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ปัญหาหนี้สินของครัวเรือนยังคงเป็นประเด็นที่ถูกกล่าวถึงอย่างมากในสังคมไทย เนื่องจาก
ปัญหานี้สะท้อนให้เห็นถึงมิติหนึ่งของความไม่เป็นธรรมในสังคม หนี้ครัวเรือนที่กลายเป็น
หนี้เสียจำานวนมากยังอาจกระทบกับเศรษฐกิจในวงกว้างซึ่งเป็นข้อกังวลของหน่วยงานกำากับ
ดูแลเศรษฐกิจอย่างธนาคารแห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลัง 

ในภาพรวม หนี้ครัวเรือนของไทยมีมูลค่าเพิ่มสูงขึ้นอย่างรวดเร็วในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา โดย
ข้อมูล ณ สิ้นปี 2559 ถือว่ามีสัดส่วนอยู่ในระดับสูงมากเมื่อเทียบกับต่างประเทศ (รูปที่ 1) 
ซึ่งสัดส่วนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP ในระดับสูงนี้ อาจก่อให้เกิดความกังวลถึงผลกระทบต่อ
ความสามารถในการชำาระหนี้และการขยายตัวทางเศรษฐกิจในอนาคตได้

รูปที่ 1 สัดส่วนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP โดยเปรียบเทียบ ณ สิ้นปี 2559 (ร้อยละ) 

ที่มา: Global Financial Stability Report, IMF

หนี้ครัวเรือนไทยมีสัดส่วนและมูลค่าสูงขึ้นมากในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา ธนาคารแห่งประเทศไทย 
(ธปท.) พบว่า ครัวเรือนไทยมีหนี้ในระบบคิดเป็นร้อยละ 80 ของ GDP1 ในปี พ.ศ. 2559 
เพิ่มจากร้อยละ 56 ในปี พ.ศ. 2555 ในขณะที่มีมูลค่าหนี้ในปี พ.ศ. 2559 อยู่ที่ 11.5 ล้าน
ล้านบาท เฉลี่ย 479,716 บาทต่อครัวเรือนซึ่งเพิ่มขึ้น 4 เท่า จากปี พ.ศ. 2549 สาเหตุหนึ่ง
ที่ทำาให้หนี้ครัวเรือนเพิ่มสูงขึ้นหลายเท่าตัวนี้ เกิดจากมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจของรัฐบาล
ผ่านการกระตุ้นการอุปโภคบริโภคของประชาชน

สถานการณ์หนี้
ของคนไทย

1.
จากผลการสำารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือน ปี พ.ศ. 2560 ของสำานักงานสถิติแห่งชาต ิ
(สสช.) ซึ่งสำารวจหนี้นอกระบบของครัวเรือนด้วย พบว่า ครัวเรือนไทย 10.4 ล้านครัวเรือน 
หรือเกือบครึ่งหนึ่งของครัวเรือนไทยทั้งหมดมีหนี้คิดเป็นมูลค่ารวม 3.34 ล้านล้านบาท ส่วน
ใหญ่เป็นหนี้ในระบบ มูลค่าเฉลี่ย 153,425 บาทต่อครัวเรือน โดยมีธนาคารเป็นแหล่งเงิน 
กู้หลัก (รูปที่ 2) ส่วนครัวเรือนที่มีหนี้นอกระบบคิดเป็นร้อยละ 8.6 โดยมีมูลค่าหนี้สิน
นอกระบบเฉลี่ย 3,346 บาทต่อครัวเรือน (รูปที่ 2) อย่างไรก็ดี ผลการสำารวจของกระทรวง
มหาดไทย พบว่า ประชาชน 1.3 ล้านราย มีหนี้นอกระบบเฉลี่ย 38,462 บาทต่อราย (ข้อมูล
ปี 2559) ซึ่งสูงกว่าผลการสำารวจของ สสช. ถึง 11 เท่า2

2 ประชาชาติธุรกิจออนไลน์. 6 มิถุนายน 2559. “จ่อใช้ม.44 แก้หนี้นอกระบบ ต่อไปเจ้าหนี้เก็บดอกเบี้ยเกิน 15% ต่อปี มีโทษติดคุก”

มีหนี้สินในระบบ 
อย่างเดียว 
91.4%มีหนี้สินทั้งในระบบ 

และนอกระบบ 
3.7%
มีหนี้สินนอกระบบ 
อย่างเดียว 
4.9%

รูปที่ 2 สัดส่วนครัวเรือนที่มีหนี้สินในระบบและนอกระบบ และหนี้สินเฉลี่ยต่อครัวเรือน

รูปที่ 3 ร้อยละของครัวเรือนที่มีหนี้ จำ แนกตามแหล่งเงินกู้

ที่มา: สำ รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สำ นักงานสถิติแห่งชาติ (2560)

ที่มา: สำ รวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สำ นักงานสถิติแห่งชาติ (2560)

ธ.ก.ส. 
26%

ออมสินและ ธอส. 
8%

สถาบันการเงินอื่นๆ 
25%

กู้นอกระบบ 
5%

ธนาคารพาณิชย์ 
10%

กองทุนหมู่บ้าน/
ชุมชนเมือง 
20%

สหกรณ์ออมทรัพย์ 
6%

1 ธนาคารแห่งประเทศไทย. 2559.
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สำารวจโดยสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจการคลัง (สวค. 2558) พบว่า มากกว่าร้อยละ 50 
ของผู้ที่มีหนี้คงเหลือไม่เกิน 100,000 บาท มีแนวโน้มก่อหนี้เพิ่มขึ้นทั้งจากการกู้ยืมในระบบ
และนอกระบบ แม้ว่าสัดส่วนของการเพิ่มขึ้นของเงินกู้ยืมในระบบยังคงสูงกว่าการเพิ่มขึ้นของ
เงินกู้ยืมนอกระบบในภาพรวม แต่สำาหรับในกรุงเทพฯ มีการเพิ่มขึ้นของเงินกู้ยืมนอกระบบ
มากกว่าเงินกู้ยืมในระบบ ทั้งนี้ ครัวเรือนที่พึ่งพาหนี้นอกระบบมักจะกู้ยืมในวงเงินเล็กๆ ขณะ
ที่ครัวเรือนที่พึ่งพาหนี้ในระบบจะมีการกู้ยืมในวงเงินขนาดใหญ่มากกว่า และเมื่อพิจารณา
เป็นกลุ่มรายได้ พบว่า กลุ่มคนรวยที่สุดเป็นหนี้ในระบบมากที่สุด คิดเป็นร้อยละ 94.0 ของ
หนี้ครัวเรือนคงค้างของกลุ่มคนรวยที่สุด ขณะที่กลุ่มคนจนจะมีหนี้นอกระบบมากกว่า สะท้อน
ว่ากลุ่มคนจนสามารถเข้าถึงบริการทางการเงินในระบบได้น้อยกว่าคนรวย ดังนั้น คนจนจึง
ต้องพึ่งพา บริการทางการเงินนอกระบบ ซึ่งจะมีต้นทุนทางการเงินที่สูงกว่าในระบบ

ด้วยฐานข้อมูลสินเชื่อรายบุคคลที่แม่นยำามากขึ้นทำาให้การศึกษาเรื่องหนี้ครัวเรือนสามารถ
ระบุลักษณะของผู้เป็นหนี้ในเชิงพื้นที่ได้แม่นยำาขึ้น อย่างเช่น อธิภัทร มุทิตาเจริญ และ คณะ 
2559 ซึ่งพบว่า หากพิจารณาเป็นรายบุคคล มีเพียงร้อยละ 24 ของประชากรทั้งหมดที่มีหนี้สิน 
ส่งผลให้มูลค่าหนี้ต่อผู้มีหนี้ (Debt per Borrower) อยู่ที่ 544,074 บาทต่อราย เมื่อดูการกระจาย 
ตัวทางพื้นที่จะพบว่าจำานวนผู้มีหนี้จะกระจุกตัวหนาแน่นในเขตกรุงเทพฯ และปริมณฑล 
อย่างไรก็ตาม เมื่อดูมูลค่าหนี้เฉลี่ยต่อผู้มีหนี้เป็นรายพื้นที่ พบว่า ตัวเลขสูงที่สุดกลับอยู่ใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ (รูปที่ 5) 

หมายเหตุ: คณะผู้วิจัยใช้ข้อมูลสินเชื่อรายบุคคลจากบริษัท เครดิตบูโรแห่งชาติ จำากัด ซึ่งประกอบ
ด้วยข้อมูลสินเชื่อจากธนาคารพาณิชย์ สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ และสถาบันการเงินอื่น 
เช่น ผู้ให้บริการบัตรเครดิต สินเชื่อบุคคล การเช่าซื้อ และสหกรณ์ออมทรัพย์ ครอบคลุมร้อยละ 
74 ของหนี้ครัวเรือนทั้งประเทศ3

จากการสำารวจพบว่า ปัจจัยสำาคัญประการหนึ่งที่จะบ่งชี้ว่าครัวเรือนจะเป็นหนี้หรือไม่ และมากน้อย 
เพียงใดนั้นขึ้นอยู่กับอาชีพและรายได้ของหัวหน้าครัวเรือน เกษตรกรและผู้ประกอบธุรกิจ โดย
เฉพาะธุรกิจรายย่อยเป็นอาชีพที่มีแนวโน้มเป็นหนี้มากที่สุด (สำานักงานเศรษฐกิจการคลัง 2558) 
ซึ่งอาจเป็นเพราะลักษณะการลงทุนที่มีระยะสั้น ส่วนในแง่รายได้ บุคคลที่มีรายได้น้อยกว่า 
1.5 หมื่นบาทต่อเดือน ซึ่งถือเป็นบุคคลมีรายได้น้อย ร้อยละ 97 เป็นหนี้ ในจำานวนนี้มีร้อยละ 
54 เคยเป็นหนี้นอกระบบ และร้อยละ 79 เคยผิดนัดชำาระหนี้4 สุรางค์รัตน์ จำาเนียรพล 2558 
เสนอว่า สาเหตุที่ครัวเรือนต้องกู้ยืมจากแหล่งเงินกู้นอกระบบส่วนหนึ่งมาจากรายได้ที่ไม่เพียงพอ 
ต่อรายจ่ายประจำาและรายจ่ายฉุกเฉิน โดยเฉพาะค่าการศึกษาบุตรเมื่อเปิดภาคเรียน และค่ารักษา
พยาบาลของคนในครอบครัว5

ข้อมูลเหล่านี้ชี้ให้เห็นว่า มูลค่าหนี้ครัวเรือนของไทยอยู่ในระดับที่สูงและเกี่ยวข้องกับครัวเรือนไทย
จำานวนมาก ทั้งนี้ การปล่อยสินเชื่อในระบบถูกกำากับดูแลจากธนาคารแห่งประเทศไทยอย่างเข้มงวด 
มากขึ้นเพื่อให้การดำาเนินเป็นไปอย่างเป็นธรรมแก่ประชาชน แต่ในส่วนของหนี้นอกระบบยังมี
ประเด็นปัญหาเรื่องความไม่เป็นธรรมต่อลูกหนี้ซึ่งภาครัฐยังกำากับดูแลได้ไม่ทั่วถึง

