
 

 

ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  

 

นางสาวรจนา อินคง 

วิทยานิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ปีการศึกษา 2557 

ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

 



 

 

 

   FACTORS AFFECTING SUCCESS IN IMPLEMENTING POLICY ON INFORMAL DEBT 

 

Miss Rojana Inkhong 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Public Administration Program in Public Administration 

Department of Public Administration 
Faculty of Political Science 
Chulalongkorn University 

Academic Year 2014 
Copyright of Chulalongkorn University 

 



 

 

หัวข้อวิทยานิพนธ์ ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ 

โดย นางสาวรจนา อินคง 
สาขาวิชา รัฐประศาสนศาสตร์ 
อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก รองศาสตราจารย์ วันชัย มีชาติ 
  

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย อนุมัติให้นับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นส่วนหนึ่งของ
การศึกษาตามหลักสูตรปริญญามหาบัณฑิต 

 

 คณบดีคณะรัฐศาสตร์ 

(รองศาสตราจารย์ ดร. เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา) 

คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 

 ประธานกรรมการ 

(รองศาสตราจารย์ ดร. จุฑารัตน์ เอื้ออ านวย) 

 อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก 

(รองศาสตราจารย์ วันชัย มีชาติ) 

 กรรมการภายนอกมหาวิทยาลัย 

(นาง สุวณา สุวรรณจูฑะ) 

 

 



 ง 

 

 

บทคั ดย่อ ภาษาไทย 

รจนา อินคง : ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
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ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: รศ. วันชัย มีชาติ{, 236 หน้า. 

การศึกษาในครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ ปัญหาอุปสรรคในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัต ิและปัจจัยที่มีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  โดยการศึกษาครั้งนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิง
คุณภาพ ได้แก ่การวิจัยเอกสาร และสัมภาษณ์แบบเจาะลึกผู้ที่เก่ียวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติ จ านวน 16 คน ผลการศึกษาวิจัยพบว่า รัฐบาลในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา (พ.ศ. 2547-2556) 
ก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในรูปโครงการต่างๆ ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 
ทั้งนี้ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่มีหน่วยงานเจ้าภาพหลัก รัฐบาลด าเนินการผ่าน
หน่วยงานชั่วคราวในรูปคณะกรรมการ และศูนย์ประสานงานซึ่งเป็นการผนึกก าลังของหน่วยงานราชการที่
เก่ียวข้อง และมอบหมายให้หน่วยงานที่เก่ียวข้องน านโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติตามบทบาท
หน้าที่ของแต่ละหน่วยงาน แม้ว่ารัฐบาลจะให้ความส าคัญกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และมีหน่วยงานเข้า
มาเกี่ยวข้องจ านวนมาก แต่การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติกลับไม่ประสบผลส าเร็จ  ทั้งนี้
เนื่องมาจากปัญหาต่างๆ ได้แก ่1) ปัญหาหนี้นอกระบบมีความซับซ้อนและยากต่อการแก้ไข 2) ลักษณะของ
ตัวนโยบายขาดความเหมาะสม 3) ไม่มีหน่วยงานเจ้าภาพหลัก 4) ผู้ปฏิบัติขาดความเชี่ยวชาญในการ
แก้ปัญหาและขาดความผูกพันต่อนโยบาย 5) ลูกหนี้และเจ้าหนี้ไม่เปลี่ยนทัศนคติและพฤติกรรมการก่อหนี้ 
6) การเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ค่านิยมบริโภคนิยม และการใช้นโยบายประชานิยมของรัฐบาล และ 7) ขาดการ
ติดตามประเมินผลนโยบายที่เหมาะสม ผลการศึกษาวิจัยพบว่า ปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วย 1) ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา 
2) ปัจจัยด้านลักษณะของนโยบาย 3) ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 4) ปัจจัยด้านผู้น า
นโยบายไปปฏิบัติ 5) ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมาย 6) ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง และ 7) ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย นอกจากนี้ปัจจัยดังกล่าวยังมี
ความสัมพันธ์ระหว่างกันซึ่งสามารถจัดกลุ่มปัจจัยได้ 3 กลุ่ม ได้แก่ ปัจจัยด้านสภาพแวดล้อม ปัจจัยด้าน
กระบวนการ และปัจจัยด้านการประเมินผล ดังนั้นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติควรตระหนักถึงความส าคัญและท าความเข้าใจเกี่ยวกับปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติอย่างชัดเจน เพื่อน าองค์ความรู้ไปใช้ในการวิเคราะห์และออกแบบ
แนวทางที่เหมาะสมต่อการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จต่อไป 
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# # 5580622324 : MAJOR PUBLIC ADMINISTRATION 
KEYWORDS: FACTORS AFFECTING / INFORMAL DEBT / POLICY IMPLEMENTATION / 
SUCCESSFUL IMPLEMENTATION 

ROJANA INKHONG: FACTORS AFFECTING SUCCESS IN IMPLEMENTING POLICY ON 
INFORMAL DEBT. ADVISOR: ASSOC. PROF. WANCHAI MEECHART {, 236 pp. 

The purposes of this study are to study implementing policy on informal debt, to 
study implementing policy on informal debt’s problems, and to study factors affecting 
success in implementing policy on informal debt. This research is a qualitative research 
based on document study and in-depth interview of 16 key informants who are involved 
in informal debt policy implementation. The results showed that the government, over the 
past 10 years (2004-2013), set up informal debt policy in various projects. The purposes of 
these projects are to resolve informal debt problems. Informal debt policy was practiced 
by setting up a temporary agency in a form of committee, coordinating center and 
government agencies. Although the government gives priority to the informal debt 
problems solving by having many agencies involve in policy implementation, the 
implementing policy is not successful because of the following seven problems; 1) the 
informal debt problems are complex and difficult to resolve, 2) the lack of appropriate 
policies, 3) there is no primary agency responsible for the policy, 4) the lack of expertise 
and policy commitment, 5) debtor and creditor do not change attitudes and behavior 
towards debt incurring, 6) economic crisis, consumerism values, and populist policies 
and 7) the lack of appropriate policy monitoring and evaluation. The research found seven 
factors that affect implementing policy on informal debt including: 1) problem-solving 
ability, 2) informal debt policy characteristics, 3) characteristics of the implementing 
agencies, 4) attitudes and commitment of implementers, 5) target groups compliance with 
policy outputs, 6) economic, social, and political conditions, and 7) policy monitoring and 
evaluation. Moreover, there are relationship among the seven factors that can be put in 
three groups, which are environmental factors, process factors, and evaluation factors. All 
the relevant agencies that carry out informal debt policy implementation should clearly 
recognize the seven factors affecting success in implementing policy on informal debt, in 
order to analyze and design appropriate guidelines for successful implementation. 
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยความอนุเคราะห์และความเมตตากรุณาจาก            
รองศาสตราจารย์ วันชัย มีชาติ อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ผู้ให้ข้อคิดและค าแนะน าเกี่ยวกับหนี้นอก
ระบบ การน านโยบายไปปฏิบัติ หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และผู้ให้ข้อมูลส าคัญซึ่งเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อ
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ รวมถึงได้ถ่ายทอดองค์ความรู้และประสบการณ์ในการวิจัย การเขียนงานวิชาการ 
การท างาน และการด าเนินชีวิตที่มีค่ายิ่งแก่ผู้วิจัยเสมอมา อีกทั้งยังคอยให้ก าลังใจและห่วงใยติดตาม
ความคืบหน้าของวิทยานิพนธ์อย่างต่อเนื่อง พร้อมด้วยรองศาสตราจารย์ ดร.จุฑารัตน์ เอ้ืออ านวย
ประธานกรรมการวิทยานิพนธ์ ที่ให้ค าปรึกษาและแนะน าด้วยความเมตตาเกี่ยวกับรูปแบบการวิจัย 
ความถูกต้องของข้อมูล การวิเคราะห์ข้อมูล โครงสร้างเนื้อหา รูปแบบการเขียนวิทยานิพนธ์ และคอย
สอบถามความคืบหน้าของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ด้วยความห่วงใยตลอดมา และท่านสุวณา สุวรรณจูฑะ 
อธิบดีกรมสอบสวนคดีพิเศษ แม้ท่านจะมีภารกิจจ านวนมากแต่ท่านได้สละเวลาอันมีค่าเป็นกรรมการ
วิทยานิพนธ์ มอบค าแนะน า ข้อมูลส าคัญ และประสบการณ์เกี่ยวกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติในฐานะของผู้ปฏิบัติที่มีความมุ่งมั่นทุ่มเทต่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซึ่งเป็นประโยชน์
อย่างยิ่งต่องานวิจัยในคร้ังนี้ และเป็นแนวทางส าคัญที่เป็นประโยชน์ในการท างานต่อไปของผู้วิจัย ผู้วิจัย
ขอกราบขอบพระคุณคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ทุกท่านเป็นอย่างสูง   

ผู้วิจัยขอขอบคุณผู้ให้ข้อมูลส าคัญทั้ง 16 ท่าน ที่ได้กรุณาสละเวลาอันมีค่าถ่ายทอดเรื่องราว 
ประสบการณ์ในการปฏิบัติงาน ให้ความอนุเคราะห์ข้อมูลส าคัญ และให้ค าแนะน าที่เป็นประโยชน์ต่อการ
ศึกษาวิจัยในคร้ังนี้  

ขอขอบคุณสถาบันวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรม ส านักงานกิจการยุติธรรม กระทรวง
ยุติธรรม และบัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ที่มอบทุนสนับสนุนการท าวิทยานิพนธ์ในครั้งนี้ 

ขอขอบคุณ คุณมนฤดี ยิ้มเป็นใย เจ้าหน้าที่ประจ าภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ เจ้าหน้าที่
ประจ าหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบัณฑติ และเจ้าหน้าที่คณะรัฐศาสตร์ทุกท่านที่มีส่วนในการชว่ยเหลือ
และอ านวยความสะดวกให้กระบวนการจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี  

ขอบคุณเพื่อนๆ รป.ม. ภาคในเวลาราชการรุ่น 33 และ รุ่น 37 ที่คอยช่วยเหลือ ให้ก าลังใจ 
และเป็นห่วงเป็นใยทั้งในเรื่องการเรียนและการจัดท าวิทยานิพนธ์ อีกทั้งคุณวิชชุตา อิสรานุวรรธน์ และ
คุณนันท์รพัช ไชยอัครพงศ์ ที่คอยให้ค าปรึกษา แนะน า ช่วยเหลือ และให้ก าลังใจเสมอมา ตลอดจนผู้ที่มี
ส่วนช่วยเหลือและสนับสนุนให้การจัดท าวิทยานิพนธ์ในครั้งนี้เสร็จสิ้นลงด้วยดี 

สุดท้ายขอขอบคุณ พ่อ แม่ พี่สาว และน้องสาวซึ่งเป็นผู้ผลักดัน ส่งเสริม สนับสนุน และเป็น
ก าลังใจส าคัญในทุกๆ เรื่อง รวมถึงเป็นผู้อยู่เบื้องหลังความส าเร็จที่ผ่านมาและความส าเร็จในคร้ังนี้ 
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บทที่ 1  
บทน า 

1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

จากวิกฤตต้มย ากุ้ง ปี พ.ศ. 2540 วิกฤตแฮมเบอร์เกอร์  ปี พ.ศ. 2551-2552 วิกฤตหนี้
สาธารณะของกรีซ ปี พ.ศ. 2552 รวมถึงการชะลอตัวของเศรษฐกิจโลกที่ผ่านมาส่งผลกระทบต่อ
เศรษฐกิจของประเทศไทยทั้งทางด้านการค้าและการลงทุน (อนุสรณ์ ธรรมใจ และคณะ, 2554)            
เมื่อเศรษฐกิจ โดยรวมของประเทศขาดสภาพคล่องจึงก่อให้เกิดปัญหาการว่างงาน และปัญหาสินค้า
อุปโภคบริโภคมีราคาแพงตามมา ประกอบกับนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจของรัฐบาลที่ผ่านมาส่งผลให้
ประชาชนมีความจ าเป็นในการใช้จ่ายเพ่ิมขึ้นในขณะที่มีรายได้เท่าเดิม เมื่อประชาชนมีรายรับไม่พอกับ
รายจ่ายจึงน าไปสู่การกู้ยืมเงินจากแหล่งทุนต่างๆ ส าหรับผู้ที่มีศักยภาพในการกู้เงิน มีหลักทรัพย์หรือ
บุคคลค้ าประกันจะเริ่มจากการกอ่หนี้สินในระบบก่อน เมื่อเกินวงเงินการอนุมัติจากสถาบันการเงินใน
ระบบแล้วจึงน าไปสู่การก่อหนี้สินนอกระบบ ส าหรับผู้มีรายได้น้อยหาเช้ากินค่ าและกลุ่มคนรากหญ้า  
ที่ขาดคุณสมบัติตามเงื่อนไขการอนุมัติสินเชื่อของธนาคาร ด้วยความจ าเป็นและความอยู่รอดของ
ครอบครัวจึงต้องพ่ึงพาเงินจากแหล่งทุนนอกระบบอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ทั้งนี้การกู้ยืมเงินนอกระบบ
นั้นมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกันออกไป เช่น เพ่ือใช้จ่ายในชีวิตประจ าวัน ใช้จ่ายในครอบครัว  
ใช้จ่ายในการอุปโภคบริโภค รักษาพยาบาล ใช้จ่ายด้านการศึกษาของบุตรหลาน และลงทุนประกอบ
อาชีพ เป็นต้น  
  ปัจจุบันปัญหาหนี้สินภาคประชาชนโดยเฉพาะปัญหาหนี้นอกระบบในประเทศไทยมีแนวโน้ม
เพ่ิมข้ึนทั้งด้านจ านวนและความรุนแรงของปัญหา ดังผลส ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน 
พ.ศ. 2556 ของส านักงานสถิติแห่งชาติ จากครัวเรือนทั่วประเทศประมาณ 20 ล้านครัวเรือน พบว่า
ครัวเรือนที่มีหนี้สินประมาณ 10.8 ล้านครัวเรือน หรือร้อยละ 53.8 โดยมีจ านวนหนี้สินเฉลี่ย 
163,087 บาทต่อครัวเรือน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการก่อหนี้เพ่ือใช้ในครัวเรือนร้อยละ 75.0 ทั้งนี้ครัวเรือน
เป็นหนี้ในระบบอย่างเดียวร้อยละ 91.7 ครัวเรือนที่มีหนี้ทั้งในระบบและนอกระบบร้อยละ 3.7 และ
ครัวเรือนที่มีหนี้นอกระบบอย่างเดียวมีร้อยละ 4.6 (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2557)  

จากผลส ารวจสถานภาพหนี้ภาคครัวเรือนผ่านกลุ่มตัวอย่างจากทั่วประเทศ จ านวน 1,200 
ตัวอย่าง ระหว่างวันที่ 18-23 มิถุนายน 2556 โดยศูนย์พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัย
หอการค้าไทยพบว่า กลุ่มตัวอย่างร้อยละ 64.6 มีหนี้สิน โดยจ านวนหนี้เฉลี่ยของครัวเรือนในปี พ.ศ. 
2551 มีหนี้เฉลี่ยต่อครัวเรือนประมาณ 135,166.34 บาท เป็นหนี้ในระบบร้อยละ 65 และหนี้นอก
ระบบร้ อยละ  35 ในปี  พ .ศ .  2552 มี หนี้ เ ฉลี่ ยต่ อครั ว เ รื อนประมาณ 147,542.15 บาท  
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เป็นหนี้ในระบบร้อยละ 52.4 และหนี้นอกระบบร้อยละ 47.6  ในปี พ.ศ. 2553 มีหนี้เฉลี่ยต่อ
ครัวเรือนประมาณ 151,432.74 บาท เป็นหนี้ในระบบร้อยละ  53.4 และหนี้นอกระบบร้อยละ 46.6 
ในปี พ.ศ. 2554 มีหนี้เฉลี่ยต่อครัวเรือนประมาณ 159,432.23 บาท เป็นหนี้ในระบบร้อยละ 54.2 
และหนี้นอกระบบร้อยละ 45.8 ในปี พ.ศ. 2555 มีหนี้เฉลี่ยต่อครัวเรือนประมาณ 168,517.16 บาท 
เป็นหนี้ในระบบร้อยละ 53.6 และหนี้นอกระบบร้อยละ 46.4 และ ในปี พ.ศ. 2556 มีหนี้เฉลี่ยต่อ
ครัวเรือนประมาณ 188,774.54 บาท เป็นหนี้ในระบบร้อยละ 50.4 และหนี้นอกระบบร้อยละ 49.6  
ปรากฏรายละเอียดดังตารางที่ 1 (ศูนย์พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย , 
2556) 

 

ตารางที ่1 แสดงผลการส ารวจสถานภาพหนี้ภาคครัวเรือนไทย ระหว่างปี พ.ศ. 2551-2556 
 

หนี้สิน 
ปี พ.ศ. 

2551 2552 2553 2554 2555 2556 

เฉลี่ย 135,166 147,542 151,432 159,432 168,517 188,774 

นอกระบบ 47,308 70,230 70,567 72,101 78,529 93,632 
ร้อยละของหนี้
นอกระบบ 

35 47.6 46.6 45.8 46.6 49.6 

 
ที่มา: ศูนย์พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย, 2556 
 

  จากการส ารวจสภาพหนี้ภาคครัวเรือน โดยศูนย์พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัย
หอการค้าไทยข้างต้น พบว่า ประชาชนกลุ่มที่รายได้ต่ ากว่า 5,000 บาทต่อเดือน จะมีสัดส่วนการก่อหนี้
นอกระบบร้อยละ 50 ขณะที่กลุ่มรายได้ 5,000-15,000 บาท จะมีทั้งหนี้ในระบบและนอกระบบ
ใกล้เคียงกันที่ร้อยละ 42-44 ส่วนกลุ่มที่รายได้เกิน 15,000 บาท พบว่าส่วนใหญ่จะเป็นหนี้ในระบบ
คิดเป็นร้อยละ 43-46 โดยสาเหตุที่ท าให้หนี้สินครัวเรือนเพ่ิมขึ้นอันดับแรกมาจากค่าครองชีพที่สูงขึ้น 
คิดเป็นถึงร้อยละ 23.3 รองลงมาคือ ค่าเล่าเรียนของบุตรหลานคิดเป็นร้อยละ 22 และการซื้อ
สินทรัพย์ถาวร เช่น บ้าน และรถยนต์คิดเป็นร้อยละ 13.5 เป็นต้น  
  ข้อมูลของธนาคารแห่งประเทศไทย ณ ไตรมาสที่ 3 ของปี พ.ศ. 2556 พบว่าสัดส่วนหนี้             
ภาคครัวเรือนต่อ GDP เพ่ิมข้ึนต่อเนื่องจากร้อยละ 63 ณ สิ้นปี พ.ศ. 2553 เป็นร้อยละ 77.3 ณ สิ้นปี 
พ.ศ. 2555 และร้อยละ 80.1 ณ ไตรมาส 3 ปี พ.ศ. 2556 ซึ่งสาเหตุส าคัญในการเพ่ิมขึ้นของหนี้สิน
ภาคครัวเรือนดังกล่าว คือ การกู้ยืมเงินเพ่ือมาซื้อทรัพย์สินทดแทนความเสียหายจากอุทกภัยใน  
ปี พ.ศ. 2554 และการเช่าซื้อรถยนต์ที่มากขึ้นอันเป็นผลมาจากนโยบายรถคันแรก นอกจากนั้น
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รายงานภาวะสังคมไทยของ ส านักงานเศรษฐกิจการคลังปี พ.ศ. 2556 ยังพบว่าโดยเฉลี่ยครัวเรือน
เป็นหนี้นอกระบบประมาณ 3,136 บาทต่อครัวเรือน โดยมีมูลหนี้รวม 63,661 ล้านบาท ประกอบกับ
ข้อมูลของ บริษัทข้อมูลเครดิตแห่งชาติ จ ากัด (เครดิตบูโร) ระบุว่ามีจ านวนบัญชีที่เริ่มค้างช าระ แต่ยัง
ไม่เป็นหนี้เสียในช่วงไตรมาส 1 ของปี พ.ศ. 2557 สูงถึง 1.1 ล้านบัญชี เพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของ 
ปี พ.ศ. 2556 ที่มี 8.5 แสนบัญชี (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2556)  

จากข้อมูลสถิติและผลการส ารวจของหน่วยงานต่างๆ เกี่ยวกับปัญหาหนี้สินภาคครัวเรือน
และปัญหาหนี้สินนอกระบบแสดงให้เห็นถึงความรุนแรงปัญหาหนี้นอกระบบทางด้านปริมาณ 
กล่าวคือ หนี้นอกระบบขยายตัวอย่างต่อเนื่องและมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น นอกจากนี้ปัญหาหนี้             
นอกระบบยังส่งผลกระทบต่อประชาชน โดยเฉพาะผู้มีรายได้น้อยที่ต้องแบกรับภาระดอกเบี้ยเงินกู้
นอกระบบในอัตราสูง และถูกเจ้าหนี้นอกระบบทวงหนี้ด้วยความรุนแรง เช่น การข่มขู่คุกคาม  
การประจานให้เกิดความอับอาย และการอาศัยช่องทางของกฎหมายในการเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้
อย่างไม่เป็นธรรม เป็นต้น (วันชัย มีชาติ และคณะ, 2556)  
  ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาที่มีความซับซ้อนสามารถเกิดกับประชาชนได้ทุกกลุ่ม                 
ไม่เพียงแต่ประชาชนผู้ด้อยโอกาสและขาดความรู้ในสังคมเท่านั้น  แต่ยังรวมถึงผู้มีการศึกษาสูง                   
มีศักยภาพในการประกอบอาชีพ และมีรายได้สูงอีกด้วย ซึ่งกลุ่มคนเหล่านี้จะมีทั้งหนี้ในระบบและ             
หนี้นอกระบบ เนื่องจากมีพฤติกรรมการใช้จ่ายเกินความสามารถในการช าระหนี้ มีค่านิยมใน               
การใช้จ่ายฟุุมเฟือย และมีพฤติกรรมบริโภคนิยม หรืออาจเป็นผู้ที่ ติดการพนันหรือติดสุรา เป็นต้น 
ปัจจุบันในภาวะเศรษฐกิจที่มีแนวโน้มชะลอตัวส่งผลให้ค่าครองชีพสูงขึ้น รัฐบาลใช้นโยบายกระตุ้น
เศรษฐกิจ และนโยบายประชานิยมส่งผลให้ประชาชนใช้จ่ายเพ่ิมขึ้นจนน าไปสู่การขาดความตระหนัก
ในปัญหาหนี้สินและขาดการวางแผนทางการเงินที่ดี ประกอบกับธุรกิจหนี้นอกระบบเกิดขึ้นอย่าง
เปิดเผย ท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้นอกระบบได้โดยง่าย นอกจากนี้สังคมไทยยังเห็นว่า
ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาส่วนบุคคล ท าให้สังคมขาดความตระหนักถึงความรุนแรงของปัญหา
หนี้นอกระบบ ปัจจัยเหล่านี้ส่งผลให้ประชาชนเข้าสู่วงจรของการเป็นหนี้นอกระบบได้โดยง่ายและ
รวดเร็วมากยิ่งขึ้น ซึ่งปัญหาหนี้นอกระบบไม่เพียงแต่สร้างความเดือดร้อนให้แก่ลูกหนี้นอกระบบ
โดยตรงเท่านั้น แต่ยังสร้างผลกระทบในวงกว้างต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมของ
ประเทศอีกด้วย ปัญหาหนี้นอกระบบก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมา เช่น เศรษฐกิจโดยรวม ปัญหา
ครอบครัว ปัญหาการใช้ความรุนแรง และปัญหาอาชญากรรม เป็นต้น (วันชัย มีชาติ และคณะ , 
2556) การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน และสร้างความสงบสุขแก่สังคมโดยรวมเป็น
เปูาหมายของการบริหารจัดการภาครัฐ (public administration) ดังนั้นรัฐบาลในฐานะผู้บริหาร
ประเทศได้ตระหนักถึงปัญหาและความเดือดร้อนของประชาชนจากการเป็นหนี้นอกระบบ จึงได้
ก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบขึ้นเป็นนโยบายสาธารณะในรูปแบบโครงการต่างๆ และ
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มอบหมายให้หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องน าไปปฏิบัติเพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าว นโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบเริ่มข้ึนอย่างเป็นรูปธรรมในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร รัฐบาลได้ก าหนดแนวทางใน
การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบภายใต้นโยบายขจัดความยากจน เนื่องจากรัฐบาลเห็นว่าปัญหาหนี้นอก
ระบบนั้นเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดความยากจน ในการน านโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติรัฐบาล               
ได้จัดตั้งศูนย์อ านวยการต่อสู้เพ่ือเอาชนะความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.) ขึ้นเพ่ือเป็นองค์กรอ านวยการ
ในการแก้ไขปัญหาความยากจนในระดับชาติ ต่อมา ศตจ. ได้จัดตั้ง คณะอนุกรรมการการแก้ไขปัญหา
หนี้สินคนยากจนขึ้น รัฐบาลจึงมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยด าเนินการรับจดทะเบียนผู้ประสบ
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน และให้กระทรวงการคลังเป็นเจ้าภาพในการศึกษาวิเคราะห์และแก้ไข
ปัญหาหนี้สินในระบบสถาบันการเงินและหนี้สินนอกระบบ ต่อมารัฐบาลมีนโยบายแก้ปัญหาหนี้             
นอกระบบ โดยมีค าสั่งกระทรวงการคลังที่ 230/2547 ลงวันที่ 6 พฤษภาคม 2547 จัดตั้งศูนย์
เอาชนะความยากจน และศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) ขึ้น 
เพ่ือด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินให้แก่ประชาชน โดยเร่งแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบก่อนเนื่องจาก 
เป็นปัญหาความเดือดร้ อน เร่ งด่ วนของประชาชน  (ศูนย์วิ จั ยและพัฒนาครอบครัว ไทย 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2553)  

ต่อมาในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เห็นว่า ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาส าคัญ           
ที่ท าให้ประชาชนเกิดความอ่อนแออันน าไปสู่ความไม่เข้มแข็งของประเทศชาติ ดังนั้นรัฐบาลจึงได้มี 
โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) เมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2551 ภายใต้
โครงการไทยเข้มแข็ง โดยรัฐบาลได้มอบหมายให้กระทรวงการคลัง กระทรวงมหาดไทย และกระทรวง
ยุติธรรมด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบร่วมกัน พร้อมทั้งมอบหมายให้ ศูนย์อ านวยการ
ปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) กระทรวงการคลัง ท าหน้าที่อ านวยการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบ นอกจากนั้นรัฐบาลยังได้มีการแต่งตั้ง คณะกรรมการระดับชาติแก้ปัญหาหนี้  
นอกระบบ ขึ้นเพ่ือน านโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบไปด าเนินการเพ่ือบรรเทาความเดือดร้อน
ให้แก่ประชาชน 

ในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ไม่มีนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง 
รัฐบาลมุ่งเน้นนโยบายทางด้านการเงิน ได้แก่ โครงการพักหนี้เกษตรกรรายย่อยและประชาชน          
ผู้มีรายได้น้อย โครงการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนและสนับสนุนสินเชื่อรายย่อย และ
โครงการปรับปรุงการเข้าถึงความเป็นธรรมแก่ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2554)  

จะเห็นได้ว่าปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาที่ส าคัญ มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นทั้งในด้านปริมาณ
และความรุนแรงของปัญหา นอกจากนี้ยังส่งผลกระทบทั้งต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน ความ
สงบสุขของสังคม และเศรษฐกิจสังคมโดยรวมของประเทศ ซึ่งรัฐบาลในช่วง 10 ปี (พ.ศ. 2547-2556) 
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ที่ผ่านมาได้ให้ความส าคัญกับปัญหาดังกล่าว โดยก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบและ
ด าเนินการ 4 ด้าน ได้แก่ ด้านการเข้าถึงแหล่งเงินทุนดอกเบี้ยต่ าในระบบ ด้านการเจรจาประนอมหนี้
และรับเรื่องร้องทุกข์ ด้านการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม และด้านการปราบปรามอาชญากรรมหนี้
นอกระบบ ทั้งนี้รัฐบาลได้มอบหมายให้หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งมี
หน่วยงานภาครัฐที่ได้รับมอบหมายภารกิจโดยตรง ได้แก่ กระทรวงการคลัง กระทรวงยุติธรรม 
กระทรวงมหาดไทย และส านักงานต ารวจแห่งชาติให้ด าเนินการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
ไปปฏิบัติให้เหมาะสมกับอ านาจหน้าที่และภารกิจของแต่ละหน่วยงาน แม้ว่าที่ผ่านมาปัญหาหนี้            
นอกระบบจะได้รับความสนใจจากรัฐบาลจนน าไปสู่การก าหนดเป็นนโยบายสาธารณะ และ                    
มีหน่วยงานหลายหน่วยงานเข้ามาด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ แต่ปัญหาความรุนแรง
ดังกล่าวยังคงเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ดังนั้นจึงควรมีการศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ปัญหาอุปสรรคในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
และปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  เพ่ือหาแนวทาง           
ที่เหมาะสมในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ซึ่งจะท าให้การน านโยบายแก้ไขปัญหา
หนี้นอกระบบไปให้ปฏิบัติเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหาแก่ประชาชนต่อไป 
 

1.2  ค าถามในการวิจัย 

          ปัจจัยส าคัญใดบ้างที่มผีลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
 

1.3  วัตถุประสงค์การวิจัย 

1.3.1 เพ่ือศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ   
1.3.2 เพ่ือศึกษาปัญหาอุปสรรคในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
1.3.3 เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

1.4  ขอบเขตของงานวิจัย 

การศึกษาวิจัยเรื่อง ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ           
ไปปฏิบัติในครั้งนี้ เป็นการศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของ
รัฐบาลไปปฏิบัติในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา (พ.ศ. 2547-2556) ความหมาย กระบวนการ ขั้นตอน องค์การ 
และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในช่วงดังกล่าวไปปฏิบัติ ทั้งนี้ผู้วิจัยได้
สังเคราะห์และจ าแนกปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
เพ่ือน าไปสู่ข้อเสนอแนะในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จต่อไป 
การวิจัยครั้งนี้มุ่งศึกษาและเก็บรวบรวมข้อมูลจากข้าราชการและผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานส่วนกลางที่
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ด าเนินงานเกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ จ านวนทั้งสิ้น 10 หน่วยงาน 
ได้แก่  

1)  หน่วยงานภายในกระทรวงการคลัง ได้แก่ กรมบัญชีกลาง ส านักนโยบายพัฒนาระบบ
การเงินภาคประชาชน สังกัดส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคารออมสิน (ธ.ออมสิน) 

2)  หน่วยงานภายในกระทรวงมหาดไทย ได้แก่ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงาน
ท้องที่ในส านักบริหารการปกครองท้องที่ สังกัดกรมการปกครอง ศูนย์ด ารงธรรม และส านักพัฒนาทุน
และองค์กรการเงินชุมชน สังกัดกรมการพัฒนาชุมชน  

3)  หน่วยงานภายในกระทรวงยุติธรรม ได้แก่ ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับ
ความเป็นธรรม  

4)  หน่วยงานภายในส านักงานต ารวจแห่งชาติ ได้แก่ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  
ศูนย์ปราบปรามการปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอกระบบ สังกัดกองบังคับการปราบปรามการกระท า
ความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค  

ผู้วิจัยศึกษาข้อมูลจากเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องประกอบกับการสัมภาษณ์เชิงลึก
ผู้บริหารและข้าราชการในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
จ านวน 14 คนและผู้น าชุมชนที่ด าเนินงานเกี่ยวกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ จ านวน 2 คน  
 

1.5  ค าจ ากัดความท่ีใช้ในงานวิจัย 

1.5.1 หนี้ในระบบ หมายถึง หนี้สินที่เกิดจากการกู้ยืมเงินที่ถูกต้องตามกฎหมาย โดยลูกหนี้
ท าสัญญากู้ยืมเงินเป็นหลักฐานมีจ านวนหนี้และอัตราดอกเบี้ยที่ชัดเจน รวมถึงการช าระเงินคืนกับ
สถาบันการเงินหรือธนาคารที่มีกฎหมายรับรองและควบคุมอยู่ ลูกหนี้จะได้รับเงินตามที่ระบุในสัญญา 
และเจ้าหนี้เรียกเก็บดอกเบี้ยไม่เกินที่กฎหมายก าหนด โดยกรณีที่เจ้าหนี้ที่เป็นบุคคลธรรมดาจะมีสิทธิ
เรียกดอกเบี้ยได้ไม่เกินอัตราร้อยละ 15 ต่อปี ส าหรับเจ้าหนี้ที่เป็นสถาบันการเงินที่อยู่ในรูปธนาคาร
ต่างๆ และในรูปเจ้าหนี้ที่ ไม่ ใช่สถาบันการเงิน (non-bank) ที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ
กระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทยเช่นเดียวกับธนาคารสามารถคิดอัตราดอกเบี้ยและ
ค่าธรรมเนียมได้ตามที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดได้ไม่เกินอัตราร้อยละ 15 ต่อปี และเมื่อรวม
กับค่าธรรมเนียม ค่าบริการ และค่าใช้จ่ายอื่นๆ แล้วต้องไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี  

1.5.2 หนี้นอกระบบ หมายถึง หนี้สินที่เกิดจากการกู้เงินหรือสิ่งของจากเจ้าหนี้ที่ไม่ใช่
สถาบันการเงินตามกฎหมาย โดยคิดดอกเบี้ยในอัตราที่สูงเกินกว่ากฎหมายก าหนด (เกินกว่าอัตรา 
ร้อยละ 15 ต่อปี) และมีกระบวนการกู้ยืมเงินที่ไม่เป็นไปตามหลักกฎหมาย เจ้าหนี้บางรายใช้
กระบวนการกู้ยืมที่ไม่เป็นธรรมต่อลูกหนี้ หรือใช้ความรุนแรงในการทวงหนี้ 
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1.5.3 หน่วยงานภาครัฐที่ เกี่ยวข้อง  หมายถึง หน่วยงานภาครัฐที่ ได้รับมอบหมาย                       
ให้น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลไปปฏิบัติตามบทบาทหน้าที่และภารกิจของแต่ละ
หน่วยงาน ได้แก่ หน่วยงานภายในกระทรวงการคลัง ซึ่งรับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ                      
ด้านการเข้าถึงแหล่งเงินทุนดอกเบี้ยต่ าในระบบ หน่วยงานภายในกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการเจรจาประนอมหนี้และรับเรื่องร้องทุกข์ หน่วยงานภายในกระทรวง
ยุติธรรมรับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม และหน่วยงานภายใน
ส านักงานต ารวจแห่งชาติรับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการปราบปรามอาชญากรรม                 
หนี้นอกระบบ  

1.5.4 นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรม โครงการ หรือแผนงาน ที่รัฐเลือกที่จะ
ด าเนินการในลักษณะกระบวนการ โดยมุ่งหวังผลผลิตและผลลัพธ์เพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน
ให้แก่ประชาชน  

1.5.5 นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ หมายถึง กิจกรรม โครงการ หรือแผนงานที่รัฐบาล
เลือกที่จะด าเนินการโดยออกเป็นกฎหมาย ระเบียบ หรือค าสั่งที่มีผลบังคับใช้ให้หน่วยงานภาครัฐ
น าไปด าเนินการในลักษณะกระบวนการ เพ่ือก่อให้เกิดการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแก่ประชาชน  

1.5.6 การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  หมายถึง หน่วยงานภาครัฐ                  
ที่เกี่ยวข้องด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบในรูปของแผน แผนงาน โครงการ กิจกรรม และ            
งานภายใต้กฎหมาย ระเบียบ และค าสั่งเพ่ือก่อให้เกิดการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแก่ประชาชน  

1.5.7 เจ้าหน้าที่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง ข้าราชการและผู้ปฏิบัติงานในการบริหาร
ราชการส่วนกลางซึ่งปฏิบัติงานตามนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบระหว่าง ปี พ.ศ. 2547-2556  

1.5.8 ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง ความสามารถในการแก้ไขปัญหา
หนี้นอกระบบให้แก่ประชาชนได้ เมื่อน านโยบายไปปฏิบัติแล้วสามารถท าให้จ านวนผู้ เป็นหนี้ 
นอกระบบลดลง รวมถึงท าให้สถานการณ์และความรุนแรงของปัญหาหนี้นอกระบบลดลงด้วย  
 

1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

การศึกษาเรื่อง “ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ            
ไปปฏิบัติ” ช่วยให้ทราบถึงปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้              
นอกระบบไปปฏิบัติ รวมถึงปัญหาและอุปสรรคจากการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
ซึ่งผู้วิจัยคาดว่าจะก่อให้เกิดประโยชน์ ดังนี้ 

1.6.1 ประโยชน์ในเชิงปฏิบัติ 
1.6.1.1 ช่วยเป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่เหมาะสม

ต่อการปฏิบัติ เพ่ือน าไปสู่ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
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1.6.1.2 ช่วยเป็นแนวทางในการปรับปรุงแก้ไข และสร้างมาตรการที่เหมาะสมใน
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือน าไปสู่ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ    
ไปปฏิบัติ  

1.6.2 ประโยชน์ในเชิงวิชาการ ช่วยเป็นแนวทางและเป็นข้อมูลส าหรับผู้ที่สนใจศึกษา 
ค้นคว้าและวิจัยเพ่ือเป็นการพัฒนาและเพ่ิมพูนองค์ความรู้เกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ ปัญหาหนี้
นอกระบบ และการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติต่อไป 

 



 

 

บทที่ 2  
แนวคิด ทฤษฎี และงานวจัิยที่เกี่ยวข้อง 

ในบทที่ 1 ผู้วิจัยชี้ให้เห็นถึงสภาพปัญหาและความส าคัญของหนี้นอกระบบ ผลกระทบของ
ปัญหา และการก าหนดนโยบายสาธารณะเพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลที่ผ่านมา และ
ความพยายามในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง และเปูาหมายของ
งานวิจัยในครั้งนี้ ส าหรับในบทที่ 2 แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องนี้ ผู้วิจัยได้ส ารวจ
วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการวิจัย ได้แก่ การพิจารณาว่าที่ผ่านมีองค์ความรู้ที่นักวิชาการได้ศึกษา 
และเสนอแนวคิด ทฤษฎี รวมถึงงานวิจัยที่ เกี่ยวข้องไว้อย่างไร โดยผู้วิจัยจะได้ใช้เป็นข้อมูล               
ในการพัฒนากรอบแนวคิดในการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติต่อไป ส าหรับเนื้อหาในบทนี้แบ่งออกเป็น 4 หัวข้อย่อย ดังนี้ 

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ ผู้วิจัยทบทวนองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องเพ่ือท าความเข้าใจ
เกี่ยวกับ นิยามความหมาย องค์ประกอบ สาเหตุ รูปแบบ ผลกระทบ และแนวทางแก้ปัญหาหนี้             
นอกระบบ 

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ ผู้วิจัยทบทวนองค์ความรู้ เกี่ยวข้องเพ่ือท า 
ความเข้าใจเกี่ยวกับ ความหมาย ลักษณะ และความส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติ ขอบเขต
การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ กระบวนการในการน านโยบายไปปฏิบัติ กลไกและ
หน่วยงานในการน านโยบายไปปฏิบัติ ความสัมพันธ์ของเครือข่ายองค์การสาธารณะในระบบนโยบาย 
แนวคิดเกี่ยวกับความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ และ การประเมินผลการน านโยบาย                  
ไปปฏิบัติ และปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ 

2.3 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ในหัวข้อนี้ผู้วิจัยแบ่งการพิจารณาออกเป็น 2 ส่วนคือ 
การทบทวนเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ และการทบทวนเอกสารและ 
งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติ  

2.4 กรอบแนวคิดในการวิจัย เป็นสิ่งที่ผู้วิจัยสังเคราะห์ขึ้นจากการทบทวนวรรณกรรม เพ่ือใช้
เป็นกรอบแนวคิดการวิจัยชัวคราวในการศึกษาวิจัยครั้งนี้  
2.1  แนวคิดเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ 

จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า มีนักวิชาการและผู้ เกี่ยวข้องให้ความสนใจศึกษา
ปรากฏการณ์หนี้นอกระบบที่เกิดขึ้นในสังคมไทยจ านวนมาก รวมถึงได้สังเคราะห์นิยามความหมาย 
องค์ประกอบ สาเหตุ รูปแบบ และผลกระทบจากปัญหาหนี้นอกระบบไว้ ดังนี้ 
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2.1.1  นิยามความหมายของหนี้นอกระบบ 

ค าว่า “หนี้นอกระบบ” เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคม โดยเป็น
ปรากฏการณ์ทางสังคมลักษณะหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับการกู้ยืมสิ่งของหรือเงินระหว่างบุคคลกับบุคคล 
หรือกลุ่มบุคคล ด้วยลักษณะ วิธี และกระบวนการที่ไม่เป็นไปตามระบบกฎหมาย ระบบศีลธรรม และ
ความสงบเรียบร้อยของสังคม จนท าให้สังคมอยู่ ในภาวะไร้ระเบียบและเกิดปัญหาต่างๆ ตามมา                
จึงมีการสร้างค าเพ่ือใช้นิยามปรากฏการณ์ดังกล่าวขึ้น จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่ามีค าว่า 
“หนี้” และ “หนี้นอกระบบ” มีการให้ค านิยามไว้ ดังนี้ 

 

2.1.1.1  ความหมายของหนี้นอกระบบตามพจนานุกรม 
 ราชบัณฑิตยสถาน (2542) ให้ความหมายค าว่า “หนี้” ซึ่งเป็นค านาม หมายถึง เงินที่ผู้หนึ่ง
ติดค้างอยู่จะต้องใช้ให้แก่อีกผู้หนึ่ง โดยมีนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลตั้งแต่ 2 ฝุายขึ้นไป ซึ่งฝุายหนึ่ง
เรียกว่า เจ้าหนี้ มีสิทธิที่จะบังคับบุคคลอีกฝุายหนึ่งซึ่งเรียกว่า ลูกหนี้ ให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ
อย่างใดอย่างหนึ่ง นอกจากนั้นค าว่าหนี้โดยปริยายยังหมายถึง การที่จะต้องตอบแทนบุญคุณ                
ผู้ที่ให้การช่วยเหลืออีกด้วย (ราชบัณฑิตยสถาน, 2542 ) 

Dictionary of Economics and Commerce (1977) ให้ความหมายค าว่า “usury” 
หมายถึง การเรียกเก็บอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ในอัตราที่สูงมาก ซึ่งในยุคกลางแห่งศาสนจักรตามกฎหมาย
ของโมเสด (law of Moses) และบันทึกของอริสโตเติล  (Aristotle) นักปรัชญากรีก (Greek philosopher) 
กล่าวว่า การเรียกเก็บดอกเบี้ยเงินกู้ในอัตราที่สูงนั้นเป็นความผิดบาป ผิดศีลธรรม และไม่เป็นไปตาม
หลักแห่งความยุติธรรม ทั้งนี้จากอดีตจนถึงปัจจุบันลักษณะของผู้กู้และผู้ให้กู้นั้น  มีหลายรูปแบบ 
กล่าวคือ ในอดีตผู้กู้เป็นคนยากจนหรือผู้ที่ด้อยโอกาส และผู้ให้กู้เป็นผู้มีฐานะมั่งคั่ง แต่ในปัจจุบันนี้
ผู้ให้กู้รายใหญ่คือ ธนาคาร และแหล่งทุนที่สามารถกู้ยืมได้ง่าย ซึ่ งผู้กู้จะต้องจ่ายดอกเบี้ยและ
ค่าบริการ ในสมัยของพระเจ้าเฮนรี่ที่ 8 (Henry VIII) มีการก าหนดอัตราดอกเบี้ยตามกฎหมายขึ้น แต่
กฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายก าหนด (usury laws) นี้ใช้บังคับกับธนาคาร และ
แหล่งทุนในระบบเท่านั้นซึ่งถือเป็นเครื่องมือของนโยบายทางการเงิน ส่วนค าว่า “debt” หมายถึง 
ผลประโยชน์ที่ได้จากเงินหรือทรัพย์สินที่เกิดจากการให้ผู้อ่ืนกู้ยืม ซึ่งค าว่าหนี้นี้เกิดขึ้นจากแนวคิด
เกี่ยวกับความน่าเชื่อถือในการให้กู้ยืมเงินหรือสิ่งของเนื่องมาจากการเพ่ิมขึ้นของแหล่งทุนเพ่ือการกู้ยืม 
(loan capital) ในโลกสมัยใหม่ (Hanson, 1977)  
  Black’s Law Dictionary (1979) ให้ความหมายค าว่า “usury” หมายถึง การกู้ยืมเงิน
หรือสิ่งของโดยคิดดอกเบี้ยเกินกว่ากฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราที่ก าหนด และได้อธิบาย
เพ่ิมเติมไว้ว่าหนี้นอกระบบจะมีการท าสัญญาเงินกู้ที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย มีการก าหนดอัตรา
ดอกเบี้ยที่สูงมากโดยให้ลูกหนี้ยินยอมที่จะปฏิบัติตามสัญญา ทั้งนี้ลูกหนี้ต้องจ่ายดอกเบี้ยในอัตราที่ 
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สูงกว่าที่กฎหมายก าหนดอย่างมากซึ่งเป็นสิ่งที่ผิดศีลธรรมและไม่มีความสมเหตุสมผล นอกจากนี้หนี้
นอกระบบยังท าให้ลูกหนี้ไม่สามารถหลุดพ้นจากการเป็นหนี้ได้เพราะต้องจ่ายดอกเบี้ยจ านวนมากอยู่
ตลอดเวลา ส่วนค าว่า “debt” หมายถึง ผลรวมของเงินที่ได้จากการท าสัญญากู้ยืมเงินหรือสิ่งของ
ระหว่างผู้ให้กู้และผู้กู้ ซึ่งผู้กู้จะมีภาระในการช าระหนี้เป็นเงิน สิ่งของ และการบริหารตามสัญญา            
ที่ได้ตกลงไว้กับผู้ให้กู้ และเป็นสิทธิที่ผู้ให้กู้จะได้รับดอกผลจากเงินหรือสิ่งของที่ให้ผู้อ่ืนกู้ยืม  ซึ่งสิทธิ
การได้รับดอกผลดังกล่าวนั้นจะต้องชอบด้วยกฎหมายและหลักศีลธรรม และให้ความหมายค าว่า  
“loan sharking” หมายถึง วิธีการให้กู้ยืมเงินซึ่งคิดดอกเบี้ยสูงเกินกว่ากฎหมายก าหนด โดยใช้ก าลัง
บังคับให้ลูกหนี้จ่ายดอกเบี้ยและเงินต้นคืน (Henry, 1979) 

Oxford English Dictionary (2006) ให้ความหมายค าว่า “debt” หมายถึง การติดหนี้ 
หรือหมายถึง ความรู้สึกเป็นหนี้บุญคุณ ให้ความหมายค าว่า  “usury” หมายถึง การกู้ยืมเงินจากแหล่งทุน
ที่คิดอัตราดอกเบี้ยสูงอย่างไม่สมเหตุสมผล ให้ความหมายค าว่า “loan” หมายถึง การยืมสิ่งของ
โดยเฉพาะเงินซึ่งคาดว่าจะสามารถช าระคืนได้พร้อมดอกเบี้ย ให้ความหมายค าว่า “loan sharking” 
เป็นค าที่ไม่เป็นทางการ หมายถึง การกู้ยืมเงินจากแหล่งทุนที่คิดดอกเบี้ยเกินกว่ากฎหมายก าหนด  
และให้ความหมายค าว่า “loan shark” ซึ่งเป็นค าที่ไม่เป็นทางการ หมายถึง เจ้าหนี้เงินกู้ที่คิด
ดอกเบี้ยเกินกว่ากฎหมายก าหนด (Oxford English Dictionary, 2006) 

Concise Oxford English Dictionary (2006) ให้ความหมายค าว่า unlawful เป็น
ค าคุณศัพท์ หมายถึง ไม่ได้รับการรับรองจากกฎหมายให้กระท า หรือไม่ได้รับการอนุญาต                   
โดยกฎหมายหรือข้อบังคับ  และให้ความหมายค าว่า loan เป็นค านาม หมายถึง การกู้ยืมเงินที่คาดว่า
จะสามารถช าระคืนได้พร้อมดอกเบี้ย ทั้งนี้ส าหรับเว็บไซต์ investopedia.com (2014) ได้ให้
ความหมาย unlawful loan หมายถึง พฤติกรรมการแลกเปลี่ยนเงินหรือสิ่งของระหว่างผู้ให้กู้กับผู้กู้ 
โดยในอนาคตผู้กู้ต้องช าระเงินต้นคืนพร้อมดอกเบี้ยในอัตราที่เกินกว่ากฎหมายก าหนดแก่ผู้ให้กู้ ทั้งนี้
รวมถึงการกู้ยืมเงินที่มีดอกเบี้ยสูง หรือการให้กู้เงินในจ านวนที่สูงเกินกว่ากฎหมายก าหนดหรือ              
การกู้ยืมที่ไม่เป็นไปตามต้นทุนที่แท้จริงตามกฎหมายก าหนด (Concise Oxford English 
Dictionary, 2006) 

การให้ความหมายค าว่า “หนี้นอกระบบ” ตามพจนานุกรมข้างต้นนั้น เมื่อศึกษาพบว่า 
ราชบัณฑิตยสถาน ปี พ.ศ. 2542  ให้ความหมายไว้เพียงค าว่า “หนี้”  แต่ไม่ได้ให้ความหมายค าว่า 
“หนี้นอกระบบ” ไว้ เมื่อพิจารณาจากพจนานุกรมภาษาอังกฤษเพ่ิมเติมพบว่าได้ให้ความหมายค าว่า 
“หนี้นอกระบบ” ไว้ในลักษณะทั่วไป โดยอธิบายถึงปรากฏการณ์การกู้ยืมเงินหรือสิ่งของระหว่าง
เจ้าหนี้และลูกหนี้ โดยมีการเรียกดอกเบี้ยในจ านวนที่สูงอย่างไม่สมเหตุสมผล โดยเจ้าหนี้หวังในทรัพย์
ของลูกหนี้อย่างไม่เป็นธรรมทั้งในด้านศีลธรรมและตามกฎหมาย ซึ่งมีการก าหนดกฎหมายห้ามเรียก
ดอกเบี้ยเกินกว่าอัตราที่ก าหนด (usury law) เพ่ือใช้บังคับกับเจ้าหนี้ที่คิดดอกเบี้ยเงินกู้สูงเกินกว่า
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อัตราที่กฎหมายก าหนด จึงสรุปค าว่า “หนี้นอกระบบ” ตามพจนานุกรม หมายถึง การที่ผู้กู้ยืม 
(ลูกหนี้นอกระบบ) กู้ยืมเงินหรือสิ่งของจากผู้ให้กู้ยืม (เจ้าหนี้นอกระบบ) โดยเจ้าหนี้คิดดอกเบี้ยเกิน
กว่าอัตราที่กฎหมายห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราก าหนดไว้ ดังนั้นการกู้ยืมเงินในลักษณะนี้จึงเป็น           
การกู้ยืมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 

2.1.1.2  ความหมายของหนี้นอกระบบในทางการน านโยบายไปปฏิบัติ 
คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนยากจน (2547) ให้ความหมาย หนี้นอกระบบว่า 

เป็นหนี้ซึ่งเจ้าหนี้ไม่ใช่สถาบันการเงินหรือเจ้าหนี้ในระบบชุมชน เช่น กองทุนหมู่บ้าน กลุ่มออมทรัพย์
เพ่ือการผลิต กลุ่มสัจจะออมทรัพย์เครดิตยูเนี่ยน สหกรณ์ และกองทุนฟ้ืนฟูเกษตรกร เป็นต้น   
(คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนยากจน, 2547) 
  กรมบัญชีกลาง (2552) ให้ความหมาย หนี้นอกระบบ ว่าเป็นหนี้ซึ่งเจ้าหนี้ไม่ใช่สถาบัน
การเงิน เจ้าหนี้ในระบบชุมชน หรือผู้ประกอบธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน ซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับดูแล
ของธนาคารแห่งประเทศไทย เช่น การกู้ยืมเงินระหว่างเพ่ือนฝูงหรือญาติพ่ีน้อง บุคคลทั่วไป นายทุน
หรือเงินด่วนเสาไฟฟูา เป็นต้น (กรมบัญชีกลาง, 2552) 
 ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม กระทรวงยุติธรรม (2554)   
ให้ความหมาย “หนี้นอกระบบ” หมายถึง หนี้เงินกู้ที่คิดดอกเบี้ยเกินกว่าอัตราที่กฎหมายก าหนดไว้ 
คือ เกินกว่าร้อยละ 15 ต่อปี หรือร้อยละ 1.25 ต่อเดือน1  โดยเจ้าหนี้ไม่ใช่สถาบันการเงิน นอกจากนี้
ยังหมายรวมถึงหนี้ที่เกิดจากมูลหนี้ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และหนี้ที่กฎหมายบัญญัติไว้เกี่ยวกับสิ่งของ
หรือวัตถุว่าผู้ใดมีไว้เป็นความผิด เช่น หนี้ที่เกิดจากการพนันหรือหนี้ที่เกิดจากยาเสพติดให้โทษ   
(ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม กระทรวงยุติธรรม (ศนธ.ยธ.), 2556) 

กลุ่มป้องปรามการเงินนอกระบบ กระทรวงการคลัง  (2555) ให้ความหมายว่า                    
“หนี้นอกระบบ” หมายถึง หนี้ที่เกิดจากการที่ลูกหนี้ไม่สามารถขอกู้เงินจากสถาบันการเงินหรือ
ธนาคารได้ เนื่องจากมีปัญหาบางประการหรือมีข้อจ ากัดในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนจากสถาบันการเงิน 

                                           
1
 ตามพระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พุทธศักราช 2475 ซึ่งตามมาตรา 3 ก าหนดโทษ
อาญาส าหรับเจ้าหนี้ที่ให้บุคคลอ่ืนกู้เงินโดยคิดดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายก าหนด หรือก าหนด
ข้อความเท็จเกี่ยวกับจ านวนเงินกู้เพ่ือปิดบังการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา หรือเรียกเอาประโยชน์มาก
เกินสมควรตามเงื่อนไขการกู้ยืมเงิน รวมทั้งผู้รับโอนสิทธิในหนี้ที่มีการเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา และ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 654 ก าหนดว่า ห้ามมิให้คิดดอกเบี้ยเกินร้อยละ 15 ต่อปี 
ถ้าในสัญญาก าหนดดอกเบี้ยเกินกว่านั้น ก็ให้ลดลงมาเป็นร้อยละ 15 ต่อปี 
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จึงต้องเลี่ยงไปใช้บริการหนี้นอกระบบ โดยเจ้าหนี้จะก าหนดอัตราดอกเบี้ยสูงเกินกว่าอัตราดอกเบี้ย             
ที่กฎหมายก าหนด  

กองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค (2556)  
ให้ความหมาย “เงินกู้นอกระบบ” หมายถึง การให้กู้ยืมโดยคิดดอกเบี้ยเกินกว่าอัตราที่กฎหมาย
ก าหนด (เกินร้อยละ 15 ต่อปี) โดยนายทุนไม่ใช่สถาบันการเงิน อาจมีสัญญากู้ยืมหรือไม่ก็ได้ ทั้งนี้อาจ
มีหลักประกันหรือไม่ก็ได้ แต่หากมีหลักประกันผู้ให้กู้จะยึดหลักประกันพร้อมทั้งให้ผู้กู้ลงลายมือชื่อ          
ในใบมอบฉันทะเพ่ือโอนกรรมสิทธิ์ไว้แก่ผู้ให้กู้ หรือท านิติกรรมอ าพรางในลักษณะต่างๆ และหากผู้กู้            
ไม่สามารถช าระเงินแก่ผู้ให้กู้ได้ ผู้ให้กู้จะใช้วิธีการติดตามทวงหนี้ ในลักษณะที่ไม่เหมาะสม เช่น                 
การขู่กรรโชก หรือท าร้ายร่างกาย เป็นต้น ทั้งนี้บุคคลที่กู้ยืมเงินกู้นอกระบบส่วนมากจะเป็นบุคคล          
ที่ไม่สามารถกู้เงินจากธนาคารได้ เช่น คนที่มีรายได้น้อย หรือมีรายได้ไม่แน่นอน ขาดทรัพย์สินหรือ
บุคคลในการค้ าประกันกับธนาคาร รวมถึงมีความต้องการในการใช้เงินด่วน เป็นต้น (กองบังคับการ
ปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค, 2556) 
 หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติข้างต้นได้ให้ความหมายค าว่า “หนี้นอกระบบ” 
ไว้เป็นการเฉพาะในมิติที่แตกต่างกันออกไป เนื่องจากหน่วยงานมีบทบาทหน้าที่ ภารกิจ และ
ประสบการณ์ในการปฏิบัติงานแตกต่างกัน โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะให้ความหมายหนี้นอกระบบ
เป็นลักษณะเฉพาะของแต่ละหน่วยงาน เช่น กระทรวงการคลัง ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ด้านการเงินการคลัง 
ได้ให้ความหมาย “หนี้นอกระบบ” โดยเน้นเรื่องการกู้ยืมเงินจากแหล่งเงินกู้ที่ไม่เป็นสถาบันการเงิน
ภายใต้การก ากับของรัฐ และปัญหาลูกหนี้ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ ส่วนกระทรวงยุติธรรม 
ที่มีบทบาทหน้าที่เกี่ยวกับการอ านวยความเป็นธรรมตามกฎหมาย ให้ความหมาย “หนี้นอกระบบ” 
โดยยึดความผิดตามบัญญัติแห่งกฎหมายเป็นส าคัญ และกองบังคับการปราบปรามการกระท า
ความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค ให้ความหมาย “หนี้นอกระบบ” โดยเน้นกระบวนการกู้ยืม
เงินหรือสิ่งของที่ผิดกฎหมาย และการติดตามทวงหนี้ในลักษณะที่ไม่เหมาะสม เป็นต้น  
 

2.1.1.3  ความหมายของหนี้นอกระบบในทางวิชาการ 
ไผทชิต เอกจริยกร (2554) ให้ความหมาย “หนี้นอกระบบ” เป็นหนี้ที่เกิดจากการกู้ยืมเงิน

ระหว่างประชาชนด้วยกันเอง โดยไม่ได้กู้ยืมเงินจากสถาบันการเงิน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งเป็นหนี้           
ซึ่งมีลักษณะตรงกันข้ามกับหนี้ในระบบซึ่งหมายถึงหนี้เงินกู้ที ่เกิดจากการกู้ยืมเงินจากสถาบัน
การเงินในระบบ (ไผทชิต  เอกจริยกร, 2554) 

อรรถพล อรรถวรเดช และคณะ (2554) ให้ความหมายค าว่า “หนี้นอกระบบ” หมายถึง 
การกู้ยืมเงินจากแหล่งการเงินที่เกิดขึ้นตามความจ าเป็นและสภาพแวดล้อมไม่มีระเบียบกฎเกณฑ์ ไม่มี
การติดตามและควบคุมจากทางราชการ เนื่องจากเงื่อนไขในการกู้ยืมและข้อตกลงต่างๆ ขึ้นอยู่กับ
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ความพอใจระหว่างผู้กู้และผู้ให้กู้ ลักษณะที่เด่นชัด คือ ไม่มีหลักทรัพย์ค้ าประกัน และอัตราดอกเบี้ย
สูงกว่าสถาบันการเงินหรือสูงกว่าที่กฎหมายก าหนด และอาจเป็นการคิดดอกเบี้ยไว้ล่วงหน้ารวมเข้า
กับเงินต้นแล้วเขียนในสัญญากู้ไม่ตรงกับเงินที่ลูกหนี้ได้รับ ทั้งนี้เงินกู้นอกระบบนั้นสามารถพบได้ตาม
การโฆษณาเงินด่วนต่างๆ ไม่ว่าจะบนสิ่งพิมพ์ หรือปูายประกาศตามที่สาธารณะต่างๆ นอกจากนั้น   
หนี้นอกระบบยังรวมถึงการกู้ยืมเงินในชุมชนซึ่งอาศัยความสัมพันธ์ระหว่างกัน หรือการกู้ยืมเงินจาก          
ผู้ที่กว้างขวางในแต่ละท้องถิ่นหรือชุมชน เป็นต้น ส าหรับบุคคลที่ให้สินเชื่อในลักษณะนี้  เรียกว่า 
“เจ้าหนี้นอกระบบ” (อรรถพล อรรถวรเดช และคณะ, 2554) 
 วันชัย มีชาติ และคณะ (2556) ให้ความหมาย “หนี้นอกระบบ” หมายถึง การให้กู้ยืมเงิน
หรือสิ่งของ โดยคิดอัตราดอกเบี้ยสูงเกินกว่าอัตราที่กฎหมายก าหนด เกินร้อยละ 15 ต่อปี ทั้งนี้
เงื่อนไขในการกู้ยืมและข้อตกลงต่าง ๆ ขึ้นอยู่กับความพอใจระหว่างผู้ให้กู้ยืมและผู้ขอกู้ยืม ซึ่งผู้ให้
กู้ยืมไม่ใช่สถาบันการเงินที่อยู่ภายใต้กฎหมาย ไม่มีการติดตามควบคุมจากทางราชการ และมีวิธีการ
ทวงหนี้ที่ใช้การข่มขู่บังคับหรือใช้ความรุนแรง โดยผู้ให้กู้ยืมเงินนอกระบบเรียกว่า “เจ้าหนี้นอกระบบ”
(วันชัย มีชาติ และคณะ, 2556)  
 อารี วิบูลย์พงศ์ และคณะ (2557) ให้ความหมาย “หนี้นอกระบบ” หมายถึง การกู้หนี้           
ยืมทรัพย์สินที่ไม่ได้อยู่ในระบบสถาบันการเงิน เช่น การกู้ยืมกันระหว่างเพ่ือนหรือญาติพ่ีน้อง ซึ่งการกู้เงิน
ดังกล่าวไม่มีกฎกติกามารยาทที่เป็นมาตรฐาน โดยในการท าสัญญากู้ยืมบางครั้งใช้กระดาษเปล่า              
ในการท าสัญญาเงินกู้และให้ผู้กู้ลงลายมือชื่อในกระดาษเปล่า และน าไปใช้ด าเนินคดีกับผู้กู้ในชั้นศาล 
(อารี วิบูลย์พงศ์  และคณะ, 2557b) 
 การให้ความหมายค าว่า “หนี้นอกระบบ” ตามงานวิจัยนั้น นักวิชาการได้ท าการศึกษาวิจัย
เกี่ยวกับหนี้นอกระบบแล้วสังเคราะห์เป็นค านิยามเชิงลึก ซึ่งให้ความหมายหนี้นอกระบบไว้                  
อย่างครอบคลุมทั้งมิติด้านความผิดต่อกฎหมาย ด้านสาเหตุ และด้านพฤติกรรม โดยมีการอธิบาย
รายละเอียดไว้อย่างชัดเจน ซึ่งสามารถสรุปความหมาย “หนี้นอกระบบ” ตามงานวิจัย หมายถึง  
การกู้ยืมเงินหรือสิ่งจากแหล่งเงินกู้ที่ไม่ใช่สถาบันการเงินในระบบ การกู้ยืมนี้ไม่อยู่ภายใต้กฎหมายและ
ไม่มีการติดตามควบคุมจากหน่วยงานราชการ เงื่อนไขและข้อตกลงอยู่บนความพึงพอใจระหว่าง
เจ้าหนี้กับลูกหนี้ ซึ่งเจ้าหนี้จะคิดอัตราเกินกว่ากฎหมายก าหนด นอกจากนั้นเจ้าหนี้บางรายใช้การข่มขู่
หรือทวงหนี้ด้วยความรุนแรง  

จากการทบทวนความหมายของ “หนี้นอกระบบ” จากพจนานุกรม หน่วยงานราชการ          
ที่เก่ียวข้อง และนักวิชาการที่ท าการศึกษาเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ พบว่าปัญหาการกู้ยืมเงินนอกระบบ
ไม่ใช่ปรากฏการณ์ใหม่ แต่เป็นปรากฏการณ์ที่ เกิดขึ้นมาอย่างยาวนานและแพร่หลาย ซึ่งเป็น
ปรากฏการณ์การกู้ยืมเงินหรือสิ่งของระหว่าง 2 ฝุาย ซึ่งฝุายหนึ่งเป็นผู้ให้กู้ เรียกว่า “เจ้าหนี้              
นอกระบบ” และอีกฝุายซึ่งเป็นผู้กู้ เรียกว่า “ลูกหนี้นอกระบบ” ทั้งนี้ความสัมพันธ์ในการกู้ยืมระหว่างกัน
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ไม่ได้อยู่ภายใต้การควบคุมหรือการก ากับดูแลอย่างเป็นทางการจากหน่วยงานภาครัฐให้เป็นไปตาม
ระบบกฎหมายหรือระบบศีลธรรม  

ดังนั้นจากการศึกษาจึงสรุปความหมาย “หนี้นอกระบบ” ได้ว่าหมายถึง หนี้สินที่เกิดจาก
การกู้เงินหรือสิ่งของจากเจ้าหนี้ที่ไม่ใช่สถาบันการเงินตามกฎหมาย โดยคิดดอกเบี้ยในอัตราที่สูงเกิน
กว่ากฎหมายก าหนด (เกินกว่าอัตราร้อยละ 15 ต่อปี)  และมีกระบวนการกู้ยืมเงินที่ไม่เป็นไปตามหลัก
กฎหมาย เจ้าหนี้บางรายใช้กระบวนการกู้ยืมที่ไม่เป็นธรรมต่อลูกหนี้ หรือใช้ความรุนแรงในการทวงหนี้ 

 

2.1.2  องค์ประกอบของการเป็นหนี้นอกระบบ  

 จากการศึกษาของวันชัย มีชาติ และคณะ (2556) พบว่า องค์ประกอบของการเป็นหนี้นอกระบบ 
เป็นสิ่งส าคัญในการท าความเข้าใจเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบ โดยองค์ประกอบของการเป็นหนี้นอก
ระบบ มีรายละเอียดดังนี้ 

2.1.2.1  เจ้าหนี้ เจ้าหนี้ท าหน้าที่ในการให้ยืมเงินแก่ประชาชน ซึ่งเจ้าหนี้เป็นทั้งสถาบัน
การเงินในระบบและประชาชนทั่วไปที่ประกอบกิจการให้กู้ยืม ซึ่งมีทั้งเจ้าหนี้ทั้งในและนอกระบบ 
สามารถแบ่งเป็น 2 กลุ่ม คือ (1) สถาบันการเงิน ได้แก่ หน่วยงานที่ท าธุรกิจด้านการเงินซึ่งจะมีหน้าที่
ในการให้กู้ยืมเงินแก่ประชาชน (2) เจ้าหนี้ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน ได้แก่ บุคคลหรือกลุ่มคนที่ท าหน้าที่
ในการปล่อยกู้หรือให้ผู้อ่ืนกู้ยืมเงินโดยคิดอัตราดอกเบี้ยเป็นผลตอบแทนจากธุรกิจ 

2.1.2.2 ลูกหนี้ คือ ประชาชนที่มีความจ าเป็นหรือความต้องการในการใช้เงินเพ่ือ
วัตถุประสงค์ใดวัตถุประสงค์หนึ่ง ลูกหนี้ต้องการแหล่งเงินทุนในการกู้ยืมจากสถาบันการเงินหรือ
เจ้าหนี้ 

2.1.2.3  หน่วยงานของรัฐ มีส่วนในการท าหน้าที่ก าหนดกติกา ระเบียบ กฎเกณฑ์ต่างๆ 
ที่เกี่ยวกับการกู้ยืมเงิน โดยรัฐต้องรักษาสมดุลระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้ไม่ให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบกัน 
ให้การด าเนินการเป็นไปตามกฎหมาย และไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยของสังคม ซึ่งหน่วยงานภาครัฐ
ต้องมีนโยบายในการจัดหาแหล่งทุนแก่ประชาชนที่มีความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงิน ต้องก าหนดกติกา
ไม่ให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบซึ่งกันและกัน และช่วยให้ผู้เกี่ยวข้องได้รับความเป็นธรรม  
 

2.1.3  สาเหตุของการเป็นหนี้นอกระบบ 

วันชัย มีชาติ และคณะ (2556) ได้ศึกษาสาเหตุของการเป็นหนี้นอกระบบ พบว่า                     
หนี้นอกระบบเกิดขึ้นจากหลายสาเหตุประกอบกันจนน าไปสู่การพ่ึงพาเงินจากแหล่งทุนนอกระบบ 
ทั้งนี้การเข้าใจมูลเหตุของการเกิดหนี้นอกระบบจะช่วยให้ผู้ที่เกี่ยวข้องเข้าใจปัญหาหนี้นอกระบบ   
อย่างแท้จริง และสามารถหาแนวทางแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่างเหมาะสม ก่อให้เกิด
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ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหา ทั้งนี ้สาเหตุส าคัญของปัญหาหนี้นอกระบบ            
ในประเทศไทย มีรายละเอียด ดังนี้  

 

 2.1.3.1  ความจ าเป็นหรือความต้องการในการใช้เงินของประชาชน  
  ประชาชนต้องการเงินเพ่ือน าไปสู่การแลกเปลี่ยนสิ่งของ เครื่องใช้ เครื่องอ านวยความสะดวก

ที่สามารถตอบสนองความจ าเป็นหรือความต้องการของประชาชน ซึ่งประชาชนจะต้องใช้เงินจ านวน
มากกว่าเงินที่ประชาชนสามารถหาได้จากการประกอบอาชีพหรือเงินออมที่มีอยู่ ประชาชนจึงต้อง
กู้ยืมเงินจากแหล่งทุนต่างๆ ทั้งนี้ความจ าเป็นหรือความต้องการในการใช้เงินของประชาชนนั้น      
มีสาเหตุย่อย ดังนี้  

1) สภาพทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป จากการเปลี่ยนแปลงของสังคมเกษตรแบบ
พ่ึงตนเองมาเป็นสังคมแห่งการผลิตเพ่ือขาย ท าให้ความจ าเป็นหรือความต้องการในการใช้เงินของ
ประชาชนเพ่ิมมากขึ้นในขณะที่ความสามารถในการพ่ึงตนเองของประชาชนลดลง ประชาชนต้อง
พ่ึงพาสินค้าและบริการจากตลาดเพ่ิมมากขึ้น ท าให้ประชาชนยากจนลงเนื่องจากมีเงินไม่เพียงพอกับ
ค่าใช้จ่ายในการด ารงชีวิต น าไปสู่การกู้เงินทั้งในและนอกระบบซึ่งเห็นได้จากปัจจุบันสังคมไทยมีหนี้
ภาคครัวเรือนเพ่ิมสูงขึ้น 

2) ลักษณะนิสัยส่วนตัวของลูกหนี้ ปัญหาการก่อหนี้ทั้งในและนอกระบบนั้นส่วนส าคัญ
เกิดจากนิสัยส่วนตัวของลูกหนี้เองท่ีต้องการใช้จ่ายเงินจ านวนมากกว่ารายได้ที่สามารถหาได้จนน าไปสู่
การก่อหนี้สินขึ้น ซึ่งลักษณะนิสัยดังกล่าวของลูกหนี้ ได้แก่ นิสัยการใช้จ่ายเงินฟุุมเฟือยเกินกว่า
ความสามารถในการหาเงิน นิสัยการบริโภคนิยมของลูกหนี้ซึ่งติดกับวัตถุนิยม สินค้าราคาแพง และ
เป็นไปตามกระแสสังคมมากกว่าความจ าเป็นจนน าไปสู่การก่อหนี้นอกระบบตามมา ลูกหนี้                      
ขาดการวางแผนการใช้เงินท าให้ไม่สามารถจัดระบบควบคุมการใช้จ่ายของตนเองได้ และลูกหนี้            
นอกระบบไม่ได้คิดถึงผลเสียจากการเป็นหนี้นอกระบบ นอกจากนั้นลูกหนี้ยังขาดความรู้ทั้งใน                 
การประกอบอาชีพ การเข้าถึงแหล่งทุนอ่ืนๆ และความรู้ในด้านกฎหมาย โดยเฉพาะเรื่องของ                
การท าสัญญาต่างๆ จนตกเป็นเหยื่อของเจ้าหนี้นอกระบบ   

3) การประกอบอาชีพ เป็นภาวะการเกิดหนี้นอกระบบจากความจ าเป็นอันเนื่องมาจาก
การที่ผู้กู้ขาดเงินทุนที่จะน าไปใช้ในการประกอบอาชีพท าให้ต้องพ่ึงพาเงินกู้นอกระบบ ซึ่งการกู้เงิน
นอกระบบเพ่ือน าไปประกอบอาชีพนั้นมีสาเหตุย่อย เช่น การไปท างานต่างประเทศซึ่งจ าเป็นต้อง           
มีค่าใช้จ่ายในการเดินทาง การลงทุนเพ่ือแสวงหาก าไรซึ่งมักเป็นการลงทุนในกิจการประเภทใด
ประเภทหนึ่งโดยหนี้ประเภทนี้มักเกิดจากความโลภ การกู้เงินมาเพ่ือการท ากิจการต่างๆ ทั้งในด้าน
การเกษตร การค้าขาย และการท ากิจการส่วนตัว เป็นต้น 
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4) นโยบายของรัฐที่เน้นการบริโภคนิยม นโยบายรัฐบาลเน้นกระตุ้นการบริโภคหรือ
นโยบายในกลุ่มนโยบายประชานิยมเป็นส่วนหนึ่งที่กระตุ้นให้ประชาชนมีการใช้จ่ายต่างๆ เพ่ิมขึ้นและ
ในบางกรณีมีการกู้เงินไปใช้ในทางที่ไม่ตรงกับเปูาหมายของนโยบาย 

6) เหตุฉุกเฉิน ท าให้ประชาชนเกิดความจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องใช้เงินแต่ไม่สามารถกู้ยืมเงิน
ในระบบได้ทันกับความต้องการ ณ เวลานั้น จึงท าให้ประชาชนต้องพ่ึงพาแหล่งเงินกู้นอกระบบ           
ที่สามารถเข้าถึงได้โดยสะดวก รวดเร็ว และสามารถกู้ยืมได้ตลอดเวลา ส าหรับกรณีเหตุฉุกเฉิน                
ที่น าไปสู่ความจ าเป็นในการใช้เงินอย่างเร่งด่วน ได้แก่ ลูกหนี้นอกระบบมีความจ าเป็นต้องใช้เงิน                
ในการดูแลความเจ็บปุวยของตนเองและคนในครอบครัว ต้องใช้เงินเพ่ือเป็นค่าเทอมบุตรหลาน                
ในช่วงเปิดเทอม หรือต้องใช้เงินในการซ่อมแซมบ้านเรือนในกรณีเกิดภัยพิบัติ เช่น น้ าท่วม ไฟไหม้ หรือ
แผ่นดินไหว เป็นต้น ซึ่งการกู้ในลักษณะนี้ไม่ก่อให้เกิดรายได้ท าให้สถาบันการเงินในระบบไม่ค่อยให้กู้ 
และการอนุมัติของสถาบันการเงินในระบบก็ไม่ทันกับความต้องการของลูกหนี้ 

2.1.3.2  ความสามารถในการเข้าถึงแหล่งเงินทุน 
  สาเหตุส าคัญอีกประการหนึ่ งที่ท าให้ประชาชนเป็นหนี้นอกระบบนั้นเนื่องมาจาก                 

การที่ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้จึงจ าเป็นต้องพ่ึงพาแหล่งเงินกู้นอกระบบ 
โดยปัจจัยที่ลูกหนี้ไม่สามารถกู้เงินจากแหล่งเงินกู้ในระบบได้เนื่องมาจากสาเหตุต่างๆ ดังนี้  

1) การขาดคุณสมบัติของลูกหนี้ เนื่องมาจากลูกหนี้ขาดเอกสารส าคัญในการขอกู้ 
ขาดหลักทรัพย์หรือบุคคลค้ าประกัน ขาดเหตุผลในการกู้เงินหรือเหตุผลในการขอกู้เงินไม่เข้าเกณฑ์
การให้กู้ของแหล่งทุนในระบบ และลูกหนี้มีประวัติการช าระหนี้ไม่ดีท าให้ไม่สามารถกู้ เงินกับสถาบัน
การเงินในระบบได ้

2) การขาดความรู้ เป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงสถาบันการเงิน         
ในระบบได้ และน าไปสู่การเป็นหนี้นอกระบบ และปัญหาต่าง ๆ โดยเฉพาะการตกเป็นเหยื่อถูกเจ้าหนี้
นอกระบบหลอกลวงหรือเอารัดเอาเปรียบ ลูกหนี้นอกระบบขาดความรู้ที่ส าคัญ ได้แก่ ความรู้เกี่ยวกับ
แหล่งเงินทุนในระบบดอกเบี้ยต่ าที่ตรงกับความต้องการและเปูาหมายของลูกหนี้ และความรู้ใน              
แนวทางการด าเนินการตามขั้นตอนของสถาบันการเงินหรือแหล่งทุนในระบบ ทั้งนี้ลูกหนี้มักไม่ได้รับ
ค าแนะน าเพ่ือเข้าสู่กระบวนการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงิน   

3) กระบวนการในการกู้เงินในระบบมีความยุ่งยาก ท าให้ประชาชนต้องเข้าสู่วงจรของ
การเป็นหนี้นอกระบบ กระบวนการที่ยุ่งยาก มีความสลับซับซ้อน และใช้เอกสารจ านวนมาก               
ในการด าเนินการ ตลอดจนกระบวนการอนุมัติเงินกู้ของสถาบันการเงินในระบบที่ใช้ระยะเวลานาน    
ไม่ทันต่อความต้องการหรือความจ าเป็น อีกทั้งยังท าให้ประชาชนเกิดความกังวล ความกลัว และรู้สึก
ไม่สะดวก นอกจากนีส้ถาบันการเงินในระบบบางแห่งยังขาดเจ้าหน้าที่คอยแนะน าช่วยเหลือผู้ที่จะขอ
กู้เงินซึ่งไม่ท าก าไรให้กับสถาบัน ท าให้ประชาชนโดยเฉพาะผู้มีรายได้น้อยหันไปพ่ึงพาแหล่งเงินกู้นอกระบบ 
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ซึ่งมีความสะดวกสบาย รวดเร็ว และรู้สึกเป็นกันเองมากกว่าสถาบันการเงินในระบบ โดยไม่ได้ค านึงถึง
ผลกระทบจากการกู้ยืมเงินนอกระบบที่จะตามมา 

4) ลูกหนี้ได้กู้เงินเต็มวงเงินที่แหล่งเงินกู้ในระบบก าหนดไว้แล้ว จึงไม่สามารถกู้เงินจาก
สถาบันการเงินหรือแหล่งเงินทุนในระบบได้ ท าให้ต้องพ่ึงพาแหล่งเงินกู้นอกระบบแม้จะมีอัตราเงินกู้ 
ที่สูงกว่าหรือต้องเสียเปรียบในด้านอ่ืนๆ แต่เมื่อไม่สามารถกู้ เงินจากในระบบได้ประกอบกับ                 
ความจ าเป็นจึงท าให้ต้องพ่ึงพาเงินกู้นอกระบบ 

 

2.1.4  รูปแบบของการเป็นหนี้นอกระบบ 

วันชัย มีชาติ และคณะ (2556) ได้ศึกษารูปแบบของการเป็นหนี้นอกระบบ พบว่า สามารถ
จ าแนกออกเป็น 2 ประเภท ตามลักษณะของการให้กู้ยืม ดังนี้  

2.1.4.1  การใช้รูปแบบการกู้เงิน เป็นการให้กู้นอกระบบโดยการใช้รูปแบบการกู้เงิน            
ที่เจ้าหนี้ปล่อยเงินกู้ให้แก่ลูกหนี้โดยมีการท าสัญญาเงินกู้เป็นหลัก การให้กู้เงินในลักษณะนี้จะมี
รายละเอียดและพฤติกรรมที่แตกต่างจากการกู้เงินตามปกติ ได้แก่ การเขียนจ านวนเงินในสัญญากู้              
สูงกว่าเงินที่ได้กู้ไปจริง การก าหนดจ านวนเงินกู้ในสัญญาไว้สูงกว่าจ านวนที่ลูกหนี้ได้รับจริง การให้
ลูกหนี้ลงนามในกระดาษเปล่า การแก้ไขตัวเลขในสัญญาเงินกู้  เจ้าหนี้หักดอกเบี้ยล่วงหน้า                  
การท าสัญญาเงินกู้ย้อนหลังและฟูองบังคับคดีโดยให้ลูกหนี้ท าสัญญาประนีประนอมยอมความ  

2.1.4.2  การไม่ใช้รูปแบบการกู้เงินโดยตรง เป็นการท านิติกรรมอ าพรางหรือเป็น                
การหลีกเลี่ยงกฎหมายแบบหนึ่ง เจ้าหนี้นอกระบบพยายามหลีกเลี่ยงการท าสัญญาเนื่องจากการกู้เงิน
ตามกฎหมายจะไม่สามารถเรียกดอกเบี้ยเกินอัตราร้อยละ 15 ต่อปี เจ้าหนี้นอกระบบจึงใช้รูปแบบอ่ืน
เพ่ือเป็นการหลีกเลี่ยงกฎหมาย ส าหรับรูปแบบที่มักจะพบบ่อยครั้ง ได้แก่ (1) การซื้อสินค้า ซึ่งเจ้าหนี้
นอกระบบจะให้ลูกหนี้ท าสัญญาซื้อสินค้าชนิดใดชนิดหนึ่ง เช่น ทองค า และการซื้อเครื่องใช้ไฟฟูา 
เป็นต้น (2) รูปแบบการขายฝาก ซึ่งลูกหนี้ต้องน าทรัพย์สินไปท าสัญญาขายฝากแทนการท าสัญญา
เงินกู้ โดยมีการก าหนดเวลาไม่นานท าให้เมื่อครบก าหนดทรัพย์สินของลูกหนี้จึงตกเป็นของเจ้าหนี้           
โดยสมบูรณ์ 

 

2.1.5  ผลกระทบจากปัญหาหนี้นอกระบบ  

จากการศึกษาเก่ียวกับผลกระทบจากปัญหาหนี้นอกระบบของวันชัย มีชาติ และคณะ (2556) 
พบว่า หนี้นอกระบบจัดเป็นอาชญากรรมประเภทหนึ่งที่ส่งผลกระทบ ดังนี้   

2.1.5.1.1 ผลกระทบต่อลูกหนี้ เนื่องจากกระบวนการกู้ยืมเงินจากเจ้าหนี้นอกระบบนั้น
ลูกหนี้จะถูกเจ้าหนี้เอารัดเอาเปรียบและหลอกลวงให้ท าสัญญาเงินกู้ที่ระบุจ านวนเงินในสัญญาสูง            
เกินความเป็นจริง รวมทั้งการกู้ยืมที่มีดอกเบี้ยสูงเกินกว่ากฎหมายก าหนด ท าให้ลูกหนี้ต้องพยายาม 
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หาช่องทางในการประกอบอาชีพและน าเงินมาใช้คืนเจ้าหนี้นอกระบบ ลูกหนี้หลายราย                        
เกิดความเครียด บางรายที่หาทางออกไม่ได้จึงน าไปสู่การฆ่าตัวตาย ปัญหาหนี้นอกระบบส่งผลกระทบ
ต่อครอบครัวของลูกหนี้โดยเฉพาะในด้านของความสัมพันธ์ของคนในครอบครัว ปัญหาเหล่านี้                  
อาจกดดันให้ลูกหนี้หรือสมาชิกในครอบครัวของลูกหนี้ต้องประกอบอาชีพผิดกฎหมายเพ่ือให้ได้เงินมา
ช าระหนี้ให้เจ้าหนี้ จึงก่อให้เกิดปัญหากระทบต่อสังคมในวงกว้างตามมา 

2.1.5.1.2 ผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ เนื่องจากหนี้นอกระบบจัดเป็นอาชญากรรม
เศรษฐกิจประเภทหนึ่งที่ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของบุคคลและสังคมส่วนรวม ลูกหนี้ต้องแบกรับภาระ
ในการหาเงินจ านวนมากเพ่ือชดใช้หนี้นอกระบบที่มีอัตราดอกเบี้ยที่สูง อาจท าให้ลูกหนี้ไม่มีเงินเก็บหรือ
เงินที่สามารถน าไปใช้ในการลงทุนสร้างรายได้ หากในสังคมมีผู้ตกเป็นหนี้นอกระบบจ านวนมากอาจ             
ท าให้รัฐต้องระดมน าเงินงบประมาณและทรัพยากรจ านวนมากเพ่ือใช้ในการแก้ไขปัญหานี้จนอาจไม่มี
งบประมาณและทรัพยากรที่เพียงพอต่อการลงทุนในการสร้างรายได้ การจัดการโครงการที่เร่งด่วน และ
การพัฒนาศักยภาพด้านต่างๆ ของประเทศ เป็นต้น นอกจากนั้นปัญหาหนี้นอกระบบอาจส่งผลท าให้
ระบบเศรษฐกิจในระบบของประเทศไม่สามารถด าเนินไปตามระบบกลไกท่ีถูกต้องเหมาะสมได้ เพราะ
อาจตกอยู่ในอ านาจของเจ้าหนี้นอกระบบที่มีอิทธิพลต่อประชาชนส่วนใหญ่ที่ต้องตกเป็นหนี้นอกระบบ 
และท าให้ระบบเศรษฐกิจไม่สามารถท าหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากถูกแทรกแซงด้วยเงิน 
นอกระบบที่ไม่สามารถควบคุมได้ 

2.1.5.1.3 ผลกระทบต่อสังคม ปัญหาหนี้นอกระบบอาจมีผลต่อความเสื่อมโทรมทาง
สังคม เพราะเม่ือสมาชิกของสังคมเป็นหนี้นอกระบบเพ่ิมมากขึ้นจะส่งผลต่อปัญหาอาชญากรรมต่างๆ 
ตามมา ไม่ว่าจะเป็นปัญหาอาชญากรรมที่เกิดจากตัวเจ้าหนี้ โดยเฉพาะการท าร้ายร่างกายลูกหนี้              
การข่มขู่ คุกคาม และท าให้ลูกหนี้เกิดความหวาดกลัวหรืออับอายเพ่ือช าระหนี้ นอกจากนี้หากลูกหนี้
ไม่สามารถทนแรงบีบบังคับจากการทวงหนี้ได้อาจน าไปสู่การก่ออาชญากรรมอ่ืน เช่น การท าร้าย
ร่างกายหรือการฆาตกรรมเจ้าหนี้ การกระท าผิดเกี่ยวกับทรัพย์ และการประกอบอาชีพผิดกฎหมาย
เพ่ือให้สามารถหาเงินมาใช้คืนเจ้าหนี้นอกระบบ เป็นต้น  

2.1.6  แนวทางแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 

ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบในวงกว้างทั้งต่อลูกหนี้นอกระบบ สังคม และ
สภาพโดยรวมของประเทศ นอกจากนี้ปัญหาหนี้นอกระบบยังสามารถเกิดกับคนทุกกลุ่มในสังคม 
ดังนั้นหลายประเทศจึงถือว่าปัญหาหนี้นอกระบบนั้นเป็นปัญหาส าคัญของประเทศที่จะต้องเร่งแก้ไข 
ซึ่งแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบนั้นมีหลายแนวทาง จากผลการศึกษาพบว่ามีแนวทาง           
ที่ปรากฏในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญตามสาเหตุของปัญหา ได้แก่ การแก้ไขปัญหาหนี้    
นอกระบบภายใต้แนวคิดการสังคมสงเคราะห์  ซึ่งเชื่อว่าสาเหตุส าคัญที่ท าให้ประชาชนเป็น 
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หนี้นอกระบบเนื่องมาจากประชาชนผู้มีรายได้น้อย ไม่ได้รับโอกาสให้สามารถเข้าถึงแหล่งทุนในระบบ
ได้และไม่ได้รับการช่วยเหลือที่เหมาะสมกับศักยภาพของแต่ละบุคคล การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ด้วยการเงินรายย่อยเชิงพาณิชย์ เชื่อว่าปัญหาหนี้นอกระบบที่มีขนาดใหญ่นั้นมีสาเหตุมาจาก                   
การที่ประชาชนไม่กู้เงินในระบบ เนื่องจากการกู้เงินในระบบนั้นมีรูปแบบการกู้ยืมที่ไม่ตรงกับ                
ความต้องการของประชาชน ดังนั้นการแก้ไขปัญหาจึงต้อง ใช้การเงินรายย่อยเชิงพาณิชย์                       
การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยการรวมกลุ่ม เชื่อว่าสาเหตุที่ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ได้รับการแก้ไข
อย่างจริงจังเนื่องจากคนในสังคมมองว่าปัญหาหนี้นอกระบบนั้นเป็นปัญหาส่วนบุคคล ดังนั้นต้องมี       
การรวมกลุ่มของภาคส่วนต่างๆ เพ่ือประสานความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาร่วมกัน และ               
การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยกฎหมาย  เชื ่อว่าปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญ ได้แก่ ปัญหา
เจ้าหนี้ใช้ช่องทางกฎหมายเพ่ือเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้ ประกอบกับลูกหนี้ต้องแบกรับภาระ               
ด้านข้อผูกมัดจากการท าสัญญาเงินกู้ที่ไม่เป็นธรรม ต้องมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพ่ือควบคุม
พฤติกรรมของเจ้าหนี้และลูกหนี้ให้อยู่ภายใต้กฎหมายและความเป็นธรรม  ซึ่งแต่ละแนวทาง                    
มีรายละเอียด ดังนี้ 

 

2.1.6.1  การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบภายใต้แนวคิดการสังคมสงเคราะห์ 
 การสังคมสงเคราะห์มีรากฐานมาจากความรู้สึกห่วงใยที่คนในสังคมมีต่อเพ่ื อนมนุษย์           
ที่เดือดร้อน หรือช่วยเหลือตนเองไม่ได้ โดยปรัชญาพ้ืนฐานของการสังคมสงเคราะห์นั้นมีลักษณะ             
เป็นสากล เป็นความคิดในลักษณะการกุศล ต่อมาได้มีนักจิตวิทยาและนักสังคมสงเคราะห์                        
ในสหรัฐอเมริกาได้พัฒนาแนวคิดการสังคมสงเคราะห์ให้มองธรรมชาติของมนุษย์ในด้านดี เป็นการให้
ความส าคัญกับศักยภาพ สิทธิ และศักดิ์ศรีของมนุษย์ที่เท่าเทียมกันไม่ใช่การท าให้ (work with, not 
work for) แต่เป็นการช่วยผู้ที่ได้รับความทุกข์ให้สามารถช่วยตนเองได้ (help them to help 
themselves) ซึ่งในการด าเนินงานด้านการสังคมสงเคราะห์นั้นมีหลักที่ส าคัญ ดังนี้ (วันทนีย์  วาสิกะสิน 
และคณะ, 2553) 

1) เชื่อมั่นในคุณค่า ศักดิ์ศรี และการบูรณาการของมนุษย์ เชื่อมั่นในสิทธิของบุคคลว่า 
บุคคลย่อมมีความสามารถในการเปลี่ยนแปลงตนเอง ซึ่งการเปลี่ยนแปลงจะเกิดขึ้นมากหรือน้อยนั้น
ขึ้นอยู่กับบุคคลแต่ละคน และปัจจัยทางสังคมแวดล้อมท่ีเกี่ยวข้อง 

2) เชื่อว่าในสังคมประชาธิปไตย มนุษย์ทุกคนย่อมมีโอกาสเท่าเทียมกันในการได้รับ
บริการทางการสังคมสงเคราะห์ 

3) เชื่อว่าทุกคนมีหน้าที่ของตน ผู้ที่เข้ามาใช้บริการสังคมสงเคราะห์เนื่องจากไม่สามารถ
ท าหน้าที่ของตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพ เกิดความล้มเหลว และไม่สามารถพัฒนาศักยภาพ               
ในหน้าที่ทางสังคมของตนเองได้ 
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4) ค านึงถึงความสามารถของผู้ ใช้บริการ โดยให้ความส าคัญกับความสามารถใน                  
การเรียนรู้ ความคิด การเปลี่ยนแปลงตนเอง การตัดสินใจ และการลงมือกระท าการเปลี่ยนแปลงนั้น               
ด้วยตนเอง 

5) ความภูมิใจในตนเอง ผู้ที ่มีความภูมิใจในตนเองจะเป็นผู ้ที ่มีพื ้นฐานจิตใจและ
สังคมดี มีความสามารถในการพัฒนาตนเพ่ือแก้ปัญหาชีวิตยอมมีการพัฒนาที่เหมาะสมกว่าผู้ที่ขาด
ความภูมิใจในตนเอง ฯลฯ  

การปฏิบัติงานสังคมสงเคราะห์ มีการปฏิบัติงานหลายรูปแบบด้านการบ าบัดแก้ไข การฟ้ืนฟู
สมรรถภาพ การปูองกัน และการพัฒนา ทั้งนี้การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยการช่วยเหลือลูกหนี้             
ในลักษณะเช่นนี้ ได้แก่  การด าเนินงานของธนาคารกรามีน ในประเทศบังกลาเทศ ซึ่งอาศัยแนวทาง
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบและปัญหาความยากจนที่ส าคัญ 2 แนวทางหลัก ได้แก่ การใช้การเงินรายย่อย 
(microfinance) และแนวคิดเพ่ือสังคมในลักษณะกึ่งสังคมสงเคราะห์เป็นส าคัญ ดังนี้ 

ธนาคารกรามีน ในประเทศบังกลาเทศ 
ศาสตราจารย์ ดร. มูฮัมหมัด ยูนุส (Muhammad Yunus) ผู้ก่อตั้งธนาคารกรามีนขึ้น                

เพ่ือแก้ปัญหาความยากจนในบังกลาเทศ ซึ่งปัญหาความยากจนดังกล่าวมีสาเหตุส าคัญที่ท าให้
ประชาชนไม่สามารถหลุดพ้นจากความยากจนได้ นั่นคือ “ปัญหาหนี้นอกระบบ” ทั้งนี้ปัญหาหนี้           
นอกระบบมีสาเหตุส าคัญจากการที่ประชาชนรากหญ้าผู้มีรายได้น้อยไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน           
ในระบบได้ ดังนั้น ยูนุส จึงได้ก่อตั้งธนาคารกรามีนขึ้น โดยผสมผสานพลังของตลาดเสรี ศักยภาพของ
มนุษย์ และจิตส านึกเพ่ือโลกที่เอ้ืออาทรเข้าด้วยกัน (มูฮัมหมัด ยูนุส. แปลโดย สฤณี อาชวานันทกุล , 
2555 )  

ยูนุสเห็นความยากจนของชาวบ้านรอบๆ มหาวิทยาลัยจิตตะกองที่เกิดจากปัญหาหนี้                
นอกระบบ ประกอบกับปัญหาด้านนโยบายของหน่วยงานรัฐบาล หน่วยงานอนุมัติสินเชื่อ และองค์กร
พัฒนาเอกชน (Non-Governmental Organizations (NGOs)) ที่ท าหน้าที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบและขจัดความยากจนของประชาชนซึ่งมีแนวคิดว่า “ปัญหาความยากจน และปัญหาหนี้
นอกระบบนั้นเป็นปัญหาที่ซับช้อน มีขนาดใหญ่เกินไปและยากจะแก้ไขได้” ท าให้ไม่สามารถแก้ปัญหา
ความยากจนของประชาชนได้ และการด าเนินการหรือการจัดกิจกรรมเพ่ือแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องยังไม่ได้รับการตระหนักถึงศักยภาพของประชาชน โดยประชาชนไม่ได้เข้ามา             
มีส่วนร่วมในสร้างประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวม จึงท าให้ยูนุสสนใจศึกษาและท าความเข้าใจกับปัญหา
ของการน าไปสู่ความยากจนอย่างแท้จริง ยูนุสพบว่าประชาชนยากจนเนื่องมาจากไม่สามารถกู้ยืมเงิน
ในระบบได้ เพราะคนจนไม่มีความน่าเชื่อถือในการช าระเงินคืน ไม่มีประวัติการกู้เงิน ไม่มีหลักประกัน
ใดๆ และไม่รู้หนังสือจึงไม่สามารถกรอกเอกสารได้ ยูนุสจึงเริ่มต้นโครงการด้วยการน าเงินของตนเอง
โดยกู้จากธนาคารและน าไปปล่อยกู้ให้กับคนจนอีกทอดหนึ่ง ผลปรากฏว่าลูกหนี้ซึ่งเป็นประชาชน              
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ผู้ยากไร้สามารถส่งเงินกู้และดอกเบี้ยคืนครบตรงเวลาทุกคน จึงได้ด าเนินการก่อตั้งธนาคารกรามีน 
(กรามีน หมายถึง หมู่บ้าน) อย่างเต็มรูปแบบขึ้น มีกฎหมายเฉพาะในปี 1983 และด าเนินงานภายใต้
ความเชื่อว่าการเป็นผู้ประกอบการนั้นมีความเป็นสากล ทุกคนมีพรสวรรค์ที่จะสามารถมองเห็นโอกาส
รอบตัว เมื่อได้รับเครื่องมือที่จะไขว่คว้าโอกาส ทุกคนจะกระตือรือร้น ทั้งนี้ยูนุสไม่เห็นด้วยกับ    การ
แจกฟรีหรือให้เปล่า เนื่องจากเห็นว่าจะดึงความคิดริเริ่มสร้างสรรค์และความรับผิดชอบไปจากผู้คน 
การกุศลจึงเหมาะในภาวะฉุกเฉินและคนที่ทุพพลภาพจนช่วยเหลือตนเองไม่ได้เท่านั้น ส าหรับธนาคาร
กรามีนแม้แต่ในภาวะฉุกเฉิน ธนาคารยังสนับสนุนให้ลูกหนี้ตั้งกองทุนฉุกเฉินของตนเองแทนการพ่ึงพา
เงินบริจาค 

การด าเนินงานของธนาคารเป็นลักษณะการปล่อยกู้สินเชื่อขนาดย่อม (microcredit)               
ซึ่งช่วยคนจนโดยการปล่อยสินเชื่อปลอดหลักประกันที่ตั้งอยู่บนความไว้วางใจระหว่างลูกหนี้กับ
ธนาคาร โดยใช้ความเชื่อใจกันแทนเอกสารสัญญา มีการปล่อยกู้บ่อยครั้ง ครั้งละประมาณ 30-40 
เหรียญสหรัฐ เพ่ือให้คนยากจนได้เริ่มธุรกิจขนาดเล็กของตนเอง เมื่อเวลาผ่านไปจะสามารถท าก าไร
จากธุรกิจขนาดเล็กเหล่านี้ได้ ซึ่งจะช่วยให้คนจนและครอบครัวหลุดพ้นจากความจน การด าเนินงาน
ของธนาคารกรามีนใช้วิธีการศึกษาปัญหาและออกแบบเครื่องมือที่มีความชัดเจน ประกอบกับ                
เน้นหลักวิชาการในการศึกษาพัฒนากระบวนการท างานของธนาคาร ท าให้ธนาคารประสบ
ความส าเร็จอย่างมากในการให้บริการทางการเงินไปสู่สตรียากไร้ในชนบทของบังกลาเทศ และ                 
มีผลิตภัณฑ์ทางการเงินที่หลากหลายสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนและท าให้คนจน
สามารถเข้าถึงเงินทุนได้ง่ายและสะดวกมากยิ่งข้ึน 

การพัฒนาธุรกิจของธนาคารกรามีนนั้นด าเนินการอย่างเป็นระบบ โดยแบ่งเป็นช่วงเวลา
อย่างต่อเนื่อง ประกอบด้วยธุรกิจที่แสวงหาก าไร และธุรกิจที่ไม่แสวงหาก าไร มีการพัฒนาระบบ
ข้อมูลข่าวสาร โทรทัศน์  และอินเตอร์ เน็ตในพ้ืนที่ห่างไกล รวมถึงการให้ความช่วยเหลือ                   
ด้านการวางแผนการตลาดสินค้าพ้ืนเมืองเพ่ือให้แนวคิดของกรามีนเข้าถึงประชาชนมากขึ้นเรื่อยๆ 
ทั้งนี้งานของธนาคารกรามีนและบริษัทในเครือช่วยให้คนหลายล้านคนเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจระดับ
ท้องถิ่น ระดับภูมิภาค และระดับโลก โดยช่วยให้ประชาชนที่ยากจนได้มีส่วนร่วมในตลาด มีรายได้
เลี้ยงตนเองและครอบครัวได้  
  ผลการด าเนินการนั้นธนาคารกรามีนประสบความส าเร็จอย่างมาก ลูกหนี้ของธนาคารกรามีน
ถือหุ้นร้อยละ 93 ที่เหลือร้อยละ 7 เป็นของรัฐบาลบังกลาเทศ ธนาคารมีลูกหนี้ทั้งหมด 2.6 ล้านคน  
ร้อยละ 95 เป็นผู้หญิง มียอดช าระคืนเกือบร้อยละ 100 สามารถช่วยเหลือคนจนในประเทศ
บังกลาเทศส่วนหนึ่งให้หลุดพ้นจากความยากจน ธนาคารกรามีนสามารถพ่ึงตนเองได้ ลูกหนี้ช าระคืน
เงินกู้ในอัตราที่สูงและธนาคารสามารถท าก าไรได้ทุกปี นอกจากนั้นธนาคารกรามีนยังสร้างกรามีน
โมเดลขึ้นซึ่งเป็นโครงการเผยแพร่แนวคิดกรามีนแก่ประเทศที่สนใจ ปัจจุบันมีกรามีนทรัสต์ซึ่งเป็น
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บริษัทในเครือของธนาคารกรามีนได้รับเงินอุดหนุนกว่า 19.8 ล้านเหรียญสหรัฐ ในการสร้างโครงการ
เรียนแบบกรามีนกว่า 65 โครงการใน 27 ประเทศทั่วโลก โครงการปล่อยเงินกู้ไปแล้วกว่า 444  
ล้านเหรียญสหรัฐ ให้กับคนจนกว่า 1.14 ล้านคนทั่วโลก ซึ่งจากการด าเนินงานของกรามีนทรัสต์นั้น
พบว่า กรามีนโมเดลสามารถใช้ได้ในระดับสากล แนวคิดของกรามีนสามารถปรับปรุงคุณภาพชีวิต            
ผู้ยากไร้ทั่วโลกให้ปรากฏขึ้นจริง  โดยมีการน าร่องใช้ในประเทศมาเลเซียและประเทศฟิลิปปินส์  
(มูฮัมหมัด ยูนุส. แปลโดย สฤณี อาชวานันทกุล, 2551 ) 

จากการศึกษาวิจัยและการด าเนินงานอย่างจริงจังของยูนุส พบว่าปัจจัยที่ท าให้ธนาคาร
กรามีนในฐานะธนาคารเพ่ือคนจนประสบความส าเร็จและบรรลุเปูาหมายที่ธนาคารตั้งไว้เป็นผลมาจาก
ปัจจัยต่างๆ ดังนี้ (วันชัย มีชาติ และคณะ, 2556) 

1) แนวคิดเบื้องหลังในการแก้ไขปัญหาความยากจน ในการแก้ปัญหาความยากจนส าหรับ
ธนาคารกรามีนมีสมมติฐานที่ว่า คนจนจะช าระเงินคืนเสมอ คนจนมีความคิดสร้างสรรค์ และรู้ว่าจะ
ประกอบอาชีพใด รู้ว่าจะเปลี่ยนแปลงชีวิตอย่างไร ความยากจนหรือปัญหาหนี้นอกระบบสามารถ
แก้ไขได้โดยต้องคิดเสมอว่า มีแนวทางที่สามารถแก้ไขได้และประชาชนมีศักยภาพที่จะจัดการกับ
ปัญหาของตนเอง 

2) การใช้ความรู้ทางด้านวิทยาศาสตร์และการวิจัยในการแก้ไขปัญหา ธนาคารพยายาม
ค้นหาและสร้างแนวทางแก้ปัญหาความยากจนและปัญหาหนี้นอกระบบ ภายใต้การบริหารจัดการที่ดี
บนพ้ืนฐานข้อมูลที่เป็นจริง  มีการเรียนรู้จากการลองผิดลองถูก การค้นคว้าวิจัยตามหลักวิธี                 
ทางวิทยาศาสตร์ โดยธนาคารกรามีนมีการศึกษาและเข้าใจลูกหนี้อย่างลึกซึ้งจากการเก็บข้อมูล             
ความยากจนและความต้องการกู้เงินของประชาชนตามหมู่บ้านต่างๆ โดยน าข้อมูลมาจ าแนกลูกหนี้
ออกเป็นหลายประเภท หลายอาชีพ เพ่ือออกแบบผลิตภัณฑ์ทางการเงินที่มีความหลากหลายเหมาะกับ    
แต่ละกลุ่ม  

3) เน้นการพัฒนาและฝึกอบรมและพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ธนาคารกรามีนมีการจัดการ
ประชุมเชิงปฏิบัติการ (work-shop) ประจ าปีส าหรับผู้น าศูนย์ลูกหนี้แต่ละสาขา เพ่ือทบทวนปัญหา
และความส าเร็จ ประเด็นที่น่ากังวล และคิดวิธีการแก้ปัญหาทางสังคมและเศรษฐกิจร่วมกัน 
นอกจากนั้นยังมีการฝึกอบรมและพัฒนาพนักงานให้พนักงานสามารถรับมือกับปัญหาที่ไม่สามารถ
แก้ไขโดยล าพังได้ และสามารถเป็นครูที่ช่วยให้ลูกหนี้ค้นพบศักยภาพและข้อบกพร่องของตนเองเพ่ือ
การแก้ไขปรับปรุงต่อไป 

4) ธนาคารกรามีนปฏิเสธการแทรกแซงจากภาครัฐ หรือเป็นไปในลักษณะที่น้อยที่สุด 
เพราะผู้บริหารมองว่ารัฐควรมีขนาดเล็กที่สุดเท่าที่จะท าได้ การด าเนินงานควรอาศัยตลาดเสรีและ
สถาบันที่เอ้ือต่อการประกอบธุรกิจที่สนับสนุนเปูาหมายเพ่ือสังคมเป็นส าคัญ ในขณะเดียวกันธนาคาร
กรามีนก็ต่อต้านเศรษฐกิจที่สนใจความโลภโดยมองผลก าไรเพียงอย่างเดียว 
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2.1.6.2  การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยการเงินรายย่อยในเชิงพาณิชย์ 
(commercial microfinance)  
  การเงินรายย่อยในเชิงพาณิชย์ (commercial microfinance) ถือเป็นอีกกิจกรรมทาง
การเงนิรูปแบบหนึ่งที่ผู้ประกอบการให้บริการทางการเงินแก่ผู้มีรายได้น้อยที่ไม่สามารถเข้าถึงสถาบัน
การเงินหลักในระบบได้ เนื่องจากขาดบุคคลหรือหลักทรัพย์ในการค้ าประกันสินเชื่อ ดังนั้นการเงิน   
รายย่อยในเชิงพาณิชย์จึงเข้ามาช่วยเพ่ิมโอกาสในการประกอบอาชีพให้ผู้มีรายได้น้อยให้สามารถ
ยกระดับรายได้และความเป็นอยู่ของตนให้ดีขึ้นได้ (มูลนิธิสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 
2547) ดังนั้นการเงินรายย่อยในเชิงพาณิชย์จึงกลายเป็นแนวทางที่มีบทบาทส าคัญต่อการแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบที่ถูกน ามาใช้ในหลายประเทศ ส าหรับประเทศที่ประสบความส าเร็จ ได้แก่ ประเทศ
อินโดนีเซีย ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

ธนาคารรากยาท ในประเทศอินโดนีเซีย  
  ประเทศอินโดนีเซียนั้นมีตลาดสินเชื่อนอกระบบมีขนาดใหญ่โดยเฉพาะในเขตชนบท                
ซึ่งมีสาเหตุมาจากการที่ประชาชนไม่กู้ยืมเงินในระบบ เนื่องจากมีระบบการให้กู้ยืมที่ไม่ตรงกับ              
ความต้องการของประชาชนรากหญ้าผู้มีรายได้น้อย มีผู้ศึกษาระบบสินเชื่อในประเทศอินโดนีเซียไว้ 
คือ มาร์เกอริต เอส โรบินสัน (2001) พบว่า สินเชื่อนอกระบบในประเทศอินโดนีเซียสามารถแบ่งออก
ได้เป็น 2 รูปแบบคือ 1) สินเชื่อนอกระบบเชิงพาณิชย์ ( informal commercial lender) ซึ่งเป็น
สินเชื่อจากพ่อค้าเงินกู้ นายจ้าง ผู้ค้าของส่ง เจ้าของที่ดิน และ 2) สินเชื่อนอกระบบที่ไม่ได้เป็นเชิง
พาณิชย์ (informal uncommercial lender) ซึ่งเป็นสินเชื่อที่ไม่ได้คาดหวังก าไรจากดอกเบี้ย ซึ่งผู้ที่ให้
กู้ยืมมักจะมีสายสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับผู้ให้กู้ กล่าวคือมักจะเป็นเพ่ือน ครอบครัว และเพ่ือนบ้ าน            
แต่มักจะให้กู้ยามฉุกเฉินเท่านั้น ส าหรับสินเชื่อนอกระบบเชิงพาณิชย์นั้น  ประเทศอินโดนีเซียต้อง
ประสบปัญหาพ่อค้าเงินกู้คิดก าไรสูงมากและก าหนดเงื่อนไขที่เอ้ือประโยชน์ต่อตนเองจนลูกหนี้
เสียเปรียบและไม่มีอ านาจในการต่อรอง (มาร์เกอริต เอส โรบินสัน, 2545)  

จากปัญหาดังกล่าวจึงเริ่มน าแนวคิดการให้บริการแบบสถาบันการเงินแบบจุลภาค 
(microfinance) มาใช้โดยในปี ค.ศ.2009 ประเทศอินโดนีเซียมีองค์กรการเงินระดับจุลภาคจ านวน
ทั้งสิ้น 94,320 แห่ง และมีจ านวนผู้ใช้บริการกว่า 36 ล้านคน โดยมีธนาคารพาณิชย์ที่ประสบ
ความส าเร็จในการให้บริการเงินแบบจุลภาค (microfinance) ได้แก่ ธนาคารสาขาระดับหมู่บ้าน 
(Desa Unit) ของธนาคารรากยาทอินโดนีเซีย ( Bank Rakyat Indonesia: BRI)  
 ธนาคารสาขาระดับหมู่บ้าน (Desa Unit) ของธนาคารรากยาทอินโดนีเซีย (Bank Rakyat 
Indonesia: BRI) เป็นธนาคารที่ให้บริการด้านสินเชื่อแก่ผู้มีรายได้ต่ า แก่ประชาชนในชนบทของ
ประเทศอินโดนีเซีย โดยก่อตั้งขึ้นเมื่อ ค.ศ. 1970 มีส านักงานระดับภาค 18 แห่ง ท าหน้าที่ดูแลสาขา
ทั่วประเทศ โดยส านักงานสาขาแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ  
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1) ส านักงานใหญ่ในเมือง (branch office) ให้บริการกลุ่มผู้ค้ารายย่อย ซึ่งด าเนินการ
แบ่งเป็นสาขาย่อยและส านักงานกลาง 

2) ส านักงานสาขาระดับรากหญ้า (microfinance) โดยมีสาขาย่อยหน่วย BRI (BRI Unit) 
และหน่วยรถเคลื่อนท่ี (Teras BRI)  

BRI Unit Desa นั้นได้รับการยอมรับว่าเป็นสถาบันทางการเงินส าหรับผู้กู้รายย่อยระดับ              
รากหญ้าที่ประสบความส าเร็จในการด าเนินงาน เนื่องจากสามารถพ่ึงพาตนเองได้ และสามารถเริ่มท า
ก าไรได้ในปี ค.ศ. 1986 โดยด าเนินงานได้โดยไม่ต้องมีเงินอุดหนุนในปี 1987 อัตราสินเชื่อคงค้างในปี 
ค.ศ. 1985 มีเงินกู้คงค้างเพียง ร้อยละ 10 ของเงินกู้คงค้างในระบบการเงินอินโดนีเซีย มีอัตราเงินฝาก
ต่อสินเชื่อเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 38 ในปี ค.ศ. 1984 เป็นร้อยละ 244 ในปี ค.ศ. 2000 และมีอัตราช าระคืน
สูงถึงร้อยละ 99 ทั้งนี้ปัจจัยแห่งความส าเร็จของ BRI Unit Desa นั้น มีดังนี้ (วันชัย มีชาติ และคณะ, 
2556) 

1) มีนโยบายการปล่อยสินเชื่อที่ชัดเจนโดยมีกลุ่มลูกค้าหลักคือ ผู้มีรายได้น้อยในชนบท 
และองค์กรมีความเป็นอิสระ 

2) มีนโยบายด้านการบริหารงานบุคคลที่เป็นระบบ เน้นการประเมินผลการท างานของ
หัวหน้าและผู้ปฏิบัติงาน ซึ่งน าไปสู่การแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างรวดเร็ว มีการเลื่อนต าแหน่งและ
การจูงใจผู้ปฏิบัติงานที่ข้ึนอยู่กับผลประกอบการของหน่วยงานเป็นหลัก มีการฝึกอบรมพนักงานที่เน้นให้
พนักงานมีศักยภาพสูง และตระหนักถึงบทบาทหน้าที่ของตนอย่างดี 

3) มีระบบบัญชี ระเบียบ ขั้นตอน และผลิตภัณฑ์ที่เรียบง่ายแต่มีมาตรฐาน ท าให้พนักงาน
ทุกระดับสามารถเข้าใจรายละเอียดได้เป็นอย่างดี 

4) ในการอนุมัติสินเชื่อนั้น ผู้อนุมัติสินเชื่อต้องท าได้โดยไม่ถูกแทรกแซง การตัดสินใจ            
ปล่อยกูน้ั้นจะขึ้นอยู่กับการประเมินลักษณะผู้กู้ของพนักงานโดยอาศัยข้อมูลของผู้กู้ที่เป็นจริง 

5) การปล่อยกู้มีลักษณะเรียบง่าย มีแบบบันทึกข้อมูลสั้นๆ ให้ผู้กู้กรอก และมีเจ้าหน้าที่
คอยให้ค าแนะน า ก่อนการอนุมัติสินเชื่อนั้นเจ้าหน้าที่ไปเยี่ยมชมกิจการของผู้กู้ คุยกับผู้ใหญ่บ้าน หรือ
ตัวแทนของรัฐบาลถึงประวัติการช าระเงินกู้ของผู้ขอกู้ 

6) มีกระบวนการให้บริการผลิตภัณฑ์ทางการเงินที่มีความสะดวกและสามารถเข้าถึงลูกค้า
ในแหล่งชุมชนได้ โดย ธนาคาร BRI จะให้หน่วยงาน Teras BRI ใช้รถเคลื่อนที่ Teras ในการขยาย
การด าเนินงานให้เข้าถึงและครอบคลุมพ้ืนที่กลุ่มลูกค้าเปูาหมายมากที่สุด โดนเน้นการด าเนินการที่มี
ต้นทุนต่ าแต่เกิดประสิทธิภาพสูงสุด  

ความส าเร็จของธุรกิจการเงินรายย่อยของธนาคาร BRI ที่เติบโตอย่างต่อเนื่องและยั่งยืนนั้น 
เกิดจากการให้ความส าคัญและความเข้าใจลักษณะของผู้กู้ที่เป็นประชาชนที่มีรายได้น้อย แต่มี                
ความจ าเป็นในการใช้เงิน โดยเฉพาะการกู้เพ่ือน ามาด าเนินธุรกิจ ธนาคาร  BRI จึงได้สร้างผลิตภัณฑ์
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และบริการทางการเงินที่สามารถให้ผู้มีรายได้น้อยสามารถเข้าถึงได้โดยสะดวก มีการด าเนินการ           
อย่างโปร่งใส ประกอบกับการมีนโยบายที่ชัดเจน จึงสามารถช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยของ
ประเทศให้หลุดพ้นจากปัญหาหนี้นอกระบบ ในขณะเดียวกันธนาคารก็มีผลก าไรตอบแทนที่ท าให้
ธนาคารสามารถด ารงอยู่ได้  

 

2.1.6.3  การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยการรวมกลุ่ม 
ปัญหาหนี้นอกระบบถูกมองว่าเป็นปัญหาส่วนเฉพาะบุคคล ท าให้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ถูก

แก้ไขอย่างจริงจังและขาดการประสานความร่วมมือเพ่ือแก้ไขปัญหา ท าให้ปัญหาหนี้นอกระบบยังคง
ด ารงอยู่และเพ่ิมความรุนแรงมากขึ้นจนสร้างผลกระทบไปสู่สังคมในวงกว้าง ดังนั้นแนวทางใน                
การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญอีกแนวทางหนึ่ง คือ การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยการรวมกลุ่ม 
(self-help groups) (อรรถพล อรรถวรเดช และคณะ, 2554) ซึ่งประสบความส าเร็จอย่างมากใน
ประเทศญี่ปุุน 

ปัญหาหนี้นอกระบบในประเทศญี่ปุุนนั้น เป็นปัญหาที่มีความรุนแรงและส่งผลให้เกิดปัญหา
สังคมอ่ืน ๆ ตามมา โดยเฉพาะปัญหาการฆ่าตัวตายเพ่ือหนีหนี้ และปัญหาการคุกคามติดตามทวงหนี้
หลากหลายรูปแบบของเจ้าหนี้นอกระบบ ซึ่งในปี 2550 มีชาวญี่ปุุนประมาณ 1,500,000-2,000,000 คน 
เป็นหนี้สินจ านวนมาก โดยผู้กู้ยืมหลักของประเทศญี่ปุุนนั้นเป็นลูกจ้างชั่วคราวและคนในวัยเกษียณ  
มีระยะเวลาเป็นหนี้ประมาณ 6.5 ปี ในขณะที่ร้อยละ 30 เป็นผู้ที่ติดหนี้ในระยะยาวเป็นเวลานาน
ประมาณ 30 ปี นอกจากนั้นปัญหาหนี้นอกระบบในประเทศญี่ปุุนยังมีการเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้           
จนท าให้ลูกหนี้ต้องทนทุกข์ทรมานจากการเป็นหนี้ โดยในปี 2549 ประเทศญี่ปุุนมีบุคคลที่สูญหาย
ประมาณ 100,000 คน ในจ านวนนี้หลายรายกลายเป็นผู้ไร้ที่อยู่อาศัย หลายรายฆ่าตัวตายเพ่ือหนีหนี้
นอกระบบ ซึ่งจากผลส ารวจของ National Consumer Affairs Center of Japan ปี 2550 ระบุ
ผลร้าย 3 ล าดับ ของผู้เป็นหนี้นอกระบบในประเทศญี่ปุุน คือ 1) การฆ่าตัวตาย 2) การเกิดโรคร้าย
เนื่องจากความเครียด และ 3) ครอบครัวแตกแยก (วันชัย  มีชาติ และคณะ, 2556) 

ดังนั้นจากปัญหาดังกล่าวจึงน าไปสู่แนวทางแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในประเทศญี่ปุุนที่ส าคัญ
นั้นคือ การรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อร่วมกันแก้ไขปัญหา ดังนี้ (วันชัย  มีชาติ และคณะ, 2556) 

1) The Cresala Taikyo (The National Coalition for Fair Customer Credit) 
เป็นการรวมตัวกันของนักวิชาการ ทนายความ และตุลาการอาลักษณ์ (เสมียนของผู้พิพากษา)             
ทั่วประเทศในปี พ.ศ. 2521 เป็นองค์การระดับชาติที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความเป็นธรรม                
ในการให้บริการสินเชื่อ องค์การมีกิจกรรมหลักคือ การปูองกันและก าจัดภาระหนี้สิ นที่รุนแรง
เนื่องจากความไม่เป็นธรรมทางด้านอัตราการให้สินเชื่อส่วนบุคคล โดยองค์การได้รับความร่วมมือ
อย่างดีจากทนายความญี่ปุุนในการผลักดันให้เกิดการปรับปรุงกฎหมายที่ใช้บังคับธุรกิจการให้สินเชื่อ 
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โดยการปรับปรุงกฎหมายให้ลดอัตราดอกเบี้ย มีการปรับปรุงบทลงโทษหรือข้อบังคับต่างๆ ให้มี              
ความรุนแรงเพิ่มมากขึ้นและมีการจ ากัดวงเงินในการกู้ยืม เป็นต้น  

2) The Japanese Federation of Bar Associations (JFBA) ท าหน้าที่คล้ายกับ
สภาวิชาชีพทนายความ มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือเป็นองค์การที่ประชาชนสามารถพ่ึงพาได้หากถูก
ละเมิดสิทธิมนุษยชน หรือไม่ได้รับความเป็นธรรมทางสังคมซึ่งรวมถึงปัญหาหนี้นอกระบบด้วย ทั้งนี้ 
JFBA ให้ความส าคัญกับปัญหาหนี้นอกระบบเป็นอย่างมาก จึงมีการจัดกิจกรรมและด าเนินการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างจริงจัง ได้แก่ กิจกรรมสัมมนาเพ่ือหาแนวทางในการแก้ ไขปัญหาหนี้           
นอกระบบ การให้ความรู้แก่ลูกหนี้เงินกู้นอกระบบ และเป็นสื่อกลางที่ช่วยประสานเรื่องร้องเรียน
ระหว่างลูกหนี้นอกระบบกับรัฐบาล เป็นต้น 

3) Central Union of Agricultural Co-operatives : JA-ZENCHU เป็นองค์กร              
ขั้นสูงสุดของสหกรณ์การเกษตรในประเทศญี่ปุุน ท าหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางของสหกรณ์การเกษตร
เพ่ือเป็นตัวแทนปกปูองผลประโยชน์และสนองความต้องการของสหกรณ์การเกษตรทั้งประเทศ 
นอกจากนั้น JA-ZENCHU ได้จัดตั้งสหกรณ์อเนกประสงค์ขึ้นและพัฒนาสหกรณ์การเกษตร โดยเป็น
หน่วยงานกลางในการประสานระหว่างสหกรณ์จังหวัดและรัฐบาล มีการจัดตั้งวิทยาลัยส าหรับ                 
ฝึกอาชีพแก่ผู้ที่จะปฏิบัติงานในสหกรณ์ รวมถึงมีการจัดตั้งสถาบันพัฒนาความร่วมมือด้านเกษตร           
แห่งเอเชีย เพ่ือท าการเผยแพร่ สนับสนุน และพัฒนาการสหกรณ์ในแนวทางที่เหมาะสมต่อไป 

หน่วยงานดังกล่าวข้างต้นของประเทศญี่ปุุนมีส่วนส าคัญในการช่วยแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
และเป็นที่พ่ึงให้กับลูกหนี้นอกระบบ หน่วยงานดังกล่าวเกิดขึ้นจากการรวมกลุ่มในรูปอาสาสมัคร 
โดยเฉพาะผู้ที่มีความรู้ เรื่องเดียวกันในลักษณะองค์การวิชาชีพขึ้นเพ่ือสร้างความเข้มแข็งให้แก่
ประชาชน ซึ่งหน่วยงานเหล่านี้จะคอยเป็นพ่ีเลี้ยงให้แก่ลูกหนี้นอกระบบเพ่ือจัดการกับปัญหาหนี้          
นอกระบบ นอกจากนั้นหน่วยงานเหล่านี้ยังอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนในสังคมที่ตระหนักถึง
ความส าคัญและมีความมุ่งม่ันในการช่วยแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแก่ผู้ที่เดือดร้อน จึงท าให้การแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบในประเทศญี่ปุุนประสบความส าเร็จ 

 

2.1.6.4 การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยกฎหมาย 
   ปัญหาเจ้าหนี้ใช้ช่องทางกฎหมายเพ่ือเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้เป็นปัญหาส าคัญที่เกิดขึ้นกับ
ลูกหนี้โดยตรง เนื่องจากลูกหนี้จะต้องแบกรับภาระด้านข้อผูกมัดจากการท าสัญญาเงินกู้ที่ไม่เป็นธรรม 
ดังนั้นแนวทางการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญอีกแนวทางหนึ่ง คือ การแก้ไขและปรับปรุง
กฎหมาย ส าหรับในต่างประเทศจะมีแนวทางในลักษณะที่เน้นแก้ปัญหาที่ตัวของเจ้าหนี้ด้วย               
การปรับปรุงกฎหมาย (อรรถพล อรรถวรเดช และคณะ) ดังนี้ 
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ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบในต่างประเทศที่ก่อให้เกิดผลกระทบทางสังคม เช่น การเรียก
ดอกเบี้ยที่สูงเกินสมควร ส่งผลให้ลูกหนี้ต้องรับภาระในการช าระหนี้สูงอย่างไม่เป็นธรรม แม้ว่า
ประเทศท่ีพัฒนาแล้ว เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษต่างประสบปัญหาหนี้นอกระบบ
เช่นเดียวกัน โดยที่ผ่านมาในประเทศเหล่านี้พยายามออกกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ
อย่างต่อเนื่อง และมุ่งเน้นให้ประชาชนสามารถเข้าถึงความเป็นธรรมทางกฎหมาย รวมทั้งการเน้น    
การสร้างหลักเกณฑ์ในการให้ข้อมูลแก่ประชาชนเพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งข้อมูลใน            
การเปรียบเทียบข้อสัญญาการให้สินเชื่อของสถาบันการเงินต่างๆ นอกจากนั้นในประเทศที่พัฒนาแล้ว
ยังมีระบบสถาบันการเงินที่สามารถเข้าถึงประชาชนได้อย่างทั่วถึง และการให้ความช่วยเหลือทาง       
ด้านสวัสดิการสังคมของภาครัฐที่มีประสิทธิภาพ เช่น การให้เงินช่วยเหลือส าหรับผู้ว่างงาน ( job 
seeker’s allowances) ในประเทศอังกฤษ หรือการจัดตั้งให้มีหน่วยงานซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบทาง   
การเงิน (financial ombudsman service) ตามกฎหมาย Financial Services and Markets Act 
2000 ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือหรือให้ค าแนะน าทางการเงินแก่ผู้บริโภค พิจารณา
การกระท าผิดของผู้ถือใบอนุญาตประกอบธุรกิจที่ออกโดย Office of Fair Trade การให้ค าปรึกษา
เกี่ยวกับการขอสินเชื่อการตรวจสอบบัญชี เป็นต้น นอกจากนี้ ทั้งในประเทศอังกฤษและประเทศ
สหรัฐอเมริกายังได้ก าหนดเกณฑ์ในการให้ความคุ้มครองแก่ผู้บริโภคไว้ในกฎหมายที่ก ากับดูแล                 
ผู้ประกอบธุรกิจให้สินเชื่อ เช่น การเสริมสร้างเกณฑ์ในการให้ข้อมูลแก่ผู้บริโภคเพ่ือให้ผู้บริโภค
สามารถเข้าถึงแหล่งข้อมูลเพ่ือเปรียบเทียบข้อสัญญาการให้สินเชื่อจากสถาบันการเงินต่างๆ                
การผลักดันให้ผู้บริโภคเกิดความตระหนักในการบริโภคที่เป็นธรรม (consumer awareness) ตาม 
Truth in Lending Act 1968 และ การก าหนดเกณฑ์เรื่อง ความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นธรรมระหว่าง
คู่สัญญา (unfair relationship) ตามกฎหมาย Consumer Credit Act 2006 ก าหนดว่า สัญญาที่มี
ข้อผูกพันให้ลูกหนี้มีภาระการช าระหนี้มากเกินไปถือว่าเป็นสัญญาที่ไม่ยุติธรรม เช่น การก าหนดอัตรา
ดอกเบี้ยสูงเกินความสามารถในการช าระหนี้ของลูกหนี้ การก าหนดให้ผู้ให้สินเชื่อต้องพิจารณาถึง
ความสามารถในการช าระหนี้ของผู้ขอกู้ก่อนท าข้อตกลงให้สินเชื่อโดยให้ค านึงถึง อายุ ประสบการณ์ 
สถานะทางการเงินของลูกหนี้ด้วย  
 ในประเทศสิงคโปร์ได้น าเกณฑ์การให้ความคุ้มครองแก่ผู้บริโภคมาเป็นบทบัญญัติใน 
Singapore Money Lender Act 2008 เช่น เกณฑ์ในการโฆษณาที่ก าหนดไม่ให้โฆษณาเกินจริง 
และการก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจต้องมีความรับผิดชอบต่อสังคม (social responsibility) 
นอกจากนี้ กฎหมาย Singapore Money Lender Act 2008 ได้ก าหนดเกณฑ์ในการให้สินเชื่อ
เฉพาะส าหรับสินเชื่อที่มีจ านวนเกิน 30,000 ดอลลาร์สิงคโปร์  ต่อปี และผู้ขอสินเชื่อมีรายได้
น้อยกว่า  20,000 ดอลลาร์สิงคโปร์ ต่อปี โดย ก าหนดให้สินเชื่อที่มีหลักประกันให้คิดอัตรา
ดอกเบี้ยได้ไม่เกินร้อยละ 12 ต่อปี และสินเชื่อที่ไม่มีหลักประกันให้คิดอัตราดอกเบี้ยไม่เกินร้อยละ 18 ต่อปี 
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ข้อก าหนดดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลสิงคโปร์ได้เห็นถึงความแตกต่างระหว่างสินเชื่อ  
รายย่อย (microcredit) กับสินเชื่อทั่วไป จึงมีการก าหนดเกณฑ์เฉพาะขึ้นและได้ให้ความส าคัญกับ
การให้ความคุ้มครองผู้บริโภคท่ีมีรายได้น้อย (อรรถพล อรรถวรเดช และคณะ, 2554) 
  จะเห็นได้ว่าประเทศที่พัฒนาแล้วนั้นสามารถจัดการกับปัญหาหนี้นอกระบบได้ด้วย 
การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้มีความทันสมัย มีความชัดเจน และมีการบังคับใช้อย่างจริงจัง                   
โดยผู้มีอ านาจของรัฐที่ เข้ามาปกปูองสิทธิและให้ความคุ้มครองประชาชน โดยอาศัยอ านาจ                  
ตามกฎหมายเพ่ือควบคุมพฤติกรรมของเจ้าหนี้นอกระบบและกิจการการเงินพาณิชย์นอกระบบ              
ให้ด าเนินการด้วยความเป็นธรรมต่อประชาชน รวมถึงการควบคุมพฤติกรรมการกู้ยืมเงินของ
ประชาชนให้เป็นไปในลักษณะที่เหมาะสมกับสถานภาพและความสามารถในการช าระหนี้ของแต่ละ
บุคคลด้วย 
 

2.2  แนวคิดเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 นโยบายสาธารณะ เป็นกิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าหรือไม่กระท าสิ่งใดสิ่งหนึ่ง (Dye 
T. R., 1978) ครอบคลุมกิจกรรมในอดีตที่ผ่านมา กิจกรรมที่ก าลังด าเนินอยู่ในปัจจุบัน และกิจกรรม 
ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2552) โดยที่รัฐบาลตัดสินใจอยู่บนพ้ืนฐานของ
การจัดสรรผลประโยชน์ หรือสิ่งที่มีคุณค่าระหว่างปัจเจกและกลุ่มผลประโยชน์ โดยใช้ระบบการเมือง
ก าหนดว่าใครควรได้อะไร เมื่อไหร่ อย่างไร (Easton. D., 1971  ) กิจกรรมดังกล่าวเป็นการบริหาร
นโยบายของรัฐซึ่งมีลักษณะเป็น กระบวนการ (process) ผลผลิต (output) และผลลัพธ์ (outcome) 
ครอบคลุมถึงการวิเคราะห์พฤติกรรมองค์การ ปฏิสัมพันธ์ของบุคคลและกลุ่มบุคคล สมรรถนะ และ
ความร่วมมือของพนักงานภาครัฐและภาคเอกชน ภายใต้สภาพแวดล้อมของระบบและปัจจัยอ่ืนๆ            
ที่มีผลกระทบต่อการบรรลุเปูาหมายของนโยบาย (จุมพล หนิมพานิช, 2554) 
  สามารถสรุปได้ว่า “นโยบายสาธารณะ” เป็นโครงการ แผนงาน และกิจกรรมที่รัฐเลือกที่จะ
ด าเนินการในลักษณะกระบวนการ โดยมุ่งหวังผลผลิต และผลลัพธ์เพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน
ให้แก่ประชาชน ดังนั้นโครงการ แผนงาน และกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของ
รัฐบาลจึงถือเป็นนโยบายสาธารณะ ทั้งนี้ในการศึกษานโยบายสาธารณะนั้นมีศาสตร์ที่เรียกว่า               
การวิเคราะห์นโยบาย (science of policy analysis) ซึ่งประกอบด้วยการศึกษาการก าหนดนโยบาย 
(policy making) การน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) การประเมินนโยบาย 
(policy evaluation) และการวิเคราะห์ผลสะท้อนกลับของนโยบาย (จุมพล หนิมพานิช, 2554) 
ส าหรับการศึกษาเรื่อง ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ
ในครั้ งนี้  ผู้ วิ จั ยศึกษาการวิ เคราะห์น โยบาย ในส่ วนการน านโยบายไปปฏิบัติ  ( policy 
implementation) ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 
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2.2.1  ความหมาย ลักษณะ และความส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติ  

 การด าเนินนโยบายสาธารณะนั้นรัฐบาลได้พยายามผลักดันให้เกิดความส าเร็จ ทั้งนี้การจะ
บรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ได้ตั้งไว้นั้นกระบวนการส าคัญหนึ่งในกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
(policy life cycle) คือ การน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) กล่าวคือ การน า
นโยบายไปปฏิบัตินั้นเป็นการท าให้นโยบายเคลื่อนตัวไปสู่การบรรลุเปูาหมายและวัตถุประสงค์ของ
นโยบาย แต่อย่างไรก็ตามการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัตินั้นยังประสบความส าเร็จน้อย 
นอกจากนั้นความส าเร็จหรือความล้มเหลวมักมีสาเหตุที่ไม่แน่ชัด โดยเฉพาะความล้มเหลวที่ส่งผลให้
นโยบายสาธารณะบางนโยบายต้องล้มเลิกไป ทั้งนี้ความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ                 
ยังก่อให้เกิดผลเสียต่อการด าเนินงานของภาครัฐทั้งในด้านของการสูญเสียงบประมาณ สิ้นเปลืองเวลา
ในการด าเนินงาน และสูญเสียความรู้ความสามารถ รวมถึงศักยภาพของบุคลากรในการปฏิบัติงาน
ตามนโยบาย (วรเดช จันทรศร, 2552)  

ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้จึงมุ่งศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
เพ่ือน าไปสู่ความเข้าใจในข้อค้นพบของการศึกษาเกี่ยวกับ “ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ” ก่อนที่จะพิจารณารายละเอียดต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ             
การน านโยบายไปปฏิบัติจึงควรท าความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ
เป็นอันดับแรก ซึ่งมีนักวิชาการให้ความหมายและศึกษาเก่ียวกับการน านโยบายไปปฏิบัติไว้ ดังนี้  

 

2.2.1.1  ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
เพรสแมนและวิลดัฟสกี้ (Pressman, J. L., and A. B. Wildavsky, 1973) เป็นผู้บุกเบิก

และจุดประกายการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติให้ได้รับความสนใจจากนักวิชาการที่เกี่ยวข้อง   
อย่างกว้างขวางจนการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นที่ยอมรับว่าเป็นขั้นตอนที่ส าคัญขั้นตอนหนึ่ง
ของกระบวนการนโยบายสาธารณะ เพรสแมนและวิลดัฟสกี้ได้นิยามว่า “การน านโยบายไปปฏิบัติ” 
หมายถึง การด าเนินงานให้ลุล่วง ประสบความส าเร็จ มีความครบถ้วน เกิดความสมบูรณ์ และ
ก่อให้เกิดผลผลิตตามเปูาหมายของนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกิจกรรมที่รัฐบาลก าลังให้
ความสนใจอยู่ และเป็นภารกิจขององค์การราชการที่จะต้องรับผิดชอบการน านโยบายของรัฐบาล             
ไปปฏิบัติอย่างต่อเนื่องให้ประสบความส าเร็จในทุกด้าน ทั้งความเรียบร้อยในการด าเนินงาน และ
ความครบถ้วนสมบูรณ์ตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้เพ่ือให้เกิดผลผลิตที่ต้องการ ส าหรับลักษณะ           
การน านโยบายไปปฏิบัติที่ส าคัญของเพรสแมนและวิลดัฟสกี้ คือ (Pressman J. L. and Wildavsky A. B. , 1973 ) 

1) การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการที่มีความเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่าง
ปัจจัยต่างๆ ทั้งหมดในการน านโยบายไปปฏิบัติ  
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2) กระบวนการในการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการปฏิสัมพันธ์ระหว่างการก าหนด
เปูาประสงค์ของนโยบายและการปฏิบัติเพ่ือการบรรลุเปูาประสงค์ดังกล่าว 

3) ความส าเร็จเป็นการก าหนดกรอบการวัดความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติให้มี
ความชัดเจน โดยก าหนดเกณฑ์การประเมินความส าเร็จให้ชัดเจนเป็นที่ยอมรับแก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง 

4) การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นการแปลงความเป็นนามธรรมของเปูาประสงค์ไปสู่               
ความเป็นรูปธรรมที่มีความเฉพาะเจาะจงและสามารถน าไปปฏิบัติได้ ซึ่งผู้รับผิดชอบการน านโยบาย
ไปปฏิบัติจะต้องเป็นผู้ตัดสินใจในการกระท าดังกล่าว 

5) การน านโยบายไปปฏิบัติมีความเกี่ยวข้องกับบุคลากรที่ร่วมรับผิดชอบจ านวนมาก 
ทั้งบุคลากรภายในหน่วยงานและบุคลากรระหว่างหน่วยงานที่ต้องท างานประสานกัน 

 

แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter, Donald S. and Van Horn, Cark E., 1975) 
ให้ความหมายการน านโยบายไปปฏิบัติโดยเน้นเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างองค์การที่มีผลต่อการน า
นโยบายไปปฏิบัติ โดยเห็นว่าการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นครอบคลุมถึงกิจกรรมทั้งมวลที่กระท าทั้งโดย
รัฐบาลและเอกชน ปัจเจกและกลุ่มบุคคลด้วย การกระท าดังกล่าวมีผลต่อการบรรลุความส าเร็จและ
วัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ล่วงหน้าจากการตัดสินใจนโยบาย รวมถึงความพยายามในการเปลี่ยนรูปแบบ
ของการตัดสินใจไปสู่มาตรการเชิงปฏิบัติ และพยายามที่จะบรรลุการเปลี่ยนแปลงที่ก าหนดไว้จากการ
ตัดสินใจนโยบายด้วย ซึ่งจากความหมายดังกล่าวสามารถจ าแนกลักษณะส าคัญของการน านโยบายไป
ปฏิบัติได้ดังนี้ (Van Meter. Donald S. and Van Horn. Cark E., 1975) 

1) การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกิจกรรมของรัฐและเอกชน  
2) การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นผลของการตัดสินใจนโยบายของผู้ก าหนดนโยบาย                  

โดยก าหนดวัตถุประสงค์ของนโยบายไว้ล่วงหน้า และผู้ปฏิบัติจะต้องน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 

3) การน านโยบายไปปฏิบัติ เกี่ยวข้องกับความพยายามในการแปลงรูปแบบของ                    
การตัดสินใจนโยบายจากลักษณะที่เป็นนามธรรมไปเป็นมาตรการเชิงรูปธรรม 

4) การน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จเป็นภารกิจที่ต้องใช้ความพยายามสูง 
ดังนั้นผู้ที่เก่ียวข้องต้องมีความรู้ความเข้าใจในการปฏิบัติงานอย่างดี 

 

แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (Mazmanian. D.A., and Sabatier. P. A., 1980 ) ชี้ให้เห็น
ว่ าการน านโยบายไปปฏิบัติ เป็นขั้นตอนส าคัญในกระบวนการนโยบายสาธารณะ และ                      
ให้ความหมายการน านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง กระบวนการในการน านโยบายพ้ืนฐานที่ผ่าน
กระบวนการตัดสินใจ (basic policy decision) ไปสู่การด าเนินงานให้ลุล่วง นโยบายพ้ืนฐานนั้น            
อาจอยู่ ในรูปของกฎหมายที่ผ่ านความเห็นชอบของฝุายนิติบัญญัติ  ค าพิพากษาของศาล  
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ค าสั่งของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี หลังจากนั้นผู้ที่เกี่ยวข้องจะน าไปปฏิบัติตามเปูาหมายหรือ
ผลลัพธ์ของนโยบายที่ผู้ตัดสินใจก าหนดไว้ ทั้งนี้ในความเป็นจริงนั้นผลจากการน านโยบายไปปฏิบัติมี
ทั้งผลลัพธ์ ที่ตั้งใจและผลลัพธ์ที่ไม่ได้ตั้งใจเกิดขึ้น ดังนั้นผู้ที่เกี่ยวข้องจึงต้องรับรู้ผลกระทบที่เกิดขึ้น
จริงและปรับปรุงแก้ไขนโยบายเพ่ือน าไปสู่นโยบายที่เหมาะสมต่อไป แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ได้
อธิบายขั้นตอนของการน านโยบายไปปฏิบัติประกอบไปด้วยขั้นตอน ดังนี้ (Mazmanian D.A.   and  Sabatier P.A. , 1980) 

1) การพิจารผลลัพธ์ของนโยบายของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ โดยมุ่งให้เกิดผลลัพธ์
ที่พึงปรารถนาตามเปูาประสงค์ท่ีนโยบายก าหนดไว้ 

2) การยินยอมปฏิบัติตามของกลุ่มเปูาหมายต่อการตัดสินใจนโยบายของผู้ก าหนดนโยบาย 
หากนโยบายใดกลุ่มเปูาหมายไม่ยินยอมปฏิบัติตาม จะก่อให้เกิดอุปสรรคที่ส าคัญต่อการน านโยบาย 
ไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ 

3) พิจารณาผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจของหน่วยปฏิบัติ เพ่ือจ าแนกว่าผลกระทบ
ที่เกิดขึ้นนั้นเป็นผลกระทบทางบวกหรือทางลบ ถ้าเป็นผลกระทบทางลบจะปรับปรุงแก้ไขได้อย่างไร 

4) พิจารณาผลกระทบจากการรับรู้ของผู้ตัดสินใจนโยบาย ซึ่งผู้ตัดสินใจนโยบายจะประเมิน
ได้ว่าผลกระทบที่เกิดขึ้นเป็นผลกระทบที่พึงปรารถนาหรือไม่  

5) การประเมินกระบวนการทางการเมืองที่มีบทบาทในการบัญญัติกฎหมาย เพ่ือพิจารณา
ปรับปรุงกฎหมายให้มีความเหมาะสมในการน าไปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จ 

 

สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ (2540) ได้จ าแนกลักษณะส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติได้
ดังนี้ (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ , 2540) 

1) การน านโยบายไปปฏิบัติ คือ การปฏิบัติภารกิจให้ประสบผลส าเร็จตามเปูาประสงค์ของ
นโยบายที่ผู้ก าหนดนโยบายได้ตัดสินใจไว้ การปฏิบัติตามภารกิจเป็นการท างานร่วมกันระหว่าง
องค์การภาครัฐที่รับผิดชอบ 

2) การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นเป็นผลผลิตของกระบวนการทางการเมืองซึ่งอาจปรากฏ          
ในรูปของกฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบของฝุายนิติบัญญัติ ค าสั่งฝุายบริหารหรือมติคณะรัฐมนตรี  
รวมไปถึงค าพิพากษาของศาล ทั้งหมดถือเป็นนโยบายที่หน่วยงานรัฐที่มีบทบาทเกี่ยวข้อง                    
ต้องรับผิดชอบน าไปปฏิบัติให้บรรลุเปูาประสงค์ของนโยบาย 

3) การตัดสินใจนโยบายครอบคลุมประเด็นของการบ่งชี้ปัญหาสังคมที่ต้องการแก้ไข 
การก าหนดวัตถุประสงค์เพ่ือการแก้ไขปัญหาตามความต้องการของประชาชน และการก าหนด
โครงสร้างของการน านโยบายไปปฏิบัติเพ่ือให้มีหน่วยงานที่รับผิดชอบที่ชัดเจน และเพ่ือเตรียม            
ความพร้อมทางด้านบุคลากรและทรัพยากรที่จ าเป็น รวมถึงกฎระเบียบต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการน า
นโยบายไปปฏิบัติเพื่อให้เกิดมาตรฐานเดียว 
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4) การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการที่ประกอบด้วยขั ้นตอนต่างๆ ได้แก่ 
การก าหนดกฎระเบียบส าหรับการปฏิบัติ การคาดหมายผลลัพธ์ในการปฏิบัติ การยินยอมปฏิบัติตาม
ของกลุ่มเปูาหมาย การพิจารณาผลกระทบทั้งที่เจตนาและไม่เจตนา การพิจารณาผลกระทบที่เกิดจาก
การตัดสินใจของหน่วยปฏิบัติ และการปรับปรุงกฎระเบียบและมาตรการที่ใช้ในการปฏิบัติต่อไป 

 

เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ (2551) สรุปว่า การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นเป็นกระบวนการ
หลังจากท่ีกฎหมายผ่านสภาหรือนโยบายได้รับการอนุมัติแล้ว ซึ่งการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกิจกรรม
ที่อยู่ในรูปของกฎหมาย นโยบาย ระเบียบ ค าสั่งหรือรูปแบบอื่น ๆ ไปปฏิบัติ ซึ่งเป็นกระบวนการที่อยู่
ระหว่างการก่อรูปนโยบายกับผลลัพธ์ ทั้งนี้ในการน านโยบายไปปฏิบัติจริงนั้นอาจไม่ตรงกับที่ก าหนดไว้
ในวัตถุประสงค์ของนโยบาย เนื่องจากในการปฏิบัติจริงเกี่ยวข้องกับปัจจัยอ่ืนๆ ที่ไม่แน่นอนและ  
ความไม่ชัดเจนจ านวนมาก เช่น จ านวนหน่วยงาน ผลประโยชน์ของหน่วยงาน และผลประโยชน์
ส่วนตัวของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนทรัพยากรและการสนับสนุนของฝุายต่างๆ ทั้งภายในและ
ภายนอกองค์การ ทั้งนี้การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นสามารถมองได้ทั้งจากบนลงล่าง ล่างขึ้นบน หรือ
แบบผสมก็ได้ (เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ 2551) 

 

จุมพล หนิมพานิช (2554) ให้ความหมาย การน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) 
ว่า เป็นการบริหารนโยบายที่ครอบคลุมถึงการวิ เคราะห์พฤติกรรมองค์การ ( organization 
behaviour) ปฏิสัมพันธ์ของบุคคลและกลุ่ม สมรรถนะและความร่วมมือของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน            
ทั้งภาครัฐและเอกชน สภาพแวดล้อมของระบบ และปัจจัยอ่ืนๆ ที่กระทบต่อการบรรลุเปูาหมายของ
นโยบาย โดยมีขอบเขตการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติหลายมิติ นอกจากนั้นการน านโยบาย             
ไปปฏิบัติยังเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการนโยบาย (policy process) ที่ท าให้ทราบถึงระดับ
ความส าเร็จ (success) หรือความล้มเหลว (failure) ของนโยบาย ขณะเดียวกันก็จะช่วยให้ทราบว่า           
มีปัญหาเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ ทรัพยากร การบริการจัดการของกลไก หรือหน่วยงานที่รับผิ ดชอบ            
การน านโยบายไปปฏิบัติ ตลอดจนทราบผลิต (output) ผลลัพธ์ (outcome) และผลกระทบ 
(impact) ของนโยบายว่าเป็นไปตามท่ีได้ก าหนดไว้หรือไม่อย่างไร (จุมพล หนิมพานิช, 2554) 

ดังนั้นจึงสรุปได้ว่า การน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) เป็นหนึ่งใน
กระบวนการนโยบายที่มีความส าคัญ เกิดขึ้นภายหลังจากที่นโยบายถูกก าหนดหรือตัดสินใจ รวมถึง
ได้รับการอนุมัติจากฝุายบริหาร ผ่านมติจากฝุายนิติบัญญัติ หรือกฎหมายผ่านสภาแล้ว จึงน าไปสู่             
การปฏิบัติโดยหน่วยงานภาครัฐและผู้ที่มีบทบาทหน้าที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย ซึ่งจะแปลงเปูาหมาย
ของนโยบายที่เป็นนามธรรมสู่การปฏิบัติที่เป็นรูปธรรม โดยมีการบริหารจัดการทรัพยากรให้บรรลุ
ตามวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ตั้งไว้ การน านโยบายไปปฏิบัติอาจออกมาในรูปของแผน แผนงาน 
โครงการ กิจกรรม และงาน ภายใต้กฎหมาย ระเบียบ ค าสั่งต่างๆ เพ่ือน านโยบายไปปฏิบัติ ให้ 
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บรรลุเปูาหมายหรือผลลัพธ์ที่ตั้งไว้ นอกจากนั้นการน านโยบายไปปฏิบัติต้องพิจารณาจาก
ปรากฏการณ์หรือสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นภายในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติ  โดย
พิจารณาทั้งปัจจัยภายใน ปัจจัยภายนอก และปัจจัยอื่นๆ ที่มีผลต่อความส าเร็จของเปูาหมายที่ได้ตั้งไว้
ในนโยบายเป็นส าคัญ ทั้งนี้ผลลัพธ์จากการน านโยบายไปปฏิบัติจริงมีทั้งผลลัพธ์ทั้งที่ตั้งใจและไม่ได้
ตั้งใจ ดังนั้นผู้เกี่ยวข้องกับนโยบายต้องให้ความส าคัญกับผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากการน านโยบายไปปฏิบัติ
เพ่ือน าไปสู่การแก้ไขปรับปรุงนโยบายที่เหมาะสมต่อไป  
 

2.2.1.2  ความส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
การน านโยบายไปปฏิบัติมีความส าคัญอย่างมากในกระบวนการนโยบาย ถือได้ว่า            

เป็นกิจกรรมที่ต่อเนื่องในการบริหารรัฐกิจ (public administration) และการบริหารนโยบาย 
(executive of policy) เนื่องจากความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติส่งผล 
ทั้งทางตรงและทางอ้อมต่อผู้เกี่ยวข้อง ดังนี้ (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2540) 

1) ผู้ตัดสินใจนโยบาย ต้องรับผิดชอบต่อผลของนโยบายที่เกิดขึ้น หากนโยบายประสบ
ความส าเร็จย่อมส่งผลให้ผู้ตัดสินใจได้รับความเชื่อถือจากประชาชน แต่ในทางกลับกัน  หากการน า
นโยบายไปปฏิบัติเกิดความล้มเหลวผู้ตัดสินใจก็จะถูกวิพากษ์วิจารณ์ ไม่เป็นที่ยอมรับของประชาชน 
และอาจไม่สามารถด ารงต าแหน่งต่อไปได้ 

2) กลุ่มเป้าหมายที่เกี่ยวข้อง เป็นผู้ได้รับผลจากนโยบายโดยตรง ดังนั้นเมื่อนโยบาย
ประสบความส าเร็จนั่นหมายความว่าปัญหาของกลุ่มเปูาหมายได้รับการแก้ไข แต่หากเกิด             
ความล้มเหลวปัญหาของกลุ่มเปูาหมายจะไม่ได้รับการแก้ไขหรืออาจทวีความรุนแรงเพ่ิมมากขึ้น 
นอกจากนั้นยังอาจเกิดปัญหาอื่นตามมา 

3) หน่วยปฏิบัติ เป็นผู้น านโยบายไปสู่กิจกรรมที่เป็นรูปธรรม เมื่อนโยบายประสบ
ความส าเร็จย่อมส่งผลให้หน่วยปฏิบัติได้รับความเชื่อถือจากกลุ่มเปูาหมายและความไว้วางใจจาก               
ผู้ตัดสินใจ แต่ในทางกลับกันหากเกิดความล้มเหลวอาจส่งผลให้ผู้ปฏิบัติงานถูกต าหนิหรือลงโทษได้ 

4) ความคุ้มค่าของการใช้ทรัพยากร หากนโยบายประสบความส าเร็จแสดงให้เห็นว่า              
รัฐได้ใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าในการแก้ปัญหาของกลุ่มเปูาหมาย แต่หากเกิดความล้มเหลวก็แสดงว่า
การใช้ทรัพยากรสูญเปล่าหรืออาจต้องใช้ทรัพยากรเพ่ิมมากขึ้นในการแก้ไขปัญหาใหม่ที่เกิดข้ึน 

5) ความก้าวหน้าของประเทศ หากการน านโยบายไปปฏิบัติ เกิดความส าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้จะท าให้เกิดความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากปัญหาของประชาชน
ได้รับการแก้ไข ประชาชนจึงอยู่ดีกินดีและมีความสุข ในทางตรงกันข้ามหากเกิดความล้ มเหลวท าให้
ปัญหาของประชาชนไม่ได้รับการแก้ไขอาจทวีความรุนแรง การแก้ไขปัญหาเกิดความยากล าบาก และ
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ทรัพยากรที่ใช้ในการแก้ไขปัญหาเกิดความสูญเปล่าและอาจต้องใช้ทรัพยากรเพ่ิมมากขึ้น ในขณะที่
ประเทศมีทรัพยากรที่จ ากัด 

6) ความส าคัญต่อกระบวนการนโยบาย เกี่ยวข้องกับกระบวนการก าหนดทางเลือกของ
นโยบาย เพ่ือให้เกิดความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติและบรรลุเปูาหมายของนโยบายมากที่สุด 
นอกจากนั้นผลจากการน านโยบายไปปฏิบัติยังมีความเกี่ยวข้องกับการประเมินนโยบายเพ่ือเสนอให้
ด าเนินนโยบายต่อไป ปรับปรุงแก้ไขนโยบาย หรือยกเลิกนโยบายในที่สุด 

 

การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นมีความส าคัญต่อกระบวนการนโยบายและผู้ที่เกี่ยวข้องอย่างมาก 
เพราะแม้ว่านโยบายจะถูกก าหนดขึ้นสมบูรณ์แบบอย่างไร แต่หากน านโยบายไปปฏิบัติแล้วเกิด            
ความล้มเหลว นโยบายดังกล่าวก็ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในขณะเดียวกันอาจส่งผลเสี ยต่อประชาชน  
ต่อทรัพยากรอันมีค่าของประเทศ และต่อความเจริญก้าวหน้าของประเทศชาติ นอกจากนั้นยังส่งผลต่อ
อนาคตทางการเมืองของผู้ก าหนดนโยบายและความน่าเชื่อถือของผู้รับผิดชอบการน านโยบาย          
ไปปฏิบัติอีกด้วย ดังนั้นจึงควรท าความเข้าใจการน านโยบายไปปฏิบัติซึ่งประกอบด้วย กรอบแนวคิด
ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติ แนวทางการน านโยบายไปปฏิบัติ ปัจจัยต่างๆ ที่มีผลต่อการน า
นโยบายไปปฏิบัติ และตัวแบบในการวิเคราะห์การน านโยบายไปปฏิบัติ จึงมีความส าคัญอย่างยิ่ง              
ต่อการท าความเข้าใจปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
ดังนี้ 

 

2.2.2  ขอบเขตการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติ 

  การศึกษาเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นสามารถจ าแนกค าถามอันน าไปสู่การค้นคว้า
องค์ความรู้เกี่ยวกับการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติในหลายประเด็น ดังนี้ 1) นโยบายได้รับการน าไป
ปฏิบัติอย่างไร และท าไมจึงได้น าไปปฏิบัติเช่นนั้น 2) มีองค์การหรือหน่วยงานใดบ้างที่มีส่วนเกี่ยวข้อง
กับการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 3) ควรท าเช่นไรจึงจะสร้างความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
4) มีปัจจัยหรือตัวแปรใดบ้างที่มีอิทธิพลต่อผลของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 5) กลยุทธ์ใดบ้าง           
ที่สามารถน ามาใช้สร้างความส าเร็จให้เกิดขึ้นจากการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ  (จุมพล หนิมพานิช, 
2547) จากประเด็นค าถามดังกล่าวน าไปสู่การแสวงหาค าตอบที่ครอบคลุมการศึกษาเกี่ยวกับ              
การน านโยบายไปปฏิบัติได้ดังนี้  (Hill & Hupe, 2002) 
 

2.2.2.1 กระบวนการในการน านโยบายไปปฏิบัติ  
จากค าถามที่ว่า นโยบายได้รับการน าไปปฏิบัติอย่างไร และท าไมจึงน าไปปฏิบัติเช่นนั้น 

ในการหาค าตอบจ าเป็นที่จะต้องศึกษากระบวนการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติซึ่งเป็นการศึกษาถึง
ปฏิสัมพันธ์ ความเชื ่อมโยง และการพึ่งพา รวมไปถึงความเป็นอิสระขององค์การและบุคคล               
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โดย พอล เบอร์แมน (Paul Berman, 1978 อ้างถึงใน วรเดช จันทรศร, 2552) ได้ท าการศึกษา
กระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยแบ่งแยกขั้นตอนออกเป็น 2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอน                
ในระดับมหภาค (macro) และข้ันตอนในระดับจุลภาค (micro) ดังนี้ 

 

1) การน านโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค (macro implementation)  
การน านโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาคเป็นหน้าที่ของหน่วยงานระดับสูงซึ่งท าหน้าที่ใน    

การก าหนดนโยบาย และต้องบริหารจัดการให้หน่วยงานระดับล่างน านโยบายไปปฏิบัติด้วยวิธีที่
เหมาะสม แต่ในทางปฏิบัติจริงนั้นมักเกิดปัญหาที่หน่วยงานระดับสูงไม่สามารถท าให้หน่วยงานระดับ
ล่างหรือหน่วยงานให้บริการของรัฐน านโยบายไปปฏิบัติได้อย่างตรงตามเจตนารมณ์ของนโยบาย             
ท าให้เกิดความล้มเหลวหรือความล่าช้าในการน านโยบายไปปฏิบัติ ปัจจัยที่ส าคัญที่ท าให้การน า
นโยบายมหภาคไปปฏิบัติแล้ว เกิดความไม่แน่นอนหรือความล้มเหลวนั ้น เบอร์แมนและ             
แมคลาฟลิน (Berman and McLaughlin,1977 อ้างถึงใน วรเดช จันทรศร, 2552) สรุปไว้ทั้งสิ้น  
4 ปัจจัย ได้แก่ ความขัดแย้งของเปูาหมาย การให้ความสนับสนุนหรืออ านาจในการปฏิบัติที่แตกต่างกัน 
การขาดแคลนทรัพยากร และอุปสรรคในการสื่อสารระหว่างหน่วยงานหรือองค์การ นอกจากนี้
นโยบายระดับมหภาคส่วนใหญ่จะต้องอาศัยการน านโยบายไปปฏิบัติโดยหน่วยงานหลายหน่วยงาน 
ยิ่งมีหน่วยงานเข้ามาเก่ียวข้องมากเท่าใดย่อมท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติมีปัญหามากข้ึนเท่านั้น 

 

การน านโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาคสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ขั้นตอนหลัก ได้แก่ 
ขั้นตอนของการแปลงนโยบายไปสู่แนวทางปฏิบัติในรูปแผนงานหรือโครงการ และขั้นตอนของการท าให้
หน่วยงานในระดับล่างยอมรับ ดังปรากฎตามแผนภาพที่ 1 (วรเดช จันทรศร, 2552) 

 

แผนภาพที่ 1 แสดงข้ันตอนการน านโยบายไปปฏิบัติ 

 
 
 

 
 

 
 
ที่มา: วรเดช จันทรศร, 2552: 34 

 

ฝ่ายการเมือง/ฝ่ายบริหาร 

หน่วยงานระดับล่าง 

การปฏิบัติ 

     ขั้นตอนการแปลงนโยบาย 

ขั้นตอนการยอมรับ 
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1.1  ขั้นตอนการแปลงนโยบาย เมื่อฝุายการเมืองหรือฝุายบริหารได้ก าหนดนโยบาย
ออกมาแล้วจะระบุให้หน่วยงาน ส่วนราชการ หรือองค์การที่เกี่ยวข้องเป็นผู้รับผิดชอบหลัก หน่วยงาน
เหล่านี้จึงด าเนินการแปลงนโยบายไปสู่แนวทางในการปฏิบัติในรูปแผนงานหรือโครงการต่อไป 
ซึ่งหน่วยงานที่รับผิดชอบการน านโยบายไปสู่การปฏิบัตินั้น ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเป็น
ราชการบริหารส่วนกลางซึ่งเป็นฝุายที่แปลงนโยบายนั้นออกไปให้หน่วยปฏิบัติในระดับล่างยึดถือ
ปฏิบัติ ในขั้นตอนการแปลงนโยบายนั้นมีความส าคัญมากเนื่องจากหากหน่วยงานรับผิดชอบหลัก
แปลงนโยบายผิดไปจากวัตถุประสงค์แท้จริงของนโยบายแล้วย่อมน ามาซึ่งความล้มเหลวของนโยบาย
ตั้งแต่เริ่มต้น ซึ่งปัจจัยที่มีผลท าให้หน่วยงานแปลงนโยบายผิดไปจากวัตถุประสงค์เดิม  มีดังนี้  

1. ความคลุมเครือหรือขาดความเฉพาะเจาะจงของนโยบาย 
2. ความหลากหลายในเปูาหมายของนโยบาย 
3. ระดับความเข้าใจของหน่วยงานที่รับผิดชอบในวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
4. ระดับความร่วมมือและความจริงใจในการน านโยบายนั้นไปปฏิบัติของ

หน่วยงานรับผิดชอบ 
1.2  ขั้นตอนการยอมรับ ในการท างานของหน่วยงานระดับล่างนั้นการยอมรับแนวทาง

นโยบายไปปฏิบัตินั้นขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายอย่าง เช่น ลักษณะของหน่วยงานท้องที่ สภาพแวดล้อมทาง
เศรษฐกิจสังคม และการเมืองท้องถิ่นนั้น รวมถึงประโยชน์ที่หน่วยงานท้องถิ่นจะได้รับจากรัฐ ปัจจัย
เหล่านี้มีผลต่อการสร้างความเต็มใจให้หน่วยงานระดับล่างยึดถือแนวทางนโยบายไปปฏิบัติที่แตกต่างกัน 
นอกจากนั้นปัจจัยด้านความร่วมมือร่วมใจของหน่วยงานระดับล่างถือเป็นปัจจัยที่ส าคัญอีกประการ
หนึ่ง ซึ่งอ านาจที่แท้จริงในการน านโยบายไปปฏิบัติย่อมอยู่ที่หน่วยงานและผู้ปฏิบัติที่เป็นข้าราชการ
ระดับล่าง (street-level bureaucracy) เป็นส าคัญ ดังนั้นในการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติ             
จึงต้องมีความเข้าใจขั้นตอนของการน านโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาคด้วย 

 

2) การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติในระดับจุลภาค (micro implementation)  
การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติในระดับจุลภาคเริ่มจากการที่หน่วยงานระดับล่างรับนโยบาย 

แผนงาน หรือโครงการมาจากหน่วยงานที่อยู่ด้านบน แล้วน าแผนงานหรือโครงการนั้นมาปรับเปลี่ยน
ให้เป็นแนวทางการปฏิบัติงาน ซึ่งอาจจะต้องเปลี่ยนแปลงกระบวนการท างานของหน่วยงานเดิมก่อน 
รวมถึงต้องอาศัยปฏิสัมพันธ์และการเปลี่ยนแปลงเพ่ือน าไปสู่การประสานประโยชน์ระหว่างหน่วยงาน
เจ้าของโครงการกับองค์การระดับล่างในลักษณะของการปรับตัวเข้าหากัน ทั้งนี้ในขั้นของการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบัติในระดับจุลภาคนั้นมีข้ันตอนย่อย 3 ขั้นตอน ดังนี้ 

2.1  ขั้นระดมพลัง หน่วยงานระดับล่างจะต้องด าเนินกิจกรรม 2 กิจกรรม คือ  
การพิจารณารับนโยบายและการแสวงหาการสนับสนุน โดยพิจารณาว่านโยบายจากส่วนกลาง            
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มีความเหมาะสม มีความส าคัญเร่งด่วน ตรงตามเปูาหมายของหน่วยงาน และสามารถตอบสนอง  
ความต้องการของกลุ่มเปูาหมายได้มากน้อยเพียงใด ส าหรับในกิจกรรมที่ 2 ด้านการแสวงหา           
การสนับสนุนส่วนตัวจากสมาชิกในหน่วยงาน ตลอดจนบุคคลส าคัญหรือองค์การอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องด้วย 
การสร้างความร่วมมืออย่างกว้างขวางมีผลต่อความส าเร็จและความต่อเนื่องของการน านโยบาย            
ไปปฏิบัติ 

2.2  ขั้นตอนการปฏิบัติเป็นกระบวนการในการปรับเปลี่ยนนโยบายหรือโครงการที่ได้มี
การยอมรับแล้วให้ออกมาในรูปของการปฏิบัติจริง ซึ่งเกี่ยวข้องกับผู้ปฏิบัติโดยตรง ผู้ปฏิบัติอาจท า
การตัดสินใจหรือก าหนดแนวทางการปฏิบัติงานประจ า หรือน าเครื่องมือและอุปกรณ์ต่างๆ ที่เห็นว่า
เหมาะสมมาใช้ในการปฏิบัติงาน ดังนั้นพฤติกรรมในการน านโยบายไปปฏิบัติของผู้ปฏิบัติงานระดับ
ล่างจึงขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของผู้ปฏิบัติงานแต่ละคน ดังนั้นการสร้างความส าเร็จที่เกิดขึ้นจึงขึ้นอยู่กับ
การแสวงหาแนวทางในการปฏิบัติงานให้มีความสอดคล้องกับความต้องการของผู้รับบริก ารหรือ
สภาพแวดล้อมในพ้ืนที่แต่ละช่วงเวลา  

2.3  ขั้นตอนการสร้างความเป็นปึกแผ่นและความต่อเนื่อง หน้าที่ประจ าของผู้ปฏิบัติ 
คือ การสร้างความต่อเนื่อง (continuation) ในการน านโยบายไปปฏิบัติ แม้ว่าระยะเวลาของนโยบาย
จะสิ้นสุดลงแล้วแต่ยังคงมีการปฏิบัติอย่างต่อเนื่องเ พ่ือท าให้นโยบายเกิดการปรับเปลี่ยนและ
ได้รับการยอมรับมากขึ้น ดังนั้นผู้เกี่ยวข้องต้องหาแนวทางในการสร้างความเป็นปึกแผ่นเชิงสถาบัน 
(institutionalization) หรือความต่อเนื่องให้เกิดขึ้นกับนโยบายเพ่ือให้เกิดความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติอย่างแท้จริง ทั้งนี้มีแนวทางส าคัญในการสร้างความต่อเนื่องในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ ได้แก่ การน าแนวคิดด้านการพัฒนาองค์การ (organization development) มาใช้ใน
การสร้างแรงจูงใจโดยอาศัยการมีส่วนร่วมและการท างานเป็นทีมเพ่ือให้ผู้ปฏิบัติเกิดความผูกพันและ
ยอมรับในการปฏิบัติงานตามนโยบาย 

ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้เน้นศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในส่วนกลาง หรือการน านโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค 
(macro implementation) ที่มีหน่วยงานระดับสูงซึ่งท าหน้าที่ในการบริหารจัดการนโยบาย                
โดยแปลงเป็นโครงการต่างๆ และมอบหมายให้หน่วยงานระดับล่างน าโครงการไปปฏิบัติ  

 

2.2.2.2 กลไกและหน่วยงานในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
 จากค าถามในการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติที่ว่า มีองค์การหรือหน่วยงานใดบ้างที่มี  
ส่วนเกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติ การจะตอบค าถามดังกล่าวนั้นจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง
เข้าใจกลไกและหน่วยงานในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ เนื่องจากองค์การและหน่วยงาน                     
ที่ เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัตินั้น เป็นกลไกขับเคลื่อนที่ส าคัญในกระบวนการน านโยบาย               
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ไปปฏิบัติ องค์การและผู้ เกี่ยวข้องล้วนแต่มีความคาดหวังและเปูาหมายที่แตกต่างกันออกไป                 
แต่มีความจ าเป็นต้องมาปฏิบัติงานร่วมกัน หรือมีปฏิสัมพันธ์ซึ่งกันและกันในระดับใดระดับหนึ่ง 
องค์การและผู้เกี่ยวข้องมีบทบาทและอิทธิพลต่อผลของการน านโยบายไปปฏิบัติมากน้อยต่างกัน            
แต่ไม่มีผู้ใดสามารถควบคุมผลหรือทิศทางของการน านโยบายไปปฏิบัติได้ด้วยตนเองทั้งหมด องค์การ
และผู้เกี่ยวข้องเหล่านี้ประกอบไปด้วย ฝุายการเมือง ระบบราชการ ข้าราชการ ผู้รับบริการหรือ                
ผู้ได้รับผลจากนโยบาย  ซึ่งมีบทบาทต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนี้ (วรเดช  จันทรศร, 2540 และ 
มยุรี อนุมานราชธน, 2547)  

1) ฝ่ายการเมือง  
ฝุายการเมืองนั้นครอบคลุมถึงรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีความส าคัญในการก าหนด

ขอบเขต การน านโยบายไปปฏิบัติของระบบราชการ โดยการก าหนดเป็นกฎหมาย ระเบียบ และ
ข้อบังคับต่างๆ นอกจากนั้นฝุายการเมืองยังเป็นผู้เริ่มก าหนดหรือเสนอนโยบาย โดยเริ่มจากการรับ  
ข้อร้องเรียนหรือปัญหาจากกลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มการเมือง และประชาชนทั่วไปมาแปลงเป็นนโยบาย
เพ่ือให้ฝุายข้าราชการรับไปปฏิบัติ และท าหน้าที่ในการจัดสรรงบประมาณ ซึ่งสถาบันการเมืองจะ
พิจารณาว่าหน่วยงานใดมีความสามารถและสมรรถนะที่เหมาะสมในการรับผิดชอบการน านโยบาย          
ไปปฏิบัติ เมื่อนโยบายด าเนินไประยะหนึ่งแล้วฝุายการเมืองจะเข้ามามีบทบาทส าคัญในการพิจารณา
แก้ไขปรับปรุงนโยบาย หรือพิจารณาว่านโยบายนั้นควรจะยุติหรือควรได้รับการสนับสนุนต่อไป  

ส าหรับฝุายการเมืองที่มีบทบาทส าคัญ ได้แก่ คณะรัฐมนตรี ซึ่งรวมถึงนายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีประจ ากระทรวง ส าหรับนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบนั้นมีผู้เกี่ยวข้องหลายกระทรวง 
ได้แก่ กระทรวงการคลัง กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม และส านักงานต ารวจแห่งชาติ เป็นต้น 
แต่ละหน่วยงานจะมีขอบข่ายการน านโยบายไปปฏิบัติตามภารกิจของแต่ละหน่วยงาน ส าหรับ             
ฝุายการเมืองมีความส าคัญมากในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ หากนโยบายใดที่ได้รับ                 
ความเห็นชอบและได้รับการดูแลเอาใจใส่ รวมถึงการติดตามอย่างต่อเนื่องจากฝุายการเมือง 
หน่วยงานราชการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องก็จะน านโยบายไปปฏิบัติมากเป็นพิเศษจึงท าให้นโยบายประสบ
ความส าเร็จมากกว่านโยบายที่ฝุายการเมืองไม่ได้ให้ความสนใจ (วรเดช จันทรศร, 2540) 

2) ระบบราชการ  
ระบบราชการ ได้แก่  หน่วยงานราชการต่างๆ ซึ่ ง เป็นองค์การที่ ส าคัญที่ สุ ด                    

ทั้งในกระบวนการก าหนดนโยบายและกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากเป็นผู้เก็บรวบรวม 
วิเคราะห์ และสนับสนุนข้อมูลให้แก่ฝุายการเมือง ในส่วนของบทบาทการน านโยบายไปปฏิบัตินั้น
หน่วยงานราชการเป็นผู้รับผิดชอบหลัก แต่ละหน่วยงานหวงแหนโครงการในส่วนที่ตนรับผิดชอบ 
พยายามรักษาอาณาเขตความรับผิดชอบและอ านาจของตน นอกจากนั้นหน่วยงานราชการยังมี
ลักษณะต่อต้านการเปลี่ยนแปลง ยากต่อการควบคุม และมักมีแนวโน้มเลือกน านโยบายที่มีประโยชน์



 

 

40 

ต่อหน่วยงานไปปฏิบัติ นอกจากนั้นความสัมพันธ์หรือความเกี่ยวข้องระหว่างหน่วยงานราชการหลาย
หน่วยงานมักมีปัญหา กล่าวคือหากนโยบายใดที่ต้องมีความเกี่ยวข้องกับหน่วยงานราชการหลายๆ 
หน่วยงาน มักมีแนวโน้มที่จะประสบความล้มเหลว เนื่องจากมีความขัดกันในด้านการบรรลุเปูาหมาย
ของนโยบาย  มีทัศนคติไม่ตรงกัน และมีผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน หรือบางหน่วยงานอาจวางเฉยต่อ
นโยบาย เป็นต้น  

3) ข้าราชการ 
ข้าราชการในฐานะบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องอย่างมากต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลว

ของการน านโยบายไปปฏิบัติ ข้าราชการนั้นสามารถแบ่งได้หลายระดับ แต่ละระดับมีบทบาทหน้าที่
แตกต่างกัน นอกจากนั้นยังมีแรงจูงใจ เปูาหมาย และค่านิยมที่แตกต่างกันออกไป ได้แก่ 1) ผู้บริหาร
ระดับสูงของหน่วยงาน ลักษณะการสนับสนุนและอุทิศตนให้กับนโยบายของผู้บริหารระดับสูงส่งผล
ต่ออุปสรรคและความราบรื่นในการน านโยบายไปปฏิบัติ 2) ผู้บริหารโครงการเป็นผู้น าของข้าราชการ
ที่มีหน้าที่ในการให้บริการประชาชน โดยท าหน้าที่แปลงความสนับสนุนหรือเจตนารมณ์ของผู้บริหาร
ระดบัสูงไปเป็นผลลัพธ์ 3) ผู้ให้บริการตามโครงการ เป็นผู้มีอิทธิพลต่อผลของการน านโยบายไปปฏิบัติ
อย่างมาก เพราะเป็นผู้ให้บริการและใกล้ชิดประชาชนโดยตรง ข้าราชการกลุ่มนี้มีอิสระและอ านาจใน
การใช้วิจารณญาณในการตัดสินใจอย่างมาก โดยผู้บังคับบัญชาไม่อาจควบคุมได้ เนื่องจาก
ผู้บังคับบัญชามีจ านวนน้อยและสถานที่ปฏิบัติงานอยู่ห่างไกล นอกจากนั้นงานบางด้านข้าราชการ
เหล่านี้จะเป็นผู้แปลหรือตีความกฎระเบียบ หรือข้อบังคับตามที่นโยบายมีผลกระทบต่อชีวิตของผู้
ให้บริการ ทั้งนี้หากนโยบายส่งผลเสียหรือไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ ผู้ให้บริการอาจจะไม่ยอมรับ หาทาง
หลีกเลี่ยง เพิกเฉย หรือตีความนโยบายนั้นๆ เสียใหม่  (มยุรี อนุมานราชธน 2547) 

4) ผู้ได้รับผลจากนโยบาย 
ผู้ได้รับผลจากนโยบาย ได้แก่ ผู้รับบริการ ผู้ได้ประโยชน์ หรือผู้เสียประโยชน์ ทั้งในส่วน

ของบุคคล กลุ่ม หน่วยงานเอกชน และหน่วยงานที่มิได้มุ่งหวังผลก าไรในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  
ผู้ได้รับผลจากนโยบายเหล่านี้จะเข้ามามีบทบาทในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติได้ก็ต่อเมื่อ           
มีการรวมตัวกันเป็นกลุ่ม มีการประสานทรัพยากรซึ่งกันและกัน เกิดความเข้มแข็งของกลุ่มท าให้            
ข้อเรียกร้องมีน้ าหนักมากยิ่งขึ้น ก็จะสามารถเรียกร้องให้กลุ่มของตนได้รับผลประโยชน์มากยิ่งขึ้น 
และสามารถเรียกร้องให้มีการปรับปรุง ด าเนินการต่อ หรือยุตินโยบายลงได้  

 

2.2.2.3  ความสัมพันธ์ของเครือข่ายองค์การสาธารณะในระบบนโยบาย 
 จากค าถามที่ว่า “หน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีความสัมพันธ์กันอย่างไรในการน านโยบายไปปฏิบัติ” 
การจะตอบปัญหาดังกล่าวต้องท าความเข้าใจกับความสัมพันธ์ของเครือข่ายองค์การสาธารณะ               
ในระบบนโยบายก่อน เนื่องจากกิจกรรมในกระบวนการนโยบายสาธารณะนั้นมีหน่วยงานภาครัฐ
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หลายหน่วยงานเข้ามาเกี่ยวข้อง ได้แก่  กระทรวง กรม กอง และหน่วยงานภายในต่างๆ                           
ซึ่งความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับความสามารถของหน่วยงาน
เหล่านี้ในการด าเนินกิจกรรมเพ่ือบรรลุเปูาหมายของนโยบายเป็นส าคัญ โดยหน่วยงานดังกล่าวถือเป็น
องค์การสาธารณะที่มีบทบาทเป็นตัวแสดง (policy actor) ในกระบวนการนโยบาย ซึ่งกระบวนการ
นโยบายหนึ่งนั้นจะประกอบด้วยตัวแสดงที่รวมถึงปัจเจกบุคคล กลุ่มคน และองค์การต่างๆ                      
ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมีบทบาทแตกต่างกันออกไปแต่มีวัตถุประสงค์ร่วมกันนั่นคือ ต้องการให้งานด้าน
นโยบายนั้นๆ ด าเนินไปอย่างราบรื่นและประสบความส าเร็จตามเปูาหมายของนโยบาย  (พิทยา             
บวรวัฒนา, 2545)  

ทั้งนี้ ในกระบวนการนโยบายใดนโยบายหนึ่ง องค์การสาธารณะจะมีบทบาทหน้าที่              
ในการด าเนินนโยบายแตกต่างกันสามารถแยกประเภทได้ 3 ประเภท (พิทยา บวรวัฒนา, 2545) ดังนี้ 

1) ตัวแสดงเจ้าของเรื่อง (focal actor) โดยทั่วไประบบนโยบายหนึ่งมักจะมีองค์การ
สาธารณะองค์การหนึ่งท าหน้าที่คล้ายเป็นตัวแสดงเจ้าของเรื่องนโยบายนั้น เช่น กระทรวงสาธารณสุข 
และกรมต่างๆ ของกระทรวงจะท าหน้าหลักในนโยบายสาธารณสุขของประเทศ 

2) ตัวแสดงนโยบายอ่ืนที่มีต าแหน่งหน้าที่อย่างเป็นทางการในการน านโยบายนั้น ๆ  
ไปปฏิบัติ แต่มิได้เป็นตัวแสดงนโยบายเจ้าของ เรื่อง หรือเป็นเพียงตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่าย                  
การตัดสินใจ (decision network) ของระบบนโยบาย คือ มีอ านาจอย่างเป็นทางการในการตัดสินใจ
เกี่ยวกับนโยบายนั้น ๆ  

3) ตัวแสดงนโยบายที่ไม่มีต าแหน่งหน้าที่อย่างเป็นทางการ หรืออยู่นอกเครือข่าย                
การตัดสินใจ แต่มีบทบาทที่ทรงอิทธิพลต่อระบบนโยบายได้ สามารถเรียกตัวแสดงนโยบายเหล่านี้ว่า 
ชุมชนนโยบาย (policy community)  

นอกจากนั้นองค์การสาธารณะยังอยู่ภายใต้สภาพแวดล้อมของระบบราชการ (bureaucratic 
environment) ที่ก าหนดอาณัติอ านาจหน้าที่ และอาณาเขตขององค์การสาธารณะด้วยกฎหมาย  
การที่ส านักงบประมาณก าหนดกรอบงบประมาณท่ีหน่วยงานราชการจะได้รับเพ่ือใช้ในการด าเนินงาน
ขององค์การ และการที่ส านักงานข้าราชการพลเรือนก าหนดกรอบอัตราก าลังคน เป็นต้น ด้วยสภาพ
ดังกล่าวท าให้องค์การสาธารณะมีอิสระในการบริหารงานน้อยกว่าองค์การเอกชนเนื่องจากถูกจ ากัด
ขอบเขตในการท างาน และถูกควบคุมโดยกฎระเบียบราชการที่มาจากภายนอกองค์การ นอกจากนั้น
องค์การสาธารณะยังถูกก ากับตรวจสอบจากองค์การสาธารณะอ่ืนอีกด้วย  

ทั้งนี้ตัวแสดงนโยบายมีความแตกต่างกันในเรื่องอาณาเขตที่ประกาศ โดยตัวแสดงนโยบาย
หนึ่งอาจเป็นผู้เชี่ยวชาญเฉพาะเรื่องจึงประกาศจับจองพ้ืนที่หรืออาณาเขตของตนในลักษณะมีขนาด
เล็กแต่ท าหน้าที่ในเชิงลึก (a narrow niche-width) ในขณะที่ตัวแสดงนโยบายอ่ืนอาจเป็น 
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ผู้มีความรู้ทั่วไป (generalist) จึงจับจองพ้ืนที่ในลักษณะกว้างแต่ตื้น (a broader niche-width) ใน
ระบบนโยบาย (พิทยา บวรวัฒนา, 2545) 
  การน านโยบายสาธารณะนโยบายหนึ่งไปปฏิบัตินั้นมีองค์การสาธารณะมากกว่าหนึ่งองค์การ 
ที่เข้ามามีบทบาทในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ส าหรับนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของ
ประเทศไทยนั้น ไม่มีหน่วยงานเจ้าของเรื่องโดยตรงที่แก้ปัญหาหนี้นอกระบบในภาพรวม แม้จะมี
องค์การสาธารณะหลายองค์การที่มีบทบาทหน้าที่เกี่ยวข้องในการแก้ไขปัญหาแต่ก็ด าเนินการแก้ไข
ปัญหาเฉพาะในมิติที่หน่วยงานมีบทบาทหน้าที่เกี่ยวข้องเท่านั้น เช่น กระทรวงการคลังรับผิดชอบ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการเข้าถึงแหล่งเงินทุนดอกเบี้ยต่ าในระบบ กระทรวงมหาดไทย
รับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการเจรจาประนอมหนี้และรับเรื่องร้องทุกข์ กระทรวงยุติธรรม
รับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม และส านักงานต ารวจแห่งชาติ
ซึ่งรับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการปราบปรามอาชญากรรมหนี้นอกระบบ เป็นต้น ทั้งนี้
องค์การสาธารณะจะมีการประนีประนอมและเจรจาต่อรองระหว่างกัน ซึ่งมีความสัมพันธ์แบบพ่ึงพา
อาศัยกัน (interdependence) นักวิชาการเรียกเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างองค์การในกระบวน
นโยบายว่า ระบบของเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ (พิทยา บวรวัฒนา, 2545) 
 

2.2.2.4  แนวคิดเกี่ยวกับปัจจัยความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ  
 ในการตอบค าถามเกี่ยวกับการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติที่ส าคัญข้อหนึ่งที่ว่า ควรท าเช่นไร
จึงจะสร้างความส าเร็จขึ้นในการน านโยบายไปปฏิบัติ จะต้องท าความเข้าใจแนวคิดเกี่ยวกับ
ความส า เร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติซึ่ งมีความซับซ้อน โดยจะต้องพิจารณาตั้ งแต่                        
เรื่องรายละเอียดในการปฏิบัติงานว่าถูกน าไปปฏิบัติจริงหรือไม่ และการน านโยบายไปปฏิบัตินั้น
ก่อให้เกิดผลลัพธ์ (outcome) ที่ต้องการตามเปูาหมายของนโยบายหรือไม่ ผลลัพธ์เหล่านั้นเป็น               
ที่ยอมรับจากสังคมในเวลาและสภาพแวดล้อมขณะนั้นหรือไม่ หรือก่อให้เกิดผลอ่ืนๆ ตามมาอย่างไร (สุรพร 
เสี้ยนสลาย, 2539) การศึกษาความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นมีนักวิชาการหลายท่านได้ให้
ความสนใจและอธิบายแนวคิดไว้ ดังนี้ 
  ไซมอน (Simon, H.A 1949) ได้เสนอแนะให้มีการก าหนดนโยบายโดยใช้หลักเหตุผล             
ที่สมบูรณ์และศึกษาปัจจัยที่เป็นอุปสรรคต่อการก าหนดนโยบายที่อาศัยเหตุผล และศึกษาการน า
นโยบายไปปฏิบัติว่าได้ปฏิบัติตามที่ก าหนดไว้หรือไม่ นอกจากนั้นแนวคิดของฮูด (Hood, C.C., 1976) 
ในงานเรื่อง The Limit of Administration และ กันต์ (Gunn, L.A., 1978) ในผลงานชื่อ Why is 
Implementation so difficult ? รวมทั้งแนวคิดของเพรสแมนและวิลดัฟสกี้ (Pressman, J. L., 
and A. B. Wildavsky, 1973) และ แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter, Donald S. and 
Van Horn, Cark E., 1975) ศึกษาและสรุปปัจจัยที่เป็นอุปสรรคและก่อให้เกิดความล้มเหลว 
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ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเพ่ือเป็นแนวทางให้การน านโยบายไปปฏิบัติพึงระมัดระวังและ
หลีกเลี่ยงปัจจัยแห่งความล้มเหลวต่างๆ นอกจากนั้นยังมีการศึกษาและค้นหาปัจจัยที่ก่อให้เกิด
ความส าเร็จในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเพ่ือให้เกิดการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่สมบูรณ์มาก
ขึ้น ทั้งนี้การน านโยบายไปปฏิบัติที่สมบูรณ์นั้น หมายถึง แนวคิดที่สมบูรณ์ที่ใช้ในการวิเคราะห์
นโยบาย โดยแนวคิดท่ีสมบูรณ์นี้ไม่จ าเป็นต้องสัมฤทธิ์ผลในการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างสมบูรณ์แบบ                 
ซึ่งนักวิชาการก็ไม่ได้ยืนยันว่าการน านโยบายไปปฏิบัติที่สมบูรณ์นั้นต้องประกอบไปด้วยปัจจัยต่างๆ  
เช่น การยอมรับโดยปราศจากเงื่อนไขในนโยบาย หรือการติดตามควบคุมอย่างเต็มที่ เป็นต้น                 
(มยุรี อนุมานราชธน 2547)  

ส าหรับแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นพัฒนาขึ้นมาในช่วงทศวรรษที่ 1970-1980                
เริ่มจากการพัฒนามาจากแนวการศึกษาจากบนลงล่าง (top-down approach) เน้นว่าผู้ตัดสินใจ            
มีความสามารถก าหนดวัตถุประสงค์นโยบายให้ชัดเจน และสามารถควบคุมการน านโยบายไปปฏิบัติ
ได้ แนวคิดแบบล่างขึ้นบน (bottom up approach) นั้นไม่เห็นด้วยกับแนวคิดแบบบนลงล่าง              
โดยเห็นว่าผู้ปฏิบัติในท้องถิ่นเป็นผู้ปฏิบัติในการให้บริการตามนโยบาย รวมทั้งเห็นว่ากระบวนการ              
น านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการต่อรองที่เกิดในเครือข่ายของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และแนวคิด
ผสมจากบนลงล่างและแบบล่างขึ้นบนเป็นการรวมส่วนส าคัญของทั้งสองแนวคิดข้างต้นและแนวคิด
อ่ืนๆ โดยน ามาบูรณาการเข้าด้วยกัน  
  การศึกษาแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติจากบนลงล่าง (top-down approach) นั้น            
มีฐานคิดที่ว่า การน านโยบายไปปฏิบัติเริ่มจากการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง นอกจากนั้นยังได้รับ
อิทธิพลจากทฤษฎีระบบ (system theory) โดยถือว่านโยบายเป็นผลโดยตรงที่ก่อให้เกิดผลลัพธ์ 
(outcome) โดยทฤษฎีก าหนดให้นโยบายเป็นปัจจัยน าเข้า (input) ส่วนการน านโยบายไปปฏิบัติเป็น
ผลผลิต (output) ทั้งนี้สามารถสรุปแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติจากบนลงล่างได้ (เรืองวิทย์               
เกษสุวรรณ 2551) ดังนี้ 

1) ยึดตัวแบบระบบเชิงเหตุผล (rational system model) หรือ ตัวแบบในอุดมคติ (ideal 
type) เนื่องจากมุ่งศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติที่สมบูรณ์ (perfect implementation)   

2) จุดมุ่งหมายของการวิเคราะห์ต้องการสร้างทฤษฎีทั่วไป เพ่ือใช้ท านายว่านโยบายอ่ืนๆ 
จะประสบความส าเร็จหรือไม่ และใช้เป็นค าแนะน าแก่ผู้ก าหนดนโยบาย 

3) กลยุทธ์การวิจัยการตัดสินใจเริ่มจากระดับบนของระบบการเมืองและท างานตาม
เส้นทางท่ีไหลลงไปสู่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 

4) ตัวแบบกระบวนการนโยบายแบ่งนโยบายออกเป็นขั้นตอนอย่างชัดเจน แต่อาจวิเคราะห์
ไม่หมดทุกขั้น พิจารณาเพียงว่ามีอะไรเกิดข้ึนหลังจากท่ีมีการออกกฎหมายแล้ว  
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5) ลักษณะของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ  พิจารณาเรื่องการเมืองโดยเน้น
กระบวนการบริหารและอ านาจสูงสุดของนโยบายอยู่ที่ผู้ตัดสินใจส่วนกลาง 

6) พ้ืนฐานของแนวคิดของตัวแบบเกี่ยวกับตัวแบบประชาธิปไตย ทฤษฎีบนลงล่าง              
มีรากฐานมาจากแนวคิดผู้น าของประชาธิปไตยแบบตัวแทน ซึ่งมีตัวแทนเป็นผู้ตัดสินใจแทนประชาชน 
นอกจากนั้นการน านโยบายไปปฏิบัติจะเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย 

ดังนั้นสามารถสรุปได้ว่านักวิชาการสนใจศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบัติก็เพ่ือท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบความส าเร็จเปูาหมายของนโยบาย           
โดยอาศัยองค์ความรู้ การศึกษาค้นคว้า และค้นหาแนวทางที่เหมาะสมในการน านโยบายไปปฏิบัติให้
ประสบผลส าเร็จ ทั้งนี้นักวิชาการได้แบ่งแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติออกเป็น 3 แนวคิดหลัก คือ 
แนวคิดจากบนลงล่าง (top-down approach) แนวคิดจากล่างขึ้นบน (bottom up approach) 
และแนวคิดผสมจากบนลงล่างและแบบล่างขึ้นบน เพ่ือเป็นแนวทางในการท าความเข้าใจกับรูปแบบ
การน านโยบายไปปฏิบัติ ส าหรับการศึกษาการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของประเทศไทย 
ไปปฏิบัตินั้น เป็นการศึกษาและสรุปปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้             
นอกระบบไปปฏิบัติโดยอาศัยแนวคิดจากบนลงล่าง (top-down approach) ในการท าความเข้าใจ
กับปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึน 

 

2.2.2.5 การประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติ (implementation evaluation)  
การประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติ (implementation evaluation) เป็นเรื่องที่ส าคัญ

มากในช่วงของการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐที่ต้องการให้มีการวัดผลลัพธ์ จึงมีการก าหนดให้
นโยบายหรือโครงการต้องมีการวัดผลลัพธ์ตามที่ต้องการ และการสร้างบริการที่มีคุณภาพให้กับ
ผู้รับบริการหรือประชาชน เพ่ือเป็นการลดช่องว่างระหว่างแผน กลยุทธ์ และการน านโยบายไปปฏิบัติ 
(เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, 2555)  

นอกจากนั้นการประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติ ยังเป็นการวัดระดับของความสามารถ 
(level of performance) หรือการวัดประสิทธิผล (effective-ineffective) ของการน านโยบาย          
ไปปฏิบัติซึ่งจะช่วยชี้ให้ผู้ที่เกี่ยวข้องเห็นถึงความแตกต่างระหว่างความส าเร็จและความล้มเหลวของ
การน านโยบายไปปฏิบัติ ท าให้ผู้ศึกษาสามารถจ าแนกปัจจัยแห่งความส าเร็จหรือความล้มเหลวได้
ชัดเจนยิ่งขึ้น ทั้งนี้มีนักวิชาการได้เสนอแนวคิดเกี่ยวกับการประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติไว้ ดังนี้  

1) เอ็ดเวิร์ด ชูชแมน (Edward A Suchman) 
ส าหรับเกณฑ์ในการประเมินความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัตินั้น  

เอ็ดเวิร์ด ชูชแมน (Edward A Suchman อ้างถึงใน สุรพร เสี้ยนสลาย, 2539 และ คนึงนิจ  ดวงจิต, 
2541) กล่าวว่าการวัดนั้นมีหลายวิธีขึ้นอยู่กับเกณฑ์ในการพิจารณา 5 ประการ ดังนี้ 
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1.1 เกณฑ์ความพยายาม (effort) เป็นการประเมินจากปริมาณและคุณภาพของ
กิจกรรมต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นโดยพิจารณาจากปัจจัยน าเข้า ( input) หรือพลังงานที่ใช้ไปโดยไม่สนใจ
ผลผลิต (output) 

1.2 เกณฑ์การปฏิบัติงาน (performance) เป็นการประเมินจากการกระท าหรือ            
การปฏิบัติงาน มองที่ผลลัพธ์ของความพยายาม  

1.3 เกณฑ์ความเพียงพอ (adequacy) เป็นการประเมินโดยพิจารณาว่าการปฏิบัติงาน
ทั้งหมดเพียงพอกับความต้องการหรือไม่ 

1.4 เกณฑ์ประสิทธิภาพ (efficiency) เป็นการประเมินโดยมองในด้านค่าใช้จ่าย (cost) 
1.5 เกณฑ์กระบวนการ (process) เป็นการประเมินความส าเร็จหรือความล้มเหลว

ของการน านโยบายไปปฏิบัติจากการพิจารณาว่าโครงการนั้นได้ผลหรือไม่อย่างไร ท าไมถึงเป็นเช่นนั้น 
มีกระบวนการและการด าเนินงานอย่างไร 

 

2) นากามูระและสะมอลวูด (Nakamura, R. T., and Smallwood, F., 1980) 
นากามูระและสะมอลวูด (Nakamura, R. T., and Smallwood, F., 1980) ได้เสนอเกณฑ์

ในการประเมินความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติไว้ 5 ประการคือ  
 2.1 เกณฑ์การบรรลุเปูาหมายของนโยบาย (policy goal attainment) เป็นความ
พยายามในการวัดผลที่มองเห็นได้ว่าบรรลุเปูาหมายของนโยบายหรือไม่ โดยการใช้วิธีการเชิงปริมาณ
มาวัดผลผลิต (output) เพ่ือเปรียบเทียบกับเปูาหมายของนโยบาย 
 2.2 เกณฑ์ประสิทธิภาพ (efficiency) เป็นการประเมินคุณภาพของการปฏิบัติงาน
เปรียบเทียบกับค่าใช้จ่าย มักใช้ ในกรณีที่ผลผลิตของนโยบายไม่ชัดเจน เช่น ในกรณีนโยบาย 
ด้านความปลอดภัย และนโยบายด้านการปูองกันประเทศ เป็นต้น 
 2.3 เกณฑ์ความพึงพอใจของผู้ลงคะแนนเสียง (constituency satisfaction) เป็น
การพิจารณาถึงความพึงพอใจของประชาชนต่อนโยบาย โดยพิจารณาเสียงสนับสนุนให้ด าเนิน
นโยบายนั้นว่ามีมากข้ึนหรือน้อยลง 
 2.4 เกณฑ์การตอบสนองต่อความต้องการของลูกค้า (client responsiveness) 
เป็นการประเมินความพึงพอใจของผู้ใช้บริการ ซึ่งเหมาะกับหน่วยงานที่ให้บริการประชาชน เช่น 
โรงพยาบาล หรือโรงเรียน เป็นต้น (Nakamura R. T. and Smallwood. F., 1980) 
 2.5 เกณฑ์การด ารงอยู่ของระบบ (system maintenance) เป็นเกณฑ์การพิจารณาถึง
ความมั่นคงภายในองค์การว่าการจัดสรรการใช้ทรัพยากรขององค์การเป็นอย่างไร 
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3)  วรเดช จันทรศร (2552) 
วรเดช จันทรศร ได้ศึกษาถึงการประเมินความส าเร็จและความล้มเหลวของการน านโยบาย 

ไปปฏิบัติ จากการศึกษาของนักวิชาการหลายท่านและสรุปได้ว่า ความส าเร็จและความล้มเหลวของ  
การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นสามารถประเมินได้จากผลรวมของมิติต่างๆ 3 มิติ ได้แก่ (วรเดช จันทรศร, 
2552)   

มิติที่ 1 การมองผลของการน านโยบายไปปฏิบัติออกเป็น 3 ระดับคือ การประเมินผลการน า
นโยบายไปปฏิบัตินั้นจะต้องมีการประเมินทั้งกระบวนการ โดยเริ่มจากการน านโยบายไปปฏิบัติจนถึง
การสิ้นสุดนโยบาย การประเมินผลตั้งแต่ต้นจนจบจะท าให้ทราบว่าวัตถุประสงค์หรือเปูาหมายของ
นโยบายโดยรวมจะสามารถบรรลุความส าเร็จได้หรือไม่ มากน้อยเพียงใด โดยพิจารณาผลที่ได้จาก
นโยบาย 3 ประการคือ  

1) ผลผลิต (outputs) สามารถวัดได้โดยการใช้หลักเกณฑ์ด้านปริมาณ เวลา ค่าใช้จ่าย 
คุณภาพ และความพึงพอใจ 

2) ผลลัพธ์ (outcome) สามารถวัดได้โดยพิจารณาถึงประโยชน์ที่กลุ่มเปูาหมายได้รับจาก
นโยบาย 

3) ผลลัพธ์สุดท้าย (ultimate outcomes) สามารถวัดได้จากผลต่อการพัฒนาโดยรวม  
มิติที่ 2 ผลของความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติจะต้องไม่ก่อให้เกิดปัญหาต่อนโยบาย

หรือโครงการอ่ืนๆ ตามมา โดยต้องเป็นความส าเร็จของนโยบายอย่างแท้จริง สามารถพิจารณาได้               
4 ประการ คือ  

1) นโยบายต้องไม่ก่อให้เกิดปัญหาต่อนโยบายอื่นๆ  
2) นโยบายต้องไม่ก่อให้เกิดปัญหาความเชื่อถือในผลของนโยบาย 
3) นโยบายต้องไม่ก่อให้เกิดปัญหาด้านมาตรฐาน  
4) นโยบายต้องไม่ก่อให้เกิดปัญหาด้านมนุษยธรรมหรือศีลธรรม 
มิติที่ 3 ผลของความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นจะต้องพิจารณาที่ผลรวมของ             

การน านโยบายไปปฏิบัติว่าก่อให้เกิดผลรวมของการพัฒนาประเทศที่พึงปรารถนาด้วย อย่างไรก็ตาม
การวัดความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติในมิตินี้ไม่สามารถท าได้โดยตรง และต้องอาศัย
ระยะเวลา รวมถึงต้องพิจารณาปัจจัยอื่น ๆ ประกอบด้วย 

จากแนวคิดการประเมินความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติข้างต้นนั้น    
เมื่อน ามาพิจารณากรณีการศึกษา การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของประเทศไทยไปปฏิบัติ 
ผู้วิจัยเห็นว่าการประเมินความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ           
ไปปฏิบัติที่ตรงกับการศึกษาครั้งนี้ควรใช้เกณฑ์การพิจารณา 4 ประการคือ 
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1) เกณฑ์ความพยายาม (effort) โดยการประเมินจากปริมาณและคุณภาพของกิจกรรม
ต่างๆ ที่เกิดขึ้น พิจารณาจากปัจจัยน าเข้า (input) หรือพลังงานที่ใช้ไปในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติว่ามีความเหมาะสมมากน้อยเพียงใด 

2) เกณฑ์กระบวนการ (process) เป็นการประเมินความส าเร็จหรือความล้มเหลวของ           
การน านโยบายไปปฏิบัติจากการพิจารณากระบวนการหรือการด าเนินนโยบายที่ถูกแปลงไปเป็น
โครงการเพ่ือแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างไร ซึ่งจากกระบวนการดังกล่าวก่อให้เกิดการบรรลุ
เปูาหมายของนโยบายหรือไม่อย่างไร และท าไมถึงเป็นเช่นนั้น  

3) เกณฑ์การบรรลุเปูาหมายของนโยบาย (policy goal attainment) เป็นความพยายาม
ในการประเมินผลที่มองเห็นได้ว่าการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นบรรลุเปูาหมาย
ของนโยบายหรือไม่  

4) เกณฑ์ความเพียงพอ (adequacy) เป็นการประเมินโดยพิจารณาว่าการปฏิบัติตาม
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบทั้งหมดนั้นเพียงพอกับความต้องการของประชาชนและเหมาะสมกับ
สภาพความรุนแรงของปัญหาหนี้นอกระบบหรือไม่อย่างไร  

ซึ่งจากแนวคิดที่น ามาใช้ในการประเมินผลการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ
ข้างต้นนั้นตรงกับตัวแบบการประเมินผลรวบยอดหรือ ตัวแบบ CIPP ( Context-Input-Process-
Product Model หรือ CIPP Model) ซึ่งพัฒนาโดยสตัฟเฟิลบีม (Stufflebeam) และซิงค์ฟิลด์ 
(Kinkfield) โดยมีเปูาหมายหลักเพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการตัดสินใจ และก่อให้เกิดความพร้อม
รับผิดชอบ ตลอดจนส่งเสริมให้เกิดความเข้าใจกลยุทธ์ของโครงการหรือสิ่งที่ถูกประเมิน ทั้งนี้ตัวแบบ 
CIPP ประกอบด้วยการประเมินใน 4 ประเด็นหลัก (เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, 2555) คือ 

1) การประเมินผลบริบท (Context) คือ การประเมินความต้องการ ปัญหา ทรัพยากรและ
โอกาส เพ่ือช่วยผู้ตัดสินใจและผู้ใช้ผลการประเมินสามารถตัดสินเกี่ยวกับจุดมุ่งหมาย ล าดับ
ความส าคัญ และผลลัพธ์ 

2) การประเมินผลปัจจัยน าเข้า (Inputs) คือ การประเมินแนวทางการปฏิบัติของโครงการ
และแผนงานต่างๆ เช่น แผนปฏิบัติงาน ก าลังคน งบประมาณ เพ่ือดูความเป็นไปได้ของความต้องการ
และจุดมุ่งหมายที่ก าหนดไว้มีต้นทุนและประสิทธิภาพเพียงใด ผู้ตัดสินใจจะใช้ข้อมูลจากการประเมิน
เพ่ือเลือกแผน เขียนโครงการ จัดสรรพยากร มอบหมายงาน ก าหนดตารางงาน และช่วยตัดสินใจ 
เรื่องต่างๆ ที่เก่ียวกับแผนงานและงบประมาณ 

3) การประเมินผลกระบวนการ (Process) คือ การประเมินการน าโครงการไปปฏิบัติเพ่ือ
ช่วยให้เจ้าหน้าที่ด าเนินกิจกรรมให้ลุล่วง และช่วยให้ผู้ใช้ผลวิจัยประเมินการตัดสินใจเกี่ยวกับการน า
โครงการไปปฏิบัติและแปลความผลลัพธ์ 
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4) การประเมินผลผลิต (Product) คือ การระบุและประเมินผลลัพธ์ ทั้งที่ตั้งใจและไม่ตั้งใจ
ทั้งระยะสั้นและระยะยาว เพ่ือช่วยให้เจ้าหนี้ที่มุ่งสู่เปูาหมายและช่วยให้กลุ่มผู้ใช้ผลการประเมิน
ความส าเร็จตามเปูาหมาย ส่วนระยะยาว อาจมีการประเมินผลกระทบ ประสิทธิผล ความยั่งยืน และ
ความสามารถในการส่งมอบสินค้าและบริการประกอบด้วย 

 

2.2.3  ปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ  

ในการศึกษาและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ผู้วิจัยมุ่งการศึกษากระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติใน
ระดับมหภาค (macro implementation) ซึ่งมีความสอดคล้องกับแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติ
ในลักษณะแบบบนลงล่าง (top-down approach) เนื่องจากนโยบายหนี้นอกระบบถูกก าหนดจาก
บนลงล่าง มีการปฏิบัติงานเป็นไปตามโครงสร้างล าดับชั้นจากนโยบายของรัฐบาลสู่การน าไปปฏิบัติ
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และประกอบด้วยหน่วยงานและผู้ เกี่ยวข้องในล าดับขั้นต่างๆ ที่มี                
ความร่วมมือกัน (co-operation) ในการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลส าเร็จตามที่ได้ก าหนดไว้  

ดังนั้นในการศึกษาท่ีเกี่ยวข้องกับปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ
นั้นจึงเป็นการศึกษาตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติภายใต้แนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติ           
ในลักษณะแบบบนลงล่าง (top-down approach) ซึ่งมีนักวิชาการหลายท่านให้ความสนใจศึกษา 
ค้นคว้า และวิจัยด้วยเครื่องมือวิจัยทั้งเชิงปริมาณและคุณภาพ รวมถึงการศึกษาโดยการทบทวน 
องค์ความรู้ การรวบรวมแนวคิดที่เกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติของนักวิชาการรุ่นก่อนๆ แล้วจึง
สร้างประเด็นเฉพาะเรื่องที่ตนเองสนใจประกอบกับการน าองค์ความรู้ที่ได้มาท าการวิเคราะห์ 
สังเคราะห์ และรวบรวมปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติ
มาสร้างเป็นรูปแบบการน านโยบายไปปฏิบัติที่ส าคัญ ดังนี้ (Sabatier. P.A. , 1986) 

 

2.2.3.1  แนวคิดของเพรสแมนและวิลดัฟสกี้ (Pressman, J. L., and A. B. 
Wildavsky, 1973) 

การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติเริ่มต้นครั้งแรกโดยเพรสแมนและวิลดัฟสกี้ (Pressman, J. 
L., and A. B. Wildavsky, 1973) ที่ได้ท าการศึกษาความล้มเหลวของโครงการสร้างงานขนาดใหญ่ 
ให้ชนกลุ่มน้อยในเมืองโอ๊คแลนด์ รัฐแคลิฟอร์เนีย ของประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งพบว่าการน านโยบาย
ไปปฏิบัติไม่บรรลุผลส าเร็จตามที่ได้ก าหนดไว้เนื่องจากสาเหตุต่างๆ ได้แก่ นโยบายไม่ได้ตั้งอยู่บนหลัก
ทฤษฎีที่เหมาะสม นโยบายมีขั้นตอนต่างๆ ที่ต้องตัดสินใจมาก นโยบายมีหน่วยงานที่เข้ามาเกี่ยวข้อง
จ านวนมาก และนโยบายเผชิญกับการต่อต้านจากฝุายการเมือง เป็นต้น 
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ส าหรับงานของเพรสแมนและวิลดัฟสกี้นั้นเน้นการศึกษาในตัวนโยบายเป็นหลัก โดยพัฒนา
ตัวแบบส าหรับการศึกษากระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติบนความเชื่อพ้ืนฐานว่านโยบายแต่ละ
นโยบายย่อมสะท้อนให้เห็นเปูาหมาย (goal) และแนวทางในการบรรลุเปูาหมาย (means) อยู่ในตัวแล้ว 
ดังนั้นการศึกษาของเพรสแมนและวิลดัฟสกี้จึงเน้นไปที่การวิเคราะห์ถึงปัญหาและอุปสรรคของการน า
นโยบายไปปฏิบัติ นักวิชาการทั้งสองเริ่มจากการตั้งสมมติฐานว่า ผู้ตัดสินใจส่วนกลางเป็นผู้ก าหนด
วัตถุประสงค์ของนโยบาย การศึกษาวิจัยจึงท าเพ่ือวิเคราะห์ว่าอะไรเป็นอุปสรรคของการบรรลุ
วัตถุประสงค์ของนโยบาย และเน้นเรื่องความสัมพันธ์แบบเส้นตรง เริ่มจากต้นทางจะต้องมี                     
การก าหนดให้มีหน่วยงานรับผิดชอบและมีระเบียบวิธีการที่จะท าให้นโยบายมีความชัดเจนมากที่สุด
เท่าที่จะสามารถท าได้ ส่วนปลายทางนั้นหน่วยปฏิบัติจะต้องมีทรัพยากรเพียงพอ มีความรับผิดชอบ           
ที่ชัดเจน และมีการควบคุมตามล าดับชั้น ในงานของการศึกษาในเมืองโอ๊คแลนด์ของเพรสแมนและ
วิลดัฟสกี้ ให้ความส าคัญของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย คือ หากมีจุดตัดสินใจมากเกินไป               
จะท าให้นโยบายมีความล่าช้าและล้มเหลว (เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 2551) และได้จ าแนกปัจจัยที่มี            
ผลต่อกระบวนการนโยบายออกเป็น 3 กลุ่มตัวแปรที่ส าคัญคือ 

1) ปัจจัยที่มีผลต่อการก าหนดนโยบาย ประกอบด้วย 
1.1   ความเหมาะสมของกลุ่มประชากรในพื้นที่เปูาหมาย  
1.2   ลักษณะสังคมและความร่วมมือในท้องถิ่น 
1.3   ความร่วมมือของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
1.4   การเปลี่ยนแปลงระหว่างหน่วยงานที่สนับสนุนหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง 

