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บทคัดย่อ 

หนี้นอกระบบเป็นปัญหาเรื้อรังที่ส่งผลกระทบทางลบต่อทั้งระดับบุคคลและระดับประเทศในกรณีประเทศ
ไทยมาเป็นระยะเวลายาวนานหลายทศวรรษ แม้ว่าคนไทยบางส่วนมีความตระหนักถึงผลเสียที่เกิดตามมาจากการ
ก่อหนี้นอกระบบ รวมถึงแรงผลักดันและความพยายามของภาครัฐบาลในการพยายามลดและก าจัดหนี้นอกระบบ
ให้หมดสิ้นไปจากสังคมไทยแต่ในปัจจุบันหนี้นอกระบบก็ยังคงอยู่และไม่มีแนวโน้มว่าจะลดน้อยลงอย่างชัดเจนมาก
นัก บทความชิ้นนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือน าเสนอข้อมูลเกี่ยวกับ 1) ปัจจัยที่เป็นสาเหตุหลักอันน าไปสู่การกู้ยืมเงินนอก
ระบบสถาบันการเงิน และ 2) นโยบาย โครงการและมาตรการของภาครัฐในการบรรเทาความเดือดร้อนของ
ประชาชนผู้มีหนี้สินนอกระบบสถาบันการเงินในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา 
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Causes that Allow Informal Debt to Remain in Thai Society 
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Abstract 
Informal debt is a persistent problem that has negative effects for individuals and the 

society. Informal debt has existed in Thailand for decades. Even though many Thais recognize the 
negative consequences of informal debt creation, together with the government efforts to reduce 
and discard informal debt, this problem still remains at large in Thailand and does not seem to 
be reduced much. This article’s objective is to present information about 1) main factors causing 
informal debt creation outside of formal financial institutions, and 2)  policies, projects and 
government measures to lower the suffer of Thai people who face with the informal debt 
problem during the past 10 years. 
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บทน า 
หนี้นอกระบบเป็นปัญหาที่หลายประเทศทั่วโลกก าลังเผชิญอยู่และได้มีการต่อสู้เพ่ือพยายามลดหรือก าจัด

หนี้นอกระบบให้หมดสิ้นไปจากประเทศเหล่านั้นมาเป็นระยะเวลายาวนาน (Fischer & Karlan, 2018) ในกรณี
ของประเทศไทยหนี้นอกระบบได้ฝังรากลึกในสังคมไทยจนดูเหมือนว่าเป็นเรื่องปกติที่เราจะเห็นคนรู้จักบางคนท า
การกู้ยืมเงินจากนายทุน ร้านค้า ญาติ เพ่ือน หรือแม้กระทั่งเจ้านาย เหตุการณ์ดังกล่าวถูกย้ าความส าคัญข้ึนอีกครั้ง
เมื่อการเกิดการแพร่ระบาดของไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19) ซึ่งมีคนไทยจ านวนมากได้รับผลกระทบทางด้าน
รายได้กล่าวคือความสามารถในการหารายได้ลดน้อยลงไป จากการส ารวจของบริษัท อิปซอสส์ จ ากัด ซึ่งเป็นกลุ่ม
บริษัทระดับโลกในธุรกิจด้านสื่อและการวิจัยการตลาดแสดงให้เห็นข้อมูลด้านผลกระทบต่อรายได้ของคนไทย
ในช่วงการแพร่ระบาดของไวรัสโคโรนาในเดือนมิถุนายน 2563 ว่าคนไทยมากกว่า 1 ใน 3 สูญเสียรายได้ไป
มากกว่าร้อยละ 50 โดยมีจ านวนคนไทยสูงถึงร้อยละ 14 ที่ขาดรายได้โดยสิ้นเชิง ทั้งนี้มีคนไทยเพียงแค่ร้อยละ 14 
เท่านั้นที่ไม่ได้รับผลกระทบด้านรายได้จากสถานการณ์ดังกล่าว (อิปซอสส์, 2563) การกู้ยืมนอกระบบจึงเป็นแหล่ง
เงินทุนที่กลับมามีบทบาทส าคัญอีกครั้ง (เชียงใหม่นิวส์ , 2563) ในการเป็นแหล่งเงินกู้ที่หลายคนเลือกที่จะหันไป
พ่ึงพาเพ่ือกู้ยืมเงินมาใช้จ่ายในชีวิตประจ าวัน ใช้จ่ายในครัวเรือน น ามาเป็นทุนหมุนเวียนในการประกอบอาชีพ 
หรือแม้กระทั่งกู้ยืมเพ่ือน ามาช าระหนี้อื่น ๆ ที่ตนมีอยู่เดิมหรือพฤติกรรมการ “หมุนหนี้” ที่เรารู้จักกันนั่นเอง 
 
ตารางท่ี 1 แสดงจ านวนครัวเรือนที่เป็นหนี้นอกระบบในประเทศไทยในช่วงปี พ.ศ. 2554 ถึง 2562  

ภูมิภาค 2554 2556 2558 2560 2562 
ทั่วประเทศ 1,389,530 902,777 900,673 1,116,564 832,084 
กรุงเทพและปริมณฑล 228,903 162,577 183,509 274,267 239,973 
ภาคกลาง 270,904 221,059 242,573 268,122 180,813 
ภาคเหนือ 157,817 118,560 90,151 118,158 71,481 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 517,626 206,879 205,664 230,627 166,830 
ภาคใต้ 214,281 193,702 178,776 225,392 172,985 

ที่มา: ส านักงานสถิติแห่งชาติ (2562) 
 

