
81พฤษภาคม -  สิ งห าคม ๒๕๕ ๖


ปมปัญหาการก่อหนี้

ของ อบต.น้ำก่ำ อ.ธาตุพนม จ.นครพนม*




ผศ. ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ**




บทคัดย่อ


บทความนี้นำเสนอข้อเท็จจริงและปมปัญหาเกี่ยวกับการก่อหนี้ขององค์การ

บริหารส่วนตำบลน้ำก่ำ ซึ่งปรากฏเป็นข่าวว่ามีการก่อหนี้จากธนาคารกรุงไทยเป็น

จำนวนเงิน ๑๔ ล้านบาทในปี ๒๕๔๘๑ ผลการศึกษาพบว่าปมปัญหาการก่อหนี้ของ 

อบต.น้ำก่ำ มี ๔ ประการที่สำคัญ ได้แก่ การทำหน้าที่ด้านการคลังและงบประมาณ

ของฝ่ายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องใน อบต. เกิดความบกพร่อง กลไกที่กำกับดูแลและ
 

ตรวจสอบด้านการเงินการคลังของ อบต. ยังมิได้ทำหน้าที่โดยสมบูรณ์ ระบบการ

เงินการบัญชีของท้องถิ่นไม่สามารถนำเสนอข้อมูลฐานะทางการเงินและผลการ

ดำเนินงานด้านการเงินการคลังของ อบต. ได้อย่างถูกต้องและชัดเจน และ

โครงสร้างการบริหารงานท้องถิ่นให้อำนาจฝ่ายบริหารเข้มแข็งจนปราศจากซึ่งการ

ถ่วงดุลการใช้อำนาจดังกล่าว ดังนั้น จึงควรมีการปรับปรุงระบบงบประมาณและ

การบัญชีท้องถิ่นให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล พัฒนาหลักเกณฑ์การประเมิน
 

ขีดความสามารถในการชำระหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจนและ
 

เชื่อถือได้ เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับกลไกการตรวจสอบและการกำกับดูแล
 

ท้องถิ่น และส่งเสริมธรรมาภิบาลด้านการคลังท้องถิ่นให้เข้มข้นมากขึ้นต่อไป


	 * 	ผู้เขียนขอขอบคุณศูนย์ส่งเสริมนวัตกรรมและธรรมาภิบาลท้องถิ่น (CLIG) คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ที่ได้ให้การสนับสนุนการศึกษาครั้งนี้ ท่านผู้อ่านสามารถให้
 
คำแนะนำหรือติดต่อผู้เขียนได้ที่ weerasak.k@chula.ac.th


	 ** 	อาจารย์ประจำ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย


	 ๑ 	หนังสือพิมพ์มติชนรายวัน คอลัมน์ “วุ่นแล้ว ! อบต.กู้เงินแบงก์ ซี้ซั้ว ไม่มีระเบียบ มท.รองรับ 
ไร้วินัยหนี้ท่วม หวั่นล้มละลาย” ฉบับวันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๕๕ หรือคอลัมน์ “แบงก์ออก
 
กฎเหล็ก ห้าม อบต.กู้เงิน หลังกฤษฎีกาฟันธงไม่ชอบ ท้องถิ่นปั่นป่วนหนัก” ฉบับวันที่ ๑๗ 
มกราคม ๒๕๕๕
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ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


 ความเบื้องต้น


คงไม่มีใครคาดคิดมาก่อนว่าองค์การบริหารส่วน

ตำบล (อบต.) จะสามารถกู้เงินจากสถาบันการเงินได้

ภายใต้โครงสร้างการกำกับดูแลและกฎระเบียบ
 

ที่กระทรวงมหาดไทยบังคับใช้กับ อบต. แห่งต่างๆ ใน

ปัจจุบัน แต่สิ่ งที่ เกิดขึ้น ในปี พ .ศ .๒๕๔๘ พบว่า 

อบต.น้ำก่ำ (ปัจจุบันยกฐานะเป็นเทศบาลตำบลน้ำก่ำ

แล้ว) อำเภอธาตุพนม จังหวัดนครพนม ได้จัดทำ

โครงการพัฒนาตำบลขึ้นในช่วงปลายปี ๒๕๔๗ จำนวน 

๒๑ โครงการ และได้รับอนุมัติ เงินกู้จากธนาคาร
 

กรุงไทย (สำนักงานธุรกิจสกลนคร) เป็นจำนวนเงิน 

๑๔.๐ ล้านบาท เมื่อวันที่ ๙ มีนาคม ๒๕๔๘ จากนั้น 

อบต.น้ำก่ำได้ลงมือดำเนินโครงการพัฒนาด้านต่างๆ 

จนแล้วเสร็จในปีเดียวกัน


อย่างไรก็ดี ปัญหานี้ถูกเปิดเผยขึ้นต่อสาธารณะเมื่อ

คณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีคำวินิจฉัยเมื่อต้นปี ๒๕๕๕ 

ว่าการกู้เงินของ อบต.น้ำก่ำในปี ๒๕๔๘ กระทำการ

โดยไม่มีอำนาจตามกฎหมาย เนื่องจากยังไม่มีระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยที่รองรับการกู้เงินของ อบต. การ

ก่อหนี้ดังกล่าวจึงไม่มีผลผูกพันต่อ อบต.น้ำก่ำ และ
 

ในที่สุดส่ งผลให้ภาระหนี้ตกเป็นของส่วนบุคคล
 

ที่ค้ำประกันการกู้เงินในสมัยนั้น ซึ่งได้แก่ นายก อบต. 

ปลัด อบต. และหัวหน้าส่วนการคลังของ อบต. รวมทั้ง

สิ้นจำนวน ๓ คน และปัจจุบัน (ณ เดือนเมษายน 

๒๕๕๖) ธนาคารกรุงไทยยังไม่สามารถติดตามทวงถาม

การชำระภาระหนี้ดังกล่าวได้แต่ประการใด


เรื่องราวที่เกิดขึ้นนี้มีความผิดปกติหลายประการที่

ควรถ่ายทอดเป็นบทเรียนให้แก่ อบต. และองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) อื่นๆ รวมถึงเป็นบทเรียน

ให้แก่รัฐบาลและส่วนราชการต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง นับตั้ง

แต่ความผิดปกติในประเด็นที่ว่าการก่อหนี้ในระยะยาว

ของ อบต. ซึ่งเป็น อปท. ขนาดเล็กในพื้นที่ชนบท 
 

มีความจำเป็นมากน้อยเพียงใด กลไกการควบคุมและ

ถ่วงดุลภายใน อบต. เพื่อให้สามารถปฏิบัติตามระเบียบ 

หรือกฎหมายมีข้อจำกัดหรือไม่อย่างไร ตลอดไปจนถึง

ระบบการตรวจสอบและกำกับดูแล อบต. โดยองค์กร

ภายนอกมีประสิทธิผลมากน้อยเพียงใดจึงเปิดช่องให้ 

อบต.น้ำก่ำสามารถกู้เงินจากสถาบันการเงินได้สำเร็จ 

ดังนี้ เป็นต้น


บทความนี้จึงต้องการนำเสนอข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ

การก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำว่า เป็นเช่นใด ปัญหา
 

ดังกล่าวเกิดขึ้นได้อย่างไร มีกระบวนการการก่อตัวและ

มีพัฒนาการของปัญหาในลักษณะเช่นใด และมีตัว

แสดงใดบ้างที่ เข้ามาเกี่ยวข้อง ข้อมูลสำหรับการ

วิเคราะห์มาจากการรวบรวมข้อมูลภาคสนาม การ

ประมวลข้อเท็จจริงจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง และการ

สัมภาษณ์บุคคลต่างๆ ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับเหตุการณ์

ดังกล่าวทั้งทางตรงและทางอ้อม จากนั้นผู้เขียนจึงนำ

มาวิเคราะห์ถึงปัญหาและสภาพข้อจำกัดต่างๆ ที่นำไป

สู่การเกิดเหตุการณ์ดังกล่าว และประมวลเป็นข้อเสนอ

แนะในการป้องกันเหตุการณ์ในลักษณะเดียวกันนี้มิให้

เกิดขึ้นได้อีกในอนาคตต่อไป





 ทำไมกรณี อบต.น้ำก่ำ

 จึงมีความสำคัญสำหรับ

 ท้องถิ่นไทย?


หากเรามองประเด็นปัญหาของ อบต.น้ำก่ำแบบ
 

ผิวเผินว่าเป็นการก่อหนี้โดยไม่มีอำนาจดำเนินการ และ

เป็นเรื่องที่ไม่น่าจะเกิดขึ้นกับ อบต. แห่งอื่นๆ และเป็น

สิ่งที่ไม่มีโอกาสเกิดขึ้นเลยกับเทศบาลหรือองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เนื่องจากองค์กรทั้งสอง

ประเภทหลังนี้สามารถก่อหนี้ผูกพันได้ตามกฎหมาย
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อยู่แล้ว เราก็อาจเห็นว่าปัญหาของ อบต.น้ำก่ำไม่มี

ความสำคัญมากพอที่จะต้องวิเคราะห์ทำความเข้าใจแต่

ประการใด ซึ่งส่วนราชการหลายแห่งที่ เกี่ยวข้อง

โดยตรงในเรื่องนี้ โดยเฉพาะกรมส่งเสริมการปกครอง

ท้องถิ่นและหน่วยกำกับดูแลท้องถิ่นในระดับพื้นที่ 

(อำเภอธาตุพนม) ต่างเห็นว่ากรณีปัญหาดังกล่าวสิ้นสุด

แล้วเมื่อมีคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า

เป็นการก่อหนี้โดยมิชอบ๒ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจึงมิได้

ให้ความสนใจมากนัก และมิได้ดำเนินมาตรการใดๆ 

เพื่อป้องกันมิให้เหตุการณ์ดังกล่าวเกิดขึ้นอีกในอนาคต


อย่างไรก็ดี ในความเป็นจริงกรณีของ อบต.น้ำก่ำ

เป็นเพียงปลายเหตุของปัญหาประการหนึ่งเท่านั้น
 

เกี่ยวกับการก่อหนี้ของ อปท. และหากได้พิจารณา
 

ถึงสาเหตุของปัญหาในรายละเอียด (จะนำเสนอลำดับ
 

ต่อไป) เกี่ยวกับโครงสร้างรายได้ที่ อปท. ยังไม่สามารถ

พึ่งพาตนเองได้ในปัจจุบัน ผู้บริหารท้องถิ่นมีความ
 

หละหลวมในการก่อหนี้และการรักษาวินัยทางการเงิน
 

การคลัง ระบบงบประมาณและการรายงานข้อมูลการ

เงินการบัญชีของท้องถิ่นยังมีข้อจำกัดในการแสดง

ฐานะทางการเงินที่แท้จริง และมีข้อบกพร่องในระบบ

กำกับดูแลด้านการเงินการคลังของท้องถิ่นแล้วนั้น 
 

จะพบว่า อปท. แห่งต่างๆ ล้วนประสบปัญหาและ
 

ข้อจำกัดต่างๆ ดังกล่าวด้วยกันทั้งสิ้น และต่างพบกับ

แรงกดดันจากภายในที่จะนำไปสู่การก่อหนี้ในระยะ

ยาวได้ไม่มากก็น้อย


ดังนั้น หากปัจจัยที่เป็นสาเหตุหลักของปัญหาการ

ก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำยังมิได้รับการปรับปรุงแก้ไข 

ปัญหาในลักษณะเดียวกันหรือในลักษณะใกล้เคียงกัน
 

ก็อาจเกิดขึ้นได้อีกกับ อปท. แห่งอื่นๆ ในอนาคต กรณี

ของ อบต.น้ำก่ ำจึ ง เป็นปัญหาร่วมกัน (shared 

problem) ของท้องถิ่นไทย ซึ่งเกิดขึ้นจากปัจจัยใน

ระดับโครงสร้างและเกิดจากข้อบกพร่องของกลไกการ

ทำงานและระบบปฏิบัติการที่เกี่ยวข้อง อีกทั้งยังเกิด

จากข้อบกพร่องในการทำหน้าที่ของตัวแสดงต่างๆ ที่

เกี่ยวข้องกับการกำกับดูแลด้านการเงินการคลังและ

การก่อหนี้ของ อปท. ด้วยเหตุนี้ การหยิบยกประเด็น

ปัญหาของ อบต.น้ำก่ำมาวิเคราะห์และทำความเข้าใจ

ให้ชั ด เจนจึ งมีความจำเป็น และย่อมก่อ ให้ เกิด

ประโยชน์ต่อการกำหนดนโยบายเกี่ยวกับการก่อหนี้

และการรักษาวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. 
 

อีกทั้งยังสามารถให้ข้อมูลสำคัญสำหรับการพัฒนา

กลไกการทำงานและระบบการตรวจสอบดูแลด้าน
 

การเงินการคลังและการก่อหนี้ของ อปท. ได้อย่าง

เหมาะสมต่อไป 





 สืบเสาะเรื่องราว

 และข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น


เรื่องราวของ อบต.น้ำก่ำสามารถสืบย้อนกลับไปได้

ตั้งแต่ราวปลายปี พ.ศ.๒๕๔๗ เมื่อครั้งที่นายก อบต.
 

น้ำก่ำในขณะนั้นมีความประสงค์ที่จะดำเนินโครงการ

พัฒนาตำบลอย่างกว้างขวาง เพื่อเพิ่มศักยภาพของ 

อบต. ในการพัฒนาคุณภาพชีวิตและการให้บริการ

ประชาชนในชุมชนกึ่งชนบทที่มีจำนวนประชากรราว 

๑.๑ หมื่นคน อันประกอบไปด้วย ๒๐ หมู่บ้าน มีพื้นที่

รับผิดชอบ ๕๔ ตารางกิโลเมตร ตั้งอยู่ห่างจากที่ว่าการ

	 ๒ 	ประมวลจากการประชุมเชิงปฏิบัติการ “ถอดรหัสการก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: กรณี อบต. น้ำก่ำ จ.นครพนม” 
 
จัดโดย ศูนย์ส่งเสริมนวัตกรรมและธรรมาภิบาลท้องถิ่น คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย วันที่ ๒๓ สิงหาคม ๒๕๕๕ 
 
เวลา ๑๓.๓๐-๑๗.๐๐ น. ณ ห้องประชุมเกษมอุทยานิน คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และประมวลจากเนื้อหาการ
สัมภาษณ์นายอำเภอธาตุพนมโดยผู้เขียน และจากข่าวหนังสือพิมพ์มติชนรายวัน คอลัมน์ “แบงก์ออกกฎเหล็ก ห้าม อบต.กู้เงิน 
หลังกฤษฎีกาฟันธงไม่ชอบ ท้องถิ่นปั่นป่วนหนัก” ฉบับวันที่ ๑๗ มกราคม ๒๕๕๕
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อำเภอธาตุพนมราว ๑๐ กิโลเมตร มีขนาดงบประมาณ

รายรับจริงในปี ๒๕๔๗ ราว ๒๑.๖ ล้านบาท (รวมเงิน

อุดหนุนราว ๑๑.๒ ล้านบาท) และมีจำนวนเงินสะสม 

ณ วันสิ้นปีงบประมาณ ๒๕๔๗ ราว ๑๐.๙๕ ล้านบาท


โครงการพัฒนาที่ผู้บริหาร อบต.น้ำก่ำจัดทำขึ้น
 

ตามแผนกู้เงินมีจำนวน ๒๑ โครงการและกระจายตัว

ไปตามหมู่บ้านต่างๆ ทั้ง ๒๐ แห่ง ซึ่งประกอบไปด้วย

โครงการปรับปรุ งผิ วถนนลาดยางแอสฟัสล์ติก 
 

๑๓ โครงการ รวมพื้นผิวถนน ๒๔,๐๐๐ ตารางเมตร 

(ตร.ม.) มูลค่าโครงการรวม ๘.๖๔ ล้านบาท โครงการ

สร้างถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก ๖ โครงการ รวมพื้นผิว

ถนน ๖,๑๓๕ ตร.ม. มูลค่า ๒.๖๙๖ ล้านบาท โครงการ

ก่อสร้างระบบระบายน้ำจำนวน ๑ โครงการ ความยาว 

๑๐๐ เมตร กว้าง ๐.๕๐ เมตร มูลค่า ๐.๒๐ ล้านบาท 

และโครงการก่อสร้างร้านค้าชุมชนซึ่งมีพื้นที่ใช้สอย
 

ไม่น้อยกว่า ๓๐๐ ตร.ม. มูลค่า ๑.๙๔๔ ล้านบาท 
 

รวมทั้งสิ้นใช้งบประมาณ ๑๓.๔๘ ล้านบาท ทั้งนี้พึง

สังเกตว่าไม่มีโครงการกู้เงินเพื่อนำมาก่อสร้างอาคาร

สำนักงาน อบต.แห่งใหม่แต่อย่างใด


ต่อจากนั้น ในวันที่ ๑๗ มกราคม ๒๕๔๘ คณะ
 

ผู้บริหาร อบต. จึงนำญัตติเรื่องการกู้เงินเพื่อจัดทำ

โครงการพัฒนาตำบลเข้าสู่การพิจารณาของสภา 

อบต.น้ำก่ำเพื่อขออนุมัติ โดยนายก อบต. ให้เหตุผล

ประกอบการก่อหนี้ว่ามีความจำเป็นสำหรับการพัฒนา

คุณภาพชีวิตของประชาชนโดยเร่งด่วน และอธิบายว่า 

อบต. สามารถทำการก่อหนี้ได้ตามมาตรา ๘๓ ของ 

พ.ร.บ.สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล 

พ.ศ.๒๕๓๗ ทั้งนี้ ในการประชุมสภา อบต. ดังกล่าวมี

สมาชิกจำนวน ๒ ท่านที่อภิปรายท้วงติงการกู้ เงิน

เนื่องจากเห็นว่าจะมีผลต่อการสร้างหนี้สินให้แก่ อบต. 

และมีผลผูกพันต่อการชำระหนี้คืนในระยะยาว อีกทั้ง

ยังไม่มีความชัดเจนว่า การก่อหนี้ดังกล่าวมีรายละเอียด

การใช้เงินและมีวิธีชำระเงินคืนเช่นใด แต่อย่างไรก็ดีใน

การประชุมสภา อบต. ดังกล่าวไม่มีสมาชิกท่านใดที่

ท้วงติงหรือมีข้อสงสัยเกี่ยวกับอำนาจในการก่อหนี้ของ 

อบต. 


และเมื่อนายก อบต. อธิบายเพิ่มเติมต่อที่ประชุม

สภา อบต. ว่ามีความจำเป็นต้องจัดทำโครงการพัฒนา

ให้แล้วเสร็จโดยเร่งด่วนและต้องการเห็นผลงานเป็น
 

รูปธรรมโดยที่ไม่สามารถรองบประมาณประจำปีได้ 

โดยเฉพาะการพัฒนาเพื่อแก้ปัญหาภัยแล้ง ความ

ยากจน และการขาดแคลนโครงสร้างพื้นฐาน อีกทั้ง
 

ยังอธิบายต่อที่ประชุมฯ ว่าการก่อหนี้ดังกล่าวจะไม่

เป็นการเพิ่มภาระทางการเงินให้แก่ อบต. ในอนาคต 

เพราะจะชำระหนี้คืนพร้อมดอกเบี้ยภายในระยะเวลา 

๔ ปี โดยใช้เงินรายได้ประจำปีของ อบต.น้ำก่ำเอง ใน

ที่สุด ที่ประชุมสภา อบต.น้ำก่ำมีมติเห็นด้วย ๓๐ เสียง

กับญัตติการกู้เงินจำนวน ๑๓.๔๘  ล้านบาท ไม่เห็น

ด้วยจำนวน ๓ เสียง และงดออกเสียงจำนวน ๓ เสียง


หลังจากนั้น อบต.น้ำก่ำจึงได้ประสานงานกับ

ธนาคารรัฐจำนวน ๓ แห่งเพื่อขอรับเงินกู้ ซึ่งประกอบ

ไปด้วยธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและ

สหกรณ์ (ธกส.) และธนาคารกรุงไทย แต่ได้รับการ

ปฏิเสธจากธนาคารออมสินและ ธกส. โดยที่ธนาคาร

ออมสินให้เหตุผลว่าธนาคารไม่พร้อมที่จะอนุมัติสินเชื่อ 

ส่วน ธกส. แจ้งว่าธนาคารไม่มีนโยบายให้สินเชื่อแก่ 

อบต. ในทางกลับกัน ธนาคารกรุงไทยแจ้งให้ อบต.
 

