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บทคัดยอ 

วิทยานิพนธฉบับนี้มีวัตถุประสงคท่ีจะศึกษาและวิเคราะหมาตรการทางกฎหมายใน

การกํากับดูแลธุรกิจเงินกูนอกระบบ เนื่องจากบุคคลสวนใหญตองประสบปญหารายจายมากกวา

รายได แตมีขอจํากัดท่ีทําใหไมสามารถขอกูเงินหรือขอสินเช่ือจากสถาบันการเงินในระบบ แตดวย

ความจําเปนท่ีจะตองหาเงินมาใชจายในชีวิตประจําวัน ประกอบอาชีพหรือนํามาชําระหนี้สินอยาง

เรงดวน จึงตองขอกูเงินจากแหลงเงินกูนอกระบบ ซึ่งเปนการกูยืมจากบุคคลซึ่งเปนผูประกอบ

ธุรกิจท่ีมิใชสถาบันการเงิน อีกท้ังเปนการใหกูยืมเงินท่ีไมมีรูปแบบแนนอน เปนไปตามความตกลง

ของผูกูและผูใหกู และจากการที่ธุรกิจเงินกูนอกระบบเปนแหลงเงินกูท่ีงาย สะดวก รวดเร็ว ไมมี

ข้ันตอนยุงยาก แมวาอาจเปนประโยชนตอระบบเศรษฐกิจการเงินของชุมชน แตทวาในปจจุบัน 

ธุรกิจกูเงินนอกระบบมีการขยายตัวอยางรวดเร็วโดยมีรูปแบบและวิธีการดําเนินการท่ีเปล่ียนไป

จากเดิมและเปนการประกอบธุรกิจท่ีมีลักษณะฉอฉลและเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้เปนอยางมาก 

จากการศึกษาพบวาผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบพยายามหลีกเล่ียงผลบังคับใช

ของพระราชบัญญัติหามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 โดยทํานิติกรรมในลักษณะอ่ืน

ท่ีใหผลประโยชนตอบแทนในทํานองเดียวกับสัญญากู แตไมมีขอหามเกี่ยวกับอัตราดอกเบี้ยหรือมี

อัตราดอกเบี้ยสูงกวาสัญญากูยืมเงิน หรือใชถอยคําอ่ืนแทนคําวาดอกเบี้ยในการเรียกผลประโยชน

ตอบแทนจากการใหกูเงิน และเนื่องจากในปจจุบันไมมีกฎหมายซึ่งใชกํากับดูแลการประกอบ

ธุรกิจโดยเฉพาะ จึงทําใหการประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบสามารถทําไดอยางเสรี ผูประกอบ

ธุรกิจทําตามอําเภอใจและไมเกรงกลัวกฎหมาย โดยจะกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการกู

เพียงฝายเดียว ไมวาจะเปนการเรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราท่ีสูงกวากฎหมายกําหนด การติดตาม

ทวงถามหนี้ในลักษณะรุนแรงหรือไมเปนธรรม สงผลใหมีประชาชนจํานวนมากซึ่งไดรับความ

เดือดรอนจากการประกอบธุรกิจในลักษณะดังกลาว  และมีแนวโนมท่ีจะทวีความรุนแรงเพ่ิมข้ึน

เร่ือยๆ ประกอบกับในปจจุบันยังไมมีหนวยงานใดท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบและกํากับดูแลการ

ประกอบธุรกิจตลอดจนใหความชวยเหลือลูกหนี้ซึ่งไดรับความเสียหายจากธุรกิจเงินกูนอกระบบ

อยางชัดเจนและเปนรูปธรรม ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบกับตางประเทศ เชน สาธารณรัฐสิงคโปร 
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สหรัฐอเมริกา หรือ ญี่ปุน ตางมีการกํากับดูแลและแกไขปญหาจากธุรกิจเงินกูนอกระบบ เชน มี

การกําหนดคุณสมบัติ เง่ือนไขและหลักเกณฑในการประกอบธุรกิจ ตลอดจนมาตรการลงโทษ มี

หนวยงานรัฐทําหนาท่ีกํากับดูแลการประกอบธุรกิจ มีระบบการรับและตรวจสอบเร่ืองรองเรียน 

เปนตน  

ดังนั้น เพ่ือใหสามารถกํากับดูแลใหธุรกิจเงินกูนอกระบบอยูในทิศทางท่ีควรจะเปน

และแกไขปญหาจากการประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบใหลดนอยลง จึงขอเสนอแนะใหบัญญัติ

