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บทคัดย่อ 
รัฐบาลไทยมีความพยายามกว่าสิบปี ในการแก้ไขหนีน้อกระบบโดยออกมาตรการ

ตา่ง ๆ  เช่น โครงการลงทะเบียนหนีน้อกระบบ สนิเช่ือพิโกไฟแนนซ์ (Pico Finance) เป็นต้น 
แต่ยงัไม่สามารถขจดัปัญหาหนีน้อกระบบออกจากสงัคมไทยได้ เพราะหนีน้อกระบบ  
มีการวิวัฒนาการตัวเองหรือมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบอย่างซับซ้อน โดยมีการ
ด าเนินการแอบแฝงหรือท าสญัญาอื่นอ าพรางเป็นการหาประโยชน์เกินควร เช่น ธุรกิจ
จ าน าทะเบียนรถ ธุรกิจจดัสรรวนัพกัผ่อน จากการศึกษาโดยใช้วิธีการวิจยัเชิงเอกสาร
และระเบียบวิธีวิจัยทางกฎหมายเปรียบเทียบ พบว่า ปัญหาหนีน้อกระบบของ
สาธารณรัฐแหง่สหภาพเมียนมา และสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวมีรูปแบบ
ของการท าสญัญาเกิดหนีน้อกระบบ มกัจะมีความเก่ียวข้องหรือความสมัพนัธ์กบัธุรกิจ
ที่ผิดกฎหมาย เช่น การพนัน การลกัลอบเข้าเมือง โดยปัญหาหนีน้อกระบบยังไม่ได้
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พัฒนาหรือมีความซับซ้อนเท่ากับในประเทศไทย นอกจากนีก้ฎหมายแพ่งยัง ไม่มี
บทบัญญัติก าหนดอัตราดอกเบีย้ของสินไถ่ในสญัญาขายฝาก จากการแก้ไขปัญหา  
หนีน้อกระบบในประเทศไทยที่มีอยา่งต่อเนื่อง พบว่าการแก้ไขกฎหมายแพ่ง การบงัคบั
ใช้กฎหมายอย่างจริงจัง รวมทัง้การออกมาตรการควบคุมทางเศรษฐกิจส่งผลให้ลด  
หนีน้อกระบบลงได้ หากสาธารณรัฐแหง่สหภาพเมียนมา และสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาวประสบปัญหาเก่ียวกับหนีน้อกระบบในอนาคต อาจใช้มาตรการแก้ไข  
หนีน้อกระบบของประเทศไทย โดยมีวิธีการ ได้แก่ การแก้ไขกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ว่าด้วยสญัญาขายฝาก ตรากฎหมายเก่ียวกบัการห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอตัรา การตัง้
หนว่ยงานเฉพาะด าเนินการปราบปรามเจ้าหนีน้อกระบบโดยเจ้าหน้าที่อย่างจริงจงัเพื่อ
ควบคุมธุรกิจหนีน้อกระบบที่ด าเนินการแอบแฝง หรืออ าพรางซึ่งเป็นการหาประโยชน์
แก่ลกูหนีเ้กินควร  

ค าส าคัญ: หนีน้อกระบบ / เงินกู้นอกระบบ / ดอกเบีย้เกินอตัรา 

Abstract 
Thai governments have tried for over a decade to resolve informal debt by 

measures such as the registered informal debt, Pico finance credit Program, and 
so on, but still cannot eliminate the loan sharks issued or debt reduction from the 
Society of Thailand. Because the informal debt was evolution itself or changed in 
complex formats such as the pawn car registration business, time sharing. 
According to a study by documentary research and comparative legal research 
methodology. It found that informal debt issues of Republic of the Union of 
Myanmar and the Lao People’s Democratic Republic have caused format of 
contract debts would also often be associated or correlated with the illegal 
business such as gambling, illegal immigration. The debt problem has not 
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developed or sophisticated as in Thailand. Besides, civil law still does not have 
the interest rates provisions of the Redeemer in the consignment contract. From a 
solution system in the country in debt that Thailand has continuously. It found that 
revised Civil Law and enforcement very seriously, including the economic control 
measures, the result possibly reduced unconventional debt. If the Republic of the 
Union of Myanmar and the Lao People’s Democratic Republic has a problem with 
informal debt in the future may take measures to resolve the external debt of the 
country, there are ways to include amending the Civil and Commercial concerning 
contracts. Enact legislation of usury law to ban excessive interest rates, establish 
the specialized agencies carried out by official to conquering loan sharks seriously 
for the regulated business operations, covert or hidden exploits the debtor unduly. 

Keywords: Informal debt / Loan shark / Usury 

บทน า 
ปัญหาหนีน้อกระบบเป็นปัญหาที่เป็นรากหยัง่ลึกในสงัคมไทยมาอย่างยาวนาน 

(Jindawat, 2015, p. 6; Siripraiwan, 2017) ซึ่งยงัไม่มีระบบการแก้ปัญหาที่ได้ผลและ
เป็นรูปธรรม แม้ว่ารัฐบาลจะออกมาตรการบางอย่าง เช่น ให้ธนาคารพาณิชย์ออก
โครงการสนิเช่ือรายย่อยให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยและเกษตรกรเพื่อช่วยแก้ไขปัญหา
หนีน้อกระบบ แต่ก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบได้อย่างแท้จริง หรือท าให้     
หนีน้อกระบบลดน้อยลงเพราะหนีน้อกระบบมีการพฒันาตวัเอง หรือมีการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบอยา่งซบัซ้อน เช่น การท าสญัญาอ าพรางเงินกู้  แชร์ลกูโซ่ การระดมทนุ หรือการ
ใช้เงินในการท าธุรกิจที่ไม่อยู่ภายใต้ระบบการควบคุมก ากับดูแลของทางราชการ       
ในประเทศไทยยงัไม่มีหน่วยงานรับผิดชอบท่ีชัดเจน นอกจากนีก้ารใช้มาตรการทาง
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กฎหมายอย่างเดียวคือพระราชบญัญัติห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอตัรายงัไม่สามารถที่จะ
ควบคมุธุรกิจดงักลา่วได้ 

ส าหรับสถานการณ์หนีน้อกระบบของสาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมานัน้ มีอตัรา
ความยากจนที่ร้อยละ 37.5 สงูที่สดุในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ขณะที่มีการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วจากการที่ รัฐบาลทหารเมียนมาส่งออกก๊าซ
ธรรมชาติให้ต่างชาติและปรับปรุงกฎหมายการลงทุนของต่างชาติ (F. I. L.) โดยผ่อน
ปรนกฎระเบียบเพื่อเปิดรับการลงทนุจากต่างชาติ (AECplus, 2000, p. 78) ซึ่งสวนทาง
กบัการเจริญเติบโตของภาคการเกษตรท่ีมีอตัราร้อยละ 36.4 เท่านัน้ (World Bank, 
2014, p. 7) ขณะที่การประกอบอาชีพของประชาชนเมียนมาสว่นใหญ่เป็นแรงงานใน
ภาคเกษตรยังต้องพึ่งพาธุรกิจในท้องถ่ิน รวมถึงการหาอาหารและของใช้ใน
ชีวิตประจ าวนั ท าให้ประชาชนเมียนมายงัต้องใช้บริการเจ้าหนีน้อกระบบ มีรายงาน
จากกองทนุพฒันาเงินทนุแห่งสหประชาชาติ (The United Nations Capital Development 
Fund: UNCDF) ระบุว่าประชากรหญิงของสหภาพเมียนมาถูกบีบบงัคับให้ใช้บริการ
เจ้าหนีน้อกระบบเพื่อน ามาใช้จ่ายในครัวเรือนและกรณีฉุกเฉิน เนื่องจากไม่สามารถ
เข้าถึงการกู้ยืมในระบบได้ (Dalberg Global Development Advisors, 2017, p. 7) ซึ่ง
การกู้ ยืมจากสถาบันการเงินรวมถึงสินเช่ือรายย่อยที่ได้รับการสนบัสนุนจากองค์กร
ต่างชาติยังต้องการหลักประกันในการกู้ ยืมท าให้ประชากรเมียนมาที่มีรายได้ต ่า 
(39,000 จ๊าด หรือ 821.54 บาทต่อเดือน) หนัไปพึงพาการกู้ยืมนอกระบบ (Kaino, 2005, 
p. 12) และรัฐบาลเมียนมายงัไมต่ระหนกัถึงปัญหาหนีน้อกระบบในระยะยาวเทา่ใดนกั 

ส าหรับสถานการณ์หนีน้อกระบบของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวนัน้ 
แม้วา่ผลติภณัฑ์รวมในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) จะสงูขึน้อยา่งตอ่เนื่อง 
แต่หนีต้่อ GDP ของ สปป.ลาว นัน้สงูถึง 65.9% ซึ่งเกินเกณฑ์มาตรฐานของกองทุน
การเงินระหวา่งประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ที่ก าหนดไว้ว่าหนีต้่อ GDP 
ไม่ควรเกิน 40% จากการกู้ เงินมาก่อสร้างโครงการขนาดยักษ์อย่างเขื่อนในแม่น า้โขง 
หรือโครงการส าคญัอยา่งรถไฟความเร็วสงูที่เช่ือมจากประเทศจีนตามโครงการ One Belt 



MFU Connexion, 8(1) || page 189 

One Road (Jaiwat, 2018) ท าให้รัฐบาล สปป.ลาว เป็นหนีต้่างประเทศมากและมี
งบประมาณขาดดลุแตป่ระชาชนกลบัมีรายได้น้อยซึ่งสร้างช่องว่างอย่างมากระหว่างเงิน
สะสมและการลงทนุ (Kyophilavong et al., 2013, p. 4) ท าให้เกิดภาวะถดถอยของภาค
การผลิตในประเทศ (Dutch Disease) ท าให้ประชาชนที่มีรายได้น้อยต้องหนัไปพึ่งการ   
กู้ เงินจากเจ้าหนีน้อกระบบเพื่อน ามาใช้ในชีวิตประจ าวนั 

จะเห็นได้วา่ทัง้สามประเทศที่กลา่วข้างต้นยงัประสบปัญหาเก่ียวกบัหนีน้อกระบบ 
บทความนีจ้ึงมุง่ศกึษารูปแบบปัญหาหนีน้อกระบบของสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว 
รวมถึงเปรียบเทียบหลกักฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่เก่ียวกบัสญัญาบางเร่ืองระหว่าง
สหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว กบัประเทศไทย รวมถึงการวิเคราะห์กิจกรรมของเจ้าหนี ้
ที่บีบบังคบัหรือเอารัดเอาเปรียบลกูหนี ้ซึ่งอาจถือเป็นหนีน้อกระบบอย่างหนึ่งได้ใน
อนาคตและเสนอตวัอย่างการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของประเทศไทยส าหรับเป็น
ทางเลอืกในการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบตอ่สหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว 

นอกจากนีผู้้ เขียนก าหนดกรอบแนวคิดในการวิเคราะห์ โดยใช้วิธีการวิจัยเชิง
เอกสาร (Documentary Research) จากข้อมลูทตุิยภมูิที่เก็บรวบรวมข้อมลูจากงานวิจยั 
วารสาร บทความทางวิชาการต่าง ๆ สถิติ และสืบค้นข้อมลูจากระบบอิเล็กทรอนิกส์ที่
เก่ียวข้องกบัแนวคิด ทฤษฎีและผลงานเผยแพร่ทีเ่ก่ียวข้องกบัหนีน้อกระบบ เมื่อได้ข้อมลู
ที่ต้องการแล้วผู้ วิจัยได้วิเคราะห์ข้อมูลโดยระเบียบวิธีวิจัยทางกฎหมายเปรียบเทียบ 
(Methodology of Comparative Legal Research) ของ Gutteridge (1949, p. 5) และ 
Saleilles (1900, p. 29) ซึ่งเป็นการเปรียบเทียบระบบกฎหมาย วิธีคิดทางกฎหมาย     
การตีความ รวมถึงบริบทอื่นที่เก่ียวข้องกับกฎหมายเพื่อน ามาพฒันากฎหมายภายใน
และการวิเคราะห์โดยใช้แนวคิดหน้าที่นิยม (Functional Approach) ของ Zweigert and 
Kötz (1998) ซึ่งเป็นทฤษฎีที่นิยมใช้ในทางกฎหมายเปรียบเทียบเพื่อท าความเข้าใจ
เก่ียวกับกฎหมายต่างประเทศ บรรทัดฐานทางสงัคมโดยเปรียบเทียบสิ่งที่เหมือนกัน 
(Praesumptio Similitudinis) และสิ่งที่ต่างกนั (Tertium Comparationis) เพื่อหาวิธีการ
แก้ปัญหาในทางปฏิบตัิและการแก้ปัญหาขดักนัทางผลประโยชน์ 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%80%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%98%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B9%8C%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B9%8C
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งานวิจัยเกี่ยวกับหนีน้อกระบบในประเทศไทย 
ในช่วงสี่ถึงห้าปีที่ผ่านมานีม้ีงานศึกษาวิจยัโดย Jamneanphol (2014, p. 144) 

แห่งสถาบนัวิจัยสงัคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั เป็นงานวิจัยเชิงส ารวจซึ่งแบ่งกลุ่ม
ประชากรที่เป็นหนีอ้อกเป็น 3 กลุม่ ได้แก่ กลุม่ที่หนึง่เป็นหนีใ้นระบบ กลุม่ที่สองเป็นหนี ้
นอกระบบ และกลุม่ที่สามเป็นหนีท้ัง้ในและนอกระบบ พบว่าร้อยละ 51.5 เป็นลกูหนี ้ 
ที่มีหนีน้อกระบบอย่างเดียว และลกูหนีเ้ป็นหนีท้ัง้ในและนอกระบบ ร้อยละ 48.4 บ่งชี ้
วา่ปัญหาหนีน้อกระบบมีความสมัพนัธ์กบัหนีใ้นระบบ มิได้แยกขาดจากกนั งานศึกษา
ยงัแบ่งประเภทหนีน้อกระบบเป็น 2 ประเภท คือ หนีน้อกระบบระยะสัน้ หรือรายวนั 
และหนีน้อกระบบระยะยาว (รายเดือนหรือรายปี) พบว่าร้อยละ 66.3 เป็นหนีร้ะยะสัน้ 
ระยะเวลาช าระเงินภายใน 1 ปี โดยคิดดอกเบีย้ร้อยละ 20-150 ต่อรอบก าหนดช าระหนี ้
ซึง่สงูกวา่หนีร้ะยะยาวที่คิดดอกเบีย้ร้อยละ 10 ตอ่รอบก าหนดช าระหนี ้และแหลง่เงินกู้
นอกระบบมกัจะอยู่ในเครือข่ายความสมัพนัธ์ของลกูหนีเ้อง ได้แก่ ญาติ คนรู้จกั เพื่อน 
และเพื่อนร่วมงานของลูกหนีร้้อยละ 53.9 เช่น การกู้ ยืมเงินจากคนรู้จักมีการคิด
ดอกเบีย้ตัง้แตร้่อยละ 0.2-60 ตอ่เดือน ขณะที่การกู้ยืมเงินจากนายทนุในพืน้ที่มีการคิด
ดอกเบีย้ตัง้แตร้่อยละ 0.2-30 ตอ่เดือน ซึ่งมากกว่าอตัราดอกเบีย้ที่กฎหมายก าหนดคือ
ร้อยละ 15 ต่อปี ขณะที่งานศึกษาของ Meechart et al. (2013) พบว่าลกูหนีน้อกระบบ
ถกูเจ้าหนีบ้ีบบงัคบัให้ท าสญัญากู้ เงินที่ท าให้ลกูหนีเ้สยีเปรียบ เช่น ให้ลกูหนีล้งนามใน
กระดาษเปลา่แล้วเจ้าหนีไ้ปกรอกข้อความเองในภายหลงั หรือเจ้าหนีแ้ก้ไขจ านวนเงิน
ในสัญญาสูงกว่าเงินที่ได้รับไปจริง ท าสัญญายอมให้เจ้าหนีห้ักดอกเบีย้ล่วงหน้า     
การท าสญัญาเงินกู้ ย้อนหลงั ให้ลกูหนีท้ าสญัญาประนีประนอมยอมความล่วงหน้า   
ซึง่ท าให้เจ้าหนีส้ามารถบงัคบัคดีได้โดยไมต้่องฟอ้งคดีตอ่ศาล เป็นต้น 

จากการค้นคว้าสามารถแบง่งานวิจยัเก่ียวกบัหนีน้อกระบบในประเทศไทย ในช่วง
เวลาตัง้แตปี่ พ.ศ. 2545-2560 ได้เป็น 3 ประเภท ดงันี ้

1. งานวิจัยศึกษาสาเหตุในการเกิดหนีน้อกระบบ งานวิจัยกลุ่มนีศ้ึกษา
เก่ียวกบัปัจจยัที่ท าให้ลกูหนีก้่อหนีน้อกระบบ ปัจจยัของตวัลกูหนี ้พฤติกรรมการก่อหนี ้
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สาเหตใุนการผิดนดั ปัจจยัของตวัเจ้าหนี ้แหลง่เงินกู้ โดยใช้สถิติช่วยในการวิเคราะห์ คือ 
โครงการศึกษาวิจัยเชิงส ารวจ เร่ืองสภาพปัญหาและผลกระทบจากปัญหาหนีน้อก
ระบบและการเข้าถึงความเป็นธรรม (Jamneanphol, 2014) พบว่าปัจจัยที่ท าให้เกิด 
หนีน้อกระบบมี 2 ประการ คือ ประชาชนขาดโอกาสในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนและ
เจ้าหนีอ้าศยัฐานะทางสงัคมและเศรษฐกิจที่สงูกว่าเอารัดเอาเปรียบลกูหนี  ้โครงการ
ศกึษาปัจจยัที่มีผลตอ่การเกิดหนีน้อกระบบของประชาชนในอ าเภอเมืองชุมพร จงัหวดั
ชมุพร (Amorrachayawichan, 2017, p. 62) พบวา่สาเหตกุารเกิดหนีน้อกระบบสว่นใหญ่
เกิดจากรายได้ไม่เพียงพอ โดยกู้ เงินมาเพื่อใช้จ่ายทางธุรกิจและใช้จ่ายประจ าวัน 
โครงการศึกษาทัศนคติที่มีต่อหนีน้อกระบบในรูปสินเช่ือส่วนบุคคลของประชาชน
อ าเภอหาดใหญ่ จงัหวดัสงขลา (Pohsri et al., 2016, p. 59) พบว่าประชาชนที่เป็นหนี ้
มีทศันคติต่อหนีน้อกระบบว่าเป็นเงินกู้นอกระบบสะดวก รวดเร็วและง่ายกว่าสถาบนั
การเงิน 

2. งานวิจัยหาแนวทางการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบ เช่น การวิเคราะห์
ความส าเร็จของการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของประชาชนตามนโยบายขจัดความ
ยากจนในพืน้ที่อ าเภอบ้านธิ จังหวดัล าพูน พบว่าการด าเนินการแก้ไขหนีน้อกระบบ
ตามนโยบายขจัดความยากจนของรัฐบาลประสบความส าเร็จแต่ยงัมีปัญหาเก่ียวกับ
การประสานงานระหว่างหน่วยงานของรัฐ (Upunno, 2007) การใช้หลกัธรรมทาง
พระพทุธศาสนาแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบ กรณีศึกษาผู้ประกอบการเคร่ืองปัน้ดินเผา
ด่านเกวียน อ าเภอโชคชัย จังหวัดนครราชสีมา โดยใช้หลกัทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์      
4 ประการ คือ (1) อุฏฐานสัมปทา คือ ขยันหา (2) อารักขสัมปทา คือ รู้จักเก็บ                         
(3) กัลยาณมิตตตา คือ คบคนดี (4) สมชีวิตา คือ มีชีวิตพอเพียง (Sutaporn, 2013)  
การศกึษาการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบ กรณีศกึษาจงัหวดัชยันาท พบว่ากลุม่ที่มีรายได้
มั่นคงจะมีแนวโน้มของการมีหนีส้ินนอกระบบน้อยกว่ากลุ่มที่มีรายได้ไม่มั่นคง 
(Thanyapoj, 2011) การศึกษาหนีน้อกระบบ: ปมปัญหาและแนวทางแก้ไขภายใต้
แนวคิดเศรษฐกิจพอเพียง เสนอแบบจ าลองการแก้ปัญหาหนีน้อกระบบ (Informal 
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Debt Life Model: IDL-Model) โดยมีหลักการที่จะท าให้การมีหนีส้ินนอกระบบให้
กลายเป็นหนีใ้นระบบ และมาตรการป้องกันโดยมีหลักการที่จะไม่ท าให้เกิดหนี  ้
(Buddhawongsa et al., 2016) การน าแนวคิดตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมา
ใช้ปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการด าเนินชีวิตของลกูหนี ้การเสนอแก้ไขกฎหมายที่ใช้ก ากับ
ดแูล การประกอบธุรกิจหนีน้อกระบบเป็นการเฉพาะ เช่น พระราชบญัญัติวิธีพิจารณา
คดีผู้บริโภค เป็นต้น 

3. งานวิจัยศึกษาผลกระทบของหนีน้อกระบบ งานวิจยัศึกษาถึงทศันคติต่อ
หนีน้อกระบบ ทัศนคติต่อลูกหนีน้อกระบบ และทัศนคติต่อเจ้าหนีน้อกระบบ และ
ศึกษาความแตกต่างของทัศนคติจ าแนกตามปัจจัยส่วนบุคคลและข้อมูลการเป็น      
หนีน้อกระบบ (Pohsri et al., 2016) พบว่าประชาชนที่ไม่เคยเป็นหนีอ้าจจะมองว่าไม่มี
ความจ าเป็นกู้ เงินเพราะมีรายได้มั่นคงเพียงพอ ขณะกลุ่มที่มีหนีม้ีทัศนคติที่ดีต่อ      
หนีน้อกระบบเพราะเป็นทางออกที่ดีที่สดุ ผลกระทบการกู้ เงินนอกระบบเพื่อน าไปลงทนุ
ประกอบอาชีพ เป็นต้น งานวิจยัศึกษามาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองผู้บริโภค: 
ศึกษาเฉพาะกรณีผู้ ใช้บริการเงินกู้นอกระบบ (Porpol, 2015) พบว่าหนีน้อกระบบมี
ผลกระทบต่อประชาชนทั่วไปท าให้เกิดการติดตามทวงหนีโ้ดยเกิดความเดือดร้อน
ร าคาญ ผลกระทบต่อการประกอบธุรกิจการเงินในระบบ ผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ
การเงินของประเทศ ผลกระทบต่อความมัน่คงและเสถียรภาพของรัฐ ท าให้รัฐต้องใช้
งบประมาณ บคุลากร และหนว่ยงานเพื่อด าเนินคดีกบัผู้กระท าผิด 

จากงานวิจัยทัง้สามประเภทที่กล่าวมานีย้ังต้องการงานวิจัยศึกษาปัญหาเชิง
ความสัมพันธ์ขององค์ประกอบอื่นที่ก่อให้เกิดหนีน้อกระบบ เช่น รูปแบบสัญญา       
อ าพราง สญัญากู้ เงินที่คิดดอกเบีย้เกินอตัรา สญัญาที่เจ้าหนีบ้ีบบงัคับให้ลกูหนีท้ า
สญัญาที่ไมเ่ป็นธรรม การจ าน าทองค าอ าพรางการกู้ เงินดอกเบีย้สงู การจ าน าทะเบียน
รถยนต์ แชร์ลูกโซ่ การน าปัจจัยในการผลิตแลกกับผลิตผลทางการเกษตรที่เอารัด          
เอาเปรียบลกูหนี ้เป็นต้น รวมไปถึงความไม่เป็นธรรมของสถาบนัการเงินในการเข้าถึง
แหล่งเงินกู้ ของลูกหนี ้อันส่งผลกระทบต่อเนื่องท าให้หนีใ้นระบบพัฒนากลายเป็น     
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หนีน้อกระบบ และการเข้าไม่ถึงสิทธิในกระบวนการยุติธรรมเพราะเจ้าหนีส้ถาบัน
การเงินมกัจะมีอ านาจเหนือกว่าลกูหนี ้โดยสญัญาที่ลกูหนีท้ าไว้ล่วงหน้าท าให้เวลา
ฟ้องคดีต่อศาล ลูกหนีจ้ะไม่มีทางชนะคดีได้เลย บทความจึงมุ่งเสนอแนวคิดในการ
ตีความหนีน้อกระบบใหม่โดยจัดรูปแบบการท าสญัญาหรือกรณีบางอย่างซึ่งเจ้าหนี ้
เอารัดเอาเปรียบลกูหนีใ้ห้ถือเป็นหนีน้อกระบบ โดยเปรียบเทียบกับสหภาพเมียนมา
และ สปป.ลาว ซึ่งรูปแบบของการท าสญัญาเกิดหนีน้อกระบบยังไม่ได้พัฒนาหรือ       
มีความซบัซ้อนเท่ากบัในประเทศไทย แต่การแก้ไขหนีน้อกระบบของประเทศดงักลา่ว
นัน้กลบัมีความน่าสนใจซึ่งอาจน ามาใช้กบัประเทศไทย และในขณะเดียวกนัอาจถอด
บทเรียนการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของประเทศไทยน าไปใช้กบัสหภาพเมียนมาและ 
สปป.ลาว ได้ 

ส าหรับสถานการณ์หนีน้อกระบบในประเทศไทย จากงานวิจัยของศูนย์วิจัย
เศรษฐกิจ ธุรกิจและเศรษฐกิจฐานราก ธนาคารออมสิน (Center for Economic 
Business and Grassroots Economy Research, 2015, p. 1) ระบวุ่าหนีส้ินเฉลี่ยต่อ
ครัวเรือนของกลุม่ตวัอยา่งผู้มีรายได้น้อยมีแนวโน้มเพิ่มขึน้โดยในปี พ.ศ. 2558 มีหนีส้ิน
เฉลีย่ตอ่ครัวเรือน จ านวน 160,854.28 บาท เพิ่มขึน้ร้อยละ14.01 จากปี พ.ศ. 2556 ที่มี
จ านวน 141,089.23 บาท 

นอกจากนีค้ณะรัฐมนตรียงัมีมติเห็นชอบ2 หลกัการเร่ืองการบริหารงานเพื่อการ
แก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบอย่างบูรณาการและยั่งยืน และจัดท าแผนพัฒนาระบบ
การเงินภาคประชาชน พ.ศ. 2560-2564 เพื่อให้มีแผนปฏิบัติการรองรับและมี
ผู้ รับผิดชอบชดัเจน (Cabinet Resolution 388/2016 on Administrative for Informal 
Debt Integrational and Sustainable) โดยมอบหมายให้กระทรวงการคลงัด าเนินการ
เพิ่มช่องทางการเข้าถึงสนิเช่ือในระบบให้กบัลกูหนีน้อกระบบ เช่น โครงการสินเช่ือฟิโก

                                                           
2 มติคณะรัฐมนตรี ที่ 388/2559 ตามหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ นร. 0505/

ว.344 เร่ือง ข้อสัง่การของนายกรัฐมนตรี ลงวนัที่ 10 พฤศจิกายน 2559 



MFU Connexion, 8(1) || page 194 
 

ไฟแนนซ์ (Open Measures for Informal Debt, 2017) การจดัตัง้ “หน่วยแก้หนีน้อก
ระบบ” (Business Unit) ภายในธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร การแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย เช่น การประกาศและบังคับใช้
พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอัตรา พ.ศ. 2560 เพื่อให้มีความเหมาะสม 
สอดคล้องกับสถานการณ์ในปัจจุบนั โดยยกเลิกกฎหมายที่ใช้บงัคบัในปี พ.ศ. 2475 
เนื่องจากใช้บงัคบัมาเป็นเวลานานแล้ว ไม่เอือ้อ านวยและสอดคล้องกับสถานการณ์ที่
เป็นอยูใ่นปัจจบุนั 

ตารางที่ 1 ล าดบัเหตกุารณ์การแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของรัฐบาล  
ปี พ.ศ. โครงการ สถานะ หลักเกณฑ์ / วิธีการปล่อยกู้ 
2544 ธนาคารประชาชน3  