2) ปัจจัยด้านความซับซ้อนในการประสานการปฏิบัติงานของหน่วยงานต่างๆ ประกอบด้วย 
2.1   ความสามารถของการประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ  
2.2   ความซับซ้อนของกระบวนการตัดสินใจ 
2.3   ความขัดแย้งของเปูาหมายของโครงการ หรือการไม่สอดคล้องของเปูาหมายหลัก 

ที่มีมากกว่า 1 เปูาหมาย 
2.4   ความสามารถในการแก้ปัญหาความล่าช้าของงานที่เกิดขึ้น 

3) ตัวแปรด้านความเชื่อมโยงของปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบัติเข้าด้วยกัน ประกอบด้วย 

3.1  ความสามารถในการพัฒนาแนวทางท่ีได้จากการศึกษาเรียนรู้และจากประสบการณ์
เพ่ือท าให้เกิดการแก้ไขปัญหา 

3.2   ความล้มเหลวของกระบวนการนโยบาย ที่ต้องเข้าใจและยอมรับความต่อเนื่องและ
ความสัมพันธ์ระหว่างเปูาหมาย (ends) และวิธีปฏิบัติ (means)  

3.3   การขาดทฤษฎีที่เหมาะสมเพื่อใช้อธิบายลักษณะของนโยบาย 
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2.2.3.2  แนวคิดของแวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter, Donald S. and 
Van Horn, Cark E., 1975)  

แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter, Donald S. and Van Horn, Cark E., 1975) 
ท าการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติโดยอาศัยพื้นฐาน 3 ประการ คือ ทฤษฎีองค์การ ผลกระทบของ
นโยบายและความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐ แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น มีแนวคิดที่คล้ายกับ
เพรสแมนและวิลดัฟสกี้ คือ พยายามศึกษาว่าผลลัพธ์ของนโยบายเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ
นโยบายหรือไม่ ส่วนที่ต่างกันคือ มีการใช้ตัวแบบวิเคราะห์ที่ประกอบไปด้วยตัวแบบต่างๆ โดย               
แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น เห็นว่าการเห็นพ้องในจุดมุ่งหมายเป็นสิ่งที่มีผลต่อประสิทธิผลของ
นโยบาย และสร้างกรอบวิเคราะห์ในทางวิชาการมากกว่าการให้ค าแนะน าแก่ผู้ตัดสินใจ 

แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น ยังได้เสนอตัวแบบเชิงระบบส าหรับการศึกษาปัญหา                 
ในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยเชื่อว่าความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ
ขึ้นอยู่กับปัจจัยหลัก 3 ประการ คือ กระบวนการสื่อความหมาย สมรรถนะขององค์การที่น านโยบาย
ไปปฏิบัติ และความร่วมมือสนับสนุนของผู้ปฏิบัติตามนโยบาย ทั้งนี้แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น                
ได้เสนอตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยมุ่งแสดงขั้นตอนในการน านโยบายไปปฏิบัติ พร้อมทั้ง
สรุปปัจจัยที่มีผลต่อนโยบายและผลการปฏิบัติงานเพ่ือบรรลุความส าเร็จตามเปูาหมายของนโยบาย  
ซึ่งประกอบด้วยตัวแปรที่ส าคัญ 6 ตัวแปร ได้แก่     

1) มาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบาย (policy standard and objectives) 
เนื่องจากนโยบายต้องมีวัตถุประสงค์ที่เป็นรูปธรรมและมีมาตรฐานที่ชัดเจนเพ่ือให้เกิดความสะดวกต่อ
การประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้การก าหนดมาตรฐานและวัตถุประสงค์นโยบายต้องด าเนินการเป็น
อันดับแรก ซึ่งมาตรฐานและวัตถุประสงค์นโยบายจะต้องมีความสอดคล้องกับความเป็นจริงและ            
มีความชัดเจน เพราะหากนโยบายปราศจากเปูาหมายและข้อก าหนดที่ชัดเจนก็ไม่สามารถที่จะทราบ
ผลส าเร็จหรือล้มเหลวจากการน านโยบายไปปฏิบัติได้ 

2) ทรัพยากรของนโยบาย (policy resources) ได้แก่ ความเพียงพอของเงิน สิ่งจูงใจ
อ่ืนๆ และการช่วยเหลือสนับสนุนจากหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งจะท าให้การด าเนินโยบายเป็นไปได้ด้วยดี
และเกิดประสิทธิผล  

3) การสื่อสารระหว่างองค์การและการบังคับให้ เป็นไปตามนโยบาย ( inter-
organizational communication and enforcement activities) คือ การสื่อสารกันด้วย
ความเข้าใจอย่างชัดเจน เพ่ือให้หน่วยงานกลางสามารถบังคับใช้นโยบายให้เป็นไปตามเปูาหมายและ
วัตถุประสงค์ไปยังหน่วยงานและผู้เกี่ยวข้องในทุกระดับได้ ทั้งนี้การสื่อสารที่ก่อให้เกิดความส าเร็จใน
การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นจะต้องมีความชัดเจน (clarity) ความเที่ยงตรง (accuracy) และสื่อสาร
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อย่างสม่ าเสมอ (consistency) ในระหว่างการสื่อสาร ทั้งนี้การสื่อสารที่ส าคัญคือ การให้ค าแนะน า
ทางด้านเทคนิคและความช่วยเหลือโดยหน่วยงานระดับบน เพ่ือให้หน่วยงานระดับล่างด าเนินงาน
เป็นไปตามต้องการ  

4)  ลักษณะของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ  (characteristics of 
implementing agencies) แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ลักษณะโครงสร้างอย่างเป็นทางการของ
องค์การ และลักษณะอย่างไม่เป็นทางการขององค์การ ซึ่งทั้งสองส่วนนี้ล้วนแล้วแต่ มีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ ปริมาณและความสามารถของบุคคลในหน่วยงาน ระดับ               
การควบคุมตามสายการบังคับบัญชา ความอยู่รอดขององค์การ ระดับการสื่อสารแบบเปิด และ
ความสัมพันธ์ที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการระหว่างผู้ปฏิบัตินโยบาย  

5)  เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง (economic, social, and political 
condition) เป็นปัจจัยที่ มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างมาก ทั้งทางตรงและทางอ้อม                
โดยส่งผลกระทบต่อลักษณะของมติมหาชน และกลุ่มผลประโยชน์ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทัศนคติและ
พฤติกรรมต่อนโยบาย ทั้งนี้เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สภาพความเป็นอยู่ของประชาชน 
กลุ่มเปูาหมาย ทรัพยากรของชุมชน และระดับการพัฒนาเศรษฐกิจของชุมชนและสังคม เป็นต้น 
เงื่อนไขทางสังคม ได้แก่ คุณภาพของประชาชน ความเชื่อและค่านิยมของคนในชุมชนหรือสังคม และ
ความร่วมมือของประชาชนกลุ่มเปูาหมาย เป็นต้น เงื่อนไขทางการเมือง ได้แก่ การสนับสนุนหรือ
คัดค้านต่อวัตถุประสงค์ของนโยบายจากกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ เป็นต้น  

6)  ท่าทีของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ (disposition the implementers) มีส่วนส าคัญ
และถือว่าเป็นปัจจัยที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างมาก โดยเน้นที่ตัวผู้ปฏิบัติซึ่งประกอบด้วย
ปัจจัยที่ส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ 1) การรับรู้และความเข้าใจของผู้ปฏิบัติต่อนโยบาย 2) ทิศทาง               
การสนองตอบต่อนโยบายของผู้ปฏิบัติ ได้แก่ การยอมรับ การนิ่งเฉย หรือการปฏิเสธนโยบาย เป็นต้น 
และ 3) ระดับของการตอบสนองในตัวนโยบายของผู้ปฏิบัติ ได้แก่ การยอมรับหรือการปฏิเสธมีระดับ
มากน้อยเพียงใด เป็นต้น ทั้งนี้หากเปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ของนโยบายขัดกับค่านิยมส่วนตัวของ           
ผู้ปฏิบัติ ย่อมส่งผลให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติปฏิเสธวัตถุประสงค์และเปูาหมายของนโยบายท าให้             
การน านโยบายไปปฏิบัติล้มเหลวตั้งแต่ต้น ทั้งนี้สามารถแก้ไขได้โดยการให้ผู้ปฏิบัติเข้ามามีส่วนร่วมใน
การตั้งเปาูหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบายตั้งแต่เริ่มต้น  

ตัวแบบของแวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น เป็นการจ าแนกตัวแปรออกตามปัญหาการน า
นโยบายไปปฏิบัติ และมีลักษณะเป็นการเปรียบเทียบอย่างง่าย โดยมีสมมติฐานว่า  “การน านโยบาย
ไปปฏิบัติจะประสบความส าเร็จมากที่สุดเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงไม่มาก และทุกคนเห็นด้วยกับ
จุดมุ่งหมายของนโยบายในระดับสูง” 
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2.2.3.3  แนวคิดของแมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (Mazmanian. D.A, and 
Sabatier. P. A., 1980) 

แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (Mazmanian. D.A. and Sabatier. P. A., 1980) ได้สร้าง              
ตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติขึ้นมาจากการทบทวนวรรณกรรมตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติ
ของนักวิชาการก่อนหน้า ประกอบกับการศึกษาวิจัยทดลองกรอบแนวคิดที่สร้างขึ้นในพ้ืนที่                    
ที่มีการเมืองแตกต่างกันใน 21 แห่ง ภายใต้นโยบาย 10 นโยบาย ได้แก่ นโยบายด้านการควบคุม             
การใช้ที่ดิน นโยบายทางด้านการศึกษา และนโยบายด้านการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม เป็นต้น                       
ซึ่งกรณีศึกษาส่วนใหญ่อยู่ในประเทศสหรัฐอเมริกา จากการศึกษาดังกล่าวแมซเมเนียนและซาบาเตียร์ 
พบว่า ตัวแบบที่ระบุตัวแปรที่มีผลกระทบต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ 16 ตัวแปร นอกจากนั้น
นักวิชาการทั้งสองยังให้ความสนใจในการวิเคราะห์กระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติโดยมองที่        
ตัวนโยบายเป็นส าคัญ และเน้นศึกษาเฉพาะนโยบายและการควบคุมนโยบายจากผู ้ก าหนด
นโยบายแมซเมเนียนและซาบาเตียร์เห็นว่า การควบคุมตามล าดับชั้นนั้นในทางปฏิบัติท าได้ยากและ
อาจท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติล้มเหลว แต่ทั้งสองก็เห็นว่าควรมีการออกแบบนโยบายและ                
จัดโครงสร้างการน านโยบายไปปฏิบัติให้ดี (Sabatier. P.A. , 1986) 

จากการศึกษาของแมซเมเนียนและซาบาเตียร์ ได้เสนอแนวคิดการศึกษาแนวทางการน า
นโยบายไปปฏิบัตินั้นมีลักษณะแบบบนลงล่าง (top-down approach) ที่สมบูรณ์ยิ่งขึ้นกว่าทฤษฎี           
ที่ผ่านมา คือ เป็นตัวแบบที่สามารถชี้ให้เห็นได้ว่าปัจจัยใดมีผลต่อความส าเร็จตามวัตถุประสงค์                 
ที่ก าหนดไว้ในนโยบาย ตลอดจนขั้นตอนของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้แมซเมเนียนและ
ซาบาเตียร์ได้สังเคราะห์กลุ่มตัวแปรที่ส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จไว้  4 กลุ่ม 
ดังนี้  

1) ความสามารถจัดการกับปัญหา (tractability of the problems) ตัวแปรกลุ่มแรก
เป็นตัวแปรอิสระท่ีสัมพันธ์กับความสามารถในการจัดการกับปัญหาของนโยบาย ทั้งนี้ในการพิจารณา
การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นต้องพิจารณากลุ่มนี้เป็นล าดับแรกเนื่องจากปัญหาของนโยบายแต่ล ะ
ปัญหามีความยากง่ายและซับซ้อนในการแก้ไขแตกต่างกันออกไป ตัวแปรอิสระกลุ่มแรกสามารถ
จ าแนกออกได้เป็น 4 ตัวแปรย่อย ดังนี้ 

1.1 ปัญหาทางเทคนิค (technical difficulties) หมายถึง ความมากน้อยของปัญหาที่
ต้องใช้เทคโนโลยีหรือวิทยาการด้านต่างๆ ในการแก้ไขปัญหาหรือเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของ
กลุ่มเปูาหมาย ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจากความสัมพันธ์เชิงสาเหตุและผลระหว่างทฤษฎีกับการปฏิบัติจะ
พบว่าหากมีปัญหาน้อยก็สามารถจัดการได้ง่ายแต่หากมีมากก็จัดการได้ยาก ซึ่งจะมีผลต่อความส าเร็จ
และความล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
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1.2 ความหลากหลายของพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายที่ต้องควบคุม (diversity of 
proscribed behavior) หมายถึง ความมากน้อยของพฤติกรรมที่ห้ามไม่ให้ท า หรือพฤติกรรมที่ต้องมี
การควบคุม หากมีมากก็ไม่สามารถก าหนดกฎระเบียบให้เกิดความชัดเจนได้และต้องปล่อยให้มีการใช้
ดุลยพินิจตัดสินใจ แต่หากมีน้อยก็สามารถก าหนดกฎระเบียบให้ชัดเจนได้ง่าย 

1.3 จ านวนกลุ่มเปูาหมายเมื่อเปรียบเทียบกับประชากร (target group as percentage 
of the population) หมายถึง หากกลุ่มเปูาหมายมีน้อยจะสามารถระดมทรัพยากรมาปฏิบัติงาน            
ให้บรรลุความส าเร็จ และสามารถจัดการกับปัญหาได้ง่ายกว่ากลุ่มเปูาหมายจ านวนมาก 

1.4 ขอบเขตของการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมที่ต้องการ (extent of behavioural change 
required) หมายถึง ขอบเขตของการก าหนดวัตถุประสงค์ในนโยบายเพ่ือเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม
เปูาหมายขึ้นอยู่กับขอบเขต หากต้องการเปลี่ยนพฤติกรรมมากย่อมกระท าได้ยาก  แต่หาก
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมน้อยย่อมน าไปสู่การปฏิบัติได้ง่ายกว่า 

2) ความสามารถของนโยบายในการวางโครงสร้างของการน าไปปฏิบัติ (ability of 
statute to structure implementation) เป็นตัวแปรในกลุ่มที่สองที่มีลักษณะเป็นตัวแปร            
ตามท่ีมีอิทธิพลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับขอบเขตของ
วัตถุประสงค์ สถาบันที่จะน านโยบายไปปฏิบัติ และการจัดทรัพยากรให้กับสถาบัน นอกจากนั้นยังมี
เรื่องของการให้ความรู้และแนวทางในการปฏิบัติแก่ผู้ปฏิบัติ การก าหนดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในนโยบายหรือพระราชบัญญัติที่ออกโดยสภานิติบัญญัติ ค าพิพากษาของศาล หรือค าสั่งของ               
ฝุายบริหาร ทั้งนี้จะสามารถท าให้กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นประสบความส าเร็จมากน้อย
เพียงใดนั้นขึ้นอยู่กับตัวแปรตามย่อย ๆ 7 ตัวแปร ดังนี้ 

2.1 นโยบายมีวัตถุประสงค์ที่แน่นอนและสามารถจัดล าดับได้อย่างชัดเจน (precision 
and clear ranking of legal observes) เนื่องจากนโยบายที่มีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนแน่นอนนั้น              
จะช่วยการประเมินผลเป็นไปได้ง่ายและท าให้การปฏิบัติเป็นไปในทิศทางเดียวกัน นอกจากนั้น                
ยังน ามาซึ่งการสนับสนุนทางด้านทรัพยากรอย่างเหมาะสมเพื่อบรรลุตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย 

2.2 ความเที่ยงตรงของทฤษฎีเชิงเหตุและผล (validity of the casual theory) 
เนื่องจากนโยบายทุกนโยบายต้องมีแนวคิดทฤษฎีสนับสนุนเพ่ือให้สามารถบรรลุเปูาหมายที่ตั้งไว้ได้  
ทั้งนี้ทฤษฎีต้องประกอบด้วย ความมีเหตุผลทางวิชาการ และประสิทธิผลของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
ดังนั้นทฤษฎีที่อยู่เบื้องหลังนโยบายจะต้องมีลักษณะความสัมพันธ์เชิงสาเหตุและผลระหว่างนโยบาย
กับความส าเร็จ และผู้น านโยบายไปปฏิบัติจะต้องเข้าใจวัตถุประสงค์ของนโยบายอย่างดีและมีอ านาจ
เพียงพอที่จะด าเนินนโยบายให้ส าเร็จ 

2.3 การจัดสรรทรัพยากรทางการเงินแก่นโยบายในช่วงต้น ( initial allocation of 
financial resource) เนื่องจากนโยบายต้องมีเงินเพียงพอที่จะท าให้เกิดความมั่นใจได้ว่า 
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การปฏิบัติตามนโยบายนั้นจะประสบความส าเร็จตั้งแต่เริ่มต้น เนื่องจากเงินเป็นปัจจัยส าคัญต่อการ
ด าเนินงานต่างๆ ตามนโยบาย โดยเฉพาะ ในด้านของการจ้างเจ้าหน้าที่และค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ ใน
กระบวนการการน านโยบายไปปฏิบัติ  

2.4 การบูรณาการล าดับชั้นการบังคับบัญชาภายในสถาบันและระหว่างสถาบันที่น า
นโยบายไปปฏิบัติ (hierarchical integration within and among implementing institutions) 
มีความส าคัญต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากมีความเกี่ยวข้องกับฝุาย แผนก หรือหน่วยงาน            
ที่ต่างระดับ ดังนั้นหากนโยบายต้องมีการประสานงานมากเท่าใดโอกาสที่จะน านโยบายไปปฏิบัติ                
ให้ประสบความส าเร็จมีน้อยมากเท่านั้น 

2.5 เกณฑ์การตัดสินใจของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ (decision rules of 
implement agencies) มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ เพราะหากมีความชัดเจนจะท าให้                      
การตัดสินใจและการท าตามนโยบายสามารถท าได้ง่ายขึ้น ย่อมมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
ไปปฏิบัติมากกว่ากฎเกณฑ์ที่คลุมเครือยากต่อการตัดสินใจ 

2.6 ความผูกพันของเจ้าหน้าที่ต่อวัตถุประสงค์ของนโยบาย (officials’ commitment 
objectives) มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้ส าเร็จอย่างมาก เนื่องจากหากเจ้าหน้าที่ไม่เชื่อมั่น            
ในนโยบายหรือแนวทางใหม่ แต่กลับยึดมั่นในแนวทางเดิมๆ ในการปฏิบัติงานจะท าให้การน าสิ่งใหม่
ไปปฏิบัติต้องเผชิญกับการต่อต้าน หรือท าให้เกิดความท้อถอย นอกจากนี้การเข้าถึงนโยบายของ
บุคคลภายนอก (formal access by outsiders) โดยการน านโยบายไปปฏิบัติ หากมีมากจะท าให้
เกิดพลังสนับสนุนจากภายนอกซึ่งเป็นปัจจัยที่ส าคัญอันน าไปสู่ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ  

3) ปัจจัยที่ไม่ใช่ตัวนโยบายที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ (non-statutory variables 
affecting implementation) เป็นตัวแปรอิสระที่เกิดจากแรงผลักด้านอ่ืนๆ ที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จ
และความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ แรงสนับสนุนทางการเมือง  เงื่อนไขทางสังคม 
เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี ซึ่งประกอบไปด้วย 4 ตัวแปรย่อย ดังนี้  

3.1 เงื่อนไขทางสังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี (socioeconomic conditions and 
technology) มีผลต่อความรุนแรงของปัญหาและเป็นอุปสรรคในการบรรลุความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี มีผลต่อการรับรู้ของ
ประชาชนต่อปัญหาที่แตกต่างกันออกไป หรือท าให้เกิดปัญหาหรือแรงสนับสนุนต่อนโยบาย
เปลี่ยนแปลงไปด้วย ดังนั้นการน านโยบายไปปฏิบัติต้องมีความยืดหยุ่นตามสถานการณ์เหล่านี้ด้วย 

3.2 การสนับสนุนจากประชาชน (public support) เนื่องจากประชาชนเป็นพลังส าคัญ
ในการสนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยเฉพาะความร่วมมือในการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้น
การสนับสนุนจากประชาชนมีมากหรือน้อยย่อมน าไปสู่ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบาย  
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แต่ปกติแล้วความสนใจของประชาชนจะเป็นวงจรคือ เริ่มจากการสนใจมาก และค่อยๆ ลดน้อยลง 
หรือไปสนใจประเด็นปัญหาใหม่ๆ  

3.3 ทัศนคติและทรัพยากรของกลุ่มผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (attitudes and resources of 
constituency groups) เมื่อเปลี่ยนแปลงไปท าให้ความส าเร็จของนโยบายเปลี่ยนแปลงไปด้วย 
เนื่องจากทัศนคติของกลุ่มผู้มีสิทธิเลือกตั้งนั้นสัมพันธ์กับการจัดสรรทรัพยากรที่ใช้ในนโยบาย  

3.4 การสนับสนุนจากผู้ใช้อ านาจอธิปไตย (support from sovereigns) เช่น                     
จากฝุายนิติบัญญัติ ฝุายบริหารและศาล มีอ านาจที่จะสนับสนุนหรือไม่สนับสนุนการน านโยบาย              
ไปปฏิบัติ เช่น การควบคุมนโยบาย การอนุมัติงบประมาณ การแสดงความคิดเห็นและให้ข้อเสนอแนะ
แก่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ เป็นต้น 

3.5 ความผูกพันและภาวะผู้น าของการน านโยบายไปปฏิบัติ (commitment and 
leadership skill of implement official) มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติมากที่สุด โดย
ประกอบด้วย 1) การที่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติสามารถจัดล าดับความส าคัญของทิศทางและล าดับ
ความส าคัญของวัตถุประสงค์นโยบาย 2) ผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีทักษะในการจัดล าดับความส าคัญใน
เรื่องต่างๆ ได้ เช่น รู้ว่าควรด าเนินงานเรื่องใดก่อนหลัง หรือต้องใช้ทรัพยากรที่มีอยู่ในการแก้ปัญหา
อะไรก่อนหลัง อย่างไร เพ่ือบรรลุเปูาหมายของนโยบาย เป็นต้น 

4) ขั้นตอนต่างๆ หรือตัวแปรตามในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ (stages or 
dependent variables in the implementation process) เป็นตัวแปรตามซึ่งเป็นผลมาจาก
ตัวแปรอิสระท้ัง 3 กลุ่มโดยมีตัวแปรย่อย 5 ตัวแปร ได้แก่  

4.1 ผลผลิตของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ (policy outputs of implementing 
agencies) ได้แก่ การแปลงวัตถุประสงค์ของนโยบายไปเป็นวิธีการปฏิบัติที่เจาะจง กฎระเบียบ 
มาตรฐานการท างาน และการตัดสินใจในการอนุมัติ เช่น การออกใบอนุญาต การบังคับใช้ให้เป็นไป
ตามการตัดสินใจ และการให้บริการตามนโยบาย เป็นต้น ทั้งนี้ต้องระมัดระวังในขั้นตอนนี้เนื่องจาก
อาจก่อให้เกิดการต่อต้านและน าไปสู่ความล่าช้าได้ ปัญหาดังกล่าวสามารถแก้ไขได้หากวัตถุประสงค์
ของนโยบายมีความชัดเจน การมอบหมายภารกิจมีความส าคัญสูง การสร้างแรงจูงใจเพ่ือเอาชนะ            
ผู้ที่ไม่เห็นด้วย การจัดสรรทรัพยากรทางด้านการเงินอย่างเพียงพอ และการก าหนดกฎเกณฑ์ที่ทุกฝุาย
เห็นตรงกันว่าจะน าไปสู่ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติได้  

4.2 กลุ่มเปูาหมาย ยอมรับและปฏิบัติตามผลผลิตของนโยบาย (target group 
compliance with policy outputs) ทั้งนี้กลุ่มเปูาหมายจะท าตามนโยบายหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับ
ผลลัพธ์ของนโยบายว่าท าให้กลุ่มเปูาหมายได้หรือเสียประโยชน์จากนโยบาย นอกจากนั้นยังขึ้นอยู่กับ
การควบคุม การลงโทษ การสร้างทัศนคติต่อนโยบาย การกระตุ้น และต้นทุนของกลุ่มเปูาหมายด้วย 
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4.3 ผลกระทบที่เป็นจริงของผลผลิตนโยบาย (actual impacts of policy outputs) 
เกิดจากการน าผลผลิตของนโยบายไปใช้ประโยชน์ ทั้งนี้นโยบายจะก่อให้เกิดผลกระทบที่ต้องการ            
เมื่อเป็นไปตามเงื่อนไข 4 ประการคือ 1) ผลผลิตของการน านโยบายไปปฏิบัติสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ของนโยบาย 2) กลุ่มเปูาหมายท าตามผลผลิตดังกล่าว 3) ไม่เกิดการท าลายผลผลิตหรือ
ผลกระทบจากกฎหมายขัดแย้งกันเอง และ 4) นโยบายมีทฤษฎีที่มีเหตุและผลเพียงพอ เงื่อนไขเหล่านี้
สามารถเชื่อมโยงพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายเข้ากับการบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 

4.4 ผลกระทบที่รับรู้ของผลผลิตนโยบาย (perceived impacts of policy outputs) 
เป็นผลกระทบที่รับรู้จากกลุ่มผู้มีสิทธิเลือกตั้งและผู้มีอ านาจ เนื่องจากผลกระทบที่รับรู้นั้นในที่สุด              
อาจน าไปสู่การปรับปรุงนโยบายต่อไป 

4.5 การแก้ไขนโยบาย (major revision in statue) เมื่อน านโยบายไปปฏิบัติแล้ว            
ควรมีการน าข้อบกพร่องไปแก้ไขหรือก าหนดนโยบายใหม่ โดยความพยายามในการเปลี่ยนแปลงหรือ
ปรับปรุงแก้ไขนโยบายนั้นขึ้นอยู่กับการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขต่าง ๆ ทรัพยากรที่มีอยู่  และ 
การสนับสนุนหรือไม่สนับสนุนของผู้มีอ านาจ 

ตัวแบบกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นไม่มีตัวแบบที่สมบูรณ์ ตัวแบบของแมซเมเนียน
และซาบาเตียร์ นั้นถือได้ว่ามีตัวแปรที่ครอบคลุมมากที่สุดโดยน าทุกสิ่งทุกอย่างมาพิจารณาร่วมกัน   
แต่การรวบรวมตัวแปรต่างๆ นั้นนักวิชาการทั้งสองท่านพบว่ามีตัวแปรมากเกินไปและยากต่อ                  
การน าไปใช้ในการวิเคราะห์  รวมถึงยากที่จะท านายได้ว่าตัวแปรใดส าคัญที่สุดภายใต้สถานการณ์
ต่างๆ ดังนั้นแมซเมเนียนและซาบาเตียร์จึงได้สังเคราะห์ตัวแปรต่างๆ จ านวนมากเหล่านั้นให้เหลือ
เพียง 6 ตัวแปรที่ส าคัญ โดยจ าแนกตัวแปรที่มีความหลากหลายทางด้านกฎหมาย การเมือง 
และตัวแปรอ่ืนๆ ที่มีอิทธิพลต่อกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ท าให้ตัวแปรหลัก 6 ตัวแปรหลัก
ของแมซเมเนียนและซาบาเตียร์มีความครอบคลุม และมีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้
บรรลุผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย ได้แก่ ( Sabatier, P. A., 1986) 

1) ความชัดเจนและความต่อเนื่องของวัตถุประสงค์  ได้รับอิทธิพลจากการศึกษา
งานของ แวน มิเตอร์ แลแวน ฮอร์น (1975) คือ ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ตามกฎหมาย (legal 
objectives) ที่ก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นมาตรฐานในการประเมินผล และมีอ านาจตามกฎหมายใน                  
การจัดสรรทรัพยากรที่ส าคัญต่อการน านโยบายไปปฏิบัติของหน่วยงาน 

2) ความเพียงพอของเหตุผลทางทฤษฎี ได้รับแนวคิดพ้ืนฐานมาจากเพรสแมนและ
วิลดัฟสกี้ (1973) ซึ่งปัจจัยแทรกทางทฤษฎีที่มีผลต่อนโยบายนั้น เป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลง             
ทางสังคม แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ชี้ให้เห็นความส าคัญของขอบเขตอ านาจและความเที่ยงตรงของ
เหตุผลทางทฤษฎีท าให้หน่วยงานน านโยบายไปปฏิบัติภายใต้หลักการและความเป็นเหตุเป็นผล 
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3) โครงสร้างของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ
และกลุ่มเปูาหมาย เป็นการหยิบยืมแนวคิดมาจากเพรสแมนและวิลดัฟสกี้ (1973)  ซึ่งชี้ให้เห็นถึง
ความส าคัญของกฎหมายต่างๆ อ านาจในการยับยั้งโครงการต่างๆ การลงโทษ และการจูงใจ รวมถึง
การสนับสนุนให้เกิดการปฏิบัติตามโครงการของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

4) การยอมรับและทักษะของเจ้าหน้าที่ รัฐผู้น านโยบายไปปฏิบัติ  การยอมรับ
วัตถุประสงค์และการจัดสรรทรัพยากร ของเจ้าหน้าที่รัฐมักได้รับอิทธิพลมาจากการเมือง 

5) การได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มผลประโยชน์และผู้ใช้อ านาจอธิปไตย ซึ่งจ าเป็นอย่างยิ่ง
ที่นโยบายจะต้องได้รับการสนับสนุนจากทางการเมืองจากกลุ่มผลประโยชน์ และผู้ใช้อ านาจอธิปไตย
ตลอดกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ   

6) การเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจ-สังคม ส่งผลให้เกิดความไม่มั่นคงและแรง
สนับสนุนที่ไม่แน่นอนจากทางการเมือง หรือเหตุผลทางทฤษฎีถูกแทรกแซง   
 

2.2.3.4  ตัวแบบของเอ็ดเวิดส์ที่สาม (Edwards, G.C. III.)  
 ตัวแบบของเอ็ดเวิดส์ที่สาม (Edwards, G.C. III.) เป็นตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติจาก  
บนลงล่าง (top-down approach) เกิดจากการตั้งค าถามว่าอะไรเป็นเงื่อนไขที่ส าคัญส าดับแรก            
ที่จะท าให้การนโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ อะไรเป็นอุปสรรคของความส าเร็จดังกล่าว ซึ่งจาก
การศึกษาของเอ็ดเวิดส์ที่สามพบว่าปัจจัยที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติมี 4 ปัจจัย ได้แก่
(Edwards. G.C. III., 1980) 

1) การสื่อสาร (communication) ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับ

การที่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับวัตถุประสงค์และขั้นตอนของนโยบาย 

อันจะน าไปสู่การปฏิบัติที่ถูกต้องเป็นผลให้นโยบายบรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ ดังนั้น ค าสั่งของการน า

นโยบายไปปฏิบัติจะต้องถ่ายทอดไปให้ถูกต้อง และผู้ได้รับค าสั่งจะต้องเข้าใจอย่างแม่นย าและ

สม่ าเสมอ เพราะหากเข้าใจไม่ชัดเจนอาจท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติเกิดความผิ ดพลาดได้ หรือ    

อาจมีการบิดเบือนในการปฏิบัติ แต่หากค าสั่งมีความชัดเจนมากเกินไปอาจเป็นการปิดกั้นความคิด

สร้างสรรค์และการปรับตัวของผู้ปฏิบัติซึ่งอาจเป็นสาเหตุให้การน านโยบายไปปฏิบัติเกิดความล้มเหลวได้ 

2) ทรัพยากร (resources) หากผู้น านโยบายไปปฏิบัติขาดแคลนทรัพยากรในการท างาน

ย่อมส่งผลให้นโยบายไม่ถูกน าไปปฏิบัติ และไม่เกิดการให้บริการท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติ               

ไม่ประสบผลส าเร็จ ทั้งนี้ทรัพยากรที่ส าคัญประกอบด้วย เจ้าหน้าที่ที่มีจ านวนที่เพียงพอ มีความรู้

ความสามารถและประสบการณ์ มีข้อมูลเกี่ยวกับการท างานตามนโยบาย มีการเปิดโอกาสให้ 
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ผู้อ่ืนเข้ามามีส่วนร่วม มีอ านาจหน้าที่และเครื่องมือเครื่องใช้รวมถึงเครื่องอ านวยความสะดวก เช่น 

อาคารสถานที่ อุปกรณ์หรือเครื่องมือในการปฏิบัติงาน เป็นต้น 

3) ท่าทีของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ (dispositions of the implementers) ท่าทีหรือ

ทัศนคติของผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีความส าคัญต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจาก 

ผู้ปฏิบัติต้องรู้และเข้าใจสิ่งที่จะท า และมีความรู้ความสามารถที่จะท า ให้การน านโยบายไปปฏิบัติ

ประสบผลส าเร็จ ทั้งนี้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีการใช้ดุลยพินิจมาก เหตุผลหนึ่งเป็นเพราะมีความเป็น

อิสระจากผู้ก าหนดนโยบาย และความซับซ้อนของนโยบาย ซึ่งการใช้ดุลยพินิจของผู้น านโยบาย             

ไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับท่าทีหรือทัศนคติต่อนโยบาย หรือความคิดที่ว่านโยบายมีผลกระทบต่อประโยชน์

ส่วนตัวและองค์การอย่างไร ดังนั้นผู้ก าหนดนโยบายต้องให้ความส าคัญในประเด็นดังกล่าว และหาก

ผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีท่าท่ีไม่ตรงกับที่ผู้ก าหนดนโยบายมุ่งหวัง ผู้ก าหนดนโยบายต้องหาแนวทางใน

การปรับท่าทีของผู้น านโยบายไปปฏิบัติให้ถูกต้อง 

4) โครงสร้างระบบราชการ (bureaucratic structure ) การน านโยบายไปปฏิบัติอาจมี

อุปสรรคจากโครงสร้างระบบราชการ เนื่องจากการที่โครงสร้างระบบราชการแบ่งออกเป็นส่วนๆ 

อาจเป็นอุปสรรคต่อการประสานงานที่ต้องรวมคนและทรัพยากรตามนโยบาย เช่น ก่อให้เกิด              

การขัดขวางการเปลี่ยนแปลง หรือเกิดความสับสนในการท างานข้ามสายงานจนเป็นผลให้ผู้ปฏิบัติ             

ไม่เห็นความส าคัญของนโยบาย แม้องค์การจะพยายามสร้างมาตรฐานใหม่ๆ ขึ้นแต่อาจไม่เหมาะสม

กับนโยบายและอาจเป็นต้นเหตุให้เกิดการต่อต้านการเปลี่ยนแปลง ถ่วงเวลา ท าให้งานเกิดความล่าช้า

หรือเกิดพฤติกรรมที่ไม่ต้องการอ่ืนๆ ตามมา  

ดังนั้น ตัวแบบของเอ็ดเวิดส์ที่สามจึงตอบค าถามได้ว่า การสื่อสาร ทรัพยากร ท่าทีหรือ

ทัศนคติ และโครงสร้างระบบราชการ มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติทั้งทางด้านบวกและด้านลบ 

ดังนั้นจึงควรพจิารณาถึงปัจจัยต่างๆ เหล่านี้พร้อมกัน เมื่อผู้เกี่ยวข้องเข้าใจปัจจัยต่างๆ แล้วจึงสามารถ

แยกพิจารณาถึงหลักการแต่ละด้านได้ ก็ต้องตระหนักว่าการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการที่

เป็นพลวัต (dynamic process) ซึ่งเก่ียวกับปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยหลายปัจจัยพร้อมกันด้วย  

2.2.3.5  แนวคิดของสมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ (2540) 
สมบัติ  ธ ารงธัญวงศ์ ได้ศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติและสรุปปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จใน

การน านโยบายไปปฏิบัติ พบว่า การน านโยบายไปปฏิบัติจะส าเร็จหรือล้มเหลวนั้นขึ้นอยู่กับปัจจัย
หลายประการ (สมบัติ  ธ ารงธัญวงศ์, 2540) ได้แก่ 
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1) แหล่งที่มาของนโยบาย (source of policy) นโยบายมีที่มาและผ่านกระบวนการ

ก าหนดนโยบายจากหลายลักษณะ ได้แก่ มาจากแถลงการณ์หรือค าสั่งของฝุายบริหาร มาจากเนื้อหา

หรือรายละเอียดในกฎหมาย มาจากความร่วมมือของฝุายนิติบัญญัติและฝุายบริหาร มาจาก

ข้าราชการระดับสูง และมาจากการวินิจฉัยของศาล แหล่งที่มาของนโยบายมีผลต่อความส าเร็จของ

การน านโยบายไปปฏิบัติเนื่องจากผู้ก าหนดนโยบายมีความหลากหลายทั้งด้านอ านาจ และบทบาท

หน้าที่ ซึ่งมีผลต่อความสามารถในการคัดเลือกและบริหารนโยบาย ทั้งนี้แหล่งที่มาของนโยบายอาจมี

ความขัดแย้งกัน และอาจเป็นอุปสรรคต่อการน านโยบายไปปฏิบัติได้  

2) ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ (clarity of policy) ประกอบด้วยการระบุสภาพ

ปัญหาของนโยบายอย่างครอบคลุม การก าหนดผู้ เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาอย่างชัดเจน                   

การก าหนดกลุ่มเปูาหมายที่ได้รับผลกระทบจากปัญหา และการประเมินทรัพยากรที่ต้องใช้ใน                 

การด าเนินการอย่างเหมาะสม ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่ส่งเสริมการน านโยบายไปปฏิบัติให้เกิด

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลบรรลุเปูาหมายของนโยบายที่ตั้งไว้ ทั้งนี้หากวัตถุประสงค์ของนโยบาย

ที่ตั้งไว้ขาดความชัดเจน มีรายละเอียดมาก หรือน้อยเกินไปอาจท าให้ผู้ปฏิบัติเกิดความสับสนและ             

ไม่เข้าใจวัตถุประสงค์ของนโยบาย และอาจน าไปสู่การบิดเบือนนโยบายโดยการน าไปปฏิบัติ                 

อย่างไม่เหมาะสม  

3) การสนับสนุนนโยบาย (support for policy) นโยบายจะถูกน าไปปฏิบัติได้จริง

หรือไม่ และน าไปปฏิบัติอย่างไรขึ้นอยู่กับการสนับสนุนนโยบายจากผู้ปฏิบัติ  และผู้ที่ได้รับผลจาก            

การปฏิบัติตามนโยบาย การสนับสนุนนโยบายประกอบด้วยระดับความสนใจของผู้ริเริ่มนโยบาย                 

ซึ่งขึ้นอยู่กับประการแรก ระยะเวลาในการเอาใจใส่ของบุคคลหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องซึ่งอาจมี               

การเบี่ยงเบนได้ โดยมีเปูาหมายอ่ืนเข้ามาแทรก เช่น เมื่อมีนโยบายอ่ืนมาแทรก อาจท าให้ผู้ริเริ่ม

นโยบายล้มเลิกความมุ่งมั่นที่มีต่อนโยบายเดิม ประการที่สอง อ านาจของผู้ก าหนดนโยบายมีความเป็น

เอกภาพ และความยินยอมอย่างเต็มใจของผู้ปฏิบัติ ซึ่งจะเป็นพลังสนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติ

ให้ประสบความส าเร็จ นอกจากนั้นการสนับสนุนจากกลุ่มผลประโยชน์ก็เป็นแรงสนับสนุนที่ส าคัญ

เช่นกัน ดังนั้นนโยบายจึงควรมีกลุ่มสนับสนุนมากกว่ากลุ่มท่ีคัดค้านเพื่อที่จะได้มีพลังมากพอที่จะท าให้

การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ 

4) ความซับซ้อนในการบริหาร (complexity of administration) ความส าเร็จของ

การน านโยบายไปปฏิบัติมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับโครงสร้างการบริหารงานขององค์การ  
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หากมีจ านวนหน่วยงานหรือองค์การเข้ามาเกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติมากเพียงใด จะท าให้

กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติมีความยุ่งยากซับซ้อนตามไปด้วย เนื่องจากแต่ละหน่วยงานมีความ

คาดหวัง มีผลประโยชน์ และมีมุมมองที่แตกต่างกันออกไป นอกจากนั้นหากมีจ านวนหน่วยงานและ

ผู้เกี่ยวข้องจ านวนมากเท่าใดจะท าให้ผู้ก าหนดนโยบายเหินห่างจากผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และผู้ได้รับ

ผลกระทบจากนโยบาย ท าให้โอกาสที่เปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ของนโยบายจะถูกบิดเบือนสูงขึ้น

ตามไปด้วย ดังนั้นผู้ที่เกี่ยวข้องในการก าหนดหรือบริหารนโยบายควรหลีกเลี่ยงการใช้องค์การที่มี

ความซับซ้อนสูง หรือมีสายการบังคับบัญชายาวเกินไป หรือมีจ านวนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมากเกินไป 

เพราะจะท าให้เกิดการบิดเบือนวัตถุประสงค์ของนโยบาย และการใช้ดุลยพินิจของผู้ปฏิบัติ ซึ่งเป็น

อุปสรรคส าคัญต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ 

5) สิ่งจูงใจส าหรับผู้ปฏิบัติงาน (incentives of implementers) ความส าเร็จของ            

การน านโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับสิ่งจูงใจของฝุายบริหารที่มีต่อผู้น านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเป็นเรื่องของ

การท างานและปัจจัยกระตุ้นที่จะท าให้ผู้ปฏิบัติงานมีความมุ่งมั่นที่จะท างานให้ส าเร็จ ดังนั้นนโยบาย

ต้องไม่ท าให้ผู้ก าหนดและน านโยบายไปปฏิบัติรู้สึกถึงความสูญเสียประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นกับตนเองเพ่ือ

ไม่ให้เกิดการต่อต้าน การจูงใจนั้นควรท าอย่างต่อเนื่องและเพียงพอต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ            

ให้บรรลุผลได้ด้วยดี สิ ่งจูงใจในแง่บวกท าให้ผู ้ปฏิบัต ิเกิดขวัญและก าลังใจที ่จะปฏิบัติงาน                

อย่างเต็มที่ เต็มก าลังความสามารถ ได้แก่ การยกย่องชมเชย การให้ก าลังใจ และการให้สิ่งตอบแทน

จากการท างานด้วยการอุทิศตนและเสียสละในการน านโยบายไปปฏิบัติด้วยความเต็มใจ 

6) การจัดสรรทรัพยากร (resource allocate) ทรัพยากรเป็นปัจจัยที่ส าคัญต่อ

ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้ทรัพยากรหมายรวมถึงเงินทุน เวลา และบุคลากร 

ตลอดจนเทคโนโลยีและอุปกรณ์ต่างๆ เนื่องจากการมีเงินทุนที่เพียงพอจ าเป็นต่อการเปลี่ยนแปลง            

ไปเป็นทรัพยากรอ่ืนๆ และกิจกรรมเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายเพ่ือบรรลุเปูาหมาย การมีเวลาที่เหมาะสม

ต่อการด าเนินงานให้เกิดผลจากกิจกรรมของนโยบายให้เป็นที่ประจักษ์และเห็นการเปลี่ยนแปลง  

อย่างชัดเจน และการมีทรัพยากรบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเพียงพอ และมีทัศนคติและพฤติกรรม

ที่สนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติ 

 

 
 



 

 

61 

2.2.3.6 แนวคิดของของ วรเดช จันทรศร (2548) 
วรเดช จันทรศร (2548) ได้ศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติและพัฒนาเป็นตัวแบบทางทฤษฎี 

โดยมีความเห็นเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติว่า เป็นการศึกษาเรื่อง องค์การที่รับผิดชอบสามารถ
น าและกระตุ้นในการใช้ทรัพยากรทางการบริหาร ตลอดจนกลไกที่ส าคัญต่างๆ ให้สามารถปฏิบัติงาน
บรรลุตามนโยบายที่ตั้งเปูาหมายไว้ได้มากน้อยเพียงใด เพ่ือเป็นการแสวงหาวิธีการและแนวทางใน 
การปรับปรุงนโยบาย แผนงาน และการปฏิบัติงานในโครงการให้ดีขึ้น ดังนั้น วรเดช จึงได้เสนอ             
ตัวแบบทฤษฎีในการน านโยบายไปปฏิบัติรวมทั้งสิ้น 6 ตัวแบบ ดังนี้  

1) ตัวแบบยึดหลักเหตุผล (rational model) ตัวแบบนี้ตั้งอยู่บนฐานคิดที่ว่า นโยบายจะ

ประสบความส าเร็จจะต้องมีการก าหนดวัตถุประสงค์และภารกิจที่ชัดเจน มีการมอบหมายงาน และ

ก าหนดมาตรฐานการท างานให้แก่หน่วยงานต่างๆ ขององค์การ มีระบบวัดผลการปฏิบัติงาน ตลอดจน

ระบบการให้คุณให้โทษ   

2) ตัวแบบด้านการจัดการ (management model) ตั้งอยู่บนแนวคิดพ้ืนฐานของ

ทฤษฎีองค์การ เน้นให้ความสนใจไปที่สมรรถนะองค์การ เพราะเชื่อว่าความส าเร็จของการน านโยบาย

ไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับองค์การที่รับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบัติว่ามีขีดความสามารถที่จะ

ปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับความคาดหวังเพียงใด ดังนั้นนโยบายจะประสบความส าเร็จหรือไม่นั้น

ขึ้นอยู่กับโครงสร้างองค์การที่เหมาะสม บุคลากรที่อยู่ในองค์การจะต้องมีความรู้ความสามารถทั้งด้าน

การบริหารและด้านเทคนิคอย่างเพียงพอ นอกจากนี้องค์การจะต้องมีการเตรียมการวางแผน หรือ            

มีความพร้อมในด้านวัสดุอุปกรณ์ สถานที่ เครื่องมือเครื่องใช้ และงบประมาณสนับสนุนด้วย 

3) ตัวแบบการพัฒนาองค์การ (organization development model) ตัวแบบนี้เน้น

ศึกษาปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบัติในแง่ของการสร้างความผูกพันและการยอมรับ เพ่ือมุ่ง

ตอบสนองความต้องการด้านจิตวิทยาและทางด้านสังคมของมนุษย์ ตัวแบบนี้จึงเน้นเรื่องของ               

การมีส่วนร่วมขององค์การเป็นส าคัญ ภายใต้ฐานคิดที่ว่า การมีส่วนร่วมจะท าให้เกิดการท างานอย่าง  

มีประสิทธิภาพ การน านโยบายไปปฏิบัติให้บังเกิดความส าเร็จจึงขึ้นอยู่กับแรงจูงใจ การใช้ภาวะผู้น า  

ที่เหมาะสม การสร้างความผูกพันของสมาชิกในองค์การ เพ่ือเกิดการยอมรับ ตลอดจนการสร้าง

ทีมงานมากกว่าการมุ่งใช้การควบคุมหรือใช้อ านาจบังคับบัญชา 

4) ตัวแบบด้านกระบวนการระบบราชการ (bureaucratic process model) ตัวแบบนี้

พัฒนามาจากแนวคิดของนักสังคมวิทยาองค์การ ที่พยายามสร้างกรอบการมองหาสภาพความเป็นจริง

ในองค์การ โดยมองว่า สมาชิกในองค์การทุกคนมีอ านาจในด้านการใช้วิจารณญาณ โดยเฉพาะ
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ข้าราชการที่มีหน้าที่ต้องติดต่อและให้บริการประชาชน (street-level bureaucrats) โดยที่ผู้บังคับบัญชา

ไม่อาจควบคุมได้ ดังนั้นการน านโยบายไปปฏิบัติจะเป็นอย่างไรจึงขึ้นอยู่กับการยอมรับและการตีความ

เพ่ือปรับนโยบายของผู้ปฏิบัติหรือข้าราชการ ความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติจึงอาจมาจาก

การที่ผู้บริหารหรือผู้ก าหนดนโยบายไม่เข้าใจสภาพความเป็นจริงของการปฏิบัติ ความส าเร็จในการน า

นโยบายไปปฏิบัตินั้นจึงต้องค านึงถึงการก าหนดนโยบายหรือการออกแบบนโยบายที่ตอบสนอง  

ความต้องการของผู้ปฏิบัติ หรือให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในลักษณะของการพัฒนาจากเบื้องล่าง  

ในการพัฒนาให้เกิดลักษณะดังกล่าวต้องอาศัยกระบวนการเรียนรู้เพ่ือให้เกิดความเข้าใจสภาพ           

ความเป็นจริง พฤติกรรมปฏิสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนจริง 

5) ตัวแบบการเมือง (politic model) ตัวแบบนี้มีความเชื่อว่า ความส าเร็จของการน า

นโยบายไปปฏิบัติเกิดจากความสามารถของผู้เล่น (player) หรือบุคคลที่เป็นตัวแทนขององค์การ  

กลุ่มหรือสถาบัน และความสัมพันธ์ของปัจจัยภายนอก ดังนั้นความเป็นไปได้ในการสร้างความส าเร็จ

ในการน านโยบายไปปฏิบัติส่วนหนึ่งขึ้นอยู่กับความสามารถในการเจรจา สถานะของอ านาจ และ

ทรัพยากรที่มีอยู่ขององค์การ จ านวนหน่วยงานที่จะต้องเข้าไปเกี่ยวข้อง การสนับสนุนจาก

นักการเมือง สื่อมวลชน กลุ่มอิทธิพล และกลุ่มผลประโยชน์ บุ คคลส าคัญต่างๆ รวมถึงสภาพ               

ความแตกต่างด้านบุคลิกภาพ ความรู้ความสามารถ และความช านาญในการต่อรองของผู้เล่นแต่ละคน  

6) ตัวแบบเชิงบูรณาการ เป็นตัวแบบที่รวมแนวคิดทั้ง 5 แบบมาไว้ด้วยกัน โดยมุ่งแสวงหา

ผลกระทบต่อตัวแปรต่างๆ ที่มีต่อการน านโยบายไปปฏิบัติที่ประสบความส าเร็จ โดยมองว่า

ความส าเร็จเกิดข้ึนจาก 3 มิติ คือ ประการแรก เป็นการวัดความส าเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบาย

จากผลผลิต ผลลัพธ์ และผลลัพธ์สุดท้ายที่เกิดขึ้น ประการที่สองเป็นการพิจารณาผลกระทบของ

นโยบาย และประการที่สาม เป็นการวัดผลของนโยบายจากการส่งผลประโยชน์ต่อประเทศชาติ

โดยรวมได้หรือไม่ ทั้งนี้พบว่ามีตัวแปรที่เกี่ยวข้องส าคัญ 4 ตัวแปร คือ ตัวแปรด้านประสิทธิภาพใน

การวางแผนและการควบคุม ตัวแปรด้านสมรรถนะขององค์การ ตัวแปรด้านภาวะผู้น าและ                 

ความร่วมมือ และตัวแปรด้านการเมืองและการบริหารสภาพแวดล้อมภายนอก  

2.3  เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

จากการศึกษาเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ สามารถแบ่งได้เป็น 2 ส่วนคือเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
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กับสภาพปัญหาและแนวทางในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในประเทศไทย และเอกสารและงานวิจัยที่
เกี่ยวกับปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

 

2.3.1  เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ 

มีนักวิชาการและผู้ที่สนใจศึกษาเกี่ยวกับการกับปัญหาหนี้นอกระบบอย่างแพร่หลาย ได้แก่ 
 

พักตร์พริ้ง  สิงห์ค า (2554) ศึกษาวิจัยเรื่อง “การศึกษาปัจจัยที่ท าให้ประชาชนตัดสินใจ
กู้ยืมหนี้นอกระบบและ/หรือในระบบ ศึกษาประชาชนในจังหวัดนครราชสีมา (a study of 
factor affecting people’s decision to use informal and/or formal debt)” 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาและอธิบายปัจจัยส าคัญที่ท าให้ประชาชนตัดสินใจกู้หนี้นอกระบบ/หรือ             
ในระบบ พร้อมทั้งศึกษาปัญหาและอุปสรรคและความต้องการของประชาชน เพ่ือเสนอแนะแนวทาง
ในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ การศึกษาวิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงปริมาณและคุณภาพ พบว่า 
ปัจจัยที่ท าให้ประชาชนตัดสินใจกู้หนี้นอกระบบมี 4 ปัจจัยส าคัญ ได้แก่  1) ปัจจัยตามความพอใจ 
ประกอบด้วยปัจจัยด้านคุณลักษณะส่วนตัว ด้านความรู้ประสบการณ์ ด้านประวัติและฐานะทาง  
การเงิน ด้านความสามารถในการช าระหนี้ 2) ปัจจัยด้านตัวแบบเหตุผลด้านผลได้ ประกอบด้วยปัจจัย
ด้านความยากง่าย จ านวนเงินที่ได้รับ ด้านเวลา และด้านความสะดวกสบาย 3) ปัจจัยตามตัวแบบ             
ถังขยะ ได้แก่ ปัจจัยด้านสถานการณ์ฉุกเฉิน และ 4) ปัจจัยด้านการศึกษา (พักตร์พริ้ง  สิงห์ค า, 2554) 
  ปัญหาอุปสรรคของประชาชนที่น าไปสู่การกู้หนี้นอกระบบ คือ ประชาชนที่ไม่สามารถเข้าถึง
บริการของสถาบันการเงินในระบบได้ เนื่องจากขาดคุณสมบัติตามที่สถาบันการเงินก าหนด ซึ่งคนกลุ่มนี้
ไม่มีทางเลือกจึงต้องพ่ึงพาเงินจากแหล่งทุนนอกระบบ ประกอบกับแหล่งทุนนอกระบบสามารถพ่ึงพาได้
ในยามที่ประชาชนเดือดร้อนหรือจ าเป็นเร่งด่วน เนื่องจากไม่มีเงื่อนไขยุ่งยาก และบางครั้งไม่ต้องมี
หลักประกันก็สามารถกู้ยืมเงินได้ ในขณะที่การกู้เงินของสถาบันการเงินในระบบมีขั้นตอนจ านวนมาก 
ต้องอาศัยหลักทรัพย์ค้ าประกัน ไม่สามารถกู้ได้ไม่เต็มจ านวน และต้องรอการอนุมัติที่ใช้ระยะ
เวลานาน อย่างไรก็ตามเมื่อประชาชนเป็นหนี้นอกระบบปัญหาที่ตามมา คือ ประชาชนต้องแบกรับ
อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ในอัตราที่สูงเกินกว่ากฎหมายก าหนด  
 ข้อเสนอแนะจากงานวิจัยนั้น ผู้วิจัยเสนอให้รัฐบาลควรมีนโยบายอย่างจริงจังในการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบ ก าหนดมาตรการและแนวทางให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยและขาดโอกาส
สามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ในระบบได้ง่าย รัฐบาลควรออกมาตรการและกฎหมายให้ผู้ประกอบการ
เงินกู้นอกระบบสามารถประกอบธุรกิจได้อย่างถูกต้องตามกฎหมายภายใต้การก ากับดูแลของ
หน่วยงานภาครัฐ ในส่วนของเจ้าหนี้นอกระบบที่กระท าความผิดนั้นหน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง 
ควรมีมาตรการปูองกันและปราบปราม พร้อมทั้งบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด นอกจากนี้
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หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรมีแนวทางในการปูองกันปัญหาหนี้นอกระบบแก่ประชาชน โดยการ
ให้ความรู้ ความเข้าใจ และตระหนักถึงภัยของหนี้นอกระบบ พร้อมทั้งปลูกฝังค่านิยมในการใช้จ่าย
อย่างประหยัด อดออม และมีการวางแผนทางการเงินแก่ประชาชน เป็นต้น 
 

ศิริรัตน์  เจนศิริศักดิ์  (2554) ศึกษาวิจัยเรื่อง “การบริหารจัดการโครงการแก้ไขปัญหา
หนี้สินภาคประชาชนในมุมมองของเกษตรกร: กรณีศึกษาภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
(management of poverty reduction project in the view of agriculturists: case 
study north east of Thailand)” มีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) ประเมินผลการด าเนินงานด้านการฟ้ืนฟู
และพัฒนาศักยภาพของลูกหนี้ผู้ได้รับการแก้ไขปัญหาหนี้สินที่มีการจัดการโดย ศูนย์อ านวยการต่อสู้
เพ่ือเอาชนะความยากจน ธนาคารเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ศตจ. ธ.ก.ส.) ในมุมมองของ
เกษตรกร และ 2) เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการบริหารจัดการโครงการที่คล้ายคลึงกันในอนาคต 
ครอบคลุมประเด็นใหญ่ 2 ประเด็น คือ 2.1 กระบวนการฟ้ืนฟูและพัฒนาศักยภาพของลูกหนี้  
ซึ่งประกอบด้วย การชี้แจงและปฐมนิเทศลูกหนี้ การด าเนินการอบรมและฟ้ืนฟูศักยภาพของลูกหนี้ 
และการติดตามผลหลังการอบรม และ 2.2 ผลลัพธ์ คือ การเปลี่ยนแปลงต่อความเป็นอยู่ของ
เกษตรกร โดยพจิารณาถึงความยั่งยืนในการแก้ไขปัญหาหนี้สินของเกษตรกร (ศิริรัตน์ เจนศิริศักดิ์, 2554) 
  งานวิจัยครั้งนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยทั้งในเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณ เพ่ือวัดประสิทธิภาพ               
การบริหารจัดการโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนโดย ศตจ. ธ.ก.ส. แต่ไม่ได้กล่าวถึง               
การประเมินผลในส่วนของปัจจัยน าเข้า คือ นโยบายและการให้ความช่วยเหลือของหน่วยงาน                   
ที่เกี่ยวข้อง กล่าวถึงเฉพาะการประเมินผลในส่วนของกระบวนการและผลลัพธ์ที่ เกี่ยวข้องกับ                
ความคิดเห็นของกลุ่มเกษตรกรเท่านั้น ส าหรับการด าเนินงานวิจัยเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์การวิจัย 
ได้แก่ 1) ใช้วิธีการศึกษาจากเอกสารและรายงานที่เกี่ยวข้องกับโครงการ 2) การศึกษาข้อมูลในระดับ
บุคคลจะใช้วิธีสัมภาษณ์ โดยใช้แบบสอบถามที่มีโครงสร้าง โดยสุ่มจากประชากร 2 ประเภท คือ กลุ่ม
หนี้นอกระบบ และหนี้ในระบบจากจังหวัดที่มีผู้เข้าร่วมโครงการมากที่สุด และจังหวัดที่มีผู้เข้าร่วม
โครงการน้อยที่สุด 3) จัดการสนทนากลุ่ม (focus group) เกษตรกรจาก 2 กลุ่ม คือ กลุ่มหนี้ในระบบ 
และกลุ่มหนี้นอกระบบ โดยคัดเลือกจากจังหวัดที่มีผู้เข้าร่วมโครงการมากที่สุดจาก 4 จังหวัดในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ  

 ผลการศึกษาพบว่า เกษตรกรส่วนใหญ่มีความเห็นว่า โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาค
ประชาชนได้ช่วยลดภาระหนี้สินได้อย่างมาก ก่อให้เกิดชุมชนเข้มแข็ง แต่ยังคงมีปัญหาในเรื่อง
กระบวนการบริหารจัดการ เช่น ขาดความชัดเจนในการด าเนินงาน การให้ความรู้เกี่ยวกับโครงการแก่
เกษตรกรยังไม่ทั่วถึงและถูกต้อง รวมทั้ง มีความไม่ต่อเนื่องของการติดตามการด าเนินงานของ
เกษตรกรที่ได้รับความช่วยเหลือเพ่ือประเมินผลโครงการ ดังนั้น ธ.ก.ส. ควรมีการปรับปรุงการบริหาร
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โครงการที่คล้ายคลึงกันในอนาคต คือ ช่วงเวลาของการด าเนินงานในแต่ละขั้นตอนของการท างาน
ควรให้ความรวดเร็วและกระชับมากขึ้นกว่าเดิม การพัฒนาเพ่ิมเติมให้ความรู้ของ ธ.ก.ส. นั้นควรเน้น
วิธีการจัดการอบรมร่วมกับการศึกษากรณีศึกษาท่ีประสบความส าเร็จจริงด้วย ควรเพ่ิมความชัดเจนใน
การอธิบายขั้นตอน โดยเจ้าหน้าที่ของ ธ.ก.ส. จ าเป็นต้องชี้แจงและอธิบายผู้ที่เข้าร่วมโครงการ             
ให้เข้าใจถึงวัตถุประสงค์และนโยบาย ควรมีการจัดสรรที่ดินท ากินให้กับกลุ่มเกษตรกร เจ้าหน้าที่               
ธ.ก.ส. ควรให้ความส าคัญกับการติดตามผลให้มากข้ึน นอกจากนั้นการด าเนินงานตามโครงการยังขาด
ประสิทธิภาพด้วยข้อจ ากัดด้านปริมาณและประเภทของทรัพยากร ที่มีในท้องถิ่น บทบาทของ ธ.ก.ส. 
นอกจากจะให้บริการสินเชื่อแก่เกษตรกรแล้ว ธ.ก.ส. ควรเพ่ิมการบริการเกี่ยวกับการให้ความรู้และ
ทักษะในการประกอบอาชีพที่สอดคล้องกับความต้องการของเกษตรกรอย่างแท้จริง และการด าเนิน
โครงการแก้ไขปัญหาความยากจนนี้ ควรเน้นที่การลดหนี้สินและเพ่ิมรายได้ของเกษตรกรเป็นส าคัญ 
 

อรรถพล อรรถวรเดช และคณะ (2554) ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวทางการใช้มาตรการทาง
กฎหมายในการก ากับดูแลและแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ (a study of legal measure for 
supervision policy and solution in money lending problem)” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ศึกษารูปแบบ วิธีการ และการคิดดอกเบี้ยของเจ้าหนี้นอกระบบ เพ่ือศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
การให้สินเชื่อ การก าหนดอัตราดอกเบี้ย และการก ากับสินเชื่อของประเทศไทย เพ่ือศึกษากฎหมาย
และแนวทางในการก ากับดูแลผู้ให้สินเชื่อ (money lender) ของต่างประเทศและเพ่ือเสนอแนวทาง
และมาตรการทางกฎหมายในการก ากับดูและเจ้าหนี้นอกระบบ โดยใช้การศึกษาวิจั ยแบบประยุกต์ 
(applied research) ทั้งวิธีศึกษาวิจัยเชิงปริมาณและคุณภาพในการท าความเข้าใจกับปัญหาเจ้าหนี้
นอกระบบ โดยศึกษาเก่ียวกับรูปแบบของการให้สินเชื่อของเจ้าหนี้ที่ไม่ใช่ธนาคารพาณิชย์ ผู้ประกอบ
ธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน (non-bank) และศึกษากฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการให้สินเชื่อและ
การก าหนดอัตราดอกเบี้ยของการให้สินเชื่อ รวมถึงศึกษารูปแบบการก ากับดูแลการให้สินเชื่อและ  
การคิดอัตราดอกเบี้ยในปัจจุบันของประเทศไทย นอกจากนี้มีการศึกษากฎหมายและแนวทางของ
ต่างประเทศที่ใช้ก ากับดูแลการให้สินเชื่อ โดยศึกษาและรวบรวมข้อมูลจากงานวิจัย บทความ           
เชิงวิชาการ และการด าเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในต่างประเทศ พร้อมทั้งจัดท าข้อเสนอแนะ
มาตรการในการแก้ไขปัญหา และการก ากับดูแลเจ้าหนี้นอกระบบ 

ผลจากการวิจัยพบว่า สาเหตุของปัญหาหนี้นอกระบบเกิดจากปัญหาทางด้านเศรษฐกิจที่ท าให้
ประชาชนมีรายได้ไม่พอกับรายจ่าย คือ ปัญหาลักษณะส่วนตัวของลูกหนี้ที่ใช้จ่ายอย่างฟุุมเฟือย           
ไม่เหมาะสมกับฐานะ ปัญหาสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปมีการใช้จ่ายตามกระแสวัตถุนิยมและ              
การบริโภคนิยม ปัญหาไม่สามารถกู้ยืมเงินในระบบสถาบันการเงินได้ และปัญหาด้านการขาดความรู้
ความเข้าใจในการกู้ยืมและการวางแผนการเงิน ซึ่งที่ผ่านมาภาครัฐพยายามแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
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โดยตรง แต่ยังมีข้อจ ากัดในการด าเนินการ ท าให้ยังไม่สามารถเข้าถึงความต้องการของประชาชนได้
อย่างแท้จริง ประกอบกับการด าเนินนโยบายของรัฐบาลมีความไม่แน่นอนและมีการเปลี่ยนแปลง            
อยู่ตลอดเวลา ท าให้การด าเนินงานขาดความต่อเนื่อง นอกจากนั้นยังมีปัญหาด้านกฎหมายและ
มาตรการในการก ากับดูแลอีกด้วย 

ผู้วิจัยได้เสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบแก่หน่วยงานภาครัฐว่า 
ภาครัฐต้องให้การยอมรับการมีอยู่ของเจ้าหนี้นอกระบบ และสร้างระบบที่ให้เจ้าหนี้นอกระบบ
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้โดยให้ถือว่าเป็นหนึ่งในกลไกทางการเงินระดับฐานรากที่มีความส าคัญ  
และเป็นอาชีพที่มีศักดิ์ศรีสามารถประกอบกิจการได้อย่างเปิดเผยและมีกฎหมายรองรับ โดยภาครัฐ
ควรมีการเปิดช่องทางในการด าเนินธุรกิจให้แก่บุคคลเหล่านี้ด้วยเพื่อให้เข้ามาอยู่ในระบบ นอกจากนั้น
ผู้วิจัยได้เสนอแนะมาตรการในการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบ โดยน าแนวทางมาตรการและ
กฎหมายในต่างประเทศมาพิจารณาอย่างเหมาะสมกับสภาพของสังคมไทย เนื่องจากในแต่ละประเทศ
ที่มีลักษณะเฉพาะตัว ดังนั้นในการแก้ไขปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบจึงต้องพิจารณาถึงหลายองค์ประกอบ 
เพ่ือสร้างระบบที่เหมาะสมกับสภาพสังคมของไทยและลักษณะของเจ้าหนี้นอกระบบ ทั้งนี้สิ่งที่ส าคัญ
นั้นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรมีการเสริมสร้างวินัยทางการเงินให้แก่ประชาชน และการส่งเสริมให้
ลูกหนี้ที่ได้กู้ยืมเงินไป ควรน าเงินไปลงทุนต่อเพ่ือเสริมสร้างรายได้เพ่ิมและลดรายจ่าย ซึ่งจะเป็น
แนวทางที่ช่วยท าให้ลูกหนี้ไม่ต้องกลับมาเป็นหนี้อีกอันเป็นการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบอย่างยั่งยืน
ต่อไป 

 

  จุไรรัตน์ เจิมจ ารูญ (2555) ศึกษาวิจัยเรื่อง “การประเมินผลโครงการโอนหนี้เข้าระบบ 
เพื่อพบชีวิตใหม่ : กรณีศึกษาศูนย์แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบระดับอ าเภอเมือง จังหวัดสระบุรี” 
มีวัตถุประสงค์ 1) เพ่ือประเมินผลโครงการในด้านปัจจัยบริบท ปัจจัยน าเข้า ปัจจัยกระบวนการ 
และผลผลิตในการด าเนินงานตามโครงการโอนหนี้เข้าระบบ เพ่ือพบชีวิตใหม่ของอ าเภอเมือง จังหวัดสระบุรี 
และ2) เพ่ือศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ  ตามโครงการ
โอนหนี้เข้าระบบ เพ่ือพบชีวิตใหม่ ของอ าเภอเมือง จังหวัดสระบุรี การศึกษาในครั้งนี้ใช้วิธีการ
ด าเนินการวิจัยทั้งเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ โดยใช้แบบสอบถามรวมทั้งแบบสัมภาษณ์เชิงลึกเป็น
เครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูล ซึ่งกลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการวิจัยเชิงปริมาณ แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม 
ได้แก่ ทีมเจรจาหนี้นอกระบบระดับอ าเภอเมือง จังหวัดสระบุรี จ านวน 77 คน และประชาชนที่มาขึ้น
ทะเบียนหนี้นอกระบบและเข้าสู่กระบวนการเจรจาหนี้นอกระบบแล้ว จ านวน 299 คน ส่วนกลุ่ม
ตัวอย่างที่ใช้ในการวิจัยเชิงคุณภาพ ได้แก่ หัวหน้าทีมเจรจาหนี้นอกระบบจ านวน 3 คน และ 
เจ้าหน้าที่สินเชื่อหนี้นอกระบบ ธนาคารออมสิน และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรแห่งละ 
1 คน รวมกลุ่มตัวอย่างเชิงคุณภาพ จ านวนทั้งสิ้น 5 คน (จุไรรัตน์  เจิมจ ารูญ, 2555) 
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  ผลการศึกษาวิจัยพบว่า จากผลการประเมินปัจจัยบริบท ปัจจัยน าเข้า ปัจจัยกระบวนการ 
และผลผลิตในการด าเนินงานตามโครงการโอนหนี้เข้าระบบ เพ่ือพบชีวิตใหม่ของอ าเภอเมือง จังหวัด
สระบุรีโดยภาพรวม อยู่ในระดับสูงทุกด้าน และมีปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการแก้ไขปัญหา
หนี้นอกระบบตามโครงการโอนหนี้เข้าระบบ เพ่ือพบชีวิตใหม่ อ าเภอเมือง จังหวัดสระบุรี ได้แก่ 
เจ้าหน้าที่ใช้เวลามากเกินไปในการคัดเลือกลูกหนี้นอกระบบ ประชาชนที่มาขึ้นทะเบียนหนี้นอกระบบ
เข้าใจผิดคิดว่ารัฐบาลเป็นคนช าระเงินคืนหนี้นอกระบบแทนตนเอง  ขาดบุคคลและขาดหลักทรัพย์          
เข้ามาค้ าประกันตามที่สถาบันการเงินภาครัฐก าหนด ขาดหลักฐานสัญญาเงินกู้ เนื่องจากบุคคล           
ส่วนใหญ่จะยืมจากญาติพ่ีน้องหรือบุคคลที่สนิทสนมกันจึงไม่ได้ท าสัญญาเงินกู้ไว้ เจ้าหนี้หลายราย
ไม่ให้ความร่วมมือในการนัดหมายเจรจาหนี้นอกระบบ ลูกหนี้ที่มาขึ้นทะเบียนไม่ยอมมาตามนัดหมาย
เจรจาหนี้นอกระบบ ทางธนาคารมีเงื่อนไขในการกู้ยืมจ านวนมากท าให้ประชาชนที่ยากจนไม่สามารถ
กู้ยืมเงินได้โดยสะดวก เป็นต้น   
 จากผลการศึกษาผู้วิจัยได้เสนอแนะเกี่ยวกับการด าเนินโครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 
ในครั้งต่อไปไว้ว่า ประชาชนที่ขึ้นทะเบียนควรที่จะศึกษาและท าความเข้าใจในหลักการของโครงการ
ดังกล่าวอย่างถ่องแท้ และค านึงถึงหลักความเป็นจริงในการด าเนินโครงการว่าการแก้ไขปัญหาต้อง
เริ่มต้นที่ตนเองก่อน ภาครัฐควรด าเนินการอย่างจริงจังกับแหล่งเงินกู้นอกระบบ โดยเฉพาะแผ่นปูาย
โฆษณาตามตู้โทรศัพท์ และสถานที่ต่างๆ โดยอาจมีการออกกฎหมายหรือข้อบังคับอย่างเข้มงวดต่อ
เจ้าหนี้นอกระบบหากยังคงฝุาฝืนเจ้าหน้าที่ต ารวจด าเนินการโทรติดต่อไปยังเบอร์โทรศัพท์ที่โฆษณา
เหล่านั้นเพื่อจับกุมแหล่งเงินกู้นอกระบบต่อไป นอกจากนี้รัฐบาลควรมีนโยบายหรือโครงการเกี่ยวกับ
การฟ้ืนฟูหรือส่งเสริมอาชีพภายหลังช าระหนี้นอกระบบ หรือโครงการส าหรับประชาชนที่ไม่ผ่าน
กระบวนการเจรจาหนี ้เพ่ือให้เกิดการส่งเสริมอาชีพและสร้างรายได้ให้ครอบครัวลูกหนี้นอกระบบต่อไป  
 

