
              
Academic Focus 
พฤษภาคม  2566 
 
สารบัญ 
 
บทน ำ 

 
 

1             
กฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับ 
หนี้นอกระบบ 

3 

กฎหมำยของต่ำงประเทศ 
ที่เก่ียวกับหนี้นอกระบบ 

5 

ควำมหมำย รูปแบบและประเภท
ของหนี้นอกระบบ 
ปัจจัยที่ส่งผลท ำให้เกิด            
หนี้นอกระบบ 

9 
 

13 

มำตรกำรที่เกี่ยวกับหนี้นอกระบบ
ของต่ำงประเทศ 
นโยบำย โครงกำร และมำตรกำร
ของรัฐบำลในกำรแก้ไขปัญหำ   
หนี้นอกระบบ  
บทสรุปและควำมเห็นของผู้ศึกษำ     

15 
 

20 
 
 

25 
บรรณำนุกรม 
 

28 

  
           
 
 

เอกสารวิชาการอิเล็กทรอนิกส์ 
 
ส านักวิชาการ 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
http://www.parliament.go.th/library 

บทน า 
 หนี้นอกระบบเป็นปัญหำเรื้อรังที่ส่งผลกระทบต่อสังคม
และระบบเศรษฐกิจของประเทศเป็นอย่ำงมำก แม้ว่ำคนไทย
บำงส่ วนจะมีค ว ำมตระหนักถึ ง ผล เสี ยที่ เ กิ ด ขึ้ น ต ำมมำ  
จำกกำรก่อหนี้นอกระบบ ทั้งในด้ำนควำมปลอดภัยของชีวิต 
และทรัพย์สิน จำกกำรถูกทวงหนี้โดยกำรใช้ควำมรุนแรง เช่น  
กำรข่มขู่ ท ำร้ำยร่ำงกำย หรือท ำลำยทรัพย์สิน และลูกหนี้  
ยังอำจเผชิญปัญหำกำรท ำสัญญำกู้ยืมเงินที่อ ำพรำงดอกเบี ้ย  
ในอัตรำที่สูงกว่ำกฎหมำยก ำหนด ลูกหนี้ในหลำย ๆ ครัวเรือน  
ยังคงตัดสินใจกู้เงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบแทนหนี้ในระบบ เนื่องด้วย
มีควำมจ ำเป็นต้องใช้เงินอย่ำงเร่งด่วน หรือติดเงื่อนไขของสถำบัน
กำรเงินในระบบ นอกจำกนี้ กำรมีรำยได้ไม่แน่นอนท ำให้สถำบัน
กำรเงินมีควำมระมัดระวังจึงไม่สำมำรถอนุมัติสินเชื่อได้ และกำร
กู้ยืมเงินในระบบมีขั้นตอนที่ซับซ้อน และใช้ระยะเวลำในกำร
ด ำเนินกำรนำน ท ำให้ลูกหนี้ที่ต้องกำรเงินด่วนไม่สำมำรถรอได้ 
จ ำเป็นต้องกู้ยืมเงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบเพรำะเป็นทำงเดียว 
ที่มีโอกำสเข้ำถึงแหล่งเงินกู้อย่ำงเร่งด่วนได้  แม้ต้องเผชิญ 
ดอกเบี้ยที่สูงก็ตำม และด้วยสภำวะทำงเศรษฐกิจของประเทศ 
ในปัจจุบันที ่สินค้ำอุปโภคบริโภคเพิ่มสูงขึ ้น ท ำให้ประชำชน 
ผู้มีรำยได้น้อยได้รับควำมเดือดร้อนจำกค่ำครองชีพ เกิดปัญหำ 
กำรขำดสภำพคล่องทำงกำรเงิน เนื่องจำกรำยได้ไม่เพียงพอ 
ต่อรำยจ่ำย อีกทั้งกำรแพร่ระบำดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนำ 
2019 (COVID-19) ที่มีควำมรุนแรงและยืดเยื้อยำวนำนกว่ำ 
ที่คำดกำรณ์ไว้ เกิดกำรระบำดระลอกใหม่และกำรกลำยพันธุ์   
ยังท ำให้ประชำชนได้รับผลกระทบด้ำนรำยได้  จำกสถำนกำรณ์
ดังกล่ำวจึงอำจเป็นปัจจัยที่ส่งผลให้หนี้นอกระบบมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน 
จำกผลกำรส ำรวจภำวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน พ.ศ. 2564  

  
 

ปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบภาคประชาชน 
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ของส ำนักงำนสถิติแห่งชำติ พบว่ำ ปี 2564 ครัวเรือนทั่วประเทศเกินครึ่งเป็นครัวเรือนที่มีหนี้สิน (ร้อยละ 51.5) 
โดยมีหนี้สินเฉลี่ย 205,679 บำทต่อครัวเรือน และจำกครัวเรือนทั่วประเทศที่มีหนี้สินเป็นหนี้นอกระบบอย่ำงเดียว 
ส่วนใหญ่เป็นหนี้เพื่อกำรอุปโภคบริโภคในครัวเรือน รองลงมำเป็นหนี้เพื่อกำรท ำธุรกิจ ใช้ซื้อ/เช่ำซื้อบ้ำน 
และ/หรือที่ดิน ใช้ท ำกำรเกษตร ใช้ในกำรศึกษำ ตำมล ำดับ โดยมีที่มำของแหล่งเงินกู้นอกระบบ เช่น นำยทุนเงินกู้ 
พ่อค้ำ ญำติ เพ่ือนบ้ำน เป็นต้น (ส ำนักงำนสถิติแห่งชำติ, 2565ก) 

ตารางที่ 1 จ ำนวนครัวเรือนที่เป็นหนีน้อกระบบในประเทศไทย ป ี2554-2564 
ภูมิภาค/ปี 2554 2556 2558  2560 2562 2564 

ทั่วรำชอำณำจักร 1,389,530 902,777 900,673 1,116,564 832,084 1,006,155 
กรุงเทพและปริมณฑล  228,903 162,577 183,509 274,267 239,973 230,835 
ภำคกลำง  270,904 221,059 242,573 268,122 180,813 295,246 
ภำคเหนือ  157,817 118,560 90,151 118,158 71,481 90,467 
ภำคตะวันออกเฉียงเหนือ  517,626 206,879 205,664 230,627 166,830 182,251 
ภำคใต้  214,281 193,702 178,776 225,392 172,985 207,356 

หมายเหตุ : รวบรวมและเรียบเรียงจำกข้อมูลกำรส ำรวจภำวะเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือน  ปี 2554-2564           
โดย ส ำนักงำนสถิติแห่งชำติ 
 
 ทั้งนี้ เมื่อพิจำรณำตัวเลขจ ำนวนครัวเรือนที่เป็นหนี้นอกระบบจำกกำรส ำรวจภำวะเศรษฐกิจ  
และสังคมครัวเรือน ระหว่ำงปี 2554-2564 จะเห็นว่ำหนี้นอกระบบไม่เคยลดลงกว่ำระดับ 800,000 ครัวเรือน
ในช่วง 10 ปีที่ผ่ำนมำ โดยในบำงปีจ ำนวนครัวเรือนที่เป็นหนี้นอกระบบมีจ ำนวนลดลงอำจเป็นผลมำจำก  
ควำมพยำยำมในกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบของภำครัฐบำล (วิชญำดำ ถนอมชำติ, ศิริขวัญ เจริญวิริยะกุล, 
และ กฤษดำ เชียรวัฒนสุข, 2563, น. 3) 
 นอกจำกนี้ ข้อมูลผลกำรด ำเนินงำนภำพรวมของศูนย์ด ำรงธรรมจังหวัดทั่วประเทศในเรื่องกำรรับ 
เรื่องร้องทุกข์/ร้องเรียน และขอควำมช่วยเหลือเกี่ยวกับปัญหำหนี้สินนอกระบบของประชำชนตำมนโยบำย     
ของรัฐบำล พบว่ำระหว่ำงวันที่ 18 กรกฎำคม 2557-30 กันยำยน 2564 มีจ ำนวนเรื่องร้องทุกข์ร้องเรียน
ปัญหำหนี้นอกระบบ จ ำนวน 131,240 เรื่อง วันที่ 1 ตุลำคม 2564-30 กันยำยน 2565 จ ำนวน 11,454 เรื่อง 
และวันที่ 1 ตุลำคม 2565-31 มีนำคม 2566 จ ำนวน 384 เรื่อง (ศูนย์ด ำรงธรรมกระทรวงมหำดไทย, ม.ป.ป.) 
จำกข้อมูลดังกล่ำวจะเห็นได้ว่ำปัญหำหนี้นอกระบบได้สร้ำงควำมเดือดร้อนให้แก่ประชำชนเป็นจ ำนวนมำก  
แต่ด้วยกำรกู้ยืมหนี้นอกระบบนั้นสำมำรถท ำได้ง่ำยกว่ำกำรกู้ยืมเงินจำกสถำบันกำรเงินในระบบมำก ท ำให้ผู้กู้ 
ที่มีเหตุต้องกำรใช้เงินอย่ำงเร่งด่วนจ ำเป็นต้องยอมจ ำนนต่อเงื่อนไขกำรกู้ยืมของเจ้ำหนี้นอกระบบ ถึงแม้จะรู้ว่ำ
สัญญำเงินกู้ไม่เป็นธรรมก็ตำม ทั้งนี้ ในบำงกรณีพบว่ำเจ้ำหนี้นอกระบบมีอ ำนำจต่อรองและเข้ำถึงข้อมูล 
ในกระบวนกำรยุติธรรมมำกกว่ำลูกหนี้ ตั้งแต่ขั้นตอนกำรร้องเรียนหรือร้องทุกข์ต่อเจ้ำหน้ำที่ในพื้นที่   
จนถึงขั้นตอนกำรเข้ำสู่กระบวนกำรยุติธรรม โดยเจ้ำหนี้นอกระบบในบำงพื้นที่มักอ้ำงว่ำมีควำมใกล้ชิดกับ
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้รับเรื่องรำวร้องทุกข์หรือเจ้ำหน้ำที่ต ำรวจ ท ำให้ลูกหนี้เกิดควำมไม่ไว้วำงใจในกำรขอ 



3 
 
ควำมช่วยเหลือและในบำงกรณีเจ้ำหน้ำที่ของรัฐยังไม่เข้ำใจสถำนกำรณ์ว่ำกำรเป็นหนี้สินล้นพ้นตัวไม่ได้เกิดจำก
กำรฉ้อโกงลูกหนี้ แต่เป็นกรณีกำรกู้ยืมเงินที่ลูกหนี้มีภำระต้องชดใช้ จึงไม่มีเหตุผลในกำรร้องทุกข์ และขอให้มี
กำรประนอมหนี้ นอกจำกนี ้เจ้ำหนี้บำงรำยยังอ้ำงว่ำมีผู้มีควำมรู้ทำงกฎหมำยและกระบวนกำรยุติธรรมให้กำร
สนับสนุน ซึ่งในแง่มุมหนึ่งสะท้อนให้เห็นของปัญหำควำมไม่เท่ำเทียมกันในเรื่องกำรเข้ำถึงกระบวนกำรยุติธรรม 
โดยมีสำเหตุจำกที่ลูกหนี้ไม่มีควำมรู้เกี่ยวกับกระบวนกำรยุติธรรม และไม่มีเงินทุนในกำรใช้จ่ำยในกำรด ำเนินคดี 
(สถำบันเพ่ือกำรยุติธรรมแห่งประเทศไทย, 2560) 
 ที่ผ่ำนมำรัฐบำลหลำยชุดได้ให้ควำมส ำคัญกับกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ โดยมีกำรก ำหนดนโยบำย 
โครงกำร และมำตรกำรเร่งด่วนต่ำง ๆ เพื่อแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ รวมถึงกำรบรรเทำควำมเดือดร้อน 
ของประชำชนผู้มีหนี้สิน เช่น กำรจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชำชนที่ไม่ได้รับควำมเป็นธรรม   
กำรเพ่ิมช่องทำงกำรเข้ำถึงสินเชื่อในระบบของประชำชนผู้มีรำยได้น้อย หรือผู้ประกอบกำรรำยย่อยที่ไม่มี
หลักประกัน (สินเชื่อนำโนไฟแนนซ์ (Nano Finance) สินเชื่อพิโกไฟแนนซ์ (Pico Finance)) โครงกำร         
พักช ำระหนี้ มำตรกำรเจรจำไกล่เกลี่ย ประนอมหนี้และปรับโครงสร้ำงหนี้ รวมทั้งกำรให้องค์กรกำรเงินชุมชน
ช่วยแก้ไขหนี้นอกระบบ เป็นต้น อย่ำงไรก็ด ีเพ่ือให้กำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบเป็นไปอย่ำงยั่งยืนและประสบ
ควำมส ำเร็จ นอกจำกภำครัฐจะเข้ำมำมีบทบำทในกำรให้ควำมช่วยเหลือ และแก้ไขปัญหำให้สอดคล้องกับ 
สภำพเศรษฐกิจและสังคมแล้ว สิ่งส ำคัญท่ีต้องท ำควบคู่ไปด้วย คือ ประชำชนหรือตัวลูกหนี้เองจะต้องสร้ำงวินัย
และวำงแผนกำรบริหำรจัดกำรเงินให้กับตนเอง ปรับเปลี่ยนพฤติกรรมกำรด ำเนินชีวิตด้วยกำรลดรำยจ่ำย           
ที่ไม่จ ำเป็น ต้องรู้จักกำรสร้ำงงำนสร้ำงรำยได้มำกกว่ำรำยจ่ำย มีควำมพอเพียง รวมถึงกำรปลูกฝังกำรออม      
เพ่ือป้องกันไม่ให้กลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีกต่อไป 
 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบ 
 1. ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ กำรกู้ยืมเงิน มี 2 เรื่อง คือ 
  1) หลักฐำนกำรกู้ยืมเงิน มีบัญญัติตำมมำตรำ 653 มีหลักกำรว่ำ กำรกู้ยืมเงินกว่ำสองพันบำทขึ้นไป 
กฎหมำยบังคับให้ต้องมีหลักฐำนแห่งกำรกู้ยืมเป็นหนังสือลงลำยมือชื่อผู้ยืมเป็นส ำคัญ  มิฉะนั้นจะฟ้องร้อง
บังคับคดีกันไม่ได้ 
  2) ดอกเบี้ย กฎหมำยก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยซึ่งน ำมำใช้ในเรื่องกู้ยืมเงิน ดังนี้ 
   2.1) ดอกเบี้ยที่ก ำหนดโดยกฎหมำยมี 2 มำตรำ คือ ตำมมำตรำ 7 และมำตรำ 224 กล่ำวคือ  
ต้องเป็นเรื่องคู่สัญญำตกลงกันว่ำ กำรกู้ครั้งนั้นจะต้องเสียดอกเบี้ยแก่กัน แต่ถ้ำไม่ได้ก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยไว้       
โดยนิติกรรมหรือโดยบทกฎหมำยชัดแจ้ง กฎหมำยก ำหนดให้เสียดอกเบี้ยอัตรำร้อยละสำมต่อปี ในกรณีท่ีคู่สัญญำ
ตกลงกันว่ำไม่ต้องเสียดอกเบี้ย แต่เมื่อใดก็ตำมที่ลูกหนี้ผิดนัดช ำระหนี้ ลูกหนี้จะต้องเสียดอกเบี้ยร้อยละ 
ห้ำต่อปีนับแต่วันผิดนัดช ำระหนี้ (พระรำชก ำหนดแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลแพ่งและพำณิชย์, 2564, น. 1-4) 
   2.2) ดอกเบี้ยเกินอัตรำที่กฎหมำยก ำหนด ตำมมำตรำ 654 บัญญัติว่ำ ห้ำมมิให้คิดดอกเบี้ย 
เกินร้อยละสิบห้ำต่อปี ถ้ำในสัญญำก ำหนดดอกเบี้ยเกินกว่ำนั้น ก็ให้ลดลงมำเป็นร้อยละสิบห้ำต่อปี 
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 2. พระรำชบัญญัติห้ำมเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำ พ.ศ. 2560 
  แม้ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ มำตรำ 654 ได้ก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยสูงสุด คือ ไม่เกิน 
ร้อยละ 15 ต่อปี หำกมีกำรฝ่ำฝืนบทบัญญัติดังกล่ำวด้วยกำรเรียกดอกเบี้ยในอัตรำเกินกว่ำที่กฎหมำยก ำหนด
จะมีบทลงโทษในทำงแพ่ง คือ ให้ปรับลดอัตรำดอกเบี้ยลงเป็นร้อยละ 15 ต่อปี จึงมิได้ท ำให้อัตรำดอกเบี้ยดังกล่ำว
ตกเป็นโมฆะ ในปี พ.ศ. 2547 รัฐบำลจึงได้มีกำรตรำพระรำชบัญญัติห้ำมเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำขึ้น เนื่องจำก
มำตรกำรตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ มำตรำ 654 ไม่เพียงพอที่จะระงับยับยั้งกำรกู้ยืมเงินที่มีดอกเบี้ย
เกินกว่ำอัตรำตำมที่กฎหมำยก ำหนดได้ รัฐจึงได้ใช้กลไกทำงกฎหมำยอำญำโดยก ำหนดโทษทำงอำญำเพ่ือป้องปรำม
มิให้มีกำรเรียกดอกเบี้ยเกินกว่ำที่กฎหมำยก ำหนด ต่อมำโดยที่พระรำชบัญญัติห้ำมเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำ
พุทธศักรำช 2475 ได้ใช้บังคับมำเป็นเวลำนำน ท ำให้บทบัญญัติในพระรำชบัญญัติดังกล่ำวไม่เหมำะสม  
และสอดคล้องกับสถำนกำรณ์ในปัจจุบัน ประกอบกับกำรให้กู้ยืมเงินที่มีกำรเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำหรือกำรเรียกเอำ
ประโยชน์อย่ำงอื่นนอกจำกดอกเบี้ยยังเกิดขึ้นเป็นจ ำนวนมำก สมควรปรับปรุงกฎหมำยให้เหมำะสมยิ่งขึ้น  
โดยกำรตรำพระรำชบัญญัติห้ำมเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำ พ.ศ. 2560 มีสำระส ำคัญดังนี ้ 
  1) มำตรำ 4 บัญญัติว่ำ บุคคลใดให้บุคคลอื่นกู้ยืมเงินหรือกระท ำกำรใดๆ ที่เป็นกำรอ ำพรำง 
กำรกู้ยืมเงิน โดยมีลักษณะอย่ำงใดอย่ำงหนึ่งดังต่อไปนี้  ต้องระวำงโทษจ ำคุกไม่เกินสองปีหรือปรับไม่เกิน  
สองแสนบำท หรือทั้งจ ำท้ังปรับ  
   1.1) เรียกดอกเบี้ยเกินกว่ำอัตรำที่กฎหมำยก ำหนดไว้ 
   1.2) ก ำหนดข้อควำมอันเป็นเท็จในเรื่องจ ำนวนเงินกู้หรือเรื่องอ่ืนๆ ไว้ในหลักฐำนกำรกู้ยืมเงิน 
หรือตรำสำรที่เปลี่ยนมือได้เพ่ือปิดบังกำรเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำที่กฎหมำยก ำหนด หรือ 
   1.3) ก ำหนดจะเอำหรือรับเอำซึ่งประโยชน์อย่ำงอ่ืนนอกจำกดอกเบี้ย ไม่ว่ำจะเป็นเงินหรือสิ่งของ 
หรือโดยวิธีกำรใด ๆ จนเห็นได้ชัดว่ำประโยชน์ที่ได้รับนั้นมำกเกินส่วนอันสมควรตำมเงื่อนไขแห่งกำรกู้ยืมเงิน 
  2) มำตรำ 5 บุคคลใดได้มำซึ่งสิทธิเรียกร้องจำกบุคคลอ่ืนโดยรู้ว่ำเป็นสิทธิที่ได้มำจำกกำรกระท ำ
ควำมผิดตำมมำตรำ 4 และใช้สิทธินั้นหรือพยำยำมถือเอำประโยชน์แห่งสิทธินั้น ต้องระวำงโทษตำมที่บัญญัติ
ตำมมำตรำ 4 
  3) มำตรำ 6 เมื่อศำลพิพำกษำว่ำจ ำเลยมีควำมผิดแต่รอกำรก ำหนดโทษหรือรอกำรลงโทษไว้ 
ไม่ว่ำจะมีค ำขอหรือไม่ ศำลจะน ำวิธีกำรเพ่ือควำมปลอดภัยตำมมำตรำ 39 (3) และ (5) แห่งประมวลกฎหมำยอำญำ
มำใช้บังคับโดยอนุโลม 
 3. พระรำชบัญญัติกำรทวงหนี้ พ.ศ. 2558 
  เหตุผลในกำรประกำศใช้พระรำชบัญญัติฉบับนี้  คือ โดยที่กำรทวงถำมหนี้ในปัจจุบันมีกำรกระท ำ 
ที่ไม่เหมำะสมต่อลูกหนี้ไม่ว่ำจะเป็นกำรใช้ถ้อยค ำที่เป็นกำรละเมิดสิทธิส่วนบุคคลอย่ำงรุนแรง  กำรคุกคำม 
โดยขู่เข็ญ กำรใช้ก ำลังประทุษร้ำย หรือกำรท ำให้เสียชื่อเสียง รวมถึงกำรให้ข้อมูลเท็จและกำรสร้ำง 
ควำมเดือดร้อนร ำคำญให้แก่บุคคลอื่น ประกอบกับปัจจุบันยังไม่มีกฎหมำยที่ก ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีกำร 
และเงื่อนไขในกำรทวงถำมหนี้และกำรควบคุมกำรทวงถำมหนี้ไว้เป็นกำรเฉพำะ สมควรมีกฎหมำยในเรื่องดังกล่ำว
จึงจ ำเป็นต้องตรำพระรำชบัญญัตินี้ ทั้งนี ้โดยมีสำระส ำคัญ คือ เป็นกำรก ำหนดนิยำมที่ส ำคัญของผู้ทวงถำมหนี้ 



