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บทสรุปผู้บริหาร 

 โครงการวิจัยเรื่อง “ศึกษาการบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน ที่มูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหนี้” เป็นงาน

ศึกษาเก่ียวข้องและมีนัยสำคัญต่อวงวิชาการ เก่ียวกับโครงสร้างทางกฎหมาย การเงิน การคุ้มครองผู้บริโภค และ

นโยบายสาธารณะของไทย โดยเฉพาะในปัจจุบัน หนี้สินภาคครัวเรือนของไทยอยู่ในระดับที่สูงมากและเป็นปัญหา

ใหญ่เรื้อรังระดับประเทศ เนื่องด้วยงานวิจัยมิได้มองปัญหาหนี้สินที่เกิดขึ้นเป็นเพียงข้อพิพาทตามสัญญาระหว่า ง

เอกชนสองฝ่ายเท่านั้น หากแต่ยกระดับข้อถกเถียงไปสู่ คำถามเชิงโครงสร้างว่า “รัฐไทยได้ออกแบบกติกา ทาง

การเงินและกระบวนการยุติธรรมไว้อย่างสมดุล เป็นธรรม และสอดคล้องกับศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ หรื อ ไ ม่

เพียงใด” เม่ือหนี้ไม่มีหลักประกัน ซ่ึงในทางนิตินัยมิได้ผูกโยงกับทรัพย์สินเฉพาะ กลับสามารถนำไปสู่การยึดและ

การขายทอดตลาดทรัพย์สินหลักในการดำรงชีพของลูกหนี้ได้ แม้มูลค่าทรัพย์ดังกล่าวจะสูงกว่า มูลหนี้ อย่า ง มี

นัยสำคัญก็ตาม โครงการนี้จึงมีวัตถุประสงค์ เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์ปัญหา ผลกระทบของการบังคับคดีหนี้ไ ม่ มี

หลักทรัพย์ค้ำประกันกรณีที่ลูกหนี้ มีมูลค่าทรัพย์สินเกินกว่ามูลหนี้ และศึกษาวิธีการที่เหมาะสม เป็นธรรมของการ

บังคับคดีหนี้ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันทั้งในมุมมองของลูกหนี้ เจ้าหนี้ สถาบันองค์กร เชิงโครงสร้าง อย่างเป็นระบบ 

อาทิ อัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหนี้ (Total Cost Cap)  ขั้นตอนต่างๆในชั้นบังคับคดี หลักความได้

สัดส่วนต่อมูลค่าทรัพย์สิน (Proportionality) หลักยกเว้นการยึดบ้าน (Homestead Exemption) โดยศึกษาทั้งใน

และต่างประเทศ เพ่ือเสนอแนะแนวทางการจัดการหนี้ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันที่เหมาะสมของประเทศไทย  

 แกนกลางของงานวิจัยนี้อยู่ที่การเผยให้เห็นว่า ปัญหาการบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกันในประเทศไทยมิใช่ 

“ความบกพร่องเฉพาะราย” ของลูกหนี้ หากแต่เป็น “ความล้มเหลวเชิงสถาปัตยกรรมของกฎหมายและนโยบาย

ของรัฐ” ซ่ึงก่อตัวขึ้นตลอดทั้งวงจรของหนี้ ต้ังแต่ขั้นตอนการออกแบบผลิตภัณฑ์ทางการเงิน การปล่อยสินเชื่อ 

การกำกับต้นทุนการกู้ยืม การฟ้องร้องดำเนินคดี การพิพากษา ตลอดจนการบังคับคดีและการขายทอดตลาด ในแง่

นี้ งานวิจัยได้แสดงให้เห็นว่า ระบบกฎหมายไทยยังมีแนวโน้มที่จะคุ้มครอง “ประสิทธิภาพในการ ติดตามหนี้” 

มากกว่าคุ้มครอง “ความเป็นธรรมในการจัดสรรความเสี่ยง” ระหว่างผู้ให้สินเชื่อกับผู้บริโภค และด้วยเหตุนี้ เ อง 

กฎหมายซ่ึงควรเป็นกลไกแห่งความยุติธรรมจึงอาจกลายเป็นกลไกที่ตอกย้ำความเปราะบางและความเหลื่ อมล้ำ

ทางเศรษฐกิจ   

 งานวิจัยต้ังอยู่บนบริบทเชิงประจักษ์ที่หนักแน่น กล่าวคือ หนี้ครัวเรือนไทยอยู่ในระดับสูงอย่างต่อเนื่อง คิด

เป็นประมาณ 16.35 ล้านล้านบาท หรือราว 87% ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ขณะที่หนี้เสียในกลุ่ มบั ตร

เครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลมีมากกว่า 6 ล้านบัญชี มูลค่ารวมราว 3.3 แสนล้านบาท และข้อพิพาทจากสินเชื่อ

ผู้บริโภคยังคงไหลเข้าสู่กระบวนการศาลเป็นจำนวนมากอย่างต่อเนื่อง โดยมีคดีขึ้นสู่ศาลเป็นอันดับสูงสุดของกลุ่ ม

คดีผู้บริโภค ราว 3-5 แสนคดีต่อปี ตัวเลขดังกล่าวมิได้บ่งชี้เพียงภาระหนี้ของครัวเรือนของสังคมไทย แต่สะท้อน



 
 

สภาพความเปราะบางเชิงระบบ เม่ือปัญหาสินเชื่อของประชาชนรายย่อยกลายเป็นทั้งปัญหาเศรษฐกิจ ปัญหา

กระบวนการยุติธรรม และปัญหาความม่ันคงทางสังคมในเวลาเดียวกัน 

 ข้อค้นพบที่สำคัญและทรงพลังที่สุดประการหนึ่ง คือการชี้ให้เห็นถึง “ความย้อนแย้งเชิงสถา บันของหน้ี

ไม่มีหลักประกัน” กล่าวคือ ในระยะต้นของความสัมพันธ์ทางสัญญา ผู้ให้สินเชื่อสามารถอาศัยเหตุผลเรื่ องความ

เสี่ยงที่สูงกว่าของสินเชื่อไร้หลักประกันเป็นฐานในการกำหนดอัตราดอกเบี้ยและผลตอบแทนที่สูงกว่า แต่เม่ือหนี้

เข้าสู่ภาวะผิดนัด ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมจะถูกจัดเก็บในอัตราสูง สะสมจนยอดหนี้สูง และถูกฟ้องร้องเป็นคดี

ความ ดังนั้น แม้มูลหนี้ต้ังต้นจะมีเพียงหลักหม่ืนหรือแสนบาท สามารถถูกสะสมเพ่ิมขึ้นหลายเท่าตัวได้ และในทาง

ปฏิบัติ ผู้ให้สินเชื่อสามารถอาศัยอำนาจรัฐผ่านคำพิพากษาและกระบวนการบังคับคดี เข้ายึดถึงทรัพย์สินมูลค่าสูง 

เป็นบ้านที่อยู่อาศัยราคาหลายล้านบาทของลูกหนี้ได้จริง สภาพเช่นนี้ทำให้หนี้ซ่ึงในทางรูปแบบ เป็น “หนี้ไม่มี

หลักประกัน” (unsecured debt) มีผลในทางปฏิบัติไม่ต่างจาก “หนี้มีหลักประกัน” โดยการบังคับคดี (secured 

debt by enforcement) กล่าวคือ เจ้าหนี้ได้รับทั้งผลตอบแทนแบบสินเชื่อความเสี่ยงสูง และอำนาจติดตามทรัพย์

แบบหนี้มีหลักประกันได้ในคราวเดียวกัน ความย้อนแย้งนี้ มิใช่เพียงปัญหาทางเทคนิค หากแต่เป็นปัญหาว่าด้วย

ความชอบธรรมของการกำหนดราคาความเสี่ยง ความเป็นธรรมทางกฎหมาย ที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยของ

บ้านเมืองในทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนศีลธรรมอันดีของประชาชนโดยตรง 

 หากพิจารณาโดยรวม ความเปราะบางเชิงโครงสร้าง จุดเริ่มต้นของปัญหาไม่ได้อยู่ ณ ขณะผิดนัด แต่เริ่ม

มาต้ังแต่ ต้นน้ำของระบบสินเชื่อ กล่าวคือ การปล่อยกู้ที่เกินศักยภาพของผู้ กู้ การประเมินความสามารถ ในการ

ชำระ ที ่ไม่สะท้อนภาระทางเศรษฐกิจจริงของคร ัวเรือน การออกแบบผลิตภัณฑ์ที ่พึ ่งพาการชำระขั้นต่ำเป็น

ระยะเวลายาวนาน และการไม่มีกลไกควบคุม “ต้นทุนรวมของหนี้” (Total Cost Cap) ตลอดวงจรอย่างจริงจัง 

เม่ือระบบอนุญาตให้หนี้รายย่อยสะสมดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม และค่าใช้จ่ายภายหลังผิดนัดได้อย่างต่อเนื่อง หนี้

ขนาดเล็กย่อมสามารถเติบโตเป็นภาระที่ใหญ่เกินสมควร และผลักลูกหนี้เข้าสู่จุดที่การสูญเสียบ้าน ที่อยู่อาศัยหลัก

ในชีวิตกลายเป็นความเสี่ยงที่ เกิดขึ้นจริง งานวิจัยฉบับนี้บ่งชี้ประเด็นสำคัญ   ในการพลิกกรอบความคิด “ความ

ล้มเหลวทางศีลธรรมของลูกหนี้” ไปสู่ “ความล้มเหลวเชิงกำกับดูแลของระบบ” เป็นภาพสะท้อนทางวิชาการ  

 ในทางระเบียบวิธีว ิจ ัย งานศึกษาใช้ว ิธ ีการแบบผสมผสาน ทั ้งการศึกษาวิจัยเอกสารทางวิชาการ           

ข้อกฎหมาย  การวิเคราะห์กฎหมายเปรียบเทียบ และการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ มีส่วนได้เสียจากหลายภาคส่วน อาทิ  

ผู้พิพากษา พนักงานอัยการ เจ้าพนักงานบังคับคดี หน่วยงานกำกับดูแล ผู้ให้บริการสินเชื่อ นักวิชาการ ลูกหนี้ และ

ผู้บริโภค เพ่ือทำความเข้าใจปัญหาทั้งเชิงโครงสร้าง เชิงกฎหมาย และเชิงปฏิบัติการของระบบสิ นเชื่ อ ผู้ บริโ ภค 

(consumer credit) ของไทย โครงสร้างการเก็บข้อมูลเช่นนี้ก่อให้เกิด Institutional triangulation  หรือ     

การตรวจสอบไขว้เชิงสถาบัน ที่เข้มแข็ง เพราะมิได้อาศัยเพียงการบรรยายเชิงหลักกฎหมายหรือกา รสะท้ อน



 
 

ประสบการณ์ของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง แต่เปิดให้เห็นกลไกเดียวกันผ่านสายตาของผู้ที่ อยู่คนละตำแหน่งแห่งที่ในร ะบบ

เดียวกัน เป็นคุณลักษณะเชิงวิชาการและภาพสะท้อนที่ชัดเจนของความบกพร่องเชิงสถาบันในโครงสร้างการเ งิน 

ของผู้บริโภครายย่อยในประเทศไทย 

 งานวิจัยศึกษากฎหมายต่างประเทศนั้นเผยให้เห็นว่า ในต่างประเทศมิได้มองปัญหา หนี้ ไ ม่ มี

หลักประกันเป็นเพียงเรื่อง “ลูกหนี้ผิดนัดชำระหนี้” หากแต่มองว่าเป็นโจทย์เชิงโครงสร้างของความเป็นธรรมใน

ตลาดการเงิน และ ความชอบธรรมของการบังคับคดี ด้วยเหตุนี้ หลายประเทศจึงค่อย ๆ พัฒนาเครื่อง มือทา ง

กฎหมายที ่มุ่งควบคุมปัญหาตลอดทั ้งวงจรหนี้  ไม่ใช ่เพียงปลายทางในชั ้นศาลหร ือชั ้นบังคับคดีเท่านั ้น แต่มี 

เครื่องมือสำคัญร่วมกัน 3 แกน ได้แก่ การกำหนดเพดานต้นทุนรวมของหน้ี (Total Cost Cap) การคุ้มครอง

ลูกหน้ีผ่านการให้สินเชื่ออย่างรับผิดชอบ (Responsible Lending) และ การวางหลักความได้สัดส่วนกับทรัพ ย์

ท่ียึดไม่ได้ (Proportionality and Exempt Property) ตัวอย่างมาตรการเชิงรุก เช่น ประเทศอังกฤษ มีการ

กำหนดหลักเพดานต้นทุนรวมของหนี้ โดยดอกเบี้ยและค่าธรรมเรียมรวม ไม่เกิน 100 % ของเงินต้น ใช้ในสินเชื่อ

ระยะสั้นดอกเบี้ยสูง โดยมองว่าดอกเบี้ยสูงเกินไปขาดมาตรการควบคุมดูแลย่อมนำไปสู่ภาวะหนี้เรื้อรังและการเอา

รัดเอาเปรียบในเชิงโครงสร้าง “รัฐ” จึงต้องมีการควบคุมต้นทุน และเสริมมาตรการคุ้มครองผู้บริโภคในผลิ ตภัณฑ์

ต่างๆ เป็นการเปลี ่ยนแปลงจากการกำกับแบบเน้นกลไกตลาด สู่การกำกับด้วยความเป็นธรรมเชิงป้องกัน 

ออสเตรเลีย มีมาตรการคล้ายกับ Total Cost Cap โดยต้ังเกณฑ์ต้นทุนรวมไม่เกิน 2 เท่าของเงินต้น สำหรับ

สินเชื่อระยะสั้นกลุ่มเปราะบาง เพ่ือยกระดับการคุ้มครองผู้บริโภคที่ใช้บริการทางการเงิน ร่วมกับมาตรการอ่ืนๆ 

สหรัฐอเมริกา แม้มีรูปแบบทางกฎหมายต่างกัน แต่มีจุดร่วมสำคัญคือการพยายามจำกัด “พฤติกรรมผลิตหนี้” ที่

ผลักผู้บริโภคให้เข้าสู่กับดับหนี้สิน โดยเฉพาะการควบคุมสินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง การจำกัด rollover การกำหนด

สัดส่วนเงินกู้ต่อรายได้ หรือการใช้เกณฑ์เชิงพฤติกรรมเพ่ือยับยั้งการต่ออายุหนี้อย่างไม่สิ้นสุด บทเรียนสำคัญของ

สองประเทศนี้ คือกฎหมายที่ดีมิได้รอเข้าแทรกแซงเม่ือหนี้ระเบิดแล้ว แต่พยายามควบคุมต้ังแต่ช่วงที่สินเชื่อกำลั ง

ก่อตัวเป็นวงจรอันตราย แอฟริกาใต้ นำเสนอเครื่องมือที่ทรงพลังอย่างมากในทางหลักการ คือ “กฎอินดูพลัม” (in 

duplum) ซ่ึงจำกัดไม่ให้ดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายภายหลังผิดนัดเพ่ิมขึ้นอย่างไร้ขอบเขตจนเกินเงินต้น  หลักคิดนี้

สำคัญมากเพราะเป็นการยอมรับว่าหากรัฐไม่หยุดการพอกพูนของภาระหลังการผิดนัด ระบบกฎหมายจะกลายเป็น

กลไกผลิตหนี้แทนที่จะเป็นกลไกระงับหนี้ ญี่ปุ่น เป็นอีกตัวอย่างที่น่าสนใจอย่างยิ่ง เพราะใช้ ทั้ง เพดาน อัตรา

ดอกเบี้ย เพดานต้นทุนรวม และมาตรการลงโทษที่จริงจังต่อการฝ่าฝืน จึงสะท้อนว่ารัฐมองการเรียกเก็บต้นทุนเกิน

ควรไม่ใช่แค่ข้อพิพาททางแพ่งระหว่างเอกชน แต่เป็น public wrong หรือความผิดต่อระเบียบสา ธารณะด้วย 

นับว่าเป็นการยกระดับการคุ้มครองผู้บริโภคจากเรื่อง “ความสมัครใจตามสัญญา” ไปสู่เรื่อง “ขอบเขตทางศีลธรรม

และกฎหมายของตลาด” สำหรับ สิงคโปร์และมาเลเซีย ทั้งสองประเทศให้บทเรียนที่สำคัญกับไทยอย่า งยิ่ งใน



 
 

ฐานะประเทศชาติอาเซียนที่เผชิญโจทย์ใกล้เคียงกัน สิงคโปร์ใช้การกำหนด total cost cap แบบเฉพาะกลุ่ม ใน

กลุ่มผู้ให้กู้เงินที่ได้รับอนุญาต โดยจำกัดทั้งดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ และต้นทุนรวมสูงสุด ขณะที่มาเลเซีย 

แม้ยังไม่มี total cost cap เต็มรูปแบบ แต่ก็ใช้เพดานดอกเบี้ย มาตรการห้ามคิดดอกเบี้ยทบต้น และห้ามเพ่ิม

อัตราหลังผิดนัด ซ่ึงล้วนเป็นความพยายามยับยั้งไม่ให้หนี้ขยายตัวจนเกินสมควร บทเรียนร่วมของสองประเทศคือ 

การคุ้มครองผู้บริโภคโดยไม่จำเป็นต้องเริ่มจากระบบที่แข็งที่สุดเสมอไป แต่ต้องเริ่มจากการยอมรับก่อนว่า ต้นทุน

หนี้ต้องมีขอบเขต ท้ายที่สุด สหภาพยุโรป แสดงให้เห็นแนวโน้มสำคัญของกฎหมายยุคใหม่ กล่าวคือ ไม่ยึดติดกับ

รูปแบบเดียวของการกำหนดเพดานราคา แต่ยอมรับกรอบที่กว้างกว่า ทั้งการกำหนดเพดาน การประเมินการกู้ยืม 

ศักยภาพและมาตรการเทียบเท่า อ่ืน ๆ ภายใต้กรอบ Consumer Credit Directive II แนวทางนี้สะท้อนว่าการ

คุ้มครองผู้บริโภคทางการเงินสมัยใหม่มิใช่การเลือกเพียง “ดอกเบี้ยต่ำหรือสูง” แต่คือการออกแบบระบบทั้งหมด

เพ่ือลดปัญหาหนี้สินล้นพ้นตัว และป้องกันมิให้หนี้รายย่อยกลายเป็นจุดเริ่มของการสูญเสียฐานชีวิตของประชาชน 

 จากการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ ในส่วน หลักความได ้สัดส่วน และหลักยกเว้นการยึดบ้าน  

(Proportionality และ Homestead Exemption) พบว่า เครื่องมือสำคัญ ในการป้องกันไม่ให้หนี้ไม่มีหลักประกัน  

ลุกลามไปสู ่การสูญเสียบ้านอย่างไม่เป ็นธรรม ในแต่ละประเทศมีความแตกต่างในหลายรูปแบบ กล่าวคือ 

แอฟริกาใต ้ เป็นกรณีที่ เด่นชัดที่ส ุด เพราะมีการยกระดับความคุ้มครองที ่อย ู่อาศัยโดยยึดโยงกับสิทธิตาม

รัฐธรรมนูญ และวางหลักว่าการขายบ้านโดยเฉพาะสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ต้องผ่านดุลพินิจของศาล Judicial 

oversight และพิจารณาความได้สัดส่วน (Proportionality) ของการใช้มาตรการดังกล่าวก่อนจะมีคำสั่งบั งคับคดี 

และยังมีเกณฑ์คุ้มครองเพ่ือให้ไม่สามารถบังคับคดีกับที่อยู่อาศัย ของผู้บริโภครายย่อยที่ถูกฟ้องร้องมูลหนี้ ต่ำกว่า 

50,000 แรนด์ (ราว 1 แสนบาท) ได้ ประเทศอังกฤษ แม้ไม่ได้มีหลักยกเว้นการยึดบ้าน แต่มีเกณฑ์คุ้มครองขั้นต่ำ

ลักษณะคล้ายคลึงกับแอฟริกาใต้ โดยกฎหมายอังกฤษห้ามเจ้าหนี้ยึดทรัพย์ของผู้บริโภครายย่อยที่ถูกฟ้อง ด้วย มูล

หนี้ต่ำกว่า 1,000 ปอนด์ (ราว 42,000 บาท) และมีบทบาทตุลาการ ให้การพิพากษายึดโยงกับอนุสัญญายุ โรปว่า

ด้วยสิทธิมนุษยชน ทำให้ต้องนำเกณฑ์ความได้สัดส่วน มาประกอบการพิจารณาอรรถคดีในชั้นขับไล่จากบ้านการ

เคหะของรัฐ สหรัฐอเมริกา มีหลักการ Homestead Exemption เพ่ือเป็นการคุ้มครองมูลค่าบางส่วนของบ้าน  

(Equity) จากหนี้ไม่มีหลักประกันมากถึง 40 กว่ามลรัฐ ซ่ึงมีการคุ้มครองสิทธิในระดับที่แตกต่างกัน ความคุ้มครอง

ทีเ่ข้มที่สุดที่จะอยู่ที่มลรัฐเท็กซัสและฟลอริดา เหตุผลสำคัญในการตรากฎหมายคือเพ่ือคุ้มครองเสถียรภาพของ

ครัวเรือนรายย่อย อาร์เจนตินา มีแนวทางใกล้เคียงการห้ามยึดบ้าน แต่ต้องมีการจดทะเบียนขอควา มคุ้มครอง

ล่วงหน้า ทำให้เจ้าหนี้ทั่วไปเข้าถึงการยึดบ้านได้ยากขึ้น สหภาพยุโรป แม้ไม่มีหลักกฎหมายกลางแต่ได้วา งกรอบ

สิทธิพ้ืนฐานภายใต้สิทธิมนุษยชนผลักดันให้แต่ละชาติสมาชิกปรับปรุงกฎหมายในประเทศตนเอง ส่วนของสิงค์โปร์ 



 
 

แม้ไม่มีหลักได้สัดส่วน แต่เลือกคุ้มครอง หลักห้ามยึดบ้าน เฉพาะกลุ่มผู้เปราะบางที่เป็นบ้านเคหะ ขณะที่ มาเลเซีย

และญี่ปุ่น ยังไม่มีหลักคุ้มครองบ้านโดยตรง  

 ข้อค้นพบจากการการสัมภาษณ์เชิงลึกกับบุคคลที่เก่ียวข้องถึง 31 ราย พบว่า ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกัน

ของไทยมิใช่เพียง “ปัญหาวินัยการเงินเฉพาะบุคคล” เท่านั้น แต่เป็น “ความเปราะบางเชิงระบบ” ที่เกิดต้ังแต่ต้น

ทาง จวบปลายทาง เริ่มที่โครงสร้างการให้สินเชื่อ หลักการออกแบบผลิตภัณฑ์ ประเด็นที่รุนแรงใน มุมมองของ

สังคม คือหนี้ไม่มีหลักประกัน เดิมที ไม่มีบ้านเป็นหลักประกัน แต่กลับสามารถแปรสภาพผ่านคำพิพากษาไปสู่การ

ยึดที่อยู่อาศัยได้ กลไกเช่นนี้ จึงมิใช่เพียงการบังคับชำระหนี้ทั่วไป แต่เป็นการทำให้หนี้รายย่อยกลายเป็น ความ

เสี่ยงต่อฐานชีวิตครอบครัว เสียงจากผู้ให้สัมภาษณ์ในกระบวนการยุติธรรมสะท้อนตรงกันว่า ลูกหนี้จำนวนมากไม่

มาศาล เพราะขาดความรู้ทางกฎหมาย ไม่เข้าใจสิทธิ คดีส่วนมากจึงจบด้วยคำพิพากษาฝ่ายเดียว หรือสัญญา

ประนีประนอมยอมความที่ถูกกำหนดโดยฝ่ายเจ้าหนี้ เป็นหลัก และการไกล่เกลี่ยที่ควรเป็นเสมือนทางออก กลับ

กลายเป็นกระบวนการลูกหนี้เข้าสู่ข้อตกลงที่ ไม่มีอำนาจต่อรองและเกินศักยภาพที่จะชำระได้อย่างแท้จริง อนึ่ง ข้อ

ค้นพบที่ส่งผลกระทบกระเทือนที่สุด คือระบบในปัจจุบันที่อนุญาตให้ ดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียมและระยะเวลาที่ล่าช้า 

เป็นเครื่องมือที่ มีอำนาจต่อรอง ให้ยอดหนี้เพ่ิมขึ้นหลายเท่าจากเงินต้น หรือหนี้ถูกขายต่อ ไปยั งบริ ษัทบริ หาร

สินทรัพย์แล้วนำกลับมาฟ้อง สะท้อนปัญหา การกำกับดูแล ที่ยังไม่เข้มแข็งพอ  

ดังนั้น หากวิเคราะห์ผลกระทบเชิงลึก ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันในไทย มีมิติที่กว้างไกล เ กินกว่าความ

เสียหายทางเศรษฐกิจโดยตรง เพราะการที่ครัวเรือนหนึ่งอาจสูญเสียบ้านหรือทรัพย์สำคัญจากหนี้สินเชื่อผู้บริโภคที่

มีมูลค่าไม่สูงและไม่มีหลักประกันต้ังแต่แรก ย่อมกระทบท้ังเสถียรภาพครัวเรือน ผลกระทบทางจิตใจ ความสามารถ

ในการประกอบอาชีพ ความม่ันคงของครอบครัว และความเชื่อม่ันของประชาชนต่อระเบียบกฎหมายโดยรวม  

กล่าวอีกนัยหนึ่ง ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันได้เคลื่อนจาก “เรื่องเอกชน” ไปเป็น “คำถามสาธารณะ” ว่า รัฐจะ

ยอมให้การเข้าถึงสินเชื่อของประชาชนรายย่อยต้องแลกด้วยความเสี่ยงต่อการสูญเสียฐานชีวิ ตขั้น ต่ำ หรื อ ไ ม่ 

งานวิจัยจึงมีนัยทางศีลธรรมและนโยบายสาธารณะ เพราะได้ยืนยันว่า ประสิทธิภาพของตลาดสินเชื่อไม่อาจเ ป็น

เหตุผลเพียงพอในการลดทอนศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของลูกหน้ี  

ดังน ั ้น ผลการศึกษาพบว่า ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันในประเทศไทยเป็นผลจากความล้มเหลวเชิง

โครงสร้างใน 3 ระดับพร้อมกัน ได้แก่ (1) ความล้มเหลวของการกำกับดูแลการปล่อยสินเชื่อเกินศักยภาพและการ

ออกแบบผลิตภัณฑ์ทางการเงินที่เอ้ือต่อหนี้เรื้อรัง (2) ความล้มเหลวของระบบควบคุมต้นทุนหนี้ เนื่องจากประเทศ

ไทยยังไม่มีเพดานต้นทุนรวมตลอดอายุหนี้ ตามหลักการ Total Cost Cap และ (3) ความล้มเหลวของกระบวนการ

ยุติธรรมในการปกป้องความเป็นธรรมเชิงระบบ โดยเฉพาะการขาดหลัก Proportionality และ Homestead 



 
 

Exemption และแนวทางแก้ไขไกล่เกลี่ยปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกัน ที่มีประสิทธิภาพเพียงพอในการคุ้มครองที่อยู่

อาศัยหลักที่จำเป็นต่อการดำรงชีพของลูกหนี้และครอบครัว 

งานวิจัยมิได้หยุดอยู่เพียงการวิพากษ์ปัญหา แต่พัฒนาไปสู่การเสนอ แนวทางการแก้ไขปัญหา ที่มีลักษณะ

เป็นระบบและบูรณาการ โดยเสนอให้ประเทศไทย ปรับกรอบกระบวนทัศน์ทางความคิดและแนวนโยบาย 

Paradigm Shift จากระบบที่คุ้มครองเรียกร้องของเจ้าหนี้เป็นหลัก (creditor-centred enforcement) ไปสู่

กรอบคิดของ “กฎหมายการเง ินเพื ่อความเป็นธรรม” (Fair Financial Law)  ซึ ่งตั ้งอย ู ่บนหลักการให้

ความสำคัญกับความสมดุลระหว่างประสิทธิภาพของตลาดการเงิน หลักนิติธรรม และสิทธิมนุษยชน ระบบสินเชื่อ

ที่ชอบธรรมต้องไม่เพียงเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงเครดิต แต่ต้องรับประกันด้วยว่าการผิดนัดของประชาชนจะ

ไม่ถูกแปรเปลี่ยนเป็นการสูญเสียศักด์ิศรีและฐานชีวิตอย่างไม่ได้สัดส่วน ด้วยเหตุนี้ งานวิจัยจึงเสนอการปฏิรูปวงจร

หนี้ไม่มีหลักประกัน โดยการแก้ไขประเด็นกฎหมายทีส่ำคัญ โดยแบ่งเป็น 3 ส่วนสำคัญ ดังนี้ (หนึ่ง) การกำหนด

เพดานต้นทุนรวมแห่งชาติ (National Total Cost Cap Policy) (สอง) การปรับกระบวนทัศน์ทา งกฎหมาย 

(Legal Paradigm Shift) แก้ไขประเด็นเรื่องอายุความ หลักการขายทอดตลาดทรัพย์สินต่อมูลหนี้ต้องไ ด้สั ดส่วน 

การใช้อำนาจตุลาการทบทวนตรวจสอบกลไกการบังคับคดี (Judicial oversight) หลักยกเว้นการยึดบ้ านที่ อยู่

อาศัย (primary residence) การปรับปรุงการขายทอดตลาด และ (สาม) การแก้ไขเชิงบูรณาการและป้องกัน อาทิ 

การยกระดับกลไกการไกล่เกลี่ยให้คำแนะนำ (Debt Counselling) ปรับบทบาทหน่วยงานกำกับดูแล เชิ งรุ ก 

ตลอดจนการจัดต้ังกลไกเชื่อมโยงหน่วยงานที่เก่ียวข้องอย่างบูรณาการและมีเอกภาพ เป็นต้น   

 การวิเคราะห์ปัญหาสะท้อนหลักการสำคัญ ประการแรก งานวิจัยได้ขยายขอบเขตของการ ศึกษาหนี้

ผู้บริโภคจากกรอบกฎหมายสัญญาแบบแคบ ไปสู่การวิเคราะห์เชิงโครงสร้างที่เชื่อมโยงกฎหมายการเงิน กฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพ่ง กฎหมายบังคับคดี สิทธิมนุษยชน และนโยบายสาธารณะเข้าด้วยกัน ประการที่สอง งานวิจัย

ได้เสนอแนวคิดทางวิชาการอันมีนัยสำคัญเพ่ืออธิบายความย้อนแย้งของหนี้ไม่มีหลักประกันในสังคมไทย ซ่ึง

สามารถต่อยอดได้ทั้งในวงวิชาการและวงนโยบายสาธารณะต่อไป ประการที่สาม การบูรณาการข้อมูลเชิงประจักษ์

กับการวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบอย่างมีเป้าหมาย ประการที่สี่ งานวิจัยมีคุณค่าทางศีลธรรมของกฎหมาย เพราะ

ชี้ให้เห็นว่าความเป็นกลางเชิงรูปแบบของกฎหมายอาจปกปิดความไม่เป็นธรรมเชิงโครงสร้างไว้และเรียกร้อ งให้รัฐ

ต้องรับผิดชอบต่อผลของกติกาที่ตนสร้างขึ้นอย่างจริงจัง เพ่ือนำไปสู่การปฏิรูปเชิงโครงสร้างการเงินที่ส่งผลกร ะทบ

ต่อประชาชนทุกครัวเรือน  

 กล่าวโดยสรุป งานวิจัยนี้ได้พิสูจน์ว่า ปัญหาการบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกันที่มูลค่าสินทรั พย์ สูงกว่ามูล

หนี้ มิใช่ประเด็นทางข้อกฎหมายเฉพาะในชั้นปลายของกระบวนการยุติธรรม แต่เป็นภาพสะท้อน ของการจั ด

ระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ ตลาด และประชาชนในเชิงลึก หากรัฐย ังคงปล่อยให้ส ินเช ื ่อเพื ่อผู้บริโภค 



 
 

(consumer credit) ถูกกำกับด้วยตรรกะของผลตอบแทนเชิงกำไรของระบบทุน โดยไม่มีตรรกะของควา มไ ด้

สัดส่วน ความเป็นธรรมต่อส่วนรวม ต่อประเทศ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ เข้ามาถ่วงดุล การบังคับคดีย่อมเสี่ยง

ที่จะกลายเป็นเครื่องมือทำลายความม่ันคงขั้นพ้ืนฐานของครัวเรือน และระบบกฎหมายย่อม มิอาจถือว่าได้อำนวย

ความยุติธรรมให้ประชาชนได้อย่างแท้จริง งานวิจัยฉบับนี้จึงมิได้เป็นเพียงข้อเสนอเพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้ หากแต่เป็น

ข้อเสนอเพ่ือ ฟ้ืนฟูความยุติธรรมเชิงโครงสร้างของกฎหมายการเงินไทย ให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรม ความเป็น

ธรรมทางสังคม และศักด์ิศรีของความเป็นมนุษย์ในสังคมประชาธิปไตยร่วมสมัย 
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บทท่ี 1 

บทนำ  

1.1 หลักการและเหตุผล  

ปัญหาหนี้สินที่ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกัน (Unsecured Loan) โดยเฉพาะ “บัตรเครดิต” และ “สินเชื่อ
ส่วนบุคคล” ได้ทวีความรุนแรงอย่างต่อเนื่อง และส่งผลกระทบต่อประเทศไทยโดยตรงในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา  
จนกลายเป็นวิกฤตเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคม จากข้อมูลล่าสุดหนี้เสีย หรือ NPL1 ของสินเชื่อบัตรเครดิต
และสินเชื่อส่วนบุคคล มีราว 5 ล้านบัญชี มูลหนี้รวม 3.4 แสนล้านบาท ขณะที่หนี้ครัวเรือนไทยโดยร วมสู งถึ ง 
16.44 ล้านล้านบาท คิดเป็นประมาณ 87 % ของ GDP2 ซ่ึงสะท้อนภาวะ “เปราะบางเชิงระบบ” ของครัวเรือน
รายย่อย โดยเฉพาะหลังจากผ่านวิกฤตโควิด-19 ผนวกกับปัญหาใหญ่ของประชาชนรายย่อยจำ นวนมา กที่ ไ ม่
สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนที่ มีอัตราดอกเบี้ยที่เหมาะสมได้อย่างเท่าเทียมและเพียงพอ ส่งผลให้การใช้บริ การ
สินเชื่อประเภทไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันมีสัดส่วนค่อนข้างมากเม่ือเทียบกับหนี้ครัวเรือนทั้งหมด  

การก่อหนี้ในระบบเศรษฐกิจยุคใหม่ โดยเฉพาะหนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน แม้จะมีจุดประสงค์เ พ่ือขยาย
โอกาสทางเศรษฐกิจ เพ่ิมการเข้าถึงบริการทางการเงิน และเป็นหนึ่งในทางเลือกที่ได้รับความนิยม เนื่องด้วยความ
ยืนหยุ่นของรูปแบบ และเง่ือนไขหลักที่ไม่ต้องมีหลักทรัพย์ค้ำประกัน สามารถนำมาช่วยเสริมสภา พคล่องของ
คร ัวเร ือนและหน่วยธุรกิจระดับย่อยได้เป็นอย่างดี แต่ในทางกลับกัน ช่องทางของกลไกทางการเงินนี ้ กลับ
กลายเป็นสิ่งที่ทำให้ประชาชนจำนวนมากตกอยู่ในวงจรหนี้เรื้อรัง โดยเฉพาะเม่ือเกิดกรณีผิดนัดชำระหนี้ จนเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรมและอาจจบที่การบังคับคดี เส้นทางนี้ ส่งผลกระทบต่อบรรดาลูกหนี้ที่ต้องแบกภาระดอก เบี้ย 
ค่าธรรมเนียม และค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ จำนวนมาก ในทางปฏิบัติระบบกฎหมายเปิดช่องให้เจ้าหนี้สามารถใช้สิทธิทาง
ศาลฟ้องร้องทางแพ่งและบังคับคดีได้เต็มรูปแบบ แม้ยอดหนี้คงค้างจะมีมูลค่าเพียงหลักหม่ืนหรือหลักแสนบาท แต่
กลับนำไปสู่การยึดอสังหาริมทรัพย์ที่อยู่อาศัยของลูกหนี้มูลค่าหลายล้านบาทได้ ช่องว่างภายใต้กฎหมายไทย ที่
สินเชื่อประเภทไม่มีหลักประกันสามารถนำมาสู่การบังคับคดี ต่อทรัพย์ที่มีมูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหนี้ สะท้อน
ความบกพร่อง และบ่งชี้ให้เห็นถึงความล้มเหลวของกลไกกำกับดูแลทางการเงินและกฎหมาย ที่ไม่สามารถป้องกัน
การก่อหนี้เกินศักยภาพ การเป็นหนี้เสียจนกระทบกระเทือนถึงการเข้าถึงสินเชื่อในระบบของผู้บริโภคในอนาคต 
การไม่สามารถรักษาปัจจัยสี่ คือที่อยู่อาศัยซ่ึงมีมูลค่าสูงมากกว่ามูลหนี้ฟ้องร้องได้ จนนำไปสู่การกู้ยืม เ งินจ าก

 
1 NPL – Non performing Loan  
2 ข้อมูล บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ (National Credi Bureau: NCB) ณ กุมภาพันธ์ 2569  
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นายทุนนอกระบบในอัตราดอกเบี ้ยที ่ส ูงกว่าเพื ่อแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเมื ่อถ ูกฟ้องร้องดำเน ินคดี ซึ ่งเป็น
ปรากฏการณ์ที่ขัดต่อหลักความได้สัดส่วน3 และหลักความเป็นธรรมขั้นพ้ืนฐาน4 ในกระบวนการยุติธรรม 

ทั้งนี้ ในปัจจุบัน ประเทศไทยยังขาดการศึกษาเชิงระบบที่วิเคราะห์ปัญหาและวิธีการบั ง คับคดีหนี้ ไม่ มี
หลักประกัน ที่ลูกหนี้มีทรัพย์สินเกินมูลหนี้ โดยเฉพาะบ้านที่อยู่อาศัย อันเป็นปัจจัยสี่ของประชาชน ตลอดจน 
กฎหมายที่เก่ียวข้อง เพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้สินเรื้องรังอย่างเป็นระบบ อาทิ ประเทศไทยไม่มีกฎหมายกำหนดเพดาน
ต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหนี้ (Total Cost Cap) ที่เกิดจากอัตราดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียมต่างๆ ภาระที่เกิดขึ้น
ตลอดกระบวนการฟ้องร้องยึดทรัพย์บังคับคดี ซ่ึงเป็นประเด็นที่มีผลกระทบทั้งต่อเจ้าหนี้ ลูกหนี้ ระบบกฎหมาย
ไทย และโครงสร้างภาพรวมทางเศรษฐกิจ ดังนั้นจึงมีความจำเป็นที่ต้องศึกษาวิเคราะห์ในหลายมิติ ทั้งเชิงกฎหมาย 
ทั้งสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติ รูปแบบและมาตรการในการแก้ไขปัญหา ตลอดถึงมิติทาง เศรษฐ กิจ และสั งคม 
โดยเฉพาะภายในประเทศ เทียบเคียงกับต่างประเทศ ทั้งนี้ เพ่ือเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการบังคับคดีหนี้
ไม่มีหลักประกันเพ่ือมิให้เกิดการบังคับเกินกว่ามูลหนี้ อย่างเหมาะสม เป็นธรรม มีประสิทธิภาพ และยั่งยืน 

1.2 วัตถุประสงค์  

(1) เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์ปัญหา “หน้ีไม่มีหลักประกัน”  

โครงการวิจัยนี้จะศึกษาอย่างเจาะลึก ทั้งมิติทางกฎหมาย สิทธิตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนกฎหมายสาร

บัญญัติ กฎหมายวิธีสบัญญัติ กฎหมายที่เก่ียวข้องกับผู้บริโภคในฐานะผู้ใช้บริการทางการเงิน รวมถึงข้อเท็จจริง

ในทางปฏิบัติ ปัญหา อุปสรรค ช่องว่าง สิ่งที่ผู้ท่ีเก่ียวข้องทั้งเจ้าพนักงานในกระบวนการยุติธรรม ประชาชนราย

ย่อย ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ และผู้มีส่วนเก่ียวข้องอ่ืนๆ ฯลฯ สะท้อนประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นมาเป็นร ะยะเวลา

ยาวนาน ผลกระทบจากการบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันที่ลูกหนี้ มีมูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหนี้ งานวิจัย

จะวิเคราะห์ประเด็นมุมมองของกฎหมาย ผนวกกับทฤษฎีการเงิน หลักเศรษฐศาสตร์ นโยบายสาธารณะ และ

ผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของชาติ ด้านความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคม อย่างตรงไปตรงมา  

 

(2) เพ่ือศึกษาประสบการณ์ในการบริหารจัดการหน้ีไม่มีหลักประกันของต่างประเทศ   

งานวิจัยจะสรุปรากฐานแนวคิด หลักการสำคัญทางการเงินและกฎหมาย ด้วยแก่นของความเป็นธรรม 

ผนวกกับสิทธิของผู้บริโภค ซ่ึงจำเป็นต้องได้รับการคุ้มครอง การแก้ไขโครงสร้างทางกฎหมาย การเงิน และนโยบาย

ย่อมต้องต้ังอยู่บนหลักการอันถูกต้อง เหมาะสม เป็นธรรม และมีประสิทธิภาพ  โดยเปรียบเทียบกับหลักการทาง

กฎหมายและการเงิน ทั้งเชิงทฤษฎีและการปฏิบัติในต่างประเทศ  
 

3 Proportionality  
4 Fundamental Fairness  
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ผู้วิจัยเจาะลึก หลักการและหลากหลายมาตรการ ในต่างประเทศ อาทิ อัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดใน

การชำระหน้ี (Total cost cap) หลักสัดส่วนหน้ีต่อมูลค่าทรัพย์สิน (Proportional Seizure) หลักการทรัพย์ท่ี

ยึดไม่ได้ (Exempt Property) หรือหลักยกเว้นการยึดบ้านท่ีอยู่อาศัย (Homestead Exemption) หลักความ

ยุติธรรม นิติรัฐ การคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน รวมถึงขั้นตอนในกระบวนการบังคับคดี เพ่ือมุ่งที่จะแก้ไขปัญหา

บังคับคดีที่ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันที่มูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหนี้ให้ตรงจุด และเกิดประโยชน์ต่อส่วนร วม ทั้ง

ภาครัฐ ภาคธุรกิจ และประชาชนรวมถึงทุกภาคส่วนที่เก่ียวข้องให้มากที่สุด ฯลฯ  

ทั้งนี้ การศึกษาจะดำเนินการวิเคราะห์ข้อมูลจากกฎหมาย/ระเบียบ/เกณฑ์/หนังสือเวี ยน/ แนวปฏิ บัติ 

ผนวกกับข้อมูลจากบทความ งานวิจัย ข้อเสนอแนะในหลายประเทศ อาทิ ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา 

ประเทศแอฟริกาใต้ ประเทศสิงคโปร์ ประเทศมาเลเซีย และประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรป ตลอดทั้งองค์กรสำคัญ

ระหว่างประเทศอ่ืนๆ ด้วย อาทิ สหประชาชาติ (UN) องค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการ พัฒนา 

(OECD) เป็นต้น  

 

(3) เพ่ือเสนอแนะนโยบายและมาตรการท่ีเหมาะสม ในการจัดการหน้ีไม่มีหลักประกัน  

เพื ่อให้ เกิดการบริหารจ ัดการหนี้ส ินที ่ไม่มีหลักทร ัพย ์ค้ำประกันอย่างเหมาะสม เป็นธรรม และเป็น

ประโยชน์สูงสุดของเศรษฐกิจและสังคม 

 ทั้งนี้ ผู้วิจัยจะมุ่งเน้น ประเด็นเพ่ือการแก้ไขอย่างตรงจุด โดยทำเป็นข้อเสนอแนะ สำหรับผู้ที่เก่ียวข้องทั้งฝ

จากภาครัฐ โดยเฉพาะผู้กำกับดูแล อาทิ ผู้กำกับดูแลในฝั่งสถาบันการเงิน ผู้คุ้มครองสิทธิผู้บริโภค และผู้มีอำนาจ

และเก่ียวข้องกับกระบวนการยุติธรรม อาทิ กระทรวงยุติธรรม สำนักงานศาลยุติธรรม เป็นต้น   

 

1.3 ขอบเขตการดำเนินงาน  

(1) ศึกษากฎหมาย ข้อเท็จจริง ปัญหา อุปสรรค กรณีการบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกัน ที่ลูกหนี้

มีมูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหนี้ อันส่งผลกระทบต่อกระบวนการยุติธรรมและผู้บริโภค  

(2) ศึกษากฎหมาย นโยบาย แนวปฏิบัติ ข้อเสนองานวิจัย ในต่างประเทศ เช่น กฎหมายการกำหนดอัตรา

เพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหนี้ หลักสัดส่วนหนี้ต่อมูลค่าทรัพย์สิน (Proportional Seizure) หลักการ

ทรัพย์ที่ยึดไม่ได้ (Exempt Property) หรือหลักยกเว้นการยึดบ้านที่อยู่อาศัย (Homestead Exemption) 
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(3) วิเคราะห์ กรณีศึกษาจริง ข้อมูลเชิงลึกของผู้ มีส่วนเก่ียวข้องทั้งด้านนโยบายและกฎหมาย ผู้บริโภค 

ผู้ประกอบการ หน่วยงานกำกับดูแล และผู้เก่ียวข้องอ่ืนๆ จากการสัมภาษณ์เชิงลึก  

(4) จัดทำข้อเสนอแนะมาตรการแนวทางการจัดการหนี้ ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันที่เหมาะสมของไทย  

1.4Wระเบียบวิธีวิจัย 

 ใช้ระเบียบวิธีวิจัย แบบผสมผสานโดยผู้วิจัยจะศึกษา ทั้ง ข้อมูลทุติยภูมิ (Documentary Research) 
วิธีการเปรียบเทียบ (Comparative Legal Analysis) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interviews)  

(1) ศึกษาข้อมูลทุติยภูมิ รวบรวมศึกษากฎหมาย ระเบียบ คำพิพากษา บทความทางวิชาการ ในประเทศ
ไทยและต่างประเทศ รวมถึงองค์กรสำคัญในกระบวนการยุติธรรมและการเงินทั้งในประเทศ ต่างประเทศ และ
ระดับระหว่างประเทศ  

(2) วิธีการเปรียบเทียบ เปรียบเทียบหลักการเชิงลึก รากฐานที่มาแนวคิดเชิงนโยบาย ข้อกฎหมาย 
โครงสร้างและขั้นตอนในกระบวนการของแต่ละประเทศ และวิเคราะห์ข้อมูลจากทั้งในกลุ่มประเทศที่มีการ พัฒนา
ด้าน ความเป็นธรรมในคดีทางการเงิน อาทิ ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศแอฟริกาใต้ กลุ่ม
ประเทศยุโรป ตลอดจนประเทศใกล้เคียงเช่น ประเทศมาเลเซีย และประเทศสิงคโปร์ ซ่ึงงานวิจัยจะศึกษาถึง
ข้อเท็จจริง อุปสรรคปัญหาของแต่ละประเทศ ซ่ึงนำมาสู่แนวทางการแก้ไขปัญหา การยึดทรัพย์สินซ่ึง เป็ นที่ อยู่
อาศัย การช่วยเหลือผู้ที่มีรายได้น้อย การคุ้มครองประชาชนผู้บริโภคให้มีโอกาสและทางเลือกอ่ืนๆ เพ่ือสรุปเป็น
มาตรการที่เหมาะสม มีประสิทธิภาพ และเป็นธรรม  

(3) การสัมภาษณ์เชิงลึก ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมาย ผู้ปฏิบัติงานทางคดีในกระบวนการยุติธรรม ผู้บริโภค 
ผู้ประกอบการ หน่วยงานกำกับดูแลที่เก่ียวข้อง นักวิชาการ ผู้ที่มีส่วนเก่ียวข้องอ่ืนๆ ในเชิงนโยบายและกฎหมาย 
ทั้งหมด 31 ราย  

การสัมภาษณ์เชิงลึก จะนำสู่การเปิดเผยข้อมูล ประเด็นปัญหา อุปสรรค ทีเ่กิดขึ้นในทางปฏิบัติในหลาย
ระดับ และหลากแง่มุม อย่างแท้จริง อาทิ ในกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งมีผู้ เก่ียวข้องจำนวนมา ก ทั้ง ฝั่ง
ผู้บริโภคหรือผู้ใช้บริการทางการเงิน ที่กลายเป็นลูกหนี้หรือจำเลยในคดีการเงิน ฝั่งบุคลากรในกระบวนการ
ยุติธรรม เช่น ผู้พิพากษา เจ้าพนักงานบังคับคดี ทนายความ ฯลฯ ซ่ึงจากประสบการณ์ตรงของการแก้ไขกฎหมาย
หลายฉบับ ทำให้ผู้วิจัยได้รับข้อมูลเชิงลึกและมุมมองจากการทำงานของกลุ่มบุคคลสำคัญในกระบวนการแ ก้ไข
กฎหมายและปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง ผู้เชี่ยวชาญจากหลายสาขาวิชาชีพ5 ดังนั้น การสัมภาษณ์เชิงลึก 
จะเป็นการให้ความสำคัญที่ตรงจุด ผ่านประสบการณ์จริงของกลุ่มผู้มีส่วนเก่ียวข้อง  

 
5 ผู้วิจัย มีประสบการณ์ ได้รับแต่งต้ังจากนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
อาทิ เป็นกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ คณะกรรมการกำกับการแก้ไขหนี้สินของประชาชนรายย่อย (คำส่ัง นรม.) กรรมการและ

ผู้ช่วยเลขานุการ คณะกรรมการขับเคล่ือนนโยบายการแก้ไขปัญหาหนี้สินครูและบุคลากรทางการศึกษา (คำส่ัง รมว.ศึกษาธิการ)  
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กลุ่ม (1) ผู้เชี่ยวชาญทางกฎหมาย นักวิชาการ ผู้ปฏิบัติงานทางคดี ผู้กำกับดูแลธุรกิจและกำหนด
นโยบาย 
 ได้แก่ ผู้พิพากษา พนักงานอัยการ เจ้าพนักงานบังคับคดี ผู้บริหารหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 
เช่น กรมบังคับคดี กรมคุ้มครองสิทธิ ธนาคารแห่งประเทศไทย สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครอง
ผู้บริโภค และนักวิชาการ  

กลุ่ม (2) ลูกหนี้ : ผู้บริโภค ลูกหนี้รายย่อย ผู้ประกอบการ ผู้ถูกดำเนินคดีฟ้องร้อง  

กลุ่ม (3) ผู้ให้บริการสินเชื่อ : สถาบันการเงิน ผู้ให้สินเชื่อ 

(4) การวิเคราะห์เช ิงว ิพากษ์  งานวิจ ัยประเมินความเป็นธรรมและประสิทธิภาพจากข้อกฎหมาย 
ข้อเท็จจริง ข้อมูลสถิติที่ได้รับ ตลอดเส้นทางการก่อหนี้ ต้ังแต่การให้สินเชื่อ (Loan Origination) การตรวจสอบ
กำกับ (Loan Monitoring) การบังคับตามกฎหมาย (Loan Execution) และสร ุปเป็นแนวทางข้อเสนอทั้งเชิง
นโยบายและฎหมาย เพ่ือให้เกิดการให้กู้ยืมอย่างเป็นธรรม โดยพิจารณามุมมองหลายมิติเพ่ือสามารถตกผลึ กการ
สร้างความสมดุลของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวข้อง ทั้งนี้ กระบวนการบังคับชำระหนี้สินจะถูกนำมาวิเครา ะห์และ
วิพากษ์ในเชิงล ึก ทั ้งน ี้  รวมถึงบทบาทหน่วยงานที ่สำคัญของภาคร ัฐ ทั ้งฝ ั ่งนโยบาย  ฝ่ายผู ้กำกับดูแล และ 
กระบวนการยุติธรรม ภายใต้หลักการสำคัญต่างๆ เช่น ธรรมาภิบาล นิติธรรม กระบวนการอันชอบธรรม ความเป็น
ธรรมพ้ืนฐาน ความโปร่งใส  

 

1.5 กรอบทฤษฎีท่ีใช้ในการศึกษา 

(หน่ึง) มิติกรอบทฤษฎีเชิงสถาบัน และโครงสร้างทางการเงิน  
(1) ทฤษฎีสถาบันและความชอบธรรมของสถาบัน  และ ความย้อนแย้งเช ิงสถาบันของหนี้ไม่มี

หลักประกัน   
(2) ทฤษฎีความไม่สมมาตรของข้อมูล  
(3) ทฤษฎีความล้มเหลวของการกำกับดูแล  
(4) ทฤษฎีความเปราะบางและคุ้มครองผู้บริโภค  

 
 

 

และ คณะอนุกรรมการขับเคล่ือนยุติธรรม แก้ปัญหาหนี้สิน (คำส่ัง รมว.ยุติธรรม) จึงได้ร่วมงานกับผู้เช่ียวชาญด้านการเงินและ
กฎหมายจากหลายสาขาอาชีพและหน่วยงาน   
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(สอง) มิติเชิงกฎหมายและสิทธิมนุษยชน  
(1) ทฤษฎีศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ความได้สัดส่วน และ สิทธิในท่ีอยู่อาศัย เพ่ือการคุ้มครองสิ ทธิ ขั้น

พ้ืนฐานของประชาชน  
(2) ทฤษฎีความเป็นธรรม  
(3) ทฤษฎีธรรมาภิบาลและนิติธรรม  
ดังนั้น การวิจัยครั้งนี้จึงมิใช่เพียงการวิเคราะห์เชิงกฎหมายของการบังคับคดีในมิติเดียวเท่านั้น หากแต่เป็น

การวิเคราะห์ผ่านเลนส์ของทฤษฎี ในเชิงสถาบัน โครงสร้างทางการเงิน กฎหมาย เพ่ือสร้างระบบการเ งินที่เป็น
ธรรม ชอบธรรม มีมนุษยธรรม และยั่งยืนสำหรับสังคมไทยในระยะยาวอันนำไปสู่ การเปลี่ยนแปลง กรอบคิด ทาง
โครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมของไทย  

 
(สาม) มิติ เชิงนโยบายสาธารณะ การถ่ายโอนนโยบาย  

 ทฤษฎีการถ่ายโอนนโยบาย  การเปรียบเทียบกฎหมาย  และ ปลูกถ่ายกฎหมาย สู ่ เป้าหมายเชิง
หลักการและการเปล่ียนกรอบคิด  

แนวทางการศึกษานี ้ตั ้งอย ู ่บนหลักการ “เปลี ่ยนกรอบคิดของร ัฐและกฎหมาย” จากมุมมองแบบ
เศรษฐศาสตร์เสรีนิยมที่เน้นการคุ้มครองผู้ให้สินเชื่อ เปิดกว้างอิสระตามกลไกตลาด ไปสู่ “กฎหมายการเงินเพ่ือ
ความเป็นธรรม” ซ่ึงให้ความสำคัญ กับความสมดุลระหว่างประโยชน์ทางเศรษฐกิจ และศักด์ิศรีของมนุษย์  

รัฐ จึงต้องมีบทบาทเชิงรุกในการออกแบบระบบกฎหมายที่ยึดหลักความได้สัดส่วน โปร่งใส ตรวจสอบได้ 
และเคารพสิทธิมนุษยชน เพ่ือให้กระบวนการให้สินเชื่อและบังคับคดีเป็นธรรมต่อทุกฝ่าย 

การเปลี่ยนกรอบคิดเช่นนี้สอดคล้องกับกระแสการเปลี่ยนกระบวนทัศน์ (Paradigm Shift) ในหลาย
ประเทศ ที่หันมาใช้หลักฐานเชิงประจักษ์6 และกรอบการให้สินเชื่อที่ เป็นธรรมและรับผิดชอบ เป็นฐานในการ
ออกแบบนโยบายทางการเงิน เช ่น ประเทศอังกฤษ หน่วยงานกำกับดูแลการเงิน หร ือ Financial Conduct 
Authority - FCA ยึดหลัก เก่ียวข้องกับพ้ืนฐานความเป็นธรรม อาทิ หลักการความเป็นธรรมเชิงป้องกันและ การ
คุ้มครองกลุ่มผู้บริโภคเปราะบาง โดยกำหนดหลักกฎหมาย Total Cost Cap หรือการกำหนดอัตราเพดานต้นทุน
รวมสูงสุดในการชำระหนี้ เพ่ือยับยั้งภาระหนี้ที่ไม่มีที่สิ้นสุดจนทำให้กลายเป็นสภาพหนี้สินล้นพ้นตัว โดยเจาะกลุ่ม
เปราะบาง ที่ใช้สินเชื่อประเภทระยะสั้นอัตราดอกเบี้ยสูง ประเทศแอฟริกาใต้ มีการพัฒนากฎหมา ยทั้ งโ ดยคำ
พิพากษาศาลสูงสุดประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายสินเชื่อแห่งชาติ อย่างบูรณาการทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและตุลา
การ จนเกิดการวางหลักกฎหมายเกณฑ์ in duplum และให้ศาลต้องใช้ดุลพินิจ 7ก่อนที่เจ้าหนี้ไม่มีหลักปร ะกันจ ะ
ยึดบ้านที่อยู่อาศัยได้  

 
6 Evidence-based Policy 
7 Judicial oversight  
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ส่วนประเทศสิงค์โปร์ หลักการที่ ธนาคารกลางสิงคโปร์ (Monetary Authority of Singapore - MAS) 
เน้น คือ หลักการให้สินเชื่ออย่างรับผิดชอบและการจำกัดสัดส่วนหนี้ทุกประเภทต่อรายได้ต่อเดือน8 การขับเคลื่อน
ของประเทศต่างๆ บ่งชี้ทิศทางก้าวสำคัญ ที่เปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ การวางกรอบนโยบายเพ่ือคุ้มครองผู้บริโภค 
เน้นความสำคัญของศักยภาพในการชำระคืน ความเปราะบางของลูกหนี้ ไปจนถึงการเปลี่ยนแปลงมุมมอง จากการ
เน้นการดูแล เสถียรภาพสถาบันการเงิน สู ่การมีประชาชนรายย่อยเป็นศูนย์กลาง อันส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลง
กฎหมายในหลายประเทศ  
 

1.6 โครงสร้างงานวิจัย  

งานวิจัยนี้ นำเสนอที่มา ประเด็นปัญหา โดยแบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 บท โดยบทท่ี 1 นำเสนอหลักการ

เหตุผล วัตถุประสงค์ ขอบเขตการศึกษา ระเบียบวิธีวิจัย และกรอบทฤษฎีที่ใช้ในการศึกษา บทท่ี 2 ทบทวน

วรรณกรรม ทั้งทางทฤษฎี ข้อเท็จจริง หลักการกฎหมายระเบียบ เกณฑ์ เอกสารของหน่วยงานรัฐ ที่เก่ียวข้อง ทั้ง

ในประเทศและต่างประเทศ บทท่ี 3 นำเสนอผลการศึกษาจากการสัมภาษณ์เชิงลึก บทท่ี 4 วิเคราะห์ปัญหาเชิง

โครงสร้างและเชิงนโยบายสรุปผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
8 Responsible Lending and Debt Servicing Ratio Framework 
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บทท่ี 2  

ทบทวนทฤษฎีและวรรณกรรมท่ีเก่ียวข้อง 

2.1 บทนำ: หน้ีสิน สู่ การยึดทรัพย์ 

 ปัญหาหนี้สิน โดยเฉพาะหนี้ภาคครัวเรือนเป็นปัญหาที่หลายฝ่ายให้ความสนใจ และเป็นประเด็นเชื่อมโย ง
กันทุกมิติ ทั้งทางนิติศาสตร์ เศรษฐศาตร์ สังคมศาสตร์ และนโยบายสาธารณะ  

ในทางการเงินและเศรษฐศาสตร์ “หนี้” เป็นกลไกช่วยกระจายการบริโภคและเพ่ิมโอกาสในการ พัฒนา
ชีวิต แต่เม่ือการก่อหนี้เกิดขึ้นภายใต้เง่ือนไขทางรายได้ที่ไม่ม่ันคง สภาวะเศรษฐกิจ อัตราดอกเบี้ยสูง ต้นทุนการเงิน
ที่ซับซ้อน หนี้ กลับกลายเป็นภาระที่กดทับศักยภาพทางเศรษฐกิจของประชาชน จนก้าวเข้าสู่ภาวะหนี้สินล้นพ้นตัว
และลูกหนี้ไม่สามารถฟ้ืนตัวได้ เนื่องจากรายได้ในอนาคตถูกดูดซับไปกับภาระหนี้เดิม ขณะเดีย วกัน แนวคิด 
พฤติกรรมทางเศรษฐศาสตร์และความเปราะบางของผู้บริโภครายย่อย ชี้ให้เห็นว่า การตัดสินใจก่อหนี้ของครัวเรือน
มิได้อยู่บนฐานเหตุผลสมบูรณ์เสมอไป แต่ได้รับอิทธิพลจากกลไกที่ถูกสร้างไว้โดยตลาดเสรี กอปรกับความไม่รู้ ไม่มี
อำนาจการต่อรอง ความเข้าใจที่จำกัดต่อการเงิน กฎหมาย และแรงกดดันจากภาวะจำเป็นทางเศรษฐกิจ 
 มุมมองนิติศาสตร์ มอง เรื่องหนี้ เป็นความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ ซ่ึงทำให้เจ้าหนี้

มีสิทธิเรียกร้อง ให้ลูกหนี้ชำระหนี้ โดยการกระทำการ งดเว้นการกระทำการใดใด หรือส่งมอบทรัพย์สิน ตา มที่

กฎหมายหรือข้อสัญญากำหนด หนี้จึงเป็น นิติสัมพันธ์ ที่ก่อให้เกิด ภาระทางเศรษฐกิจ ก่อสิทธิ หน้าที่  ความ

รับผิดชอบ และตามมาด้วยกระบวนการบังคับตามกฎหมาย เม่ือเกิดการผิดนัดชำระ หนี้จะเคลื่อนจาก กลไกทาง

สัญญา สู่ชั้นความรับผิด ตามกระบวนการยุติธรรม ต้ังแต่ ฟ้องร้อง พิจารณาคดี มีคำพิพากษาและบังคับคดี ส่วน

ในทางนิติศาสตร์สมัยใหม่ มองหนี้เป็นประเด็นที่เก่ียวข้องกับ ทั้งความศักด์ิสิทธ์ิแห่งการแสดงเจตนา9 เสรีภาพใน

การทำสัญญา10 ร่วมกับ หลักนิติธรรม ความเป็นธรรม ความสุจริต และความได้สัดส่วน มากยิ่งขึ้น เพ่ือมิให้การใช้

สิทธิทางกฎหมายของเจ้าหนี้ ละเมิดศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิขั้นพ้ืนฐานของลูกหนี้  

 ในด้านสังคมศาสตร์และนโยบายสาธารณะ วรรณกรรมร่วมสมัยมักอธิบายปัญหาหนี้ครัวเรือนผ่านหลาย
กรอบทฤษฎีที่เชื่อมโยงกัน ได้แก่ กรอบเชิงสถาบัน กรอบเศรษฐกิจการเมืองของชีวิตประจำวั น กรอบความ
เปราะบางของผู้บริโภค และกรอบความล้มเหลวของการกำกับดูแล โดยเฉพาะในบริบทท่ีครัวเรือนไทยจำนวนมาก
ถูกผลักให้พ่ึงพาสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยสูงมากขึ้นเพ่ือรักษาระดับการดำรงชีวิต ท่ามกลางค่าครองชีพที่สูงขึ้น รายได้
ที่เติบโตช้า ความไม่ม่ันคงของการทำงาน และรัฐสวัสดิการที่ยังไม่ครอบคลุมเพียงพอ ภายใต้เง่ือนไข ดังกล่า ว 
สินเชื่อจึงมิได้ทำหน้าที่เป็นเพียงเครื่องมือเพ่ิมโอกาสทางเศรษฐกิจหรือขยายการเข้าถึงบริการทางการเงิน เท่านั้น 
แต่ในหลายกรณีกลับกลายเป็นกลไกที่ทำให้ความเปราะบางของครัวเรือนถูกขยายออก และทวีความรุนแรงขึ้น 

 
9 Autonomy of will  
10 Freedom of Contract  
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กรอบดังกล่าวช่วยให้เห็นว่า ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันมิใช่ผลลัพธ์ของการตัดสินใจผิดพลาดของลู กหนี้
รายบุคคลเพียงอย่างเดียว หากเป็นผลจากโครงสร้างเชิงสถาบันที่ทำให้สินเชื่อกลายเป็นเครื่องมือรองรับช่ องว่าง
ของรายได้และสวัสดิการ ขณะที่ตลาดสินเชื่อผู้บริโภคกลับมีลักษณะต้นทุนสูง ข้อมูลไม่สมมาตร ความเหลื่อมล้ำ
ทางความรู้ ความไม่เท่าเทียมในอำนาจต่อรอง และเม่ือกลไกกำกับดูแลไม่สามารถควบคุมต้นทุนรวมของหนี้ การ
ป้องกันภาวะหนี้เรื้อรัง หรือคัดกรองความได้สัดส่วนก่อนการบังคับคดีได้อย่างเพียงพอ ผลกระทบจึงตกกับสังคม
และเศรษฐกิจโดยรวมด้วย   

กลไกสินเชื่อไม่มีหลักประกัน จากความสัมพันธ์แบบสัญญาระหว่างเอกชน เคลื่อนไปสู่ กร ะบวนการ
ยุติธรรม และ การสูญเสียทรัพย์สินสำคัญของครัวเรือน เช่น บ้านหรือที่อยู่อาศัยหลัก ภายใต้กระบวนการบังคับคดี  

ด้วยเหตุนี้ งานวิจัย “การบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน ที่มูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหนี้” จึงถูกวางอยู่ใน
กรอบวิเคราะห์ที ่กว ้างกว่า กฎหมายหนี้สิน หร ือกฎหมายบังคับคดีโดยลำพัง กล่าวคือ เป็นการพิจารณาทั้ง
โครงสร้างตลาดสินเชื่อ ความเปราะบางของผู้บริโภค ช่องว่างทางกฎหมาย ความรับผิดชอบของผู้ ใ ห้บริ การ
ทางการเงิน และบทบาทของรัฐในการออกแบบกลไกกำกับดูแลที่เป็นธรรม เพ่ือป้องกันไม่ให้สินเชื่อ  ซ่ึงเดิมถูก
อธิบายว่าเป็นเครื่องมือสร้างโอกาส กลับกลายเป็นกลไกซ้ำเติมปัญหาความเหลื่อมล้ำและกระทบต่อความม่ันคงขั้น
พ้ืนฐานของครัวเรือน 
 

2.2. มองผ่านเลนส์ทางทฤษฎีของงานวิจัย 

 งานวิจัยนี้ใช้กรอบทฤษฎีเป็น “เลนส์” 3 มิติ (หน่ึง) มิติกรอบทฤษฎีเชิงสถาบันและโครงสร้ าง ทาง

การเงิน (สอง) มิติเชิงกฎหมายและสิทธิมนุษยชน และ (สาม) เชิงนโยบายสาธารณะ การถ่ายโอนนโยบาย เพ่ือ

อธิบายทั้งต้นน้ำของปัญหา คือ การให้สินเชื่อ การกำหนดอัตราดอกเบี้ย การชำระหนี้ขั้นต่ำ การเกิดหนี้เรื้อรัง และ

ปลายน้ำของปัญหา คือ การฟ้องร้องบังคับคดี และผลกระทบต่อบ้าน ครอบครัว สังคมและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์

ของลูกหนี้  

 

(1) มิติกรอบทฤษฎีเชิงสถาบันและโครงสร้างทางการเงิน 

เลนส์แรกที ่สำคัญคือ ทฤษฎีสถาบันและความชอบธรรมของสถาบัน  (Institutional Theory & 
Legitimacy) วรรณกรรมกลุ่มนี้ มิได้มองสถาบันในความหมายแคบว่าเป็นเพียงองค์กรหรือหน่วย งานของรัฐ 
หากแต่มองสถาบันในฐานะชุดของกฎเกณฑ์ บรรทัดฐาน ความคาดหมาย และความเชื่อร่วมที่ทำให้พฤติกรรมของ
บุคคลและองค์กรดำรงอยู่ได้อย่างต่อเนื่อง North11 อธิบายว่าสถาบันคือ “กติกาของเกม” ที่กำหนดแรงจูงใจของ

 
11 หน้า 3, North, D. C. (1990). Institutions, institutional change and economic performance. Cambridge 
University Press 
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มนุษย์ในสังคม ขณะที่ Scott12 ขยายความว่าสถาบันประกอบด้วยสามเสาหลัก ได้แก่ เสาเชิงกฎเกณฑ์  หรือ 
(regulative pillar) เสาเชิงบรรทัดฐาน (normative pillar) และเสาเชิงว ัฒนธรรม ความร ับรู้  (cultural-
cognitive pillar) กล่าวคือ สถาบันไม่ได้ดำรงอยู่ เพราะมีกฎหมายเท่านั้น แต่ยังดำรงอยู่เพราะผู้คนเห็นว่า สิ่งนั้น
เหมาะสม ถูกต้อง หรือเป็นเรื่องปกติ 

เมื ่อนำกรอบคิดน ี้มาใช้กับหนี ้ผ ู้บริโภค งานวิจ ัยจึงสามารถตั ้งคำถามได้ว ่า ระบบสินเชื่อไทยทำให้
พฤติกรรมใดกลายเป็นเรื่องปกติ เช่น การให้วงเงินสูง การจ่ายขั้นต่ำ การสะสมดอกเบี้ย การฟ้องคดีจำนวนมาก 
หรือการใช้กระบวนการบังคับคดีเป็นปลายทางของหนี้ไม่มีหลักประกันจนกระทั่งต้องยึดบ้านอันเป็นที่อยู่อา ศัย
หลักของประชาชนนั้นเป็นเรื่องปกติ ธรรมดาที่ประชาชนและสังคมพึงยอมรับจริงหรือไม่ นอกจากนี้ แนวคิดเรื่อง 
legitimacy ของ Suchman13 ยังช่วยให้เห็นว่า ความถูกต้องตามกฎหมายไม่จำเป็นต้องเท่ากับความชอบธรรม
เสมอไป สถาบันหนึ่งอาจทำงานถูกต้องตามรูปแบบกฎหมาย แต่ยังอาจถูกต้ังคำถามในเชิงศีลธรรม สังคม และ
ความยอมรับของประชาชนได้ ดังนั้น เลนส์สถาบันจึงเปิดให้วิเคราะห์ได้ว่า การบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักปร ะกันควร
ถูกมองเป็นเพียงการบังคับใช้สิทธิของเจ้าหนี้ หรือควรถูกมองเป็นผลลัพธ์ของระบบสถา บั นที่ ต้ องตรวจสอบ
ความชอบธรรมทั้งระบบ 

จากทฤษฎีสถาบัน งานวิจัยนี้ต่อยอดไปสู่แนวคิด ความย้อนแย้งเชิงสถาบันของหน้ีไม่มีหลักประกัน  
(Institutional Paradox of Unsecured Consumer Debt)  

แนวคิดนี้มิใช่ทฤษฎีคลาสสิกที่มีอยู่แล้วอย่างตายตัว แต่เป็นกรอบวิเคราะห์ที่สังเคราะห์ขึ้นจากวรรณกรรม
เรื่องสถาบัน ความเสี่ยง สินเชื่อ และการบังคับคดี กล่าวคือ สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ถูกออกแบบและกำหนดราคา
ในฐานะหนี้ที่เจ้าหนี้ไม่มีทรัพย์เฉพาะผูกพันไว้ล่วงหน้า เจ้าหนี้จึงอ้างความเสี่ยงสูงเพ่ือรองรับอัตราดอก เบี้ยหรื อ
ค่าธรรมเนียมที่สูงกว่าสินเชื่อมีหลักประกันทั่วไป แต่เม่ือผิดนัดชำระหนี้ หนี้ดังกล่าวกลับสา มารถ เคลื่ อน เข้าสู่
กระบวนการศาลและการบังคับคดี จนอาจเข้าถึงทรัพย์สินสำคัญของลูกหนี้ได้ กรอบนี้จึงชวนให้พิจารณาว่า ระบบ
ได้จัดสรรความเสี่ยงระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้อย่างสมดุลหรือไม่ 

เลนส์ถัดมาคือ ทฤษฎีความไม่สมมาตรของข้อมูล (Information Asymmetry) ซ่ึงเป็นวรรณกรรมสำคัญ
ในเศรษฐศาสตร์สถาบันและเศรษฐศาสตร์การเงิน Akerlof14 แสดงให้เห็นว่า เม่ือตลาดมีข้อมูลไม่เท่ากัน คุณภาพ

 
12 หน้า 59-69 , Scott, W. R. (2014). Institutions and organizations: Ideas, interests, and identities (4th ed.). SAGE. 
13 Suchman, M. C. (1995). Managing legitimacy: Strategic and institutional approaches. Academy of 
Management Review, 20(3), หน้า 571–610 
14 Akerlof, G. A. (1970). The market for “lemons”: Quality uncertainty and the market mechanism. The 
Quarterly Journal of Economics, 84(3), หน้า 488–500 
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ของการตัดสินใจและความเป็นธรรมของธุรกรรมย่อมได้รับผลกระทบ ส่วน Stiglitz และ Weiss15 อธิบายว่า ตลาด
สินเชื่อเป็นตลาดที่มีข้อมูลไม่สมบูรณ์ ผู้ให้กู้และผู้กู้มิได้มีความรู้ ความสามารถในการประเมินควา มเสี่ ยง และ
อำนาจต่อรองทีเ่ท่ากัน ในบริบทของสินเชื่อผู้บริโภค ความไม่สมมาตรนี้ไม่ได้อยู่เพียงในขั้นอนุมัติสินเชื่อ แต่ปรากฏ
ตลอดวงจรหนี้ ต้ังแต่การเข้าใจอัตราดอกเบี้ยที่แท้จริง เง่ือนไขค่าธรรมเนียม ผลของการจ่ายขั้นต่ำ ระยะเวลาการ
ชำระหนี้ ไปจนถึงความเสี่ยงของการถูกฟ้องและบังคับคดี วรรณกรรมด้าน พฤติกรรมเศรษฐศาสตร์ ช่วยเสริมให้
กรอบนี ้ล ึกข ึ ้น เพราะชี ้ว ่าผ ู้บริโภคมิได้ตัดสินใจบนเหตุผลสมบูรณ์แบบเสมอไป งานของ Laibson16 และ 
O’Donoghue กับ Rabin17 ชี้ถึงปัญหาอคติเอนเอียงต่อปัจจุบัน18 หรือการให้ความสำคัญกับประโยชน์ร ะยะสั้น
มากกว่าต้นทุนระยะยาว ขณะที่งานวรรณกรรมด้านความรู้และทักษะในการจัดการทางการเงิน19 และที่กล่าวถึง 
ภาวะหนี้สินล้นพ้นตัว20 ชี้ว่าการขาดความเข้าใจทางการเงินสามารถทำให้ผู้บริโภคประเมินภาระหนี้ต่ำ กว่าความ
เป็นจริงได้ เลนส์นี้จึงทำให้การจ่ายขั้นต่ำ ความพยายามหมุนวงเงิน หรือการเลื่อนหนี้ ไม่ถูกมองโดยนักวิชาการ ว่า
เป็นเพียงการเลือกโดยเสรีของลูกหนี้เท่านั้น แต่เป็นพฤติกรรมที่เกิดขึ้นภายใต้ข้อจำกัดด้านข้อมูล ความจำเป็นทาง
เศรษฐกิจ และการออกแบบโครงสร้างรูปแบบของผลิตภัณฑ์สินเชื่อ  

อีกเลนส์หนึ่งคือ ทฤษฎีความล้มเหลวของการกำกับดูแล (Regulatory Failure Theory) วรรณกรรม
ด้านการกำกับดูแล ชี้ว่า รัฐไม่ได้ล้มเหลวเฉพาะภาวะที่รัฐนั้น ไม่มีกฎหมายเพ่ือตรวจสอบดูแลเท่านั้น แต่ยังอาจ
ล้มเหลวเม่ือกฎหมายมีอยู่ แต่ทำงานแยกส่วน ไม่ทันต่อการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากโครงสร้างตลาด หรือไม่สามารถ
ป้องกันผลกระทบที่เกิดจากพฤติกรรมของภาคธุรกิจได้ งานของ Baldwin, Cave และ Lodge21 รวมถึงแนวคิด 
การกำกับดูแลแบบตอบสนอง (responsive regulation) ของ Ayres และ Braithwaite22 ช่วยให้เห็นว่าการกำกับ
ดูแลที่ดีไม่ควรเป็นเพียงการลงโทษปลายทาง แต่ควรเป็นระบบที่ตอบสนองตามระดับความเสี่ยง ต้ังแต่การให้
ข้อมูล การป้องกัน การกำกับพฤติกรรม การเยียวยา ไปจนถึงการบังคับใช้กฎหมาย ในประเด็นหนี้ไม่มีหลักประกัน 

 
15 Stiglitz, J. E., & Weiss, A. (1981). Credit rationing in markets with imperfect information. The American 
Economic Review, 71(3), 393–410 
16 Laibson, D. (1997). Golden eggs and hyperbolic discounting. The Quarterly Journal of Economics, 112(2), 
หน้า 443–478 
17 O’Donoghue, T., & Rabin, M. (1999). Doing it now or later. American Economic Review, 89(1), หน้า 103–124. 
18 Present bias  
19 Financial Literacy  

20 Over-indebtedness  
21 Baldwin, R., Cave, M., & Lodge, M. (2012). Understanding regulation: Theory, strategy, and practice (2nd 
ed.). Oxford University Press 
22 Ayres, I., & Braithwaite, J. (1992). Responsive regulation: Transcending the deregulation debate. Oxford 
University Press 
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เลนส์นี้เปิดคำถามว่า ระบบของไทยมีกลไกใดเพียงพอหรือไม่ในการป้องกันไม่ให้หนี้ผู้บริโภคไหลจากตลาดสินเชื่ อ
ไปสู่กระบวนการยึดทรัพย์โดยขาดการกลั่นกรอง 

ควบคู่กันนี้ งานวิจัยใช้ ทฤษฎีความเปราะบางของผู้บริโภคและการคุ้มครองผู้บริโภคทางการ เงิน  
(Consumer Vulnerability & Financial Consumer Protection) วรรณกรรมของ Fineman23 เสนอว่าความ
เปราะบางเป็นลักษณะพ้ืนฐานของมนุษย์ มิใช่ความบกพร่องส่วนบุคคลเฉพาะราย แนวคิดนี้มีควา มสำ คัญ ต่อ
การศึกษาหนี้ผู้บริโภค เพราะลูกหนี้จำนวนมากมิได้เป็นผู้ เล่นในตลาดที่มีอำนาจเท่าเทียมกับสถาบันการเงิน การ
คุ้มครองผู้บริโภคทางการเงินจึงมิได้เกิดจากความสงสาร แต่เกิดจากการยอมรับว่า ตลาดสินเชื่อมีความไม่สมดุลเชิง
โครงสร้าง ทั้งด้านข้อมูล อำนาจต่อรอง ความเชี่ยวชาญ และผลกระทบจากการผิดนัด 

(2) มิติเชิงกฎหมายและสิทธิมนุษยชน 
ในมิติเชิงกฎหมาย งานวิจัยวางเลนส์แรกไว้ท่ี หลักศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (Human Dignity) หลัก

ความได ้สัดส่วน (Proportionality) และ สิทธ ิในที ่อยู ่อาศัย (Right to Housing) วรรณกรรมด้านกฎหมาย
รัฐธรรมนูญและสิทธิมนุษยชนกล่าวว่า บ้านมิใช่ทรัพย์สินธรรมดาในความหมายทางเศรษฐกิจเท่านั้น แต่เป็นพ้ืนที่
ของชีวิต ครอบครัว ความปลอดภัย และการดำรงศักด์ิศรีของบุคคล แนวคิด proportionality ของ Alexy24 และ 
Barak25 เสนอว่า เม่ือใดก็ตามที่รัฐใช้อำนาจที่กระทบสิทธิขั้นพ้ืนฐาน การใช้อำนาจนั้นต้องมีเหตุผล เหมาะสม 
จำเป็น และไม่ก่อผลกระทบเกินสมควร เลนส์นี้จึงช่วยวางคำถามว่า การยึดบ้านจากหนี้ไม่มีหลักปร ะกันควรถูก
พิจารณาเพียงในฐานะการบังคับชำระหนี้ หรือควรถูกตรวจสอบในฐานะการใช้อำนาจรัฐที่กระทบสิทธิขั้นพ้ืนฐาน 

กรอบดังกล่าวยังเชื่อมกับวรรณกรรมด้าน หลักธุรกิจกับสิทธิมนุษยชน (Business and Human Rights) 
ซ่ึงพัฒนาอย่างมีนัยสำคัญผ่านกลไกกฎหมายระหว่างประเทศ คือ UN Guiding Principles on Business and 
Human Rights26 และเอกสารทางวิชาการของ South African Rights Commission27 ซ่ึงวางหลักว่ารัฐมีหน้าที่
คุ้มครองสิทธิมนุษยชน ธุรกิจมีความรับผิดชอบในการเคารพสิทธิมนุษยชน และผู้ได้รับผลกระทบต้องเข้า ถึงการ

 
23 Fineman, M. A. (2008). The vulnerable subject: Anchoring equality in the human condition. Yale Journal of 
Law & Feminism, 20(1), หน้า 1–23 
24 Alexy, R. (2002). A theory of constitutional rights (J. Rivers, Trans.). Oxford University Press 
25 Barak, A. (2012). Proportionality: Constitutional rights and their limitations. Cambridge University Press 
26 United Nations Human Rights Office of the High Commissioner. (2011). Guiding principles on business and 
human rights: Implementing the United Nations “Protect, Respect and Remedy” Framework (HR/PUB/11/04). 
United Nations 
27 South African Human Rights Commission, Human Rights Impact of Unsecured Lending and Debt Collection 
Practices in South Africa (South African Human Rights Commission, March 2017)  
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เยียวยาได้จริง เม่ือนำมาใช้กับธุรกิจให้สินเชื่อ โดยเฉพาะปัญหาของสินเชื่อไม่มีหลักประกันของรายย่อย ประเด็น
จึงไม่ได้อยู่เพียงว่าผู้ให้สินเชื่อทำสัญญาถูกต้องหรือไม่ แต่อยู่ที่ว่ากิจกรรมทางธุรกิจต้ังแต่การปล่อยสินเชื่อ การ
ติดตามหนี้ การฟ้องคดี และการบังคับคดี ได้คำนึงถึงผลกระทบต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐานของผู้บริโภค อาทิ ในกรณีนี้  
ความเสี่ยงต่อที่อยู่อาศัย ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ความเปราะบางของครัวเรือน ความสามารถของการเข้าถึงการ
เยียวยาก่อนที่หนี้ผู้บริโภคไหลเข้าสู่กระบวนการบังคับคดีหรือไม่  

เลนส์ต่อมาคือ ทฤษฎีความเป็นธรรม (Fairness) วรรณกรรมด้านความยุติธรรม28 เช่น Rawls เปิดพ้ืนที่
ให้พิจารณาว่า กติกาทางสังคมที่เป็นธรรมต้องไม่ประเมินจากประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว แต่ต้อง
คำนึงถึงสถานะของผู้ที่อยู่ในตำแหน่งเปราะบางกว่า ในงานวิจัยนี้ ความเป็นธรรมมิได้หมายถึงการปฏิเสธสิทธิของ
เจ้าหนี้ หากหมายถึงการต้ังคำถามว่า ระบบกฎหมายควรจัดสมดุลระหว่างสิทธิในการได้รั บชำร ะหนี้ กับการ
คุ้มครองขั้นต่ำของลูกหนี้อย่างไร โดยเฉพาะเม่ือผลของการบังคับคดีอาจเกินกว่ามูลหนี้ในเชิงผลกระทบต่อชีวิต 

งานวิจัยใช้เลนส์ ธรรมาภิบาลและนิติธรรม (Governance & Rule of law) เพ่ือเปิดพ้ืนที่ ให้ พิจารณา
คุณภาพของระบบกำกับดูแลและกระบวนการยุติธรรม วรรณกรรมเร ื่องหลักน ิติธรรม มิได้จำกัดอยู ่ท ี่การมี
กฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายเท่านั้น แต่รวมถึงความชัดเจน ความคาดหมายได้ ความเสมอภาค ความมี
เหตุผล และการคุ้มครองสิทธิจากการใช้อำนาจเกินสมควร เลนส์นี้จึงช่วยให้การศึกษาหนี้ไม่มีหลักประกันไ ม่หยุ ด
อยู่ที่คำถามเชิงเทคนิคของกฎหมายแพ่ง แต่ขยายไปสู่คำถามเชิงสถาบันว่า ระบบสินเชื่อและระบบบังคับคดีควร
ถูกออกแบบอย่างไรให้โปร่งใส ตรวจสอบได้ และไม่ซ้ำเติมความเปราะบางของประชาชน 

(3) มิติเชิงนโยบายสาธารณะ การถ่ายโอนนโยบาย กฎหมายเปรียบเทียบ และการปลูกถ่ายกฎหมาย   
ท้ายที่สุด ในทางนโยบายสาธารณะ วรรณกรรมเรื่อง ทฤษฎีการถ่ายโอนนโยบาย (Policy transfer ) 

อธิบายว่า รัฐหนึ่งอาจเรียนรู้จากนโยบายของอีกรัฐหนึ่งได้หลายระดับ ต้ังแต่การรับแนวคิดทั่วไป การยืมเครื่องมือ
บางส่วน การปรับใช้สถาบันบางประเภท ไปจนถึงการรับรูปแบบกฎหมายหรือมาตรการมาใช้โดยตรง Dolowitz 
และ Marsh29 อธิบายว่า การถ่ายโอนนโยบายมิได้มีรูปแบบเดียว แต่อาจเป็นได้ทั ้งการถ่ายโอนโดยสมคัรใจ        
การเรียนรู้จากบทเรียนต่างประเทศ การถ่ายโอนภายใต้แรงกดดันระหว่างประเทศ หรือการถ่ายโอนที่ล้มเหลว  

เม่ือผู้รับนำมาตรการมาใช้โดยไม่เข้าใจบริบท ขอบเขตปัญหาของตนเองเชิงโครงสร้างอย่า ง เพีย งพอ 
แนวคิดนี้จึงมีความสำคัญต่อการวิจัยฉบับนี้ เพราะมาตรการต่างประเทศ อาทิ หลัก Total Cost Cap หลักความ

 
28 Rawls, J. (2001). Justice as fairness: A restatement. Harvard University Press และ United Nations. (2016) 
United Nations guidelines for consumer protection. United Nations Conference on Trade and Development 
29 Dolowitz, D. P., & Marsh, D. (2000). Learning from abroad: The role of policy transfer in contemporary policy-
making. Governance, 13(1), หน้า 5–24 
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ได้สัดส่วน หลักยกเว้นการยึดบ้านที่อยู่อาศัย การให้สินเชื่ออย่างรับผิดชอบฯลฯ ล้วนเป็นมาตรการที่มีคุณค่าในเชิง
บทเรียน แต่จำเป็นต้องพิจารณาว่าเง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคม กฎหมาย และสถาบันของไทยสามารถรองรับ
มาตรการเหล่านั้นในรูปแบบใด 

ในทำนองเดียวกัน วรรณกรรมด้าน กฎหมายเปรียบเทียบ30 (Comparative law) ชี้ว่า การเปรียบเทียบ
กฎหมายมิใช่การจัดเรียงว่าประเทศใดมีกฎหมายอะไรเท่านั้น แต่เป็นการทำความเข้าใจว่า กฎหมายแต่ละระบบ
ตอบโจทย์ปัญหาใหส้ังคมได้อย่างไร ภายใต้ประวัติศาสตร์ สถาบันทางการเมืองกฎหมาย และโครงสร้างอำนาจ
แบบใด ในกรณีของหนี้ไม่มีหลักประกัน การเปรียบเทียบกฎหมายจึงไม่ควรถามเพียงว่า ประเทศอังกฤษ ประเทศ
แอฟริกาใต้ ประเทศสิงคโปร์ ประเทศมาเลเซีย ประเทศญี่ปุ่น ประเทศในสหภาพยุโรป หรือประเทศสหรัฐอเมริกา 
“มีกฎหมายอะไร” แต่ควรถามต่อว่า กฎหมายเหล่านั้นเกิดขึ้นเพ่ือตอบปัญหาใด ป้องกันความเสี่ยงแบบใด และ
วางสมดุลระหว่างสิทธิเจ้าหนี้กับการคุ้มครองลูกหนี้ไว้อย่างไร 

อย่างไรก็ตาม งานวิจัยนี้ต้ังอยู่บนข้อระมัดระวังสำคัญว่า การเรียนรู้จากต่างประเทศไม่ใช่ การ “ลอก
กฎหมาย” หร ือย ้ายถ้อยคำของกฎหมายจากระบบหนึ่งมาสู ่อ ีกระบบหนึ ่งโดยตรง วรรณกรรมเรื ่อง  legal 
transplants (การปลูกถ่ายกฎหมาย)31 ย้ำว่ากฎหมายมิได้เดินทางโดยปราศจากบริบท กฎหนึ่งอาจทำงานได้ดีใน
ประเทศหนึ่งเพราะมีหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม หน่วยงานกำกับดูแลเข้มแข็ง มีวัฒนธรรมทางกฎหมายเน้น
การพัฒนา มีระบบข้อมูลโปร่งใส หรือกลไกเยียวยาที่สนับสนุนอยู่ เบื้องหลัง แต่เม่ือย้ายมาสู่ประเทศอ่ืน โดย ไ ม่มี
เง่ือนไขรองรับเฉกเช่นเดียวกัน กฎหมายฉบับ เดียวกันอาจให้ผลลัพธแ์ตกต่างหรือไม่สามารถทำงานได้จริง ดังนั้น 
การเปรียบเทียบกฎหมายในงานวิจัยนี้จึงเน้นการมองหาหลักการที่ถ่ายโอนและปลูกถ่ายได้มากกว่า การ คัดลอก  
ตัวบท 

ด้วยกรอบทฤษฎีทั้งหมด บททบทวนวรรณกรรม จึงทำหน้าที่เป็นพ้ืนที่เปิดทางความคิดให้ผู้ อ่านมองหนี้  
ไม่มีหลักประกันในฐานะปรากฏการณ์ที่ซับซ้อน ไม่ใช่เพียงกรณีผิดนัดชำระหนี้ เป็นรายปัจเจก แต่เป็นจุดตัดเชิง
โครงสร้างสถาบัน ระหว่างตลาดสินเชื่อ ความเปราะบางของผู้บริโภค อำนาจของสถาบันที่เก่ียวข้อง และสิทธิขั้น
พ้ืนฐานของประชาชน เพ่ือเปิดใจกว้างสำหรับการเรียนรู้มาตรการจากต่างประเทศ  

 

 
30 Siems, M. (2022). Comparative law (3rd ed.). Cambridge University Press และ Michaels, R. (2006). The 
functional method of comparative law. In M. Reimann & R. Zimmermann (Eds.), The Oxford handbook of 
comparative law (pp. 339–382). Oxford University Press 
31 Legrand, P. (2001). What “legal transplants”? In D. Nelken & J. Feest (Eds.), Adapting legal cultures (pp. 55–
70). Hart Publishing 
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2.3 หลักการ “หน้ีมีหลักประกัน” และ “หน้ีไม่มีหลักประกัน”  

 การจำแนก “หนี้มีหลักประกัน” และ “หนี้ไม่มีหลักประกัน” มีนัยสำคัญต่อการอธิบายกลไกควา มเสี่ยง

ของภาคครัวเรือน และความเป็นธรรมในการกระบวนการยุติธรรมไทย กรณีที่หนี้ไม่มีหลักประกัน กลับนำไปสู่การ

เข้ายึดทรัพย์สินและการขายทอดตลาดบ้านและอสังหาริมทรัพย์ที่มีมูลค่าสูงกว่ามูลหนี้ เดิมหลายเท่าตัว  

กรอบนิยามทางกฎหมายระดับสากลวางหลักโดยกว้าง ภายใต้กฎหมายคุ้มครองสิทธิในหลักประกัน ไม่ว่า

จะเกิดจากข้อตกลง กฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือหลักกฎหมายจารีตประเพณี โดยทั่วไปเจ้าหนี้มีประกันมีลำดับ

ชำระหนี้ก่อน เจ้าหนี้ไม่มีประกันอ่ืนในกระบวนการฟ้องร้องบังคับคดี และล้มละลาย32 สำหรับกฎหมา ย ไทย 

ปรากฎในพระราชบัญญัติล้มละลาย33 ซ่ึงนิยามคำว่า“เจ้าหนี้มีประกัน” ว่าคือหนี้ที่เจ้าหนี้ทีมี่สิทธิเหนือทรัพย์ สิน

ของลูกหนี้ในทาง จำนอง จำนำ หรือ สิทธิยึดหน่วง หรือเจ้าหนี้ผู้มีบุริมสิทธิ ที่บังคับได้ทำนองเดียวกัน เหนือเจ้าหนี้

สามัญรายอ่ืนๆ  

เจ้าหนี้มีหลักประกัน อาจมีแก่นเป็นการประกันด้วยทรัพย์ เช่น ภายใต้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

การจำนอง (มาตรา 702) จำนำ (มาตรา 747) และหลักประกันอาจหมายถึง สิ่งที่กำหนดอ่ืนๆ ภายใต้กฎหมาย 

เช่น กิจการ สิทธิเรียกร้อง เครื่องจักรผลิตสินค้า ทรัพย์สินทางปัญญา เป็นต้น (พระราชบัญญัติหลั กปร ะกันทาง

ธุรกิจ พ.ศ.2558) สะท้อนภาพการขยายขอบเขตของคำว่าหลักประกันรวมถึงทรัพย์ที่ไม่ต้องส่งมอบ 

ดังนั้น ในเชิงกฎหมาย “หนี้มีหลักประกัน” คือหนี้ที่ทำให้เจ้าหนี้มีสถานะ จากการผูกสิทธิไว้กับทรัพย์ตาม

กฎหมาย ส่งผลโดยตรงต่อลำดับการได้รับชำระหนี้ และอำนาจในการใช้สิทธิเรียกร้องในกระบวนการยุติธรรม ที่มา

ก่อนเจ ้าหนี ้สามัญจากมูลหนี ้ประเภทอื ่น อย ่างไรก็ดีในประเด็นนี ้  มีข ้อวิพากษ์ถึงหลักความเป็นธรรมและ

ประสิทธิภาพเชิงสังคม ในการให้สิทธิ “เจ้าหนี้มีหลักประกัน” มาก่อน อาจกระทบสิทธิความเสี่ยง และต้นทุน ของ

เจ้าหนี้ไม่มีหลักประกันรายอ่ืนๆ อาทิ นิติสัมพันธ์ระหว่างคู่ค้าที่ มีหนี้ตามสัญญาต่อกัน ความสัมพันธ์ระหว่าง รัฐ 

ลูกจ้าง หรือผู้เสียหายในทางละเมิด34 อย่างไรก็ตาม โดยพ้ืนฐานแล้ว เจ้าหนี้ไม่มีหลักประกันย่อมรับทราบถึงควา ม

เสี่ยงอย่างชัดแจ้งก่อนทำธุรกรรมกับลูกหนี้ ทั้งการยอมรับผลภาระทางกฎหมาย โครงสร้างอำนาจการต่อรอง และ

พฤติกรรมของผู้มีส่วนได้เสียในระบบ 

“หนี้ไม่มีหลักประกัน” คือหนี้ประเภทที่ ไม่มีทรัพย์เฉพาะผูกเป็นประกัน เจ้าหนี้ของหนี้ประเภทนี้ จึงอยู่

ในสถานะเจ้าหนี้ทั่วไปหรือเจ้าหนี้สามัญ การบังคับชำระหนี้ตามสิทธิทางกฎหมายต้องดำเนินการยื่นฟ้อง เพ่ือให้
 

32 UNCITRAL Legislative Guide on Secured Transactions (2010)   
33 มาตรา 5 “เจ้าหนี้มีประกัน” หมายความว่า เจ้าหนี้ผู้มีสิทธิเหนือทรัพย์สินของลูกหนี้ในทางจำนอง จำนำ หรือสิทธิยึดหน่วง หรือ
เจ้าหนี้ผู้มีบุริมสิทธิท่ีบังคับได้ทำนองเดียวกับผู้รับจำนำ  
34 Bebchuk and Fried (1997), The Uneasy case for the priority of secured claims in bankruptcy: Further 
thoughts and a reply to critics, Harvard John M. Olin Center For Law, Economics and Business  
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ศาลมีคำพิพากษาและดำเนินการตามกระบวนการเพ่ือยึดอายัดทรัพย์สินสู่การนำขายทอดตลาด หรือคดีล้มละลาย

เพ่ือเข้ากลุ่มเฉลี่ยทรัพย์สินกับเจ้าหนี้รายอ่ืน  

 

ตารางท่ี 2.1 : ตัวอย่าง “หน้ีมีหลักประกัน” และ “หน้ีไม่มีหลักประกัน”  

หนี้มีหลักประกัน หนี้ไม่มีหลักประกัน 

สินเชื่อบ้าน (จำนองบ้าน) 
สินเชื่อรถ (จำนำ)  
สินเชื่อธุรกิจที่ใช้ ที่ดิน อสังหาริมทรัพย์ 
เครื่องจักร บัญชีลูกหนี้เป็นหลักประกัน  

บัตรเครดิต 
สินเชื่อส่วนบุคคล แบบไม่มีหลักประกัน 
การกู้ยืมเงินทั่วไป35  

ท่ีมา : รวบรวมโดยผู้วิจัย  

 

ปัญหาสำคัญในบริบทของประเทศไทย คือ หนี้ไม่มีหลักประกัน โดยเฉพาะหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วน
บุคคล มีอัตราการผิดน ัดชำระหนี ้และระดับหนี้ เส ียค่อนข้างสูง จนนำไปสู ่การฟ้องร ้อง  เร ียกให้ชำระหนี ้ใน
กระบวนการยุติธรรมเป็นจำนวนมาก แม้หนี้ทั้งสองประเภทจะไม่มีหลักประกัน และเจ้าหนี้ไม่มีสิทธิเหนือทรัพย์สิน
ของลูกหนี้เหนือกว่าเจ้าหนี้สามัญรายอ่ืน อีกทั้งไม่อาจมีลำดับการรับชำระหนี้เหนือกว่าเจ้าหนี้ผู้ มีบุริมสิทธิไ ด้ แต่
ในทางปฏิบัติกลับพบว่า หนี้ไม่มีหลักประกันถูกนำมาฟ้องร้องเป็นคดีจำนวนมาก โดยมีสัดส่วนเกินกว่าครึ่งหนึ่งของ
คดีทางการเงินทั้งหมด และหลายกรณีนำไปสู่กระบวนการยึดบ้านขายทอดตลาด 

ประเด็นที่น่ากังวล คือ บ้านที่ถูกยึดขายทอดตลาดเพ่ือชำระหนี้ไม่มีหลักประกันตามคำพิพากษานั้น ส่วน
ใหญ่มักเป็นบ้านที่ติดภาระจำนองกับธนาคารอยู่แล้ว และลูกหนี้ยังคงสามารถชำระหนี้จำนองได้ตามปกติ กล่าวอีก
นัยหนึ่ง หนี้ไม่มีหลักประกันที่มีมูลหนี้ไม่สูงนัก กลับสามารถใช้กลไกทางกฎหมายเพ่ือนำบ้านซ่ึงเป็นทรัพย์สิน มูลค่า
สูง และเป็นหลักประกันของเจ้าหนี้จำนอง เข้าสู่กระบวนการยึดและขายทอดตลาดได้ 

หากพิจารณาผ่านกรอบทฤษฎีว่าด้วยความชอบธรรมของลำดับการชำระหนี้36 ปรากฏการณ์ดังกล่า ว
สะท้อนให้เห็นถึงความไม่สมดุลระหว่างอำนาจของเจ้าหนี้ ต้นทุนที่แท้จริงของการบังคับคดี และผลกระทบท่ีลูกหนี้
รายย่อยต้องแบกรับ ในท้ายที่สุด กระบวนการดังกล่าวอาจทำให้ลูกหนี้และครอบครัวต้องเผชิญภาระซ้อนสองด้าน 
กล่าวคือ ต้องรับภาระจากหนี้ไม่มีหลักประกันตามคำพิพากษา ขณะเดียวกันก็เสี่ยงต่อการสูญ เสี ยบ้า นซ่ึ ง เป็น
ทรัพย์สินสำคัญและเป็นที่อยู่อาศัยของครอบครัว 
 

 
35 ท่ีส่วนใหญ่ มิได้ทำสัญญา ให้มีหลักประกันท่ีจดทะเบียน  
36 กรอบทฤษฎีความชอบธรรมลำดับการรับชำระหนี้ ของ Bechuk (1997) 
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2.4 สถานการณ์ปัจจุบัน และสภาพปัญหา 

2.4.1 ภาพรวมหน้ีภาคครัวเรือนไทย 

หนี้ครัวเรือนไทยมีมูลค่าสูงถึง 16.44 ล้านล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 86.7 ของผลิตภัณฑ์ มวลร วม

ภายในประเทศ (GDP) ซ่ึงถือว่าอยู่ในระดับสูงเม่ือเทียบกับขนาดเศรษฐกิจโดยรวม ตัวเลขดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า

รายได้ต่ออนาคตของครัวเรือนไทยจำนวนมากผูกพันล่วงหน้ากับภาระหนี้สินล่วงหน้า ส่งผลให้ความสามารถในการ

บริโภค การออม และการฟ้ืนตัวทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาวลดลง โดยเฉพาะบริบทท่ีประเทศต้องเผชิญ

กับ ปัจจัยกดดันหลายด้านพร้อมกัน ไม่ว่าจะเป็นการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ต่ำกว่าคาดการณ์ ภาวะเงินเฟ้อ ระดับ

หนี้สาธารณะ วิกฤตพลังงาน ความขัดแย้งระหว่างประเทศ และความผันผวนทางภูมิรัฐศาสตร์ 

ข้อมูลจากระบบข้อมูลเครดิตแห่งชาติแสดงให้เห็นว่า สินเชื่อทั้งระบบมีจำนวนสูงถึง 97 ล้านบัญชี คิดเป็น

มูลหนี้รวม 13.56 ล้านล้านบาท ในจำนวนนี้ เป็นหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลถึง 62 ล้านบัญชี หรือ

ประมาณ 2 ใน 3 ของบัญชีสินเชื่อทั้งหมด แม้มูลหนี้รวมของสินเชื่อกลุ่มนี้จะอยู่ที่ 3.17 ล้านล้านบาท ซ่ึงต่ำกว่า

สินเชื่อที่มีหลักประกันบางประเภท แต่ลักษณะสำคัญของหนี้กลุ่มนี้ คือ สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ที่ มีต้นทุนทาง

การเงินสูงกว่า มีลักษณะหมุนเวียน และมักสัมพันธ์กับพฤติกรรมการชำระขั้นต่ำ การกดเงินสดออกมา ใช้ ในยา ม

ฉุกเฉิน หรือการก่อหนี้เพ่ือประคับประคองสภาพคล่องในชีวิตประจำวัน จึงมีความเสี่ยงสูงที่จะกลายเป็นหนี้เรื้อรัง 

ความเปราะบางดังกล่าว ปรากฏในตัวเลขหนี้เสีย โดยเฉพาะ หนี้บัตรกดเงินสดและสินเชื่อส่วนบุ คคลที่

เป็น NPL จำนวน 4.9 ล้านบัญชี มูลค่าประมาณ 3.4 แสนล้านบาท ตัวเลขนี้มิได้สะท้อนเพียงการผิดนัดชำร ะหนี้

เท่านั้น แต่ยังสะท้อนภาวะที่ครัวเรือนจำนวนมากอาจเข้าสู่จุดที่ไม่สามารถปรับโครงสร้างหนี้ ด้วยตนเองได้อีก ต่อไป 

เม่ือหนี้ไม่มีหลักประกันผิดนัดและถูกเร่งรัดติดตาม ย่อมมีแนวโน้มเคลื่อนเข้าสู่กระบวนการฟ้องร้อง และเม่ือมีคำ

พิพากษา เจ้าหนี้สามารถใช้กลไกบังคับคดีเพ่ือยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพย์สินของลูกหนี้ได้ แม้หนี้ต้ังต้นจะ

เกิดจากบัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคลที่ไม่มีหลักประกันก็ตาม 

ด้านกระบวนการยุติธรรม ตัวเลขปี 2568 แสดงให้เห็นว่าคดีขึ้นสู่ศาลมีจำนวน 1,937,219 คดี โดยคดี
ผู้บริโภคมีจำนวน 939,342 คดี หรือเกือบหนึ่งล้านคดีต่อปี ในจำนวนนี้ คดีบัตรเครดิตและสินเชื่ อส่ วนบุ คคล มี
จำนวน 354,884 คดี ซ่ึงเป็นสัดส่วนที่มีนัยสำคัญอย่างยิ่งต่อภาระของศาลและระบบบังคับคดี ตัวเลขดังกล่าวชี้ว่า  

หนี้ผู้บริโภคมิใช่ข้อพิพาทรายกรณีอีกต่อไป แต่กลายเป็น “สายพานคดีทางการเงิน” ที่แปลงความล้มเหลวของ
ครัวเรือนในการชำระหนี้ให้เข้าสู่กระบวนการยุติธรรมจำนวนมาก 

ในเชิงกำกับดูแล ประเทศไทยมีการกำหนดเพดานดอกเบี้ยบัตรเครดิตที่ร้อยละ 16 ต่อปี และสินเชื่อส่วน
บุคคลหรือบัตรกดเงินสดที่เพดาน Effective Rate ร้อยละ 25 ต่อปี อีกทั้งยังมีมาตรการผ่อนชำ ร ะขั้น ต่ำ บั ตร
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เครดิตไว้ท่ีร้อยละ 8 เป็นการชั่วคราว อย่างไรก็ตาม ช่องว่างสำคัญคือประเทศไทยยังไม่มี “เพดานต้นทุนรวมตลอด
อายุหนี้” หรือ Total Cost Cap ที่รวมดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าธรรมเนียม ค่าใช้จ่ายในการติดตามหนี้ และต้นทุนอ่ืน ๆ  
เข้าด้วยกัน ส่งผลให้ภาระหนี้อาจขยายตัวต่อเนื่อง แม้ลูกหนี้จะชำระบางส่วนมาโดยตลอด 

ดังนั้น ภาพที่ 2.1 สะท้อนปัญหาเชิงโครงสร้างว่า จากหนี้ครัวเรือน สู่กระบวนการยุติธรรม สินเชื่อไม่มี
หลักประกันในประเทศไทยกำลังทำหน้าที่ เป็นจุดเริ่มต้นของวงจรหนี้ เรื้อรัง คดีผู้บริโภค และการบังคับคดี ต่อ
ทรัพย์สินของครัวเรือน ปัญหานี้มิใช่เพียงเรื่องวินัยทางการเงินของลูกหนี้ แต่เป็นประเด็นความเป็นธรรมของระบบ
กฎหมายและนโยบายสาธารณะ กล่าวคือ หากระบบกำกับดูแลไม่สามารถควบคุมต้นทุนหนี้ ต้ังแต่ต้นทาง และ
ระบบบังคับคดีไม่มีหลักความได้สัดส่วนที่เพียงพอ ย่อมเกิดความเสี่ยงที่หนี้ไม่มีหลักประกันมูลค่าไม่สูงจ ะนำไปสู่
การสูญเสียทรัพย์สินสำคัญของครัวเรือน โดยเฉพาะที่อยู่อาศัย ปัญหาหนี้สินภาคครัวเรือนไทยมิใช่เป็นเพียงปัญหา
ทางเศรษฐกิจระดับปัจเจก แต่หากได้พัฒนา เป็นปัญหาเชิงระบบ ที่เชื่อมโยงระหว่างโครงสร้า งตลา ดสิ น เชื่อ
ผู้บริโภค กลไกกำกับดูแลทางการเงิน กระบวนการยุติธรรม  
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ภาพท่ี 2.1 : สรุปภาพรวมเชิงระบบจาก จากหน้ีครัวเรือนสู่กระบวนการยุติธรรม 

 

 

 

 

 

 
 

 
 

 
 
 

 
 
 

 
 

 
 
 

 
 

ท่ีมา : ข้อมูลจาก ธนาคารแห่งประเทศไทย (Bank of Thailand : BOT) บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ (National Credit Bureau 
: NCB) และสำนักงานศาลยุติธรรม  
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ท่ีมา ข้อมูลจาก 

ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย 

(Bank of 
Thailand : BOT) 
บริษัท ข้อมูล

เครดิตแห่งชาติ 
(National Credit 
Bureau : NCB) 

และสำนักงาน
ศาลยุติธรรม  

 

 

ภาพท่ี 2.2 : แผนภาพกรอบอธิบายวงจรปัญหาหน้ีไม่มีหลักประกัน  

 
ท่ีมา : ผู้วิจัยจัดทำ  
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ในบริบทของประเทศไทย หนี้ไม่มีหลักประกัน โดยเฉพาะหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล เป็นกลไก
ทางการเงินที่ได้รับความนิยมอย่างแพร่หลาย ทั้งในระดับบุคคลและบางส่วนของภาคธุรกิจ เนื่องจากมีควา ม
ยืดหยุ่น เข้าถึงได้ง่ายและผู้ กู้ไม่จำเป็นต้องมีหลักทรัพย์ค้ำประกัน อย่างไรก็ตามเม่ือผู้ กู้ประสบภา วะขา ดสภา พ
คล่องและไม่สามารถชำระหนี้ได้ตามสัญญา หนี้ประเภทนี้อาจนำไปสู่ผลกระทบทางกฎหมายและทางเศรษฐกิจต่อ
ผู้บริโภคอย่างมีนัยสำคัญ 

ปัญหาสำคัญ คือ เม่ือลูกหนี้ผิดนัดชำระหนี้ ภาระที่เกิดขึ้นมิได้จำกัดอยู่ เพียงเงินต้นเท่านั้น แต่ยังรวมถึง
ดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ ค่าใช้จ่ายในการติดตามทวงถามหนี้ และค่าใช้จ่ายอ่ืนที่เก่ียวข้อง ภาระเหล่านี้อาจ
เพ่ิมขึ้นตามระยะเวลา จนทำให้หนี้เดิมที่มีมูลค่าเพียงหลักหม่ืนบาทขยายตัวเป็นหนี้หลักแสนบาทได้ โดยเฉพาะใน
กรณีที่กระบวนการติดตามหนี้ การฟ้องร้อง และการบังคับคดีดำเนินไปเป็นเวลานาน 

ผลกระทบท่ีน่ากังวลยิ่งขึ้น คือ เม่ือเจ้าหนี้นำคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมและศาลมีคำ พิพา กษา แล้ว 
เจ้าหนี้ตามคำพิพากษาสามารถใช้กลไกบังคับคดีเพ่ือยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพย์สินของลูกหนี้ได้ แม้หนี้  
ต้ังต้นจะเป็นเพียงหนี้บัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคลที่ไม่มีหลักประกันก็ตาม ในบางกรณี หนี้บัตรเครดิตที่มีเงิน
ต้นเพียงประมาณ 30,000 บาท อาจเพ่ิมขึ้นเป็นหนี้จำนวนหลายแสนบาทเม่ือรวมดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายต่าง ๆ 
ตลอดระยะเวลาของการดำเนินคดีและบังคับคดี 

