวา่ หนีข้ององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่คดิเปน็สดัสว่นเพยีงรอ้ยละ 0.4 ของหนีภ้าครฐัทัง้หมด และคดิเปน็  รอ้ยละ 0.26 ของ

ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (GDP) ซึ่งถือว่ามีระดับตํ่ามากในเชิงมหภาค (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2568;  สำ�นักงาน

บรหิารหน้ีสาธารณะ, 2568ก) ดังนัน้ ในเชงิโครงสรา้งพบวา่การกูเ้งนิขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินสว่นใหญม่วีตัถุประสงคเ์พ่ือ

ลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน เช่น ถนน คูระบายนํ้า ระบบประปา โรงเรียน และศูนย์สาธารณสุข มากกว่าการกู้เพื่อใช้จ่ายประจำ�

หรือกิจกรรมเชิงบริหาร ซึ่งมีความเห็นเหมือน Musgrave (1959) ในด้านของรัฐที่มีหน้าท่ีในการจัดบริการสาธารณะ หน้าท่ี 

ในการลงทุนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานที่จำ�เป็นให้กับประชาชนด้วยความเสมอภาคโดยยึดหลักกระบวนการบริหารงานตามหลัก 

ธรรมาภิบาลและเน้นการพัฒนาอย่างยั่งยืนตาม SDGs 

	 หนึ่งในข้อจำ�กัดสำ�คัญของระบบหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทย คือ ขาดการเปิดเผย 

ข้อมูลหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะ open data ทำ�ให้การเข้าถึงข้อมูลหนี้สาธารณะของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยประชาชน นักวิชาการ หรือสถาบันการเงินยังมีข้อจำ�กัด ส่งผลให้การตรวจสอบเชิงสาธารณะ
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ยังไม่ชัดเจน ซึ่งแตกต่างจากประเทศที่พัฒนาแล้วท่ีมีฐานข้อมูลหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินออนไลน์ 

แบบเรียลไทม์ที่ประชาชนสามารถติดตามได้ (IMF, 2018; OECD, 2015) 

	 หลักการธรรมาภิบาลทางการคลัง ได้แก่ (1) ความโปร่งใส (2) ความรับผิดชอบ (3) ประสิทธิภาพ และ (4) ความยั่งยืน 

จึงควรถูกบูรณาการเข้าในระบบการบริหารหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อสร้างความเช่ือม่ันและ 

ป้องกันความเสี่ยง การบริหารหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีแนวโน้มไปสู่การเสริมสร้างอิสระทางการคลัง 

ควบคู่กับกรอบวินัยการคลัง โดยเฉพาะในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีฐานะการคลังมั่นคงและมีระบบบริหารจัดการที่ดี 

เช่น กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนจังหวัดบางแห่ง การปฏิรูปในอนาคตอาจประกอบด้วย 3 แนวทาง

สำ�คัญ ได้แก ่(1) การจัดตั้งสำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะท้องถิ่น เพื่อทำ�หน้าที่กำ�กับ ติดตาม และประเมินความเสี่ยงของหนี้

ท้องถิน่แบบรวมศนูย ์(2) การพฒันาตลาดตราสารหนีท้อ้งถิน่ เพือ่เปดิโอกาสใหอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่สามารถออกตราสาร

หนี้เพื่อการลงทุนระยะยาว โดยมีระบบการคํ้าประกันและจัดอันดับเครดิตร่วมกับภาคเอกชน และ (3) การสร้างระบบข้อมูล 

หนี้สาธารณะแบบเปิด เพ่ือส่งเสริมธรรมาภิบาลทางการคลังและความเชื่อมั่นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ซึ่งหนี้สาธารณะของ 

องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ในประเทศไทยยงัอยูใ่นระดบัต่ําและมเีสถยีรภาพสงูในเชงิมหภาค แตย่งัไมถ่กูใชเ้ปน็เครือ่งมอืทางการ

คลังเพ่ือการพัฒนาอย่างเต็มที่ เหตุผลสำ�คัญมาจากโครงสร้างการบริหารท่ียังรวมศูนย์ ข้อจำ�กัดด้านบุคลากรและข้อมูลและ 

ขาดกลไกธรรมาภบิาลทีเ่ปิดเผยต่อสาธารณะ หากรฐัสามารถออกแบบระบบบรหิารหนีส้าธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ 

ที่ให้ความยืดหยุ่น ควบคู่กับการสร้างความโปร่งใสและความรับผิดชอบ จะทำ�ให้หนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กลายเป็นทุนทางการพัฒนาที่ช่วยขับเคลื่อนเศรษฐกิจได้อย่างยั่งยืน สอดคล้องกับแนวทางของ Musgrave (1959) ท่ีมองว่า 

หนี้ที่ดีคือหนี้ที่สร้างความสามารถในการพัฒนา และแนวคิดของ UNDP (2023) ที่เน้นการเชื่อมโยงการคลังท้องถิ่นเข้ากับเป้า

หมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs)

	 ในบริบทของการกระจายอำ�นาจทางการคลังของประเทศไทย หน้ีสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถือเป็นกลไกสำ�คัญ 

ในการขับเคลือ่นการพฒันาเชงิพืน้ที ่โดยเฉพาะในด้านโครงสรา้งพืน้ฐานและบรกิารสาธารณะ การใชห้นีส้าธารณะดงักลา่วจำ�เปน็

ต้องพิจารณาทั้งในมิติของเศรษฐศาสตร์การคลังและธรรมาภิบาลทางการคลังเพื่อให้มั่นใจว่าการก่อหนี้จะไม่กลายเป็นภาระ

ต่อรุ่นต่อไป แต่เป็นหนี้เพื่อการพัฒนาที่สร้างผลคูณทางเศรษฐกิจและยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่ การลงทุน

สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถสร้างผลคูณทางเศรษฐกิจในระดับพื้นที่ โดยมีค่า multiplier เฉลี่ยประมาณ 

1.42 (สำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2566)

	 ในบริบทของประเทศไทย หนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่ใช้ในการลงทุนเชิงพัฒนา 

เช่น การก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน การพัฒนาเมือง หรือการบริการสาธารณะข้ันพื้นฐาน ซ่ึงสามารถกระตุ้นการจ้างงาน

และกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ สอดคล้องกับแนวคิด keynesian local fiscal stimulus ที่มองว่าการลงทุนของรัฐ 

ในระดับท้องถิ่นสามารถขยายอุปสงค์มวลรวมและสร้างผลคูณทางเศรษฐกิจที่ส่งผลต่อ GDP ระดับจังหวัดและภูมิภาค 

(World Bank, 2022) การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องอยู่ภายใต้กรอบของความย่ังยืนทางการคลัง ความสามารถ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการชำ�ระหนี้ได้โดยไม่กระทบต่อความสามารถในการให้บริการสาธารณะในอนาคต 

ตามหลักเกณฑ์ของ IMF (2018) และ OECD (2021) การประเมินความยั่งยืนของหนี้สาธารณะควรพิจารณาทั้ง (1) ระดับหนี้

ต่อรายได้ (2) สัดส่วนดอกเบี้ยต่อรายจ่าย (3) ความเสี่ยงด้านอัตราดอกเบ้ียและอัตราแลกเปลี่ยน (4) ภาระผูกพันในอนาคต 

ข้อมูลจากสำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะ (2568ก) ช้ีว่า หนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท้ังประเทศอยู่ในระดับ

ประมาณ 49,730.33 ล้านบาท คิดเป็นเพียงร้อยละ 0.26 ของ GDP แสดงให้เห็นว่าภาระหนี้สาธารณะของ อปท. ยังอยู่ใน

ระดับปลอดภัย แต่การวิเคราะห์เชิงเศรษฐกิจต้องพิจารณาประสิทธิภาพการใช้หนี้ร่วมด้วย เพราะหน้ีท่ีมีน้อยแต่ใช้ไม่เกิดผล 

ก็ไม่อาจถือว่ายั่งยืนในทางเศรษฐศาสตร์ได้
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	 ในประเทศไทยระบบการกู้เงินของ อปท. อยู่ภายใต้การควบคุมของกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการคลัง ซึ่งแม้

จะชว่ยคุม้ครองเสถยีรภาพทางการคลงัโดยรวม แตใ่นทางปฏบิตักิลบัมขีอ้จำ�กดัความยดืหยุน่และนวตักรรมทางการเงนิของทอ้ง

ถิน่ (UNDP, 2023) ซ่ึงประเทศไทยยงัไมม่กีฎหมายความรบัผดิชอบทางการคลงัท้องถิน่ทีก่ำ�หนดกลไกตดิตามหนีส้าธารณะและ

ความเสีย่งอยา่งตอ่เนือ่ง แตกต่างจากประเทศอยา่งญีปุ่น่และเกาหลใีตท้ีม่กีฎหมายเฉพาะควบคมุการกอ่หนีส้าธารณะและระบบ

รายงานหนี้สาธารณะรายปี (OECD, 2021) นอกจากนี้การเปิดเผยข้อมูลหนี้ของท้องถิ่นยังอยู่ในระดับจำ�กัด ข้อมูลจำ�นวนมาก

ไม่ถูกเผยแพร่ในรูปแบบ open data ซึ่งขัดกับหลัก fiscal transparency ของ IMF (2018) ที่เน้นให้รัฐบาลทุกระดับเปิดเผย

ขอ้มลูหน้ีรายไตรมาส เพือ่ให้ภาคประชาชนและตลาดการเงนิสามารถประเมนิความเสีย่งไดด้ว้ยตนเอง การมีกฎหมายและกรอบ