5 
 
ผู้ให้สินเชื่อ สินเชื่อ ลูกหนี้ ธุรกิจกำรทวงหนี้ และข้อมูลเกี่ยวกับสถำนที่ติดต่อลูกหนี้  ก ำหนดกระบวนกำร 
และลักษณะต่ำง ๆ ของกำรทวงหนี้ โดยก ำหนดโทษทำงปกครองและโทษทำงอำญำ (อัมพวรรณ มงคลอินทร์, 2561) 
 4. พระรำชบัญญัติว่ำด้วยข้อสัญญำที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 
  โดยปัจจุบันมีกำรเปลี่ยนแปลงสภำพสังคมและเศรษฐกิจของประเทศอยู่ตลอดเวลำ จึงเกิดสัญญำ
รูปแบบใหม่ขึ้นมำเป็นเหตุให้คู่สัญญำมีอ ำนำจในกำรต่อรองหรือเจรจำไม่เท่ำเทียมกัน โดยฝ่ำยที่มีอ ำนำจต่อรอง
ทำงเศรษฐกิจเหนือกว่ำน ำเอำหลักกฎหมำยเกี่ยวกับนิติกรรมหรือสัญญำที่ใช้บังคับอยู่มีพ้ืนฐำน คือ หลักเสรีภำพ
ในกำรท ำสัญญำและหลักควำมศักดิ์สิทธิ์ในกำรแสดงเจตนำอำศัยเป็นช่องทำงเอำรัดเอำเปรียบคู่สัญญำอีกฝ่ำยหนึ่ง
ที่อ ำนำจต่อรองทำงเศรษฐกิจด้อยกว่ำ จึงก่อให้เกิดสัญญำที่มีลักษณะไม่เป็นธรรมขึ้นท ำให้เกิดควำมไม่เป็นธรรม
และควำมไม่สงบสุขในสังคมไทย ด้วยเหตุนี้รัฐจึงเข้ำมำแทรกแซงโดยก ำหนดกรอบของกำรใช้หลักควำมศักดิ์สิทธิ์
ของกำรแสดงเจตนำและเสรีภำพของบุคคล เพ่ือแก้ไขควำมไม่เป็นธรรมและควำมไม่สงบสุขในสังคมดังกล่ำว 
โดยก ำหนดแนวทำงให้แก่ศำลเพ่ือใช้ในกำรพิจำรณำว่ำข้อสัญญำ หรือข้อตกลงใดที่ไม่เป็นธรรม และให้อ ำนำจ
แก่ศำลที่จะสั่งให้ข้อสัญญำหรือข้อตกลงที่ไม่เป็นธรรมนั้นมีผลใช้บังคับเท่ำที่เป็นธรรม  และพอสมควรแก่กรณี 
(เศรษฐบุตร อิทธิธรรมวินิจ, 2563) 
 5. พระรำชบัญญัติสถำบันกำรเงินประชำชน พ.ศ. 2562 
  ด้วยกำรให้บริกำรทำงกำรเงินในระดับชุมชนมักจะด ำเนินกำรโดยองค์กรกำรเงินชุมชนซึ่งไม่มี
สถำนะเป็นนิติบุคคลท ำให้เกิดข้อจ ำกัดในกำรด ำเนินงำน เน้นกำรพึ่งพำตัวบุคคลเป็นหลัก ขำดควำมมั่นคง 
ในด้ำนกำรจัดกำร กำรบริหำรควำมเสี่ยง และกำรบัญชี กฎหมำยสถำบันกำรเงินภำคประชำชนจึงยกระดับ
องค์กรกำรเงินชุมชนเป็นสถำบันกำรเงินประชำชนที่มีฐำนะเป็นนิติบุคคล โดยมีคณะกรรมกำรพัฒนำระบบ
สถำบันกำรเงินประชำชนท ำหน้ำที่วำงกรอบนโยบำยและแนวทำงกำรด ำเนินงำนที่ชัดเจนในกำรส่งเสริม  
และก ำกับดูแลสถำบันกำรเงินประชำชน เพื่อให้มีกำรพัฒนำที่ต่อเนื่องและยั่งยืน ท ำให้กำรด ำเนินงำนของ
สถำบันกำรเงินประชำชนเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ มีมำตรฐำนเดียวกัน และมีควำมยั่งยืนในกำรพ่ึงพำตนเอง
ภำยในชุมชน (ศิริวรรณ มนอัตระผดุง, 2562) 
 
กฎหมายของต่างประเทศที่เกี่ยวกับหนี้นอกระบบ 
 1. สำธำรณรัฐประชำชนบังคลำเทศ 
  ในบังคลำเทศกำรกู้ยืมเงินจำกผู้ให้กู้เอกชนในชุมชนชนบทมีมำช้ำนำน แม้ว่ำกำรกู้ยืมเงินจะอยู่ 
ภำยใต้บังคับของกฎหมำยห้ำมเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำ และกำรก ำหนดสิทธิ หน้ำที่ควำมรับผิดของผู้ให้กู้เอกชน
และของผู้กู้ก็ตำม แต่อัตรำดอกเบี้ยของกำรกู้ยืมเงินจำกผู้ให้กู้เอกชนยังมีอัตรำที่สูง และยังคงนิยมกำรใช้ 
ควำมรุนแรงและข่มขู่เพ่ือบังคับให้ผู้กู้ช ำระเงินคืน ซึ่งเป็นสถำนกำรณ์ที่คล้ำยกับประเทศอื่น ๆ กฎหมำย 
ที่เก่ียวข้องกับหนี้นอกระบบของประเทศบังคลำเทศ มีดังนี ้ 
  1) พระรำชบัญญัติห้ำมเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำ ค.ศ. 1981 โดยให้อ ำนำจเพ่ิมเติมแก่ศำลในกำร
ด ำเนินคดีกำรกู้ยืมเงินหรือสิ่งอื่นท่ีคิดดอกเบี้ยเกินกว่ำที่กฎหมำยก ำหนด  
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   1.1) ใช้บังคับกับทั่วประเทศบังคลำเทศ แต่รัฐบำลอำจประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำเพื่อให้
พระรำชบัญญัตินี้ไม่ใช้บังคับแก่พ้ืนที่ใด บุคคลใด หรือธุรกรรมใดตำมที่ได้ก ำหนดในประกำศ โดยได้ให้
ควำมหมำยของค ำว่ำกำรกู้ยืม หมำยถึง กำรกู้ยืมไม่ว่ำจะเป็นเงินหรือสิ่งอ่ืน และรวมถึงธุรกรรมใด ๆ ที่ศำลเห็นว่ำ    
มีสำระส ำคัญเป็นกำรกู้ยืม และค ำว่ำดอกเบี้ย หมำยถึง อัตรำดอกเบี้ยและรวมถึงผลตอบแทนที่ได้รับจำกให้ยืม     
ไม่ว่ำจะเรียกเก็บอย่ำงดอกเบี้ยหรืออย่ำงอ่ืน 
   1.2) หำกศำลเห็นว่ำมีกำรเรียกเก็บอัตรำดอกเบี้ยเกินสมควร และธุรกรรมไม่เป็นธรรมอย่ำงมำก 
ศำลอำจใช้อ ำนำจพิพำกษำให้มีกำรเริ่มสัญญำใหม่โดยให้ลูกหนี้หลุดพ้นจำกควำมรับผิดทั้งหมดจำกดอกเบี้ย  
ที่สูงเกินสมควร และหำกลูกหนี้ได้มีกำรช ำระหนี้ ศำลก็อำจสั่งให้เจ้ำหนี้คืนทรัพย์สินที่ได้รับจำกกำรช ำระหนี้
ของลูกหนี้ 
  2) พระรำชบัญญัติผู้ให้กู้ยืมเงิน ค.ศ. 1940 เป็นกฎหมำยที่ก ำหนดสิทธิและหน้ำที่ควำมรับผิดของ
ผู้ให้กู้เอกชนและของผู้กู้ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมและจัดกำรปัญหำสถำนกำรณ์ด้ำนสังคมและเศรษฐกิจ 
   2.1) ใช้บังคับกับธุรกิจกำรให้กู้ยืม โดยผู้ให้กู้ยืมเงิน หมำยถึง บุคคลที่ด ำเนินธุรกิจกำรให้กู้ยืมเงิน
ในประเทศบังคลำเทศ หรือบุคคลผู้มีสถำนประกอบธุรกิจในประเทศบังคลำเทศ รวมถึงผู้รับจ ำน ำ ส่วนกำรยืม
หมำยถึง กำรได้รับไปล่วงหน้ำซึ่งเงินหรือทรัพย์สินอ่ืนและมีเงื่อนไขให้ช ำระหนี้คืนพร้อมด้วยดอกเบี้ย และรวมถึง
ธุรกรรมใด ๆ ที่มีสำระส ำคัญเป็นกำรยืม 
   2.2) ห้ำมมิให้ผู้ให้กู้ยืมเงินด ำเนินธุรกิจกำรกู้ยืมเงินเว้นแต่จะได้รับใบอนุญำต โดยผู้ให้กู้ยืมเงิน 
มีสิทธิประกอบธุรกิจกำรกู้ยืมเงินได้ในประเทศบังคลำเทศเป็นระยะเวลำ 3 ปีนับจำกวันที่ได้รับใบอนุญำต 
หรือจนกว่ำจะถูกเพิกถอนใบอนุญำต 
   2.3) ก ำหนดอัตรำเพดำนดอกเบี้ยร้อยละ 10 ส ำหรับกำรกู้ยืมโดยไม่มีหลักทรัพย์ และร้อยละ 8 
ส ำหรับกำรกู้ยืมท่ีมีหลักทรัพย์ 
   2.4) ผลของกำรก ำหนดหรือเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำ ถ้ำผู้ให้กู้ฝ่ำฝืนโดยก ำหนดอัตรำดอกเบี้ย 
เกินอัตรำที่กฎหมำยก ำหนด ผู้กู้ไม่ต้องช ำระเงินต้นและดอกเบี้ยหำกผู้กู้ได้เคยช ำระแล้ว และผู้กู้ไม่ต้องช ำระ
ดอกเบี้ยหำกมีกำรก ำหนดดอกเบี้ยเกินอัตรำ แต่ผู้กู้ยังคงต้องรับผิดช ำระเงินต้น 
 2. มำเลเซีย 
  ประเทศมำเลเซียมีทั้งกฎหมำยที่บัญญัติเป็นลำยลักษณ์อักษร และค ำพิพำกษำของศำล รวมถึง 
ได้น ำหลักศำสนำอิสลำมมำใช้ในกำรก ำกับควบคุมหนี้นอกระบบด้วย โดยมีกฎหมำยเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ ดังนี้ 
  1) พระรำชบัญญัติผู้ให้กู้ยืมเงิน ค.ศ. 1951 เป็นกฎหมำยที่ก ำกับดูแลเกี่ยวกับกำรกู้ยืมเงิน  
ก ำหนดห้ำมมิให้บุคคลใดด ำเนินธุรกิจกำรให้กู้ยืมเงิน เว้นแต่จะได้รับอนุญำต หำกประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน 
โดยไม่ได้รับอนุญำต ผู้นั้นจะต้องโทษปรับหรือจ ำคุก หรือทั้งจ ำทั้งปรับ ผู้ให้กู้ยืมเงินสำมำรถคิดดอกเบี้ย 
ส ำหรับกำรให้กู้ยืมเงินได้ไม่เกินร้อยละ 12 ส ำหรับกำรกู้ยืมเงินที่มีหลักประกัน และไม่เกินร้อยละ 18  
ส ำหรับกำรกู้ยืมเงินที่ไม่มีหลักประกัน ทั้งนี้ กำรให้กู้ยืมเงินโดยสถำบันกำรเงินจะไม่ตกอยู่ภำยใต้กฎหมำยฉบับนี้ 
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  2) กฎหมำยอิสลำม กำรให้ยืมเงินหรือที่เรียกว่ำ qard เป็นสิ่งที่กฎหมำยอิสลำมอนุญำตให้ท ำได้    
ซึ่งต้องเป็นกำรให้ยืมเงินโดยไม่คิดดอกเบี้ยเพ่ือเป็นกำรให้ควำมช่วยเหลือผู้ที่มีควำมต้องกำรเงิน กำรให้เงินแก่  
ผู้ที่มีควำมจ ำเป็นต้องใช้เงินเป็นกำรกระท ำท่ีน่ำชมเชยและยกย่องส ำหรับผู้นับถือศำสนำอิสลำม  
   2.1) สัญญำกำรให้ยืมเงิน (qard) มีควำมแตกต่ำงกับสัญญำยืมสิ่งของ กล่ำวคือ กำรให้ยืมเงินนั้น
ควำมเป็นเจ้ำของในเงินได้โอนไปยังผู้ยืม ผู้ยืมเพียงคืนเงินตำมจ ำนวนที่ได้รับไปโดยไม่จ ำเป็นต้องคืนธนบัตร
ฉบับที่รับไป จะคืนเป็นธนบัตรฉบับอ่ืนก็ได้ ส่วนกำรยืมสิ่งของนั้น ควำมเป็นเจ้ำของในทรัพย์สินที่ยืมไม่ได้โอน
ไปยังผู้ยืม ผู้ยืมต้องคืนทรัพย์สินชิ้นนั้น ๆ ภำยใต้เวลำที่ก ำหนด 
   2.2) ดอกเบี้ย (riba) หมำยถึง ส่วนเพ่ิมที่จ่ำยโดยผู้ยืมให้กับผู้ให้ยืมควบคู่กับกำรจ่ำยคืนเงินต้น 
ซึ่งเป็นสิ่งที่ต้องห้ำมกระท ำในค ำสอนของศำสนำอิสลำม นักกฎหมำยยังเห็นพ้องตรงกันว่ำกำรก ำหนดเงื่อนไข
ให้ผู้ยืมต้องคืนทรัพย์สินเพ่ิมมำกขึ้นมำกกว่ำทรัพย์สินที่ยืมเป็นสิ่งต้องห้ำม อย่ำงไรก็ตำม ถ้ำผู้ยืมได้คืนเงิน  
ในจ ำนวนที่สูงกว่ำได้รับมำโดยสมัครใจ กำรกระท ำนี้เป็นสิ่งที่น่ำยกย่อง ในท ำนองเดียวกัน ถ้ำผู้ให้ยืมตกลงให ้
ผู้ยืมคืนเงินในจ ำนวนที่น้อยกว่ำที่ได้ยืมไปกำรกระท ำนี้ก็เป็นสิ่งที่น่ำยกย่องเช่นกัน  
 3. สำธำรณรัฐฟิลิปปินส์ 
  กฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบของฟิลิปปินส์มีหลำยฉบับ ยกตัวอย่ำง เช่น   
  1) พระรำชบัญญัติว่ำด้วยกำรก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยส ำหรับกำรกู้ยืมและกำรประกำศก ำหนดผลของ
กำรรับหรือเอำไว้ซึ่งอัตรำดอกเบี้ยที่ผิดกฎหมำยและเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนหรือเรียกโดยย่อว่ำ กฎหมำยห้ำมเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตรำ (Usury Law) โดยก ำหนด ดังนี้ 
   1.1) อัตรำดอกเบี้ยกำรกู้ยืมเงินหรือกำรงดเว้นกำรช ำระหนี้เงิน สินค้ำ หรือสินเชื่อในกรณีที่
อัตรำดอกเบี้ยไม่ได้ระบุไว้ในสัญญำ และอัตรำดอกเบี้ยตำมค ำพิพำกษำ ให้มีอัตรำร้อยละ 6 ต่อปี หรืออำจเป็น
อัตรำที่คณะกรรมกำรกำรเงนิของธนำคำรกลำงแห่งฟิลิปปินส์ก ำหนด 
   1.2) กำรกู้ยืมเงินที่มีหลักประกันทั้งหมดหรือบำงส่วนโดยกำรจดทะเบียนจ ำนองหรือมีหลักประกัน 
ที่เป็นเอกสำรสิทธิในอสังหำริมทรัพย์ กฎหมำยได้ก ำหนดห้ำมมิให้ผู้ใดเอำไว้หรือรับดอกเบี้ยเกินร้อยละ 12 ต่อปี
หรือเกินกว่ำอัตรำดอกเบี้ยที่คณะกรรมกำรกำรเงินฯ ก ำหนด  
   1.3) กำรกู้ยืมเงินโดยไม่มีหลักประกัน กฎหมำยได้ก ำหนดห้ำมมิให้ผู้ใดเรียก เอำไว้ รับ หรือตกลง 
ที่จะคิดดอกเบี้ยเกินร้อยละ 14 ต่อปี หรือเกินกว่ำอัตรำดอกเบีย้ที่คณะกรรมกำรกำรเงินฯ ก ำหนด 
   1.4) อ ำนำจคณะกรรมกำรกำรเงินของธนำคำรกลำงแห่งฟิลิปปินส์ มีอ ำนำจก ำหนดอัตรำดอกเบี้ย 
กำรกู้ยืมเงินหรือสินเชื่อเพ่ือเป็นเพดำนอัตรำดอกเบี้ย เจ้ำหนี้จึงห้ำมคิดดอกเบี้ยเกินอัตรำที่คณะกรรมกำร
กำรเงินฯ ก ำหนด กำรก ำหนดอัตรำเพดำนดอกเบี้ยพิจำรณำจำกปัจจัย เช่น สภำพและเงื่อนไขทั่วไปของเศรษฐกิจ
ของประเทศ อุปทำนและอุปสงค์ของสินเชื่อ หรืออัตรำกำรเพ่ิมข้ึนของระดับรำคำ (price levels) 
   1.5) กำรค ำนวณดอกเบี้ย ห้ำมมิให้คิดดอกเบี้ยทบต้นในหนี้  ตั๋วสัญญำใช้เงิน หนังสือตรำสำร
หรือสัญญำ เว้นแต่ได้มีกำรตกลงกันไว้ หำกมีกำรผิดนัดในหนี้ ตั๋วสัญญำใช้เงิน หนังสือตรำสำร หรือสัญญำ  
ให้คิดดอกเบี้ยร้อยละ 6 ต่อปี หรืออัตรำที่คณะกรรมกำรกำรเงินฯ ก ำหนด นอกจำกนี้ กฎหมำยยังห้ำมมิให้ 
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ผู้ใดเรียกให้ลูกหนี้ช ำระดอกเบี้ยล่วงหน้ำเกินกว่ำ 1 ปี โดยที่อัตรำดอกเบี้ยต้องไม่เกินอัตรำที่คณะกรรมกำร
กำรเงินฯ ก ำหนด   
   1.6) ผู้ที่ได้ช ำระดอกเบี้ยเกินอัตรำตำมที่กฎหมำยก ำหนดมีสิทธิเรียกคืนดอกเบี้ยที่ช ำระเกินอัตรำ 
ได้ทั้งหมด รวมถึงยังมีสิทธิเรียกร้องค่ำใช้จ่ำยและค่ำทนำยควำมจำกเจ้ำหนี้ที่เรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำ  โดยมี       
อำยุควำมในกำรฟ้องร้อง คือ 2 ปีนับตั้งแต่ท่ีได้มีกำรช ำระดอกเบี้ยเกินอัตรำ  
   1.7) เจ้ำหนี้ที่เรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำอำจถูกฟ้องร้องเป็นคดีแพ่งแล้ว หำกฝ่ำฝืนกฎหมำยฉบับนี้
และกฎหรือระเบียบที่ประกำศใช้โดยคณะกรรมกำรกำรเงินฯ ต้องถูกด ำเนินคดีอำญำด้วย โดยก ำหนดโทษให้
ผู้กระท ำควำมผิดต้องโทษปรับ จ ำคุก หรือทั้งจ ำทั้งปรับ ผู้กระท ำควำมผิดตำมกฎหมำยฉบับนี้ยังต้องคืนดอกเบี้ย
ให้แก่ผู้เสียหำย ในกรณีที่ผู้กระท ำควำมผิดไม่สำมำรถช ำระค่ำปรับได้ให้จ ำคุกแทนค่ำปรับ 
  2) พระรำชบัญญัติควบคุมควำมสัมพันธ์ระหว่ำงผู้ถือครองที่ดินและผู้เช่ำที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
หรือเรียกโดยย่อว่ำ พระรำชบัญญัติกำรเช่ำที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยส ำหรับกำรกู้ยืมเงิน
หรือกำรได้รับเงินล่วงหน้ำต้องไม่เกินร้อยละ 8 ต่อปีปฏิทิน อัตรำดอกเบี้ยนี้ใช้บังคับกับกรณีดังต่อไปนี้ 
   2.1) กำรกู้ยืมเงินหรือกำรได้รับเงินล่วงหน้ำที่ผู้เช่ำที่ดินได้รับจำกผู้ถือครองที่ดินซึ่งเกี่ ยวกับ 
กำรเตรียมกำรเพำะปลูก กำรเพำะปลูก กำรเก็บเกี่ยว และค่ำใช้จ่ำยเบ็ดเตล็ดอ่ืนที่ส ำหรับกำรปรับปรุงพัฒนำ 
พืชที่เพำะปลูก 
   2.2) กำรกู้ยืมเงินหรือกำรได้รับเงินล่วงหน้ำส ำหรับกำรด ำรงชีพของผู้เช่ำและครอบครัว 
  ทั้งนี้ กำรให้ยืมโดยสิ่งอื่นที่ไม่ใช่เงินก็ได้ เช่น กำรให้ยืมเมล็ดพืช ผลผลิตทำงกำรเกษตร เป็นต้น  
แต่ให้ค ำนวณสิ่งดังกล่ำวตำมรำคำ ณ ขณะที่มีกำรให้ยืม ผู้ฝ่ำฝืนมีควำมผิดและต้องรับโทษตำมกฎหมำยห้ำมเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตรำ 
 4. สำธำรณรัฐประชำธิปไตยประชำชนลำว 
  สำธำรณรัฐประชำธิปไตยประชำชนลำวมีกฎหมำยว่ำด้วยข้อผูกพันในสัญญำ มำตรำ 46 ก ำหนด 
ห้ำมมิให้คู่สัญญำตกลงก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยเกินกว่ำร้อยละ 3 ต่อปี หำกฝ่ำฝืนมีผลให้ดอกเบี้ยตกเป็นโมฆะ 
แต่ส ำหรับธนำคำรสำมำรถก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยถึงร้อยละ 28 ต่อปี ซึ่งหำกมีกำรผิดสัญญำศำลสำมำรถบวก
อัตรำดอกเบี้ยร้อยละ 3 เพ่ิมรวมเป็นร้อยละ 31 ต่อปีได ้ 
  ส ำหรับกำรท ำสัญญำอ่ืนอ ำพรำงสัญญำกู้ยืมเงินนั้น สปป.ลำวมีกฎหมำยว่ำด้วยข้อผูกพันในสัญญำ
และนอกสัญญำ ก ำหนดระยะเวลำไถ่คืนไม่เกิน 3 ปี สันนิษฐำนว่ำใช้กับทรัพย์สินทุกประเภทไม่ว่ำจะเป็น
อสังหำริมทรัพย์หรือสังหำริมทรัพย์ ตำมมำตรำ 43 และมำตรำ 44 ไม่ได้ก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยของสินไถ่เอำไว้ 
เพียงแต่ก ำหนดไว้คร่ำว ๆ ว่ำดอกเบี้ยจะขึ้นอยู่กับจ ำนวนค้ำงช ำระ จึงเป็นช่องทำงให้เจ้ำหนี้สำมำรถก ำหนด
อัตรำดอกเบี้ยของสินไถ่ในอัตรำสูงได้ ส่วนกำรรับจ ำน ำ ลำวมีพระรำชก ำหนดว่ำด้วยธุรกิจรับจ ำน ำ ค.ศ. 2016  
โดยมำตรำ 16 ก ำหนดให้ธุรกิจรับจ ำน ำสำมำรถเรียกดอกเบี้ยจำกผู้จ ำน ำได้ไม่เกินร้อยละ 5 จำกรำคำต้นเงินกู้
ทั้งหมดและธุรกิจโรงรับจ ำน ำนี้เป็นธุรกิจสงวนไว้เฉพำะพลเมืองลำว กำรเปิดโรงรับจ ำน ำจะต้องได้รับอนุญำต
จำกกระทรวงก ำกับดูแลธนำคำรแห่งลำว (Bank Supervision Department) เสียก่อน โดยกระทรวงมีหน้ำที่
ควบคุมกำรกระท ำที่เป็นกำรค้ำก ำไรเกินควรจำกลูกหนี้ เช่น เรียกดอกเบี้ยเกินกว่ำที่กฎหมำยก ำหนด รับจ ำน ำ 
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โฉนดที่ดิน หรือขำยของจ ำน ำโดยไม่ได้ประกำศหรือก่อนก ำหนด เป็นต้น จำกข้อมูลของธนำคำรแห่งชำติลำว 
ระบุว่ำมีโรงรับจ ำน ำที่ได้รับอนุญำตเพียง 28 แห่งเท่ำนั้น ซึ่งประชำชนที่มีรำยได้น้อยนิยมใช้บริกำรกู้ยืมเงินด่วน
โดยมักจะเป็นหนี้นอกระบบแอบแฝง 
 5. สำธำรณรัฐแห่งสหภำพเมียนมำ 
  สำธำรณรัฐแห่งสหภำพเมียนมำมีกฎหมำยว่ำด้วยสัญญำ (Myanmar Law of Contract 1872) 
มำตรำ 74 ก ำหนดให้คู่สัญญำที่กล่ำวอ้ำงว่ำอีกฝ่ำยหนึ่งผิดสัญญำมีสิทธิเรียกร้องค่ำเสียหำยได้  หำกมีกำรระบุ
จ ำนวนค่ำเสียหำย เมื่อมีกำรผิดสัญญำไว้ในสัญญำไม่ว่ำค่ำเสียหำยจริงจะถึงจ ำนวนดังกล่ำวหรือไม่ก็ตำม 
สำมำรถคิดดอกเบี้ยผิดนัดได้ถึงร้อยละ 75 ต่อปี นับจำกวันที่มีกำรผิดสัญญำ โดยค่ำเสียหำยจริงรวมกับ
ดอกเบี้ยผิดนัดจะต้องไม่เกินจ ำนวนที่ระบุไว้ในสัญญำ นอกจำกนี้ ยังมีเพียงกฎหมำยว่ำด้วยกำรกู้ยืมโดยคิด
ดอกเบี้ยสูง (The Usurious Loan Act 1918) โดยบทบัญญัตินี้ใช้บังคับกับกำรพิจำรณำคดีในศำล โดยศำลมี
อ ำนำจในกำรพิจำรณำสัญญำกู้ยืมเงินที่คิดดอกเบี้ยสูงให้เป็นสัญญำที่ไม่เป็นธรรมได้  
  ส ำหรับกรณีกำรรับจ ำน ำในสหภำพเมียนมำ มีกำรน ำของมีค่ำไปจ ำน ำที่ร้ำนรับจ ำน ำเป็นสิ่งที่      
ได้รับควำมนิยมจำกประชำชนที่มีรำยได้น้อยและต้องกำรเงินสดแบบเร่งด่วน ทั้งนี ้ในเมืองย่ำงกุ้งมีโรงรับจ ำน ำ
ที่ถูกกฎหมำยกว่ำ 250 ร้ำน ทั้งหมดได้รับใบอนุญำตประกอบกำรจำกคณะกรรมกำรพัฒนำเมืองย่ำงกุ้ง  
ซึ่งโรงรับจ ำน ำดังกล่ำวนอกจำกจะรับจ ำน ำทองค ำหรืออัญมณีแล้ว ยังรับจ ำน ำเสื้อผ้ำด้วย โดยจะคิดดอกเบี้ย
ร้อยละ 10 ต่อเดือน และร้อยละ 3 ต่อเดือนส ำหรับทองค ำ หรืออัญมณี และมีระยะเวลำไถ่คืนสั้น ๆ เพียง 4 เดือน 
(กฤษฎำ เอ่ียมละมัย, 2562)      
 