กฎหมายมาใชในการกํากับดูแลการประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบข้ึนเปนการเฉพาะ โดยกําหนด

ขอบเขตของการบังคับใชกฎหมาย คํานิยาม หลักเกณฑและรายละเอียดท่ีเปนสาระสําคัญของการ

เขาทําสัญญา กําหนดคุณสมบัติและเง่ือนไขของผูประกอบธุรกิจพรอมบทลงโทษ และกําหนดใหมี

หนวยงานทําหนาท่ีกํากับดูแลและแกไขปญหาท่ีเกิดจากการกูเงินนอกระบบ นอกจากนั้น ควร

กําหนดใหคดีธุรกิจเงินกูนอกระบบเปนคดีผูบริโภค เพ่ือใหสามารถนําวิธีพิจารณาความตาม

พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ.  2551 มาใชบังคับแกธุรกิจเงินกูนอกระบบ 

ตลอดจนสนับสนุนใหรัฐมีมาตรการสนับสนุนการแกไขปญหาธุรกิจเงินกูนอกระบบดานอ่ืนๆ 

ตอไป  

 

1.  บทนํา  
เนื่องจากบุคคลสวนใหญตองประสบปญหารายจายมากกวารายได แตมีขอจํากัดท่ีทําให

ไมสามารถขอกูเงินหรือขอสินเช่ือในระบบจากสถาบันการเงิน แตดวยความจําเปนท่ีจะตองหาเงิน

มาใชจายในชีวิตประจําวัน ประกอบอาชีพหรือนํามาชําระหนี้สินอยางเรงดวน จึงตองขอกูเงินจาก

แหลงเงินกูนอกระบบ ซึ่งเปนการใหกูยืมเงินท่ีไมมีรูปแบบแนนอน เปนไปตามความตกลงของผูกู

และผูใหกู และจากการท่ีธุรกิจกูนอกระบบเปนแหลงเงินกูท่ีงาย สะดวก รวดเร็ว ไมมีข้ันตอน

ยุงยาก แมวาอาจเปนประโยชนตอระบบเศรษฐกิจการเงินของชุมชน แตทวาในปจจุบัน ธุรกิจกูเงิน

นอกระบบมีการขยายตัวอยางรวดเร็วโดยมีรูปแบบและวิธีการดําเนินการท่ีเปล่ียนไปจากเดิมและ

เปนการประกอบธุรกิจท่ีมีลักษณะฉอฉลและเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้เปนอยางมาก แตดวยความ

จําเปนทางดานการเงินจึงทําใหลูกหนี้นอกระบบจํานวนมากท่ีตกอยูในภาวะจํายอมและตอง

เสียเปรียบผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบ เชน การถูกเรียกดอกเบี้ยจากเจาหนี้นอกระบบใน

อัตราสูงกวาท่ีกฎหมายกําหนดมาก การระบุจํานวนเงินในสัญญาเงินกูสูงกวาความเปนจริง เปนตน 

นอกจากนั้น เจาหนี้นอกระบบบางรายหรือตัวแทนก็มักใชวิธีการติดตามทวงถามหน้ีท่ีไมเหมาะสม

และไมเปนธรรมตอลูกหนี้ รวมถึงการสรางความรําคาญใหแกบุคคลท่ีสามซึ่งไมใชลูกหนี้ เชน การ

ใชวาจาและภาษาท่ีเปนการละเมิดสิทธิสวนบุคคลอยางรุนแรง การคุกคาม การใชกําลังหรือทําให

เสียช่ือเสียง รวมถึงการใหขอมูลเท็จเพ่ือใหลูกหนี้และผูอ่ืนเขาใจผิด เปนตน 
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2. วิเคราะหมาตรการทางกฎหมายในการกํากับดูแลธุรกิจเงินกูนอกระบบ 

เม่ือพิจารณาถึงเจตนารมณในการบัญญัติพระราชบัญญัติหามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา

และบทบัญญัติในมาตรา 3 ท่ีไดบัญญัติวา “บุคคลใดใหบุคคลอ่ืนยืมเงินโดยคิดดอกเบี้ยเกิน

อัตราท่ีกฎหมายกําหนด บุคคลนั้นมีความผิดฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา” จะพบวามีความมุง

หมายท่ีจะใชบังคับแกเฉพาะนิติกรรมการกูยืมเงินท่ีมีการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราโดยกําหนด

บทลงโทษไว ดังนั้น ผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบจึงพยายามหลีกเล่ียงไปทํานิติกรรมใน