น้ำก่ำนำเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับโครงการและวงเงิน

กู้ที่ต้องการให้แก่ธนาคารพิจารณา จากนั้น อบต.ได้รับ

การแจ้งด้วยวาจาจากเจ้าหน้าที่สินเชื่อของธนาคาร
 

กรุงไทยว่าสามารถให้เงินกู้แก่ อบต. ได้ แต่ขอให้

พิจารณาวงเงินกู้ที่ เหมาะสมในภายหลัง ดั งนั้น 

อบต.น้ำก่ำจึงได้ทำจดหมายที่ นพ ๗๕๒๐๑/๑๕๔ 
 

ลงวันที่ ๑๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๘ ส่งถึงนายอำเภอ
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ธาตุพนมเพื่อขอความเห็นชอบในการดำเนินโครงการ

พัฒนาตำบลด้วยวิธีการกู้ เงินจากธนาคารกรุงไทย 

(สำนักงานธุรกิจสกลนคร)


หลังจากนั้นอีกไม่นาน อบต.น้ำก่ำได้ทำหนังสือขอ
 

กู้เงินกับสำนักงานธุรกิจสกลนคร ธนาคารกรุงไทย ตาม

จดหมายที่ นพ ๗๕๒๐๑/๑๕๖ ลงวันที่ ๑๕ กุมภาพันธ์ 

๒๕๔๘ ในวงเงิน ๑๔.๐ ล้านบาท และหลังจากที่ได้ทำ

หนังสือขออนุมัติกู้ เงินจากธนาคารกรุงไทยไปแล้ว 
 

๒ วัน  อบต.น้ำก่ำถึงได้รับหนังสือจากนายอำเภอ

ธาตพุนม ที ่มท ๐๘๓๓.๘/๖๓๔ ลงวนัที ่๑๗ กมุภาพนัธ ์

๒๕๔๘ ให้ความเห็นชอบการดำเนินโครงการพัฒนา

ของ อบต.น้ำก่ำ โดยเน้นให้ อบต.ปฏิบัติตามระเบียบ

และข้อบังคับของทางราชการ พร้อมกันนี้ข้อความใน

หนังสือดังกล่าวยังระบุว่านายอำเภอธาตุพนมรับทราบ

แล้วว่า อบต.น้ำก่ำจะดำเนินโครงการพัฒนาต่างๆ โดย

ขอรับการกู้เงินจากธนาคารกรุงไทย และรับทราบแล้ว

เช่นกันว่าเรื่องการกู้เงินดังกล่าวผ่านการพิจารณาให้

ความเห็นชอบจากสภา อบต.น้ำก่ำเป็นที่เรียบร้อยแล้ว


อนึ่งมีประเด็นที่น่าสังเกตว่าข้อความในจดหมายขอ

อนุมัติเงินกู้ที่ อบต.น้ำก่ำส่งถึงธนาคารกรุงไทยนั้น 

นอกจากจะกำหนดวงเงินกู้เป็นจำนวน ๑๔.๐ ล้านบาท 

ซึ่งเป็นจำนวนเงินที่แตกต่างไปจากยอดที่ได้รับอนุมัติ

จากสภา อบต.น้ำก่ำในการประชุมเมื่อวันที่ ๑๗ 

มกราคม ๒๕๔๘ แล้วนั้น ยังได้กำหนดรายละเอียด

เกี่ยวกับเงื่อนไขการชำระคืนเงินต้นพร้อมดอกเบี้ยเป็น

ระยะเวลา ๑๒ ปี (ให้ส่งคืนทั้งดอกเบี้ยและเงินต้นจน

ครบจำนวน) ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่แตกต่างไปจากคำอธิบาย

เรื่องการชำระเงินคืนที่นายก อบต. ได้ชี้แจงต่อที่

ประชุมสภา อบต. ว่าจะดำเนินการให้เรียบร้อยภายใน

เวลา ๔ ปี อีกประการหนึ่งด้วย


ในที่สุด ธนาคารกรุงไทยอนุมัติเงินกู้ให้แก่ อบต.
 

น้ำก่ำจำนวน ๑๔.๐ ล้านบาทในวันที่ ๙ มีนาคม 

๒๕๔๘ โดยกำหนดเงื่อนไขการชำระคืนเงินต้นพร้อม

ดอกเบี้ยดังนี้ (๑) เงินต้นแบ่งชำระ ๑๒ งวด ภายใน

เดือนธันวาคมของทุกปี เริ่มชำระเดือนธันวาคม ๒๕๔๘ 

(๒) ดอกเบี้ยเงินกู้แบ่งชำระทุกเดือนในอัตราร้อยละ 

๑๔.๕ ต่อปี และเริ่มชำระตั้งแต่เดือนมีนาคม ๒๕๔๘ 

(๓) การผ่อนชำระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยจะสิ้นสุดลง

ในเดือนธันวาคม ๒๕๕๙ และธนาคารได้กำหนดให้มี

บุคคลค้ำประกัน ๓ รายได้แก่ นายก อบต.น้ำก่ำ ปลัด 

อบต.น้ำก่ำ (รักษาการโดยท้องถิ่นอำเภอธาตุพนม) 

และหัวหน้าส่วนการคลังของ อบต.น้ำก่ำ และกำหนด

เงื่อนไขให้ อบต. รับเงินกู้เป็นงวดๆ ตามเงื่อนไขการ

เบิกถอนเงินกู้ (ตามงวดการจัดซื้อจัดจ้าง-ความ

ก้าวหน้าในการดำเนินโครงการ)


อย่างไรก็ดี ในความเป็นจริงนั้น ธนาคารกรุงไทย
 

ได้โอนเงินเข้าบัญชีเงินกู้ของ อบต. น้ำก่ำเต็มจำนวน 

๑๔.๐ ล้านบาทในวันที่ ๑๕ มีนาคม ๒๕๔๘ (ระยะ

เวลา ๖ วันหลังจากการอนุมัติเงินกู้) และ อบต.น้ำก่ำ

ได้เบิกเงินเข้าบัญชีของ อบต. ในวันเดียวกัน โดยที่

ธนาคารมิได้มีการแบ่งการเบิกจ่ายเงินกู้เป็นงวดๆ ตาม

ความก้าวหน้าของการดำเนินโครงการดังเงื่อนไขที่ทาง

ธนาคารได้กำหนดขึ้นแต่ประการใด ในประเด็นนี้ 
 

เจ้าหน้าที่สินเชื่อของธนาคารให้เหตุผลว่าเป็นเพราะมี

ความเชื่อถือในฐานะทางการเงินที่เข้มแข็งของ อบต. 

และมีความรู้จักคุ้นเคยและเชื่อถือในตัวนายก อบต.
 

น้ำก่ำ จึงได้ดำเนินการเบิกเงินกู้ให้เต็มจำนวนในคราว

เดียว๓


นับตั้งแต่เดือนมีนาคม ๒๕๔๘ เป็นต้นมา อบต.
 

น้ำก่ำปฏิบัติตนเป็นลูกหนี้ที่ดีของธนาคารกรุงไทย
 

	 ๓ 	สัมภาษณ์เจ้าหน้าที่สินเชื่อที่ดูแลการกู้เงินของ อบต.น้ำก่ำ วันอังคารที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๕๕ ระหว่างเวลา ๙.๐๐-๑๐.๔๕ น. และ
เนื่องจากผู้เขียนบทความเกรงว่าข้อมูลดังกล่าวจะก่อให้เกิดผลทางลบต่อเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง จึงขอไม่เปิดเผยนามของเจ้าหน้าที่
 
สินเชื่อท่านนี้
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มาโดยตลอด โดยที่ อบต. ชำระดอกเบี้ยเงินกู้ทุกเดือน

ต่อเนื่องกัน และในเดือนธันวาคม ๒๕๔๘ ได้นำส่ง
 

เงินต้นเงินกู้งวดที่ ๑ จำนวน ๑,๒๕๐,๗๘๙.๘๔ บาท 
 

(คงเหลือเงินต้น ๑๒,๗๔๙,๒๑๐.๑๖ บาท) อีกทั้งใน

ปีงบประมาณ ๒๕๔๙ อบต.น้ำก่ำได้ตั้งรายการชำระ

หนี้เงินต้นเงินกู้จำนวน ๔.๐ ล้านบาทและดอกเบี้ยเงิน

กู้จำนวน ๑.๐๒ ล้านบาท


ในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี (บรรจุไว้

ในรายจ่ายงบกลาง) ในด้านของการดำเนินโครงการ 

เมื่อ อบต.น้ำก่ำได้เบิกเงินกู้ไปแล้วนั้นก็ได้เร่งลงมือ

ดำเนินโครงการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง โดยที่มีการ
 

เบิกจ่ายเงินงวดแรกในวันที่ ๘ เมษายน ๒๕๔๘ 
 

(ใช้ เวลาราว ๓๐ วันหลังจากที่ ได้รับอนุมัติ เงินกู้ ) 
 

ต่อเนื่องไปจนถึงวันที่ ๒๖ สิงหาคม ๒๕๔๘ ซึ่ง อบต. 

ได้ดำเนินโครงการพัฒนาทั้งสิ้นจำนวน ๓๗ โครงการ 

รวมเงิน ๑๓,๘๗๕,๕๓๔ บาท และในระหว่างนี้ 

อบต.น้ำก่ำได้รายงานความคืบหน้าในการเบิกจ่ายเงิน

เพื่อดำเนินโครงการต่างๆ ให้แก่สำนักงานธุรกิจ

สกลนคร ธนาคารกรุงไทยได้รับทราบเป็นระยะๆ อาทิ 

วันที่ ๒๑ มิถุนายน ๒๕๔๘ อบต.น้ำก่ำรายงานว่ามีการ

ดำเนินโครงการพัฒนาตำบลไปแล้วจำนวน ๒๖ 

โครงการ คิดเป็นเงิน ๑๐,๘๗๘,๕๓๔ บาท เป็นต้น 
 

ในภาพรวมนั้น โครงการพัฒนาของ อบต.น้ำก่ำที่ได้

ดำเนินการแล้วเสร็จโดยใช้เงินกู้จากธนาคารกรุงไทย

สามารถแจกแจงได้ดั งตารางที่ ๑ ต่อไปนี้ ทั้ งนี้
 

พึงสังเกตว่าโครงการที่ดำเนินการจริงแตกต่างจาก
 

ข้อเสนอโครงการที่ผู้บริหาร อบต.น้ำก่ำขออนุมัติจาก

สภา อบต. จากนายอำเภอธาตุพนม และจากธนาคาร

กรุงไทยมากพอสมควร ทั้งในด้านประเภทและจำนวน

โครงการ


ตารางที่ ๑ เปรียบเทียบโครงการที่ อบต.น้ำก่ำขออนุมัติกู้เงินกับโครงการที่ 


อบต.น้ำก่ำดำเนินการจริงในปี ๒๕๔๘


โครงการที่ อบต.น้ำก่ำขออนุมัติกู้เงิน
 โครงการที่ อบต.น้ำก่ำดำเนินการจริง


ประเภท
 จำนวนโครงการ
 จำนวนเงิน
 ประเภท
 จำนวนโครงการ
 จำนวนเงิน


  ถนนลาดยาง 
 ๑๓
 ๘,๖๔๐,๐๐๐ 
   ถนนลาดยาง 
 ๑๒
 ๖,๘๙๗,๖๕๙ 


  ถนน คสล. 
 ๖
 ๒,๖๙๖,๐๐๐ 
   ถนน คสล. 
 ๖
 ๙๗๘,๓๐๐ 


  รางระบายน้ำ
 ๑
 ๒๐๐,๐๐๐ 
   รางระบายน้ำ
 ๑
 ๑๙๗,๙๐๐ 


  ร้านค้าชุมชน
 ๑
 ๑,๙๔๔,๐๐๐ 
   ร้านค้าชุมชน
 -
  - 



 
 
   รถบรรทุกน้ำและถังรองน้ำฝน 
 ๒
 ๓,๒๕๘,๐๐๐ 



 
 
   อุดหนุนเกษตรกร/อุดหนุน อปพร.
 ๒
 ๑,๐๘๕,๒๐๐ 



 
 
   สร้างปั้มน้ำมันชุมชน 
 ๔
 ๕๘๘,๔๗๘ 



 
 
   ศาลาเอนกประสงค
์ ๒
 ๒๒๐,๕๐๐ 



 
 
   ถนนลูกรังและรางระบายน้ำ
 ๒
 ๑๙๘,๐๐๐ 



 
 
   คลองส่งน้ำ
 ๑
 ๑๐๙,๐๙๗ 



 
 
   เตาเผาศพ/เตาเผาขยะ
 ๒
 ๑๔๙,๐๐๐ 



 
 
   จัดซื้อเฟอร์นิเจอร์ (ชุดรับแขก เก้าอี้) 
 ๓
 ๑๙๓,๔๐๐ 


รวม
 ๒๑
 ๑๓,๔๘๐,๐๐๐ 
 รวม
 ๓๗
 ๑๓,๘๗๕,๕๓๔ 
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ที่มา: 		  ประมวลจากเอกสารสรุปรายละเอียดโครงการขอกู้เงินจากธนาคารกรุงไทย เอกสารรายละเอียดโครงการงบประมาณเงินกู้ยืม
ธนาคารกรุงไทยที่ดำเนินการแล้ว ลงวันที่ ๒๑ มิถุนายน ๒๕๔๘ และเอกสารข้อมูลงบประมาณรายจ่ายที่เบิกจ่ายจากโครงการ
 
เงินกู้ยืมธนาคารกรุงไทย (ทั้งหมดเป็นเอกสารถ่ายสำเนาจาก อบต.น้ำก่ำที่ผู้เขียนบทความรวบรวมขึ้นราวเดือนมิถุนายน ๒๕๕๕)


   

ในช่วงปลายปี พ.ศ.๒๕๔๘ นี้เอง นายก อบต.น้ำก่ำ

หมดวาระการดำรงตำแหน่งลง และได้รับการเลือกตั้ง

กลับเข้ามาใหม่ แต่อย่างไรก็ดี นายก อบต.ท่าน
 

ดังกล่าวได้กระทำผิดกฎหมายเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น 

(ถูกใบแดงจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง) จึงต้องยุติ

การปฏิบัติหน้าที่ แต่กระนั้นนายก อบต.คนเก่าก็ได้ส่ง

ภรรยาของตนเองลงรับสมัครเป็นนายก อบต. และก็ได้

รับการเลือกตั้งเป็นนายก อบต. คนใหม่ราวต้นปี 

พ . ศ . ๒๕๔๙ และ ในช่ ว ง เว ล านี้ เ อ ง ก็ ไ ด้ มี ก า ร

เปลี่ ยนแปลงในตัวปลัด อบต.น้ำก่ ำด้วยเช่นกัน 

ธนาคารกรุ ง ไทยจึ ง ได้ปรับปรุ งสัญญาเงินกู้ โดย

เปลี่ยนแปลงตัวบุคคลผู้ค้ำประกันเงินกู้เป็นรายใหม่ 

(นายก อบต. คนใหม่และปลัด อบต. คนใหม่) และ
 

ผู้บริหารท่านใหม่ของ อบต.น้ำก่ำตกลงรับช่วงภาระหนี้

เงินกู้ต่อ


ลางร้ายสำหรับ อบต.น้ำก่ำเริ่มขึ้นในช่วงกลางปี 

พ.ศ.๒๕๔๙ เมื่อสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง. 

ภาค ๕) ตรวจพบการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำ และได้

แจ้งต่อ อบต.น้ำก่ำและต่อนายอำเภอธาตุพนมว่า 

อบต. ไม่สามารถตั้งงบประมาณผูกพันเพื่อการชำระหนี้

ได้ ด้วยเหตุนี้ นายอำเภอธาตุพนม (ซึ่งเป็นนายอำเภอ

คนใหม่) จึงได้สั่งการด้วยวาจาให้ อบต.น้ำก่ำถอด

รายการรายจ่ายผูกพันดังกล่าวออกจากข้อบัญญัติ
 

งบประมาณ และนับแต่นั้นเป็นต้นมา อบต.น้ำก่ำจึงได้

หยุดนำส่งดอกเบี้ยเงินกู้และหยุดส่งเงินต้นเงินกู้ตั้งแต่

งวดที่ ๒ และส่งผลให้ธนาคารกรุงไทยติดตามทวงถาม

การชำระหนี้จาก อบต.น้ำก่ำมาโดยตลอดตั้ งแต่
 

ช่วงกลางปี พ.ศ.๒๕๔๙ จนถึงปลายปี พ.ศ.๒๕๕๑ 

ดอกเบี้ยเงินกู้และค่าปรับผิดนัดชำระหนี้จึงได้พอกพูน

เพิ่มขึ้นเรื่อยมา


เหตุการณ์ดู เหมือนจะคลี่คลายลงเมื่อในที่สุด

ธนาคารกรุงไทยกับ อบต.น้ำก่ำตกลงกันได้ในช่วงต้นปี 

พ.ศ.๒๕๕๒ ว่าจะใช้กระบวนการทางศาลในการบังคับ

ให้ อบต. ชำระหนี้ แก่ ธนาคาร จนเมื่ อวันที่ ๓๐ 

เมษายน ๒๕๕๒ ธนาคารกรุงไทยจึงได้ดำเนินการฟ้อง

ต่ อศาลจั งหวั ดนครพนม ต่ อจากนั้ น ในวั นที่ ๒ 

กรกฎาคม ๒๕๕๒ ศาลจังหวัดนครพนมได้สั่งให้มีการ

ทำสัญญาประนีประนอมและการปรับปรุงโครงสร้าง

หนี้ของ อบต.น้ำก่ำ และในวันที่ ๒๙ กรกฎาคม 

๒๕๕๒ ได้มีการทำสัญญาประนีประนอมและปรับ

โครงสร้างหนี้ของ อบต.น้ำก่ำ ซึ่ ง ในวันดังกล่าว 

อบต.น้ ำก่ ำมีภาระหนี้ เ งินกู้พร้อมดอกเบี้ ยและ
 

ค่าธรรมเนียมเพิ่มขึ้นเป็น ๑๘,๔๓๗,๘๑๓.๗๓ บาท  

โดย อบต. สัญญาว่าจะชำระหนี้คงค้างพร้อมดอกเบี้ย

เป็นจำนวน ๘ งวด ซึ่งจะสิ้นสุดในเดือนมีนาคม ๒๕๕๖ 

(ภายหลังได้ปรับเปลี่ยนเป็นภายในเดือนพฤศจิกายน 

๒๕๕๖ แทน)


เหตุบังเอิญทางการเมืองเกิดขึ้นอีกครั้งหนึ่งกับ 

อบต.น้ำก่ำเมื่อคณะผู้บริหาร อบต. หมดวาระการดำรง

ตำแหน่งในวันที่ ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๕๒ ซึ่ง อบต.น้ำก่ำ

ยังไม่จัดการเลือกตั้งผู้บริหารคนใหม่ในทันทีเนื่องจาก

ในช่วงเวลานั้นกำลังจะมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะ 

อบต.น้ำก่ำขึ้นเป็นเทศบาลตำบลน้ำก่ำ และเมื่อได้ยก

ฐานะเป็นเทศบาลตำบลน้ำก่ำเมื่อวันที่ ๒๖ ตุลาคม 

๒๕๕๒ แล้วนั้น ยังต้องรอการกำหนดเขตการเลือกตั้ง

ใหม่จากคณะกรรมการการเลือกตั้ง จนในที่สุดจึง

สามารถจัดการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีตำบลน้ำก่ำได้

ในวันที่ ๗ มีนาคม ๒๕๕๓ และนายกเทศมนตรีตำบล

น้ำก่ำคนใหม่ เข้ารับการปฏิบัติหน้าที่ ในวันที่ ๒๐ 
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ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


เมษายน ๒๕๕๓ โดยที่สามารถเอาชนะการเลือกตั้ง

เหนือคณะผู้บริหารชุดเดิมในสมัยที่เป็น อบต.น้ำก่ำได้


ไม่นานนักหลังจากที่ผู้บริหารเทศบาลตำบลน้ำก่ำ

ท่านใหม่เข้ารับตำแหน่ง ธนาคารกรุงไทยยังคงติดตาม

ทวงถามการชำระหนี้เงินกู้อย่างต่อเนื่องจากเทศบาล 

และขอให้เทศบาลยอมรับสภาพหนี้เมื่อครั้งที่ได้ก่อไว้

ในขณะที่ เป็น อบต.น้ำก่ำ แต่กระนั้นก็ตาม นายก

เทศมนตรีตำบลน้ำก่ำ (นายวีระวัฒน์ พุทธวงศ์ ) 
 

ไม่แน่ ใจว่าเทศบาลจะสามารถยอมรับสภาพหนี้
 

ดังกล่าวได้ จึงได้นำเรื่องดังกล่าวหารือเกี่ยวกับแนวทาง

ปฏิบัติต่อนายอำเภอธาตุพนม ตามหนังสือเทศบาล

ตำบลน้ำก่ำ ที่ ๗๕๒๐๑/๔๗๓ ลงวันที่ ๒๑ กรกฎาคม 

๒๕๕๓ ซึ่งอำเภอได้หารือผ่านไปยังจังหวัดนครพนม 

และส่งเรื่องหารือต่อไปถึงกรมส่งเสริมการปกครอง
 

ท้องถิ่น (สถ.) อีกทั้งในขณะเดียวกัน นายกเทศมนตรี

ตำบลน้ำก่ำได้มีหนังสือหารือไปยังสำนักงานการ
 

ตรวจเงินแผ่นดิน (สตง. ภาค ๕) เกี่ยวกับการดำเนิน

การตั้งข้อบัญญัติงบประมาณเพื่อการชำระหนี้ให้แก่

ธนาคารกรุงไทยอีกด้วย


หลังจากนั้นในวันที่ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๕๓ สถ. ได้

ตอบแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการชำระหนี้เงินกู้ยืมตาม

หนังสือที่ มท ๐๘๐๘.๓/๑๑๒๑๙ แจ้งว่าเทศบาล

ตำบลน้ำก่ำสามารถตั้งเทศบัญญัติเพื่อชำระหนี้เงินกู้
 

ดังกล่าวได้ โดยใช้หลักเกณฑ์ว่าเมื่อมีการยกฐานะ 

อบต. เป็นเทศบาลตำบลแล้วนั้น ตามมาตรา ๔๒ แห่ง 

พ.ร.บ.สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล 

พ.ศ.๒๕๓๗ กำหนดว่า “บรรดางบประมาณ สิทธิ 

สิทธิเรียกร้อง หนี้ พนักงานส่วนตำบลและลูกจ้าง

ขององค์การบริหารส่วนตำบลให้โอนไปเป็นของ

เทศบาลที่จัดตั้งขึ้น” ดังนั้นจึงมีข้อสรุปให้โอนบรรดา

ทรัพย์สินและหนี้สินของ อบต.น้ำก่ำไปเป็นของ

เทศบาลตำบลน้ำก่ำด้วย 


อย่างไรก็ดี นายกเทศมนตรีตำบลน้ำก่ำก็ยังไม่แน่ใจ

ว่าจะสามารถปฏิบัติตามคำแนะนำที่ให้ไว้โดย สถ. 
 

จึงมิได้ดำเนินการตั้งข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพื่อ

นำไปชำระหนี้เงินกู้ให้กับธนาคารกรุงไทยแต่อย่างใด 

ส่วนทางด้านเจ้าหนี้นั้นก็ได้ทำหนังสือที่ สธ.(สน.) 