ปรากฏการณ์ดังกล่าวก่อให้เกิดข้อกังวลในเชิงความเป็นธรรมและความได้สัดส่วน กล่าวคือ แม้มูลหนี้ตาม
คำพิพากษาจะมีสัดส่วนน้อยมากเม่ือเทียบกับมูลค่าทรัพย์สินของลูกหนี้ แต่เจ้าหนี้ยังอาจใช้สิทธิตามกฎหมายเ พ่ือ
นำบ้านที่อยู่อาศัยมูลค่าหลายล้านบาทเข้าสู่กระบวนการยึดและขายทอดตลาดได้ ยิ่งไปกว่านั้น บ้านดังกล่าวอาจ
เป็นทรัพย์สินที่จดจำนองไว้กับธนาคารอยู่แล้ว และลูกหนี้ยังคงชำระหนี้จำนองได้ตามปกติ โดยมิได้ผิดนัดชำระหนี้
จำนองแต่อย่างใด ปัญหาหนี้ผู้บริโภคมิใช่ปัญหาระดับปัจเจกหรือเกิดขึ้นกับประชาชนเ พีย งส่วนน้ อย เท่านั้น 
หากแต่ได้ขยายตัวเป็นปัญหาเชิงระบบ ดังปรากฏจากสถิติการฟ้องร้องคดีต่อศาล ซ่ึงพบว่า คดีบัตรเครดิตและ
สินเชื่อส่วนบุคคลเป็นคดีเก่ียวกับผลิตภัณฑ์ทางการเงินที่ มีจำนวนสูงสุดอย่างต่อ เนื่องตลอดหลายปีที่ผ่านมา 
 

2.4.2 ลักษณะผลิตภัณฑ์ทางการเงินของ บัตรเครดิต และสินเชื่อส่วนบุคคล 

บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลเป็นผลิตภัณฑ์ทางการเงินประเภทไม่มีหลักประกัน ซ่ึงมีบทบาทสำคัญใน
ตลาดสินเชื่อผู้บริโภคของไทย อย่างไรก็ตาม ผลิตภัณฑ์ทั้งสองประเภทมีลักษณะทางเศรษฐ กิจ และกฎหมาย
แตกต่างจากสัญญากู้ยืมเงินทั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กล่าวคือ เป็นสินเชื่อที่ผู้บริโภคสามารถ
เข้าถึงได้ง่าย มีความยืดหยุ่นสูง และไม่ต้องใช้หลักทรัพย์ค้ำประกัน แต่ในขณะเดียวกันก็มีต้นทุนทางการเ งินและ
ความเสี่ยงต่อการเกิดหนี้เรื้อรังสูงกว่าสินเชื่อบางประเภท 

“บัตรเครดิต” มีลักษณะเป็นสินเชื่อหมุนเวียนระยะสั้น ผู้ถือบัตรสามารถใช้ชำระค่าสินค้าและบริ การ
ล่วงหน้า แล้วชำระคืนภายในรอบบัญชีที่กำหนด หากผู้ถือบัตรชำระเต็มจำนวน คือชำระทั้ง 100 % ของค่าสินค้า



22 
 

และบริการ ภายในระยะเวลาปลอดดอกเบี้ย ย่อมไม่เกิดภาระดอกเบี้ย อย่างไรก็ตาม หากชำระเพียงขั้นต่ำ หรือ
กรณีผิดนัดชำระหนี้ ยอดหนี้ดังกล่าวจะเปลี่ยนสภาพเป็นหนี้หมุนเวียน หรือที่เรียกว่า revolving loan ซ่ึงมีการคิด
ดอกเบี้ยจากยอดที่ใช้ทั้งก้อนในอัตราที่สูงกว่าสินเชื่อทั่วไปตามหลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ส่วน “สินเชื่อส่วนบุคคล” และ “บัตรกดเงินสด” เป็นสินเชื่อเงินสดที่ผู้บริโภคสามารถนำไปใช้จ่าย เ พ่ือ
วัตถุประสงค์ทั่วไป โดยผู้ให้บริการทางการเงินมักเสนอผลิตภัณฑ์เหล่านี้ในหลายรูปแบบ ทั้งวงเงินสินเชื่ อส่ วน
บุคคล เงินกู้ผ่อนชำระ และวงเงินหมุนเวียนผ่านบัตรกดเงินสด ผลิตภัณฑ์ดังกล่าวช่วยเพ่ิมสภา พคล่ อง ให้ แ ก่
ครัวเรือนในระยะสั้น แต่หากผู้บริโภคประสบปัญหาทางการเงิน ผิดนัดชำระหนี้ หรือชำระเพียงขั้นต่ำต่อเนื่องเป็น
เวลานาน ย่อมมีความเสี่ยงสูงที่จะเข้าสู่ภาวะติดกับดักหนี้ 

ปัญหาสำคัญ คือ ผู้บริโภคจำนวนไม่น้อยใช้บัตรเครดิตหรือบัตรกดเงินสดจากผู้ให้บริการ รายหนึ่ง เ พ่ือ
ชำระหนี้ของผู้ให้บริการอีกรายหนึ่งอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้ภาระหนี้มิได้ลดลงอย่างแท้จริง แต่กลับถูกหมุนต่อไปใน
ระบบสินเชื่อหลายบัญชี จนนำไปสู่ภาวะหนี้เรื้อรัง ซ่ึงเป็นภาวะที่ลูกหนี้ยังคงชำระหนี้อยู่ แต่ยอดหนี้ลดลงช้ามาก
หรือแทบไม่ลดลง เนื่องจากเงินที่ชำระส่วนใหญ่ถูกนำไปตัดดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายอ่ืนก่อนเงินต้น 

ในทางทฤษฎีการเงิน การกำหนดอัตราดอกเบี้ยของสินเชื่อควรสัมพันธ์กับระดับความเสี่ยง37 ของสินเชื่อ
นั้น การที่บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลเป็นสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ทำให้ผู้ประกอบธุรกิจมีความเสี่ย งสู งกว่า
สินเชื่อที่มีหลักประกัน อัตราดอกเบี้ยของผลิตภัณฑ์เหล่านี้จึงมักถูกกำหนดไว้ในระดับสูงเพ่ือสะท้ อนควา มเสี่ยง
ดังกล่าว ปัจจุบันประเทศไทยกำหนดเพดานดอกเบี้ยบัตรเครดิตไว้ที่ร้อยละ 16 ต่อปี และกำหนดเพดาน อัตรา
ดอกเบี้ยที่แท้จริงของสินเชื่อส่วนบุคคลและบัตรกดเงินสดไว้ท่ีร้อยละ 25 ต่อปี 

อย่างไรก็ตาม ภาระต้นทุนของผู้บริโภคมิได้จำกัดอยู่เฉพาะดอกเบี้ยเท่านั้น แต่ยังอาจรวมถึงค่าธรรมเนียม
บางประเภท ค่าธรรมเนียมรายปี ค่าใช้จ่ายในการติดตามทวงถามหนี้ ค่าใช้จ่ายอ่ืนที่ได้รับอนุญา ต ตลอดจน
ค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นเม่ือหนี้เข้าสู่กระบวนการฟ้องร้องและบังคับคดี เม่ือเปรียบเทียบกับอัตราดอกเบี้ยเ งินฝา กใน
ระบบการเงิน ซ่ึงอยู่ในระดับต่ำกว่ามาก ในปัจจุบันร้อยละ 0.2 5 -1.2538 ส่วนต่างระหว่างผลตอบแทนจาก เงิน
ฝากกับต้นทุนของสินเชื่อผู้บริโภคประเภทไม่มีหลักประกันจึงมีนัยสำคัญ และสะท้อนถึงภาร ะทา งการ เ งินที่
ผู้บริโภคต้องแบกรับ 

หากพิจารณาจุดเริ่มต้นของบัตรเครดิต จะพบว่าบัตรเครดิตถูกออกแบบให้มีลักษณะคล้ายเงินทดรองจ่าย 

เพ่ืออำนวยความสะดวกในการชำระค่าสินค้าและบริการโดยไม่ต้องใช้เงินสด ผลิตภัณฑ์นี้จึงเหมาะสมกับผู้บริโภคที่

สามารถชำระยอดค้างชำระได้เต็มจำนวนภายในรอบบัญชี หรือที่เรียกว่า transactor อย่างไรก็ตาม หากผู้บริโภค

ไม่สามารถชำระเต็มจำนวน และเลือกชำระเพียงบางส่วนหรือขั้นต่ำ กลุ่มผู้บริโภคดังกล่าวจะกลายเป็น revolver 

 
37 Risk-Based Pricing Theory มีฐานทางการเงินรองรับ Risk-Return Trade-off และ Default Risk Premium/Credit Risk 
Premium  
38 ข้อมูลจาก Website ธนาคารแห่งประเทศไทย วันท่ี 15 กรกฎาคม 2568  
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ซ่ึงต้องรับภาระดอกเบี้ยจากยอดก้อนเงินทั้งหมด ด้วยอัตราดอกเบี้ยสูงกว่าที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

กำหนด39และกลายเป็นภาวะหนี้เรื้อรังต่อเนื่อง ซ่ึงข้อมูลเบื้องต้นระบุว่าจำนวนผู้ไม่สามารถชำระเงินครบทั้งจำนวน

ในหนึ่งรอบบิล อาจมีมากถึง 10 ล้านบัญชี  

ประเด็นที่ผู้บริโภคจำนวนมากอาจไม่ตระหนักรู้อีกประการ คือ มาตรการชำระขั้นต่ำ แม้ดูเหมือน เป็น
กลไกช่วยลดภาระระยะสั ้น แต่ในทางปฏิบัติอาจทำให้ภาระหนี ้ยืดเย ื ้อและมีต้นทุนดอกเบี ้ยสะสมสูงขึ้น 
ตัวอย่างเช่น หากผู้บริโภคใช้วงเงินบัตรกดเงินสดจำนวน 100,000 บาท ในอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 25 ต่อปี และ
ชำระขั้นต่ำเพียงร้อยละ 3 ต่อเดือน จะต้องใช้เวลายาวนานถึง 20 ปี จนกว่าเงินต้นจะลดเหลือ 10,000 บาท [ภาพ
ที่ 2.3 การให้ความรู้ทางการเงิน เก่ียวกับการชำระขั้นต่ำ] กรณีเช่นนี้สะท้อนว่า การชำระขั้นต่ำมิได้หมายความว่า
หนี้จะลดลงอย่างรวดเร็ว เพราะเงินที่ชำระในแต่ละงวดอาจมีสัดส่วนเพียงเล็กน้อยเม่ือเทียบกับดอกเบี้ยที่ เกิ ดขึ้น
อย่างต่อเนื่อง ฉะนั้น “มาตรการชำระขั้นต่ำ” ซ่ึงเป็นมาตรการที่รัฐสื่อสารกับประชาชนว่าเป็นการช่วยเหลือ  แต่
อาจส่งผลเสียต่อผู้บริโภคและระบบในระยะยาวมากกว่าที่คาดไว้  

ในต่างประเทศ มีการพัฒนากลไกเพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้เรื้อรังจากสินเชื่อหมุนเวียน ตัวอย่างเช่น ประเทศ
อังกฤษ โดย Financial Conduct Authority หรือ FCA ได้กำหนดแนวทางคุ้มครองผู้บริโภคจากภาวะหนี้ เรื้อ รัง  
persistent debt โดยให้ผู้ให้บริการต้องติดตาม แจ้งเตือน และเสนอแนวทางแก้ไขแก่ลูกหนี้ที่ชำระหนี้ในลักษณะ
ที่ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมสูงกว่าเงินต้นเป็นระยะเวลาต่อเนื่อง เกณฑ์ที่น่าสนใจคือ หากลูกหนี้จ่ายขั้นต่ำ เป็น
ระยะเวลา 18 เดือน เจ้าหนี้ จะต้องเปลี่ยน หนี้บัตรนั้น เป็นสินเชื่อระยะยาว ผ่อนชำระได้ในระยะเวลา 3-4 ปี 
และปรับลดดอกเบี้ยลงด้วย ถือเป็นการ ทำนโยบายเป็นมาตรการเพ่ือลดทอนความยืดเยื้อของหนี้สินได้เป็นอย่าง ดี 
มาตรการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือลดระยะเวลาการเป็นหนี้ กระตุ้นให้เกิดการชำระคืนอย่างมีประสิทธิภาพ และ
ป้องกันมิให้ผู้บริโภคติดอยู่ในวงจรหนี้หมุนเวียนเป็นเวลานานเกินสมควร 

เม่ือเปรียบเทียบกับประเทศไทย แม้จะมีมาตรการแก้ไขปัญหาหนี้เรื้อรังในระบบสินเชื่อส่วนบุ คคลและ
บัตรกดเงินสด แต่เกณฑ์การเข้าสู่มาตรการยังต้องอาศัยระยะเวลาที่ลูกหนี้ มีภาระชำระดอกเบี้ยมากกว่า เงินต้น
อย่างต่อเนื่องเป็นเวลานาน กล่าวคือ ต้องอยู่ในภาวะดังกล่าวไม่น้อยกว่า 5 ปี หรือ 60 เดือนขึ้นไป จึงจะเข้า
เง่ือนไขของมาตรการได้ ประเด็นนี้จึงนำไปสู่คำถามเชิงนโยบายว่า ระบบกำกับดูแลควรเข้ามาแทรกแซง ต้ังแต่
ระยะเริ่มต้นของภาวะหนี้ เรื้อรังมากกว่าหรือไม่ เพ่ือป้องกันไม่ให้หนี้ไม่มีหลักประกันพัฒนาไปสู่ปัญหา การผิดนัด 
ฟ้องร้อง และบังคับคดีในภายหลัง 
 

 

 

 
39 เนื่องด้วยอยู่ภายใต้การกำกับด้วย กฎหมายเฉพาะ ของธุรกิจการเงิน อำนาจกระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทย 
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      ภาพท่ี 2.3 : การให้ความรู้ทางการเงิน เก่ียวกับการชำระขั้นต่ำ  
 

 
 
 

 
 
 

 
 

 
 
 

 

 

ท่ีมา : ธนาคารแห่งประเทศไทย   

 

2.4.3 สถานการณ์หน้ีบัตรเครดิต และสินเชื่อส่วนบุคคล 

คำถามสำคัญคือ เหตุใดบัตรเครดิตและสินเชื ่อส่วนบุคคล ซึ ่งโดยลักษณะเฉพาะเป็นสินเชื่อไม่มี

หลักประกัน และมีอัตราดอกเบี้ยค่อนข้างสูง จึงกลายเป็นสินเชื่อที่ประชาชนจำนวนมากพ่ึงพิง โดยเฉพาะเม่ือ

เปรียบเทียบกับอัตราดอกเบี้ยเงินฝากในระบบการเงิน ปรากฎการณ์นี้ มิได้สะท้อนเพียงต้นทุนความเสี่ยงของผู้ให้ กู้

เท่านั้น แต่ยังสะท้อนภาวะความเหลื่อมล้ำทางการเงิน ปัญหาการเข้าถึงแหล่งทุนที่ไม่เท่าเทียม และข้อจำกัดของ

ประชาชนจำนวนมากในการเข้าถึงสินเชื่อที่มีต้นทุนต่ำกว่า  

ข้อกังวลอีกประการหนึ่ง คือ ภายหลังสถานการณ์การแพร่ระบาดของโควิด-19 ธนาคารพาณิชย์และผู้
ให้บริการทางการเงินมีแนวโน้มขยายการปล่อยสินเชื่อไม่มีหลักประกันเพ่ิมขึ้น มิใช่เฉพาะต่อประชาชนรายย่ อย
เท่านั้น แต่ยังรวมถึงผู้ประกอบการรายย่อยและธุรกิจขนาดเล็ก ซ่ึงมักมีอำนาจต่อรองจำกัดและเข้าถึ งแหล่งทุน
ต้นทุนต่ำได้ยาก กลุ่มผู้ประกอบการเหล่านี้ มีความเปราะบางสูง ทั้งจากรายได้ที่ไม่แน่นอน สภาพคล่องที่จำกัด 
และความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจที่ต่ำกว่าธุรกิจขนาดใหญ่ 

เม่ือสินเชื่อไม่มีหลักประกันถูกใช้เพ่ือประคับประคองธุรกิจรายย่อย หรือใช้แทนเงินทุนหมุนเวียนระยะยาว 
จึงเกิดคำถามเชิงนโยบายว่า ผลิตภัณฑ์ทางการเงินดังกล่าวเหมาะสมกับลักษณะความเสี่ยงและวัตถุประสงค์ทา ง
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เศรษฐกิจของผู้กู้เพียงใด เพราะโดยสภาพแล้ว บัตรเครดิต บัตรกดเงินสด และสินเชื่อส่วนบุคคลมิได้ถูกออกแบบ
มาเพ่ือรองรับการลงทุนระยะยาวหรือการดำเนินธุรกิจที่ต้องอาศัยโครงสร้างเงินทุนที่ ม่ันคง หากแต่เป็นสินเชื่อ
ระยะสั้นที่มีต้นทุนสูงและมีความเสี่ยงต่อการสะสมหนี้ 

ดังนั้น การพ่ึงพิงสินเชื่อไม่มีหลักประกันของประชาชนและผู้ประกอบการรายย่อย จึงมิใช่เพียงปัญหาวินัย
ทางการเงินของผู้กู้เท่านั้น แต่เป็นภาพสะท้อนของโครงสร้างตลาดสินเชื่อที่ยังไม่เสมอภาค ช่องว่างในการเข้าถึง
แหล่งทุนที่เป็นธรรม และข้อจำกัดของระบบกำกับดูแลในการป้องกันมิให้สินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูงกลายเป็นภาร ะ
หนี้ระยะยาวของครัวเรือนและธุรกิจรายย่อย 

 
ภาพที่สะท้อนชัดเจนที่สุดของปัญหาภาวะพ่ึงพิง ดังกล่าว คือ สถานการณ์หนี้สินภาคครัวเรือน ของไทยใน

ปัจจุบัน จากฐานข้อมูล บริษัทข้อมูลเครดิตแห่งชาติ (NCB) ปี 2568 โครงสร้างหนี้สินประจำครัวเรือนไทย คือ หนี้  
4 ประเภท ได้แก่ หน้ีบ้าน หน้ีรถ หน้ีบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล มีบัญชีทั้งหมดในระบบ มากถึง 65.76 
ล้านบัญชี สะท้อนภาระผูกพันต่อเดือนของแต่ละครอบครัวไทยจำนวนมาก และเม่ือลงรายละเอียดพบว่า หากคิด
เป็นสัดส่วนร้อยละ หนี้บ้านมีสัดส่วนคิดเป็น 5.3 % หนี้รถยนต์ 9.5 % หนี้บัตรเครดิต 36.7 % หนี้สินเชื่อส่วน
บุคคล 48.5 % ของหนี้หลักทั้ง 4 ประเภท  

ฉะนั้น จากภาพรวม จึงปรากฎว่าครัวเรือนไทย มีหน้ี สินเชื่อส่วนบุคคลและบัตรเครดิต ท่ีไม่ก่อให้เกิด
ความมั่งค่ัง และอัตราดอกเบ้ียสูง เป็นอัตราสัดส่วนสูงถึง 85.2 % (บัตรเครดิต 36.7 % สินเชื่อส่วนบุ คคล 
48.5%) ต่างจากภาพรวมหนี้ครัวเรือนในต่างประเทศ ที ่มีส ัดส่วนของหนี้ ไม่มีหลักประกันเป็นสัดส่วนที ่น้อย 
ตัวอย่างเช่น หนี้ส่วนใหญ่ของครัวเรือนในต่างประเทศ คือ หนี้บ้าน  

ในประเทศสหรัฐอเมริกา หนี้บ้าน คิดเป็นสัดส่วน 70.3 %40 ของหนี้ครัวเรือน อังกฤษ 87.6 %41 สหภาพ
ยุโรป 70.2 %42 จากข้อมูล PIER หนี้ที่อยู่อาศัยของไทยคิดเป็น 35 % ของหนี้ทั้งหมด43 ซ่ึงต่ำกว่าสัดส่วนหนี้เพ่ือที่
อยู่อาศัยในหลายประเทศพัฒนาแล้ว นอกจากนี้ เม่ือเทียบจากข้อมูลตามจำนวนบัญชี ประเทศไทยมีหนี้บ้านที่เป็น
ทรัพย์เพ่ือความม่ันคงอยู่เพียง 5.3 % เม่ือเทียบกับประเภทสินเชื่ออ่ืนๆในครัวเรือน ซ่ึงบ่งชีถ้ึงความเปราะบางของ
ฐานความม่ันคงทางการเงินอย่างชัดเจน [ตาม ภาพที่ 2.4] 

 

 
40 Federal Reserve Bank of New York. (2025, May 13). Change in household debt balances mixed; student 
loan delinquencies rise sharply. Federal Reserve Bank of New York 
41 Bank of England. (2025). Money and credit: March 2025. Bank of England 
42 European Central Bank. (2025). ECB Data Portal: Loans to households, loans for house purchase and 
consumer credit. European Central Bank. 
43 เนื้อหาเก่ียวกับ หนี้ครัวเรือนไทย ข้อมูล website ธปท  
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ภาพท่ี 2.4 : สัดส่วนหน้ีครัวเรือนท่ีสำคัญตามจำนวนบัญชี ปี 2568  

ท่ีมา : บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ (National Credit Bureau : NCB) ก.พ. 2568 

 

หลักฐานเชิงประจักษ์ยังบ่งชี้ว่า ปัญหาหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลมีความต่อเนื่องตลอดหลายปี  

สัดส่วนมูลหนี้ภาคครัวเรือน จำแนกตามปีต้ังแต่ ปี 2565 2566 และ 2567 แสดงผลปริมาณหนี้ในฐานข้อมูล NCB 

(แท่งสีเขียว) เทียบกับ ข้อมูลหนี้ของธนาคารแห่งประเทศไทย (แท่งสีชมพู) ที่มากกว่าเพราะรวมเอาหนี้กองทุนกู้ยืม

เพ่ือการศึกษา (กยศ.) เข้ามาผนวกด้วย ปรากฏตาม [ภาพที่ 2.5: เปรียบเทียบมูลหนี้ครัวเรือน สินเชื่อบัตรเครดิต

และสินเชื่อส่วนบุคคล ปี 2565-2568] 

มูลหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล มีอัตราการเติบโตสูงขึ้นตามลำดับ จาก 2.50 ล้านล้านบาท ในปี 

2565 สู่ จุดสูงสุดที่ 2.63 ล้านล้านบาท ในปี 2567 และ หนี้บัตรเครดิตเพ่ิมจาก มูลหนี้ 0.54 ล้านล้านบาท ในปี 

2565 สู่ 0.58 และ 0.57 ล้านล้านบาท ในปีต่อมา สะท้อนภาวะหนี้สินไม่มีหลักประกันทั้ง 2 ประเภทที่ยังไม่ มี

แนวโน้มลดลงในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา  

 

2568 
ก.พ. 2568 
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ภาพท่ี 2.5 : เปรียบเทียบมูลหน้ีครัวเรือน สินเชื่อบัตรเครดิต และสินเชื่อส่วนบุคคล ปี 2565-2568 

 

หากพิจารณาในมิติจำนวนบัญชี ข้อมูลเปรียบเทียบ หนี้ 4 ประเภท ได้แก่ หนี้บ้าน หนี้รถ หนี้บัตรเครดิต

และหนี้สินเชื่อส่วนบุคคล ตามโครงสร้างหนี้สามัญประจำครัวเรือน เทียบปี 2568 และ ปี 2569 ในช่วงเวลา

เดียวกัน ข้อมูลดังกล่าวส่งสัญญาณความน่ากังวลเก่ียวกับสัดส่วนหนี้ไม่มีหลักประกัน ที่พุ่งสูงขึ้น กล่าวคือ จำนวน

บัญชีของหนี้ทั้ง 4 ประเภทในภาพรวม เพ่ิมขึ้น จาก 65.76 เป็น 71.99 ล้านบัญชี โดยในส่วนหนี้ไม่มีหลักประกัน 

(เทียบเฉพาะสินเชื่อหลักสำหรับรายย่อยทั้ง 4 ประเภท) ปรากฎว่ามีอัตราเพ่ิมขึ้นจาก 85.2 % เป็น 87 % ในปี

ต่อมา ขณะที่หากเจาะลึกลงไปจะพบว่า หน้ีบัตรเครดิต มีอัตราจำนวนบัญชีเพ่ิมขึ้น 1.4% และหน้ีสินเชื่อส่วน

บุคคลมีอัตราจำนวนบัญชีเพ่ิมสูงขึ้นถึง 19.5 % ดังนั้นแม้ตัวเลขในเชิงมูลหนี้อาจไม่ขยับขึ้นมาก เ ม่ือ เทียบกับ

จำนวนบัญชี แต่หลักฐานดังกล่าว ย่อมบ่งชี้ว่ามีจำนวนบัญชีผู้บริโภคซ่ึงใช้บริการทางการเงินเหล่านี้เพ่ิมขึ้นอย่าง มี

นัยสำคัญตามไปด้วย [ภาพที่ 2.6 : เปรียบเทียบโครงสร้างหนี้ในครัวเรือน ปี 2568 และ 2569] 
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             ภาพท่ี 2.6 : เปรียบเทียบโครงสร้างหน้ีในครัวเรือน ปี 2568 และ 2569  

ท่ีมา : บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ (National Credit Bureau : NCB) ก.พ. 2568 และ 2569 

 

สถานการณ์หน้ีเสีย สินเชื่อไม่มีหลักประกันในประเทศไทย   

หนี้เสีย หรือ หนี้ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Non-performing Loan : NPL) หมายถึงสินเชื่ อด้อยคุณภา พ 

เกิดขึ้นเม่ือลูกหนี้ไม่สามารถชำระคืนเงินต้นหรือดอกเบี้ยได้ตามเง่ือนไขสัญญา จนค้างชำระเกินระยะเวลาที่กำหนด 

คือ เกิน 90 วัน หรือ 3 เดือน ขึ้นไป สถานะดังกล่าวมิได้สะท้อนเพียงความล้มเหลวในการชำระหนี้รายบัญชีเท่านั้น 

หากยังเป็นสัญญาณสำคัญของความเปราะบางของครัวเรือนและความเสี่ยงเชิงระบบในตลาดสินเชื่อผู้บริโภค 

ข้อมูลจาก NCB แสดงจำนวนบัญชีสินเชื่อไม่มีหลักประกัน มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง เสี่ยงที่หาก

สถานการณ์ทางเศรษฐกิจย ังไม่ฟื ้นตัวหร ือมีปัจจัยอื่นๆกระทบเพิ่มเติม เช ่น รายได้ชะลอตัว ความผันผวน

ตลาดแรงงาน ต้นทุนสูงขึ้นจากปัญหาขาดแคลนพลังงาน ย่อมมีความเสี่ยงที่หนี้เสียจะเพ่ิมขึ้น  
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                       ภาพท่ี 2.7 : โครงสร้างหน้ีเสีย ปี 2569  

   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                                     
 

 

ท่ีมา : บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ (National Credit Bureau : NCB) ก.พ. 2569 ภาพโดยผู้วิจัย 

จากข้อมูลพบว่า มีหนี้เสีย ในส่วนสินเชื่อส่วนบุคคลและบัตรเครดิตรวมกัน เกือบ 5 ล้านบัญชี หรือคิด

เป็นประมาณ 83.2 % จากจำนวนบัญชีหนี้เสียทั้งหมดของสินเชื่อครัวเรือนหลักทั้ง 4 ประเภท [ภาพที่ 2.7 ] 

ขณะเดียวกันมูลค่าหนี้เสียรวมเพ่ิมจากประมาณ 8.4 แสนล้านบาท เป็น 8.5 แสนล้านบาท หรือเพ่ิมขึ้น

ร้อยละ 1.5 เม่ือเทียบกับปีก่อนหน้า ตัวเลขดังกล่าวชี้ให้เห็นว่า ปัญหาหน้ีเสีย มิได้จำกัดอยู่เ ฉพา ะสินเชื่ อบา ง

ประเภท หากแต่มีลักษณะกระจุกตัวอย่างมีนัยสำคัญในกลุ่มสินเชื่อไม่มีหลักประกัน  

ประเด็นที่น่ากังวลอย่างยิ่ง คือ สินเชื่อส่วนบุคคลซ่ึงมีเพดานอัตราดอกเบี้ยสูงถึงร้อยละ 25 ต่อปี กลับเป็น

สินเชื่อที่มีสัดส่วนหนี้เสียสูงเกือบร้อยละ 70 เม่ือเปรียบเทียบกับสินเชื่อครัวเรือนหลัก 4 ประเภท สถานการณ์

ดังกล่าวสะท้อนข้อเท็จจริงเชิงโครงสร้างว่า สินเชื่อที่มีต้นทุนสูงและไม่มีหลักประกันย่อมมีความเสี่ยงต่อการผิดนัด

ชำระหนี้สูงตามไปด้วย โดยเฉพาะในกลุ่มลูกหนี้ที่มีรายได้ไม่แน่นอน มีภาระหนี้หลายบัญชี หรือใช้สินเชื่อเ พ่ือ

ประคับประคองสภาพคล่องในชีวิตประจำวัน 
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สถิติคดีบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลขึ้นสู่ศาล 

เม่ือหนี้ไม่มีหลักประกันเข้าสู่ภาวะผิดนัดชำระหนี้ ความเสี่ยงมิได้หยุดอยู่ที่ระดับสถาบันการเงินหรือข้อมูล
เครดิตเท่านั ้น แต่มีแนวโน ้มเคลื่อนเข ้าสู ่กระบวนการยุติธรรมผ่านการฟ้องร้อง ใช้เรียกชำระหนี้ ข ้อมูลจาก
สำนักงานศาลยุติธรรมแสดงให้เห็นว่า คดีบัตรเครดิตและคดีสินเชื่อส่วนบุคคลเป็นคดีทางการเงินที่ ถูก ฟ้องร้ อง
สูงสุดเป็นอันดับต้น ๆ อย่างต่อเนื่องในช่วงหลายปีที่ผ่านมา โดยเฉพาะภายหลังวิกฤตโควิด-19 จำนวนคดีผู้บริโภค
ที่เข้าสู่ศาลยังคงอยู่ในระดับสูงอย่างมีนัยสำคัญ กล่าวคือ ปี 2566 มีจำนวน 985,215 คดี ปี 2567 มีจำนวน 
968,200 คดี และปี 2568 มีจำนวน 939,342 คดี44 

ในจำนวนคดีผู้บริโภคทั้งหมดซ่ึงมีจำนวนเกือบ 1 ล้านคดี ต่อปี คดีบัตรเครดิตและสินเชื่ อส่ วนบุ คคล มี
สัดส่วนกลับมาอยู่ในระดับเกือบร้อยละ 40 ของคดีผู้บริโภคทั้งหมด ตัวเลขนี้สะท้อนว่า ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกัน
มิใช่เพียงปัญหาทางการเงินของลูกหนี้รายบุคคล แต่ได้กลายเป็นภาระสำคัญของกระบวนการยุติธรรม และเป็น
กลไกที่เปลี่ยนความเปราะบางทางเศรษฐกิจของครัวเรือนให้กลายเป็นคดีความจำนวนมาก 

ปรากฏตามภาพที่ 2.8 : กราฟแสดงจำนวนคดีผู้บริโภคทั้งหมดเทียบกับคดีสินเชื่อส่วนบุคคลและคดีบัตร

เครดิตที่ขึ้นสู่ศาล ระหว่างปี 2562 – 2568 และตารางที่ 2.2 : สรุปจำนวนคดี (พ.ศ. 2562 -2568) 

เม่ือพิจารณาข้อมูล 7 ปีย้อนหลัง ผู้วิจัยพบว่าคดีบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลขึ้นสู่ศาลอยู่ที่ปี ละราว

300,000 ถึง 500,000 คดี46 สัดส่วนจำนวนคดีทั้งสองประเภทต่อ คดีผู้บริโภคทั้งหมดอยู่ระดับใกล้เคียงจากเดิมมา

ตลอด คือ อยู่ในช่วง 34-43 % ของจำนวนคดีผู้บริโภคทั้งหมด ซ่ึงไม่รวมคดีเช่าซ้ือรถยนต์ กู้ยืมเงิน และค้ำประกัน

ที่ถูกนำรวมอยู่ในหมวดคดีผู้บริโภค (คดี ผบ.) ซ่ึงเกือบทั้งหมดเป็นคดีการเงิน เก่ียวข้องกับประชาชนผู้บริโภคราย

ย่อย คดีผู้บริโภคที่ขึ้นสู่ศาลแต่ละปีอยู่ที่เกือบ 1 ล้านคดีต่อปี อย่างต่อเนื่อง  

ตลอดระยะเวลาเกือบ 10 ปี บ่งชี้ว่ามาตรการต่างๆยังไม่สามารถมีประสิทธิผลในการลดจำนวนคดีควา มได้

เท่าที่ควร ความน่ากังวลคือแม้ทั้งบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล จะเป็นสินเชื่อกู้ยืมที่เข้าถึงได้ง่ายเนื่ องจา กไ ม่

ต้องมีหลักประกัน เป็นการเสริมสภาพคล่องการเงินสำหรับประชาชนรายย่อย แต่เม่ือผิดนัดชำระหนี้ เจ้าหนี้จะใช้

สิทธิทางแพ่งอย่างเต็มที่ ตามมาด้วยการฟ้องร้องเพ่ือให้ได้คำพิพากษาและบังคับคดี และเดินเข้าสู่เส้นทาง การ

ล้มละลายได้ในที่สุด  ฉะนั้น เม่ือพิจารณาประกอบกับจำนวนคดีบัตรเครดิต และสินเชื่อส่วนบุคคลที่ขึ้ นสู่ ศาล 

พร้อมกับหนี้ที่ผิดนัดชำระหนี้ เข้าสู่วงโคจรหนี้ เสีย รหัส NPL บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่ งชา ติ แล้ ว หากยังไม่มี

มาตรการเร่งด่วนในการแก้ไขในเร็ววัน การสูญเสียบ้านและที่ดินทำกินของประชาชนจะยิ่งทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น ฉ 

นั้นจากข้อมูลดังกล่าวปรากฏอย่างชัดเจนว่า หนี้กลุ่มนี้ ถือเป็นศูนย์กลางของปัญหาที่ทำให้คนไทยจำนวนนับล้าน

ติดอยู่ในวงวนของกับดักหนี้ 

 
44 ข้อมูลสำนักแผนงานและงบประมาณ สำนักงานศาลยุติธรรม รวมคดีแพ่งและคดีอาญาข้ึนสู่ศาลช้ันต้น   
46 ข้อมูลสำนักแผนงานและงบประมาณ สำนักงานศาลยุติธรรม 
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ภาพท่ี 2.8 : กราฟแสดงจำนวนคดีผู้บริโภคท้ังหมดเทียบกับคดีสินเชื่อส่วนบุคคลและคดีบัตรเครดิต  

ท่ีขึ้นสู่ศาล 7 ปี ระหว่างช่วง ปี 2562 – 2568 

ท่ีมา ข้อมูลจากสำนักแผนงานและงบประมาณ สำนักงานศาลยุติธรรม 

ตารางท่ี 2.2 สรุปจำนวนคดี (พ.ศ. 2562-2568) 

ปี (พ.ศ.) คดีผู้บริโภค
ท้ังหมด 

คดีสินเชื่อส่วน
บุคคล 

คดีบัตรเครดิต รวม(สินเชื่อ
ส่วนบุคคล+
บัตรเครดิต) 

สัดส่วนรวมต่อ
ท้ังหมด (%) 

2562 1,066,081 293,899 168,347 462,246 43.4 

2563 892,175 234,023 181,211 415,234 46.5 

2564 735,652 136,036 158,628 294,664 40.1 
2565 821,505 128,447 152,561 281,008 34.2 

2566 985,215 175,681 216,322 392,003 39.8 
2567 968,200 201,796 162,757 364,553 37.7 

2568 939,342 207,658 147,226 354,884 37.8 
ท่ีมา ข้อมูลจากสำนักแผนงานและงบประมาณ สำนักงานศาลยุติธรรม  
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สถิติคดีในชั้นบังคับคดี  

เม่ือสินเชื่อไม่มีหลักประกันมีจำนวนบัญชีและมูลหนี้รวมเพ่ิมสูงขึ้น ย่อมส่งผลต่อเนื่องไปยังอัตราหนี้ เสีย 
การฟ้องร้องคดีต่อศาล และจำนวนคดีที่เข้าสู่ชั้นบังคับคดีในลำดับถัดมา กล่าวอีกนัยหนึ่ง การขยายตัวของสินเชื่อ
ไม่มีหลักประกันมิได้สะท้อนเพียงการเพ่ิมขึ้นของภาระหนี้ในระดับครัวเรือนเท่านั้น หากยังเชื่อมโยงโดยตรง กับ
ภาระของกระบวนการยุติธรรมทั้งระบบ ต้ังแต่ชั้นฟ้องร้อง พิจารณาคดี ไปจนถึงชั้นบังคับคดี 

โดยปกติ เม่ือศาลมีคำพิพากษาให้จำเลยชำระหนี้ หรือเม่ือโจทก์และจำเลยสามารถเจรจาไกล่เกลี่ยจนศาล
มีคำพิพากษาตามยอม47 แล้ว ลูกหนี้ย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามคำพิพากษา หากลูกหนี้ไม่สามารถชำระหนี้ได้ตาม
เง่ือนไขดังกล่าว คดีจะเคลื่อนเข้าสู่กระบวนการบังคับคดี ซ่ึงเจ้าหนี้ตามคำพิพากษาสามารถใช้สิทธิตามกฎหมายใน
การยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพย์สินของลูกหนี้เพ่ือนำเงินมาชำระหนี้ได้ 

ด้วยเหตุนี้ การศึกษาวงจรของหนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกันจึงไม่อาจพิจารณาเฉพาะข้อมูลในชั้นการปล่ อย
สินเชื ่อ หนี ้ เส ีย หร ือการนำคดีฟ้องร ้องต่อศาลเท่านั ้น หากแต่จำเป็นต้องพิจารณาข้อมูลในชั้นบังคับคดี
ประกอบด้วย เพ่ือให้เห็น “เส้นทางของหนี้” อย่างครบถ้วน ต้ังแต่จุดเริ่มต้นของการก่อหนี้ การผิดนัดชำระหนี้ 
การฟ้องร้องดำเนินคดี การมีคำพิพากษา และการบังคับเอากับทรัพย์สินของลูกหนี้ 
 

 การนำเสนอข้อมูลในชั้นบังคับคดีจึงมีความสำคัญอย่างยิ่ง ผู้วิจัยจึงนำเสนอข้อมูลในชั้นบังคับคดีด้วยเ พ่ือ

ช่วยสะท้อนให้เห็นว่า หนี้ไม่มีหลักประกันมิได้สิ้นสุดลงเพียงการเป็นคดีความในศาล แต่สามารถพัฒนาไปสู่

กระบวนการบังคับคดีที่กระทบต่อทรัพย์สิน ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ และคุณภาพชีวิตของลูกหนี้และครอบครัว

ได้โดยตรง นอกจากนี้ ยังสะท้อนผลกระทบในระดับมหภาค ทั้งต่อภาระงานของหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม 

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจของครัวเรือน และความเป็นธรรมของระบบกฎหมายของไทยในการจัดการปัญหา หนี้

ผู้บริโภค 

ข้อมูลจากกรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม48 ระบุว่า ในชั้นบังคับคดี ยอดสะสมของคดีที่ยังค้างอยู่ในชั้น

บังคับคดี อยู่ที่ 2,263,192 คดี มีมูลค่าทุนทรัพย์รวม สูงถึง 16.73 ล้านล้านบาท  

 

 

 

 

 
47 หรือ สัญญาประนีประนอมยอมความในช้ันศาล ตาม ป.วิ.พ. มาตรา 138 
48 เอกสาร กรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม ข้อมูลวันท่ี 25 พฤษภาคม 2567 ข้อมูลรวมคดีในช้ันบังคับคดีท้ัง กลุ่มท่ีมีหมายบังคับ
คดีแล้วแต่ยังไม่มีการบังคับคดี และยังไม่พ้นระยะเวลาบังคับคดี ซ่ึงโดยปกติมีระยะเวลา 10 ปี และ กลุ่มท่ีอยู่ระหว่างการบังคับคดี  
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    ตาราง 2.3 : สรุปข้อมูลคดีสะสมของกรมบังคับคดี  

แบ่งประเภทตามกลุ่มเจ้าหน้ี จำนวนคดี ทุนทรัพย์[พันล้านบาท} สัดส่วนคดี สัดส่วนทุนทรัพย์ 
สถาบันการเงิน 1,193,447 15,328.7  52.7 % 91.6 %  

บัตรเครดิต 526,161 675.1 23.2 % 4.0 % 

หนี้เช่าซ้ือ 222,143 81.3 9.8 % 0.5 % 
นิติบุคคลอ่ืน 181,764 441.1 8.0 % 2.6 % 

บุคคลธรรมดา  130,092 197.2 5.7 % 1.2 % 
บุคคลธรรมดาฯ หนี้นอกระบบ 9,585 2.4 0.4 %  0.0 %  

 รวม 2,263,192 คดี ทุนทรัพย์รวม สูงถึง 16.73 ล้านล้านบาท 
ท่ีมา ข้อมูลจากกรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม   

 

กลุ่มเจ้าหน้ีสถาบันการเงิน คือโจทก์รายใหญ่ที่สุดในชั้นบังคับคดี ที่มีคดีอยู่ในชั้นบั ง คับคดีสะสมอยู่ที่  

1,193,447 คดี รวมทุนทรัพย์ ณ ปัจจุบันมากถึง 15 ล้านล้านบาท รองลงมาคือ บัตรเครดิต จำนวน 526,161 

คดี หรือประมาณ 23.2% ขณะที่หนี้เช่าซ้ือมีจำนวน 222,143 คดี หรือประมาณ 9.8% นิติบุคคลอ่ืนมีจำนวน 

181,764 คดี หร ือประมาณ 8.0% บุคคลธรรมดามีจำนวน 130,092 คดี หร ือประมาณ 5.7% และบุคคล

ธรรมดาที่สันนิษฐานว่าเป็นหนี้นอกระบบมีจำนวน 9,585 คดี หรือประมาณ 0.4% โครงสร้างดังกล่าวชี้ให้เห็นว่า 

คดีที่เข้าสู่ระบบบังคับคดีจำนวนมากมีความเก่ียวพันกับระบบสินเชื่อในระบบ โดยเฉพาะสถาบันการเงินและบั ตร

เครดิต ซ่ึงเป็นกลุ่มเจ้าหนี้ที่เก่ียวข้องโดยตรงกับสินเชื่อเพ่ือการบริโภคและหนี้ไม่มีหลักประกัน ตามภาพที่ 2 .9 :  

แสดงสัดส่วนข้อมูลคดีสะสมในชั้นบังคับคดี  

 

 

 

 

 

 

 

 

 



34 
 

              ภาพท่ี 2.9 :  แสดงสัดส่วนข้อมูลคดีสะสมในชั้นบังคับคดี ตามจำนวนคดี 

 

 

 
ท่ีมา : ข้อมูลจากกรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม  ภาพจัดทำโดยผู้วิจัย 

 

อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาในมิติของ ทุนทรัพย์ ภาพที่ปรากฏมีลักษณะแตกต่างจากมิติของจำนวนคดี

อย่างมีนัยสำคัญ กล่าวคือ สถาบันการเงินมีทุนทรัพย์รวมสูงถึงประมาณ 15.33 ล้านล้านบาท  หรือคิดเป็น

ประมาณ 91.6% ของทุนทรัพย์รวมทั้งหมด แสดงให้เห็นถึงความกระจุกตัวของมูลหนี้ในกลุ่ มเจ้า หนี้ สถา บัน

การเงินอย่างชัดเจน สำหรับหมวดของคดีสินเชื่อไม่มีหลักประกัน แม้ในส่วนของ หนี้สินเชื่อส่วนบุคคล มิได้ถูกแยก

ออกมาเป็นประเภทต่างหาก แต่ภายใต้กลุ่มเจ้าหนี้สถาบันการเงิน ซ่ึงหนี้ก้อนนี้ยังรวมถึงคดีที่ต่อมาเจ้าหนี้ เปลี่ยน

มือเป็นบริษัทบริหารสินทรัพย์ต่างๆ หรือ ที่เรียกกันในนาม บริษัท รับซ้ือหนี้ด้วย ภาพที่ 2.10: สัดส่วนข้อมูลคดี

สะสมในชั้นบังคับคดี ตามทุนทรัพย์  

 

 

 

 

หนี้เช่าซื้อ 
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               ภาพท่ี 2.10 : แสดงสัดส่วนข้อมูลคดีสะสมในชั้นบังคับคดี ตามทุนทรัพย์  

 

 
ท่ีมา : ข้อมูลจากกรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม ภาพจัดทำโดยผู้วิจัย 

 

ขณะที่ภาพสะท้อนที่เด่นชัดและน่ากังวลท่ีสุดจากข้อมูลกรมบังคับคดีชุดนี้คือ ชุดข้อมูล “หน้ีบัตรเครดิต  

ในชั้นบังคับคดี” แม้คดีบัตรเครดิตจะมีจำนวนสูงเป็นอันดับ 2 ในชั้นบังคับคดี คือ 526,161 คดี แต่กลับมีทุน

ทรัพย์ รวมประมาณ 675.07 พันล้านบาท หรือคิดเป็นเพียง 4.0% ของทุนทรัพย์รวมทั้งหมด  

ความแตกต่างระหว่าง “สัดส่วนจำนวนคดี” และ “สัดส่วนทุนทรัพย์” นี้  มีนัยสำคัญต่อการวิเคราะห์เชิง

นโยบาย เพราะชี้ว่า หนี้บัตรเครดิตอาจมิใช่กลุ่มหนี้ที่ มีมูลค่าสูงที่สุดหากพิจารณา ผ่านการวิเคราะห์แต่เพียงยอด

หนี้ทุนทรัพย์รวม แต่เป็นกลุ่มหนี้ที่สร้างภาระเชิงปริมาณต่อระบบศาลและระบบบังคับคดีอย่างชัดเจน  

จำนวนมูลหนี้อันมหาศาลในชั้นบังคับคดี อาจวิเคราะห์ได้ว่า ส่วนหนึ่งเกิดจากภาระหนี้สะสมจากอัตรา

ดอกเบี้ยผิดนัดชำระหนี้ในอดีตก่อนแก้ไขกฎหมาย49 และการไม่มีกำหนดอัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระ

 
49 ในอดีตไทยไม่มีเพดานอัตราดอกเบ้ียผิดนัดชำระหนี้ ทำให้เมื่อผิดนัดแล้ว เจ้าหนี้กำหนดอัตราดอกเบ้ียได้สูงเพียงใดได้ตาม ความ
ต้องการ ท่ัวไปพบว่าอยู่ท่ี 18 – 25 % หรือมากกว่า ส่งผลให้เกิดหนี้มูลค่าสูงนับแต่วันผิดนัด การกำหนดเพดาน ดอกเบ้ียผิดนัด จึง
เป็นคร้ังแรกในประเทศไทยท่ีสร้างกลไกคุ้มครองลูกหนี้อย่างเป็นธรรม เร่ิมจากประกาศ ธปท. สกส. 9/2563 เร่ือง การคิดดอกเบ้ีย
ผิดนัดชำระหนี้และการตัดชำระหนี้ ลงวันท่ี 9 ตุลาคม 2563 ให้คิดเฉพาะงวดท่ีผิดนัด และไม่เกินดอกเบ้ียสัญญา +3% ก่อน
ยกระดับสู่ การแก้ไขกฎหมายประมวลแพ่งและพาณิชย์ ภายใต้ มาตรา 224 และ 224/1 หลังประมวลฯ ใช้มานานเกือบศตวรรษ 
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หนี้ Total cost cap ที่แปลว่าหนี้ ในชั้นบังคับคดีจะเดินไปอย่างไม่รู้จบได้ ตราบสิ้นเวลา บังคับคดี ในระยะเวลา 

10  ปี ก่อนที่จะถูกฟ้องล้มละลายในระยะต่อไปยังไม่ได้ บ่งชี้ว่าที่ผ่านมาจนปัจจุบัน มีประชาชนจำนวนมากและ

ครอบคร ัวของเขา ย ังหาทางออกจากกระบวนการบังคับคดีไม่ได้ การถูกฟ้องร ้องคือการทวงสิทธิที่ชอบตาม

กฎหมาย อย่างไรก็ดี ยังไม่มีกลไก หรือมาตรการที่มีประสิทธิภาพพอในการบริหารจัดการ ลดภาระหนี้สิน การไกล่

เกลี่ย ปรับโครงสร้างหนี้ตามคำพิพากษาตามยอมในชั้นบังคับคดีได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ 

ประเด็นนี้มีความสำคัญต่อการศึกษาความเป็นธรรมในการบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน โดยเฉพาะใน

กรณีที่หนี้จากบัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคลซ่ึงมีลักษณะเป็นหนี้บริโภคและไม่มีหลักประกัน อาจนำไปสู่การ

บังคับคดีต่อทรัพย์สินที่มีมูลค่าสูงกว่ามูลหนี้อย่างมาก เช่น บ้านหรือที่อยู่อาศัยหลักของลูกหนี้  

ข้อมูลชุดนี้เป็นกระจกสะท้อนความจริง และเป็นข้อมูลสำคัญเพ่ือสนับสนุนข้อเสนอทางวิชาการ ว่าการ

ปฏิรูปกระบวนการบังคับคดีของไทย มิควรมุ่งเพียงเพ่ือให้การบังคับคดีชำระหนี้เสร็จสิ้นเร็วที่ สุ ด เท่า นั้น  แต่ 

จำเป็นต้องคำนึงถึงความเป็นธรรมเชิงโครงสร้าง การคุ้มครองลูกหนี้ผู้บริโภค ความได้สัดส่วน ผลกระทบเชิงสังคม

อย่างกว้างขวางต่อบุคคลจำนวนมากต่อครัวเรือนไทย ที่จะเป็นฐาน สำคัญในการออกแบบมาตรการ เช่น กลไก

กลั่นกรองก่อนยึดทรัพย์ การพิจารณามูลหนี้ขั้นต่ำก่อนขายทอดตลาดทรัพย์มูลค่าสูง และ การสร้างระบบบังคับคดี

ที่สมดุล ระหว่าง สิทธิ ของเจ้าหนี้ กับศักด์ิศรีและความม่ันคงขั้นพ้ืนฐานของมนุษย์   

 

2.5 ประเด็นและผลกระทบจากการ “บังคับคดีไม่มีหลักประกัน กับ ทรัพย์สินท่ีเกินกว่ามูลหน้ี” 

เม่ือพิจารณาจากภาพรวม สถานการณ์หนี้สิน ต้ังแต่ขั้นตอนการพิจารณาให้สินเชื่อ ความเปราะบางของ

ภาคครัวเรือนสะท้อนจากตัวเลขมูลหนี้ ข้อเท็จจริงในกระบวนการยุติธรรม จำนวนคดีขึ้นสู่ศาล สู่ การบังคับคดี 

ผลกระทบของ การบังคับคดีกับหนี้ไม่มีหลักประกันนั้น กระทบต่อโครงสร้างระบบการเงิน เศรษฐกิจ กฎหมาย 

จนถึงความม่ันคงทางสังคมเป็นวงกว้าง อย่างมีนัยสำคัญ ในหลายหมวด  

ผู้วิจัยสรุปประเด็นสำคัญได้ ดังนี้  

 -ดอกเบี้ย 

 -กลไกการบังคับดี 

 -ประเด็นทางกฎหมาย  

 -รัฐไทย และ สังคม 
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2.5.1 ดอกเบ้ีย 

 ความเป็นธรรมและเหมาะสมของอัตราดอกเบี้ยสินเชื่อที่ประชาชนส่วนใหญ่ในประเทศพ่ึงพิง เป็นประเด็น

สำคัญในเชิงเศรษฐกิจ กฎหมาย และนโยบายสาธารณะ เพราะอัตราดอกเบี้ย ไม่ใช่เพียง “ราคา” ของการกู้ยืมเงิน

เท่านั้น หากแต่เป็นกลไกที่สะท้อนโครงสร้างอำนาจในตลาดสินเชื่อ ความสามารถในการต่อรองของผู้กู้ และระดับ

การคุ้มครองผู้บริโภคในระบบการเงิน  

ในตลาดสินเชื่อผู้บริโภค โดยเฉพาะสินเชื่อไม่มีหลักประกัน อัตราดอกเบี้ยมักถูกอธิบายผ่า นหลั กควา ม

เสี่ยง กล่าวคือ ยิ่งสินเชื่อมีความเสี่ยงสูง ผู้ให้กู้ย่อมเรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราที่สูงขึ้นเพ่ือชดเชยความเสี่ยง ดังกล่าว 

อย่างไรก็ตาม คำถามสำคัญคือ อัตราดอกเบี้ยที่ถูกกำหนดขึ้นนั้นสะท้อน “ความเสี่ยงที่แท้จริง” อย่างเหมาะสม

เพียงใด หรือแท้จริงแล้วเป็นโครงสร้างราคาที่ผลักภาระส่วนใหญ่ไปยังผู้บริโภค ซ่ึงมักมีอำนาจต่อรองต่ำและเข้าถึง

แหล่งทุนทางเลือกได้จำกัด  

 “อัตราดอกเบี้ย” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 654 อันเป็นกฎหมายหลักในการกู้ยื ม

เงิน วางหลักว่าห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราที่ 15 % ต่อปี ขณะทีส่ถาบันการเงินและผู้ประกอบธุร กิจให้ บริ การ

ทางการเงิน ได้รับสิทธิ เนื่องด้วย กฎหมายเฉพาะ ภายใต้ พ.ร.บ.ดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืมของสถาบันการ เงิน พ.ศ. 

2523 ซ่ึงให้อำนาจกับทางภาครัฐ  ผู้กำกับดูแลสามารถกำหนดอัตราดอกเบี้ย สำหรับ “สถาบันการเงิน” ให้สูงกว่า 

หลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ เพ่ือความคล่องตัวเชิงนโยบายทางการเงิน โดยได้รับอนุญาตให้คิดเกินอัตรา 15 % 

ภายใต้ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย ที่ สนส.12/2563 (2563) สำหรับ สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้กำกับ และ ที่ 

สนส. 11/2563 (2563) สำหรับบัตรเครดิต50  

 

ตารางท่ี 2.4 : เปรียบเทียบเพดานดอกเบ้ีย 

เพดานอัตราดอกเบ้ีย กู้ยืมเงิน กฎหมายแพ่ง บัตรเครดิต สินเชื่อส่วนบุคคล 
15% 16 % 25 % 

ท่ีมา : รวบรวมโดยผู้วิจัย 

 
เหตุผลสำคัญที่กฎหมายไทยเปิดช่องให้สินเชื่อบางประเภทสามารถกำหนดอัตราดอกเบี้ยสูงกว่าการกู้ยืม

เงินทั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เกิดจากข้อจำกัดของกฎหมายแพ่งซ่ึงกำหนดเพดานดอกเบี้ย ไว้ที่
อัตรา 15 % ต่อปี ซ่ึงอัตราเพดานดังกล่าว อาจไม่สอดคล้องกับความผันผวนของเศรษฐกิจสมัยใหม่ต้นทุนทางการเงิน 

 
50 https://www.bot.or.th/content/dam/bot/documents/th/our-services/bot-license-
check/interest.pdf?utm_source 
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ภาวะเงินเฟ้อ และความจำเป็นในการใช้อัตราดอกเบี้ยเป็นเครื่องมือเชิงนโยบายของรัฐ51 ด้วยเหตุนี้  กฎหมาย
เฉพาะจึงให้อำนาจภาครัฐและหน่วยงานกำกับดูแลกำหนดเพดานดอกเบี้ยสำหรับสถาบันการเงินและผู้ปร ะกอบ
ธุรกิจทางการเงินให้แตกต่างจากหลักทั่วไปได้ 

ในกรณีของบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล เหตุผลท่ีมักถูกใช้รองรับอัตราดอกเบี้ยที่สูงกว่าสินเชื่ อทั่ว ไป 
คือ สินเชื่อทั้งสองประเภทเป็นสินเชื่อไม่มีหลักประกัน จึงมีความเสี่ยงสูงกว่าสินเชื่อที่มีทรัพย์สินค้ำประกัน หากไม่
อนุญาตให้ผู้ให้บริการได้รับผลตอบแทนจากความเสี่ยงในระดับที่เหมาะสม ผู้ให้สินเชื่ออาจลดการปล่อยกู้แก่กลุ่มผู้
กู้ที่มีความเสี่ยงสูง ส่งผลให้ประชาชนบางส่วนถูกผลักออกจากระบบการเงินในระบบ และอาจต้องพ่ึงพาเงินกู้นอก
ระบบที่มีต้นทุนสูงกว่าและมีความเสี่ยงมากกว่า 

กล่าวอีกนัยหนึ่ง การอนุญาตให้สินเชื่อไม่มีหลักประกันเรียกเก็บดอกเบี้ยในอัตราสูง สะท้อนการที่รัฐ
ยอมรับตรรกะของตลาดสินเชื่อว่า “ความเสี่ยงที่สูงกว่า” ย่อมต้องได้รับการชดเชยด้วย “ผลตอบแทนที่สูงกว่า” 
อย่างไรก็ตาม ตรรกะดังกล่าวจะมีความชอบธรรมก็ต่อเม่ือความเสี่ย งที่ถูกนำมาใช้กำหนดอัตราดอกเบี้ยเป็นควา ม
เสี่ยงที่แท้จริง และระบบกฎหมายมิได้สร้างกลไกเพ่ิมเติมที่ทำให้เจ้าหนี้สามารถลดความเสี่ยงของตน เองไ ด้เ กิน
สมควร 

ปัญหาสำคัญปรากฏขึ้น เม่ือพิจารณาข้อเท็จจริงของหนี้ไม่มีหลักประกันในประเทศไทย เพราะภาระที่
ลูกหนี้ต้องแบกรับ มิได้จำกัดอยู่เพียงเงินต้นเท่านั้น แต่ยังรวมถึงดอกเบี้ย เบี้ยปรับ ค่าธรรมเนียม ค่าใช้จ่ายในการ
ติดตามทวงถามหนี้ ตลอดจนค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นในกระบวนการฟ้องร้องและบังคับคดี ภาระเหล่านี้สามารถพอกพูน
ทับถมจนทำให้หนี้ต้ังต้นที่มีมูลค่าไม่สูงนักขยายตัวขึ้นอย่างมีนัยสำคัญ และในท้ายที่สุดอาจนำไปสู่การบังคับคดีกับ
ทรัพย์สินสำคัญของลูกหนี้ เช่น บ้าน ที่ดิน หรือที่อยู่อาศัยของครอบครัว 

ในแง่นี้ ตรรกะเรื่อง “ความเสี่ยงสูงเพราะไม่มีหลักประกัน” จึงอาจถูกบิดเบือนโดยกลไกการบั งคับคดี 

กล่าวคือ ในทางทฤษฎีหนี้ไม่มีหลักประกันควรมีดอกเบี้ยสูงกว่าสินเชื่อที่ มีหลักประกันบังคับเพ่ือเปิดทางให้ มีความ

สมดุลในระบบการเงิน  

สินเชื่อไม่มีหลักประกันควรมีอัตราดอกเบี้ยสูงกว่าสินเชื่อมีหลักประกัน เพราะเจ้าหนี้มีโอกาสได้รับชำร ะ

หนี้คืนต่ำกว่า (Recovery) และมีความเสี่ยงต่อการสูญเสียสูงกว่า (Expected loss) ภายใต้หลักการกำหนดราคา

ตามระดับความเสี่ยง หรือหลัก risk-based pricing อัตราดอกเบี้ยจึงควรสัมพันธ์กับความน่าจะเป็นในการไ ด้รับ

ชำระหนี้คืน แต่ในความเป็นจริง “หลักการบนหน้าสัญญาอาจจะระบุว่าเป็น หนี้ไม่มีหลักประกัน” แต่ในความเป็น

 
51 เอกสาร ธนาคารแห่งประเทศไทย คำอธิบายสรุปสาระสำคัญ พระราชบัญญัติดอกเบ้ียเงินให้กู้ยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ. 2523  
https://www.bot.or.th/content/dam/bot/documents/th/laws-and-rules/laws-and-regulations/legal-
department/15-interestratefi-act/15-intro/15-Intro-Law-TH-InterestRateFI-Act-2523.pdf 
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จริง กลายเป็นหนี้ที่เข้าถึงหลักประกัน ไม่ต่างกับหนี้มีหลักประกัน ที่อัตราดอกเบี้ยต่ำกว่ามาก ผ่านกลไกการบังคับ

คดี จึงเป็น ความเสี่ยงที่ถูกต้ังสูงกว่าความเป็นจริง (Risk Premium) สวนทางกับความเสี่ยงอันแท้จริง  

ความย้อนแย้งนี้ทำให้เกิดคำถามเชิงโครงสร้างว่า หากเจ้าหนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกันได้รับอัตรา ดอก เบี้ย
สูง โดยอ้างความเสี่ยงของการไม่มีหลักประกัน แต่ในขณะเดียวกันก็สามารถใช้กระบวนการยุติธรรมและการบัง คับ
คดีเข้าถึงทรัพย์สินสำคัญของลูกหนี้ได้ ความเสี่ยงที่ถูกนำมาใช้เป็นฐานในการกำหนดอัตราดอกเบี้ยอาจสูงกว่า
ความเสี่ยงที่แท้จริง กล่าวอีกนัยหนึ่ง ส่วนชดเชยความเสี่ยง หรือ risk premium อาจถูกกำหนดไว้ในระดับที่ไ ม่
สอดคล้องกับความสามารถของเจ้าหนี้ในการบังคับชำระหนี้ผ่านกลไกของรัฐ 

ประเด็นนี้นำไปสู่คำถามสำคัญว่า การใช้สิทธิทางศาลและกระบวนการบังคับคดีในลักษณะดังกล่า วยัง มี
ความเป็นธรรมและความชอบธรรมเพียงใด โดยเฉพาะเม่ือเจ้าหนี้สามารถได้รับประโยชน์ 2 ชั้น กล่าวคือ ชั้นแรก
จากอัตราดอกเบี้ยที่สูงกว่าสินเชื่อทั่วไป และ ชั้นที่สอง จากความสามารถในการบังคับคดีกับทรัพย์สินของลูกหนี้
เม่ือเกิดการผิดนัดชำระหนี้  

ยิ่งไปกว่านั้น เม่ือบ้านที่อยู่อาศัยเป็นทรัพย์สินที่ มีความสำคัญต่อความม่ันคงของครอบครัว เจ้าหนี้ย่อมมี
แรงจูงใจในการใช้กระบวนการฟ้องร้องและบังคับคดีเป็นเครื่องมือกดดันให้ลูกหนี้เร่งหาเงินมาชำระหนี้ มากกว่า
การเข้าสู่กระบวนการปรับโครงสร้างหนี้ที่เป็นธรรมและยั่งยืน ในเชิงเศรษฐศาสตร์ ปรากฏการณ์นี้อาจถื อเป็น
แรงจูงใจที่ผิดเพ้ียน หรือ incentive distortion กล่าวคือ ระบบกฎหมายและกลไกบังคับคดีอาจสร้างแรงจูง ใจให้
เจ้าหนี้เลือกเส้นทางที่ให้ผลตอบแทนสูงและกดดันลูกหนี้ได้มากที่สุด แทนที่จะส่งเสริมการแก้ไขปัญหาหนี้อย่าง
สมดุล 

ดังนั้น ปัญหาดอกเบี้ยของสินเชื่อไม่มีหลักประกัน จึงมิใช่เพียงคำถามว่าอัตราดอกเบี้ยสูงเ กินไปหรื อไ ม่ 
หากแต่เป็นคำถามที่ลึกกว่านั้นว่า ระบบกฎหมายไทยกำลังจัดสรรความเสี่ยงระหว่างเจ้าหนี้ ลูกหนี้ และสังคมอย่าง
เป็นธรรมหรือไม่ หากเจ้าหนี้ได้รับทั้งดอกเบี้ยสูงจากเหตุผลด้านความเสี่ยง และยังสามารถใช้กลไกของรัฐ เข้าถึง
ทรัพย์สินสำคัญของลูกหนี้ได้ในภายหลัง  
 

2.5.2 กลไกการบังคับคดี  

 (1) ขั้นตอนการบังคับคดีของคดีแพ่ง  

กระบวนการบังคับคดี เริ่มต้นเม่ือ เจ้าหนี้โจทก์มาใช้สิทธิทางศาล และเม่ือศาลมีคำพิพากษาแล้ว ลูกหนี้

ตามคำพิพากษาไม่ชำระหนี้ เจ้าหนี้ตามคำพิพากษาสามารถขอให้ศาล ออกหมายบังคับคดี เพ่ือต้ังเจ้าพนัก งาน

บังคับคดีดำเนินการตามคำพิพากษา หลังจากนั้น เจ้าหนี้ยื่นคำขอบังคับคดี และชี้ทรัพย์สิน และเจ้าพนักงานบังคับ

คดีจะใช้อำนาจภายใต้มาตรา ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (มาตรา 271 – 367) ประกอบระเบียบและ

คำสั่งภายในกรมบังคับคดี (อาทิ ระเบียบกระทรวงยุติธรรมว่าด้วยการบังคับคดี คำสั่งของกรมบังคับคดี) ยึด อายัด 

ขายทอดตลาด หรือขับไล่ หากจำเป็น โดยปกติเม่ือเจ้าพนักงานบังคับคดีทำการยึดทรัพย์และครบระยะเวลา ตาม
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กฎหมายแล้ว (มาตรา 274) ระยะเวลาบังคับคดีภายใน 10 ปี นับแต่วันที่มีคำพิพากษาหรือคำสั่ง หลังจากนั้นก็เริ่ม

เข้าสู่ขั้นตอนการยึดและ ขายทอดตลาด (มาตรา 331) ซ่ึงเก่ียวกับบุคคลหลายฝ่าย กฎหมายระบุกรณีงดขายไว้ด้วย  

 

                            ภาพท่ี 2.11: ขั้นตอนการยึดทรัพย์

  
ท่ีมา : จากหนังสือ แผนภูมิแสดงข้ันตอนการบังคับคดี โดยกรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม  

 

 

 

ศาล 

กรมบังคับคดี : หมายบังคับคดี หรือคำสั่งศาล 

ต้ังเจ้าพนักงานบังคับคดีดำเนินการ 

โจทก์ ขอต้ังสำนวน วางค่าใช้จ่าย 
ส่งเอกสารที่จะดำเนินการยึดทรัพย ์

ในกรณีมีเหตุขัดข้องทำให้ไม่อาจยึดทรัพย์ของ
ลูกหนี้ได้ เจ้าพนักงานบังคับคดีมีอำนาจส่ังห้าม
การจำหน่าย จ่ายโอนทรัพย์นั้นเป็นการช่ัวคราว

ได้เท่าท่ีจำเป็น ตาม ป.พ.พ มาตรา 297  

เจ้าพนักงานบังคับคดีพิจารณาคำขอยึดทรัพย์ 

เจ้าพนักงานบังคับคดีดำเนินการตามหมายบังคับ ตาม 
ป.วิ.พ. มาตรา 278, 284 

การยึดอสังหาริมทรัพย์ ยึด ณ ท่ีทำการแจ้งการยึดไป
ยังจำเลย นายทะเบียน ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  

ตาม ป.วิ.พ. มาตรา 312  

การยึดสังหาริมทรัพย์ ตาม ป.วิ.พ. มาตรา 303-304 

ท้ังนี้ การบังคับคดีกับทรัพย์สิน ท่ีมีช่ือบุคคลอ่ืน
เป็นเจ้าพนักงานบังคับคดีมีอำนาจส่ังห้าม

จำหน่ายจ่ายโอน  
ตาม ป.วิ.พ. มาตรา 298  
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ภาพท่ี 2.12 : ขั้นตอนการขายทอดตลาดทรัพย์ 

 

 
 
ท่ีมา : หนังสือ แผนภูมิแสดงข้ันตอนการบังคับคดี โดยกรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม 

สำนวนยึดทรัพย์สิน อายัดสิทธิเรียกร้อง หรือมีการส่งมอบทรัพย์สิน 
ตามสิทธิเรียกร้องท่ีถูกอายัดและไม่มีเหตุอันใดท่ีจะทำให้ต้องงดการ

บังคับคดีไว้ก่อน (มาตรา 331 วรรคหนึ่ง) 

ตรวจสำนวนพิมพ์ประกาศขายโดยกำหนดวันขายทอดตลาดคร้ังแรกไม่น้อยกว่า 60 วัน 
นับแต่วันยึดอายัดหรือส่งมอบทรัพย์สินนั้น และแจ้งกำหนดวัน เวลาและสถานท่ีซ่ึงจะทำ

การขายให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทราบ (มาตรา 331 วรรคสอง) 

ทรัพย์สินท่ีขายทอดตลาดเป็นห้องชุดตามกฎหมายว่าด้วยอาคารชุด หรือเป็นท่ีดินจัดสรรตามกฎหมายว่าด้วยการ
จัดสรรท่ีดิน ให้เจ้าพนักงานบังคับคดีบอกกล่าวให้นิติบุคคลอาคารชุดหรือนิติบุคคลหมู่บ้านจัดสรรแจ้งรายการหนี้
ค่าใช้จ่ายท่ีต้องชำระเพ่ือออกใบปลดหนี้ตามกฎหมายอาคารชุดหรือแจ้งรายการหนี้ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดสรร

ท่ีดินแล้วแต่กรณี ต่อเจ้าพนักงานบังคับคดีภายใน 30 วัน นับแต่วันท่ีได้รับคำบอกกล่าว (มาตรา 335) 

กำหนดวิธีการขายทอดตลาด (มาตรา 333) 

 งดขาย ถอนการยึด หรือ บังคับคดี 
 

เจ้าหนี้ขอถอนยึด 
 

ลูกหนี้ชำระหนี้ครบตามหมายและหนี้
ของผู้ร้องเฉล่ียท่ีศาลอนุญาตแล้ว     

(ป.วิ.พ. ม.278 วรรค 3) 

ดำเนินการขาย 

สังหาริมทรัพย์ 
-ไม่มีผู้เข้าสู้ราคา 
-เจ้าหนี้ไม่มานำขาย 
-ส่งประกาศไม่ชอบ 
 
อสังหาริมทรัพย์ 
-ไม่มีผู้เข้าสู้ราคา 
-ส่งประกาศไม่ชอบ  
 

งดการบังคับคดี 

เจ้าหนี้ขอให้งดหรือไม่
วางค่าใช้จ่าย 

คำส่ังงดหรือพิจารณา
คดีใหม่หรือทุเลาการ
บังคับคดี 

 คำพิพากษาถูกกลับ 

แจ้งถอน/คืนทรัพย์/เก็บค่าฤชาธรรมเนียม 

รายงานศาล  
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(2) มาตรา 300 และ มาตรา 301 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ป.วิ.พ) คุ้มครองบ้าน

จากการยึดหน้ีไม่มีหลักประกันได้หรือไม่  

มาตรา 300 ป.วิ.พ. อยู่ในส่วนอำนาจของเจ้าพนักงานบังคับคดี ซ่ึงวางหลักการ กรณีอำนาจที่ใช้ได้ใน

การยึดทรัพย์สินหรืออายัดสิทธิเรียกร้องของลูกหนี้ตามคำพิพากษาหรือขายทอดตลาด ดังนี้  

“ห้ามไม่ให้เจ้าพนักงานบังคับคดียึดทรัพย์สินหรืออายัดสิทธิเรียกร้องของลูกหนี้ตามคำพิพากษาหรื อขาย

ทอดตลาดหรือจำหน่ายโดยวิธีอ่ืนซ่ึงทรัพย์สินหรือสิทธิเรียกร้องที่ได้มาจากการยึดหรืออายัดหลายรายเ กินกว่าที่

พอจะชำระหนี้ให้แก่เจ้าหนี้ตามคำพิพากษา พร้อมทั้งค่าฤชาธรรมเนียมและค่าฤชาธรรมเนียมในการบัง คับคดี”  

โดยระบุว่า สามารถกระทำได้ จะต้องมีกฎหมายให้อำนาจหรือศาลมีคำสั่งเท่านั้น  

จากตัวบทกฎหมายดังกล่าว แม้ว่า มาตรา 300 จะวางหลักว่า ห้ามบังคับคดีเกินกว่าหน้ีท่ีจะต้องให้แ ก่

เจ้าหน้ีตามคำพิพากษา ตามหมายบังคับคดี แต่แท้จริงแล้วเนื้อความ หมายถึงกฎหมายห้ามยึด/อายัด ขายทรัพย์

หลายรายการ และรวมกันแล้วเกินกว่าที่พอชำระหนี้ได้ เป็นการป้องกันมิให้เกิดการยึดทรัพย์สินหลายรายการ

เท่านั้น มิใช่หลัก “ห้ามยึดทรัพย์ที่มูลค่าสูงกว่าหนี้”   

เม่ือพิจารณาข้อเท็จจริงทางคดีทั่วไปพบว่าหนี้ไม่มีหลักประกันส่วนใหญ่มีมูลหนี้ไม่มาก แต่เจ้าหนี้ตามคำ

พิพากษากลับสามารถนำยึดและขายทอดตลาด บ้านที่อยู่อาศัย มูลค่าสูงหลายล้านบาทของลูกหนี้ได้ ทั้งนี้ เนื่อง

ด้วยว่าการห้าม ตาม มาตรา 300 น้ัน ไม่ใช่หลักสัดส่วนกับมูลค่าทรัพย์ชิ้นเดียว หรือ Proportional Seizure 

ดังนั้น ถ้าทรัพย์ที่สืบและตามยึดได้ คือ “บ้านและที่ดินทั้งแปลง” ที่แบ่งขายไม่ได้ เจ้าพนักงานสามารถนำยึดทั้ง

แปลงได้ แล้วสามารถนำเงินจากการขายทอดตลาดได้ ไปชำระหนี้แก่เจ้าหนี้ตามคำพิพากษาตามกฎหมาย ส่วนเกิน

นั้น จะคืนลูกหนี้ตามกฎหมาย   

 

อย่างไรก็ดี ประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นจริงส่วนใหญ่มักพบว่า เจ้าหนี้ตามคำพิพากษาของคดีหนี้บั ตร เคร ดิต

หรือสินเชื่อส่วนบุคคล ไปยึดบ้านที่ติดจำนองกับเจ้าหนี้บุริมสิทธิอยู่ ฉะนั้น ปัญหาจึงเกิดเม่ือ ส่วนที่เกินมาจากการ

ขายทอดตลาด ไม่ได้หมายความว่าจะกลับไปที่ลูกหนี้ทันทีเสมอไป  

ในทางกฎหมายชั้นบังคับคดี เงินที่ได้จากการยึดทรัพย์ขายทอดตลาดจะถูกนำมาดำเนินการหักชำร ะหนี้ 

ตามลำดับที่กฎหมายกำหนด โดยทั่วไปจะเริ่มจากการหักค่าใช้จ่ายในกระบวนการบังคับคดี จากนั้นจึงหักชำระหนี้

เจ้าหนี้มีประกันหรือมีบุริมสิทธิ เช่น เจ้าหนี้จำนองบ้านหลังดังกล่าว ต่อมาจึง ชำระให้แก่เจ้าหนี้ตามคำพิพา กษา

ผู้นำยึด เช่น เจ้าหนี้บัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคล และหากมีเงินเหลือ จึงคืนให้แก่ลูกหนี้ซ่ึงเป็นเจ้าของทรัพย์  

ปัญหาสำคัญคือ ในหลายกรณี บ้านที่ถูกยึดขายทอดตลาดยังมีภาระจำนองอยู่ในมูลค่าสูง ซ่ึงเป็นลักษณะ

ที่พบได้โดยทั่วไปในสังคมไทย เม่ือบ้านดังกล่าวถูกนำเข้าสู่กระบวนการขายทอดตลาด แต่ไม่มีผู้ประมูล หรือมีการ
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เลื่อนการขายออกไปเป็นเวลานาน ราคาขายทอดตลาดอาจต่ำกว่าราคาประเมินอย่างมีนัยสำคัญ ผลท่ีตามมาคือ 

เงินที่ได้จากการขายอาจถูกนำไปชำระค่าใช้จ่ายและหนี้จำนองเป็นหลัก จนลูกหนี้ไม่เหลือเงินสุทธิใด ๆ หลังจาก

การจัดสรรตามลำดับการชำระหนี้ ขณะเดียวกัน ลูกหนี้กลับต้องสูญเสียบ้านซ่ึงเป็นทรัพย์สินสำคัญและเป็นที่อยู่

อาศัยของครอบครัว 

ดังนั้น หากพิเคราะห์อย่างถี่ถ้วน ปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้น คือ การเปลี่ยนสถานะเชิงอำนาจ อย่างรุนแรง  

กล่าวคือ จากเดิมเจ้าหนี้บัตรเครดิตหรือสินเชื่อบุคคลเป็นเพียงเจ้าหนี้ ไม่มีหลักประกัน ไม่มีสิทธิเหนือทรัพย์สินใด

เป็นการเฉพาะ แต่เม่ือผ่านกระบวนการฟ้องร้อง บังคับคดีแล้ว กลับสามารถเอ้ือมถึงทรัพย์ที่เป็นปัจจัยสี่ได้ โดยไม่

มีการคัดกรอง  

ดังนั้นหากกฎหมาย ไม่มีมาตรการ ตรวจสอบ คัดกรอง เช่นเพ่ิมเติมในข้อบทดังกล่าวว่า “บ้านท่ีอยู่อาศัย

หลักจะถูกขายทอดตลาดได้ก็ต่อเมื่อจำเป็น ได้สัดส่วนและไม่มีทางเลือกอ่ืนแล้วในการแก้ไข อย่างแน่แท้  

เท่าน้ัน” ย่อมส่งผลกระทบหนักหน่วงต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐานของครัวเรือนอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  

 

มาตรา 301 ป.วิ.พ. ระบุทรัพย์ที่ไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี เช่น เครื่องนุ่งห่ม เครื่องใช้ใน
ครัวเรือน เครื่องใช้ส่วนตัวในวงเงินจำกัด เครื่องมือประกอบอาชีพเท่าที่จำเป็น ทรัพย์ส่วนตัวโดยแท้ และทรัพย์ที่
โอนกันไม่ได้หรือมีกฎหมายอ่ืนคุ้มครอง แต่ข้อจำกัดของมาตรานี้คือ ไม่ได้ระบุว่า บ้าน ท่ีอยู่อาศัยหลัก (primary 
residence) หรือวางหลักยกเว้นการยึดบ้าน (homestead exemption) อยู ่ในรายการทร ัพย ์ที ่ย ึดไม่ได้ 
เพราะฉะนั้น ผู้พิพากษาหรือเจ้าพนักงานบังคับคดีไม่สามารถเพ่ิมบ้านเข้าไปในมาตรา 301 ด้วยเหตุผลทาง
มนุษยธรรมเพียงอย่างเดียวได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะอ่ืนบัญญัติไว้  

ฉะนั้น แม้ว่ามาตรา 301 จะสะท้อนการคุ้มครอง “ขั้นต่ำเพ่ือการดำรงชีพ” แต่ยังไม่ยกระดับไปถึงการ
คุ้มครอง “ความม่ันคงในที่อยู่อาศัย” หรือ “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ผ่านสิทธิในบ้าน” 

เม่ือพิจารณา กฎหมายวิธีปฏิบัติของกระบวนการบังคับคดี ทั้งมาตรา 300 และ 301 ป.วิ.พ. กลับสะท้อน

ให้เห็นปัญหาเชิงโครงสร้างที่ชัดแจ้งว่า กฎหมายไทยยังไม่มีบทเฉพาะ สำหรับการคุ้มครองบ้านที่อยู่อาศัยหลัก ต้อง

ผ่านการพิจารณาทบทวนความได้สัดส่วนของตุลาการ (Judicial Proportionality Review) ก่อนขายทอดตลาด 

แม้มูลหนี้จากคำพิพากษาจะเป็นสัดส่วนที่น้อยเพียงใดก็ตาม เม่ือเทียบกับราคาบ้าน  

 

หนี้บัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคล เริ่มต้น อย่างหนี้ไม่มีหลักประกัน เจ้าหนี้ไม่มีสิทธิเหนือบ้าน โดยตรง

ขณะทำสัญญา แต่เม่ือฟ้องชนะคดีได้คำพิพากษาแล้ว หนี้นั้นกลายเป็น “หนี้ตามคำพิพากษา”  ทันที แม้หนี้

ดังกล่าว ยังคงมิใช่หนี้ มีหลักประกันในทางนิตินัย แต่เม่ือเจ้าหนี้ได้รับคำพิพากษาแล้ว ย่อมสามารถเข้าถึงกอง

ทรัพย์สินทั่วไปของลูกหนี้ผ่านกลไกบังคับคดีได้ ทำให้หนี้ไม่มีหลักประกันมีผลในทางปฏิบัติคล้าย กับ มีทรั พย์เป็น
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หลักประกัน ทำให้เกิดคำถามที่ว่า กระบวนการยุติธรรมในปัจจุบันกำลัง เปลี่ยน “หนี้ไม่มีหลั กปร ะกัน” ให้

กลายเป็น “หนี้มีหลักประกันได้” ในชั้นนี้ถูกต้องเป็นธรรมหรือไม่ 

 

(3) ขายทอดตลาดบ้าน แต่ไม่หมดหน้ีสิน  

การยึดบ้านหรืออสังหาริมทรัพย์เพ่ือบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน มิได้หมายความโดยอัตโนมัติ ว่าลูกหนี้
จะสามารถหลุดพ้นจากภาระหนี้ได้ทั้งหมดภายหลังจากการขายทอดตลาด ในทางปฏิบัติ แม้ทรัพย์สินจะถูกยึดและ
นำออกขายทอดตลาดแล้ว หากราคาขายต่ำกว่าจำนวนหนี้ตามคำพิพากษา รวมถึงดอกเบี้ย ค่าฤชาธรรมเนียม 
และค่าใช้จ่ายในการบังคับคดี ลูกหนี้ยังคงต้องรับผิดในหนี้ส่วนที่ขาดอยู่ต่อไป 

เอกสารธนาคารแห่งประเทศไทยวิเคราะห์สถานการณ์หนี้สินร่วมกับกรมบังคับคดี สะท้อนว่า ทรัพย์สินที่
ถูกยึดในชั้นบังคับคดีจำนวนมากมักเป็นอสังหาริมทรัพย์ ได้แก่ ที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้าง และที่ดินเปล่า52 ประเด็น
สำคัญจึงมิใช่เพียงการยึดทรัพย์เพ่ือนำมาชำระหนี้ แต่คือความเป็นธรรมของกระบวนการประเมินราคาและการ
ขายทอดตลาด เพราะหากราคาประเมินหรือราคาขายทอดตลาดต่ำกว่ามูลค่าตลาดอย่างมีนัยสำคัญ ย่อมก่อให้เกิด
ผลกระทบสองชั้นต่อลูกหนี้ กล่าวคือ ลูกหน้ีสูญเสียทรัพย์สินท่ีมีมูลค่าสูง โดยเฉพาะท่ีอยู่อาศัยหลัก แต่ยังไม่
สามารถปลดเปล้ืองภาระหน้ีได้ท้ังหมด 

ในเชิงหลักการ การขายทอดตลาดควรเป็นกลไกที่ทำให้ทรัพย์สินถูกจำหน่ายในราคาที่ใกล้เคียง กับ มูลค่า
ตลาดมากที่สุด เพ่ือรักษาดุลยภาพระหว่างสิทธิของเจ้าหนี้ในการได้รับชำระหนี้ กับสิทธิของลูกหนี้ในการ ไม่ถูก
บังคับคดีเกินสมควรแก่เหตุ อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติ การกำหนดราคาประเมินและกลไกการประมูลอาจ ไ ม่
สามารถสะท้อนราคาตลาดที่แท้จริงได้เสมอไป โดยเฉพาะในกรณีที่ มีผู้ เข้าประมูล มีจำนวนน้อย ข้อมูลเก่ียวกับ
ทรัพย์สินไม่สมบูรณ์ หรือการขายเกิดขึ้นภายใต้เง่ือนไข อันเร่งรัดของกระบวนการบังคับคดี ผลท่ีตามมาคือราคา
ขายอาจต่ำกว่ามูลค่าทางเศรษฐกิจของทรัพย์สิน และทำให้การบังคับคดีกลายเป็นกระบวนการที่เพ่ิมความเสียหาย
แก่ลูกหนี้มากกว่าจะเป็นทางออกในการยุติภาระหนี้ ซ่ึงอาจถือได้ว่ากลไกบังคับคดีผิดเพ้ียนไปจากหลักการที่ ต้อง
ทำให้กลไกการบังคับคดีมีประสิทธิภาพที่สุด ให้เจ้าหนี้ได้รับเงินเพ่ือชำระหนี้ตามสิทธิจากกรมบังคับคดีมากที่ สุด 
และลูกหนี้ได้ปลดเปลื้องหนี้สินได้เร็ว มีประสิทธิภาพและเป็นธรรมมากที่สุด  

ดังนั้น เม่ือเจ้าหนี้ตามคำพิพากษานำยึดเพ่ือบังคับคดีกับอสังหาริมทรัพย์ ส่วนใหญ่แม้ยึดไปแล้ว เม่ือขาย

ทอดตลาดแล้วกลับได้ราคาต่ำ ยังคงมีหนี้ค้างชำระ จึงไม่สามารถหลุดพ้นจากวงจรหนี้ได้  

จากการศึกษาข้อมูลเชิงลึก โดยการคำนวณสถานะของลูกหนี้ ด้วยการพิจารณาส่วนต่างผลรวมของการ
ขายทอดตลาด เทียบกับมูลหนี้ตามคำพิพากษาเดิม ส่วนใหญ่พบว่า ระหว่างช่วงระยะเวลาบังคับคดี 10 ปี จะเสร็จ
สิ้น ภาระดอกเบี้ยช่วงบังคับคดีเพ่ิมสูงอย่างมีนัยสำคัญ พบว่า 1 ใน 3 ของลูกหนี้ในคดียึดทรัพย์ ไม่สามารถหลุด

 
52 ถิรนันท์ สงวนจีน และวาสนา ปักกาโร. (2565, กุมภาพันธ์). “ส่องสถานการณ์หนี้ครัวเรือนไทยภายใต้การบังคับคดี.” Stat-
Horizon, ธนาคารแห่งประเทศไทย, หน้า 5, ภาพท่ี 6–7  
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พ้นจากหนี้ได้ และ ต้องถูกยึดหรืออายัดทรัพย์เพ่ิมเติม ข้อมูลวิจัยของธนาคารแห่งประเทศไทยพบว่า แม้บ้านถูก
ยึดทรัพย์ไปแล้ว คดีส่วนใหญ่ยังคงมีหนี้คงค้างต้องหาทางชำระมาถึงคดีละ 300,000 – 400,000 บาท53    
 

(4) ประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหาหน้ีในชั้นบังคับคดี  

ปัญหาหนี้ในชั้นบังคับคดีเป็นประเด็นเชิงนโยบายที่มีความสำคัญเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง เนื่องจากแนวโน้ม
หนี้เสียภาคครัวเรือนไทยและจำนวนคดีการเงินที่เข้าสู่กระบวนการศาลมีปริมาณสูงขึ้น ข้อมูลจากบริษัท ข้อมูล
เครดิตแห่งชาติ จำกัด และกรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม พบว่าคดีที่ค้างอยู่ในชั้นบังคับคดีมีมากกว่า 2 ล้านคดี 
ส่วนใหญ่กว่า 80 % เป็นคดีทางการเงิน ทั้ง หนี้สถาบันการเงิน บัตรเครดิต และเช่าซ้ือรถยนต์ 

ในกรณีของหนี้ไม่มีหลักประกัน ปัญหาสำคัญคือหนี้ที่เริ่มต้นจากมูลหนี้ไม่สูงอาจเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วเ ม่ือ
เข้าสู่กระบวนการฟ้องร้องและบังคับคดี ด้วยมูลค่าที่เพ่ิมขึ้นจากดอกเบี้ยผิดนัดชำระหนี้ ดอกเบี้ยตามคำพิพากษา 
ค่าฤชาธรรมเนียม และค่าใช้จ่ายอ่ืนที่เก่ียวข้อง เม่ือระยะเวลาบังคับคดีทอดยาวออกไป หนี้หลักหม่ืนอาจเพ่ิมขึ้น
เป็นหลายเท่าตัว และทำให้ลูกหนี้ไม่สามารถกลับเข้าสู่ระบบการชำระหนี้ได้อย่างแท้จริง โดยเฉพาะ หนี้บัตรเครดิต 
ในชั้นบังคับคดีพบว่ามีจำนวนคดี สูงถึง 530,000 คดี ซ่ึงท้ายที่สุดแล้วเม่ือระยะเวลาบังคับคดีครบ 10 ปี นอกจาก
นำสู่การบังคับยึดทรัพย์สินบ้านที่อยู่อาศัย และกระบวนการล้มละลายรายบุคคลซ่ึงอัตราการฟ้องล้มละลายสู งขึ้น 
กว่า 50 % ในปี 256754 

ฉะนั้น มีความจำเป็นที่ รัฐ ต้องมีกลไกเฉพาะ ในการบริหารจัดการคดี โดยมุ่งเน้นการมีจุดร่วมเร่งด่วนเพ่ือ

ป้องกัน การยึดบ้านจากหนี้ไม่มีหลักประกัน ด้วยหลักการสร้างสมดุลระหว่างสิทธิของเจ้าหนี้กับการคุ้มครองความ

ม่ันคงพ้ืนฐานของลูกหนี้อย่างเหมาะสม เป็นธรรม ด้วยการประเมินฐานะทางการเงินของลูกหนี้ การปรับโครงสร้าง

หนี้ให้สอดคล้องกับศักยภาพในการชำระหนี้จริง และการส่งเสริมให้เจ้าหนี้ได้รับชำระหนี้คืนผ่านแผนที่เป็นธรรม 

แทนการมุ่งบังคับคดีกับทรัพย์สินมูลค่าสูง เช่น บ้านหรือที่อยู่อาศัยหลัก มาตรการดังกล่าวจะช่วยลดจำนวนคดีค้าง  

 

2.5.3 ประเด็นทางกฎหมาย  

(1) อายุความ 
ประเด็นที่น่ากังวลอย่างยิ่งในกระบวนการฟ้องร้องและบังคับคดีหนี้ผู้บริโภคของไทย คือกรณีที่หนี้บัตร

เครดิต หรือ สินเชื่อส่วนบุคคลซ่ึงอาจขาดอายุความไปแล้ว กลับยังถูกนำมาฟ้องต่อศาล โดยเฉพาะเม่ือหนี้ดังกล่าว
ถูกโอนขายต่อให้บริษัทบริหารสินทรัพย์หรือบริษัทซ้ือหนี้ (AMC)55 และถูกนำกลับมาดำเนินคดีหลังจากเวลาผ่าน
ไปหลายปี บางกรณีเกินสิบปี จากวันที่ลูกหนี้ผิดนัดหรือชำระหนี้ครั้งสุดท้าย  

 
53 Ibid. 
54 ข้อมูล สถิติคดีจากศาลล้มละลายกลาง  
55 Asset Management Company – AMC  
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ปัญหานี้มิใช่เพียงข้อพิพาทส่วนตัวระหว่างเจ้าหนี้กับลูกหนี้ หากแต่สะท้อน “ช่องว่างเชิงโครงสร้าง” ของ
ระบบกฎหมายแพ่งและกระบวนการยุติธรรมทางหนี้ ซ่ึงอาจเปิดโอกาสให้หนี้ที่กฎหมายควรจำกัดการบังคับใช้แล้ว 
กลับถูกเปลี่ยนเป็นคำพิพากษาและนำไปสู่การยึดทรัพย์สินสำคัญ เช่น บ้านหรือที่อยู่อาศัยหลักของลูกหนี้ 

ในทางกฎหมาย อายุความมีหน้าที่สำคัญในการสร้างความแน่นอนของนิติสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณี ทั้งนี้เพ่ือ 
ป้องกันการเรียกร้องสิทธิที่ปล่อยทิ้งไว้นานเกินสมควร และคุ้มครองคู่กรณีจากการต่อสู้คดีเม่ือพยานหลักฐานสูญ
หายหรือยากแก่การตรวจสอบ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ป.พ.พ) วางหลักว่า สิทธิเรียกร้องใดหากมิได้ใช้
บังคับภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำหนดย่อมขาดอายุความ และลูกหนี้มีสิทธิปฏิเสธการชำระหนี้นั้นไ ด้ ตาม
มาตรา 193/9 และ 193/10 (ป.พ.พ)  

ขณะเดียวกัน หากไม่มีกฎหมายกำหนดอายุความไว้โดยเฉพาะ ให้ใช้อายุความทั่วไป 10 ปี ตามมาตรา 
193/30 ส่วนดอกเบี้ยค้างชำระและเงินที่ต้องชำระเป็นงวด ๆ มีอายุความ 5 ปีตามมาตรา 193/33 

สำหรับหน้ีบัตรเครดิต แนวคำพิพากษาศาลฎีกาได้วางหลักไว้ชัดเจนว่า สิทธิเรียกร้องจากการ ใช้ บัตร
เครดิตมีอายุความ 2 ปี โดยเห็นว่าเป็นการที่ผู้ประกอบการออกเงินทดรองแทนผู้ใช้บัตรและเรียกเก็บภายหลัง จึง
อยู่ในกลุ่มสิทธิเรียกร้องที่มีอายุความสั้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 193/34  

ส่วนหน้ีสินเชื่อส่วนบุคคลต้องพิจารณาลักษณะสัญญาเป็นรายกรณี หากเป็นสิทธิเรียกร้องทั่วไปอาจใช้
อายุความ 10 ปีตามมาตรา 193/3056 แต่หากมีลักษณะเป็นเงินที่ต้องผ่อนชำระคืนเป็นงวด ๆ หรือเป็นดอกเบี้ย
ค้างชำระ ย่อมเข้ากรอบอายุความ 5 ปีตามมาตรา 193/33 

 
ตารางท่ี 2.5 : อายุความ “สินเชื่อไม่มีหลักประกัน” 

ประเภทสินเชื่อ อายุความ 
บัตรเครดิต  2 ปี  

สินเชื่อส่วนบุคคล แบบผ่อนเป็นงวดๆแน่นอน 5 ปี  
สินเชื่อที่ไม่ได้กำหนดจำนวนงวดชำร ะคืนแน่นอน
ชัดเจน เช่น สินเชื่อเงินสด/บัตรกดเงินสด/สิ นเชื่อ
หมุนเวียน  

10 ปี  

 ท่ีมา : ผู้วิจัยจัดทำ  

 
56 ฎีกาท่ี 6568/2567 วางหลักว่า สัญญาสินเช่ือ เงินสดหรือสินเช่ือหมุนเวียนท่ีไม่ได้กำหนดจำนวนงวดแน่นอน ไม่ใช่ “เงินผ่อนทุน
คืนเป็นงวด ๆ” จึงใช้อายุความ 10 ปี ตาม ป.พ.พ. มาตรา 193/30 
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ปัญหาเชิงกระบวนการที่สำคัญที่สุด คือ ศาลไม่อาจยกอายุความขึ้นวินิจฉัยเองได้ หากจำเลยไม่ยกขึ้น
เป็นข้อต่อสู้ ตามมาตรา 193/29 ดังนั้น แม้หนี้จะขาดอายุความแล้ว แต่หากลูกหนี้ไม่ไปศาล ไม่ยื่นคำให้การ 
หรือไม่เข้าใจว่าต้องยกอายุความขึ้นต่อสู้ คดีอาจเดินต่อไปจนเกิดคำพิพากษาได้  

ในเชิงนโยบาย ปัญหานี้สะท้อนความไม่สมดุลระหว่าง “ความชำนาญเชิงระบบ” ของเจ้าหนี้ กับ “ความ
เปราะบางทางกฎหมาย” ของลูกหนี้ผู้บริโภค เจ้าหนี้สถาบันการเงินหรือบริษัทซ้ือหนี้ มักมีข้อมูล เอกสาร ทีม
กฎหมาย และระบบฟ้องคดีจำนวนมาก ในขณะที่ลูกหนี้จำนวนมากไม่รู้สิทธิ ไม่เข้าใจประเด็นอายุ ควา มทา ง
กฎหมาย ไม่สามารถจ้างทนาย หรือเข้าใจผิดว่าหากเป็นหนี้จริงย่อมต้องแพ้คดีเสมอ ทั้งที่ในทางกฎหมาย หนี้ที่
ขาดอายุความมิได้บังคับได้โดยอัตโนมัติอีกต่อไปหากลูกหนี้ยกข้อต่อสู้ได้ถูกต้อง นอกจากนี้ ล่าสุดศาลฎีกาพยายาม
คุ้มครองผู้บริโภคในประเด็นเก่ียวกับอายุความมากขึ้น ในฎีกาที่ 176/256857 วางหลักว่า ถ้าจำเลยยกเรื่องอายุ
ความขึ้นมาแล้ว แม้จะยกไม่ถูกมาตรา ศาลมี “หน้าที่” ปรับบทกฎหมายให้ถูกต้องต่อไป  

อย่างไรก็ดี การปล่อยให้หนี้บัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคลที่ขาดอายุความแล้วถูกนำมา ฟ้อง โดยไ ม่มี
ระบบคัดกรองเบื้องต้น ย่อมทำให้กระบวนการยุติธรรมกลายเป็นกลไกผลิตความไม่เป็นธรรมซ้ำซ้อน จากหนี้
บริโภคขนาดเล็กหรือหนี้ ค้างชำระซ่ึงควรสิ้นผลทางกฎหมายกลับกลายเป็นคำพิพากษา หมายบังคับคดี และ
ท้ายที่สุดอาจนำไปสู่การยึดบ้านที่มีมูลค่าสูงกว่ามูลหนี้อย่างมาก ฉะนั้น จึงควรเสนอให้มีมาตรการตรวจสอบอายุ
ความในคดีผู้บริโภคอย่างจริงจัง ควรถึงเวลายึดโยงความโปร่งใส เป็นธรรม เช่น ให้ผู้กำกับดูแลการปล่อยสิน เชื่อ 
พึงกำหนดให้โจทก์ต้องแสดงวันผิดนัด วันชำระครั้งสุดท้าย และฐานอายุความในคำฟ้อง หรือ ในกระบวนการ
ยุติธรรม ให้ศาลมีอำนาจตรวจสอบเชิงคุ้มครองในคดีผู้บริโภคบางประเภท และการกำกับดูแลธุรกิจซ้ือหนี้ไม่ให้ใช้
กระบวนการศาลเป็นเครื่องมือฟ้ืนหนี้ที่ขาดอายุความแล้วอย่างไม่เป็นธรรม 

(2) การไกล่เกล่ียคือทางออก ก่อนหน้ีไม่มีหลักประกันกลายเป็นการยึดบ้าน   

การไกล่เกล่ีย คือ หน่ึงในกระบวนการระงับข้อพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution -

ADR) ที่เปิดโอกาสให้เจ้าหนี้และลูกหนี้เจรจาหาทางออก ภายใต้คนกลางที่มีความเป็นกลาง เช่น ผู้ประนีประนอม

ยอมความ หรือผู้ไกล่เกลี่ย   

สำหรับคดีผู้บริโภค เช่น หนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล ที่ผู้ให้บริการทางการเ งิน ฟ้องผู้ บริโ ภค 

ภายใต้ พ.ร.บ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551 มาตรา 25 กำหนดให้ในวันนัดพิจารณา เม่ือโจทก์และจำเลยมา

 
57 ฎีกาท่ี 1765/2568 “กระบวนพิจารณาคดีผู้บริโภคไม่เคร่งครัดเหมือนคดีแพ่งท่ัวไป เมื่อจำเลยให้การเร่ืองอายุความว่า ฟ้อง
โจทก์ในส่วนค่าบริการสาธารณะท่ีเกินกว่าห้าปีขาดอายุความ คำให้การของจำเลยจึงเป็นการแสดงเหตุแห่งการขาดอายุความโดย
ชัดแจ้ง คดีจึงมีประเด็นปัญหาต้องวินิจฉัยว่าฟ้องโจทก์ขาดอายุความหรือไม่ ส่วนปัญหาว่าฟ้องโจทก์ขาดอายุความเร่ืองใด อย่างไร 
นั้นเป็นหน้าท่ี ของศาลในคดีผู้บริโภคท่ีจะปรับบทตามกฎหมายให้ถูกต้องต่อไป” จาก Website ศาลฎีกา  
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พร้อมแล้ว ต้องให้มีการไกล่เกลี่ยก่อน อันจะเป็นกลไกสำคัญ ในการแก้ไขปัญหาเชิงโครงสร้าง ทำให้ทั้งเจ้าหนี้และ

ลูกหนี้มีทางออกได้อย่างสมดุล ทั้งนี้ศาลฎีกา58เองได้อธิบายหลักว่าในคดีผู้บริโภค ศาลต้องดำเนินการไกล่ เกลี่ย  

เพ่ือมุ่งเน้นคุ้มครองคู่ความในฐานะที่เสียเปรียบ 

ในเชิงนโยบาย นี่คือจุดที่สำคัญมาก เพราะถ้าใช้การไกล่เกลี่ยต้ังแต่ต้น จะช่วยเปลี่ยนหนี้ไม่มีหลักปร ะกัน

จาก “เส้นทางฟ้อง พิพากษา บังคับคดี นำสู่ การยึดบ้าน” ให้กลายเป็น “เส้นทางเจรจา ปรับโครงสร้าง ผ่อนชำระ

อย่างเป็นธรรม และหลุดพ้นจากวงจรหนี้ในที่สุด” โดยเฉพาะกรณีลูกหนี้รายย่อยที่ไม่ได้ต้ังใจหลีกเลี่ยงหนี้ แต่ขาด

ความรู้ทางกฎหมายหรือไม่สามารถรับภาระดอกเบี้ยสะสมได้ อนึ่ง ในทางนโยบาย ธนาคารแห่งปร ะเทศไทย 

สำนักงานศาลยุติธรรม กรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรมเคยระบุร่วมกันว่า การไกล่เกลี่ยหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อ

ส่วนบุคคลเป็นวาระทางเศรษฐกิจที่สำคัญ และจำเป็นต้องสร้าง “ข้อตกลงมาตรฐานกลาง” พร้อมพัฒนาผู้ไ กล่

เกลี่ยให้เชี่ยวชาญคดีการเงิน ประเด็นนี้สะท้อนว่า ปัญหาไม่ได้อยู่ที่ลูกหนี้รายบุคคลเท่านั้น แต่เป็นปัญหาการ

ออกแบบระบบยุติธรรมและระบบการเงินโดยรวม หากมีการไกล่เกลี่ยที่ดีต้ังแต่ก่อนฟ้อง ข้อตกลงอาจครอบคลุม

การลดดอกเบี้ย การยกเว้นค่าธรรมเนียมผิดนัด การแปลงหนี้หมุนเวียนเป็นหนี้ผ่อนชำระระยะยาว การพักการฟ้อง

หรือบังคับคดี และการคำนวณยอดหนี้ใหม่อย่างโปร่งใส จะทำให้ ลดคดีในชั้นศาลและลดอัตราความเสี่ยงที่หนี้ไม่ มี

หลักประกันจะเดินจนถึงการถูกยึดบ้านในชั้นบังคับคดี  

ปัจจุบัน ในช่วงก่อนฟ้อง ศาลสามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ มาตรา 20 ตรี หรือ ผู้ไกล่เกลี่ยของกระทรวง

ยุติธรรมสามารถดำเนินการได้เช่นกัน ภายใต้ พ.ร.บ.การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท พ.ศ. 2562 และแม้ว่า เจ้าหนี้ฟ้องเป็น

คดีแล้ว มาตรา 20 ทวิ ให้อำนาจศาลดำเนินกระบวนการไกล่เกลี่ยโดยต้ังผู้ประนีประนอมเพ่ือช่วยเหลือศาลในการ

ไกล่เกลี่ยได้ นอกจากนี้ เจ้าพนักงานคดี ตาม มาตรา 4 แห่ง พ.ร.บ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค ยังสามารถช่วยเหลือ

ศาลในการดำเนินการคดีผู้บริโภครวมถึงการไกล่เกลี่ย ตรวจสอบพยานหลักฐาน และคุ้มครองสิทธิคู่ความด้วย  

แม้หลังศาลมีคำพิพากษาแล้ว กลไกการไกล่เกลี ่ยก็สามารถกระทำได้ ในชั้นบังคับคดี ฐานสำคญัคือ 

ระเบียบกรมบังคับคดีว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท พ.ศ. 2558 และแนวปฏิบัติของศูนย์ไกล่เกลี่ยข้ อพิพา ทชั้น

บังคับคดี กรมบังคับคดี โดยเปิดให้ลูกหนี้หรือเจ้าหนี้ยื่นคำร้องขอไกล่เกลี่ยได้ที่สำนักงานบังคับคดีทั่วประเทศ หรือ

ศูนย์ไกล่เกลี่ยของกรมบังคับคดี 

 

 
58 คำพิพากษาศาลฎีกาท่ี 8267/2567 สะท้อนว่า คดีผู้บริโภคมิใช่คดีแพ่งท่ัวไปท่ีศาลจะดำเนินกระบวนพิจารณาแบบเร่งรัดจน
กระทบสิทธิของจำเลยได้ หากแต่ต้องอยู่ภายใต้กลไกเฉพาะของพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551 ซ่ึงให้
ความสำคัญกับการไกล่เกล่ีย การสอบถามคำให้การ และการคุ้มครองคู่ความท่ีอยู่ในฐานะเสียเปรียบ โดยเฉพาะผู้บริโภคในคดีหนี้
บัตรเครดิตและสินเช่ือส่วนบุคคล 
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   ตารางท่ี 2.6 : แสดง กลไกการไกล่เกล่ีย ก่อนฟ้อง ชั้นศาล และบังคับคดี 

ก่อนฟ้อง ระหว่างพิจารณา หลังศาลมีคำพิพากษา 
โดย ผู้ประนีประนอม 
ศาลยุติธรรม 
(มาตรา 20 ตรี ป.วิ.พ)  

โดย ผู้ประนีประนอม  
ศาลยุติธรรม  
(มาตรา 20 ทวิ ป.วิ.พ.) 
หรือ เจ้าพนักงานคดี  
(มาตรา 4 พ.ร.บ. วิธีพิจารณา
คดีผู้บริโภค) 

 
กรมบังคับคดี  
 
โดย ผู้ไกล่เกลี่ย 
ระเบียบกรมบัง คับคดีว่า
ด ้ วยกา ร ไกล ่ เกล ี ่ ยข้อ
พิพาท พ.ศ. 2558 และ
แนวปฏิบัติ ศูนย์ไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทชั้นบังคับคดี 

โดย ผู้ไกล่เกลี่ย 
กระทรวงยุติธรรม 
(พรบ.การไกล่เกลี่ยข้อ
พิพาท พ.ศ. 2562) 

โดย ผู้ไกล่เกลี่ย59 
กระทรวงยุติธรรม  
(พรบ.การไกล่เกลี่ ยข้ อ พิพาท 
พ.ศ. 2562) 
 

  ท่ีมา : ผู้วิจัยจัดทำ 

 

แม้กระนั้น ปัญหาที่เกิดในกระบวนการยุติธรรมไทย คือถึงแม้ในช่วงเวลาต่างๆ จะปรากฎกลไกการไกล่

เกลี่ยอยู่ ทั้งช่วงก่อนฟ้อง ระหว่างพิจารณาคดี และหลังคำพิพากษาแล้ว แต่ในทางปฏิบัติกระบวนการยุติธรรมยัง

ขาดประสิทธิภาพในการจัดการ การไกล่เกลี่ย ให้เป็นธรรมและสร้างทางเลือกที่แท้จริงแก่ประชาชนได้  

ปัญหาหลักของการไกล่เกลี่ย พบว่าจากจำนวนคดีผู้บริโภคบริการทางการเงินจำนวนมหาศาลที่ขึ้ นสู่ศาล 

แต่ในทางปฏิบัติ ลูกหนี้ส่วนใหญ่ไม่ได้มาใช้สิทธิทางศาล ทั้งเพราะเจตนาหลีกเลี่ยงด้วยไม่มีเงินชำระ หรือไม่ทราบ

สิทธิของตนเอง ผลท่ีเกิดขึ้น คือศาลจะมีคำพิพากษาฝ่ายเดียวตามคำขอของทนายฝั่งเจ้าหนี้ อย่างไรก็ดี แม้ในบาง

กรณีลูกหนี้จะมาศาลแต่เนื่องด้วยขาดความรู้ทางกฎหมายและการเงิน จึงอาจตกลงตามคำพิพากษาตามยอมโดย

มิได้ตรวจสอบ ความถูกต้องในส่วนของอัตราดอกเบี้ย ประเด็นอายุความ  

และอุปสรรคสำคัญในการไกล่เกลี่ยที่ เป็นธรรมและมีประสิทธิภาพ คือ แม้ว่าจะเข้าสู่กระบวนกา รไกล่

เกลี่ยมีคนกลาง แต่สุดท้ายแนวทางการไกล่เกลี่ยส่วนใหญ่กลับขึ้นอยู่ที่ผู้แทนเจ้าหนี้เท่านั้น ทำให้ในทางปฏิบัติ 

ลูกหนี้แทบไม่มีอำนาจในการปรับสัญญาประนีประนอมยอมความได้เลย ด้วยปัญหาอำนาจต่อรองและควา มไ ม่รู้  

ดังที่กล่าวมาข้างต้น 

 
59 ดำเนินการในฐานะ ผู้ประสานการเจรจา แต่ผลทางคดีต้องนำกลับมาดำเนินการ ในศาล เช่น ทำสัญญายอมฯ หรือ ถอนฟ้อง เป็น
ต้น 
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ช่องว่างทางกระบวนการยุติธรรมที่ยังปรากฎอยู่เช่นนี้ ส่งผลให้เจ้าหนี้มีแรงจูงใจ ในการฟ้องร้องดำเนินคดี 

มุ่งเป้าเพ่ือบังคับคดีตามสิทธิ แทนที่การเจรจาเพ่ือหาทางออกภายใต้การไกล่เกลี่ย   

 
(3) คลินิกแก้หน้ี: ช่องทางไกล่เกล่ียปรับโครงสร้างหน้ีไม่มีหลักประกัน   
เม่ือจำนวนคดีผู้บริโภคและคดีหนี้ไม่มีหลักประกันเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะหนี้บัตรเครดิต บัตร

กดเงินสด และสินเชื่อส่วนบุคคล ปัญหาสำคัญมิได้อยู่เพียงที่ “มูลหนี้” หรือ “จำนวนคดี” เท่านั้น แต่อยู่ที่การขาด
กลไกเชิงสถาบันที่สามารถดึงลูกหนี้ออกจากเส้นทางฟ้องร้อง พิพากษา บังคับคดี ได้ต้ังแต่ระยะเริ่มต้น กล่าวอีกนัย
หนึ่ง ระบบกฎหมายไทยยังมีลักษณะ รอให้หนี้กลายเป็นคดี มากกว่าการออกแบบกลไกแก้ไขหนี้ ก่อนที่ข้อ พิพา ท
จะไหลเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเต็มรูปแบบ 

ในบริบทนี้ “คลินิกแก้หนี้ by SAM” ถือเป็นกลไกเชิงนโยบายที่มีความสำคัญอย่างยิ่ง เพราะถูกออกแบบ
มาเพ่ือแก้ไขหนี้ไม่มีหลักประกันโดยเฉพาะ ภายใต้การสนับสนุนของธนาคารแห่งประเทศไทย และดำเนินการโดย
บริษัทบริหารสินทรัพย์สุขุมวิท จำกัด Sukhumvit Asset Management หรือ SAM โครงการนี้มุ่งช่วยลูกหนี้ ที่
เป็นหนี้เสียจากบัตรเครดิต บัตรกดเงินสด และสินเชื่อส่วนบุคคลที่ค้างชำระเกิน 120 วัน โดยเปิดโอกาสให้รวมหนี้
จากเจ้าหนี้หลายรายไว้ในสัญญาเดียว ปรับเป็นการผ่อนชำระระยะยาวสูงสุด 10 ปี และลดอัตราดอกเบี้ย เหลื อ
เพียงร้อยละ 3–5 ต่อปี ซ่ึงแตกต่างอย่างมีนัยสำคัญจากการปล่อยให้หนี้เดินต่อในอัตราดอกเบี้ยปกติหรือเข้าสู่การ
ฟ้องร้องและบังคับคดีในภายหลัง 