สถาบันที่ชัดเจนด้านความโปร่งใสของหนี้สาธารณะเป็นเงื่อนไขสำ�คัญต่อการบริหารความเสี่ยงหนี้ โดยเฉพาะในรัฐบาลระดับ 

ท้องถิ่นที่ต้องเผชิญกับข้อจำ�กัดด้านข้อมูลและการตรวจสอบ (Vasquez et al., 2024) จากการวิเคราะห์พบว่าหนี้ของท้องถิ่น 

จะมีบทบาทเชิงบวกต่อเศรษฐกิจได้ ก็ต่อเมื่อมีธรรมาภิบาลทางการคลังรองรับ กล่าวคือ การมีข้อมูลที่โปร่งใสมีกลไกตรวจสอบ 

ทีม่ปีระสิทธิภาพ และการวเิคราะหโ์ครงการเชิงเศรษฐกจิท่ีเข้มงวด จะช่วยให้หนีส้าธารณะทำ�หนา้ท่ีเป็นทุนทางการพฒันาแทนที่

จะเป็นภาระทางการคลัง ในทางกลับกันหากการกู้เงินดำ�เนินไปโดยไม่มีการวิเคราะห์ความคุ้มค่า หรือไม่มีระบบกำ�กับติดตาม 

อาจนำ�ไปสู่กับดักหนี้เชิงโครงสร้าง (debt trap) ซึ่งบั่นทอนความยั่งยืนทางเศรษฐกิจในระยะยาว (Rodden, 2002) ดังนั้น  

การสร้างสมดุลระหว่างความยืดหยุ่นในการกู้เงินและความรับผิดชอบต่อวินัยการคลังจึงเป็นหัวใจสำ�คัญของการบริหารหนี้ 

ของท้องถิ่น

6. การวิเคราะห์เชิงเศรษฐกิจและการบริหารหนี้สาธารณะ

	 สถานการณ์และโครงสร้างหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย ข้อมูลจากสำ�นักงาน 

บริหารหนี้สาธารณะ (2568ก) ระบุว่า หน้ีสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยมีมูลค่ารวมประมาณ 

49,730.33 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 0.26 ของ GDP ซ่ึงถือว่าอยู่ในระดับต่ําเมื่อเทียบกับประเทศที่พัฒนาแล้ว  

เชน่ ญ่ีปุน่และสาธารณรฐัเกาหลใีตท้ีม่รีะดบัหนีส้าธารณะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่กวา่รอ้ยละ 10–15 ของ GDP สดัสว่น 

หน้ีสาธารณะดังกล่าวมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น เฉลี่ยร้อยละ 4–6 ต่อปี โดยเฉพาะในเทศบาลนครและองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ท่ีเริ่มกู้เพื่อการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน เช่น ถนน ระบบประปา การจัดการน้ําเสีย และการพัฒนาพลังงานทดแทน  

ซ่ึงเป็นสัญญาณบวกในแง่ของหนี้เพื่อการพัฒนา (developmental debt) ธนาคารแห่งประเทศไทย (2568) ยังรายงานว่า  

การปล่อยสินเชื่อของสถาบันการเงินให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้นจาก 24,700 ล้านบาท ในปี 2566 เป็น  

28,300 ล้านบาท ในปี 2568 โดยส่วนใหญ่ธนาคารออมสินเป็นแหล่งเงินกู้หลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีบทบาท

สำ�คัญในการสนับสนุนการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะในระดับพ้ืนท่ี (ธนาคารออมสิน, 2567) ซึ่งเป็น 

แหล่งเงินกู้หลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คิดเป็นร้อยละ 82 ของหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งหมด 

โครงสร้างการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบ่งได้เป็น 3 ประเภทหลัก ได้แก ่(1) เงินกู้เพื่อโครงการลงทุน เช่น ระบบ

คมนาคม นํ้าประปา โรงบำ�บัดนํ้าเสีย (2) เงินกู้เพื่อสวัสดิการสังคม เช่น โรงเรียน ศูนย์เด็กเล็ก และสถานพยาบาลชุมชน และ 

(3) เงนิกูเ้พือ่เสรมิสภาพคลอ่งชัว่คราว ซึง่มสีดัสว่นเพยีงรอ้ยละ 8 - 10 ของทัง้หมด แนวโนม้ดงักลา่วสะทอ้นวา่แม้หนีส้าธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังอยู่ในระดับปลอดภัย แต่หากไม่มีระบบธรรมาภิบาลและกรอบวินัยทางการคลังที่เข้มแข็ง  

ก็อาจเพิ่มความเสี่ยงต่อความยั่งยืนทางการคลังในระยะกลางและยาว (OECD, 2021; World Bank, 2022) 

	 นอกจากน้ี การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถสร้างผลกระทบเชิงบวกต่อเศรษฐกิจระดับพื้นที่ 

อย่างมีนัยสำ�คัญหากใช้เพ่ือการลงทุนที่มีมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจสูง โดยเฉพาะใน 3 มิติหลัก ได้แก ่ (1) ผลกระทบต่อ 

การขยายตัวทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น การลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น ถนน คลอง 

และระบบนํ้า ส่งผลให้เกิดตัวคูณทางการคลัง (fiscal multiplier) ที่กระตุ้นกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนที่ ตัวอย่างเช่น  
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การศกึษาของสำ�นักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาต ิ(2566) พบวา่ การลงทนุสาธารณะระดบัทอ้งถิน่ 

มีค่า multiplier เฉลี่ย 1.42 หมายความว่า ทุก 1 บาท ท่ีท้องถ่ินลงทุน จะสร้างผลผลิตทางเศรษฐกิจเพิ่มอีก 1.42 บาท  

ในระบบเศรษฐกิจท้องถ่ิน (2) ผลกระทบต่อการจ้างงานและรายได้ การลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะ 

ช่วยสร้างงานโดยตรงและโดยอ้อมในชุมชน เช่น โครงการฟื้นฟูเมือง หรือโครงการก่อสร้างระบบขนส่งในเขตเทศบาลขนาด

ใหญ่ ซ่ึงมีผลในการลดการย้ายถ่ินและเพิ่มรายได้ในท้องถิ่น (3) ผลกระทบต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การบริหารหนี้

สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างมีประสิทธิภาพสามารถช่วยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในช่วงภาวะถดถอย  

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถกู้เงินเพิ่มเพื่อกระตุ้นการจ้างงานในภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า ซึ่งเป็นแนวทางที่สอดคล้อง

กับแนวคิดของ Musgrave (1959) และ IMF (2018) ในอีกด้านหนึ่งหากไม่มีกรอบในการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณที่รัดกุม 

การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงเชิงโครงสร้าง เช่น การก่อหนี้เกินศักยภาพรายได้ การกู้เพ่ือ

บริโภค หรือการใช้เงินผิดวัตถุประสงค์ ซึ่งส่งผลกระทบต่อความยั่งยืนของการคลังท้องถิ่น

	 ดังนั้น การบริหารจัดการหนี้สาธารณะและธรรมาภิบาลทางการคลังในเชิงการบริหารจัดการหนี้สาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยอยู่ภายใต้กรอบกฎหมายหลัก ได้แก่ (1) พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

พ.ศ. 2561 (2) พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 (3) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (แก้ไขเพิ่มเติม)  

และ (4) พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนตำ�บล พ.ศ. 2537 โดยกำ�หนดให้การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ต้องได้รับอนุมัติจากกระทรวงการคลังและกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นกลไกควบคุมความเสี่ยงระดับประเทศ กรอบกฎหมาย

ดังกล่าวยังค่อนข้างรวมศูนย์และมีข้อจำ�กัดด้านความยืดหยุ่นในการวางแผนทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารหน้ีสาธารณะและธรรมาภิบาลทางการคลัง ควรมีการดำ�เนินการใน 3 ประเด็นสำ�คัญ 

ได้แก่ (1) การประเมินความยั่งยืนของหน้ี ควรจัดทำ� local fiscal sustainability index สำ�หรับใช้ประเมินศักยภาพ 

การชำ�ระหน้ีของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยใช้ตัวช้ีวัด เช่น สัดส่วนหนี้ต่อรายได้ สัดส่วนดอกเบี้ยต่อรายจ่าย 

และอัตราการเติบโตของรายได้ (2) การจัดทำ�แผนบริหารหนี้ระยะกลาง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจัดทำ�แผนบริหาร 

หนี้สาธารณะระยะ 3–5 ปี เพื่อคาดการณ์ภาระหนี้และวางแผนการลงทุนให้สอดคล้องกับแหล่งรายได้ในอนาคต 

และ (3) การเสริมสร้างระบบตรวจสอบและความโปร่งใส พัฒนาระบบฐานข้อมูลหนี้ท้องถิ่นแบบเปิด (open local 

debt data platform) ภายใต้สำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะ เพื่อให้ประชาชนและหน่วยงานกำ�กับสามารถตรวจสอบได้ 

แบบเรียลไทม์ แนวทางดังกล่าวจะช่วยลดความเสี่ยงจากการกู้เงินเกินศักยภาพ และเพิ่มความเช่ือมั่นของสาธารณะ 

ต่อการบริหารการคลังท้องถิ่น ซึ่งเป็นปัจจัยสำ�คัญของธรรมาภิบาลทางการคลังที่ดี (IMF, 2018; OECD, 2015)	

