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บทคัดย่อ

	 บทความนีน้ำ�เสนอขอ้มลู ประเดน็ปัญหา และแนวทางจดัการเงนิสะสมขององคก์รปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (อปท.) ที่ปัจจุบันถูกมองว่ามีปริมาณสูงเกินไป พร้อมบทวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงลึกจาก 

อปท. ในจังหวัดนนทบุรี ซึ่งบ่งชี้ว่าเงินสะสมและเงินทุนสำ�รองเงินสะสมของ อปท. โดยเฉลี่ยสูงราว

ร้อยละ 121.0 ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนถึงการเสียโอกาสในการใช้

ทรัพยากรเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและชุมชนในระดับฐานรากเป็นอย่างมาก และควรปรับเปลี่ยน

กฎกตกิาทีเ่กีย่วขอ้งเพือ่กระตุน้ให ้อปท. เก็บเงนิสะสมไวเ้พียงเทา่ทีจ่ำ�เปน็และนำ�เงนิสะสมสว่นเกนิ 

มาใช้ให้เกิดประโยชน์ต่อไป

คำ�สำ�คัญ: เงินสะสม, เงินทุนสำ�รองเงินสะสม, วินัยทางการคลัง, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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Abstract

	 This paper explores facts and related legal requirements of local government’s 
contingency reserve funds, which have long been regarded as a wasteful mean of 
local saving. Detailed data from local governments in Nonthaburi Province were 
analyzed to gain some insights for formulating several alternatives in managing 
the contingency funds. Based on the data, some recommendations regarding the 
minimum reserves as well as procedural changes have been discussed in order to 
prevent opportunity losses and to promote steady local development endeavors. 

Keywords: Contingency Funds, Fiscal Discipline, Legal Cash Reserve Funds, 
Local Government.
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บทนำ�

	 ตามที่ปรากฏเป็นข่าวมานานว่าเงินสะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีจำ�นวน

ที่สูงมากจนกลายเป็นเงินค้างท่อ (idle cash reserve) และก่อให้เกิดค่าเสียโอกาส (opportunity 

loss) ที่จะนำ�ไปพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และจัดการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในระดับชุมชน หลายฝ่ายจึง

เกิดความตื่นตัวที่จะจัดการกับเรื่องดังกล่าวอย่างจริงจัง อาทิ ข้อมูลในวันที่ 30 กันยายน 2560 พบ

ว่า อปท. มีเงินสะสมรวมกันกว่า 318,000 ล้านบาท และสามารถนำ�ไปใช้จ่ายได้ราว 150,000 ล้าน

บาท ซึ่งรัฐบาลได้เร่งรัดให้มีการเบิกจ่ายเงินดังกล่าวเพื่อการกระตุ้นเศรษฐกิจ การจ้างงาน และการ

ท่องเที่ยวในระดับชุมชนในช่วงที่ผ่านมา เป็นต้น (ผู้จัดการออนไลน์ 2560) 

	 ทำ�ไมเงินสะสมของ อปท. จึงมีเป็นจำ�นวนมาก สถานการณ์ปัจจุบันเป็นเช่นใดหรือมีเม็ดเงิน

ที่เกี่ยวข้องจำ�นวนเท่าใด ประเด็นเงินสะสมของ อปท. มีแง่มุมทางกฎหมายประการใดบ้างที่จะต้อง

พิจารณา และรัฐควรมีแนวทางจัดการกับเงินสะสมของ อปท. เช่นใดเพื่อให้เกิดความสมดุลระหว่าง

การเก็บสะสมไว้สำ�หรับใช้จ่ายในยามจำ�เป็น (contingency fund) กับการที่จะไม่เสียโอกาสจากการ

มีเงินสะสมที่มากเกินไป 

	 บทความนี้จึงต้องการตอบคำ�ถามต่างๆ ข้างต้นโดยใช้ข้อมูลจาก อปท. ในจังหวัดนนทบุรี

จำ�นวน 46 แห่งประกอบการวิเคราะห์  เหตุผลที่ผู้เขียนเลือกศึกษาข้อมูลจากจังหวัดนนทบุรีเพราะ

เป็นจังหวัดที่มี อปท. ขนาดใหญ่ที่สุดในด้านจำ�นวนประชากรและงบประมาณในการดำ�เนินงาน (ไม่

นบัรวมกรงุเทพมหานครและเมอืงพทัยา) และเปน็ทีร่บัรูก้นัโดยทัว่ไปวา่ อปท. จำ�นวนมากในจงัหวดั

นนทบุรีมีศักยภาพทางการเงินการคลังท่ีสูงและมีปริมาณเงินสะสมเป็นจำ�นวนมาก หากเราสามารถ

ประเมินจากสถานการณ์สุดขั้ว (extreme case) เพ่ือบ่งชี้สาเหตุหรือเงื่อนไขที่ทำ�ให้เกิดเงินสะสม

คงค้างในปริมาณที่สูงได้แล้ว อาจทำ�ให้เราเข้าใจสถานการณ์ท่ีเกี่ยวข้องอย่างรอบด้านและสามารถ

ประมวลแนวทางปรับปรุงแก้ไขได้อย่างเหมาะสมต่อไป

	 เนื้อหาของบทความแบ่งเป็น 3 ส่วนหลักดังนี้ เนื้อหาส่วนแรกเป็นข้อมูลทั่วไปเกี่ยวกับเงิน

สะสมของ อปท. สถานการณ์ปัจจุบันเกี่ยวกับเงินสะสม ประเด็นทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง พร้อมทั้ง

การผลกัดนัของภาครฐัในการเรง่ให ้อปท. เบกิจา่ยเงนิสะสม เนือ้หาสว่นตอ่มาเปน็การวเิคราะหข์อ้มลู

เงนิสะสมในเชงิลกึโดยใชข้อ้มลูจากกลุม่ อปท. จงัหวดันนทบุรจีำ�นวน 46 แหง่ ซึง่เปน็ขอ้มูล ณ วนัที ่

4 กรกฎาคม 2561 พร้อมข้อสังเกตบางประการจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง (stakeholders) และเอกสาร

ทางราชการ และเนือ้หาสว่นสดุทา้ยเปน็การอภปิรายผลการศกึษาและบทสรปุพร้อมขอ้เสนอแนะตาม

ลำ�ดับ

สถานการณ์ทั่วไปเกี่ยวกับเงินสะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ประเด็นหลักที่บทความนี้กำ�ลังพิจารณาคือ “เงินสะสม” และ “เงินทุนสำ�รองเงินสะสม” ของ 

อปท. ที่เก็บไว้กับธนาคารหรือสถาบันการเงินต่างๆ ตามที่ระเบียบทางราชการกำ�หนด เนื่องจาก

เกี่ยวข้องกับเม็ดเงินจำ�นวนมากตามที่ปรากฏเป็นข่าวต่อสื่อมวลชน ในขณะที่ข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้อง

อาจมิได้รับรู้กันโดยทั่วไป ตามปกติ “เงินสะสม” ของ อปท. หมายถึงเงินรายรับของ อปท. ที่ได้มา
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จากภาษีท้องถิ่น เงินจากภาษีที่รัฐแบ่งให้หรือจัดสรรให้ เงินอุดหนุนทั่วไปจากรัฐ หรือเงินกู้ หักด้วย

รายจ่ายของ อปท. สำ�หรับการทำ�กิจกรรมบริการสาธารณะให้กับประชาชนในพื้นที่หรือการลงทุนใน

โครงการพัฒนาต่างๆ ซึ่งใช้จ่ายไม่หมดในระหว่างปีงบประมาณ ส่วนรายรับของ อปท. ที่ได้มาจาก

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจจากรัฐนั้น หากใช้จ่ายไม่หมดจะต้องส่งคืนคลังเป็นเงินแผ่นดิน ซึ่ง อปท. ไม่

สามารถเก็บสะสมไว้ได้แต่ประการใด

	 ทกุๆ วันส้ินปงีบประมาณ อปท. จะตอ้งปดิบัญชรีายรบัและรายจา่ยเพือ่สรปุยอดเงนิสะสม และ

จะตอ้งกนัเงนิสะสมส่วนหนึง่ไวร้อ้ยละ 25 เพือ่เปน็ทนุสำ�รองเงนิสะสมตามระเบยีบกระทรวงมหาดไทย

วา่ดว้ยการรับเงิน การเบกิจา่ยเงนิ การฝากเงนิ การเกบ็รกัษาเงนิ และการตรวจเงนิขององคก์รปกครอง

สว่นทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 ขอ้ 87 ทัง้นี ้อปท. สามารถนำ�เงนิสะสมมาใชไ้ดโ้ดยมเีงือ่นไขตามทีก่ำ�หนด

ในระเบียบฯ ดังต่อไปนี้ (1) กรณีการจ่ายขาดเงินสะสม (ไม่ต้องชดใช้คืน) เพื่อนำ�ไปดำ�เนินภารกิจ

ในอำ�นาจหน้าที่ของ อปท. เกี่ยวกับการบริการชุมชนและสังคม กิจการที่บำ�บัดความเดือดร้อนของ

ประชาชน รายจา่ยกรณฉีกุเฉนิทีม่สีาธารณภยัเกดิขึน้ โดยเบกิจา่ยตามความจำ�เปน็และสอดคลอ้งกบั

ฐานะทางการเงินการคลังขององค์กร หรือเป็นกิจการที่ช่วยเพิ่มพูนรายได้ของ อปท. ตามที่บรรจุใน

แผนพัฒนาท้องถิ่น โดยที่ อปท. จะต้องส่งเงินสมทบกองทุนส่งเสริมกิจการของ อปท. เรียบร้อยแล้ว

จึงจะนำ�ไปจ่ายขาดได้ (ข้อ 89 และ 91)

	 ทั้งนี้การจ่ายขาดเงินสะสมของ อปท. จะต้องไม่เกินร้อยละ 40 ของงบประมาณรายจ่ายเพื่อ

การลงทุนในปีงบประมาณเดียวกัน (ข้อ 89 (1) และจะต้องได้รับอนุมัติจากสภาท้องถิ่น (ข้อ 87) 

โดย อปท. จะต้องเร่งรัดการเบิกจ่ายเงินสะสมให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาไม่เกิน 1 ปี (ข้อ 89 (3) 

และในกรณีท่ีจำ�เป็น อปท. อาจจ่ายขาดเงินสะสมได้ในกรณีที่งบประมาณไม่เพียงพอหรือมิได้ต้ังงบ

ประมาณเพื่อการนั้นไว้ เช่น รายจ่ายเมื่อมีการรับโอน เลื่อนระดับ เลื่อนขั้นเงินเดือนพนักงานท้องถิ่น 

หรือรายจ่ายด้านบุคลากรตามสิทธิของกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น (ข้อ 90)  ส่วนกรณี

ที่ (2) เป็นการยืมเงินสะสมเพื่อเสริมสภาพคล่องในกรณีที่ช่วง 3 เดือนแรกของปีงบประมาณ อปท. 