ด าเนินการโดยธนาคารออมสิน 
ด าเนินการอยู่ ให้เงินทนุหรือเงินทนุหมนุเวียนในการ

ประกอบอาชีพ หรือเป็นค่าใช้จ่ายท่ีจ าเป็น
ต่อการด ารงชีพและช าระหนีอ่ื้น ๆ โดย
ธนาคารจะให้กู้ ได้ตามความจ าเป็นและ
ความสามารถในการช าระคืนไมเ่กินรายละ 
200,000 บาท 

2546 ศนูย์อ านวยการต่อสู้ เพ่ือเอาชนะ
ความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.)4  

เลิกด าเนินการแล้ว มีวตัถปุระสงค์ไว้ในการแก้ไขปัญหาความ
ยากจนและยกระดบัคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนบนพืน้ฐานของความสมดลุและ
ความพอประมาณอยา่งมีเหตมุีผลภายใต้
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 

2547 โครงการลงทะเบียนหนีน้อกระบบ5 
ด าเนินการโดยกระทรวงมหาดไทย 

เลิกด าเนินการแล้ว เปิดให้ประชาชนท่ีมีปัญหาหนีส้ินมา
ลงทะเบียนกับกระทรวงมหาดไทย โดยใน
ระยะแรกเป็นการจดัท าฐานข้อมลูและการ
เร่งด าเนินการแก้ไขปัญหาหนีส้ินนอกระบบ
และหนีใ้นระบบธนาคารของรัฐ 5 แห่ง 

                                                           
3 มติคณะรัฐมนตรี ที่ 6056/2544 ลว. 19 มิถนุายน 2544  
4 มติคณะรัฐมนตรี ที่ 271/2547 ลว. 19 พฤศจิกายน 2546  
5 มติคณะรัฐมนตรี ลว. 17 กุมภาพนัธ์ 2547 เร่ือง การแก้ปัญหาสงัคมและความยากจนเชิง

บรูณาการ (ครัง้ที่ 12)  
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ตารางที่ 1 (ตอ่)  
ปี พ.ศ. โครงการ สถานะ หลักเกณฑ์ / วิธีการปล่อยกู้ 
2550 โครงการปราบปรามผู้ประกอบ

ธุรกิจสินเช่ือสว่นบคุคลภายใต้การ
ก ากบัท่ีไมไ่ด้รับอนุญาต6     
ด าเนินการร่วมกันระหวา่งธนาคาร
แห่งประเทศไทย ส านกังานต ารวจ
แห่งชาติและกรมสรรพากร 

ยงัด าเนินการอยู่ ธนาคารแห่งประเทศไทยจดัท าโครงการ
ปราบปรามผู้ประกอบธุรกิจสินเช่ือสว่น
บคุคลภายใต้ การก ากับท่ีไมไ่ด้รับอนุญาต 
โดยมีจดุมุง่หมายท่ีจะปราบปรามธุรกิจท่ี
เก่ียวข้องกบัหนีน้อกระบบและผิดกฎหมาย
อนัเกิดจากการปลอ่ยสินเช่ือบคุคลโดยไมม่ี
ใบอนุญาต 

2552 โครงการลงทะเบียนหนีน้อกระบบ7 
ด าเนินการโดยกระทรวงการคลงั 

เลิกด าเนินการแล้ว กระทรวงการคลงัมอบให้ธนาคารออมสิน
และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตรเป็นหน่วยรับลงทะเบียน 

2553 โครงการธนาคารชุมชน8ด าเนินการ
โดยธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร และส านกังาน
กองทนุหมู่บ้านและชมุชนเมือง
แห่งชาติ 

ยงัด าเนินการอยู่ จดัตัง้ธนาคารชมุชนแห่งแรกในประเทศไทย 
ช่ือ ธนาคารชุมชนศรีฐาน ท่ีจงัหวดัเลย    
โดยปล่อยกู้ ไมเ่กิน 50,000 บาท ดอกเบีย้ 
ร้อยละ 1 ต่อเดือน น าร่องโครงการ 3 ปี    
ตัง้วงเงินสินเช่ือไว้ท่ี 6,000 ล้านบาท 

 

 

                                                           
6 ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง กิจการที่ต้องขออนญุาตตามข้อ 5 แหง่ประกาศคณะปฏิวตัิ

ฉบบัที่ 58 (เร่ือง สินเช่ือสว่นบคุคลภายใต้การก ากบั) ลงวนัที่ 9 มิถนุายน 2548 
7 การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา โดยรัฐบาล นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เม่ือวนัจนัทร์ที่ 29 ธันวาคม 

2551 เก่ียวกับด้านสวัสดิการสงัคมและความมัน่คงของมนษุย์จะต้องแก้ไขปัญหาความยากจน และ
การปรับโครงสร้างหนีภ้าคประชาชน เพื่อน าไปสูก่ารลดหนี ้หรือยืดเวลาช าระหนี ้หรือลดอตัราดอกเบีย้ 
หรือพกัช าระดอกเบีย้  

8 จดัตัง้ตามยทุธศาสตร์และการสร้างความเข้มแข็งของชมุชนและสงัคมเศรษฐกิจ เพื่อให้ประเทศ
มีความมัน่คง โดยมีองค์กรการเงินระดบัฐานราก (Microfinance Institutions: MFI) ที่จะช่วยเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแหง่ชาติ ฉบบัที่ 10 (พ.ศ. 2550-2554)  
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ตารางที่ 1 (ตอ่)  
ปี พ.ศ. โครงการ สถานะ หลักเกณฑ์ / วิธีการปล่อยกู้ 
2553 โครงการบตัรลดหนี ้วินยัดีมเีงิน9 

ด าเนินการโดยกระทรวงการคลงั 
รับผิดชอบร่วมกบัระทรวงมหาดไทย 
 ธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร ธนาคารออมสิน 
ธนาคารพฒันาวิสาหกิจขนาด
กลาง และขนาดยอ่มแห่งประเทศไทย 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 
ธนาคารกรุงไทย และธนาคาร
อาคารสงเคราะห์ 

เลิกด าเนินการแล้ว ให้ประชาชนท่ีมีหนีน้อกระบบไมเ่กิน 
200,000 บาท มาลงทะเบียนเข้าโครงการ
ตัง้แต่วนัท่ี 1-30 ธันวาคม 2552 เพ่ือเข้าสู่
กระบวนการแปลงหนีน้อกระบบกลบัเข้าสู่
ระบบธนาคาร ดอกเบีย้ร้อยละ 1 ต่อเดือน 
หากลกูหนีจ้่ายผ่อนช าระเงินกู้ รายเดือนตรง
ตามก าหนด เป็นระยะเวลา 1 ปี ธนาคารจะ
มีวงเงินส ารองฉุกเฉินให้ในเดือนท่ี 13 

2553 ศนูย์ช่วยเหลือลกูหนีแ้ละ
ประชาชนท่ีไมไ่ด้รับความเป็นธรรม 
(ศนธ.ยธ.)10 ด าเนินการโดย
กระทรวงยติุธรรม 

ด าเนินการอยู่ จดัตัง้โดยกระทรวงยติุธรรม เพ่ือเข้ามา
จดัการปัญหาหนีน้อกระบบ โดยท าหน้าท่ี
รับแจ้งเร่ืองร้องเรียนให้ค าปรึกษาด้าน
กฎหมายเก่ียวกบัเร่ืองหนีส้ินภาคประชาชน
ท่ีไมไ่ด้รับความเป็นธรรมประสานงานใน
การส่งต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทัง้ในสงักดั
กระทรวงยติุธรรมและหน่วยอ่ืน เช่น 
สถาบนัการเงิน ศนูย์ด ารงธรรม 

2553 โครงการคลงัในบ้าน11 ด าเนินการ
โดยธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร 

ด าเนินการอยู่ ให้สินเช่ือแบบโฮลเซลแก่องค์กรการเงิน
ชมุชน เช่น กองทนุหมูบ้่าน สหกรณ์ 
ธนาคารชุมชน เพ่ือให้สถาบนัเหลา่นีน้ าไป
ปลอ่ยกู้ต่อแก่สมาชิก พร้อมก าหนดเง่ือนไข
การกู้ ท่ีเหมาะสม 

                                                           
9 จัดตัง้โดย นายกรณ์ จาติกวณิช รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง โดยมติคณะรัฐมนตรี ที่ 

1904/2554 ลว. 31 มกราคม 2554  
10 จดัตัง้ตามค าสัง่กระทรวงยตุิธรรม ที่ 382/2553 ลว. 3 ธันวาคม 2553 อาศยัอ านาจตามความ

ในมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.  2534 แก้ ไขโดย
พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545 

11 เป็นการตอ่ยอดกองทนุหมูบ้่านตามมติคณะรัฐมนตรี ที่ 23545/2553 ลว. 17 ธันวาคม 2553  
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ตารางที่ 1 (ตอ่)  
ปี พ.ศ. โครงการ สถานะ หลักเกณฑ์ / วิธีการปล่อยกู้ 
2558 สินเช่ือนาโนไฟแนนซ์12 ด าเนินการ

โดยกระทรวงการคลงัและธนาคาร
แห่งประเทศไทย 

ด าเนินการอยู่ สนบัสนนุการเข้าถึงแหลง่เงินทนุให้กบั      
ผู้ประกอบอาชีพรายยอ่ยท่ีไมม่ีทรัพย์หรือ
ทรัพย์สินเป็นหลกัประกนั สามารถกู้กับ
บริษัทเอกชน 9 ราย ท่ีได้รับอนุญาตลงนาม
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัให้กู้
รายละ 10,000-20,000 บาท ก าหนดอตัรา
ดอกเบีย้+ค่าปรับ+ค่าด าเนินการ ไมเ่กิน  
36 เปอร์เซ็นต์ต่อปี  

2559 สินเช่ือพิโกไฟแนนซ์13, 14 ด าเนินการ
โดยส านักงานเศรษฐกิจการคลงั 
(สศค.) หน่วยงานภายใน
กระทรวงการคลงั 

ด าเนินการอยู่ ให้กู้ยืมเงินทัง้ท่ีมีหรือไม่มีทรัพย์สินเป็น
หลกัประกนั วงเงินไมเ่กิน 50,000 บาทต่อ
ราย คิดดอกเบีย้ท่ีแท้จริง (Effective Rate) 
ไมเ่กินร้อยละ 36 ต่อปี 

2560 โครงการสินเช่ือรายยอ่ยเพ่ือใช้
จ่ายฉกุเฉิน15 ด าเนินการโดย
ธนาคารออมสิน และธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 

ด าเนินการอยู่ ให้ธนาคารออมสิน และธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ปลอ่ยกู้
โดยต้องไมเ่ป็นการ Refinance หนีใ้นระบบ 
วงเงินให้สินเช่ือไม่เกิน 50,000 บาทต่อราย 
ระยะเวลาการให้กู้ยืมไมเ่กิน 5 ปี          
อตัราดอกเบีย้คงท่ี (Flat Rate)                     
ไมเ่กินร้อยละ 0.85 ต่อเดือน 

                                                           
12  ด าเนินการตามนโยบายรัฐบาลแถลงตอ่สภานิตบิญัญตัแิห่งชาติ เม่ือวนัท่ี 12 กันยายน 2557 เพ่ือช่วย

ลดความเหลื่อมล า้ของสงัคมโดยจดัให้มีระบบการกู้ ยืมท่ีเป็นธรรมและมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 9 ธนัวาคม 2557  
13 สนิเช่ือพิโกไฟแนนซ์ตา่งจากสินเช่ือนาโนไฟแนนซ์ 4 ประการ โดยสินเช่ือพิโกไฟแนนซ์ประการแรกเป็น

สนิเช่ืออเนกประสงค์ แตส่นิเช่ือนาโนไฟแนนซ์เป็นสินเช่ือเพ่ือประกอบอาชีพ ประการท่ีสองสินเช่ือพิโกไฟแนนซ์
มีวงเงินกู้  ไม่เกิน 50,000 บาท แตส่นิเช่ือนาโนไฟแนนซ์ มีวงเงินกู้  ไม่เกิน 100,000 บาท ประการท่ีสาม สินเช่ือพิ
โกไฟแนนซ์ จะมีหลกัประกนัหรือไม่มีหลกัประกนัก็ได้ แตส่นิเช่ือนาโนไฟแนนซ์จะไม่มีหลกัประกันการกู้  ประการ
ทีสี่ สินเช่ือพิโกไฟแนนซ์จะให้บริการแก่ผู้ กู้ ท่ีมีทะเบียนบ้าน หรือภูมิล าเนาในจังหวัดท่ีส านกังานตัง้อยู่ ส่วน
สินเช่ือนาโนไฟแนนซ์ ไม่จ ากัดพืน้ท่ีในการให้บริการ (Bureau of Financial Inclusion Policy and Development, 
2018) 

14 มตคิณะรัฐมนตรี ที่ 15989/2559 ลว. 30 สงิหาคม 2559  
15 มตคิณะรัฐมนตรี ที่ 3366/2560 ลว. 20 กมุภาพนัธ์ 2560  
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ตารางที่ 1 (ตอ่) 
ปี พ.ศ. โครงการ สถานะ หลักเกณฑ์ / วิธีการปล่อยกู้ 
2561 โครงการ “แก้ไขหนีน้อกระบบอยา่ง

บรูณาการและยัง่ยืน ภายใต้แนวคิด 
ขจดัหนีน้อกระบบเป็นศนูย์” 

ด าเนินการอยู่ ตัง้คณะอนกุรรมการไกลเ่กลี่ยประนอมหนี ้
ทกุจงัหวดั จดัให้มีจดุให้ค าปรึกษาหนีน้อก
ระบบโดยธนาคารออมสินและ ธ.ก.ส.      
ทกุสาขาทัว่ประเทศให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจ
กวดขนัจับกมุเจ้าหนีน้อกระบบและ
ผู้ ติดตามทวงถามหนีโ้ดยวิธีการผิด
กฎหมายอยา่งจริงจงัและต่อเน่ือง 

ที่มา Phongpirodom and Chonlavorn (2015, pp. 5-6) 