วันชัย มีชาติ และคณะ (2556) ศึกษาวิจัยเรื่อง “พัฒนานโยบายการยุติธรรมเพื่อ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบ” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษารูปแบบการก่อหนี้นอกระบบในประเทศไทย 
ศึกษาสาเหตุ และสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจากหนี้นอกระบบ และเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการก าหนด
นโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแก่กระทรวงยุติธรรมและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง โดยใช้วิธีการ
ศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ อาศัยการศึกษาจากเอกสาร กรณีศึกษา และการสัมภาษณ์เชิงลึกหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้อง  

ผลการศึกษาพบว่า การก่อหนี้นอกระบบเกิดจาก 1) ความจ าเป็นหรือความต้องการใช้เงิน
ของประชาชน 2) สภาพทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป 3) ลักษณะนิสัยส่วนตัวของลูกหนี้ ได้แก่  
นิสัยใช้จ่ายฟุุมเฟือย เน้นการบริโภคนิยม ขาดการวางแผนการใช้จ่ายเงิน ขาดความรู้ ไม่คิดถึงผลเสีย
ที่เกิดขึ้นภายหลังจากการเป็นหนี้นอกระบบ  4) การประกอบอาชีพ เช่น การไปท างานต่างประเทศ 
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การลงทุนเพ่ือแสวงหาก าไร 5) การด าเนินนโยบายของรัฐที่เน้นการบริโภคนิยมและประชานิยม 6) 
เหตุฉุกเฉิน 7) ความสามารถในการเข้าถึงแหล่งเงินทุน และ 8) กู้ยืมงินเต็มวงเงินที่แหล่งเงินทุนใน
ระบบก าหนดไว้แล้ว  

รูปแบบของการเป็นหนี้นอกระบบสามารถแบ่งรูปแบบของการเป็นหนี้นอกระบบได้เป็นสอง
กลุ่มตามลักษณะของให้กู้ คือ 1) การใช้รูปแบบการกู้เงิน แต่ในสัญญาเงินกู้มีการก าหนดจ านวนเงินใน
สัญญาเงินกู้สูงกว่าเงินที่ลูกหนี้ได้รับจริงนี้ การลงนามในกระดาษเปล่าของลูกหนี้ การแก้ไขตัวเลขใน
สัญญาเงินกู้ เจ้าหนี้หักดอกเบี้ยล่วงหน้า และการท าสัญญาเงินกู้ย้อนหลังแล้วฟูองบังคับคดีโดยให้
ลูกหนี้ท าสัญญาประนีประนอมยอมความ เป็นต้น 2) การไม่ใช้รูปแบบการกู้เงินโดยตรง ได้แก่ การซื้อ
สินค้า และการขายฝาก เป็นต้น 

ผลกระทบจากปัญหาหนี้นอกระบบนั้นก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมา ได้แก่ ปัญหาสังคม 
ปัญหาการใช้ความรุนแรง  และปัญหาอาชญากรรมซึ่งส่งผลกระทบทั้งโดยทางตรงต่อชีวิต            
ความเป็นอยู่ของลูกหนี้และส่งผลกระทบทางอ้อมต่อประชาชนในสังคม นอกจากนั้นปัญหาหนี้               
นอกระบบยังสร้างปัญหาในวงกว้างต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมของประเทศอีกด้วย 

ข้อเสนอแนะจากงานวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยได้ให้ข้อเสนอแนะไว้ 2 ระยะ ในแต่ละเรื่อง คือ 
ข้อเสนอแนะในระยะสั้นและระยะยาว เพ่ือให้รัฐบาล หน่วยงานภาครัฐ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
รวมถึงเจ้าหนี้และลูกหนี้สามารถน าองค์ความรู้ไปออกแบบแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
ตามบทบาทหน้าที่ของแต่ละหน่วยงานได้อย่างเหมาะสมและต่อเนื่อง ได้แก่ การปรับกระบวนทัศน์
ของสังคมต่อหนี้นอกระบบ การปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการกู้ยืมเงินและการให้ความรู้แก่
ประชาชนในด้านกฎหมาย การปรับนโยบายของรัฐและองค์การเพ่ือแก้ปัญหาหนี้นอกระบบและ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน การสนับสนุนให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้
โดยสะดวกโดยมีมาตรการในการติดตามประเมินผลที่ดี และแนวทางในการแก้ปัญหาอาชญากรรม เป็นต้น 
 

อารี วิบูลย์พงศ์ และคณะ (2557) ศึกษาวิจัยเรื่อง “การสร้างแบบจ าลองทางเศรษฐกิจ
ส าหรับการวิเคราะห์หนี้นอกระบบของครัวเรือนและการสร้างดัชนีชี้เตือน เพื่อน าไปสู่การก าหนด
นโยบายการจัดการและป้องกันหนี้นอกระบบตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  (econometric 
modelling for the analysis of household informal personal debt and building 
warning indicators towards policy formulation to manage and prevent the debt 
based on sufficiency economy philosophy)” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือออกแบบจ าลองทาง
เศรษฐมิติ (Econometric Modelling for Information Debt: EMID) ที่สามารถน ามาใช้ใน               
การสร้างภูมิคุ้มกันทางการเงินตามหลักคิดเศรษฐกิจพอเพียงเพ่ือเพ่ิมความสามารถในการช าระหนี้
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ของลูกหนี้ทั้งในปัจจุบันและอนาคต และได้เสนอแนะนโยบายเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนากลุ่มประชาชน
ผู้ที่เป็นหนี้นอกระบบให้เกิดความเข้มแข็งและสามารถจัดการปัญหาหนี้นอกระบบได้ในที่สุด 

ผู้วิจัยได้จัดเก็บข้อมูลจากกลุ่มครัวเรือนตัวอย่างใน 5 ภูมิภาค 10 จังหวัด รวม 1,044 
ตัวอย่าง พบว่าครัวเรือนเป็นหนี้นอกระบบสูงถึงร้อยละ 60 ซึ่งส่วนใหญ่เป็นครัวเรือนที่อยู่อาศัยใน 
เขตชุมชนเมือง ส่วนใหญ่ประกอบอาชีพค้าขาย ท าการเกษตรกรรม และรับจ้างนอกภาคเกษตร 
เนื่องจากอาชีพดังกล่าวมีความผันผวนทางด้านรายได้ค่อนข้างสูง ในส่วนของข้อมูลทางเศรษฐกิจ
ครัวเรือนพบว่า ค่าเฉลี่ยของรายได้ครัวเรือนต่ ากว่ารายจ่ายคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 76.02                 
ซึ่งหมายความว่ารายได้ของครัวเรือนสามารถรองรับรายจ่ายได้ร้อยละ 76.02 ส่วนรายจ่ายอีกร้อยละ 
23.98 นั้นครัวเรือนต้องหาเงินจากแหล่งอ่ืนมาเป็นค่าใช้จ่ายของครอบครัว ซึ่งเป็นวัตถุประสงค์หลัก            
ในการกู้ยืมเงิน กลุ่มตัวอย่างครึ่งหนึ่งกู้ยืมเงินจากนายทุนเงินกู้นอกระบบ ในขณะที่หนึ่งในสี่ของ             
กลุ่มตัวอย่างกู้ยืมเงินจากญาตพ่ีิน้อง และอีกส่วนหนึ่งกู้ยืมเงินจากเพ่ือนผู้ร่วมงานและแหล่งเงินกู้อ่ืนๆ 
โดยส่วนใหญ่จะกู้ยืมเงินนอกระบบประมาณ 10,000-50,000 บาท ครัวเรือนส่วนใหญ่เห็นด้วยใน
ระดับมากที่สุดในทุกโครงการของรัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบและเห็นว่า
โครงการเหล่านี้ช่วยลดหนี้นอกระบบ ซึ่งแบบจ าลองทางเศรษฐกิจพบว่าการเข้าร่วมโครงการของรัฐ             
มีผลให้โอกาสของการกู้อย่างไม่มีก าหนดลดลง และโอกาสการเป็นหนี้นอกระบบลดลง นอกจากนั้น    
ยังช่วยลดระยะเวลาในการท าสัญญาหนี้นอกระบบลงด้วย (อารี วิบูลย์พงศ์  และคณะ, 2557a) 
  ผลการศึกษาในครั้งนี้ได้สร้างแบบจ าลองหนี้นอกระบบ (Econometric Modelling for 
Information Debt: EMID) เชิงประจักษ์ที่สร้างขึ้นจากข้อมูลของครัวเรือนตัวอย่างเพ่ือใช้อธิบาย 
การเป็นหนี้นอกระบบ ได้แก่ 1) โอกาสการเป็นหนี้นอกระบบอย่างไม่มีก าหนดระยะเวลากู้                    
2) ระยะเวลากู้หนี้นอกระบบมีสัญญากู้ 3) ระยะเวลาคาดว่าจะคืนหนี้นอกระบบ ส าหรับแบบจ าลอง
ทั้ง 3 นี้ใช้เพ่ือพยากรณ์ระยะเวลากู้ในสัญญาและระยะเวลาที่คาดว่าจะใช้เงินกู้คืนโดยอาศัย
แบบจ าลอง duration model และการสร้างสถานการณ์จ าลองเพ่ือส่งสัญญาณเตือนและวัดผล
กระทบจากหนี้นอกระบบ จากแบบจ าลองเตือนภัยโอกาสการเป็นหนี้นอกระบบนี้ชี้ให้เห็นว่า  หากมี
โอกาสที่จะเข้าถึงเงินกู้ในระบบสูงขึ้นจากการเข้าร่วมโครงการต่างๆ ของรั ฐบาล นอกจากนั้น             
มีความสมบูรณ์ของแหล่งประกอบอาชีพ และหัวหน้าครอบครัวได้รับการศึกษาก็จะช่วยลดโอกาส 
การเป็นหนี้นอกระบบลงได้ การศึกษาในครั้งนี้ได้น าเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 4 ด้าน คือ 

1) ด้านการท าบัญชีครัวเรือน ซึ่งเป็นเครื่องมือส าคัญแต่ควรมีมาตรการรองรับ เช่น                
ร่วมสร้างความร่วมมือให้กับสถานศึกษาเพ่ือให้นักเรียนนักศึกษามีส่วนร่วมในการช่วยท าบัญชี
ครัวเรือน ธนาคารควรร่วมมือกับนักศึกษาเพ่ือร่วมวิเคราะห์และตีความทางการเงินให้แก่ครัวเรือน 

2) จัดท าโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างต่อเนื่อง เพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ที่เป็นหนี้           
นอกระบบได้เข้าร่วมโครงการเพ่ือแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างทั่วถึง โดยเพ่ิมหลักสูตรหรือโครงการ
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เสริมจากโครงการหลัก เช่น การสร้างความรู้ทางการเงิน การจัดการทางการเงินครัวเรือน การจัดการ
ผลผลิต การสร้างทัศนะให้ประชาชนมองหนี้นอกระบบเป็นภัยทางเศรษฐกิจสังคม และการสร้าง
ความรู้ทางอาชีพที่มั่นคง เป็นต้น 

3) ปรับปรุงบริการให้กู้ยืมของธนาคารในระบบ เพ่ือแทนที่หนี้นอกระบบ โดยปรับปรุง          
รวมไว้ในโครงการให้กู้ในวงเงินต่ า สร้างแนวทางให้บริการประชาชนให้เกิดความรวดเร็ว และแปลงหนี้
นอกระบบไปเป็นหนี้ในระบบ 

4) เสริมความรู้ให้ประชาชน ซึ่งเป็นมาตรการในระยะยาวเพ่ือแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
รวมถึงสร้างความม่ันคงทางด้านอาชีพแก่ประชาชน 

 

สุรางค์รัตน์  จ าเนียรพล (2557) ศึกษาวิจัยเรื่อง “หนี้นอกระบบกับความเป็นธรรมทาง
สังคม” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์ถึงปัญหาความไม่เป็นธรรมทางเศรษฐกิจจากปัญหาหนี้           
นอกระบบ ซึ่งเป็นตัวอย่างส าคัญที่สะท้อนถึงปัญหาความไม่เป็นธรรมทางเศรษฐกิจที่ผู้คนในสังคม
ต้องเผชิญอยู่ในชีวิตประจ าวัน โดยการศึกษาได้ด าเนินการส ารวจสภาพปัญหาที่ลูกหนี้ต้องเผชิญ และ
เชื่อมโยงให้เห็นถึงสาเหตุและสภาพปัญหาความไม่เป็นธรรมในกรณีปัญหาหนี้นอกระบบ และช่องว่าง
ทางนโยบายในการด าเนินงานเพื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมา  

ผู้วิจัยใช้ผลส ารวจโครงการวิจัยเพ่ือส ารวจสภาพปัญหาความไม่เป็นธรรมในกรณีปัญหาหนี้
นอกระบบ และการเข้าถึงความเป็นธรรม ซึ่งสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ด าเนินการ
ส ารวจลูกหนี้นอกระบบจ านวน 4,790 ราย จาก 12 จังหวัด ได้แก่ กรุงเทพมหานคร ปทุมธานี ราชบุรี 
สระบุรี ชลบุรี พิษณุโลก เชียงราย หนองคาย มหาสารคาม ยโสธร นครราชศรีธรรมราช และสงขลา 
พบว่าสภาพหนี้นอกระบบในสังคมไทยไม่ได้แยกขาดจากหนี้ในระบบ แต่มีความเชื่อมโยงกับปัญหาหนี้
ในระบบอย่างมาก และพบว่ารูปแบบและประเภทของหนี้นอกระบบสามารถแบ่งได้เป็น 2 ประเภท
คือ หนี้สินระยะสั้น (หนี้รายวัน) และหนี้สินระยะยาว (หนี้รายเดือน/รายปี) ในส่วนของประเภท
เจ้าหนี้นอกระบบพบว่า เจ้าหนี้เงินกู้นอกระบบมีหลายรูปแบบ ได้แก่ เจ้าหนี้ที่อยู่ในเครือข่าย
ความสัมพันธ์ของลูกหนี้ เจ้าหนี้ที่เป็นนายทุนเงินกู้ มีทั้งนายทุนในพ้ืนที่และนายทุนที่มาจากพ้ืนที่อ่ืน 
แขกให้กู้ยืมเงิน กลุ่มนายทุนปล่อยกู้ในตลาด เจ้าหนี้ที่เป็นเจ้าของกิจการสินค้า เป็นต้น ทั้งนี้ จาก           
ผลการศึกษาพบว่า สาเหตุของปัญหาหนี้นอกระบบเกิดจากปัจจัยเชิงโครงสร้างเศรษฐกิจสังคม ระบบ
การให้สินเชื่อของสถาบันการเงิน ปัจจัยระดับปัจเจกบุคคล ได้แก่ ลักษณะนิสัยส่วนตัวของลูกหนี้     
การขาดความรู้ และความต้องการใช้เงินทุนในการประกอบอาชีพเป็นต้น และเหตุฉุกเฉินหรือ              
ความจ าเป็นเร่งด่วนต่างๆ ส าหรับความพยายามในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมา  
ปรากฏอย่างเป็นรูปธรรมที่สุด 2 ครั้งในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร และในสมัยรัฐบาลนาย
อภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ และจากผลการศึกษาพบว่านโยบายหรือโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่าน
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มามีปัญหาเชิงนโยบาย ปัญหาการด าเนินการตามนโยบาย การปฏิบัติต่อลูกหนี้นอกระบบโดยใช้
รูปแบบเดียวกันหมดท าให้การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่มีประสิทธิผล และโครงการให้ความรู้ด้าน
กฎหมายเกี่ยวกับหนี้สินกระท าได้ยาก ซึ่งผู้วิจัยได้สรุปการศึกษาในครั้งนี้ ว่าลูกหนี้นอกระบบไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมเนื่องจาก (1) สภาพความไม่เป็นธรรมทางเศรษฐกิจที่ลูกหนี้นอกระบบในระดับปัจเจก
ต้องเผชิญ ได้แก่ ต้องยินยอมเสียอัตราดอกเบี้ยในอัตราที่สูงมาก และต้องแบกรับภาระหนี้สินที่
มากกว่าปกติ  (2) ปัญหาหนี้นอกระบบสะท้อนให้เห็นความไม่เป็นธรรมในเชิงโครงสร้างเศรษฐกิจ  
 จากงานวิจัยที่เก่ียวข้องกับการศึกษาสภาพปัญหาและแนวทางในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ข้างต้น มีทั้งงานวิจัยที่ศึกษาปัญหาหนี้นอกระบบในภาพรวมทั้งในระดับประเทศ และระดับพ้ืนที่ 
นอกจากนั้นนักวิชาการยังศึกษาปัญหาหนี้นอกระบบหลายลักษณะ ได้แก่ การศึกษาสภาพปัญหาหนี้
นอกระบบ ปัจจัยที่มีผลต่อการกู้ยืมเงินจากแหล่งทุนนอกระบบ การศึกษาแนวทางแก้ไขปัญหาหนี้
นอกระบบในมิติต่างๆ รวมถึงการประเมินผลโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบของรัฐบาล           
ที่ผ่านมา เป็นต้น ซึ่งงานวิจัยดังกล่าวล้วนแต่มุ่งหาแนวทางในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ พร้อมทั้ง
เสนอแนะแนวทางแก้ปัญหาหนี้นอกระบบแก่รัฐบาลและหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องเ พ่ือน าไปสู่                     
การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่เหมาะสมกับสังคมไทยต่อไป (สุรางค์รัตน์  จ าเนียรพล, 2557) 
 

2.3.2 เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติ 

มีนักวิชาการและผู้ที่สนใจศึกษาเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติมีอย่างแพร่หลาย ได้แก่ 
 

  วันชัย มีชาติ (2532) ศึกษาวิจัยเรื่อง “นโยบายการยกระดับราคาข้าวเปลือกของรัฐบาล : 
ศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติของจังหวัดนครสวรรค์ (the paddy price raising policy of 
the government : policy implementation in Nakhon Sawan)” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ 
ศึกษานโยบายของรัฐบาลในการยกระดับราคาข้าวเปลือกตลอดจนวิธีการในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
และปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อผลส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติของจังหวัดนครสวรรค์ ผู้วิจัยใช้ระเบียบ
วิธีวิจัยเชิงคุณภาพในการเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูล (วันชัย มีชาติ, 2532) 

จากผลการศึกษาพบว่า ผลส าเร็จของการน านโยบายยกระดับราคาข้าวเปลือกไปปฏิบัติของ
จังหวัดนครสวรรค์ขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการ คือ 1) นโยบายของรัฐบาล 2) สภาพเศรษฐกิจและ
การค้าข้าวโลก 3) ทรัพยากรที่ใช้ในการน านโยบายไปปฏิบัติ 4) องค์การที่น านโยบายไปปฏิบัติ                 
5) ลักษณะการประสานงานและการติดต่อสื่อสาร และ 6) สภาพการเมือง ทั้งนี้การศึกษาพบว่า             
การน านโยบายไปปฏิบัติในจังหวัดนครสวรรค์ไม่ประสบความส าเร็จเนื่องจาก 1) นโยบายของรัฐบาล
ไม่เอ้ืออ านวย เช่น นโยบายขาดความชัดเจน มีความขัดแย้งกันเอง และพิจารณาปัญหาไม่ครบ         
ทั้งระบบ 2) สภาพเศรษฐกิจและสภาพการค้าข้าวในตลาดโลกตกต่ า 3) ทรัพยากรที่ใช้ในการน า
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นโยบายไปปฏิบัติไม่เพียงพอ นอกจากนั้นยังมีปัจจัยที่ท าให้การน านโยบายยกระดับราคาข้าวเปลือก
ไปปฏิบัติของจังหวัดนครสวรรค์ไม่ประสบความส าเร็จซึ่งมีอิทธิพลน้อยกว่า 3 กลุ่มแรก ได้แก่ 1) การขาด
การประสานงานทั้งระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการ 2) องค์การที่น านโยบายไปปฏิบัติขาดความรู้
และมีขั้นตอนในการปฏิบัติมาก และสภาพทางการเมืองทั้งระดับประเทศ และระดับท้องถิ่น                        
ซ่ึงส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติไม่บรรลุผล 
 

กล้า ทองขาว (2534) ศึกษาวิจัยเรื่อง “การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จของ
การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ : กรณีศึกษานโยบายรณรงค์เพื่อการรู้หนังสือแห่งชาติ ( the 
analysis of factors affecting the success of public policy implementation : a 
case of the national literacy campaign)” มีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์ความสัมพันธ์ของ
ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ แสวงหาปัจจัยและชุดปัจจัยที่มี
อิทธิพลสามารถอธิบายความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ และเพ่ือทดสอบตัวแปรการอธิบาย
ปรากฏการณ์ของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ผู้วิจัยเก็บรวบรวมข้อมูลจากบุคคลที่เข้าร่วม
โครงการรณรงค์เพ่ือการรู้หนังสือแห่งชาติ ที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 3 จังหวัด 
คือ จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดอุบลราชธานี และจังหวัดมุกดาหาร แบ่งกลุ่มตัวอย่างเป็น 4 กลุ่มคือ 
ผู้บริหารโครงการ ผู้ประสานงาน อาสาสมัคร และผู้ผ่านโครงการ ผู้วิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ
และเชิงปริมาณในการเก็บรวบรวม ได้แก่ แบบสัมภาษณ์ปลายเปิด และวิเคราะห์ข้อมูลด้วยเทคนิค
การวิเคราะห์ข้อมูลทางสถิติ (กล้า ทองขาว, 2534) 
 จากผลการศึกษาพบว่า ปัญหาในการน านโยบายรณรงค์เพ่ือการรู้หนังสือแห่งชาติไปปฏิบัติ 
ได้แก่ ปัญหาด้านความไม่ชัดเจนและไม่เป็นรูปธรรมของนโยบาย ปัญหาด้านผู้ที่เกี่ยวข้องไม่ให้ความ
สนใจและไม่ให้ความร่วมมือในการน านโยบายไปปฏิบัติ ปัญหาด้านความไม่เพียงพอด้านงบประมาณ
ในการสนับสนุนโยบาย ปัญหาด้านการประสานงานในระดับต่างๆ และปัญหาด้านการติดตาม
ประเมินผล ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายรณรงค์เพ่ือการรู้หนังสือแห่งชาติไปปฏิบัติ
สามารถจ าแนกได้ 6 ด้าน คือ 1) ความชัดเจนของเปูาหมายและวัตถุประสงค์ 2) การมอบหมายงาน
และภารกิจที่ดีและมีการวางแผนด าเนินงานที่ชัดเจน 3) ลักษณะของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 
4) การสนับสนุนจากส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น 5) มาตรการควบคุม การประเมินผล และการกระตุ้น
ส่งเสริม 6) การเห็นประโยชน์ของนโยบายจากผู้เกี่ยวข้อง 
 ผู้วิจัยได้ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการน านโยบายรณรงค์เพ่ือการรู้หนังสือแห่งชาติไปปฏิบัติ คือ 
1) รัฐบาลควรให้ความสนับสนุนหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 2) หน่วยงานและภาคส่วนต่างๆ              
ที่เกี่ยวข้องควรให้ความส าคัญและเข้ามามีส่วนร่วมในการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างจริงจัง รวมถึง             
มีการจัดกระบวนการที่อ านวยการต่อการมีส่วนร่วมและการท างาน 3) ผู้บริหารโครงการต้องให้
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ความส าคัญกับการติดตามประเมินผลโครงการอย่างต่อเนื่อง 4) ใช้หลักการแบ่งงานตามความช านาญ
ในการก าหนดขั้นตอนในการปฏิบัติงานอย่างชัดเจน 5) วัตถุประสงค์ของนโยบายทั่วไปควรมี               
ความชัดเจน สามารถวัดได้ และมีการนิยามกลุ่มเปูาหมายที่ชัดเจน  
 

เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์ (2536) ศึกษาวิจัยเรื่อง “ปัจจัยที่ส่งผลต่อการสร้างประสิทธิผล
ของการน านโยบายการให้บริการแก่ประชาชนไปปฏิบัติ : กรณีศึกษาส านักงานเขตของ
กรุงเทพมหานคร (factors affecting the effectiveness of the implementation of the 
public services delivery policy : a case study of the Bangkok metropolitan 
administration)” มีวัตถุประสงค์ในการวิจัยครั้งนี้เพ่ือศึกษาปัจจัยต่างๆ ที่มีอิทธิพลต่อประสิทธิผล 
การเปรียบเทียบอิทธิพลของปัจจัยต่างๆ ระดับประสิทธิภาพของการน านโยบายให้บริการแก่
ประชาชนไปปฏิบัติเมื่อเปรียบเทียบกับหน่วยงานต่าง ๆ ผู้วิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงปริมาณในการเก็บ
รวบรวมข้อมูลจากแบบส ารวจประชาชนและเจ้าหน้าที่ในกรุงเทพมหานคร 36 เขต และน ามา               
วิเคราะห์ข้อมูลทางสถิติโดยอาศัยแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบั ติแบบบนลงล่าง (top-down 
approach) ในการอภิปรายผลการศึกษา ซึ่งจากผลการศึกษาพบว่า มีตัวแปรอิสระ 4 ตัวแปร ที่มีอิทธิพล
ต่อการสร้างประสิทธิผลของการน านโยบายการให้บริการแก่ประชาชนไปปฏิบัติ : กรณีศึกษา
ส านักงานเขตของกรุงเทพมหานคร คือ ความสลับซับซ้อนของนโยบาย ความพร้อมของทรัพยากร 
ความชัดเจนในเปูาหมายของนโยบาย และการมีส่วนร่วมของผู้รับบริการ ทั้งนี้ผู้วิจัยสามารถอธิบาย
ประสิทธิผลของการน านโยบายการให้บริการแก่ประชาชนไปปฏิบัติได้อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ 
โดยตัวแปรที่อธิบายประสิทธิผลได้มากที่สุด คือ ความพร้อมของทรัพยาก ร รองลงมา คือ 
ความซับซ้อนของโครงสร้าง ความชัดเจนในเปูาหมายของนโยบาย และการมีส่วนร่วมของผู้รับบริการ 
ตามล าดับ (เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์, 2536) 
 ผู้วิจัยเสนอแนะแนวทางในการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลว่า ควรน าแนวทางและ             
กลยุทธ์ต่าง ๆ ต่อไปนี้มาประยุกต์ใช้ ได้แก่ จัดระบบงานให้มีความง่ายและรวดเร็ว รวมการให้บริการ
สาธารณะไว้จุดเดียว เน้นการกระจายอ านาจแก่เจ้าหน้าที่ผู้ ให้บริการให้มากขึ้น เน้นใช้หลัก                
ความยืดหยุ่นในการให้บริการ ส่งเสริมให้มีการท างานเป็นทีมและยึดวัตถุประสงค์ของการให้บริการ  
อยู่ที่ประโยชน์ของประชาชน ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วม ประชาสัมพันธ์เกี่ยวกับรายละเอี ยด
โครงการ ขั้นตอนกระบวนการ และคุณสมบัติของผู้รับบริการไว้อย่างชัดเจนและทั่วถึง สนับสนุน
ทรัพยากรแก่โครงการควรมีความเพียงพอกับประชาชนผู้เข้าร่วมโครงการ ส่งเสริมการน าเทคโนโลยี  
ที่ทันสมัยมาใช้สร้างจิตส านึกความรับผิดชอบแก่เจ้าหน้าที่ และเน้นฝึกอบรมในการการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์  
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สุรพร  เสี้ยนสลาย (2539) ศึกษาวิจัยเรื่อง “การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการน า
นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ: ศึกษากรณีการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรในประเทศไทย” (the 
analysis of factors affecting public policy implementation : a case study of the 
agricultural land reform policy in Thailand)” มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาการน านโยบาย          
การปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรไปปฏิบัติตั้งแต่เริ่มแรกจนถึงปัจจุบัน  เพ่ือศึกษาวิเคราะห์และ
เปรียบเทียบปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือไม่ส าเร็จในการในการน านโยบายปฏิรูปที่ ดินเพ่ือ
การเกษตรไปปฏิบัติในบริบทของระบบราชการและสังคมไทย และเพื่อแสวงหาข้อเสนอแนะ         
ในการพัฒนาแนวทางและกลยุทธ์การน านโยบายเพื่อการปฏิรูปที่ดินไปปฏิบัติในให้เกิดประสิทธิภาพ
แก่เกษตรกรต่อไป รวมถึงเพ่ือศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติในระบบราชการไทยและสังคมไทย          
ให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลต่อไป 

ผู้วิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยศึกษากรณีศึกษา (case study) จากเอกสาร                
ที่เกี่ยวข้อง และใช้การสัมภาษณ์เชิงลึกในการเก็บรวบรวมข้อมูล  และอภิปรายผลการศึกษา              
ด้วยแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติแบบบนลงล่าง (top-down approach) ซึ่งจากผลการศึกษา
พบว่าการน านโยบายไปปฏิบัติโดยเฉพาะในส่วนของงานจัดซื้อและเวนคืนที่ดินเพ่ือน ามาจัดสรรให้
เกษตรกรไม่ประสบความส าเร็จเนื่องจากเป็นผลมาจากตัวแปรอิสระจ านวน 6 ตัวแปร ได้แก่                
1) การสนับสนุนทางการเมืองต่อนโยบาย 2) บทบาทของตัวการส าคัญ 3) ความผูกพันต่อนโยบาย
ของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 4) ความชัดเจนของนโยบาย 5) ความเหมาะสมของวิธีการท างาน                      
ที่น ามาใช้ 6) ความเหมาะสมของราคาประเมินที่ดิน และมีตัวแปรแทรกซ้อนอีก 2 ตัวแปรคือ               
ความพึงพอใจขายที่ดินของเจ้าของที่ดิน การขยายตัวของงานปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐ  
 ผู้วิจัยได้ให้ข้อเสนอแนะออกเป็น 3 ส่วนคือ 1) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
การเกษตร 2) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะโดยเฉพาะนโยบายกระจายคุณค่า                
ไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จในสังคมไทย 3) ข้อเสนอแนะเพ่ือการศึกษาวิจัยต่อไป ทั้งนี้ในส่วนของ
ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัตินั้น ผู้วิจัยเสนอแนะดังนี้ 1) นโยบายจะต้องมี
ความชัดเจนและแน่นอน ทั้งในเรื่องเปูาหมายและวัตถุประสงค์ที่ต้องการบรรลุ โดยมีแผนการท างาน
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ และมีทรัพยากรที่เพียงพอในการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ 
2) นโยบายจะต้องได้รับการสนับสนุนทางการเมืองอย่างดีและต่อเนื่อง 3) บุคคลที่น านโยบาย               
ไปปฏิบัติต้องมีความผูกพันต่อนโยบายในระดับสูง โดยการเลือกบุคคลที่มีความสนใจนโยบาย                
เป็นพิเศษอยู่ก่อนแล้ว และพัฒนาบุคคลผู้น านโยบายไปปฏิบัติให้มีความผูกพันต่อนโยบาย               
4) นโยบายควรมีวิธีการท างานที่เหมาะสมเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบาย (สุรพร เสี้ยนสลาย, 2539) 
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 คนึงนิจ  ดวงจิตร (2541) ศึกษาวิจัยเรื่อง “การเมืองในการน านโยบายสาธารณะ               
ไปปฏิบัติ : ศึกษาเฉพาะกรณี นโยบายก าลังคน (the politics of public policy 
implementation : a case study of manpower policy)” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ ศึกษา
ปัจจัยส าคัญที่ส่งผลกระทบต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติผู้วิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัย                
เชิงคุณภาพ ได้แก่ การพรรณนาวิเคราะห์ (analytical description) โดยใช้การส ารวจเอกสารและ
การสัมภาษณ์ในการเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูล  โดยศึกษานโยบายก าลังคน
ภาคร ัฐ  ของกระทรวงที่มีภารกิจที่ เกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง 4 กระทรวง ได้แก่ 
กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยมีสมมติฐาน               
3 ประการ คือ 1) ภายใต้โครงสร้างทางการเมืองระบบรัฐสภาและการรวมศูนย์อ านาจทางการบริหาร
เข้าสู่ส่วนกลาง ส่งผลให้ฝุายการเมืองต้องอาศัยกลไกของข้าราชการเป็นเครื่องมือในการขยาย                
การปฏิบัติงานในภารกิจส าคัญที่เอ้ือประโยชน์ต่อความชอบธรรมทางการเมืองและฐานคะแนนเสียง 
ท าให้ฝุายการเมืองขาดความจริงจังต่อนโยบายก าลังคน เป็นผลให้นโยบายขาดความชัดเจน                     
2) นโยบายก าลังคนส่งผลกระทบโดยตรงต่อองค์กรของระบบราชการ ส่งผลให้เกิดแรงต้านจาก
หน่วยงานราชการ โดยเฉพาะหน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง มักมีการอ้างภารกิจ       
ที่มีต่อประชาชนและสนองนโยบายของรัฐ เพ่ือคงไว้ซึ่งก าลังคนในการปฏิบัติงาน ทั้งนี้มีผลประโยชน์
ด้านต าแหน่ง อ านาจ และงบประมาณของหน่วยงานและข้าราชการอยู่เบื้องหลัง 3) จากปัจจัย                
ด้านโครงสร้างทางการเมืองและองค์กรราชการที่มีผลประโยชน์และความต้องการที่เกื้อกูลกัน ส่งผลให้
ข้าราชการการเมืองและฝุายข้าราชการประจ าร่วมมือกันไม่ผลักดันให้นโยบายก าลังคนบรรลุผล 
ในทางปฏิบัติ  

ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัยด้านความชัดเจนของนโยบายไม่เป็นอุปสรรคต่อการน านโยบาย
ก าลังคนไปปฏิบัติแต่อย่างใด แต่ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายก าลังคนไปปฏิบัติคือ 
การน านโยบายก าลังคนไปปฏิบัติเกิดแรงต้านจากหน่วยงานราชการทั้ง 4 กระทรวง โดยอ้างภารกิจ            
ที่มีต่อประชาชนและการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลเป็นเหตุผลเพ่ือคงไว้ซึ่งก าลังคนของหน่วยงาน  
รวมทั้งการปฏิบัตินโยบายยังขาดความร่วมมือจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า เพราะ
ต่างมีผลประโยชน์ซึ่งกันและกันต่อการขยายตัวของก าลังคน จึงท าให้การน านโยบายก าลังคน            
ไปปฏิบัติยังไม่ประสบผลส าเร็จ (คนึงนิจ ดวงจิตร, 2541) 

 

กมล อ่าวอุดมสุข (2548) ศึกษาวิจัยเรื่อง “ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ: กรณีศึกษาโครงการก่อสร้างเขื่อนคอนกรีตเสริมเหล็กของส านักการระบายน้ า 
กรุงเทพมหานคร (a case of factors effected the success of policy implementation: 
project constructing of retatining wall of department of drainage and sewerage 



 

 

76 

Bangkok metropolitan administration)” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อ
ความส าเร็จในระดับสูงมาก สูง ปานกลาง ต่ า และต่ ามาก โดยมีวัตถุประสงค์เ พ่ือศึกษา                         
ผลการด าเนินงานของส านักการระบายน้ า กรุงเทพมหานคร โดยผู้วิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงปริมาณ 
ประกอบกับการทบทวนเอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวข้องในการศึกษาวิจัย ผู้วิจัยเก็บรวบรวมข้อมูลจาก
วิศวกร นายช่าง ช่างของส านักการระบายน้ าที่ปฏิบัติหน้าที่ จ านวน 95 คน ด้วยแบบสอบถาม               
เชิงปริมาณ และใช้หลักสถิติพ้ืนฐานและโปรแกรมส าเร็จรูป SPSS ในการวิเคราะห์ข้อมูล  

ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัยที่มีอิทธิพบต่อความส าเร็จในการก่อสร้างเขื่อนคอนกรีตเสริมเหล็ก
ของส านักการระบายน้ า กรุงเทพมหานคร ประกอบด้วย 8 ปัจจัย ได้แก่ การสนับสนุนและ             
ความร่วมมือจากกลุ่มต่างๆ ความสัมพันธ์ระหว่างกลไกต่างๆ ทัศนคติของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 
ลักษณะของโครงการ วัตถุประสงค์ของโครงการ ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรือทฤษฎี ลักษณะของ
หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ และความเพียงพอของทรัพยากร ดังนั้นในการน าโครงการก่อสร้าง
เขื่อนคอนกรีตเสริมเหล็กไปปฏิบัติของส านักการระบายน้ า กรุงเทพมหานคร ผู้เกี่ยวข้องควรให้
ความส าคัญกับปัจจัยดังกล่าวและความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย  (กมล อ่าวอุดมสุข, 2548) 

 

กานดา เขียวอินทร์  (2549) ศึกษาวิจัยเรื่อง “ปัจจัยที่เอ้ือต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ: กรณีศึกษาโครงการร้านค้าชุมชน จังหวัดชัยนาท (factor for success in 
policy implementation: the case of Chainat community general store project)” 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จของโครงการร้านค้าชุมชน รวมถึงวิเคราะห์
ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินโครงการ เพ่ือหาผลสรุปน ามาใช้ในการพัฒนาโครงการร้านค้าชุมชน 
ให้มีประสิทธิภาพ การศึกษานี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยศึกษาวิจัยเอกสารและใช้วิธีการสัมภาษณ์
กรรมการและสมาชิกร้านค้าชุมชน (กานดา เขียวอินทร์, 2549) 

ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัยที่เอ้ือต่อความส าเร็จในการน าโครงการร้านค้าชุมชนจังหวัดชัยนาท
ไปปฏิบัติ ได้แก่ 1) ความชัดเจนของโครงการและผู้น าร้านค้า โดยผู้น าต้องเป็นที่ยอมรับของคนใน
ชุมชน มีความรู้ความสามารถ มีความเสียสละ และสามารถสร้างการรวมกลุ่มในชุมชนได้ 2) สถาน
ที่ตั้งร้านค้า ที่มีความเหมาะสมในการด าเนินงาน ซึ่งตั้งอยู่ที่จุดศูนย์กลางของชุมชน 3) ทัศนคติของ
กรรมการและสมาชิกร้านค้า โดยห็นว่าโครงการเป็นสิ่งที่ดีและมีประโยชน์ต่อส่วนรวมจึงได้รับ               
ความร่วมมืออย่างดี 4) ความเหมาะสมของบุคลากร พบว่ากรรมการร้านค้าให้ความร่วมมือใน                
การปฏิบัติงานเป็นอย่างดีเพ่ือประโยชน์ต่อส่วนรวม 5) ทรัพยากรด้านจ านวนเงินที่ได้จาก                     
การด าเนินงานร้านค้า ต้องมีการเพิ่มวงเงินในการด าเนินงานร้านค้าเพ่ิมข้ึนเมื่อมีการขยายกิจการ 

ข้อเสนอแนะในการด าเนินโครงการ 1) หน่วยงานราชการและประธานร้านค้าควรให้ความรู้
แก่ประชาชน เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งร้ านค้าเพ่ือช่วยเหลือชุมชน และประโยชน์ของ
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โครงการ 2) ภาครัฐควรเข้ามาสนับสนุนด้านการเพ่ิมทุนเพ่ือการขยายกิจการของร้านค้า 3) ประธาน
ร้านค้าและผู้บริหารควรร่วมกันแก้ไขปัญหาเมื่อสมาชิกไปซื้นค้าที่ตลาดนัดเพ่ิมมากขึ้น 4) ภาครัฐ             
ควรให้การสนับสนุนโครงการอย่างต่อเนื่อง เพ่ือให้ร้านค้าขยายกิจการได้ รวมถึงสนับสนุนข้อมูล
ข่าวสารอย่างต่อเนื่องแก่ร้านค้า 

กริษณะ วัลลิภากร (2554) ศึกษาวิจัยเรื่อง “ปัจจัยที่มีผลส าเร็จและ/หรือ ความล้มเหลว
ของการน านโยบายไปปฏิบัติ: กรณีศึกษานโยบายการดูแลรักษาและการบริหารที่สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน (factor to success and/or failure for policy implementation: a case 
study government policy on prevention and administration of public land)”           
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือชี้ให้เห็นถึงสาเหตุที่ท าให้การน านโยบายการดูแลรักษาและการบริหาร          
ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ และ/หรือ ความล้มเหลว จากปัจจัยสาเหตุ
ซึ่งเป็นอิทธิพลทั้งทางตรงและทางอ้อม คือ นโยบาย กฎหมาย การบริหารราชการ รวมถึงอิทธิพลและ
อ านาจแฝง โดยการศึกษาในครั้งนี้ใช้ระเบียบวิจัยเชิงปริมาณและการเก็บรวบรวมข้อมูลจากเจ้าหน้าที่
ซึ่งดูแลบริหารที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินจ านวน 484 คน เพ่ือทดสอบแบบจ าลองสมมติฐาน               
ด้วยโปรแกรม AMOS 18.0 (Analysis of Moment Structures) เพ่ือวิเคราะห์หาความสัมพันธ์          
เชิงสาเหตุ ของตัวแปรและสมการเชิงโครงสร้างที่ท าให้เกิดความส าเร็จและ/หรือความล้มเหลวของ
นโยบาย (กริษณะ วัลลิภากร, 2554) 

ผลการศึกษาพบว่า งานวิจัยของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามทุจริตแห่งชาติ และ
ตัวแบบบูรณาการของ วรเดช จันทรศร มีความสอดคล้องกับข้อมูลเชิงประจักษ์ โดยผลการวิเคราะห์
ข้อมูลพบว่า ผลการน านโยบายไปปฏิบัติจะประสบความส าเร็จ และ/หรือ ความล้มเหลว ได้รับ
อิทธิพลทางตรงและทางอ้อมมาจากปัจจัยผู้มีอิทธิพล กฎหมาย และระเบียบข้อบังคับมีอิทธิพล
ทางอ้อมสูงต่อความส าเร็จ และ/หรือ ความล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติผ่านการบริหาร
ราชการ ผู้วิจัยได้เสนอแนะมาตรการในการน านโยบายดูแลรักษาและบริหารที่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินไปปฏิบัติ 3 มาตรการ คือ 1) มาตรการเก็บภาษีมรดกในอัตราก้าวหน้า ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง 
เพ่ือแก้ปัญหาด้านความเหลื่อมล้ าและการกระจายรายได้ 2) การจัดตั้งธนาคารที่ดิน เพ่ือจัดการที่ดิน
ให้กับเกษตรกร และผู้ยากจนให้สามารถเข้าถึงที่ดิน และเกิดการกระจายการถือครองที่ดินที่เป็นธรรม
และยั่งยืน 3) การส่งเสริมโฉนดชุมชน เพ่ือให้เกิดการใช้ที่ดินที่เป็นประโยชน์ รวมถึงการปกปูอง ดูแล
ที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติด้วย 

 

 จากการศึกษาพบว่า การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัตินั้น ได้รับ
ความสนใจจากนักวิชาการทั้งในและต่างประเทศ โดยเน้นศึกษาการน านโยบายสาธารณะนโยบายใด
นโยบายหนึ่งโดยเฉพาะเพียงนโยบายเดียวไปปฏิบัติในพ้ืนที่หนึ่งพ้ืนที่ใด หรือหลายๆ พ้ืนที่ 
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นอกจากนั้นยังมีการศึกษานโยบายเดียวแต่มีองค์การน านโยบายไปปฏิบัติหลายองค์การด้วย ทั้งนี้   
การวิจัยดังกล่าวจะเริ่มต้นด้วยการตั้งค าถามการวิจัย (research question) ว่าสิ่งที่เกิดขึ้นใน
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติมีขั้นตอนอะไรบ้าง เกิดขึ้นอย่างไร มีหลักฐานหรือข้อสังเกตอะไร           
ที่แสดงให้เห็นความส าเร็จหรือข้อผิดพลาดในการน านโยบายไปปฏิบัติ และเสนอแนะว่าจะต้อง
ด าเนินการแก้ไขในประเด็นใดบ้าง อย่างไร ทั้งนี้งานวิจัยข้างต้นใช้วิธีการศึกษาวิจัยที่หลากหลาย  
ทั้งการวิจัยเชิงปริมาณ (quantitative research) และการวิจัยคุณภาพ (qualitative research)  
โดยงานวิจัยทั้งหมดได้ใช้ผลลัพธ์ (outcome) เป็นตัวแปรตาม และใช้จุดมุ่งหมาย (goals)  
ของนโยบายเป็นตัววัดผลลัพธ์ นักวิชาการมุ่งหมายศึกษาและสรุปปัจจัยที่สร้างความส าเร็จหรือ
ล้มเหลวในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ พร้อมทั้งเสนอแนะแนวทางให้การน านโยบายไปปฏิบัติ  
โดยให้หน่วยงานที่ เกี่ยวข้องหลีกเลี่ยงปัจจัยแห่งความล้มเหลวต่างๆ และมุ่งสร้างปัจจัยแห่ง
ความส าเร็จในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเพื่อให้เกิดการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่สมบูรณ์ขึ้น 
 

2.4  กรอบแนวความคิดการวิจัย  

  จากการศึกษาปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ ในลักษณะบนลงล่าง 
(top-down approach) ของนักวิชาการท่ีมีแนวคิดเป็นที่ยอมรับ ผู้วิจัยสามารถสังเคราะห์ปัจจัยร่วม
ที ่ม ีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบ ัต ิ ซึ ่ง ได ้แก ่ ป ัจจ ัยด ้านการจ ัดการกับปัญหา  ปัจจัยด้าน
วัตถุประสงค์/เปูาหมายนโยบาย ปัจจัยด้านแนวคิดทฤษฎีของนโยบาย ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงาน 
ที่น านโยบายไปปฏิบัติ ปัจจัยด้านทรัพยากรที่ใช้ ปัจจัยด้านท่าทีของผู้ปฏิบัติ ปัจจัยด้านท่าทีของ
กลุ่มเปูาหมาย ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ ปัจจัยด้านสภาพสังคม และปัจจัยด้านสภาพการเมือง  
ดังปรากฏในตารางที่ 2 (Sa, 2013)  
 

ตารางท่ี 2 แสดงการสังเคราะห์ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 

ปัจจัย นักวิชาการ 

เพรสแมน
และ

วิลดัฟสกี ้
(1973) 

แวน มิเตอร์ 
และแวน 
ฮอร์น 

(1975) 

แมซเม
เนียนและ
ซาบาเตียร์ 
(1980) 

เอ็ดเวิดส์
ที่สาม 
(1980) 

สมบัติ           
ธ ารงธัญวงศ์ 

(2540) 

วรเดช 
จันทรศร 
(2548) 

การจัดการกับ
ปัญหา 

  √  √ √ 

วัตถุประสงค/์
เป้าหมายนโยบาย 

√ √ √  √  

แนวคิดทฤษฎีของ √  √  √ √ 
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ปัจจัย นักวิชาการ 

เพรสแมน
และ

วิลดัฟสกี ้
(1973) 

แวน มิเตอร์ 
และแวน 
ฮอร์น 

(1975) 

แมซเม
เนียนและ
ซาบาเตียร์ 
(1980) 

เอ็ดเวิดส์
ที่สาม 
(1980) 

สมบัติ           
ธ ารงธัญวงศ์ 

(2540) 

วรเดช 
จันทรศร 
(2548) 

นโยบาย 
ลักษณะหน่วยงาน
ที่น านโยบายไป
ปฏิบัต ิ

√ √  √ √ √ 

ทรัพยากรที่ใช้  √ √ √ √ √ 

ท่าทีของผู้ปฏิบัต ิ  √ √ √ √ √ 
ท่าทีของ
กลุ่มเป้าหมาย 

√  √    

สภาพเศรษฐกิจ  √ √    
สภาพสังคม  √ √    
สภาพการเมือง  √    √ 
การติดตาม
ประเมินผล 

  √   √ 

ที่มา: จากทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับหนี้นอกระบบและการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยอาศัย
การวิเคราะห์ปัจจัยร่วมจากการศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้
ผู้วิจัยสามารถสังเคราะห์ปัจจัยที่คาดว่าจะมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้           
นอกระบบไปปฏิบัติ ได้ 7 ปัจจัย ได้แก่ 1) ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการกับปัญหา  
2) ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย 3) ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ  
4) ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 5) ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมาย 6) ปัจจัย
ด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และ 7) ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย  
ดังปรากฏในแผนภาพที่ 2 ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

1)  ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา หมายถึง ลักษณะของปัญหาหนี้         
นอกระบบที่สามารถแก้ไขหรือสามารถจัดการได้ด้วยเครื่องมือหรือองค์ความรู้ที่มีอยู่ และสามารถ  
วัดการเปลี่ยนแปลงของปัญหาได้ กลุ่มเปูาหมายสามารถปรับพฤติกรรมไปตามที่ต้องการเพ่ือ
สนับสนุนการแก้ไขปัญหา อันจะน าไปสู่การลดจ านวนและความหลากหลายของพฤติกรรม
กลุ่มเปูาหมายลง ย่อมส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ 
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2)  ปัจจัยด้านลักษณะของนโยบาย หมายถึง ลักษณะของนโยบายที่สนับสนุนการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบและการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งประกอบไปด้วย การที่นโยบายมีทฤษฎีเบื้องหลัง
ที่เป็นเหตุเป็นผลตามหลักวิชาการและสัมพันธ์กับความส าเร็จในทางปฏิบัติ นโยบายมีความชัดเจนใน
วัตถุประสงค์และเปูาหมายซึ่งทุกฝุายยอมรับและเข้าใจตรงกัน และนโยบายมีความต่อเนื่องใน                
การน าไปปฏิบัติ ทุกฝุายให้ความส าคัญและสนใจนโยบายอย่างต่อเนื่อง พร้อมทั้งให้การสนับสนุน
นโยบายให้ด ารงอยู่และด าเนินต่อไปเพื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบให้เป็นผลส าเร็จ  

3)  ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง ลักษณะของหน่วยงาน           
ที่น านโยบายไปปฏิบัติที่สนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วย 
ความเหมาะสมในการจัดโครงสร้างองค์การโดยมีแผนกหรือฝุายที่มีความสามารถในการแก้ไขปัญหา
หนี้นอกระบบอย่างครอบคลุม มีทรัพยากรที่เพียงพอต่อการด าเนินกิจกรรม มีเครื่องมือและวิทยาการ
ในการจัดการกับปัญหา มีทรัพยากรบุคคลที่มีความรู้ความสามารถ พร้อมทั้งมีอ านาจและกลไกภายใน
ที่เหมาะสมต่อการสนับสนุนการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และเปิดโอกาสให้หน่วยงานและผู้เกี่ยวข้อง
จากภายนอกได้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดและน านโยบายไปปฏิบัติเพ่ือก่อให้เกิดแรงสนับสนุนต่อ
นโยบาย ส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ 

4)  ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง ลักษณะของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ           
ที่สนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วย ความรู้ความสามารถ และ
ประสบการณ์เก่ียวกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และทัศนคติและความผูกพันต่อนโยบาย เนื่องจาก 
หากผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีทัศนคติและความผูกพันที่ดี  ยอมรับนโยบายไปปฏิบัติ มีความรู้
ความสามารถ และด าเนินนโยบายด้วยความเต็มใจ และน านโยบายไปปฏิบัติด้วยความถูกต้องตาม
วัตถุประสงค์และเปูาหมายของนโยบายซึ่งจะท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ
มากกว่าการที่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติต่อต้านและขาดความรู้ความสามารถและประสบการณ์ใน              
การด าเนินงาน 

5)  ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย หมายถึง ทัศนคติและพฤติกรรม
ของกลุ่มเปูาหมายที่สนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วยทัศนคติ
และพฤติกรรมของลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบ หากกลุ่มเปูาหมายมีทัศนคติที่ดีต่อนโยบายก็จะท าให้
กลุ่มเปูาหมายพยายามปรับพฤติกรรมให้เป็นไปตามที่นโยบายต้องการด้วยความเต็มใจ ซึ่งจะช่วยให้
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จมากกว่าการที่กลุ่มเปูาหมาย              
มีทัศนคติที่ไม่ดีต่อนโยบายและไม่ให้ความร่วมมือในการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตามที่นโยบายต้องการ  

6)  ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง หมายถึง ลักษณะของสภาพเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมืองที่สนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากสภาพ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เป็นปัจจัยภายนอกกระบวนการนโยบายที่มีผลกระทบต่อการน า
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นโยบายแก้ปัญหาหนี้นกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพสังคม เศรษฐกิจ และ
การเมืองมีผลต่อการรับรู้ปัญหาของประชาชนที่เปลี่ยนแปลงไป และส่งผลให้ปัญหามีความยากง่ายใน
การจัดการเปลี่ยนแปลงไปด้วย นอกจากนั้นยังท าให้แรงสนับสนุนต่อนโยบายเปลี่ยนแปลงไปด้วย 

7)  ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย หมายถึง ลักษณะการติดตามประเมินผล
นโยบายสนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ โดยการใช้มาตรฐานหรือตัวชี้วัดใน
การติดตามการปฏิบัติงานตามโครงการอย่างต่อเนื่องทั้งผลผลิต (output) ผลลัพธ์ (outcome) และ
ผลกระทบ (impact) จากโครงการ เพ่ือศึกษาว่านโยบายไปถึงกลุ่มเปูาหมายได้มากน้อยเพียงใด และ
น าข้อเท็จจริงจากการติดตามประเมินผลนโยบายไปสู่การปรับปรุงและพัฒนานโยบายและ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหาหนี้              
นอกระบบต่อไป 

แผนภาพที่ 2 แสดงปัจจัยท่ีคาดว่าจะมีผลต่อการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา: จากการทบทวนแนวคิดแนวคิด ทฤษฎี เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบและ

การน านโยบายไปปฏิบัติ 

ความส าเร็จของ
การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไป

ปฏิบัต ิ

ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย 

ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 

ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม  
และการเมือง 

ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย 

ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย 

ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 

ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา 



 

 

บทที่ 3  
ระเบียบวิธีวิจัย 

 ในบทที่ 3 ระเบียบวิธีวิจัย เป็นการกล่าวถึงรายละเอียดต่างๆ เกี่ยวกับวิธีการด าเนินการวิจัย 
โดยผู้วิจัยแบ่งหัวข้อในการศึกษาออกเป็น 4 หัวข้อย่อย ได้แก่  
 3.1 รูปแบบการวิจัยที่ผู้วิจัยใช้ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้  
 3.2 การเก็บรวบรวมข้อมูล โดยผู้วิจัยอธิบายถึงแหล่งข้อมูลและวิธีเก็บรวบรวมข้อมูลที่ส าคัญ
ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ 
 3.3 หน่วยในการวิเคราะห์ข้อมูล ผู้วิจัยอธิบายถึงหลักการเลือกพ้ืนที่หน่วยวิเคราะห์และผู้ให้
ข้อมูลส าคัญในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ 
  3.4 การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ เมื่อผู้วิจัยได้ข้อมูลตามที่ต้องการแล้ว ผู้วิจัยใช้                   
การวิเคราะห์ข้อมูลเอกสารและการวิเคราะห์โดยการจ าแนกชนิดของข้อมูล (typological analysis) 
ในการวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อตอบค าถามงานวิจัยครั้งนี้ (Saetren, 2005) 
 

3.1  รูปแบบการวิจัย 

รูปแบบการวิจัยที่ในการศึกษาครั้งนี้ คือ การวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) 
เนื่องจากมีความสอดคล้องกับการศึกษารายละเอียดเชิงลึกเกี่ยวกับลักษณะของปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อ
ความส าเร็จ กระบวนการ และปัญหาอุปสรรคของการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
นอกจากนั้นผู้วิจัยยังศึกษาปรากฏการณ์การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลในระยะยาวซึ่งมี              
การเปลี่ยนแปลงจากระยะเวลาหนึ่งไปอีกระยะเวลาหนึ่ง ประกอบกับมีข้อมูลส าคัญที่ผู้วิจัยต้องการ 
ได้แก่ ความสัมพันธ์ของเหตุการณ์กับสภาพแวดล้อม ความรู้สึกนึกคิด ทัศนคติ พฤติกรรม และ
อุดมการณ์ของบุคคล ที่ต้องอาศัยการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview) ในการเก็บ
รวบรวมข้อมูล โดยอาศัยเครื่องมือทางการวิจัยเชิงคุณภาพ คือ แบบสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง 
(semi-structure interview) ประกอบกับการศึกษาจากเอกสาร (document study) ในการเก็บ
รวบรวมข้อมูลเพื่อใช้ในการวิเคราะห์ข้อมูลและตอบค าถามการวิจัยต่อไป (สุภางค์ จันทวานิช, 2555) 
3.2  การเก็บรวบรวมข้อมูล 

3.2.1  ข้อมูลที่ต้องการ 

ข้อมูล (data) ที่ผู้วิจัยต้องการในการศึกษาครั้งนี้ คือ ข้อเท็จจริง ( facts) เกี่ยวกับนโยบาย
และแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ปัญหาอุปสรรค และปัจจัยที่มีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ (Saetren, 2005)  
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3.2.2  แหล่งข้อมูลและวิธีการเก็บข้อมูล 

ผู้วิจัยใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจากแหล่งที่มาส าคัญ 2 แหล่ง คือ ข้อมูลทุติยภูมิ 
(secondary data) และข้อมูลปฐมภูมิ (primary data) ดังนี้ 

1. ข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) ผู้วิจัยได้ศึกษาข้อมูลจากเอกสาร สถิติ กฎหมาย 
ค าสั่ง ประกาศ บันทึก  หนังสือ รายงานวิจัย เอกสารการวิเคราะห์ บทความวิชาการ และรายงาน
ประเมินผลต่างๆ ที่เก่ียวข้อง ดังนี้ 

- ศึกษาข้อมูลเกี่ยวกับความหมาย แนวคิด สถานการณ์ องค์ประกอบ สาเหตุ และแนวทาง
แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ โดยเก็บรวบรวมข้อมูลจากแหล่งต่างๆ เช่น เอกสารทางวิชาการ รายงาน
การวิจัย บทความทางวิชาการท่ีเกี่ยวข้อง วิทยานิพนธ์ และเอกสารเผยแพร่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
กับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ เป็นต้น นอกจากนั้นยังศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้องอ่ืนๆ เช่น วารสาร 
บทความ ข้อมูลสถิติ และข่าวสารที่เก่ียวข้องส าคัญจากแหล่งสื่อสารมวลชน เป็นต้น 

 - ศึกษาข้อมูลเกี่ยวกับแนวคิด กระบวนการ และปัจจัยที่มีผลต่อการน านโยบายไป
ปฏิบัติ โดยเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารทางวิชาการ เช่น หนังสือเกี่ ยวกับนโยบายสาธารณะ 
หนังสือทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ และงานวิจัย            
ที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น 

- ศึกษาข้อมูลเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของนโยบายและโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบของรัฐบาลระหว่างปี 2547-2556 โดยเก็บรวบรวมข้อมูลจากแหล่งต่างๆ ได้แก่ เอกสาร
ราชการ เช่น ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี รายงานการประชุม
คณะรัฐมนตรี และมติคณะรัฐมนตรี เป็นต้น รวมถึงเอกสารที่เกี่ยวข้องอ่ืนๆ เช่น วารสาร บทความ 
และข่าวสารที่เก่ียวข้องส าคัญจากแหล่งสื่อสารมวลชน เป็นต้น 

- ศึกษาข้อมูลเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ  โดยเก็บรวบรวมข้อมูลจากแหล่งต่างๆ ได้แก่  เอกสารราชการ เช่น 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ ค าสั่ง 
ระเบียบ และประกาศของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น รวมถึงเอกสารอ่ืนๆ เช่น ข้อมูลรายงาน                 
ผลการด าเนินงานของหน่วยงาน รายงานการสัมมนา คู่มือปฏิบัติงานโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สิน           
ภาคประชาชน วารสาร และบทความที่ส าคัญจากแหล่งต่างๆ เป็นต้น 

2. ข้อมูลปฐมภูมิ (primary data) ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยใช้วิธีการสัมภาษณ์แบบ
เจาะลึก (in-depth interview)  เพ่ือสอบถามรายละเอียดของข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key 
informants) เพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อมูลส่วนบุคคล ประสบการณ์ในอดีต ทัศนคติ และข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น
จากการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยใช้แบบสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง (semi-structure interview) 
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ซึ่งประกอบด้วยค าถามปลายเปิด (open-ended) ที่ใช้เป็นเครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิ 
(primary data) ทั้งนี้แบบสัมภาษณ์ประกอบขึ้นจากประเด็นค าถามหลักที่มีเนื้อหาสาระเพ่ือให้ได้มา
ซึ่งข้อมูลเชิงลึกที่สามารถตอบปัญหาและวัตถุประสงค์การวิจัยได้อย่างครบถ้วน ซึ่งประกอบไปด้วย  

1) ข้อมูลส่วนบุคคล 
2) ปัญหาหนี้นอกระบบและนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
3) การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
4) ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
5) ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
6) ข้อเสนอแนะต่อการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติอย่างเหมาะสม  

 

   จากนั้นผู้วิจัยได้น าแบบสัมภาษณ์ดังกล่าวให้กลุ่มผู้เชี่ยวชาญ (panel of experts) พิจารณา
และแสดงความคิดเห็นก่อนการน าแบบสัมภาษณ์ไปใช้เก็บรวบรวมข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key 
informants) เพ่ือให้แบบสัมภาษณ์มีความน่าเชื่อถือมากยิ่งข้ึน (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2553) 
 

3.3 หน่วยในการวิเคราะห์ (unit of analysis)  

ในงานวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยเลือกหน่วยในการวิเคราะห์ (unit of analysis) โดยใช้วิธีการเลือกโดย
วิธีการแบบเจาะจง (purposive technique) เนื่องจากผู้วิจัยพิจารณาเห็นว่าข้าราชการของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติสามารถให้ข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์ในการตอบค าถามและวัตถุประสงค์งานวิจัยได้อย่างครอบคลุมและครบถ้วน เนื่องจากเป็น  
ผู้มีประสบการณ์ตรงจากการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  นอกจากนี้ผู้วิจัยใช้วิธีการ
แบบสโนว์บอลล์ (snowball technique) เลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่เป็นผู้น าชุมชนที่มีความเกี่ยวข้อง
กับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2553) ทั้งนี้การเลือกกลุ่มเปูาหมายในงานวิจัย
ครั้งนี้สามารถแบ่งได้เป็น 2 ขั้นตอนคือ  

 

3.3.1  การเลือกพื้นที่หน่วยวิเคราะห์ (unit of analysis) 

ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้มีขอบเขตการวิจัยเฉพาะการน านโยบายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหา
หนี้นอกระบบของรัฐบาลไปสู่การปฏิบัติโดยหน่วยงานภาครัฐในระดับมหภาค ดังนั้นพ้ืนที่หน่วยการ
วิเคราะห์ที่ผู้วิจัยต้องการเก็บข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ คือ หน่วยงานภาครัฐในการบริหารราชการ
ส่วนกลาง ที่ได้รับมอบหมายนโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบในช่วงปี พ.ศ. 2547-2556 ดังนี้ 
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ตารางที ่3 แสดงหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง หน่วยงานภายใน การด าเนินงาน 
1.กระทรวงการคลัง 1. กรมบัญชีกลาง ด้านการเข้าถึงแหล่ง

เงินทุนดอกเบี้ยต่ า 
ในระบบ   

      2. ส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาค 
ประชาชน (ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง) 
2. ธนาคารของรั ฐที่ ท าหน้ าที่ หลั ก  คื อ 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
(ธ.ก.ส.) และธนาคารออมสิน (ธ.ออมสิน) 

2. กระทรวงมหาดไทย 1. ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงาน
ท้องที่  ส านักบริหารการปกครองท้องที่ 
(กรมการปกครอง)   

ด้านการเจรจาประนอม
หนี้และรับเรื่องร้องทุกข ์

2. ส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน
(กรมการพัฒนาชุมชน) 
3. ศูนย์ด ารงธรรม 

3. กระทรวงยุติธรรม ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนท่ีไม่ได้รับความ
เป็นธรรม ส านักงานปลดักระทรวงยุติธรรม 
(ศนธ.ยธ.)   

