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บทสรุปส ำหรับผู้บริหำร 

ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในหลาย ๆ ประเทศ สืบเนื่องมาจากปัญหาทางเศรษฐกิจ 
ปัญหาความยากจน และเกิดจากการที่ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินในระบบสถาบันการเงินได้จาก
ข้อมูลสถิติของส านักงานสถิติแห่งชาติ เมื่อปี  2552 พบว่า จ านวนหนี้ต่อครัวเรือนร้อยละ 82.4             
เป็นหนี้ในระบบ ร้อยละ 9.7  เป็นทั้งหนี้ในระบบและนอกระบบ และร้อยละ 7.9 เป็นหนี้นอกระบบเพียง      
อย่างเดียว แม้ว่าเมื่อเปรียบเทียบกับอัตราส่วนการเป็นหนี้นอกระบบกับหนี้ในระบบจะมีไม่มากนัก แต่เมื่อ
พิจารณาจากจ านวนหนี้เฉลี่ยต่อครัวเรือนเป็นหนี้นอกระบบ 6,984 บาท ต่อครัวเรือน จากจ านวนครัวเรือน
ทั้งสิ้น 20.8 ล้านครัวเรือน  โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาแนวโน้มของปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบที่มีเพ่ิมมาก
ขึ้น   ทั้งในเรื่องการเรียกดอกเบี้ยการกู้ยืมเงินในอัตราสูงการเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้ก่อเกิดความไม่เป็นธรรม 
ตลอดจนเกิดปัญหาการติดตามทวงถามหนี้ที่ใช้ความรุนแรง การข่มขู่ คุกคาม การประจานให้เกิดความอับอาย
จนกลายเป็นปัญหาสังคมและปัญหาอาชญากรรมตามมา 

 สาเหตุที่ท าให้เกิดปัญหาหนี้นอกระบบอาจเกิดจากหลายสาเหตุ เช่น ปัญหาทางเศรษฐกิจที่ประชาชน
มีรายได้ไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายในการด ารงชีพ ปัญหาจากลักษณะนิสัยของลูกหนี้ในการใช้จ่ายอย่างฟุ่มเฟือย
ไม่เหมาะสมกับฐานะของตน ปัญหาของสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปเป็นวัตถุนิยมมากยิ่งขึ้น ปัญหา         
การไม่สามารถกู้ยืมเงินในระบบสถาบันการเงินได้ และปัญหาด้านการศึกษาท าให้ขาดความรู้ความเข้าใจใน 
การวางแผนทางการเงิน ดังนั้น บรรดาบุคคลที่มีเงินทุนจึงอาศัยช่องทางเหล่านี้ในการประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน    
แก่ประชาชน โดยอาศัยความได้เปรียบและมีอ านาจต่อรองทางเศรษฐกิจ และสังคมที่เหนือกว่าเอารัด       
เอาเปรียบในการให้กู้ยืมเงินแก่ลูกหนี้  โดยเฉพาะการเรียกดอกเบี้ยในอัตราที่สูงถึงร้อยละ 15 ถึง 20        
ต่อเดือน 

แม้ว่าตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาภาครัฐพยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าวมาตลอด โดยมีนโยบายที่เป็น   
การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง เช่น การออกประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาต
ตามข้อ 5 แห่งประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58  เรื่องสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับ เพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ที่
ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อมาขอรับใบอนุญาต แต่การขอรับใบอนุญาตตามประกาศดังกล่าว   ต้องเป็นนิติบุคคล 
และมีทุนจดทะเบียน 50 ล้านบาท ท าให้เจ้าหนี้นอกระบบที่เป็นบุคคลธรรมดาจ านวนมากไม่เข้ามาสู่ระบบ 
และยังคงให้กู้ยืมเงินนอกระบบต่อไป นอกจากนี้ ภาครัฐยังมีนโยบายและมาตรการต่าง  ๆ อีกหลายมาตรการ   
ในการสร้างระบบการเงินฐานราก เช่น โครงการธนาคารประชาชน โครงการกองทุนหมู่บ้าน และธนาคาร
ไปรษณีย์ เป็นต้น แต่โครงการต่าง ๆ ดังกล่าว ยังมีข้อจ ากัดในการด าเนินการ  ที่ยังไม่สามารถเข้าถึง        
ความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง ประกอบกับการด าเนินตามโครงการดังกล่าว มีลักษณะเป็น
นโยบายของรัฐบาลซึ่งมีความไม่แน่นอนและอาจมีการเปลี่ยนแปลงได้ ท าให้การด าเนินการไม่มีความต่อเนื่อง 

 



ii 

 

ส าหรับกฎหมายเก่ียวข้องกับการกู้ยืมเงินนอกระบบ คือ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์   มาตรา 
654 ก าหนดเรื่องอัตราดอกเบี้ยสูงสุดที่สามารถเรียกได้ไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี  แต่หากผู้ให้สินเชื่อเป็น
สถาบันการเงินสามารถเรียกดอกเบี้ยได้เกิดกว่าอัตราดังกล่าว ตามพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืม ของ
สถาบันการเงิน พ.ศ. 2523 รวมทั้งเมื่อในปี 2548  มีการออกประกาศกระทรวงการคลังเกี่ยวกับ          
การประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับ โดยผู้ประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับ        
ที่ไม่ใช่สถาบันการเงินสามารถเรียกอัตราดอกเบี้ย และค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการต่าง ๆ เมื่อรวมกันแล้วเรียก
ได้ไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี  ดังนั้น จะเห็นได้ว่ามีการผ่อนปรนเรื่องอัตราดอกเบี้ยให้ส าหรับผู้ประกอบธุรกิจ      
ที่เป็นสถาบันการเงินเนื่องจากเป็นกลไลในการด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ แต่ในขณะที่การกู้ยืมเงินในกรณี
อ่ืน ๆ  ยังคงอยู่ภายใต้กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่เรียกดอกเบี้ยได้ไม่เกินร้อยละ 15 เท่านั้น จึงอาจพิจารณา 
ได้ว่าการประกอบธุรกิจดังกล่าวอยู่ในการก ากับดูแลของภาครัฐโดยมีกฎหมายก ากับดูแลเป็นการเฉพาะ 
ภาครัฐจึงสามารถควบคุมการประกอบธุรกิจดังกล่าวอย่างเข้มงวดไม่ให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนอยู่แล้วก็ได้ 
นอกจากนี้ ในส่วนของการบังคับใช้กฎหมาย เมื่อมีการด าเนินคดีและฟ้องร้องคดีต่อศาล สัญญากู้ยืมเงิน
ดังกล่าวยังคงใช้บังคับได้ตามกฎหมายจะมีเพียงข้อตกลงเกี่ยวกับอัตราดอกเบี้ยเท่านั้นที่เป็นโมฆะ รวมทั้ง    
การให้กู้ยืมเงินมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบเพ่ือหลีกเลี่ยงบทบัญญัติของกฎหมายท าให้สภาพการบังคับใช้
กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 

ส่วนแนวทางของกฎหมายและการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบของต่างประเทศพบว่า ปัญหาเจ้าหนี้
นอกระบบในต่างประเทศมีลักษณะคล้ายคลึงกับปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบของไทยในแง่ของปัญหาที่ก่อให้เกิด
ผลกระทบทางสังคม เช่น การเรียกดอกเบี้ยที่สูงเกินสมควร ส่งผลให้ลูกหนี้ต้องรับภาระในการช าระหนี้สูงอย่าง
ไม่เป็นธรรม แม้ว่าประเทศที่พัฒนาแล้วอย่างเช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษจะประสบปัญหา
เจ้าหนี้นอกระบบน้อยกว่าประเทศที่ก าลังพัฒนา แต่ที่ผ่านมาก็ ได้มีความพยายามออกกฎหมายเพ่ือแก้ไข
ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบมาโดยตลอดเช่นกัน  รวมทั้งการเน้นสร้างหลักเกณฑ์ในการให้ข้อมูลแก่ประชาชน 
เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งข้อมูลในการเปรียบเทียบข้อสัญญาการให้สินเชื่อกับสถาบันการเงิน     
ต่าง ๆ ได้  ส าหรับประเทศก าลังพัฒนาในประเทศอินเดีย บังคลาเทศ และประเทศฟิลิปปินส์ ได้พยายามจัดท า
โครงการต่าง ๆ ที่มีลักษณะคล้ายกับการจัดท า “Self-Help Groups” หรือ “Non-Governmental 
Organizations” เพ่ือให้ชุมชนได้เข้ามามีส่วนร่วมช่วยเหลือดูแลคนในท้องถิ่น และการสร้างระบบ “linkage” 
ระหว่างสถาบนัการเงิน ธนาคาร หรือกับองค์กรอื่นใดในการปล่อยสินเชื่อและประชาชน เพ่ือส่งให้เกิดช่องทาง
ใหม ่ๆ ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนผ่านโครงการหรือองค์กรต่าง ๆ 

แนวคิดของคณะผู้วิจัยในการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบนั้น ภาครัฐต้องให้ความยอมรับการมีอยู่
ของเจ้าหนี้นอกระบบเหล่านี้ และสร้างระบบที่ให้บุคคลเหล่านี้สามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้โดยให้ถือว่าเป็นหนึ่ง
ในกลไกทางการเงินระดับฐานรากที่มีความส าคัญและมีศักดิ์ศรีในการประกอบอาชีพดังกล่าวได้อย่างเปิดเผย  
และกฎหมายต้องเปิดช่องทางในการด าเนินธุรกิจให้แก่บุคคลเหล่านี้ด้วย การเสนอแนะมาตรการในการแก้ไข
ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ รวมทั้ง การพิจารณาแนวทางของกฎหมายต่างประเทศมาต้องพิจารณาให้เหมาะสม
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กับสภาพของสังคมในแต่ละประเทศที่มีลักษณะเฉพาะตัว ดังนั้น การแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบจึงต้อง
พิจารณาถึงหลายองค์ประกอบเพ่ือสร้างระบบที่เหมาะสมกับสภาพสังคมของไทยและลักษณะของเจ้าหนี้    
นอกระบบ โดยมีข้อเสนอแนะ ดังนี้ 

1) มาตรการทางกฎหมายเพื่อก ากับดูแลเจ้าหนี้นอกระบบ            

     (1) สมควรที่จะออกกฎหมายเฉพาะลักษณะการให้สินเชื่อนอกระบบ และการก ากับดูแล          
ที่เหมาะสมกับ รวมทั้ง การน าระบบ “linkage” ของประเทศอินเดียมาเป็นแนวทางเพ่ือให้เกิดช่องทางใหม่
ส าหรับสถาบันการเงิน ธนาคาร หรือกับองค์กรอ่ืนใดในการปล่อยสินเชื่อ และช่วยผลักดันให้การกระจาย
สินเชื่อในระบบไปสู่ประชาชนระดับฐานรากได้ดียิ่งขึ้นด้วย โดยมีสาระส าคัญ เช่น  

(1.1) ก าหนดให้ผู้ให้สินเชื่อที่เป็นบุคคลธรรมดา รวมทั้ง บุคคลที่มีสัญญากับสถาบันการเงิน 
เพ่ือน าสินเชื่อที่ตนได้รับจากสถาบันการเงินนั้น ไปให้กู้ยืมแก่บุคคลอ่ืนในนามของตนเอง หรือที่เรียกว่าระบบ 
linkage ต้องได้จดทะเบียนการให้สินเชื่อกับหน่วนงานภาครัฐ   

(1.2) ไม่มีการก าหนดวงเงิน เงื่อนไข คุณสมบัติในการให้สินเชื่อ โดยให้เจ้าหนี้พิจารณา    
การให้สินเชื่อนั้น ตามความสามารถในการช าระหนี้ของผู้ขอสินเชื่อและข้อตกลงกันเองระหว่างเจ้าหนี้และ
ลูกหนี้ 

(1.3) ยกเว้นบทบัญญัติมาตรา ๖๕๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้ 
และให้หน่วยงานของภาครัฐที่มีอ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแลอาจก าหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดได้  

          (1.4) ก าหนดให้มีหน่วยงานของรัฐท าหน้าที่ในการก ากับดูแล ซึ่งอาจเป็นส านักงาน
คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค หรือส านักพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน สังกัดส านักงานเศรษฐกิจ   
การคลัง ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบดูแลการเงินภาคประชาชนโดยตรง สามารถเข้ามาดูแลรับผิดชอบเรื่องดังกล่าว
ได ้

     (2) ปรับปรุงพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 เพ่ือให้มีความ
ครอบคลุมรูปแบบการให้การให้กู้ยืมเงินหรือการด าเนินการในลักษณะท านองเดียวกันแต่เรียกชื่ออย่างอ่ืน เพ่ือ 
มิให้เป็นช่องทางในการหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามกฎหมาย รวมทั้ง เพ่ิมบทลงโทษจากการกระท าความผิด
ดังกล่าวให้สูงขึ้น เพื่อให้ผู้ที่จะกระท าความผิดเกรงกลัวต่อบทบัญญัติของกฎหมายมากขึ้น 

2)  ข้อเสนอแนะเพ่ิมเติม 

               (1) การให้ความช่วยเหลือทางการเงินของภาครัฐ ไม่ควรกระท าบ่อยจนเกินไป เพราะประชาชน
จะได้รับความช่วยเหลือจนเคยชินแล้ว ท าให้ไม่สามารถประกอบกิจการได้ด้วยตัวเองและอ่อนแอลง เนื่องจาก
คาดหวังที่จะได้รับความช่วยเหลือจากภาครัฐอยู่เรื่อย ๆ แต่ภาครัฐควรจะกระท าเฉพาะเท่าที่จ าเป็น และควร
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ส่งเสริมให้ประชาชนสามารถด าเนินด ารงชีพของตนได้ โดยการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดี  ส่งเสริมอาชีพ          
ให้สามารถสร้างรายไดด้้วยตัวเอง  

             (2)  การเสริมสร้างวินัยทางการเงิน ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบนั้นเป็นปัญหาที่สืบเนื่องมาจากปัญหา
ความยากจนของประชาชนโดยรวม ดังนั้น การแก้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบจึงต้องพิจารณาถึงการแก้ปัญหา
ความยากจนไปด้วยพร้อม ๆ กัน โดยเฉพาะการเสริมสร้างวินัยทางการเงินให้แก่ประชาชน และการส่งเสริม   
ให้ลูกหนี้ที่ได้กู้ยืมเงินไปน าเงินดังกล่าวไปลงทุนต่อเพ่ือเพ่ิมรายได้ ไม่ท าให้ลูกหนี้ต้องกลับมาเป็นหนี้อีก      
อันจะเป็นการแก้ไขปัญหาที่ยั่งยืนต่อไป 
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Executive Summary 

 

 Illegal Moneylenders is a problem faced by many countries.  The cause of which is 
related to the country’s economic instability, poverty and consumers’ ability to borrow from 
financial institutions.  The National Survey Organisation, in 2009, found that 82.4 % of Thai 
families are in debt to a formal financial institution (legal moneylenders), 9.7% are in debt to 
both legal and illegal source of moneylenders while 7.9% are in debt to illegal 
moneylenders.  Out of the total of 20.8 million families in Thailand, an average family carries 
a debt from illegal moneylender at 6,985 baht.  Although the amount of debt owe to an 
illegal moneylender is proportionately small in comparison to the amount of debt owe to a 
legal source, the rising trend of money being borrowed from an illegal moneylender is 
increasing together with the connected problems from illegal debt collection practices such 
as use of violence, harassment, defamation and other criminal acts which leads to the rise 
of crime rate. 

 There may be many causes to illegal money lending practices to blossom in 
Thailand such as consumer’s insufficient income, overspending, materialism, inability to 
borrow from a legal source and the lack of education or understanding about financial 
management.  Therefore, illegal moneylenders have found a comfortable market in society 
to carryout their businesses through harsh lending terms and collection high interest rates 
from 15-20% per month. 

 In its effort to directly combat such problems, the Government has issued the 
Ministry of Finance Notification on Businesses and Undertakings that requires authorisation as 
specified under the Revolutionary Council Order number 58 on personal loans. The 
Notification stipulates for anyone who wish to carryout such businesses or undertakings must 
be authorized and to carry a license.  However, the Notification only allows for corporate 
bodies with authorized capital of no less than 50 million baht to register for a license.  Such 
requirement renders persons who lends with small capital unable to register themselves 
and to carry out their businesses incompliance with the law.  Other efforts to combat illegal 
money lending practices include the use of Microfinance through the People’s Bank, Village 
Funds and Posts Bank.  However, there are yet limitations to which Microfinance projects are 
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able to provide assistance and the continuation of some projects which are managed 
through uncertain financial policy.    

 Other legislations related to illegal money lending practices includes The Civil and 
Commercial Code, section 654 allowing the maximum of interest to be collected must be 
no more than 15% per year while a financial institution lender may collect higher interest 
than the aforesaid as prescribed under the Financial Institution Interests Act 1980.  In the 
year 2005, the Ministry of Finance has issued a Ministerial Notification on Personal Loan 
Businesses which allows of persons authorized under the Notification who are not Financial 
Institutions to collect interest, financial charge, service charge or other types of charges 
altogether must not exceed 28% per year.  Therefore, we have witnessed a more relaxed 
terms of legislation for moneylenders who are financial institutions for reasons that these 
institutions are important pieces of mechanics for the country’s overall financial stability and 
enforcements of fiscal policies while other lenders are bind under the Thai Civil and 
Commercial Code which allows for the maximum interest of 15% per year to be calculated.  
With the current legislations involved, the Government has, to a certain extent, means for 
supervision of money lending practices.  However, where there is a contract, a Court of Law 
may only render terms on interest rates to be unenforceable.  General practices of money 
lending has evolved through time so as to avoid legal enforcements making the current law 
inefficient and insufficient to regulate money lending in Thailand.   

 From International experiences with illegal moneylenders, this study has found 
similarities regarding social problems faced in Thailand such as the charging of interests at 
usurious rates which inflicts extortionate financial burden for borrowers to repay.  In 
developed countries such as the United States and the United Kingdom, the problems are 
found to be at lower scale than problems faced by developing countries although there has 
been continuous efforts in enacting legislations to promote consumer protection and 
consumer awareness to prepare sufficient information for consumers to be able to make 
comparison between different loans and to decide on the best term.  In developing 
countries such as India, Bangladesh and the Philippines, efforts have been put into 
microfinance projects similar to the organizations of Self-Help Groups or SHGs, and Non-
Governmental Organisation or NGOs to encourage communities to be aware of social 
responsibility together with the creation of “linkage” model between financial institutions, 
Bank or other credit providing institutions to come together under one ambit of microfinance 
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structure and to be able to carry out microfinance businesses with the same integrity as the 
other financial institutions or institutions with larger capital scale to create greater variety of 
credit channels. 

 This project has highlighted certain options or solutions for the Government to the 
current problem regarding illegal moneylenders in Thailand.  The solution does not include 
means to “combat” illegal moneylenders but to “accept” these moneylenders as important 
personnel to society and for certain groups of consumers.  A system should there for be 
created to allow these moneylenders to form a part of society as an honest businessmen 
who conduct their business with the same integrity as banks or financial institutions 
personnel.  Legislations must also allow for this system to be created and must realize the 
current limitations in the current legal system which does not take into account the 
existence of these personnel.  Other solutions which the project has introduce includes the 
consideration of international experiences and legislations which must be viewed in light of 
differences in social, culture and other related factors.  Therefore, to find a solution to 
illegal moneylender predicament, this project proposes the following measures to be 
adopted by the Government: 

1) Legal measures for supervision of illegal moneylenders 
(1) A proposed draft Illegal Moneylender Act should be considered together with 

the adoption of “linkage” system from the experience in India to create new channels for 
financial institutions, banks or other credit providing organization to be integrated into 
microfinance policy and to stimulate greater spread of capital from formal credit sector to 
informal credit sector in Thailand.  The draft should include the following measures:  

(1.1) To allow for “creditors” to include a person or corporation or a person 
under a contract with a financial institution to take a loan from that institution for the 
purpose of lending under his/her own name for the purpose of creating a “linkage” system 
between formal credit institutions and consumers who are unable to access loans through a 
formal credit channel.   

(1.2) Removal of financial limits or other conditions in granting a loan.   A 
creditor will be under burden to assess borrower’s ability to repay in drawing of a loan 
agreement.  
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(1.3) A waiver from section 654 of the Civil and Commercial Code and to 
allow for a governmental body to have the power to set maximum rate of interest through 
Ministerial Notification or other legislative means. 

(1.4) To elect a governmental body to carry out supervision of money lending 
business.  This project has proposed the Office of Consumer Protection Board or the Bureau 
of Microfinance Policy, Fiscal Policy Office to act as supervisors. 

(2) To amend the Usurious Interest Act 1932 to cover current money lending 
practices which has eluded legal enforcement by undertaking a different name or by 
conducting business with bad-faith.  This amendment should include the increase in 
penalties or legal sanctions for any persons who are found to be in breach of the law. 

2) Additional proposals 

(1)  Financial assistance from the Government must be given with greater diligence 
so as to hinder financial discipline from consumers which encourage people to depend on 
Government’s aid when in time of crisis instead of trying to solve the problem themselves 
and to take on the responsibility as a person should do.  Therefore any financial assistance 
should only be give when in time of real crisis and the Government must encourage the 
people to be able to stand on their own without help from the government by generating 
sufficient income, promote savings and to acknowledge social responsibility. 

(2) To encourage financial discipline.  Illegal money lenders exist in areas with 
problems related to poverty.  Therefore, in finding a solution to illegal money lenders, one 
must also find a solution to combat poverty.  The two problems simultaneously exists, one 
as a result of another, thus, encouragement of financial discipline and to promote lending 
which generate greater income must be part of the Government’s agenda.  Lending which 
creates greater debt in the long-run must be discouraged at all costs. 
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กิติกรรมประกาศ 
 

 โครงการวิจัยนี้เกิดขึ้นเพ่ือศึกษาวิจัยแนวทางการใช้มาตรการทางกฎหมายในการก ากับดูแลและแก้ไข
ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ เพ่ือจะเป็นประโยชน์ต่อภาครัฐในการใช้เป็นข้อมูลในการก าหนดแนวทางและมาตรการ
ทางกฎหมายเพื่อใช้แก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ และช่วยให้ผู้ขอสินเชื่อได้รับความคุ้มครองอย่างเป็นธรรม 

 คณะผู้วิจัยขอขอบคุณผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ผู้บริหารระดับสูงของ สศค. ทุก
ระดับ ที่ได้กลั่นกรองและพิจารณาเสนอชื่อโครงการวิจัยนี้ให้เป็นโครงการวิจัยของ สศค . เพ่ือขอใช้เงินฝาก
ค่าใช้จ่ายเก็บภาษีท้องถิ่น ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 ขอขอบคุณคณะกรรมการพิจารณาตรวจรับงานวิจัย 
ได้แก่ คุณจิระ พันธ์คีรี คุณวาสนา สินเสถียรพร คุณพยอม ทองสุริยาพงศ์ คุณสุปาณี จันทรมาศ และคุณส่งศรี    
ศรีสุโข ที่ได้ประเมิน ให้ความเห็นพร้อมข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ในการปรับปรุงงานวิจัย จนจัดท าเป็นรายงาน
ฉบับสมบูรณ์ ขอขอบคุณ คุณชนะชัย ประยูรสิน ที่ปรึกษาโครงการ ซึ่งได้ให้ค าปรึกษามาโดยตลอดในการปรับปรุง
งานวิจัย ขอขอบคุณส านักนโยบายพัฒนาการเงินภาคประชาชน (สพช.) ศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) กระทรวงการคลัง ที่ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ในส่วนที่เกี่ยวข้อง ขอขอบคุณ
ผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอก ได้แก่ รองศาสตราจารย์ ดร. พงษ์กฤษณ์ มงคลสินธุ์ อาจารย์ประจ าภาควิชาสังคม
สงเคราะห์ศาสตร์ คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และคุณวีระชาติ ศรีบุญมา ผู้อ านวยการ
ส านักกฎหมายและติดตามทรัพย์สิน สายจัดการกองทุน ธนาคารแห่งประเทศไทย ที่ให้เกียรติเป็นผู้วิพากษ์ในการ
สัมมนาเพ่ือเผยแพร่โครงการวิจัย เมื่อวันที่ 6 กันยายน 2554 ณ ห้องประชุมป๋วย อ๊ึงภากรณ์ ชั้น 7 ส านักงาน
เศรษฐกิจการคลัง และยังได้ประเมินผลโครงการวิจัยนี้จนผ่านส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี และขอขอบคุณผู้เข้าร่วม
สัมมนาเพ่ือเผยแพร่โครงการวิจัยทุกท่านที่ได้ให้ความเห็นพร้อมข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์  ซึ่งคณะผู้วิจัยได้มี
โอกาสเผยแพร่ผลงานวิจัยต่อสาธารณชนและรับฟังข้อคิดเห็นที่เป็นประโยชน์จากงานสัมมนานั้น จนน ามาสู่การ
ปรับปรุงรายงานฉบับสมบูรณ์ 

 เนื่องจากโครงการวิจัยนี้มีการเก็บข้อมูลเพ่ือส ารวจความคิดเห็นจากเจ้าหนี้และลูกหนี้นอกระบบ โดยการ
ตอบแบบสอบถาม คณะผู้วิจัยขอขอบคุณเจ้าหนี้และลูกหนี้นอกระบบทุกท่านเป็นอย่างสูงที่ให้ความร่วมมือตอบ
แบบสอบถามด้วยความตั้งใจอย่างดียิ่ง  

 รายงานฉบับสมบูรณ์ซึ่งเป็นผลผลิตของโครงการวิจัยนี้ เป็นเพียงฐานข้อมูลเชิงวิชาการในระดับหนึ่งที่
พอจะเป็นประโยชน์ในการเสนอแนะแนวทางการใช้มาตรการทางกฎหมายในการก ากับดูแลและแก้ไขปัญหา
เจ้าหนี้นอกระบบในเบื้องต้น ทั้งนี้ ข้อบกพร่องทั้งหลายทั้งปวงที่เกิดขึ้นในรายงานฉบับสมบูรณ์ล้วนเป็นความ
รับผิดชอบของคณะผู้วิจัยทั้งสิ้น ซึ่งต้องขออภัยมา ณ โอกาสนี้ด้วย 

            คณะผู้วิจัย 

        กันยายน 2554 
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บทที่ ๑ 
บทน า 

 
๑.๑ ความส าคัญของปัญหา 
      ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบเป็นปัญหาที่เกิดข้ึนในหลายๆ ประเทศทั่วโลก มากบ้างน้อยบ้างขึ้นอยู่กับปัจจัย
ทางสังคมและเศรษฐกิจของแต่ละประเทศ แต่ว่าปัญหาของประเทศก าลังพัฒนาจะมีความชัดเจนมากกว่า
ประเทศที่พัฒนาแล้ว ซึ่งอาจเป็นผลสืบเนื่องมาจากปัญหาทางเศรษฐกิจ และปัญหาความยากจน            
ที่ประชาชนมีรายได้ต่ าและไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินในระบบสถาบันการเงิน ท าให้ความต้องการเงิน       
ที่อยู่นอกระบบสถาบันการเงินมีเป็นจ านวนมากขึ้นเป็นล าดับ 
     จากข้อมูลสถิต ิ                                                                 จากการส ารวจ
ของส านักงานสถิติแห่งชาติในปี ๒๕๕๒ พบว่าครัวเรือนที่มีหนี้สินในระบบเพียงอย่างเดียวมีประมาณร้อยละ 
๘๒.๔ ครัวเรือนที่มีหนี้สิน ทั้งหนี้ในระบบและหนี้นอกระบบ มีประมาณร้อยละ ๙.๗ และครัวเรือนที่มีหนี้สิน
นอกระบบเพียงอย่างเดียวมีประมาณร้อยละ ๗.๙ ส าหรับวัตถุประสงค์ในการกู้ ยืมหนี้นอกระบบ          
เพ่ือการอุปโภคบริโภคร้อยละ ๓๓.๘ การท าธุรกิจร้อยละ ๒๗.๗ การซื้ออสังหาริมทรัพย์ร้อยละ ๑๗ ต้นทุน     
ในการประกอบการเกษตรร้อยละ ๑๑.๗ และเพ่ือการศึกษาร้อยละ ๒.๗ ส าหรับข้อมูลยอดหนี้สินเฉลี่ย     
ต่อครัวเรือนในปี ๒๕4๓ คิดเป็นจ านวน ๖๘,๔๐๐ บาท ต่อครัวเรือน และในปี ๒๕๕๒ เพ่ิมขึ้นเป็น 
134,000 บาท ต่อครัวเรือน ทั้งนี้ อัตราการเพ่ิมขึ้นของหนี้นอกระบบ ระหว่างปี ๒๕๔๓ ถึง ๒๕๕๒ 
เพ่ิมข้ึนเกือบเท่าตัว   
      จากข้อมูลดังกล่าวปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบมีแนวโน้มเพ่ิมมากขึ้น     ใน                          
                           เกิดการเอารัดเอาเปรียบไม่เป็นธรรม ล ปัญหา                           ส่งผล
กระทบจนกลายเป็นปัญหาทางสังคมและปัญหาอาชญากรรมตามมา 
      ที่ผ่านมาปัญหาเรื่องเจ้าหนี้นอกระบบมีการด าเนินการแก้ไขมาเป็นล าดับ โดยในส่วนของกระทรวง    
การคลังได้ออกประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง  กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ 5 แห่งประกาศคณะปฏิวัติ 
ฉบับที่ 58 (เรื่อง สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับ) ซึ่งสามารถน าเจ้าหนี้นอกระบบที่เป็นนิติบุคคลเข้ามา
ในระบบการก ากับดูแลได้ในระดับหนึ่ง ปัจจุบันมีผู้ที่ขออนุญาตประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้    
การก ากับทั้งสิ้นจ านวน ๒๖ ราย ณ เดือนมิถุนายน ๒๕๕๓  มีจ านวนบัญชีทั้งสิ้น ๖,๔๓๖,๔๕๗ บัญชี     
โดยมียอดสินเชื่อคงค้างทั้งสิ้น ๙๖,๖๙๖ ล้านบาท และเป็นสินเชื่อค้างช าระเกิน ๓ เดือนขึ้นไปจ านวน ๒,๗๕๒ 
ล้านบาท นอกจากนี้ รัฐบาลมีนโยบายและมาตรการต่างๆ เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว เช่น โครงการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชนโดยเปิดโอกาสให้ลูกหนี้นอกระบบมาลงทะเบียนตามโครงการดังกล่าว ส าหรับ
ข้อมูลหนี้นอกระบบที่วัดจากจ านวนลูกหนี้ที่มาลงทะเบียนกับธนาคารออมสินและธนาคารเพ่ือการเกษตร
และสหกรณ์การเกษตร ณ วันที่ 15 สิงหาคม ๒๕๕4 มีลูกหนี้มาลงทะเบียนทั้งหมดจ านวน ๑,๑๘4,868 
ราย คิดเป็นจ านวนหนี้รวมสุทธิ ๑๒3,234 ล้านบาท ส าหรับหนี้ที่เข้าตามเกณฑ์ ณ วันที่ ๓๑ พฤษภาคม 
๒๕๕๓ มีจ านวน ๗๕๖,๐๗๓ ราย เป็นมูลหนี้จ านวน ๙๑,๗๑๓,๒๓๖,๖๐๖ บาท  
      อย่างไรก็ดี การแก้ไขปัญหาที่ผ่านมาสามารถแก้ปัญหาได้ในระดับหนึ่ง แต่ยังไม่ครอบคลุมการแก้ไข
ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบทั้งหมด และการก าหนดเป็นนโยบายหรือมาตรการอาจไม่มีความต่อเนื่องในการ
ด าเนินการ เนื่องอาจมีการเปลี่ยนแปลงไปตามการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล และส่วนใหญ่เน้นการแก้ไข
ปัญหาในระยะสั้น ท าให้ในอนาคตอาจจะเกิดปัญหาขึ้นอีกได้  จึงมีความจ าเป็นต้องศึกษาเพ่ือหามาตรการ



 ๒ 

ทางกฎหมายเพ่ือให้มีแนวทางการด าเนินงานที่ชัดเจนแน่นอนเพ่ือให้ภาครัฐสามารถด าเนินการแก้ไขปัญหา
เจ้าหนี้นอกระบบได้อย่างยั่งยืนต่อไป  
 
๑.๒ วัตถุประสงค์ 
      ๑.๒.๑ เพ่ือศึกษารูปแบบ วิธีการ และการคิดดอกเบี้ยในการให้สินเชื่อของเจ้าหนี้นอกระบบ 
      ๑.๒.๒ เพ่ือศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการให้สินเชื่อ การก าหนดอัตราดอกเบี้ย และการก ากับดูแล
ผู้ให้สินเชื่อของประเทศไทย  
      ๑.๒.๓ เพ่ือศึกษากฎหมายและแนวทางในการก ากบัดูแลผู้ให้สินเชื่อ (Money Lender) ของต่างประเทศ  
      ๑.๒.๔ เพ่ือเสนอแนะมาตรการทางกฎหมายในการก ากับดูแลเจ้าหนี้นอกระบบ 
 
๑.๓ สมมุติฐาน 
      การแก้ไขปัญหาของภาครัฐที่ผ่านมามีลักษณะเป็นนโยบายหรือมาตรการซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาระยะสั้น     
และไม่มีความต่อเนื่อง ประกอบกับกฎหมายที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบันก็ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ ดังนั้น จึงสมควรที่จะมีกฎหมายเฉพาะเพ่ือแก้ไขปัญหาก ากับดูแลเจ้าหนี้ 
นอกระบบ 
 
๑.๔ ขอบเขตของโครงการวิจัย 
      ศึกษาปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบโดยศึกษาเกี่ยวกับรูปแบบของการให้สินเชื่อของเจ้าหนี้ที่ไม่ใช่ธนาคาร
พาณิชย์ ผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน (Non-Bank) และศึกษากฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการให้
สินเชื่อและการก าหนดอัตราดอกเบี้ยของการให้สินเชื่อ รวมถึงศึกษารูปแบบการก ากับดูแลการให้สินเชื่อ
และการคิดอัตราดอกเบี้ยในปัจจุบันของประเทศไทย นอกจากนี้ จะมีการศึกษากฎหมายและแนวทางของ
ต่างประเทศที่ใช้ก ากับดูแลการให้สินเชื่อ โดยจะท าการศึกษาและรวบรวมข้อมูลงานวิจัย บทความเชิง
วิชาการ และการด าเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของต่างประเทศ และจัดท า ข้อเสนอแนะมาตรการใน
การแก้ไขปญัหาและการก ากับดูแลเจ้าหนี้นอกระบบ  
 
๑.๕ นิยามความหมาย 
      ๑.๕.๑ สินเชื่อ (Loan) หมายความว่า การให้กู้ยืมเงิน หรือซื้อ ซื้อลด รับช่วงซื้อลดตั๋วเงิน                
เป็นเจ้าหนี้เนื่องจากได้จ่ายหรือสั่งให้จ่ายเงินเพ่ือประโยชน์ของผู้เคยค้า หรือเป็นเจ้าหนี้เนื่ องจากได้จ่ายเงิน
ตามภาระผูกพันตามเล็ตเตอร์ออฟเครดิตหรือภาระผูกพันอื่น 
      ๑.๕.๒ เจ้าหนี้นอกระบบ (Loan Shark) หมายความว่า บุคคลใด ๆ ที่ให้กู้ยืมเงินไม่ว่าวัตถุประสงค์   
ใด ๆ โดยไม่มีกฎเกณฑ์และไม่มีการก ากับดูแลและควบคุมจากทางราชการ และมีเงื่อนไขในการให้กู้ยืมเงิน        
ไม่เป็นไปตามกฎหมาย เช่น มีการเรียกดอกเบี้ยสูงกว่าที่กฎหมายก าหนด เป็นต้น  
      ๑.๕.๓ มาตรการทางกฎหมาย (Legal Measure) หมายความว่า การก าหนดกฎหมายหรือกฎเกณฑ์
ต่าง ๆ เพื่อใช้อ านาจในการก ากับดูแลในการด าเนินการ 
       1.5.4 การก ากับดูแล (Supervision) หมายความว่า การท าหน้าที่ในการติดตามและดูแลให้ผู้ที่อยู่
ภายใต้การบังคับปฏิบัติหรือด าเนินงานให้เป็นไปด้วยความถูกต้องและสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมาย 
 
 



 ๓ 

๑.๖ ระเบียบวิธีวิจัย 
      การวิจัยครั้งนี้ เป็นการวิจัยประยุกต์ (Applied Research) โดยใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ             
และเชิงปริมาณ ซึ่งได้ด าเนินการวิจัย ดังนี้ 
      ๑.๖.๑ การรวบรวบข้อมูล 

    จะท าการรวบรวมข้อมูลจากกฎหมายต่าง ๆ ในปัจจุบันที่เกี่ยวกับการให้สินเชื่อในประเทศไทย 
ที่มีผลใช้บังคับแล้ว เช่น  

     1) การฝ่าฝืนพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พทุธศักราช ๒๔๗๕  
     2) การคิดดอกเบี้ยของสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินกู้ยืมของสถาบันการเงิน 

พ.ศ. ๒๕๒๓ มาตรา ๔ ก าหนดให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังโดยค าแนะน าของธนาคาร       
แห่งประเทศไทยก าหนดอัตราดอกเบี้ยที่สถาบันการเงินอาจคิดจากผู้กู้ยืมสูงกว่าร้อยละ ๑๕ ต่อปีได้ 
       3) กฎหมายที่ก ากับดูแลการให้สินเชื่อส่วนบุคคลในปัจจุบัน เช่น ในการให้สินเชื่อของ       
สถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๙ และมาตรา ๔๑ ก าหนด 
ให้อ านาจธนาคารแห่งประเทศไทยออกหลักเกณฑ์ในการก ากับดูแลการให้สินเชื่อของสถาบันการเงินได้ 
ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงได้ออกประกาศก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ  และเงื่อนไขในการประกอบธุรกิจ
สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับส าหรับสถาบันการเงิน โดยอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์และบริษัทเงินทุน  
ที่ได้รับอนุญาตให้ประกอบธุรกิจเงินทุนเพ่ือการจ าหน่ายและบริโภคสามารถประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคล
ภายใต้การก ากับได้ตามหลักเกณฑ์ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนด 

     4) ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ ๕ แห่งประกาศของ      
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๕๘ เรื่อง สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับ ลงวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๔๘ ซึ่งมีหลักเกณฑ์ 
การก ากับดูแล เช่น  

         (4.๑) ก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน (Non - Bank) สามารถประกอบธุรกิจ
สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับได้ โดยจะต้องเป็นบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดและมีทุน         
จดทะเบียนไม่ต่ ากว่า ๕๐ ล้านบาท และได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 

         (4.๒) สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับที่คลอบคลุมถึง คือ การให้กู้ยืมเงิน การรับซื้อ     
ซื้อลด รับช่วงซื้อลดตั๋วเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใดแก่บุคคลธรรมดา โดยการให้สินเชื่อดังกล่าวเป็น   
การทั่วไป ไม่ใช่การให้สินเชื่อเพ่ือน าไปใช้จ่ายในธุรกิจของผู้ให้สินเชื่อเอง โดยไม่มีหลักประกัน และรวมถึง
สินเชื่อเพ่ือการเช่าซื้อและลีสซิ่ง สินเชื่อส่วนบุคคลที่อยู่ภายใต้การก ากับไม่รวมถึงการเช่าซื้อ และลีสซิ่งรถยนต์
และรถจักรยานยนต์ สินเชื่อเพ่ือการศึกษา สินเชื่อเพ่ือการท างานในต่างประเทศ สินเชื่อเพ่ือการ
รักษาพยาบาล สินเชื่อเพ่ือสวัสดิการพนักงาน และสินเชื่ออ่ืนที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนด และไม่รวม
สินเชื่อของสถาบันการเงิน 

         (4.๓) ผู้ประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับ ทั้งสถาบันการเงินและผู้ประกอบ 
ธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน (Non-Bank) จะต้องประกอบธุรกิจตามหลักเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทย
ก าหนดในลักษณะเดียวกัน อาทิ ก าหนดวงเงินในการให้สินเชื่อ ก าหนดอัตราดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าธรรมเนียม
และค่าใช้จ่ายอื่น ๆ ก าหนดการรายงาน การโฆษณา การแจ้งยอดรายการต่อลูกค้า เป็นต้น 

 
 
 
 



 ๔ 

     1.6.2 ข้อมูลที่ใช้ 
              1) ข้อมูลที่ได้จากการส ารวจตามหลักการทางสถิติ และแนวทางของค าพิพากษาของศาล  
              2) ข้อมูลโครงสร้างการก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อส่วนบุคคลของประเทศไทย      
และต่างประเทศ นอกจากจะพิจารณาจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้ว  ยังได้พิจารณาข้อมูลการให้สินเชื่อใน
ระบบของไทยได้จากแหล่งต่างๆ ได้แก่ ธนาคารพาณิชย์ สถาบันการเงินเฉพาะกิจผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่ 
สถาบันการเงิน (การให้สินเชื่อส่วนบุคคล) บริษัทหลักทรัพย์ บริษัทเงินทุน/บริษัทเงินทุนหลักทรัพย์ บริษัท
เครดิตฟองซิเอร์ และสถานธนานุบาล (โรงรับจ าน า) โดยข้อมูลดังกล่าวเป็นข้อมูลตั้งแต่ปี 2549 – 2553  
              3) ข้อมูลการก ากับดูแลที่เป็นมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศเกี่ยวกับการให้สินเชื่อส่วน
บุคคล ซึ่งจะได้ศึกษาแนวทางของประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ อินเดีย บังคลาเทศ สิงคโปร์ ฮ่องกงและ
ฟิลิปปินส์ ซ่ึงกฎหมายต่างประเทศดังกล่าวจะอยู่ในช่วงศตวรรษ 19 เริ่มตั้งแต่ ค.ศ. 1920 เป็นต้นมา 
     1.6.3 แหล่งข้อมูล  

    1) จากการส ารวจ คณะผู้วิจัยได้ออกแบบสอบถามเพ่ือให้ได้ข้อมูลเกี่ยวกับข้อมูลพ้ืนฐานของ
กลุ่มเป้าหมายในการกู้ยืมนอกระบบ ให้กู้ยืมนอกระบบ จ านวนหนี้ และแรงจูงใจในการกู้ยืม เป็นต้น โดย
คณะผู้วิจัยได้ด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างบุคคลภายนอกเพ่ือด าเนินการ ซึ่งข้อมูลเจ้าหนี้และลูกหนี้นอกระบบ
ได้มาจาก 2 แหล่ง ดังนี้ 

        (1) มีการจัดท าแบบสอบถามเพ่ือท าการออกส ารวจข้อมูลผู้ที่ เป็นเจ้าหนี้และลูกหนี้        
นอกระบบ โดยมีการลงพ้ืนที่ในจังหวัดกรุงเทพมหานคร ครอบคลุมเขตปทุมวัน เขตบางรัก เขตบางกอกน้อย      
เขตบางกะปิ เขตหัวหมาก เขตลาดพร้าว เขตพญาไท และจังหวัดใกล้เคียง ได้แก่ จังหวัดอ่างทอง (อ าเภอ
เมือง อ าเภอป่าโมก) และจังหวัดสุพรรณบุรี (อ าเภอสามชุก) เป็นต้น 

        (2) ข้อมูลของศูนย์แก้ไขหนี้สินภาคประชาชน  
                        แบบสอบถาม (ส าหรับลูกหนี้นอกระบบ) ได้ใช้ฐานข้อมูลระบบ CALL CENTER        
ของกระทรวงการคลัง สายตรงหนี้นอกระบบ 1689 โดยการโทรศัพท์ไปสอบถามลูกหนี้นอกระบบจาก 
การสุ่มรายชื่อของรายงานแยกประเภท ซึ่งเป็นข้อมูลของลูกหนี้นอกระบบที่เคยติดต่อกับศูนย์ข้อมูลดังกล่าว          
โดยเป็นฐานข้อมูลลูกหนี้นอกระบบทั่วประเทศ  
                        ข้อมูลทั้ง 2 ส่วนเป็นการรวบรวมข้อมูลในช่วงระหว่างเดือนกรกฎาคม 2554 จ านวน
แบบสอบถามทั้งหมด 450 ชุด ซึ่งเป็นข้อมูลจากฐานข้อมูลลูกหนี้นอกระบบ ประมาณ 100 ชุด  ซึ่งผู้ตอบ
แบบสอบถามดังกล่าวเป็นตัวอย่างกลุ่มเป้าหมายที่คณะผู้วิจัยจะได้น าข้อมูลดังกล่าวมาวิเคราะห์ต่อไป  
              2) จากการประชุม หรือสัมมนา   
              3) ห้องสมุดและเว็บไซด์ของธนาคารแห่งประเทศไทย หน่วยงานรัฐอ่ืนๆ และสถาบันการเงิน 
              4) หอสมุดแห่งชาติ และห้องสมุดมหาวิทยาลัยต่าง ๆ  
     ๑.๖.4 การวิเคราะห์ข้อมูล 
     ๑) การวิเคราะห์เชิงพรรณนา โดยอาศัยข้อมูลที่ได้จากการส ารวจ การประชุมสัมมนา และ  
จากการรวบรวมจากแหล่งข้อมูลอื่นๆ 
               ๒) การวิเคราะห์เชิงสถิติเบื้องต้นโดยอาศัยข้อมูลที่ได้จากการส ารวจ 
               ๓) การวิเคราะห์เปรียบเทียบข้อมูลเกี่ยวกับระบบการก ากับดูแลการให้สินเชื่อทั้ งในและ
ต่างประเทศ 
     ๑.๖.๕ การสรุปผลเชิงนโยบาย 
              เสนอแนะมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมในการก าหนดการก ากับดูแลเจ้าหนี้นอกระบบ  



 ๕ 

 ๑.๗ ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
      ๑.๗.๑ ท าให้ทราบและเข้าใจกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการให้สินเชื่อ การก าหนดอัตราดอกเบี้ย และ  
การก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อของประเทศไทย รวมถึงรูปแบบ วิธีการ และการก าหนดดอกเบี้ยในการให้สินเชื่อ   
ของเจ้าหนี้นอกระบบ 
      ๑.๗.๒ ท าให้ทราบและเข้าใจกฎหมายและแนวทางในการก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อ (Money Lender)    
ของต่างประเทศ  
      ๑.๗.๓ ข้อเสนอมาตรการทางกฎหมายในการก ากับดูแลการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ อันจะเป็น
ผลดีต่อประชาชน และระบบเศรษฐกิจของประเทศโดยรวม 
      1.7.4 ภาครัฐและหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องมีข้อมูลเพียงพอในการเตรียมการเพ่ือรองรับผลของ          
การด าเนินการให้ผู้ขอสินเชื่อได้รับความคุ้มครองมากกว่าในปัจจุบัน และสามารถชี้แจงต่อสาธารณะได้      
อย่างชัดเจน 
      ๑.๗.5 การก ากับดูแลเจ้าหนี ้นอกระบบให้เข้ามาอยู ่ในระบบจะเป็นการจูงใจให้เจ้าหนี ้ดังกล่าว       
เข้าสู่ระบบภาษีอากรซึ่งจะเป็นการขยายฐานภาษีของรัฐ และจะท าให้รัฐสามารถจัดเก็บภาษีได้มากยิ่งขึ้น  
  
 
 

 
  
  
 



บทที่ ๒ 
การก ากับดูแลและแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ 

 
๒.๑ ความหมายและท่ีมาของหนี้นอกระบบ   
    
      ๒.๑.๑ ความหมาย 
       หนี้ที่เกิดขึ้นกับลูกหนี้ทั้งหลายอาจแบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภทใหญ่ ๆ คือ หนี้ในระบบกับหนี้นอก
ระบบ  
 
      1) หนี้ในระบบ 

    หนี้ในระบบ เป็นการกู้ยืมเงินที่ถูกต้องตามกฎหมายที่ลูกหนี้ทํากับสถาบันการเงินหรือ
ธนาคารที่มีกฎหมายรับรองและควบคุมอยู่ โดยมีการทําสัญญากู้ยืมไว้เพ่ือเป็นหลักฐานการกู้ มีจํานวนหนี้
และอัตราดอกเบี้ยที่ชัดเจน โดยลูกหนี้จะได้รับเงินตามที่ระบุในสัญญา และเจ้าหนี้ก็เรียกเก็บดอกเบี้ยไม่เกิน 
ที่กฎหมายกําหนด โดยกรณีที่เจ้าหนี้ที่เป็นบุคคลธรรมดาจะมีสิทธิเรียกดอกเบี้ยได้ไม่เกินอัตราร้อยละ ๑๕ 
ต่อปี ซึ่งจะแตกต่างไปจากเจ้าหนี้ที่เป็นสถาบันการเงิน เช่น ธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกรุงไทย เป็นต้น 
นอกจากนี้ยังมีเจ้าหนี้ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Non-Bank) ที่อยู่ภายใต้การกํากับดูแลของกระทรวงการคลัง 
และธนาคารแห่งประเทศไทย เช่น บริษัท อิออน บริษัท จีอี แคปปิตอล เป็นต้น โดยสามารถคิดอัตรา
ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมได้ตามที่ธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนด ซึ่งคิดอัตราดอกเบี้ยได้ไม่เกินอัตรา   
ร้อยละ ๑๕ ต่อปี และเมื่อรวมกับค่าธรรมเนียม ค่าบริการ และค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ แล้วต้องไม่เกินร้อยละ ๒๘ 
ต่อปี เพื่อให้สอดคล้องกับลักษณะการประกอบธุรกิจได้  

         ปัจจุบันสถาบันการเงินที่เป็นธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทย มีจํานวน ๑๖ แห่ง บริษัทลูก
ของธนาคารพาณิชย์ต่างประเทศ จํานวน ๑ แห่ง สาขาของธนาคารพาณิชย์ต่างประเทศ จํานวน ๑๕ แห่ง 
บริษัทเงินทุนหลักทรัพย์ จํานวน ๓ แห่ง บริษัทเครดิตฟองซิเอร์ จํานวน ๓ แห่ง สถาบันการเงินที่มิใช่
ธนาคารพาณิชย์ ซึ่งเป็นบริษัทผู้ประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ จํานวน ๒๕ แห่ง บริษัท  
ผู้ประกอบธุรกิจบัตรเครดิต จํานวน ๑๑ แห่ง นอกจากนี้ ยังมีผู้ให้สินเชื่อที่เป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
จํานวน ๘ แห่ง และบริษัทบริหารสินทรัพย์ จํานวน ๒๐ แห่ง๑ 

         ซึ่งบุคคลที่ให้สินเชื่อในลักษณะนี้ เรียกว่า “เจ้าหนี้ในระบบ” 
 
     2) หนี้นอกระบบ 

    หนี้นอกระบบ เป็นแหล่งการเงินที่เกิดขึ้นตามความจําเป็นและสภาพแวดล้อมไม่มีระเบียบ
กฎเกณฑ์ ไม่มีการติดตามและควบคุมจากทางราชการ เนื่องจากเงื่อนไขในการกู้และข้อตกลงต่าง ๆ ขึ้นอยู่
กับความพอใจระหว่างผู้กู้และผู้ให้กู้ ลักษณะที่เด่นชัด คือ ไม่มีหลักทรัพย์   ค้ําประกันและอัตราดอกเบี้ยสูง
กว่าสถาบันการเงินหรือสูงกว่าที่กฎหมายกําหนดโดยอาจเป็นการคิดดอกเบี้ย ไว้ล่วงหน้ารวมเข้ากับเงินต้น
แล้วเขียนในสัญญากูไ้ม่ตรงกับเงินที่ลูกหนี้ได้รับ ตัวอย่างเช่น กู้ยืมเงินและลูกหนี้ได้รับเงินไป ๒๐,๐๐๐ บาท 

                                                 
๑ ธนาคารแห่งประเทศไทย. สถิติสถาบันการเงิน. [ออนไลน์]. เข้าถึงได้จาก : http://www.bot.or.th/Thai/Statistics/ 
FinancialInstitutions/CommercialBank/Pages/StatNumberofBranches.aspx (วันท่ีค้นข้อมูล : 9 พฤษภาคม 
2554). 



 ๗ 

แต่มีการระบุในสัญญา ๓๐,๐๐๐ บาท และยังมีการคิดดอกเบี้ยอีกจาก ๓๐,๐๐๐ บาท สามารถพบได้ตาม
โฆษณาเงินด่วนต่าง ๆ ไม่ว่าจะบนสิ่งพิมพ์ หรือปูายประกาศที่ติดในที่สาธารณะต่าง ๆ หรือจะเป็น        
การให้กู้ยืมเงินในชุมชน อาศัยความสัมพันธ์ระหว่างกัน หรือผู้ที่กว้างขวางในแต่ละท้องถิ่นหรือชุมชนต่าง ๆ 
ซ่ึงมีการเรียกดอกเบี้ยที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

     ซ่ึงบุคคลที่ให้สินเชื่อในลักษณะนี้ เรียกว่า “เจ้าหนี้นอกระบบ” 
 
ความแตกต่างระหว่างหนี้ในระบบกับหนี้นอกระบบ มีดังนี ้

  (๑) หนี้ในระบบจะมีกฎหมายควบคุม บุคคลผู้เกี่ยวข้องทุกฝุายไม่ว่าจะเป็นเจ้าหนี้ ลูกหนี้ 
ผู้ค้ําประกัน ฯลฯ จะต้องปฏิบัติและได้รับความคุ้มครองจากกฎหมายอย่างยุติธรรม กฎเกณฑ์ กติกา เงื่อนไข
และข้อบังคับต่าง ๆ ของหนี้ในระบบจะมีความยุติธรรมไม่มีการเอารัดเอาเปรียบซึ่งกันและกัน เมื่อเกิดปัญหา
เกี่ยวกับหนี้ เช่น ปัญหาการผิดนัดชําระหนี้ ก็จะมีขั้นตอนและกระบวนการในการดําเนินการตามกฎหมาย 
ที่ชัดเจนตรงไปตรงมา หนี้ในระบบหากฟูองคดีแล้วก็จะมีการบังคับจํานองหรือขายทอดตลาดหลักประกันไป
ตามขั้นตอน ทั้งฝุายลูกหนี้และเจ้าหนี้ก็ได้รับโอกาสที่จะต่อสู้กันในศาลได้อย่างเท่าเทียมกันไม่มี           
ความเหลื่อมล้ําและอยู่ภายใต้กฎหมายเหมือนกัน 
             (๒) หนี้นอกระบบ ลูกหนี้ที่เป็นหนี้นอกระบบส่วนมากเป็นผู้ที่ไม่มีความรู้และไม่สามารถ
กู้ยืมในระบบได้ จึงต้องใช้บริการของหนี้นอกระบบที่เจ้าหนี้นอกระบบจะเป็นผู้กําหนดกฏเกณฑ์กติกา 
เงื่อนไขต่าง ๆ ตามความพอใจ การเอารัดเอาเปรียบจากเจ้าหนี้นอกระบบ เริ่มตั้งแต่การปล่อยกู้มักจะปล่อย
กู้โดยไม่มีสัญญาหรือหลักฐานใด ๆ แล้วมีการเรียกเก็บเงินเป็นการผ่อนชําระรายวัน ดอกเบี้ยที่คิดจากลูกหนี้
จะสูงกว่าอัตราดอกเบี้ยของหนี้ในระบบมาก 
  (๓) หนี้นอกระบบในรายที่มีการทําสัญญาเงินกู้ เจ้าหนี้มักจะเป็นผู้กําหนดรายละเอียดโดย
อาศัยช่องว่างหรือจุดอ่อนของลูกหนี้ที่ไม่รู้หนังสือและไม่มีความรู้ทางด้านกฎหมาย ลูกหนี้นอกระบบส่วนมาก
จึงต้องประสบกับปัญหาต่าง ๆ เช่น การถูกเรียกดอกเบี้ยจากเจ้าหนี้นอกระบบสูงกว่าที่กฎหมายกําหนดมาก 
การระบุจํานวนเงินในสัญญาเงินกู้สูงกว่าความเป็นจริง หรือการทําสัญญาจดทะเบียนจํานองหรือขายฝาก
ด้วยยอดเงินที่สูงกว่าความเป็นจริง เป็นต้น 
  (๔) ลูกหนี้ที่เป็นหนี้นอกระบบตกอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบแก่เจ้าหนี้นอกระบบอย่างมาก คือ 
ลูกหนี้ที่ต้องการกู้เงินจากเจ้าหนี้นอกระบบต้องไว้ใจ เชื่อใจเจ้าหนี้ โดยการลงลายมือชื่อในสัญญาเงินกู้โดยที่
ไม่ได้ตรวจสอบรายละเอียดในสัญญาเงินกู้ว่าถูกต้อง ตรงตามความเป็นจริงหรือไม่ บางรายด้วยความ
เดือดร้อนมีความจําเป็นต้องใช้เงินอาจต้องยอมลงลายมือชื่อในสัญญาเงินกู้ที่ว่างเปล่า ซึ่งหากลูกหนี้ทักท้วง
หรือไม่ยินยอม เจ้าหนี้จะอ้างความไว้วางใจ ในที่สุดลูกหนี้ก็มักจะต้องยินยอมกับความไม่เป็นธรรมดังกล่าว
ของเจ้าหนี้นอกระบบ 
            อย่างไรก็ตาม ลูกหนี้ที่เลือกการเป็นหนี้นอกระบบมักจะประสบกับความสูญเสียต่าง ๆ ทั้ง 
ทรัพย์สิน ได้รับบาดเจ็บ หรือแม้กระทั่งเสียชีวิต เนื่องจากเจ้าหนี้นอกระบบมักมีวิธีการติดตามหนี้โดยผู้มี
หน้าที่ติดตามทวงหนี้จะใช้วิธีรุนแรง ซึ่งมักเป็นผู้มีอิทธิพล ไม่ว่าจะเป็นการข่มขู่ ทําร้ายร่างกาย เป็นต้น๒ 
 
 

                                                 
2 ข้อมูลสําหรับแกป้ัญหาหนีส้ิน. [ออนไลน]์. เข้าถึงได้จาก : http://thai-debt-solutions.blogspot.com/๒๐๐๙/
๐๓/informal-debt.html (วันท่ีค้นข้อมูล : 9 พฤษภาคม 2554). 
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      ๒.๑.๒ สาเหตุของการเกิดหนี้นอกระบบ 
               การเกิดหนี้นอกระบบในประเทศไทยนั้น อาจเกิดจากสาเหตุต่าง ๆ หลายประการ ซึ่งสามารถ
แบ่งประเภทได้ ๕ ประการ ดังนี้ 
 
               ๑) เกิดจากปัญหาเศรษฐกิจ 
          ลูกหนี้บางคนต้องยากจนลง เนื่องจากมีเงินไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายในการดํารงชีวิตหรือ
ยากจนจากการล้มละลายของการลงทุนในการประกอบอาชีพ เช่น ทํานาแล้วน้ําท่วม ฝนแล้ง ราคาผลผลิต
ตกต่ํา ผลตอบแทนไม่คุ้มกับการลงทุน ก็เป็นสาเหตุหนึ่งที่ทําให้ต้องกู้ยืม เงินนอกระบบ เนื่องจากไม่มี
คุณสมบัติที่จะสามารถกู้ยืมเงินในระบบได้  
 
                ๒) เกิดจากตัวลูกหนี้ 
           (1) ลักษณะนิสัยของลูกหนี้  
       ลูกหนี้บางคนมีลักษณะนิสัยใช้จ่ายฟุุมเฟือยเกินตัว ไม่สามารถหารายได้ให้เพียงพอกับ
รายจ่าย เมื่อมีรายได้เพ่ิมขึ้นก็ก่อหนี้เพ่ิมขึ้น เช่น ซื้อรถ ซื้อบ้านราคาแพง กินอยู่หรูหราเกินฐานะ เป็นต้น 
ซึ่งพฤติกรรมเช่นนี้อาจเกิดจากการพัฒนาของเทคโนโลยีอย่างรวดเร็วซึ่งผู้ผลิตจะมีผลิตภัณฑ์นวัตกรรมใหม่
ออกสู่ตลาดอยู่เสมอ จึงเป็นสาเหตุหนึ่งให้ประชาชนมีการใช้เครื่องอุปโภค บริโภคในการอํานวยความสะดวก
มากขึ้น ลูกหนี้บางคนเมื่อก่อหนี้ขึ้นแทนที่จะหาทางชําระหนี้ กลับก่อหนี้เพ่ิมโดยกู้หนี้ใหม่เพ่ือชําระหนี้เก่า 
หรือที่เรียกว่า “หมุนหนี้” คือ ลูกหนี้ที่กู้ยืมเงินจากแหล่งเงินกู้หนึ่งไปใช้คืนแหล่งกู้ยืมอีกแห่งหนึ่งที่เร่งรัด
มากกว่า กลายเป็นหนี้สินที่เพ่ิมข้ึนจนยากจะชําระให้หมดได้ 
  (2) ไม่มีคุณสมบัติที่จะเข้าสู่การกู้ยืมเงินในระบบ  
       การเข้าสู่การกู้ยืมเงินในระบบนั้น สถาบันการเงินจําเป็นที่จะต้องเรียกเอกสาร
หลักฐานต่าง ๆ จากลูกหนี้จํานวนมากเพ่ือประกอบการวิเคราะห์สินเชื่อว่าลูกหนี้มีความสามารถที่จะชําระ
หนี้ได้หรือไม่ สถาบันการเงินควรอนุมัติหรือไม่ ซึ่งเอกสารต่าง ๆ เหล่านั้น จะแบ่งเป็น ๔ ประเภทหลัก ๆ 
ดังนี้ 
        (2.1) เอกสารที่เกี่ยวกับผู้ขอกู้ เช่น สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน สําเนาทะเบียน
บ้าน สําเนาใบสําคัญการสมรส สําเนาบัญชีเงินฝากของธนาคาร ย้อนหลัง ๖ เดือน สําเนาบัตรประจําตัว    
ผู้เสียภาษี และหลักฐานการชําระภาษี เป็นต้น      
         (2.2) เอกสารที่เกี่ยวกับผู้ค้ําประกัน เช่น สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน สําเนา
ทะเบียนบ้าน สําเนาใบสําคัญการสมรส เป็นต้น 
        (2.3) เอกสารที่เกี่ยวกับฐานะการดําเนินการของบริษัทผู้กู้ เช่น สําเนาใบอนุญาต
ประกอบกิจการ สําเนาทะเบียนการค้า หรือทะเบียนพาณิชย์ แผนธุรกิจหรือโครงการ แผนที่แสดงที่ตั้งของ
สถานประกอบการและทรัพย์สินทั้งหมด จดหมายจากผู้ขอกู้และเจ้าของทรัพย์สินทั้งหมดเพ่ือยืนยันว่า
ทรัพย์สินที่นํามาเป็นหลักประกันให้กับธนาคารนั้น ไม่มีภาระผูกพันใด ๆ ทั้งที่มีอยู่แล้ว และจะมีต่อไปใน
อนาคต เป็นต้น 
        (2.4) เอกสารที่เกี่ยวกับทรัพย์สินที่นํามาเป็นหลักประกัน เช่น สําเนาเอกสารสิทธิใน
สินทรัพย์ที่เสนอเป็นหลักประกัน เป็นต้น             



 ๙ 

        เอกสารหลักฐานต่าง ๆ ที่จําเป็นในการขอสินเชื่ออาจมีจํานวนมากกว่าดังที่ กล่าวมา 
ซึ่งขึ้นอยู่กับสถาบันการเงินแต่ละแห่งและประเภทสินเชื่อด้วย ซึ่งก็เป็นสาเหตุประการหนึ่งที่ผู้กู้ไม่สามารถ
เข้าสู่การกู้ยืมในระบบได ้   
  
               ๓) เกิดจากสภาพสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปเป็นวัตถุนิยม 
          ปัจจุบันเทคโนโลยีมีการพัฒนาอย่างรวดเร็ว ทําให้ประชาชนในหลายประเทศเปลี่ยนแปลง
แนวความคิดและค่านิยมในการยึดติดกับวัตถุมากยิ่งขึ้น รวมทั้งการโฆษณาที่เกินความเป็นจริงก็เป็นสิ่งที่
กระตุ้นให้มีการบริโภคผลิตภัณฑ์นั้นมากยิ่งขึ้นตามไปด้วย ในปัจจุบันจะพบว่าผลิตภัณฑ์ด้านเสริมความงาม 
เครื่องแต่งกาย เครื่องประดับ ฯลฯ จะได้รับส่วนแบ่งในตลาดอยู่ในอันดับต้น ๆ อยู่เสมอ 
 
               ๔) เกิดจากระบบของสถาบันการเงิน 
          การกู้ยืมเงินในระบบนั้น สถาบันการเงินจําเป็นที่จะต้องเรียกให้ลูกหนี้หาหลักทรัพย์มา    
ค้ําประกัน หากเกิดกรณีที่ลูกหนี้ไม่สามารถชําระหนี้ได้ สถาบันการเงินเหล่านั้นจะบังคับกับทรัพย์สินที่
ลูกหนี้นํามาเป็นหลักประกัน เนื่องจากสถาบันการเงินจะต้องมีการบริหารความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นได้ มิฉะนั้น 
หากลูกหนี้ไม่สามารถชําระหนี้ได้โดยไม่มีหลักทรัพย์มาค้ําประกัน สถาบันการเงินจะไม่ได้รับชําระหนี้ ซึ่งก็
จะเกิดความเสี่ยงต่อการดําเนินการของสถาบันการเงินนั้น ๆ สถาบันการเงินจึงไม่อนุมัติการกู้ยืมที่ปราศจาก
หลักประกัน จึงทําให้ประชาชนที่ไม่มีหลักทรัพย์ค้ําประกันหรือไม่สามารถหาผู้ค้ําประกันได้ไม่สามารถเข้าสู่
การกู้ยืมเงินในระบบได้  
 
      ๕) เกิดจากการที่ประชาชนไม่ได้รับการศึกษา          
          การที่ประชาชนไม่ได้รับการศึกษาอย่างเพียงพอ ไม่ได้รับการส่งเสริมพัฒนา ทําให้ไม่มี
ความรู้ทางด้านการเงิน ขาดการวางแผนการใช้เงิน  รวมทั้งไม่มีวินัยทางการเงิน หรือไม่สามารถจัด        
การบริหารหนี้จนทําให้เกิดปัญหาด้านการเงินในครอบครัวได้  
 
      ๒.๑.๓ รูปแบบการกู้ยืมแบ่งตามประเภทของแหล่งเงินกู้ได้ดังนี้๓  
 
      ๑) การกู้ยืมจากแหล่งเงินทุนในระบบ          
                    การกู้ยืมเงินมีทั้งภายในและภายนอกประเทศ และมีทั้งการกู้ยืมระยะสั้น ระยะปานกลาง
และระยะยาว เพ่ือนําไปใช้ให้เหมาะสมกับสภาพการดําเนินงานของกิจการ ในที่นี้จะกล่าวถึงเฉพาะแหล่งกู้ยืม 
ภายในประเทศที่สําคัญเท่านั้น การกู้ยืมผ่านสถาบันการเงินซึ่งเป็นผู้ระดมเงินทุนที่เหลือใช้จากผู้ออมและ
กระจายเงินออมนั้นให้กับผู้ต้องการใช้เงินทุนเพ่ือใช้ลงทุนในการประกอบธุรกิจด้านต่าง ๆ ดังมีรายละเอียด 
ต่อไปนี้ 
                    (๑) การกู้ยืมเงินกับธนาคารพาณิชย์ ซึ่งเป็นแหล่งเงินทุนที่สําคัญที่สุดที่ให้กู้แก่ลูกค้าทั่วไป
ในทุกส่วนภูมิภาคของประเทศ โดยต้องมีหลักประกันการกู้ยืม เช่น บัญชีเงินฝาก สินทรัพย์อ่ืน ๆ ได้แก่ 

                                                 
  Institute of Data and Information Services. การกู้ยืมจากแหล่งเงินทุนนอกและในระบบ [ออนไลน]์. เข้าถึงได้จาก : 

www.idis.ru.ac.th/report/index.php?topic=351.0 (วันท่ีค้นข้อมูล : 9 พฤษภาคม 2554). 
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ที่ดิน โรงงาน อาคารพาณิชย์ หรือบุคคลที่ธนาคารเชื่อถือ เป็นต้น แหล่งเงินทุนจากธนาคารพาณิชย์ไม่ว่าจะ
เป็นเงินทุนระยะยาว หรือเงินทุนหมุนเวียนสามารถแบ่งออกได้ดังรายละเอียดต่อไปนี้               
              (1.1) เงินเบิกเกินบัญชี เป็นการให้กู้ยืมแบบเงินเกินบัญชีลูกค้าที่ทํากับธนาคารพาณิชย์
ต่าง ๆ โดยลูกค้าจะต้องมีบัญชีกระแสรายวันอยู่กับธนาคารพาณิชย์นั้น ๆ และธนาคารยินยอมให้ผู้ฝาก    
สั่งจ่ายเช็คของธนาคาร เพ่ือถอนเงินจากบัญชีเกินจํานวนที่ฝากที่ตนมีอยู่หลังจากที่ธนาคารพาณิชย์ได้
ตรวจสอบมาตรฐานเครดิตว่าอยู่ในเกณฑ์ให้สินเชื่อได้ และได้มีการทําสัญญากําหนดวงเงินสูงสุดที่จะเบิกเกิน
บัญชีได้ กําหนดอัตราดอกเบี้ย กําหนดระยะเวลาชําระคืนเรียบร้อยแล้ว การให้กู้ยืมประเภทนี้ได้รับ      
ความนิยมจากลูกค้าทั่วไปเป็นจํานวนมาก โดยเฉพาะผู้ประกอบการธุรกิจอุตสาหกรรมและธุรกิจอ่ืน ๆ ที่มี
การหมุนเวียนของเงินเข้าออกเป็นประจํา จํานวนเงินค่าดอกเบี้ยสําหรับเงินเบิกเกินบัญชีคํานวณจากยอด
ค้างแต่ละวัน  โดยคํานวณเป็นรายเดือน แล้วนําเข้าบัญชีลูกหนี้เป็นเงินต้น เมื่อลูกหนี้นําเงินเข้าฝากบัญชี
ยอดหนี้จะลดลงตามจํานวนเงินที่ฝากไว้ดอกเบี้ยก็จะลดลงด้วย ลูกหนี้จะสามารถถอนเงินออกไปได้อีกเมื่อ
ต้องการใช้เงิน แต่ยอดเบิกเกินบัญชีในขณะหนึ่งต้องไม่เกินวงเงินที่ธนาคารพาณิชย์กําหนดไว้ตามสัญญา 
กรณีนี้ ผู้กู้จะเป็นลูกหนี้เท่ากับยอดเฉพาะที่เบิกเกินไปจริงเท่านั้น และจ่ายดอกเบี้ยเฉพาะส่วนที่เป็นหนี้ใน
แต่ละขณะด้วย 
               (1.2) เงินให้กู้ เป็นการให้กู้ยืมเงินก้อนตามแต่จะตกลงกันหลังจากที่ธนาคารพาณิชย์  
ได้มอบหมายให้ฝุายสินเชื่อตรวจสอบฐานะทางเครดิตของผู้กู้อย่างละเอียด และได้มีการทําสัญญากําหนด
วงเงินกู้กําหนดอัตราดอกเบี้ย กําหนดระยะเวลาการชําระคืน กําหนดหลักประกัน การตรวจสอบฐานะ
จะต้องทําอย่างรอบคอบกว่าการให้เบิกเกินบัญชี และวงเงินให้กู้อาจเป็นจํานวนมาก ระยะเวลาการให้กู้ยืม
เงินทางธนาคารพาณิชย์ต้องรับภาระการเสี่ยงสูงกว่า การรับเงินกู้กระทําโดยการโอนเงินเข้าบัญชีของผู้กู้ที่มี
บัญชีเงินฝากกับธนาคารพาณิชย์แล้วถอนไปภายหลัง อาจรับแคชเชียร์เช็คหรือเงินสดไป ซึ่งการรับเงินทุน
ทุกวิธีอาจรับเป็นเงินก้อน หรือเต็มจํานวนที่ตกลงกันครั้งเดียว หรือแบ่งรับเป็นส่วนตามระยะเวลาที่ตกลงกัน
ก็ได้ เมื่อผู้กู้ชําระคืนแล้วจะขอเบิกอีกไม่ได้ แม้จะยังไม่ครบกําหนดเวลาชําระคืนก็ตาม ในปัจจุบันนี้แหล่ง
เงินทุนทุกแห่งไม่สนับสนุนให้กู้ยืมประเภทนี้เนื่องจากกระแสเงินของผู้กู้มิได้หมุนเวียนกับธนาคาร  คือ เมื่อ  
ผู้กู้มีเงินจะไม่นิยมชําระคืนก่อนครบกําหนดเพราะจะถอนออกไปอีกไม่ได้ ทําให้เงินไม่หมุนเวียนเข้าธนาคาร 
การชําระคืนเงินกู้อาจเป็นการชําระคืนทั้งหมดเมื่อครบกําหนดเวลาหรือผ่อนชําระเป็นรายเดือน สําหรับ
ดอกเบี้ยธนาคารพาณิชย์จะเรียกเก็บเต็มจํานวนเงินกู้คํานวณเป็นรายเดือน โดยไม่ทบต้นเหมือนกับเบิกเกิน
บัญชี  วันคํานวณดอกเบี้ยอาจเป็นวันสิ้นเดือนหรือวันใดวันหนึ่งก็ได้ 
                          (1.3) การซื้อลดตั๋วเงิน เป็นการให้สินเชื่อโดยมีตั๋วเงินเป็นหลักฐานการเป็นหนี้โดย
ธนาคารพาณิชย์จะคิดส่วนลดตามอัตราที่กําหนดตามระยะเวลาที่ธนาคารพาณิชย์ถือตั๋วเงินหักจากจํานวน
เงินตามตั๋วเงินแล้วจ่ายให้ผู้กู้ยืมตามยอดคงเหลือ ผู้กู้ยืมตั๋วเงินซึ่งยังไม่ถึงกําหนดชําระหนี้แต่มีความจําเป็น
ทางด้านการเงินจึงนํามาขายลดที่ธนาคารพาณิชย์ และเมื่อตั๋วเงินครบกําหนดชําระธนาคารพาณิชย์จะต้อง
เป็นผู้รับผิดชอบชดใช้เงินตามตั๋ว 

  ตั๋วเงินที่ธนาคารพาณิชย์รับซื้อลด เป็นตราสารการพาณิชย์ เช่น ตั๋วแลกเงินที่
สามารถนําไปขายในตลาดเงินได้ เช็ค ตั๋วสัญญาใช้เงิน ตลาดเงินเป็นแหล่งระดมเงินทุนระยะสั้นที่ทําให้ผู้ให้กู้
และผู้กู้มาพบปะแลกเปลี่ยนกัน 
                    (๒) การกู้ผ่านสถาบันการเงินที่ไม่ใช่ธนาคารพาณิชย์ สถาบันการเงินเหล่านี้จะให้กู้ยืม
เช่นเดียวกับธนาคารพาณิชย์ เพียงแต่อาจจะมีเง่ือนไขพิเศษกําหนดไว้เพ่ิมเติม ดังต่อไปนี้ 
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                         (2.1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ คือ สถาบันการเงินที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้นเพ่ือ
การเฉพาะแต่ละแห่งจะมีเงื่อนไขที่แตกต่างกันไปตามวัตถุประสงค์ของแต่ละสถาบันซึ่งถือว่ามีบทบาทที่
สําคัญต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ ปัจจุบันสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีท้ังหมด 8 แห่ง ดังนี้ 
                                  (2.1.๑) ธนาคารออมสิน จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน              
พ.ศ. ๒๔๘๙ เป็นธนาคารที่ตั้งขึ้นในสมัยรัชกาลที่ ๖ เพ่ือส่งเสริมการออมทรัพย์และออกสลากออมสิน     
รับฝากเงินออมสินเพื่อสงเคราะห์ชีวิตและครอบครัว ซื้อหรือขายพันธบัตรรัฐบาลไทย  