๓๘๐/๒๕๕๔ ลงวันที่ ๒๐ เมษายน ๒๕๕๔ ส่งถึงผู้ว่า

ราชการจังหวัดนครพนมเพื่อช่วยเร่งรัดให้เทศบาล

ตำบลน้ำก่ำชำระหนี้เงินกู้พร้อมดอกเบี้ย โดยมียอดหนี้

ถงึวนัที ่๓๑ มนีาคม ๒๕๕๔ เทา่กบั ๒๑,๖๐๔,๐๘๘.๐๐ 

บาท ( เ งินต้นจำนวน ๑๒,๗๔๙,๒๑๐.๑๖ บาท 
 

ดอกเบี้ยจำนวน ๘,๘๕๔,๘๗๗.๘๔ บาท) และเร่งรัดให้

คณะผู้บริหารเทศบาลตำบลน้ำก่ำชุดใหม่ลงนามใน

สัญญายอมรับการปรับปรุงโครงสร้างหนี้ดังกล่าว
 

โดยเร็ว


เมื่อถูกเร่งรัดจากเจ้าหนี้บ่อยครั้งมากขึ้น นายก

เทศมนตรีตำบลน้ำก่ำจึงได้ทำหนังสือเพื่อปรึกษาหารือ

กับกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ผ่านอำเภอ

ธาตุพนมและจั งหวั ดนครพนมอีกครั้ ง ใน เดื อน

กรกฎาคม ๒๕๕๔ โดยได้เน้นย้ำประเด็นข้อเท็จจริงที่

ว่าการก่อหนี้ของเทศบาลตำบลน้ำก่ำเมื่อครั้งที่ยังเป็น 

อบต. นั้น เกิดขึ้นโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และ
 

จะมีผลผูกพันต่อนิติบุคคล (อบต.น้ำก่ำในขณะนั้น) 

ตามมาตรา ๗๗ และ ๘๒๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์หรือไม่ 


ในที่ สุ ด สถ . จึ ง ได้นำ เรื่ อ งดั งกล่ าวหารือกับ
 

คณะกรรมการกฤษฎีกาตามจดหมายที่ มท ๐๘๐๘.๓/

๙๖๐๘ ลงวันที่ ๑๔ พฤศจิกายน ๒๕๕๔ และคณะ

กรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีคำวินิจฉัยข้อหารือ
 

ดังกล่าวตามหนังสือที่ นร ๐๙๐๑/๐๐๒ ลงวันที่ 
 

๔ มกราคม ๒๕๕๕ ความสรุปว่า อบต.น้ำก่ำไม่ได้

ดำเนินการตามเงื่อนไขในการก่อหนี้ในปี พ.ศ.๒๕๔๘ 

ซึ่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยยังมิได้กำหนดเรื่อง
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การกู้เงินของ อบต. เอาไว้ ดังนั้น อบต.น้ำก่ำจึงไม่มี

อำนาจตามกฎหมายที่จะกู้เงินได้ การก่อหนี้ในอดีต
 

จึงเป็นการกระทำเกินอำนาจหน้าที่ของนิติบุคคลและ

ไม่ผูกพันนิติบุคคลตามมาตรา ๗๗ และมาตรา ๘๒๓ 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่มีผลผูกพัน

เฉพาะตัวบุคคลซึ่งทำการแทนเป็นการส่วนตัว และเมื่อ

ไม่เป็นหนี้ผูกพัน อบต.น้ำก่ำ เมื่อมีการยกฐานะ อบต. 

ขึ้นเป็นเทศบาลตำบลแล้ว ภาระหนี้จึงมิได้ถูกโอนไป

เป็นของเทศบาลตำบลน้ำก่ำ และส่งผลให้เทศบาล

ตำบลน้ำก่ำไม่สามารถตั้งงบประมาณเพื่อการชำระหนี้

ดังกล่าวได้


คำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าว
 

ข้างต้นปรากฏเป็นข่าวต้อนรับปีใหม่ พ.ศ.๒๕๕๕ 
 

ในหน้าหนังสือพิมพ์ของเช้าวันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๕๕ 

ในขณะที่คำวินิจฉัยดังกล่าวถูกแจ้งต่อตามสายการ

บังคับบัญชาถึงนายกเทศมนตรีตำบลน้ำก่ำในวันที่ 
 

๓ เมษายน ๒๕๕๕ และในระหว่างที่คณะผู้บริหาร

เทศบาลยังมิได้รับหนังสือตอบข้อหารือประเด็นทาง

กฎหมายดังกล่าว สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
 

(สตง.) ภาค ๕ ก็ได้มีหนังสือที่ ตผ ๐๐๓๔ อบ/๐๐๑๖ 

ลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๒๕๕๕ ส่งถึงนายกเทศมนตรี

ตำบลน้ำก่ำ โดยอิงกับความเห็นจากกรมส่งเสริมการ

ปกครองท้องถิ่นตามหนังสือที่ มท ๐๘๐๘.๓/๑๑๒๑๙ 

ลงวันที่ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๕๓ ซึ่งมีใจความสรุปว่าให้

ภาระหนี้ของ อบต.น้ำก่ำโอนไปเป็นภาระหนี้ของ

เทศบาลตำบลน้ำก่ำ และให้เทศบาลตำบลน้ำก่ำตั้ง
 

งบประมาณรายจ่ายเพื่อการชำระหนี้เงินกู้ดังกล่าว
 

โดยเร็ว


จวบจนปัจจุบัน เทศบาลตำบลน้ำก่ำยังมิได้ชำระ

ภาระหนี้ดังกล่าวคืนให้แก่ธนาคารกรุงไทยแต่อย่างใด 

(ณ วนัที ่๒๙ มนีาคม ๒๕๕๖) สว่นสำนกังานการตรวจเงนิ 

แผ่นดินก็ได้แนะนำให้เทศบาลตำบลน้ำก่ำปฏิบัติตาม

แนวคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาแทน และ

ในส่วนของเจ้าหนี้นั้นก็กำลังอยู่ระหว่างการดำเนินการ

ฟ้องร้องคดีต่อศาลล้มละลายกลางกับบุคคลทั้ง ๓ ที่ได้

ค้ำประกันการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำในอดีต ซึ่งถึง

แม้ว่าผลลัพธ์จากการดำเนินโครงการพัฒนาที่ใช้เงินกู้

ดังกล่าวจะตกอยู่กับประชาชนชาวตำบลน้ำก่ำไปแล้ว

ก็ตาม อีกทั้ ง เจ้าหนี้ก็ ไม่สามารถเรียกคืนบรรดา
 

ทรัพย์สินหรือสิ่งปลูกสร้างต่างๆ ที่ได้ดำเนินการไปแล้ว

ด้วยได้เช่นกัน เนื่องจากหน่วยงานรัฐต่างมีฐานคิดว่า
 

ในท้ายที่สุดส่วนราชการจะเสียหายไม่ได้


      


 วิเคราะห์ปมปัญหา

 การก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำ


เรื่องราวการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำจะไม่เกิดขึ้นเลย

ถ้าหากว่ากลไกและระบบการทำงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง

กับการกำกับดูแลการบริหารการเงินการคลังและการ

ก่อหนี้ของ อบต. ทำหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิผล และ

ช่วยป้องกันมิให้ อบต. กระทำการโดยไม่เหมาะสม

และ/หรือไม่มีอำนาจดำเนินการ แต่อย่างไรก็ดี 
 

ข้อเท็จจริงหาได้เป็นเช่นนั้นไม่ เหตุการณ์ดังกล่าวได้ก่อ

ตัวขึ้นและเดินหน้าไปเป็นเวลาอย่างน้อยเกือบ ๒ ปี

ก่อนที่เรื่องนี้จะถูกตรวจพบโดย สตง.ภาค ๕ ในช่วง

กลางปี ๒๕๔๙ คำถามสำคัญก็คือทำไมจึงเป็นเช่นนั้น?


หากเราพิจารณาข้อเท็จจริงมาตั้งแต่ต้นจะพบ

ว่าการก่อหนี้ของผู้บริหาร อบต.น้ำก่ำมิได้เกิดขึ้นเอง

โดยลำพังโดยที่มิได้มีหน่วยงานอื่นๆ รับรู้แต่ประการใด 

ในทางตรงกันข้าม การก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำผ่านการ

พิจารณาและได้รับความเห็นชอบมาโดยตลอดตั้งแต่ต้น

จนสิ้นสุดกระบวนการ นับตั้งแต่การสนับสนุนจากฝ่าย

ข้าราชการประจำและสภา อบต.น้ำก่ำ ซึ่งเป็นกลไก

ตรวจสอบและถ่วงดุลภายใน อปท. ไปจนถึงการได้รับ
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ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


ความเห็นชอบจากกลไกกำกับดูแลภายนอก ซึ่งได้แก่ 

อำเภอธาตุพนม ท้องถิ่นอำเภอ และสถาบันการเงิน

ของรัฐ นอกจากนี้ มีข้อสังเกตอีกว่าระบบรายงาน

ข้อมูลทางการเงินการบัญชีของ อบต.น้ำก่ำอาจยังไม่มี

ประสิทธิผลเพียงพอที่จะส่งสัญญาณเตือนเป็นการ
 

ล่วงหน้า (warning sign) ถึงความผิดปกติในการ

ดำเนินนโยบายการคลังและการก่อหนี้ของ อบต. 
 

ได้อย่างฉับพลัน หรือแม้แต่กลไกการตรวจสอบโดย 
 

สตง. เองที่ยังไม่ครอบคลุม อบต. ทั้งหมดในแต่ละปี 
 

จึงกลายเป็นปัจจัยสุ่มเสี่ยงที่นำไปสู่ปัญหาการก่อหนี้

ของ อบต.น้ำก่ำด้วยกันทั้งสิ้น


ดังนั้น หากเราจะผลักความรับผิดชอบหรือรีบด่วน

สรุปสาเหตุของปัญหาการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำว่า
 

เกิดจากคณะผู้บริหาร อบต. ในสมัยนั้นแต่เพียงลำพัง 

ก็ไม่สู้จะถูกต้องหรือเป็นธรรมต่อ อบต.น้ำก่ำมากนัก 

เพราะถึงแม้ว่าจะมีความเป็นไปได้สูงที่ผู้บริหารของ 

อบต. เร่งรีบดำเนินการก่อหนี้อย่างผิดปกติ (ใช้เวลา

เพียง ๘๐ วันนับจากวันที่ ๑๗ มกราคม ๒๕๔๘ ก็ได้

รับเงินกู้มาดำเนินโครงการแรกในวันที่ ๘ เมษายน 

๒๕๔๘) มีพฤติกรรมปกปิดข้อมูลและ/หรือบิดเบือน
 

ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับอำนาจในการก่อหนี้ของ อบต. และ

รายละเอียดต่างๆ เกี่ยวกับแผนการชำระเงินกู้ และมี

แนวโน้มที่ จะใช้อำนาจหน้าที่อย่างไม่ เหมาะสม 
 

แต่ผู้บริหารของ อบต.น้ำก่ำก็มิได้มีมูลเหตุจูงใจในการ
 

กู้เงินเพื่อนำไปใช้จ่ายสร้างชื่อเสียงหรือสถานภาพให้กับ

กลไกราชการส่วนท้องถิ่นดังเช่นที่มักเกิดขึ้นกับ อปท. 

แห่งอื่นแต่อย่างใด อย่างน้อยๆ อบต.น้ำก่ำก็มิได้นำ
 

เงินกู้ ไปใช้จ่ ายสุ รุ่ ยสุ ร่ ายในการก่อสร้ างอาคาร

สำนักงานแห่งใหม่ที่มีขนาดใหญ่โตหรูหรา หากยังคงใช้

อาคารสำนักงานชั้นเดียว ซึ่งมีมูลค่าการก่อสร้างเมื่อ

หลายปีมาแล้วราว ๒.๖๗ ล้านบาทเท่านั้น มูลเหตุจูงใจ

ในการกู้เงินเพื่อนำไปสู่การเพิ่มงบประมาณรายจ่าย

สำหรับสร้างสถานภาพให้กับกลไกราชการตามแนวคิด 

Budget Maximization ของ Niskanen (1971) 
 

ดัง เช่นที่หน่วยกำกับดูแล อบต.น้ำก่ำในปัจจุบัน
 

ต่างสรุปลงความเห็นและออกมาปฏิเสธความรับผิด

ชอบกับเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น จึงมิใช่ความจริงทั้งหมด 

และยังเป็นข้อสรุปที่ ไม่สามารถสะท้อนให้เห็นถึง
 

ปมสาเหตุหลักที่นำไปสู่ปัญหาการก่อหนี้ของ อบต.
 

น้ำก่ำได้แต่อย่างใด


เรื่องราวของ อบต.น้ำก่ำที่ได้รวบรวมไว้ข้างต้น

สะท้อนให้เห็นว่ามีเบื้องหน้าเบื้องหลังที่น่าติดตาม

หลายประการ มีตัวแสดงที่เกี่ยวข้องจำนวนมาก และมี

ประเด็นผูกปมซ่อนเงื่อนที่ควรได้รับการตีแผ่เพื่อให้เกิด

ความเข้าใจที่ชัดเจน ด้วยเหตุนี้ จึงจำเป็นต้องวิเคราะห์

ว่าเรื่องราวของ อบต.น้ำก่ำในปี ๒๕๔๘ เกิดขึ้นได้

อย่างไร โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อ อบต. ไม่มีอำนาจใน

การกู้เงิน แต่ทำไมจึงสามารถกู้เงินได้ และกู้ได้สูงถึง 

๑๔.๐ ล้านบาท? ระบบกำกับดูแลในเรื่องดังกล่าวมี

ประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด ทำไม อบต. จึงสามารถ

เล็ดลอดกลไกที่มีอยู่ได้? ตัวแสดงต่างๆ มีมุมมองใน

เรื่องดังกล่าวนี้เช่นใด? และระบบปฏิบัติการด้านการ

เงินการบัญชีและงบประมาณของ อปท. มีรูรั่วจนก่อให้

เกิดปัญหาดังกล่าวหรือไม่ อย่างไร? พึงระลึกว่าการ

วิเคราะห์ในครั้งนี้มีจุดประสงค์เพื่อต้องการคำอธิบาย

ในเชิงวิชาการ โดยที่ผู้เขียนมิได้มีเจตนาที่จะตำหนิหรือ

กล่าวร้ายแก่ผู้ใดเป็นการเฉพาะ


ในบทความนี้จะมุ่งวิเคราะห์ปมปัญหาการก่อหนี้

ของ อบต.น้ำก่ำโดยใช้กรอบวิเคราะห์เชิงสถาบัน 

(institutional analysis)๔ โดยมุ่งเน้นคำอธิบายไปที่

	 ๔ 	อาทิ กรอบวิเคราะห์ของ North (1990), Coase (1998) หรือ Williamson (2000) เป็นต้น สำหรับแนวทางการวิเคราะห์อื่นที่อาจ
ใช้ได้ อาทิ การวิเคราะห์ในเชิงพฤติกรรม (behavioral approach) ของตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมักนิยมใช้ในทางสังคมวิทยา ผู้เขียน
จึงไม่เลือกใช้แนวทางนี้
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กฎกติกา การจัดโครงสร้างเชิงสถาบัน และระบบ

ปฏิบัติการต่างๆ ที่เป็นตัวกำหนด (หรือมีอิทธิพลต่อ) 

แรงจูงใจ การแสดงพฤติกรรม หรือการตัดสินใจของ

สมาชิกในองค์การ๕ ดังนั้น ประเด็นวิเคราะห์ปมปัญหา

การก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำในครั้งนี้จะรวมถึง (๑) การ

ทำหน้าที่ในด้านการคลังและงบประมาณ (budgetary 

roles) ของตัวแสดงต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง (๒) ประสิทธิผล

ของกลไกกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้าน

การคลังและงบประมาณ (๓) ระบบการบันทึกและ

รายงานขอ้มลูดา้นการเงนิการบญัชแีละการงบประมาณ 

ท้องถิ่น และ (๔) โครงสร้างการบริหารงานและ

โครงสร้ างรายได้ของท้องถิ่ น ดั งมี รายละเอียด
 

บทวิเคราะห์ในประเด็นต่างๆ ต่อไปนี้     


บทวิเคราะห์ที่ ๑ ปัญหาในการทำ
หน้าที่ด้านการคลังและงบประมาณ 
(Budgetary Roles)


โดยทั่ ว ไปการตัดสินใจทางด้านการคลังและ
 

งบประมาณของหน่วยงานภาครัฐประกอบไปด้วย
 

ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องเป็นจำนวนมาก ซึ่งนักวิชาการด้าน

การคลังและงบประมาณภาครัฐ อาทิ Wildavsky 

(1975, 1984), Schick (1988), Aarsaether (1990) 

และ Good (2007) กล่าวไว้ว่าการตัดสินใจทาง
 

งบประมาณที่มีเหตุมีผลภายใต้บริบททางการเมือง

แบบประชาธิปไตยจะเกิดจากการทำหน้าที่ของตัว

แสดงด้านงบประมาณ ๔ กลุ่มหลัก (four budgetary 

roles) ที่แสดงบทบาทของตนเองอย่างเหมาะสมและมี

การตรวจสอบถ่วงดุลซึ่งกันและกัน ซึ่งถ้าหากการแสดง

บทบาทหน้าที่ของตัวแสดงต่างๆ เกิดความบกพร่อง 

หย่อนยาน ขัดแย้ง หรือทำหน้าที่ล้ำเส้นซึ่งกันและกัน

แล้ว ฯลฯ ย่อมส่งผลให้การตัดสินใจทางงบประมาณ

เกิดความผิดพลาดขึ้นได
้

บทบาททางงบประมาณ ๔ ด้านที่สำคัญประกอบ

ไปด้วย (๑) บทบาทในการกำหนดความสำคัญเร่งด่วน

ของประเด็นนโยบาย (priority setter) ซึ่งจะเป็นผู้ที่

กำหนดว่านโยบายหรือแผนงานใดมีความสำคัญและ

ควรได้รับการจัดสรรงบประมาณให้มากน้อยเพียงใด 

(๒) บทบาทของผู้ปฏิบัติงาน/ผู้ใช้จ่ายงบประมาณ 

(spending advocate) ซึ่งได้แก่ส่วนราชการหรือ
 

ส่วนงานต่างๆ ที่ทำหน้าที่จัดบริการสาธารณะ ดูแล/

บังคับใช้กฎหมาย (๓) บทบาทในการดูแลจัดสรรงบ

ประมาณ (budget guardian) คือผู้ที่ทำหน้าที่จัดสรร

งบประมาณที่มีอยู่อย่างจำกัดให้เกิดประโยชน์สูงสุด

และสอดคล้องกับนโยบายของผู้บริหาร ซึ่งในบริบท

ของ อปท. มักได้แก่ฝ่ายแผนและงบประมาณ และฝ่าย

การคลังนั่นเอง และ (๔) บทบาทในการกำกับดูแล
 

และตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ (financial 

watchdog) ซึ่งทำหน้าที่ตรวจสอบว่าการใช้จ่ายเงิน
 

งบประมาณมีความถูกต้อง โปร่งใส และมีการใช้จ่าย

อย่างคุ้มค่ามากน้อยเพียงใด


เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการก่อหนี้ของ 

อบต.น้ำก่ำโดยใช้กรอบวิเคราะห์ด้านการทำหน้าที่ทาง

งบประมาณดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่ามีข้อจำกัดใน

การทำหน้าที่ของตัวแสดงหลายประการดังสรุปใน

ตารางที่ ๒  โดยพื้นฐานนั้น การก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำ

เริ่มต้นจากคณะผู้บริหารที่ต้องการเร่งรัดการพัฒนา

ตำบลตามนโยบายที่หาเสียงไว้ โดยที่นายก อบต. 
 

มีมุมมองว่ า เป็นสิ่ งจำ เป็น เร่ งด่ วนและรอเพียง
 

งบประมาณประจำปีไม่ได้ ดังนั้น อบต. ควรกู้เงินเพื่อ

	 ๕ 	North (1990, p. 3-4) ให้นิยามคำว่า Institutions หมายถึง (i) are the rules of the game in a society;  (ii) are the 
humanly devised constraints that shape human interaction; and (iii) define and limit the set of choices of 
individuals.
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ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


นำมาพัฒนาโครงการต่างๆ โดยเห็นว่า อบต. สามารถ

มีรายได้จากการกู้เงินตามที่บัญญัติไว้ในมาตราที่ ๘๓ 

ของ พ.ร.บ.สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล 

พ.ศ.๒๕๓๗ และนอกจากนี้ สืบเนื่องจากบุคลิกส่วนตัว

ของนายก อบต.น้ำก่ำในสมัยนั้นที่เป็นคนใจร้อน และ

เป็นคนที่ถ้าหากต้องการอะไร ก็จะต้องทำให้ได้ อีกทั้ง

มีมุมมองว่าคนที่ไม่เห็นด้วยคืออุปสรรคต่อการทำงาน 

ดังนั้นจึงมีแนวโน้มที่ผู้กำหนดนโยบายของ อบต. จะทำ

หน้าที่ของตนเองอย่างเร่งรีบเกินไป และดำเนิน

โครงการพัฒนาตำบลในระดับ/ขนาดที่ เกินกว่า

ศักยภาพทางการเงินการคลังขององค์กร จึงกลายเป็น

มูลเหตุจูงใจในการก่อหนี้ระยะยาวครั้งนี้


ตารางที่ ๒ สรุปปัญหาการทำหน้าที่บกพร่องของตัวแสดงทางงบประมาณใน อบต.น้ำก่ำ


บทบาททางงบประมาณ 
 ตัวแสดง 
 แรงจูงใจและพฤติกรรมที่เกิดขึ้น 


ผู้กำหนดนโยบาย 


(Priority setter) 


นายก อบต. และ


คณะผู้บริหาร อบต.


ต้องการดำเนินโครงการตามที่หาเสียงไว้ (aggressive policy) และ

เร่งสร้างฐานเสียงทางการเมือง (vote maximization) โดยไม่สนใจ

การรักษาวินัยทางการคลัง (fiscal indiscipline)  อีกทั้งการก่อหนี้

อยู่ในช่วงปีสุดท้ายก่อนหมดวาระ (political business cycle) จึง

เร่งใช้จ่ายเพื่อสร้างผลงาน และคิดว่าเรื่องดังกล่าวจะสามารถ

จัดการได้ในสมัยต่อไป แต่การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองทำให้

ปัญหาบานปลาย


ผู้ปฏิบัติงาน/ผู้ใช้จ่ายเงิน 


(Spending advocate) 


ปลัด อบต. (รักษาการ


โดยท้องถิ่นอำเภอ) และ

ส่วนงานต่างๆ ของ อบต. 