เมื่อพิจารณาตัวเลขจ านวนครัวเรือนที่เป็นหนี้นอกระบบในตารางที่ 1 จะเห็นได้ว่าหนี้นอกระบบไม่เคย
หมดสิ้นไปจากสังคมไทย โดยในบางปีจ านวนครัวเรือนที่เป็นหนี้นอกระบบมีจ านวนลดลงอันเป็นผลจากความ
พยายามในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของภาครัฐบาลแต่ตัวเลขครัวเรือนทั้งสิ้นในประเทศไทยที่เป็นหนี้ดังกล่าว
ก็ไม่เคยลดน้อยลงกว่าระดับ 800,000 ครัวเรือนในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา ทั้งนี้ อาจเนื่องมาจากการกู้ยืมนอกระบบ
สามารถท าได้ง่ายกว่าการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินในระบบมาก รวมถึงการเป็นผู้ให้กู้นอกระบบก็สามารถท าได้
ง่ายเนื่องจากไม่จ าเป็นต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขและข้อก าหนดที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน
รวมถึงข้อก าหนดอ่ืน ๆ ที่สถาบันการเงินต้องปฏิบัติภายใต้การดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทย กล่าวคือ เพียงแค่
มีเงินสดในมือจ านวนหนึ่งก็สามารถแปลงสถานะตนเองให้กลายเป็นผู้ปล่อยกู้นอกระบบเมื่อมีบุคคลมาติดต่อขอ
กู้ยืมเงินได้แล้ว ดังนั้นลักษณะการให้กู้ยืมเงินนอกระบบจึงมีความหลากหลายทั้งด้านจ านวนเงินให้กู้ ระยะเวลาการ
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ให้กู้ยืม การผ่อนช าระ อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ และหลักฐานที่ต้องใช้ประกอบการกู้ยืมเงิน (สุรางค์รัตน์ จ าเนียรพล , 
2557) ซึ่งมีความยืดหยุ่นสูงและผู้ที่ต้องการกู้เงินสามารถเลือกแหล่งเงินกู้นอกระบบที่สอดคล้องกับความต้องการ
กู้ยืมเงินของตน ยิ่งไปกว่านั้น ผู้ให้กู้นอกระบบจ านวนมากได้มีการอ านวยความสะดวกแก่ผู้ที่ต้องการกู้เงินโดยการ
น าเสนอเงินกู้ถึงหน้าบ้าน (ไทยโพสต์, 2561) บางรายมีการประชาสัมพันธ์การให้กู้ยืมเงินพร้อมช่องทางการติดต่อ
กลับ (เบอร์โทรศัพท์) ที่เรามักจะเห็นได้ตามสถานที่สาธารณะ เช่น เสาไฟฟ้า ก าแพง เป็นต้น (ธนาคารออมสิน, 
2562) ดังนั้นแหล่งเงินกู้นอกระบบจึงแฝงตัวและเติบโตอยู่ในสังคมไทยมาเป็นระยะเวลายาวนานและเป็นเรื่องยาก
ที่จะสามารถก าจัดให้หมดสิ้นไปแม้ว่าจะเกิดผลกระทบทางลบที่เด่นชัดแก่ผู้กู้เงินนอกระบบ 2 ส่วน ได้แก่  

1. ผู้กู้ต้องแบกรับอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ที่สูงกว่าการกู้ยืมจากสถาบันการเงินในระบบ โดยมักจะพบว่าเงินกู้
นอกระบบมีอัตราดอกเบี้ยสูงเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด กล่าวคือมากกว่าร้อยละ 15 ต่อปี ( Siamwalla et al, 
1990; Mohieldin & Wright, 2000) อัตราดอกเบี้ยในระดับสูงเป็นส่วนส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้ผู้กู้นอกระบบ
บางรายไม่สามารถที่จะหลุดพ้นจากสภาพความเป็นหนี้ที่ตนก่อขึ้นได้เนื่องจากมีความสามารถเพียงแค่ช าระ
ดอกเบี้ยในแต่ละงวดเท่านั้น (จ านวนเงินต้นจึงไม่ลดลงเลย) 

2. ความไม่ปลอดภัยต่อชื่อเสียง ร่างกายและทรัพย์สินที่เกิดขึ้นเนื่องมาจากพฤติกรรมการทวงหนี้ของ
เจ้าหนี้บางราย ในกรณีประเทศไทยมีการตั้งชื่อให้แก่บุคคลที่ท าอาชีพรับจ้างทวงหนี้ว่า “แก๊งค์หมวกกันน็อก”
สาเหตุที่มีชื่อเรียกดังกล่าวเนื่องมาจากผู้ที่ท าหน้าที่รับจ้างทวงหนี้นอกระบบในหลายพ้ืนที่ทั่วประเทศมักจะใช้
ยานพาหนะเป็นรถจักรยานยนต์ในการเดินทางไปยังบ้านหรือสถานที่ท างานของผู้กู้ยืมเพ่ือท าการทวงเงิน บางรายมี
การใช้พฤติกรรมการข่มขู่ ท าร้ายร่างกายหรือทรัพย์สิน หรือแม้กระทั่งการท าให้ผู้กู้เสื่อมเสียชื่อเสียงเพ่ือกดดันให้ผู้กู้
ต้องท าการช าระหนี้ตามที่ได้ตกลงกันไว้ (กัญชิตา ประพฤติธรรม, ชุมนุม ทัศนคง, และปรีชา อมรแมนนันท,์ 2546)  