ลักษณะอ่ืนท่ีใหผลประโยชนตอบแทนในทํานองเดียวกับสัญญากู แตไมมีขอหามเก่ียวกับอัตรา

ดอกเบี้ยหรือมีอัตราดอกเบี้ยสูงกวาสัญญากูยืมเงิน เพ่ือปดบังการทําสัญญากูเงินท่ีมีขอจํากัดใน

การเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา  ท้ังๆ ท่ีเจตนาท่ีแทจริงผูใหกูและผูกูมีเจตนาท่ีตองการทําสัญญากูเงิน

กัน โดยผูใหกูประสงคจะไดรับดอกเบี้ยท่ีสูงกวาอัตราท่ีกฎหมายกําหนด  เชน สัญญาเชาซื้อตาม

นัยคําพิพากษาฎีกาท่ี 9571/2544  สัญญาแลกเช็คเปนเงินสดหรือขายลดเช็คตามนัยคํา

พิพากษาฎีกาท่ี 3080/2525 และคําพิพากษาฎีกา ท่ี 7229/2552 หรือการจํานําส่ิงของท่ีโรงรับ

จํานํา เนื่องจากพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ. 2505 มาตรา 17 กําหนดใหคิดดอกเบี้ยไดใน

อัตรารอยละ 2 ตอเดือน (หรือเทากับรอยละ 24 ตอป) ซึ่งเกินกวาอัตราดอกเบี้ยจากการกูยืมเงิน 

(ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 654 กําหนดมิใหเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรารอยละ 15 

ตอป) 

นอกจากนั้น การที่พระราชบัญญัติหามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 

กําหนดมิใหคิดดอกเบี้ยเกินอัตราท่ีกฎหมายกําหนด โดยใชคําวา “ดอกเบี้ย” เทานั้น ในการ

พิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําความผิดฐานเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา โดยที่มิไดกําหนด

นิยามของคําวา “ดอกเบี้ย” ไวอยางชัดเจน จึงทําใหผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบอาศัยชองวาง

ดังกลาวในการใชถอยคําอ่ืนแทนคําวาดอกเบี้ยโดยมีเจตนาพิเศษเพ่ือปกปดการเรียกดอกเบี้ยใน

อัตราท่ีสูงกวากฎหมายดวยการกําหนดดอกเบี้ยตามอัตราท่ีกฎหมายกําหนด สวนดอกเบี้ยท่ีเกิน

อัตราจะกําหนดในรูปคาใชจายอ่ืนๆ เชน คาธรรมเนียมในการเขาทําสัญญา คาธรรมเนียมการใช

วงเงิน คาธรรมเนียมการจัดการเงินกู ตามนัยคําพิพากษาฎีกาท่ี 5298/2551 คําพิพากษาฎีกาท่ี 

6465/2552 และ คําพิพากษาศาลแขวงดุสิต คดีหมายเลขแดง ท่ี 1703/2548 ซึ่งการคิด

ผลประโยชนตอบแทนตามสัญญาตางหากจากดอกเบี้ยท่ีเรียกเก็บตามปกตินั้น แมจะใชช่ือเรียก

แตกตางออกไป แตผลประโยชนดังกลาวก็เปนคาตอบแทนท่ีลูกหนี้ตองใชใหแกเจาหนี้เนื่องจาก

การกูยืมเงินอยูดี อยางไรก็ตาม แมวาศาลจะสามารถวินิจฉัยไดวาเปนการทํานิติกรรมอ่ืนเพ่ืออํา

พรางนิติกรรมการกูเงิน หรือเปนการกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติหามเรียกดอกเบี้ยเกิน

อัตรา พุทธศักราช 2475 ก็ตาม แตลูกหนี้ก็มีขอจํากัดและความยากลําบากในการแสวงหา

พยานหลักฐานและดําเนินคดีท่ีพิพาท มีภาระคาใชจายตางๆ และใชระยะเวลาในการดําเนินคดี

พอสมควร ประกอบกับผูกูเกรงวาอาจทําใหไมไดรับความชวยเหลือทางการเงินในคร้ังตอ ๆ ไป 
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จึงทําใหผูกูไมนิยมท่ีจะฟองรองผูประกอบธุรกิจท่ีเปนผูใหกู และจําตองทนชดใชหนี้เงินกูใน

จํานวนท่ีสูงกวาอัตราท่ีกฎหมายกําหนดตอไป  

จากการที่ไมมีกฎหมายมาใชควบคุมกํากับดูแลการประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบ ทําให

การประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบสามารถทําไดอยางเสรี ไมสามารถทราบไดวาบุคคลหรือนิติ

บุคคลใดที่เปนผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบท่ีแทจริง และทําใหผูประกอบธุรกิจทําตาม

อําเภอใจและไมเกรงกลัวกฎหมาย โดยจะกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการกูเพียงฝายเดียว 

ไมวาจะเปนการเรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราท่ีสูงกวากฎหมายกําหนด การติดตามทวงถามหนี้ใน

ลักษณะรุนแรงหรือไมเปนธรรม สงผลใหมีประชาชนจํานวนมากท่ีไดรับความเดือดรอนจากการ

ประกอบธุรกิจในลักษณะดังกลาว และมีแนวโนมท่ีจะทวีความรุนแรงเพ่ิมข้ึนเร่ือยๆ ประกอบกับ

ในปจจุบันยังไมมีหนวยงานใดที่ทําหนาท่ีตรวจสอบและกํากับดูแลการประกอบธุรกิจตลอดจนให

ความชวยเหลือลูกหนี้ซึ่งไดรับความเสียหายจากธุรกิจเงินกูนอกระบบอยางชัดเจนและเปน

รูปธรรม โดยที่กระทรวงการคลัง ศูนยดํารงธรรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะทําหนาท่ีรับ

เร่ืองรองทุกขและรองเรียนปญหาหนี้นอกระบบของประชาชน โดยคณะกรรมการกํากับดูแลการ

แกไขปญหาหนี้สินภาคประชาชนจะทําหนาที่ไกลเกล่ียประนอมหนี้นอกระบบ แตเนื่องจากไมมี

กฎหมายใหอํานาจในการดําเนินคดีหรือออกมาตรการบังคับทางปกครองแกผูประกอบธุรกิจเงินกู

นอกระบบแตอยางใด จึงทําไดเพียงประสานงานใหหนวยงานท่ีเก่ียวของดําเนินการตามกฎหมาย

ตอไป 

 

3. แนวทางการกํากับดูแลธุรกิจเงินกูนอกระบบ 

3.1  แนวทางการกําหนดคุณสมบัติและเง่ือนไขของผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบ  

สาธารณรัฐสิงคโปรมีวัตถุประสงคใหธุรกิจการกูยืมเงินในสาธารณรัฐสิงคโปรเปนธุรกิจท่ี

อยูในการควบคุมของรัฐ จึงไดตรารัฐบัญญัติการใหกูยืมเงิน ค.ศ. 2008 (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 

2010) หรือ Moneylenders  Act of 2008 (Revisied Edition of 2010) ข้ึน โดยมุงหมายบังคับ

ใชแกผูประกอบกิจการใหกูยืมเงินในทางการคาปกติ ซึ่งผูท่ีประกอบธุรกิจจะตองมีคุณสมบัติ

ตามที่กฎหมายกําหนดและตองย่ืนคําขอรับใบอนุญาตพรอมดวยเอกสารหรือหลักฐานตอนาย

ทะเบียน รวมท้ังมีหนาท่ีจะตองดําเนินการอันเปนเง่ือนไขในการประกอบธุรกิจดวย  

3.2  แนวทางการกํากับดูแลการประกอบธุรกจิเงินกูนอกระบบ 

สาธารณรัฐสิงคโปรมีกระทรวงยุติธรรมเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลการประกอบ

ธุรกิจเงินกูนอกระบบ โดยใหนายทะเบียนมีอํานาจในการตรวจสอบคุณสมบัติ ตรวจสอบการ

ประกอบธุรกิจ หากพบวามีผูประกอบธุรกิจรายใดไมปฏิบัติตามหรือฝาฝนรัฐบัญญัติการใหกูยืม

เงิน ค.ศ. 2008 (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2010) จะถูกลงโทษตามกฎหมายดังกลาว  
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3.3  แนวทางการควบคุมการทํานิติกรรมเงินกูนอกระบบ 

พระราชกําหนดการกูยืมเงินท่ีเปนการฉอโกงประชาชน พ.ศ. 2527  ซึ่งเปนกฎหมายท่ี

ใชบังคับแกธุรกิจการเงินนอกระบบฉบับหนึ่ง ไดนิยามความหมาย “กูยืมเงิน หมายความวา รับ

เงิน ทรัพยสิน หรือผลประโยชนอ่ืนใด ไมวาในลักษณะของการรับฝาก การกู การยืม การจําหนาย