จุดแข็งของคลินิกแก้หนี้คือการทำหน้าที่เป็น “กลไกไกล่เกลี่ยเชิงโครงสร้าง” มากกว่าการเจรจารายกรณี
แบบกระจัดกระจาย เพราะสามารถแก้ปัญหาลูกหนี้ที่ มีเจ้าหนี้หลายรายได้ในคราวเดียว ลดต้นทุนการเจรจา     
ลดความซ้ำซ้อนของคดี และเปลี่ยนหนี้หมุนเวียนที่ไม่เห็นทางสิ้นสุดให้กลายเป็นหนี้ผ่อนชำระที่มีระยะเวลาและ
เง่ือนไขแน่นอน ในเชิงนโยบาย จึงถือเป็นตัวอย่างของการใช้ การระงับข้อพิพาททางเลือก และการปรับโครงสร้าง
หนี้ เป็นเครื่องมือป้องกันไม่ให้หนี้ไม่มีหลักประกันไหลไปสู่การยึดทรัพย์หรือขายทอดตลาดทรัพย์สินที่ มีมูลค่าสู ง
เกินกว่ามูลหนี้ได้เป็นอย่างดี  

อย่างไรก็ดี แม้ว่าผู้ที่เข้าร่วมโครงการจะสามารถพ้นจากภาระผูกพันนี้ได้และประสบความสำเร็จกว่าร้อย
ละ 90 แต่ข้อจำกัดสำคัญของมาตรการนี้อยู่ที่ “ขนาดของการเข้าถึง” เม่ือเทียบกับขนาดของปัญหา แหล่งข้อมูลปี 
2569 ล่าสุด รายงานว่าคลินิกแก้หนี้มีบัญชีสะสมที่เข้าสู่โครงการประมาณ 3.4 แสนบัญชี ขณะที่หนี้เสียจากบัตร
เครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลรวมกันมีมากกว่า 6 ล้านบัญชี คิดเป็นเพียง 5.67 % เท่านั้น ที่สามารถเข้าถึงโครงการ
ได้ ขณะเดียวกัน  บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ ระบุว่า หนี้เสียในระบบโดยรวมอยู่ในระดับสูงถึง 1.26 ล้านล้าน
บาท และเฉพาะสินเชื่อส่วนบุคคลและบัตรเครดิตมีหนี้เสียประมาณ 8.5 แสนล้านบาท ตัวเลขเหล่านี้ชี้ว่า แม้คลินิก
แก้หนี้จะเป็นกลไกที่ถูกทิศทาง แต่ยังไม่สามารถทำหน้าที่เป็น “กลไกหลักของระบบ” ได้อย่างเพียงพอ 
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ดังนั้น หากรัฐต้องการแก้ไขปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันอย่างยั่งยืน จำเป็นต้องยกระดับคลินิ กแก้หนี้จาก 
โครงการสมัครใจ ไปสู่กลไกก่ึงบังคับเชิงระบบ เช่น กำหนดให้เจ้าหนี้ต้องเสนอช่องทางปรับโครงสร้างหนี้หรือเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกลี่ยก่อนฟ้อง ก่อนขอคำพิพากษา และก่อนดำเนินการบังคับคดีต่อทรัพย์สินสำคัญของลู กหนี้  
โดยเฉพาะที่อยู่อาศัยหลัก มาตรการเช่นนี้จะช่วยลดแรงจูงใจที่บิดเบี้ยวของเจ้าหนี้ในการใช้กระบวนการศาลเป็น
เครื่องมือเร่งรัดหนี้ และเปลี่ยนทิศทางของระบบจาก การบังคับเอาทรัพย์เป็นการฟ้ืนฟูความสามารถในการชำระ
หนี้ ซ่ึงสอดคล้องกับหลักความเป็นธรรม ความได้สัดส่วน และการคุ้มครองผู้บริโภคในระบบสินเชื่อสมัยใหม่ 

 

2.5.4 ผลกระทบต่อรัฐไทยและสังคม  

(1) ต้นทุนค่าเสียโอกาส ในงานกระบวนการยุติธรรม 
ต้นทุนค่าเสียโอกาส (Opportunity Cost) เป็นแนวคิดพ้ืนฐานทางเศรษฐศาสตร์ หมายถึง “มูลค่าของ

ทางเลือกที่ดีที่สุดซ่ึงต้องสูญเสียไป เม่ือทรัพยากรถูกนำไปใช้กับอีกทางเลือกหนึ่ง” กล่าวคือ ต้นทุนที่แท้จริงของ
การตัดสินใจมิได้จำกัดอยู่ที่เงินที่จ่ายออกไปเท่านั้น แต่รวมถึงเวลา แรงงาน ความสามารถของบุคลากร แล ะ
ประโยชน์อ่ืนที่สังคมอาจได้รับหากนำทรัพยากรเดียวกันไปใช้ในทางเลือกที่ ดีกว่า OpenStax อธิบายว่า “ต้นทุนค่า
เสียโอกาส” คือสิ่งที่บุคคลหรือสังคมต้อง “สละไป” เพ่ือให้ได้สิ่งที่เลือกไว้ และควรวัดได้ทั้งในรูปเงิน เวลา และ
ทรัพยากรจริงที่ถูกใช้ไป60 เม่ือนำแนวคิดดังกล่าวมาประยุกต์กับ กระบวนการยุติธรรม จะเห็นได้ว่า การปล่อยให้
คดีหนี้บัตรเครดิต บัตรกดเงินสด และสินเชื่อส่วนบุคคลจำนวนมหาศาลไหลเข้าสู่กระบวนการฟ้องร้อง พิพากษา 
และบังคับคดี โดยขาดกลไกไกล่เกลี่ยหรือปรับโครงสร้างหนี้ที่มีประสิทธิภาพต้ังแต่ต้น ย่อมก่อให้เกิด “ต้นทุนค่า
เสียโอกาส” ต่อรัฐและสังคมอย่างมีนัยสำคัญ แทนที่ทรัพยากรของกระบวนการยุติธรรม ได้แก่ งบประมาณ 
บุคลากร ผู้พิพากษา เจ้าหน้าที่ศาล เจ้าพนักงานบังคับคดี ระบบสารสนเทศ และเวลาราชการ จะถูกใช้เพ่ือสร้าง
ความยุติธรรมในคดีที่มีความซับซ้อนหรือกระทบประโยชน์สาธารณะสูง กลับต้องถูกใช้ไปกับคดีหนี้รายย่อยจำนวน
มาก ซ่ึงในหลายกรณีอาจยุติได้ด้วยการเจรจา ไกล่เกลี่ย หรือปรับโครงสร้างหนี้อย่างเหมาะสมต้ังแต่ก่อนฟ้อง 

นอกจากนี้ ในฝั่งคู่ความ ลูกหนี้ต้องสูญเสียเวลาประกอบอาชีพ ค่าเดินทาง ค่าเสียโอกาสจากการหยุดงาน 
ค่าใช้จ่ายในการจ้างทนาย และภาระทางจิตใจ ขณะที่เจ้าหนี้ ต้องใช้ต้นทุนในการติดตามหนี้ ฟ้องคดี ดำเนิน
กระบวนพิจารณา และบังคับคดี ต้นทุนเหล่านี้มิใช่เพียงต้นทุนส่วนบุคคลของเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ แต่เป็นการสูญเสีย
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจโดยรวมของสังคมด้วย  

OECD ชี้ว่า ระบบยุติธรรมที่มีประสิทธิภาพควรวัดทั้งระยะเวลาการพิจารณา ต้นทุนต่อคดี และภาระเวลา
ของผู้ใช้บริการ และควรจัดสรรทรัพยากรไปสู่ช่องทางที่ลดความล่าช้าและตอบสนองความต้องการทางกฎหมาย

 
60 OpenStax. (2022). Principles of Economics 3e: How individuals make choices based on their budget 
constraint. Rice University 
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ของประชาชนได้จริง61 ดังนั้น ในกรณีหนี้ไม่มีหลักประกัน การไกล่เกลี่ยมิใช่เพียงเครื่องมือประนีประนอมข้อพิพาท 
แต่เป็นมาตรการลดต้นทุนค่าเสียโอกาสของรัฐ ลดภาระศาล ลดภาระกรมบังคับคดี และคืนเวลา แรงงาน และเม็ด
เงินของสังคมกลับไปสู่การฟ้ืนฟูเศรษฐกิจอย่างมีประสิทธิภาพมากกว่า 
 

(2) กระทบต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิการมีท่ีอยู่อาศัย ความยุติธรรม และสิทธิของผู้บริโภค
ผลิตภัณฑ์ทางการเงิน   

การบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน โดยเฉพาะหนี้บัตรเครดิต สินเชื่อส่วนบุคคล มิอาจพิจารณาได้เพียง ใน
ฐานะ “การบังคับชำระหนี้ตามคำพิพากษา” เท่านั้น หากแต่เป็นปรากฏการณ์ทางกฎหมายที่กระทบต่อศักด์ิศรี
ความเป็นมนุษย์ สิทธิขั้นพ้ืนฐานในการดำรงชีวิต และความเป็นธรรมของผู้บริโภคทางการเงินโดยตรง  

ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 4 ได้รับรองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ 
เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคล ขณะที่มาตรา 25 บุคคลย่อมอ้างสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญได้ และ
มาตรา 71 ยังสะท้อนหน้าที่ของรัฐในการส่งเสริมสถาบันครอบครัวและช่วยเหลือประชาชนให้มีที่อยู่ อาศัยอย่าง
เหมาะสม ดังนั้น การปล่อยให้หนี้บริโภคมูลค่าไม่สูงในตอนต้นสามารถเติบโตผ่านดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม และ
ค่าใช้จ่ายทางคดี จนนำไปสู่การยึดบ้านหรือที่ดินซ่ึงเป็นหลักประกันชีวิตขั้นพ้ืนฐานของครอบครัว ย่อมเป็นประเด็น
ที่เกินกว่าข้อพิพาททางแพ่งระหว่างเอกชน 

ในมิติสิทธิผู้บริโภค พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 4 วางหลักสิทธิของผู้บริโภค เช่น 
สิทธิได้รับข้อมูลที่ถูกต้องและเพียงพอ สิทธิได้รับความเป็นธรรมในการทำสัญญา และสิทธิได้รับการ พิจา รณา
เยียวยาความเสียหาย ซ่ึงสอดคล้องกับสาระที่สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคอธิบายว่า ผู้บริโภคต้องไม่
ถูกเอารัดเอาเปรียบจากข้อสัญญาหรือบริการที่ไม่เป็นธรรม เม่ือพิจารณากับผลิตภัณฑ์สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ซ่ึงมี
เพดานดอกเบี้ยสูงกว่าสัญญากู้ทั่วไป เช่น บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล จึงควรมีมาตรการกำกับดูแลที่เข้ มข้น
ตลอดวงจรหนี้ ต้ังแต่การอนุมัติสินเชื่อ การติดตามหนี้ ฟ้องคดี และบังคับคดี ทั้งนี้ ธนาคารแห่งประเทศไทยเองได้
วางแนวนโยบาย การให้สินเชื่ออย่างรับผิดชอบและเป็นธรรม โดยเน้นการไม่ผลักผู้บริโภคเข้า สู่ภา วะหนี้ เกิน
ศักยภาพและต้องดูแลลูกหนี้อย่างเหมาะสมตลอดวงจรหนี้ 

 
 
 
 

 
61 Organization for Economic Co-operation and Development. (2024). Measuring and improving access to 
justice in court services. OECD Publishing 
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แม้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง จะวางหลักว่าการบังคับคดีต้องกระทำเพียงเท่าที่จำเป็นแ ก่
การบังคับตามคำพิพากษา และกำหนดทรัพย์สินหรือรายได้บางประเภทที่ได้รับความคุ้มครองจากการบังคับคดี แต่
กฎหมายไทยยังไม่มีหลักคุ้มครอง “บ้านที่อยู่อาศัยหลัก” ของลูกหนี้จากหนี้ ไม่มีหลักปร ะกันอย่า งชั ด เจนใน
ลักษณะเดียวกับหลัก Homestead exemption หรือ Proportionality review ในต่างประเทศ ช่องว่างดังกล่าว
ทำให้บ้าน ที่ดิน หรืออสังหาริมทรัพย์ของลูกหนี้กลายเป็นทรัพย์ที่ถูกสืบค้นและบังคับคดีได้ง่ายที่สุด แม้หนี้ต้นทาง
จะเป็นเพียงหนี้บริโภคที่ไม่มีหลักประกันก็ตาม 

ด้วยเหตุนี้ จึงควรคำถามใหม่ว่า รัฐควรปล่อยให้กลไกบังคับคดีทำงานโดยปราศจากการกลั่นกรองด้าน
ความได้สัดส่วน ความจำเป็น และผลกระทบต่อชีวิตมนุษย์ได้เพียงใด โดยเฉพาะเม่ือการสูญเสียบ้านมิได้หมายถึง
การสูญเสียทรัพย์สินเท่านั้น แต่คือการสูญเสียความม่ันคงของครอบครัว ศักด์ิศรีของประชาชน และความเชื่อม่ัน
ต่อความยุติธรรมของรัฐไทย  

ตารางท่ี 2.7 : โซ่เหตุการณ์จาก “หน้ีไม่มีหลักประกัน” สู่ “บังคับคดี–ขายทอดตลาด–ล้มละลาย” 

ขั้นตอน ส่ิงท่ีเกิดขึ้น ข้อมูล/สัญญาณท่ีพบได้ 
ต้นทุน/ผลกระทบ 

(ตัวอย่าง) 
1) ก่อนผิดนัด กู้เกินศักยภาพ/ปัจจัยทาง

เศรษฐกิจ
ใช้วงเงินเพ่ือสภาพคล่อง  

ยอดบัญชีจำนวนมาก; 
ช่องว่างความรู้เรื่องการเงิน
ชำระแต่เพียงขั้นต่ำ   

ดอกเบี้ยสะสมสูง; 
ความเสี่ยงหนี้เรื้อรัง 

จุดแทรกเชิงนโยบาย การให้สินเชื่ออย่างเป็นธรรม, การเปิดเผยข้อมูลที่เข้าใจง่าย, การเตือนต้ังแต่ต้น  
2) ผิดนัด หรือ
ค้างชำระ 

เริ่มค้างชำระ 
และถูกทวงถาม 
ปรับโครงสร้างหนี้ แก้
ไม่ได้กู้เพ่ิมเติมในและ
นอกระบบมาปิดหนี้  

เริ่มถูกจัดชั้นความเสี่ยง 
บันทึกข้อมูลเครดิต 

ค่าทวงถาม/ค่าปรับ 
ความเครียดและผลกระทบต่อ 
รายได้ 

จุดแทรกเชิงนโยบาย มาตรฐานการทวงถาม, ข้อยกเว้นความช่วยเหลือ, ปรับโครงสร้างหนี้ก่อนฟ้อง ที่เป็นธรรม
และสอดคล้องกับศักยภาพผู้กู้  
3) เข้าสถานะ 
NPL 

ผิดนัดนานจนเป็นหนี้เสีย ตัวเลขหนี้เสีย NPL 
ในกลุ่มสินเชื่อไม่มีหลักประ
กันสูง 

ยากต่อการกลับสู่ระบบ; 
อำนาจต่อรองลดลง 

จุดแทรกเชิงนโยบาย กลไกไกล่เกลี่ย ปรับโครงสร้างเชิงรุก ด้วยการบริหารจัดการหนี้อย่างมืออาชีพ  
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4) ฟ้องร้อง เจ้าหนี้ยื่นฟ้องคดีแพ่ง/คดี
ผู้บริโภค 

คดีบัตรเครดิต/สินเชื่อส่วน
บุคคลจำนวนมากต่อปี 

ค่าทนาย/ค่าธรรมเนียม 
ความเสี่ยงถูกพิพากษา 

จุดแทรกเชิงนโยบาย ศาล/อนุญาโตฯ/ไกล่เกลี่ยก่อนพิพากษา, การควบคุมค่าใช้จ่าย 

5) คำพิพากษา มีคำพิพากษาให้ชำระหนี้ เข้าสู่ขั้นหลังคำพิพากษา ดอกเบี้ยหลังฟ้อง/หลังพิพากษา; 
เพ่ิมภาระรวม 

จุดแทรกเชิงนโยบาย แนวทางผ่อนชำระตามคำพิพากษาที่เป็นธรรม ตรงศักยภาพ 

6) บังคับคดี สืบทรัพย์ ยึด/อายัด 
(รวมบ้าน/ที่ดินได้ 
หากเป็นทรัพย์สินลูกหนี้) 

คำร้องขอยึด 
อายัดเงินเดือน/ทรัพย์ 

ความไม่สมสัดส่วนระหว่างหนี้ 
กับมูลค่าทรัพย์; 
สูญเสียที่อยู่อาศัย 

จุดแทรกเชิงนโยบาย หลักสัดส่วนหนี้ต่อมูลค่าทรัพย์สิน, หลักยกเว้นการยึดบ้าน และ 
เพดานต้นทุนรวมตลอดหนี้ Total Cost Cap  

7) ขายทอดตลาด 
ล้มละลาย 

ขายทอดตลาดทรัพย์; 
หรือเข้าสู่กระบวนการล้ม
ละลาย 

ทรัพย์ถูกประเมิน/ขาย; 
ลูกหนี้ถูกจำกัดสิทธิ 

ผลกระทบระยะยาวต่อฐานะ 
และศักด์ิศรี; social cost สูง 

จุดแทรกเชิงนโยบาย มาตรฐานความเป็นธรรมการขายทอดตลาด, กลไกรองรับความเปราะบางของลูกหนี้ราย
ย่อย, ระบบกฎหมายเพ่ือการปรับโครงสร้างและปลดเปลื้องหนี้ 

ตารางสรุป กรอบเชิงระบบ (System Map) 

 

2.6 ข้อกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง  

2.6.1 หลักการกฎหมายเบ้ืองต้น 

(1) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ป.พ.พ) 

กฎหมายสารบัญญัติของไทย มิได้ตราเนื้อหาโดยตรงเก่ียวกับเรื่องการคุ้มครองหนี้ประเภทสินเชื่อ ไ ม่ มี  

หลักประกัน แต่ได้วางหลักเป็นการทั่วไปเก่ียวกับ สิทธิและหน้าที่ทางแพ่งของทั้งเจ้าหนี้และลูกหนี้ ประเภทแห่ง

หนี้ รูปแบบสัญญา ระยะเวลาการชำระหนี้ การคิดดอกเบี้ย อัตราของสัญญากู้ยืมเงินทั่วไป  

ซ่ึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ป.พ.พ.) วางหลักการทั่วไป กำหนดอัตราดอกเบี้ย สำหรับการกู้ยืม

(มาตรา 654) วางเพดานดอกเบี้ยไว้ไม่เกินร้อยละ 15 ต่อปี62 แต่หากไม่เคยมีการกำหนดเลยจะอยู่ที่อัตราร้อยละ 3 

 
62 มาตรา 654 ปพพ. “ท่านห้ามมิให้คิดดอกเบ้ียเกินร้อยละสิบห้าต่อปี ถ้าในสัญญากำหนดดอกเบ้ียเกินกว่านั้น ก็ให้ลดลงมาเป็น
ร้อยละ  
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(มาตรา 7 กฎหมายใหม่แก้ไข 2564)63 นอกจากนี้ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ วางหลักการเก่ียวกับอัตรา

ดอกเบี้ยผิดนัด เบี้ยปรับ และส่วนที่อาจตกเป็นโมฆะ กรณีนิติกรรมใดกำหนดข้อสัญญาขัดต่อกฎหมายควา มสงบ

เรียบร้อย (มาตรา 150) ในส่วนของเบี้ยปรับ ค่าเสียหายที่คู่สัญญาตกลงล่วงหน้าศาลมีอำนาจลดได้หากสูงเกินส่วน 

(มาตรา 379, 383)  

(2) พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบ้ียเกินอัตรา พุทธศักราช 256064 

พรบ.ห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา กำหนดโทษทางอาญาเก่ียวกับการที่เจ้าหนี้เรียกเก็บดอกเบี้ยเกินอัตราที่

กฎหมายกำหนด โดยวางหลักภายใต้ มาตรา 4 ว่า “บุคคลใดให้บุคคลอ่ืนกู้ยืมเงินหรือกระทำการใดใด อันมี

ลักษณะเป็นการอำพรางการให้กู้ยืมเงินโดยมีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ ต้องระวางโทษ จำคุกไม่เกิน

สองปี หรือปรับไม่เกินสองแสนบาท หรือทั้งจำทั้งปรับ (1) เรียกดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกำหนดไว้…” 

(3) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ป.วิ.พ.) วางหลักการบังคับคดี ตามคำพิพากษาหรือคำสั่งทาง

แพ่ง เป็นการทั่วไป เป็นส่วนหนึ่งของการปฏิบัติชำระหนี้ให้ถูกต้องครบถ้วน โดยครอบคลุม สิทธิการขอบังคับคดี

ตามคำพิพากษา (มาตรา 274 275) เขตอำนาจศาล ผู้มีส่วนได้เสียในการบังคับคดี (มาตรา 287) ซ่ึงในหมวด 

ลักษณะ 2 การบังคับคดีตามคำพิพากษาหรือคำสั่ง วางหลัก กระบวนวิธีบังคับกรณีที่เป็นหนี้เงิน ให้อำนาจเจ้า

พนักงานบังคับคดี บังคับ ด้วยวิธียึดทรัพย์สินของลูกหนี้ตามคำพิพากษา หรืออายัดสิทธิเรียกร้องของลูกหนี้ตามคำ

พิพากษาได้ (มาตรา 296)   

 ดังนั้น ตามกรณีประเด็นปัญหาของสินเชื่อไม่มีหลักประกัน และการเข้าไปยึดอายัดทรัพย์สินของลูกหนี้  

จำเลยตามคำพิพากษานั้น การฟ้องร้องเกิดขึ้น โดยมีมูลฐานจาก คดีกู้ยืมอันเป็นหนี้ตามสัญญา กฎหมายวิธี

พิจารณาความนั ้นวางหลักไว้เป ็นการทั ่วไป เกี ่ยวกับขั ้นตอนกระบวนการ เรื ่องการฟ้อง การสืบพยาน เม่ือ        

คำพิพากษาถึงที่สุด เจ้าหนี้สามารถยื่นขอออกหมายบังคับคดี เพ่ือสืบ และยึดทรัพย์สินได้ 

 แม้ว่า จะมีหลักการ ห้ามบังคับเกินกว่าหนี้ตามหมายบังคับคดี (มาตรา 300) แต่ไม่ใช่หลักการสัดส่วนหนี้ 

และ บ้านก็ไม่ใช่ทรัพย์สินที่ห้ามยึดตามกฎหมาย  (มาตรา 301) สรุปได้ว่า กฎหมายไทย มิได้มีการตราข้อยกเว้น 

เรื่อง “บ้านหรือที่อยู่อาศัยเดียวท่ีเหลืออยู่” เพ่ือป้องกันปัญหาการยึดทรัพย์สิน ที่เป็นที่อสังหาริมทรัพย์แม้ว่า หนี้ที่

ฟ้องร้องจะมีมูลหนี้ที่น้อยกว่าหลักทรัพย์นั้นมากเพียงใดก็ตาม และแม้ว่าหลักทรัพย์นั้นจะมีจำนองติดกับทรัพย์ด้วย

ก็ตาม  

 
63 เดิมอัตราดอกเบ้ีย มาตรา 7 ปพพ เคยระบุไว้ท่ี ร้อยละ 7 คร่ึงจ่อปี และ ได้รับการแก้ไขในปี 2564 “ถ้าจะต้องเสียดอกเบ้ียแก่
กัน และมิได้กำหนดอัตราดอกเบ้ียไว้โดยนิติกรรมหรือโดยบทกฎหมายอันชัดแจ้งให้ใช้อัตราร้อยละสามต่อปี”  
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2.6.2 กฎหมายเฉพาะ ด้านการเงิน  

(1) ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่องกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการประกอบธุ รกิจ

สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกำกับ (ปว.58) พ.ศ. 2560 

ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 หรือ ปว. 58 ถูกตราขึ้นด้วยวัตถุประสงค์ เพ่ือการควบคุมกิจการค้าขาย 

อันกระทบถึง ความปลอดภัย ผาสุกแห่งสาธารณชน ซ่ึงรวมถึงกิจการธนาคาร ในส่วนของอำนาจกระทรวงการคลัง 

ให้อำนาจควบคุมธุรกิจ กำหนดรายละเอียดภายใต้ประกาศ 2 ฉบับ  

ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ 5 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 

58 (เรื่อง สินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกำกับ) 30 กรกฎาคม 2563 

วางหลักการ ความหมาย กระบวนการการขออนุญาตประกอบธุรกิจ เงื ่อนไขการดำเน ินงาน อัตรา

ดอกเบี้ย รายละเอียดเก่ียวกับค่าธรรมเนียม ซ่ึงให้อำนาจ ธนาคารแห่งประเทศไทย ในการกำหนดหลัก เกณฑ์ 

ดำเนินการกำกับดูแล ออกประกาศ ข้อกำหนด ได้อย่างกว้างขวางอาทิ คุณสมบัติของผู้ใช้บริการ ดอกเบี้ย ค่าปรับ 

ค่าบริการ การตรวสอบ การบริหารจัดการด้านการให้บริการแก่ผู้บริโภคอย่างเป็นธรรม รวมถึงเรื่องอ่ืนๆ ข้อ 11 

(14) เป็นต้น  

ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กิจการที่ต้องขออนุญาตตามข้อ 5 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 

58 (เรื่อง ธุรกิจบัตรเครดิต) 30 กรกฎาคม 2563 

วางหลักการที่คล้ายคลึงกัน ที่น่าสนใจคือ ข้อ 11 กล่าวถึง ประโยชน์ในการคุ้มครองผู้บริโภค โดยให้ ธปท. 

มีอำนาจประกาศกำหนด ให้ผู้ประกอบธุรกิจ ดำเนินการ ถือปฏิบัติ เชิงลึกถึงนิติกรรมสัญญากับประชาชนหรือ

ผู้บริโภค ทั้งสาระ วิธีคำนวณ ผลประโยชน์ ฯลฯ 

(2) ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) 

ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) กำหนดให้ธนาคารพาณิชย์ถือปฏิบัติเก่ียวกับธุรกิจบัตร เคร ดิต 

เรื่อง การกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการประกอบธุรกิจบัตรเครดิต ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 2563 

(สนส 11/2563) 

สาระสำคัญในการกำหนดมาตรการ กำกับดูแลผู้ประกอบธุรกิจ บัตรเครดิต เช่น คุณสมบัติผู้ถือบัตร อัตรา

ดอกเบี้ย ค่าบริการ อัตราขั้นต่ำของการผ่อนชำระ กระบวนการอนุมัติและกำหนดวงเงินบัตรเคร ดิตตามระดับ

ความสามารถ ในการชำระหนี้ ซ่ึงแบ่งเป็น สามระดับ คือ รายได้ต่ำกว่า 30,000 บาท วงเงินไม่เกิน 1.5 เท่า รายได้

ต้ังแต่ 30,000 แต่ต่ำกว่า 50,000 บาท วงเงินไม่เกิน 3 เท่า และรายได้ต้ังแต่ 50,000 บาท ขึ้นไป วงเงินไม่เกิน 5 

เท่า โดยเรียกเก็บดอกเบี้ย ค่าบริการ ค่าธรรมเนียมรวมกันแล้วต้องไม่เกินร้อยละ 16 ต่อปี แบบลดต้นลดดอก 
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(Effective Rate) การจัดทำจัดเก็บข้อมูล รวมถึงประเด็นเรื่อง การดูแลผู้บริโภค โดยยึดถือและปฏิ บั ติตาม 

ประกาศ ธปท. ว่าด้วย การบริหารจัดการด้านการให้บริการแก่ลูกค้าอย่างเป็นธรรม (Market Conduct)  

ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) กำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไขในการประกอบธุรกิจ สินเชื่อ

ส่วนบุคคลที่ไม่มีหลักประกัน (Clean Loan)65 (สนส 12/2563) 

ออกมาตรการในการ กำกับดูแล ผู้ดำเนินธุรกิจให้สินเชื่อส่วนบุคคล ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 2563 ซ่ึงวาง

หลักการคุณสมบัติลักษณะต้องห้าม ต่างๆ หลักเกณฑ์การประกอบธุรกิจ การกำหนดวงเงิน อัตราดอกเบี้ย เบี้ย

ปรับ ค่าปรับ ค่าบริการ การบริหารหลักการความเสี่ยง การรายงานข้อมูลต่อ ธปท. โดยมีข้อกำหนดว่าหากรายได้

เฉลี่ยต่อเดือนหรือกระแสเงินสดหมุนเวียนเข้าเฉลี่ยต่อเดือน ต้ังแต่ 30,000 บาท ขึ้นไป สามารถได้รับวงเงินไม่เกิน 

5 เท่า และสินเชื่อส่วนบุคคลภายใต้การกำกับที่มิใช่สินเชื่อมีทะเบียนรถเป็นประกัน อัตราดอกเบี้ย ต้องไม่เกินร้อย

ละ 25 ต่อปี แบบลดต้นลดดอก (Effective Rate)  

หากพิจารณาฐานอำนาจในการกำกับดูแลและกำหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย เป็นอำนาจทำงานร่วมกัน

ระหว่างกระทรวงการคลังและ ธปท. ในประเด็น การยื่นขออนุญาตประกอบธุรกิจฯนั้นให้ยื่นขออนุญาตผ่าน ธปท.  

และเม่ือธปท.ได้รับคำขอแล้ว จะเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุญาต เชิงโครงสร้างแล้ว รัฐมนตรีคลัง

เป็นผู้อนุญาตแต่ ธปท.เป็นหน่วยงานกำกับและกลั่นกรอง ในประเด็นการกำหนดอัตราดอกเบี้ย ข้อ 10 แห่ง

ประกาศกระทรวงการคลังวางหลักว่าให้ ธปท.มีอำนาจกำหนด ฉะนั้นอำนาจนี้มีรัฐมนตรีคลังเป็นผู้ สร้า งกรอบ

อำนาจผ่านประกาศ ปว.58 และ ธปท.เป็นผู้กำหนดเพดานอัตราที่ใช้จริงโดยใช้อำนาจผ่านประกาศ  

ทั้งนี้ ในหลักการและเหตุผลของการตราประกาศ ธปท. ฉบับดังกล่าวสะท้อนเจตนารมณ์เ พ่ือ ส่ งเสริ ม

สภาพคล่องแทนหนี้นอกระบบ อัตราที่เป็นธรรม ไม่เอาเปรียบผู้บริโภค ให้บริการอย่างเหมาะสมและเป็นธรรม 66 

ซ่ึงเป็นประเด็นที่ เก่ียวข้องกับประชาชนจำนวนมาก ภาครัฐ โดย ธปท.และ กระทรวงการคลัง จึงเข้ามากำกับ 

เพ่ือดูแลหน้ีครัวเรือน ตลอดจนเพ่ือคุ้มครองผู้บริโภค  

อย่างไรก็ดี แม้ประกาศทั้งสองฉบับ จะเป็นกลไกสำคัญในการกำกับต้นทาง การปล่อยสินเชื่อต่อผู้บริโภค 

ทั้งด้านคุณสมบัติผู้ กู้ และเพดานต้นทุนสินเชื่อ อำนาจปรับลดอัตรารวมสูงสุดของดอกเบี้ย เบี้ยปรับ ค่าปรับ 

ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมใดใด และบ่งชี้อำนาจ ธปท. เพ่ือกำหนดหลักเกณฑ์ที่เป็นธรรมในการตรวจสอบกำกับ

ผู้ให้บริการผลิตภัณฑ์ทางการเงินทั้ง 2 ประเภท โดยเฉพาะกำหนดประเด็นเก่ียวกับ หลักธรรมาภิบาลที่ ดีในการ

ดำเนินธุรกิจ (Good Corporate Governance) แต่ในเชิงนโยบาย ความท้าทายในทางปฏิบัติยังคงอยู่ ในเรื่องการ

ตรวจสอบภาระหนี้หลายสถาบัน การติดตามพฤติกรรมการปล่อยสินเชื่อจริง ทั้งนี้ ยังปรากฏปัญหาต่างๆ มากมาย

 
65 อีกช่ือเรียกหนึ่งของ สินเช่ือส่วนบุคคลท่ีไม่มีหลักประกัน  
66 5.2.2 ประกาศ ธปท 63 
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ในทางปฏิบัติ อาทิ หลักการกล่าวถึงกรณีที่ มิให้ผู้ออกบัตรกระตุ้นการก่อหนี้เกินความสามารถ แต่ยังไม่มีระบบ

ตรวจสอบที่เข้มข้น เม่ือหนึ่งบุคคลอาจถือบัตรเครดิตหลายใบ แม้ว่าจะมีการตรวจสอบข้อมูลจา กบริษัทข้ อ มูล

เครดิตแห่งชาติ ดังนั้นยังมีข้อท้าทายในการบังคับใช้และตรวจสอบหนี้หลายสถาบันในทางปฏิบัติ การพบคดีขาด

อายุความถูกฟ้องร้องโดยเจ้าหนี้ การไม่ปรากฏหลักเกณฑ์คุ้มครองทรัพย์สินหลักประกันเม่ือหนี้ไม่มีหลักประกันถู ก

ฟ้องร้องผ่านกระบวนการยุติธรรม สะท้อนว่า ประกาศดังกล่าวแม้ว่าจะกำกับการให้สินเชื่อ แต่ยังไม่ครอบคลุ ม

กลไก คุ้มครองลูกหนี้ในชั้นฟ้องคดีและบังคับคดี ซ่ึงเป็นมิติที่สำคัญของการกำกับดูแลผู้ประกอบธุรกิจฯ โดยตรง  

(3) พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจข้อมูลเครดิต พ.ศ. 2545 

มีหลักการเพ่ือกำกับเครดิตบูโรและธุรกิจข้อมูลเครดิต เพ่ือรวบรวมข้อมูลทางด้านการเงิน เก่ียวกับสินเชื่อ

ต่างๆ ทั้งการกู้ยืม การเช่าซ้ือ ตลอดจนประวัติการขอกู้ยืม อนุมัติและชำระหนี้ เพ่ือเป็น ศูนย์ กลางแห่ งข้ อ มูล          

มีคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลเครดิต โดย ผู้ว่าการ ธปท. เป็นประธาน เพ่ือเป้าหมาย ให้สถาบันการเงินสามารถ 

มีข้อมูลครบถ้วนในการประเมินความเสี่ยง ลดหนี้เสีย และรักษาเสถียรภาพของระบบการเงิน รวมถึงคุ้มครองสิทธิ

ของเจ้าของข้อมูลเครดิต มิให้นำไปใช้ผิดวัตถุประสงค์ อย่างไรก็ดีกฎหมายฉบับนี้ มิได้ทำให้ผู้ให้บริการทางการเงิน

ทุกประเภทเข้าเป็นสมาชิกโดยอัตโนมัติ และในการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย ยอมรับว่าขอบ เขตของผู้

ให้บริการทางการเงินที่สามารถเข้าเป็นสมาชิกได้ยังค่อนข้างจำกัด  

 

2.6.3 กฎหมายเก่ียวกับความเป็นธรรมในคดีผู้บริโภค  

(1) พระราชบัญญัติ วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551 

 วางหลักการ อาทิ การวาง หลักมุ่งเน้นการคุ้มครองผู้บริโภคซ่ึงส่วนใหญ่ขาดความรู้ในเรื่อ งการไ ด้รั บ

บริการ และขาดอำนาจต่อรองในการเข้าทำสัญญา ซ่ึงใน หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติ ระบุชัดแจ้งถึ ง ความ

จำเป็นต้องคุ้มครองผู้บริโภครายย่อย ซ่ึงถูกเอารัดเอาเปรียบอยู่เสมอ อันส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจของชาติ

โดยรวม ภายใต้ พรบ.นี้ท่านได้เน้นย้ำประเด็น “สิทธิพ้ืนฐานของผู้บริโภค” ความถูกต้องเป็นธรรมในสัญญา ซ่ึงเปิด

โอกาสให้ศาลตรวจสอบสัญญา ที่ผู้บริโภคทำกับผู้ให้บริการ และเพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรม และความแจ้งชัด

ในข้อเท็จจริงแห่งคดี พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551 เปิดช่องให้ศาล สามารถ ยกข้อเท็จจริง 

เรียกพยาน ให้เจ้าพนักงานคดีผู้บริโภครวบรวม ซักถามได้เองเพ่ือค้นหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม อำนาจนี้มีขอบเขตกว้าง

ไปถึง การเรียกสำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค หน่วยงาน หรือบุคคลที่เก่ียวข้องมาให้ข้อมูล [มาตรา 30 

ประกอบ 33]   
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(2) พระราชบัญญัติ ข้อสัญญาท่ีไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 

ให้ความสำคัญกับ หลักกฎหมายเก่ียวกับนิติกรรมสัญญา ที่ใช้บังคับประชาชน แม้ว่า ในอดีตนั้น รัฐจะไม่

เข้าแทรกแซง ตามหลักเสรีภาพและความศักด์ิสิทธิ์ของการแสดงเจตนา เว้นแต่ จะมีลักษณะต้องห้ามโดยแจ้งชั ด 

ตามกฎหมายหรือขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน อย่างไรก็ดี พรบ.ข้อสัญญาที่ไม่เป็น

ธรรม ของไทยตราขึ้น เพ่ือแก้ไขความบกพร่อง ที่ยอมรับว่า สภาพสังคมเปลี่ยนแปลง จนทำให้ ผู้มีอำนาจต่อรอง

ทางเศรษฐกิจถือโอกาส อาศัยหลัก แห่งเจตนาเอารัดเอาเปรียบคู่ความอีกฝ่าย ที่มีอำนาจต่อรองน้อยกว่า ทั้งนี้จึง

ให้แนวทางไว้ ภายใต้มาตรา 4 ซ่ึงกำหนดแนวทางการตีความ ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม และให้มีผลบังคับ ใช้ เท่าที่

เป็นธรรมและพอสมควรแก่กรณี กฎหมายวรรคสาม วางหลักว่าข้อลักษณะหรือมีผลให้ คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ งปฏิบั ติ

หรือรับภาระเกินกว่าที่วิญญูชนจะพึงคาดหมายได้ตามปกติ เป็นข้อตกลง อาจถือได้ว่า ได้เปรียบคู่สัญญาอีกฝ่าย 

เช่น เกิดภาระเพ่ิมขึ้นมากกว่าภาระที่ระบุในสัญญา การวินิจฉัยว่าข้อสัญญาใด จะเป็นธรรมพอสมควร เ พีย งใด 

พรบ. เปิดช่องให้พิจารณาความสุจริต อำนาจต่อรอง ฐานะทางเศรษฐกิจ ความรู้ความเข้าใจ แนวทางเคยปฏิบัติ 

ทางเลือกอย่างอ่ืน ทางได้เสียของคู่สัญญาตามสภาพความเป็นจริง [มาตรา 10] เป็นต้น 

เป็นที่น่าสนใจว่า หากเทียบเคียงกับ คำพิพากษาศาลฎีกาของไทย มีความน่าสนใจคือ คำพิพากษาศาล

ฎีกาที่ 1780/2542 จำเลยยกว่าเป็นข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม ตาม พรบ.ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม และศาลได้วินิจฉัย

ว่า ปัญหาข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม เป็นเรื่อง “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” ซ่ึงศาลฎีกาสามารถยกขึ้นวินิจฉัย

ได้เอง แม้คู่ความมิได้ยกขึ้นมาในศาลล่าง  

หลักเรื่อง ความสงบเรียบร้อยทางเศรษฐกิจและสังคม คือความสงบเรียบร้อยของประชาชน จึงเป็น

ประเด็นสำคัญยิ่ง และจำเป็นต้อง เป็นเจตนารมณ์ที่หน่วยงานผูก้ำกับดูแลและรับผิดชอบพึงดำเนินการเชิงนโยบาย

และกฎหมายอย่างเร่งด่วนประเด็น อนึ่ง ฎีกาที่ 158/2565 ในคดีบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล ศาลฎีกาแผนก

คดีผู้บริโภคถือว่าดอกเบี้ยผิดนัดชำระหนี้ส่วนเกินจากดอกเบี้ยปกตินั้น เป็นเบี้ยปรับลดได้ตาม ประมวลแพ่งและ

พาณิชย์ มาตรา 383 แสดงถึงเจตจำนง ในการไม่ปล่อยปละให้ เจ้าหนี้ผู้ให้บริการทางการเงิน ได้ประโยชน์เกิน

สมควร และศาลสามารถใช้ดุลพินิจปรับลดเบี้ยปรับที่เกินหลายร้อยเปอร์เซ็นต์ เม่ือเทียบกับเงินต้นซ่ึงเป็นเห ตุแห่ง

มูลหนี้  

 

(3) พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 (แก้ไขเพ่ิมเติม 2562) และ ประกาศคณะกรรมการ

สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค (สคบ.)  

ประกาศคณะกรรมาการว่าด้วยสัญญา เรื่อง ให้ธุรกิจการให้กู้ยืมเงินเพ่ือผู้บริโภคเป็นธุรกิจที่ควบคุมสัญญา 

พ.ศ. 2565 โดยสำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค ได้อาศัย อำนาจมาตรา 35 ทวิ และ มาตรา 35 อัฏฐ  
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ของพรบ. คุ้มครองผู้บริโภคให้อำนาจ คณะกรรมการว่าด้วยสัญญา กำหนดธุรกิจที่ควบคุมสัญญา และข้อห้าม

ต่างๆ ครอบคลุมถึงการบริการให้กู้ยืมเงินเพ่ือผู้บริโภค ทั้งสถาบันการเงิน ธนาคารเฉพาะกิจ บุคคลธรรมดา และ

เนื้อหาในสัญญา อัตราดอกเบี้ย รายละเอียด การทวงถามหนี้ เง่ือนไขการผิดนัด ฯลฯ เหล่านี้เป็นพ้ืนฐานแห่งการ

สร้างพ้ืนฐาน สามารถสะท้อนว่า การตีความ ข้อสัญญาที่ กระทบต่อประชาชนรายย่อยจำนวนมากนี้ พึงกำหนดให้ 

ผู้ให้กู้ หรือผู้ให้บริการทางการเงิน ต้องใช้สิทธิโดยสุจริตไม่กำหนดข้อสัญญาหรือทำ ให้ เ กิ ดผล อัน เ กิดควา ม

เสียเปรียบต่อผู้บริโภคด้วย ซ่ึงในไทยจะยังไม่มีกฎหมายระดับแม่บท เป็น พรบ. สินเชื่อผู้บริโภคแต่เริ่มมีฐานการ

คุ้มครองผู้บริโภคในระดับสัญญา  

 

2.6.4 สรุปประเด็นปัญหาทางกฎหมาย 

เม่ือพิจารณากรอบกฎหมาย ทุกฉบับที่มีอยู่ ยังไม่มี มาตรการใดที่ ชี้ เฉพาะประเด็นของ สินเชื่อไม่มี

หลักประกันอย่างชัดแจ้งและตรงจุด ข้อจำกัด ของกฎหมายซ่ึงถูกตราขึ้นมามากมาย หลายฉบับเพ่ือคุ้มครอง

ผู้บริโภคนั้นมีความแบ่งแยกในหลายองค์กร  

อนึ่ง ในทางการเงินระดับสากล ประเด็น สินเชื่อผู้บริโภค หรือ consumer credit เป็นหัวข้อที่รัฐไทยพึง

ให้ความสำคัญ กฎหมายสหร ัฐวางหลัก สินเช ื ่อผู้บร ิโภค เป็นเครดิตที ่เสนอหรือให้แก่ผ ู ้บริโภคเป็นหลักเพ่ือ

วัตถุประสงค์ส่วนตัว ครอบครัว หรือครัวเรือน สหภาพยุโรป กรอบ Directive (EU) 2023/225 วางระบบกฎหมาย

เก่ียวกับ สัญญาสินเชื่อสำหรับผู้บริโภค เน้นที่ความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ ฝั่งผู้บริโภค ประสงค์เพ่ิม

ความคุ้มครองต่อผลิตภัณฑ์สินเชื่อทางการเงิน สถาบันระหว่างประเทศ OECD67 ระบุในเอกสารสำคัญกับการ

คุ้มครองผู้บริโภคทางการเงินว่า ระบบการเงินสมัยใหม่ และการเข้าถึงสินเชื่อผู้บริโภคนั้น พึงยึดหลักการให้บริการ

ทีเ่ป็นธรรมและรับผิดชอบ เพ่ือป้องกันการมีหนี้สินเกินตัว ย้ำว่า การคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงินเป็นส่วนหนึ่งของ

การเติบโตที่เป็นธรรม ยั่งยืนและเสถียรภาพของระบบการเงินทั้งระบบ68 ฉะนั้น จึงสรุปได้ว่า มาตรฐานสากล 

consumer credit มิได้ถูกมองว่าเป็นเพียง เงินกู้ ภายใต้ตลาดการเงิน แต่เป็นความสัมพันธ์ทางการเงินที่ รัฐ ต้อง

กำกับดูแล เพราะในทางปฏิบัติท่ามกลางความไม่สมบูรณ์ของตลาด อิทธิพลของผู้มีส่วนได้เสีย ความเสียเปรียบเชิง

ข้อมูล ความรู้ อำนาจต่อรอง ทำให้ผู้บริโภคเสียเปรียบ   

 
67 OECD Recommendation on Consumer Protection in the field of Consumer Credit 2 July 2019  
https://www.fsb.org/2019/07/oecd-recommendation-on-consumer-protection-in-the-field-of-consumer-credit/ 
68 G20/OECD High-Level Principles on Financial Consumer Protection 2022  
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/topics/policy-sub-issues/financial-consumer-protection/G20-
OECD-FCP-Principles.pdf 
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ในระหว่างที่ในประเทศไทย มีการบัญญัติกฎหมายหลายฉบับที่เก่ียวข้องกับการให้สินเชื่อ แต่ยังไม่มี

กฎหมายฉบับรวมสำหรับผู้บริโภคบริการทางการเงินโดยเฉพาะ ดังเช่นในต่างประเทศ อาทิ กฎหมาย พรบ. 

Consumer Credit Act หรือ Consumer Credit Directive แต่ใช้ระบบกำกับแยกส่วนตามประเภทผลิ ตภัณฑ์

สะท้อนถึงความแบ่งส่วนในหน่วยงานราชการเอง fragmentation เช่น การแยกส่วนกำกับ บัตรเครดิต สินเชื่อส่วน

บุคคล สินเชื่อรายย่อยเพ่ือการประกอบอาชีพ สินเชื่อเช่าซ้ือรถยนต์ และอ่ืนๆ ประเด็นนี้ ธนาคารแห่งประเทศไทย

เคยให้นิยามคำว่า “สินเชื่อรายย่อย” เป็นสินเชื่อให้แก่บุคคลธรรมดา มีวัตถุประสงค์เพ่ือการอุปโภคบริโภคเพ่ือการ

ประกอบอาชีพ รวมถึงบัตรเครดิต สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์69  

อย่างไรก็ดี เม่ือทบทวนวรรณกรรมทางกฎหมาย ระเบียบ เกณฑ์ต่างๆ สิ่งที่เป็นบทสรุปชัดเจน เก่ีย วกับ 

การบังคับหนี้ไม่มีหลักประกัน ที่มูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหนี้ ในกฎหมายไทยนั้น คือการไม่มีตัวบทที่ชั ดแจ้ง 

ดังต่อไปนี้  

(หน่ึง) กรณีหน้ีไม่มีหลักประกัน ห้ามใช้ท่ีอยู่อาศัยหลัก เป็นทรัพย์ในทางการบังคับคดี  

(สอง) ยังมิได้มีการกำหนดให้ชัดเจน ให้บ้าน ท่ีอยู่อาศัยมีสถานะพิเศษในกฎหมายคุ้มครองผู้ บริ โภค

โดยเฉพาะหน้ีไม่มีหลักประกัน  

(สาม) ไม่มี บทบัญญัติใดเลยท่ีมีวางข้อจำกัดเรื่อง Total Cost Cap หลักอัตราเพดานต้นทุนรวม

สูงสุดในการชำระหน้ี การเรียกเงินต้น ดอกเบ้ีย ค่าธรรมเนียมมิให้คิดอย่างพอเหมาะเป็นธรรม  

ดังนั้น ปัญหาในทางปฏิบัติที่เกิดในระบบการเงินไทยนี้ สะท้อนให้เห็นถึงช่องว่าง ทางโครงสร้างสถาบัน 

Institutional Failure ที่สำคัญ คือ แม้เรามีกลไกกฎหมายเก่ียวกับ การคุ้มครองผู้บริโภคและข้อสัญญาที่ ไม่ เป็น

ธรรม ทั้งยังมีกฎหมายเฉพาะให้อำนาจธนาคารแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลัง พิจารณาบรรเทาปัญหา ซ่ึงมี

การวางหลักการไว้โดยคร่าวทั้งหลักคุ้มครองประชาชนผู้บริโภค ธรรมาภิบาล อย่างไรก็ดี เกณฑ์กำกับดูแลต่า งๆ  

ยังไม่มีความเข้มงวดกับรายละเอียดของปัญหา เพียงพอ ทั้งที่มีกลไกทางกฎหมายอำนาจ สามารถดำเนินการได้ 

ขณะทีก่ฎหมายทั่วไปมีช่องว่าง เปิดช่องให้เกิดการนำคดีที่ขาดอายุความ บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล มา

ฟ้องร้องเป็นปกติ เนื่องด้วยเป็นกรณีที่จำเลย หรือลูกหนี้ต้องเป็นผู้ยกประเด็นข้อกฎหมายอายุความ ขึ้นมาว่ากล่าว

ในชั้นศาลเท่านั้น จนนำไปสู่การใช้สิทธิตามกฎหมายแพ่ง เข้ายึดทรัพย์สิน ที่เป็นหลักประกันหนี้อ่ืนได้ แม้มูลหนี้

เดิมของหนี ้ไม่มีหลักประกัน จะไม่ได้ส ัดส่วน กับทรัพย์สินที ่เข ้ายึด จ ึงมีความจำเป็นอย่างย ิ่งที ่ต ้องคำนึงถึง 

ข้อเท็จจริงแห่งปัญหาผ่าน การพิจารณา ทั้งกระบวนการทางกฎหมาย 3 ส่วนหลัก ทั้ง กระบวนการให้สินเชื่อ 

กระบวนการติดตามกำกับดูแล และการบังคับใช้กฎหมาย  

 
69 ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย ท่ี 3/2568 เร่ือง การให้สินเช่ืออย่างรับผิดชอบและเป็นธรรม (Responsible Lending) 10 
กุมภาพันธ์ 2568  
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ภาพท่ี 2.13 : กระบวนการทางกฎหมาย 

     กระบวนการให้สินเชื่อ                    การติดตามกำกับดูแลสินเชื่อ                        การบังคับชำระหน้ี    
        (Loan Origination)                       (Loan Monitoring)                                     (Loan Execution)  
 
 
ขาดทิศทางในการกำหนดนโยบาย              ขาดการติดตามดูแล                                       การปล่อยให้มีการดำเนินการ 
การตรวจสอบรูปแบบวิธีการให้สินเชื่อ      รับทราบแต่หน่วยงานที่เก่ียวข้องเพิกเฉย      ทางกฎหมายยึดบ้าน ที่ดิน ทั้งที่เป็นหนี้  
ที่เคร่งครัดต้ังแต่ต้น อัตราดอกเบี้ยสูง       ดอกเบี้ยเดินไม่จบสิ้น เกิดวังวน                           ไม่มาก ขาดกลไก คุ้มครองบ้าน  
ลักษณะผลิตภัณฑ์ที่ไม่เหมาะสม           “หนี้ไม่รู้จบ” ไม่มีเพดานควบคุมยอดหนี้ทั้งหมด       กลไกแก้ไขหนี้ที่ก่อภาระเกินเหตุ 

 

 

ฉะนั้น เพ่ือหาแนวทาง นโยบาย กฎหมาย การปฏิบัติเพ่ือแก้ไขปัญหานี้หนี้ไม่มีหลักประกันอันเป็นปัญหา

สาหัสที่สังคมไทยกำลังเผชิญอยู่ เป็นเรื่อง ความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคม เป็นปัญหาความสงบเรี ยบร้ อยฯ 

อย่างมีประสิทธิภาพ จำเป็นต้องศึกษาทั้งภาพกว้างของแต่ละประเทศและเชิงลึกคือ เหตุผลหลักการเบื้องหลังใน

การขับเคลื่อนนโยบาย 
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2.7 ศึกษากรณีต่างประเทศ เปรียบเทียบแนวทางการบังคดีไม ่ม ีหลักทรัพย์ค้ำประกันและข ้อกฎหมายท่ี

เก่ียวข้อง 

จากการศึกษากฎหมาย เอกสารราชการ บทความวรรณกรรมทางวิชาการในต่างประเทศ พบเนื้อหา ข้อมูล 

ประเด็นปัญหาทางการเงินที่น่าสนใจ โดยเฉพาะหลักการทางกฎหมายที่ออกแบบมาจากนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหา

หนี้สิน ซ่ึงบ่งชี้ว่า สภาพปัญหาที่ประชาชนรายย่อยที่เป็นผู้บริโภค หรือ ผู้ใช้บริการทางการเงินทั่วโลกต้องเผชิญ มี

ลักษณะคล้ายคลึงกันไม่ต่างจากสถานการณ์ในไทย โดยเฉพาะเม่ือสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจถดถอย อัตราการจ้าง

งานต่ำ รายได้ต่อหัวลดลง ล้วนนำมาซ่ึงปัญหาการมีหนี้สินล้นพ้นตัว ที่หนี้สินพอกพูนเกินสัดส่วนของเงินต้น สร้าง

ความเสี่ยงทางสังคม การเงินของผู้บริโภครายย่อย และส่งผลโดยรวมทางเศรษฐกิจประเทศ นอกจากนี้ ในมุมมอง

ทางกฎหมาย มีประเด็นเก่ียวข้องมากมาย ทั้ง กระทบความเป็นธรรม ความได้สัดส่วน และมุมมองปัญหาเชิงหลั ก

นิติธรรม ธรรมาภิบาล ความโปร่งใส หลักสิทธิมนุษยชนและการประกอบธุรกิจ รวมถึงเสถียรภาพการเงินครัวเรือน  

ทั้งนี้ ผู้วิจัยมุ่งเน้นศึกษาไปที่ประเทศที่มีการพัฒนากลไกทางกฎหมายที่ค่อนข้างโดดเด่นและก้าวหน้า  อาทิ 

ประเทศอังกฤษ ประเทศแอฟริกาใต้ เป็นต้น นอกจากนี้ ยังศึกษาประเทศอ่ืนๆที่มีสภาพสังคม วัฒนธรรมและ

เศรษฐกิจ ใกล้เคียงกับประเทศไทยด้วย โดยศึกษาเพ่ิมเติมจากขอบเขตงานเดิม ที่กำหนดไว้ท่ีอย่างน้อย 3 ประเทศ 

เป็นศึกษาทั้งหมด 10 ประเทศ เพ่ือให้โครงการศึกษาเล่มนี้ สะท้อนมิติจากหลายประสบการณ์ หลากรูปแบบ รอบ

ด้าน ได้สมบูรณ์ที่สุด ไม่ว่าจะเป็น กลุ่มประเทศพัฒนาแล้วท่ีมีมาตรฐานการคุ้มครองผู้บริโภคเข้มข้นและประเทศ

อ่ืนๆที่มีลักษณะคล้ายไทย เพ่ือให้ฉายภาพสะท้อนของปัญหาหนี้ผู้บริโภคทางการเงินจากที่มีลักษณะร่ วม ด้าน

โครงสร้างเศรษฐกิจและความเป็นธรรมทางสังคมจากทั่วโลกได้ชัดเจน 

   

ซ่ึงจากการศึกษา สามารถแบ่งกลุ่ม กฎหมายที่สำคัญและน่าสนใจได้เป็น 2 เรื่อง คือ 

(หน่ึง) หลักอัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหน้ี (Total Cost Cap) และ   

(สอง) หลักความได ้สัดส่วนต ่อม ูลค่าทรัพย์สิน  (Proportionality) และ หลักยกเว้นการยึดบ้าน  

(Homestead Exemption) ในชั้นบังคับคดี  
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2.7.1 สถานการณ์หน้ีสินในต่างประเทศ  
ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา ปัญหาหนี้สินภาคครัวเรือนได้กลายเป็นความเปราะบางร่วมของหลายประเทศทั่ว

โลก โดยเฉพาะภายใต้ภาวะเศรษฐกิจผันผวน เงินเฟ้อสูง อัตราดอกเบี้ยขาขึ้น และการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ชะลอ
ตัว จากปัญหาภายในประเทศ ภูมิรัฐศาสตร์ ความไม่แน่นอนของการค้าระหว่างประเทศ ความขัดแย้งของชาติ
มหาอำนาจที่ส่งผลต่อทรัพยากร การค้าและค่าครองชีพ ทั้งหมดนี้ ส่งผลให้ ครัวเรือนรายย่อยทีมี่รายได้ไม่แน่นอน 
มีเงินออมจำกัด ต้องพ่ึงพาสินเชื่อเพ่ือประคับประคองการบริโภคขั้นพ้ืนฐานมากขึ้น ส่งผลให้เกิดภาระการชำระหนี้ 
ดอกเบี้ย และค่าธรรมเนียมกลายเป็นแรงกดดันต่อคุณภาพชีวิต รายงาน 2024 Global Debt Monitor ของ
กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ระบุว่า หนี้ครัวเรือนโลก มีระดับอยู่ที่ 54% ของ GDP70 โลก สะท้อนว่า 
ปัญหาหนี้ มิใช่ประเด็นของประเทศใดประเทศหนึ่ง แต่เป็นความเปราะบางเชิงโครงสร้างของเศรษฐกิจโลก  

ผู ้ว ิจ ัยจ ึงรวบรวมข้อมูลหนี้ส ินภาคคร ัวเบื ้องต้น  ในแต่ละประเทศที ่ลงไปศึกษาข้อมูล หลักกฎหมาย 
ตลอดจนแนวทางการแก้ไขปัญหาและบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน เปรียบเทียบ ดังนี้  
 

การศึกษาภาพรวมของหนี้ครัวเรือนต่อ GDP บ่งบอกถึงสภาพปัญหาเชิงโครงสร้าง มิใช่เพียงภาระหนี้ส่วน

บุคคล จากข้อมูลเปรียบเทียบปี 2025 พบว่า ประเทศออสเตรเลียมีสัดส่วนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP สูงถึงร้อยละ 

113.7 ขณะที่ประเทศไทยอยู่ในระดับสูงถึงร้อยละ 87.7 ซ่ึงสูงกว่าประเทศอังกฤษที่อยู่ที่ร้อยละ 74.3 ประเทศ

สหรัฐอเมริการ้อยละ 68.0 และสูงกว่าประเทศเพ่ือนบ้านสำคัญ เช่น ประเทศมาเลเซียซ่ึงอยู่ที่ร้อยละ 69.9 และ

ประเทศสิงคโปร์ที่ร้อยละ 44.6 ตัวเลขดังกล่าวสะท้อนว่าภาคครัวเรือนไทยแบกรับภาระหนี้ในระดับสูงเ ม่ือ เทียบ

กับขนาดเศรษฐกิจของประเทศ และอยู่ในระดับที่น่ากังวลเม่ือเทียบกับทั้งประเทศพัฒนาแล้วและประเทศใน

ภูมิภาคเดียวกัน ปรากฏตามภาพที่ 2.14: สัดส่วนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP ปี 2025  

สำหรับประเทศออสเตรเลียมีสัดส่วนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP เกิน 100 % อยู่ที่ 113.7% เพราะตลาดสินเชื่อ

มีลักษณะเฉพาะ กล่าวคือ เนื่องด้วยหนี้ครัวเรือนของออสเตรเลียมีลักษณะผูกกับตลาดบ้านอสังหาริมทรัพย์ ไม่ใช่

กรณีประชาชนกู้บัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคลเป็นหลัก ก้อนหนี้ใหญ่ คือ หนี้บ้านและสินเชื่อจำนอง ดังนั้น 

แม้ว่าในภาพรวม ประเทศออสเตรเลียมีหนี้สูงมาก แต่ครัวเรือนเหล่านั้น มีสินทรัพย์บ้านที่มูลค่าสูงด้วย71 

 

 

 

 
70 2024 Global Debt Monitor, Fiscal Affairs Department, IMF  
71 Bank for International Settlements. (2026). Total credit to households and NPISHs, adjusted for breaks, for 
Australia [QAUHAM770A] [Data set]. Federal Reserve Bank of St. Louis, FRED 
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  ภาพท่ี 2.14 : สัดส่วนหน้ีครัวเรือนต่อ GDP ปี 2025 

 

                        

 

 

 

 

ท่ีมา : ข้อมูล

จาก IMF 
และ BNM 
ผู้วิจัยรวบรวม

ข้อมูลและ
จัดทำภาพ 
 

 
 

   

ในภาพรวมของแต่ละประเทศที่งานวิจัยศึกษา มีส ัดส่วนหนี ้คร ัวเร ือนต่อ  GDP ค่อนข้างสูง แต่หาก

พิจารณาเจาะจงลงไปตามภาพที ่ 2 .15 ข ้อมูลสะท้อนสัดส่วนหนี ้ไม่มีหลักประกันของสินเชื่อผู้บร ิโภค หรือ 

Consumer Credit จากก้อนหนี ้ภาคครัวเร ือนทั ้งหมดของแต่ละประเทศ พบว่า หนี ้ส ินเช ื ่อผ ู ้บร ิโภคไม่มี

หลักประกัน ในกลุ่มประเทศสิงคโปร์ ไทย และแอฟริกาใต้มีความใกล้เคียงกัน ในช่วง 23 – 28 % จากสัดส่วนหนี้

ครัวเรือนทั้งหมด ขณะที่มาเลเซีย อังกฤษ ญี่ปุ่นและสหรัฐอเมริกามีหนี้ประเภทนี้ ต่ำกว่า เม่ือเทียบกับหนี้ครัวเรือน

ทั้งหมด ในส่วนประเทศอาร์เจนตินาที่มีสัดส่วนหนี้สินเชื่อผู้บริโภค สูงมากถึง 85 %72 ด้วยเพราะหลายสา เหตุ 

ได้แก่ ลักษณะโครงสร้างหนี้สินเฉพาะตัว เพราะมีฐานตลาดสินเชื่อบ้านทีอ่ยู่อาศัยค่อนข้างเล็กมาก ตรงข้ามกับ

 
72 สัดส่วนตลาดมีความพิเศษ ตัวเลขจึงเป็นค่าประมาณเชิง proxy ไม่ใช่นิยามทางกฎหมายของหนี้ไม่มีหลักประกันโดยตรง The 
Global Economy ระบุว่าแหล่งข้อมูลคือ Central Bank of Argentina และแยกออกเป็น household credit, mortgage 
credit และ consumer credit โดยในเดือนธันวาคมปี 2025 ระบุว่า household credit มีมูลค่า 57,773.83 พันล้านเปโซ, 
mortgage credit 5,774.13 พันล้านเปโซ และ consumer credit 51,999.70 พันล้านเปโซ 

สัดส่วนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP  

แอฟริกาใต้ 
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ประเทศส่วนใหญ่ ประกอบกับปัญหาเงินเฟ้อและค่าเงินผันผวนทำให้สินเชื่อระยะยาวเกิดยาก และหนี้สินเชื่อ

ผู้บริโภคเข้าถึงได้ง่ายมาก 

ใน 10 ประเทศที่ยกมาเปรียบเทียบเบื้องต้น ประเทศไทยและสิงค์โปร์ มีสัดส่วนหนี้สินเชื่อผู้บริโภคต่อหนี้

ครัวเรือนทั้งหมด สูงที่สุดคือ 28.7 % และ 28.3 % ตามลำดับ  

 

  ภาพท่ี 2.15 : สัดส่วนหน้ีไม่มีหลักประกัน “หน้ีสินเชื่อผู้บริโภค” Consumer Credit  

 
  ท่ีมา : IMF, BOT Singapore Department of Statistics, NCR (SA), BNM, Bank of England, ECB, 

Federal Reserve, Reserve Bank of Australia, BOJ, The Global Economy โดยผู้วิจัยรวบรวมข้อมูลและจัดทำภาพ  

สัดส่วนหนี้ Consumer Credit ต่อหนี้ครัวเรือนทั้งหมด (2025) 
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สำหรับประเทศไทย สัดส่วนหนี้ สินเชื่อผู้บริโภค หรือ Consumer Credit คำนวณจากฐานข้อมูล NCB ณ 

เดือนกุมภาพันธ์ 2569 โดยนับรวม บัตรเครดิต สินเชื่อส่วนบุคล และนาโนไฟแนนซ์73 ตัวเลขอัตราต่อมูลหนี้รวม

ในระบบอยู่ที่ 24.5 % ทั้งนี้ หากพิจารณาใน มิติมูลหน้ี กรณี หนี้ไม่มีหลักประกัน ทั้งสามรายการข้างต้น ที่นำมา

พิจารณารวมกันมีมูลค่ารวมถึง 3.336 ล้านล้านบาท จากมูลหนี้รวมทั้งหมด 13.603 ล้านล้านบาท   

 

ภาพท่ี 2.16 : แสดงสัดส่วนหน้ีไม่มีหลักประกัน บนฐาน NCB มิติมูลหน้ี และ มิติจำนวนบัญชี74 

ท่ีมา : ข้อมูล บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ กุมภาพันธ์ 2569 ผู้วิจัยจัดทำภาพประกอบ  

 
73 ในงานวิจัยนี้ “consumer credit” ใช้ในความหมายเชิงนโยบายและการคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน โดยหมายถึงสินเช่ือราย
ย่อยท่ีให้แก่บุคคลธรรมดาหรือครัวเรือน ซ่ึงไม่มีหลักประกันหรือมีลักษณะเปราะบางต่อการก่อหนี้เ กินควร ประกอบด้วย บัตร
เครดิต สินเช่ือส่วนบุคคล และ Nano Finance ท้ังนี้ Nano Finance แม้มีวัตถุประสงค์เพ่ือการประกอบอาชีพ แต่ยังมีสถานะเป็น
สินเช่ือรายย่อยไม่มีหลักประกันแก่บุคคลธรรมดาด้วย จึงควรถูกนับรวมในกลุ่ม “consumer/retail unsecured credit” เ พ่ือ
วิเคราะห์ภาระหนี้ครัวเรือน ความเส่ียงต่อ over-indebtedness และผลกระทบจากการบังคับชำระหนี้ แท้จริง ท้ังนี้พิจารณา
ประกอบกับคำนิยามของ “Financial consumer protection” ของประเทศอังกฤษ แอฟริกาใต้ และองค์กรระหว่างประเทศด้วย
นอกจากนี้ ในไทยระบบยังจัด สินเช่ือประเภท Nano Finance อยู่ภายใต้สินเช่ือ Total Consumer Loan 
74 ข้อมูล บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ กุมภาพันธ์ 2569  
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ส่วน มิติจำนวนบัญชี หนี้ไม่มีหลักประกันมีจำนวน 69.93 ล้านบัญชี จากบัญชีสินเชื่อทั้งหมด 97.70 ล้าน

บัญชี คิดเป็น ประมาณ 71.6 % ของบัญชีสินเชื่อทั้งหมดในฐานข้อมูล ตัวเลขดังกล่าว บ่งชี้ประเด็นที่น่าสนใจ 

เพราะได้สะท้อนว่า หนี้ไม่มีหลักประกันครองสัดส่วนสูงมากในเชิง จำนวนบัญชี แม้จะมีมูลหนี้ ไ ม่มา กนั กหา ก

เปรียบเทียบสัดส่วน กล่าวคือ หนี้ไม่มีหลักประกันคิดเป็น 71.6 % ของบัญชีทั้งหมด แต่คิดเป็นเพียง 24.5 % ของ

มูลหนี้ทั้งหมด ฉะนั้น เม่ือแปลงผลในเชิงนโยบายแล้ว หนี้ประเภทนี้ เป็นหนี้ของประชาชนผู้บริโภคบริ การทา ง

การเงินรายย่อยจำนวนมหาศาล แม้ยอดมูลหนี ้ต่อบัญชีอาจจะต่ำกว่าหนี ้บ้านหร ือรถ แต่มีโอกาสเสี ่ยงที ่จะ

กลายเป็นคดีความสูงกว่า ดังนั้น จึงถือเป็นกลุ่มหนี้ ที่มีนัยสำคัญต่อปัญหาคดีผู้บริโภค การผิดนัดชำระหนี้และเข้าสู่

กระบวนการบังคับคดีเป็นอย่างสูง  

ส่วน ต่อไปนี้จะ ลงเนื้อหาแนวทางกำกับดูแลของแต่ละประเทศ โดยศึกษาเจาะลึกลงไปที่เกณฑ์ หลัก

อัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหนี้ หรือ Total Cost Cap  

 

2.7.2 หลักอัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหน้ี (Total Cost Cap) กฎหมายท่ีเก่ียวข้อง  

ผู้วิจัยได้ศึกษาเชิงลึกในแต่ละประเทศ และค้นพบความน่าสนใจ ทั้งกระบวนการพัฒนากฎหมาย สภาพ

ปัญหา และประสบการณ์ในการแก้ไข โดยแยกเป็นรายประเทศ ดังนี้  

(1) ประเทศอังกฤษ (United Kingdom) 

(2) ประเทศออสเตรเลีย (Australia) 

(3) ประเทศอเมริกา (United States of America) 

(4) ประเทศแอฟริกาใต้ (South Africa) 

(5) ประเทศญี่ปุ่น (Japan)  

(6) ประเทศมาเลเซีย (Malaysia) 

(7) ประเทศสิงคโปร์ (Singapore) 

(8) กลุ่มสหภาพยุโรป (European Union) 

 

กฎหมาย หลักอัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหน้ี หรือ Total Cost Cap  

มาตรการแรกที่ มีความสำคัญมากและถือเป็น มาตรการหลักของโครงการศึกษาการบัง คับคดีหนี้ไ ม่ มี

หลักประกัน ที่มูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหนี้ คือ แนวทางการแก้ไขปัญหาหนี้สินล้นพ้นตัวของหลายประเทศ ที่

เรียกว่า หลัก Total Cost Cap ที่แปลตรงตัวเป็นภาษาไทยว่า อัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระทั้งหมด  
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จร ิงอย ู ่ท ี ่กฎหมายไทยกำหนดเพดาน อัตราดอกเบี ้ย ซึ ่งรวมค่าปรับและค่าบร ิการรายปีของแต่ละ

ผลิตภัณฑ์ทางการเงิน อย่างไรก็ดี Total Cost Cap หรือ อัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหนี้ แตกต่าง

จาก กลไกเพดานที่ไทยมีอยู่ 

Total Cost Cap มิใช่เพดานดอกเบี้ยรายปี แต่เป็น เพดานยอดภาระรวมสูงสุดตลอดอายุหน้ี การ

กำหนดเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการชำระหนี้ คือ การที่รัฐออกกฎหมายหรือหลักเกณฑ์กำกับ เพ่ือกำหนดเพดาน

สูงสุดของจำนวนเงินที่เจ้าหนี้สามารถเรียกเก็บจากลูกหนี้ได้ทั้งหมด ความสำคัญอยู่ที่คำว่า “ทั้งหมด” โดยคำนวณ

รวมภาระที่ลูกหนี้ต้องชำระ “ทั้งหมด” ครอบคลุมทั้ง เงินต้น ดอกเบี้ยปกติ ดอกเบี้ยผิดนัด เบี้ยปรับ ค่าบริการ 

ค่าธรรมเนียม และอ่ืนๆในการให้สินเชื่อและบังคับชำระหนี้ ทั้งนี้ เพดานดังกล่าว ต้องถูกผูกโยงกับ “เงินต้น” หรือ

จำนวนเงินที่ลูกหนี้ได้รับจริง เพ่ือป้องกัน มิให้หนี้สินเชื่อผู้บริโภคเดินไปอย่างไม่รู้จบหลายเท่าจากต้นเ งินเ ดิมตาม

สัญญา  ดังนั้น สาระสำคัญ ของมาตรการ Total Cost Cap คือ การสร้าง “จุดส้ินสุดทางกฎหมายของภาระหน้ี” 

เพ่ือป้องกันมิให้ผู้บริโภครายเล็ก ประเภทลูกหนี้สินเชื่อส่วนบุคคล สินเชื่อหมุนเวียนต้องแบกรับภาระอัตราเพดาน

ดอกเบี้ยรายปีที่สูง กลายเป็น ลูกหนี้ที่ไม่สามารถหลุดพ้นจากวงจรหนี้ได้  

ในเชิงนโยบาย Total Cost Cap จึงเป็นเครื่องมือในการปรับสมดุลระหว่างสิทธิท่ีชอบธรรมทางกฎหมาย

ของเจ้าหนี้ ในการได้รับการชำระ กับ การคุ้มครองผู้บริโภคสินเชื่อรายย่อย จากภาระหนี้ที่เกิน สมควรแ ก่ เห ตุ  

เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ  

 

สินเชื่อเงินด่วนระยะส้ันก่อนวันรับเงินเดือน หรือ สินเชื่อเพย์เดย์ (Payday loans)   

อนึ่ง ก่อนกล่าวถึงข้อมูลและการวิเคราะห์สถานการณ์หนี้สินและกฎหมายที่เก่ียวข้องของแต่ละประเทศ

ผู้วจิยัขอกล่าวถึงคำศัพท์ที่สำคัญ คือผลิตภัณฑ์สินเชื่อประเภทหนึ่งอันเป็นเหตุที่มาของการตรากฎหมาย Total 

Cost Cap ในหลายประเทศ  

หากพิจารณาเฉพาะในประเทศไทย เม่ือกล่าวถึง สินเชื่อไม่มีหลักประกัน บุคคลทั่วไปมักหมายถึง บัตร

เครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล แต่สำหรับประเทศอ่ืนๆ อาทิ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และประเทศ

ออสเตรเลียนั้น จะมีกลุ่มผลิตภัณฑ์การเงินประเภทหนึ่ง ซ่ึงมีลักษณะเป็นสินเชื่อเงินด่วนระยะสั้น  ก่อนวันรับ

เงินเดือน มูลค่าไม่สูง แต่ต้นทุนสูง เรียกว่า สินเชื่อเพย์เดย์ ซ่ึงในหลายประเทศเรียกชื่อสินเชื่อประเภทนี้แ ตกต่าง

กันออกไป อาทิ 

ประเทศสหรัฐอเมริกา เรียกว่า Payday loans  

ประเทศอังกฤษ เรียกสินเชื่อประเภทนี้ว่า High-Cost-Short-Term Credit หรือ HCSTC  

ส่วน ประเทศออสเตรเลีย เรียกสินเชื่อประเภทนี้ว่า Small Amount Credi Contracts หรือ SACCs 
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สินเชื่อเพย์เดย์ คือ สินเชื่อที่วงเงินไม่สูงมาก มักมีข้อกำหนดต้องชำระคืนในงวดถัดไป ภายในระยะเวลา

อันสั้น เช่น 2-4 สัปดาห์ หรือในวันรับเงินเดือนถัดไป ลักษณะสำคัญคือมีค่าธรรมเนียมหรืออัตราดอกเบี้ยที่สูงมาก 

เมื ่อคำนวณเป็นอัตราร ้อยละต่อปี  เช ่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา สินเช ื ่อเพย์เดย์ มีการคิดค่าธรรมเนยีม 15 

ดอลลาร์ต่อการกู้เงิน 100 ดอลลาร์ในระยะเวลา 2 สัปดาห์ ทำให้มีต้นทุนเทียบอัตราร้อยละต่อปีของต้นทุนสินเชื่ อ 

(Annual Percentage Rate : APR) อยู่ที่ เกือบ 400 % ซ่ึงส่งผลกระทบทเป็นภาระอย่างหนักต่อผู้บริ โภคราย

ย่อยทั่วไป ในเชิงนโยบาย สินเชื่อเพย์เดย์ จึงเป็นตัวอย่างสำคัญของปัญหาตลาดสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ส่งผลทวี

ความรุนแรงทางแพ่งเป็นวงกว้าง ซ้ำเติมความเปราะบางและความเหลื่อมล้ำในสังคม  

 

(1) ประเทศอังกฤษ  

สถานการณ์หน้ีสิน และ จุดเริ่มต้นของ กฎหมาย Total Cost Cap ของประเทศอังกฤษ 

ในปี 2014 หน่วยงานหลักในการกำกับดูแลการให้ส ินเช ื่อ ของประเทศอังกฤษที่ช ื ่อว ่า Financial 

Conduct Authority หรือ FCA ได้ตรากฎหมาย Total Cost Cap กำหนดอัตราเพดานต้นทุนรวมสูงสุดในการ

ชำระหนี้สินอยู่ที่ 100 % ของต้นเงิน ซ่ึงถือว่าเป็นปรากฎการณ์สำคัญ เนื่องด้วยว่าปัญหาหนี้สินโดย เฉพา ะกลุ่ม

ประชาชนรายย่อยซ่ึงเปราะบางนั้นทวีความรุนแรงขึ้น สถานการณ์หนี้สินภาคครัวเรือนของประเทศอั งกฤษนั้น 

ขยายตัวมาเรื่อยๆอย่างมีนัยสำคัญ ต้ังแต่ปี 1996 อัตราหนี้ครัวเรือนอยู่ที่ 85% ต่อมา พุ่งขึ้นในช่วงก่อนวิกฤต

การเงินซับไพรม์ อยู่ที่ 156 % ในปี 200875 ผลกระทบหลังจากวิกฤตการเงินในครั้งนั้นส่งผลให้สถาบันการ เงิน

ระมัดระวังในการปล่อยสินเชื่อ  

อย่างไรก็ดี ต่อมาเกิดการขยายตัวของสินเชื่อ HCSTC ซ่ึงย่อมาจาก High-Cost-Short-Term Credit หรือ

มีอีกชื่อว่าสินเชื่อเพย์เดย์ (Payday loan) ประชาชนผู้บริโภคสามารถเข้าถึงสินเชื่อได้ง่ายโดยไม่ตรวจสอบประวัติ

การกู้ยืมมากนัก ส่งผลให้ บัตรเครดิต สินเชื่อส่วนบุคคล และสินเชื่อ payday อยู่ในสัดส่วนที่น่ากังวลทีร่าว 36%76 

ของสินเชื่อผู้บริโภคทั้งประเทศอังกฤษ และมูลหนี้กู้ยืมรวมมากถึง 1.76 แสนล้านปอนด์77 ศูนย์วิจัยการธนาคาร

 
75 Household debt: statistics and impact on economy - House of Commons Library 
76 https://www.fca.org.uk/publication/research/future-issues-unsecured-consumer-debt.pdf?utm_source 
77 หน้า 5, รายงานช่ือ Comptroller and Auditor General. (2012). Office of Fair Trading: Regulating Consumer Credit. 
HC 685, Session 2012–13. National Audit Office   

https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cbp-7584/#:~:text=Trends%20in%20household%20debt,record%20level%20in%20January%202025
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และการเงินอย่างรับผิดชอบ78 โดยมหาวิทยาลัย St.Andrews รายงานว่าหนี้ไม่มีหลักประกันทั้งหมดมีอัตราเ ติบโต

จนมูลหนี้สูงถึง 2.39 แสนล้านปอนด์ในปี 2013   

หน่วยงานกำกับดูแล (Regulator) ของประเทศอังกฤษ และสถานบันการศึกษาต่างๆ ได้ตระหนักถึ ง

ปัญหาเหล่านี้ และทำการศึกษาวิเคราะห์อย่างจริงจังในช่วงปี 2011-2013 โดยจากการทบทวนวรรณกรรมทา ง

วิชาการจำนวนมากสามารถสรุปได้ว่าแม้สินเชื่อระยะสั้นอาจเพ่ิมสภาพคล่องให้ผู้บริโภคได้ แต่ส่วนใหญ่ลูกค้าของ

สินเชื่อประเภทนี้ มักเป็นกลุ่มเปราะบาง ความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับความรู้ทางการเงินต่ำ หากปล่อยละเลย ไ ม่

กำกับดูแลผู้ประกอบธุรกิจอย่างเคร่งครัด อาจเกิดภาระสูงเกินควร การถูกเอารัดเอาเปรียบ การกระทำที่ไม่สมควร

ทั้งต้ังใจหรือไม่ต้ังใจของผู้ให้บริการทางการเงิน สอดคล้องกับข้อเท็จจริงที่พบว่า การให้กู้ยืมระยะสั้นบางกรณีถู ก

เรียกชำระสูงถึง 4,000 % ของเงินต้น79  

FCA มีอำนาจทางกฎหมายจากรัฐสภา เพ่ือกำกับดูแลและกำหนดมาตรฐานคุ้มครองผู้ใช้บริการทางการ

เงิน โดยมีเป้าหมายเพ่ือสร้างความเป็นธรรมแก่ประชาชน การเปลี่ยนแปลงครั้งนี้ เกิดจากการเรียนรู้ของประเทศ

อังกฤษเอง หนึ่งในชาติที่ได้รับผลกระทบอย่างหนักหน่วงช่วงวิกฤตการเงินปี 2008 รัฐจึงต้องการวางโครงสร้าง

การเงินของประเทศขึ้นมาใหม่ โดยเปลี่ยนทั้งหลักการ เปลี่ยนทั้งองค์กรกำกับดูแล80 เพ่ือแก้ไขปัญหา ที่ส่ งผล

กระทบต่อประเทศและสังคมโดยรวม ภูมิหลังสำคัญอีกประการเกิดจากการที่ FCA เข้ารับผิดชอบการกำกับสินเชื่อ

ผู้บริโภคต่อจาก Office of Fair Trading ต้ังแต่ปี 201481 โดยมีการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่ ทำให้การกำกับสินเชื่อ

ผู้บริโภคมีลักษณะเข้มข้นและต่อเนื่องแตกต่างจากเดิมมาก ขณะที่ กฎหมายเก่ียวกับการเงินผู้บริโภคฉบับสำ คัญ

ต่างถูกตราขึ้นพร้อมกันในช่วงเวลานี้ อาทิ ข้อกำหนดว่าด้วยสินเชื่อเพ่ือผู้บริโภค (การคำนวณค่าใช้จ่ายร วมของ

สินเชื่อ) ปี 201082 พระราชบัญญัติบริการทางการเงิน ปี 201283  พระราชบัญญัติบริการทางการเงิน (การปฏิรูป

กิจการธนาคาร) ปี 201384  
 

78 ศูนย์วิจัยนีม้ีช่ือภาษาอังกฤษว่า The Center for Responsible Banking and Finance (CRBF) ต้ังข้ึนเมื่อปี ค.ศ. 2011 เพ่ือ
เป็นศูนย์วิจัยแลกเปล่ียนข้อมูล ความท้าทาย การแก้ไขปัญหา การให้กู้ยืม ของบริษัทและรายย่อย ทำงานร่วมกับ รัฐสภาแห่งสก๊อต
แลนด์ และ FCA  
79 หน้า 328 Aldohni A.K., The UK New Regulatory Framework of High-cost-Short-Term Credit: Is there a Shift 
Towards a More ‘Law and Society’ Based Appraoch? Journal of Consumer Policy 2017 
80 เปล่ียนองค์กร จาก Office of Fair Trading เป็น Financial Conduct Authority  
81 ภายใต้กรอบ Consumer Credit Act 1974, Financial Services and Markets Act 2000 และ Consumer Credit 
Sourcebook or CONC  
82 The Consumer Credit (Total Charges for Credit) Regulations 2010 
83 Financial Services Act 2012 
84 Financial Services (Banking Reform) Act 2013 
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สาระสำคัญที่สุดคือ กฎหมายประกาศเจตนาอย่างชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษร ระบุว่า “FCA มีหน้าท่ีทำ

ตามกฎหมาย เพ่ือปกป้องผู้กู้จากการคิดราคาเกินควรในตลาด” 85  นอกจากนี้ยังมีเหตุผลสำคัญอ่ืนๆ ระบุใน

เอกสารรับฟังความคิดเห็น (Consultation Paper) ดังต่อไปนี้ ได้แก่ อำนาจหน้าที่ของ FCA มีเพ่ือ  

(1) หยุดย้ังและป้องกันการชำระหน้ีมากเกินสมควร ที่เกิดจากการคำนวณดอกทบต้นเงิน รวมค่าปรับ

และการคิดดอกเบี้ยไปเรื่อยๆอย่างไม่มีที่สิ้นสุด  

(2) แก้ไขความบกพร่องของตลาด (market failure) หลักฐานบ่งชี้ว่าผู้บริโภคสินเชื่อประเภทนี้ มีความ

เปราะบางสูง มักจะตกในภาวะฉุกเฉิน มีข้อจำกัดในการตัดสินใจ  

รัฐจึงจำเป็นต้องมี เครื่องมือท่ี “กันความเสียหายสูงสุด” ร่วมกับมาตรการอ่ืนๆ 

(3) ร ักษาหลักการคุ ้มครองผ ู้บร ิโภค FCA มุ ่งมั ่นให้เกิดการปฏิบัติท ี ่เป ็นธรรม และได้สัดส่วนกับ

ประชาชนรายย่อย เพ่ือมิให้เกิดความทับซ้อน และ กับดักหนี้ เชิงโครงสร้าง 

 

กล่องท่ี 2.1 : สรุปคำอธิบาย กฎหมาย Total Cost Cap 

กฎหมาย Total Cost Cap86  
FCA ระบุเพดาน “สามชั้น” มีผลบังคับใช้ต้ังแต่ 2 มกราคม 2015 มีการทบทวนปี 2017 โดยสรุป คือ 

ตามเกณฑ์ของ FCA กำหนดว่า สำหรับผลิตภัณฑ์ทางการเงินประเภท HCSTC 
(1) เพดานค่าใช้จ่ายเริ่มต้นของสินเชื่อ87  

เพดาน ดอกเบี้ย + ค่าธรรมเนียมรายวัน  0.8% ต่อวัน ของเงินต้น 
(2) เพดานค่าธรรมเนียมจากเหตุผิดนัด88 

เพดาน ค่าปรับผิดนัด 15 ปอนด์   
(3) เพดานภาระต้นทุนรวมของสินเชื่อ (Total Cost Cap: TCC) 

 
85 ‘Placing a duty on the FCA to protect HCSTC Consumers against excessive charge, in other words. Duty to 
introduce a price cap’ Aldohni, A. K. (2017). The UK new regulatory framework of high-cost short-term credit: 
Is there a shift towards a more “law and society” based approach? Journal of Consumer Policy, 40(3), 321–
345. Financial Services (Banking Reform) Act 2013, c. 33, s. 131; Financial Services and Markets Act 2000, s. 
137C. 
86 กฎหมายและเกณฑ์ ท่ีเก่ียวข้อง Financial Services and Markets Act 2000 (FSMA), Financial Services Act 2012 , 
Consumer Credit Sourcebook (CONC), FCA’s Policy Statement PS14/16 (2014), Financial Conduct Authority 

(FCA) Rules   
87 Initial Cost Cap  
88 Default fee Cap  
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               เพดาน ต้นทุนรวมตลอดสัญญา อยู่ท่ี 100 % ของเงินต้น นั้นก็หมายความว่า หากกู้เงิน 100 
ปอนด์ ลูกหนี้ต้องจ่ายยอดรวมไม่เกิน 200 ปอนด์   
 

 
 
 

ท่ีมาของกฎหมาย นอกจากเอกสารสำคัญ โดยหน่วยงานของรัฐหลายฉบับ หลักฐานเชิงประจั กษ์ทาง

วิชาการของ Gathergood, Guttman-Kenny & Hunt89 พบข้อมูลเชิงเศรษฐมิติทีว่ัดผลกระทบต่อผู้กู้ โดยแสดง

ว่า แม้การให้สินเชื่อโดยง่ายจะเสริมสภาพคล่อง แต่ก็ทำได้ในระยะสั้นๆเท่านั้น ขณะที่ผลของการให้กู้ยืมง่ายขึ้นใน

ระยะยาวคือทำให้ผู้กู้ผิดนัดมากขึ้นตามไปด้วย งานวิชาการดังกล่าวสรุปว่าการปล่อยให้อัตราดอกเบี้ยเดินโดยไ ม่ มี

จุดสิ้นสุด ทำให้ประชาชนจำนวนมากจมในวังวนหนี้สิน  

ปี 2014 จึงเป็น จุดเริ่มต้นสำคัญ ของการเปลี่ยนโครงสร้างการกำกับดูแล จาก เศรษฐศาสตร์แบบเสรี

นิยม สู่ การวางโครงสร้างทางกฎหมายและสังคม จากการศึกษาเหล่านี้ ฝั่งรัฐ จึงได้รับรู้ถึงความเปราะบางของ

ผู้บริโภค อันเป็นเหตุผลหลักฐานเชิงประจักษ์ และสามารถเข้าไปแทรกแซงเชิงนโยบายด้านอัตราเพดานได้ในที่สุด   

 
89 page 496-523, John Gathergood, Benedict Guttman-Kenney, Stefan Hunt, How Do Payday Loans Affect 
Borrowers? Evidence from the U.K. Market, The Review of Financial Studies, Volume 32, Issue 2, February 
2019,  
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  นอกจากนี ้ งานวิจัยของมหาวิทยาลัย Br istol90 ย ังนำฐานคิดแบบนโยบายหลักฐานนำ (Evidence 

informed Policy) โดยสำรวจฐานข้อมูลจริงอย่างละเอียดรอบด้าน จากสมาคมธุรกิจผู้ให้สินเชื่อ ผูใ้ช้สินเชื่อ ผู้บริโภค

รวม กว่า 1,000 ราย และนำมาวิเคราะห์ข้อมูล ด้วยสถิติ วิทยาศาสตร์ตัวเลข เหตุและผล กระบวนการและเปิด

ผลกระทบต่อธุรกิจและผู้บริโภคสำหรับการตัดสินใจเชิงนโยบายครั้งนี้ อันเป็นฐานหลักสำคัญสู่ Consultation 

Paper และ Policy Statement ของ FCA ในเวลาต่อมา  

 

 
กล่องท่ี 2.2 : เอกสารท่ีเก่ียวข้องกับการตรากฎหมายของอังกฤษท่ีน่าสนใจ 

 
90 Personal Finance Research Centre, University of Bristol. (2013). The impact on business and consumers of a 
cap on the total cost of credit (Report No. BIS/13/702). Department for Business, Innovation and Skills. 
91 Consultation Paper  
92 FCA, CP 14/10 Consultation Paper: Proposals for a price cap on HCSTC (2014)  
93 FCA, PS14/16 Policy Statement Detailed rules for the price cap on HCSTC (2014)  
94 Policy Statement 
95 FCA Press Release FCA confirms price cap rules for payday lenders (11 Nov 2014)  
96 Feedback Statement  
97 FCA, FS17/2 High-cost credit and review of the HCSTC price cap (2017)  

 
- FCA, CP14/10  
เอกสารข้อปรึกษาหารือ91 ข้อเสนอการกำหนดเพดาน สำหรับสินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง (HCSTC) 
201492 
- FCA, PS14/1693 
คำแถลงนโยบาย94 เกณฑ์รายละเอียดสำหรับการกำหนดเพดานราคาสินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง 2014   
- FCA Press Release 
ข่าวประชาสัมพันธ์ทางการของ FCA: ยืนยันกฎเพดานราคา สำหรับผู้ให้กู้แบบสินเชื่อเพย์เดย์ วันที ่11 
พฤศจิกายน 201495 
-FCA, FS17/2  
แถลงการณ์ผลและข้อเสนอแนะ96 สินเชื่อต้นทุนสูงและการทบทวน เพดาน สิ้นเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง 
(HCSTC) 2017 97 
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ปัญหาบัตรเครดิตในประเทศอังกฤษ 

 ประเทศอังกฤษเป็นกรณีศึกษาที่สำคัญในการกำกับหนี้ไม่มีหลักประกัน แบบแยกประเภท ในส่วนแรกคือ 

การควบคุม เพดานต้นทุนรวมด้วยหลัก Total Cost Cap ใช้กับสินเชื่อด่วนระยะสั้นหรือสินเชื่อเพย์เดย์ แต่สำหรับ 

หนี้บัตรเครดิต ซ่ึงโดยทั่วไปมีอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยอยู่ที่ 21.20 %108 และบัตรกดเงินสด หรือการเบิกเงินสดล่วงหน้า

จากบัตรเครดิต109 มีอัตราดอกเบี้ยอยู่ในช่วงระหว่าง 25-35 %  แม้ทั้ง 2 ผลิตภัณฑ์ไม่มีกรอบเพดานดอกเบี้ยแบบ

 
98 Thematic Review 
99 Forbearance 
100 FCA, TR15/3 Arrears and Forbearance in HCSTC (2015)  
101 PFRC (Univ. of Bristol) The Impact on Business and Consumers of a Cap on the Total Cost of Credit  
(2012/2013)  
102 The Review of Financial Studies (RFS), Oxford Academic  

103 How Do Pay day Loans Affect Borrowers? Evidence from the U.K. Market , RFS, Volume 32, Issue 2   
104 Abdul Karim Aldohni (2017), Journal of Consumer Policy, the UK New Regulatory Framework of High-Cost 
Short-Term Credit: Is there a Shift Towards a More ‘Law and Society’ Based Approach? Vol.40  
105 Journal of Consumer Policy  
106 Aldohni and Duxbury (2022), Legal Studies, Regulating high-cost short-term credit in the UK: is there scope 
for ‘libertarian paternalism’ based provisions?  
107 Legal Studies  

108 ข้อมูล Bank of England ณ มีนาคม 2026 
109 Cash Advance  

-FCA, TR15/3 
รายงานทบทวนเฉพาะประเด็น98 การค้างชำระและมาตรการผ่อนปรน มาตรการช่วยเหลือลูกหนี้99   
ในสินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง (HCSTC) 2015100 
-PFRC (Univ. of Bristol)  
รายงานวิจัย ของศูนย์วิจัยการเงินส่วนบุคคล เรื่อง ผลกระทบต่อภาคธุรกิจและผู้บริโภคจากการกำหนด 
“เพดานต้นทุนรวมของสินเชื่อ” (Total Cost of credit cap) 2013101 
-Gathergood, Guttman-Kenney & Hunt RFS102  
งานวิจัยหัวข้อ ผลของเพย์เดย์ ส่งผลต่อผู้กู้ยืมอย่างไร หลักฐานจากตลาดสหราชอาณาจักร 2019.103 
- บทความวิจัยของ Aldohni 2017104 ในวารสารนโยบายผู้บริโภค105  
 -บทความวิจัยของ Aldohni & Duxbury 2022 106 วารสารนิติศึกษา107  
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ประเทศไทย อย่างไรก็ดี แม้สินเชื่อบัตรเครดิตและกดเงินสดของอังกฤษจะไม่มี เพดาน Total Cost Cap แต่   

“รัฐ” เลือกทีจ่ะดำเนินนโยบายเข้มข้น โดยใช้มาตรการการกำกับหนี้เรื้อรัง หรือ Persistent debt intervention 

ผ่านคำแถลงนโยบายที่ PS18/4 และแก้ไขประมวลหลักเกณฑ์กำกับดูแลสินเชื่อผู้บริโภค (Consumer Credit 

Sourcebook : CONC) ในปี 2018 

 FCA พบว่าตลาดบัตรเครดิตมีผู้ถือบัตรประมาณ 30 ล้านราย โดยมีผู้บริโภคที่อาจอยู่ในภาวะเปราะบาง
ด้านการชำระหนี้ราว 5.6 ล้านราย แบ่งเป็นกลุ่มที่ค้างชำระหรือผิดนัดประมาณ 2 ล้านราย กลุ่มที่มีหนี้คงค้างสูง
อย่างต่อเนื่องประมาณ 2 ล้านราย และกลุ่มที่ชำระเพียงขั้นต่ำซ้ำ ๆ ประมาณ 1.6 ล้านราย110 ซ่ึงจากปัญหา
ดังกล่าว FCA จึงกำหนดให้ผู้ให้บริการบัตรเครดิต ในฐานะเจ้าหนี้ ต้องมีหน้าที่ติดตาม ตรวจจับ และแทรกแซง
ต้ังแต่ระยะเริ่มต้น โดยเฉพาะเม่ือลูกหนี้เริ่มจ่ายดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม และค่าใช้จ่ายอ่ืนในสัดส่วนที่สูงกว่าการตัด
ชำระเงินต้น อันเป็นสัญญาณของภาวะ “หนี้เรื้อรัง” หรือ persistent debt  

มาตรการดังกล่าวออกแบบเป็นกลไกแบบขั้นบันได กล่าวคือ เม่ือครบ 18 เดือน ผู้ให้บริการต้องแจ้งเตือน
ลูกหนี้และกระตุ้นให้เพ่ิมยอดชำระ เพ่ือให้หนี้ลดลงอย่างมีนัยสำคัญ ต่อมาเม่ือครบ 27 เดือน ต้องประเมินสถานะ
ของลูกหนี้อีกครั้ง และหากครบ 36 เดือน แล้ว ลูกหนี้ยังอยู่ในภาวะหนี้เรื้อรัง ผู้ให้บริการต้องเสนอแผนชำระหนี้ที่
สมเหตุสมผล โดยมีเป้าหมายให้สามารถชำระหนี้ได้ภายในเวลาประมาณ 3–4 ปี อย่างไรก็ดี หากลูกหนี้ไม่สามารถ
ปฏิบัติตามแผนดังกล่าวได้เพราะกระทบต่อฐานะการเงินขั้นพ้ืนฐาน เจ้าหนี้ต้องพิจารณามาตรการผ่ อนปรนที่
เหมาะสมเพ่ิมเติม เช่น การลด งด หรือยกเลิกดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมบางส่วน เพ่ือมิให้มาตรการแก้ไขหนี้กลับ
กลายเป็นภาระซ้ำเติมลูกหนี้ 

ประเด็นที่มีนัยสำคัญต่อการพัฒนานโยบายของไทย คือ FCA มิได้กำหนดเพียงหน้า ที่ ติ ดตา มหนี้ ของ
เจ้าหนี้เท่านั้น แต่ยังออกแบบกลไกเชื่อมโยงลูกหนี้เปราะบางให้เข้าถึงหน่วยงานให้คำปรึกษาและแก้ไขปัญหาหนี้ที่
ไม่แสวงหากำไรด้วย มาตรการดังกล่าวสะท้อนแนวทางกำกับดูแลที่ มุ่งแก้ไขปัญหาเชิงโครงสร้างอย่าง เป็นร ะบบ 
เจาะจงกลุ ่มเป้าหมาย และแทรกแซงตามระดับความร ุนแรงของปัญหา มากกว่าการปล่อยให้ล ูกหนี ้ เข้าสู่
กระบวนการผิดนัด ฟ้องร้อง และบังคับคดี 

เหตุผลในเอกสารของรัฐสะท้อนภาพชัดเจนว่า เม่ือพบว่า โครงสร้างหนี้ทำให้ลูกหนี้ยังดูเหมือน ชำระไ ด้

ตามปกติ ทั้งที่เงินต้นแทบไม่ลดลง เจ้าหนี้มีความจำเป็นที่ต้องเปลี่ยนบทบาท จาก ผู้รอรับชำระเงิน เป็น ผู้มีหน้าที่

ป้องกันมิให้ลูกหนี้ติดวงจรนี้ถาวร ซ่ึงเหตุผลท่ีน่าสนใจ ถูกระบุภายใต้เกณฑ์ PS18/4 ว่าเป้าหมายสำคัญของการ

 
110 Policy Statement PS18/4, FCA, “Credit Card Market Study: Persistent debt and earlier intervention – 
feedback to CP 17/34 and final rules”, Feb 2018 https://www.fca.org.uk/publication/policy/ps18-04.pdf 
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ดำเนินนโยบายคือเพ่ือปรับสมดุลความต้องการให้ทุกฝ่าย112  ทั้งเจ้าหนี้และลูกหนี้หลีกเลี่ยงการอยู่ในวังวนหนี้ สิน 

และทำให้ผู้ให้บริการทางการเงินได้รับชำระหนี้ด้วย 

รายงานทบทวนเชิงนโยบายชิ้นสำคัญ เรื่องตลาดสินเชื่อไม่มีหลักประกันของวูลลาร์ด หรือ Woolard 

Review113 ได้ยืนยันสนับสนุนกลไกการแก้ไขปัญหาบัตรเครดิต อย่างชัดเจนด้วยว่า มาตรการ persistent debt 

ของประเทศอังกฤษทำให้เกิดการปรับตัวและแรงจูงใจของทั้งเจ้าหนี้และลูกหนี้ได้จริง โดยแก่นที่สำคัญของรายงาน 

Woolard Review ยังระบุด้วยว่า “สินเชื่อไม่มีหลักประกัน” ไม่ใช่เป็นเพียงธุรกรรมเอกชน ระหว่างเจ้าหนี้ กับ

ลูกหนี้ แต่เป็นโครงสร้างตลาดที่อาจผลิตความเปราะบาง ไม่เป็นธรรม และสร้างหนี้เรื้อรังต่อทั้งร ะบบการ เงิน 

ดังนั้น “รัฐ” จึงต้องกำกับตามผลลัพธ์ที่ เกิดขึ้นตามข้อเท็จจริง มิใช่แก้ไขเพียงเพราะชื่อผลิตภัณฑ์ ทา งการ เ งิน 

ตัวอย่างเช่น หากพบว่าสินเชื่อระยะสั้นแบบมีกำหนดระยะเวลาชำระคืนแน่นอน (fixed-term loan) ถูกปล่อยซ้ำ

จนกลายเป็นเสมือนเป็นสินเชื่อหมุนเวียน ลูกหนี้รายนั้นควรได้รับความคุ้มครองในระดับเดียวกับ บัตรเครดิต  

Woolard Review เสนอให้ FCA เร่งคุ้มครองผู้บริโภค ตรวจสอบการให้กู้ซ้ำและภาวะหนี้เรื้อรัง ในทุก

ประเภทผลิตภัณฑ์สินเชื่อ ไม่ปล่อยให้เจ้าหนี้ได้กำไรจากการที่ลูกหนี้ยังพอชำระขั้นต่ำได้ไปเรื่อยๆ แต่ไม่มีทางออก

ในระยะยาว  

FCA คาดการณ์ว่าผลจากการเข้าไปแทรกแซงเชิงนโยบาย ด้วยรูปแบบ persistent debt intervention 

ภายในปี 2030 จะมีผู้ได้รับประโยชน์โดยตรงราว 3 ล้านราย และจะสามารถประหยัดค่าใช้จ่ายสูงสุดต่อปีประมาณ 

1.3 พันล้านปอนด์ และผลการประหยัดทั้งจากดอกเบี้ยและต้นทุนสะสมถึงปี 2030 จะอยู่ในช่วง 3 – 13 พันล้าน 

ปอนด์ และรายงานประจำปี 2021/22 ของ FCA ระบุว่า ณ เดือนพฤศจิกายน 2021 ประชาชนเกือบ 600,000 

ราย มีแนวโน้มที่จะชำระหนี้ได้เร็วขึ้นและจ่ายต้นทุนรวมน้อยลง ซ่ึงคิดเป็นเกือบครึ่งของ จำนวน persistent 

debt ต้ังต้นในปี 2018 นอกจากนี้ ทางภาคธุรกิจ UK Finance115 ระบุว่า ในปี 2020 จากเดิมที่ FCA เคยประเมิน

ว่าจะมีราว 2 ล้านบัญชี ที่จะเข้าจุด 36 เดือน (3 ปี) แต่ข้อมูลล่าสุดพบว่า ลดเหลือ ราว 950,000 ราย หรือ 1.1 

ล้านบัญชี สะท้อนประสิทธิภาพของกลไกนี้ได้พอสมควร 

 

 

 

 
112 Rebalance incentives 
113 Financial Conduct Authority. (2021). A review of change and innovation in the unsecured credit market: 
The Woolard Review. https://www.fca.org.uk/publication/corporate/woolard-review-report.pdf 
115 Website UK Finance, FCA rules on persistent credit card debt – 36 months actions FAQ 3 March 2020  

https://www.fca.org.uk/publication/corporate/woolard-review-report.pdf?utm_source=chatgpt.com
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(2) ประเทศออสเตรเลีย  

ในเชิงมหาภาค หนี้ครัวเรือนต่อ GDP ของประเทศออสเตรเลียสูงกว่า 110 % เป็นหนึ่งในประเทศที่ มี

ระดับหนี้ครัวเรือนสูงที่สุดในกลุ่มประเทศ OECD สะท้อนโครงสร้างเศรษฐกิจครัวเรือนที่ พ่ึงพา เคร ดิตอย่า ง มี

นัยสำคัญ แม้ส่วนใหญ่เป็นหนี้ที่อยู่อาศัย แต่หนี้ไม่มีหลักประกัน ยังคงเป็นองค์ประกอบสำคัญ ในฐานะตัวชี้วัด

ความเปราะบางทางการเงินของประชาชน กลุ่มผู้มีรายได้น้อย ผู้สูงอายุ และครัวเรือนที่มีข้อจำกัดในการเข้าถึ ง

สินเชื่อกระแสหลัก งานวิจัยจำนวนมากในประเทศออสเตรเลียบ่งชี้ว่า ภาระหนี้ไม่มีหลักประกันมิได้ส่งผลเฉพาะต่อ

ฐานะทางเศรษฐกิจของลูกหนี ้เท ่านั ้น หากยังเช ื่อมโยงกับความเครียด ทางการเงิน116 ปัญหาสุขภาพจิตของ

ประชาชน117ด้วย 

สำหร ับตลาดสินเชื่อส่วนบุคคลของประเทศออสเตรเลียมีขนาดใหญ่และเติบโตต่อเนื ่อง ข ้อมูลจาก 

Australian Bureau of Statistics (ABS) ระบุว่า ณ 2026 มีมูลค่าการอนุมัติสินเชื่อส่วนบุคคลใหม่ราว 9.8 พัน

ล้านดอลล่าร์ออสเตรเลีย ซ่ึงเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยสำคัญ งานวิจัยบ่งชี้ไปในแนวทางเดียวกันว่าสินเชื่อรายย่อยที่ต้นทุนสูง 

หรือ Small Amount Credit Contracts หรือ SACCs มีลูกค้าส่วนมากเป็นกลุ่มผู้ เปราะบาง รายได้น้อย รับ

สวัสดิการจากรัฐ ซ่ึงรายงานทบทวนกฎหมายของรัฐบาลออสเตรเลียพบว่า ผู้กู้จำนวนมากต้องกู้ซ้ำหลายครั้ง ในปี

เดียว ทำให้ค่าธรรมเนียมต้นทุนสะสมเป็นภาระหนี้แบบระยะยาว118  

 

หลักกฎหมาย เพดานต้นทุนรวมไม่เกิน 2 เท่า คล้ายคลึงกับ Total Cost Cap ของประเทศอังกฤษ 

เนื่องด้วยว่ากฎหมายประเทศออสเตรเลียมีการแบ่งอำนาจในรูปแบบกฎหมายสหพันธรัฐ ทำให้เดิมทีการ

กำกับสินเชื่อผู้บริโภค ค่อนข้างกระจัดกระจายอยู่ในกฎหมายของมลรัฐและดินแดนต่างๆ จนในที่สุดเกิดการปฏิรูป 

ในปี 2009 ในครั้งนั้น รัฐ ตรากฎหมายพระราชบัญญัติคุ้มครองสินเชื่อผู้บริโภคแห่งชาติ (National Consumer 

Credit Protection Act) และต้ังคณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และการลงทุนแห่งออสเตรเลีย (Austral ia 

Securities and Investments Commission : ASIC) เป็นหน่วยงานกำกับดูแล 

เม่ือต่อมาผู้บริโภคผลิตภัณฑ์ทางการเงินหันมาใช้สินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูงมากขึ้น เกิดการเติบโตแบบก้าว

กระโดดของผู้ประกอบธุรกิจนี้ขึ้น 10 เท่าตัวผ่านระบบออนไลน์ในช่วง 7 ปี จึงนำมาสู่การแก้ไขเกณฑ์ร ะเบียบ

สินเชื่อเพ่ือผู้บริโภค119 Consumer Credit Legislation Amendment (Enhancement) Act เป็นระบบขึ้นและ
 

116 Financial Counselling Australia. (2022). Debt and financial hardship in Australia . 
117 Muir, K., Hamilton, M., Noone, J., Marjolin, A., Salignac, F., & Saunders, P. (2017). Exploring financial 
wellbeing in the Australian context . Centre for Social Impact 
118 Australian Government Review of Small Amount Credit Contract Laws, 2016  
119 Consumer Credit Legislation Amendment 2012 
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เริ่มมีผลบังคับใช้ใน ปี 2012 ซ่ึงจุดนี้ เป็นจุดเปลี่ยนที่ทำให้ ออสเตรเลียมี เพดานดอกเบ้ียระดับชาติ และ ตั้ง

เกณฑ์ต้นทุนรวมไม่เกิน 2 เท่า สินเชื่อระยะส้ันกลุ่มเปราะบาง เพ่ือยกระดับคุ้มครองผู้บริโภคที่ ใช้บริ การทาง

การเงิน   

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติม ปี 2012 ภายใต้ National Credit Code มาตรา 39B วางหลักไว้  ชัดเจนว่า 

หากลูกหนี้ผิดนัดชำระในสัญญาสินเชื่อรายย่อยจำนวนต่ำ ผู้ให้สินเชื่อไม่มีสิทธิ เรียกคืน เงิน เกินกว่า สอง

เท่า ของ adjusted credit amount หรือ กล่าวคือ มูลค่าที่เรียกคืนได้เม่ือผิดนัดต้องไม่เกิน 2 เท่า ของฐานเงินกู้

ตามนิยามท่ีกฎหมายกำหนด หรือเงินกู้ 120 

ซ่ึงมาตรการนี้ใช้กับเฉพาะ หนี้สินเชื่อระยะสั้น SACCs เท่านั้น กฎหมายกำหนดว่า SACCs คือสินเชื่อ

วงเงินขนาดเล็ก ไม่เกิน 2,000 ดอลล่าห์ออสเตรเลีย และมีระยะเวลากู้ยืมต้ังแต่ 16 วัน ถึง 12 เดือน โดยคำว่า 

“adjusted credit amount” เป็นนิยามเฉพาะ มิใช่หมายถึง ต้นเงินทั่วไป ซ่ึงกฎหมายให้นิยามว่าหมายถึง “เงิน

สินเชื่อที่ให้ตามสัญญา และคำนวณปรับออกมาแล้ว โดยไม่รวมบางรายการตามกฎหมายกำหนด” 

ซ่ึงสิ่งที่สำคัญมากคือ สัญญาใดให้สิทธิเกินกว่านี้ถือว่าเป็นโมฆะ เฉพาะส่วนที่ให้สิทธิเกินเพดาน121 และ

เงินที่ผู้กู้ชำระเกินไป สามารถเรียกคืนได้ตามกฎหมาย โดยมีข้อยกเว้นเพียงค่าใช้จ่ายในการบังคับชำระหนี้ 

นอกจากนี้ กฎหมายให้ความสำคัญกับการกำกับดูแลกลุ่มเปราะบางในเชิงลึกด้วย ตัวอย่างเช่น มาตรา 
23A วางหลักสินเชื่อวงเงินขนาดเล็กต้องไม่กำหนดให้ลูกหนี้รับภาระทางการเงินเกินกว่ากฎหมายกำหนด มาตรา 
31A กำหนดอัตราสูงสุดของค่าธรรมเนียมทุกอย่างคิดได้เพียง 20% ของเงินที่กู้ไป ส่วนรายเดือนถูกกำหนดไว้ที่  
4% และ หากครึ่งหนึ่งของรายได้ทั้งหมดเป็นเงินช่วยเหลือสงเคราะห์จากรัฐ หลักเกณฑ์กำหนดว่า ผู้กู้ไม่ต้องชำระ
เงินคืนเกินกว่า มากกว่า 20% ของรายได้ น ั ้นหมายความว่า ภายใต้กฎหมายฉบับนี ้  ประเทศออสเตรเลีย 
กำหนดให้สำหรับกลุ่มผู้มีความเปราะบางสูงต้องมีเงินเหลือ หรือ Residual Income อยู่ท่ีอัตรา 80 % ของ
รายได้ประจำ สะท้อนว่า “รัฐ” คำนึงถึงเงินเหลือเพ่ือดำรงชีพอย่างศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์อย่างชัดเจน  