ยงัไมส่ามารถจดัเก็บรายได้ให้เพยีงพอต่อการดำ�เนินงาน หรอืเพื่อบรหิารกิจการเชิงพาณิชย ์หรือเพือ่

ทดรองจ่ายให้กับผู้รับบำ�นาญในกรณีที่โอนย้ายไปยัง อปท. แห่งอื่น ซึ่งเมื่อมีการยืมเงินสะสมจะต้อง

มีการชดใช้คืนตามแนวทางที่กำ�หนดในระเบียบฉบับดังกล่าว (ข้อ 88)

	 ในสว่นของ “ทนุสำ�รองเงนิสะสม” นัน้ อปท. สามารถนำ�มาใชจ้า่ยไดเ้ชน่กนั แตม่ขีอ้กำ�หนดที่

ค่อนขา้งยุง่ยากกว่ากรณขีองเงนิสะสม กลา่วคอื อปท. จะตอ้งกนัเงนิสะสมประจำ�ปไีวร้อ้ยละ 25 ของ

ทกุปเีปน็เงนิทนุสำ�รองเงนิสะสม และจะตอ้งเพิม่ขึน้รอ้ยละ 25 ทุกป ี(ขอ้ 87) และ อปท. สามารถนำ�

เงินทุนสำ�รองเงินสะสมมาใช้ได้ในกรณีที่ยอดเงินสะสมในส่วนที่เหลือมีไม่เพียงพอสำ�หรับการบริหาร 

โดยจะต้องขออนุมัติจากสภาท้องถิ่นและผู้ว่าราชการจังหวัดตามลำ�ดับ (ข้อ 87 วรรคสอง)  ทั้งนี้ใน

ปัจจุบันระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ ยังไม่มีข้อกำ�หนดเรื่องเพดานสูงสุด (ceiling) ของปริมาณเงิน

ทุนสำ�รองเงินสะสมของ อปท. แต่อย่างใด 

	 อยา่งไรกด็ ีในระยะตอ่มา กระทรวงมหาดไทยได้ออกหนงัสอืสัง่การทีเ่กีย่วขอ้งจำ�นวน 3 ฉบบั 

ตามข้อท้วงติงจากสำ�นักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. ที่
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อาจสุ่มเสี่ยงต่อการขาดวินัย ได้แก่ หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.4/ว 3161 ลงวันที่ 12 

ตุลาคม 2553 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.2/ว 2150 ลงวันที่ 27 พฤษภาคม 2556 

และหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.2/ว 2029 ลงวันที่ 25 กรกฎาคม 2557 ซึ่งมีสาระ

สำ�คัญโดยสรุปคือการซักซ้อมความเข้าใจเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. โดยที่จะต้องคำ�นึง

พึงประโยชน์ของประชาชนที่จะได้รับเป็นสำ�คัญ สามารถใช้ได้เฉพาะกิจการที่อยู่ในอำ�นาจหน้าที่ของ 

อปท. และบรรจุในแผนพัฒนาท้องถิ่น ซ่ึงถ้าหาก อปท. ไม่ทำ�แล้วจะไม่สามารถแก้ไขปัญหาความ

เดือดร้อนของประชาชนได้ หรือพื้นที่ขาดโอกาสที่จะได้รับการพัฒนา

	 นอกจากน้ี หนังสือสั่งการฯ ยังได้กำ�หนดแนวทางที่สร้างเง่ือนไขในการใช้จ่ายเงินสะสมของ 

อปท. เพิ่มเติมว่าถ้าหาก อปท. เห็นว่าเป็นโครงการที่มีความจำ�เป็นเร่งด่วนในการบำ�บัดความเดือด

ร้อนของประชาชนหรือเพื่อการบริการชุมชนและสังคมในพื้นท่ี โดยไม่อาจรอจัดทำ�เป็นงบประมาณ

รายจ่ายประจำ�ปีได้ ก็ให้จ่ายขาดจากเงินสะสมได้ แต่ควรจัดทำ�เป็นโครงการบรรจุในงบประมาณราย

จ่ายประจำ�ปี งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือโอนรายการงบประมาณมาตั้งจ่ายก่อนเป็นลำ�ดับแรก 

และเมื่อมีงบประมาณไม่เพียงพอจึงจะใช้เงินสะสมจ่ายขาดเพื่อสมทบในโครงการเหล่านั้น และเมื่อใช้

จ่ายเงินสะสมแล้ว จะต้องมีเงินคงเหลือเพียงพอสำ�หรับการบริหารงานเพื่อมิให้ได้รับผลกระทบ และ

หนงัสอืสัง่การฯ ไดม้อบหมายใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัและนายอำ�เภอกำ�กบัดแูลการใชจ้า่ยเงินสะสมของ 

อปท. ตามกฎหมาย ระเบียบ และหนังสือสั่งการอย่างเคร่งครัด

	 ผลจากการออกหนังสือสั่งการทั้งสามฉบับดังกล่าวคาดว่าจะส่งผลให้เกิดความซับซ้อนเพิ่ม

ข้ึนในการนำ�เงนิสะสมของ อปท. ไปใชอ้ยา่งนอ้ย 2 ประการ โดยเฉพาะในกรณทีีม่กีารกำ�หนดเงือ่นไข

เพิ่มขึ้นว่าการนำ�เงินสะสมของ อปท. ไปใช้จ่ายจะต้องมี “ความจำ�เป็นเร่งด่วน” ซึ่งทำ�ให้เกิดปัญหา

การตีความหมายเรื่องความเร่งด่วนที่แตกต่างกันระหว่าง อปท. ในฐานะที่เป็นหน่วยปฏิบัติการกับ 

สตง. ในฐานะหนว่ยตรวจสอบทีม่กัมองวา่การทำ�โครงการจากเงนิสะสมจ่ายขาดของ อปท. ไมม่คีวาม

จำ�เป็นเร่งด่วน และในกรณีที่มีการกำ�หนดว่าให้ อปท. จัดทำ�โครงการแล้วนำ�ไปบรรจุในงบประมาณ

รายจ่ายประจำ�ปีก่อนเป็นลำ�ดับแรก ทำ�ให้หน่วยตรวจสอบมักใช้เป็นเหตุผลในการทักท้วงการนำ�เงิน

สะสมของ อปท. ไปใช้1  ในที่สุด อปท. จำ�นวนมากต่างพากันไม่กล้าใช้เงินสะสมเพื่อจัดทำ�โครงการ

พัฒนาพื้นที่ตามศักยภาพที่มีอยู่ และสามารถกล่าวได้ว่าได้สร้าง “ผลบิดเบือน” (distortion) หรือ 

“ตวัชะลอ” (deterrent effect) การใชเ้งนิสะสมของ อปท. ไมม่ากกน็อ้ย และสง่ผลทำ�ใหป้รมิาณเงนิ

สะสมของ อปท. เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง

	 ผูเ้ขยีนขอใหล้องพจิารณาขอ้มลูบางสว่นจากปรมิาณเงนิฝากของ อปท. ในระบบสถาบนัการ

เงินของไทย ณ วันสิ้นปีงบประมาณในตารางที่ 1 หน้าถัดไป ซึ่งประกอบไปด้วยเงินรับฝากประเภท

ออมทรัพย์ เงินรับฝากประเภทประจำ� และเงินรับฝากประเภทอื่นๆ ตั้งแต่เดือนกันยายน 2556 ถึง

1	 ประมวลจากมติการประชุมคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อศึกษาและให้ข้อเสนอแนะด้านการเงิน 
การคลงั และงบประมาณขององคก์รปกครองสว่นท้องถิน่ สำ�นกังานปลัดสำ�นกันายกรัฐมนตรี คร้ังที ่1/2558 
วันที่ 18 พฤศจิกายน 2558 และครั้งที่ 1/2559 วันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2559 ซึ่งผู้เขียนเป็นอนุกรรมการร่วม
อยู่ด้วย
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พฤษภาคม 2560 ซึ่งหมายความรวมถึงเงินสะสม เงินทุนสำ�รองเงินสะสม และรายจ่ายรอจ่ายต่างๆ2   

ทั้งนี้จากข้อมูลจะเห็นได้ว่า อปท. มีปริมาณเงินฝากรวมกันในระบบเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง และมี

อัตราการเพิ่มขึ้นของเงินฝากในระบบสถาบันการเงินสูงกว่าอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของ

ประเทศอย่างชัดเจน  สาเหตุที่เป็นเช่นนี้ส่วนหนึ่งมาจากการที่ อปท. ไม่นำ�เงินสะสมมาใช้จ่ายตามที่

ได้อภิปรายข้างต้นแล้วนั่นเอง

ตารางที่ 1 
ปริมาณเงินฝากขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระบบสถาบันการเงิน ณ วันสิ้นปีงบประมาณ

(หน่วย: ล้านบาท)

ยอดเงินรับฝาก	 กันยายน 	 กันยายน	 กันยายน 	 กันยายน 	 กันยายน
	 2556	 2557	 2558	 2559	 2560

เงินรับฝากสุทธิ	 368,127	 387,505	 417,394	 432,803	 483,405

อัตราการเติบโตของเงินฝาก
ในระบบสถาบันการเงิน (%)	 -	 5.3	 7.7	 3.7	 11.7

อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ (%)	 2.7	 0.9	 2.9	 3.2	 3.9

ทีม่า: ธนาคารแหง่ประเทศไทย ณ เดอืนพฤศจิกายน 2560 และสำ�นกังานพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ
หมายเหตุ: 	ข้อมูลเงินฝากดังกล่าวรวมเงินสะสมของ อปท. ที่นำ�ไปจ่ายขาดได้ เงินทุนสำ�รองเงินสะสม และ
เงินรอจ่ายประเภทต่างๆ ของ อปท.

	 ในเรื่องนี้ คณะรัฐมนตรี คณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(ก.ก.ถ.) และกระทรวงมหาดไทย มีข้อสั่งการเก่ียวกับการเร่งรัดการนำ�เงินสะสมของ อปท. มาใช้

จ่ายเป็นระยะๆ เช่น การยกเลิกและทบทวนเนื้อหาข้อกำ�หนดของหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย

เกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. โดยหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0808.2/ว 1438 ลง

วันที่ 10 มีนาคม 2559 หรือในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 มีนาคม 2558 ก็ได้มีมติให้

คณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ก.ก.ถ.) ประสานกับ อปท. 