จะเห็นได้ว่ารัฐบาลไทย ได้มีความพยายามกว่าสิบปี แต่ยงัไม่สามารถขจดัปัญหา
หนีน้อกระบบออกจากสงัคมไทยได้ เนื่องจากการไม่ปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของลกูหนี ้
(Academic Bureau, 2015, p. 17) ขาดความต่อเนื่องของนโยบาย ขาดการบรูณาการ
รวมถึงการจดัการลกูหนีน้อกระบบโดยใช้รูปแบบเดียวกนั (Jamneanphol, 2014, p. 48) 
ในทางต่างประเทศนัน้มีการคิดค้นเคร่ืองมือในการแก้ไขหนีน้อกระบบ โดยมีรูปแบบ
หลากหลาย เช่น รัฐออนแทรีโอ ประเทศแคนาดา มีการบงัคับให้บริษัทท่ีให้กู้ ยืมเงิน
รวมถึงตวัแทนต้องลงทะเบียนเพื่อยืนยนัตวัเองภายใต้กฎหมาย Collection and Debt 
Settlement Services Act 2016 (Hoyes, 2015) ในประเทศออสเตรเลียมีการท าข้อตกลง
กับเจ้าหนีผ้่านทางตัวแทน ซึ่งอาจเป็นทัง้เจ้าหน้าที่ รัฐหรือบริษัทเอกชน (Credit 
Counsellors) ช่วยให้ลกูหนีไ้ม่ต้องเสียดอกเบีย้ในอตัราสงู รวมถึงเบีย้ปรับกรณีผิดนดั 
(Australian Financial Security Authority [AFSA], 2017) โดยกลุม่ประเทศทางอเมริกา 
หรือยุโรปมีงานศึกษาเก่ียวกับหนีน้อกระบบพอสมควร หากแต่เมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศกลุ่มอาเซียนกลบัพบว่า มีงานศึกษาเก่ียวกับหนีน้อกระบบน้อยมาก เท่าที่
ศึกษาพบเพียงสองประเทศ ได้แก่ ฟิลิปปินส์ มีการจัดตัง้คณะกรรมการของรัฐบาล 
เรียกวา่ “Securities and Exchange Commission (SEC)” โดยออกมาตรการให้เจ้าหนี ้
นอกระบบมาขึน้ทะเบียนภายใต้กฎหมาย Lending Company Regulation Act ภายใน
ก าหนด มิฉะนัน้จะถกูด าเนินคดีอาญา (Gonzales, 2017) สาธารณรัฐสิงคโปร์มีการ
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ออกกฎหมาย Moneylenders Act 2009 เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์และควบคมุการให้
กู้ ยืมเงินธุรกิจการให้สินเช่ือ ตลอดจนก าหนดให้การให้กู้ ยืมหนีน้อกระบบเป็นคดี
อาชญากรรมที่ต้องถูกด าเนินคดีโดยคณะกรรมการพิเศษ (Katanyatanont et al., 
2011) จะเห็นได้ว่าในกลุ่มประเทศเหล่านีม้ีการจดัตัง้หน่วยงานรับผิดชอบก ากบัดแูล
และออกกฎหมายเพื่อควบคมุธุรกิจการให้สินเช่ือ แต่ในประเทศไทยยงัไม่มีหน่วยงาน
รับผิดชอบที่ชัดเจน นอกจากนีก้ฎหมายที่มีอยู่มีเพียงพระราชบัญญัติห้ามเรียก
ดอกเบีย้เกินอตัรา ซึง่ยงัไมเ่พียงพอที่จะควบคมุธุรกิจดงักลา่วได้ 

ผลการศึกษา 
ในส่วนต่อจากนีจ้ะขอแบ่งการน าเสนอเป็น 7 ส่วน ดงันี ้(1) การนิยาม “หนีน้อก

ระบบ” (2) จ าแนกปัญหาหนีน้อกระบบ 3 ช่วง โดยหลักเกณฑ์มีกฎหมายควบคุม     
(3) รูปแบบของหนีน้อกระบบในสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว (4) เปรียบเทียบหลกั
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่เก่ียวกับข้อสญัญาเพื่อเรียกดอกเบีย้และค่าเสียหายตาม
หลกักฎหมายระหว่างสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว กบัประเทศไทย (5) เปรียบเทียบ
หลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่เก่ียวกับการท าสัญญาอื่นอ าพรางสัญญากู้ เงิน
ระหว่างสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว กบัประเทศไทย (6) ประเด็นวิเคราะห์กิจกรรม
ของเจ้าหนีท้ี่บีบบงัคบัหรือเอารัดเอาเปรียบลกูหนี ้ซึ่งควรถือเป็นหนีน้อกระบบหรือไม่
และ (7) มาตรการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบตอ่สหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว 

1. การนิยาม “หนีน้อกระบบ” 
การให้ความหมายของหนีน้อกระบบ มีความส าคญัเนื่องจากหากค านึงถึงบ่อเกิด

แห่งหนี ้หนีย้่อมเกิดจากนิติเหตุ นิติกรรม และบทบญัญัติแห่งกฎหมาย นอกจากนีใ้น
สงัคมที่มีความแตกต่างกัน เช่น สังคมที่มีที่มาจากสังคมนิยม สงัคมที่มีที่มาจาก
รัฐบาลทหารอาจตีความหนีน้อกระบบแตกตา่งกนั อีกทัง้หลกัทางศาสนามีการให้ความ
เช่ือที่มีความเช่ือมโยงกบัการกู้ยืมที่มีการคิดดอกเบีย้เกินสมควร ศาสนาคริสต์มองว่า
เป็นเร่ืองบาป ขณะที่ศาสนาอิสลามมองว่าเป็นอาชญากรรม (Olechnowicz, 2011) 
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นอกจากนีใ้นแถบยโุรปให้นิยามหนีน้อกระบบ หมายถึง สินเช่ือนอกระบบ 2 รูปแบบ คือ 
สนิเช่ือนอกระบบเชิงพาณิชย์ (Informal Commercial Lender) ซึ่งเป็นสินเช่ือจากพ่อค้า
เงินกู้  นายจ้าง ผู้ ค้าของสง่ เจ้าของที่ดิน และสินเช่ือนอกระบบที่ไม่ได้เป็นเชิงพาณิชย์ 
(Informal Uncommercial Lender) ซึ่งเป็นสินเช่ือที่ไม่ได้คาดหวังก าไรจากดอกเบีย้         
ผู้ ที่ให้กู้ ยืมมักจะมีสายสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับผู้ กู้ ยืม กล่าวคือ มักจะเป็นเพื่อน 
ครอบครัวเพื่อน เพื่อนบ้าน ซึ่งมกัจะให้กู้ยืมในยามฉกุเฉินเท่านัน้  (Robinson, 2001,   
as cited in Meechart et al., 2013)  

ส าหรับค านิยามของหนีน้อกระบบในประเทศไทย สหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว 
ไมม่ีความแตกตา่งกนัมากนกั โดยหนีน้อกระบบในประเทศไทยจะหมายถึงการกู้ยืมเงิน
หรือกระท าการใด ๆ ที่เป็นการอ าพรางการกู้ยืมเงินที่เรียกดอกเบีย้เกินอตัรา ส าหรับหนี ้
นอกระบบในสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว หมายถึงการกู้ยืมเงินที่เรียกดอกเบีย้เกิน
อตัรา ไม่รวมถึงการกระท าอื่นด้วย ซึ่งดอกเบีย้ที่ผิดกฎหมายของสหภาพเมียนมา คือ
ดอกเบีย้เกินร้อยละ 12 ต่อปี ส าหรับหนีม้ีประกัน และไม่เกินร้อยละ 18 ต่อปีส าหรับ 
หนีไ้มม่ีหลกัประกนั ส าหรับ สปป.ลาว ดอกเบีย้ที่ผิดกฎหมายเกินร้อยละ 3 ตอ่ปี 

จากเหตุผลข้างต้นผู้ เขียนจึงขอเสนอค านิยามของ “หนีน้อกระบบ” ว่าหมายถึง
แหลง่การเงินที่เกิดขึน้ตามความจ าเป็นและสภาพแวดล้อม ไม่มีระเบียบกฎเกณฑ์ ไม่มี
การติดตามและควบคุมจากทางราชการ การให้กู้ ยืมหรือการท านิติกรรมอื่นใดที่มี
ลักษณะที่ได้ รับประโยชน์มากเกินส่วนอัตราสมควรหรือกระท าในลักษณะของ             
การด าเนินการท่ีแอบแฝงหรืออ าพรางในธุรกิจ หรือกระท าด้วยวิธีการอื่นใดที่ขัดต่อ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

2. การจ าแนกปัญหาหนีน้อกระบบเป็น 3 ช่วง โดยหลักเกณฑ์มีกฎหมาย
ควบคุม 

จากการศกึษารูปแบบปัญหาของหนีน้อกระบบของประเทศไทย สหภาพเมียนมาและ 
สปป.ลาว หากน าเอาหลกัเกณฑ์การที่มีกฎหมายควบคมุมาเป็นเกณฑ์ จะสามารถกลา่ว
ได้ว่าการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของกลุ่มสามประเทศนีไ้ด้  3 ประเภท คือ                  
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(1) หนีน้อกระบบไม่มีกฎหมายควบคุม (2) หนีน้อกระบบที่มีกฎหมายควบคุม และ            
(3) หนีน้อกระบบที่มีกฎหมายควบคมุสญัญาอื่นที่เก่ียวข้องกบัหนีน้อกระบบ 

2.1 หนีน้อกระบบไม่มีกฎหมายควบคุม  
เป็นช่วงที่รัฐบาลของประเทศในอนภุมูิภาคลุม่แมน่ า้โขงยงัไมไ่ด้ตรากฎหมาย

เพื่อก าหนดให้หนีน้อกระบบเป็นสิ่งที่ผิดกฎหมาย ช่วงเวลาที่เร่ิมมีกฎหมายควบคุม
ดอกเบีย้ในประวัติศาสตร์มนุษย์คือสมัยโรมันในยุคกฎหมายสิบสองโต๊ะ16 (Vincent, 
2014, p. 13) ก่อนหน้านัน้การที่เจ้าหนีท้ าสญัญากู้ยืมเงินโดยคิดดอกเบีย้อตัราสงูจึง
กระท าได้และ ไมผิ่ดกฎหมาย ซึง่สหภาพเมียนมาก่อนปี ค.ศ. 1945 มีเพียงกฎหมายแพ่ง
ว่าด้วยสญัญา การท าสญัญากู้ ยืมเงินจึงถือเป็นเร่ืองเสรีภาพในการท าสญัญาของ
คูส่ญัญาและลกูหนีส้มคัรใจจ่ายดอกเบีย้ ยงัไม่มีกฎหมายห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอตัรา 
จึงถือวา่ปัญหาหนีน้อกระบบของสหภาพเมียนมาในช่วงแรกอยูใ่นประเภทนี ้

2.2 หนีน้อกระบบที่มีกฎหมายควบคุม 
เป็นช่วงที่มีการรับแนวคิดเก่ียวกบัข้อสญัญาที่ไมเ่ป็นธรรมในยโุรปแพร่หลาย

เข้ามาในเอเชียโดยเจ้าหนีม้กัมีสถานะหรือบทบาททางสงัคมเหนือกว่าลกูหนี ้การที่
เจ้าหนีท้ าสญัญากู้ยืมเงินโดยคิดดอกเบีย้ในอตัราสงูจึงเป็นสิ่งที่ไม่เป็นธรรมและเอารัด          
เอาเปรียบลูกหนี ้จึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่ ต้องตรากฎหมายเพื่อคุ้ มครองลูกหนีโ้ดย
ก าหนดให้หนีน้อกระบบเป็นสิ่งที่ผิดกฎหมาย กฎหมายห้ามเรียกดอกเบีย้อัตราสูง     
จึงถูกตราขึน้มา เช่น ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอัตรา     
สหภาพเมียนมามีกฎหมายว่าด้วยการกู้ยืมเงิน (Burma Money Lenders Act 1945) 
ก าหนดให้การท าสญัญากู้ยืมเงินโดยคิดดอกเบีย้ได้ไม่เกินร้อยละ 12 ต่อปีส าหรับหนีม้ี
ประกัน ไม่เกินร้อยละ 18 ต่อปี ส าหรับหนีไ้ม่มีหลกัประกัน สปป.ลาว มีกฎหมายว่า

                                                           
16 กฎหมายสิบสองโต๊ะมีข้อความระบถุึง อตัราดอกเบีย้เงินกู้ ไม่เกินร้อยละ 81/3 และหากฝ่าฝืนจะ

โดนคา่ปรับถึง 4 เทา่ 
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ด้วยข้อผูกพนัในสญัญา ซึ่งกฎหมายของสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว ถือว่าปัญหา
หนีน้อกระบบอยูใ่นประเภทที่สองนี ้

2.3 หนีน้อกระบบที่มีกฎหมายควบคุมสัญญาอื่นที่ เกี่ยวข้องกับหนี ้
นอกระบบ 

เป็นช่วงที่หนีน้อกระบบเร่ิมมีการพฒันาให้ซบัซ้อนมากขึน้ การขยายตวัของ
ธุรกิจธนาคารในยุโรปได้สร้างเทคนิคที่เรียกว่า “depositum confessatum” โดยเป็น
เทคนิคที่อ าพรางการฝากเงินกู้และการคิดดอกเบีย้ที่เกินกว่าอตัราที่กฎหมายก าหนด 
(Sava, 2012) ท าให้กฎหมายที่มีอยู่ไม่สามารถคุ้มครองการท าสญัญาอื่นที่เป็นการอ า
พรางการกู้ เงินที่คิดดอกเบีย้เกินอตัราได้เพราะกฎหมายห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอตัราใช้
บงัคบัเฉพาะการท าสญัญากู้ยืมเงินเทา่นัน้ ดงันัน้หากเจ้าหนีท้ าสญัญาขายฝากโดยคิด
ดอกเบีย้อตัราสูงจึงไม่ผิดกฎหมายห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอตัรา ในบางประเทศรัฐได้
แก้ไขกฎหมายห้ามเรียกดอกเบีย้อตัราสงูในสญัญาขายฝาก เช่น ประเทศไทย การท า
สญัญาขายฝากจะก าหนดสนิไถ่ที่คิดดอกเบีย้เกินร้อยละ 15 ต่อปีไม่ได้ ปัญหาหนีน้อก
ระบบของประเทศไทยจึงจดัอยูใ่นประเภทที่สามนี ้