บัตรหรือส่ิงอ่ืนใด การรับเขาเปนสมาชิก การรับเขารวมลงทุน การรับเขารวมกระทําการอยางใด

อยางหนึ่ง หรือในลักษณะอ่ืนใด โดยผูกูยืมเงินหรือบุคคลอื่นจายผลประโยชนตอบแทน หรือตก

ลงวาจะจายผลประโยชนตอบแทนแกผูใหกูยืมเงิน ท้ังนี้ ไมวาจะเปนการรับเพ่ือตนเองหรือรับใน

ฐานะตัวแทนหรือลูกจางของผูกูยืมเงินหรือของผูใหกูยืมเงิน หรือในฐานะอ่ืนใด และไมวาการรับ

หรือจายเงิน ทรัพยสินผลประโยชนอ่ืนใด หรือผลประโยชนตอบแทนนั้นจะกระทําดวยวิธีการ 

ใด ๆ” ซึ่งเปนการนิยามความหมายในลักษณะครอบคลุมรูปแบบของการทํานิติกรรมการกูเงิน 

อันจะทําใหการบังคับใชกฎหมายมีประสิทธิภาพและสามารถนํามาใชลงโทษผูกระทําความผิดได 

3.4  แนวทางการควบคุมการเรียกดอกเบ้ียเงินกูนอกระบบ  

พระราชกําหนดการกู ยืมเงินท่ีเปนการฉอโกงประชาชน พ.ศ . 2527 ไดนิยาม

ความหมายคําวา “ผลประโยชนตอบแทน หมายความวา เงิน ทรัพยสิน หรือผลประโยชนอ่ืนใดท่ี

ผูกูยืมเงิน หรือบุคคลอ่ืนจายหรือจะจายใหแกผูใหกูยืมเงินเพ่ือการกูยืมเงิน ท้ังนี้ ไมวาจะจายใน

ลักษณะดอกเบี้ย เงินปนผล หรือลักษณะอ่ืนใด” ซึ่งเปนการนิยามความหมายในลักษณะ

ครอบคลุมผลตอบแทนจากการใหกูเงิน และเม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติการใหกูยืมเงิน ค.ศ. 

2008 (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2010) ของสาธารณรัฐสิงคโปร และพระราชบัญญัติหามเรียก

ดอกเบี้ยเกินอัตรา ค.ศ. 1954 (Interest Rate Restriction Act of  1954) ของประเทศญี่ปุนแลว 

พบวาบัญญัติคํานิยามของดอกเบี้ยวา หมายถึง เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับเปนผลประโยชนตอบ

แทนจากการใหกูยืมเงิน นอกจากตนเงิน โดยไมคํานึงวาจะเรียกผลประโยชนตอบแทนวาอยางไร  

3.5 แนวทางการชวยเหลือลูกหน้ีที่ไดรับความเสียหายจากธุรกิจเงินกูนอกระบบ 

ในสาธารณรัฐสิงคโปร รัฐบัญญัติการใหกูยืมเงิน ค.ศ. 2008 (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 

2010) ไดกําหนดใหผูกูสามารถสงเร่ืองใหศาลปรับลดขอกําหนดในสัญญากูเงินหรือการปฏิบัติท่ี

ไมเปนธรรมใหสามารถบังคับกันไดเทาท่ีเปนธรรม และมีบทบัญญัติกําหนดหลักเกณฑในการ

ติดตามทวงถามหนี้พรอมกําหนดบทลงโทษไว   

ในสหรัฐอเมริกา องคกรคุมครองผูบริโภค (Bureau of Consumer Protection) มีหนาท่ี

คุมครองลูกคาผูบริโภคจากการกระทําท่ีไมเปนธรรมและหลอกลวงของผูประกอบธุรกิจ และมี

อํานาจกํากับดูแลกระบวนการเรียกชําระหนี้ตามรัฐบัญญัติทวงถามหนี้ ค.ศ. 1977 (Fair Debt 

Collection Practices Act of 1977)  สวนองคกรคุมครองผูบริโภคทางการเงิน (Consumer 

Financial Protection Bureau) จะทําหนาท่ีสงเสริมใหความรูทางการเงินแกประชาชน รับและ

ตรวจสอบขอรองเรียนของผูบริโภค ออกกฎระเบียบท่ีเก่ียวของและกําหนดมาตรการทางกฎหมาย
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เพ่ือใชบังคับกับการฝาฝน การไมปฏิบัติตาม ตลอดจนมีอํานาจบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับการ

ใหบริการทางการเงิน  

ในประเทศญี่ปุน พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค ค.ศ. 1968 (The Consumer 

Protection Fundamental Act of  1968) กําหนดใหจัดตั้งระบบการรองเรียน โดยมีสภาคุมครอง

ผูบริโภค (Consumer Protection Council) ทําหนาท่ีศึกษาและเสนอแนะแนวทางเก่ียวกับการ

คุมครองผูบริโภค สวนศูนยกิจการผูบริโภคแหงชาติ (National Center For Consumer Affairs) 

จะทําหนาท่ีใหขอมูลท่ีเปนประโยชนตอผูบริโภค รวมท้ังเปนศูนยกระจายขอมูลและขอรองเรียน

ของผูบริโภคท่ัวประเทศไปยังเครือขายเพ่ือผูบริโภคในทองถ่ินตางๆ 

 

4. ขอเสนอแนะ 
ผูเขียนขอเสนอแนะแนวทางในการกํากับดูแลและแกไขปญหาจากการประกอบธุรกิจ

เงินกูนอกระบบ ดังตอไปนี้ 

4.1  ควรบัญญัติกฎหมายมาใชกํากับดูแลการประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบข้ึนเปนการ

เฉพาะ  

 4.1.1  มาตรการทางกฎหมายในการกํากับดูแลดูแลขอสัญญา 

 4.1.1.1  กําหนดขอบเขตของการบังคับใชกฎหมาย โดยนิยามความหมาย “การกู

เงิน” ใหหมายรวมถึงนิติกรรมทุกประเภทที่มีวัตถุประสงคทํานองเดียวกับการกูยืมเงินท่ีมิได

กระทํากับสถาบันการเงินตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  

 4.1.1.2  กําหนดคํานิยามของผลตอบแทนจากการใหกูยืมเงิน โดยนิยามความหมาย 

“ดอกเบี้ย” ใหหมายรวมถึง เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับเปนผลประโยชนตอบแทนจากการใหกูยืม

เงิน นอกจากตนเงิน โดยไมคํานึงวาจะเรียกผลประโยชนตอบแทนวาอยางไร  

4.1.1.3  กําหนดหลักเกณฑและรายละเอียดซึ่งเปนสาระสําคัญของการเขาทําสัญญากู

เงินนอกระบบ เชน อัตราดอกเบี้ย คาธรรมเนียมและคาใชจายตางๆ ภายใตการควบคุมของ

ธนาคารแหงประเทศไทยหรือกระทรวงการคลัง รวมท้ังกําหนดใหสัญญาท่ีมีขอกําหนดใหลูกหนี้มี

ภาระการชําระหนี้มากเกินไป ถือวาเปนขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม 

 4.1.2  มาตรการทางกฎหมายในการกํากับดูแลการประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบ  

 4.1.2.1  กําหนดคํานิยามของผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบ โดยนิยามความหมาย 

“ผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบ” ใหหมายรวมถึงบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ซึ่งใหกูยืมเงิน

หรือการทํานิติกรรมอ่ืนใดที่มีลักษณะทํานองเดียวกับการกูยืมเงินท่ีมิไดกระทํากับสถาบันการเงิน

ตามที่กฎหมายบัญญัติ ทําใหไดรับผลตอบแทนจากการใหกูยืมเงินนั้น ในลักษณะเปนธุรกิจหรือ

ในทางการคาพาณิชย 

 4.1.2.2  กําหนดคุณสมบัติของผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบ เชน มีสัญชาติไทย 

บรรลุนิติภาวะ มีถ่ินท่ีอยูเปนหลักแหลงแนนอน มีสถานภาพและแหลงท่ีมาของเงินไดท่ีชัดเจน  
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 4.1.2.3  กําหนดเง่ือนไขในการประกอบธุรกิจ โดยบุคคลซ่ึงมีคุณสมบัติตามท่ี

กฎหมายกําหนดจะตองย่ืนคํารองพรอมเอกสารหลักฐานเพ่ือขอจดทะเบียนเปนผูประกอบธุรกิจ

เงินกูนอกระบบตอนายทะเบียนพรอมท้ังดําเนินการตอใบอนุญาตทุกป ในกรณีท่ีมีการ

เปล่ียนแปลงการดําเนินธุรกิจ จะตองแจงใหนายทะเบียนทราบหลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงนั้น 