ความหมาย รูปแบบ และประเภทของหนี้นอกระบบ 
 ปัญหำหนี้นอกระบบเป็นปัญหำเรื้อรังที่ส่งผลกระทบต่อสังคมและระบบเศรษฐกิจของประเทศ  
เป็นอย่ำงมำก แม้ว่ำลูกหนี้บำงส่วนจะมีควำมตระหนักถึงผลเสียที่เกิดทั้งในด้ำนควำมปลอดภัยของชีวิต  
และทรัพย์สิน จำกกำรถูกทวงหนี้โดยกำรใช้ควำมรุนแรง เช่น กำรข่มขู่ ท ำร้ำยร่ำงกำย หรือท ำลำยทรัพย์สิน 
และอำจเผชิญปัญหำกำรท ำสัญญำกู้ยืมเงินที่ดอกเบี้ยมีอัตรำสูงกว่ำกฎหมำยก ำหนด แต่ลูกหนี้ยังคงตัดสินใจ  
กู้เงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบแทนหนี้ในระบบ เนื่องด้วยมีควำมจ ำเป็นต้องใช้เงินอย่ำงเร่งด่วน หรือติดเงื่อนไข
ของสถำบันกำรเงินในระบบซึ่งมีขั้นตอนที่ซับซ้อนและใช้ระยะเวลำในกำรด ำเนินกำรนำน ท ำให้ลูกหนี้  
ที่ต้องกำรเงินด่วนไม่สำมำรถรอได้ จ ำเป็นต้องกู้ยืมเงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบ แม้ต้องเผชิญดอกเบี้ยที่สูงก็ตำม  
ดังนั้น จึงจ ำเป็นต้องศึกษำถึงสถำนกำรณ์ ควำมเป็นมำ รวมทั้งแนวทำงกำรแก้ไขหนี้นอกระบบ ทั้งนี้ เพ่ือให้ทรำบถึง
แนวทำงในกำรจัดกำรหนี้นอกระบบให้มีควำมเหมำะสมสอดคล้องกับสภำพเศรษฐกิจและสังคมไทยในปัจจุบัน 
 หนี้นอกระบบ 
 หนี้นอกระบบ หมำยถึง กำรกู้หนี้ทั้งในรูปของตัวเงินและสิ่งของอยู่นอกระบบสถำบันกำรเงิน ไม่ได้อยู่
ภำยใต้กำรก ำกับดูแลของธนำคำรแห่งประเทศไทยและกระทรวงกำรคลัง โดยกำรกู้หนี้ยืมสินไม่ได้ให้ควำมส ำคัญกับ 
หลักฐำนกำรกู้ยืมเงินและมีอัตรำดอกเบี้ยที่สูงกว่ำกฎหมำยก ำหนด ดังนั้น หนี้นอกระบบจึงเป็นหนี้เงินกู้ที่คิด
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ดอกเบี้ยเกินกว่ำที่กฎหมำยก ำหนด (เกินร้อยละ 15 ต่อปี หรือร้อยละ 1.25 ต่อเดือน ) โดยเจ้ำหนี้นั้นไม่ใช่
สถำบันกำรเงิน (อัมพวรรณ มงคลอินทร์, 2561) 
 ทั้งนี้ กำรก่อหนี้นอกระบบของผู้มีรำยได้น้อยไม่ได้เกิดจำกสัญญำกู้ยืมเงินเพียงเท่ำนั้น แต่ในทำงปฏิบัติ
มักจะมีกำรตกลงท ำสัญญำในหลำยรูปแบบ เช่น 
 1. กำรกู้ยืมเงินโดยกำรท ำสัญญำกู้ยืมเงินปกติ แต่เจ้ำหนี้อำศัยอ ำนำจต่อรองที่มีเหนือกว่ำลูกหนี้ท ำสัญญำ
กู้ยืมเงิน โดยก ำหนดจ ำนวนต้นเงินที่สูงกว่ำควำมเป็นจริง และไม่ได้เรียกดอกเบี้ยที่สูงเกินกว่ำอัตรำที่กฎหมำย
ก ำหนด เมื่อลูกหนี้ตกลงสัญญำท ำให้สัญญำดังกล่ำวมีผลบังคับและมีผลผูกพันลูกหนี้ กล่ำวคือเป็นกำรใช้
ช่องทำงกฎหมำยเอำรัดเอำเปรียบลูกหนี้ 
 2. กำรกู้ยืมเงินโดยท ำสัญญำขำยฝำกทรัพย์สิน เป็นกำรกระท ำของเจ้ำหนี้อันเป็นกำรเลี่ยงกฎหมำย
ตำมสัญญำกู้ยืมเงิน โดยให้ลูกหนี้ท ำสัญญำขำยฝำกทรัพย์สิน ซึ่งในอดีตที่ผ่ำนมำไม่ได้มีกำรก ำหนดจ ำนวนสูงสุด
ของสินไถ่ไว้จึงเป็นช่องทำงให้เจ้ำหนี้ได้เปรียบเกินสมควรในกำรเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำกว่ำที่กฎหมำยก ำหนด 
แต่ในปัจจุบันมีกฎหมำยก ำหนดจ ำนวนสูงสุดของสินไถ่ โดยเมื่อค ำนวณรวมกันแล้วจะต้องไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี 
และตำมพระรำชบัญญัติว่ำด้วยข้อสัญญำที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 หำกสัญญำขำยฝำกก ำหนดประโยชน์เกินสมควร
จะเป็นข้อสัญญำที่ไม่เป็นธรรม ศำลจึงมีอ ำนำจพิจำรณำให้สำมำรถบังคับใช้เท่ำที่เป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณี 
 3. กำรกู้ยืมเงินโดยท ำเป็นลักษณะกำรเช่ำซื้อทรัพย์สิน โดยเจ้ำหนี้ให้ลูกหนี้ท ำสัญญำเช่ำทรัพย์สินจำก
ผู้เกี่ยวข้องกับเจ้ำหนี้แทนที่จะท ำสัญญำ ซึ่งลูกหนี้จะได้รับเงินตำมรำคำทรัพย์สินที่เช่ำซื้อแต่เจ้ำหนี้จะหัก
ค่ำธรรมเนียมไว้ส่วนหนึ่งหรือก ำหนดรำคำเช่ำซื้อทรัพย์สินสูงกว่ำรำคำจริง มีกำรรวมกับดอกเบี้ยไว้ในค่ำเช่ำซื้อ 
ท ำให้ลูกหนี้ต้องรับภำระอย่ำงมำก  (เศรษฐบุตร อิทธิธรรมวินิจ, 2563)  
 รูปแบบและประเภทของหนี้นอกระบบ  
 สำมำรถแบ่งตำมระยะเวลำกำรช ำระหนี้ได้ 2 แบบ คือ หนี้ระยะสั้น (หนี้รำยวัน) และหนี้ระยะยำว  
(หนี้รำยเดือน/รำยปี) โดยมีสำระส ำคัญ ดังนี้ 
 1. หนี้ระยะสั้น ได้แก่ หนี้รำยวัน โดยมีรูปแบบ ดังนี้ 
  1) หนี้เงินสด ทอง หรือสินค้ำอื่น ๆ เป็นเงินกู้ที่มีเก็บเงินดอกเบี้ยรำยวัน โดยบวกทั้งเงินต้น 
และดอกเบี้ยไว้ด้วยกัน ส่วนใหญ่คิดอัตรำดอกเบี้ยร้อยละ 20 ต่อกำรให้กู้ยืม 1 ครั้ง  
  2) เงินกู้ในลักษณะของ “ดอกลอย” คือเงินกู้ที่มีกำรเก็บดอกเบี้ยทุกวันจนกว่ำจะน ำเงินต้น 
มำคืนทั้งหมด โดยอัตรำดอกเบี้ยเงินกู้จะอยู่ที่ร้อยละ 5-20 ต่อเดือน 
 2. หนี้ระยะยำว ได้แก่ หนี้รำยเดือน/รำยปี เป็นกำรปล่อยกู้ระยะยำวมำกกว่ำ 1 เดือนขึ้นไป  
และเก็บดอกเบี้ยรำยเดือนจนกว่ำจะมีเงินก้อนมำใช้คืน ส่วนใหญ่ไม่มีกำรก ำหนดระยะเวลำที่ชัดเจน ในกรณีที่
ยอดเงินสูงมำกจะมีกำรใช้หลักทรัพย์ค้ ำประกัน เช่น โฉนดที่ดิน โดยเจ้ำหนี้ที่เป็นนำยทุนมักคิดดอกเบี้ยเงินกู้
ตั้งแต่ร้อยละ 5-20 ต่อครั้ง แต่หำกกู้ยืมวงเงินไม่สูงอำจใช้บุคคลค้ ำประกันก็ได้ เงินกู้ประเภทนี้มักมีปัญหำ  
ในเรื่อง “ดอกลอย” กล่ำวคือ ถ้ำลูกหนี้ไม่สำมำรถช ำระหนี้ทั้งจ ำนวนได้ในครำวเดียวกัน จะสำมำรถช ำระ 
ได้เฉพำะดอกเบี้ยเท่ำนั้น และในกรณีท่ีมีกำรผิดนัดช ำระหนี้ก็จะถูกคิดดอกเบี้ยทบต้นทบดอก ท ำให้ยอดหนี้สูงขึ้น 
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ซึ่งในหลำยกรณียังประสบปัญหำกำรท ำสัญญำขำยฝำก หรือจ ำนองทรัพย์สิน เมื่อลูกหนี้ไม่สำมำรถช ำระหนี้ได้
ท ำให้ถูกยึดทรัพย์ในที่สุด  
 ประเภทเจ้าหนี้นอกระบบ 
 รูปแบบของเจ้ำหนี้เงินกู้นอกระบบที่ส ำคัญ มีดังนี้ 
 1. เจ้ำหนี้ที่อยู่ในเครือข่ำยควำมสัมพันธ์ของลูกหนี้ ได้แก่ เจ้ำหนี้ที่เป็นญำติหรือคนรู้จักกัน โดยคิด
อัตรำดอกเบี้ยต่ ำหรือไม่คิดดอกเบี้ยเลย กำรกู้เงินมักไม่มีกำรก ำหนดระยะเวลำที่ชัดเจน ในกรณีที่มียอดเงินกู้ 
มีจ ำนวนสูง จะมีกำรใช้หลักทรัพย์ค้ ำประกัน เช่น โฉนดที่ดิน 
 2. เจ้ำหนี้ที่เป็นนำยทุนเงินกู้ มีทั้งนำยทุนในพ้ืนที่และนำยทุนที่มำจำกพ้ืนที่อ่ืน เจ้ำหนี้ที่เป็นนำยทุน  
ในพ้ืนที่คิดดอกเบี้ยเงินกู้ตั้งแต่ร้อยละ 5 ถึง 20 ต่อครั้ง กรณีที่เป็นนำยทุนนอกพ้ืนที่ โดยทั่วไปจะปล่อยเงินกู้
ผ่ำนตัวกลำง เมื่อสอบถำมลูกหนี้จึงไม่สำมำรถระบุได้ว่ำผู้ใดเป็นเจ้ำหนี้ เพรำะติดต่อผ่ำนทำงโทรศัพท์ตำมหมำยเลข
ที่ประชำสัมพันธ์ไว้ เช่น แปะไว้ที่เสำไฟฟ้ำ หรือแจกนำมบัตรไว้ที่ร้ำนค้ำ และจะมีแก๊งทวงหนี้เป็นตัวกลำง 
ในกำรท ำหน้ำที่ติดต่อจ่ำยเงินและรับช ำระหนี้ตำมสถำนที่ที่ได้ตกลงกันไว้ จุดเด่นของเจ้ำหนี้ประเภทนี้ คือ  
กำรให้เงินกู้ในเวลำที่รวดเร็ว บำงครั้งโทรศัพท์ไปขอกู้ช่วงเช้ำก็ได้เงินกู้ช่วงบ่ำย และไม่ต้องกำรหลักฐำน  
ทำงกำรเงิน กำรท ำสัญญำเงินกู้แต่ละครั้งใช้เพียงส ำเนำบัตรประจ ำตัวประชำชน หรือส ำเนำทะเบียนบ้ำน  
  แต่ปัญหำหลักของเจ้ำหนี้ประเภทนี้ คือ ในกรณีที่ลูกหนี้ผิดนัดมักจะมีกำรข่มขู่ คุกคำม หรือท ำให้
อับอำย เสื่อมเสียชื่อเสียง เช่น กำรทวงหนี้ผ่ำนสื่อสังคมออนไลน์ (Social Media) สำธำรณะอย่ำงเฟซบุ๊ก  
โดยกำรโพสต์ระบุชื่อ-นำมสกุล รูปภำพ เบอร์โทรศัพท์ส่วนตัวหรือที่ท ำงำน กำรลงข้อควำมด่ำ ประจำน เป็นต้น 
หรือกำรโทรศัพท์ไปที่ท ำงำนเพื่อก่อกวนเพื่อนร่วมงำน เจ้ำนำย ด้วยกำรใช้ถ้อยค ำหยำบคำย ท ำให้เกิด 
ควำมเดือดร้อน ร ำคำญ โดยหวังสร้ำงควำมกดดันให้แก่ลูกหนี้ หลำยกรณีมีกำรท ำร้ำยร่ำงกำยหรือทรัพย์สิน 
ซึ่งส่วนใหญ่ลูกหนี้จะยอมหรือเป็นฝ่ำยหนี เนื่องจำกรู้สึกว่ำตนเองเป็นฝ่ำยผิด  และหำกลูกหนี้ไปแจ้งควำม
ด ำเนินคดีที่สถำนีต ำรวจก็ยิ่งถูกคุกคำมมำกข้ึน 