ประเด็นที่น่าสนใจของ การพัฒนาทางกฎหมายของประเทศออสเตรเลีย คือเม่ือฝ่ายนิติบัญญัติ โดยรัฐสภา
เริ่มปฏิรูปแก้ไขกฎหมาย ในส่วนฝั่งตุลาการก็ได้สนองต่อนโยบายดังกล่าวด้วยเป็นอย่างดี  

ตัวอย่างคือ ในคดี Australian Securities and Investment Commission V Sunshine Loans Pyt 
Ltd (No.2) [2024]  ศาลสูงพิพากษาว่า “มาตรา 39B กำหนดว่า ผู้ให้สินเชื่อประเภท SACCs ต้องไม่เรียกคืนเกิน
สองเท่าของฐานเงินกู้ตามนิยามที่กฎหมายกำหนดหรือเงินกู้ และการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมบางประเภทที่ ไม่เข้า

 
120 National Consumer Credit Protection Act 2009 รวมฉบับแก้ไข 2024  
121 มาตรา 39B(2) กำหนดว่า “Any provision of the small amount credit contract that confers a greater right is 
void to the extent that it does so” และ มาตรา 39B(3) 
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เง่ือนไข122 permitted fees ย่อมขัดกับโครงสร้างกฎหมายสินเชื่อแห่งชาติ”123 ถือเป็นการเน้นย้ำและรับ รอง
หลักการดังกล่าวให้หนักแน่นยิ่งขึ้น โดยเฉพาะในคดีนี้คณะกรรมการผู้กำกับดูแลการให้สินเชื่อเป็นผู้ ฟ้อ งร้อ งการ
ปฏิบัติของผู้ประกอบธุรกิจให้บริการทางการเงินเพ่ือคุ้มครองผู้บริโภคเอง   

ในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ มาตรการควบคุมสินเชื่อรายย่อยต้นทุนสูงของประเทศออสเตรเลีย อาจอธิบาย

ได้ว่าเป็นเครื่องมือที่ใกล้เคียงกับ หลัก Total Cost Cap ของประเทศอังกฤษ แม้จะมิได้ใช้ถ้อยคำเดียวกันโดยตรง 

หลักฐานเชิงประจักษ์หลังการปฏิรูปเชิงนโยบายให้มีความเข้มงวดขึ้น เสนอว่ากลไกนี้ได้ช่วยลดการปล่ อย

สินเชื่อที่ไม่เหมาะสม และเพ่ิมมาตรฐานการประเมินความสามารถในการชำระกู้ได้ ทั้งยัง ได้รับการสนับสนุนจาก

ฝั่งวิชาการ แต่อย่างไรก็ตาม หลายท่านยังเสนอให้มีการมาตรการที่เข้มงวดมากขึ้นกว่าเดิม เช่น ควบคุมราคาและ

ความรับผิดชอบในการให้ กู้ ควบคู่กับการกำหนดเพดานด้วย นอกจากนี้ ล่าสุด ประเทศออสเตรเลียตร ะหนั กว่า 

ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกัน ยังดำรงอยู่ในรูปแบบใหม่อ่ืน เช่น บริการ Buy Now Pay Later (BNPL) และสินเชื่อ

ดิจิทัลนอกการกำกับดูแล ซ่ึงมีความจำเป็นต้องแก้ไขกฎหมายให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นในอนาคต  

ปัญหาบัตรเครดิตในประเทศออสเตรเลีย  
 ประเทศออสเตรเลีย ไม่มีการกำหนดอัตราดอกเบี้ย เพดานผลิตภัณฑ์ สินเชื่อบัตรเครดิต แต่โดยทั่วไปใน
ตลาดบัตรเครดิต อัตราดอกเบี้ยจะอยู่ระหว่าง 13 – 20 % ต่อปี ซ่ึง ASIC124 ได้ดำเนินการศึกษาข้อมูลบัญชีบัตร
เครดิตจำนวน 21.4 ล้านบัญชี ครอบคลุมช่วงปี 2012–2017 ซ่ึงพบว่า ณ เดือนมิถุนายน 2017 มีบัญชีบัตรเครดิต
เปิดใช้งานประมาณ 14 ล้านบัญชี มียอดคงค้างรวมเกือบ 45 พันล้านดอลลาร์ออสเตรเลีย และมียอดหนี้ที่ยังถูก
คิดดอกเบี้ยประมาณ 31.7 พันล้านดอลลาร์ออสเตรเลีย นอกจากนี้ ASIC พบว่าผู้บริโภคประมาณ 18.5% หรือราว 
1.9 ล้านคน เข้าข่ายมีปัญหาหนี้บัตรเครดิต คือมีการชำระเพียงขั้นต่ำซ้ำๆเป็นระยะเวลานาน และมีหนี้ค้างชำระ
เรื้อรัง บางรายเข้าขั้นรุนแรง ข้อเท็จจริงจากสถิติของ ASIC พบว่าผู้ถือบัตรจำนวนมากใช้เวลาหลายปีในการชำร ะ
หนี้ แม้จะชำระเงินขั้นต่ำตามที่สถาบันการเงินกำหนดก็ตาม ส่งผลให้ต้นทุนดอกเบี้ยสะสมสูงกว่ามูลค่าการกู้ยืมเ ดิม
อย่างมีนัยสำคัญ ปรากฏการณ์ดังกล่าวสะท้อนปัญหาเชิงพฤติกรรม หรือ Behavioral bias ที่ผู้บริโภคมักประเมิน
ต้นทุนของการชำระขั้นต่ำ ต่ำกว่าผลกระทบแท้จริงในระยะยาว และมักตอบสนองต่อวงเงินสินเชื่อที่ได้รับมากกว่า
ความสามารถในการชำระหนี้ของตนเอง  
 ปัญหาหนี้บัตรเครดิตที่ ASIC ระบุ ได้นำไปสู่การปฏิรูปกฎหมายสำคัญ ในปี 2018 รัฐออกเอกสารสำคัญ
เรียกว่า Report 580  โดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายเดิมและออกมาตรการสำคัญ เพ่ิมเติม อาทิ (i) ห้ามให้บัตร
เพ่ิมวงเงินหากไม่สามารถชำระคืนได้ภายใน 3  ปี เพ่ือป้องกันการดึงเวลาให้เกิดหนี้ เรื้อรังไปเรื่อยๆ (ii) การห้าม

 
122 Permitted fees  
123 Australian Securities and Investment Commission V Sunshine Loans Pty Ltd (No.2) [2024] FCA 345 
124 Australia Securities and Investments Commission. (2018). Credit card lending in Australia (Report 580)  
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เสนอวงเงินบัตรเครดิตเกินกว่าที่ร้องขอ (iii) การประเมินความสามารถในการชำระที่เข้มงวด (iv) การกำหนดให้มี
การแจ้งเตือนลูกค้าในภาวะ persistent Debt  

ประเด็นที่น่าสนใจ คือการแก้ไขกฎหมายหนี้บัตรเครดิต ด้วยมาตรการ persistent debt intervention 
นั้นเกิดขึ้นภายในปีเดียวกันกับการเริ่มใช้มาตรการของประเทศอังกฤษ ซ่ึงแม้จะมิได้กำกับด้วยรายละเอียดแบบ
เดียวกัน แต่ได้รับความร่วมมือจากผู้ให้สินเชื่อรายใหญ่ในการดำเนินมาตรการเชิงรุกต่างๆ เพ่ือให้สินเชื่อเป็นธรรม
มากขึ้น สะท้อนภาพมิติการถ่ายโอนนโยบาย การปลูกถ่ายกฎหมาย ในกลุ่มประเทศเครือจักรภพอังกฤษ ถือเป็น
เครื่องมือผลักดันการพัฒนานโยบายสาธารณะอย่างเป็นระบบ  
 ภายหลังการดำเนินมาตรการและระหว่างช่วงเวลาที่ ASIC สำรวจ ตลาดบัตรเครดิตปรากฎแนวโน้มลดลง
อย่างมีนัยสำคัญ บัญชีบัตรเครดิตใช้งานลดลงจาก 14.1 ล้านบัญชี ในเดือนมกราคม 2017 เหลือ 11.8 ล้านบัญชี 
ณ ธันวาคม 2022 ส่วนยอดหนี้คงค้างลด จาก 44 พันล้านดอลลาร์ เหลือ 32.9 พันล้านดอลลาร์ ในส่วนดอกเบี้ย ถูก
ลดจาก 435.8 ล้านดอลลาร์ เหลือ 243 ล้านดอลล่าร์ ต่อเดือน125 นอกจากนี้มีหลักฐานเป็นรายงานของ ASIC ว่าผู้
ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อรายใหญ่ 10 ราย ได้นำคำนิยาม “Problematic debt” จาก Report 580126 ไปให้ความ
ช่วยเหลือผู้บริโภครายย่อยอย่างเข้มข้น ทั้งการปรับโครงสร้างการชำระเงินใหม่ การปรับไปใช้สินเชื่อ รูปแบบที่
ดอกเบี้ยต่ำกว่า และเครื่องมือการแจ้งเตือนผ่าน SMS/email/application นอกจากนี้ ยังมีมาตรการที่น่าสนใจ
เพ่ิมเติม คือ มาตรการ “การห้ามคิดดอกเบี้ยย้อนหลัง”127 หากชำระยอดภาระหนี้ยังไม่หมดก่อนสิ้นสุดช่ วงปลอด
ดอกเบี้ย อันเป็นการคุ้มครองผู้บริโภคเพ่ือไม่ต้องถูกลงโทษ ด้วย Backdated interest ซ่ึงมีผลต้ังแต่ 1 มกราคม 
2019 ผู้ถือบัตรไม่สามารถชำระยอดเต็มจำนวนได้ ผู้บริการจะไม่สามารถย้อนกลับไปคิดดอกเบี้ยช่วงดังกล่าวได้  

การดำเนินการทั้งหมดเป็นพฤติกรรมการประกอบธุรกิจ ในตลาด (market conduct) สะท้อน ความ
เข้มแข็งของหลักการบรรษัทภิบาล (corporate governance) การนำเกณฑ์ที่ภาครัฐกำหนดไปดำเนินการอย่าง
เข้นข้นและมีประสิทธิภาพของหน่วยสถาบันทางการเงินผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อในอุตสาหกรรมได้เป็นอย่างดี  

 
 
 
 
 

 

 
125 ASIC, Credit card lending In Australia: Staying in Control Report 788 July 2024  
126 ibid 
127 Ibid หน้า 41 “Since 1 January 2019, credit providers have been prohibited from retrospectively charging 
interest” 
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(3) ประเทศสหรัฐอเมริกา 

ประเทศสหรัฐอเมริกาเผชิญกับปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกัน ต้ังแต่วิกฤตการเงินปี 2008 ส่งผลต่อหนี้สินภาค

ครัวเรือน รัฐบาลตระหนักถึงผลกระทบต่อสังคมเป็นวงกว้าง ความไม่สมดุลของข้อมูลและอำนาจต่อรองร ะหว่าง

ผู้ให้กู้และผู้บริโภค จนทำให้เกิดการตรากฎหมายหลายฉบับที่สำคัญในช่วงเวลาดังกล่าว เช่น พรบ.บัตรเครดิต     

ปี 2009 มุ่งเน้นความเป็นธรรมและโปร่งใสในการดำเนินธุรกิจ การเปิดเผยข้อมูล การคุมอัตราค่าธรรมเนียมไม่เป็น

ธรรม ตามมาด้วย พรบ. Dodd-Frank128 ในปี ค.ศ. 2010129 เกิดการจัดต้ังหน่วยงานอิสระ สำนักงานคุ้มครอง

ผู้บริโภคทางการเงินสหรัฐอเมริกา (Consumer Financial Protection Bureau : CFPB) มีภารกิจหลักในการ

บังคับใช้กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน กำกับพฤติกรรมของผู้ให้บริการทางการเงิน และส่งเสริมให้ตลาด

ผลิตภัณฑ์ทางการเงินสำหรับผู้บริโภคมีความโปร่งใส เป็นธรรมและแข่งขันได้ ผลโดยรวมคือสร้างมาตรฐานขั้น ต่ำ 

ให้รัฐบาลท้องถิ่นแต่ละมลรัฐไปปรับใช้130   

กฎหมายสหรัฐอเมริกาเป็นระบบสหพันธรัฐ อำนาจทางกฎหมายจึงแบ่งระหว่างรัฐบาลกลางและร ะดับ 

มลรัฐ โดยทั่วไปกฎหมายกลางมิได้ลบอำนาจมลรัฐโดยอัตโนมัติ โดยเฉพาะเป็นอำนาจด้ังเดิม เช่น อำนาจการออก

กฎหมายควบคุมสัญญา กู้ยืม การเอารัดเอาเปรียบ (usury law) และการคุ้มครองผู้บริโภค ฉะนั้น พรบ. Dodd-

Frank ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางจะไม่ไปแทนทีก่ฎหมายมลรัฐโดยทันที หากกฎหมายมลรัฐให้ความคุ้มครองผู้ บริโภค 

“มากกว่า” กฎหมายกลาง ก็ไม่อาจถือว่ากฎหมายขัดกัน ดังนั้น รัฐบาลท้องถิ่นของมลรัฐต่างๆ สามารถออก

มาตรการที่เข้มกว่า CFPB กำหนดได้ โดยตามข้อเท็จจริงพบว่าราว 15 มลรัฐ แทบจะไม่มีการประกอบธุร กิจ

ประเภทนี้เลย เนื่องด้วยมาตรการมลรัฐนั้นเข้มงวดมากกว่ากฎหมายกลาง หรือไม่อนุญาตให้มีการดำ เนิ นธุร กิจ

สินเชื่อเงินด่วนระยะสั้นเลยอย่างชัดเจน  

ตัวอย่าง การกำหนดมาตรการกำกับสินเชื่อเพย์เดย์ ในแต่ละมลรัฐ เพ่ือบรรเทากรณีการคิดดอก เบี้ยเ กิน

ควรแบบเอารัดเอาเปรียบ (usury) ที่น่าสนใจ มีดังนี้   

- การกำหนดมาตรการควบคุมสินเชื่อที่กู้ยืมได้ เทียบกับรายได้ต่อเดือน131 มลรัฐอิลลินอยส์ (Illinois) และมลรัฐ

เนวาดา (Nevada) พบว่า ไม่อนุญาตให้ผู้บริโภครายย่อยกู้ยืมสินเชื่อเงินด่วนระยะสั้น เกินกว่า 25% ของรายได้ 

 
128 Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act 2010 
129 CFPB Data Point: Payday Lending, the CFPB Office of Research March 2014 
https://files.consumerfinance.gov/f/201403_cfpb_report_payday-lending.pdf 
130 คึกฤทธ์ิ สิงหฬ, “พัฒนาการของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชย์ในลักษณะ Universal Banking และกลไกทางกฎหมายใน
การคุ้มครองผู้บริโภค: บทเรียนจากความล้มเหลวของการคุ้มครองผู้บริโภคช่วงวิกฤตเศรษฐกิจการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกา ปี 
ค.ศ. 2008,วิทยานิพนธ์ ปริญญาเอก นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีการศึกษา 2556  
131 caps on amounts of loan relative to the borrower’s income 
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- การกำหนดมาตรการจำกัดจำนวนสินเชื่อที่กู้ได้ในแต่ละช่วงเวลา ตัวอย่างคือ มลรัฐอริโซน่า (Arizona) มลรัฐ

แคลิฟอร์เนีย (California) มลรัฐโคโลราโด (Colorado)   

 -มลรัฐฟลอริดา (Florida) อนุญาตให้มีการกู้ยืมสินเชื่อประเภทระยะสั้นต้นทุนสูงได้ไม่เกิน 1 ผลิตภัณฑ์ ในช่วง

เวลาเดียว ส่วนมลรัฐอินเดียน่า (Indiana) ไม่อนุญาตให้กู้พร้อมกันเกิน 2 ผลิตภัณฑ์ 

 -บางมลรัฐมีกฎหมายควบคุมจำนวนครั้งที่เจ้าหนี้สามารถ “ทบยอดไปงวดถัดไป” (Roll over) ได้ ตัวอย่างเช่น มล

รัฐแอละแบมา (Alabama) อนุญาตให้แค่ครั้งเดียว ส่วนมลรัฐฟลอริดา (Florida) อิลลินอยส์ (Illinois) เคนทักกี 

(Kentucky) และ ลุยเซียนา (Louisiana) ไม่อนุญาตให้ทบยอดไปงวดถัดไปเลยโดยเด็ดขาด  

นอกจากนี้ จากเอกสาร FCA132 หน่วยงานของประเทศอังกฤษ สะท้อนการศึกษาและวิเครา ะห์เชิงลึก 
เก่ียวกับการให้ กู้สินเชื่อด่วนระยะสั้นทั่วโลกรวมถึงประเทศสหรัฐอเมริกาด้วย รายงานสรุปว่า  การมีกฎเกณฑ์
ควบคุมกำกับ การให้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ลักษณะเปราะบางนั้น มิได้ยับยั้งการเติบโตอุตสาหกรรมดังกล่าว 
หลักฐานสำคัญ ยืนยันว่าเม่ือมีการกำหนดอัตราดอกเบี้ยและการควบคุมเพดานที่ได้สัดส่วน เป็นธรรม และไม่ก่อ
ภาระมากจนเกินไป ตลาดยังสามารถเติบโตได้  

ทีม FCA สัมภาษณ์ หน่วยงานหลักของสหรัฐทั้ง CFPB และ Florida Office of Financial Regulation 
ได้รับการยืนยันว่า การควบคุมกำกับเพดานสินเชื่อ เพย์เดย์ มีเป้าประสงค์เพ่ือมุ่งป้องกันมิให้ผู้บริโภคต้องตกอยู่ ใน
วังวนของกับดักสินเชื่อจนทำให้จมอยู่ในหนี้สินจนไม่สามารถออกจากภาวะหนี้สินล้นพ้นตัวได้ โดยมีมาตรการ
หลายประการ อาทิ มลรัฐฟลอริดาควบคุมจำนวนผลิตภัณฑ์ โดยกำหนดว่าใน 1 ช่วงเวลาสามารถกู้ได้เพียง 1 
ผลิตภัณฑ์ ประกอบกับการใช้เทคโนโลยีในการตรวจสอบกำกับแบบเรียลไทม์ (real time data) สะท้อน ความ
โปร่งใสของการดำเนินการของหน่วยงานกำกับดูแล  

สิ่งที่สำคัญมากและเป็นประโยชน์ต่อการเข้าใจกลไกทางตลาด วิเคราะห์จากนโยบายแทรกแซงกำกับ

ควบคุมการปล่อยสินเชื่อนั้น ทีม FCA พบว่า การกำหนดเพดาน price cap ไม่ได้ทำให้อุตสาหกรรมให้บริ การ

สินเชื่อถดถอย ในทางกลับกัน แม้มีการควบคุมเพดานก็ตาม จำนวนธุรกรรมระหว่างปี 2003 และ 2009 กลับเพ่ิม

จาก 3.9 ล้าน สู่ 6.2 ล้าน จำนวนลูกค้าเติบโต ภายในระยะ 4 ปี การกู้ยืมในสินเชื่อนี้เพ่ิมขึ้น มากถึงเฉลี่ย 22.1 % 

และ อัตราผิดนัดชำระหน้ีกลับน้อยลงด้วย จาก 2.7 % เป็น 1.7%133 ฉะนั้น กรณีของมลรัฐฟลอริดา ฉายภาพให้

เราเห็นว่าความเข้าใจโดยทั่วไปที่คาดการณ์ว่า การที่รัฐเข้ามาควบคุมการปล่อยสินเชื่อเพ่ือผู้บริโภคอย่างเข้ มงวด

อาจผลักผู้ประกอบธุรกิจออกจากตลาดอาจเป็นเพียงสมมุติฐานที่ ไม่จริงเสมอไป ทั้งนี้ ข้อมูลเชิงสถิติของมลรัฐ

 
132 Financial Conduct Authority, CP14/10: Proposals for a price cap on high-cost short-term credit (July 2014), 
133 ibid, Annex 4, pp. 108, 114–115 
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ฟลอริดา กลายเป็นหลักฐานและเหตุผลสำคัญของการควบคุม และสร้างมาตรการ Total Cost Cap ในประเทศ

อังกฤษในเวลาต่อมา  

ปัญหาบัตรเครดิตในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 CFPB รายงานว่า ปี 2024 มีผู้ถือบัตรเครดิตมากกว่า 208 ล้านคน และมียอดคงค้างรวมมากกว่า 1.2 
ล้านล้านดอลลาร์134 โดยค่าเฉลี่ยยอดคงค้างต่อผู้ถือบัตรอยู่ที่ประมาณ 5,300 ดอลลาร์ ขณะที่ผู้ถือบัตร ในกลุ่ม
เครดิตดี มีภาระหนี้เฉลี่ยสูงถึงประมาณ 8,700 ดอลลาร์ ถือเป็นตัวอย่างสำคัญของหนี้ไม่มีหลักประกันที่มีต้นทุนสูง
ที่สุดประเภทหนึ่งในระบบการเงิน 

อัตราดอกเบี้ยบัตรเครดิต ปรับตัวสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องในช่วงหลังการปรับขึ้นอัตราดอกเบี้ยน โยบายของ
ธนาคารกลางสหรัฐ CFPB รายงานว่าในปี 2024 อัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยของบัตรเครดิตทั่วไป อยู่ที่ 25.2% และบัตร
เครดิตประเภท private cards อยู่ที่ 31.3% ซ่ึงเป็นระดับสูงที่สุดนับต้ังแต่มีการเก็บข้ อ มูลอย่าง เป็นร ะบบ 135 
สอดคล้องกับข้อสังเกตของ IMF ที่ระบุว่าการส่งผ่านอัตราดอกเบี้ยนโยบายไปยังสินเชื่อไม่มีหลักประกัน เกิดขึ้น
รวดเร็วและรุนแรงกว่าสินเชื่อที่มีหลักประกัน ทำให้ภาระดอกเบี้ยของภาคครัวเรือนเพ่ิมขึ้นอย่าง มีนัย สำ คัญ 136 
(IMF, 2024a) 

ความรุนแรงของปัญหาบัตรเครดิตไม่ได้สะท้อนเพียงจากระดับมูลหนี้รวม แต่สะท้อนผ่านภาระดอกเบี้ยที่
เพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็ว โดย CFPB รายงานว่าในปี 2024 ผู้บริโภค ทั้งประเทศต้องจ่ายภาระดอกเบี้ยบัตรเครดิตรวม
ประมาณ 160 พันล้านดอลลาร์ เพ่ิมขึ้นจากประมาณ 105 พันล้านดอลลาร์ในปี 2022 และยังจ่ายค่าธรรมเนียม
ต่าง ๆ อีกประมาณ 31.3 พันล้านดอลลาร์ (CFPB, 2025) นอกจากนี้ ยังพบว่าประมาณ 15% ของผู้ถือบัตรเครดิต
ทั ่วไป และประมาณ 20% ของผู ้ถ ือบัตรประเภท private label cards ชำระเพียงยอดขั ้นต่ำ (minimum 
payment) ในแต่ละเดือน ซ่ึงทำให้เงินส่วนใหญ่ถูกนำไปชำระดอกเบี้ยมากกว่าลดเงินต้น สะท้อนภาพปัญหาการ
ชำระขั้นต่ำ เช่นเดียวกับประเทศอ่ืนๆทั่วโลก  

ในด้านการกำกับดูแล ภายหลังวิกฤติการเงินโลก ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ดำเนินการปฏิรูปตลาดบัตร
เครดิตคร ั ้งสำคัญผ่าน พรบ.ความร ับผิดชอบและการเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับบัตรเครดิต หร ือ  Credit Card 
Accountability Responsibility and Disclosure Act ปี 2009 (CARD Act) โดยกำหนดมาตรการสำคัญหลาย
ประการ เช่น การจำกัดการปรับขึ้นอัตราดอกเบี้ยย้อนหลัง การกำหนดให้แจ้งล่วงหน้าก่อนเปลี่ยนแปลงเ ง่ือน ไข
สัญญา การจำกัดค่าธรรมเนียมเชิงลงโทษ (penalty fees) และการกำหนดให้ผู้ให้บริการเปิดเผยข้อมูลต้นทุนการ

 
134 CFPB. (2025). The Consumer Credit Card Market Report . Consumer Financial Protection Bureau 
135 ibid 
136 IMF. (2024a). Global Financial Stability Report: Financial Conditions and Household Vulnerabilities . 
International Monetary Fund 
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ชำระหนี ้อย ่างชัดเจนในใบแจ ้งยอดรายเดือน 137 ซึ ่งผลการประเมินของ CFPB พบว่า CARD Act ช่วยลด
ค่าธรรมเนียมลงอย่างมาก และช่วยลดต้นทุนสินเชื่อรวมของผู้บริโภคลงประมาณ 194 basis points หรือเกือบ 2 % 
point ระหว่างปี 2008–2012138 อย่างไรก็ตาม แม้กฎหมายดังกล่าวจะช่วยเพ่ิมความโปร่งใส และลดพฤติกรรมที่
ไม่เป็นธรรมของผู้ให้บริการ แต่ประเทศสหรัฐอเมริกายังไม่มีมาตรการเฉพาะสำหรับการจัดการปัญหาลูกหนี้ที่ชำระ
ขั้นต่ำต่อเนื่องเป็นเวลานาน (persistent debt) ในลักษณะเดียวกับประเทศอังกฤษ  

นอกจากนี้ ประเทศสหรัฐอเมริกายังไม่มีเพดานต้นทุนรวม (total cost cap) สำหรับบัตรเคร ดิตหรือ
สินเชื่อส่วนบุคคลในระดับสหพันธรัฐ โดยมาตรการจำกัดอัตราดอกเบี้ยที่ชัดเจนที่สุดอยู่ภายใต้ Military Lending 
Act ซึ ่งกำหนด Military Annual Percentage Rate (MAPR) ไม่เกิน 36% สำหร ับกำลังพลประจำการและ
ครอบครัวท่ีได้รับความคุ้มครอง มิใช่ทั่วไป139 ขณะที่สินเชื่อรายย่อยระยะสั้นต้นทุนสูงยังอยู่ภายใต้การกำกับ ดูแล
ของแต่ละมลรัฐเป็นหลัก 

(4) ประเทศแอฟริกาใต้  

ในทางกฎหมาย ประเทศแอฟริกาใต้ได้พัฒนากฎหมายการคุ้มครองผู้ กู้รายย่อยเพ่ือตอบโจทย์กา รแก้ ไข

ปัญหาหนี้สินที่สะสมยอดจนกลายเป็นภาระสูงกระทบต่อภาคครัวเรือนได้อย่างเป็นระบบและโดดเด่นที่สุด หลัก

กฎหมายสำคัญนี้ มีชื่อว่า กฎอินดูพลัม (‘in-duplum’)140  ซ่ึงมีความคล้ายคลึงกับหลัก Total Cost Cap ของ

ประเทศอังกฤษเป็นอย่างมาก แม้จะไม่ใช่กฎหมายกำหนดเพดาน 100 % ต้ังแต่เริ่มปล่อยสินเชื่อ แต่เป็น กฎหมาย

ควบคุมเพดานสูงสุด 100 % หลังจากผิดนัดชำระหน้ี ซ่ึงถูกเรียกเก็บบนต้นเงิน ณ “วันที่ผิดนัดชำระหนี้”  

กฎหมายแอฟร ิการใต้ได้สร้างกลไกยับย ั้งการพอกพูนของหนี ้ เพื ่อย ุติภาระหนี ้ส ินที่ก ่อจากดอกเบี้ย

ค่าธรรมเนียม และต้นทุนที่เก่ียวเนื่องกับการผิดนัดสะสมเพ่ิมอย่างไร้ขอบเขต นับเป็นมาตการที่มุ่งแก้ไขปัญหา ได้ 

อย่างตรงจุด โดยเฉพาะในขั้นตอนการฟ้องร้องและบังคับคดี   

หลักกฎหมายนี้ถูกตราขึ้น เพ่ือคุ้มครองผู้บริโภคโดยตรง ภายใต้ พระราชบัญญัติสินเชื่อแห่งชาติ 2005 

(The National Credit Act : NCA) วางหลักหัวใจ สำคัญ 3 ประการ คือ 

1) กำหนดอัตราเพดานสูงสุด (ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียม) แต่ละผลิตภัณฑ์ทางการเงิน  

 
137 Consumer Financial Protection Bureau. (2013, October 1). CARD Act report: A review of the impact of the 
CARD Act on the consumer credit card market . Consumer Financial Protection Bureau 
138 ibid 
139 Consumer Financial Protection Bureau, You Have Rights Under the Military Lending Act (Consumer 
Financial Protection Bureau, 8 September 2025) 
140 Government Gazette, 6 November 2015, No. 39379  



86 
 

2) เม่ือผิดนัดชำระหนี้ ให้ใช้ กฎอินดูพลัม (In-duplum) มาตรา 103 (5) ของ พรบ. กำหนดว่า เจ้าหนี้
จะคิดค่าดอกเบี้ย ค่าทวงถามจัดเก็บและค่าธรรมเนียมต่างๆได้ แต่รวมทั้งหมดแล้ว ต้องไม่เกินก้อนหนี้เงินต้น ที่ยัง
ไม่ได้ชำระ ดังนั้นจุดตัดเวลาคือ “วันที่ผิดนัดชำระ”141  

3) มีหลักการเชิงระบบเยียวยา ผ่านกลไก“ท่ีปรึกษาหน้ีสิน” หรือ Debt Counselling 
 ภายใต้กฎหมาย พรบ.สินเชื่อแห่งชาติ National Credit Act 2005 อธิบายคำว่า “credit agreement” 

โดยมีอำนาจครอบคลุมสัญญาสินเชื่อ 3 ประเภทหลัก ได้แก่ (1) วงเงินสินเชื่อ (credit facility) เช่น บัตรเครดิต 
วงเงินหมุนเวียน และวงเงินเบิกเกินบัญชี (2) ธุรกรรมสินเชื่อ (credit transaction) เช่น สัญญาผ่อนชำระ สัญญา
จำนอง สินเชื่อมีหลักประกัน สัญญาเช่า และธุรกรรมที่มีการเลื่อนการชำระเงินโดยคิดดอกเบี้ยหรือค่าธรรมเนียม 
และ (3) การค้ำประกันสินเชื่อ (credit guarantee) ซ่ึงเป็นการค้ำประกันหนี้ที่เกิดจากวงเงินสินเชื่อหรือธุรกรรม
สินเชื่อข้างต้น  

 
ท่ีมาของกฎหมาย 

เดิมที กฎอินดูพลัม (in-duplum) เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายจารีตประเพณี (common law) ที่มีรากฐาน

จากกฎหมายโรมันและกฎหมายดัตซ์142 ซ่ึงเป็นกฎหมายที่ถูกวางหลักโดยศาลสูงสุดแห่งประเทศโดยมิได้มีการตรา

เป็นลายลักษณ์อักษร กฎอินดูพลัม วางหลักว่า เม่ือผิดนัดชำระ การเรียกเก็บดอกเบี้ยค้างสะสม สามารถเรียกได้ 

แต่ “ต้องห้ามเกินยอดเงินต้น” หรืออธิบายอย่างง่ายคือ เม่ือดอกเบี้ยค้างสะสมเท่ากับเงิน ต้นคงค้าง เ ม่ือใด 

ดอกเบี้ยค่าธรรมเนียมทั้งหลายจะหยุดเดินทันท ี  

หลักนี้พัฒนาขึ้นจากเหตุผลเชิงนโยบายสารณะและความเป็นธรรมอย่างเป็นระบบ เพ่ือมิให้หนี้สินพอกพูน

อย่างไร้ขอบเขตกำหนด143 และต่อมาถูกนำมาบัญญัติเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร144 วิวัฒนาการทางกฎหมาย 

เพ่ือคุ้มครองผู้บริโภค เริ่มต้น ต้ังแต่ พรบ.การคิดดอกเบี้ยเกินอัตรา (Usury Act) ซ่ึงถูกตราขึ้นในปี 1968 แก้ไข

เพ่ิมเติมปี 1980 ในยุคนั้นมีการปล่อยกู้รายย่อยเป็นจำนวนมาก ส่งผลให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบในระบบการเงิน 

และการคำนวณดอกเบี้ยทีไ่ม่รู้จบทำให้เกิดภาวะหนี้สินล้นพ้นตัว และนั้นเป็นที่มาของการแก้ประมวลกฎหมาย

ขนานใหญ่ ในปี 2005 จึงออกมาเป็น พรบ.สินเชื่อแห่งชาติ ทีมี่การแก้ไขกฎหมายเก่ียวกับสินเชื่อเพ่ือผู้บริ โภค ให้

 
141 มาตรา 103(5) NCA ‘limits the sum of interest, fees, default charges and collection costs that accrue after 
default to no more than the unpaid principal at the moment of default  
142 แอฟริกาใต้ เคยตกอยู่ภายใต้การปกครองของประเทศเนเธอร์แลนด์ (ดัตซ์) จึงได้รับอิทธิทางกฎหมายจารีตประเพณี มาด้วย 
143 บทความของ KPMG [2013] https://assets.kpmg.com/content/dam/kpmg/pdf/2016/05/In-duplum-
factsheet.pdf 
144 National Credit Act 34 of 2005 s.103(5)  
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ขยายและครอบคลุมค่าใช้จ่ายที่เก่ียวเนื่องทั้งหมด เช่น การจัดเก็บ การคิดค่าธรรมเนียมผิดนัด อันส่งผลโดยตรงต่อ

ประชาชนในวงกว้าง นอกจากนี้ ต่อมาทางฝ่ายตุลาการยังมีคำพิพากษา วางหลักครอบคลุมขยายกรอบให้ชั ดเจน

ว่า สิทธิตามกฎอินดูพลัม แม้อยู่ระหว่างการบริหารจัดการหนี้สิน ผู้บริโภคก็ยังคงได้รับความคุ้มครอง  

หลักการโดยย่อของการเปลี่ยนแปลงกฎหมายในประเทศแอฟริกาใต้ ประกอบด้วย หลักใหญ่ๆ ดังนี้ 
(1) หลักความเป็นธรรม เมื่อผิดนัด145 จุดตัดคือ “เม่ือผิดนัด”นับรวมดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายทุกหัวข้อ เม่ือ

แตะเงินต้นให้ระงับการคิดดอกเบี้ย 
(2) หลักการหยุดย้ังการยืดคดี146 ลดแรงจูงใจยื้อคดี หรือ ยืดการบังคับคดีเพ่ือค้ากำไรจากการคิดดอก เบี้ยไป

เรื่อยๆ อย่างไม่รู้จบสิ้น  
(3) การสร้างเสถียรภาพอย่างเป็นระบบ147 เป็นการ ลดอัตราการยึดทรัพย์สิน ที่เกินความจำเป็น  

 
กฎอินดูพลัม “in duplum” ของประเทศแอฟริกาใต้มีการพัฒนาท่ีชัดเจนในหลายมิติ และเป็น 

เกณฑ์ 2 ชั้น ชั้นแรกคือ ภายใต้หลักลายลักษณ์อักษร หรือ statutory in duplum ตาม พรบ.สินเชื่อแห่งชาติ 
NCA มาตรา 103(5) ซ่ึงใช้กับ ข้อสัญญาสินเชื่อ (credit agreement) ท่ีอยู่ภายใต้ พรบ.สินเชื่อแห่งชาติ NCA 
โดยเฉพาะสินเชื่อผู้บริโภค และครอบคลุมทั้งดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียมผิดนัด และค่าใช้จ่ายเรียกเก็บหนี้บางประเภท 
ชั้นที่สองคือ หลักกฎหมายจารีตประเพณี “in duplum” ซ่ึงยังคงมีบทบาทกับหนี้หรือสัญญาที่อยู่นอก พรบ.
สินเชื่อแห่งชาติ NCA โดยนักวิชาการอธิบายว่า กฎหมายลายลักษณ์อักษร มิได้ล้มล้าง กฎหมายจารีตประเพณี
ทั้งหมด แต่ทำให้กฎทั้งสองระบบอยู่คู่กัน โดยกฎหมายลายลักษณ์อักษร ใช้กับ ข้อตกลงสินเชื่อ ภายใต้พรบ.สินเชื่อ
แห่งชาติ NCA ส่วนกฎหมายจารีตประเพณีเดิมที่ศาลใช้ตัดสิน ยังอาจใช้กับกรณีที่อยู่นอกขอบเขต พรบ.สินเชื่อ
แห่งชาติ ด้วย  
 

นักวิชาการและนักปฏิบัติหลายท่าน ให้ความเห็นเก่ียวกับแนวทางของประเทศแอฟริกาใต้ไว้ว่า มีข้อดีคือ 
กฎอินดูพลัม เป็นมาตรการที่ครอบคลุมได้เป็นวงกว้าง ไม่ต้องกำหนดอัตราดอกเบี้ยแต่ละรายผลิตภัณฑ์ โดยเลือก
คุมพฤติกรรม “หลังผิดนัด” และชื่นชมว่าเป็นการแก้ไขตรงจุด อย่างไรก็ดี อาจมีความสับสนในการคำนวณอัตรา
ดอกเบี้ย ณ จุดตัดคือ วันผิดนัดชำระหนี้ ที่อาจเปิดช่องให้มีการตีความคลาดเคลื่อน จึงจำเป็นต้องมีการกำกับดูแล 
และกำหนดแนวปฏิบัติให้ชัดเจน เพราะอาจทำให้ผู้ให้สินเชื่อทำละเมิดได้โดยไม่เจตนา  
  

 
145 Fairness at default 
146 Anti-overreach  
147 Systemic Stability  
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สิ่งที่สำคัญที่สุดจากบทเรียนของประเทศแอฟริการใต้ คือ “รัฐ” ตระหนักถึงปัญหาความม่ันคงทางการเงิน
ของประชาชน กรณีภาระหนี้สินเชื่อที่ถูกคิดดอกเบี้ยอย่างไม่มีที่สิ้นสุด ส่งผลให้เกิดแรงขับเคลื่อนให้ เกิดการแก้ ไข
ปัญหาเชิงระบบ และออกมาเป็น พรบ.สินเชื่อแห่งชาติ 2005 ตรากฎอินดูพลัม ถือว่าเป็นครั้งแรกของกฎหมายลาย
ลักษณ์อักษรและเกิดปรากฏการสำคัญ 2 ประการ คือ (หนึ่ง) ขยายขอบเขตของกฎอินดูพลัมเดิม ให้รวมดอกเบี้ย 
ค่าธรรมเนียม ที่เกิดหลังจากผิดนัด และ (สอง) เกิดโครงสร้างทางการเงินใหม่ คือ กลไก “ผู้แทนจัดสรรการชำระ
เงิน” (Payment Distribution Agent (PDA) ทั้งหมดนี้ เป็นการส่งสัญญาณเชิงบวกในการปกป้องสิทธิของลูกหนี้  
ป้องกันการถูกเรียกเก็บเงินเกินความเป็นธรรม  

 
              ภาพท่ี 2.17 : อัตราส่วนหน้ีครัวเรือนต่อ GDP ประเทศแอฟริกาใต้ 

 
 
ท่ีมา : จากฐานข้อมูล ของ IMF จัดทำโดยผู้วิจัย  
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นับแต่ กฎหมายอินดูพลัมถูกบังคับในปี 2007 แม้ประเทศแอฟริกาใต้ต้องได้รับผลกระทบจากวิ กฤต
การเงินโลก ซับไพรม์ในช่วงปี 2008 ภาวะตกงาน เศรษฐกิจตกต่ำ ปรากฏตัวเลขหนี้ภาคครัวเรือนต่อ GDP อยู่ที่
เกือบ 50 % อย่างไรก็ดี ต้ังแต่ปี 2008 จนถึงปัจจุบัน อัตราหนี้สินครัวเรือนต่อ GDP ค่อยๆลดลงอย่า งต่อเนื่ อง 
จนถึงระดับ 33 % ในปี 2025 นับว่าเป็นประเทศที่ประสบความสำเร็จในการลดภาระหนี้สินภาคครัวเรือนที่ชัดเจน  
เว้นเพียงปี 2020 เท่านั้น ซ่ึงเป็นช่วงได้รับผลกระทบจากวิกฤตโควิด-19 โดยเพ่ิมจากปีก่อนหน้า จาก 40.4 % เป็น 
42.6 % [ภาพที่ 2.17 อัตราส่วนหนี้ครัวเรือนต่อรายได้ของครัวเรือนในประเทศแอฟริการใต้]  

 
การตัดสินใจขับเคลื ่อนนโยบายทางการเงิน สินเชื ่อผู ้บริโภค ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงครั ้งสำคัญ 

นอกจากจำนวนหนี้ครัวเรือนต่อ GDP ปรับลดลงต่อเนื่อง การปฏิรูปกฎหมายนี้ ยังเป็นก้าวกระโดดในเชิงกฎหมาย 
และความเป็นธรรมที่สำคัญในสังคมด้วย การแก้ไขปัญหาเชิงระบบและการดำเนินการรอบด้าน ถือเป็นการสร้าง
สถาปัตยกรรมทางกฎหมายรูปแบบใหม่ ที่ควบคุมทั้งต้นน้ำการให้สินเชื่อ กลางน้ำ การปรับโครงสร้างหนี้  และ
ปลายน้ำ ในการบังคับคดี ถือเป็นการปรับตามทฤษฎีเชิงสถาบัน  และโครงสร้างทางการเงิน (Institu ti onal 
Theory) ปรับแก้ไขจุดบกพร่องในการกำกับดูแลอย่างดี (Regulatory failure theory)  ประเทศแอฟริกาใต้ถือว่า
เป็นประเทศที่ริเริ่ม การกำหนด Total Cost Cap เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร ก่อนประเทศอังกฤษกำหนด 
กฎหมาย Total Cost Cap เฉพาะสินเชื่อระยะสั้น กว่าสิบปี และครอบคลุมถึงข้อสัญญาสินเชื่อเกือบทุกรู ปแบบ
ด้วย 

จากเดิมที่ผู้บริโภคต้องแบกรับภาระทางการเงินจากผลกระทบเหล่านี้ และถูกกำกับให้มีวินัย แต่รัฐกลับ
เลือก ควบคุมฝั่งผู้ปล่อยกู้ โดยต้ังเกณฑ์ให้มีความเข้มงวด และทำให้ผู้ปล่อยสินเชื่อมีควา มรั บผิดชอบมา กขึ้น  
ผลกระทบเชิงบวกหลักของ กฎอินดูพลัม คือ ลดความรุนแรงของหน้ี ช่วงผิดนัด ทำให้เกิดการเยียวยาได้จริง  

 
นอกจากภาพสะท้อนเชิงตัวเลขของมูลหนี้ครัวเรือนทั้งระบบแล้ว ประเทศแอฟริกาใต้ยังมีความโดดเด่นใน

ด้านการออกแบบกลไกแก้ไขหนี้สินเชิงสถาบัน โดยเฉพาะระบบ กลไกที่ปรึกษาด้านหนี้สิน Debt Counselling 
และ กลไกทบทวนหนี้ Debt review ภายใต้ พรบ. NCA ซ่ึงเปิดช่องให้ผู้บริโภคที่มีภาวะหนี้เกินควา มสา มารถ
ชำระสามารถเข้าสู่กระบวนการประเมินฐานะทางการเงินโดย ที่ปรึกษาด้านหนี้สิน (debt counsellor) และเสนอ
แผนปรับโครงสร้างหนี้ต่อเจ้าหนี้หรือศาลได้ กลไกดังกล่าวมีลักษณะก่ึงไกล่เกลี่ย ก่ึงกำกับดูแล และก่ึงตุลาการ 
เนื่องจากมีทั้งหน่วยงานบุคลากรทั้งศาลที่มีเขตอำนาจ148 ผู้กำกับดูแลสินเชื่อแห่งชาติ149 ที่ปรึกษาด้านหนี้สิน      
ผูป้ล่อยสินเชื่อ หน่วยงานพิเศษที่ถูกต้ังขึ้นมาโดยเฉพาะ คือ ผู้แทนจัดสรรการชำระเงิน Payment Distribution 

 

148 Magistrates’ Court, National Consumer Tribunal 
149 National Credit Regulator 
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Agents หรือ PDAs150 ซ่ึงทุกภาคส่วนจะทำงานร่วมกันเพ่ือหาทางออกให้ลูกหนี้ ซ่ึงเป็นผู้บริโภค ทั้งนี้ มีการแก้ไข
ปรับปรุงกลไกนี้ อย่างต่อเนื่อง อาทิ ในปี 2019 มีการขยายกรอบการแทรกแซงหนี้สำหรับลูกหนี้รา ยไ ด้น้อย ให้
สามารถเข้าถึงที่ปรึกษาหนี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ปี 2020-2025 เพ่ิมความเข้มข้นในการกำกับคุณภาพของบริการ
ให้คำปรึกษาด้านหนี้สิน ด้วยระบบติดตามตรวจสอบข้อมูลผลการให้คำปรึกษา151 

รายงานการเก็บข้อมูลพบว่า มีการขยายฐานความช่วยเหลือเพ่ิม ผ่านระบบ PDAs มากขึ้น ปี 2012 
ผู้บริโภคได้รับผลประโยชน์เป็นวงเงินเกือบ 3 พันล้านแรนด์แอฟริกาใต้ ปี 2015 กระจายความช่วยเหลือราว 6.9 
พันล้านแรนด์ ต้ังแต่ปี 2008 จนปัจจุบัน มีการกระจายความช่วยเหลือให้เจ้าหนี้สะสมราว 139,000 ล้านแรนด์152  

 
ตารางท่ี 2.8 : เปรียบเทียบ ผลท่ีเกิดกับประเทศแอฟริกาใต้ ก่อนและหลังตรากฎหมายอินดูพลัม เป็น

ลายลักษณ์อักษร 

ก่อนมี พรบ. NCA ภายหลัง NCA 

สถานการณ์หน้ีครัวเรือน 
ช่วงเวลา 2006-2007 153 
ราว 44.7 – 48 %  
 

 
ช่วงเวลา 2008-2025 154  
หนี้สินภาคครัวเรือนต่อ GDP ลดลงอย่างต่อเนื่อง
จาก 47 % จนเหลือราว 33 %  
 

กฎหมาย in-duplum  
เฉพาะกฎหมายจารีตประเพณี คือทางฝั่ง
ตุลาการสามารถมีคำพิพากษาแล้วแต่คดี 

-เกิด เกณฑ์ Super in duplum ในพรบ. 
หยุด “หนี้” ที่เกิดจากดอกเบี้ย 
ค่าธรรมเนียมใช้จ่ายที่เดินไม่รู้จบให้ไม่เกิน 100 % 
ของเงินต้น จากเดิมที่คิดได้ไม่รู้จบ 

 
150 PDAs หรือ ผู้แทนจัดสรรการชำระเงิน คือ ตัวกลางรับเงินและกระจายเงินชำระหนี้ เมื่อผู้บริโภคเข้าสู่กระบวนการ debt 
review ท่ีปรึกษาจะประเมินรายได้ รายจ่าย ภาระหนี้ ทำแผนชำระหนี้ใหม่ให้เหมาะสม กับความสามารถจริงของลูกหนี้ ลูกหนี้จะ
ชำระก้อนเดียวผ่านแผน PDAs ระบบช่วยลดปัญหาการเลือกชำระบางราย ลดข้อพิพาท เป็นโครงสร้างพ้ืนฐาน ท่ีสร้างข้ึน ทำให้
ระบบชำระเงินถูกตรวจสอบได้ ปฎิบัติได้จริง ควบคุมโดยรัฐ 
151 Republic of South Africa. (2014). National Credit Amendment Act 19 of 2014. Government Gazette No. 
37665, Republic of South Africa. (2019). National Credit Amendment Act 7 of 2019. Government Gazette No. 
42653, National Credit Regulator. (2024). Annual report 2023/24. National Credit Regulator, National Credit 
Regulator. (2025). Annual report 2024/25. National Credit Regulator. 
152 National Credit Regulator. (2025). Annual report 2024/2025 
153 ข้อมูลจาก South Africa Reserve Bank (SARB) และฐานข้อมูลเชิงพาณิชย์ CEIC  
154 ข้อมูลจาก IMF  
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-เกิดกลไกไกล่เกลี่ยบริหารจัดการหนี้  (เพ่ือเป็น
การรองรับการแก้ไขกฎหมาย) 
 -มีผู้บริโภคได้รับความช่วยเหลือผ่านกลไก PDAs 
รวม 139,000 ล้านแรนด์   
 

 การคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน  
-งานวิชาการ สะท้อนภาพ ความสำเร็จของ พรบ. 
NCA เป็นแก่นของ การให้สินเชื่อท่ีรับผิดชอบ155 
ถือว่า พรบ.NCA ได้ปฎิรูปสินเชื่อ เ พ่ือผู้บ ริโ ภค
ระดับประเทศ และมีอิทธิพลเชิงบวกต ่อกา ร
เปลี่ยนแปลงระดับนานาชาติด้วย156  
-ฝ่ายตุลาการสนับสนุน นำสู่การตีความ ที่ชัดเจน
ในศาล เพ่ือคุ้มครองผู้บริโภคเม่ือไม่สามารถชำระ
หนี้ได้ (คดี Sebola V Standard Bank of South 
Africa (2012) ) 157  

   ท่ีมา : ผู้วิจัยรวบรวม 

 
 ประเทศแอฟริกาใต้สะท้อนตัวอย่างสำคัญของการปฏิรูปกฎหมายสินเชื่อผู้บริโภคเชิงระบบ โดยใช้  พรบ.
สินเชื่อแห่งชาติ NCA เป็นกลไกหลักในการควบคุมตลาดสินเชื่อ คุ้มครองผู้กู้รายย่อย และลดการพอกพูนของหนี้
หลังผ ิดน ัด หัวใจสำคัญคือหลัก  in duplum ตามมาตรา 103(5) ซึ ่งกำหนดว่า เมื ่อผ ู ้บริโภคผิดน ัดชำระหนี้ 
ดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียมผิดนัด ค่าทวงถาม และค่าใช้จ่ายบางประเภท ต้องไม่เกินยอดเงินต้นคงค้าง ณ วันที่ผิดนัด 
หลักนี้จึงทำหน้าที่เป็น “มาตรการสกัดก้ันทางกฎหมาย” เพ่ือหยุดหนี้ที่เดินไม่รู้จบ และลดแรงจูงใจของเจ้าหนี้ใน
การยื้อคดีหรือสะสมภาระหนี้เกินสมควร นอกจากการจำกัดหนี้หลังผิดนัด ประเทศแอฟริกาใต้ยังสร้างกลไก Debt 
Counselling และ Debt Review เพ่ือให้ลูกหนี้ที่มีภาวะหนี้ เกินความสามารถชำระเข้าสู่กระบวนการประเ มิน
ฐานะทางการเงิน ปรับโครงสร้างหนี้ และจัดแผนชำระหนี้ภายใต้การกำกับของกลไกพิเศษของหลายหน่วย งาน 
กลไกดังกล่าวทำให้การแก้หนี้ มิใช่เพียงการเจรจาเฉพาะราย แต่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานในกา ร ฟ้ืน ฟูลู กหนี้แ ละ      
จัดระเบียบการชำระหนี้อย่างเป็นระบบ  

 
155 https://repository.up.ac.za/server/api/core/bitstreams/547e4bc9-65de-4452-9b84-93f1483a8c6d/content 
156 https://repository.up.ac.za/items/fb4afa6e-297b-4f4c-b109-c77d09c465a8 
157 https://www.scielo.org.za/scielo.php?pid=S1727-37812013000300013&script=sci_arttext 
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ผลเชิงประจักษ์สะท้อนว่า หลัง พรบ.สินเชื่อแห่งชาติ NCA มีผลใช้บังคับในปี 2007 หนี้ครัวเรือนต่อ GDP 
ของประเทศแอฟริกาใต้ลดลงจากระดับเกือบ 50% ในช่วงปี 2007–2008 เหลือราว 33% ในปี 2025 ขณะที่ระบบ 
Payment Distribution Agents ได้กระจายเงินชำระหนี ้สะสมเกือบ 139 พันล้านแรนด์ สะท้อนว่าประเทศ
แอฟริกาใต้ไม่ได้แก้ปัญหาหนี้ด้วยเพดานดอกเบี้ยเพียงอย่างเดียว แต่สร้างระบบกฎหมายที่ควบคุมทั้งการให้กู้ การ
ผิดนัด การปรับโครงสร้างหนี้ และการบังคับคดีอย่างได้สัดส่วน บทเรียนสำคัญจากการศึกษากระบวนการ
ปรับปรุงปฏิรูปกฎหมายของประเทศแอฟริกาใต้คือ รัฐต้องกำกับให้ผู้ให้สินเชื่อมีวินัย ความรับผิดชอบ และ 
สร้างกลไกเชิงสถาบันในทางปฏิบัติ อย่างเป็นระบบและบูรณาการ มใิช่ผลักภาระ เพียงการสร้ างวิ นัยทาง
การเงินให้ลูกหน้ีฝ่ายเดียว 
 

 
(5) ประเทศญี่ปุ่น 

กฎหมายที่เก่ียวข้องกับสินเชื่อไม่มีหลักประกันมีความก้าวหน้าในการพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง ต้ังแต่หลัง

สงครามโลกครั้งที่ 2 ในปี 1954 กฎหมายหลักกำหนดเกณฑ์ Total Cost Cap ใน พรบ.ว่าด้วยการรับเงินลงทุน 

(The Capital Subscription Law : CSL) ซ่ึง กำหนดว่า “ห้ามเรียกเก็บเพดานต้นทุนรวมสูงสุด (total cost 

of credit) สูงกว่า 109.5% ของต้นเงิน (principal) มิฉะน้ันจะต้องโทษอาญา”158  

ต่อมามีการพัฒนากฎหมายเป็นลำดับต่อเนื่อง โดยในปี 1983 พรบ.ธุรกิจการให้กู้ยืม (The Money 

Lending Business Act: MLBA) วางหลักการลดเพดานอัตราดอกเบี้ยสูงสุดและมีการปรับปรุงกฎห มายอย่าง

ต่อเนื่อง อาทิ ปี 2006159 มีการแก้ไขที่สำคัญในกฎหมาย MLBA ให้มีการบริหารจัดการซ่ึงมีกระบวนการจั ดการ

ระบบกู้ยืมเงินแบบเข้มข้น มอบหมายให้มีการรายงานบริษัทข้อมูลเครดิต และกำหนดมาตรการที่สำคัญซ่ึงเรียกว่า  

“เกณฑ์ควบคุมหนี้ทั้งหมด” (Aggregate Debt Control) สำหรับ “สินเชื่อไม่มีหลักประกัน” บางประเภทวาง

หลักว่า ไม่สามารถให้กู้เกินกว่า 1 ในสามของรายได้ต่อปี ก่อนหักภาษีอากร  

แม้ว่าจะมีข้อโต้แย้งว่ากฎหมายที่เข้มงวดนี้ทำให้การให้บริการทางการเงินน้อยลง ยอดสินเชื่อปล่ อย

น้อยลง แต่ขณะเดียวกัน เป็นการเพิ ่มมาตรฐานในการประกอบธุรกิจ การประเมินศักยภาพในการชำระหนี้ 

(affordability) กฎเกณฑ์กำกับดูแลด้านความม่ันคงทางการเงิน (prudential rules) การศึกษาผลกระทบบ่งชี้ว่า

 
158 ช่ือ พรบ. CSL เป็นช่ือย่อเรียกในวงวิชาการและเอกสารทางนโยบาย แต่ ช่ือกฎหมาย คือ พรบ. ว่าด้วยการกำกับการรับเงิน
ลงทุน การรับฝากเงิน และอัตราดอกเบ้ีย (Act Regulating the Receipt of Contributions, Receipt of Deposits and 
Interest Rates กฎหมายมีโทษอาญาพัฒนาแบบเข้มงวดข้ึนเร่ือย ๆ 109.5% ช่องก่อน พ.ศ. 2526 (ค.ศ. 1983) และกลับมาสู่
อัตรา 29.2% ในปี 2000 
159 มีผลบังคับใช้ เต็มรูปแบบ 18 มิ.ย. 2010 
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แม้มีการกำหนดควบคุมเพดานก็ตาม แต่อุตสาหกรรมปล่อยสินเชื่อเพ่ือผู้บริโภคยังเติบโต160 เม่ือมีการควบคุมยอด

รวมทำให้ต้นทุนการกู้ยืมของประชาชนถูกลง ทำให้หนี้เพ่ิมขึ้นเพราะเข้าถึงง่ายและสามารถจ่ายคืน ได้ ง่ายขึ้ น 161 

และยอดที่ตกลงเกิดจากมาตรการ เกณฑ์ควบคุมหนี้ทั้งหมด (Aggregate Debt Control) มากกว่า  

 

สถานการณ์ภาวะหน้ีสิน ของประเทศญี่ปุ่น โดยเฉพาะสินเชื่อไม่มีหลักประกัน  

“สินเชื่อไม่มีหลักประกันดอกเบี้ยสูง” ขยายวงกว้างมากและสูงที่สุดในปี 2004 มีบริษัทปล่อยกู้มา กถึง 

14,000 แห่ง จุดสูงสุด 12 ล้านล้านเยน หลังจากนั้นจึงมีความพยายามแก้ไขกฎหมายเพ่ิมเติมในปี 2006 และ 

2010 ส่งผลในทางคดี คดีล้มละลายที่เคยสูงถึง 242,000 คดี ทั่วประเทศในป ี 2003 ลดน้อยลงในปี 2006 เป็น 

150,000 และ 2011 เป็น 100,000 ตามลำดับ แม้มิอาจระบุได้แน่ชัดว่าเป็นผลมาจากปัจจัยใด อาทิ การหดตัว

ของสินเชื่อโดยรวม กลไกช่วยเหลือฟ้ืนฟูระหว่างล้มละลาย หรือมาจากกฎหมายที่เข้มงวดการควบคุม Total cost 

cap แต่การที่คดีล้มละลายลดจำนวนลงเกือบครึ่งจากจุดที่สะท้อนภาพที่สินเชื่อดอกเบี้ยสูงเคยถูกปล่อยมากที่สุ ด 

และการแก้ไขกฎหมายสำคัญ 2 ฉบับ คือ พรบ. MLL ปี 2006 และ แก้ไข พรบ. MLB ในปี 2011ที่มีการปล่อยกู้

สินเชื่อดอกเบี้ยสูงมากที่สุด และผลจากการออกกฎหมายเข้มงวดในการปล่อยกู้ในปี 2006  

 

ตารางท่ี 2.9 : เปรียบเทียบคดีล้มละลายในประเทศญี่ปุ่น 

คดีล้มละลาย 
ในประเทศญี่ปุ่น 

ปี 2003 ปี 2006 ปี 2011 

242,000*  
 

150,000 100,000 

*ปีที่ยอดฟ้องล้มละลายเคยสูงที่สุด 

 

ตาราง จำนวนคดีล้มละลาย ที่ขึ้นศาลญี่ปุ่น ช่วงก่อนการแก้ไขกฎหมายเพ่ิมเติม พรบ.ผู้ให้กู้เงิน MLL และ

หลัง162 

มีข้อโต้แย้งว่า การเข้มงวดกับตลาดสินเชื่อ จะผลักให้ผู้ให้กู้ ออกจากตลาด และส่งผลให้ ผู้บริโภคต้องเข้าสู่

หนี้นอกระบบ อย่างไรก็ดี จากข้อเท็จจริง พบว่าการเพ่ิมจำนวนของหนี้นอกระบบ ไม่ได้เป็น ผล โดยตร งของ

กฎหมายใหม่ การเติบโตของหนี้นอกระบบเกิดขึ้นพร้อมกับขยายตัวของตลาดสินเชื่อ อยู่แล้ว  
 

160 FCA Consultation paper page 118 para 73 
161 Gibbons, D., Talking on the Money Lenders: Lessons from Japan, 2012, Centre for Responsible Credit หน้า 
23  

162 Ibid และ FCA Proposal Statement para 75 
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โครงสร้างทางกฎหมายของประเทศญี่ปุ่น เชื่อมโยงกันอย่างเป็นระบบทั้งในและนอกระบบไปพร้อมกัน  

ในขณะที่แก้ไขกฎหมายให้มีความเข้มขึ้นในหนี้ในระบบและค่อยเป็นค่อยไป หนี้นอกระบบ มีการเพ่ิมโทษ

อาญา เดิมโทษ 3 ปี ต่อมา เพ่ิมเป็น 5 ปี (2003) และ 10 ปี (2007) ตามลำดับ มีการกำหนดกรอบเพดาน ให้

เข้มงวดมากขึ้นภายใต้ พรบ.ธุรกิจการให้ กู้ยืม  (The Money Lending Business Act: MLB) ปี 1983 เริ่มลด

เพดาน จาก 109.5% ลงมาเรื่อยๆ เป็น 54.75% ในปี 1986 เป็น 40% ในปี 1991 และ 29.2% ในปี 2000 มา

เป็นลำดับ 

และในส่วนของสินเชื ่อที่กำหนดเพดานดอกเบี ้ย  ย ังไม่ได้บ ังคับใช้อย ่างชัดเจน ที ่ เรียกว่าเป็น “ส่วน

คลุมเครือ” หรือ ‘grey zone’ ฝั่งตุลาการ โดยศาลฎีกาแห่งญี่ปุ่น ตีความขยายกรอบความรับผิดชอบของผู้ใ ห้ กู้

ตามกฎหมายแพ่ง และพิพากษาว่า ผู้กู้ “ลูกหน้ี” มีสิทธิฟ้องกลับ ผู้ให้กู้ “เจ้าหน้ี” และเรียกดอกเ บ้ีย ท่ีเรี ยก

เกินไปได้ การตีความของศาลสูงในขณะนั้น ถือได้ว่าเป็นการย้ำจุดยืนเพ่ือคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน ส่งผลให้ ใน

ปี พ.ศ. 2552 ผู้กู้ใช้สิทธิทางศาล ฟ้องร้องเจ้าหนี้ผู้ให้กู้  ในชั้นศาลเขต (District court) มากถึง เกือบ 50 % ของ

คดีทั้งหมดที่ขึ้นสู่ศาลในขณะนั้น สะท้อนว่า ท้ังฝ่ายนิติบัญญัติและตุลาการของประเทศญี่ ปุ่นร่ วมมื อ กัน เ ป็น

อย่างดี เพ่ือปกป้องผู้บริโภค  

ในด้านการคุ้มครองสุขภาพจิต คุณภาพชีวิต ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ งานวิจัยในประเทศญี่ ปุ่น โดย

วารสารทางการแพทย์ (The National Library of Medicine) สรุปผลว่า การปฏิรูปกฎหมาย พรบ.ธุรกิจให้ กู้ยืม

เงิน (Money Lending Business Act: MLB) ที่เข้มงวดเพ่ือมุ่งหวังลดภาวะหนี้สินล้นพ้นตัวในช่ว งปีที่ เ กิดการ

เปลี่ยนแปลงปฏิรูปนั้น นักวิจัยได้ศึกษาจำนวนการฆ่าตัวตายและกรณีต่างๆอย่างละเอียด พบว่ามีความเชื่อมโยง

กันระหว่างปัญหาหนี้สินและอัตราการฆ่าตัวตายในประเทศญี่ปุ่น และสรุปว่า นับแต่มีกฎหมายแก้ไขใหม่ ส่งผลถึง

การลดจำนวนอัตราการฆ่าตัวตาย163  

ปัจจุบันเม่ือเทียบกับทุกประเทศที่ใช้กฎหมายในลักษณะเดียวกันเพ่ือป้องกัน การเรียกเกือบดอกเบี้ยเกิน

กว่าความเหมาะสม นับว่าประเทศญี่ปุ่นใช้อำนาจเชิงการกำกับดูแล (Regulatory power) เข้มงวดที่สุด การ

ตระหนักถึงปัญหา และกำหนดกฎหมาย Total Cost Cap เป็นเพดานทางแพ่ง ก่อนประเทศอังกฤษ ถึง 30 ปี ท้ัง

ยังระบุเป็น “โทษอาญา” ป้องกันการเอารัดเอาเปรียบและขูดรีดดอกเบี้ยได้อย่างชัดแจ้ง เป็นเสมือนสัญลักษณ์ 

(Symbolic) จากรัฐที่เคร่งครัดที่สุด ปัจจุบัน สถานะทางกฎหมายหลังจากการปฏิรูปสินเชื่อเพ่ือผู้บริโภคมา อย่าง

ยาวนาน มีกรอบการควบคุมเพดานชัดเจน บังคับใช้กับสินเชื่อทุกประเภทเป็นการทั่วไป 

 

 

 
163 https://pubmed.ncbi.nlm.nih.gov/36856288/ 
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กล่องท่ี 2.3 : สรุปกฎหมายท่ีเก่ียวข้องของประเทศญี่ ปุ่น 

กฎหมายท่ีเก่ียวข้อง  

• พรบ.ว่าด้วยการรับเงินลงทุน (The Capital Subscription Law : CSL)164 (1954)  
มาตรา 5 (1) วางหลักโทษอาญา 109.5% ขณะนั้นเพ่ือป้องกันลงทุนการให้ กู้ยืมจากเจ้าหนี้นอกระบบ
ที่ไม่เป็นธรรม  

• พรบ.ว่าด้วยการจำกัดดอกเบ้ีย (Interest Rate Restriction Act : IRRA )165 (Act No.100 1954) 
มาตรา 1  กำหนดเพดานแบ่งเป็นขั้นบันได  

• พรบ.ธุรกิจให้กู้ยืมเงิน (Money Lending Business Act :MLB) (1983)  
มาตรา 12 – 8 กำกับเงินผู้ให้เงินกู้ (Money Lender) ห้ามทำสัญญา เรียกดอกเบี้ยเกินเพดาน IRRA 
มาตรา 42 (1) สัญญากู้ที่คิดดอกเบี้ยเกิน 109.5 % ถือว่าเป็นโมฆะ  

• พรบ.ผู้ให้กู้เงิน (the Money Lending Act) แก้ไขเพ่ิมเติม ปี 2006 เสริมความเป็นธรรมในระบบ 

• พรบ. MLB แก้ไขทบทวนในปี ปี 2010 
     แบ่งเป็นขั้นบันได กำหนดเพดานดอกเบี้ย ตามจำนวนเงินที่กู้ยืม ดังนี้  
อัตราดอกเบ้ีย 20% (<¥100k),  
อัตราดอกเบ้ีย 18% (¥100k–<¥1m) 
อัตราดอกเบ้ีย 15% (≥¥1m) 
     ยกเลิก “Grey Zone” 20 – 29.2 % ต้ังแต่ปี 2010  
     หากเรียกดอกเบ้ียเกินอัตราเพดานดังกล่าว มีผลเป็นโมฆะ และยังมีโทษทางอาญาอยู่ในบางกรณี  

 

 

 
การปฏิรูปกฎหมาย พรบ.ธุรกิจให้กู้ยืมเงิน (Money Lending Business Act) ในครั้ง
น้ัน กำหนดเน้ือหาสำคัญหลายประการ อาทิ   
-กำหนด คำจำกัดความของคำว่า ดอกเบี ้ย ให้ช ัดเจนขึ ้น รวมถึง ค่าธรรมเน ียม 
commissions สิ่งต่างๆที่ไม่ได้กำหนดว่าเป็นดอกเบี้ย ไม่สามารถจะคิดเกินอัตราเพดาน
รวมได้ 166 

 
164 https://www.japaneselawtranslation.go.jp/en/laws/view/1880/en 
165 https://www.japaneselawtranslation.go.jp/en/laws/view/4046/en 
166 https://www.japaneselawtranslation.go.jp/en/laws/view/3224/en?utm_source 



96 
 

-MLA ยังกำหนดชัดเจนว่าผู้ให้กู้ ต้องมี “หน้าที่” ห้ามทำสัญญาใดใด ที่คิดดอกเบี้ย เกิน
อัตราเพดานกฎหมายกำหนด 
-ห้ามคิดค่าธรรมสำหรับการค้ำประกัน บริการที่เก่ียวเนื่อง หากเกินกำหนดจะถือว่า เป็น
การกระทำที่มิชอบด้วยกฎหมาย และเป็นโมฆะทันที 167  
-การละเมิดกฎหมายดังกล่าว โดยเฉพาะ กรณีที่บวก การันตี เกิน 20% อาจมีโทษอาญา 
(ทั้งจำคุก และปรับ)  
- กฎหมาย ห้ามการเอารัดเอาเปรียบด้วยการ คงยอดหนี้ค้างไว้ในรอบถัดไป (Rollover) 

 

ในเชิงประวัติศาสตร์ การแก้ไขกฎหมายญี่ปุ่นนั้นมักใช้ระยะเวลายาวนาน แต่ในกรณีของกฎหมา ยที่

เก่ียวข้องกับความเป็นธรรมและความเป็นอยู่ของคนในชาติ ในกรณีนี้ความเดือดร้อนของประชาชนเรื่องความชอบ

ธรรมทางการเงินกลับได้รับการดำเนินการอย่างรวดเร็ว การกำหนด โทษทางอาญา ด้วยอัตรา Total Cost Cap 

ท่ี 109% ของเงินต้นตั้งแต่ยุค 80s เป็นความก้าวหน้าเชิงกฎหมายที่ล้ำสมัย นำฝั่งประเทศในกลุ่มยุโรปหลายสิบปี  

จากบทความและวรรณกรรมต่างๆของประเทศญี่ปุ่น บ่งชี้ว่ากระบวนการยุติธรรมและสังคมของญี่ปุ่น 

ขับเคลื่อนบนพ้ืนฐานเหตุผลเรื่องหลักการรัฐที่ดูแลประชาชนและหลักนิติธรรม บทความกล่าวถึงความหนักแน่นใน

หลักการ คุ้มครองผู้บริโภค (Consumer Protection) และความยุติธรรมทางสังคม (Social Justice) ที่เป็นเสมือน

เกราะคุ้มกันผู้ กู้ยืมที่ เปราะบาง นอกจากนี้ การใช้บทลงโทษทางอาญาในการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม (Rule of 

Law & Criminal Deterrence) และมุมมองที่เห็นว่าการคิดอัตราดอกเบี้ยมากเกินไป เป็นความผิดทางอา ญา

สาธารณะ (Public Wrong) ถือว่าเป็นจุดเปลี่ยนที่สำคัญจนทำให้การแก้ไขกฎหมายสำเร็จ   

 

 

(6) ประเทศสิงคโปร์ 

สถานการณ์การหน้ีสินของประเทศสิงคโปร์ หากพิจารณาสัดส่วน หนี้ครัวเรือนต่อ GDP นั้น ไม่สูงมาก

อยู่ที่ 44.6 % แต่หากพิจารณาเฉพาะในมุมของสัดส่วน สินเชื่อผู้บริโภค (consumer credit) อยู่ที่ 28.3% จากหนี้

ครัวเรือนทั้งหมด มีความใกล้เคียงกับประเทศไทย 

ช่วงก่อนปี 2015 ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันของประเทศสิงคโปร์ ค่อนข้างน่ากังวล สัญญาณบ่งชี้ปัญหา

หนี้ไม่มีหลักประกัน ในระบบธนาคาร ครอบคลุมบัตรเครดิต วงเงินเบิกเกินบัญชี และสินเชื่อบุคคลจำนวนมาก โดย

 
167 https://www.japaneselawtranslation.go.jp/en/laws/view/3927/en?utm_source ประเด็นคือ if a lender charges 
both interest and guarantee charges (e.g. fees for guarantee/guarantor services such that total exceeds certain 
thresholds that may be illegal or void  
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ข้อมูลของธนาคารกลางสิงค์โปร์ มีมูลหนี้มากถึง 6,000 ล้าน ดอลล่าร์สิงคโปร์สอดคล้องกับงานวิจัยจำนวนมาก 

อาทิ งานวิจ ัยของมหาวิทยาลัยแห่งชาติส ิงคโปร ์ ( National University of Singapore  : NUS) กล่าวถึง

สถานการณ์โครงสร้างตลาดที่ซับซ้อน เปราะบางและสุ่มเสี่ยงการเอาเปรียบทางการเงิน 168และระบุการวางกรอบ

ขั้นพ้ืนฐานทางสังคม ที่จำเป็นต้องคุ้มครองกลุ่มหนี้ไม่มีหลักประกัน169  ดังนั้น จึงเป็นเหตุให้ต่อมา รัฐมีกฎหมาย

ควบคุมเพดาน (Total Borrowing Cost Cap : TCC) เป็นครั้งแรก มีผลบังคับใช้ 1 ตุลาคม 2015  

 

มาตรการท่ี สิงค์โปร์ใช้แก้ไขปัญหาสินเชื่อผู้บริโภค   

ประเทศสิงคโปร์ แก้ไขปัญหาหนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ด้วยมาตรการเฉพาะกลุ่ม มุ่งเน้นที่ตลา ดผู้ กู้

เปราะบาง เฉพาะเจาะจงที่ผู้ประกอบธุรกิจแบบ licensed moneylenders (ผูใ้ห้กู้ที่ได้รับอนุญา ตและไ ม่ใช่

ธนาคาร) โดยกำหนดเพดานต้นทุนแบบ Total Cost Cap เท่ากับ 100 % ของเงินต้น เหมือนกับประเทศอังกฤษ

ซ่ึงได้ตรากฎหมาย Total Cost Cap และมีผลบังคับใช้ในปีเดียวกัน คือ 2015 ถือเป็นการถ่ายโอนนโยบาย และ

ปลูกถ่ายกฎหมายที่น่าชื่นชม อย่างไรก็ดี กลไก Total Cost Cap ของประเทศสิงค์โปร์อยู่ในวงที่จำกัด  

ทั้งนี้ ในปี 2019 รัฐได้ออกมาตรการเพ่ิมเติม อาทิ วงเงินกู้แบบกำหนดเพดานรวม (aggregate cap) 

ร่วมกับ มาตรการคุ้มครองแรงงานต่างชาติที่ได้รายน้อย ขณะเดียวกันก็ได้ควบคุมกลไกการให้บริการของธนา คาร 

ธนาคารกลางแห่งชาติสิงคโปร์ (Monetary Authority of Singapore: MAS) เข้มงวดยิ่งขึ้น ด้วยกฎการจำกัด

วงเงินรวม คุมการทบยอดหนี้ ร่วมกับกลไกก่อนล้มละลาย (Pre-Bankruptcy) และทำแผนการชำระหนี้ (Debt 

Repayment Scheme) ที่มีการออกแบบรูปแบบเพ่ือลดการล้มละลาย การจัดการหนี้สินไม่มีหลักปร ะกันอย่าง

เป็นธรรมมากขึ้น 

 

 สรุปกฎหมายและกลไกท่ีเก่ียวข้อง  

(หน่ึง)Oเกณฑ์ TCC 100 % ภายใต้ พรบ.ผู้ให้กู้ยืมเงิน (Moneylender Act) (Chapter 188) มาตรา 
35 และ 36 เป็นเกณฑ์สำหร ับ ผู ้ประกอบธุรกิจให้กู ้ย ื มที ่ ได้ร ั บอนุญา ตและไม่ใ ช ่ธนาคาร  (licensed 
moneylenders) 

 
168 Jodi Gardner, (2015) NUS, ‘Regulating Moneylending in Singapore : Looking at All Sides’ Research Policy 
Report Centre for Banking & Finance Law Faculty of Law, https://law.nus.edu.sg/wp-
content/uploads/2020/04/CBFL-Rep-1505.pdf?utm  
169 Jodi Gardner, (2016) NUS, ‘Unsecured Credit, Moneylending & Protection of a Social Minimum in 
Singapore’, Centre for Banking & Finance Law Faculty of Law  https://law.nus.edu.sg/cbfl/wp-
content/uploads/sites/5/2020/07/CBFL-WPS-1603_JG01_J-Gardner.pdf?utm 
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• กรอบกฎหมาย: พรบ.ผู้ให้กู้ยืมเงินและกฎกระทรวงยุติธรรม  
• ขอบเขตผลิตภัณฑ์: เงินกู้ผู้บริโภคจาก “ผู้ให้กู้ที่ได้รับใบอนุญาต” (licensed moneylenders) เท่านั้น 

ไม่ครอบคลุมบัตรเครดิตและสินเชื่อธนาคารภายใต้ MAS) 
• เพดานรายการต้นทุน: 

o ดอกเบี้ย ไม่เกิน 4%/เดือน 
o ดอกเบี้ยล่าช้า ไม่เกิน 4%/เดือน เฉพาะยอดค้าง 
o ค่าปรับล่าช้า ไม่เกิน S$60/เดือน 
o ค่าธรรมเนียมต้ังวงเงิน ไม่เกิน 10% ของเงินต้น 
o และที่สำคัญ “Total borrowing cost” ทั้งหมดห้ามเกิน 100% ของเงินต้น (ลูกหนี้ไม่จ่ายเกิน

สองเท่า) มีผลต้ังแต่ 1 ต.ค. 2015) เป็นต้นมา 
         ข้อสรุปเชิงนโยบายคือประเทศสิงคโปร์ ไม่ได้ทำเพดานราคา (Price cap) กับสินเชื่อทั้งระบบ แต่เลือก 
กำหนดกรอบเพดานต้นทุนรวม 100 % เฉพาะตลาดที่เสียงมีการเอาเปรียบสูง และผู้กู้มีทางเลือกที่จำกัด  

(สอง)Oการกำหนดเพดานรวมวงเงินกู้ท้ังหมด “Aggregate Cap”  
รัฐกำหนดในระเบียบภายใต้กระทรวงยุติธรรมของสิงค์โปร์170 เป็นแนวทางของ Registry of Moneylenders  
ให้กำหนดเพดานการกู้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน เป็นวงเงินรวมของหนี้ทั้งหมดเพ่ือลดการมีหนี้ล้นพ้นตัว 

(สาม)Oมาตรการเฉพาะ กลุ่มแรงงานต่างชาติรายได้น้อย 
กระทรวงยุติธรรมออกระเบียบปี 2019 ลดเพดาน การกู้ยืมรวมลงมา และเชื่อมกับเกณฑ์ TCC 100 %171  ทั้งนี้  
กระทรวงแรงงานสิงคโปร์ มีเอกสารราชการถึงแรงงานทุกคนเป็นการแถลงสิทธิและเง่ือนไขที่ เกิดขึ้นตามระเบียบ  

(ส่ี)Oทำโครงการ Debt Repayment Scheme (DRS) ลดล้มละลาย 
และจัดการหน้ีไม่มีหลักประกันโดยเฉพาะ ซ่ึงเป็นกลไกก่อนล้มละลายทีบ่ริหารโดย Official Assignee มี

ความเจาะจงเพ่ือแก้ไขปัญหา “ลูกหนี้ไม่มีหลักประกัน ไม่เกิน 150,000 ดอลล่าร์สิงคโปร์” ราว 4 ล้านบาทไทย 
โดยให้คำแนะนำและปรับโครงสร้างหนี้ อย่างเหมาะสมและมีเหตุผลรองรับเชิงวิชาการ172    
 

 

 
170 https://rom.mlaw.gov.sg/information-for-borrowers/guide-to-borrowing-from-licensed-moneylenders-
english/?utm 
171 https://www.mlaw.gov.sg/news/press-releases/press-release-new-measures-to-stem-the-increase-in-
moneylending-activities-targeting-foreigners/ 
172 https://journalsonline.academypublishing.org.sg/Journals/Singapore-Academy-of-Law-Journal-Special-
Issue/e-Archive/ctl/eFirstSALPDFJournalView/mid/513/ArticleId/383/Citation/JournalsOnlinePDF  
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(7) ประเทศมาเลเซีย 
ประเทศมาเลเซีย เผชิญอัตรา หน้ีครัวเรือนท้ังหมดคิดเป็น 84 % ต่อ GDP173 มีหน้ีไม่มีหลักประกัน คิด

เป็น 15 % ของหนี้ครัวเรือนทั้งหมด ธนาคารแห่งชาติมาเลเซีย Bank Negra Malaysia (BNM) ประเมินว่า ยัง

บริหารจัดการสถานการณ์โดยรวมได้ ซ่ึงรัฐและ BNM ใช้มาตรการเชิงป้องกันเพ่ือคุ้มครองผู้ บริโ ภคและปรับ

โครงสร้างไกล่เกลี่ยปัญหาหนี้ในการแก้ไขปัญหาหนี้สิน 

เม่ือศึกษากฎหมายและมาตรการของประเทศมาเลเซีย ไม่พบว่า มีเกณฑ์ Total Cost Cap อย่างไรก็ดี 
ประเทศมาเลเซียมีกฎหมายและประเด็นที่น่าสนใจ อาทิ   
 
หลักเกณฑ์ กฎหมายท่ีสำคัญ  

ภายใต้ พรบ.ผู้ให้กู้เงิน (Moneylenders Act 1951) รัฐกำหนดอัตราเพดานสินเชื่อไม่มีหลักประกัน 
เฉพาะกับผู้ประกอบการ Moneylender ชัดเจน  

o มาตรา 17A (1) มาตรา 17A (3) กำหนดเพดานอัตราดอกเบี้ย 18% ต่อปี สำหรับหนี้ไม่มี
หลักประกัน (unsecured loan) และ 12% ต่อปี สำหรับหนี้มีหลักประกัน (secured)  

o มาตรา 17 (1) ห้ามคิดดอกเบี้ยทบต้นและ ห้าม “เพ่ิมอัตราเพราะผิดนัด” วางหลักว่าการเพ่ิม
อัตราหลังผิดนัดอาจทำให้สัญญาเป็นโมฆียะหรือบังคับใช้ไม่ได้  

พรบ.ผู้ให้กู้เงิน (Moneylenders Act) 1951 เกิดขึ้นหลังจากยุคใต้อาณานิคมของประเทศอังกฤษ ซ่ึง ณ 
เวลานั้น ประเทศมาเลเซียเผชิญปัญหาหนี้สินที่ประชาชนรายย่อยไม่สามารถเข้าถึงการกู้ยืมเงินในระบบธนา คาร 
นำไปสู่การกู้ยืมนอกระบบกลุ่มใหญ่174 (Chettiar) เกิดการเอารัดเอาเปรียบ อัตราดอกเบี้ยสูง ซ่ึงเป็นเหตุ ให้
ประชาชนรายย่อยโดยเฉพาะเกษตรกรสูญเสียที่ ดินทำกิน175 เกิดวงจรหนี้ซับซ้อน ในข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมไร้ ผู้
กำกับดูแล ดังนั้น เพ่ือป้องกัน ปัญหาเชิงสังคม เศรษฐกิจ และคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน รัฐ จึงวางกรอบ 
กฎหมายเป็น พรบ. MA  

กฎหมายฐานการคุ้มครองผู้บริโภค อยู่ใน พรบ. บริการทางการเงิน (Financial Services Act 2013 
FSA ) บรรพที่ 8 ซ่ึงวางหลักการ การกำกับดูแลการประกอบธุรกิจและการคุ้มครองผู้บริโภค (Part VIII: Business 

 
173 ข้อมูลธนาคารกลางมาเลเซีย ปี 2024 เอกสารแถงการณ์ของ ศูนย์ Socio-Economic Research Center เป็น Think Tank 
ของประเทศมาเลเซีย 
https://www.acccimserc.com/images/researchpdf/2025/20250324%20BNM%20AR2024.pdf?utm_source 
174 เป็นกลุ่มพ่อค้านายทุนรายใหญ่ กระจายการให้กู้นอกระบบในแถบเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ รวบเรียกว่า Chettiar 
175 Paul. H. Kratoska (2013), Chettiar Moneylenders and Rural Credit in British Malaya, Vol.86 No.1 (304)  
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Conduct and Consumer Protection) ให้ธนาคารกลางมาเลเซีย BNM กำหนด มาตรฐานการประกอบธุร กิจ 
การปฏิบัติต่อลูกค้าบริการทางการเงิน เพ่ือให้ผู้บริโภคได้รับบริการที่เป็นธรรม  

เกณฑ์ Guidelines on Credit Card Operation โดยธนาคารกลางมาเลเซีย Bank Negara Malaysia 
(BNM): กรณีบัตรเครดิตเครดิตที่ออกจากธนาคาร ระบุว่ากำหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดที่ 1.5% ต่อเดือน หรือ 18% 
ต่อปี สำหรับยอดคงค้าง นอกจากนี้ยังระบุกฎเพดาน ตลอดจนแนวปฏิบัติการคิดค่าธรรมเนียม เบี้ยปรับอ่ืน ๆ เพ่ือ
ป้องกันเอาเปรียบผู้บริโภคด้วย และเกณฑ์อ่ืนๆ ที่ออกตามมาเพ่ือควบคุม กำกับการให้บริการทางการเงิน อาทิ 
เอกสารนโยบายเก่ียวกับการเงินส่วนบุคคล176  

กลไก หน่วยงานให้คำปรึกษาด้านสินเชื่อและบริหารจัดการหน้ี หรือ AKPK177 ของประเทศมาเลเซีย 
ผ่านโครงการบริหารจัดการหนี้ (Debt Management Program DMP) ช่วยเหลือลูกหนี้ที่มีปัญหาการชำระหนี้ ซ่ึง
เป็นต้นแบบของโครงการคลินิกแก้หนี้ในปัจจุบันของไทย178 

 
มาตรการอ่ืน ของมาเลเซีย ในการให้ความช่วยเหลือ หน้ีไม่มีหลักประกัน (Unsecured Loan) ท่ีน่าสนใจ
ในช่วงโควิด-19 

(หน่ึง) กลไกพักชำระหน้ี อัตโนมัติ 6 เดือน  
-เพ่ือให้ความช่วยเหลือ สินเชื่อส่วนบุคคลและ SMEs ระหว่าง 1 เมษายน – กันยายน 2020  
-กลไกไม่รวมหนี้บัตรเครดิต แต่ข้อมูลระบุว่ามีมาตราช่วยเหลืออ่ืน 

(สอง) รัฐ กำหนดให้ธนาคารภายใต้การกำกับ ช่วยเหลือหน้ีบัตรเครดิต โดยตรง แปลงหน้ี Revolving 
เป็นสินเชื่อชำระรายงวด Term Loan179  
-ธนาคารต้องเสนอ ทางเลือกในการแปลงยอดหนี้คงค้างบัตรเครดิต เป็น Term Loan เป็นเวลาสัญญา 3 ปี ด้วย
อัตราดอกเบี้ยต่ำ เพ่ือลดภาระ 

-บางกรณีที่ ลูกหน้ีจ่ายขั้นต่ำ (minimum payment) ติดต่อกัน 3 เดือน “ธนาคารต้องแปลงยอดบัตร
เครดิต เป็น Term loan โดยอัตโนมัติ 

 
176 Policy Document on Personal Financing) 2025 
177 AKPK มีช่ือย่อมาจาก Agensi Kaunseling dan Pengurusan Kredit ซ่ึงมีช่ือภาษาอังกฤษว่า Credit Counselling and 
Debt Management Agency  
178 ดร.ขจร ธนะแพสย์ ผู้เช่ียวชาญการแก้ไขปัญหาหนี้สิน   
179 AMRO (2022), KIPE-AMRO joint Research, ‘The Impact of Covid-19 on Regional Economies and Policy 
Responses’ https://www.amro-asia.org/wp-content/uploads/2022/12/2022-KIPF-AMRO-Joint-Research_The-
Impact-of-COVID19-on-Regional-Economies-and-Policy-Responses.pdf?utm 
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(สาม) มีการช่วยเหลือกลุ่มเปราะบาง ผ่าน AKPK180  
-BNM จัดโครงการ สำหรับกลุ่มหนี้ไม่มีหลักประกันโดยเฉพาะ คือ มาตรการลด และยกดอกเบ้ีย เช่น ยกดอกเบี้ย
สามเดือนและหรือลดค่างวดนาน 24 เดือน โดยมี AKPK เป็นผู้มีบทบาทบริหารจัดการให้  
การปฏิรูปกฎหมายสินเชื่อผู้บริโภคท้ังระบบ Consumer Credit Act 2025 
 ประเทศมาเลเซียมีการพัฒนากฎหมายด้านการคุ้มครองผู้บริโภคอย่างต่อเนื่อง โดยล่าสุด รัฐบาลมาเลเซีย
ขยับจาก การกำกับแยกส่วน แยกหน่วยงานมาสู่กรอบ Consumer Credit Protection เดียวกัน อันเป็นการ
ปฏิรูปกฎหมายสินเชื่อผู้บริโภคของมาเลเซียทั้งระบบ ภายใต้ Consumer Credit Act 2025 และจะมีการบังคับใช้
ในเดือน มิถุนายน 2026 การขับเคลื่อนครั้งนี้ สะท้อนการเปลี่ยนผ่านจากระบบกำกับดูแลแบบกระจัดกร ะจาย 
ไปสู่กรอบการคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงินที่เป็นเอกภาพมากขึ้น โดยมีเหตุผลสำคัญจากการเติบโตอย่างร วดเร็ว
ของตลาดสินเชื ่อรายย่อยสมัยใหม่ โดยเฉพาะ Buy Now Pay Later (BNPL), leasing, factor ing, debt 
collection services และผู้ให้บริการสินเชื่อ non-bank ซ่ึงเดิมบางส่วนยังไม่อยู่ภายใต้การกำกับโดยตรง ส่งผล
ให้เกิดความเสี่ยงต่อการให้สินเชื่ออย่างไม่เป็นธรรม การก่อหนี้เกินตัว และการทวงหนี้ที่กระทบศักด์ิศรีและความ
ม่ันคงทางเศรษฐกิจของผู้บริโภค 

หัวใจของการปฏิรูปครั ้งน ี ้ คือ การตั ้ง Consumer Credit Commission หร ือ Suruhanjaya Kredit 
Pengguna เพ่ือกำกับผู้ให้สินเชื่อและผู้ให้บริการที่เก่ียวข้องกับสินเชื่ออย่างเป็นระบบ  จากเดิมที่มีกฎหมาย
เก่ียวข้องกว่า 10 ฉบับ โดยเน้นหลัก responsible lending, transparency, fair treatment, reasonable fees, 
affordability assessment, hardship assistance และ fair debt collection กล่าวคือ รัฐมิได้รอให้ปัญหาไป
ถึงชั้นฟ้องคดีหรือบังคับคดีเท่านั้น แต่พยายามป้องกันความเสียหายต้ังแต่ต้นน้ำของการให้สินเชื่อ ระหว่างสัญญา 
และหลังผิดนัด สำหรับประเด็นหนี้ไม่มีหลักประกัน กฎหมายฉบับใหม่นี้มีความสำคัญเพราะช่วยดึงสินเชื่อรายย่อย
ที่เข้าถึงง่ายแต่เสี่ยงสูงเข้าสู่ระบบกำกับ ลดโอกาสที่ผู้บริโภคจะถูกผลักเข้าสู่วงจรหนี้ ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียม
สะสม หรือการทวงหนี้ที่ไม่เป็นธรรม 

สำหรับประเทศมาเลเซีย สามารถสรุปได้ว่า รัฐ ใช้กลไกทุกรูปแบบในการแก้ไขปัญหา หนี้สิ น เชื่ อ กลุ่ม
เปราะบาง โดยมีการคุม “อัตราดอกเบี ้ย” เป็นหลัก ทั ้งฝ ั ่งบ ุคคลทั ่วไปที ่ให ้บร ิการทางการเงิน เร ียกว่า 
moneylenders และบัตรเครดิตที่ออกโดยธนาคารพาณิชย์ แม้ ไม่ได้มี “เพดานต้นทุนรวมทั้งสัญญา เท่ากับ 
100%” แบบประเทศอังกฤษ หรือสิงคโปร์ในสินเชื่อบางประเภท หลักกฎหมายและนโยบายของมาเลเซีย ใช้
แนวทางผสมผสานระหว่างการป้องกันการเอาเปรียบ ผ่านการกำหนดอัตราเพดานและดอกเบี้ย กับ เสถียรภาพ
ระบบการเงิน โดย BNM เป็นผู้วางกติกา จํากัดผู้ออกเครดิต พุ่งเป้าที่คุณสมบัติผู้ถือบัตร และวินัยการชำระ เพ่ือ
ลดความเสี่ยงของการมีหนี้สินล้นพ้นตัว นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่ามาเลเซียยังมีมาตรการพิเศษที่ออกมา เป็น

 
180 https://www.abm.org.my/archives/loan-deferment/ 
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ตัวอย่างเพ่ือบรรเทาปัญหาหนี้สินของ หนี้ไม่มีหลักประกันซ่ึงได้เป็นอย่างดีและมีประสิทธิภาพสูง และ ล่าสุดกับ
ความพยายามปฏิรูปกฎหมาย Consumer Credit Act ทั้งระบบในปี 2025 จึงถือว่าประเทศมาเลเซียเป็นประเทศ
ทีไ่ทยควรนำมาเป็นแบบอย่างในการ พยายามแก้ไขปัญหาหนี้สินแบบทั้งระบบองค์รวมได้เป็นอย่างดี 

 
(5) ประเทศกลุ่มสหภาพยุโรป 

ภาพรวมที่น่าสนใจของยุโรป คือล่าสุดเม่ือปี 2023 ประเด็นเรื่องการคุ้มครองผู้บริโภคทางการ เงินและ
ความเป็นธรรมในประเด็นอัตราดอกเบี ้ย ถ ูกตราเป็นกฎหมาย  EU Directive ส่งผลให้ร ัฐสมาชิกต้องนำ 
Consumer credit covered by the Consumer Credit Directive (CCD) ไปถือเป็นแนวทางปฏิบัติ  

(1) หลักเกณฑ์และกฎหมาย  
• ระดับสหภาพยุโรป : CCD II (Directive 2023/2225): 

o ไม่ได้กำหนดเพดานเดียวท้ัง EU แต่มีบทบัญญัติบังคับให้รัฐสมาชิก ต้องมีมาตรการที่มี 
ประสิทธิผล เพ่ือ “จัดการต้นทุนเกินควร” ผ่าน การกำหนดเพดานราคา หรือมาตรการเทียบเท่า และมีการกำหนด
เพ่ิมเติมเสริมหลักการ การให้สินเชื่อที่รับผิดชอบ การรับสินเชื่อที่ตรงศักยภาพของผู้กู้ การกำหนดข้อผ่อนผัน 
ข้อยกเว้น และครอบคลุมถึงสินเชื่อรูปแบบซ้ือก่อนจ่ายทีหลัง (Buy Now Pay Later: BNPL) ซ่ึงชาติสมาชิกของ
สหภาพยุโรปต้องนำกฎหมายกลางของสหภาพยุโรป เข ้ากระบวนการอนุว ัติการเพื ่อให้มีผลต่อกฎหมาย
ภายในประเทศ โดยจะมีผล ตามกำหนดภายใน 20 พฤศจิกายน 2026  

• ระดับรัฐสมาชิกของสหภาพยุโรป : มีกลุ่มเครื่องมือหลัก อาทิ  
o เพดานอัตราดอกเบี้ย 

ใช้ในหลายประเทศ อาทิ ฝรั่งเศส, เบลเยียม, อิตาลี, โปรตุเกส ฯลฯ ตัวอย่างประเทศฝรั่งเศสใช้อัตราของ
กฎหมายที่เรียกว่า taux d’usure โดยคำนวณและประกาศข้อมูลเป็นรายไตรมาส แยกตามผลิตภัณฑ์ และอายุ
สัญญา แสดงถึงความโปร่งใสของข้อมูลจึงเป็นตัวอย่างของระบบเพดานดอกเบี้ยที่ผูกกับข้อมูลตลาดและมีควา ม
โปร่งใสเชิงสถาบัน ส่วนประเทศโปแลนด์เป็นตัวอย่างของประเทศที่ใช้มาตรการจำกัดต้นทุนที่ มิใช่ดอกเบี้ย ควบคู่
กับการกำกับผู้ให้กู้และการประเมินความสามารถในการชำระหนี้ โดยมีเป้าหมายเพ่ือลดช่องทางการหลี กเลี่ยง
เพดานดอกเบี้ยผ่านค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าใช้จ่ายแฝงอ่ืน ๆ 

ดังนั้น เพ่ือพิจารณากรอบของภาพรวมแล้ว ประเทศในสหภาพยุโรปมักเลือกลักษณะการกำหนดเชิง
โครงสร ้างเป็นพื้นฐาน181 มากกว่าการ ตั ้งหลักการคุม “total cost of credit” ซึ ่งสหภาพยุโรปวางหลกัการ 
โดยรวม ผ่านการผสมผสานระหว่างเพดานราคา การเปิดเผยข้อมูล APR การควบคุมค่าธรรมเนียม การกำกับ
พฤติกรรมการให้ส ินเช ื่อ การประเมินศักยภาพในการชำระ การผ่อนปรนก่อนบังคับชำระหนี้ และกลไกให้

 
181 Framework-based mechanism  
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คำปรึกษาหนี้ มากกว่าการกำหนด ให้อัตราดอกเบี้ย ของสินเชื่อบางประเภทให้ มีเพดานที่ 100 % แบบประเทศ
อังกฤษ  

(2) ท่ีมา หลักการ เหตุผล 
การยอมรับเชิงนโยบายระดับ EU: CCD II เห็นปัญหาภาวะหนี้เกินตัว ของประชาชนรายย่อยและมีเจตนา

การแก้ไขปัญหานี้อย่างแท้จริง และอคติพฤติกรรมในตลาดสินเชื่อรายย่อย ฉะนั้น สหภาพยุโรป จึงให้อำนาจ 
พร้อมทั้งส่งเสริมรัฐสมาชิกให้ใช้ เพดานราคาหรือมาตรการเทียบเท่า ประกอบมาตรฐานการกลั่ น กรอง เรื่อ ง
ศักยภาพของผู้กู้ ข้อผ่อนผันและข้อยกเว้นต่างๆ  

ตัวอย่าง ฐานวรรณกรรมทางวิชาการ งานศึกษาเรื่องการควบคุมกำกับอัตราดอกเบี้ยในสหภา พยุโร ป 182 
นำเสนออัตราเพดานดอกเบี้ยของแต่ละรัฐสมาชิก EU และวิเคราะห์ ผลทางตลาด และพฤติกรรมของผู้ บริโ ภค   
อันนำไปสู่การยอมรับโดยหลักการว่า เพดาน หรือ caps เป็น หนึ่งในเครื่องมือที่สำคัญมาก แม้ไม่ใช่เครื่องมือเดียว
ในกรอบการคุ้มครองผู้บริโภคยุคใหม่  

(3) ข้อสนับสนุนจากนักวิชาการและมหาวิทยาลัย 
ความเห็นของ หน่วยงานหลายสถาบัน คณะทำงานผู้บริโภคของคณะกรรมาธิการของสหภาพยุโรป 183เอง 

สนับสนุน เพดานอัตราดอกเบี้ย และ การกำหนดต้นทุน ในบางตลาดเพื่อคุ ้มครองผู้ก ู้ เปราะบาง และชี้ว่า
ผลิตภัณฑ์ให้กู้ยืมที่เรียกว่าสินเชื่อหมุนเวียน สินเชื่อเบิกเงินเกินบัญชี และบัตรเครดิต และผลิตภัณฑ์ที่เปิดให้ชำระ
ขั้นต่ำยาวนาน ในทางหนึ่งแม้ลูกหนี้ มีต้นเงินไม่สูงนัก แต่การสะสมดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าธรรมเนียม  ทำให้หนี้
ขยายตัวไปหลายเท่า ระหว่างที่ภาระทางการเงินเหล่านี้กลับทำกำไรให้สถาบันการเงินผู้ให้กู้ยืมเงินนั้นสูงผิดสั ดส่วน
ความเหมาะสมและหลักการความยุติธรรม ที่กระทบต่อบุคคลรายย่อยกลุ่มเปราะบางเป็นจำนวนมาก จึงควรมี
มาตรการราคาควบคู่กับกฎพฤติกรรมเหล่านี้ของเจ้าหนี้ผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมเงิน  

ในทำนองเดียวกัน องค์กรผู้บริโภคยุโรป (The European Consumer Organization: BEUC) สนับสนุน
การกำหนดมาตรการควบคุมต้นทุนสินเชื่อ โดยเฉพาะในตลาดสินเชื่อผู้บริโภคที่มีความเสี่ยงสูง เนื่องจากเห็นว่า
การเปิดเผยข้อมูลเพียงอย่างเดียวไม่สามารถแก้ปัญหาความเปราะบางของผู้บริโภคได้อย่างเพียงพอ BEUC ให้
เหตุผลว่าผู้บริโภคจำนวนมากตัดสินใจภายใต้ข้อจำกัดด้านข้อมูล Information Asymmetry ความเร่งด่วนทาง
การเงิน และอคติทางพฤติกรรม (behavioral biases) จึงจำเป็นต้องมีมาตรการเชิงโครงสร้างเพ่ือป้องกันการคิด
ต้นทุนที่ไม่เป็นธรรมและส่งเสริมการให้สินเชื่ออย่างรับผิดชอบ 

 
182 “Study on Interest Rate Restrictions in the EU” The Final Report, Prof. Dr. Udo Reifner, Sebastien Clerc-
Renaud, RA Michael Knobloch, Institut Fur Finanzdienstleistungen e.v. (iff) 
https://www.cnb.cz/export/sites/cnb/cs/dohled-financni-
trh/.galleries/legislativni_zakladna/stanoviska_cnb/download/urokove_sazby_studie.pdf  
183 งานศึกษาของ European Banking Authority (EBA) และ European Commission 
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(4) คำวิจารณ์ 
อย่างไรก็ดี กรอบกฎหมายของสหภาพยุโรปยังมีข้อจำกัดสำคัญ ประการแรก คือ ความไม่เป็นเอกภาพ

ของกฎหมายภายในรัฐสมาชิก แม้ CCD II จะกำหนดหลักการร่วม แต่การกำหนดเพดานอัตราดอกเบี้ย เพดาน 
APR หรือเพดานต้นทุนรวมยังขึ้นอยู่กับรัฐสมาชิกแต่ละประเทศ ทำให้มาตรฐานการคุ้มครองผู้บริโภคในยุโรปยัง
แตกต่างกันตามประวัติศาสตร์กฎหมาย โครงสร้างตลาด อำนาจทางการเมือง และแรงกดดันจากกลุ่มทุนการเงินใน
แต่ละประเทศ 

ประการที่สอง การกำกับผู้ให้บริการข้ามพรมแดนและผลิตภัณฑ์ดิจิทัลยังเป็นความท้าทายสำคัญ เพราะผู้
ให้บริการสามารถออกแบบผลิตภัณฑ์ ค่าธรรมเนียม หรือรูปแบบการเสนอสินเชื่อให้แตกต่างจากสิน เชื่ อแบบ
ด้ังเดิม โดยเฉพาะในตลาดออนไลน์และ BNPL ซ่ึงทำให้การบังคับใช้กฎหมายต้องอาศัยทั้งความร่วมมือระหว่างรัฐ
สมาชิก การกำกับดูแลเชิงเทคโนโลยี และการตีความกฎหมายให้ทันกับนวัตกรรมทางการเงิน 

ประการที่สาม ยังมีข้อวิจารณ์เชิงเศรษฐศาสตร์ว่า หากกำหนดเพดานต่ำเกินไป อาจทำให้ผู้ให้ กู้ถอนตัว
จากตลาดสินเชื่อความเสี่ยงสูง ลดการเข้าถึงสินเชื่อของผู้กู้รายได้น้อย หรือผลักผู้บริโภคบางส่วนไปสู่ตลาดสิน เชื่อ
นอกระบบ ข้อวิจารณ์นี้มิได้ทำให้มาตรการเพดานต้นทุนไร้ความชอบธรรม แต่ชี้ว่าการออกแบบ เพดา น ต้อง
พิจารณาอย่างรอบคอบ โดยต้องกำหนดนิยามต้นทุนให้ครอบคลุมค่าธรรมเนียมจริง ใช้ข้อมูลตลาดประกอบการ
กำหนดเพดาน มีการทบทวนเป็นระยะ และต้องมีมาตรการเสร ิม เช ่น debt advice, forbearance, social 
lending, credit unions หรือสินเชื่อชุมชนดอกเบี้ยต่ำ 

กล่าวโดยสรุป กฎหมายของสหภาพยุโรปแสดงให้เห็นว่า การคุ้มครองผู้บริโภคสินเชื่อยุคใหม่ไม่ควรต้ั งอยู่
บนการควบคุมอัตราดอกเบี้ยเพียงมิติเดียว แต่ต้องออกแบบระบบกำกับดูแลทั้งวงจร ต้ังแต่การป้องกันการปล่อย
สินเชื่อเกินศักยภาพ การควบคุมต้นทุนรวมของสินเชื่อ การจัดการหนี้ ค้างชำระก่อนเข้าสู่การบังคับคดี และการ
สร้างกลไกช่วยเหลือผู้บริโภคอย่างเป็นสถาบัน กรอบคิดดังกล่าวมีนัยสำคัญต่อการศึกษากฎหมายไทย เพราะ
สะท้อนว่า ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันไม่ใช่ปัญหาเฉพาะตัวผู้กู้ แต่เป็นผลจากโครงสร้างตลาดสินเชื่อ กติกาการ
กำกับดูแล และความสมดุลระหว่างสิทธิของเจ้าหนี้กับศักด์ิศรีและความม่ันคงขั้นต่ำของลูกหนี้ผู้บริโภค 
สรุปกฎหมายเปรียบเทียบ 8 ประเทศ สำหรับหลัก Total Cost Cap  
 มาตรการกำกับต้นทุนหนี้ผู้บริโภคในต่างประเทศสะท้อนแนวคิดร่วมกันว่า การคุ้มครองลูกหนี้รายย่อยไม่
อาจจำกัดอยู่เพียง “เพดานดอกเบ้ียรายปี” เท่านั้น แต่ต้องควบคุมต้นทุนรวมของหนี้ตลอดวงจร ต้ังแต่การให้
สินเชื่อ การผิดนัด การปรับโครงสร้างหนี้ จนถึงการบังคับชำระหนี้ โดยเฉพาะหนี้ไม่มีหลักปร ะกันและสินเชื่อ
ต้นทุนสูง ซ่ึงเป็นกลุ่มที่เสี่ยงทำให้ผู้บริโภคเข้าสู่วงจรหนี้เรื้อรัง 
 ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสิงค์โปร์ มีเกณฑ์ Total Cost Cap หรือเทียบเท่า 
สำหรับสินเชื่อไม่มีหลักประกัน เฉพาะบางประเภทสินเชื่อ ในกลุ่มสินเชื่อประเภทเปราะบาง ซ่ึงรัฐต้ังใจมีมาตรการ
เข้าแทรกแซง ทั้ง 3 ประเทศในฐานะอดีตเครือจักรภพอังกฤษมีการปรับปรุงกฎหมายในเวลาเดียวกัน ซ่ึง FCA 
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หน่วยงานหลักของประเทศอังกฤษถือว่าเป็นแกนนำในการพัฒนา ส่วนสำหรับสินเชื่อบัตรเครดิต แต่ละประเทศมี
กลไกมาตรการที่แตกต่างออกไป โดยประเทศอังกฤษ มีมาตรการเชิงป้องกัน ที่เข้มข้นที่สุด 
 กรณีสหราชอาณาจักรเป็นต้นแบบสำคัญของ Total Cost Cap สำหรับสินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง หรือ 
HCSTC/payday loans โดย FCA กำหนดเพดาน 3 ชั้น ได้แก่ ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรายวันไม่เกิน 0.8% 
ของเงินต้น ค่าปรับผิดนัดไม่เกิน 15 ปอนด์ และต้นทุนรวมตลอดสัญญาไม่เกิน 100% ของเงินต้น กล่าวคือ ผู้ กู้ 
100 ปอนด์ต้องจ่ายคืนรวมไม่เกิน 200 ปอนด์ นอกจากนี้ ประเทศอังกฤษยังพัฒนามาตรการ persistent debt 
intervention สำหรับบัตรเครดิต โดยให้เจ้าหนี้ติดตามลูกหนี้ที่ชำระขั้นต่ำหรือจ่ายดอกเบี้ยมากกว่าเงินต้น และ
ต้องแทรกแซงตามลำดับ 18/27/36 เดือน เพ่ือป้องกันหนี้เรื้อรัง 
 ประเทศออสเตรเลียใช้แนวทางใกล้เคียงกับ Total Cost Cap สำหร ับ Small Amount Credit 
Contracts (SACCs) โดย National Credit Code มาตรา 39B จำกัดการเรียกคืนเม่ือผิดนัดไม่เกิน 2 เท่าของ 
adjusted credit amount พร้อมกำหนดค่าธรรมเนียมจัดต้ังไม่เกิน 20% และค่าธรรมเนียมรายเดือนไม่เกิน 4% 
กลไกนี้ใช้เฉพาะสินเชื่อรายย่อยวงเงินไม่สูง ระยะสั้น และเน้นกลุ่มเปราะบาง โดยมีหลัก affordabilit y และ 
residual income เช่น ผู้รับสวัสดิการต้องไม่ถูกเรียกชำระเกิน 20% ของรายได้ 
 ประเทศสิงคโปร์ใช้มาตรการเฉพาะกลุ่มกับ licensed moneylenders โดย Moneylenders Act และ
กฎที่เก่ียวข้องกำหนดว่า total borrowing cost ต้องไม่เกิน 100% ของเงินต้น พร้อมจำกัดดอกเบี้ย 4% ต่อเดือน 
ดอกเบี้ยผิดนัด 4% ต่อเดือน ค่าปรับล่าช้าไม่เกิน S$60 ต่อเดือน และค่าธรรมเนียมต้ังวงเงินไม่เกิน 10% จุดสำคัญ
คือมาตรการนี้ไม่ครอบคลุมบัตรเครดิตหรือสินเชื่อธนาคาร แต่ใช้กับตลาดที่เสี่ยงต่อการเอาเปรียบสูง 
 
 ขณะที่ ประเทศแอฟริกาใต้ มีเกณฑ์ Total Cost Cap ที่ครอบคลุมและเข้มข้นที่สุด คือ ใช้กับสินเชื่อ
หลายประเภท ไม่ว่าจะเป็น วงเงินสินเชื่อ บัตรเครดิต วงเงินหมุนเวียน วงเงินเบิกเกินบัญชี หรือธุรกรรมสัญญา
ผ่อนชำระต่าง ที่มิได้รับการยกเว้นตามกฎหมาย ซ่ึงถือว่า เป็นเกณฑ์ที่มีประสิทธิภาพสูง กลไกนี้จึงทำหน้าที่เป็น ex 
post total cost cap หรือ “เบรกหลังผิดนัด” ที่ป้องกันมิให้หนี้สินเชื่อผู้บริโภคขยายตัวอย่า งไ ม่สิ้น สุด ในชั้น
ฟ้องร้องและบังคับคดีที่ชัดเจนที่สุด พร้อมกันนั้น ประเทศแอฟริกาใต้ยังสร้างระบบ debt counselling, debt 
review และ Payment Distribution Agents เพ่ือให้ลูกหนี้เข้าสู่แผนปรับโครงสร้างหนี้และชำระผ่านตัวกลางที่
ตรวจสอบได้ 
  

ส่วนประเทศญี่ปุ่นมีความเข้มงวดที่สุดในเชิงประวัติศาสตร์ การกำหนดเพดานอัตราดอกเบี้ยและกำหนด
โทษหากฝ่าฝืน โดยใช้ทั้ง Capital Subscription Law, Interest Rate Restriction Act และ Money Lending 
Business Act ควบคุมเพดานต้นทุนและอัตราดอกเบี้ยอย่างเป็นระบบ เดิมมีเพดานสูงและ grey zone ระหว่าง
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กฎหมายแพ่งกับกฎหมายอาญา ต่อมาปฏิรูปปี 2006–2010 ลดเพดานดอกเบี้ยเหลือ 20%, 18% และ 15% ตาม
จำนวนเงินกู้ และกำหนด aggregate debt control ไม่ให้สินเชื่อไม่มีหลักประกันเกิน 1 ใน 3 ของรายได้ต่อปี 

 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ไม่มี Total Cost Cap กลางระดับสหพันธรัฐสำหรับผู้บริโภคทั่วไป แต่ใช้ระบบ

กฎหมายหลายชั้น ได้แก่ CARD Act 2009, Dodd-Frank Act 2010 และ CFPB ในฐานะหน่วยงานกลา ง ด้าน
คุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน ขณะเดียวกัน แต่ละมลรัฐผลักดันกลไก มาตรการเป็นของตนเอง มีอำนาจกำกับ
สินเชื่อเพย์เดย์ ด้วยมาตรการของตนเอง เช่น จำกัดสัดส่วนหนี้ต่อรายได้ จำกัดจำนวนสัญญาพร้อมกัน และห้าม
หรือจำกัด rollover จึงเป็นระบบกระจายอำนาจที่ให้รัฐเข้มงวดกว่ากฎหมายกลางได้ 
 