	 หนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยยังอยู่ในระดับปลอดภัย และยังมีศักยภาพที่จะกลายเป็น

เครือ่งมอืทางเศรษฐกจิสำ�คัญ หากได้รับการบริหารจัดการอยา่งเปน็ระบบ การกูเ้งนิในรปูแบบหนีเ้พือ่การพฒันาจะชว่ยสรา้งมูลค่า

ทางเศรษฐกิจและสังคมในระยะยาว ขณะเดียวกันรัฐบาลควรพัฒนาเครื่องมือประเมินความยั่งยืนทางการคลังและระบบข้อมูล 

ทีโ่ปรง่ใส เพือ่ปอ้งกนัความเสีย่งจากการกอ่หนีท้ีไ่มจ่ำ�เปน็ กลา่วอกีนยัหนึง่ หนีส้าธารณะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ทีด่ ีไม่

ได้หมายถึงการไม่มีหนี้ แต่หมายถึงการมีหนี้ที่ก่อให้เกิดผลลัพธ์เชิงพัฒนาและความยั่งยืน ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคิดของ OECD 

(2021) ที่มองว่าการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรถูกบูรณาการเข้ากับยุทธศาสตร์การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ระดับพื้นที่เพื่อให้การคลังท้องถิ่นเป็นเครื่องมือขับเคลื่อนเศรษฐกิจอย่างแท้จริง

7. การเปรียบเทียบกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

	 ในประเทศไทยการกูเ้งินขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอยูภ่ายใตก้รอบกฎหมายและการกำ�กบัจากกระทรวงมหาดไทย 

และกระทรวงการคลังซึ่งกำ�หนดให้การกู้ต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อการลงทุนเชิงสาธารณะและอยู่ในระดับความสามารถทางการ

คลงัของแตล่ะองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ ความแตกตา่งดา้นรายได ้โครงสรา้งเศรษฐกจิ และศกัยภาพการบรหิารสง่ผลให้แตล่ะ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรูปแบบการใช้หนี้และผลกระทบต่อการพัฒนาแตกต่างกัน เพื่อให้เห็นภาพชัดเจนได้เปรียบเทียบ

กรณีศึกษา 3 หน่วยงาน ได้แก ่(1) กรุงเทพมหานคร (2) เมืองพัทยา และ (3) องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่

	 (1) กรุงเทพมหานคร เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ มีฐานะทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมีอำ�นาจทางการคลังสูงกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไป รายได้หลัก 

มาจากภาษีท้องถิ่นโดยตรง เช่น ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ภาษีป้าย ภาษีโรงแรม รวมถึงรายได้แบ่งสรรจากภาษีมูลค่าเพิ่ม

และภาษีสรรพสามิต ซึ่งกรุงเทพมหานครเคยใช้การกู้ยืมในลักษณะเงินกู้เพื่อโครงการขนาดใหญ่ เช่น โครงการระบบระบายนํ้า 

โครงการก่อสร้างอุโมงค์ระบายนํ้า และโครงการขนส่งมวลชน โดยได้รับอนุมัติจากกระทรวงการคลังผ่านกรอบงบประมาณ

ระยะยาว กรุงเทพมหานครยังมีระบบบริหารงบประมาณแบบแผนแม่บท (strategic financial planning) ซ่ึงใกล้เคียงกับ

แนวทาง OECD ในการเชื่อมโยงการลงทุนกับผลลัพธ์เชิงพัฒนา (input-outcome linkage) แม้จะมีศักยภาพการคลังสูง 

แต่ปัญหาที่พบคือ การเปิดเผยข้อมูลหนี้สาธารณะและงบโครงการยังมีข้อจำ�กัด โดยข้อมูลทางการเงินไม่ถูกเผยแพร่ 

ในรูปแบบ open data ต่อสาธารณะอย่างสมํ่าเสมอ ซึ่งต่างจากระบบเมืองใหญ่ในต่างประเทศ เช่น โตเกียวหรือโซล 

ที่มีระบบรายงานการคลัง online รายไตรมาส กรุงเทพมหานครเป็นตัวอย่างของท้องถิ่นที่มีศักยภาพทางรายได้สูง 

แต่ยังต้องพัฒนาเรื่องความโปร่งใสและระบบข้อมูลทางการคลังเพื่อใช้หนี้เป็นกลไกขับเคลื่อนการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืน  

(สำ�นักงบประมาณกรุงเทพมหานคร, 2567; OECD, 2021) ในประเทศญี่ปุ่น การก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถทำ�หน้าท่ีเปน็เครือ่งมอืเพือ่การพฒันาไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ หากอยูภ่ายใตก้รอบกำ�กบัทีช่ดัเจนและเขม้แขง็ Mochida  

(2006; 2015) อธิบายว่า ระบบการคลังท้องถิ่นของญี่ปุ่นอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกู้เงินผ่านการออกพันธบัตร

ท้องถิ่น (local bonds) เพื่อใช้ลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะ โดยรัฐบาลกลางทำ�หน้าที่กำ�กับผ่านระบบการ

อนุมัติ การติดตามฐานะการคลัง และกลไกเตือนความเสี่ยงล่วงหน้า (early warning system) มากกว่าการห้ามกู้โดยเด็ดขาด 

แนวทางดงักลา่วสะทอ้นวา่การมหีน้ีขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินไมจ่ำ�เป็นตอ้งบ่ันทอนวนิยัการคลงั หากแตส่ามารถเสริมสรา้ง 

ศักยภาพการพัฒนาเชิงพื้นที่ได้ เมื่อมีธรรมาภิบาล ความโปร่งใส และความรับผิดชอบทางการคลังรองรับอย่างเป็นระบบ ญี่ปุ่น

ยงัพฒันาระบบเตอืนภยัทางการคลงัและระบบฟ้ืนฟอูงคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ เพือ่รองรบักรณทีีฐ่านะการคลงัเขา้สูภ่าวะเสีย่ง 

ซึ่งช่วยลดโอกาสการผิดนัดชำ�ระหนี้ในระดับท้องถิ่น (Japan Local Government Bond Association, n.d.) ระบบการออก

พันธบัตรท้องถิ่นของญี่ปุ่นอยู่ภายใต้กรอบกำ�กับจากรัฐบาลกลาง โดยมีการอนุมัติล่วงหน้าและการติดตามฐานะการคลังอย่าง

เป็นระบบ เพื่อป้องกันความเสี่ยงการก่อหนี้เกินศักยภาพ (Ministry of Internal Affairs and Communications, 2010)

	 (2) เมืองพัทยา เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 

พ.ศ. 2542 มีรายได้หลักจากภาษีท่ีดิน ภาษีธุรกิจเฉพาะ และภาษีจากสถานประกอบการด้านการท่องเที่ยว เมืองพัทยา 

มีโครงการลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานจำ�นวนมาก เช่น ระบบระบายน้ําเสีย โครงการพัฒนาชายหาด และโครงการ 

ขยะเป็นพลังงาน โดยในช่วงปี พ.ศ. 2563-2566 มีการขอกู้เงินจากสถาบันการเงินของรัฐ เช่น ธนาคารออมสิน เพื่อพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานมูลค่ากว่า 2,000 ล้านบาท เนื่องจากเมืองพัทยามีรายได้ประจำ�ต่อหัวสูงกว่าค่าเฉลี่ยประเทศ และมีรายได้

จากการท่องเที่ยวเป็นหลัก เมืองพัทยามีระบบบริหารการคลังที่มีความยืดหยุ่นสูงแต่ยังขาดกรอบวินัยการคลังในระยะยาว  

เช่น การกำ�หนดเพดานหนี้ต่อรายได้ และระบบการรายงานหนี้สาธารณะรายปี ซึ่งจำ�เป็นต้องปรับให้สอดคล้องกับหลักการของ 

IMF (2018) ว่าด้วยโปร่งใสทางการคลังและการเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับความเสี่ยง (fiscal transparency and risk disclosure) 

เมืองพัทยาเป็นตัวอย่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีศักยภาพสร้างนวัตกรรมทางการเงินในระดับเมือง แต่ต้องพัฒนา 

เครือ่งมอืกำ�กบัหนีแ้ละระบบขอ้มูลทางการคลงัเพ่ือสร้างความเช่ือมัน่ใหก้บันกัลงทุน (เมอืงพัทยา, 2566; สำ�นกังานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2566; UNDP, 2023)

	 (3) องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดที่มีบทบาทในการพัฒนา

โครงสร้างพ้ืนฐาน การศึกษาท้องถ่ิน และการท่องเท่ียวระดับภูมิภาค รายได้หลักมาจากเงินอุดหนุนท่ัวไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
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3.3.2 การวิเคราะห์ข้อมูล 
 3.3.2.1 สถิติพื้นฐาน 

 1) ค่าเฉลี่ย (mean) (บุญชม ศรีสะอาด, 2556) 
 

  𝑥𝑥𝑥 =
∑ 𝑥𝑥
𝑁𝑁  

 
𝑥𝑥𝑥  แทน  ค่าเฉลี่ย 

∑ 𝑥𝑥𝑥 แทน  ผลรวมของคะแนนในกลุ่มท้ังหมด 

𝑁𝑁  แทน  จำนวนนักเรียนกลุ่มตัวอย่าง 
 

     2) ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน (standard deviation) (บุญชม ศรีสะอาด, 2556) 

  𝑆𝑆 = √∑(𝑥𝑥−𝑥𝑥)2

𝑁𝑁−1  

 