 3. แขกให้กู้ยืมเงิน หรือบำงคนมักจะเรียกว่ำ “อำบังเงินด่วน” ซึ่งเป็นชำวต่ำงชำติสัญชำติอินเดีย        
ที่อำศัยอยู่ในประเทศไทยเป็นระยะเวลำนำน โดยกำรผันตัวเองจำกแขกขำยสินค้ำ ผ่อนสินค้ำตำมหมู่บ้ำนที่เก็บออม
จนร่ ำรวยและเป็นผู้ให้กู้แทนกำรขำยสินค้ำ โดยทั่วไปกำรให้กู้ยืมเงินจะปล่อยเงินกู้ให้เฉพำะคนที่ไว้วำงใจเท่ำนั้น 
โดยดูจำกผู้ที่ตนเองเคยขำยสินค้ำให้ กำรคิดอัตรำดอกเบี้ยให้กู้ยืมเงินจะไม่ต่ำงจำกแก๊งหมวกกันน็อก ได้แก่ 
ร้อยละ 20-24 ต่อวัน แต่แขกให้กู้ยืมเงินมักมีควำมเป็นมิตรกับลูกหนี้มำกกว่ำ แต่ในบำงพ้ืนที่พบว่ำแขกให้กู้ยืม
เงินบำงคนไม่มีควำมคุ้นเคยกับพ้ืนที่ และไม่สำมำรถพูดภำษำไทยได้ 
 4. กลุ่มนำยทุนปล่อยกู้ในตลำด กลุ่มนี้จะมีกำรรวมตัวเป็นกลุ่มแม่ค้ำที่ปล่อยกู้เงินภำยในตลำด มีทั้ง
ระบบกำรให้เงินกู้และกำรให้ออมไปพร้อมกันคล้ำยกับกองทุนหมู่บ้ำน โดยพบมำกในแถบภำคตะวันออกเฉียงเหนือ
ของประเทศไทย 
 5. เจ้ำหนี้ที่เป็นเจ้ำของกิจกำรสินค้ำ โดยเฉพำะสินค้ำทำงกำรเกษตร อำทิ ปุ๋ย ยำฆ่ำแมลง  
และเมล็ดพันธุ์ให้กู้โดยกำรให้ลูกหนี้ซื้อสินค้ำเงินเชื่อ แล้วมำช ำระหนี้หลังจำกเก็บเกี่ยวผลผลิต โดยคิดอัตรำ
ดอกเบี้ยร้อยละ 3-5 ต่อฤดูกำล ซึ่งด ำเนินกำรในลักษณะคล้ำย “กำรตกเขียว” ผลผลิตทำงกำรเกษตร 
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หรือ “เกษตรพันธสัญญำ” ซึ่งหำกฤดูกำลใดประสบปัญหำลูกหนี้จะตกอยู่ในสภำวะเสียเปรียบอย่ำงมำก   
(สุรำงค์รัตน์ จ ำเนียรพล, 2557) 
 6. กำรกู้เงินหรือกำรขอสินเชื่อเงินด่วนออนไลน์ผ่ำนแอปพลิเคชัน เป็นวิธีกำรกู้ยืมเงินที่ง่ำยและสะดวก
ในปัจจุบัน เพรำะสำมำรถขอกู้เงินได้ในทุกที่ ทุกเวลำ โดยไม่มีค่ำธรรมเนียม และไม่ต้องใช้บุคคลค้ ำประกัน 
ทั้งนี้ ผู้กู้สำมำรถติดตั้งแอปพลิเคชันในโทรศัพท์มือถือและด ำเนินกำรขออนุมัติกำรกู้เงินจำกผู้ให้บริกำรกู้เงิน  
หรือขอสินเชื่อ ได้แก่ Uwallet, Ant Loan, Yoo Card, Majic Card และ Bee Bath โดยปัจจุบันมีทั้งผู้ให้บริกำร
โดยถูกกฎหมำยภำยใต้กำรก ำกับดูแลของธนำคำรแห่งประเทศไทย และผู้ให้บริกำรที่ไม่ได้รับอนุญำตตำมกฎหมำย
และคิดดอกเบี้ยเกินกว่ำอัตรำที่กฎหมำยก ำหนด และอำจได้รับเงินไม่เต็มจ ำนวน เนื่องจำกผู้ให้กู้มักอ้ำงว่ำ  
ต้องหักค่ำบริกำรและค่ำธรรมเนียม ซึ่งส่วนใหญ่จะมีกำรหักค่ำบริกำรและค่ำธรรมเนียมมำกกว่ำร้อยละ 40 
วงเงินกู้ตั้งแต่ 2,000-5,000 บำท  
  นอกจำกนี้ ผู้กู้อำจได้รับวงเงินกู้สูงมำกกว่ำที่ขอกู้ยืมเนื่องจำกมีกำรก ำหนดอัตรำขั้นต่ ำ และมักจะ
เรียกคืนเงินภำยในระยะเวลำสั้น ๆ ประมำณ 3-7 วัน ในกรณีที่มีกำรผิดนัดช ำระหนี้ก็จะมีกำรโทรศัพท์ 
ทวงถำมบ่อยๆ  หรือติดตำมไปถึงบ้ำน มีกำรข่มขู่คุกคำมหรือส่งข้อควำมเกี่ยวกับกำรเป็นหนี้ให้แก่บุคคลที่สำม 
กำรโพสต์ประจำนเพื่อให้เกิดควำมอับอำย หรือกำรอ้ำงว่ำจะไปติดต่อธนำคำรเพื่อให้ชื่อผู้กู้ติดแบล็กลิสต์  
(Blacklist) กับสถำบันกำรเงิน เป็นต้น (“รู้ทันแอปฯ ยืมเงินออนไลน์ เจ้ำไหนกู้ได้ถูกกฎหมำย ถูกโกงไปแล้ว 
ท ำไงดี,” ม.ป.ป.) 
  จำกงำนวิจัยของ Pinitjitsamut and Suwanprasert  ในปี 2565 ซึ่งศึกษำสถำนกำรณ์หนี้นอกระบบ 
ในประเทศไทย โดยใช้ข้อมูลส ำรวจระดับรำยครัวเรือนที่ได้รับจำกศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชำชนที่ไม่ได้รับ
ควำมเป็นธรรม กรมสอบสวนคดีพิเศษ กระทรวงยุติธรรม ในปี 2557 ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้ และประชำชน
ที่ไม่ได้รับควำมเป็นธรรมร่วมมือกับสถำบันวิจัยสังคม จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย ด ำเนินกำรเก็บข้อมูล     
เชิงคุณภำพและเชิงปริมำณ โดยลงพ้ืนที่สัมภำษณ์ครัวเรือนโดยตรงกว่ำ 4 ,800 ครัวเรือน จำก 12 จังหวัด 
ได้แก่ กรุงเทพมหำนคร ปทุมธำนี สระบุรี รำชบุรี พิษณุโลก ชลบุรี นครศรีธรรมรำช สงขลำ เชียงรำย ยโสธร 
มหำสำรคำม และหนองคำย ซึ่งข้อมูลดังกล่ำวมีควำมสมบูรณ์เพียงพอให้น ำมำใช้ในกำรศึกษำทั้งสิ้น 4,628 ตัวอย่ำง 
โดยงำนวิจัยนี้ได้นิยำม “หนี้นอกระบบ” ว่ำหมำยถึงเงินกู้ยืมที่มีภำระผูกพันต้องใช้คืน โดยไม่ใช่เงินที่ยืมจำก
สถำบันกำรเงินที่ได้รับอนุญำตจำกรัฐ หรือยืมจำกญำติพ่ีน้องหรือเพ่ือนสนิท  
  ผลกำรส ำรวจพบว่ำ ผู้ตอบแบบส ำรวจจ ำนวน 1,957 รำย (ร้อยละ 42.3) มีหนี้นอกระบบ โดยเฉลี่ยแล้ว
ลูกหนี้มีหนี้นอกระบบอยู่ที่ 54,300 บำทต่อคน เมื่อแบ่งหนี้นอกระบบออกตำมกลุ่มเจ้ำหนี้พบว่ำเจ้ำหนี้ส่วนมำก คือ
นำยทุนนอกพ้ืนที่ (ร้อยละ 31) แก๊งหมวกกันน็อก (ร้อยละ30) และนำยทุนในพ้ืนที่ (ร้อยละ 27) ดอกเบี้ยเงินกู้
ของหนี้นอกระบบโดยเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 10-11 ต่อเดือน ส ำหรับกลุ่มนำยทุนในพื้นที่และนำยทุนนอกพ้ืนที่  
ส่วนแก๊งหมวกกันน็อกคิดดอกเบี้ยโดยเฉลี่ยที่ร้อยละ 20 ต่อเดือน 
  เมื่อแบ่งตำมอำชีพของลูกหนี้ อำชีพที่มีสัดส่วนผู้กู้ยืมเงินนอกระบบต่ ำที่สุด คือ ข้ำรำชกำร 
และพนักงำนรัฐวิสำหกิจ มีเพียงประมำณร้อยละ 30 เท่ำนั้น อย่ำงไรก็ตำม สองกลุ่มอำชีพนี้เป็นกลุ่มที่มี 
หนี้นอกระบบโดยเฉลี่ยสูงสุดอยู่ที่ 118,000 บำท และ 158,000 บำท ตำมล ำดับ โดยกลุ่มอำชีพที่มีสัดส่วน 
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ผู้กู้ยืมเงินนอกระบบมำกที่สุด คือ กลุ่มอำชีพค้ำขำย (ร้อยละ 52) และกลุ่มอำชีพอิสระ (ร้อยละ 50) แต่ทั้งสองกลุ่ม
อำชีพนี้กลับมีหนี้นอกระบบโดยเฉลี่ยเพียง 33,000 บำท และ 19,000 บำท ซึ่งน้อยกว่ำกลุ่มข้ำรำชกำร 
และพนักงำนรัฐวิสำหกิจเกือบ 5 เท่ำ 
  สำเหตุของกำรกู้ยืมเงินแบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม คือ 1. กำรลงทุนในกำรประกอบอำชีพ 2. ค่ำใช้จ่ำย
จ ำเป็น เช่น ค่ำใช้จ่ำยในครัวเรือน ค่ำรักษำพยำบำล และค่ำเล่ำเรียน 3. ใช้คืนหนี้เก่ำทั้งในระบบและนอกระบบ 
และ 4. ค่ำใช้จ่ำยที่ไม่จ ำเป็น เช่น ซื้อเครื่องประดับ และโทรศัพท์มือถือ โดยในภำพรวมร้อยละ 46.8               
ของหนี้นอกระบบ น ำมำใช้เพ่ือค่ำใช้จ่ำยจ ำเป็น ร้อยละ 41.5 น ำไปลงทุนในกำรประกอบอำชีพ ร้อยละ 9.4   
ใช้จ่ำยหนี้อ่ืน ๆ และร้อยละ 23 ที่ถูกน ำมำใช้ส ำหรับค่ำใช้จ่ำยไม่จ ำเป็น โดยมำกกว่ำร้อยละ 50 ของครัวเรือน
ซึ่งเป็นหนี้นอกระบบ มีอำชีพเป็นพ่อค้ำแม่ค้ำ เจ้ำของธุรกิจส่วนตัวและเกษตรกรที่กู้หนี้นอกระบบเพ่ือน ำไป 
ใช้จ่ำยในกำรลงทุน ในขณะที่ร้อยละ 70 ของลูกหนี้ที่มีอำชีพเป็นพนักงำนเอกชน ลูกจ้ำง อำชีพอิสระ  
และไม่ได้ท ำงำน กู้หนี้นอกระบบเพื่อน ำไปจับจ่ำยใช้สอยจ ำเป็นของครัวเรือน และประมำณร้อยละ 20  
ของพนักงำนรฐับำลและรัฐวิสำหกิจ กู้หนี้นอกระบบเพ่ือไปใช้หนี้เก่ำ 
  และหำกแบ่งตำมช่วงอำยุจะพบว่ำ ช่วงอำยุที่เพ่ิมขึ้นมีแนวโน้มจะกู้หนี้นอกระบบเพ่ือกำรลงทุนมำกขึ้น 
จำกสัดส่วนร้อยละ 14 ในกลุ่มอำยุ 20 -24 ปี ถึงร้อยละ 57 ในกลุ่มช่วงอำยุ 55 -60 ปี ในทำงกลับกัน  
ช่วงอำยุที่เพ่ิมขึ้นมีแนวโน้มจะกู้หนี้นอกระบบเพ่ือเป็นค่ำใช้จ่ำยจ ำเป็นลดลง จำกสัดส่วนของกำรใช้หนี้นอกระบบ
เพ่ือเป็นค่ำใช้จ่ำยที่จ ำเป็นลดลงจำกร้อยละ 64 ในกลุ่มอำยุ 20-24 ปี เหลือเพียงร้อยละ 34 ในกลุ่มช่วงอำยุ 
55-60 ปี ส่วนกำรกู้หนี้นอกระบบเพ่ือกำรช ำระหนี้เก่ำค่อนข้ำงไม่มีควำมสัมพันธ์กับช่วงอำยุเท่ำใด โดยเป็นเหตุผล
ของกำรกู้เงินรำวร้อยละ 8-9 ในทุกกลุ่มอำยุ นอกจำกนี้ กลุ่มที่มีสัดส่วนกำรกู้หนี้นอกระบบเพื่อค่ำใช้จ่ำย 
ไม่จ ำเป็นมำกที่สุด คือ ช่วงอำยุ 20-24 ปี โดยนับเป็นเหตุผลหลักของร้อยละ 16 ของกลุ่มช่วงอำยุนี ้  
และกลุ่มรองลงมำ คือ ช่วงอำยุ 25-29 ปี ซึ่งมีเพียงร้อยละ 6 ที่กู้หนี้นอกระบบเพ่ือค่ำใช้จ่ำยไม่จ ำเป็น 
(สถำบันวิจัยเศรษฐกิจป๋วย อ๊ึงภำกรณ์, 2565) 
 
ปัจจัยท่ีส่งผลท าให้เกิดหนี้นอกระบบ 
 ปัจจัยที่ท ำให้เกิดหนี้นอกระบบอำจสำมำรถแบ่งออกได้เป็น 6 ประเภทโดยสังเขป ดังนี้ 
 1. ระดับรำยได้ของบุคคลหรือครัวเรือน 
  บุคคลหรือครัวเรือนที่มีรำยได้ต่ ำมักจะเป็นกลุ่มที่มีโอกำสสูงในกำรเข้ำสู่พฤติกรรมกำรกู้ยืมนอกระบบ
เนื่องมำจำกรำยได้ที่ได้รับต่อเดือนไม่เพียงพอต่อค่ำใช้จ่ำยที่เกิดขึ้น จ ำเป็นต้องกู้ยืมเงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบ
เพรำะเป็นทำงเดียวที่มีโอกำสเข้ำถึงแหล่งเงินกู้อย่ำงเร่งด่วน เพ่ือน ำเงินมำใช้จ่ำยในครัวเรือนในยำมที่เงินสดขำดมือ 
แม้ต้องเผชิญดอกเบี้ยที่สูงก็ตำม 
 2. กำรขำดคุณสมบัติในกำรกู้ยืมเงินจำกสถำบันกำรเงินในระบบ 
  ปัญหำกำรขำดคุณสมบัติที่สถำบันกำรเงินก ำหนดไว้ส ำหรับผู้ขอกู้ยืมเงิน เช่น กำรขำดหลักทรัพย์ 
ค้ ำประกัน กำรขำดบุคคลค้ ำประกัน ระดับรำยได้ต่ ำกว่ำเกณฑ์ กำรมีรำยได้ที่ไม่สม่ ำเสมอ มีประวัติหนี้เสีย 
เหตุผลในกำรขอกู้ยืมเงินไม่เข้ำเกณฑ์กำรอนุมัติเงินกู้จำกในระบบ เป็นต้น ส่งผลให้ผู้ที่มีควำมต้องกำรกู้ยืมเงิน
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แต่ขำดคุณสมบัติจ ำเป็นต้องหันไปกู้เงินจำกนอกระบบแทน เนื่องจำกผู้ให้กู้ยืมนอกระบบไม่ต้องกำรหลักฐำน
ทำงกำรเงิน โดยมักต้องกำรเพียงหลักฐำนที่อยู่ของผู้กู้และบุคคลค้ ำประกันเท่ำนั้น  
 3. กำรขำดทักษะทำงกำรเงิน 
  กำรขำดทักษะทำงกำรเงินเป็นสำเหตุที่อำจน ำไปสู่กำรกู้ยืมเงินจำกนอกระบบ โดยผู้กู้ต้องรับดอกเบี้ย
เงินกู้ในอัตรำที่สูง กำรกู้ยืมนอกระบบของผู้ให้กู้บำงรำยมีควำมซับซ้อนในกำรค ำนวณอัตรำดอกเบี้ยเงินกู้  
อันเนื่องมำจำกผู้ให้กู้น ำเสนอข้อมูลจ ำนวนเงินต้นรวมดอกเบี้ยที่ต้องช ำระในแต่ละงวดโดยไม่แสดงตัวเลขอัตรำ
ดอกเบี้ยเงินกู้ ท ำให้ผู้กู้ที่ขำดทักษะทำงกำรเงินด้ำนกำรค ำนวณอัตรำดอกเบี้ยเกิดควำมสับสนและเข้ำใจผิดว่ำ
เงินกู้นั้นมีอัตรำดอกเบี้ยที่ต่ ำ เช่น กรณีผู้ให้กู้บำงรำยเรียกเก็บกำรช ำระเงินต้นและดอกเบี้ยจ ำนวน 24 วัน  
โดยจะคิดค่ำสมุดประจ ำตัวของลูกหนี้/ยอดหนี้และท ำกำรหักเงินสดล่วงหน้ำ 1 วัน รวมเป็นร้อยละ 10  
ของยอดเงินกู้ทั้งสิ้น ผู้กู้ก็จะได้รับเงินสดจ ำนวนร้อยละ 90 จำกจ ำนวนวงเงินที่ท ำกำรกู้ยืมทั้งหมด และจะต้อง
ช ำระเงินคืนเป็นรำยวัน โดยผู้ปล่อยกู้แจ้งตัวเลขยอดเงินช ำระรวมในแต่ละวันล่วงหน้ำ ดังนี้ (วิชญำดำ ถนอมชำติ  
และคณะ, 2563, น. 5) 