 
ปัจจัยที่ท าให้เกิดหนี้นอกระบบ 

นักวิชาการและนักวิจัยหลายท่านพยายามที่จะศึกษาหาปัจจัยสาเหตุที่น าไปสู่การกู้ยืมเงินนอกระบบทั้งใน
ระดับครัวเรือนและระดับบุคคล ซึ่งพบว่าปัจจัยที่มีความสอดคล้องกันในหลายงานศึกษาซึ่งมีอิทธิพลต่อการ
ตัดสินใจกู้ยืมเงินนอกระบบสถาบันการเงิน สามารถแบ่งออกได้เป็น 6 ประเภทโดยสังเขป ได้แก่ 
 

1. ระดับรายได้ของบุคคลหรือครัวเรือน  
บุคคลหรือครัวเรือนที่มีรายได้ต่ ามักจะเป็นกลุ่มที่มีโอกาสสูงในการเข้าสู่กระบวนการกู้ยืมนอกระบบ 

เนื่องมาจากรายได้ที่ได้รับต่อเดือนไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น (Banerjee & Duflo, 2007) ปัจจัยด้านรายได้
จึงเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้หลายครัวเรือนจ าเป็นต้องหาแหล่งเงินกู้เพ่ือน าเงินมาใช้จ่ายในครัวเรือนในยามที่เงินสด
ขาดมือ ในกรณีของประเทศไทยอ้างอิงจากข้อมูลของ BOT-NIELSEN Household Financial Survey ซึ่งจัดท า
โดยธนาคารแห่งประเทศไทย ในปี 2562 แสดงให้เห็นถึงสาเหตุหลักที่ท าให้ครัวเรือนมีหนี้มาจากปัจจัยด้านรายได้
ซึ่งไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายเช่นเดียวกัน (สรา ชื่นโชคสันต์, สุพริศร์ สุวรรณิก, และธนัชพร สุขสุเมฆ, 2562) 

เมื่อพิจารณาตัวเลขในภาพที่ 1 ซึ่งแสดงส่วนแบ่งรายได้ประจ าของครัวเรือนในประเทศไทยในปี พ.ศ. 
2562 จะเห็นได้ว่าจ านวนครัวเรือนสูงถึงร้อยละ 19 จากจ านวนครัวเรือนทั้งหมดในประเทศไทยอยู่ในกลุ่มระดับ
รายได้ต่ าและต่ าที่สุด โดยมีรายได้ประจ าเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนไม่เกิน 5,153 บาท ในขณะที่ครัวเรือนในกลุ่มผู้ที่มี
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7.7 12 16.5 21.1

42.7

รายไดต้  ่าสดุ รายไดต้  ่า รายไดป้านกลาง รายไดส้งู รายไดส้งูสดุ

รายได้ปานกลางซึ่งมีจ านวนร้อยละ 16.5 มีรายได้ประจ าเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนเพียง 7,771 บาท ส่งผลให้เกิดความ
ไม่สอดคล้องกันในด้านรายได้กับค่าใช้จ่ายเพ่ือการด ารงชีพในยุคปัจจุบัน  

ผลการส ารวจอัตราค่าครองชีพประจ าปี พ.ศ. 2562 (2019 Cost of living) โดยเมอร์เซอร์ (Mercer) ซึ่ง
เป็นบริษัทที่ปรึกษาด้านทรัพยากรบุคคลระดับโลกพบว่ากรุงเทพฯ เป็นเมืองที่มีอัตราค่าครองชีพสูงติดอันดับโลก
โดยอยู่ในล าดับที่ 40 และสูงเป็นอันดับ 2 ของอาเซียน (Mercer, 2019) ลักษณะโครงสร้างทางรายได้ของประชา
กรไทยเช่นนี้จึงเอ้ืออ านวยต่อการประสบปัญหารายได้ไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในหลายครัว เรือนซึ่งอาจเป็นสาเหตุ
ส าคัญที่น าไปสู่การต้องหันไปพ่ึงพาเงินทุนนอกระบบในบางช่วงขณะ 

 
 
 
 
 

 
ภาพที่ 1 ส่วนแบ่งรายได้ประจ าของครัวเรือนในประเทศไทย ในปี พ.ศ. 2562 (หน่วย: ร้อยละ) 

ที่มา: ส านักงานสถิติแห่งชาติ (2562) 
 

2. การขาดคุณสมบัติในการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินในระบบ 
ปัญหาการขาดคุณสมบัติที่สถาบันการเงินระบุไว้ส าหรับผู้ขอกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินเป็นประเด็นที่ผู้มี

ความต้องการกู้ยืมเงินจ านวนมากประสบ เช่น การขาดหลักทรัพย์ค้ าประกัน การขาดบุคคลค้ าประกัน ระดับ
รายได้ต่ ากว่าเกณฑ์ที่สามารถขอกู้ยืม การมีรายได้ที่ไม่สม่ าเสมอ การมีประวัติหนี้เสีย เหตุผลในการขอกู้ยืมเงินไม่
เข้าเกณฑ์การอนุมัติเงินกู้จากในระบบ การขาดหลักฐานใบอนุญาตประกอบกิจการหรือทะเบียนการค้า เป็นต้น 
(Khoi, Gan, Nartea, & Cohen, 2013; รจนา อินคง, 2557) ส่งผลให้ผู้ที่มีความต้องการกู้ยืมเงินแต่ขาดคุณสมบัติ
ดังกล่าวจ าเป็นต้องหันไปกู้เงินจากนอกระบบแทน เนื่องจากผู้ให้กู้ยืมนอกระบบหลายรายไม่ต้องการหลักฐานทาง
การเงินโดยมักต้องการเพียงหลักฐานที่อยู่ของผู้กู้และบุคคลค้ าประกันเท่านั้น (สุรางค์รัตน์ จ าเนียรพล, 2557)  