ประเทศมาเลเซีย ไม่มี TCC ใช้การควบคุมเพดาน เสริมสร้างความแข็งแกร่งกลไกการให้ความช่วยเหลือ
ผู้บริโภครายย่อย และพัฒนาระบบและกฎหมายอย่างจริงจังจนปัจจุบัน ซ่ึงกลไกที่ใช้เป็นระบบระบบผสมผสาน 
ได้แก่ Moneylenders Act 1951 ที่กำหนดเพดานดอกเบี้ย 18% ต่อปีสำหรับหนี้ไม่มีหลักประกันและ 12% 
สำหรับหนี้มีหลักประกัน ห้ามดอกเบี้ยทบต้น และให้ธนาคารกลาง Bank Negara Malaysia กำกับบัตรเครดิตที่ 
1.5% ต่อเดือน พร้อมมี AKPK และ Debt Management Programme เพ่ือให้คำปรึกษาและปรับโครงสร้างหนี้  
อีกทั้งกำลังปฏิรูปสู่ Consumer Credit Act 2025 เพ่ือรวมการกำกับสินเชื่อผู้บริโภคให้เป็นระบบเดียว 

และสำหรับ สหภาพยุโรปนั้น แม้ไม่มี TCC แต่มีหลักเกณฑ์กลางเพ่ือให้รัฐสมาชิกแก้ไขปัญหาหนี้สินล้นพ้น
ตัวด้วย มาตรการอ่ืนๆ เช่น เพดานอัตราดอกเบี้ย Caps หรือมาตรการอ่ืนๆเทียบเท่าควบคู่กับ responsible 
lending, affordability assessment, forbearance และการครอบคลุม BNPL  

บทเรียนร่วมคือ ประเทศที่คุ้มครองผู้บริโภคได้ดีมักไม่ได้ใช้ “เพดานดอกเบี้ย” เพียงลำพังเท่านั้น แต่ใช้
ระบบ 3 ชั้น ได้แก่ เพดานต้นทุน ความรับผิดชอบของผู้ให้ กู้ และกลไกช่วยเหลือหนี้ก่อนเข้าสู่การ ฟ้องร้ องและ
บังคับคดี อย่างเป็นระบบของภาครัฐ 

ดังสะท้อน ภาพที่ 2.18 เปรียบเทียบรูปแบบของ เกณฑ์ Total Cost Cap และกลไกควบคุม สินเชื่อไม่มี
หลักประกัน  ภาพที่ 2.19  การพัฒนากฎหมาย TCC กลไกควบคุม 8 ประเทศ ทั่วโลก  
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ภาพท่ี 2.18 : เปรียบเทียบรูปแบบของ เกณฑ์ Total Cost Cap และกลไกควบคุม สินเชื่อไม่มีหลักประกัน 
 

 
ท่ีมา : รวบรวมและจัดทำโดยผู้วิจัย  
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ภาพท่ี 2.19 : การพัฒนากฎหมาย TCC กลไกควบคุม 8 ประเทศ ท่ัวโลก  

ท่ีมา : รวบรวมและจัดทำโดยผู้วิจัย  

ห้ามคิดค่าปรับเกิน 15 ปอนด์ 
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2.7.3 กฎหมายการบังคับคดี หลักความได้สัดส่วนต่อมูลค่าทรัพย์สิน (Proportionality) และ หลักยกเว้นการ
ยึดบ้านท่ีอยู่อาศัย (Homestead Exemption)    

 ปัญหาสำคัญของกฎหมายหนี้ผู้บริโภคในหลายประเทศมิได้มีเพียงผลจาก อัตราดอกเบี้ยสูง เทา่นั้น หาก
อยู่ที ่ประเด็นโครงสร้างกระบวนการปล่อยสินเชื่อเปิดทางให้ หนี้ไม่มีหลักประกัน เช่น บัตรเครดิต สินเชื่อส่วน
บุคคล เงินกู้ผู้บริโภคระยะสั้น ค่อยๆสะสมดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม และเบี้ยปรับ จนแปลงสภาพเป็น หนี้ ตา มคำ
พิพากษา และถูกนำไปบังคับใช้กับทรัพย์มูลค่าสูงโดยเฉพาะกับบ้านที่อยู่อาศัย ดังนั้น กลไกในการบังคับคดีจึ ง มี
ความสำคัญมาก  

เม่ือพิจารณากฎหมายเปรียบเทียบ จะพบว่าในแต่ละประเทศต้องเผชิญปัญหาหนี้สินของประชาชนราย
ย่อยโดยเฉพาะจาก สินเชื่อไม่มีหลักประกัน จนนำไปสู่การฟ้องร้องทั้งยึดทรัพย์สินและล้มละลายเป็นจำนวนมาก 
ดังนั้น ระบบกฎหมายการบังคับคดีในต่างประเทศ จึงมีวิธีการแก้ไขปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันในรูปแบบที่แ ตกต่าง
กัน  

โดยพ้ืนฐานแล้วกฎหมายบังคับคดีทั่วไปจะมีหลักทรัพย์ยกเว้นการยึด (Exempt Property) เช่น คุ้มครอง
การยึดของใช้จำเป็น เครื่องมือทำมาหากิน เงินเดือน รายได้ขั้นต่ำเป็นต้น บางประเทศให้เจ้าหนี้ไม่มีหลั กปร ะกัน
ยึดบ้านที่อยู่อาศัยได้ แต่ต้องผ่านการกลั่นกรองอย่างเข้มงวดโดยศาลยุติธรรม กำหนดให้สิทธิการยึดบ้านต้องผ่าน 
หลักความได้สัดส่วนต่อมูลค่าทรัพย์สิน (Proportionality) ให้ศาลเป็นผู้พิจารณาก่อนการบังคับคดี บางประเทศมี
หลักการ ยกเว้นการยึดบ้าน (Homestead Exemption) อย่างชัดเจน เพ่ือกันมูลค่าบ้านบางส่วนให้รอดพ้นจาก
การยึด บางประเทศใช้กฎหมายกำหนดเพดาน Total Cost Cap และกลไกการให้สินเชื่ออย่างรับผิดชอบ  

ทั ้งหมดนี้ เพื ่อสร้าง “กลไกกันชน” ป้องกันการยึดทร ัพย ์ที ่จำเป็นต่อการยังชีพ  โดยมีหลัก สำคัญ 2 
ประการคือ  

(1) หลักความได้สัดส่วนต่อมูลค่าทรัพย์สิน (Proportionality) และ  
(2) หลักยกเว้นการยึดบ้าน (Homestead Exemption)    

สำหรับผู้วิจัยทั้ง 2 หลักการมีความสำคัญที่พึงพิจารณานำมาปรับใช้กับกระบวนการแ ก้ ไขปัญหา หนี้  
สินเชื่อไม่มีหลักประกัน นำสู่การยึดทรัพย์ในประเทศไทยเป็นอย่างยิ่ง ลำดับแรก หลักความได้สัดส่วนต่ อมู ลค่า
ทรัพย์สิน เป็นหลักการทางกฎหมายซึ่งเมื ่อนำมาวิเคราะห์แล้วสอดคล้องกับปัญหาในปัจจ ุบ ันที่ เจ้าหนี้ไมมี่
หลักประกันได้คำพิพากษา และเข้ายึดอสังหาริมทรัพย์ที่เป็นบ้านที่อยู่อาศัย ซ่ึงส่วนใหญ่มีมูลค่าเกินกว่ามูลหนี้มาก 
ส่วนหลักยกเว้นการยึดบ้าน เป็นหลักคุ้มครองที่สำคัญต้ังอยู่บนบรรทัดฐานของหลักสิทธิมนุษยชน สิทธิการมีที่อยู่
อาศัย ซ่ึงเป็นปัจจัยสี่ที่จำเป็น ตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ในการแก้ไขปัญหาหนี้สิน ที่ส่งผลกระทบไปจนถึงการบังคับ
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คดี การเข้าไปยึดทรัพย์สินของประชาชนรายย่อย ย่อมเป็นเรื่องสำคัญต่อ ความเป็นอยู่ ความสงบเรียบร้อย ความ
ม่ันคงของครอบครัวและสังคมอย่างปฏิบัติเสธไม่ได้ 

ผู้วิจัยได้ศึกษาเบื้องต้นเก่ียวกับกฎหมาย ดังกล่าวในแต่ละประเทศ ดังนี้  

(1) ประเทศสหรัฐอเมริกา (United States of America)  
(2) ประเทศอังกฤษ (United Kingdom) 
(3) ประเทศแอฟริกาใต้ (South Africa)  
(4) ประเทศญี่ปุ่น (Japan)  
(5) ประเทศในสหภาพยุโรป (European Union) 
(6) ประเทศมาเลเซีย (Malaysia)  
(7) ประเทศสิงคโปร์ (Singapore) 
(8) ประเทศอาเจนติน่า (Argentina)  

 

(1)  ประเทศสหรัฐอเมริกา  

ประเทศสหรัฐอเมริกา มีหลักการคุ้มครองบ้านที่อยู่อาศัยที่น่าสนใจ กลไกการคุ้มครองบ้านที่อยู่อาศัยจาก
การบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกันอยู่ที่กฎหมายกลาง ภายใต้หลักการ ยกเว้นการยึดบ้าน ซ่ึงไม่ได้ห้ามยึดบ้านเป็น
การทั่วไป แต่มีกลไกกันมูลค่าทุนสุทธิในบ้าน (home equity) บางส่วนหรือเกือบทั้งหมดไว้ให้ลูกหนี้และครอบครัว  
ดังนั้น หนี้ไม่มีหลักประกันอย่างบัตรเครดิต สินเชื่อส่วนบุคคล หรือหนี้ผู้บริโภคอ่ืนๆ แม้เจ้าหนี้ยังคง ฟ้องร้ อง
ดำเนินคดีได้ แต่เม่ือเข้าสู่กระบวนการบังคับขายทอดตลาด จะพบกับกำแพงสำคัญ เป็นกฎหมายยกเว้น การยึด
บ้านหลักประกันขั้นต่ำเพ่ือความอยู่รอดของภาคครัวเรือนและความม่ันคงทางสังคม (social minimum) ที่รัฐไม่
ต้องการให้ตลาดการเงิน พรากความม่ันคงนี้ไปโดยง่าย  

กฎหมายบังคับคดีทั้งระดับ ชั้นมลรัฐ แม้ถูกกำหนดให้แตกต่างกันในแต่ละแห่ง ส่วนใหญ่จะกำหนดวงเงิน
และข้อยกเว้นกับหนี้บางประเภทที่ไม่สามารถใช้สิทธิภายใต้กฎหมายนี้ได้ อาทิ หนี้จำนอง หรือค่าเลี้ยงดูบุตร หรือ
ภาษีบางประเภท ส่วน กฎหมายล้มละลายรัฐบาลกลาง (Chapter 11 U.S.C. § 522) ที่คุ้มครองผู้ บริ โภคขั้น
พ้ืนฐาน จะเสริมแก้ไขปัญหาการย้ายถิ่น หรือกำหนดมาตรการคุ้มครองกรณีอ่ืนๆ รวมทั้งสร้าง กลไกการป้องกัน
การฉวยโอกาสใช้ช่องทางโดยมิชอบ เพ่ือให้ในทางปฏิบัติกฎหมายโปร่งใสและเป็นธรรมมากขึ้น เช่นป้องกันการ
อาศัยช่องว่างฉ้อฉลเจ้าหนี้ เป็นต้น  
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ทั้งนี้ หลักคิดที่น่าสนใจและทั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ผู้ใช้กฎหมาย และกลุ่มนักวิชาการ มุ่งไปในแนวทางเดียวกัน
คือ เหตุผลการตรากฎหมายหลักยกเว้นการยึดบ้าน homestead exemption ยึดโยงกับ หลักการคุ้มครองสิ ทธิ  
ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ขั้นต่ำของครอบครัว ทั้งนี้ หลักการเหล่านี้ปรากฏในบทความทางวิชาการจำนวนมาก อาทิ  
“สิทธิการได้รับการคุ้มครองบ้าน เพ่ือป้องกันการตกสู่ความยากจนขั้นรุนแรง หนี้สินทางแพ่ง ต้อง ไ ม่ทำลาย
เสถียรภาพของครัวเรือน และ ป้องกันความยากจนอนาถาจากที่ผู้มีรายได้น้อยเกิดความผิดพลาดทางการเงิน” ซ่ึง
งานวิชาการ Breitenstein บ่งชี้ว่า มลรัฐต่างๆในประเทศสหรัฐอเมริกา กว่า 40 รัฐมีกฎหมาย ยกเว้นการยึดบ้าน 
เพราะเหตุผลว่าบ้านไม่ควรถูกปฏิบัติเสมือนทรัพย์ทั่วไปในทุกประเภทของการบังคับคดี184 โดยเฉพาะจากการ
ฟ้องร้องโดยเจ้าหนี้ไม่มีหลักประกัน  

ขณะที่ อัยการสูงสุดมลรัฐฟลอริดา กล่าวอธิบายกฎหมายเพ่ิมเติมว่า “เป้าหมายของกฎหมายยกเว้น การ
ยึดบ้านภายใต้รัฐธรรมนูญ นั้นถูกกำหนดขึ้นเพ่ือคุ้มครองสมาชิกในครอบครัว รักษาที่อยู่อาศัย เม่ือถูกเรียกร้องให้
ชำระหนี้สิน”185  

ส่วนสภานิติบ ัญญัติมลรัฐวอชิงตัน ระบุช ัดเจนว่ากฎหมาย homestead exemption นี ้ “มีไว ้เพ่ือ
คุ้มครองบ้านจาก หน้ีไม่มีหลักประกัน” 186 

ทั้งหมดนี้ สะท้อนหลักการอันเข้มแข็งของโครงสร้างเชิงสถาบันกฎหมายและนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกา
ได้เป็นอย่างดี  

กฎหมายมีความน่าสนใจ คือ กลไกกฎหมายของสหรัฐอเมริกาในรูปแบบ สหพันธรัฐ (Federal law) คือ 
แม้การคุ้มครองที่ถือเป็นมูลฐานการคุ้มครองระดับประเทศ แต่ละมลรัฐมีกฎหมายภายในที่ไม่เท่าเทียมกัน ซ่ึงอาจ
ปรับเปลี่ยนไปตามนโยบายของผู้นำท้องถิ่น อย่างไรก็ดี ทั้งด้วยเหตุผลทางกฎหมาย เศรษฐกิจ ความเหมะสม เป็นธรรม 
โดยมีการปรับเปลี่ยนตามช่วงเวลา พิจารณาประกอบกับปัจจัยต่างๆ เช่น ตลาดอสังหาริมทรัพย์และค่า เงิน เ ฟ้อ 
ตัวอย่างการกำหนดเป็นอัตราพ้ืนที่หรือเพดานมูลค่าบ้านสุทธิที่จะได้รับการยกเว้นแตกต่างกัน อาทิ มลรัฐแท็กซัส 

 
184 Breitenstein, M. [2010] ‘The ideal homestead exemption: avoiding asset conversion and Fraud but still 
protecting defendants’, Drake Law Review 1121, Vol.58  
https://drakelawreview.org/wp-content/uploads/2015/06/irvol58-4_breitenstein.pdf 
185 Florida Office of the Attorney General. (2007, April 24). Homestead Exemption—Tax Exemption/Forced 
Sale, Attorney General Opinion, Bill McCollum, Attorney General 
186 Washington State Legislature. (2021). Concerning the homestead exemption (2021 Wash. Sess. Laws ch. 
290, § 1) (Engrossed Substitute Senate Bill 5408). Washington State Legislature  
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คุ้มครองโดยกำหนดพ้ืนที่ คือ ไม่สามารถยึดบ้านได้ 10 เอเคอร์ในเขตเมือง 100 เอเคอร์ในเขตชนบท187 มลรัฐ
ฟลอริดาคุ้มครองสูงถึง 160 เอเคอร์188 เป็นต้น  

มลรัฐแคลิฟอร์เนีย เดิมมี homestead exemption เป็นระดับต้ังแต่ 75,000 – 175,000 เหรียญสหรัฐ 
และต่อมาแก้ไขเป็น 300,000 เหรียญสหรัฐ หรือค่ากลางของบ้านเด่ียวในเขตนั้น แต่ไม่เกิน 600,000 เหรียญ
สหรัฐ189 ขณะที่บางมลรัฐกลับมีมาตรการ home equity คุ้มครองต่ำ มากเพียง 300 เหรียญสหรัฐ190 ผู้วิจัยพบว่า 
มีเอกสารรายงานของ The National Consumer Law Center เผยแพร่ต่อผู้บริโภคทั่วประเทศ ตีพิมพ์เม่ือ 2025 
เปรียบเทียบความคุ้มครองทางกฎหมายของ homestead exemption ในทุกมลรัฐ191  ซ่ึงเป็นประโยชน์ ต่อทั้ง
ฝ่ายรัฐและประชาชนผู้บริโภค จึงถือว่าเป็นตัวอย่างที่ดีให้แก่ประเทศไทยในการแสดงความโปร่งใสเปิด เผยข้ อมูล
ต่อสาธารณะอย่างครบถ้วน  

ในด้านผลและประสิทธิภาพ ของกฎหมาย homestead exemption งานวิจัยหลายฉบับพบว่า หลักการ
ดังกล่าวส่งผลอันดี เพราะเป็นกันชนให้ผู้บริโภคได้เริ่มต้นชีวิตใหม่ได้ง่ายขึ้น แต่ผลการวิจัยเชิงผลกระทบทางต้นทุน
การเงิน พบความสัมพันธ์ของรัฐที่มีเกณฑ์ homestead exemption สูง กับการเพ่ิมอัตราดอกเบี้ยสำหรับผู้ กู้บา ง
กลุ่ม  

ขณะที ่ University of Chicago กลับสร ุปข้อค้นพบว่า การกำหนด homestead exemption สูงนั้น 
ไม่ได้ทำให้การเข้าถึงสินเชื่อต่ำลง และการเปลี่ยนแปลงของกฎการยกเว้นการยึด โดยรวมมีผลต่ออัตราดอก เบี้ย
เพียงเล็กน้อย192 ดังนั้น อาจสรุปได้ว่า สำหรับประเทศสหรัฐอเมริกา กฎหมาย homestead Exemption มีคุณต่อ
สังคมในภาพรวม แต่อาจมีผลต่อราคาหรือการจัดสรรในตลาดสินเชื่อบ้าง ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับบริบทของกฎหมายและ
ตลาดในแต่ละมลรัฐ   
 

 
187 Texas. (n.d.). Texas Constitution art. XVI, § 51. Texas Constitution and Statutes. “สำหรับเขตชนบทผู้ใหญ่หนึ่ง
ท่านได้รับคุ้มครอง 100 เอเคอร์ หากเป็นครอบครัวจะได้รับความคุ้มครอง 200 เอเคอร์ 
188 The Florida Senate’s Website, Constitution of the State of Florida , Section 4. Homestead exemption  
189 Assembly Bill No. 1885, Chapter 94 Debtor exemption homestead exemption, An act to amend Section 
704.730 of the Code of Civil Procedure, California Legislative Information website  
190 แต่องค์กรไม่แสวงหากำไร ในมลรัฐเพนซิลเวเนีย ยอมรับว่ากฎหมายท่ีมีอยู่เดิมนี้ล้าสมัย ไม่สะท้อนราคาทรัพย์สินท่ีพึงได้รับการ
คุ้มครองอย่างแท้จริง   
191 จุดด้อยของกฎหมาย homestead exemption คือแม้ 11 U.S.C § 522(d)(1) การกำหนดวงเงินยกเว้นสำหรับผู้มีส่วนได้เสีย 
ไม่เกิน 31,575 เหรียญสหรัฐ แต่มิใช่มาตรฐานข้ันต่ำท่ีทุกรัฐต้องกำหนด ท้ังนี้ ข้ึนอยู่ว่าแต่ละมลรัฐมีเงื่อนไขอย่างไร กรณีนี้ เ ป็น
ข้อกำหนดสำหรับคดีล้มละลาย (เร่ิม 1 เม.ย. 2025) ใช้ได้ กรณีเมื่อมลรัฐนั้นมิได้ opt out ตาม 11 U.S.C § 522(b)(2)   
192 Romeo, C., & Sandler, R. (2023). The effect of bankruptcy exemptions on consumer credit. Journal of Law 
and Economics, 66(4), 699–737 
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กล่องท่ี 2.4 : สรุปความหมายของ หลัก Homestead Exemption ของประเทศสหรัฐอเมริกา  

กฎหมาย Homestead Exemption ในประเทศสหรัฐอเมริกา    
มีวัตถุประสงค์: เชิงนโยบายเพ่ือสงวนที่อยู่อาศัย ให้รักษาความ่ันคงขั้นพ้ืนฐาน คงสภาพการดำรงชีพขั้นต่ำ 

(social minimum protection) ลดความเสี่ยงการสูญเสียที่อยู่อาศัยจากการบังคับคดีตามคำพิพากษา ทั้งจากหนี้
ไม่มีหลักประกัน หนี้เอกชนทั่วไป เพ่ือเป็นการลดผลกระทบเชิงลบต่อสังคม และสามารถให้ลูกหนี้เริ่มต้นใหม่ 
ขอบเขตคุ้มครองทั่วไป 
-ครอบคลุม: ส่วนได้เสียของลูกหนี้ในทรัพย์ที่ใช้เป็นที่อยู่อาศัยหลัก อาทิ บ้านพร้อมที่ดิน ห้องชุด ทรัพย์รูปแบบอ่ืน 
-ข้อยกเว้น: หนี้จำนอง ภาษีอสังหาริมทรัพย์ค้าง หนี้ค่าอุปการะเลี้ยงดู ในบางรัฐ ทั้งนี้ แล้วกฎหมายมลรัฐ 
-รูปแบบเพดาน: 

o ตามมูลค่า (value cap) เช่น ยกเว้นได้ถึง X เหรียญสหรัฐของมูลค่าบ้านสุทธิ  
o ตามพ้ืนที่ เป็นเอเคอร์ เช่น ในเมืองและนอกเมือง มีเพดานที่แตกต่างกัน  
o ไม่จำกัดมูลค่า (unlimited-value exemption) พบในบางรัฐ เช่น เท็กซัส ฟลอริดา แต่มีการ

จำกัดเพดานด้านพ้ืนที่ เป็นต้น  
-การเกิดสิทธิ: บางแห่งให้ความคุ้มครองอัตโนมัติเม่ือมีคุณสมบัติตามกฎหมาย ขณะที่หลายมลรัฐต้องดำเนินการยื่น 
“ประกาศโฮมสเตด” ต่อที่ดิน/นายทะเบียน โดยสามารถเลือกเพดาน homestead ของรัฐ หรือเพดานกลาง ภายใต้
กฎหมายล้มละลายสหพันธรัฐ (11 U.S.C. §522) ทั้งนี้ ขึ้นอยู่ว่ากฎหมายมลรัฐนั้นเปิดช่องให้ ลูกหนี้เลือกหรือไม่ 

กฎหมายยกเว้นการยึดบ้านของประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นกลไกประนีประนอมระหว่าง การคุ้มครองการ
บังคับตามสัญญาทางแพ่ง กับ การคุ้มครองสิทธิในการเข้าถึงมาตรฐานการครองชีพขั้นต่ำ จากแนวคิดที่ม่ันคงใน
การรักษาความม่ันคงของครัวเรือน การคุ้มครองสิทธิผู้บริโภคทางการเงิน ได้รับการพัฒนาโดยผ่านกฎหมายระดับ
สหพันธรัฐและมลรัฐ เป็นแนวทางกระจายออกไป แม้จะมีความเหลื่อมล้ำในข้อกฎหมายของแต่ละมลรัฐที่อาจ
แตกต่างกันอย่างมาก แต่ถือเป็นการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐานได้เป็นอย่างดี  

(2)  ประเทศอังกฤษ  

ในชั้นบังคับคดี ประเทศอังกฤษ ให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้ใช้ดุลพินิจ พิจารณาหลักความได้สัดส่วนต่อมู ลค่า
ทรัพย์สิน ก่อนอนุญาตนำบ้านออกขายทอดตลาดเพ่ือชำระหนี้ และมีการกำหนดเกณฑ์ขั้นต่ำด้วย  

โดยทั่วไป ประเทศอังกฤษมีกลไกการบังคับคดีที่ คุ้มครอง “ทรัพย์จำเป็น” ชัดเจนในกฎหมายยึดทรั พย์ 
ข้อบังคับว่าด้วยการควบคุมทรัพย์สินเพ่ือการบังคับคดี193 และใช้ หลักความได้สัดส่วน อย่างเข้มงวดเม่ือเจ้าหนี้จะ

 
193 พ.ศ. 2556 (Taking Control of Goods Regulations 2013) 
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ขอ “ขายบ้าน” โดยใช้เครื่องมือคำสั่งให้จดภาระผูกพันในทรัพย์สิน (Charging order) และคำสั่งขายทอดตลาด 
(Order for sale) ใน หน้ีไม่มีหลักประกัน อยู่แล้ว 

และต่อมา มีการเปลี่ยนแปลงครั้งสำคัญเกิดขึ้น ในปี 2012 เป็นครั้งแรกทีร่ัฐ กำหนดเกณฑ์ขั้นต่ำ1,000 
ปอนด์194 เพ่ือมิให้เจ้าหนี้สินเชื่อผู้บริโภค เช่น บัตรเครดิต สินเชื่อผู้บริโภค (consumer credit) และอ่ืนๆที่มีมูล
หนี้ไม่มาก มาใช้สิทธิทางศาล เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือบังคับคดีกับบ้านที่อยู่อาศัย    

 
ประเทศอังกฤษ มีเครื่องมือหลักทางกฎหมาย ได้แก่  

(1) ทรัพย์สินท่ีได้รับการยกเว้นจากการยึด (Exempt goods) กฎหมายที่มีข้อบังคับว่าด้วยการควบคุม
ทรัพย์สินเพ่ือการบังคับคดี Taking Control of Goods Regulations 2013 ระบุว่า “ทรัพย์สินที่ได้รับการยกเว้น
จากการยึด” เช่น เสื้อผ้า เครื่องนอน เฟอร์นิเจอร์ เครื่องใช้พ้ืนฐาน เครื่องมือทำงาน (มูลค่าจำกัด) อุปกรณ์
การแพทย์ เครื่องมือเพ่ือความปลอดภัย ฯลฯ เจ้าพนักงานบังคับคดีจะ ยึดทรัพย์สินเหล่าน้ีไม่ได้ โดยออกแบบเพ่ือ
รักษา “ฐานยังชีพ” หลังเข้าสู่การบังคับคดี  

(2) คำสั ่งให้จดภาระผ ูกพันในทรัพย์สิน (Charging Order) และคำสั ่งขายทอดตลาดทรัพย์สิน 
(Order for Sale) หากจะยึดบ้าน ต้องอยู่ภายใต้การพิจารณาของศาล  

แม้ว่าเจ้าหนี้ไม่มีหลักประกันสามารถขอคำสั่งให้จดภาระผูกพันในทรัพย์สิน (charging order) เพ่ือยื่นติด
ภาระบนทรัพย์ (เช่น บ้าน) และ ต่อยอดสู่ คำสั่งขายทอดตลาด (order for sale) ได้ แต่ ศาลต้องใช้ดุลพินิจชั่ง
น้ำหนักเพ่ือความได้สัดส่วน (proportionality) อย่างเข้มงวด โดยเฉพาะหนี้มูลค่าน้อยหรือมีผลกระทบต่อผู้ อยู่
อาศัย โดยมีแนวคำพิพากษาและข้อเขียนวิชาชีพเน้นย้ำว่า การขายบ้านเพ่ือหนี้ เล็กน้อยเสี่ยงผิดสั ดส่ วน  ศาล
อุทธรณ์แผนกคดีแพ่งแห่งอังกฤษและเวลส์วางหลักว่า หากเกิดการขัดผลประโยชน์ระหว่างเจ้าหนี้ กับผู้ อยู่อา ศัย 
ศาลต้องชั่งดุลพินิจอย่างเป็นธรรม ไม่มีฝ่ายใดได้สิทธิเหนือเสมอไป (Kremen v Agrest [2013] EWCA Civ 41 ) 
ศาลสามารถกำหนดเง่ือนไข ชะลอการบังคับคดีเพ่ือคุ้มครองผู้อาศัยในบ้านได้ เช่น การเลื่อนการบังคับคดีจนกว่า
บุตรคนสุดท้องของจำเลยจะอายุครบ 18 ปี (Harman v Glencross and Another [1986] Fam 81) เป็นต้น  

(3) เกณฑ์ 1,000 ปอนด์ (Threshold) หน้ีต่ำกว่า 1,000 ปอนด์ไม่สามารถยึดบ้านได้  
ฐานอำนาจจาก พรบ. Tribunals, Courts and Enforcement Act 2007 Section 94 ให้อำนาจ Lord 

Chancellor ในการออก Regulations กำหนดว่าข้อคำสั่งใดในการบังคับคดีไม่อาจถูกบังคับ ได้ ซ่ึงต่อมา The 
Charging Orders (Orders for Sale: Financial Threshold Regulations 2012  กำหนดว่า หนี้ ใดก็ตามที ่ถูก
กำกับโดย Consumer Credit Act 1974 ซึ ่งได้แก่หน ี้ผู ้บริโภครายย่อยที ่ไม่มีหลักประกัน จะไม่สามารถออก 

 
194 The Charging Orders (Orders for Sale: Financial Thresholds) Regulations 2013, SI 2013/491, regs. 2–3 
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Order for Sale ได้กฎหมายนี้มีผลบังคับใช้ เม่ือ 6 เมษายน พ.ศ. 2556 มีเจตนาเพ่ือคุ้มครองหนี้บัตรเคร ดิตหรือ
สินเชื่อผู้บริโภคโดยเฉพาะ195  

ผู้วิจัยค้นพบว่าภูมิหลังของการกำหนดเกณฑ์ขั้นต่ำ 1,000 ปอนด์ เกิดจากแรงกดดันทางนโยบายและข้อ
เรียกร้องจากสังคมว่าระบบเดิมเปิดทางให้ เจ้าหนี้ไม่มีหลักประกัน คุกคามบ้านที่อยู่อาศัยของประชาชน อนึ่ง 
กระทรวงยุติธรรม ประเทศอังกฤษ ระบุในรายงานปี 2011 ว่าเดิม ขั้นต่ำจะกำหนดไว้ท่ี 25,000196 หรือประมาณ 
1 ล้านบาท เม่ือเทียบเป็นเงินไทย เพ่ือครอบคลุมการคุ้มครองมากขึ้นและแก้ไขความไม่เป็นธรรมที่เกิ ดแก่ลูกหนี้  
แต่สุดท้ายกฎหมายผ่านที่เกณฑ์ 1,000 ปอนด์ซ่ึงค่อนข้างต่ำ อย่างไรก็ตาม จุดกำเนิดของ threshold 1,000 
ปอนด์ ถือว่าเป็นหมุดหมายสำคัญ สะท้อนหลัก “หนี้ผู้บริโภค” ที่มีมูลหนี้จำนวนไม่มาก ไม่ควรถูกแปลงไปคุกคาม
ทรัพย์ที่มีมูลค่าสูงโดยเฉพาะบ้านที่อยู่อาศัย ความไม่สมดุลนี้ เอง ที่ทำให้รัฐเริ่มต้องมี ต้นขั้วขั้นต่ำ ระหว่างหนี้
ผู้บริโภครายย่อย กับ มาตรการขายบ้าน197  

 
หลักคิดของอังกฤษ รัฐให้อำนาจยึดทรัพย์เฉพาะที่ไม่บ่อนทำลายความเป็นมนุษย์ การยังชีพ (ฉะนั้น ก่อน 

“ขายบ้าน” ต้องพิสูจน์ว่า “สมเหตุสมผลและได้สัดส่วน” เม่ือเทียบวงเงินหนี้ หรือมีวิธีใดในการบังคับคดีที่เบากว่า 
และพิจารณาผลกระทบท่ีจะเกิดต่อครัวเรือนนั้นๆ ซ่ึงเป็น การป้องกันเชิงระบบ เปิดช่องให้ลูกหนี้โต้แย้ง ขอผ่อน
ขอตรวจสอบความจำเป็นก่อนอนุมัติขายบ้าน และยังผลักดัน หลักคิดเพ่ือคุ้มครองผู้บริโภค เฉพาะหนี้สิน เชื่ อ
ผู้บริโภค เกณฑ์ 1,000 ปอนด์ นี้ จึงไม่ได้ใช้กับหนี้ทุกประเภท แต่ใช้เฉพาะหนี้ภายใต้ตามข้อสัญญาที่กำกับภายใ ต้ 
Consumer Credit Act 1974198 เท่านั้น เช่น หนี้บัตรเครดิต หรือสินเชื่อผู้บริโภคอ่ืนๆในขอบเขตกฎหมาย
ดังกล่าว  

ประเด็นที่น่าสนใจที่สุดอีกประการ คือเอกสาร House of Commons Library อธิบายไว้อย่างน่าสนใจ
ว่า รัฐบาลให้เหตุผลว่าเจ้าหนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกันโดยเฉพาะสถาบันการเงิน ได้รวมความเสี่ยงจากการเรีย ก

 
195 https://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/SN06614/SN06614.pdf 
196 https://consult.justice.gov.uk/digital-
communications/county_court_disputes/supporting_documents/Enf_IA_orders_for_sale.pdf  
197 House of Common Library, Lorraine Conway. Enforcing a Charging Order, Standard Note SN06614 [22 April 
2013] Home Affair Section  https://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/SN06614/SN06614.pdf 
198 Ministry of Justice. (2012, February 2). Impact assessment: Whether a minimum limit should be imposed 
on order for sale applications in relation to Consumer Credit Act debts only (IA No. MoJ 075). Ministry of 
Justice 
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ชำระหนี้คืนไม่ได้ไว้ในอัตราดอกเบี้ยส่วนเพ่ิมแล้ว199 กล่าวคือ ในเมื่อ ผู้ให้กู้สินเชื่อผู้ บริ โภค (consumer 
credit) คิดราคาความเส่ียงไว้ในดอกเบ้ียและค่าธรรมเนียมของตนอยู่ก่อนแล้ว จึงสมเหตุสมผลกว่าที่จ ะจำกัด
การใช้บ้านเป็นเครื่องมือบังคับคดีกับหนี้ประเภทนี้ ซ่ึงในทางกลับกัน เจ้าหนี้ประเภทอ่ืน เช่น เจ้าหนี้บุคคลรายย่อย 
บริษัทสาธารณูปโภค หน่วยงานภาครัฐและองค์กรส่วนท้องถิ่น อาจไม่มีเครื่องมือ pricing risk แบบเดียวกันและมี
ทางเลือกการทวงหนี้จำกัดกว่า  

 หากพิจารณาอย่างครบถ้วน พบว่ากฎหมายอังกฤษมีการพัฒนาและมีหลักการรองรับ หลายประการ 
อาทิ  

การกำกับสินเชื่อรายย่อยให้เป็นธรรม และโปร่งใส ผ่านเพดานต้นทุน 
 ใช้การควบคุมเพดาน (price cap) กับสินเชื่อดอกเบี้ยแพงระยะสั้น (HCSTC) โดย “total cost cap = 

100% ของเงินต้น” บวกกับค่าธรรมเนียมผิดนัดชำระหนี้ default fee cap £15 จึงเป็นการลดพฤติกรรมคิด
ต้นทุนเกินสัดส่วนต่อรายได้ผ ู้ก ู้  และลด “วงจรกับดักหนี้”สำหรับกลุ ่มเปราะบาง ซึ ่ง  Financial Conduct 
Authority ยืนย ันหลักเกณฑ์ตั ้งแต่ป ี 2014–2015 ซึ ่งเกณฑ์ดังกล่าวกลายเป็น เคร ื ่องมือเชิงโครงสร้างทาง
กฎหมายและนโยบายการแก้ไขปัญหาหน้ีสินท่ีสำคัญ ถือเป็นการดำเนินนโยบายทางการเงินต่อประชา ชนราย
ย่อยในส่วน sector  ที่มีความเสี่ยงหนี้ เสียสูง แม้ไม่ครอบคลุมบัตรเครดิต/สินเชื่อส่วนบุคคลโดยตรง แต่ผลทาง
ตลาดช่วยลดปัญหาทางเศรษฐกิจและสังคมได้มาก   

สนับสนุนศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ผ่าน มาตรการรองรับอ่ืนๆ โดยเฉพาะ มาตรการจาก พรบ. สำคัญช่วง
โควิด ที่มีชื่อว่า “Debt Respite หรือ Breathing Space” 

ต้ังแต่ปี 2021 ลูกหนี้ที่มีปัญหาหนี้สามารถขอ ยกเว้นการบังคับคดี/พักดอก และค่าปรับนาน 60 วัน 
(หรือยาวกว่าในวิกฤตสุขภาพจิต) เพ่ือหาทางแก้หนี้กับที่ปรึกษา Financial Advisor เป็นโมเดล “พักหายใจ  
ออกแบบแผน” ลดการสูญเสียบ้านจากหนี้ไม่มีหลักประกันที่ปะทุเร็วเกินไป และมีข้อมูลข่าวสารล่าสุดสะท้อนการ
ใช้สิทธิเพ่ิมขึ้นต่อเนื่องในอังกฤษและเวลส์  

ยอมรับ หลักธรรมาภิบาลและความได้สัดส่วน อนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน มาตรา 8 Art.8 
of European Convention on Human Rights (ECHR) 

แม้ประเทศอังกฤษ ไม่มี กฎหมายหลักยกเว้นการยึดบ้าน (homestead exemption) แต่หลักภายใต้
กฎหมายสิทธิมนุษยชนทำให้ศาลสูงสุด ต้องนำเกณฑ์พิจารณาสัดส่วน ในคดีขับไล่จากการเคหะของรัฐหรือเทศบาล 
(ตัวอย่างคดี McCann; Pinnock) ซ่ึงกำหนด แนวทางการพิพากษา ต้องใช้เกณฑ์การชั่งดุล “กลไกบังคับคดี และ 

 
199 “lender has priced the recovery risk into their premium interest rates” page 13, House of Commons 
Library Wilson, W. (2022, July 12). Civil law: Debt enforcement (Commons Library Research Briefing No. CBP-
5746). House of Commons Library 
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คุณค่าบ้าน” กรณีเป็นบ้านการเคหะสาธารณะ และ การเปลี่ยนแปลงทางกฎหมายของ สหภาพยุโรปในครั้งนี้ มี
อิทธิพลในเชิงหลักการต่อระบบโดยรวม แม้ในความเป็นจริงยังมีประเด็นปัญหาคดีที่เอกชนเป็นเจ้าหนี้ยัง ค่อนข้าง
จำกัด 

ดังนั้น สำหรับประเทศอังกฤษ ตระหนักถึงปัญหาใช้การยึดบ้านเป็นเครื่องมือบังคับคดีกับผู้บริโภครายย่อย 
ถือเป็นนโยบายสาธารณะที่สำคัญ200ซ่ึงรัฐต้องเข้าไปมีบทบาทแทรกแซง201 แม้“บ้านไม่ถูกประกาศเป็นทรัพ ย์
ยกเว้นโดยตรง” homestead exemption เหมือนบางประเทศ และต้องอาศัยช่องทางการใช้ดุลพินิจศาลเป็น
หลัก ด้วยหลักความได้สัดส่วนต่อมูลค่าทรัพย์สิน นอกจากนี้ ยังมีเกณฑ์ขั้นต่ำ 1,000 ปอนด์ บังคับมิให้หนี้ ไม่มี
หลักประกันรายย่อย มูลหนี้น้อยต้องถูกบังคับผูกหนี้กับ บ้านที่อยู่อาศัย และมี กฎหมายจารีตประเพณีตา มคำ
พิพากษาของศาลสูงสุด คุ้มครองบ้านเคหะสาธารณะด้วย  

 
(3) ประเทศแอฟริกาใต้ 

ประเทศแอฟริกาใต้ โดดเด่นด้านหลักการพัฒนากฎหมาย บังคับคดีเพ่ือคุ้มครอง “สิทธิในที่อยู่อาศัย” 
เพราะการขายถูกบังคับยึดบ้าน เพ่ือนำไปชำระหนี้สิน มิได้ถูกมองเป็นการบังคับสิทธิทางแพ่งเท่านั้นแต่ถือเป็นการ 
กระทบสิทธิภายใต้รัฐธรรมนูญ การขายบ้านที่เป็นที่อยู่อาศัยหลัก ต้องผ่านกติกา การควบคุมตรวจสอบโดยศาล 
หรือ Rule 46A Judicial Oversight ซ่ึงต้องพิจารณาความได้สัดส่วนอย่างจริงจัง กลไกการบังคับคดีนี้ สอดคล้อง
กับ หลัก อินดูพลัม (in duplum) จำกัดดอกเบี้ยค้างสะสมไม่ให้เกินเงินต้น เพ่ือลดภาระหนี้พอกพูนก่อนถึ งขั้น
บังคับคดีกับบ้าน  
 
ประเทศแอฟริกาใต้ มีกฎหมายหลัก ได้แก่  

(1) กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
วางรากฐาน รับรอง ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (มาตรา 10) และ รับรองสิทธิของทุกคนในการเข้าถึ งที่ อยู่

อาศัย (มาตรา 26) และกำหนดบังคับให้รัฐต้องใช้มาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืนอย่างสมเหตุสมผลเ พ่ือ
ทำให้สิทธินี้เกิดขึ้น และไม่มีใครต้องถูกขับไล่จากบ้านโดยไม่มีการพิจารณาจากศาลตลอดปัจจัย สถานการ ณ์ที่
เก่ียวข้อง  

(2) กฎหมายจารีตประเพณี จากคำพิพากษา  
ประเทศแอฟริกาใต้เป็นส่วนหนึ่งของ ประเทศเครือจักรภพอังกฤษ ซ่ึงมีการวิวัฒนาการทางกฎหมาย อิง

กับกฎหมายจาร ีตประเพณีคือกฎหมายจากคำพิพากษาของศาลสูง โดยเฉพาะ คดี Jaftha v Schoeman 

 
200 Wilson, W. (2022). Civil law: Debt enforcement. House of Commons Library 
201 Wilson, W. (2022, July 12). Civil law: Debt enforcement (Commons Library Research Briefing No. CBP-5746). 
House of Commons Library 
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(2004) และ Gundwana v Steko (2011) ศาลรัฐธรรมนูญระบุว่าการบังคับคดีกับที่อยู่อาศัยโดยปราศจาการ
กลั่นกรองโดยศาลถือเป็นการละเมิดสิทธิภายใต้รัฐธรรมนูญ ที่วางหลักว่าด้วยการขายทอดตลาดบ้านหลัก  เพ่ือ
ชำระหนี้ ต้องมี การกำกับดูแลโดยศาล (judicial oversight) และศาลต้องพิจารณา ด้วยหลักการความได้สัดส่วน
ต่อมูลค่าทรัพย์สิน ร่วมกับ สถานการณ์ของครัวเรือนนั้น ก่อนมีคำสั่งบังคับยึด ซ่ึงเป็นการต่อยอด สิทธิท่ีอยู่อาศัย
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 26 และต่อมากฎหมายวิธีพิจารณาคดีถูกแก้ไข (เช่น Rule 46A) เพ่ือกำหนดขั้น ตอน
คุ้มครองอย่างเป็นรูปธรรม  

(3)0กฎหมายลายลักษณ์อักษร (civil law)  
กฎหมาย Uniform Rules of Court หร ือ Rule 46A มีผลบังคับใช้ในปี 2017 สอดคล้องกับคำ

พิพากษาสำคัญของศาลสูง โดยกำหนดให้  “ศาลมีหน้าท่ีต้องตรวจสอบตามหลักความได้สัดส่วนต ่อมูลค่า
ทรัพย์สิน” โดยพิจารณาสถานการณ์และปัจจัยดังต่อไปนี้ บ้านหลังนั้นเป็นที่อยู่หลักของจำเลยหรือไม่ มีหนทางอ่ืน
ในการบังคับคดีหรือไม่ ราคาตลาดทีแ่ท้จริง หนี้จำนองที่ยังค้างชำระ การอยู่อาศัยจริง ผลกระทบท่ีอาจะเกิดขึ้นกับ
แต่ละฝ่าย ดังนั้น ศาลจะออกคำบังคับคดีได้ต่อเม่ือผ่านการพิจารณาอย่างรอบคอบแล้วเท่านั้น   

กฎหมายพรบ.เครดิตแห่งชาติ (National Credit Act – NCA 2005)  
มาตรา 85 วางหลักสร้างช่องทางกันชนในชั้นศาล โดยกำหนดให้ ในกรณีสัญญาสินเชื่อ ที่เห็นว่า ลูกหนี้

ไม่สามารถชำระหนี้ได้ ศาลไม่จำเป็นต้องดำเนินกระบวนการสู่คำพิพากษาก หรือบังคับคดีทันที แต่ศาลสามารถ  
(หนึ่ง) ส่งเรื่องให้ ที่ปรึกษาด้านหนี้สิน ประเมินและให้ความเห็นต่อศาล หรือ 
(สอง) วินิจฉัยเองและออกคำสั่งให้ ปรับโครงสร้างหนี้ได้  
ดังนั้น หากศาลพบว่า มูลหนี้ที่กำลังยึดบ้านเป็นหนี้ผู้บริโภคที่ไม่มีหลักประกัน ศาล สามารถ ใช้มาตรากร 

หยุด ตรวจ และปรับโครงสร้างได้  
มาตรา 103(5)202 นำหลัก in duplum มาบัญญัติเป ็นลายลักษณ์อักษรเพื ่อใช ้จำกัดดอกเบี ้ยและ

ค่าใช้จ่ายสะสมหลังผิดนัด ไม่ให้เพ่ิมขึ้นอย่างไม่รู้จบ โดยยอดรายการที่เกิดขึ้นทั้งค่าธรรมเนียมและอ่ืนๆ เช่น 
ค่าบริการ ค่าทวงถามหนี้ ตาม ม.101(1) (b) - (g) ครอบคลุม จะต้อง “ไม่เกินสองเท่าของยอดเงินต้นคงค้างตาม
สัญญาสินเชื่อ ณ วันท่ีเริ่มผิดนัด” เป็นการขยายข้อกฎหมายจากกฎหมายจารีตประเพณีเดิมที่ เดิมจำ กัด เ พียง 
“ดอกเบี้ย” มิให้เกิดสองเท่าของเงินต้นคงค้าง อันเป็นการสนับสสนุนแรงจูงใจของเจ้าหนี้ไม่ให้ดึงคดีค้างคาเกินควร  
เป็นการขยายกรอบและจำกัดการลงโทษด้วยค่าใช้จ่ายซ้อนทับอย่างเป็นรูปธรรม   

ที่มาและความเก่ียวข้องเชิงระบบของ หน้ีไม่มีหลักประกัน กับการบังคับคดี ในประเทศแอฟริกาใต้ 
(1) จุดเริ่มต้น ในคดี Jaftha บ้านถูกขายจากหน้ีไม่มีหลักประกัน  
Jaftha เป็นคดีที่เป็นเสมือนหมุดหมายที่สำคัญของการคุ้มครองบ้านที่ถูกบังคับคดีโดยหนี้ไม่มีหลักประกัน  

เป็นจุดที่โครงสร้างทางกฎหมายโดยศาลสูงสุด เริ่มเห็นว่า หน้ีท่ีไม่ได้มีหลักประกัน ต้ังแต่เริ่มต้นให้สินเชื่อ สามารถ

 
202 มาตรา 103 (5) ภายใต้ National Credit Act มีผลบังคับต้ังแต่วันท่ี 1 มิถุนายน 2007 
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นำผู้บริโภคเข้าสู่กระบวนการขายบ้านที่อยู่อาศัยอย่างไม่ได้สัดส่วนนั้นเป็นปัญหาระดับประเทศ ทั้งนี้ งานวิชาการ
วิเคราะห์ช ัดเจนว่าข ้อเท็จจริงในคดี Jaftha เป็นตัวแปรสำคัญในการแก้ไขกฎหมาย เน ื ่องด้วยเป็นหนี ้ไม่มี
หลักประกันที่มูลหนี้น้อย ผู้พิพากษา Mokgoro วิพากษ์ประเด็นปัญหาอย่างชัดเจนว่า ศาลต้องคำนึงถึง “ลักษณะ
ของหนี้” และหากทรัพย์นั้นไม่ได้เป็นหลักประกันต้ังแต่ต้น การออกคำสั่งบังคับคดีต้องดำเนินการอย่างระมัดระวัง
เป็นอย่างสูง   

คดีนี้ นับเป็นจุดเชื่อมที่ทรงพลังที่สุดระหว่างการคุ้มครองผู้บริโภค กับการคุ้มครองบ้านที่อยู่อาศัย ศาล
สูงสุด ตระหนักและส่งสัญญาณ ว่าระบบการบังคับคดีอาจถูกใช้เพ่ือแปลง “หนี้ไม่มีหลักประกัน” ให้กลายเป็นการ
ทำลาย หลักประกันความม่ันคงในที่อยู่อาศัยของครัวเรือนทีย่ากจนได้ 

(2) การปฏิรูปตลาดสินเชื่อผู้บริโภค ไม่ได้พูดเรื่องดอกเบ้ียเพียงอย่างเดียว แต่มีเจตจำนงเ พ่ือนำ สู่
ระบบเครดิตท่ีเป็นธรรมขึ้น  

พรบ.เครดิตแห่งชาติ (NCA) มีเจตนารมณ์ชัดเจนเพ่ือควบคุมสินเชื่อผู้บริโภคเป็นการทั่วไป ห้ามพฤติกรรม
ไม่เป็นธรรมในการให้สินเชื่อ ส่งเสริมการให้สินเชื่ออย่างรับผิดชอบ เปิดช่องทางให้มีการจัดการบริหารหนี้สิน ให ม่ 
ในกรณีบุคคลที่มีภาวะหนี้ เกินความสามารถในการชำระ และสร้างโอกาสปรับปรุงรูปแบบการบังคับคดีแบบให ม่ 
ซึ ่งสะท้อนความหมายเชิงนโยบายว่า กระบวนการทางกฎหมายบังคับคดี เป็นส่วนหนึ่งของกฎเกณฑ์สินเชื่อ
ผู้บริโภค ที่ไม่สามารถแยกขาดออกจากกันได้ ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้ถูกตราขึ้นเพ่ือบังคับใช้กับสินเชื่อไม่มีหลักปร ะกัน 
เช่น บัตรเครดิต สินเชื่อส่วนบุคคล โดยตรง  

การป้องกันตั้งแต่ต้นทางปล่อยสินเชื่อท่ีไม่รับผิดชอบ203 และไม่ตรงกับศักยภาพแท้จริงของผู้กู้204   
มาตรา 80 และ 81 พรบ. เครดิตแห่งชาติ (NCA) เป็นหัวใจของการคุ้มครองผู้บริโภคจาก สิน เชื่ อ ไ ม่ มี

หลักประกันที่ให้เกินความสามารถ กฎหมายกำหนดให้ผู้ให้กู้ต้องประเมินความเข้าใจของผู้บริโภคต่อความเสี่ย ง
และต้นทุนของเครดิต ประวัติการชำระหนี้ รายได้ ภาระที่มีอยู่ในปัจจับัน และความสามารถชำระหนี้ ก่อนให้ กู้ 
มิฉะนั้นอาจเข้าข่าย “การให้สินเชื่ออย่างไม่รับผิดชอบ” (reckless credit) ซ่ึงสะท้อน แนวคิดเชิงระบบ ไม่ได้รอ
ให้ลูกหนี้เสียบ้านก่อนจึงจะคุ้มครอง แต่พยายามจัดการครอบคลุมเชิงระบบ  

การคุ้มครองลูกหน้ีในกระบวนการศาล ผ่านกลไกทบทวนหน้ี (Debt Review)  
มาตรา 85 พรบ.เครดิตแห่งชาติ (NCA) กำหนดให้ศาลส่งเรื่องให้ที่ปรึกษาด้านหนี้สิน (debt counsellor ) 

ประเมิน หรือประกาศว่าผู้บริโภคเป็นผู้มีภาระหนี้เกินความสามารถในการชำระ (over-indebted person) และ
สั่งดำเนินการแก้ไขได้ แทนที่จะเร่งไปสู่การมีคำพิพากษาและบังคับคดีในคราวเดียว การส่งเรื่องให้ที่ปรึกษาด้าน
หนี้สิน เป็นการกระทบสิทธิทางสัญญาของเจ้าหนี้เพียงเล็กน้อย เม่ือเทียบกับความเสี่ยงที่จะละเ มิดสิทธิ ในที่ อยู่
อาศัยของผู้บริโภค นี่คือ สัญญาณการคุ้มครองสิทธิผู้บริโภคที่สำคัญมาก ก่อนขายบ้าน ศาลควรพิจารณาก่อนว่า

 
203 Reckless credit  
204 Affordability  
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ปัญหาที่แท้จริงยังหาหนทางปรับโครงสร้างหนี้ได้หรือไม่ ซ่ึงแปลว่าโอกาสในการแก้ไขและไกล่เกลี่ยย่อมมีทางออก
เสมอ  

การใช้กฎอินดูพลัม เพ่ือป้องกันการเกิดหน้ีก้อนโต มาตรา 103 (5) 
มาตรา 103(5) ประกอบ มาตรา 101(1)(b)–(g) ของ NCA เป็นเครื่องมือที่ทรงพลัง ตัวบทระบุว่าค่าใช้จ่าย

ตาม ที่สะสมระหว่างผิดนัด “เม่ือคำนวณรวมค่าใช้จ่ายทั้งหมดแล้ว ยอดรวมดังกล่าวต้องไม่เกินยอดเงินต้นคงค้าง 
ณ เวลาที่ลูกหนี้เริ่มผิดนัด”205 กอปรเป็นกำแพงที่ชัดเจน ในกฎหมายของแอฟริกาใต้ สำหรับหนี้เงินจะไม่มีการคิด 
ดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม ค่าผิดนัด หรือค่าใช้จ่ายอ่ืนใด หลังผิดนัดได้อย่างไร้ขอบเขตอีกต่อไป  

Rule 46A ไม่ได้จำกัดเฉพาะเจ้าหน้ีมีประกัน 
หลังจากที่ได้มีการพัฒนากฎหมายจากคดี Jaftha และ Gundwana สูบ่ทบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร 

Rule 46A ไม่ได้ใช้กำกับเฉพาะเจ้าหนี้จำนองที่ มีหลักประกันเท่านั้น แต่ในคดี Absa Bank v Mokebe และ 
Standard Bank v Colombick ศาลวางหลักกฎหมายขยายถึงหนี้ไม่มีหลักประกัน ด้วย ดังนั้น หากเจ้าหนี้ไม่มี
หลักประกัน จะบังคับคดีกับบ้านหลักของลูกหนี้นำออกขายทอดตลาด เขาต้องแบกรับภาระโน้มน้าวศาล ดังนั้น 
การยึดบ้านบังคับคดีจึงไม่ใช่เรื่องที่จะกระทำได้โดยทันที206 

(3) บทบาทการแทรกแซงของรัฐ เน้นแก้ไขปัญหาหน้ีไม่มีหลักประกันโดยตรง  
ประเทศแอฟริกาใต้เล็งเห็นปัญหา “หนี้ไม่มีหลักประกัน” ยึดบ้านเป็นปัญหาเชิงนโยบายที่สำคัญ จึงเกิด

การแก้ไขพรบ.เครดิตแห่งชาติ207เพ่ิมเติม ในปี 2019 บัญญัติ เปิดทางให้ เกิดการแทรกแซงหนี้จากภา ครั ฐโดย
เปิดเผย (debt intervention) 2 ประการ  

สำหร ับเฉพาะผู้บริโภคที ่อย ู่ภายใต้ข ้อสัญญาสินเชื ่อไม่มีหลักประกัน ธุรกรรมสินเชื ่อระยะสั้นไม่มี
หลักประกัน หรือวงเงินสินเชื่อไม่มีหลักประกัน208 รัฐมีมาตรการเพ่ิมเติมให้มีมาตรการแทรกแซงที่เหมาะสมได้ กับ
ผู้บริโภคที่  

(หนึ่ง) มีรายได้เฉลี่ยไม่เกิน 7,500 แรนด์ต่อเดือนเป็นระยะเวลาอย่างน้อย 6 เดือน ถือว่าเข้าสู่ สถานะ   
“ผู้ที่มีภาระหนี้เกินความสามารถในการชำระ” หรือ  

(สอง) กำหนดเพดาน เกณฑ์มูลหนี้ขั้นต่ำ หากมูลหนี้ต่ำกว่า 50,000 แรนด์ คือราวเกือบ 1 แสนบาท ศาล
ไม่สามารถออกคำบังคับคดีบ้านได้  

 
205 มาตรา 103 (5) “must not, in aggregate, exceed the unpaid balance of the principal debt” 
206 “The unsecured creditor armed with its judgment without security, has an obligation to satisfy the Court of 
its entitlement to have a primary home declared executable…” 
207 National Credit Amendment Act 7 of 2019 
208 “unsecured credit agreements, unsecured short term credit transactions or unsecured credit facilities only” 
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ปรากฎการณ์ข้อกฎหมายฟ้ืนฟูหนี้สิน เป็นภาพสะท้อนรัฐมุ่งแก้ปัญหา “ความไม่เป็นธรรม” ที่ผู้บริโภคมี
หนี้เกินชำระอย่างตรงจุด รัฐเห็นว่า หนี้ไม่มีหลักประกัน มิใช่เป็นเพียงปัญหาในกระบวนการบังคับคดีทางแพ่ง
เท่านั้น แต่เป็นปัญหาด้านความเป็นธรรมเชิงฟ้ืนฟูให้แก่ผู้บริโภคกลุ่มเปราะบาง อีกทั้ง ยังกระทบต่อ สิทธิมนุษยชน
ขั้นพ้ืนอีกด้วย  

ทั้งนี้ หลักการ สิทธิมนุษยชน กับการดำเนินธุรกิจภายใต้ UN Guiding Principles on Business Human 
Right ได้ส ่งอิทธิพลสำคัญผ่านเอกสารหลายฉบับของ South African Human Right Commission (SAHRC) 
ระบุว่ารัฐควรใช้ทั้งการกำกับดูและทางกฎหมาย และการวินิจฉัยของศาล ต่อกิจกรรมทางธุรกิจต่างๆที่กระทบสิทธิ
มนุษยชนด้วยกรอบ “คุ้มครอง เคารพ และเยียวยา” ของธุรกิจ 
 บทเรียนจากประเทศแอฟริกาใต้มีคุณูปการหลายประเด็น ลำดับแรก รัฐ ไม่ได้มองการบังคับคดีหนี้ ไ ม่มี
หลักประกันเป็นเพียงเรื่องสิทธิทางแพ่งทั่วไป แต่เน้นหลักการศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ความม่ันคงในที่อยู่ อาศัย 
และความเป็นธรรม ทั้งนี้ ด้วยความต้ังใจจริงของทุกภาคส่วนส่งผลต่อการปฏิรูปกฎหมายอย่างเป็นรูป ธรรมและ
ต่อเนื่อง เราเห็นวิวัฒนาการทางกฎหมายที่เด่นชัดจากทั้งคำพิพากษา คำวินิจฉัยของตุลาการสู่แนวนโยบา ยของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ ถึงการออกแบบกำหนดความเป็นธรรมของโครงสร้างสินเชื่อ การปรับปรุงกลไกชั้นบังคับคดี ที่
สำคัญที่สุดคือ ประสานกับกฎหมายเพดานหลังผิดนัด การตรวจสอบโดยศาล (judicial oversight) ประกอบหลัก
ความได้สัดส่วนต่อมูลค่าทรัพย์สิน (proportionality) ทั้งหมดนี้ ย่อมเป็นเกราะปกป้องบ้านอันทรงพลั ง ถือว่า
ประเทศแอฟริการใต้ประสบความสำเร็จในการดำเนินมาตราการการแทรกแซงโดยรัฐอย่างเปิดเผย เป็นการเชื่อม
การแก้ไขปัญหา “วิกฤตหนี้ผู้บริโภค” กับ การปกป้อง “สิทธิในบ้านที่อยู่อาศัย” ได้ชัดเจน  

(4) ประเทศญี่ปุ่น  
ประเทศญี่ปุ่น มีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่งด้านการบังคับคดี (Civil Execution Act) มาตรา 131 และ

มาตรา 152209 ทีก่ำหนดทรัพย์ยกเว้น วงเงินคุ้มครองค่าจ้างและรายได้ และของจำเป็นต่อการดำรงชีพ “บ้าน” 
ไม่ได้ถูกยกเว้นเป็นการทั่วไป แต่กระบวนการยึด ขายทอดตลาดอสังหาริมทรัพย์ ต้องผ่านศาลและมีหลักคุ้มครอง
ขั้นต่ำในการยังชีพเพ่ือลดความเสียหายเกินจำเป็น การคุ้มครองฐานรายได้ขั้นต่ำและของจำเป็น สะท้อนวัฒนธรรม
ทางกฎหมายที่ให้ความสำคัญกับ “ความเป็นระเบียบ และศักด์ิศรี”คดีขายบ้านต้องผ่านกลไกศาลที่ชั่งถ่วงดุลเรื่อ ง
ราคาประเมิน พิจารณาความจำเป็น และผลกระทบ อย่างไรก็ดี มาตรการดังกล่าว โดยคุ้มครองผ่านอำนาจ ตุลา
การ (Judicial Gatekeeping) การคุ ้มครอง “บ้าน” ไม่ใช ่รูปแบบ “ประกาศยกเว้นโดยตรง”  จ ึงต้องพึ่งพา 
ข้อเท็จจริงเก่ียวกับเครื่องมือรายได้ ค่าใช้จ่ายขั้นต่ำ และดุลพินิจของศาล ซ่ึงสรุปว่า ในหนี้ไม่มีหลักประกัน ยังมี
ความเสี่ยงหากเจ้าหนี้ใช้มาตรการทางแพ่ง 

 
209 https://www.japaneselawtranslation.go.jp/en/laws/view/70/tb?utm 
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โดยสรุป ในประเทศญี่ปุ่นเจ้าหนี้หนี้ไม่มีหลักประกันสามารถบังคับคดีกับอสังหาริมทรัพย์ของลูกหนี้ได้ผ่าน
กระบวนการศาล และไม่ปรากฏ ข้อกฎหมายใดที่คุ้มครองบ้านโดยตรง บทเรียนของญี่ปุ่นคือ รัฐเลือกบทบาท
ป้องกันการสูญเสียบ้านด้วยการตัดวงจรภาระหนี้เกินความสามารถชำระ (over-indebtedness) ต้ังแต่ต้นทาง 
มากกว่าการคุ้มครองบ้านในชั้นบังคับคดี ผ่านการปฏิรูปตลาดสินเชื่อไม่มีหลักประกัน หลังวิกฤตหนี้ ซ้ำซ้อนของ
ผู้บริโภค โดยเฉพาะการแก้ไขเพ่ิมเติม พรบ. Money Lending Business และการใช้การควบคุมอัตราดอก เบี้ย  
(Interest Rate Restr iction Act ) เพื ่อลดดอกเบี ้ยและจำกัดการกู ้ เก ินตัว ตลอดจนการใช้  พรบ. Civil 
Rehabilitation เพ่ือเปิดทางให้ลูกหนี้ ฟ้ืนฟูชีวิตสภาพการเงินในครัวเรือนและในบางกรณีสามารถรักษาบ้านไว้ ได้
ผ่านเง่ือนไขพิเศษ  

(5) ประเทศกลุ่มสหภาพยุโรป  

สหภาพยุโรปมีชาติสมาชิกทั้งสิ้น 27 ประเทศ แม้ในระดับสหภาพ จะไม่มีกฎหมายยกเว้นการยึดบ้า นใน
ชั้นบังคับคดีที่อยู่อาศัยแบบเดียวกัน แต่มีกฎหมาย สิทธิในเคหสถานและชีวิตครอบครัว ได้รับการคุ้มครองภายใต้
อนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (European Convention on Human Rights: ECHR) ซ่ึงถือเป็น เพดาน
สิทธิมนุษยชน ควบคุมมิให้รัฐหรือศาลภายในประเทศใช้มาตรการอันกระทบบ้านที่อยู่อาศัยอย่างไม่เป็นธรรม ข้อ 8 
แห่งอนุสัญญาดังกล่าว บังคับให้การไล่ที่หรือยึดบ้าน ต้องได้สัดส่วน และมีการพิจารณาเจาะจงรายกร ณี หลัก
คุ้มครองแบบกว้างนี้ มีคดีความถึงศาลสิทธิมนุษยชนแห่งสหภาพยุโรป (European Court of Human Rights: 
ECtHR) หลายคดี ส่งผลให้เกิดการวางหลักกฎหมายเป็นแนวหลักเกณฑ์ การไล่ที่หรือยึดบ้านต้องไดส้ัดส่วน 
พิจารณาสถานการณ์เฉพาะรายและทางเลือกที่เบากว่าก่อนใช้มาตรการรุนแรง  

ประเทศสมาชิกอ่ืน ๆ มีตาราง ค่าครองชีพขั้นต่ำ/รายการทรัพย์ยกเว้น และ “ขั้นตอนศาล” เพ่ือทดสอบ
ความได้สัดส่วนก่อนขายบ้านแตกต่างกัน แม้ความหลากหลายของกฎหมายภายในทำให้ “มาตรฐานคุ้มครองบ้าน” 
ไม่สม่ำเสมอทั่วสหภาพ แต่ “มาตรฐานขั้นต่ำด้านสัดส่วน” จาก ECHR ถือว่าได้ช่วยยกระดับกา ร พิจารณา ใน
มุมมองเชิงสิทธิมนุษยชนมากขึ้น  

(6) ประเทศมาเลเซีย  

ประเทศมาเลเซีย ใช้ Insolvency Act 1967 (แก้ไข 2017/2023) มาตรา 48  กำหนดทรัพย์ย กเว้น 
(เสื้อผ้า เครื่องนอน เครื่องมือทำงานภายใต้เกณฑ์ข้อกำหนดมูลค่าทางกฎหมาย) และการให้อำนาจศาลใช้ดุลพินิจ
ศาลก่อนเข้าสู่กระบวนการบังคับคดี และหรือล้มละลาย  

แม้ “บ้าน” จะไม่ได้รับยกเว้นทั่วไปสำหรับหนี้ไม่มีหลักประกัน แต่ศาลยังพิจารณาความเหมาะสมกรณีต่อ
กรณีและส่งเสริมการยืดหยุ่นด้านการปลดล้มละลายเร็วขึ้นในยุคใหม่  
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เครื่องมือหลัก 
• พรบ.ล้มละลาย (Insolvency Act 1967) (แก้ไขสำคัญ 2017, 2023): 

o บัญชี ทรัพย์ยกเว้น เช่น เสื้อผ้า เครื่องนอน เครื่องมือทำงาน ภายใต้วงเงินรวมที่กำหนด (เช่น ไม่
เกิน RM 5,000 ตามแหล่งอธิบายกฎหมาย)  

o การปรับปรุงล่าสุดช่วยให้ การบริหารล้มละลายคล่องตัว/ปลดเร็วขึ้น และเพ่ิมความคุ้มครอง “ผู้
ค้ำประกันสังคม” และขั้นตอนบางส่วนต้อง “ขออนุญาตศาล” ก่อนดำเนินคดีล้มละลา ยเ พ่ือกัน
การใช้กฎหมายเกินจำเป็น   

 
หลักคิดของกฎหมายนั้นอยู่ภายใต้หลักการ กันทรัพย์ขั้นต่ำเพ่ือยังชีพและทำมาหากิน (Basic Necessities 

Exemption) โดยใช้อำนาจดุลพินิจของศาลและมาตรการผ่อนปรนเชิงนโยบาย ของกฎหมายล้มละลาย เ พ่ือลด
ผลกระทบครัวเรือน (Court-led Moderation) ฉะนั้น สำหรับหนี้ไม่มีหลักประกัน “บ้าน” ไม่ได้รับยกเว้นเป็นการ
ทั่วไป จึงจำเป็นต้องพ่ึงดุลพินิจและกลไกไกล่เกลี่ย ปรับโครงสร้าง ที่มีประสิทธิภาพ ความเสี่ยงต่อครัวเรือนรายได้
ต่ำยังคงอยู่หากขาดมาตรการพักคดี/เพดานต้นทุนรวม ซ่ึงเป็นปัญหาที่คล้ายคลึงกับประเทศไทย  

(7) ประเทศสิงคโปร์ 

ภายใต้ พรบ.ว่าด้วยการล้มละลาย การปร ับโครงสร ้างหนี ้  และการเลิกกิจการ ( IRDA Insolvency, 
Restructuring and Dissolution Act : IRDA 2018 ) , พรบ.การเคหะและพัฒนาที ่อย ู ่อาศัย (Housing and 
Development Act : HD Act) และระเบียบที่เก่ียวข้อง มี “รายการทรัพย์ยกเว้น” และ การคุ้มครอง HDB ซ่ึง
เป็นบ้าน Public Housing จัดการโดย Housing and Development Board หากมีเจ้าของอย่างน้อยหนึ่งคนเป็น
พลเมืองสิงคโปร์ แฟลต HDB เป็นทรัพย์ได้รับการคุ้มครอง ไม่ถูกเจ้าหนี้ยึดในกระบวนการล้มละลาย (ยกเว้นผู้รับ
จำนองหรือเจ้าหนี้ธนาคารตามสัญญา) ทำให้ “บ้านที่อยู่อาศัยสาธารณะ” ทำหน้าที่เป็นกันชนโครงสร้างสำคัญต่อ
ครัวเรือนรายได้ปานกลาง–ต่ำ  
เครื่องมือหลัก 

• IRDA Act ผนวกกับ HD Act ระเบียบคู่มือปฏิบัติภาครัฐ ของกระทรวงยุติธรรมแห่งสิงคโปร์ ดังนี้: 
-รายการ ทรัพย์ยกเว้น ที่คุ้มครอง เช่น เงิน CPF บางประเภท ทรัพย์ที่ถือในทรัสต์ ประกันชีวิตเพ่ือคู่สมรส/บุตร 
เป็นต้น  
-HDB Protection: ถ้ามีเจ้าของอย่างน้อยหนึ่งคนเป็นพลเมืองสิงคโปร์ แฟลต HDB ไม่ตกเป็นทรัพย์ล้มละลายเพ่ือ
ชำระเจ้าหนี้ทั่วไป (ยกเว้นสิทธิผู้รับจำนองตามสัญญา) เป็น “กันชนเชิงสถาบัน” ช่วยกันครัวเรือนจากการไร้ที่อยู่
อาศัยเพราะหนี้ไม่มีหลักประกัน  

https://www.skrine.com/insights/alerts/june-2023/the-insolvency-amendment-bill-2023?utm_source=chatgpt.com
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-กระบวนการล้มละลาย ทรัสตีเอกชน แนวปฏิบัติใหม่ ลดความกระทบส่วนเกินและปรับประสิทธิภาพการ ฟ้ืน ตัว
ของลูกหนี้  
หลักคิด 
-วาง “เกราะโครงสร้าง Social Housing Shield” ผ่านที่อยู่อาศัยสาธารณะ (HDB) ไม่ให้เจ้าหนี้ทั่ วไปยึ ดช่ วย
รักษาเสถียรภาพสังคม 
-Targeted Exemptions: กันเงินสะสมเพ่ือชราภาพ/หลักประกันชีวิตครอบครัว และทรัพย์จำเป็นต่อการยังชีพ 
ข้อวิจารณ์ 
-การคุ้มครอง HDB ไม่ครอบคลุม “อสังหาริมทรัพย์เอกชน” และ ยังต้องชั่งน้ำหนักถ่วงดุลกับสิทธิผู้รับจำนอง แต่
โดยรวมถือว่าเป็น แบบอย่างคุ้มครองบ้านของชนชั้นกลางหรือล่าง ที่ชัดเจนที่สุดในกลุ่มที่ศึกษา นั้นหมายความว่า
ในเชิงนโยบายนั้นมีความใส่ใจ และพยายาม คุ้มครองภาคประชาชน โดยเฉพาะกลุ่มเปราะบางในประเทศด้วย
กลไกทางกฎหมาย 
 

(8) ประเทศอาร์เจนตินา  
ภาพรวมสำคัญคือประเทศอาร์เจนตินาไม่ได้เป็นประเทศที่มีหนี้ครัวเรือนต่อ GDP สูงแบบประเทศไทย 

อังกฤษ หรือออสเตรเลีย แต่หากเทียบเฉพาะ consumer credit สัดส่วนต่อหนี้ครัวเรือนทั้งหมดสูงถึ ง 85% 
สะท้อนความเปราะบางจาก เงินเฟ้อสูง รายได้จริงตกต่ำ ความยากจน และสินเชื่อรายย่อย รู ปแบบใหม่ ท่ี
ขยายตัว จึงทำให้มาตรการคุ้มครองบ้านมีความหมายเชิงสังคมสูง   

ประเทศอาร์เจนตินามีกฎหมายลักษณะเดียวกับ “Homestead exemption” คุ้มครองบ้านจากเจ้าหนี้
บางประเภทด้วย ทำให้เจ้าหนี้ไม่มีสิทธิขอยึดบังคับขายอสังหาริมทรัพย์ที่ได้รับการจดทะเบียนคุ้มครอง เพ่ือชำระ
หนี้ที่เกิดภายหลังจากจดทะเบียนได้ กล่าวคือ ประมวลแพ่งและพาณิชย์ (กม. 26.994, มาตรา 244–256) มี
หลัก “Protección de la vivienda” วางหลักว่า หากนำบ้านไปจดทะเบียนไว้ บ้าน ไม่อาจถูกบังคับขาย เพ่ือ
ชำระหนี ้ที ่เกิดหลังการจด เว ้นแต ่ข ้อยกเว้น (ภาษี ค่าส่วนกลาง หนี ้ท ี ่มีประกันบนบ้านนั ้น) อันถือว่าเป็น 
“กำแพงกฎหมาย” ป้องกันการไร้บ้านโดยตรงจากเจ้าหน้ีไม่มีหลักประกัน 

จุดแข็ง อีกประการคือ มาตรการนี้ เชื่อมกับรัฐธรรมนูญอาร์เจนตินา มาตรา 14 bis ระบุถึง “การคุ้มครอง
ครอบครัว” “การป้องกัน bien de familia” และ “การเข้าถึงที่อยู่อาศัยที่มีศักด์ิศรี” หรือ vivienda Digna 
ชัดเจน 

เมื ่อพิจารณาเชิงเปร ียบเทียบกับประเทศไทย กรณีอาร์เจนตินาแสดงให้เห็นว่าการคุ ้มครองบา้นมิ
จำเป็นต้องจำกัดอยู่เพียงแนวทางล้มละลายหรือการประนอมหนี้ เท่านั้น หากแต่อาจออกแบบเป็นมาตรการเชิง
ทรัพย์สินและทะเบียน เพ่ือกันที่อยู่อาศัยหลักออกจากการบังคับคดีของเจ้าหนี้ไม่ มีหลักประกันบางประเภท น่า
ศึกษาพิจารณาความเหมาะสมทางวัฒนธรรมและเศรษฐกิจของไทยด้วย  
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สรุปกฎหมายเปรียบเทียบ 8 ประเทศ สำหรับหลัก Proportionality หลัก Homestead Exemption 
การศึกษากฎหมายเปรียบเทียบเรื่อง Proportionality และ Homestead Exemption ชี้ให้เห็นว่า 

ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันมิได้จบลงที่ภาระดอกเบี้ยหรือค่าธรรมเนียมเท่านั้น แต่สามารถแปรสภาพเป็นหนี้ตามคำ
พิพากษาและนำไปสู่การบังคับคดีกับทรัพย์มูลค่าสูง โดยเฉพาะ “บ้านที่อยู่อาศัย” ซ่ึงเป็น รากฐานขั้น ต่ำของ
ครอบครัว หลายประเทศจึงพัฒนากลไกคุ้มครอง 2 ชั้น ได้แก่ หลักความได้สัดส่วนต่อมูลค่าทรัพย์สิน และหลัก
ยกเว้นการยึดบ้าน เพ่ือป้องกันมิให้หนี้รายย่อยทำลายความม่ันคงพ้ืนฐานของครอบครัว   

 ประเทศสหรัฐอเมริกา และ ประเทศอาร์เจนตินา ถือว่ามีความเด่นชัดที่สุด ในกฎหมายชั้นบังคับคดี เพ่ือ
คุ้มครอง บ้าน ของลูกหนี้รายย่อย โดยสหรัฐอเมริกา มีหลัก Homestead Exemption ชัดเจนที่สุด โดยมิได้ห้าม
ยึดบ้านโดยเด็ดขาด แต่กันมูลค่า home equity บางส่วนหรือเกือบทั้งหมดไว้ให้ลูกหนี้และครอบครัว แม้เจ้าหนี้ไม่
มีหลักประกัน เช่น บัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคล จะยังฟ้องคดีได้ แต่เม่ือเข้าสู่การบังคับขายบ้าน จะต้องเผชิญ
ข้อยกเว้นตามกฎหมายกลางและกฎหมายมลรัฐ หลักคิดสำคัญคือการคุ้มครอง social minimum และป้องกันมิ
ให้หนี้เอกชนทั่วไปทำให้ครอบครัวไร้ที่อยู่อาศัย 

ส่วน ประเทศอาร์เจนตินา มีมาตรการเป็นกำแพง คุ้มครองบ้าน แต่ใช้ระบบการจะทะเบียนคุ้มครองที่
ชัดเจน ภายใต้กรอบกฎหมาย Protección de la vivienda ประมวลแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 244–256 โดยให้
เจ้าของบ้านจดทะเบียนคุ้มครองที่อยู่อาศัยหลักไว้ล่วงหน้า บ้านที่จดทะเบียนแล้วไม่อาจถูกบังคับขายเพ่ือชำระหนี้
ที่เกิดภายหลัง เว้นแต่หนี้บางประเภท เช่น ภาษี ค่าส่วนกลาง  
 ในระหว่างที่ ทั้งประเทศอังกฤษ ประเทศแอฟริกาใต้ และ กลุ่มประเทศสหภาพยุโรป ได้รับอิทธิพลใน
การพิจารณาเรื่องสิทธิในที่อยู่อาศัยจาก องค์กรระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชนทั้ง องค์การสหประชาชาติ และ
สหภาพยุโรป มีการพัฒนากฎหมายที่น่าสนใจ ทั้งการใช้มาตรการ หลักสัดส่วน Proportionality และ Judicial 
oversight  

กลไกศาลยุติธรรม ของทั้งประเทศอังกฤษ และประเทศแอฟริกาใต้มีการกำหนดหนี้ผู้บริโภคขั้น ต่ำที่ไ ม่
สามารถ ออกคำสั่งขายบังคับคดีกับบ้านได้ โดยอังกฤษกำหนดไว้ท่ี 1,000 ปอนด์ และ แอฟริกาใต้ กำหนดที่ 
50,000 แรนด์ อันเป็นการบ่งชี้ว่า หนี้ที่มีมูลหนี้ไม่มาก ไม่ควรนำมายึดบ้านที่อยู่อาศัยของประชาชนได้ นอกจากนี้ 
สำหรับอังกฤษ กฎหมายยังเปิดช่องให้ศาลต้องใช้อำนาจตุลาการ judicial oversight พิจารณาความได้สั ดส่วน
และผลกระทบต่อผู ้ท ี ่อย ู ่อาศัย สำหร ับการบังคับคดีกับบ้านการเคหะของรัฐ  นอกจากนี้ สำหร ับประเทศ
แอฟริกาใต้ พัฒนาการคุ้มครองบ้านอย่างโดดเด่นผ่านรัฐธรรมนูญ มาตรา 26 ว่าด้วยสิทธิในการเข้าถึงที่อยู่อาศัย 
และหลัก judicial oversight ภายใต้ Rule 46A การขายบ้านที่เป็นที่อยู่อาศัยหลักต้องผ่านการตรวจสอบของศาล
โดยพิจารณาความได้สัดส่วนอย่างจริงจัง คดี Jaftha และ Gundwana วางรากฐานว่าการบังคับคดีบ้าน โดย ไม่ มี
การกลั่นกรองศาลอาจละเมิดสิทธิรัฐธรรมนูญ ขณะเดียวกัน พรบ.สินเชื่อแห่งชาติ National Credit Act 2005 ยัง
เสริมด้วย debt review และ in duplum เพ่ือลดการพอกพูนของหนี้ก่อนถึงชั้นบังคับคดี  
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ส่วน สหภาพยุโรป ไม่มีระบบ homestead exemption เดียวกันทั้งภูมิภาค แต่ใช ้มาตรฐานสิทธิ
มนุษยชนร่วม โดยเฉพาะ ECHR Article 8 ว่าด้วยสิทธิในเคหสถานและชีวิตครอบครัว ทำให้การไล่ที่หรือยึดบ้าน
ต้องผ่านการพิจารณาความได้สัดส่วนและสถานการณ์เฉพาะราย แม้มาตรฐานภายในรัฐสมาชิกจะแตกต่างกัน แต่
กรอบสิทธิมนุษยชนยุโรปทำหน้าที่เป็น safeguard ขั้นต่ำ 

ประเทศสิงคโปร์มีกลไก คุ้มครองเฉพาะกลุ่ม คือ Social Housing ซ่ึงเป็นที่อยู่อาศัยสาธารณะ หากมี
เจ้าของอย่างน้อยหนึ่งคนเป็นพลเมืองสิงคโปร์ แฟลต HDB ไม่ตกเป็นทรัพย์ในกระบวนการล้มละลายของเจ้า หนี้
ทั่วไป ยกเว้นเจ้าหนี้จำนองหรือสิทธิตามสัญญาเฉพาะ กลไกนี้จึงทำหน้าที่เป็น social housing shield ที่ชัดเจน
สำหรับครอบครัวรายได้ปานกลางถึงรายได้น้อย 

ประเทศญี่ปุ่นและมาเลเซีย ไม่มีกลไกที่ชัดเจน แต่มีกฎหมายการคุ้มครองทรัพย์สินที่จำเป็นบางประเภท
เบื้องต้น เหมือนกับกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งของไทย  

ดังภาพที ่ 2.20 ตารางเปร ียบเทียบ 8 ประเทศ หลัก Proportionality และ หลัก Homestead 
Exemption 
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ภาพท่ี 2.20 : ตารางเปรียบเทียบ 8 ประเทศ หลัก Proportionality และ หลัก Homestead Exemption  

Flat HDB จะไม่ตก 

หน้ีผู้บริโภคต่ำกว่า£1000  
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บทท่ี 3  

การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interviews) และตัวอย่างกรณีศึกษา 

3.1 ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ เหตุผลท่ีใช้การสัมภาษณ์เชิงลึก  

 ผู้วิจัยเลือก แนวทางการวิจัยเชิงคุณภาพแบบอธิบายกลไกผ่านการสัมภาษณ์เชิงลึก เพ่ือสามารถเข้าใจ

ปัญหาในมุมมองของผู้ที่เก่ียวข้องอย่างถครบถ้วน และเพ่ือความเข้าใจปัญหาในมิติทั้งแนวนโยบาย และปัญหาเชิง

ลึกที่กระทบต่อผู้ปฏิบัติหน้าที่หน้างาน สังคมหมู่มาก และข้อเท็จจริงเชิงเศรษฐศาสตร์และการเงิน รวมถึงความทับ

ซ้อน ประโยชน์ทางการเงิน ผลกำไร และช่องว่างทางกฎหมาย มีความจำเป็นที่ลงรายละเอียดในทุกประเด็นปัญหา

ที่เก่ียวข้องอย่างเต็มที่ ครบถ้วน และรอบด้าน  

งานวิจัยจึงมิได้มุ่งศึกษากฎหมายลายลักษณ์อักษรเพียงอย่างเดียว แต่มุ่งทำความเข้าใจการทำงานจริงของ

กฎหมาย จากกรอบปัญหาที่วางไว้ในบทท่ี 1 ประเด็นหนี้ไม่มีหลักประกันไม่ได้เป็นเพียงข้อพิพาททางแพ่งระหว่าง

เจ้าหนี้กับลูกหนี้เท่านั้น แต่ยกระดับขึ้นเป็นคำถามเชิงโครงสร้าง ว่าระบบกฎหมาย ระบบสินเชื่อ กระบวนการ

ยุติธรรมของไทยได้ออกแบบกลไกเพ่ือคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน ไว้อย่างสมดุล เป็นธรรมและได้สัดส่วนเพียงใด 

เม่ือหนี้ที่เริ่มต้นจากการบริโภคทั่วไป สามารถนำไปสู่การสูญเสียทรัพย์สินสำคัญในชีวิต เช่น บ้าน ที่ ดิน หรือ

ทรัพย์สินที่เป็นฐานความม่ันคงของครอบครัว แม้งานวิจัยนี้จะใช้ ข้อมูลทุติยภูมิอย่างเข้มข้น ได้แก่ กฎหมายไทย 

กฎหมายต่างประเทศ คำพิพากษา เอกสารหน่วยงานราชการ อาทิ ระเบียบ เกณฑ์ ถ้อยแถลง เอกสารสำคัญของ 

ศาล รัฐสภา หน่วยงานกำกับดูแลการให้สินเชื่อ ทั้งในและต่างประเทศ ข้อมูลหนี้ครัวเรือน คดีผู้บริโภคและ

วรรณกรรมทางวิชาการ แต่ ข้อมูลทุติยภูมิเพียงอย่างเดียว ไม่อาจอธิบาย “กลไกจริง” ของปัญหาได้อย่างครบถ้วน 

อนึ่ง แม้มีตัวอย่างที่ ดีในต่างประเทศ แต่สิ่งที่สำคัญอีกประการคือการ ยอมรับและเข้าใจปัญหาที่ เกิ ดขึ้ นจริง ใน

ระบบการเงินไทย การทบทวนวรรณกรรมทางกฎหมายอาจกำหนดสิทธิการฟ้องบังคับคดี แต่ไม่สามารถสะท้อน

ภาวะผิดนัด การปรับโครงสร้างหนี้  ความช่วยเหลือลูกหนี้ การสัมภาษณ์เชิงลึกจึงไม่ใช่เพียงเครื่องมือ เก็บข้อ มูล

ประกอบ แต่เป็นวิธีการสำคัญในการเปิดช่องว่างระหว่าง ข้อมูลทางเอกสาร กับ สิ่งที่เกิดขึ้นจริงในทางปฏิบัติ 

ข้อมูลทุติยภูมิจากบทที่ 1 และบทท่ี 2 ถูกนำมาเป็นฐานเพ่ือการออกแบบคำถาม ทั้งสถานการณ์หนี้

ครัวเรือน ความเปราะบางเชิงระบบของสินเชื่อผู้บริโภค ข้อมูลกฎหมายไทยที่เก่ียวข้องกับสินเชื่ อการ ฟ้องร้ อง 

บังคับคดี ที่สะท้อนให้เห็นว่า กฎหมายมี “อัตราดอกเบี้ย” ควบคุม แต่ยังขาด “ต้นทุนรวมหนี้” และยังไม่ไ ด้

สัดส่วนกับทรัพย์ที่ชัดเจน ตลอดจนข้อมูลกฎหมายเปรียบเทียบต่างประเทศ มุมมองและหลักการต่อผู้ บริโภค ใน

ระดับสากล ซ่ึงผู้วิจัยเชื่อว่าข้อมูลจากประสบการณ์จริงของผู้ มีส่วนเก่ียวข้อง จะทำหน้าที่เป็นสะพานเชื่อม เนื้อหา

ทางกฎหมายและเอกสาร สู่ วงจรหนี้ไม่มีหลักประกันทั้งระบบ เป็น“บททดสอบ” และ “ขยายผล” การวิเคราะห์ 

ต่อเนื่องจากบทท่ี 1 และ 2 โดยเฉพาะเป็นการตรวจสอบประเด็นความย้อนแย้งของหนี้ไม่มีหลักปร ะกัน ในเชิ ง
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เศรษฐศาสตร์การเงิน ข้อจำกัดของกลไกชั้นบังคับคดีของไทย ผลกระทบท่ีแท้จริงที่เกิดกับโครงสร้างทางการ เงิน 

กระบวนการยุติธรรมและชีวิตของประชาชนผู้บริโภครายย่อยได้ชัดเจนขึ้น  

 

  3.1.1 การออกแบบกลุ่มตัวอย่าง  

  เพ่ือให้งานวิจัยฉบับนี้ สะท้อนภาพปัญหาในหลายมิติอย่างแท้จริง จึงเกิดการรับฟังผู้ที่ เ ก่ีย วข้ อง ทั้ง

ผู้บริโภค เจ้าหนี้ ลูกหนี้ บุคลากรในกระบวนการยุติธรรม ซ่ึงมีการแบ่งออกเป็น 3 กลุ่มใหญ่ รวม 31 ท่าน  

เป้าหมายกลุ่มประชากร  

กลุ่ม (1) ผู้เชี่ยวชาญ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 
          ทั้งทางการเงินและทางกฎหมาย นักวิชาการ ผู้ปฏิบัติงานทางคดีในกระบวนการยุ ติธรรม 
ผู้กำกับดูแลธุรกิจและกำหนดนโยบาย 
 ได้แก่ ผู้พิพากษา พนักงานอัยการ เจ้าพนักงานบังคับคดี ผู้บริหารหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 
เช่น กรมบังคับคดี ธนาคารแห่งประเทศไทย สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค และศาล
ยุติธรรม   

กลุ่ม (2) ลูกหน้ี ผู้บริโภค : ลูกหนี้รายย่อย ผู้ประกอบการ ผู้ถูกฟ้องร้องดำเนินคดี   

กลุ่ม (3) ผู้ให้บริการสินเชื่อ : สถาบันการเงิน ผู้ปล่อยสินเชื่อ 
 

เหตุผลในการเลือกกลุ่มประชากร เป็นกลุ่มทั้ง สามประเภท   

(1) กลุ่มผู้เชี่ยวชาญ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 

ผู้วิจัยมุ่งเน้นไปที่ผู้ท่ีมีทั้งความรู้ความเข้าใจ ด้านกฎหมายเพ่ือผู้บริโภค ความเชี่ยวชาญทางคดีในหน่วยงาน

ของรัฐ ครอบคลุมถึง ผู้ที่อยู่ในกระบวนการยุติธรรม เช่น ผู้พิพากษา ผู้ประนีประนอมของศาลยุติธรรม อดีตเจ้า

พนักงานบังคับคดี นอกจากนี้ ยังเจาะลึกไประดับบริหารองค์กรสำคัญที่เก่ียวข้องกับคดีความ ซ่ึงมองเห็นภาพรวม

ของปัญหาการบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน ในหลายมิติ ทั้งท่านรองอธิบดีศาล ท่านอดีตอธิบดีและรองอธิบ ดีกรม

บังคับคดี  

และผู้กำหนดนโยบาย ของหน่วยงานที่สำคัญ ในการกำกับดูแลธุรกรรม การให้บริการทางการเงิน ทั้ง 

ธนาคารแห่งประเทศไทย และสำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค โดยมีประเด็นเจาะจงทั้ง ปัญหาเชิง

โครงสร้างของระบบการให้สินเชื่อต้ังแต่ต้นทาง การตรวจสอบกำกับ และ การบังคับตามกฎหมาย แนวคิดหลักการ

ปัญหาอุปสรรคประเด็นที่กังวลในขั้นตอนการทำมาตรการ ดำเนินนโยบาย ข้อจำกัดทางกฎหมาย ความเห็นต่อ

หลักสัดส่วน (Proportionality) และหลักยกเว้นการยึดบ้าน (Homestead Exemption) ความเป็นไปไ ด้ในการ

ปฏิรูปกลไก   
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(2) กลุ่มลูกหน้ี ผู้บริโภค  

ซ่ึงนอกจากที่ผู้วิจัยจะได้สนทนาสอบถามข้อมูลเชิงลึก โดยมุ่งเน้นเพ่ิมเติมที่ประสบการณ์จริง ผลกระทบ

ต่อชีวิตครอบครัว สาเหตุแห่งหนี้สิน ประสบการณ์ต้ังแต่ผิดนัดชำระหนี้จวบจนเดินเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมกับ

ลูกหนี้ที่ถูกฟ้องร้องยึดบ้านและที่ดินด้วยตนเอง นอกจากนี้ ยังได้สัมภาษณ์ เพ่ือเข้าใจมิติ จาก บุคคลที่สาม ทั้ง 

“หัวหน้าหน่วยราชการ” ผู้รับผิดชอบดูแลการแก้ไขปัญหาหนี้สิน ที่เห็นสภาพปัญหาของบุคลากรใต้บัง คับบัญชา

รอบด้าน และ “มูลนิธิ องค์กรไม่แสวงหากำไร” ที่ให้ความช่วยเหลือคำแนะนำ และหาทางออกให้กับลูกหนี้ เนื่อง

ด้วยเจ้าหน้าที่มูลนิธิได้สัมผัส ประสบการณ์ของลูกหนี้ที่หลากหลาย และในฐานะบุคคลที่สามความเป็นกลาง ที่มิได้

ตกในสภาวะ ถูกดำเนินคดีความ สูญเสียบ้านที่ดิน จะช่วยฉายภาพสะท้อนของปัญหาเชิงลึกได้อย่างละเ อียด และ

หลายแง่มุม นอกจากนี้ ผู้วิจัยยังให้ความสำคัญกับผู้บริโภคที่เป็นผู้ประกอบธุรกิจรายย่อย ซ่ึงได้ประสานโดยตรงกับ

ทางสมาพันธ์ SMEs ไทย และได้รับข้อมูลที่ มีประโยชน์ต่อผลกระทบที่เกิดขึ้นจากกลไกสินเชื่อไ ม่ มีหลักปร ะกัน

เช่นเดียวกัน  

(3) กลุ่มผู้ให้บริการสินเชื่อ ได้สอบถามข้อมูลทั้งทางนโยบายและการปฏิบัติงานจริงจากกลุ่ มผู้บริ หาร

และระดับปฏิบัติการของทั้งผู้ให้บริการสินเชื่อไม่มีหลักประกันทั้ง banks และ non-banks เพ่ือค้นหาเข้าใจ 

มุมมองการประกอบธุรกิจให้บริการสินเชื่อ ต่อความเสี่ยงของหนี้ไม่มีหลักประกัน การกำหนดดอกเบี้ย เหตุผลใน

การฟ้องร้องคดี บังคับคดี ทั้งแพ่งและล้มละลาย ความตระหนักรู้ถึงประเด็นปัญหาในทางปฏิบัติ   

นอกจากนี้ ยังได้รับความอนุเคราะห์จากผู้จัดการใหญ่บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ จำกัด (เครดิตบูโร ) ให้

ข้อมูลภาพรวมหนี้สินไม่มีหลักประกันทั้งประเทศและประเด็นปัญหาที่พึงแก้ไขด้วย   

3.1.2 การตรวจสอบข้อมูลแบบไขว้เชิงสถาบัน (Triangulation)  

งานวิจัยฉบับนี้ วางโครงสร้างผู้ให้ข้อมูลแบบ “หลายฝ่ายในระบบเดียวกัน” ทำให้เกิด Triangulation เชิง
สถาบัน  

              การตรวจสอบข้อมูลแบบไขว้เชิงสถาบัน 

 

                 ฝ่ายรัฐ กระบวนการยุติธรรม  ฝ่ายผู้ประกอบธุรกิจ เจ้าหนี้ 

  ผู้กำกับดูแล  

   ฝ่ายลูกหนี้ 
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การพยายามลงลึกในการสัมภาษณ์ และกำหนดโครงสร้างผู้ให้ข้อมูลแบบ “หลายฝ่ายในระบบเดียวกัน” 

ถือเป็น จุดแข็งเชิงระเบียบวิธีวิจัยท่ีสำคัญอย่างย่ิง เนื่องจากทำให้เกิด การตรวจสอบข้อมูลแบบไขว้เชิ งสถาบัน  

หรือ Institutional Triangulation ซ่ึงช่วยเพ่ิมทั้งความน่าเชื่อถือ และความถูกต้องเชิงโครงสร้าง ของข้อค้นพบ 

โดยการเก็บข้อมูลจากผู้ มีบทบาทท่ีแตกต่างกันแต่ดำเนินการอยู่ภายใน “สถาปัตยกรรมของกติกาเดียวกัน” เช่น 

ศาลยุติธรรม เจ้าพนักงานบังคับคดี หน่วยงานกำกับดูแล เจ้าหนี้และลูกหนี้  

ทำให้ผ ู ้ว ิจ ัยสามารถมองเห็นกลไกเดียวกันจากมุมมองที ่หลากหลาย และสามารถตรวจสอบความ

สอดคล้องหรือความขัดแย้งของข้อเท็จจริงระหว่างระดับกฎหมาย ระดับการบังคับใช้  และระดับผลกระทบเชิ ง

ประสบการณ์ ได้อย่างเป็นระบบ นอกจากนี้ ในมุมของฝ่ายภาครัฐ อาจถือได้วางการกำหนด ผู้ให้สัมภาษณ์แม้อยู่

ในฝั่งกระบวนการยุติธรรมเช่นเดียวกัน แต่มีความแตกต่างเชิงบทบาท เช่น พนักงานอัยการ คุ้มครองสิทธิ และ

เสรีภาพ ในบทบาทผู้ให้ความช่วยเหลือประชาชน ผู้พิพากษา ทั้งระดับศาลชั้นต้นและระดับผู้บริหารองอธิบดีศาลที่

ต้องพิจารณาอรรถคดีทางการเงินเป็นจำนวนมาก และ กรมบังคับคดี ที่เป็นผู้ถือระเบียบและลงมือปฏิบัติบัง คับคดี

ความตามคำพิพากษา ถือเป็นการตรวจสอบข้อมูลแบบไขว้ซ้อนใน โครงสร้างใหญ่อีกชั้นด้วย  

วิธีการนี้ช่วยลดอคติที่อาจเกิดจากการพ่ึงพามุมมองของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง และทำให้สามารถระบุช่องว่างเชิง

นโยบาย (regulatory gap) หรือ ความล้มเหลวเชิงนโยบาย (regulatory failure) ได้อย่างแม่นยำยิ่งขึ้น เนื่องจาก

ข้อค้นพบไม่ได้สะท้อนเพียงมุมมองผ่านเลนส์บุคคลกลุ่มเดียว แต่สะท้อนความสัมพันธ์เชิงโครงสร้า ง ระหว่าง

สถาบันต่าง ๆ ภายในระบบเดียวกัน ตามแนวคิดที่เป็นแนวทางการใช้วิธีวิจัยเฉพาะ ที่เรียกว่า การตรวจสอบสาม

เส้าด้านวิธีวิทยา210 ของ Denzin211 และ กรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบัน212 ของ Scott213 ซ่ึงชี้ว่าความเป็นจริงทาง

สังคมและกฎหมายไม่สามารถเข้าใจได้อย่างครบถ้วนหากปราศจากการวิเคราะห์ปฏิสัมพันธ์ระหว่าง actors 

ภายในระบบสถาบันเดียวกัน ดังนั้น triangulation เชิงสถาบันจึงช่วยให้ผู้วิจัยสามารถยืนยันข้อค้นพบ เปิดเผย

กลไกเชิงสาเหตุ และอธิบายความล้มเหลวเชิงโครงสร้างของระบบได้อย่างลึกซ้ึง ส่งผลให้ข้อสรุปมีความเข้มแข็ งใน

เชิงวิชาการและมีความน่าเชื่อถือในเชิงนโยบายสูง โดยเฉพาะในงานวิจัยที่ มุ่งวิเคราะห์ความเป็นธรรมของร ะบบ

 
210 Methodological triangulation 
211 Denzin, N. K. (1978). The research act: A theoretical introduction to sociological methods (2nd ed.). 
McGraw-Hill. 
212 institutional analysis framework 
213 Scott, W. R. (2008). Institutions and organizations: Ideas and interests (3rd ed.). Sage Publications 
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บังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน ซ่ึงเป็นระบบที่ประกอบด้วยปฏิสัมพันธ์ระหว่างกฎหมาย สถาบัน และผู้มีส่วนได้เสีย

หลายฝ่ายอย่างซับซ้อน 

3.1.3 แนวคำถามท่ีใช้ในการสัมภาษณ์  

การวางแผนเพ่ือเข้าใจข้อเท็จจริง ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากข้อมูล ประเด็นสภาพปัญหาและสถานการ ณ์

ปัจจุบัน ผู้วิจัยผนวกข้อมูลและแบ่งประเด็นเพ่ือการวิเคราะห์ เป็นหัวข้อ เพ่ือความเข้าใจ ง่า ย และยึดโยงกับ

โครงสร้างเชิงกลไกของระบบออกมาเป็น 6 ประเด็น  

 การวิเคราะห์ใช้วิธีวิเคราะห์เชิงประเด็น และอธิบายกลไก  

(1) โครงสร้างกลไกการให้สินเชื่อ การกำกับดูแล  

(2) กลไกดอกเบี้ย ความเสี่ยง และต้นทุน  

(3) กระบวนการยุติธรรม การดำเนินคดี อายุความ บังคับคดี  

(4) สืบทรัพย์ ประเมินราคา ขายทอดตลาด ลำดับทรัพย์  

(5) ช่องว่างบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ ของแต่ละหน่วยงาน  

(6) หลักการ ความเป็นธรรม ผลกระทบต่อชีวิต ความสมดุลเชิงสังคม และความเหลื่อมล้ำ  

 

นำสู่การตั้งคำถาม  

เนื่องด้วยมีการ แบ่งเป็น 3 กลุ่ม ผู้วิจัยจึงได้ ดำเนินการ แบ่งเป็น คำถามแกนร่วม และคำถามสำหรับ

เฉพาะประเภทของกลุ่มบุคคล ซ่ึงในการเลือกประเด็นคำถาม นำสู่การสนทนาเชิงลึกเพ่ือให้เข้าใจ ถึง ความรู้  

ข้อสังเกต และประสบการณ์ของผู้ให้สัมภาษณ์แต่ละท่าน ผู้วิจัยใช้กลไกพิเคราะห์ภูมิหลัง ความเชี่ยวชาญ ความ

สนใจ ของแต่ละท่านแบบเฉพาะเจาะจงประกอบกับเง่ือนไขของเวลา เพราะผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่ มีตำ แหน่ง

หน้าที่การงานระดับสูง ที่มีข้อจำกัดของการให้สัมภาษณ์พอสมควร  

-กลไกธรรมาภิบาล ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ 

 

 

คำถามแกนร่วม คือคำถามกลาง ที่นำมาใช้ในเบื้องต้น อาทิ 
-มุมมองภาพรวมของ หนี้ไม่มีหลักประกัน ยึดบ้าน หลักความเป็นธรรม ผลกระทบต่อชีวิต ความสมดุล  
-ปัญหาเชิงโครงสร้างเชิงระบบทางเศรษฐกิจ กฎหมาย สังคม  
-แรงจูงใจและกลไกเชิงสถาบันทางการเงิน (กลไกดอกเบี้ย ความเสี่ยง ต้นทุน) การฟ้องร้อง บังคับคดี  
-หลักความเป็นธรรมพ้ืนฐาน ในมุมมองของท่าน ความเป็นธรรม ในคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน ผลกระทบต่อสังคม  
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คำถามเฉพาะกลุ่ม  
ผู้เชี่ยวชาญ/ผู้กำกับดูแล/ผู้กำหนดนโยบาย/หน่วยงานรัฐ  
-บทบาทและช่องว่างการกำกับดูแล หน้าที่ ความรับผิดชอบ อุปสรรคต่างๆ 
-การให้สินเชื่ออย่างเป็นธรรมและรับผิดชอบ ควรดำเนินการ มีมาตรการอย่างไร  
-ระบบการให้สินเชื่อ (กลไกดอกเบี้ย ความเสี่ยง ต้นทุน) จะเป็นธรรมได้อย่างไร ปัญหาดอกเบี้ย โครงสร้างสินเชื่อ 
รูปแบบผลิตภัณฑ์ และควรทำให้ตอบโจทย์การแก้ไขปัญหาได้อย่างไร 
-ประเด็นไกล่เกลี่ย ปัญหาข้อกฎหมาย และอ่ืนๆ 
ผู้เก่ียวข้องเชี่ยวชาญทางกฎหมาย ได้แก่ ผู้พิพากษา พนักงานอัยการ อาจารย์สาขานิติศาสตร์ 
-โครงสร้างทางกฎหมาย ที่เก่ียวข้อง ปัญหาและอุปสรรค  
-ประเด็น กระบวนการยุติธรรม การฟ้องร้อง การบังคับคดี (สืบทรัพย์ ประเมินราคา ขายทอดตลาด)  
-ผลกระทบต่อความเป็นธรรมเชิงสถาบัน ความเป็นธรรมต่อสังคม  
-แนวทางการแก้ไขปัญหาและมาตรการที่อยากนำเสนอ  
ลูกหน้ี/ผู้ท่ีเก่ียวข้องกับลูกหน้ี 
-ที่มาของกรณีปัญหาหนี้สิน และประสบการณ์ผ่านกระบวนการยุติธรรม 
-ผลกระทบต่อชีวิต ต่อครอบครัว สุขภาพ  
-ข้อเสนอแนะ แนวทางการแก้ไขปัญหาที่อยากให้ปรับปรุง  
เจ้าหน้ี/ผู้ให้สินเชื่อ 
-โครงสร้างการให้สินเชื่อ (กลไกดอกเบี้ย ความเสี่ยง ต้นทุน) และสภาพปัญหาและสถานการณ์ในปัจจุบัน  
-มุมมองการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม ฟ้องร้อง บังคับคดี  
-มุมมองต่อแนวทางการแก้ไขปัญหา ทางเลือกอ่ืนๆ ข้อเสนอแนะ 
 

3.2 การดำเนินการเก็บข้อมูล 

 ผู้วิจัยได้ดำเนินการเก็บข้อมูล ในช่วงเวลา ระหว่างเดือน มกราคม ถึง มีนาคม 2569 หลายท่านมีการขอ

ข้อมูลเพ่ิมเติมด้วยในภายหลัง โดยมีรายละเอียดข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ และวันที่สัมภาษณ์ ดังนี้  ผู้ให้สัมภาษณ์

ท้ังหมด 31 ท่าน  
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ตารางท่ี 3.1 : ผู้ให้สัมภาษณ์เชิงลึก 

ผู้ให้สัมภาษณ์ กลุ่มหน่ึง รวม 18 ท่าน มีดังนี้ 

กระบวนการยุติธรรม 9 ท่าน  

ตำแหน่ง วันที่สัมภาษณ์ 

ผู้พิพากษา 1   29 มกราคม 2569  
ผู้พิพากษา 2   27 มกราคม 2569 

ผู้พิพากษา 3   2 มีนาคม 2569 

ผู้ประนีประนอม   5 กุมาภาพันธ์ 2569 
ผู้บริหาร กรมบังคับคดี 1   28 มกราคม 2569 

ผู้บริหาร กรมบังคับคดี 2   29 มกราคม 2569  
ผู้บริหาร กระทรวงยุติธรรม    29 มกราคม 2569  

พนักงานอัยการ 1   27 กุมภาพันธ์ 2569 

พนักงานอัยการ 2    4 มีนาคม 2569  
 

องค์กรกำกับดูแล ทางการเงินและสิทธิผู้บริโภค 5 ท่าน  

ตำแหน่ง วันที่สัมภาษณ์ 

ธนาคารกลาง 1   4 กุมภาพันธ์ 2569  
ธนาคารกลาง 2  5 กุมภาพันธ์ 2569 

ธนาคารกลาง 3  10 กุมภาพันธ์ 2569 

ผู้บริหาร กรมคุ้มครองสิทธิ   4 มีนาคม 2569 
ผู้บริหาร สำนักงานคณะกรรมกา รคุ้มครอง
ผู้บริโภค (สคบ.)   