การปล่อยสินเชื่อในระบบมักมีคำาถามตามมาหลายเรื่อง เช่น การคิดอัตราดอกเบี้ยไม่โปร่งใส การตั้ง 
เงื่อนไขบางประการที่ทำาให้ประชาชนบางกลุ่มไม่สามารถเข้าถึงสินเชื่อได้ เป็นต้น ในขณะที่การ
ปล่อยสินเชื่อนอกระบบมักเกิดปัญหาการคิดดอกเบี้ยในอัตราที่สูงเกินกว่าที่กฎหมายกำาหนด 
(มากกว่าร้อยละ 36 ต่อปี) แม้ในช่วงอย่างน้อย 10 ปีที่ผ่านมา รัฐบาลจะมีนโยบายลดหนี้นอก
ระบบและกำากับดูแลการปล่อยสินเชื่อในระบบให้เป็นธรรมมากขึ้น แต่ก็ทำาได้เพียงคลี่คลายปัญหา
ให้เบาลงได้ในระดับหนึ่งเท่านั้น รายงานฉบับนี้จึงมุ่งเน้นทบทวนองค์ความรู้และเสนอแนะแนว
ทางการแก้ไขปัญหาความไม่เป็นธรรมในเรื่องหนี้ โดยเฉพาะหนี้นอกระบบ โดยมีเนื้อหาดังนี้

3 อธิภัทร มุทิตาเจริญ และ คณะ. 2559. 
4 ศูนย์พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย. เมษายน 2560. สถานภาพแรงงานไทย : ผู้มีรายได้ต่ำ กว่า 15,000 บาท 
 https://www.thaichamber.org/th/news/view/53/
5 สุรางค์รัตน์ จำ เนียรพล. 2558. หนี้นอกระบบกับความเป็นธรรมทางสังคม. สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

รูปที่ 5 การกระจุกตัวของผู้มีหนี้ และมูลค่าหนี้เฉลี่ยต่อผู้มีหนี้ จำ แนกตามพื้นที่

Headcount

tambon
debt_headcount

5,743,661 - 10.000000 

10.000001 - 20.000000 

20.000001 - 30.000000 

30.000001 - 40.000000 

40.000001 - 50.000000 

50.000001 - 60.000000 

60.000001 - 70.000000 

70.000001 - 80.000000 

Debt per borrower

Debt_per_bor
174,509 - 326,692 
326,693 - 354,836 
354,837 - 378,405
378,406 - 402,240 
402,241 - 435,516
435,517 - 448,529 
448,530 - 477,044
477,045 - 508,264
508,265 - 554,364 
554,365 - 1,041,922
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2.1 หนี้นอกระบบ
การกู้ยืมหนี้นอกระบบเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นคู่กับเศรษฐกิจนอกระบบ (informal economy) 
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยคิดเป็นสัดส่วนถึงร้อยละ 50 ต่อ GDP ของประเทศไทย6 หนี้
นอกระบบเป็นปัญหาที่ขยายวงกว้างขึ้นจนรัฐบาลต้องออกมาตรการแก้ไขทุกครั้งที่มี
การร้องเรียนเรื่องการทำาสัญญาและการคิดอัตราดอกเบี้ยอย่างไม่เป็นธรรมต่อลูกหนี้ 
ตลอดจนการดำาเนินงานติดตามทวงหนี้ด้วยวิธีการที่ผิดกฎหมาย แม้โดยเฉลี่ยการกู้ยืม 
ต่อรายจะเกี่ยวข้องกับจำานวนเงินที่มูลค่าไม่สูงก็ตาม

จากงานศึกษาของสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปี พ.ศ. 25577 พบว่า 
ประชาชนร้อยละ 57 กู้ยืมจากคนใกล้ตัว ได้แก่ ญาติ คนรู้จัก เพื่อน เพื่อนร่วมงาน ใน
ขณะที่ร้อยละ 40 กู้ยืมจากนายทุนและ “แก๊งหมวกกันน็อค” ซึ่งอาจต้องถูกติดตามทวงหนี ้
ด้วยวิธีการรุนแรง และด้วยสัญญาและดอกเบี้ยที่ไม่เป็นธรรม ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 11.19 ถึง 
18.54 ต่อเดือน อย่างไรก็ดี ข้อมูลเชิงปริมาณชี้ว่า มีเพียงร้อยละ 27 ของลูกหนี ้
นอกระบบทั้งหมดที่ประสบปัญหาจากการกู้หนี้นอกระบบ ทั้งนี้มิได้หมายความว่า
ภาครัฐจะสามารถละเลยเรื่องนี้ได้

สำาหรับสาเหตุของการกู้หนี้นอกระบบ งานวิจัยชิ้นเดียวกันนี้ยังพบว่า ประชาชนร้อยละ  
90 กู้หนี้นอกระบบเพราะต้องการเงินเร่งด่วนหรือฉุกเฉิน ร้อยละ 84 เห็นว่า 
การกู้หนี้นอกระบบสะดวก เนื่องจากไม่ได้ต้องการกู้เงินจำานวนสูง ร้อยละ 46 กู้จาก 
สถาบันการเงินไม่ได้ เช่น มีคุณสมบัติไม่ครบ หรือไม่มีบุคคลค้ำาประกัน ข้อมูลเหล่านี ้
ชี้ว่า หากภาครัฐต้องการให้ประชาชนเข้ามากู้สินเชื่อในระบบมากขึ้นจะต้องทำาให้การกู ้
สินเชื่อในระบบมีความสะดวกและรวดเร็วมากขึ้น นอกจากนี้ปัญหาของหนี้นอกระบบ 
ส่วนหนึ่งยังเกิดจากการหลอกลวงของเจ้าหนี้นอกระบบซึ่งหวังที่จะยึดหลักทรัพย์ของ
ผู้กู้ อย่างไรก็ตาม การประชุมกลุ่มย่อยของลูกหนี้นอกระบบที่ได้รับความเดือดร้อน 
ของคณะผู้วิจัยพบว่า ผู้กู้ที่ตกเป็นเหยื่อของการหลวงลวงกู้หนี้ดังกล่าวกลับเป็นผู้มีรายได ้
หรือหลักทรัพย์มั่นคง 3 กลุ่ม ได้แก่ (1) เกษตรกรซึ่งมีที่ดิน (2) พนักงานรัฐวิสาหกิจ
และข้าราชการใกล้เกษียณหรือครอบครัว ซึ่งเจ้าหนี้สามารถไปขออายัดเงินเดือนหรือ 
เงินบำานาญได้เมื่อมีการฟ้องร้องคดี และ (3) ผู้ประกอบอาชีพค้าขาย ซึ่งมีรายได้เพียงพอ 
ที่จะจ่ายดอกเบี้ยรายวันอัตราสูงได้

สถานการณ์หนี้นอกระบบ
และการแก้ปัญหาโดยภาครัฐในภาพรวม

2.

วิธีการที่เจ้าหนี้นอกระบบหลอกลวงและเอาเปรียบผู้กู้มีอยู่ด้วยกัน 2 วิธีนอกเหนือ 
จากการคิดดอกเบี้ยในอัตราสูง วิธีแรกคือ การขอร้องให้ผู้กู้ทำาสัญญาใน 
มูลค่าที่สูงกว่าการกู้จริง เช่น ขอให้ทำาสัญญา 3 แสนบาท แต่ให้เงินจริง 1 แสนบาท 
ในกรณีนี้ผู้กู้บางรายยอมรับว่าเกิดจากการไว้ใจเจ้าหนี้เพราะเห็นว่ารู้จักกัน วิธี
ที่สองคือ การไม่ลงนามในเอกสารเพื่อรับรองการใช้หนี้คืนของลูกหนี้ ทำาให้
ลูกหนี้ไม่สามารถใช้เอกสารดังกล่าวไปแสดงเป็นหลักฐานต่อศาลได้ว่ามีการ
ใช้หนี้จริง 

ในบางกรณีพบว่า เจ้าหนี้นอกระบบมีอำานาจต่อรองและเข้าถึงข้อมูลในกระบวนการ
ยุติธรรมมากกว่าลูกหนี้ตั้งแต่ในขั้นตอนก่อนเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม ซึ่งหมายถึง 
ขั้นตอนการร้องเรียนหรือร้องทุกข์ต่อเจ้าหน้าที่ในพื้นที่ จนถึงขั้นตอนที่เข้าสู่
กระบวนการยุติธรรม เจ้าหนี้นอกระบบในบางพื้นที่อ้างว่ามีความใกล้ชิดกับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้รับเรื่องร้องทุกข์ เช่น ศูนย์ดำารงธรรม (กระทรวงมหาดไทย) 
หรือ เจ้าหน้าที่ตำารวจในบางพื้นที่ ทำาให้ลูกหนี้ไม่สามารถไว้ใจช่องทางการ 
ขอความช่วยเหลือดังกล่าวได้ ในบางกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่เข้าใจสถานการณ์
ว่า การเป็นหนี้สินล้นพ้นตัวไม่ได้เกิดจากการฉ้อโกงลูกหนี้ แต่เป็นกรณีการ 
กู้ยืมเงินซึ่งลูกหนี้มีภาระต้องชดใช้หนี้แก่เจ้าหนี้ จึงไม่มีเหตุผลที่จะมีการร้อง
ทุกข์เรื่องดังกล่าว และขอให้มีการประนอมหนี้กัน ในการเข้าสู่กระบวนการ
ยุติธรรม เจ้าหนี้บางรายอ้างว่ามีผู้มีความรู้ทางกฎหมายและกระบวนการ
ยุติธรรมเป็นอย่างดีให้การสนับสนุนเรื่องการดำาเนินคดีลูกหนี้ และขอให้ลูกหนี ้
ยินยอมประนอมหนี้ เจ้าหนี้บางรายยังดำาเนินการฟ้องร้องลูกหนี้ในพื้นที่
เดียวกันหรือต่างพื้นที่พร้อมกันจำานวนหลายราย ซึ่งมีลักษณะของเรื่องคล้ายกัน 
ในขณะที่ศาลยุติธรรมพิจารณาคดีดังกล่าวเป็นรายกรณี

จึงกล่าวได้ว่า ปัญหาหนี้นอกระบบยังสะท้อนให้เห็นอีกมิติหนึ่งของปัญหาความ
ไม่เท่าเทียมกันในเรื่องการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม โดยมีสาเหตุจากการ
ไม่มีข้อมูลและความรู้เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมที่เพียงพอ และไม่มีเงินทุน
สำาหรับค่าใช้จ่ายในการร้องทุกข์และดำาเนินคดี 

6  Economist. 2013.
7  สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 23 กันยายน 2557.



ผลกระทบจากการเป็นหนี้นอกระบบ อาจแบ่งได้เป็น 3 ระดับ ได้แก่ ผลกระทบระดับ
ปัจเจกบุคคล ครอบครัว และชุมชน ในส่วนผลกระทบระดับปัจเจกบุคคล ได้แก่ ผลกระทบ
ต่อสภาพจิตใจ ที่มีทั้งความกดดันและความเครียด ทำาให้เกิดกระทบต่อสุขภาพกายอีกด้วย 
นอกจากนี้ การเป็นหนี้ยังส่งผลกระทบต่อหน้าที่การงาน และมีปัญหาการเงินอาจจะไม่
สามารถออกจากวงจรหนี้นอกระบบได้ สำาหรับผลกระทบระดับครอบครัว ได้แก่ ผลกระทบ 
ต่อความสัมพันธ์ในครอบครัว มีปัญหาทะเลาะเบาะแว้ง ครอบครัวแตกแยก และผลกระทบ
ระดับชุมชน ได้แก่ ปัญหากับญาติมิตรหรือเพื่อนบ้านในชุมชน