3. การขาดทักษะทางการเงินด้านการค านวณดอกเบี้ย 
การขาดทักษะทางการเงินเป็นสาเหตุส าคัญประการหนึ่งที่อาจน าไปสู่การกู้ยืมเงินจากนอกระบบ โดยผู้กู้

ต้องทนแบกรับดอกเบี้ยเงินกู้ในอัตราที่สูง (Santos, Mendesdasilva, & Gonzalez,  2018) ในทางปฏิบัติการ
กู้ยืมนอกระบบของผู้ให้กู้บางรายมีลักษณะความซับซ้อนในการค านวณอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ที่แท้จริงอันเนื่องมาจาก
ผู้ให้กู้น าเสนอข้อมูลจ านวนเงินต้นรวมดอกเบี้ยที่ต้องช าระในแต่ละงวดโดยไม่แสดงตัวเลขอัตราดอกเบี้ยเงินกู้นั้น 
ท าให้ผู้กู้ที่ขาดทักษะทางการเงินด้านการค านวณอัตราดอกเบี้ยเกิดความสับสนและเข้าใจผิดว่าเงินกู้นั้นมีอัตรา
ดอกเบี้ยที่ต่ า เช่น กรณีผู้ให้กู้บางรายเรียกเก็บการช าระเงินต้นและดอกเบี้ยจ านวน 24 วัน โดยจะคิดค่าสมุด
ประจ าตัวของลูกหนี้/ยอดหนี้และท าการหักเงินสดล่วงหน้า 1 วัน รวมเป็นร้อยละ 10 ของยอดเงินกู้ท้ังสิ้น         (ผู้
กู้จะได้รับเงินสดจ านวนร้อยละ 90 จากจ านวนวงเงินที่ท าการกู้ยืมทั้งหมด) และจะต้องช าระเงินคืนเป็นรายวันโดย
ผู้ปล่อยกู้แจ้งตัวเลขยอดเงินช าระรวมในแต่ละวันล่วงหน้า ดังแสดงในตารางที่ 2 
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ตารางที่ 2 แสดงตัวอย่างยอดเงินรายวันที่ผู้กู้เงินนอกระบบต้องช าระในกรณีการกู้ยืมเงินจ านวน 10 ,000 บาท 
อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ร้อยละ 20 โดยมีระยะเวลาการคืนเงินทั้งสิ้น 24 วัน 

วันที่ ค่าสมุดและการหักเงิน  จ านวนเงินที่ได้รับ  จ านวนเงินที่ต้องช าระ  
1 500- (ค่าสมุด) และ 

500- (หักเงินงวดแรก) 
9,000- - 

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

ที่มา: สุรางค์รัตน์ จ าเนียรพล, 2557 
 

4. การขาดการวางแผนทางการเงินและการขาดวินัยทางการเงิน 
เงินออมส่วนบุคคลเป็นเสมือนเกราะป้องกันชั้นดีในการลดโอกาสการย่างก้าวเข้าสู่การพ่ึงพาเงินกู้นอก

ระบบ ดังนั้นการขาดแคลนเงินออมในบางครั้งจึงน าไปสู่ความจ าเป็นต้องกู้เงินที่มีอัตราดอกเบี้ยสูงจากนอกระบบ
สถาบันการเงินโดยเฉพาะในยามที่บุคคลเผชิญกับค่าใช้จ่ายฉุกเฉินที่ไม่ได้กันเงินไว้ล่วงหน้า เช่น ค่ารักษาพยาบาล 
ค่าซ่อมแซมบ้าน เป็นต้น ข้อมูลจากผลการส ารวจครัวเรือนทั่วประเทศไทยประมาณ 21.6 ล้านครัวเรือนในไตรมาส
ที่ 3 ปี 2561 โดยส านักงานสถิติแห่งชาติพบว่าครัวเรือนที่ไม่มีเงินออมเลยมีจ านวนสูงถึงร้อยละ 27.1 (ส านักงาน
สถิติแห่งชาติ, 2561) ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความเสี่ยงและความเปราะบางทางด้านการเงินของคนไทย รวมถึงการขาด
การวางแผนทางการเงินระยะยาวโดยเฉพาะการออมเงินให้เพียงพอต่อการใช้จ่ายหลังเกษียณ 

นอกจากนี้ ยังมีคนไทยจ านวนมากขาดความตระหนักในความส าคัญของการท าบัญชีรายรับรายจ่าย
ครัวเรือนซึ่งสามารถช่วยลดโอกาสในการกู้ยืมเงินนอกระบบได้ เนื่องจากในแต่ละวันบุคคลมักจะต้องเผชิญกับ
ค่าใช้จ่ายหลากหลายรายการ เมื่อรวมรายการค่าใช้จ่ายทั้งสิ้นที่เกิดขึ้นในแต่ละเดือนก็มักจะเกิดความยากล าบาก
ในการรื้อฟ้ืนรายละเอียดค่าใช้จ่ายและจ านวนเงินที่จ่ายไปในแต่ละรายการได้ ดังนั้นการท าบัญชีรายรับรายจ่ายต่อ
เดือนจึงเป็นทางเลือกที่ดีอันน าไปสู่การสามารถควบคุมค่าใช้จ่ายโดยรวมที่เกิดขึ้นและ/หรือปรับลดค่าใช้จ่ายใน
รายการที่ไม่จ าเป็นซึ่งเป็นการช่วยเพ่ิมความแข็งแกร่งทางการเงินแก่บุคคลหรือครัวเรือนมากยิ่ งขึ้น (ธนาคารไทย
พาณิชย์, 2563; แอ็กเซสเทรด, 2563)  