ตารางที่ 2 ตัวอย่ำงกำรเก็บยอดเงินรำยวันที่ผู้กู้เงินนอกระบบต้องช ำระในกรณีกำรกู้เงินจ ำนวน 10,000 บำท 
อัตรำดอกเบี้ยเงินกู้ร้อยละ 20 โดยมีระยะเวลำกำรคืนเงินต้นและดอกเบี้ยทั้งสิ้น จ ำนวน 24 วัน 

วันที่ ค่าสมุดและการหักเงิน จ านวนเงินที่ได้รับ จ านวนเงินที่ต้องช าระ 
1 - ค่ำสมุด 500 บำท 

- หักเงินงวดแรก 500 บำท 
9,000 บำท - 

2-25 - - 500 บำท/วัน 
รวม 1,000 บำท 9,000 บำท 12,000 บำท 

ที่มา: “สำเหตุกำรคงอยู่ของหนี้นอกระบบในสังคมไทย” โดย วิชญำดำ ถนอมชำติ, ศิริขวัญ เจริญวิริยะกุล  
และ กฤษดำ เชียรวัฒนสุข, 2563, วำรสำรกำรจัดกำรธุรกิจ มหำวิทยำลัยบูรพำ, 9(2), น. 6, สืบค้นจำก 
https://dspace.lib.buu.ac.th/bitstream/1234567890/4094/1/bbs9n2p1-13.pdf 
 
 4. กำรขำดกำรวำงแผนทำงกำรเงินและกำรขำดวินัยทำงกำรเงิน 
  กำรขำดแคลนเงินออมท ำให้จ ำเป็นต้องกู้เงินที่มีอัตรำดอกเบี้ยสูงจำกนอกระบบ โดยเฉพำะในยำมที่
บุคคลเผชิญกับค่ำใช้จ่ำยฉุกเฉินที่ไม่ได้กันเงินไว้ล่วงหน้ำ เช่น ค่ำรักษำพยำบำล ค่ำเล่ำเรียนบุตร ค่ำซ่อมแซมบ้ำน
จำกภัยธรรมชำติต่ำง ๆ  เป็นต้น โดยข้อมูลผลกำรส ำรวจกำรติดตำมระดับควำมรู้ และกำรเข้ำถึงบริกำรท ำง
กำรเงินของประชำชน พ.ศ. 2565 ของส ำนักงำนสถิติแห่งชำติ พบว่ำจำกครัวเรือนทั่วประเทศไทยทั้งสิ้น     
23.6 ล้ำนครัวเรือน มีครัวเรือนที่ไม่ได้มีกำรออมอย่ำงจริงจังมีสัดส่วนที่มำกถึงร้อยละ 29.4 ส่วนกำรวำงแผน 
กำรเก็บออมไว้ส ำหรับยำมชรำ/เกษียณอำยุ พบว่ำมีครัวเรือนที่วำงแผน และท ำได้ตำมแผนที่วำงไว้ร้อยละ 14.4 
เท่ำนั้น ทั้งนี้ หำกครัวเรือนต้องหยุดท ำงำนกะทันหันโดยไม่ มีก ำหนด ครัวเรือนที่มีกำรเก็บออมและสำมำรถ 
ใช้เงินที่เก็บออมได้ในระยะเวลำอันสั้นเท่ำนั้น ดังนั้น เมื่อมีปัญหำเงินไม่พอจ่ำย ประสบกับกำรไม่มีกำรออมเงิน
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อย่ำงสม่ ำเสมอ เกิดกำรขำดแคลนเงินสดในมือ และมีควำมจ ำเป็นต้องใช้จ่ำยอย่ำงเร่งด่วน จึงเป็นกำรเพ่ิมโอกำส
น ำไปสู่กำรแก้ปัญหำด้วยกำรกู้ยืมเงินจำกเงินกู้นอกระบบได้ (ส ำนักงำนสถิติแห่งชำติ, 2565ข) 
 5. พฤติกรรมกำรใช้จ่ำยฟุ่มเฟือย 
  พฤติกรรมของลูกหนี้ที่ซื้อสินค้ำที่ไม่จ ำเป็น สินค้ำฟุ่มเฟือย กำรซื้อสินค้ำเงินผ่อนหรือสินค้ำที่สังคม
ยอมรับ โดยอำจเป็นหนี้ที่เกิดจำกกำรใช้บัตรเครดิตช ำระสินค้ำและบริกำรแทนเงินสด ก็อำจท ำให้ไม่มีควำมสำมำรถ
ในกำรช ำระเงินที่ใช้จ่ำยไป รวมถึงกำรเล่นกำรพนัน เสี่ยงโชค กำรให้คนอ่ืนหยิบยืมเงิน หรือกำรค้ ำประกัน 
พฤติกรรมดังกล่ำวจึงเป็นกำรเพิ่มโอกำสในกำรกู้ยืมเงินนอกระบบ  
 6. ทัศนคติทำงกำรเงินด้ำนกำรก่อหนี้ 
  จำกงำนวิจัยของธนำคำรทหำรไทย จ ำกัด (มหำชน) ร่วมกับ บริษัท ไวซ์ไซท์ (ประเทศไทย) จ ำกัด  
ในปี 2562 พบว่ำกลุ่มคนรุ่นใหม่ (GEN Y) ร้อยละ 50 (7.2 ล้ำนคน) มีหนี้สิน โดยมีภำระหนี้ต่อคนเฉลี่ยประมำณ 
423,000 บำท ซึ่งร้อยละ 20.2 (1.4 ล้ำนคน) ไม่สำมำรถช ำระหนี้ได้ตำมเวลำที่ก ำหนด คิดเป็นร้อยละ 7.1    
ของสินเชื่อทั้งหมด โดย Gen Y กลุ่มดังกล่ำวส่วนมำกจะมีทัศนคติในกำรจับจ่ำยสินค้ำ ดังนี้ 1) บริโภคนิยม 
(Consumerism) 2) ซื้อแบบไม่คิด (Impulse Purchase) และ 3) ประสบกำรณ์คือสินค้ำควำมสุข (Experience 
Economy) โดยน ำเงินใช้จ่ำย เช่น กำรซื้อโทรศัพท์ เสื้อผ้ำ เครื่องส ำอำง อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ กระเป๋ำ นำฬิกำ 
เป็นต้น มีสำเหตุสูงสุด คือ ซื้อตำมเทรนด์เพรำะกลัวเอำท์ หรือตำมวลี “ของมันต้องมี” โดย Gen Y หมดเงินไปกับ
ของมันต้องมี จ ำนวนมำกถึง 1/4 ของรำยได้/ปี (เฉลี่ย 377,694 บำท/ปี) ซึ่งร้อยละ70 มีเงินไม่พอใช้จ่ำย  
และร้อยละ 50 ของกลุ่มที่มีเงินไม่พอ เลือกที่จะใช้กำรกู้ยืมหรือใช้บัตรเครดิตจ่ำยแทนก่อน ซึ่งทัศนคติเช่นนี้
รวมกับกำรมีพฤติกรรมกำรใช้จ่ำยโดยไม่ไตร่ตรองให้ดีก่อนกำรตัดสินใจซื้อสินค้ำหรือบริกำรก็เป็นกำรเพ่ิม
ควำมน่ำจะเป็นที่จะก้ำวเข้ำสู่กับดักหนี้นอกระบบได้ (“Wisesight จับมือ TMB เผย #ของมันต้องมีเป็นวลี 
สุดอันตรำยของ Gen Y,” 2562) 
 