                       (2.1.2) ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคาร
อาคารสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๔๙๖ มีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนให้ประชาชนที่มีฐานะปานกลางให้มีอาคารและ
หรือที่ดินเพ่ือใช้เป็นที่อยู่อาศัย ซึ่งเป็นการให้กู้ยืมในระยะยาวอตัราดอกเบี้ยต่ํา  
                                  (2.1.3) ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร พ.ศ. ๒๕๐๙ มีวัตถุประสงค์ คือ การให้  
ความช่วยเหลือทางด้านการเงินแก่สมาชิกที่ประกอบอาชีพการเกษตรเป็นหลัก เพ่ือเกษตรกรสามารถเพ่ิม
ผลผลิตและรายได้ทางการเกษตรให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น                                   
                                  (2.1.๔) บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม พ.ศ. ๒๕๓๔ เพ่ือรับโอนกิจการของกองทุน
ประกันสินเชื่อ การจัดตั้ง บสย. จะช่วยให้ภาคธุรกิจขนาดย่อมได้รับสินเชื่อจากสถาบันการเงินมากที่สุด 
นอกจากนี้สถาบันการเงินยังมีความมั่นใจในการให้สินเชื่อกับธุรกิจขนาดย่อมมากที่สุด อีกทั้งเร่งกระจาย
สินเชื่อไปยังทั่วประเทศได้เร็วขึ้นทําให้การพัฒนาภาคธุรกิจอุตสาหกรรมบรรลุเปูาหมายตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
                                  (2.1.๕) ธนาคารเพ่ือการส่งออกและนําเข้าแห่งประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและนําเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๓๖ มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ประกอบธุรกิจอันเป็นการส่งเสริม และสนับสนุนการส่งออก การนําเข้า และการลงทุนทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศ ทั้งนี ้เพ่ือการพัฒนาประเทศโดยการให้สินเชื่อ ค้ําประกัน รับประกันความเสี่ยง หรือให้บริการ
ที่จําเป็นอื่น 
                                  (2.1.๖) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อเพ่ือที่อยู่อาศัย (บตท.) จัดตั้งขึ้นตาม         
พระราชกําหนดบรรษัทตลาดรองสินเชื่อเพ่ือที่อยู่อาศัย พ.ศ. ๒๕๔๐ มีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบธุรกิจตลาด
รองสินเชื่อที่อยู่อาศัยและกิจการอ่ืนที่ส่งเสริมและพัฒนาตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย 
                                  (2.1.๗) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 
(ธพว.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย               
พ.ศ. ๒๕๔๕ มีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบธุรกิจอันเป็นการพัฒนา ส่งเสริม ช่วยเหลือ และสนับสนุน       
การจัดตั้ง การดําเนินงาน การขยายหรือการปรับปรุงวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม โดยการให้สินเชื่อ    
ค้ําประกัน ร่วมลงทุน ให้คําปรึกษา แนะนํา หรือให้บริการที่จําเป็นอ่ืน 
                                  (2.1.๘) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๕ มีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบธุรกิจทางการเงินที่ไม่ผูกพันกับ
ดอกเบี้ยและประกอบธุรกิจที่สอดคล้องกับหลักการของศาสนาอิสลาม ซึ่งจะส่งเสริมและสนับสนุนการระดม
เงินออมและการลงทุนทัง้ในประเทศและต่างประเทศ  
                          (2.2) บริษัทหลักทรัพย์ ให้บริการเกี่ยวกับการซื้อขายหรือแลกเปลี่ยนหลักทรัพย์
ตามท่ีผู้ประกอบการต้องการ ให้คําปรึกษาเกี่ยวกับการลงทุนในธุรกิจต่าง ๆ ตามประเภทของหลักทรัพย์โดย
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ได้รับค่าบริการเป็นผลตอบแทน ให้กู้ยืมเงินเพ่ือซื้อหลักทรัพย์และรับจัดจําหน่ายหลักทรัพย์ให้แก่ประชาชน 
เป็นต้น 
                          (2.3) บริษัทเงินทุน เป็นบริษัทที่ ให้สินเชื่อทั้งในระยะยาวและระยะสั้นตาม
จุดประสงค์เฉพาะอย่าง เช่น เพ่ือการจําหน่าย เพ่ือการพัฒนา เพ่ือการพาณิชย์และบริโภค และเพ่ือ      
การเคหะ เป็นต้น โดยบริษัทระดมเงินจากประชาชนทั่วไปในรูปของการใช้ตั๋วสัญญาใช้เงินเป็นหลักประกัน 
       (2.4) บริษัทเครดิตฟองซิเอร์  บริษัทจะให้กู้ยืมโดยวิธีใช้อสังหาริมทรัพย์เป็น
หลักประกันในการกู ้โดยมีทั้งประเภทไม่ต้องส่งมอบสินทรัพย์นั้นให้และทั้งประเภทที่กรรมสิทธิ์ในสินทรัพย์
ต้องตกเป็นของบริษัท และการให้เช่าซื้ออสังหาริมทรัพย์ที่บริษัทยึดคืนมาจากลูกค้าหรือผู้เช่าที่ทําผิดสัญญา
กับบริษัท    
                        (2.5) บริษัทประกันชีวิต เป็นการระดมเงินจากเอกชนหรือบุคคลภายนอกในรูปของ
เบี้ยประกัน และนําเบีย้ประกันที่เหลือหลังจากท่ีได้จัดสรรเป็นประกันตามที่กฎหมายกําหนดแล้วไปลงทุนใน 
หลักทรัพย์ต่าง ๆ หรือให้กู้ยืมโดยมีหลักทรัพย์ค้ําประกันตามทีก่ฎหมายกําหนด เป็นต้น 
                        (2.6) โรงรับจํานํา หมายถึง สถานที่ประกอบการรับหรือซื้อสิ่งของโดยจ่ายเงิน       
ค่าสิ่งของแต่ละรายตามจํานวนที่พนักงานตีราคาของที่มาจํานํา โดยมีข้อตกลงหรือเข้าใจกันว่าจะได้คืนใน
ภายหลังโดยมีชื่อเรียกต่าง ๆ กัน เช่น สถานธนานุเคราะห์ สถานธนานุบาล และโรงรับจํานําของเอกชน  
เป็นต้น 
      ๒) การกู้ยืมจากแหล่งเงินทุนนอกระบบ 
  
          (๑) การใหเ้งินกู้ยืม  

     (1.1) การให้กู้ยืมในรูปของบุคคล กลุ่มบุคคล หรือบริษัทจํากัด วงเงินที่ให้กู้ยืม       
จะอยู่ในระดับตั้งแต่ ๑๐,๐๐๐ บาทขึ้นไป ไม่มีการทําสัญญากู้ยืมเงิน อัตราดอกเบี้ยประมาณร้อยละ ๓ – ๕ 
ต่อเดือน ผู้ที่ต้องการกู้ยืมเงินต้องนําโฉนดที่ดินมาให้นายทุนเงินกู้ยึดถือและเซ็นใบมอบฉันทะ และเก็บดอกเบี้ย
ทุกเดือน หากผู้กู้ยืมผิดนัดไม่ชําระดอกเบี้ยงวดใด นายทุนเงินกู้จะนําใบมอบฉันทะที่ผู้กู้ยืมให้ไว้ไปจด
ทะเบียนโอนที่ดินทีย่ึดไว้ทันที 

     (1.2) บริษัทจํากัดปล่อยเงินกู้โดยรับเฉพาะผู้ที่มีเงินเดือนมั่นคง ส่วนใหญ่จะทําสัญญา
กู้เงินกันเป็นลายลักษณ์อักษร บางรายจะรวมดอกเบี้ยกับเงินต้นโดยกรอกไว้เป็นจํานวนเดียวกันในสัญญากู้
เพ่ือหลบเลี่ยงกฎหมาย ผู้ให้กู้จะยึดบัตร ATM ของผู้กู้ไว้และให้ผู้กู้ผ่อนชําระเงินกู้ผ่านธนาคารผู้กู้จะต้องมีคู่
เพ่ือค้ําประกันซึ่งกันและกันคือเป็นผู้กู้ทั้งคู่ นายทุนจะปล่อยเงินกู้ในวงเงินซึ่งจะขึ้นอยู่กับนายทุนและผู้กู้จะ
ตกลงกัน โดยจะเรียกดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ ๕ – 30 ต่อเดือน ในการกู้เงินนอกระบบนี้จะมีการทําสัญญา
โดยเก็บไว้ที่นายทุนและผู้กู้คนละฉบับ ระยะเวลาในการกู้เงินจะไม่กําหนดไว้ หากตราบเท่าที่สามารถจ่าย
ดอกเบี้ยได ้มีทั้งเงินกู้รายวัน เงินกู้รายสัปดาห์ และเงินกู้รายเดือน 

     (1.3) บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลประเภทบริษัทจํากัดจัดทีมไปปล่อยเงินกู้ในย่าน
ชุมชนให้กับประชาชนผู้ต้องการเงินด่วนในวงเงิน ๓,๐๐๐ – ๕,๐๐๐ บาท โดยที่ผู้กู้ต้องจ่ายดอกเบี้ยรายวัน     
วันละ ๒๐ บาท คิดเป็นดอกเบี้ยร้อยละ ๗๓ – ๒๒๓ ต่อปี ส่วนใหญ่จะทําสัญญาเงินกู้เป็นลายลักษณ์อักษร 
และรวมดอกเบี้ยกับเงินต้นกรอกไว้เป็นจํานวนเดียวกันในสัญญาเงินกู้เพ่ือหลบเลี่ยงกฎหมาย นายทุนบาง
รายจะยึดบัตรประจําตัวประชาชนของผู้กู้ไว้หากผู้กู้ผิดนัดไม่ชําระดอกเบี้ยงวดใดก็จะข่มขู่และทําร้าย
ร่างกาย หรือนายทุนบางรายจะถ่ายรูปทรัพย์สินในบ้านของผู้กู้ไว้ หากผู้กู้ผิดนัดชําระดอกเบี้ยเมื่อใดก็จะเข้า
ยึดทรัพย์สินในบ้านผู้กู้เพ่ือนํามาชําระหนี้เงินกู้รวมทั้งดอกเบี้ยทันที 



 ๑๓ 

          (๒) การให้เงินผ่านบัตรเครดิตหรือบัตรผ่อนสินค้า 
     (2.1) กรณีให้ผู้ถือบัตรเครดิตหรือบัตรผ่อนสินค้าไปรูดซื้อสินค้าภายในวงเงินของบัตร

นั้น ซึ่งผู้ให้กู้เงินจะรับซื้อสินค้านั้นไว้และมอบเงินสดให้แก่ลูกค้าที่ต้องการกู้ยืมเงินโดยมีการคิดค่าใช้จ่าย
ประมาณร้อยละ ๑๐ – ๑๕   สําหรับสาเหตุที่เจ้าของบัตรดังกล่าวไม่ใช้บริการกดเงินสดจากเครื่อง ATM 
เนื่องจากติดข้อจํากัดของบัตรเครดิตต่าง ๆ เช่น บางกรณีอาจกดเงินสดได้ไม่เต็มจํานวนของวงเงินบัตรโดยอาจ
ใช้ได้เพียง ๑ ใน ๓ ของวงเงินบัตร หรือกรณีบัตรผ่อนสินค้าก็ไม่สามารถใช้บริการกดเงินสดได้ 

     (2.2) กรณีที่นําบัตรเครดิตไปรูดซื้อสินค้าในร้านค้าที่ให้บริการเงินกู้ โดยร้านค้า
ดังกล่าวจะรับซื้อคืนสินค้าดังกล่าวทันทีและมอบเงินสดให้แก่ผู้ซื้อ โดยมีค่าใช้จ่ายประมาณร้อยละ ๑๐ – ๑๕ 
ของมูลค่าสินค้า     

     (2.3) กรณีบัตรเครดิตเต็มวงเงินที่ได้รับอนุมัติ ผู้ให้กู้เงินจะให้เจ้าของบัตรรูดบัตรใน
จํานวนเงินเล็กน้อย เช่น ๑๐๐ บาท และให้นําสลิปที่รูดนั้นเป็นหลักฐานเพ่ือขอทําบัตรผ่อนสินค้าทั่วไปกับ
ผู้ประกอบการประเภท Non-Bank และใช้บัตรผ่อนสินค้าดังกล่าวไปซื้อของกับร้านค้าที่ร่วมกับผู้ให้กู้เงิน
ดังกล่าว โดยจะมีค่าดําเนินการประมาณร้อยละ ๓๐ ของมูลค่าสินค้า 
                    (๓) การซื้อขายลดเช็ค เป็นการนําเช็คที่เขียนสั่งจ่ายลงวันที่ล่วงหน้าไปฝากขายลดเพ่ือนํา
เงินไปใช้หมุนเวียนในธุรกิจของตนเองก่อนวันครบกําหนดในเช็ค อัตราดอกเบี้ยขึ้นอยู่กับข้อตกลงระหว่าง
ผู้รับซื้อลดเช็คมาขายว่าราคาซื้อขายเช็คมากน้อยเท่าใด 
                    (๔) เครดิตการค้า เครดิตที่ขายให้แก่ผู้รับสินค้าไปขายต่ออีกทอดหนึ่งโดยผู้รับสินค้านั้นไม่
ต้องชําระเงินทันทีในตอนรับสินค้า สามารถยืดเวลาชําระเงินไปได้ช่วงหนึ่งวิธีนี้เป็นแหล่งที่มาของเงินทุน    
ที่สําคัญสําหรับกิจการค้า   
                    (๕) การเล่นแชร์ การที่บุคคลกลุ่มหนึ่งสัญญาว่าจะส่งเงินแชร์เป็นงวด งวดละเท่ากันเข้า
กองกลาง ผู้ใดที่ต้องการใช้เงินจะเสนออัตราประมูลแชร์มาแข่งขันกัน ผู้เสนออัตราประมูลสูงสุดจะได้รับเงิน
กองกลางนั้นไป จํานวนเงินกองกลางจะมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับข้อตกลงระหว่างผู้เล่นในกลุ่มแชร์นั้น ๆ 
 
๒.๒ ข้อมูลเกี่ยวกับหนี้ในประเทศไทยทั้งในระบบและนอกระบบ 
 
       ๒.๒.๑ ข้อมูลเกี่ยวกับหนี้ในระบบในประเทศไทย 
       ๑) การให้สินเชื่อของธนาคารพาณิชย์ 
       ๒) การให้สินเชื่อของสถาบันการเงินอ่ืนที่ไม่ใช่ธนาคารพาณิชย์ 

          (๑) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
                     (๒) บริษัทหลักทรัพย์ 
                     (๓) บริษัทเงินทุน  
                     (๔) บริษัทเครดิตฟองซิเอร์  
                     (๕) บริษัทประกันชีวิต 
                     (๖) โรงรับจํานํา  
   
 
 

 



 ๑๔ 

จ านวนเงินให้สินเชื่อทั้งระบบ พ.ศ. 2549 – 2553 

(หน่วย : ล้านบาท) ๒๕49 ๒๕50 ๒๕51 ๒๕52 ๒๕๕3 
ธนาคารพาณิชย์* 5,308,543 5,651,284 6,849,530 6,964,838 7,783,334 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ** - - 1744603 2,562,511 6,913,310 
ผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน  
(การให้สินเชื่อส่วนบุคคล)* 

91,602 100,907 102,903 95,584 100,709 

บริษัทหลักทรัพย์*** - - 1,287,774 1,001,908 947,256 
บริษัทเงินทุน/บริษัทเงินทุน
หลักทรัพย์* 

58,972.4 33,491.8 36,533.6 28,502.6 - 

บริษัทเครดิตฟองซิเอร์* 1,042.4 - - - - 
สถานธนานุบาล (โรงรับจํานํา) **** 11,406.68 10,784.37 - - - 
ผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน 
(Non – Bank)* 

91,602 100,907 102,903 95,584 100,709 

บริษัทประกอบธุรกิจบัตรเครดิตที่
มิใช่สถาบันการเงิน* 

79,829 83,091 86,686 84,963 89,264 

 
*ที่มา: ธนาคารแห่งประเทศไทย       
** ที่มา : สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
*** ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ 
**** ที่มา : สถานธนานุบาล  
 
       ๒.๒.๒ ข้อมูลเกี่ยวกับหนี้นอกระบบในประเทศไทย 
 
       ปัจจุบันข้อมูลเกี่ยวกับหนี้นอกระบบในประเทศไทยนั้น เป็นข้อมูลที่หลายหน่วยงานได้
รวบรวมเป็นสถิติไว้ แต่อย่างไรก็ตาม ข้อมูลเกี่ยวกับเจ้าหนี้นอกระบบก็เป็นข้อมูลที่ไม่มีการเปิดเผยอย่าง
ชัดเจน เนื่องจากผู้เป็นเจ้าหนี้นอกระบบนั้น มักจะไม่แสดงตน นอกจากบุคคลใกล้ชิดเท่านั้นที่ทราบ ผู้วิจัย
ได้รวบรวมข้อมูลลูกหนี้ที่เป็นหนี้นอกระบบซึ่งได้มาลงทะเบียนกับธนาคารตามโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สิน
ภาคประชาชน ดังนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๕ 

ข้อมูลเกี่ยวกับลูกหนี้ แบ่งแยกตามธนาคารที่ให้ลูกหนี้มาลงทะเบียน ดังนี้ 

ข้อมูลธนาคาร ธ.ก.ส. 

จ านวนลูกหนี้(คน) มูลหนี้(บาท) 

จํานวนลูกหนี้ทั้งหมด ๖๓๔,898 68,019,809,844.10 

กรณีเจรจาสําเร็จ 353,594 38,734,920,993.98 

กรณีเจรจาไม่สําเร็จ 29,673 3,205,219,771.11 

กรณียุติเรื่อง 251,631 25,835,013,390.03 

คงเหลือ 0 244,655,688.98 
 

ข้อมูลธนาคาร ธ.อ.ส. 

จ านวนลูกหนี้(คน) มูลหนี้(บาท) 

จํานวนลูกหนี้ทั้งหมด 13,674 1,545,725,980.28 

กรณีเจรจาสําเร็จ 2,878 326,415,674.00 

กรณีเจรจาไม่สําเร็จ 1,543 140,125,139.93 

กรณียุติเรื่อง 9,253 1,011,392,827.59 

คงเหลือ 0 67,792,338.76 
 

ข้อมูลธนาคาร ธพว. 

จ านวนลูกหนี้(คน) มูลหนี้(บาท) 

จํานวนลูกหนี้ทั้งหมด ๓๑,๓๓6 ๓,๕๒๕,806,๕๐๐.๗๘ 

กรณีเจรจาสําเร็จ ๗,431 896,034,729.12 

กรณีเจรจาไม่สําเร็จ ๓,๒14 354,556,723.76 

กรณียุติเรื่อง ๒๐,691 2,275,759,454.64 

คงเหลือ ๐ -544,406.74 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๖ 

ข้อมูลธนาคารออมสิน 

จ านวนลูกหนี้(คน) มูลหนี้(บาท) 

จํานวนลูกหนี้ทั้งหมด 497,336 49,459,249,100.78 

กรณีเจรจาสําเร็จ 212,075 25,669,589,293.94 

กรณีเจรจาไม่สําเร็จ 104,130 10,692,127,958.40 

กรณียุติเรื่อง 181,131 16,448,850,852.01 

คงเหลือ 0 -3,351,319,003.57 
 

ข้อมูลธนาคารกรุงไทย 

จ านวนลูกหนี้(คน) มูลหนี้(บาท) 

จํานวนลูกหนี้ทั้งหมด ๕,๓77 404,732,867.59 

กรณีเจรจาสําเร็จ 400 41,940,729.50 

กรณีเจรจาไม่สําเร็จ ๗๓๖ 82,160,761.88 

กรณียุติเรื่อง ๔,๒๔๑ 270,692,045.90 

คงเหลือ ๐ 9,939,330.31 
 

ข้อมูลธนาคารอิสลาม 

จ านวนลูกหนี้(คน) มูลหนี้(บาท) 

จํานวนลูกหนี้ทั้งหมด ๒,247 279,095,012.00 

กรณีเจรจาสําเร็จ ๒,244 279,450,182.64 

กรณีเจรจาไม่สําเร็จ ๐ ๐.๐๐ 

กรณียุติเรื่อง ๓ ๒๔๖,๐๐๐.๐๐ 

คงเหลือ ๐ -601,170.64 
            
           *ที่มา: กรมบัญชีกลาง ณ วันที่ 15 สิงหาคม ๒๕๕๔ 

 
 
 
 
 
 
 



 ๑๗ 

ข้อมูลรวมผลการเจรจาของลูกหนี้นอกระบบท้ังหมด 

ข้อมูลผลการเจรจาทั้งหมด 

จ านวนลูกหนี้ (คน) มูลหนี้ (บาท) 

จํานวนลูกหนี้ทั้งหมด ๑,๑๘๔,๘๖๘ ๑๒๓,๒๓๔,๔๑๙,๓๐๕.๕๓ 

กรณีเจรจาสําเร็จ ๕๗8,622 65,948,351,603.18 

กรณีเจรจาไม่สําเร็จ ๑๓9,296 14,474,190,355.08 

กรณียุติเรื่อง ๔๖6,950 45,841,954,570.17 

คงเหลือ 0 -3,030,077,222.90 
           *ที่มา: กรมบญัชีกลาง ณ วันที่ 15 สิงหาคม ๒๕๕๔ 
 
 นอกจากนี้คณะผู้วิจัยได้รวบรวมข้อมูลสถิติเกี่ยวกับรายได้เฉลี่ยต่อครัวเรือน รวมทั้งจํานวนหนี้ต่อ
ครัวเรือนเพื่อเป็นข้อมูลในการวิเคราะห์ภาพรวมของฐานะของประชากรทั้งประเทศ ดังนี้ 
 

รายได้เฉลี่ยต่อเดือนต่อครัวเรือน จ าแนกตามภาค พ.ศ. ๒๕๔๓ – ๒๕๕๒ 
                                                                                                                  หน่วย : บาท 

ภาค และจังหวัด ๒๕๔๓ ๒๕๔๕ ๒๕๔๗ ๒๕๔๙ ๒๕๕๐ ๒๕๕๒ 
ทั่วราชอาณาจักร ๑๒,๑๕๐ ๑๓,๗๓๖ ๑๔,๙๖๓ ๑๗,๗๘๗ ๑๘,๖๖๐ ๒๐,๙๐๔ 
กรุงเทพฯ และปริมณฑล ๒๕,๒๔๒ ๒๘,๒๓๙ ๒๘,๑๓๕ ๓๓,๐๘๘ ๓๕,๐๐๗ ๓๗,๗๓๒ 
ภาคกลาง ๑๓,๐๑๒ ๑๔,๑๒๘ ๑๖,๓๕๕ ๑๙,๒๗๙ ๑๘,๙๓๒ ๒๐,๙๖๐ 
ภาคเหนือ ๘,๖๕๒ ๙,๕๓๐ ๑๐,๘๘๕ ๑๓,๑๔๖ ๑๓,๕๖๘ ๑๕,๗๒๗ 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ๗,๗๖๕ ๙,๒๗๙ ๑๐,๑๓๙ ๑๑,๘๑๕ ๑๒,๙๙๕ ๑๕,๓๕๘ 
ภาคใต้ ๑๑,๑๘๖ ๑๒,๔๘๗ ๑๔,๔๖๙ ๑๘,๖๖๘ ๑๙,๗๑๖ ๒๒,๙๒๖ 
*ที่มา: สํานักงานสถิติแห่งชาติ  
 

ค่าใช้จ่ายเฉลี่ยต่อเดือนต่อครัวเรือน จ าแนกตามภาคและจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๓ – ๒๕๕๒ 
                                                                                                                                  หน่วย : บาท 

ภาค และจังหวัด ๒๕๔๓ ๒๕๔๕ ๒๕๔๗ ๒๕๔๙ ๒๕๕๐ ๒๕๕๒ 
ทั่วราชอาณาจักร ๙,๘๔๘ ๑๐,๘๘๙ ๑๒,๒๙๗ ๑๔,๓๑๑ ๑๔,๕๐๐ ๑๖,๒๐๕ 
กรุงเทพฯ และปริมณฑล ๑๙,๕๘๒ ๒๑,๐๘๗ ๒๑,๗๑๖ ๒๔,๑๙๔ ๒๓,๙๙๖ ๒๗,๙๕๘ 
ภาคกลาง ๑๐,๓๘๙ ๑๑,๒๒๗ ๑๓,๒๗๐ ๑๕,๓๗๓ ๑๕,๑๖๘ ๑๗,๑๐๖ 
ภาคเหนือ ๗,๓๑๘ ๗,๗๔๗ ๙,๓๖๑ ๑๑,๑๘๕ ๑๐,๙๙๐ ๑๒,๐๕๑ 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ๖,๕๔๖ ๗,๕๕๐ ๘,๔๘๔ ๑๐,๓๑๖ ๑๐,๙๒๐ ๑๒,๒๖๐ 
ภาคใต้ ๙,๒๖๘ ๑๐,๗๐๑ ๑๒,๘๙๑ ๑๕,๒๖๐ ๑๕,๘๗๕ ๑๗,๒๙๘ 
*ที่มา: สํานักงานสถิติแห่งชาติ  
 



 ๑๘ 

จ านวนหนี้สินเฉลี่ยต่อครัวเรือนจ าแนกตามวัตถุประสงค์ของการกู้ยืมทั่วราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๔๓ – ๒๕๕๒ 
                                                                                                                  หน่วย : บาท 
วัตถุประสงค์ของการกู้ยืม ๒๕๔๓ ๒๕๔๕ ๒๕๔๗ ๒๕๔๙ ๒๕๕๐ ๒๕๕๒ 

จํานวนหนี้สินเฉลี่ยต่อครัวเรือน ๖๘,๔๐๕ ๘๒,๔๘๕ ๑๐๔,๕๗๑ ๑๑๖,๕๘๕ ๑๑๖,๖๘๑ ๑๓๔,๖๙๙ 
- ใช้ซื้อ/เช่าซื้อบ้านและ/หรือท่ีดิน - - ๓๘,๑๔๐ ๓๙,๒๙๘ ๓๖,๕๐๘ ๔๖,๒๕๓ 
- ใช้ในการศึกษา - - - ๓,๙๘๒ ๓,๑๓๐ ๓,๕๔๕ 
- ใช้จ่ายอุปโภคบริโภคอื่น ๆ  
ในครัวเรือน 

๔๑,๒๔๒ ๕๒,๔๐๓ ๓๐,๖๐๗ ๓๒,๑๕๖ ๓๘,๙๐๙ ๔๑,๔๗๐ 

- ใช้ในการทําธุรกิจ ๑๕,๑๙๑ ๑๖,๕๙๗ ๑๕,๘๘๘ ๒๑,๓๖๘ ๑๖,๗๖๖ ๒๑,๘๙๓ 
- ใช้ในการทําการเกษตร ๑๑,๖๓๗ ๑๒,๐๗๑ ๑๖,๙๕๒ ๑๖,๕๐๗ ๑๗,๗๑๑ ๑๙,๐๘๕ 
- อื่น ๆ ๓๓๕ ๑,๔๑๓ ๒,๙๘๔ ๓,๒๗๔ ๓,๖๕๗ ๒,๔๕๔ 

*ที่มา: สํานักงานสถิติแห่งชาติ  
 
๒.๓ อุปสรรคของการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบในปัจจุบัน 
      ปัจจุบันรัฐบาลมีความพยายามที่จะแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งเป็นปัญหาที่สะสมในสังคมไทยมา
ยาวนาน การแก้ไขปัญหาการกู้ยืมเงินนอกระบบที่ไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้นั้น มีอุปสรรคหลาย
ประการ ดังนี้ 
 
       ๒.๓.๑ การขาดข้อมูลเจ้าหนี้นอกระบบ       
       เนื่องจากเจ้าหนี้เงินกู้นอกระบบแต่ละรายจะทําธุรกิจเฉพาะแต่ในพ้ืนที่ของตัวเองเท่านั้น และ
หลายรายเป็นผู้มีอิทธิพลและเป็นผู้กว้างขวางในท้องที่นั้น ทําให้เจ้าหน้าที่ตํารวจไม่สามารถเข้าไปวางแผน
เพ่ือกําหนดนโยบายในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้อย่างจริงจัง 
 
       ๒.๓.๒ ความยินยอมของลูกหนี้  
       การก่อหนี้นอกระบบอาจเกิดจากการที่ลูกหนี้ยินยอมอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์เงื่อนไขและ 
ข้อกําหนดต่าง ๆ ของเจ้าหนี้ เนื่องจากการกู้ยืมเงินนอกระบบนั้น สามารถกระทําได้โดยง่าย ไม่ต้องผ่าน
ขั้นตอนพิธีการที่ยุ่งยากและไม่ต้องมีหลักทรัพย์ค้ําประกันดังเช่นการกู้ยืม เงินในระบบ ดังนั้น เมื่อลูกหนี้ซึ่ง
เป็นผู้ที่เสียเปรียบในการกู้ยืมเงินลักษณะดังกล่าวยินยอมแล้ว การปูองกันหรือปราบปรามหนี้นอกระบบก็คง
กระทําได้ยาก 
 
       ๒.๓.๓ กฎหมายที่ใช้บังคับในปัจจุบันไม่มีมาตรการบังคับที่เพียงพอ 
       กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการกู้ยืมเงินมีหลายฉบับ เช่น พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินกู้ยืมของ
สถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๒๓ รวมทั้งประกาศกระทรวงการคลัง และประกาศธนาคารแห่งประเทศไทยที่
เกี่ยวข้อง เป็นต้น แต่กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการกู้ยืมเงินนอกระบบปัจจุบัน มี ๒ ฉบับ คือ ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช ๒๔๗๕  

๑) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๖๕๔ กําหนดว่า ห้ามมิให้คิดดอกเบี้ยเกิน   
ร้อยละ ๑๕ ต่อปี ถ้าในสัญญากําหนดดอกเบี้ยเกินกว่านั้น ก็ให้ลดลงมาเป็นร้อยละ ๑๕ ต่อปี 
                 ๒) พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช ๒๔๗๕ ซึ่งตามมาตรา ๓ กําหนด
โทษอาญาสําหรับเจ้าหนี้ที่ให้บุคคลอ่ืนกู้เงินโดยคิดดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนด หรือกําหนด



 ๑๙ 

ข้อความเท็จเกี่ยวกับจํานวนเงินกู้เพ่ือปิดบังการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา หรือเรียกเอาประโยชน์มากเกิน
สมควรตามเงื่อนไขการกู้ยืมเงิน รวมทั้งผู้รับโอนสิทธิในหนี้ที่มีการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา 
                 จากการศึกษาพบว่าแนวคําพิพากษาของศาลเกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายทั้ง ๒ ฉบับนั้น 
อาจไม่มีสภาพบังคับที่ไม่รุนแรงพอที่จะเป็นการยับยั้งปูองกันมิให้เกิดการกระทําผิด เช่น หากมีการทํา
สัญญากู้ยืมเงินระหว่างบุคคลที่ผู้ให้กู้มิใช่สถาบันการเงินฝุาฝืนประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
๖๕๔ โดยเรียกดอกเบี้ยเกินร้อยละ ๑๕ ต่อปี และมีการนําสัญญาดังกล่าวฟูองคดีต่อศาล โดยศาลได้มีแนว
ทางการวินิจฉัย ดังนี้ 
        1) การเรียกดอกเบี้ยเงินกู้ต้องอยู่ภายใต้บังคับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์             
มาตรา ๖๕๔ และพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช ๒๔๗๕ มาตรา ๓ ห้ามมิให้คิด
ดอกเบี้ยเกินร้อยละ ๑๕ ต่อปี (คําพิพากษาฎีกาที ่๕๒๙๘/๒๕๕๑) 
        2) การออกตั๋วสัญญาใช้เงินและผู้ออกคิดดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ ๑๖ ต่อปี เป็นการตกลงกัน 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๙๑๑ และมาตรา ๙๖๘ (๑) ประกอบด้วยมาตรา ๙๘๕      
ซึ่งกฎหมายมิได้วางข้อจํากัดอันใดไว้ จึงแล้วแต่คู่กรณีจะตกลงกัน จึงมิใช่การให้กู้ยืมเงินตามความหมายของ 
พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช ๒๔๗๕ ทั้งไม่ต้องห้ามตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา ๖๕๔ ตั๋วสัญญาใช้เงินและดอกเบี้ยตามตั๋วสัญญาใช้เงินจึงไม่เป็นโมฆะ (คําพิพากษา
ฎีกาที ่๑๗๘๓/๒๕๕๑) 
            คําพิพากษาฎีกาที่ 7229/2552๔ เนื่องจากสัญญาขายลดเช็ค ไม่มีกฎหมายห้ามเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตราไว้เหมือนเช่นการกู้ยืมเงิน ดังนั้น การที่โจทก์คิดดอกเบี้ยอัตราร้อยละ 3 ต่อเดือนในมูลหนี้
เดิม จึงมิใช่เป็นการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราตามกฎหมาย ในการซื้อขายลดตั๋วเงิน ค่าตอบแทนเรียกว่า     
“ค่าส่วนลด” ถ้าเป็นกรณีการซื้อลดของสถาบันการเงินจะอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน 
พ.ศ. 2551 แต่ในกรณีนิติบุคคลอ่ืน ๆ และบุคคลธรรมดานั้น ไม่มีกฎหมายควบคุมในเรื่องการคิด
ค่าตอบแทนที่เป็นส่วนลด จึงขึ้นอยู่กับการตกลงกันของคู่กรณีเนื่องจากเป็นสัญญาไม่มีชื่อชนิดหนึ่ง และหาก
กําหนดอัตราดอกเบี้ยเกินร้อยละ 15 ต่อปีก็ทําได้ เนื่องจากไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติห้ามเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 เพราะการรับซื้อลดตั๋วเงิน มิได้เป็นการกู้ยืมเงิน   
        3) โจทก์คิดดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนดเป็นการฝุาฝืนพระราชบัญญัติห้ามเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 มาตรา ๓ ประกอบด้วยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
๖๕๔   มีผลให้ดอกเบี้ยตกเป็นโมฆะ แต่เมื่อจําเลยชําระดอกเบี้ยดังกล่าวด้วยความสมัครใจ จึงเป็นการชําระ
หนี้ตามอําเภอใจและเป็นการชําระหนี้อันเป็นการฝุาฝืนข้อห้ามตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา ๔๐๗ และมาตรา ๔๑๑ จําเลยจะเรียกดอกเบี้ยคืนหรือนํามาหักชําระหนี้ต้นเงินหาได้ไม่            
(คําพิพากษาฎีกาที ่๒๑๖๗/๒๕๔๕) 
                 การที่ศาลวางแนวทางการพิพากษาโดยให้ข้อตกลงในส่วนที่เป็นดอกเบี้ยที่ฝุาฝืนทั้งหมดตก
เป็นโมฆะเท่านั้น แต่ก็มิได้นํามาตรการบังคับทางอาญา ที่กําหนดให้มีโทษจําคุกไม่เกิน ๑ ปี มาใช้บังคับ      
โดยลงโทษแก่เจ้าหนี้ที่เรียกดอกเบี้ยเกินอัตราหรือผู้รับโอนสิทธิเรียกร้องในหนี้ที่มีการเรียกดอกเบี้ยเกิน
อัตราให้มีผลเป็นการปูองกันและปราบปรามมิให้มีการฝุาฝืนพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา 
พุทธศักราช ๒๔๗๕ ดังกล่าว 

                                                 
๔ เสาวนีย์ อัศวโรจน,์ คําอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยตั๋วเงิน, พิมพ์ครั้งท่ี 6 (กรุงเทพมหานคร :
สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัย ธรรมศาสตร์, 2554), หน้า 45. 



 ๒๐ 

       นอกจากนี้ เห็นว่าการที่ไม่มีกฎหมายสําหรับกํากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อที่เป็นบุคคล
ธรรมดาโดยเฉพาะ ตั้งแต่เมื่อเริ่มตกลงกู้ยืมเงิน จึงต้องบังคับตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็น
เพียงมาตรการทางแพ่งเท่านั้น ดังนั้น เมื่อมีการฝุาฝืนจึงไม่มีมาตรการที่เหมาะสมในการกํากับดูแล        
การประกอบธุรกิจดังกล่าวซึ่งมีลักษณะเฉพาะ ทําให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมาในภายหลัง ซึ่งข้อมูลการ
ดําเนินคดีเกี่ยวกับการให้กู้ยืมนอกระบบ ในช่วงเดือน ตุลาคม 2553 – กันยายน 2554 พบว่ามีการ
ดําเนินคดีทั่วประเทศทั้งสิ้น 8 คดี มผีู้กระทําความผิดจํานวน 23 ราย๕  

 
๒.๔ แนวทางการแก้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบที่ผ่านมา  
      รัฐบาลได้เล็งเห็นถึงความสําคัญของปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ และดําเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินของ 
ประชาชนมาโดยตลอด ซึ่งมีการดําเนินการ ดังนี้ 
 
      2.4.1 โครงการแก้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบโดยตรง 
 

     1) สินเชื่อส่วนบุคคล๖ 
           (1) ความเป็นมา  

                     ในปี 2548 รัฐบาลได้มีนโยบายที่จะกํากับการให้สินเชื่อที่ไม่มีหลักประกัน หรือสินเชื่อ 
ประเภทสินเชื่อส่วนบุคคล เนื่องจากสินเชื่อประเภทดังกล่าวได้มีการเจริญเติบโตอย่างรวดเร็ว และเข้าถึง 
ประชาชนจํานวนมาก ประกอบกับยังไม่มีกฎหมายควบคุมการประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลในลักษณะ 
ดังกล่าว เนื่องจากผู้ประกอบการไม่ได้รับฝากเงินจากประชาชนและการให้สินเชื่อก็ไม่ได้มีหลักประกัน ดังนั้น 
กระทรวงการคลังได้ออกประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามประกาศคณะปฏิวัติ   
ฉบับที่ 58 (เรื่องสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ)๗  

    โดยสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับตามประกาศดังกล่าว คือ                         
                                                                                                       
                               และ                          หรือทรัพย์                  โดยให้มี    
ความหมายครอบคลุมถึง                                                                                  
                                                                           
           (2) การดําเนินการ 

     ผู้ที่จะประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับจะต้องได้รับอนุญาตเป็น
หนังสือจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังก่อน โดยให้ยื่นขออนุญาตผ่านธนาคารแห่งประเทศไทย ต้องมี
ทุนจดทะเบียนซึ่งชําระแล้วไม่ต่ํากว่า 50 ล้านบาท และจะต้องระบุรายละเอียดค่าธรรมเนียม ดอกเบี้ยและ 
ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ อันเนื่องจากสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับให้ชัดเจนครบถ้วนในเอกสารชี้ชวน ใบสมัคร 
และสัญญาตามแบบที่ธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนด 
                                                 
๕ กองบังคบัการปราบปรามกระทําความผิดเกี่ยวกับอาชญากรรมทางเศรษฐกิจ 
6                                   . [                          http://www.mof.go.th/news2005/41.pdf 
(                : 9 พฤษภาคม 2554). 
7                                                         ๕                                 ๕๘  
                                        ) ราชกิจจานุเบกษา,                   ๔๓   หน้า 7 ( ๖           ๕๔๘). 
 



 ๒๑ 

       ผู้ประกอบธุรกิจอาจเรียกเก็บดอกเบี้ย๘ ค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมใด ๆ 
เกี่ยวกับสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ ทั้งนี้ดอกเบี้ยที่เรียกเก็บต้องไม่เกินกว่าอัตราที่กฎหมายกําหนด 
ไว้ (ร้อยละ 15 ต่อปี) โดยอัตรารวมสูงสุดของดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมใด ๆ ดังกล่าว 
รวมกันแล้ว ต้องไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี (Effective rate) 

 (3) ผลการดําเนินการ    
      ปัจจุบัน ณ มิถุนายน 2553๙ มีผู้ประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ

จํานวน 26 แห่ง มีจํานวนบัญชีทั้งสิ้น 6,436,457 บัญชี โดยมียอดสินเชื่อคงค้างทั้งสิ้น 96,696 ล้านบาท 
และเป็นสินเชื่อค้างชําระเกิน 3 เดือนขึ้นไปจํานวน 2,752 ล้านบาท 
 

     ๒) โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน๑๐  
         (1) ความเป็นมา  
                                                                                    

                                                                                        
                                                                                   
                                                                                               
                                                                                            

                                                                                        
                                    ลูกหนี้ที่เป็น                                                
                                                                        เป็น                    
   ี้                                                            ช่                           
                                                                                             
                                                                                          
                                                                                            
                                                                                                
                                                                                                 
                     เ                                                                           
                                                                                            
                                                                                           
                                                                                       

 

                                                 
8                                                              แ                                    
                ้                                                     ราชกิจจานุเบกษา,                   ๔๖   
หน้า 10 (29           ๕๔๘). 
9                                                                                                          
: http://www.bot.or.th/Thai/Statistics/FinancialInstitutions/CommercialBank/Pages/StatCreditCard 
Services.aspx# (                : 9 พฤษภาคม 2554).   
10 ศูนย์อํานวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน. กระทรวงการคลัง. [                        
: http://www.neesin.com/ (                  9 พฤษภาคม 2554). 



 ๒๒ 

                   (2) การดําเนินการ  
                                                                                    

                 วันที่                                                                     
                                                                                   ,            
                                                                                         
                                    ยสูง                                                            
                                                                                             
                                                                                              
           ฐ                                                                                 
                                                                                  

        (3)                                 
     (3.1)                                                                           
                                             
     (3.2)                                                                             
                                                                       
     (3.3)                                                
     (3.4)                                                                 
                                                                          
                                                                                          
                                                                                           
                                                                                           
                                                 
                                 ไ                                               
                       (   .  .)                                                         
                  (           )                                                   6      
          .                                                    (     )            ) ไป
                                                                                             
 นาคาร                      ลง                                                             
   ลง        
                  (4)                                                                      
           ๑๑ 

   (4.1)                                                    นาคาร       
                                12                 

   (4.2)                                                                 
                           

                                                 
11                                   . [                          http://www.neesin.com/pdf/mof163.pdf 
(                : 9 พฤษภาคม 2554). 



 ๒๓ 

   (4.3)                                                                       
                                                                                        

   (4.4)                                                                          
                                     2553 

   (4.5)                                                                       
                                                                                                 
                                                                                                  
                              ฐ                                       
                  (5)                                                   

  (5.1)                                          200,000                             
วันที่ 19           2552 

  (5.2)                                        และธนาคารที่ร่วมโครงการ         
จะพิจารณาให้เงินกู้ภายใน              200,000     

  (5.3)                
       -                            12          3       
       -                                                       0.75                       

(ร้อยละ 9 ต่อปี)                     
  (5.4)                             8                                             8    
  (5.5)                                                                      
  (5.6)                      

       -                  100,000                      1    
       -                  100,001 – 200,000                      2    
       -                                               10               

  (5.7) หลักประกันกรณีเฉพาะการกู้กับ    .           เป็นผู้           
       -                  100,000                      2    
       -                  100,001 – 200,000                                    

                     5    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๒๔ 

จากการดําเนินการโครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมา คณะผู้วิจัยได้รวบรวมข้อมูลลูกหนี้
ที่มาลงทะเบียนกับโครงการและจํานวนหนี้ ได้ดังนี้ 

โครงการแก้ไขหนี้สินภาคประชาชน (1 - 30 ธันวาคม 2552) 
ธนาคาร จ านวนราย จ านวนหนี้ (บาท) 

1. ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ 504,779 54,837,001,355.84 
2. ธนาคารออมสิน 331,638 35,667,613,343.87 
3. ธนาคารกรุงไทย 48,992 5,163,971,974.50 
4. ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ  
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

28,115 3,189,484,961.73 

5. ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 28,341 1,901,858,513.44 
6. ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 14,471 1,684,953,814.38 

รวม 956,336 102,444,884,524.76 
* ที่มา: คณะกรรมการเพื่ออํานวยการบริหารงานแก้ไขหนี้สินภาคประชาชน 
 

โครงการแก้ไขหนี้สินภาคประชาชน (1 - 29 มกราคม 2553) 
ธนาคาร จ านวนราย จ านวนหนี้ (บาท) 

1. ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ 101,929 9,540,370,456.35 
2. ธนาคารออมสิน 89,409 7,565,880,009.85 
3. ธนาคารกรุงไทย 15,180 1,392,375,361.45 
4. ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ ขนาด
ย่อมแห่งประเทศไทย 

7,336 682,057,971.24 

5. ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 7,516 430,450,138.47 
6. ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 3,427 346,500,519.11 

รวม 224,797 19,957,634,456.47 
* ที่มา: คณะกรรมการเพื่ออํานวยการบริหารงานแก้ไขหนี้สินภาคประชาชน 
 
 สําหรับข้อมูลหนี้นอกระบบพิจารณาจากจํานวนลูกหนี้ที่มาลงทะเบียนกับธนาคารออมสินและ ธกส. 
ณ วันที่ 31 พฤษภาคม 2553 มีลูกหนี้มาลงทะเบียนทั้งหมด จํานวน 1,181,133 ราย จํานวน 122,406 
ล้านบาท สําหรับหนี้ที่เข้าตามเกณฑ์ ณ วันที่ 31 พฤษภาคม 2553 มีจํานวน 756,073 ราย เป็นมูลหนี้
จํานวน 91,713 ล้านบาท 

 
                  (6) การลงทะเบียนหนี้นอกระบบครั้งที่ ๑๑๒ มีการดําเนินการ ดังนี้ 

             (6.1) รัฐบาลได้เปิดให้ประชาชนลงทะเบียนการเป็นหนี้นอกระบบเมื่อวันที่ ๑ - 30 
ธันวาคม ๒๕๕๒ เป็นระยะเวลา ๑ เดือน และได้ขยายระยะเวลาออกไปจนถึงวันที่ ๒๙ มกราคม ๒๕๕๓  

 

                                                 
12                                                                 . 



 ๒๕ 

             (6.2) ผลการดําเนินงานครั้งที่ ๑ สรุปได้ว่า 
                          (6.2.1) มีประชาชนมาลงทะเบียนทั้งสิ้น ๑,๒๐๑,๕๕๔ ราย โดยมีผู้ผ่านเกณฑ์

และได้รับการพิจารณา รวมทั้งสิ้น ๑,๑๘๔,๘๖๘ ราย มูลหนี้รวม ๑๒๓,๒๓๔,๔๑๙,๓๐๕.๕๓ บาท 
                 (6.2.2) เจรจาสําเร็จจํานวน ๕๗๙,๒๖๘ ราย มูลหนี้ ๕๗,๐๕๕,๗๕๙,๓๔๙.๗๘  

บาท มีการกู้เงิน จํานวน ๔๑๒,๗๙๔ ราย มูลหนี้ ๓๔,๙๒๑,๑๖๒,๗๕๗.๑๒ บาท 
                 (6.2.3) เจรจาไม่สําเร็จจํานวน ๑๓๕,๘๕๘ ราย มูลหนี้ ๑๓,๙๗๓,๐๘๔,๒๑๕.๓๖ 

บาท 
(6.2.4) ยุติเรื่องจํานวน ๔๖๓,๐๓๓ ราย มูลหนี้ ๔๖,๐๕๗,๑๐๘,๓๙๙.๐๓ บาท 

   (6.3) ในการเปิดให้ประชาชนลงทะเบียนหนี้นอกระบบ และการเจรจาแก้ไขปัญหาหนี้ 
นอกระบบมีปัญหาอุปสรรคแยกได้ตามข้ันตอน ดังนี้ 
                      (6.3.1) การลงทะเบียน การประชาสัมพันธ์โครงการฯ ไม่ทั่วถึง ขาดความชัดเจน
ในการประชาสัมพันธ์ เรื่องของหลักเกณฑ์ ขาดเอกสารยืนยันการกู้ยืมเงิน การไม่ให้ความร่วมมือของ 
เจ้าหนี้และลูกหนี้ในการให้ข้อมูล การบันทึกข้อมูลลูกหนี้ผิดพลาด การขาดความเข้าใจที่ถูกต้องของ
ความหมายหนี้นอกระบบ 
                      (6.3.2) การเจรจาประนอมหนี้ ลูกหนี้และเจ้าหนี้ไม่ให้ความร่วมมือ ผู้ประนอม
หนี้ขาดทักษะและความรู้ ในการเจรจาประนอมหนี้ (โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการเจรจาที่ไม่มีผู้แทนสถาบัน
การเงินเข้าร่วมด้วย) ไม่มีการใช้กฎหมายเพ่ือบังคับเจ้าหนี้อย่างจริงจัง  ในการเจรจาระดับอําเภอ          
ขาดฐานข้อมูล เจ้าหน้าที่สถาบันการเงินไม่ได้เข้าร่วมการเจรจา การจํากัดให้ลูกหนี้หรือเจ้าหนี้ที่เกี่ยวข้อง
เข้าร่วมในการเจรจาเท่านั้น ขาดความชัดเจนในการกําหนดสถานที่สําหรับการเจรจา ข้อมูลในการเจรจา  
ไม่ตรงกับข้อมูลที่ได้แจ้งไว้ ลูกหนี้มีภาระหนี้สินมากเกินไป ไม่มีสัญญากู้เงินหรือสัญญากู้เงินไม่น่าเชื่อถือ 
ผู้เข้าร่วมเจรจาฝุายเจ้าหนี้ไม่ใช่ผู้มีอํานาจตัดสินใจ 

                     (6.3.3) การพิจารณาอนุมัติสินเชื่อ ผู้ลงทะเบียนบางรายไม่ทราบหลักเกณฑ์  
การให้ความช่วยเหลือของภาครัฐหรือการกู้เงิน หลักเกณฑ์ของธนาคารต่างกัน มีการรับจ้างค้ําประกันโดย
คิดค่าจ้างในอัตราที่สูง การแสดงข้อมูลหนี้ไม่ครบถ้วน ผู้ขึ้นทะเบียนขาดความสามารถในการชําระหนี้ 
ปัญหาความน่าเชื่อถือของเอกสารสนับสนุนการกู้ยืมเงิน ประวัติการกู้เงินมีปัญหา 
   (6.3.4) การขอโอนลูกหนี้ระหว่างธนาคาร ลูกหนี้ที่ได้รับการปฏิเสธจากธนาคาร
หนึ่งจะขอโอนไปอีกธนาคารหนึ่ง 
 

     ๓) โครงการบัตรลดหนี้ วินัยด ีมีวงเงิน๑๓  
          (1) ความเป็นมา 
                                                                                     สินภาค

ประชาชน                                                               เงิน                      
     เจ้า                                    ยืมเงิน                                    
                             วิ                                                                
                  เจ้า                         

                                                 
๑3                                   . [                          
http://www.mof.go.th/News2010/145.pdf (                : 9 พฤษภาคม 2554). 
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  (2) การดําเนินการ  
     กระทรวงการคลังได้จัดให้มีบัตรสําหรับสมาชิกซึ่งเข้าร่วมโครงการลงทะเบียนหนี้นอก

ระบบเพ่ือใช้ในการชําระเงินกู้รายเดือนผ่านเคาน์เตอร์ของทุกธนาคารที่เข้าร่วมโครงการ             
                                                      หากลูกหนี้จ่ายผ่อนชําระเงินกู้รายเดือนตรง
ตามกําหนดเป็นระยะเวลา ๑ ปี  ธนาคารจะมีวงเงินสํารองฉุกเฉินให้ในเดือนที่  ๑๓          
                                                                                                    
                                                                                               50 
                                                   ร้อยละ 50                            
                5 ซ่ึ                                                           ปัญหา    สินภาค
ประชาชน            1           

     วงเงินสํารองฉุกเฉินจะมีจํานวนเท่ากับครึ่งหนึ่งของเงินที่ผู้เข้าร่วมโครงการชําระคืน     
ในแต่ละปี และผู้เข้าร่วมโครงการสามารถเบิกเงินสํารองฉุกเฉินด้วยบัตรลดหนี้ ได้ไม่เกิน 4 ครั้งต่อปี หาก
ไม่ได้เบิกไปใช้วงเงินดังกล่าวก็จะไปสมทบกับวงเงินในปีถัดไป ซึ่งสามารถสะสมได้ 4 ปี เงินสํารองที่เบิกมา
ใช้จะถือเป็นหนี้ระหว่างผู้เข้าร่วมโครงการกับธนาคารในอัตราดอกเบี้ยต่ํา  

     ผู้ถือบัตรยังได้รับสิทธิการประกันชีวิตที่ทางธนาคารที่อนุมัติเงินกู้ได้จัดให้ แก่ลูกหนี้   
ทุกคนโดยไม่คิดค่าใช้จ่าย                                                                                  
                                                                                                
                       

                                                         6                          
 นาคาร        .                             

     สถาบันการเงินได้ออกบัตรลดหนี้ วินัยดี มีวงเงิน ให้กับผู้ที่ได้รับอนุมัติสินเชื่อภายใต้
โครงการลงทะเบียนหนี้นอกระบบตั้งแต่เดือนธันวาคม 2553 

 
     ๔) โครงการอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (โครงการหมอหนี้)๑๔   

           (1) ความเป็นมา 
     เพ่ือสร้างวินัยทางการเงินและลดการเป็นหนี้บนพืน้ฐานของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  

คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามข้อเสนอของกระทรวงการคลังในการดําเนินโครงการอาสาสมัครที่ปรึกษา
ทางการเงินครัวเรือน (โครงการหมอหนี้) เพ่ือสร้างและพัฒนาบุคลากรอาสาสมัครที่เป็นคนในพ้ืนที่ที่ได้รับ
การยอมรับจากชุมชน โดยให้ชุมชนคัดเลือกผู้ที่มีจิตอาสา มีความซื่อสัตย์สุจริต เป็นที่ยอมรับนับถือและ
ไว้วางใจของคนในชุมชน มาอบรมให้ความรู้ในเรื่องการบริหารจัดการแก้ไขปัญหาหนี้สินในครัวเรือน ในการ
ทําหน้าที่ให้ความช่วยเหลือ แนะนําให้ประชาชนโดยเฉพาะกลุ่มผู้มีรายได้น้อยและกลุ่มเกษตรกร  ให้มี
ความรู้ความเข้าใจในการจัดการทางการเงิน การจัดทําบัญชีครัวเรือนของครอบครัวภายใต้หลักปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียงและเป็นคนกลางในการสื่อสารข้อมูลข่าวสารกับหน่วยงานของรัฐและธนาคาร เพ่ือให้
สามารถเข้าถึงบริการของสถาบันการเงินในระบบ ทั้งนี้เพ่ือแก้ไขปัญหาภาระหนี้ของประชาชนซึ่งเป็น
นโยบายที่สําคัญของรัฐบาลอย่างยั่งยืน นอกจากนี้เพ่ือเป็นกลไกในการฟ้ืนฟูและเสริมสร้างวัฒนธรรมด้าน
                                                 
14                                   . [                        : 
http://www.mof.go.th/News2010/144.pdf และ http://www.mof.go.th/News2011/024.pdf  
(                : 9 พฤษภาคม 2554). 

http://www.bangkokbiznews.com/home/search/?cx=009233870810540600983%3Ahkyg0dlysoo&cof=FORID%3A9&ie=windows-874&q=หนี้นอกระบบ
http://www.bangkokbiznews.com/home/search/?cx=009233870810540600983%3Ahkyg0dlysoo&cof=FORID%3A9&ie=windows-874&q=หนี้นอกระบบ
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การออมและสนับสนุนหลักการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ โดยเน้นการพ่ึงพาตนเองภายในชุมชนซึ่งจะช่วยสร้างพ้ืนฐาน
ที่แข็งแกร่งในการพัฒนาคุณภาพชีวิตในระดับชุมชนได้อย่างยั่งยืน  โดยตั้งเปูาหมายภายในปี 2554 – 
2555 นี้จะมีหมอหนี้ไม่ต่ํากว่า 180,000 รายทั่วประเทศ 
  (2) การดําเนินงาน๑๕ 

(2.1) ธนาคารออมสินและ ธกส. ทําการคัดเลือก ฝึกอบรมให้ความรู้และกํากับติดตาม
ประเมินผลการดําเนินงานของ “หมอหนี้” โดยการคัดเลือกจะไม่มีความซ้ําซ้อนกันระหว่าง 2 ธนาคาร 
เนื่องจากแยกพ้ืนที่รับผิดชอบตามบัญชี 1 ของบัญชีกองทุนหมู่บ้าน 

(2.2) ธนาคารออมสินและ ธกส. จะรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการอบรม คัดเลือกและ
ประเมินผลหมอหนี้ ส่วนรัฐช่วยเหลือในส่วน “เงินช่วยค่าใช้จ่าย” จํานวน 600 บาท/เดือน/คน ในปีแรก
โดยแบ่งเป็น ธกส. 113.86  ล้านบาท และธนาคารออมสิน 274.80 ล้านบาท เพ่ือพัฒนาหมอหนี้จํานวน 
26,000    และ 62,000 คนตามลําดับ (ตามมตคิณะรัฐมนตรีเมื่อ 14 ธันวาคม 2553)๑๖ 

     (2.3) ธนาคารออมสินและ ธกส. คัดเลือกหมอหนี้จากผู้มีคุณสมบัติ 3 ประการคือ 
เป็นผู้มีจิตอาสาในชุมชน มีภูมิลําเนาในพ้ืนที่ไม่น้อยกว่า 1 ปี และมีชื่อเสียงดีเป็นที่ยอมรับของคนในชุมชน 
ส่วนในด้านการพัฒนาหลักสูตรการอบรมหมอหนี้นั้น มีโครงการพัฒนาที่ปรึกษาทางการเงิน เพ่ือไปเป็นผู้ให้
ความรู้แกห่มอหนี้โดยมีกรอบระยะเวลาการอบรมก่อนส่งหมอหนี้ลงทํางานในพื้นท่ีทั้งสิ้นประมาณ 3 วัน 
   (3) ผลการดําเนินงานในปัจจุบัน๑๗ 

     (3.1) ณ สิ้นเดือนธันวาคม 2553 ธนาคารออมสิน ได้ทําการอบรมหมอหนี้แล้ว 
จํานวน 12,819 คน ขณะที่ ธกส. อบรมหมอหนี้แล้วจํานวน 781 คน ซึ่งได้มีการลงพ้ืนที่ให้คําปรึกษาแก่ 
ประชาชนแล้ว 

     (3.2) เปูาหมายการดําเนินงาน ธนาคารออมสินและ ธกส. มีเปูาหมายในการผลิต
“หมอหนี้” จํานวน 62,000 คน และ 26,000 คน ตามลําดับ ทําให้เมื่อสิ้นสุดปีงบประมาณ 2554 จะมี
จํานวน “หมอหนี้” ที่ได้รับการอบรมแล้วทั้งสิ้น จํานวน 88,000 คน   

(4) การจัดสรรเงินงบประมาณ 
               (4.1) วันที่ 3 กุมภาพันธ์ 2554       ออมสินและ ธกส. สํานักงานเศรษฐกิจการ

คลังและสํานักงบประมาณได้มีการประชุมเพ่ือดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี เพ่ือตกลงเรื่องแหล่ง
งบประมาณที่เหมาะสม โดยที่ประชุมมีมติให้ธนาคารออมสินและ ธกส. นําส่งแผนการทํางานและ
งบประมาณโดยละเอียดตั้งแต่วันเริ่มและสิ้นสุดโครงการฯ แก่สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง พร้อมกับ
พิจารณาความเป็นไปได้หากแนวทางการเบิกจ่ายเงินโครงการเป็นการของบประมาณปี 2555 
         (4.2) วันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2554 สํานักงานเศรษฐกิจการคลังได้รวบรวมแผนการ
ทํางานและงบประมาณโครงการหมอหนี้ของ 2 ธนาคาร เสนอสํานักงบประมาณ ซึ่งสํานักงบประมาณอยู่
ระหว่างพิจารณาความเหมาะสมของแหล่งเงิน (เบิกจ่ายจากงบกลางฯ หรือตั้งเป็นงบประมาณของปี 2555 
หรืออ่ืน ๆ) โดย ธนาคารออมสินและ ธกส. ได้เสนอของบประมาณสําหรับการดําเนินงานจํานวน 2 ปี 
                                                 
15                                                                 . 
๑6                                                      : http://www.cabinet.soc.go.th/soc/Program2-
2.jsp?key_word=&meet_date_dd=14&meet_date_mm=12&meet_date_yyyy=2553&meet_date_dd2=
14&meet_date_mm2=12&meet_date_yyyy2=2553&doc_id1=&doc_id2=&owner_dep=&Input=+%A4
%E9%B9%CB%D2+ (                : 9 พฤษภาคม 2554). 
๑7                                                                 . 
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(2554 – 2555) จํานวน 374.970 ล้านบาท และ 715.117 ล้านบาท ตามลําดับ รวมทั้งสิ้นจํานวน 
1,090.08 ล้านบาท 

นอกจากการแก้ไขปัญหาที่มุ่งแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบโดยตรงดังกล่าวแล้ว รัฐบาลยัง
มีโครงการที่ทําให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งเงินกูใ้นระบบได้สะดวกขึ้น ซึ่งจะทําให้ประชาชนมีทางเลือก
และลดการเป็นหนี้นอกระบบมาเป็นลําดับ ดังนี้ 

 
      2.4.2 โครงการที่ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินกู้ได้มากขึ้น 
 
      ๑)                ๑๘  
           (1) ความเป็นมา  

                                                                            2527 โ     
                                                                                                
                                                                                                   
                                                                                                    
                                                                                                          
                                                                            เช่น                     
                                                                                            
                                                                                   พา      
                                  บทที่อยู่                                              
        ,                            ,                                                         
    ,                                                                                  ,    
                                                                                   
                                                                                         
                                                           
                                             1                                
                

     (1.1)                    –                                         
                                    

     (1.2)                     –                                         
                                                                                     
               25              –                                                      ของ
               
       (1.3)      มีแนวความคิดในการ                                              
 ๕๓๗ โดย                                                                              
                                                                                                  

                                                 
๑8 Poverty Reduction in Thailand. การลดปัญหาความยากจนในประเทศ. [                          
: http://www.tdri.or.th/poverty/report2.htm (                : 9 พฤษภาคม 2554). 
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                                        ๕๓๘                  หน่วยงาน                       
                                                                                          
                                                                                           
                                                                       แ                
                       ๕๓๘ –  ๕๔๓                                                                 
                                          ๘                                            
                                                                                               
                                               “                                    ) 
     )๑๙”             ๔    ฎ     ๕43 
  (2) การดําเนินการ 

                                                                   ฎ           
                                                               ๗    ฎ     ๕๔๓  

                                                     ๖         ๕๔๓                  
                                                ๓         ๕๔๕                             
                                                                                      

                                                                            
                                                                                              
                                                                                      
                                                                                           
                                                                                           
                                                                                           
                                                                                        
                                                                                                  

1)                              เป็นโครงการในการสนับสนุนสินเชื่อเพ่ือการพัฒนา
ให้กับองค์กรชุมชนทั้งในภาคเมืองและชนบทเพ่ือนําไปพัฒนาหรือแก้ไขปัญหาตามแผนของชุมชน  อาทิ    
การแก้ปัญหาความไม่มั่นคงในที่อยู่อาศัย โดยสินเชื่อเพ่ือพัฒนาที่อยู่ อาศัย (โครงการบ้านมั่นคง) หรือ
สนับสนุนการพัฒนาตามแผนชุมชนในภาคชนบทโดยให้สินเชื่อเพ่ือพัฒนาแบบองค์รวม              
                      สินเชื่อเพ่ือการพัฒนาที่อยู่อาศัยและแก้ไขปัญหาที่ดินทํากิน สินเชื่อหมุนเวียนและ
สินเชื่อเพ่ือพัฒนาสิ่งแวดล้อม โดยสินเชื่อส่วนใหญ่ของ พอช. จะเป็นสินเชื่อเพ่ือที่อยู่อาศัย โดย ณ เดือน
กันยายน 2553 พอช. ได้สนับสนุนสินเชื่อต่อองค์กรชุมชนแล้ว จํานวน 4,851.94 ล้านบาท แก่องค์กร
ชุมชน 664 องค์กร มีชุมชนที่รับประโยชน์ 4,309 ชุมชน 375,382 ครัวเรือน สินเชื่อเฉลี่ยต่อองค์กร 
7.30 ล้านบาท จํานวนสินเชื่อเฉลี่ยต่อ ๑ ครัวเรือนที่รับประโยชน์ 12,925 บาท สินเชื่อเฉลี่ยต่อชุมชน 
1.12 ล้านบาท และมียอดสินเชื่อคงเหลือ 2,741.42 ล้านบาท  

2)                                                เป็นการสนับสนุน      
การพัฒนาระบบทุนชุมชนให้เกิดการเชื่อมโยงทุนชุมชนเพ่ือพัฒนาชุมชนให้เข้มแข็งจัดการตนเองได้ พัฒนา

                                                 
๑9                                     )                           : http://www.codi.or.th/index.php? 
option=com_content&view=article&id=2&Itemid=39&lang=en (                : 9 พฤษภาคม 2554). 



 ๓๐ 

ระบบการบริหารจัดการที่ดีขององค์กรการเงินและทุนชุมชน การแก้ปัญหาหนี้สินโดยองค์กรการเงินชุมชน
และการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนในการแก้ปัญหาชุมชนท้องถิ่น โดยในช่วงปี ๒๕๔๖ – ๒๕๔๙  เป็นช่วงของ
การผลักดัน เรื่องการแก้ไขหนี้สินโดยองค์กรชุมชนมีการดําเนินการในพ้ืนที่ต่าง ๆ ทั่วประเทศกว่า ๑๒๐ 
ชุมชน มีครัวเรือนเข้าร่วมกว่า ๕,๓๐๐ ครัวเรือน ระหว่างปี ๒๕๔๙ – ๒๕๕๑ มีการจัดทําโครงการบูรณา
การกองทุนในพ้ืนที่ต่าง ๆ ทั่วประเทศกว่า ๒๕๐ ตําบล 

3) โครงการสวัสดิการชุมชน                                                     
      ๕๔๕                                         ๕๔๘                                        
                                                                                           
ซึ่ง                                                                                   
                                                             ๕๕๕                            
         ๓,๔๕๓                                           
 
      2) โครงการธนาคารประชาชน๒๐  
           (1) ความเป็นมา  

                     โครงการธนาคารประชาชนเกิดขึ้นเนื่องจากภาครัฐได้ตระหนักถึงความต้องการของ
ประชาชนรายย่อยท่ีต้องการลงทุนในธุรกิจส่วนตัว (Micro Business) แต่ไม่มีทุนเริ่มต้นและไม่มีหลักทรัพย์
ค้ําประกัน เพียงพอที่จะขอกู้เงินจากระบบธนาคารพาณิชย์ตามปกติ  เนื่องจากข้อจํากัดทางฐานะ ความ
น่าเชื่อถือและไม่มีหลักทรัพย์คํ้าประกัน ภาครัฐจึงมีนโยบายที่จะจัดหาแหล่งเงินทุนดอกเบี้ยต่ําให้ประชาชน
กลุ่มนีกู้้ยืม โดยอาศัยกลไกของการให้สินเชื่อของธนาคารรัฐ โดยให้ธนาคารออมสิน จัดตั้งโครงการธนาคาร
ประชาชนขึ้น เพ่ือคอยให้ความช่วยเหลือประชาชนที่ต้องการเงินก้อนแรกเพ่ือลงทุนประกอบธุรกิจส่วนตัว 
(Home and Retail Business) โดยการให้บริการสินเชื่อที่ไม่ต้องมีหลักทรัพย์ค้ําประกัน แต่พิจารณา
สินเชื่อจากบุคคลค้ําประกัน รวมทั้งความสามารถในการทํารายได้ของธุรกิจส่วนตัวนั้น ๆ เป็นสําคัญ 
  (2) การดําเนินงาน๒๑ 
        ธนาคารออมสินจึงได้จัดทําโครงการธนาคารประชาชนขึ้น โดยมีหลักการสําคัญเพ่ือ
ตอบสนองนโยบายของรัฐบาลดังกล่าว ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นเงินทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนในการ
ประกอบอาชีพ หรือเป็นค่าใช้จ่ายที่จําเป็นต่อการดํารงชีพ หรือชําระหนี้อ่ืน ๆ เพ่ือส่งเสริมให้ประชาชน     
มีอาชีพ รายได้และชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นอันจะเป็นการเสริมสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ ส่งเสริมให้เกิดการออมทรัพย์อย่างเป็นระบบในหมู่สมาชิก พัฒนาอาชีพให้สมาชิกและส่งเสริมให้
สมาชิกมีงานทํา เป็นแหล่งเงินทุนให้กับสมาชิกที่เป็นผู้ประกอบการรายย่อย ซึ่งไม่สามารถเข้าสู่ระบบ
การเงินที่เป็นปกติได้อย่างต่อเนื่องและเพ่ือตอบสนองเจตนารมณ์ที่จะเป็นธนาคารในดวงใจของประชาชน 
โดยมีกลุ่มเปูาหมาย ได้แก่ ประชาชนทั่วไปที่ประกอบอาชีพอิสระรายย่อย ผู้มีรายได้ประจําที่ต้องการ
ประกอบอาชีพเสริม ผู้ที่สนใจประกอบอาชีพอิสระรายย่อย 

     โครงการธนาคารประชาชน เริ่มเปิดให้บริการในลักษณะของโครงการทดลอง         
ณ ธนาคารออมสินสํานักงานใหญ่ ในวันอาทิตย์ที่ 1 เมษายน 2544 ซึ่งเป็น “วันออมสิน” และได้เปิด
                                                 
20 Poverty Reduction in Thailand. การลดปัญหาความยากจนในประเทศ. [                         
: http://www.tdri.or.th/poverty/report2.htm (                : 9 พฤษภาคม 2554). 
21                                   . [                        : http://www.thaigov.go.th/webold/ 
general/policy/thaksin/ktb_bank.htm (                : 9 พฤษภาคม 2554). 
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ให้บริการโครงการธนาคารประชาชนผ่านธนาคารออมสินทุกสาขาทั่วประเทศ ตั้งแต่วันที่ 25 มิถุนายน 
2544 เป็นต้นมา โดยให้บริการใน 3 รูปแบบ คือ  
       (2.1) ด้านเงินฝาก โดยส่งเสริมการออมทรัพย์ สมาชิกสามารถใช้บริการเงินฝาก        
ทุกประเภทของธนาคาร 
       (2.2) ด้านการพัฒนา โดยการจัดตั้งเป็นศูนย์พัฒนาลูกค้าขึ้นเพ่ือให้บริการด้าน     
การฝึกอบรม และคําปรึกษาในการประกอบอาชีพแก่สมาชิก ซึ่งจะเป็นการให้บริการแก่สมาชิกโดยไม่คิด
ค่าใช้จ่ายเพิ่มเติม 
       (2.3) ด้านสินเชื่อ สมาชิกของโครงการสามารถขอสินเชื่อเพ่ือไปลงทุนหรือเป็นเงินทุน
หมุนเวียนในการประกอบอาชีพ 

     การขอสินเชื่อในโครงการนั้น ผู้ที่ประสงค์จะขอสินเชื่อจะต้องเป็นสมาชิกโครงการ
ธนาคารประชาชน และฝากเงินอย่างสม่ําเสมอเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 2 เดือน เป็นผู้บรรลุนิติภาวะ มีอายุไม่
ต่ํากว่า 20 ปี กรณีที่อายุต่ํากว่า 20 ปี ให้ผู้ปกครองเป็นผู้ยื่นกู้แทน เมื่อรวมอายุผู้กู้และระยะเวลาชําระคืน
ต้องไม่เกิน 65 ปี และมีสถานประกอบการ หรือมีที่อยู่ที่แน่นอนและสามารถติดต่อได้ โดยธนาคารมีเงื่อนไข
ในการให้สินเชื่อเพ่ือประกอบอาชีพ หรือเพ่ือชําระคืนเงินกู้นอกระบบที่ได้กู้ยืมเพ่ือลงทุนในการประกอบ
อาชีพ หรือเพ่ือความจําเป็นในการดํารงชีพตามวงเงินที่จําเป็นต้องใช้จริงและอยู่ในวิสัยที่ผู้กู้จะสามารถชําระ
คืนได ้โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับวงเงินกู้๒๒ ดังนี้ 
       1) วงเงินกู้  

         (1.1) กรณีกู้ครั้งแรก กู้ได้ไม่เกินรายละ 30,000 บาท 
         (1.1) กรณีกู้ครั้งต่อไป กู้ได้ไม่เกินรายละ 50,000 บาท 
     2) ระยะเวลาชําระคืนเงินกู้ 
         (2.1) กรณีวงเงินกู้ไม่เกิน 15,000 บาท ระยะเวลาชําระหนี้ไม่เกิน 13 งวด 
         (2.2) กรณีวงเงินกู้เกิน 15,000 แต่ไม่เกิน 30,000 บาท ระยะเวลาชําระหนี้  

ไม่เกิน 25 งวด 
         (2.3) กรณีวงเงินกู้เกิน 30,000 แต่ไม่เกิน 50,000 บาท ระยะเวลาชําระหนี้  

ไม่เกิน 37 งวด 
       3) อัตราดอกเบี้ย 
           (3.1) เมื่อเริ่มโครงการ ธนาคารคิดอัตราดอกเบี้ยแบบคงที่ร้อยละ 1.00 ต่อเดือน    
ซึ่งผู้กู้จะต้องผ่อนชําระเงินต้นพร้อมดอกเบี้ยเป็นงวดรายเดือน โดยหักจากบัญชีเงินฝากของสมาชิก หาก
สมาชิก รายใดไม่ชําระหนี้ตามกําหนด โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ธนาคารจะคิดค่าปรับจากเงินต้นของงวด
นั้นในอัตราร้อยละ 1.50 ต่อเดือน  
           (3.2) ปัจจุบัน กรณี                   ,                                 
0.50          กรณ ี                  ,       ขึ้นไป                                         
           (3.3) การชําระคืนเงินกู้ โดยวิธีหักบัญชีเป็นงวดรายเดือน 
 
 

                                                 
22                                                                      : http://www.gsb.or.th/products/ 
business/loan/government/people.php (                : 9 พฤษภาคม 2554). 
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       4) หลักประกัน ผู้กู้สามารถใช้หลักประกันประเภทใดประเภทหนึ่ง ดังนี้ 
           (4.1) กรณีบุคคลค้ําประกัน ต้องมีคุณสมบัติทั่วไป คือ ผู้ค้ําประกันต้องมีอายุ     
20 ปีบริบูรณ์   ถิ่นที่อยู่แน่นอนสามารถติดต่อได้       ค้ําประกันผู้กู้ได้ไม่เกิน 2 คน ไม่เป็นผู้ค้ําประกัน
เงินกู้ประเภทอ่ืนของธนาคาร และมีคุณสมบัติเฉพาะ คือ เป็นสมาชิกโครงการธนาคารประชาชนค้ําประกัน
ซึ่งเป็นสมาชิกในธนาคารออมสินสาขาเดียวกันกับผู้กู้จํานวน 2 คน เป็นข้าราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ 
หรือพนักงานองค์การของรัฐ ซึ่งจะต้องดํารงตําแหน่งตั้งแต่ระดับ 3 ขึ้นไป หรือเทียบได้ไม่ต่ํากว่านี้ หรือมี
เงินเดือนไม่ต่ํากว่าระดับ 3 จํานวน 1 คน เป็นผู้มีรายได้ประจําของบริษัท/องค์กรธุรกิจเอกชน ซึ่งทํางานใน
องค์กรนั้นเป็นระยะเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่า 3 ปี จํานวน 2 คน หรือเป็นลูกค้าเงินฝากประเภทต่าง ๆ ของ
ธนาคารออมสินที่น่าเชื่อถือ  
           (4.2) กรณีใช้หลักทรัพย์ค้ําประกัน สามารถใช้หลักทรัพย์ได้ทั้งอสังหาริมทรัพย์ 
และสังหาริมทรัพย์ซึ่งเป็นของผู้กู้ หรือเป็นของบุคคลอื่นที่ยินยอมให้ค้ําประกัน ดังต่อไปนี้  

         (4.2.1) สมุดเงินฝากออมสิน และหรือสลากออมสินพิเศษ โดยเงินฝากใน
บัญชีต้องคุ้มกับมูลหนี้ 

         (4.2.2) สังหาริมทรัพย์ที่มีทะเบียน ได้แก่ รถยนต์ และรถจักรยานยนต์     
ที่อยู่ในสภาพใช้งานได้และได้ทําประกันภัยเรียบร้อยแล้ว โดยคํานึงถึงอายุการใช้งานประกอบการพิจารณา 

         (4.2.3) อสังหาริมทรัพย์ ที่ตั้งอยู่ในแหล่งชุมชน มีสาธารณูปโภคตาม    
ความจําเป็นและทางสาธารณประโยชน์ ซึ่งรถยนต์ผ่านเข้า – ออกได้สะดวก 
           (4.3) การชําระคืนเงินกู้ โดยวิธีหักบัญชีเงินฝาก 
  (3) ผลการดําเนินการในปัจจุบัน 
       ข้อมูลปี 2552 ธนาคารออมสินได้อนุมัติสินเชื่อโครงการธนาคารประชาชน จํานวน 
426,857 ราย เป็นจํานวนเงิน 19,183 ล้านบาท ยอดรวมหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPL) ปี 2552    
คิดเป็นร้อยละ 7.54 

 
      3) กองทุนหมู่บ้าน๒๓ 
          (1) ความเป็นมา     
                                                                                
                   )                                                                 
                  1 – 7                                                                 
                                                                                         
                                                                                       
                                                                                      
                                                                                ห          
                                                                                             
                                                                                                
                                                 
๒3                                             . [                        
: http://www.villagefund.or.th/index.aspx?parent=433&pageid=469&directory=1969&pagename=content 
(                : 9 พฤษภาคม 2554). 
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     (1.1)                                       
     (1.2)                                    
     (1.3) กา                                                              

                                    

       จากแผนพัฒนาฯ ดังกล่าว               จึง                                  
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                การ           การ                                                           
                                                                 มีการ                 และ
                                                                               โดยสร้าง
                                                                                                  
                                                        ทําให้เกิด       และ            ทาง
เศรษฐกิจและสังคม                    และ           
  (2) การดําเนินการ 

     โครงการ              เป็นการดําเนินการภายใต้พระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2547 ซึ่งการจัดตั้ง                                               
                                                                                             
    ๒๔ โดยกฎหมายกําหนดให้หมู่บ้านหรือชุมชนเมืองแต่ละแห่งจัดตั้ง “กองทุนหมู่บ้าน” หรือ “ชุมชน
เมือง” ขึ้น และให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่ง                                                       
                                                                                          
                                                                                                 
                                                                                                
            15    โดย                                                               
                                                                                            
                                          ำ                                         
แ                                                                                          
                                                                      จ                   
                                        จ                                                     
                                                                              

     -                              
     -                               
     -                                                                     
     -                                        
     -                                                     
     -                                                     
     -                               
                                                                                

3                                                                                            
                                                                                      

                                                                                                   
                                                                                                
                                                                                    

                                                 
๒4 Poverty Reduction in Thailand. การลดปัญหาความยากจนในประเทศ. [                         
: http://www.tdri.or.th/poverty/report2.htm (                : 9 พฤษภาคม 2554). 
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                2544 และได้ส่งเงินกอง   ให้                         10    ฎ         2544  

     ในปี 2545 มีการดําเนินการของ                                          
                          1)                                                                            
                                   ,                                            ะ      
           ,           

     2)                                                                 73,941  
                                                       75,547        โ                
           ,                                ,           

     3)                                                                                 
                                                                                            
 ,   ,                      ,               
                                                                       71.91         
       16.33                  4.08                 3.99                         1.96 
                   1.50 และกรณ ี             0.23 
  (3) ผลการดําเนินการ 

                        พ                                                              
                                                                                         
                     แต่                                                                          
        ,   ,                     ,                                   ,   ,        
             ,                

                                                                           
                                                                                          
                                                                                             
                                                                                  
  

     ๔) โครงการไปรษณีย์เพื่อสินเชื่อรายย่อย (Post Bank)๒๕ 
          (1) ความเป็นมา 

     คณะรัฐมนตร ได้มีมติเมื่อวันที่ 7 ธันวาคม 2553                               
           บริษัท ไปรษณีย์ไทย จํากัด (ปณท.)                                                           
              .                                                                      (   .)          
                                .                           ๕                 .        ร้อยละ 
100  เพ่ือเป็นการเพ่ิมโอกาสในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของประชาชนที่มีรายได้น้อย ผู้ที่ยากจน รวมถึงผู้ที่
เป็นหนี้นอกระบบ และผู้ที่มีแนวโน้มจะเป็นหนี้นอกระบบ โดย                                           
                                                                                                  

                                                 
๒5                                   . [                        : 
http://www.mof.go.th/News2011/020.pdf (                : 9 พฤษภาคม 2554). 