S  แทน ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน 

𝑥𝑥𝑥  แทน คะแนนแต่ละตัว 

𝑥𝑥𝑥  แทน ค่าเฉลี่ย 

𝑁𝑁  แทน จำนวนคะแนนในกลุ่ม 

∑  แทน ผลรวม 
3.3.2.2 สถิติที่ใช้หาคุณภาพเครื่องมือ 

 1) ดัชนีความสอดคล้อง (IOC : index of Item Objective Congruence) 

 𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝑖𝑖 =
∑ 𝑅𝑅
𝑁𝑁  

IOC𝑖𝑖  แทน ค่าดัชนีความสอดคล้องของข้อคำถามนั้น ๆ 

∑ แทน ความคิดเห็นของผู้เชี่ยวชาญ 
 
 
 

จากรัฐบาลกลางมากกว่าภาษีท้องถ่ินโดยตรง องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่มีรายได้ต่อหัวต่ํากว่าเมืองใหญ่ และยังไม่เคย

ออกตราสารหนี้เองโดยตรง การลงทุนโครงสร้างพื้นฐานส่วนใหญ่ต้องอาศัยงบอุดหนุนจากส่วนกลางหรือเงินกู้ต่อจาก

กระทรวงการคลัง ซึ่งมีกระบวนการอนุมัติซับซ้อนและใช้เวลานาน โครงการบางส่วน เช่น โครงการถนนเชื่อมอำ�เภอ-ตำ�บล 

และระบบขนสง่มวลชนเชยีงใหม ่ได้รบัการเสนอใหใ้ชก้ลไกกูร้ว่มระหวา่งหลายองคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินเพ่ือเพิม่ประสทิธภิาพ 

การจัดการงบประมาณ (สำ�นักงานคลังจังหวัดเชียงใหม่, 2566) ข้อจำ�กัดหลักขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ คือ การขาด

บคุลากรทางการเงินระดบัมอือาชพี และการขาดระบบตดิตามหนีส้าธารณะแบบเรยีลไทม ์ทำ�ใหไ้มส่ามารถวางแผนทางการคลัง

เชงิรุกได้ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัขอ้คน้พบของ OECD (2021) ทีร่ะบวุา่ ความสามารถเชงิสถาบนั (institutional capacity) เปน็ตวัแปร

สำ�คัญที่สุดในการบริหารหนี้สาธารณะท้องถิ่นอย่างยั่งยืน องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่สะท้อนภาพขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ยังพึ่งพารัฐส่วนกลางสูง ต้องเสริมสร้างศักยภาพบุคลากรและระบบธรรมาภิบาลทางการคลัง เพื่อรองรับการกู้ยืม

ในอนาคต (สำ�นักงานคลังจังหวัดเชียงใหม่, 2566; OECD, 2021)

	 (4) การสังเคราะห์เชิงเปรียบเทียบ

ตาราง 2 

การสังเคราะห์เชิงเปรียบเทียบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น

ศักยภาพ

ทางการคลัง

รูปแบบการใช้

หนี้สาธารณะ
จุดแข็ง ข้อจำ�กัดหลัก

กรุงเทพมหานคร สูง 

(ภาษีตรง + ส่วนแบ่ง

ภาษีมูลค่าเพิ่ม)

กู้เพื่อโครงการ

ขนาดใหญ่

มีรายได้มั่นคง

มีระบบแผนแม่บท 

การคลัง

ขาดข้อมูลเปิดและ

ระบบติดตามหนี้

แบบ real-time

เมืองพัทยา ปานกลางถึงสูง

(เศรษฐกิจท่องเที่ยว)

กู้ผ่านสถาบันการเงิน

ของรัฐ

มีศักยภาพออก

พันธบัตรเทศบาล

ยังไม่มีกรอบวินัยการคลัง 

ระยะยาว

อบจ. เชียงใหม่ ตํ่า-ปานกลาง

(พึ่งเงินอุดหนุน)

กู้ร่วม เงินกู้ต่อ

จากกระทรวงการคลัง

มีบทบาทพัฒนา

เชิงพื้นที่

ขาดบุคลากรทางการคลัง 

และเครื่องมือกำ�กับหนี้

ที่มา. จากการสังเคราะห์ของผู้เขียนบทความ

	 จากการเปรียบเทียบท้ังสามกรณี พบว่า ความแตกต่างของศักยภาพทางการคลังและธรรมาภิบาล ส่งผลโดยตรงต่อบทบาท

ของหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาเศรษฐกิจ ได้แก่ (1) กรุงเทพมหานคร แสดงให้เห็นศักยภาพสูง 

แต่ขาดการเปิดเผยข้อมูล (2) เมืองพัทยา มีโอกาสสร้างนวัตกรรมทางการเงิน เช่น พันธบัตรเทศบาล และ (3) องค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดเชียงใหม่ สะท้อนความจำ�เป็นในการเสริมขีดความสามารถและบุคลากรทางการคลัง ดังนั้น แนวนโยบายของ

ประเทศไทยควรมุ่งสู่การกำ�กับหนี้แบบแยกชั้น (differentiated fiscal oversight) ที่ให้สิทธิการกู้มากขึ้นแก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินที่มีศักยภาพและธรรมาภิบาลสูง ขณะเดียวกันสร้างกลไกสนับสนุนทางเทคนิคแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ที่ยังขาดความพร้อม เพื่อให้หนี้สาธารณะกลายเป็นเครื่องมือทางการพัฒนาในทุกระดับ

8. การอภิปรายเชิงเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศที่มีบริบทใกล้เคียงกับประเทศไทย

	 เพือ่ใหเ้หน็ภาพบทบาทของหนีส้าธารณะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ในมติเิปรยีบเทยีบระหวา่งประเทศ บทความ

นี้ขออภิปรายกรณีของประเทศที่มีลักษณะโครงสร้างรัฐแบบรัฐเดี่ยว (unitary state) มีการกระจายอำ�นาจทางการคลังภายใต ้
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การกำ�กับของรัฐส่วนกลาง และมีบริบททางเศรษฐกิจ สังคมใกล้เคียงกับประเทศไทย ได้แก่ ญ่ีปุ่น, สาธารณรัฐเกาหลี และ 

อินโดนีเซีย

	 (1)		ญี่ปุ่น: การให้เสรีภาพการก่อหนี้ภายใต้กติกาวินัยการคลังที่เข้มแข็ง

			  ญี่ปุ่นเป็นประเทศรัฐเดี่ยวท่ีมีการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับสูง โดยเฉพาะ 

ในด้านการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของญ่ีปุ่นสามารถก่อหนี้ผ่าน local bonds ได้ค่อนข้างอิสระ 

การก่อหน้ีดังกล่าวถูกกำ�กับด้วยกฎหมายด้านความรับผิดชอบทางการคลังท้องถ่ินท่ีชัดเจน มีการกำ�หนดดัชนีเตือนภัยทางการคลัง 

(fiscal early warning indicators) และระบบรายงานฐานะหนี้รายปีต่อรัฐบาลกลาง ประสบการณ์ของญี่ปุ่นสะท้อนว่า  

การเปดิพืน้ท่ีใหอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่กอ่หนีส้าธารณะไดม้ากขึน้ไมจ่ำ�เปน็ตอ้งบอ่นทำ�ลายวนิยัการคลงั หากมรีะบบขอ้มลู 

การตรวจสอบ และกลไกแทรกแซงจากสว่นกลางในกรณทีีค่วามเสีย่งทางการคลงัเพิม่สงูขึน้ซึง่แตกตา่งจากประเทศไทยทียั่งเนน้

การควบคุมเชิงอนุมัติล่วงหน้า (ex ante control) มากกว่าการกำ�กับเชิงผลลัพธ์

	 (2) สาธารณรัฐเกาหลี: การเชื่อมโยงหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับแผนพัฒนาและผลลัพธ์เชิงนโยบาย

			  กรณีของสาธารณรัฐเกาหลีแสดงให้เห็นการพัฒนาระบบการบริหารหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ที่เชื่อมโยงกับแผนการคลังระยะกลาง (medium-term fiscal framework) อย่างเป็นระบบ การกู้เงินขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นต้องสอดคล้องกับแผนพัฒนาเมือง แผนลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน และตัวช้ีวัดผลสัมฤทธิ์ของนโยบาย ลักษณะเด่น 

ของเกาหลีใต้ คือ การใช้หนี้สาธารณะเป็นเคร่ืองมือเชิงกลยุทธ์เพ่ือขับเคลื่อนนโยบายเมืองอัจฉริยะ ระบบขนส่งสาธารณะ  

และพลังงานสะอาด โดยรัฐบาลกลางทำ�หน้าที่กำ�กับมาตรฐานและประเมินความเสี่ยงมากกว่าการจำ�กัดอำ�นาจการกู้โดยตรง  

ซึ่งให้บทเรียนสำ�คัญแก่ประเทศไทยในด้านการยกระดับคุณภาพของการใช้หนี้สาธารณะมากกว่าการจำ�กัดปริมาณของหน้ี

สาธารณะ ประเทศเกาหลใีตม้กีรอบกฎหมายเฉพาะดา้นการคลงัทอ้งถิน่ท่ีกำ�หนดเพดานหนี ้การรายงาน และการกำ�กบัตดิตาม

อยา่งชดัเจน ซ่ึงชว่ยเสรมิสรา้งวนิยัการคลงัและความรบัผดิชอบขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ิน (Korea Legislation Research 

Institute, 2021)