การขาดวินัยทางการเงินของคนไทยเป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่ควรต้องระมัดระวังเป็นอย่างยิ่ง เช่น การไม่ออม
เงินอย่างสม่ าเสมอ หรือการไม่กันเงินออมก่อนน าไปใช้จ่าย เมื่อรายได้ถูกน าไปใช้จ่ายจนหมดก็ท าให้บุคคลไม่มีเงิน
เหลือที่จะไปออม มีการศึกษาในหลายงานวิจัยที่ได้ข้อสรุปในทิศทางเดียวกัน นั่นคือ การขาดวินัยทางการเงิน
สามารถน าไปสู่การสร้างหนี้สินนอกระบบ (ไผทชิต เอกจริยกร, 2554) 

5. พฤติกรรมการใช้จ่ายฟุ่มเฟือย 
จากข้อมูลการส ารวจด้านจ านวนครัวเรือนที่เป็นหนี้นอกระบบในปี 2562 พบว่ามีครั วเรือนจ านวน 

466,511 ครัวเรือนที่เป็นหนี้นอกระบบอย่างเดียว และมีจ านวน 344,164 ครัวเรือนที่มีหนี้นอกระบบพร้อมกับการ
เป็นหนี้ในระบบในเวลาเดียวกัน (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2562) ก่อเป็นค าถามที่หลายคนเกิดความสงสัยว่าเหตุใด
ครัวเรือนไทยจึงมีการพ่ึงพิงเงินกู้นอกระบบเช่นนี้ 
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นอกจากนี้ ธนาคารแห่งประเทศไทย (2563) ได้เผยแพร่ตัวเลขหนี้ครัวเรือนต่อ GDP (Households debt 
to GDP) ในไตรมาสที่ 1 ปี 2563 โดยเป็นตัวเลขสูงถึง 80.1% แสดงให้เห็นถึงภาพรวมด้านความเปราะบางทาง
การเงินของครัวเรือนไทยซึ่งมีโอกาสสูงที่จะก้าวเท้าเข้าสู่แหล่งเงินกู้นอกระบบเมื่อเกิดการขาดแคลนเงินสดในมือ
และมีความจ าเป็นต้องใช้จ่ายอย่างเร่งด่วน ในขณะที่ข้อมูลตัวเลขการใช้จ่ายซื้อสินค้าฟุ่มเฟือย ในปี พ.ศ. 2562 ซึ่ง
เผยแพร่ในเว็ปไซต์ของกระทรวงการคลังแสดงให้เห็นถึงปริมาณการซื้อสินค้าน าเข้าประเภทสินค้าฟุ่มเฟือยเป็นตัว
เลขที่สูงถึง 130,546 ล้านบาท โดยสินค้าฟุ่มเฟือยตามตัวเลขข้างต้นประกอบด้วย ไวน์ สุราต่างประเทศ ผลไม้ 
ดอกไม้ น้ าหอมและเครื่องส าอางค์ กระเป๋าหนังและเข็มขัด ผ้าทอท าด้วยขนสัตว์ สูท เสื้อ กระโปรง กางเกงส าหรับ
บุรุษ สตรี เด็กชาย และเด็กหญิง เนคไท รองเท้าหนังและรองเท้าผ้าใบ เครื่องแก้วชนิดใช้บนโต๊ะอาหารหรือใช้
ตกแต่งภายในที่ท าด้วยคริสตัล เครื่องประดับท่ีท าด้วยคริสตัล เลนส์ แว่นตา กล้องถ่ายรูปและอุปกรณ์ นาฬิกาและ
อุปกรณ์ ปากกาและอุปกรณ์ ไฟแช็คและอุปกรณ์ (กระทรวงการคลัง, 2562) 

 พฤติกรรมการใช้จ่ายฟุ่มเฟือยนี้ได้ถูกเผยแพร่ในงานวิจัยของ Waldron (1995) ว่ามีความเกี่ยวพัน
โดยตรงกับการเพ่ิมโอกาสในการกู้ยืมเงินนอกระบบ นอกจากนี้ คนไทยหลายคนยังมีพฤติกรรมติดการพนันเมื่อ
หมุนเงินไม่ทันก็จ าต้องหันหน้าเข้าไปพึ่งพาเงินกู้นอกระบบดอกเบี้ยโหดอย่างไร้ทางเลือก (โพสต์ทูเดย์, 2563) 

6. ทัศนคติทางการเงินด้านการก่อหนี้ 
ทัศนคติในการก่อหนี้เป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่สามารถน าไปสู่การกู้ยืมนอกระบบ ข้อมูลจากงานวิจัยที่เผยแพร่

ในปี 2562 โดยธนาคารทหารไทย จ ากัด (มหาชน) ซึ่งได้ท าความร่วมมือกับ บริษัท ไวซ์ไซท์ (ประเทศไทย) จ ากัด 
ในการล้วงลึกพฤติกรรมทางการเงินของกลุ่มคนรุ่นใหม่ พบว่ากลุ่มคนรุ่นใหม่ (GEN-Y) ในประเทศไทยมีทัศนคติที่
ก่อให้เกิดการก่อหนี้ง่ายแม้ว่าการก่อหนี้นั้นเป็นการน าเงินมาใช้ในการบริโภคที่ไม่จ าเป็น ทัศนคติเช่นนี้เมื่อรวมกับ
การมีพฤติกรรมการใช้จ่ายโดยไม่ไตร่ตรองให้ดีก่อนการตัดสินใจซื้อสินค้าหรือบริการก็เป็นการเพ่ิมความน่าจะเป็น
ที่จะก้าวเข้าสู่กับดักหนี้นอกระบบได้โดยง่าย (ธนาคารทหารไทย, 2562) 
  