ให้นำ�เงินสะสมมาใช้ดำ�เนินโครงการท่ีช่วยเหลือประชาชนระดับรากหญ้าในพ้ืนที่ ซึ่งหลังจากนั้น 

การประชุม ก.ก.ถ. ครั้งที่ 2/2558 เมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2558 ก็ได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ

เฉพาะกิจเพื่อศึกษาแนวทางเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. และนำ�เสนอแนวทางเร่งรัด

การใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. ต่อ ก.ก.ถ. และคณะรัฐมนตรีเพื่อรับทราบและส่ังการแก้ไข 

	 ส่วนมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 กันยายน 2559 มีมาตรการสนับสนุนการพัฒนาโครงสร้าง

พื้นฐานเศรษฐกิจและสังคมในชุมชน เพื่อจูงใจให้ อปท. นำ�เงินสะสมมาใช้จ่าย ซึ่งประกอบไปด้วย

2	 ปัจจุบัน อปท. ไม่สามารถนำ�เงินสะสมไปลงทุนในลักษณะอื่นนอกจากการฝากไว้กับสถาบันการ
เงิน เช่น การซื้อตราสารทุน การซื้อสลากออมสิน การฝากในบัญชีที่ให้ผลตอบแทนสูง ฯลฯ แม้ว่าทุกวันนี้จะ
ได้รับผลตอบแทนในอัตราที่ค่อนข้างต่ำ�และไม่คุ้มกับค่าเสียโอกาสของเงินก็ตาม
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2 มาตรการที่สำ�คัญได้แก่ (1) มาตรการสนับสนุนการลงทุนระหว่างรัฐบาลและ อปท. ภายใต้ชื่อ 

Matching Fund โดยเปดิโอกาสให ้อปท. เสนอโครงการพฒันาโครงสรา้งพืน้ฐานเศรษฐกจิและสงัคม 

และภาครัฐจะสมทบเงินให้ครึ่งหนึ่งของมูลค่าโครงการ โดยมีกรอบวงเงินสนับสนุนจากรัฐบาลและ 

อปท. ฝ่ายละ 9,800 ล้านบาท หรือรวมเป็น 19,795 ล้านบาทโดยประมาณ และ (2) มาตรการส่ง

เสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนผ่านการใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. โดยเร่งให้ อปท. จัดทำ�โครงการ

พัฒนาด้านการศึกษา คุณภาพชีวิตของผู้ด้อยโอกาส ผู้สูงอายุ และผู้พิการช่วงเดือนตุลาคม 2559 

ถึงเดือนกันยายน 2560 โดยไม่จำ�กัดว่าต้องเป็นรายจ่ายเฉพาะด้านการลงทุน

	 นอกจากนี้ การประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 พศจิกายน 2560 ก็ได้มีมติให้เร่งรัดการ

เบิกจ่ายเงินสะสมของ อปท. โดยเสนอให้กระทรวงมหาดไทยประสานงานกับกระทรวงการคลังเพื่อ

ยกเว้นระเบียบการดำ�เนินการด้านพัสดุสำ�หรับ อปท. เพ่ือให้สามารถเร่งก่อหนี้ผูกพันและเบิกจ่าย

เงินได้เร็วขึ้น และขอให้ อปท. เน้นทำ�โครงการเพื่อพัฒนาท้องถิ่นให้เข้มแข็ง ตอบสนองต่อการแก้ไข

ปญัหาในพืน้ท่ี และสอดคล้องกบันโยบายเรง่ดว่นของรฐับาล เชน่ การกอ่สร้างและซ่อมแซมถนนโดย

ใช้ยางพาราเป็นส่วนประกอบ การพฒันาแหล่งน้ำ�เพือ่การอปุโภคบริโภคและเพือ่การเกษตร การพฒันา

ตลาดท้องถิ่น การจัดการขยะมูลฝอย การส่งเสริมคุณภาพชีวิต การศึกษา การท่องเที่ยว เศรษฐกิจ

พอเพียง สนามกีฬาหรือสถานพักผ่อนหย่อนใจ หรือการดูแลโครงสร้างพื้นฐานที่ได้รับถ่ายโอนจาก

ส่วนราชการ เป็นต้น

ตารางที่ 2 
ปริมาณเงินสะสมและเงินสะสมที่นำ�ไปจ่ายขาดได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

(หน่วย: ล้านบาท)

หัวข้อ	 เงินสะสม ณ 30 ก.ย.59	 เงินสะสม ณ 30 มิ.ย.60	เงินสะสม ณ 30 ก.ย.60

เงินสะสมรวมของ อปท.	 227,312.88	 210,777.48	 318,342.68

เงินสะสมที่นำ�ไปจ่ายขาด
ได้**	 176,545.62	 160,010.22	 101,088.67

ร้อยละของเงินสะสม
ที่นำ�ไปจ่ายขาดได้ (%)	 77.7	 75.9	 31.8

ทีม่า: กรมสง่เสรมิการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นำ�เสนอตอ่คณะอนกุรรมการกำ�หนดมาตรการเพือ่เสรมิสรา้งวนิยั
ทางการเงิน การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นครั้งที่ 6/2560 และครั้งที่ 1/2561
หมายเหตุ: ** หมายถึงเงินสะสมที่ได้หักภาระผูกพัน สำ�รองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือเกิดสาธารณภัย เงินสำ�รอง
ค่าเบี้ยยังชีพ และงบบุคลากรแล้ว ซึ่งในแต่ละช่วงเวลา กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือสั่งการกำ�หนดหลัก
เกณฑ์การกันเงินสะสมไว้เป็นค่าใช้จ่ายสำ�รองแตกต่างกันออกไป

	 แต่กระนั้น ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นกลับบ่งชี้ว่าปริมาณเงินสะสมของ อปท. มิได้ลดลงอย่างมีนัย

สำ�คัญ ถึงแม้ว่าจะมีมาตรการต่างๆ จากภาครัฐเพื่อเร่งการนำ�เงินสะสมของ อปท. ไปใช้จ่ายเพื่อการ

พัฒนาพื้นที่หรือเพื่อแก้ไขปัญหาเร่งด่วนต่างๆ มาเป็นลำ�ดับแล้วก็ตาม ลองพิจารณาจากตารางที่ 2 

ขา้งตน้ทีบ่่งชีว่้ายอดเงนิสะสมของ อปท. โดยรวมกย็งัไม่มแีนวโนม้วา่จะลดลงอยา่งมนียัสำ�คญั ปรมิาณ
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เงินสะสม ณ วันสิ้นปีงบประมาณ 2559 มีจำ�นวน 2.27 แสนล้านบาทได้เพิ่มขึ้นเป็น 3.18 แสนล้าน

บาทโดยประมาณในอกี 1 ปถีดัมา หรอืเพิม่ขึน้ราวร้อยละ 40.0 มาตรการของรฐัในชว่งทีผ่า่นมาจงึดู

เหมอืนว่าไมป่ระสบผลสำ�เรจ็มากนกั  ดงันัน้ ผู้เขยีนจงึเหน็วา่ควรพจิารณาในเชงิลกึถงึประเดน็ปญัหา

ดังกล่าว เพื่อให้เข้าใจถึงสาเหตุของปัญหาท่ีชัดเจนและกำ�หนดเป็นแนวทางการจัดการที่เหมาะสม

ต่อไป และจึงเป็นที่มาของบทความนี้ดังที่ได้กล่าวแล้ว

ข้อมูลพร้อมบทวิเคราะห์เงินสะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนนทบุรี

	 นนทบุรีเป็นจังหวัดที่มีผลิตภัณฑ์มวลรวม (gross provincial products: GPP) ในปี พ.ศ. 

2559 เทา่กบั 284,726 ลา้นบาท ซึง่จดัเปน็ลำ�ดบัที ่10 ของประเทศ ประกอบไปดว้ย อปท. จำ�นวน 

46 แห่ง จำ�แนกเป็น อบจ. 1 แห่ง เทศบาลนคร 2 แห่ง เทศบาลเมือง 3 แห่ง เทศบาลตำ�บล 12 

แห่ง และ อบต. 28 แห่ง ทั้งนี้ในปีงบประมาณ 2561 อปท. มีประมาณการรายจ่ายรวม 11,584.98 

ลา้นบาท และมปีระมาณการรายรบัรวมทัง้จังหวัดเทา่กบั 11,590.56 ลา้นบาท หรอืคิดเป็นประมาณ

ร้อยละ 4.0 ของ GPP จังหวัดนนทบุรี

	 ข้อมูลเงินสะสมของ อปท. จังหวัดนนทบุรี ณ วันที่ 4 กรกฎาคม 2561 เท่ากับ 12,906.31 

ลา้นบาท และมเีงนิทนุสำ�รองเงนิสะสมอกีจำ�นวน 4,758.55 ลา้นบาทดงัแสดงในตารางที ่3 หรอืรวม

กันแล้วมีประมาณร้อยละ 6.2 ของ GPP จังหวัดนนทบุรี ทั้งนี้ เงินสะสมและเงินทุนสำ�รองเงินสะสม

เหลา่นีค้ดิเปน็รอ้ยละ 80.7 และ 40.3 ของงบประมาณรายจา่ยประจำ�ปโีดยเฉลีย่ของ อปท. ทัง้จังหวดั 

ตามลำ�ดับ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง หาก อปท. ทั้ง 46 แห่งไม่ได้รับเงินภาษีจัดสรรหรือเงินอุดหนุนจาก

รฐับาลหรอืไมส่ามารถเกบ็ภาษทีอ้งถิน่ไดแ้ลว้นัน้ กย็งัคงมเีงนิสะสมไวใ้ชจ้า่ยไดต้ามปกตริาว 1.2 เทา่

ของรายจ่ายประจำ�ปี หรือราว 1 ปีงบประมาณเศษ

	 อย่างไรก็ดี หากพิจารณาลงไปในรายละเอียดจะพบว่าปริมาณเงินสะสมและเงินทุนสำ�รองเงิน

สะสมของ อปท. แตล่ะประเภทมคีวามแตกตา่งกนัอยา่งชดัเจนดงันี ้ในลำ�ดบัแรก อบจ.นนทบรุ ีซึง่มี

งบประมาณรายจา่ยประจำ�ปรีาว 2.2 พันลา้นบาท มีเงนิสะสมราว 1.07 พนัลา้นบาท หรอืคดิเปน็ร้อย

ละ 48.6 ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี และมีเงินทุนสำ�รองสะสมเก็บไว้ใช้จ่ายสำ�หรับยามฉุกเฉิน

หรือทำ�หน้าที่เสมือนกระเป๋าเงินสำ�รองใบท่ีสองอีกจำ�นวน 684.3 ล้านบาท หรือคิดเป็นประมาณ

ร้อยละ 31.1 ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี รวมๆ แล้ว อบจ. นนทบุรีเพียงแห่งเดียวมีเงินฝาก

ธนาคารนิ่งๆ ราว 1.75 พันล้านบาท

	 ในส่วนกรณีของเทศบาลนคร ซึ่งมีจำ�นวน 2 แห่ง (เทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนคร

ปากเกร็ด) มีเงินสะสมเฉลี่ยแห่งละ 3,690.70 ล้านบาทโดยประมาณ หรือคิดเป็นร้อยละ 181.3 

ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปีโดยเฉลี่ย และยังมีเงินทุนสำ�รองเงินสะสมอีก 976.11 ล้านบาทโดย

เฉลีย่ หรอืราวรอ้ยละ 49.5 ของงบประมาณรายจา่ยประจำ�ปโีดยเฉลีย่ และถา้หากท่านผูอ้า่นทราบวา่

เทศบาลนครนนทบรุแีหง่เดียวมเีงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รองสะสมรวมกนัราว 6.5 พนัลา้นบาทอาจจะ

ต้องตกใจไม่น้อย  ดังนั้น หากผู้เขียนจะสรุปว่าเทศบาลนครทั้งสองแห่งนี้สามารถดำ�เนินงานได้ตาม

ปกติอย่างน้อยเป็นเวลา 2 ปีโดยใช้เงินสะสมของตนเองและไม่ต้องใช้เงินภาษีประจำ�ปีแต่อย่างใด 

ก็คงจะไม่คลาดเคลื่อนไปจากความเป็นจริงเท่าใดนัก
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	 สำ�หรับเทศบาลเมืองอยู่ในระดับท่ีมีเงินสะสมและเงินทุนสำ�รองสะสมท่ีค่อนข้างสูงเช่นกัน 

หรือคิดเป็นร้อยละ 118.9 และ 35.7 ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปีโดยเฉลี่ย แต่กระนั้นก็ตาม

ยังมีปริมาณเงินสะสมที่น้อยกว่ากลุ่มเทศบาลนครพอสมควร ในทางกลับกัน อปท. ขนาดเล็กดังเช่น

เทศบาลตำ�บลและ อบต. มสีดัสว่นของเงนิสะสมเมือ่เทยีบกบัขนาดงบประมาณรายจา่ยประจำ�ปเีฉลีย่

รอ้ยละ 68.6 - 85.4 และมเีงนิทนุสำ�รองเงนิสะสมเฉลีย่รอ้ยละ 36.5 – 42.1 ของขนาดงบประมาณราย

จ่ายประจำ�ป ีแมจ้ะมปีรมิาณเงนิสะสมไมส่งูเทา่กลุม่เทศบาลเมอืงหรอืเทศบาลนคร แต่กส็ามารถกลา่ว

ได้ว่ามีเงินสะสมและเงินทุนสำ�รองเงินสะสมที่สูงเช่นกัน หรือคิดเป็นร้อยละ 121.9 ของงบประมาณ

รายจ่ายประจำ�ปีสำ�หรับเทศบาลตำ�บลและร้อยละ 110.7 สำ�หรับ อบต. 