 ๓๖ 

                                                                                                
                                                                                        
                                                                                    

 (1.1) ประชาชนที่มีรายได้เฉลี่ยต่ํากว่าเส้นความยากจน (เส้นความยากจนปี 2550  
ที่ระดับ 1,443 บาท ต่อคนต่อเดือน) 

    (1.2) ประชาชนที่มีรายได้เท่ากับอัตราการจ้างแรงงานขั้นต่ํา เช่น กรุงเทพมหานคร 
วันละ 206 บาท ต่อวัน หรือประมาณ 5,000 บาท ต่อเดือน 
      (1.3) ประชาชนที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งทุนหรือที่เป็นหนี้นอกระบบหรือมีแนวโน้มที่
จะเป็นหนี้นอกระบบ 
           (2) การดําเนินงาน 
       เป็นการให้สินเชื่อตามประเภทกลุ่มเปูาหมาย โดยวงเงินกู้และอัตราดอกเบี้ยจะขึ้นอยู่
กับการพิจารณารูปแบบผลิตภัณฑ์ ส่วนการชําระคืนเงินกู้ อาจมีการพิจารณาให้มีการชําระเป็นรายวัน     
รายสัปดาห์ และรายเดือน ส่วนหลักประกันข้ึนอยู่กับความสามารถในการชําระหนี้ของผู้กู้  
       ในเบื้องต้นจะเปิดให้บริการ 10 สาขาทั่วประเทศ โดยคัดเลือกจังหวัดที่มีประชากร
ยากจนมากที่สุด และมีปัญหาเข้าถึงแหล่งทุนมากที่สุด และคาดว่าจะสามารถให้บริการสินเชื่อได้ภายใน
เดือนกรกฎาคม ปี 2554 สําหรับอัตราการจะปล่อยเงินกู้สูงสุดต่อรายไม่เกิน 10,000 บาท แบบไม่มี
หลักประกัน คิดอัตราดอกเบี้ยรวมค่าบริการแล้วไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี โดยการผ่อนชําระเงินคืนนั้น    
เดือนแรกจะคิดเป็น 1,100 บาท และเดือนต่อไปจะเสียประมาณ 800 – 900 บาท ภายในระยะเวลา   
1 ปี อีกทั้งจะประเมินผล ในระยะ 3 – 6 เดือนแรก เพื่อกําหนดทิศทางการดําเนินงานต่อไป 
                                                                                     
                                                                                                  
   .                                                                                            
3                                                                                          
                                                                                                  
                                                                                                
                                                                                            
                                                                                                           
                                                                                              
                                                                                                 
                                                                                                      
                                                           
 
 
 
 



บทที่ 3 
ข้อมูลส ารวจจากแบบสอบถามลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบ 

 
3.๑ ขอบเขตและท่ีมาของข้อมูล 
 
      คณะผู้วิจัยได้ออกแบบสอบถามเพ่ือให้ได้ข้อมูลเกี่ยวกับข้อมูลพ้ืนฐานของกลุ่มเป้าหมายในการกู้ยืมเงิน
นอกระบบ ให้กู้ยืมเงินนอกระบบ จ านวนหนี้ และแรงจูงใจในการกู้ยืมเงิน เป็นต้น โดยคณะผู้วิจัย           
ได้ด าเนินการจัดจ้างบุคคลภายนอกเพ่ือด าเนินการ ซึ่งข้อมูลเจ้าหนี้และลูกหนี้นอกระบบได้มาจาก 2 แหล่ง 
ดังนี้ 
      3.1.1 มีการจัดท าแบบสอบถามเพ่ือท าการออกส ารวจข้อมูลผู้ที่เป็นเจ้าหนี้และลูกหนี้นอกระบบ    
โดยแบ่งเป็นเจ้าหนี้นอกระบบจ านวน 50 ชุด และลูกหนี้นอกระบบจ านวน 400 ชุด และมีการลงพ้ืนที่    
ในจังหวัดกรุงเทพมหานคร ครอบคลุมเขตปทุมวัน เขตบางรัก เขตบางกอกน้อย เขตบางกะปิ เขตหัวหมาก   
เขตลาดพร้าว เขตพญาไท เขตพระนคร และจังหวัดใกล้เคียง ได้แก่ จังหวัดอ่างทอง (อ าเภอเมือง, อ าเภอป่า
โมก) และจังหวัดสุพรรณบุรี (อ าเภอสามชุก) เป็นต้น 
      3.1.2 ข้อมูลลูกหนี้ศูนย์แก้ไขหนี้สินภาคประชาชน จ านวน 100 ชุด  
       แบบสอบถาม (ส าหรับลูกหนี้นอกระบบ) ได้ใช้ฐานข้อมูลระบบ CALL CENTER              
ของกระทรวงการคลัง สายตรงหนี้นอกระบบ 1689 โดยการโทรศัพท์สอบถามลูกหนี้นอกระบบจาก     
การสุ่มรายชื่อของรายงานแยกประเภท ซึ่งเป็นข้อมูลของลูกหนี้นอกระบบที่เคยติดต่อกับศูนย์ข้อมูลดังกล่าว          
โดยเป็นฐานข้อมูลของลูกหนี้นอกระบบทั่วประเทศ  
      ทั้งนี้  ข้อมูลทั้ง 2 ส่วนเป็นการรวบรวมข้อมูลในช่วงระหว่างเดือนกรกฎาคม 2554 จ านวน
แบบสอบถามทั้งหมด 450 ชุด โดยเป็นข้อมูลจากฐานข้อมูลลูกหนี้นอกระบบ ประมาณ 100 ชุด ซึ่งผู้ตอบ
แบบสอบถามดังกล่าวเป็นตัวอย่างกลุ่มเป้าหมายที่คณะผู้วิจัยจะได้น าข้อมูลดังกล่าวมาวิเคราะห์ต่อไป  
 
3.๒ การวิเคราะห์ข้อมูล 
 
      3.2.1 การวิเคราะห์เชิงพรรณนา โดยอาศัยข้อมูลที่ได้จากการส ารวจ  
      3.2.2 การวิเคราะห์เชิงสถิติเบื้องต้น โดยอาศัยข้อมูลที่ได้จากการส ารวจ 
 
3.3 ข้อมูลที่ได้จากการส ารวจ  
 
      3.3.1 ในส่วนของลูกหนี้นอกระบบ 
               1) ข้อมูลส่วนตัว 
                   ลูกหนี้นอกระบบจ านวน 400 คน แบ่งเป็นเพศชาย จ านวน 167 คน คิดเป็นร้อยละ 
41.75 เพศหญิง จ านวน 233 คน คิดเป็นร้อยละ 58.25 โดยมีสถานภาพโสด จ านวน 130 คน คิดเป็น
ร้อยละ 32.5 สมรสแล้ว จ านวน 270 คน คิดเป็นร้อยละ 67.5  
                     การสอบถามได้แบ่งเป็นช่วงอายุดังนี้ ช่วงอายุ 21 – 30 ปี จ านวน 52 คน คิดเป็นร้อยละ 
13 ช่วงอายุ 31 – 40 ปี จ านวน 140 คน คิดเป็นร้อยละ 35 ช่วงอายุ 41 – 50 ปี จ านวน 135 คน  
คิดเป็นร้อยละ 33.75 และอายุ 51 ปี ขึ้นไป จ านวน 73 คน คิดเป็นร้อยละ 18.25 



 ๓๘ 

                     การประกอบอาชีพของลูกหนี้ ได้แบ่งเป็นอาชีพ ดังนี้ ข้าราชการ/รัฐวิสาหกิจ จ านวน 14 
คน คิดเป็นร้อยละ 3.5 พนักงานบริษัทเอกชน จ านวน 87 คน คิดเป็นร้อยละ 21.75 อาชีพอิสระ ได้แก่ 
ธุรกิจส่วนตัว จ านวน 64 คน คิดเป็นร้อยละ 16 ค้าขาย จ านวน 136 คน คิดเป็นร้อยละ 34 เกษตรกรรม 
จ านวน 11 คน คิดเป็นร้อยละ 2.75 ลูกจ้างรายเดือน จ านวน 13 คน คิดเป็นร้อยละ 3.25 รับจ้างทั่วไป 
จ านวน 74 คน คิดเป็นร้อยละ 18.5 ว่างงาน จ านวน 1 คน คิดเป็นร้อยละ 0.25 
 

รายได้ของลูกหนี้แบ่งเป็นประเภทรายได้ต่อวัน รายได้ต่อสัปดาห์ และรายได้ต่อเดือน แยกได้ดังนี้ 

ประเภทของรายได้ จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
รายไดต้่อวัน 100 – 1,000 137 34.25 

1,001 – 2,000 26 6.5 
2,001 – 3,000 5 1.25 
3,001 – 4,000 5 1.25 
4,001 บาทข้ึนไป 4 1 

รายได้ต่อสัปดาห์ 3,000 – 4,500 2 0.5 
รายได้ต่อเดือน ไม่เกิน 10,000 70 17.5 

10,001 – 20,000 93 23.25 
20,001 – 30,000 35 8.75 
30,001 – 40,000 11 2.75 
40,001 – 50,000 1 0.25 
มากกว่า 50,000 11 2.75 

 
รายจ่ายของลูกหนี้แบ่งเป็นประเภทรายจ่ายต่อวัน รายจ่ายต่อสัปดาห์ และรายจ่ายต่อเดือน ดังนี้ 

ประเภทของรายจ่าย จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
รายจ่ายต่อวัน 100 – 1,000 152 38 

1,001 – 2,000 23 5.75 
2,001 – 3,000 4 1 
3,001 – 4,000 2 0.5 
4,001 บาทข้ึนไป 1 0.25 

รายจ่ายต่อสัปดาห์ - - - 
รายจ่ายต่อเดือน ไม่เกิน 10,000 75 18.75 

10,001 – 20,000 102 25.5 
20,001 – 30,000 24 6 
30,001 – 40,000 7 1.75 
40,001 – 50,000 5 1.25 

สูงกว่า 50,000 5 1.25 
 
 



 ๓๙ 

รายจ่ายท่ีส าคัญของลูกหนี้แยกตามประเภท ดังนี้ 

รายจ่ายท่ีส าคัญ จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ค่าใช้จ่ายส่วนตัวประจ าวัน 236 27.10 
ค่าใช้จ่ายในครอบครัว รายเดือน เช่น ค่าเช่าบ้าน ค่าน้ า ค่าไฟ 
ค่าโทรศัพท์ ค่าประกันชีวิต เลี้ยงดูพ่อแม่ เป็นต้น 

233 26.75 

ค่าใช้จ่ายในการค้าขาย ประกอบธุรกิจ 159 18.25 
ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุตร 136 15.61 
ช าระหนี้ธนาคาร, Non – Bank เช่น ค่าบัตรเครดิต ผ่อนบ้าน 
ผ่อนรถยนต์ สินค้าเงินผ่อน เป็นต้น 

76 8.73 

ช าระหนี้เงินกู้นอกระบบ 31 3.56 
 
               2) ข้อมูลเกี่ยวกับการกู้ยืมเงิน 
  ลูกหนี้นอกระบบ จ านวน 400 คน มีหนี้สินทั้งหมด 400 คน คิดเป็นร้อยละ 100 โดยมี
หนี้ในระบบ จ านวน 40 คน คิดเป็นร้อยละ 10 และหนี้นอกระบบ จ านวน 400 คน คิดเป็นร้อยละ 100 
ซ่ึงปัจจุบันลูกหนี้มีหนี้ในระบบและหนี้นอกระบบแยกตามประเภท ดังนี้ 
 

หนี้ในระบบ 

ประเภทของหนี้ในระบบ จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
หนี้ในระบบ 5,000 – 10,000 3 7.5 

10,001 – 50,000 18 45 
50,001 – 100,000 7 17.5 

100,001 – 500,000 9 22.5 
500,001 บาทข้ึนไป 3 7.5 

 
กู้ยืมจาก ธนาคาร 28 53.85 
 Non – Bank 18 34.61 

สหกรณ์ออมทรัพย์ 3 5.77 
กองทุนหมู่บ้าน 3 5.77 

 
อัตราดอกเบี้ย (ร้อยละ) 1 – 5 ต่อเดือน 3 7.5 
 ตามอัตราธนาคาร 25 62.5 

1 – 10 ต่อปี 5 12.5 
11 – 20 ต่อปี 5 12.5 

28 ต่อปี 2 5 
 
 
 



 ๔๐ 

หนี้นอกระบบ 

ประเภทของหนี้นอกระบบ จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
หนี้นอกระบบ 1,000 – 5,000 93 23.25 

5,000 – 10,000 28 7 
10,001 – 50,000 111 27.75 

50,001 – 100,000 74 18.5 
100,001 – 500,000 90 22.5 
500,001 บาทข้ึนไป 4 1 

 
กู้ยืมจาก เจ้าหนี้นอกระบบ 224 56 
 คนรู้จัก 89 22.25 

เพ่ือน 46 11.5 
ญาติพ่ีน้อง 41 10.25 

 
อัตราดอกเบี้ย (ร้อยละ) 5 – 10 260 65 
 11 – 15 39 9.75 

16 – 20 68 17 
21 – 30 18 4.5 
31 ขึ้นไป 2 0.5 

ไม่คิด 13 3.25 
 
  จ านวนลูกหนี้ที่คิดว่าอัตราดอกเบี้ยที่ต้องช าระจากการกู้ยืมนอกระบบในปัจจุบันสูงไป   
จ านวน 371 คน โดยคิดว่าอัตราที่เหมาะสมคือ ร้อยละ 1 – 5 จ านวน 351 คน คิดเป็นร้อยละ 87.75 
รองลงมาคือ ร้อยละ 5 – 10 จ านวน 20 คน คิดเป็นร้อยละ 5 และคิดว่าอัตราดอกเบี้ยไม่สูง จ านวน 29 
คน คิดเป็นร้อยละ 7.25 
 

หลักประกันที่ลูกหนี้น ามาใช้ในการกู้ยืมเงินนอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

หลักประกัน จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
สัญญาเงินกู ้ 76 58.02 
บัตร ATM 13 9.92 
โฉนดที่ดิน 12 9.16 
ส าเนาบัตรประชาชน ทะเบียนบ้าน 11 8.40 
สังหาริมทรัพย์ เช่น รถจักรยานยนต์ ทองค า 9 6.87 
น าบุคคลมาค้ าประกัน 7 5.34 
สัญญาขายฝากบ้าน 3 2.29 
 
 



 ๔๑ 

จ านวนครั้งต่อเดือนที่ลูกหนี้ไปกู้ยืมเงินนอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

จ านวนครั้งต่อเดือน จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
1 – 2 374 93.5 
2 – 3 18 4.5 
3 – 4 3 0.75 
4 – 5 2 0.5 

5 ครั้งข้ึนไป 3 0.75 
 

จ านวนเงินต่อเดือนที่ลูกหนี้ไปกู้ยืมเงินนอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

จ านวนเงินต่อเดือน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
1,000 – 5,000 47 26.7 

5,001 – 10,000 44 25 
10,001 – 50,000 49 27.85 
50,001 บาทข้ึนไป 36 20.45 

 
การผ่อนช าระหนี้ของลูกหนี้แบ่งเป็นรายวัน รายสัปดาห์ และรายเดือน แยกได้ดังนี้ 

ระยะเวลาการผ่อนช าระ จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
รายวัน 100 – 500 116 29 

501 – 1,000 6 1.5 
1,001 – 2,000 7 1.75 
2,001 – 3,000 1 0.25 
3,000 บาทข้ึนไป 2 0.5 

รายสัปดาห์ 1,000 – 2,000 3 0.75 
รายเดือน 1,000 – 5,000 179 44.75 

5,001 – 10,000 63 15.75 
10,001 – 20,000 12 3 
20,001  - 50,000 7 1.75 
50,000 บาทข้ึนไป 4 1 

 
 
 
 
 
 
 
 



 ๔๒ 

วัตถุประสงค์ในการกู้ยืมเงินนอกระบบของลูกหนี้ แยกได้ดังนี้ 

วัตถุประสงค์ในการกู้ยืมเงินนอกระบบของลูกหนี้ จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ซื้อสินค้าอุปโภคหรือบริโภค เช่น ของกินหรือของใช้ที่จ าเป็น 226 29.70 
ค่าใช้จ่ายในการค้าขาย หมุนเวียนในกิจการ 158 20.76 
ค่าสาธารณูปโภค เช่น ค่าน้ า ค่าไฟ ค่าโทรศัพท์ 87 11.43 
ค่าใช้จ่ายส่วนตัวในชีวิตประจ าวัน 68 8.94 
ช าระหนี้ธนาคาร (บัตรเครดิต ผ่อนบ้าน ผ่อนรถ) 59 7.75 
ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุตร 55 7.23 
ค่าใช้จ่ายในครอบครัว รายเดือน  28 3.67 
ค่ารักษาพยาบาล 27 3.55 
ช าระหนี้นอกระบบ 17 2.23 
ซ้ืออุปกรณ์เครื่องใช้ไฟฟ้าต่าง  ๆ เช่น โทรศัพท์มือถือ โทรทัศน์ 13 1.71 
ช าระหนี้ทั่วไป (ค่าแชร์ ค่าเช่าบ้าน ค่าเช่ารถ) 8 1.05 
ค่าใช้จ่ายทั่วไป 6 0.79 
ซื้อเสื้อผ้า เครื่องแต่งกาย 5 0.66 
ช าระหนี้ Non – Bank (บัตรเครดิต เงินกู้ ค่าผ่อนสินค้า) 4 0.53 

 
ลูกหนี้ใหเ้หตุผลในการกู้ยืมเงินนอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

เหตุผลในการกู้ยืมเงิน จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ได้เงินเร็ว ง่าย สะดวก ต้องการเงินด่วน ไม่มีขั้นตอน 327 75 
ไม่ต้องมีหลักประกัน 42 9.63 
กู้ธนาคารไม่ผ่าน ไม่มีแหล่งเงินกู้อ่ืน จ าเป็น 37 8.49 
รู้จักกัน 30 6.88 

 
หากลูกหนี้ผิดนัดช าระหนี้ เจ้าหนี้จะมีวิธีการติดตามหนี้นอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

วิธีการติดตามหนี้นอกระบบของเจ้าหนี้ จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ตามมาทวงที่ท างาน ร้านที่ค้าขาย บ้าน 61 23.45 
ไม่ตาม (เนื่องจากมีสัญญา) ผ่อนผันให้ 61 23.45 
โทรมาทวง 51 19.61 
เจอหน้าแล้วทวงถาม 44 16.92 
คิดค่าปรับเพิ่ม 30 11.53 
ข่มขู่ ท าร้ายร่างกาย ท าลายทรัพย์สิน 7 2.67 
ยึดของที่ขาย 6 2.37 

 
 
 



 ๔๓ 

จ านวนลูกหนี้ที่ทราบโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนของกระทรวงการคลังตามสื่อต่างๆ แยกได้ดังนี้ 

ทราบโครงการหรือไม่ ทางสื่อ จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ทราบ โทรทัศน์ 250 56.83 

เพ่ือนบอก 30 6.81 
วิทยุ 18 4.09 
ธนาคาร อปท. 18 4.09 
ทางเว็ปไซต ์ 14 3.18 
หนังสือพิมพ์ นิตยสาร 7 1.59 
ใบปลิว 1 0.23 

ไม่ทราบ - 102 23.18 
 

จ านวนลูกหนี้ที่ทราบโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนของกระทรวงการคลังและ
เคยลงทะเบียนเข้าร่วมโครงการ มีจ านวน 196 คน คิดเป็นร้อยละ 68.82 และไม่เคยเข้าร่วมโครงการ 
จ านวน 93 คน คิดเป็นร้อยละ 32.18 
   
ลูกหนี้ที่ได้เคยเข้าร่วมโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน มีความพอใจและไม่พอใจ แยกได้ดังนี้ 
ความพึงพอใจ เหตุผล จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
พอใจ ได้รับอนุมัต ิ 17 18.48 
ไม่พอใจ หาผู้ค้ าประกันไม่ได้ 23 25 

ไม่ได้รับการติดต่อกลับจากธนาคาร 22 23.91 
ไม่ได้รับการอนุมัติ ไม่ได้รับการแก้ไขปัญหา 17 18.48 
ขั้นตอนยุ่งยาก ธนาคารด าเนินการล่าช้า 10 10.86 
ได้รับอนุมัติไม่เต็มจ านวน 1 1.09 
ไม่ไดอ้ย่างที่ประกาศ 1 1.09 
ไม่ได้รับความร่วมมือจากเจ้าหนี้ 1 1.09 

 
ลูกหนี้ที่เคยเข้าร่วมโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน จะยังกลับไปกู้ยืมเงินนอก

ระบบอีก จ านวน 29 คน คิดเป็นร้อยละ 27.88 เนื่องจากธนาคารไม่อนุมัติ จ านวน 14 คน คิดเป็น     
ร้อยละ 13.46 ต้องการใช้เงินด่วน จ านวน 11 คน คิดเป็นร้อยละ 10.58 ต้องการน าเงินกู้ไปช าระหนี้เดิม 
จ านวน 3 คน คิดเป็นร้อยละ 2.88 และไม่มีแหล่งเงินกู้อ่ืน จ านวน 1 คน คิดเป็นร้อยละ 0.96 และ           
จะไม่กลับไปกู้ยืมเงินนอกระบบอีก จ านวน 75 คน คิดเป็นร้อยละ 72.12 เนื่องจากไม่อยากเป็นหนี้     
นอกระบบ จ านวน 70 คน คิดเป็นร้อยละ 67.31 และรอเข้าโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
จ านวน 5 คน คิดเป็นร้อยละ 4.81 
 
  หากมีโครงการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ ผู้ตอบแบบสอบถามมีข้อเสนอแนะ ดังนี้ 
ต้องการให้เพ่ิมช่องทางการกู้ยืมเงินในระบบ จ านวน 337 คน คิดเป็นร้อยละ 84.5 และเห็นว่าให้ออก
กฎหมายรองรับการให้กู้เงินของเจ้าหนี้นอกระบบ โดยมีการจ ากัดเรื่องดอกเบี้ยไม่ให้มีจ านวนที่สูงมาก เช่น 



 ๔๔ 

ร้อยละ 1 – 5 จ านวน 187 คน คิดเป็นร้อยละ 76.02 ร้อยละ 6 – 10 จ านวน 53 คน คิดเป็นร้อยละ 
21.54 และเห็นว่าควรจ ากัดเฉพาะการกู้เงินจ านวนไม่สูงมาก เช่น ประมาณ 10,000 – 50,000 บาท 
จ านวน 3 คน คิดเป็นร้อยละ 1.22 และเห็นว่าปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาที่แก้ไขไม่ได้ จ านวน 3 คน 
คิดเป็นร้อยละ 1.22  
  
      3.3.2 ในส่วนของเจ้าหนี้นอกระบบ 
               1) ข้อมูลส่วนตัว 
                   เจ้าหนี้นอกระบบจ านวน 50 คน ชาย 18 คน คิดเป็นร้อยละ 36 หญิง 32 คน คิดเป็น
ร้อยละ 64 โดยสถานภาพโสด จ านวน 36 คน คิดเป็นร้อยละ 72 สมรสแล้ว จ านวน 14 คน คิดเป็น   
ร้อยละ 28  

         แบ่งเป็นช่วงอายุ 21 – 30 ปี จ านวน 1 คน คิดเป็นร้อยละ 2 ช่วงอายุ 31 – 40 ปี
จ านวน 9 คน คดิเป็นร้อยละ 18 ช่วงอายุ 41 – 50 ปี จ านวน 13 คน คิดเป็นร้อยละ 35 อายุ 51 ปี 
ขึ้นไป จ านวน 27 คน คิดเป็นร้อยละ 54 
                   การประกอบอาชีพ แบ่งเป็นอาชีพข้าราชการ/รัฐวิสาหกิจ จ านวน 5 คน คิดเป็นร้อยละ 10 
พนักงานบริษัทเอกชน จ านวน 4 คน คิดเป็นร้อยละ 8 อาชีพอิสระ ได้แก่ ธุรกิจส่วนตัว จ านวน 22 คน คิด
เป็นร้อยละ 44 ค้าขาย จ านวน 8 คน คิดเป็นร้อยละ 16 แม่บ้าน จ านวน 2 คน คิดเป็นร้อยละ 4 เล่นหุ้น 
จ านวน 2 คน คิดเป็นร้อยละ 4 รับจ้างทั่วไป จ านวน 3 คน คิดเป็นร้อยละ 6 ปล่อยกู้ จ านวน 4 คน      
คิดเป็นร้อยละ 8 

 
รายได้ของเจ้าหนี้แบ่งเป็นรายได้ต่อวัน รายได้ต่อสัปดาห์ และรายได้ต่อเดือน แยกได้ดังนี้ 

ประเภทของรายได้ จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
รายได้ต่อวัน 1,000 – 2,000 7 14 

2,001 – 3,000 5 10 
3,001 – 5,000 2 4 
5,001 – 7,000 0 0 
7,001 บาทข้ึนไป 1 2 

รายได้ตอ่สัปดาห์ - - - 
รายได้ต่อเดือน ไม่เกิน 10,000 2 4 

10,001 – 20,000 6 12 
20,001 – 30,000 8 16 
30,001 – 40,000 7 14 
40,001 – 50,000 2 4 
มากกว่า 50,000 10 20 

 
 
 
 



 ๔๕ 

รายจ่ายของเจ้าหนี้แบ่งเป็นรายจ่ายต่อวัน รายจ่ายต่อสัปดาห์ และรายจ่ายต่อเดือน แยกได้ดังนี้ 

ประเภทของรายจ่าย จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
รายจ่ายต่อวัน 200 – 300 5 10 

301 – 500 4 8 
501 – 800 1 2 

801 – 1,000 2 4 
1,001 บาทข้ึนไป 3 6 

รายจ่ายต่อสัปดาห์ - - - 
รายจ่ายต่อเดือน ไม่เกิน 10,000 16 32 

10,001 – 20,000 14 28 
20,001 – 30,000 1 2 
30,001 – 40,000 2 4 
40,001 – 50,000 - - 

สูงกว่า 50,000 2 4 
 
 

รายจ่ายท่ีส าคัญของเจ้าหนี้แยกตามประเภท ได้ดังนี้ 

รายจ่ายท่ีส าคัญ จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ช าระหนี้ธนาคาร Non – Bank เช่น ค่าบัตรเครดิต ผ่อนบ้าน 
ผ่อนรถยนต์ สินค้าเงินผ่อน เป็นต้น 

9 12.67 

ค่าใช้จ่ายในการค้าขาย, ประกอบธุรกิจ 15 21.12 
ค่าใช้จ่ายในครอบครัว รายเดือน เช่น ค่าเช่าบ้าน ค่าน้ า ค่าไฟ 
ค่าโทรศัพท์ ค่าประกันชีวิต เลี้ยงดูพ่อแม่ เป็นต้น 

35 49.30 

ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุตร 12 16.91 
 
 

               2) ข้อมูลเกี่ยวกับการใหกู้้ยืมเงิน 
           เจ้าหนี้นอกระบบ จ านวน 50 คน มีการปล่อยกู้ให้ลูกหนี้ทั้งหมด 50 คน คิดเป็นร้อยละ 
100 ซึ่งปัจจุบันมีลูกหนี้และหนี้นอกระบบแยกตามประเภท ดังนี้ 
 

จ านวนลูกหนี้นอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

จ านวนลูกหนี้ มีจ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
1– 10 40 80 

11 – 20 7 14 
21 – 30 3 6 

มากกว่า 30 คน 0 0 



 ๔๖ 

จ านวนเงินที่ให้กู้แต่ละรายและอัตราดอกเบี้ยหนี้นอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

ประเภทของหนี้ จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
จ านวนเงินที่ให้กู้นอกระบบ 1,000 – 10,000 13 26 

10,001 – 50,000 23 46 
50,001 – 100,000 6 12 

100,001 – 500,000 6 12 
500,001 – 1,000,000 1 2 
1,000,001 บาทข้ึนไป 1 2 

 
อัตราดอกเบี้ยต่อเดือน 
(ร้อยละ) 

1 – 5 ต่อเดือน 13 26 
6 – 10 ต่อเดือน 14 28 

10 – 15 ต่อเดือน 4 8 
15 – 20 ต่อเดือน 15 30 
20 ต่อเดือนขึ้นไป 2 4 
ไม่คิดอัตราดอกเบี้ย 2 4 

 
หลักประกันส าหรับการให้กู้ยืมเงินนอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

หลักประกัน จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ไม่มีหลักประกัน 37 74 
สัญญาเงินกู้ 4 8 
บัตร ATM 2 4 
โฉนดที่ดิน 4 8 
ส าเนาบัตรประชาชน บัตรประชาชน ทะเบียนบ้าน 1 2 
น าบุคคลมาค้ าประกัน 1 2 
สัญญายืมทอง 1 2 
 

จ านวนลูกหนี้นอกระบบต่อเดือนที่ขอกู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้นอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

จ านวนลูกหนี้ต่อเดือน จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
1– 5 24 48 

6 – 10 15 30 
11 – 15 5 10 

15 คนขึ้นไป 6 12 
 
 
 
 



 ๔๗ 

รวมเป็นเงินต่อเดือนที่เจ้าหนี้ปล่อยกู้แก่ลูกหนี้นอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

จ านวนเงินต่อเดือน จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
1,000 – 10,000 13 26 

10,001 – 50,000 23 46 
50,001 – 100,000 6 12 

100,001 – 500,000 6 12 
500,001 – 1,000,000 1 2 
1,000,000 บาทข้ึนไป 1 2 

 
จ านวนเงินต่อเดือนที่ลูกหนี้ไปกู้ยืมเงินนอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

จ านวนเงินต่อเดือน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
1,000 – 10,000 13 26 

10,001 – 50,000 23 46 
50,001 – 100,000 6 12 

100,001 – 500,000 6 12 
500,001 –1,000,000 บาท 1 2 

1,000,001 บาทข้ึนไป 1 2 
 
 

การผ่อนช าระหนี้ของลูกหนี้ให้แก่เจ้าหนี้แบ่งเป็นรายวัน รายสัปดาห์ และรายเดือน แยกได้ดังนี้ 

ระยะเวลาการผ่อนช าระ จ านวน (บาท) จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
รายวัน 100 – 500 11 22 

501 – 1,000 9 18 
1,001 – 2,000 7 14 
2,001 – 5,000 3 6 
5,001 บาทข้ึนไป 1 2 

รายสัปดาห์ ไม่มี - - 
รายเดือน แล้วแต่จะให้ 2 4 

100 – 1,000 2 4 
1,001 – 10,000 9 18 

210,001  - 50,000 5 10 
50,000 บาทข้ึนไป 1 2 

 
 
 
 



 ๔๘ 

วัตถุประสงค์ของลูกหนี้ในการกู้ยืมเงิน แยกได้ดังนี้ 

วัตถุประสงค์ของลูกหนี้ในการกู้ยืมเงิน จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ซื้อสินค้าอุปโภคหรือบริโภค เช่น ของกินหรือของใช้ที่จ าเป็น 37 29.6 
ค่าใช้จ่ายในการค้าขาย หมุนเวียนในกิจการ 5 4 
ค่าสาธารณูปโภค เช่น ค่าน้ า ค่าไฟ ค่าโทรศัพท์ 10 8 
ค่าใช้จ่ายส่วนตัวในชีวิตประจ าวัน 8 6.4 
ช าระหนี้ธนาคาร (บัตรเครดิต ผ่อนบ้าน ผ่อนรถ) 10 8 
ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุตร 8 6.4 
ค่ารักษาพยาบาล 5 4 
ช าระหนี้นอกระบบ 16 12.8 
ซื้ออุปกรณ์เครื่องใช้ไฟฟ้าต่างๆ เช่น โทรศัพท์มือถือ โทรทัศน์ 13 10.4 
ช าระหนี้ทั่วไป (ค่าแชร์ ค่าเช่าบ้าน ค่าเช่ารถ) 8 6.4 
ซื้อเสื้อผ้า เครื่องแต่งกาย 5 4 

 
ลูกหนี้ให้เหตุผลในการกู้ยืมเงินนอกระบบ แยกได้ดังนี้ 

เหตุผลการกู้ยืมหนี้นอกระบบ จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ได้เงนิเร็ว ง่าย สะดวก ต้องการเงินด่วน ไม่มีขั้นตอน 25 50 
ไม่ต้องมีหลักประกัน 14 28 
กู้ธนาคารไม่ผ่าน ไม่มีแหล่งเงินกู้อ่ืน จ าเป็น 7 14 
รู้จักกัน 4 8 

 
เจ้าหนี้จะมีวิธีการติดตามหนี้นอกระบบ หากลูกหนี้ผิดนัดช าระหนี้ แยกได้ดังนี้ 

วิธีการติดตามหนี้นอกระบบ จ านวน (คน) คิดเป็นร้อยละ 
ตามมาทวงที่ท างาน ร้านที่ค้าขาย บ้าน 15 30 
ไม่ตาม (เนื่องจากมีสัญญา) ผ่อนผันให้ 4 8 
โทรมาทวง 22 44 
เจอหน้าแล้วทวงถาม 7 14 
ข่มขู่ ท าร้ายร่างกาย ท าลายทรัพย์สิน 1 2 
ยึดของที่ขาย 1 2 
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3.4 ผลการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการส ารวจ 
 
      3.4.1 ผลการวิเคราะห์ข้อมูลของลูกหนี้นอกระบบ  
              1) ลูกหนี้นอกระบบจ านวนกว่าร้อยละ 75 มีรายได้ต่อเดือน ไม่เกินเดือนละ 20,000 บาท 
แต่มีรายจ่ายต่อเดือน ประมาณเดือนละ 20,000 – 30,000 บาท ซึ่งค่าใช้จ่ายที่ส าคัญและจ าเป็นของ
ลูกหนี้กว่าร้อยละ 53 เป็นค่าใช้จ่ายส่วนตัวในชีวิตประจ าวัน และค่าใช้จ่ายภายในครอบครัว ซึ่งเป็น
ค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นทุกเดือน เช่น ค่าเช่าบ้าน ค่าน้ า ค่าไฟ ค่าโทรศัพท์ และค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุตร เห็นได้ว่า
ลูกหนี้มีรายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย  
              2) เมื ่อรายจ่ายมีมากขึ้นแต่รายได้มีเท่าเดิม จึงท าให้ลูกหนี ้ต้องไปหาแหล่งเงินกู้อื ่น ๆ           
ที่พอจะน ามาใช้จ่ายได้ โดยลูกหนี้ที่มีอาชีพเป็นข้าราชการ/รัฐวิสาหกิจ หรือพนักงานบริษัท ที่มีหลักฐาน
การรับเงินเดือนก็สามารถท าเรื ่องขอกู้เงิน หรือท าบัตรเครดิต จากธนาคารหรือสถาบันการเงินที่มิใช่
ธนาคารได้ แต่ลูกหนี้กว่าร้อยละ 75 ที่ประกอบอาชีพอิสระอื่น ๆ เช่น ประกอบธุรกิจส่วนตัว ค้าขาย 
เกษตรกรรม ลูกจ้างรายเดือน หรือรับจ้างทั่วไป ซึ่งไม่มีหลักฐานแสดงรายได้ท าให้ไม่สามารถไปกู้เงินกับ
ธนาคารได้ ลูกหนี้กว่าร้อยละ 65 จึงจ าเป็นต้องกลับไปกู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้ปล่อยเงินกู้นอกระบบ โดยยอม
เสียอัตราดอกเบี้ยในอัตราที่สูงมาก เช่น อัตราร้อยละ 5 – 20 บาทต่อเดือน โดยในแต่ละเดือนลูกหนี้กว่า
ร้อยละ 93 จะไปกู้ยืมเงินนอกระบบจ านวนไม่ต่ ากว่า 1 – 2 ครั้ง จ านวนเงินต่อเดือนที่ลูกหนี้กู้ยืมนอก
ระบบ มีจ านวนตั้งแต่ 1,000 – 50,000 บาท  
          โดยลูกหนี้กว่าร้อยละ 75 ให้เหตุผลในการไปกู้ยืมเงินนอกระบบ คือ เงินกู้นอกระบบได้
เงินเร็ว ง่าย สะดวก และไม่ต้องมีหลักประกัน ท าให้ลูกหนี้ที่ต้องการเงินด่วนยอมเป็นหนี้นอกระบบ แต่
ลูกหนี้ก็มีความเสี่ยงในการช าระหนี้เงินกู้นอกระบบ กล่าวคือ ลูกหนี้กว่าร้อยละ 75 หาเงินได้ไม่ทันและไม่
พอในการที่จะผ่อนช าระหนี้ เจ้าหนี้บางรายก็จะทวงถามหนี้ด้วยวิธีการที่โหดร้าย เช่น ข่มขู่ ท าร้ายร่างกาย 
ท าลายทรัพย์สิน ให้บุคคลตามมาทวงที่บ้าน ที่ท างาน หรือร้านค้า แต่เจ้าหนี้บางรายก็จะยอมผ่อนผันให้ 
หากลูกหนี้ท าสัญญาเงินกู้ไว้ให้  
              3) ในส่วนของโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน ลูกหนี้กว่าร้อยละ 56 ทราบข่าว
โครงการจากทางสื่อโทรทัศน์ และลูกหนี้อีกกว่าร้อยละ 23 ไม่ทราบว่ามีโครงการดังกล่าว ซึ่งลูกหนี้ที่
ทราบข่าวโครงการและเคยลงทะเบียนเข้าร่วมโครงการมีจ านวนถึงร้อยละ 68 แต่ลูกหนี้ที่ได้รับการอนุมัติ
จากโครงการดังกล่าวมีเพียงร้อยละ 18 เท่านั้น  
          ลูกหนี้ที่เคยลงทะเบียนกับโครงการดังกล่าวกว่าร้อยละ 48 จะกลับไปกู้ยืมเงินนอกระบบ
อีก เนื่องจากไม่ได้รับการอนุมัติจากธนาคาร ต้องการใช้เงินด่วน ต้องการน าเงินกู้นอกระบบไปใช้หนี้เดิ ม 
และไม่มีแหล่งเงินกู้อ่ืนอีก แต่ลูกหนี้กว่าร้อยละ 51 จะไม่กลับไปกู้ยืมนอกระบบอีก เนื่องจากไม่อยากเป็น
หนี้นอกระบบ และจะรอเข้าโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
          หากมีแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ลูกหนี้กว่าร้อยละ 84 ต้องการให้เพิ่มช่องทางการกู้ยืม
เงินในระบบมากขึ้นและอยากให้ออกกฎหมายรองรับการให้กู้เงินของเจ้าหนี้นอกระบบ โดยมีการจ ากัด
ไม่ให้เจ้าหนี้คิดดอกเบี้ยเกินร้อยละ 1 – 5   
    
      3.4.2 ผลการวิเคราะห์ข้อมูลของเจ้าหนี้นอกระบบ 
               1) ร้อยละ 54 ของจ านวนเจ้าหนี้นอกระบบทั้งหมด มีอายุเกินกว่า 51 ปีขึ้นไป และส่วนใหญ่
ประกอบอาชีพอิสระ รายได้ส่วนใหญ่จะเป็นรายเดือนและมีรายได้เกินกว่า 50,000 บาทขึ้นไป 
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               2) จ านวนลูกหนี้ของเจ้าหนี้แต่ละรายส่วนใหญ่จะมีจ านวนไม่เกิน 10 คน จ านวนเงินปล่อยกู้
อยู่ที่ประมาณ  10,000 – 50,000 บาท คิดเป็นร้อยละ 46 ของยอดจ านวนเงินที่ปล่อยกู้ท้ังหมด 
               3) อัตราดอกเบี้ยที่ เจ้าหนี้นอกระบบคิดต่อเดือนนั้น โดยส่วนใหญ่อยู่ที่ประมาณร้อยละ        
15 – 20 รองลงมาคือ ร้อยละ 6 – 10 ต่อเดือน และร้อยละ 1 – 5 ต่อเดือน ตามล าดับ  
               4) ในเรื่องหลักประกันส าหรับการกู้ยืมเงินนั้น พบว่า ร้อยละ 74 ไม่มีการให้หลักประกันแก่
เจ้าหนี้ หากมีการวางหลักประกันส่วนใหญ่จะเป็นการท าสัญญาเงินกู้ หรือน าบุคคลมาค้ าประกัน 
               5) ในเรื่องการแก้ไขกฎหมายเพ่ือรองรับเจ้าหนี้นอกระบบเข้าในระบบนั้น มีเจ้าหนี้นอกระบบ
เห็นด้วยจ านวน 25 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 50 เพราะเห็นว่าหากมีการเข้าสู่ในระบบจะท าให้เจ้าหนี้นอก
ระบบที่เข้าสู่ในระบบมีหลักประกันที่เพียงพอมากขึ้น ในส่วนเจ้าหนี้นอกระบบที่ไม่เห็นด้วยมีจ านวน 13 คน 
หรือคิดเป็นร้อยละ 26 โดยให้ความเห็นว่าหากเจ้าหนี้นอกระบบเข้าสู่ในระบบอาจจะท าให้ตนเองถูก
ตรวจสอบจากหน่วยงานภาครัฐ และอาจถูกริบทรัพย์สินที่ได้มาจากการปล่อยสินเชื่อนอกระบบทั้งหมด 
และเจ้าหนี้นอกระบบอีกจ านวน 12 คน หรือร้อยละ 24 ไม่ได้ความเห็นเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว 
 
3.5 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับแบบสอบถามท้ังในส่วนของลูกหนี้นอกระบบและเจ้าหนี้นอกระบบ 
 
      3.5.1 ข้อเสนอแนะของผู้ตอบแบบสอบถามในส่วนของลูกหนี้นอกระบบ 
      1) การพิจารณาอนุมัติสินเชื่อของธนาคารต่าง ๆ และธนาคารที่ลูกหนี้นอกระบบได้ขึ้นทะเบียน
ไว้กับโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน ธนาคารจะมีขั้นตอนและเงื่อนไขในการอนุมัติสินเชื่อที่
ยุ่งยาก และใช้เวลาในการพิจารณานาน โดยเฉพาะเอกสารที่ต้องใช้ประกอบการอนุมัติ จ านวนผู้ค้ าประกัน
ซึ่งต้องเป็นข้าราชการหรือพนักงานของรัฐ ซึ่งลูกหนี้ไม่สามารถหาบุคคลมาค้ าประกันตามคุณสมบัติที่
ธนาคารก าหนดไว้ได้ ท าให้ลูกหนี้นอกระบบส่วนมากไม่ได้รับการอนุมัติสินเชื่อ และไม่สามารถแก้ไขปัญหา
ได้ ดังนั้น ธนาคารควรลดเอกสารบางรายการ ลดจ านวนหลักประกัน ผ่อนผันเรื่องคุณสมบัติและจ านวน     
ผู้ค้ าประกันให้น้อยลง เพ่ือลูกหนี้จะได้รับการแก้ไขปัญหาได้มากขึ้น 
      2) กรณีลูกหนี้มีข้อมูลรายงานทางการเงินที่ค้างช าระปรากฎอยู่ในบริษัทข้อมูลเครดิตแห่งชาติ 
ธนาคารควรตรวจสอบคุณสมบัติการกู้ยืมอีกครั้ง และยอมผ่อนผันการช าระหนี้ให้โดยไม่คิดค่าปรับหรือ
ดอกเบี้ยเพ่ิม เพ่ือให้ลูกหนี้ได้มีโอกาสในการเข้าสู่ระบบการกู้ยืมเงิน และยกระดับคุณภาพชีวิตของลูกหนี้   
ให้ดีขึ้นได ้

     3) โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนของรัฐบาล ควรท าให้ปฏิบัติได้ตามวัตถุประสงค์
ของโครงการ และรัฐบาลควรจะเข้ามาแก้ไขปัญหาให้ครบทุกระดับ ไม่ใช่เฉพาะพ่อค้า แม่ค้า หรือผู้มีรายได้
น้อย จะได้มีความเสมอภาค และโครงการควรจะมีมาตรการอ่ืนรองรับหากไม่สามารถอนุมัติสินเชื่อให้แก่
ลูกหนี้นอกระบบได้   

     4) การแก้ปัญหาหนี้สินของประชาชน สิ่งแรกที่ควรท าคือ การลดค่าครองชีพ ค่าสินค้าให้ถูกลง 
หรือให้คงที่ เพื่อช่วยแบ่งเบาภาระของประชาชนให้ดีขึ้นในระดับหนึ่ง 

     5) การลงทะเบียนเจ้าหนี้นอกระบบอาจจะท าได้ยาก แต่หากมีมาตรการออกมาคุ้มครอง
เจ้าหนี้และลูกหนี้นอกระบบโดยการให้มีคนกลางซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือต ารวจเข้ามารับรู้ในการกู้ยืม 
เพ่ือตรวจสอบจ านวนเจ้าหนี้ ลูกหนี้ และจ านวนเงิน อาจจะสามารถดูแลและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้ 
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     6) ปัญหาหนี้นอกระบบที่เกิดจากตัวลูกหนี้ ลูกหนี้ต้องปรับเปลี่ยนพฤติกรรมในการใช้เงิน 
เพราะหากลูกหนี้มีรายได้ไม่พอกับรายจ่าย ลูกหนี้ก็ต้องลดค่าใช้จ่ายลง ต้องมีการท าบัญชีครัวเรือน จะได้
ทราบและสามารถเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมการใช้เงินลงไปได้ 

     7) ลูกหนี้ที่มีบัตรเครดิตหลายใบ ควรจ ากัดให้เหลือเพียงใบเดียว เนื่องจากลูกหนี้มีแหล่งเงินได้
แห่งเดียว เช่น จากเงินเดือน ลูกหนี้ก็สามารถน าหลักฐานการรับเงินเดือนไปขอท าบัตรเครดิตได้จากหลาย
ธนาคาร แต่เวลาผ่อนช าระลูกหนี้จะผ่อนหลายธนาคาร ท าให้มีเงินไม่พอช าระหนี้ แต่ถ้าหากลดบัตรเครดิต
ลูกหนี้ให้เหลือเพียงแค่กับธนาคารแห่งเดียว และรวมหนี้ของลูกหนี้มาไว้ที่ธนาคารแห่งเดียว ลูกหนี้ก็จะ
สามารถช าระหนี้ได้มากขึ้น และธนาคารก็จะสามารถติดตามหนี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 
       3.5.2 ข้อเสนอแนะของผู้ตอบแบบสอบถามในส่วนของเจ้าหนี้นอกระบบ   

      1) เจ้าหนี้จ านวน 22 ราย หรือร้อยละ 44 เห็นว่าไม่อยากเข้าในระบบเพราะจ านวนเงินที่
ปล่อยกู้ให้ลูกหนี้นอกระบบกู้แต่ละรายมีไม่มาก โดยได้ดอกเบีย้วันละ 200 - 300 บาท เท่านั้น เป็นรายได้
ที่เจ้าหนี้นอกระบบน าไปเป็นค่าใช้จ่ายในครัวเรือน ถ้าหากเจ้าหนี้นอกระบบเข้าสู่ในระบบจะไม่คุ้มค่ากับ  
การลงทุนเพราะหากเปรียบเทียบลูกหนี้ในระบบที่กู้ยืมจากธนาคาร ยังเกิดปัญหาที่ไม่สามารถที่จะส่งคืนต้น
เงินและผิดนัดที่จะช าระหนี้ 

      2) เจ้าหนี้จ านวน 27 รายหรือร้อยละ 54 เห็นด้วยในการที่จะน าเจ้าหนี้นอกระบบเข้าใน
ระบบ โดยให้ความเห็นว่าเจ้าหนี้นอกระบบเข้ามาในระบบอาจมีอ านาจต่อรองกับรัฐบาล และเป็นกลไกหนึ่ง
ของการให้สินเชื่อแก่คนฐานราก อีกทั้งสามารถคิดอัตราดอกเบี้ยได้สูงขึ้นมากกว่ากฎหมายในปัจจุบันที่
ก าหนดไว้ 

 
      จากผลส ารวจดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเจ้าหนี้นอกระบบไม่ได้ปฏิเสธการเข้าสู่กฎหมายอย่างสิ้นเชิง เพียงแต่
ยังต้องพิจารณาผลประโยชน์ได้เสียของตนเองเป็นหลัก 



บทที่ 4 
แนวความคิดทฤษฎีในการก่อให้เกิดสัญญา 

และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการให้สินเช่ือของไทย 
 
4.1 แนวความคิดทฤษฎีในการก่อให้เกิดสัญญา 
 
      4.1.1 หลักความความศักดิ์สิทธิ์ของเจตนา (Autonomy of will) 
 
      หลักความความศักดิ์สิทธิ์ของเจตนาเกิดขึ้นในสมัยคริสต์ศตวรรษที่ 18 เช่นเดียวกับ
แนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์เนื่องจากในสมัยนั้นมีการเปลี่ยนแปลงทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมือง ซึ่ งมีอิทธิพลต่อแนวความคิดทั้งของนักนิติศาสตร์ นักเศรษฐศาสตร์  และนักรัฐศาสตร์ 
คริสต์ศตวรรษที่ 18 เป็นยุคเริ่มต้นของการยกย่องความสามารถของมนุษย์ ซึ่งความสามารถของมนุษย์   
ไม่เป็นที่ยอมรับและถูกครอบงําจากแนวความเชื่อของศาสนาคริสต์สมัยกลางตั้งแต่ศตวรรษที่ 6 ถึงศตวรรษ            
ที่ 15 ซึ่งเรียกว่า “ยุคมืด” (Dark Age) ที่ศาสนาคริสต์มีอิทธิพลสูงสุด และมีผลต่อความคิดของคนในสมัย
นั้น ในยุคมืดนั้นศาสนาคริสต์สอนให้คนไม่เชื่อในธรรมชาติแห่งสติปัญญาของมนุษย์ เนื่องจากต้องการให้
มนุษย์ยอมรับในพระเจ้าซึ่งมีอํานาจและปัญญาที่เหนือมนุษย์ การสั่งสอนเช่นนี้เพ่ือให้มนุษย์ยอมรับการสอน
ตามความเชื่อของศาสนาคริสต์และไม่ต้องการให้มนุษย์หาเหตุผลหักล้างความเชื่อและคําสั่งสอนของศาสนา
คริสต์   
      กระทั่งราวปลายศตวรรษที่ 14 เป็นต้นมา สมัยกลางหรือยุคมืดค่อยๆ เสื่อมคลายลงเกิดยุค
ฟ้ืนฟูศิลปวิทยาการ (Renaissance) ขึ้นมา ซึ่งในยุคนี้ในทางความคิดยกย่องและเชื่อว่ามนุษย์มีเหตุผลและ
ความคิดนี้พัฒนาจนเข้าสู่กฎหมายสมัยใหม่ ในราวศตวรรษที่ 17 – 19 เริ่มมีแนวคิดของลัทธิเสรีนิยม 
(Liberalism) ซึ่งเห็นว่ามนุษย์มีเหตุผล ดังนั้น จึงควรปลอ่ยให้เอกชนมีเสรีภาพทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคม ประกอบกับในราวศตวรรษท่ี 17 ยังเกิดความค ิดของลัทธิปัจเจกนิยม (Individual) ที่เชื่อว่า
ปัจเจกชนหรือเอกชนมีคุณค่าในตัวเองและมีลักษณะเป็นอัตโนมัติ (Autonomy) รัฐจึงต้องรับรู้สิทธิส่วน
บุคคลให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ รัฐจะต้องไม่ทําลายสิทธิพ้ืนฐานของบุคคล บุคคลทุกคนมีเสรีภาพ เว้นแต่ 
บางเรื่องที่เป็นกรณีสมควรจึงจะมีข้อจํากัดเสรีภาพได้ เสรีภาพจะถูกจํากัดก็ด้วยความสมัครใจของบุคคลเอง
เท่านั้น ดังนั้น เจตนาของบุคคลจึงมีอิสระและศักดิ์สิทธิ์   
      แนวความคิดลัทธิปัจเจกชนนิยมเห็นว่า เอกชนต้องมีอิสระทางแพ่ง (Private Autonomy)  ซึ่ง
หมายถึง อํานาจของเอกชนในการตัดสินใจเกี่ยวกับขอบเขตทางกฎหมายของตนเองด้วยตนเอง ทั้งในทาง
ส่วนตัวและในทางทรัพย์สิน ในทางส่วนตัวอาจเป็นเรื่องการสมรส การหย่า ส่วนในทางทรัพย์สินอาจจัดการ
โดยใช้นิติกรรมสัญญา หลักอิสระในทางแพ่งเป็นหลักที่ค่อนข้างกว้างและมีลักษณะทั่วไป ซึ่งหลัก       
ความศักดิ์สิทธิ์ของเจตนาก็เป็นหลักหนึ่งที่อยู่ภายในหลักอิสระทางแพ่ง ดังนั้น เมื่อต้องเคารพความอิสระ
ทางแพ่งของเอกชนแล้วก็ต้องเคารพเจตนาของบุคคลด้วยเพราะเจตนาเป็นแหล่งกําเนิดของสิทธิหน้าที่ 

                                                 
   สมยศ เชื้อไทย, ความรู้นติิปรัชญาเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งท่ี 1. (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2536),                   
หน้า 87 – 92. 
   ดาราพร ถิระวัฒน,์ กฎหมายสญัญา: สถานะใหม่ของสัญญาปัจจุบนัและปัญหาข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม, พิมพ์ครั้งท่ี 2 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2542), หน้า 15.  



 ๕๓ 

บุคคลมีอิสระที่จะผูกมัดตนเองต่อผู้อ่ืนตามที่ตนเองต้องการ เจตนาเป็นตัวก่อให้เกิดสัญญาเป็นตัวกําหนด
เนื้อหาของสัญญา และเป็นตัวกฎเกณฑ์ท่ีจะทําให้สัญญามีผลใช้บังคับแก่คู่สัญญาตลอดจนปัญหาการตีความ
สัญญา   ซึ่งเจตนานี้มีความสําคัญต่อสัญญา 3 ประการ คือ   

     1) เจตนาเป็นตัวก่อให้เกิดสัญญา 
         เจตนาเป็นกลไกสําคัญในขั้นตอนของการเจรจา ไม่ว่าคําเสนอหรือสนองล้วนต้องแสดงออก

ทางเจตนาของคู่สัญญา เจตนาต้องเกิดโดยความยินยอมสมัครใจของบุคคลที่แสดงให้ปรากฏออกมา ซึ่งต้อง
ไม่มีความบกพร่องของเจตนาจึงจะถือว่าการแสดงเจตนาสมบูรณ์ 

     2) เจตนาเป็นตัวกําหนดเนื้อหาของสัญญา 
         เมื่อคู่สัญญาแสดงเจตนาออกมาแล้ว ย่อมสามารถกําหนดเนื้อหาของข้อตกลงต่าง  ๆ ไว้ใน

สัญญาตามที่เห็นว่าเหมาะสม โดยคู่สัญญาสามารถกําหนดเนื้อหาของสัญญาในส่วนที่เป็นรายละเอียดอ่ืน ๆ 
ที่กฎหมายไม่ได้กําหนดเป็นข้อสันนิษฐานไว้หรือจะกําหนดเนื้อหาของสัญญาไว้ต่างไปจากที่กฎหมายกําหนด
ไว้ก็ได้ หากเนื้อหาของสัญญาในเรื่องนั้นไม่ขัดต่อหลักความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
สัญญานั้นก็มีผลใช้บังคับ เพียงแต่มไม่มีหลักเกณฑ์ของเอกเทศสัญญา แต่สามารถบังคับได้ในลักษณะของ
สัญญาไม่มีชื่อ 

     3) เจตนาเป็นตัวกําหนดผลของสัญญา 
         เมื่อสัญญาเกิดขึ้นย่อมต้องมีผลผูกพันคู่สัญญาที่ทําสัญญานั้นตามที่ตกลง ซึ่งต้องมีการชําระ

หนี้ตามข้อตกลงดังกล่าว หากมีข้อสงสัยว่าสัญญานั้นผูกพันกันอย่างไร ยังต้องค้นหาถึงเจตนาที่แท้จริง 
(True Intention) ของคู่สัญญาเพราะสัญญาดังกล่าว เพราะสัญญาก็เกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาของ
คู่สัญญา 

 
      4.1.2 หลักเสรีภาพในการท าสัญญา (Freedom of Contract) 
 
      หลักเสรีภาพในการแสดงเจตนามีประวัติความเป็นมาจากแนวความคิดทางเศรษฐกิจแบบ   
เสรีนิยมในศตวรรษที่ 18 ซึ่งเมื่อเกิดความเปลี่ยนแปลงความคิดทางเศรษฐศาสตร์ย่อมมีผลต่อกฎหมายที่
ต้องเปลี่ยนแปลงไปด้วย ลัทธิเสรีนิยมมีอิทธิพลมากขึ้น แนวคิดท่ีต้องการให้เอกชนมีอิสระในการทํากิจกรรม
ทั้งการเมือง เศรษฐกิจ สังคม จึงมีแนวความคิดทางนิติศาสตร์ด้วยว่าไม่ควรบัญญัติกฎหมายเข้าไปแทรกแซง 
ในการทําสัญญาของเอกชน เอกชนควรมีอิสระในการทําสัญญา ดังนั้น “Freedom of Contract” จึง
หมายความว่า สัญญามีพ้ืนฐานจากความตกลงร่วมกัน (Mutual Agreement) คือคู่สัญญาต้องมีเจตนา
ตรงกันโดยตกลงในส่วนที่เป็นสาระสําคัญของสัญญา และสัญญาเกิดจากการใช้สิทธิโดยเสรีโดยบุคคลไม่ถูก
บังคับให้เข้าทําสัญญา ถ้าเขาไม่ประสงค์เช่นนั้น และบุคคลมีอิสระที่จะเลือกเข้าทําสัญญากับใครก็ได้ โดย
เงื่อนไขอย่างไรก็ได้   
 
 
 

                                                 
   ดาราพร ถิระวัฒน,์ กฎหมายสญัญา: สถานะใหม่ของสัญญาปัจจุบนัและปัญหาข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม, หน้า 12-15. 
   คนึง ฤาไชย, กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคลเกี่ยวกับกฎหมายธุรกิจระหว่างประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: 
สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2541), หนา้ 23. 



 ๕๔ 

      เสรีภาพในการแสดงเจตนาอาจแบ่งได้ 4 ประการ คือ   
      1) เสรีภาพในการทําสัญญา (Freedom to make a contract) เป็นเสรีภาพในการทําคํา
เสนอและคําสนองเพ่ือให้เกิดสัญญาขึ้น ไม่ว่าจะทําสัญญาอย่างไรก็ได้ ตราบที่ ไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อย
และศีลธรรมอันดีของประชาชน 
      2) เสรีภาพในการเลือกคู่สัญญา (Freedom to select the other party) เป็นเสรีภาพของ
คู่สัญญาที่จะเลือกเข้าทําสัญญากับใครก็ได้ และไม่ถูกบังคับให้เข้าทําสัญญากับบุคคลที่ไม่ประสงค์จะเข้าทํา
สัญญาด้วย 
      3) เสรีภาพในการกําหนดเงื่อนไขของสัญญา (Freedom to decide the contract) บุคคลที่
ประสงค์จะทําสัญญามีอิสระเสรีที่จะทําสัญญาด้วยเงื่อนไขอย่างไรก็ได้ 
      4) เสรีภาพที่จะไม่ต้องทําตามแบบ (Freedom from form) เป็นเสรีภาพของบุคคลที่จะทํา
สัญญาโดยไม่ตกอยู่ภายใต้เงื่อนไขความไม่สมบูรณ์เพราะไม่ได้ทําตามแบบ แต่อย่างไรก็ดี การที่กฎหมาย
กําหนดบังคับให้ต้องมีแบบของสัญญาในบางสัญญา ซึ่งหากไม่ทําตามแบบจะตกเป็นโมะะนั้น เนื่องจาก
กฎหมายประสงค์จะคุ้มครองบุคคลภายนอกซึ่งมิได้เป็นคู่สัญญา จึงเป็นเหตุผลของรัฐนโยบาย ซึ่งในทาง
ทฤษฎีมิได้เป็นผลให้สัญญาไม่เกิด เพียงแต่ไม่อาจบังคับได้เพราะกฎหมายจะไม่บังคับให้ เช่น ห้ามฟ้องร้อง
บังคับตามสัญญาหรือตกเป็นโมะะ 
      นอกจากเสรีภาพในการทําสัญญาจะแบ่งเป็น 4 ประการข้างต้นแล้ว ยังอาจแบ่งได้ดังนี้ 
      5) เสรีภาพที่จะทํานิติกรรมนั้นด้วยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระทําแทน 
      6) เสรีภาพที่จะทํานิติกรรมในประเภทที่แตกต่างไปจากที่กฎหมายกําหนด 
      7) เสรีภาพที่แสดงเจตนาทํานิติกรรมด้วยวิธีการใด ๆ ก็ได ้
      8) เสรีภาพที่จะให้เหตุผลส่วนตัวในการทํานิติกรรม 
 
      4.1.3 หลักความศักดิ์สิทธิ์ของสัญญา (Sanctity of Contract) 
 
      หลักความศักดิ์สิทธิ์ของสัญญาเป็นหลักสําคัญควบคู่กับหลักเสรีภาพในการทําสัญญา เมื่อบุคคล
สองคนเข้าทําสัญญากันโดยอิสระเสรี สัญญาที่เกิดข้ึนตามความประสงค์ย่อมเป็นของศักดิ์สิทธิ์ ดังนั้นองค์กร
ของรัฐซึ่งรวมถึงศาลจะไม่เข้าไปแทรกแซง ศาลจะเข้าเกี่ยวข้องยอมบังคับบัญชาให้ตามคําร้องของอีกฝ่ายก็
ต่อเมื่ออีกฝ่ายไม่ปฏิบัติตามสัญญาเท่านั้น ศาลในศตวรรษที่ 19 ยังไม่มีความคิดที่จะเข้าไปแทรกแซงใน
กรณีที่เกิดความไม่เป็นธรรมแก่คู่ความอีกฝ่ายหนึ่ง แม้ว่าความไม่เป็นธรรมนั้นเกิดขึ้นเพราะเหตุที่คู่สัญญา
ฝ่ายนั้นจํายอมเข้าทําสัญญาด้วย ซึ่งข้อสัญญานั้นมีข้อความทําให้ตนเสียเปรียบ   
      ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทยได้ยอมรับหลักความศักดิ์สิทธิ์ของสัญญาดังกล่าว 
โดยในมาตรา 153 บัญญัติว่า “การใดเป็นการแตกต่างกับบทบัญญัติของกฎหมาย ถ้ามิใช่กฎหมายอัน
เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การนั้นไม่เป็นโมะะ” ซึ่งคู่กรณีจะตกลงเงื่อนไข
ในสัญญาอย่างไรก็ได้ตราบเท่าที่การนั้นไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
 

                                                 
   ไชยยศ เหมะรัชตะ, กฎหมายว่าด้วยสญัญา, พิมพ์ครั้งท่ี 1. (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 
2535), หน้า 83 – 86. 
   คนึง ฤาไชย, กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคลเกี่ยวกับกฎหมายธุรกิจระหว่างประเทศ, หน้า 25. 



 ๕๕ 

      4.1.4 แนวความคิดพื้นฐานของรัฐสวัสดิการ (Welfare State) 
 

     ความคิดว่าด้วยบทบาทและภารกิจของรัฐระหว่างศตวรรษที่ 18 คือการลดบทบาทของรัฐใน
การควบคุมกิจการของเอกชนให้น้อยที่สุด โดยให้เสรีภาพแก่เอกชนในการประกอบกิจการและเสรีภ าพใน
การทําสัญญาให้มากที่สุด บทบาทของรัฐมีเพียงการรักษาความเรียบร้อยภายใน ป้องกันประเทศ และ
อํานวยความยุติธรรมให้แก่เอกชนด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท และจัดเก็บภาษีเพียงเท่าที่จําเป็นแก่     
การใช้จ่ายของรัฐเท่านั้น ซึ่งแนวความคิดนี้เรียกว่า “Laissez – faire”     

     ต่อมาต้นศตวรรษท่ี 19 ลักษณะของรัฐดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหาความทุกข์ยากของคนส่วนใหญ่
ในสังคม เพราะเสรีภาพในการทําสัญญานี้เป็นเสรีภาพที่แท้จริงของคนจํานวนน้อย เนื่องจากประชากรส่วนใหญ่ 
ในสังคมมีความอ่อนแอทางเศรษฐกิจ ไม่มีอํานาจต่อรองเท่าเทียมกับประชากรอีกส่วนหนึ่ง ซึ่งมีอํานาจ
ต่อรองทางเศรษฐกิจดีกว่า ดังนั้น เสรีภาพในการทําสัญญาจึงเป็นการเอารัดเอาเปรียบเปิดช่องให้ผู้แข็งแรง
กว่าทางเศรษฐกิจแสวงหาประโยชน์จากผู้อ่อนแอกว่าซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ ระบบดังกล่าว
นําไปสู่การรวมศูนย์ความมั่งคั่งอยู่ที่คนจํานวนน้อย การถูกขูดรีดแรงงานของคนยากจน ในที่สุดยุค  Laissez – 
faire ก็สิ้นสุดลง ประชาชนเริ่มเข้าไปพ่ึงพิงรัฐอีกครั้งหนึ่ง โดยการเรียกร้องให้รัฐเอาใจใส่กับการปรับปรุง
สภาพการดํารงชีวิตของคนยากจนให้ดีขึ้น และข้อเรียกร้องนี้นําไปสู่ปรัชญาการเมืองแบบสังคมนิยมซึ่ง
สนับสนุนให้รัฐเข้าไปแทรกแซงกิจการของเอกชนและแนวความคิดว่าด้วยรัฐสวัสดิการก็เริ่มเกิดขึ้นจากการ
ผสมผสานระหว่างความคิดแบบเสรีนิยมและสังคมนิยม   การที่รัฐเข้าไปแทรกแซงในวิถีชีวิตของประชาชน
มากขึ้น ทั้งในด้านสังคม เศรษฐกิจ วัฒนธรรม รูปแบบการปกครอง และกิจกรรมของรัฐ ด้วยเหตุผลของการ
ที่จะต้องอํานวยความยุติธรรมให้กับสังคมดังกล่าว จึงเป็นข้ออ้างให้รัฐใช้อํานาจบังคับและควบคุมประชาชน
ให้กระทําการ หรือละเว้นกระทําการอย่างใด ๆ อันเป็นการล่วงล้ําเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้มากข้ึน   

 
      4.1.5 แนวความคิดพื้นฐานและทฤษฎีสังคมพิทักษ์  
 

     มุมมองต่อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมในด้านสังคมศาสตร์เกิดขึ้นเมื่อแนวความคิดของลัทธิเสรีนิยม
เริ่มเสื่อมความนิยมลง โดยมีกฎหมายซึ่งประกอบด้วยแนวคิดประโยชน์ของสังคมเริ่มเกิดขึ้นแทนที่ กฎหมาย
ที่มีแนวคิดของประโยชน์สังคมสอดแทรกอยู่นี้เป็นกฎหมายที่มีลักษณะเป็นภาวะวิสัย (Objective Law) คือ
ไม่ขึ้นอยู่กับประโยชน์ของปัจเจกชนหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง กฎหมายที่มีลักษณะเป็นภาวะวิสัยนี้มีขึ้นเพ่ือ
วางมาตรฐานความประพฤติของบุคคลในสังคมให้อยู่อย่างเป็นปกติ กฎหมายเหล่านี้ไว้เพ่ือควบคุมการใช้
สิทธิของปัจเจกชนมิให้เกิดความขัดแย้งทางผลประโยชน์กันมากขึ้น   ลัทธิสังคมพิทักษ์เป็นลักษณะของ
สังคมนิยมประเภทหนึ่ง ซึ่งถือว่าสิทธิของปัจเจกชนไม่ใช่สิทธิเด็ดขาดแต่เป็นสิทธิสัมพัทธ์ซึ่งต้องตกอยู่ภายใต้
การควบคุมของกฎหมายสังคมที่เป็นภาวะวิสัย แนวความคิดนี้เห็นว่า มนุษย์เป็นสัตว์สังคมที่อาศัยรวมกัน
                                                 
   สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งท่ี 5. (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2552),                    
หน้า 106. 
   สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า 106. 
   ดําริห์ บูรณะนนท์, ความรู้เบื้องตน้ทางรัฐศาสตร์และกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งท่ี 1. (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ ์
นิติธรรม, 2548), หน้า 134. 
   รองพล เจริญพันธ์, กฎหมายแพ่งหลักท่ัวไป เล่ม 1 (กรุงเทพมหานคร: เจรญิวิทย์การพมิพ์, 2520), หน้า 75. 



 ๕๖ 

เป็นกลุ่ม ดังนั้น มนุษย์แต่ละคนจึงไม่มีสิทธิที่จะอ้างอภิสิทธิ์เกินขอบเขตอย่างที่หลายคนเข้าใจ สิทธิของ
บุคคลเป็นเพียงสิทธิสัมพัทธ์ซึ่งมีลักษณะดังต่อไปนี้   

1) กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน ถือว่าสังคมเป็นเจ้าของทรัพย์สินโดยแท้ ส่วนปัจเจกชนเป็นเพียง    
ผู้ครอบครองที่มีสิทธิดีกว่าปัจเจกชนที่เป็นผู้ครอบครองด้วยกัน การใช้ทรัพย์สินจึงต้องใช้ภายใต้กฎหมาย
ของสังคมท่ีเป็นภาวะวิสัย 

      ) เสรีภาพในการทําสัญญา ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของกฎสังคมท่ีเป็นภาวะวิสัย 
      ) เสรีภาพของบุคคล คือ การปฏิบัติหน้าที่ ส่วนความรับผิดของบุคคล คือ การไม่ปฏิบัติหน้าที่

ของตนในสังคม 
     แนวคิดแบบสังคมพิทักษ์ถือว่าเสรีภาพไม่ใช่เป็นเรื่องของสิทธิเหมือนแนวคิดแบบปัจเจกชน

นิยม การพูดถึงสิทธิโดยไม่มองสังคมนั้นเป็นไปไม่ได้ ลัทธิสังคมพิทักษ์นี้เกิดขึ้นในปลายศตวรรษที่ 19 เมื่อมี
การเปลี่ยนแปลงสภาวะทางเศรษฐกิจ อันเป็นผลมาจากการปฏิวัติอุตสาหกรรมและการเกิดชนชั้นที่ถูกกดขี่
ในสังคม จากแนวคิดปัจเจกชนนิยมเริ่มเสื่อมคลายลง การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจในศตวรรษที่ 19 ทําให้ 
นักปราชญ์เกิดความคิดถึงมนุษยธรรม ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของแนวคิดสังคมพิทักษ์ 

 
      4.1.6 ประวัติความเป็นมาของกฎหมายว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม๓  
 

     กฎหมายว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมเกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพทางเศรษฐกิจและสังคม
ของบ้านเมือง ในอดีตสภาพทางสังคมไม่มีความซับซ้อน สัญญาที่เกิดขึ้นจึงมีลักษณะเรียบง่าย และกฎหมาย
ลักษณะสัญญาที่มีผลใช้บังคับอยู่ก็เพียงพอที่ใช้รองรับและบังคับให้ตามสัญญา แต่เมื่อสังคมมีการเปลี่ยนแปลง 
มีความสลับซับซ้อนทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคม โดยเฉพาะเมื่อมีแนวความคิดเสรีนิยม หรือระบบเศรษฐกิจ 
แบบทุนนิยมเพ่ิมมากข้ึน จึงเป็นการส่งเสริมให้มีการติดต่อค้าขายมากขึ้น มีการทําธุรกรรมระหว่างกันมากขึ้น 
มีการเปลี่ยนแปลงจากการผลิตสินค้าเพ่ือใช้ในครอบครัวเป็นการผลิตเพ่ือขาย จนกระทั่งเป็นการผลิตเชิง  
อุตสาหกรรม ซึ่งเป็นการแสวงหาความมั่งค่ังในลักษณะเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ผลที่ตามมาในด้านสัญญา คือ 
การทําสัญญาเป็นลายลักษณ์อักษร มีรายละเอียดจํานวนมาก มักเป็นข้อสัญญาที่เอ้ือประโยชน์แก่ผู้จัดทํา
สัญญา ดังนั้น เงื่อนไขของสัญญาจึงมีแต่ข้อกําหนดที่ฝ่ายที่ไม่ได้จัดทําสัญญาเสียประโยชน์อยู่ฝ่ายเดียว  

     ต่อมาเริ่มมีนักกฎหมายตระหนักถึงผลของข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมว่า หากปล่อยให้มีการบังคับ
ตามสัญญาที่ไม่เป็นธรรมเหล่านี้ต่อไป ย่อมจะเกิดผลเสียทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม ด้วยเหตุนี้นักกฎหมายที่
เห็นถึงปัญหาดังกล่าวจึงเริ่มคิดและหาวิธีการที่จะควบคุมสัญญาที่ไม่เป็นธรรม จึงทําให้เกิดกฎหมาย        
ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมขึ้น 

 
     ๑) แนวความคิดเพื่อวินิจฉัยความไม่เป็นธรรมในสัญญา 

แนวความคิดในการแบ่งแยกความไมเ่ป็นธรรมในสัญญาสามารถแบ่งได้แป็น 2 ส่วน คือ 
(1) ความไม่เป็นธรรมในเนื้อหาของสัญญา (Substantive Unfairness) คือ การที่เนื้อหา  

                                                 
   รองพล เจริญพันธ์, กฎหมายแพ่งหลักท่ัวไป เล่ม 1, หน้า 75-76. 
   วัฒนา เทพวุฒิสถาพร, “แนวความคิดและวิธีการเพื่อการวินิจฉัยความไมเ่ป็นธรรมตามพระราชบัญญตัิว่าด้วยข้อสญัญา
ที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540”, (วิทยานิพนธ ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิตศิาสตร์ จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลัย,     ),   
หน้า   -  . 