มาตรการที่เกี่ยวกับหนี้นอกระบบของต่างประเทศ 
 1. สำธำรณรัฐประชำชนบังคลำเทศ 
  บังคลำเทศมีกำรจัดตั้งธนำคำรกรำมีน (Grameen Bank) ซึ่งแปลว่ำ ธนำคำรหมู่บ้ำน เป็นธนำคำร     
เพ่ือผู้ยำกไร้แห่งแรกของโลก มีศำสตรำจำรย์ ดร.มูฮัมหมัด ยูนัส (Muhammad Yunus) เป็นผู้ริเริ่ม ในปี พ.ศ. 2517 
โดยได้น ำนักศึกษำจำกมหำวิทยำลัยจิตตะกองลงพ้ืนที่ศึกษำภำคสนำมในหมู่บ้ำนที่ยำกจนแห่งหนึ่งและพบว่ำ
ชำวบ้ำนในหมู่บ้ำนนั้นได้กู้ยืมเงินด้วยอัตรำดอกเบี้ยที่สูง เช่น ร้อยละ 10 ต่อสัปดำห์ โดยน ำมำซื้อไผ่เพ่ือผลิตสินค้ำ 
หลังจำกท่ีขำยสินค้ำให้พ่อค้ำคนกลำง ชำวบ้ำนได้ก ำไรเพียงเล็กน้อย ศำสตรำจำรย์ ดร.มูฮัมหมัด ยูนัส จึงได้ให้
ชำวบ้ำนยืมเงินของตนเองในจ ำนวนที่ไม่มำก ผลปรำกฏว่ำจ ำนวนเงินเพียงเล็กน้อยท ำให้ชำวบ้ำนสำมำรถด ำรงชีพได้ 
และมีควำมริเริ่มที่จะประกอบธุรกิจ 
  ต่อมำปี พ.ศ. 2526 ได้มีกำรจัดตั้งธนำคำรกรำมีนขึ้นเป็นครั้งแรกด้วยหลักกำรของควำมเชื่อมั่น
และควำมเป็นน้ ำหนึ่งใจเดียวกัน โดยมีวัตถุประสงค์ 5 ประกำร ดังนี้ 
  1) เพ่ือขยำยบริกำรทำงกำรธนำคำรให้เข้ำถึงผู้ยำกไร้ 
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  2) เพ่ือกำรจัดเจ้ำหนี้นอกระบบที่เอำเปรียบผู้ยำกไร้ 
  3) เพ่ือสร้ำงโอกำสแก่ผู้ไม่มีงำนในกำรท ำมำหำกินหรือสร้ำงงำนในแถบชนบทของประเทศบังคลำเทศ 
  4) เพ่ือให้ผู้ด้อยโอกำสซึ่งส่วนใหญ่เป็นสตรี เข้ำสู่ระบบหรือองค์กรที่สำมำรถบริหำรจัดกำรได้ด้วย
บุคคลในท้องถิ่น และสำมำรถเข้ำใจระบบกำรบริหำรงำนขององค์กรนั้น ๆ ได้ด้วยตัวเอง 
  5) เพ่ือเปลี่ยนแปลงสภำพปัญหำ “รำยได้น้อย-เงินออมน้อย-ลงทุนน้อย” เป็น “รำยได้น้อย-เข้ำถึง
สินเชื่อ-เริ่มกำรลงทุน-เพ่ิมรำยได-้เพ่ิมเงินออม-เพ่ิมกำรลงทุน-เพ่ิมรำยได้” 
  ในปี พ.ศ. 2558 ธนำคำรกรำมีนได้มีกำรจัดตั้งสำขำในประเทศบังคลำเทศ จ ำนวน 2,568 สำขำ        
มีพนักงำน 21,751 คน เพ่ือให้บริกำรผู้กู้ยืม 8.81 ล้ำนคนใน 81,392 หมู่บ้ำน ในจ ำนวนผู้กู้ยืมเงินเป็นผู้หญิง 
ร้อยละ 7 ธนำคำรกรำมีนได้รับกำรช ำระหนี้คืนจำกลูกหนี้คิดเป็นร้อยละ 97 ซึ่งเป็นอัตรำกำรช ำระหนี้คืนที่สูงกว่ำ
ธนำคำรอื่น ๆ รูปแบบของธนำคำรกรำมีนมีประเทศต่ำง ๆ น ำไปประยุกต์ใช้มำกกว่ำ 58 ประเทศ รวมถึง
ประเทศสหรัฐอเมริกำ แคนำดำ ฝรั่งเศส เนเธอรแ์ลนด์ และนอร์เวย์ 
  โดยควำมส ำเร็จของธนำคำรกรำมีนประกอบด้วยปัจจัยดังต่อไปนี้ 
  1) กำรยึดมั่นเป้ำหมำยเป็นธนำคำรพำณิชย์ที่แสวงหำก ำไร ไม่ใช่องค์กรกำรกุศล มีกำรปล่อยสินเชื่อ
โดยไม่คิดดอกเบี้ยทบต้นแต่คิดดอกเบี้ยในอัตรำปกติ ไม่ได้มีวัตถุประสงค์หลักในกำรสร้ำงผลก ำไรสูงสุด          
มีวัตถุประสงค์เพียงให้บริกำรทำงกำรเงินแก่คน เพื่อให้สำมำรถสร้ำงรำยได้เลี้ยงตนเองและครอบครัว  
และมีฐำนะมั่นคง 
  2) กำรสร้ำงระบบอนุมัติสินเชื่อแบบกลุ่มโดยไม่มีหลักประกัน ผู้กู้แต่ละคนในกลุ่มจะเป็นผู้ค้ ำประกัน
เงินกู้ซึ่งกันและกัน เป็นกำรช่วยเหลือกันเองและสร้ำงแรงจูงใจในกำรช ำระหนี้ให้ตรงตำมก ำหนด 
  3) กำรด ำเนินธุรกิจด้วยควำมเชื่อมั่นในศักยภำพของลูกหนี้ ยกระดับคนยำกจนด้วยวิธีกำรต่ำง ๆ 
เช่น กำรให้สินเชื่อเพ่ือกำรศึกษำแก่ผู้กู้ในอัตรำดอกเบี้ยต่ ำ เพ่ือให้บุตรหลำนของผู้กู้ได้มีโอกำสในกำรศึกษำ 
และเพ่ิมศักยภำพ 
  กฎหมำยธนำคำรกรำมีน (Grameen Bank Ordinance 1983) ก ำหนดให้ธนำคำรมีทุนเริ่มต้น    
โดยรัฐบำลถือหุ้นร้อยละ 25 และผู้กู้ยืมเงินของธนำคำรถือหุ้นร้อยละ 75  ให้มีคณะกรรมกำรของธนำคำร      
12 คน ประกอบด้วย กรรมกำร 3 คนที่มำจำกกำรแต่งตั้งโดยรัฐบำล และ 9 คนที่มำจำกกำรเลือกตั้งของผู้ถือหุ้น
ที่เป็นผู้กู้ยืมเงิน  
  ธนำคำรกรำมีนสำมำรถให้สินเชื่อโดยมีหลักประกันหรือไม่มีหลักประกันก็ได้ โดยสินเชื่อจะเป็นเงิน
หรือทรัพย์สินอ่ืนก็ได้ กำรให้สินเชื่อให้แก่ผู้ไม่มีที่ดินต้องพิจำรณำจำกเงื่อนไขที่ก ำหนดไว้ในค ำนิยำมของค ำว่ำ  
ผู้ไม่มีที่ดิน กำรให้สินเชื่อดังกล่ำวเป็นกำรให้สินเชื่อเพ่ือให้ผู้กู้ยืมเงินน ำไปด ำเนินกำรต่ำง  ๆ ในทำงเศรษฐกิจ 
เช่น กำรเคหะ แต่ไม่รวมถึงกำรท ำธุรกิจแลกเปลี่ยนเงินตรำต่ำงประเทศ นอกจำกนี้ ยังมีอ ำนำจในกำรด ำเนิน
ธุรกรรมต่ำง ๆ เช่น กำรรับฝำกเงิน กำรด ำเนินกำรจัดกำร ควบคุม และให้ค ำปรึกษำกับองค์กรในชุมชน     
เพื่อประโยชน์และควำมก้ำวหน้ำต่อผู้ไม่มีที่ดิน กำรส ำรวจและวิจัย กำรตีพิมพ์ และกำรเก็บสถิติเกี่ยวกับ     
กำรพัฒนำทำงเศรษฐกิจของผู้ไม่มีที่ดิน เป็นต้น 
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 2. มำเลเซีย 
  มำเลเซียใช้ระบบกำรเงินรำกฐำน (microfinance system) เป็นมำตรกำรหนึ่งในกำรแก้ปัญหำ 
หนี้นอกระบบ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2530 ซึ่งเป็นยุทธศำสตร์หนึ่งของประเทศในกำรก ำจัดควำมยำกจนของประชำชน 
ซึ่งมำเลเซียมีสถำบันกำรเงินแบบรำกฐำนมี 4 สถำบันที่ส ำคัญ ได้แก่ Amanah Ikhtiar Malaysia (AIM), Yayasan 
Usaha Maju (YUM), Economic Fund for National Entrepreneurs Group (TEKUN) และ People's Credit 
Cooperation (KKR) 
  ทั้งนี้ สถำบัน AIM และ YUM จัดตั้งเมื่อปี พ.ศ. 2530 โดยใช้ธนำคำรกรำมีนของประเทศบังคลำเทศ
เป็นต้นแบบในกำรจัดตั้ง ส่วน TEKUN จัดตั้งเมื่อปี พ.ศ. 2538 ส ำหรับ AIM มีสถำนะเป็นองค์กรภำคเอกชน 
ขณะที่ YUM และ TEKUN อยู่ภำยใต้กระทรวงเกษตรและอุตสำหกรรมเกษตร 
 3. สำธำรณรัฐฟิลิปปินส์ 
  มำตรกำรส ำคัญในกำรแก้ปัญหำหนี้นอกระบบของฟิลิปปินส์ คือ กำรใช้ระบบกำรเงินระดับรำกฐำน 
ซึ่งเป็นแหล่งทุนส ำคัญส ำหรับผู้มีรำยได้น้อยและผู้ประกอบกำรรำยย่อย สถำบันกำรเงินระดับรำกฐำน  
(microfinance institutions) ในประเทศฟิลิปปินส์มีกำรจัดตั้งขึ้นหลำยสถำบันเพ่ือช่วยแก้ปัญหำควำมยำกจน 
และหนี้สินของประชำชน โดยได้น ำแนวคิดมำจำกธนำคำรกรำมีน (Grameen Bank) ซึ่งในปี ค.ศ. 2011       
มีสถำบันกำรเงินระดับฐำนรำก ประเภทธนำคำร 190 แห่ง สหกรณ์ 3 แห่ง องค์กำรภำคประชำชน 25 แห่ง 
รวม 218 แห่ง  
  นอกเหนือจำกกำรน ำระบบกำรเงินระดับรำกฐำนมำใช้เป็นมำตรกำรในกำรแก้ปัญหำหนี้นอกระบบแล้ว 
ประเทศฟิลิปปินส์ยังมีมำตรกำรอ่ืน เช่น 
  1) กำรบังคับใช้กฎหมำยอย่ำงเคร่งครัด 
   ในช่วงที่นำยดูเตร์เต (Rodrigo Duterte) ด ำรงต ำแหน่งประธำนำธิบดีของประเทศฟิลิปปินส์  
ได้มีกำรออกค ำสั่งหน่วยงำนต่ำง ๆ ด ำเนินกำรก ำจัดและปรำบปรำมกำรกู้ยืมเงินนอกระบบ เช่น คณะกรรมกำร
ตลำดหลักทรัพย์ (Securities and Exchange Commission: SEO) 
   โดยคณะกรรมกำรตลำดหลักทรัพย์ได้ด ำเนินคดีกับผู้ให้กู้ที่ผิดกฎหมำยหลำยรำยที่ฝ่ำฝืน
กฎหมำยข้อก ำหนดบริษัทให้กู้ยืม (Lending Company Regulation Act) ซึ่งก ำหนดให้บริษัทให้กู้ยืมเงิน 
ต้องช ำระทุนจดทะเบียนอย่ำงน้อย 1 ล้ำนเปโซ ทั้งนี้ มีผู้ฝ่ำฝืนโดยใช้เอกสำรรับรองกำรช ำระทุนจดทะเบียน 
ที่เป็นเท็จ และยังได้ด ำเนินคดีกับผู้ให้ยืมเงินที่เรียกอัตรำดอกเบี้ยเกินกว่ำที่กฎหมำยก ำหนดประมำณร้อยละ 20 
ต่อเดือน เป็นจ ำนวนมำก 
  2) กำรยืมโดยหน่วยงำนรัฐ 
   ในปี พ.ศ. 2560 กรมกำรค้ำและอุตสำหกรรม (Department of Trade and industry) ได้ก ำหนด
จ ำนวนเงินไว้หนึ่งล้ำนเปโซส ำหรับกำรให้กู้ยืมเงินแก่ธุรกิจขนำดจิ๋วและเล็ก โดยเป็นเงินที่ได้รับมำจำกส ำนักงำน
ประธำนำธิบดี (Office of the President) มีกำรเก็บอัตรำดอกเบี้ยร้อยละ 2 ซึ่งต่ ำกว่ำอัตรำดอกเบี้ย  
นอกระบบมำก เพรำะอัตรำดอกเบี้ยเงินกู้นอกระบบนั้นคิดร้อยละ 20 หลังจำกที่ได้ด ำเนินกำรตำมนโยบำยนี้แล้ว 
กรมกำรค้ำและอุตสำหกรรมก็จะพิจำรณำถึงควำมต้องกำรเงินกู้ โดยอำจเพ่ิมงบประมำณเป็นหนึ่งล้ำนเปโซ  
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ต่อหนึ่งภูมิภำค ทั้งนี้ นโยบำยกำรให้กู้ยืมเงินโดยหน่วยงำนรัฐเป็นกำรด ำเนินกำรภำยในช่วงระยะเวลำของ
ประธำนำธิบดีดูเตร์เต (เศรษฐบุตร อิทธิธรรมวินิจ, 2563) 
 4. สำธำรณรัฐประชำธิปไตยประชำชนลำว 
  หนี้นอกระบบของ สปป.ลำว มี 3 รูปแบบ ได้แก่ หนี้นอกระบบที่เกี่ยวข้องกับสินค้ำด้ำนเกษตร  
หนี้นอกระบบที่เกี่ยวกับที่ดินในกำรเพำะปลูก และหนี้นอกระบบเกี่ยวข้องกับกำรขำยฝำก โดยมักจะมีควำมเกี่ยวข้อง
หรือควำมสัมพันธ์กับธุรกิจที่ผิดกฎหมำย ดังนี้ 
  1) เจ้ำหนี้ที่เป็นนำยทุนด้ำนสินค้ำเกษตร ส่วนใหญ่พบในจังหวัด เช่น สะวันเขต ลำวเทียน เจ้ำหนี้ 
จะให้ลูกหนี้ที่เป็นเกษตรกรยืมสินค้ำเกษตร เช่น เมล็ดข้ำว หรือแพะ แล้วเรียกเก็บดอกเบี้ยเป็นผลิตผล  
ด้ำนกำรเกษตรที่ลูกหนี้เพำะปลูก เรียกว่ำ “เจ้ำหนี้ข้ำวนอกระบบ” (Rice Loan Shark) มีระยะเวลำกู้ยืมสั้น ๆ 
ระหว่ำงเดือนมิถุนำยนถึงพฤศจิกำยน ซึ่งเป็นฤดูเพำะปลูก โดยพบว่ำมีกำรเรียกเก็บดอกเบี้ยสูงถึงร้อยละ 100 
  2) กำรเปลี่ยนผลิตภัณฑ์ในกำรเพำะปลูกจำกข้ำวเป็นกล้วย เนื่องจำกกำรปลูกข้ำวให้ผลผลิตต่ ำ 
และมีแหล่งน้ ำไม่เพียงพอแก่กำรเพำะปลูกข้ำว ในชุมชนชนบทชำวบ้ำนไม่มีที่ดินท ำกินเป็นของตัวเอง ต้องเช่ำที่ดิน
เพ่ือท ำกำรเพำะปลูก ในช่วงไม่ก่ีปีที่ผ่ำนมำมีกำรหลั่งไหลของนำยทุนชำวจีนเข้ำมำใน สปป.ลำว นำยทุนจีนได้จ้ำง
ชำวบ้ำนชำวลำวท ำกำรเพำะปลูกกล้วย เนื่องจำกที่ดินของ สปป.ลำว มีแร่ธำตุสูง และในช่วงดังกล่ำวเป็นฤดูแล้ง
ในประเทศจีน ซ่ึงกำรเพำะปลูกกล้วยให้ผลตอบแทนมำกกว่ำ ชำวบ้ำนบำงกลุ่มจึงไปกู้ยืมเงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบ   
ในท้องถิ่นเพ่ือน ำมำลงทุนปลูกกล้วยแทนข้ำว  
  3) ลูกหนี้ที่ท ำสัญญำขำยฝำกใน สปป.ลำว ต้องช ำระสินไถ่ให้กับเจ้ำหนี้ผู้ซื้อฝำกรำคำสูง เนื่องจำก 
กฎหมำยว่ำด้วยข้อผูกพันในสัญญำและนอกสัญญำ พ.ศ. 2554 ของ สปป.ลำว ไม่ได้ระบุอัตรำดอกเบี้ยของสินไถ่ 
ผู้ซื้อฝำกจึงใช้ช่องว่ำงของกฎหมำยรับซื้อฝำกในรำคำที่ต่ ำกว่ำรำคำของทรัพย์สินที่ซื้อขำยในท้องตลำด และก ำหนด
รำคำสินไถ่ในรำคำที่สูงกว่ำรำคำที่ขำยฝำก ซึ่งหำกค ำนวณรำคำสินไถ่ย่อมเกินร้อยละ 15 ซึ่งถือเป็นหนี้นอกระบบ
ประเภทหนึ่ง ส่งผลให้ลูกหนี้ไม่สำมำรถช ำระสินไถ่ในระยะเวลำขำยฝำก ทรัพย์สินที่ขำยฝำกจึงกลำยเป็นกรรมสิทธิ์
ของเจ้ำหนี้  
 การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของ สปป.ลาว 
 รัฐบำล สปป.ลำว เป็นหนี้จำกแหล่งทุนต่ำงประเทศค่อนข้ำงสูง เนื่องจำกขำดแคลนแหล่งเงินกู้  
ในประเทศ จำกสำเหตุที่คนลำวมีกำรออมต่ ำ และรำยได้ของรัฐบำลส่วนใหญ่มำจำกกำรขำยทรัพยำกรธรรมชำติ 
2 แหล่งหลัก คือ ไฟฟ้ำจำกพลังงำนน้ ำ (เขื่อน) และเหมืองแร่ ซึ่งระบบเงินกู้จะเริ่มจำกกำรรวมกลุ่มของแม่บ้ำน  
กลุ่มละไม่เกิน 30 คน เรียกว่ำ “Lin Huey” หรือ “Lin Ngeun” โดยแต่ละคนในกลุ่มต้องจ่ำยเงินคนละ 
1,000 กีบ ให้หัวหน้ำกลุ่ม ซึ่งมีทั้งรำยวัน รำยสัปดำห์ และรำยเดือน ครั้งหนึ่งในแต่ละรอบสมำชิกจะได้รับจ ำนวนเงิน
ทั้งหมดของกลุ่มโดยจะต้องจ่ำยค่ำใช้วงเงินคนละ 200 กีบต่อวงรอบ และท ำเช่นนี้ไปจนครบสมำชิกทั้งหมด
ของกลุ่ม กำรกู้เงินดังกล่ำวมีอัตรำดอกเบี้ยสูงถึงร้อยละ 20 ต่อปี 
 มำตรกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบของ สปป.ลำว คือ มีกำรจัดตั้งธนำคำรหมู่บ้ำน (Village Bank) 
ริเริ่มจำกองค์กำรแรงงำนระหว่ำงประเทศอนุภูมิภำคแม่น้ ำโขงในโครงกำรต่อต้ำนกำรค้ำหญิงและเด็ก  
( the International Labour Organization's Mekong Sub regional Project to Combat Trafficking in 
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Children and Women: ILO-TICW) โดยกำรปล่อยเงินกู้ประมำณ 1,000-2,500 ดอลลำร์สหรัฐ คิดอัตรำ
ดอกเบี้ยร้อยละ 12 ต่อปี ผ่ำนกระทรวงแรงงำนและสวัสดิกำรสังคมประจ ำจังหวัด มีกำรท ำสัญญำกับหมู่บ้ำน 
ปีต่อปีและก ำหนดคุณสมบัติผู้ยื่นกู้ต้องมีอำยุตั้งแต่ 18 ปีบริบูรณ์ ไม่พิจำรณำวัตถุประสงค์ในกำรกู้ยืม  
แต่ละหมู่บ้ำนจะมีเงินทุนส ำรองในกำรให้กู้หมู่บ้ำนละ 1,000,000 กีบ หรือประมำณ 95 ดอลลำร์สหรัฐ 
โดยทั่วไปแล้วผู้กู้ยืมจะใช้หลักทรัพย์ที่เกี่ยวข้องในชีวิตประจ ำวันเป็นหลักประกัน เช่น ของใช้ภำยในบ้ำน 
รถจักรยำนยนต์ ปศุสัตว์ รถเข็น เป็นต้น และไม่มีกำรคิดเบี้ยปรับกรณีคืนเงินล่ำช้ำ  
 5. สำธำรณรัฐแห่งสหภำพเมียนมำ 
  หนี้นอกระบบในสหภำพเมียนมำมี 4 รูปแบบ ได้แก่ หนี้นอกระบบที่เกี่ยวข้องกับสินค้ำด้ำนกำรเกษตร 
สินค้ำปศุสัตว์ หนี้นอกระบบเก่ียวข้องกับขบวนกำรลักลอบเข้ำเมือง และกำรโอนเงินผ่ำนองค์กรที่ผิดกฎหมำย 
  1) สินค้ำด้ำนกำรเกษตรในสหภำพเมียนมำมีควำมเกี่ยวข้องกับโรงงำนอุตสำหกรรม โดยโรงงำน
ขนำดใหญ่ อำจมีลูกจ้ำงถึง 7,000 คน และมีกำรจ้ำงงำนกว่ำ 200,000 คน ในฤดูกำลเก็บเกี่ยว จำกกำรส ำรวจ
หมู่บ้ำนประมำณ 44,000 ครัวเรือน โดย The Livelihoods and Food Security Trust Fund (LIFT) พบว่ำ 
มีเพียงร้อยละ 16 เท่ำนั้นที่กู้ยืมจำกเจ้ำหนี้ในระบบ ชำวนำจะเช่ำที่นำได้สูงสุดประมำณ 25 ไร่ เพ่ือท ำกำรเพำะปลูก 
โดยกู้ยืมเงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบ ซึ่งเรียกเก็บดอกเบี้ยร้อยละ 10-20 หรือบำงรำยสูงถึงร้อยละ 30 ต่อเดือน 
  2) กำรกู้ยืมสินค้ำที่เป็นปศุสัตว์ เช่น เป็ด กำรเลี้ยงเป็ดเป็นที่นิยมของเกษตรกรชำวเมียนมำ 
เกษตรกรชำวเมียนมำจะกู้ยืมเป็ดมำเลี้ยงเพ่ือเก็บไข่ขำย หรือยืมเงินจำกเจ้ำหนี้เงินกู้ในท้องถิ่นเพ่ือน ำมำซื้อเป็ด 
ไปเลี้ยงเก็บไข่ขำย โดยต้องจ่ำยดอกเบี้ยสูงถึงร้อยละ 10 ต่อเดือน เนื่องจำกกลุ่มเกษตรกรดังกล่ำวไม่มีที่ดินท ำกิน
เป็นของตัวเอง จึงไม่สำมำรถกู้ยืมเงินจำกสถำบันกำรเงินได้ ซึ่งกำรกู้ยืมเงินตำมปกติจ ำเป็นต้องมีหลักประกัน 
เช่น ที่ดิน  
  3) กำรกู้ยืมเงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบในท้องถิ่นเพ่ือน ำมำใช้เป็นค่ำจ้ำงให้ขบวนกำรลักลอบเข้ำเมือง
ช่วยเหลือให้ข้ำมพรมแดนโดยผิดกฎหมำย กำรกู้ยืมเงินประเภทนี้นิยมจ่ำยเป็นเงินสด เครื่องประดับมีค่ำ 
รวมถึงกำรยืมเงินจำกเพ่ือนบ้ำน เนื่องจำกค่ำใช้จ่ำยในกำรย้ำยถิ่นฐำนมำท ำงำนในประเทศเพ่ือนบ้ำนที่ติดกับ
สหภำพเมียนมำมีรำคำสูง เช่น ประเทศไทย 
  4) กำรโอนเงินผ่ำนองค์กรที่ผิดกฎหมำยในสหภำพเมียนมำ ประชำชนท้องถิ่นนิยมใช้บริกำรโอนเงิน
ข้ำมประเทศผ่ำนระบบที่เรียกว่ำ “Hundi” โดยมีค่ำธรรมเนียมกำรโอนประมำณร้อยละ 10-20 ซึ่งอัตรำ 
กำรแลกเปลี่ยนเงินตรำดังกล่ำวไม่ต่ำงจำกอัตรำแลกเปลี่ยนในตลำดมืดมำกนัก หลำยครั้งที่แรงงำนข้ำมชำติ
ชำวเมียนมำจะใช้บริกำรของตัวแทน “Hundi” เพ่ือส่งเงินกลับมำให้ครอบครัว เช่น แรงงำนพม่ำในประเทศไทย
จะติดต่อตัวแทน “Hundi” ที่มักเป็นร้ำนขำยสินค้ำ หรือร้ำนขนส่งของในประเทศไทยเพ่ือส่งเงินบำทกลับมำยัง
สหภำพเมียนมำ หลังจำกนั้นตัวแทน“Hundi” ในสหภำพเมียนมำจะส่งเงินจ๊ำดไปให้ครอบครัว ซึ่งบำงครั้งพบว่ำ
ไม่มีกำรโอนเงินดังกล่ำวให้ครอบครัวของแรงงำนชำวเมียนมำ 
 การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของสหภาพเมียนมา 
 รัฐบำลแห่งสหภำพเมียนมำได้ก่อตั้งธนำคำรพัฒนำกำรเกษตรแห่งเมียนมำ (The Myanmar 
Agricultural Development Bank: MADB) มีวัตถุประสงค์ในกำรสนับสนุนกำรพัฒนำกำรเกษตร ปศุสัตว์ 
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และสถำนประกอบกำรเศรษฐกิจและสังคมในพ้ืนที่ห่ำงไกล ในปี ค.ศ. 1993 ธนำคำรได้ปล่อยเงินกู้ให้ชำวนำ
กว่ำ 2 ล้ำนคน โดยคิดดอกเบี้ยร้อยละ 10 ต่อปี ส่วนใหญ่เน้นผู้กู้รำยย่อย เพ่ือแก้ปัญหำกำรเข้ำไม่ถึงแหล่งทุน
ของประชำกรเมียนมำที่มีรำยได้ต่ ำ แต่ปรำกฏว่ำกำรด ำเนินงำนไม่ได้แก้ปัญหำหนี้นอกระบบในสหภำพเมียนมำ
มำกนัก เนื่องจำกนโยบำยของธนำคำรก ำหนดให้ชำวนำสำมำรถยืมที่นำเพ่ือท ำกำรเพำะปลูกได้ไม่เกิน 10 เอเคอร์ 
ซึ่งในทำงปฏิบัติหำกชำวนำรำยใดต้องกำรยืมที่นำเพ่ิมขึ้นจะต้องเสียเงินสินบนให้แก่เจ้ำหน้ำที่ธนำคำร ส ำหรับชำวนำ
ที่ไม่สำมำรถกู้ยืมเงินหรือที่นำได้ทันฤดูกำลเพำะปลูกก็ต้องหันไปใช้บริกำรของเจ้ำหนี้นอกระบบ นอกจำกนั้น 
หำกชำวนำมีควำมจ ำเป็นเร่งด่วนที่ต้องใช้เงิน เช่น เจ็บป่วยเข้ำโรงพยำบำล หรือต้องซ่อมแซมบ้ำนเพรำะโดนมรสุม 
ก็ต้องกู้ยืมเงินจำกเจ้ำหนี้นอกระบบเพ่ือน ำมำใช้จ่ำยก่อน เมื่อได้เงินกู้จำกธนำคำรก็ต้องน ำมำใช้คืนเจ้ำหนี้นอกระบบ 
กำรด ำเนินกำรโครงกำรดังกล่ำวจึงไม่ได้ผล (กฤษฎำ เอ่ียมละมัย, 2562) 
 