	 ตั้งคำ�ถามจากตัวเลข

	 ข้อมูลที่นำ�เสนอข้างต้นสะท้อนนัยเช่นใดต่อการออกแบบมาตรการจัดการกับเงินสะสมของ 

อปท. ท่ีมจีำ�นวนเงนิคงคา้งสงูเชน่นี?้ ผูเ้ขยีนเหน็วา่มีประเดน็ท่ีเราตอ้งชว่ยกนัขบคดิอยา่งนอ้ย 3 เรือ่ง  

ในลำ�ดบัแรก ทำ�ไมจงึตอ้งกำ�หนดให ้อปท. มเีงินสะสม 2 ส่วนแบง่เปน็เงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รองเงิน

สะสม สามารถกำ�หนดใหม้เีพยีงสว่นเดยีวไดห้รอืไม ่แตอ่าจกำ�หนดใหม้ขีนาดเงนิสะสมขัน้ต่ำ�เพยีงพอ 

(floor) สำ�หรับใช้จ่ายในยามฉุกเฉินหรือเหตุจำ�เป็นเร่งด่วน  ประการที่สอง หากยังคงจำ�เป็นที่จะต้อง

แยกเงนิสะสมออกเป็นสองสว่นดงัท่ีเปน็อยูใ่นปจัจบัุน เรากค็วรจะทำ�ความเขา้ใจถงึเหตุผลความจำ�เปน็

ของวธิจีดัการในลกัษณะดงักลา่ว และอาจตอ้งกำ�หนดมาตรการจดัการกบัเงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รอง

เงนิสะสมของ อปท. ทีแ่ตกตา่งกนัตามจำ�เปน็ ไมใ่ชม่องขา้มสว่นใดสว่นหนึง่หรอืเนน้กำ�หนดมาตรการ

จากข้อมูลเพียงด้านเดียว แล้วนำ�ไปใช้จัดการกับเงินสองส่วนที่แตกต่างกันดังเช่นที่เป็นอยู่ทุกวันนี้

	 ในประเด็นสุดท้าย เมื่อได้พิจารณารายละเอียดเงินสะสมของ อปท. แต่ละประเภทในจังหวัด

นนทบุรจีะพบว่ามปีริมาณเงนิสะสมทีแ่ตกตา่งกนัระหวา่งทอ้งถิน่ขนาดใหญแ่ละขนาดเลก็  ฉะนัน้ หาก

รฐัตอ้งการกระตุน้ให ้อปท. นำ�เงนิสะสมมาใช ้กอ็าจตอ้งขบคดิมาตรการเฉพาะดา้นท่ีละเอยีดเพียงพอ 

(sensitive) สำ�หรับ อปท. แต่ละประเภทและ/หรือแต่ละขนาด หรืออาจต้องจัดการกับอุปสรรคบาง

ดา้นสำ�หรบั อปท. ขนาดใหญแ่ละ/หรอืเลก็เปน็รายกรณ ี(ถา้ม)ี การพจิารณาจากขอ้มลูยอดเงนิสะสม

รวมในระดบัมหภาคอาจทำ�ใหม้องขา้มขอ้เทจ็จรงิในเชงิจลุภาคและจะนำ�ไปสูก่ารกำ�หนดนโยบายแบบ

เหมาโหล ซึ่งอาจทำ�ให้ไม่สามารถจัดการปัญหาได้อย่างตรงจุดดังเช่นที่เกิดขึ้นในปัจจุบันก็เป็นได้

	 สาเหตุการเพิ่มขึ้นของเงินสะสมท้องถิ่น

	 อะไรเป็นสาเหตุหรือแรงจูงใจที่ทำ�ให้ อปท. ส่วนใหญ่เก็บสะสมเงินไว้จำ�นวนมากเช่นนี้? 

เรื่องนี้คงต้องแยกพิจารณาเป็น 2 ประเด็นตามกรอบของกฎหมายที่ใช้ในปัจจุบัน ดังนี้

	 1)“เงินทุนสำ�รองเงินสะสม” ตามข้อกำ�หนดของระเบียบระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย

การรับเงนิ การเบกิจา่ยเงนิ การฝากเงิน การเก็บรกัษาเงนิ และการตรวจเงินขององค์กรปกครองสว่น

ท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 87 ดังที่ได้กล่าวแล้วตอนต้น  กล่าวคือ หาก อปท. มีเงินเหลือจ่ายเมื่อสิ้น

ปีงบประมาณแล้ว (ไม่รวมเงินเหลือจ่ายจากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซึ่ง อปท. จะต้องส่งคืนคลังเป็น
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เงินแผ่นดิน) จะตกเป็นเงินสะสมของ อปท. แต่ในการนี้ อปท. จะต้องกันเงินไว้ร้อยละ 25 เพื่อเป็น

เงินทุนสำ�รองเงินสะสม และต้องเพิ่มขึ้นทุกปีๆ ละร้อยละ 25 ทั้งนี้พึงทราบว่าระเบียบดังกล่าวมิได้

กำ�หนดจำ�นวนเงินสงูสดุ (ceiling) ที ่อปท. จะตอ้งเกบ็สำ�รองแตอ่ยา่งใด และมไิด้อธบิายเหตผุลหรอื

ความจำ�เปน็ของการมเีงนิทนุสำ�รองเงินสะสมไวช้ดัเจน มเีพยีงรายละเอยีดทีร่ะบเุงือ่นไขในการนำ�เงนิ

ทนุสำ�รองเงนิสะสมมาใชใ้นยามจำ�เปน็เมือ่เงนิสะสมสว่นแรกขาดมอื และมกีารกำ�หนดผูม้อีำ�นาจอนมุตัิ

เพื่อนำ�เงินทุนสำ�รองดังกล่าวมาใช้เท่านั้น (ได้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัด)

	 ผลจากการทีไ่มก่ำ�หนดเพดานขัน้สงูสดุของเงนิทุนสำ�รองเงนิสะสมดงักลา่วย่อมสง่ผลใหเ้งนิ

สะสมในส่วนน้ีมจีำ�นวนเพิม่ขึน้เรือ่ยๆ กลา่วคอืในทกุๆ 100 บาททีเ่หลอืเปน็เงนิสะสมในแตล่ะป ีอปท. 

จะต้องกันเป็นเงินทุนสำ�รองเงินสะสมจำ�นวน 25 บาทอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้ โอกาสที่ อปท. จะ

ขออนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือนำ�เงินทุนสำ�รองเงินสะสมดังกล่าวมาใช้จ่ายเป็นเรื่องท่ีมีความ

ยุ่งยากเป็นอย่างยิ่ง เพราะในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉินหรือจำ�เป็นเร่งด่วนเกิดขึ้นจริง อปท. ก็สามารถนำ�

เงินสะสมที่มีอยู่มาจ่ายขาดได้ตามสมควรอยู่แล้ว อีกท้ังระบบงบประมาณของภาครัฐเพื่อการรับมือ

กับภัยพิบัติต่างๆ ในปัจจุบันก็มีค่อนข้างมาก อาทิ งบกลางของรัฐบาลหรือเงินทดรองราชการเพ่ือ

ช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน (งบภัยพิบัติ)3  การเก็บสำ�รองเงินสะสมของ อปท. เพื่อการ

ดังกล่าวอีกจึงอาจก่อให้เกิดความซ้ำ�ซ้อนโดยไม่จำ�เป็น

	 ทางเลอืกในเรือ่งนีจ้งึประกอบไปด้วย (1) พจิารณายกเลกิเงนิทนุสำ�รองเงนิสะสม แลว้กำ�หนด

ให ้อปท. มเีงนิสะสมเพยีงประเภทเดยีว แตจ่ะตอ้งกำ�หนดจำ�นวนเงินสะสมขัน้ต่ำ�ไว้ให้เพยีงพอสำ�หรบั

การใช้จ่ายกรณีฉุกเฉินหรือสำ�หรับการบริหารสภาพคล่องยามที่เงินรายได้ อปท. ยังขาดมือในช่วงต้น

ปีงบประมาณหรือในช่วงเศรษฐกิจตกต่ำ� หรือ (2) ให้มีเงินทุนสำ�รองเงินสะสมตามเดิม เพื่อเป็นหลัก

ประกนัว่า อปท. จะไมน่ำ�เงนิสะสม(สว่นแรก)ไปใชจ้า่ยจนหมด แตท่วา่จะตอ้งกำ�หนดสดัสว่นเงนิสะสม

(ส่วนที่สอง)ที่จะต้องสำ�รองให้ลดลง4 อาทิ เปลี่ยนจากร้อยละ 25 เป็นร้อยละ 10 และอาจกำ�หนด

เพดานเงนิสงูสดุของเงนิทนุสำ�รองเงนิสะสมเอาไว ้ซ่ึงอาจกำ�หนดเปน็จำ�นวนเงนิทีช่ดัเจน (absolute 

amount) หรอืกำ�หนดเปน็สดัสว่น (relative ratio) ของรายจา่ยงบประมาณประจำ�ป ีและเมือ่ อปท. 

มเีงนิทนุสำ�รองเงินสะสมเกินกวา่เพดานทีก่ำ�หนดดงักลา่ว กใ็หต้กเปน็เงนิสะสมในสว่นแรกโดยอตัโนมตั ิ

และ (3) ไม่ทำ�อะไรเลย (หรือยังคงใช้ระเบียบปฏิบัติเดิมต่อไป) แล้วใช้มาตรการเชิงการจัดการโดยรัฐ

เพื่อกระตุ้นการนำ�เงินสะสมของ อปท. ไปใช้ดังที่ทำ�มาต่อเนื่องตลอด 3 ปีนี้

	 2)“เงนิสะสม” แมว้า่รฐับาลและสว่นราชการตา่งๆ จะกำ�หนดมาตรการกระตุน้การนำ�เงนิสะสม

ของ อปท. มาใช้จ่ายมาเป็นระยะๆ ดังที่ได้นำ�เสนอแล้วข้างต้น แต่เสียงสะท้อนที่ได้รับจากผู้บริหาร 

3	 ตามที่กำ�หนดในระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณี
ฉุกเฉิน พ.ศ.2556
4	 ทั้งนี้การกำ�หนดสัดส่วนเงินทุนสำ�รองเงินสะสมจะต้องสัมพันธ์กับขนาดเงินสะสมของ อปท. ที่จะกำ�หนด
ขึ้นใหม่ ซึ่งผู้เขียนจักอภิปรายต่อไป
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อปท. มหีลายประการทีค่วรพจิารณาและสามารถสะทอ้นถงึทางออกบางประการในเรือ่งนีด้งัตอ่ไปนี้5

	
2.1 “มาตรการที่ออกมามีแต่การปรับแก้หนังสือสั่งการ ปลดล็อคการนำ�เงินสะสมมาใช้จ่าย แต่ไม่

ได้ตามไปดูว่าหน่วยตรวจสอบหรือ สตง. ปรับเปลี่ยนวิธีตรวจตามแนวทางใหม่หรือไม่  ถ้าไม่
เปลีย่นแปลงจากเดมิ อปท. ก็ไม่กล้านำ�เงนิสะสมมาใชอ้ยูด่ ีเพราะกลวัถกูตรวจแล้วเรยีกเงนิคนื....”