 ๕๗ 

ในสัญญามีการกําหนดเงื่อนไขเอาเปรียบคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งมาก เงื่อนไขในสัญญานั้นจึงเป็นข้อสัญญาที่ไม่
เป็นธรรมซึ่งความไม่เป็นธรรมนี้จะพิจารณาจากเนื้อหาของสัญญาเพียงอย่างเดียว โดยไม่พิจารณา 
ถึงองค์ประกอบภายนอกอ่ืน ๆ เช่น ความสมัครใจ ความไม่รู้ ความไม่เข้าใจเนื้อหาหรือผลของสัญญา โดย
ความไม่เป็นธรรมในเนื้อหาของสัญญาสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ    

(1.1) ความไม่เป็นธรรมในด้านเนื้อหาของสัญญาในลักษณะเด็ดขาด หมายถึง เนื้อหา
ที่กําหนดในข้อสัญญานั้นมีลักษณะที่เอาเปรียบคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเป็นอย่างมากและเป็นเงื่อนไขที่ไม่เป็น
ธรรมต่อคู่สัญญาจนอาจก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมอย่างยิ่ง กฎหมายจึงบังคับมิให้คู่สัญญาระบุข้อสัญญา
ในลักษณะที่เอาเปรียบกันอย่างมากลงในข้อความของสัญญา หากมีการกําหนดเป็นเงื่อนไขของสัญญาก็ไม่
สามารถใช้บังคับกันได้ (unenforceable) หรือมีผลเป็นโมะะ (void)  

(1.2) ความไม่เป็นธรรมในเนื้อหาของสัญญาที่ไม่เด็ดขาด หมายถึง เนื้อหาที่กําหนดใน
ข้อสัญญานั้นมีลักษณะที่เอาเปรียบคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง แต่อยู่ในระดับที่กฎหมายยังยอมรับว่าหากคู่สัญญา
สมัครใจยินยอมจะรับเงื่อนไขท่ีตนเสียเปรียบเช่นนั้นก็สามารถท่ีจะตกลงกันได้ ยังไม่ถือว่าเป็นการเอาเปรียบ
กันเกินสมควร รัฐยังยอมรับถึงความมีเสรีภาพของบุคคลในสังคมที่จะเข้าทําสัญญาและตกลงเงื่อนไขกัน
อย่างไรก็ได้ ข้อสัญญาดังกล่าวจะไม่ถือว่าเป็นข้อสํญญาที่ไม่เป็นธรรมทันที แต่จะต้องพิจารณาจาก
พฤติการณ์แวดล้อมในคดีประกอบ ซึ่งพฤติการณ์ดังกล่าว หมายถึง ความไม่เป็นธรรมในกระบวนการทํา
สัญญา ซึ่งจะได้กล่าวในหัวข้อต่อไป 

(2) ความไม่เป็นธรรมในกระบวนการทําสัญญา (Procedural Unfairness) คือ
กระบวนการนอกเหนือจากเงื่อนไขหรือเนื้อหาของสัญญา ความไม่เป็นธรรมในกระบวนการทําสัญญามักจะ
มีส่วนสัมพันธ์กับความไม่เป็นธรรมในเนื้อหาของสัญญา เพราะเนื้อหาของข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมมักจะเกิด
จากความไม่เป็นธรรมในกระบวนการทําสัญญา เพราะตามปกติจะไม่มีบุคคลใดจะยอมรับ เอาเงื่อนไขหรือ 
ข้อสัญญาที่ไม่มีความเป็นธรรมต่อตนเองหรือทําให้ตนเสียเปรียบมาก หากเลือกได้ทุกคนย่อมต้องการทํา
สัญญาที่มีเงื่อนไขเป็นประโยชน์ต่อตนเองมากที่สุด การที่บุคคลยอมรับเอาสัญญาที่ทําให้ตนเองเสียเปรียบ
มักเกิดจากความไม่เป็นธรรมในกระบวนการทําสัญญา ซึ่งจะเกี่ยวข้องกับเสรีภาพในการทําสัญญา หากใน
การทําสัญญานั้นๆ ไม่มีเสรีภาพในการทําสัญญาของคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งแล้ว การทําสัญญานั้นจะไม่มี
ความเป็นธรรมในกระบวนการทําสัญญาเสมอ 

 

      ๔.๑.  หลักความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
 
      ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 150 บัญญัติว่า การใดมีวัตถุประสงค์เป็นการ
ต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมายเป็นการพ้นวิสัยหรือเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน การนั้นเป็นโมะะ  

     มาตรา 150 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทยเป็นบทบัญญัติหลักเกี่ยวกับนิติกรรม
สัญญาว่าจะต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย พ้นวิสัย และความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซึ่งเป็นกรอบทั่วไปของ
นิติกรรมสัญญาว่าจะสามารถทําสัญญาได้กว้างขวางเพียงใด การที่จะพิจารณาว่านิติกรรมใดเป็นอันขัดต่อ
มาตรา 150 นั้น ต้องพิจารณาเป็นเรื่อง ๆ ไป ไม่อาจกําหนดหลักเกณฑ์ตายตัวได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับยุคสมัย
และทัศนคติหรือมุมมองของศาล พอที่จะกล่าวได้ว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนนั้นเป็นข้อห้ามซึ่ง
                                                 
   วัฒนา เทพวุฒิสถาพร, “แนวความคิดและวิธีการเพื่อการวินิจฉัยความไมเ่ป็นธรรมตามพระราชบัญญตัิว่าด้วยข้อสญัญา
ที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540”, หน้า     –    . 



 ๕๘ 

สังคมบังคับเอาแก่เอกชน ทั้งนี้เพ่ือสังคมจะได้ดํารงอยู่ได้ และท่ีต้องการให้สังคมดํารงอยู่ได้ก็เพ่ือจะได้ปกปัก
รักษาเอกชนซึ่งอยู่ในสังคม ส่วนศีลธรรมอันดีของประชาชนเป็นหลักบังคับเกี่ยวกับธรรมเนียมประเพณีซึ่ง
อาจแตกต่างกันแล้วแต่ท้องถิ่นและในสมัยต่าง ๆ กัน และหลักบังคับตามธรรมเนียมประเพณีซึ่งกฎหมาย
ห้ามมิให้บุคคลทํานิติกรรมมีวัตถุที่ประสงค์ฝ่าฝืนนั้นอยู่ในระดับสูงกว่าธรรมเนียมประเพณีธรรมดาอยู่บ้าง 
เพราะหลักธรรมเนียมประเพณีธรรมดาเปลี่ยนแปลงได้ง่าย อันจะทําให้แนวทางในการวินิจฉัยปัญหากลับไป
กลับมาเสมอ   
 
      ๔.๑.๘ หลักสุจริต 
 
      ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 5 บัญญัติว่า “ในการใช้สิทธิแห่งตนก็ดี ในการ
ชําระหนี้ก็ดี ท่านว่าบุคคลทุกคนต้องกระทําโดยสุจริต” 
      มาตรา 5 เป็นหลักทั่วไปสําหรับช่วยผดุงความยุติธรรมในการที่คู่กรณีจะปฏิบัติต่อกันและกัน 
หรือในการที่บุคคลจะใช้สิทธิของตนเมื่อกฎหมายหรือข้อตกลงระหว่างคู่กรณีมิได้แสดงไว้โดยละเอียดถึงวิธี
ปฏิบัติหรือกระทํากิจการใด ๆ มาตรานี้ให้ถือความสุจริตเป็นหลัก หลักสุจริตเป็นหลักเกี่ยวกับความซื่อสัตย์
และความไว้วางใจ คําว่า “สุจริต” เป็นคําที่มีมาแต่สมัยโรมัน ที่เป็นภาษาละตินว่า “Bona fide” แปลว่า 
“ความซื่อสัตย์” หรือ “สัจจะที่ดี” ที่เป็นการแสดงถึงความประพฤติปฏิบัติระหว่างบุคคลในสังคม เป็น
หลักธรรมดาสามัญในสังคมประเทศที่เจริญแล้ว โดยถือว่าในนิติสัมพันธ์ที่มีอยู่ทุกคนจะต้องซื่อสัตย์และ
ไว้วางใจต่อกัน   ถือว่ามาตรา 5 เป็นหัวใจของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เพราะเป็นมาตราที่
นํามาใช้อย่างกว้างขวางเพ่ือประกอบการใช้ดุลพินิจและอุดช่องว่างของกฎหมายเพ่ือสร้างความเป็นธรรมแก่
คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย  
 
4.2 กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการให้สินเชื่อของไทย 

4.2.1                            
 

๑) การยืม 
         การยืมถูกกําหนดอยู่ในจําพวกของเอกเทศสัญญาอย่างหนึ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ เนื่องจากมีบทบัญญัติกําหนดใช้บังคับไว้เป็นการเฉพาะ โดยการยืมตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์แบ่งออกเป็น   ประเภท คือ ยืมใช้คงรูป และยืมใช้สิ้นเปลือง  

 (1) ยืมใช้คงรูป ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา     กําหนดความหมายของ
การยืมใช้คงรูปไว้ คือ “สัญญาที่บุคคลหนึ่งเรียกว่าผู้ให้ยืม ให้บุคคลอีกคนหนึ่งเรียกว่าผู้ยืม ใช้สอยทรัพย์สิน
สิ่งใดสิ่งหนึ่งได้เปล่า และผู้ยืมตกลงว่าจะคืนทรัพย์สินนั้น เมื่อได้ใช้สอยเสร็จแล้ว” กล่าวคือ การยืมใช้คงรูป 
นั้น ผู้ยืมและผู้ให้ยืมมีสัญญาต่อกันว่า ผู้ให้ยืมจะให้ผู้ยืมใช้สอยทรัพย์สินสิ่งหนึ่งโดยไม่มีค่าตอบแทน และ
เมื่อผู้ยืมใช้ทรัพย์สินนั้นแล้วเสร็จ ก็จะส่งคืนทรัพย์สินอันเดียวกันนั้นให้แก่ผู้ยืม 

                                                 
   จี๊ด เศรษฐบุตร, หลักกฎหมายแพง่ลักษณะนิติกรรมและหนี้, พิมพ์ครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: เอราวณัการพิมพ์, 
2522), หน้า 16 – 18. 
   ปรีดี เกษมทรัพย์, กฎหมายแพ่ง: หลักท่ัวไป, (กรุงเทพมหานคร: เจริญวิทย์การพมิพ์, 2525), หน้า 101. 



 ๕๙ 

 (2) ยืมใช้สิ้นเปลือง ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา     กําหนด
ความหมายของการยืมใช้สิ้นเปลืองไว้ คือ “สัญญาซึ่งผู้ให้ยืมโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินชนิดใช้ไปสิ้นไปนั้น
เป็นปริมาณมีกําหนดให้แก่ผู้ยืม และผู้ยืมตกลงว่าจะคืนทรัพย์สินเป็นประเภท ชนิด และปริมาณเช่นเดียวกัน 
ให้แทนทรัพย์สินซึ่งให้ยืมนั้น” โดยสัญญายืมใช้สิ้นเปลืองนี้จะสมบูรณ์เมื่อผู้ให้ยืมได้มีการส่งมอบทรัพย์สิน
ให้แก่ผู้ยืมแล้ว สําหรับการยืมใช้สิ้นเปลืองนั้น เมื่อผู้ให้ยืมได้ส่งมอบทรัพย์สินให้แก่ผู้ยืมแล้วกรรมสิทธิใน
ทรัพย์สินนั้นจะโอนไปยังผู้ยืมด้วย ซึ่งผู้ยืมมีสิทธิ์ในทรัพย์สินที่ยืมนั้นเสมือนเป็นทรัพย์สินของตนโดยเมื่อครบ
กําหนดตามสัญญายืมแล้วนั้น ผู้ยืมก็เพียงแต่ส่งคืนทรัพย์สินที่เป็นชนิดหรือประเภทเดียวกันและในปริมาณ
เช่นเดียวกับทรัพย์ที่ยืมมานั้น ทั้งนี้ ไม่จําเป็นต้องเป็นทรัพย์สินอันเดียวกับทรัพย์สินที่ยืมไปนั้น เนื่องจาก
ทรัพย์สินประเภทที่เป็นยืมใช้สิ้นเปลืองจะเป็นทรัพย์สินที่ใช้แล้วหมดสิ้นไป เช่น เงิน ข้าวสาร เป็นต้น ดังนั้น 
การคืนทรัพย์สินจึงคืนได้เพียงทรัพย์สินที่เป็นชนิดหรือประเภทเดียวกันในปริมาณที่เท่ากันเท่านั้น 
นอกจากนี้ การยืมใช้สิ้นเปลืองอาจกําหนดให้มีค่าตอบแทนด้วยก็ได้ 
 

๒) การยืมเงิน 
          ในส่วนของการกู้ยืมเงินนั้น จะอยู่ในประเภทของการยืมใช้สิ้นเปลือง เนื่องจากเมื่อครบ
กําหนดตามสัญญายืมเงินแล้วนั้น ผู้ยืมเพียงแต่คืนเงินเป็นจํานวนเดียวกันกับที่กําหนดไว้ในสัญญาเท่านั้น 
โดยไม่ต้องคืนเงินที่เป็นอันเดียวกันกับที่ได้รับมอบจากผู้ให้ยืม นอกจากนี้ การกู้ยืมเงินเมื่อเป็นการยืม
ประเภทหนึ่งแล้วนั้น ความสมบูรณ์ของการกู้ยืมก็จะมีผลสมบูรณ์เมื่อมีการส่งมอบทรัพย์สินที่ยืมซึ่งได้แก่
เงินตรานั้นเอง   

 สําหรับกรณีการกู้ยืมเงินนั้น นอกจากกฎหมายจะกําหนดให้การกู้ยืมเงินมีผลสมบูรณ์เมื่อมี
การส่งมอบเงินตราแล้วนั้น ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา     ยังได้กําหนดถึงเรื่อง
หลักฐานการกู้ยืมเงินไว้เป็นการเฉพาะโดยกําหนดไว้ว่า “การกู้ยืมเงินกว่าสองพันบาทขึ้นไปนั้น ถ้ามิได้มี
หลักฐานแห่งการกู้ยืมเป็นหนังสืออย่างใดอย่างหนึ่ง ลงลายมือชื่อผู้ยืมเป็นสําคัญ จะฟ้องร้องให้บังคับคดีหา
ได้ไม”่ กรณีการกู้ยืมเงินไม่ถึงสองพันบาทนั้น กฎหมายมิได้กําหนดให้ต้องมีหลักฐานเป็นหนังสือ หากมีกรณี
พิพาทระหว่างผู้กู้และผู้ให้กู้แล้วนั้น คู่กรณีสามารถนําสืบบุคคลเพ่ือเป็นพยานในการกู้ยืมเงินดังกล่าวได้ 
สําหรับกรณีการกู้ยืมเงินท่ีมีจํานวนตั้งแต่สองพันบาทขึ้นไปนั้น กฎหมายได้กําหนดให้ต้องมีหลักฐานการกู้ยืม
เงินเป็นหนังสือ ดังนั้น หากผู้ให้กู้ไม่ได้ทําหลักฐานการกู้ยืมเงินเป็นหนังสือแล้วนั้น ผู้ให้กู้จะไม่สามารถ
ฟ้องร้องบังคับคดีเพ่ือเรียกให้ลูกหนี้ชําระเงินที่กู้ยืมได้  

นอกจากนี้ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา     วรรคสอง ยังได้กําหนด
เกี่ยวกับการใช้คืนเงินที่กู้ยืมไว้ว่า “ในการกู้ยืมเงินมีหลักฐานเป็นหนังสือนั้น ท่านว่าจะนําสืบการใช้เงินได้
ต่อเมื่อมีหลักฐานเป็นหนังสืออย่างใดอย่างหนึ่งลงลายมือชื่อผู้ให้ยืมมาแสดง หรือเอกสารอันเป็นหลักฐาน
แห่งการให้กู้ยืมนั้นได้เวนคืนแล้ว หรือได้แทงเพิกถอนลงในเอกสารนั้นแล้ว” สําหรับการกู้ยืมเงินที่มีหลักฐาน
การกู้ยืมเป็นหนังสือนั้น การชําระคืนเงินกู้ดังกล่าวกฎหมายยังกําหนดให้ต้องมีหลักฐานแสดงถึงการใช้เงิน
เป็นหนังสือที่ลงลายมือชื่อของเจ้าหนี้ไว้ด้วย ดังนั้น กรณีลูกหนี้ได้ชําระคืนเงินที่กู้ยืมให้แก่เจ้าหนี้แล้ว โดย
มิได้ทําหลักฐานเป็นหนังสือถึงการชําระคืนหนี้จํานวนดังกล่าว หากเกิดกรณีพิพาทถึงการใช้คืนเงินกู้ยืมนั้น 
ลูกหนี้จะไม่สามารถยกเป็นข้ออ้างถึงการชําระคืนหนี้ได้ และไม่สามารถอ้างบุคคลอ่ืนเป็นพยานได้ ทั้งนี้ 
หลักฐานเป็นหนังสือสําหรับการชําระคืนเงินกู้นั้น ไม่จําเป็นต้องระบุว่าได้มีการชําระหนี้นั้นโดยตรงก็ได้ 

                                                 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา     วรรคสอง 
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เพียงแต่มีหลักฐานเป็นหนังสือลงลายมือชื่อผู้ให้กู้ยืมพร้อมข้อความแสดงให้เห็นว่ามีการชดใช้เงินกันก็ใช้
บังคับได้ตามกฎหมาย (คําพิพากษาฎีกาที ่    /    )  
             

3) การขายฝาก 
          การขายฝากเป็นการซื้อขายประเภทหนึ่ง ซึ่งเป็นการทําสัญญาซื้อขายโดยมีการตกลงกัน
เป็นพิเศษเพ่ิมจากสัญญาซื้อขายธรรมดาว่าผู้ขายจะสามารถไถ่ทรัพย์คืนได้ โดยประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ได้มีการกําหนดเกี่ยวกับเรื่องการขายฝากไว้ 

         “มาตรา 491 อันว่าการขายฝากนั้น คือสัญญาซื้อขายซึ่งกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินตกไปยังผู้
ซื้อ โดยมีข้อตกลงกันว่าผู้ขายอาจไถ่ทรัพย์นั้นคืนได้” 
           ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 491 นั้น การขายฝากสามารถพิจารณาได้ 
คือ 

(1) การขายฝากเป็นสัญญาซื้อขายประเภทหนึ่ง และเป็นการซื้อขายที่กรรมสิทธิ์ในทรัพย์
ที่ขายฝากนั้นโอนไปยังผู้ซื้อเมื่อมีการทําสัญญาขายฝากแล้ว เมื่อกฎหมายใช้คําว่า “กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน
ตกไปยังผู้ซื้อ” ย่อมหมายความว่าการซื้อขายดังกล่าวเป็นการซื้อขายเสร็จเด็ดขาดหรือเป็นการขายที่
สมบูรณ์ตามกฎหมาย ซึ่งกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินนั้นได้โอนไปยังผู้ซื้อแล้วตามกฎหมาย ดังนั้น ความสมบูรณ์
ของสัญญาขายฝากจึงต้องพิจารณาเหมือนกับกรณีสัญญาซื้อขายโดยทั่วไป กล่าวคือ ก ารขายฝาก
สังหาริมทรัพย์กรรมสิทธิ์ย่อมโอนเมื่อมีการทําสัญญากัน   หากเป็นกรณีสังหาริมทรัพย์พิเศษ เช่น เรือที่มี
ระวางตั้งแต่ห้าตันขึ้นไป กรรมสิทธิย่อมโอนเมื่อมีการทําสัญญาเป็นหนังสือและจดทะเบียนกับพนักงาน
เจ้าหน้าที่ และกรณีขายฝากอสังหาริมทรัพย์กรรมสิทธิ์จะโอนเมื่อมีการทําสัญญาเป็นหนังสือและจดทะเบียน 
ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่    

(2) นอกจากสัญญาขายฝากจะเป็นสัญญาซื้อขายแล้วนั้น สัญญาดังกล่าวต้องมีข้อตกลง 
ระหว่างผู้ซื้อและผู้ขายว่า ผู้ขายอาจไถ่ทรัพย์นั้นคืนได้ โดยข้อตกลงในการไถ่ทรัพย์คืนนั้น ต้องเป็นข้อตกลง
ที่ทําในขณะทําสัญญาซื้อขายด้วย หากข้อตกลงในการไถ่ถอนทรัพย์เกิดขึ้นภายหลังการทําสัญญาซื้อขาย
เสร็จแล้ว ข้อตกลงในการไถ่ทรัพย์ดังกล่าวอาจเป็นเพียงคํามั่นว่าจะขายทรัพย์แยกต่างหากจากสัญญา     
ซื้อขาย (คําพิพากษาฏีกาที ่3670/2528) 

(3) สําหรับสิทธิในการไถ่ทรัพย์คืนนั้น กฎหมายใช้คําว่า “อาจไถ่” ดังนั้น แม้มีการกําหนด
ในสัญญาขายฝากว่าผู้ขายสามารถไถ่ทรัพย์คืนได้ก็ตาม แต่ก็มิได้เป็นการบังคับผู้ขายให้ไถ่คืนทรัพย์ที่ทําการ
ขายฝากนั้น ซึ่งผู้ขายฝากอาจไม่ดําเนินการไถ่ทรัพย์คืนก็ได้ ไม่เป็นการผิดสัญญาขายฝากแต่อย่างใด 

สําหรับกําหนดระยะเวลาไถ่ถอนนั้น กฎหมายไม่ได้กําหนดให้ต้องกําหนดไว้ในสัญญาขาย
ฝาก จึงสามารถแยกได้เป็น 2 กรณี คือ  

(1) กรณีคู่สัญญาไม่มีการตกลงเรื่องระยะเวลาในการไถ่ทรัพย์สินคืนไว้ ก็เป็นไปตามที่
กฎหมายกําหนด คือ กรณีอสังหาริมทรัพย์สามารถไถ่คืนได้ภายในระยะเวลา 10 ปี นับแต่เวลาซื้อขาย   
หากเป็นสังหาริมทรัพย์สามารถไถ่คืนได้ภายในระยะเวลา 3 ปี นับแต่เวลาซื้อขาย    

                                                 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 458  
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 456 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 494 
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(2) กรณีคู่สัญญาได้ตกลงเรื่องระยะเวลาในการไถ่ทรัพย์สินคืนไว้ก็เป็นไปตามข้อตกลงของ
ผู้ซื้อและผู้ขาย ทั้งนี้ กําหนดระยะเวลาไถ่ถอนที่ตกลงกันไว้ดังกล่าว ต้องไม่เกินระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด
หากมีการตกลงระยะเวลาไถ่ทรัพย์สินคืนเกินกําหนดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 494 
ระยะเวลาไถ่ทรัพย์สินคืนจะใช้บังคับได้เพียงไม่เกิน 10 ปี กรณีเป็นอสังหาริมทรัพย์ และไม่เกิน 3 ปี กรณี
เป็นสังหาริมทรัพย์   นอกจากนี้ ข้อตกลงเรื่องระยะเวลาไถ่ทรัพย์สินคืนต้องมีการจดทะเบียนไว้กับพนักงาน
เจ้าหน้าที่ด้วย หากไม่มีการจดทะเบียนข้อตกลงดังกล่าวจะเป็นโมะะ 
 

4) การเช่าซื้อ 
การเช่าซื้อถือเป็นการทําสัญญาประเภทหนึ่ง โดยเป็นเสมือนการเช่าทรัพย์สินรวมกับ    

การซื้อทรัพย์สิน กล่าวคือ ผู้เช่าซื้อจะได้สิทธิในการใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินแต่กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินยังคง
เป็นของผู้ให้เช่าซื้อ โดยผู้ให้เช่าซื้อให้คํามั่นว่า เมื่อผู้เช่าซื้อได้ชําระเงินครบจํานวนครั้งที่ตกลงกันไว้ 
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินดังกล่าวจะตกเป็นของผู้เช่าซื้อ  

การเช่าซื้อเป็นที่นิยมกันในสังคมปัจจุบัน เนื่องจากผู้บริโภคที่มีรายได้น้อยสามารถเป็น
เจ้าของทรัพย์สินที่มีราคาสูงได้ด้วยการเช่าซื้อสินค้าซึ่งผู้เช่าซื้อสามารถผ่อนชําระราคาได้เป็นระยะเวลานาน 
โดยการเช่าซื้อได้มีการกําหนดเฉพาะในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

“มาตรา     อันว่าเช่าซื้อนั้น คือสัญญาซึ่งเจ้าของเอาทรัพย์สินออกให้เช่า และให้คํามั่น
ว่าจะขายทรัพย์สินนั้น หรือว่าจะให้ทรัพย์สินนั้นตกเป็นสิทธิแก่ผู้เช่า โดยเงื่อนไขที่ผู้เช่าได้ใช้เงินเป็นจํานวน
เท่านั้นเท่านี้คราว 

สัญญาเช่าซื้อนั้นถ้าไม่ทําเป็นหนังสือ ท่านว่าเป็นโมะะ” 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์นั้น การเช่าซื้อสามารถอธิบายได้ ดังนี้ 

                  (1) การเช่าซื้อเป็นการเอาทรัพย์สินออกให้เช่า กล่าวคือ ผู้ให้เช่าซื้อเอาทรัพย์สินออกให้ผู้เช่า
ซื้อเช่า ผู้เช่าซื้อมีสิทธิและหน้าที่เพียงการครอบครองและใช้สอยทรัพย์สินดังกล่าวเสมือนการเช่าทรัพย์สิน
ปกติ โดยกรรมสิทธิ์ของทรัพย์สินที่เช่าซื้อนั้นยังคงเป็นของผู้ให้เช่าซื้ออยู่  

(2) ผู้ที่นําทรัพย์สินออกให้เช่าตามข้อ   ต้องเป็นเจ้าของทรัพย์สิน สาเหตุที่ผู้ให้เช่าซื้อ
จะต้องเป็นเจ้าของทรัพย์สินนั้น เนื่องจากสัญญาเช่าซื้อนั้นจะมีข้อกําหนดเกี่ยวกับเงื่อนไขให้ชําระเงินเป็นคราว 
โดยเมื่อผู้เช่าซื้อชําระเงินครบตามจํานวนหรือชําระค่าเช่าซื้อครบตามจํานวนงวดแล้ว กรรมสิทธิ์ในสินค้านั้น
ก็จะตกเป็นของผู้เช่าซื้อ ดังนั้น ผู้ที่จะสามารถโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินให้ผู้เช่าซื้อได้ จึงต้องเป็นเจ้าของ
ทรัพย์สินนั้นเอง  

(3) ผู้ให้เช่าซื้อให้คํามั่นว่าจะขายหรือให้ทรัพย์สินนั้นตกเป็นสิทธิแก่ผู้เช่า กล่าวคือ ผู้ให้เช่าซื้อ
มีการแสดงเจตนาว่าจะขายทรัพย์สินที่ทําการเช่าซื้อกันนั้นให้กับผู้เช่าซื้อ หรือแสดงเจตนาว่าจะให้ทรัพย์สินนั้น
ตกเป็นสิทธิแก่ผู้เช่าซื้อ โดยการแสดงเจตนานั้นเพียงแต่เป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของผู้ให้เช่าซื้อก็ทําให้
เกิดผลสมบูรณ์ในเรื่องของการเช่าซื้อแล้ว เนื่องจากกฎหมายกําหนดเพียงแต่มีการให้คํามั่นของฝ่ายผู้ให้เช่าซื้อ
ว่าจะมีการโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินไปให้ผู้เช่าซ้ือก็ถือเป็นการแสดงเจตนาที่สมบูรณ์ในการเช่าซื้อแล้ว 

(4) การเช่าซื้อต้องมีการตกลงกันว่าจะมีการใช้เงินกันเป็นจํานวนเท่านั้นเท่านี้คราว 
กล่าวคือ ในการตกลงทําการเช่าซื้อนั้น ผู้ให้เช่าซื้อและผู้เช่าซื้อต้องมีการตกลงกันเรื่องการชํา ระเงินค่าเช่า
ซื้อเป็นคราว ๆ หรือชําระเป็นจํานวนกี่งวด เช่น ตกลงกันว่าผู้เช่าซื้อจะชําระเงินตามสัญญาเช่าซื้อเดือนละครั้ง 

                                                 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 495 
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เป็นจํานวน 24 เดือน ทั้งนี้ หากในสัญญาตกลงกันว่าจะมีการชําระเงินเต็มจํานวนเพียงครั้งเดียวก็จะไม่เป็น
การเช่าซื้อ 

(5) การเช่าซื้อต้องมีสัญญาเป็นหนังสือ ซึ่งเรื่องการทําสัญญาเป็นหนังสือนั้นถือเป็น          
องค์ประกอบที่สําคัญประการหนึ่งของการเช่าซื้อ หากการเช่าซื้อไม่ได้มีการทําสัญญาเป็นหนังสือแล้วจะ  
ส่งผลให้การเช่าซื้อดังกล่าวเป็นโมะะ  
 

5) การจ าน า 
การจํานํา คือ การเอาทรัพย์สินที่เป็นสังหาริมทรัพย์ไปเป็นหลักประกันการชําระหนี้ โดยผู้    

จํานําส่งมอบทรัพย์สินที่เป็นหลักประกันดังกล่าวให้ไว้แก่ผู้รับจํานํา ตามที่มีกําหนดไว้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ ได้แก่ 

“มาตรา 747 อันว่าจํานํานั้น คือสัญญาซึ่งบุคคลคนหนึ่ง เรียกว่าผู้จํานํา ส่งมอบ
สังหาริมทรัพย์สิ่งหนึ่งให้แก่บุคคลอีกคนหนึ่ง เรียกว่าผู้รับจํานํา เพ่ือเป็นประกันการชําระหนี้” 

การจํานําจะเกิดขึ้นเมื่อมีการเป็นหนี้กัน กล่าวคือ มีการกู้ยืมเงินกันระหว่างเจ้าหนี้และ
ลูกหนี้ โดยฝ่ายลูกหนี้เป็นผู้วางหลักประกันโดยการจํานําทรัพย์สินที่เป็นสังหาริมทรัพย์เพ่ือเป็นประกันใน
การชําระหนี้ดังกล่าว โดยการจํานําจะสมบูรณ์เมื่อมีการส่งมอบทรัพย์สินให้แก่ผู้รับจํานํา หากไม่มีการส่ง
มอบก็จะไม่ถือว่าเป็นการจํานํา (คําพิพากษาฎีกาที่ 1441/2505) สําหรับผู้จํานํานั้น ลูกหนี้อาจเป็นผู้จํานํา
ทรัพย์สินเองก็ได้ หรือเป็นกรณีบุคคลอ่ืนนําทรัพย์สินมาจํานําเพ่ือเป็นประกันแทนลูกหนี้ ก็ได้ แต่ผู้ที่จะ
สามารถจํานําได้ต้องเป็นเจ้าของทรัพย์สินที่จํานํานั้น ทั้งนี้ หากหนี้ที่ทรัพย์สินจํานําเป็นหลักประกันสิ้นสุดลง
สัญญาประกันก็จะระงับตามไปด้วย     

นอกจากกรณีของการจํานําทรัพย์สินเพื่อเป็นประกันหนี้ระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้แล้ว ยังมี 
กรณี ของการจํานําทรัพย์สินกับโรงรับจํานํา ซึ่งเรื่องเกี่ยวกับการจัดตั้งโรงรับจํานํานั้นได้มีพระราชบัญญัติ    
โรงรับจํานํา พ.ศ. 2505 กําหนดไว้เป็นการเฉพาะ ส่วนบทบัญญัติของกฎหมายที่ใช้บังคับกับสัญญาจํานํา 
ที่ทํากับโรงรับจํานํานั้น ก็ยังคงใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในส่วนของการจํานําเหมือนกับกรณี
สัญญาจํานําทั่วไป   
         สําหรับกรณีโรงรับจํานํานั้น พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ. 2505 ได้กําหนดความหมาย 
ของโรงรับจํานําไว้   ดังนี้ 

        1) สถานประกอบการที่รับจํานําสิ่งของเพ่ือเป็นประกันการกู้ยืมเงินเป็นธุรกิจปกติ โดยหนี้
เงินกู้ของผู้จํานําแต่ละรายจะมีจํานวนเงินไม่เกินหนึ่งแสนบาท  

        2) สถานประกอบการที่รับหรือซื้อสิ่งของโดยจ่ายเงินให้สําหรับสิ่งของนั้นเป็นธุรกิจปกติ โดย
มีจํานวนเงินไม่เกินรายละหนึ่งแสนบาท โดยมีการตกลงกันว่าจะไถ่คืนในภายหลังด้วย 

 
 
 

 
                                                 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 769 (1) 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 757 
   พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ. 2505 ที่แก้ไขเพิ่มเตมิโดยพระราชบัญญัติโรงรับจํานาํ (ฉบับท่ี  ) พ.ศ.     , 
มาตรา 4  
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6) อัตราดอกเบี้ย 
 

(1) การกู้ยืมเงิน 
             สําหรับการยืมเงินนั้น เนื่องจากเป็นการยืมประเภทการยืมใช้สิ้นเปลืองซึ่งอาจมีการ

กําหนดให้มีการเรียกค่าตอบแทนในการยืมด้วยก็ได้ ซึ่งจะแตกต่างจากกรณีการยืมใช้คงรูปที่เป็นลักษณะของ
การยืมใช้เปล่าที่ ไม่มีการกําหนดค่าตอบแทน โดยค่าตอบแทนกรณีการยืมเงินนั้น ได้แก่ ดอกเบี้ยซึ่ง
ค่าตอบแทนที่เป็นดอกเบี้ยนั้นจะคิดจากต้นเงินที่ยืม (คําพิพากษาฎีกาที่     /    ) หากการกู้ยืมเงินจะ
มีการคิดดอกเบี้ยนั้น จะต้องมีการกําหนดไว้อย่างชัดเจนในสัญญากู้ยืมเงินว่าผู้กู้และผู้ให้กู้ตกลงกันว่าจะมี
การคิดดอกเบี้ยจากการกู้ยืมเงินนั้น หากไม่ได้มีการตกลงกันอย่างชัดเจนในสัญญากู้ยืมเงิน ก็จะไม่สามารถ
เรียกดอกเบี้ยกันได้   

การคิดดอกเบี้ยสําหรับการกู้ยืมเงินนั้น ได้มีการกําหนดไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ดังนี้ 

(1.1) กรณีไม่ได้กําหนดอัตราดอกเบี้ยในสัญญากู้ยืมเงิน เป็นกรณีของการกู้ยืมเงินที่ได้
ตกลงกัน ระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ว่าจะคิดดอกเบี้ยในการกู้ยืมเงินดังกล่าว แต่ในการทําสัญญากู้ยืมเงิน 
มิได้กําหนดอัตราดอกเบี้ยสําหรับการกู้ยืมเงินไว้ ซึ่งกรณีดังกล่าวตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้
กําหนดอัตราดอกเบี้ยตามกฎหมายไว้ในมาตรา   “ถ้าจะต้องเสียดอกเบี้ยแก่กันและมิได้กําหนดอัตรา
ดอกเบี้ยไว้โดยนิติกรรมหรือโดยบทกฎหมายอันชัดแจ้ง ให้ใช้อัตราร้อยละเจ็ดครึ่งต่อปี” ดังนั้น การกู้ยืมเงินที่
คู่สัญญาได้ตกลงว่าจะมีการเรียกดอกเบี้ยกันแล้วนั้น หากไม่ได้กําหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ในสัญญากู้ยืมเงิน 
เจ้าหนี้จะมีสิทธิเรียกดอกเบี้ยได้ร้อยละเจ็ดครึ่งต่อปีตามกฎหมาย (ร้อยละ  . )  

(1.2) กรณีมีการกําหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ในสัญญากู้ยืมเงิน เป็นกรณีของการกู้ยืมเงินที่
เจ้าหนี้และลูกหนี้ตกลงกันว่าจะคิดดอกเบี้ยในการกู้ยืมเงินดังกล่าวโดยกําหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ ซึ่งกรณีนี้  
เจ้าหนี้มีสิทธิเรียกดอกเบี้ยจากลูกหนี้ได้ตามที่ตกลงกัน เนื่องจากการเรียกดอกเบี้ยการกู้ยืมเงินนั้นเกิดขึ้น
จากการตกลงด้วยความสมัครใจระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ แต่อย่างไรก็ดี กฎหมายได้กําหนดอัตราดอกเบี้ย 
สูงสุดที่เจ้าหนี้สามารถเรียกได้สําหรับการกู้ยืมเงิน คือ ไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา     ว่า “ท่านห้ามมิให้คิดดอกเบี้ยเกินร้อยละสิบห้าต่อปี ถ้าในสัญญากําหนดดอกเบี้ย
เกินกว่านั้น ก็ให้ลดลงมาเป็นร้อยละสิบห้าต่อปี” ดังนั้น เจ้าหนี้และลูกหนี้จึงสามารถตกลงกันเกี่ยวกับอัตรา
ดอกเบี้ยได้แม้ว่าจะเกินกว่าร้อยละ  .  ต่อปี แต่อัตราดอกเบี้ยที่ตกลงกันนั้นจะต้องไม่เกินอัตราร้อยละ    
ต่อปี และต้องมีการกําหนดไว้ในสัญญากู้ยืมเงินด้วย สําหรับการที่กฎหมายได้กําหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดที่
เจ้าหนี้สามารถเรียกได้ในกรณีการให้กู้ยืมเงินนั้น เนื่องจากจะเป็นการช่วยเหลือประชาชนที่มีความจําเป็นที่
จะต้องกู้ยืมเงินจะได้ไม่ถูกเรียกค่าตอบแทนเป็นดอกเบี้ยในอัตราที่สูงจนลูกหนี้ไม่สามารถหาเงินมาชําระ     
ต้นเงินและดอกเบี้ยได้ 

สําหรับการกําหนดอัตราสูงสุดของดอกเบี้ยเงินกู้ยืมนั้น ได้มีการกําหนดไว้ตั้งแต่สมัย
กรุงรัตนโกสินทร์ ซึ่งกําหนดไว้ในกฎหมายลักษณะกู้หนี้บทที่ 9 โดยกําหนดไว้จากต้นเงิน 1 เฟ้ือง อัตรา
ดอกเบี้ย 1 ตําลึง ต่อเดือน หรือเท่ากับเงินต้น 4 บาท จะเสียดอกเบี้ย 12 สตางค์ต่อเดือน   หรือเท่ากับ
ร้อยละ 36 ต่อปี ต่อมาในช่วงสมัยรัชกาลที่ 4 ถึงรัชกาลที่ 5 อัตราดอกเบี้ยได้ลดจํานวนลงมาเรื่อย ๆ 
                                                 
   จารุณี ฐานรตาภรณ,์ ย้อนอดีต: ภูมิหลังของสังคมไทยในเรื่องความยุติธรรมและระบบศักดินา, วารสารศาลยตุิธรรม
ปริทัศน.์ [ออนไลน์] เข้าถึงได้จาก: http://elib.coj.go.th/Article/courtP2_1_8.pdf (วันท่ีค้นข้อมูล:  
วันท่ี 24 พฤษภาคม 2554) 
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จนกระทั่งเหลืออัตราดอกเบี้ยที่มีการกําหนดไว้อย่างสูงไม่เกินร้อยละสิบห้าต่อปีนั้น เป็นการกําหนดตาม  
การกู้ยืมเงินที่ได้มีการกระทํามาตั้งแต่สมัยโบราณที่คิดดอกเบี้ยการกู้ยืมเงินในจํานวนชั่งละ   บาทต่อเดือน 
ซึ่งเงิน   ชั่ง คิดได้เท่ากับ    ตําลึง หรือ    บาท ดังนั้น เงินต้น    บาท ได้ดอกเบี้ย   บาทต่อเดือน  
จึงเทียบได้ในอัตราดอกเบี้ยร้อยละ  .   ต่อเดือน หรือเท่ากับร้อยละ    ต่อปีนั่นเอง   

ทั้งนี้ ในกรณีที่เจ้าหนี้และลูกหนี้ตกลงกันว่าการกู้ยืมเงินจะคิดอัตราดอกเบี้ยสูงกว่า  
ร้อยละ    ต่อปีนั้น ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะให้ถือว่าอัตราดอกเบี้ยนั้นลดลงมาเป็น    
ร้อยละ    ต่อปี ดังที่กําหนดไว้ในมาตรา     

 
(2) การขายฝาก 

การทําสัญญาขายฝากนั้น ต้องมีการกําหนดเรื่องของสินไถ่ ซึ่งได้แก่จํานวนเงินที่ผู้ขายฝาก 
ต้องชําระให้แก่ผู้ซื้อฝากทรัพย์สินเมื่อมีการไถ่ทรัพย์สินที่ได้ขายฝากไว้ตามสัญญา โดยการกําหนดราคาสินไถ่
สําหรับกรณีการขายฝากนั้น ประโยชน์ที่ได้รับจากการขายฝากนั้น กฎหมายกําหนดให้เป็นเรื่องของการตกลง
กันระหว่างคู่สัญญาโดยเรียกว่าสินไถ่ ซึ่งไม่ใช่ดอกเบี้ยเหมือนกับการกู้ยืมเงิน  

เดิมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เรื่องการขายฝากไม่ได้มีกําหนดอัตราสูงสุดของ
สินไถ่ไว้ คู่สัญญาจะกําหนดสินไถ่เป็นจํานวนเท่าใดก็ได้ หากไม่มีการกําหนดจํานวนสินไถ่ก็ให้ถือเอาตาม
ราคาขายฝาก   ดังนั้น เจ้าหนี้เงินกู้จึงให้ลูกหนี้กู้ยืมเงินโดยบังคับให้ทําสัญญาขายฝากทรัพย์สินไว้เพ่ือเป็น
การหลีกเลี่ยงพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 และการกําหนดสินไถ่ไว้
จํานวนทีสู่งจะทําให้ลูกหนี้ไม่สามารถไถ่ทรัพย์สินของตนคืนได้เมื่อถึงกําหนดเวลาไถ่คืนทรัพย์สิน ซึ่งจะมีผล
ทําให้เจ้าหนี้เป็นเจ้าของทรัพย์สินนั้นโดยเด็ดขาดโดยลูกหนี้ก็ไม่สามารถใช้สิทธิในการไถ่ทรัพย์สินคืนได้อีก   
ต่อมาในปี 2541 ได้มีการแก้ไขประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในเรื่องขายฝากโดยได้กําหนดจํานวน
สูงสุดของสินไถ่ไว้ โดยสินไถ่สามารถกําหนดได้สูงกว่าราคาขายฝากไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี   เพ่ือแก้ไข
ปัญหาการทําสัญญาขายฝากเพ่ือหลีกเลี่ยงพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 
และไม่ให้ผู้ซื้อฝากเอาเปรียบผู้ขายฝากมากเกินสมควร แต่อย่างไรก็ดี หากสัญญาขายฝากมีการกําหนดสินไถ่
ไว้สูงกว่าราคาขายฝากเกินร้อยละ 15 ต่อปี ก็ให้ใช้ราคาขายฝากที่แท้จริงรวมประโยชน์ตอบแทนร้อยละ 
15 ต่อปี อัตราผลประโยชน์ตอบแทนนอกเหนือจากราคาขายฝากไม่ตกเป็นโมะะเหมือนกรณีการเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตรา 

เนื่องจากสินไถ่ไม่ถือเป็นการเรียกดอกเบี้ย จึงไม่มีโทษทางอาญาเหมือนกรณีการเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตรา 

 
 
 
 

                                                 
   คําแถลงการณ์ คณะกรรมการราษฎรเกี่ยวแก่พระราชบญัญัตหิ้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช     ,   
ราชกิจจานุเบกษา , เล่ม    หน้า     (วันท่ี    ตลุาคม     ) 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 499  
   พระราชบัญญัติแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2541, ราชกิจจานุเบกษา , เล่ม 
115 หน้า 1-3 (วันท่ี 9 เมษายน  541) 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 499 วรรคสอง 



 ๖๕ 

(3) การเช่าซื้อ 
การทําสัญญาเช่าซื้อนั้น ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไม่ได้มีการกําหนดเรื่อง

อัตราดอกเบี้ยไว้ ซึ่งโดยปกติการเช่าซื้อที่มีการชําระเงินเป็นคราว ๆ นั้น การผ่อนชําระดังกล่าวผู้ให้เช่าซื้อจะ
รวมผลประโยชน์ที่ผู้เช่าซื้อจะเรียกรวมเข้าไปกับราคาทรัพย์สินที่ให้เช่าซื้อนั้นแล้ว โดยผู้ให้เช่าซื้อคิดเหมาตาม
ยอดเงินต้นตั้งแต่วันแรกของการชําระเงินค่างวดจนถึงงวดสุดท้าย ซึ่งผลประโยชน์ดังกล่าวก็เป็นลักษณะ
เหมือนการคิดดอกเบี้ยรวมกับต้นเงิน แต่เนื่องจากสัญญาเช่าซื้อเป็นสัญญาที่มีลักษณะเฉพาะ จึงเป็นสัญญา 
ที่แยกต่างหากจากการกู้ยืมเงิน และไม่อยู่ภายใต้ข้อจํากัดเรื่องดอกเบี้ยที่กําหนดไว้ตามประมวลแพ่งและ
พาณิชย์มาตรา     เนื่องจากดอกเบี้ยของการให้เช่าซื้อไม่ใช่ดอกเบี้ยจากการให้กู้ยืมเงิน (คําพิพากษาฎีกาที่ 
    /    ) ดังนั้น ตามสัญญาเช่าซื้อ ผู้ให้เช่าซื้อจึงสามารถเรียกเอาประโยชน์ได้สูงกว่าการกู้ยืมเงิน
กล่าวคือเมื่อเทียบประโยชน์ที่ได้รับจากการเช่าซื้อแล้วจะมีอัตราสูงกว่าร้อยละ    ก็ได้  
 

(4) การจํานํา 
สัญญาจํานํานั้น เนื่องจากเป็นการจํานําทรัพย์สินเพ่ือเป็นประกันการชําระหนี้ ดังนั้น

สัญญาจํานําเองจึงไม่ใช่สัญญาหลักแห่งการกู้ยืมเงินแต่เป็นเพียงสัญญาที่เป็นหลักประกันการใช้หนี้ตาม
สัญญากู้ยืมเงินเท่านั้น อัตราดอกเบี้ยจึงเป็นไปตามที่เจ้าหนี้และลูกหนี้ตกลงกันในสัญญากู้ยืมเงิน ซึ่งอัตรา
ดอกเบี้ยของการกู้ยืมเงินได้ถกูกําหนดไว้ตามกฎหมายแล้ว ทั้งในอัตราไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์สําหรับกรณีการกู้ยืมเงินของบุคคลทั่วไป และอัตราดอกเบี้ยสูงกว่าร้อยละ  15  
ต่อปี กรณีเป็นการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินกู้ยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ. 
      

         สําหรับกรณีของโรงรับจํานํานั้น พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ. 2505 ได้กําหนดอัตรา
ดอกเบี้ยสูงสุดที่โรงรับจํานําสามารถเรียกได้จากผู้จํานํา   ดังนี้ 

         (1) กรณีหนี้เงินต้นไม่เกิน  ,    บาท เรียกดอกเบี้ยได้ร้อยละ   ต่อเดือน หรือเท่ากับ 
ร้อยละ 24 ต่อปี 
                   (2) ในส่วนของเงินต้นที่เกิน  ,    บาท เรียกดอกเบี้ยได้ร้อยละ  .   ต่อเดือน หรือ 
เท่ากับร้อยละ 15 ต่อปี 

         อัตราดอกเบี้ยที่กําหนดนี้ยังรวมถึงเงินหรือทรัพย์สินอ่ืนที่โรงรับจํานําได้รับจากการจํานํา
ทรัพย์สินนั้นด้วย  
 

4.2.2 พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช ๒๔ ๕ 
 

การกําหนดเพดานอัตราดอกเบี้ยสําหรับการกู้ยืมเงินนั้น ถูกกําหนดไว้ในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์มาตรา     ซึ่งการฝ่าฝืนบทบัญญัติดังกล่าวจะมีบทลงโทษทางแพ่ง คือ การปรับลดอัตรา
ดอกเบี้ยของการกู้ยืมเงินดังกล่าวให้เหลืออัตราร้อยละ 15 ต่อปี อย่างไรก็ดี ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ในเรื่องเอกเทศสัญญา (บรรพ  ) ซึ่งรวมถึงการกําหนดเพดานอัตราดอกเบี้ยมีผลบังคับใช้ตั้งแต่       
  เมษายน พ.ศ.      ต่อมาในปี พ.ศ.      รัฐบาลได้มีการตรากฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราขึ้น 
โดยมีเหตุผลในการออกกฎหมาย ดังนี้ 

                                                 
   พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ. 2505, มาตรา 17 



 ๖๖ 

“เหตุผลที่จูงใจให้รัฐบาลออกกฎหมายฉบับนี้ คือหวังจะบํารุงการกู้ยืมให้เป็นไปในทางที่ควร 
การกู้ยืมนั้นโดยปกติผู้กู้ต้องการทุน เมื่อได้ทุนแล้วไปประกอบกิจการอันใดอันหนึ่งมีผลงอกงามขึ้น ก็แบ่งผล
นั้นใช้เป็นดอกเบี้ยบ้าง เหลือรวบรวมไว้เพ่ือใช้หนี้ทุนต่อไป ดังนี้ฝ่ายเจ้าหนี้ก็ได้ดอกเบี้ยเป็นค่าป่วยการ และ
มีโอกาสที่จะได้รับใช้ทุนคืนในภายหลัง แต่ถ้าดอกเบี้ยเรียกแรงเกินไปแล้ว ลูกหนี้ได้ผลไม่พอที่จะใช้ดอกเบี้ยได้ 
ย่อมต้องย่อยยับไปด้วยกันทั้ง   ฝ่าย ด้วยเหตุนี้ประเทศท้ังหลายและประเทศของเราเองจึงมีกฎหมายมาแต่
โบราณกาลกําหนดอัตราดอกเบี้ยอย่างสูงไว้ กล่าวคือ ชั่งละ   บาทต่อเดือน (หรือร้อยละ    ต่อปี) อันที่
จริงอัตรานี้เป็นอัตราที่ค่อนข้างสูงอยู่แล้ว แต่แม้กระนั้นยังปรากฏว่าทุกวันนี้มีการให้กู้ยืมกันโดยอัตราสูงกว่า
นั้น และเจ้าหนี้กับลูกหนี้ต่างร่วมใจ ร่วมมือกันหลีกเลี่ยงกฎหมาย เพราะฝ่ายหนึ่งอยากได้ อีกฝ่ายหนึ่งก็
ความจําเป็นบังคับ ในที่สุดก็ได้ผลอันไม่พึงปรารถนาดังกล่าวแล้ว” 
              ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาเหตุผลการออกกฎหมายดังกล่าวพบว่า ในขณะนั้นแม้ประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์จะกําหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดที่สามารถเรียกได้สําหรับการกู้ยืมเงินคือร้อยละ 15 ต่อปีก็ตาม แต่
ผู้ให้กู้ก็ยังมีการเรียกดอกเบี้ยในอัตราสูงกว่าร้อยละ 15 ต่อปี และลูกหนี้เองก็ยอมผูกพันตนในการกู้ยืมเงิน
โดยยินยอมชําระดอกเบี้ยในอัตราที่สูงกว่าร้อยละ 15 ต่อปี เนื่องจากลูกหนี้เองก็มีความจําเป็นในการใช้เงิน
จึงไม่สามารถปฏิเสธที่จะไม่กู้ยืมเงินดังกล่าวได้ ดังนั้น กฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราจึงถูกบัญญัติขึ้น 
เพ่ือป้องกันประชาชนไม่ให้เสียดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนด โดยกฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกิน
อัตรามีสาระสําคัญ ดังนี้ 

 
๑) ขอบเขตของการบังคับใช้กฎหมาย 
 

กฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราได้กําหนดขอบเขตของการบังคับตามกฎหมายไว้ ดังนี้ 
“มาตรา   บุคคลใด 
(ก) ให้บุคคลอื่นยืมเงินโดยคิดดอกเบี้ยเกินกว่าอัตราที่กฎหมายกําหนดไว้ หรือ 
(ข) เพ่ือปิดบังการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราท่านบัญญัติไว้ในกฎหมาย  บังอาจกําหนด

ข้อความอันไม่จริงในเรื่องจํานวนเงินกู้หรืออ่ืน ๆ ไว้ในหนังสือสัญญา หรือตราสารที่เปลี่ยนมือได้ หรือ 
(ค) นอกจากดอกเบี้ย ยังบังอาจกําหนดจะเอา หรือรับเอาซึ่งกําไรอ่ืนเป็นเงินหรือสิ่งของ 

หรือโดยวิธีเพิกถอนหนี้ หรืออ่ืน ๆ จนเห็นได้ชัดว่าประโยชน์ที่ได้รับนั้นมากเกินส่วนอันสมควรตามเงื่อนไข
แห่งการกู้ยืม 

ท่านว่าบุคคลนั้นมีความผิดฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินหนึ่งปี 
หรือปรับไม่เกินพันบาท หรือทั้งจําท้ังปรับ” 

จากบทบัญญัติข้างต้น ความผิดฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรานั้น สามารถแบ่งได้ออกเป็น      
  กรณี ดังนี้  

(1) การให้บุคคลอื่นยืมเงินโดยคิดดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนดซึ่งความผิดตาม (ก)        
จะเกิดขึ้นเฉพาะกรณีของการยืมเงินเท่านั้น และเป็นการกู้ยืมเงินดังกล่าวที่มีการตกลงคิดดอกเบี้ยกันในอัตรา
เกินกว่าที่กฎหมายกําหนดไว้ หากเป็นกรณีการยืมสิ่งของอย่างอ่ืนแม้จะมีการตกลงเรียกค่าตอบแทนเกินกว่า
ร้อยละ 15 ก็ไม่มีความผิดฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา เช่น กรณีการขายฝาก แม้เวลาไถ่ถอนสินไถ่จะกําหนด
ไว้สูงกว่าราคาขายฝากเกินร้อยละ 15 ก็ไม่เป็นความผิดฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราตามกฎหมายนี้        
(คําพิพากษาฎีกาที ่   /    ) 



 ๖๗ 

สําหรับกฎหมายที่กําหนดอัตราดอกเบี้ยสําหรับการกู้ยืมเงินที่กระทํากันทั่วไปนั้น 
ได้แก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา     ซึ่งได้กําหนดอัตราดอกเบี้ยสําหรับการยืมเงินไว้ใน
อัตราร้อยละ 15 ต่อปี ดังนั้น การให้กู้ยืมเงินโดยเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราร้อยละสิบห้าต่อปี ผู้ให้กู้จะมีความผิด
ฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราตามกฎหมายนี้ 

(2) กรณีการปิดบังอัตราดอกเบี้ยโดยการกําหนดข้อความอันเป็นเท็จเกี่ยวกับจํานวนเงินกู้ 
เป็นกรณีที่เจ้าหนี้และลูกหนี้ตกลงกู้ยืมเงินกันโดยมีการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราร้อยละ 15 ต่อปี โดยเจ้าหนี้
กําหนดจํานวนเงินกู้ยืมในสัญญากู้ยืมเงินไม่ตรงกับจํานวนที่กู้ยืมกันจริงเพ่ือไม่ให้รู้ว่าการกู้ยืมดังกล่าวมีการ
เรียกดอกเบี้ยเกินอัตราร้อยละ 15 ต่อปี โดยเจตนาเป็นการหลีกเลี่ยงกฎหมาย เช่น กู้ยืมเงินกันจํานวน 
   ,    บาท แต่เจ้าหนี้ระบุในสัญญากู้ยืมเงินเป็นต้นเงิน    ,    บาท   

(3) การกู้ยืมเงินที่เรียกดอกเบี้ยและประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืนไม่ว่าจะเป็นเงินหรือสิ่งของ
ซึ่งมีจํานวนมากเกินสมควร เป็นกรณีที่เจ้าหนี้และลูกหนี้ตกลงกู้ยืมเงินกันและมีการคิดอัตราดอกเบี้ย รวมถึงมี
การกําหนดให้ลูกหนี้ให้ทรัพย์สินนอกเหนือจากดอกเบี้ยเพ่ือเป็นการตอบแทนเจ้าหนี้อีกด้วย โดยเมื่อรวมกันแล้ว
จะเป็นผลประโยชน์ตอบแทนที่เป็นจํานวนมากเกินกว่าที่กฎหมายกําหนดไว้ เช่น เจ้าหนี้ให้ลูกหนี้กู้ยืมเงิน
จํานวน  ,    บาท แต่ตกลงกับลูกหนี้ว่าหากลูกหนี้ผิดนัดไม่ชําระหนี้ ลูกหนี้จะยอมให้เจ้าหนี้ฟ้องเรียกร้อง
เงินกู้จํานวน   ,    บาท เป็นการเรียกเอาประโยชน์ตอบแทนมากเกินสมควร (คําพิพากษาฎีกาที ่     
   /    )   
 

๒) บุคคลที่เป็นผู้กระท าความผิดตามกฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา 
 

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 
     แล้วนั้น ผู้ที่กระทําผิดฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา ได้แก ่

(1) บุคคลตามมาตรา   ได้แก่  
(1.1) บุคคลที่ให้บุคคลอ่ืนกู้เงินโดยคิดดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนด   
(1.2) บุคคลที่กําหนดข้อความอันไม่จริงเรื่องจํานวนเงินกู้เพ่ือปิดบังการเรียกดอกเบี้ย

เกินอัตรา  
(1.3) บุคคลที่เรียกเอาประโยชน์มากเกินสมควรตามเงื่อนไขการกู้ยืมเงิน  
ทั้งนี้ จากบทบัญญัติมาตรา   บุคคลที่กฎหมายกําหนดว่าเป็นผู้กระทําความผิดฐาน

เรียกดอกเบี้ยเกินอัตราตามมาตรา   ก็คือ เจ้าหนี้นั่นเอง  
(2) บุคคลตามมาตรา   ได้แก่ ผู้รับโอนสิทธิเรียกร้องในการกู้ยืมเงินที่เรียกดอกเบี้ยเกิน

อัตรา โดยกฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา มาตรา   ได้กําหนดไว้ว่า “บุคคลใดโดยรู้อยู่แล้วได้มาแม้จะ
ได้ เปล่าซึ่งสิทธิที่จะเรียกร้องจากบุคคลอ่ืนอันผิดบัญญัติที่กล่าวไว้ในมาตราก่อน  และใช้สิทธินั้นหรือ
พยายามถือเอาประโยชน์แห่งสิทธินั้น ท่านว่าบุคคลนั้นมีความผิดต้องระวางโทษดังที่บัญญัติไว้ในมาตราก่อน
นั้น” เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าบุคคลที่กฎหมายกําหนดว่าเป็นผู้กระทําผิดฐานเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตราที่นอกเหนือจากเจ้าหนี้ ก็คือผู้รับโอนสิทธิในหนี้ที่ได้มีการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา โดย
บุคคลผู้รับโอนได้รู้ว่าการให้กู้ยืมเงินนั้นมีการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราซึ่งขัดกับกฎหมาย และบุคคลดังกล่าวได้
ใช้หรือ พยายามใช้สิทธิที่ได้รับโอนมานั้นเรียกร้องชําระหนี้จากลูกหนี้ ก็ถือว่าเป็นผู้กระทําความผิดฐานเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตราด้วย 
 



 ๖๘ 

๓) บทก าหนดโทษ 
 

ตามพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช      ผู้ที่กระทําความผิด
ฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา กฎหมายได้กําหนดโทษทางอาญาไว้คือโทษจําคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกิน 
 ,    บาท หรือทั้งจําทั้งปรับ นอกจากผู้กระทําความผิดจะต้องรับโทษทางอาญาแล้วนั้น การให้กู้ยืมโดย
เรียกดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนด เมื่อดอกเบี้ยที่เจ้าหนี้และลูกหนี้ตกลงกันมีกฎหมายกําหนดว่าเป็น
ความผิดและมีโทษทางอาญา ซึ่งถือเป็นเรื่องเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน ข้อตกลงเรื่อง
ดอกเบี้ยดังกล่าวจึงใช้บังคับไม่ได้โดยถือเป็นโมะะ (คําพิพากษาฎีกาที ่    /    ) 
 

4.2.3 พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินกู้ยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๒๓ 
 

การกู้ยืมเงินระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ที่ได้กระทํากันโดยทั่วไปนั้น จะอยู่ภายใต้ข้อกําหนดตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ทั้งเรื่องของการกู้ยืมเงินท่ีต้องมีหลักฐานเป็นหนังสือเพ่ือสามารถใช้ในการ
ฟ้องร้องดําเนินคดี รวมถึงการตกลงกันระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ในเรื่องของอัตราดอกเบี้ยการให้กู้ยืมเงินที่
กฎหมายกําหนดไว้ที่อัตราสูงสุดไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี แต่สําหรับกรณีการกู้ยืมเงินที่ผู้ให้กู้ยืมเงินเป็นสถาบัน
การเงินนั้น การกําหนดเรื่องอัตราดอกเบี้ยจะมีกฎหมายกําหนดไว้เป็นการเฉพาะโดยกําหนดยกเว้นบทบัญญัติ
ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เรื่องอัตราดอกเบี้ย ดังนั้น กรณีสถาบันการเงินให้กู้ยืมเงินนั้น สถาบัน
การเงินจึงสามารถเรียกดอกเบี้ยจากการให้กู้ยืมเงินในอัตราสูงกว่าร้อยละ 15 ต่อปีได้ตามกฎหมายว่าด้วย
ดอกเบี้ยการให้กู้ยืมเงินของสถาบันการเงิน 
              สําหรับเหตุผลการประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยดอกเบี้ยเงินกู้ยืมของสถาบันการเงินนั้น เนื่องจาก
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่กําหนดเกี่ยวกับอัตราดอกเบี้ยสูงสุดที่ร้อยละ 15 ต่อปีได้ถูกกําหนด
และใช้บังคับมาเป็นเวลานานมากแล้ว ประกอบกับความเปลี่ยนแปลงของตลาดโลกและตลาดภายใน 
ประเทศในเรื่องของภาวะการเงินได้เปลี่ยนไปจากในอดีต การจํากัดอัตราดอกเบี้ยจะทําให้ไม่เกิดความ
คล่องตัวในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล ซึ่งรัฐบาลจะสามารถใช้อัตราดอกเบี้ยเป็นเครื่องมือ 
เพ่ือประโยชน์ในทางนโยบายการเงินในอันที่จะแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจต่าง  ๆ ได้ ดังนั้น จึงมีการกําหนด
กฎหมายว่าด้วยดอกเบี้ยเงินกู้ยืมของสถาบันการเงินขึ้น เพ่ือให้อํานาจแก่ทางราชการในการกําหนดอัตรา
ดอกเบี้ยการให้กู้ยืมเงินในส่วนของภาคสถาบันการเงินได้   
 
          ๑) ความหมายของสถาบันการเงิน 
 
      สถาบันการเงินตามความหมายของกฎหมายว่าด้วยดอกเบี้ยเงินกู้ยืมของสถาบันการเงินได้มี
การกําหนดไว้ในมาตรา   ดังนี้   
      “สถาบันการเงิน หมายความว่า 

      ( ) ธนาคารแห่งประเทศไทย 
      ( ) ธนาคารพาณิชย์ตามกฎหมายว่าด้วยการธนาคารพาณิชย์ 

                                                 
   พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินให้กู้ยมืของสถาบันการเงิน พ.ศ.     , ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม    (ฉบบัพิเศษ)  
(วันท่ี    มกราคม     ) 
   พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ.     , ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม     หน้า   (วันท่ี   กมุภาพันธ์     ) 



 ๖๙ 

      ( ) บริษัทเงินทุน บริษัทหลักทรัพย์ และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ ตามกฎหมายว่าด้วย       
การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย์ และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์ 

      ( ) สถาบันการเงินอ่ืนที่รัฐมนตรีกําหนดโดยคําแนะนําของธนาคารแห่งประเทศไทย        
โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 

     ดังนั้น สถาบันการเงินที่สามารถเรียกดอกเบี้ยเงินกู้ยืมได้เกินร้อยละสิบห้าต่อปี ได้แก่ ธนาคาร 
แห่งประเทศไทย ธนาคารพาณิชย์ บริษัทเงินทุน บริษัทหลักทรัพย์ และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ สําหรับ
สถาบันการเงินอ่ืนที่รัฐมนตรีกําหนดนั้น ในปัจจุบันได้มีการออกประกาศกําหนดสถาบันการเงินตามมาตรา 
  ( ) แล้วทั้งสิ้น จํานวน    ฉบับ โดยสถาบันการเงินอ่ืนที่ได้มีการประกาศไปแล้วนั้น ได้แก่  ธนาคาร   
ออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร ชุมนุมสหกรณ์ออมทรัพย์ บริษัทประกันชีวิต ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย สหกรณ์เครดิตยูเนี่ยน ธนาคารเพ่ือการส่งออกและนําเข้าแห่งประเทศไทย 
กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน บรรษัทบริหารสินทรัพย์สถาบันการเงิน บรรษัทตลาดรอง 
สินเชื่อที่อยู่อาศัย รวมถึงสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่ประเทศไทยเป็นสมาชิก และธนาคารหรือสถาบัน
การเงินอื่นที่จดทะเบียนและตั้งอยู่ในต่างประเทศ 
 
           ๒) การก าหนดอัตราดอกเบี้ยส าหรับสถาบันการเงิน 
 
      “มาตรา ๔ เพ่ือประโยชน์ในการแก้ไขภาวะเศรษฐกิจของประเทศ รัฐมนตรีโดยแนะน าของ
ธนาคารแห่งประเทศไทย มีอ านาจก าหนดอัตราดอกเบี้ยที่สถาบันการเงิน อาจคิดจากผู้กู้ยืมหรือคิดให้ผู้ให้
กู้ยืมให้สูงกว่าร้อยละสิบห้าต่อปีได้ 

      ในการก าหนดตามวรรคหนึ่ง รัฐมนตรีจะก าหนดอัตราดอกเบี้ยส าหรับสถาบันการเงินบาง
ประเภทหรือทุกประเภทโดยก าหนดเป็นอัตราสูงสุดหรืออัตราที่อ้างอิงได้ในลักษณะอ่ืนก็ได้  และจะก าหนด
เงื่อนไขให้สถาบันการเงินต้องปฏิบัติด้วยก็ได้ 

      การก าหนดตามมาตรานี้ ให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 
 

      การกําหนดอัตราดอกเบี้ยสําหรับสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัตินี้นั้น จะเป็นการกําหนด
สําหรับกรณีที่รัฐบาลเห็นว่าจะสามารถใช้นโยบายการเงินเกี่ยวกับเรื่องดอกเบี้ยในส่วนของสถาบันการเงิน
เพ่ือประโยชน์ในการแก้ไขภาวะเศรษฐกิจของประเทศ  โดยธนาคารแห่งประเทศไทยจะเป็นหน่วยงานที่
พิจารณาเกี่ยวกับนโยบายดังกล่าว และเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพ่ือออกประกาศกําหนด
อัตราดอกเบี้ย 

     สําหรับการกําหนดอัตราดอกเบี้ยนั้น รัฐมนตรีจะออกประกาศโดยกําหนดประเภทของสถาบัน
การเงินและกําหนดเพดานดอกเบี้ยที่จะอนุญาตให้เรียกเก็บได้ เช่น กําหนดให้ธนาคารออมสินอาจคิดจาก   
ผู้กู้ยืมได้ไม่เกินร้อยละ    ต่อปี   หรืออาจกําหนดอัตราดอกเบี้ยเป็นอัตราที่อ้างอิงในลักษณะอ่ืน เช่น 
กําหนดให้บรรษัทบริหารสินทรัพย์สถาบันการเงินอาจคิดดอกเบี้ยจากผู้กู้ยืมได้ไม่เกินอัตราที่บรรษัทบริหาร
สินทรัพย์สถาบันการเงินประกาศกําหนด   
                                                 
   ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง การกําหนดสถาบันการเงินและอัตราดอกเบี้ยทีส่ถาบันการเงินอาจคดิได้จากผู้กู้ยมื  
(ฉบับท่ี  ) พ.ศ.     , ราชกิจจานุเบกษา, เลม่     (วันท่ี    พฤศจิกายน     ) 
   ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง การกําหนดสถาบันการเงินและอัตราดอกเบี้ยทีส่ถาบันการเงินอาจคดิได้จากผู้กู้ยมื  



 ๗๐ 

     นอกจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะกําหนดประเภทของสถาบันการเงินและอัตรา
ดอกเบี้ยที่อนุญาตให้สถาบันการเงินสามารถเรียกเก็บได้แล้ว รัฐมนตรียังสามารถกําหนดเงื่อนไขให้สถาบัน
การเงินปฏิบัติได้ เช่น กําหนดให้ธนาคารพาณิชย์สามารถคิดอัตราดอกเบี้ยจากผู้ขอกู้ยืมเงินสูงสุดได้ไม่เกิน
อัตราร้อยละ    ต่อปี เว้นแต่เป็นการให้สินเชื่อเพ่ือการสั่งสินค้าเข้าเฉพาะส่วนที่มีเอกสารการนําเข้า
ประกอบจะคิดไม่เกินอัตราดอกเบี้ยหรือส่วนลดที่ธนาคารพาณิชย์ต้องจ่ายในการกู้ยืมเงินจากต่างประเทศ
ตามเอกสารการนําเข้าดังกล่าวบวกด้วยอัตราไม่เกินร้อยละ  .  ต่อปีก็ได้ 

     ทั้งนี้ อัตราดอกเบี้ยที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังได้กําหนดให้สถาบันการเงินตามกฎหมายนี้
สามารถเรียกได้จากผู้ขอกู้ยืมเงิน ได้กําหนดไว้ที่อัตราร้อยละ    –    ต่อปี  
 

4.2.4 ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ ๕ แห่งประกาศของ    
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๕๘ ลงวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๔๘ (เรื่อง สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การก ากับ) 

  
ในอดีตการประกอบธุรกิจในรูปแบบของสินเชื่อส่วนบุคคลมีการดําเนินการอยู่เป็นจํานวนมาก 

เช่น การให้สินเชื่อสําหรับผ่อนสินค้าต่าง ๆ ซึ่งธุรกิจประเภทนี้ยังไม่มีกฎหมายที่ใช้ควบคุมหรือกํากับดูแล    
การประกอบธุรกิจเป็นการเฉพาะ อีกทั้งผู้ประกอบธุรกิจสินเชื่อจะอยู่ในรูปของบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน
จํากัด และดําเนินการปล่อยสินเชื่อให้กับลูกค้า โดยใช้เงินทุนของผู้ประกอบธุรกิจเอง ไม่ได้มีการรับฝากเงินจาก 
ประชาชน ดังนั้น ผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวจึงไม่เข้าข่ายเป็นธนาคารพาณิชย์ บริษัทเงินทุนหลักทรัพย์ หรือ
บริษัทเครดิตฟองซิเอร์ หรือที่เรียกกันว่า “สถาบันการเงิน” ที่จะต้องขออนุญาตในการประกอบธุรกิจตาม 
พระราชบัญญัตกิารธนาคารพาณิชย์ พ.ศ.      และพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน หลักทรัพย์
หรือเครดิตฟองซิเอร์ พ.ศ.      อีกทั้งไม่ได้ถูกกํากับการประกอบธุรกิจโดยธนาคารแห่งประเทศไทย 
ดังนั้น ผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Non-Bank) จึงยังไม่มีหน่วยงานของรัฐที่มาควบคุมอย่าง
ชัดเจน    

การขยายตัวของธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลมีการขยายตัวอย่างรวดเร็ว และสามารถเข้าถึงกลุ่ม
ผู้บริโภคหรือผู้กู้ได้ง่าย เนื่องจากเป็นการให้สินเชื่อในวงเงินที่ไม่สูงเมื่อเทียบกับสินเชื่อของสถาบันการเงิน 
และผู้ขอสินเชื่อได้รับการอนุมัติสินเชื่อง่ายกว่าการขอสินเชื่อกับสถาบันการเงิน แต่อย่างไรก็ดี ธุรกิจสินเชื่อ
ส่วนบุคคลจะมีการเรียกดอกเบี้ยในอัตราที่สูง โดยมีการกําหนดทั้งในรูปแบบของค่าใช้จ่ายในการดําเนินการ 
หรือค่าธรรมเนียม ดังนั้น ภาครัฐจึงมีแนวคิดที่จะควบคุมธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลในส่วนของผู้ประกอบธุรกิจที่
ไม่ใช่สถาบันการเงิน โดยอาศัยอํานาจตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่    ซึ่งเป็นเรื่องของการควบคุม
กิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน  

ต่อมาเมื่อวันที่   มิถุนายน พ.ศ.      รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจึงได้ออกประกาศ
กระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ   แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่    (เรื่อง 
สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ) โดยกําหนดให้การประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลเป็นกิจการที่มี
ลักษณะคล้ายคลึงกับการธนาคารโดยเป็นกิจการที่ต้องขออนุญาต ซึ่งมีสาระสําคัญดังต่อไปนี้ 
 
                                                                                                                                                    

(ฉบับท่ี  ) พ.ศ.     , ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม     (ตอนพิเศษ) (วันท่ี   กุมภาพันธ์     ) 
   ณัฐวุฒิ วิทยศักดิ์พันธ,์ อาชญากรรมทางเศรษฐกิจ: ศึกษากรณหีนี้นอกระบบของผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน
ภายใต้พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช     , (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต  
คณะนติิศาสตร ์จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลัย.     ) หน้า    . 