นโยบาย โครงการ และมาตรการของรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ  
 รัฐบำลหลำยชุดที่ผ่ำนมำได้ให้ควำมส ำคัญและพยำยำมในกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ รวมถึง 
กำรบรรเทำควำมเดือดร้อนของผู้กู้นอกระบบ ด้วยกำรก ำหนดนโยบำย โครงกำร และมำตรกำรเร่งด่วนต่ำง ๆ 
โดยสำมำรถสรุปตัวอย่ำงโครงกำรส ำคัญในช่วงระหว่ำงปี พ.ศ. 2544-2566 ดังเช่น 
 1. รัฐบำล พันต ำรวจโท ทักษิณ ชินวัตร (9 กุมภำพันธ์ 2544 - 19 กันยำยน 2549) 
  ในสมัยรัฐบำล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เป็นนำยกรัฐมนตรี มีกำรขึ้นทะเบียนคนจน 5.3 ล้ำนรำย      
รวมมูลค่ำหนี้ 5.12 แสนล้ำนบำท เป็นหนี้นอกระบบ 1 แสนล้ำนบำท ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของกำรสร้ำงฐำนข้อมูล
ผู้มีหนี้นอกระบบ พบว่ำเกือบร้อยละ 50 (2.65 ล้ำนรำย) เป็นเกษตรกร โดยกระทรวงมหำดไทยเป็นเจ้ำภำพ
หลักในกำรด ำเนินกำรโครงกำรผ่ำนกำรจัดตั้ง “ศูนย์อ ำนวยกำรต่อสู้เพ่ือเอำชนะควำมยำกจนแห่งชำติ”          
หรือ ศตจ. (สถำบันเพ่ือกำรยุติธรรมแห่งประเทศไทย, 2560) ท ำหน้ำที่บริหำรจัดกำรแก้ไขปัญหำสังคมและ
ควำมยำกจนให้เกิดกำรบูรณำกำรกำรท ำงำนของทุกภำคส่วน จำกกลไกของรัฐทั้งในส่วนกลำง ส่วนภูมิภำค 
ภำคเอกชน ภำคประชำชน ได้แก่ ผู้แทนชุมชน หน่วยงำนพัฒนำเอกชน และองค์กรเพ่ือสำธำรณะประโยชน์ต่ำง ๆ 
(สุรำงค์รัตน์ จ ำเนียรพล, 2557) 
  ทั้งนี้ แนวทำงกำรแก้ปัญหำหนี้ทั้งในและนอกระบบของรัฐบำล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร อยู่ภำยใต้
นโยบำยเร่งด่วนและนโยบำยขจัดควำมยำกจน  เช่น กำรพักช ำระหนี้ให้กับเกษตรกรรำยย่อย กำรจัดตั้ง
ธนำคำรประชำชน เป็นต้น โดยสังเขป ดังนี้ 
  1) กำรพักช ำระหนี้ให้กับเกษตรกรรำยย่อยเป็นเวลำ 3 ปี เพื่อแก้ไขปัญหำหนี้สินของเกษตรกร 
อย่ำงเร่งด่วน วำงระบบกำรฟ้ืนฟูและให้ควำมช่วยเหลือปรับโครงสร้ำงกำรผลิตอย่ำงครบวงจร โดยก ำหนดให้มี
กำรพักช ำระหนี้และลดภำระหนี้ให้แก่เกษตรกรรำยย่อยผ่ำนระบบธนำคำรเพ่ือกำรเกษตรและสหกรณ์กำรเกษตร 
(ธ.ก.ส.) เป็นเวลำ 3 ปี โดยให้เกษตรกรที่แสดงควำมจ ำนงขอเข้ำร่วมโครงกำรฯ ต้องเป็นเกษตรกรลูกค้ำรำยย่อย
ของ ธ.ก.ส. ซึ่งมีภำระเงินกู้คงเหลือไม่เกิน 100,000 บำท รวมทั้งเป็นผู้ประสบปัญหำหนี้สินอันเนื่องมำจำก 
เหตุสุดวิสัยและจ ำเป็น ด้วยกำรพักช ำระหนี้เงินต้นและไม่ต้องจ่ำยดอกเบี้ย ทั้งนี ้ได้ก ำหนดเป็น 2 แนวทำง คือ 
1) กำรขอช ำระหนี้โดยเกษตรกรไม่ต้องช ำระหนี้ทั้งเงินต้นและดอกเบี้ยเป็นเวลำ 3 ปี และ 2) กำรขอลดภำระหนี้ 
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โดยเกษตรกรจะต้องช ำระหนี้เงินต้นและดอกเบี้ยต่อไปตำมปกติ  แต่จะได้ลดอัตรำดอกเบี้ยลงร้อยละ 3  
จำกอัตรำดอกเบี้ยที่จ่ำยอยู่เดิมเป็นเวลำ 3 ปี นอกจำกนี้ ยังจัดท ำโครงกำรฟ้ืนฟูอำชีพเกษตรกรหลังกำรพัก
ช ำระหนี้ และสนับสนุนงบประมำณให้ควำมช่วยเหลือด้ำนเทคโนโลยีในกำรปรับปรุงคุณภำพกำรผลิต  เพ่ือให้
เกษตรกรมีทำงเลือกในกำรประกอบอำชีพมำกข้ึน 
  2) กำรจัดตั้งธนำคำรประชำชน จัดตั้งขึ้นเพ่ือกระจำยโอกำสกำรเข้ำถึงแหล่งเงินทุนให้กับผู้ประกอบกำร
รำยย่อย และผู้ที่สนใจจะประกอบอำชีพอิสระรำยย่อย เป็นกำรสร้ำงทำงเลือกและลดกำรพ่ึงพำแหล่งเงินกู้ 
นอกระบบ ซึ่งจะท ำให้ประชำชนมีโอกำสในกำรสร้ำงงำนสร้ำงรำยได้ด้วยตนเอง โดยมอบหมำยให้ธนำคำรออมสิน
ที่กระจำยอยู่ทั่วประเทศให้บริกำรด้ำนสินเชื่อแก่ประชำชนเพ่ือน ำไปลงทุนประกอบอำชีพอย่ำงเต็มรูปแบบ 
อย่ำงต่อเนื่อง 
  3) กำรจัดตั้งกองทุนหมู่บ้ำนและชุมชนเมือง โดยรัฐบำลได้จัดตั้งกองทุนหมู่บ้ำนและชุมชนเมืองแห่งละ 
1 ล้ำนบำท เป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนให้แก่ประชำชนน ำไปลงทุน พัฒนำอำชีพ สร้ำงอำชีพเสริม สร้ำงรำยได้
ให้แก่ประชำชนในชุมชนและวิสำหกิจขนำดเล็กในครัวเรือน เพ่ือเป็นกำรเสริมสร้ำงศักยภำพและควำมเข้มแข็ง
ทำงด้ำนเศรษฐกิจและสังคมให้แก่ประชำชนและองค์กรชุมชนในหมู่บ้ำนและชุมชนเมืองสู่กำรพ่ึงพำตนเองอย่ำงยั่งยืน
และเป็นกำรกระตุ้นเศรษฐกิจระดับฐำนรำก 
  4) กำรจัดตั้งธนำคำรวิสำหกิจขนำดกลำงและขนำดเล็ก เนื่องจำกผู้ประกอบกำรอุตสำหกรรม 
ขนำดกลำงและขนำดย่อม (SMEs) ได้ประสบกับปัญหำในหลำยด้ำน เช่น มีเงินลงทุนไม่เพียงพอ ขำดหลักกำร
บริหำรควำมเสี่ยงทำงธุรกิจที่เป็นระบบ ท ำให้กำรระดมทุนจำกตลำดเงินเป็นไปด้วยควำมล ำบำกเพรำะมี  
ควำมเสี่ยงสูงเมื่อเปรียบเทียบกับวิสำหกิจขนำดใหญ่ SMEs จ ำนวนมำกจึงต้องมุ่งไปหำแหล่งเงินทุน  
นอกระบบ ดังนั้น จึงได้ด ำเนินมำตรกำรให้ควำมช่วยเหลือ SMEs เพ่ือเป็นกลไกหลักในกำรขับเคลื่อนเศรษฐกิจ
ของประเทศ เช่น กำรจัดตั้งธนำคำรพัฒนำวิสำหกิจขนำดกลำงและขนำดย่อมแห่งประเทศไทย กำรสนับสนุน
ด้ำนกำรค้ ำประกันสินเชื่อของบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสำหกรรมขนำดย่อม (บสย.) กำรปรับโครงสร้ำงภำษีส ำหรับ 
SMEs เป็นต้น (ส ำนักนำยกรัฐมนตรี, 2545) 
  5) โครงกำรแก้ไขปัญหำหนี้สินภำคประชำชน โดยปรับโครงสร้ำงหนี้ให้แก่ประชำชน เพ่ือแก้ไขปัญหำ
หนี้นอกระบบ และหนี้ในระบบสถำบันกำรเงินอย่ำงเป็นระบบ โดยมีกำรก ำหนดมำตรกำรที่เรียกว่ำ “กำรยื่น
ล้มละลำยส่วนบุคคล” (Personal Bankruptcy Discharge) ประกอบด้วย (1) มำตรกำรปรำบปรำมนำยทุนเงินกู้
นอกระบบที่มีพฤติกำรณ์ฉ้อโกงประชำชนและเข้ำข่ำยลักษณะเป็นผู้มีอิทธิพล (2) มำตรกำรช่วยเหลือเยียวยำ
เหยื่อเงินกู้ที่ถูกบังคับคดีแล้วให้บรรเทำควำมเดือดร้อนและป้องปรำมไม่ให้ปัญหำหนี้สินทั้งในและนอกระบบ
ขยำยวงกว้ำงออกไป และ (3) กำรปรับปรุงแก้ไขกฎหมำยที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้กำรแก้ไขปัญหำเกิดผลสัมฤทธิ์  
รวมทั้งกำรขอควำมร่วมมือจำกสถำบันกำรเงินเจ้ำหนี้เพ่ือจัดตั้ง Call Center เพ่ือตอบค ำถำมเก่ียวกับมำตรกำร
ปรับโครงสร้ำงหนี้ด้วย (ส ำนักนำยกรัฐมนตรี, 2549) 
 2. รัฐบำล นำยอภิสิทธิ์ เวชชำชีวะ (17 ธันวำคม 2551 - 5 สิงหำคม 2554) 
  ในสมัยรัฐบำล นำยอภิสิทธิ์ เวชชำชีวะ เป็นนำยกรัฐมนตรี ได้มีกำรประกำศแนวทำงกำรแก้ไข
ปัญหำหนี้นอกระบบอย่ำงยั่งยืน โดยมีโครงกำรแก้ไขหนี้นอกระบบที่มุ่งเน้นกำรเพ่ิมโอกำสให้ลูกหนี้นอกระบบ
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เข้ำถึงแหล่งเงินทุนในระบบและพัฒนำระบบกำรเงินระดับฐำนรำก (Microfinance) กำรปรับโครงสร้ำงหนี้     
ภำคประชำชน เพ่ือน ำไปสู่กำรลดหนี้ ยืดเวลำช ำระหนี้ ลดอัตรำดอกเบี้ย หรือพัก และกำรแก้ไขปัญหำหนี้สิน 
ฟ้ืนฟูอำชีพและควำมเป็นอยู่ของเกษตรกร โดยเร่งด ำเนินกำรจัดกำรหนี้สินของเกษตรกรทั้งในและนอกระบบ 
เพื่อบรรเทำควำมเดือดร้อน และรักษำที่ดินท ำกินให้แก่เกษตรกร (ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี, 2551) 
โครงกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบภำยใต้นโยบำยดังกล่ำว มีโดยสังเขป ดังนี้ 
  1) โครงกำรแก้ไขหนี้สินภำคประชำชน (หนี้นอกระบบ) โดยก ำหนดให้กระทรวงกำรคลัง 
เป็นเจ้ำภำพหลัก และประสำนควำมร่วมมือกับกระทรวงมหำดไทย และกระทรวงยุติธรรมเปิดรับลงทะเบียน
ลูกหนี้นอกระบบใหม่ ซึ่งมุ่งเป้ำหมำยไปที่ผู้เป็นหนี้นอกระบบรำยย่อย โดยรับลงทะเบียนหนี้นอกระบบ 
ที่มีหนี้ไม่เกิน 200,000 บำท ผ่ำนธนำคำรออมสิน และธนำคำรเพ่ือกำรเกษตรและสหกรณ์กำรเกษตร (ธ.ก.ส.) 
เจรจำประนอมหนี้เพ่ือน ำลูกหนี้เข้ำสู่ระบบด้วยกำรโอนหนี้เข้ำสู่ระบบสถำบันกำรเงินในเครือข่ำยของรัฐ 6 แห่ง 
พร้อมทั้งให้บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสำหกรรมขนำดย่อม (บสย.) ท ำหน้ำที่ค้ ำประกันให้ลูกหนี้ที่ไม่มีหลักทรัพย์  
  2) โครงกำรบัตรลดหนี้ วินัยดีมีวงเงิน เป็นโครงกำรที่ต่อเนื่องมำจำกโครงกำรแก้ปัญหำหนี้สิน 
ภำคประชำชน ซึ่งเมื่อธนำคำรอนุมัติเงินกู้แล้ว ธนำคำรจะมอบบัตรลดหนี้ วินัยดีมีวงเงิน เป็นบัตรส ำหรับสมำชิก  
บัตรมีรหัสแท่ง (Barcode) ส ำหรับใช้ในกำรช ำระเงินกู้รำยเดือน เพ่ือเป็นกำรอ ำนวยควำมสะดวกให้แก่ลูกหนี้
และหำกลูกหนี้จ่ำยผ่อนช ำระเงินกู้รำยเดือนตรงตำมก ำหนด เป็นระยะเวลำ 1 ปี ธนำคำรจะมีวงเงินส ำรองฉุกเฉิน
ให้ในเดือนที่ 13 ผู้ถือบัตรจะสำมำรถน ำบัตรไปกดเอำเงินสดจำกตู้  ATM ของทุกธนำคำรที่ร่วมโครงกำร  
ได้ไม่เกิน 4 ครั้งต่อ 1 ปี (“นำยกฯ อภิสิทธิ์ ประกำศแนวทำงกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบแบบยั่งยืน,” 2553) 
  3) โครงกำรอำสำสมัครที่ปรึกษำทำงกำรเงินครัวเรือน (หมอหนี้) เพื่อสร้ำงและพัฒนำบุคลำกร
อำสำสมัครในกำรท ำหน้ำที่ให้ควำมช่วยเหลือ แนะน ำให้ประชำชนได้มีควำมรู้ ควำมเข้ำใจในกำรจัดกำร 
ทำงกำรเงินแก่กลุ่มผู้มีรำยได้น้อยและกลุ่มเกษตรกร ซึ่งใช้บริกำรหนี้นอกระบบ โดยสถำบันกำรเงินเฉพำะกิจ 
จะท ำกำรคัดเลือกอำสำสมัครที่ปรึกษำทำงกำรเงินครัวเรือน (หมอหนี้) เช่น ผู้น ำชุมชนหรือผู้ที่ประชำชน 
ในหมู่บ้ำนให้กำรยอมรับนับถือ เครือข่ำยเกษตรกรลูกค้ำของ ธ.ก.ส. ท ำหน้ำที่อำสำสมัครที่ปรึกษำทำงกำรเงิน
ครัวเรือน (หมอหนี้) เช่น กำรจัดท ำบัญชีครัวเรือน หลักปรัชญำเศรษฐกิจพอเพียง เทคนิคกำรแก้ไขปัญหำ 
ด้ำนกำรเงิน เป็นต้น (“โครงกำรอำสำสมัครที่ปรึกษำทำงกำรเงินครัวเรือน (หมอหนี้),” 2553) 
  4) โครงกำรไปรษณีย์เพ่ือสินเชื่อรำยย่อย (Post Bank) เป็นโครงกำรเพิ่มโอกำสกำรเข้ำถึงแหล่งทุน
ของประชำชนผู้มีรำยได้น้อยและช่วยแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ มีกลุ่มเป้ำหมำย คือ (1) ประชำชนที่มี 
รำยได้เฉลี่ยต่ ำกว่ำเส้นควำมยำกจน (2) ประชำชนที่มีรำยได้เท่ำกับอัตรำค่ำจ้ำงแรงงำนขั้นต่ ำ เช่น กรุงเทพฯ 
วันละ 206 บำทต่อวัน หรือประมำณ 5,000 บำทต่อเดือน และ (3) ประชำชนที่ไม่สำมำรถเข้ำถึงแหล่งเงินทุน/
เป็นหนี้นอกระบบหรือมีแนวโน้มที่จะเป็นหนี้นอกระบบ ส ำหรับโดยวงเงินกู้และอัตรำดอกเบี้ยจะข้ึนกับรูปแบบ
ของผลิตภัณฑ์ที่เหมำะสมกับกลุ่มเป้ำหมำย กำรช ำระคืนเงินกู้อำจจะพิจำรณำให้ช ำระเป็นรำยวัน รำยสัปดำห์ 
และรำยเดือน กำรรับช ำระเงินกู้สำมำรถช ำระเงินกู้ได้ที่ที่ท ำกำรไปรษณีย์ ส่วนหลักประกันในกำรกู้เงินอำจจะมี
รูปแบบที่แตกต่ำงกันไปขึ้นอยู่กับควำมสำมำรถในกำรช ำระหนี้ของผู้กู้  หรือประเภทของผลิตภัณฑ์ เช่น กรณี        
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กู้เดี่ยวไม่ต้องมีกำรค้ ำประกันขึ้นอยู่กับกำรพิจำรณำควำมสำมำรถในกำรช ำระหนี้ของผู้กู้ กรณีกู้เป็นกลุ่ม
ให้ค้ ำประกันในลักษณะเป็นกลุ่ม เป็นต้น (“โครงกำรไปรษณีย์เพื่อสินเชื่อรำยย่อย,” 2553)  
  5) โครงกำรช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับควำมเป็นธรรม โดยมอบหมำยให้กระทรวงยุติธรรม
รับผิดชอบเรื่องกำรบังคับใช้กฎหมำยและกำรปรับปรุงกฎหมำย ด้วยกำรตรวจสอบข้อเท็จจริงและบูรณำกำร
ร่วมกับหน่วยงำนในสังกัดกระทรวงยุติธรรม เพ่ือแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ รวมถึงกำรอ ำนวยควำมยุติธรรม
ให้แก่ลูกหนี้ที่ได้รับควำมเดือดร้อน และมีกำรจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชำชนที่ไม่ได้รับควำมเป็นธรรม 
กระทรวงยุติธรรม (ศนธ.ยธ.) (สุรำงค์รัตน์ จ ำเนียรพล, 2557) 
 3. รัฐบำล นำงสำวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (5 สิงหำคม 2554 - 7 พฤษภำคม 2557) 
  ในสมัยรัฐบำล นำงสำวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นนำยกรัฐมนตรี รัฐบำลไม่มีนโยบำยหรือโครงกำร   
ในกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบโดยตรง แต่มีนโยบำยเร่งด่วนที่ช่วยบรรเทำควำมเดือดร้อนของประชำชน     
ที่เป็นหนี้นอกระบบ โดยเน้นกำรเพ่ิมโอกำสในกำรเข้ำถึงแหล่งเงินทุนที่มีต้นทุนกำรกู้ยืมต่ ำจำกสถำบันกำรเงิน   
ในระบบเพ่ือลดภำระค่ำใช้จ่ำยของผู้กู้ยืม โดยมีสำระส ำคัญ ดังนี้ 
  1) โครงกำรส่งเสริมให้ประชำชนเข้ำถึงแหล่งเงินทุนและสนับสนุนกำรให้สินเชื่อรำยย่อยโดยเฉพำะ 
สินเชื่อเพ่ือกำรประกอบอำชีพของผู้มีรำยได้น้อย ภำยใต้กำรรับผิดชอบของกระทรวงกำรคลังและธนำคำรเฉพำะกิจ
ของรัฐบำล เช่น กำรเพ่ิมเงินทุนกองทุนหมู่บ้ำนและชุมชนเมือง จัดตั้งกองทุนพัฒนำบทบำทสตรี (โดยมีวงเงินเฉลี่ย
จังหวัดละ 100 ล้ำนบำท) โครงกำรสนับสนุนกำรสร้ำงผู้ประกอบกำรรำยย่อย และกำรจัดสรรงบประมำณ 
เข้ำกองทุนพัฒนำศักยภำพของหมู่บ้ำนและชุมชน (SML) ตำมแนวปรัชญำเศรษฐกิจพอเพียง  
  2) โครงกำรพักช ำระหนี้ครัวเรือนเกษตรกรรำยย่อยและผู้มีรำยได้น้อยซึ่งมีจ ำนวนหนี้สินต่ ำกว่ำ  
500,000 บำท อย่ำงน้อย 3 ปี เฉพำะหนี้ที่มีปัญหำกำรช ำระหนี้เท่ำนั้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกษตรกรรำยย่อย 
และผู้มีรำยได้น้อยสำมำรถน ำเงินที่ต้องช ำระหนี้ไปใช้ในกำรประกอบอำชีพและปรับปรุงประสิทธิภำพกำรผลิต
ของครัวเรือนในระหว่ำงช่วงเวลำกำรพักช ำระหนี้  โดยผ่ำนสถำบันกำรเงินเฉพำะกิจจ ำนวน 5 แห่ง ได้แก่ 
ธนำคำรออมสิน ธนำคำรอำคำรสงเครำะห์ (ธอส.) ธนำคำรพัฒนำวิสำหกิจขนำดกลำงและขนำดย่อม 
แห่งประเทศไทย (ธพว.) ธนำคำรอิสลำมแห่งประเทศไทย (ธอท.) และบรรษัทตลำดรองสินเชื่อที่อยู่อำศัย 
(บตท.)  
 4. รัฐบำล พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชำ (24 สิงหำคม 2557 – 31 ธันวำคม 2565) 
  ในสมัยรัฐบำล พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชำ ได้มีนโยบำย โครงกำรและมำตรกำรในกำรด ำเนินกำร
แก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบโดยสังเขป ดังนี้ 
  1) นโยบำยบัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐ ภำยใต้ควำมร่วมมือกับธนำคำรกรุงไทย มีเป้ำหมำยให้ผู้มีรำยได้น้อย 
คือ (1) ผู้มีรำยได้ต่ ำกว่ำ 30,000 บำท/ป ีและ (2) ผู้มีรำยได้มำกกว่ำ 30,000 บำท/ป ีแต่ไม่เกิน 100,000 บำท/ปี 
ที่ลงทะเบียนเข้ำร่วมโครงกำรสำมำรถได้รับวงเงินค่ำซื้อสินค้ำอุปโภคบริโภคที่จ ำเป็น สินค้ำเพื่อกำรศึกษำ 
และวัตถุดิบเพ่ือเกษตรกรรมจำกร้ำนธงฟ้ำประชำรัฐ และร้ำนอ่ืน ๆ ที่กระทรวงพำณิชย์ก ำหนดไว้ และยังได้รับ
ค่ำเดินทำงและส่วนลดค่ำซื้อก๊ำซหุงต้มจำกร้ำนที่กระทรวงพลังงำนก ำหนดตำมจ ำนวนเงินและเงื่อนไขที่ระบุ 
ไว้ในโครงกำร 
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  2) โครงกำรกองทุนหมู่บ้ำนและชุมชนเมือง เป็นโครงกำรเพื่อพัฒนำเศรษฐกิจชุมชน ยกระดับ 
ควำมเป็นอยู่ของชุมชนและส่งเสริมศักยภำพชุมชนในกำรเพ่ิมขีดควำมสำมำรถด้ำนกำรแข่งขันทำงเศรษฐกิจ
และสังคม โดยภำครัฐบำลเข้ำไปลงทุนด้ำนโครงสร้ำงพ้ืนฐำนชุมชน กำรส่งเสริมกำรท่องเที่ยวชุมชน ด ำเนิน
กิจกรรมที่สนับสนุนกำรพัฒนำอำชีพ ทั้งนี้ ภำยใต้กำรด ำเนินงำนโครงกำรกองทุนหมู่บ้ำนและชุมชนเมือง  
ยังได้มีกำรจัดตั้งโครงกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบกองทุนหมู่บ้ำนและชุมชนเมือง เพ่ือสนับสนุนกำรให้สินเชื่อ
จำกธนำคำรเพ่ือกำรเกษตรและสหกรณ์กำรเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนำคำรออมสินแก่สมำชิกของกองทุนหมู่บ้ำน
และชุมชนเมือง เพ่ือน ำไปใช้แก้ปัญหำหนี้นอกระบบของสมำชิก 
  3) โครงกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบโดยกระทรวงมหำดไทย เป็นโครงกำรที่ให้ลูกหนี้และเจ้ำหนี้เข้ำสู่
กระบวนกำรเจรจำหนี้นอกระบบ โดยประสำนงำนร่วมกับธนำคำรออมสินและธนำคำรเพ่ือกำรเกษตรและสหกรณ์
กำรเกษตรในกำรด ำเนินกำรอนุมัติสินเชื่อให้แก่ลูกหนี้ที่ประสงค์จะขอสินเชื่อกับธนำคำรเพ่ือเพ่ิมโอกำสในกำร
เข้ำถึงแหล่งเงินทุนของภำคประชำชนผู้มีรำยได้น้อยและช่วยแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบตำมนโยบำยของรัฐบำล  
  4) มำตรกำรเจรจำไกล่เกลี่ย ท ำข้อตกลงประนอมหนี้และปรับโครงสร้ำงหนี้นอกระบบ ซึ่งเป็น 
กำรด ำเนินกำรร่วมกันของกระทรวงกำรคลัง กระทรวงยุติธรรม กระทรวงกลำโหม กระทรวงมหำดไทย  
และส ำนักงำนต ำรวจแห่งชำติ โดยมีกำรด ำเนินมำตรกำรทำงกฎหมำยตำมพระรำชบัญญัติป้องกัน  
และปรำบปรำมกำรฟอกเงิน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม แก่เจ้ำหนี้ที ่กระท ำผิดกฎหมำย รวมถึง    
กำรผลักดันให้ผู้ปล่อยกู้นอกระบบเข้ำสู่กระบวนกำรเจรจำไกล่เกลี่ยประนอมหนี้และคิดอัตรำดอกเบี้ยเงินกู้
ตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด คือ ไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี และยังมีกำรประชำสัมพันธ์เชิญชวนให้ผู้ปล่อยกู้นอกระบบ
หันมำด ำเนินธุรกิจกำรให้สินเชื่อในระบบอย่ำงถูกต้องตำมกฎหมำย  
  5) โครงกำรสินเชื่อรำยย่อยระดับจังหวัดภำยใต้กำรก ำกับ (สินเชื่อพิโกไฟแนนซ์) โดยนิติบุคคล 
ที่สำมำรถขออนุญำตประกอบธุรกิจพิโกไฟแนนซ์ (Pico Finance) จำกกระทรวงกำรคลังได้ต้องเป็นบริษัทจ ำกัด 
หรือห้ำงหุ้นส่วนซึ่งมีทุนจดทะเบียนช ำระแล้วไม่น้อยกว่ำ 5,000,000 บำท โดยจะได้รับอนุญำตให้ผู้ประกอบธุรกิจ 
ดังกล่ำวสำมำรถให้วงเงินสินเชื่อไม่เกิน 50,000 บำท/รำย (รวมทุกสัญญำ) ในลักษณะของสินเชื่ออเนกประสงค์ 
ที่อำจให้มีหรือไม่มีหลักประกันตำมควำมสำมำรถในกำรช ำระหนี้ของผู้กู้ยืม  และก ำหนดให้มีอัตรำดอกเบี้ย 
อัตรำก ำไรจำกกำรให้สินเชื่อรวมค่ำปรับ ค่ำบริกำร และค่ำธรรมเนียม (Effective rate) ไม่เกินร้อยละ 36 ต่อปี 
นอกจำกนี้ จำกปัญหำกำรแพร่กระจำยของเชื้อไวรัสโคโรนำ 2019 (COVID-19) ที่ส่งผลกระทบต่อควำมสำมำรถ 
ในกำรจ่ำยช ำระหนี้ของผู้กู้สินเชื่อพิโกไฟแนนซ์ ส ำนักงำนเศรษฐกิจกำรคลัง (สศค.) ในฐำนะหน่วยงำนก ำกับดูแล 
ธุรกิจสินเชื่อพิโกไฟแนนซ์ได้มีกำรขอควำมร่วมมือจำกผู้ประกอบธุรกิจดังกล่ำวในกำรเข้ำร่วมมำตรกำรช่วยเหลือ
ลูกหนี้ที่ได้รับผลกระทบจำก COVID-19 เช่น กำรพักช ำระเงินต้น กำรขยำยระยะเวลำกำรช ำระหนี้ และกำรลด
อัตรำดอกเบี้ย เป็นต้น 
  6)  โครงกำรสินเชื่อเพื่อประกอบอำชีพของผู้มีรำยได้น้อยหรือเจ้ำของกิจกำรขนำดเล็ก  (สินเชื่อ 
นำโนไฟแนนซ์) เป็นโครงกำรที่ออกโดยธนำคำรแห่งประเทศไทย (ธปท.) เพ่ือบรรเทำควำมเดือดร้อนของผู้ที่เป็น
หนี้นอกระบบโดยกำรส่งเสริมกำรเข้ำถึงแหล่งเงินทุนในระบบสถำบันกำรเงิน โดยมีลักษณะกำรให้สินเชื่อ 
ที่สอดคล้องกับคุณลักษณะของลูกหนี้ที่เป็นผู้ประกอบกำรรำยย่อย ผู้ประกอบอำชีพอิสระ หรือผู้ที่มีรำยได้ 
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ไม่แน่นอน หรือพนักงำนประจ ำที่มีฐำนเงินเดือนต่ ำกว่ำ 15,000 บำทต่อเดือน เพ่ือน ำไปใช้เป็นทุนในกำรประกอบ
อำชีพหรือต่อยอดกิจกำรหรือน ำไปใช้ในกำรแก้ปัญหำหนี้นอกระบบ โดยนิติบุคคลที่สำมำรถขออนุญำตประกอบ
ธุรกิจนำโนไฟแนนซ์ (Nano Finance) ได้ต้องเป็นบริษัทจ ำกัดหรือบริษัทมหำชนที่มีทุนจดทะเบียนซึ่งช ำระแล้ว
ไม่ต่ ำกว่ำ 50 ล้ำนบำท และมีอัตรำส่วนหนี้สินรวมต่อส่วนของผู้ถือหุ้นไม่เกิน 7 เท่ำ ผู้ที่ประสงค์ขอสินเชื่อ 
จะสำมำรถกู้เงินได้รำยละไม่เกิน 100,000 บำท ในอัตรำดอกเบี้ย ค่ำปรับ ค่ำบริกำร และค่ำธรรมเนียม 
(Effective rate) รวมกันไม่เกินร้อยละ 36 ต่อปี โดยไม่จ ำเป็นต้องมีหลักประกัน (วิชญำดำ ถนอมชำติ และคณะ, 
2563, น. 9) 
  7) กำรส่งเสริมควำมรู้ควำมเข้ำใจทำงกำรเงิน โดยให้ควำมรู้ทำงกำรเงินและให้ค ำปรึกษำด้ำนกำร
แก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ ตลอดจนเสริมสร้ำงและพัฒนำศักยภำพในกำรหำรำยได้ของลูกหนี้นอกระบบ คือ (1) จัดตั้ง 
จุดให้ค ำปรึกษำ ณ ธนำคำรออมสินสำขำท่ัวประเทศ และหน่วยธุรกิจ (Business Unit) ที่ส่วนกลำงรับผิดชอบ
ภำรกิจด้ำนกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ (2) อบรมให้ควำมรู้ทำงกำรเงิน (3) พัฒนำเครือข่ำยองค์กรกำรเงินชุมชน 
เป็นสถำบันกำรเงินประชำชนที่มีสถำนะเป็นนิติบุคคล เพ่ือแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบภำยในชุมชน (4) เผยแพร่
ประชำสัมพันธ์เพ่ือสร้ำงควำมรู้ควำมเข้ำใจเกี่ยวกับกำรบริหำรจัดกำรกำรเงินส่วนบุคคลและกำรแก้ไขปัญหำ
หนี้นอกระบบ รวมทั้งรับเรื่องรำวร้องเรียน ร้องทุกข์ และให้ค ำปรึกษำเกี่ยวกับปัญหำหนี้นอกระบบให้แก่
ประชำชนผ่ำนช่องทำง เช่น ส ำนักงำนต ำรวจแห่งชำติ สำยด่วน 1599 หรือเว็บไซต์แจ้งควำมออนไลน์ 
www.thaipoliceonline.com  ศูนย์รับแจ้งกำรเงินนอกระบบ ส ำนักงำนเศรษฐกิจกำรคลัง สำยด่วน 1359 
ศูนย์ด ำรงธรรมประจ ำจังหวัด สำยด่วน 1567 แอปพลิเคชัน MOI 1567 หรือเว็บไซต์ www.damrongdhama. 
moi.go.th ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชำชนที่ไม่ได้รับควำมเป็นธรรม กระทรวงยุติธรรม เป็นต้น  
  8) กำรปรำบปรำมกำรกระท ำควำมผิดเกี่ยวกับหนี้นอกระบบอย่ำงจริงจัง แบ่งเป็นประเภท 
กำรเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำที่กฎหมำยก ำหนด ทวงถำมหนี้โดยผิดกฎหมำย (แก๊งหมวกกันน็อก) เงินกู้ออนไลน์ 
ขำยฝำกที่ดิน เป็นต้น (ส ำนักนำยกรัฐมนตรี, 2565) โดยได้ด ำเนินคดี จับกุมเจ้ำหนี้นอกระบบที่กระท ำผิด
กฎหมำย จ ำนวน 11,721 รำย (ข้อมูลเดือน ณ เดือน ตุลำคม 2559 –ตุลำคม 2565) (ส ำนักนำยกรัฐมนตรี, 
2566) 
 