3. รูปแบบของหนีน้อกของสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว 
3.1 รูปแบบของหนีน้อกระบบในสหภาพเมียนมา 
จากการศึกษาพบว่ารูปแบบของหนีน้อกระบบของสหภาพเมียนมามี            

4 รูปแบบ ได้แก่ หนีน้อกระบบที่เก่ียวกบัสินค้าด้านการเกษตร หนีน้อกระบบเก่ียวข้อง
กับสินค้าที่เป็นปศุสตัว์ หนีน้อกระบบเก่ียวข้องกับขบวนการลกัลอบเข้าเมือง และ    
หนีน้อกระบบเก่ียวข้องกบัการโอนเงินผา่นองค์กรที่ผิดกฎหมาย 

1) สินค้าด้านการเกษตรในสหภาพเมียนมามีความเก่ียวข้องกับโรงงาน
อุตสาหกรรม พบว่าโรงงานใหญ่ ๆ มีลูกจ้างถึง 7,000 คน และมีการจ้างงานกว่า 
200,000 คนในฤดกูาลเก็บเก่ียว (Duflos et al., 2013, p. 5) จากการส ารวจหมู่บ้าน
ประมาณ 4,000 ครัวเรือน โดย The Livelihoods and Food Security Trust Fund (LIFT) 
พบว่ามีเพียงร้อยละ 16 เท่านัน้ที่กู้ ยืมเงินจากเจ้าหนีใ้นระบบ (The Livelihoods and 
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Food Security Trust Fund [LIFT], 2012) ชาวนาจะเช่าที่นาได้สงูสดุประมาณ 25 ไร่ 
เพื่อท าการเพาะปลูกโดยกู้ ยืมเงินจากเจ้าหนีน้อกระบบซึ่งเรียกเก็บดอกเบีย้ 10-20%    
ตอ่เดือน บางรายสงูถึงร้อยละ 30 ตอ่เดือน (Duflos et al., 2013, p. 8) 

2) การกู้ ยืมสินค้าที่เป็นปศุสตัว์ เช่น เป็ด การเลีย้งเป็ดเป็นที่นิยมส าหรับ
เกษตรกรชาวเมียนมา อาหารที่ท าจากไข่เป็ดคือแกงไข่เป็ด หรือ “be u hin” (Proximity 
Designs, 2014) ในภาษาพมา่ เกษตรกรชาวเมียนมาจะกู้ยืมเป็ดเอามาเลีย้งเพื่อเก็บไข่
ขาย หรือยืมเงินจากเจ้าหนีเ้งินกู้ ในท้องถ่ินเพื่อน ามาซือ้เป็ดไปเลีย้งเก็บไข่ขายโดยต้อง
จ่ายดอกเบีย้สงูถึงร้อยละ 10 ตอ่เดือน (Macintyre, 2016) เนื่องจากกลุม่เกษตรกรพวก
นีไ้มม่ีที่ดินท ากินเป็นของตวัเองจึงไม่สามารถกู้ยืมเงินจากสถาบนัการเงิน ซึ่งการกู้ยืม
เงินตามปกติจ าเป็นต้องมีหลกัประกนั เช่น ที่ดิน เป็นต้น 

3) การกู้ ยืมเงินจากเจ้าหนีน้อกระบบในท้องถ่ินเพื่อน ามาใช้เป็นค่าจ้างให้
ขบวนการลักลอบเข้าเมืองช่วยเหลือให้ข้ามพรมแดนโดยผิดกฎหมาย การกู้ ยืมเงิน
ประเภทนีน้ิยมจ่ายเป็นเงินสด เคร่ืองประดับมีค่า รวมถึงการกู้ ยืมเงินจากเพื่อนบ้าน 
(Thu, 2015, p. 92) เนื่องจากคา่ใช้จ่ายในการย้ายถ่ินฐาน เข้ามาท างานในประเทศเพื่อนบ้าน 
ที่ติดกับสหภาพเมียนมา เช่น ประเทศไทย มีราคาสูงเมื่อเปรียบเทียบกับการลงทุน
จ่ายเงินให้ขบวนการลกัลอบเข้าเมืองดงักลา่วซึง่ถึงแม้มีราคาสงูแตก็่ยงัถกูกวา่ 

4) การโอนเงินผ่านองค์กรที่ผิดกฎหมายในสหภาพเมียนมา ประชาชน
ท้องถ่ินนิยมใช้บริการโอนเงินข้ามประเทศผา่นระบบที่เรียกว่า “Hundi” (Aung, 2011, 
p. 67) โดยมีค่าธรรมเนียมการโอนประมาณร้อยละ 10-20 (Duflos et al., 2013, p. 32) 
ซึง่อตัราการแลกเปลีย่นเงินตราดงักลา่วไม่ต่างจากอตัราแลกเปลี่ยนในตลาดมืดมากนกั       
หลายครัง้ที่แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมา จะใช้บริการของตวัแทน “Hundi” เพื่อส่งเงิน
กลบัมาให้ครอบครัวที่อยู่ในสหภาพเมียนมา (Aung, 2011, p. 67) เช่น แรงงานพม่าใน 
ประเทศไทยจะติดต่อตวัแทน “Hundi” ที่มกัเป็นร้านขายสินค้า หรือร้านขนส่งของใน
ประเทศไทยเพื่อส่งเงินบาทกลบัมายังสหภาพเมียนมา หลงัจากนัน้ตัวแทน “Hundi”     
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ในสหภาพเมียนมาจะส่งเงินจ๊าดไปให้ครอบครัวของแรงงานชาวเมียนมา ซึ่งบางครัง้
พบวา่ไมม่ีการโอนเงินให้ครอบครัวของแรงงานชาวเมียนมา 

การแก้ปัญหาหนีน้อกระบบของสหภาพเมียนมา 
รัฐบาลแห่งสหภาพเมียนมา ได้ก่อตัง้ธนาคารพฒันาการเกษตรแห่งเมียนมา 

(The Myanmar Agricultural Development Bank: MADB) ขึน้ในปี ค.ศ. 1953 โดยตรา
กฎหมายรองรับใน ปี ค.ศ. 1990 มีวตัถปุระสงค์สนบัสนนุการพฒันาการเกษตร ปศสุตัว์
และสถานประกอบการเศรษฐกิจและสงัคมในพืน้ที่ห่างไกล ในปี ค.ศ. 1993 ธนาคาร
ปลอ่ยเงินกู้ ให้ชาวนากว่า 2 ล้านคน โดยคิดดอกเบีย้ร้อยละ 10 ต่อปี (The Ministry of 
Agriculture and Irrigation of Myanmar, 2001) โดยเน้นผู้กู้ รายย่อย เพื่อแก้ปัญหาการ
เข้าไมถ่ึงแหลง่ทนุของประชากรเมียนมาที่มีรายได้ต ่า แตป่รากฎวา่การด าเนินงานไม่ได้
แก้ปัญหาหนีน้อกระบบในสหภาพเมียนมามากนักเนื่องจากนโยบายของธนาคาร
ก าหนดให้ชาวนาสามารถยืมที่นาเพื่อท าการเพาะปลูกได้ไม่เกิน 10 เอเคอร์ ในทาง
ปฎิบตัิหากชาวนารายใดต้องการยืมที่นาเพิ่มขึน้จะต้องเสียเงินสินบนให้แก่เจ้าหน้าที่
ธนาคาร ส าหรับชาวนาที่ไม่สามารถกู้ยืมเงินหรือที่นาได้ทนัฤดกูาลเพาะปลกูก็ต้องหนั
ไปใช้บริการของเจ้าหนีน้อกระบบ (Lynn, 2018) นอกจากนัน้หากชาวนามีความจ าเป็น
เร่งด่วนท่ีต้องใช้เงิน เช่น เจ็บป่วยเข้าโรงพยาบาล หรือต้องซ่อมแซมบ้านเพราะโดน
มรสมุ ก็ต้องกู้ยืมเงินจากเจ้าหนีน้อกระบบเพื่อน ามาใช้จ่ายก่อน แล้วหากได้เงินกู้จาก
ธนาคารก็ต้องน ามาใช้คืนเจ้าหนีน้อกระบบ (Artingstoll, 2017) การด าเนินการ
โครงการดงักลา่วจึงไมไ่ด้ผล 

3.2 รูปแบบปัญหาหนีน้อกระบบใน สปป.ลาว 
จากการศึกษาพบว่ารูปแบบปัญหาของหนีน้อกระบบของ  สปป.ลาว             

มี 3 รูปแบบ ได้แก่ หนีน้อกระบบที่เก่ียวข้องกับด้านสินค้าเกษตร หนีน้อกระบบที่
เก่ียวกบัที่ดินในการเพาะปลกู และหนีน้อกระบบเก่ียวข้องกบัการขายฝากโดยมกัจะมี
ความเก่ียวข้องหรือความสมัพนัธ์กับธุรกิจที่ผิดกฎหมาย ในสว่นต่อไปนีจ้ะอธิบายถึง
รูปแบบแตล่ะปัญหาของหนีน้อกระบบใน สปป.ลาว 

https://frontiermyanmar.net/en/author/kyaw-ye-lynn
http://mizzima.com/author/charlie-artingstoll
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1) เจ้าหนีท้ี่เป็นนายทุนด้านสินค้าเกษตร พบในจังหวดัส่วนใหญ่ของสปป.
ลาว เช่น สะวนัเขต ลาวเทียน เจ้าหนีพ้วกนีจ้ะให้ลกูหนีท้ี่เป็นเกษตรกรยืมสินค้าเกษตร 
เช่น เมล็ดข้าว หรือแพะ แล้วเรียกเก็บดอกเบีย้เป็นผลิตผลด้านการเกษตรที่ลูกหนี ้
เพาะปลกู เรียกว่า “เจ้าหนีข้้าวนอกระบบ” (Rice Loan Shark) (The Land Information 
Working Group [LIWG], 2011) โดยมีระยะเวลากู้ ยืมสัน้  ๆ เช่น ประมาณเดือน
มิถุนายนถึงพฤศจิกายน ซึ่งเป็นฤดูเพาะปลกู การกู้ ยืมจ าพวกนีพ้บว่ามีการเรียกเก็บ
ดอกเบีย้สงูถึง 100%  

2) การเปลี่ยนผลิตภณัฑ์ในการเพาะปลกูจากข้าวเป็นกล้วย เนื่องจากการ
ปลกูข้าวให้ผลผลิตต ่าและมีแหลง่น า้ไม่เพียงพอแก่การเพาะปลกูข้าว ในชุมชนชนบท
ของ สปป.ลาว ชาวบ้านไม่มีที่ดินท ากินเป็นของตัวเอง ต้องเช่าที่ดินเพื่อท าการ
เพาะปลกู ในช่วงไม่ก่ีปีที่ผ่านมามีการหลัง่ไหลของนายทนุชาวจีนเข้ามาใน สปป.ลาว 
นายทนุจีนได้จ้างชาวบ้านชาวลาวท าการเพาะปลกูกล้วยเนื่องจากที่ดินของ สปป.ลาว              
มีแร่ธาตุสงูและในช่วงดงักล่าวเป็นฤดูแล้งในประเทศจีน เมื่อการเพาะปลกูกล้วยให้
ผลตอบแทนมากกว่า ชาวบ้านลาวบางกลุ่มจึงไปกู้ ยืมเงินจากเจ้าหนีน้อกระบบใน
ท้องถ่ินเพื่อน ามาลงทนุปลกูกล้วยแทนข้าว (Friis, 2015, p. 5) 

3) ลกูหนีท้ี่ท าสญัญาขายฝากใน สปป.ลาว ต้องช าระสินไถ่ให้กบัเจ้าหนีผู้้ซือ้
ฝากราคาสงูเนื่องจากกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการขายฝากใน สปป.ลาว คือ กฎหมายว่า
ด้วยข้อผกูพนัในสญัญาและนอกสญัญา พ.ศ. 2554 ไม่ได้ระบุอตัราดอกเบีย้ของสินไถ่
ต้องไม่เกินร้อยละ 15 ดงัเช่นในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 499 ของ
ประเทศไทย ผู้ซือ้ฝากจึงใช้ช่องว่างของกฎหมายรับซือ้ฝากในราคาที่ต ่ากว่าราคาของ
ทรัพย์สินที่ซือ้ขายในท้องตลาด และก าหนดราคาสินไถ่ในราคาที่สงูกว่าราคาที่ขายฝาก 
(Pommach & Wongwattanapikul, 2016, p. 132) ซึ่งหากค านวณราคาสินไถ่ย่อมเกิน
ร้อยละ 15 ถือเป็นหนีน้อกระบบประเภทหนึ่ง สง่ผลให้ลกูหนีไ้ม่สามารถช าระสินไถ่ใน
ระยะเวลาขายฝาก และทรัพย์สนิท่ีขายฝากจะกลายเป็นกรรมสทิธ์ิของเจ้าหนีผู้้ซือ้ฝาก 
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4) การเป็นหนี น้อกระบบใน สปป.ลาว มักจะมีความเก่ียวข้องหรือ
ความสมัพนัธ์กับธุรกิจที่ผิดกฎหมาย จากรายงานของ Geetanjali Mukherjee พบว่า
สถานประกอบการที่ไมไ่ด้จดทะเบียนอย่างถกูต้องตามกฎหมาย มีแนวโน้มที่จะใช้แหลง่
เงินทุนจากนายทุนนอกระบบ (Mukherjee, 2013, p. 177) เช่น การตัดไม้เถ่ือนซึ่ง
แพร่กระจายทัว่ทัง้ สปป.ลาว และเวียดนาม มีงานศึกษาของสหประชาชาติพบว่ารายได้
ร้อยละ 90 ของประชากรฐานะยากจนใน สปป.ลาว มาจากสินค้าท าจากไม้ป่า (Tong, 
2009) นอกจากนีป้ระชากรที่มีรายได้ต ่ามีแนวโน้มที่จะเข้ามาเป็นแรงงานผิดกฎหมายใน
ประเทศไทย และแรงงานจ าพวกนีน้ิยมใช้บริษัทจัดหางานที่ไม่ได้จดทะเบียนอย่าง
ถูกต้องตามกฎหมายของ สปป.ลาว เหตุผลเนื่องจากหากใช้บริษัทจัดหางานที่ถูก 
กฎหมายจะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมสงูกว่า17 และสว่นหนึ่งจะกู้ยืมเงินจากบริษัทหางาน
นัน้เองเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการเดินทางเข้ามาท างานในประเทศไทย (Phouxay et al., 
2008, pp. 35-36) 