 ๗๑ 

๑) ขอบเขตของสินเชื่อส่วนบุคคล และสินเชื่อส่วนบุคคลที่ต้องขออนุญาต 
ตามประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ   แห่งประกาศของ

คณะปฏิวัติ ฉบับที่    (เรื่อง สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ) ได้ให้คํานิยามของคําว่าสินเชื่อส่วนบุคคลไว้
ดังนี้ 

“สินเชื่อส่วนบุคคล หมายความว่า การให้กู้ยืมเงิน การรับซื้อ ซื้อลด หรือรับช่วง ซื้อลด  
ตั๋วเงิน หรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใด แก่บุคคลธรรมดาโดยมิได้ระบุวัตถุประสงค์หรือมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้
ได้มาซึ่งสินค้าหรือบริการและไม่มีวัตถุประสงค์เพ่ือนําไปใช้ในการประกอบธุรกิจของตนเอง” 

เมื่อพิจารณาคํานิยามของคําว่าสินเชื่อส่วนบุคคลแล้วจะเห็นได้ว่า การให้สินเชื่อที่จะถือว่า
เป็นสินเชื่อส่วนบุคคลตามประกาศนี้ จะต้องเป็นการให้สินเชื่อแก่บุคคลธรรมดา โดยมีรูปแบบของการให้
สินเชื่อ ได้แก่ การให้กู้ยืมเงิน การรับซื้อ ซื้อลด หรือรับช่วงซื้อลดตั๋วเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืน ซึ่งการให้
สินเชื่อดังกล่าวอาจเป็นได้ทั้งการให้สินเชื่อโดยทั่วไปที่ไม่มีวัตถุประสงค์ เฉพาะ หรือเป็นการให้สินเชื่อเพ่ือ
สําหรับซื้อสินค้าหรือบริการก็ได้ ทั้งนี้ ผู้ขอสินเชื่อจะต้องไม่มีวัตถุประสงค์ในการขอสินเชื่อเพ่ือไปใช้สําหรับ
การประกอบธุรกิจของผู้ขอสินเชื่อเอง กล่าวคือ สินเชื่อส่วนบุคคลไม่ใช่สินเชื่อประเภทสินเชื่อเพ่ือธุรกิจ
นั่นเอง 

 
นอกจากนี้ ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ   แห่งประกาศ

ของคณะปฏิวัติ ฉบับที่    (เรื่อง สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ) ยังได้กําหนดประเภทของสินเชื่อส่วน
บุคคลที่ต้องมีการขออนุญาต ดังนี้ 

“สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ หมายความว่า สินเชื่อส่วนบุคคลเฉพาะที่ไม่มีทรัพย์
หรือทรัพย์สินเป็นหลักประกัน และเพ่ือประโยชน์แห่งประกาศฉบับนี้ ให้รวมถึงสินเชื่อที่เกิดจากการให้เช่า
ซื้อ และการให้เช่าแบบลีสซิ่งในสินค้าที่ผู้ประกอบธุรกิจมิได้จําหน่ายเป็นทางการค้าปกติ ยกเว้นในสินค้า 
ประเภทรถยนต์และรถจักรยานยนต์ 

ทั้งนี้ไม่รวมถึง สินเชื่อเพ่ือการศึกษา สินเชื่อเพ่ือการเดินทางไปทํางานในต่างประเทศ 
สินเชื่อเพ่ือรักษาพยาบาล สินเชื่อเพ่ือสวัสดิการพนักงานที่หน่วยงานต้นสังกัดได้มีการทําสัญญากับ 
ผู้ประกอบธุรกิจและสินเชื่อตามท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศกําหนด” 
 

สําหรับสินเชื่อส่วนบุคคลที่ต้องขออนุญาตนั้น ได้แก่ 
(1) สินเชื่อส่วนบุคคลที่ไม่มีทรัพย์หรือทรัพย์สินเป็นหลักประกัน เป็นการให้สินเชื่อใน

ลักษณะที่ผู้ขอสินเชื่อจะได้รับสินเชื่อเป็นเงินสด โดยที่ผู้ขอสินเชื่อไม่ต้องมีทรัพย์หรือทรัพย์สินเป็น
หลักประกันในการของสินเชื่อ เช่น สินเชื่อในรูปของบัตรกดเงินสดของผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
เช่น First Choice หรือสินเชื่อในรูปของบัตรผ่อนสินค้าของผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน เป็นต้น 

(2) สินเชื่อประเภทเช่าซื้อและลีสซิ่งกรณีที่ผู้ประกอบธุรกิจไม่ได้จําหน่ายสินค้าเป็นทางการค้า
ปกติ เป็นการให้สินเชื่อที่ผู้ประกอบการให้บริการเช่าซื้อหรือลีสซิ่งในสินค้าที่ผู้ประกอบการไม่ได้จําหน่ายในทาง
การค้าโดยปกติ เช่น ผู้ประกอบกิจการสินเชื่อส่วนบุคคลที่ไม่ได้เป็นผู้จําหน่ายเครื่องจักรได้ให้บริการเช่าซื้อ
เครื่องจักรแก่ลูกค้า 

ทั้งนี้ การเช่าซื้อและลีสซิ่งสินค้าประเภทรถยนต์ หรือรถจักรยานยนต์นั้น ไม่เข้าข่ายเป็น
สินเชื่อ ส่วนบุคคล ไม่ว่าการให้เช่าซื้อและลีสซิ่งรถยนต์ หรือรถจักรยานยนต์ดังกล่าวจะเป็นการให้สินเชื่ อ 
โดยผู้ให้สินเชื่อที่เป็นผู้ประกอบกิจการซื้อขายรถยนต์เอง หรือผู้อื่นก็ตาม  



 ๗๒ 

๒) การขออนุญาต 
ผู้ที่ประสงค์จะประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับที่ไม่ใช่สถาบันการเงินต้อง

ได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง โดยผู้ที่จะประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลดังกล่าวต้องมี
ลักษณะดังนี้ 

(1) จัดตั้งเป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด 
(2) มีทุนจดทะเบียนซึ่งชําระแล้วไม่ต่ํากว่า    ล้านบาท 
ทั้งนี้ ผู้ที่ประสงค์จะประกอบธุรกิจจะต้องยื่นเอกสารการขออนุญาตผ่านธนาคารแห่ง

ประเทศไทย โดยธนาคารแห่งประเทศไทยจะพิจารณาการขออนุญาตแต่ละรายและเสนอเรื่องให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพ่ือพิจารณา 

 
๓) การก ากับดูแล 

                   ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ   แห่งประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่    (เรื่อง สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ) ได้กําหนดเกี่ยวกับการกํากับดูแลการประกอบ
ธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลไว้ ได้แก่ 

(1) การกําหนดและเปิดเผยถึงรายละเอียดการให้สินเชื่อโดยให้ผู้ประกอบธุรกิจต้องระบุ 
รายละเอียดค่าธรรมเนียม ดอกเบี้ย และค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ไว้ให้ชัดเจนในเอกสาร ชี้ชวน ใบสมัคร และสัญญา 

(2) การรักษาความลับของผู้ขอสินเชื่อ  
(3) ห้ามผู้ประกอบธุรกิจคิดดอกเบี้ยทบเข้ากับต้นเงิน  
(4) กําหนดคุณสมบัติต้องห้ามของผู้ที่จะดํารงตําแหน่งกรรมการ ผู้จัดการ หรือพนักงาน    

ผู้มีอํานาจในการจัดการของผู้ประกอบธุรกิจ เช่น ไม่เป็นบุคคลล้มละลาย ไม่เคยได้รับโทษจําคุกในความผิด
เกี่ยวกับทรัพย์ที่ได้กระทําโดยทุจริต เป็นต้น 

(5) กําหนดให้อํานาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในการสั่งระงับการดําเนินกิจการหรือ
สั่งเพิกถอนการอนุญาตให้ประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ 

(6) กําหนดให้อํานาจธนาคารแห่งประเทศไทยแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่เพ่ือตรวจสอบ   
การดําเนินงานของกิจการที่ได้รับอนุญาตตามท่ีกําหนดไว้ในประกาศฉบับนี้ 

 
๔) ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียม 

อัตราดอกเบี้ยของสินเชื่อส่วนบุคคลที่ผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Non-Bank) 
สามารถเรียกได้นั้น จะต้องไม่เกินอัตราที่กฎหมายแพ่งและพาณิชย์กําหนด คือ อัตราดอกเบี้ยไม่เกินร้อยละ 
   ต่อปี สําหรับกรณีค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมใด ๆ นั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ออก
ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย เรื่อง การกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข ในการประกอบธุรกิจ
สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับสําหรับผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Non-Bank) โดยประกาศ
ดังกล่าวกําหนดอัตราดอกเบี้ยที่ผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินสามารถเรียกได้คือไม่เกินร้อยละ    
ต่อปี ส่วนค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมใด ๆ ไม่ได้มีการกําหนดอัตราไว้เป็นการเฉพาะ แต่อย่างไรก็ดี 
เมื่อรวมอัตราดอกเบี้ยค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมใด ๆ ทั้งหมดแล้วจะต้องไม่เกินอัตราร้อยละ    
ต่อปี 



 ๗๓ 

นอกจากนี้ ธนาคารแห่งประเทศไทยยังกําหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจสามารถเรียกค่าใช้จ่าย
อ่ืน ๆ ที่นอกเหนือจากค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ข้างต้นอีกได้ตามจํานวนที่จ่ายจริงกรณี
ได้แก่ 

1) ค่าใช้จ่ายที่ผู้ประกอบการได้จ่ายแก่ราชการ 
2) ค่าใช้จ่ายที่ผู้ประกอบการได้จ่ายแก่บุคคลภายนอกหรือหน่วยงานอ่ืน โดยต้อง มี

หลักฐานการชําระเงินที่ผู้ประกอบการได้ชําระไว้ 
3) ค่าใช้จ่ายที่เกิดจากการให้บริการผู้บริโภค หรือค่าใช้จ่ายที่เกิดจากการผิดนัดชําระหนี้ 

ทั้งนี้ จะสามารถเรียกเก็บได้เฉพาะรายที่ผิดนัดชําระหนี้เท่านั้น 
 

4.2.5 พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 
 

          การทําสัญญาทางธุรกิจระหว่างคู่สัญญาที่มีอํานาจต่อรองไม่เท่าเทียมกัน จะส่งผลให้ผู้ที่มี
อํานาจต่อรองทางเศรษฐกิจมากกว่าถือโอกาสเอาเปรียบคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งที่มีอํานาจต่อรองที่น้อยกว่า 
และคู่สัญญาดังกล่าวก็มีความจําเป็นต้องยอมรับข้อตกลงของคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งซึ่งจะส่งผลให้เกิดความไม่
เป็นธรรมขึ้นระหว่างคู่สัญญา ในปี 2540 จึงได้มีการตรากฎหมายเกี่ยวกับข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมขึ้นซึ่ง
ได้แก่ พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 โดยมีเจตนาเพ่ือแก้ไขความไม่เป็นธรรม
ในสังคมโดยกําหนดกรอบของข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมเพ่ือให้ศาลได้ใช้ดุลพินิจในการพิจารณาว่าข้อสัญญา 
หรือข้อตกลงใดที่ไม่เป็นธรรม และให้ศาลมีอํานาจสั่งให้ข้อสัญญาหรือข้อตกลงที่ไม่เป็นธรรมนั้นมีผลใช้
บังคับไดเ้ท่าท่ีเป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณี   โดยกฎหมายดังกล่าวมีสาระสําคัญ คือ 
 

1) ขอบเขตการบังคับใช้ 
 กฎหมายว่าด้วยข้อสัญญาไม่เป็นธรรมจะบังคับใช้กับสัญญา ดังต่อไปนี้ 
 (1) สัญญาระหว่างผู้บริโภคกับผู้ประกอบธุรกิจการค้าหรือวิชาชีพ   คือ สัญญาที่ทํากัน

ระหว่างผู้บริโภค ซึ่งเป็นผู้ใช้บริการหรือซื้อสินค้าฝ่ายหนึ่ง กับผู้ประกอบธุรกิจการค้าหรือวิชาชีพ ซึ่งเป็น
ผู้ขายหรือผู้ให้บริการอีกฝ่ายหนึ่ง  โดยมีค่าตอบแทน   

 (2) สัญญาสําเร็จรูป   คือ สัญญาที่เป็นลายลักษณ์อักษร มีการกําหนดสาระสําคัญไว้
ล่วงหน้า โดยผู้ประกอบการนํามาใช้ในการประกอบกิจการของตน 

 (3) สัญญาขายฝาก   คือ สัญญาซื้อขายโดยมีการตกลงกันเป็นพิเศษว่าผู้ขายจะสามารถไถ่
ทรัพย์คืนได้   

 (4) สัญญาหรือข้อตกลงอ่ืน ๆ ที่มกีารกําหนดเกี่ยวกับ 
 (4.1) การจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพในการประกอบอาชีพการงานหรือการทํานิติกรรมที่

เกี่ยวกับการประกอบธุรกิจการค้าหรือวิชาชีพ    

                                                 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, ราชกิจจานุเบกษา , เล่ม 114 หนา้ 32  
(วันท่ี 17 พฤศจิกายน 2540) 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 3 
   เรื่องเดียวกัน 
   เรื่องเดียวกัน 
   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 491 
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 (4.2) ข้อตกลงทีม่ีการให้สิ่งใดไว้เป็นมัดจําและมีการยึดมัดจําสูงเกินส่วน   
 (4.3) ข้อตกลง ประกาศ หรือคําแจ้งความที่ทําไว้ล่วงหน้า เพ่ือยกเว้นหรือจํากัด   

ความรับผิดเพ่ือละเมิดหรือผิดสัญญา   
 (4.4) ข้อตกลงหรือการยินยอมของผู้เสียหายสําหรับการกระทําที่ต้องห้ามชัดแจ้งโดย

กฎหมาย หรือขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน   
 (4.5) ข้อตกลงที่ไม่ให้นํากฎหมายว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมมาใช้บังคับ   
 

2) ความหมายของข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม 
ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม คือ ข้อตกลงในสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งได้เปรียบคู่สัญญาอีกฝ่าย

หนึ่งเกินสมควร    
นอกจากนี้ กฎหมายยังได้กําหนดข้อตกลงที่อาจถือได้ว่าเป็นข้อตกลงที่ได้เปรียบคู่สัญญา

อีกฝ่ายหนึ่ง ได้แก ่
(1) ข้อตกลงยกเว้นหรือจํากัดความรับผิดที่เกิดจากการผิดสัญญา 
( ) ข้อตกลงให้ต้องรับผิดหรือรับภาระมากกว่าที่กฎหมายกําหนด 
( ) ข้อตกลงให้สัญญาสิ้นสุดลงโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร หรือให้สิทธิบอกเลิกสัญญาได้

โดยอีกฝ่ายหนึ่งมิได้ผิดสัญญาในข้อสาระสําคัญ 
( ) ข้อตกลงให้สิทธิที่จะไม่ปฏิบัติตามสัญญาข้อหนึ่งข้อใด หรือปฏิบัติตามสัญญาใน

ระยะเวลาที่ล่าช้าได้โดยไม่มีเหตุอันสมควร 
( ) ข้อตกลงให้สิทธิคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเรียกร้องหรือกําหนดให้อีกฝ่ายหนึ่งต้องรับภาระ

เพ่ิมข้ึนมากกว่าภาระท่ีเป็นอยู่ในเวลาทําสัญญา 
( ) ข้อตกลงในสัญญาขายฝากที่ผู้ซื้อฝากกําหนดราคาสินไถ่สูงกว่าราคาบวกอัตราดอกเบี้ย

เกินกว่าร้อยละ 15 ต่อปี 
( ) ข้อตกลงในสัญญาเช่าซื้อที่กําหนดราคาเช่าซื้อ หรือกําหนดให้ผู้เช่าซื้อต้องรับภาระสูงกว่า  

ที่ควร 
( ) ข้อตกลงในสัญญาบัตรเครดิตที่กําหนดให้ผู้บริโภคต้องชําระดอกเบี้ย เบี้ยปรับ 

ค่าใช้จ่ายหรือประโยชน์อื่นใดสูงกว่าที่ควรในกรณีท่ีผิดนัดหรือที่เก่ียวเนื่องกับการผิดนัดชําระหนี้ 
( ) ข้อตกลงที่กําหนดวิธีคิดดอกเบี้ยทบต้นที่ทําให้ผู้บริโภคต้องรับภาระสูงกว่าที่ควร 
การพิจารณาว่าข้อสัญญาตาม (1) ถึง (9) เป็นข้อตกลงที่ทําให้ได้เปรียบคู่สัญญาอีกฝ่าย

หนึ่งเกินสมควรหรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาจากสิ่งต่างๆประกอบกัน ได้แก่  
(1) ความสุจริต อํานาจต่อรอง ฐานะทางเศรษฐกิจ ความรู้ความเข้าใจ ความสันทัดจัดเจน 

ความคาดหมาย แนวทางที่เคยปฏิบัติ ทางเลือกอย่างอ่ืน และทางได้เสียทุกอย่างของคู่สัญญาตามสภาพที่
เป็นจริง  

                                                                                                                                                    
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 5 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 7 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 8 
   เรื่องเดียวกัน 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 11 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 4 
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( ) ปกติประเพณีของสัญญาชนิดนั้น 
( ) เวลาและสถานที่ในการทําสัญญาหรือในการปฏิบัติตามสัญญา 
( ) การรับภาระท่ีหนักกว่ามากของคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเมื่อเปรียบกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง 
 

3) ผลของข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม 
                   ความสมบูรณ์ของสัญญาแต่ละประเภทนั้น แม้ว่าสัญญาดังกล่าวจะมีข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม 
แต่ก็ไม่ได้มีผลทําให้สัญญาดังกล่าวไม่สมบูรณ์ ข้อตกลงตามสัญญายังคงมีผลผูกพันคู่สัญญาและใช้บังคับกัน
ได้ จะมีเพียงแต่ข้อกําหนดในสัญญาในส่วนที่เป็นข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมเท่านั้น ที่จะถูกบังคับตามกฎหมาย
ว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม ซ่ึงแต่ละกรณีจะมีผลแตกต่างกัน ดังนี้ 

(1) ข้อตกลงที่เป็นโมฆะ  เพราะเป็นการตกลงที่ขัดต่อความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรม
อันดีของประชาชน   ได้แก่ 

(1.1) ข้อตกลงที่ยกเว้น หรือจํากัดความรับผิดของผู้ประกอบธุรกิจการค้า หรือ
วิชาชีพเพ่ือความชํารุดบกพร่องหรือการรอนสิทธิในทรัพย์สินที่ส่งมอบให้แก่ผู้บริโภค  โดยผู้บริโภคมิได้รู้ถึง
ความชํารุดบกพร่องหรือเหตุแห่งการรอนสิทธินั้นในขณะทําสัญญา   

(1.2) ข้อตกลง ประกาศ หรือคําแจ้งความที่ทําไว้ล่วงหน้าเพ่ือยกเว้น  หรือจํากัด
ความรับผิดชอบในความเสียหายต่อชีวิตและร่างกาย หรืออนามัยของผู้อ่ืน  อันเกิดจากการกระทําโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเล่อของผู้ตกลง ผู้ประกาศ หรือผู้แจ้งความ   

(1.3) ความตกลงหรือความยินยอมของผู้เสียหายในคดีละเมิด ซึ่งมีลักษณะต้องห้าม
ชัดแจ้งโดยกฎหมาย หรือขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน   

(2) ข้อสัญญาที่บังคับได้เท่าที่เป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณี 
 นอกจากข้อกําหนดที่ขัดต่อกฎหมายทื่เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดี

ของประชาชนที่ทําให้ข้อสัญญาเป็นโมะะแล้ว ข้อสัญญาในลักษณะอ่ืน (ตามข้อ 2) ใน (1) ถึง (9) ) แม้เป็น
ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม แต่ก็ยังสามารถบังคับใช้ได้เท่าที่เป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณี โดยศาลจะเป็น   
ผู้พิจารณาข้อตกลงดังกล่าวว่าการบังคับใช้เท่าที่เป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณีนั้นจะบังคับใช้แค่ไหนและ
เพียงใด โดยศาลจะพิจารณาถึงความสุจริต ประเพณีปฏิบัติ และภาระของคู่สัญญาประกอบกัน 

 ทั้งนี้ พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 จะใช้บังคับกับข้อ
สัญญาที่ได้ทําขึ้นภายหลังวันที่    พฤศจิกายน พ.ศ.      ซึ่งเป็นวันที่พระราชบัญญัติฯ มีผลบังคับใช้
แล้วเท่านั้น 
 
 จากบทบัญญัติของกฎหมายที่กล่าวแล้วข้างต้น เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับการกู้ยืมเงินสามารถพิจารณาได้ ดังนี้ 

1) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นกฎหมายที่กําหนดบทบัญญัติทั่วไปเกี่ยวกับการทําสัญญา 
ทั้งการกู้ยืมเงิน การขายฝาก การเช่าซื้อ และการจํานําทรัพย์สิน รวมถึงการกําหนดอัตราดอกเบี้ยของเรื่อง
                                                 
   นายปิยะ  กันตังกุล, เปรียบเทียบ พ.ร.บ.ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมกับหลักนิติกรรมในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, 
มหาวิทยาลยันเรศวร, ปี       
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 6 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 8 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 9 



 ๗๖ 

ดังกล่าว ดังนั้น การทํานิติกรรมระหว่างบุคคลธรรมดาด้วยกันเอง หรือบุคคลธรรมดากับสถาบันการเงิน      
ก็ยังคงใช้บทบัญญัตทิั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์   

2) การกู้ยืมเงินนอกระบบที่ก่อให้เกิดปัญหากับลูกหนี้ส่วนใหญ่เกิดจากการที่ลูกหนี้กู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้ 
ซึ่งจะเป็นบุคคลธรรมดา ไม่ใช่การกู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้ที่เป็นสถาบันการเงิน โดยเจ้าหนี้ดังกล่าวเรียกอัตรา
ดอกเบี้ยเป็นจํานวนที่สูงเกินกว่าร้อยละ 15 ต่อปี ตามที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้กําหนดไว้   
ซึ่งเป็นการกระทําที่ขัดต่อประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา 
พุทธศักราช 2475 

3) กรณีการกู้ยืมเงินนอกระบบมีการกระทํากันอยู่ในปัจจุบัน มีการดําเนินการหลายรูปแบบ ได้แก่ 
          (1) การกู้ยืมเงินโดยการทําสัญญากู้ยืมเงินปกติ โดยเจ้าหนี้จะอาศัยอํานาจต่อรองที่มีเหนือกว่า
ลูกหนี้ในการกําหนดให้ลูกหนี้ทําสัญญากู้ยืมเงินโดยอาจกําหนดจํานวนเงินต้นสูงกว่าความเป็นจริงเพ่ือจะได้
บังคับชําระหนี้กับลูกหนี้โดยอาศัยช่องทางตามกฎหมายได้ ซึ่งเมื่อลูกหนี้ยอมลงนามในสัญญา การนําสืบใน
ขั้นตอนการพิจารณาของศาลก็จะทําให้ลูกหนี้เสียเปรียบเจ้าหนี้ เนื่องจากเจ้าหนี้มีสัญญาและลูกหนี้เป็น     
ผู้ลงนามผูกพันตามสัญญาประกอบกับข้อตกลงที่ปรากฎในสัญญาก็มิได้ขัดต่อกฎหมาย 

(2) การกู้ยืมเงินโดยทําสัญญาเป็นการขายฝากทรัพย์สิน เป็นการทําสัญญาในลักษณะของ      
การเลี่ยงกฎหมาย เนื่องจากในอดีตสัญญาขายฝากทรัพย์สินไม่ได้กําหนดจํานวนสูงสุดของสินไถ่ไว้ เจ้าหนี้จึง
ให้ลูกหนี้กู้ยืมเงินโดยทําสัญญาขายฝากทรัพย์สินแทนการทําสัญญากู้ยืมเงิน และกําหนดสินไถ่เป็นจํานวนที่
สูงต่อมาในปี 2541 จึงได้มีการแก้ไขประมวลแพ่งและพาณิชย์เรื่องขายฝากโดยกําหนดประโยชน์ที่ได้จาก
การขายฝากเมื่อคําณวนรวมกันแล้วจะต้องไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี ซึ่งเป็นจํานวนเท่ากันกับกรณีการกู้ยืม
เงิน นอกจากนี้ เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาการทําสัญญาที่ไม่เป็นธรรมกรณีการขายฝาก รัฐบาลได้ออก
พระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 โดยสัญญาขายฝากหากกําหนดประโยชน์เกิน
สมควรข้อกําหนดดังกล่าวจะเป็นข้อสัญญาไม่เป็นธรรมซึ่งศาลจะพิจารณาให้สามารถบังคับใช้ได้ เท่าที่เป็น
ธรรมและพอสมควรแก่กรณี 

(3) การกู้ยืมเงินโดยทําเป็นลักษณะของการเช่าซื้อทรัพย์สิน เป็นการทําสัญญาในลักษณะของ   
การเลี่ยงกฎหมายโดยเจ้าหนี้จะให้ลูกหนี้ทําสัญญาเช่าซื้อสินค้าจากร้านค้าซึ่งอาจเป็นร้านค้าของเจ้าหนี้หรือ
ผู้ที่เกี่ยวข้องกับเจ้าหนี้ โดยลูกหนี้จะได้รับเงินตามราคาสินค้าที่เช่าซื้อแต่เจ้าหนี้จะหักค่าธรรมเนียมไว้ส่วน
หนึ่ง 
       เมื่อพิจารณารูปแบบของหนี้นอกระบบที่ดําเนินการอยู่ในปัจจุบันจะเห็นได้ว่า ปัญหาของหนี้
นอกระบบไม่ได้เกิดจากกฎหมายที่ใช้บังคับกับการกู้ยืมเงิน เนื่องจากรูปแบบของหนี้นอกระบบถูก
ปรับเปลี่ยนไปในหลายรูปแบบซึ่งเป็นการเลี่ยงกฎหมายเพ่ือให้เจ้าหนี้สามารถใช้กระบวนการทางกฎหมาย
ในการบังคับชําระหนี้จากลูกหนี้ได ้

(4) กรณีการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรานั้น แม้ว่ามีพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา
พุทธศักราช 2475 ที่มีโทษทางอาญาก็ตาม แต่เนื่องจากพระราชบัญญัติดังกล่าวบังคับใช้เฉพาะกับ      
การกู้ยืมเงินเท่านั้น ดังนั้น เมื่อรูปแบบของหนี้นอกระบบที่เลี่ยงไปทําสัญญาเป็นการขายฝากหรือการเช่าซื้อ   
แม้เรียกเอาประโยชน์เกินร้อยละ 15 ต่อปี ก็จะไม่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติดังกล่าว นอกจากนี้
แม้ว่าหนี้นอกระบบจะกระทําในรูปแบบของสัญญากู้ยืมเงินก็ตาม แต่เนื่องจากโทษของการเรียกดอกเบี้ยเกิน
อัตรามีกําหนดโทษจําคุกไม่เกิน 1 ปี หรือปรับไม่เกิน 1 พันบาท ในชั้นการพิจารณาคดี หากศาลพิจารณา
ความประพฤติ สภาพความผิดและเห็นว่าควรปราณีแล้ว ศาลก็มีอํานาจพิจารณากําหนดโทษในความผิดนั้น
แต่เพียงให้รอการลงโทษและปล่อยตัวจําเลยก็ได้ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 56 ดังนั้น จึงพิจารณา



 ๗๗ 

ได้ว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวมีการกําหนดโทษที่ยังไม่สามารถทําให้เจ้าหนี้เกรงกลัวต่อการกระทําความผิด
เรื่องเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราได้ 

(5) สําหรับการให้สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับตามประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการ
ที่ต้องขออนุญาตตามข้อ   แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่    ลงวันที่   มิถุนายน      นั้น แม้ว่า
จะเป็นการเพ่ิมช่องทางในการให้สินเชื่อแก่ลูกหนี้ที่ไม่มีหลักประกันซึ่งเป็นลักษณะคล้าย ๆ กับการที่ลูกหนี้
ไปขอกู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้นอกระบบก็ตาม แต่ก็เป็นการแก้ไขปัญหาให้กับลูกหนี้ได้เพียงบางกลุ่มเนื่องจาก
หลักเกณฑ์การพิจารณาให้สินเชื่อของผู้ประกอบการยังคงพิจารณาจากรายได้ของผู้ขอสินเชื่อ จึงทําให้ผู้ขอ
สินเชื่อบางกลุ่มยังไม่สามารถขอสินเชื่อส่วนบุคคลได้ และยังมีความจําเป็นต้องกู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้นอกระบบ
ต่อไป  
 



บทที่ ๕ 
กฎหมายและแนวทางการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบของต่างประเทศ 

 
๕.๑ กฎหมายและแนวทางการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศที่พัฒนาแล้ว  
 

 ในประเทศที่พัฒนาแล้ว (developed countries) เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศอังกฤษ 
ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบจะพบเห็นได้น้อยกว่าประเทศที่ด้อยพัฒนา (underdeveloped countries)     
หรือประเทศท่ีก าลังพัฒนา (developing countries) เนื่องจากระบบสถาบันการเงินที่มีประสิทธิภาพส่งผล
ให้ประชาชนในทุกระดับสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้โดยไม่ต้องพ่ึงแหล่งเงินทุนจากนอกระบบ    
เช่น ระบบ “Payday Loan” ของประเทศอังกฤษ ซึ่งให้สินเชื่อแก่ผู้กู้ยืมเงินเฉลี่ยครั้งละ ๓๐๐ ปอนด์    
โดยไม่มีการก าหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดไว้  ส่งผลให้มีผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อในลักษณะดังกล่าว          
อยู่อย่างแพร่หลายโดยในปี ๒๐๐๙ มีการให้สินเชื่อ Payday Loan มากถึง 4.๑ ล้านครั้ง  

 ส าหรับประเทศสหรัฐอเมริกา มีผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อส าหรับผู้ที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนจาก
สถาบันการเงินทั่วไปได้ หรือที่เรียกกันว่า “Non-standard Lenders” โดยผู้ที่ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ   
ในลักษณะดังกล่าวต้องได้รับใบอนุญาตจากหน่วยงานของภาครัฐ ซึ่งโดยปกติแล้ว จะเป็นการกู้ยืมเงินในช่วง
ระยะเวลาสั้นๆ (short - term lending) โดยเฉลี่ย 2 สัปดาห์ต่อ 1 ครั้งส าหรับการช าระหนี้ โดยอัตรา
ดอกเบี้ยนั้นเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ ๓-๕ อย่างไรก็ดี ผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวมีการ “ค่าธรรมเนียม” หรือ 
“ค่าบริการ”   ที่ก าหนดให้อยู่ในอัตราที่สูงเนื่องจากการให้สินเชื่อที่มีมูลค่าไม่มากนักและระยะสั้นส าหรับ
การกู้ยืม ส่งผลให้ผู้ประกอบธุรกิจไม่สามารถสร้างก าไรได้เท่าที่ต้องการ 

    
      5.1.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
               กฎหมายที่ก ากับดูแลการให้สินเชื่อของประเทศสหรัฐอเมริกา คือ 
 

    1) Truth in Lending Act 1968 เป็นกฎหมายในระดับประเทศของประเทศสหรัฐอเมริกา 
และเป็นกฎหมายหลักที่ก ากับดูแลการให้สินเชื่อโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือก าหนดใหมีการเปดเผยขอมูล
เกี่ยวกับสินเชื่อใหแกผูบริโภคท้ังกอนหรือในขณะที่มีการใหสินเชื่อแกผูบริโภคและภายหลังที่มีการใหสินเชื่อ
แลวดวย กฎหมายฉบับนี้เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค (Consumer Protection Act)      
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างให้ผู้บริโภคเกิดความตื่นตัว (Consumer Awareness) โดยให้ผู้บริโภคสามารถ
เข้าถึงแหล่งข้อมูลเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินเพ่ือให้ผู้บริโภคสามารถเปรียบเทียบข้อตกลงต่างๆ ในการกู้ยืมเงิน
และเพ่ือปูองกันข้อก าหนดที่ไม่เป็นธรรมในการกู้ยืมเงิน ทั้งนี้กฎหมายฉบับนี้ให้บังคับใช้กับสินเชื่อเพ่ือ     
การอุปโภคบริโภค (Consumer Credit) ทุกประเภท ซึ่งรวมถึงการให้สินเชื่อเพ่ือซื้อที่อยู่อาศัยเพ่ือ
ประโยชน์  ในการคุ้มครองผู้บริโภคและใช้บังคับกับผู้ให้สินเชื่อทุกประเภท โดยมีสาระส าคัญ๗๕ ดังนี้ 

  (1.1) การก าหนดค านิยามของค าว่า “creditor” หรือ “เจ้าหนี้” ให้หมายความรวมถึงบุคคล
ใดทีใ่ห้เงินสินเชื่อในลักษณะทางการค้าปกติไม่ว่าจะเป็นเพ่ือวัตถุประสงค์ในการกู้ยืมเงิน ช าระค่าสินค้าหรือ
ค่าบริการ โดยก าหนดการกู้ยืมเป็นสัญญาให้มีการผ่อนช าระ 4 งวดขึ้นไป และมีการคิดค่าธรรมเนียมหรือ

                                                 
๗๕ “Truth in Lending Act 1968”, <http://www.fdic.gov/regulati ons/laws/rules/6500-200.html>,     
May 2011. 

http://www.fdic.gov/regulati%20ons/laws/rules/6500-200.html
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ค่าใช้จ่ายอ่ืนใดจากการกู้ยืมดังกล่าว และเป็นบุคคลซึ่งอยู่ในสถานะของการเป็นเจ้าหนี้จากหลักฐานการท า
สัญญากู้ยืมเงิน หรือสันนิษฐานได้ว่ามีสถานะเป็นเจ้าหนี้ ในกรณีที่ ไม่มีหลักฐานในการกู้ยืมเงิน               
โดยผู้ให้สินเชื่อในระดับสหพันธรัฐ (Federal) ให้หมายความรวมถึง บุคคลธรรมดา องค์กร (Organization) 
ได้แก่ Corporation, Government, Government Subdivision, Agency, trust, estate, partnership, 
cooperative และ association ส่วนผู้ให้สินเชื่อในระดับมลรัฐ นั้น ให้เป็นไปตามกฎหมายที่ก ากับดูแล  
หรือที่เก่ียวข้องในแต่ละรัฐ 
                 (1.2) การก าหนดค่า “Financial Charge” หรือ “ค่าธรรมเนียม” ให้หมายความรวมถึง   
การคิดค่าเงินเพ่ิมใดๆ ที่เกิดขึ้นจากสัญญากู้ยืมเงินที่ผู้กู้ยืมต้องช าระให้แก่เจ้าหนี้ ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือ
ทางอ้อม เช่น ดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ ค่าประกันใดๆ ค่าพรีเมี่ยม และค่าคิดบัญชีหรือ          
การตรวจสอบบัญชี เป็นต้น  
                 (1.3) การก าหนดความนิยามของค าว่า “consumer” หรือ “ผู้บริโภค” ให้หมายความ
รวมถึงผู้ที่มีสถานะเป็นลูกหนี้หรือผู้ที่ได้รับสินเชื่อ ซึ่งก าหนดให้ผู้บริโภคตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายนี้ 
ต้องเป็นบุคคลธรรมดาและการให้กู้ยืมเงินหรือการให้สินเชื่อดังกล่าวนั้น เป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ในการใช้
ส่วนบุคคล เช่น เพ่ือการอุปโภคบริโภคภายในครัวเรือนหรือเพ่ือการใช้สอยส่วนบุคคล มิใช่การกู้ยืมเงิน   
เพ่ือน าไปประกอบธุรกิจหรือการให้เพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืน  ซึ่งมีเกณฑ์ในการก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อตาม
กฎหมายอื่นแยกตามประเภท อาทิ สถาบันการเงิน หรือผู้ให้สินเชื่อระดับมลรัฐ 
                 (1.4) สินเชื่อบุคคลธรรมดาตามกฎหมายนี้จ ากัดขอบเขตให้รวมถึงการให้สินเชื่อที่มีหรือไม่มี
หลักประกันโดยผู้ให้สินเชื่อนั้นให้สินเชื่อในทางการค้าปกติ ทั้งนี้ต้องเป็นสินเชื่อที่ไม่เกินวงเงิน 25,000    
ดอลล่ารส์หรัฐ  
                 (1.5) การให้สินเชื่อตามกฎหมายนี้ไม่รวมถึง สินเชื่อทางธุรกิจ การพาณิชย์หรือการเกษตร
หรือเป็นการให้สินเชื่อแก่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ ธุรกรรมที่เกี่ยวกับบัญชีหลักทรัพย์ ธุรกรรมภายใต้
พิกัดอัตราภาษีศุลกากรที่เกี่ยวกับการให้บริการสาธารณะ ธุรกรรมที่ Federal Trade Commission (FTC) 
ก าหนดยกเว้นสินเชื่อเพ่ือการศึกษาตาม Higher Education Act 1965  
                 (1.6) หน่วยงานที่ก ากับดูแลได้แก่ Fair Trade Commission ในระดับสหพันธรัฐ          
ส่วนในระดับมลรัฐนั้น หน่วยงานที่ก ากับดูแลจะเป็นไปตามกฎหมายของแต่ละมลรัฐ 
                 (1.7) การประกอบธุรกิจให้สินเชื่อก าหนดให้เป็นไปตามกฎหมายของแต่ละมลรัฐโดยส่วน
ใหญ่ก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวต้องมีใบอนุญาตจากหน่วยงานก ากับดูแล 

   
      5.1.2 ประเทศอังกฤษ 
 

       ในส่วนของกฎหมายก ากับดูแลการกู้ยืมเงินในประเทศอังกฤษนั้นมีประวัติอันยาวนานและ
สามารถสืบไปได้ตั้งแต่ปี ค.ศ. ๑๒๓๕ ในกฎหมาย Magna Carta๗๖ และกฎหมายก ากับการคิดดอกเบี้ย   
กู้ยืมเงินที่ไม่เป็นธรรม (Usury Law) ที่ก าหนดให้ผู้ใดที่เสียชีวิตโดยมีหนี้สินค้างช าระกับชาวยิว ให้ถือว่า
จ านวนดอกเบี้ยที่น ามาคิดเป็นมูลหนี้นั้นสิ้นสุดลง และหากมีบุตรก็ให้ภรรยาสามารถมีเงินใช้อย่างพอเพียง 
ในการเลี้ยงบุตรก่อนที่จะต้องน าเงินมาเพ่ือช าระหนี้ดังกล่าว 

                                                 
๗๖ http://www.1911enclyclopedia.org/Money-lending, May 2011. 

http://www.1911enclyclopedia.org/Money-lending,
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     ปัจจุบัน กฎหมายที่ใช้ก ากับดูแลการให้สินเชื่อได้แก่ Consumer Credit Act ๒๐๐๖          
ซึ่งก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการให้สินเชื่อต้องได้รับใบอนุญาตจากหน่วยงานก ากับดูแล (Office of 
Fair Trade – “OFT”)  

     ปัญหาเรื่องเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศอังกฤษนั้นถือว่าพบได้น้อยกว่าประเทศอ่ืนๆ ที่เป็น
ประเทศก าลังพัฒนา (developing country) เนื่องจากอังกฤษมีระบบสถาบันการเงินที่สามารถเข้าถึง
ประชาชนในทั่วทุกภาคส่วนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้น ผู้บริโภคส่วนใหญ่จึงไม่มีความจ าเป็นในการใช้
บริการจากเจ้าหนี้นอกระบบ 

     อย่างไรก็ดี  ในช่วงปี  ค .ศ.  ๑๙๒๐ – ๑๙๔๐ ช่วงที่สงครามโลกครั้ งที่  1 และ                       
มีการท าสงครามโลกครั้งที่ ๒ ในพ้ืนที่แถบยุโรป ส่งผลให้ประเทศอังกฤษต้องประสบกับปัญหาทางเศรษฐกิจ
และประชาชนขัดสนเนื่องจากผู้ที่เป็นสามีต้องออกรบในสงครามดังกล่าว ประกอบกับระบบสถาบันการเงิน      
ที่ยังไม่มีเสถียรภาพเทียบเท่ากับระบบในปัจจุบัน ส่งผลให้มีการกู้ยืมเงินนอกระบบอย่างแพร่หลาย
โดยเฉพาะในเมืองลิเวอร์พูล พบว่ามีผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงินทั้งในและนอกระบบอย่างเป็นกิจลักษณะ 

     การก ากับดูแลการปล่อยสินเชื่อซึ่งยังขาดหลักเกณฑ์ในการก ากับดูแลที่ชัดเจน ณ ขณะนั้น 
ส่งผลให้มีผู้บริโภคหลายรายที่ถูกเอารัดเอาเปรียบจากการคิดดอกเบี้ยในอัตราที่สูง การติดตามทวงถามหนี้
อย่างไม่เป็นธรรม และการมีหนี้สินล้นพ้นตัว จึงได้มีการเสนอให้แก้ไขกฎหมายที่ก ากับดูแลการให้กู้ยืมเงิน   
ทีม่ีผลบังคับใช้อยู่ในขณะนั้น คือ Moneylenders Act ๑๙๒๐  

     Moneylenders Act ฉบับแรกได้ผ่านสภาเมื่อปี ค.ศ. ๑๙๐๐ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือก ากับ
ดูแลผู้ให้กู้ยืมเงินที่ใช้ชื่อในการประกอบธุรกิจมากกว่า ๑ ชื่อ เพ่ือให้สามารถปล่อยสินเชื่อให้กับลูกหนี้ราย
เดิมได้หลายๆ ครั้ง โดยการคิดค านวณการให้สินเชื่อครั้งต่อๆ ไปถือเป็นการรวมกับหนี้เดิมส่งผลให้ลูกหนี้  
ติดหนี้เป็นวงจรเช่นนี้ไปเรื่อยๆ จึงได้มีการก าหนดเรื่องการจดทะเบียนและการขออนุญาตในการประกอบ
ธุรกิจขึ้นในกฎหมายดังกล่าวเป็นครั้งแรกในประเทศอังกฤษ โดยก าหนดให้ “moneylender” รวมถึงบุคคล
ธรรมดาด้วย 

     ดังนั้น ในรายงานวิจัยฉบับนี้ จึงได้ท าการศึกษาสภาพปัญหาการให้กู้ยืมเงินในประเทศอังกฤษ
ระหว่างปี ค.ศ. ๑๙๒๐-๑๙๔๐ รวมถึงเหตุและผลของการเสนอกฎหมาย Moneylenders Act ที่ต่อมาได้มี
การแก้ไขในปี ค.ศ. ๑๙๒๗ เพ่ือแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบโดยเฉพาะ ประกอบกับกฎหมายปัจจุบันที่ใช้
ก ากับดูแลตาม Consumer Credit Act เพ่ือน าข้อมูลมาประกอบการพิจารณาถึงมาตรการทางกฎหมาย   
ในการก ากับดูแลและแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศไทยต่อไป 

 
     1) Consumer Credit Act ๑๙๗๔ (และแก้ไขเพิ่มเติมปี ๒๐๐๖) เป็นกฎหมายของ

ประเทศอังกฤษที่มีผลบังคับใช้มาตั้งแต่ปี ค.ศ. ๑๙๗๔ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมสร้างเกณฑ์ในการ
คุ้มครองผู้บริโภคส าหรับธุรกรรมในภาคการเงินหรือธุรกรรมที่เกี่ยวกับการให้เครดิตโดยเฉพาะ ซึ่งถือว่าเป็น
เรื่องใหม่ส าหรับระบบการเงิน ณ ขณะนั้น การก ากับดูแลนั้นเป็นไปตามเกณฑ์ที่ก าหนดโดยกรมการค้า
ภายในของประเทศอังกฤษ - Office of Fair Trade (OFT) เช่น เกณฑ์ในการออกใบอนุญาตต่างๆ การให้
สินเขื่อแก่ผู้บริโภค การก าหนดเกณฑ์เกี่ยวกับการแสดงข้อมูล การให้สินเชื่อเกินกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย      
และการประกอบธุรกิจที่เกี่ยวกับการให้เครดิตหรือการให้กู้ยืมเงิน ซึ่งรวมไปถึงการประกอบธุรกิจเช่าซื้อ 
การรับจ าน าและการให้กู้ยืมเงิน (Money Lenders) และธุรกรรมอื่นๆ ที่เก่ียวข้อง  

       ต่อมาได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย Consumer Credit Act ในปี ค.ศ. ๒๐๐๖           
ให้สอดคล้องกับสถานะการทางการเงินและระบบการเงินของประเทศที่ได้มีวิวัฒนาการมาตั้งแต่ปี ค .ศ. 



 ๘๑ 

๑๙๗๔ เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมสร้างเกณฑ์ส าหรับ
การให้สินเชื่อแก่ผู้บริโภคและการเช่าซื้อ รวมทั้งกฎเกณฑ์ในการให้ใบอนุญาตแก่ผู้ให้เครดิต (เจ้าหนี้)      
การเช่าซื้อ และธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องอ่ืนๆ โดยก าหนดให้เป็นอ านาจของ OFT อีกทั้งก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับ 
Unfair Relationship หรือ ความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นธรรม ระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ โดยก าหนดสิทธิ         
ของลูกหนี้ในกรณีดังกล่าว และสุดท้ายคือการก าหนดให้มี Financial Ombudsman มีอ านาจหน้าที่       
ในการรับข้อร้องเรียนต่างๆ ในธุรกรรมที่เกี่ยวข้องตามที่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมาย และ ให้ด าเนินการ
เปรียบเสมือนก่ึงอนุญาโตตุลาการ โดยมีสาระส าคัญ๗๗ คือ 
                    (1.1) กฎหมายฉบับนี้ให้ใช้บังคับกับสินเชื่อเพ่ือการอุปโภคบริโภค (Consumer Credit) 
และผู้ให้สินเชื่อทุกประเภท รวมถึงผู้ให้สินเชื่อที่ถูกก ากับจากกฎหมายฉบับอ่ืน ซึ่งจะแยกตามประเภทของ 
สถาบันการเงินด้วย 

  (1.2) ก าหนดให้การให้สินเชื่อที่อยู่ภายใต้การก ากับของกฎหมายฉบับนี้  รวมถึงการให้
สินเชื่อของบุคคลธรรมดาที่ท าเป็นการค้าปกติ ไม่ว่าจะมีหรือไม่มีหลักประกัน ทั้งนี้กฎหมายในปัจจุบันไม่มี
การก าหนดเพดานของวงเงินสินเชื่อภายใต้การก ากับดูแลจากที่ก าหนดไว้ ๒๕,๐๐๐ ปอนด์ และไม่จ ากัดวิธี
ในการให้สินเชื่อ 

  (1.3) ผู้ให้สินเชื่อรวมถึง ผู้ให้สินเชื่อทุกประเภทที่ให้สินเชื่อที่เป็นลักษณะ Consumer 
Credit อาทิ บุคคลธรรมดา คณะบุคคล และรวมถึงห้างหุ้นส่วนและนิติบุคคลด้วย 
                    (1.4) ก าหนดให้ OFT เป็นหน่วยงานก ากับดูแล โดยมีอ านาจหลักๆ รวมถึงการก าหนด
หลักเกณฑ์ในการออกใบอนุญาตต่างๆ การให้สินเชื่อแก่ผู้บริโภค การก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการแสดง
ข้อมูล การให้สินเชื่อเกินกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย รวมทั้งดูแลเสถียรภาพของภาคธุรกิจ Consumer 
Credit โดยรวม ให้มีความโปร่งใสและเป็นธรรม 

  (1.5) การออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจ Consumer Credit นั้นเป็นไปตามเกณฑ์ที่ OFT 
ก าหนด โดยผู้ขอใบอนุญาตต้องผ่านการตรวจสอบคุณสมบัติ ที่เรียกว่า Fitness Test ว่ามีคุณสมบัติ
เหมาะสมและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามกฎเกณฑ์ในประกาศของ OFT เช่น ประวัติและความสามารถในการ
บริหารจัดการด้านการเงินและประวัติทางด้านอาชญากรรม ซึ่งแต่ละประเภทธุรกิจก็มี กฎเกณฑ์ที่ต่างกัน
ออกไป ขึ้นอยู่กับความเสี่ยงของภาคธุรกิจนั้นๆ โดย OFT จะเป็นผู้พิจารณาในการออก การเพิกถอน การ
ต่ออายุใบอนุญาต และการก าหนดประเภทของใบอนุญาตต่างๆ  
                    (1.6) ไม่มีการก าหนดวงเงินการให้สินเชื่อ โดยการให้สินเชื่อนั้นจะพิจารณาจาก
ความสามารถในการช าระหนี้ของผู้ขอสินเชื่อ ทั้งนี้ ไม่มีกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการก าหนดอัตราดอกเบี้ยหรือการ
คิดค่าธรรมเนียม ส่วนการพิจารณาลักษณะของสัญญาที่ไม่เป็นธรรมนั้น ก าหนดไว้ในหมวดที่ก าหนดเรื่อง 
Unfair Relationship หรือความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นธรรม โดยจะพิจารณาจากเนื้อหาของสัญญาการให้กู้ยืม
เงินว่าเป็นธรรมหรือไม่โดยพิจารณษจากคุณสมบัติของผู้บริโภคแต่ละราย 

  (1.7) ผู้ให้สินเชื่อต้องจัดท าใบรับหนี้พร้อมแสดงรายละเอียดของหนี้ที่จ่ายหนี้ที่เหลือและ
วิธีร้องเรียนหนี้ที่ไม่ถูกต้อง รวมถึงจัดส่งเอกสารและบัญชีตามที่กฎหมายก าหนด และการรายงานอ่ืนตาม
ประเภทของผู้ให้สินเชื่อ 

                                                 
๗๗ “Consumer Credit Act ๒๐๐๖”, <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2006/14/contents>, May 
2011  



 ๘๒ 

                    ในปี พ.ศ. ๒๕๕๑ ประเทศอังกฤษได้ยกร่าง Consumer Credit Directive๗๘     
เป็นกฎหมายที่ออกตาม Consumer Credit Act ๒๐๐๖ กฎหมายดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมสร้าง
มาตรการทางกฎหมายเ พ่ือให้ความคุ้ มครองแก่ผู้ บริ โภค ภายใต้กฎหมาย Consumer Credit             
เกณฑ์ใน Consumer Credit Directive ฉบับนี้ ได้แก่ การเพ่ิมความชัดเจนในข้อมูลที่สถาบันการเงิน     
หรือบุคคลซึ่งปล่อยสินเชื่อตามกฎหมาย Consumer Credit เพ่ือให้ผู้บริโภคมีความเข้าใจในการขอสินเชื่อ
ได้ดียิ่งขึ้น เช่น การก าหนดมาตรฐานการให้ข้อมูลก่อนการท าสัญญา (pre-contractual information) 
เพ่ือให้ผู้บริโภคทราบถึงทางเลือกและรายละเอียดต่างๆ ที่สถาบันการเงินมีให้บริการในการขอสินเชื่อ      
การก าหนดให้สัญญาการขอกู้ยืมเงินมีผล ๑๔ วัน นับจากวันที่ผู้บริโภคได้ลงนามในสัญญา โดยก าหนดให้
ผู้บริโภคสามารถยกเลิกสัญญาดังกล่าวได้ภายในระยะเวลา ๑๔ วัน หลังจากที่ได้มีการลงนามหรือตกลงกับ
เจ้าหนี้โดยไม่ต้องให้เหตุผลใดๆ อีกทั้ง การก าหนดให้สถาบันการเงินหรือผู้ปล่อยสินเชื่อมีหน้าที่ตาม
กฎหมายในการอธิบายรายละเอียด   ของสัญญาสินเชื่อและการตรวจสอบสถานะของผู้ขอสินเชื่อว่าได้รับ
ข้อเสนอที่เหมาะสมกับความพร้อมทางการเงินของแต่ละบุคคล การก าหนดสิทธิทางกฎหมายอ่ืนๆ รวมถึง 
การก าหนดให้ผู้ให้สินเชื่อต้องตรวจสอบความเสี่ยงทางเครดิตหากจะมีการเพ่ิมวงเงินสินเชื่อในสัญญาเดิม 
และการก าหนดหน้าที่ในการแจ้งให้ลูกหนี้ทราบกรณีที่มีการโอนหนี้ เป็นต้น 

 
                2) Moneylenders Act ๑๙0๐ (และที่แก้ไขเพิ่มเติม ๑๙๒๗) ในระหว่างช่วงสงครามโลก 
ครั้งที่ ๒ และระหว่างปี ค.ศ. ๑๙0๐ - ๑๙๔๐ หลายๆ ครัวเรือนที่เป็นชนชั้นกลาง (working class) ในเมือง
ลิเวอร์พูล ประเทศอังกฤษ ต้องประสบกับปัญหาเจ้าหนี้ นอกระบบเนื่องจากบุคคลซึ่งเป็นเสาหลัก         
ของครอบครัวหรือสามีต้องท าหน้าที่ออกรบในสงคราม จึงส่งผลให้ผู้หญิงหรือผู้เป็นภรรยาต้องอาศัย       
อยู่กับครอบครัวและท าหน้าที่บริหารจัดการการเงินภายในครัวเรือนโดยล าพัง ซึ่งรายได้ของหลายๆ 
ครัวเรือนนั้นไม่เพียงพอต่อการด ารงชีพ บ่อยครั้งที่ต้องมีการกู้ยืมเงินไม่ว่าจะเป็นในลักษณะของสินเชื่อ   
ส่วนบุคคลหรือการน าทรัพย์สินไปจ าน าเพื่อแลกกับเงินสด ดังนั้น เจ้าหนี้นอกระบบจึงเป็นอาชีพที่พบเห็นได้
แพร่หลายในช่วงดังกล่าว จากผลงานวิจัยของศาสตราจารย์ Peter Fearon แห่งมหาวิทยาลัย Leicester 
ประเทศอังกฤษ ได้ท าการศึกษาผลกระทบและแนวทางการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในเมืองลิเวอร์พูล
ระหว่างปี พ.ศ. ๒๔4๓ – ๒๔๘๓ ซึ่งในผลงานวิจัยดังกล่าวได้พูดถึงผลของการบังคับใช้กฎหมาย 
Moneylenders Act (๑๙0๐ และ ๑๙๒๗) โดยกฎหมายฉบับแรกซึ่งมีผลบังคับใช้ในปี ค.ศ. ๑๙0๐ นั้นได้
มีการปรับปรุงแก้ไขในปี ค.ศ. ๑๙๒๗ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบโดยตรง 

          (2.1) ความเป็นมาและสภาพปัญหา (Moneylenders Act)๗๙ 
                           การให้กู้ยืมเงินในลักษณะสินเชื่อส่วนบุคคลนั้น ต่างจากการน าสังหาริมทรัพย์      
ไปจ าน า เนื่องจากสามารถกระท าได้โดยไม่ต้องมีหลักทรัพย์ค้ าประกัน โดยลักษณะของการกู้ยืมเงิน         
กับเจ้าหนี้นอกระบบนั้น ส่วนใหญ่จะเป็นการกู้ยืมที่มีมูลค่าหนี้ไม่สูงนัก เจ้าหนี้และลูกหนี้จะมีการท าการ   
ตกลงกันว่าจะมีการช าระหนี้ภายในระยะเวลาเท่าไรและอัตราการคิดดอกเบี้ยก็จะเป็นไปตามการเจรจา   
                                                 
๗๘

 “New consumer credit rules herald 'responsible lending culture”, 
http://www.guardian.co.uk/money/blog/2011/feb/01/consumer-credit-rules-responsible-lending-
culture, May 2011 
 
๗๙

 The accounting system of 12 pence = 1 shilling, 20 shillings = 1 pound 
 

http://www.guardian.co.uk/money/blog/2011/feb/01/consumer-credit-rules-responsible-lending-culture
http://www.guardian.co.uk/money/blog/2011/feb/01/consumer-credit-rules-responsible-lending-culture
http://en.wikipedia.org/wiki/Shilling
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การตกลงระหว่างสองฝุาย แต่การท าสัญญากู้ยืมเงินส่วนใหญ่ขาดความชัดเจนและลูกหนี้ยังขาดความเข้าใจ          
ถึงข้อก าหนดในสัญญาดังกล่าว ดังนั้น การน าข้อพิพาทข้ึนสู่ชั้นศาลในกรณีที่ลูกหนี้ผิดนัดช าระหนี้จึงพบเห็น
ได้น้อยเนื่องจากค่าใช้จ่ายในการด าเนินการดังกล่าวนั้นไม่คุ้มต่อมูลหนี้  
  (2.2) Moneylenders Act ๑๙0๐ 
             เป็นกฎหมายที่ใช้ก ากับดูแลเจ้าหนี้นอกระบบ ในช่วงแรก ซึ่งกฎหมายดังกล่าว   
ยังคงมีหลักเกณฑ์ในการก ากับดูแลที่ไม่เข้มงวดเท่าไรนัก เช่น การก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน 
(moneylenders) ต้องได้รับใบอนุญาตประกอบธุรกิจ โดยการคิดค่าธรรมเนียมในการขอใบอนุญาต
ดังกล่าวอยู่ที่ ๑ ปอนด์ ส าหรับใบอนุญาตมีอายุ ๓ ปี หรือ ๖ ชิลลิ่งกับอีก ๘ เพนนีส าหรับใบอนุญาตที่มี  
อายุ ๑ ปี โดยไม่มีหลักเกณฑ์ใดๆ ในการพิจารณาถึงความเหมาะสมหรือลักษณะของผู้ที่จะขอใบอนุญาต
ดังกล่าว อีกทั้งไม่มีหลักเกณฑ์ในการให้ความคุ้มครองแก่ลูกหนี้และไม่มีข้อก าหนดเกี่ยวกับการคิดอัตรา
ดอกเบี้ย   หากมีกรณีที่น าขึ้นสู่การพิจารณาในชั้นศาล ศาลจะยึดหลัก Common law ซึ่งพิจารณาจาก
ลักษณะของการกู้ยืมเงินที่มองได้ว่า “ไม่สมเหตุสมผลและไม่ขาดสามัญส านึก” (“harsh and 
unconscionable”) หรือไม่ ซึ่งหลักกฎหมายดังกล่าวยังคงไม่มีความชัดเจนในการก าหนดหลักเกณฑ์ในทาง
ปฏิบัติ แม้ว่ากฎหมายจะก าหนดให้การประกอบธุรกิจดังกล่าวต้องมีใบอนุญาต แต่ยังคงพบเห็นว่ามีบุคคล
ให้กู้ยืมเงินโดยไม่มีใบอนุญาตอยู่จ านวนมาก 
                  ส าหรับผู้ที่ไม่มีทรัพย์สินที่จะน าไปจ าน าแล้ว การกู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้นอกระบบ
เหล่านี้เป็นทางออกเดยีวในการหาเงินเพ่ือด ารงชีพ นักวิชาการได้วิจารณ์และต าหนิกระบวนการปล่อยเงินกู้
นอกระบบอย่างแพร่หลาย รวมถึงพฤติกรรมของเจ้าหนี้ที่หลายๆ คนมองว่ามีการกระท าที่ไม่เป็นธรรม     
ต่อลูกหนี้และเป็นการกดขี่ให้ลูกหนี้ มีหลายกรณีที่พบว่าลูกหนี้ต้องเป็นหนี้อย่างไร้ที่สิ้นสุดจากการ         
คิดดอกเบี้ยซึ่งอยู่ในอัตราที่สูง จนถึงกระบวนการทวงถามหนี้ที่น าไปสู่ความอับอายโดยการเปิดเผยข้อมูล
ของลูกหนี้แก่สาธารณะและการใช้ก าลังข่มขู่ ลักษณะของผู้ติดตามทวงถามหนี้ในเมืองลิเวอร์พูลในช่วงนั้น 
จะด าเนินการโดยผู้หญิง ๗ คน ซึ่งก็เพียงพอในการใช้ก าลังขมขู่กับลูกหนี้ซึ่งเป็นผู้หญิงด้วยกันเอง๘๐ 
                  จากรายงานประจ าปีของ Liverpool Personal Service Society ซึ่งเป็นหน่วยงาน
สังคมสงเคราะห์ของเมืองลิเวอร์พูล กล่าวถึงเจ้าหนี้นอกระบบเหล่านี้ว่า “Probably no other social evil 
inflicts greater distress and mental agony” หรือ “คงไม่มีมารสังคมที่ก่อให้เกิดความเจ็บปวดและ
ทุกข์ทรมานมากเท่านี้อีกแล้ว”๘๑  
                   ในช่วงต้นปี ค.ศ. ๑๙๒๐ Dorothy Clarissa Keeling ด ารงต าแหน่งเป็นเลขาธิการ
สภาสังคมสงเคราะห์แห่งเมืองลิเวอร์พูล (ซึ่งในปี ค.ศ. ๑๙๒๒ ได้เปลี่ยนชื่อเป็น Liverpool Personal 
Service Society) รวมถึงเป็นกรรมการในคณะกรรมการการกู้ยืมเงินที่จัดตั้งขึ้นโดยสมาคมพลเมืองสตรี   
แห่งเมอืงลิเวอร์พูล (Liverpool Women’s Citizens Association)๘๒ ได้ท าการส ารวจจ านวนบุคคลซึ่งเป็น
เจ้าหนี้ที่ได้มาลงทะเบียนไว้ในเขตเมืองลิเวอร์พูลและเบอร์เคินเฮ้ด (Birkenhead) พบว่ามีผู้มาลงทะเบียน
รวม ๑,๓๘๐ คน โดยจากจ านวนบุคคลเหล่านี้มีอัตราผู้ลงทะเบียนที่เป็นผู้หญิงกว่าร้อยละ ๘๐ และพบว่า
การคิดอัตราดอกเบี้ยนั้นอยู่สูงถึงร้อยละ ๔๓๓ ต่อปี โดยส่วนใหญ่จะให้กู้ยืมที่มีมูลค่าไม่สูงมากและ         
                                                 
๘๐ Pat O’Mara, The Autobiography of a Liverpool Irish Slummy, (London: Martin Hopkinson Ltd., 1934) 
66-8 
๘๑ Liverpool Personal Service Society: Annual Report, (1927). Liverpool Records Office, M364:3 PSS 
๘๒ Susan Pedersen, “Dorothy Clarissa Keeling, 1881 -1967”,  Dictionary of National biography (Oxford: 
Oxford University Press, 2004) 



 ๘๔ 

จะกระท าในวันจันทร์ โดยก าหนดให้ลูกหนี้ต้องช าระหนี้รวมดอกเบี้ยในวันเสาร์ หากช าระหนี้ล่าช้าก็ จะ    
คิดค่าปรับที่ ๑/๒ เพนนี ซึ่งพบว่าการคิดอัตราดอกเบี้ยและข้อก าหนดในการกู้ยืมเงินของเจ้าหนี้เหล่านี้    
ขาดความยุติธรรมอย่างเกินที่จะรับได้ (extortionate) และการกระท าเหล่านี้เป็นการกระท าของเจ้าหนี้    
ซึ่งรัฐได้ออกใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจกิจดังกล่าวเสียด้วยซ้ า แต่ส าหรับเจ้าหนี้เหล่านี้ การปล่อยเงินกู้
นั้นจะก าหนดให้การกู้เงิน ๑ ชิลลิ่งต่ออาทิตย์มีอัตราดอกเบี้ยจ านวน ๑ เพนนี ซึ่งเป็นธรรมเนียมการปฏิบัติ 
ที่ถือว่าปกต ิ
 
                  การกู้ยืมเงินในเมืองลิเวอร์พูลเกิดขึ้นอย่างแพร่หลายในสังคมชั้นฐานรากโดยพบว่า
ทุกๆ ๑ ใน ๓ ของครัวเรือนมีหนี้สินจากการกู้ยืมเงินโดยเจ้าหนี้ซึ่งเป็นคนในพ้ืนที่เดียวกันและในบางกรณี   
ก็พบว่าเป็นการกู้ยืมเงินจากเพ่ือนบ้าน ซึ่งนอกจากจะด าเนินการปล่อยเงินกู้แล้วเจ้าหนี้เหล่านี้ยังมีอาชีพ
เสริม เช่น เป็นแม่ค้าขายปลาหรือขายเสื้อผ้ามือสอง จากการศึกษาของสมาคมพลเมืองสตรีแห่งเมือง        
ลิเวอร์พูล พบว่าในการกู้ยืมเงินแต่ละครั้ง ลูกหนี้ส่วนใหญ่ไม่ทราบถึงรายละเอียดในการกู้ยืมเงินและ
ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับชีวิตครอบครัวหลังจากที่ได้ก่อหนี้ เช่น ปัญหาจากการทวงถามหนี้และความ      
อับอายหากคนในครอบครัวรู้ว่าตนมีหนี้สินล้นพ้นตัว ส่งผลให้ผู้หญิงหลายๆ คนที่ก่อหนี้ต้องทนทุกข์จากการ
ถูกประนาม ดังนั้น Keeling จึงเห็นถึงความจ าเป็นในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยมองว่าควรมีการปรับปรุง
แก้ไขกฎหมาย Moneylenders Act ๑๙0๐ เนื่องจากกฎหมายดังกล่าวไม่สามารถรองรับกับสภาพปัญหา 
ที่เกิดขึ้นในสังคม ณ ขณะนั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ (not fit for purpose)๘๓ 
                  ในปี ค.ศ. ๑๙๒๕ ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการร่วมระหว่าง House of Lords           
และ Commons เพ่ือพิจารณายกร่างกฎหมาย Moneylenders Bill ขึ้น ซึ่งทางภาครัฐเองก็ได้มีนโยบาย   
ที่จะปรับปรุงกฎหมายดังกล่าวอยู่แล้ว ในการพิจารณายกร่างกฎหมายดังกล่าว คณะกรรมการได้รับฟัง  
ความคิดเห็นจากบุคคลภายนอกรวม ๖๐ ราย ซึ่งหนึ่งในนั้นคือ Dorothy Keeling ได้อธิบายถึงพฤติกรรม
ของเจ้าหนี้นอกระบบในการคิดอัตราดอกเบี้ยที่สูงจนเกินความสามารถในการช าระหนี้ การออกใบอนุญาต
ให้กับผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่มีเกณฑ์ที่เพียงพอ การท าสัญญากู้ยืมเงินที่ขาดความชัดเจนระหว่างเจ้าหนี้และ
ลูกหนี้  และการติดตามทวงถามหนี้อย่างไม่เป็นธรรมในเมืองลิเวอร์พูล โดยได้เสนอให้มีการเพ่ิม
ค่าธรรมเนียมในการท าใบอนุญาตประกอบธุรกิจเป็นจ านวน ๑๐ ปอนด์ต่อปี และให้มีการก าหนดอัตรา
ดอกเบี้ยสูงสุดร้อยละ ๖๐ ต่อปี เว้นแต่ในกรณีที่เป็นหนี้มีหลักประกันให้ก าหนดไว้ที่ไม่เกินร้อยละ ๑๕ ต่อปี 
นอกจากนี้ ยังได้เสนอให้ผู้ประกอบธุรกิจต้องแสดงบัญชี ข้อเสนอดังกล่าวส่งผลให้ Keeling ตกเป็น
เปูาหมายของเจ้าหนี้นอกระบบที่ไม่พอใจกับการกระท าของเธอ และส่งผลให้เธอถูกท าร้ายในเวลาต่อมา๘๔  
                  แม้จะทราบดีว่าการก าหนดข้อบังคับในกฎหมายตามที่เธอได้เสนอให้คณะกรรมการ
นั้นอาจส่งผลให้จ านวนเจ้าหนี้นอกระบบมีเพ่ิมข้ึน๘๕ แต่เธอยืนยันว่าหากมีกฎหมายให้การยอมรับพฤติกรรม
ดังกล่าวแล้ว ก็จะหมดหนทางในการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบโดยแท้จริง  
                  กฎหมาย Moneylenders Act (๑๙๒๗) ที่มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ ๑ มกราคม 
๑๙๒๘ ก าหนดให้ค่าธรรมเนียมในการออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจเพ่ิมขึ้นจาก ๑ ปอนด์ ต่อ ๓ ปี        
                                                 
๘๓ The Times, February 10, 1925,9 
๘๔ Dorothy C. Keeling, The Crowded Stairs (London: The National Council of Social Service, 1961) 112 
๘๕ Report by the Joint Select Committee of the House of Lords and the house of Commons on the 
Moneylenders Bill and the Moneylenders (Amendment)Bill, (London: HMSO, 28 July 1925) evidence 
of Dorothy Clarissa Keeling, 19 June 1925 900-944 



 ๘๕ 

เป็นปีละ ๑๕ ปอนด์ และให้ Commissioner of Customs and Excise เป็นผู้ออกใบอนุญาต ใบอนุญาต
แต่ละฉบับนั้นต้องก าหนดชื่อและที่อยู่ของผู้ถือใบอนุญาตโดยก าหนดให้มีที่อยู่ในใบอนุญาตได้เพียงที่เดียว
เท่านั้น ข้อก าหนดดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือผู้ประกอบธุรกิจต้องขอใบอนุญาตเพ่ิมในกรณีที่จะด าเนินธุรกิจ
ในพ้ืนที่อ่ืนซึ่งเป็นมาตรการในการก ากับธุรกิจดังกล่าวก าหนดข้อห้ามไม่ให้ผู้ประกอบธุรกิจว่าจ้างตัวแทน    
ในการประกอบธุรกิจและต้องใช้ชื่อของตนในการประกอบธุรกิจตามบัตรประชาชน และห้ามไม่ให้               
มีการโฆษณาชักชวน ในขณะที่ใบอนุญาตประกอบธุรกิจส าหรับผู้ประกอบธุรกิจรับจ าน าสินทรัพย์ก าหนด
ค่าธรรมเนียมไว้ ๗ ปอนด ์๑๐ ชิลลิ่ง ต่อปี 
                  นอกจากข้อก าหนดข้างต้นแล้ว คณะกรรมการดังกล่าวได้ให้ความเห็นว่า ควรมี    
การก าหนดอัตราดอกเบี้ยร้อยละ ๑๐ – ๑๕ ต่อปี ซึ่งผู้ประกอบธุรกิจหลายๆ คนมองว่าข้อก าหนดดังกล่าว
นั้น  ไม่คุ้มกับความเสี่ยงในการปล่อยสินเชื่อที่ไม่มีหลักประกัน และหากก าหนดไว้ต่ ากว่าร้อยละ ๖๐ ต่อปี        
ก็จะส่งผลให้ผู้ประกอบธุรกิจไม่สามารถประกอบธุรกิจต่อไปได้ โดยเฉพาะในการปล่อยสินเชื่อที่มูลค่าไม่สูง
ควรก าหนดอัตราดอกเบี้ยไว้สูงกว่าการปล่อยสินเชื่อที่มูลค่าสูง อย่างไรก็ดี การก าหนดในลักษณะดังกล่าว
นั้นจะเป็นการสนับสนุนให้ลูกหนี้ต้องกู้เงินในอัตราที่สูงขึ้นและส่งผลให้เกิดหนี้สินเพ่ิมขึ้น อีกทั้ง การก าหนด
อัตราดอกเบี้ยไว้ต่ าจะส่งผลให้ผู้ประกอบธุรกิจที่ได้รับอนุญาตเปลี่ยนไปประกอบธุรกิจนอกระบบแทน  
                  ดังนั้น กฎหมายฉบับใหม่นี้จึงไม่ได้มีการก าหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดไว้ แต่ได้ใช้
มาตรการทางกฎหมาย Common Law เดิม โดยอาศัยแนวทางการวินิจฉัยเรื่องการคิดอัตราดอกเบี้ย     
“ไม่สมเหตุสมผลและไร้ซึ่งสามัญส านึก” (“harsh and unconscionable”) ซึ่งจากแนวค าพิพากษา      
ได้ก าหนดให้อัตราดอกเบี้ยสูงสุดอยู่ร้อยละ ๔๘ ต่อปี แต่ให้ค านวณเฉพาะอัตราดอกเบี้ยทั่วไป (simple 
interest) และห้ามไม่ให้คิดดอกเบี้ยทบต้น (compound interest) ทั้งนี้ การคิดอัตราดอกเบี้ยทั่วไปนั้น  
ใหค้ านวณตั้งแต่วันที่ลูกหนี้ผิดนัดช าระหนี้ จนถึงวันที่ได้มีการช าระหนี้จริง 
                   คณะกรรมการดังกล่าวได้จัดท าตารางการคิดอัตราดอกเบี้ยส าหรับการให้สินเชื่อ       
โดยก าหนดให้การคิดอัตราดอกเบี้ยต่อการกู้ยืมเงิน ๑ ปอนด์ สามารถคิดดอกเบี้ย ๒ เพนนีต่อสัปดาห์    
หากก าหนดให้การกู้ยืมเงินมีระยะเวลาการช าระหนี้ ๑ เดือน ก็จะคิดดอกเบี้ยไม่เกิน ๙ ๑/๒ เพนนี       
กรณีการกู้ยืมเงินที่มีระยะเวลาช าระหนี้ ๖ เดือน ให้คิดดอกเบี้ยไม่เกิน ๔ ชิลลิ่ง กับอีก ๙ เพนนี           
และกรณีกู้ยืมเงิน ๕ ปอนด์ต่อหนึ่งสัปดาห์ให้คิดดอกเบี้ย ๙ เพนนี ต่อ 1 เดือน ให้คิดดอกเบี้ยที่ ๔ ชิลลิ่ง            
และระยะเวลา ๖ เดือน ให้คิดดอกเบี้ยที่ ๑.๔ ชิลลิ่ง หากเจ้าหนี้สามารถเสนอหลักฐานต่อศาลได้ว่า       
การคิดดอกเบี้ยที่สูงกว่าร้อยละ ๔๘ มีเหตุผลอันพอสมควร ศาลอาจวินิจฉัยให้การคิดดอกเบี้ยสูงกว่าร้อยละ 
๔๘ นั้น เป็นการคิดดอกเบี้ยที่เป็นธรรมได้ 
 
ตารางแสดงจ านวนใบอนุญาตประกอบธุรกิจที่ออกในเขตเมืองลิเวอร์พูลระหว่าง ค.ศ. ๑๙๓๔-๑๙๔๙๘๖ 

ปี (ค.ศ.) ผู้ประกอบธุรกิจชาย ผู้ประกอบธุรกิจสตรี รวม 
๑๙๓๔-๓๕ ๖๖ ๒๑๖ 282 
๑๙๓๕-๓๖ ๖๓ ๒๐๐ 263 
๑๙๓๖-๓๗ ๕๘ ๑๘๖ 244 
๑๙๓๗-๓๘ ๔๙ ๑๖๕ 214 

                                                 
๘๖

 (ข้อมูลจาก Liverpool Record Office, ๓๔๗ MAG/11/**) 
 



 ๘๖ 

ปี (ค.ศ.) ผู้ประกอบธุรกิจชาย ผู้ประกอบธุรกิจสตรี รวม 
๑๙๓๘-๓๙ ๔๘ ๑๕๑ 199 
๑๙๓๙-๔๐ ๔๘ ๑๓๘ 189 
๑๙๔๐-๔๑ ๔๔ ๑๐๓ 147 
๑๙๔๑-๔๒ ๔๓ ๕๓ 96 
๑๙๔๒-๔๓ ๒๙ ๕๐ 79 
๑๙๔๓-๔๔ ๒๘ ๕๓ 81 
๑๙๔๔-๔๕ ๒๗ ๔๗ 74 
๑๙๔๕-๔๖ ๑๙ ๔๘ 67 
๑๙๔๖-๔๗ ๓๑ ๔๙ 80 
๑๙๔๗-๔๘ ** ** ๑๐๖ 
๑๙๔๘-๔๙ ๓๓ ๕๐ 83 

 
                            การก าหนดอัตราค่าธรรมเนียมที่สูงในการขอใบอนุญาต การคิดอัตราดอกเบี้ย       
ที่ต่ ากว่าอัตราดอกเบี้ยของหนี้นอกระบบ รวมทั้งกระบวนการในการขอใบอนุญาตที่ก าหนดให้ผู้สมัคร       
ขอใบอนุญาตต้องแสดงตนเพื่อให้เจ้าหน้าที่ของภาครัฐพิจารณาถึงคุณสมบัติที่เหมาะสมในการให้ใบอนุญาต
ของผู้ขอใบอนุญาตที่ใช้ระยเวลานาน ล้วนเป็นเงื่อนไขในการคัดกรองบุคคลที่ต้องการแสดงเจตนาในการ
ประกอบธุรกิจโดยสุจริต ซึ่งผู้สมัครต้องมีความมั่นใจในศักยภาพของตนในระดับหนึ่งจึงได้ตัดสินใจมาสมัคร
ขอใบอนุญาตประกอบธุรกิจ  
 

                  ในช่วงปลายปี ค.ศ. ๑๙๔๐ ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อโดยได้รับใบอนุญาต 
(moneylender) ในเมืองลิเวอร์พูลและในเมืองอ่ืนๆ นั้น มีจ านวนลดน้อยลงอย่างเห็นได้ชัดหากเทียบกับ
จ านวนผู้ประกอบธุรกิจ ในปี ค.ศ. ๑๙๒๕ ที่มีผู้ได้รับใบอนุญาตประกอบธุรกิจสูงถึง ๑,๓๘๐ ราย จากการ
ส ารวจของ Keeling พบว่าการเข้าถึงสินเชื่อส าหรับชุมชนชั้นล่างในเมืองลิเวอร์พูลได้มีการเปลี่ยนแปลง
อย่างเห็นได้ชัด อันเป็นผลมาจากอัตราการว่าจ้างงานที่เพ่ิมขึ้น ส่งผลให้ความต้องการขอสินเชื่อลดน้อยลง 
การจัดให้มีระบบบริการทางสังคม (social service) การจัดท าแผนผังที่อยู่เพ่ือคนยากไร้ที่ได้รับผลกระทบ
จากสงครามและโครงการแก้ไขปัญหาชุมชนแออัด (slum clearance project) จากปัจจัยเหล่านี้ ส่งผลให้
ชาวลิเวอร์พูลมีรายได้เพ่ิมข้ึนและไม่จ าเป็นต้องใช้บริการจากเจ้าหนี้เหล่านี้อีกต่อไป จากข้อเท็จจริงดังกล่าว 
อาจอนุมานได้ว่าปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในเมืองลิเวอร์พูลและประเทศอังกฤษได้รับการแก้ไขจากการ    
ตรา Moneylenders Act ฉบับใหม่ในปี ค.ศ. ๑๙๒๗ อย่างไรก็ดี หากพิจารณาจากตัวเลขจ านวน
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจที่รัฐได้ออกแล้ว อาจไม่สามารถสรุปได้ว่ากฎหมายดังกล่าวได้ส่งผลให้เจ้าหนี้   
นอกระบบลดจ านวนลงได้จริงหรือไม่  

                  การแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศอังกฤษนั้น แท้จริงแล้วอาจเป็นการใช้
ระบบการเงินที่เข้าถึงแหล่งชุมชนด้อยพัฒนาเสียมากกว่า รวมถึงการจัดให้มี ระบบสวัสดิการสังคม            
ที่มีประสิทธิภาพ การลดอัตราการว่างงาน และการพัฒนาของระบบสถาบันการเงินโดยรวมที่ส่งผลให้
ผู้บริโภคไม่ต้องพ่ึงพาการกู้ยืมเงินนอกระบบอีกต่อไป 

 
 



 ๘๗ 

      ๕.1.3 ประเทศสิงค์โปร์ 
 

     ๑) สภาพปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศสิงค์โปร์ 
    Ah Long๘๗เป็นรูปแบบการให้สินเชื่อแบบไม่มีหลักประกันและไม่ได้รับใบอนุญาต         

การประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อหรือที่เรียกว่าเจ้าหนี้นอกระบบ (loan sharks) เป็นที่รู้จักอยู่ในทั้งประเทศ   
สิงค์โปร์รวมทั้งประเทศมาเลเซีย โดยจะหาแหล่งเงินจากธนาคารและแหล่งเงินที่ถูกต้องตามกฎหมายเพ่ือมา
ปล่อยกู้แก่กลุ่มเปูาหมายซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นนักพนันโดยคิดอัตราดอกเบี้ยอยู่ที่ประมาณร้อยละ ๔๐ ต่อวัน 
และอัตราดอกเบี้ยต่อปีสูงถึงร้อยละ ๑,๐๐๐ และยังปรากฎว่ามีการกระท าที่รุนแรงต่อลูกหนี้หากไม่มี     
การคืนเงินที่ยืมภายในระยะเวลาที่ก าหนด    