29 มกราคม 2569 

 

ผู้เชี่ยวชาญทางการเงินและนักวิชาการ  4 ท่าน 

ตำแหน่ง วันที่สัมภาษณ์ 
ผู้เชี่ยวชาญ การแก้ไขปัญหาหนี้สิน  3 กุมภาพันธ์ 2569 

ผู้เชี่ยวชาญ บริษัทข้อมูลเครดิต    5 กุมภาพันธ์ 2569 

นักวิชาการ 1   27 กุมภาพันธ์ 2569 
นักวิชาการ 2    2 มีนาคม 2569  
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ผู้ให้สัมภาษณ์ กลุ่มสอง  

จำนวน 9 ท่าน มีดังนี้ 

ตำแหน่ง วันที่สัมภาษณ์ 

ลูกหนี้ 1   28 มกราคม 2569  
ลูกหนี้ 2   29 มกราคม 2569  

ลูกหนี้ 3   26 กุมภาพันธ์ 2569 

ลูกหนี้ 4   3 มีนาคม 2569  
กลุ่มลูกหนี้ ธุรกิจรายย่อย   6 กุมภาพันธ์ 2569 

สมาพันธ์ SMEs ไทย   6 กุมภาพันธ์ 2569  
สภาองค์กรผู้บริโภค   23 มกราคม 2569  

มูลนิธิ  23 มกราคม 2569  

หัวหน้าหน่วยราชการที่ดูแลลูกหนี้  26 มกราคม 2569  
 

ผู้รับการสัมภาษณ์ กลุ่มสาม 5 ท่าน มีดังนี้  

ผู้บริหารธนาคารและผู้ประกอบธุรกิจ 

ตำแหน่ง วันที่สัมภาษณ์ 

ผู้บริหารธนาคาร 1  27 มกราคม 2569  

ผู้บริหารธนาคาร 2  4 กุมภาพันธ์ 2569 
ผู้บริหารธนาคาร 3  3 มีนาคม 2569  

ผู้บริหารธนาคาร 4   4 มีนาคม 2569  
ผู้ประกอบธุรกิจ    2 กุมภาพันธ์ 2569  

 

 

3.3 ข้อมูลท่ีได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึกแต่ละกลุ่ม 

3.3.1 กลุ่มหน่ึง 

(1) กระบวนการยุติธรรม 

เพ่ือให้เกิดการศึกษาวิเคราะห์และได้รับข้อมูลอย่างรอบด้านแท้จริง ผู้วิจัยได้วางแผนให้ผู้ให้ สัมภาษณ์มี

จำนวนหลายท่าน ในฝั่งกระบวนการยุติธรรม ในหลายบทบาทของผ่านเลนส์ทั้ง ทั้งผู้พิพากษา พนักงานอัยการ 
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ผู้บริหารกรมบังคับคดี นักวิชาการ ให้ครบถ้วนมากที่สุด ซ่ึงเพ่ือให้เกิดความถูกต้องและรับฟังความเห็นที่แตกต่าง 

ในหลากมุมมอง ผู้วิจัยได้ประสานขอสัมภาษณ์กับ ผู้เชี่ยวชาญแต่ละอาชีพจำนวน 2 ท่าน ขึ้นไป   

 

ผู้พิพากษา 1 ให้มุมมองว่าปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นน่ากังวล ตามข้อเท็จจริงคดีขึ้นสู่ศาลเป็นจำนวนมาก ทั้ง

บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล นำมาสู่ปัญหาการใช้สิทธิทางแพ่งและลูกหนี้ถูกยึดบ้านและที่ดิน จากฐานข้อมูล 

ที่ศาลของท่านเก็บ มีลูกหนี้มาขึ้นศาลไม่ถึงร้อยละ 20 ของคดีผู้บริโภคทั้งหมด เม่ือลูกหนี้ไม่มา ศาล ด้วย เห ตุผล

ประการใดก็ตาม แต่ทำให้ลดโอกาสในการไกล่เกลี่ยเจรจาและหาทางออกร่วมกัน ดังน ั ้น ส่วนใหญ่ศาลมีคำ

พิพากษาฝ่ายเดียว นำสู่การบังคับคดี  

ภาครัฐ และผู้ที่เก่ียวข้องควรพิจารณา และจำต้องหาทางแก้ไขด้วยกลไกการป้องกัน ซ่ึงเราสามารถระบุ

ปัญหาเบื้องต้น ได้แก่ (หนึ่ง) ประเทศไทยมีปัญหาการกระจายรายได้ และการเข้าถึงแหล่งเงินทุน ดังนั้น ผู้บริโภค

จึงหาทางออกโดยการใช้แหล่งเงินทุนที่เข้าถึงง่าย (สอง) วินัยทางการเงินของประชาชน เม่ือสินเชื่อเข้าถึงง่าย จึงทำ

ให้เกิดหนี้เสียได้ง่าย (สาม) ประเด็นดอกเบี้ย ท่านมองว่า “ดอกเบี้ยคือทุนของชาติ” ในขณะที่ผู้ปร ะกอบการ

ให้บริการสินเชื่อ ย่อมทำธุรกิจเพ่ือกำไร และเงินปันผลของผู้ถือหุ้นในธนาคารแห่งนั้น แต่ในภาพรวม จำเป็นต้อง

มองเรื่องอัตราดอกเบี้ยว่าสูงเกินสัดส่วนหรือไม่ ท่านเน้นย้ำว่าการเดินต่อไปของบ้านเมือง เงินทุกบาท คือ ทุนของ

ชาติ เงินทุกบาท ทรัพยากรทางธรรมชาติ แรงงาน ก็คือ เงิน เงินคือทรัพยากรของชาติ 

ดังนั้น บทบาทของ ผู้กำกับดูแลสถาบันการเงิน หรือ Regulator จึงมีความสำคัญมาก ต้องมีทัศนคติใน

การทำงานโดยเน้นเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของส่วนรวมที่แท้จริงเป็นหลัก ทัศนคติในการ ออกกติกา มาตรการ 

พึงเอ้ือต่อส่วนรวมมิใช่อำนวยความสะดวกให้นายทุน  

ในข้อเท็จจริง ประชาชนรายย่อยขาดความรู้ความเข้าใจเบื้องต้นเก่ียวกับสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย จึง

ทำให้เป็นปัญหา ท่านเสนอทางออกให้แก้ไขปัญหาโดยการแก้ไขข้อกฎหมาย โดยอาจกำหนดให้ “หนี ้ไม่มี

หลักประกัน” ไม่มีสิทธิเหนือ หนี้บุริมสิทธิ เช่นหนี้จำนองบ้านได้  

กลไกที่ดีอย่าง โครงการคลินิกแก้หนี้ฯ โดยบริษัทบริหารสินทรัพย์สุขุมวิท SAM ยังไม่ได้รับการสนับสนุน

เท่าที่ควรด้วยเหตุที่มองว่าผู้กำกับดูแลเห็นว่าไม่ควรมีบทบาทเชิงรุกในการติดต่อลูกค้าหรือจำเลย ในคดี เหล่านี้

เพราะนั้นเป็นบทบาทของทนายโจทก์อยู่แล้ว ลักษณะนี้ทำให้การบริหารโครงการ เป็นการประชาสัมพันธ์แบบต้ัง

รับ จึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งที่เป็นกลไกที่ ดี ดังนั้น ในส่วนศาลยุติธรรมเอง พึงแ ก้ไข

ปัญหาให้การไกล่เกลี่ยตาม พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค ในศาลชั้นต้นทั่วประเทศ มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  

ในศาลของท่านผู้พิพากษา ท่านนำข้อมูลแผ่นพับและใช้สื่อวิดิทัศน์ในการสื่อสารแก่ลูกหนี้ที่มาศาล รับชม

วิดิโอ เก่ียวกับโครงการคลินิกแก้หนี้โดยเฉพาะ นอกจากนี้ยังใส่ใจ จัดให้เจ้าพนักงานคดี หรือเจ้าหน้าที่ศาลอธิบาย
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ทางเลือกนี้ อย่างไรก็ดีในทางปฏิบัติ พบว่าบริษัทบางแห่งยังไม่เข้าร่วมโครงการ หรือ มีการขายหนี้ให้บริษัทบริหาร

สินทรัพย์ไปแล้ว ข้อเท็จจริงพบว่าในช่วง 6 เดือนที่ผ่าน มีคดีที่สามารถแก้ไขปัญหาและหาทางออกไปยัง โครงการ

แก้หนี้ by SAM ได้ไม่ถึง 5 เรื่อง ซ่ึงตัวอย่างเดือนกรกฎาคม 2568 มีคดีบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล ขึ้นสู่ศาล

ท่าน 60 คดี แต่เข้าร่วมโครงการคลินิกแก้หนี้ของ SAM ได้เพียง 1 คดี จึงถือเป็นเรื่องที่น่าผิดหวัง  

ท่านเห็นว่าศาลยุติธรรมจำเป็นต้องทำงานเชิงรุก ในการฟ้องร้องคดีผู้บริโภคประเภทนี้ โจทก์ควรกรอก

ข้อมูลเบอร์ติดต่อ ท่านต้ังคำถามว่าเพราะเหตุใด โจทก์ โดยเฉพาะทนายสามารถติดต่อประสานลูกหนี้เพ่ือทวงหนี้

ได้ แต่ศาลไม่สามารถประสานเพ่ือให้การช่วยเหลือประชาชนได้  ท่านเห็นว่ากลไกไม่ควรออกแบบให้ ศาลและกรม

บังคับคดีเป็นเพียงหน่วยงานสาขาของสถาบันการเงิน ทำหน้าที่ประทับตราบังคับหนี้สิน บทบาทของศาลยุติธรรม 

พึงอำนวยความยุติธรรม รักษาความสงบเรียบร้อยให้แก่ประเทศ สังคม ประชาชน รักษาความม่ันค งของชา ติ 

นอกจากนี้ ศาล พึงมีบทบาทเป็นวิศวกรทางสังคมแล้วยังพึงเป็นวิศกรทางการเงินผ่านการพิจารณาคดีทางการเงิน 

ที่ส่งผลกระทบโดยตรง กับประชาชนและประเทศด้วย       

กฎหมาย มักเขียนให้ “สิทธิ” ประชาชนมากมายในหลายหมวดแต่เป็นการให้ประชาชนระมัดระวังปกป้อง

ประโยชน์ของตนเอง ปัญหาหลักคือในความเป็นจริงประชาชนไม่รับรู้ ไม่เข้าใจสิทธิเหล่านั้นดีพอ เม่ือไม่มีกลไก

แนะนำดูแลให้ความรู้อย่างจริงจัง เข้าถึงง่าย ภาระจึงตกเป็นของเจ้าพนักงานในกระบวนการยุติธรรมซ่ึงอาจยัง มี

ข้อจำกัด กฎหมายหลายมาตราที่ถูกแก้ไขมีเจตนาที่ ดีแต่ในทางปฏิบัติอาจไม่มีการบังคับใช้ อย่างมีปร ะสิทธิภา พ 

การเขียนข้อกฎหมายทั้งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง หรือระเบียบกรมบังคับคดี จึงยังไม่ใช่ทางออกใน

การแก้ไขปัญหาชาติแต่ต้องแก้ที่ ความกล้าหาญในการบังคับใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรม    

การขายทอดตลาดด้วยราคาที่ต่ำกว่าราคาตลาดมากโดยยึดมาตรฐานราคากรมธนารักษ์ การเห็นคดีความ

ตลอดระยะเวลาทั ้งช ีว ิตในฐานะผู้พิพากษา เข ้าใจปัญหาทางการเงินของประชาชน ท่านเห็นว่า “บ้าน” คือ 

สินทรัพย์ที่ครอบครัวหนึ่งพยายามหาเลี้ยงชีพตนเอง การถูกบังคับคดีเพ่ือใช้หนี้ไม่มีหลักประกัน ด้วยราคาต่ำ เป็น

การซ้ำเติมเขา โดยเฉพาะความม่ันคงในชีวิตมนุษย์ บางคนซ้ือบ้าน เพราะใกล้ที่ทำงาน ใกล้โรงเรียนลูก เป็นการ

ทำลายชีวิตครอบครัว     

 

ผู้พิพากษา 2 ให้ความเห็นว่าโดยหลักการแล้วเจ้าหนี้ฝ่าย สถาบันการเงิน ทั้ง banks และ non-banks มี

สิทธิในการเรียกอัตราดอกเบี้ยที่สูง ถึงร้อยละ 20 หรือ 30 กว่าเปอร์เซ็นต์ เพราะได้รับสิทธินั้นภายใต้ประกาศของ

ธนาคารแห่งประเทศไทยในฐานะผู้มีอำนาจกำกับดูแล  
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เม่ือผิดนัดชำระหนี้ จากพฤติกรรมของลูกหนี้เองหรือปัจจัยอ่ืนๆ เช่น สภาวะเศรษฐกิจ ปัญหาอ่ืนๆ จำนวน

คดีจึงมีจำนวนมาก ท่านมองว่าคดีเหล่านี้ไม่ควรมาศาล ควรมีทางออกที่ดีกว่ามาบังคับเอากับตัวทรัพย์สิน ของ

ประชาชน ซ่ึงบางคนก็ไม่มีทรัพย์สินให้ยึดด้วย  

ประเด็นปัญหาในทางปฏิบัติเกิดขึ้น อาทิ ศาลไม่มีอำนาจลงไปช่วยแก้ไขสัญญาประนีประนอมยอม

ความ เม่ือคดีมาสู่ศาล แม้ศาลมีอำนาจบางส่วนในการลด“เบี้ยปรับ”ตามกฎหมาย แต่ในทางปฏิบัติพบว่า คดีที่เข้า

กลไกไกล่เกลี่ย (ตาม พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค) ตลอดจนการกำหนด รูปแบบการชำระหนี้ ตาม “สัญญายอม” 

(สัญญาประนีประนอมยอมความ) ทั้งผู้พิพากษาเองหรือผู้ประนีประนอมฯของศาล แทบจะไม่มีอำ นาจเข้า ไป

ช่วยเหลือ ปรับปรุงรูปแบบการชำระหนี้ ได้เลย เพราะทนายผู้แทนสถาบันการเงิน เป็นผูก้ำหนดข้อความในสัญญา

นั้น ทั้งหมดเป็นแบบมาตรฐานของสถาบันการเงิน  

ประเด็นเรื่องอายุความ ท่านเห็นว่ากรณีที่ศาลเห็นสมควรในคดีผู้บริโภคศาลควรมีอำนาจหยิบยกประเ ด็น

นี้ขึ้นมาพิจารณาเองได้ หากไม่แก้ไขในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค ก็อาจพิจารณาแก้ไข โดยเพ่ิม

อำนาจภายใต้ พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค จากประสบการณ์พบคดีที่ขาดอายุความสูงสุดมากถึง 10-15 ปี ต้นเงิน 

เพียง 30,000 แต่มาฟ้องเรียกร้องเกิน 100,000 บาท หรือซ้ือหนี้มาในราคาต่ำ แต่เอามาฟ้องเกินอายุความจำนวน

มาก ท่านมองว่าตรงนี้ผู้ประกอบธุรกิจกำลังเอาเปรียบผู้บริโภค เนื่องจากไม่ฟ้องคดีภายในอายุความและปล่ อยให้

ดอกเบี้ยสะสมจนเกินกว่าต้นเงินไปมาก 

ประเด็นทางกฎหมาย จึงควรศึกษา แก้ไขให้เกิดความเป็นธรรม ทั้งระบบ ควบคู่ไปกับการปรับลดอัตรา

ดอกเบี้ยให้เป็นธรรม แก้ไขปัญหาอายุความ และในชั้นบังคับคดี ควรมีการหาทางออก ก่อนเสียบ้าน และควร

มุ่งเน้นการ สืบทรัพย์โดยการตรวจสอบเงินเดือนมากกว่า การสืบหาที่ดิน  

 

ผู้พิพากษา 3  ต้ังคำถามถึง กลไกเชิงโครงสร้าง คดีหนี้ไม่มีหลักประกัน ทั้งบัตรเครดิตและสินเชื่ อส่ วน

บุคคล ถือเป็นคดีเล็กน้อยที่ควรมีด่านแรก สกัดคัดกรองก่อนเข้าสู่ศาลแขวงและศาลจังหวัด  

“กระบวนการพิจารณาคดีผู้บริโภค” ยังไม่ได้ช่วยเหลือคดีผู้บริโภคอย่างแท้จริง  

ผู้พิพากษา 3 วิพากษ์ความจริงที่ เกิดขึ้นภายใต้ โครงสร้างทางการเงินและกฎหมายในปัจจุบัน อาทิ กฎ

กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภคภายใต้ พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551 ยังไม่สามารถตอบโจทย์ เจตนารมณ์ที่

แท้จริงได้ เนื่องจากเม่ือถูกฟ้องร้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม ผู้บริโภครายย่อยมักเสียเปรียบผู้ประกอบธุรกิจอย่าง

มากทั้งแง่ของอำนาจการต่อรอง ความรู้ทางกฎหมาย และทรัพยากรอ่ืนๆในการต้องใช้ในการต่อสู้คดี 
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ช่องทางการฟ้องร้องที่ถูกบัญญัติไว้สำหรับ “ผู้บริโภค” ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม จากการซ้ือสินค้าและ

บริการต่างๆ กลับกลายเป็นเปิดทางให้ผู้ประกอบธุรกิจเจ้าหนี้ธนาคารมาเป็น โจทก์รายใหญ่ที่สุดที่ใช้ช่องทางคดี

ผู้บริโภค ในความจริงคดีผู้บริโภค กลับถูกพิจารณาไม่ต่างกับคดีแพ่งทั่วไป ศาลยังคงทำหน้าที่ พิจา รณา คดี ใน

แนวทางเดิม บทบาทเชิงรุกในคดีทางการเงิน แม้มีเจ้าพนักงานคดีเข้ามาช่วยเหลือศาลมากขึ้น ก็ยังไม่ปรากฎผล

เป็นรูปธรรมที่ชัดเจน  

“การไกล่เกลี่ยก่อนฟ้องและระหว่างพิจารณาคดี” ไม่ประสบความสำเร็จ เพราะอำนาจต่อรองไม่ เท่ากัน 

และส่วนใหญ่ทนายความฝ่ายโจทก์ จะเป็นผู้กำหนดเกมส์ในการเจรจาทั้งสิ้น   

หากพิจารณามุมการให้สินเชื ่อ จร ิงอย ู่ที่  banks และ non-banks คิดอัตราดอกเบี้ย ตามกฎหมาย

ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย แต่การทอดระยะเวลานำคดีมาฟ้องศาลที่ยาวนานนั้น ศาลฎีกาท่านถือว่า เป็น

การดำเนินธุรกิจที่ไม่สุจริต มาตรา 12 พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551 วางหลักว่า “ในการใช้สิทธิแห่งตน

ก็ดี ในการชำระหนี้ก็ดี ผู้ประกอบธุรกิจต้องกระทำด้วยความสุจริต โดยคำนึงถึงมาตรฐานทางการค้าที่ เหมา ะสม

ภายใต้ระบบธุรกิจที่เป็นธรรม” ข้อความที่พึงเน้น คือ “ธุรกิจที่เป็นธรรม” และคำถามสำคัญคือ การดำเนินธุรกิจ

ดังที่เป็นอยู่ของผู้ให้บริการสินเชื่อนั้น เป็นธรรมหรือไม่ การที่ปล่อยให้ดอกเบี้ยพอกพูนเป็นระยะเวลายา วนาน    

ทิ้งคดีเกินอายุความ 10 ปี และ หนี้ท่วมจากเงินต้น สามเท่า จึงไม่อาจถือได้ว่า “เป็นการดำเนินธุรกิจที่เป็นธรรม”  

เรื่องอายุความกฎหมายไม่ควรอนุญาตให้มีการเรียกร้องดอกเบี้ยสะสมในกรณีคดีขาดอายุความจนมีมูล ค่า

เกินกว่าหนึ่งเท่าตัวของเงินต้นการกำหนดกรอบเพดาน Total Cost Cap จึงมีความจำเป็นและจะเป็นทางออกที่ดีมาก  

ท่านมองว่าในภาพรวม ผู้ที่เก่ียวข้องควรพิจารณา ชั่งน้ำหนักระหว่าง ความเป็นธรรมแห่ง “หนี้” และ การ

มุ่งบังคับคดีถ่ายเดียวตามรูปแบบที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ทีไ่ม่มีหนทางเลือกอ่ืนเลย นอกจากทางบังคับคดีกับบ้านที่ ดิน

เท่านั้น มีความจำเป็นที่ต้องคิดกระบวนการเป็นทางเลือก อ่ืนให้แก่ประชาชนลูกหนี้รายย่อย  

นอกจากนี้ ท่านยังให้ความเห็นด้วยว่า ที่กรอบกฎหมายโครงสร้างทางการเงิน ในมุมมองฝั่งผู้บ ริโ ภค

ค่อนข้างอ่อนแอ เป็นเพราะไม่มีการรวมกลุ่มรวมพลัง ของผู ้แทนทางฝั่งล ูกหนี้  ให ้มีลักษณะคล้ายคลงึแบบ 

“สหภาพแรงงาน” การรวมตัวของลูกหนี้ผู้บริโภคผลิตภัณฑ์ทางการเงินอย่างเป็นระบบ จะเพ่ิมความเข้มแข็งความ

ถูกต้อง และสร้างอำนาจต่อรองมากขึ้น คล้ายกับการฟ้องคดีแบบกลุ่ม (Class action)  

 

ผู้ประนีประนอมของศาล มองว่าแม้ผู้ประนีประนอม จะมีบทบาทในการการไกล่เกลี่ย แต่พ้ืนฐานความรู้

ของผู้ประนอมในศาลไม่เท่ากัน เนื่องด้วยเป็นงานจิตอาสา คดีแพ่งที่ต้องอาศัยผู้ประนอมของศาลนั้น อาจมีหลาย

รูปแบบทั้งคดีการเงิน คดีครอบครัว คดีเด็กและเยาวชน คดีละเมิด คดีทางการแพทย์ ผู้ประนอม บางคน ไม่มี

ความรู้ทางการเงินเพียงพอที่จะช่วยเหลือเจรจาหาทางออกให้ลูกหนี้และเจ้าหนี้ได้ ที่สำคัญที่สุด อำนาจในการ
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เจรจาอยู่ที่โจทก์เพียงฝ่ายเดียว เป็นคนกำหนดแนวทางการชำระเงิน สถาบันการเงินหลายแห่ง มีแบบฟอร์มการ

ชำระแบบที่ไม่สามารถเปลี่ยนแปลงได้ จึงพบว่า บ่อยครั้งที่สัญญาประนีประนอมยอมความเกิดขึ้น โดยไม่มีใคร

ตรวจสอบว่า เป็นสัญญาที่เหมาะสมและเป็นธรรมหรือไม่ ลูกหนี้ยอมรับด้วยความเต็มใจหรือรู้สึกถูกบังคับโดยไม่ มี

ทางเลือกอ่ืน ทั้งนี้ ผู้ไกล่เกลี่ยเอง ไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลทั้งหมดทั้งฝั่งเจ้าหนี้ว่า มีการชำระหนี้ในส่วนของดอกเบี้ย

ไปมากเพียงใดแล้ว หรือรายได้รายจ่ายของจำเลย มีมากน้อยเพียงใดที่จะพอชำระให้แก่โจทก์ ทั้งนี้ การปฏิบัติ

ความเข้มข้น ของงานไกล่เกลี่ยก็แตกต่างกันในแต่ละศาล แล้วแต่ผู้บริหารศาล  

อย่างไรก็ดี หากมองผ่านมุมมอง “ความยุติธรรม” หากหนี้ไม่มีหลักประกัน สามารถไปยึดบ้าน ที่ ดิน 

อสังหาริมทรัพย์ราคาสูงได้ ย่อมไม่ยุติธรรมต่อลูกหนี้ และส่วนใหญ่จากประสบการณ์ที่ผ่านมา สะท้อนชัดเจนว่า 

การเตรียมจะยึดบ้าน มักถูกนำมาใช้เป็น “เครื่องมือในการบีบบังคับลูกหนี้” ไม่ว่าจะเป็นลูกหนี้รายย่อยหรื อราย

ใหญ่ ปัญหาหลักของประชาชนคือทั้งไม่เข้าใจกฎหมาย ไม่เข้าใจกระบวนการ และไม่มีทางเลือก     

 

ผู้บริหารกรมบังคับคดี 1 และ 2 และผู้บริหารกระทรวงยุติธรรม 

ผู้วิจัยได้สัมภาษณ์เชิงลึกโดยเข้าหารือ อดีตผู้บริหารระดับอธิบดีและรองอธิบดีของกรมบังคับคดี และ

ผู้อำนวยการศูนย์แก้หนี้กระทรวงยุติธรรม ซ่ึงเก่ียวข้องกับกระบวนการทางกฎหมาย การบังคับหนี้ไม่มีหลักประกัน

โดยตรงนั้น สามารถแบ่งประเด็นได้ ดังนี้  

โดยภาพรวม กระบวนการบังคับคดีมีความซับซ้อนพอสมควร ทั้งยังมีความเข้มงวดภายใต้หลักกฎหมาย

และระเบียบของกรมฯ จึงขาดความยืนหยุ่น กรอบข้อบังคับที่มีความเคร่งครัดเป็นส่วนหนึ่งของปัญหา  

ประเด็น โครงสร้างการให้สินเชื่อท่ีไม่มีหลักประกัน มีเงื่อนไขท่ีทำให้ปล่อยกู้ยืมเงินเข้าถึงได้ง่าย เกินไป

จนทำให้มีความน่ากังวล เพราะมีการใช้สิทธิยึดบ้านผ่านกลไกกระบวนการยุติธรรม ที่ชัดเจนว่าปลายทางของ หนี้

ไม่มีหลักประกันนั้น ไม่ควร ต้องทำให้ประชาชนเสียบ้าน แม้ธนาคารแห่งประเทศไทยจะมีการกำหนดว่าให้สามารถ

ให้วงเงินเกิน 5 เท่าของเงินเดือน โดยต้องมีการตรวจสอบเครดิตบูโร รวมถึงต้องมีเงินเหลือเพียงพอต่อการดำรงชี พ 

แล้วก็ตาม ยังพบปัญหาในข้อเท็จจริงว่า ลูกหนี้มีหนี้สินจากหลายผู้ประกอบธุรกิจมากกว่าเงินเดือน เกินสิบเท่า  

บริบท ทางสังคม ท่ีเปล่ียนไปกลับไม่เคยนำมาพิจารณา      

รูปแบบการเป็นหนี้ของประชาชนเปลี่ยนไปมาก ในอดีตการเข้าถึงสินเชื่อประเภทนี้ทำได้ไม่ง่าย ต้องมีการ

ไปต้ังโต๊ะตามบริษัท หน่วยงานราชการ หรือมหาวิทยาลัย เพ่ือหาลูกค้าที่มีรายได้ประจำ แต่ปัจจุบัน พนักงานขาย

สินเชื่อเข้าหาผู้บริโภคได้อย่างง่ายดาย ด้วยการติดต่อสื่อสารผ่านโทรศัพท์และช่องทางออนไลน์ อ่ืนๆ รวมทั้ง        

ผู้ประกอบธุรกิจก็ทำงานเชิงรุกด้วยเทคนิคต่างๆ จึงมีความจำเป็นที่ผู้กำกับดูแลต้องเข้มงวดมากยิ่งขึ้น  
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อนึ่ง เม่ือพิจารณา การคุ้มทุนทางธุรกิจของเจ้าหน้ี ในความเป็นจริง ธนาคารผู้ประกอบธุรกิจให้บริการ

ทางการเงินเน้นการฟ้องร้อง แต่การฟ้องร้อง ไม่ควรนำคดีมาฟ้องเกินอายุความสองปี (คดีบัตรเครดิต) ในทาง

ปฏิบัติ อดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดีเห็นว่า ต้องพิจารณาข้อเท็จจริงที่ว่า เจ้าหนี้ ได้คำนวณ ค่าความเสี่ยง ค่า

ดำเนินการบริหารจัดการ ค่าดอกเบี้ย มาอยู่แล้วต้ังแต่ต้น ในขั้นตอนการออกแบบผลิตภัณฑ์และกำหนดอัตรา

ดอกเบี้ยที่คุ้มทุน  

นอกจากนี้ด้วยเทคโนโลยีต่างๆ ปัจจุบันการติดต่อสื่อสาร วิธีบอกกล่าวชำระหนี้ ทำได้ง่ายขึ้น มีต้นทุนการ

บริหารจัดการถูกลงมาก จึงควรมี การต้ังคำถามถึง “ข้อเท็จจริงเชิงต้นทุน” ของผู้ประกอบการแท้จริง และอัตรา

ดอกเบี้ยให้เหมาะสมและได้สัดส่วนนี้ ควรมีการทบทวนหลักเกณฑ์อย่างเปิดเผยต่อสาธารณะ โปร่งใส เป็นธรรม 

และมีรอบเวลา การที่ต้นทุนลดลงเรื่อยๆ แต่ อัตราดอกเบี้ย ไม่เคยลดลง 

ยกตัวอย่าง การดำเนินการทวงหนี้และดำเนินคดี เป็นต้นทุนคงที่ไม่ว่าหนี้จะมีมูลค่ามากหรือน้อย เช่น หนี้ 

4,000, 40,000 หรือ 400,000 บาท กระบวนการดำเนินคดีฟ้องร้อง จ้างทนาย การทวงถาม ที่แทบไม่ต่างกัน กับ

หนี้ 3,000 - 7,000 บาท หรือน้อยกว่านั้น ตามกระบวนการการลดต้นทุนและประสิทธิภาพจากการใช้เทคโน โลยี 

ความโปร่งใสและเปิดเผยข้อมูลตรงนี้จะช่วยให้ เห็นภาพชัดเจนขึ้น ยกตัวอย่าง ควรมีการพิจารณาคำนวณและนำ

ข้อเท็จจริงมาเปิดเผยต่อลูกหนี้ว่า นับจากวันผิดนัดจนถึงวันฟ้องนั้น เคยมีการได้รับชำระเงินจากลูกหนี้ระหว่างนั้น

ไปมากหรือน้อยเพียงใด เพ่ือนำมาคำนวณด้วย  

จำเป็นที่ต้องมี การสร้างความสมดุล ระหว่าง “สิทธิทางแพ่งที่เจ้าหนี้พึงได้รับ” โดยคำนวณอย่างละเอียด

ถี่ถ้วนแล้ว กับ”สิทธิของลูกหนี้” ให้ได้สัดส่วนและเป็นธรรม ถ้าเลยจุดคุ้มทุนทางธุรกิจเชิงพาณิชย์ (commercial) 

และกระทบต่อสังคมเม่ือไร “รัฐ” จำเป็นต้องมีมาตรการควบคุม ผู้ประกอบธุรกิจ เราจำเป็นต้องดูเรื่องความสมดุล

ทางสังคม ความเป็นธรรม การประกอบธุรกิจโดยสุจริต โปร่งใส ลูกหนี้ควรตรวจสอบได้ว่า ที่ผ่านมาที่ชำระขั้นต่ำ

ไปนั้น สามารถคำนวณเป็นยอดเงินให้ทราบได้อย่างชัดเจน  

ทั้งนี้ การสร้างดุลภาพ ให้เกิดขึ้นในสังคมนั้น เป็นไปเพ่ือรักษาลูกหนี้ที่ ดีไว้ และระบบธุรกิจจำเป็น ต้อง

ปรับตัวตามบริบทสังคมที่เปลี่ยนไปด้วย ที่สำคัญ มาตรฐานการปล่อยกู้ และ มาตรฐานการเรียกเก็บจะต้องสมดุล

กันทั้งขาเข้าและขาออก   

ประเด็นทางกฎหมาย  

“อายุความ”ถือเป็นองค์ประกอบสำคัญประการหนึ่งในมาตรฐานการเรียกเก็บหนี้ คือ การใช้เทคนิคทาง

กฎหมายฟ้องร้องล่าช้าเกินไป จนเลยกำหนดอายุความ แม้เรื่องอายุความทางแพ่ง จะไม่ถือเป็ นข้ อกฎหมาย

เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ที่ศาลจะหยิบยกขึ้นเองได้ แต่ท่านอดีตรองอธิบดีฯ ให้

ข้อคิดที่น่าสนใจว่า ประเด็นเรื่องอายุความ ที่ไม่เป็นปัญหาความสงบฯในทางกฎหมายนั้น เจตนารมณ์แท้จริง คือ 
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ใช้กับบุคคลธรรมาดาทั่วไป เช่น นาย ก. เป็นหนี้ นาย ข. ที่ไม่ได้ประกอบธุรกิจ “ค้าเงินเป็นปกติธุระ” กฎหมายจึง

คุ ้มครองบุคคลธรรมดาเหล่าน ั ้นที ่ต ้นทุนทางคดีหากต้องฟ้องร้องจะมีค่าใช ้จ ่ายสูงกว่าสถาบันการเงินหรือผู้

ให้บริการสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ที่หากำไรจากการปล่อยกู้เป็นปกติธุระ ฉะนั้นจึงน่าคิดว่า เจ้าหนี้สถาบันการเงิน 

พึงต้องมีมาตรฐาน การฟ้องร้องที่เหนือกว่าบุคคลธรรมดาทั่วไป 

“การบังคับคดี” มีประเด็นน่ากังวล หลายข้อ ได้แก่   

หนึ่ง เจ้าหนี้ไม่มีหลักประกันใช้กลไกนี้ฟ้องแต่สุดท้ายก็ไม่ได้รับชำระหนี้ กระบวนการบังคับคดีมีช่องโหว่ให้

เจ้าหนี้ที่ไม่มีหลักประกันสามารถ ใช้สิทธิทางแพ่งได้ แม้ท้ายที่สุดเงินหลังจากขายทอดตลาดไม่เพียงพอ ตกไม่ถึงมือ

เจ้าหนี้ไม่มีหลักประกันที่ฟ้องร้อง ในทางกลับกันหากกระบวนการยุติธรรมเปิดช่องให้ “หนี้ไม่มีหลักประกัน” ใช้

สิทธิบังคับกับทรัพย์สินที่มีมูลค่าสูงจริงของลูกหนี้ ดังนั้น ผลิตภัณฑ์ทางการเงินประเภทนี้ควรมีต้นทุนหรือดอกเบี้ย

ต่ำกว่าที่เป็นอยู่มาก 

สอง ปัญหาราคาขายทอดตลาดที่ต่ำมาก ประเทศไทยมีปัญหาเชิงโครงสร้างในกระบวนการยึดทรั พย์และ

การขายทอดตลาด เราไม่มีพระราชบัญญัติการประเมินราคาโดยเฉพาะ ที่จำแนกว่า ประเมินเพ่ือขาย เพ่ือซ้ือ หรือ

เพ่ือขอสินเชื่อ ราคาขายทอดตลาดทรัพย์สิน ไม่ควรอ้างอิงเพียงราคาประเมินของกรมธนารักษ์เนื่องจากอาจไ ม่

สะท้อนมูลค่าแท้จริงในปัจจุบัน ซ่ึงมักจะต่ำกว่าราคาตลาดมาก นอกจากนี้เจ้าพนักงานประเมินราคาของกรมบังคับ

คดีไม่มีประสบการณ์ความรู้เพียงพอ ดังนั้น มีความจำเป็นที่กรมบังคับคดี ควร สร้างกลไกราคาขายทอดตลาดที่

เป็นธรรม เสนอให้มีการหาแหล่งราคาประเมินหลายแหล่งทั้งเอกชนและอิสระ เช่น ราคาประเมินของห้องชุด ใน

คอนโดเดียวกัน อาจต่างกันมากซ่ึงขึ้นอยู่กับเจ้าพนักงานเป็นการบ่งชี้ถึงความไม่เป็นมืออาชีพและระบบที่บกพร่อง  

สาม การไม่อนุญาตให้ ลูกหนี้ค้านราคา เพ่ือให้การบังคับคดีรวดเร็วมากขึ้น กลับกลายเป็นการไม่ให้โอกาส

ลูกหนี้ในการร้องคัดค้าน ราคาขายทอดตลาดที่ต่ำเกินไป ท่านเห็นว่าหากราคาเป็นธรรมแต่แรก ด่ังที่กฎหมายมี

เจตนารมณ์ การคัดค้านราคาย่อมไม่จำเป็น อย่างไรก็ดีในความเป็นจริง ราคาประเมินยังไม่ตอบโจทย์ ทั้งมาตรฐาน

และความเป็นธรรม   

สี่ ปัญหาการไกล่เกลี่ยที่ไม่สัมฤทธิ์ผล ในกระบวนการมักมีปัญหาที่ว่าเจ้าหนี้ ต้องการเงิน ก้อน ให้จำ เลย 

นำมาปิดให้ได้เร็วท่ีสุด แต่การไกล่เกลี่ยควรต้ังอยู่บนหลักการ ที่สร้างโอกาสให้เจ้าหนี้ได้รับชำระหนี้ และทำอย่างไร

ให้ลูกหนี้สามารถมีเวลาจัดหาเงินมาชดใช้ให้ตรงกับศักยภาพที่มีและไม่ต้องสูญเสียที่อยู่อาศัย  

ข้อเสนอแนะ  

แม้ปัจจุบันกฎหมายไทยจะไม่มีการคุ้มครองบ้านหลังสุดท้ายที่ชัดเจน แต่หากพบกรณีที่ไม่มีทรั พย์สิน อ่ืน 

และลูกหนี้มาร้องภายใต้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 300 เจ้าพนักงานพึงถอนการยึดได้ และ 
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ควรต้องมีกระบวนการตรวจสอบรายได้ ทรัพย์สิน เช่นเงินในบัญชีธนาคารต่างๆ ท้ายสุดท่านให้ ควา มเห็น ว่า 

กฎหมายแม้จะเขียนอธิบายความให้ละเอียดและคุ้มครองสิทธิมากเพียงใดก็ขึ้นอยู่กับการนำมาใช้จริงหน้างาน  

 

อดีตผู้อำนวยการกรมสอบสวนคดีพิเศษ ศูนย์แก้หนี้กระทรวงยุติธรรม ให้ข้อสังเกตว่าปัญหานี้เป็นปัญหาที่

สำคัญของประเทศโดยเริ่มมาต้ังแต่การกำหนดโครงสร้างการปล่อยสินเชื่อ และปัญหาของกระบวนการยุติธรรม  

-กรณีหนี้ไม่มีหลักประกัน เม่ือเกิดเป็นหนี้เสีย ต้องเร่งนำลูกหนี้เข้าสู่กระบวนการแก้ไข ไม่ควรปล่อยให้

ดอกเบี้ยเดินจนท่วมหนี้หลายเท่า จุดเริ่มต้นในการพิจารณาสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ส่วนมากคือเงินเดือน ดังนั้นก็

ควรแก้ไขด้วย “เงินเดือน” แก้ไขที่ทรัพย์อันเป็นตัวเงิน มิใช่ แก้ไขหนี้ด้วย “บ้าน” 

-จำเป็นต้องมีกระบวนการในการแก้ไขหนี้เรื้อรัง ไม่ให้จ่ายขั้นต่ำเป็นระยะเวลานานเกินไป  

-คำถามที่น่าสนใจทีก่ฎหมายควรแก้ไขคือ หากมีการตรวจสอบแล้วพบว่า ลูกหนี้ได้ชำระเงินไปแล้ว และมี

ผลกำไรเกิน 100 % จากเงินต้นไปแล้ว หนี้นี้ ควรถือเป็นการยุติ  

-การที่ผู้กำกับดูแลอนุญาตให้เจ้าหนี้บัตรเครดิต คิดอัตราดอกเบี้ยจากหนี้ที่ค้างซ้ำซ้อน เช่น เม่ือครบรอบ

บิล บัตรเครดิต หากเป็นหนี้อยู่ 10,000 บาท และชำระไปแล้ว 9,000 บาท เหลือค้าง 1,000 บาท บัตรเครดิตกลับ

คิดอัตราดอกเบี้ยบนฐาน 10,000 บาท ไม่ใช่ 1,000 บาท ซ่ึงเป็นการซ้ำเติมสถานการณ์มากกว่าการแก้ไขปัญหา  

ประเด็นเหล่านี้ ผู้กำกับดูแลและหน่วยงานที่รับผิดชอบ พึงนำไปพิจารณาและแก้ไขโดยด่วน  

 

พนักงานอัยการ 1, 2 และ 3  มองไปที่โครงสร้างของระบบ ทั้งการเงินและกฎหมาย  

สำหรับด้านกฎหมาย นักกฎหมายส่วนใหญ่มองตามหลักการ “สัญญาต้องเป็นสัญญา” โดยละเลยหลัก 

การ“คุ้มครองผู้บริโภค” ความพยายามในการสร้างความเป็นธรรมนั้นมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ เช่น พรบ.

ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม วางหลักการที่ดีไว้ ปัญหาคือยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ การ

เปลี่ยนโครงสร้างและจุดยืนเชิงกฎหมายต่อสังคมในประเด็นนี้จึงมีความสำคัญมาก  

บริบททางกฎหมาย ควรเป็นเครื่องมือในการสร้างระบบนิเวศ“Ecosystem” แห่งการไกล่เกลี่ยใหม่ ปรับ

โครงสร้างหนี้ และสร้างทางเลือกให้กับประชาชน มากกว่าวัฒนธรรมการเน้นการฟ้องร้อง ยึดทรัพย์  ดังที่ เป็นอยู่  

โจทย์ที่สำคัญ คือเราจะดึงทุกคนให้เข้าสู่ระบบการไกล่เกลี่ยที่แท้จริงได้อย่างไร  

การพิจารณาสินเชื่อและการปล่อยสินเชื่อ ควรทำด้วยความรับผิดชอบ และถือเป็น “หน้าที่”ของเจ้าหนี้ผู้

มีทั้งความรู้ ข้อมูลและทรัพยากรที่เหนือกว่าลูกหนี้ อาทิ การพิจารณาให้สินเชื่อแบบไม่มีหลักประกันหากลู กหนี้ มี

สถานะที่ค่อนข้างม่ันคง เช่น เป็นข้าราชการ หรือทำงานกับบริษัทขนาดใหญ่ ปัจจัยเหล่านี้ควรนำ มา พิจารณา 

ประกอบเพ่ือลดอัตราดอกเบี้ยให้มีความเหมาะสมด้วย  
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การบังคับคดียึดบ้านถือเป็นเรื่องใหญ่ต่อชีวิต มองในมุมหนึ่ง จริงอยู่ที่สิทธิของเจ้าหนี้ย่อมมีตามหลักการ

กฎหมาย แต่การใช้สิทธินั้น หากก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหาย แก่ลูกหนี้จนเกินพอดี ต่อระบบความม่ันคงของ

ชีวิตและทรัพย์สิน ประเด็นนี้ รัฐพึงนำ แนวคิด หลักการของกฎหมายมหาชนมากำกับและชั่งน้ำหนัก พร้อมหา

หนทางแก้ไข หามาตรการถ่วงดุล การคุ้มครองสิทธิเจ้าหนี้ต้องไม่สร้างผลกระทบต่อลูกหนี้และสังคมในภา พรวม

จนเกินไป ขณะเดียวกันการบังคับคดียึดบ้าน ไม่ควรนำมาใช้เป็นเครื่องมือ กดดัน บีบค้ัน ลูกหนี้ให้หาเงินก้อนมา

ปิด ล่าสุดท่านอัยการเพ่ิงหาทางช่วยเหลือ ลูกหนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกันถูกฟ้องร้องบังคับคดีกับบ้าน มูลค่า สาม

ล้านบาท  

แนวทางการแก้ไข 

-กลไกการไกล่เกลี่ย ต้องใช้การเจรจา นำสู ่การไกล่เกลี ่ย โดยปรับโครงสร้างที่ท ั้งสองฝ่ายพอรับได้ 

กระบวนการเหล่านี้ต้องมีกลไกการตรวจสอบประเมิน และที่สำคัญที่สุดต้องทำอย่างต่อเนื่อง  

-ควรมีการแก้ไข กฎหมายเก่ียวกับอายุความให้เป็นเรื่องขัดต่อความสงบเรียบร้อย โดยเฉพาะสัญญาใดที่

เป็นสัญญาสำเร็จรูปที่ผู้ประกอบธุรกิจมีอำนาจต่อรองสูงกว่าลูกหนี้มาก เช่น บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล ย่อม

ถือเป็นเรื่องเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของสังคมเช่นเดียวกัน 

ในภาพรวมท่านอัยการมองว่า ประเด็นสินเชื่อไม่มีหลักประกันเป็นปัญหาใหญ่ของสังคม ที่กลไกในปัจจุบัน

รักษาสิทธินายทุน ผู้ประกอบธุรกิจ แต่ยังไม่สามารถคุ้มครองผู้บริโภคได้ดีเท่าที่ควร 

 

(2)Pองค์กรกำกับดูแลทางการเงินและสิทธิผู้บริโภค 

เจ้าหน้าที่ธนาคารกลาง 1, 2 และ 3 สรุปเป็นประเด็นได้ดังนี้  

ในภาพรวม สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ครอบคลุมทั้งบัตรเครดิต สินเชื่อส่วนบุคคล สินเชื่ออเนกประสงค์ 

Overdraft Loan (OD) มีความเสี่ยงค่อนข้างสูง เม่ือเป็นหนี้เสียแล้วและเริ่มจะมีหนี้เสียสะสมเป็นจำนวนมาก 

มาตรการต่างๆที่เคยออกเพ่ือให้ความช่วยเหลือเดิม อาจไม่เพียงพอ ที่ผ่านมากลไกการตรวจสอบเน้นที่ การดูแล 

เสถียรภาพโดยรวมของระบบเศรษฐกิจ และความม่ันคงของสถาบันการเงินแต่ละแห่งเป็นสำคัญ  

มองในมุมมองผู้ประกอบธุรกิจ แน่นอนว่าย่อมมุ่งเน้นกำไรการเติบโตของธุรกิจเป็นที่ ต้ัง และหากมีการผิด

นัดชำระหนี้ สถาบันการเงินหรือผู้ประกอบธุรกิจจะมีแนวทางการดำเนินการทางกฎหมายเป็นระเบียบขั้น ตอน

ชัดเจน โดยมีเป้าหมายเพ่ือติดตามทวงถามให้ได้มากที่สุด  

อัตราดอกเบ้ียและต้นทุน  

หนี้ไม่มีหลักประกัน มีอัตราดอกเบี้ยค่อนข้างสูง ซ่ึงมีความจำเป็นต้องได้รับการทบทวน แต่จะทำอย่างไร

ให้เข้าใจกลไกและสร้างความเป็นธรรมทีเ่หมาะสมได้ โดยพิจารณาจาก “กลไกเชิงต้นทุน” ดังนี้ หน่ึง “ต้นทุนเงิน
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ฝาก” และหากเป็น บริษัท non-bank ก็จะพิจารณาอัตราดอกเบี้ยที่กู้มาทำธุรกิจหรือเงินของเจ้าของบริษัทนั้น เอง 

สอง “ต้นทุนค่าความเส่ียง” และ “ต้นทุนค่าดำเนินการ” ในทางเศรษฐศาสตร์ ทั้งสามองค์ประกอบนี้ คือ ต้นทุน 

ที่แท้จริง และส่วนที่เหลือ คือ “กำไร” ของผู้ประกอบธุรกิจ อนึ่ง หลายครั้งพบว่า ต้นทุนค่าดำเนินการที่รายงาน

นั้นค่อนข้างสูงจนผิดสังเกต ขณะที่ต้นทุนเงินฝาก อยู่ที่อัตราดอกเบี้ยไม่ถึง 1 % ต่อปี แต่สินเชื่อไม่มีหลักประกัน

อย่างสินเชื่อส่วนบุคคลกลับมีอัตราเพดานดอกเบี้ยอยู่ที่ 25%     

ปัญหาบทบาทผู้กำกับดูแล และข้อกังวลในการแก้ไขปัญหาหน้ีสิน 

อดีตผู้บริหารธนาคารกลางยอมรับว่า ผู้กำกับดูแลมีประเด็นด้านการตีความกรอบอำนาจหน้าที่ ของตน 

ดังนั้นจึงมีความจำเป็นที่ ต้องพิจารณาว่าเรามุ่งเน้นเสถียรภาพของสถาบันการเงินมากเกินไปจ นอา จ มองข้าม 

มุมมองของภาคประชาชนผลกระทบต่อสังคมและเศรษฐกิจ ในภาพรวมหร ือไม่ ท่านเห็นว่า “การคุ ้มครอง

ผู้บริโภค” เป็นเรื่องละเอียดอ่อนที่หากไม่ได้ไปสัมผัสหน้างาน โลกแห่งความเป็นจริง คงไม่สามารถนำมากลั่นเป็น

มาตรการ การควบคุมดูแลที่เหมาะสมได้ ธนาคารกลางจึงต้องปรับตัวและทำความเข้าใจ สถานการณ์จริงที่เกิดขึ้น

ให้มากกว่าเดิม  

 มีเจ้าหน้าที่ส่วนน้อยที่สนใจและลงไปตรวจสอบเชิงลึกเก่ียวกับประเด็นทางกฎหมาย กระบวนการทางคดี

ที่เกิดขึ้นหลังจากสถาบันการเงินฟ้องร้องคดีต่อศาล หรือขายหนี้เสียออกไปจากระบบทางบัญชี หลายท่านเห็นด้วย 

กับการเร่งแก้ไขปัญหาและกำกับดูแลอย่างเป็นธรรมและทำงานเชิงรุกมากขึ้น โดยเฉพาะ มาตรการเชิงป้องกัน เพ่ือ

หาแนวทางมาทดแทนการบังคับคดีแพ่งในแนวทางที่เป็นอยู่  

เจ้าหน้าที่มองว่า แนวทางการกำกับตรวจสอบ การบริหารจัดการด้านการให้บริการแก่ลูกค้า อย่า ง เป็น

ธรรม “Market Conduct” ยังไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ ปัจจุบันยังพบข้อร้องเรียน เช่น ในสัญญาสินเชื่อบ้าน 

แม้วา่เป็นสัญญาแบบมีหลักประกัน อัตราดอกเบี้ยตามสัญญาอยู่ที่ 5-6% แต่ในสัญญาฉบับเดียวกัน กลับมีการแบ่ง

เงินกู้บ้านเป็นสินเชื่อเอนกประสงค์ อัตราดอกเบี้ย 12% อยู่ด้วย หรือการปล่อยให้มีการ “หักกลบลบหนี้ได้เลย” 

เพราะสถาบันการเงินกำหนดเป็นเง่ือนไขรายละเอียดไว้ในสัญญาเริ่มต้น หากมีเงินเก็บหรือรั บ เ งิน เ ดือนผ่ าน

ธนาคารแห่งนั้น แม้ว่ามีการผิดนัดชำระหนี้ ในบางสินเชื่อ เจ้าหนี้ธนาคาร ใช้สิทธิ หักกลบลบหนี้ได้เอง โดยยังไม่

ดำเนินการทางกฎหมายอย่างถูกต้อง ปัญหาที่พบคือ บางครั้งผู้บริโภครับเงินที่โอนเข้ามาเพ่ือเป็นค่าเทอมลูก หรือ 

ค่ารักษาพยาบาล แต่ไม่สามารถถอนออกมาได้ เพราะถูกหักกลบลบนี้ทันที เป็นต้น  

นอกจากนี้ ความไม่ชัดเจนในการตีความประกาศของธนาคารแห่งประเทศไทยในทางปฏิ บัติ ก็ ยัง เป็น

ปัญหาอยู่  ภายใต้หลักการการให้สินเช ื ่ออย่างรับผิดชอบและเป็นธรรม (Responsible Lending)  อาทิ การ

กำหนดให้มีเงินเหลือพอยังชีพไม่ได้ระบุชัดเจนว่า มีความหมายว่าอย่างไร สิทธิของลูกหนี้ในการแก้ไขหนี้ ก่อนเป็น
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หนี้เสียอย่างน้อย 1 ครั้ง และหลังหนี้เสียอย่างน้อย 1 ครั้ง ไม่ได้มีมาตรฐานขั้นต่ำหรือรูปแบบที่ชัด เจนกำ กับว่า

จะต้องปรับอย่างไร และมีผลสำเร็จแท้จริงหรือไม่ สะท้อนการขาดการตรวจสอบข้อมูลเชิงสถิติ   

จากประสบการณ์ของเจ้าหน้าที่ ดูแลเก่ียวกับการรับข้อร้องเรียนผ่านกลไก ธนาคารแห่งปร ะเทศไทย 

พบว่าประเด็นเรื่องอายุความ ที่เจ้าหนี้นำคดีมาฟ้องเกินระยะเวลา แบ่งเป็น 2 กลุ่ม (หนึ่ง) ตัวธนาคารและบริษัท

ลูกของธนาคาร มีคดีขาดอายุความมาฟ้องราว ร้อยละ 20 (สอง) บริษัทบริหารสินทรัพย์ (บบส.) ที่ ซ้ือหนี้จาก

ธนาคารไป พบว่าธนาคารแห่งประเทศไทยไม่ได้ตรวจสอบพฤติกรรมเหล่านี้อย่างเคร่งครัด และมีคดีเกินอายุความ

มาฟ้องประชาชนราวร้อยละ 80 ของคดีที่พบผ่านช่องทางการร้องเรียน   

ปัญหาในชั้นศาล พบว่ามีภาพสะท้อนที่น่า กังวลอ่ืนๆ ด้วย อาทิ การที่ลูกหนี้ไ ม่ มีควา มรู้ เบื้อ ง ต้นทั้ง

กฎหมายและการเงิน และไม่มีทางเลือกอ่ืนใด กระบวนการไกล่เกลี่ยไม่เป็นผลเพราะลูกหนี้ไม่มีอำนาจ ในการ

ต่อรอง ทนายโจทก์จะมีรูปแบบสัญญายอมที่กำหนดมาแล้วเสมอ ซ่ึงประชาชนที่เป็นลูกหนี้สถาบันการ เงินควร

ได้รับการดูแล และมีทางเลือก ใกล้เคียงกับรูปแบบที่ โครงการคลินิกแก้หนี้ by SAM นำเสนอ อย่างไรก็ดีแม้ 

คลินิกแก้หนี้ by SAM จะเป็นทางออกของประชาชน แต่มีผู้ประกอบการบัตรเครดิตบางรายไม่เข้าร่วมโคร งการ 

และเม่ือมีการสมัครเข้าร่วมโครงการ ก็มีการถูกปฏิเสธการเข้าร่วมจำนวนไม่น้อยเช่นเดียวกัน  

การแก้ไขหนี้เรื้อรัง หรือ Persistent Debt ที่กำหนดว่า บัตรกดเงินสด ต้องจ่ายขั้นต่ำมายาวถึง 5 ปี หรือ 

60 เดือนก่อน จึงจะมีสิทธิเป็นเปลี่ยนสินเชื่อระยะยาว (Term loan) ดอกเบี้ยร้อยละ 15 ผลของการกำหนด

มาตรการเช่นนี้กลับส่งสัญญาณที่บิดเบี้ยวให้กับตลาดอย่างน่าผิดหวัง เนื่องด้วย เม่ือกำหนดดอกเบี้ยสำหรับหนี้ ที่

เข้ามาตรการ persistent debt สูงถึง 15 % ส่งผลให้รูปแบบการปรับโครงสร้างหนี้ ในปัจจุบัน มีอัตราดอกเบี้ยอยู่

ที่ระดับ 12-15% เป็นส่วนใหญ่ ทั้งที่ในอดีตหลังจากที่ผู้บริโภค จมกับการชำระเพียงดอกเบี้ยเป็นระยะเวลานาน

หลายปีแล้ว เม่ือปรับโครงสร้างสินเชื่อมาเป็นสินเชื่อระยะยาว อัตราดอกเบี้ยยังอยู่ที่ระดับ 7-8 % เท่านั้น  

 นอกจากนี้ ประเด็นที่หนี้ไม่มีหลักประกันฟ้องร้องแล้วยึดบ้านอันเป็นที่อยู่อาศัยของลูกหนี้  ย่อมไม่เป็น

ธรรม ดังนั้น จึงเสนอว่า (หนึ่ง) กรมบังคับคดีควรมีบทบาทในการแก้ไขปัญหาเปิดช่องให้มีการหาทางออกจากทั้ ง

สองฝั่งในรูปแบบอ่ืน (สอง) การตามยึดบ้านที่ ติดจำนองอยู่แล้ว กลายเป็นว่า “เจ้าหนี้ไม่มีหลักปร ะกัน นำคำ

พิพากษามายึดบ้าน” สุดท้ายเม่ือขายทอดตลาดในราคาที่ ต่ำมาก ทั้งเจ้าหนี้ผู้ฟ้องก็ไม่ได้อะไรเลย กลายเป็นว่า 

หลังจากการฟ้องร้องยึดบ้าน ลูกหนี้ยังคงติดหนี้ทั้งเจ้าหนี้บัตรและเจ้าหนี้บ้าน นอกจากนี้ เจ้าหน้าที่ยังระบุถึง

ปัญหาอ่ืนๆ ที่ต้องเร่งแก้ไขร่วมกัน อาทิ การทวงถามหนี้ การบังคับข่มขู่ให้ลูกหลานของผู้ถือบัตรที่เสียชีวิต ไปแล้ว

มาเซ็นรับสภาพหนี้ ค่าธรรมเนียมบัตรเครดิตแฝง ซ่ึงเป็นประเด็นที่เก่ียวเนื่องกับ market conduct ทั้งสิ้น และผู้

กำกับดูแลพึงต้องเร่งแก้ไขโดยด่วน  
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ผู้บริหารกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม 

จากประสบการณ์การทำงานด้านคุ้มครองสิทธิของประชาชนมาตลอดสิบปี ท่านมองว่า จริงอยู่ที่ กฎหมาย

เก่ียวกับผู้บริโภคของไทยค่อนข้างดี อาทิ สำหรับคดีผู้บริโภค สามารถฟ้องทางวาจาได้ ลดภาระขั้นตอนต่างๆ มี

กระบวนการสืบพยานออนไลน์ อำนวยความยุติธรรมและอำนวยความสะดวกกับคู่ความ อย่างไรก็ดี แม้กฎหมาย

จะเปิดช่องและ วางหลักไว้ค่อนข้างดี แต่ในทางปฏิบั ติ จากมิติกรมคุ้มครองสิทธิฯเห็นว่า ประชาชนถูกทำ ให้

เสียเปรียบในหลายด้าน โดยเฉพาะ “หนี้ไม่มีหลักประกัน” ที่มักจะถูกฟ้องร้อง โดยผ่านช่องทางคดีผู้บริโภค เม่ือ

ลูกหนี้ ที่เป็นผู้บริโภคทางการเงินถูกฟ้อง แต่ เขาไม่ได้รับความคุ้มครอง แท้จริง  

เพราะ (หนึ่ง) ความไม่เท่าเทียมของ คู่กรณี ฝั่งเจ้าหนี้สถาบันการเงินมีกำลังความสามารถและควา มรู้ทาง

กฎหมาย มีการฟ้องร้องเป็นระบบจากบริษัททนาย ที่รับผิดชอบ ท่านเสนอว่าก่อนมีการฟ้องร้อง ต่อศาล ต้องมีการ

บังคับให้มี “กลไกไกล่เกล่ีย” โดยองค์กรกลาง หรือองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญชำนาญก่อน ทำการไกล่เกลี่ยก่อน

เสมอ หากไม่ผ่านกลไกนี้ จะไม่สามารถฟ้องต่อศาลได้ เช่นใน สิงคโปร์ หรือเยอรมัน (สอง) บุคลากรในกระบวนการ

ยุติธรรม ไม่มีเวลาความรู้ที่จะมาลงรายละเอียดในเชิงรูปแบบการชำระหนี้ การตรวจสอบค่าทวงถาม ต้นเงินแท้จริง

และดอกเบี้ยทั้งหมดที่เคยชำระไปแล้ว ทั้งผู้ประนีประนอมหรือแม้กระทั่งผู้ พิพากษา ดังนั้น ท่านสรุปว่า บุคลากรที่

เก่ียวข้อง ทั้งเจ้าหน้าที่กระทรวงยุติธรรม ศาล สคบ. หรือองค์กรต่างๆที่เก่ียวข้องกับเรื่องหนี้สิน ต้องจริงจังและ

จริงใจกว่านี้ ในเชิงอำนาจ และหน้าที่ ต้องทำอย่างเต็มที่ 

ในทางปฏิบัติ หลายครั้งพบว่า เม่ือลูกหนี้ไปขอความช่วยเหลือจากเจ้าหน้าที่รัฐ กลับถูกตอบกลับมาด้วย

ถ้อยคำที่บั่นทอนความรู้สึก กรมคุ้มครองสิทธิฯ ในปัจจุบันโดยการนำของท่านอธิบดี เข้าใจอย่างดีว่าการลงไปแก้ไข

ปัญหาให้ประชาชน จำเป็นต้องสร้างบุคลากร หร ือ หมอหนี้ที ่ร ู้จร ิงได้ร ับการอบรม จากผู ้ปฏิบ ัติงานจริงที ่มี

ประสบการณ์ในการช่วยเหลือประชาฃนอย่างเป็นรูปธรรม  

จากประสบการณ์การทำมหกรรมไกล่เกลี่ยหนี้สินของกระทรวงยุติธรรมมาทั่วประเทศ ท่านพบว่ากรณี

ต่างๆกว่า 90 % กรณีที่มาขอความช่วยเหลือ ดอกเบ้ียท่วมเงินต้นแล้ว (เกิน 100 %) กระทรวงยุติธรรมพยายาม

กลั่นกรองและส่งทีมงานเจ้าหน้าที่ท่ีได้รับการอบรบเบื้องต้นไปให้ความช่วยเหลือประชาชนก่อนที่จะไปพบ เจ้าหนี้  

เพ่ือไกล่เกลี่ยกันเอง หรือทำสัญญาปรับโครงสร้างหรือรับสภาพหนี้ เพราะประชาชนไม่ควรถูกส่งให้ไปหาเจ้าหนี้

อย่างไม่มีความรู้ ไม่มีคนเคียงข้าง หรือเรียกว่ากลไกของภาครัฐไม่ควรเป็นเครื่องมือเรียกประชาชนมาขึ้นเขียงเชือด  

 

อดีตรองเลขาธิการ สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค (สคบ.) 

ปัญหาเชิงโครงสร้างทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมไทย โดยเฉพาะการบังคับคดีถึงขนาดยึ ดบ้าน

หลักล้าน จากหนี้มูลค่าหนี้ไม่ก่ีหม่ืนนั้น ส่งผลกระทบต่อความไม่เป็นธรรม และเหลื่อมล้ำในสังคมเป็นอย่างยิ่ง  
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กฎหมายและการดำเน ินการของร ัฐ ไม่ได้นำปัจจ ัยในเรื ่องความเป็นมนุษย ์มาพิจารณาเข้าไปใน

กระบวนการบังคับคดีทางแพ่ง เราควรวางกรอบให้ชัดว่า ทรัพย์สินที่เป็นปัจจัยสี่ บ้าน ที่ดิน เครื่องมือประกอบ

อาชีพควรได้รับการคุ้มครองไม่ต้องถูกยึดจากหนี้ไม่ได้หลักประกันเพียงหลักหม่ืน หนึ่งคือ ไม่ได้สัดส่วน และไม่มี

ความเหมาะสม สะท้อนความไม่เท่าเทียมเชิงระบบ ที่กระบวนการบังคับคดี มุ่งเยียวยาทรัพย์ของเจ้าหนี้ แต่ไม่ได้

มุ่งคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ของลูกหนี้ แน่นอนว่าย่อมกระทบต่อความเหลื่อมล้ำในภาพรวม ความม่ันคงใน

ชีวิต และทรัพย์สินของประชาชน และต้องยอมรับว่า หลักเสรีภาพแห่งสัญญาย่อมใช้ไม่ได้ เม่ือคู่สัญญาไม่ความไ ม่

เท่าเทียมกัน  

โดยข้อเสนอเชิงนโยบาย คือ  (i) ปรับปรุงการกำกับดูแล โดยยอมรับว่าทั้งภาครัฐ หน่วยกำกับดูแลอย่าง

ธนาคารแห่งประเทศไทย บกพร่องในการเปิดให้เข้าถึงสินเชื่อส่วนบุคคลโดยไม่ได้พิจารณาถึงศักยภาพที่แท้จริงของ

ลูกหนี้ที่ควรกำกับการดำเนินการทางกฎหมายกับประชาชนให้เป็นธรรมยิ่งขึ้น ไม่ปล่อยให้สถาบันการเงิน มุ่ง เน้น

เพียงผลกำไรจนเกินควร และส่งผลกระทบรุนแรงต่อประชาชนและสังคม  

 (ii) ทางกฎหมายควรมีหลักคุ้มครองทรัพย์สินต่อการดำรงชีพที่ชัดเจน ทั้งต่อการดำรงชีวิตในฐานะปัจจัยสี่  

รวมถึงเครื่องมือ เครื่องจักร ที่ดินทำกิน จำเป็นต้องมีการคุ้มครองโดยเฉพาะ อนึ่ง ไม่ควรยึด “บ้านที่อยู่อาศัย” 

ก่อน แต่ควรดำเนินมาตรการแบบ วิธีทางปกครอง คือ ทำมาตรการเข้มข้นต่ำไปมาตรการสูง  

(iii) รัฐบาลกำหนดเป็นวาระแห่งชาติให้มีการไกล่เกลี่ยเชิงรุกและหาทางออกร่วมกันก่อน “ยึดบ้าน” โดย

ความร่วมมือระหว่าง หน่วยงานที่สำคัญ ทั้งธนาคารแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลัง สถาบันการเงิน ฯลฯ 

(iv) หน่วยงานที่เก่ียวข้องร่วมกันวางแผนศึกษาและแก้ไขปัญหา สินเชื่อทุกประเภท ในเชิงโครงสร้าง โดยมี

เป้าหมายตรวจสอบเชิงลึกกับทุกประเภทสินเชื่อที่เป็นปัญหาใหญ่ของหนี้ครัวเรือน 

 

(3)Pผู้เชี่ยวชาญและนักวิชาการ 

ผู้เชี่ยวชาญด้านการแก้ไขปัญหาหนี้สิน  

ปัญหาโครงสร้างสินเชื่อ หนี้ประเภทสินเชื่อไม่มีหลักประกันนี้ หากพิเคราะห์ถึงโครงสร้า งที่ปล่อยกู้
จำนวนมากและต้องชำระคืนในระยะเวลาอันสั้น รวมถึงอัตราดอกเบี้ยที่สูง จึงสามารถเข้าใจได้ว่าสินเชื่อนี้ ได้ ถูก
ออกแบบให้ผ ู ้บร ิโภคไม่สามารถชำระหนี้ก ้อนนี ้ได้ตั ้งแต่ต้น ฉะนั ้น เมื ่อล ูกหนี้ชำระคืนไม่ได้ จากหนี ้ที ่ ไม่มี
หลักประกัน เจ้าหนี้ก็จะดำเนินการบังคับคดีกับหลักประกันที่อยู่กับเจ้าหนี้อ่ืน โดยไม่พยายามจะไกล่ เกลี่ย ตาม
แนวทางที่ธนาคารแห่งประเทศไทยซ่ึงเป็นคนกลางได้จัดต้ังโครงการคลินิกแก้หนี้ by SAM 

กระบวนการบังคับคดีมีช่องโหว่ให้เจ้าหนี้ที่ไม่มีหลักประกันสามารถใช้สิทธิ ได้แม้การขายทรัพย์สินนั้นเ งินที่
ได้จะตกไม่ถึงมือเจ้าหนี้ที่ฟ้อง ผลกระทบท่ีมีต่อลูกหนี้กว้างไกลมาก ถ้าเจ้าหนี้จงใจที่จะใช้สิทธิขอบังคับหลักประกัน 
ดอกเบี้ยที่คิดกับผลิตภัณฑ์นี้จะต้องถูกกว่าที่ เป็นอยู่มาก ยกตัวอย่างให้ชัดเจนขึ้น คือ เม่ือเปรียบเทียบกับ โรงรับ
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จำนำที่ใช้ทรัพย์ค้ำค้ำประกัน ดอกเบี้ยจะอยู่ในระดับเพดานที่ 18% ฉะนั้น คำถามสำคัญทีผู่้กำกับดูแลจะต้องเข้า
มาดูคือ อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ที่สูงขนาดนี้ ประชาชนจะสามารถชำระคืนได้หรือไม่ และถ้าหากชำระคืนไม่ได้ ผู้กำกับ
ดูแลก็พึงไม่ควรอนุญาตให้เกิดการกู้ยืมในลักษณะดังกล่าว เพราะหากเทียบแล้ว การกู้ยืมในลักษณะดังกล่าว ไม่ได้
ให้ทางเลือกกับประชาชนดีกว่าการกู้ยืมนอกระบบ อันเป็นข้อที่ยกมาเป็นเหตุผลกล่าวอ้างให้สินเชื่อส่วนบุคคล
สามารถคิดดอกเบี้ยเกินกว่าที่กฎหมายแพ่งและพาณิชย์กำหนดไว้ท่ี 15% ได้  

ท่านเห็นว่า การดำเนินการโครงการให้ความช่วยเหลือ โดยเฉพาะคลินิกแก้หนี้ ที่ถูกต้ังขึ้นเพ่ือเป็น กลไก
กลางแก้หนี้ไม่มีหลักประกันโดยเฉพาะ หรือกรณีอ่ืนๆที่ธนาคารกลางเข้ามาเป็นคนกลาง ควรยกระดับดำ เนิน
โครงการแบบเบ็ดเสร็จ ครอบคลุมทุกเจ้าหนี้ มิใช่เพียงขอความร่วมมือเท่านั้น แนวทางการชำระหนี้ ของคลินิกแก้
หนี้ควรนำไปใช้เป็นการทั่วไป หากลูกหนี้ประสงค์จะชำระเงินคืน ด้วยโครงสร้างแบบคลินิกแก้หนี้ย่อมถือว่า ลูกหนี้
ปรารถนาที่จะขอผ่อนชำระ กลไกแบบนี้ควรจะนำไปใช้ในทุกจุดไม่ว่าจะเป็น ก่อนฟ้อง ระหว่างศาลพิจารณาและ 
ในชั้นบังคับคดี หากลูกหนี้ยินดีชำระ รัฐ สถาบันการเงินเจ้าหนี้ ต้องเปิดโอกาส และจะยกกล่าวอ้างบังคับให้ ชำระ
หนี้ทั้งก้อนหรือบังคับยึดบ้านขายทอดตลอดมิได้   

ต้องมีการกำกับดูแลให้เกิดความเป็นธรรมแท้จริง เช่น การไม่ปล่อยให้เจ้าหนี้ส่งต่อค่าธรรมเนียมต่างๆไปที่ 
ลูกหนี้ อันเป็นผลให้การไกล่เกลี่ยไม่บรรลุผล  

คำถามที่ใหญ่ที่สุดในเรื่องนี้ คือ ทำไม Regulator จึงให้เจ้าหนี้กำหนดการกู้ยืมที่เกินศักยภาพต้ังแต่ต้น  ซ่ึง
ประเด็นนี้พึงต้องพิจารณากรณีตามข้อเท็จจริงมีการหาประโยชน์จากการที่ลูกหนี้ปฏิบัติตามสัญญา ไ ม่ไ ด้ และ
กระบวนการบังคับใช้กฎหมายในประเทศไทย ยังไม่ได้คุ้มครองสิทธิของลูกหนี้ ดังที่ได้อธิบายข้างต้น 

ประเด็นที่ทำให้ผลิตภัณฑ์ทางการเงินนี้ เกินศักยภาพต้ังแต่ต้นมีหลายมิติ ได้แก่ (หนึ่ง) ดอกเบี้ยที่ถูก
กำหนดไว้สูงเกินกว่าที่จะชำระคืนได้ (สอง) ยอดหนี้ที่สูงเกินกว่าที่วิญญูชนปกติจะสามารถชำระคืนได้จากเงิน เดือน
หรือรายได้ที่มีในแต่ละเดือน ตรงนี้ควรจะนำไปสู่การควบคุมสินเชื่อประเภทนี้ที่แต่ละคนจะกู้ได้ มันชัดเจนว่าคนที่มี
เงินเดือน 5 หม่ืน จะไม่สามารถจ่ายหนี้บัตรและสินเชื่อส่วนบุคคลได้จบในเดือนเดียว ในกรณีเช่นนี้ ผู้กำกับดูแล 
จะต้องเข้ามาควบคุม ไม่ให้เจ้าหนี้กลุ่มนี้ปล่อยสินเชื่อในลักษณะที่คาดหวังให้ลูกหนี้จ่ายหนี้ ได้แ ค่ เพีย งขั้น ต่ำ 
(minimum payment) ไปเรื่อยๆ หากเป็นแบบนั้นคือการปล่อยสินเชื่อเกินศักยภาพต้ังแต่วันแรก อันถือว่าผิด
หลักการ  

จากข้อเท็จจริงพบว่า จำนวนบัญชีที่จ่ายได้แค่ขั้นต่ำที่เรียกว่า revolvers ปัจจุบันมีหลายสิบล้านบัญชี 
ตรงนี้เป็นกลุ่มใหญ่ที่จะต้องหาทางแก้ไขปัญหา ซ่ึงแนวทางปัจจุบันที่จะให้ประชาชนจ่ายขั้นต่ำนานถึง 5 ปี ก่อนที่
เจ้าหนี้จะแปลงเป็นสินเชื่อระยะยาว (Term loan) ดอกเบี้ย 15% scheme ของความช่วยเหลือตรงนี้ ต้องเอามา
พิจารณาเปรียบเทียบกับ scheme ของ คลินิกแก้หนี้ หากไม่ต้องการให้ลูกหนี้ชั้นดีแกล้งทำเป็นชำระหนี้ไม่ได้ จน
กลายเป็นปัญหา Moral Hazard เพียงเพ่ือจะเข้าร่วมโครงการของคลินิกแก้หนี้ซ่ึงมีเง่ือนไขและแนวทางการชำร ะ
คืนที่เอ้ือประโยชน์และเป็นธรรมกว่ามาก  
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อีกข้อกังวลทางกฎหมายคือ เรื่องประเด็นเก่ียวกับการที่เจ้าหนี้ลักไก่ เอาคดีความที่ขา ดอา ยุ ควา มมา
ฟ้องร้อง เพราะทราบว่าประชาชนทั่วไปไม่มีความรู้ จำนวนมากไม่มาศาล และศาลจะไม่สามารถยกประเด็นนี้
ขึ้นมาได้เอง และต้องพิจารณาให้ตามที่เจ้าหนี้ฟ้อง 

คำถามถึง ธนาคารแห่งประเทศไทยในฐานะ Regulator และ ศาลยุติธรรม คือ สองหน่วยงาน จะ
ดำเนินการอย่างไรที่จะคุ้มครองลูกหนี้ และทำให้เจ้าหนี้จะต้องสามารถใช้สิทธิได้อย่างสุจริตเท่านั้น 

ข้อเสนอเป็นตัวอย่างเช่น Regulator ควรกำหนดให้ การเขียนคำบรรยายฟ้อง เจ้าหนี้จะต้องทำอย่าง
สุจริตโดยระบุว่าอยู่ในอายุความหรือไม่  กรณีการคิดยอดคงเหลือหลังจากขายทอดตลาดหรือ ต่ิงหนี้รถที่นำมา ฟ้อง
ดำเนินคดีเป็นตัวเลขที่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทยและ สคบ. หรือไม่ กระบวนการของศาล 
จะสามารถมีขั้นตอนที่จะตรวจเช็คได้หรือไม่ว่าเจ้าหนี้มาใช้สิทธิทางศาลโดยสุจริตหรือไม่   

ข้อเสนอเพ่ิมเติมและจำเป็นต่อการนำไปแก้ไขปรับปรุง  
(1) อัตราดอกเบี้ย : การคิดดอกเบี้ยของผลิตภัณฑ์นี้เป็นประเด็นใหญ่ที่ Regulator จะต้องเข้ามาดู เพดานดอกเบี้ย
สูงสุดที่เจ้าหนี้จะสามารถคิดได้และจะต้องเป็นอัตราดอกเบี้ยที่ลูกหนี้ชำระคืนได้  
(2) ระบบการคิดยอดค้างที่ไม่เป็นธรรม : การที่เจ้าหนี้จะคิดดอกเบี้ยได้ จุดเริ่มต้น คือ ลูกหนี้จะต้องมีหนี้ที่ยังไม่ได้
ชำระ เป็น “หนี้ประธาน” ปัจจุบัน สำหรับบัตรเครดิต ลูกหนี้มีหนี้ 10,000 ชำระคืน 9,999 ไปแล้ว แท้จริง หนี้
เหลือแค่ 1 บาท แต่ปัจจุบันเจ้าหนี้ยังคิดดอกเบี้ยบน 10,000 บาท   
(3) ชำระหนี้ดีต้องมีรางวัล : ปัจจุบัน ไม่มีอัตราดอกเบี้ยสำหรับลูกค้ามีประวัติการผ่อนชำระที่ ดี เช่น จ่ายตรง 12  
หรือ 24 เดือน เป็น risk based pricing ที่จัดตามประวัติการชำระหนี้ ดังที่ในหลายประเทศ เช่น ประเทศมาเลเซีย 
 

ผู้เชี่ยวชาญด้านข้อมูลเครดิต  

สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ได้ผ่านการคิดคำนวณสูตรความเสียหายกรณี หากเป็นหนี้เสียไว้ล่วงหน้าแล้ว สูตร

นี้เรียกว่า recovery rate โดย ไม่มีประกันเข้ามาเป็นปัจจัยในการพิจารณาเลย นั้นแปลว่าระหว่างที่หนี้ยังไม่ เสีย 

เจ้าหนี้ได้รับการชดเชยความเสียหายแล้ว ดังนั้น เม่ือวันใดวันหนึ่งหนี้ ก้อนนี้กลายมาเป็นหนี้ เสี ย ทรัพย์สินของ

ลูกหนี้   ก็ไม่ควรนำมาเก่ียวข้องกับการคำนวณเพ่ือเรียกเงินคืน ดังนั้นจึงสรุปได้ อย่างชัดเจนว่า “สินเชื่อไม่มี

หลักประกัน จึงไม่มีความมุ่งหมายที่จะเอาจากทรัพย์สินของลูกหนี้ ต้ังแต่แรก”  

ระดับผลิตภัณฑ์ ผู้ประกอบธุรกิจให้บริการสินเชื่อ ที่เป็น unsecured loan การพิจารณาสินเชื่อโดยไม่ได้

นำ หลักประกันอันเป็นทรัพย์สินอย่างบ้านหรือที่ดินเข้ามาในการพิจารณาสินเชื่อ แต่กลับเน้นไปที่ ควา มเสี่ยง

อาจจะไม่ได้รับชำระหนี้คืน ความไม่ม่ันคงของสถานการณ์เศรษฐกิจ ความเปราะบางของครัวเรือน เฉพาะในระดับ

ตัวบุคคล ประชาชนรายย่อยที่เป็นผู้กู้ดังนั้นในการทำสัญญาซ่ึงเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างธนาคารผู้ปล่อยกู้ กับ บุคคล 

กลับ ใช้สิทธิทางกฎหมายเพ่ือ “บังคับเอากับทรัพย์สินหลักที่เป็นบ้านหรือที่ดินที่ปกติเป็นหลักประกัน” ซ่ึงมิได้อยู่
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ในการพิจารณาสินเชื่อต้ังแต่ต้น  ท่านเห็นว่า การพิจารณาโดยแบ่งสองระดับ เป็นความย้อนแย้งเชิงผลิตภัณฑ์ วิธี

ปฏิบัติ ที่แยกส่วนกลไก ทำให้ความเสี่ยงตกอยู่กับผู้บริโภค และไม่เป็นธรรม ความคาดหวังในระดับบุคคล ไม่ตรง

กับผลทางกฎหมาย และนำไปสู่การถูกบิดเบือนกระทบหลักความศักด์ิสิทธิของเจตนารมณ์  

ในเม่ือ ความเป็นจริงทุนการเงิน มีพลัง มีความสามารถในการระดมทุน ระดับความรู้ความสามารถ เกิด

อำนาจต่อรองทางธุรกรรมด้วยการคำนวณ ทุน ผลตอบแทน โดยทั้งหมดนี้ ไม่มี  Hard assets หลักทรัพย์ของ

ลูกหนี้อยู่ในสมการ ดังนั้น เราจึงต้องรักษา หลักเจตนารมณ์ ตามหลักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) ให้ต้อง

ดำรงอยู่ โดยไม่ถูกบิดเบือน ดังนั้น ผู้กำกับดูแลจึงต้องปิด pain-point นี้โดยการควบคุม market conduct ให้

ถูกต้องและชัดเจน  

 

นักวิชาการ 1 

สัญญาประเภทนี้ที่ผู้บริโภคมีนิติสัมพันธ์กับสถาบันการเงินนั้น อาจารย์มองว่าเป็นสัญญาทางแพ่ง มากกว่า

สัญญาทางพาณิชย์ ปกติกฎหมายแพ่งจะเก่ียวข้องกับ ความสัมพันธ์ส่วนตัว ครอบครัว มรดก กู้ยืม เช่าบ้าน แต่ 

สัญญาทางพาณิชย์ เน้นการแสวงหากำไรเป็นที่น่าสังเกตว่า แม้ว่า ตามมาตรา 654 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ กำหนดห้ามมิให้ คิดดอกเบี้ยเงินกู้ยืมเกินร้อยละ 15 ต่อปี หากสัญญากำหนดดอกเบี้ยเกินกว่ าอัตรานี้  

ดอกเบี้ยตกเป็นโมฆะ ดังนั้น จริงแล้วดอกเบี้ยที่ประชาชนรายย่อยแบกรับจึงไม่ควรเกินที่กฎหมายกำหนดใน ปพพ. 

อย่างไรก็ดี ในความเป็นจริง ทั้งธนาคารแห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลังอนุญาตให้สถาบันการ เ งิน ผู้

ประกอบธุรกิจ บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล คิดอัตราดอกเบี้ยได้สูงถึง 16 % และ 25% ตามลำดับ ซ่ึง

กลายเป็นปัญหาต่อผู้บริโภค และมีคำถามถึงความได้สัดส่วน และความเป็นธรรมของการกำหนดอัตรา ดอก เบี้ย 

ระหว่างที่อัตราดอกเบี้ยเงินฝากนั้นน้อยมาก แต่อัตราดอกเบี้ยเงินกู้สูงมาก 

การแก้ไขปัญหาจึงจำเป็นต้องกระทำต้ังแต่ต้นทาง ในชั้นต้นควรมีการควบคุมสัญญาระหว่างผู้ปร ะกอบ

ธุรกิจกับผู้บริโภคให้มีความเป็นธรรม สัญญาเหล่านี้ควรเป็นสัญญามาตรฐาน สัญญาควบคุมโดยกำหนด ทั้งอัตรา

ดอกเบี้ย วิธีการดำเนินการแก้ไขปัญหา การดำเนินคดีทางกฎหมายและอ่ืนๆ ภายใต้ พรบ.ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรม 

พรบ.คุ้มครองผู้บริโภค เป็นต้น ในส่วนผู้กำกับดูแลต้องไม่ปล่อยให้เกิดการปล่อยสินเชื่อเกินศักยภาพ และควบคุม

อัตราดอกเบี้ยให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมได้สัดส่วนกับความเสี่ยงที่แท้จริง โดยให้เป็นไปตามกลไกการแข่งขั นทาง

ตลาดอย่างแท้จริงไม่เป็นการรวมกลุ่มปล่อยสินเชื่อในอัตราสูงเหมือนกันหมดทุกเจ้า เสมือนการผูกขาดทางการ

ปล่อยสินเชื่อ หากโครงสร้างทางตลาดเป็นเช่นนี้ รัฐจำเป็นต้องดำเนินการแทรกแซง  

ปัญหาการกำกับดูแล ธนาคารแห่งประเทศไทย ต้องควบคุมมาตรฐานการกำกับดูแลให้เข้มขั้นขึ้นกว่าเดิม 

แก้ไขปัญหาการปล่อยกู้เกินศักยภาพให้ได้ ต้องกล้านำปัญหาทางข้อเท็จจริงและกฎหมายมา เปิด เผยและหา
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ทางออกร่วมกับกับสถาบันการเงินผู้ประกอบธุรกิจ การดูแลผู้บริโภคทางการเงิน อาจเปรียบได้กับมาตรการของ 

สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ที่ผลิตภัณฑ์ที่ปลอดภัยจะต้องได้รับการรับรองจาก อย. ซ่ึงในทำนอง

เดียวกัน กับผลิตภัณฑ์ทางการเงิน ผู้กำกับดูแลพึงตรวจสอบ เตือน และลงโทษผู้ที่ไม่ประกอบธุรกิจให้เป็น ไปตาม

หลักการให้สินเชื่อที่เป็นธรรม มีความรับผิดชอบ และไม่เอารัดเอาเปรียบผู้ใช้บริการทางการเงิน ด้วยการอาศัย

อำนาจต่อรองที่สูงกว่าและทรัพยากรที่มี  

ปัญหาการบังคับคดีกับอสังหาทรัพย์ มูลค่าเป็นล้านกับหนี้ไม่ก่ีหม่ืน สะท้อน ความไม่ได้สัดส่วน ในการ

กลไกของกระบวนการยุติธรรมได้อย่างชัดเจน การปล่อยให้คดีหมดอายุความไปแล้วและดอกเบี้ยอัตราสูง เดินอยู่

ทุกวันและสุดท้ายต้องนำหนี้ดังกล่าวไปขายต่อยังบริษัทรับซ้ือหนี้ เป็นภาพสะท้อนของความไม่เป็นธรรม ที่เกิดกับ

ผู้บริโภค โดยใช้สิทธิเกินส่วนอย่างชัดเจน รัฐควรต้องมีทางออกที่เป็นทางเลือกให้แก่ประชาชนผู้บริโภครายย่อย 

อนึ่ง อาจารย์มองว่า โครงสร้างทั้งหมดพึงแก้ไขในสองส่วน (หนึ่ง) ธนาคารแห่งประเทศไทยในฐานะผู้กำกับดูแล 

(Regulator) ต้องพยายามควบคุม สร้างความเป็นธรรมเชิงพฤติกรรมทั้งการให้กู้ อัตราดอกเบี้ย การบังคับคดีในชั้น

ศาลให้เป็นธรรม และ (สอง) บทบาทตัวกลางให้ความช่วยเหล่าผู้บริโภค เช่น สำนักงานคณะกรรมการ คุ้มครอง

ผู้บริโภค สภาองค์กรผู้บริโภค เป็นต้น  

ข้อเสนอ รัฐควรมีการกำหนดเป็นกฎหมายภาคบังคับให้มีช่องทางการระงับข้อพิพาท ไกล่เกลี่ยคดีทาง

การเงินระหว่าง ผู้ประกอบธุรกิจบัตรเครดิต สินเชื่อส่วนบุคคล หรือไม่มีหลักประกันอ่ืนๆ กับ ลูกหนี้ เพ่ือลดภาระที่

ศาลและช่วยเหลือประชาชนได้ตรงจุด ประเทศเรายังขาดด่านตรงกลางที่จะช่วยเหลือประชาชน อาทิเช่น กฎหมาย

วิธีพิจารณาความคดีแรงงาน มาตรา 8 กำหนดให้คู่กรณีไปดำเนินการ ผ่าน “กลไก” ระงับข้อพิพาทโดยเฉพาะก่อน 

จึงจะฟ้องศาลได้ หรือ กรณีพิพาทระหว่าง ผู้ประกันภัย กับผู้เอาประกัน ต้องไปอนุญาโตตุลาการก่อน แนวทางนี้  

ธนาคารแห่งประเทศไทยอาจเป็นผู้จัดทำกลไกระบบนี้ขึ้นมาร่วมกับ หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมผ่าน การใช้

กฎหมาย ตาม พรบ.ไกล่เกลี่ย   

 

นักวิชาการ 2 

ทุกฝ่ายควรพิจารณา ปัญหาเชิงโครงสร้างของ ระบบสินเชื่อไม่มีหลักประกันในประเทศไทย อย่างเป็น

ระบบ ประเทศไทยเรียกสินเชื่อของธนาคารว่า หนี้ในระบบ (formal debt) แต่จากความจริง  อัตราดอกเบี้ยและ

โครงสร้างผลประโยชน์กลับมีลักษณะใกล้เคียงกับ หนี้นอกระบบ จึงมีความจำเป็นต้องทบทวน เพดานอัตรา

ดอกเบี ้ย (maximum rate) น ิยามความหมายของ คำว่า “หนี ้ในระบบ” ให้สอดคล้องกับหลักการทาง

เศรษฐศาสตร์ และธรรมาภิบาล อาจารย์มองว่าเราต้องเห็น กลไกสินเชื่อ หรือ หนี้ คือ เครื่องมือพัฒนาประเทศ  

ประเด็นที่อาจารย์เสนอ 
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(1) ปัญหานิยาม คำว่า หนี้ในระบบ ตามหลักวิชาการ หนี้ในระบบควรมีองค์ประกอบ อาทิ มีสถาบัน

การเงินให้บร ิการสินเชื ่อย ู ่ภายใต้กฎหมายกำกับดูแล มีส ัญญาและหลักฐานชัดเจน มีการเปิดเผยข้อมูล 

(disclosure) มีการกำกับอัตราดอกเบี้ยที่เหมาะสมกับความเสี่ยง  

(2) ดอกเบี้ยสูงเกินไป ในมุมมองเชิงเศรษฐศาสตร์ ดอกเบี้ยสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ที่มีอัตราดอกเบี้ย 25% 

ต่อปี สูงเกินไปสำหรับระบบที่ถูกกำกับโดยรัฐ ซ่ึงอัตราดอกเบี้ยทีสู่งนี้ส่งผลจำกัดการเข้าถึงเครดิตของประชา ชน 

และเพ่ิมความเหลื่อมล้ำ หากมีการลดอัตราดอกเบี้ย เช่น ลงมาที่อัตรา 12 % ต่อปี ผลตามหลักการเศรษฐศาสตร์ 

คือ คนจะเข้าถึงสินเชื่อได้มากขึ้น หนี้เสียเองจะลดลงเพราะอัตราดอกเบี้ยอยู่ในระดับที่ชำระได้ เม่ือหนี้ เสียลดลง 

ตามหลักเหตุผลทางเศรษฐศาสตร์ จะส่งผลอันดีต่อการเติบโตต่อของเศรษฐกิจทั้งระบบและต่อธนาคารผู้ให้สินเชื่อ

อีกด้วย   

(3) ปัญหาการกำกับดูแล อาจารย์มองว่า กลไกสินเชื่อในปัจจุบันมีความไม่สมดุล โครงสร้างเอ้ือให้สถาบัน

การเงินสามารถทำกำไรได้สูงสุด โดยรัฐมิได้พิจารณาผลกระทบต่อผู้บริโภค ความเป็นธรรมในสังคม จึงควรมีการ

ออกแบบการกำกับดูแลที่เหมาะสม ดีกว่าที่เป็นอยู่ ไม่พ่ึงเพียงพฤติกรรมกลไกทางตลาด  

 (4) มุมมองทางเศรษฐศาสตร์การพัฒนา มอง “หนี้” ว่าเป็นเครื่องมือสำคัญในการพัฒนาประเทศ สินเชื่อ 

เป็นประหนึ่ง Safety net ทางเศรษฐกิจของประชาชน ในประเทศที่กำลังพัฒนาประชาชนย่อมต้องเผชิญ กับภาวะ

ช็อกทางเศรษฐกิจ (Economic shocks) เช่น ความเจ็บป่วยของคนในครอบครัว ภาระการดูแลผู้สูงวัย การศึกษา

บุตร ภัยธรรมชาติ เหตุการณ์ไม่คาดฝันอ่ืนๆ การมีต้นทุนสินเชื่อที่สูงเกินไปกลายเป็นการทำร้ายซ้ำเติมประชาชน 

จากงานวิจัยทางเศรษฐศาตร์เสนอว่าหนี้ไม่ใช่สิ่งเลวร้ายเสมอไป หนี้ที่เหมาะสมและบริหารจัดการได้ เพ่ิมคุณภาพ

ชีวิตและโอกาสทางเศรษฐกิจ อาจารย์ยกตัวอย่างการพัฒนาประเทศอย่างรวดเร็ว ของ ทั้งประเทศสิงคโปร์และ

ประเทศเกาหลีใต้ ที่สินเชื่อส่วนบุคคลนั้นมีบทบาทสำคัญในการให้โอกาสทางการศึกษา การลงทุนขนาดเล็ก และ

ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน 

 สุดท้าย รัฐและผู้ที่เก่ียวข้อง พึงพิจารณาความสำคัญ “ความเป็นธรรมในระบบสินเชื่อ” คืออะไร ความ

เป็นธรรมซ่ึงไม่ควรเป็นเพียงความเป็นธรรรมต่อลูกหนี้ แต่ควรคำนึงถึงความเป็นธรรมต่อสังคม และความเป็นธรรม

ต่อการพัฒนาประเทศด้วย  

 

3.3.2 กลุ่มลูกหน้ีผู้บริโภค 

กลุ่มลูกหนี้ผู้บริโภค ผู้แทนสภาองค์กรผู้บริโภค และมูลนิธิ  

จากการสัมภาษณ์เชิงลึกกับลูกหนี้หลายรายและข้อมูลรายคดีเชิงลึก สะท้อนว่า ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกัน

ในไทยไม่ใช่เพียง เรื่อง “การกู้เกินตัว” แต่คือ ปัญหาเชิงระบบโครงสร้างสินเชื่อซ่ึงลูกหนี้จำนวนมา กไ ม่ไ ด้เริ่ ม กู้
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เพราะความฟุ่มเฟือย แต่เริ่มจากความจำเป็นในชีวิตจริง เช่น พ่อแม่ป่วย ลูกเรียนหนังสือ รายได้ไม่พอ ธุรกิจเสริม

ธุรกิจหลักสะดุด ตกงาน หรือรับภาระแทนคนในครอบครัว ขณะเดียวกัน ระบบเจ้าหนี้ในทางปฏิบัติ มีกล ไกเชิง

ระบบ ที่ทำให้เกิดภาวะ“ติดอยู่ในหนี้” ทั้ง อัตราดอกเบี้ยสูง การจ่ายขั้นต่ำจึงถูกนำไปหักเป็นดอกเบี้ย มากกว่า

นำไปตัดต้นเงิน และข้อเสนอปรับโครงสร้างที่สั้นหรือมักเรียกเก็บทั้งก้อน เม่ือผิดนัด ระบบจะเคลื่อนอย่างรวดเร็ว

ไปศาล คำพิพากษา และยึดทรัพย์  

สรุปประเด็นสำคัญจากการ 

 (หนึ่ง) หนี้เริ่มจาก การเอาชีวิตรอดมากกว่าการบริโภคอย่างฟุ่มเฟือย แทบจะทุกกรณีลูกหนี้ พูดตรง กันว่า 

เงินกู้ไม่ได้ถูกใช้เพ่ือความหรูหรา แต่เพ่ือประคับประคองครอบครัว รักษาพยาบาล ช่วยเหลือพ่อแม่ญา ติ พ่ีน้ อง 

พยุงกิจการที่เริ่มขาดสภาพคล่อง บางกรณีลูกหนี้รายเดียวหนี้สินเริ่มต้นจากพ่อแม่เสียชีวิต รับภาระหนี้ครอบครัว 

ช่วยเหลือพ่ีชายในการพยุงกิจการ ก่อนจะนำมาสู่หนี้อ่ืนๆ ทั้งการกู้เพ่ิมเพ่ือมาโป๊ะหนี้เดิม นำรถไปจำนำทะเบียน 

หนี้นอกระบบ  

 (สอง) ระบบจ่ายขั้นต่ำ ทำให้ลูกหนี้ “จ่ายไปเรื่อยๆ แต่ไม่หลุดพ้น” ลูกหนี้เกิดความท้อแท้ กับการต้อง

ชำระขั้นต่ำเป็นระยะเวลายาวนาน จ่ายเป็นปีแต่ยอดเงินต้นแทบไม่ลดลง ยอดที่ส่งจ่ายเกือบทั้งหมดเป็นดอกเบี้ย 

จนคิดว่าหากเป็นเช่นนี้ไม่รู้จะชำระเงินไปเพ่ืออะไร ตัวอย่าง “ลูกหนี้เป็นหนี้บัตรเครดิต 80,000 บาท จ่ายขั้นต่ำ 

7,000 บาทอยู่หนึ่งปี แต่เงินจำนวนมากเกือบทั้งหมดเป็นดอกเบี้ย จนรู้สึกว่าวนเป็นหนี้เรื้อรังไม่มีความหวังในการ

ลดยอดหนี้จนไม่ชำระต่อ”  

 (สาม) หนี้ในระบบดอกเบี้ยสูงสู่หนี้นอกระบบ ลูกหนี้ส่วนใหญ่รู้ว่าดอกเบี้ยสูงแต่สินเชื่อไม่ มีหลั กปร ะกัน

เป็นทางเดียวท่ีจะเอาก้อนเงินออกมาได้ ประสบการณ์ที่ได้รับสินเชื่อจากสถาบันการเงินหรือบริษัทให้บริ การใน

ระบบ พบกับดอกเบี้ยสูง ทั้งที่ดอกเบี้ยตามกฎหมายแพ่ง 15 % ต้องผ่อนจ่ายนาน จ่ายเท่าไรเงินต้นก็ไม่ ค่อยลด 

และเม่ือสะดุดก็ถูกเร่งรัดขู่ฟ้องร้องบังคับคดี ทำให้ประสบการณ์ “หนี้ระบบ” กลับไม่ต่างจากเครื่อง มือกดทับไ ม่

ต่างจากหนี้นอกระบบ และเม่ือถูกบังคับให้ชำระหนี้ ทำให้ลูกหนี้เหล่านี้ต้องเข้าสู่วงจรหนี้น อกร ะบบแบบโหด

ดอกเบี้ยร้อยละ 10 ต่อเดือน จำนำทะเบียน จำนำรถ แชร์ ผ่อนทอง เพ่ือรักษาหนี้ในระบบไม่ให้เป็นหนี้ เ สียหรื อ 

ไม่ให้ยึดบ้าน นี้เอง เป็นหลักฐานเชิงประจักษ์ว่าระบบสินเชื่อในระบบที่ต้นทุนสูงเกินไป สามารถผลักประชาชนออก

ไปสู่วงจรหนี้ที่อันตรายกว่าเดิม  

 (สาม) การติดตามทวงถามหนี้ และรูปแบบการเจรจา จากการสัมภาษณ์พูดคุยสะท้อนให้เห็นภาพของการ

เร่งรัดหนี้สินมากกว่าการช่วยเหลือเพ่ือแก้ปัญหา เช่น “การโทรทวงถาม ทุกวัน” “บริษัท A โทรมาเร่งว่าใกล้เวลา

ขายทอดตลาดคุณต้องแก้ไขให้ได้” “ให้หาเงินมาจากไหนก็ได้ให้เร็วท่ีสุด” ถ้อยคำลักษณะนี้ของผู้แทนเจ้าหนี้หรือ

บริษัททวงถามหนี้ เป็นลักษณะเร่งรัด ทำให้ลูกหนี้รู้สึกจนมุมและยอมเดินเข้าสู่ทางออกที่หนักกว่าเพ่ือปิ ดหนี้ ก้ อน
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เดิม กรณีตัวอย่างหนึ่ง ลูกหนี้เล่าว่า ตัวแทนเจ้าหนี้นายหนึ่งแนะนำให้หาเงินก้อนมาปิดหนี้บัตรด้วยการนำรถ ไป

จำนำทะเบียน แล้วจะถอนยึดบ้านให้แต่สุดท้าย ไม่มีการถอนการยึดบ้าน และกลับมีหนี้อีกประเภทเพ่ิมขึ้น 

 (สี่) ตลอดกระบวนการทางกฎหมาย ลูกหนี้ไม่ได้รับทางออก ที่สอดคล้องกับศักยภาพทีแ่ท้จริงในการชำระ 

ลูกหนี้หลายคนไม่ได้ปฏิเสธการใช้หนี้ แต่เม่ือต้องพบกับการถูกเรียกชำระทั้งก้อน หรือต่อเดือนที่ไม่สอดคล้ องกับ

เงินเดือนจริง การไกล่เกลี่ยตลอดกระบวนการ แม้เต็มใจเข้าร่วม แต่รูปแบบการไกล่เกลี่ย รูปแบบการทำสัญญา

ประนีประนอมยอมความถูกกำหนดโดยฝั่งเจ้าหนี้ ซ่ึง ไม่ตรงกับศักยภาพที่แท้จริงของลูกหนี้ ที่เป็นลูกจ้างเอกชน

รายเล็ก ข้าราชการชั้นผู้น้อย และภาระค่าใช้จ่ายในครอบครัวทีสู่ง  

 (ห้า) ลูกหนี้ส่วนใหญ่ ขาดความรู้ทางการเงินและความรู้ทางกฎหมาย ขณะที่ผลกร ะทบ ต่อชีวิ ตและ

ทรัพย์สินรุนแรง เช่น ลูกหนี้ไม่ทราบว่าผลของการใช้บริการสินเชื่อไม่มีหลักประกันนั้นอาจถูกยึดบ้านหรือที่ ดินไ ด้ 

การชำระจ่ายขั้นต่ำมีผลอย่างไร เม่ือถูกหมายเรียกจากศาล มีคำพิพากษา ระหว่างการบังคับคดีต้องดำ เนินการ

อย่างไร การเจรจากับเจ้าหนี้ควรทำอย่างไร หรือสามารถขอความช่วยเหลือจากใคร องค์กรใดได้บ้า งจนทำให้

ปัญหาบานปลาย  

 (หก) เรื่องความเป็นธรรมส่งผลกระทบต่อสังคมในหลายมิติ ประชาชนรู้สึกว่าการที่หนี้ไม่มีหลักปร ะกัน

นำสู่การยึดบ้านเป็นสิ่งที่ไม่เป็นธรรม ทุกคนสะท้อนภาพเดียวกัน หนี้เพียงแสนเดียว เม่ือเทียบกับมูลค่าบ้านหลาย

ล้านบาท ระบบกฎหมายรวมถึงนโยบายรัฐ ไม่ควรปล่อยให้เกิดการกระทำเช่นนี้ ลูกหนี้เห็นว่า “แม้มายึดบ้านได้ 

แต่หนี้เดิมก็ยังคงอยู่ เพราะต้องให้เจ้าหนี้จำนองก่อน แม้ที่สุดตัวลูกหนี้กลายเป็นเร่ร่อน ไร้บ้าน ธนาคารก็ไม่ได้รับ

ชำระหนี้อยู่ดี” แนวทางที่ทำอยู่ส่งผลกระทบอย่างรุนแรงสร้างปัญหาต่อสังคมมากกว่าประโยชน์ทา งเศรษฐ กิจ

โดยรวม ทั้งนี้ ลูกหนี้หลายรายเคยคิดสั้นทำร้ายตัวเอง บางคนถึงขนาดวางแผนจะปลิดชีวิตตัวเอง เพ่ือเงินประกัน

ชีวิตที่จะนำไปใช้หนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ภาพสะท้อนปรากฏตามถ้อยคำ ต่างๆ “นอนไม่หลับเป็นปีๆ” “ต้องใช้

ยานอนหลับทุกคืน” “เครียด ไปทำงานไม่มีความสุขเลย” “ปีที่แล้วคิดฆ่าตัวตาย” เป็นต้น ชัดเจนว่าต้นทุนของหนี้

ไม่ได้อยู่ในงบดุลการเงินเท่านั้นแต่กระจายอยู่ในปัญหาสุขภาพจิต คุณภาพชีวิต คุณค่าศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ด้วย 

 

มูลนิธิผู้มีประสบการณ์การช่วยเหลือลูกหนี้ สรุปประเด็นสำคัญ  

ปัญหาเชิงโครงสร้าง และพฤติกรรมการปล่อยสินเชื่อ จากประสบการณ์กว่า 20 ปี ทุกคนที่เข้ามาขอ

ความช่วยเหลือมีปัญหาหนี้สิน เกือบทั้งหมดที่เป็นมนุษย์เงินเดือน มีหนี้ไม่มีหลักประกันด้วยทุกคน ไม่ว่าจะเป็น 

บัตรเครดิต บัตรกดเงินสด สินเชื่อส่วนบุคคล สินเชื่อเอนกประสงค์ และเงินเบิกเกินบัญชี OD (Overdraft) ซ่ึงบาง

ประเภทมีอัตราดอกเบี้ยสูงมากถึง 20-28% 
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การขาดความรู้ทางการเงิน ลูกหนี้ไม่มีพ้ืนฐานความรู้ทางการเงิน ลักษณะรูปแบบผลิตภัณฑ์ การคิด

ดอกเบี้ย หรือข้อกฎหมายเม่ือผิดนัดชำหนี้ การถูกฟ้องร้องและบังคับคดีต่อกลุ่มที่ เป็นข้าราชการและพนั กงาน

บริษัท ถือว่าเป็นกลุ่มสำคัญ เช่น โครงการที่สถาบันการเงินทำร่วมกับหัวหน้าหน่วยราชการ ซ่ึงตัดเงินเดือนตรง 

เช ่น กรณี มี MOU กับธนาคาร.ก ข ้าราชการ สามารถขอสินเชื่อรูปแบบที่ ให ้ก ู ้ส ูงส ุดมากถึง 10-15 เท่าของ

เงินเดือน มากกว่าบัตรเดรดิตทีป่กติกู้ได้ไม่เกิน 5 เท่า ผ่านกลไกการผ่อนชำระด้วยการตัดเงินเดือน โดยชำร ะ

ดอกเบี้ยไปเรื่อยๆ  

ความไม่เป็นธรรมในกระบวนการทางกฎหมาย สิทธิของเจ้าหนี้ที่ได้รับความคุ้มครอง จากกระบวนการ

ทางกฎหมายในปัจจุบันเอ้ือประโยชน์และให้ความคุ้มครองต่อสิทธิของเจ้าหนี้ เป็นอย่างยิ่ง โดยแม้ในจุดเริ่มต้น จะ

เป็นสินเชื่อไม่มีหลักประกัน แต่สุดท้ายก็สามารถใช้สิทธิทางแพ่งนำคำพิพากษาไปยึดบ้านที่ยังติดจำนอง กับเจ้าหนี้

รายอ่ืน และฟ้องล้มละลายลูกหนี้ได้ พบว่าการคิดดอกเบี้ยผิดนัดชำระหนี้ในอดีตที่เจ้าหนี้สามารถกำหนดอัตราไ ด้

สูงเท่าไรก็ได้ ส่งผลให้อัตราดอกเบี้ยเม่ือเทียบกับต้นเงินจึงสูงมาก ลูกหนี้บางรายต้นเงินมีเพียง 600,000 บาท แต่

ดอกเบี้ย ขึ้นสูงไปถึง 400,000 – 900,000 บาท และในชั้นศาล เจ้าหนี้โดยทนายความมักบังคับให้ลูกหนี้ทำสัญญา

ประนีประนอมยอมความในชั้นศาล เป็นแบบ repayment ระยะสั้นเพียง 6-36 งวด ซ่ึงสุดท้ายลูกหนี้มักทำไม่ไ ด้

จริงในทางปฏิบัติเพราะไม่ตอบโจทย์ศักยภาพแท้จริงของลูกหนี้ และนำไปสู่การยึดทรัพย์ เพ่ือรอการบังคับคดีนาน

ถึง 10 ปี สุดท้าย ซ่ึงยอดหนี้จะพอกพูนมากกว่าเดิม  

 ปัญหาในขั้นตอนการบังคับคดี และขายทอดตลาด (หนึ่ง) ปัญหาช่องว่างราคาประเมิน ตามข้อเท็จจริง 

ปกติในการขอสินเชื่อธนาคารจะใช้ราคาประเมินล่วงหน้าหรือราคาตลาด ในการพิจารณา แต่เม่ือทรัพย์สินถูกนำ

ขายทอดตลาด กรมบังคับคดีกลับใช้ราคาประเมินของกรมธนารักษ์ ที่ต่ำกว่าราคาตลาด เหลือเพียง 1 ใน 4 หรือ 

25 % ของราคาตลาด และยิ่งเม่ือนำขายทอดตลาด แต่ยังไม่สำเร็จ ราคาประเมินนี้ก็จะยิ่งต่ำลงอีกนัดละ 10 % จึง

เกิดช่องว่างที่ไม่เป็นธรรมของการกำหนดราคาขายทอดตลาดในปัจจุบัน (สอง) ที่น่าเศร้าใจคือเจ้าหนี้สินเชื่อรายย่อย 

มักใช้ กลยุทธ์ยึดบ้านเพ่ือบีบ ให้ลูกหนี้พยายามหาเงินก้อนมาปิด ซ่ึงส่วนใหญ่ต้องออกไปหาเงินก้อนโดยการกู้หนี้

นอกระบบ แม้ตนเองจะเป็นเจ้าหนี้ลำดับหลังที่สุดท้ายอาจไม่ได้เงินจากการขายทอดตลาดเลยก็ตาม (สาม) การ

สูญเสียทุกทาง โดยเฉพาะที่อยู่อาศัย แม้ว่าลูกหนี้จะชำระค่าผ่อนบ้านทุกเดือนก็ตาม แต่หากเม่ือบ้านหลังดังกล่าว

ถูกยึดโดยเจ้าหนี้ไม่มีหลักประกัน เจ้าหนี้จำนองของบ้านหลังนั้น ซ่ึงเป็นเจ้าหนี้หลักมักไม่ยอมให้ลูกหนี้กลับ ไปผ่อน

ชำระต่อตามปกติ แต่จะร่วมติดตามให้ลูกหนี้ปิดหนี้ทั้งก้อน และเร่งการขายทอดตลาดเช่นเดียว กับเจ้าหนี้ ไ ม่ มี

หลักประกัน 

 ข้อจำกัดของมาตรการให้ความช่วยเหลือ ในปัจจุบัน อาทิ การกำกับดูแลของ regulator ถูกมองว่าทำ

หน้าที่ในการกำกับดูแลยังไม่ดีพอ ปล่อยให้เกิดการให้สินเชื่อเกินศักยภาพไปมาก อัตราดอกเบี้ยสูง โครงสร้าง
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สัญญาไม่เป็นธรรม การเน้นฟ้องร้องบังคับคดีมากกว่าการหาทางออกร่วมกัน สภาวะที่ลูกหนี้ผู้บ ริโภค ต้องเจ อ

สภาพบีบค้ันจากกลไกการทวงถามหนี้ บังคับให้ออกจากที่อยู่อาศัยหลังขายทอดตลาด เป็นต้น ข้อจำกัดของคลินิก

แก้หนี้ ที่รับเฉพาะหนี้รวมไม่เกิน 2 ล้านบาท สถาบันการเงินบางแห่งยังไม่เข้าร่วมโครงการทำให้การแก้ไของ ค์รวม

กับทุกเจ้าหนี้ มีปัญหา และบ่อยครั้งที่การปรับโครงสร้างหนี้ซ่ึงภายนอกดูเหมือนเป็นการช่วยชะลอหรือร ะงับการ

ฟ้องร้อง แต่ในความเป็นจริงกลับกลายเป็นการเพ่ิมภาระหนี้สินให้สูงขึ้นกว่าเดิม   

 

 ตัวอย่างกรณีศึกษาจากลูกหน้ีและข้อมูลจากเครือข่าย  

 พบคดีความจำนวนมากที่เป็นคำพิพากษาและหมายบังคับเพ่ือยึดที่อยู่อาศัยจากหนี้ไม่มีหลั กปร ะกัน ทั้ง

บัตรเครดิต บัตรกดเงินสด และสินเชื่อส่วนบุคคล ตัวอย่างเช่น 

 ตัวอย ่างลูกหนี ้  1 : บร ิษัทบัตร ก. จำกัด (มหาชน) ผู ้ประกอบธุรกิจ ให้บร ิการบัตรเครดิต ฟ้องรอ้ง

ดำเนินคดีทางแพ่ง และต่อมา จากคำพิพากษาของหนี้ไม่มีหลักประกันจากบัตรเครดิต สุดท้ายสำนักงานบังคับคดี

จังหวัดนครสรรค์ ออกหมายบังคับยึดบ้าน ขายทอดตลาดทรัพย์คือ ที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้าง ราคาประเมิน 1.4 

ล้านบาท ที่ยังติดจำนองกับ ธนาคาร อ. [คำพิพากษาคดีหมายเลขแดงที่ ผบ.E1963/2566 ศาลแขวงนครสวรรค์] 

ตัวอย่างลูกหนี้ 2 : ศาลแขวงนนทบุรี ธนาคาร ย. จำกัด (มหาชน) ผู้ประกอบธุรกิจบัตรเครดิตบัตรกดเงิน

สด ออกหมายบังคับคดียึดห้องชุดเป็นคอนโดมิเนียม 383,400 บาท คดีนี้ต้ังต้นจาก หนี้ไม่มีหลักประกันจากบั ตร

เครดิต บัตรกดเงินสด จากธนาคารเดียวกัน จำนวน 3 บัญชี ยอดมูลหนี้ คือ 15,734.06 บาท 44,970.38 บาท 

และ 179,819.87 บาท  [คำพิพากษาคดีหมายเลขแดงที่ ผบ.E.2609/2567 8 ก.ค. 2568]  

ตัวอย่างลูกหนี้ 3 : บริษัทบัตร ก. จำกัด (มหาชน) ฟ้องร้องคดี หนี้บัตรเครดิต มีคำพิพากษา และ ออก

หมายบังคับคดี บังคับขายทอดตลาด ที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้างที่ติดจำนอง กับ ธนาคาร อ. ราคาประเมิน 1.1 ล้าน

บาท [คำพิพากษา ศาลจังหวัดธัญบุรี ผบ.142/2563] 

 

มีตัวอย่างหลายกรณี จากการสัมภาษณ์ผู้แก้ไขปัญหาหนี้สิน พบข้อมูลสำคัญว่า  ปัญหาเป็นลักษณะ

คล้ายกัน คือ ลูกหนี้จำนวนมากสามารถได้รับสินเชื่อวงเงินบัตรเครดิตและหรือบัตรกดเงินสด รวมถึงสินเชื่อส่วน

บุคคล ได้มากกว่า 3-10 ผลิตภัณฑ์ ซ่ึงเม่ือเกิดอุบัติเหตุทางการเงิน หรือขาดสภาพคล่อง บางรายสามารถแก้ไข

ปัญหาได้ทัน แต่ส่วนใหญ่หาทางออกไม่ได้จนเป็นที่มาของการถูกฟ้องร้องเป็นคดีแพ่ง และบังคับคดีกับที่อยู่อา ศัย  

ตัวอย่างเช่น  

ตัวอย่างลูกหนี้ 4 : พนักงานเอกชนรายได้ 9,000 บาท ต่อเดือน อายุ 56 ปี พบว่า เป็นหนี้กับธนาคารและ

ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน จาก 6 ราย 8 วงเงิน ค้างชำระรวม 1 ล้านบาท  
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บางกรณี เม่ือรวมมูลหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลเข้าด้วยกัน มีมูลค่าสูงมาก ระดับหลายล้านบาท 

สะท้อนความเปราะบางของภาคครัวเรือน และการปล่อยสินเชื่อเกินศักยภาพ214  

ตัวอย่างลูกหนี้ 5 : เจ ้าของธุรกิจ อายุ 54 ปี รายได้ 100,000-300,000 บาท ต่อเดือน หนี ้สินภาค

ครัวเรือนที่มีคือหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่ออ่ืนๆ 5.5 ล้าน หนี้สินเชื่อธุรกิจ 11.4 ล้าน หนี้บ้าน 12.4 ล้าน เฉพาะส่วน

หนี้ไม่มีหลักประกันทั้งบัตรและสินเชื่อส่วนบุคคลอ่ืนๆรวมกัน มีเจ้าหนี้ทั้งหมด 8 ราย 12 วงเงิน และคู่สมรส มีหนี้

บัตรเครดิต เจ้าหนี้อีก 3 รายด้วย  

ตัวอย่างลูกหนี้ 6 :  พนักงานอายุ 36 ปี รายได้ 250,000 บาท ต่อเดือน มีหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อส่วน

บุคคล 7 ราย 8 วงเงิน ค้างชำระรวม 3.4 ล้านบาท  

ตัวอย่างลูกหนี้ 7: พนักงานอายุ 33 ปี รายได้ 13,000 บาทต่อเดือน มีหนี้บัตรเครดิตและสิ นเชื่ อส่ วน  

เจ้าหนี้ 9 ราย วงเงินทั้งหมด 1 ล้าน 6 หม่ืนบาท 

 