เร่งดำเนินโครงการตามความต้องการของผู้บังคับบัญชาฝ่าย

การเมือง (ดำเนิน ๓๗ โครงการเสร็จเรียบร้อยในเวลา ๔ เดือนเศษ) 

โดยมิได้ทักท้วงว่าเรื่องดังกล่าวอยู่ในขอบเขตที่เหมาะสม หรืออยู่ใน

อำนาจหน้าที่ที่ อบต. สามารถกระทำได้หรือไม
่

ผู้คุมกฎทางการคลัง 


(Budget guardian) 


สภา อบต. และ


หัวหน้าส่วนการคลัง


มิได้แสดงบทบาทอย่างเข้มข้นในการคุมกฎกติกาและการรักษาวินัย

ทางการคลัง เพราะให้น้ำหนักกับฝ่ายบริหารเหนือฝ่ายนิติบัญญัติ 

อีกทั้งผู้บริหารฝ่ายการเมืองมีอำนาจบริหารบุคคลเหนือข้าราชการ 

ผู้คุมกฎจึงปฏิบัติหน้าที่ไม่ได้เต็มที
่

ผู้กำกับดูแลการเงิน 


(Financial watchdog) 


ท้องถิ่นอำเภอ


อำเภอ และ สตง.


นโยบายการตรวจสอบและ/หรือการกำกับดูแล อปท. หย่อนยาน 

และมีการแสดงบทบาทที่ขัดแย้งกันของท้องถิ่นอำเภอที่ไปรักษา

การตำแหน่งปลัด อบต. ในวันที่มีการกู้เงิน จึงอาจทำให้การทำ

หน้าที่กำกับดูแล อบต. เกิดความบกพร่อง


ในทางกลับกัน ผู้ปฏิบัติงานของ อบต.น้ำก่ำก็มิได้

โต้แย้งนโยบายการกู้เงินและการทำหน้าที่ของฝ่าย

บริหาร หากแต่ยินยอมปฏิบัติการตามคำสั่ งของ 
 

นายก อบต. ตั้งแต่ต้นจนจบ นอกจากนี้ ผู้ที่ทำหน้าที่

ควบคุมกฎกติกาด้านการคลังและงบประมาณก็มิได้ทำ

หน้าที่ของตนเองอย่างเข้มข้นทั้งการตรวจสอบที่

ต้นทางของการขออนุมัติกู้เงิน การตรวจสอบระหว่าง

การดำเนินโครงการ และการตรวจสอบติดตามผลงาน

ในขั้นสุดท้ายของฝ่ายบริหาร ดังคำกล่าวจากการ

สัมภาษณ์ประธานสภา อบต.น้ำก่ำในสมัยนั้นว่า๖


	 ๖ 	สัมภาษณ์ประธานสภา อบต.น้ำก่ำในอดีต วันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๕๕๕ เวลา ๘.๓๐-๙.๓๐ น. ณ ที่ทำการเทศบาลตำบลน้ำก่ำ
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...ตอนนั้นสภาฯ เห็นว่าโครงการที่ฝ่ายบริหารเสนอมามีประโยชน์ และสมาชิกส่วนใหญ่ก็เป็น
 

ทีมเดียวกันกับฝ่ายบริหาร จึงเห็นด้วยกับแนวคิดในการกู้เงิน แต่สภาฯ ไม่ได้สนใจมากนักว่า อบต. 
 

มีอำนาจในการกู้ เงินหรือไม่ เพราะฟังข้อมูลจากฝ่ายบริหารเรื่องการกู้ เงินตามมาตรา ๘๓ ของ 

พ.ร.บ.สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. ๒๕๓๗ แล้วเราก็คิดว่า อบต. มีอำนาจในการกู้เงิน 

จึงให้ความเห็นชอบไปตามขั้นตอน เมื่อเขาทำงานเสร็จ เราก็ไม่ได้ตามไปดูว่าทำอะไรไปตรงกับที่ขอ

อนุมัติไว้หรือไม่ แค่สภาฯ เห็นผลงานที่เป็นรูปธรรมก็พอใจแล้ว... 


ข้อจำกัดในการทำหน้าที่ทางงบประมาณประการ

สุดท้ายเกิดจากผู้กำกับดูแลที่มิได้ป้องกันปัญหาความ

พยายามในการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำตั้งแต่ต้น ในทาง

ตรงกันข้าม อำเภอธาตุพนมกลับให้ความเห็นชอบการ

ดำเนินโครงการของ อบต. ด้วยวิธีการกู้ เงิน (ตาม

หนังสือที่ มท ๐๘๓๓.๘/๖๓๔ วันที่ ๑๗ กุมภาพันธ์ 

๒๕๔๘) จึงทำให้ ผู้บริหาร อบต.น้ำก่ำเดินหน้ากู้เงิน

จากธนาคารกรุ ง ไทยจนประสบผลสำเร็ จ และ
 

อีกเหตุผลหนึ่งที่ทำให้การทำหน้าที่กำกับดูแลทาง
 

งบประมาณเกิดความบกพร่องอาจเป็นเพราะการมี

บทบาทที่ทับซ้อนกันของท้องถิ่นอำเภอซึ่งทำหน้าที่

รักษาการตำแหน่งปลัด อบต.น้ำก่ำในขณะนั้น จึงอาจ

ก่อให้เกิดการแสดงบทบาทหน้าที่ที่ขัดแย้งกันระหว่าง

การเป็นผู้ใช้จ่ายเงินกับการเป็นผู้กำกับดูแล ในที่สุด 

เมื่อผู้กำกับดูแลเป็นผู้ที่ใช้จ่ายเงินเสียเอง ก็อาจส่งผล

ให้การทำหน้าที่กำกับดูแลเกิดความหละหลวม เพราะ

อย่างไรเสียมักไม่มีผู้กำกับดูแลคนใดที่จะบอกว่าตนเอง

ใช้จ่ายเงินผิดพลาด เพราะตนเองเป็นผู้ที่ถือกฎกติกา

เหล่านั้นนั่นเอง





บทวิเคราะห์ที่ ๒ ความหย่อนยาน
 
ในการทำหน้าที่ของกลไกกำกับดูแล
ท้องถิ่น


กลไกกำกับดูแลการดำเนินงานด้านการเงินการคลัง

ของ อปท. มีองค์ประกอบสำคัญ ๒ ส่วนดังแสดง
 

ในแผนภาพที่ ๑๗ โดยทั่วไปนั้น กลไกกำกับดูแลการ

ทำงานของฝ่ายบริหารท้องถิ่นเริ่มต้นจากภายใน อปท. 

ซึ่ ง ได้แก่การตรวจสอบและกำกับดูแลจากฝ่ าย

นิติบัญญัติและจากภาคประชาชนในฐานะที่เป็นผู้ได้รับ

บริการสาธารณะและ/หรือได้รับผลกระทบจากการ

ทำงานของท้องถิ่นโดยตรง ในอีกด้านหนึ่ง การกำกับ

ดูแล อปท. อาจเกิดขึ้นจากกลไกการตรวจสอบ

ภายนอก โดยสามารถจำแนกได้เป็น ๔ กลุ่มหลักคือ 

(๑) การกำกับดูแลตามสายการบังคับบัญชาโดย

กระทรวงมหาดไทย ซึ่ งประกอบไปด้วย ท้องถิ่น

อำเภอ/จังหวัด อำเภอ/จังหวัด และกรมส่งเสริมการ

ปกครองท้องถิ่น (๒) การกำกับดูแลและตรวจสอบโดย

องค์กรอิสระ อาทิ สตง. ป.ป.ช. หรือ ป.ป.ท. เป็นต้น 

(๓) การกำกับดูแลโดยระบบข้อมูลด้านการเงินการคลัง

ท้องถิ่นในระดับมหภาค 


	 ๗ 	ประมวลขึ้นจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
 
ท้องถิ่นแต่ละประเภทที่ได้กำหนดโครงสร้างการบริหารงานของ อปท. จากกฎหมาย/ระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบและ
กำกับดูแล อปท. และจากหลักทฤษฎีทางการคลังท้องถิ่นและประชาธิปไตยทางการคลังในระดับท้องถิ่น อาทิ จรัส สุวรรณมาลา 
(๒๕๕๓) หรือ วีระศักดิ์ เครือเทพ (๒๕๕๔, ๒๕๕๕) หรือ Groves and Valente (1994), Kloha et al. (2005), Petersen 
(1974), Lipnick et al. (1999), หรือ Moody (2004) เป็นต้น




94 พฤษภาคม -  สิ งห าคม ๒๕๕ ๖


ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


ซึ่งปัจจุบันมีระบบบันทึกบัญชีขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (e-LASS) และการรายงานการเบิกจ่าย

เงินผ่านระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบ

อิเล็กทรอนิกส์ (GFMIS) และ (๔) การกำกับดูแลการ

ก่อหนี้ของ อปท. โดยกลไกตลาด ซึ่งปัจจุบันได้แก่

สถาบันการเงินต่างๆ ทั้งของรัฐและเอกชน 


แผนภาพที่ ๑ กลไกกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้านการเงินการคลัง การงบประมาณ 


และการก่อหนี
้

วีระศักดิ์ เครือเทพ : ปมปญหาการกอหนี้ของ อบต.น้ํากํ่า   หนา 12 

แผนภาพที่ 1 กลไกกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นดานการเงินการคลัง การงบประมาณ และการกอหนี ้

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ที่มา: ประมวลขึ้นโดยผูเขียน 

 

 เมื่อไดวิเคราะหขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนกับกรณีการกอหน้ีของ อบต.นํ้าก่ําครั้งน้ีพบวากลไกกํากับดูแลดาน
ตางๆ ที่เกี่ยวของยังขาดซึ่งประสิทธิผลและ/หรือมิไดทําหนาที่ของตนเองอยางเต็มที่ ดังมีรายละเอียดตอไปน้ี 
ในดานแรก เมื่อพิจารณาการทําหนาที่กํากับดูแลฝายบริหารโดยสภา อบต.นํ้าก่ําพบวายังมีขอจํากัดพอสมควร 
โดยเฉพาะในประเด็นที่สภาฯ มิไดต้ังขอสงสัยเกี่ยวกับความเหมาะสมและความจําเปนเรงดวนในการดําเนิน
โครงการพัฒนาตําบลของนายก อบต. ในชวงปสุดทายกอนที่จะหมดวาระการดํารงตําแหนง อีกทั้งฝายสภาฯ 
มิไดต้ังคําถามหรือดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับอํานาจในการกอหน้ีของ อบต. ใหเกิดความชัดเจน
กอนที่จะลงมติใหความเห็นชอบการกอหน้ีเหลาน้ัน โดยเฉพาะอยางย่ิงเมื่อวงเงินในการกอหน้ีมีสูงถึง 14.0 
ลานบาท และยอมกอใหเกิดภาระผูกพันตอ อบต. (และคณะผูบริหารชุดใหม) ตอไปอีกหลายป 

 ขอเท็จจริงกลับปรากฏวาสมาชิกสภา อบต.นํ้าก่ําสวนใหญมาจากกลุมการเมืองเดียวกันกับฝายบริหาร 
(ซึ่งเปนเรื่องปกติที่เกิดกับ อปท. สวนใหญดวยเชนกัน) จึงเห็นดวยกับแนวคิดของนายก อบต. ในการกูเงินเพื่อ
นํามาพัฒนาตําบลนํ้าก่ํา และเช่ือถือขอมูลที่ช้ีแจงโดยนายก อบต. เกี่ยวกับอํานาจในการกูเงินตามกฎหมาย
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ฝายนิติบัญญัติจึงมิไดเครงครัดตอการทําหนาที่ตรวจสอบฝายบริหาร
ทั้งกอนและหลังการดําเนินโครงการแตอยางใด และถึงแมในภายหลังจะพบวาวงเงินกู เงื่อนไขในการชําระ
เงินกู และโครงการพัฒนาตําบลที่ไดดําเนินการจริง จะแตกตางไปจากขอมูลที่นายก อบต. แจงไวตอฝายสภาฯ 
แตความคลาดเคลื่อนดังกลาวก็มิไดรับการทักทวงแตประการใด สมาชิกสภา อบต.นํ้าก่ําสวนใหญกลับมองวา 
“...ขอใหเห็นผลงานที่เปนรูปธรรมของนายกฯ ตามที่ไดหาเสียงไวก็พอใจแลว สวนเรื่องที่วานายกฯ จะหาเงิน
มาอยางไร จะกอหน้ีไดหรือไมก็ไมไดสนใจ เพราะไมใชอํานาจของสภาฯ....”8  

การที่สภา อบต.นํ้าก่ํามิไดทําหนาที่ของตนเองอยางเต็มที่ และมีมุมมองที่คลาดเคลื่อนวาอํานาจหนาที่
ของสภาฯ ในการตรวจสอบฝายบริหารดานการเงินการคลังและการงบประมาณมีอยางจํากัดดังเชนที่เกิดข้ึนน้ี 
จึงสะทอนใหเห็นถึงความจําเปนเรงดวนในการปรับปรุงและ/หรือทบทวนบทบาทและอํานาจหนาที่ของฝาย
สภาทองถ่ินเพื่อใหเกิดความชัดเจนในเรื่องกํากับดูแลและตรวจสอบฝายบริหารดานการเงินการคลัง นโยบาย
การกอหน้ี การรักษาวินัยทางการเงินการคลัง และการตรวจสอบการจัดซื้อจัดจางและการใชจายงบประมาณ
ของ อปท. ฯลฯ การปลอยใหอํานาจดานการเงินการคลังตกอยูในมือของคณะผูบริหาร อปท. แตเพียงลําพัง

                                                
8 สรุปคําสัมภาษณประธานสภา อบต.น้ํากํ่าในอดีต วันที่ 27 มิถุนายน 2555 เวลา 8.30-9.30 น. ณ ที่ทําการเทศบาลตําบลน้ํากํ่า 

กลไกกํากับดูแลภายใน อปท. กลไกกํากับดูแลภายนอก อปท. 

สถาบัน

การเงิน 

สภา อปท. ประชาชน ทองถ่ินอําเภอ/จังหวัด 

อําเภอ/จังหวัด 

กรมสงเสริมการ
ปกครองทองถ่ิน 

สตง. / ป.ป.ช./ ป.ป.ท. ระบบขอมูลกํากับดูแล

ดานการเงินการคลัง

ทองถ่ินในระดับมหภาค 

โดยสายการบังคับบัญชา โดยกลไกตลาด โดยระบบเตือนลวงหนา โดยองคกรอิสระ 

ที่มา: ประมวลขึ้นโดยผู้เขียน


เมื่อได้วิเคราะห์ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นกับกรณีการ
 

ก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำครั้งนี้พบว่ากลไกกำกับดูแลด้าน

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องยังขาดซึ่งประสิทธิผลและ/หรือมิได้

ทำหนา้ทีข่องตนเองอยา่งเตม็ที ่ดงัมรีายละเอยีดตอ่ไปนี ้

ในด้านแรก เมื่อพิจารณาการทำหน้าที่กำกับดูแลฝ่าย

บริหารโดยสภา อบต.น้ำก่ ำพบว่ายั งมีข้อจำกัด
 

พอสมควร โดยเฉพาะในประเด็นที่สภาฯ มิได้ตั้ ง
 

ข้อสงสัยเกี่ยวกับความเหมาะสมและความจำเป็น
 

เร่งด่วนในการดำเนินโครงการพัฒนาตำบลของนายก 

อบต. ในช่วงปีสุดท้ายก่อนที่จะหมดวาระการดำรง

ตำแหน่ง อีกทั้งฝ่ายสภาฯ มิได้ตั้งคำถามหรือดำเนิน

การตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับอำนาจในการก่อหนี้

ของ อบต. ให้เกิดความชัดเจนก่อนที่จะลงมติให้ความ

เห็นชอบการก่อหนี้เหล่านั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อ

วงเงินในการก่อหนี้มีสูงถึง ๑๔.๐ ล้านบาท และย่อม

ก่อให้เกิดภาระผูกพันต่อ อบต. (และคณะผู้บริหาร
 

ชุดใหม่) ต่อไปอีกหลายปี


ข้อเท็จจริงกลับปรากฏว่าสมาชิกสภา อบต.น้ำก่ำ

ส่วนใหญ่มาจากกลุ่มการเมืองเดียวกันกับฝ่ายบริหาร 

(ซึ่งเป็นเรื่องปกติที่เกิดกับ อปท. ส่วนใหญ่ด้วยเช่นกัน) 

จึงเห็นด้วยกับแนวคิดของนายก อบต. ในการกู้เงิน
 

เพื่อนำมาพัฒนาตำบลน้ำก่ำ และเชื่อถือข้อมูลที่ชี้แจง

โดยนายก อบต. เกี่ยวกับอำนาจในการกู้ เงินตาม

กฎหมายสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล 
 

ฝ่ายนิติบัญญัติจึ งมิ ได้ เคร่ งครัดต่อการทำหน้าที่
 

ตรวจสอบฝ่ายบริหารทั้งก่อนและหลังการดำเนิน

โครงการแต่อย่างใด และถึงแม้ในภายหลังจะพบว่า

วงเงินกู้ เงื่อนไขในการชำระเงินกู้ และโครงการพัฒนา

ตำบลที่ได้ดำเนินการจริง จะแตกต่างไปจากข้อมูลที่

นายก อบต. แจ้งไว้ต่อฝ่ายสภาฯ แต่ความคลาดเคลื่อน

ดังกล่าวก็มิได้รับการทักท้วงแต่ประการใด สมาชิกสภา 

อบต.น้ำก่ำส่วนใหญ่กลับมองว่า “...ขอให้เห็นผลงานที่

เป็นรูปธรรมของนายกฯ ตามที่ได้หาเสียงไว้ก็พอใจแล้ว 

ส่วนเรื่องที่ว่านายกฯ จะหาเงินมาอย่างไร จะก่อหนี้ได้
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หรือไม่ก็ไม่ได้สนใจ เพราะไม่ใช่อำนาจของสภาฯ....”๘ 


การที่สภา อบต.น้ำก่ำมิได้ทำหน้าที่ของตนเองอย่าง

เต็มที่ และมีมุมมองที่คลาดเคลื่อนว่าอำนาจหน้าที่ของ

สภาฯ ในการตรวจสอบฝ่ายบริหารด้านการเงินการ

คลังและการงบประมาณมีอย่างจำกัดดังเช่นที่เกิดขึ้นนี้ 

จึ งสะท้อนให้ เห็นถึงความจำเป็นเร่ งด่วนในการ

ปรับปรุงและ/หรือทบทวนบทบาทและอำนาจหน้าที่

ของฝ่ายสภาท้องถิ่นเพื่อให้เกิดความชัดเจนในเรื่อง

กำกับดูแลและตรวจสอบฝ่ายบริหารด้านการเงิน
 

การคลัง นโยบายการก่อหนี้ การรักษาวินัยทางการเงิน

การคลัง และการตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้างและ
 

การใช้จ่ายงบประมาณของ อปท. ฯลฯ การปล่อยให้

อำนาจด้านการเงินการคลังตกอยู่ ในมือของคณะ
 

ผู้บริหาร อปท. แต่เพียงลำพังย่อมก่อให้เกิดความ
 

สุ่มเสี่ยงต่อการดำเนินนโยบายการเงินการคลังและ/

หรือการก่อหนี้ระยะยาวที่ผิดพลาดดังเช่นกรณีที่เกิด

ขึ้นแล้วกับ อบต.น้ำก่ำนั่นเอง


ในอีกด้านหนึ่ง ภาคประชาชนเองก็มิได้ให้ความ

สนใจต่อการตรวจสอบติดตามการทำงานของผู้บริหาร 

อบต.น้ำก่ำอย่างเข้มข้นนัก ซึ่งเหตุผลส่วนหนึ่งเป็น

เพราะการขาดความรู้ความเข้าใจที่ชัดเจนเกี่ยวกับที่มา

และประเภทรายได้ของ อบต. และรวมถึงข้อเท็จจริง
 

ที่ว่าชาวบ้านทั่วไปมักไม่ทราบว่า อบต. มีอำนาจในการ

กู้ เงินหรือไม่หรือจะต้องพิจารณาโดยใช้กฎหมาย
 

ฉบบัใด ซึง่ในชว่งป ีพ.ศ.๒๕๔๘ นัน้ ชาวบา้นอธบิายวา่๙


...ไม่ได้รับแจ้งจาก อบต.น้ำก่ำว่าเงินที่นำมาใช้ในการทำโครงการมาจากการกู้เงิน เราเข้าใจ
 

เพียงแค่ว่า อบต. มีงบประมาณอยู่ก่อนแล้วหรือสามารถวิ่งหางบประมาณเพิ่มมาได้ จึงไม่ได้ว่า

อะไร.... ส่วนตอนทำประชาคม ก็ได้ข้อเสนอโครงการแบบหนึ่งที่เอาไปบรรจุในแผนสามปีแล้ว 
 

แต่ตอนที่ อบต. ทำโครงการจริงๆ ก็แตกต่างไปจากที่ชาวบ้านต้องการ แต่พวกเขาก็ไม่ได้ติดใจอะไร 

ชาวบ้านมองเพียงแค่ว่าได้โครงการอะไรมาก็เอา ดีกว่าไม่ได้อะไรเลย.... (ข้อความเน้นตัวหนาโดย

ผู้เขียน)


กว่าที่ประชาชนชาวน้ำก่ำจะทราบความจริงว่า 

อบต. ได้กู้เงินมาทำโครงการจำนวน ๑๔.๐ ล้านบาท
 

ก็เมื่อตอนที่มีการหาเสียงเลือกตั้งนายกเทศมนตรีในปี 

พ.ศ.๒๕๕๓ ซึ่งเหตุการณ์ดังกล่าวผ่านไปแล้วร่วม ๕ ปี 

เพราะว่าประเด็นการกู้เงินของ อบต. ในอดีตถูกนำมา

ใช้ในการโจมตีกันทางการเมืองระหว่างผู้สมัครที่เป็น
 

ผู้ บริหาร อบต . เดิ มกับผู้ สมั ครรายใหม่นั่ น เอง 

ประชาชนทั่วไปในตำบลน้ำก่ำก็ไม่ร่วมมือให้ข้อมูลกับ
 

ผู้เขียนเนื่องจากมองว่าเรื่องนี้เกิดขึ้นนานแล้ว และมอง

ว่ าหนี้ สิ นของ อบต . ไม่ เ กี่ ย วอะ ไรกั บพวก เขา 
 

ซึ่ง อบต.น้ำก่ำควรชำระหนี้ดังกล่าวคืนเอง การที่

ประชาชนส่วนใหญ่มีมุมมองทางการคลังแบบ
 

ไม่สมมาตร (asymmetric f iscal viewpoint) 
 