    ส าหรับการติดตามทวงถามหนี้ที่ลูกหนี้ที่ผิดนัดนั้น เจ้าหนี้นอกระบบจะท าการพ่นสีแดง  
เป็นข้อความว่า “O$ P$” ซึ่งหมายความว่า “เป็นหนี้ต้องช าระ” (Owe money, Pay money) ที่ผนัง
ก าแพงบ้านของลูกหนี้ อีกทั้งคุกคามลูกหนี้โดยใช้ความรุนแรงจนท าให้ลูกหนี้อับอาย หรือบางครั้งจะใช้
วิธีการไปขโมยทรัพย์สินที่บ้านของลูกหนี้มาเท่ากับจ านวนหนี้ที่ลูกหนี้ติดค้างช าระเงิน เป็นต้น และวิธีการ
ล่าสุดที่เจ้าหนี้นอกระบบใช้กับลูกหนี้เพ่ือติดตามหนี้ก็คือ การพ่นสีข้อความของลูกหนี้ที่ปรากฎอยู่ใน      
บัตรประจ าตัวประชาชนของลูกหนี้เอง รวมทั้งเบอร์โทรศัพท์ สถานที่ท างาน บนก าแพงสร้างความอับอาย
ให้แก่ลูกหนี้ รวมทั้งการส่งลูกปืนไปให้ลูกหนี้ การจุดไฟเผารถยนต์ของลูกหนี้ เพ่ือให้ลูกหนี้ช าระหนี้จนหมด 
ตามรายงานของต ารวจพบว่ามีคดีที่ลูกหนี้ถูกท าร้ายร่างกายถูกท าลายทรัพย์สินจนได้รับความเสียหาย    
หรือบางครั้งลูกหนี้ทนต่อความอับอายไม่ไหวจึงหาทางออกโดยการฆ่าตัวตาย 

    ส าหรับผู้ที่ต้องการสินเชื่อแบบไม่มีหลักประกันนั้น ส่วนใหญ่มาจากครอบครัวที่มีรายได้    
ต่ าและต้องการสินเชื่อเพียงเล็กน้อย คือ ประมาณ ๒๐๐ หรือ ๓๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ (ประมาณ ๕,๐๐๐       
– ๗,๕๐๐ บาท)๘๘ เพ่ือใช้ส าหรับซื้ออาหารและเสื้อผ้าส าหรับครอบครัว ซึ่งถือว่าเป็นแหล่งของ            
การขอสินเชื่อแหล่งสุดท้ายที่เขาสามารถหาได้  

   รัฐบาลของสิงค์โปร์ตระหนักถึงปัญหาดังกล่าว จึงได้ออกกฎหมายเพ่ือก ากับดูแลกฎหมาย
Moneylender Act ครั้งแรกในปี ๑๙๕๙ และมีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีกหลายครั้งจนถึงปัจจุบัน                 
คือ Singapore Moneylender Act ๒๐๐๘๘๙  ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาเมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน 
๒๐๐๘ โดยมีผลบังคับใช้ ในวันที่ ๑ มีนาคม ค.ศ ๒๐๐๙ ซึ่งเป็นการยกเลิกกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ก่อน     
คือ The Moneylenders Act ๑๙๕๙ เพ่ือปรับปรุงกฎหมายให้มีความทันสมัยในเรื่องของการก ากับดูแล
และการให้สินเชื่อในประเทศสิงค์โปร์ สอดรับกับการเคลื่อนย้ายทุนรวมของกองทุนต่างประเทศที่จะเข้าม า
ขอรับใบอนุญาตการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ ไม่ว่าจะเป็นกองทุนบ าเหน็จ บ านาญกองทุน
อสังหาริมทรัพย์ และกองทรัสต์ เป็นต้น อีกทั้งยังมีผลต่อการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการทุจริต 
กฎหมายเกี่ยวกับการค้ายาเสพติดและปัญหาอาชญากรรมที่รุนแรง รวมถึงกฎหมายอาญาอีกด้วย 

 
 
 

                                                 
๘๗ http://en.wikipedia.org/wiki/Loan_shark, May 2011    
๘๘ 1 ดอลล่ารส์ิงค์โปร์ = 25 บาท (โดยประมาณ) 
๘๙ http://statutes.agc.gov.sg/, May 2011  

http://en.wikipedia.org/wiki/Loan_shark,%20May%202011
http://statutes.agc.gov.sg/


 ๘๘ 

      ๒) Singapore Moneylender Act ๒๐๐๘  
                    เป็นกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจ Money Lending อีกทั้งเพ่ือประโยชน์
ในการปกปูองผู้บริโภคจากการถูกเอารัดเอาเปรียบจากอัตราดอกเบี้ยที่ไม่เป็นธรรมและการทวงถามหนี้ที่ไม่
เหมาะสม โดยมีสาระส าคัญ คือ 

         (2.1) ก าหนดขอบเขตการให้สินเชื่อภายใต้การก ากับนั้นต้องเป็นการให้สินเชื่อแก่บุคคล
ธรรมดา โดยผู้ให้สินเชื่อกระท าการเป็นทางการค้าปกติ ซึ่งจะเป็นการให้สินเชื่อที่มีหรือไม่มีหลักประกัน  
โดยไม่มีการก าหนดวงเงินสินเชื่อ 

         (2.๒) ก าหนดให้ผู้ให้สินเชื่อแบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภท ได้แก่ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล
และผู้ประกอบธุรกิจที่มีสถานประกอบกิจการการให้สินเชื่ออยู่นอกประเทศสิงค์โปร์ แต่ไม่รวมถึงผู้ที่ได้รับ
ใบอนุญาตให้สินเชื่อตามกฎหมายอ่ืน การให้กู้แก่พนักงานในลักษณะของการให้สวัสดิการ การให้กู้ยืมแก่
ตัวแทนผู้ลงทุน (Accredited Investors) ตามกฎหมายหลักทรัพย์เพียงอย่างเดียว การให้กู้ยืมแก่นิติบุคคล 
ห้างหุ้นส่วนประเภทจ ากัดความรับผิด ทรัสต์ ทรัสตีและผู้จัดการทรัสต์ เพ่ือการด าเนินการของทรัสต์นั้น   
ทรัสตีของทรัสต์เพ่ือการลงทุนในอสังหาริมทรัพย์และการให้กู้ยืมซึ่งธุรกิจหลักไม่ใช่การให้กู้ยืมโดยตรง        
แต่ในการด าเนินการต้องมีการให้กู้ยืม 

         (2.๓) ก าหนดให้หน่วยงานที่จะก ากับดูแล โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม (Ministry 
of Law) มีอ านาจที่จะก าหนดให้ใบอนุญาตการประกอบธุรกิจสินเชื่อและเป็นผู้แต่งตั้งนายทะเบียน         
ในการท าหน้าที่ก ากับดูแลการประกอบธุรกิจการให้สิน เชื่อไม่ว่าจะเป็นการออกใบอนุญาต การต่อ
ใบอนุญาต การยกเลิกใบอนุญาต การปฏิเสธการให้ใบอนุญาต (กรณีผู้ยื่นค าร้องให้ข้อมูลประกอบการ
พิจารณาที่ไม่สมบูรณ์ เป็นเท็จ หลอกลวงหรือการให้ข้อมูลที่ไม่ครบถ้วน) รวมทั้งการก าหนดรูปแบบและ
วิธีการในการขอใบอนุญาต จ านวนเงินในการสมัครขอรับใบอนุญาต เป็นต้น 

         (2.๔) เรื่องการขออนุญาตในการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ
ต้องได้รับใบอนุญาตซึ่งมีอายุ ๑ ปี ออกให้โดยนายทะเบียนและก่อนที่ใบอนุญาตจะหมดอายุ ในเวลาไม่น้อย
กว่า ๑ เดือน จะต้องด าเนินการต่ออายุใบอนุญาต กรณีที่ไม่ต้องการที่จะด าเนินธุรกิจต่อไปต้องแจ้งก่อน ๑ 
เดือนก่อนที่ใบอนุญาตหมดอายุ อีกทั้งหากมีการเปลี่ยนแปลงการด าเนินธุรกิจ เช่น เปลี่ยนสถานที่ในการ
ประกอบธุรกิจ เปลี่ยนแปลงผู้ถือหุ้นหรือกรรมการบริษัทต้องแจ้งให้นายทะเบียนทราบหลังจากที่มีการ
เปลี่ยนแปลงนั้น ไมน่้อยกว่า ๑๔ วัน หากฝุาฝืนย่อมมีความผิดตามกฎหมายโดยมีโทษทั้งจ าและปรับ 

         (2.๕) การปฏิเสธการให้ใบอนุญาตหรือไม่ให้ต่อใบอนุญาต ถ้าผู้ยื่นค าร้อง กรรมการบริษัท 
หรือหุ้นส่วน หรือบุคคลใดที่ต้องรับผิดชอบต่อกิจการในการให้สินเชื่อ โดยบุคคลนั้นมีอายุต่ ากว่า ๒๑ ปี 
หรือเชื่อได้ว่าเป็นผู้กระท าความผิดที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการกระท าที่ไม่สุจริตเกี่ ยวกับกฎหมายว่าด้วย      
การทุจริต การค้ายาเสพติด กฎหมายว่าด้วยอาชญากรรมรุนแรง กฎหมายว่าด้วยการก่อการร้าย          
หรือกฎเกณฑ์หรือกฎหมายภายใต้องค์การสหประชาชาติ นายทะเบียนมีอ านาจที่จะปฏิเสธการให้
ใบอนุญาตหรือการต่ออายุใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ 

         (2.๖) ก าหนดคุณสมบัติของผู้ประกอบธุรกิจที่จะด าเนินการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ 
ต้องเป็นไปตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมก าหนด เช่น มีอายุเกินกว่า ๒๑ ปี มีถิ่นที่อยู่ในประเทศ
สิงค์โปร์ เป็นต้น 

 
 



 ๘๙ 

         (2.๗) เรื่องของวงเงินให้สินเชื่อให้ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเป็นผู้ก าหนด           
โดยมียอดวงเงิน ดังนี้ 
                    (2.7.1) วงเงินกู้ยืมสูงสุด ๓,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ ส าหรับผู้มีรายได้ไม่เกิน 
๒๐,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงคโ์ปร์ต่อปี 
                            (2.7.2) วงเงินไม่เกิน ๒ เท่าของเงินเดือนส าหรับผู้มีรายได้เกินกว่า ๒๐,๐๐0      
ดอลล่าร์สิงค์โปร์ แต่ไม่เกิน ๓๐,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ต่อปี 
                    (2.7.3) วงเงินไม่เกิน ๔ เท่าของเงินเดือนส าหรับผู้มีรายได้เกินกว่า ๓๐,๐๐๐      
ดอลล่าร์สิงค์โปร์ แต่ไม่เกิน ๑๒๐,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ต่อปี 
                    (2.7.4) มีการก าหนดหลักเกณฑ์การกู้ร่วมส าหรับสินเชื่อที่ไม่มีหลักประกัน 
                     (2.7.5) หลักเกณฑ์การขอสินเชื่อนี้ไม่ใช้บังคับกับผู้มีรายได้เกินกว่า ๑๒๐,๐๐๐    
ดอลล่าร์สิงค์โปร์ต่อปี หรือมีสินทรัพย์เกินกว่า ๒,๐๐๐,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ขึ้นไป 

         (2.๘) การก าหนดอัตราดอกเบี้ย ได้ก าหนดไว้ใน Moneylenders Rules ๒๐๐๙๙๐ ซึ่งได้
ก าหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดที่ผู้ให้สินเชื่อสามารถคิดได้จากผู้ขอสินเชื่อ ดังนี้๙๑ 

 
ล าดับที่ เงื่อนไขการให้กู้ยืมเงิน อัตราดอกเบี้ยสูงสุด 

A การให้เงนิกู้รายบุคคลที่มีรายได้น้อยกว่า ๒๐,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ 
กรณีแรก ให้กู ้๓,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ส าหรับหนี้ที่มีหลักประกัน 
กรณีท่ีสอง ให้กู ้๓,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ส าหรับหนี้ที่ไม่มีหลักประกัน 

 
ร้อยละ ๑๒ ต่อปี 
ร้อยละ ๑๘ ต่อปี 

B การให้กู้โดยมีหรือไม่มีหลักประกันจ านวนเกินกว่า ๓,๐๐๐ ดอลล่าร์     
สิงค์โปร์ แก่บุคคลผู้มีรายได้ต่อปีตั้งแต่ ๒๐,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์      
หรือมากกว่านั้น 

ให้ท าความตกลงกัน
ระหว่างผู้ให้กู้กับผู้กู ้

C การให้กู้โดยมีหรือไม่มีหลักประกันจ านวนเกินกว่า ๓,๐๐๐ ดอลล่าร์     
สิงค์โปร์ 

ให้ท าความตกลงกัน
ระหว่างผู้ให้กู้กับผู้กู ้

*ในข้อ A และ B อัตราดอกเบี้ยขึ้นอยู่กับเง่ือนไขและข้อก าหนด รวมทั้งระยะเวลาของการให้สินเชื่อและการจ่ายคืน 

 
         (2.๙) การก าหนดค่าธรรมเนียมส าหรับการขอรับใบอนุญาต ผู้ที่จะขอใบอนุญาตในการ

ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อจะต้องเสียค่าธรรมเนียมส าหรับใบอนุญาต รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม
อาจจะก าหนดค่าธรรมเนียมที่แตกต่างกันตามประเภทหรือชนิดของใบอนุญาต 

         (2.๑๐) เรื่องการยกเลิกหรือการระงับใบอนุญาตเป็นการชั่วคราว นายทะเบียนมีอ านาจ   
ในการยกเลิกหรือการระงับใบอนุญาตเป็นการชั่วคราวจะการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อในกรณี              
ที่ผู้ประกอบธุรกิจมีการตกแต่งบัญชี รายงานข้อมูลอันเป็นเท็จหรือประกอบธุรกิจในสถานที่โดยไม่ได้รับ   
การอนุญาต เป็นต้น 

         (2.๑๑) การก ากับดูแลธุรกิจการให้สินเชื่อและกระบวนการบังคับใช้ ได้ก าหนดในเรื่องของ
การโฆษณาและการตลาด หากมีการโฆษณาและการท าการตลาด ผู้ได้รับใบอนุญาตจะต้องระบุถึงชื่อ

                                                 
   http://207.7.88.78/wp-content/uploads/2010/06/MoneylenderRules.pdf, May 2011 
๙๑ Moneylender Rules ๒๐๐๙, Part II Regulations of business of moneylending, Interest (๑๑) 

http://207.7.88.78/wp-content/uploads/2010/06/MoneylenderRules.pdf


 ๙๐ 

สถานที่แห่งการประกอบธุรกิจ ระบุถึงอัตราดอกเบี้ย เป็นต้น อีกทั้งกฎหมายก าหนดห้ามไม่ไห้ผู้ได้รับ
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อไม่ว่าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ โฆษณาหรือประกาศ            
ต่อสาธารณชน  ไม่ว่าทางเอกสาร จดหมาย หรือเอกสารอ่ืนใดด้วยข้อความที่หลอกลวง เป็นเท็จ ตลอดจน
ห้ามให้สินเชื่อโดยมิได้ร้องขอจากผู้ขอสินเชื่อ ผู้รับใบอนุญาตต้องให้ข้อมูลเกี่ยวกับเงื่อนไขและข้อก าหนด
ของสินเชื่อแก่ผู้ขอสินเชื่อ ผลประโยชน์จากการให้สินเชื่อที่ผู้ประกอบธุรกิจได้รับ อัตราดอกเบี้ย 

                  ในส่วนข้อความในสัญญาการให้สินเชื่อที่ผู้ประกอบธุรกิจการสินเชื่อต้องให้แก ่      
ผู้ขอสินเชื่อนั้น หากผู้ขอสินเชื่อไม่สามารถเข้าใจภาษาอังกฤษ (ซึ่งเป็นภาษาที่ใช้ในสัญญาการให้สินเชื่อ) 
ผู้ให้สินเชื่อจะต้องอธิบายเงื่อนไขและข้อก าหนดในสัญญาการให้สินเชื่อเป็นภาษาที่ผู้ขอสินเชื่อเข้าใจ
ความหมาย  ก่อนที่จะลงชื่อในสัญญญาอีกทั้งท าส าเนาเอกสารของสัญญาและให้ผู้ขอสินเชื่อและ             
ผู้ค้ าประกันเก็บไว้ด้วย 

         (2.๑๒) ในเรื่องการรายงานและการตรวจสอบผู้ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อนั้น จะต้อง   
ส่งรายงานการประกอบธุรกิจปีละ ๒ ครั้ง ให้นายทะเบียน ประกอบด้วยข้อมูลของผู้ขอสินเชื่อ ไม่ว่าจะเป็น
ที่อยู่ ส าเนาเอกสารเกี่ยวกับการกู้ยืม บัญชีข้อมูลที่เก็บรวบรวมทางคอมพิวเตอร์ อีกท้ังนายทะเบียนมีอ านาจ
ในการเรียกดูเอกสาร ส าเนาเอกสารหรือรูปภาพ และมีอ านาจให้ผู้ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อให้ส่งข้อมูล
หรือเอกสารเพิ่มเติมไม่ว่าเวลาใดๆ   

         (2.๑๓) ในเรื่องของการติดตามทวงถามหนี้ ผู้ประกอบธุรกิจให้สอนเชื่อต้องไม่กระท าการ     
ที่เป็นการรบกวนลูกหนี้หรือที่อยู่อาศัยของลูกหนี้ ฯลฯ (การติดตามทวงถามหนี้) แสดงหรือคุกคาม ข่มเหง 
พูดจาหยาบคายหรือเขียนหรือแสดงข้อความ หรือกระท าการใด ๆ ที่ท าให้เป็นการบกวนหรือข่มขู่ หรือ    
ท าให้ลูกหนี้หรือบุคคลในครอบครัวของลูกหนี้หวาดกลัว หากมีการกระท าดังกล่าวถือว่าบุคคลนั้นมีความผิด  

         (2.๑๔) ในเรื่องการคุ้มครองผู้ขอสินเชื่อตามกฎหมายอ่ืน หากผู้ให้สินเชื่อปฏิบัติต่อผู้ขอ
สินเชื่อ ไม่เป็นไปตามกฎ ข้อบังคับ ข้อกฎหมาย หรือตามสัญญาการให้สินเชื่อ ผู้ขอสินเชื่อสามารถส่งเรื่อง         
ต่อศาลตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองผู้บริโภค (The Consumer Protection (Fair Trading) Act)     
โดยศาลมีอ านาจปรับลดข้อก าหนดในสัญญาหรือการปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมนั้น ให้สามารถบังคับกันได้เท่าที่
เป็นธรรม 

 
     3) Singapore Moneylender Act ๒๐๑๐ (แก้ไขเพิ่มเติม) 
         จากข้อมูลที่สื่อได้รายงานข่าวในช่วงปี ๒๐๐๙๙๒ พบว่ามีเหยื่อท่ีเป็นหนี้นอกระบบโดยมีอายุ

น้อยที่สุด โดยมีอายุเพียง ๑๓ ปี เป็นหนี้นอกระบบสูงถึง ๓๐,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ (หรือประมาณ 
๗๕๐,๐๐๐ บาท) โดยหนี้ดังกล่าวเกิดจากการที่เล่นพนันฟุตบอลทางอินเตอร์เน็ตโดยใช้บัญชีของเพ่ือน     
ในการเข้าใช้จากการเริ่มพนันเพียง ๕๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ (หรือประมาณ ๑,๒๕๐ บาท) เมื่อมีการเล่นพนัน
มากขึ้นเพ่ือนจึงแนะน าเขาหาเงินจากแหล่งของเจ้าหนี้นอกระบบ  จากเหตุการณ์ดังกล่าวและจ านวนคดี     
ที่เกิดจากเจ้าหนี้นอกระบบที่เพ่ิมสูงขึ้น ส่งผลให้รัฐบาลมองเห็นปัญหาของหนี้นอกระบบว่าควรได้รับ      
การแก้ไขอย่างเร่งด่วน จนท าให้ในปี ค.ศ. ๒๐๑๐ รัฐสภาของสิงค์โปร์ได้ออกกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติม 
Singapore Moneylender Act ๒๐๑๐ (แก้ไขเพ่ิมเติม) มีผลใช้บังคับในวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ์ ๒๐๑๐      

                                                 
๙๒ Chen Jing Ting, “Singapore's youngest loanshark victim?”,http://www.asiaone.com/News/ 
AsiaOne%2BNews/Crime/Story/A1Story20090420-136184.html, May 2011  

http://www.asiaone.com/News/%20AsiaOne%2BNews/Crime/Story/A1Story20090420-136184.html
http://www.asiaone.com/News/%20AsiaOne%2BNews/Crime/Story/A1Story20090420-136184.html
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ซึ่งเป็นการแก้ไขปรับปรุงเกี่ยวกับมาตการก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อที่ไม่มีใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจ     
โดยมีสาระส าคัญ คือ 
          (3.1)  ให้อ านาจรัฐมนตรีว่ าการกระทรวงยุติธรรม ในการออกค าสั่ ง ให้ธนาคาร            
หยุดการด าเนินการท าธุรกรรมของกองทุนที่ด าเนินการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อโดยไม่ได้รับใบอนุญาต 
          (3.๒) ให้อ านาจอัยการในการตรวจสอบเอกสารหรือพยานหลักฐานจากการธนาคารในการ
ตรวจสอบข้อมูลของลูกค้าเพ่ือหาผู้กระท าความผิดกรณีการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อโดยไม่ได้รับ
ใบอนุญาต 
          (3.๓) ก าหนดโทษให้สูงขึ้นทั้งโทษจ าคุกและโทษปรับแก่บุคคลที่ให้เด็กอายุต่ ากว่า ๑๖ ปี 
ด าเนินการขุ่มขู่ลูกหนี้หรืออยู่ในกระบวนการการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อโดยไม่ได้รับใบอนุญาต 
          (3.๔) ก าหนดอัตราโทษเพ่ิมข้ึนแก่ผู้กระท าความผิดที่ด าเนินการธุรกิจการให้สินเชื่อโดยมิได้
รับใบอนุญาต รวมทั้งการข่มขู่ลูกหนี้และผู้ค้ าประกัน 
          (3.๕) ภายใต้กฎหมาย Singapore Moneylender Act ๒๐๑๐ (แก้ไขเพ่ิมเติม) ยังได้ให้
อ านาจในการตรวจสอบบัญชีธนาคารหรือบัตร ATM (Automated Teller Machine) ของบุคคลใดที่ใช้
ส าหรับการด าเนินธุรกิจการให้สินเชื่อโดยไม่ได้รับใบอนุญาตหรือบุคคลใด  ซึ่งสันนิษฐานได้ว่าให้          
ความช่วยเหลือแก่การด าเนินธุรกิจดังกล่าว ถือว่ามีความผิดต้องเสียค่าปรับไม่น้อยกว่า ๓๐,๐๐๐ ดอลล่าร์      
สิงค์โปร์ (หรือประมาณ ๗๕๐,๐๐๐ บาท) หรือไม่เกิน ๓๐๐,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงค์โปร์ (หรือประมาณ 
๗,๕๐๐,๐๐๐ บาท) จ าคุกไม่น้อยกว่า ๔ ปี 
                 จากสถิติข้อมูลของส านักงานต ารวจแห่งชาติสิงคโปร์๙๓พบว่าในปี ค.ศ. 2009 
จ านวนของคดีของเจ้าหนี้นอกระบบและการข่มขู่จากการทวงถามหนี้ไม่เป็นธรรม มีจ านวนคดีที่สูงมากเป็น
ประวัติการณ์ คือ ๑๘,๖๔๙ คดี ส านักงานต ารวจเห็นความส าคัญและต้องการยุติความรุนแรงในเรื่อง
ดังกล่าว ในปี ค.ศ. ๒๐๑๐   จึงมีการใช้มาตรการทางกฎหมายที่มีอยู่ คือ Singapore Moneylender Act 
๒๐๑๐ (แก้ไขเพ่ิมเติม) พร้อมทั้งด าเนินการติดตั้งระบบกล้องวงจรปิด CCTV (Closed-Circuit Television) 
ในเขตพ้ืนที่ของลูกหนี้ที่มีการถูกทวงถามจากเจ้าหนี้นอกระบบเป็นจ านวนมาก จนท าให้คดีการให้สินเชื่อ
โดยไม่มีใบอนุญาตและการข่มขู่ลูกหนี้ในการทวงถามหนี้มีจ านวนคดีที่ลดลง ๑,๘๑๖ คดี (หรือลดลงร้อยละ 
๑๐) อยู่ที่ ๑๖,๘๓๓ คดี จากการบังคับใช้กฎหมายอย่างต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพส่งผลให้จ านวนผู้ถูก
จับกุมจากการกระท าผิดดังกล่าวจาก ๕๔๑ คน (หรือประมาณร้อยละ ๕๖) จากจ านวน ๙๖๕ คน         
จากปี ค.ศ. ๒๐๐๙ เป็น ๑,๕๐๖ คน ในปี ค.ศ. ๒๐๑๐ และจากสถิติของกรมต ารวจได้เผยให้เห็นอีกว่า
จ านวน ๑ ใน ๓ ของผู้ถูกจับกุมเป็นลูกหนี้ที่ผิดนัดช าระหนี้ และไม่มีเงินที่จะช าระหนี้นั้นได้พัฒนาตนเองอยู่
ในขบวนการให้สินเชื่อโดยไม่มีหลักประกันนั้นด้วย    

                ผลจากการปรับปรุงอัตราโทษในกรณีผู้ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อโดยไม่มีใบอนุญาต
ให้มีอัตราโทษปรับและจ าคุกที่เพ่ิมสูงขึ้น รวมทั้งความพยายามของส านักงานต ารวจที่ต้องการปูองปราม      
การกระท าความผิดของผู้ให้สินเชื่อโดยไม่ได้รับใบอนุญาตและการข่มขู่ที่ใช้ความรุนแรง จึงท าให้จ านวน  
กลุ่มหรือบริษัทหรือผู้ด าเนินธุรกิจดังกล่าวถูกจับจ านวน ๑๑๔ กลุ่มสมาชิก ในปี ค.ศ. ๒๐๑๐ เปรียบเทียบ
กับปี ๒๐๐๙ ที่จับกลุ่มได้เพียง ๘๖ กลุ่มสมาชิกเท่านัน้ 
                 แนวโน้มในปี  ค.ศ. ๒๐๑๐ ของกลุ่มผู้ ให้สินเชื่อโดยไม่ได้รับใบอนุญาต คือ            
การให้สินเชื่อโดยไม่ได้รับใบอนุญาต รวมทั้งการข่มขู่จากการทวงถามหนี้ของกลุ่มของชาวต่างชาติได้เข้ามา         

                                                 
๙๓ http://www.spf.gov.sg/stats/stats2010_decreases.htm, MaY 2011  

http://www.spf.gov.sg/stats/stats2010_decreases.htm


 ๙๒ 

มีบทบาทที่ส าคัญ โดยมีจ านวนเพ่ิมสูงขึ้นเมื่อเทียบกับปี ค.ศ. 2๐๐๙ อีกทั้งกลุ่มเจ้าหนี้นอกระบบ           
ได้มีการปรับเปลี่ยนวิธีการติดตามทวงถามหนี้ โดยให้กลุ่มชาวต่างชาติจากไต้หวันและเวียดนาม ท าหน้าที่
ดังกล่าวเพ่ือหลีกเลี่ยงการถูกจับกุมเพราะกลุ่มชาวต่างชาติจะเข้ามาในช่วงระยะเวลาสั้นๆ ไม่มีที่อยู่เป็นหลัก
แหล่ง (โดยอาศัยใบอนุญาตเข้าประเทศในลักษณะที่เป็นนักท่องเที่ยว) ในปี ค.ศ. ๒๐๑๐ ชาวต่างชาติ
จ านวน ๕๐ คน จากประเทศเวียดนามและประเทศไต้หวันถูกจับกุม เนื่องจากท างานให้กับกลุ่มเจ้าหนี้   
นอกระบบ ซึ่งเพ่ิมขึ้นเป็น ๒ เท่า เมื่อเทียบกับปี ค.ศ. ๒๐๐๙ ที่ถูกจับกุมจ านวน ๒๒ คน อีกทั้งจากการ
รายงานข้อมูลด้านอาชญากรรม สิงค์โปร์ซึ่งถือเป็นเมืองที่ปลอดภัยมากที่สุดแห่งหนึ่งของเอเชีย             
ผลการจัดอันดับของเมืองที่ปลอดภัยได้ลดลงมาร้อยละ ๐.๖ ในปี ค.ศ. ๒๐๑๐ 

                ส าหรับจ านวนผู้ขออนุญาตการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ โดยในปี ค.ศ. ๒๐๐๙    
มีจ านวน ๑๘๗ บริษัท ส่วนในปี ค.ศ. ๒๐๑๐ เพ่ิมจ านวนเป็น ๒๖๗ บริษัท๙๔ จะเห็นได้ว่าแม้ประเทศ     
สิงค์โปร์จะมีกฎหมายให้การควบคุมดูแลการให้สินเชื่อ และมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายอยู่หลายครั้งเพ่ือให้
สอดรับกับปัญหาที่เกิดขึ้นไม่ว่าจะเป็นการคิดดอกเบี้ยที่สูงมาก การติดตามทวงถามหนี้อย่างไม่เป็นธรรม 
รวมทั้งกรณีที่คณะกรรมการการต่อต้านอาชญากรรมแห่งชาติ (The National Crime Prevention 
Council (NCPC)) ออกโครงการ “X Ah Long” เพ่ือต่อต้านการด าเนินธุรกิจเจ้าหนี้นอกระบบ โดยเป็น
ศูนย์ที่รับข้อมูลและเรื่องราวร้องเรียนเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบที่สามารถให้ข้อมูลได้หลายช่องทาง     
เช่น เบอร์โทรศัพท์สายด่วน เป็นต้น เพ่ือให้บุคคลผู้รู้ข้อมูลหรือเบาะแสสามารถให้ข้อมูลโดยไม่ต้องเปิดเผย
ตัวตนของตนเองและข้อมูลังกล่าวจะถูกเก็บเป็นความลับ  

                การก าหนดโทษที่สูงขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ อีกทั้งการลดปัญหา
อาชญากรรมทางเศรษฐกิจจากการให้สินเชื่อของเจ้าหนี้นอกระบบ Moneylender Act ก็ยังไม่สามารถ     
ที่จะดึงกลุ่มเจ้าหนี้นอกระบบเข้าสู่ ในระบบได้เท่าที่ควร แม้แก้ไขกฎหมายในช่วงปี ค .ศ. ๒๐๑๐              
จะมีส่วนช่วยลดปัญหากลุ่มเจ้าหนี้นอกระบบลดจ านวนลงก็ตาม  
 
     5.1.4 เขตบริหารพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน  (Hong Kong Special 
Administrative Region of the People’s Republic of China (Hong Kong SAR))๙๕ 
 
               ๑) สภาพปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในเขตบริหารพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน 

         ในอดีตของฮ่องกงเคยตกเป็นเมืองขึ้นของประเทศอังกฤษ ส่งผลให้ช่วงที่ฮ่องกงยังเป็นอาณา
นิคมของประเทศอังกฤษอยู่ ณ ขณะนั้น๙๖ ได้รับแบบอย่างจากประเทศอังกฤษทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นระบบ
สังคม วัฒนธรรมรวมทั้งระบบกฎหมาย ท าให้ในช่วงที่ประเทศอังกฤษมีกฎหมายต่อต้านการคิดดอกเบี้ยเกิน
อัตราในประเทศอังกฤษที่มีผลใช้บังคับจนถึงปี ค.ศ ๑๘๕๔ ก็ส่งผลให้กฎหมายฉบับดังกล่าวถูกบังคับใช้ใน
เกาะฮ่องกงด้วย อย่างไรก็ดีในช่วงปี ค.ศ ๑๘๔๔ กฎหมายฉบับดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่าไม่มีสภาพบังคับใช้
ในฮ่องกงได้อย่างแท้จริง เพราะยังมีเจ้าหนี้นอกระบบที่ปล่อยกู้โดยมีการคิดดอกเบี้ยเกินกว่าที่กฎหมาย
ก าหนดไว้จ านวนมาก ท าให้ในปี ค.ศ. ๑๙๑๑ ฮ่องกงได้ออกกฎหมายเพ่ือควบคุมผู้ให้สินเชื่อเป็นฉบับแรก 

                                                 
๙๔ http://app๒.ipto.gov.sg, May 2011 
   http://th.wikipedia.org/wiki, May 2011 
๙๖ Allock, Money Lender Ordinance.  The [article] Hong Kong Law Journal , Vol.๑๑ , Part ๓ (๑๙๘๑) ,pp. 
๒๙๓ – ๓๓๘ Bob ๑๑ Hong Kong L.J. ๒๙๓ (๑๙๘๑) 
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คือ Money Lender Ordinance ๑๙๑๑ กฎหมายดังกล่าวได้น าหลักการและสาระส าคัญของกฎหมายของ
ประเทศอังกฤษมาใช้ (The English Act of ๑๙๐๐) ต่อมาได้มีการยกเลิก Money Lender Ordinance 
๑๙๑๑ และออกกฎหมาย Money Lender Ordinance ๑๙๘๐ เพ่ือเป็นการสอดรับกับปัญหาในสังคมของ
ประเทศฮ่องกง ณ ขณะนั้น เนื่องจากมีการให้สินเชื่อที่ไม่มีหลักประกันหรือเจ้าหนี้นอกระบบ (Loan 
Sharks) ที่มีการคิดอัตราดอกเบี้ยที่สูงมาก โดยมีอัตราสูงที่สุดคือร้อยละ ๑,๐๐๐ ต้นแบบของกฎหมาย
ดังกล่าวได้น าหลักการและสาระส าคัญมาจากหลายประเทศ เช่น ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย   
ประเทศนิวซีแลนด์ เป็นต้น แต่ต่อมาได้มีการยกเลิกและมีการออกกฎหมาย Money Lender Ordinance 
๑๙๙๗๙๗ ใช้บังคับแทน และยังมีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน  

 
     2) Money Lender Ordinance ๑๙๙๗ 
         กฎหมาย Money Lender Ordinance ๑๙๙๗ มีหลักการและสาระส าคัญที่จะควบคุม

และก ากับดูแลในการเป็นผู้ให้สินเชื่อและกระบวนการการให้สินเชื่อและการแต่งตั้งนายทะเบียน ในการให้
ใบอนุญาตแก่บุคคลผู้ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ อีกทั้งให้ความคุ้ มครองควบคุมการคิดดอกเบี้ย         
และก าหนดเงื่อนไขในการให้สินเชื่อ อีกทั้งเป็นการยกเลิกกฎหมาย Money lenders Ordinance ๑๙๘๐      
เพ่ือให้การประกอบธุรกิจ Money Lending ได้รับการก ากับดูแลเพ่ือประโยชน์ในการคุ้มครองผู้บริโภค    
จากการถูกเอาเปรียบในอัตราดอกเบี้ยที่ ไม่เป็นธรรมรวมถึงการติดตามทวงถามหนี้ที่ ไม่เหมาะสม           
โดยมสีาระส าคัญ คือ 

         (2.๑) ขอบเขตการสินเชื่อภายใต้การก ากับนั้น ได้ก าหนดกรณีการให้สินเชื่อบุคคลธรรมดาที่
เป็นลักษณะของการให้กู้ยืมเงินซึ่งผู้ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อได้ท าเป็นการค้าปกติ ซึ่งการให้สินเชื่อ
ดังกล่าวมีหรือไม่มีหลักประกันก็ได้และไม่จ ากัดวงเงินสินเชื่อ แต่การให้สินเชื่อดังกล่าวไม่รวมถึ งการให้กู้  
ของบริษัทแก่พนักงาน, เงินกู้บริษัทที่รับจ านอง (เครดิตฟองซิเอร์), เงินกู้บริษัทบัตรเครดิต, เงินกู้เพ่ือ      
การจ านอง, เงินกู้กับบริษัทหรือส านักงานที่ธุรกิจหลักไม่ใช่การให้กู้เงิน , เงินกู้จากโรงรับจ าน า, เงินกู้      
ตามท่ีกฎหมายก าหนด  

         (๒.2) ก าหนดให้การกับดูแลผู้ให้สินเชื่อมีหน่วยงานที่จะพิจารณาทั้งหมด ๓ หน่วยงาน คือ 
                 (2.2.1) นายทะเบียน (The Registrar) โดยThe Hong Kong Monetary 

Authority แต่งตั้งนายทะเบียน (The Registrar of company) ท าหน้าที่ก ากับดูแลไม่ว่าจะเป็นการ
พิจารณาในเรื่อง   การก าหนดรูปแบบและเงื่อนไขของใบสมัครและค่าธรรมเนียมในการออกใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ ต่อใบอนุญาต การระงับใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตหรือกรณีอ่ืนๆ ที่เหมาะสม 
อีกทั้งต้องเก็บรักษาข้อมูล    ของการท าหน้าที่ของตน เว้นแต่กรณีให้ข้อมูลในกระบวนการทางอาญาซึ่งมี
ลักษณะที่เป็นการทั่วไป        เช่น อัตราดอกเบี้ยหรือค่าธรรมเนียมต่างๆ หากนายทะเบียนและพนักงาน
หรือบุคคลใดฝุาฝืนในเรื่องการเปิดเผยข้อมูลหรือบุคคลใดสนับสนุนหรือให้ความช่วยเหลือในเรื่องดังกล่าว 
ย่อมมีความผิดโดยมีอัตราโทษ   ปรับและโทษจ าคุก 

                 (2.๒.๒) อธิบดีกรมต ารวจ (Commissioner of Police) หลังจากที่ผู้ยื่นค าร้อง            
ได้ด าเนินการขอใบอนุญาตต่อนายทะเบียนแล้วผู้ยื่นค าร้องต้องส่งส าเนาเอกสารไปยังอธิบดีกรมต ารวจเพ่ือ
พิจารณาตรวจสอบเอกสารเกี่ยวกับการสมัครขอใบอนุญาตการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ  

                                                 
๙๗ http://www.legislation.gov.hk, May 2011 

http://www.legislation.gov.hk/


 ๙๔ 

                 (2.2.3) The licensing court มีอ านาจหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมาย รวมทั้ง     
การตรวจสอบเอกสารและให้ใบอนุญาตแก่ผู้ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ หากบุคคลใดไม่เห็นด้วยกับค าตัดสิน
ของ The licensing court ในเรื่องของการตรวจสอบใบอนุญาต การยกเลิกหรือการระงับชั่วคราวของ
ใบอนุญาต สถานที่ประกอบธุรกิจ การโอนหรือการเปลี่ยนผู้ประกอบธุรกิจในใบอนุญาต สามารถอุทธรณ์ต่อ
ศาลชั้นต้น (Court of first Instance) หากศาลมีค าตัดสินเป็นเช่นไร ย่อมถือเป็นที่สุด 

         (2.๓) ก าหนดให้คุณสมบัติของผู้ประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อเป็นได้ทั้งบุคคลธรรมดาและ
นิติบุคคลและคุณสมบัติอ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งจะต้องได้รับใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจการให้
สินเชื่อโดยจะต้องต่ออายุใบอนุญาตทุก ๆ ๑๒ เดือน หากประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อโดยไม่มีใบอนุญาต
ย่อมมีความผิดตามกฎหมาย ซึ่งมีอัตราโทษปรับและโทษจ าคุก แต่การขอใบอนุญาตดังกล่าวไม่รวมถึง 
สถาบันการเงิน กลุ่มสหกรณ์ เครดิตยูเนี่ยนและกลุ่มประกันภัย เพราะองค์กรดังกล่าวได้มีกฎหมายเฉพาะ  
ที่ก ากับดูแลไว้เรียบร้อยแล้ว  
          (2.๔) ก าหนดให้รูปแบบของสัญญาสินเชื่อระหว่างผู้ให้สินเชื่อกับผู้ขอสินเชื่อ รายละเอียด   
ในสัญญาจะต้องประกอบด้วยชื่อและที่อยู่ของผู้ให้สินเชื่อ ผู้ขอสินเชื่อ ผู้ค้ าประกัน จ านวนเงินที่ให้สินเชื่อ
และการผ่อนช าระ รวมถึงอัตราดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายที่คิดต่อปี 

         (2.๕) ก าหนดอัตราดอกเบี้ยโดยมิให้ผู้ให้สินเชื่อคิดดอกเบี้ยทบต้นในสัญญาการให้สินเชื่อ  
ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม รวมทั้งการคิดอัตราดอกเบี้ยที่เพ่ิมขึ้นโดยเหตุผลที่ผิดนัดช าระหนี้เกินกว่าอัตรา  
ที่กฎหมายก าหนด โดยเพดานอัตราดอกเบี้ยที่สามารถคิดได้สูงสุดอยู่ที่ร้อยละ 60 ต่อปี หากฝุาฝืนถือว่า     
มีความผิดตามกฎหมายมีโทษทางอาญาทั้งปรับและจ าคุก ส่วนอัตราค่าธรรมเนียมอ่ืนๆ เป็นไปตาม          
ที่กฎหมายก าหนด  

         (2.๖) ก าหนดให้ผู้ ให้สินเชื่อมีหน้าที่แจ้งหนี้ให้ลูกหนี้ทราบ รวมทั้งการให้ข้อมูลแก่            
ผู้ขอสินเชื่อในสัญญาไม่ว่าจะเป็นการให้สินเชื่อ หรือการจ่ายเงินคืน ซึ่งต้องระบุไว้ในสัญญา ผู้ให้สินเชื่อ      
มีหน้าที่จะต้องเปิดเผยข้อมูลแก่ผู้ขอสินเชื่อในเรื่องเกณฑ์การจ่ายเงินคืนหรือการให้สินเชื่อ ค่าธรรมเนียม 
หรือค่าใช้จ่าย โดยก าหนดไว้ในสัญญา ถ้าผู้ขอสินเชื่อต้องการรายละเอียดเกี่ยวกับสินเชื่อ ผู้ให้สินเชื่อจะต้อง
ให้ข้อมูล ได้แก่ วันที่ในการท าสินเชื่อ ยอดจ านวนเงินการให้สินเชื่อ อัตราดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมต่อปี 
ผู้ให้สินเชื่อจะต้องระบวุันที่ได้รับช าระหนี้ ยอดจ านวนเงินที่ยังไม่ได้รับช าระหนี้ และก าหนดเวลาวันช าระหนี้ 
โดยต้องใช้เป็นภาษาอังกฤษและภาษาจีน ขนาดตัวอักษรที่เห็นชัดเจน  โดยผู้ขอสินเชื่อต้องลงลายมือชื่อ     
ในเอกสารดังกล่าวรวมทั้งจัดท าใบรับหนี้พร้อมแสดงรายละเอียดขอจ านวนหนี้ตามที่กฎหมายก าหนด 

 
                 จากการรายงานข่าวของ The Standard๙๘ ในช่วงปี ค.ศ. ๒๐๐๙ มีข้อมูลว่าต ารวจ

ได้เข้าไปทลายกลุ่มของเจ้าหนี้นอกระบบ โดยมีผู้ตกเป็นเหยื่อของเจ้าหนี้นอกระบบจ านวน ๑๕๐ คนที่     
ถูกคิดดอกเบี้ยถึงอัตราร้อยละ ๕๔๐ ต่อปี ต ารวจสงสัยว่ากลุ่มเจ้าหนี้นอกระบบดังกล่าวมีการปล่อยสินเชื่อ
มากถึง ๘,๐๐๐,๐๐๐ ดอลล่าร์ฮ่องกง (หรือประมาณ ๓๒ ล้านบาท) ในระยะเวลา ๓ ปี ที่ผ่านมา และได้รับ
อัตราดอกเบี้ยต่อเดือนโดยประมาณเท่ากับ ๖๐๐,๐๐๐ ดอลล่าร์ฮ่องกง (หรือประมาณ ๒,๔๐๐,๐๐๐ บาท)     

                 โดยกลุ่มเจ้าหนี้นอกระบบจะโฆษณาเรื่องการให้สินเชื่อทางนิตยสาร รวมทั้งในกลุ่ม
แสดงความคิดเห็นทางอินเตอร์เน็ต และจะเสนอการให้สินเชื่อที่มีอัตราดอกเบี้ยที่ต่ าและไม่ต้องแสดง
หลักฐานที่มาของรายได้และมีข้อมูลเพ่ิมเติมว่าในปี ค.ศ. ๒๐๐๗ มีเสมียนอายุ ๒๘ ปี ได้ขอกู้ยืมเงินจ านวน 
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๘,๐๐๐ ดอลล่าร์ฮ่องกง (หรือประมาณ ๓๒,๐๐๐ บาท) แต่ต้องจ่ายเงินคืนในจ านวนที่มากกว่า ๔๐,๐๐๐ 
ดอลล่าร์ฮ่องกง (หรือประมาณ ๑๖๐,๐๐๐ บาท) ซึ่งคิดจากอัตราดอกเบี้ยทบต้น อีกทั้งกลุ่มเจ้าหนี้นอก
ระบบยังเรียกร้องหนี้ที่ค้างช าระเป็นจ านวนเงินอีก ๗๐,๐๐๐ ดอลล่าร์ฮ่องกง (หรือประมาณ ๒๘๐,๐๐๐ 
บาท) 

                 ในเรื่องวิธีการด าเนินการให้สินเชื่อของเจ้าหนี้นอกระบบนั้น จะใช้โทรศัพท์ในการ
ติดต่อกับผู้ขอสินเชื่อ มีการย้ายสถานที่ในการด าเนินธุรกิจและเปลี่ยนเบอร์โทรศัพท์บ่อยครั้ง เพ่ือหลบเลี่ยง
การติดตามของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ลูกหนี้ที่ผิดนัดช าระหนี้ก็จะถูกขู่ คุกคามทางโทรศัพท์ ลูกหนี้บางคน       
ถูกเจ้าหนี้นอกระบบบังคับ เพ่ือจะยืมใช้บัญชีธนาคารในการรับเงินคืนจากลูกหนี้รายอ่ืน นอกจากนี้ต ารวจ  
ยังกล่าวอีกว่า ได้รับการรายงานจ านวน ๑๙ คดี  ที่สงสัยว่าเป็นเจ้าหนี้นอกระบบ ในช่วงเดือน          
มกราคม – มิถุนายน ค.ศ. ๒๐๐๙ เปรียบเทียบกับปี ค.ศ. 2008 ที่มีจ านวนรายงาน ๔๖ คดี และปี ค.ศ. 
2007 มีจ านวนรายงาน ๘๑ คดี    
                           Money Lenders Ordinance ได้ก าหนดว่าบุคคลที่ให้สินเชื่อโดยคิดอัตราดอกเบี้ย
เกินกว่าร้อยละ ๖๐ ต่อปี ถือว่ามีความผิด โดยมีโทษปรับมากกว่า ๕,๐๐๐,๐๐๐ ดอลล่าร์ฮ่องกง         
(หรือประมาณ ๒๐ ล้านบาท) และจ าคุก ๑๐ ปี ส่วนกฎหมายว่าด้วยการฟอกเงินก็มีอัตราโทษสูงสุด         
ที่ใกล้เคียงกัน 

                  โดยสรุป กฎหมาย Money Lenders Ordinance ๑๙๙๗ สามารถแก้ไขปัญหา
เจ้าหนี้  นอกระบบได้ในระดับหนึ่งโดยดูจากข้อมูลรายงานผู้ต้องสงสัยในช่วงปี ค.ศ. ๒๐๐๘ กับปี ค.ศ. 
๒๐๐๙ ได้ลดจ านวนลง อีกทั้งอัตราดอกเบี้ยที่สามารถคิดได้ถูกต้องตามกฎหมายร้อยละ ๖๐ ต่อปี ก็ถือว่า
เป็นการสร้างแรงจูงใจเพ่ือให้เจ้าหนี้นอกระบบเข้าสู่ในระบบ แต่ด้วยตัวบทกฎหมายที่น ามาจากหลายๆ 
ประเทศ โดยมีประเทศอังกฤษเป็นแม่แบบของกฎหมายที่ส าคัญ ส่งผลให้รูปแบบของกฎหมายที่สามารถ
แก้ไขปัญหาได้ดีในประเทศหนึ่ง อาจจะไม่เหมาะสมหรือแก้ปัญหาได้ไม่ดีเท่าที่ควร เนื่องจากฮ่องกงเคยเป็น
อาณานิคมของประเทศอังกฤษมาก่อนรูปแบบการปกครองรวมทั้งกฎหมายที่รับมาอาจจะไม่สอดรับกับ
ปัญหาในสังคมของฮ่องกง แม้จะได้มีการปฏิรูปกฎหมายจาก Money Lenders Ordinance ๑๙๘๐      
เป็น Money Lenders Ordinance ๑๙๙๗ เพราะเป็นช่วงที่ประเทศอังกฤษคืนฮ่องกงในกับประเทศจีน   
แต่หลักการและสาระส าคัญในกฎหมาย Money Lenders Ordinance ๑๙๙๗ ยังคงเหมือนกับ Money 
Lenders Ordinance ๑๙๘๐ ในสมัยที่ยังเป็นอาณานิคมของประเทศอังกฤษอยู่มาก อีกทั้ง                
กระบวนการในการสมัครขอสินเชื่อ การตรวจดูประวัติและความเหมาะสมในการประกอบธุรกิจ การให้
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อของหน่วยงานของรัฐ รวมทั้งกระบวนการต่างๆ ก็อาจจะเป็น
อุปสรรคที่สร้างความยุ่งยาก ซับซ้อน และมีความล่าช้าจากกระบวนการที่สร้างขึ้นของหน่วยงานภาครัฐ   
เพ่ือตรวจสอบผู้ที่ต้องการประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อ  ก็อาจเป็นปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลให้ปัญหาเจ้าหนี้       
นอกระบบไม่ได้รับการแก้ไขได้ดีเท่าท่ีควร  
 
5.2 กฎหมายและแนวทางการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศก าลังพัฒนา 
 
      ๕.2.1 ประเทศอินเดีย 

       ประเทศอินเดียได้ประสบปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบเช่นเดียวกับประเทศที่ก าลังพัฒนาอีกหลายๆ 
ประเทศ วงจรการปล่อยสินเชื่อโดยการคิดอัตราดอกเบี้ยที่สูงที่มีมาช้านานยังคง เพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ แม้ว่าจะมี
การพัฒนาระบบสถาบันการเงินฐานราก (microfinance) มาในระยะหนึ่งแล้วก็ตาม โดยจากข้อมูลของ
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ธนาคารกลางในประเทศอินเดีย (Reserve Bank of India) พบว่าผู้ลงทะเบียนประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ    
ในระบบในปี ค.ศ. ๑๙๙๕ ถึงปี ค.ศ. ๒๐๐๖ มีอัตราที่เพ่ิมขึ้นจาก ๑๒,๖๐๑ ราย เป็น ๑๙,๖๒๗ ราย       
หรือเพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ ๕๖ ธนาคารกลางอินเดียกล่าวถึงผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ได้ลงทะเบียนหรือเจ้าหนี้   
นอกระบบว่า แม้จะไม่มีหลักฐานว่ามีผู้ประกอบธุรกิจนอกระบบจ านวนเท่าไร แต่ก็คาดว่าจะมีอัตรา          
ที่เพ่ิมข้ึนในลักษณะเดียวกับผู้ประกอบธุรกิจที่ได้ลงทะเบียน 

       การประกอบธุรกิจให้สินเชื่อในประเทศอินเดียนั้น เรียกได้ว่าเป็นระบบการให้สินเชื่อแบบ 
“round-the-clock” หรือ “24-7” คือ สามารถขอสินเชื่อได้ตลอดเวลาไม่มีวันหยุด โดยการให้สินเชื่อนั้น
ส่วนใหญ่แล้วจะอยู่ระหว่าง ๑,๐๐๐ - ๓๐,๐๐๐ รูปี แต่ก็มีในบางกรณีที่การให้สินเชื่ออาจต่ าถึง  ๑๐ รูปี
หรืออาจสูงได้ถึง ๕00,000 รูปี  

       รูปแบบของการให้สินเชื่อนั้นมีหลากหลาย ในรัฐ Karnataka และ Rajasthan มีการให้สินเชื่อ
แบบ ๑๐๐ วัน โดยก าหนดให้มีการหักดอกเบี้ย ณ วันที่มีการกู้ยืมเงิน โดยการกู้ยืมเงินจ านวน  ๑,๐๐๐ รูปี
จะถูกหัก ๑๒๐ รูปี และจะมีการเรียกเก็บเงินคืนทุกวัน วันละ ๑๐ รูปี เป็นเวลา ๑๐๐ วัน การคิดอัตรา
ดอกเบี้ยนั้นก็มีอัตราที่หลากหลาย โดยอาจอยู่ระหว่างร้อยละ ๑๒ - ๑๕๐ ต่อปี โดยเฉลี่ย อัตราดอกเบี้ย    
ในการกู้ยืมเงินจากผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อจะอยู่ระหว่างร้อยละ ๑๘ - ๓๖ ต่อปี ดังนั้น การให้สินเชื่อ    
ในประเทศอินเดียจึงถือได้ว่าเป็นส่วนที่มีผลกระทบค่อนข้างมากส าหรับการด ารงชีพของประชากร           
ในประเทศ 

       จากค าแถลงของประธานาธิบดี Dr. Manmohan Singh ที่กล่าวไว้ใน Agricultural Summit 
ครั้งที่ ๒ วันที่ ๑๘ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ ได้กล่าวถึงปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบและการเข้าถึงระบบการเงิน   
ฐานราก ว่า 

       “เราควรให้ความส าคัญกับการเข้าถึงสินเชื่อ (credit) ระบบสถาบันการเงินควรให้ความส าคัญ
กับการให้สินเชื่อหรือการให้เครดิตกับผู้ประกอบอาชีพเกษตรกร อย่างไรก็ดี เราก็ควรต้องถามค าถามในเชิง
นโยบายด้วยว่า เกษตรกรต้องการอะไร เช่น การลดอัตราดอกเบี้ยหรือการเข้าถึงแหล่งสินเชื่อในอัตรา      
ที่พอสมควร ระบบสถาบันการเงินปัจจุบันในประเทศของเรานั้นเอ้ืออ านวยความสะดวกให้กับชาวเกษตรกร
ในประเทศหรือยัง หรือเราควรสร้างระบบทางการเงินใหม่ขึ้น (เช่นระบบ microfinance) เพ่ือสร้างหรือ
พัฒนาการเข้าถึงสินเชื่อหรือเครดิตให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น หรือเราควรมีเกณฑ์ทางกฎหมายในการก ากับ
ดูแลเจ้าหนี้ (moneylenders) ผมมองว่า ค าถามเหล่านี้จ าเป็นต้องหาค าตอบให้ได้ภายในอนาคตอันใกล้นี้” 

 
       จากค าแถลงการดังกล่าว จึงเห็นได้ว่าการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบหรือการสร้างกฎเกณฑ์

ทางกฎหมายในการก ากับดูแลเจ้าหนี้นั้น มีความเก่ียวเนื่องกับมาตรการทางระบบสถาบันการเงินโดยเฉพาะ    
ในระดับฐานรากเนื่องจากผู้บริโภคส่วนใหญ่ในระดับฐานรากนั้นมีรายได้ต่ าและไม่สามารถเข้าถึงสินเชื่อ   
จากระบบสถาบันการเงินปกติได้ อันเป็นที่มาของการกู้ยืมเงินจากผู้ให้สินเชื่อที่ไม่ใช่สถาบันการเงินหรือ
เจ้าหนี้นอกระบบ ดังนั้น ส่วนหนึ่งของมาตรการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบจึงต้องพิจารณาควบคู่ไปกับ
มาตรการทางการเงินฐานราก ซึ่งในเชิงกฎหมายนั้นอาจด าเนินการผ่านสถาบันการเงินที่มีกฎหมายเฉพาะ
จัดตั้งขึ้น เช่น ในประเทศบังคลาเทศได้มีการจัดตั้งธนาคารกรามีนขึ้น โดยเป็นธนาคารที่มีกฎหมายเฉพาะ
จัดตั้งขึ้น ประกอบกับกฎเกณฑ์ในการให้สินเชื่อการประกอบธุรกิจ การให้ผู้ให้สินเชื่อเข้ามามีส่วนร่วม       
ในกระบวนการให้สินเชื่อของธนาคาร ซึ่งธนาคารกลางของประเทศอาจใช้ช่องทางดังกล่าวเป็นช่องทางใน
การก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อก็เป็นได้  



 ๙๗ 

       รัฐบาลอินเดียและองค์กรที่ไม่แสวงหาก าไร (Non - Profit Organisation (NGOs)) ได้ร่วมมือ
กันเพ่ือสร้างระบบการเงินฐานรากขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๓๓ และในปี พ.ศ. ๒๕๔๙ ผู้ว่าการธนาคารกลาง
ประเทศอินเดีย (Governor of the Reserve Bank of India) ได้แถลงให้นโยบาย โดยให้จัดตั้งคณะท างาน
เพ่ือศึกษาทบทวนสภาพและความพร้อม รวมถึงข้อจ ากัดทางกฎหมายที่ก ากับดูแลการปล่อยสินเชื่อ 
(Money Lending) นอกจากนี้ คณะท างานได้ทบทวนการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวในแต่ละมลรัฐใน
ประเทศอินเดียและให้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะเพ่ือพัฒนาระบบให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยมีผู้แทนจาก
หน่วยงาน     ของภาครัฐในหลายๆ มลรัฐ เช่น ผู้ว่าการจากรัฐ Andhra Pradesh ที่ปรึกษาระบบการเงิน 
(Finance Secretary) จากรัฐ Rajasthan และผู้แทนจากธนาคารกลาง (Reserve Bank of India) 
นอกจากนี ้ยังมีผู้แทนจากอีกหลายๆ มลรัฐเข้าร่วมให้ค าปรึกษาและข้อมูลในการท าการศึกษาดังกล่าว 

       กฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศอินเดียก าหนดให้รัฐมีอ านาจในการออกกฎหมายเพ่ือก ากับ
ดูแลเจ้าหนี้หรือผู้ให้สินเชื่อในประเทศ ซึ่งในแต่ละมลรัฐในประเทศอินเดีย (ปัจจุบัน ประเทศอินเดียมีมลรัฐ
รวม ๒๘ รัฐ) ก็ได้ออกกฎหมายก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อ โดยมีเนื้อหาที่แตกต่างกันออกไป เช่น ในรัฐ Andhra 
Pradesh ได้ออก Moneylenders Act 1349 F (Act No. V of 1349 F) และ Moneylenders 
Regulation, 1960 (A. P. Regulation No. 1 of 1960) ซึ่งก าหนดเกณฑ์ในการทวงถามหนี้ไว้ด้วย
กฎหมายทั้งสองฉบับนี้มีผลบังคับใช้ในต่างพ้ืนที่กัน ในรัฐ Orissa ก็มีกฎหมายซึ่งก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อหรือ
เจ้าหนี้อีกสองฉบับ กล่าวคือ The Orissa (Scheduled Areas) Moneylenders’ Regulation, 1967 
และ Orissa Moneylenders’ Act, 1939 ซึ่งก็มีผลบังคับใช้ในต่างพ้ืนที่ของรัฐ Orissa หรือในรัฐ 
Nagaland ก็มีกฎหมาย Nagaland Moneylenders Act, 2005 ซึ่งก าหนดให้บุคคลซึ่งผู้ประกอบธุรกิจให้
สินเชื่อว่าจ้างให้ด าเนินการทวงถามหนี้ต้องมีใบอนุญาตต่างหากอีกด้วย 

       จากผลการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการให้สินเชื่อหรือการกู้ยืมเงินใน ๒๒ มลรัฐของประเทศ
อินเดียพบว่าข้อก าหนดในกฎหมายมีความคล้ายกัน เช่น ข้อก าหนดดังต่อไปนี้ 

       1) การก าหนดให้มีการจดทะเบียนผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงินในแต่ละมลรัฐ 
       2) การก าหนดหน้าที่ของผู้ประกอบธุรกิจให้ส่งข้อมูลทางบัญชีให้กับลูกหนี้ (statement       

of account) 
       3) การก าหนดโทษส าหรับผู้ประกอบธุรกิจโดยไม่ได้รับใบอนุญาต และการคุมคามลูกหนี้หรือ

การก้าวก่ายหรือการรบกวนลูกหนี้อย่างไม่เป็นธรรม 
       4) การก าหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุด 
       5) ข้อก าหนดเรื่องการพิจารณาของศาลกรณีที่มีข้อพิพาทเก่ียวกับผู้ให้กู้ยืมเงิน 
       6) ข้อก าหนดส าหรับบริษัทที่ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน (ในบางรัฐได้ก าหนดให้ยกเว้น

บทบัญญัติไม่ให้มีผลกับผู้ประกอบธุรกิจที่เป็นบริษัท) 
       7) ข้อยกเว้นกรณีที่เป็นสินเชื่อหรือการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงิน ธนาคาร หรือองค์กรทาง

การเงินต่างๆ  
       ดังนั้น วัตถุประสงค์ของกฎหมายก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อหรือให้กู้ยืมเงิน 

(moneylender)  ในประเทศอินเดียนั้นจึ งรวมถึ งการก าหนดนิยามของค าว่า  “moneylender”            
ให้หมายความรวมถึงบุคคลซึ่งประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการให้สินเชื่อหรือการให้กู้ยืมเงินไม่ว่าจะเป็นการ
ประกอบอาชีพหลักหรือไม่ก็ตาม แม้ในหลายๆ มลรัฐ นิยามของความดังกล่าวจะก าหนดไม่ให้รวมถึงสถาบัน
การเงิน ธนาคาร หรือองค์กรทางการเงินที่ด าเนินธุรกิจที่เก่ียวกับการให้สินเชื่อหรือให้กู้ยืมเงิน 



 ๙๘ 

       อีกทั้ง กฎหมายของรัฐ Nagaland และ Andhra Pradesh ได้ก าหนดไม่ให้รวมถึงนิติบุคคล
ประเภทบริษัทจ ากัด 

      ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบนั้นเกิดขึ้นจากการที่ผู้ประกอบธุรกิจไม่ต้องการที่จะลงทะเบียน      
จากการ ศึกษาพบว่าปัจจัยที่ท าให้เจ้าหนี้นอกระบบไม่ต้องการเข้าสู่ในระบบสามารถแยกออกได้เป็น ๖ ข้อ
หลักๆ คือ 
               1) การถูกจ ากัดเรื่องการคิดอัตราดอกเบี้ย 
               ๒) ระบบการจดทะเบียนยุ่งยาก 
               ๓) ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสูง 
               ๔) ไม่ต้องการเปิดเผยข้อมูลทางการบัญชี หรือต้องเข้าสู่กระบวนการตรวจสอบบัญชี 
               ๕) ไม่ต้องการเสียค่าปรับ 
               ๖)  การก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจต้องท าการรายงาน 

       อย่างไรก็ดี ในการสนับสนุนให้เจ้าหนี้นอกระบบเข้าสู่ ในระบบนั้น หน่วยงานของรัฐควร         
มีการประชาสัมพันธ์ถึงข้อดีในการจดทะเบียนเพ่ือประกอบธุรกิจดังกล่าวด้วย เช่น 

     ๑) เมื่อมีเหตุให้ขึ้นสู่การพิพาทในชั้นศาล ผู้ประกอบธุรกิจมีสิทธิทางกฎหมายในการบังคับหนี้ 
     ๒) ในเชิงธุรกิจ ผู้ประกอบธุรกิจสามารถแสดงชื่อหน้าร้านหรือสถานที่ท าการซึ่งเป็นการโฆษณา

กับผู้บริโภคในอนาคต 
               ๓) ได้รับการสนับสนุนจากหน่วยงานของภาครัฐ 

      ในบางมลรัฐของประเทศอินเดีย มีกฎหมายซึ่งก าหนดเรื่องการคิดอัตราดอกเบี้ยตามหลัก 
“Damdupat” ซึ่งหลักดังกล่าวมาจากหลักทางกฎหมายศาสนาฮินดูว่าด้วยหนี้ ตามหลักดังกล่าว ก าหนด 
ให้การคิดอัตราดอกเบี้ยนั้น เมื่อรวมจ านวนดอกเบี้ยทั้งหมดแล้ว ห้ามไม่ให้คิดเป็นจ านวนเงินสูงเกินกว่า
จ านวนเงินต้นที่ได้มีการกู้ยืม ซึ่งหลักการทางกฎหมายดังกล่าวมีผลบังคับใช้ทั้งในกรณีที่เป็นการกู้ยืมเงิน     
ที่มีหลักทรัพย์ค้ าประกัน (secured loan) และกรณีที่เป็นสินเชื่อส่วนบุคคลที่ไม่มีหลักทรัพย์ค้ าประกัน    
ในกฎหมาย Rajasthan Moneylenders Act ก าหนดให้เจ้าหนี้ต้องคืนเงินส่วนเกินที่คิดเป็นดอกเบี้ยแล้ว
มากกว่าจ านวนเงินต้นคืนให้กับลูกหนี้อีกด้วย 

 
      ๑)  Usurious Loans Act 1918 

  ปัจจุบัน กฎหมาย Usurious Loans Act 1918 เป็นกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแล     
การให้กู้ยืมเงินในประเทศอินเดีย โดยกฎหมายดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือการปูองกันไม่ให้มีการคิดดอกเบี้ย
ในอัตราที่สูงอย่างไม่เป็นธรรม ดังนั้น ข้อก าหนดในกฎหมาย Usurious Loans Act จึงก าหนดให้ศาล       
มีอ านาจพิจารณาถึงกรณีซึ่งมีการคิดดอกเบี้ยในอัตราที่สูงอย่างไม่เป็นธรรม กรณีที่มีการท าธุรกรรม         
ซึ่งไม่เป็นธรรมและเมื่อมีการสอบสวนข้อเท็จจริงแล้วเห็นควรให้คู่กรณีทบทวนสาระของสัญญากู้ยืมเงินใหม่     
เช่น การปรับลดอัตราดอกเบี้ยให้เป็นระดับที่ศาลเห็นว่าเหมาะสมและเป็นธรรมในแต่ละกรณี อย่างไ รก็ดี 
รัฐบาลอินเดียมีอ านาจโดยการออกเป็นประกาศในราชกิจจานุเบกษา (Gazette) ให้ยกเว้นประเภทธุรกรรม
หรือบุคคลที่กฎหมาย Usurious Loans Act จะมีผลบังคับใช้ได้ 

 
               ๒)  Interest Act 1978 

  ในบางกรณีที่มีข้อพิพาทขึ้นสู่ชั้นศาลที่มีประเด็นเรื่องอัตราดอกเบี้ย ศาลอาจอาศัยอ านาจ
ตามกฎหมาย Interest Act 1978 ซึ่งมีผลบังคับใช้ในทุกมลรัฐของประเทศอินเดีย และมีวัตถุประสงค์เพ่ือ



 ๙๙ 

ก าหนดให้ข้อก าหนดเรื่องการคิดดอกเบี้ยจากการกู้ยืมเงินหรือการให้สินเชื่อในประเทศอินเดียเป็นไป        
ในแนวทางเดียวกัน ข้อก าหนดในกฎหมายดังกล่าว รวมถึงการให้อ านาจศาลในการพิจารณาอัตราดอกเบี้ย     
ในทุกกรณีเพ่ือการช าระหนี้คงค้าง กรณีที่มีความเสียหาย หรือกรณีอ่ืนใดที่มีการเรียกร้องค่าดอกเบี้ย        
ให้มีอ านาจพิจารณาว่าอัตราดอกเบี้ยดังกล่าวนั้นเกินกว่าจ านวนอัตราดอกเบี้ยทั่วไป (“current interest 
rate”) ในเรื่องที่เก่ียวข้อง ณ ปัจจุบันหรือไม่ 

 
      ๓)  Money Lenders & Accredited Loan Providers’ Bill 2007 (Model Law) 

 สืบเนื่องจากการท าวิจัยของ All-India Debt and Investment Survey ในเดือน
มิถุนายน ๒๐๐๒ พบว่าในระบบการปล่อยสินเชื่อส่วนบุคคลในแถบชนบทมีผู้ประกอบการที่เป็นผู้ให้สินเชื่อ
ในลักษณะ “Money Lenders” เพ่ิมขึ้นจากร้อยละ ๑๗.๕ ในปี ค.ศ. ๑๙๙๑ เป็นร้อยละ ๒๙.๖             
ในปี ค.ศ ๒๐๐๒ ดังนั้น ปัญหาหนี้สินที่เพ่ิมขึ้นอาจเป็นเหตุหลักในการก่อให้เกิดความเครียดส าหรับชุมชน  
ในชนบทและเกษตรกร ธนาคารกลางของอินเดีย (Reserve Bank of India) จึงมีนโยบายในการจัดตั้ง
คณะท างานเพ่ือศึกษาปัญหาของกฎหมายที่ก ากับดูแลการให้สินเชื่อส่วนบุคคล หรือ “Money Lending” 
ที่มีอยู่ ณ ขณะนั้น และเพ่ือเสนอแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
                    Money Lenders & Accredited Loan Providers’ Bill 2007 จึงเป็น Model Law    
ที่ธนาคารกลางของประเทศอินเดียได้จัดท าขึ้นในปี ๒๐๐๗ เพ่ือแก้ไขและปรับปรุงให้กฎหมายก ากับธุรกิจ 
Money Lending ของแต่ละรัฐในอินเดีย ซึ่งมีข้อก าหนดที่แตกต่างกันเพ่ือให้แต่ละรัฐน าไปปรับแก้ให้เป็นไป
ในแนวทางเดียวกัน ซึ่งในการยกร่างกฎหมายดังกล่าว ได้มีการศึกษาข้อมูลกฎหมายที่ เกี่ยวข้อง              
ทั้งในต่างประเทศ และกฎหมายในประเทศ เพ่ือให้มลรัฐที่ยังไม่มีกฎหมายที่ก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจ      
ให้สินเชื่ออย่างเป็นรูปธรรมสามารถน ากฎหมายนี้ไปประยุกต์ใช้ เช่นในรัฐ Punjab และ Haryana ที่ยังไม่มี
ข้อก าหนดทางกฎหมายให้ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อต้องมีใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจหรือก าหนดให้
ต้องมีการลงทะเบียนกับหน่วยงานของภาครัฐ นอกจากนี้  ยังมีข้อก าหนดเกี่ยวกับมาตรการทาง
อนุญาโตตุลาการเพ่ือให้กรณีที่มีข้อพิพาท คู่กรณีอาจท าการตกลงเจรจากันโดยไม่ต้องน าเรื่องดังกล่าวขึ้นสู่
ชั้นศาลเพื่อเป็นการประหยัดค่าใช้จ่ายและแบ่งเบาภาระของหน่วยงานตุลาการด้วย 
                    ส าหรับการใช้มาตรการทางกฎหมายเพื่อก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อนั้น หน่วยงาน
ของรัฐในอินเดียยอมรับว่า หากมีการบังคับใช้กฎหมายในลักษณะที่เข้มงวดจนเกินไป อาจส่งผลให้ผู้
ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อต้องล้มเลิกการประกอบธุรกิจไปในท้ายที่สุด ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อผู้บริโภคที่ต้อง
อาศัยการกู้ยืมเงินในการด ารงชีพ ดังนั้น การตรากฎหมายเพ่ือก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อจึงต้อง
พิจารณาถึงข้อจูงใจแก่ผู้ประกอบธุรกิจให้มาลงทะเบียนกับภาครัฐ รวมถึงข้อก าหนดที่จะปราบปราม      
ผู้ให้สินเชื่อนอกระบบไปพร้อมๆ กัน โดยมีสาระส าคัญ๙๙ ได้แก่ 
                    (3.๑) บทบัญญัติในกฎหมายฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือก ากับดูแลการให้สินเชื่อ หรือการให้
กู้ยืมเงินภายในประเทศ และเพ่ือเสริมสร้างการคุ้มครองผลประโยชน์ให้กับลูกหนี้ หรือผู้กู้ยืมเงิน และเพ่ือ
ส่งเสริมความโปร่งใสในระบบการให้สินเชื่อส่วนบุคคล 
                    (3.๒) ก าหนดนิยามของค าว่า “สินเชื่อ” ที่อยู่ภายใต้การก ากับให้หมายความรวมถึงสินเชื่อ
ไม่ว่าจะเป็นการให้ยืมเงิน หรือการให้สิทธิต่างๆ ซึ่งท าเป็นการค้าปกติที่มีหรือไม่มีหลักทรัพย์ ค้ าประกัน    
แต่ไม่รวมถึงสินเชื่อในเงินฝากในธนาคารของรัฐ สินเชื่อจากธนาคารของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือจาก

                                                 
๙๙ Money Lenders & Accredited Loan Providers’ Bill 2007 



 ๑๐๐ 

หน่วยงานท้องถิ่น สินเชื่อจาก co-operative society สินเชื่อสถาบันการเงินเฉพาะกิจ หรือสินเชื่อจาก
ภาครัฐเพ่ือการพัฒนาชุมชน สินเชื่อจากบริษัทประกัน สินเชื่อที่ เกี่ยวเนื่องกับตราสารทางการเงิน         
ตามกฎหมายว่าด้วยหลักทรัพย์ และสินเชื่อที่เกี่ยวกับหน่วยงานการกุศล  ทั้งนี้  ไม่มีการจ ากัดวงเงินในการ
ให้สินเชื่อ 

(3.๓) ก าหนดให้ผู้ให้สินเชื่อแยกเป็น 2 ประเภทได้แก่ผู้ให้สินเชื่อที่เป็นบุคคลธรรมดา 
(Money Lender) และผู้ให้สินเชื่อที่เป็นตัวแทนสถาบันการเงินในการให้สินเชื่อ (Accredited Loan 
Provider) ซึ่งมีการก าหนดนิยามไว้ดังนี้  

       “money lender” คือบุคคลที่ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการให้สินเชื่อหรือการให้กู้ยืม
เงิน ไม่ว่าการประกอบธุรกิจดังกล่าวจะเป็นการประกอบธุรกิจหลักหรือไม่ก็ตาม 

       “Accredited Loan Provider” หมายความรวมถึงบุคคลในข้อสัญญากับสถาบัน
ผู้ให้สินเชื่อเพ่ือน าสินเชื่อนั้นไปให้กู้ต่อแก่บุคคลอ่ืนในชื่อของตนเอง 

(3.๔) ก าหนดให้ State Government ของแต่ละรัฐมีหน้าที่แต่งตั้งหน่วยงานรับ         
จดทะเบียนผู้ประกอบธุรกิจ Money Lender และ Accredited Loan Provider และให้หน่วยงาน       
รับจดทะเบียนท าหน้าที่เป็นหน่วยงานก ากับดูแลด้วย 

(3.๕) ผู้ประสงค์จะประกอบธุรกิจ Money Lender หรือ Accredited Loan Provider 
ต้องได้รับใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจดังกล่าวจากหน่วยงานที่รับจดทะเบียนผู้ประกอบธุรกิจ           
ซึ่งการประกอบธุรกิจจะสามารถกระท าได้เฉพาะในพ้ืนที่ที่ได้รับอนุญาตเท่านั้น 

(3.๖) ผู้ที่ประสงค์จะประกอบธุรกิจ Money Lender หรือ Accredited Loan Provider 
ต้องผ่านการพิจารณาคุณสมบัติตามท่ี State Government ในแต่ละรัฐเป็นผู้ก าหนด 

(๓.๗) ไม่มีการก าหนดวงเงินการให้สินเชื่อ โดยการพิจารณาการให้สินเชื่อนั้นให้พิจารณา
จากความสามารถในการช าระหนี้ของผู้ขอสินเชื่อ 

(๓.๘) ไม่มีการก าหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ในบทกฎหมาย แต่ก าหนดให้ภาครัฐออกเป็น
ประกาศอัตราดอกเบี้ยสูงสุดในการให้สินเชื่อของแต่ละพ้ืนที่ที่ Accredited Loan Provider หรือ Money 
Lender จะสามารถคิดได้ และห้ามคิดอัตราดอกเบี้ยเกินกว่าที่ก าหนดไว้ในแต่ละพ้ืนที่ตามที่ภาครัฐได้
ประกาศ โดยในการค านวนอัตราดอกเบี้ย นั้นให้ค านึงถึงอัตราดอกเบี้ย ณ ขณะนั้น ค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินการ ค่าทุนทรัพย์ (capital) ความเสี่ยง และค่าด าเนินการใดๆ ที่เกี่ยวข้องด้วย ทั้งนี้ ไม่มีข้อก าหนด
เกี่ยวกับการคิดอัตราค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการอ่ืนแต่อย่างใด แต่ผู้ประกอบธุรกิจต้องจัดท าปูายแสดง
อัตราดอกเบี้ยไว้ในสถานที่ด าเนินการของตนไว้ให้ชัดเจน และห้ามคิดอัตราดอกเบี้ยซึ่งรวมแล้วเป็นจ านวน
เงินเกิน ๑ เท่าจากจ านวนเงินต้นที่ได้มีการกู้ยืม หากมีการคิดเกินก็ให้คืนจ านวนเงินที่เกินนั้นให้แก่ลูกหนี้ 

(๓.๙) ก าหนดให้มีการจัดท าระบบบัญชี สมุดบัญชี หรือการจดทะเบียนหลักทรัพย์       
ค้ าประกันตามแบบที่รัฐได้ประกาศก าหนด และให้ Money Lender ส่งใบ statement ให้กับผู้ขอสินเชื่อ
ภายใน ๗ วัน หลังจากที่ได้มีการตกลงให้สินเชื่อโดยให้ระบุถึงจ านวนสินเชื่อ วันที่ และก าหนดวันที่ส าหรับ
ช าระหนี้ไว้ให้ชัดเจน และหมายเหตุอ่ืนๆ ที่อาจเกี่ยวข้องกับการให้สินเชื่อนั้นๆ ชื่อและที่อยู่ของผู้กู้ยืมเงิน
และของเจ้าหนี้ และอัตราดอกเบี้ย อีกทั้งในการช าระหนี้ ให้เจ้าหนี้ออกใบเสร็จและเซ็นต์ชื่อในใบเสร็จนั้น
ทุกครั้ง 