2.2 การแก้ปัญหาโดยภาครัฐ
รัฐบาลได้มีนโยบายช่วยเหลือและแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมาโดยตลอด ซึ่งมักเป็นส่วนหนึ่งของ
นโยบายแก้ปัญหาความยากจน นโยบายแก้หนี้นอกระบบที่รัฐบาลดำาเนินการส่วนมากเป็นการให้
กู้เงินในระบบเพื่อนำาไปจ่ายหนี้นอกระบบและการส่งเสริมให้เกิดแหล่งเงินกู้ในระบบมากขึ้น โดยม ี
นโยบายในอดีตที่สำาคัญ ได้แก่ นโยบายขึ้นทะเบียนคนจน ช่วงปี 2546 – 2548 สมัยรัฐบาล 
พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร และ โครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (นอกระบบ) ช่วงปี 
2552 – 2554 สมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ8

รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ขึ้นทะเบียนคนจน 5.3 ล้านราย รวมมูลค่าหนี้ 5.12 แสนล้านบาท  
เป็นหนี้นอกระบบ 1 แสนล้านบาท กระทรวงมหาดไทยเป็นเจ้าภาพหลักในการดำาเนิน
โครงการ ผ่านการจัดตั้ง “ศูนย์อำานวยการต่อสู้เพื่อชนะความยากจนแห่งชาติ” (ศตจ.) 
นโยบายนี้เป็นจุดเริ่มต้นของการสร้างฐานข้อมูลผู้มีหนี้นอกระบบซึ่งเกือบร้อยละ 50  
(2.65 ล้านราย) เป็นเกษตรกร อย่างไรก็ดี มีผู้ที่มาขึ้นทะเบียนเพียง 2 แสนรายที่ขอระบบ
แก้ไขหนี้สินจริง ที่เหลือขอถอนตัว เพราะเข้าใจว่ารัฐจะช่วยชดใช้หนี้ให้ แต่รัฐช่วยเหลือ
โดยการให้กู้เงินจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคาร
ออมสินเพื่อนำาไปชดใช้หนี้นอกระบบแทน เรียกว่า “การโอนหนี้สินนอกระบบเข้ามาสู่ใน
ระบบ” สุดท้ายแล้ว มีเพียง 8.9 หมื่นรายที่รัฐให้กู้ ผู้ที่ไม่ได้รับการอนุมัติเงินกู้มีสาเหตุ
เพราะรายได้ไม่เพียงพอต่อการชดใช้เงินกู้ ไม่มีหลักประกัน หนี้สินมากหรือแจ้งเอกสารเท็จ 
ทั้งนี้การให้สินเชื่อผ่านธนาคารของรัฐถูกใช้ควบคู่ไปกับนโยบายพักชำาระหนี้เกษตรกรด้วย

ในช่วงเวลาเดียวกัน รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ได้ออกนโยบายขยายแหล่งเงินทุนให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น 
คือการจัดตั้ง “กองทุนหมู่บ้าน” และออกโครงการเพื่อสร้างอาชีพและรายได้ให้แก่ประชาชน ได้แก่ 
โครงการ “หนึ่งตำาบล หนึ่งผลิตภัณฑ์” ตามแนวคิด “เพิ่มรายได้ ลดรายจ่าย และขยายโอกาส” ของ
พรรคไทยรักไทย9 อนึ่ง แม้โครงการกองทุนหมู่บ้านอาจจะช่วยให้ผู้มีหนี้นอกระบบได้แบ่งเบาภาระ
ดอกเบี้ย แต่ก็มีการประเมินว่าคนจนส่วนใหญ่ยังเข้าไม่ถึงแหล่งเงินทุนนี้ และส่งเสริมให้ประชาชน
ขาดวินัยทางการเงินหนักขึ้น อีกทั้งกองทุนยังสร้างภาระผูกพันทางการคลังแก่รัฐบาลอีกด้วย10

 
ส่วนรัฐบาลนายอภิสิทธิ์เปิดให้ประชาชนมาลงทะเบียนเข้าโครงการผ่าน ธ.ก.ส. และธนาคารออมสิน
เช่นเดียวกับรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ แต่ให้กระทรวงการคลังเป็นเจ้าภาพหลัก โครงการนี้มีผู้มาลง
ทะเบียน 1.2 ล้านราย รวมมูลค่าหนี้นอกระบบ 1.23 แสนล้านบาท แต่จำากัดมูลค่าหนี้ไม่ให้เกิน  
2 แสนบาทต่อราย11 รัฐบาลนายอภิสิทธ์ไม่ได้เน้นการปล่อยเงินกู้ช่วยเหลือเพียงอย่างเดียว แต่ช่วย
ลูกหนี้เจรจาประนอมหนี้กับเจ้าหนี้ โดยประนอมหนี้ให้ผู้มาลงทะเบียนครึ่งหนึ่ง (6 แสนราย) ได้
สำาเร็จ และให้สินเชื่อผ่านสถาบันการเงินชุมชนและธนาคารของรัฐกว่า 4 แสนราย 

รัฐบาลนายอภิสิทธิ์เสนอแนวทางแก้ไขหนี้นอกระบบก้าวหน้ามากขึ้นโดยอาศัยความร่วมมือจาก
ชุมชนเอง ได้แก่ โครงการอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (โครงการหมอหนี้) โครงการ
หมอหนี้เป็นการฝึกอบรมอาสาสมัครซึ่งเป็นบุคคลที่เป็นที่ยอมรับในชุมชนให้มีความรู้พอที่จะไปให้
คำาแนะนำาแก่ประชาชนในชุมชนในเรื่องการบริหารจัดการหนี้ครัวเรือน โครงการนี้ยังดำาเนินการโดย 
ธ.ก.ส. และธนาคารออมสินเช่นเดิม

แม้ที่ผ่านมารัฐบาลแต่ละชุดจะพยายามแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบด้วยงบประมาณไม่ต่ำากว่าหมื่นล้าน
บาท แต่ปัญหาดังกล่าวก็ดูเหมือนจะไม่เบาบางลง เห็นได้จากการที่รัฐบาล พล.อ. ประยุทธ์ จันโอชา  
ยังต้องประกาศนโยบายแก้หนี้นอกระบบตาม มติ ครม. 4 ตุลาคม 2559 ซึ่งประกอบด้วยมาตรการ
อย่างน้อย 5 ด้าน ดังนี้12

9 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 2551. 
10 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 2551.
11 สำ นักกฎหมาย สำ นักงานเศรษฐกิจการคลัง. กันยายน 2554.
12 กรุงเทพธุรกิจ. 2 มีนาคม 2560.

8 มิ่งสรรพ์ ขาวสะอาด และ ณัฎฐภรณ์ เลี่ยมจรัสกุล (บรรณาธิการ). 2555.
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แม้ที่ผ่านมารัฐบาลแต่ละชุดจะมีพยายามแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบด้วยงบประมาณไม่ต่ำากว่า
หมื่นล้านบาท แต่ปัญหาดังกล่าวก็ดูเหมือนจะไม่เบาบางลง เห็นได้จากการที่รัฐบาล พล.อ. 
ประยุทธ์ จันทร์โอชายังต้องประกาศนโยบายแก้หนี้นอกระบบตามมติครม. 4 ตุลาคม 2559 
ซึ่งประกอบด้วยมาตรการอย่างน้อย 5 ด้าน ดังนี้

•	 ประนอมหนี้	ให้เจ้าหนี้นอกระบบมาร่วมไกล่เกลี่ยประนอมหนี้ และจัดตั้ง “หน่วยแก้
หนี้นอกระบบ” ภายในธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
(ธ.ก.ส.) เพื่อให้คำาปรึกษาปัญหาหนี้นอกระบบ และประสานคณะอนุกรรมการไกล่เกลี่ย
ประนอมหนี้นอกระบบประจำากรุงเทพมหานคร หรือประจำาจังหวัด ซึ่งมีอธิบดีกรมอัยการ
คุ้มครองสิทธิและช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน หรืออัยการคุ้มครองสิทธิและช่วยเหลือ 
ทางกฎหมาย และการบังคับคดีจังหวัด เป็นประธาน เพื่ออำานวยความสะดวกในการไกล่เกลี่ย 
หนี้นอกระบบ ระหว่างลูกหนี้กับเจ้าหนี้นอกระบบ

•	 จัดระเบียบ ให้เจ้าหนี้นอกระบบขออนุญาตดำาเนินธุรกิจสินเชื่อในระบบ เร่งรัดการบังคับ
ใช้พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พ.ศ. 2560

•	 เพิ่มช่องทางเข้าถึงสินเชื่อแก่ลูกหนี้	ให้อนุญาตประกอบสินเชื่อฟิโกไฟแนนซ์ สินเชื่อ
รายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำากับ และ ธนาคารออมสินและ ธ.ก.ส. ออกแบบผลิตภัณฑ์
สินเชื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่มีเงื่อนไขผ่อนปรน

•	 เพิ่มศักยภาพลูกหนี้	สนับสนุนด้านการฟื้นฟูอาชีพผ่านกลไกคณะอนุกรรมการฟื้นฟู 
และพัฒนาศักยภาพการหารายได้ของลูกหนี้นอกระบบประจำากรุงเทพมหานคร หรือประจำา
จังหวัด (รองผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน) ฝึกวินัยทางการเงิน และอาจให้ทุนสนับสนุน
ประกอบอาชีพ

•	 สนับสนุนองค์กรการเงินชุมชน สร้างเครือข่ายองค์กรการเงินชุมชน เพื่อร่วมแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบ เผยแพร่ความรู้ และทักษะทางการเงินแก่ประชาชน และจัดทำาฐาน
ข้อมูลหนี้นอกระบบ

ประชาชนผู้มีรายได้น้อย (รายได้ต่ำากว่า 15,000 บาท) มีอุปสรรคในการเข้าถึงสินเชื่อใน
ระบบได้ทันสถานการณ์จากความต้องการเงินด่วนแบบฉุกเฉิน และเงื่อนไขในการอนุมัต ิ
สินเชื่อ โดยเฉพาะเรื่องเกณฑ์รายได้ขั้นต่ำาและหลักฐานยืนยันความน่าเชื่อถือของผู้กู้ นโยบาย
ของรัฐบาลที่ผ่านมาจึงดำาเนินการผ่านธนาคารของรัฐ ได้แก่ ธ.ก.ส. ธนาคารออมสิน โดย
เป็นแหล่งปล่อยสินเชื่อด้วยเงื่อนไขที่ยืดหยุ่นมากขึ้นแก่ประชาชน อย่างไรก็ดี รัฐบาลพบว่า 
การใช้ธนาคารของรัฐเป็นแหล่งปล่อยสินเชื่อให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยเริ่มมีข้อจำากัดในเรื่อง
เงินทุนและภาระทางการคลัง จึงมีนโยบายให้สถาบันการเงินเอกชนปล่อยกู้มากขึ้น ในช่วง
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554 เป็นต้นมา รัฐบาลเสนอนโยบายสินเชื่อแก่ประชาชนระดับ “รากหญ้า” 
3 โครงการ ตามแนวคิดเรื่อง Microfinance ในต่างประเทศ ได้แก่ สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์
ในปี พ.ศ. 255413 สินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ (สินเชื่อรายย่อยเพื่อการประกอบอาชีพภายใต้การ
กำากับ) ในปี พ.ศ. 255814 และสินเชื่อพิโก้ไฟแนนซ์ (สินเชื่อรายย่อยระดับจังหวัดภายใต ้
การกำากับ) ในปี พ.ศ. 255915 ซึ่งมีลักษณะตามที่แสดงในตารางที่ 1