	 (3)		อินโดนีเซีย: บทเรียนจากประเทศกำ�ลังพัฒนาที่กระจายอำ�นาจอย่างรวดเร็ว

			  อินโดนีเซียมีบริบทใกล้เคียงกับประเทศไทยในฐานะประเทศกำ�ลังพัฒนาและรัฐเดี่ยวท่ีกระจายอำ�นาจ 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างรวดเร็วหลังการปฏิรูปการเมือง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของอินโดนีเซียสามารถกู้เงิน 

ได้แต่ถูกจำ�กัดด้วยเพดานหนี้ต่อรายได้และข้อกำ�หนดให้เปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ กรณีของอินโดนีเซียสะท้อนว่า หากการ 

กระจายอำ�นาจด้านการก่อหน้ีสาธารณะไม่มาพร้อมการเสริมสร้างขีดความสามารถเชิงสถาบัน เช่น บุคลากรด้านการคลัง  

ระบบข้อมูล และการตรวจสอบภายนอก อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงด้านหนี้สาธารณะในระดับพื้นที่ได้ซึ่งเป็นบทเรียนเชิงเตือน

สำ�หรับประเทศไทยในอนาคต กรณปีระเทศอนิโดนเีซยีแสดงใหเ้หน็วา่การกำ�หนดกรอบการกอ่หนีข้องรฐับาลระดบัท้องถ่ินควบคู่

กับการประเมินความสามารถชำ�ระหนี้ สามารถช่วยขยายการลงทุนเชิงพื้นที่โดยไม่กระทบเสถียรภาพการคลังโดยรวม (World 

Bank, 2023) ระบบเพดานการก่อหนี้ของรัฐบาลท้องถ่ินในอินโดนีเซียถูกออกแบบให้เช่ือมโยงกับรายได้และฐานะการคลัง 

ของแต่ละพื้นที่ ซึ่งช่วยจำ�กัดความเสี่ยงจากการก่อหนี้เกินศักยภาพ (City Creditworthiness Initiative, 2022)

	 (4)		บทสังเคราะห์เชิงเปรียบเทียบและนัยต่อประเทศไทย

			  เมื่อเปรียบเทียบกับทั้งสามประเทศ ได้แก่ ญ่ีปุ่น สาธารณรัฐเกาหลี และอินโดนีเซีย พบว่า ประเทศไทย 

มีลักษณะการกำ�กับหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบรวมศูนย์สูง และเน้นการควบคุมเชิงกระบวนการ 

มากกวา่การกำ�กบัเชิงผลลพัธ ์ขณะทีป่ระเทศตัวอยา่งใหค้วามสำ�คญักบัระบบขอ้มลูและการเปดิเผยหนี ้การเชือ่มโยงหนีส้าธารณะ

กับแผนพัฒนาและผลลัพธ์เชิงนโยบาย การใช้กลไกเตือนภัยและการแทรกแซงเฉพาะกรณี การพัฒนาระบบหนี้สาธารณะของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยควรมุ่งไปสู่การเพิ่มความยืดหยุ่นภายใต้กรอบวินัยการคลังท่ีโปร่งใสและตรวจสอบ

ได้มากกว่าการจำ�กัดอำ�นาจการก่อหน้ีโดยรวม ซ่ึงจะช่วยให้หน้ีสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทำ�หน้าท่ีเป็นเคร่ืองมือ 
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เพื่อการพัฒนาได้อย่างแท้จริง

9. การจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 พระราชบญัญติักำ�หนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำ�นาจใหแ้กอ่งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ พ.ศ. 2542 เปน็กฎหมาย 

ที่กำ�หนดให้รัฐมีหน้าท่ีจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของรายได้สุทธิของประเทศ 

ตามท่ีบัญญัติไว้ใน มาตรา 30 ของกฎหมายฉบับดังกล่าวเจตนารมณ์ของกฎหมายน้ีมุ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีความเป็นอิสระทางการคลัง (fiscal autonomy) สามารถจัดบริการสาธารณะและพัฒนาเศรษฐกิจ-สังคมในพื้นที่ได้โดย

ไม่ต้องพ่ึงพารัฐบาลกลางมากเกินไป ข้อมูลจากกระทรวงการคลัง (2566) และสำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ (2566) ระบุว่า ในรอบสิบปีที่ผ่านมาสัดส่วนรายได้ท่ีจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอยู่ที่เพียง

ร้อยละ 29 ถึง 31 ของรายได้ประเทศ ตํ่ากว่าเกณฑ์ที่กฎหมายกำ�หนดอย่างต่อเนื่อง ปัญหานี้ส่งผลให้หลายองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นประสบภาวะขาดแคลนงบประมาณในการจัดทำ�บริการสาธารณะจึงต้องพึ่งพาการกู้เงินหรือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

ซึ่งเป็นปัจจัยสำ�คัญที่ก่อให้เกิดภาระหนี้สาธารณะระดับท้องถิ่นในระยะยาว (OECD, 2021; World Bank, 2022)

	 ในมุมมองเศรษฐศาสตร์การคลัง การจัดสรรงบประมาณท่ีไม่ครบตามกฎหมายดังกล่าว ส่งผลให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นขาดศักยภาพทางการคลังและไม่สามารถใช้เครื่องมือหนี้สาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากฐานรายได้ประจำ� 

ไม่เพียงพอและไม่มั่นคงต่อการรองรับภาระผูกพันระยะกลาง-ยาว ดังนั้น รัฐบาลควรดำ�เนินการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ร้อยละ 35 ตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด เพื่อยกระดับความเข้มแข็งทางการคลัง ลดความเหลื่อมล้ํา 

ด้านศักยภาพระหว่างท้องถ่ิน และทำ�ให้การกู้เงินทำ�หน้าท่ีถูกประเภทคือ ใช้เพ่ือการลงทุนสาธารณะท่ีมีความคุ้มค่าและตรวจสอบได้ 

ภายใต้กรอบวินัยการคลังและความโปร่งใส มากกว่าการกู้เพื่อชดเชยข้อจำ�กัดงบประมาณหรือรายจ่ายประจำ�

10. บทสรุป

	 จากการศึกษาพบว่าหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นทั้งเครื่องมือทางการคลัง (fiscal  

instrument) และกลไกการพัฒนาเชิงพื้นที่ (local development mechanism) ที่มีบทบาทสำ�คัญต่อการขับเคลื่อน

เศรษฐกิจของประเทศไทย แม้ว่าขนาดของหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันยังมีสัดส่วนเพียง

ร้อยละ 0.26 ของ GDP แต่หากได้รับการบริหารจัดการอย่างมีธรรมาภิบาล หนี้สาธารณะดังกล่าวสามารถทำ�หน้าที่ 

เป็นทุนเพื่อการพัฒนา ที่ช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในระดับท้องถิ่นได้อย่างยั่งยืน

	 บทบาทของหน้ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถสรุปให้ชัดเจนเป็น 3 บทบาทหลัก ดังนี้ บทบาทท่ี 1: 

เครื่องมือเพิ่มความยืดหยุ่นและสภาพคล่องทางการคลัง (fiscal flexibility & liquidity) หนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ทำ�หน้าที่เป็นเคร่ืองมือช่วยจัดจังหวะรายรับ-รายจ่าย และรองรับการใช้จ่ายที่จำ�เป็นเร่งด่วนได้ โดยไม่กระทบการให้บริการ

สาธารณะในระยะสั้น ทั้งน้ี ความสำ�คัญของบทบาทนี้สัมพันธ์กับวัตถุประสงค์ด้านการบริหารการคลังเพราะต้องใช้ข้อมูล 

ฐานะการเงิน แผนชำ�ระหนี้ และเพดานภาระหนี้เพื่อคุมความเสี่ยง บทบาทที่ 2: แหล่งทุนเพื่อการลงทุนสาธารณะ/โครงสร้าง

พื้นฐาน (public investment & service upgrading) หนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นทุนล่วงหน้าสำ�หรับโครงการ 

ท่ีสร้างประโยชน์ระยะยาว เช่น โครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะ ซึ่งช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตและขีดความสามารถ 

การแข่งขันของพ้ืนที่ บทบาทนี้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ด้านบทบาทและความสำ�คัญ โดยเน้นความคุ้มค่าและผลลัพธ์ 

เชิงสังคม/เศรษฐกิจจากการก่อหน้ี บทบาทที่ 3: กลไกสร้างวินัยและธรรมาภิบาลการคลังท้องถ่ิน (fiscal discipline & 

accountability) หนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะก่อให้เกิดผลเชิงบวกได้ต่อเมื่อมีกติกากำ�กับ เช่น เงื่อนไขโครงการ 

ที่จำ�เป็น การจำ�กัดภาระหน้ี การเปิดเผยข้อมูล และการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงเช่ือมกับวัตถุประสงค์ด้านกฎหมาย/ 

กลไกกำ�กับ และความย่ังยืนทางการคลัง ดังน้ัน บทความจึงเสนอให้จัดบทบาทของหน้ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแบบ 
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“3 บทบาท” เพื่อให้ตอบวัตถุประสงค์ชัด วัดผลได้ และเชื่อมเข้ากับข้อเสนอเชิงนโยบายเรื่องกฎหมาย/กติกาความรับผิดชอบ

ทางการคลังท้องถิ่นอย่างเป็นระบบ 

	 ประเด็นสำ�คัญที่ค้นพบ ได้แก่ (1) หนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยยังอยู่ในระดับ