นโยบาย โครงการ และมาตรการของรัฐบาลเพื่อแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในสังคมไทย 

รัฐบาลภายใต้การน าของนายกรัฐมนตรีหลายยุคหลายสมัยของประเทศไทยได้มีความพยายามในการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบรวมถึงการบรรเทาความเดือดร้อนของผู้กู้นอกระบบผ่านโครงการต่าง ๆ ตัวอย่างโครงการ
ส าคัญในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา (พ.ศ. 2554-2563) ดังเช่น 

1. รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (วันที่ 9 สิงหาคม 2554 – 22 พฤษภาคม 2557) 
ในสมัยที่นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐบาลไม่มีนโยบายหรือโครงการในการ

แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรงแต่มีนโยบายเร่งด่วนที่ช่วยบรรเทาความเดือนร้อนของประชาชนที่เป็นหนี้นอก
ระบบโดยเน้นการเพ่ิมโอกาสในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนที่มีต้นทุนการกู้ยืมต่ าจากสถาบันการเงินในระบบเพ่ือลด
ภาระค่าใช้จ่ายของผู้กู้ยืม มีรายละเอียดโครงการโดยสังเขป ดังนี้ 

1.1 โครงการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนและสนับสนุนการให้สินเชื่อรายย่อยโดยเฉพาะ
สินเชื่อเพ่ือการประกอบอาชีพของผู้มีรายได้น้อย ภายใต้การรับผิดชอบของกระทรวงการคลังและธนาคารเฉพาะ
กิจของรัฐบาล เช่น การเพ่ิมเงินทุนกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง จัดตั้งกองทุนพัฒนาบทบาทสตรี (โดยมีวงเงิน
เฉลี่ยจังหวัดละ 100 ล้านบาท) จัดตั้งกองทุนตั้งตัวได้ในวงเงินประมาณ 1,000 ล้านบาทต่อสถาบันอุดมศึกษาที่เข้า
ร่วม โครงการสนับสนุนการสร้างผู้ประกอบการรายย่อย และการจัดสรรงบประมาณเข้ากองทุนพัฒนาศักยภาพ
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ของหมู่บ้านและชุมชน (SML) ตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง (โดยอ้างอิงจากสรุปนโยบายของคณะรัฐมนตรี 
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา ในวันอังคารที่ 23 สิงหาคม พ.ศ. 2554) 

1.2 โครงการพักช าระหนี้ครัวเรือนเกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อยซึ่งมีจ านวนหนี้สินต่ ากว่า 
500,000 บาท อย่างน้อย 3 ปี เฉพาะหนี้ที่มีปัญหาการช าระหนี้เท่านั้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกษตรกรรายย่อย
และผู้มีรายได้น้อยสามารถน าเงินที่ต้องช าระหนี้ไปใช้ในการประกอบอาชีพและปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตของ
ครัวเรือนให้ดียิ่งขึ้นในระหว่างช่วงเวลาการพักช าระหนี้ โดยผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจจ านวน 5 แห่ง ได้แก่ 
ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศ
ไทย (ธพว.) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) และบรรษัทตลาดรองสินเชื่อเพ่ือที่อยู่อาศัย (บตท.) 

2. รัฐบาล พล.อ. ประยุทธ์ จันทร์โอชา (วันที่ 23 พฤษภาคม 2557 – 31 สิงหาคม 2563) 
รัฐบาลในสมัย พล.อ. ประยุทธ์ จันทร์โอชา ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีได้มีนโยบาย โครงการและ

มาตรการในการด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยสังเขป ดังนี้ 
2.1 นโยบายบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ ภายใต้ความร่วมมือกับธนาคารกรุงไทย โดยมีเป้าหมายให้ผู้มี

รายได้น้อย คือ 1) ผู้มีรายได้ต่ ากว่า 30,000 บาท/ปี และ 2) ผู้มีรายได้มากกว่า 30,000 บาท/ปี แต่ไม่เกิน 
100,000 บาท/ปี ที่ลงทะเบียนเข้าร่วมโครงการสามารถได้รับวงเงินค่าซื้อสินค้าอุปโภคบริโภคที่จ าเป็น สินค้าเพ่ือ
การศึกษา และวัตถุดิบเพ่ือเกษตรกรรมจากร้านธงฟ้าประชารัฐ และร้านอ่ืน ๆ ที่กระทรวงพาณิชย์ก าหนดไว้ 
นอกจากนี้ยังได้รับค่าเดินทางและส่วนลดค่าซื้อก๊าซหุงต้มจากร้านที่กระทรวงพลังงานก าหนดตามจ านวนเงินและ
เงื่อนที่ระบุไว้ในโครงการ 

2.2 โครงการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินโครงการเพ่ือพัฒนา
เศรษฐกิจชุมชน ยกระดับความเป็นอยู่ของชุมชนและส่งเสริมศักยภาพชุมชุนในการเพ่ิมขีดความสามารถด้านการ
แข่งขันทางเศรษฐกิจและสังคม โดยภาครัฐบาลเข้าไปลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐานชุมชน การส่งเสริมการท่องเที่ยว
ชุมชน ด าเนินกิจกรรมที่สนับสนุนการพัฒนาอาชีพ นอกจากนี้ ภายใต้การด าเนินงานโครงการกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองได้มีการจัดตั้งโครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง ตามการเสนอ
มาตรการของกระทรวงการคลังซึ่งมีวัตถุประสงค์ของโครงการเพ่ือสนับสนุนการให้สินเชื่อจากธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคารออมสินแก่สมาชิกของกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองเพ่ือ
น าไปใช้แก้ปัญหาหนี้นอกระบบของสมาชิก 