ท้ังนี้ เพ่ือใหเจาหนี้นอกระบบเขามาเปนผูประกอบธุรกิจท่ีไดรับการรับรองและทําใหรัฐสามารถ

ระบุตัวตนของบุคคลหรือนิติบุคคลท่ีประกอบธุรกิจไดตลอดจนทําใหทราบจํานวนของผูประกอบ

ธุรกิจในทองถ่ินหนึ่งๆ อยางไรก็ดี หนวยงานภาครัฐควรประชาสัมพันธถึงขอดีในการจดทะเบียน

เพ่ือประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบ เชน ทําใหการประกอบธุรกิจดังกลาวมีรัฐและกฎหมายรองรับ 

เม่ือมีกรณีข้ึนสูช้ันศาล ผูประกอบธุรกิจจะมีสิทธิตามกฎหมายในการบังคับชําระหนี้ ตลอดจน

ไดรับการสนับสนุนการประกอบธุรกิจจากภาครัฐ 

 4.1.2.4  กําหนดหนาท่ีผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบและขอหามปฏิบัติ เชน ผู

ประกอบธุรกิจมีหนาท่ีใหขอมูลท่ีเปนสาระสําคัญในการเขาทําสัญญากูเงินนอกระบบ โดยเฉพาะ

การแจงอัตราดอกเบี้ยท่ีเรียกเก็บพรอมระยะเวลาท่ีมีผลใชบังคับ เพ่ือใหลูกหนี้สามารถ

เปรียบเทียบอัตราดอกเบี้ยของผูประกอบธุรกิจแตละราย หนาท่ีจัดทําระบบบัญชีและจัดทํา

รายงานการประกอบธุรกิจตามแบบท่ีรัฐกําหนดข้ึน ขอหามมิใหผูประกอบธุรกิจแจงขอมูลเท็จหรือ

โฆษณาเกินจริงเก่ียวกับการใหกูเงินนอกระบบ หลักเกณฑในการติดตามทวงถามหนี้ เปนตน  

 4.1.2.5  กําหนดบทลงโทษสําหรับผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบโดยมิไดรับ

ใบอนุญาต รวมท้ังกรณีผูประกอบธุรกิจไมปฏิบัติตามหรือกระทําการฝาฝนกฎหมายฉบับนี้ และ

การกําหนดบทลงโทษแกผูกระทําความผิดซ้ําเปนคร้ังท่ีสอง 

 4.1.2.6  กําหนดอํานาจและหนาท่ีของนายทะเบียน ใหมีหนาท่ีตรวจสอบคุณสมบัติ

ของผูประกอบธุรกิจและตรวจสอบการประกอบธุรกิจ โดยมีอํานาจในการตรวจสอบ สืบสวน 

สอบสวน การประกอบธุรกิจท่ีฝาฝนกฎหมายนี้  

4.2  กําหนดใหมีหนวยงานเพ่ือทําหนาท่ีกํากับดูแลและแกไขปญหาท่ีเกิดจากการกูเงินนอก

ระบบ โดยการจัดตั้งหนวยงานดังกลาวจะตองเปนการสงเสริมการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ

เงินกูนอกระบบใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน และไมทําใหเกิดความซ้ําซอนของอํานาจหนาท่ีระหวาง

หนวยงาน โดยมีอํานาจหนาท่ี ดังนี้ 

 4.2.1  การกํากับดูแลการประกอบธุรกิจ โดยการแตงตั้งนายทะเบียนและเจาหนาท่ีเพ่ือ

ทําการตรวจสอบคุณสมบัติของผูประกอบธุรกิจและตรวจสอบการประกอบธุรกิจ รวมท้ังกําหนด

มาตรการทางกฎหมายเพื่อปองกันมิใหผูประกอบธุรกิจเงินกูนอกระบบกระทําการใดๆ ท่ีไมเปน

ธรรม หลอกลวง และละเมิดสิทธิผูบริโภค ซึ่งหากมีการกระทําท่ีฝาฝนกฎขอบังคับหรือหลักเกณฑ

ก็ตองดําเนินการลงโทษตามมาตรการที่ไดกําหนดไว  

 4.2.2  การแกไขปญหาจากธุรกิจเงินกูนอกระบบ โดยที่ในปจจุบันคณะรักษาความสงบ

แหงชาติไดกําหนดใหศูนยดํารงธรรมจังหวัดทุกจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําหนาท่ี
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รับเร่ืองรองทุกขและรองเรียนปญหาหนี้นอกระบบของประชาชน ดังนั้น จึงควรกําหนดใหศูนย