13 https://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/Highlights/FSMP2/n1754t.pdf
14 https://www.mof.go.th/home/AnnualReport/58-07-01-NanoFinance.pdf 
15 ประกาศสำนักงานเศรษฐกิจการคลัง เรื่อง การกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการประกอบธุรกิจ สินเชื่อรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การกำกับ

หนี้ในระบบ และ  
การเข้าถึงสินเชื่อผู้มีรายได้น้อย

3.
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สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์เป็นนโยบายที่รัฐบาลเสนอให้ธนาคารพาณิชย์ปล่อยกู้ให้ประชาชน
และนิติบุคคลในวงเงินไม่เกิน 2 แสนบาทต่อราย ด้วยเงื่อนไขที่ผ่อนปรน ได้แก่ ไม่กำาหนด
รายได้ขั้นต่ำาของผู้ขอสินเชื่อ ไม่ขอเอกสารและหลักฐาน (แต่ธนาคารยังมีระบบภายใน
พิจารณาสินเชื่อ) ให้บริการนอกสถานที่ได้ โดยคิดอัตราดอกเบี้ยรวมค่าธรรมเนียมต่างๆ  
แล้วต้องไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี แต่สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ยังไม่สามารถเป็นแหล่งเงินกู้
ให้ผู้มีรายได้น้อยได้แพร่หลายมากนัก เนื่องจากธนาคารพาณิชย์มีต้นทุนการดำาเนินงาน
และต้องรับความเสี่ยงสูง ไม่คุ้มค่ากับการลงทุน จึงไม่ปล่อยกู้มากนัก16

ตารางที่ 1 นโยบายสินเชื่อเพื่อประชาชนที่ไม่ขอหลักประกันผ่านสถาบันการเงินเอกชน

หมายเหตุ: *เก็บค่าธรรมเนียมหรือทวงถามหนี้ได้แต่ต้องไม่นำ มาคิดดอกเบี้ยอีก 
ที่มา: กระทรวงการคลัง (2559) (http://www.1359.in.th/picodoc)

ด้วยสาเหตุดังกล่าว รัฐบาลจึงเสนอโครงการสินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ตามมา โดย
อนุญาตให้นิติบุคคลที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Non-bank) (นิติบุคคลที่ไม่รับฝากเงิน
จากประชาชน) เข้ามาปล่อยกู้ให้แก่ประชาชนได้ในวงเงินไม่เกิน 1 แสนบาทต่อราย 
ในอัตราดอกเบี้ยรวมค่าปรับและค่าธรรมเนียมต่างๆ ไม่เกินร้อยละ 36 ต่อปี และ
อยู่ภายใต้การกำากับดูแลของกระทรวงการคลัง โดยเงื่อนไขการปล่อยกู้ดังกล่าวคล้าย
กับสินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ นิติบุคคลที่จะได้รับอนุญาตจากธนาคารแห่งประเทศไทย
จะต้องมีหนี้สินไม่เกิน 7 เท่าของส่วนผู้ถือหุ้น (Debt Equity Ratio) และมีเงินทุน 
จดทะเบียนไม่ต่ำากว่า 10 ล้านบาท17  (ปรับลงจากที่เคยกำาหนดไว้ว่าต้องมีทุน 
จดทะเบียน 50 ล้านบาท ซึ่งจะอนุญาตให้ปล่อยกู้ได้ 400 ล้านบาท) 

คณะผู้วิจัยพบข้อมูลว่า สินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ยังมีข้อจำากัดในฐานะแหล่งเงินกู้นอก
ระบบ การที่บริษัทปล่อยสินเชื่อด้วยอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 36 ต่อปีอาจไม่คุ้มค่าต่อ
การลงทุน18 นอกจากนี้ SCB Economic Intelligence Center ประเมินว่า นาโน
ไฟแนนซ์จะบรรเทาปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่างช้า ๆ ด้วยเหตุผลว่า บริษัทที่เข้ามา
ปล่อยกู้เป็นบริษัทขนาดเล็ก มีข้อมูลเกี่ยวกับลูกหนี้นอกระบบน้อย และกระบวนการ
ปล่อยกู้ให้ลูกหนี้รายใหม่ยังไม่ยืดหยุ่น (ข้อมูล ณ กรกฏาคม 2558) ในช่วง 2-3 ปี
แรกของโครงการ จะปล่อยกู้ได้ 3.5 – 6 หมื่นล้านบาท19 

ในปลายปี พ.ศ. 2559 รัฐบาลยังออกโครงการ “สินเชื่อพิโก้ไฟแนนซ์” ซึ่งมีเป้าหมาย
เดียวกันกับสินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ และสินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ โดยเน้นขยายขอบเขต
ทางกฎหมายให้บุคคลธรรมดาที่มีฐานะทางการเงินมั่นคงในพื้นที่ต่างๆ ได้ปล่อยกู ้
ให้ประชาชนในพื้นที่ของตนเองได้ ทั้งนี้ เนื่องจากโครงการได้รับอนุมัติให้ดำาเนินการ 
ไม่นาน จึงยังไม่สามารถประเมินได้ว่าโครงการประสบความสำาเร็จหรือไม่ แต่เมื่อ
พิจารณาถึงอัตราดอกเบี้ยและกระบวนการทางเอกสารที่ผู้ประกอบการซึ่งเป็นบุคคล
ธรรมดาต้องดำาเนินการภายใต้การกำากับดูแลของกระทรวงการคลังแล้ว อาจมีข้อ
กังขาว่าโครงการนี้สร้างแรงจูงใจให้มีการมาขออนุญาตเป็นผู้ให้บริการปล่อยสินเชื่อ
พิโก้ไฟแนนซ์มากเพียงใด และกระทรวงการคลังจะสามารถกำากับดูแลผู้ให้บริการ
ทางการเงินเหล่านี้ได้ทั่วถึงเพียงใด

17 ฐานเศรษฐกิจ. 7 เมษายน 2560. 
18 ASTVผู้จัดการออนไลน์. 19 เมษายน 2558 
19  ปิยากร ชลวร และ ภคณี พงศ์พิโรดม. 1 เมษายน 2558.

ปที่ออกนโยบาย 2554

ไมเกิน 200,000 บาท ไมเกิน 100,000 บาท ไมเกิน 50,000 บาท

สินเชื่อเพื่อการประกอบอาชีพ

ธนาคารแหงประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศไทย กระทรวงการคลัง

ไมจำกัดพื้นที่ ไมจำกัดพื้นที่

ธนาคารพาณิชย
นิติบุคคลที่มีทุนจดทะเบียนไมนอยกวา 
50 ลานบาท และมีหนี้สินนอยกวา 7 

เทาของสวนผูถือหุน
จำกัดพื้นที่ (ใหบุคคลที่มี

ทะเบียนบาน อาศัยอยู หรือ
ทำงานในพื้นที่สำนักงานใหญ

บุคคลธรรมดาที่มีฐานะ
ทางการเงินที่มั่นคง

สินเชื่อเพื่อการประกอบอาชีพ สินเชื่อเอนกประสงค

2558 2559

28 36 36*

วงเงินกูตอราย

วัตถุประสงค

ผูใหบริการสินเชื่อ

ดอกเบี้ย (รอยละตอป
รวมคาธรรมเนียมทุกรายการ)

พื้นที่ใหบริการของ
บริษัทผูใหสินเชื่อ

หนวยงานกำกับดูแล

สินเชื่อไมโครไฟแนนซ สินเชื่อนาโนไฟแนนซ สินเชื่อพิโกไฟแนนซ

16 กระทรวงการคลัง. 2558. 
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การเพิ่มช่องทาง 
และโอกาสเข้าถึงสินเชื่อที่ต้องส่งเสริม

4.

คำานิยามของหนี้ที่เป็นธรรมในกรณีของหนี้นอกระบบคือการที่ผู้มีรายได ้
น้อยได้เข้าถึงสินเชื่อที่รวดเร็วและด้วยอัตราดอกเบี้ยที่ไม่สร้างภาระทาง
รายจ่ายมากนัก และการเข้าถึงสินเชื่อนั้นต้องถูกจำากัดด้วยเงื่อนไขทาง
รายได้หรือหลักทรัพย์ค้ำาประกันให้น้อยที่สุด อย่างไรก็ดี ข้อมูลข้างต้น 
ชี้ว่า ความพยายามให้ผู้มีรายได้น้อยได้มีโอกาสเข้าถึงสินเชื่อจากสถาบัน
การเงินทั้งของรัฐและเอกชนมีมาอย่างต่อเนื่อง แต่ก็ยังคงมีอุปสรรคใน
หลายด้านที่ทำาให้การขยายโอกาสนั้นยังไม่ทั่วถึงพอ คณะผู้จัดทำารายงาน
ฉบับนี้เห็นว่า การที่ภาครัฐจะแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่างยั่งยืนนั้น 
ยังต้องดำาเนินการส่งเสริมช่องทางการเข้าถึงสินเชื่อใน 2 ประเด็นต่อไป
นี้อย่างต่อเนื่อง ได้แก่ เทคโนโลยีทางการเงิน และ การส่งเสริมสถาบัน
การเงินชุมชน

 
 
เทคโนโลยีทางการเงิน (FinTech)

สิ่งที่รัฐบาลได้พยามยามมาตลอดคือออกนโยบายผ่อนปรน
เงื่อนไขการเข้าถึงสินเชื่อให้ประชาชนเข้าถึงสินเชื่อในระบบได้ง่าย
ขึ้น โดยไม่ละเลยการจำากัดความเสี่ยงต่อการเกิดหนี้เสียผ่านการ
จำากัดวงเงินกู้ อย่างไรก็ดี ในส่วนของผู้ให้บริการสินเชื่ออันได้แก่ 
ธนาคารพาณิชย์ นิติบุคคลที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน หรือแม้แต่
บุคคลธรรมดาที่มีเงินทุน ยังไม่ถูกดึงดูดให้เข้ามาปล่อยกู้ในตลาด
ประชาชนผู้มีรายได้น้อยมากนัก ด้วยเหตุผลหลักๆ คือต้นทุนการ
ดำาเนินการที่สูงกว่าผลตอบแทนที่ได้รับจากการที่ดอกเบี้ยเงินกู้
ถูกกำาหนดเพดานสูงสุดไว้ที่ร้อยละ 36 ต่อปี และการเพิ่มเพดาน
อัตราดอกเบี้ยให้สูงกว่านี้ก็อาจไม่เป็นธรรมต่อผู้กู้นัก 
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ความหวังจึงถูกฝากไว้ที่เทคโนโลยีการเงินหรือ FinTech ซึ่งมีศักยภาพที่
จะช่วยให้การเข้าถึงเงินกู้รวดเร็วสำาหรับผู้กู้และต้นทุนการดำาเนินการต่ำาลง
สำาหรับผู้ให้กู้ โดย Fintech จะช่วยในอย่างน้อย 3 เรื่อง ได้แก่ การสร้าง
ระบบการจ่ายเงินหรือโอนเงินที่รวดเร็วและต้นทุนถูกลง การประเมินความ
น่าเชื่อถือของผู้กู้โดยอาศัยข้อมูลการจับจ่ายใช้สอย และ การระดมเงินเพื่อ
ให้กู้ยืมในลักษณะ Peer-to-Peer Lending20 FinTech อาจไม่ใช่เรื่อง
ใหม่เนื่องจากถูกนำามาใช้ในสถาบันการเงินขนาดใหญ่อยู่บ้างแล้ว แต่ใน
ปัจจุบันมีบริษัทเทคโนโลยีที่มีเงินทุน และ start-ups เข้ามาสร้างและให้
บริการทางการเงินผ่าน FinTech 40 บริษัท21