2.2 “มาตรการที่รัฐบาลออกมาเร่งการใช้จ่ายเงินสะสมของท้องถิ่นช่วงนี้เป็นเพียงเฉพาะกิจ ถามว่า 
สตง. จะยึดถือตามนี้ตลอดไปมั้ย อย่าลืมว่าหน่วยตรวจสอบจะหยิบเรื่องนี้มาตรวจเมื่อไหร่ก็ได้ 
เขาอาจรอให้รัฐบาลนี้ไปก่อนแล้วค่อยตรวจการใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. หากท้องถิ่นทำ�ตาม
หนังสือสั่งการตอนนี้ก็อาจจะเดือดร้อนในอนาคต....”

2.3 “มาตรการ Matching fund มีอคติที่ช่วยเฉพาะ อปท. ใหญ่ที่มีเงินสะสมมากอยู่แล้ว อปท. 
ขนาดเล็กที่มีจำ�นวนมากแต่ไม่มีเงินสะสม ก็ไม่สนใจจะเข้าร่วม ไม่ได้รับการช่วยเหลือ ส่วนการ
กำ�หนดวงเงินของรัฐบาลราว 2 หมื่นล้านบาทนั้นน้อยเกินไปจนไม่สร้างความน่าสนใจสำ�หรับ 
อปท. เพราะเหมือนกับว่ารัฐบาลมีธงเลือก อปท. ที่จะให้ความช่วยเหลืออยู่ก่อนแล้ว...”

2.4 “สำ�หรับ อปท. ขนาดใหญท่ีม่เีงนิสะสมมากๆ หากทำ�โครงการใชเ้งนิสะสมกจ็ะตกเปน็เปา้สายตา
ของหนว่ยตรวจสอบค่อนขา้งมาก สู้อยู่เฉยๆ ไมห่าเหาใสห่วัจะดกีวา่6 ... สว่น อปท. ขนาดเลก็
นีล่มืไปไดเ้ลย มีจำ�นวนน้อยมากท่ีจะมีเงนิสะสมเหลอื ยิง่ชว่งทีผ่า่นมารฐับาลจัดสรรภาษหีรอืเงนิ
อดุหนนุใหไ้มค่รบ ทำ�ใหต้อ้งเอาเงนิสะสมยมืไปจา่ยกอ่น แตสุ่ดทา้ยรัฐบาลกไ็มคื่นมาให ้จนเงนิ
สะสมแทบจะไม่เหลือ ทางที่ดีไปโฟกัสที่ อปท. ขนาดใหญ่จะได้ผลกว่า...”

2.5 “การนำ�เงนิสะสมมาจา่ยขาดได ้มนัตอ้งเกดิจากความร่วมมอืของ 3 ฝ่าย ฝา่ยผู้บริหาร ฝา่ยประจำ� 
และฝ่ายสภาฯ หากฝ่ายบริหารจะทำ�โครงการ แต่ฝ่ายประจำ�ไม่กล้าทำ� หรือสภาท้องถิ่นไม่เอา
ดว้ย กอ็นุมัตจ่ิายขาดเงนิสะสมไม่ได ้เช่นท่ีเทศบาลนครอบุลฯ สภาเทศบาลไมอ่นมุตัจิา่ยขาดเงนิ
สะสมจำ�นวน 241 ล้านบาทเศษ7  ฝ่ายบริหารก็ทำ�อะไรไม่ได้ แบบนี้จะโทษท้องถิ่นก็ไม่ได้....”

	 จากบทสะทอ้นและมมุมองต่างๆ ดงัทีน่ำ�เสนอขา้งตน้จะเห็นไดว่้ากระบวนการกำ�หนดระเบยีบ

หรอืนโยบายทีส่ว่นกลาง หากมไิดด้ำ�เนนิการอยา่งรอบคอบและคำ�นงึถงึขอ้จำ�กดัทีอ่าจเกดิขึน้ในทาง

ปฏิบัติอย่างเพียงพอแล้ว ก็อาจทำ�ให้การผลักดันนโยบายประสบกับข้อจำ�กัดค่อนข้างมากดังเช่นท่ี

เกิดขึ้นแล้วในปัจจุบัน (ปัญหาในเชิง implementation) ในสถานการณ์นี้จะเห็นได้ว่าการกำ�หนด

แนวทางส่งเสริมการใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. ผ่านมติคณะรัฐมนตรี ก.ก.ถ. หรือแม้แต่หนังสือ

สั่งการของกระทรวงมหาดไทย ยังมิได้ส่งผลเปลี่ยนแปลงในเชิงระเบียบกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรม 

แต่เป็นเพียงนโยบายเฉพาะกิจเพ่ือเร่งการใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. ในการกระตุ้นเศรษฐกิจและ

สังคมระดับฐานราก และอาจถูกยกเลิกได้ในอนาคตอันใกล้  และขณะเดียวกัน ก็ไม่มีการส่งสัญญาณ

ทีช่ดัเจนใดๆ ว่าจะมกีารปรบัเปลีย่นแนวทางการตรวจสอบการใชจ้า่ยเงินสะสมของ อปท. โดยหนว่ย

5	 ประมวลจากการสนทนาส่วนบุคคลระหว่างผู้เขียนกับผู้บริหารท้องถิ่นหลายท่าน และจากเอกสารรายงาน
การประชุมคณะอนุกรรมการกำ�หนดมาตรการเพื่อเสริมสร้างวินัยทางการเงิน การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในปี พ.ศ. 2560 และ 2561
6	 ข้อเท็จจริงนี้ยืนยันได้จากกรณีที่ อบจ.นครราชสีมาจ่ายขาดเงินสะสมกว่า 440 ล้านบาทในปีงบประมาณ 
2561 เพื่อสร้างและซ่อมแซมถนนด้วยยางพารา และโครงการอื่นๆ รวม 240 โครงการ แต่ถูกทักท้วงจากหน่วยตรวจ
สอบ ในขณะที่กระทรวงมหาดไทยยืนยันว่า อบจ. สามารถดำ�เนินการได้ตามนโยบายรัฐบาลและสอดคล้องกับระเบียบ
กระทรวงการคลัง ข้อมูลเพิ่มเติมอ่านได้จากเว็บไซต์โพสต์ทูเดย์ “อธิบดี สถ.แจงปม อบจ.นครราชสีมาใช้จ่ายเงินสะสม
ทำ�ถนนยางพารา” วันที่ 23 มีนาคม 2561 (เข้าดูที่ https://www.posttoday.com/social/general/545320)
7	 อ่านเพิ่มเติมได้จาก Matichon Online “พ่อเมืองอุบลฯแจง ใช้เงินสะสม 241 ล้าน เป็นอำ�นาจของสภา
ท้องถิ่นพิจารณา” วันที่ 21 กุมภาพันธ์ 2560 (เข้าดูที่ https://www.matichon.co.th/region/news_471610)
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งานตรวจสอบ เพื่อให้สอดรับกับทิศทางที่ภาครัฐกำ�ลังผลักดันในปัจจุบัน  อปท. จำ�นวนมากจึงเกรง

วา่การดำ�เนินการตามนโยบายทีม่ลีกัษณะชัว่คราว (ad-hoc policy) เชน่นีจ้ะสรา้งปญัหาในกระบวนการ

ตรวจสอบการเบิกจ่ายเงินสะสมในภายหลังได้ตามมา

	 นอกจากน้ีแล้ว มาตรการที่ออกมาในช่วงก่อนหน้านี้มิได้คำ�นึงถึงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับบริบท

แวดลอ้มและศกัยภาพทางการคลงัของ อปท. แตล่ะแหง่/แตล่ะประเภท แตม่ลัีกษณะเปน็การกำ�หนด

มาตรการชุดเดียวและนำ�ไปใช้กับ อปท. ทุกแห่งเป็นการท่ัวไป จึงไม่ส่งผลในเชิงกระตุ้นสำ�หรับ 

อปท. เท่าที่ควร โดยเฉพาะสำ�หรับ อปท. ขนาดกลางและขนาดเล็กที่ยังคงมีเงินสะสมเพียงพอที่จะ

นำ�ไปจ่ายขาดได้ และสำ�หรับ อปท. ขนาดใหญ่ที่ยังคงกังวลถึงผลกระทบที่จะตามมาจากการตรวจ

สอบมาตรการเร่งใช้จ่ายเงินสะสมในช่วงนี้ และนอกจากนี้ มาตรการที่ออกมาในปัจจุบันยังไม่ได้ให้

ความสำ�คัญกับบริบทการเมืองท้องถิ่นที่อาจทำ�ให้ อปท. ต้องใช้ระยะเวลาเพิ่มข้ึนในการดำ�เนินการ 

การทบทวนมาตรการตา่งๆ เพือ่สรา้งความยดืหยุน่ใหเ้หมาะสมกบัแต่ละสถานการณเ์พิม่ขึน้จงึมคีวาม

จำ�เป็น ซึ่งผู้เขียนจะนำ�เสนอทางเลือกพร้อมบทอภิปรายในลำ�ดับต่อไป

ขนาดของเงินสะสมที่เหมาะสมควรเป็นเท่าใด

	 ประเด็นนี้อาจเป็นคำ�ถามเชิงปทัสถาน (normative question) ที่ควรพิจารณาและให้ความ

สำ�คัญเช่นกัน ประสบการณ์ในบางประเทศกำ�หนดจากกฎความเคยชินและใช้ข้อมูลย้อนหลังในการ

เบกิจา่ยเงนิสะสมเพือ่รองรบัความเสีย่งทีไ่มค่าดคดิหรอืภยัพบิตั ิ(rainy day/contingency reserve 

fund) และพบว่าควรมีสัดส่วนไม่น้อยกว่าร้อยละ 5 ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี (Vasche and 

Williams 1987; Joyce 2001) ในขณะที่งานวิจัยบางด้านพยายามศึกษาข้อมูลสภาวะผันผวนทาง

เศรษฐกิจและภัยพิบัติต่างๆ และกำ�หนดสัดส่วนท่ีเหมาะสมของเงินสำ�รองในกรณีฉุกเฉินที่สูงกว่า

ร้อยละ 5 ดังเช่นงานของ Navin and Navin (1997) ที่ศึกษาประสบการณ์ของท้องถิ่นในมลรัฐ

โอไฮโอ้ ประเทศสหรัฐอเมริกา พบว่าเงินสำ�รองควรมีสัดส่วนร้อยละ 13  ส่วนงานของ Sobel and 

Holcombe (1996) เสนอแนะว่าเงินสำ�รองกรณีฉุกเฉินควรมีประมาณร้อยละ 30 ของงบประมาณ

รายจ่ายประจำ�ปีเพื่อให้เพียงพอรับมือกับสภาวะเศรษฐกิจผันผวนและภัยพิบัติ เป็นต้น

	 ในกรณขีองทอ้งถิน่ไทยควรกำ�หนดขนาดเงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รองเงนิสะสม (ถา้ยงัจำ�เปน็