ประเด็นปัญหาเรื ่องอายุความของหนี ้ไม่มีหลักประกันที่แม้เลยอายุความทางแพ่งแล้ว แต่ธนาคารผู้

ประกอบธุรกิจให้บริการสินเชื่อ หรือบริษัทบริหารสินทรัพย์ที่รับซ้ือหนี้แล้วนำไปฟ้องร้องต่อศาล   

ตัวอย่างลูกหนี้ 8 : บริษัทให้บริการสินเชื่อ ค. ฟ้องสินเชื่อส่วนบุคคล เกินระยะเวลาอายุความ 8 ปี ศาล

ตัดสินว่าเก่ียวกับประเด็นอายุความว่า “ในฐานะผู้ประกอบธุรกิจอาศัยสิทธิที่มีอยู่ตามสัญญาหรือตามกฎหมายเป็น

ช่องทางให้โจทก์ได้รับประโยชน์จากดอกเบี้ยแต่เพียงฝ่ายเดียวโดยไม่คำนึงถึงความเสียหายของจำเลยเช่นนี้ การ

กระทำของโจทก์ย่อมไม่ใช่การใช้สิทธิด้วยความสุจริตโดยคำนึงถึงมาตรฐาน ทางการค้าที่เหมาะสมภาย ใต้ร ะบบ

ธุรกิจที่เป็นธรรม ไม่เป็นไปตาม มาตรา 12 แห่ง พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551 ซ่ึงมีเจตนารมณ์ที่ มุ่ง

คุ้มครองผู้บริโภคไม่ให้ถูกเอารัดเอาเปรียบเกินสมควร” ศาลจึงปรับลดดอกเบี้ยได้ตามดุลพินิจ [คำพิพากษาคดี

หมายเลขแดงที่ ผบ.E 6769/2567 ศาลแขวงนครสวรรค์ 12 ก.ย. 2567]   

 

กรณีตัวอย่าง หนี้ท่วมต้นเงิน 600 % ด้วยอัตราดอกเบี้ยของสินเชื่อหนี้ไม่มีหลักประกันในรูปแบบต่างๆที่มี

ให้บริการอยู่ในปัจจุบัน ซ่ึงบางผลิตภัณฑ์เจ้าหนี้คิดดอกเบี้ยได้ร้อยละ 25 หรือ 33 หลายคดีพบว่า ภาระดอกเบี้ย

ปกติ ดอกเบี้ยผิดนัด ค่าธรรมเนียม ผนวกกับการทอดระยะเวลาฟ้องเลยอายุความ ทำให้ มูล หนี้ท่วมต้น เ งิน 

หลายเท่าตัวของเงินต้น 

 
214 ข้อมูลจากผู้เช่ียวชาญการแก้ไขปัญหาหนี้สิน  
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ตัวอย่างที่ 9 : สถาบันการเงิน ข. ขายหนี้ให้กับ บริษัทบริหารสินทรัพย์ ก. เข้าสวมสิทธิฟ้องคดีแพ่งให้

ลูกหนี้ชำระหนี้ 671,956.56  (6 แสน 7 หม่ืนบาท) ทั้งที่ มูลหนี้เงินต้นของทั้ง 2 วงเงิน รวมกันเพียง 150,000 

บาท เท่านั้น เหตุที่ยอดฟ้องร้อง มียอดที่สูงมากเพราะ ทนายโจทก์ คำนวณจากอัตราดอกเบี้ยที่ 25 และ 28 ในคดี

นี้โจทก์นำคดีขาดอายุความมาฟ้อง ศาลจึงยกฟ้อง ลูกหนี้ไม่ต้องชำระหนี้ตามที่โจทก์ฟ้อง [คำพิพากษาคดีแดงที่ 

ผบ. ---/2567 ศาลจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 20 มี.ค. 2567] 

 

3.3.3 กลุ่มผู้บริหารธนาคารและผู้ประกอบธุรกิจปล่อยสินเชื่อ 

 ผู้ประกอบธุรกิจ ให้บริการสินเชื่อส่วนบุคคล และทำงานร่วมกับบริษัทใหญ่ๆ เป็นกลุ่มที่บั ตร เคร ดิต 

จับจ่ายซ้ือของ เข้าใจสถานการณ์ของลูกค้าและยอมรับว่า ในบางช่วงเวลาลูกค้าอาจไม่ได้วางแผนล่วงหน้าไว้ หรือ

อาจเกิดอุบัติเหตุทางการเงิน ความผันผวนทางเศรษฐกิจ จนส่งผลให้ไม่สามารถชำระหนี้ตามยอดเรียกเก็บได้  

การใช้กระบวนการยุติธรรม ในมุมมองเจ้าหนี้ ไม่ได้อยากฟ้องร้องบังคับคดี เพราะเป็นการ เ พ่ิมต้นทุน

บริษัท แต่เหตุผลของการเลือกฟ้องร้อง บังคับคดี เนื่องด้วยว่ามีการจ้างทนายจากบริษัทกฎหมายดูแลทา งฝั่งการ

ฟ้องร้องอย่างเป็นระบบ เม่ือไม่สามารถติดต่อกับลูกหนี้ได้ก็จำเป็นต้องฟ้องร้อง ในทางกลับกัน หากติดต่อกับลูกหนี้

ได้ ก็จะเชิญมาปรับโครงสร้างหนี้ หากวิเคราะห์เรื่องปัญหาต้นทุน สำหรับบริษัทของเขามีกลุ่มลูกค้าที่ไม่ ใหญ่ มาก 

เม่ือเทียบกับสถาบันการเงินขนาดใหญ่บางกลุ่มที่การฟ้องนั้นคุ้มกว่า 

ปัญหาที่ประสบ แม้ว่าบางครั้งจะพยายามหาทางประสานกับลูกหนี้ ใหห้ากเข้าร่วมกิจกรรมการไกล่เกลี่ยก

โดยมีภาครัฐ เป็นหน่วยงานกลาง เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย หรือ มหกรรมแก้หนี้ ของกระทรวงยุติธรรม แต่

ส่วนใหญ่จะไม่มา และหากประสบความสำเร็จก็มักจะไม่ถึงครึ่ง นอกจากนี้จะสังเกตได้ว่า ลูกหนี้จะกล้าเข้า มา

พูดคุยปรึกษามากกว่า เพราะลึกๆแล้วเขาเชื่อว่าการมีคนกลางจะสามารถช่วยเหลือเขาได้  แม้จะหา solutions 

ร่วมกันได้ แต่เขายอมรับว่าการปรับโครงสร้างหนี้ให้ลูกค้ามักต้องใช้ระยะเวลาและต้องขออนุมัติจากบอร์ดเท่านั้น

จึงไม่ค่อยคล่องตัว  

ปัญหาอายุความ ในทางปฏิบัติหากพบกรณีคดีขาดอายุความ บริษัทจะไม่ฟ้องเองแต่จะตัดหนี้ขายออกไป 

ทางบริษัทมีฝ่ายหน่วยทีติ่ดตามทวงถามหนี้เป็นของตนเอง ซ่ึงพยายามติดต่อและให้ hair cut ลูกหนี้ให้มากที่สุด  

 การตัดสินใจว่าจะมุ่งเน้นการฟ้องร้องบังคับคดีหรือไม่นั้น ขึ้นอยู่กับนโยบายของผู้บริหารของแต่ละบริ ษัท 

และบางบริษัทท่ีมีการจ้างบริษัททนายฟ้อง ก็จะให้ incentives ในการฟ้อง การยึดกลายเป็นธุรกิจอีกประเภทที่

เกิดขึ้นซ้อนขึ้นมา ทั้งที่บริษัทก็รับทราบว่าการเป็นเจ้าหนี้ไม่มีหลักประกันแต่ไปฟ้องยึดบ้าน เพ่ือขายทอดตลาด

สุดท้ายเม่ือขายบ้านได้แล้วอาจจะไม่ได้รับเงิน เพราะเจ้าหนี้จำนองรับไปหมดก็ตาม แต่ยอมรับว่ายังมีการฟ้อง กัน

อยู่   
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 ผู้บริหารธนาคาร 1 การเข้าถึงสินเชื่อไม่มีหลักประกันได้ค่อนข้างง่าย สถาบันการเงินมีแรงผลักดัน ในการ

ปล่อยกู้สินเชื่อประเภทนี้ มีทั้งการโทรศัพท์ รวมถึง social media ทีเ่ข้าถึงผู้บริโภค เม่ือเข้าถึงง่ายเดิมทีอาจจะไม่มี

แผนในการใช้เงิน แต่สุดท้ายเม่ือได้รับข้อเสนอก็ยินดีที่จะตอบรับ และเม่ือเข้าถึงแล้ว แต่ผู้บริโภคไม่มีความรู้ความ

เข้าใจ ว่าหนี้ประเภทนี้ สุดท้ายอาจจะทำให้ถูกยึดบ้านหรือที่ ดินได้ ปัญหาหลักคือ แม้จะมีเกณฑ์ต้องตรวจสอบ

ข้อมูลเครดิตบูโรแต่ในทางปฏิบัติมีเวลาหน่วงถึง 10 วัน อาจเกิดปัญหาการได้รับสินเชื่อพร้ อมกันจ ากหลาย           

ผู้ประกอบธุรกิจจึงจำเป็นต้องให้เกิดความโปร่งใส มาตรฐานเดียวกัน ในการเห็นข้อมูลลูกค้า พร้อมกัน  

 เม่ือเกิดผิดนัดชำระหนี้กลายเป็นว่า แม้ธนาคารจะพยายามปรับลดดอกเบี้ยปรับ ดอกเบี้ยช่วงพักชำระ แต่

ยังไม่ประสบความสำเร็จเท่าที่ควรเพราะเข้าถึงลูกหนี้ได้น้อย ลูกหนี้ไม่ยอมรับเบอร์โทรศัพท์เบอร์แปลก และขาด

ความเชื่อใจจนขาดการติดต่อกันไป ทำให้เกิดกระบวนการทางกฎหมาย แม้ว่าจะทราบดีว่า ท้ายที่สุดหากที่ดินหรือ

บ้านติดจำนองอยู ่เดิม เจ ้าหนี ้ไม่มีหลักประกันจะไม่ได้ร ับชำระหนี ้อย ู่ด ี เพราะเป็นเกณฑ์ของธนาคารที่ตอ้ง

ดำเนินการจนถึงที่สุด  

 ในความเป็นจริง ธนาคารส่วนมากแก้ไขปัญหาโดยการ เอาหนี้ก้อนนี้ขายต่อกับบริษัทบริหาร สินทรั พย์ 

เพ่ือให้สามารถใช้ประโยชน์จากการตัดหนี้สูญ ไม่ต้องเสียภาษีเงินได้ แต่ปัญหาตกกับลูกหนี้ เพราะเจ้าหนี้บริษัท ที่

ซ้ือหนี้ใช้เงินเพ่ือซ้ือหนี้ ด้วยอัตราที่ต่ำกว่าราวเฉลี่ย 10 % ของมูลหนี้ต้ังต้น แต่ทวงถึง 80 % เพ่ือทำกำไร ดังนั้น

เสนอว่า ธนาคารแห่งประเทศไทยควรต้ัง ตัวกลางในการลดหนี้โดยอาจชำระเพียง 40 % ของยอดหนี้ พร้อม

ข้อเสนอการผ่อนจ่ายระยะยาวในจำนวนที่ไม่สูงเกินไป พร้อมด้วยระบบเครดิตล็อค (credit Lock) ของเครดิตบูโร 

จะช่วยให้ลดการฟ้องร้องดำเนินคดีอย่างจริงจัง และหากหนี้เงินต้นไม่ถึง 20,000 บาท ควรพิจารณาไม่ฟ้องร้องคดี 

 ท่านมองว่าการแก้ไขที่กรมบังคับคดีเป็นการแก้ไขที่ยาก ความจำเป็นเร่งด่วนคือ การแก้ไขต้ังแต่ก่อนฟ้อง 

เพราะจะเป็นประโยชน์กับทุกฝ่าย เม่ือสถาบันการเงิน ไม่ฟ้อง คดีความ การล้มละลายจะน้อยลง ควรสร้าง 

model การไกล่เกลี่ยหรือผ่อนชำระด้วยความเข้าใจลูกหนี้และ มีเป้าหมายให้ทุกคนได้ไปต่อ  

 

 ผู้บริหารธนาคาร 2 เห็นว่าเป็นกลไกปกติที่ธนาคารผู้ประกอบธุรกิจจะฟ้องร้องกรณีผิดนัดชำระหนี้ เพรา ะ

ในทางกฎหมายเขาจะพยายามทำทุกวิธีเพ่ือเรียกเงินคืน โดยการตามหาทรัพย์สินซ่ึงในสถานการณ์จริงมักจะเต็มไป

ด้วยความกดดันและบีบค้ันต่อลูกหนี้ 

ทางนิติสัมพันธ์นั้น หนี้ไม่มีหลักประกัน เกิดจากความยินยอมของทั้งผู้ให้ กู้และผู้กู้ อย่างไรก็ดี ลูกหนี้ส่วน

ใหญ่ไม่มีความรู้ ภาระและโอกาสที่ถูกดำเนินคดีจึงอาจเกิดขึ้น ทางฝั่งพนักงานของธนาคารหรือผู้ประกอบธุรกิจ ให้

สินเชื่อเอง พบความกดดันเช่นกัน ด้วยมีเป้าหมายที่ต้ังโดยผู้บริหารให้ทำยอดปล่อยสินเชื่อให้ได้มาก เช่น ปล่อยสิบ

ล้านบาทภายในกำหนดระยะเวลาหนึ ่ง ผ ู ้ที่กำกับดูแลควรพิจารณาเชิงพฤติกรรมของผู้ปล่อยกู้ด ้วย ปัจจยัที่
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เปลี่ยนไป การขยายธุรกิจให้กู้สินเชื่อที่ เข้าถึงง่ายเกินไปจำเป็นต้องมีมาตรการควบคุมอย่าง ไรและสื่อสาร กับ           

ผู้ประกอบธุรกิจอย่างเป็นระบบและชัดเจน สุดท้าย พึงพิจารณาว่าใครมีความได้เปรียบเสียเปรี ยบ ในธุร กรรม

เหล่านี้ แล้วประเทศได้หรือเสียประโยชน์อย่างไร   

 

ผู้บริหารธนาคาร 3  

การเข้าถึงสินเชื่อที่ไม่เท่าเทียมเป็นอุปสรรคสำคัญในการเติบโตของเศรษฐกิจโดยรวม หนี้ไม่มีหลักประกัน 

มีกลุ่มลูกค้าเป็นฐานราก ทั้งประชาชนรายย่อยและผู้ประกอบธุรกิจรายเล็ก เช่น อาชีพค้าขาย การให้บริการขนาด

เล็ก SMEs รายย่อย ที่ไม่มีศักยภาพเข้าถึงสินเชื่อได้ จึงเป็นที่มาของการใช้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ปัญหานี้เกิดจาก

ระบบโครงสร้างทางการเงิน สำหรับประชาชนรายย่อยและ SMEs เล็กๆ เม่ือไม่มีความรู้เรื่องทางบัญชี ไม่ได้เก็บ

ข้อมูลประวัติการเงินของตนเอง ไม่รู้จักการแปลงทรัพย์ให้เป็นแหล่งทุน ทั้ง สิทธิบัตร ลิขสิทธ์ิ software ใน

ขณะเดียวกัน แหล่งทุนของสถาบันการเงินขนาดใหญ่ย่อมสนใจธุรกิจขนาดใหญ่มากกว่าปล่อยกู้ SMEs ขนาดเล็ก   

โครงสร้างสินเชื่อที่มี ผลักให้ประชาชนรายย่อยไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้อัตราดอกเบี้ยต่ำได้ ที่น่ากังวล 

คือสินเชื่อ Pico ภายใต้การกำกับของกระทรวงการคลัง มีผู้ได้รับอนุญาตให้เปิดดำเนินการจำนวน 469 ราย วงเงิน 

50,000 และ 100,000 บาทต่อราย และ Nano ภายใต้การกำกับของธนาคารแห่งประเทศไทย ได้รับอนุญาตเกือบ

หม่ืนสาขาทั่วประเทศเพ่ือให้รายย่อยในต่างจังหวัดได้เข้าถึง วงเงินสูงสุดไม่เกิน 100,000 บาทต่อราย ทั้ง 2  

สินเชื่อมีเป้าหมายเพ่ือเป็นเครื่องมือของรัฐให้ประชาชนรายย่อยได้เข้าถึงสินเชื่อ แก้ปัญหาหนี้นอกระบบ แต่ อัตรา

ดอกเบี้ยสูงมาก ถึง 36 % และ 33% 

สินเชื่อไม่มีหลักประกัน จำพวกสินเชื่อส่วนบุคคลมีข้อดีคือ เข้าถึงได้ง่าย อนุมัติไว สะดวก รวดเร็ว แม้จะ

เป็นส่วนช่วยการเสริมสภาพคล่องของครัวเรือนหรือธุรกิจขนาดเล็ก แต่มีความเสี่ยงหากถูกฟ้องร้ อง ดำ เนินค ดี

จะต้องเผชิญกับอัตราดอกเบี้ยที่สูงมาก กฎหมายคุ้มครองเจ้าหนี้ธนาคารให้ใช้อำนาจตามกฎหมายได้เต็มที่จน เกิด

ความรุนแรงทางแพ่ง ซ่ึงการสูญเสียกรรมสิทธ์ิในบ้าน ส่งผลกระทบต่อจิตใจ การดำเนินชีวิตและกลายเป็นปัญหา

ของสังคม ฉะนั ้น ควรหาทางออกร่วมกันระหว่างเจ ้าหนี้ลูกหนี้โดยคนกลาง อาทิ บทบาทของบริษัทบริหาร

สินทรัพย์ควรมีเป้าหมายเพ่ือบริหารสินทรัพย์เหล่านี้ตามเจตนารมณ์ สร้างโอกาสและทางเลือกเพ่ือรักษา บ้านของ

ลูกค้า เปิดทางให้เกิดการผ่อนชำระตามศักยภาพจริง มากกว่าการเน้นฟ้องร้องคดี    

 

ผู้บริหารธนาคาร 4 มองว่า ลำดับแรก ต้องแบ่งกลุ่มลูกค้า หนี้ไม่มีหลักประกัน ให้ชัดเจน เพ่ือเข้าใจสภาพ

ปัญหาและหาทางแก้ไขได้ถูกต้อง (หนึ่ง) มนุษย์เงินเดือน ทั้งข้าราชการ ตำรวจ ครู ทหาร (สอง) บริษัทเอกชน 

(สาม) กลุ่มงานอิสระ ที่หาเงินได้ด้วยตนเอง เช่น อาชีพขายประกัน ดารานักแสดง ค้าขาย  
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ในการตัดสินใจฟ้องร้อง ผู้บริหารธนาคาร 1 มองว่า ไม่เห็นประโยชน์จากการไปฟ้องร้องยึดบ้านยึดรถคน

กลุ่มนี้ เพราะว่าเม่ือไปยึดก็ไม่ได้รับเงินชำระหนี้คืนอยู่ดี สิ่งที่เขาทำ คือ พยายามประสานไปที่ หัวหน้าหน่วย หรือ

หัวหน้าบริษัท หากมีการตัดเงินเดือนผ่านบัญชีเงินเดือน ธนาคารของเขาก็จะพยายามหาช่องทางหรือ โครงการเพ่ือ

แก้ไขปัญหาหนี้สินเหล่านี้โดยด่วน   

 ในส่วนโครงสร้างสินเชื่อและอัตราดอกเบี้ย ยอมรับว่าสูงมาก เพราะธนาคารกินส่วนต่างกำไร เพ่ือสนองผู้

ถือหุ้น มี KPI เป็นการปล่อยกู้ แต่ปัญหาที่พบในข้อเท็จจริง คือ แม้ว่า ธปท.จะมีเกณฑ์ไ ม่ปล่ อย กู้สิ นเชื่ อ ไ ม่มี

หลักประกันเกิน 5 เท่า แต่การตรวจสอบและกำกับของ ธนาคารแห่งประเทศไทยยังไม่มีคุณภาพ ผู้บริหารธนาคาร 1 

มองว่ามีเรื่องสำคัญที่ต้องเน้นสองเรื่อง คือ (หนึ่ง) แนวนโยบายของธนาคาร จิตสำนึกของพนักงานขายสินเชื่อ ใน

การตรวจสอบข้อมูลพ้ืนฐานของลูกหนี้และประเมินอย่างแน่ใจว่าเขาสามารถผ่อนชำระหนี้ได้หากอนุมัติสินเชื่ อไ ม่มี

หลักประกันแล้ว และ (สอง) ธนาคารแห่งประเทศไทยในฐานะผู้กำกับดูแลพึงตรวจสอบอย่างจริงจัง การเช็ค

เครดิตบูโรเบื้องต้น อาจจะมีเป็นส่วนแรก แต่ความจริงอาจเกิดการปิดบังข้อมูลจากตัวผู้กู้เอง หรือความผิดพลาด

เชิงระบบที่ไม่สามารถตรวจสอบข้อมูลเครดิตได้  

 

3.4 บทสรุป การสัมภาษณ์เชิงลึก   

  บทท่ีสามนำเสนอ ผลการศึกษาเชิงคุณภาพจากการสัมภาษณ์เชิงลึกของผู้มีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการ

บังคับคดีหนี้ไม่มีหลักประกันจากหลากหลายมุมมอง ของ ผู้ท่ีเก่ียวข้อง ท้ังหมด 31 ท่าน ทั้ง เจ้าหนี้  ลูกหนี้  

หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมผู้เก่ียวข้องในหลายแง่มุม เพ่ือให้มองเห็น ภาพสะท้อนของความจริง ได้กระจ่าง

ที่สุดมิใช่เพียงความเห็นทางวิชาการแต่ลงลึกถึงการปฏิบัติ 

โดยสามารถสรุปเป็นประเด็น ดังนี้  

3.4.1 โครงสร้างกลไกการให้สินเชื่อและการกำกับดูแล  

 จากบทสัมภาษณ์เชิงลึกของผู้ เก่ียวข้องในหลายภาคส่วน สรุปได้ว่าโครงสร้างการให้สินเชื่อของ ไทยมี

ลักษณะ “เข้าถึงง่าย แต่คัดกรองเชิงคุณภาพไม่เพียงพอ และการกำกับปลายทางไม่สมดุล” ผู้ประกอบธุร กิจ

ให้บริการสินเชื่อสามารถปล่อยสินเชื่ออย่างสะดวก กว้างขวาง ทั่วถึง แต่เม่ือเกิดปัญหา ปลายทางกลับถูกระบบ

กฎหมายและการบังคับคดีที่เข้มข้นกับลูกหนี้รายย่อย จนเกิดความไม่สมดุลของทั้งระบบ 

 ผู้พิพากษาและอดีตผู้บริหารกรมบังคับคดี สะท้อนตรงกันว่า สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ถูกทำให้เข้าถึงได้ง่าย
มากขึ้นตามบริบทการตลาดยุคใหม่ ทั้งผ่านโทรศัพท์การตลาดเชิงรุกและช่องทางออนไลน์ ขณะที่การตรวจสอบ 
“ศักยภาพที่แท้จริงในการชำระหนี้” ของลูกหนี้ยังไม่เข้มพอ ทำให้มีลูกหนี้จำนวนไม่น้อยที่มีหนี้หลายแห่งเกินกว่า
รายได้อย่างมาก แม้ตามหลักเกณฑ์จะต้องมีเงินเหลือพอยังชีพก็ตาม  
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ฝ่ายผู้เชี่ยวชาญด้านการแก้หนี้อธิบายลึกไปอีกว่า ปัญหาอยู่ที่โครงสร้างผลิตภัณฑ์เอง เพราะสินเชื่อถูก
ออกแบบในลักษณะที่เปิดให้กู้ได้ในวงเงินสูง แต่คาดหมายให้ลูกหนี้จำนวนมากจ่ายได้เพียงขั้นต่ำต้ังแต่ต้น ซ่ึงในมุม
หลักการถือว่า “เกินศักยภาพต้ังแต่วันแรก” และผิดหลัก responsible lending โดยเนื้อแท้  

ฝั่งลูกหนี้ให้ภาพสะท้อนปลายทางของโครงสร้างนี้ ได้อย่างชัดเจน เช่น ลูกหนี้บางรายมีบัตรหลายใบและ
ยอดขั้นต่ำรวมสูงมาก ทั้งที่รายได้ลดลงหรือว่างงานแล้ว แต่ยังต้องแบกภาระขั้นต่ำทุกเดือนโดยไม่ มีมาตรการที่
สอดคล้องกับรายได้จริง  

ความล้มเหลวจึงไม่ได้อยู่แค่ “ลูกหน้ีกู้เกินตัว” แต่เกิดจากการออกแบบตลาดสินเชื่อท่ียอมให้เกิด การ
ปล่อยกู้เกินศักยภาพ และการตีความหน้าท่ีของ ผู้กำกับดูแล ท่ีให้น้ำหนักกับเสถียรภาพสถาบันการ เงิ น
มากกว่าความเป็นธรรมเชิงสังคม 
 

3.4.2 กลไกดอกเบ้ีย ความเส่ียงและต้นทุน  
ทุกกลุ่มสัมภาษณ์สะท้อนตรงกันว่า อัตราดอกเบ้ียของสินเชื่อไม่มีหลักประกันสูงเกินไปเมื่อเทียบกับฐาน

รายได้ประชาชน และยังขาดความโปร่งใสในเชิงต้นทุน ความเส่ียง และวิธีคำนวณภาระหน้ีจริง  จึงทำให้สินเชื่อ
ในระบบมีลักษณะใกล้เคียงหนี้นอกระบบในสายตาของลูกหนี้จำนวนมาก  
 สำหรับโครงสร้างเชิงกลไกของสินเชื่อ สามารถแยกต้นทุนจริงออกเป็น 3 ส่วนหลัก คือ ต้นทุนเงินทุน 
ต้นทุนความเส่ียง และต้นทุนการดำเนินการ ส่วนต่างจากนั้นคือ “กำไร” แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่า ต้นทุน
ดำเนินการที่ถูกรายงานมักสูงมาก ขณะที่ต้นทุนเงินทุนต่ำ แต่เพดานดอกเบี้ยสินเชื่อไม่มีหลักประกัน กลับอยู่ใน
ระดับที่สูงมาก 
 ผู้เชี่ยวชาญด้านข้อมูลเครดิตชี้ประเด็นสำคัญว่า ในเชิงผลิตภัณฑ์สินเชื่อไม่มีหลักประกันได้คำนวณความ
เสียหายกรณีผิดนัดหรือ recovery rate ไว้ล่วงหน้าแล้ว และไม่มีหลักประกันเป็นส่วนหนึ่งของสมการ ต้ังแต่ ต้น 
ดังนั้นการที่ปลายทางกลับไปใช้บ้านหรือที่ ดินของลูกหนี้เป็นฐานบังคับคดี จึงเป็น “ความย้อนแย้งเชิงผลิตภัณฑ์” 
อย่างชัดเจน 

ฝ่ายลูกหนี้ผู้บริโภค นักวิชาการ ผู้เก่ียวข้องในกระบวนการยุติธรรมให้ภาพสะท้อนเรื่องดอกเบี้ยว่ามีอัตรา
ที่สูงเกินไป ไม่สมดุลกับความเสี่ยงแท้จริง โดยเฉพาะความเสี่ยงที่ถูกโอนไปยังลูกหนี้ปลายทาง   

นอกจากนี้ยังมีปัญหาคือ ขาดการปรับปรุงกำหนดกรอบการปฏิบัติต่อลูกหนี้ผู้บริโภค อย่างเป็นธรรมและ
รับผิดชอบ เช่น กลไกดอกเบี้ยรูปแบบการชำระที่ถูกกำหนดให้จ่ายขั้นต่ำเป็นระยะเวลานาน แลปรับลดต้นเงินเพียง
เล็กน ้อย ส่งผลให้ล ูกหนี้ ตัดสินใจหยุดจ ่าย และอีกจ ุดที ่สำคัญมากคือระบบการคิดยอดค้างที ่ไม่เป็นธรรม 
ผู้เชี่ยวชาญบางท่านยกตัวอย่างว่า การคิดอัตราดอกเบี้ยบนยอดบัตรเครดิต หากค้างจริงเพียง 1,000 บาท แต่
ระบบยังคิดดอกเบี้ยบนฐานหนี้เดิม 10,000 บาท ย่อมสะท้อนถึงความไม่เป็นธรรม รูปแบบการคำนวณ ที่ส่งผล
ซ้ำเติมมากกว่าการแก้ไขปัญหา และเป็น pain point ที่ regulator ควรรีบแก้ไข 
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ประเด็นดอกเบี้ยไม่ใช่เรื่องเทคนิคการเงินอย่างเดียว แต่เป็นประเด็นการกระจายความเสี่ ยง ในสังคม 
เพราะในระบบปัจจุบัน สถาบันการเงินรับผลตอบแทนสูงจากผลิตภัณฑ์ทางการเงิน ที่คำนวณความเสี่ย งไว้แล้ว 
ขณะที่ลูกหนี้กลับต้องแบกรับความเสี่ยงปลายทางเกินกว่าที่ควรแบก ทั้งในรูปดอกเบี้ยสะสม ค่าใช้จ่าย และการ
สูญเสียทรัพย์สินหลักของชีวิต  
  

3.4.3 กระบวนการยุติธรรม การดำเนินคดี อายุความ บังคับคดี  

ภาพรวมจากทุกฝ่ายคือ กระบวนการยุติธรรมยังทำหน้าท่ีเป็นเพียง “กลไกเก็บหน้ี” มากกว่าจะเป็น

กลไก “แก้ปัญหาหน้ี” โดยเฉพาะในคดีผู้บริโภคทางการเงินที่ลูกหนี้ไม่มาศาล เป็นจำนวนมาก ทั้งในทางปฏิบัติ 

อำนาจต่อรอง ความชำนาญ ความรู้ ทุนและทรัพยากร ที่แตกต่างเป็นอย่างมาก ระหว่างเจ้าหนี้ลูกหนี้ทำให้ภายใต้

กลไกของการอำนวยความยุติธรรม กลับมิได้ให้ความยุติธรรมกับลูกหนี้ และสังคมเท่าที่ควร 

ทั้งผู้พิพากษาและพนักงานอัยการหลายท่านให้ข้อมูลตรงกันว่า ลูกหนี้ที่ไม่มาศาลจำนวนมากนั้น ส่งผลให้

คดีจำนวนมากจบด้วยคำพิพากษาฝ่ายเดียว ทำให้โอกาสในการไกล่เกลี่ยหรือการหาทางออกร่วมกันลดลง ถึงแม้ว่า

ลูกหนี้จะมาศาล แต่ด้วยอำนาจที่เหนือกว่า การกำหนดรูปแบบการไกล่เกลี่ย สัญญาประนีประนอมยอมความย่อม

เป็นสิ่งที่เจ้าหนี้กำหนดแต่ฝ่ายเดียว ก่อนจะเดินเข้าสู่ชั้นบังคับคดี และยึดทรัพย์บังคับกับบ้านหรือที่ดินในที่สุด  

ปัญหาอีกด้านที่ถูกกล่าวถึงชัดมากคือเรื่อง อายุความ ผู้พิพากษา ผู้เชี่ยวชาญ และเจ้าหน้าที่ที่รับเรื่อง

ร้องเรียนจำนวนหนึ่งยืนยันตรงกันว่า มีคดีจำนวนมากที่ถูกนำมาฟ้องหลังขาดอายุความ หรือปล่อยให้ดอกเบี้ย

สะสมต่อเนื่องยาวนาน จนยอดหนี้ค้างเพ่ิมสูงขึ้นเป็นหลายเท่าเม่ือเทียบกับเงินต้น โดยอาศัยช่องที่ประชาชนไ ม่มี

ความรู้ทางกฎหมายและศาลไม่อาจยกประเด็นอายุความขึ้นเองได้ในหลายกรณี 

ในส่วนการไกล่เกลี่ย ทั้งผู้พิพากษา ผู้ประนีประนอม และเจ้าหน้าที่คุ้มครองสิทธิสะท้อนคล้ายกันว่า แม้มี

กลไกไกล่เกลี่ย แต่ในทางปฏิบัติอำนาจต่อรองอยู่ที่ทนายโจทก์หรือเจ้าหนี้เกือบทั้งหมด แบบฟอร์มสัญญายอมถูก

กำหนดมาแล้ว และบุคลากรในกระบวนการยุติธรรมเองก็ไม่มีเวลาหรือข้อมูลเพียงพอจะตรวจสอบว่าเง่ื อนไขนั้น

เป็นธรรมจริงหรือไม่ ฝ่ายลูกหนี้ สะท้อนความไม่รู้เก่ียวกับสิทธิและหน้าที่ ช่องทางทางกฎหมาย ที่พึงดำเนินการ 

การขอร้องพูดคุยที่นำสู่การแก้ไขปัญหาจึงไม่เกิดขึ้น  ซ่ึงสะท้อนว่าการเจรจาเกิดขึ้นในบริบทท่ีลูกหนี้ไม่มีทั้ง ข้อ มูล 

กำลังใจ และอำนาจต่อรองพอจะออกแบบแผนชำระหนี้ที่เป็นจริงได้ 

ปัญหานี้มีนัยสำคัญมาก เพราะทำให้เห็นว่า คดีผู้บริโภคทางการเงินของไทยยัง ไม่ได้รับความยุติธรรม
อย่างแท้จริง แต่ยังอยู่ในโครงสร้างที่ขับเคลื่อนด้วยการฟ้องร้อง (Litigation-driven system) ที่เจ้าหนี้มืออาชีพใช้
ศาลได้มีประสิทธิภาพกว่าลูกหนี้มาก และเม่ือประกอบกับข้อจำกัดเรื่องอายุความ การไกล่เกลี่ ย และความรู้
กฎหมายของประชาชน ก็ยิ่งผลิตผลลัพธ์ท่ีเอนเอียงเชิงโครงสร้างไปทางเจ้าหนี้มากขึ้น การอำนวยความยุติธรรมจึง
ไม่สมดุล  
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3.4.4 สืบทรัพย์ ประเมินราคา ขายทอดตลาด ลำดับทรัพย์ 

ประเด็นที่ทุกฝ่ายเห็นพ้องกันมากที่สุดประเด็นหนึ่งคือ ชั้นสืบทรัพย์และบังคับคดีของไทยมีปัญหาเรื่อง
ความได ้สัดส่วน (proportionality)  และความเป็นธรรมของราคาอย่างร ุนแรง โดยเฉพาะกรณีหนี ้ไม่มี
หลักประกันที่ตามไปถึงบ้านหรือที่ดินซ่ึงเป็นทรัพย์จำเป็นของชีวิต 

อดีตผู้บริหารกรมบังคับคดีชี้ชัดว่า กระบวนการบังคับคดีมีช่องโหว่ให้เจ้าหนี้ไม่มีหลักปร ะกัน ใช้สิ ทธิขอ
บังคับกับทรัพย์มูลค่าสูงได้ แม้ท้ายที่สุดเงินที่ได้จากการขายทอดตลาดอาจไม่ตกถึงมือเจ้าหนี้ ไม่มีหลักปร ะกันที่นำ
คดีมาฟ้องเลย เพราะต้องชำระมีประกันก่อน ซ่ึงโดยปกติเม่ือราคาที่ขายทอดตลาดต่ำมาก และหักหนี้จำนองแล้ว
ผลลัพธ์จึงกลายเป็นความเสียหายตกแก่ลูกหนี้อย่างรุนแรง แทนที่จะมีหนี้เป็นภาระตกค้างเพียงหนี้เดียว แต่กลไกนี้
กลับส่งผลให้ พังทั้ง 2 หนี้  

ปัญหาราคาเป็นอีกแกนสำคัญที่ต้องเร่งแก้ไข จากข้อมูลสัมภาษณ์สะท้อนว่า ราคาขายทอดตลาดต่ำกว่า
ตลาดมาก และระบบประเมินยังขาดมาตรฐานที่ชัดเจน ไม่มี พ.ร.บ. ประเมินราคาเฉพาะ และเจ้าพนักงานประเมิน
เองก็อาจมีความรู้หรือประสบการณ์ไม่พอ ทำให้ทรัพย์เดียวกันอาจได้ราคาที่แตกต่างกันมาก  

ผู้พิพากษาและอดีตรองเลขาธิการ สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค (สคบ.) ยังต้ังคำถามเชิง
หลักการด้วยว่า บ้าน ที่ดิน และเครื่องมือประกอบอาชีพควรได้รับการคุ้มครองในฐานะทรัพย์จำเป็นต่อการดำรง
ชีพ ไม่ควรถูกยึดก่อนจากหนี้ไม่มีหลักประกันเพียงหลักหม่ืนหรือหลักแสน เพราะไม่ได้สัดส่วนและกระทบ ศัก ด์ิศรี
ความเป็นมนุษย์อย่างชัดเจน ขณะทีฝ่่ายลูกหนี้ยืนยันประสบการณ์อย่างเจ็บปวด เม่ือหนี้แค่แสนเดียว กับมูลค่า
บ้านที่อยู่หลายล้าน เจ้าหนี้ไม่ควรไปยุ่งกับที่อยู่อาศัย หรือ จากหนี้บัตรหลายใบ ตามยึดบ้านของทั้งสามี และบ้าน
ของภริยา ส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของตนเองและครอบครัว ลูกที่ยังเล็กและพ่อแม่ที่ชรา เป็นการทำให้ความ
ม่ันคงในชีวิตครอบครัวสั่นคลอน อันเป็นภาพสะท้อนที่ทรงพลังมากของปัญหาความไม่ได้สัดส่วน ในชั้นบังคับคดี 

นี่คือจุดที่ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันก้าวจากเรื่องการบังคับคดีตามสัญญา “contract enforcement” 

ไปสู่เรื่องการก้าวล่วงไปถึงสิทธิในที่อยู่ ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ เพราะเม่ือระบบยอมให้หนี้ที่คำนวณความเสี่ย งไว้

แล้วลากไปถึงบ้านของลูกหนี้ ระบบไม่ได้เพียงบังคับหนี้ แต่กำลังจัดสรรความสูญเสียทางสังคมใหม่ โดยผลักภาระ

หนักสุดไปอยู่กับครัวเรือนอันเปราะบาง 
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3.4.5 ช่องว่างบทบาท หน้าท่ี ความรับผิดชอบ ของแต่ละหน่วยงาน  
ข้อมูลสัมภาษณ์เกือบทุกกลุ่มสะท้อนตรงกันว่า ปัญหาสำคัญไม่ได้อยู่ที่ “ไม่มีหน่วยงานรับผิดชอบ” แต่คือ  

แต่ละหน่วยงานมีบทบาทแยกส่วน ตีความอำนาจหน้าท่ีแบบจำกัด และไม่มีใครรับผิดชอบภาพรวมของวงจร
หน้ีตั้งแต่ต้นทางถึงปลายทาง 

ธนาคารแห่งประเทศไทยถูกวิพากษ์มากที่สุดในฐานะผู้กำกับดูแล ว่ายังให้น้ำหนักกับเสถียรภาพสถาบัน
การเงินมากกว่าการคุ้มครองผู้บริโภคเชิงลึก และยังไม่จริงจังในมิติ market conduct เช่น การตรวจพฤติกรรม
ฟ้องขาดอายุความ การกำหนดรูปแบบปรับโครงสร้างหนี้ที่มีมาตรฐานจริง หรือการคุมเง่ือนไขหักกลบลบหนี้และ
ข้อสัญญาที่เอาเปรียบผู้บริโภค ที่พึงต้องได้รับการพิจารณาอย่างละเอียด 

ศาลยุติธรรมและกระบวนการไกล่เกลี่ยถูกมองว่ามีเจตนาดี แต่โครงสร้างอำนาจจริงยังไม่พอ ทั้งในเรื่อง
การตรวจสอบเง่ือนไขสัญญายอม อายุความ และความเหมาะสมของแผนชำระหนี้ ผู้ประนีประนอมหลายคน ไม่ มี
ความรู้การเงินเฉพาะทาง และความเข้มข้นของระบบไกล่เกลี่ยก็ไม่เท่ากันในแต่ละศาล 

กรมบังคับคดีถูกวิพากษ์ในมิติของการปฏิบัติภายใต้กรอบทีแ่ข็ง ขาดความยืดหยุ่น และเน้นประสิทธิภาพ
เชิงขั้นตอนมากกว่าความเป็นธรรมเชิงผลลัพธ์ โดยเฉพาะเรื่องราคา การลำดับทรัพย์ และการไม่คุ้มครองทรั พย์
จำเป็นต่อการดำรงชีพอย่างเพียงพอ 

ส่วนหน่วยงานคุ้มครองสิทธิ เช่น กรมคุ้มครองสิทธิฯ หรือ สคบ. มองว่าตนเข้าไปได้จำกัด และยังขาด
กลไกกลางบังคับให้ต้องมีการไกล่เกลี่ยโดยผู้เชี่ยวชาญก่อนฟ้อง ขณะที่ภาคประชาชนเองก็ยังไม่มีการรวมตัวใน
ลักษณะกลุ่มลูกหนี้ที่มีพลังเพ่ือต่อรองเชิงนโยบายพอเหมือนสหภาพแรงงานหรือ class action movement 

ช่องว่างเชิงนโยบายที่ชัดเจนในการกำกับดูแลจากทุกภาคส่วนทั้งฝั่งการเงิน และฝั่งกระบวนการยุติธรรม 
สะท้อนภาพจริงการทำงานที่ขาดการบูรณาการ ขาด single accountable architecture หรือโครงสร้างแห่ง
สถาบันที่รับผิดชอบที่เดียว “ความเป็นธรรมของวงจรหนี้” แบบครบวงจร ส่งผลให้แต่ละหน่วยทำงานเฉพาะขั้น
ของตน แต่ไม่มีใครป้องกันไม่ให้ลูกหนี้ไหลจากต้นทางที่ กู้เกินศักยภาพ ไปจนถึงปลายทางที่เสี่ยงเสียบ้านอย่างเป็น
ระบบ 

 
3.4.6 ความเป็นธรรม ผลกระทบต่อชีวิต ความสมดุลเชิงสังคม ความเหล่ือมล้ำ  
จากทุกบทสัมภาษณ์เชิงลึก สามารถสรุปเป็นประโยคเดียวได้ว่า “ปัญหาหน้ีไม่มีหลักประกันในไทยได้

กลายเป็นปัญหาความเป็นธรรมทางสังคม ไม่ใช่เพียงปัญหาทางแพ่งระหว่างเจ้าหน้ีกับลูกหน้ีเท่าน้ัน” เพราะ
ผลลัพธ์ของระบบในปัจจุบันไปกระทบทั้งที่อยู่อาศัย สุขภาพจิต ความม่ันคงของครอบครัว และความเหลื่อมล้ำใน
ภาพรวมอย่างชัดเจน 



167 
 

ฝ่ายลูกหนี้สะท้อนมิตินี้แรงมาก เช่น ความเครียดระดับสูง นอนไม่หลับ ถูกโทรติดตามหนี้ทั้งวัน ไม่มีใคร
อธิบายกระบวนการให้เข้าใจ และถูกบีบให้ต้องหาเงินก้อนทั้งที่ ศักยภาพจริงไม่มี บางคนต้องไปกู้นอกระบบต่อเพ่ือ
ประคองหนี้ในระบบ บางคนกังวลว่าจะออกจากราชการ หรือไม่รู้ว่าตนมีสิทธิอะไรบ้าง 

ฝ่ายผู้เชี่ยวชาญและนักกฎหมายมองตรงกันว่า การบังคับคดีที่ยึดบ้านจากหนี้หลักหม่ืนหรือหลักแสน เป็น
ภาพสะท้อนของความไม่ได้สัดส่วน และทำให้ระบบกฎหมายเอียงไปเยียวยาทรัพย์ของเจ้าหนี้มากกว่าศักด์ิศรี ความ
เป็นมนุษย์ของลูกหนี้ ทั้งยังซ้ำเติมความเหลื่อมล้ำ เพราะคนที่มีทรัพย์หลักเพียงบ้านหนึ่งหลังกลับเป็นผู้แบกความ
เสี่ยงทางสังคมมากที่สุด 

แม้ในทางทฤษฎีกฎหมายจะยึดหลักเสรีภาพแห่งสัญญา แต่หลายท่านย้ำว่า หลักดังกล่าวใช้ไม่ไ ด้เ ต็มรูป
เม่ือคู่สัญญามีอำนาจต่อรอง ความรู้ และทรัพยากรต่างกันมากเช่นในตลาดสินเชื่อรายย่อยปัจจุบัน  

ทุกบทสัมภาษณ์สะท้อนไปในทางเดียวกันว่า หนี้ไม่มีหลักประกันไม่ได้เป็นแค่เรื่อง “หนี้เสีย” ของภาค
การเงิน แต่เป็นเรื่อง “ความม่ันคงของชีวิต” “ความเป็นธรรมของรัฐ” “การจัดสรรความเสี่ยงในสังคมและการ
ป้องกันไม่ให้กฎหมายกลายเป็นเครื่องมือขยายความเหลื่อมล้ำ” อันเป็นเรื่องที่ทุกภาคส่วนต้องร่วมกันรับผิดชอบ  
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บทท่ี 4  
สรุปวิเคราะห์ประเด็นปัญหา ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและมาตรการ 

 
4.1 บทนำและความเป็นมาของปัญหาเชิงโครงสร้าง 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้นำไปสู่ข้อค้นพบสำคัญว่า ปัญหาการบังคับคดีหนี้ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันที่ลูกหนี้ มี

มูลค่าทรัพย์สินเกินกว่ามูลหนี้ มิใช่เป็นเพียงข้อพิพาทระหว่างเอกชนว่าด้วย “เจ้าหนี้มีสิทธิเรียกร้อง” และ “ลูกหนี้

มีหน้าที่ชำระหนี้” เท่านั้น หากแต่เป็นโจทย์ทางนโยบายสาธารณะที่ซ้อนทับกันอยู่หลายชั้น ทั้งชั้นการกำกับตลาด

การเงิน ชั้นการคุ้มครองผู้บริโภค ชั้นกระบวนการยุติธรรม และชั้นความม่ันคงทางสังคมของครัวเรือน โดยเฉพาะ

เม่ือหนี้บริโภคประเภทบัตรเครดิตหรือสินเชื่อส่วนบุคคล ซ่ึงโดยสภาพเดิมเป็น “หนี้ไม่มีหลักประกัน” กลับสามารถ

ไหลผ่านกลไกของกฎหมายไปสู่การแตะต้องทรัพย์มูลค่าสูง เช่น บ้านและที่ดินของลูกหนี้ได้ในตอนปลาย ความ

ขัดแย้งดังกล่าวจึงมิใช่เรื่องของการผิดนัดชำระหนี้ในทางนิติกรรมเท่านั้น แต่เป็นดัชนีชี้วัดถึงความสมดุลหรื อควา ม

ไม่สมดุลของรัฐไทยในการจัดสรรความเสี่ยงระหว่างตลาดการเงินกับชีวิตของประชาชน 

กล่าวอย่างถึงที่สุด งานวิจัยฉบับนี้พบว่า ปัญหานี้คือภาพสะท้อนของ ความล้มเหลวของหลักความ ได้

สัดส่วน ในระบบกฎหมายไทยอย่างชัดเจน เพราะแม้ในทางรูปแบบกฎหมายจะเปิดทางให้เจ้าหนี้ตามคำพิพากษา

ใช้สิทธิบังคับคดีได้ แต่ในทางเนื้อหา ระบบกลับยังขาดกลไกชั่งดุลอย่างจริงจังว่า การยึดหรือการขายทอดตลาด

ทรัพย์สินที่มีมูลค่าสูงกว่าหนี้อย่างมาก โดยเฉพาะบ้านที่อยู่อาศัยหลัก เป็นมาตรการที่ “สมควร” หรือ “เกิน

จำเป็น” เพียงใด เม่ือเทียบกับเป้าหมายที่แท้จริงคือการชำระหนี้จำนวนหนึ่งให้แก่เจ้าหนี้ การบังคับใช้สิทธิที่

ปราศจากเครื่องมือตรวจสอบเช่นนี้ทำให้กฎหมายเสี่ยงกลายเป็นกลไกเชิงรูปแบบที่ชอบด้วยขั้นตอน แต่ไม่ชอบ

ธรรมในเชิงเนื้อหา 

ข้อค้นพบนี้สอดคล้องกับข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกที่ออกแบบโดยใช้ institutional triangulation 

เก็บข้อมูลจากผู้พิพากษา พนักงานอัยการ เจ้าพนักงานบังคับคดี หน่วยงานกำกับดูแล นักวิชาการ ผู้ให้บริการ

สินเชื่อ และลูกหนี้ รวมกว่า 30 ราย ซ่ึงเปิดเผยให้เห็นว่า ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันในไทยไม่ใช่เพียงปัญหา “หนี้

เสีย” ของสถาบันการเงิน แต่เป็นปัญหา “ความม่ันคงของชีวิต” “ความเป็นธรรมของรัฐ” และ “การจัดสรรความ

เสี่ยงในสังคม” ด้วย 

 ในมิติเชิงนโยบายแห่งรัฐ ปัญหาดังกล่าวสะท้อนว่ารัฐไทยยังคงวางกรอบการจัดการหนี้ผู้บริโภคไว้ ภายใต้

ตรรกะของ creditor-centred enforcement หรือระบบที่ให้ความสำคัญกับประสิทธิภาพในการติดตามหนี้แ ละ

การบังคับชำระหนี้โดยมีเจ้าหนี้เป็นศูนย์กลางเป็นหลัก มากกว่าการออกแบบระบบเพ่ือคุ้มครอง “ฐานชีวิตขั้นต่ำ” 

ของลูกหนี้ ผลคือความเสี่ยงของสินเชื่อที่ควรเป็นความเสี่ยงเชิงธุรกิจส่วนหนึ่งของผู้ให้ กู้ กลับถูกผลักภาระมาสู่
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ลูกหนี้และครอบครัวในระดับที่รุนแรงเกินสมควร ข้อสรุปเชิงแนวคิดของงานวิจัยจึงชัดเจนว่า ปัญหานี้ต้องถูกมอง

ใหม่จาก “ความล้มเหลวทางศีลธรรมของลูกหนี้” ไปสู่ “ความล้มเหลวเชิงสถาปัตยกรรมของกฎหมายและนโยบายรัฐ 

 

  การวิเคราะห์ปัญหาและผลกระทบ จากการบังคับคดีหน้ีไม่มีหลักประกัน  

 (หน่ึง) สภาวะอสมมาตรทางอำนาจและกฎหมาย 

ผลการวิจัยพบว่า ปมปัญหาหลักมิได้อยู่ เพียงการมีสิทธิฟ้องหรือไม่ฟ้องของเจ้าหนี้ แต่คือ สภาวะอสมมาตรเชิง

โครงสร้าง ระหว่างเจ้าหนี้กับลูกหนี้ ซ่ึงฝังอยู่ในทั้งระบบสัญญา ระบบข้อมูล และระบบกระบวนการยุติ ธรรม 

เจ้าหนี้โดยเฉพาะสถาบันการเงินและผู้ให้สินเชื่อรายใหญ่มีทรัพยากร ความรู้ กำลังคน และเครื่องมือทางกฎหมาย

พร้อมกว่า ขณะที่ลูกหนี้รายย่อยส่วนใหญ่ขาดความรู้ทางกฎหมาย ขาดกำลังต่อรอง และมักเข้าสู่กระบวนการ

ยุติธรรมในสถานะที่เสียเปรียบอยู่แล้วต้ังแต่ต้น ปัญหาจึงมิใช่การปะทะกันของคู่กรณีที่ มีอำนาจ เท่าเทียมกัน 

หากแต่เป็นการเผชิญหน้าระหว่างองค์กรที่มีเครื่องมือกำกับความเสี่ยงครบมือ กับประชาชนซ่ึงมักไม่เข้าใจแม้แต่

สิทธิพ้ืนฐานของตนเองในกระบวนการฟ้องร้องและบังคับคดี  

จากข้อมูลสัมภาษณ์ ผู้พิพากษาและผู้เชี่ยวชาญหลายท่านสะท้อนตรงกันว่า ลูกหนี้จำนวนมากไม่ไปศาล 

ไม่เข้าใจกระบวนการ ไม่ทราบว่าตนควรเจรจา คัดค้าน หรือใช้สิทธิใดบ้าง ส่งผลให้เกิดคำพิพากษาฝ่ายเดียวจำนวน

มาก และเปิดทางให้คดีไหลสู่ชั้นบังคับคดีโดยแทบไม่มีการชั่งดุลเชิงสาระต้ังแต่ต้น นี่คือวิกฤตของ legal literacy 

หรือความรู้ทางนิติกระบวนการที่ต่ำอย่างมีนัยสำคัญในคดีการเงินของประชาชนรายย่อย 

ในบริบทนี้ ความอสมมาตรทางข้อมูลยิ่งทำให้ระบบเอนเอียงมากขึ้น ลูกหนี้จำนวนมากไม่รู้ว่าสามารถขอ

เปลี่ยนทรัพย์ที่ยึดได้ ไม่รู้ว่ามีสิทธิแย้งการขายทอดตลาดที่ราคาต่ำเกินควร และไม่รู้ว่ามีช่องทา งแ ก้ ไขหนี้หรื อ

โครงการช่วยเหลือใดบ้างก่อนคดีจะเดินลึกไปกว่านี้ ขณะที่เจ้าหนี้มีทั้งฝ่ายกฎหมาย ฝ่ายติดตามหนี้ และระบบ

ข้อมูลเครดิตรองรับอยู่แล้ว เม่ือกฎหมายออกแบบบนสมมุติฐานว่า คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็นผู้กระทำการโดยรู้ เท่า

ทันและมีเสรีภาพในการเลือกอย่างแท้จริง ระบบย่อมละเลยความจริงสำคัญที่ว่า “เสรีภาพแห่งสัญญา” ในตลาด

สินเชื่อรายย่อยไม่ใช่เสรีภาพที่สมดุล 

ในเชิงนิติเศรษฐศาสตร์ ปัญหานี้ทำให้เกิดสิ่งที่อาจเรียกว่า ภาวะเสี่ยงทางศีลธรรมจากการกำกับ ดูแล 215

กล่าวคือ เม่ือระบบเปิดทางให้เจ้าหนี้ได้รับผลตอบแทนสูงในช่วงก่อนผิดนัด และยังใช้อำนาจรัฐไล่แตะทรัพย์ มูลค่า

สูงของลูกหนี้ได้ในช่วงหลังผิดนัด เจ้าหนี้ย่อมมีแรงจูงใจไม่มากพอที่จะรับภาระความเสี่ยงด้วยการคัดกรองลู กหนี้

อย่างเข้มงวดหรือออกแบบผลิตภัณฑ์อย่างรับผิดชอบ นี่คือความย้อนแย้งเชิงสถาบันของหนี้ ไ ม่ มีหลักปร ะกัน        

 
215 regulatory moral hazard 
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ที่งานวิจัยค้นพบอย่างเด่นชัด นั่นคือเจ้าหนี้ได้ทั้ง “ผลตอบแทนแบบสินเชื่อเสี่ยงสูง” และ “อำนาจแบบเจ้าหนี้ มี

หลักประกันในตอนปลาย” พร้อมกันในระบบเดียว 

 

(สอง) วิกฤตความไม่สมดุลเชิงคุณค่าและผลกระทบต่อสังคม  

 สถานการณ์ที่ทรัพย์สินที่ถูกยึดมีมูลค่าสูงกว่ามูลหนี้อย่างมีนัยสำคัญ เป็นปัญหาที่งานวิจัยนี้มองว่า เป็น  

ความไม่เป็นธรรมเชิงเนื้อหา แม้ในเชิงรูปแบบจะมีเหตุผลทางกฎหมายรองรับการบังคับคดีก็ตาม เพราะเม่ือทรัพย์

ที่ถูกแตะต้องคือบ้านหรือที่ดินซ่ึงเป็นฐานชีวิตของครอบครัว ผลกระทบของการบังคับคดีไม่ได้จบลงที่ ตัว เลขยอด

หนี้ แต่ยังลุกลามไปสู่ความม่ันคงของชีวิต สุขภาพจิต ความสามารถในการทำงาน โอกาสทางการศึกษาของบุ ตร 

และความเชื่อม่ันต่อระบบกฎหมายโดยรวม 

 กล่าวในเชิงรัฐศาสตร์นโยบายสาธารณะ การยึดบ้านเพ่ือชำระหนี้บริโภคจำนวนไม่มาก อาจก่อให้เกิด

ต้นทุนทางสังคมรวมที ่ส ูงกว่ามูลหนี้อย ่างมาก หร ือสิ่งที ่อาจเรียกว่า  social over-cost กล่าวคือ ร ัฐอาจได้

ประสิทธิภาพเชิงรูปแบบในการบังคับตามคำพิพากษา แต่สังคมกลับแบกรับต้นทุนภายนอกมหาศาล เช่น ปัญหา

ครอบครัว ความเครียดเรื้อรัง ความยากจนข้ามรุ่น การหลุดออกจากตลาดแรงงาน หรือแม้กระทั่งการผลักบุ คคล

เข้าสู่หนี้นอกระบบและการทำร้ายตัวเอง ต้นทุนเหล่านี้มิได้ถูกนับรวมอยู่ในบัญชีของเจ้าหนี้ แต่สะท้อนกลับมายัง

รัฐและสังคมในภายหลังในรูปของภาระสวัสดิการ ภาระด้านสาธารณสุข และภาระเชิงความม่ันคงของชุ มชน

โดยรวม 

 ในมุมมองของนิติเศรษฐศาสตร์ นี่คือปัญหาของ negative externalities ที่ระบบกฎหมายแบบศูนย์กลาง

อยู่ที่เจ้าหนี้อาจมองไม่เห็น เพราะต้นทุนบางส่วนของการทวงถามและบังคับหนี้ถูกนำออกไปสู่ ครอบครัว ชุมชน 

และรัฐ กล่าวอีกนัยหนึ่ง ระบบปัจจุบันทำให้ต้นทุนความเสี่ยงของสินเชื่อส่วนหนึ่งไม่ได้ถูกรับไว้โดยภาคธุรกิจที่

ออกแบบและจำหน่ายผลิตภัณฑ์ แต่ถูกผลักมาให้ภาครัฐและสังคมร่วมจ่ายในภายหลังผ่านความเปรา ะบา งของ

ประชาชนรายย่อย 

 

 (สาม) การขาดกลไก พ้ืนท่ีปลอดภัยเชิงกฎหมาย ในกระบวนการยุติธรรม 

อีกข้อค้นพบสำคัญคือ ประเทศไทยยังขาดสิ่งที่อาจเรียกว่า safe harbor สำหรับลูกหนี้รายย่อย กล่าวคือ

ยังไม่มีกลไกคุ้มครองฐานชีวิตขั้นต่ำอย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ ทั้งในรูปของทรัพย์ยกเว้นการยึดที่สอดคล้ องกับ

ค่าครองชีพจริง และกลไกพักการบังคับคดีในสถานการณ์ที่ลูกหนี้ยังมีศักยภาพฟ้ืนตัวหรือประสบวิ กฤตชั่ว คราว 

ระบบจึงมีแนวโน้มเคลื่อนจากการผิดนัดไปสู่การลงโทษทางทรัพย์สินอย่างรวดเร็ว โดยไม่สร้าง “พ้ืนที่ปลอดภัยเชิง

กฎหมาย” ให้ลูกหนี้ได้เจรจา ฟ้ืนฟู หรือจัดโครงสร้างหนี้อย่างมีศักด์ิศรี 
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ข้อมูลในเอกสารทบทวนกฎหมายต่างประเทศชี้ว่า หลายประเทศมีการคุ้มครองทรัพย์จำเป็น เครื่องมือทำ

มาหากิน เงินได้บางส่วน หรือแม้แต่บ้านที่อยู่อาศัยหลักในบางระดับ ขณะที่ประเทศไทยแม้มีกลไกทรัพย์ยกเว้นอยู่

บ้าง แต่ยังจำกัดและไม่สอดคล้องกับโครงสร้างเศรษฐกิจและค่าครองชี พร่วมสมัยเพียงพอ โดยเฉพาะเม่ือบ้านหนึ่ง

หลังไม่ได้เป็นเพียงทรัพย์สินเชิงตลาด แต่เป็นศูนย์กลางของการทำงาน การเลี้ยงดูบุตร การเข้าถึงโรงเรียน และ

ความม่ันคงทางสังคมของครอบครัวหนึ่งครอบครัวใดโดยตรง 

 

(ส่ี) ปัญหาความล้มเหลวเชิงสถาบัน  

เม่ือสังเคราะห์ข้อมูลทั้งหมด ผู้วิจัยเห็นว่า ปัญหานี้สามารถอธิบายผ่านความล้มเหลว สามระดับ 

ระดับแรกคือ ความล้มเหลวในการออกแบบ (Design Failure) หร ือความล้มเหลวในการออกแบบ

กฎหมายและเกณฑ์กำกับดูแล กล่าวคือยังไม่มี total cost cap ไม่มีเกณฑ์คัดกรองศักยภาพผู้กู้ที่เข้มพอ และไม่มี

หลักคุ้มครองบ้านหรือฐานชีวิตขั้นต่ำอย่างเด่นชัดในคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน 

ระดับที่สองคือ ความล้มเหลวในการบังคับใช้ (Enforcement Failure) หรือความล้มเหลวในการบังคับใช้ 

แม้กฎหมายบางส่วนหรือมาตรการบางอย่างจะมีเจตนารมณ์คุ้มครองผู้บริโภค แต่ในทางปฏิบัติกลับไม่ถูกใช้หรือ ใช้

ไม่เต็มประสิทธิภาพ เจ้าหน้าที่จำนวนหนึ่งมีข้อจำกัดเชิงอำนาจ เชิงทรัพยากร หรือเชิงวัฒนธรรมองค์กรในการชั่ง

ดุลและคุ้มครองความเป็นธรรมอย่างแข็งขันพอ 

ระดับที่สามคือ ความล้มเหลวในการบูรณาการ (Coordination Failure) หรือความล้มเหลวในการ

ประสานงานเชิงสถาบัน หน่วยงานกำกับการเงิน กระบวนการยุติธรรม หน่วยงานคุ้มครองผู้บริโภค และกลไก

ช่วยเหลือลูกหนี้ยังทำงานแยกส่วนกันเกินไป ไม่มี “เจ้าภาพกลาง” ที่รับผิดชอบความเป็นธร รมของวงจรหนี้

ทั้งหมดต้ังแต่การปล่อยกู้จนถึงปลายทางการบังคับคดี 

 

 4.2 บทวิเคราะห์ประเด็นปัญหา  

4.2.1 การบังคับคดีหน้ีไม่มีหลักประกัน ท่ีมูลค่าสินทรัพย์เกินกว่ามูลหน้ี  
สถานการณ์ที่ “มูลค่าทรัพย์สินที่ถูกยึดสูงกว่ามูลหนี้อย่างมีนัยสำคัญ” สะท้อนปัญหาเชิงโครงสร้างของ

ระบบการบังคับใช้กฎหมายแพ่ง การกำกับดูแลสินเชื่อ ความสมดุลเชิงสังคม และกลไกตลาดการเงิน 

 ปรากฏการณ์ที่งานวิจัยฉบับนี้ชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนก็คือ โจทย์เชิงสถาบัน จากการรวบรวมบทสัมภาษณ์

ของผู้เชี่ยวชาญ ผู้กำกับดูแล เจ้าพนักงานบังคับคดี ลูกหนี้ และผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ พบว่าปัญหาไม่ได้เป็น

เพียงข้อพิพาทรายคดี แต่เป็น ความบกพร่องเชิงสถาบันของกติกา” ทั้งนี้ มิใช่เพียงแค่ กฎหมาย ระเบียบ /เกณฑ์ 
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แต่รวมถึงขั้นตอน กระบวนการ อำนาจระหว่างบุคคล อำนาจการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ท่ีเก่ียวข้อง ช่องโหว่ 

กลไกบังคับใช้ และแรงจูงใจทางเศรษฐศาสตร์การเงินที่ซ่อนอยู่   

 กฎหมายมิได้บอกว่า สิ่งใดถูกหรือสิ่งใดผิดโดยตรง ในกรณีนี้คือการ นำยึดบ้านมูลค่าสูง แต่อยู่ที่  “การ

ออกแบบแรงจูงใจเชิงระบบ”  

 งานวิจัยพบว่าถ้าแรงจูงใจทางกฎหมายกำหนดทิศทางเศรษฐกิจ จำเป็นต้องมีการปรับกลไกเชิงโคร งสร้าง

ครั้งใหญ่ เพ่ือแก้ไขความไม่เป็นธรรมเชิงระบบ  

เหตุเพราะจากการวิเคราะห์เชิงสถาบันในหลายมิติ โดยเฉพาะ ผู้มีความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย ระดับ     

ผู้พิพากษา อัยการ และผู้บริหารกรมบังคับคดีเอง พบว่า ระบบที่เป็นอยู่ ไม่อาจตอบโจทย์เพียงการพิจารณาตัวบท

กฎหมายเพียงลำพัง เพราะความไม่เป็นธรรม ที่เกิดขึ้นจริง มิได้อยู่เพียง “สิทธิเรียกร้องตามคำพิพากษา” แต่เกิด

จากห่วงโซ่แรงจูงใจ ต้ังแต่การปล่อยสินเชื่อไม่มีหลักประกัน การออกแบบสัญญาที่ขาดการตรวจสอบ ความอ่อนแอ

ของการกำกับดูแล ตลอดจนกระบวนการยุติธรรมที่เป็นเครื่องอำนวยความสะดวกในการบังคับคดี มิใช่อำนวน  

ความยุติธรรม และความสมดุลเชิงสังคม ที ่มิเคยถูกนำมาพิจารณา จนเกิดผลกระทบต่อกระบวนการ หลาย

ประการ อาทิ การไกล่เกลี่ยที่ไม่สำเร็จ ช่องว่างทางกฎหมายที่ไม่เคยได้รับการแก้ไข และกระบวนการยึดทรัพย์ขาย

ทอดตลาดที่เร่งรัด สู่การสูญเสียปัจจัยสี่ ที่ดินทำกิน ภาวะหนี้สินล้นพ้นตัวในกับดักหนี้ที่ แทบจะไม่ มีทา งออก     

อันส่งผลกระทบระยะยาวต่อสังคม ต่อความม่ันคงของมนุษย์อย่างน่ากังวล 

ระบบกลไกโครงสร้างสินเช ื่อนี ้อาจเร ียกได ้ว ่า เป็น “De Facto secured enforcement for 

formally unsecured credit” กล่าวคือ “ไม่มีหลักประกันตอนปล่อยกู้” แต่ “ยึดทรัพย์เหมือนมีหลักประกัน

ตอนบังคับคดี” ผ่านช่องว่างของกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม ขาดการตรวจสอบกำกับดูแล จนเป็น

ความล้มเหลวของการกำกับตรวจสอบ market conduct failure ส่งผลให้เกิดการผลักภาระ ความเส่ียงและ

ต้นทุนท้ังหมดไปท่ีผู้บริโภคอย่างไม่สมดุล และส่งผลกระทบเรื้องรังต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน  
บทเรียนต่างประเทศที่ควรผนวกในการอ่านปัญหานี้  เม่ือกลั่นกรองเอกสารกฎหมายต่างประเทศ จะเห็นว่าประเทศที่พัฒนากลไกคุ้มค รองภ

ต่างประเทศที่ควรผนวกในการอ่านปัญหานี้  เม่ือกลั่นกรองเอกสารกฎหมายต่างประเทศ จะเห็นว่าประเทศที่พัฒนากลไกคุ้มครอง 

บทเรียนต่างประเทศ  

เม่ือกลั่นกรองเอกสารกฎหมายต่างประเทศ จะเห็นว่าประเทศที่พัฒนากลไก คุ้มครองผู้บริโภคทางการเงิน 

ไม่ได้เริ่มต้นจากสมมติฐานว่า ลูกหนี้ “ผิดวินัย” เพียงฝ่ายเดียว หากเริ่มจากการยอมรับว่า ตลาดสินเชื่อไ ม่ มี

หลักประกันมีความไม่สมมาตรของข้อมูล อำนาจต่อรอง และแรงจูงใจทางธุรกิจต้ังแต่ต้นทาง การแก้ไขจึงมิใช่เพียง

การบังคับชำระหนี้ให้รวดเร็ว แต่เป็นการวางโครงสร้างกฎหมายเพ่ือกันมิให้หนี้รายย่อยขยายตัวไร้ขอบเขตและถูก

แปลงเป็นการสูญเสียบ้านหรือทรัพย์จำเป็นต่อการยังชีพ หลัก Total Cost Cap ของอังกฤษ สิงคโปร์ และ

มาตรการเทียบเท่าของออสเตรเลีย แสดงให้เห็นว่า รัฐสามารถกำหนด “จุดสิ้นสุดทางกฎหมายของภาระหนี้” ได้



173 
 

โดยไม่ทำลายสิทธิของเจ้าหนี้ ส่วนกฎ in-duplum ของแอฟริกาใต้สะท้อนหลักที่ลึกกว่า คือเม่ือหนี้ผิดนัดแล้ว  

ภาระดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายไม่ควรเติบโตเกินเงินต้นจนกลายเป็นโทษทางเศรษฐกิจถาวร ขณะที่ Homestead 

Exemption ของสหรัฐอเมริกา หลักความได้สัดส่วนของอังกฤษ แอฟริกาใต้ และยุโรป รวมทั้งการคุ้มครองที่อยู่

อาศัยของอาร์เจนตินา ชี้ว่า “บ้าน” เป็นทรัพย์ที่กฎหมายต้องประเมินผลกระทบทางสังคมก่อนบังคับขาย  

กล่าวโดยสรุป บทเรียนจากต่างประเทศทำให้ข้อค้นพบเรื่อง “De Facto secured enforcement for 

formally unsecured credit” มีน้ำหนักทางวิชาการยิ่งขึ้น เพราะสิ่งที่ไทยกำลังเผชิญมิใช่ปัญหาเทคนิคของการ

บังคับคดีเท่านั ้น  แต่เป็นความล้มเหลวในการวางขอบเขตระหว่างสิทธิเร ียกร้องของเจ ้าหนี้ก ับหลัก social 

minimum ของลูกหนี้ การวิเคราะห์ส่วนต่อไปจึงควรอ่านปัญหาทั้งหมดผ่านกรอบ “การกำกับตลาดสินเชื่อทั้ง

วงจร” มิใช่กรอบการบังคับคดีเฉพาะปลายทางเท่านั้นการเงินไม่ได้เร่ิมต้นจากสมมติฐานว่า ลูกหนี้  “ผิดวินัย” เพียงฝ่ายเดียว หากเร่ิไม่มี

หลักประกันมีความไม่ ของลูกหนี้  การวิเคราะห์ส่วนต่อไปจึงควรอ่านปัญหาทั้งหมดผ่านกรอบ “การก ากับตลาดสินเช่ือทั้งวงจร” มิใช่กรอบการบังคับคดีเฉ 
4.2.2 โครงสร้างท่ีเปราะบาง ของสินเชื่อไม่มีหลักประกัน และ การกู้ยืมเกินศักยภาพ  

ความเปราะบางของโครงสร้างสินเชื่อสะท้อนใน หลายมิติ ผ ู ้ เช ี ่ยวชาญทางด้านการเง ิน หลายท่าน

สะท้อนในทางเดียวกันว่า ปัญหามิได้เริ่มเม่ือมีการบังคับคดี แต่ว่า ปัญหาเริ่มต้นต้ังแต่ขาเข้า จุดเริ่มต้น ของระบบ

สินเชื่อ กล่าวคือ “การออกแบบผลิตภัณฑ์ และปล่อยสินเชื่อ คาดหวังให้ผู้กู้จำนวนมาก ไม่สามารถปิดหนี้ได้เร็ว 

และจ่ายแต่เพียงขั้นต่ำเป็นระยะเวลายาวนาน”  

 

ความล้มเหลวด้านศักยภาพการชำระคืน ที่สินเชื่อไม่มีหลักประกันซ่ึงผู้บริโภครา ยย่ อยเข้าถึ งอย่า ง

ง่ายดาย มีอัตราเพดานดอกเบี้ยสูงเกินกว่าศักยภาพการชำระคืนของลูกหนี้ ส่งผลให้กลุ่มลูกหนี้ ที่จ่ายขั้น ต่ำ มี

จำนวนมาก จึงมีคำถามเชิงนโยบายที่น่าสนใจตามมาว่า “หากประชาชนไม่สามารถชำระคืนได้ต้ังแต่วันแรก (Day 

1) เหตุใด ระบบกำกับดูแลจึงอนุญาตให้ปล่อยสินเชื่อดังกล่าวได้” ซ่ึงสะท้อนการประเมินความสามารถในการชำระ

หนี้นั้นมีความบกพร่อง แม้จะมีการพิจารณาเงินเดือนรายได้ ข้อมูลเครดิตของเครดิตบูโร แต่สินเชื่อจำนวนมากยัง

ถูกปล่อยแก่ผู้ไม่มีศักยภาพในการชำระอย่างแท้จริง บ่งชีป้ัญหาเครื่องมือกำกับดูแลไม่ทำงานอย่างมีประสิทธิ ภาพ 

ตามข้อสะท้อนจากอดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดีและข้อมูลจากคดีจริงว่า “ตามเกณฑ์ธนาคารแห่งปร ะเทศไทย   

แม้จะมีกรอบกำหนดเพดานวงเงิน แต่ในข้อเท็จจริงกลับพบคดีความจำนวนมากที่ลูกหนี้ได้รับสินเชื่อจำนวนมาก

เกินศักยภาพ” ระบบถูกออกแบบให้คงอยู่ในวงจรดอกเบี้ยระยะยาว ซ่ึงเป็น โมเดลธุรกิจที่สร้างกำไร จากการผิด

นัดมากกว่า การชำระคืนเต็มจำนวน  
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ข้อค้นพบดังกล่าว ย่อมมิใช่เรื่องปัญหาความรู้ทางการเงิน ความล้มเหลวด้านวินัยส่วนบุคคลเท่านั้น แต่

เป็นความล้มเหลวด้านการกำกับพฤติกรรมตลาด (Market conduct) ของผู้กำกับดูแลด้วย ดังนั้น ระบบกลไก

การให้สินเชื่อในปัจจุบัน ยังไม่มมีาตรการ การควบคุม วงเงินกู้ตามศักยภาพการชำระคืน ท่ีแท้จริง นับว่าเป็น

ความบกพร่องในการกำกับดูแลเชิงระบบ มิใช่ปัญหาระดับปัจเจกเฉพาะรายเท่าน้ัน  

 

ข้อสังเกตเพ่ิมเติมเก่ียวกับสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ผู้เชี่ยวชาญและผู้บังคับบัญชาของข้าราชการหลายท่าน 

ให้ข้อมูลเพ่ิมเติมส่วนใหญ่เก่ียวกับสินเชื่อไม่มีหลักประกัน มิใช่จำกัดเพียงแค่บัตรเครดิตและสิ นเชื่ อส่ วนบุ คคล

เท่านั้น แต่สำหรับข้าราชการครอบคลุมสินเชื่อไม่มีหลักประกันจะยึดโยงกับ สินเชื่อสวัสดิการ (Payroll credit) 

อาทิ สินเชื่อข้าราชการ สินเชื่ออเนกประสงค์ สินเชื่อกู้ฉุกเฉิน ซ่ึงมีลักษณะเป็น สินเชื่อเบิกเงินเกินบัญชี ท่ีมักใช้กับ

สินเชื่อ SMEs เพ่ือเพ่ิมสภาพคล่องระยะสั้น คิดดอกเบี้ยเป็นรายวัน หรือ สินเชื่อเงินกู้หมุนเวียน ซ่ึงการให้สินเชื่อ

รูปแบบนี้จะเปิดโอกาสให้ข้าราชการใช้สิทธิผ่านความตกลงที่หน่วยงานราชการทำกับธนาคาร (MOU) สินเชื่อ

ประเภทนี้ ไม่มีหลักประกัน ยกตัวอย่างสินเชื่อกรุงไทยธนวัฏ อัตราดอกเบี้ย MRR +3.5% เปิดช่องให้ ข้าราชาการ

ขอกู้ได้มากถึง 5 ถึง 15 เท่าของเงินเดือน อัตราดอกเบี้ยสูงถึง 10.44 – 15.945% ต่อปี ด้วยกลไกสินเชื่อสวัสดิการ 

ธนาคารจึงสามารถตัดยอดชำระจากเงินเดือนได้ก่อน ลดค่าใช้จ่ายการดำเนินการจัดเก็บ  และความเสี่ยงต่ำเ พียง 

0.3 % เท่านั้น สินเชื่อประเภทนี้มีมูลหนี้จำนวนมาก เฉพาะส่วนของธนาคารกรุงไทย สินเชื่อข้าราชการ มี ราว 

400,000 – 500,000 ล้านบาท เป็นสัดส่วน 15-19%216 ของสินเชื่อทั้งหมด 2.7 ล้านล้านบาท217 คือ โดยประมาณ 

ซ่ึงล่าสุดธนาคารกรุงไทยปล่อยสินเชื่อใหม่ ปี 2568 แก่กลุ่มข้าราชการอีก 50,000 ล้านบาท ส่วน ธนาคารออมสิน 

มีสินเชื่อ Salary Pay อัตราดอกเบี้ย MRR +3% สินเชื่อหมุนเวียน วงเงินสูงสุด 10 เท่าของเงินเดือน ด้วยเช่นกัน 

ข้อมูลจากผู้ มีส่วนเก่ียวข้องจากการสัมภาษณ์ บ่งชี้การเติบโตของ สินเช ื ่อไม่มีหลักประก ัน  ในกลุ่ม

ประชาชนรายย่อยอย่างข้าราชการที่น่ากังวล ภายใต้กลไกสินเชื่อสวัสดิการ และสอดรับกับสถิติการถู ก ฟ้องร้อ ง

ล้มละลาย หนี้สินล้นพ้นตัว มากกว่า 1 ล้านบาท ของข้าราชการที่มีจำนวนมากเกิน 50 % ของผู้ถูกฟ้องร้ อง

ทั้งหมด  

 

 
216 เอกสาร นำเสนอต่อนักลงทุน 
https://krungthai.com/Download/investorrelations/InvestorRelationsDownload_230Japan_Investor_Presentatio
n_2025_Jan26_Final.pdf 
217 ข้อมูลไตรมาส 2 ปี 2568 
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จากบทเรียนต่างประเทศในประเด็นนี้ ความสามารถในการชำระหนี้ ต้องเป็นเง่ือนไขก่อนปล่อยสินเชื่อ  

มิใช่เพียงคำแนะนำทางจริยธรรม จากเอกสารกฎหมายต่างประเทศ หลายประเทศไม่ได้มองการกู้ยืมเกินศักยภาพ

เป็นความผิดของผู้บริโภคฝ่ายเดียว แต่เป็นผลของตลาดสินเชื่อที่ผู้ให้กู้มีข้อมูล อำนาจต่อรอง และความสามารถใน

การออกแบบผลิตภัณฑ์เหนือกว่า อังกฤษใช้กรอบ FCA และ CONC เพ่ือเน้นศักยภาพในการชำระ และการ

แทรกแซงหนี้เรื้อรัง persistent debt intervention ออสเตรเลียใช้ National Consumer Credit Protection 

Act และ National Credit Code เพ่ือกำหนดเพดานต้นทุน และเง่ือนไขสำหรับสินเชื่อรายย่อยต้นทุนสูง รวมถึง

เกณฑ์ที่คุ้มครองผู้ พ่ึงพิงสวัสดิการไม่ให้ถูกหักชำระจนกระทบเงินเหลือดำรงชีพ สิงคโปร์ใช้ เกณฑ์เพดานรวม

(aggregate cap) กับผู้กู้ที่ใช้บริการจากผู้ประกอบธุรกิจให้กู้ยืมที่ได้รับอนุญาต ส่วนญี่ปุ่นใช้การปฏิรูปกฎหมายผู้ให้

กู้เงินและการควบคุมวงเงินรวมเพ่ือยกระดับมาตรฐานการปล่อยสินเชื่อ ในสหรัฐอเมริกามีการควบ คุมจำนวน

ผลิตภัณฑ์สินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง ในช่วงเวลาเดียวกันไม่สามารถกู้ยืมได้เกินหนึ่งผลิตภัณฑ์ (มลรัฐฟลอริดา) หรือ 

ไม่อนุญาตให้กู้พร้อมกันเกิน 2 ผลิตภัณฑ์ (มลรัฐอินเดียน่า) เป็นต้น  

การประเมินความสามารถในการชำระหนี้ต้องไม่หยุดอยู่ที่การมีรายได้ประจำหรือมีข้อมูลเครดิต แต่ต้อง

พิจารณารายได้คงเหลือหลังภาระจำเป็น ภาระหนี้รวมทุกผลิตภัณฑ์ และความเสี่ยงของการจ่ายขั้นต่ำร ะยะยาว 

โดยเฉพาะสินเชื่อสวัสดิการหรือ ที่เจ้าหนี้มีความสามารถหักเงินเดือนก่อนเจ้าหนี้รายอ่ืน ยิ่งต้องมีเกณฑ์ เงิน เหลื อ

เพ่ือดำรงชีพ เพ่ือคุ้มครองเงินที่จำเป็นต่อการใช้ชีวิตเบื้องต้น เพราะหากระบบอนุญาตให้หักหรือปล่อยกู้จนลูกหนี้

ไม่เหลือรายได้พออยู่ ความเสียหายจะถูกผลักต่อไปยังครอบครัว สังคม และท้ายที่สุดคือรัฐ 

 

4.2.3 เศรษฐศาสตร์การเงิน ดอกเบี ้ย  ความเสี ่ยง (Pr icing) และ ความย้อนแย้งเช ิงผลิตภณัฑ์ 

(Product-Level Contradiction)  

ประเด็นการกำหนด “อัตราดอกเบ้ีย” นักวิชาการ นักกฎหมายและผู้บริโภคหลายท่านสะท้อน ประเด็น

อัตราดอกเบี้ย ทั้งบัตรเครดิต (16%) สินเชื่อส่วนบุคคล (25%) และบัตรกดเงินสด (28%) มีอัตราที่ค่อนข้างสูงเม่ือ

เทียบกับ อัตราดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพย์ทั่วไป อยู่ที่ราว 0.25% - 0.40% เท่านั้น   

แน่นอนว่า ธนาคารผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ อาศัยส่วนต่างดอกเบ้ีย (Interest Rate Spread) ในการ

ทำกำไร อนึ่ง ฝั่งผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อให้เหตุผลท่ีมาของ อัตราดอกเบ้ียสินเชื่อประเภทน้ีท่ีสูง เนื่องด้วยเหตุผล

ด้านความเสี่ยง การไม่มีหลักประกัน ต้นทุนการดำเนินการบริหารจัดการ ต้นทุนทางกฎหมาย จนถึงขั้นบังคับคดี 

อย่างไรก็ดี อดีตผู้บริหารองค์กรภาครัฐ ต้ังข้อสังเกตที่น่าสนใจหลายประการ 
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(หน่ึง) ความเปล่ียนแปลงระบบธุรกิจ ด้านการบริหารจัดการ เทคโนโลยี ต่อ “ต้นทุนท่ีแท้จริง” 

ปัจจุบันการเข้ามาของ เทคโนโลยีและวิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่ ทำให้ต้นทุนทางการดำเนินการลดลง

กว่าเดิมอย่างมีนัยสำคัญ รวมถึง ต้นทุนการฟ้องร้องดำเนินคดีด้วย “รัฐ” จึงควรให้ความสำคัญกับ ข้อเท็จจริงเชิง

ต้นทุน เพ่ือตอบโจทย์ ความโปร่งใส ในการกำหนดอัตราดอกเบี้ยผ่านกลไกการใช้อำนาจของรัฐ อนึ่ง ในการ

ฟ้องร้องคดีความนั้น ในเชิงต้นทุน ทั้งการแจ้งให้ทราบ การทวงหนี้ ฟ้องร้องคดีต่อศาลล้วนเป็นอัตรา ต้นทุนคงที่ 

(fixed cost) ซ่ึงแม้ว่าจะเป็นยอดหนี้ 4,000 หรือ 400,000 บาท อัตราต้นทุนคงที่ทางคดี ตัวนี้ย่อมไม่ ต่าง กัน     

ยิ่งเป็นการประกอบธุรกิจในระดับวงกว้าง ทำให้ต้นทุนการดำเนินการ ต้นทุนทางกฎหมายลดลงไปด้วย  

(สอง) การทบทวนอัตราดอกเบ้ีย  

หากย้อนกลับไป ในอดีตจะพบว่า อัตราดอกเบ้ียสินเชื่อส่วนบุคคล นั้นถูกกำหนดเพดานไว้ครั้งแรกเม่ือปี  

พ.ศ. 2548 ภายใต้การกำกับของกระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทย ไว้ท่ี 28 % และเพ่ิงปรับลดลง

เป็น 25 % ทั้งที่การบริหารจัดการต้นทุนควรจะลดลงเป็นอย่างมากในช่วงเวลา 20 ปี ในขณะที่ในอดีต อัตรา

ดอกเบี้ยเงินฝากสูงกว่าปัจจุบัน ขณะที่เม่ือเทียบกับ อัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจำ 1 ปี เป็นตัวอย่างมาเปรียบเทียบ

ในช่วงเวลาที่ผ่านมา พบว่าอัตราดอกเบี้ยเงินฝากลดลง แต่เพดานของสินเชื่อส่วนบุคคลกลับเท่า เ ดิมมาตลอด      

ไม่สะท้อน หรือเปลี่ยนแปลงไปตามปัจจัยอ่ืนๆ ไม่ว่าจะเป็น สภาวะทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟ้อ ส่วนต่าง (spread) 

เม่ือเทียบกับอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก 

ผู้บริหารหน่วยงานรัฐระดับสูงท่านหนึ่ง ได้เสนอให้มีการทบทวน อัตราดอกเบี้ยสินเชื่อประเภทเหล่านี้ โดย

มีหน่วยงานที่เก่ียวข้องและหลายภาคส่วนร่วมหารือ เพ่ือพิจารณา ต้นทุนการเงิน (Funding cost) การดำเนินการ 

(Operational cost) เพ่ือให้มีการตรวจสอบ เปิดเผย การประกอบธุรกิจเป็นไปด้วยความโปร่งใส การทบทวนที่ว่า 

อาจดำเนินการทำนองเดียวกับ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แก้ไขใหม่ พ.ศ. 2564 ปรับลดอัตราดอกเบี้ยลง

เป็นครั้งแรกในรอบ 90 กว่าปี ในกรณีผิดนัดแต่มิได้กำหนดอัตราดอกเบี้ย (มาตรา 7) กำหนดให้มีการ การทบทวน

อัตราดอกเบ้ียดังกล่าว ทุก 3 ปี เพ่ือสอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ 

 

“หากเต็มใจเปิดช่องให้ “หนี้ไม่มีหลักประกัน” ใช้สิทธิบังคับทรัพย์มูลค่าสูงจริง ตามข้อเท็จจริงที่ เกิดขึ้น

ผลิตภัณฑ์ทางการเงินประเภทนี้ควรถูกกว่าที่เป็นอยู่มาก218” 

 

ส่วนต่าง (spread) ระหว่างเงินฝากและเงินกู้ในปัจจุบัน มีความกว้างมากเม่ือเทียบเฉพาะอัตราดอกเบี้ย

สินเชื่อส่วนบุคคล มากถึง 23-24 % สะท้อนถึงความไม่สมดุลในระบบการเงิน อย่างชัดเจน  

 
218 ความเห็นผู้พิพากษาระดับรองอธิบดีศาลฯ  
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ตาราง 3.2 : เปรียบเทียบดอกเบ้ียเงินฝาก และเพดานดอกเบ้ียสินเชื่อส่วนบุคคล 

พ.ศ. ดอกเบ้ียเงินฝาก
ประจำ 1 ปี 

เพดาน ดอกเบ้ีย
สินเชื่อส่วนบุคคล 

สถานการณ์สำคัญ 

2545 1.75 – 2.25 % 18 – 22 % ยุคบุกเบิกสินเชื่อไม่มีหลักประกัน 

2548 2.25 – 3.25 % สูงสุด 28 % เริ่มมีกฎหมายกำกับเพดาน 28 % ครั้งแรก 

2550 3.25 – 4.50 % สูงสุด 28 %  ยุคดอกเบี้ยเงินฝากสูงสุดในรอบ 20 ปี  
2555 2.75 – 3.35 %  สูงสุด 28 % ฟ้ืนฟูเศรษฐกิจหลังมหาอุทกภัย การขยายตัว

สินเชื่อส่วนบุคคล บัตรกดเงินสด 

2560 1.30 – 1.50 %  สูงสุด 28 % ธปท. เริ่มปรับลดเพดานบัตรเครดิตเป็น 18 
% 

2565 1 – 1.25 %  ห ล ั ง เ พ ด า น ใ ห ม่
เกิดข ึ ้นเมื ่อปี 2563 
เป็น 25 % 

ยุคดอกเบี้ยเงินฝากต่ำที่สุด  
ฟ้ืนฟูหลัง โควิด 19  

2569 1.20 – 1.70 %  สูงสุด 25 % สถานการณ์เศรษฐกิจ เติบโตต่ำที ่ส ุดใน
อาเซียน สถานการณ์ความขัดแย้ งร ะหว่าง
ประเทศ รวมถึงวิกฤตราคาพลังงาน  

ที่มา : สรุปข้อมูลโดยผู้วิจัย  

 

นอกจากนี้ ระหว่างสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญหลายท่าน มีการต้ังคำถามเก่ียวกับ ส่วนต่างดอกเบี้ยในระดับที่สูง 

เป็นความเหลื่อมล้ำเชิงโครงสร้างระบบการเงินไทย (Structural Inequality) ที่น่าวิตก ที่ผ่านมาความม่ังคงทา ง

การเงินเคลื่อนตัวจากครัวเรือนสู่ธนาคารอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะในช่วงโควิด 19 ที่ธนาคารมีกำไรพุ่งขึ้นทุกไตร

มาส สวนทางกับ ภาวะทางการเงินที่ย่ำแย่และตกต่ำของภาคครัวเรือนและธุรกิจอ่ืนๆ ยอดหนี้สินภาคครัวเรือนที่

เพ่ิมขึ้น จนแตะระดับ 93 % ต่อ GDP  

ผู้จัดการใหญ่บริษัทข้อมูลเครดิต เสนอการปิดช่องว่างดังกล่าวข้างต้น โดยการระบุเจตนารมณ์น้ีให้ชัดเจน

ในสัญญาเพ่ือสอดคล้องกับ เจตนารมณ์อันแท้จริงขณะทำสัญญา กล่าวคือ ในเม่ือจุดเริ่มต้นของการ พิจารณา  

product level ได้มีการพิจารณาคำนวณ ความเสียหายที่อาจเกิดในอนาคตของ recovery rate ล่วงหน้าแล้วโดย

ไม่มีหลักประกันใดใด นั้นย่อมแปลว่า ฝั่งเจ้าหนี้ได้แสดงเจตนาว่าจะไม่เข้าไปใช้สิทธิกับ “ทรัพย์หลักปร ะกัน”      

ณ วันแรก “คำเสนอ” และ “คำสนอง” ของทั้งสองฝั่ง ตรงกัน ในเชิงความยุติธรรมเชิงสัญญา ท่านเสนอให้ยึด

ความศักด์ิสิทธ์ิแห่งเจตนา ไม่ปล่อยให้หลักสัญญารูปแบบกลืนทำลายเจตนารมณ์จนผู้บริโภคเสียเปรียบ  



178 
 

“ในเม่ือ ความเป็นจริง ทุนการเงิน มีพลัง มีความสามารถในการระดมทุน ระดับ

ความรู้ ความสามารถ เกิดอำนาจต่อรองทางธุรกรรม ด้วยการคำนวณ ทุน ผลตอบแทน โดย

ทั้งหมดนี้ ไม่มี  Hard assets หลักทรัพย์ของลูกหนี้อยู่ในสมการ ดังนั้น เราจึงต้องรักษา 

หลักเจตนารมณ์ ตามหลักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) ให้ต้องดำรงอยู่ โดยไม่ถูก

บิดเบือน219”  

 

ดังนั้น เป็นคำถามที่สำคัญ แก่รัฐ ผู้กำกับดูแล และผู้ออกนโยบาย เหตุใดเมื่อระบบการคำนวณ pricing 

ของสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ได้คิดพิจารณาความเส่ียง Risk premium อยู่ในอัตราด อกเ บ้ีย ท่ีตั้ งไว้ แ ล้ว        

แต่กลับยังคงสามารถใช้สิทธิบังคับทรัพย์ได้เต็มท่ี ถือเป็นเครื่องจักรบังคับคดี “ไล่ล่าทรัพย์” จนเกิด de facto 

collateralization อันเป็นกลไกแบบ “state-backed recovery option” พร้อมกัน อันเป็นการบิดเบือน

สัญญาณราคาแท้จริง (price signal distortion) ลดแรงจูงใจในการทำธุรกิจการปล่อยกู้ที่รับผิดชอบ เป็นการ

ซ้ำเติมและหาประโยชน์เกินไปหรือไม่   

 

 “กระบวนการบังคับคดีมีช่องโหว่ให้เจ้าหนี้ที่ไม่มีหลักประกันสามารถ ใช้สิทธิทางแพ่ง 

แม้ เงินที่ได้จะตกไม่ถึงมือเจ้าหนี้ที่ฟ้อง และหากต้ังใจใช้สิทธิบังคับทรัพย์จริง ตามข้อเท็จจริง

ที่เกิดขึ้น product นี้ควร ถูกกว่าที่เป็นอยู่มาก”220 

 

 หนึ่งในผู้ให้สัมภาษณ์ ท่านผู้พิพากษาระดับรองอธิบดี ได้ให้ข้อคิดที่น่าสนใจเก่ียวกับ ประเด็น “ดอกเบี้ย” 

ในมุมมองของการเป็นต้นทุนของประเทศไว้อย่างน่าสนใจว่า  

 “ดอกเบี้ยคือทุนของชาติ ในขณะที่ผู้ประกอบการให้บริการสินเชื่อ ย่อมทำธุรกิจเพ่ือกำไร และเงินปันผล

ของผู้ถือหุ้นในธนาคารแห่งนั้น แต่ในภาพรวม จำเป็นต้องมองเรื่องอัตราดอกเบี้ยว่าสูงเกินสัดส่วนหรือไม่ ท่านเน้น

ย้ำว่าการเดินต่อไปของบ้านเมือง เงินทุกบาท คือ ทุนของชาติ เงินทุกบาท ทรัพยากรทางธรรมชาติ แรงงาน ก็คือ 

เงิน เงินคือทรัพยากรของชาติ” 

 

 

 
219 ข้อคิดจากผู้จัดการใหญ่ บริษัท ข้อมูลเครดิตแห่งชาติ 
220 ความเห็นของอดีตผู้บริหารกรมบังคับคดี  
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บทเรียนต่างประเทศ: จากเพดานดอกเบี้ยไปสู่เพดานภาระรวมของหนี้ จุดที่กฎหมายเปรียบ เทียบ ให้

บทเรียนสำคัญคือการควบคุมอัตราดอกเบี้ยรายปีเพียงอย่างเดียวอาจไม่เพียงพอ หากระบบยังอนุญาตให้ดอกเบี้ย

ผิดนัด ค่าปรับ ค่าธรรมเนียม ค่าติดตามทวงถาม และต้นทุนทางกฎหมายสะสมจนเกินต้นเงินเ ดิมหลาย เท่า 

ประเทศอังกฤษจึงกำหนด Total Cost Cap สำหรับสินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง โดยให้ผู้กู้จ่ายต้นทุ นรวมไม่ เ กิน 

100% ของเงินต้น ขณะที่ประเทศออสเตรเลียกำหนดเพดานเทียบเท่าไม่เกินสองเท่าของฐานเงินกู้ในกลุ่ม Small 

Amount Credit Contracts ประเทศสิงคโปร์กำหนด total borrowing cost ของ licensed moneylenders 

ไม่เกิน 100% ของเงินต้น และแอฟริกาใต้ใช้หลัก statutory in-duplum ตาม National Credit Act มาตรา 

103(5) ให้ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมหลังผิดนัดรวมกันไม่เกินเงินต้นคงค้าง เม่ือนำกลับมาวิเคราะห์ข้อโต้แย้งเรื่อ ง 

Pricing ของไทย จึงเห็นว่า “ความเสี่ยง” ของสินเชื่อไม่มีหลักประกันไม่ควรถูกคิดซ้ำสองชั้น  

กล่าวคือ ชั้นแรก เจ้าหนี้ได้คิด risk premium ผ่านอัตราดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมที่สูงแล้ว ชั้นที่สอง  

หากยังสามารถใช้กระบวนการบังคับคดีเข้าถึงบ้านหรือทรัพย์มูลค่าสูงได้โดยไม่มีเพดานความได้สัดส่วน ย่อมทำให้

สินเชื่อไม่มีหลักประกันกลายเป็นสินเชื่อที่ มีหลักประกันโดยผลของรัฐภายหลัง221 ซ่ึงบิดเบือนสัญญาณรา คาและ 

ลดแรงจูงใจของเจ้าหนี้ในการประเมินความสามารถในการชำระหนี้อย่างเข้มงวดต้ังแต่ต้น  

ทั้งนี้ สอดคล้องกับเอกสารสำคัญของ สำนักห้องสมุดและบริการวิจัยของสภาสามัญแห่งสหราชอาณาจักร  

(House of Commons Library) ระบุว่ารัฐบาลอังกฤษ เห็นว่าเจ้าหนี้สถาบันการเงินได้รวมความเสี่ยงจา กการ

เรียกชำระหนี้คืนไม่ได้ไว้ในอัตราส่วนเพ่ิมแล้ว จึงมีเหตุอันสมควรที่รัฐต้องแทรกแซงในกรณีนี้ เพ่ือความเป็นธรรม

และสะท้อนความเสี่ยงแท้จริง  

 

(ส่ี) การนำแนวคิด Total Cost Cap มาใช้เชิงโครงสร้าง  

 ผลการวิจัยชี้อย่างเด่นชัดว่า ปัญหาใหญ่ของไทยมิใช่เพียง “อัตราดอกเบี้ยสูง” หากคือการไม่มี เพดาน

ต้นทุนรวมของหน้ี ที่หยุดวงจรดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าธรรมเนียม และค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ไม่ให้ไหลไปเรื่อยจน เกิน

สัดส่วน การมีเพียงเพดาน “อัตรา” แต่ไม่มีเพดาน “ยอดรวมสูงสุด” ทำให้หนี้ไม่มีจุดสิ้นสุดที่ชัดเจน และเอ้ือต่อ

ภาวะที่ลูกหนี้จ่ายมาแล้วมาก แต่หนี้ยังไม่ลดลงอย่างมีนัยสำคัญ นี่คือแกนกลางของสิ่งที่ประชาชนรู้ สึกว่า เป็น 

“ดอกเบี้ยพอกหางหมู” ในทางประสบการณ์ชีวิต และเป็นโครงสร้างที่ผลักคนเข้าสู่ debt trap ในทางวิชาการ 

 ด้วยเหตุนี้ งานวิจัยจึงเห็นว่า ประเทศไทยควรนำแนวคิด principal-based cap หรือเพดานต้นทุนรวมที่

โยงกับเงินต้นมาใช้ เช่น กำหนดว่าหนี้รวมทั้งระบบ (ต้น ดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าธรรมเนียม และค่าใช้จ่ายที่กฎหมาย

อนุญาต) ต้องไม่เกินเพดานที่รัฐกำหนดอย่างชัดเจน หลักคิดนี้ไม่ใช่การทำลายวินัยตลาด หากเป็นการทำ ให้    

 
221 state-backed collateralization 
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ตลาดสินเชื่อมี “ขอบเขตทางศีลธรรมและกฎหมาย” ที่ชัดเจนขึ้น เพราะหนี้สินเชื่อผู้บริโภค ไม่ควรเป็นเครื่องมือ

ผลิตภาระอันไม่รู้จบ แต่ควรเป็นเครื่องมือการผลักดันเติบโตทางเศรษฐกิจที่สมเหตุผลและตรวจสอบได้ 

 ยิ่งไปกว่านั้น ในชั้นบังคับคดีควรมี เพดานค่าใช้จ่ายในชั้นดำเนินคดีและบังคับคดี 222 ด้วย เพ่ือไม่ให้        

ค่าทนาย ค่าธรรมเนียม และค่าใช้จ่ายในกระบวนการถูกใช้เป็นเครื่องขยายภาระหนี้โดยไม่จำเป็น หลักการนี้สำคัญ

มาก เพราะหากรัฐจะเข้ามาเป็นกลไกบังคับให้เจ้าหนี้ได้รับชำระหนี้ รัฐก็ควรรับผิดชอบด้วยว่า กลไกทางกฎหมาย

จะไม่กลายเป็นช่องทางขยายหนี้อย่างไร้ขอบเขต 

 

4.2.4 สภาพปัญหาเชิงลึก พฤติกรรมผู้บริโภค  

จากมุมมองของลูกหนี ้หลายท่าน และการสัมภาษณ์ผู้ดำเน ินการแก้ไขปัญหาให้ล ูกหนี้ส ินเช ื ่อไม่มี

หลักประกันเป็นจำนวนมาก พบพฤติกรรมหลายประการ  

(หน่ึง) ผู้บริโภคทางการเงิน ขาดความรู้ (knowledge) และ ความตระหนักรู้ (awareness) เก่ียวกับผล

ทางกฎหมายที่อาจเกิดขึ้นจากการทำธุรกรรมทางการเงิน กับผู้ประกอบธุรกิจปล่อยกู้สินเชื่อ ตลอดจนเม่ือเข้าสู่

กระบวนการถูกฟ้องร้องดำเนินคดีแล้ว คนไทยมีความรู้ เชิงกฎหมายเก่ียวกับเรื่อง “คดีทางการเงิน” น้อยมาก   

แม้พยายามเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม แต่ด้วยความที่ไม่มีที่พ่ึง ปัญหาหนี้สินเป็นปัญหาที่ไม่ต้องการเปิดเผย จึงก้าว

พลาด หรือพลาดโอกาสในการแก้ไขปัญหาเบื้องต้นตามสิทธิของตนเองไปอย่างน่าเสียดาย  

 

(สอง) การเข้าถึงสินเชื่อประเภทไม่มีหลักประกันได้ง่าย โดยเฉพาะประชาชนที่เป็นมนุษย์เ งิน เ ดือน 

พนักงานออฟฟิศ ข้าราชการ สิ่งที่ค้นพบคือ กลุ่มบริษัทให้บริการทั้ง bank  และ non-banks ธนาคาร และบริษัท

ให้บริการสินเชื่อประเภทต่างๆจะเข้าหาและเสนอสินเชื่อแบบไม่มีหลักประกัน ผ่านนายจ้าง หัวหน้าหน่วยราชการ 

โดยนำเสนอในรูปแบบการให้บริการผลิตภัณฑ์ทางการเงิน นอกจากนี้ ระยะหลังยังมีการเข้าถึงข้อมูลส่ วนบุ คคล

โดยเฉพาะเบอร์โทรศัพท์ และโทรหาลูกค้าโดยตรง เพ่ือเชิญชวนให้ทำสัญญาสินเชื่อไม่มีหลักประกัน ด้วยขั้นตอน

ปฏิบัติที่ง่ายและรวดเร็ว แม้เบื้องต้นบุคคลนั้นอาจจะยังไม่เห็นว่าตนต้องการใช้จ่าย แต่ด้วยแรงจูงใจทางการตลาด 

ทั้งมีการเพ่ิมเติมวงเงินสินเชื่อให้ เปิดช่องทางให้เกิดเร่งกระตุ้นในการใช้จ่าย อาทิ เม่ืออนุมัติสินเชื่อบัตรหนึ่งผ่าน

แล้วก็มีการส่งบัตรกดเงินสดเพ่ิมเติมในวงเงินเท่ากันทันทีให้ลูกค้า จากการสัมภาษณ์ลูกหนี้หลายรายและผู้ เข้าถึง

ข้อมูลเชิงลึกของลูกหนี้ พบว่า “หนี้ไม่มีหลักประกัน” ถือเป็นหนี้อันดับหนึ่งของลูกหนี้ทั้งประเทศสอดคล้ อง กับ

ข้อมูลเชิงสถิติของศาลยุติธรรม และหลักฐานเชิงประจักษ์จากผู้พิพากษาที่ทำหน้าที่พิจารณาคดีความ  

 
222 enforcement cost limitation 
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ลูกหนี้ที่ผู้วิจัยลงไปเก็บข้อมูล ส่วนใหญ่มีหนี้หลายประเภททั้งหนี้บ้าน หนี้รถ รวมถึงหนี้ไม่มีหลักประกัน 

จึงทำให้การแก้ไขปัญหาแบบองค์รวมเป็นไปได้ยากมากสำหรับลูกหนี้รายย่อย ที่ไม่สามารถเข้าถึงกลไกการให้ความ

ช่วยเหลือ ที่เป็นระบบ มีประสิทธิ และเป็นธรรมกับผู้บริโภค  

 

(สาม) ความช่วยเหลือยังไม่ตรงจุด เม่ือผู้กำกับดูแลมีโครงการหรือมาตรการช่วยเหลือ อาทิ แม้ว่า

ธนาคารแห่งประเทศไทยมีสายด่วน 1213 ให้คำแนะนำแก้ไขปัญหาหนี้สิน แต่ยังพบปัญหาว่า ยังไม่แพร่หลาย และ 

คำแนะนำไม่สอดคล้องกับความต้องการของลูกหนี้ อนึ่ง ลูกหนี้หลายรายที่ประสบปัญหาทางการเงินจำ เป็น ต้อง

ชำระขั้นต่ำเป็นระยะเวลายาวนาน และทราบว่าเป็นการชำระแต่เพียง “ดอกเบี้ย” และต้องการเปลี่ยนก้อนหนี้ให้

เป็นการผ่อนชำระเป็นงวด (Term loan) และเก็บวงเงินเดิมที่เป็นสินเชื่อประเภทหมุนเวียน (Revolving Loan) 

ของบัตรเครดิตไว้ แต่กลับถูกปฎิเสธ จากสถาบันการเงินโดยไม่ได้รับการช่วยเหลือแก้ไข การที่ประชาชนที่อยู่ใน

ภาวะฝืดเคืองต้องการแก้ไขโดยการเข้าสู่โปรแกรมการผ่อนชำระแบบชำระเป็นงวดดอกเบี้ยต่ำ อย่าง คลินิกแก้หนี้  

by SAM แต่ได้รับการปฏิเสธ เพราะต้องรอจนเป็นหนี้เสีย (Non-Performing-Loan NPL) เสียก่อน จึงจะสามารถ

เข้าโครงการได้ กลายเป็นอุปสรรคสำคัญของประชาชน และทำให้พวกเขาถูกผลักให้ยังคงชำระแบบ “ขั้นต่ำ” 

ต่อไป ตัวอย่างการผ่อนชำระขั้นต่ำ หากกดเงิน สินเชื่อส่วนบุคคล มาใช้ 15,000 บาท ด้วยอัตราดอกเบี้ยอยู่ 25 % 

ต่อปี หากเลือกจ่ายเพียงแค่ “ขั้นต่ำ” 3 % หรือราว 450 บาท จะต้องจ่ายใช้เวลา 18 ปี 3 เดือน เงินต้นจะคิดเป็น 

15,000 บาท และดอกเบี้ยจะมากถึง 29,000 บาท 

อนึ่ง มาตรการล่าสุดของ ธนาคารแห่งประเทศไทย เรื่องแก้ไข หน้ีเรื้องรัง (Persistent Debt: PD)223 

กำหนดให้สินเชื่อส่วนบุคคล มีโอกาสให้เฉพาะลูกหนี้ที่จ่ายขั้นต่ำเป็นระยะเวลานาน 3 ปีขึ้นไป ไม่เกิน 5 ปี (36 – 

60 เดือน) สามารถเข้าโครงการปรับโครงสร้างหนี้ได้ โดยเปลี่ยนจากจ่ายขั้นต่ำเป็นผ่อนชำระเป็นงวด โดยลดอัตรา

ดอกเบี้ยมาไม่เกิน 15 % ต่อไป เป็นระยะเวลาชำระไม่เกิน 7 ปี และค่างวดต้องสอดคล้องกับความสามารถในการ

ชำระของลูกหนี้ เง่ือนไขนี้สำคัญมาก เป็นการปรับสุดอัตราดอกเบี้ยของสินเชื่อส่วนบุคคลใต้กำกับที่มักมี เพดานที่

สูงถึง 25 % การมีมาตรเช่นนี้จะเปิดทางออกให้กับประชาชนมากขึ้น  

แน่นอนว่าการนำหลักให้สินเชื่ออย่างรับผิดชอบ Responsible lending และ มาตรการ Persistent 

debt มาแก้ไขหนี้สินภาคครัวเรือนเป็นเรื่องสำคัญบนหลักการของการให้ความช่วยเหลือและคุ้มครองสิทธิของ

ลูกหนี้ อย่างไรก็ดี ยังมีข้อจำกัดหลายประการ เช่น  

(i) มาตรการนี้ ยังไม่ครอบคลุมสินเชื่อทุกประเภท โดยไม่รวมสินเชื่อบัตรเครดิต  
 

223 ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย ท่ี สกช. 7/2566 เร่ือง การให้สินเช่ืออย่างรับผิดชอบและเป็นธรรม (Responsible lending) 
1 เม.ษ. 2567 
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(ii) การรอให้ผู้บริโภคชำระขั้นต่ำยาวนานถึง 3 ปี ค่อนข้างเป็นระยะเวลาทีย่าวนาน การทำโครงการเช่นนี้         

ในระหว่างที่ ลูกหนี้ NPL สามารถเข้าร่วมโครงการคลินิกแก้หนี้ที่ดอกเบี้ยต่ำกว่ามาก ย่อมทำให้เกิด แรงจูงใจที่บิดเบี้ยว

ได้โดยง่าย หรือในทางกลับกันผู้บริโภคต้องยอมชำระขั้นต่ำเป็นระยะเวลานานเกินไปแทนที่จะได้รับการแก้ ไขโดย

ทันที  

(iii) การเข้าร่วมมาตรการยังเป็นแบบ opt-in ลูกหนี้ต้องตัดสินใจเข้าร่วมเอง และหากออกจากมาตรการ 

บัญชีนั้นจะไม่ได้รับสิทธิซ้ำในเง่ือนไขเดียวกันอีก อย่างไรก็ดียังสามารถเจรจาปรับโครงสร้างแบบอ่ืนได้ 

(iv) มาตรการดังกล่าวอาจช่วยลดปัญหาหนี้เรื้องรังบางส่วน แต่ยังไม่ใช่มาตรการที่จะแก้ไขปัญหาในชั้น

บังคับคดีได้โดยตรง ยังไม่มีการตรวจสอบมาตรการลักษณะ total cost cap เหมือนในต่างประเทศเ พ่ือแ ก้ ไข

ปัญหาทั้งระบบ แตกต่างจากการแก้ไขครั้งละกรณี  

นอกจากนี้ ควรเปิดเผยข้อมูลการให้ความช่วยเหลือและอัตราความสำเร็จ ต่อสาธารณะชนเป็นระยะ ดัง

หน่วยงานกำกับดูแลที่สำคัญ FCA ประเทศอังกฤษ เพ่ือตรวจสอบผลของนโยบายอย่างโปร่งใส และแก้ไขหากพบ

ข้อบกพร่องหรือข้อจำกัดทางการปฏิบัติ  

 

บทเรียนต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศอังกฤษ มองมาตรการแทรกแซงหนี้ เรื้อรัง Persistent Debt  

ต้องเป็นมาตรการเชิงป้องกันและมีแรงจูงใจที่ถูกต้อง  

แนวทางของประเทศอังกฤษมีความสำคัญต่อการวิเคราะห์มาตรการหนี้เรื้อรังของไทย เพราะ FCA มิได้

มองหนี้บัตรเครดิตเรื้อรังเป็นเพียงปัญหาการผิดนัดทั่วไป และสามารถแก้ไขเพียง การชำระขั้นต่ำ แต่มองลึกว่า 