(3.๑๐) ให้ Money lender มีหน้าที่ส่ง statement ทั้งหมดให้กับหน่วยงานที่รับ        
จดทะเบียนในพื้นที่ประกอบธุรกิจของตนตามวันและเวลาที่ก าหนด 



 ๑๐๑ 

(๓.๑๑) ให้หน่วยงานที่รับจดทะเบียนหรือพนักงานที่ได้รับอนุญาตมีอ านาจด าเนินการ    
เข้าตรวจค้นสถานที่ประกอบธุรกิจของ Money lender หรือบุคคลอ่ืนหรือสถานที่อ่ืนใดตามที่เห็นสมควร 
และสามารถยึดหรืออายัดเอกสารที่เก่ียวกับการประกอบธุรกิจได้ตามที่เห็นสมควร อีกทั้ง ให้มีอ านาจในการ
เรียกผู้ประกอบธุรกิจเข้ามาให้ค าชี้แจง หลักฐาน หรือเข้าพบเพ่ือการใดๆ ที่เกี่ยวกับการประกอบธุรกิจ    
หรือเพ่ือให้ข้อมูลได ้

(๓.๑๒) กรณีที่ผู้ประกอบธุรกิจเป็น accredited loan provider ก าหนดให้ต้องมีการ
จัดท าระบบบัญชี สมุดบัญชี และรายได้ตามที่ภาครัฐก าหนด และให้ส่งส าเนารายงานดังกล่าวให้กับสถาบัน
การเงินผู้รับรอง และให้สถาบันการเงินผู้รับรองต้องท ารายงานส่งต่อไปยังหน่วยงานผู้รับจดทะเบียน 

(๓.๑๓) กรณีที่ผู้ประกอบธุรกิจ accredited loan provider ประสงค์ที่จะเลิกประกอบ
ธุรกิจ ให้สถาบันการเงินผู้รับรองแจ้งหน่วยงานผู้รับจดทะเบียนถึงความประสงค์ดังกล่าว และหากผู้ประกอบ
ธุรกิจ accredited loan provider สามารถหาสถาบันการเงินอ่ืนมารับรองได้ภายใน ๓๐ วันและได้รับการ
รับรองโดยสถาบันการเงินนั้น ให้ผู้รับจดทะเบียนถือว่า accredited loan provider นั้นยังคงสามารถ
ประกอบธุรกิจต่อไปได ้

(๓.๑๔) กรณีที่มีข้อพิพาทส าหรับการท าสัญญาที่มีจ านวนสินเชื่อเท่ากับหรือต่ ากว่า 
๕๐,๐๐๐ รูปี (ประมาณ ๓๖,๑๖๐ บาท) (ไม่รวมดอกเบี้ย) ให้ลูกหนี้มีสิทธิยื่นเรื่องกับ Nyaya Panchayat 
(หน่วยงานอนุญาโตตุลาการระดับท้องถิ่นของประเทศอินเดีย)  

(๓.๑๕) กรณีที่ในท้องถิ่นไม่มีหน่วยงานอนุญาโตตุลาการ และจ านวนสินเชื่อเท่ากับ     
หรือต่ ากว่า ๕๐,๐๐๐ รูปี ให้ลูกหนี้มีสิทธิยื่นค าร้องเรียนกับ Lok Adalat (ศาลประจ าพ้ืนที่) 

(๓.๑๖) ให้ศาลหรืออนุญาโตตุลาการมีหน้าที่พิจารณากรณีท่ีมีการร้องเรียนตามกฎหมายนี้ 
โดยให้เรียกคู่กรณีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยและให้มีค าสั่งเพ่ือไกล่เกลี่ยหนี้โดยให้ด าเนินการตาม
กระบวนการไต่สวน และพิจารณาว่าผู้ประกอบธุรกิจได้ด าเนินการตามกฎหมายฉบับนี้ครบถ้วนหรือไม่ หาก
พบว่าไม่ได้ด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนด ให้ยกเลิกค่าดอกเบี้ยทั้งหมดโดยให้ลูกหนี้มีภาระช าระหนี้เพียง
เงินต้นที่ได้ท าการกู้ยืมไป 

 (๓.๑๗) เพ่ือเป็นการให้ความคุ้มครองแก่เจ้าหนี้ให้ได้รับช าระหนี้คืนโดยเร็ว ในการ
ด าเนินการทางศาล ให้มีการปรึกษากับศาลชั้นสูงได้ และให้ด าเนินการพิจารณากรณีดังกล่าวผ่ านระบบ 
Fast Track Court โดยก าหนดให้ด าเนินการพิจารณาให้เสร็จสิ้นภายใน ๓ เดือน 

 
                    กฎหมายที่ก ากับดูแลการให้กู้ยืมเงินในแต่ละมลรัฐของประเทศอินเดียนั้นได้มีการ

ตราขึ้นเป็นระยะเวลาหลายสิบปี อีกทั้ง ระบบสถาบันการเงินก็มีความแพร่หลายมากขึ้นในปัจจุบัน ซึ่งการ
พิจารณาแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากเจ้าหนี้นอกระบบนั้นจึงต้องพิจารณาถึงสองปัจจัยนี้เป็นส าคัญ กล่าวคือ 
กระบวนการการก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อ (money lenders) และการเข้าถึงของระบบสถาบันการเงินในชุมชน
ในระดับฐานรากซึ่งรวมถึงความเข้าใจของประชาชนเกี่ยวกับระบบการเงินด้วย การเข้าถึงสินเชื่อของ
ประชาชนนั้นสามารถท าได้ผ่านสองช่องทางหลักๆ กล่าวคือการขอสินเชื่อจากระบบการเงิน และการ       
ขอสินเชื่อจากผู้ให้กู้ยืมเงิน ซึ่งจากการศึกษาของธนาคารกลางของประเทศอินเดียพบว่า แม้จะมีการ       
ตรากฎหมายก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่ออยู่แล้ว แต่ก็ยังมีบุคคลซึ่งให้สินเชื่อที่ไม่ได้มีการจดทะเบียนตามที่
กฎหมายก าหนดอยู่อย่างแพร่หลาย และยังคงมีการให้สินเชื่อที่มีการคิดอัตราดอกเบี้ยสูงกว่าที่กฎหมาย
ก าหนดอยู่ ซึ่งเป็นหลักฐานบ่งชี้ได้ว่ากฎหมายที่ก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวนั้นยังขาดประสิทธิภ าพ
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เนื่องจากมาตรการทางกฎหมายที่ก าหนดไว้ไม่สามารถจูงใจให้ผู้ให้สินเชื่อมาจดทะเบียนตามที่กฎหมาย
ก าหนด  

                    นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่าในระดับฐานรากนั้น การให้บริการทางการเงิน         
โดยผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงินหรือเจ้าหนี้นอกระบบนั้นสามารถให้บริการเข้าถึงแหล่งชุมชนฐานรากได้
ดีกว่าระบบสถาบันการเงินหรือระบบธนาคาร เช่น นักธุรกิจขนาดย่อย ผู้ประกอบธุรกิจขนส่ง เกษตรกร           
ผู้ประกอบอาชีพอิสระและสตรี ดังนั้น ในการวางระบบสถาบันการเงินจึงควรมีการวางแผนเพ่ือเสริมสร้าง
ช่องทางส าหรับผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน (money lender) ไว้ด้วย ซึ่งการวางระบบดังกล่าว            
ต้องก าหนดให้ธนาคารหรือสถาบันการเงินมีการวางแผนโครงสร้างเพ่ือรองรับผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน
และต้องให้การยอมรับผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงินในการเป็นหนึ่งในปัจจัยทางเศรษฐกิจที่มีความส าคัญ     
การที่ธนาคารและสถาบันการเงินให้ความสนับสนุนแก่ผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงินเหล่านี้จึงจะเป็นทางออก
ส าหรับการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบและเป็นการสร้างช่องทางในการก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืม
เงินควบคู่ไปกับการให้บริการลักษณะธุรกิจสถาบันการเงิน โดยที่ก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน     
ต้องมีศักดิ์ศรีในภาคการเงินและได้รับการยอมรับจากภาครัฐว่าเป็นส่วนที่มีความส าคัญเสมือนกับเป็น    
หนึ่งในบริการทางการเงินอ่ืนๆ ที่ผู้บริโภคจะได้รับจากสถาบันการเงินหรือธนาคาร ทฤษฎีดังกล่าวจึงเป็น
ที่มาของระบบ “Linkage” หรือการสร้างระบบที่มีความเชื่อมโยงระหว่างผู้ให้สินเชื่อ ธนาคารหรือสถาบัน
การเงิน และผู้บริโภคขึ้น ซึ่งประเทศอินโดนีเซียนั้นสามารถน าระบบดังกล่าวมาใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
โดยการสร้างระบบที่มีความชัดเจนและโปร่งใสในเกณฑ์การก ากับดูแล แต่อย่างไรก็ดี ระบบดังกล่าว      
อาจประสบความส าเร็จได้เนื่องจากประเทศอินโดนีเซียมีตลาดภาคการเงินที่มีลักษณะเฉพาะตัว 

                    ระบบ “Linkage” นี้ได้ถูกน ามาใช้เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมาย Money Lenders 
& Accredited Loan Providers’ Bill 2007 ที่ยกร่างโดยคณะท างานที่จัดตั้งโดยธนาคารกลางของอินเดีย 
(Reserved Bank of India) กล่าวคือ นอกจากการก าหนดนิยามของผู้ประกอบธุรกิจในลักษณะ 
“moneylender” หรือ “ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ” แล้ว ยังมีการก าหนดให้มีผู้ประกอบธุรกิจลักษณะ 
“Accredited Loan Provider” หรือผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อที่ด าเนินธุรกิจในลักษณะของการเป็น
ตัวกลางให้สินเชื่อระหว่างธนาคารและผู้ขอสินเชื่อ โดยก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวหมายความรวมถึง 
“บุคคลในข้อสัญญากับสถาบันผู้ให้สินเชื่อเพ่ือน าสินเชื่อนั้นไปให้กู้ต่อแก่บุคคลอื่นในชื่อของตนเอง”  

 
     ๔) การสร้างระบบ “Linkage” ระหว่างผู้ให้สินเชื่อกับสถาบันการเงินจากการศึกษาพบว่า   

การสร้างระบบ “Linkage” หรือระบบ “เชื่อมโยง” ระหว่าง ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ-สถาบันการเงิน      
-ผู้บริโภค นั้น อาจเป็นหนึ่งในทางออกส าหรับการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบที่พบอยู่ในหลายๆ ประเทศ 
โดยเฉพาะในประเทศท่ีก าลังพัฒนา 

    การให้สินเชื่อที่มีมูลค่าต่ าสามารถพบเห็นได้ในหลายๆ ชุมชนที่เป็นแถบชนบทของประเทศ
ที่ก าลังพัฒนา ศาสตราจารย์ J. Howard M. Jones แห่งมหาวิทยาลัยเรดดิ้ง (University of Reading) 
ประเทศอังกฤษ ได้ท าการศึกษาระบบการเงินระดับจุลภาค (Microfinance) ในหมู่บ้านของเมือง 
Rajasthan ประเทศอินเดีย และพบว่าผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อในลักษณะดังกล่าวยังคงเป็นกลไกหลักที่ให้
สินเชื่อเพ่ืออุปโภคบริโภคแก่ประชาชนในหมู่บ้าน ซึ่งการให้สินเชื่อในลักษณะดังกล่าวยังคงถูกละเลย     
โดยสถาบันการเงินหรือตัวกลางทางการเงินอ่ืนที่อาจมองว่าสินเชื่อที่มูลค่าต่ านั้นไม่คุ้มค่าเมื่อเปรียบเทียบกับ
ระยะเวลาในการด าเนินการ อีกทั้ง ผู้ให้สินเชื่อเหล่านี้ ยังมองได้ว่าเป็น “Lender of last Resort” หรือ               
“ที่พ่ึงสุดท้าย” ของบุคคลซึ่งไม่สามารถขอสินเชื่อจากสถาบันการเงินหรือธนาคารได้ ดังนั้น การสร้างระบบ 
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“เชื่อมโยง” ให้มีเนื้อหาที่ครอบคลุมระหว่างสถาบันการเงินและผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อจึงมีความจ าเป็น
ในการรวมผู้ประกอบธุรกิจที่อยู่นอกระบบเข้ามาสู่ในระบบ 

    จากการศึกษาของ Varghese A. เรื่อง “Can Moneylenders Link with Banks? 
Theory and Evidence from Indian Villages (2004)๑๐๐” พบว่าประชากรในประเทศอินเดียที่กู้ยืมเงิน
จากเจ้าหนี้นอกระบบสามารถช าระหนี้ที่คงค้างในระบบได้มากกว่า ดังนั้น ผู้ให้สินเชื่อนอกระบบก็มีส่วนใน
การท าให้ลูกหนี้ของสถาบันการเงินมีสถานะที่ดีข้ึน อีกท้ัง สถาบันการเงินนั้นอาจมองได้ว่าเจ้าหนี้นอกระบบ
เหล่านี้ท าหน้าที่ให้สินเชื่อเพ่ือการผลิต (production loan) ในขณะที่เจ้าหนี้นอกระบบให้สินเชื่อเพ่ือแก้ไข
ปัญหาทางการเงินในระยะสั้น (bridge loan) ซึ่งก็เป็นช่องทางหนึ่งของการให้บริการทางการเงินแก่
ผู้บริโภค 

    ส าหรับการให้ภาครัฐเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องในการให้เงินสนับสนุนในการให้สินเชื่อแก่
ผู้บริโภคนั้น จากการศึกษาพบว่า เงินสนับสนุนดังกล่าวท าให้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบเพ่ิมขึ้นและไม่ได้     
ช่วยแก้ปัญหาดังกล่าวแต่อย่างใด เนื่องจากเงินสนับสนุนจากภาครัฐส่งผลให้พ้ืนที่ในตลาดของผู้ให้สินเชื่อ        
ลดน้อยลงและท าให้ผู้ให้สินเชื่อต้องเสียค่าใช้จ่ายในการด าเนินการเพ่ิม ดังนั้น เจ้าหนี้นอกระบบจะปรับ
อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ให้สูงขึ้นเพ่ือรองรับกับอัตราค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมขึ้น อีกทั้ง การได้รับเงินสนับสนุนจากภาครัฐ
จะลดแรงกระตุ้นที่ผู้บริโภคจะช าระหนี้คืน เนื่องจากจะมองว่าเงินดังกล่าวนั้นเป็นเงินที่ได้มาฟรี  

    การน าทฤษฎี “เชื่อมโยง” มาประยุกต์ใช้นั้นต้องก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน
สามารถด าเนินกิจการของตนตามปกติได้โดยการแทรกแซงของภาครัฐหรือสถาบันการเงินให้น้อยที่สุด 
เพ่ือให้การกู้ยืมเงินเป็นไปในแบบไม่เป็นทางการ (informal) ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญถึงความส าเร็จในการให้
กู้ยืมเงินในลักษณะดังกล่าว ตัวอย่างของ Praja Naya Niyamaka scheme (PNNs) ของประเทศศรีลังกา 
ท าหน้าที่เป็นตัวกลางทางการให้สินเชื่อแบบไม่เป็นทางการ (informal credit link) โดยให้ธนาคารของรัฐ 
๒ แห่งร่วมกันให้สินเชื่อแก่ PNNs ซึ่งเป็นบุคคลที่มีความน่าเชื่อถือทางการเงินซึ่งส่วนใหญ่เป็นสินเชื่อ       
มีหลักประกันโดยก าหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ไม่เกินร้อยละ ๑๘ ต่อปี โดยให้น าสินเชื่อดังกล่าวไปให้กู้ยืม        
ต่ออีกทอดแก่ผู้บริโภคหรือแก่บุคคลในชุมชนชนบทในอัตราดอกเบี้ยไม่เกินร้อยละ ๓๐ ต่อปี ซึ่งธนาคาร    
จะให้ค าแนะน าเรื่องแนวปฏิบัติในการให้กู้ยืมแต่ยังไม่มีข้อก าหนดเรื่องการแสดงเอกสารหรือการรายงาน
การบัญชีใดๆ  

    ในหลายๆ ประเทศ ทฤษฎีดังกล่าวยังอยู่ในขั้นก าลังพัฒนาและยังคงมีหลายๆ แนวทาง
ในทางปฏิบัติ เช่น การก าหนดรูปแบบ หน่วยงาน บุคคล อัตราสินเชื่อ ฯลฯ อีกทั้งประเด็นเรื่องความเป็น
ธรรมในการด าเนินการในลักษณะดังกล่าวและการบังคับใช้กฎหมายยังไม่มีความชัดเจน อย่างไรก็ดี การให้
เจ้าหนี้นอกระบบเข้ามามีส่วนร่วมในการให้สินเชื่อในระบบ “เชื่อมโยง” มีข้อดีในแง่ที่สถาบันการเงินนั้น    
ไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมเจ้าหนี้เหล่านี้เหมือนกับการฝึกพนักงานของตน เนื่องจากเจ้าหนี้เหล่านี้
มีประสบการณ์และความรู้ในการด าเนินธุรกิจของตนดีอยู่แล้ว ซึ่งอาจเป็นหนึ่งในแรงจูงใจให้สถาบันการเงิน
ร่วมโครงการในลักษณะ Praja Naya Niyamaka scheme ตามแบบอย่างในประเทศศรีลังกา 

    การสร้างระบบ “เชื่อมโยง” ระหว่างภาคธุรกิจ (formal sector) กับภาคอิสระ (informal 
sector) จึงเป็นที่มาของการจัดตั้งหน่วยงานที่ไม่แสวงหาก าไร (NGOs) องค์กร หรือการก าหนดให้หน่วยงาน

                                                 
    “Can Moneylenders Link with Banks?  Theory and Evidence from Indian Villange”:  Adel Varghese 
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ของภาครัฐที่มีความเหมาะสมด าเนินการเป็นตัวกลางในการให้สินเชื่อ เช่น ในประเมศมาเลเซีย ธนาคารเพ่ือ
การเกษตรสามารถให้สินเชื่อแก่ผ่านธนาคารเพ่ือการเกษตร สมาคมชาวเกษตร และผู้ประกอบธุรกิจ        
ให้สินเชื่อ  

    อย่างไรก็ดี ระบบดังกล่าวมีความซับซ้อนในเรื่องของการให้ธนาคารหรือสถาบันการเงินต้อง
สร้างระบบการบริหารจัดการผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ และให้ผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวด าเนินการใน
ลักษณะเดิมต่อไปได้ เช่น การให้อิสระในการให้สินเชื่อ “ตามลักษณะที่ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อทั่วๆ ไป
ควรพึงกระท า” ซึ่งหากการสร้างระบบเชื่อมโยงนี้มีการก าหนดเกณฑ์ในการประกอบธุรกิจที่ เข้มงวด
จนเกินไปแล้ว ก็จะส่งผลให้ไม่มีผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อขาดแรงจูงใจในการเข้าสู่ระบบดังกล่าวและจะ
ส่งผลให้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบนั้นมีต่อไปอย่างไม่สิ้นสุด 

    สถาบันการเงินท้องถิ่นในประเทศอินเดียได้รวบรวมข้อมูลถึงข้อดีและข้อเสียของระบบ 
“Linkage” ไว้ดังนี้ 

    ข้อดี 
    (4.1) สามารถระบุฐานลูกค้าในอนาคตได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
    (4.๒) สามารถเข้าถึงแหล่งชุมชนในชนบทได้อย่างทั่วถึงยิ่งขึ้น 
    (4.3) เพ่ิมประสิทธิภาพในการช าระเงินที่ได้มีการกู้ยืมจากสถาบันการเงิน 
    (4.4) เพ่ิม Portfolio ของธนาคาร 
    (4.๕) การให้สินเชื่อในอัตราดอกเบี้ยที่ต่ าลงเมื่อเทียบกับอัตราของผู้ประกอบธุรกิจ         

ให้สินเชื่อ 
    (4.6) ช่วยในการแก้ปัญหากรณีที่มีการให้กู้ยืมเงินแก่ลูกหนี้รายเดิมหรือหลักประกัน

รายการเดียวกันทั้งในกรณีการให้สินเชื่อจากสถาบันการเงินหรือจากผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ              
    (4.๗) ลดระยะเวลาในการด าเนินการของสถาบันการเงิน และแบ่งเบาภาระของธนาคาร   

ในการด าเนินงาน 
    (4.8) ด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้นเนื่องจากผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อสามารถ

ด าเนินงานได้ทุกวันโดยไม่มีวันหยุดราชการ/วันหยุดธนาคาร หรือการด าเนินงานนอกเวลางานของธนาคาร 
โดยเฉพาะสาขาของธนาคารในพ้ืนที่ชนบทที่ขาดแคลนบุกคลากร 

    ข้อเสีย 
    (4.1) ธนาคารท้องถิ่นไม่สามารถก าหนดวัตถุประสงค์ในการใช้เงิน อัตราดอกเบี้ย            

ที่คิดในการปล่อยสินเชื่อต่อ และกฎเกณฑ์ในการทวงถามหนี้ได้ 
    (4.2) การแทรกแซงทางการเมืองในทอ้งถิ่น 
    (4.3) การคิดอัตราดอกเบี้ยที่สูงของผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ และการที่ผู้ประกอบธุรกิจให้

สินเชื่ออาจน าสินเชื่อดังกล่าวไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ส่วนตัว          
    (4.4) ธนาคารไม่สามารถเข้าถึงประชาชนในท้องถิ่นได้โดยไม่ผ่านผู้ให้สินเชื่อ 
    (4.5) ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อจะครองตลาดให้สินเชื่อในท้องถิ่น (monopolistic) ส่งผล

ให้ธนาคารมีอ านาจในการต่อรองที่น้อยลง 
           ผู้ประกอบธุจกิจให้สินเชื่อผ่านระบบ “เชื่อมโยง” นี้  ส่วนใหญ่นั้นอาศัยการ            

เก็บค่าธรรมเนียมในอัตราขั้นต่ าที่ร้อยละ ๖ ในการด าเนินธุรกรรมต่างๆ ซึ่งส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการให้กู้ยืม    
ในอัตราที่ไม่สูงนัก ในการศึกษาพบว่าผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อต่างมีข้อกังวลในเรื่องของการผิดนัดช าระหนี้ 
ซึ่งอาจน าไปสู่ภาระในการที่ผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวต้องรับช าระหนี้แทนลูกหนี้ นอกจากนี้ยังมีข้อกังวลใน



 ๑๐๕ 

เรื่องการเสียภาษีเงินได้แก่หน่วยงานของภาครัฐ และการให้ภาครัฐเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับการด าเนินธุรกิจ
ของตนอาจน าระเบียบหรือกฎเกณฑ์ต่างๆ ที่ส่งผลให้การด าเนินธุรกิจไม่สะดวกเสมือนเช่นการให้สินเชื่อ    
นอกระบบ 

 
      ๕.2.2 ประเทศบังคลาเทศ 
 

      ๑) Grameen Bank Ordinance ๑๙๘๓ [Ordinance No. XLVI of ๑๙๘๓] 
    ประวัติของธนาคารกรามีนสามารถสืบย้อนไปตั้งแต่ปี ค .ศ. ๑๙๗๖ (พ.ศ. ๒๕๑๙)          

โดยมีศาสตราจารย์ Muhammad Yunus ซึ่งขณะนั้นด ารงต าแหน่งหัวหน้าฝุายวิชาเศรษฐศาสตร์ชุมชน 
(Rural Economics Program) ที่มหาวิทยาลัย Chittagong ประเทศบังคลาเทศ เป็นผู้ริเริ่มโครงการวิจัย 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาระบบการให้สินเชื่อและการขยายบริการจากสถาบันการเงินให้เข้าถึงชุมชน
ชนบทของประเทศบังคลาเทศ ในเบื้องต้น โครงการธนาคารการ์มีนได้ก าหนดวัตถุประสงค์ไว้ ๕ ข้อ ดังนี้   

    (๑) เพ่ือขยายบริการทางการธนาคารให้เข้าถึงผู้ยากไร้ 
                   (๒) เพ่ือก าจัดเจ้าหนี้นอกระบบที่เอาเปรียบผู้ยากไร้ 
                   (๓) เพ่ือสร้างโอกาศแก่ผู้ไม่มีงานในการท ามาหากินหรือสร้างงานในแถบชนบทของประเทศ
บังคลาเทศ 

 (๔) เพ่ือให้ผู้ด้อยโอกาศซึ่งส่วนใหญ่เป็นสตรีในแต่ละครัวเรือนเข้าสู่ระบบหรือองค์กร         
ที่สามารถบริหารจัดการได้ด้วยบุคคลในท้องถิ่น และสามารถเข้าใจระบบการบริหารงานขององค์กรนั้นๆ      
ได้ด้วยตัวเอง และ 

  (๕) เพ่ือแปลงสภาพปัญหา “รายได้น้อย-เงินออมน้อย-ลงทุนน้อย” เป็น “รายได้น้อย-
เข้าถึงสินเชื่อ-เริ่มการลงทุน-เพ่ิมรายได-้เพ่ิมเงินออม-เพ่ิมการลงทุน-เพ่ิมรายได”้ 

  
    ในการปล่อยสินเชื่อ ธนาคารสามารถปล่อยสินเชื่อโดยไม่มีหลักทรัพย์ค้ าประกัน และไม่ต้อง

มีการเซ็นสัญญาเงินกู้ แต่ใช้หลัก “ความซือ่สัตย์ ความรับผิดชอบ และความเชื่อมั่นในศักยภาพการช าระหนี้
ของคนจน” โดยมีสินเชื่อรวม ๔ ประเภท๑๐๑ ดังนี้ 

  (๑) สินเชื่อเพ่ือสร้างรายได้ (Basic Income - generating Loans) หรือสินเชื่อพ้ืนฐานเพ่ือ
ประกอบอาชีพสร้างรายได้ เป็นสินเชื่อทั่วไปที่น าไปใช้ในการสร้างรายได้ และมีวัตถุประสงค์เพ่ือน าไปใช้
ส าหรับเป็นค่าใช้จ่ายค่าอุปโภคบริโภคท่ัวไป การช าระคืนก าหนดไว้เป็นรายสัปดาห์ และระยะเวลาการช าระ
หนี้ขึ้นอยู่กับการตกลงร่วมกันระหว่างผู้ขอสินเชื่อกับธนาคาร โดยธนาคารจะเรียกเก็บอัตราดอกเบี้ยในอัตรา
ร้อยละ ๒๐ ต่อปี 

  (๒) สินเชื่อบ้าน (Housing Loan) เป็นสินเชื่อที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างรายได้             
โดยมีเปูาหมายส าหรับผู้ขอสินเชื่อที่ต้องการมีบ้าน ซึ่งในบางกรณีอาจเป็นเพียงเพิงพักอาศัยและอาจใช้เพ่ือ
เป็นสถานที่ส าหรับประกอบอาชีพด้วย โดยในปี พ.ศ. ๒๕๕๑ ธนาคารกรามีนปล่อยสินเชื่อ Housing Loan 
แล้วจ านวน ๖.๕ ล้านแห่ง อย่างไรก็ตาม สมาชิกที่จะขอสินเชื่อบ้านได้ต้องผ่านขึ้นตอนการขอสินเชื่อแบบ
พ้ืนฐานมาก่อน โดยธนาคารจะเรียกเก็บดอกเบี้ยอัตราร้อยละ ๘ ต่อปี 

                                                 
๑๐๑ สถาบันวจิัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. “องค์กรทางการเงินระดับจุลภาคในต่างประเทศและการเปรยีบเทียบกับ
องค์กรทางการเงินระดบัจุลภาคของไทย”, รายงานทีดีอารไ์อ ฉบับท่ี ๕๗, เมษายน ๒๕๕๑. หน้า 89. 



 ๑๐๖ 

  (๓) สินเชื่อเพ่ือการศึกษา (Higher Education Loan) เป็นสินเชื่อที่ให้การศึกษาตั้งแต่
ระดับปริญญาตรีขึ้นไป จากข้อมูลเดือนธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๑ พบว่ามีผู้ที่รับสินเชื่อประเภทนี้ทั้งสิ้น 
๓๐,๙๔๘ ราย โดยแบ่งเป็นผู้เข้าศึกษาในมหาวิทยาลัยทั่วไปจ านวน ๒๙,๒๗๘ ราย ศึกษาในโรงเรียนแพทย์ 
จ านวน ๓๓๘ ราย ด้านวิศวกรรมจ านวน ๕๗๖ ราย และสถาบันวิชาชีพต่างๆ จ านวน ๗๕๖ ราย ทั้งนี้ 
สินเชื่อเพ่ือการศึกษาจ าให้เฉพาะบุตรของสมาชิกเท่านั้น โดยในช่วง ๕ ปีแรก ธนาคารจะไม่คิดดอกเบี้ย    
แต่จะเริ่มเก็บดอกเบี้ยที่อัตราร้อยละ ๕ ต่อปี หลังจากท่ีส าเร็จการศึกษาในระดับนั้นๆ แล้ว 

  (๔) สินเชื่อเพ่ือผู้ยากไร้ (Struggling/Beggar Loan) มีขึ้นในปี พ.ศ. ๒๕๔๗ เป็นสินเชื่อ
พิเศษที่ไม่มีหลักประกันและไม่มีดอกเบี้ย ซึ่งผู้ยากไร้ในที่นี้ต้องเป็นผู้มีรายได้ต่ ากว่า ๑ ตากาต่อวัน 
(ประมาณ ๕๐ สตางค์) ได้แก่ ขอทาน โดยสินเชื่อประเภทนี้มุ่งเน้นให้ผู้ยากไร้มีสภาพความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น 
และสามารถก้าวไปสู่การเป็นสมาชิกธรรมดาประกอบอาชีพที่ก่อให้เกิดรายได้อย่างมั่นคงได้ การสร้างรายได้
ของผู้ยากไร้รวมถึงการขายขนม ลูกอมและของเล่น เป็นต้น โดยปัจจุบันมีขอทานเข้ามาเป็นสมาชิกแล้วรวม 
๑๐๘,๗๔๑ ราย โดยที่ผ่านมาธนาคารให้สินเชื่อไปแล้วประมาณ ๑๒๑ ล้านตากา ซึ่งในจ านวนนี้ได้มีการ
ช าระหนี้แล้ว ๙๑.๖๐ ล้านตากา (ข้อมูลเมื่อธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๑) สินเชื่อประเภทนี้จะมีลักษณะต่างจาก
สินเชื่อ    ประเภทอ่ืน คือ ผู้ยากไร้ไม่ต้องปฏิบัติตามข้อบังคับของธนาคาร สามารถช าระเงินคืนทีละน้อยใน
แต่ละสัปดาห์ได้ และผู้ขอสินเชื่อทุกคนมีประกันชีวิตคุ้มครองโดยไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายใดๆ ทั้งสิ้น 

 ธนาคารกรามีนจัดตั้งขึ้นในป ีพ.ศ. ๒๕๒๖ โดยเป็นธนาคารเฉพาะกิจที่มีกฎหมายก ากับดูแล
โดยเฉพาะ กล่าวคือ Grameen Bank Ordinance ๑๙๘๓ ซึ่งก าหนดให้ธนาคารมีทุนจดทะเบียน           
อยู่ที่ ๑๐๐ ล้านตากา (ประมาณ ๕๐ ล้านบาท) โดยมีผู้ก่อตั้งคือ Muhammad Yunus ซึ่งได้รับรางวัล
โนเบลสาขาสันติภาพใน พ.ศ. ๒๕๒๒ และมีวัตถุประสงค์เพ่ือเน้นการให้บริการทางการเงินแก่สตรีที่มี  
รายได้น้อย (ผู้กู้ที่เป็นสตรีมีสัดส่วนอยู่ที่ร้อยละ ๙๗) ปัจจุบัน ธนาคารกรามีนมีทั้งสิ้น ๒,๕๖๕ สาขา 
ครอบคลุม ๘๑,๓๗๖ หมู่บ้าน โดย ณ ธันวาคม ๒๕๕๓ ธนาคารมีเงินฝากทั้งสิ้น ๑,๑๔๘ ล้านเหรียญสหรัฐ 
(ร้อยะล ๕๔ เป็นเงินฝากของสมาชิก ) และคิดอัตราดอกเบี้ยอยู่ร้อยละ ๘.๕ – ๑๒ ต่อปี                      
โดยมีสาระส าคัญ๑๐๒ ดังนี้ 
                   (๑) ก าหนดให้ “ครอบครัว” หมายความถึง บุคคลและภรรยา บุตรชาย บุตรหญิงที่โสด 
ภรรยาของบุตรชาย บุตรชายของบุตรชาย พี่สาวหรือน้องสาวของบุตรชายที่โสด 

 (๒) ก าหนดให้ “บุคคลไร้ที่ดิน” หมายความถึง บุคคลใดที่ครอบครัวถือกรรมสิทธิในที่ดิน
น้อยกว่า ๕๐ decimal of ที่ดินที่สามารถท าการเพาะปลูกได้หรือที่มีสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์    
ที่มีมูลค่ารวมกันแล้วน้อยกว่า ๑ เอเคอร์ของที่ดินตามราคาประเมินโดยหน่วยงานท้องถิ่นของรัฐ 

 (๓) ก าหนดให้ “พ้ืนที่ชนบท” หมายความถึง พ้ืนที่ที่ไม่ได้อยู่ในเขตเทศบาลเมืองหรือ      
ค่ายทหาร 

 (๔) ก าหนดให้ธนาคารการ์มีนมีสถานะเป็นนิติบุคคล และมีอ านาจในการได้มา (acquire)    
มีไว้ครอบครอง (hold) ขายไป (dispose) ซึ่งทรัพย์สินทั้งสังหาริมทรัพย์และอสังหาริมทรัพย์ 

 (๕) ให้ธนาคารมีคณะกรรมการ ๑๓ คน โดยเป็นตัวแทนจากรัฐบาล ๓ คน และที่คัดเลือก  
มาจากลูกหนี้ของธนาคารที่ถือหุ้น ๙ คน และให้รัฐบาลเป็นผู้แต่งตั้งประธานคณะกรรมการจากกรรมการ    
๑๓ คน ดังกล่าว 

 (๖) ให้ธนาคารมีส านักงานใหญ่และสามารถเปิดสาขาย่อยได้ตามที่คณะกรรมการเห็นชอบ 

                                                 
๑๐๒ Grameen Bank Ordinance, ๑๙๘๓ 



 ๑๐๗ 

 (๗) ให้ธนาคารมีทุนประเดิมโดยแบ่งเป็นร้อยละ ๒๕ เป็นเงินสนับสนุนจากรัฐบาล         
และร้อยละ ๗๕ เป็นทุนจากผู้ถือหุ้นของธนาคาร 

 (๘) ก าหนดให้ธนาคารให้สินเชื่อที่ไม่มีหลักประกันแก่บุคคลไร้ที่ดิน และให้มีอ านาจ       
และหน้าที่ทางการธนาคารปกติอ่ืนๆ ซึ่งรวมถึง การบริหารจัดการชุมชนในพ้ืนที่ การจัดท าวิจัยเพ่ือแสดง
การพัฒนาชุมชนหรือเศรษฐกิจหรือบุคคลไร้ที่ดินในท้องที่ ให้ค าแนะน าแก่บุคคลไร้ที่ดิน ส่งเสริมการลงทุน 
และรับท าโครงการต่างๆ เพ่ือสร้างรายได้ให้แก่บุคคลไร้ท่ีดิน  

 (๙) ให้มีระบบการบัญชีและการตรวจบัญชี และแสดงผลการด าเนินงานของธนาคาร       
ต่อธนาคารกลาง (Bangladesh Bank) และรายงานผลดังกล่าวต่อรัฐบาล ๑ ครั้งต่อปี 

 (๑๐) ให้มีกองทุน โดยให้รับเงินจากผลก าไรตามสัดส่วนที่ก าหนดโดยคณะกรรมการ        
โดยให้ค านึงถึงหนี้สงสัยจะสูญหนี้เสีย และการด้อยมูลค่าของหลักประกันด้วย 

 (๑๑) ก าหนดเกณฑ์ในการออกใบแจ้งหนี้ 
 (๑๒) การก าหนดให้ยกเว้นภาษีรายได้ 

                   ในเรื่อนโยบายและวัตถุประสงค์ของการด าเนินงานของธนาคารกรามีนแตกต่างจาก
ธนาคารพาณิชย์ทั่วไปในหลายๆ ด้าน ที่ส าคัญคือ การขอกู้เงินกับธนาคาพาณิชย์ทั่วไปต้องมีหลักประกัน              
ที่เป็นทรัพย์สิน ในขณะที่ธนาคารกรามีนไม่เรียกร้องทรัพย์สินใดๆ เป็นหลักประกัน อาศัยเพียงศักยภาพของ
ผู้กู้   ที่ยากจนเท่านั้น ทั้งนี้เนื่องจาก Muhammad Yunus เชื่อว่าการที่คนจนสามารถมีชีวิตรอดมาได้     
ถือเป็นหลักประกันที่เพียงพอแล้วว่า คนจนมีความสามารถในการเอาตัวรอด ซึ่งหากคนจนคนไหน            
ที่ไม่สามารถเอาตัวรอดได้ก็คงอดตายไปนานแล้ว และเนื่องจากคนจนมีโอกาสที่จะเข้าถึงแหล่งสินเชื่อไม่มาก
นักหรือบางคนอาจจะไม่มีเลย การที่ธนาคารกรามีนยอมปล่อยกู้ให้คนจนโดยไม่เรียกร้องสินทรัพย์ค้ าประกัน
ใดๆ จึงถือเป็นโอกาสเดียวที่คนจนจะพ่ึงพาได้และต้องรักษาไว้ เพราะการมีโอกาสได้กู้จะช่วยให้คนจน
เหล่านี้มีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีข้ึนกว่าเดิม ดังนั้น เปูาหมายของธนาคารกรามีน คือ ต้องการให้คนจนสามารถ
พัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนได้ด้วยตัวเอง โดยอาศัยการกู้ยืมเงินเพ่ือน ามาสร้างรายได้ 

   ธนาคารกรามีนเป็นธนาคารตามหลักศาสนาอิสลาม ซึ่งไม่แสวงหาก าไรจากดอกเบี้ย         
แต่สามารถแสวงหาก าไรจากการค้าได้ ดังนั้น หลักการส าคัญของการปล่อยสินเชื่อของธนาคารกรามีน      
คือ การปล่อยสินเชื่อในจ านวนที่ต่ ามากให้กับคนยากจนผู้ด้อยโอกาส คนที่ไร้ที่ดินท ากิน รวมถึงคนที่ยากจน
มากที่สุดของประเทส เช่น คนขอทาน เพื่อน าไปซื้อเครื่องมือการประกอบอาชีพของตัวเอง เมื่อเริ่มสร้างงาน
และมีรายได้แล้ว ก็สามารถช าระเงินกู้บางส่วนคืน วิธีการนี้จะท าให้คนจนเหล่านั้นสามารถพ่ึงพาตนเองได้ 
ในขณะที่ธนาคารพาณิชย์ทั่วไปมุ่งปล่อยสินเชื่อในจ านวนมาก โดยหวังเพียงการสร้างผลก าไรสูงสุดและกังวล
กับการช าระหนี้เท่านั้น ธนาคารกรามีนจึงถือเป็นธนาคารที่ให้บริการสินเชื่อระดับจุลภาค (Microcredit)  
ได้อย่างแท้จริง 

    เปูาหมายของธนาคารกรามีนอีกประการหนึ่งที่เด่นชัด และต่างจากธนาคารพาณิชย์ทั่วไป
คือการให้บริการสินเชื่อแก่คนยากจนซึ่งส่วนใหญ่เป็นผู้หญิง มากถึงประมาณร้อยละ ๙๗ เนื่องจาก 
Muhammad Yunus เชื่อว่าการให้สินเชื่อแก่ผู้หญิงนั้นท าให้เกิดการพัฒนาทางสังคมได้เร็วกว่าการให้
สินเชื่อแก่ผู้ชาย เนื่องจากผู้หญิงมีความละเอียด สามารถดูแลการใช้จ่ายเงินภายในครอบครัวได้ดีกว่าผู้ชาย 
และใส่ใจในเรื่องความอดอยากของสมาชิกในครอบครัวมากกว่าผู้ชาย นอกจากนี้ผู้หญิงยังเป็นเพศ            
ที่น่าเชื่อถือที่สุดในการกู้ยืมเงิน มีความรับผิดชอบสูง ท างานหนักและใช้เงินคือตามสัญญาเสมอ ยกเว้นเพียง
บางกรณีที่มีปญัหาเกิดข้ึนในครอบครัว 



 ๑๐๘ 

    ธนาคารกรามีนมีนโยบายการสนับสนุนให้ลูกหนี้ยึดถือเปูาหมายพ้ืนฐานต่างๆ ด้านสังคม 
การศึกษา และสุขภาพ มาเป็นเปูาหมายในการด ารงชีวิต โดยลูกหนี้ของธนาคารกรามีนทุนคนจะต้องได้รับ
การสอน “บทบัญญัติ ๑๖ ประการ” เพ่ือเป็นการเตรียมความพร้อม และฝึกวินัยให้กับสมาชิก คือ  
                   (๑) ยึดมั่นตามหลัก ๔ ประการ คือ การมีวินัย สามัคคี กล้าหาญและท างานหนัก 
                   (๒) มุ่งม่ันสร้างความเจริญแก่ครอบครัวของตนเอง 
                   (๓) ไม่อาศัยในบ้านที่ทรุดโทรมหักพัง ควรซ่อมแซมบ้านและมุ่งท างานเพ่ือสร้างบ้านใหม่    
ให้เร็วที่สุด 
                   (๔) การปลูกพืชผักไว้บริโภคเองตลอดปี เพ่ือแก้ปัญหาเรื่องการขาดอาหาร และเพ่ือปูองกัน
โรคตาฟางในเด็ก และส่วนที่เหลือจากการบริโภคให้น าไปขาย 
                   (๕) ช่วงว่างจากฤดูการเพาะปลูกพืชผักให้ปลูกพืชผักอย่างอ่ืนเท่าที่จะปลูกได้เพ่ือเป็นอาชีพ
เสริม 
                   (๖) ต้องวางแผนครอบครัว ลดค่าใช้จ่าย และดูแลสุขภาพ 
                   (๗) ให้การศึกษาแก่บุตรหลานของสมาชิก 
                   (๘) ดูแลบุตรหลานและสภาพแวดล้อมให้สะอาดอยู่เสมอ 
                   (๙) ใช้ห้องสุขาที่เหมาะสมและถูกตามหลักสุขอนามัย 
                   (๑๐) มีแหล่งน้ าดื่มสะอาด หากไม่มี ให้ต้มน้ าหรือใช้สารส้ม 
                   (๑๑) ไม่ควรให้เด็กแต่งงานก่อนวัยอันควรและไม่จ่ายเงินหรือเรียกสินสอดให้เป็นภาระ    
แก่ครอบครัว 
                   (๑๒) พยายามหลีกเลี่ยงการฟูองร้องกันและกันและหลีกเลี่ยงข้อขัดแย้งที่จะเกิดข้ึน 
                   (๑๓) พยายามขยายธุรกิจให้เติบโตเพ่ือเสริมสร้างรายได้ 
                   (๑๔) ยินดีช่วยเหลือซึ่งกันและกัน ไม่ว่าผู้ชายหรือผู้หญิง  
                   (๑๕) พร้อมปรับปรุงระเบียบวินัยให้เหมาะสม 
                   (๑๖) ยินดีเข้าร่วมกิจกรรมทางสังคมอย่างสม่ าเสมอ 
 
(บทบัญญัติ ๑๖ ข้อนี้ ได้มาจากการประชุมร่วมกับกลุ่มลูกหนี้ของธนาคารกรามีนถึงความต้องการของลูกหนี้
ธนาคาร ซึ่งรวบรวมแล้วได้เป็นบทบัญญัติ ๑๖ ข้อ ในปี พ.ศ. ๒๕๒๗) 
 
         ในช่วงระหว่างการอบรมบทบัญญัติ ๑๖ ประการ พนักงานธนาคารจะสอนให้สมาชิก      
หัดเขียนชื่อของตัวเองเพ่ือรับเงินกู้ เนื่องจากสมาชิกบางรายไม่สามารถอ่านออกและเขียนได้ หลักจากเรียนรู้
บทบัญญัติ ๑๖ ประการนี้แล้ว สมาชิกทุกคนจะกลายเป็นสมาชิกที่มีคุณภาพ ซึ่งกิ จกรรมเหล่านี้             
จะไม่สามารถพบเห็นได้ในธนาคารพาณิชย์ทั่วไป เนื่องจากมิใช่ธุรกิจที่ธนาคารจะพึงกระท า 
         อีกหนึ่งนโยบายของธนาคารกรามีนซึ่งต่างออกไปจากธนาคารพาณิชย์ทั่วๆ ไป คือ ธนาคาร
กรามีนไม่ได้มุ่งเน้นเรื่องการฝึกอบรมทักษะให้กับประชาชนในชุมชน เนื่องจาก Muhammad Yunus     
เชื่อว่าการที่ชาวบ้านที่แม้จะจนแต่ก็สามารถเอาตัวรอดมาได้นั้นมีทักษะในการเอาตัวรอดอยู่แล้วจึงไม่ต้อง
เสียเวลาฝึกอบรมใหม่ แต่ควรช่วยให้พวกเขามีเงินทุนเพ่ือน าทักษะดังกล่าวไปใช้ได้อย่างเต็มที่  เช่น        
การสานตะกร้า การเพาะปลูก การเลี้ยงสัตว์ การรับจ้างถีบสามล้อ เป็นต้น และเนื่องจากธนาคารมีพ้ืนฐาน                  
อยู่บนความสัมพันธ์แบบเชื่อใจ (trust) นโยบายธนาคารจึงอยู่ที่การมุ่งมั่นที่จะฟ้ืนฟูคนที่มีปัญหาการใช้หนี้ 
ไม่ใช่การมุ่งลงโทษลูกหนี้ที่ไม่สามารถช าระหนี้ได้ 



 ๑๐๙ 

               2) การให้สินเชื่อของธนาคารกรามีน 
          ธนาคารกรามีนให้บริการด้านการให้สินเชื่อแก่ผู้บริโภคที่อยู่ในพ้ืนที่ในเขตชนบทหรือพ้ืนที่   
ที่ยากแก่การเข้าถึงได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยเจ้าหน้าที่จากธนาคารจะไปหาลูกค้าที่บ้านแทนที่จะให้ลูกค้า
ไปหาที่ธนาคาร ประกอบกับการจัดตั้งสาขาธนาคารให้พ้ืนที่ชนบทซึ่งต่างจากธนาคารพาณิชย์ทั่วๆ ไปที่จะ
จัดตั้งสาขาในเขตศูนย์กลางธุรกิจหรือใจกลางเมือง โดยปัจจุบัน สาขาของธนาคารกรามีนนั้นได้มีการขยาย
และในปี พ.ศ. ๒๕๓๔ สามารถครอบคลุม ๔๑,๖๓๖ หมู่บ้าน อีกทั้งยังเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็ว จากรายงาน
ประจ าเดือนมกราคม พ.ศ. ๒๕๕๒ ของธนาคารกรามีนระบุว่า ปัจจุบันธนาคารมีสาขา ๒,๕๔๑ สาขา     
และครอบคลุมรวมทั้งสิ้น ๘๓,๗๔๔ หมู่บ้าน 
         ลักษณะการให้สินเชื่อที่ส่งผลให้ธนาคารกรามีนมีอัตราส่วนการคืนเงินสูงถึงร้อยละ ๙๘.๕ 
คือการให้กู้ยืมแบบกลุ่ม (Solidarity Group หรือ Group Lending) สมาชิกในกลุ่มต้องท าการคัดเลือกผู้น า
กลุ่มขึ้น ๑ คน จากนั้นเมื่อสมาชิกแจ้งความจ านงขอสินเชื่อไปยังหัวหน้ากลุ่มแล้ว หัวหน้ากลุ่มจะรวบรวม
ความต้องการเงินกู้และแจ้งไปยังหัวหน้าศูนย์ เมื่อหัวหน้าศูนย์พิจารณาประวัติผู้ขอสินเชื่อแล้ว จึงจัดท า     
ค าขอสินเชื่อส่งไปยังสาขา จากนั้นสาขาจะตรวจสอบและส่งค าขอกู้ไปยังส านักงานเขตเพ่ือพิจารณาอนุมัติ 
หลังจากเขตอนุมัติแล้วก็จะพิจารณาจ่ายเงินสินเชื่อตามค าขอและแจ้งกลับไปยังสาขาเพ่ือให้สาขานัดสมาชิก
ผู้นั้นให้มารับเงิน โดยที่สมาชิกในกลุ่มทุกคนต้องสัญญาว่าจะปฏิบัติตามหลักบัญญัติทั้ง ๑๖ ข้อ ของธนาคาร 
เมื่อพิจารณาจากการประเมินเป็นระยะเวลา ๑ เดือน และเป็นว่าสมาชิกในกลุ่มผ่านเกณฑ์ปฏิบัติของ
ธนาคาร ธนาคารจึงเริ่มปล่อยเงินสินเชื่อให้แก่สมาชิกสองในห้าคนของกลุ่ม เมื่อสมาชิกสองรายแรกที่ได้เงิน
สินเชื่อเริ่มช าระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยแล้ว อีกสามรายที่เหลือจึงจะมีสิทธิขอสินเชื่อจากธนาคารต่อไป  
         ธนาคารกรามีนมีพนักงานจ านวนประมาณ ๒๔,๒๔๐ คน โดยแต่ละสัปดาห์ พนักงาน      
จะเดินทางไปพบผู้ขอสินเชื่อที่อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของพนักงานแต่ละรายที่แบ่งกันดูแลเป็นพ้ืนที่ ทั้งนี้ 
เพ่ือให้ผู้ขอสินเชื่อได้รับความสะดวกสบายในการช าระคืนค่าเงินสินเชื่อโดยการช าระคืนเป็นรายสัปดาห์     
ซึ่งท าให้จ านวนการจ่ายคืนไม่สูงมากนัก แม้ว่าค่าใช้จ่ายในการเดินทางจะค่อนข้างสูงแต่ธนาคารกรามีนก็ถือ
ว่าคุ้มค่าในการลงทุนเนื่องจากพนักงานจะสามารถเข้าถึงลูกค้าได้อย่างใกล้ชิด และสามารถใช้โอกาสในการ
เยี่ยมติดตามสถานการณ์เพ่ือประเมินการใช้เงินสินเชื่อและศักยภาพของผู้บริโภคในการช าระหนี้ เนื่องจาก
ในการขอสินเชื่อเป็นการขอสินเชื่อแบบไม่มีหลักประกัน ดังนั้น การพบปะกับผู้ขอสินเชื่ออย่างสม่ าเสมอจึงมี
ส่วนส าคัญที่สร้างความมั่นใจแก่ธนาคารในความสามารถของผู้บริโภคโดยให้ผู้ขอสินเชื่อจับกลุ่ม กลุ่มละ ๕ 
คน จากนั้นให้สมาชิกในกลุ่มท าการคัดเลือกผู้น ากลุ่ม ๑ คน เพื่อให้บริการกลุ่มร่วมกับหัวหน้าศูนย์ 
 
      3) ปัจจัยสู่ความส าเร็จของธนาคารกรามีน๑๐๓ 
          (3.๑) การยึดมั่นในเปูาหมายที่จะเป็นธนาคารพาณิชย์ที่แสวงหาก าไร ไม่ใช่องค์กรการกุศล 
แม้ว่าธนาคารกรามีนจะก่อตั้งขึ้นเพ่ือช่วยเหลือคนจน แต่ธนาคารกรามีนก็ไม่ใช่องค์กรเพ่ือการกุศลที่บริจาค
เงินให้กับคนจน ธนาคารกรามีนมีการปล่อยสินเชื่อที่คิดดอกเบี้ยในอัตราดอกเบี้ยปกติแต่จะไม่คิดดอกเบี้ย 
ทบต้น และต้องการเงินกู้คืนจากลูกหนี้ อย่างไรก็ดี ธนาคารกรามีนมีความแตกต่างจากธนาคารพาณิชย์
ทั่วไป คือ ธนาคารพาณิชย์ทั่วไปนั้นจะมีเปูาหมายหลักอยู่ที่การสร้างผลก าไรสูงสุด ในขณะที่ธนาคารกรามีน
มิได้มีเปูาหมายอยู่ที่การสร้างผลก าไรสูงสุด แต่เป็นการให้บริการทางการเงินแก่คนจน โดยเฉพาะผู้หญิง   
                                                 
๑๐๓ สฤณี อาชวานันทกุล. บทความพิเศษ: มูฮัมหมัด ยูนุส ประเทศไทย และอนาคตไมโครเครดิต”สารคดี. [ออนไลน]์. 
๒๖๔ ; กุมภาพันธ ์๒๕๕๐. เข้าถึงได้จากhttp://www.sarakadee.com/web/modules.php?name 
=Sections&op=printage&artid=675. (วันท่ีค้นข้อมูล 11 พฤษภาคม 2554) 
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เพ่ือช่วยเหลือกลุ่มคนเหล่านี้ในการต่อสู้กับความยากจน สามารถสร้างรายได้เพ่ือเลี้ยงตัวเองและครอบครัว 
และมีฐานะมั่นคง 
          (3.๒) การสร้างกระบวนการและกลไกต่างๆ ที่เอ้ืออ านวยให้คนจนสามารถช าระหนี้ได้ 
เนื่องจากการให้สินเชื่อของธนาคารกรามีนนั้นเป็นการให้สินเชื่อแบบไม่มีหลักประกัน ดังนั้น จึงต้อง          
มีกระบวนการในการพัฒนาศักยภาพของลูกหนี้ในการช าระหนี้ กล่าวคือ การสร้างระบบเครือข่ายกลุ่ม    
หรือระบบอนุมัติสินเชื่อแบบกลุ่ม (solidarity group) ซึ่งแตกต่างจากการขอสินเชื่อแบบรายบุคคลจาก
ธนาคารพาณิชย์ เนื่องจากผู้ที่ต้องการขอสินเชื่อจากธนาคารกรามีนต้องรวมตัวกันให้ได้กลุ่มละ ๕ คน     
และแต่ละคนจะเป็นผู้ค้ าประกันเงินกู้ซึ่งกันและกันแทนการใช้หลักทรัพย์ค้ าประกัน ซึ่งวิธีการขอสินเชื่อแบบ
เป็นกลุ่มนี้จะส่งผลให้สมาชิกในกลุ่มช่วยเหลือกันเองและเป็นการใช้แรงกดดันทางสังคมเพ่ือสร้างแรงจูงใจให้
ผู้ขอสินเชื่อมีวินัยในการช าระหนี้ให้ตรงเวลา นอกจากนี้ สินเชื่อที่ธนาคารกรามีนให้กู้ในครั้งแรกนั้นจะเป็น
เงินจ านวนที่ต่ า เพ่ือให้ลูกหนี้ในกลุ่มสามารถช าระหนี้ได้ตรงตามเวลาและสามารถให้สมาชิกร่วมกลุ่ม        
คนอ่ืนๆ สามารถขอสินเชื่อก้อนต่อไปได้ โดยในช่วงเริ่มแรกของการก่อตั้งธนาคารนั้น จะมีการปล่อยสินเชื่อ
จ านวน ๓๖๕ ตากาต่อปี๑๐๔ (ประมาณ ๑๘๓ บาท) เพ่ือให้ผู้กู้ช าระคืนเป็นรายวัน วันละ ๑ ตากา ซึ่งเป็น   
วิธีในการบริหารความเสี่ยงของธนาคารรวมถึงเป็นการแบ่งเบาภาระในการช าระหนี้ให้กับผู้ขอสินเชื่ อ 
ปัจจุบัน สินเชื่อของธนาคารกรามีนมีระยะ เวลา ๑ ปี และก าหนดให้ช าระคืนเงินต้นร้อยละ ๒ ทุกสัปดาห์ 
โดยคิดอัตราดอกเบี้ยร้อยละ ๒๐ ต่อปี 
          (3.๓) การด าเนินธุรกิจในลักษณะ “Trust-based Banking” คือการที่ธนาคารมีความ
เชื่อมั่นในศักยภาพของลูกหนี้ที่มีฐานะยากจน แต่เนื่องจากคนจนส่วนใหญ่จะขาดซึ่งวินัยในการใช้เงิน 
วิธีการบริหารเงิน หรือลู่ทางในการลงทุนเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต ดังนั้น ธนาคารกรามีนจึงให้ความส าคัญ
และทุ่มเททรัพยากรอย่างมากเพ่ือช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตของคนจนด้วยวิธีการต่างๆ เช่น การให้สินเชื่อ
เพ่ือการศึกษาดอกเบี้ยต่ าส าหรับบุตรหลานของลูกหนี้ สินเชื่อที่อยู่อาศัย สินเชื่อการประมง สินเชื่อระบบ
ชลประทาน อีกทั้ง ธนาคารกรามีนยังมีเกณฑ์ในการให้ลูกหนี้ออมเงินร้อยละ ๕ ของเงินสินเชื่อ ในบัญชีออม
ทรัพย์ กองทุนบ านาญ กองทุนประกันชีวิต และกองทุนฉุกเฉิน เป็นต้น 
 
      5.2.3 ประเทศฟิลิปปินส์ 
 
      1) สภาพปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศฟิลิปปินส์ 
                   ความยากจนถือว่าเป็นปัญหาที่ส าคัญและยังคงมีอยู่ในประเทศฟิลิปปินส์ รวมทั้งการให้
สินเชื่อของเจ้าหนี้นอกระบบก็ถูกพบว่าอยู่ในสังคมของฟิลิปปินส์มานานด้วยเช่นกัน ๑๐๕ โดยส่วนใหญ่      
การกู้ยืมเงินของสินเชื่อนอกระบบอยู่ที่ประมาณ ๑,๐๐๐ เปโซ (หรือประมาณ 700 บาท)๑๐๖ ระยะเวลา   
ไม่เกิน ๖ เดือนกลุ่มบุคคลที่เป็นเจ้าหนี้นอกระบบมีอยู่หลายกลุ่ม เช่น เจ้าของโรงสี , เพ่ือนบ้าน เป็นต้น       
แต่กลุ่มคนที่มี อิทธิพลในการปล่อยเงินกู้นอกระบบมากที่ สุด คือ กลุ่มคนที่มีที่ดินเป็นจ านวนมาก 

                                                 
  ๔ ๑ ตากา = ๒.๕๐ บาท (โดยประมาณ) 
    Ernesto D. Bautista , Impact of public policies on rural informal credit markets in Philippines : 

synthesis of survey results and lessons for policy , Journal of Philippine Development , Number 32 
,Volume xviii,No.1,1991. 
    1 เปโซของฟิลิปปินส์ เท่ากับ 70 สตางค์ของไทย (โดยประมาณ) 
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(Landlord) โดยปล่อยกู้ให้แก่สังคมเกษตรกรรม เช่น ชาวนาปลูกข้าว ชาวสวน และชาวไร่ เนื่องจาก
ฟิลิปปินส์เป็นสังคมของการท าเกษตรกรรม และการให้สินเชื่อดังกล่าวมีการคิดอัตราดอกเบี้ยเริ่มต้น        
ที่ร้อยละ ๐ – ๒๐๐ ต่อปี 

         รัฐบาลได้เริ่มต้นแก้ไขปัญหาเรื่องความยากจนและแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบไปพร้อมๆ กัน 
โดยการใช้นโยบายภาครัฐเข้าไปแก้ไขปัญหาโดย 
          (1) ปฏิรูปนโยบายที่ดิน รัฐบาลอนุญาตให้เจ้าของที่ดินสามารถจ านองที่ดินของตนได้   
พร้อมกับการปรับโครงการพื้นฐานด้านการชลประทาน และการพัฒนาถนนในชนบท 
          (2) นโยบายตลาดการเงิน ธนาคารกลางของประเทศฟิลิปปินส์ได้ให้ Rural Bank ซึ่งเป็น
ธนาคารของรัฐ เข้ามามีส่วนช่วยในการให้สินเชื่อแก่เกษตรกร ไม่ว่าจะเป็ นการเปิดสาขาธนาคาร            
ในต่างจังหวัดมากขึ้น รวมถึงขนาดของการให้จ านวนสินเชื่อที่มีขนาดเล็กลง เป็นต้น 

         รัฐบาลได้ก าหนดยุทธศาสตร์ตั้งแต่ศตวรรษที่ ๖๐ ถึง ๘๐ เกี่ยวกับโครงการรับประกัน    
และการจัดการสินเชื่อ แต่โครงการดังกล่าวได้เข้าถึงกลุ่มคนจ านวนจ ากัด และก่อให้เกิดงบประมาณรายจ่าย
ที่สูงมากเพราะปัญหาเรื่องการช าระเงินคืน 
                   จากประสบการณ์ดังกล่าวรัฐบาลจึงได้มีนโยบายในการปฏิรูปและพัฒนาตลาดการให้สินเชื่อ
และนโยบายการให้สินเชื่อ โดยมีการสนับสนุนจากสถาบันหรือหน่วยงานเอกชนในการให้บริการสินเชื่อ
อย่างทั่วถึง ในขณะที่รัฐบาลมีเปูาหมายไม่เพียงแต่ในเรื่องการจัดหาสินเชื่อเท่านั้น แต่ยังมีนโยบายในการ
ก ากับดูแลไปพร้อมกัน ณ ขณะนั้นรัฐบาลได้ก าหนดยุทธศาสตร์ระดับชาติเกี่ยวกับการเงินระดับฐานราก 
(Microfinance) โดยมีหลักการ คือ 
                   (๑)  ให้ความส าคัญกับบทบาทขององค์กรทางการเงินภาคเอกชนในการจัดหา              
และการให้บริการทางการเงิน 

         (๒) แนวนโยบายที่เปิดโอกาสให้กับองค์กรทางการเงินภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วม          
ในการแข่งขันมากยิ่งขึ้นในการบริการทางการเงินระดับฐานราก 
                   (๓) การปฏิบัติตามแนวนโยบายในการให้สินเชื่อและบริการทางการเงิน 
                   (๔) การไม่มีส่วนร่วมของภาครัฐบาลในทางการเป็นตัวแทนรับประกันและการให้สินเชื่อ
ประสบผลส าเร็จ 
                   โดยยุทธศาสตร์ระดับชาติเรื่ององค์กรทางการเงินระดับฐานราก ครอบคลุมถึงสถาบัน
การเงินระดับฐานรากทั้งหมด โดยการวางข้อก าหนดในเรื่องคุณภาพ การเข้าถึงอย่างมีประสิทธิภาพและ
ข้อมูลที่ถูกต้อง โดยรูปแบบพื้นฐานของการให้บริการคือสถาบันที่รับฝากเงิน (ธนาคารหรือสหกรณ)์  
                   จากข้อมูลของส านักงานสิถิติแห่งชาติ ที่ได้จากการส ารวจในปี ๒๐๐๐ ได้แสดงให้เห็นว่า
อัตรารายได้ต่อครัวเรือนต่ ากว่าเส้นความยากจนอยู่ที่ประมาณร้อยละ ๒๔.๗ (หรือประมาณ ๕.๒ ล้าน
ครอบครัว) 

 
ข้อมูลสถิติความยากจนในช่วงปี ๒๐๐๒ 
จ านวนครอบครัวที่ยากจน ๕.๘ ล้าน (การส ารวจชี้วัดความยากจนประจ าปี) 
จ านวนครอบครัวที่ยากจน ๑.๔ ล้าน  โดยการจัดเก็บข้อมูลของสถาบันการเงินระดับฐานราก 

(microfinance institutions (MFIs)) และบริษัททางการเงินและ
สินเชื่อของประชาชน (People’s Credit and Finance 
Corporation (PCFC)) (PCFC ๒๐๐๔) 



 ๑๑๒ 

ช่องว่างโดยประมาณ ๔.๔ ล้าน 
ความต้องการทุนโดยประมาณ ๑๑๐ พันล้านเปโซ (หรือประมาณ 770 ล้านบาท) ตั้งแต่ปี ๒๐๐๒  

ถึง ๒๐๐๗ ข้อมูลจากธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่ งเอเซีย (Asian 
Development Bank)(ADB),๒๐๐๒) 

   
                   แม้ประเทศฟิลิปปินส์จะได้รับความช่วยเหลือจากต่างประเทศในการเข้าถึงสินเชื่อ          
แต่สามารถช่วยบรรเทาความยากจนแค่ ๑ ใน ๓ ของครอบครัวที่ยากจนเท่านั้น 
                   โดยที่รัฐบาลของประเทศฟิลิปปินส์ในการตระหนักถึงความความส าคัญของสถาบันการเงิน
ระดับฐานราก (microfinance) ว่าเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาความยากจนของ
ประชาชน เนื่องจาก สถาบันการเงินระดับฐานราก (microfinance) เป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพและมีผล
ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและช่วยบรรเทาความยากจน ซึ่งสามารถให้บริษัทขนาดกลางและขนาดย่อมเข้าถึง
สินเชื่อถึงร้อยละ ๙๙.๖ ของจ านวนอุตสาหกรรมทั้งหมดและร้อยละ ๗๐ ของลูกจ้างในภาคแรงงาน        
ยิ่งไปกว่านั้น ๔.๑ ล้านครอบครัวที่มีรายได้ต่ าและปราศจากการเข้าถึงบริการทางการเงิน สถาบันการเงิน
ระดับฐานราก (microfinance) ได้มีส่วนส าคัญในการช่วยเพ่ิมรายได้ในครอบครัว รวมทั้งมีส่วนช่วยในการ
พัฒนาด้านอ่ืน ๆ เช่น ด้านการศึกษา สุขภาพ และการพัฒนาความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น รัฐบาลได้ส่งเสริม
สนับสนุนให้มีการจัดตั้งสถาบันการเงินระดับฐานราก (microfinance institutions (MFIs)) และได้
ก าหนดให้ microfinance อยู่ในแผนการพัฒนาประเทศระยะปานกลางในช่วงปี ๒๐๐๐ – ๒๐๐๔          
ที่มีความส าคัญที่รัฐบาลประเทศฟิลิปปินส์ใช้ในการบรรเทาและแก้ปัญหาความยากจน โดยนโยบายของ
การเงินระบบฐานราก (Microfinance) ของรัฐบาลได้มีหลักการที่ส าคัญ คือ การมีบทบาทที่ส าคัญของ 
MFIs (ในการจัดหาบริการทางการเงิน 
 
               2) องค์กรทางการเงินที่ให้บริการการเงินระดับฐานราก (microfinance)  
                   ในประเทศฟิลิปปินส์มีอง๕กรที่ให้บริการสินเชื่อเพ่ือคนรากฐานมีอยู่ด้วยกัน 3 ประเภท คือ 

         (2.1) ธนาคารอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของธนาคารกลางของประเทศฟิลิปปินส์          
(The Bangko Sentral ng Pilipinas (BSP)) โดยธนาคารกลางได้ใช้กฎหมาย The General Banking Law 
of ๒๐๐๐ ในการแสดงให้เห็นว่า การเงินระดับฐานรากเป็นส่วนหนึ่งของธุรกิจสถาบันการเงิน รวมทั้งการ
ออกเกณฑ์และคู่มือเพ่ือด าเนินการในภาคของการเงินการธนาคาร โดยธนาคารกลางของประเทศฟิลิปปินส์
เห็นว่าการเงินระดับฐานรากมีส่วนช่วยในการแก้ไขปัญหาความยากจน โดยเฉพาะธนาคาร Rural Banks 
และ Thrift Banks ซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับของธนาคารกลาง เป็นช่องทางหนึ่งที่มีส่วนช่วยส่งเสริมการเงิน
ระดับฐานรากเพราะด้วยปัจจัยของโครงสร้างพ้ืนฐานของทางธนาคารที่เน้นการให้ความช่วยเหลือด้าน
สินเชื่อในชนบท  

         (2.๒) NGOs (Non - Governmental Organization) เป็นองค์กรที่ไม่แสวงหาก าไร     
และไม่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของหน่วยงานของรัฐแต่ต้องขึ้นทะเบียนกับคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์
และตลาดหลักทรัพย์ (The Securities and Exchange Commission) โดย NGOs ไม่สามารถรับฝากเงิน
ได ้แตใ่ห้สินเชื่อได้เพียงอย่างเดียว 

         (2.๓) สหกรณ์อยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของ The Cooperative Development 
Authority (DCA) 

 



 ๑๑๓ 

               3) หลักการที่ส าคัญของการเงินระบบฐานราก (microfinance) ในประเทศฟิลิปปินส์ 
         (3.๑) คนจนสามารถเข้าถึงผลิตภัณฑ์และบริการทางการเงินอย่างยั่งยืน 
         (3.๒) คนจนมีความสามารถที่จะช าระคืนและมีการเก็บออม 
         (3 .๓ )  สถาบันการ เ งิ นระดับฐานรากสา มารถด า เนิ นกิ จกรรมการ ให้ สิ น เชื่ อ                 

อย่างมีประสิทธิภาพ 
 

               4) กฎหมายที่เกี่ยวข้องและการก ากับดูแล Microfinance 
              (4.๑) Social Reform and Poverty Alleviation Act of ๑๙๙๗ (กฎหมายว่าด้วย     

การปฏิรูปสังคมและบรรเทาเยียวยาความยากจน) 
                           หลักการที่ส าคัญของกฎหมายฉบับนี้ คือ การพัฒนาและช่วยแก้ไขความยากจน
ส าหรับครอบครัวชาวฟิลิปปินส์ให้สามารถเข้าถึงความต้องการขั้นพ้ืนฐานทั้งทางด้านสุขภาพ อาหาร ที่อยู่
อาศัย รายได้ที่เพ่ิมขึ้น รวมถึงการเข้าถึงแหล่งเงินทุน การศึกษา ซึ่งการแก้ไขปัญหาความยากจนปัจจัยหนึ่ง
ที่ส าคัญก็คือการเข้าถึงแหล่งสินเชื่อได้อย่างทั่วถึงด้วย โดยมีการก าหนดค านิยาม “Micro finance” 
หมายถึงการระดมเงินเงินฝากและการให้สินเชื่อให้แก่คนยากจนเพ่ือปรับปรุงรายได้ขั้นพ้ืนฐานในครัวเรือน
และเป็นการขยายการเข้าถึงแหล่งเงินฝาก ซึ่งรวมไปถึงการให้สินเชื่อแก่รายย่อยให้สามารถเข้าถึงสินเชื่อ   
ง่ายขึ้น  

                      กฎหมายฉบับดังกล่าวได้มีหมวดว่าด้วยการให้บริการการเงินระดับฐานรากส าหรับ 
คนยากจนโดยได้มีการจัดตั้งบริษัททางการเงินและสินเชื่อของประชาชน (People’s Credit and Finance 
Corporation (PCFC)) ถูกจัดตั้งอยู่ในรูปแบบของบริษัท โดยอยู่ภายใต้การควบคุมของทางรัฐบาล ซึ่งต้อง
ขึ้นทะเบียนกับคณะกรรมการหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (The Securities and Exchange 
Commission) โดยมีสถาบันการเงินระดับฐานรากที่เป็นหุ้นส่วนจ านวน 48 สถาบัน ประกอบด้วยธนาคาร
เพ่ือชนบท (rural bank), กลุ่มองค์กรไม่แสวงหาก าไร (NGOs) และสหกรณ์  

                      PCFC ถือได้ว่าเป็นเครื่องมือที่รัฐใช้ในการบริการเพ่ือให้คนยากจนสามารถเข้าถึง 
microfinance ซึ่ งถือเป็นองค์กรหลักของรัฐบาลในการน าพาแหล่งสินเชื่อจากกอ งทุนการเงิน                
ทั้งภายในประเทศ (Land Bank of the Philippines) และต่างประเทศ (ADB-IFAD, World Bank)         
เพ่ือให้บริการทางการเงินระดับฐานรากแก่ผู้ยากจน 

              (4.๒) Agriculture and Fisheries Modernization Act of ๑๙๙๙๑๐๗ (กฎหมายว่าด้วย
เกษตรกรรมและการประมง) 

                      วัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับนี้ คือ การให้โอกาสในการเพ่ิมรายได้รวมทั้ง         
การกระจายสินค้าทางการเกษตรและการประมง ซึ่งเป็นปัจจัยหลักในการพัฒนาคุณภาพชีวิตโดยเฉพาะ     
ผู้ที่ด้อยโอกาส รัฐต้องพัฒนาตลาดทางการเกษตรและการประมง เพ่ือเป็นส่วนหนึ่งของการบรรเทาความ
ยากจนและความเป็นธรรมทางสังคม รัฐจะต้องสร้างความมั่นใจให้แก่กลุ่มคนจนในสังคมสามารถเข้าถึง
แหล่งทรัพยากรอย่างเป็นธรรม โอกาสทางด้านรายได้  การบริการข้ันพื้นฐาน 

 
 
 

                                                 
๑๐๗ http://nafc.da.gov.ph/afma/index.php, May 2011 

http://nafc.da.gov.ph/afma/index.php


 ๑๑๔ 

              (4.๓) General Banking Act of 2000๑๐๘ 
                      รัฐสภาได้ออกกฎหมายเพ่ือก าหนดเกี่ยวกับการให้สินเชื่อเพ่ือฐานราก โดยปรับปรุง

แก้ไข General Banking Act of 2000 ให้สอดรับกับการที่ธนาคารสามารถปล่อยสินเชื่อให้แก่ฐานรากได้ 
เช่น เรื่องการพิจารณาการให้สินเชื่อของทางธนาคารกับผู้ขอสินเชื่อ  เป็นต้น รวมทั้งออกประกาศของ
ธนาคารกลางในการก าหนดวงเงินสินเชื่อการเงินระดับฐานรากไม่เกิน 150,000 เปโซ (หรือประมาณ 
105,000 บาท) เป็นต้น 

              (4.๔) (Executive Order No. ๑๓๘)๑๐๙  
                      เป็นคู่มือแนวทางของภาครัฐในการพัฒนาแนวนโยบายเรื่องการให้สินเชื่อและการ

พัฒนารูปแบบของการให้สินเชื่อที่ก าหนดโดย คณะกรรมการสินเชื่อแห่งชาติ (The National Credit 
Council) โดยที่รัฐบาลต้องการผลักดันแก้ไขความยากจนเป็นอันดับแรก โดยเน้นให้ประชาชนที่อยู่ใน      
ถิ่นทรุกันดารในการเข้าถึงสินเชื่อสถาบันการเงินหรือหน่วยงานทางการเงินให้ได้มากยิ่งขึ้น ทั้งๆ ที่คนยากจน
ยังมีความต้องการสินเชื่อเป็นจ านวนมากแต่ไม่สามารรถเข้าถึงการเงินระดับฐานรากได้ จึงมีการออกคู่มือ
ฉบับนี้เพ่ือเป็นแนวทางในการก ากับหน่วยงานการเงินของภาครัฐและหน่วยงานอ่ืนๆ ของภาครัฐ โดยใช้
เกณฑ์เหล่านี้เป็นบรรทัดฐานที่จะให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งของสินเชื่อได้ ภาครัฐ (ไม่ว่าจะเป็น
สถาบันการเงินของรัฐหรือหน่วยงานอ่ืนๆ ของรัฐ) ต้องสนับสนุนให้คนจนมีเงินออม โดยเฉพาะชุมชนระดับ
รากฐานในการส่งเสริมให้มีเงินออมมากข้ึน 
                           คู่มือดังกล่าวมีการก าหนดกฎเกณฑ์การคิดอัตราดอกเบี้ยต้องไม่ต่ ากว่าอัตราดอกเบี้ย
ในท้องตลาด โดยการค านวณอัตราดอกเบี้ยต้องพิจารณาความเสี่ยงในเรื่องความสามารถในการช าระหนี้
และค่าการบริการจัดการเป็นหลัก รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการใช้ช่องทางสถาบันการเงินที่หลากหลายใน
การให้บริการสินเชื่อ โดยใช้ GNFAs (National Government Non-Financial Agencies) และ GOCCs 
(Government-Owned and Controlled Corporations) ในการเป็นช่องทางให้บริการขั้นพ้ืนฐานแก่
ชนบท เช่น การสร้างถนนในชนบท ให้เงินสนับสุนนด้านการศึกษา การเกษตร รวมทั้งเป็นเครื่องของภาครัฐ
ที่จะให้สินเชื่อแก่หน่วยงานทางการเงินของรัฐ (Government Financial Institutions (GFIs)) โดย GFIs 
จะท าหน้าที่เป็นเครื่องมือของภาครัฐในการส่งบริการทางการเงินให้แก่สถาบันการเงินภาคเอกชน  
 