ตํ่าและมีเสถียรภาพสูง ข้อมูลจากสำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะ (2568ก) ระบุว่าหนี้สาธารณะรวมขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นอยู่ที่ประมาณ 49,730.33 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 0.26 ของ GDP ซึ่งถือว่ามีความปลอดภัยทางการคลัง 

ในเชิงมหภาค (2) การบริหารหนี้สาธารณะยังอยู่ภายใต้ระบบรวมศูนย์ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับการอนุมัติจาก

กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการคลังซึ่งช่วยลดความเสี่ยงทางการคลัง แต่มีข้อจำ�กัดด้านความยืดหยุ่นและความเร็ว 

ของการดำ�เนินโครงการซึ่งส่งผลต่อความเหมาะสมและตรงเวลาของการใช้จ่ายงบประมาณเพื่อการพัฒนาท้องถ่ิน (3) ปัญหา

การขาดความโปร่งใสและฐานขอ้มลูหนีส้าธารณะทีเ่ปน็ระบบ (transparency gap) การรายงานขอ้มลูหนีส้าธารณะขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่เปิดเผยในรูปแบบ open data ส่งผลให้การตรวจสอบเชิงสาธารณะและการวิเคราะห์ประสิทธิภาพ

เชิงเศรษฐกิจทำ�ได้ยาก ซึ่งในประเทศเกาหลีใต้พัฒนาระบบข้อมูลการคลังท้องถ่ินแบบบูรณาการ (local finance 365)  

เพื่อเปิดเผยข้อมูลด้านงบประมาณและหนี้สาธารณะของท้องถ่ินแบบออนไลน์ ซ่ึงช่วยเพิ่มความโปร่งใสและการตรวจสอบจาก

สาธารณะ (Korea Local Information Research & Development Institute, n.d.) (4) ความเหลื่อมล้ําของศักยภาพ

ทางการคลังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยามีรายได้และศักยภาพในการกู้เงินสูงกว่า 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือเทศบาลขนาดเล็กหลายเท่า ทำ�ให้เกิดความไม่เท่าเทียมด้านโอกาสในการเข้าถึงแหล่งทุน

	 จากการวิเคราะห์สามารถเสนอแนวทางเชิงนโยบายที่เป็นรูปธรรมได้ ดังนี้ 

	 10.1	เสริมสร้างอิสระทางการคลังอย่างมีความรับผิดชอบ รัฐบาลควรปรับระบบการอนุมัติเงินกู้ขององค์กรปกครอง

สว่นท้องถ่ินจากลักษณะรวมศูนย์ไปสู่การกำ�กับตามความเส่ียงโดยกำ�หนดเพดานหน้ี (debt ceiling) และดัชนีความย่ังยืนทางการคลัง  

(fiscal sustainability index) เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีฐานะมั่นคงและมีธรรมาภิบาลสามารถเข้าถึงแหล่งทุน 

ได้มากขึ้น 

	 10.2 	พัฒนาระบบข้อมูลหนี้สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแบบเปิด (open local debt portal)  

ควรจดัตัง้ฐานขอ้มลูกลางระดับประเทศทีร่วบรวมขอ้มลูหนีส้าธารณะของทกุองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่เพือ่เปดิเผยตอ่สาธารณะ 

เช่น รายละเอียดเงินกู้ วัตถุประสงค์การใช้หนี้ ดอกเบี้ย และระยะเวลาชำ�ระคืน ซึ่งจะช่วยเสริมความโปร่งใสและความเชื่อมั่น

ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

	 10.3 	เครื่องมือการเงินเพื่อการพัฒนา (development financing tools) ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ

ใช้ได้ตามระดับศักยภาพและธรรมชาติของโครงการ โดยมีเป้าหมายร่วมกันคือ ทำ�ให้แหล่งชำ�ระหนี้ผูกกับกระแสรายได้/ 

การประหยัดงบของโครงการ (project cash-flow/cost saving) เพื่อลดการผลักภาระภาษีไปยังประชาชนในอนาคต

					   (1)	 พันธบัตรเทศบาล/พันธบัตรรายได้ และพันธบัตรสีเขียว (municipal/revenue/green bonds) 

ซึ่งในต่างประเทศ โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา พันธบัตรเทศบาลเป็นตราสารหนี้ท่ีรัฐ/เมือง/ท้องถ่ินออกเพื่อระดมทุนสำ�หรับ

โครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะ โดยผู้ลงทุนได้รับดอกเบี้ยและเงินต้นคืนตามกำ�หนด โดยท่ัวไปจำ�แนกได้เป็น  

2 กลุ่มหลัก คือ กลุ่มที่ 1 General Obligation Bonds (GO) ชำ�ระหนี้จากฐานรายได้/อำ�นาจจัดเก็บภาษีขององค์กร 

ผู้ออกตราสาร และกลุ่มที่ 2 Revenue Bonds ชำ�ระหนี้จากรายได้เฉพาะของโครงการ/แหล่งรายได้ท่ีกำ�หนดไว้  

เช่น ค่าบริการน้ํา-ขยะ-ขนส่ง สำ�หรับโครงสร้างพื้นฐานสีเขียวและพลังงานทดแทน แนวทางที่สอดคล้องกับหนี้เพื่อการ

พัฒนามากที่สุดคือ การออกพันธบัตรรายได้/พันธบัตรสีเขียว (green municipal bonds) โดยกำ�หนด (ก) หมวดโครงการ

ที่ใช้เงินได้ (use of proceeds) (ข) แหล่งรายได้ชำ�ระคืน (revenue pledge) และ (ค) การติดตามผลลัพธ์ด้านสิ่งแวดล้อม  

(impact reporting) ให้ชัดเจน ตัวอย่างเชิงประจักษ์ เช่น Toronto จัดทำ� Green Debenture Program และออกตราสาร 

ต่อเน่ืองเพือ่ระดมทุนโครงการดา้นสภาพภมูอิากาศ/พลงังานสะอาดและการคมนาคมยัง่ยนื ขอ้เสนอเชิงนโยบายตอ่ยอดสำ�หรบั
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ประเทศไทย โดยใช้แนวทางนำ�ร่องแบบค่อยเป็นค่อยไป เริ่มจากเมืองที่มีรายได้มั่นคงและมีโครงการ green pipeline ที่ชัดเจน 

โดยออกแบบให้เป็นตราสารที่ผูกกับรายได้โครงการ (revenue/green bond) มากกว่าพึ่งภาษีท่ัวไป พร้อมกลไกคํ้าประกัน 

บางส่วน/credit enhance เพิ่มความเชื่อมั่นของตลาด 

					   (2)	 การเงินแบบรวมกลุ่ม (pooled financing) และแนวคิด Municipal Bond Bank ข้อจำ�กัดสำ�คัญของ

ท้องถ่ินขนาดกลาง-เล็ก คือ ต้นทุนธุรกรรมสูง-เครดิตไม่เท่ากัน-ขนาดโครงการเล็ก ทำ�ให้เข้าถึงตลาดทุนยาก เครื่องมือ 

ที่ต่างประเทศใช้แก้คือ การรวมกลุ่มการกู้/การออกตราสาร (pooled bonds) ผ่านกองทุน/หน่วยงานกลาง เพื่อเฉลี่ยต้นทุน

และเพิ่มเครดิตด้วยการกระจายความเสี่ยง (diversification) และมาตรการค้ําประกัน/กันสำ�รอง แนวทางนี้ถูกใช้ในบาง

ประเทศเพื่อให้หลายเมืองรวมกันออกตราสารสำ�หรับโครงสร้างพ้ืนฐานจำ�เป็น เช่น น้ําและสุขาภิบาล ข้อเสนอเชิงนโยบาย 

ต่อยอดสำ�หรับประเทศไทย หากต้องการให้หนี้เพื่อการพัฒนาไม่กระจุกเฉพาะเมืองใหญ่ ควรพัฒนากลไก pooled financing 

ภายใตห้น่วยงานกำ�กับ เชน่ กลไกดา้นหนีส้าธารณะ เพือ่ใหท้อ้งถิน่ขนาดเลก็สามารถเขา้ถึงเงนิระยะยาวได ้โดยใชก้รอบคดัเลือก

โครงการและเกณฑ์ชี้วัดความเสี่ยงร่วมกัน

		   		 (3)	 เครื่องมือจับมูลค่าเพิ่มที่ดิน/การพัฒนาเมือง (Land Value Capture: LVC) เช่น TIF โครงสร้างพื้นฐาน  

โดยเฉพาะระบบขนสง่/พืน้ทีส่เีขียว/การฟืน้ฟเูมอืง มกัทำ�ใหม้ลูคา่ท่ีดนิเพิม่ขึน้ เครือ่งมอื LVC คอื การทีภ่าครัฐดงึสว่นเพิม่นีก้ลับ

มาชำ�ระค่าโครงการ เช่น ค่าธรรมเนียมพัฒนา, special assessment หรือ Tax Increment Financing (TIF) ซึ่งเป็นการกู้/

ลงทนุวนันี ้แล้วชำ�ระคนืจากภาษีทรพัยส์นิทีเ่พิม่ขึน้ในอนาคตในพืน้ทีท่ีก่ำ�หนด ขอ้เสนอเชิงนโยบายตอ่ยอดสำ�หรบัประเทศไทย 

หากต้องลงทุนโครงสร้างพื้นฐานสีเขียวที่สร้างมูลค่าเมือง เช่น ทางเท้า-สวน-ขนส่งมวลชน-ย่าน TOD เครื่องมือ LVC ช่วยทำ�ให้