 
อย่างไรก็ดี การปล่อยสินเชื่อผ่าน FinTech ยังมีความท้าทายอย่างน้อย 
2 ประการ ได้แก่ การกำากับดูแลที่เหมาะสม และ การเข้าถึงอินเทอร์เน็ต
ของครัวเรือนไทย ปัจจุบันหน่วยงานกำากับดูแลภาคการเงิน (เช่นเดียวกับ
หน่วยงานกำากับดูแลในธุรกิจอื่น ๆ เช่น ขนส่ง โรงแรม) ยังไม่สามารถ
กำาหนดกฎระเบียบที่เหมาะสมในการกำากับดูแล Disruptive Technology 
เนื่องจากเป็นเรื่องใหม่ที่เกิดขึ้นในประเทศไทย ธนาคารแห่งประเทศไทยยัง
อยู่ระหว่างการทดลองให้สถาบันการเงิน 2- 3 แห่งให้บริการทางการเงิน
ผ่าน FinTech (หนึ่งในนั้นคือการกู้ยืมเงิน) ภายใต้โครงการ Regulatory 
Sandbox

สถาบันการเงินชุมชน

หนี้นอกระบบส่วนหนึ่งเป็นการกู้ยืมเงินของคนในชุมชนกันเอง หากเป็นการกู้เงิน
ในชุมชนขนาดเล็กนั้น ผู้ให้กู้จะมีข้อมูลเกี่ยวกับผู้กู้เป็นอย่างดี และทั้งสองฝ่ายอาจ
มีกิจกรรมทางเศรษฐกิจและทางสังคมอื่น ๆ ที่ทำาให้มีโอกาสพบปะกันได้เสมอ สิ่ง
เหล่านี้เป็นปัจจัยที่เอื้อให้การพิจารณาความน่าเชื่อถือของผู้กู้และการติดตามหนี้ใน
ระบบการเงินชุมชนมีประสิทธิภาพมากกว่าสถาบันการเงินขนาดใหญ่ การส่งเสริม
ให้เกิดสถาบันการเงินชุมชนมากขึ้นในประเทศไทยจึงเป็นปัจจัยที่อาจช่วยส่งเสริม
ให้การเงินครัวเรือนไทยเข้มแข็งขึ้น

สถาบันการเงินชุมชนในประเทศไทยมีตัวอย่างที่ดีเกิดขึ้นในหลายพื้นที่ เช่น เครือ
ข่ายกลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตตำาบลดงขี้เหล็ก จ. ปราจีนบุรี ซึ่งมีสมาชิกอยู่ 
5,860 คน และมีเงินฝากรวม 60.7 ล้านบาท22 23 (กลุ่มออมทรัพย์ดังกล่าวเกิดขึ้น
ก่อนปี พ.ศ. 2540) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ประธานกลุ่มออมทรัพย์ฯ พบว่า กลุ่ม
ออมทรัพย์ฯ ให้ดอกเบี้ยเงินฝากที่อัตราร้อยละ 1 ต่อเดือนซึ่งถือว่าสูงเมื่อเทียบกับ
ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร จึงมีการจำากัดวงเงินฝากไว้ที่ไม่เกิน 5,000 บาทต่อราย 
นอกจากนี้กลุ่มออมทรัพย์ฯ ยังให้เงินกู้แก่สมาชิกที่ฝากเงิน ซึ่งจะต้องเป็นคนที่มีที่
อยู่ในชุมชนเท่านั้น ปัจจัยที่ทำาให้กลุ่มออมทรัพย์ฯ มีความมั่นคงคือการให้สมาชิก
ได้มีส่วนบริหารและตรวจสอบการบริหารเงินของกลุ่มซึ่งอาศัยอยู่ในพื้นที่เดียวกัน 
ทำาให้การตรวจสอบมีต้นทุนไม่สูงมากนัก อย่างไรก็ดี การส่งเสริมสถาบันการเงิน
ชุมชนยังมีความท้าทาย ดังนี้

ประการแรก การผลิตซ้ำารูปแบบการเงินชุมชนที่ประสบความสำาเร็จในพื้นที่หนึ่งสู่พื้น
ที่อื่นๆ อาจทำาได้ยาก และปัจจัยที่ทำาให้ประสบความสำาเร็จอาจแตกต่างกัน ทั้งนี้สิ่งที่
ภาครัฐต้องพึงระวังคือความเป็นไปได้ที่ชื่อเสียงของกลุ่มออมทรัพย์ในพื้นที่ที่ประสบ
ความสำาเร็จจะถูกนำาไปใช้แอบอ้างเพื่อหลอกลวงเอาเงินฝากของประชาชน

22  ไทยโพสต์. 23 พฤษภาคม 2553.
23  สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน. 25 ธันวาคม 2558.

20 กุลธิดา เด่นวิทยานันท์. 22 กันยายน 2559.
21  ข้อมูลบริษัทจดทะเบียนกับกระทรวงพาณิชย์ อ้างใน โพสทูเดย์. 28 กุมภาพันธ์ 2559.
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5.1 การพัฒนาแนวคิดเรื่อง "หนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรมเพื่อความ
ยั่งยืนของสังคม" ให้เป็นหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายไทย

ในสังคมไทย เมื่อมีการยกประเด็นถึงเรื่องการพัฒนาหลักนิติธรรม การ
พัฒนากระบวนการยุติธรรมทางอาญามักถูกให้ความสำาคัญ เพราะมีปัญหา
ในทางปฏิบัติมาก อย่างไรก็ตาม หลักนิติธรรมสามารถนำาไปปรับใช้ได้
กับทุกเรื่อง รวมถึงเรื่องการพัฒนาระบบหนี้ที่เป็นธรรม ซึ่งมีสาระหลักคือ
ความสัมพันธ์ทางแพ่งของบุคคลในสังคมที่เป็นธรรม (Civil Justice) ทั้งนี้ 
หมายความว่าสังคมต้องมีกติกาในเรื่องการก่อนิติสัมพันธ์ทางสัญญาที่
เป็นธรรมต่อกัน และหากฝ่ายใดกระทำาผิดข้อตกลง จะต้องมีเครื่องมือใน
ทางกฎหมายที่จะทำาการลงโทษเอาผิดกับผู้ที่ผิดสัญญาหรือผู้กระทำาการไม ่
ถูกต้องไม่ให้ลอยนวลต่อไป (Impunity) และต้องมีมาตรการให้ผู้เสียหาย
ได้รับการเยียวยาอย่างเหมาะสม (Restoration and Restitution)

นอกจากนี้ เรื่อง "หนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรม" ยังเชื่อมโยงโดยตรง
กับเป้าหมายการพัฒนา (Sustainable Development Goals) ของ
สหประชาชาติ ได้แก่ ข้อที่ 1 เรื่องการลดความยากจน ข้อที่ 2 เรื่องการลด
ความหิวโหย ข้อที่ 3 การมีสุขภาพและชีวิตที่ดี ข้อที่ 8 งานที่ดีและความ
เจริญทางเศรษฐกิจ ข้อที่ 10 การลดความเหลื่อมล้ำา ข้อ 11 ความยั่งยืน
ของเมืองและชุมชน และข้อที่ 16 สันติสุขและความเป็นธรรม24

การพัฒนากฎหมายและ
การบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ

5.

ประการที่สอง ความจำาเป็นที่จะต้องมีการกำากับดูแลที่เหมาะสมโดยรัฐ เมื่อสถาบัน
การเงินชุมชนรับฝากเงินและปล่อยสินเชื่อจากประชาชนในชุมชนเพิ่มมากขึ้น ภาครัฐ
อาจจำาเป็นต้องมีบทบาทประเมินความเสี่ยงทางการเงินในด้านต่าง ๆ เพื่อปกป้อง
เงินฝากของประชาชน โดยเฉพาะเรื่องการป้องกันการยักยอกเงินหรือปล่อยกู้โดย
มิชอบจนทำาให้สถาบันการเงินชุมชนต้องปิดตัวลง ดังที่เกิดขึ้นกับสหกรณ์เครดิต 
ยูเนี่ยนบางแห่ง อย่างไรก็ดี การกำากับดูแลโดยรัฐยังถูกตั้งคำาถามอย่างน้อย 3 คำาถาม

คำาถามแรกคือ หน่วยงานใดจะกำากับดูแล ทั้งนี้ ประสบการณ์การกำากับดูแลธุรกิจ
การเงินและธุรกิจอื่น ๆ เช่น ขนส่งสาธารณะ โทรคมนาคม ชี้ว่า หน่วยงานกำากับ
ดูแลไม่ควรเป็นหน่วยงานเดียวกันกับหน่วยงานส่งเสริม เนื่องจากอาจมีเป้าหมาย
ที่ขัดแย้งกัน 

คำาถามที่สอง รัฐจะกำากับดูแลได้ทั่วถึงหรือไม่ สถาบันการเงินชุมชนอาจมีจำานวนมาก 
การจัดตั้งหน่วยงานของรัฐขึ้นมาเพื่อดำาเนินการเรื่องนี้อาจเป็นภาระทางงบประมาณ
แก่ภาครัฐ ส่วนการมอบหมายให้หน่วยงานรัฐที่มีอยู่แล้วมาดำาเนินการเรื่องนี้ก็อาจ
เป็นการเพิ่มภาระหน้าที่ให้กับหน่วยงานของรัฐดังกล่าวมากขึ้นอีก

คำาถามที่สาม การกำากับดูแลที่เหมาะสมเป็นอย่างไร สิ่งที่รัฐต้องระวังคือเกณฑ์ที่รัฐ
ใช้ประเมินและตรวจสอบสถาบันการเงินชุมชนอาจเป็นการเพิ่มภาระแก่ชุมชนโดย
ไม่จำาเป็น และเป็นการสร้างเงื่อนไขที่ลดความคล่องตัวของการเงินชุมชน

การพัฒนากฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ หมายความ
รวมถึง การพัฒนาแนวคิดเรื่องหนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรมเพื่อความยั่งยืนของ
สังคมให้เป็นหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายไทย  การพัฒนาระบบกฎหมายและ
การบังคับใช้กฎหมาย และการพัฒนาระบบความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ลูกหนี้ 
และการพัฒนาฐานข้อมูลและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

24 https://sustainabledevelopment.un.org/?menu=1300ระบบหนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรม : ข้อสังเกตบางประการต่อการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างยั่งยืน    กลุ่ม INTEGRITY
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ดังนั้น การพัฒนาหลักการเรื่องหนี้ที่เป็นธรรมให้สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานที่สำาคัญ
ของระบบสังคม ทั้งเรื่องหลักนิติธรรมและเรื่องการพัฒนาแบบยั่งยืนย่อมจะทำาให้การ
พัฒนาในเรื่องที่เกี่ยวข้องเกิดเป็นระบบที่มีความยั่งยืนมากยิ่งขึ้น มิใช่เป็นเพียงกระแส
การรณรงค์ที่ผ่านมาแล้วผ่านไป