ต้องมี) เท่าใดจึงจะมีความเหมาะสม การพิจารณาในข้ันต้นอาจดูได้จากสัดส่วนและการกระจายตัว

ของขนาดเงินสะสมและเงินทุนสำ�รองเงินสะสมในปัจจุบันจากกลุ่มตัวอย่าง อปท. ในจังหวัดนนทบุรี

ได้ดังตารางที่ 4 และ 5 

	 ในปจัจบุนั อบจ.นนทบรุ ีมเีงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รองเงนิสะสมรวมกนัราวรอ้ยละ 80 ของงบ

ประมาณรายจา่ยประจำ�ป ีสว่นเทศบาลนครมเีงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รองเงนิสะสมเฉลีย่รอ้ยละ 181.3 

และ 49.5 ตามลำ�ดบั หรอืรวมกนัประมาณรอ้ยละ 230.8 เทศบาลเมอืงมเีงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รอง

เงนิสะสมรวมกนัเฉลีย่เทา่กบัรอ้ยละ 154.7 เทศบาลตำ�บลมยีอดเงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รองเงนิสะสม

รวมกันเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 121.9 และ อบต. มีเงินสะสมและเงินทุนสำ�รองเงินสะสมรวมกันเฉลี่ย

เท่ากับร้อยละ 110.7 ผู้เขียนขออภิปรายถึงแนวทาง 4 ประการ พร้อมประเมินผลที่คาดว่าจะเกิดขึ้น
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ในแต่ละทางเลือก (ดูตารางที่ 6) ดังนี้

	 1) หลกัเกณฑแ์รกทีค่วรพิจารณาคือค่าเฉลีย่ (mean) ของเงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รองเงินสะสม

ของ อปท. แต่ละประเภทสามารถใช้เป็นค่าอ้างอิง (reference point) ได้หรือไม่  ส่วนตัวนั้นผู้เขียน

มองวา่คา่เฉลีย่ดงักลา่วไมม่คีวามเหมาะสมเพราะระดบัเงนิสะสมโดยเฉลีย่ในปจัจบุนัของ อปท. แตล่ะ

ประเภทยังสูงเกินไป การนำ�ค่าเฉลี่ยมาใช้อ้างอิงย่อมไม่ได้ช่วยแก้ไขปัญหาดังกล่าวมากนัก และหาก

ใช้ค่าอ้างอิงนี้จะทำ�ให้เงินสะสมที่จะนำ�ไปใช้ได้มีเพียงประมาณ 263 ล้านบาทเศษ หรือคิดเป็นเพียง

ร้อยละ 0.1 ของ GPP จังหวัดนนทบุรีเท่านั้น และหากใช้ค่านี้อ้างอิงจะพบว่ากลุ่มตัวอย่างเทศบาล

เมืองและเทศบาลตำ�บลอยู่ในสภาวะท่ีออมเงินสะสมไว้น้อยเกินไปโดยเฉลี่ย ซึ่งอาจจะมิใช่ทิศทางที่

ควรส่งเสริมเท่าใดนักภายใต้สถานการณ์ปัจจุบัน

	 2) ทางเลือกท่ี 2 คือพิจารณาจากการกระจายตัวของสัดส่วนเงินสะสมและเงินทุนสำ�รอง

เงินสะสมของ อปท. แต่ละประเภท แล้วเลือกที่ลำ�ดับร้อยละ 25 (Percentile rank 25th) เพื่อให้

ได้ขนาดเงินสะสมและเงินทุนสำ�รองเงินสะสมที่ อปท. ส่วนใหญ่ (3 ใน 4) สามารถดำ�เนินการได้  

ยกตัวอย่างเช่น เทศบาลนครจะต้องมีสัดส่วนเงินสะสมร้อยละ 142.27 และเงินทุนสำ�รองเงินสะสม

ร้อยละ 46.26 หรือรวมเท่ากับร้อยละ 188.53 ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี (เดิมอยู่ที่ประมาณ

ร้อยละ 230.85) หรือเทศบาลตำ�บลจะต้องมีสัดส่วนเงินสะสมร้อยละ 46.70 และเงินทุนสำ�รองเงิน

สะสมร้อยละ 27.39 หรือรวมเทา่กบัรอ้ยละ 74.09 ของงบประมาณรายจา่ยประจำ�ป ี(เดมิอยูท่ีป่ระมาณ

รอ้ยละ 121.86) เปน็ตน้  มาตรการดงักลา่วนีจ้ะทำ�ใหร้ะดบัเงินสะสมทีจ่ำ�เปน็ทัง้ 2 ประเภทเหลอือยู่

ที ่13,339.77 ลา้นบาทโดยประมาณ และจะสามารถกระตุน้ใหม้กีารใชจ้า่ยเงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รอง

เงินสะสมรวมกันได้ราว 4.2 พันล้านบาทหรือประมาณร้อยละ 1.5 ของ GPP จังหวัดนนทบุรี

	 3) สำ�หรบัทางเลอืกที ่3 คอืการกำ�หนดสดัสว่นทีเ่จาะจงสำ�หรบัเงนิสะสมและเงนิทนุสำ�รองเงนิ

สะสมเพือ่ใหเ้ป็นฐานขัน้ต่ำ� (floor) ที ่อปท. จะตอ้งบรรล ุซึง่ประสบการณข์องนกัวจิยักอ่นนีเ้หน็วา่การ

กำ�หนดเงนิสะสมไวเ้พือ่การบรหิารสภาพคลอ่งของ อปท. อยา่งนอ้ยควรจะรองรบัความไมแ่นน่อนใน

ช่วงไตรมาสแรกของปงีบประมาณได ้(อา้งองิจากงานวจิยัเรือ่งการจดัทำ�ดชันชีีว้ดัทางการเงนิการคลงั

ของเทศบาลของ วีระศักดิ์, 2554)  ซึ่งน่าจะอยู่ที่สัดส่วนร้อยละ 25 ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�

ปี ส่วนเงินทุนสำ�รองเงินสะสมอาจให้คงไว้ได้ แต่ควรมีวัตถุประสงค์เพียงเพื่อนำ�ไปใช้จ่ายยามฉุกเฉิน

หรอืรบัมอืกบัภยัพบัิตเิป็นสำ�คญั ในกรณเีชน่นีจ้งึสามารถกำ�หนดสดัสว่นขัน้ต่ำ�ไวท้ีป่ระมาณรอ้ยละ 10 

ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปีได้  ผลจากการประมาณการตามแนวทางที่ 3 พบว่าระดับเงินสะสม

และเงินทุนสำ�รองเงินสะสมของ อปท. จังหวัดนนทบุรีควรเหลือเพียงประมาณ 4,054.74 ล้านบาท 

และจะทำ�ให้มีศักยภาพในการนำ�เงินสะสมส่วนเกินไปใช้จ่ายกระตุ้นเศรษฐกิจหรือพัฒนาชุมชนท้อง

ถิ่นได้ประมาณ 13,610.12 ล้านบาท หรือคิดเป็นประมาณร้อยละ 4.8 ของ GPP จังหวัดนนทบุรี

	 4) ทางเลอืกสดุทา้ยคอืการยกเลกิเงนิทนุสำ�รองเงนิสะสมเนือ่งจากไมม่เีหตผุลหรอืวตัถปุระสงค์

ที่ชัดเจน และก่อให้เกิดความยุ่งยากแก่ อปท. ในการทำ�บัญชีแยกประเภทเงินทุนสำ�รองเงินสะสม  

ดังน้ันจึงอาจพิจารณายกเลิกเงินทุนสำ�รองดังกล่าว แต่ให้มีการกำ�หนดขนาดของเงินสะสมที่จำ�เป็น

ข้ันต่ำ�ให้สูงขึ้นกว่าทางเลือกที่ 3 หากอ้างอิงตัวเลขจากงานวิจัยของ Sobel and Holcombe 
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(1996) ดังที่ได้กล่าวแล้วข้างต้นก็อาจกำ�หนดขนาดเงินสะสมของ อปท. ในสัดส่วนร้อยละ 30 ของ

งบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี ตามแนวทางนี้จะทำ�ให้ อปท. ภาพรวมของจังหวัดมีเงินสะสมที่จำ�เป็น

ข้ันต่ำ�เทา่กบั 3,475.50 ลา้นบาท และสง่ผลใหม้เีงนิสะสมทีส่ามารถนำ�ไปใชจ้า่ยเพือ่กระตุน้เศรษฐกจิ

ได้ราว 14,189.37 ล้านบาท หรือประมาณร้อยละ 5.0 ของ GPP จังหวัดนนทบุรี

	 อยา่งไรกด็ ีพงึทราบวา่แนวทางทัง้ 4 ประการขา้งตน้กำ�หนดขึน้จากประสบการณข์องผูเ้ขียน

เทา่นัน้ ซึง่ในความเปน็จรงิอาจพจิารณากำ�หนดตวัเลขสดัสว่นใหมไ่ดต้ามเหมาะสมตอ่ไป นอกจากนี ้

พึงระลึกว่าผู้เขียนใช้ข้อมูลอ้างอิงจาก อปท. ในจังหวัดนนทบุรีสำ�หรับพัฒนาทางเลือกเพื่อประกอบ

การตัดสินใจเท่านั้น หากมีการพิจารณาถึงสถานการณ์เงินสะสมของ อปท. ในจังหวัดอื่นอาจให้บท

สรุปหรือแนวทางการดำ�เนินการที่แตกต่างออกไปได้  นอกจากนี้ ข้อมูลเงินสะสมของ อปท. จังหวัด

นนทบุรีมีลักษณะการกระจายตัวแบบไม่ปกติ (non-normal distribution) กล่าวคือข้อมูลบ่งชี้ว่า 

อปท. ขนาดใหญ่มีแนวโน้มที่จะมีเงินสะสมมากกว่า อปท. ขนาดเล็กโดยเฉลี่ย (ไม่นับรวม อบจ.)  