ซึ่งสนใจเพียงแค่ว่าพวกเขาจะได้รับงบประมาณหรือ

โครงการอะไรจาก อบต.  แต่ไม่สนใจถึงที่มาของเงิน
 

งบประมาณ การร่วมมือจ่ายภาษี หรือการร่วมชำระ

หนี้ดังที่เกิดขึ้นกับ อบต.น้ำก่ำนี้ จึงไม่สามารถกระตุ้น

ให้ผู้บริหาร อปท. และภาคประชาชนเกิดความ

	 ๘ 	สรปุคำสมัภาษณป์ระธานสภา อบต.นำ้กำ่ในอดตี วนัที ่๒๗ มถินุายน ๒๕๕๕ เวลา ๘.๓๐-๙.๓๐ น. ณ ทีท่ำการเทศบาลตำบลนำ้กำ่


	 ๙ 	สัมภาษณ์ผู้ใหญ่บ้านหมู่ที่ ๑๓ วันที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๕๕ เวลา ๑๔.๐๐ - ๑๔.๔๕ น. ณ บ้านผู้ใหญ่บ้านหมู่ที่ ๑๓
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ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


ตระหนักร่วมกันในการดำเนินนโยบายการคลังและการ

ใช้จ่ายแบบรับผิดชอบและยั่งยืน แต่กลับกลายเป็นการ

เร่งรีบให้เกิดการใช้จ่ายจนสูญเสียวินัยในตัวเอง


ในอีกด้านหนึ่ง เมื่อพิจารณาถึงการทำหน้าที่ของ

กลไกกำกับดูแลภายนอก อปท. (external audit 

mechanisms) อาทิ การกำกับดูแลตามสายการบังคับ

บัญชา การตรวจสอบโดยองค์กรอิสระ การกำกับดูแล

โดยอาศัยระบบข้อมูลการเงินการบัญชี และการกำกับ

ดูแลโดยใช้กลไกตลาด ต่างพบกับข้อจำกัดด้วยกัน
 

ทั้งสิ้น และกลายเป็นที่มาของปัญหาการก่อหนี้ของ 

อบต.น้ำก่ำที่ยังคงคาราคาซังอยู่ในปัจจุบันนี้ ในด้าน

แรก กรณีปัญหาของ อบต.น้ำก่ำบ่งชี้ให้เห็นถึงข้อจำกัด

ที่ชัดเจนในการทำหน้าที่กำกับดูแล อปท. โดยฝ่าย

ปกครอง นับตั้งแต่อำเภอธาตุพนมที่ได้ให้ความเห็น

ชอบการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำในปี ๒๕๔๘ ต่อเนื่องไป

จนถึงกรณีที่ท้องถิ่นอำเภอธาตุพนมไปปฏิบัติราชการ

ในตำแหน่งปลัด อบต.น้ำก่ำ และกลายเป็นผู้ที่มีส่วน

เกีย่วขอ้งกบัการกอ่หนีข้อง อบต.นำ้กำ่ ซึง่เปน็หนว่ยงาน 

ที่อยู่ภายใต้การกำกับดูแลของตนเสียเอง


กรณีตัวอย่างนี้จึงสะท้อนให้เห็นถึงการปฏิบัติหน้าที่

ของฝ่ายปกครองที่ขาดความเคร่งครัดในการกำกับดูแล 

อบต.น้ำก่ำอย่างตรงไปตรงมา และมิได้ปฏิบัติหน้าที่ใน

การวิเคราะห์ ตรวจสอบ หรือประเมินรายงานข้อมูล

ต่างๆ ของ อบต. อย่างจริงจัง จึงไม่สามารถดูแลให้คำ

แนะนำหรือทำหน้าที่ส่งสัญญาณให้ อบต. ทราบถึงการ

ดำเนินการที่ผิดปกติได้ในเวลาอันเหมาะสม เพราะถ้า

หากฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าที่ของตนได้สมบูรณ์แล้ว 
 

ก็คงจะไม่มีกรณีการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำเกิดขึ้นแต่

อย่างใด และถึงแม้ว่า อบต. จะก่อหนี้เรียบร้อยแล้ว

ก็ตาม ผู้กำกับดูแลก็ควรที่จะตรวจพบถึงความผิดปกติ

ในการตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อการชำระหนี้ของ 

อบต.น้ำก่ำในปีงบประมาณ ๒๕๔๙ ได้จากรายงานที่ 

อบต. แจ้งให้ฝ่ายปกครองรับทราบเป็นประจำอยู่แล้ว 

แต่ข้อเท็จจริงหาได้เป็นเช่นนั้นไม่ ฉะนั้น หาก สตง. 

ภาค ๕ มิได้สุ่มเข้าตรวจ อบต.น้ำก่ำในช่วงกลางปี 

๒๕๔๙ ก็คงจะไม่มีใครตรวจพบถึงความผิดปกติในการ

ก่อหนี้ครั้งนี้แม้แต่น้อย


สำหรับการตรวจสอบด้านการคลังและการบัญชี

ท้องถิ่นโดย สตง. นั้น มีข้อจำกัดอย่างมากเช่นกัน 
 

โดยเฉพาะในช่วงปี พ.ศ.๒๕๔๘ ที่ สตง. ยังมีข้อจำกัด

ด้านบุคลากร จึงไม่สามารถตรวจสอบ อบต. ได้อย่าง

ทั่ ว ถึ ง และต้ อ ง ใช้ วิ ธี สุ่ ม ต รวจ อบต . ในแต่ ละ

ปีงบประมาณแทน ซึ่งถึงแม้ว่า อบต.น้ำก่ำจะได้รับการ

ตรวจสอบในช่วงกลางปี ๒๕๔๙ และ สตง. ตรวจพบ

ความผิดปกติในการก่อหนี้ของ อบต. แล้วก็ตาม แต่ถ้า

หาก สตง. ตรวจพบกับความผิดปกติของ อบต.น้ำก่ำ
 

ได้เร็วกว่านี้ อาทิ เข้าตรวจสอบ อบต. ในช่วงสิ้นปี 
 

งบประมาณ ๒๕๔๘ ซึ่งเป็นช่วงเวลาก่อนที่ อบต.น้ำก่ำ

จะชำระหนี้เงินต้นงวดแรกคืน อบต.น้ำก่ำก็คงจะไม่

ต้องสูญเสียงบประมาณในการชำระเงินกู้เงินต้นงวดที่ 

๑ พร้อมกับดอกเบี้ยอีกเป็นเวลา ๕ - ๖ เดือน ซึ่งรวมๆ 

แล้วก็เป็นจำนวนเงินที่ไม่น้อย


ในส่วนของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเองก็ไม่

สามารถปฏิเสธความรับผิดชอบกับปัญหาที่เกิดขึ้นใน

ฐานะที่เป็นผู้กำกับดูแลท้องถิ่นโดยตรง อีกทั้งปัญหานี้

ยังมีสาเหตุส่วนหนึ่งมาจากบุคลากรของกรมฯ ที่รักษา

การตำแหน่งปลัด อบต.น้ำก่ำในขณะนั้น อย่างไรก็ดี 

เป็นที่น่าเสียดายว่ากรมฯ กลับไม่มีแนวนโยบายที่

ชัดเจนเกี่ยวกับเรื่องนี้ตั้งแต่แรก จึงก่อให้เกิดการ

ตีความในประเด็นข้อเท็จจริงและประเด็นข้อกฎหมาย

ไปมาระหว่างฝ่ายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องอยู่หลายครั้งเป็น

เวลาราว ๕ ปีเศษ (นับตั้งแต่กลางปี ๒๕๔๙) จนใน

ที่สุดต้องส่งเรื่องดังกล่าวให้แก่คณะกรรมการกฤษฎีกา

วินิจฉัยในช่วงปลายปี พ.ศ.๒๕๕๔ ถึงแม้ว่ากรมฯ 
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จะให้นโยบายว่าไม่ส่งเสริมการก่อหนี้ของ อบต. (ด้วย

การไม่ออกระเบียบเพื่อรองรับการก่อหนี้ของ อบต.) 

แต่เมื่อพบว่า อบต.น้ำก่ำก่อหนี้ขึ้นแล้วกลับมีนโยบาย

ให้เทศบาลตำบลน้ำก่ำ (เมื่อได้ยกฐานะเป็นเทศบาล

ตำบลแล้วในปี ๒๕๕๓) รับสภาพหนี้ที่ได้ก่อขึ้นต่อไปได้ 

และมิได้ดำเนินการพัฒนามาตรการหรือกลไกใดๆ เพื่อ

ลดช่องว่างในการกำกับดูแลหรือเพื่อป้องกันมิให้

เหตุการณ์ในลักษณะดังกล่าวเกิดขึ้นซ้ำรอยกับ อบต. 

แห่งอื่นอีกในอนาคต


ระบบบันทึกบัญชีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(e-LASS) ของ สถ. หรือระบบรายงานเบิกจ่ายเงิน
 

ผ่านระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็ก-

ทรอนิกส์ (GFMIS) ของกรมบัญชีกลางก็เพิ่งได้รับการ

พัฒนาขึ้นในช่วงปี ๒๕๔๗-๒๕๔๘ หลังจากที่ รัฐ
 

ได้กระจายอำนาจลงสู่ อปท. ไปแล้วหลายปี ฉะนั้น 
 

ในช่วงเวลาที่ อบต.น้ำก่ำก่อหนี้ขึ้น จึงยังไม่มีหน่วยงาน

ใดสามารถรวบรวมและ/หรือประมวลผลข้อมูลการ
 

เบิกจ่ายเงินของ อปท. แห่งต่างๆ และรวมถึงของ 

อบต.น้ำก่ำได้อย่างครบถ้วน และถึงแม้ว่าในปัจจุบัน 

ระบบข้อมูลเหล่านี้จะพัฒนาก้าวหน้าไปมากขึ้นแล้ว

ก็ตาม แต่ก็ยังคงไม่สามารถประมวลข้อมูลการเบิกจ่าย

ของ อปท. ได้ทั้งหมด โดยเฉพาะข้อมูลรายจ่ายที่เกิด

ขึ้นนอกระบบงบประมาณของ อปท. (off-budget 

spending) อาทิ รายจ่าย อปท. ในส่วนของงบเฉพาะ

การ รายจ่ายจากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ หรือแม้แต่
 

รายจ่ายจากเงินกู้ก็ตาม เป็นต้น


ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าเรายังคงไม่มีระบบข้อมูลที่มี

ประสิทธิผลในการกำกับดูแลหรือใช้ในการประเมิน

ความเสี่ยงในการดำเนินนโยบายการเงินการคลังและ

การงบประมาณของ อปท. ต่างๆ ในภาพรวมของ

ประเทศได้เป็นการล่วงหน้า (early warning system) 

แต่ประการใด ช่องว่างของการกำกับดูแล อปท. ในการ

ดำเนินนโยบายการเงินการคลังและการใช้จ่าย/การ
 

ก่อหนี้จึงยังคงมีอยู่ในปัจจุบัน และกลายเป็นปัจจัย

เสี่ยงที่อาจก่อให้เกิดปัญหาซ้ำรอย (หรืออาจรุนแรง

กว่า) การก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำก็เป็นได้ และด้วยเหตุ

นี้ จึงมีความจำเป็นที่จะต้องพัฒนาระบบข้อมูลทางการ

เงินการบัญชีและการงบประมาณของ อปท. ที่มี

ประสิทธิผลและสามารถใช้เป็นเครื่องมือในการกำกับ

ดูแลและติดตามการใช้จ่ายงบประมาณของ อปท. 
 

ทั้งในระดับมหภาคและในระดับจุลภาคต่อไปอย่าง
 

เร่งด่วน


ประเด็นข้อจำกัดประการสุดท้ายเกิดจากการที่

กลไกตลาด (สถาบันการเงิน) ไม่สามารถทำหน้าที่ได้

อย่างเหมาะสมในการวิเคราะห์ฐานะทางการเงิน
 

การคลังและขีดความสามารถในการชำระหนี้ของ 

อบต.น้ำก่ำ และรวมถึงการวิเคราะห์ติดตามประเด็น
 

ข้อกฎหมายที่เกี่ยวกับการเงินการบัญชีและการก่อหนี้

ของ อปท. จนนำไปสู่การตัดสินใจที่ผิดพลาดของ

ธนาคารในการอนุมัติเงินกู้ให้กับ อบต. ที่มีจำนวนสูงถึง 

๑๔.๐ ล้านบาท โดยทั่วไปนั้น นักวิชาการด้านการคลัง

ท้องถิ่นเชื่อว่ากลไกตลาดเอกชนจะสามารถทำหน้าที่

กำกับดูแลด้านการเงินการคลังและการก่อหนี้ของ 

อปท. ได้อย่างตรงไปตรงมาสืบเนื่องจากการเป็น

องค์กรที่ปลอดจากอิทธิพลแทรกแซงหรือแรงกดดัน

ทางการเมือง และมีความเชี่ยวชาญในการวิเคราะห์

โครงการและการอนุมัติสินเชื่อ๑๐ อย่างไรก็ดี กรณีของ 

อบต.น้ำก่ำชี้ให้เห็นถึงข้อจำกัดในการทำหน้าที่ของ

กลไกตลาดในเรื่องนี้มากพอสมควร


ในด้านแรก แม้ว่าเจ้าหน้าที่สินเชื่อที่เกี่ยวข้องกับ

เหตุการณ์นี้จะให้ข้อมูลว่าไม่ทราบว่า อบต. โดยทั่วไป

ไม่สามารถก่อหนี้ได้ และให้เหตุผลว่า อบต. เป็น อปท. 

	 ๑๐ 	อาทิ Lipnick et al. (1999), Moody (2004), Guess  and Martell (2006) หรือ สกนธ์ วรัญญูวัฒนา (๒๕๕๓) เป็นต้น
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เหมือนกับเทศบาลที่โดยปกติธนาคารก็ให้สินเชื่อใน

ฐานะลูกค้าชั้นดีมาโดยตลอด อีกทั้ งในกรณีของ 

อบต.น้ำก่ำ นายก อบต. ยืนยันว่าสามารถกู้เงินได้โดย

ใช้อำนาจตามมาตรา ๘๓ ของกฎหมายสภาตำบลและ

องค์การบริหารส่วนตำบล นอกจากนี้ ธนาคารเห็นว่า 

อบต.น้ำก่ำดำเนินการขออนุมัติกู้ เงินตามขั้นตอน
 

โดยขอความเห็นชอบจากสภา อบต. และนายอำเภอ

ธาตุพนมแล้ว มีโครงการพัฒนาที่เป็นรูปธรรม อีกทั้ง
 

มีฐานะทางการเงินที่เข้มแข็ง ธนาคารจึงได้อนุมัติเงินกู้

ให้๑๑ 


แต่อย่างไรก็ดี เจ้าหน้าที่สินเชื่อของธนาคารกลับ

มิได้แสดงบทบาทเป็นเจ้าหนี้ที่ดีในการตรวจสอบ
 

ข้อเท็จจริงและประเด็นทางกฎหมายให้แน่ชัดถึง

อำนาจในการกู้เงินของ อบต.  หากแต่พิจารณาเฉพาะ

เอกสารและข้อมูลต่างๆ ที่ได้รับจาก อบต.น้ำก่ำเพียง

ด้านเดียว จนอาจทำให้มองข้ามข้อเท็จจริงในทางกลับ

กันว่าทำไม อบต. แห่งอื่นๆ จึงไม่มีการกู้ เงินจาก

ธนาคารกรุงไทย หากแต่มีเพียง อบต.น้ำก่ำเท่านั้น
 

ที่ดำเนินการขอรับสินเชื่อจากทางธนาคาร ซึ่งโดย

ระบบฐานข้อมูลการให้สินเชื่อของทางธนาคารน่าจะ

ตรวจสอบได้ไม่ยากนัก นอกจากนี้แล้ว ธนาคารเอง
 

ก็มิได้ตรวจสอบหรือให้ความสนใจถึงความผิดปกติ

ระหว่างตัวเลขยอดเงินกู้ที่ผ่านการอนุมัติจากสภา 

อบต. และเงื่อนไขการชำระเงินที่นายก อบต. แถลงไว้

ต่อสภา อบต.น้ำก่ำ (จำนวน ๑๓.๔๘ ล้านบาทและจะ

ชำระคืนใน ๔ ปี) กับตัวเลขยอดเงินกู้และเงื่อนไขการ

ชำระเงินที่ อบต. ได้รับอนุมัติสินเชื่อจากธนาคาร
 

กรุงไทย (จำนวนเงินต้น ๑๔.๐ ล้านบาทและจะชำระ

คืนใน ๑๒ ปี)


ประเด็นต่อมาเป็นเรื่องเกี่ยวกับการวิ เคราะห์

โครงการและการประเมินขีดความสามารถในการชำระ

หนี้ของ อบต.น้ำก่ำ ในเรื่องนี้เจ้าหน้าที่ฝ่ายสินเชื่อของ

ธนาคารให้ข้อมูลแก่ผู้เขียนว่าได้ประเมินการกู้เงินของ 

อบต. อย่างรัดกุมแล้ว อาทิ ในเบื้องต้น อบต.น้ำก่ำ
 

แจ้งว่าต้องการกู้เงินจำนวน ๒๐.๐ ล้านบาท แต่เมื่อ

ธนาคารประเมินฐานะทางการเงินแล้วเห็นว่า อบต. 

สามารถกู้ได้เพียง ๑๔.๐ ล้านบาทเท่านั้น จึงเสนอให้ 

อบต. ปรับลดจำนวนโครงการและวงเงินกู้ลง เป็นต้น 

ส่วนในการประเมินโครงการและขีดความสามารถใน

การชำระหนี้ของ อบต.น้ำก่ำนั้น เจ้าหน้าที่สินเชื่อของ

ธนาคารแจ้งว่าได้ดำเนินการตามขั้นตอนของธนาคาร

ในการวิเคราะห์เครดิตแล้วเช่นกัน อาทิ มีการประเมิน

สภาพคล่องทางการเงินด้วยดัชนีชี้วัดบางประการ 

ได้แก่ Liquidity ratio, Asset turnover, Debt 

service ratio อีกทั้งมีการประเมินเงินหมุนเวียน 

ระดับเงินสะสมและยอดเงินฝากกับธนาคาร ฯลฯ 

โดยที่ทางธนาคารมิได้อนุมัติสินเชื่อให้กับ อบต.น้ำก่ำ

ด้วยเหตุผลว่ามีความสนิทสนมกันเป็นการส่วนตัวกับ
 

ผู้บริหารของ อบต.๑๒ เป็นต้น แต่อย่างไรก็ดี ในการ

ประเมินสินเชื่อครั้งนี้ ธนาคารมิได้พิจารณาถึงปัจจัย

เสี่ยงอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและ
 

ข้อจำกัดด้านกฎหมายของ อบต.น้ำก่ำแต่ประการใด


เมื่อผู้เขียนวิเคราะห์ฐานะทางการเงินของ อบต.
 

น้ำก่ำในช่วงเวลาที่ดำเนินการขออนุมัติสินเชื่อจาก

ธนาคารกรุงไทยโดยใช้ข้อมูลจากเอกสารของ อบต. 
 

ซึ่งประกอบไปด้วยข้อบัญญัติงบประมาณปี ๒๕๔๗ 

และ ๒๕๔๘ งบรายรับ-รายจ่ายปีงบประมาณ ๒๕๔๗ 

(ไม่สามารถสืบค้นงบรายรับ-รายจ่ายปีงบประมาณ 

๒๕๔๘ ได้) และงบทดลองของ อบต.น้ำก่ำ ณ วันที่ 

	 ๑๑ 	ประมวลข้อมูลจากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่สินเชื่อที่ดูแลการกู้เงินของ อบต.น้ำก่ำ วันอังคารที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๕๕ ระหว่างเวลา 
๙.๐๐-๑๐.๔๕ น.