ด้านการเข้าถึง
กระบวนการยตุิธรรม 

4. ส านกังานต ารวจ
แห่งชาติ  

1. กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง ด้านการปราบปราม
อาชญากรรม 
หนี้นอกระบบ  

2. กองบังคับการปราบปรามการกระท า
ความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บรโิภค 
3. ศูนย์ปราบปรามการปล่อยเงินกู้และทวง
หนี้นอกระบบ  

 

3.3.2 ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key informants) 

  ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key informants) ในงานวิจัยครั้งนี้ แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ข้าราชการ
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ และผู้น าชุมชน                   
ที่ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งผู้ให้ข้อมูลส าคัญมีประสบการณ์ตรง เกี่ยวกับ
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติและการด าเนินงานแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ท าให้ได้
ข้อมูลส าคัญที่ครอบคลุมสามารถตอบค าถามและวัตถุประสงค์งานวิจัยได้ โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

1) ข้าราชการของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จ านวน 14 คน ซึ่งผู้วิจัยใช้วิธีการเลือก
กลุ่มเปูาหมายโดยวิธีการแบบเจาะจง (purposive technique) กับผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่เป็นข้าราชการ
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากผู้วิจัยพิจารณาข้อเท็จจริงที่ว่า การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้               
นอกระบบไปปฏิบัตินั้นเกิดขึ้นผ่านกระบวนการของระบบราชการไทย ซึ่งจะต้องผ่านหน่วยงาน
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ราชการในฐานะผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และน าไปสู่การปฏิบัติงานในระดับบุคคล ผู้วิจัยจึงตรวจสอบ
ข้อมูลของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องข้างต้น ซึ่งมีบทบาทส าคัญในการน านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติระหว่างปี พ.ศ. 2547-2556  ผู้วิจัยจึงเริ่มจากการพิจารณาส่วนราชการจาก
ระดับกระทรวงเป็นล าดับแรก ต่อมาจึงเลือกกรมที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา และเลือกส านักหรือกอง             
ที่ ได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่สนับสนุนและน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลไป
ปฏิบัติ หลังจากนั้นผู้วิจัยจึงเลือกข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในส านักหรือกองที่เลือกไว้  โดยมี
คุณลักษณะดังนี้ 

1.1  ผู้บริหารหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง จ านวน 10 คน ได้แก่ ข้าราชการพลเรือนใน
ต าแหน่งประเภทบริหาร และต าแหน่งประเภทอ านวยการ รวมถึงข้าราชการต ารวจที่มีบทบาทหน้าที่
ส าคัญในการบริหารจัดการหน่วยงานซึ่งได้รับมอบหมายจากรัฐบาลให้ด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้              
นอกระบบระหว่างปี พ.ศ. 2547-2556  

1.2  ข้าราชการผู้ปฏิบัติงาน จ านวน 4 คน ได้แก่ ข้าราชการพลเรือนในต าแหน่ง
ประเภทวิชาการ ต าแหน่งประเภททั่วไป และข้าราชการต ารวจที่ปฏิบัติงานในบทบาทหน้าที่เกี่ยวข้อง
กับการปฏิบัติงานแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลในการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์ เพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบระหว่างปี พ.ศ. 2547-2556 

 

2)  ผู้น าชุมชนที่ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของชุมชน  จ านวน  
2 คน ได้แก่ ผู้บริหารชุมชนซอยสวนเงิน เขตราชเทวี กรุงเทพฯ และผู้บริหารกองทุนชุมชนและ
สถาบันการเงินชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 2 ทั้ งนี้ผู้ วิจัยใช้วิธีการแบบสโนว์บอลล์  ( snowball 
technique) โดยการสอบถามจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือค้นหาผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่มีความรู้และ
ประสบการณ์เก่ียวกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในชุมชน รายละเอียดดังปรากฏตามตารางที่ 4 

 

ตารางที ่4 แสดงรายละเอียดหน่วยงาน ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ และช่วงเวลาในการสัมภาษณ์ 
 

ล าดับ
ที ่

ชื่อหน่วยงาน ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ วัน/เดือน/ปี
ที่สัมภาษณ์ 

1 .กระทรวงการคลัง 
1.1 กรมบัญชีกลาง ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง 16 ธ.ค. 57 

1.2 ส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงนิ
ภาคประชาชน (ส านักงาน
เศรษฐกิจการคลัง)  

ผู้บริหารส านักนโยบายพัฒนาระบบ
การเงินภาคประชาชน 

25 ธ.ค. 57 

เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติงานส านักนโยบาย
พัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน  

25 ธ.ค. 57 

1.3 ธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 

พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ  27 พ.ย. 57 



 

 

87 

ล าดับ
ที ่

ชื่อหน่วยงาน ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ วัน/เดือน/ปี
ที่สัมภาษณ์ 

1.4 ธนาคารออมสิน ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย 
กลุ่มปฏิบตัิการ ธนาคารออมสิน 

4 ธ.ค. 57 

2. กระทรวงมหาดไทย 
2.1 ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการ

บริหารงานท้องที่  ส านักบริหาร
การปกครองท้องที่  
(กรมการปกครอง)   

ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ  
ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงาน
ท้องที่  ส านักบริหารการปกครองท้องที่ 
(กรมการปกครอง) 

25 พ.ย. 57 

พนักงานปกครองปฏิบัติการ 25 พ.ย. 57 

2.2 ศูนย์ด ารงธรรม ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจ
ราชการและเรื่องราวร้องทุกข์  

2 ธ.ค. 57 

นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ 
ส านักตรวจราชการและเรื่องราวรอ้งทุกข์ 

2 ธ.ค.57 

2.3 ส านักพัฒนาทุนและองค์กร
การเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน) 

ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองคก์ร
การเงินชุมชน 

19 ธ.ค.57 

นักวิชาการพัฒนาชุมชนปฏิบัติการ  
ส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน  

19 ธ.ค.57 

3. กระทรวงยุติธรรม 
3.1 ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และ

ประชาชนท่ีไมไ่ด้รับ 
ความเป็นธรรม 

ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และ
ประชาชนท่ีไมไ่ด้รับความเป็นธรรม 

18 ธ.ค.57 

4. ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 

4.1 ส านักงานต ารวจแห่งชาต ิ ผู้บริหารส านักงานจเรต ารวจ 17 พ.ย. 57 
ผู้บริหารกองอุทธรณ์  17 พ.ย. 57 

4.2 กองบังคับการปราบปรามการ
กระท าความผิดเกีย่วกับ 
การคุ้มครองผู้บรโิภค 

ผู้บริหารกองบังคับการปราบปราม 
การกระท าความผดิเกี่ยวกับการคุม้ครอง
ผู้บริโภค   

24 ธ.ค.57 

5. ชุมชนที่ประสบปัญหาหนีน้อกระบบ 
5.1 ชุมชนซอยสวนเงิน  

เขตราชเทวี กรุงเทพฯ 
ผู้บริหารชุมชนซอยสวนเงิน  
เขตราชเทวี กรุงเทพฯ 

11 ธ.ค. 57 

5.2 ชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 2  ผู้บริหารกองทุนชุมชนและสถาบันการเงิน
ชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 2  

13 มี.ค. 58 
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3.4  การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ (qualitative data analysis)  

ภายหลังจากการเก็บรวบรวมข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) และข้อมูลปฐมภูมิ 
(primary data) ด้วยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research methods) ผู้วิจัย          
จึงด าเนินการตรวจสอบข้อมูลว่ามีความครบถ้วนและมีคุณภาพเพียงพอต่อการวิเคราะห์ข้อมูลเพ่ือ              
ใช้ในการตอบปัญหาและวัตถุประสงค์ของงานวิจัยได้หรือไม่ (สุภางค์ จันทวานิช , 2551)                     
เมื่อตรวจสอบข้อมูลแล้วพบว่าข้อมูลมีความครบถ้วนสมบูรณ์ ในล าดับต่อไปจึงเป็นการวิเคราะห์
ข้อมูลเชิงคุณภาพ (qualitative data analysis) ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้    

 

3.4.1   การวิเคราะห์ข้อมูลเอกสาร  

  ผู้วิจัยตีความสร้างข้อสรุปจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง โดยการแบ่งประเภทตามเนื้อหาของ
เอกสาร จัดล าดับข้อมูล เปรียบเทียบเนื้อหาประเภทต่างๆ แล้วเชื่อมโยงข้อมูลเข้าด้วยกัน 
นอกจากนั้นผู้วิจัยยังค้นหาและตีความหมายที่แฝงอยู่ในข้อความเหล่านั้นประกอบกับข้อมูลที่เก็บ
รวบรวมมาจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ข้อมูลภูมิหลัง และข้อมูลสภาพแวดล้อมอ่ืนๆ ประกอบ 
การวิเคราะห์ เพ่ือตอบค าถามและวัตถุประสงค์การวิจัยต่อไป (เอ้ือมพร หลินเจริญ, 2555) 
  

3.4.2   การวิเคราะห์โดยการจ าแนกชนิดของข้อมูล (typological analysis)   

ผู้วิจัยจะได้จ าแนกข้อมูลจากการเก็บรวบรวมออกมาเป็นชนิด (typologies) เพ่ือจัดระเบียบ
ข้อมูลด้วยหลักเกณฑ์การจ าแนกข้อมูลในระดับมหภาค คือ การจ าแนกข้อมูลในระดับเหตุการณ์ 
(events) หรือการวิเคราะห์เหตุการณ์ (event analysis) และการจ าแนกเป็นประเภทหรือชนิด 
(typology) ต่างๆ ที่เป็นขั้นตอนของเหตุการณ์ที่ต่อเนื่องกันไป (สุภางค์  จันทวานิช, 2551) ทั้งนี้           
อาจกล่าวได้ว่าผู้วิจัยน าข้อมูลจากการศึกษาค้นคว้าทั้งหมดมาจัดระเบียบเป็นโครงสร้างของข้อมูลใหม่
เพ่ือให้อยู่ในรูปแบบที่บ่งชี้ลักษณะ กระบวนการ และความเป็นเหตุเป็นผลของเหตุการณ์ที่จะศึกษาได้
ชัดเจนขึ้น   

ผู้วิจัยเลือกใช้การแบ่งชนิดของข้อมูลในเหตุการณ์แบบการจ าแนกชนิดเหตุการณ์โดยใช้
ทฤษฎีการจ าแนกประเภทเหตุการณ์ที่ศึกษา โดยยึดแนวคิดเป็นกรอบในการจ าแนกซึ่ง กรอบ              
การจ าแนกเหตุการณ์มีลักษณะทั่วไป คือ การวิเคราะห์เหตุการณ์ว่า ใคร ท าอะไร ที่ไหน เมื่อไร 
อย่างไร และเพราะเหตุใดจึงท าเช่นนั้น ในงานวิจัยครั้งนี้ใช้ กรอบแนวคิดการจ าแนกของ Lofland             
ที่แบ่งข้อมูลออกเป็น 6 ชนิด (สุภางค์  จันทวานิช, 2551) ดังนี้ 

1)  ฉากและบุคคล (settings) ฉาก หมายถึง ลักษณะทางกายภาพและทางสังคมของ
เหตุการณ์ที่ต้องการศึกษา ประกอบด้วยสถานที่ บุคคลที่อยู่ในสถานที่ และลักษณะทางกายภาพอ่ืนๆ 
ที่สามารถบันทึกหรือรวบรวมได้จากสถานที่และบุคคลที่ต้องการศึกษา ในการศึกษาครั้งนี้ฉากและ
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บุคคล ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ               
ไปปฏิบัติ ซึ่งการพิจารณาฉากนั้นช่วยให้สามารถก าหนดข้อมูลของเจ้าของพฤติกรรม (actor) ได้ง่าย
ขึ้น ทั้งนี้การจ าแนกข้อมูลในฉากก็คือ การค้นหาค าตอบจากปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นว่า มีใคร อยู่ที่ไหน 
และเกิดขึน้เมื่อไหร่ 

2)  พฤติกรรม (acts) คือ การกระท าที่ผู้วิจัยพบในปรากฏการณ์นั้นมีตัวแสดงและ
พฤติกรรมจ านวนมาก ผู้วิจัยจ าแนกบุคคลต่างๆ ในเหตุการณ์ที่เก็บรวบรวมนั้นว่าก าลังท าอะไร เช่น 
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องมีโครงการหรือ
กิจกรรมใดบ้าง และมีใครน าโครงการหรือกิจกรรมเหล่านั้นไปปฏิบัติอย่างไร ซึ่งการจ าแนกพฤติกรรม
ดังกล่าวช่วยให้สามารถตอบค าถามได้ว่า ใครท าอะไร  

3)  แบบแผนพฤติกรรม (กิจกรรม) (activities) คือ การน าพฤติกรรมที่จ าแนกในข้อที่ 2 
มาเรียงล าดับด้วยหลักเหตุผลเพ่ือร้อยเรียงพฤติกรรมที่ปรากฏในปรากฏการณ์ที่ผู้วิจัยศึกษาให้เป็น
เรื่องที่มีความเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กัน ซึ่งในการศึกษาวิจัยครั้งนี้แบบแผนพฤติกรรม ได้แก่ ขั้นตอนหรือ
กระบวนการในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ย วข้องไปปฏิบัติ  
ซึ่งเป็นการหาค าตอบว่า หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องมีการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัติอย่างไร นอกจากนั้นข้อมูลบางส่วนยังสามารถตอบค าถามได้ว่าท าไมจึงเป็นเช่นนั้น 
  4)  ความสัมพันธ์ (relationship) ในศึกษาการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัตินั้นมีหน่วยงานและผู้เกี่ยวข้องจ านวนมาก ในส่วนนี้ผู้วิจัยต้องจ าแนกว่าการกระท าที่ก าลัง
ศึกษาอยู่นั้นกระท าโดยใคร และกระท ากับใคร คู่กระท ามีความเกี่ยวข้องกันอย่างไร การกระท านั้น
เป็นไปตามบทบาทของสถานภาพใดหรือไม่ ข้อมูลเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของคู่พฤติกรรมนั้นช่วยให้
ผู้วิจัยทราบเกี่ยวกับสถานภาพและบทบาทของแต่ละฝุาย นอกจากนั้นยังช่วยให้ผู้วิจัยเข้าใจพฤติกรรม
ต่าง ๆ ในปรากฏการณ์ที่ศึกษาได้ดีขึ้น โดยความเข้าใจดังกล่าวจะน าไปสู่ความเข้าใจในโครงสร้าง
ระบบราชการ การน านโยบายไปปฏิบัติ และความสัมพันธ์ระหว่างผู้ก าหนดนโยบาย ผู้น านโยบาย            
ไปปฏิบัติ และผู้ที่ ได้รับผลจากการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ซึ่งอาจมีทั้ง                    
ความเกี่ยวข้องทางบวกหรือความขัดแย้งระหว่างกัน การศึกษาในเรื่องความสัมพันธ์ดังกล่าวจึงช่วยให้
ผู้วิจัยสามารถตอบค าถามเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างใครกับใคร ได้   
  5)  การมีส่วนร่วมในกิจกรรม (participation) เนื่องจากในศึกษาการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นมีหน่วยงานและผู้เกี่ยวข้องจ านวนมาก ผู้วิ จัยจึงต้องจ าแนกว่า             
มีผู้กระท าเป็นใครบ้างที่อยู่ในเหตุการณ์หรือไม่ได้อยู่ในเหตุการณ์ เพ่ือท าให้เห็นภาพปรากฏการณ์            
ที่ต้องการศึกษาได้อย่างชัดเจนมากขึ้น ข้อมูลในส่วนนี้จะช่วยตอบค าถามว่า ใครบ้างที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับ
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
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  6)  ความหมาย (meaning) เมื่อผู้วิจัยรวบรวมข้อมูลทั้งหมดจากปรากฏการณ์ที่ต้องการ
ศึกษาแล้ว ในล าดับต่อมาจะเป็นการอธิบายความส าคัญหรือการรับรู้ปรากฏการณ์ของผู้ที่อยู่ใน
เหตุการณ์ ตลอดจนการแสดงพฤติกรรมต่าง ๆ ของผู้ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งในส่วนนี้ผู้วิจัยอาศัยกรอบทฤษฎี 
และค าแนะน าจากผู้รู้เพ่ือช่วยอธิบายความหมายของปรากฏการณ์และพฤติกรรมที่ปรากฏได้อย่าง
ถูกต้องและชัดเจนมากยิ่งขึ้น ซึ่งการศึกษาในส่วนนี้ช่วยให้สามารถตอบค าถามได้ว่า ปรากฏการณ์
ต่างๆ ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติและรูปแบบพฤติกรรมที่ปรากฏนั้นด าเนินไป
อย่างไร และท าไมจึงมีพฤติกรรมเช่นนี้  
 

การวิเคราะห์โดยการจ าแนกชนิดของข้อมูลดังกล่าวจะช่วยอธิบายถึงความเป็นมา  สาเหตุ 
และผลลัพธ์ของสิ่งที่ผู้วิจัยก าลังศึกษา ท าให้ข้อมูลที่ผู้วิจัยรวบรวมมามีความเป็นระบบ ท าให้ทราบว่า
เหตุการณ์ที่ผู้วิจัยก าลังศึกษานั้นเกิดขึ้นอย่างไร มีใครเข้ามาเกี่ยวข้องบ้าง เหตุการณ์มีรูปแบบหรือ
กระบวนการด าเนินไปอย่างไร มีปัจจัยใดเข้ามาเกี่ยวข้องหรือมีอิทธิพลบ้าง เพราะเหตุใด และ                 
มีผลกระทบต่อเหตุการณ์อ่ืนๆ อย่างไร ซึ่งช่วยให้ผู้วิจัยทราบปัจจัยที่ มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ และปัญหาอุปสรรค รวมถึงแนวทางที่เหมาะสมในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
 



 

 

บทที่ 4  
นโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏบิัติ 

 บทที่ 4 นโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ผู้วิจัยศึกษา
นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา ( พ.ศ. 2547-
2556) ซึ่งปัญหาหนี้นอกระบบมีความรุนแรงและซับซ้อนส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชน รัฐบาลได้ตระหนักถึงสภาพปัญหาดังกล่าวจนน าไปสู่การก าหนดแนวทางในการแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบ ซึ่งเริ่มต้นขึ้นในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร จากการจัดมหกรรมคลายทุกข์ ณ 
ท าเนียบรัฐบาล ซึ่งพบว่าปัญหาหนี้สินภาคประชาชน โดยเฉพาะปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหา                 
ที่ประชาชนร้องเรียนเข้ามาจ านวนมาก รัฐบาลจึงด าเนินโครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน            
โดยใช้มาตรการในการแก้ไขปัญหาหนี้สินทั้งในและนอกระบบ ต่อมาในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์             
เวชชาชีวะ มีโครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) เช่นเดียวกับในสมัยรัฐบาล 
พ.ต.ท.ทักษิณ แต่รัฐบาลนายอภิสิทธิ์เน้นการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง เนื่องจากรัฐบาลเห็นว่า
เป็นปัญหาความเดือดร้อนเร่งด่วนของประชาชนที่รัฐบาลต้องเร่งด าเนินการ  ในสมัยของรัฐบาล
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ไม่มีแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรงเช่นรัฐบาลที่ผ่าน              
แต่มีโครงการที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ โครงการพักหนี้เกษตรกรรายย่อยและประชาชนผู้มีรายได้น้อย 
โครงการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนและสนับสนุนสินเชื่อรายย่อย และโครงการปรับปรุง
การเข้าถึงความเป็นธรรมแก่ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม เป็นต้น 

รัฐบาลแต่ละสมัยให้ความส าคัญกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบแตกต่างกันไป ดังนั้น
การศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ จึงเป็นสิ่งส าคัญใน
การท าความเข้าใจกับปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จใจการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้วิจัยได้แบ่ง
การศึกษาออกเป็น 3 หัวข้อย่อย ได้แก่   

4.1 นโยบายและแนวทางในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ  
4.2 หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
4.3 สรุปนโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  

4.1 นโยบายและแนวทางในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 

4.1.1  นโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติในสมัยรัฐบาล 
พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร (วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2544 -19 กันยายน 2549) 

ในช่วงปี พ.ศ. 2540 สภาพสังคมเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปสู่กระแสโลกาภิวัตน์ มีการพัฒนา
เทคโนโลยี สินค้า และบริการต่างๆ ในรูปแบบที่หลากหลายสามารถตอบสนองความต้องการ 
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ของประชาชนมากขึ้น ประกอบกับเกิดปัญหาค่าเงินบาทอ่อนตัวอย่างรวดเร็วท าให้เกิดการล้มลงของ
สถาบันการเงินเป็นจ านวนมากซึ่งส่งผลกระทบต่อการถดถอยของภาวะเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ 
ปัญหาดังกล่าวส่งผลให้ประชาชนมีความต้องการใช้จ่ายเงินเพ่ิมขึ้นเนื่องจากราคาสินค้าและบริการ              
ที่เพ่ิมสูงขึ้น เกิดภาวะยากจนน าไปสู่การเกิดปัญหาหนี้สินภาคประชาชนโดยเฉพาะปัญหาหนี้                
นอกระบบ ดังนั้นรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร จึงได้ก าหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้สิน              
ภาคประชาชนทั้งในและนอกระบบ ภายใต้นโยบายเร่งด่วนและนโยบายต่อสู้กับความยากจน
เนื่องจากรัฐบาลเห็นว่าปัญหาหนี้นอกระบบน าไปสู่การเกิดภาวะยากจนแก่ประชาชนในประเทศ
จ าเป็นที่จะต้องเร่งแก้ไข และเมื่อวันจันทร์ที่  26 กุมภาพันธ์  2544 พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรีได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา โดยมีนโยบายที่เกี่ยวกับการแก้ไขหนี้นอกระบบ ดังนี้ 
(ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2544) 

1) นโยบายเร่งด่วน  
 ตามที่รัฐบาลได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาพบว่า นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้

นอกระบบปรากฏอยู่ในนโยบายข้อ 1. นโยบายเร่งด่วน ซึ่งในการน านโยบายดังกล่าวไปสู่การปฏิบัติ          
มีปรากฏในรูปโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ดังนี้ 
 1.1 โครงการพักช าระหนี้เกษตรกรรายย่อย ตามที่รัฐบาลได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
รัฐบาลจะเร่งด าเนินการพักช าระหนี้เกษตรกรรายย่อยเป็นเวลา 3 ปี เพ่ือแก้ปัญหาหนี้สินของ
เกษตรกรอย่างเร่งด่วน โดยโครงการวางระบบฟ้ืนฟูและให้ความช่วยเหลือปรับโครงสร้างการผลิต
อย่างครบวงจร รัฐบาลเห็นว่าเกษตรกรเป็นกลุ่มที่มีปัญหาด้านภาระหนี้สินมากที่สุดซึ่งน าไปสู่                
ความยากจน รัฐบาลจึงเร่งแก้ไขปัญหาโดยการบรรเทาและลดภาระหนี้สินทั้งในและนอกระบบ             
แก่เกษตรกร โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2544 เห็นชอบให้ด าเนินงาน “โครงการ
พักช าระหนี้เกษตรกรรายย่อย” เพ่ือแก้ปัญหาหนี้สินของเกษตรกรอย่างเร่งด่วน ทั้งนี้รัฐบาล                  
ได้มอบหมายให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ด าเนินการช่วยเหลือ
เกษตรกรรายย่อยที่ประสบปัญหาหนี้สินเนื่องจากเหตุสุดวิสัยและจ าเป็นให้ลดภาระหนี้สิน 3 ปี 
เพ่ือให้เกษตรกรมีโอกาสฟ้ืนฟูตนเองในการประกอบอาชีพ สร้างรายได้ และปรับปรุงประสิทธิภาพ
การผลิตให้มีรายได้เพ่ิมขึ้น สามารถช าระหนี้ได้หลังสิ้นสุดโครงการเพ่ือแก้ปัญหาหนี้สินของเกษตรกร
อย่างเร่งด่วน ซึ่งกลุ่มเปูาหมายได้แก่ ลูกค้าธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.)                    
ที่มีหนี้ไม่เกิน 100,000 บาท จ านวน 2.39 ล้านคน  

2) โครงการธนาคารประชาชน ตามที่รัฐบาลได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา เกี่ยวกับการจัดตั้ง
ธนาคารประชาชนเพ่ือเป็นการกระจายโอกาสให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน 
เพ่ือสร้างทางเลือกและลดการพ่ึงพาแหล่งเงินกู้นอกระบบ ซึ่งจะท าให้ประชาชนมีโอกาสในการสร้างงาน
สร้างรายได้ด้วยตนเอง เพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนแก่ประชาชนอันเนื่องมาจากการที่ประชาชน  
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ผู้มีรายได้น้อยไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้โดยสะดวก ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่ 19 
มิถุนายน 2544 เห็นชอบตามที่กระทรวงการคลังเสนอให้ด าเนินงานโครงการธนาคารประชาชน เพ่ือ
กระจายโอกาสการเข้าถึงแหล่งเงินให้แก่ประชาชนผู้มีรายได้น้อย และเพ่ือสร้างทางเลือกและลด              
การพ่ึงพาแหล่งเงินกู้นอกระบบ ซึ่งจะท าให้ประชาชนมีโอกาสในการสร้างงาน สร้างรายได้ด้วยตัวเอง 
ซึ่งธนาคารออมสินได้รับมอบหมายให้ด าเนินการตามนโยบายดังกล่าว โดยเริ่มโครงการเมื่อวันที่ 25 
มิถุนายน 2544 และด าเนินภารกิจเป็นแหล่งทุนเพ่ือเศรษฐกิจฐานราก ทั้งนี้รัฐบาลได้มอบหมายให้
ธนาคารออมสินด าเนินโครงการธนาคารประชาชนเพ่ือสร้างโอกาสให้ผู้ประกอบการรายย่อยและ            
ผู้ที่สนใจประกอบอาชีพอิสระรายย่อย เช่น อาชีพค้าขายประเภทรถเข็น หาบเร่ รถยนต์เร่ แผงลอย 
แผงประจ าหรือร้านค้า หรืออาชีพบริการต่างๆ เช่น ร้านเสริมสวย ร้านตัดเย็บเสื้อผ้า ร้านซักแห้ง  
เป็นต้น ให้สามารถเข้าถึงบริการแหล่งเงินทุนในระบบ เพ่ือสร้างงานสร้างรายได้ มีชีวิตความเป็นอยู่ที่
ดีขึ้น มีการออมทรัพย์ และมีวินัยทางการเงิน เพ่ือลดการพึ่งพาเงินทุนนอกระบบ (วิทวัส เหมทานนท์, 2551) 

3) นโยบายขจัดความยากจน  
รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาบริหารประเทศเป็นสมัยที่ 2 จึงได้

แถลงนโยบายต่อรัฐสภาเมื่อวันพุธที่ 23 มีนาคม 2548 ซึ่งมนีโยบายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้
นอกระบบ ได้แก่ นโยบายข้อ 1 รัฐบาลจะด าเนินนโยบายและมาตรการขจัดความยากจนของประเทศ
ให้หมดไปโดยปรับปรุงระบบบริหารจัดการทั้งระบบ ทั้งนี้ เ พ่ือให้การด าเนินการแก้ไขปัญหา                  
ความยากจนประสบผลส าเร็จ รัฐบาลจึงมีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี 272/2546 ลงวันที่ 19 
พฤศจิกายน 2546 เรื่อง การจัดตั้งศูนย์อ านวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.) 
ขึ้น และได้มีการจัดตั้งศูนย์อ านวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.)  ทั้งใน
ระดับประเทศ ระดับจังหวัด และระดับอ าเภอขึ้น โดยศูนย์ดังกล่าวประกอบด้วยองค์กรภาครัฐ 
ภาคเอกชน และประชาชนเพื่อผนึกก าลังให้ทุกฝุายที่เก่ียวข้องมีส่วนร่วมในการด าเนินการแก้ไขปัญหา
ในทุกพ้ืนที่ของประเทศ โดยมีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย ยุทธศาสตร์ แนวทาง มาตรการ 
และก ากับ ดูแล ตรวจสอบการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลในการต่อสู้กับปัญหาความยากจน 
และเพ่ือให้การด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนเป็นไปอย่างรวดเร็วและถูกต้อง  

ต่อมามีค าสั่งศูนย์อ านวยการต่อสู้เพ่ือเอาชนะความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.) ที่ 3/2546            
ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2546 เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินความยากจน โดยมี
อ านาจหน้าที่ในการก าหนดมาตรการ แนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนยากจนและบูรณาการ            
การด าเนินงานให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว เร่งรัด ก ากับ ติดตาม สั่งการให้ส่วนราชการ
ด าเนินการไปตามแนวทางและมาตรการที่ก าหนด เร่งรัดให้มีการใช้มาตรการทางกฎหมาย และ
มาตรการทางภาษีอากร จัดวางระบบข้อมูลหนี้สินคนจน เพ่ือใช้เป็นฐานข้อมูลในการแก้ไขปัญหา  



 

 

94 

วางมาตรการปูองกันภาวะหนี้สินของคนจนยากจนในระยะสั้นและระยะยาว และด าเนินการอ่ืนๆ 
ตามท่ี ศตจ. มอบหมาย (วิษณุ บุญมารัตน์, 2548 ) 

 ส าหรับนโยบายขจัดความยากจนนั้น รัฐบาลมีแนวทางด าเนินนโยบายและมาตรการใน            
การขจัดความยากจนของประเทศให้หมดไป โดยปรับปรุงระบบบริหารจัดการทั้งระบบ เพ่ือให้
นโยบายบรรลุผลส าเร็จ รัฐบาลได้จัดมหกรรมคลายทุกข์ ณ ท าเนียบรัฐบาลขึ้นเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 
2547 เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนลงทะเบียนแจ้งปัญหาความเดือดร้อนต่างๆ โดยรัฐบาลท าหน้าที่  
รับฟังปัญหาและความเดือดร้อนของประชาชนเพ่ือน าไปสู่การแก้ไขต่อไป (ศูนย์พิทักษ์ธรรมเพ่ือ
ประชาชน, 2556) รัฐบาลมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยรับจดทะเบียนเพ่ือรับทราบปัญหาและ
ความต้องการของประชาชน จากการที่ประชาชนมาลงทะเบียนพบว่าปัญหาเร่งด่วนปัญหาหนึ่ง           
ที่รัฐบาลต้องเร่งแก้ไข คือ ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน โดยเฉพาะปัญหาหนี้นอกระบบ เนื่องจากเป็น
สาเหตุของปัญหาต่างๆ ตามมา เช่น เมื่อประชาชนเป็นหนี้สินโดยเฉพาะหนี้นอกระบบ ก็อาจน าไปสู่
การถูกยึดทรัพย์สิน ได้แก่ ที่ดินท ากินและเครื่องมือประกอบอาชีพ นอกจากนั้นเมื่อลูกหนี้นอกระบบ
ไม่สามารถหาเงินเพ่ือน ามาช าระหนี้ได้อาจน าไปสู่การประกอบอาชีพผิดกฎหมาย เป็นต้น ดังนั้น
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน โดยเฉพาะปัญหาหนี้นอกระบบจึงเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิด                
ความยากจนซึ่งรัฐบาลต้องเร่งแก้ไข (ศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.), 2547) 

จากข้อมูลด้านปัญหาหนี้สินภาคประชาชนดังกล่าวรัฐบาลมอบหมายให้กระทรวงการคลั ง
แก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน กระทรวงการคลังจึงมีค าสั่งที่ 230/2547 ลงวันที่ 6 พฤษภาคม 
2547 จัดตั้งศูนย์อ านวยการต่อสู้ เพื่อเอาชนะความยากจน กระทรวงการคลัง  และมี                       
ศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.)  เพ่ือด าเนินการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชนให้บรรลุวัตถุประสงค์ และมีการแต่งตั้ง คณะท างานด้านการพิจารณา
จัดท าแผนปฏิบัติการและการด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนยากจน ได้รับมอบหมายจากรัฐบาล
ให้ปฏิบัติงานตามนโยบายการแก้ไขปัญหาหนี้สินในเชิงลึกและรวดเร็ว โดยคณะท างานดังกล่าว           
มีกรอบอ านาจหน้าที่ส าคัญ (คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนยากจน , 2549) คือ (1) จัดท า
ระบบข้อมูลทะเบียนคนยากจน รวมถึงการน าข้อมูลผู้มาลงทะเบียนผ่านกระทรวงมหาดไทยมาใช้เพ่ือ
แก้ปัญหาหนี้สิน (2) ก าหนดหลักเกณฑ์แนวทางการปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาหนี้สินในเชิงบูรณาการ
ตามที่คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนยากจนก าหนด (3) จัดท าแผนปฏิบัติการแก้ไขปัญหา
หนี้สิน ทั้งนี้กระทรวงการคลังได้น าข้อมูลการลงทะเบียนปัญหาความยากจนในเรื่องปัญหาหนี้สินของ
ประชาชนมาวิเคราะห์และวางแผนการด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน โดยแยกหนี้
ออกเป็นหนี้นอกระบบและหนี้ในระบบ ทั้งนี้จากข้อมูลการลงทะเบียนของประชาชนพบว่าปัญหา
เร่งด่วนของประชาชน คือ การเป็นหนี้นอกระบบ เนื่องจากอัตราดอกเบี้ยที่สูงมากจึงต้องการให้
รัฐบาลหาแหล่งเงินกู้ใหม่ในอัตราดอกเบี้ยที่ถูกลงเพ่ือช าระหนี้นอกระบบ กระทรวงการคลัง 



 

 

95 

จึงเร่งด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบภายใต้ “โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน” ซึ่ง
แก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนทั้งหนี้ในระบบและนอกระบบ กระทรวงการคลังประสานงานกับ
ผู้บริหารของสถาบันการเงินและธนาคารที่เกี่ยวข้อง เพ่ือก าหนดวิธีการ มาตรการ และจัดตั้งศูนย์           
พ่ีเลี้ยงของแต่ละธนาคารขึ้นเพ่ือเป็นตัวกลางของธนาคารในการประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
รวมถึงมีการจัดตั้งคณะท างานด้านการพิจารณาจัดท าแผนปฏิบัติการด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สิน  
คนยากจน และประสานงานกับคณะท างานเพ่ือการฟ้ืนฟูอ่ืนๆ เช่น ด้านการส่งเสริมอาชีพและ            
การท างาน และด้านการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือการประกอบอาชีพและที่อยู่อาศัยเพ่ือให้        
การแก้ไขปัญหาหนี้สินแก่ประชาชน 

ส าหรับ “แนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ” นั้นกระทรวงการคลังได้มอบหมายให้
สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐทั้ง 5 แห่ง ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธนาคารกรุงไทย ธนาคารเพ่ือ
เกษตรกรและสหกรณ์การเกษตร ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 
และธนาคารอาคารสงเคราะห์เป็นกลไกในการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน โดยแบ่งลูกหนี้ให้
ธนาคารรับผิดชอบในการปรับโครงสร้างหนี้โดยการโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่ ระบบตามมูลเหตุแห่ง          
การเป็นหนี้และความช านาญของแต่ละธนาคาร นอกจากนี้กระทรวงการคลังจัดส่งข้อมูลเจ้าหนี้และ
ลูกหนี้ที่ได้รับจากกระทรวงมหาดไทยให้ศูนย์อ านวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.) 
จังหวัด หรืออ าเภอ เพื่อเจรจาประนอมหนี้ก่อนที่จะเข้าสู่กระบวนการโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่ในระบบ
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ  

 

4) โครงการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบและผู้รับจ้างทวงหนี้ด้วยการข่มขู่หรือใช้ก าลัง 
รัฐบาลได้มอบหมายนโยบายปราบปรามผู้มีอิทธิพลแก่ส านักงานต ารวจแห่งชาติซึ่งมีบทบาท

ในการรักษาความมั่นคงภายใน การปราบปรามอาชญากรรม และรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน โดย พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 139/2546            
ลงวันที่ 8 กรกฎาคม 2546 ก าหนดแนวทางในการปราบปรามผู้มีอิทธิพล เครือข่ายของผู้มีอิทธิพล 
และการด าเนินการกับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีพฤติกรรมเกี่ยวข้องแก่ผู้ว่าราชการจังหวัด ผู้บังคับการ
ต ารวจภูธรจังหวัด และหัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้องน าแนวนโยบายไปสู่การปฏิบัติ  เพ่ือให้
ประชาชนได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน และเพ่ือน าความสงบสุขสู่สังคมอันจะ
ส่งผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครองในระบอบประชาธิปไตย และความ
เจริญก้าวหน้าของประเทศไทย โดยให้ศูนย์ต่อสู้เพ่ือเอาชนะยาเสพติดแห่งชาติ (ศตส.) มีอ านาจใน  
การปราบปรามผู้มีอิทธิพลอีกหน้าที่หนึ่ง ทั้งนี้รัฐบาลได้ก าหนดลักษณะที่เข้าข่ายเป็นผู้มีอิทธิพลไว้
ทั้งหมด 15 ลักษณะ ซึ่งเจ้าหนี้นอกระบบและผู้รับจ้างทวงหนี้ด้วยการข่มขู่หรือใช้ก าลัง ถือเป็นผู้มี
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ความผิดฐานเป็นผู้มีอิทธิพลตามนโยบายการปราบปรามผู้มีอิทธิพลของรัฐบาล ตามลักษณะที่ 12 คือ  
ผู้มีอิทธิพลรับจ้างทวงหนี้ด้วยการข่มขู่หรือใช้ก าลัง (กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง, 2556) 

ตามที่รัฐบาลมอบหมายให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติด าเนินการ “ปราบปรามเจ้าหนี้             
นอกระบบและผู้รับจ้างทวงหนี้ด้วยการข่มขู่หรือใช้ก าลัง” ส านักงานต ารวจแห่งชาติได้ด าเนินการ
ปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบและผู้รับจ้างทวงหนี้ด้วยการข่มขู่หรือใช้ก าลังตามยุทธศาสตร์           
การปราบปรามผู้มีอิทธิพล ซึ่งประกอบด้วยยุทธศาสตร์ย่อย 4 ด้าน คือ 1) ด้านการระดมพลัง
แผ่นดินปราบปรามผู้มีอิทธิพล 2) ด้านการปราบปรามเจ้าหน้าที่ภาครัฐที่มีพฤติกรรมเกี่ยวข้องกับ             
ผู้มีอิทธิพล 3) ด้านการปราบปรามมือปืนรับจ้าง บริวาร และเครือข่ายผู้มีอิทธิพล และ 4) ด้าน                
การปราบปรามผู้อยู่เบื้องหลังผู้มีอิทธิพล (วินัย ทองสอง, 2551) 

 
4.1.2  นโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติในสมัยรัฐบาล
นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (วันที่ 20 ธันวาคม 2551 - 9 สิงหาคม 2554) 
  จากวิกฤตการณ์ทางการเงินในปี พ.ศ. 2551 (วิกฤตแฮมเบอร์เกอร์) ส่งผลกระทบต่อการค้า
และการลงทุนของไทย ท าให้การจ้างงานในประเทศชะลอตัวลง ในขณะที่ราคาสินค้าและบริการเพ่ิม
สูงขึ้นประชาชนมีความจ าเป็นในการใช้จ่ายเพิ่มขึ้นแต่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ จึงเกิด
การกู้ยืมเงินนอกระบบเพ่ิมมากขึ้น เกิดเจ้าหนี้นอกระบบที่คิดอัตราดอกเบี้ยสูงกว่ากฎหมายก าหนด
อย่างไม่เป็นธรรม และเจ้าหนี้บางรายใช้การติดตามทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรงสร้างความเดือดร้อนแก่
ประชาชน รัฐบาลได้เล็งเห็นถึงความส าคัญของปัญหาดังกล่าว จึงได้ก าหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ
การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบอย่างเป็นรูปธรรมขึ้น ได้แก่ (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2551) 

1) นโยบายสวัสดิการสังคม และความม่ันคงของมนุษย์ และนโยบายเศรษฐกิจ ด้านการ
ปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ 

รัฐบาลนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เห็นว่าปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาส าคัญที่ท าให้
ประชาชนเกิดความอ่อนแออันจะน าไปสู่ความไม่เข้มแข็งของประเทศ ดังนั้นรัฐบาลได้ก าหนดนโยบาย
แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่มีความชัดเจนมากขึ้น และแถลงนโยบายต่อรัฐสภาเมื่อวันจันทร์ที่ 29 
ธันวาคม 2551  โดยก าหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบภายใต้แผนปฏิบัติการไทย
เข้มแข็ง 2555 โดยแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบปรากฏในนโยบายข้อ 3 นโยบาย
สวัสดิการสังคม และความม่ันคงของมนุษย์ ซึ่งรัฐบาลประกาศว่าจะด าเนินการปรับโครงสร้างหนี้
ภาคประชาชน เพ่ือน าไปสู่การลดหนี้ ยืดเวลาช าระหนี้  ลดอัตราดอกเบี้ย หรือพักช าระดอกเบี้ย และ 
นโยบายข้อ 4 นโยบายเศรษฐกิจ นโยบายปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ ที่รัฐบาลประกาศว่าจะแก้ไข
ปัญหาหนี้สิน ฟ้ืนฟูอาชีพและความเป็นอยู่ของเกษตรกร โดยเร่งด าเนินการจัดการหนี้สินของ
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เกษตรกรทั้งในและนอกระบบ เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อน และรักษาที่ดินท ากินให้แก่เกษตรกร 
ภายใต้นโยบายดังกล่าวมีโครงการที่เก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ดังนี้ 

1.1 โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) จากแนวนโยบายของ
รัฐบาลที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาข้างต้น รัฐบาลได้ด าเนินการ “โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สิน            
ภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ)” อย่างเป็นทางการ เมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2551 โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือช่วยเหลือให้ประชาชนที่มีหนี้นอกระบบเข้าเป็นหนี้ในระบบ โดยเปิดโอกาสให้เข้าถึงแหล่งเงินกู้ใน
ระบบสถาบันการเงินในเครือข่ายของรัฐได้ง่ายขึ้น ซึ่งจะช่วยลดภาระค่าใช้จ่ายดอกเบี้ยเงินกู้           
นอกระบบที่สูงมากเกินปกติ เพ่ือให้มีเงินเหลือเพียงพอส าหรับรายจ่ายที่จ าเป็นและมีเงินเหลือออม           
ในที่สุด นอกจากนี้ยังมีการฟ้ืนฟูและพัฒนาอาชีพของผู้มีปัญหาหนี้สินให้มีความเข้มแข็งและสามารถ
สร้างรายได้ท่ีมั่นคง มีการด ารงชีพภายใต้แนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ส่งเสริม กระตุ้นประชาชนให้
ออมเงินเพ่ือรักษาวินัยทางการเงินอันเป็นรากฐานที่ส าคัญของครอบครัวและประเทศชาติ 

เพ่ือให้การน า“โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ)” ไปปฏิบัติให้เป็น
ผลส าเร็จ รัฐบาลจึงมีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 267/2552 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 2552 เรื่อง 
แต่งตั้งคณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานที่ปรึกษา และ
มีปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นประธานกรรมการ รัฐบาลได้มอบหมายให้กระทรวงการคลัง 
กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรม ร่วมกันด าเนินการ “โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาค
ประชาชน (หนี้นอกระบบ)” โดยให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ประสานกับธนาคารในเครือข่ายของรัฐเพ่ือ
เปิดรับลงทะเบี ยนลู กหนี้ นอกระบบพร้อมข้อ เสนอเงินกู้ ภายใต้ เ งื่ อนไขพิ เศษ และให้
กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรมเป็นผู้ร่วมด าเนินการในคณะเจรจาประนอมหนี้ในระดับ
จังหวัดและระดับอ าเภอ (ศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.), 2553) 

รัฐบาลได้มอบหมายให้ศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
(ศอก.นส.) กระทรวงการคลัง เป็นหน่วยงานอ านวยการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ มีการเปิดรับ
ลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบพร้อมข้อเสนอเงินกู้ภายใต้เงื่อนไขพิเศษ ซึ่งกระทรวงการคลัง                      
ได้มอบหมายให้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้งจ านวน 6 แห่ง ได้แก่ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ              
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) และ
ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) เป็นผู้รับโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่ระบบของธนาคาร ทั้งนี้รัฐบาล              
ได้มอบหมายให้ ธ.ก.ส. และธนาคารออมสินทั่วประเทศ และศูนย์ลงทะเบียนอีก 12 แห่งในกรุงเทพฯ 
ท าหน้าที่ในการรับลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบ เพ่ือน าไปสู่การเจรจาประนอมหนี้  และโอนหนี้             
นอกระบบเข้าสู่ระบบของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่เข้าร่วมโครงการต่อไป  กลุ่มเปูาหมายของ
โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) คือ ลูกหนี้ที่มีหนี้ไม่เกิน 200,000 บาท ต่อราย 
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และมีคุณสมบัติตามหลักเกณฑ์การให้สินเชื่อของธนาคารจึงจะสามารถโอนหนี้นอกระบบ            
เข้าสู่ ระบบได้  ส าหรับในกรณีที่ลูกหนี้มีคุณสมบัติที่ ไม่ผ่านหลักเกณฑ์จะมีการพิจารณาให้                    
ความช่วยเหลือลูกหนี้กลุ่มนี้อีกครั้ง (ศูนย์วิจัยกสิกรไทย., 2551 ) 
 1.2 โครงการบัตรลดหนี้ วินัยดี มีวงเงิน เป็นโครงการต่อเนื่องมาจากโครงการแก้ปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน (หนี้สินนอกระบบ) เพ่ือให้ลูกหนี้ที่เข้ามาอยู่ในระบบไม่ต้องกลับไปกู้ยืมเงินนอก
ระบบอีก โดยให้ลูกหนี้นอกระบบสามารถกู้ยืมเงินในอัตราดอกเบี้ยต่ า ซึ่งกระทรวงการคลังได้จัดให้            
มีบัตรส าหรับสมาชิกที่ลูกหนี้ที่ได้รับการอนุมัติสินเชื่อภายใต้โครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
(หนี้สินนอกระบบ) เพ่ือใช้ในการช าระเงินกู้รายเดือนผ่านเคาน์เตอร์ของทุกธนาคารที่เข้าร่วมโครงการ 
หากลูกหนี้ผ่อนช าระเงินกู้รายเดือนตรงตามก าหนดเป็นระยะเวลา 1 ปี ธนาคารจะมีวงเงินฉุกเฉินให้
ในเดือนที่ 13 โดยจะออกบัตรเครดิตและใส่วงเงินจ านวนครึ่งหนึ่งของวงเงินที่ช าระหนี้ไว้ เมื่อลูกหนี้มี
ความจ าเป็นต้องใช้เงินสามารถน าบัตรดังกล่าวไปกดจากตู้ของธนาคารทั้ง 6 แห่งที่เข้าร่วมโครงการได้ 
นอกจากนั้นผู้ถือบัตรยังได้รับสิทธิการประกันชีวิตที่ธนาคารอนุมัติเงินกู้ได้จัดให้แก่ลูกหนี้  ในวงเงิน            
ที่เท่ากับสินเชื่อที่ขอเมื่อลูกหนี้เสียชีวิต 
 1.3 โครงการไปรษณีย์เพื่อสินเชื่อรายย่อย (Post Bank) คณะรัฐมนตรี ได้มีมติเมื่อวันที่ 
7 ธันวาคม 2553 เห็นชอบให้มีการจัดตั้งบริษัทในเครือของ บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด (ปณท.)  
เพ่ือด าเนินโครงการไปรษณีย์เพ่ือสินเชื่อรายย่อย (Post Bank) ในชื่อ บริษัท สินเชื่อไปรษณีย์ไทย 
จ ากัด (สปณ.) มีทุนจดทะเบียนตั้งบริษัท 50 ล้านบาท โดย ปณท. ถือหุ้นร้อยละ 100 สปณ. 
ด าเนินการเพ่ือเพ่ิมโอกาสในการเข้าถึงแหล่งทุนแก่ประชาชนที่มีรายได้น้อย ผู้ยากจน รวมถึงผู้ที่เป็น
หนี้นอกระบบ และผู้ที่มีแนวโน้มจะเป็นหนี้นอกระบบ โดยมุ่งด าเนินการด้านการเงิน การธนาคาร 
การให้สินเชื่อ ทั้งนี้มีกลุ่มเปูาหมายเป็นประชาชนผู้มีรายได้เฉลี่ยต่ ากว่าเส้นความยากจน ประชาชน         
ที่มีรายได้เท่ากับอัตราค่าแรงขั้นต่ า และประชาชนที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ ทั้งนี้
ด้านการปล่อยเงินกู้สูงสุดต่อรายไม่เกิน 10,000 บาท แบบไม่มีหลักประกัน คิดอัตราดอกเบี้ยรวม
ค่าบริการแล้วไม่เกินร้อยละ 28 ต่อปี  
 1.4  โครงการอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (โครงการหมอหนี้ ) ได้รับ           
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2553 โดยมีมติอนุมัติโครงการอาสาสมัคร           
ที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (หมอหนี้) เห็นชอบในหลักการและแนวทางการด าเนินการโครงการ   
ซ่ึงวัตถุประสงค์ในการให้ความรู้แก่ประชาชนเกี่ยวกับการบริหารจัดการการเงินภายในครัวเรือน เช่น 
การจัดท าบัญชีครัวเรือน การด าเนินชีวิตภายใต้เศรษฐกิจพอเพียง เมื่อประชาชนมีความสามารถใน
การบริหารจัดการการเงินที่ดี ก็จะเป็นการลดการก่อหนี้จากเจ้าหนี้นอกระบบได้ทางหนึ่ง โดย              
การสร้างและพัฒนาบุคลากรในชุมชนให้เป็นอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือง (หมอหนี้) 
เพ่ือให้ความช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยและเกษตรกร ให้มีความรู้ความเข้าใจในการจัดการ  
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ทางการเงิน การท าบัญชีครัวเรือน และการเข้าถึงสถาบันการเงินในระบบ  ทั้งนี้ในการด าเนินการ
ธนาคารออมสิน และธกส. เป็นผู้คัดเลือก ฝึกอบรม ให้ความรู้ และก ากับติดตามประเมินผลหมอหนี้  

 1.5  โครงการช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม ซึ่งเป็นการบูรณาการการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบของของกระทรวงยุติธรรมตามนโยบายแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชนของรัฐบาล 
โดยบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในสังกัดกระทรวงยุติธรรมเพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้   
นอกระบบ รวมถึงการอ านวยความยุติธรรมให้แก่ลูกหนี้นอกระบบที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจาก           
การกู้ยืมเงินนอกระบบ ซึ่งมีค าสั่งกระทรวงยุติธรรมที่ 36/2551 ลงวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2551  
เรื่อง แต่งตั้งคณะท างานเพ่ือดูแลให้ความช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม ต่อมามีค าสั่ง
กระทรวงยุติธรรมที่ 325/2552 ลงวันที่ 3 ธันวาคม 2552 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการแก้ไขปัญหา
หนี้สินนอกระบบขึ้น และมีค าสั่งที่ 382/ 2553 ลงวันที่ 3 ธันวาคม 2553 เรื่องจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือ
ลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม เพ่ือให้การช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมตามกรอบของ
กระทรวงยุติธรรมเป็นไปอย่างต่อเนื่องและสอดรับกับนโยบายของรัฐบาล 

 
4.1.3 นโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติในสมัยรัฐบาล
นางสาวย่ิงลักษณ์ ชินวัตร (วันที่ 9 สิงหาคม 2554 - 22 พฤษภาคม 2557) 

รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร บริหารประเทศภายใต้ภาวะทีเ่ศรษฐกิจไทยได้รับผลกระทบ
โดยตรงจากการชะลอตัวของเศรษฐกิจโลก เนื่องจากเศรษฐกิจโลกขยายตัวได้พียงร้อยละ 3.8             
โดยชะลอลงจากร้อยละ 5 ในปี พ.ศ. 2553 เป็นผลมาจากความกังวลเกี่ยวกับเศรษฐกิจในกลุ่ม
สหภาพยุโรปทีช่ะลอตัวจากปัญหาหนี้สาธารณะในยุโรป สภาพเศรษฐกิจดังกล่าวส่งผลต่อการส่งออก
ของประเทศไทย เนื่องจากโครงสร้างเศรษฐกิจไทยยังคงพ่ึงพาการส่งออกสินค้าและการลงทุนจาก
ต่างประเทศอย่างมาก จึงเกิดความเสี่ยงสูงจากความไม่แน่นอนและการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก 
ส่ ง ผลกระทบต่ อการ จ้ า ง ง านที่ ล ดล ง  ก่ อ ให้ เ กิ ดปัญหาหนี้ สิ นภ าคประชาชน ตามมา  
การแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน โดยเฉพาะปัญหาหนี้นอกระบบนั้น รัฐบาลไม่มีแนวทางใน            
การแก้ไขปัญหาโดยตรง แตม่ีนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบตามค าแถลงนโยบาย
ของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ต่อรัฐสภาเมื่อวันอังคารที่ 23 สิงหาคม 2554 ดังนี้ 
 

1) นโยบายเร่วด่วนที่รัฐบาลที่ต้องเร่งด าเนินการ  
ตามท่ีรัฐบาลได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภานั้น พบว่านโยบายที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้

นอกระบบปรากฏอยู่ในนโยบายข้อ 1. นโยบายเร่งด่วนที่จะเริ่มด าเนินการในปีแรก ซึ่งมีโครงการ              
ที่ เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบภายใต้นโยบายดังกล่าว ดังนี้  (ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2554) 
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1.1 โครงการพักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อย  ปรากฏอยู่ใน
นโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลในข้อ 1.8) การด าเนินการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยเพ่ิม
ก าลังซื้อภายในประเทศ สร้างความสมดุลและความเข้มแข็งอย่างมีคุณภาพให้แก่ ระบบเศรษฐกิจ 
มหภาค โดยการพักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อยที่มีหนี้ต่ ากว่า 500,000 
บาท อย่างน้อย 3 ปี และปรับโครงสร้างหนี้ส าหรับผู้ที่มีหนี้เกิน 500,000 บาท รวมทั้งจัดท าแผนฟ้ืนฟู
อาชีพและแผนการปรับโครงสร้างการผลิตอย่างครบวงจร เพ่ือสร้างโอกาสในการยกระดับคุณภาพ
ชีวิตด้วยการมีรายได้ที่มั่นคงและสามารถใช้หนี้คืนได้ ในการน านโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติปรากฏในรูป 
“โครงการพักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อย” ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ
วันที่ 27 สิงหาคม 2556 เรื่องโครงการพักหนี้ช าระหนี้เกษตรกรรายย่อยและประชาชนผู้มีรายได้น้อย
ที่มีหนี้คงค้างต่ ากว่า 500,000 บาท โดยคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติตามมติคณะกรรมการกลั่นกรอง
เรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ 1 (ฝุายเศรษฐกิจ) ในการประชุมครั้งที่ 4/2556 เมื่อวันที่ 7 สิงหาคม 
2556 ซึ่ง 1) เห็นชอบโครงการพักหนี้เกษตรกรรายย่อยและประชาชนผู้มีรายได้น้อยที่มีหนี้คงค้างต่ า
กว่า 500,000 บาท ผ่านสหกรณ์/กลุ่มเกษตรกร ตามที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอ 2) 
เห็นชอบกรอบวงเงินงบประมาณการด าเนินโครงการระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2556-2558 รวม
เป็นเงินทั้งสิ้น 3,684,714 ล้านบาท (ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร, 2554) 

รัฐบาลได้มอบหมายให้กระทรวงการคลังท าหน้าที่ประสานงานกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 6 
แห่ง ได้แก่ (1) ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) (2) ธนาคารออมสิน (3) 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) (4) ธนาคารอาคาร
สงเคราะห์ (ธอส.) (5) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) และ (6) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่
อาศัย (บตท.) เพ่ือด าเนินโครงการพักหนี้เกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อยที่มีหนี้คงค้างต่ ากว่า 
500,000 บาท และปรับปรุงคุณสมบัติของลูกหนี้ที่เป็นกลุ่มเปูาหมายของโครงการนโยบายพักหนี้ควร
ครอบคลุมเกษตรกรรายย่อยท่ีเป็นสมาชิกสหกรณ์การเกษตรหรือสถาบันเกษตรกรอ่ืนด้วย  

1.2 โครงการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนและสนับสนุนสินเชื่อรายย่อย 
รัฐบาลก าหนดนโยบายเร่งด่วนไว้ในข้อ 1.10) โดยรัฐบาลจะด าเนินการส่งเสริมให้ประชาชน

เข้าถึงแหล่งเงินทุน สนับสนุนสินเชื่อรายย่อย โดยเฉพาะสินเชื่อเพ่ือการประกอบอาชีพให้แก่
ประชาชนผู้มีรายได้น้อย รวมถึงเพ่ิมสวัสดิการของรัฐเพ่ือเป็นการดูแลสังคมในชุมชน จัดหาแหล่ง
เงินทุนให้แก่ผู้ประกอบการและประชาชน ได้แก่ 1) เพ่ิมเงินกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองอีกแห่งละ 
1 ล้านบาท 2) จัดตั้งกองทุนพัฒนาบทบาทสตรี โดยมีวงเงินเฉลี่ยจังหวัดละ 100 ล้านบาท 3) จัดตั้ง
กองทุนตัง้ตัวได้ในวงเงินประมาณ 1,000 ล้านบาทต่อสถาบันอุดมศึกษาที่ร่วมโครงการ สนับสนุนการ
สร้างผู้ประกอบการรายย่อย เพ่ือให้สามารถกู้ยืมเพ่ือการสร้างอาชีพ ผนวกกับกลไกของ “หน่วยบ่ม
เพาะวิสาหกิจ” ในสถานศึกษาโดยมุ่งให้เกิดวิสาหกิจนวัตกรรมใหม่ที่จะเป็นกลไกใหม่ 
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ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ 4) จัดสรรงบประมาณเข้ากองทุนพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน 
(SML) ตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง จ านวน 300,000 บาท 400,000 บาท และ 500,000 บาท 
ตามล าดับขนาดของหมู่บ้าน เพ่ือให้หมู่บ้านบริหารจัดการกองทุนเพ่ือการพัฒนาชุมชนด้วยตนเอง  

 

2) นโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี 
ตามที่รัฐบาลได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภานั้นมีนโยบายที่ เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอก

ระบบ คือ นโยบายในข้อ 8 นโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ด้านกฎหมายและการยุติธรรม 
โดยรัฐบาลจะด าเนินการปรับปรุงระบบการช่วยเหลือประชาชนที่ไม่ ได้รับความเป็นธรรมด้วย
มาตรการเชิงรุก ให้เข้าถึงความเป็นธรรมได้ง่าย รวดเร็ว ทั้งการช่วยเหลือด้านกฎหมาย ส่งเสริม
กองทุนยุติธรรมเพ่ือการคุ้มครองช่วยเหลือคนจนและคนด้อยโอกาส การคุ้มครองดูแลรักษาสิทธิ
เสรีภาพประชาชน การเยียวยาผู้บริสุทธิ์และผู้ได้รับผลกระทบที่เกี่ยวข้อง การกระจายโอกาสเข้าถึง
ความยุติธรรมไปสู่ระดับจังหวัด การเสริมสร้างความเข้มแข็งและยุติธรรมระดับชุมชนและหมู่บ้าน 
การพัฒนาทางเลือกของกระบวนการยุติธรรม 

ภายใต้นโยบายดังกล่าวมีโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ คือ  
โครงการปรับปรุงการเข้าถึงความเป็นธรรมแก่ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม  
ซึ่งรัฐบาลได้มอบหมายให้กระทรวงยุติธรรมด าเนินนโยบายปรับปรุงการเข้าถึงความเป็นธรรมแก่
ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม เพ่ือให้ความช่วยลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความ
เป็นธรรมตามกรอบแนวทางของกระทรวงยุติธรรม กระทรวงยุติธรรมจึงมีบันทึกข้อความที่ ยธ 
02025/75 ลงวันที่ 16 กุมภาพันธ์ 2555 เรื่อง ปรับปรุงการจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชน
ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม ต่อมาได้มีค าสั่งกระทรวงยุติธรรม ที่ 135/2555 ลงวันที่ 15 มีนาคม 2555 
เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการและจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม  
เพ่ือปรับปรุงระบบการช่วยเหลือประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมด้วยมาตรการเชิงรุก ให้เข้าถึง
ความเป็นธรรมได้โดยง่าย ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม กระทรวง
ยุติธรรม (ศนธ.ยธ.) ด าเนินงานสร้างเสริมความเป็นธรรมและให้ความช่วยเหลือทางด้านกฎหมายและ
ด้านต่างๆ แก่ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม โดยศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้ฯ มีภารกิจ 3 
ด้านหลัก คือ การแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน การแก้ไขปัญหาที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ 
และการแก้ไขปัญหาการไม่ได้รับความยุติธรรมด้านอ่ืนๆ เป็นการท างานเชิงรุกและบูรณาการการ
ท างานร่วมกับหน่วยงานทั้งในภาครัฐ เครือข่ายองค์กรภาคเอกชนและประชาสังคม และมีเปูาหมายให้
ประชาชนได้รับบริการงานยุติธรรมอย่างสะดวก รวดเร็ว และเป็นธรรม โดยด าเนินการดังนี้ 1) ด าเนิน
โครงการสัมมนา เชิงปฏิบัติการเพ่ิมศักยภาพประชาชนทางด้านกฎหมายและการเข้าถึงความเป็นธรรม 
2) เผยแพร่คู่มือประชาชน เพ่ือช่วยเหลือลูกหนี้นอกระบบพร้อมแผ่นพับ ความรู้ทางกฎหมาย 
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 ให้แก่ประชาชนชาวบ้าน ผู้น าชุมชน ผู้น าท้องถิ่นหน่วยงานภาครัฐองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษาของรัฐ วิทยาลัยชุมชน และองค์กรภาคเอกชน 3) เรื่องร้องเรียน
ร้องทุกข์ขอความช่วยเหลือ  และ 4) จัดท ารายงานการวิจัย การพัฒนานโยบายการยุติธรรมเพ่ือ
แก้ปัญหา หนี้นอกระบบเพ่ือเสนอเป็นยุทธศาสตร์ชาติ (ส านักบริหารการปกครองส่วนท้องที่, 2549) 

 

4.2  หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ รัฐบาลได้อาศัยอ านาจหน้าที่ข อง
หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องหลายหน่วยงานร่วมกันแก้ไขปัญหาดังกล่าว ทั้งนี้มีหน่วยงานภาครัฐที่มี
บทบาทส าคัญในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 4 หน่วยงาน ได้แก่ กระทรวงการคลัง 
รับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในส่วนของการสนับสนุนให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบ 
กระทรวงมหาดไทย รับผิดชอบการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในด้านของการการเจรจาประนอมหนี้และ
รับเรื่องราวร้องทุกข์ กระทรวงยุติธรรม รับผิดชอบการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรมของลูกหนี้ และส านักงานต ารวจแห่งชาติ รับผิดชอบการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ด้านการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบที่เป็นผู้มีอิทธิพล ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
 

4.2.1 กระทรวงการคลัง ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลให้ท าหน้าที่ในการขับเคลื่อนการ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีสาเหตุจากการที่ประชาชนผู้มีรายได้น้อยไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนใน
ระบบได้    ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดเกิดอ านวยการแก้ไขปัญหาสังคมและความยากจนเชิงบูรณาการให้แก่
ประชาชนในความรับผิดชอบของกระทรวงการคลังให้เป็นไปอย่างต่อเนื่องมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลตามนโยบายรัฐบาล จึงมีค าสั่งกระทรวงการคลัง ที่ 1249/ 2552 ลงวันที่ 1 ตุลาคม 2552  
เรื่อง การบริหารจัดการภายในศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) 
กระทรวงการคลัง และให้มีการบริหารจัดการภายในศูนย์ฯ ดังกล่าว โดยมีปลัดกระทรวงการคลังเป็น
ผู้อ านวยการศูนย์ มีอ านาจหน้าที่ ได้แก่  (1) ก าหนดมาตรการ และการด าเนินงานการแก้ไขปัญหา
หนี้สินคนยากจนภายใต้ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง (2) ด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
แก้ไขปัญหายาเสพติดและปัญหาอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาสังคมความยากจน และบูรณาการ
แผนปฏิบัติการ แผนงาน โครงการ ข้อมูล งบประมาณ และการปฏิบัติของหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง
กับการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนจน เป็นต้น 

กระทรวงการคลังด าเนินการประสานธนาคารของรัฐในการเปิดรับลงทะเบียนลูกหนี้นอก
ระบบ และโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่สถาบันการเงินเฉพาะกิจและธนาคารพาณิชย์ในเครือข่ายของรัฐ 
และพัฒนาศักยภาพลูกหนี้ให้มีความสามารถในการประกอบอาชีพอย่างเป็นปกติโดยท าการอบรม
ฟ้ืนฟูลูกหนี้ควบคู่กันไป (กรมบัญชีกลาง, 2552)  เพ่ือให้ลูกหนี้นอกระบบสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน
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ในระบบได้โดยการปรับโครงสร้างหนี้ได้ตามนโยบายรัฐบาล กระทรวงการคลังได้มอบหมายภารกิจ
เกี่ยวกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบแก่หน่วยงานภายในกระทรวงการคลังที่มีบทบาทหน้าที่เกี่ยวข้อง 
ได้แก่ กรมบัญชีกลาง ซึ่งมีบทบาทในการเป็นศูนย์รวบรวมข้อมูลลูกหนี้ที่ลงทะเบียนและท าหน้าที่ใน
การคัดกรองข้อมูลของลูกหนี้นอกระบบ ส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชนภายใต้
ส านักงานเศรษฐกิจการคลังมีบทบาทในการเสนอแนะและออกแบบนโยบายเกี่ยวกับการแก้ปัญหา
หนี้สินภาคประชาชนแก่รัฐบาล และธนาคารเฉพาะกิจ โดยเฉพาะ ธ.ก.ส. และ ธนาคารออมสินมี
บทบาทในการสนับสนุนนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ในส่วนของการพักช าระหนี้เกษตรกรราย
ย่อยและผู้มีรายได้น้อบ การรับลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบ การสนับสนุนด้านแหล่งทุนแก่ลูกหนี้นอก
ระบบ และการพัฒนาฟ้ืนฟูอาชีพแก่ลูกหนี้นอกระบบหลังเข้าสู่ระบบที่เข้าร่วมโครงการแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบกับรัฐบาล 

 

4.2.2  กระทรวงมหาดไทย ไดร้ับมอบหมายจากรัฐบาลในการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาหนี้
นอกระบบผ่านการเจรจาประนอมหนี้ในระดับจังหวัดและอ าเภอ และดูแลลูกหนี้ที่ไม่สามารถเข้าสู่
ระบบ หรือไม่ได้รับการช่วยเหลือจากธนาคารได้ รวมถึงให้ความช่วยเหลือประชาชนทั่วประเทศให้
ได้รับความเป็นธรรมจากการกู้ยืมเงิน กระทรวงมหาดไทยมีบทบาทเป็นหน่วยงานเจรจาประนอมหนี้
ในระดับจังหวัดและอ าเภอที่ไม่สามารถเข้าสู่ระบบธนาคารได้ กระทรวงมหาดไทยได้จัดตั้งศูนย์แก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบ กระทรวงมหาดไทยขึ้นใน 3 ระดับ (กระทรวงมหาดไทย, 2552) ได้แก่  
ศูนย์แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบระดับกระทรวงมหาดไทย ระดับจังหวัด และระดับอ าเภอ  

ในการด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบกระทรวงมหาดไทยมีหน่วยงานภายในที่มี
บทบาทขับเคลื่อนภารกิจตามนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาล ได้แก่ ส านักพัฒนาทุนและ
องค์กรการเงินชุมชน (กรมการพัฒนาชุมชน) ด าเนินงานแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยการพัฒนา
ศักยภาพกลุ่มลูกหนี้ โดยอาศัยองค์กรการเงินชุมชนร่วมแก้ปัญหาหนี้นอกระบบและเป็นแหล่งทุนให้
ลูกหนี้นอกระบบที่ไม่สามารถกู้เงินจากธนาคารได้ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่ 
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง) มีบทบาทส าคัญในการน านโยบายแก้ปัญหา
หนี้สินภาคประชาชนไปปฏิบัติภายใต้อ านาจหน้าที่และภารกิจของกระทรวงมหาดไทย ในการอ านวย
ความเป็นธรรม ด้านการเจรจาประนอมหนี้โดยทีมเจรจาหนี้ทั่วประเทศ ส่งเสริมด้านการลดรายจ่าย 
ส่งเสริมอาชีพ  และสร้างร่ายได้แก่ประชาชน นอกจากนี้กรมการปกครองยังมีกลไกส าคัญทั้งในส่วน
ภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ เจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และก านัน ผู้ใหญ่บ้าน โดยส่งเสริมการท าบัญชีครัวเรือน ให้ความรู้เกี่ยวกับแนวปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง และการสนับสนุนเกิดการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบในระดับชุมชน เป็นต้น ในด้านปัญหา
ความเดือดร้อนจากเจ้าหนี้นอกระบบที่คิดดอกเบี้ยเกินอัตรา ด าเนินการในลักษณะองค์กรอาชญากรรม 
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และแก๊งหมวกกันน็อคทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรง กรมการปกครองโดยผู้ว่าราชการจังหวัดและ
นายอ าเภอได้ร่วมกับทางต ารวจและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบที่เป็นผู้
มีอิทธิพลและการทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรงเหล่านี้ ในส่วนของศูนย์ด ารงธรรม กระทรวงมหาดไทย 
ประกอบด้วย 2 ส่วน คือ ศูนย์ด ารงธรรมกระทรวงมหาดไทยในส่วนกลาง และศูนย์ด ารงธรรมในส่วน
ภูมิภาค แบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ ศูนย์ด ารงธรรมจังหวัด และศูนย์ด ารงธรรมอ าเภอ มีบทบาทหน้าที่
ในการรับเรื่องราวร้องทุกข์ท่ีเกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบเพ่ือด าเนินการส่งเรื่องราวร้องทุกข์ไปยัง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในกระทรวงมหาดไทยเพ่ือด าเนินการแก้ไขปัญหาแก่ประชาชนต่อไป  (ศูนย์ด ารง

ธรรมกระทรวงมหาดไทย, 2554) 
 

4.2.3  กระทรวงยุติธรรม ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลให้ด าเนินการช่วยเหลือประชาชนที่
ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากปัญหาหนี้นอกระบบอันมีสาเหตุจากการที่เจ้าหนี้นอกระบบใช้รูปแบบการ
หลอกลวงลูกหนี้นอกระบบที่หลากหลาย รวมถึงใช้ช่องว่างทางกฎหมายในการเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้ 
ซึ่งลูกหนี้ส่วนใหญ่ที่ขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมายและเข้าไม่ถึงกระบวนการยุติธรรมท าให้ไม่
สามารถปกปูองหรือดูแลตนเองได้ รัฐบาลจึงมอบหมายให้กระทรวงยุติธรรมเป็นหน่วยงานหลักในการ
ช่วยเหลือประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากปัญหาหนี้นอกระบบอันมีสาเหตุจากการที่เจ้าหนี้
นอกระบบใช้รูปแบบการหลอกลวงลูกหนี้นอกระบบที่หลากหลาย รวมถึงการใช้ช่องว่างทางกฎหมาย
ในการเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้ ซึ่งลูกหนี้ส่วนใหญ่ที่ขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมายและเข้าไม่ถึง
กระบวนการยุติธรรมจะไม่สามารถปกปูองหรือดูแลตนเองได้ กระทรวงยุติธรรมจึงด าเนินงาน
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยมาตรการเชิงรุกโดยการบังคับใช้กฎหมาย อ านวยความยุติธรรมทางแพ่ง
และอาญา และส่งเสริมบทบาทของกองทุนยุติธรรม เพ่ือคุ้มครองช่วยเหลือผู้ด้อยโอกาส ตลอดจน
เสริมสร้างความเข้มแข็งและอ านวยความยุติธรรมสู่ประชาชนในระดับชุมชนและหมู่บ้านในรูปแบบ
ของเครือข่ายยุติธรรมชุมชน ซึ่งที่ผ่านมากระทรวงยุติธรรมได้มุ่งสร้างการรับรู้ต่อสาธารณะเพ่ือเตือน
ภัย ปูองปราม และเฝูาระวัง ให้ความช่วยเหลือโดยการหาพยานหลักฐาน สืบสวนข้อเท็จจริงที่
เกี่ยวข้องมาสนับสนุนข้อมูลของลูกหนี้ในแต่ละคดีตามกระบวนการยุติธรรม มีการประสานงานกับ
กองทุนยุติธรรมเพ่ือจัดหาที่ปรึกษาทางกฎหมายให้ลูกหนี้ และสร้างความยุติธรรมทั้งต่อเจ้าหนี้และ
ลูกหนี้ นอกจากนี้ยังมีการถอดบทเรียนประสบการณ์ตรงจากลูกหนี้ที่ถูกหลอกลวง มีการลงพ้ืนที่เก็บ
ข้อมูลเชิงลึกเพ่ือน าข้อมูลมาวิเคราะห์ในการวางแผนและก าหนดทิศทางการด าเนินการแก้ไขปัญหา
หนี้นอกระบบที่เหมาะสมต่อไป (ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
กระทรวงยุติธรรม (ศนธ.ยธ.), 2555)  
  ตามท่ีกระทรวงยุติธรรมได้รับมอบหมายจากรัฐบาลให้รับผิดชอบในเรื่องกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
ในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ กระทรวงยุติธรรมบังคับใช้กฎหมายและการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย
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โดยบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในสังกัดกระทรวงยุติธรรมเพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบ รวมถึงการอ านวยความยุติธรรมให้แก่บรรดาลูกหนี้ที่ได้รับความเดือดร้อน จึงมีค าสั่งกระทรวง
ยุติธรรมที่ 32/2551 ลงวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2551 เรื่อง แต่งตั้งคณะท างานเพื่อดูแลให้ความ
ช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม โดยมีอ านาจหน้าที่ 1) ท าหน้าที่ในการไกล่เกลี่ยเจรจาหนี้ 
กรณีที่มีข้อพิพาทระหว่างเจ้าหนี้สถาบันการเงินกับลูกหนี้สถาบันการเงิน 2) สร้างกลไกหรือ
หลักเกณฑ์ในการเจรจาหนี้หรือการอ่ืนใด เพ่ือให้ลูกหนี้ สถาบันการเงินได้รับความเป็นธรรม  
3) เชิญผู้ที่ เกี่ยวข้องมาให้ความเห็นหรือชี้แจงข้อเท็จจริงและขอให้ส่งข้อมูลและเอกสารใดๆ  
ต่อคณะท างาน 4) ให้ประธานคณะท างานรายงานผลการด าเนินงานให้ทราบ  
  ต่อมาได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี 267/2552 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 2552 กระทรวง
ยุติธรรมจึงได้มีการแต่งตั้ง คณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบ กระทรวงยุติธรรม มีอ านาจ
หน้าที่ (1) พิจารณาแนวทางและวิธีด าเนินงานอ านวยความยุติธรรมในการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอก
ระบบตามแนวทางที่ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ (2) พิจารณา
ด าเนินการทางด้านกฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย กรณีเจ้าหนี้มีพฤติกรรมเรียกดอกเบี้ยเกินกว่า
กฎหมายก าหนดและมีพฤติกรรมทางหนี้โดยการข่มขู่และใช้ก าลังกับการทวงหนี้แบบไร้ศีลธรรม โดย
ใช้มาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการทางภาษีอย่างเหมาะสม รวมทั้งข้อเสนอแนะในการแก้ไข
ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง (3) ประสานการปฏิบัติกับหน่วยงานราชการ หน่วยงานเอกชน และ
องค์กรภาคประชาชนและประชาชนในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย (4) 
ก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการสนับสนุนงบประมาณเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายให้แก่หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องร่วมด าเนินการ (5) รายงานผลการปฏิบัติตลอดจนปัญหาและอุปสรรค ข้อขัดข้อง 
ข้อเสนอแนะในการปฏิบัติงานให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม เป็นต้น 