การแก้ปัญหาหนีน้อกระบบของ สปป.ลาว 
รัฐบาล สปป.ลาว เป็นหนีจ้ากแหล่งทนุต่างประเทศค่อนข้างสงู เนื่องจากขาด

แคลนแหล่งเงินกู้ ในประเทศ จากสาเหตุที่คนลาวมีการออมต ่า และรายได้ของรัฐบาล 
สปป.ลาว มาจากการขายทรัพยากรธรรมชาติ 2 แหล่งหลกั คือ ไฟฟ้าจากพลงังานน า้ 
(เขื่อน) และเหมืองแร่ (Paijitrochana, 2017) ระบบเงินกู้ เร่ิมจากการรวมกลุม่ของแม่บ้าน
กลุม่ละไม่เกิน 30 คน เรียกว่า “Lin Huey” หรือ “Lin Ngeun” โดยแต่ละคนในกลุม่ต้อง
จ่ายเงินคนละ 1,000 กีบ ให้หวัหน้ากลุม่ มีทัง้รายวนั รายสปัดาห์ และรายเดือน ครัง้หนึ่ง
ในแต่ละรอบ สมาชิกจะได้รับจ านวนเงินทัง้หมดของกลุ่มโดยจะต้องจ่ายค่าใช้วงเงิน   

                                                           
17 จากรายงานของ Phouxay et al. (2008) ILO project, Migrant recruitment from the Lao 

PDR to Thailand พบว่าแรงงานลาวที่เข้าเมืองมาท างานในประเทศไทยต้องจ่ายค่าธรรมเนียมใน
การด าเนินการให้กับบริษัทจัดหางานที่ถกูกฎหมายใน สปป.ลาว เป็นเงิน 15,000-20,000 บาท 
ขณะที่แรงงานลาวที่ใช้บริการของบริษัทจดัหางานที่ผิดกฎหมายใน สปป.ลาว ส่วนใหญ่จะไม่ต้อง
เสียคา่ธรรมเนียมหรือมีบางกลุม่ที่เสียคา่ธรรมเนียม 2,500-5,000 บาท  
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คนละ 200 กีบตอ่วงรอบ และท าเช่นนีไ้ปจนครบสมาชิกทัง้หมดของกลุม่ (Paijitrochana, 
2017) การกู้ เงินดงักลา่วมีอตัราดอกเบีย้สงูถึงร้อยละ 20 ตอ่ปี 

มาตรการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของ สปป.ลาว มีการจัดตัง้ธนาคาร
หมู่บ้านโดยความคิดริเร่ิมขององค์การแรงงานระหว่างประเทศอนุภูมิภาคแม่น า้โขง      
ในโครงการต่อต้านการค้าหญิงและเด็ก (the International Labour Organization’s 
Mekong Sub regional Project to Combat Trafficking in Children and Women:   
ILO-TICW) โดยการปลอ่ยเงินกู้ ประมาณ 1,000-2,500 ดอลลาร์สหรัฐ คิดอตัราดอกเบีย้   
ร้อยละ 12 ต่อปี ผ่านกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสงัคมประจ าจังหวัด มีการท า
สญัญากับหมู่บ้านปีต่อปีและก าหนดคุณสมบตัิผู้ยื่นกู้ ต้องมีอายุตัง้แต่ 18 ปีบริบูรณ์  
ไมพ่ิจารณาวตัถปุระสงค์ในการกู้ยืม แตล่ะหมูบ้่านจะมเีงินทนุส ารองในการให้กู้หมูบ้่านละ 
1,000,000 กีบ หรือประมาณ 95 ดอลลาร์สหรัฐ (International Labour Organization, 
2007) โดยทัว่ไปแล้วผู้กู้ยืมจะใช้หลกัทรัพย์ที่เก่ียวข้องในชีวิตประจ าวนัเป็นหลกัประกนั 
เช่น ของใช้ภายในบ้าน รถจกัรยานยนต์ ปศสุตัว์ รถเข็น เป็นต้น และไม่มีการคิดเบีย้ปรับ
กรณีคืนเงินลา่ช้า (International Labour Organization, 2007) 

ตารางที่  2 มาตรการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบระหว่างประเทศไทย สหภาพเมียนมา
และ สปป.ลาว 

ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ 
ประเทศไทย 

ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ 
เมียนมา 

ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ  
สปป.ลาว 

1998 
 
 
 
 
 

ตราพระราชบญัญติัแก้ไข
เพ่ิมเติมประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ (ฉบบัท่ี 
12) พ.ศ. 2541 แก้ไขเร่ือง
สญัญาขายฝาก 
 

1997 ก่อตัง้สถาบนัการเงิน
ชมุชนรายยอ่ย 
(Microfinance) โดยได้รับ
ทนุสนบัสนนุจากโครงการ
พฒันาแห่งสหประชาชาติ 
(UNPD) 

2001 
 
 
 
 
 

มาตรการลดความยากจน
โดยบรรจไุว้ในแผนพฒันา 
ประเทศและค าสัง่ของ
นายกรัฐมนตรี หมายเลข 10 
(IMF report, 2008) 
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ตารางที่ 2 (ตอ่) 
ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ 
ประเทศไทย 

ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ 
เมียนมา 

ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ  
สปป.ลาว 

2001 จดัตัง้ธนาคารประชาชน   2003 จดัตัง้ธนาคารหมูบ้่านโดย
ได้รับทนุสนบัสนนุจาก
รัฐบาลผ่านกระทรวง
แรงงานและสวสัดิการสงัคม
จงัหวดั (International 
Labour Organization, 
2003) 

2004 
 

2007 

โครงการลงทะเบียนหนี ้
นอกระบบ 
โครงการปราบปราม         
ผู้ประกอบธุรกิจสินเช่ือ
สว่นบคุคลภายใต้การ
ก ากบัท่ีไมไ่ด้รับอนุญาต 

2005 ปิดคาสิโนกวา่ 80 แห่งท่ี
กระจายอยูต่ามพรมแดน
ระหว่างเมียนมาและจีน 
เน่ืองจากคาสิโนเป็นสาเหตุ
หนึ่งของการเกิดเจ้าหนี ้
นอกระบบ (Federico 
Varese, 2011) 

2006 รัฐบาลจะเฝา้สงัเกตธนาคาร
ของรัฐ (SOCBs) และออก
ระเบียบ ข้อบงัคบัเพ่ือ
ก ากบัดแูลการแลกเปลี่ยน
เงินตรา หนีน้อกระบบ (IMF 
report, 2008) 

2009 
 

2010 

โครงการลงทะเบียนหนีน้อก
ระบบครัง้ท่ี 2 
โครงการอาสาสมคัรท่ี
ปรึกษาทางการเงิน
ครัวเรือน (หมอหนี)้ 

2011 
 
 
 
 
 

ออกกฎหมาย 
Microfinance Law 2011 
ก าหนดเพดานดอกเบีย้
เงินกู้ ไม่เกิน ร้อยละ 2.5 ต่อ
เดือน (ร้อยละ 30 ต่อปี) 
และดอกเบีย้เงินฝากไมเ่กิน  
ร้อยละ 1.25 ตอ่เดือน 
(Jamneanphol, 2014) 
- จดัตัง้สหพนัธ์การจ่ายเงิน  
เมียนมา (MPU) โดย
ธนาคารกลางเพ่ือก ากบั
ดแูลระบบการจ่ายเงิน 
(Galucci & Scanlon, 
2014) 
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ตารางที่ 2 (ตอ่) 
ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ 
ประเทศไทย 

ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ 
เมียนมา 

ปี 
ค.ศ. 

มาตรการของ  
สปป.ลาว 

  2012 จดัตัง้การให้บริการกู้ยืม
เงินทางมือถือ (Mobile 
Money Service) เพ่ือ
แขง่ขนักับเจ้าหนีน้อก
ระบบ (Galucci & 
Scanlon, 2014) 

  

2014 
 
 

2015 
2016 

จดัตัง้ศนูย์ช่วยเหลือลกูหนี ้
และประชาชนท่ีไมไ่ด้รับ
ความเป็นธรรม (ศนธ.ยธ.) 
สินเช่ือนาโนไฟแนนซ์ 
สินเช่ือพิโกไฟแนนซ์ 

2014 การออก SME 
Development Law of 
2015 ให้สินเช่ือโดยใช้
หลกัเกณฑ์เดียวกับสินเช่ือ
ภาคเอกชนท่ีเก่ียวข้องกบั
การจ่ายดอกเบีย้เป็นราย
ไตรมาสและการช าระคืน
เงินต้นเต็มรูปแบบของท่ี
สิน้สดุระยะเวลาโดยทั่วไป 
1-3 ปี (Oxford Business 
Group, 2018) 

2016 แผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สงัคมครัง้ท่ี 8 ระยะ 5 ปี 
(2016-2020) เน้นให้การ
สนบัสนนุ Microfinance 
เช่น โครงการท่ีเกิดจากการ
รวมกลุม่ในชมุชนท่ีมีความ
เข้มแข็ง ไมต้่องลงทะเบียน
กบั BOL จนกวา่จะมี
สมาชิกครบ (Mekong 
Institute, 2017) 

2017 โครงการสินเช่ือรายยอ่ย
เพ่ือใช้จ่ายฉกุเฉิน 

 การจดัตัง้เครดิตบโูร เพ่ือ
เป็นศนูย์ข้อมลูระหวา่ง
เจ้าหนีแ้ละลกูหนี ้(Galucci 
& Scanlon, 2014) 
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4. เปรียบเทียบหลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ เกี่ยวกับข้อสัญญาเพื่อ
เรียกดอกเบีย้และค่าเสียหายตามหลักกฎหมายของสหภาพเมียนมาและ สปป.
ลาว กับประเทศไทย 

สปป.ลาว มีกฎหมายว่าด้วยข้อผูกพันในสัญญา มาตรา 46 ก าหนดห้ามมิให้
คู่สัญญาตกลงก าหนดอัตราดอกเบีย้เกินกว่าร้อยละ 3 ต่อปี18 หากฝ่าฝืน มีผลให้
ดอกเบีย้ตกเป็นโมฆะ แต่ส าหรับธนาคารสามารถก าหนดอัตราดอกเบีย้ถึงร้อยละ 28  
ต่อปี ซึ่งหากมีการผิดสญัญา ศาลสามารถบวกอตัราดอกเบีย้ร้อยละ 3 เพิ่มจากอตัรา
ดงักลา่ว รวมเป็นร้อยละ 31 ต่อปีได้ (Chanthavong, 2009, pp. 89-90) เมื่อเปรียบเทียบ
กบัประเทศไทย ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ก าหนดอตัราดอกเบีย้ผิดนดัไว้ไม่เกิน
ร้อยละ 7.5 ตอ่ปี สว่นก าหนดอตัราดอกเบีย้การกู้ยืม ก าหนดไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี ตาม
มาตรา 654 หากฝ่าฝืนมีผลให้ดอกเบีย้ตกเป็นโมฆะเช่นเดียวกัน ธนาคารสามารถ
ก าหนดอัตราดอกเบีย้ถึงร้อยละ 28 ต่อปี ได้ตามประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย        
แต่หากมีการผิดสญัญา ศาลไม่สามารถบวกอตัราดอกเบีย้ร้อยละ 7.5 เพิ่มจากอตัรา
ดงักลา่วได้ 

สว่นสหภาพเมียนมา มีกฎหมายว่าด้วยสญัญา (Myanmar Law of Contract 
1872) มาตรา 74 ก าหนดให้คู่สัญญาที่กล่าวอ้างว่าอีกฝ่ายหนึ่งผิดสัญญามีสิทธิ
เรียกร้องค่าเสียหายได้ หากมีการระบุจ านวนค่าเสียหาย หากมีการผิดสญัญาไว้ใน
สญัญาไม่ว่าค่าเสียหายจริงจะถึงจ านวนดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม ตรงนีน้ี่เองท าให้การ
ก าหนดคา่เสยีหายในสหภาพเมียนมา สามารถคิดดอกเบีย้ผิดนดัได้ถึงร้อยละ 75 ต่อปี 
(Briggs & Burrows, 2017, pp. 201, 299) นบัจากวนัที่มีการผิดสญัญา หากค่าเสียหาย
จริงรวมกับดอกเบีย้ผิดนัดไม่เกินจ านวนที่ระบุไว้ในสัญญา หากเปรียบเทียบกับ

                                                           
18 The Contract Law, Lao People’s Democratic Republic Peace Independence Democracy 

Unity Prosperity 1990 Chapter 3 Article 46. Loan Contracts When borrowing money from [persons] 
other than banks, computation of interest can exceed [the interest charged on] bank [loans], but 
by no more than three percent annually. 
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ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทย มาตรา 222 และมาตรา 224 ก าหนดให้
การเรียกเอาค่าเสียหายนัน้ ย่อมได้แก่เรียกค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายเช่นท่ี
ตามปกติย่อมเกิดขึน้แต่การไม่ช าระหนีซ้ึ่งเป็นผลธรรมดาหรือผลโดยตรงจากการไม่
ช าระหนี ้(ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2147/2551) เช่น ค่าติดตามทวงถามให้ช าระหนี ้  
(ค าพิพากษาฎีกาที่ 6288/2548) โดยดอกเบีย้ผิดนัดต้องไม่เกินร้อยละ 7.5 ต่อปี       
แม้คู่สญัญาจะก าหนดค่าเสียหายไว้ในสญัญา ศาลไทยมองว่าเป็นค่าปรับ ซึ่งหากสงู
เกินสว่นศาลสามารถลดลงได้ตามสมควร (ค าพิพากษาฎีกาที่ 1888/2551) ตามมาตรา 
383 

5. เปรียบเทียบหลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ เกี่ยวกับการท าสัญญา
อื่น19 อ าพรางสัญญากู้ เงินระหว่างสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว กับประเทศ
ไทย 