ดงันัน้ในความเปน็จรงิ เราอาจกำ�หนดขนาดเงนิสะสมข้ันต่ำ�ใหม้รีะดับทีล่ดต่ำ�ลงกว่าตัวแบบทีผู่เ้ขยีน

นำ�เสนอไว้ข้างต้นได้

อภิปรายผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ

	 บทความนี้ต้องการนำ�เสนอข้อเท็จจริง ประเด็นปัญหา และแนวทางจัดการแก้ไขกับกรณีเงิน

สะสมขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ (อปท.) ทีป่จัจบุนัถกูมองวา่มปีรมิาณสงูเกนิไป ผูเ้ขยีนเริม่ตน้

จากการทบทวนประเดน็ทางกฎหมายและนโยบายรฐัทีด่ำ�เนนิการเพือ่จดัการกบัสถานการณด์งักลา่วใน

ชว่งทีผ่า่นมา พรอ้มขอ้มลูในเชงิมหภาคบางสว่นทีส่ะทอ้นถงึสถานการณแ์ละความรนุแรงของปญัหา

ดังกล่าว ต่อจากนั้นจึงนำ�เสนอข้อมูลพร้อมบทวิเคราะห์เชิงลึกโดยใช้ข้อมูลจาก อปท. พื้นที่จังหวัด

นนทบุรี และสะท้อนให้เห็นว่าเงินสะสมของ อปท. โดยเฉลี่ยที่มีอยู่ในระบบสถาบันเงินฝากมีสูงราว

ร้อยละ 121.0 ของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี แต่ตัวเลขดังกล่าวจะเพิ่มสูงขึ้นในกรณีของท้องถิ่น

ขนาดใหญ่ดังเช่นเทศบาลนครหรือเทศบาลเมือง (แต่หากใช้ข้อมูลจังหวัดอื่นเป็นกรณีศึกษาอาจให้

ตัวเลขที่ต่างออกไปได้)

	 แต่กระนั้น ข้อมูลการวิเคราะห์ในรายละเอียดสะท้อนให้เห็นว่า อปท. ขนาดเล็กอาจมิได้มี

สดัส่วนเงนิสะสมในปรมิาณทีส่งูดงัเชน่ทีเ่ขา้ใจกนัทัว่ไปตามหน้าหนงัสอืพมิพ ์และประเดน็ขอ้เทจ็จรงิที่

เกดิขึน้หลายประการบง่ชีว้า่การเรง่รดัให้ อปท. นำ�เงนิสะสมออกมาใชจ้า่ยอาจมไิดเ้กดิขึน้งา่ยนกัผา่น

การส่ังการจากภาครฐั โดยเฉพาะเมือ่พิจารณาร่วมกบัขอ้จำ�กดัเชงิสถาบนัและเงือ่นไขตามกฎหมายทีย่งั

คงกำ�หนดให้ อปท. ต้องมีเงินสะสมในสัดส่วนที่สูงผ่านการกันเป็นเงินทุนสำ�รองเงินสะสมร้อยละ 25 

ของทกุป ีไมม่ขีอ้กำ�หนดเกีย่วกบัเพดานเงนิทนุสำ�รองสงูสดุท่ีจะต้องเกบ็สะสม และมกีระบวนการขอ

อนมุตัใิช้จ่ายทียุ่ง่ยากกวา่ปกต ิและรวมถงึการมขีอ้จำ�กดัทีอ่าจเกดิข้ึนจากหนว่ยตรวจสอบ บรรยากาศ

การเมอืงทอ้งถิน่ หรอืสดัสว่นของเงินสะสมท่ีจะนำ�มาจ่ายขาดไดต้ามขอ้กำ�หนดของระเบยีบกระทรวง

มหาดไทย ทัง้หมดนีจ้งึสง่ผลใหฝ้า่ยบรหิารของ อปท. ขาดแรงจงูใจทีจ่ะนำ�เงนิสะสมมาใชจ้า่ยเพือ่การ

เร่งพัฒนาชุมชนท้องถิ่นตามที่ควรจะเป็น
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	 แนวทางออกในเรื่องนี้จึงต้องดำ�เนินการอย่างจริงจัง มิใช่เป็นเพียงการกำ�หนดมาตรการแบบ

เหมาโหลและประกาศใช้ท่ัวไปกับ อปท. ทุกประเภท ดังมีประเด็นอภิปรายพร้อมข้อเสนอแนะ 4 

ประการตอ่ไปนี ้ประการแรกเปน็เรือ่งเกีย่วกบัเงินทนุสำ�รองเงนิสะสม (เงนิสว่นทีส่อง) ท่ี อปท. จะตอ้ง

กนัไวร้อ้ยละ 25 ของเงนิสะสมทกุป ีเพือ่ใหเ้กดิการเปลีย่นแปลงไมม่ากจนกระทบตอ่ระเบยีบปจัจบุนั 

(incremental change) และป้องกันมิให้มี อปท. เดินแตกแถวใช้จ่ายเงินสะสมจนร่อยหรอและขาด

วนิยัทางการคลงั ผู้เขยีนเหน็วา่ควรกำ�หนดใหม้กีารกนัเงนิสะสมไวเ้ปน็ทนุสำ�รองรอ้ยละ 10 ของยอด

เงินสะสมแต่ละปี และเมื่อยอดรวมเงินทุนสำ�รองเงินสะสมเกินร้อยละ 10 ของงบประมาณรายจ่ายใน

ปีที่ล่วงมาก่อนหน้านั้น ให้ส่วนเกินดังกล่าวตกเป็นเงินสะสมที่ อปท. สามารถนำ�ไปจ่ายขาดได้โดย

อัตโนมัติ 

	 ในกรณีทีม่เีหตจุำ�เปน็ฉกุเฉนิและจำ�เปน็ตอ้งนำ�เงนิทนุสำ�รองเงนิสะสมมาใชน้ัน้ ผูเ้ขยีนเหน็วา่

ควรแกไ้ขระเบยีบกระทรวงมหาดไทยทีเ่กีย่วขอ้งและปรบัเปลีย่นอำ�นาจในการอนมุตัจิากผูว้า่ราชการ

จังหวัดมาเป็นอำ�นาจของสภาท้องถิ่นโดยหลักความเป็นอิสระของ อปท. และหลักความรับผิดชอบ

ทางการคลัง (local autonomy and fiscal responsibility principles) แต่ให้มีข้อกำ�หนดที่เข้ม

งวดขึ้นในการที่จะนำ�เงินทุนสำ�รองเงินสะสมมาใช้จ่าย อาทิ กำ�หนดให้ใช้การลงมติด้วยเสียง 2 ใน 3 

หรอื 4 ใน 5 (super majority rule) ในการอนมุตักิารใชเ้งนิทนุสำ�รองเงนิสะสม เปน็ตน้ ตามเงือ่นไข

นี้ก็จะทำ�ให้ อปท. มีความคล่องตัวในการใช้จ่ายเงินทุนสำ�รองเงินสะสมมากขึ้นบนพื้นฐานของความ

รับผิดชอบ

	  ประการที่สอง ในการส่งเสริมให้ อปท. มีเงินสะสมเท่าที่จำ�เป็นและนำ�ออกมาใช้จ่ายเพื่อ

มิให้เสียโอกาสต่อการพัฒนาชุมชนท้องถ่ิน ควรปรับแก้กฎระเบียบพร้อมกำ�หนดมาตรการส่งเสริม

บางประการดงันี ้ ในเบือ้งตน้จะตอ้งกำ�หนดเกณฑข์ัน้ต่ำ�ของเงนิสะสมที ่อปท. ควรม ีซึง่เมือ่ประเมนิ

จากการบริหารสภาพคล่องของ อปท. ควรอยู่ที่ประมาณร้อยละ 25 ถึง 30 ของงบประมาณรายจ่าย

ประจำ�ป ีหากมสีงูกวา่นีจ้ะเปน็การสะสมเงินไวม้ากเกินไป อปท. ควรพจิารณานำ�มาใชจ่้ายทำ�โครงการ

ในแผนพัฒนาท้องถิ่นเพื่อให้เกิดประโยชน์ ลำ�ดับต่อมา ควรให้อิสระแก่ อปท. ในการนำ�เงินสะสมไป

จ่ายขาดเพือ่ดำ�เนนิโครงการตามท่ีกำ�หนดในแผนพฒันาทอ้งถิน่ระยะ 4 ปไีดโ้ดยอสิระ เนือ่งจากแผน

ดงักล่าวเป็นเสมอืนสัญญาประชาคมท่ี อปท. จดัทำ�ขึน้เปน็เอกสารทีร่วบรวมบญัชีโครงการพฒันาตาม

ขอ้เสนอและความเหน็ชอบรว่มกนัของประชาคมทอ้งถิน่ และไดว้เิคราะหล์ำ�ดบัความสำ�คญัของงาน

ไวแ้ลว้พอสมควร รฐัจงึไม่ควรตอ้งไปกำ�หนดเงือ่นไขหรอืแนวทางใดๆ ในการนำ�เงนิสะสมของ อปท. 

ไปใช้จ่ายเพือ่ใหเ้กดิความซ้ำ�ซอ้นข้ึนอกี บทเรยีนทีผ่่านมาไดพ้สิจูนแ์ลว้วา่ยิง่รฐักำ�หนดแนวทางการนำ�

เงินสะสมไปใช้จ่าย ยิ่งเป็นการสร้างเงื่อนไขให้เกิดความยุ่งยากสำ�หรับ อปท. มากขึ้น

	 ประการที่สาม ซึ่งมีความสำ�คัญยิ่ง คือการแก้ไขระเบียบกระทรวงมหาดไทยข้อ 89 (1) ที่ได้

กำ�หนดว่า อปท. สามารถนำ�เงินสะสมมาใช้จ่ายได้ไม่เกินร้อยละ 40 ของงบประมาณเพื่อการลงทุน

ในปีงบประมาณเดียวกัน โดยควรยกเลิกข้อกำ�หนดดังกล่าวเพื่อไม่ให้เกิดความซ้ำ�ซ้อนกับข้อเสนอ

ขนาดเงินสะสมที่เหมาะสมเมื่อเทียบกับสัดส่วนของงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปีที่ร้อยละ 25 ดังท่ี

ได้เสนอแล้วข้างต้น  หากพิจารณาในเรื่องนี้จะเห็นว่ากติกาเดิมที่ใช้อยู่มีอคติและมีตรรกะที่ย้อนแย้ง
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กันพอสมควร กล่าวคือ อปท. ที่มีงบลงทุนในสัดส่วนที่สูงมักเป็น อปท. ขนาดใหญ่ จึงมีโอกาสที่จะ

นำ�เงินสะสมไปจ่ายขาดได้ในสัดส่วนที่เพิ่มขึ้น ส่วน อปท. ที่มีงบประมาณจำ�กัด ไม่มีงบลงทุนมาก

นัก ซึ่งมักเป็น อปท. ขนาดเล็ก ย่อมถูกตัดโอกาสที่จะนำ�เงินสะสมไปจ่ายขาดได้โดยปริยาย ดังนั้น 

อปท. ขนาดใหญ่จึงอยู่ในสถานะที่ค่อนข้างได้เปรียบ อปท. ขนาดเล็ก

	 นอกจากนี้ สำ�หรับ อปท. ที่มีงบพัฒนาในสัดส่วนที่สูงอยู่แล้ว อาจไม่มีความจำ�เป็นที่จะต้อง

นำ�เงินสะสมมาจ่ายขาดเพื่อดำ�เนินโครงการลงทุนอีกก็เป็นได้ ส่วน อปท. ที่มีงบพัฒนาในปัจจุบันที่

จำ�กัด แต่ทว่ามีเงินสะสมในสัดส่วนที่สูง ก็เท่ากับว่าไม่มีโอกาสใช้เงินสะสมได้ ข้อกำ�หนดนี้จึงดูย้อน

แย้งกันในตัว (dilemma) และไม่เอื้อให้ อปท. ทั้งขนาดใหญ่และ/หรือขนาดเล็กนำ�เงินสะสมมาใช้

จ่ายได้มากนัก ดังน้ันจึงมีการควรปรับปรุงแก้ไขตามข้อเสนอข้างต้น อย่างน้อยจะได้ลดอคติที่เกิด

ขึ้นระหว่าง อปท. ขนาดใหญ่และขนาดเล็ก และเกื้อหนุนให้ อปท. สามารถพิจารณานำ�เงินสะสมมา

ใช้จ่ายได้ตามสมควร

	 ประการทีส่ี ่ขอ้กำ�หนดของระเบยีบกระทรวงมหาดไทยทีใ่หก้ารจา่ยขาดเงนิสะสมอยูใ่นอำ�นาจ