เกิดแหล่งชำ�ระหนี้เฉพาะ (dedicated repayment source) และลดการพึ่งงบทั่วไป

			   		 (4)	 สัญญาประสิทธิภาพพลังงาน (Energy Performance Contracting: EPC/ESCO) สำ�หรับโครงการ

ประหยัดพลังงาน/พลังงานทดแทน แหล่งชำ�ระหนี้สามารถมาจากเงินท่ีประหยัดได้ (pay-from-savings) เช่น เปลี่ยนไฟ

ถนนเป็น LED, ปรับปรุงระบบปรับอากาศ, solar rooftop โดยบริษัทผู้รับจ้าง (ESCO) รับประกันผลประหยัด และให้ผล

ประหยัดเพียงพอชำ�ระค่าลงทุนตลอดอายุสัญญา ข้อเสนอเชิงนโยบายต่อยอดสำ�หรับประเทศไทย เครื่องมือ EPC ทำ�ให้หนี้เพื่อ 

การพัฒนาเกิดได้แม้โครงการไม่ได้เก็บค่าบริการจากประชาชนโดยตรง เพราะชำ�ระจากค่าใช้จ่ายที่ลดลงของหน่วยงาน 

ลดภาระงบดำ�เนินงานในอนาคต

		   		 (5) 	PPP/Project Finance ที่ออกแบบกลไกชำ�ระเงินให้สอดคล้องความเสี่ยง (user-pay/availability  

payment) สำ�หรับโครงสร้างพื้นฐานบางประเภท การใช้ PPP ช่วยให้ท้องถ่ินไม่ต้องกู้ก้อนใหญ่ทันที แต่ต้องออกแบบกลไก

การจ่ายตอบแทนให้ชัด เช่น แบบผู้ใช้จ่าย (user-pay) หรือรัฐจ่ายตามความพร้อมให้บริการ (availability payment) และ

กำ�หนดการกระจายความเสี่ยงอย่างเหมาะสม 

	 10.4	การสร้างความสามารถในการชำ�ระหนี้ (repayment capacity) และตัวชี้วัดความยั่งยืนทางการคลัง (fiscal 

sustainability indicators) เพื่อให้หนี้เพื่อการพัฒนาไม่กลายเป็นภาระในอนาคต จำ�เป็นต้องมีการเสริมสร้างความสามารถใน

การชำ�ระหนี้ (repayment capacity) ควบคู่กับกรอบวินัยและตัวชี้วัด โดยอย่างน้อยประกอบด้วย 3 มิติ

		   		 (1)	 ผูกแหล่งชำ�ระหนี้กับรายได้/การประหยัด ของโครงการ (ring-fencing) หลักการสำ�คัญคือ ใครได้ประโยชน์

ควรช่วยจ่าย (benefit-based financing) โดยกำ�หนดแหล่งชำ�ระหนี้ท่ีตรวจสอบได้ เช่น รายได้ค่าธรรมเนียม/ค่าบริการ  

(น้ํา ขยะ ขนส่ง ท่ีจอดรถ) สำ�หรับ revenue bond, รายได้จาก LVC/TIF ในพ้ืนท่ีโครงการ, เงินประหยัดพลังงานตามสัญญา EPC/ESCO  

		   		 (2)	 แผนการคลังและการลงทุนระยะกลาง (medium-term fiscal & debt planning) ควรมีแผนลงทุนและ

แผนบริหารหนี้ระยะกลางที่แสดง (ก) โครงการที่จะลงทุน (ข) แหล่งรายได้ชำ�ระหนี้ (ค) ความอ่อนไหวต่อดอกเบี้ย/รายได้  

(stress test อยา่งงา่ย) เพือ่ปอ้งกนัการก่อหนีเ้กินศกัยภาพ โดยแนวคดิการประเมนิขดีความสามารถชำ�ระหนีด้ว้ยตวัชีว้ดัหลาย

มิติถูกใช้ในหลายประเทศเพื่อประกอบการให้การคํ้าประกัน/กำ�กับความเสี่ยง
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		   		 (3)	 ชุดตัวชี้วัดเพื่อทำ� Fiscal Sustainability Indicator และระบบเตือนภัย สามารถพัฒนาดัชนีความยั่งยืน
ทางการคลังท้องถิ่น (local fiscal sustainability index) โดยใช้ตัวช้ีวัดแกนหลักท่ีวัดได้จากงบการเงิน/งบประมาณ เช่น  
Debt-to-revenue สดัสว่นหนีค้งคา้งตอ่รายไดป้ระจำ�หรอืรายไดส้ทุธทิีใ่ชช้ำ�ระหนี,้ Debt service ratio ภาระเงนิตน้+ดอกเบีย้
ต่อรายได้/รายจ่ายประจำ�, Interest burden: ดอกเบี้ยต่อรายจ่ายประจำ�, Operating balance: ดุลการดำ�เนินงาน (เกินดุล/
ขาดดลุ) ตอ่รายไดร้วม และ Liquidity เงนิสด/สภาพคลอ่งเทยีบรายจา่ยระยะสัน้ กรอบการใชต้วัชีว้ดัเพือ่ออกแบบ กตกิาเพดาน
หนี้และข้อจำ�กัด/เงื่อนไขการก่อหนี้ สำ�หรับรัฐบาลท้องถิ่นพบได้ทั่วไปในต่างประเทศ โดย OECD ชี้ว่ากติกาของรัฐบาลท้องถิ่น
มกัใชเ้ปา้หมายประเภทหนี/้ภาระชำ�ระหนี ้และตวัชีว้ดัตน้ทนุการเปน็หนีเ้ปน็สว่นสำ�คญัของ fiscal rules ข้อเสนอเชงิปฏบิตั ิคือ 
นำ�ชุดตัวชี้วัดข้างต้นไปจัดทำ�ระบบไฟจราจร (เขียว-เหลือง-แดง) เพื่อกำ�กับตามความเสี่ยง (risk-based oversight) เช่น กลุ่ม
ฐานะดี (เขียว): เปิดช่องให้เข้าถึงเครื่องมือระยะยาว (revenue/green bonds, pooled financing) ได้มากขึ้น กลุ่มเฝ้าระวัง 
(เหลือง): ให้กู้ได้แต่ต้องมีแผนเพิ่มรายได้/ลดรายจ่ายชัด กลุ่มเสี่ยงสูง (แดง): จำ�กัดการก่อหนี้ใหม่ และเน้นแผนฟื้นฟูการคลัง
	 10.5	เสริมสร้างศักยภาพบุคลากรและระบบกำ�กับดูแลการบริหารหนี้สาธารณะท้องถิ่น (capacity & gover-
nance for local debt management) จากผลการวิเคราะห์ในบทความ พบว่า หนี้สาธารณะของ อปท. แม้อยู่ในระดับตํ่า 
และมีเสถียรภาพเชิงมหภาค แต่ยังไม่ถูกใช้เป็นเครื่องมือเพื่อการพัฒนาอย่างเต็มที่ ส่วนหนึ่งเกิดจากข้อจำ�กัดเชิงโครงสร้าง 
ทั้งการรวมศูนย์การบริหารตลอดจนข้อจำ�กัดด้านบุคลากรและข้อมูล และการขาดกลไกธรรมาภิบาลที่เปิดเผยต่อสาธารณะ ข้อ
เสนอเชิงนโยบายเพื่อยกระดับ capacity และ governance ของการบริหารหนี้ท้องถิ่นอย่างเป็นระบบ ดังนี้
					    (1) 	พัฒนาสมรรถนะและมาตรฐานวิชาชีพด้านการคลัง/หนี้ท้องถิ่น (competency & certification)
							     กำ�หนดกรอบสมรรถนะสำ�หรับเจา้หนา้ท่ีการคลงั/งบประมาณของ อปท. ท่ีเกีย่วข้องกบัการกอ่หนีแ้ละบรหิาร
หนี้ เช่น การประเมินความสามารถในการชำ�ระหนี้ การจัดทำ�แผนการคลังระยะกลาง การวิเคราะห์ความคุ้มค่าโครงการรวมถึง
การวิเคราะหค์วามเสีย่ง และการบรหิารสญัญาเงนิกู ้พรอ้มจดัทำ�หลกัสตูรอบรมต่อเนือ่งและระบบรบัรองความรู ้(certification) 
โดยบูรณาการความร่วมมือระหว่างกระทรวงมหาดไทย กระทรวงการคลัง สำ�นักงานบริหารหนี้สาธารณะ และกรมส่งเสริม 
การปกครองท้องถิ่น เพ่ือให้การอนุมัติ/กำ�กับการกู้เงิน ขยับจากการพิจารณารายกรณีไปสู่การกำ�กับตามความเสี่ยงได้จริง 
และมีมาตรฐานเดียวกันทั่วประเทศ 
					   (2) 	จัดตั้งกลไกพี่เลี้ยงและศูนย์สนับสนุนทางเทคนิค (technical assistance & helpdesk) 
							     จัดตั้งศูนย์สนับสนุนการบริหารหนี้ท้องถ่ินในระดับส่วนกลาง/เขต เพื่อให้คำ�ปรึกษาเชิงเทคนิคแก่ อปท.  
โดยเฉพาะท้องถิ่นขนาดเล็กที่มีข้อจำ�กัดกำ�ลังคน ครอบคลุม (ก) ชุดแบบฟอร์มมาตรฐาน (templates) เช่น แผนบริหารหนี้/
แผนชำ�ระหนี้ (ข) แนวปฏิบัติการจัดเตรียมโครงการลงทุนที่พร้อมกู้ (bankable project preparation) (ค) คู่มือธรรมาภิบาล
และการสื่อสารสาธารณะเก่ียวกับหนี้ (public debt communication) เพื่อเพ่ิมความน่าเช่ือถือและลดความเสี่ยงเชิงระบบ
จากการตัดสินใจที่ขาดข้อมูล
					   (3)	 เสรมิความเขม้แขง็การกำ�กบัดูแลและความรบัผดิรบัชอบ (oversight, internal control & accountability)
							     กำ�หนดให้ อปท. ที่จะก่อหนี้ต้องมีโครงสร้างกำ�กับดูแลขั้นตํ่า ได้แก่ (ก) คณะกรรมการ/หน่วยบริหารความ
เสี่ยงการคลัง (ข) ระบบควบคุมภายในและตรวจสอบภายในที่เชื่อมกับวงจรหนี้ ตั้งแต่พิจารณาโครงการ-ก่อหนี้-ใช้เงิน-ติดตาม
ผล-ชำ�ระหน้ี (ค) การเปดิเผยขอ้มลูและรบัฟงัความเหน็ตอ่สาธารณะกอ่นตดัสนิใจกอ่หนีใ้นโครงการขนาดใหญ ่เพือ่ทำ�ใหก้ารกอ่
หนีม้คีวามโปรง่ใส ตรวจสอบได ้และสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภบิาลทางการคลงัทีเ่นน้ความโปรง่ใสและความรบัผดิรบัชอบตาม
แนวทางของ OECD และองค์กรระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง
					   (4) 	ผูกระบบข้อมูลหนี้แบบเปิดกับคุณภาพข้อมูลและวินัยการรายงาน (data governance for open portal)
							     ควรกำ�หนดเจ้าภาพขอ้มลูหน้ี  (data steward)  ในแตล่ะ อปท. และกำ�หนดมาตรฐานขอ้มลู (data standard) 
รอบเวลารายงานที่ชัดเจน พร้อมระบบตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล (data validation) ก่อนเผยแพร่สู่ฐานข้อมูลกลาง/
พอร์ทัลสาธารณะ (open local debt portal) เพื่อยกระดับความโปร่งใสและความเชื่อมั่นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
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	 10.6 พัฒนากฎหมายความรับผิดชอบทางการคลังท้องถิ่น (local fiscal responsibility law) ซึ่งเป็นกลไกสำ�คัญ 