เมื่อสองสามปีที่ผ่านมานีม้ีกรณีที่เจ้าหนีน้อกระบบท าสญัญาที่เอารัดเอาเปรียบ 
ลกูหนีเ้กินสมควร เช่น ท าสญัญาอ าพรางสญัญากู้ เงินที่คิดดอกเบีย้เกินอตัรา สญัญาที่
เจ้าหนีบ้ีบบงัคบัให้ลกูหนีท้ าสญัญาที่ไม่เป็นธรรม การจ าน าทองค าอ าพราง การกู้ เงิน
ดอกเบีย้สูง การจ าน าทะเบียนรถยนต์ แชร์ลูกโซ่ การน าปัจจัยในการผลิตแลกกับ
ผลิตผลทางการเกษตรท่ีเอารัดเอาเปรียบลกูหนี ้โดยในสว่นต่อไปนีจ้ะกลา่วถึงการท า
สญัญาบางเร่ืองเพื่ออ าพรางการกู้ เงินในประเทศกลุ่มอนุภาคลุ่มแม่น า้โขงโดยเฉพาะ
สหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว กลา่วคือ 

5.1 สัญญาขายฝาก 
ตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทย การท าสญัญาอื่นอ าพรางสญัญา    

กู้ เงินคือการที่เจ้าหนีแ้ละลูกหนีต้ัง้ใจผูกพันตนตามสัญญากู้ ยืมเงินแต่ท าสัญญา
ประเภทอื่นมาอ าพรางสญัญากู้ เงินโดยไม่ต้องการผกูพนัตนตามสญัญาที่ท าอ าพราง

                                                           
19 สญัญาอื่น หมายถึง การท าสญัญาประเภทอ่ืนซึ่งให้ประโยชน์แก่ผู้ ให้กู้ ในท านองเดียวกับ

สญัญากู้ เงินเพ่ือหลีกเลี่ยงการบงัคบัใช้ตามกฎหมายห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอตัรา 
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ขึน้ กฎหมายจึงก าหนดให้ผลของนิติกรรมอ าพรางตกเป็นอนัใช้บงัคบัไม่ได้และให้ไป
บงัคบัตามนิติกรรมที่ถกูอ าพรางนัน้ (ป.พ.พ.มาตรา 155 วรรค 2) เช่น ท าสญัญาขาย
ฝากที่ดินอ าพรางสญัญากู้ยืมเงิน ต้องบงัคบัตามสญัญากู้ยืมเงิน ดงันัน้หากคู่สญัญา
ท าสญัญาขายฝากโดยก าหนดสินไถ่สงูเกินกว่าต้นเงินกู้  สญัญาขายฝากที่ดินย่อมตก
เป็นโมฆะ (ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 4686/2552) ประเทศไทยก าหนดเพดานขัน้สงูของ
ดอกเบีย้สนิไถ่ไว้ไมเ่กินร้อยละ 15 ตอ่ปี ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ มาตรา 
499 

ส าหรับ สปป.ลาว มีกฎหมายว่าด้วยข้อผูกพันในสญัญาและนอกสญัญา 
ก าหนดระยะเวลาไถ่คืนไม่เกิน 3 ปี โดยสนันิษฐานว่าใช้กบัทรัพย์สินทกุประเภทไม่ว่า
จะเป็นอสงัหาริมทรัพย์หรือสงัหาริมทรัพย์ ตามมาตรา 43 และมาตรา 44 ไม่ได้ก าหนด
อตัราดอกเบีย้ของสินไถ่เอาไว้ เพียงแต่ก าหนดไว้คร่าว ๆ ว่าดอกเบีย้ ขึน้อยู่กบัจ านวน
ค้างช าระ จึงเป็นช่องทางให้เจ้าหนีส้ามารถก าหนดอตัราดอกเบีย้ของสินไถ่ในอตัราสงู
ได้ กรณี สปป.ลาว หากต้องการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบจะต้องแก้ไขกฎหมายมาตรา
ดงักลา่วในอนาคต 

กรณีสหภาพเมียนมา สญัญาขายฝากไม่มีบทบญัญัติก าหนดอตัราดอกเบีย้
ในเร่ืองสนิไถ่ มีเพียงกฎหมายว่าด้วยการกู้ยืมโดยคิดดอกเบีย้สงู (The Usurious Loan 
Act 1918) ซึ่งเป็นบทบัญญัติใช้บังคับกับการพิจารณาคดีในศาลโดยศาลมีอ านาจ
พิจารณาสญัญากู้ยืมเงินที่คิดดอกเบีย้สงู ให้เป็นสญัญาที่ไม่เป็นธรรมได้ กรณีสหภาพ
เมียนมา จึงต้องตรากฎหมายเฉพาะก าหนดเพดานดอกเบีย้กู้ยืมโดยน ามาใช้บงัคบักบั
การกู้ยืมเงินระหวา่งเอกชน 

5.2 สัญญาจ าน าสินค้าหรีอพืชผลทางการเกษตร 
ประเทศไทยมีการตรากฎหมายคือ พระราชบัญญัติหลกัประกันทางธุรกิจ 

พ.ศ. 2558 เพื่อรองรับการน าทรัพย์สินที่มีมูลค่าทางเศรษฐกิจ เช่น สินค้าคงคลัง  
วตัถดุิบที่ใช้ในการผลิตสินค้าหรือทรัพย์สินทางปัญญามาใช้เป็นประกนัการช าระหนี ้
ในลักษณะที่ไม่ต้องส่งมอบการครอบครองแก่เจ้าหนีซ้ึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการ
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ประกอบธุรกิจ แต่ยงัมีการประกอบธุรกิจรับจ าน าทะเบียนรถ โดยเอาทะเบียนรถวาง
เป็นหลักทรัพย์ค า้ประกันการเบิกเงินสดซึ่งคิดดอกเบีย้ 25-50% บางรายก าหนด
ดอกเบีย้ในสญัญาเงินกู้แค่ 1.75-2% โดยมีการหลบเลี่ยงไปเรียกเก็บค่าธรรมเนียม  ใช้
เงินกู้หรือค่าธรรมเนียมอื่น ๆ แทน ซึ่งหากคิดรวมกนัจะสงูกว่า 25-50% หากลกูหนีไ้ม่
สามารถผอ่นช าระค่างวดได้ตามก าหนดก็จะยึดหลกัทรัพย์ค า้ประกนัเหลา่นีเ้พื่อน ามา
ขายทอดตลาด (Exposes Scam Businesses on Car Licenses Pledging, 2017) 
กรณีร้านขายทองค าลกัลอบรับจ าน าทองค าโดยคิดดอกเบีย้ร้อยละ 3-5 บาทต่อเดือน 
(Porpol, 2015, p. 31) ซึ่งขัดต่อพระราชบัญญัติโรงรับจ าน าซึ่งก าหนดให้ธุรกิจที่
ประกอบการรับจ าน าจะต้องได้รับใบอนญุาตก่อน 

สปป.ลาว มีพระราชก าหนดว่าด้วยธุรกิจรับจ าน า ปี ค.ศ. 2016 (Decree On 
Pawn Businesses No. 248) มาตรา 16 ก าหนดให้ธุรกิจรับจ าน าสามารถเรียก
ดอกเบีย้จากผู้จ าน าได้ไมเ่กินร้อยละ 5 จากราคาต้นเงินกู้ทัง้หมดและธุรกิจโรงรับจ าน า
นีเ้ป็นธุรกิจสงวนไว้เฉพาะพลเมืองลาว (Thai Business Information Center in LAO, 
2017) การเปิดโรงรับจ าน าจะต้องได้รับอนุญาตจากกระทรวงก ากบัดแูลธนาคารแห่ง
ลาว (Bank Supervision Department) เสียก่อนโดยกระทรวงมีหน้าที่ควบคุมการ
กระท าที่เป็นการค้าก าไรเกินควรจากลูกหนี ้เช่น เรียกดอกเบีย้เกินกว่าที่กฎหมาย
ก าหนด รับจ าน าฉโนดที่ดิน หรือขายของจ าน าโดยไม่ได้ประกาศหรือก่อนก าหนด 
(Hogenhout, 2011, pp. 26, 46) เป็นต้น จากข้อมลูของธนาคารแห่งชาติลาว (Bank of 
the Lao P.D.R., 2016) ระบุว่ามีโรงรับจ าน าที่ได้รับอนญุาตเพียง 28 แห่งเท่านัน้ ซึ่ง
ประชาชนที่มีรายได้น้อยนิยมใช้บริการกู้ยืมเงินดว่นโดยมกัจะเป็นหนีน้อกระบบแอบแฝง 

กรณีสหภาพเมียนมา มีการน าของมีค่าไปจ าน าไปร้านรับจ าน าเป็นสิ่งที่
ได้รับความนิยมส าหรับประชาชนที่มีรายได้น้อยและต้องการเงินสดแบบเร่งด่วน ทัง้นี ้
ในเมืองยา่งกุ้ง สหภาพเมียนมามีโรงรับจ าน าที่ถกูกฎหมายกว่า 250 ร้าน ทัง้หมดได้รับ
ใบอนุญาตประกอบการจากคณะกรรมการพัฒนาเมืองย่างกุ้ ง โรงรับจ าน าพวกนี ้
นอกจากจะรับจ าน าทองค าหรืออญัมณีแล้ว ยงัรับจ าน าเสือ้ผ้าด้วยโดยจะคิดดอกเบีย้
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ร้อยละ 10 ต่อเดือน ส าหรับเสือ้ผ้าและร้อยละ 3 ต่อเดือนส าหรับทองค า หรืออญัมณี 
และมีระยะเวลาไถ่คืนสัน้ ๆ เพียง 4 เดือน ส าหรับเสือ้ผ้าใหม่สามารถจ าน าได้เงินกู้
ตัง้แต ่1,000 ถึงมากกวา่ 4,000 กีบ (Soe, 2016) 

6. ประเด็นวิเคราะห์กิจกรรมของเจ้าหนีท้ี่บีบบังคับหรือเอารัดเอาเปรียบ
ลูกหนี ้ซึ่งควรถอืเป็นหนีน้อกระบบหรือไม่ 

ใน ปี พ.ศ. 2561 ส าหรับประเทศไทย มีธุรกิจที่พบขึน้ใหม่ เมื่อพิจารณาแล้วมี
ลักษณะที่เป็นการเอารัดเอาเปรียบผู้ บริโภค เช่น ธุรกิจจัดสรรวันพักผ่อน ( Time 
Sharing) โดยจ่ายค่าสมคัรสมาชิกค่าบ ารุงรายปีแก่บริษัทและให้สมาชิกของบริษัทมี
สิทธิไปท่องเที่ยวหรือพกัผ่อนในโรงแรมต่าง ๆ โดยโฆษณาว่าจะจ่ายผลตอบแทนใน
อัตราที่สูงและจะจ่ายผลประโยชน์ตอบแทนร้อยละ 20-45 ให้กับสมาชิกที่สามารถ
ชกัชวนบคุคลอื่นให้เข้ามาสมคัรเป็นสมาชิกใหม่ซึง่การกระท าเหลา่นีล้้วนเป็นแชร์ลกูโซ่
ที่ผิดกฎหมายกลา่วคือ พระราชบญัญตัิแก้ไขเพิ่มเติมพระราชก าหนดการกู้ยืมเงินที่เป็น
การฉ้อโกงประชาชน พ.ศ. 2527 (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2545 พระราชบัญญัติขายตรงและ
ตลาดแบบตรง พ.ศ. 2545 และพระราชบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญัติแห่งกฎหมาย
ที่เก่ียวกบัความรับผิดในทางอาญาของผู้แทนนิติบคุคล พ.ศ. 2560 

ส าหรับธุรกิจให้เช่าเคร่ืองใช้ไฟฟ้า เช่น โทรทศัน์ ตู้ เย็น ไมโครเวฟในหอพกั ซึ่งคิด
คา่เช่าเป็นรายวนัหรือรายเดือน เหลา่นีห้อพกัมกัคิดคา่ใช้บริการในอตัราสงูกว่าการเช่า
ในอตัราทัว่ไปโดยมกัจะอ้างว่าเป็นค่าธรรมเนียมในการซ่อมบ ารุง หรือค่าจดัการอื่น ๆ 
เมื่อค านวณเป็นดอกเบีย้แล้วมกัมีอตัราสงูกวา่ดอกเบีย้ที่กฎหมายก าหนดไว้ 

กรณีธุรกิจเช่าแบบมีเง่ือนไขซือ้ทรัพย์ (Rent-to-Own) ธุรกิจนีเ้ป็นธุรกิจรูปแบบ
ใหม่ซึ่งได้รับความนิยมแพร่หลายในประเทศกลุม่ยุโรป เช่น องักฤษ (Lacko et al., 
2000) โดยกลุม่ลกูค้าที่มีรายได้น้อยหรือมีประวตัิไม่ดีทางการเงิน โดยสญัญาประเภท
นีผู้้ เช่าจะท าสญัญาเช่าทรัพย์สินที่จับต้องได้ เช่น บ้าน หรือเคร่ืองใช้ไฟฟ้าในระยะ   
สัน้ ๆ เช่น รายเดือน ซึ่งมีเง่ือนไขกบัผู้ ให้เช่าว่าผู้ เช่าสามารถซือ้ทรัพย์สินที่เช่าในเวลา
ใดในระหว่างสัญญาได้ รวมทัง้สามารถยกเลิกสัญญาในเวลาได้ก็ได้โดยการคืน
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ทรัพย์สนิ (O’Donnell & Walbaum, 2009) ซึง่อตัราคา่เช่า rent-to-own จะสงูกว่าอตัรา
คา่เช่าทัว่ไป 

จากธุรกิจที่เกิดขึน้ใหมด่งักลา่วนีจ้ะเห็นได้ว่าส าหรับประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมาย
ควบคุมที่เพียงพอ ซึ่งแม้จะมีการเสนอแก้ไขพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบีย้เกิน
อตัราโดยเพิ่มข้อความว่า “การสมคบกันตัง้แต่ 2 คนขึน้ไป โดยปกปิดวิธีด าเนินการ 
หรือกระท าในลกัษณะของการด าเนินการที่แอบแฝงหรืออ าพรางในธุรกิจ หรือกระท า
ด้วยวิธีการอื่นใดที่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ผู้กระท า
ต้องระวางโทษจ าคกุไม่เกิน 4 ปี หรือปรับไม่เกิน 400,000 บาท หรือทัง้จ าทัง้ปรับและ
ก าหนดให้ความผิดดงักลา่วเป็นความผิดมลูฐานตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกนัและ
ปราบปรามการฟอกเงิน” (Thailand Usury Act Draft, National Legislative Assembly 
2018) 