               5) Electronic Money๑๑๐ 

         เทคโนโลยีมีส่วนส าคัญในการขยายการเข้าถึงการเงินระดับฐานรากและบริการทางการเงิน 
เนื่องจากมีค่าใช้จ่ายที่ถูกและมีประสิทธิภาพสูง โดยอุตสาหกรรมทางการบริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ใน
ประเทศฟิลิปปินส์สามารถเข้าถึงบุคคลได้ทุกกลุ่ม โดยเฉพาะกลุ่มคนที่มีรายได้ต่ า ซึ่งส่วนใหญ่จะใช้ระบบ
การเติมเงิน โดยในแต่ละวันจะมีอัตราการส่งข้อความอยู่ที่ประมาณ ๐.๕ - ๑ เปโซ (เท่ากับ ๐.๓5 – ๐.70 
สตางค์) ร้อยละ ๖๐ ของจ านวนคนในประเทศฟิลิปปินส์ใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่ และมีอัตราการส่งข้อความ 
SMS (Short Messaging Services) อยู่ที่ประมาณ ๑.๕ ล้านข้อความต่อวัน ประโยชน์ของการใช้          
e-money ทางโทรศัพท์เคลื่อนที่เป็นการช่วยลดระยะเวลาการเดินทาง ลดค่าใช้จ่าย ลดความเสี่ยง และ
ประหยัดเวลา ปัจจุบันประเทศฟิลิปปินส์ ได้ ให้ความส าคัญกับการให้บริการทางการเงินโดยใช้

                                                 
๑๐๘ http://www.lawphil.net, May 2011 
๑๐๙ http://www.dof.gov.ph, May 2011 
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 ๑๑๕ 

โทรศัพท์เคลื่อนที่มากยิ่งขึ้น เพราะไม่ต้องมีการจัดตั้งสถานที่เพ่ือเพ่ิมสาขาของธนาคารหรือองค์กรทาง
การเงินอ่ืน ๆ รวมทั้งลดค่าใช้จ่ายในการท าธุรกรรมทางการเงินเป็นอย่างมาก 
 
          โดยสรุป การการแก้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบของประเทศฟิลิปปินส์นั้น เกิดจากการปฎิรูป
ทางด้านสังคมที่ต้องการแก้ไขปัญหาเรื่องความยากจนและการปฏิรูปตลาดการเงินเพ่ือให้คนจนสามารถ
เข้าถึงสินเชื่อของทางภาครัฐมากขึ้น โดยการปฎิรูปได้ก าหนดเป็นแนวนโยบายของชาติส่งผลให้ระยะเวลา 
30 ปีที่ผ่านมา คนฟิลิปปินส์สามารถเข้าถึงสินเชื่อระดับฐานรากได้มากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นปัจจัยนโยบายของ
ภาครัฐต้องการให้ประชาชนชาวฟิลิปปินส์มีวิถีชีวิตที่หลุดพ้นจากความยากจน รวมทั้งการพัฒนาเทคโนโลยี
ก็มีส่วนช่วยให้การเข้าถึงสินเชื่อระดับฐานรากมีความคล่องตัว เข้าถึงได้ง่ายและประหยัด ท าให้ฟิลิปปินส์
เป็นประเทศที่ประสบความส าเร็จอยู่ในล าดับต้นๆ ของทวีปเอเชียส าหรับการให้บริการสินเชื่อระดับฐานราก
จากการจัดอันดับของธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชีย (Asian Development Bank (ADB))๑๑๑ 
 
๕.๓ บทสรุปกฎหมายและแนวทางการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบของต่างประเทศ 
 
      ๕.๓.๑ บทสรุปกฎหมายและแนวทางการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศที่พัฒนาแล้ว 
         ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศที่พัฒนาแล้วนั้น พบเห็นได้น้อยกว่าประเทศที่ก าลั งพัฒนา
เนื่องจากสภาพสังคมที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจส่งผลให้ผู้บริโภคมีอัตรารายได้เฉลี่ยที่เหมาะสมกับอัตรา
รายจ่าย ประกอบกับระบบสถาบันการเงินที่สามารถเข้าถึงประชาชนได้อย่างทั่วถึง และการให้ความ
ช่วยเหลือทางด้านสังคมของภาครัฐที่มีประสิทธิภาพ เช่น การให้เงินช่วยเห ลือส าหรับผู้ว่างงาน           
(Job Seeker’s Allowances) ในประเทศอังกฤษ หรือการจัดตั้งให้มีหน่วยงานซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบทางการ
เงิน Financial Ombudsman Service ตามกฎหมาย Financial Services and Markets Act 2000    
ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือหรือให้ค าแนะน าทางการเงินแก่ผู้บริโภค พิจารณาการกระท าผิด
ของผู้ถือใบอนุญาตประกอบธุรกิจที่ออกโดย Office of Fair Trade การให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับการขอสินเชื่อ 
การตรวจสอบบัญชี เป็นต้น นอกจากนี้ ทั้งในประเทศอังกฤษและประเทศสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดเกณฑ์     
ในการให้ความคุ้มครองแก่ผู้บริโภคไว้ในกฎหมายที่ก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ เช่น การเสริมสร้าง
เกณฑ์ในการให้ข้อมูลแก่ผู้บริโภคเพ่ือให้ผู้บริโภคสามารถเข้าถึงแหล่งข้อมูลเพ่ือเปรียบเทียบข้อสัญญาการให้
สินเชื่อจากสถาบันการเงินต่างๆ การผลักดันให้ผู้บริโภคเกิด “Consumer Awareness” ตาม Truth in 
Lending Act 1968 และ การก าหนดเกณฑ์เรื่อง Unfair Relationship ตามกฎหมาย Consumer 
Credit Act 2006 ซึ่งก าหนดให้สัญญญาซึ่งก าหนดให้ลูกหนี้มีภาระการช าระหนี้มากเกินไปถือว่าเป็น
สัญญาที่ไม่ยุติธรรม เช่น การก าหนดอัตราดอกเบี้ยสูงเกินความสามารถในการช าร ะหนี้ของลูกหนี้          
การก าหนดให้ผู้ให้สินเชื่อต้องพิจารณาถึงความสามารถในการช าระหนี้นอกลูกหนี้ก่อนท าข้อตกลงให้สินเชื่อ 
โดยให้ค านึงถึง อายุ ประสบการณ์ สถานะทางการเงินของลูกหนี้ด้วย ด้วยเหตุผลดังกล่าว กฎหมายหรือ
วิธีการก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาจึงมีความแตกต่างจากประเทศอ่ืนๆ        
ในเรื่องของเกณฑ์การให้ความคุ้มครองแก่ผู้บริโภคที่มีความรัดกุมและมีประสิทธิภาพสูง ทั้งนี้ การก าหนด
หลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นไปตามพ้ืนฐานของสภาพสังคมที่ต่างไปจากสภาพสังคมในประเทศที่ก าลังพัฒนา 
และสภาวะทางเศรษฐกิจที่ท าให้ภาครัฐสามารถออกเกณฑ์ดังกล่าวโดยไม่เป็นภาระส าหรับผู้ประกอบธุรกิจ

                                                 
    http://www.adb.org/default.asp, May 2011 
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 ๑๑๖ 

มากจนเกินไปจนไม่สามารถด าเนินธุรกิจได้ หากประเทศไทยจะน าหลักดังกล่าวมาใช้ จึงจะเป็นการพัฒนา
กฎหมายที่ก ากับดูแลสถาบันการเงิน Non-Bank หรือผู้ให้สินเชื่อที่มีการจัดตั้งเป็นนิติบุคคลและมีทุนจัดตั้ง
สูงกว่าผู้ประกอบธุรกิจที่เป็นบุคคลธรรมดา เช่น เจ้าหนี้นอกระบบ แต่ก็จะส่งผลดีแก่ผู้บริโภคในภาครวม 
เนื่องจากมีผู้บริโภคไม่น้อยที่ขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการขอสินเชื่อจากสถาบันการเงิน ธนาคาร
พาณิชย์ หรือธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ ซึ่งการเข้าถึงแหล่งข้อมูลเหล่านี้ถือว่าเป็นปัจจัยส าคัญในการบริหาร
เงินของผู้บริโภคให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

ประเทศสิงค์โปรก็ได้น าเกณฑ์ในการให้ความคุ้มครองแก่ผู้บริโภคมาเป็นบทบัญญัติใน 
Singapore Money Lender Act 2008 เช่น เกณฑ์ในการโฆษณาที่ก าหนดไม่ให้โฆษณาเกินจริง และการ
ก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจต้องมีความรับผิดชอบต่อสังคม (Social Responsibility) นอกจากนี้ กฎหมาย 
Singapore Money Lender Act 2008 ได้ก าหนดเกณฑ์ในการให้สินเชื่อเฉพาะส าหรับสินเชื่อที่มีจ านวน
เกิน 30,000 ดอลล่าร์สิงค์โปร์ (ประมาณ 75,000 บาท) และผู้ขอสินเชื่อมีรายได้น้อยกว่า 20,000 
ดอลล่าร์สิงค์โปร์ ต่อปี (ประมาณ 150,000 บาท) โดยก าหนดให้สินเชื่อที่มีหลักประกันให้คิดอัตรา
ดอกเบี้ยได้ไม่เกินร้อยละ 12 ต่อปี และสินเชื่อที่ไม่มีหลักประกันให้คิดอัตราดอกเบี้ยไม่เกินร้อยละ 18 ต่อปี 
ข้อก าหนดดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นถึงความตระหนักของรัฐบาลสิงค์โปรที่เห็นถึงความแตกต่างระหว่าง
สินเชื่อลักษณะ Microcredit กับสินเชื่อทั่วไป จึงมีการก าหนดเกณฑ์เฉพาะขึ้น และได้ให้ความส าคัญกับการ
ใหค้วามคุ้มครองผู้บริโภคท่ีมีรายได้น้อย ซึ่งการก าหนดเกณฑ์ในลักษณะดังกล่าวยังไม่มีในประเทศไทย 

ในส่วนของกฎหมาย Money Lender Ordinance 1997 ซึ่งก ากับดูแลการให้สินเชื่อส่วน
บุคคลในฮ่องกงนั้น ผู้วิจัยพบว่ากระบวนการในการขอใบอนุญาตแม้ว่าจะเป็นกระบวนการที่มีการตรวจสอบ
อย่างละเอียดโดยก าหนดให้ต้องผ่านการพิจารณาของนายทะเบียนและกรมต ารวจ แต่กระบวนการดังกล่าว
อาจไม่ประสบความส าเร็จในประเทศไทยก็เป็นได้ เนื่องจากมาตรการดังกล่าวจะเป็นการลดแรงจูงใจให้
เจ้าหนี้นอกระบบเข้ามาลงทะเบียนประกอบธุรกิจกับหน่วยงานของภาครัฐ นอกจากนี้ ก่อนที่กฎหมาย 
Money Lender Ordinance 1997 จะมีผลบังคับใช้ ฮ่องกงได้น ากฎหมายของประเทศอังกฤษมาใช้      
ในสมัยที่ยังเป็นอาณานิคมของประเทศอังกฤษอยู่ และกฎหมายดังกล่าวก็ไม่สามารถบังคับใช้ได้          
อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นตัวอย่างที่แสดงให้เห็นว่ากฎหมายที่สามารถบังคับใช้ได้อย่างได้ผลดีในประเทศ
หนึ่ง อาจไม่สามารถบังคับใช้ได้ในอีกประเทศหนึ่งก็เป็นได้  อย่างไรก็ดี จากการเพ่ิมอัตราโทษปรับที่สูงถึง    
5 ล้านดอลล่าร์ฮ่องกง การก าหนดให้มีโทษจ าคุกสูงสุด 10 ปี และการก าหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุด          
ไว้ที่ร้อยละ 60 ต่อปี ในกฎหมาย Money Lender Ordinance 1997 อาจเป็นปัจจัยที่ส่งผลให้           
ผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ได้รับใบอนุญาตตามกฎหมายมีจ านวนที่ลดลง และจ านวนคดีความที่เกิดขึ้นจากการ
ทวงถามหนี้ลดน้อยลงตามล าดับ 

 
      ๕.๓.๒ บทสรุปกฎหมายและแนวทางการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศที่ก าลังพัฒนา 
 

การใช้ระบบ Microfinance มีส่วนช่วยให้ผู้บริโภคที่มีรายได้ต่ าสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน
ได้มากยิ่งขึ้นเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายของรัฐบาลฟิลิปปินส์ที่ให้ความส าคัญกับการส่งเสริมให้ประชาชน    
มีเงินออมและการสนับสนุนให้สถาบันการเงินฐานรากให้สินเชื่อและให้บริการทางการเงินแก่คนจนได้อย่าง
ยั่งยืนผ่านการสนับสนุนจากธนาคารกลาง (Bangko Sentral Ng Pilipinas) เพ่ือสร้างรายได้เพ่ิม            
แก่ประชาชนและไม่ต้องพ่ึงแหล่งเงินทุนจากเจ้าหนี้นอกระบบซึ่งคิดอัตราดอกเบี้ยสูงถึงร้อยละ 200 ต่อปี 
อย่างไรก็ดี จากประสบการณ์ดังกล่าว พบว่ามีหนี้เสียจ านวนมากและเป็นภาระทางงบประมาณกับภาครัฐ 



 ๑๑๗ 

ดังนั้น ในการด าเนินการให้ความช่วยเหลือทางการเงินในระดับฐานราก ภาครัฐจึงต้องพิจารณาถึง
ความสามารถในการช าระหนี้คืนของผู้บริโภคด้วย เพ่ือปูองกันปัญหาหนี้เสียซึ่งอาจก่อให้เกิดปัญหาทาง
สังคมต่างๆ ตามมาในภายหลังได้ การให้สินเชื่อแก่ประชาชนจึงต้องสนับสนุนให้ประชาชนสามารถน าเงิน
ดังกล่าวไปต่อยอดหรือสร้างก าไรได้อีกด้วย เพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนเองในภายหลัง และสามารถ
ช าระสินเชื่อดังกล่าวได้ด้วยตนเอง 

หากพิจารณาถึงแนวทางในการแก้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบผ่านระบบ Microfinance โดยการ
ให้ระบบ Microfinance เป็นทางเลือกแก่ผู้ที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้นั้น จะพบว่ามาตรการดังกล่าว
อาจเป็นดาบสองคมของผู้ขอสินเชื่อไม่สามารถช าระหนี้ดังกล่าวได้ภายในก าหนดเวลา ส่งผลให้อัตรา
ดอกเบี้ยและอัตราค่าปรับผิดนัดช าระหนี้เป็นภาระหนี้สะสมเกินความสามารถในการช าระหนี้ของลูกหนี้ 
ดังนั้น จากการศึกษามาตรการ Microfinance ของธนาคารกรามีน ในประเทศบังคลาเทศ พบว่ามาตรการ
ดังกล่าวอาศัยการพัฒนาศักยภาพในการสร้างรายได้ของตัวลูกหนี้เองควบคู่ไปกับการให้สินเชื่อของธนาคาร 
ผ่านเกณฑ์ในการให้สินเชื่อแต่ละประเภทที่มุ่งเน้นให้ลูกหนี้มีสภาพความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นได้ด้วยตนเอง        
เช่น การพัฒนาสภาพทางสังคม การศึกษา และสุขภาพ ผ่านบทบัญญัติ 16 ประการ เช่น การปลูกผักไว้
บริโภคเองตลอดปี การลดค่าใช้จ่ายภายในครอบครัว การให้การศึกษาแก่บุตรหลาน และการเข้าร่วม
กิจกรรมทางสังคม เป็นต้น หลักการดังกล่าวควรน ามาประยุกต์ใช้ในชุมชนในแถบชนบทของไทยเพ่ือเป็น
การลดรายจ่ายและสร้างรายได้แก่ผู้ยากไร้ซึ่งมีพ้ืนฐานสังคมที่คล้ายกับผู้ยากจนในประเทศบังคลาเทศ 
มาตรการทางสังคมดังกล่าว จึงเป็นมาตรการที่ภาครัฐควรให้ความส าคัญในการแก้ไขปัญหาความยากจน
ของประชาชนซึ่งผลลัพธ์ข้างเคียงที่ได้รับจากการแก้ไขปัญหาความยากจนก็คือการลดความต้องการ       
ของผู้บริโภคในการขอสินเชื่อจากเจ้าหนี้นอกระบบนั้นเอง 

จากรายงานของธนาคารกลางของประเทศอินเดียที่เสนอร่างกฎหมาย Money Lender and 
Accredited Loan Providers’ Bill 1997 พบว่า การก าหนดให้มีผู้ประกอบธุรกิจประเภท “Accredited 
Loan Provider” หรือ “ผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง” เป็นการสร้างระบบเชื่อมโยงหรือระบบ “Linkage” 
ระหว่างสถาบันการเงินและผู้บริโภคโดยมีผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรองเป็นตัวเชื่อม โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้เจ้าหนี้นอกระบบเข้ามาประกอบธุรกิจในระบบในฐานะผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง ซึ่งจะเป็นการ
แก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบอย่างมีประสิทธิภาพที่สุด กล่าวคือการคงไว้ซึ่งข้อดีของบุคลากรเหล่านี้      
และการก าจัดซึ่งข้อเสียจากพฤติกรรมการให้สินเชื่อที่ไม่เป็นธรรม อีกทั้ง พบว่าประชากรในอินเดียที่กู้ยืม
เงินจากเจ้าหนี้นอกระบบสามารถช าระหนี้คงค้างในระบบได้มากกว่า ดังนั้น ผู้ให้สินเชื่อนอกระบบก็มีส่วน   
ในการท าให้ลูกหนี้นอกสถาบันการเงินมีสถานะที่ดีขึ้น การแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบจึงไม่ควรเป็น     
การก าจัดเจ้าหนี้นอกระบบเหล่านี้ เนื่องจากเจ้าหนี้นอกระบบท าหน้าที่ให้สินเชื่อในลักษณะของ Bridge 
Loan หรือสินเชื่อระยะสั้นได้ดีกว่าสถาบันการเงิน นอกจากนี้ “การจัดให้มีผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง” 
จะเป็นช่องทางส าหรับภาครัฐในการเข้าถึงข้อมูลเกี่ยวกับลักษณะในการขอสินเชื่อของผู้บริโภค   ในระดับ
ฐานราก ซึ่งจะส่งผลให้ภาครัฐมีความเข้าใจถึงความต้องการของผู้บริโภคในกลุ่มดังกล่าวได้ดียิ่งขึ้น         
จนน าไปสู่การแก้ไขปัญหาของกลุ่มฐานรากได้อย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน 

 



บทที่ ๖ 
บทสรุปและเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 
 
       จากการศึกษาข้อมูลเกี่ยวกับหนี้นอกระบบและการดําเนินการโครงการต่างๆ ของรัฐในช่วง      
ที่ผ่านมานั้นพบว่า การเป็นหนี้นอกระบบของประชาชนเป็นปัญหามาช้านาน และเมื่อพิจารณาข้อมูล
สถิติจํานวนหนี้สินของลูกหนี้นอกระบบต่อครัวเรือนนั้น มีอัตราเพ่ิมขึ้นทุกปี โดยตั้งแต่ปี 2543 – 
2552 เพ่ิมข้ึนเกือบเท่าตัว ซึ่งเกิดจากการซื้อหรือเช่าบ้านเป็นอันดับแรก เป็นค่าใช้จ่ายในการอุปโภค
บริโภค ค่าใช้จ่ายในการทําธุรกิจ ในการประกอบอาชีพ การทําการเกษตร ค่าใช้จ่ายเพ่ือการศึกษา 
และค่าใช้จ่ายอื่น ๆ ตามลําดับ ซึ่งในปี 2552 จํานวนหนี้สินเฉลี่ยต่อครัวเรือนสูงถึง 134,699 บาท  
รัฐบาลก็ได้ดําเนินโครงการต่าง ๆ เพื่อแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับหนี้นอกระบบทั้งทางตรงและทางอ้อม และ
การดําเนินโครงการดังกล่าวก็สามารถช่วยเหลือประชาชนได้ในระดับหนึ่ง แต่อย่างไรก็ดี จากข้อมูล
สถิติทั้งของสํานักงานสถิติแห่งชาติเกี่ยวกับจํานวนหนี้ครัวเรือนของประชาชนประกอบกับข้อมูลจาก
ผู้เข้าร่วมโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนพบว่ายังมีประชาชนอีกจํานวนมากที่ยังคงเป็นหนี้
นอกระบบอยู่เป็นจํานวนมาก จากการศึกษาข้อมูลของโครงการวิจัยฉบับนี้ จึงสรุปได้ ดังนี้ 
 
       6.1.1 การด าเนินการของรัฐบาลในช่วงเวลาที่ผ่านมา 
 
                1) โครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง ได้แก่ 
                    (1) สินเชื่อส่วนบุคคล ตามประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาต
ตามข้อ 5 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 เรื่องสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ          
แต่กฎหมายดังกล่าวก็ยังมีข้อจํากัด เช่น  
                          (1.1) อัตราดอกเบี้ยของผู้ประกอบธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Non - bank) 
สามารถเรียกเก็บได้ยังคงอ้างอิงกับอัตราการกู้ยืมของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คื อไม่เกิน
ร้อยละ 15 แต่กําหนดให้สามารถเรียกค่าธรรมเนียมอ่ืน ๆ เช่น ค่าปรับ ค่าบริการ เป็นต้น รวม
ทั้งหมดต้องไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี   
                          (1.2) ต้องมีการจดทะเบียนผู้ประกอบธุรกิจ โดยเป็นนิติบุคคลที่มีทุนจดทะเบียน
ชําระแล้วไม่ต่ํากว่า 50 ล้านบาท   
                          (1.3) การพิจารณาให้สินเชื่อของผู้ประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้      
การกํากับนั้น กําหนดเงื่อนไขในการพิจารณาฐานะทางการเงิน คือ เป็นผู้มีรายได้ประจํา โดยมีการ
กําหนดรายได้ข้ันต่ําตั้งแต่ 5,000 บาท จนถึง 15,000 บาท ต่อเดือน    
                          (1.4) หลักเกณฑ์ตามประกาศกระทรวงการคลังดังกล่าวมีวัตถุประสงค์ในการ
กํากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจที่เป็นนิติบุคคลและเป็นธุรกิจขนาดใหญ่  

     บทบัญญัติตามกฎหมายดังกล่าวจึงไม่สอดคล้องกับการปล่อยกู้ของเจ้าหนี้นอก
ระบบ ซึ่งมักจะเป็นบุคคลธรรมดาที่ให้กู้ยืมเงินในจํานวนไม่มาก โดยเรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราสูงกว่า
ที่กฎหมายกําหนดเป็นอย่างมาก ซึ่งเจ้าหนี้นอกระบบจะหาผลประโยชน์จากดอกเบี้ยเป็นหลัก ดังนั้น 



 

 
๑๑๙ 

เจ้าหนี้นอกระบบบางส่วนจึงไม่มีคุณสมบัติตามเกณฑ์ที่จะสามารถขออนุญาตประกอบธุรกิจสินเชื่อ
ส่วนบุคคลภายใต้การกํากับดังกล่าวได้ 
                      (2) โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน เป็นโครงการที่เปิดโอกาสให้ลูกหนี้
นอกระบบมาลงทะเบียน โดยมี ธกส. และ ธนาคารออมสินเป็นหน่วยงานรับขึ้นทะเบียนหนี้นอก
ระบบ ซึ่งจากการสํารวจข้อมูลจากแบบสอบถามของลูกหนี้นอกระบบ พบปัญหาหลายประการ
เกี่ยวกับโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน เช่น 
                           (2.1) ปัญหาการสื่อสารข้อมูลที่มีประสิทธิภาพไม่เพียงพอของรัฐบาล   
                           (2.2) ปัญหาเรื่องการบริหารจัดการของรัฐบาลในมาตรการช่วยเหลือกลุ่ม
ลูกหนี้นอกระบบยังไม่สามารถสร้างความมั่นใจได้อย่างเพียงพอในกลุ่มประชาชนทั่วไปว่าจะแก้ปัญหา
ของชาวบ้านอย่างยั่งยืนได้อย่างไรเช่นลูกหนี้ที่สามารถเข้าร่วมโครงการได้ต้องเป็นลูกหนี้ที่มีคุณสมบัติ
ตามเกณฑ์ที่กําหนดดังนั้นหากลูกหนี้ที่ไม่มีคุณสมบัติตามที่กําหนดก็จะไม่สามารถลงทะเบียนใน
โครงการได้ และการกําหนดวงเงินขั้นสูงของผู้เข้าร่วมโครงการต้องเป็นหนี้จํานวนไม่เกิน 2 แสนบาท 
ทําให้ประชาชนส่วนหนึ่งที่มีหนี้นอกระบบมากกว่าจํานวน  200,00 บาทไม่สามารถเข้าร่วมโครงการ
ได ้  
                           (2.3) ปัญหาความไม่โปร่งใส การทุจริต การสวมรอยของกลุ่มบุคคลที่ไม่ได้มี
ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างแท้จริง   

     นอกจากนี้จากข้อมูลของเอแบคโพล์๑๑๒ เกี่ยวกับการสํารวจความเห็น     
กลุ่มคนเป็นหนี้นอกระบบและกลุ่มเจ้าหนี้ต่อมาตรการของรัฐบาลในการช่วยเหลือลูกหนี้นอกระบบ           
ในส่วนข้อมูลเกี่ยวกับกลุ่มคนปล่อยหนี้นอกระบบ พบว่าส่วนใหญ่ร้อยละ 92 มองว่ามาตรการ
ช่วยเหลือลูกหนี้นอกระบบของรัฐบาลไม่มีผลกระทบต่อการปล่อยหนี้นอกระบบของพวกเขา        
และเกินกว่าครึ่งหรือร้อยละ 54.5 เห็นว่า มาตรการของรัฐบาลไม่มีผลทําให้พวกเขาลดดอกเบี้ย
ให้กับลูกหนี้นอกระบบอีกด้วย 
                      (3) โครงการบัตรลดหนี้ วินัยดี มีวงเงิน เป็นโครงการที่ต่อเนื่องกับโครงการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน มีผู้ให้ความเห็นว่าบัตรลดหนี้ ซึ่งอาจเป็นช่องทางโยกหนี้ ย้ายหนี้
มากกว่า๑๑๓ หากผู้เข้าร่วมโครงการยังคงไม่มีวินัยทางการเงิน บัตรลดหนี้อาจเป็นเพียงเครื่องมือที่ใช้
สําหรับการหมุนเงินเท่านั้น อาจจะมีลูกหนี้บางรายที่มีรายได้พอสมควรแต่มีรายจ่ายเกินตัว เพราะ      
มีความต้องการในการบริโภคมากเกินไป การที่มีบัตรลดหนี้สักใบเท่ากับมีนายทุนให้กู้เพ่ิมขึ้นอีก       
1 ราย ก็จะได้เงินกู้เพ่ิมอีกก้อนหนึ่ง เพ่ือมาชําระหนี้กับธนาคารในโครงการแก้ไขหนี้สินภาคประชาชน 
เพ่ือไม่ให้เกิดการผิดนัดชําระหนี้และใช้เงินกู้ในวงเงินฉุกเฉินของบัตรลดหนี้ ในการชําระหนี้อ่ืน ๆ      
อีกต่อไปได้ ซึ่งจะทําให้ลูกหนี้ยังคงอยู่ในวงเวียนของการเป็นหนี้ต่อไป   
                     (4) โครงการอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (โครงการหมอหนี้) เป็น
โครงการที่มีวัตถุประสงค์ในการให้ความรู้แก่ประชาชนเกี่ยวกับการบริหารจัดการการเงินภายใน
ครัวเรือน เช่น การจัดทําบัญชีครัวเรือน การดําเนินชีวิตภายใต้เศรษฐกิจพอเพียง เมื่อประชาชนมี
ความสามารถการบริหารจัดการการเงินที่ดี ก็จะเป็นการลดการก่อหนี้จากเจ้าหนี้นอกระบบได้ทาง
                                                 
112 ABAC REAL-TIME POLL. [ออนไลน]์. เข้าถึงได้จาก: http://www.abacsimba.au.edu/realtime/ 
ABACPOLL_Realtime_Flat.html (วันท่ีค้นข้อมูล 13 กรกฎาคม 2554) 
๑๑๓ ASTVผู้จัดการออนไลน์. บัตรลดหนีห้รือบัตรโยกหนี้. [ออนไลน]์. เข้าถึงได้จาก: http://www.manager.co.th/ 
Politics/ViewNews.aspx?NewsID=9530000116225 (วันท่ีค้นข้อมูล 17 สิงหาคม 2554) 

http://www.abacsimba.au.edu/realtime/ABACPOLL_Realtime_Flat.html
http://www.abacsimba.au.edu/realtime/ABACPOLL_Realtime_Flat.html


 

 
๑๒๐ 

หนึ่ง ซึ่งจะทําให้เกิดความเข็มแข็งในชุมชน ซึ่งเป็นแนวคิดที่ดีและจะดําเนินการอย่างต่อเนื่อง เพ่ือให้
เกิดผลในทางปฎิบัติ 

2) โครงการที่ดําเนินการเพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ได้มากขึ้น  
(1) กองทุนพัฒนาชนบท หรือ                       เป็นการสร้างหรือพัฒนา

ชุมชนในเรื่องที่อยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม พัฒนาอาชีพ และที่ทํากิน โดยเป็นการช่วยให้ประชาชนมีรายได้
เพ่ิมขึ้น หรือมีรายได้ที่ยั่งยืนเพ่ือลดปัญหาการเป็นหนี้ สร้างความเข้มแข็งในชุมชนและเพ่ือให้ชุมชน
พ่ึงพาตนเองได้ ซึ่งเป็นโครงการที่ดีสําหรับการวางรากฐานความยั่งยืน แต่มิใช่สิ่งที่จะสามารถแก้ไข
ปัญหาเรื่องเจ้าหนี้นอกระบบได้โดยตรง 

(2) โครงการธนาคารประชาชน เป็นโครงการที่ให้ความช่วยเหลือประชาชนที่ต้องการ
สินเชื่อเพ่ือลงทุนประกอบธุรกิจส่วนตัว ซ่ึงดําเนินการโดยธนาคารออมสิน ซึ่งจากการติดตามและ    
การประเมินผลการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล๑๑๔ ระบุว่าโครงการธนาคารประชาชนมี
บทบาทสําคัญในการเป็นแหล่งเงินทุนสําหรับผู้ที่มีรายได้น้อยและผู้ประกอบการรายย่อย อีกทั้งเป็น
การลดภาระการพ่ึงพาเงินกู้นอกระบบ แต่การกําหนดเกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้ค้ําประกัน หรือ
หลักทรัพย์ที่ใช้ค้ําประกันการกู้ยืมเงินของผู้ที่ประสงค์จะกู้ยืมเงินในโครงการดังกล่าว ทําให้ผู้ขอ
สินเชื่อบางกลุ่มท่ีไม่สามารถหาบุคคลค้ําประกัน หรือไม่มีหลักทรัพย์เพ่ือใช้สําหรับค้ําประกันการกู้ยืม
เงิน ก็ไม่สามารถเข้าร่วมโครงการธนาคารประชาชนได้  ซ่ึงหากประชาชนไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้
ได้ก็จะต้องไปกู้ยืมจากเจ้าหนี้นอกระบบอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

(3) โครงการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง เป็นการแก้ไขหนี้สินนอกระบบทางอ้อม   
โดยการสร้างหรือพัฒนาชุมชนในเรื่องที่อยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม พัฒนาอาชีพ และที่ทํากิน เป็นการสร้าง
รายได้เพ่ิมขึ้นหรือรายได้ให้ยั่งยืนเพ่ือลดการเป็นหนี้ การกู้ยืมเงินจากกองทุนหมู่บ้านนั้นจะมี
วัตถุประสงค์เฉพาะ โดยมีการรวมกลุ่มในชุมชนเพ่ือกู้เงินและมีการจัดทําเป็นโครงการ  โดย
วัตถุประสงค์ของการกู้ยืมเงินจะกู้เพ่ือการสร้างอาชีพ หรือการพัฒนาที่ทํากิน หรือพัฒนาที่อยู่อาศั ย 
การจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านเป็นการสร้างโอกาสให้เข้าถึงแหล่งเงินทุนของประชาชนได้มากขึ้น และเป็น
โครงการที่สามารถลดการพ่ึงพิงเงินกู้นอกระบบได ้แตไ่ม่ใช่สินเชื่อเพ่ือการอุปโภคบริโภคโดยตรง 

(4) ไปรษณีย์เพ่ือสินเชื่อรายย่อย (Post Bank) เป็นโครงการที่เปิดให้บริการในเดือน 
กรกฎาคม 2554 ซึ่งจะดําเนินการโดยมีอัตราเงินที่ให้กู้จํานวนไม่สูงมากนัก คือ ไม่เกิน 10,000 
บาทต่อราย คิดอัตราดอกเบี้ยรวมค่าธรรมเนียมต่างๆ แล้วต้องไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี ในลักษณะ
เดียวกับการคิดดอกเบี้ยของสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน 
ซึ่งปัจจุบันยังไม่มีความชัดเจนในรายละเอียด เนื่องจากเพ่ิงเริ่มดําเนินการ 

 
        6.1.2 กฎหมายที่ใช้บังคับกับการกู้ยืมเงิน 
 
                  1) การกําหนดอัตราสูงสุดของดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืมที่สามารถเรียกได้ไม่เกินร้อยละ 15 
ต่อปีนั้น มีใช้กันมาตั้งแต่ช่วงสมัยรัชกาลที่ 4 ถึงรัชกาลที่ 5 ตั้งแต่ก่อนมีประมวลกฎหมายแพ่งและ
                                                 
๑๑๔ สถาบันวิจัยและให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, “การตดิตามและประเมินผลการดําเนินงานตาม
นโยบายรัฐบาล: รายงานฉบับสมบูรณ”์, (โครงการวิจัย สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ โดยสถาบันวจิัยและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร,์ 2550),  
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พาณิชย์ และต่อมาเมื่อมีการจัดทําประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ก็มีการกําหนดเรื่องอัตรา
ดอกเบี้ยสูงสุดที่สามารถเรียกได้จากการกู้ยืมเงินในบรรพ 3 โดยกําหนดในอัตราไม่เกินร้อยละ 15    
ต่อปีเช่นกัน แต่ที่ผ่านจะเห็นได้ว่ามีการผ่อนปรนเรื่องอัตราดอกเบี้ยให้สําหรับผู้ประกอบธุรกิจที่เป็น
สถาบันการเงินเนื่องจากเป็นกลไกในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ และกรณีผู้ประกอบธุรกิจ
สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับเนื่องจากเป็นการให้สินเชื่อที่ไม่มีหลักประกัน  จึงสมควรมีการ
ทบทวนประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 654 ที่กําหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดสามารถเรียก
ได้จากการกู้ยืมเงินไว้ที่ไม่เกินอัตราร้อยละ ๑๕ ต่อปีนั้น ว่ายังสมควรกําหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดไว้ใน
กฎหมายหรือไม่   
                     แต่อย่างไรก็ดี การกําหนดให้สถาบันการเงินสามารถเรียกดอกเบี้ยได้สูงกว่าร้อยละ
15 และการกําหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับสามารถเรียกดอกเบี้ย และ
ค่าธรรมเนียมรวมกันได้ไม่เกินร้อยละ 28 นั้น อาจพิจารณาได้ว่าการประกอบธุรกิจดังกล่าวอยู่ในการ
กํากับดูแลของภาครัฐโดยมีกฎหมายกํากับดูแลเป็นการเฉพาะ รัฐบาลจึงสามารถควบคุมการประกอบ
ธุรกิจดังกล่าวอย่างเข้มงวดไม่ให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนได้  
                 2) การบังคับใช้กฎหมายที่เก่ียวกับการควบคุมอัตราดอกเบี้ยนั้น ไม่สามารถควบคุมการ
เรียกดอกเบี้ยเกินอัตราจากการเงินกู้ยืมเงินได้ โดยเมื่อพิจารณาจากคําพิพากษาฏีกาเกี่ยวกับคดีที่มี
การให้กู้ยืมเงินและเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนดนั้นเห็นได้ว่า หากเจ้าหนี้เรียกดอกเบี้ย
จากลูกหนี้เกินอัตราร้อยละ 15 ต่อปีแล้ว เมื่อมีการดําเนินคดีและฟ้องร้องคดีต่อศาล สัญญากู้ยืมเงิน
ดังกล่าวยังคงใช้บังคับได้ตามกฎหมายจะมีเพียงข้อตกลงเกี่ยวกับอัตราดอกเบี้ยเท่านั้นที่เป็นโมฆะ   
ทําให้การกู้ยืมเงินโดยทั่วไประหว่างบุคคลธรรมดา เจ้าหนี้ยังคงตกลงกับลูกหนี้ในการเรียกดอกเบี้ย 
เกินอัตราที่กฎหมาย   
                 3) ปัจจุบันการให้กู้ยืมเงินได้มีรูปแบบเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่เป็นการทําสัญญากู้ยืม
เงินปกติ โดยได้มีการเลี่ยงกฎหมายโดยการทําสัญญากันในรูปแบบอ่ืนที่ไม่ใช่การกู้ยืมเงิน ทําให้ไม่อยู่
ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พ.ศ. 2475 ที่บังคับใช้กับสัญญากู้ยืม
เงินเท่านั้น 
                 4) ปัจจุบันมีการอาศัยช่องว่างของกฎหมายในการประกอบธุรกิจให้สินเชื่อโดยการใช้
ช่องทางของบัตรเครดิตและบัตรผ่อนชําระสินค้าที่เรียกว่าธุรกิจเงินด่วน โดยการให้ผู้ที่ต้องการใช้เงิน
ไปรูดบัตรเพ่ือผ่อนชําระราคาสินค้า ซึ่งผู้ประกอบธุรกิจเงินด่วนเป็นนายหน้าในการรับซื้อสินค้า
ดังกล่าวโดยคิดค่าธรรมเนียมจากการรับซื้อสินค้า โดยผู้ที่ต้องการใช้เงินที่รูดบัตรซื้อสินค้าไปก็ยังคง
ต้องผ่อนชําระราคาค่าสินค้ากับผู้ให้บริการบัตรผ่อนชําระสินค้าต่อไป ซึ่งการดําเนินการในลักษณะนี้
ยังไม่มีกฎหมายที่ใช้ในการกํากับดูแลเป็นการเฉพาะได้  

     ดังนั้น การตรากฎหมายเพ่ือกํากับดูแลการให้กู้ยืมเงินหรือการให้สินเชื่อที่ผ่านมานั้น    
จึงเห็นได้ว่าไม่ได้เป็นการแก้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบโดยตรง แต่เป็นกฎหมายที่ตราไว้เพ่ือกําหนด
เกณฑ์ในการให้กู้ยืมเงินของบุคคลโดยทั่วไป หรือบุคคลกลุ่มเฉพาะ เช่น สถาบันการเงิน หรือ     
Non-Bank เท่านั้น 
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      6.1.3 ปัญหาของการเข้าถึงสินเชื่อของประชาชน 
 
               รูปแบบของการให้สินเชื่อของธนาคารพาณิชย์ไม่สอดคล้องกับรูปแบบการให้สินเชื่อนอก
ระบบ เช่น   

     1) ปริมาณการให้สินเชื่อของธนาคารพาณิชย์โดยทั่วไปต่อรายบุคคลหรือต่อบริษัทหนึ่ง
เริมต้นตั้งแต่หลักแสนไปจนถึงหลักล้าน ในขณะที่การปล่อยสินเชื่อนอกระบบของกลุ่มเจ้าหนี้นอก
ระบบจํานวนของสินเชื่อเริ่มต้นตั้งแต่หลักร้อยไปจนถึงหลักหมื่น   

     2) อัตราดอกเบี้ยของสถาบันการเงิน สามารถเรียกดอกเบี้ยจากการให้กู้ยืมเงินในอัตราสูง
กว่าร้อยละ ๑๕ ต่อปี ส่วนเจ้าหนี้นอกระบบมีพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 
2475 ที่เข้ามาดูแลในเรื่องการคิดอัตราดอกเบี้ย และมีบทกําหนดโทษทางอาญา ในเรื่องการกํากับใช้
กฎหมายเมื่อเปรียบเทียบเรื่องการกําหนดอัตราดอกเบี้ยระหว่างสถาบันการเงินกับเจ้าหนี้นอกระบบ
พบว่า กฎหมายที่ควบคุมอัตราดอกเบี้ยในการให้สินเชื่อของเจ้าหนี้นอกระบบในปัจจุบันยังไม่มี
ประสิทธิภาพเพียงพอแม้จะมีบทกําหนดโทษทางอาญา   

       3) ระยะเวลาชําระหนี้  การกู้ยืมเงินกับทางธนาคารพาณิชย์มีกําหนดระยะเวลาเป็น
รายปีในการผ่อนชําระเป็นงวด ๆ แต่ในขณะที่ระยะเวลาการชําระหนี้คืนของหนี้นอกระบบนั้นเป็น
ระยะเวลาที่สั้นประมาณ 24 วัน ถึง 1 เดือน แต่ลูกหนี้มีการกู้ยืมเงินบ่อยครั้ง 
        4) วัตถุประสงค์ของการให้สินเชื่อ  การกู้ยืมเงินนอกระบบนั้นขึ้นวัตถุประสงค์มีความ
หลากหลายขึ้นอยู่กับความต้องการของลูกหนี้ ไม่ว่าจะเป็นการกู้ยืมเงินเพ่ือการอุปโภค บริโภค        
ในครัวเรือน การรักษาพยาบาล หรือแม้กระท่ังเป็นเงินทุนหมุนเวียนในธุรกิจ  
                  นอกจากนี้  คณะผู้วิจัยได้ศึกษาแนวคิดทฤษฎีทางนิติศาสตร์ที่ เกี่ยวข้อง เช่น          
หลักความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนา  หลักเสรีภาพในการแสดงเจตนา หลักความศักดิ์สิทธิ์ของ
สัญญา และหลักสุจริต เป็นต้น พบว่าการทําสัญญาระหว่างคู่สัญญาที่เป็นเอกชนกับเอกชนนั้น คู่กรณี
มีอิสระอย่างเต็มที่ในการตกลงตามสัญญาผูกนิติสัมพันธ์อย่างไรก็ได้ตราบเท่าที่ขัอสัญญาดังกล่าว     
ไม่ขัดกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน  แต่ต่อมาแนวทางตามทฤษฎีดังกล่าว 
ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในสังคมเป็นจํานวนมาก  ประเทศไทยได้มีแนวความคิดที่จะคุ้มครอง
ประชาชนที่ต้องผูกพันตามสัญญา โดยการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาไม่เป็นธรรม พ.ศ. 
๒๕๔๐ เพ่ือศาลสามารถใช้ในการพิจารณาข้อสัญญาว่าสัญญาหรือข้อตกลงใดที่ไม่เป็นธรรม และให้
อํานาจแก่ศาลที่จะสั่งให้ข้อสัญญาหรือข้อตกลงใดที่ไม่เป็นธรรมนั้น มีผลใช้บังคับเท่าที่เป็นธรรมและ
พอสมควรแก่กรณี และเมื่อนําลักษณะของสัญญาที่ไม่เป็นธรรมมาพิจารณาเปรียบเทียบกับการกู้ยืม
นอกระบบ พบว่า  มีลักษณะร่วมกันประการหนึ่ง คือ เป็นสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งมีอํานาจต่อรอง
ทางเศรษฐกิจหรือสังคมเหนือกว่า ซึ่งจะเป็นผู้กําหนดเงื่อนไขต่าง ๆ ในสัญญาซึ่งเป็นทางให้อีกฝ่าย
หนึ่งเสียเปรียบ อย่างไรก็ตาม การกู้ยืมนอกระบบมักจะมิได้มีการทําสัญญาเป็นลายลักษณ์อักษร และ
การกู้ยืมนอกระบบโดยมีการเรียกอัตราดอกเบี้ยสูงกว่าที่กฎหมายกําหนดมีลักษณะนิติกรรมที่
ต้องห้ามตามกฎหมาย แต่สัญญาไม่เป็นธรรมอาจมิใช่สัญญาที่ต้องห้ามตามกฎหมาย เป็นต้น แต่ก็อาจ
พิจารณานําแนวทางในการที่รัฐแก้ปัญหาหนี้ของสัญญาที่ไม่เป็นธรรมมาเป็นแนวทางในการแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบได้โดยการกําหนดมาตรการทางกฎหมายควบคุม อันเป็นการที่รัฐจะใช้อํานาจจํากัด
ขอบเขตการใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชนบางส่วนซึ่งใช้สิทธิที่มีก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในสังคม 
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และเกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมาเป็นจํานวนมาก เช่น ปัญหาอาชญากรรม ปัญหาเศรษฐกิจ เป็นต้น ซึ่งมี
การควบคุมให้มีการปฏิบัติตามหลักสุจริตที่มีแนวความคิดว่าทุกคนต้องใช้สิทธิของตนโดยสุจริต  
 
      6.1.4 ข้อมูลที่พบจากการส ารวจ  
 

 จากการสํารวจข้อมูลจากประชาชนจํานวน 4๕0 คน แบ่งเป็นลูกหนี้จํานวน ๔๐๐ คน 
และเจ้าหนี้จํานวน ๕๐ คน ในช่วงเดือนมิถุนายน ถึง กรกฎาคม 2554 พบว่า ประชาชนที่เป็นหนี้
นอกระบบยังคงประสบปัญหาเกี่ยวกับการเข้าถึงแหล่งเงินกู้ยืมในระบบ ซี่งสามารถสรุปได้ ดังนี้  
                1) การขอสินเชื่อจากสถาบันการเงินต่าง ๆ มีความยุ่งยากในการขอสินเชื่อ ทั้งเรื่อง
เอกสารและข้ันตอนการดําเนินการทําให้ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ยืมจากสถาบันการเงิน
ได้ เพราะไม่มีเอกสารหรือหลักฐานต่าง ๆ ตามที่สถาบันการเงินกําหนด ประกอบกับขั้นตอนที่ยุ่งยาก    
ทําให้ใช้ระยะเวลาในการขอสินเชื่อนานและไม่สะดวกเหมือนการกู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้นอกระบบ 

      2) การขอสินเชื่อจากสถาบันการเงินต่าง ๆ มีการกําหนดเงื่อนไขของการกู้ยืมเงิน 
รวมถึงคุณสมบัติของผู้ค้ําประกัน เช่น เงินเดือนสูง หรืออาชีพมั่นคง หรือเป็นข้าราชการ ทําให้
ประชาชน   ไม่สามารถดําเนินการให้เป็นไปตามเงื่อนไขของสถาบันการเงินได้ 

    3) การแก้ไขปัญหาของรัฐอาจยังไม่มีช่องทางที่เหมือนกันเจ้าหนี้นอกระบบ เช่น การให้
กู้ยืมแบบใช้คืนรายวัน หรือรายเดือน โดยคิดดอกเบี้ยรายวัน หรือรายเดือน 

      4) ลูกหนี้บางรายผิดนัดการชําระหนี้และปรากฎเป็นข้อมูลรายงานอยู่ในบริษัทข้อมูล
เครดิตแห่งชาติ จํากัด ทําให้ไม่สามารถขอสินเชื่อในระบบได้อีก 

      5) โครงการช่วยเหลือของรัฐบางโครงการขาดการประชาสัมพันธ์อย่างทั่วถึงทําให้
ประชาชนบางกลุ่มที่เดือดร้อนไม่ทราบถึงการช่วยเหลือ  

      6) เงื่อนไขการให้สินเชื่อของธนาคารของรัฐในโครงการดังกล่าว กําหนดเกี่ยวกับการ     
ค้ําประกัน ซึ่งเป็นการสร้างภาระให้แก่ลูกหนี้นอกระบบผู้เข้าร่วมโครงการเป็นอย่างมาก  
                 จากแบบสอบถามลูกหนี้นอกระบบและเจ้าหนี้นอกระบบพบว่า ตลาดเงินนอกระบบ   
เป็นแหล่งเงินที่เกิดขึ้นเองตามความจําเป็น (ปัจจัย 4 ของมนุษย์) และสภาพแวดล้อมของลูกหนี้นอก
ระบบ ณ สภาวะขณะนั้น เช่น ช่วงเวลาเปิดภาคเรียนของบุตร ส่วนสาเหตุที่ตลาดเงินนอกระบบขยาย
ตัวอย่างรวดเร็ว เนื่องจากตลาดการเงินในระบบ (ธนาคารพาณิชย์และธนาคารของรัฐ) ไม่สามารถ
สนองความต้องการทางการเงินและการให้บริการแก่คนส่วนใหญ่ได้อย่างทั่วถึงและเพียงพอ ประกอบ
กับเหตุผลอ่ืนอีกหลายประการ เช่น ตลาดการเงินนอกระบบมีความยืดหยุ่นในเรื่องรูปแบบการชําระ
หนี้ที่จํานวนเงินที่จะกู้ยืม การไม่ต้องมีบุคคลมาคํ้าประกันหรือหลักทรัพย์อ่ืน ๆ มาค้ําประกัน  เป็นต้น 
 

6.1.5  แนวทางของกฎหมายต่างประเทศ 
 

     จากการศึกษาสภาพปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในต่างประเทศ พบว่าปัญหาเจ้าหนี้นอก
ระบบในต่างประเทศนั้นมีลักษณะที่มีความคล้ายกับปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศไทยในแง่ของ
ปัญหาที่ก่อให้เกิดผลกระทบทางสังคม เช่น การคิดดอกเบี้ยที่สูงเกินกว่าเหตุซึ่งส่งผลให้ผู้กู้ยืมเงินมี
ภาระในการชําระหนี้ที่สูงอย่างไม่เป็นธรรม และพฤติกรรมในการทวงถามหนี้ที่มีลักษณะของการข่มขู่ 
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การใช้ความรุนแรง การทําร้ายร่างกาย และการประจานหนี้ต่อสาธารณะชนซึ่งก่อให้เกิดความอับอาย
ต่อผู้กู้ยืมเงิน  
                หากพิจารณาถึงประเทศที่พัฒนาแล้วเช่นสหรัฐอเมริกาหรือประเทศอังกฤษ แม้ว่า
ประเทศเหล่านี้พบว่าประสบกับปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบน้อยกว่าประเทศที่กําลังพัฒนา จาก
การศึกษาในวิจัยฉบับนี้ได้แสดงให้เห็นแล้วว่าปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในประเทศอังกฤษระหว่าง        
ปี ค.ศ. 1920 ถึง 1949 มิได้ลดน้อยลงจากการออกกฎหมาย Moneylenders Act ๑๙๒๕ หากแต่
เป็นการพัฒนาของระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศอังกฤษที่ส่งผลให้ประชาชนมีอัตรารายได้ที่
สอดคล้องกับค่าครองชีพมากกว่า  
                ในประเทศอินเดีย บังคลาเทศ และประเทศฟิลิปปินส์ มีการจัดทํา “Self-Help 
Groups” หรือ “Non-Governmental Organizations” และการสร้าง “linkage” ให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนผ่านโครงการหรือองค์กรต่าง  ๆ เหล่านี้ รวมทั้งการเชื่อมโยงระบบ 
Microfinance เพ่ือจัดการกับปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบนั้นสามารถพบเห็นได้ในหลายประเทศ เช่น 
การกําหนดให้มีผู้ให้สินเชื่อในลักษณะ “Accredited Loan Provider” ของประเทศอินเดีย หรือการ
ที่ธนาคารกรามีนของประเทศบังคลาเทศให้ความสําคัญกับการให้บริการทางการเงินในระดับจุลภาค 
(Microfinance)   
 
6.2 ข้อเสนอแนะ 
 
       แนวคิดของคณะผู้วิจัยในการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ คือ ไม่ใช่ภาครัฐจะต้องดําเนินการ
ให้เจ้าหนี้นอกระบบเหล่านี้สูญหายไป หากแต่ภาครัฐต้องให้ความยอมรับการมีอยู่ของเจ้าหนี้      
นอกระบบเหล่านี้ และสร้างระบบที่ให้บุคคลเหล่านี้สามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้โดยให้ถือว่าเป็นหนึ่ง
ในกลไกทางการเงินระดับฐานรากที่มีความสําคัญและมีศักดิ์ศรีในการประกอบอาชีพดังกล่าวได้อย่าง
เปิดเผย ซึ่งกฎหมายต้องเปิดช่องทางในการดําเนินธุรกิจให้แก่บุคคลเหล่านี้ก่อน หากนําตัวอย่างจาก
การศึกษาของธนาคารกลางของประเทศอินเดียมาใช้เป็นแบบอย่าง จะพบว่าเจ้าหนี้นอกระบบเหล่านี้
เป็นบุคลากรที่มีประสิทธิภาพและสามารถดําเนินการเป็นตัวแทนให้กับธนาคาร หรือสถาบันการเงิน
ในการปล่อยสินเชื่อได้ โดยสถาบันการเงินอาจว่าจ้างบุคคลเหล่านี้ในการดําเนินการเป็นตัวแทนของ
ธนาคารหรือไม่ก็ได ้ข้อได้เปรียบของเจ้าหนี้นอกระบบ คือ “ความชํานาญในพ้ืนที่” ไม่ว่าเจ้าพนักงาน
ของรัฐ สถาบันการเงิน หรือขององค์กรใดก็ไม่สามารถเข้าถึงประชาชนในเขตชุมชนได้ทั่วถึง   
      อย่างไรก็ดี การเสนอแนะมาตรการในการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ การพิจารณาแนวทาง
ของกฎหมายต่างประเทศต้องพิจารณาให้เหมาะสมกับสภาพของสังคมในแต่ละประเทศ ซึ่งล้วนมี
ลักษณะเฉพาะตัว ดังนั้น การแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบจึงต้องพิจารณาหลายองค์ประกอบ  เพ่ือ
สร้างระบบที่เหมาะสมกับสภาพสังคมของไทยและลักษณะของเจ้าหนี้นอกระบบ 
 

6.2.๑ มาตรการทางกฎหมายเพื่อก ากับดูแลเจ้าหนี้นอกระบบ 
 

                ๑) คณะผู้วิจัยเห็นว่า สมควรที่จะออกกฎหมายเฉพาะกําหนดลักษณะการให้สินเชื่อนอก
ระบบ และการกํากับดูแลที่เหมาะสม รวมทั้งการนําระบบ “linkage” ของประเทศอินเดียมาเป็น
แนวทางเพ่ือให้เกิดช่องทางใหม่สําหรับสถาบันการเงิน ธนาคาร หรือกับองค์กรอ่ืนใดในการปล่อย
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สินเชื่อ และช่วยผลักดันให้การกระจายสินเชื่อในระบบไปสู่ประชาชนระดับฐานรากได้ดียิ่งขึ้นด้วย 
โดยมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 
                     (๑) ให้มีกฎหมายโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือกํากับดูแลการให้สินเชื่อ หรือการให้กู้ยืมเงิน
ระหว่าง “บุคคลธรรมดา” ภายในประเทศ และเพ่ือเสริมสร้างการคุ้มครองผลประโยชน์ให้กับลูกหนี้ 
หรือผู้กู้ยืมเงิน และเพ่ือส่งเสริมความโปร่งใสในระบบการให้สินเชื่อส่วนบุคคล 
                     (๒) กําหนดความหมายของคําว่า “สินเชื่อ” ที่อยู่ภายใต้การกํากับให้หมายความ
รวมถึงสินเชื่อไม่ว่าจะเป็นการให้ยืมเงิน หรือการให้สิทธิต่าง ๆ ซึ่งทําเป็นการค้าปกติ และรวมถึงการ
ให้สินเชื่อที่ไม่มีหลักทรัพย์ค้ําประกัน แต่ไม่รวมถึงสินเชื่อของสถาบันการเงิน และ Non-Bank องค์กร 
หรือของหน่วยงานอื่น ๆ ที่มีกฎหมายกํากับเฉพาะอยู่แล้ว  
                     (๓) กําหนดให้ผู้ให้สินเชื่อแยกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ผู้ให้สินเชื่อที่เป็นบุคคล
ธรรมดาและผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง “ผู้ให้สินเชื่อที่เป็นบุคคลธรรมดา” เป็นบุคคลที่ประกอบ
ธุรกิจเกี่ยวกับการให้สินเชื่อหรือการให้กู้ยืมเงิน ไม่ว่าการประกอบธุรกิจดังกล่าวจะเป็นการประกอบ
ธุรกิจหลักหรือไม่ก็ตาม ส่วน“ผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง” หมายความถึงบุคคลที่มีสัญญากับ
สถาบันการเงิน เพ่ือนําสินเชื่อที่ตนได้รับจากสถาบันการเงินนั้น ไปให้กู้ยืมแก่บุคคลอ่ืนในนามของ
ตนเอง 
                     (๔) กําหนดให้ผู้ให้สินเชื่อที่เป็นบุคคลธรรมดา และผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง
ต้องจดทะเบียนในการประกอบธุรกิจจากหน่วยงานของภาครัฐ และให้หน่วยงานของภาครัฐดังกล่าว      
มีหน้าที่กํากับดูแลเป็นผู้กําหนดหลักเกณฑ์ในการขอใบอนุญาตประกอบธุรกิจด้วย โดยกําหนด        
ให้ใบอนุญาตมีอายุ ๑ ปี หรือ 3 ปี เป็นต้น เพ่ือบุคคลดังกล่าวได้กลับมาแสดงตนต่อภาครัฐ ซึ่งจะทํา
ให้ง่ายต่อการติดตามตรวจสอบ 
                          สําหรับการจดทะเบียนดังกล่าว ให้ออกบัตรประจําตัวผู้ให้สินเชื่อที่เป็นบุคคล
ธรรมดาหรือผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรองด้วย และโดยให้แสดงชื่อ รูปถ่าย หมายเลขจดทะเบียนการ
ประกอบธุรกิจ และวันที่หมดอายุ เป็นต้น สําหรับการจดทะเบียนของผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง 
ให้สถาบันการเงินผู้เข้าร่วมสัญญากับผู้ให้สินเชื่อมีหน้าที่ดําเนินการจดทะเบียนประกอบธุรกิจให้กับ  
ผู้ประสงค์จะประกอบธุรกิจเป็นผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง และในการขอจดทะเบียน ให้สถาบัน
การเงินนําเอกสารสัญญาว่าจ้างผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรองมาแสดงเป็นหลักฐานประกอบ รวมทั้ง 
ให้ระบุชื่อของสถาบันการเงินนั้นไว้ในใบอนุญาตผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรองไว้ด้วย และให้ถือว่า
สถาบันการเงินดังกล่าวเป็น “สถาบันการเงินผู้รับรอง” ด้วย ทั้งนี้ ในการประกอบธุรกิจผู้ให้สินเชื่อที่
เป็นบุคคลธรรมดาหรือผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรองต้องแสดงบัตรประจําตัวทุกครั้ง เพ่ือแสดงว่า
สามารถประกอบธุรกิจได้อย่างถูกต้องตามกฎหมาย    
                     (๕) ไมต่้องกําหนดวงเงิน เงื่อนไข คุณสมบัติในการให้สินเชื่อ โดยให้เจ้าหนี้พิจารณา
การให้สินเชื่อนั้น ตามความสามารถในการชําระหนี้ของผู้ขอสินเชื่อและข้อตกลงกันเองระหว่างเจ้าหนี้
และลูกหนี้ 
                     (๖) ยกเว้นบทบัญญัติมาตรา ๖๕๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์         
มาบังคับใช้กับผู้ให้สินเชื่อที่เป็นบุคคลธรรมดาและผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง และให้หน่วยงานของ
ภาครัฐซึ่งมีอํานาจหน้าที่ในการกํากับดูแลอาจกําหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดได้โดยอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายนี้และผู้ประกอบธุรกิจต้องจัดทําป้ายแสดงอัตราดอกเบี้ยไว้ในสถานที่ดําเนินการของตน
เพ่ือให้ประชาชนเห็นได้ให้ชัดเจน   



 

 
๑๒๖ 

                     (7) กําหนดให้มีการจัดทําระบบบัญชี สมุดบัญชี โดยให้ระบุถึงชื่อและที่อยู่ของผู้ขอ
สินเชื่อและของผู้ให้สินเชื่อ จํานวนสินเชื่อ วันที่ และกําหนดวันที่สําหรับชําระหนี้ไว้ให้ชัดเจน และ
หมายเหตุอ่ืน ๆ ที่อาจเกี่ยวข้องกับการให้สินเชื่อนั้น ๆ รวมทั้ง อัตราดอกเบี้ย และเมื่อได้รับการ     
ชําระหนี้ ต้องออกใบเสร็จรับเงินและลงนามในใบเสร็จนั้นทุกครั้ง 
                     (8) เชื่อมโยงกับกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองผู้บริโภค ในกรณีที่มีข้อพิพาท ให้ผู้ขอ
สินเชื่อ ผู้ให้สินเชื่อที่เป็นบุคคลธรรมดาหรือผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง หรือสถาบันการเงินผู้รับรอง 
มีอํานาจยื่นเรื่องแก่สํานักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค ขั้นตอนการพิจารณาข้อพิพาทให้
เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองผู้บริโภค โดยให้มีอํานาจเรียกคู่กรณีเข้าสู่กระบวนการไกล่
เกลี่ย และในกรณีที่พบว่าการเรียกดอกเบี้ยไม่ได้ดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด ให้มีอํานาจ       
สั่งยกเลิกอัตราดอกเบี้ยทั้งหมดโดยให้ลูกหนี้มีภาระชําระหนี้เพียงเงินต้นที่ได้ทําการกู้ยืมไปเท่านั้น 
                     (9) หน่วยงานที่สมควรทําหน้าที่ในการกํากับดูแลตามข้อเสนอนี้ คณะผู้วิจัยเห็นว่า 
มี 2 หน่วยงานที่มีความเหมาะสมที่สามารถกํากับดูแลรับผิดชอบตามกฎหมายที่เสนอนี้ได้ นอกจาก
สํานักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคที่ได้กล่าวแล้วข้างต้น แต่หากสํานักงานคณะกรรมการ
คุ้มครองผู้บริโภคอาจมีข้อจํากัดในเรื่องความชํานาญด้านการเงิน  สํานักพัฒนาระบบการเงิน      
ภาคประชาชน สังกัดสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบดูแลการเงินภาคประชาชน
โดยตรง สามารถเข้ามาดูแลรับผิดชอบเรื่องดังกล่าวได้ 
           สําหรับการใช้มาตรการทางกฎหมายเพ่ือกํากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อนั้น 
หากมีลักษณะที่เข้มงวดจนเกินไป อาจส่งผลให้เจ้าหนี้นอกระบบไม่จดทะเบียนกับภาครัฐ และการ
ออกมาตรการทางกฎหมายก็ไม่บังเกิดผล ดังนั้น สิ่งที่สําคัญที่สุดประการหนึ่งที่ต้องคํานึงถึง คือ      
การสร้างแรงจูงใจแก่เจ้าหนี้นอกระบบในการมาขอจดทะเบียนกับภาครัฐไว้ด้วย เช่น การยกเลิก
ข้อจํากัดเรื่องการคิดอัตราดอกเบี้ยสูงสุด การสร้างระบบการจดทะเบียนที่ไม่ยุ่งยาก การกําหนด
ค่าธรรมเนียมในการขอจดทะเบียนหรือการขอต่อการจดทะเบียนประกอบธุรกิจไว้ต่ํา นอกจากนี้ ใน
การสนับสนุนให้เจ้าหนี้นอกระบบเข้าสู่ในระบบนั้น ภาครัฐควรมีการประชาสัมพันธ์ถึงข้อดีในการจด
ทะเบียนเพื่อประกอบธุรกิจดังกล่าวด้วย เช่น เมื่อมีเหตุให้ขึ้นสู่การพิพาทในชั้นศาล ผู้ประกอบธุรกิจมี
สิทธิทางกฎหมายในการบังคับหนี้   ในเชิงธุรกิจผู้ประกอบธุรกิจสามารถแสดงชื่อหน้าร้านหรือสถานที่
ทําการซึ่งเป็นการโฆษณากับลูกค้าได้อย่างเปิดเผย 
                      จากข้อเสนอแนะข้างต้น ในอนาคต คณะผู้วิจัยคาดหวังว่าเจ้าหนี้นอกระบบจะเข้า
มาจดทะเบียนกับหน่วยงานของภาครัฐได้เป็นจํานวนมากในระดับหนึ่ง ซึ่งจะส่งผลให้เป็นการแยก
เจ้าหนี้นอกระบบที่ดีออกจากเจ้าหนี้นอกระบบที่ใช้อิทธิพลในปัจจุบันก่อนที่จะใช้มาตรการในการ
ปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบที่ตั้งตนเป็นผู้มีอิทธิพลและอาชญากรให้เด็ดขาด และจะเป็นการสร้าง
ตลาดในการให้สินเชื่อส่วนบุคคลขึ้นที่ไม่มีความจํากัดในด้านของภูมิศาสตร์ กล่าวคือ ธนาคารผู้รับรอง
จะสามารถเข้าถึงข้อมูลและเข้าใจถึงความต้องการของผู้บริโภคมากขึ้นและสามารถจัดสรรสินเชื่อได้
ตรงต่อความต้องการของผู้บริโภคโดยอาศัย “ผู้ให้สินเชื่อที่ได้รับการรับรอง” เป็นตัวเชื่อม เมื่อมีกลไก
ทางการตลาด ก็จะเกิดการแข่งขันขึ้นตามธรรมชาติ ซ่ึงในระยะยาวแล้ว เมื่อผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ
เหล่านี้ต้องแข่งขันกันเอง การกําหนดอัตราดอกเบี้ย เกณฑ์การให้สินเชื่อ หรือวิธีปฏิบัติใ นการ
ประกอบธุรกิจสําหรับการให้สินเชื่อในระยะสั้นก็จะสามารถพัฒนาต่อไปไดเ้ป็นลําดับ   

 ๒) ปรับปรุงพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช ๒๔๗๕ เพ่ือให้
ครอบคลุมลักษณะรูปแบบให้สินเชื่ออ่ืน ๆ ด้วย มิได้จําเป็นเฉพาะแต่การกู้ยืมเงินเท่านั้น เพ่ือมิให้เป็น



 

 
๑๒๗ 

ชอ่งทางของบรรดาเจ้าหนี้หรือผู้ประกอบธุรกิจที่จะหาช่องทางหลีกเลี่ยงบทบัญญัติของกฎหมายไปให้
สินเชื่อรูปแบบอ่ืน โดยกําหนดให้ครอบคลุมทั้งกรณีการเช่าซื้อ การขายฝาก และการซื้อลดตั๋วเ งิน 
เป็นต้น รวมทั้งสมควรปรับปรุงบทกําหนดโทษให้สูงขึ้น เนื่องจากจากข้อเท็จจริงที่ผ่านมา ผู้ที่กระทํา
ความผิดมิได้เกรงกลัวต่ออัตราโทษในปัจจุบัน 

 
      6.2.๒ ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม 
 
          ๑) การให้ความช่วยเหลือทางการเงินของภาครัฐ ในลักษณะของการให้เงินทุนสนับสนุน
หรือการ “ยกหนี้” ให้แก่ประชาชนในบางกรณีนั้นเป็นดาบสองคม หากประชาชนได้รับความ
ช่วยเหลือจนเคยชินแล้ว จะทําให้ไม่สามารถประกอบกิจการได้ด้วยตัวเองและอ่อนแอลงเนื่องจาก
คาดหวังที่จะได้รับความช่วยเหลือจากภาครัฐอยู่เรื่อย ๆ ฉะนั้น การให้ความช่วยเหลือทางการเงิน     
จึงควรในเฉพาะกรณีที่เป็นเหตุฉุกเฉินจริง ๆ เช่น กรณีภัยพิบัติทางธรรมชาติ เหตุการณ์ที่อยู่เหนือ
ความคาดหมายของประชาชนโดยทั่วไป หรือกรณีที่ส่งผลกระทบกับเศรษฐกิจของประเทศโดยรวม 
และอาจเป็นปัญหาที่ยากแก่การแก้ไขหากภาครัฐไม่เข้าไปให้ความช่วยเหลือ แต่นอกจากนี้แล้ว 
ภาครัฐควรส่งเสริมให้ประชาชนสามารถดําเนินดํารงชีพของตนได้ โดยการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดี 
ส่งเสริมอาชีพให้สามารถสร้างรายได้ด้วยตัวเอง  
                 ๒) การสร้างเสริมวินัยทางการเงิน ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบนั้นเป็นปัญหาที่            
สืบเนื่องมาจากปัญหาความยากจนของประชาชนโดยรวม กล่าวคือ หากผู้บริโภคมีรายได้ไม่เพียงพอ
ต่อรายจ่ายแล้ว จึงมีความจําเป็นในการหาแหล่งเงินในการกู้ยืมเพ่ือนํามาเสริมรายได้ ซึ่งกรณีที่
ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้ หรือกรณีที่ธนาคารไม่อนุมัติสินเชื่อให้แก่ผู้บริโภครายนั้น 
เจ้าหนี้นอกระบบจึงเป็นทางเลือกเดียว  ดังนั้น การแก้ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบจึงต้องพิจารณาถึงการ
แก้ปัญหาความยากจนไปด้วยพร้อม ๆ กัน ซึ่งอาจนําตัวอย่างในการดําเนินงานของธนาคารกรามีนใน
ประเทศบังคลาเทศที่ให้ความสําคัญอย่างยิ่งในเรื่องการเสริมสร้างวินัยทางการเงินให้แก่ประชาชน 
และการส่งเสริมให้ลูกหนี้ที่ได้กู้ยืมเงินไปนําเงินดังกล่าวไปลงทุนต่อเพ่ือเพ่ิมรายได้  ภาครัฐจึงควรนํา
หลัก “รายได้น้อย – เข้าถึงสินเชื่อ – เริ่มการลงทุน – เพ่ิมรายได้ – เพ่ิมเงินออม - เพ่ิมการลงทุน - 
เพ่ิมรายได้” มาใช้ประกอบกับการให้สินเชื่อของธนาคารเฉพาะกิจที่ปัจจุบันดําเนินการปล่อยสินเชื่อ
โดยมีวัตถุประสงค์ในการให้ความช่วยเหลือแก่บุคคลเฉพาะกลุ่ม และพัฒนาระบบการให้สินเชื่อ           
ในลักษณะ Microcredit ให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นต่อไป 
                   



บรรณานุกรม 
 

หนังสือ 
คนึง ฤาไชย.  
    2541. กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคลเกี่ยวกับกฎหมายธุรกิจระหว่างประเทศ. กรุงเทพ        
    มหานคร: สํานักพิมพ์วิญญูชน. 

 
จี๊ด เศรษฐบุตร.  
    2522. หลักกฎหมายแพ่งลักษณะนิติกรรมและหนี้. พิมพ์ครั้งที่ 2. กรุงเทพมหานคร: เอราวัณการพิมพ์. 

 
ไชยยศ เหมะรัชตะ.  
    2535. กฎหมายว่าด้วยสัญญา. พิมพ์ครั้งที่ 1. กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.  

 
ดาราพร ถิระวัฒน์.  
    2542. กฎหมายสัญญา: สถานะใหม่ของสัญญาปัจจุบันและปัญหาข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม.  
    พิมพ์ครั้งที่ 2. กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 

 
ดําริห์ บูรณะนนท์.   
    2548. ความรู้เบื้องต้นทางรัฐศาสตร์และกฎหมายมหาชน. พิมพ์ครั้งที่ 1. กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์   
    นิติธรรม. 
 
ปรีดี เกษมทรัพย์.  
    2525. กฎหมายแพ่ง: หลักท่ัวไป. กรุงเทพมหานคร: เจริญวิทย์การพิมพ์. 

 
รองพล เจริญพันธ์. 
    2520. กฎหมายแพ่งหลักท่ัวไป เล่ม 1. กรุงเทพมหานคร: เจริญวิทย์การพิมพ์. 
 
สมยศ เชื้อไทย.  
    2536. ความรู้นิติปรัชญาเบื้องต้น. พิมพ์ครั้งที่ 1. กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์วิญญูชน. 
 
เสาวณีย์ อัศวโรจน์.  
    2554. คําอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยตั๋วเงิน. พิมพ์ครั้งที่ 6. กรุงเทพมหานคร:  
    สํานักพิมพ์หาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
 
 
 



๑๒๙ 

 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย.  
    ๒๕๕๑. องค์กรทางการเงินระดับจุลภาคในต่างประเทศและการเปรียบเทียบกับองค์กรทางการเงินระดับ   
    จุลภาคของไทย” รายงานทีดีอาร์ไอ. กรุงเทพมหานคร. ฉบับที่ ๕๗ (เมษายน).  
 
สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน). 
    2552. รายงานผลการวิจยั สถาบันการเงินในระดับจุลภาค : กรณีศึกษาเปรียบเทียบระหว่างบังคลาเทศ  
    มองโกเลีย และไทย. กรุงเทพมาหนคร.  
 
วิทยานิพนธ์ 
ณัฐวุฒิ วิทยศักดิ์พันธ์. 
    ๒๕๔๙. อาชญากรรมทางเศรษฐกิจ: ศึกษากรณีหนี้นอกระบบของผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน 
    ภายใต้พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช ๒๔๗๕. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต   
    คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.  
 
วิทวัส เหมทานนท์. 
    2551. ผลกระทบจากการเข้าร่วมโครงการธนาคารประชาชน : ธนาคารออมสิน. วิทยานิพนธ์ 
    ปริญญามหาบัณฑิต คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 

 
วัฒนา เทพวุฒิสถาพร. 
    ๒๕๔๕. แนวความคิดและวิธีการเพ่ือการวินิจฉัยความไม่เป็นธรรมตามพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญา      
    ที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540, นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
 
วารสาร 
สฤณี อาชวานันทกุล.  
    ๒๕๕๐. บทความพิเศษ: มูฮัมหมัด ยูนุส ประเทศไทย และอนาคตไมโครเครดิต. วารสารสารคด.ี ฉบับที่    
    ๒๖๔ (กุมภาพันธ์ ๒๕๕๐) 

 
กองนโยบายและวางแผนการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง. 
     2544. กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง. วารสารการเงินการคลัง. 16 (สิงหาคม)  11 – 20. 
 
ภาษาอังกฤษ 
 
Website 
http://thai-debt-solutions.blogspot.com/๒๐๐๙/๐๓/informal-debt.html 
http://learners.in.th/blog/charn๓๐๒๙/๑๕๗๐๘๓ 
http://www.sec.or.th 

http://thai-debt-solutions.blogspot.com/๒๐๐๙/๐๓/informal-debt.html
http://learners.in.th/blog/charn๓๐๒๙/๑๕๗๐๘๓
http://www.sec.or.th/


๑๓๐ 

 

http://www.bot.or.th 
http://www.fpo.go.th 
http://www.cgd.go.th/ 
http://www.nso.go.th/ 
http://www.mof.go.th/ 
http://www.neesin.com/ 
http://www.tdri.or.th/poverty/report2.htm 
http://www.thaigov.go.th/ 
http://www.gsb.or.th/products/business/loan/government/people.php 
http://www.villagefund.or.th 
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/RKJ/announce/search.jsp 
http://www.1911enclyclopedia.org/Money-lending 
http://www.guardian.co.uk/ 
http://www.sarakadee.com/web/modules.php?name=Sections&op=printage&artid=675 
http://en.wikipedia.org/wiki/Loan_shark 
http://statutes.agc.gov.sg/ 
http://www.asiaone.com 
http://th.wikipedia.org/wiki 
http://www.legislation.gov.hk 
http://www.thestandard.com.hk 
http://nafc.da.gov.ph/afma/index.php 
http://www.lawphil.net 
http://www.dof.gov.ph 
http://www.bwtp.org 
http://www.abacsimba.au.edu/realtime/ABACPOLL_Realtime_Flat.html 
http://www.bangkokbiznews.com 
http://thainews.prd.go.th 
http://www.thesite.org/homelawandmoney/money/benefitsandtax/jobseekersallowance 
http://elib.coj.go.th/Article/courtP2_1_8.pdf 
http://www.deka2007.supremecourt.or.th/deka/web/search.jsp 
http://bush.tamu.edu/research/workingpapers/avarghese/Can_Moneylenders_Link_with_Banks.pdf 
 
กฎหมาย 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 

http://www.bot.or.th/
http://www.fpo.go.th/
http://www.nso.go.th/
http://www.mof.go.th/
http://www.neesin.com/
http://www.tdri.or.th/poverty/report2.htm
http://www.thaigov.go.th/
http://www.gsb.or.th/products/business/loan/government/people.php
http://www.villagefund.or.th/
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/RKJ/announce/search.jsp
http://www.1911enclyclopedia.org/Money-lending
http://www.sarakadee.com/web/modules.php?name=Sections&op=printage&artid=675
http://statutes.agc.gov.sg/
http://www.asiaone.com/
http://th.wikipedia.org/wiki
http://www.legislation.gov.hk/
http://www.thestandard.com.hk/
http://nafc.da.gov.ph/afma/index.php
http://www.lawphil.net/
http://www.dof.gov.ph/
http://www.bwtp.org/
http://www.abacsimba.au.edu/realtime/ABACPOLL_Realtime_Flat.html
http://www.bangkokbiznews.com/
http://thainews.prd.go.th/
http://www.thesite.org/homelawandmoney/money/benefitsandtax/jobseekersallowance
http://elib.coj.go.th/Article/courtP2_1_8.pdf
http://bush.tamu.edu/research/workingpapers/avarghese/Can_Moneylenders_Link_with_Banks.pdf


๑๓๑ 

 

พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินกู้ยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๒๓ 
ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ 5 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 (เรื่อง 
สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกํากับ) 
ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย เรื่อง การกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการประกอบธุรกิจสินเชื่อส่วน
บุคคลภายใต้การกํากับสําหรับการกํากับสําหรับผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน  
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