	 ๑๒ 	อ้างแล้ว
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๓๑ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๔๗ (เป็นเวลาที่เริ่มปีงบประมาณ

ใหม่แล้ว ๑ เดือน) ผลการประเมินฐานะทางการเงิน

ของ อบต.น้ำก่ำในช่วงเวลาดังกล่าวแสดงดังตารางที่ 

๓.๑ และ ๓.๒ ต่อไปนี
้

ตารางที่ ๓.๑ ฐานะทางการเงินของ อบต.น้ำก่ำในช่วงปีงบประมาณ ๒๕๔๕ – ๒๕๔๘ 


ปีงบ


      


รายรับจริง (บาท)
 รายจ่ายจริง (บาท)

เทียบ


รับ-จ่าย
ภาษีท้องถิ่น
 ภาษีจัดสรร
 เงินอุดหนุน
 รวม
 งบประจำ
 งบลงทุน
 รวม


๒๕๔๕
 ๑๐๓,๒๘๑.๒ 
 ๔,๘๕๑,๓๒๕.๐ 
 ๑,๘๒๐,๒๙๗.๐ 
 ๖,๗๗๔,๙๐๓.๒ 
 ๓,๗๑๑,๘๐๗.๐ 
 ๒,๔๙๗,๗๒๐.๐ 
 ๖,๒๐๙,๕๒๗.๐ 
 ๕๖๕,๓๗๖.๒ 


๒๕๔๖
 ๑๒๗,๑๕๘.๐ 
 ๔,๙๙๙,๔๙๙.๘ 
 ๑,๖๕๐,๔๕๑.๑ 
 ๖,๗๗๗,๑๐๘.๙ 
 ๔,๘๔๗,๖๗๔.๐ 
 ๓,๐๑๓,๒๗๕.๐ 
 ๗,๘๖๐,๙๔๙.๐ 
 -๑,๐๘๓,๘๔๐.๑ 


๒๕๔๗
 ๑๖๖,๗๒๖.๙ 
 ๑๐,๒๓๑,๗๖๘.๔ 
  ๑๑,๑๘๐,๒๐๑.๘ 
  ๒๑,๕๗๘,๖๙๗.๑ 
 ๑๑,๐๕๒,๘๖๑.๔ 
 ๔,๖๓๘,๒๐๐.๐ 
 ๑๕,๖๙๑,๐๖๑.๔ 
 ๕,๘๘๗,๖๓๕.๖ 


๒๕๔๘ e/
 ๕๕๗,๕๐๐.๐ 
 ๑๓,๓๒๕,๐๐๐.๐ 
 ๖,๒๐๐,๐๐๐.๐ 
  ๒๐,๐๘๒,๕๐๐.๐ 
 ๑๒,๔๖๔,๕๖๐.๐ 
 ๗,๕๓๔,๙๔๐.๐ 
 ๑๙,๙๙๙,๕๐๐.๐  
 ๘๓,๐๐๐.๐ 


ที่มา: 		  ข้อบัญญัติงบประมาณของ อบต.น้ำก่ำ ปี ๒๕๔๗ และ ๒๕๔๘ งบรายรับ-รายจ่ายของ อบต.น้ำก่ำ ปีงบประมาณ ๒๕๔๗ และ
 
งบทดลองของ อบต.น้ำก่ำ ณ วันที่ ๓๑ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๔๗; e/ เป็นยอดประมาณการตามข้อบัญญัติในวันที่ อบต.น้ำก่ำขออนุมัติ
 
กู้เงินจากธนาคารกรุงไทย





ตารางที่ ๓.๒ ระดับเงินสะสมของ อบต. น้ำก่ำในระหว่างปีงบประมาณที่ดำเนินการกู้เงิน


เงินสะสมราวสิ้นปีงบประมาณ ๒๕๔๗ (ข้อมูลจากข้อบัญญัติงบปี ๒๕๔๘)
 ๔,๖๘๓,๒๒๑.๘๖ บาท 


เงินสะสมเพิ่มขึ้นในปีงบประมาณ ๒๕๔๗ (เหลือจ่าย-รับมากกว่าจ่าย) 
 ~ ๕,๘๘๗,๖๓๕.๖๓ บาท 


เงินสะสม ณ วันสิ้นปีงบประมาณ ๒๕๔๗ (ข้อมูลจากงบทดลอง ๓๑ ต.ค. ๔๗) 
 ๑๐,๙๕๓,๒๑๑.๔๒ บาท 


เงินสะสมราวสิ้นปีงบประมาณ ๒๕๔๘ (ข้อมูลจากข้อบัญญัติงบปี ๒๕๔๙)
 ~ ๑,๖๐๖,๑๔๖.๗๗ บาท 


เงินสะสม ณ วันสิ้นปีงบประมาณ ๒๕๔๙ (ข้อมูลจากงบแสดงฐานะทางการเงิน ปี ๒๕๔๙) 
 ๕๒๗,๓๖๒.๘๑ บาท 


ที่มา: 		  ข้อบัญญัติงบประมาณของ อบต.น้ำก่ำ ปี ๒๕๔๗ และ ๒๕๔๘ งบรายรับ-รายจ่ายของ อบต.น้ำก่ำ ปีงบประมาณ ๒๕๔๗ และ
 
งบทดลองของ อบต.น้ำก่ำ ณ วันที่ ๓๑ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๔๗ ทั้งนี้ตัวเลขบางรายการเป็นการประมาณการ ณ วันที่มีการขออนุมัติ
 
กู้เงิน


   

ในลำดับแรก เมื่อประเมินสภาพคล่องทางการเงิน

ของ อบต.น้ำก่ำ โดยพิจารณาจากยอดบัญชีเงินฝาก 

งบรายรับ-รายจ่าย และระดับเงินสะสมของ อบต. ใน

วันสิ้นปีงบประมาณ ๒๕๔๗ (ซึ่งเป็นข้อมูลปีล่าสุดของ 

อบต.น้ำก่ำที่ธนาคารกรุงไทยใช้ในวันที่พิจารณาอนุมัติ

สินเชื่อ) พบว่า อบต.น้ำก่ำมีเงินฝากในบัญชีธนาคาร ณ 

วันที่ ๓๑ ต.ค. ๔๗ เท่ากับ ๑๗,๐๔๙,๘๕๖.๓๘ บาท 

(ข้อมูลจากงบทดลอง) ซึ่งเมื่อหักเงินสำรองรายรับ 

๔,๕๑๐,๘๓๗.๐๑ บาทแล้ว จะเหลือเงินฝากธนาคาร
 

ที่มีสภาพคล่องสูงเท่ากับ ๑๒,๕๓๙,๐๑๙.๓๗ บาท 

จากนั้นเมื่อพิจารณาร่วมกับเงินสะสมของ อบต.น้ำก่ำ 

ณ วันสิ้ นปี งบประมาณ ๒๕๔๗ ซึ่ งมี อยู่ จ ำนวน 

๑๐,๙๕๓,๒๑๑.๔๒ บาท (ตารางที่ ๓.๒) จะเห็นได้ว่า 

อบต.น้ำก่ำมีวงเงินสูงสุดที่สามารถนำมาใช้จ่ายเพื่อการ

พัฒนาตำบลได้ราว ๒๓.๔๙ ล้านบาทในช่วงปี ๒๕๔๗ 

แน่นอนว่าเมื่อธนาคารกรุงไทยทราบตัวเลขดังกล่าว

และเมื่อได้พิจารณาคู่กับส่วนต่างระหว่างรายรับจริง-

รายจ่ายจริงในปี ๒๕๔๗ ที่มีประมาณ ๕.๘๙ ล้านบาท
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แล้ว (ตารางที่ ๓.๑) ย่อมมั่นใจว่า อบต.น้ำก่ำมีสภาพ

คล่องเพียงพอที่จะชำระหนี้คืนพร้อมดอกเบี้ยได้ใน

ระยะยาวประมาณปีละ ๔ - ๕ ล้านบาท


ในอีกทางหนึ่ง หากเราประเมินขีดความสามารถใน

การชำระหนี้ของ อบต.น้ำก่ำโดยพิจารณาจากขนาด

ข อ ง ง บ ล ง ทุ น เ ฉ ลี่ ย ย้ อ น ห ลั ง ๓ ปี ข อ ง อ บ ต . 

(ปีงบประมาณ ๒๕๔๕ – ๒๕๔๗) จะพบว่าอยู่ที่

ประมาณ ๓,๓๘๓,๐๖๕ บาทต่อปี (ดูข้อมูลตารางที่ 

๓.๑ ซึ่งได้มาจาก (๒,๔๙๗,๗๒๐+๓,๐๑๓,๒๗๕+

๔,๖๓๘,๒๐๐)/๓ นั่นเอง) ดังนั้น ขีดความสามารถใน

การชำระหนี้ของ อบต.น้ำก่ำในช่วงปี ๒๕๔๗/๒๕๔๘ 

ตามแนวทางที่สองนี้น่าจะอยู่ที่ประมาณ ๓.๓ - ๕.๐ 

ล้านบาทต่อปี ผลการประเมินขีดความสามารถในการ

ชำระหนี้ของ อบต.น้ำก่ำทั้ง ๒ วิธีแสดงดังแผนภาพที่ 

๒ (ด้านซ้ายมือของแผนภาพ)


แผนภาพที่ ๒ ประเมินขีดความสามารถในการชำระหนี้ของ อบต.น้ำก่ำ


เทียบกับขนาดของเงินกู้พร้อมดอกเบี้ยที่ต้องชำระ


การประเมนิภาระในการชำระคนืเงนิตน้พรอ้มดอกเบีย้


(ประเมินจากยอด ๑๔ ล้านบาท อัตราดอกเบี้ย 

๑๔.๕%)


	 ปีที่ ๑-๓ ระหว่าง ๒.๗-๓.๐ ล้านบาท 


	 หรือเฉลี่ย ๒.๘๖ ล้านบาท/ปี


	 ปีที่ ๔-๗ ระหว่าง ๒.๐-๒.๕ ล้านบาท 


	 หรือเฉลี่ย ๒.๒๗ ล้านบาท/ปี


	 ปีที่ ๘-๑๒ ระหว่าง ๑.๒-๑.๘ ล้านบาท 


	 หรือเฉลี่ย ๑.๕๑ ล้านบาท/ปี


การประเมินขีดความสามารถในการชำระหนี้





ฐานะทางการเงินของ อบต. (ราว ๔-๕ ล้านบาท/ปี)


	 ระดับเงินสะสม


	 ส่วนต่างระหว่างรายรับจริง-รายจ่ายจริง





หรือ





ขนาดงบลงทุนย้อนหลัง ๓ ปี 


(ราว ๓.๓๘ ล้านบาท/ปี)


ในทางกลับกัน เมื่อพิจารณาขนาดของยอดเงินต้น

ชำระคืนพร้อมดอกเบี้ยจากฐานเงินกู้เงินต้นจำนวน 

๑๔.๐ ล้านบาทโดยคิดอัตราดอกเบี้ยร้อยละ ๑๔.๕ 
 

ต่อปีแล้วนั้น ผลการประเมินแสดงดังตารางที่ ๔ 
 

ด้านล่าง จากการประมาณการแผนการชำระเงินกู้ของ 

อบต.น้ำก่ำตลอดระยะเวลา ๑๒ ปีดังที่แสดงในตารางที่ 

๔ จะเห็นได้ว่าในช่วงปีที่ ๑-๓ ของการชำระคืนเงินต้น

พร้อมดอกเบี้ยจะก่อให้เกิดภาระผูกพันแก่ อบต.น้ำก่ำ

ประมาณ ๒.๗ – ๓.๐ ล้านบาทต่อปี (คอลัมน์ที่ ๗ ของ

ตาราง) และภาระผูกพันดังกล่าวจะมีจำนวนลดลง

เรื่อยๆ ในรอบการชำระหนี้ปีถัดๆ ไป
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ตารางที่ ๔ ประมาณการแผนการชำระคืนเงินกู้พร้อมดอกเบี้ยของ อบต.น้ำก่ำ


ปีที่
 รอบเวลา

เงินต้นที่ชำระ 

(ธ.ค. ของทุกปี)

เงินต้นคงเหลือ


ดอกเบี้ยที่ต้อง
ชำระ


เฉลี่ยภาระ 

ดอกเบี้ยต่อเดือน


ภาระผูกพัน อบต. 
(บาท/ต่อปี)


(๑)
 (๒)
 (๓)
 (๔)
 (๕)
 (๖)
 (๗)


ดอกเบี้ย 
 มี.ค. - พ.ย. ๔๘
 -   
 ๑๔,๐๐๐,๐๐๐.๐๐ 
 ๑,๕๒๒,๕๐๐.๐๐ 
 ๑๖๙,๑๖๖.๖๗ 
 ๑,๕๒๒,๕๐๐.๐๐ 


๑
 ธ.ค. ๔๘ - พ.ย. ๔๙
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๑๒,๘๓๓,๓๓๓.๓๓ 
 ๑,๘๖๐,๘๓๓.๓๓ 
 ๑๕๕,๐๖๙.๔๔ 
 ๓,๐๒๗,๕๐๐.๐๐ 


๒
 ธ.ค. ๔๙ - พ.ย. ๕๐
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๑๑,๖๖๖,๖๖๖.๖๖ 
 ๑,๖๙๑,๖๖๖.๖๗ 
 ๑๔๐,๙๗๒.๒๒ 
 ๒,๘๕๘,๓๓๓.๓๔ 


๓
 ธ.ค. ๕๐ - พ.ย. ๕๑
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๑๐,๔๙๙,๙๙๙.๙๙ 
 ๑,๕๒๒,๕๐๐.๐๐ 
 ๑๒๖,๘๗๕.๐๐ 
 ๒,๖๘๙,๑๖๖.๖๗ 


๔
 ธ.ค. ๕๑ - พ.ย. ๕๒
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๙,๓๓๓,๓๓๓.๓๒ 
 ๑,๓๕๓,๓๓๓.๓๓ 
 ๑๑๒,๗๗๗.๗๘ 
 ๒,๕๒๐,๐๐๐.๐๐ 


๕
 ธ.ค. ๕๒ - พ.ย. ๕๓
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๘,๑๖๖,๖๖๖.๖๕ 
 ๑,๑๘๔,๑๖๖.๖๖ 
 ๙๘,๖๘๐.๕๖ 
 ๒,๓๕๐,๘๓๓.๓๓ 


๖
 ธ.ค. ๕๓ - พ.ย. ๕๔
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๖,๙๙๙,๙๙๙.๙๘ 
 ๑,๐๑๕,๐๐๐.๐๐ 
 ๘๔,๕๘๓.๓๓ 
 ๒,๑๘๑,๖๖๖.๖๗ 


๗
 ธ.ค. ๕๔ - พ.ย. ๕๕
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๕,๘๓๓,๓๓๓.๓๑ 
 ๘๔๕,๘๓๓.๓๓ 
 ๗๐,๔๘๖.๑๑ 
 ๒,๐๑๒,๕๐๐.๐๐ 


๘
 ธ.ค. ๕๕ - พ.ย. ๕๖
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๔,๖๖๖,๖๖๖.๖๔ 
 ๖๗๖,๖๖๖.๖๖ 
 ๕๖,๓๘๘.๘๙ 
 ๑,๘๔๓,๓๓๓.๓๓ 


๙
 ธ.ค. ๕๖ - พ.ย. ๕๗
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๓,๔๙๙,๙๙๙.๙๗ 
 ๕๐๗,๕๐๐.๐๐ 
 ๔๒,๒๙๑.๖๗ 
 ๑,๖๗๔,๑๖๖.๖๗ 


๑๐
 ธ.ค. ๕๗ - พ.ย. ๕๘
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๒,๓๓๓,๓๓๓.๓๐ 
 ๓๓๘,๓๓๓.๓๓ 
 ๒๘,๑๙๔.๔๔ 
 ๑,๕๐๕,๐๐๐.๐๐ 


๑๑
 ธ.ค. ๕๘ - พ.ย. ๕๙
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๗ 
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๓ 
 ๑๖๙,๑๖๖.๖๖ 
 ๑๔,๐๙๗.๒๒ 
 ๑,๓๓๕,๘๓๓.๓๓ 


๑๒
 ธ.ค. ๕๙
 ๑,๑๖๖,๖๖๖.๖๓ 
 -   
 ๑๔,๐๙๗.๒๒ 
 ๑๔,๐๙๗.๒๒ 
 ๑,๑๘๐,๗๖๓.๘๕ 


รวม
 ๑๔,๐๐๐,๐๐๐.๐๐ 
 
 ๑๒,๗๐๑,๕๙๗.๑๙
 
 


ที่มา: ประเมินแผนการชำระคืนหนี้เงินกู้พร้อมดอกเบี้ยของ อบต.น้ำก่ำโดยผู้เขียน โดยประเมินจากเงื่อนไขการกู้เงินของ อบต.น้ำก่ำ จำนวน
เงินต้น ๑๔.๐ ล้านบาท โดยมีอัตราดอกเบี้ยร้อยละ ๑๔.๕ ต่อปี และมีระยะเวลาผ่อนชำระ ๑๒ ปี โดยจะชำระเงินต้นทุกเดือน
ธันวาคม



 ดังนั้น ไม่ว่ า เราจะใช้ยอดงบลงทุนเฉลี่ยต่อปี 

(คำนวณย้อนหลัง ๓ ปี) หรือจะใช้ยอดสภาพคล่องที่

ประเมินจากส่วนต่างระหว่างรายรับจริง-รายจ่ายจริง

ของ อบต.น้ำก่ำ รวมเงินสะสมเป็นเกณฑ์ในการ

ประ เมิ นขี ดความสามารถสู งสุ ดที่ อบต .น้ ำก่ ำ
 

จะสามารถชำระคืนเงินต้นพร้อมดอกเบี้ยได้ต่อปีโดยที่

ไม่ส่งผลกระทบต่อรายจ่ายประจำส่วนอื่นๆ ของ อบต. 

แล้ว จะพบว่าวงเงินกู้สูงสุดจำนวน ๑๔.๐ ล้านบาท

ย่อมอยู่ในวิสัยที่ อบต.น้ำก่ำสามารถตั้งงบประมาณ
 

รายจ่ายเพื่อการชำระหนี้ได้ตลอดอายุของการกู้เงิน 

หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือภาระผูกพันในการชำระหนี้

เงินต้นจำนวน ๑๔ ล้านบาทพร้อมดอกเบี้ยอัตรา
 

ร้อยละ ๑๔.๕ ต่อปียังคงอยู่ภายใต้ขีดความสามารถ

และศักยภาพทางการเงินการคลังของ อบต.น้ำก่ำ
 

ในการชำระหนี้ได้นั่นเอง แน่นอนว่าข้อมูลการประเมิน

เช่นนี้ย่อมส่งผลให้ฝ่ายธนาคารอนุมัติสินเชื่อให้แก่ 

อบต. ในที่สุด


อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์และข้อมูลเอกสาร

ทางการเงินการบัญชีที่ธนาคารกรุงไทยใช้ในการ
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ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


ประเมินฐานะทางการเงินของ อบต.น้ำก่ำตามความ

เป็นจริงนั้นยังมีข้อจำกัดหลายประการ และอาจส่งผล

ให้การตัดสินใจอนุมัติสินเชื่อเกิดความผิดพลาดดังมี

ประเด็นต่อไปนี้ ในด้านแรก เนื่องจาก สตง. มิได้
 

เข้าตรวจสอบ อบต.น้ำก่ำในปีงบประมาณ ๒๕๔๗ 

เอกสารทางการเงินของ อบต.น้ำก่ำในปี ๒๕๔๗ 
 

จึงมิได้รับการรับรองจาก สตง. และไม่สามารถให้

ข้อมูลที่น่าเชื่อถือเกี่ยวกับฐานะทางการเงินการคลัง

สุทธิของ อบต. แต่อย่างใด ยกตัวอย่างเช่น เอกสาร

แสดงรายรับ-รายจ่ายจริงของ อบต. มีความผิดพลาด

โดยมีการแสดงยอดรวมที่สูงเกินจริงในปีงบประมาณ 

๒๕๔๕ และ ๒๕๔๘ นอกจากนี้ เอกสารทางการเงิน

ของ อบต.น้ำก่ำแสดงยอดตัวเลขประมาณการรายรับ

ในปี ๒๕๔๗ ที่ไม่ตรงกัน อาทิ ข้อบัญญัติงบประมาณปี 

๒๕๔๗ แสดงยอดประมาณการรายรับปีงบประมาณ 

๒๕๔๗ เท่ากับ ๖.๙๑๗ ล้านบาท ส่วนข้อบัญญัติ
 

งบประมาณปี ๒๕๔๘ แสดงยอดประมาณการรายรับ

ปีงบประมาณ ๒๕๔๗ เท่ากับ ๗.๘๖๑ ล้านบาท ส่วน

งบรายรับ-รายจ่ายปีงบประมาณ ๒๕๔๗ แสดง

ประมาณการรายรับในปีเดียวกัน ๑๑.๕๖๔ ล้านบาท 

เป็นต้น 


ในด้านต่อมา การใช้ข้อมูลจากงบทดลอง ยอดเงิน

ฝากในธนาคาร และระดับเงินสะสมสำหรับประเมิน

ฐานะทางการเงินของ อบต. น่าจะมีความคลาดเคลื่อน

เพราะยังไม่ใช่ฐานะสุทธิของ อบต. เนื่องจากเป็นข้อมูล

ที่ยังมิได้หักภาระผูกพันที่ อบต. จะต้องจ่ายไปใน

ระหว่างปีงบประมาณ อีกทั้งยังมองข้ามข้อเท็จจริงที่ว่า 

อบต. อาจนำเงินสะสมที่มีอยู่ออกไปใช้จ่ายในระหว่าง

ปีงบประมาณได้ ยอดเงินสะสมที่มีอยู่สูงตอนต้น

ปีงบประมาณอาจร่อยหรอลงระหว่างปีก็ เป็นได้ 
 

ข้อเท็จจริงในประเด็นนี้สามารถพิจารณาได้จากข้อมูล

ในตารางที่ ๓.๒ ข้างต้น ซึ่งจะเห็นว่าเงินสะสมของ 

อบต.น้ำก่ำที่มีอยู่ ราว ๑๐.๙๕ ล้านบาทตอนต้น

ปีงบประมาณ ๒๕๔๘ (เป็นช่วงเวลาที่ อบต. ขอกู้เงิน

จากธนาคาร) ลดลงเป็นอย่างมากในปีงบประมาณ

เดียวกัน และลดต่ำลงเหลือเพียงประมาณ ๕.๒๗ แสน

บาทเท่านั้นในวันสิ้นปีงบประมาณ ๒๕๔๙ ดังนี้เป็นต้น 

หากสถาบั นการ เ งิ น ใช้ ข้ อมู ลของ อบต .น้ ำก่ ำ
 

ในปีงบประมาณ ๒๕๔๙ สำหรับประเมินฐานะทาง
 

การเงินและขีดความสามารถในการชำระหนี้ของ อบต. 

แล้ว อบต.น้ำก่ำอาจมิได้รับการอนุมัติสินเชื่อให้
 

ก็เป็นได้


ความหย่อนยานของสถาบันการเงินในการกำกับ

ดูแล อบต.น้ำก่ำในประเด็นสุดท้ายสามารถพิจารณา
 

ได้จากวิธีการเบิกจ่ายให้แก่ อบต.น้ำก่ำและการติดตาม

ผลการใช้จ่ายเงินกู้ในการดำเนินโครงการ ซึ่งในเงื่อนไข

การกู้ เงินของ อบต.น้ำก่ำตามเอกสารสัญญาเงินกู้

กำหนดไว้ว่าให้รับเงินกู้เป็นงวดๆ ตามเงื่อนไขการเบิก

ถอนเงินกู้ (ตามงวดการจัดซื้อจัดจ้าง) แต่ข้อเท็จจริง

กลับปรากฏว่าธนาคารได้โอนเงินเข้าบัญชีเงินกู้ของ 

อบต.น้ำก่ำเต็มวงเงิน ๑๔.๐ ล้านบาทในคราวเดียว 

และ อบต.เบิกเงินเข้าบัญชีทันที (วันที่ ๑๕ มีนาคม 

๒๕๔๘) ในประเด็นนี้ เจ้าหน้าที่สินเชื่อของธนาคารแจ้ง

ว่าผู้บริหาร อบต. แสดงความประสงค์ว่าต้องการ

บริหารจัดการเงินก้อนนี้ เอง อีกทั้งยังได้รับทราบ
 

ข้อเท็จจริงว่า อบต. ดำเนินโครงการพัฒนาบางส่วน

ไปล่วงหน้าแล้วก่อนที่จะได้รับอนุมัติเงินกู้จากทาง

ธนาคาร จงึไดด้ำเนนิการโอนเงนิให ้อบต. ในคราวเดยีว 

ตามที่มีการร้องขอ


นอกจากนี้แล้ว เมื่อได้อนุมัติเงินกู้ให้แก่ อบต.น้ำก่ำ 

แล้ว ธนาคารก็ไม่ ได้ตามไปดูว่า อบต. ได้ดำเนิน

โครงการคืบหน้ามากน้อยเพียงใด และเป็นโครงการ
 

ที่ตรงตามที่ขออนุมัติไว้กับธนาคารหรือไม่ ในเรื่องนี้
 

เจ้าหน้าที่ธนาคารให้เหตุผลว่า อบต.น้ำก่ำเป็นลูกหนี้
 

ที่ดีในการชำระดอกเบี้ยและเงินต้นตรงเวลามาโดย
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ตลอด (อย่างน้อยก่อนที่จะเกิดปัญหาขึ้นในช่วงกลางปี 

๒๕๔๙) ธนาคารจึงมิได้ให้ความสนใจกับรายละเอียด

โครงการของ อบต. มากนัก และไม่ได้สนใจว่า อบต.
 