2.3 โครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยกระทรวงมหาดไทย เป็นโครงการที่ให้ลูกหนี้และเจ้าหนี้
เข้าสู่กระบวนการเจรจาหนี้นอกระบบ โดยประสานงานร่วมกับธนาคารออมสินและธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตรในการด าเนินการอนุมัติสินเชื่อให้แก่ลูกหนี้ที่ประสงค์จะขอสินเชื่อกับธนาคารเพ่ือเพ่ิมโอกาสใน
การเข้าถึงแหล่งเงินทุนของภาคประชาชนผู้มีรายได้น้อยและช่วยแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบตามนโยบายของรัฐบาล 

2.4 การจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม กระทรวงยุติธรรม 
(ศนธ.ยธ.) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเผยแพร่ความรู้ทางกฎหมาย สิทธิและหน้าที่ของลูกหนี้ ส่งเสริมให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม และการเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบเพ่ือลดการพ่ึงพาแหล่งเงินกู้นอกระบบ
สถาบันการเงิน  

2.5 มาตรการเจรจาไกล่เกลี่ย ท าข้อตกลงประนอมหนี้และปรับโครงสร้างหนี้นอกระบบ ซึ่งเป็นการ
ด าเนินการร่วมกันของกระทรวงการคลัง กระทรวงยุติธรรม กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย และส านักงาน
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ต ารวจแห่งชาติ โดยมีการด าเนินมาตรการทางกฏหมายตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินแก่
เจ้าหนี้ที่กระท าผิดกฏหมาย รวมถึงการผลักดันให้ผู้ปล่อยกู้นอกระบบเข้าสู่กระบวนการเจรจาไกล่เกลี่ยประนอม
หนี้และคิดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ตามที่กฏหมายก าหนด คือ ไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี (ตามพระราชบัญญัติห้ามเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตรา พ.ศ. 2560 ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 16 มกราคม พ.ศ. 2560 ซึ่งระบุให้ผู้ปล่อยกู้ที่ไม่ใช่
สถาบันการเงินในระบบห้ามเรียกเก็บอัตราดอกเบี้ยเกินร้อยละ 15 ต่อปี โดยผู้ที่ฝ่าฝืนมีโทษระวางจ าคุกไม่เกิน     
2 ปี หรือปรับไม่เกิน 200,000 บาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ) นอกจากนี้ยังมีการประชาสัมพันธ์เชิญชวนให้ผู้ปล่อยกู้นอก
ระบบหันมาด าเนินธุรกิจการให้สินเชื่อในระบบอย่างถูกต้องตามกฏหมาย ภายใต้ชื่อเรียก “สินเชื่อพิโกไฟแนนซ์” 

2.6 โครงการอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (หมอหนี้) มีวัตถุประสงค์ของโครงการเพ่ือ
สร้างและพัฒนาบุคลากรอาสาสมัครในการท าหน้าที่ให้ความช่วยเหลือและให้ค าปรึกษาแก่ประชาชนในระบบ
เศรษฐกิจฐานราก กลุ่มเกษตรกร และคนยากจนให้ได้มีความรู้ ความเข้าใจในการจัดการทางการเงิน การด าเนิน
ชีวิตบนหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง รวมถึงการให้ความรู้ในการจัดท าบัญชีครัวเรือน การสามารถเข้าถึงและใช้
บริการสถาบันการเงินในระบบมากขึ้นเพ่ือหลีกเลี่ยงปัญหาหนี้นอกระบบอย่างยั่งยืน โดยมีสถาบันการเงินเฉพาะ
กิจที่เข้าร่วมโครงการ ได้แก่ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคารออมสิน 

2.7 โครงการสินเชื่อรายย่อยระดับจังหวัดภายใต้การก ากับ (สินเชื่อพิโกไฟแนนซ์) โดยนิ ติบุคคลที่
สามารถขออนุญาตประกอบธุรกิจพิโกไฟแนนซ์ (Pico Finance) จากกระทรวงการคลังได้ต้องเป็นบริษัทจ ากัด 
หรือห้างหุ้นส่วนซึ่งมีทุนจดทะเบียนช าระแล้วไม่น้อยกว่า 5,000,000 บาท โดยจะได้รับอนุญาตให้ผู้ประกอบธุรกิจ
ดังกล่าวสามารถให้วงเงินสินเชื่อไม่เกิน 50,000 บาท/ราย (รวมทุกสัญญา) ในลักษณะของสินเชื่ออเนกประสงค์ที่
อาจให้มีหรือไม่มีหลักประกันตามความสามารถในการช าระหนี้ของผู้กู้ยืม และก าหนดให้มีอัตราดอกเบี้ย อัตรา
ก าไรจากการให้สินเชื่อรวมค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียม ( Effective rate) ไม่เกินร้อยละ 36 ต่อปี 
นอกจากนีจ้ากปัญหาการแพร่กระจายของเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19) ที่ส่งผลกระทบต่อความสามารถใน
การจ่ายช าระหนี้ของผู้กู้สินเชื่อพิโกไฟแนนซ์ ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ในฐานะหน่วยงานก ากับดูแล
ธุรกิจสินเชื่อพิโกไฟแนนซ์ได้มีการขอความร่วมมือจากผู้ประกอบธุรกิจดังกล่าวในการเข้าร่วมมาตรการช่วยเหลือ
ลูกหนี้ที่ได้รับผลกระทบจาก COVID-19 เช่น การพักช าระเงินต้น การขยายระยะเวลาการช าระหนี้ และการลด
อัตราดอกเบี้ย เป็นต้น 