5.2 การปรับปรุงกฎหมาย

ปัญหาเรื่องหนี้นอกระบบทำาให้ต้องทบทวนว่ากฎหมายที่มีอยู่มีความเหมาะสมหรือไม่
และสมควรได้รับการปรับปรุงแก้ไขอย่างไร ซึ่งการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่อง
ระบบหนี้ที่เป็นธรรมต้องไม่จำากัดแค่เรื่องการกู้และการให้กู้เท่านั้น หากแต่ต้องรวมถึง
เรื่องการทำาสัญญาทุกประเภทที่ก่อให้เกิดหนี้ ซึ่งจักต้องกระทำาด้วยความเป็นธรรม นั่น
หมายความว่าการเข้าถึงข้อมูลของทั้งสองฝ่ายควรจะเป็นไปโดยเท่าเทียม และอำานาจต่อ
รองของคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายควรจะมีความสมดุล การพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่อง
หนี้ที่เป็นธรรมอาจมีการพัฒนาในส่วนกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ
ให้ชัดเจน ทั้งโดยการรวบรวมจัดเป็นหมวดหมู่เชื่อมโยงกันให้สามารถใช้งานได้ง่ายขึ้น

ในช่วงที่ผ่านมา มีการพัฒนากฎหมายในเรื่องที่เกี่ยวข้องหลายส่วน เช่น พระราชบัญญัติ
ว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม กล่าวคือ ก่อให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบกันระหว่างคู่
สัญญามากจนเกินไป โดยพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม ให้อำานาจแก่
ศาลที่จะสั่งให้ข้อตกลงที่ไม่เป็นธรรมนั้น มีผลใช้บังคับเท่าที่เป็นธรรมและพอสมควรแก่
กรณี พระราชบัญญัติการทวงถามหนี้ พ.ศ.2558 กำาหนดให้ผู้ทวงถามหนี้ดำาเนินการ
ตามกรอบที่พระราชบัญญัติการทวงถามหนี้กำาหนดไว้ และกำาหนดโทษแก่การกระทำา
ที่ไม่เหมาะสมต่อลูกหนี้ เช่นการใช้ถ้อยคำาที่เป็นการละเมิดสิทธิส่วนบุคคลของลูกหนี้
อย่างรุนแรง การคุกคามโดยขู่เข็ญ การใช้กำาลังประทุษร้าย หรือการทำาให้เสียชื่อเสียง 
เป็นต้น ต่อมาในปี พ.ศ. 2560 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ย
เกินอัตรา เพื่อกำาหนดโทษอาญาในกรณีที่เกี่ยวข้องกับการเรียกดอกเบี้ยในอัตราที่
เกินกว่ากฎหมายกำาหนด ซึ่งกำาหนดฐานความผิดไว้ 2 ลักษณะ ดังนี้ ส่วนแรก เป็น
เรื่องของความผิดจากการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา  ความผิดจากการเรียกดอกเบี้ยเกิน
อัตรา แบ่งออกเป็น 3 ลักษณะ ดังนี้ ก. การเรียกดอกเบี้ยในอัตราที่เกินกว่ากฎหมาย
กำาหนด ซึ่งกฎหมายกำาหนดให้เจ้าหนี้เรียกดอกเบี้ยตามสัญญากู้ยืมเงินได้ในอัตราไม่
เกินร้อยละ 15 ต่อปี ในกรณีทั่วไป หรืออาจเรียกดอกเบี้ยได้เกินกว่านั้นหากมีกฎหมาย

26 มาตรา 5 พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา “บุคคลใดได้มาซึ่งสิทธิเรียกร้องจากบุคคลอื่นโดยรู้ว่าเป็นสิทธิที่ได้มาจากการกระทำ  
 ความผิดตามมาตรา 4 และใช้สิทธินั้นหรือพยายามถือเอาประโยชน์แห่งสิทธินั้น ต้องระวางโทษดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 4”
27  มาตรา 655 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “ท่านห้ามมิให้คิดดอกเบี้ยในดอกเบี้ยที่ค้างชำ ระ แต่ทว่าเมื่อดอกเบี้ยค้างชำ ระไม่น้อยกว่า 
 ปีหนึ่ง คู่สัญญากู้ยืมจะตกลงกันให้เอาดอกเบี้ยนั้นทบเข้ากับต้นเงินแล้วให้คิดดอกเบี้ยในจำ นวนเงินที่ทบเข้ากันนั้นก็ได้ แต่การตกลงเช่นนั้น 
 ต้องทำ เป็นหนังสือ”
28  สุรางค์รัตน์ จำ เนียรพล. 2558. หนี้นอกระบบกับความเป็นธรรมทางสังคม. สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

อนุญาตให้ทำาได้ ข. การกำาหนดข้อความที่ไม่จริงในเอกสารการกู้ยืมเพื่อปิดบังการเรียก
ดอกเบี้ยในอัตราที่เกินกว่ากฎหมายกำาหนด ตัวอย่างเช่น การกำาหนดไว้เป็นลายลักษณ์
อักษรในสัญญากู้ยืมเงินว่าเจ้าหนี้จะเรียกดอกเบี้ยจากลูกหนี้ในอัตราร้อยละ 7 ต่อปี แต่
แท้ที่จริงแล้วเจ้าหนี้เรียกให้ลูกหนี้ชำาระดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ 20 ต่อปีซึ่งเกินกว่าอัตรา
ที่กฎหมายกำาหนด (ร้อยละ 15 ต่อปี) เป็นต้น ค. การกำาหนดประโยชน์ตอบแทนการ
ให้กู้ยืมเงินเกินสมควรไม่ว่าจะเป็นเงิน หรือสิ่งของหรือโดยวิธีการใดๆ ซึ่งการกระทำา
เช่นนี้เป็นการหลีกเลี่ยงให้เห็นว่าไม่ได้เป็นการเรียกดอกเบี้ยในอัตราที่เกินกว่ากฎหมาย
กำาหนดหากว่าประโยชน์ที่เจ้าหนี้ได้รับนั้นมากเกินส่วนอันสมควรตามเงื่อนไขแห่งการกู้
ยืมเงิน ส่วนที่สองเป็นเรื่องของความผิดจากการได้มาซึ่งสิทธิเรียกร้องจากการกระทำาผิด
ตามพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา  ฐานความผิดนี้ไม่ได้ใช้กับเจ้าหนี้ผู้ให้กู้
ยืมเงินโดยตรง แต่ใช้กับผู้ที่ได้มาซึ่งสิทธิที่มาจากการกระทำาความผิดตามข้อ 1) และใช้
สิทธิหรือพยายามถือประโยชน์จากสิทธินั้น เช่นนี้ผู้ที่ได้มาซึ่งสิทธิ ก็จะต้องมีความผิดใน
ข้อนี้ โดยหากบุคคลใดกระทำาความผิดฐานหนึ่งฐานใดตามข้างต้นต้องระวางโทษจำาคุก
ไม่เกิน 2 ปี หรือปรับไม่เกิน 200,000 บาท หรือทั้งจำาทั้งปรับ และนอกจากเรื่องดังกล่าว 
มีการกำาหนดโทษเรื่องการคิดดอกเบี้ยทบต้นไว้ด้วย27

อย่างไรก็ตาม แม้ในปัจจุบันประเทศไทยจะมีกรอบการคุ้มครองตามกฎหมายที่ดีใน
ภาพรวม กล่าวคือมีกฎหมายว่าด้วยสัญญาที่ไม่เป็นธรรม กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค 
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค และกฎหมายอื่นๆตามที่กล่าวมาแล้ว แต่ก็อาจจะยังมี
ข้อบกพร่องในบางเรื่องทำาให้ปัญหายังมีอยู่มาก จึงควรจะมีการศึกษาถึงปัญหาข้อขัดข้อง
และปรับปรุงให้ดีขึ้นต่อไป

ช่วงที่ผ่านมา แม้มีการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา หรือกฎหมาย
ว่าด้วยการทวงหนี้อย่างไม่เป็นธรรม ซึ่งถือเป็นสิ่งที่ดี แต่ก็อาจจะต้องขยายผลไปปรับปรุง
กฎหมายว่าด้วยการฉ้อโกงหรือการปลอมแปลงเอกสาร ที่อาจจะยังไม่ครอบคลุมปัญหาที่
เกิดหรือมีโทษน้อยเกินไป สำาหรับกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาบางเรื่อง เช่น สัญญาขายฝาก 
ซึ่งถือเป็นสัญญาที่ทำาให้เกษตรกรต้องสูญเสียที่ดินไปอย่างง่ายดายเป็นจำานวนมากเพราะ
กลไกทางกฎหมายทำาให้เจ้าหนี้สะดวกในการได้ทรัพย์มา28 รวมถึงกฎหมายล้มละลาย
และกฎหมายว่าด้วยการฟื้นฟูลูกหนี้ โดยเฉพาะลูกหนี้รายย่อยที่ไม่ใช่นิติบุคคล ก็ควร
จะถูกรวมอยู่ในประเด็นที่ได้รับการพิจารณาด้วย ซึ่งการศึกษาตัวอย่างกฎหมายของต่าง
ประเทศ ก็อาจจะเป็นอีกหนึ่งช่องทางที่ช่วยพัฒนากฎหมายไทยได้

25 สุพิศ ประณีตพลทรัง, กฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา

ระบบหนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรม : ข้อสังเกตบางประการต่อการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างยั่งยืน    กลุ่ม INTEGRITY



p 22 ระบบหนี้ที่เป็นธรรมในสังคมนิติธรรม : ข้อสังเกตบางประการต่อการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างยั่งยืน    กลุ่ม INTEGRITY

5.3 การพัฒนาระบบการบังคับใช้กฎหมาย

การพัฒนาระบบการบังคับใช้กฎหมาย หมายถึง การสำารวจกลไกการใช้กฎหมาย
ในทุกขั้นตอนให้มีการทำางานอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งรวมถึงการปรับปรุงโครงสร้าง
องค์กร ในปัจจุบันมีหลายหน่วยงานดูแลเรื่องที่เกี่ยวข้อง สำาหรับหน่วยงานที่กำาหนด
นโยบายและปฏิบัติการ แม้จะได้มีการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาดูแลหลายชุด แต่ก็ยังไม่
ครบถ้วนทุกประเด็นปัญหา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการขาดความเชื่อมโยงกับหน่วยงานใน
กระบวนการยุติธรรม ทั้งในส่วนของกระทรวงยุติธรรม ตำารวจ อัยการและศาล ดังนั้น 
จึงมีความจำาเป็นต้องปรับปรุงโครงสร้างการทำางานให้ครอบคลุมทุกภาคส่วน และหา
แนวทางการทำางานร่วมกันอย่างบูรณาการ ซึ่งในกรณีที่มีหน่วยงานดูแลหลายหน่วย
งาน อาจมีการออกแบบให้แต่ละองค์กรสามารถประสานงานข้ามกระทรวง โดยมีการ
พัฒนากลไกบริหารจัดการแบบเครือข่าย เช่น ตัวชี้วัดร่วม (Joint KPI) เพื่อผลักดันให้
เกิดการดำาเนินงานร่วมกันตามเป้าหมายได้อย่างแท้จริง สำาหรับหน่วยงานด้านการ
ควบคุมปราบปรามแก้ไขปัญหาในปัจจุบัน แม้มีศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่
ได้รับความเป็นธรรม กระทรวงยุติธรรม ที่มีผลงานที่ดี แต่ก็ยังมีกำาลังคนที่จำากัดและ
มีสำานักงานเฉพาะในส่วนกลาง การพัฒนาองค์กรที่ทำางานเชิงรุกในลักษณะนี้ ถือเป็น
เรื่องที่รัฐน่าจะต้องลงทุน จัดให้มีหน่วยในระดับกรมเพื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแบบ
ครบวงจร (One Stop Service) เพื่อให้เกิดความสะดวกแก่ประชาชน และเกิดความ
สะดวกในการบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพมากที่สุดต่อไปแต่ละคดีไปโดยไร้ทิศทาง