แต่ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้พระราชบญัญัติห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอตัรา พ.ศ. 
2560 กลบัใช้ข้อความว่า “บคุคลใดก็ตามที่ให้บคุคลอื่นกู้ยืมเงินหรือกระทําการ ใด ๆ 
ทีเ่ป็นการอําพรางการกู้ยืมเงินโดยมีลกัษณะอย่างใดอย่างหน่ึง ดงัต่อไปนี ้

2.4 เรียกดอกเบีย้เกินกว่าอตัราทีก่ฎหมายกําหนดไว้ 
2.5 กําหนดข้อความอันเป็นเท็จในเร่ืองจํานวนเงินกู้หรือเร่ืองอื่น ๆ ไว้ใน

หลกัฐานการกู้ยืมเงินหรือตราสารทีเ่ปลีย่นมือไดเ้พือ่ปิดบงัการเรียกดอกเบีย้เกินอตัราที่
กฎหมายกําหนดหรือ 

2.6 กําหนดจะเอาหรือรบัเอาซ่ึงประโยชน์อย่างอื่นนอกจากดอกเบี้ยไม่ว่าจะ
เป็นเงินหรือส่ิงของหรือโดยวิธีการใด ๆ จนเห็นได้ชดัว่าประโยชน์ที่ได้รับนัน้มากเกิน
ส่วนอตัราสมควรตามเงือ่นไขการกู้ยืมเงิน 

บุคคลที่กระทําตามลกัษณะข้างต้นมีความผิดฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอตัรา
จะตอ้งระวางโทษจําคกุไม่เกิน 2 ปี หรือปรบัไม่เกิน 200,000 บาทหรือทัง้จําทัง้ปรบั” 

จะเห็นได้ว่าข้อความในชัน้เสนอร่างของคณะกรรมาธิการนัน้มีความครอบคลุม
กว่ามาก ซึ่งกฎหมายที่ออกมาใหม่นัน้ใช้บงัคบัเฉพาะการกระท าอ าพรางการกู้ ยืมเงิน
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อย่างเดียว โดยธุรกิจที่เกิดขึน้ใหม่นัน้มีรูปแบบซบัซ้อนอาจจะไม่เข้าลกัษณะกู้ ยืมเงิน
เทา่นัน้ ดงันัน้ผู้ เขียนจึงขอเสนอให้ตีความ “หนีน้อกระบบ” ใหม่ โดยควรรวมการกระท า
ตา่ง ๆ ของเจ้าหนีห้รือธุรกิจที่ด าเนินการแอบแฝงหรืออ าพรางเป็นการหาประโยชน์เกิน
ควรให้ถือเป็นหนีน้อกระบบ เช่น ธุรกิจให้เช่าเคร่ืองใช้ไฟฟ้า ธุรกิจเช่าแบบมีเง่ือนไขซือ้
ทรัพย์ (Rent-to-Own) ธุรกิจการกู้ เงินด่วน (Payday Loan) ธุรกิจผ่อนซือ้ทรัพย์สิน
ลว่งหน้า (Layaway Plans) (Brenden, 1999, p. 328) ธุรกิจหอพกั หรือ อพาร์ตเมนท์ที่
มีการให้เช่าห้องพักรายวันแอบแฝงเป็นโรงแรม ธุรกิจจัดสรรวันพักผ่อน (Time 
Sharing) เป็นต้น  

7. ตัวอย่างการใช้มาตรการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของประเทศไทยเพื่อ
เป็นทางเลือกต่อสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว 

จากการศึกษาพบว่าปัญหาหนีน้อกระบบของสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว         
มีความคล้ายคลงึกบัปัญหาหนีน้อกระบบในประเทศไทยในสว่นที่เก่ียวข้องกบัผลกระทบ
ทางสงัคม เช่น การเรียกเก็บดอกเบีย้ที่สูงเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด การเลี่ยงไปท า
สญัญาประเภทอื่น เช่น สญัญาขายฝาก อ าพรางสญัญาเงินกู้  และจากประสบการณ์
แก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบในประเทศไทยที่มีอย่างต่อเนื่อง ฉะนัน้จึงอาจถอดบทเรียน
การแก้ปัญหาหนีน้อกระบบของประเทศไทยเพื่อน าไปใช้กับสหภาพเมียนมาและ     
สปป.ลาว ได้ ยกตวัอยา่งเช่น 

7.1 การเข้าถงึกระบวนการยุติธรรมของลูกหนีน้อกระบบ 
ทีผ่า่นมา ประเทศไทยมีการตรากฎหมายเพื่อแก้ไขปัญหาดงักลา่วหลายฉบบั

แต่กระจัดกระจายอยู่ในหน่วยงานต่าง ๆ เช่น ส านกังานคุ้มครองผู้บริโภค ส านกังาน
ปราบปรามการฟอกเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทย ศูนย์ด ารงธรรมประจ าจังหวัด         
เป็นต้น การแก้ไขปัญหาจึงมีลักษณะต่างคนต่างท า ไม่ได้แก้ปัญหาในภาพรวม         
ซึ่งหนีน้อกระบบในปัจจุบนัมีการพฒันารูปแบบที่ซบัซ้อน การแก้ไขปัญหาให้ได้ผลจึง
ควรแก้ไขในองค์รวมและบูรณาการกฎหมายรวมถึงมาตรการทางเศรษฐกิจร่วมกัน     
ในส่วนนี ้รัฐเมียนมาและ สปป.ลาว ควรจัดตัง้หน่วยงานพิเศษขึน้มาเพื่อแก้ปัญหา   
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หนีน้อกระบบโดยเฉพาะ โดยให้หน่วยงานช่วยจดัหาทนายความเพื่อช่วยแก้ต่างให้กบั
ลกูหนีท้ี่ไม่ได้รับความเป็นธรรม เช่น ช่วยเจรจาต่อรองกับเจ้าหนี ้ช่วยไกล่เกลี่ย หรือ
ช่วยประนอมหนี ้ตลอดจนตกลงเร่ืองระยะเวลาช าระหนี ้(Meechart et al., 2013, p. 24) 
โดยอาจให้หน่วยงานอื่นของรัฐ เช่น ส านกังานยตุิธรรมเป็นหน่วยงานประสานงานกับ
สภาทนายความเพื่อจดัหาทนายความที่มีความรู้ในการช่วยเหลอื 

7.2 การแก้ไขกฎหมายป้องกันเจ้าหนีน้อกระบบด าเนินกิจกรรม     
อ าพรางที่เป็นการเอารัดเอาเปรียบลูกหนี ้

ทางเลือกส าหรับ สปป.ลาว อาจใช้การแก้ไขกฎหมายว่าด้วยข้อผูกพันใน
สญัญาและนอกสญัญา มาตรา 43 และมาตรา 44 โดยอาจก าหนดเพดานของอตัรา
ดอกเบีย้ของสนิไถ่รวมผลประโยชน์ตอบแทนแล้วไมเ่กินร้อยละ 15 ตอ่ปี 

ทางเลอืกส าหรับสหภาพเมียนมา อาจแก้ไขกฎหมายแพง่และพาณิชย์ว่าด้วย
สญัญาขายฝากโดยก าหนดอตัราดอกเบีย้ในเร่ืองสินไถ่ อาจใช้ดอกเบีย้สินไถ่ไม่เกิน
ร้อยละ 15 ต่อปี หรืออาจขยายขอบเขตการบงัคบัใช้กฎหมายว่าด้วยการกู้ยืม โดยคิด
ดอกเบีย้สงู (The Usurious Loan Act 1918) ที่ใช้ในการพิจารณาของศาลให้น ามาใช้
กบัการท าสญัญากู้ ยืมเงินของประชาชนทัว่ไปด้วย นอกจากนีท้ัง้สองประเทศอาจต้อง
ตรากฎหมายเก่ียวกับการห้ามเรียกดอกเบีย้เกินอตัราเก่ียวกับหนีน้อกระบบ ส าหรับ
ควบคมุธุรกิจที่ด าเนินการแอบแฝงหรืออ าพรางเป็นการหาประโยชน์แก่ลกูหนีเ้กินควร  

7.3 การด าเนินการปราบปรามเจ้าหนีน้อกระบบโดยเจ้าหน้าที่ ที่
เกี่ยวข้องอย่างจริงจัง 

กรณีสหภาพเมียนมา มีรายงานการศึกษาพบว่าแม้การกู้ยืมเงินนอกระบบจะ
เป็นสิ่งผิดกฎหมายแต่ศาลรัฐเมียนมายังใช้บทลงโทษในสถานเบาแก่ผู้ กระท าผิด 
(Fernández, 2014, p. 20) ท าให้เจ้าหนีน้อกระบบไมเ่กรงกลวักฎหมายเทา่ที่ควร ดงันีจ้าก
บทเรียนของประเทศไทยพบว่ามีการออกมาตรการในการปราบปรามเจ้าหนีน้อกระบบ
อยา่งจริงจงั เช่น เจ้าหน้าที่ต ารวจมีการจบักมุปราบปรามเจ้าหนีน้อกระบบซึ่งมกัเป็นผู้มี
อิทธิพลตามพืน้ท่ีเป้าหมายต่าง ๆ โดยมีการประสานงานกับส านักงาน DSI เป็นต้น  



MFU Connexion, 8(1) || page 218 
 

นอกจากนีเ้มื่อการฟ้องคดี ศาลจะลงโทษเจ้าหนีน้อกระบบโดยไม่มีการรอการลงโทษ  
(ค าพิพากษาฎีกาที่ 4955/2560)20  

7.4 การร่วมกันจัดตัง้แหล่งทุนหรือกองทุนของชุมชนภายใต้แนวคิด
เศรษฐกิจพอเพียง  

จากงานวิจยัของ Buddhawongsa et al. (2016) มีการเสนอระบบ IDL-Model 
สร้างรูปแบบการด าเนินชีวิตส าหรับภาคชมุชน โดยการร่วมกนัจดัตัง้แหลง่ทนุหรือกองทนุ
ของชมุชนเพื่อช่วยเหลอืคนในชมุชนด้านการเงินยามฉกุเฉิน หรือจดัให้มีสวสัดิการในการ
ด ารงชีพ สง่เสริมการท างานและการรวมกลุม่อาชีพเดียวกนัเพื่อเพิ่มความสามารถในการ
ต่อรอง (pp. 16-17) ซึ่งเป็นแนวคิดที่คล้ายคลึงกับธนาคารหมู่บ้านใน สปป. ลาว และ
สหภาพเมียนมา แต่มีการน าแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียงมาใช้เสริมสร้างและปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมการใช้ชีวิตของลูกหนีโ้ดยการสร้างรายได้ของคนในชุมชนพร้อมหลักการ
ปอ้งกนัไมใ่ห้เกิดหนีน้อกระบบในระยะยาวโดยมีการผสานร่วมกนัระหว่างภาคประชาชน 
ภาคชุมชนและรัฐบาล ท าให้ลดค่าใช้จ่ายรายเดือนและเกิดเงินออมเพิ่มขึน้ โดย        
IDL-Model อาจจะน าไปใช้ในการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของสหภาพเมียนมาและ  
สปป.ลาว ได้ 

 
 

                                                           
20

 จ าเลยประกอบกิจการในการหาเงินทนุในทางการค้าปกติ แล้วน าออกให้ผู้ อ่ืนกู้ เงินแบบ

นอกระบบ และให้บคุคลทัว่ไปในเขตพืน้ที่ยืมเงินโดยคิดดอกเบีย้ในอตัราร้อยละ 60 ต่อเดือน หรือ
ร้อยละ 720 ตอ่ปี และร้อยละ 25 ตอ่เดือน หรือร้อยละ 300 ตอ่ปี เกินกวา่อตัราดอกเบีย้ที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ ไมเ่กินร้อยละ 15 ตอ่ปี เป็นจ านวนเงินสงูกว่าที่กฎหมายก าหนดอย่างมาก ซึ่งเห็นได้ว่า
เป็นการประกอบอาชีพเพื่อหารายได้บนความเดือดร้อนของผู้ที่ตกทกุข์ได้ยากโดยไม่เกรงกลวัต่อ
กฎหมายและไร้จิตส านึกต่อศีลธรรมอันดี พฤติการณ์แห่งคดีเป็นเร่ืองร้ายแรง แม้จ าเลยไม่เคย
ต้องโทษจ าคกุมาก่อน หรือมีภาระต้องอปุการะบุคคลในครอบครัว หรือมีเหตอ่ืุน ๆ ตามที่จ าเลย
ฎีกา ก็เป็นเหตสุว่นตวั ไมเ่ป็นเหตผุลเพียงพอที่จะรับฟังเพื่อรอการลงโทษจ าคกุให้แก่จ าเลย 
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สรุป  
แนวทางการแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของรัฐบาลไทยมีมาตรการท่ีใกล้เคียงกับ

แนวนโยบายแก้ไขปัญหาหนีน้อกระบบของสหภาพเมียนมาและ สปป.ลาว เช่น
โครงการธนาคารชุมชน โครงการคลงัในบ้านของไทยมีรูปแบบให้สินเช่ือแก่กองทุน
หมู่บ้าน สหกรณ์ ธนาคารชุมชน เพื่อให้สถาบันเหล่านีน้ าไปปล่อยกู้ ต่อแก่สมาชิก 
ส าหรับ สปป.ลาว มีการจัดตัง้ธนาคารหมู่บ้าน (Village Bank) โดยองค์กรของรัฐท า
สัญญากับหมู่บ้านซึ่งคิดอัตราดอกเบีย้ต ่า แต่อย่างไรก็ตามการใช้มาตรการทาง
กฎหมายเพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอจะใช้แก้ปัญหาหนีน้อกระบบได้ทัง้หมด ต้องใช้
มาตรการด้านอื่น ๆ ร่วมด้วย เช่น ให้ความรู้ สร้างวินยัให้แก่ประชาชนผู้มีรายได้น้อย 
จดัหาแหลง่ทนุที่เหมาะสมให้กับลกูหนี ้การท าให้หนีน้อกระบบกลายเป็นหนีใ้นระบบ 
รวมถึงการด าเนินการปราบปรามเจ้าหนีน้อกระบบโดยเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องอย่าง
จริงจงั เป็นต้น 
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