เป็นปัญหาแรงจูงใจของผลิตภัณฑ์ ทีใ่นความเป็นจริงทำให้ผู้บริโภคจ่ายเพียงขั้นต่ำต่อเนื่อง แต่เงินต้นแทบไม่ลดลง 

อนึ่ง เอกสารของรัฐบาลอังกฤษ ระบุถึงความจำเป็นของเจ้าหนี้ที่ต้องเปลี่ยนบทบาทเพราะปัญหาใหญ่ที่รัฐระบุ คือ 

โครงสร้างหนี้ที่ทำให้ลูกหนี้ยังดูเหมือนชำระได้ตามปกติ แต่เงินต้นแทบไม่ลดลงเลยนั้น ถือว่าเป็นเรื่อง ไม่เป็นธรรม

และต้องเร่งแก้ไข นอกจากนี้ รายงาน Woolard Review ระบุอย่างชัดแจ้งด้วยว่า “สินเชื่อไม่มีหลักประกัน” ไม่ใช่

เพียงเป็นธุรกรรมเอกชนระหว่างเจ้าหนี้กับลูกหนี้ แต่เป็นโครงสร้างตลาดที่อาจผลิตความเปราะบาง ไม่เป็นธรรม

และสร้างหนี้ เรื้อรั้งทั้งระบบ รัฐ จึงต้องกำกับตามผลลัพธ์ท่ีเกิดขึ้นตามข้อเท็จจริง มาตรการของ อั งกฤษ จึง

กำหนดให้ผู้ให้บริการตรวจจับต้ังแต่ช่วงที่ลูกหนี้เริ่มจ่ายต้นทุนนานผิดปกติ แจ้งเตือน กระตุ้นให้เพ่ิมยอดชำระ และ

เม่ือครบระยะเวลาที่กำหนดต้องเสนอแผนชำระหนี้ที่สมเหตุสมผล พร้อมมาตรการลด งด หรือยกเลิกดอกเบี้ยและ

ค่าธรรมเนียมหากลูกหนี้ไม่สามารถชำระได้โดยไม่กระทบฐานะการเงินขั้นพ้ืนฐาน ฉะนั้น เม่ือนำมาวางเปรียบเทียบ

คู่กับมาตรการของไทย พบว่า มาตรการของไทยมีข้อจำกัด หลายประการ อาทิ การรอให้ลูกหนี้จ่ายขั้น ต่ำเป็น

เวลานานก่อนเข้าสู่กระบวนการช่วยเหลือ และการไม่ครอบคลุมผลิตภัณฑ์สำคัญบางประเภท เช่น บัตรเครดิต  
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บทเรียนจากอังกฤษชี้ชัดว่า มาตรการหนี้เรื้อรังควรเป็นระบบแทรกแซงอย่างรวดเร็วต้ังแต่ปัญหาเริ่ มก่อ  

(early intervention) มากกว่ารอคอยเวลาในภายหลัง (late intervention) และควรออกแบบให้เจ้าหนี้มีต้นทุน

ในการปล่อยให้ลูกหนี้ติดวงจรดอกเบี้ยระยะยาว มิฉะนั้น ตลาดจะยังได้ประโยชน์จากที่ ลูกหนี้จำนวนมาก “ยังพอ

ชำระไหว” แต่ไม่มีทางออกตลอดไป และเม่ือดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมที่พอกพูนสะสมถึงจุดหนึ่ง นั้นอาจนำ

ลูกหนี้สู่หนทางล้มละลายในที่สุด 
 ให้เจ้าหนี้ มีต้นทุนในการปล่อยให้ลูกหนี้ติดวงจรดอกเบี้ยยาวนาน มิฉะนั้นตลาดจชน์ 
(ส่ี) หาทางออกในทางท่ีผิด  

จากการสัมภาษณ์ลูกหนี้หลายท่าน ปัญหาหลักที่พบคลายคลึงกัน คือ หนทางการเข้าสู่วังวนภาระหนี้สิน

เกินตัว เกิดจากการ ชำระขั้นต่ำ และพยายามหาสินเชื่อก้อนใหม่มาปิดก้อนเก่าวนซ้ำไปเช่นนี้จนไม่สามารถแบก

ภาระต่อไปได้ เช่น การนำบัตรกดเงินสด ไปรูดเพ่ือชำระหนี้บัตรเครดิต หรือ การกู้ยืมสหกรณ์ออมทรัพย์มาโป๊ะหนี้

บัตรเครดิต บัตรกดเงินสด หรือ เข้าถึงหนี้นอกระบบเพ่ือชำระหนี้ในระบบ เนื่องจากไม่สามารถเข้าถึงแหล่ งเ งินกู้ 

อัตราดอกเบี้ยต่ำเพ่ือบรรเทาสถานการณ์ได้  

การให้ความช่วยเหลือทางการเงิน กระบวนการแก้ไขปัญหาในสินเชื่อแต่ละประเภท กำกับดูแลโดยหลาย
องค์กร ยังไม่เป็นกระบวนการรวมศูนย์ หากมองมุมนโยบายระดับประเทศพบว่ายังขาดการบูรณาการประสานงาน
ให้ความช่วยเหลืออย่างเป็นระบบ  ที่ชัดเจน เข้าถึงง่าย กับประชาชนทั่วไป  

นอกจากนี้ จากข้อมูลในการสัมภาษณ์ทั้งตัวลูกหนี้ และผู้ที่เก่ียวข้องในการให้ความช่วยเหลือปัญหาหนี้สิน
ไม่มีหลักประกัน สะท้อนนัยสำคัญทางวิชาการ คือ ข้อมูลชุดนี้หักล้างภาพเหมารวมที่มองลูกหนี้ว่า “ไม่มีวินัย” 
หรือ “ใช้ฟุ่มเฟือย” เพียงด้านเดียว แต่ชี้ให้เห็นว่า หน้ีไม่มีหลักประกันจำนวนมากทำหน้าท่ีแทนรัฐสวัสดิการท่ีไม่
เพียงพอ กล่าวคือ เม่ือรายได้ไม่พอ ระบบคุ้มครองทางสังคมไม่ครอบคลุม หรือครอบครัวเผชิญ shock ทาง
เศรษฐกิจ คนจึงต้องใช้เครดิตเป็นเครื่องมือพยุงชีวิต 

บทเรียนต่างประเทศ พฤติกรรมลูกหนี้ควรถูกอ่านเป็นผลของโครงสร้างตลาด ไม่ใช่เพียงความบกพร่ อง
ทางวินัยส่วนบุคคล บทเรียนจากประเทศอังกฤษ มาเลเซีย และแอฟริกาใต้ช่วยยืนยันข้อค้นพบจากการสั มภาษณ์
ว่า ลูกหนี้ จำนวนมากมิได้เข้าสู่ภาวะหนี้สินล้นพ้นตัวเพราะไร้วินัยเพียงลำพัง แต่เพราะตลาดสินเชื่อออกแบบให้
การจ่ายขั้นต่ำ การกู้ซ้ำ และการหมุนหนี้เป็นพฤติกรรมที่เกิดขึ้นง่าย ประเทศอังกฤษจึงออกมาตรการ persistent 
debt intervention ให้เจ้าหนี้ตรวจจับลูกหนี้ที่จ่ายดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมมากกว่าเงินต้นเป็นเวลานาน  และ
ต้องเสนอทางออกอย่างเป็นขั้นตอน ขณะที่มาเลเซียพัฒนา AKPK เป็นกลไกให้คำปรึกษาและปรับโคร งสร้า งหนี้  
ส่วนแอฟริกาใต้ใช้ debt counselling เป็นส่วนหนึ่งของระบบกฎหมายสินเชื่อ ดังนั้น ในบริบทไทย การยกระดับ 
financial literacy เพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอ หากไม่มี legal literacy และระบบให้คำปรึกษาหนี้ที่ทำงานเชิงรุก
ก่อนฟ้อง ก่อนผิดนัดชำระหนี้ และก่อนบังคับคดี ผู้บริโภคย่อมเผชิญกระบวนการที่ซับซ้อนเกินกว่า วิญญูชนทั่ วไป
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จะป้องกันตนเองได้ กฎหมายเปรียบเทียบจึงเสนอให้เปลี่ยนแนวคิดจาก “ให้ข้อมูลแล้วถือว่าลูกหนี้รับความเสี่ยง
เอง” ไปสู่ “ออกแบบระบบเพ่ือป้องกันการใช้ข้อมูลและอำนาจต่อรองที่ไม่เท่ากันในการสร้างหนี้ที่ไม่มีทางออก”  

4.2.5 ปัญหากลไกเชิงสถาบัน “ใครคือผู้รับผิดชอบ” 

 สำหรับ ผู้กำกับดูแลธุรกิจให้บริการ (Regulator) มีความจำเป็นต้องเปลี่ยนแนวทางการแก้ ไขปัญหา

อย่างเร่งด่วน ผู้แทนหน่วยงานภาครัฐหลายภาคส่วนให้ความเห็นตรงกันว่า การตรวจสอบกำกับดูแลยังมีช่ องว่า ง

อยู่หลายประการ อนึ่ง ผู้ที่ทำงานด้านการตรวจสอบสถาบันการเงิน ยอมรับว่า ความรับรู้ในสภาพควา มเป็นจริง

ของลูกหนี้นั้นยังไม่ครบถ้วนดีพอ โดยเฉพาะกรณีที่เป็น “หนี้ไม่มีหลักประกัน” ลูกหนี้ไม่เข้าใจว่าแม้ไม่ได้ทรัพย์สิน

เป็นหลักค้ำประกันแต่ในทางปฏิบัติ เจ้าหนี้กลับสามารถไปตามยึดบ้านอสังหาริมทรัพย์ที่ยังเป็นหนี้ชั้นดีได้ การใช้

สิทธิเกินส่วนรูปแบบนี้ แทบไม่เคยถูกนำมาเป็นประเด็นสำคัญเชิงนโยบาย ในทางกลับกันการรักษาเสถียรภาพของ

สถาบันการเงินเป็นพันธกิจหลัก บ่อยครั้งที่ข้อมูลที่นำมาหารือขาดการพิจารณาเชิงระบบแบบองค์รวม ขาดความ

ตระหนักและความรับผิดชอบตลอดสายกระบวนการทางกฎหมาย ถูกมองว่าหน้าที่การตรวจสอบสิ้นสุดเม่ือ ตัดหนี้

ส ูญขายหนี ้ไปแล้ว โดยถือว่าเหตุแห่งการเข ้าไปตรวจสอบนั ้นสิ ้นสุดลง แนวทางการกำกับตรวจสอบ เน้น 

Prudential ของธนาคารมากกว่า และยอมรับว่ากระบวนการ pre-emptive ยังไม่ดีพอ จากบทสัมภาษณ์สะท้อน

ว่าเกณฑ์ Responsible lending ของธปท. อาจจะยังมิได้ลงเจาะลึกถึงการแก้ไข ต้ังแต่จุดเริ่มต้น จนถึง จุดสุดท้าย

อย่างครบถ้วนในทางปฏิบัติ (end to end process)  

 นอกจากนี้ ในส่วนของ โครงการคลินิกแก้หนี้ ที่เป็นเหมือนทางรอด ผู้มีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการ เห็น

ว่าแม้เป็นกลไกที่สำคัญและสามารถเข้ามามีบทบาทแก้ไขหนี้ไม่มีหลักประกันได้เป็นอย่างดีด้วยสถิติควา มสำเร็จ

ของโครงการสูงถึง 90 % แต่ในทางปฏิบัติ ทนาย ผู้แทนเจ้าหนี้ สามารถเข้าถึงลูกหนี้ได้มากกว่า เป็นที่น่าเสียดาย

ว่าหากไม่ได้รับการสนับสนุนอย่างเต็มที่ เสมือนมีวัคซีนแก้ไขโรคแล้วแต่ยังไม่ได้รับการหยิบยื่นสู่ประชาชนอย่าง

ทั่วถึง  

 ในขณะเดียวกัน มุมมองของ บุคลากรในกระบวนการยุติธรรมหลายท่านประสงค์อยากให้องค์กรของตน มี

บทบาทมากขึ้นเช่นเดียวกัน อาทิ ท่านผู้พิพากษาศาลยุติธรรมระดับรองอธิบดีให้ ความเห็นว่า 

“ศาล พึงมีบทบาทเป็นวิศวกรทางสังคมแล้ว ยังพึงเป็นวิศกรทางการเงินผ่านการพิจารณาคดีทางการ เงิน 

ที่ส่งผลกระทบโดยตรง กับประชาชนและประเทศด้วย”      

  

 บทเร ียนต ่างประเทศ : ผ ู ้กำกับดูแลต้องเป็นผู้ออกแบบตลาด มิใช ่เพียงผู ้ส ังเกตการณ์  ประเด็นนี้

ประสบการณ์ของต่างประเทศหลายแห่ง สะท้อนว่าการแก้ไขหนี้ไม่มีหลักประกันต้องอาศัย regulator ที่มีอำนาจ

และเจตจำนงเชิงนโยบายชัดเจน ตัวอย่าง ประเทศอังกฤษให้ FCA เข้าแทรกแซงตลาดสินเชื่อระยะสั้นต้นทุนสูง
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และหนี้บัตรเครดิตเรื้อรัง ประเทศออสเตรเลียให้ ASIC บังคับใช้กฎหมายสินเชื่อผู้บริโภคอย่างเข้มข้น ส่วนประเทศ

สิงคโปร์ให้กระทรวงยุติธรรมกำกับ licensed moneylenders โดยกำหนดเพดานต้นทุนรวมและวง เ งินร วม 

ขณะที ่ประเทศแอฟริกาใต้ใช้ National Credit Regulator และศาลร่วมกับระบบ debt counselling เพ่ือแก้ไข

หนี้เกินศักยภาพ  

บทเรียนดังกล่าวชี้ว่า ความรับผิดชอบของรัฐไม่ควรแยกส่วนระหว่าง “ผู้กำกับสินเชื่อ” “ศาล” และ 

“กรมบังคับคดี” จนไม่มีหน่วยงานใดรับผิดชอบผลลัพธ์สุดท้าย หากตลาดสินเชื่อผลิตหนี้ที่ไม่มีทา งออก และ

กระบวนการยุติธรรมทำหน้าที่เร่งให้เจ้าหนี้บังคับกับที่อยู่อาศัยของประชาชน รัฐจำเป็นต้องสร้างกลไกข้อ มูลร่ วม 

ตัวชี้วัดร่วม และอำนาจแทรกแซงร่วม ให้ได้ เช่น ฐานข้อมูลหนี้เรื้อรัง การรายงานผลของมาตรการช่วยเหลือ การ

กำหนดเกณฑ์ฟ้องคดีโดยสุจริต และการส่งต่อเข้าสู่กระบวนการปรับโครงสร้างหนี้ก่อนใช้มาตรการยึดบ้าน ควรมี

ความเชื่อมโยงอย่างเป็นระบบ  

 

4.2.6 ช่องว่างกระบวนการยุติธรรมไทย   

 สัญญาต้องเป็นสัญญา แต่ ทุกนิติกรรมย่อมต้องอยู่ใต้หลักสุจริต และนิติธรรม คงปฏิเสธ ไ ม่ไ ด้ว่า 

ช่องว่างในกระบวนการยุติธรรมของไทย โดยเฉพาะ “ความรุนแรงทางแพ่ง” มิได้รับการคุ้มครองเท่า ความรุนแรง

ทางอาญา ในกรณีของคดีอาญา และ ความเห็นจากบุคลากรในกระบวนการยุติธรรม ทั้ง ผู้พิพากษา อัยการ 

พนักงานบังคับคดี ผู้เชี่ยวชาญทางการเงิน เห็นพ้องในปัญหาช่องว่างในกระบวนการยุติธรรมไทยหลา ยประการ 

ฯลฯ 

 (หน่ึง) วิกฤตเชิงกระบวนการ เรื่องอายุความ 

 เรื่อง อายุความ ผู้เชี่ยวชาญหลายท่านชี้ประเด็น การนำคดีขาดอายุความมาฟ้องร้อง นั้นเป็นเรื่องเร่งด่วน 

ปัญหาหลักคือ เป็นที่ทราบดีว่า แม้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จะระบุ อายุความไว้อย่างชัดเจน คือ 2 ปี

สำหรับหนี้บัตรเครดิต 5 ปี สำหรับหนี้สินเชื่อส่วนบุคคลที่ผ่อนเป็นงวด และ 10 ปี สำหรับหนี้บัตรกดเงินสด ซ่ึง

จากการสัมภาษณ์พบกรณีที่ สถาบันการเงินและบริษัทบริหารสินทรัพย์ (Asset Management Company: AMC)  

บริษัทซ้ือหนี้นั้นนำคดีขาดอายุความมาฟ้องร้อง บางรายที่เคยพบมีการนำคดีขาดอายุความเกินกว่า 10 ปี มาฟ้อง 

 อดีตผู้บริหารสายบังคับคดี สะท้อนว่ากลไกปัจจุบัน อาศัยช่องว่าง การกินดอกเบี้ยตามระยะเวลาที่ทอด

ยาวไปเรื่อยๆ ซ่ึงในความเป็นจริงเจ้าหนี้ได้รับเงินสองถึงสามเท่าของต้นทุนไปแล้ว ประเด็นนี้สะท้อนข้อวิพากษ์เชิง

เศรษฐศาสตร์การกำกับดูแลว่าแรงจูงใจในการแก้ไขปัญหาหนี้สิน ก่อนฟ้อง และ หลังมีคำพิพากษาถูกทำให้อ่อนลง 

เพราะ “กลไก” ในปัจจุบัน เปิดช่องให้เจ้าหนี้ได้ผลตอบแทนจากระยะเวลาที่ทอดออกไป  
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 ฝั่งผู้พิพากษาสะท้อนปัญหา ที่แม้ในความเป็นจริง ศาลแต่ละท่านอาจใช้ดุลพินิจ ลดดอกเบี้ยได้

บางส่วน แต่บางกรณียังเป็นปัญหา เช่น การยอมรับรูปแบบสัญญายอมซ่ึงถูกกำหนดมาก่อนแล้วโดยฝั่ งเจ้า หนี้     

ทำให้ศาลไม่อาจเข้าไปก้าวล่วงลดดอกเบี้ยให้ได้ หรือ การนำคดีมาฟ้องเกินอายุความไปมากถึงสิบปีทีเ่ป็นแรงจูงใจ

ของบร ิษัทซื ้อหนี ้ ในการเรียกเก็บดอกเบี ้ยมากกว่าเงินต้น เหตุการณ์ทั ้งหมดนี ้ ย ึดโยงปรากฎการณ์ปญัหา 

อุตสาหกรรมการซ้ือหนี้ ที่มิได้ซ้ือมาเพ่ือบริหารหนี้ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด ตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย ในทาง

กลับกัน กลับเป็นแหล่งทำกำไร ด้วยราคาซ้ือหนี้เสียออกไปสถาบันการเงิน ราว 15-20 % หรือต่ำสุดที่เคยพบคือ 

2-3% ของมูลหนี้ แต่ถูกนำเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเพ่ือเรียกร้องหนี้ เต็ม 100 % หรือมากกว่านั้นตราบ เท่า ที่

ระยะเวลายังเดินต่อไป   

“ศาลฎีกาท่านถือว่า เป็นการดำเนินธุรกิจที่ไม่สุจริต มาตรา 12 พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551 

วางหลักว่า .....ในการใช้สิทธิแห่งตนก็ดี ในการชำระหนี้ ก็ดี ผู้ประกอบธุรกิจต้องกระทำด้วยควา มสุจ ริต โดย

คำนึงถึงมาตรฐานทางการค้าที่เหมาะสมภายใต้ระบบธุรกิจที่เป็นธรรม” ข้อความที่พึงเน้น คือ “ธุรกิจที่เป็นธรรม” 

และคำถามสำคัญคือ การดำเนินธุรกิจดังที่ เป็นอยู่ของผู้ให้บริการสินเชื่อนั้น เป็นธรรมหรือ ไม่ การที่ปล่อยให้

ดอกเบี้ยเดินยาวนาน ทิ้งคดีเกินอายุความ 10 ปี และ หนี้ท่วมจากเงินต้น สามเท่า จึงไม่อาจถือได้ว่า “เป็นการ

ดำเนินธุรกิจที่เป็นธรรม”224 

 

 ดังนั้น จำเป็นที่ผู้กำกับดูแลควรกำหนดการกำกับดูแลให้เกิดความโปร่งใส เป็นธรรม และการประกอบ

ธุรกิจอย่างสุจริตภายใต้เกณฑ์ market conduct ไม่ปล่อยให้เป็นเรื่องของ กลไกตลาด ตามอำเภอใจที่ผู้เล่นหลัก

คือเป็นผู้กำหนดวิธีการดำเนินการ  

ปัญหาเชิงอำนาจ ประเด็นข้อถกเถียงที่จำเป็นต่อการ แก้ไขปัญหาในเชิงระบบ คือ กลไก เชิงสถา บัน 

คำถามถึง ผู้กำกับดูแลธุรกรรมการให้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน และ หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม ว่า จะทำ

อย่างไรเพ่ือคุ้มครองลูกหนี้ และทำให้เจ้าหนี้ใช้สิทธิอย่างสุจริตได้  

 ประเด็นนี้สอดคล้องกับข้อเสนอเชิงสถาบันของกลุ่มผู้ พิพากษาที่ให้สัมภาษณ์ คือข้อเสนอการเพ่ิมอำนาจ

ศาล ในมิติที่เป็นสาระสำคัญต่อความยุติธรรม ไม่ว่าจะผ่านการแก้ไขกฎหมายเฉพาะ หรือขยายกรอบดุลพินิจตาม

แนวทางนโยบายของฝั่งตุลาการ อาทิ ประเด็นอายุความ ประเด็นอัตราดอกเบี้ยที่เป็นธรรมเหมาะสมในคดีผู้บริโภค  

เช่น อาจมีการแก้ไขกฎหมาย ใน พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภคเพ่ือให้อำนาจ ศาลสามารถยกเหตุแห่งอายุ

ความขึ้นมาว่ากล่าวได้เองแทนประชาชน หรือ กำหนดโดยผู้กำกับดูแลให้เจ้าหนี้สถาบันการเงินประกอบธุร กิจและ

 
224 ความคิดเห็นของท่านผู้พิพากษา  
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ดำเนินการโดยสุจริต โดยสามารถคิดดอกเบี้ย ได้ไม่เกินเง่ือนเวลาอายุความเท่านั้น ทั้งนี้เพ่ือทำให้ความยุติธรรมไ ม่

พ่ายแพ้ต่อกระบวนการของภาคธุรกิจ  

 

(สอง) กลไกการไกล่เกล่ียหน้ีไม่มีหลักประกัน ท่ีไม่มีประสิทธิภาพ  

ผู้พิพากษาระดับตำแหน่งรองอธิบดี สะท้อนข้อเท็จจริงสำคัญของบทบาทท่ีจำกัดของผู้พิพากษา และ

ความไม่สมดุลทางอำนาจในคดีแพ่งของคู่กรณี ฝั่งเจ้าหนี้และลูกหนี้ ประกอบด้วยฐานความรู้ทางกฎหมายและ

การเงิน รวมถึงอำนาจในการเจรจาที่ ต่างกัน สภาพข้อเท็จจริงคือในคดีผู้บริโภค ลูกหนี้จำนวนมาก จำพวกบัตร

เครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคลถูกฟ้องขึ้นสู่ศาลยุติธรรม ลูกหนี้มาศาลเพียง 40% และจาก 40% นั้นมีไม่ถึง 5 รายที่

เข้าสู่กลไกมาตรการของ คลินิกแก้หนี้225  

เกือบทั้งหมดที่เดินทางเข้าสู่กลไกการไกล่ เกลี่ยระงับข้อพิพาททางแพ่ง อันเป็นทางเลือกที่สำคัญ แต่กลับ

กลายเป็นการตกลงต่อแบบฟอร์มสัญญายอม สำเร็จรูปที่ทนายโจทก์ของสถาบันการเงินหรือบริษัทบริหารสินทรัพย์

ที่รับซ้ือหนี้มากำหนดไว้ โดยมีข้อสังเกต สำคัญหลายประการ อาทิ 

(หน่ึง) แบบของสัญญาประนีประนอมยอมความแทบจะไม่สามารถ ปรับปรุง เปลี่ยนแปลงข้อสัญญาไ ด้

เลย แม้ว่า ลูกหนี้ในฐานะจำเลย จะร้องขอเนื่องจากเป็นแบบฟอร์มมาตรฐานที่ฝ่ายกฎหมายและผู้บริหารฝ่ายโจทก์

กำหนดไว้ ดังนั้น ณ จุดนี้ ซ่ึงควรจะเป็นจุดตัด ที่สามารถนำคดีทางการเงินออกจากกระบวนการยุติธรรมเพ่ือฟ้ืน ฟู

และกลับมาเป็นลูกค้าที่ดีได้อีกครั้งแต่ถูกบั่นทอนลงเนื่องจาก “ศักยภาพในการชำระคืน” มิได้ถูกนำมาเป็นปัจจัย

ในการแก้ไขปัญหา   

(สอง) แม้มีการดำเนินการไกล่เกลี่ย ณ ศูนย์ไกล่เกลี่ยประจำศาล ก็ตาม “ผู้ประนีประนอม” ของศาล 

หรือแม้กระทั้งผู้ พิพากษาก็ไม่มีอำนาจ ต่อรองแทนลูกหนี้ในการแก้ไขเง่ือนไขโครงสร้างในการผ่อนชำร ะหนี้

เหล่านั้นได้ เพราะกรอบวิธีการชำระถูกวางไวโ้ดยเจ้าหนี้บนพ้ืนฐานของการทำสัญญาประนีประนอมยอมควา มที่

คู่ความทั้งสองฝ่ายต้องตกลงยินยอมสอดคล้องกับข้อมูลของลูกหนี้ SMEs ที่ประสบปัญหา ด้านความรู้ ข้อมูลและ

อำนาจต่อรอง รวมถึงทักษะของทนายที่เหนือกว่าฝั่งลูกหนี้มาก  

(สาม) ปัญหาการไม่ได้รับความช่วยเหลือทางกฎหมาย ประเด็นนี้สอดคล้องกับ ข้อเสนอของ อดีตรอง

เลขาธิการ สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค (สคบ.) ให้ความเห็นว่า ประชาชนรายย่อย จำนวนมากไม่ได้

ไปศาล ด้วยขาดพ้ืนฐานความรู้ความเข้าใจด้านการเงินและกฎหมายประกอบกับไม่ได้รับ“ความช่วย เหลือทาง

กฎหมาย จากภาครัฐ” ส่งผลให้ลูกหนี้ไม่มาศาลตามกำหนดนัด ซ่ึงส่งผลทางกฎหมายทำให้จำเลยขาดนั ดยื่น

 
225 ข้อมูลจากศูนย์ไกล่เกล่ีย ศาลแพ่งตล่ิงชัน  
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คำให้การ ศาลสามารถพิพากษาไปฝ่ายเดียวได้โดยชอบ และนำไปสู่ การยึดทรัพย์โดยปริยาย โดยมิได้เข้ามา สู่คดี 

หรือเจรจาต่อรองกับตัวแทนเจ้าหนี้เลย   

ผลคือ “การไกล่เกลี่ย” ในชั้นศาล กลับกลายเป็นกลไกเร่งรัดการยอมรับเง่ือนไขมากกว่า เป็นกระบวนการ

พิสูจน์หรือค้นหาความยุติธรรม โดยเฉพาะเม่ือจำเลยเป็นผู้บริโภคทางการเงิน ที่ขาดความรู้ทั้งด้านกฎหมายคดีทาง

การเงิน ทั้งยังไม่มีทนายความ คอยให้ความช่วยเหลือส่งผลให้ขาดอำนาจในการเจรจาต่อรองอย่างสิ้นเชิง   

 

บทเรียนต่างประเทศ: กลไกศาลและการไกล่เกลี่ยต้องเป็น มาตรการคุ้มครองที่แท้จริง มิใช่เป็นเพียงพิธี

การ ในหลายประเทศกระบวนการก่อนฟ้อง ระหว่างฟ้อง และก่อนบังคับคดีถูกออกแบบให้เป็น “จุดคัดกรองความ

เป็นธรรม” ไม่ใช่เพียงทางลัดสู่คำพิพากษาตามยอม ประเทศแอฟริกาใต้มีระบบ debt counselling และ debt 

review ที่อาจนำไปสู่การปรับโครงสร้างหนี้โดยมีศาลรับรอง ประเทศอังกฤษกำหนดให้การขอคำสั่งขายบ้าน ต้อง

ผ่านดุลพินิจของศาลคือ Judicial Oversight และหลักความได้สัดส่วน proportionality ขณะที่แนวโน้มของ

ประเทศในสหภาพยุโรปให้ความสำคัญกับ ศักยภาพในการชำระ และการเยียวยาผู้บริโภคก่อนที่หนี้จะเข้าสู่ภา วะ

ล้มเหลวถาวรเม่ือเทียบกับไทย ข้อค้นพบจากการสัมภาษณ์เรื่องแบบคำพิพากษาตามยอมสำเร็จรู ป  (สัญญา

ประนีประนอมยอมความ) จึงควรถูกพิจารณา ผ่านกรอบกฎหมายเปรียบเทียบว่ากระบวนการดังกล่าวอาจสร้าง

ความไม่เท่าเทียมและความไม่สมดุล กล่าวคือ แม้กระบวนการจะดูเหมือนเปิดโอกาสให้ คู่ความได้ตกลงกัน แต่ก็

อาจไม่สามารถสร้างความเป็นธรรมเชิงสาระ หากอำนาจในการต่อรอง ข้อมูล โอกาส และความรู้ทางกฎหมาย

ยังคงไม่เท่าเทียม ดังนั้น การไกล่เกลี่ยหนี้ไม่มีหลักประกันจึงควรมีมาตรฐานขั้นต่ำ ในการกำหนดแผนชำร ะหนี้     

มีระบบการตรวจสอบอัตราดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายรวมถึงการยกอายุความหรือข้อสู้คดีสำ คัญ ขึ้น มา พิจา รณา 

ตลอดจนต้องมีการส่งต่อผู้บริโภคไปยังหน่วยงานให้คำปรึกษาหนี้ที่เป็นกลางก่อนที่จะมีการทำสัญญายอม 

 

4.2.7 “บ้าน” ปัจจัยส่ีของมนุษย์ สู่เครื่องมือในการบังคับติดตามหน้ี ตรรกะย้อนแย้งกับความยุติธรรม 

วิกฤตราคาประเมิน กลไกบังคับคดี และช่องว่างทางกฎหมาย 

 กรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม คือด่านสุดท้าย ก่อนที่ “ผู้บริโภค” จะถูกฟ้องร้องและถูกยึดทรัพย์ สิน

ประสบการณ์ของทั้งผู้บริหารและเจ้าพนักงานระดับปฏิบัติการสะท้อนภาพความจริงของระบบกลไกกระบวนการ

ยุติธรรมไทยในปัจจุบันที่จำเป็นต้องมีการปฏิรูปในหลายส่วน   

ประเด็นที่น่าสนใจ จากการสัมภาษณ์อดีตผู้บริหารกรมบังคับคดี อดีตเจ้าพนักงาน บังคับคดี ผู้เชี่ยวชาญ

ทางกฎหมาย มูลนิธิให้ความช่วยเหลือลูกหนี้ไม่มีหลักประกัน อาทิ    
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(หน่ึง) ช่องโหว่ของการบังคับคดีท่ี เจ้าหน้ีไม่มีหลักประกัน ใช้สิทธิตามกฎหมาย เพ่ือ “ยึดทรัพย์” แม้

สุดท้าย เงินท่ีได้จากการขายทอดตลาด กลับไม่ตกถึงมือ “เจ้าหน้ีท่ีฟ้องเลย” แม้แต่บาทเดียว  

นี่คือ ข้อค้นพบ สำคัญที่เป็นความบกพร่องเชิงระบบข้อหนึ่งที่ทำให้เกิด ผลเสียอย่างมากต่อทั้ง ตัวลูกหนี้

เจ้าของบ้าน และกลไกการบังคับใช้กฎหมาย กระบวนการใช้สิทธิทางศาล สู่ การยึดทรัพย์บังคับคดีสามารถ เอ้ือม

ขยายขอบเขตไปถึงทรัพย์ที่ติดภาระจำนองของเจ้าหนี้รายอ่ืนได้ โดยไม่มีจุดตัดทางกฎหมาย หรือทางออกอ่ืนใด

ให้แก่ประชาชน  

เม่ือเจ้าหนี้ไม่มีหลักประกันซ่ึงส่วนใหญ่ มีมูลหนี้ทีไ่ม่สูงมากนัก แต่สามารถเข้าสู่กระบวนการการ ใช้สิ ทธิ

ทางแพ่งอย่างง่ายดาย เพ่ือกดดันให้ “ลูกหนี้” ต้องเร่งหาทางออกในการชำระหนี้ อาทิ ยืมเงินจากญาติพ่ีน้อง หรือ

เข้าสู่วงจรหนี้นอกระบบ เพ่ือรักษาบ้านที่เป็นปัจจัยสี่ ไม่ให้ถูกยึดทรัพย์ไป  

หากไม่สามารถหาเงินเพ่ือมาชำระเจ้าหนี้ไม่มีประกันได้ทันเวลา กลไกการบังคับเอากับหลักทรัพย์ อันเป็น

หลักประกันกับหนี้อ่ืนจะทำงานทันที ซ่ึงข้อมูลจากประสบการณ์ของอาสาสมัครมูลนิธิพบว่า ส่วนใหญ่เกือบร้อย

เปอร์เซ็นต์ เป็น หลักทรัพย์ “บ้านติดจำนอง” แทบท้ังสิ้น และ ส่วนใหญ่หนี้จำนอง ผู้กู้ในฐานะจำเลยตา มคำ

พิพากษายังคงผ่อนชำระหนี้จำนองดังกล่าวและมีสถานะเป็นลูกหนี้ชั้นดีอยู่ แต่ต้องสะดุดเพรา ะกระบวนการ 

ทั้งหมดนี้ จนกลายเป็นเหตุให้สูญเสียบ้านไปในที่สุด 

ในเชิงนโยบาย พฤติกรรมของเจ้าหนี้ไม่มีหลักประกัน เท่ากับ “การใช้กลไกของรัฐเพ่ือสร้างแรงกดดัน” ต่อ

ประชาชน มากกว่าการเรียกเก็บคืนหนี้อย่างมีประสิทธิภาพ และเกิดประโยชน์สูงสุดกับทุกฝ่าย เป็นการ ส่งต่อ

ผลกระทบเชิงลบที่รุนแรงไปยังครอบครัวลูกหนี้เพ่ือให้ลูกหนี้ ต้องหาเงินเพ่ือมา “ปิดหนี้ไม่มีหลักประกัน” ก่อน

บ้าน ถูก เคาะไม้ขาย ที่กรมบังคับคดีจึงถือเป็นการเจรจาเชิงระบบกฎหมายด้วยความกลัว227  

 

(สอง) การประเมินราคาและขายทอดตลาด  

จากข้อเท็จจริงพบความย้อนแย้งในทางปฏิบัติ เม่ือธนาคารปล่อยกู้ ธนาคารให้ราคาใกล้เคีย งกับตลา ด

เกือบ 100 % แต่การขายทอดตลาดที่ถูกเคาะไม้ เป็นราคาขาย “บ้านที่ถูกยึด” นั้น มักจะเริ่มต้นด้วยราคาประเมิน

ของกรมธนารักษ์ ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นราคาต่ำกว่าราคาตลาดจริงเป็นอย่างมาก ปกติ จะเหลือเพียง 25% ของราคา

ตลาดจริง ทำให้เกิดผลกระทบ ทีเ่ม่ือแม้นำบ้านที่ถูกยึดออกขายทอดตลาดไปแล้ว ก็ยังไม่สามารถชำระหนี้จำนอง

ได้ทั้งหมด และไม่มีเงินเหลือพอที่จะชำระให้แก่หนี้ไม่มีหลักประกันด้วย  

อดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดี และรองอัยการสูงสุดชี้ปัญหาเชิงโครงสร้างสอดคล้องกันว่า ปัญหาราคา

ทร ัพย ์ต่ำน ั ้น เป็นปัญหาเชิงนโยบาย เพราะไทย ไม่มีพระราชบัญญัติการประเมินราคาที ่เป ็นธรรมและมี

 
227 เป็นลักษณะของ Bargaining by threat  
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ประสิทธิภาพเพียงพอ ทีจ่ะแยกวัตถุประสงค์ของการประเมินราคา เพ่ือขาย เพ่ือซ้ือ และเพ่ือให้สินเชื่ออย่าง เป็น

ระบบ การเริ่มต้นการขายทอดตลาดด้วยราคาต่ำกว่าราคาตลาดจึงเกิดขึ้นเพราะ ไม่มี “ราคากลางที่เป็นธรรม” 

และ “ดุลพินิจของเจ้าพนักงานคดีที่ประเมิน” ไม่ถูกต้อง เพราะขาดทักษะและประสบการณ์ในการประเมินราคา  

ข้อเท็จจริงที่สะเทือนหลักนิติธรรมมากที่สุดประการหนึ่ง คือระบบที่ถูกวางโดยรัฐนั้นมี“นโยบายเร่งรั ดให้

เกิดการบังคับคดีให้เร็วท่ีสุด” เพราะความล่าช้า ย่อมเป็นการทำให้การอำนวยความยุติธรรมต่อคู่กรณีล่าช้าไปด้วย 

อย่างไรก็ดี ในกรณีนี้หมายรวมถึงทั้งเจ้าหนี้ที่ยังไม่ได้รับชำระหนี้และลูกหนี้ที่ต้องรอให้อัตราดอกเบี้ ยพอกพูนจน

ท่วมหนี้ชั้นต้นหลายเท่าตัว ฉะนั้น เป็นคำถามสำคัญต่อทุกภาคส่วนว่า ความยุติธรรมในแบบที่กรมบังคับคดีหยิบ

ยื่น ทั้งการวางกรอบเวลาที่เข้มงวด การปิดช่องการคัดค้านราคาเพ่ือมิให้การขายทอดตลาดล่าช้า ส่งผลให้เกิดความ

ไม่เป็นธรรมเชิงระบบ หรือไม่  

 

(สาม) ต้นทุนกระบวนการยุติธรรม ถูก “ผลักต่อให้ลูกหน้ี” และทำให้รัฐและสังคมแบกภาระทาง

การเงิน ค่าเสียโอกาส (Opportunity loss) ท่ีซ้ำซ้อนมากเกินไป 

ผู้ประกอบธุรกิจมองเรื่องการทำกำไรเป็นเป้าหมายสูงสุด และการฟ้องร้องบังคับคดี เป็นส่ วนหนึ่ งของ 

โครงสร้างเชิงกระบวนการ ส่งผลโดยตรงต่อประเทศ กล่าวคือ การฟ้องร้องคดีขึ้นสู่ศาลแต่ละครั้งนั้น จะเกิดค่าเสีย

โอกาส ต่อสังคมด้วย ค่าเสียโอกาสเหล่านี้ มิได้จำกัดอยู่เพียงเฉพาะค่าทนาย ค่าเดินทางของทั้งเจ้าหนี้และลูกหนี้  

ตลอดจนรวมไปถึง เวลา ต้นทุนมนุษย์ โอกาส ของบุคลากรทางกระบวนการยุติธรรมทั้งหมด ได้แก่ เจ้าพนักงานคดี 

ผู้พิพากษา แทนที่จะได้ทุ่มเทเวลาและความรู้กับการอำนวยความยุติธรรมในคดีความที่ต้องใช้เ วลา และความ

เชี่ยวชาญอ่ืนๆ เม่ือคดีที่ค้างในชั้นบังคับคดีมีเป็นจำนวนมากและใช้ระยะเวลายาวนานย่อมส่งผลเชิงระบบ ให้เกิด

ความล่าช้า และมีประสิทธิภาพต่ำลง   

 

(ส่ี) กลไกท่ีไม่มี เพดานความได้สัดส่วน และไม่มีลำดับการยึดทรัพย์ และ แรงจูงใจของทนาย 

ผู้เชี่ยวชาญระดับรองเลขาธิการองค์กรคุ้มครองผู้บริโภค และนักวิชาการเห็นว่า ไทยต้องการหลัก “การ

กำหนดมาตรการหนี้ข ั้นต่ำ หากต่ำกว่ากำหนด ต้องห้ามยึดบ้าน” และ หากมีทร ัพย ์หลายรายการควรมกีาร

กำหนดให้ยึดทรัพย์ที่มีมูลค่าน้อยกว่าก่อน พร้อมกำหนดลำดับการบังคับเอากับทรัพย์อย่างเป็นธรรมและได้สัดส่วน 

หรือ การออกแบบ กฎหมาย ให้มีการไกล่เกลี่ยและหาทางออก โดยการไม่ยึดทรัพย์ในบางกรณี ผู้บริหารท่านหนึ่ง

ซ่ึงเก่ียวข้องกับ การคุ้มครองสิทธิผู้บริโภคมามากกว่า 20 ปี ชี้ว่ากฎหมาย “ต้องคุ้มครองทรัพย์ที่จำ เป็ นต่อการ

ดำรงชีพ บ้าน รถ เครื่องมือทำกิน เพราะเป็นอุปกรณ์ในการเลี้ยงชีพและหารายได้มาเพ่ือชำระหนี้ในอนาคต เช่น 

การยึดรถสำหรับอาชีพขับรถ Taxi ถือเป็นการตัดวงจรการทำงานเลี้ยงชีพอย่างสุจริต  
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ในเชิงทฤษฎี นี่คือแก่นของ “รัฐกับความชอบธรรมของการบังคับคดี”เม่ือรัฐใช้อำนาจบังคับทรัพย์แทน

เอกชน รัฐต้องพิสูจน์ความชอบธรรมด้วยหลักได้สัดส่วน ไม่ใช่เพียงยืนยันสิทธิเอกชนตามคำพิพา กษา เพราะ

ผลกระทบดังกล่าวมีลักษณะเป็นวงกล้าวในระดับ “สาธารณะ” และส่งผลกระทบต่อความม่ันคงทางสังคมโดยรวม 

สอดคล้องกับกรอบแนวคิดในส่วนทบทวนวรรณกรรม ที่มองว่า บ้านเป็นปัจจัยสี่ ที่สำคัญมากในชีวิตมนุษย์ การยึด

ทรัพย์เกินหนี้ขัดต่อหลักความได้สัดส่วน และหลักยุติธรรมเบื้องต้น แม้มีกฎหมายที่ตราไว้แล้ว แต่หากในความเป็น

จริง กฎหมายยังไม่สามารถนำมาใช้อำนวยความยุติธรรมได้ ย่อมถือว่าเป็นความล้มเหลวเชิงสถาบันยุติธรรมของรัฐ    

ผู้ให้ข้อมูลจากกลุ่มหน่วยงานรัฐสะท้อนว่า จากข้อบกพร่องเหล่านี้ในกระบวนการยุติธรรม จึงมีความ

จำเป็นอย่างยิ่งทีภ่าครัฐจะต้องร่วมปรับปรุงแก้ไขปฏิรูปกลไกให้เกิดความสมดุลโดยเร็วท่ีสุด ในขณะที่ผู้ ให้ข้อมูล

จากภาคธุรกิจ มองว่า สิ่งที่เกิดขึ้น เป็นไปเพราะการใช้สิทธิตามกฎหมายเท่านั้น  

 

บทเรียนต่างประเทศ: บ้านมิใช่ทรัพย์ทั่วไป แต่เป็นฐานการดำรงชีวิตขั้นต่ำ เอกสารกฎหมายต่างประเทศ

สะท้อนภาพร่วมกันว่า ประเทศที่เผชิญปัญหาการใช้หนี้ไม่มีหลักประกันไปคุกคามบ้านของลูกหนี้ มักพัฒนากลไก

ป้องกันอย่างน้อยสามรูปแบบ รูปแบบแรก คือ Homestead Exemption เช่น สหรัฐอเมริกา และแนวทาง

คุ้มครองที่อยู่อาศัยในอาร์เจนตินา รูปแบบที่สอง คือ Judicial Proportionality Review เช่น อังกฤษ แอฟริกาใต้ 

และบางประเทศในยุโรป ที่กำหนดให้ศาลพิจารณาว่าการขายบ้านเป็นมาตรการที่จำเป็น ได้สัดส่วน และไม่มี

ทางเลือกที่เบากว่านี้หรือไม่ รูปแบบที่สาม คือการคุ้มครองเฉพาะกลุ่ม เช่น สิงคโปร์ที่มีโครงสร้า งที่อยู่อา ศัย

สาธารณะและข้อจำกัดการบังคับกับทรัพย์ประเภทดังกล่าว บทเรียนเหล่านี้มีนัยสำคัญต่อไทยโดยตรง เพราะกรณี

ที่เจ้าหนี้ไม่มีหลักประกันนำหนี้จำนวนไม่มากไปสู่การยึดบ้านติดจำนองมูลค่าสูง สะท้อนความไม่สมมาตรระหว่าง

มูลหนี้กับมูลทรัพย์อย่างรุนแรง กฎหมายไทยจึงควรมี “ประตูตรวจสอบก่อนขายบ้าน” มิใช่เพียงกลไกคัดค้านหลัง

มีการยึดแล้ว หลักที่ควรพิจารณาคือ (1) หนี้ต่ำกว่าเกณฑ์ขั้นต่ำห้ามยึดหรือห้ามขายบ้าน (2) ต้องพิสูจน์ว่าไม่มี

ทรัพย์อ่ืนที่บังคับได้เบากว่า (3) ต้องประเมินผลกระทบต่อครัวเรือนและผู้พ่ึงพิง (4) ต้องมีแผนผ่อนชำระหรือปรับ

โครงสร้างที่เป็นธรรมก่อนขาย และ (5) หากจำเป็นต้องขาย ต้องมีมาตรฐานประเมินราคาและขายทอดตลาดที่

สะท้อนมูลค่าตลาดอย่างสมเหตุสมผล 

 

4.2.8 “ความยุติธรรม” ผลกระทบต่อสังคม 

ผู้ให้สัมภาษณ์หลายท่านทั้งฝั่งหน่วยงานภาครัฐ ผู้กำกับดูแล และประชาชนผู้บริโภค ให้ความเห็นโดยแทบ

จะทันที เม่ือสอบถามถึงประเด็น “ความยุติธรรม” กับกรณีที่หนี้ไม่มีหลักประกันที่มูลหนี้ไ ม่มา ก สามารถใช้

กระบวนการยุติธรรมผ่านสิทธิทางศาลดำเนินการยึดบ้านเพ่ือมาชำระหนี้สินหรือที่ดินทำกินย่อม “ไม่เป็นธรรม”   
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ดุลยภาพเชิงนโยบาย เม่ือ เหตุผลเชิงพาณิชย์228 ชนกับสัญญาทางสังคม229 กระบวนการยุติธรรมไทย ใน
ปัจจุบันนั้นใช้หลักการที่มีเหตุผลทางพาณิชย์230 แต่ขาดการนำประเด็นความบกพร่องไม่ได้สัดส่วนเชิงสังคม231 มา
พิจารณา ข้อสังเกตเชิงทฤษฎีที่ทรงพลังจากอดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดีคือ 

“ถ้าเลยจ ุด commercial เป็นสังคมเมื ่อไร ต้องมีมาตรการ
ควบคุม… เราจำเป็นต้องดูเรื่องความสมดุลทางสังคมด้วย”232  

 
คำกล่าวนี้ คือแก่นของข้อค้นพบที่สำคัญ ว่าเหตุใดระบบปล่อยให้ตรรกะเชิงพาณิชย์ ทั้งการทำกำไรอย่าง

ที่สุดการเรียกเก็บหนี้ให้มากที่สุดสามารถ ขับเคลื่อนกลไกของรัฐทั้งส่วน ศาลและกรมบังคดี โดยไม่มี “counter-
balance” เพ่ือรักษาสิทธิในที่อยู่อาศัย การดำรงชีพ และศักด์ิศรีมนุษย์ ซ่ึงอดีตรองเลขาธิการ สคบ. ก็ชี้ว่าระบบ
ปัจจุบันมุ่งเยียวยาเจ้าหนี้ เป็นหลัก ไม่ได้มุ่งให้ลูกหนี้อยู่อย่างมีศักด์ิศรี ฉะนั้นมีควา มจำ เป็นที่ทุ กหน่วยงา นที่
เก่ียวข้อง ต้องกลับมาขยายภาพปัญหาและ นำหลักความเป็นธรรม กลับมาสู่การมอง ปัญหาที่เกิดขึ้น อย่างชัดเจน
ว่าขาดหลักความเป็นธรรม ความได้สัดส่วนเหมาะสม และ ธรรมาภิบาล อย่างไร 
 

 บทเรียนต่างประเทศ: ความยุติธรรมทางแพ่งต้องคำนึงถึงสิทธิในที่อยู่อาศัยและศักด์ิศรีควา มเป็นมนุษย์  

กรณีของแอฟริกาใต้ อังกฤษ สหภาพยุโรป สหรัฐอเมริกา และอาร์เจนตินา ชี้ให้เห็นว่า  เม่ือการบังคับคดีเริ่ ม

กระทบต่อบ้านหรือพ้ืนที่ดำรงชีวิตขั้นต่ำของครัวเรือน ประเด็นดังกล่าวย่อมไม่ใช่เรื่องหนี้เอกชนธรรมดาอีกต่อ ไป  

แต่เป็นพ้ืนที่ท่ีกฎหมายแพ่งต้องพบกับกฎหมายมหาชน สิทธิมนุษยชน และหลักสังคมสงเคราะห์ขั้นต่ำ ตัวอย่างเช่น 

แอฟริกาใต้พัฒนาหลักการให้ศาลตรวจสอบการขายบ้านภายใต้กรอบสิทธิในที่อยู่อาศัย อังกฤษใช้หลักควา มไ ด้

สัดส่วนและเกณฑ์ขั้นต่ำก่อนอนุญาตให้ขายบ้านจากหนี้ผู้บริโภคบางประเภท ขณะที่สหรัฐอเมริกาและอาร์เจนตินา

ใช้แนวคิด Homestead/Housing protection เพ่ือกันบ้านบางส่วนออกจากการบังคับคดี บทเรียนนี้ช่วยเสริมข้อ

ค้นพบจากการสัมภาษณ์ว่า ความยุติธรรมในคดีหนี้ไม่มีหลักประกันไม่อาจวัดจาก “การชำระหนี้ตามคำพิพากษา” 

เพียงอย่างเดียว หากต้องพิจารณาต้นทุนทางสังคมของการสูญเสียบ้าน ความม่ันคงของครอบครัว สุขภาพจิต และ

ความสามารถในการกลับเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจโดยสุจริตด้วย การคุ้มครองบ้านจึงมิใช่การลบล้างสิทธิเจ้าหนี้  แต่เป็น

การวางขอบเขตของอำนาจรัฐในการบังคับคดีให้สอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนและประโยชน์สาธารณะ  

 
228 Commercial logic  
229 Social contract  
230 Commercially Rational  
231 Socially Disproportionate 
232 ความเห็นของอดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดี  
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4.2.9 ความล้มเหลวของระบบกำกับดูแล (Regulatory Failure) 

ในบริบทของสินเชื่อไม่มีหลักประกัน และการบังคับคดีแพ่ง สะท้อน ความบกพร่องเชิงโครงสร้างของรัฐใน

การออกนโยบาย ที่สำคัญจากการถอดบทเรียนการกลั่นกรอง สถานการณการปัญหา และสัมภาษณ์ผู้ที่ มีส่ วน

เก่ียวข้อง ทั้งฝั่งหน่วยงานภาครัฐ ทั้งระดับบริหารและปฏิบัติการ ข้าราชการในกระบวนการยุติธรรม ผู้พิพากษา 

อัยการ ทนายความ ผู้ประกอบธุรกิจการให้บริการสินเชื่อไม่มีหลักประกัน และ ฝั่งของลูกหนี้ที่มีประสบการณ์ตร ง

ในการถูกฟ้องร้อง ทั้งแพ่ง ล้มละลาย ตลอดจนบังคับคดียึดทรัพย์ พบความล้มเหลวเชิงสถาบันหลายประการ  

 

มุมมองเชิงสถาบัน233   

ในมุมมองของโครงสร้างเชิงสถาบันการ เห็นว่าประเทศไทยจำเป็นต้องเปลี่ยนผ่านจากวิธีการ คิดแบบ   

ถ้าผิดนัดแล้วค่อยใช้กระบวนการยุติธรรมตามเก็บ ไปสู่กรอบของการให้สินเชื่อแบบรับผิดชอบ เป็นธรรมและยั่งยืน  

กล่าวคือ การให้สินเชื่อต้องต้ังอยู่บนความสามารถในการชำระจริงของลูกหนี้ มากกว่าการสมมุติว่า ถึงที่สุ ดแล้ ว

ระบบกฎหมายจะไปไล่ยึดทรัพย์ให้ได้ การปล่อยกู้เกินตัวโดยคาดหวังอำนาจบังคับคดีปลายทาง เท่ากับผลักความ

เสี่ยงเชิงธุรกิจออกจากผู้ให้กู้ไปให้ลูกหนี้และครอบครัวรับแทนในที่สุด 

ในมุม กระบวนการยุติธรรม เห็นว่าศาลและกรมบังคับคดีไม่ควรทำหน้าที่ เพียงเป็น “นายทะเบียนการ
ขาย” หรือเครื่องจักรประทับตราความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น แต่ควรทำหน้าที่เป็น ผู้รักษาสมดุลแห่งความเป็น
ธรรม โดยเฉพาะเม่ือทรัพย์ที่ถูกแตะต้องคือบ้านที่อยู่อาศัยหลัก หรือทรัพย์ที่มีความหมายต่อการดำ รงชีพของ
ลูกหนี้อย่างสูง ข้อค้นพบจากการสัมภาษณ์แสดงชัดว่าแม้ผู้ปฏิบัติหลายฝ่ายมองเห็นปัญหา แต่ระบบยังไม่ไ ด้ให้
อำนาจหรือวัฒนธรรมการใช้ดุลพินิจเชิงคุ้มครองความเป็นธรรมอย่างเพียงพอ 

ด้าน ผู้กำกับดูแลและผู้กำหนดนโยบาย บทเรียนที่สำคัญคือ การแก้ปัญหานี้ไม่อาจแยก “กฎหมาย
การเงิน” ออกจาก “กฎหมายบังคับคดี” เพราะทั้งสองส่วนเป็นกลไกของวงจรเดียวกัน หากการกำกับต้นทาง
อ่อนแอ ปลายทางย่อมพังทลาย หากปลายทางไร้หลักสัดส่วน ต้นทางย่อมมีแรงจูงใจปล่อยกู้โดยไ ม่รั บผิ ดชอบ 
ดังนั้น การออกแบบนโยบายจึงต้องมองทั้งวงจรเป็นหนึ่งเดียว 

เม่ือพิจารณาประเด็นต่างๆ ในหลายมิติพบว่า ปัญหาเชิงลึก คือ โครงสร้างเชิงสถาบันของไทย ที่เก่ียวข้อง
กับกระบวนการต้ังแต่ต้นทาง “การให้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ตลอดจนกระบวนการในชั้นศาล สู่ บังคับคดี” การ
ทำงานทีบ่กพร่อง ไม่มีประสิทธิภาพมากพอ เนื่องด้วยยังขาดความโปร่งใส ความสมดุลเชิงอำนาจและควา มรู้       
อนึ่ง หากพิจารณาเชิงลึกในทางเศรษฐศาสตร์และนโยบายสาธารณะ “รัฐ” ทั้งในส่วน ของรัฐบาล หน่วยงานใน
กระบวนการยุติธรรม ทั้ง กระทรวงยุติธรรม ศาลยุติธรรม หน่วยกำกับดูแลผู้ให้บริการทางการเงินออกกฎ เกณฑ์

 
233 Institutional Perspective  
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ประกาศ กระทรวงการคลัง และธนาคารแห่งประเทศไทย ล้วนยังมี “ช่องว่างเชิงนโยบาย” ทีส่ามารถปรับปรุงการ
ออกแบบกฎเกณฑ์ ดำเนินมาตรการที่สมควร เหมะสม การบังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรม 
การป้องกันการถูกครอบงำโดยกลุ่มธุรกิจ จนนำสู่ ความบกพร่องของกลไกการกำกับดูแล  
 

กล่องท่ี 3.1 : ช่องว่างเชิงนโยบาย 

บทบาทท่ีขาดหายไป จากช่องว่างเชิงนโยบาย อาจแบ่งได้เป็น 3 ระดับ หลักๆ 

ความล้มเหลวในการออกแบบกฎ (Design Failure) 
           ไม่มีกฎหมายที่ชัดเจน ป้องกัน ปัญหาความไม่เป็นธรรม ของหนี้ไม่มีหลักประกัน อาทิ ไม่มีเกณฑ์ 
Total Cost Cap,ไม่มีเกณฑ์เข้มงวดในการตรวจสอบศักยภาพผู้กู้ , ไม่มีหลักการคุ้มครองบ้านที่อยู่อาศัยอันเป็น
ปัจจัยสี่ของประชาชนอย่างชัดเจน 

ความล้มเหลวในการบังคับใช้กฎหมาย (Enforcement Failure) 
          กรณี การไม่บังคับใช้เกณฑ์ กฎหมายเจตนารมณ์ กรอบอำนาจที่มี และขาดการตรวจสอบ การไม่ใช้ 
อำนาจเหล่าน ั้นให้มีประสิทธิภาพเป็นธรรม อาทิ การมี พรบ.ข ้อสัญญาที่ไม่เป ็นธรรม และประกาศธปท. 
Responsible Lending ไร้กฎหมายวิธีการ ไม่สามารถทำให้เกิดโครงการ สร้างทางเลือกและ ทำให้ผู้บริโภค
ออกจากวงจรหนี้ได้ทั้งที่ช่องทางกฎหมายมีการไกล่เกลี่ยคดีผู้บริโภคตลอดสายการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม   

ความบกพร่องของกลไกการกำกับดูแล (Regulatory Failure) 
ภายใต้หลักการของ George Stigler234กลไกการกำกับดูแล มักอยู่ภายใต้แรงจูงใจและแรงกดดันจาก

กลุ่มธุรกิจหรือกลุ่มผลประโยชน์ ผลลัพธ ์ คือการปกป้องเสถียรภาพของหน่วยธุรกิจ แต่ในขณะเดียวกันมองข้าม 
ประเด็นสำคัญที่ทำให้เกิดผลกระทบเชิงระบบและสังคมอย่างกว้างขวาง ความบกพร่องนี้ สามารถบ่งชี้ ด้วย
ข้อเท็จจริงหลายประการ อาทิ การออกแบบผลิตภัณฑ์ที่ มีความย้อนแย้งเชิงความเสี่ยง ตัวเลขสถิติคดีทาง
การเงินฟ้องร้องในชั้นศาล คดีล้มละลาย โครงสร้างของหนี้ที่ดอกเบี้ยท่วมต้นหลายเท่า ประชาชนขาดทางออก
ทางเลือกอ่ืนๆที่มีประสิทธิภาพ การขาดความเข้มงวดในการดำเนินธุรกิจที่ส่งผลประทบต่อความสงบเรียบร้อย
ทางเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฯลฯ  

 

จากการสัมภาษณ์เชิงลึกสะท้อนว่า หลักการเชิงนโยบายและทิศทางในการทำหน้าที่ ของหน่วยงาน และ 

เข้ามากำกับดูแลความบกพร่องของตลาดการเงิน โครงสร้างของรัฐบกพร่อง ในการออกแบบและบังคับใช้กฎหมาย 

เกณฑ์เพ่ือความสมดุลระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ในระบบการเงิน ข้อมูลที่ไม่เป็นธรรมถูกต้อง เท่าเทียม ในการ

 
234 Stigler, G. J. (1971). The theory of economic regulation. The Bell Journal of Economics and Management 
Science, 2(1), หน้า 3–21 
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ตัดสินใจ เพราะขาดความรู้ทางการเงิน หรือ การใช้ข้อมูลเพ่ืออ้างความเสี่ยงทั้งที่ในทางปฏิบัติ กลับกลายเป็นการ 

บังคับคดี กับทรัพย์จำนอง 

อำนาจต่อรองที่ไม่เท่าเทียม สอดคล้องกับ ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์สถาบัน และเศรษฐศาสตร์ข้อมูล Joseph 

Stigliz235 ชี้ให้เห็นว่า รัฐไม่สามารถกำกับ ควบคุม ฝั่งเจ้าหนี้ ผู้มีความเชี่ยวชาญและอำนาจในการกำหนดเง่ือน ไข

สัญญา เหนือกว่าลูกหนี้ผู้บริโภคผลิตภัณฑ์ทางการเงินทั่วไปได้ แม้รัฐจะมีอำนาจกฎหมายและองค์กรกับดูแล แต่ 

กลับไม่สามารถสร้างกลไกป้องกันการให้ กู้ยืมเกินศักยภาพได้ การสะสมภาระต้นทุนเกินสมควร การบังคับคดีที่ไม่

เป็นสัดส่วน ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ความล้มเหลวทั้งหลายดังกล่าว เกิดจากการออกแบบกฎหมายที่บกพร่ อง ไม่

เพียงพอ และขาดการบังคับใช้ที่เข้มงวด หรืออาจเป็น ปรากฎการณ์ regulatory capture ตามแนว George 

Stigler236 ซ่ึงยกประเด็นอย่างน่าสนใจว่า องค์กรกำกับดูแลอาจถูกครอบงำด้วยผลประโยชน์ของอุตสาหกรรม

การเงินแทนที่การปกป้องประโยชน์สาธารณะ กฎเกณฑ์และการบังคับใช้กฎหมายอาจมิได้สะท้ อนประโยชน์

ส่วนรวม แต่กลายเป็นส่วนหนึ่งของการฉายภาพดุลอำนาจระหว่างธุรกิจกับผู้บริโภคที่ขาดความรู้ มีอำนาจต่อรอง

ต่ำและสุดท้ายผู้ที่ต้องแบกรับภาระต้นทุนเหล่านี้ ก็คือประชาชนและสังคม ความบกพร่องนี้ปรากฏชั ด เม่ือร ะบบ 

กฎหมายอนุญาตให้เจ้าหนี้ปล่อยสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยสูง โดยไม่ตรวจสอบความสามารถในการชำร ะหนี้อย่าง

แท้จริง ขณะเดียวกันก็เปิดโอกาสให้เจ้าหนี้ ใช้กลไกการบังคับคดีของรัฐ เป็นอำนาจต่อรองของธุรกิจทางการเงิน ที่

มุ่งเน้นการทำยอดปล่อยกู้สูงสุด การฟ้องร้องให้มากที่สุดเพ่ือประโยชน์ของกลุ่มบุคคลที่ รับปร ะโยชน์จา กการ

ดำเนินคดี  

กล่อง  3.2 : มุมมองของปัญหา 

มุมมองเชิงเศรษฐศาสตร์สถาบัน ไม่ใช่ ปัญหาศีลธรรมลูกหนี้ อย่างที่บุคคลในสังคมทั่วไปเข้าใจ กลไกใน
ประเทศไทย ถูก “แรงจูงใจของกติกา” ทำให้เกิดการบิดเบี้ยวเชิงโครงสร้างสถาบัน ปรากฏตามข้อเท็จจริงจาก
ต้นทุนที่แท้จริงไม่มีการตรวจสอบ และถูกผลักให้เป็นภาระของผู้กู้ ผลตอบแทนดอกเบี้ยสูงเกินส่วน ระบบบังคับ
คดีนำทรัพย์ขายทอดตลาดรวดเร็วแต่อาจไม่เป็นธรรมเพราะราคาขายและขั้นตอนการดำเนินการ  

มุมมอง สิทธิ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (rights-based) บ้านคือ ฐานแห่งชีวิต 
มุมมอง การกำกับดูแลตลาด (Market Conduct) คำถามกลับไปสู่ เหตุและผลทางการเงิน พฤติกรรม

ต่อผู้ใช้บริการทางการเงิน การออกแบบผลิตภัณฑ์ และผู้เล่นหลักในธุรกิจต้องตระหนักถึงผลการดำเนินการทาง
กฎหมาย ที่กระทบต่อประชาชนและสังคม  

 
235 Stiglitz, J. E. (1989). Markets, market failures, and development. The American Economic Review, 79(2), 
197–203 
236 Ibid 217 
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สถานการณ์ดังกล่าวนี้ สะท้อนความไม่สมดุลเชิงโครงสร้าง เม่ือความเสี่ยงในขั้นตอนการปล่อยสินเชื่อ 

กลับถูกส่งต่อไปยังลูกหนี้ กฎหมายกลับกลายเป็น เครื่องมือในการถ่ายโอนความม่ังค่ัง จากลูกหนี้เปราะบาง ไปยัง

เจ้าหนี้ที่มีอำนาจทางเศรษฐกิจมากกว่า ซ่ึงขัดแย้งอย่างชัดเจนกับหลักความเป็นธรรมเชิงสถาบัน (Institutional 

Justice) ตามแนวคิดของ John Rawls237 ที่เน้นว่า กฎกติกาของสังคม ต้องไม่สร้างความเสียเปรียบอย่า งไ ม่เป็น

ธรรม และแนวคิด ความเสมอภาคด้านทรัพยากร238 ของ Dworkin239 ที่ชี้ให้เห็นว่าสถาบันแห่งรัฐต้องไม่ปล่อยให้

เกิดความไม่เท่าเทียมเชิงโครงสร้างจนบ่อนทำลายการดำรงชีพอย่างมีศักด์ิศรีของบุคคล นอกจากนี้นักคิดอย่าง 

Baldwin, Cave และ Lodge240 ยังอธิบายว่า ความบกพร่องของกลไกการกำกับดูแล เกิดขึ้นเม่ือระบบกำกับดูแล

ไม่สามารถ บรรลุเป้าหมายเชิงผลประโยชน์แห่งสาธารณะได้ โดยเฉพาะเม่ือกฎเกณฑ์มุ่งส่งเสริมการเ ติบโตของ

ตลาดสินเชื่อ แต่ละเลย การปกป้องผู้บริโภคทางการเงินและการป้องกันความเสี่ยงล่วงหน้า  

ดังนั้น ในบริบทสถานการณ์ของไทย จึงมิใช่เพียง ความบกพร่องเชิงเทคนิค แต่เป็นความล้ มเหลวเชิ ง

โครงสร้างภาครัฐในการออกแบบ “สถาปัตยกรรมของกติกา”241 ที่สอดคล้องกับหลักความยุติธรรม เสถียรภาพ

ทางเศรษฐกิจ และการคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สร้างกลไก กระบวนการ ระบบการกำกับดูแล ระบบ

กฎหมาย ที่เป็นเครื่องมือ แห่งความเป็นธรรมมากกว่า กลไกซ้ำเติมความเหลื่อมล้ำ สร้างภาวะหนี้เกินตัว และบ่อ น

ทำลายความชอบธรรมของรัฐในฐานะผู้พิทักษ์ผลประโยชน์สาธารณะในระยะยาว  

บทสังเคราะห์ปิดท้ายจากกฎหมายเปรียบเทียบ เม่ือประมวลบทเรียนจากประเทศอังกฤษ ออสเตรเลีย 

สหร ัฐอเมร ิกา แอฟร ิกาใต้ ญี ่ป ุ ่น มาเลเซีย สิงคโปร์ สหภาพยุโรป และอาร์เจนตินา จะเห็นว่าแนวทางของ

ต่างประเทศมิได้หยุดอยู่ที่การลดอัตราดอกเบี้ย หากแต่เป็นการออกแบบ “สถาปัตยกรรมการคุ้มครอง” ตลอด

วงจรหน้ี ต้ังแต่ก่อนปล่อยสินเชื่อ ระหว่างที่หนี้ยังดำรงอยู่ เม่ือเกิดภาวะหนี้เรื้อรัง เม่ือเข้าสู่ศาล  และเม่ือจะใช้

มาตรการบังคับคดีกับบ้านหรือทรัพย์จำเป็นต่อการดำรงชีพ การศึกษากฎหมายเปรียบเทียบตอกย้ำว่า การแก้ไข

ปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันของไทยไม่ควรทำแบบปลายทางเฉพาะคดี แต่ต้องกำหนดกติกาเชิงระบบ เ พ่ือจั ดสรร

ความเสี่ยงใหม่ให้เป็นธรรมระหว่างเจ้าหนี้ ผู้บริโภค และรัฐ บทเรียนที่สำคัญที่สุดคือ การปล่อยให้เจ้าหนี้ไ ม่ มี

หลักประกันใช้กระบวนการของรัฐแสวงหาการชำระหนี้โดยไม่มีกลไกกันชน ย่อมทำให้กฎหมายแพ่งกลาย เป็น

 
237 Rawls, J. (1971). A theory of justice. Belknap Press of Harvard University Press. 
238 Equality of resources 
239 Dworkin, R. (2000). Sovereign virtue: The theory and practice of equality. Harvard University Press 
240 Baldwin, R., Cave, M., & Lodge, M. (2012). Understanding regulation: Theory, strategy, and practice (2nd 
ed.). Oxford University Press. 
241 Architecture of rules 
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เครื่องมือสร้างหลักประกันภายหลัง ทั้งที่เจ้าหนี้ได้ต้ังราคาและคิด risk premium ของ “สินเชื่อไม่มีหลักประกัน” 

ไปแล้วต้ังแต่ต้น ฉะนั้น กลไกที่ไทยควรพิจารณาจึงประกอบด้วยอย่างน้อย 5 ชั้น ได้แก่  

(1) การประเมินศักยภาพแท้จริง (affordability assessment) ที่แท้จริงก่อนให้สินเชื่อ  

(2) กำหนด total cost cap หรือกลไกเทียบเท่าที่กำหนดจุดสิ้นสุดของภาระหนี้  

(3) จุดแทรกแซงกำกับหน้ีเรื้อรัง (persistent debt intervention) ที่เป็นแบบอัตโนมัติและครอบคลุม

ผลิตภัณฑ์สำคัญ  

(4) กลไกท่ีปรึกษาด้านแก้ไขปัญหาหน้ีสิน (debt advice/debt counselling) ที่เป็นกลางและเข้าถึงได้

ก่อนฟ้องและก่อนบังคับคดี  

และ (5) หลักความได ้สัดส่วน และหลักห้ามยึดบ้าน  (proportionality review/homestead 

protection) ก่อนขายบ้านหรือทรัพย์จำเป็นของลูกหนี้ ดังนั้น ข้อเสนอเชิงนโยบายของงานวิจัยฉบั บนี้ควรขยับ

จากคำถามว่า “เจ้าหนี้มีสิทธิบังคับคดีหรือไม่” ไปสู่คำถามที่ลึกกว่า คือ “รัฐควรอนุญาตให้สิทธิดังกล่าวถูก ใช้ ใน

ระดับใด จึงยังสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน ความเป็นธรรมของตลาดสินเชื่อ สิทธิในที่อยู่อาศัย และศัก ด์ิศรี

ความเป็นมนุษย์” กฎหมายต่างประเทศแสดงให้เห็นว่า การคุ้มครองผู้บริโภคทางการเงินมิใช่ความเมตตาเฉพา ะ

ราย แต่เป็นเง่ือนไขพ้ืนฐานของตลาดเครดิตที่เป็นธรรมและยั่งยืน 
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4.3 ข้อเสนอแนะมาตรการแนวทางการจัดการหน้ีไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันท่ีเหมาะสมของไทย 

จากการศึกษาบทเรียน วิธีการแก้ไขปัญหา และข้อกฎหมายของประเทศต่างๆ ผนวกกับข้อวิพากษ์ของ

นักวิชาการ เจ้าหนี้ ลูกหนี้ และบุคลากรในกระบวนการยุติธรรม ผู้วิจัยเห็นว่า ประเทศไทยควรปฏิรูปร ะบบการ

จัดการหนี้ไม่มีหลักทรัพย์ค้ำประกันผ่าน กลไก 3 ประสาน ดังต่อไปนี้ 

 

หน่ึง การกำหนดเพดานต้นทุนรวม แห่งชาติ (National Total Cost Cap Policy) 
รัฐบาล ควรเป็นผู้กำหนดและส่งต่อนโยบายไปยัง กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่งประเทศไทย และ

หน่วยงานที่รับผิดชอบ โดยควรร่วมกันกำหนด มาตรฐานต้นทุนรวมของหน้ี ในสินเชื่อไม่มีหลั กปร ะกันอย่ าง
ชัดเจน ด้วยการใช้แนวคิด APR ที่รวมค่าธรรมเนียมทุกประเภทและพัฒนาไปสู่ national total cost cap  ที่
เข้าใจง่าย ตรวจสอบได้ และใช้บังคับได้จริง เป้าหมายไม่ใช่การแช่แข็งตลาดสินเชื่อ แต่คือการทำให้ประชาชนรู้ว่า
หนี้ก้อนหนึ่งมี “จุดสิ้นสุด” ที่แน่นอน ไม่ใช่การไหลเวียนของดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายอย่างไร้ที่สิ้นสุด 

ในแนวทางเดียวกัน ควรออกแบบ “จุดยุติของหนี้” สำหรับสินเชื่อบางประเภท กล่าวคือเม่ือลู กหนี้ไ ด้
ชำระเงินรวมถึงเพดานสูงสุดที่กฎหมายกำหนดแล้ว หนี้ต้องถือว่าสิ้นสุดลง หลักการนี้เป็นการตัดวงจรหนี้ ไม่รู้จ บ 
และสอดคล้องกับหลักความแน่นอนทางกฎหมาย ความคุ้มครองผู้บริโภค และนิติเศรษฐศาสตร์ที่ดี เพราะทำให้
ตลาดกำหนดราคาความเสี่ยงอย่างโปร่งใสมากขึ้นต้ังแต่ต้น 

ข้อเสนอท่ี (1) ตรากฎหมายเพดานต้นทุนรวมของหน้ี (Total Cost Cap) 
 
กำหนด เพดานต ้นทุนรวมของหนี ้ไม ่ม ีหลักประกัน ให้ครอบคลุมไม่เฉพาะดอกเบี ้ย แต่รวมถึง

ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ ค่าใช้จ่ายหลังผิดนัด และภาระอ่ืนทั้งหมด เพ่ือไม่ให้หนี้ก้อนเดิมเติบโตอย่างไร้ขอบ เขตจน
เกินความสามารถในการไถ่ถอนของลูกหนี้ ไม่ให้เกิน 100 % ของเงินต้น เหมือนประเทศอังกฤษ หรือ ควบคุม
หลังจากวันผิดนัดชำระหน้ี จากบทเรียนประเทศแอฟริกาใต้  

โดยอาจอาศัยอำนาจ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อาจแก้ไขโดย สำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา หรือกระทรวงยุติธรรม และ กฎหมายเฉพาะท่ีใช้ในการกำกับดูแลการประกอบธุรกิจ ด้วยประกาศ
กระทรวงการคลัง ปว.58 และธนาคารแห่งประเทศไทย ออกเป็น ประกาศฯ โดยมุ่งเพ่ือให้ลูกหนี้ต้องชำร ะต้นทุน
รวมไม่เกินสัดส่วนที่สมเหตุสมผลของเงินต้น เช่น สำหรับสินเชื่อผู้บริโภคไม่มีหลักประกันบางกลุ่มที่เป็นปัญหาใหญ่
ของประเทศอยู่ในปัจจุบัน ทั้งบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล ซ่ึงอาจใช้รูปแบบการแบ่งช่วงการกำหนดเพดาน 
(phased cap) โดยเริ่มจากการคุมอัตราเพดานต้นทุนรวมของหนี้ เฉพาะหลังจากที่เกิดการผิดนัดแล้ว  (post-
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default total cost) แบบกฎอินดูพลัมของประเทศแอฟริกาใต้ ก่อน แล้วพัฒนาไปสู่ total cost cap เต็มรูปแบบ
ในระยะต่อไป 

เหตุผลเชิงนโยบายมีความชัดเจนมากจากงานวิจัย คือ ปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มี total cost cap แบบ
แท้จริง ทั้งที่เอกสารเปรียบเทียบในบทท่ี 2 แสดงให้เห็นว่า หลายประเทศทั่วโลก เริ่มมีการใช้หลักการ ดั งกล่า ว 
อาทิ ประเทศอังกฤษ แอฟริกาใต้ ออสเตรเลีย สิงคโปร์ ต่างใช้มาตรการดังกล่าวเพ่ือหยุดการเติบโตของหนี้ เ กิน
สมควร และลดแรงจูงใจของเจ้าหนี้ในการปล่อยให้หนี้ค้างยืดเยื้อเพราะยังทำกำไรได้อยู่ 

 
หน่วยงานผู้ร ับผิดชอบ : กระทรวงยุติธรรม ธนาคารแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลัง สำนักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค  
 

สอง การปฏิรูปกระบวนทัศน์ทางกฎหมาย (Legal Paradigm Shift) 
ข้อเสนอแรกคือ ประเทศไทยต้องขยับจาก นิติรัฐเชิงรูปแบบ ที่เน้นว่าเม่ือมีคำพิพากษาแล้วก็ต้องบั งคับ

ไปตามขั้นตอน ไปสู่ นิติรัฐเชิงเน้ือหา ที่ให้ความสำคัญกับคำถามว่า การบังคับนั้นเป็นธรรมและได้สัดส่วนหรื อไ ม่
ในบริบทชีวิตจริงของประชาชน จึงควรมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งและกฎหมายที่เก่ียวข้ อง 
เพ่ือบรรจุหลักการความได้สัดส่วนต่อมูลค่าทรัพย์สิน (proportionality test) อย่างเป็นรูปธร รมในคดีหนี้ไ ม่ มี
หลักประกัน โดยเฉพาะเม่ือทรัพย์ที่จะยึดหรือขายคือบ้านที่อยู่อาศัยหลักหรือทรัพย์ที่ มีมูลค่าสูงกว่าหนี้อย่างชัดเจน  

ในทางหลักการ ผู้วิจัยเห็นว่าการยึดทรัพย์ที่ มีมูลค่าสูงกว่ามูลหนี้อย่างมากไม่ควรเป็นทางเลื อกอัตโน มั ติ 
หากยังมีมาตรการที่กระทบน้อยกว่าและบรรลุวัตถุประสงค์ได้ เช่น อายัดรายได้ การผ่อนชำระเป็นงวด การเจรจา
ประนอมหนี ้ หร ือการเลือกทร ัพย ์อื ่นที ่กระทบฐานช ีว ิตน ้ อยกว่ า หลักการนี ้สอดคล้องกับ logic ของ 
proportionality ในกฎหมายมหาชน กล่าวคือ รัฐต้องเลือกมาตรการที่เหมาะสม จำเป็น และกระทบสิทธิ น้อย
ที่สุดเท่าที่จะทำได้ ก่อนจะใช้มาตรการที่รุนแรงที่สุด 

หน่วยงานรับผิดชอบ : ศาลยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
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ข้อเสนอท่ี (2) แก้ไขกฎหมายเรื่องประเด็นอายุความ 
 
เพื ่อให้กระบวนการยุติธรรมและผู ้กำกับดูแล สามารถคุ ้มครองความเป็นธรรมเชิงสาระได้อย่างมี

ประสิทธิภาพมากขึ้น และแก้ไขปัญหาความไม่มีความรู้ทางกฎหมายและการเงิน เพ่ือสร้างความสมดุลและเป็น
ธรรมต่อผู้บริโภคการเงิน  

ภายใต้ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือ พรบ.วิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พิจารณาประกอบกับ
หลักการใน พรบ.ข้อสัญญาท่ีไม่เป็นธรรม และคำพิพากษาศาลฎีกาที่เก่ียวข้อง  

- กำหนดให้ ประเด็นเรื่องอายุความในคดีแพ่งเก่ียวกับคดีทางการเงิน ให้เป็นเรื่องขัดต่อความสงบ
เรียบร้อยทางเศรษฐกิจและสังคมของชาติ เนื่องด้วยปัญหาสินเชื่อไม่มีหลักประกันมีผลกระทบกับผู้คนหลายสิบ
ล้านราย และมีความเสี่ยงต่อความม่ันคงของชีวิตและครอบครัว หากบ้านที่เป็นที่อยู่อาศัยถูกบังคับด้วยการยึด เม่ือ
นั้น ศาลสามารถยกประเด็นเรื่องอายุความขึ้นมาว่ากล่าวเองได้ 

 - ในคดีที่จำเลยในคดีการเงินไม่ว่าจะมาศาลหรือไม่ ให้ศาลสามารถยกประเด็นเรื่องอายุความขึ้นมาว่า
กล่าวเองได้ และ แม้ว่าจะนำคดีมาฟ้องเลยอายุความแล้วก็ตาม กำหนดให้คิดดอกเบ้ีย ได้ไม่เกินระยะเวลาอายุ
ความทีก่ำหนดตามกฎหมาย   

-ผู้กำกับดูแล (Regulator) ใช้อำนาจภายใต้กฎหมายที่เก่ียวข้องออกเป็น ประกาศฯ ควบคุมให้ผู้ประกอบ
ธุรกิจให้บริการสินเชื่อไม่มีหลักประกันและบริษัทซ้ือหนี้ เป็นเจ้าหนี้สุจริต ห้ามฟ้องเกินอายุ ควา มที่ กฎหมาย
กำหนด และ/หรือบรรยายฟ้องประเด็นอายุความให้ครบถ้วน กำหนดกติกา ปิดช่องการซ้ือหนี้เสียและประวิงเวลา
จนดอกเบี้ยท่วมเงินต้น  

 
หน่วยงานร ับผิดชอบ : กระทรวงยุติธรรม ธนาคารแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลัง สำนักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค 
 

ข้อเสนอท่ี (3) ตราหลักเกณฑ์ในชั้นบังคับคดี การขายทอดตลาดทรัพย์สินต่อมูลหน้ี ต้องได้สัดส่วน 
(proportional seizure) และมีการพิจารณาองค์ประกอบอื ่ นๆ ร ่วมด ้วยโดยอำนาจต ุลาการ (Judicial 
oversight) 

 
อาศัยอำนาจกฎหมาย ประมวลวิธีพิจารณาความแพ่ง และระเบียบในชั้นบังคับคดี โดยกำหนดเป็นเกณฑ์

ว่า หากหนี้ตามคำพิพากษาไม่ถึง 30 % ของมูลค่าอสังหาริมทรัพย์ตามราคาตลาด เจ้าหนี้ตามคำ พิพา กษา ไ ม่
สามารถเข้ายึดได้ ทั้งนี้ อัตราสัดส่วนอาจพิจารณาปรับลดหรือขยายตามความเหมาะสม 
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อย่างไรก็ดี ข้อเสนอจำเป็นต้องมี กลไกรองรับให้ ลูกหนี้ตามคำพิพากษาดังกล่าวต้องเข้าสู่ระบบ การฟ้ืนฟู
และยังคงต้องชดใช้ผ่านเงินเดือน หรือ โครงการที่ทำให้สามารถชดใช้หนี้ได้ตามศักยภาพที่แท้จริง   

 

สำหรับกรณีบ้านที่อยู่อาศัยหลักเพียงแห่งเดียวของลูกหนี้ (Primary residence) งานวิจัยเห็นว่าควรมี

ระบบ การขออนุญาตศาลเป็นกรณีพิเศษก่อนการขายทอดตลาด โดยศาลควรต้องพิจารณาผลกระทบหลายปัจจัย 

อาท ิ

(1) หนี้ต่ำกว่าเกณฑ์ขั้นต่ำ 30 % ห้ามยึดหรือห้ามขายบ้าน หรือไม่  

(2) ต้องพิสูจน์ว่าไม่มีทรัพย์อ่ืนที่บังคับได้เบากว่า  

(3) ต้องประเมินผลกระทบต่อครัวเรือนและผู้พ่ึงพิง  

(4) ต้องมีแผนผ่อนชำระหรือปรับโครงสร้างที่เป็นธรรม คือเป็นไปได้ก่อนขาย  

และ (5) หากจำเป็นต้องขาย ต้องมีมาตรฐานประเมินราคาและการขายทอดตลาดที่สะท้อนมูลค่า ตลาด

อย่างสมเหตุสมผล มิใช่ ดูเพียงยอดหนี้กับสิทธิของเจ้าหนี้ในเชิงรูปแบบเท่านั้น 

หรือ (6) อาจกำหนดเป็นมาตรการพิเศษ ในกรณีที่สัดส่วนขั้นต่ำ (Threshold)  มูลหนี้เงินต้นต่ำกว่าราคา

อสังหาทรัพย์มาก ให้มีกลไกที่ใช้มาตรการพิเศษ โดยกระทรวงยุติธรรม หรือหน่วยงานอ่ืนที่เก่ี ยวข้ อง เ พ่ือเข้า 

กระบวนการระบบไกล่เกลี่ย ที่ตอบโจทย์ศักยภาพแท้จริง อาทิ รูปแบบการชำระหนี้ของโครงการคลินิ กแก้หนี้  

ดอกเบี้ยต่ำ 3-5% และมีระยะเวลาการผ่อนชำระทีย่าว ซ่ึงมีอัตราความสำเร็จสูงถึง 90 %  

 

หน่วยงานผู ้รับผิดชอบ : กระทรวงยุติธรรม สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  หร ือหน่วยงานอื่นที่
เก่ียวข้อง 
 

ข้อเสนอที ่ (4)pเสนอขยาย “ทรัพย์ที ่ย ึดไม ่ได้” ให้ครอบคลุมบ้านที ่อยู ่อาศัยหลัก (primary 
residence) ท่ีดินทำกิน และเครื่องมือประกอบอาชีพ 

 
แก้ไขกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ระเบียบและเกณฑ์ในชั้นบังคับคดี ให้ บ้านหลัก ท่ีดินทำกิน และ

เครื่องมือประกอบอาชีพ ได้รับการคุ้มครองในฐานะ ทรัพย์สินที่ได้รับการยกเว้น exempt property อย่างชัดเจน
สำหรับกรณีคดีหนี้ไม่มีหลักประกัน 

นี่เป็นหนึ่งในข้อค้นพบเชิงหลักการที่สำคัญที่สุดของงานวิจัย เพราะอดีตผู้บริหารสำนักงานคณะกรรมการ
คุ้มครองผู้บริโภค (สคบ.) และผู้เชี่ยวชาญหลายรายสะท้อนตรงกันว่า กฎหมายไทยยังไม่ได้เอาความเป็นมนุษย์และ
ความจำเป็นพ้ืนฐานของชีวิตเข้าไปในกระบวนการบังคับคดีอย่างเพียงพอ 
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โดยอาศัยอำนาจทางกฎหมาย แก้ไขมาตรา 301 ป.วิ.พ. ให้ครอบคลุมบ้านที่อยู่อาศัยหลักใน มูล ค่าหรือ
ขนาดที่เหมาะสม คุ้มครองที่ดินทำกินและเครื่องมือทำมาหากิน จากหนี้ไม่มีหลักประกัน และกำหนดกลไกยกเว้น
เฉพาะกรณีที่มีเหตุผลหนักแน่นจริง เช่น การฉ้อฉลหรือหนี้มูลค่าสูงเป็นพิเศษ 

หลักนี้สอดคล้องกับแนวคิดสิทธิมนุษยชน (Right to housing), การคงสภาพขั้นต่ำ (social minimum) 
และ ทรัพย์สินที่ได้รับการยกเว้น exempt property ที่หลายประเทศใช้เพ่ือคุ้มครองฐานขั้นต่ำของชีวิต 

 
หน่วยงานผู ้รับผิดชอบ : กระทรวงยุติธรรม สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  หร ือหน่วยงานอื่นที่

เก่ียวข้อง 
 

ข้อเสนอท่ี (5) ปฏิรูประบบประเมินราคาและการขายทอดตลาด อย่างเป็นธรรมและเกิด ประโยชน์
สูงสุด 

 
ระบบประเมินราคาและการขายทอดตลาด เพราะแม้จะยอมให้บังคับคดีกับทรัพย์บางประเภทได้ แต่รัฐก็

ยังมีหน้าที่ต้องลดความเสียหายส่วนเกินจากการบังคับคดี 
ข้อค้นพบจากงานวิจัยสะท้อนว่า การประเมินราคาและขายทอดตลาดในทางปฏิบัติอาจทำให้ทรั พย์ถูก

ขายต่ำกว่าราคาตลาดอย่างมีนัยสำคัญ ส่งผลให้ลูกหนี้สูญเสียทรัพย์ในราคาที่ไม่เป็นธรรม และบางกรณียังไม่หลุด
พ้นจากหนี้ด้วยซ้ำ 

แก้ไขกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ระเบียบและเกณฑ์ในชั้นบังคับคดี ตัวอย่างเช่น  
-ให้ต้ังระบบประเมินราคาอิสระที่ตรวจสอบได้ โดยปรับให้การขายทอดตลาดสะท้อนราคาตลาดที่แท้จริง   
-ให้ลูกหนี้มีสิทธิคัดค้านราคาและขอประเมินซ้ำได้ง่ายขึ้น 
-หากเป็นทรัพย์สินทีเ่ป็นที่อยู่อาศัยหลัก (Primary residence) ต้องมีกลไกพิเศษก่อนขายทอดตลาด เช่น 

mandatory review โดยศาลยุติธรรม หรือ cooling-off period พร้อมกลไกการให้คำปรึกษาในการแก้ไขปัญหา
หนี้ไม่มีหลักประกันอย่างมีประสิทธิภาพ 

-กำหนด Threshold ขั้นต่ำของหนี้ไม่มีหลักประกัน เฉพาะต้นเงิน หากมีต้นเงินต่ำกว่า อัตราที่กำหนด 
(เช่น 50,000 หรือ 100,000 บาท) จะไม่สามารถยึดทรัพย์สินที่เป็นบ้านอยู่อาศัยหลักได้ ทั้งนี้ ตัวอย่างจากประเทศ
อังกฤษและประเทศแอฟริกาใต้    

 
หน่วยงานผู ้รับผิดชอบ : กระทรวงยุติธรรม สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  หร ือหน่วยงานอื่นที่

เก่ียวข้อง 
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สาม การบูรณาการนโยบายและการคุ้มครองเชิงป้องกัน (Public Policy Integration & Pre-emptive 
measure) 

การจ ัดการหนี้ไม่มีหลักประกันต้องออกจากกรอบ “ข้อพิพาทเอกชน” และนำมาพิจารณาในฐานะ
ประเด็นนโยบายสาธารณะที่จำเป็นต้องได้รับความร่วมมือจากทุกภาคส่วนอย่างเต็มที่ และเต็มรูปแบบ รัฐควรสร้าง
ระบบเชิงป้องกันและเชิงฟ้ืนฟูควบคู่กันไปด้วย เช่น 

ข้อเสนอท่ี (6) รัฐ กำหนดการแก้ไขปัญหาหน้ีไม่มีหลักประกันการยึดบ้านซ่ึงเป็นปัจจัยส่ีของชีวิต ให้
เป็นวาระแห่งชาติ ท่ีทุกภาคส่วนต้องร่วมกันแก้ไข  

 
(6.1) ตั้งคณะกรรมการหรือกลไกนโยบายระดับชาติ ที่บูรณาการหน่วยงานที่เก่ียวข้องทั้งหมด เพ่ือการ

ทำงานที่มีประสิทธิภาพและเอกภาพ ประกอบด้วยหน่วยงานที่เก่ียวข้อง ทั้ง กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย ศาลยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม กรมบังคับคดี กรมคุ้มครองสิทธิ หน่วยงานคุ้มครองผู้บริโภค อาทิ 
สำนักงานคณะกรรมการคุ ้มครองผู ้บร ิโภค สภาองค์กร ของผู้บริโภค บร ิษัทข้อมูลเครดิตแห่งชาติ ผ ู ้แทนฝั่ง
นักวิชาการ ผู้เชี่ยวชาญด้านนิติเศรษฐศาสตร์ ด้านกฎหมายการเงิน ด้านกฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค และผู้แทนภาค
ประชาชน โดยมีการนำเสนอแลกเปลี่ยนข้อเท็จจริงทางสถิติคดี ข้อกฎหมาย หลักนิติเศรษฐศาสตร์ เพ่ือกำหนด
มาตรการการแก้ไขปัญหา โดยเร่งด่วน ทั้งนี้ มีการกระบวนการที่เป็นระบบ อาทิ 

- ควรกำหนดกรอบระยะเวลาการดำเนินงานที่ชัดเจนและตรวจสอบได้ โดยให้มีการจัดต้ังคณะทำ งาน
ภายใน 1 เดือน จ ัดทำมาตรการแก้ไขปัญหาเร ่งด่วนพร ้อมตัวชี ้ว ัดผลการดำเน ินงาน ( Key Performance 
Indicators: KPIs) ภายใน 2 เดือน และดำเนินมาตรการตามแนวทางการแก้ไขปัญหาควบคู่กับกระบวนการติดตาม 
ตรวจสอบ รับฟังข้อเสนอแนะ ประเมินผล และเสนอแนวทางปรับปรุงในกรณีที่ผลการดำเนินงานไม่เป็น ไปตาม
เป้าหมาย ภายในกรอบระยะเวลา 6 เดือน 10 เดือน และ 12 เดือน ทั้งนี้ ควรมีกลไกการเชื่อมโยงและปรั บปรุ ง
ข้อมูลข้อเท็จจริงอย่างต่อเนื่อง เพ่ือให้สามารถระบุปัญหา ปรับมาตรการ และแก้ไขอุปสรรคระหว่างการดำเนินงาน
ได้อย่างทันท่วงที 

-นอกจากนี้ ควรจัดให้มีกระบวนการประเมินผลอย่างเป็นระบบ (Evaluation Process) โดยพิจารณาจาก
ผลลัพธ์เชิงประจักษ์ เช่น การลดลงของจำนวนบัญชีหนี้เสีย การลดลงของจำนวนคดีในชั้นศาลและชั้นบัง คับคดี 
ตลอดจนจำนวนบัญชีลูกหนี้ที่เข้าสู่กระบวนการปรับโครงสร้างหนี้หรือเข้าร่วมโครงการคลินิกแก้หนี้ ทั้งนี้ ผลการ
ประเมินควรรายงานต่อหน่วยงานที่เก่ียวข้องภายใต้กลไกคณะกรรมการ และเปิดเผยต่อสาธารณชนอย่างโปร่งใส 
เพ่ือสร้างความรับผิดชอบเชิงนโยบายและความเชื่อม่ันต่อกระบวนการแก้ไขปัญหา 

หน่วยงานที่รับผิดชอบ: รัฐบาล และทุกหน่วยงานที่เก่ียวข้อง อาทิ กระทรวงยุติธรรม ศาลยุติธรรม 
สำนักงานอัยการสูงสุด กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่งประเทศไทย องค์กรเก่ียวข้องกับผู้บริโภค ฯลฯ  
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 ข้อเสนอท่ี (7) ยกระดับ กลไกท่ีปรึกษาด้านแก้ไขปัญหาหน้ีสิน (Debt Advice/Debt Counselling ) 
สร้างและพัฒนาบุคลากรด้านการไกล่เกล่ีย  

 
(7.1) สร้างกลไกท่ีปรึกษาด้านหน้ีสิน อย่างเป็นระบบ One Stop Service Debt Center  
คณะกรรมการกลางท่ีสามารถเห็นภาพรวมของหน้ีสินท้ังระบบ Dashboard กำหนด Agenda ร่วม 

ของกลไกการไกล่เกล่ียท้ังประเทศ ตั้งเป้าหมาย KPIs  
ประเทศไทยมีบุคลากรในกระบวนการยุติธรรมและการไกล่เกลี่ยกระจายอยู่เป็นจำนวนมากในหลายร ะดับ 

อย่างไรก็ดี ยังขาด “กลไกกลาง” ที่มีเป้าหมายเฉพาะในการจัดการปัญหาหนี้อย่างเป็นระบบ ต่อเนื่อง และบูรณา
การระหว่างหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

 
(7.2) สร้างและพัฒนาบุคลากร “ไกล่เกล่ียเป็นธรรม ย่ังยืน” 
เรียนรู้ประเด็นปัญหาของการไกล่เกล่ียผ่านคดีความจริง ความรู้เชิงลึกท้ังกฎหมายและการเงิน การ

ตระหนักถึงสิทธิและหน้าท่ีในทางกฎหมาย การดำเนินการตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกาศธนาคารแห่ง
ประเทศไทย กฎหมายอ่ืนๆที่เก่ียวข้อง อาทิ ค่าทวงถามหนี้ ดอกเบี้ยผิดนัด ฯลฯ ซ่ึงเป็นทักษะชีวิ ตที่ จำเป็นต่อ
ประชาชนทุกคน สร้างทักษะการเจรจา ความเข้าใจทางเลือกรูปแบบต่างๆ เช่น repayment scheme ที่ให้
โอกาสลูกหนี้ได้เลือกระดับการชำระ การตัดเงินต้นก่อนดอกเบี้ย แลกเปล่ียนข้อมูลความรู้ และ ความสำเร็จเพ่ือ
นำ best practice มาปฏิบัติต่อ  

ผู้ไกล่เกลี่ยที่ มีความเป็นกลาง มิได้หมายถึงผู้ที่ต้องสงวนท่าทีหรือหลีกเลี่ยงกา รนำ เสนอข้อ เท็จจ ริง 
ทางเลือก หรือแนวทางแก้ไข หากแต่หมายถึงผู้ที่ทำหน้าที่อย่างเป็นธรรม เพ่ือแสวงหาทางออกที่ทำให้ทั้ งเจ้าหนี้
และลูกหนี้สามารถ “ไปต่อ” ได้ ภายใต้ข้อเสนอที่ผ่อนปรนกว่าการใช้มาตรการทางกฎหมายอย่างเคร่งครัด แต่
ยังคงมีประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ กล่าวคือ ลูกหนี้สามารถชำระหนี้ตามศักยภาพที่แท้จริง ขณะที่เจ้าหนี้ยังได้รับ
ชำระหนี้อย่างเหมาะสม โดยไม่จำเป็นต้องนำไปสู่การยึดบ้านที่อยู่อาศัยหลักหรือการฟ้องล้มละลาย ทั้งนี้  กลไก
ดังกล่าวควรเข้าถึงได้ทั้งในระยะก่อนฟ้อง ระหว่างพิจารณาคดี และในชั้นบังคับคดี 

ดังนั้น การไกล่เกลี่ยปัญหาหนี้สินจึงจำเป็นต้องอาศัยบุคลากรที่มีความรู้ทั้งด้านการเงินและกฎหมาย มี
ทักษะด้านการเจรจา ความเข้าใจเชิงโครงสร้างของปัญหาหนี้ และความสามารถในการออกแบบทางออกที่
สอดคล้องกับศักยภาพของลูกหนี้และประโยชน์โดยชอบของเจ้าหนี้ การพัฒนาศักยภาพผู้ไกล่เกลี่ยทั่วประเทศจึง
ควรมุ่งยกระดับจาก “เวทีขอความร่วมมือ” ไปสู่ “กลไกเชิงสถาบัน” ที่มีอำนาจ หน้าที่ และกระบวนการรองรับ
อย่างจริงจัง รวมถึงสามารถเชื่อมโยงกับมาตรการทางกฎหมาย เช่น การพักการทวงถามหรือพักการบัง คับคดี
ชั่วคราวในกรณีที่ลูกหนี้ประสบวิกฤตโดยสุจริตและยังมีศักยภาพในการฟ้ืนตัว 
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ในบริบทนี้ แนวคิดเรื่องการให้เวลาหายใจแก่ลูกหนี้ หรือ breathing space มิใช่การบ่อนทำลายวินัยทาง
การเงิน หากเป็นมาตรการเชิงป้องกันที่ช ่วยไม่ให้ป ัญหาหนี้รายบุคคลพัฒนาไปเป็นวิกฤตคร ัวเร ือน วิกฤต
กระบวนการยุติธรรม และวิกฤตทางสังคมในระยะยาว 

 
(7.3) ขยายผลไปยังบุคลากรท่ีเก่ียวข้องในกระบวนการไกล่เกล่ียท่ัวประเทศ  
อนึ ่ง ภาคร ัฐ พึงเสร ิมสร ้างประสิทธิภาพ และ ขยายบทบาทของบุคลากรที ่เก ี ่ยวข้องนับพันคน ใน

กระบวนการไกล่เกลี่ยของไทย อาทิ ผู้ประนีประนอม (ศาลยุติธรรม) ผู้ไกล่เกลี่ย ตามพรบ.ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท พ.ศ. 
2562 (กระทรวงยุติธรรม) เพ่ือให้ Debt Mediation Centers ทำงานแลกเปลี่ยนข้อมูลที่แท้จริง เพ่ือระบุปัญหา 
และแก้ไขตรงจุด เครือข่าย ศูนย์ไกล่เกลี่ยหนี้ทั่วประเทศ ได้แก่  

-สำนักงานอัยการคุ้มครองสิทธิและช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน สำนักงานอัยการสูงสุด  
76 จังหวัด 
-ศูนย์ไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพาทประจำศาล ศาลยุติธรรม 
กระจายทั่วประเทศ 76 จังหวัด จำนวน 277 แห่ง  
-สำนักงานยุติธรรมจังหวัด กระทรวงยุติธรรม 76 จังหวัด และเครือข่าย ยุติธรรมชุมชน ทั่วประเทศราว 

7,000 แห่ง 
-ศูนย์ดำรงธรรม (จังหวัดและอำเภอ) กระทรวงมหาดไทย 954 แห่ง เพ่ือยกระดับและร่วมกันแก้ไขปัญหา

เชิงรุกในประเด็นหนี้สินได้ 

หน่วยงานที่รับผิดชอบ: กระทรวงยุติธรรม ศาลยุติธรรม สำนักงานอัยการสูงสุด กระทรวงมหา ดไทย  
กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่งประเทศไทย  

 
 ข้อเสนอท่ี (8) การแก้ไขปัญหาด ้านการเง ิน โดยหน่วยงานกำกับดูแลผู ้ประกอบธุรกิจสินเชื่อไมมี่
หลักประกัน 

 
(8.1) โครงสร้างของสินเชื่อ และการกำกับดูแล  
-แก้ไขต ้นทาง ปรับโครงสร้างการพิจารณารูปแบบสินเช ื ่อ และกลไกการคิดอัตราดอกเบี ้ย ให้

สอดคล้องกับความเส่ียงแท้จริง โดยพิจารณาภาพรวมทั้งระบบสินเชื่อ ต้ังแต่ให้สินเชื่อ กระทั่งกรณีไม่ได้รับชำระ 
จนต้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม  

-เสนอการประเมินศักยภาพของการชำระอย่างเหมาะสม ก่อนให้สินเชื่อด้วยการตรวจสอบ เข้ มข้น 
เพ่ือให้เกณฑ์ของผู้กำกับดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทย มีประสิทธิภาพ และแก้ไขปัญหาได้จริง 
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(8.2) ปรับปรุงมาตรการ จุดแทรกแซงกำกับหน้ีสินเรื้อรัง Persistent debt intervention  
-ปรับปรุงมาตรการในปัจจุบันให้รวมสินเชื่อไม่มีหลักประกันทั้งหมด เข้ามาในโครงการ โดยเฉพาะบัตร

เครดิต ซ่ึงเป็นปัญหาใหญ่ของประเทศ  
- การแปลงหนี้ เป็น สินเชื่อระยะยาว (Term Loan) ดอกเบี้ยต่ำ ตัวอย่างประเทศมาเลเซีย รัฐ อาจ

กำหนดให้สถาบันการเงินและผู้ให้บริการสินเชื่อไม่มีหลักประกันใต้กำกับ แปลงหนี้สินเชื่อหมุนเวียน เปลี่ยนเป็น 
สินเชื่อระยะยาวได้ทันที โดยกำหนดหากลูกหนี้จ่ายขั้นต่ำ ติดต่อกันเป็นเวลา 3 เดือน “ธนาคารต้องแปลงยอดบัตร
เครดิตเป็น Term loan โดยอัตโนมัติ” ตัวอย่างในสถานการณ์โควิด-19 

-ปรับเกณฑ์มาตรการ ให้ดีกว่าหรือเทียบเท่ากับ โครงการคลินิกแก้หนี้ by SAM กล่าวคือ โครงการคลินิก
แก้หนี้ ปัจจุบัน เกณฑ์ persistent debt ต้องจ่ายขั้นต่ำมายาวถึง 5 ปี หรือ 60 เดือนก่อน จึงจะมีสิทธิเป็นเปลี่ยน
สินเชื่อระยะยาว (Term loan) ดอกเบี้ย 15 % ขณะที่เม่ือเป็นหนี้เสียครบ 120 วัน สามารถเข้าโครงการคลินิกแก้
หนี้และได้รับอัตราดอกเบี้ยเพียง 3-5 % ต่อปี กระบวนการเช่นนี้ อาจส่งผลบิดเบี้ยวให้ลูกหนี้ เป็นหนี้ เ สียมา กขึ้น 
เพ่ือต้องการมาตรการที่ดีกว่า ดังนั้น เง่ือนไข persistent debt ควรดีกว่าหรือเทียบเท่ากับ คลินิกแก้หนี้  

-เร่งกำหนด Early Intervention เปิดโอกาสให้มีการให้ความช่วยเหลือ ตามแนวทาง persistent debt 
ให้เร็วขึ้น ดังแบบอย่างประเทศอังกฤษ โดยมีการกำหนดตรวจสอบและให้ความช่วยเหลือ ต้ังแต่ระยะ 18 เดือน 
ต่อมา 27 เดือน ประเมินสถานะลูกหนี้อีกครั้ง หากครบ 36 เดือนแล้วยังเป็นหนี้เรื้อรัง ผู้ให้บริการต้องเสนอแผน
ชำระหนี้ที่สมเหตุสมผล โดยปรับเป็น สินเชื่อระยะยาว อัตราดอกเบี้ยลดลง ที่ 7-10 % ต่อปี โดยมีเป้าหมายให้
สามารถชำระหนี้ได้ภายในเวลาประมาณ 3–4 ปี 

  
(8.3) ยกระดับศักยภาพ โครงการคลินิกแก้หน้ี โดย บริษัทบริหารสินทรัพย์สุขุมวิท (SAM) 
โครงการคลินิกแก้หนี้ฯ ถูกออกแบบมาเพ่ือ แก้ไขปัญหาสินเชื่อไม่มีหลักประกันโดยเฉพาะ อยู่ภายใต้การ

ดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยมี บริษัทบริหารสินทรัพย์สุขุมวิท หรือ SAM เป็น operator โดยเปิดโอกาส
ให้บุคคลที่ ค้างชำระ หนี้บัตรเครดิต บัตรกดเงินสด และสินเชื่อส่วนบุคคลเกิน 120 วัน โดยสามารถรวมทุกเจ้าหนี้
ไว ้ในสัญญาเดียวได้ โดยมี ร ูปแบบการชำระระยะยาวมากสุดถึง 10 ปี ดอกเบี ้ยเหลือเพียงร้อยละ 3-5 ต่อปี 
ผู้เข้าร่วมโครงการประสบความสำเร็จกว่าร้อยละ 90 อย่างไรก็ดี จากข้อเท็จจริงพบว่า ปี 2569 คลินิกแก้หนี้มีบัญชี
สะสมที่เข้าสู่โครงการประมาณ 3.4 แสนบัญชี ขณะที่หนี้ เสียจากบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุ คคลร วมกัน มี
มากกว่า 6 ล้านบัญชี คิดเป็นเพียง 5.67 % เท่านั้น 

จากข้อเท็จจริง และความเห็นจากการสัมภาษณ์เชิงลึกของหลายภาคส่วน สรุปว่า มีความจำเป็นเร่งด่วน 
ที่จะต้องยกศักยภาพของ โครงการ คลินิกแก้หนี้ให้ดีขึ้นกว่าเดิม จึงมีข้อเสนอ ดังนี้   
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-ควรนำ repayment scheme ตามกลไกคลินิกแก้หนี้ใช้เป็น รูปแบบการไกล่เกลี่ยกลาง ทั้งก่อนฟ้อง 
ระหว่างศาลพิจารณาและในชั้นบังคับคดี โดยแต่ละจุดไกล่เกลี่ย แต่ละองค์กรสามารถเลือกทำรูปแบบการ ไกล่
เกลี่ยที่ดีกว่าได้  

-ทำให้การเข้าร่วมโครงการคลินิกแก้หนี้ได้ง่ายขึ้น โดยเฉพาะประสานงานร่วมมือกับ กระทรวงยุติธรรม 
และศาลยุติธรรม เชื่อมต่อระบบกับคลินิกแก้หนี้ด้วยระบบออนไลน์ เป้าหมายเพ่ือนำหนี้เสียเข้าสู่ระบบการแ ก้ไข
อย่างเต็มประสิทธิภาพ  

-กำหนดให้กลไก คลินิกแก้หนี้ เป็นกลไกภาคบังคับ compulsory แก่ ผู้ประกอบธุรกิจให้บริการสินเชื่อไม่
มีหลักประกันทุกรายอย่างเท่าเทียมไม่เลือกปฏิบัติ ซ่ึงสามารถเลือกเข้าระบบคลินิกแก้หนี้ได้โดยตรง หรือ เสนอ
แนวทางการชำระหนี้ที่ดีกว่า คลินิกแก้หนี้  

-กำหนดให้ Incentives แก่สถาบันการเงิน หร ือ non-bank ที ่ประกอบธุรกิจให้บร ิการสินเชื ่อ ไม่มี
หลักประกันที่เข้าร่วมและสามารถแก้ไขปัญหาหนี้ไม่มีหลักประกันได้ตามเป้า เป็นประโยชน์เชิงคะแนน market 
conduct, รางวัลด้าน corporate Governance, ผลประโยชน์ด้านการผ่อนปรนเกณฑ์ธปท. หรือ ผลประโยชน์
ด้านภาษี และอ่ืนๆ เพ่ือสร้าง Ecosystem ที่ดีแก่ทุกภาคส่วน  
 -ต้ังเป้าหมายใหม่ให้ คลินิกแก้หนี้ ให้แก้ไขบัญชีหนี้เสียในระบบข้อมูลเครดิตอย่างน้อย 20 % ของบัญชี
หนี้เสียของบัตรเครดิตและสินเชื่อส่วนบุคคล ในเครดิตบูโร 
 -ทุกคดีหนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกัน ทั้งบัตรเครดิตและบัตรกดเงินสด ที่ขึ้นสู่ศาล สามารถมีระบบเชื่อมต่อ
กับคลินิกแก้หนี้ได้ทันที ซ่ึงจะให้ความช่วยเหลือคดีหนี้สินเชื่อไม่มีหลักประกันให้มีทางออก ได้อย่างน้อย 200,000 
- 300,000 แสนคดีต่อปี  
 -ขยายกลไก ไกล่เกลี่ยหนี้ไม่มีหลักประกัน ของคลินิกแก้หนี้ by SAM สู่ชั้นบังคับคดีเพ่ือเปิดโอกาสให้  คดี
ที่ค้างได้มีหนทางออก โดยการคำนวณหนี้สินเป็นไปอย่างเป็นธรรมและยั่งยืน  
 -ขยายกลไก สู่บริษัทบริหารสินทรัพย์ต่างๆ ที่ซ้ือหนี้ไม่มีหลักประกันไป ให้เข้าร่วมกระบวนการ  

ทั้งนี้เพ่ือลดภาระกระบวนการยุติธรรมไทยทั้งระบบทั้ง ค่าเสียเวลาของคู่ความ เจ้าหนี้ที่ ผู้พิพากษา เจ้า
พนักงานบังคับคดีรวมถึง เวลาและโอกาสของกระบวนการยุติธรรม เม่ือสามารถสร้างทางเลือกและฟ้ืนฟูหนี้ เ สียได้
มากเพียงใด ย่อมสร้างกลไกหน่วยธุรกิจขนาดย่อย ให้บุคคลนั้นกลับมาเป็นลูกหนี้ชั้นดีได้เร็วขึ้น อันจะส่งผลต่อ
ภาพรวมและเสถียรภาพของระบบการเงินไทยได้อย่างแท้จริง  

หน่วยงานที่รับผิดชอบ : ธนาคารแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลัง   

ทั้งนี้ ข้อเสนอแนะเหล่านี้นอกจาก จะนำข้อเสนอนำเสนอหน่วยงานที่เก่ียวข้อง ในประเด็นต่า งๆ ทั้ง 
กระทรวงยุติธรรม ศาลยุติธรรม ธนาคารแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลัง ฯลฯ ยังอาจนำเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
หรือคณะกรรมาธิการที่เก่ียวข้อง ได้อีกด้วย 
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