นอกจากนี้ การพัฒนาศักยภาพและเพิ่มบทบาทเชิงรุกของเจ้าหน้าที่นับเป็นสิ่งที่ต้อง
กระทำาควบคู่กันไปเพื่อจะได้ป้องกันและแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแบบเบ็ดเสร็จ ใน
ปัจจุบันแม้จะมีกฎหมายหลายเรื่องที่คุ้มครองสิทธิประชาชน เช่น กฎหมายว่าด้วย
สัญญาที่ไม่เป็นธรรม แต่กฎหมายนี้ก็ยังไม่เป็นที่เข้าใจโดยผู้ที่เกี่ยวข้อง ประชาชนแม้
กระทั่งผู้พิพากษาที่สามารตีความยกเลิกสัญญาที่มีการเอารัดเอาเปรียบไม่ให้เกิดผลก็
ไม่ได้เลือกที่จะนำากฎหมายดังกล่าวมาปฏิบัติ กฎหมายวิธีพิจารณาความ โดยเฉพาะ
เรื่องการพิสูจน์พยานหลักฐานเกี่ยวกับการทำาสัญญาที่ไม่ชอบในลักษณะต่างๆ ยังไม่
ได้ถูกนำามาใช้  กฎหมายวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภคยังนำามาใช้กันอย่างจำากัด การพัฒนา
องค์กรการบังคับใช้กฎหมาย ให้มีความรู้ความสามารถที่เพียงพอจึงเป็นเรื่องจำาเป็น 
นอกจากนี้ในการทำางานข้ามหน่วยงาน แม้จะมีเจ้าหน้าที่จำานวนมากที่รับผิดชอบเรื่อง
นี้ แต่ยังขาดความร่วมมือกันอย่างจริงจัง เจ้าหน้าที่ด้านการเงินการคลังต้องทำางาน
ร่วมกับหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมเพื่อแลกเปลี่ยนข้อมูล กำาหนดนโยบาย และ
แผนปฏิบัติงานร่วมกัน ผู้พิพากษาที่แม้จะเป็นบุคลากรปลายน้ำา ก็จักต้องเข้าใจปัญหา
ที่เกิดขึ้นตั้งแต่ต้นทาง เพื่อให้เห็นภาพรวมของปัญหา จะได้ตัดสินคดีอย่างเป็นธรรม 
มิใช่แค่ตัดสินคดีแต่ละคดีไปโดยไร้ทิศทาง

5.4 การพัฒนาฐานข้อมูลและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

การพัฒนาระบบฐานข้อมูล ทั้งเรื่องสถานการณ์ปัญหาหนี้นอกระบบ และการจัดระบบ
มาตรการให้ความช่วยเหลือที่สอดคล้องกับลูกหนี้เป็นเรื่องที่จำาเป็นต้องทำา การพัฒนา
ระบบข้อมูล ทั้งตัวเลขสถิติเกี่ยวกับการเป็นหนี้ หรือปัญหาการโกงในลักษณะต่างๆ 
ย่อมสามารถนำาไปปรับใช้ทั้งในมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหาโดยตรง หน่วยงาน
ในกระบวนการยุติธรรม เช่น ตำารวจ อัยการ ศาล และหน่วยงานในกระทรวงยุติธรรม 
ควรจะมีการทำาระบบข้อมูล เชื่อมโยงกัน โดยใช้ Big Data ในการป้องกันและแก้ไข
ปัญหาในเชิงรุก และมีระบบส่งต่อข้อมูลไปยังหน่วยงานปฏิบัติ ในจังหวัดที่มีปัญหา
มาก ต้องรับรู้ปัญหา ตื่นตัว มีความพร้อม เข้าใจปัญหา มีส่วนร่วมในการแก้ไข หาก
จำาเป็นต้องจัดสรรงบประมาณเป็นพิเศษก็จำาต้องทำาให้เกิดขึ้นอย่างเหมาะสมแก่สภาพ
พื้นที่และสถานการณ์ที่มีความหนักเบาแตกต่างกันไป

สำาหรับการพัฒนางานวิจัยเกี่ยวกับเรื่องหนี้ที่เป็นธรรมเป็นเรื่องที่มีความสำาคัญไม่แตก
ต่างกัน เพื่อที่จะทำาให้ข้อมูลและความรู้ได้ถูกจัดการอย่างครอบคลุมและตรงประเด็น
มากยิ่งขึ้น ตัวอย่างเช่น ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้ฯ ได้มีการจัดโครงการพัฒนาศักยภาพ
ประชาชนทางด้านกฎหมายและการเข้าถึงความเป็นธรรมหลายครั้ง โดยมีการพัฒนา
วิธีการทำางานแบบใหม่ๆ กระทั่งผ่านการเรียนรู้และถอดบทเรียนด้วยเกมส์แบบใหม่ๆ 
เช่น เกมส์ The Choice: ทางเลือกหรือทางรอด?29 ก็ทำาให้สามารถรวบรวมปัญหา และ
การพัฒนางานวิชาการให้กลับแก้ไขปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นได้30 การทำางานวิจัย
อย่างจริงจังให้ถูกหลักวิชาการ โดยเฉพาะการศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมาย การ
บังคับกฎหมาย และ แนวทางการบริหารการจัดการหนี้นอกระบบของประเทศอื่น ก็
น่าจะสามารถค้นพบตัวอย่างที่ดีให้แก่ประเทศไทยได้

29 วิชัย สุวรรณประเสริฐ, หนี้นอกระบบ: ผลกระทบด้านสังคมและการเข้าถึงความเป็นธรรม (ตอนสุดท้าย)
30  https://www.debtireland.org/issues/debt/illegitimate-debt.html
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5.5 การพัฒนาระบบความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ลูกหนี้

ที่ผ่านมาเกี่ยวกับเรื่องปัญหาหนี้นอกระบบ ประชาชนยังไม่สามารถเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรมได้ดังนั้น ระบบความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ลูกหนี้ ควรจะต้องมีหน่วยงาน
ที่เข้ามาดูแลรับผิดชอบเป็นการเฉพาะที่ชัดเจน เพราะลูกหนี้ที่ประสบปัญหาหนี้ที่ไม่
เป็นธรรมมีอยู่เป็นจำานวนมาก ความช่วยเหลือจากหน่วยงานด้านการคุ้มครองสิทธิและ
สิทธิมนุษยชนต่างๆ ยังมีไม่เพียงพอ ความช่วยเหลือน่าจะเริ่มตั้งแต่การมีปัญหาหนี้สิน
ที่แก้ไขไม่ได้จนถึงการถูกฟ้องร้องโดยไม่ได้รับความเป็นธรรม หรือการช่วยฟ้องร้องเพื่อ
ให้เจ้าหนี้นอกระบบที่คดโกง เอารัดเอาเปรียบ หรือเรียกดอกเบี้ยที่ผิดกฎหมาย ตลอด
จนมีการทวงหนี้ที่โหดร้ายได้รับการลงโทษอย่างสาสม ไม่ให้กล้ากระทำาผิดซ้ำาอีก ซึ่ง
หน่วยงานช่วยเหลือ ไม่ควรมีแค่หน่วยงานในการบริการด้านคดีในลักษณะทนายความ 
แต่ต้องรวมถึงหน่วยงานที่มีอำานาจหน้าที่ตามกฎหมายที่พอจะต่อรองกับบุคคลที่ก่อให้
เกิดความไม่เป็นธรรมเกี่ยวกับเรื่องหนี้ให้เกิดมรรคผลอย่างแท้จริงได้ 

การพัฒนาความช่วยเหลือแก่ลูกหนี้ หมายถึง การเพิ่มบทบาทของประชาชนในการ
แก้ไขปัญหาของตนเอง ในต่างประเทศ มีขบวนการขับเคลื่อนทางสังคมในเรื่องหนี้
นอกระบบในภาคประชาชน เช่น ในประเทศไอร์แลนด์มีการรณรงค์ทำาโครงการเรื่อง 
Debt Justice: From Europe to the Global South Debt Justice Movement เพื่อ
สร้างความตื่นตัวให้แก่ภาคประชาชนที่จะคิดหาทางป้องกันตนเองอย่างจริงจัง31 ใน
ประเทศไทย มีเครือข่ายลูกหนี้บางกลุ่มพยายามช่วยเหลือตนเอง และมีบทบาทมาก
ยิ่งขึ้น เช่น ศูนย์ประสานงานลูกหนี้แห่งชาติ หรือชมรมปฏิรูปสิทธิของลูกหนี้ แต่ยัง
ขยายกลุ่มก้อนเครือข่ายออกไปได้ยาก แม้เคยมีข้อเสนอให้มีคณะกรรมการระดับชาติ
ในรูปแบบกลไกบริหารจัดการแบบเครือข่าย (Network governance)โดยให้มีตัวแทน
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม 
รวมไปถึงตัวแทนของลูกหนี้และองค์กรภาคประชาสังคมที่เกี่ยวข้องเป็นคณะกรรมการ
ดังกล่าว เพื่อผลักดันให้แนวนโยบายมีผลในทางปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง แต่บทบาทของ
ประชาชนก็ยังมีอยู่อย่างจำากัด ซึ่งในเรื่องนี้ก็จำาเป็นต้องพัฒนาอย่างเร่งด่วนต่อไปด้วย32

การมีมาตรการเชิงป้องกันเป็นเรื่องที่มีความสำาคัญมากกว่าเรื่องของการแก้ไขปราบปราม  
มีทั้งการป้องกันในเชิงลบ (Negative Approach) คือ การป้องกันมิให้ถูกโกง และ
การป้องกันในเชิงบวก (Positive Approach) หมายถึงการพัฒนาการจัดการและ
สร้างความก้าวหน้าให้แก่ตนเองได้ ซึ่งสามารถกระทำาได้ในหลายลักษณะ ได้แก่ การ
ให้ความรู้ และการให้แนวคิดปรัชญาที่ทำาให้รู้จักการจัดการตนเอง และการแก้ไข
ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ำาทางสังคมและเศรษฐกิจ