น้ำก่ำจะนำเงินกู้ไปใช้จ่ายในการดำเนินโครงการที่
 

แตกต่างไปจากสิ่งที่ได้เคยแจ้งไว้กับทางธนาคาร เพราะ

ถึงอย่างไรเสียก็มั่นใจว่าจะได้รับการชำระหนี้เงินต้น

พร้อมดอกเบี้ยคืนจาก อบต. แต่สุดท้ายแล้วข้อเท็จจริง

ก็มิได้ เป็นไปตามแผนการชำระหนี้ที่ธนาคารเคย
 

คาดการณ์ไว้


ข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้นน่าจะสะท้อนถึงความ

หย่อนยานของกลไกตลาดในการทำหน้าที่กำกับดูแล

การก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำได้อย่างชัดเจน และถ้าหาก

เรานำข้อมูลเกี่ยวกับอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ของ อบต.
 

น้ำก่ำ ที่สูงถึงร้อยละ ๑๔.๕ ต่อปีมาพิจารณาเปรียบ

เทียบกับอัตราดอกเบี้ยเงินกู้สำหรับลูกค้ารายย่อยชั้นดี 

(MLR) ในปี ๒๕๔๘ ซึ่งอยู่ที่ประมาณร้อยละ ๕.๗๕ – 

๖.๕๐ ต่อปี หรือเทียบกับอัตราดอกเบี้ยเงินเบิกเกิน

บัญชี (O/D)  ซึ่งอยู่ระหว่าง ๙.๗๕ – ๑๒.๐๐ ต่อปี 

และในปี ๒๕๔๙ อัตราดอกเบี้ย MLR อยู่ระหว่าง 

๖.๗๕ – ๗.๗๕ และอัตราดอกเบี้ย O/D อยู่ระหว่าง 

๑๐.๗๕ – ๑๓.๒๕  ต่อปี (อ้ างอิ งจากอัตราของ

ธนาคารกรุงเทพ ธนาคารไทยพาณิชย์ และธนาคาร

กสิกรไทย) ก็อาจพบกับคำอธิบายในตัวเองว่าเรื่องราว

การก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำเกิดขึ้นได้อย่างไร ทั้งนี้
 

อาจด้วยเหตุผลที่ว่าอัตราผลตอบแทนจากการอนุมัติ

เงินกู้ที่สูงเช่นนี้สามารถสร้างแรงจูงใจให้แก่สถาบันการ

เงินปฏิบัติหน้าที่หย่อนยานลงในการวิเคราะห์สินเชื่อ

จาก อบต. ก็ เป็นได้ ซึ่ งหากเป็นจริงตามนี้ ในทาง
 

วิชาการจัดว่าเป็นปัญหาจริยธรรมวิบัติ (moral 

hazard) รูปแบบหนึ่งนั่นเอง


บทวิเคราะห์ที่ ๓ รูรั่วในระบบการเงิน
การบญัชแีละระบบงบประมาณทอ้งถิน่


นอกจากข้อจำกัดในการทำหน้าที่ของตัวแสดง

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องและความหย่อนยานในการกำกับดูแล

ด้านการเงินการคลังและการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำ

แล้วนั้น กรณีปัญหาดังกล่าวยังเกิดขึ้นจากข้อจำกัดของ

ระบบบริหารการเงินการคลัง ระบบการบัญชี และ

ระบบงบประมาณท้องถิ่นในปัจจุบันที่ยังเปิดโอกาสให้

ผู้บริหารท้องถิ่นสามารถใช้ดุลพินิจสั่งการให้ อปท. 

ดำเนินกิจกรรมที่ผิดปกติ โดยที่ระบบข้อมูลการเงินการ

บัญชีหรือระบบรายงานการใช้จ่ายของ อปท. ยังไม่

สามารถรับรู้ บันทึก หรือเปิดเผยถึงสถานะหรือความ

ผิดปกติของการดำเนินกิจกรรมเหล่านั้นได้ในเวลา
 

อันเหมาะสม รายละเอียดของรูรั่วที่เกี่ยวข้องมีดังนี
้

ในประเด็นแรก ข้อจำกัดของระบบงบประมาณ
 

ท้องถิ่นเกิดจากการดำเนินการตามระเบียบกระทรวง

มหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๑ (แก้ไข พ.ศ.๒๕๔๓) 

ซึ่งได้กำหนดให้การใช้จ่ายเงินกู้ของ อปท. ไม่ต้องตรา

ขึ้นเป็นข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย (ข้อ ๓๖) และ

ไม่ได้กำหนดให้ อปท. ต้องนำรายรับจากการกู้เงินมา

เป็นส่วนหนึ่งของประมาณการรายรับของ อปท. 
 

(ข้อ ๑๗)  แนวปฏิบัติดังกล่าวเช่นนี้จึงเปิดโอกาสให้ 

อปท. นำเงินกู้ ระยะยาวไปบริหารนอกระบบงบ

ประมาณได้ โดยที่ไม่จำเป็นต้องเปิดเผยตัวเลขการ
 

ก่อหนี้ไว้ในเอกสารสรุปรายรับ-รายจ่ายของ อปท. 
 

แต่ประการใด ระบบงบประมาณรายจ่ายของ อปท. 
 

ในปัจจุบันจึงก่อให้เกิดรูรั่วในการรายงานข้อมูลการ
 

ก่อหนี้และการชำระคืนเงินต้นพร้อมดอกเบี้ยของ 

อบต.นำ้กำ่ในชว่งทีผ่า่นมาสามารถเลด็ลอดการตรวจสอบ 

ได้ในที่สุด และทุกวันนี้รูรั่วดังกล่าวก็ยังมิได้มีการ

ปรับปรุงแก้ไขโดยส่วนงานที่รับผิดชอบแม้แต่น้อย
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ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


ข้อจำกัดประเด็นต่อมาเกิดจากแนวปฏิบัติเกี่ยวกับ

การบัญชีท้องถิ่นและการรายงานข้อมูลทางการเงิน
 

การคลังที่ยังไม่สอดคล้องกับแนวปฏิบัติตามมาตรฐาน

ทางบัญชีที่เป็นที่ยอมรับทั่วไป (generally accepted 

accounting principles: GAAP) อาทิ การไม่ยอม

แสดงภาระผูกพันทางการเงินระยะยาวของ อบต. 
 

ในเอกสารแสดงฐานะทางการเงิน ฯลฯ ทำให้การ

รายงานข้อมูลทางการเงินการบัญชีหรือผลการจัดเก็บ

รายได้และการใช้จ่ายของท้องถิ่นยังไม่สามารถแสดงถึง

ฐานะทางการเงินที่แท้จริงของ อปท. จนนำไปสู่การ

วิเคราะห์ฐานะทางการเงินและการตัดสินใจบนพื้นฐาน

ของข้อมูลที่คลาดเคลื่อนดังที่ได้อธิบายแล้วตอนต้น

นั่นเอง


และในประเด็นสุดท้ายเกิดจากข้อจำกัดของกลไก

การจัดทำแผนและงบประมาณแบบมีส่ วนร่ วม 

(participatory planning & budgeting) ที่ยังไม่มี

ประสิทธิผลเท่าที่ควร แม้ว่ า ในปัจจุบันระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดทำแผนพัฒนาของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๘ และระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๑ (แก้ไขฉบับที่ 

๒ และ ๓ ในปี พ .ศ .๒๕๔๓) จะกำหนดให้ภาค

ประชาชนมีส่วนร่วมคิดและกำหนดโครงการพัฒนา

ตำบล เพื่อให้ อปท. นำข้อเรียกร้องต่างๆ ไปจัดทำเป็น

แผนพัฒนาท้องถิ่นและใช้สำหรับจัดสรรงบประมาณ

ของ อปท. อย่างไรก็ดี ข้อเท็จจริงจากกรณีของ 

อบต.น้ำก่ำกลับแสดงให้เห็นว่าผู้บริหารของ อบต. 

สามารถคิดริเริ่มโครงการของตนเองขึ้นใหม่ได้ แม้จะ

เป็นโครงการที่แตกต่างไปจากข้อเรียกร้องของ

ประชาชนที่เสนอมาจากประชาคมก็ตาม อีกทั้งกลไก

การมีส่วนร่วมที่เป็นอยู่ก็ยังไม่สามารถกระตุ้นให้ภาค

ประชาชนตื่นตัวและตรวจสอบติดตามการดำเนิน

โครงการและการใช้จ่ายงบประมาณของ อปท. อย่าง

ต่อเนื่อง ช่องว่างดังกล่าวนี้จึงส่งผลให้ผู้บริหารท้องถิ่น

สอดแทรกโครงการของตนเองลงไปในการจัดสรร
 

งบประมาณ อันมีผลย้อนกลับให้ประสิทธิผลของกลไก

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทำงบประมาณ

ด้อยคุณค่าลงในระยะยาวด้วย


บทวิ เคราะห์ที่ ๔ โครงสร้ า งการ
บริหารงานท้องถิ่นที่เน้นฝ่ายบริหาร
เข้มแข็งและการกระจายอำนาจที่ไม่
สมบูรณ์


ข้อจำกัดประการสุดท้ายน่าจะเกิดจากการมี

โครงสร้างการบริหารงานท้องถิ่นที่เน้นการให้อำนาจ

ตัดสินใจแก่ฝ่ายบริหารเด็ดขาดตามรูปแบบที่สนับสนุน

ให้ฝ่ายบริหารเข้มแข็ง (Strong Executive) จึงส่งผล

ให้การตรวจสอบถ่วงดุลภายใน อปท. เกิดความ

อ่อนแอ เพราะว่าผู้บริหารท้องถิ่นไม่จำเป็นต้อง
 

ตอบสนองต่อการทำหน้ าที่ ของฝ่ ายนิติบัญญัติ 

(political accountability) เนื่องจากต่างฝ่ายต่างมี

ที่มาจากฉันทามติของประชาชน (แต่ละฝ่ายต่างได้รับ

การเลือกตั้งมาโดยตรง) นอกจากนี้ อำนาจในการ

บริหารงานบุคคลของผู้บริหาร อปท. มีค่อนข้างมาก

ตาม พ.ร.บ.ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ.๒๕๔๒ จึงอาจกลายเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่าย

บริหารใช้อำนาจหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและ/

หรือไม่สอดคล้องกับหลักวิชาชีพของบุคลากรฝ่าย

ป ระจ ำ ไ ด้ ( b u r e au c r a t i c / p r o f e s s i o n a l 

accountability) ซึ่งเมื่อได้โยงข้อเท็จจริงดังกล่าว
 

เข้ากับกรณีของ อบต.น้ำก่ำแล้วนั้น จะเห็นได้ว่าไม่มี

ฝ่ายใดที่กล้าโต้แย้งความประสงค์ของนายก อบต.
 

น้ำก่ำที่ยืนยันถึงความจำเป็นในการกู้เงินเพื่อนำมา

พัฒนาตำบล จนส่งผลให้ปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นในที่สุด


เมื่อฝ่ายบริหารท้องถิ่นมีอำนาจที่เข้มแข็ง ในขณะที่

ภาคประชาชนมีความอ่อนแอ ขาดความตื่นตัวหรือ
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ขาดแรงจูงใจที่จะสนใจตรวจสอบติดตามการทำงาน

ของผู้บริหารท้องถิ่น หรือขาดความรู้ความเข้าใจถึง

หลักการปกครองตนเอง หลักการบริหารงานท้องถิ่น

และประเด็นเกี่ยวกับภาษีอากร การจัดสรรงบประมาณ 

และการก่อหนี้ ฯลฯ ทั้งหมดนี้จึงกลายเป็นการเปิด

โอกาสให้คณะผู้บริหารท้องถิ่นสามารถดำเนินกิจการ

ต่างๆ ได้อย่างกว้างขวางโดยที่ปราศจากซึ่ งการ
 

ตรวจสอบอย่างเข้มข้นโดยภาคประชาชน (people’s 

audit) วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นแบบไพร่ฟ้าเช่นนี้
 

จึงไม่สอดคล้องกับทิศทางการกระจายอำนาจของ

ประเทศที่ต้องการส่งเสริมให้ภาคประชาชนมีความ
 

เข้มแข็งและพร้อมที่จะดูแลและปกครองตนเอง และ

จำเป็นต้องเร่งปรับปรุงแก้ไขให้ก้าวทันต่อทิศทาง
 

การกระจายอำนาจของไทยต่อไป


ในประเด็นสุดท้าย ปมปัญหาการก่อหนี้ของ อบต. 

น้ำก่ำอาจเกิดมาจากแรงจูงใจของผู้บริหาร อบต. 
 

ที่ต้องการปลดพันธนาการด้านการเงินการคลังหรือ

ต้องการลดข้อจำกัดด้านรายได้และงบประมาณสำหรับ

การพัฒนาตำบล อันเกิดขึ้นเนื่องมาจากการดำเนินการ

กระจายอำนาจของไทยที่ยังไม่สมบูรณ์ (unfinished 

fiscal decentralization businesses) ซึ่งส่งผลทำให้ 

อปท. แต่ละแห่งต้องปฏิบัติงานภายใต้ข้อจำกัดด้าน
 

งบประมาณและตกอยู่ภายใต้ เ งื่ อนไข ระเบียบ

กฎหมาย ข้อกำหนด หรือมาตรฐานทางราชการเป็น

จำนวนมาก และจะต้องปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด 

แทนที่ อปท. จะมีอำนาจอิสระและดุลพินิจในการ

ดำเนินงานและการให้บริการแก่ประชาชนตาม

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย


นอกจากนี้แล้ว โครงสร้างรายได้และวิธีการจัดสรร

ภาษีและ/หรือเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ยังไม่เปิดโอกาส

ให้ อปท. มีอิสระในการพัฒนารายได้และ/หรือในการ

ใช้จ่ายงบประมาณเพื่อจัดบริการสาธารณะอย่าง

แท้จริง ข้อเท็จจริงปรากฏว่า อปท. มักถูกแทรกแซง

จากฝ่ายการเมืองระดับชาติและ/หรือฝ่ายราชการส่วน

ภูมิภาคในการจัดสรรงบประมาณ และมักถูกกำหนด

เงื่อนไขในการใช้จ่ายงบประมาณค่อนข้างมากจากส่วน

กลาง และนอกจากนี้ โครงสร้างรายได้ของ อปท. ใน

ปัจจุบันยังคงต้องพึ่งพาภาษีจัดสรร/ภาษีแบ่งและเงิน

อุดหนุนจากรัฐบาลในสัดส่วนสูง ในขณะที่ภาษีที่
 

ท้องถิ่นจัดเก็บได้เองมีจำกัดและมีฐานภาษีแคบ


ด้วยข้อจำกัดหรือข้อกำหนดทั้ งหมดที่ อปท. 
 

จำต้องปฏิบัติตามนี้ จึงอาจกลายเป็นการสร้างแรงจูงใจ

ในทางลบให้แก่ผู้บริหารของ อบต.น้ำก่ำอย่างน้อยใน 

๒ ลักษณะดังนี้ ในลักษณะแรก ข้อจำกัดทางด้าน
 

รายได้ของ อปท. จึงอาจสร้างแรงกดดันให้กับผู้บริหาร 

อบต.น้ำก่ำในสมัยนั้นจำเป็นต้องลดข้อจำกัดด้าน
 

งบประมาณของตนเองด้วยวิธีการกู้เงินในระยะยาว 
 

ในลักษณะต่อมา เมื่อโครงสร้างรายได้ของท้องถิ่น
 

มีสัดส่วนที่มาจากรัฐบาลเป็นหลัก จึงอาจเป็นการสร้าง

แรงจูงใจในทางอ้อมให้ผู้บริหารท้องถิ่นและภาค

ประชาชนไม่จำเป็นต้องใช้จ่ายเงินงบประมาณของ
 

ท้องถิ่นด้วยความรับผิดชอบ เพราะทุกคนต่างรับรู้ว่า

ถึงแม้ อบต. จะก่อหนี้ยืมสินมาใช้จ่ายในการพัฒนา

ตำบลอย่างฟุ่มเฟือย แต่สุดท้ายก็ย่อมคาดหวังว่าจะได้

รับรายได้ส่วนอื่นๆ มาจากรัฐบาลในการนำไปใช้ชำระ

คืนหนี้เงินกู้ได้ในอนาคต ความเคร่งครัดในการรักษา

วินัยทางการเงินการคลังของท้องถิ่นเองจึงลดน้อยลง 

และก่อให้เกิดปัญหาการก่อหนี้เกินตัวของ อบต.น้ำก่ำ

ขึ้นในที่สุด
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ปมปัญหาการก่อหนี้ ของ อบต.น้ ำก่ ำ  อ .ธ าตุพนม จ .นครพนม


 ทางออกสำหรับเรื่องนี้


ดังที่ผู้เขียนเกริ่นไว้แล้วตอนต้นว่าหากเราคิดว่า

ปัญหาของ อบต.น้ำก่ำจะไม่เกิดขึ้นอีก ก็คงไม่จำเป็น

ต้องปรับปรุงหรือแก้ไขอะไร แต่เมื่อได้วิเคราะห์ถึง

สาเหตุต่างๆ ของปัญหาการก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำแล้ว

นั้น จะเห็นได้ว่ามีที่มาสำคัญจากข้อจำกัดในเชิง

โครงสร้างและระบบปฏิบัติการต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง และ

รวมถึงจากข้อจำกัดอันเกิดจากความหย่อนยานในการ

ทำหน้าที่ด้านการคลังและงบประมาณของตัวแสดงทั้ง

ภายใน อปท. และภายนอก อปท. ข้อจำกัดต่างๆ 

เหล่านี้หากเกิดขึ้นพร้อมกันอีกในช่วงจังหวะเวลาที่

เหมาะเจาะพอดี (coupling) ก็อาจก่อให้เกิดปัญหา

การก่อหนี้สินดังเช่นที่เกิดขึ้นกับ อบต.น้ำก่ำอีกก็เป็นได้


ในระยะยาว หากปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นในวงกว้าง

หรือลุกลามใหญ่โตขึ้น อาทิ อบต. แห่งอื่นๆ แอบ

ดำเนินการกู้เงินโดยใช้ชื่อเรียกอื่น ซ่อนเร้นภาระหนี้/

เงินกู้ นำเงินกู้ไปใช้ไม่เกิดประโยชน์ หรือก่อหนี้สิน
 

เกินตัว หรือในกรณีของเทศบาลหรือ อบจ. อาจมีการ

ก่อหนี้เกินตัว นำเงินไปใช้ในการดำเนินโครงการที่ไม่

ก่อให้เกิดประโยชน์แท้จริง สุ่มเสี่ยงต่อการขาดวินัยใน

การใช้เงิน เป็นต้น ความน่าเชื่อถือทางการเงินการคลัง

ของ อปท. ในภาพรวมย่อมลดลง และอาจส่งผลให้

โอกาสของ อปท. แห่งต่างๆ ในการเข้าถึงแหล่งเงินกู้

จากตลาดเงินตลาดทุนลดลงในอนาคต หรืออาจมี

ต้นทุนในการกู้เงินสูงขึ้น ด้วยเหตุนี้ การปรับปรุงแก้ไข

ที่จำเป็นมีดังนี้


ข้อเสนอแนะที่ ๑ ปรับปรุงระบบงบประมาณ

และระบบบริหารการเงินการคลังท้องถิ่น


ในลำดับแรก ระบบงบประมาณและการรายงาน

ข้อมูลทางการเงินการคลังและการใช้จ่ายของท้องถิ่น

ต้องนำเสนอฐานะทางการเงินของ อปท. ในองค์รวม 

(comprehensive local budgeting) ซึ่งปัจจุบันนี้
 

ยังมีรายการใช้จ่ายอีกจำนวนมากที่ อปท. ไม่ต้องนำไป

ตั้งรวมในระบบงบประมาณ อาทิ รายจ่ายจากเงินกู้ 

รายจ่ายจากเงินสะสมจ่ายขาด หรือแม้แต่รายจ่ายจาก

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เป็นต้น จึงทำให้ข้อมูลการเงิน

การคลังและการใช้จ่ายของ อปท. หลุดรอดจากการ

ตรวจสอบอย่างเป็นระบบจากฝ่ายสภาท้องถิ่นและ/

หรือฝ่ายประชาชนได้ ดังนั้น ระบบงบประมาณท้องถิ่น

ควรได้รับการปรับปรุงเพื่อให้สามารถแสดงแผนการใช้

จ่ายเงินจากทุกแหล่งได้อย่างครบถ้วน ซึ่งจะช่วยให้เกิด

ความโปร่งใสในการวางแผนและการใช้จ่าย และยัง

สนับสนุนให้การวางแผนงานของ อปท. เกิดขึ้นอย่างมี

เอกภาพ


ประเด็นต่อมา ควรพัฒนาระบบการบัญชีท้องถิ่น

และการรายงานฐานะทางการเงินให้เป็นไปตามหลัก

การบัญชีและมาตรฐานสากล เพื่อให้ข้อมูลการรายงาน

ฐานะทางการเงินของ อปท. เกิดขึ้นอย่างถูกต้อง มิได้

ส่งผลทำให้การตัดสินใจในประเด็นต่างๆ ผิดพลาด 

นอกจากนี้แล้ว เพื่อสร้างหลักประกันว่ารัฐบาลจะมี

ระบบข้อมูลในภาพรวมสำหรับใช้ติดตามฐานะทางการ

เงินการคลังของ อปท. และช่วยป้องกันความเสี่ยง
 

ทางการคลังในการใช้จ่ายหรือการก่อหนี้ของ อปท. 