2.8 โครงการสินเชื่อเ พ่ือประกอบอาชีพของผู้มีรายได้น้อยหรือเจ้าของกิจการขนาดเล็ก                
(นาโนไฟแนนซ์) เป็นโครงการที่ออกโดยธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) มีวัตถุประสงค์ของโครงการเพ่ือบรรเทา
ความเดือดร้อนของผู้ที่เป็นหนี้นอกระบบโดยการส่งเสริมการเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบสถาบันการเงิน โดยมี
ลักษณะการให้สินเชื่อที่สอดคล้องกับคุณลักษณะของลูกหนี้ที่เป็นผู้ประกอบการรายย่อย ผู้ ประกอบอาชีพอิสระ 
หรือผู้ที่มีรายได้ไม่แน่นอน หรือพนักงานประจ าที่มีฐานเงินเดือนต่ ากว่า 15,000 บาทต่อเดือน เพ่ือน าไปใช้เป็นทุน
ในการประกอบอาชีพหรือต่อยอดกิจการหรือน าไปใช้ในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ โดยนิติบุคคลที่สามารถขอ
อนุญาตประกอบธุรกิจนาโนไฟแนนซ์ (Nano Finance) ได้ต้องเป็นบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนที่มีทุน                                  
จดทะเบียนซึ่งช าระแล้วไม่ต่ ากว่า 50 ล้านบาท และมีอัตราส่วนหนี้สินรวมต่อส่วนของผู้ถือหุ้นไม่เกิน 7 เท่า                       
ผู้ที่ประสงค์ขอสินเชื่อจะสามารถกู้เงินได้รายละไม่เกิน 100,000 บาท ในอัตราดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าบริการ และ
ค่าธรรมเนียม (Effective rate) รวมกันไม่เกินร้อยละ 36 ต่อปี โดยไม่จ าเป็นต้องมีหลักประกัน 
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สรุปและข้อเสนอแนะ 
หนี้นอกระบบสถาบันการเงินหยั่งรากลึกในสังคมไทยมาเป็นระยะเวลายาวนานและถูกมองว่าเป็นแหล่ง

เงินกู้แหล่งสุดท้ายส าหรับผู้ที่ต้องการใช้เงินอย่างเร่งด่วน เนื่องจากการเป็นผู้ปล่อยกู้นอกระบบสามารถท าได้
โดยง่าย อีกทั้งการกู้ยืมที่เกิดขึ้นโดยส่วนใหญ่เป็นการตกลงแบบเห็นพ้องต้องกันระหว่างผู้ให้กู้และผู้กู้ ดังนั้นจึง
เป็นไปได้ยากที่จะก าจัดหนี้นอกระบบอัตราดอกเบี้ยสูงให้หมดสิ้นไปจากสังคมไทย แม้ว่าภาครัฐบาลจะมีความ
ร่วมมือกับหน่วยงานต่าง ๆ รวมถึงสถาบันการเงินในระบบในการพยายามแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบและ         
การพยายามบรรเทาความเดือดร้อนของผู้กู้ท่ีติดอยู่ในกับดักความเป็นหนี้ แต่เนื่องจากความไม่ต่อเนื่องในการแก้ไข
ปัญหาจากการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐบาลแต่ละสมัยท าให้ปัญหาหนี้นอกระบบยังคงเป็นปัญหาส าคัญของประเทศ
เรื่อยมา โดยปัจจัยส าคัญด้านการขาดทักษะทางการเงินของคนไทยนั้นภาครัฐบาลสามารถที่จะแก้ไขให้ลดน้อยลง
หรือหมดไปได้โดยการสนับสนุนการให้ความรู้ทางการเงิน (Financial literacy) และความรู้ด้านการวางแผนทาง
การเงินแก่ภาคประชาชนอย่างทั่วถึง โดยเน้นย้ าถึงความส าคัญของการเก็บออมเงินเพ่ือเป็นการเพ่ิมเกราะป้องกัน
การเข้าสู่การพ่ึงพาเงินทุนนอกระบบ รวมถึงการให้ความรู้เกี่ยวกับผลเสียที่อาจเกิดขึ้นแก่ตัวผู้กู้นอกระบบและ/
หรือสมาชิกในครัวเรือนเมื่อเลือกเข้าสู่กระบวนการกู้ยืมเงินนอกระบบ นอกจากนี้ รัฐบาลควรมีการส่งเสริมและ
ประชาสัมพันธ์หลักแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียงให้ประชาชนน าไปใช้ปฏิบัติในการด าเนินชีวิตประจ าวันเพ่ือลด
พฤติกรรมการใช้จ่ายเกินตัวอันเป็นสาเหตุส าคัญที่สามารถน าไปสู่การเป็นหนี้นอกระบบและควรส่งเสริมการ
ประกอบอาชีพแก่ผู้ที่มีรายได้น้อยและสนับสนุนเงินทุนเพ่ือการสร้างอาชีพในการยกระดับคุณภาพชีวิตและระดับ
รายได้อันจะน าไปสู่การลดการพ่ึงพิงเงินกู้นอกระบบแบบยั่งยืน 
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