มีค าสั่งกระทรวงยุติธรรมที่ 325/2552 ลงวันที่ 3 ธันวาคม 2552 แต่งตั้งคณะกรรมการ
แก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบ เพ่ือให้มีการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแบบบูรณาการร่วมกันระหว่าง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในสังกัดกระทรวงยุติธรรม เพ่ือให้การด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลบรรลุ
เปูาหมายอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสอดรับกับนโยบายของรัฐบาล และแนวทางแก้ไข
ปัญหาหนี้สินนอกระบบ และต่อมามีค าสั่งกระทรวงยุติธรรม ที่ 123/2553 ลงวันที่ 30 เมษายน 
2553 เรื่องแต่งตั้งคณะกรรมการช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม ในกรณีสถาบันการเงิน
และหนี้สินเชื่อบัตรเครดิต โดยมีอ านาจหน้าที่ในการ (1) พิจารณาแนวทางและวิธีด าเนินงานการ
อ านวยความยุติธรรม รวมทั้งสร้างกลไกหรือหลักเกณฑ์ในการเจรจาหนี้ หรือการอ่ืนใด เพ่ือให้ลูกหนี้
สถาบันการเงินและหนี้สินเชื่อบัตรเครดิตได้รับความเป็นธรรม (2) ประสานการปฏิบัติกับหน่วยงาน
ราชการ หน่วยงานเอกชน องค์การเอกชนและประชาชน ในการให้ความช่วยเหลือลูกหนี้สถาบัน
การเงินและหนี้สินเชื่อบัตรเครดิตในบังคับคดี (3) ท าหน้าที่ในการไกล่เกลี่ยเจรจา และการประนอมหนี้ 
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กรณีพิพาทระหว่าเจ้าหนี้กับลูกหนี้ เป็นต้น และได้มีค าสั่งกระทรวงยุติธรรมที่ 382/2553 ลงวันที่ 3 
ธันวาคม 2553 เรื่องจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม มีอ านาจหน้าที่เป็น
หน่วยงานกลางส าหรับการแจ้งปัญหา การคัดกรอง การบันทึกข้อมูล การพิจารณาแนวทางการให้
ค าแนะน า ความช่วยเหลือ การส่งต่อ การตรวจสอบข้อเท็จจริง การประสานการด าเนินงานกับส่วน
ราชการในสังกัดกระทรวงยุติธรรม และหน่วยงานของรัฐ ส่วนราชการที่เก่ียวข้อง  เป็นต้น 

เพ่ือให้ความช่วยลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมตามกรอบแนวทางของ
กระทรวงยุติธรรม กระทรวงยุติธรรมจึงมีบันทึกข้อความที่ ยธ 02025/75 ลงวันที่ 16 กุมภาพันธ์ 
2555 เรื่องปรับปรุงการจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม  ต่อมา
ได้มีค าสั่งกระทรวงยุติธรรม ที่ 135/2555 ลงวันที่ 15 มีนาคม 2555 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการและ
จัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม เพ่ือปรับปรุงระบบการ
ช่วยเหลือประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมด้วยมาตรการเชิงรุก 

 

4.2.4  ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลให้ด าเนินการปราบปรามการ
ปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอกระบบ ส านักงานต ารวจแห่งชาติจึงมอบนโยบายให้กองบัญชาการต ารวจ
สอบสวนกลางเป็นหน่วยงานหลักในการขับเคลื่อนการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่เกิดจากประชาชนอัน
เนื่องมาจากสาเหตุการทวงหนี้ด้วยการใช้ก าลังกระท าความรุนแรงหลากหลายรูปแบบและกระท าการ
ในลักษณะเครือข่ายธุรกิจปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอกระบบ กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลางได้
ด าเนินการโดยมีค าสั่งให้ทุกพ้ืนที่รวบรวมข้อมูลบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบทั้งหมด ทั้งนี้
กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลางมีหน่วยงานภายในรับผิดชอบเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบ ได้แก่ 
กองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค  ซึ่งได้จัดตั้ง ศูนย์
ปราบปรามการปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอกระบบ ด าเนินการเกี่ยวกับการปราบปรามเจ้าหนี้นอก
ระบบที่เป็นผู้มีอิทธิพลและใช้วิธีการทวงหนี้นอกระบบด้วยความรุนแรงโดยตรง (กองบัญชาการ
ต ารวจสอบสวนกลาง, 2556) 

 
4.3  สรุปนโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

จากนโยบายแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชนของรัฐบาลในช่วงปี พ.ศ. 2547 - 2556 ที่ผ่านมา
แสดงให้เห็นความเร่งด่วนของปัญหาหนี้นอกระบบที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
รัฐบาลจึงได้ก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหาเป็นนโยบายสาธารณะและได้มอบหมายให้หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเพื่อแก้ปัญหาหนี้นอกระบบให้ประสบผลส าเร็จ  



 

 

การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเริ่มขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมในสมัยรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
รัฐบาลก าหนดนโยบายและแนวทางในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอยู่ในรูปโครงการต่างๆ ภายใต้
นโยบายขจัดความยากจน เนื่องจากรัฐบาลเห็นว่าปัญหาหนี้สินภาคประชาชาชน โดยเฉพาะปัญหาหนี้
นอกระบบเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดความยากจนในประเทศ รัฐบาลจึงได้ก าหนดมาตรการในการ
แก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชนทั้งหนี้ในระบบและหนี้นอกระบบควบคู่กันไป ได้แก่ โครงการพักช าระ
หนี้เกษตรกรรายย่อยเป็นเวลา 3 ปี โครงการธนาคารประชาชน โครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาค
ประชาชน (หนี้ในระบบและหนี้นอกระบบ) และโครงการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบและผู้รับจ้าง
ทวงหนี้ด้วยการข่มขู่หรือใช้ก าลัง เป็นต้น ในการน านโยบายไปปฏิบัติรัฐบาลได้จัดตั้งหน่วยงานเฉพาะ
ระดับชาติขึ้น ได้แก่ ศูนย์อ านวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.) โดย ศตจ. ได้
จัดตั้งคณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนยากจน ศูนย์อ านวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะความ
ยากจนระดับกระทรวง และศูนย์อ านวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะความยากจน กระทรวงการคลัง ศูนย์
อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) และคณะท างานด้านการ
พิจารณาจัดท าแผนปฏิบัติการและการด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินคนยากจน เพ่ือแก้ปัญหา
ความยากจน โดยมีภารกิจที่ส าคัญคือ การแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนทั้งหนี้ในระบบและหนี้
นอกระบบ นอกจากนี้รัฐบาลยังได้มอบหมายให้กระทรวงการคลังท าหน้าที่ในการจัดหาแหล่งทุน
ดอกเบี้ยต่ าเพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งทุนได้ง่ายและประสานกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ
เพ่ือรับโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่ระบบของธนาคาร รัฐบาลมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยท าหน้าที่
ในการขึ้นทะเบียนลูกหนี้นอกระบบ เจรจาประนอมหนี้ และช่วยเหลือลูกหนี้นอกระบบที่ไม่สามารถ
โอนหนี้เข้าสู่ระบบได้ รวมถึงได้มอบหมายให้กระทรวงยุติธรรม และส านักงานต ารวจแห่งชาติให้
ความช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากเจ้าหนี้นอกระบบ และปราบปรามเจ้าหนี้นอก
ระบบที่เป็นผู้มีอิทธิพล รวมถึงผู้มีอิทธิพลที่รับจ้างทวงหนี้ด้วยการข่มขู่หรือใช้ก าลัง แม้ว่ารัฐบาลจะมี
ความพยายามในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแต่การด าเนินการเป็นไปในลักษณะเร่งรีบ  
ขาดการศึกษาท าความเข้าใจกับสภาพปัญหา และการด าเนินโครงการเป็นไปในระยะสั้นๆ เมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลท าให้นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบยุติลงหรือล้มเลิกไปในที่สุด  

ต่อมาสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ มีโครงการในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
โดยตรง  คือ โครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) ซึ่งอยู่ภายใต้แผนปฏิบัติการ
ไทยเข้มแข็ง โดยเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายสวัสดิการสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ และนโยบาย
เศรษฐกิจในด้านการปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ นอกจากนี้รัฐบาลยังมีโครงการย่อยๆ ที่สนับสนุนการ
แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ได้แก่ โครงการบัตรลดหนี้ วินัยดี มีวงเงิน โครงการไปรษณีย์เพ่ือสินเชื่อ
รายย่อย (Post Bank) และโครงการอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (โครงการหมอหนี้) 
เป็นต้ น  ในการน านโยบายไปปฏิบั ติ รั ฐบาลได้แต่ งตั้ งคณะกรรมการระดับชาติ  ได้ แก่  
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คณะกรรมการการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน เพ่ือให้มีการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน
แบบบูรณาการร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และคณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบ 
ท าหน้าที่ก าหนดหลักเกณฑ์ แนวทางและวิธีการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบให้แก่ลูกหนี้กรณีที่
เจ้าหนี้ไม่เข้าสู่กระบวนการเจรจาของทางราชการ  จัดวางระบบฐานข้อมูลเครือข่ายปัญหาหนี้สินนอก
ระบบที่ลงทะเบียนให้สามารถเชื่อมโยงกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและตรวจสอบได้ และด าเนินการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินนอกระบบให้ลูกหนี้สามารถเข้าสู่ระบบของสถาบันการเงินในระบบได้ และเจ้าหนี้ได้รับ
ช าระหนี้ด้วยความเป็นธรรม ส าหรับในระดับหน่วยงานได้มีการจัดตั้งและปรับปรุงศูนย์อ านวยการ
และคณะกรรมการต่างๆ ได้แก่  กระทรวงการคลังได้จัดตั้งศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) กระทรวงการคลัง และมีการจัดตั้งคณะกรรมการเพื่ออ านวยการ
บริหารงานการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน  กรมบัญชีกลาง เพ่ือด าเนินการโครงการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) โดยตรง นอกจานี้ รั ฐบาลได้มอบหมายให้
กระทรวงการคลังหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบและประสานงานกับธนาคารเฉพาะกิจ
ในการรับลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบที่ประสงค์จะเข้าร่วมโครงการฯ และประสานธนาคารรับโอนหนี้
นอกระบบเข้าสู่ระบบ พร้อมทั้งฟ้ืนฟูอาชีพของลูกหนี้ที่ เข้าร่วมโครงการฯ และมอบหมายให้
กระทรวงมหาดไทย ด าเนินการเจรจาประนอมหนี้และหาแนวทางในการช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่สามารถ
เข้าร่วมโครงการฯ ได้ นอกจากนี้รัฐบาลยังได้มอบหมายให้กระทรวงยุติธรรมด าเนินการให้ความ
ช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมอันเนื่องมาจากการที่เจ้าหนี้นอกระบบใช้ช่องว่างทาง
กฎหมายในการเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้นอกระบบ และรัฐบาลได้มอบหมายให้ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนอันเนื่องมาจากเจ้าหนี้นอกระบบติดตามทวงหนี้
ด้วยวิธิการรุนแรง 

ส าหรับในสมัยของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ไม่มีแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบโดยตรงเช่นรัฐบาลที่ผ่านมา รัฐบาลเน้นนโยบาบทางด้านการเงินและน าไปสู่การปฏิบัติในรูป
โครงการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ได้แก่ โครงการพักหนี้ครัวเรือนของ
เกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อย โครงการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนและสนับสนุน
สินเชื่อรายย่อย และโครงการปรับปรุงการเข้าถึงความเป็นธรรมแก่ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับ
ความเป็นธรรม โดยมอบหมายให้กระทรงงการคลังประสานธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเพ่ือให้การ
สนับสนุนด้านเงินทุนแก่กองทุนต่างๆ ที่รัฐบาลตั้งขึ้น และให้ความช่วยเหลือประชาชนที่เป็นเกษตรกร
และผู้มีรายได้น้อยที่มีหนี้สินอยู่ในระบบให้สามารถพักช าระหนี้เป็นเวลา 3 ปี เพ่ือน าเงินไปใช้ในการ
พัฒนาตนเองและครอบครัว  และได้มอบหมายให้กระทรวงยุติธรรมแก้ไขปัญหาลูกหนี้ที่ไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมจากการกู้ยืมเงิน โดยการปรับปรุงศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความ
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เป็นธรรม กระทรวงยุติธรรม (ศนธ.ยธ.) เพ่ือให้ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม
สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้โดยสะดวกและมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึน    
  ทั้งนีส้ามารถสรุปนโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติใน
สมัยรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์  
ชินวัตร ดังแผนภาพที่ 3 
 

แผนภาพที่ 3 แสดงนโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 

ที่มา จากการศึกษาข้อมูลเอกสาร และการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ, 2557 
 

จากการศึกษานโยบายและแนวทางแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลที่ผ่านมาพบว่า ที่ผ่าน
มารัฐบาลมีแนวทางในการแก้ไขปัญหา 4 แนวทางคือ 1) การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีสาเหตุจาก
การที่ประชาชนผู้มีรายได้น้อยไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้  รับผิดชอบโดย
กระทรวงการคลัง 2) การเจรจาประนอมหนี้และดูแลลูกหนี้ที่ไม่สามารถเข้าสู่ระบบหรือไม่ได้รับการ
ช่วยเหลือจากธนาคาร รับผิดชอบโดยกระทรวงมหาดไทย 3) การช่วยเหลือประชาชนที่ไม่ได้รับความ
เป็นธรรมจากปัญหาหนี้นอกระบบ รับผิดชอบโดยกระทรวงยุติธรรม และ 4) การแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบที่เกิดจากประชาชนอันเนื่องมาจากสาเหตุการทวงหนี้ด้วยการใช้ก าลังกระท าความรุนแรง  
รับผิดชอบโดยส านักงานต ารวจแห่งชาติ แต่รัฐบาลที่ผานมาเน้นการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีสาเหตุ
จากการที่ประชาชนผู้มีรายได้น้อยไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ โดยการปรับโครงสร้าง
หนี้ หรือการบริหารจัดการหนี้สินของประชาชนผ่านธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ และถูกน าไปปฏิบัติ 
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ในรูปโครงการต่างๆ ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งโครงการดังกล่าวมีลักษณะ
แตกต่างกันออกไปตามการก าหนดนโยบายของแต่ละรัฐบาล กล่าวคือ ในรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  
มีโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายเร่งด่วนที่รัฐบาลต้อง
เร่งด าเนินการ นโยบายขจัดความยากจน และนโยบายปราบปรามผู้มีอิทธิพล ต่อมาในสมัยรัฐบาล 
นายอภิสิทธิ์มีโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเป็นส่วนหนึ่งของนโยบาย
สวัสดิการสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ และนโยบายเศรษฐกิจ ส าหรับรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์  
ชินวัตร มีโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายเร่งด่วนที่
ต้องเร่งด าเนินการและนโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี เป็นต้น นอกจากนี้โครงการที่เกี่ยวข้อง
กับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมายังมีความแตกต่างทั้งในด้านวัตถุประสงค์ กลุ่มเปูาหมาย และ
หน่วยงานที่รับผิดชอบ ซึ่งสามารถสรุปโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาล
ในช่วง 10 ปี ที่ผ่านมา (2546-2557) ดังปรากฏรายละเอียดตามตารางที่ 5 

 

ตารางท่ี 5 สรุปโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้หนี้นอกระบบ 

รัฐบาล/โครงการ 
รายละเอียดนโยบาย 

วัตถุประสงค ์ กลุ่มเป้าหมาย หน่วยงานที่รับผิดชอบ 

1. พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร (วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2544 -19 กันยายน 2549) 
1.1 โครงการพักช าระ
หนี้เกษตรกรรายย่อย 

เพื่อให้เกษตรกรรายย่อย
ได้มโีอกาสฟื้นฟูตนเองใน
การประกอบอาชีพ และ
ลดภาระหนีส้ิน  

ลูกค้า ธ.ก.ส. ท่ีมีหนีไ้ม่
เกิน 100,000 บาท 

ธ.ก.ส.  

1.2 โครงการธนาคาร
ประชาชน 

เพื่อให้บริการสินเช่ือแก่
ผู้ประกอบการอิสระราย
ย่อยน าไปลงทุนและลด
การพึ่งพาเงินกู้นอกระบบ 

ประชาชนท่ัวไปที่ประกอบ
อาชีพอิสระรายย่อย ผู้มี
รายได้ประจ าที่ต้องการ
ประกอบอาชีพเสริม/
อาชีพอิสระรายย่อย 

ธนาคารออมสิน 
 

1.3 โครงการแก้ปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน 
(หนี้ในระบบและนอก
ระบบ) 

เพื่อแก้ปัญหาหนี้ในระบบ
สถาบันการเงินและหนี้ใน
ระบบชุมชน และแกไ้ข
ปัญหาหนี้นอกระบบ 

ประชาชนท่ีมีหนี้ไม่จ ากัด
วงเงิน  
 

กระทรวงมหาดไทย
กระทรวงการคลัง 
 

1.4 โครงการ
ปราบปรามเจ้าหนี้นอก
ระบบและผูร้ับจ้างทวง
หนี้ด้วยการข่มขูห่รือใช้
ก าลัง 

เพื่อปราบปรามผูม้ีอิทธิพล
รับจ้างทวงหนี้ด้วยการ
ข่มขู่หรือใช้ก าลัง 

ลูกหนี้ท่ีถูกเจ้าหนี้นอก
ระบบ ซึ่งเป็นผู้มีอิทธิพล
รับจ้างทวงหนี้ด้วยการ
ข่มขู่หรือใช้ก าลัง 

ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ 
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รัฐบาล/โครงการ 
รายละเอียดนโยบาย 

วัตถุประสงค ์ กลุ่มเป้าหมาย หน่วยงานที่รับผิดชอบ 
2.นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (วันท่ี 20 ธันวาคม 2551 - 9 สิงหาคม 2554) 

โครงการแก้ปญัหา
หนี้สินภาคประชาชน 
(หนี้นอกระบบ) 

1) เพื่อช่วยให้ประชาชน
ที่มีหนี้นอกระบบเข้า
เป็นหนี้ในระบบ  
2) เพื่อช่วยลดภาระ
ค่าใช้จ่ายดอกเบี้ยเงินกู ้

1) ลูกหนี้นอกระบบที่มีหนี้
ไม่เกิน 200,000 บาท 
2) เป็นหนี้ท่ีเกิดจากเหตุ
สุจรติและจ าเป็น 
3) มีเอกสารการเป็นหนี ้

กระทรวงการคลัง 
กระทรวงมหาดไทย 
กระทวงยุติธรรม 

3. รัฐบาลนางสาวย่ิงลักษณ์  ชินวัตร (วันที่ 9 สิงหาคม 2554 - 22 พฤษภาคม 2557)  

3.1 โครงการพักหนี้
เกษตรกรรายย่อยและ
ประชาชนผู้มรีายได้น้อย 

เพื่อบรรเทาภาระหนี้สิน
ของเกษตรกรรายย่อย
และประชาชนผู้มรีายได้
น้อยที่มีปัญหาช าระหนี ้

เกษตรกรรายย่อยและผู้มี
รายได้น้อยท่ีมีหนีต้่ ากว่า 
500,000 บาท 

ธ.ก.ส. 
ธนาคารออมสิน 
ธนาคารเฉพาะกจิของรัฐ 

3.2 โครงการส่งเสริมให้
ประชาชนเข้าถึงแหล่ง
เงินทุนและสนับสนุน
สินเช่ือรายย่อย 

เพื่อส่งเสริมให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงแหล่งทุน 
ได้โดยง่าย เพื่อใช้ในการ
ประกอบอาชีพและ
พัฒนาตนเอง 

ประชาชนเข้าถึงแหล่ง
เงินทุน สนับสนุนสินเชื่อราย
ย่อย โดยเฉพาะสินเชื่อเพื่อ
ประกอบอาชีพให้แก่
ประชาชนผู้มรีายได้น้อย 

กระทรวงการคลัง 
ธนาคารเฉพาะกจิของรัฐ 

3.3 โครงการปรับปรุง
การเข้าถึงความเป็น
ธรรมแกลู่กหนี้และ
ประชาชนท่ีไมไ่ด้รับ
ความเป็นธรรม 

เพื่อให้ความช่วยเหลือ
ลูกหนี้และประชาชนท่ี
ไม่ได้รับความเป็นธรรม
ตามกรอบแนวทางของ
กระทรวงยุติธรรม 

ลูกหนี้และประชาชนท่ีไม่ได้
รับความเป็นธรรม  

กระทรวงยุติธรรม 

 

ที่มา: จากการศึกษาข้อมูลเอกสาร และการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ, 2557 
 
  การด าเนินนโยบายในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลที่ผ่านมามีลักษณะที่
คล้ายคลึงกัน คือ รัฐบาลมุ่งเน้นแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยนโยบายทางด้านการเงิน การปรับ
โครงสร้างหนี้หรือการบริหารจัดการหนี้สินของประชาชนผ่านธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ เป็นส าคัญ ซึ่ง
ปรากฏในรูปโครงการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ทั้งนี้ปัญหาหนี้นอกระบบมี
มิติและสาเหตุของปัญหาที่หลากหลาย ประกอบกับที่ผ่านมานโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบยังขาด
ความชัดเจน ขาดความสามารถในการแก้ไขปัญหา รวมถึงขาดหน่วยงานเจ้าภาพหลักในการ
รับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง อีกทั้งนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมารัฐบาล
ก าหนดวัตถุประสงค์ กลุ่มเปูาหมาย และมอบหมายหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องในการรับผิดชอบ 
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แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแตกต่างกันออกไป ท าให้การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบขาดความต่อเนื่อง
และด าเนินการได้เพียงช่วงสั้นๆ และไม่มีแผนการแก้ปัญหาในระยะยาว ประกอบกับเมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบก็จะเปลี่ยนแปลงไปหรือถูกยกเลิกไป เป็นต้น  
ส่งผลให้ที่ผ่านมาแม้ว่ารัฐบาลจะให้ความสนใจกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ จนน าไปสู่การก าหนด
นโยบายสาธารณะในการแก้ไขปัญหา และมีหน่วยงานเข้ามาเกี่ยวข้องและน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปฏิบัติหลายหน่วยงาน แต่นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมากลับไม่ประสบ
ผลส าเร็จ ทั้งนี้เนื่องมาจากปัญหาต่างๆ ได้แก่ 1) ปัญหาหนี้นอกระบบมีความซับซ้อนและยากต่อการ
แก้ไข 2) ลักษณะของตัวนโยบายที่ขาดความเหมาะสม 3) ไม่มีหน่วยงานเจ้าภาพหลัก 4) ผู้ปฏิบัติขาด
ความเชี่ยวชาญในการแก้ปัญหาและขาดความผูกพันต่อนโยบาย 5) ลูกหนี้และเจ้าหนี้ไม่เปลี่ยน
ทัศนคติและพฤติกรรมการก่อหนี้ 6) การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ค่านิยมบริโภคนิยม และการใช้นโยบาย
ประชานิยมของรัฐบาล และ7) ขาดการติดตามประเมินผลนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่เหมาะสม 
ซึ่งปัญหาดังกล่าวเป็นอุปสรรคต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ท า
ให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ กล่าวคือ ภายหลังจากลูกหนี้
เข้าร่วมโครงการแล้วยังคงกลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก และมีลูกหนี้นอกระบบรายใหม่ๆ เกิดขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง รวมถึงยังปรากฎเจ้าหนี้นอกระบบใช้ช่องว่างทางกฎหมายในการเอารัดเอาเปรียบลูกหนี้และ
ใช้วิธีการรุนแรงในการติดตามทวงหนี้ สร้างความเดือดร้อนแก่ลูกหนี้และประชาชนในสังคม  
 และส่งกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชน ความสงบสุขของสังคม และการพัฒนาประเทศโดยรวม 



 

 

บทที่ 5  
ผลการศึกษาและอภิปรายผล 

  การศึกษาเรื่อง “ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัติ” มุ่งตอบค าถามการวิจัยที่ว่า ปัจจัยส าคัญใดบ้างที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ และมีผลอย่างไร ซึ่งจากผลการศึกษาพบว่าผลการศึกษาสอดคล้อง
กับกรอบแนวคิดการวิจัย คือ ปัจจัยที่มีผลต่อการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
ประกอบด้วย 1) ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา 2) ปัจจัยด้านลักษณะของตัว
นโยบาย 3) ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 4) ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติ 5) ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย 6) ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง และ 7) ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย นอกจากนี้ผลการศึกษายัง
พบว่า ปัจจัยดังกล่าวยังส่งผลระหว่างปัจจัยในลักษณะของความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงกัน ซึ่งในบทที่ 5 
ผลการศึกษาและอภิปรายผล ผู้วิจัยได้แบ่งการศึกษาออกเป็น 2 หัวข้อย่อย ได้แก่ 
 5.1. ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
 5.2. ความสัมพันธ์ของปัจจัย 
 

5.1. ปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

5.1.1  ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา 

 ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา หมายถึง ลักษณะของปัญหาหนี้นอกระบบที่
สามารถแก้ไขหรือสามารถจัดการได้ด้วยเครื่องมือหรือองค์ความรู้ที่มีอยู่ และสามารถวัดการ
เปลี่ยนแปลงของปัญหาได้ โดยกลุ่มเปูาหมายสามารถปรับพฤติกรรมไปตามที่ต้องการเพ่ือสนับสนุน
การแก้ไขปัญหา อันจะน าไปสู่การลดจ านวนการเป็นหนี้นอกระบบและความหลากหลายของ
พฤติกรรมกลุ่มเปูาหมายลง ซึ่งจะส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบ
ความส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า ปัญหาหนี้นอกระบบมีความซับซ้อนและยากต่อการแก้ไข
เนื่องจากสาเหตุหลายประการ ดังนี้  
 1) การเกิดขึ้นและด ารงอยู่อย่างยาวนานของปัญหา  กล่าวคือ หนี้นอกระบบเป็น
ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นและอยู่คู่กับสังคมไทยมาอย่างยาวนาน ในอดีตเป็นการกู้ยืมเงินหรือสิ่งของ
ระหว่างบุคคลในลักษณะพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกัน ได้แก่ การกู้ยืม เงินหรือสิ่งของในหมู่เครือญาติ 
เพ่ือนฝูง หรือผู้มีฐานะในชุมชนเมื่อยามฉุกเฉิน เช่น เพ่ือเป็นค่ารักษาพยาบาลของตนเองหรือคนใน
ครอบครัวในยามเจ็บปุวย เพ่ือเป็นทุนในการประกอบอาชีพ หรือเป็นค่าใช้จ่ายในการศึกษาเล่าเรียน
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ของบุตรหลาน เป็นต้น ทั้งนี้ระบบความสัมพันธ์ดังกล่าวถือเป็นช่องทางหนึ่งในการช่วยบรรเทาความ
เดือดร้อนทางด้านการเงินแก่คนในสังคม  

 “หนี้นอกระบบไม่สามารถแก้ไขให้หมดไปจากสังคมไทยได้ เนื่องจากเป็น
รากเหง้าที่ฝังลึกอยู่คู่กับสังคมไทยมาช้านาน” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.), สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

 2) ความรุนแรงของปัญหาที่เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง กล่าวคือ เมื่อสภาพเศรษฐกิจสังคม
เปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจและกระแสบริโภคนิยมซึ่งส่งผลกระทบต่อรูปแบบ
วิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนในสังคมไทย เมื่อประชาชนมีความจ าเป็นต้องใช้เงินเพ่ิมขึ้นใน
ขณะที่สถาบันการเงินในระบบมีข้อจ ากัดและเงื่อนไขที่ธนาคารต้องดูแลเงินฝากของลูกค้า ธนาคารจึง
ไม่สามารถให้บริการประชาชนผู้มีรายได้น้อยซึ่งมีความเสี่ยงได้ ท าให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยต้องกู้ยืม
เงินจากแหล่งเงินกู้นอกระบบ เมื่อมีผู้ที่ต้องการใช้เงินเพ่ิมมากขึ้นนายทุนหรือผู้ที่เห็นช่องทางในการ
ประกอบอาชีพจึงพัฒนากระบวนการกู้ยืมเงินให้มีความซับซ้อนขึ้น เช่น กลุ่มบุคคลจัดตั้งสถาบัน
การเงินนอกระบบด าเนินการปล่อยเงินกู้ทีผ่ิดกฎหมาย ซึ่งด าเนินการในลักษณะเป็นองค์การที่มีระบบ
การบริหารจัดการคล้ายสถาบันการเงินในระบบแต่คิดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ในอัตราที่สูงเกินกว่า
กฎหมายก าหนด และมีการเรียกเก็บดอกเบี้ยเป็นรายวัน รวมถึงใช้กลอุบายหลอกลวงและเอารัดเอา
เปรียบลูกหนี้อย่างไม่เป็นธรรม นอกจากนั้นยังมีเจ้าหนี้นอกระบบที่เป็นผู้มีอิทธิพลและกระท าผิด
กฎหมายประกอบธุรกิจปล่อยเงินกู้นอกระบบในลักษณะเครือข่ายที่มีสาขาทั่วประเทศ มีการจ้างวาน
มือปืนรับจ้างและแก๊งหมวกกันน็อค รวมถึงใช้ก าลังบังคับ ข่มขู่ หรือท าร้ายร่างกายและทรัพย์สินของ
ลูกหนี้เพื่อให้ลูกหนี้ช าระเงินกู้ ทั้งนี้การที่มีผู้เป็นหนี้นอกระบบจ านวนมาก และมีมูลค่าหนี้นอกระบบ
สูงขึ้น ประกอบกับประชาชนได้รับความเดือดร้อนจากกระบวนการกู้ยืมเงินที่ไม่เป็นธรรม ส่งผล
กระทบอย่างมากต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน ความสงบสุขของสังคม และสภาพเศรษฐกิจ
โดยรวมของประเทศ  

“หนี้นอกระบบระยะหลังมีการพัฒนาตัวเอง มีการเก็บดอกลอย ท าให้ลูกหนี้ไม่
สามารถหลุดพ้นจากการเป็นหนี้ได้” 
 (ผู้บริหารชุมชนซอยสวนเงิน เขตราชเทวี, สัมภาษณ์, 11 ธันวาคม 2557) 

 

“รัฐบาลให้ความส าคัญกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมาก เนื่องจากเป็นภัย
คุกคามความสงบเรียบร้อยของประชาชน มีการท าร้ายร่างกายลูกหนี้ และการ
คิดดอกเบี้ยเกินกว่ากฎหมายก าหนด” 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย) , สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 
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“คนมองว่าปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาส่วนบุคคล เป็นปัญหาเล็กน้อย แต่
ความจริงไม่ใช่ ปัญหาหนี้นอกระบบสะท้อนปัญหาเศรษฐกิจของประเทศ และ
ก่อให้เกิดปัญหาสังคมตามมา” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาส าคัญ เกิดจากปัญหาปากท้องของประชาชน 
และสะท้อนให้เห็นภาวะเศรษฐกิจของประเทศ” 

(ผู้บริหารกองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค, 
สัมภาษณ์ ,24 ธันวาคม 2557) 

 

ส านักงานสถิติแห่งชาติได้ส ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน พ.ศ. 2556 โดยท า
การเก็บรวบรวมข้อมูลทุกเดือนในทุกจังหวัดทั่วประเทศ ทั้งในเขตและนอกเขตเทศบาล (มกราคม - 
ธันวาคม 2556) พบว่าจ านวนเงินที่ครัวเรือนเป็นหนี้ทั้งในและนอกระบบมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง จาก 104,571 บาท ในปี 2547 เป็น 163 ,087 บาท ในปี พ.ศ. 2556 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า
ครัวเรือนมีหนี้สินเพ่ิมขึ้น นอกจากนี้ยังพบว่า ที่ผ่านมาปัญหาหนี้นอกระบบมีความรุนแรงมากขึ้นดัง
ปรากฏตามหน้าหนังสือพิมพ์ โดยเฉพาะการเอารัดเอาเปรียบของเจ้าหนี้เรียกดอกเบี้ยในอัตราที่สูง
เกินกว่าลูกหนี้จะสามารถช าระหนี้ได้ การใช้วิธีหลอกลวงและใช้ช่องทางกฎหมายเพ่ือหวังในทรัพย์
ของลูกหนี้ การทวงหนี้ด้วยความรุนแรง จนน าไปสู่การฆ่าตัวตายของลูกหนี้นอกระบบเพ่ือหนี้ปัญหา 
เป็นต้น  

 

3) ความหลากหลายของสาเหตุและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย กล่าวคือ ปัญหาหนี้นอก
ระบบมีสาเหตุที่หลากหลาย ได้แก่ ปัญหาด้านการเข้าถึงแหล่งเงินทุน ปัญหาด้านการประกอบอาชีพ 
ปัญหาด้านการเข้าถึงกฎหมาย ปัญหาด้านอาชญากรรม และปัญหาด้านลักษณะนิสัยส่วนตัวที่มีผลต่อ
การก่อหนี้ของลูกหนี้  ไม่ว่าจะเป็นการใช้จ่ายฟุุมเฟือย การติดการพนันหรือการเสพติดสิ่งมึนเมา เป็น
ต้น จากผลการศึกษาดังกล่าว สอดคล้องกับการศึกษาของวันชัย มีชาติ และคณะ (2556) เรื่อง 
“โครงการศึกษาพัฒนานโยบายการยุติธรรมเพื่อแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ” ที่ว่า ปัญหาหนี้นอก
ระบบเกิดจากสาเหตุต่างๆ ได้แก่ 1) ความจ าเป็นและความต้องการในการใช้เงินของประชาชนซึ่งเกิด
จากสภาพทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป การเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ลักษณะนิสัยส่วนตัวของลูกหนี้ 
ปัญหาจากการประกอบอาชีพ นโยบายของรัฐที่เน้นการบริโภคนิยม และเหตุฉุกเฉินที่เกิ ดขึ้นกับ
ลูกหนี้และคนในครอบครัว 2) ความสามารถในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนเกิดจากการขาดคุณสมบัติของ
ลูกหนี้ ลูกหนี้ขาดความรู้ กระบวนการในการกู้เงินในระบบมีความยุ่งยาก หรือลูกหนี้ได้กู้เงิน 
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จากแหล่งเงินกู้ในระบบเต็มวงเงินที่ก าหนด และการเข้าถึงแหล่งทุนนอกระบบได้โดยง่าย นอกจากนั้น
ยังมีผู้เข้ามาเกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบจ านวนมาก ได้แก่ ลูกหนี้นอกระบบ เจ้าหนี้นอกระบบ  
ผู้มีอิทธิพล แก๊งหมวกกันน็อค และมือปืนรับจ้าง เป็นต้น ปัญหาดังกล่าวส่งผลให้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ยากต่อการแก้ไข การก าหนดแนวทางหรือนโยบายในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบท าได้ยาก และไม่
มีนโยบายใดนโยบายหนึ่งหรือหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งที่จะแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ครอบคลุม
สาเหตุของปัญหาได้ การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบต้องอาศัยนโยบายหลายนโยบายประกอบกัน และ
ต้องใช้ความร่วมมือจากหลายหน่วยงานในการแก้ไขปัญหา 

นอกจากความหลากหลายของสาเหตุของปัญหาหนี้นอกระบบดังกล่าวข้างต้นแล้ว จากผล
การศึกษาพบว่า ลูกหนี้และเจ้าหนี้มีลักษณะทีห่ลากหลายสามารถแบ่งได้ ดังนี้ 

ลูกหนี้นอกระบบ คือ ผู้กู้ยืมเงินหรือสิ่งของจากผู้ให้กู้ยืมซึ่งเรียกอัตราดอกเบี้ยเงินกู้สูงกว่า
กฎหมายก าหนด โดยผู้กู้ยืมยินยอมที่จะมีภาระในการช าระดอกเบี้ยเงินกู้ เงินต้น และค่าธรรมเนียม
อ่ืน ๆ ที่ผู้ให้กู้ยืมก าหนดตามสัญญาเงินกู้ที่ท าร่วมกันและผูกพันต่อผู้กู้ สามารถจ าแนกลูกหนี้นอก
ระบบได้เป็น 2 ประเภท ดังนี้ 

1. ลูกหนี้นอกระบบที่มีความจ าเป็น คือ ลูกหนี้นอกระบบส่วนใหญ่ซึ่งเป็นประชาชนที่ขาด
ความรู้ มีรายได้น้อย และขาดทักษะในการบริหารจัดการทางการเงินในครัวเรือนให้มีประสิทธิภาพ 
ท าให้ลูกหนี้ขาดคุณสมบัติ ขาดหลักประกัน และมีความเสี่ยงต่อการไม่ช าระหนี้สูงจึงไม่สามารถเข้าถึง
แหล่งเงินกู้ในระบบหรือสถาบันการเงินที่ถูกต้องตามกฎหมายได้ แต่ลูกหนี้เหล่านี้มีความจ าเป็นต้องใช้
เงินด้วยเหตุผลทางด้านอาชีพ ความจ าเป็นพ้ืนฐานในการด ารงชีพ และค่าใช้จ่ายฉุกเฉินต่างๆ จึงต้อง
ใช้บริการเงินกู้นอกระบบเพ่ือความอยู่รอดของตนเองและครอบครัว ทั้งนี้จะพบลูกหนี้ที่เป็นหนี้จาก
ความจ าเป็นในชุมชนชนบทมากกว่าชุมชนเมือง  

2. ลูกหนี้นอกระบบที่เกิดจากความต้องการ ลูกหนี้นอกระบบกลุ่มนี้ส่วนใหญ่เป็นผู้ที่มีความรู้ 
มีโอกาส และสามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ในระบบได้แต่มีความต้องการทรัพย์สินหรือสิ่งของเกินกว่า
ความจ าเป็นพ้ืนฐาน ประกอบกับมีค่านิยมในการบริโภคนิยมต้องการให้เกิดความทัดเทียมคนอ่ืน ๆ 
ในสังคม เช่น ต้องการรถยนต์ โทรศัพท์มือถือ หรือของใช้ฟุุมเฟือยอ่ืน ๆ เป็นต้น จึงเริ่มก่อหนี้ใน
ระบบก่อนเมื่อเกินวงเงินที่แหล่งทุนในระบบสามารถอนุมัติได้แล้วจึงต้องกู้ยืมเงินจากแหล่งเงินกู้นอก
ระบบมาใช้จ่าย รวมถึงการช าระหนี้ในระบบ ทั้งนี้จะพบลูกหนี้ที่เป็นหนี้จากความต้องการในชุมชน
เมืองมากกว่าในชุมชนชนบท 

“แม้ลูกหนี้จะเป็นคนที่มีความรู้ มีการศึกษาสูง มีเงินเดือนมากแต่ก็ยินยอม
เจ้าหนี้นอกระบบหมดทุกอย่าง แม้แต่การมีค าพิพากษาก่อนจ่ายเงินกู้ก็ยอม” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 
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เจ้าหนี้นอกระบบ คือ ผู้ให้กู้ยืมที่เป็นบุคคลหรือนิติบุคคลซึ่งเป็นเจ้าของเงินทุนหรือสิ่งของที่
น าไปให้ผู้อ่ืนกู้ยืม สามารถจ าแนกเจ้าหนี้นอกระบบได้เป็น 2 ประเภท ดังนี้ 

1. เจ้าหนี้นอกระบบโดยทั่วไป  เป็นเจ้าหนี้นอกระบบที่ให้ผู้อ่ืนกู้ยืมเงินโดยไม่คิดดอกเบี้ย
เงินกู้หรือคิดดอกเบี้ยเงินกู้ในอัตราที่สูงเกินกฎหมายก าหนดไม่มากนัก บางรายไม่มีการใช้สัญญาเงินกู้  
อาศัยความไว้เนื้อเชื่อใจกันเป็นส าคัญ หรือไม่ใช่รูปแบบการกู้เงินโดยตรง เช่น  การซื้อสินค้า/เช่าซื้อ 
การจ าน า และการจ านอง/ขายฝาก เป็นต้น ทั้งนี้ก็เป็นไปเพ่ือเป็นหลักประกันการช าระเงินกู้คืนมิได้
หวังในทรัพย์ของลูกหนี้ เจ้าหนี้กลุ่มนี้จึงเป็นที่พ่ึงแก่ลูกหนี้ในเวลาฉุกเฉินหรือเมื่อลูกหนี้มีความ
เดือดร้อน โดยลูกหนี้จะถือว่าเจ้าหนี้เหล่านี้ เป็นผู้มีพระคุณ ส าหรับการทวงหนี้เจ้าหนี้จะไม่ใช้วิธีที่
รุนแรงกับลูกหนี้แต่อาศัยความเคารพนับถือและความเกรงใจเป็นเครื่องควบคุมพฤติกรรมของลูกหนี้
ในการจ่ายดอกเบี้ยเงินกู้และช าระเงินต้นคืน   

 

 “พูดถึงเรื่องหนี้นอกระบบหลายคนคิดว่าเป็นเรื่องน่ากลัวและผิดกฎหมาย แต่
ผมมองว่าหนี้นอกระบบมีทั้งส่วนที่ดีและส่วนที่ไม่ดี มีมุมที่เป็นเรื่องผิดกฎหมาย 
แต่บางกรณีเป็นการเกื้อกูลกันในยามเดือดร้อน หนี้นอกระบบจึงไม่ใช่เรื่อง
เลวร้าย หนี้นอกระบบจึงไม่มีทางหายไปจากสังคมไทย” 

(ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่   
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง), 

สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 
 

“หนี้นอกระบบไม่ใช่เรื่องที่เลวร้ายทั้งหมดแต่เป็นการเกื้อกูล และพ่ึงพาอาศัยซึ่ง
กันและกันในกรณีเร่งด่วน โดยเฉพาะในหมู่เครือญาติ และเพ่ือนฝูง และหนี้นอก
ระบบอยู่กับสังคมไทยมายาวนาน” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
 (ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

 “การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลที่ให้ประโยชน์กับลูกหนี้ อาจไม่เป็น
ธรรมกับเจ้าหนี้นอกระบบบางรายที่เป็นเจ้าหนี้ดี” 

(ผู้บริหารกองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค, 
สัมภาษณ์ ,24 ธันวาคม 2557) 

 

2. เจ้าหนี้นอกระบบฉ้อฉลและใช้การทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรง เป็นเจ้าหนี้นอกระบบส่วน
ใหญ่ที่เป็นผู้มีอิทธิพล มีอ านาจและมีฐานะทางสังคม บางรายประกอบธุรกิจผิดกฎหมายร่วมด้วย 
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เจ้าหนี้เหล่านี้จะคิดดอกเบี้ยลูกหนี้ในอัตราที่สูงเกินกว่ากฎหมายก าหนดมาก ประมาณร้อยละ 20-60 
ต่อเดือน ใช้ช่องว่างทางกฎหมายในการเอารัดเอาเปรียบและหลอกลวงลูกหนี้ เช่น การเขียนจ านวน
เงินกู้สูงกว่าเงินที่กู้จริงในสัญญากู้ยืมเงิน การให้ลูกหนี้ลงนามในกระดาษเปล่า การแก้ไขตัวเลขใน
สัญญาเงินกู้ การหักดอกเบี้ยเงินกู้ล่วงหน้า และการท าสัญญาเงินกู้ย้อนหลังและฟูองบังคับคดี เป็นต้น 
นอกจากนี้ยังมีการใช้รูปแบบที่ไม่ใช่รูปแบบการกู้เงินโดยตรงในการซื้อสินค้า/เช่าซื้อ การจ าน า และ
การจ านอง/ขายฝาก เป็นต้น ส าหรับการทวงหนี้นั้นจะใช้การทวงหนี้ที่รุนแรงเพ่ือเป็นการบังคับให้
ลูกหนี้จ่ายดอกเบี้ยและเงินต้นที่เกินจริง โดยใช้การด่าทอ การประจานลูกหนี้ให้อับอาย การโทรศัพท์
ก่อกวนทั้งที่บ้านและที่ท างาน การส่งกลุ่มแจ็คเก็ตด าหรือพวกหมวกกันน็อคไปข่มขู่และท าร้าย
รา่งกายพร้อมทั้งยึดทรัพย์สินของลูกหนี้ เจ้าหนี้เหล่านี้จะทวงหนี้โดยไม่เกรงกลัวกฎหมาย และการใช้
ช่องว่างทางกฎหมายในการฟูองร้องบังคับคดีหรือการยึดทรัพย์จากลูกหนี้อีกด้วย 

 

 “เจ้าหนี้ใช้รูปแบบการปล่อยกู้ที่หลากหลายและด าเนินการด้วยวิธีที่ซับซ้อน ใช้
ช่องว่างทางกฎหมาย และอ านาจที่เหนือกว่าลูกหนี้ในการเอารัดเอาเปรียบเพ่ือ
หวังในทรัพย์ลูกหนี้  และมีระบบทวงหนี้ด้วยความรุนแรง ท าร้ายร่างกาย ข่มขู่ 
หรือกดดันลูกหนี้จนไม่สามารถอยู่บ้านได้ มีลูกหนี้ตัดสินใจฆ่าตัวตายเพ่ือหนี
เจ้าหนี้” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

 “หนี้นอกระบบมีความหลากหลาย มีทั้งมิติที่เป็นการเกื้อกูลระหว่างกันจึงไม่ใช่
สิ่งเลวร้าย และมีมิติไม่ดี โดยเฉพาะของเจ้าหนี้นอกระบบซึ่งเป็นผู้มีอิทธิพล
ด าเนินการปล่อยกู้แบบเครือข่าย และใช้ก าลังท าร้ายลูกหนี้”  

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย) , สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

“หนี้นอกระบบเป็นสิ่งที่อยู่คู่สังคมไทยมานานไม่ใช่เรื่องแปลก แต่แปลกที่มี
นายทุนมาฉกฉวยผลประโยชน์ และลูกหนี้เกเรที่คิดจะเบี้ยวหนี้ เป็นสิ่งไม่
ถูกต้อง” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ  
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 
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“ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีการร้องเรียนเข้ามามาก คือ ปัญหาการติดตามทวงถาม
หนี้โดยใช้ความรุนแรง”  

  (ผู้บริหารส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557) 

  

จึงสรุปได้ว่า ปัญหาหนี้นอกระบบมีความซับซ้อนและยากต่อการแก้ไข เนื่องจากปัญหาหนี้
นอกระบบเกิดขึ้นและด ารงอยู่ในสังคมไทยมาอย่างยาวนาน เมื่อสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
เปลี่ยนแปลงไปส่งผลให้ความรุนแรงของปัญหาหนี้นอกระบบเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ลูกหนี้และเจ้าหนี้
นอกระบบมีพฤติกรรมที่หลากหลายมากขึ้น รวมถึงปัญหาหนี้นอกระบบยังเกิดจากหลายสาเหตุ 
ประกอบกับการที่รัฐบาลไม่สามารถก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ครอบคลุมสาเหตุ
ปัญหาและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายได้ นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มุ่งแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบเพียงสาเหตุของปัญหาที่เกิดจากการเข้าไม่ถึงแหล่งเงินทุนของลูกหนี้นอกระบบจึงไม่มี
ความสามารถเพียงพอในการจัดการกับปัญหาหนี้นอกระบบได้ ท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ ดังนั้นความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัติจึงขึ้นอยู่กับความสามารถในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งต้องอาศัยการศึกษาและท าความ
เข้าใจเกี่ยวกับความซับซ้อนและลักษณะของปัญหาเพ่ือหาแนวทางที่เหมาะสมตามหลักวิชาการใน
จัดการกับปัญหาหนี้นอกระบบให้ง่ายขึ้น รวมถึงการแสวงหาแนวทางในการปรับเปลี่ยนทัศนคติและ
พฤติกรรมของลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบเพ่ือสนับสนุนการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และควบคุม
พฤติกรรมการปล่อยเงินกู้นอกระบบของเจ้าหนี้ซึ่งจะท าให้จ านวนของผู้เป็นหนี้นอกระบบลดลง ส่งผล
ให้การน านโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จมากข้ึน  

จากผลการศึกษาข้างต้นสอดคล้องกับการศึกษาของ แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) 
ที่ว่า ความสามารถในการแก้ไขปัญหาขึ้นอยู่กับความยากง่ายในการจัดการปัญหา หากปัญหาสามารถ
แก้ไขได้ด้วยแนวทางที่มีทฤษฎีซึ่งเป็นเหตุเป็นผล มีความสามารถที่จะแก้ปัญหาได้จริง และสามารถ
วัดผลการเปลี่ยนแปลงจากการแก้ไขปัญหาได้ง่าย มีเทคโนโลยี หรือเครื่องมือที่ช่วยในการแก้ไขปัญหา
โดยการปรับพฤติกรรมที่เป็นสาเหตุของปัญหาให้ลดน้อยลง มีวิธีการที่สามารถจ าแนกกลุ่มเปูาหมาย
ได้อย่างชัดเจน และหากกลุ่มเปูาหมายมีจ านวนน้อยเมื่อเปรียบเทียบกับประชากรทั้งหมด รวมถึง
กลุ่มเปูาหมายมีพฤติกรรมที่ต้องเปลี่ยนแปลงไม่มากก็จะท าให้การแก้ปัญหาสามารถเป็นไปได้มากขึ้น
ส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ ดังนั้น การตระหนักถึงความ
เป็นไปได้ในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบนับว่าเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
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5.1.2  ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย 

ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย หมายถึง ลักษณะของนโยบายที่สนับสนุนการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบและการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งประกอบไปด้วย การที่นโยบายมีทฤษฎีเบื้องหลัง
ที่เป็นเหตุเป็นผลตามหลักวิชาการและสัมพันธ์กับความส าเร็จในทางปฏิบัติ นโยบายมีความชัดเจนใน
วัตถุประสงค์และเปูาหมายซึ่งทุกฝุายยอมรับและเข้าใจตรงกัน และนโยบายมีความต่อเนื่องในการ
น าไปปฏิบัติ ทุกฝุายให้ความส าคัญและสนใจนโยบายอย่างต่อเนื่อง พร้อมทั้งให้การสนับสนุนนโยบาย
ให้ด ารงอยู่และด าเนินต่อไปเพื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบให้เป็นผลส าเร็จ  

ลักษณะของตัวนโยบายเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจาก
นโยบายเป็นจุดเริ่มต้นของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้นการน านโยบายไปปฏิบัติจะส าเร็จ
หรือไม่ย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายถูกก าหนดบนแนวคิดทฤษฎีที่มีความสมเหตุสมผลและมีความสัมพันธ์
กับความส าเร็จมากน้อยเพียงใด นโยบายครอบคลุมเพียงพอต่อการแก้ไขปัญหาหรือไม่ นโยบายมี
ความชัดเจนในวัตถุประสงค์อย่างไร และนโยบายมีความต่อเนื่องหรือไม่ ทั้งนี้หากนโยบายมีทฤษฎี
เบื้องหลังที่มีเหตุผลเชื่อถือได้ตามหลักวิชาการ มีวัตถุประสงค์และเปูาหมายที่ชัดเจนเป็นที่เข้าใจ
ตรงกันของผู้ที่เกี่ยวข้อง และมีความต่อเนื่องในการน าไปปฏิบัติย่อมส่งผลให้นโยบายมีลักษณะที่เอ้ือ
ต่อการแก้ไขปัญหาและท าให้กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติเกิดความชัดเจน ผู้ปฏิบัติเห็นถึงความ
เป็นไปได้ของนโยบายและเข้าใจขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นไป
ตามที่มุ่งหมาย สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ได้เป็นผลส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า นโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบมีลักษณะดังนี้ 

1) ความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบายเป็นปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จ
ในการน านโยบายบายไปปฏิบัติ เนื่องจากนโยบายทุกนโยบายมีแนวคิดทฤษฎีเบื้องหลังในการ
สนับสนุนเพ่ือให้สามารถบรรลุเปูาหมายที่ตั้งไว้ตั้งแต่เริ่มต้น นโยบายจึงสะท้อนวิธีการแก้ไขปัญหา 
นอกจากนั้นการแก้ปัญหาสังคมไม่ใช่เรื่องของการลองผิดลองถูกเพราะปัญหาสังคมส่งผลกระทบกับ
ประชาชนจ านวนมาก หากแก้ปัญหาด้วยวิธีการที่ไม่ถูกต้องนอกจากจะไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อาจ
ท าให้ปัญหาเพ่ิมความรุนแรงขึ้นจนยากที่จะแก้ไข ดังนั้นนโยบายสาธารณะจึงควรมีรากฐานมาจาก
การศึกษาที่น่าเชื่อถือหรือมีความชัดเจนของความสัมพันธ์เชิงเหตุและผลระหว่างนโยบายกับ
ความส าเร็จที่จะปรากฏขึ้นจริงเมื่อน านโยบายไปปฏิบัติแล้ว  

จากผลการศึกษาพบว่า นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบขาดความเป็นเหตุเป็นผลของ
ทฤษฎีเบื้องหลังนโยบายที่สัมพันธ์กับความส าเร็จที่เป็นรูปธรรมในทางปฏิบัติ  เนื่องจากนโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบนั้นไม่ได้มาจากการศึกษาวิจัยเพ่ือท าความเข้าใจกับธรรมชาติของปัญหาหนี้
นอกระบบและความต้องการในการกู้ยืมเงินของประชาชน และไม่มีการศึกษาวิเคราะห์ผลดีผลเสีย
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ของโครงการก่อนการน าไปปฏิบัติ ที่ผ่านมารัฐบาลด าเนินนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปใน
ลักษณะลองผิดลองถูก อีกทั้งการด าเนินโครงการยังเป็นไปในระยะเวลาสั้นๆ คือ ช่วงที่รัฐบาลให้
ความสนใจหรือมีกรณีการเรียกร้องจากประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อนปรากฏขึ้นในสังคมเท่านั้น 
เมื่อเวลาผ่านไปความส าคัญในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบก็จะลดลง จึงท าให้นโยบายไม่สามารถ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบให้ปรากฏผลส าเร็จได้จริง   

 

“การจัดท านโยบายขาดการศึกษาปัญหาที่ครอบคลุมทุกมิติ แต่เน้นที่ความพึง
พอใจของประชาชนเป็นหลัก เนื่องจากมีความง่าย สามารถด าเนินการได้อย่าง
รวดเร็ว โดยมีผลทางด้านการตลาด” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง 
(กรมบัญชีกลาง), สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

รัฐบาลที่ผ่านมาเน้นการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีสาเหตุจากการที่ประชาชนผู้มีรายได้น้อย
ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ รัฐบาลจึงให้ความส าคัญกับการปรับโครงสร้างหนี้ การ
บริหารจัดการหนี้สินของประชาชนผ่านธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ และการสนับสนุนแหล่งทุนดอกเบี้ย
ต่ าแก่ประชาชน เป็นต้น โดยแปลงไปสู่โครงการต่างๆ ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเริ่มต้นขึ้นในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (2547) ซึ่งได้แปลง
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปสู่การปฏิบัติในรูป “โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน” ซึ่ง
มีมาตรการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนทั้งหนี้ในและหนี้นอกระบบ ต่อมาในสมัยรัฐบาลนาย
อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (2552) ได้น าโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนดังกล่าวมาใช้อีกครั้ง แต่
ในครั้งนี้รัฐบาลมุ่งเน้นที่จะแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรงจึงใช้ชื่อโครงการว่า “โครงการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ)” มีเปูาหมายหลักเพ่ือช่วยเหลือให้ประชาชนที่มีหนี้นอก
ระบบเข้าเป็นหนี้ในระบบ และช่วยลดภาระค่าใช้จ่ายดอกเบี้ยเงินกู้ของประชาชนให้ลดลง และเปิด
โอกาสให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินกู้ในระบบสถาบันการเงินในเครือข่ายของรัฐได้ง่ายขึ้น รัฐบาลได้
มอบหมายให้กระทรวงการคลั งรับผิดชอบเปิดรับลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบ และให้
กระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงยุติธรรมด าเนินการเจรจาประนอมหนี้ระหว่างลูกหนี้กับเจ้าหนี้ 
เพ่ือให้ลูกหนี้สามารถโอนภาระหนี้นอกระบบที่มีมูลค่าหนี้ไม่เกิน 200,000 บาท เข้าสู่ธนาคารเฉพาะ
กิจของรัฐที่ร่วมโครงการ โดยคิดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ไม่เกินร้อยละ 12 ต่อปี ใน 3 ปีแรก  โดยมี
ระยะเวลาการผ่อนช าระไม่น้อยกว่า 8 ปี เว้นแต่ผู้กู้สมัครใจท าสัญญากู้น้อยกว่า 8 ปี ทั้งนี้หลักประกัน
ในการกู้ยืมให้ใช้ผู้ค้ าประกัน 2 คน โดยผู้ค้ าประกันต้องมีรายได้รวมไม่น้อยกว่าร้อยละ10 ของวงเงินกู้ 
ส าหรับหลักประกันกรณีของ ธ.ก.ส. ที่เป็นเกษตรกรค้ าประกัน ให้ใช้หนังสือรับรองรับผิดลูกหนี้ร่วม 
อย่างน้อย 5 คน เป็นต้น 
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“นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมารัฐบาลแยกหนี้นอกระบบออกจากหนี้
ในระบบ” 

     (ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

จากลักษณะแนวคิดทฤษฎีเบื้องหลังนโยบาย ที่สะท้อนออกมาเป็นวิธีการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบ วัตถุประสงค์โครงการ กระบวนการ และเงื่อนไขในการกู้ยืมเงินจากการโอนหนี้เข้าสู่ระบบตาม
โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) นั้น มีลักษณะที่ไม่สอดคล้องกับธรรมชาติ
การกู้ยืมเงินและความต้องการในการกู้ยืมเงินของลูกหนี้นอกระบบ ดังนี้ 

1.1 เปูาหมายของโครงการฯ ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของหน่วยงานที่น านโยบายไป
ปฏิบัติ กล่าวคือ รัฐบาลให้ธนาคารของรัฐเป็นผู้รับโอนหนี้จากเจ้าหนี้นอกระบบเพ่ือมาด าเนินการ
บริหารจัดการเงินกู้ของลูกหนี้เอง แต่ธนาคารมีเงื่อนไขในการกู้เงินเนื่องจากธนาคารต้องดูแลเงินฝาก
ของลูกค้าและต้องรักษาความน่าเชื่อถือทางการเงิน ในขณะที่ลูกหนี้นอกระบบมีความเสี่ย งสูงในการ
ผิดนัดช าระหนี้ ธนาคารจึงมีการก าหนดเงื่อนไขต่างๆ เพ่ือเป็นหลักประกันความเสี่ยง ได้แก่ การแบ่ง
ลูกหนี้ให้แก่ธนาคารต่างๆ ตามอาชีพของลูกหนี้ เช่น ลูกหนี้ที่เป็นเกษตรกรให้โอนหนี้นอกระบบเข้าสู่
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ส่วนลูกหนี้มีอาชีพรายย่อย หาบเร่ แผงลอย 
ให้โอนหนี้ให้กับธนาคารออมสิน เป็นต้น และลูกหนี้ที่เข้าร่วมโครงการต้องมีบุคคลค้ าประกันตาม
เงื่อนไขการกู้ยืมเงิน ท าให้ลูกหนี้รากหญ้าผู้มีรายได้น้อยแต่ได้รับความเดือดร้อนจากปัญหาหนี้นอก
ระบบและมีความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงิน แต่ไม่สามารถด า เนินการตามเงื่อนไขของธนาคารได้
เนื่องจากความจ าเป็นหรือสาเหตุต่างๆ เช่น ไม่มีคนค้ าประกัน หรือไม่ผ่านการประเมินความเสี่ยงของ
ธนาคารจึงไม่ได้รับการช่วยเหลือจากโครงการ เป็นต้น ท าให้ลูกหนี้นอกระบบส่วนหนึ่งที่เดือดร้อน
ไม่ได้รับความช่วยเหลือจากโครงการจึงต้องกลับไปกู้เงินนอกระบบอีกโดยที่ไม่สามารถหลุดพ้นจาก
การเป็นหนี้นอกระบบได้ 

 

“ลูกหนี้นอกระบบที่มาลงทะเบียนได้รับการช่วยเหลือจากโครงการไม่ถึงร้อยละ 
50 เมื่อได้รับการช่วยเหลือแล้วมีการส ารวจหรือไม่ว่ากลับไปเป็นหนี้อีกหรือไม่ 
และคนที่ไม่ได้รับความช่วยเหลือประมาณร้อยละ 60 นี้ไปไหน ปัญหาหนี้นอก
ระบบจึงยังคงด ารงอยู่เพราะไม่มีนโยบายแก้ปัญหาที่ชัดเจนในการแก้ปัญหา”  

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 
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“การโอนหนี้เข้าสู่ระบบ ธนาคารมีเงื่อนไขเนื่องจากหนี้นอกระบบมีความเสี่ยงสูง 
ส าหรับกลุ่มคนรากหญ้าที่ไม่มีหลักทรัพย์หรือบุคคลค้ าประกันก็ไม่ได้รับการ
ช่วยเหลือ” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง 
(กรมบัญชีกลาง), สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

1.2 แนวทางของโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) ไม่สอดคล้องกับ
ธรรมชาติของการกู้ยืมเงินนอกระบบ กล่าวคือ โครงการฯ ก าหนดจ านวนเงินที่ให้ลูกหนี้กู้ยืมสูงเกินไป 
คิดดอกเบี้ยเงินกู้ในอัตราที่ต่ าเกินไป และมีระยะเวลาในการช าระหนี้กับทางธนาคารยาวนานเกินไป 
ลักษณะการกู้ยืมเงินตามโครงการฯ ดังกล่าวไม่เหมาะสมกับลักษณะความต้องการในการหารายได้ 
และการผ่อนช าระหนี้ของลูกหนี้ กล่าวคือ ธนาคารให้กู้ยืมสูงสุด 200,000 บาท โดยคิดอัตราดอกเบี้ย
เงินกู้ไม่เกินร้อยละ 12 ต่อปี ใน 3 ปีแรก และมีระยะเวลาผ่อนช าระสูงถึง 8 ปี ในขณะที่ความ
ต้องการของลูกหนี้นอกระบบ คือ ลูกหนี้นอกระบบเป็นผู้มีรายได้น้อย ส่วนใหญ่ประกอบอาชีพค้าขาย 
มีรายได้เป็นรายวันหรือรายสัปดาห์ และมีความจ าเป็นต้องใช้เงินประมาณ 5,000-10,000 บาท 
ในขณะที่ลักษณะความต้องการในการกู้ยืมเงินของลูกหนี้สอดคล้องกับลักษณะการให้กู้ยืมเงินนอก
ระบบ กล่าวคือ การกู้ยืมเงินนอกระบบจะคิดอัตราดอกเบี้ยสัมพันธ์กับความเสี่ยงในการช าระหนี้ โดย
แบ่งการผ่อนช าระเป็น 2 แบบคือ แบบแรก ลูกหนี้กู้ยืมเงินจ านวนไม่มากแต่มีระยะเวลาในการผ่อน
ช าระนาน โดยเจ้าหนี้จะคิดดอกเบี้ยในอัตราที่สูง และแบบที่สอง หากลูกหนี้กู้เงินจ านวนมากโดยผ่อน
ช าระในระยะเวลาอันสั้น เจ้าหนี้จะคิดอัตราดอกเบี้ยต่ า ดังนั้นการกู้ยืมเงินนอกระบบเมื่อลูกหนี้มี
รายได้ก็จะรีบน าเงินไปช าระหนี้ให้กับเจ้าหนี้นอกระบบทันที โดยรูปแบบการช าระมีทั้งในลักษณะ
รายวัน รายสัปดาห์ รายเดือน และรายปี เป็นต้น เนื่องจากลูกหนี้กลัวว่าดอกเบี้ยจะเพ่ิมสูงขึ้นเมื่อ
ระยะเวลานานขึ้น ในขณะที่เมื่อลูกหนี้เข้าร่วมโครงการฯ กับรัฐบาล ลูกหนี้เป็นหนี้กับธนาคารซึ่งมี
ระบบการผ่อนช าระเป็นเวลาหลายรายปี (3-8 ปี) ในอัตราการผ่อนช าระจ านวนน้อย และมีอัตรา
ดอกเบี้ยต่ า ท าให้เมื่อลูกหนี้มีเหตุฉุกเฉินหรือมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องใช้เงินระหว่างเดือน หรือ
ระหว่างปีลูกหนี้ก็จะไม่สามารถช าระหนี้กับทางธนาคารได้ ลูกหนี้จะกลับไปกู้หนี้นอกระบบเช่นเดิม
เพ่ือน ามาใช้จ่าย ลงทุนในการประกอบอาชีพ หรือจ่ายเงินกู้แก่ธนาคารที่โอนหนี้เข้าระบบ ดังนั้นการ
ที่นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่เข้าใจธรรมชาติและลักษณะการกู้ยืมเงินของประชาชนท าให้
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่สามารถแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบได้และท าให้ลูกหนี้ที่เข้าร่วม
โครงการฯ เป็นหนี้ทั้งในและนอกระบบในเวลาเดียวกัน ลูกหนี้จึงมีแนวโน้มสูงที่จะไม่ช าระหนี้ใน
ระบบโดยเลือกที่จะช าระหนี้นอกระบบก่อน เนื่องจากหนี้ในระบบเสียอัตราดอกเบี้ยต่ ากว่าหนี้นอก
ระบบและไม่มีบุคคลติดตามทวงหนี้โดยใช้ก าลังบังคับเช่นหนี้นอกระบบ เป็นต้น  
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“ลูกหนี้ท างานได้เงินเป็นรายวัน ไม่เหลือเงินถึงสิ้นเดือน” 
(ผู้บริหารชุมชนซอยสวนเงิน เขตราชเทวี, สัมภาษณ์, 11 ธันวาคม 2557) 

 

1.3 ความคิดเห็นของลูกหนี้นอกระบบต่อนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ลูกหนี้นอกระบบ
เห็นว่านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นการให้ความช่วยเหลือจากรัฐบาลแก่ประชาชน และเป็น
สิทธิที่ลูกหนี้นอกระบบจะต้องได้รับโดยไม่ต้องค านึงถึงหลักเกณฑ์การช าระหนี้เงินกู้ ประกอบกับ
ลูกหนี้นอกระบบรู้สึกห่างไกลจากรัฐบาลท าให้เมื่อลูกหนี้เข้าร่วมโครงการกับรัฐบาลแล้ว เมื่อถึง
ก าหนดเวลาผ่อนช าระหนี้แล้วลูกหนี้ไม่สามารถช าระหนี้ได้ ลูกหนี้จะไม่ช าระหนี้กับธนาคารเพราะคิด
ว่ารัฐบาลต้องรับผิดชอบความเดือดร้อนของประชาชน และรัฐบาลไม่มีทางที่จะท าร้ายหรือฟูองร้อง
ประชาชนที่เดือดร้อน ในขณะที่การกู้หนี้นอกระบบเป็นการกู้เงินระหว่างบุคคลกับลูกหนี้นอกระบบ
โดยตรง ลูกหนี้รู้สึกใกล้ชิดและรู้สึกมีตัวตนที่ชัดเจนกับเจ้าหนี้นอกระบบมากกว่ารัฐบาล ท าให้ลูกหนี้
นอกระบบมีความรับผิดชอบกับการกู้ยืมเงินกับเจ้าหนี้นอกระบบมากกว่าการกู้เงินจากโครงการของ
รัฐบาล ลูกหนี้นอกระบบที่เข้าร่วมโครงการกับรัฐบาลจึงมีโอกาสในการผิดช าระหนี้หรือไม่ช าระหนี้สูง 

  

“ลูกหนี้นอกระบบบางรายเข้าใจว่าเป็นสิทธิที่ลูกหนี้นอกระบบต้องได้รับเงินกู้
จากรัฐบาลโดยไม่ต้องค านึงถึงมีหลักเกณฑ์การให้เงินกู้” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.), สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

“ลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบบางรายฉกฉวยโอกาสจากโครงการของรัฐบาลโดย
ร่วมมือกันในการสร้างหนี้ที่เป็นเท็จ เพราะคิดว่ารัฐบาลจะให้เงิน” 

     (ผู้บริหารส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาค
ประชาชน  ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557)  

 