เป็นการล่วงหน้า (early warning) จึงควรพัฒนาระบบ

กำกับดูแลทางการ เงินท้องถิ่ น (Loca l F i sca l 

Monitoring System) ขึ้นต่อไป ซึ่งกรมส่งเสริมการ

ปกครองท้องถิ่น คณะกรรมการการกระจายอำนาจฯ 

และกระทรวงการคลัง ควรร่วมกันพัฒนาระบบเหล่านี้

ขึ้นโดยเร็ว 
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ข้อเสนอแนะที่ ๒ ส่งเสริมความรู้ความเข้าใจ

ที่ถูกต้องในการก่อหนี้ให้แก่ อปท. และพัฒนา

เกณฑ์การประเมินขีดความสามารถในการ

ชำระหน ี้ของ อปท. และส่งเสร ิมให้ภาค

เอกชน-ภาคประชาชนมีส่วนร่วม


กรณีตัวอย่างของ อบต.น้ำก่ำ สะท้อนให้ เห็น
 

ข้อเท็จจริงว่า “ยิ่งควบคุมก็ยิ่งมีการแหกกฎ” ซึ่งหลัง

จากที่กรณีของ อบต.น้ำก่ำเกิดขึ้นแล้ว กระทรวง

มหาดไทยได้กำหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการก่อหนี้

ของ อปท. ขึ้นใหม่ตามหนังสือที่  มท ๐๘๐๘.๓/ว

๔๗๑๕ ลงวันที่ ๒๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๔ ซึ่งส่งผลให้

เกิดขั้นตอนและเกณฑ์ควบคุมการก่อหนี้ของ อปท. 
 

ที่เข้มงวดขึ้น อาทิ การกู้เงินของ อบจ. ต้องได้รับความ

เห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
 

การกู้เงินของเทศบาลต้องผ่านสภาเทศบาลและได้รับ

ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

และการกู้เงินของเมืองพัทยาต้องได้รับความเห็นชอบ

จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและตราขึ้นเป็น

ข้อบัญญัติ ส่วนการกู้เงินของ อบต. ยังไม่มีระเบียบ

รองรับ ฯลฯ ซึ่งนอกจากแนวปฏิบัติและขั้นตอนการ
 

ก่อหนี้ของ อปท. แต่ละประเภทจะมีความแตกต่างกัน

แล้ว หนังสือสั่งการดังกล่าวยังกำหนดให้การขอกู้เงิน

ของ อปท. ต้องผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการใน

ระดับจังหวัดที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน ก่อน

ที่จะส่งเรื่องการขออนุมัติกู้เงินให้แก่รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยพิจารณา


แม้ว่าการปรับตัวของผู้กำกับดูแลในประเด็น
 

ดังกล่าวจะมีข้อดีในประเด็นที่ช่วยรักษาวินัยทาง
 

การคลังและการก่อหนี้ของ อปท. ให้เป็นไปอย่าง

เคร่งครัดมากขึ้น แต่ก็ยังมีข้อจำกัดอีกหลายประการ
 

ที่ควรได้รับการปรับปรุง ในประเด็นแรก ผู้กำกับดูแล

เน้นวิธีการสั่งการและควบคุมมากกว่าวิธีการส่งเสริมให้ 

อปท. และภาคประชาชนมีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้อง

เกี่ยวกับการก่อหนี้ ซึ่งข้อเท็จจริงจากกรณี อบต.น้ำก่ำ

ก็ชี้ให้เห็นแล้วว่าผู้กำกับดูแลก็อาจบกพร่องในการทำ

หน้าที่ของตนเองได้ ด้วยเหตุนี้ วิธีควบคุมแบบเข้มงวด

ที่กำหนดขึ้นใหม่นี้อาจยังคงก่อให้เกิดปัญหา “แมววิ่ง

ไล่จับหนู” ซึ่งผู้กำกับดูแลก็ยังควบคุมการก่อหนี้ของ 

อปท. ไม่ทั่วถึงอยู่ดี และยังส่งผลทำให้ อปท. ที่ทำดีอยู่

แล้วในเรื่องการใช้จ่ายและการรักษาวินัยในการก่อหนี้

ได้รับผลกระทบทางลบตามไปด้วย ดังนั้น การให้ความ

รู้ความเข้าใจในการก่อหนี้ที่เหมาะสมแก่ อปท. และ

ภาคประชาชนจะช่วยส่งเสริมให้เกิดการดำเนินการใน

เรื่องดังกล่าวเป็นไปอย่างเหมาะสม (เน้นการกำกับดูแล

ในทางบวก) และมีส่วนกระตุ้นให้ภาคประชาชนและ

สภาท้องถิ่นสนใจติดตามการใช้จ่ายและการก่อหนี้ของ 

อปท. เพิ่มขึ้นได้ 


นอกจากนี้ การให้อำนาจอย่างเข้มงวดแก่ผู้กำกับ

ดูแลในการควบคุมพิจารณาการก่อหนี้ของ อปท. 
 

ยังขาดหลักประกันถึงความโปร่งใสในการทำหน้าที่ของ

ผู้กำกับดูแล เพราะกลไกคณะกรรมการระดับจังหวัด

อาจขาดความเป็นอิสระจากราชการส่วนกลาง อีกทั้ง

ไม่เปิดโอกาสให้ภาคเอกชน/กลไกตลาดที่มีความ

เชี่ยวชาญในเรื่องการวิเคราะห์สินเชื่อท้องถิ่นได้เข้ามี

ส่วนร่วมในการตัดสินใจ กลไกที่กำหนดขึ้นนี้จึงมี

ลักษณะรวมศูนย์การตัดสินใจไว้ที่ส่วนกลาง และอาจ

กลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาท้องถิ่นให้ทันต่อ

สถานการณ์ที่เกิดขึ้น กลไกดังกล่าวจึงควรได้รับการ

ปรับปรุงโดยการเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนและ
 

ผู้เชี่ยวชาญในเรื่องนี้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจกลั่น

กรองและช่วยกันกำกับดูแล อปท. ในด้านการคลังและ

การก่อหนี้ต่อไป


พร้ อมกั นนี้ ค ว รมี ก า รพัฒนาแนวทา งหรื อ
 

หลักเกณฑ์ที่เป็นรูปธรรมในการวิเคราะห์โครงการและ
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เป็นที่ยอมรับร่วมกันจากฝ่ายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง สำหรับ

ใช้ในการประเมินเหตุผลความจำเป็นของการลงทุน/

การดำเนินโครงการพัฒนาท้องถิ่น การประเมินความ

คุ้มค่า ปัจจัยเสี่ยง และแผนการปฏิบัติงาน/แผนการให้

บริการสาธารณะจากโครงการการลงทุน เพื่อส่งเสริม

ให้ อปท. มีการพัฒนาโครงการได้อย่างเหมาะสมต่อไป

ในอนาคตและช่วยป้องกันมิให้มีการก่อหนี้สินระยะ

ยาวที่เกินตัวหรือนำไปพัฒนาโครงการที่ฟุ่มเฟือยเกิน

ความจำเป็น ในขณะเดียวกัน ควรมีการพัฒนา
 

หลักเกณฑ์การประเมินฐานะทางการเงินการคลัง
 

ท้องถิ่นให้รอบด้าน และเพียงพอที่จะสะท้อนขีดความ

สามารถด้านการเงินการคลังและการก่อหนี้ที่แท้จริง

ของ อปท. หน่วยงานต่ างๆ ที่ เกี่ ยวข้องทั้ ง สถ . 

กระทรวงการคลัง และสถาบันการเงินควรร่วมกันสร้าง

หลักสากลที่เป็นที่ยอมรับต่อไป


ข้อเสนอแนะที่ ๓ ปรับปรุงประส ิทธ ิภาพ 

ประสิทธิผล และความทั่วถึงในการทำหน้าที่

ของกลไกกำกับดูแล อปท.  


บทเรียนของกรณี อบต.น้ำก่ำชี้ให้เห็นว่าไม่มีใคร
 

ดีหมดทั้ง ๑๐๐ เปอร์เซ็นต์ ผู้กำกับดูแลท้องถิ่นก็อาจ

บกพร่องในการปฏิบัติหน้าที่ได้ ดังนั้น การเสริมสร้าง

กลไกกำกับดูแลและการตรวจสอบท้องถิ่นทั้งภายใน

และภายนอกให้เกิดความเข้มแข็งจึงเป็นสิ่งจำเป็น 
 

มิเช่นนั้นแล้ว อปท. สามารถบินต่ำหรืออาศัยช่องว่าง

ของระบบกำกับดูแลต่างๆ ในปัจจุบันเพื่อให้รอดจาก

การถูกตรวจจับได้ ในเรื่องนี้ ควรเริ่มต้นจากการเพิ่ม/

ระบุขอบเขตอำนาจหน้าที่ของสภาท้องถิ่นให้ชัดเจน 

(อาทิ ในกฎหมายจัดตั้ง อปท.) ในด้านการดูแลและ

ตรวจสอบนโยบายบริหารภาษีอากรท้องถิ่น การ

บริหารการเงินการคลังและงบประมาณ และการก่อหนี้

ของ อปท. เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติให้ความสำคัญกับการ

ทำหน้าที่ดังกล่าวอย่างเคร่งครัดมากขึ้น และควร
 

ส่งเสริมให้ อปท. กำหนดประเด็นวาระเรื่องการคลัง

และงบประมาณท้องถิ่นให้เป็นวาระของประชาชน 

(Citizen Agenda ซึ่งควรเป็นวาระประจำ/วาระถาวร

ที่จะต้องหยิบยกมาพิจารณาเป็นประจำในการทำ

ประชาคมท้องถิ่น) เพื่อให้ภาคประชาชนเกิดความ

เข้าใจว่าการเมืองเรื่องของภาษี งบประมาณ และการ

ก่อหนี้เป็นเรื่องที่ส่งผลกระทบต่อทุกคน ดังนั้นจึงควร

เป็นประเด็นที่ประชาชนควรรับรู้และต้องร่วมกัน
 

ตัดสินใจ


ในส่วนของผู้กำกับดูแลจากภาครัฐเองนั้น อาทิ 

ท้องถิ่นอำเภอ/จังหวัด และอำเภอ/จังหวัด ฯลฯ ควร

ให้ความสำคัญกับการกำกับดูแล อปท. อย่างจริงจัง 

และจะต้องทำงานตื่นตัวและกำกับดูแล อปท. ในเชิง

รุกตลอดเวลา เพื่อป้องกันมิให้ปัญหาการกระทำอันมิ

ชอบเกิดขึ้น แต่อย่างไรก็ดี จะต้องมีหลักประกันการใช้

อำนาจหน้าที่ โดยมิชอบของผู้กำกับดูแล เพื่อมิให้

ละเมิดต่อความเป็นอิสระของท้องถิ่นมากเกินควร 

นอกจากนี้ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นควรวาง

กรอบหรือแนวนโยบายที่ชัดเจนในการสนับสนุนความ

เป็นอิสระและส่งเสริมศักยภาพของ อปท. อย่างต่อ

เนื่อง โดยเฉพาะในด้านการพัฒนารายได้ การจัดทำ

โครงการรายจ่ายและการจัดบริการสาธารณะของ 

อปท. อีกทั้ง สถ. ควรแสดงบทบาทเป็นพี่เลี้ยงที่ดีหรือ

กำหนดกฎระเบียบที่เอื้อต่อการทำงานของ อปท. ได้

อย่างคล่องตัวและสามารถปรับเปลี่ยนให้ เข้ากับ

เหตุการณ์ได้ในเวลาอันเหมาะสม


นอกจากนี้แล้ว สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
 

(สตง.) ก็ควรปรับปรุงแนวทางการปฏิบัติงานที่จะช่วย

ลดข้อจำกัดในการกำกับดูแลและตรวจสอบ อปท. และ

ในกรณีที่มีข้อจำกัดด้านบุคลากร อาจต้องหาวิธีทำงาน

แบบใหม่เพื่อช่วยให้การกำกับดูแลและตรวจสอบ
 

ท้องถิ่นเป็นไปอย่างทั่วถึงมากขึ้น อาทิ การทำงานร่วม
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กับกลไกเอกชน/รัฐโดยการสร้างระบบ Certified 

Private/Public Auditors เพื่อช่วย สตง. ตรวจสอบ

ท้องถิ่นให้ทั่วถึง ดังนี้ เป็นต้น  


ข้อเสนอแนะที่ ๔ ส่งเสริมการกระจายอำนาจ

และการสร้างธรรมาภิบาลในระบบการเงิน

การคลังท้องถิ่น 


นับตั้งแต่มีการผลักดันเรื่องการกระจายอำนาจของ

ไทยครั้งใหญ่ในช่วงปี พ.ศ.๒๕๔๐-๒๕๔๔ หลังจากนั้น

มากระแสการกระจายอำนาจก็หยุดชะงักและขาด

พัฒนาการ และขาดการส่งเสริมความรู้ความเข้าใจและ

การสร้างความตื่นตัวเรื่องการปกครองท้องถิ่นให้กับ

ภาคส่วนต่างๆ อย่างต่อเนื่อง และต่างฝ่ายต่างละเลย

ต่อการพัฒนาแนวนโยบายและระบบงานที่สนับสนุน

ต่อการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำนาจ ดังนั้น 

จึงควรมีการผลักดันการกระจายอำนาจอย่างต่อ

เนื่องจากภาครัฐ ส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง และรวมถึง 

อปท. จนกว่าแนวคิดการปกครองตนเองจะสามารถ
 

ฝังรากลึก (well established) ในระบบบริหาร
 

ราชการแผ่นดินและกลายเป็นวัฒนธรรมการเมือง
 

การปกครองท้องถิ่นแบบใหม่ของสังคมไทย


การส่งเสริมให้ผู้บริหารท้องถิ่นและบุคลากรของ 

อปท. มีวัฒนธรรมการทำงานที่คำนึงถึงธรรมาภิบาล

ด้านการคลังและมีการใช้จ่ายงบประมาณที่มุ่งรักษา

วินัยก็เป็นสิ่งจำเป็นเช่นกัน สถ. ส่วนราชการ หรือ

สถาบันการศึกษาต่างๆ สามารถพัฒนาแนวทางและ
 

ส่งเสริมนวัตกรรมหรือตัวอย่างที่ดีในเรื่องดังกล่าว
 

ให้เกิดขึ้นอย่างแพร่หลายในวงกว้าง และจำเป็นต้อง

พัฒนากลไกการทำงานและระบบการเงินการบัญชีและ

การงบประมาณท้องถิ่นเพื่อให้สอดรับกับการบริหาร

งานคลังท้องถิ่นที่มีวินัยและมีธรรมาภิบาลดังกล่าว 

เพราะมิเช่นนั้นแล้ว ระบบปฏิบัติการที่ยังคงมีรูรั่วย่อม

ไม่สนับสนุนหรือกระตุ้นให้เกิดการบริหารงานคลัง
 

ท้องถิ่นที่มีธรรมาภิบาลหรือมุ่งรักษาวินัยในการใช้จ่าย

งบประมาณได้อย่างสมบูรณ
์

นอกจากนี้ กรณีของ อบต.น้ำก่ำสะท้อนให้เห็น

ว่าการใช้นโยบายควบคุมอย่างเคร่งครัดจากรัฐส่วน

กลางอาจไม่ก่อให้ เกิดเกิดผลดี เสมอไป ทุกวันนี้ 

อปท.เผชิญกับแรงกดดันจากทุกๆ ด้าน และขาด

ทรัพยากรในการดำเนินภารกิจหน้าที่อย่างเพียงพอ 

และยังขาดอำนาจหน้าที่ในการแก้ไขปัญหาของตนเอง

และขาดอิสระในการดำเนินการ ด้วยเหตุนี้ จึงควร
 

ปรับเปลี่ยนแนวทางการกำกับดูแล อปท. เป็นแนวทาง

บวกที่เน้นการสนับสนุนและให้ความเข้าใจที่ถูกต้องใน

เรื่องต่างๆ พร้อมให้อิสระในการทำงานแก่ท้องถิ่นตาม

สมควร อีกทั้งหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องควรพัฒนาระบบ

กำกับดูแลและตรวจสอบในภายหลัง (post audit) 
 

ให้เข้มข้นมากขึ้น แทนที่จะฝากความหวังไว้กับกลไก

ควบคุมก่อนการดำเนินการ (pre audit) ที่เข้มงวดเป็น

หลัก นอกจากนี้แล้ว การปรับปรุงโครงสร้างรายได้ของ 

อปท. เพื่อให้ท้องถิ่นสามารถพึ่งพาตนเองทางการคลัง

มากขึ้น มีการพัฒนารายได้และวินัยในการใช้จ่าย
 

เพิ่มขึ้น จะช่วยส่งเสริมให้ อปท. มีความรับผิดชอบ

ด้านการเงินการคลังมากขึ้นได้ 


ในประเด็นสุดท้ายเป็นข้อเสนอเกี่ยวกับโครงสร้าง

การบริหารงานของ อปท. ที่ปัจจุบันเน้นระบบผู้บริหาร

เข้มแข็ง (strong executive) ซึ่งปฏิเสธไม่ได้ว่ามีส่วน

สำคัญที่อาจส่งผลให้ผู้บริหารท้องถิ่นใช้อำนาจหน้าที่

เกินขอบเขตที่เหมาะสม ดังนั้น โจทย์ใหญ่ที่สังคมไทย

ควรช่วยกันพิจารณาเกี่ยวกับประเด็นโครงสร้างการ

บริหารจัดการท้องถิ่นคือ (๑) ควรเปิดโอกาสให้ท้องถิ่น

มีอิสระในการเลือกโครงสร้างบริหารจัดการของตนเอง

ที่ เหมาะสมกับวิถีชีวิตของประชาชน วัฒนธรรม

การเมืองท้องถิ่น และประสิทธิภาพประสิทธิผลในการ

บริหารจัดการ ดังเช่น รูปแบบฝ่ายบริหารเข้มแข็ง 
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รูปแบบฝ่ายนิติบัญญัติเข้มแข็ง รูปแบบผู้จัดการเมือง 

ฯลฯ หรือไม่ ( ในประเด็นนี้อาจจำเป็นต้องเพิ่ม/

ปรับปรุงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดตั้ง 

อปท.) และ (๒) หากยังคงต้องการเดินหน้าต่อในระบบ

ฝ่ายบริหารเข้มแข็งต่อไป ก็จำเป็นต้องสร้างความ
 

เข้มแข็งให้กับกลไกกำกับดูแลการใช้อำนาจของฝ่าย

บริหารให้รัดกุมมากขึ้น อาทิ การสร้างสมดุลในการใช้

อำนาจทางการคลังระหว่างฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ 

ฝ่ายข้าราชการประจำ และภาคประชาสังคมในชุมชน

ท้องถิ่น โดยจะต้องไม่เปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารสามารถ

ใช้อำนาจเบ็ดเสร็จทางการเงินการคลังได้เพียงฝ่าย

เดียว เป็นต้น


กล่าวโดยสรุป ฝ่ายต่างๆ มักวิเคราะห์ปัญหาการ
 

ก่อหนี้ของ อบต.น้ำก่ำว่าเกิดจากตัวผู้บริหาร อบต. 
 

ในขณะนั้นเพียงลำพังว่ามีพฤติกรรมการใช้จ่ายเกินตัว

และใช้อำนาจหน้าที่โดยมิชอบในการก่อหนี้ให้กับ 

อบต. และต่างมองว่าหากมิได้มีการเปลี่ยนแปลง

ทางการเมือง (การเลือกตั้ง) ของคณะผู้บริหารท้องถิ่น

ขึ้นในช่วงปี พ.ศ.๒๕๕๓ ก็คงจะไม่เกิดปัญหาการก่อ

หนี้ที่คาราคาซังอยู่ในปัจจุบันนี้ 


อย่างไรก็ดี การวิเคราะห์เช่นนี้เป็นการมองเพียงผิว

เผิน โดยที่มิได้วิเคราะห์ไปถึงปมสาเหตุต่างๆ ของ

ปัญหาอย่างแท้จริง ข้อเท็จจริงและบทวิเคราะห์ดังที่ได้

นำเสนอในเอกสารนี้คงจะชี้ให้เห็นแล้วว่าปัญหาการก่อ

หนี้ของ อบต.น้ำก่ำเกิดจากความล้มเหลวในภาพรวม

ของระบบธรรมาภิบาลและระบบงานด้านการคลังและ

งบประมาณท้องถิ่น และเกิดช่องว่างของกลไกการ

กำกับดูแลด้านการเงินการคลังท้องถิ่น (systemic 

col lapse of local f i scal monitor ing and 

governance) ที่บังเอิญเกิดขึ้นพอเหมาะพอดีกับ 

อบต.น้ำก่ำในช่วงปี ๒๕๔๘ แทนที่ฝ่ายต่างๆ จะตำหนิ

นายก อบต.น้ำก่ำในขณะนั้น แต่ผู้ เขียนบทความ
 

กลับมองว่าเราควรยกคุณงามความดีให้แก่นายก 

อบต.น้ำก่ำ เนื่องจากเป็นบุคคลที่มีความสามารถใน

การชี้ให้เห็นถึงรูรั่วขนาดใหญ่ของระบบบริหารงานคลัง

และการก่อหนี้ของท้องถิ่นไทยได้อย่างชัดเจน


และที่ได้กล่าวไว้แล้วตอนต้นว่าผู้เขียนบทความ
 

มิได้มีวัตถุประสงค์ที่จะตำหนิหรือมุ่งให้ร้ายแก่บุคคลใด

หรือองค์กรใด หากแต่ต้องการเผยแพร่และวิเคราะห์

ค้นหาความจริงเรื่องนี้ให้ปรากฏต่อสาธารณะ โดย
 

มุ่งหวังว่าจะเกิดความตื่นตัวและสามารถเรียกร้องความ

สนใจจากฝ่ายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องในการร่วมกันพัฒนา

ระบบบริหารงานคลังท้องถิ่นและโครงสร้างเชิงสถาบัน

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องให้เกิดขึ้นอย่างเหมาะสมและส่งเสริม

ให้ เกิดการบริหารงานท้องถิ่นที่ มีประสิทธิภาพ

ประสิทธิผลมากขึ้นได้ต่อไป ถึงเวลาแล้วที่ฝ่ายต่างๆ 

ควรร่วมกันปรับปรุงแก้ไขเรื่องนี้อย่างจริงจัง หรือใคร

จะรอให้เกิด อบต.น้ำก่ำภาคสองอีกในอนาคต?
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