บทสรุปและความเห็นของผู้ศึกษา 
 หนี้นอกระบบเป็นปัญหำเรื้อรังที่ส่งผลกระทบต่อสังคมและระบบเศรษฐกิจของประเทศไทย  
เป็นระยะเวลำยำวนำน แม้ว่ำกำรก่อหนี้นอกระบบจะสร้ำงควำมเดือดร้อนให้แก่ประชำชนทั้งในด้ำน  
ควำมปลอดภัยของชีวิตและทรัพย์สิน เช่น กำรถูกข่มขู่ ท ำร้ำยร่ำงกำย หรือท ำลำยทรัพย์สิน รวมทั้งกำรจ ำยอม
ท ำสัญญำเงินกู้ที่มีอัตรำดอกเบี้ยสูงเกินกว่ำที่กฎหมำยก ำหนด แต่หลำย ๆ ครัวเรือนยังคงตัดสินใจกู้เงินจำก
เจ้ำหนี้นอกระบบแทนแหล่งทุนในระบบ เนื่องจำกเป็นทำงเดียวที่มีโอกำสเข้ำถึงแหล่งเงินกู้อย่ำงเร่งด่วนได้  
ซึ่งกำรกู้ยืมเงินในระบบหรือสถำบันกำรเงินไม่สำมำรถตอบโจทย์ควำมต้องกำรดังกล่ำว กำรก ำจัดหนี้นอกระบบ 
ให้หมดสิ้นไปจึงเป็นไปได้ยำก  
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 รัฐบำลหลำยชุดได้ให้ควำมส ำคัญและพยำยำมแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ โดยมีกำรก ำหนดนโยบำย 
โครงกำร และมำตรกำรเร่งด่วน ประสำนควำมร่วมมือกับหน่วยงำนต่ำง ๆ รวมถึงสถำบันกำรเงิน กำรพยำยำม
บรรเทำควำมเดือดร้อนของประชำชนผู้มีหนี้สิน เช่น กำรจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชำชนที่ไม่ ได้รับ
ควำมเป็นธรรม โครงกำรพักช ำระหนี้ มำตรกำรเจรจำไกล่เกลี่ย ประนอมหนี้และปรับโครงสร้ำงหนี้ กำรให้
ควำมส ำคัญกับระบบกำรเงินแบบฐำนรำก (Microfinance) เป็นอย่ำงมำก อำทิ กำรจัดตั้งธนำคำรประชำชน 
กำรจัดตั้งกองทุนหมู่บ้ำนและชุมชนเมือง ที่มีลักษณะใกล้เคียงกับมำตรกำรแก้ไขหนี้นอกระบบของประเทศต่ำง ๆ 
เช่น กำรจัดตั้งธนำคำรกรำมีน (Grameen Bank) ของประเทศบังคลำเทศ ซึ่งหลำยประเทศได้น ำไปประยุกต์
และเป็นแบบอย่ำงในกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ กำรจัดตั้งธนำคำรหมู่บ้ำน (Village Bank) ของสำธำรณรัฐ
ประชำธิปไตยประชำชนลำว ประเทศมำเลเซียได้มีสถำบันกำรเงินแบบรำกฐำน ได้แก่ AIM, YUM, TEKUN 
และ KKR ส่วนประเทศฟิลิปปินส์มีสถำบันกำรเงินระดับรำกฐำนหลำยสถำบันโดยจัดตั้งขึ้นในรูปของสหกรณ์  
ธนำคำร และองค์กำรภำคประชำชน นอกจำกนี้ ภำครัฐยังมีกำรเพ่ิมช่องทำงกำรเข้ำถึงสินเชื่อในระบบให้กับ
ลูกหนี้นอกระบบ โดยอนุญำตให้มีกำรจัดตั้งธุรกิจสินเชื่อรำยย่อยระดับจังหวัดภำยใต้กำรก ำกับ  (สินเชื่อพิโก
ไฟแนนซ์) และสินเชื่อเพ่ือประกอบอำชีพของผู้มีรำยได้น้อยหรือเจ้ำของกิจกำรขนำดเล็ก (สินเชื่อนำโนไฟแนนซ์) 
เพ่ือช่วยแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบด้วย 
 อย่ำงไรก็ตำม ที่ผ่ำนมำทุกภำครัฐบำลจะให้ควำมส ำคัญกับกำรแก้ไขหนี้นอกระบบ แต่กำรเปลี่ยนแปลง
คณะรัฐมนตรีแต่ละชุด ท ำให้เกิดควำมไม่ต่อเนื่องในกำรแก้ไขปัญหำ กำรแยกส่วนและขำดกำรบูรณำกำร
องค์กรที่รับผิดชอบ ส่งผลให้ภำรกิจงำนมีควำมซ้ ำซ้อน ไม่มีเจ้ำภำพหลัก และมำตรกำรกำรแก้ไขปัญหำ 
หนี้นอกระบบของภำครัฐส่วนใหญ่เป็นภำคสมัคร หำกลูกหนี้ไม่ให้ควำมร่วมมือก็ยำกที่จะท ำให้กำรแก้ไขปัญหำ
ประสบควำมส ำเร็จได้ แม้ว่ำจะมีพระรำชบัญญัติห้ำมเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรำ พ.ศ. 2560 และกฎหมำยอ่ืน ๆ    
ที่เกี่ยวข้อง แต่อำจไม่ใช่เครื่องมือหลักในกำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบ กล่ำวคือ กฎหมำยเป็นเพียงฟันเฟืองหนึ่ง
ที่ช่วยแก้ปัญหำหนี้นอกระบบ มำตรกำรอ่ืนที่ไม่ใช่กฎหมำยจึงเป็นเครื่องมือหลักที่ส ำคัญในกำรช่วยแก้ปัญหำ
หรือบรรเทำปัญหำหนี้นอกระบบ โดยเฉพำะกำรเพ่ิมช่องทำงในกำรเข้ำถึงแหล่งเงินให้กับประชำชนผู้มีรำยได้น้อย
ได้ง่ำย สะดวก และรวดเร็ว  
 ดังนั้น เพ่ือให้กำรแก้ไขปัญหำหนี้นอกระบบส่งผลอย่ำงเป็นรูปธรรม ลดควำมเหลื่อมล้ ำ และน ำไปสู่ 
กำรพัฒนำควำมเป็นอยู่ของประชำชนได้อย่ำงยั่งยืน ภำครัฐจะต้องส่งเสริมช่องทำงกำรเข้ำถึงสินเชื่อรำยย่อย
อย่ำงต่อเนื่องด้วยกำรใช้เทคโนโลยีทำงกำรเงิน (FinTech) ที่มีอัตรำดอกเบี้ยที่ไม่สร้ำงภำระรำยจ่ำยมำกนัก 
เช่น กำรส่งเสริมกำรท ำธุรกรรมทำงกำรเงินดิจิทัลผ่ำนตัวแทนธนำคำร (Banking Agent) ที่อยู่ในชุมชน 
โดยเฉพำะร้ำนขำยของช ำ/โชห่วย เพรำะเป็นจุดที่ประชำชนมีควำมสะดวกและเข้ำถึงง่ำยที่สุด หรือกำรส่งเสริม
กำรท ำธุรกรรมกำรกู้ยืมเงินระหว่ำงบุคคลทั่วไปผ่ำนแพลตฟอร์ม (Platform) ออนไลน์ ที่เรียกว่ำ Peer-to-Peer 
Lending (P2P Lending) ซึ่งไม่จ ำเป็นต้องผ่ำนตัวกลำงอย่ำงธนำคำรหรือสถำบันกำรเงิน  โดยอำจใช้วิธีกำร
ยืนยันตัวตนทำงอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Know Your Customer: e-KYC) ด้วยข้อมูลทำงชีวภำพ เช่น ม่ำนตำ  
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ใบหน้ำ ลำยนิ้วมือ เสียงพูด เป็นต้น ทั้งนี้ ภำครัฐยังควรจูงใจผู้ให้บริกำรสินเชื่อนอกระบบเข้ำมำประกอบธุรกิจ
อย่ำงถูกต้องตำมกฎหมำย ด้วยกำรออกกฎหมำยใหม่ที่มีควำมยืดหยุ่น เช่น กำรก ำหนดอัตรำดอกเบี้ยให้เหมำะสมกับ
กำรผ่อนปรนหลักเกณฑ์คุณสมบัติของผู้ให้บริกำร กำรไม่เพิ่มภำระด้ำนกำรด ำเนินงำนมำกจนเกินไป เช่น  
กำรรำยงำนข้อมูลที่มีควำมจ ำเป็นเท่ำนั้น หรือกำรเข้ำตรวจสอบเฉพำะกรณีมีข้อร้องเรียน เพื่อให้ผู้บริกำร  
นอกระบบเข้ำมำในระบบและปฏิบัติต่อผู้ใช้บริกำรอย่ำงเหมำะสม ซึ่งอำจเป็นแนวทำงหนึ่งที่ช่วยลดปัญหำ  
หนี้นอกระบบได้ นอกจำกนี้ ควรมีกำรส่งเสริมและประชำสัมพันธ์กำรให้ควำมรู้ทำงกำรเงิน (Financial Literacy) 
ให้คนไทยมีควำมรู้ ปรับทัศนคติ มีวินัย และเปลี่ยนพฤติกรรมกำรใช้จ่ำยเกินตัวและหันมำเก็บออมมำกขึ้น  
โดยเริ่มตั้งแต่วัยเด็ก เพรำะเป็นช่วงวัยที่สำมำรถปลูกฝังและปรับเปลี่ยนพฤติกรรมได้ง่ ำยกว่ำช่วงวัยอื่น  
ซึ่งกำรมีวินัยในกำรออมและกำรใช้จ่ำยเงินจะติดตัวเด็กไปจนโต ควำมรู้เกี่ยวกับกฎหมำยและกระบวนกำร
ยุติธรรม โดยเฉพำะเรื ่องกำรท ำสัญญำที่มีข้อตกลงเอำรัดเอำเปรียบ เพื่อให้ประชำชนรู้จักระมัดระวัง  
ควำมเสียหำยที่จะเกิดขึ้นในอนำคตจำกกำรก่อหนี้นอกระบบได้ 
 
 
 
 จัดท ำโดย 
 นำงสำวพิมพ์ธัญญำ  ฆ้องเสนำะ 
 วิทยำกรช ำนำญกำร 
 กลุ่มงำนบริกำรวิชำกำร 2 ส ำนักวิชำกำร 
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