ดํารงธรรมหรือหนวยงานท่ีทําหนาท่ีแกไขปญหาจากธุรกิจเงินกูนอกระบบมีกลไกในการ

ดําเนินงาน ดังนี้  

 4.2.2.1 การรับเร่ืองรองเรียนของผูบริโภคซึ่งใชบริการเงินกูนอกระบบ ควรกําหนด

หลักเกณฑ ข้ันตอนและวิธีการรับเร่ืองรองเรียนท่ีสะดวก รวดเร็ว สามารถเขาถึงไดงาย ตลอดจน

สามารถใหคําแนะนําและแกไขปญหาในเบื้องตน รวมท้ังมีการจัดทําระบบฐานขอมูลลูกหนี้นอก

ระบบ ซึ่งจะตองมีการติดตามและประมวลผลขอมูลใหทันสมัยอยูเสมอ  

 4.2.2.2 การระงับขอพิพาทของผูบริโภคที่ใชบริการเงินกูนอกระบบอยางเปนรูปธรรม 

ควรกําหนดหลักเกณฑ ข้ันตอนและวิธีการระงับขอพิพาท ซึ่งเปนกระบวนการท่ีไมเปนการเพ่ิม

ภาระแกตัวผูบริโภค เชน จัดใหมีการเจรจาไกลเกล่ียระหวางผูประกอบธุรกิจและผูบริโภคซ่ึงเปน

ลูกหนี้นอกระบบ มีขอกําหนดเกี่ยวกับมาตรการทางอนุญาโตตุลาการ ซึ่งจะทําใหคูกรณีอาจทําการ

ตกลงเจรจากันโดยไมตองนําเร่ืองดังกลาวข้ึนสูช้ันศาล เพ่ือเปนการประหยัดคาใชจายและแบงเบา

ภาระของสํานักงานศาลยุติธรรม 

 4.2.3  การเสริมสรางความรูและความเขาใจทางการเงินใหแกประชาชนท่ัวไป โดย

กําหนดใหมีศูนยบริการขอมูลขาวสารเก่ียวกับธุรกิจเงินกูนอกระบบ เชน ใหคําปรึกษาเก่ียวกับการ

กูยืมเงิน การบริหารจัดการเงินในภาคครัวเรือน การพัฒนาศักยภาพในการหารายได รวมถึง

วิธีการปองกันและแกไขปญหาหนี้สินในรูปแบบตาง ๆ เปนตน 

4.3  มาตรการทางกฎหมายในการใหความชวยเหลือลูกหนี้ซึ่งไดรับความเสียหาย โดยการ

กําหนดใหคดีเก่ียวกับธุรกิจเงินกูนอกระบบเปนคดีผูบริโภค เพ่ือใหสามารถนําวิธีพิจารณาความ

ตามพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ.  2551 มาใชบังคับแกธุรกิจเงินกูนอกระบบ 

และในกรณีท่ีกฎหมายฉบับนี้ใชบังคับแลว หากพบวาการเรียกดอกเบี้ยไมไดดําเนินการตามที่

กฎหมายฉบับนี้กําหนด ควรมีบทบัญญัติใหอํานาจศาลในการส่ังยกเลิกอัตราดอกเบี้ยท่ีเกินอัตรา

กฎหมายกําหนด โดยใหลูกหนี้มีภาระชําระหนี้เพียงตนเงินและดอกเบี้ยตามอัตราท่ีกฎหมาย

กําหนดเทานั้น และหากลูกหนี้ไดชําระดอกเบี้ยท่ีเกินกวาอัตราท่ีกฎหมายกําหนดไปแลว ก็ใหมี

สิทธิเรียกเงินคืนหรือใหหักเงินจํานวนดังกลาวออกจากเงินท่ีใหกูยืมกันจริงได 

 4.4  มาตรการสนับสนุนการแกไขปญหาธุรกิจเงินกูนอกระบบ ซึ่งรัฐควรเรงรัด

กระทรวงการคลังใหประกาศใชมาตรการสินเช่ือเพ่ือสนับสนุนการเขาถึงแหลงเงินทุนของ

ประชาชนรายยอย (มาตรการสินเช่ือ Nano – Finance) โดยเร็ว เพ่ือใหผูประกอบการรายยอย

สามารถเขาถึงแหลงเงินทุนไดสะดวกมากย่ิงข้ึนและแกไขปญหาภาระดอกเบี้ยจากการกูยืมเงิน

นอกระบบ  
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