ของสภาทอ้งถิน่ (ขอ้ 87) นา่จะเปน็เงือ่นไขทีเ่หมาะสม แตอ่ยา่งไรกด็ ีสบืเนือ่งจากขอ้เทจ็จรงิทีค่วาม

ขัดแยง้หรอืความคิดเหน็ทีแ่ตกตา่งทางการเมอืงอาจเปน็อุปสรรคสำ�คญัทีท่ำ�ใหฝ้า่ยบรหิารไมส่ามารถ

นำ�เงนิสะสมมาจ่ายขาดได ้และเสยีโอกาสในการพฒันาชมุชนทอ้งถิน่จากเงนิสะสมทีม่อียูไ่ปโดยปรยิาย 

ในการนีจ้งึอาจกำ�หนดเงือ่นไข (clause) เพิม่เตมิวา่ในกรณทีีญ่ตัตพิจิารณาจา่ยขาดเงนิสะสมไมผ่า่น

ความเห็นชอบจากสภาท้องถ่ิน อาจให้ฝ่ายบริหารทบทวนและนำ�เสนอใหม่ให้สภาท้องถิ่นพิจารณา

ภายใน 15 วันได้ และหากข้อเสนอไม่ผ่านความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นเป็นครั้งที่ 2 อาจให้ฝ่าย

บริหารเรียกประชุมประชาคมท้องถ่ินเพ่ือพิจารณาว่าจะยืนยันหรือให้ข้อเสนอดังกล่าวเป็นอันตกไป 

เปน็ตน้ อยา่งนอ้ยการเพิม่เงือ่นไขใหมน่ีจ้ะทำ�ใหก้ารพจิารณาจา่ยขาดเงนิสะสมเปน็เรือ่งทีฝ่า่ยบรหิาร

และสภาท้องถิ่นจะต้องแจ้งให้สาธารณชนได้รับทราบ และร่วมกันรับผิดชอบต่อประชาชน มากกว่า

เป็นเรื่องการเมืองภายในที่คิดและตัดสินใจกันเอง

	 กล่าวโดยสรุป หากรัฐเข้าใจเงื่อนไขดังกล่าวข้างต้นและต้องการหวังผลให้ อปท. มีความ

เป็นอิสระในการใช้เงินสะสมบนพ้ืนฐานของความรับผิดชอบทางการเมืองและการเงินการคลังของ

ตนเอง และมุ่งให้เกิดประโยชน์สูงสุดกับประชาชนภายใต้ทรัพยากรทางการเงินการคลังที่มีอยู่ รัฐก็

ควรใช้แนวทางเพื่อลดข้อกำ�หนดท่ีเป็นอุปสรรคต่อการจัดเก็บ การบริหาร และการใช้จ่ายเงินสะสม

ของ อปท. มากกว่าการใช้แนวทางที่เน้นการสั่งการหรือการกำ�หนดเงื่อนไขขึ้นใหม่เรื่อยๆ ดังที่เป็น

มาก่อนหน้านี้ จนทำ�ให้เกิดความยุ่งยากและซ้ำ�ซ้อนสำ�หรับหน่วยปฏิบัติ และในที่สุดก็ไม่สามารถนำ�

ไปสู่ผลลัพธ์ได้ตามที่ต้องการ บทเรียนนี้จึงน่าจะสะท้อนถึงความจำ�เป็นในการปรับเปลี่ยนกระบวน

ทัศน์ (paradigm shift) ของภาครัฐที่ใช้ในการกำ�กับดูแล อปท. เรื่องนี้

	 เหตผุลทีพ่อจะยอมรบัไดถ้งึสิง่ท่ีเกดิขึน้ในชว่งทีผ่า่นมาคอืรฐัและหนว่ยตรวจสอบอาจเกรงว่า

ความยดืหยุน่ทีม่ากเกนิไปจะทำ�ให ้อปท. ใชจ้า่ยเงนิสะสมจนหมดหนา้ตกัและนำ�ไปสูค่วามสุม่เสีย่งตอ่

การเสยีวนิยัทางการคลงั หรอืเปดิโอกาสใหผู้บ้รหิารเรง่ใชจ้า่ยเงนิสะสมเพือ่ชงิความได้เปรยีบทางการ

เมืองในช่วงก่อนที่จะมีการหาเสียงเลือกตั้ง จนทำ�ให้เงินสะสมมีไม่เพียงพอที่จะใช้บริหารสภาพคล่อง
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ในช่วงหลังจากนั้น ฯลฯ มุมมองหรือทัศนคติที่รัฐมีต่อ อปท. เช่นนี้จึงนำ�ไปสู่การกำ�หนดแนวปฏิบัติ

ที่เข้มงวดและรัดกุมเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ จนทำ�ให้ อปท. มีเงินสะสมค้างท่อเป็นจำ�นวนมาก และกลายเป็น

ปัญหาที่ย้อนเข้าตัวจนรัฐต้องมาแก้ไข

	 แต่สถานการณ์วันน้ีน่าจะเกิดข้ึนในทางตรงกันข้าม ความเข้มงวดของรัฐที่มากเกินพอดี

ไดท้ำ�ใหเ้กดิคา่เสยีโอกาสอยา่งมหาศาลทีป่ระชาชนจะไดร้บัการดแูลอนัเหมาะสมจาก อปท. ของพวก

เขา ดังนั้น ช่วงเวลาปัจจุบันน่าจะเป็นจังหวะที่เหมาะสมที่รัฐ (รวมถึงหน่วยตรวจสอบ) จะผ่อนคลาย

การควบคุมที่เข้มงวดที่มีต่อ อปท. แล้วปรับไปใช้การตรวจสอบภายหลัง (post audit) แทน โดยมี

ข้อกำ�หนดขั้นต้นเท่าที่จำ�เป็นดังที่ผู้เขียนนำ�เสนอไว้ 4 ประการแล้วข้างต้น และหลังจากนั้น หากพบ

ว่า อปท. นำ�เงินสะสมไปใช้จ่ายไม่เหมาะสม ไม่เป็นโครงการในแผนพัฒนาท้องถิ่นหรือไม่สอดคล้อง

กับปัญหาเร่งด่วนของประชาชน หรือหากพบว่า อปท. ใช้เงินสะสมเกินตัวหรือมีการทุจริตในการจัด

ซือ้จดัจา้ง จึงคอ่ยดำ�เนนิการตามขัน้ตอนทางกฎหมายท่ีเหมาะสมตอ่ไป บทเรยีนสำ�คญัในเรือ่งนีก้คื็อ

รฐัอาจปอ้งกนัการสญูเสยีไดห้ลกัพนัลา้นบาท แต่การที ่อปท. ไมไ่ดน้ำ�เงนิสะสมไปใชป้ระโยชนม์ลูคา่

นับแสนล้านบาท คนไทยโดยรวมน่าจะได้ไม่คุ้มเสีย (reducing minor wasteful spending but 

creating lots more opportunity losses) หรือหากพูดภาษาชาวบ้านก็คือ “อย่าเดินหลงประเด็น

และใช้เวลามากไปกับเรื่องที่ไม่สำ�คัญ” นั่นเอง 

	 อย่างไรก็ดี มาตรการเร่งรัดการเบิกจ่ายเงินสะสมของ อปท. ในช่วงนี้ แม้ว่าเป้าหมายปลาย

ทางจะส่งผลดีต่อการพัฒนาชุมชนและการกระตุ้นเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง แต่ต้องไม่ลืมว่าการเลือก

ตั้งท้องถิ่นกำ�ลังจะเกิดขึ้นในอนาคตอันใกล้ ถ้าหากรัฐเร่งให้ อปท. ใช้จ่ายในวันนี้อาจนำ�ไปสู่การได้

เปรยีบเสยีเปรยีบกันในทางการเมอืงอยา่งหลกีเลีย่งมไิด้ และอาจกระทบตอ่ระดบัเงนิสะสมสำ�หรบัทมี

ผู้บริหาร อปท. ชุดใหม่ไม่มากก็น้อย ดังนั้น รัฐควรส่งเสริมให้ อปท. วางแผนในการนำ�เงินสะสมไป

ลงทุนการพัฒนาท้องถิ่นให้เติบโตในระยะยาว มากกว่าที่จะเร่งให้ อปท. จัดทำ�โครงการแบบยิบย่อย

และลดเงือ่นไขในการจดัซือ้จดัจา้งจนเกดิการใชจ่้ายเงนิสะสมแบบเบีย้หวัแตก มาตรการทีเ่กดิขึน้ทกุ

วันนี้น่าจะก่อให้เกิดผลเสียมากกว่าผลดีในระยะยาว

	 ทั้งนี้ พึงทราบว่าการเลือกศึกษาข้อมูลจากจังหวัดนนทบุรีมิได้หมายความว่าผู้เขียนจะสรุป

เหมาเป็นการทั่วไป (generalization) ว่า อปท. ในจังหวัดอื่นจะมีคุณลักษณะที่เหมือนกันทั้งหมด 

และอาจตอ้งการการศกึษาเพิม่เตมิในเชงิลกึหรอืศกึษาเปรยีบเทยีบกบัจงัหวดัอืน่ๆ เพือ่กำ�หนดตวัเลข

สัดส่วนเงินสะสมของ อปท. ที่เหมาะสมต่อไป นอกจากนี้ อาจต้องมีการศึกษาเชิงประจักษ์ (empir-

ical study) เพื่อกำ�หนดขนาดที่เหมาะสมของเงินสะสมของ อปท. (optimal size) ในอนาคตโดย

ใชข้อ้มลูรายจา่ยเพือ่การจดัการภยัพบิตัยิอ้นหลงั 3-4 ปเีพือ่กำ�หนดเปน็สดัสว่นเงนิสะสมทีเ่หมาะสม 

และวิเคราะห์ร่วมกับรายจ่ายสำ�หรับการบริหารสภาพคล่องในช่วงต้นปีงบประมาณหรือช่วงสภาวะ

เศรษฐกิจตกต่ำ� เป็นต้น

	 อนึ่งบทความน้ีให้ความสำ�คัญเฉพาะการปรับเปลี่ยนกฎกติกาหรือเง่ือนไขที่จำ�เป็นสำ�หรับ

การเก็บออมและการกระตุ้นให้เกิดการใช้จ่ายเงินสะสมและเงินทุนสำ�รองเงินสะสมของ อปท. อย่าง

เหมาะสมเท่านั้น แต่ยังมิได้ศึกษาครอบคลุมไปถึงการนำ�เงินสะสมไปใช้ประโยชน์ผ่านการลงทุนใน
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ช่องทางอื่นหรือผ่านการออมในกองทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล (ก.ส.ท.) หรือกองทุนส่งเสริมกิจการ

องค์การบริหารส่วนจังหวัด (ก.ส.อ.) แต่อย่างใด ซึ่งแน่นอนว่าเรื่องเหล่านี้ควรมีการศึกษาแนวทางที่

มีประสิทธิภาพสูงสุดต่อไปในอนาคต หากมีการทบทวนประเด็นต่างๆ ที่เกี่ยวข้องรอบด้าน ผู้เขียน

เชือ่วา่จะกอ่ใหเ้กดิประโยชนส์งูสดุตอ่การใชท้รพัยากรของ อปท. เพือ่การพฒันาชมุชนทอ้งถิน่ได้สม

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและการกระจายอำ�นาจสู่ท้องถิ่นต่อไป

รายการอ้างอิง
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