ในการกำ�หนดวินัยการคลัง การติดตามภาระหนี้สาธารณะ และการเปิดเผยข้อมูล ระบบการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิน่ของประเทศไทยควรมุง่ไปสูก่ารบรหิารหนีส้าธารณะแบบสมดลุทีผ่สมผสานระหวา่งความยดืหยุน่เชงิเศรษฐกจิเพือ่ใหอ้งคก์ร

ปกครองส่วนท้องถิ่น มีความสามารถในการลงทุนตามบริบทพื้นที่และวินัยและธรรมาภิบาลทางการคลังเพื่อควบคุมความเสี่ยง

และสร้างความยั่งยืนในระยะยาว โดยระบุกรอบกฎหมาย/กติกาที่สัมพันธ์กับการก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง

น้อย 3 ชั้น ดังนี้

						     (ก)	 กฎหมายกรอบวนิยัการเงนิการคลงัของรฐั ระดบัมหภาคทีค่วรเชือ่มลงทอ้งถิน่ พระราชบญัญตัวินิยัการเงนิ 

การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เป็นกรอบวินัยการคลังโดยรวม และควรเชื่อมเกณฑ์ความยั่งยืนลงสู่ท้องถิ่นให้ชัด 

						    (ข)	  กติกา/หลกัเกณฑก์อ่หน้ีโดยตรง ระเบยีบคณะกรรมการนโยบายและกำ�กบัการบรหิารหนีส้าธารณะว่าดว้ย 

หลกัเกณฑก์ารกู้เงิน พ.ศ. 2561 และหนงัสอื/คำ�สัง่ของกระทรวงมหาดไทยทีใ่ชป้ระกอบการอนมุตักิารกูเ้งนิ เชน่ การมอบอำ�นาจ

ผู้ว่าราชการจังหวัด การกำ�หนดเงื่อนไขเอกสารประกอบ การกำ�หนดเพดานภาระหนี้ ฯลฯ 

						    (ค) 	กฎหมาย/นโยบายการกระจายอำ�นาจและการคลงัทอ้งถิน่ ระดบัรายได/้ภารกจิ ทีส่มัพนัธก์บัความสามารถ 

ในการชำ�ระหนี้ พระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งกำ�หนดกรอบ

การจัดสรรรายได้ให้ท้องถิ่น โดยมีเป้าหมายให้รายได้ท้องถ่ินไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และมุ่งสู่ไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของราย

ได้สุทธิของรัฐบาล ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2540 เป็นต้นไป ซึ่งเป็นฐานสำ�คัญต่อความสามารถชำ�ระหนี้ของท้องถิ่น เพื่อทำ�ให้

ความรับผิดชอบทางการคลังท้องถิ่นเป็นรูปธรรม เสนอให้พัฒนากติกา/บทบัญญัติอย่างน้อย 6 ประเด็นต่อไปนี้ (1) เพดาน

ภาระหนี้และตัวช้ีวัดความยั่งยืน: กำ�หนดตัวช้ีวัดข้ันตํ่า เช่น สัดส่วนภาระชำ�ระหน้ีต่อรายจ่ายลงทุน/รายได้จริง, และเงื่อนไข

ห้ามก่อหนี้เมื่อมีหนี้ค้างชำ�ระหรือฐานะการเงินไม่ผ่านเกณฑ์ (ผูกกับข้อมูลรายรับ–รายจ่ายจริงย้อนหลัง) (2) กรอบแผนการ

คลังระยะกลางของ อปท. (medium-term fiscal framework): กำ�หนดให้ทุกการกู้เงินต้องมีแผนชำ�ระหนี้ 3-5 ปี และการ

ประเมินความเส่ียงอัตราดอกเบ้ีย/รายได้ลดลง (3) หลักก่อหน้ีเพ่ือการลงทุนท่ีคุ้มค่า (value for money / benefit assessment): 

บังคับให้มีการวิเคราะห์ความคุ้มค่า ผลประโยชน์สาธารณะ และผลกระทบระยะสั้น-ยาวก่อนกู้ (4) ความโปร่งใสและ 

การเปิดเผยข้อมูลสาธารณะ: เปิดเผยรายละเอียดเงินกู้และความคืบหน้าโครงการต่อสาธารณะอย่างเป็นระบบ เช่น เว็บไซต์/

รายงาน (5) การมีส่วนร่วมของประชาชน/ผู้มีส่วนได้เสีย: กำ�หนดกระบวนการรับฟังความเห็นก่อนการก่อหนี้โครงการสำ�คัญ 

เพือ่เพ่ิมความชอบธรรมและลดความเสีย่งเชงิการเมอืง/สงัคม (6) กลไกกำ�กบัตดิตามและบทบาทหนว่ยงานกำ�กบั: เชือ่มบทบาท 

ของหน่วยงานส่วนกลาง เชน่ กระทรวงการคลงั รฐัมนตรวีา่การกระทรวงการคลงั และหนว่ยงานทอ้งถ่ินท่ีกำ�กบัการกู ้ใหมี้ระบบ 

รายงานมาตรฐานเดียวกัน และมีมาตรการเมื่อพบสัญญาณเสี่ยง (early warning)

	 10.7 รัฐบาลควรจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของรายได้สุทธิของประเทศ 

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจฯ เพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งและเสถียรภาพทางการ

คลังของท้องถิ่น ผ่านการเพิ่มฐานรายได้ประจำ� (recurrent revenue base) และเพิ่มพื้นที่ทางการคลัง (fiscal space)  

ให้ อปท. สามารถวางแผนการคลัง/แผนลงทุนระยะกลางได้อย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ การเพิ่มสัดส่วนรายได้ดังกล่าวมิได้มีเป้าหมาย 

เพื่อลดหรือเลิกการกู้เงิน หากแต่เพื่อทำ�ให้การกู้เงินของ อปท. ทำ�หน้าท่ีเป็นเครื่องมือเพื่อการลงทุนสาธารณะ (debt for 

development) ได้อย่างเหมาะสม กล่าวคือ เมื่อฐานรายได้มั่นคง อปท. จะมีศักยภาพในการชำ�ระหนี้ (debt service 

capacity) และสามารถกู้เพื่อโครงการลงทุนที่มีความคุ้มค่าและเกิดประโยชน์สาธารณะภายใต้เพดานหนี้และกรอบวินัย 

การคลังที่ชัดเจน ลดความเสี่ยงของการกู้เพื่ออุดช่องว่างรายจ่ายประจำ�หรือการพึ่งพาเงินกู้โดยไม่เช่ือมโยงกับผลลัพธ ์

การพัฒนาในระยะยาว การเพิ่มสัดส่วนรายได้จัดสรรให้ท้องถิ่นตามเกณฑ์ร้อยละ 35 เป็นมาตรการเสริมฐานะการคลังที่ทำ�ให้

การก่อหนี้ของ อปท. มีคุณภาพและยั่งยืนขึ้น โดยช่วยเพิ่มศักยภาพการชำ�ระหนี้และทำ�ให้การกู้เงินถูกใช้เพื่อการลงทุนพัฒนา 

ภายใต้เพดานหนี้และกลไกตรวจสอบที่ชัดเจน
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