6.1 การให้ความรู้แก่ประชาชน 
การให้ความรู้ในเรื่องที่เกี่ยวข้องแก่ประชาชน มีทั้งเรื่องความเท่าทันทางการเงิน
(Financial Literacy) ที่แม้มีการดำาเนินการโดยหลายหน่วยงานแล้ว เช่น ธนาคาร
แห่งประเทศไทย ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย หรือสมาคมธนาคารไทย 
รวมทั้งหน่วยงานทางด้านการเงินการคลังอื่นๆ แต่ก็ยังไม่เพียงพอ การสร้างความรู้
ความเข้าใจให้ประชาชนรู้จักจัดการการเงินของตนเอง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการทำาบัญชี
ครัวเรือนของเกษตรกร การรู้จักแบ่งเงินเพื่อทำาการออม การให้ความรู้เรื่องระบบการ
กู้ยืม และความเข้าใจเรื่องผลเสียหายหากมีการผิดสัญญา เป็นเรื่องที่มีความสำาคัญ 
ที่ต้องทำาอย่างต่อเนื่องและจริงจังมากกว่าเดิม และต้องมีการประเมินผลลัพธ์ที่เป็น
รูปธรรมด้วย33 นอกจากนี้ การให้ความรู้เพื่อให้มีความเท่าทันสื่อ (Media Literacy)  
ก็เป็นเรื่องที่สำาคัญเช่นเดียวกัน เพราะการก่อหนี้เกี่ยวโยงกับความไม่รู้เท่าทันสื่อ  
ทั้งนี้เพราะการโฆษณาสินค้าจำานวนมากมีผลกระตุ้นกิเลสทำาให้คนอยากได้การขาย 
สินค้าที่มีเงื่อนไขซับซ้อนอาจทำาให้ผู้บริโภคตามไม่ทัน โดยเฉพาะเรื่องสินค้าเกี่ยวกับ
เทคโนโลยีแบบใหม่ อาจทำาให้เยาวชนหรือคนด้อยการศึกษาตกเป็นเหยื่อผู้ประกอบการ 
โดยไม่เป็นธรรม สำาหรับความรู้เท่าทันเรื่องกฎหมาย (Legal Literacy) จะช่วยทำาให้
ประชาชนรู้จักระมัดระวังความเสียหายที่อาจจะเกี่ยวข้องกับกฎหมายและกระบวนการ
ยุติธรรม34 โดยเฉพาะเรื่องการทำาสัญญาที่มีข้อตกลงที่เอารัดเอาเปรียบ ต้องทำาให้มี
ความรู้ทางกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องสัญญาและนิติสัมพันธ์ต่างๆ ที่จำาเป็น และต้องให้
ลูกหนี้สามารถระมัดระวังข้อกฎหมายที่อาจปิดปากตนเองในวันข้างหน้า35

การจัดทำ มาตรการในเชิงป้องกัน
6.

33 http://www.diy4wealth.com/financial/financial.aspx 
34  กนัย์กญัญา ใจการวงคส์กลุ, การพฒันาความรูท้างกฎหมายแกช่มุชนเพือ่เกดิประโยชนใ์นการจดัการหนีส้นิของประชาชน, วารสารนติศิาสตร ์ 
 มหาวิทยาลัยพะเยา ปีที่ 10 ฉบับที่ 1
35  http://jubileedebt.org.uk/wp-content/uploads/2013/01/Drop_it_2_debt_crisis_FINAL.pdf

31 สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 23 กันยายน 2557. โครงการวิจัยเชิงสำ รวจสภาพปัญหาและผลกระทบ 
 จากปัญหาหนี้นอกระบบและการเข้าถึงความเป็นธรรม. เสนอต่อสำ นักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม.
32  วิชัย สุวรรณประเสริฐ, แนวทางการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
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การให้ความรู้แก่ประชาชนข้างต้นยังต้องมีเป้าหมายให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในแนวคิด
และปรัชญาที่ทำาให้ประชาชนรู้จักการจัดการตนเองอีกด้วย แนวคิดและปรัชญาเพื่อให้
ประชาชนรู้จักประหยัดมัธยัสถ์และสามารถช่วยเหลือตนเองไม่ให้เป็นหนี้มีได้หลาย
ลักษณะ เช่น เรื่องปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง (Sufficiency Economy)36 หรือปรัชญา
เศรษฐศาสตร์แนวพุทธ (Buddhist Economy)37 น่าจะช่วยทำาให้การจัดการด้านสมดุล
ในเชิงบัญชีการใช้เงินของแต่ละครอบครัวเปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีขึ้น การเน้นให้
ตระหนักในความไม่ประมาทน่าจะช่วยให้ประชาชนรู้จักการวางแผนเรื่องการเงินและ
การเป็นหนี้ รวมถึงการประกอบอาชีพอย่างมีสัมมาอาชีวะเพื่อสร้างความยั่งยืนให้แก่
ชีวิต การกระตุ้นให้ประชาชนมีวินัยทางการเงิน ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการควบคุมพฤติกรรม
ฟุ่มเฟือย บริโภคนิยม เพื่อตัดวงจรหนี้อีกด้านหนึ่งโดยเฉพาะในกลุ่มเยาวชน รวมถึง
การรณรงค์เพื่อการแก้ไขปัญหาอบายมุขหรือปัญหาการพนัน เป็นเรื่องที่ต้องปรับปรุง
แก้ไขอย่างจริงจัง

ความรู้พื้นฐานข้างต้นต้องทำาให้ง่ายแก่การเข้าใจ และสามารถนำาไปใช้ปฏิบัติได้จริง ทั้งนี้ 
แนวทางในการพัฒนาความรู้ให้แก่ประชาชนต้องทำาทั้งระบบ ที่ผ่านมาหน่วยงานต่างๆ 
ต่างแยกกันทำา ไม่มีการประเมินผลร่วมกัน จึงทำาให้การป้องกัน ยังขาดประสิทธิภาพ 
ในอนาคตหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรจะได้มีการกำาหนดแผนการทำางานเชื่อมโยงกัน เพื่อ
ให้ประชาชนมีความรู้ที่เพียงพอ ให้สามารป้องกันตัวเองได้อย่างแท้จริง ซึ่งอาจจะต้อง
ทำาตัวชี้วัดในการทำางานและมีการประเมินผลงานร่วมกันด้วย

การพัฒนาองค์ความรู้ของประชาชนเพื่อให้รู้เท่าทันความโหดร้ายและความรุนแรงของ
ขบวนการหนี้นอกระบบอาจต้องทำาการป้องกันแบบทั่วไป ให้เป็นความรู้พื้นฐานให้แก่
ประชาชนทุกกลุ่มเพื่อติดอาวุธเพื่อป้องกันตัวเอง (Universal Prevention) เช่น การ
ทำาหลักสูตรให้ความรู้นักเรียนนักศึกษา การให้ความรู้แก่คนงานในโรงงานหรือองค์กร
ชุมชน เพื่อให้ประชาชนทุกคนมีความพร้อมในเรื่องเหล่านี้ตั้งแต่ต้นทาง หรืออาจจะ
เป็นการป้องกันปัญหาเฉพาะเรื่อง (Specific Prevention) ทั้งในเชิงประเด็นและเชิง
พื้นที่ เช่น การให้ความรู้แก่กลุ่มเกษตรกรและคนชนบทที่มีความเสี่ยงจากกฎหมาย
ขายฝาก จากกฎหมายดอกเบี้ยเกินอัตรา หรือจากสัญญาที่ทำาด้านเกษตรกรรมต่างๆ 
หรือกลุ่มเยาวชนที่อาจมีหนี้ค่าโทรศัพท์มือถือหรือค่าอินเตอร์เน็ท หรือกลุ่มแท็กซี่และ
วินมอเตอร์ไซค์ในบางพื้นที่ที่มีเจ้าหนี้โหดเอาเปรียบ ซึ่งอาจจะต้องทำาระบบเตือนภัย
ให้ข้อมูลกันเป็นการเฉพาะในแต่ละสถานที่และช่วงเวลาก็ได้

6.2 การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำ ทางสังคมและเศรษฐกิจ
ปัญหาความยากจนและปัญหาความเหลื่อมล้ำาขาดอำานาจต่อรองซึ่งทำาให้ประชาชน
จำาต้องยอมทำาสัญญาที่ไม่เป็นธรรมนั้น จำาเป็นต้องแก้ไขปัญหาที่ต้นทาง คือการ
สร้างความมั่งมีให้แก่ประชาชน นโยบายที่ผูกขาดทำาให้คนในสังคมกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง
ได้ประโยชน์จักต้องมีการกระจายตัวให้ทุกฝ่ายได้รับส่วนแบ่งการจัดสรรทรัพยากร
อย่างเหมาะสม ปัญหาที่มีมากและเป็นสาเหตุของการมีหนี้นอกระบบโดยตรงคือ
เรื่องการศึกษาและการรักษาพยาบาล ซึ่งอาจจะจำาเป็นต้องพัฒนาสิทธิในเรื่องการ
ศึกษา (Right to Education) และสิทธิในทางสาธารณสุข (Right to Health) รวม
ทั้งสิทธิอื่นๆ เช่น สิทธิในการมีที่อยู่อาศัย (Right to Housing) หรือสิทธิในการมี
งานที่ดี (Right to Decent Work) อันเป็นทิศทางของการมีระบบรัฐสวัสดิการที่มี
หลักประกัน รวมทั้งการส่งเสริมศักยภาพชุมชนและสังคมที่พึ่งพากันได้ ให้เกิดเป็น
สังคมสวัสดิการ ซึ่งจะทำาให้ความจำาเป็นเรื่องหนี้นอกระบบนั้นลดลงไปโดยปริยาย 
ปัญหาความเหลื่อมล้ำามีทั้งเรื่องปัญหาในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองนี้มีความ
เชื่อมโยงกัน ดังนั้น การแก้ไขปัญหาต้องกระทำาอย่างเป็นองค์รวม เพื่อให้สามารถ
แก้ไขปัญหาได้ทั้งระบบต่อไป 

ทั้งนี้ การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำาทางสังคมและเศรษฐกิจต้องไม่ใช่โดยการทำา
โครงการประชานิยม ที่ผ่านมารัฐบาลแต่ละยุคคิดโครงการหลายโครงการ ไม่ว่าจะ
เป็นเรื่องของการประกันราคาผลผลิตทางการเกษตร หรือโครงการเกี่ยวกับสวัสดิการ
สังคมช่วยเหลือคนจนและผู้ด้อยโอกาสในลักษณะต่างๆ ซึ่งเป็นสิ่งที่ดีและประชาชน
ชื่นชอบ แต่โครงการจำานวนมาก ไม่ได้แก้ไขปัญหาที่ตรงจุดแก่ประชาชน ทำาให้
ประชาชนไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได้อย่างแท้จริง และหลายโครงการกลับกลาย
เป็นการกระตุ้นให้ประชาชนต้องการใช้เงินโดยไม่จำาเป็น ส่งผลทำาให้วินัยทางการเงิน
ของประชาชนขาดหายไป ยิ่งไปกว่านั้น โครงการเกี่ยวกับการพักหนี้และการล้างหนี้
ที่ไม่มีประสิทธิภาพ ไม่ยั่งยืน ที่เป็นโครงการประชานิยมอีกแบบหนึ่ง ก็อาจจะแค่
ช่วยแก้ไขปัญหาระยะสั้นและมีผลเพียงเล็กน้อย แต่อาจทำาให้รัฐจำาต้องแบกภาระ
นำาเงินภาษีของประชาชนมาใช้อย่างไม่เหมาะสม และไม่เกิดผลผลิตเพื่อประโยชน์
มวลรวม ดังนั้น โครงการที่ไม่มีความยั่งยืนในลักษณะนี้สมควรจะต้องถูกทบทวน
อย่างจริงจังด้วย

36 http://www.chaipat.or.th/content/porpeing/porpeing.html
37 อภิชัย พันธเสน, เศรษฐศาสตร์แนวพุทธ/จุดยืนของพุทธเศรษฐศาสตร์กับปัญหาความยากจน (ความทุกข์) ใน เศรษฐธรรม:  
 ธรรมะทางเศรษฐกิจ แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ 2553
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