1.4 วิธีการแก้ปัญหาของนโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบไม่สอดคล้องกับสาเหตุของปัญหา 
กล่าวคือ ปัญหาหนี้นอกระบบเกิดจากการที่ประชาชนมีรายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย เนื่องมาจาก
สาเหตุต่างๆ เช่น ปัญหาจากการประกอบอาชีพ ปัญหาด้านสุขภาพและค่าใช้จ่ายในการ
รักษาพยาบาล และปัญหาด้านการใช้จ่ายฟุุมเฟือย เป็นต้น แต่นโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของ
รัฐบาลเน้นใช้นโยบายทางด้านการเงิน โดยเฉพาะการโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่ในระบบเพ่ือให้ธนาคาร
บริหารจัดการหนี้สินของลูกหนี้ และให้ลูกหนี้นอกระบบเข้าถึงแหล่งทุนโดยง่ายเป็นส าคัญ นโยบาย
ขาดความครอบคลุมการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่เกิดจากสาเหตุอ่ืนๆ นอกจากนี้นโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบยังขาดการค านึงถึงสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะ
การเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ กล่าวคือ นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบออกแบบให้ลูกหนี้นอกระบบ
สามารถเข้าถึงแหล่งทุนดอกเบี้ยต่ าและมีระยะในการช าระเงินกู้ยาวนาน เพ่ือให้ลูกหนี้สามารถช าระ
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หนี้ในระบบได้ และไม่กลับไปสู่การกู้หนี้นอกระบบอีก แต่ในสภาพความเป็นจริงนั้นมีการเปลี่ยนแปลง
ทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ที่ส่งผลให้ความจ าเป็นและความต้องการในการใช้จ่ายเงินของ
ลูกหนี้เพ่ิมสูงขึ้นท าให้นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ได้ และเป็นการแก้ไขปัญหาที่ไม่ตรงจุด รวมถึงขาดความครอบคลุมในการแก้ไขปัญหา เป็นต้น 

 

“นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นการแก้ปัญหาที่ปลายเหตุเมื่อลูกหนี้เป็นหนี้แล้ว” 
(พนักงานปกครองปฏิบัติการ ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง),  

สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 
 

“นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่มี road map ที่ชัดเจน ขาดความต่อเนื่อง 
และเป็นการแก้ปัญหาที่ปลายเหตุ” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“การแปลงหนี้นอกระบบเข้ามาเป็นหนี้ในระบบเป็นการแก้ปัญหาที่ปลายเหตุ 
และไม่มีการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง” 
 (เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 

ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์,  25  ธันวาคม 2557) 
 

“นโยบายทางด้านการเงินเพียงอย่างเดียว ไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ 
ลูกหนี้มีรายได้เท่าเดิม แต่มีหนี้เพ่ิมข้ึนจากการกู้ยืมเงิน” 

 (ผู้บริหารกองทุนชุมชนและสถาบันการเงินชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 2, 
สัมภาษณ์, 13 มีนาคม 2558) 

 

ดังนั้นนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ให้ความส าคัญกับการปรับโครงสร้างหนี้ การบริหาร
จัดการหนี้สินของประชาชนผ่านธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ และการสนับสนุนแหล่งทุนดอกเบี้ยต่ าแก่
ประชาชนเพียงด้านเดียว จึงไม่สามารถท าให้ลูกหนี้หลุดพ้นจากการเป็นหนี้ได้อย่างยั่งยืน นอกจากนี้
ผลกระทบจากนโยบายดังกล่าวยังส่งผลให้ลูกหนี้นอกระบบที่เข้าร่วมโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
เป็นหนี้ทั้งในและนอกระบบพร้อมกัน และอาจส่งผลจะกระทบต่อฐานะการคลังของรัฐได้อีกด้วย 
ดังนั้นการมุ่งเน้นแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยการสนับสนุนด้านแหล่งทุนในระบบแก่ลูกหนี้โดยขาด
ความเข้าใจธรรมชาติของหนี้นอกระบบและลักษณะความต้องการในการกู้ยืมเงินของประชาชน
กลุ่มเปูาหมายท าให้ไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้  
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 จึงสรุปได้ว่า เนื่องจากนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลขาดทฤษฎีเบื้องหลังที่เป็น
เหตุเป็นผลตามหลักวิชาการสัมพันธ์กับความส าเร็จในทางปฏิบัติ ท าให้แนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้
นอกระบบตามนโยบายของรัฐบาลไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ จากผลการศึกษาพบว่า
ปัญหาหนี้นอกระบบเกิดจากหลายสาเหตุ มีความซับซ้อนในธรรมชาติของปัญหาและลักษณะความ
ต้องการในการกู้ยืมเงินของลูกหนี้นอกระบบ นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลที่ผ่านมาซึ่ง
เน้นเพียงการปรับโครงสร้างหนี้สินภาคประชาชน โดยการจัดการกับหนี้สินนอกระบบและสนับสนุน
ด้านแหล่งทุนแก่ลูกหนี้นอกระบบจึงไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่างยั่งยืน โดยนโยบาย
ดังกล่าวสามารถช่วยบรรเทาปัญหาเท่านั้นแต่เมื่อนโยบายหรือโครงการฯ จบลง และนโยบายไม่ได้รับ
การให้ความส าคัญจากรัฐบาลหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ลูกหนี้นอกระบบก็จะกลับไปเป็นหนี้นอก
ระบบอีก นอกจากนั้นลูกหนี้นอกระบบอาจเป็นหนี้ทั้งในและนอกระบบพร้อมกันจากการเข้าร่วม
โครงการของรัฐบาล ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของวันชัย มีชาติ และคณะ (2556) เรื่อง “โครงการ
ศึกษาพัฒนานโยบายการยุติธรรมเพื่อแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ” ที่กล่าวว่า นโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบของรัฐบาลขาดความชัดเจนในการแก้ไขปัญหา และการแก้ไขปัญหาไม่ เป็นระบบ  
การด าเนินงานเป็นไปใน 2 ส่วนกว้างๆ คือ นโยบายเศรษฐกิจเกี่ยวกับด้านตลาดการเงินและนโยบาย
ด้านการเข้าถึงความเป็นธรรมของประชาชน ซึ่งยังไม่ครอบคลุมการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
ได้อย่างยั่งยืน และสุรางค์รัตน์ จ าเนียรพล (2557) ศึกษาเรื่อง “หนี้นอกระบบกับความเป็นธรรม
ทางสังคม” ที่ว่า นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมารัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้
ความส าคัญเฉพาะด้านการจัดหาแหล่งเงินกู้ดอกเบี้ยต่ า หรือการพักช าระหนี้ แต่ไม่ได้ให้ความส าคัญ
กับมิติอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะมิติของสาเหตุของปัญหาอ่ืนๆ เช่น การเพ่ิมศักยภาพของลูกหนี้ 
(การเพ่ิมรายได้) ลดรายจ่ายที่จ าเป็น (เช่น ค่าใช้จ่ายในการศึกษา และค่ารักษาพยาบาล)  ตลอดจน
การหาแนวทางให้เงินกู้ในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซึ่งเป็นปัญหาส าคัญท่ีลูกหนี้ต้องเผชิญ  
 ดังนั้นความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบายที่สะท้อนวิธีการที่เหมาะสมและ
สัมพันธ์กับความส าเร็จในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบให้ปรากฏถึงความเปลี่ยนแปลงในทางที่ดีขึ้น
อย่างเป็นรูปธรรมจึงเป็นปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ไปปฏิบัติ สอดคล้องกับการศึกษาของ เพรสแมนและวิลดัฟสกี้ (1973) ที่ได้ท าการศึกษาถึงความ
ล้มเหลวของนโยบายสร้างงานให้ชนกลุ่มน้อยในเมืองโอ๊คแลนด์ รัฐแคลิฟอร์เนีย พบว่าแนวทางการน า
นโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะเป็นแบบบนลงล่าง (top-down) เนื่องจากการปฏิบัติงานประกอบด้วย
หน่วยงานหลายหน่วยงานและผู้เกี่ยวข้องในล าดับต่างๆ ต้องร่วมมือกันเพ่ือท าให้นโยบายบรรลุผล
ส าเร็จ ทั้งนี้เพรสแมนและวิลดัฟสกี้ได้สรุปสาเหตุส าคัญของความล้มเหลวของนโยบายดังกล่าวเกิด
จากการที่โครงการไม่ได้ตั้งอยู่บนหลักทฤษฎีที่เหมาะสม เช่น โครงการสร้างโรงงานซ่อมเครื่อง และท า
ประตูซ่อมเครื่องบินไปยังท่าอากาศยานต้องอาศัยแรงงานที่มีความช านาญสูง แต่คนส่วนใหญ่เป็นคน
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ผิวด าและคนกลุ่มน้อยไม่มีความรู้เพียงพอ จึงจ าเป็นต้องมีการฝึกอบรมท าให้โครงการล่าช้า ไม่
สามารถด าเนินการได้ เป็นต้น และสอดคล้องกับการศึกษาของ แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) 
ที่ว่า ความเที่ยงตรงของทฤษฎีเชิงเหตุและผล (validity of the casual theory) ส่งผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากนโยบายทุกนโยบายต้องมีแนวคิดทฤษฎีสนับสนุน
เพ่ือให้สามารถบรรลุเปูาหมายที่ตั้งไว้ได้ ทั้งนี้ทฤษฎีต้องประกอบด้วย ความมีเหตุผลทางวิชาการ และ
ประสิทธิผลของการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้นทฤษฎีที่อยู่เบื้องหลังนโยบายจะต้องมีลักษณะ
ความสัมพันธ์เชิงสาเหตุและผลระหว่างนโยบายกับความส าเร็จ และผู้น านโยบายไปปฏิบัติจะต้อง
เข้าใจวัตถุประสงค์ของนโยบายอย่างดีและมีอ านาจเพียงพอที่จะด าเนินนโยบายให้ส าเร็จ ดังนั้น  
การตระหนักถึงความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบายนับเป็นปัจจัยที่ มีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
 

2) ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบาย เป็นตัวแปรหรือปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายบายไปปฏิบัติ เนื่องจากวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจน สามารถจัดล าดับได้และมี
จ านวนไม่มาก ช่วยให้การนโยบายไปปฏิบัติเป็นไปในทิศทางเดียวกันน ามาซึ่งการสนับสนุนทาง
ทรัพยากรที่เหมาะสม สามารถก าหนดสิ่งที่ต้องปฏิบัติ กระบวนการขั้นตอน และผู้รับผิดชอบไว้อย่าง
ชัดเจน ในขณะเดียวกันผู้น านโยบายไปปฏิบัติก็สามารถปฏิบัติงานตามนโยบายได้อย่างถูกต้อง
เหมาะสม นอกจากนั้นความชัดเจนของวัตถุประสงค์นโยบายยังช่วยให้การก าหนดมาตรฐานในการ
ติดตามประเมินผลนโยบายกระท าได้ง่ายสามารถเห็นการเปลี่ยนแปลงได้จริงซึ่งจะส่งผลให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า รัฐบาลที่ผ่านมาไม่มีนโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบในภาพรวม นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลปรากฏในรูปนโยบายด้านการเงิน 
โดยรัฐบาลเน้นการจัดการหนี้สินนอกระบบของประชาชนผ่านการโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่ระบบ
ธนาคารของรัฐ และส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งทุนในระบบได้โดยง่ายผ่านกองทุนต่างๆ เป็นต้น 
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลถูกแปลงเป็นโครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ในสมัย
รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ซึ่งมีโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน โดยมีวัตถุประสงค์หลัก
เพ่ือแก้ปัญหาหนี้ในระบบสถาบันการเงิน หนี้ในระบบชุมชน และหนี้นอกระบบควบคู่กันไป ต่อมา
รัฐบาลในสมัยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ มีโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) 
ซึ่งแยกการแก้ไขปัญหาหนี้ในระบบออกจากหนี้นอกระบบ รัฐบาลให้ความส าคัญกับการแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบเป็นอันดับแรก โดยโครงการมีวัตถุประสงค ์1) เพ่ือช่วยเหลือให้ประชาชนที่มีหนี้นอกระบบ
เข้าเป็นหนี้ในระบบ 2) เพ่ือช่วยลดภาระค่าใช้จ่ายดอกเบี้ยเงินกู้ของประชาชนให้ลดลง 3) เพ่ือช่วยให้
ประชาชนมีเงินเหลือจากการลดภาระการจ่ายดอกเบี้ยมาออมเงินและเพ่ือใช้จ่ายในส่วนที่จ าเป็น  4) 
เพ่ือฟ้ืนฟูและพัฒนาอาชีพของประชาชนให้มีความเข้มแข็งและสามารถสร้างรายได้ที่มั่นคงให้แก่
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ประชาชน มีการด ารงชีพและประกอบอาชีพภายใต้แนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 5) ส่งเสริมและ
กระตุ้นให้ประชาชนให้มีการออมเงินเพ่ือรักษาวินัยทางการเงินอันเป็นรากฐานที่ส าคัญของครอบครัว
และประเทศชาติ  
 จากผลการศึกษาพบว่า นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมีวัตถุประสงค์ที่ไม่ชัดเจนในประเด็น
ต่างๆ ดังนี้ 
 2.1 โครงการฯ มีวัตถุประสงค์ที่ต้องการบรรลุจ านวนมาก ทั้งนี้วัตถุประสงค์หลายข้อต้อง
อาศัยระยะเวลาในการด าเนินการ ท าให้วัตถุประสงค์บางข้อไม่ถูกน าไปปฏิบัติจริง ดังนั้นผลการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติจึงไม่ประสบผลส าเร็จ ได้แก่ วัตถุประสงค์ข้อที่ 4 ที่มุ่งฟ้ืนฟู
และพัฒนาอาชีพของประชาชนให้มีความเข้มแข็งและสามารถสร้างรายได้ที่มั่นคง มีการด ารงชีพและ
ประกอบอาชีพภายใต้แนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และ ข้อ 5 ที่มุ่งส่งเสริมและกระตุ้นประชาชนให้
มีการออมเงินเพ่ือรักษาวินัยทางการเงิน รัฐบาลก าหนดวัตถุประสงค์ไว้แต่ไม่ได้ก าหนดแนวทางที่
ชัดเจนในการด าเนินการ ไม่มีการน าไปปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม ทั้งนี้แม้ว่าธนาคารจะมีโครงการ
ฝึกอบรมและพัฒนาอาชีพให้กับผู้ที่เข้าร่วมโครงการฯ แต่เป็นการด าเนินการในช่วงสั้นๆ ตามกิจกรรม
ที่ธนาคารได้ก าหนดไว้เท่านั้น ในขณะที่วัตถุประสงค์ดังกล่าวต้องอาศัยระยะเวลาในการด าเนินการ
และเป็นเรื่องยากท่ีจะน าไปก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหาโดยหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง  
 

“การพัฒนาอาชีพหน่วยงานภาครัฐท าระยะเวลาสั้นๆ แล้วก็จบ 
ไม่มีตลาดรองรับ และไม่มีการติดตามผล” 

(ผู้บริหารชุมชนซอยสวนเงิน เขตราชเทวี, สัมภาษณ์, 11 ธันวาคม 2557) 
 

 2.2 วัตถุประสงค์ของโครงการฯ ไม่สอดคล้องกัน คือ วัตถุประสงค์ข้อที่ 1) รัฐบาลมุ่งการ
ส่งเสริมให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ในระบบโดยง่ายโดยการโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่หนี้ใน
ระบบสถาบันการเงิน แต่ไม่มีการก าหนดมาตรการหรือแนวทางในการปรับพฤติกรรมของลูกหนี้อย่าง
จริงจัง ซึ่งอาจท าให้ประชาชนขาดวินัยทางการเงิน หรือหากไม่มีระบบการก ากับติ ดตามที่มี
ประสิทธิผลจะท าประชาชนก่อหนี้สินเพิ่มมากขึ้นทั้งในและนอกระบบ ซึ่งไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์
ของนโยบายข้อที่ 5) ที่รัฐบาลมุ่งส่งเสริมและกระตุ้นประชาชนให้มีการออมเงินเพ่ือรักษาวินัยทาง
การเงิน  
 2.3 ความไม่ชัดเจนของวัตถุประสงค์โครงการฯ ท าให้ไม่สามารถก าหนดกลุ่มเปูาหมายที่
เหมาะสมในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบได้ ในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร ในการด าเนิน
โครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบไม่มีการก าหนดกลุ่มเปูาหมายและวงเงินเป็นหนี้นอกระบบไว้ 
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบจึงขาดความชัดเจนว่าจะมุ่งแก้ปัญหาหนี้นอกระบบให้กับลูกหนี้นอก
ระบบกลุ่มใด ท าให้มีลูกหนี้นอกระบบทั้งที่เป็นลูกหนี้นอกระบบซึ่งประสบปัญหาหนี้นอกระบบจาก
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การประกอบอาชีพหรือความจ าเป็นอ่ืนๆ และลูกหนี้ที่ขาดวินัยเป็นลูกหนี้ที่ประสบปัญหาจากความ
ต้องการ หรือความฟุุมเฟือยเข้าสู่โครงการฯ ทั้งหมด ลูกหนี้ดีเมื่อเข้าร่วมโครงการก็สามารถหลุดพ้น
จากการเป็นหนี้ได้เนื่องจากมีความตั้งใจในการแก้ไขปัญหาหนี้ของตนเอง ส่วนลูกหนี้ที่ไม่มีวินัยนั้นเมื่อ
เข้าร่วมโครงการแล้วไม่สามารถหลุดพ้นจากการเป็นหนี้ได้เนื่องจากขาดวินัยและขาดความพยายามใน
การแก้ปัญหาหนี้ของตนเองหรือไม่ให้ความร่วมมือในการด าเนินกิจกรรมกับทางธนาคาร ต่อมาในสมัย
รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ แม้จะมีการก าหนดกลุ่มเปูาหมายในการให้ความช่วยเหลือลูกหนี้นอก
ระบบตามโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) คือ ลูกหนี้นอกระบบที่มีหนี้ไม่
เกิน  200,000  บาท เป็นหนี้ที่เกิดจากเหตุสุจริตและจ าเป็น รวมถึงมีเอกสารการเป็นหนี้ เป็นต้น แต่
ในทางปฏิบัติจริงยังคงมีลูกหนี้ที่ขาดวินัยรวมถึงเป็นหนี้จากความต้องการเข้าสู่โครงการฯ และมีลูกหนี้
ที่เป็นหนี้ที่เกิดจากเหตุสุจริตและจ าเป็น แต่ขาดคุณสมบัติตามเงื่อนไขที่โครงการก าหนดก็จะไม่ได้รับ
ความช่วยเหลือจากโครงการ  
 

“มีลูกหนี้นอกระบบมีหลายรูปแบบ แต่นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่
ผ่านมาแก้ปัญหาแบบเหมารวม จึงแก้ปัญหาไม่ได้” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ (ธนาคารออมสิน), 
สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

 2.4 การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นหน่วยงานกลางมีการก าหนดกระบวนการขั้นตอนและ
ระเบียบปฏิบัติตามระบบการบริหารงานโครงการของราชการอย่างเคร่งครัดเกินไป กล่าวคือ เมื่อ
รัฐบาลได้มอบหมายให้กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานหลักในการประสานงานกับธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐในการรับลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบและรับโอนหนี้นอกระบบเข้ามาสู่ธนาคารเฉพาะกิจของ
รัฐ โดยมีกรมบัญชีกลางท าหน้าที่ศูนย์ประสานงานด้านข้อมูลลูกหนี้และจัดท าคู่มือมือปฏิบัติงาน
โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) โดยการก าหนดเกณฑ์ลูกหนี้ที่เข้าร่วม
โครงการ ระยะเวลาในการด าเนินงาน สถานที่รับลงทะเบียน และขั้นตอนการท างานแก่หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องน าไปปฏิบัติ นอกจากนั้นรัฐบาลได้มอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงยุติธรรม
ด าเนินการเจรจาประนอมหนี้ตามเงื่อนไข มีกรอบการเจรจา และมีการก าหนดด้านเวลา ท าให้
ผู้ปฏิบัติงานรู้สึกว่าการมอบหมายนโยบายดังกล่าวเป็นการสั่งการมาจากหน่วยงานกลาง ในลักษณะ
จากเบื้องบนลงล่าง โดยสั่งการให้หน่วยงานระดับล่างด าเนินการตามระเบียบและขั้นตอนที่หน่วยงาน
กลางก าหนดอย่างเคร่งครัด แม้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติจะไม่เห็นด้วยหรือไม่รู้สึกเป็นส่วนหนึ่งกับ
นโยบาย แต่ผู้ปฏิบัติก็ต้องด าเนินงานตามที่หน่วยงานในระดับบนสั่งการลงมา ผู้ปฏิบัติบางส่วนจึง
ท างานเพียงเพราะเป็นหน้าที่แต่ขาดความคิดสร้างสรรค์ที่จะแสวงหาแนวทางหรือการพัฒนา
นวัตกรรมในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ  
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“นโยบายสาธารณะในประเทศไทยเป็นไปตามกระแสการเมือง ถูกก าหนดจาก
บนลงล่าง ถ้าหน่วยงานภาครัฐคิดหรือท าอะไรที่ไม่สอดคล้องกับนโยบายรัฐบาลก็
จะต้องท าเงียบๆ และเลิกท าไป เพราะไม่ได้รับการสนับสนุนด้านงบประมาณ” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

จึงสรุปได้ว่า นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมีวัตถุประสงค์จ านวนมาก วัตถุประสงค์แต่ละ
ข้อขาดความสอดคล้องกัน วัตถุประสงค์บางข้อไม่ถูกน าไปปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ประกอบกับวัตถุประสงค์ดังกล่าวขาดความชัดเจนและไม่มีการก าหนดแนวทางปฏิบัติหรือ
กระบวนการ ขั้นตอน และการบรรลุวัตถุประสงค์ต้องอาศัยระยะเวลาในการด าเนินการ นอกจากนั้น
ยังไม่สามารถด าเนินการได้เพียงหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง เช่น วัตถุประสงค์ของนโยบายที่ต้องการ
พัฒนาและส่งเสริมอาชีพตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และการกระตุ้นส่งเสริมให้ประชาชนมี
การออมเพ่ือรักษาวินัยทางการเงิน เป็นต้น ทั้งนี้ความไม่ชัดเจนและวัตถุประสงค์ดั งกล่าวส่งผลให้ 
ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเกิดความสับสนและเลือกที่จะปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ข้อใดข้อหนึ่งเพียงข้อ
เดียว ซึ่งส่วนใหญ่ผู้ปฏิบัติจะเลือกปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ข้อแรก คือ เพ่ือช่วยเหลือให้ประชาชนที่มี
หนี้นอกระบบเข้าเป็นหนี้ในระบบ เนื่องจากเป็นวัตถุประสงค์ที่รัฐบาลเน้นและหน่วยงานส่วนกลางได้
ก าหนดขั้นตอนและกระบวนการไว้อย่างชัดเจนแล้ว ผู้น านโยบายเพียงไปปฏิบัติตามขั้นตอนของ
นโยบายให้ครบถ้วนเท่านั้น นอกจากนั้นความไม่ชัดเจนของวัตถุประสงค์ยังส่งผลให้การติดตาม
ประเมินผลนโยบายเป็นไปได้ยากและการประเมินผลท าได้เพียงการพิจารณาว่านโยบายได้ถูกน าไป
ปฏิบัติตามขั้นตอนที่ก าหนดแล้วเท่านั้น จึงไม่มีการติดตามประเมินผลลัพธ์ และผลกระทบจาก
นโยบาย ด้วยลักษณะความไม่ชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบดังกล่าว
ส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ  ดังนั้น ความส าเร็จของ
การน านโยบายไปปฏิบัติจึงขึ้นอยู่กับความชัดเจนและความแน่นอนของวัตถุประสงค์ มีวัตถุประสงค์ไม่
มากหรือน้อยจนเกินไป สามารถจัดล าดับได้และก าหนดกลุ่มเปูาหมายได้อย่างชัดเจน นอกจากนั้น
วัตถุประสงค์จะต้องมีความสอดคล้องกันและสนับสนุนซึ่งกันและกัน วัตถุประสงค์ทุกข้อสามารถน าไป
ปฏิบัติได้จริงอย่างครบถ้วน ในส่วนของระเบียบ ขั้นตอน และแนวทางปฏิบัติ ไม่ควรมีความเคร่งครัด
มากเกินไป ควรมีการก าหนดอย่างเหมาะสมเพ่ือไม่ให้ผู้ปฏิบัติรู้สึกว่าเป็นการสั่งการ และรู้สึกไม่เป็น
ส่วนหนึ่งกับนโยบายซึ่งไม่ก่อให้เกิดการคิดสร้างสรรค์ในการศึกษาและพัฒนาแนวทางใหม่ๆ ในการ
แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบขึ้น เป็นต้น ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของ แวน มีเตอร์ และแวน ฮอ์น 
(1975) ที่ว่า มาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบาย (policy standard and objectives) ส่งผลต่อ
ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากนโยบายต้องมีวัตถุประสงค์ที่เป็นรูปธรรมและ 
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มีมาตรฐานที่ชัดเจนเพ่ือให้เกิดความสะดวกต่อการประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้การก าหนด
มาตรฐานและวัตถุประสงค์นโยบายต้องด าเนินการเป็นอันดับแรก ซึ่งมาตรฐานและวัตถุประสงค์
นโยบายจะต้องมีความสอดคล้องกับความเป็นจริงและมีความชัดเจน เพราะหากนโยบายปราศจาก
เปูาหมายและข้อก าหนดที่ชัดเจนก็ไม่สามารถที่จะทราบผลส าเร็จหรือล้มเหลวจากการน านโยบายไป
ปฏิบัติได้ อีกท้ังยังสอดคล้องกับการศึกษาของ แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) ที่ว่า นโยบายมี
วัตถุประสงค์ที่แน่นอนและสามารถจัดล าดับได้อย่างชัดเจน (precision and clear ranking of legal 
observes) ส่งผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากนโยบายที่มีวัตถุประสงค์ที่
ชัดเจนจะช่วยให้การประเมินผลเป็นไปได้ง่ายและท าให้การปฏิบัติเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
นอกจากนั้นยังน ามาซึ่งความสนับสนุนทางด้านทรัพยากรอย่างเหมาะสมเพ่ือบรรลุตามวัตถุประสงค์
ของนโยบาย สอดคล้องกับการศึกษาของสมบัติ  ธ ารงธัญวงศ์ (2540) ที่ว่า ความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับความชัดเจนของวัตถุประสงค์ (clarity of policy) ซึ่งประกอบด้วยการ
ระบุสภาพปัญหาของนโยบายอย่างครอบคลุม การก าหนดผู้เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาอย่างชัดเจน 
การก าหนดกลุ่มเปูาหมายที่ได้รับผลกระทบจากปัญหา และการประเมินทรัพยากรที่ต้องใช้ในการ
ด าเนินการอย่างเหมาะสม ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่ส่งเสริมการน านโยบายไปปฏิบัติให้เกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลบรรลุเปูาหมายของนโยบายที่ตั้งไว้ ทั้งนี้หากวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ตั้งไว้ขาด
ความชัดเจน มีรายละเอียดมาก หรือน้อยเกินไปอาจท าให้ผู้ปฏิบัติเกิดความสับสนและไม่เข้าใจ
วัตถุประสงค์ของนโยบาย และอาจน าไปสู่การบิดเบือนนโยบายโดยการน าไปปฏิบัติอย่างไม่เหมาะสม 
สอดคล้องกับการศึกษาของ เอ็ดเวิดส์ที่สาม (Edwards III, 1980) ที่ว่า หากผู้น านโยบายไปปฏิบัติ
เข้าใจวัตถุประสงค์ไม่ชัดเจนอาจท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติเกิดความผิดพลาดได้ หรืออาจมีการ
บิดเบือนในการปฏิบัติ แต่หากค าสั่งมีความชัดเจนมากเกินไปอาจเป็นการปิดกันความคิดสร้างสรรค์
และการปรับตัวของผู้ปฏิบัติซึ่งเป็นสาเหตุให้การน านโยบายไปปฏิบัติ เกิดความล้มเหลวได้ 
นอกจากนั้นยังสอดคล้องกับการศึกษาของ สุรพร เสี้ยนสลาย (2539) ที่ได้ศึกษาเรื่อง “การ
วิเคราะห์ปัจจัยที่มีผลต่อการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ: ศึกษากรณีการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
การเกษตรในประเทศไทย” พบว่า ความชัดเจนของนโยบายเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการ
น านโยบายไปปฏิบัติ ในกรณีของนโยบายปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรในประเทศไทยนั้นขาดความ
ชัดเจนระดับกฎหมาย ระดับนโยบายของรัฐบาล และนโยบายในระดับการตัดสินใจของข้าราชการ สุ
รพรได้เสนอว่าในการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จนั้น นโยบายต้องมีความชัดเจนของ
วัตถุประสงค์และเปูาหมายที่ต้องการบรรลุ และต้องแสดงเจตนารมณ์ของนโยบายออกมาให้ชัดเจน 
เข้าใจง่าย นโยบายสาธารณะที่ดีจะต้องท าให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติและประชาชนสามารถเข้าใจได้
ง่ายว่า นโยบายต้องการให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอะไรบ้าง อย่างไร ในประชาชนกลุ่มใด หากสามารถ
แสดงออกมาเป็นเปูาหมายเชิงปริมาณที่ชัดเจนก็จะท าให้เกิดผลดีต่อการน านโยบายไปปฏิบัติมากขึ้น 
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นอกจากนั้นวัตถุประสงค์ของนโยบายสาธารณะไม่ควรมีหลายวัตถุประสงค์ในเวลาเดียวกัน เพราะ
อาจท าให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเกิดความสับสน และอาจเลือกท างานให้บรรลุวัตถุประสงค์ใด
วัตถุประสงค์หนึ่ง และละเลยวัตถุประสงค์อ่ืนๆ ไป ท าให้นโยบายถูกน าไปปฏิบัติอย่างไม่สมบูรณ์ 
ดังนั้น การตระหนักถึงความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบนับว่า
เป็นปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 

3) ความต่อเนื่องของนโยบายเป็นตัวแปรหรือปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากปัญหาที่มีความยากต่อการแก้ไข และกลุ่มเปูาหมายมีพฤติกรรมที่ต้อง
ปรับเปลี่ยนมากจ าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องอาศัยการด ารงอยู่ของนโยบายและการด าเนินกิจกรรมอย่าง
ต่อเนื่องเพ่ือแก้ไขปัญหา โดยไม่ให้ปัญหากลับมาเกิดขึ้นอีก และปรับพฤติกรรมกลุ่มเปูาหมายได้อย่าง
ถาวร ดังนั้นความต่อเนื่องของนโยบายจึงมีความส าคัญต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
ออกระบบไปปฏิบัติ จากผลการศึกษาพบว่า ปัญหาหนี้นอกระบบนั้นมีความยากต่อการแก้ไข ด ารงอยู่
ในสังคมไทยมาอย่างยาวนาน ปัญหาเพ่ิมความรุนแรงขึ้นจากหลายสาเหตุ และกลุ่มเปูาหมายมี
พฤติกรรมที่หลากหลาย ดังนั้นในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบผู้ก าหนดนโยบายต้องอาศัยระยะเวลา
ในการท าความเข้าใจกับสภาพปัญหาและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายอย่างดี รวมถึงการน านโยบาย
ไปปฏิบัติต้องมีความต่อเนื่องเพ่ือให้นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบสามารถปรับเปลี่ยนพฤติกรรม
ของกลุ่มเปูาหมายให้เป็นไปอย่างเหมาะสม และไม่ท าให้ลูกหนี้นอกระบบกลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก 
นอกจากนั้นความต่อเนื่องของนโยบายยังช่วยให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเกิดขวัญและก าลังใจ รวมถึงมี
ความมุ่งม่ันในการน านโยบายไปปฏิบัติเพื่อให้เกิดความส าเร็จในการแก้ไขปัญหาอีกด้วย  

 

“ การด าเนินการปราบปรามเจ้าหนี้เงินกู้นอกระบบที่เป็นผู้มีอิทธิพลต้องใช้
ระยะเวลานาน เนื่องจากมีกระบวนการวางแผน การศึกษาข้อกฎหมาย
ต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง การตรวจสอบเครือข่าย การก าหนดวิธีปฏิบัติให้เกิด
ประสิทธิผล จึงจะสามารถจัดการกับหนี้นอกระบบที่ด าเนินการเป็น
ขบวนการได้” 

    (ผู้บริหารกองอุทธรณ์ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ, 
สัมภาษณ์, 17 พฤศจิกายน 2557) 

 

จากผลการศึกษาพบว่า นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบขาดความต่อเนื่องจึงส่งผลให้การน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ประสบความส าเร็จ กล่าวคือ นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
ถูกแปลงเป็น โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนซึ่งเริ่มต้นขึ้นในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร 
(กุมภาพันธ์ 2544-กันยายน 2549)  โดยใช้ชื่อโครงการว่า โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
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ด า เนินการแก้ ไขปัญหาหนี้ สิ นครั ว เ รื อนทั้ ง ในและนอกระบบ รั ฐบาล ได้มอบหมายให้
กระทรวงมหาดไทยด าเนินการรับลงทะเบียนและรวบรวมรายชื่อลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบ และ
ด าเนินการเจรจาประนอมหนี้ และรัฐบาลได้มอบหมายให้กระทรวงการคลังประสานธนาคารเฉพาะ
กิจของรัฐโอนหนี้ผู้ที่ผ่านเกณฑ์ของธนาคารเข้าสู่ระบบ เมื่อรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร พ้นจาก
ต าแหน่ง โครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบจึงถูกหยุดการด าเนินงานตามโครงการลง ต่อมาในสมัย
รัฐบาลพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ (ตุลาคม 2549 -กุมภาพันธ์ 2551)  รัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช 
(มกราคม 2551–กันยายน 2551)  และรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ (กันยายน 2551- ธันวาคม 
2551) รัฐบาลมีระยะเวลาในการบริหารประเทศในช่วงสั้นๆ ไม่ปรากฏว่ารัฐบาลก าหนดและน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบถูกน ากลับมาด าเนินการอีก
ครั้งในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (ธันวาคม 2551- สิงหาคม 2554) ในรูปโครงการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) ที่รัฐบาลแยกการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบออกจากหนี้
ในระบบ โดยเน้นเฉพาะการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ รัฐบาลได้มอบหมายให้กระทรวงการคลังรับ
ลงทะเบียนและรวบรวมรายชื่อลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบแทนกระทรวงมหาดไทยซึ่งเดิมเคยมี
บทบาทหน้าที่ดังกล่าว และให้กระทรวงการคลังเป็นเจ้าภาพในการโอนหนี้นอกระบบที่ผ่านเกณฑ์ของ
โครงการเข้าสู่ระบบธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเช่นเดียวกับโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในสมัย
รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร แต่โครงการแก้ปัญหาหนี้สินของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ แตกต่างจากใน
สมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ตรงที่รัฐบาลนายอภิสิทธิ์มีการก าหนดเกณฑ์และกลุ่มเปูาหมายผู้ที่จะเข้า
ร่วมโครงการฯ คือ เป็นลูกหนี้นอกระบบที่มีหนี้ไม่เกิน  200,000  บาท เป็นหนี้ที่เกิดจากเหตุสุจริต
และจ าเป็น และต้องมีเอกสารการเป็นหนี้ เป็นต้น รัฐบาลให้กระทรวงการคลังท าหน้าที่รวบรวม
รายชื่อลูกหนี้และเจ้าหนี้แทนกระทรวงมหาดไทย โดยให้กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงยุติธรรมท า
หน้าที่ในการเจรจาประนอมหนี้ และช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่สามารถเข้าโครงการฯ ได้ นอกจากนั้นยังมี
การเพ่ิมจ านวนธนาคารเฉพาะกิจที่เข้าร่วมโครงการให้มากขึ้น นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบจึง
ได้รับความสนใจจากสังคมอีกครั้ง และถือว่าเป็นผลงานที่ส าคัญของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์  เมื่อรัฐบาล
นายอภิสิทธิ์ พ้นจากต าแหน่ง ต่อมาในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (สิงหาคม 2554 -
พฤษภาคม 2557) ไม่มีนโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง จึงไม่มีการก านหดกลุ่มเปูาหมายที่
เป็นลูกหนี้นอกระบบโดยเฉพาะ รัฐบาลเน้นนโยบายทางด้านเศรษฐกิจการเงินและนโยบายปัญหา
หนี้สินในระบบ ได้แก่ โครงการพักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อย โครงการ
ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนและสนับสนุนสินเชื่อรายย่อย และโครงการปรับปรุงการ
เข้าถึงความเป็นธรรมแก่ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม เป็นต้น  
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“การเมืองไทยเปลี่ยนผู้น าบ่อย ผู้น าที่เข้ามาใหม่ก็เปลี่ยนนโยบายของผู้น าเก่า
เนื่องจากเหตุผลทางการเมืองมากกว่าลักษณะทางนโยบาย ท าให้นโยบายขาด
ความต่อเนื่อง ท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบ
ผลส าเร็จ ต้องสูญเสียงบประมาณ และเสียเวลา” 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย) , สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

“รัฐบาลแต่ละสมัยเน้นนโยบายแตกต่างกัน เมื่อรัฐบาลใหม่เข้ามาก็เปลี่ยน
นโยบายของรัฐบาลเก่า ข้าราชการและหน่วยงานต่างๆ ก็ต้องไปยุ่งท างานตาม
นโยบายใหม่ นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบก็เป็นอันหยุดลงหรือได้รับ
ความส าคัญน้อยลง ” 

      (ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

“รัฐบาลต้องมีความจริงใจในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ความต่อเนื่องของ
นโยบายมีความส าคัญมาก หากนโยบายใดดีมีประโยชน์ต่อประชาชนอยู่แล้ว 
รัฐบาลที่เข้ามาใหม่ต้องยอมรับ หรือปรับปรุงให้ดีขึ้น” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

“นโยบายจบลงเมื่อโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่ระบบ ดูว่าคนมาขึ้นทะเบียนตาม
ก าหนดไหม มากน้อยแค่ไหน และรัฐบาลก็ได้เครดิตไป เมื่อเปลี่ยนรัฐบาล
นโยบายก็ถูกล้มเลิก” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

“นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมามีส่วนดี คือ ภาครัฐพยายามจะแก้ไข
ความเดือดร้อนของประชาชน เมื่อดูจากข้อมูลการไม่ช าระหนี้ของผู้เข้าร่วม
โครงการแล้วผมมองว่ายังเป็นการแก้ปัญหาที่ไม่เบ็ดเสร็จ ลูกหนี้อาจกลับไป
เป็นหนี้นอกระบบอีก” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.),  สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
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 จะเห็นได้ว่าการด าเนินนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลที่ผ่านมาแม้จะเป็นการ
หยิบยืมและต่อยอดนโยบายที่เคยปฏิบัติมาแล้วในอดีต แต่นโยบายขาดความต่อเนื่องในการ
ด าเนินการ ทั้งนี้ส่วนส าคัญมาจากการขาดเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาลที่ผ่านมา และอีกส่วน
หนึ่งมาจากการเล่นการเมืองของรัฐบาล กล่าวคือ นโยบายหนี้นอกระบบถือเป็นตัวแทนของรัฐบาล 
เมื่อรัฐบาลใหม่เข้ามาก็จะล้มเลิกนโยบายของรัฐบาลเก่า และใช้นโยบายใหม่ที่แสดงถึงความเป็น
ตัวตนของรัฐบาลใหม่ ทั้งนี้การยกเลิกนโยบายเก่าเป็นไปเพ่ือแสดงให้เห็นว่านโยบายของรัฐบาลเก่านั้น
ประสบความล้มเหลว จากสาเหตุดังกล่าวจึงท าให้การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมาด าเนินงานใน
ระยะเวลาสั้นๆ รัฐบาลและสังคมตื่นตัวกับปัญหาหนี้นอกระบบเมื่อมีโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
หรือมีลูกหนี้นอกระบบทีไ่ด้รับความเดือดร้อนเรียกร้องให้รัฐบาลช่วยเหลือผ่านสื่อ เป็นต้น 
 

“นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมาเป็นการแก้ปัญหานี้อย่างชั่วคราว  
ไม่มีนโยบายแก้ปัญหาอย่างจริงจัง เมื่อนโยบายหรือโครงการจบแล้วก็จบไป 
เป็นการแก้ปัญหาแบบไฟไหม้ฟาง” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบขาดความต่อเนื่องในการด าเนินงาน เมื่อเปลี่ยน
รัฐบาลนโยบายเก่าก็จะถูกล้มเลิกไป  

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

จึงสรุปได้ว่า ที่ผ่านมานโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบขาดความจริงจังและความต่อเนื่องใน
การด าเนินงานส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ และท าให้
ผู้ปฏิบัติเกิดความไม่มั่นใจในความคงอยู่ของนโยบาย จึงไม่กล้าน านโยบายไปปฏิบัติอย่างจริงจัง 
เนื่องจากเห็นว่าเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลใหม่เข้ามาบริหารประเทศ รัฐบาลใหม่ก็จะล้มเลิกนโยบายหนี้
นอกระบบเดิมที่ผู้ปฏิบัติด าเนินการอยู่ท าให้หน่วยงานสูญเสียทรัพยากรทั้งด้านการเงิน เวลา และ
ก าลังคนในการปฏิบัติตามนโยบาย จึงท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ สอดคล้อง
กับการศึกษาของ สุรางค์รัตน์ จ าเนียรพล (2557) เรื่องหนี้นอกระบบกับความเป็นธรรมทางสังคม ซึ่ง
พบว่า นโยบายหรือโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมามีปัญหาเชิงนโยบาย ที่ผ่านมาการ
ด าเนินนโยบายขาดความต่อเนื่อง และการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นไปในลักษณะแยกส่วนตาม
โครงสร้างหน่วยงาน  
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ดังนั้นความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติจึงขึ้นอยู่กับความ
ต่อเนื่องของนโยบาย เนื่องจากการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบต้องอาศัยระยะเวลาในการท าความ
เข้าใจกับธรรมชาติของปัญหา และพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายเป็นอย่างดี การน านโยบายไปปฏิบัติ
ต้องมีความต่อเนื่องเพ่ือให้โครงการสามารถปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายให้เป็นไปอย่าง
เหมาะสม และเพ่ือท าให้ลูกหนี้ไม่กลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก นอกจากนั้นความต่อเนื่องของนโยบาย
ยังช่วยให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเกิดขวัญและก าลังใจ มีความมุ่งมั่นในการน านโยบายไปปฏิบัติเพ่ือให้
เกิดความส าเร็จในการแก้ไขปัญหา สอดคล้องกับแนวคิดของ แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) 
ที่ว่า หากนโยบายที่ได้รับการสนับสนุนอย่างต่อเนื่องและเต็มที่จากประชาชนและผู้น าคนส าคัญทาง
ฝุายนิติบัญญัติ ฝุายบริหาร และฝุายตุลาการ ย่อมส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบ
ความส าเร็จ เนื่องจากบุคคลเหล่านี้มีอ านาจในการอนุมัติงบประมาณ ควบคุมนโยบาย และแสดง
ความคิดเห็นหรือเสนอแนะแก่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ สอดคล้องกับการศึกษาของ  วรเดช จันทรศร 
(2548) ที่ว่า ความต่อเนื่องของนโยบายส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ หากนโยบาย
ถูกน าไปปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง (continuation) โดยผู้ปฏิบัติ แม้ว่าระยะเวลาจะสิ้นสุดแล้วย่อมส่งผลให้
การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ สอดคล้องกับการศึกษาวิจัยของ สุรพร เสี้ยนสลาย (2539) 
เรื่อง การวิเคราะห์ปัจจัยท่ีส่งผลต่อการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ: ศึกษากรณีการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อการเกษตรในประเทศไทย พบว่า ความต่อเนื่องของนโยบาย คือ ความมั่นคงหรือการด ารงอยู่
ของนโยบายในช่วงระยะเวลาที่ก าหนดและระดับความส าคัญของนโยบายในแต่ละช่วง ทั้งนี้หาก
นโยบายได้รับแรงสนับสนุนทางการเมืองอย่างดีและต่อเนื่องจากรัฐบาลและประชาชนย่อมส่งผลให้
การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ จากการศึกษามีข้อเสนอเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติว่า 
นโยบายที่ดีควรได้รับการสนับสนุนทางการเมืองจากรัฐ คือ นโยบายที่เป็นที่ยอมรับจากประชาชนส่วน
ใหญ่นั้นรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่นต้องถือเป็นนโยบายส าคัญของรัฐบาลที่ต้องน าไปปฏิบัติอย่าง
ต่อเนื่อง ดังนั้น การตระหนักถึงความต่อเนื่องของนโยบายนับว่าเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จใน
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  

จากการศึกษาปัจจัยด้านลักษณะตัวนโยบายของรัฐบาลประกอบด้วยตัวแปรย่อยได้แก่ ตัว
แปรด้านความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบาย ตัวแปรด้านความชัดเจนของวัตถุประสงค์
ของนโยบาย และตัวแปรด้านความต่อเนื่องของนโยบาย พบว่าปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบายของ
รัฐบาลมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ กล่าวคือ การน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นขาดความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบายที่
ครอบคลุมการแก้ไขปัญหานโยบาย ไม่มีความชัดเจนในวัตถุประสงค์ และขาดความต่อเนื่องในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ จะท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ  
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ดังนั้น การตระหนักถึงลักษณะของตัวนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบนับว่าเป็นปัจจัยที่ มีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ   

 

5.1.3  ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 

ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง ลักษณะของหน่วยงานที่
สนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วย ความเหมาะสมในการจัด
โครงสร้างองค์การโดยมีแผนกหรือฝุายที่มีความสามารถในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบอย่าง
ครอบคลุม มีทรัพยากรที่เพียงพอต่อการด าเนินกิจกรรม มีเครื่องมือและวิทยาการในการจัดการกับ
ปัญหา มีทรัพยากรบุคคลที่มีความรู้ความสามารถ พร้อมทั้งมีอ านาจและกลไกภายในที่เหมาะสมต่อ
การสนับสนุนการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และเปิดโอกาสให้หน่วยงานและผู้เกี่ยวข้องจากภายนอกได้
เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดและน านโยบายไปปฏิบัติเพ่ือก่อให้เกิดแรงสนับสนุนต่อนโยบายย่อม
ส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ 

หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติเป็นตัวแปรหรือปัจจัยที่ส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติเป็นส่วนส าคัญในการขับเคลื่อนกิจกรรม
ต่างๆ เพ่ือท าให้นโยบายบรรลุเปูาหมายที่ตั้งไว้ตามที่ผู้ก าหนดนโยบายมุ่งหมาย ทั้งนี้หากขาด
หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ หรือหน่วยงานที่มีลักษณะที่ไม่มีความเหมาะสมก็จะท าให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า ลักษณะหน่วยงานที่น านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ มีลักษณะดังนี้  

1) ความเหมาะสมในการจัดโครงสร้างองค์การเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบาย
ปฏิบัติ กล่าวคือ ในการน านโยบายไปปฏิบัติหากมีการมอบหมายให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องซึ่งมีการจัด
องค์การภายในที่เหมาะสม มีแผนกหรือฝุายที่มีความสามารถในการแก้ ไขปัญหา มีเครื่องมือและ
วิทยาการในการจัดการกับปัญหา พร้อมทั้งมีกลไกภายในที่เหมาะสมต่อการสนับสนุนการแก้ปัญหา
ย่อมส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ แต่ในทางกลับกัน
หากหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติขาดความเหมาะสมในการจัดโครงสร้างองค์ก าร หรือมี
วัตถุประสงค์องค์การที่ขัดกับเปูาหมายของนโยบายย่อมส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบความ
ล้มเหลว จากผลการศึกษาพบว่า โครงสร้างองค์การที่น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้น
มีการบริหารจัดการในรูปคณะกรรมการระดับชาติ ได้แก่ คณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สิ นภาค
ประชาชน คณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบ และมีศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) เป็นต้น ซึ่งใช้รูปแบบการบริหารจัดการผ่านคณะกรรมการ คือ 
คณะกรรมการเพ่ืออ านวยการบริหารงานการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชนท าหน้าที่บริหาร
นโยบาย โดยมีคณะอนุกรรมการด้านการเงิน ด้านการเจรจาประนอมหนี้ และด้านพัฒนาอาชีพท า
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หน้าที่บริหารจัดการเฉพาะเรื่อง นอกจากนั้นคณะกรรมการดังกล่าวยังอาศัยอ านาจหน้าที่ของ
หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องในการขับเคลื่อนกระบวนการการบริหารจัดการหนี้สินนอกระบบของ
ประชาชน ได้แก่   

1.1 หน่วยงานภายในกระทรวงการคลัง ได้แก่ กรมบัญชีกลาง ส านักนโยบายพัฒนาระบบ
การเงินภาคประชาชน สังกัดส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคารออมสิน เป็นต้น รับผิดชอบด้านการเข้าถึงแหล่งทุนและฟ้ืนฟูอาชีพ
แก่ลูกหนี้นอกระบบ โดยด าเนินการแก้ปัญหาหนี้สินนอกระบบที่เกิดจากการที่ประชาชนไม่สามารถ
เข้าถึงแหล่งทุนในระบบได้ กรมบัญชีกลางท าหน้าที่ในการประสานธนาคารเฉพาะกิจเพ่ือรับ
ลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบและโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่ระบบ และจัดอบรมฟ้ืนฟูอาชีพแก่ลูกหนี้นอก
ระบบที่เข้าร่วมโครงการ พร้อมทั้งสนับสนุนแหล่งทุนดอกเบี้ยต่ าแก่ประชาชน  

 
 

1.2 หน่วยงานภายในกระทรวงมหาดไทย ได้แก่ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงาน
ท้องที่  ส านักบริหารการปกครองท้องที่ สังกัดกรมการปกครอง  ศูนย์ด ารงธรรม และส านักพัฒนาทุน
และองค์กรการเงินชุมชน สังกัดกรมการพัฒนาชุมชน เป็นต้น รับผิดชอบด้านการเจรจาประนอมหนี้
และการรับเรื่องราวร้องทุกข์ โดยอาศัยกลไกของจังหวัดและอ าเภอในการด าเนินการ นอกจากนั้น
กระทรวงมหาดไทยยังร่วมกับกองทุนชุมชนต่างๆ ในการให้ความช่วยเหลือลูกหนี้นอกระบบที่ไม่
สามารถโอนหนี้เข้าสู่ระบบได้ 

 

1.3 หน่วยงานภายในกระทรวงยุติธรรม ได้แก่ ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้
รับความเป็นธรรม เป็นต้น รับผิดชอบด้านการอ านวยความยุติธรรมแก่ลูกหนี้นอกระบบ ภายใต้
อ านาจหน้าที่ของกระทรวงยุติธรรม ซึ่งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้ฯ ใช้มาตรการเชิงรุกเพ่ือบังคับใช้
กฎหมายทั้งทางแพ่งและอาญาในการให้ความคุ้มครองลูกหนี้นอกระบบที่ด้อยโอกาส ตลอดจน
เสริมสร้างความเข้มแข็งและอ านวยความยุติธรรมสู่ประชาชนทั้งระดับชุมชนและหมู่บ้านในรูป
เครือข่ายยุติธรรมชุมชน 

 

1.4 ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ได้แก่ ศูนย์ปราบปรามการปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอก
ระบบ สังกัดกองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้ บริโภค เป็นต้น 
รับผิดชอบด้านการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบซึ่งเป็นผู้มีอิทธิพล เพ่ือแก้ไขปัญหาจากการทวงหนี้
ด้วยวิธีการรุนแรง และการปล่อยเงินกู้ในลักษณะเครือข่ายของกลุ่มผู้มีอิทธิพล ซึ่งเป็นการสร้างความ
เชื่อมั่นแก่ลูกหนี้ว่าจะได้รับการคุ้มครองทางกฎหมาย รวมถึงสร้างความเกรงกลัวต่อเจ้าหนี้ที่กระท า
ความผิด 
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แผนภาพที่ 4 แสดงหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 
 
ที่มา: จากการศึกษาข้อมูลเอกสาร และการสัมภาษณ์หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง, 2557 

 

จะเห็นได้ว่าการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลไปปฏิบัตินั้นไม่มีหน่วยงานที่มี
โครงสร้าง อ านาจหน้าที่ และกลไกรับผิดชอบเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง รัฐบาลด าเนินการ
ผ่านคณะกรรมการและอนุกรรมการบริหารจัดการนโยบายในลักษณะชั่วคราว ท าให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขาดความต่อเนื่องในการบริหารงาน นอกจากนั้นคณะกรรมการ
เหล่านี้ประกอบด้วยกรรมการที่เป็นข้าราชประจ าระดับหัวหน้าส่วนราชการที่เก่ียวข้อง ซึ่งหัวหน้าส่วน
ราชการเหล่านี้ไม่สามารถปฏิบัติงานอย่างเต็มที่ในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเนื่องจากมีภาระงาน
ประจ าจากส่วนราชการต้นสังกัดจ านวนมาก ประกอบกับผู้น านโยบายไปปฏิบัติซึ่งเป็นข้าราชการที่มี
งานประจ าของหน่วยงานที่ต้องด าเนินการอยู่แล้ว และมีงานที่ต้องด าเนินการตามนโยบายด้านอ่ืนๆ 
ของรัฐบาลด้วย อีกทั้งคณะกรรมการดังกล่าวยังประกอบขึ้นจากหน่วยงานราชการจ านวนมากส่งผล
ต่อการติดต่อประสานงาน และผลงานที่ได้เป็นของคณะกรรมการแต่ไม่ได้มาจากส่วนราชการท าให้ ผู้
ปฏิบัติขาดแรงจูงใจในการท างาน  

 

“การแก้ไขปัญหาที่ผ่านมาไม่มีหน่วยงานหรือองค์การที่ท าหน้าที่แก้ปัญหาหนี้
นอกระบบที่เป็นหน่วยงานหลัก ท าให้ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้”…“การจัดตั้ง
คณะกรรมการเพื่อแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเป็นเพียงการประกอบก าลัง 
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แต่ไม่สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิผล เนื่องจากหน่วยงานต่างๆ 
มีภารกิจหลักของตนอยู่ มีงานประจ าจ านวนมาก งานแก้ปัญหาหนี้จึงเป็นงานฝาก”  

 (ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่ 
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง) , สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 

 

“มีหน่วยงานเข้ามาเกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบจ านวนมาก 
แต่ไม่รู้ว่าหน่วยงานไหนเป็นหน่วยงานหลักท่ีดูแลเรื่องนี้โดยตรง” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

“ไม่มีองค์การหรือหน่วยงานที่รับผิดชอบเรื่องการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ถาวร 
จึงท าให้ไม่มีฐานข้อมูลหนี้นอกระบบในภาพรวมของประเทศ” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

นอกจากการด าเนินงานผ่านโครงสร้างองค์การในรูปศูนย์ประสานงานแล้ว การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นยังถูกน าไปปฏิบัติโดยหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง ภายใต้
เงื่อนไขและระเบียบขั้นตอนแบบราชการท าให้การด าเนินงานมีความล่าช้า เนื่องจากมีขั้นตอนในการ
ด าเนินงานจ านวนมาก ประกอบกับหน่วยงานราชการเหล่านี้มีงานประจ าที่ต้องด าเนินอยู่ก่อนแล้ว 
นโยบายหรือโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นเพียงงานชั่วคราวที่หน่วยงานได้รับมอบหมายให้
ด าเนินงานเพ่ือสนับสนุนนโยบายของรัฐบาล ประกอบกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องขาดอ านาจตาม
กฎหมาย ขาดงบประมาณ และขาดก าลังคนเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงาน อีกทั้งยังมีหน่วยงานเข้ามา
เกี่ยวข้องจ านวนมากก่อให้เกิดปัญหาในด้านการประสานงาน ท าให้เกิดความไม่เข้าใจในการท างาน
ระหว่างหน่วยงาน หน่วยงานที่เกี่ยวข้องน านโยบายไปปฏิบัติในลักษณะแยกส่วนตามโครงสร้างส่วน
ราชการ โดยแก้ปัญหาหนี้นอกระบบตามบทบาทหน้าที่ของตนโดยขาดการประสานงานกับหน่วยงาน
อ่ืน ปัจจัยอุปสรรคดังกล่าวของหน่วยงานท าให้หน่วยงานไม่สามารถแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่าง
ครอบคลุมปัญหาทั ้งระบบ ส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี ้นอกระบบไปปฏิบัติไม่
ประสบความส าเร็จ  
 

“กลไกขับเคลื่อนโยบายขาดความจริงใจ ไม่เหมาะสม ไม่มีระบบการติดตามผล 
ท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติไม่มีประสิทธิภาพและขาดความต่อเนื่อง ” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 
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“การฆ่าตัวตายหรือการเผาตัวเองของลูกหนี้สะท้อนให้เห็นผลของการแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบของหน่วยงานราชการ...การอ านวยความเป็นธรรมและการ
ช่วยเหลือลูกหนี้ต้องรวดเร็วทันท่วงที ระบบราชการยังมีอุปสรรคเรื่องขั้นตอน
กระบวนการด าเนินงาน” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม  
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขาดการบูรณาการ เป็นไปใน
ลักษณะต่างคนต่างท า ไม่สามารถท างานเป็นชิ้นใหญ่ได”้ 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย) , สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

“การท างานแก้ปัญหาหนี้นอกระบบหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่างคนต่างแก้ไขปัญหา
ในบทบาทหรือภารกิจของตนเอง ไม่ครอบคลุมการแก้ปัญหาทั้งระบบ” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“10 ปีที่ผ่านมามีหน่วยงานภาครัฐจ านวนมากเข้ามาเกี่ยวข้อง โดยด าเนิน
โครงการจ านวนมาก แต่ไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ เพราะ
ต่างคนต่างท า ยึดหน่วยงานเป็นตัวตั้ง” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

จึงสรุปได้ว่า การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติผ่านคณะกรรมการแก้ไขปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน และศูนย์อ านวยการที่บริหารจัดการนโยบายโดยคณะกรรมการซึ่งมีลักษณะ
องค์การชั่วคราวเป็นลักษณะที่ไม่เหมาะสมกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ต้องใช้ ระยะเวลาและ
ความทุ่มเทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการศึกษาและท าความเข้าใจกับธรรมชาติของปัญหาและแนวทาง
ที่เหมาะสมในการแก้ปัญหา อีกทั้งกรรมการที่บริหารงานซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนราชการยังมีภาระงาน
จ านวนมากจากส่วนราชการที่ตนประจ าอยู่ท าให้ไม่สามารถบริหารจัดการนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบได้อย่างเต็มที่ นอกจากนั้นยังขาดแรงจูงใจในการบริหารงาน ประกอบกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
กับการน านโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะเป็นระบบราชการซึ่งเป็นอุปสรรคในการด าเนินงานส่งผลให้การ
น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ สอดคล้องกับผลการศึกษาของ 



 

 

142 

วันชัย มีชาติ (2532) ศึกษาเรื่อง “นโยบายการยกระดับราคาข้าวเปลือกของรัฐบาล: ศึกษาการน า
นโยบายไปปฏิบัติของจังหวัดนครสวรรค์” พบว่า โครงสร้างองค์การแบบชั่วคราวที่จัดตั้งขึ้นมาเพ่ือ
ปฏิบัติตามนโยบายเป็นปีๆ โดยใช้รูปแบบคณะกรรมการที่ประกอบด้วยหัวหน้าส่วนราชการที่
เกี่ยวข้องเป็นกรรมการนั้นเป็นปัญหาและอุปสรรคส าคัญต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
เนื่องจากคณะกรรมการส่วนใหญ่เป็นข้าราชการประจ าที่มีภาระงานมาก ท าให้ไม่มีเวลาในการ
ด าเนินการตามนโยบายได้ จึงท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติไม่บรรลุผลตามที่วางไว้  ดังนั้น
การออกแบบหน่วยงานที่มีภารกิจโดยตรงเกี่ยวกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และมี
การจัดองค์การภายในที่เหมาะสม โดยมีแผนกหรือฝุายที่มีความสามารถในการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบอย่างครอบคลุม มีเครื่องมือและวิทยาการในการจัดการกับปัญหา พร้อมทั้งมีอ านาจและกลไก
ภายในที่เหมาะสมต่อการสนับสนุนการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบจะส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ สอดคล้องกับแนวคิดของ แวน มีเตอร์ และแวน ฮอ์น 
(1975) และ วรเดช จันทรศร (2548) ที่เห็นสอดคล้องกันว่า ความส าเร็จของการน านโยบายไป
ปฏิบัติขึ้นอยู่กับลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ กล่าวคือ หากองค์การที่รับผิดชอบน า
นโยบายไปปฏิบัติมีขีดความสามารถที่จะปฏิบัติงานสอดคล้องกับนโยบาย มีโครงสร้างที่เหมาะสม มี
ทรัพยากรที่เพียงพอทั้งด้านงบประมาณ สถานที่ วัสดุอุปกรณ์ และบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ
ทั้งด้านการบริหารและด้านเทคนิคอย่างเพียงพอมากเท่าใด ย่อมส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติ
ประสบผลส าเร็จมาขึ้นเท่านั้น อีกทั้ง แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) ได้กล่าวเพ่ิมเติมว่า หากมี
จ านวนหน่วยงานที่เข้ามาเกี่ยวข้องจ านวนมากเท่าใดย่อมส่งผลให้เกิดปัญหาด้านการประสานงาน
ระหว่างหน่วยงานมากขึ้นตามไปด้วย และหากมีปัญหาด้านการประสานงานในการน านโยบายไป
ปฏิบัติมากจะส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติเกิดความล้มเหลว ดังนั้น การตระหนักถึงความ
เหมาะสมในการจัดโครงสร้างองค์การให้สอดคล้องกับนโยบายนับเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จ
ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 

2) ความเพียงพอของทรัพยากรต่อการด าเนินกิจกรรม เป็นตัวแปรหรือปัจจัยที่มีอิทธิพล
ส าคัญต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ กล่าวคือ ทรัพยากรขององค์กรที่น านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ เงิน 
เจ้าหน้าที่ อุปกรณ์และเทคโนโลยีที่จ าเป็นต่อการด าเนินกิจกรรมเพ่ือบรรลุเปูาหมายของนโยบาย 
หากหน่วยงานมีทรัพยากรที่เพียงพอก็ย่อมส่งผลให้หน่วยงานสามารถปฏิบัติกิจกรรมเพ่ือสนับสนุนให้
เกิดความส าเร็จตามเปูาหมายนโยบายได้อย่างครบถ้วน ก่อให้เกิดประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลใน
การแก้ไขปัญหาซึ่งจะส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ 
ในทางกลับกันหากหน่วยงานมีทรัพยากรที่จ าเป็นต่อการด าเนินกิจกรรมตามนโยบายไม่เพียงพอ 
หน่วยงานย่อมไม่สามารถสร้างผลผลิตตามเปูาหมายของนโยบายได้จึงส่งผลให้การน านโยบาย  
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ไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า การด าเนินการตามนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบผ่านศูนย์ประสานงานและคณะกรรมการในการขับเคลื่อนนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบนั้น
เป็นไปในลักษณะชั่วคราว ขาดอ านาจ ทรัพยากร และงบประมาณสนับสนุนที่เพียงพอในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ แม้ว่ารัฐบาลจะให้ความส าคัญกับนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบ แต่เนื่องด้วยรัฐบาลมีนโยบายสาธารณะจ านวนมากที่ต้องใช้งบประมาณในการขับเคลื่อน
นโยบายต่างๆ เช่นกัน ประกอบกับมีผู้เป็นหนี้นอกระบบจ านวนมากที่ต้องให้การความช่วยเหลือ และ
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมีค่าใช้จ่ายจ านวนมากในการด าเนินการ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายในการรับ
ลงทะเบียนลูกหนี้นอกระบบ การเจรจาประนอมหนี้ การชดเชยดอกเบี้ยให้กับธนาคารเฉพาะกิจที่เข้า
ร่วมโครงการ การอบรมฟ้ืนฟูอาชีพแก่ลูกหนี้ ค่าวัสดุอุปกรณ์ในการด าเนินงาน และค่าจ้างเจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงาน เป็นต้น ซึ่งจากรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาค
ประชาชน (หนี้นอกระบบ) ของคณะกรรมการเพ่ืออ านวยการบริหารงานการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาค
ประชาชน กรมบัญชีกลาง เมื่อวันที่ 3 มีนาคม 2553 พบว่า กรมบัญชีกลางได้จัดสรรงบประมาณ
จ านวน 5,000,0000 บาท จากศูนย์อ านวยการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน กระทรวงการคลัง 
เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายแก่ส านักงานคลังเขตและคลังจังหวัด เพ่ือด าเนินงานโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สิน
ภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) ดังนี้ 1) การฝึกอบรมและสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับโครงการฯ แก่
ผู้ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้อง 2) เป็นค่าด าเนินกิจกรรมที่ก าหนดตามโครงการ 3) ค่าอุปกรณ์ที่จ าเป็น ได้แก่ 
ค่าวัสดุส านักงาน รถยนต์ในการใช้ตรวจเยี่ยมลูกหนี้นอกระบบ คอมพิวเตอร์และโปรแกรมในการ
บันทึกข้อมูลลูกหนี้นอกระบบที่เชื่อมโยงระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ เป็นต้น ทั้งนี้นอกจากงบประมาณที่รัฐบาลได้จัดสรรให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือ
ด าเนินงานขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแล้ว งบประมาณอีกส่วนหนึ่งเป็นงบประมาณที่มา
จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเอง ได้แก่ งบประมาณส่วนหนึ่งที่ธนาคารต้องใช้ในการรับโอนหนี้นอกระบบ
เข้าสู่ระบบ และงบประมาณที่หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องต้องจัดสรรเพ่ือใช้ในการปฏิบัติงาน
สนับสนุนนโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาล ซึ่งในเวลาเดียวกันหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีงาน
ประจ าและมีภารกิจที่ต้องสนับสนุนนโยบายรัฐบาลในด้านอ่ืนๆ ท าให้ งบประมาณและทรัพยากรที่
หน่วยงานมีอยู่อย่างจ ากัดไม่เพียงพอต่อการด าเนินงานแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่างเต็มท่ี  

 

“ในการด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบต้องใช้ทั้งนักรัฐศาสตร์และนัก
กฎหมาย แต่หน่วยงานเราขาดนักกฎหมายเพราะปัญหาหนี้นอกระบบมีความ
เกี่ยวข้องทั้งกฎหมายแพ่งและอาญา” 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย), สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 
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“เรามีเจ้าหน้าที่ต ารวจจ ากัดในขณะที่มีคดีอ่ืนที่ต้องรับผิดชอบจ านวนมาก 
ประกอบกับเรามีกระบวนการในการด าเนินงาน เราไม่สามารถด าเนินการได้ทันที
ที่ลูกหนี้โทรเข้ามา บางครั้งท าให้การให้ความช่วยเหลือไม่ทันกับความต้องการ” 

(ผู้บริหารกองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค, 
สัมภาษณ์ ,24 ธันวาคม 2557) 

 

จากปัญหาด้านความขาดแคลนทรัพยากรในการด าเนินงานประกอบกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
มีงานประจ าจ านวนมากที่ต้องด าเนินอยู่ก่อนแล้ว การด าเนินงานเกี่ยวกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
จึงเป็นงานฝากของหน่วยงานที่ต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จตามที่รัฐบาลสั่งการ หน่วยงานจึงสามารถ
ด าเนินงานได้เพียงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเบื้องต้นตามค าสั่งการจากหน่วยงานกลางเท่านั้น ท าให้
ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ได้รับการแก้ไขอย่างจริงจังในด้านอ่ืนๆ โดยเฉพาะด้านการศึกษาวิจัยและ
พัฒนาแนวทางในการแก้ไขปัญหาจากหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากหน่วยงานไม่สามารถ
พัฒนาเทคโนโลยีและวิทยาการที่ก้าวหน้าในการศึกษาและเก็บรวบรวมข้อมูลหนี้นอกระบบใน
ภาพรวมระดับประเทศได้ และการด าเนินงานจ ากัดอยู่ในหน่วยงานเท่านั้นไม่สามารถเชื่อโยงกับ
หน่วยงานภายนอกได้เนื่องจากข้อจ ากัดด้านงบประมาณ และทรัพยากรอ่ืนๆ ดังนั้นความเพียงพอของ
ทรัพยากรที่ส าคัญต่อการด าเนินกิจกรรมของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติจึงมีผลต่อความส าเร็จ
ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

จึงสรุปได้ว่า เนื่องจากหน่วยงานที่น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติมีทรัพยากร
ทางการเงินไม่เพียงพอ ขาดแคลนทรัพยากรด้านบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเฉพาะเกี่ยวกับการ
แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ และไม่มีวิทยาการและเทคโนโลยีที่ก้าวหน้าเพียงพอต่อการด าเนินกิจกรรม
นอกเหนือจากกิจกรรมที่ต้องท าตามนโยบาย จึงท าให้หน่วยงานไม่สามารถสร้างนวัตกรรมในการ
แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบได้ ส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบ
ความส าเร็จ สอดคล้องกับการศึกษาของ แวน มีเตอร์ และแวน ฮอ์น (1975) ที่ว่า ทรัพยากร ได้แก่ 
ความเพียงพอของเงิน สิ่งจูงใจอ่ืนๆ และการช่วยเหลือสนับสนุนจากหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งจะท าให้การ
ด าเนินโยบายเป็นไปได้ด้วยดีและเกิดประสิทธิผล สอดคล้องกับการศึกษาของ เอ็ดเวิดส์ที่สาม 
(Edwards III, 1980) ที่ว่า การที่องค์การมีทรัพยากร (resources) ที่เพียงพอต่อการด าเนิน
กิจกรรมส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ เนื่องจากหากผู้น านโยบายไปปฏิบัติขาด
แคลนทรัพยากรในการท างานย่อมส่งผลให้นโยบายไม่ถูกน าไปปฏิบัติ และไม่เกิดการให้บริการท าให้
การน านโยบายไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ ทั้งนี้ทรัพยากรที่ส าคัญประกอบด้วย เจ้าหน้าที่ที่มีจ านวน
ที่เพียงพอต่อการปฏิบัติงาน มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ มีข้อมูลเกี่ยวกับการท างานตาม
นโยบาย มีการเปิดโอกาสให้ผู้ อ่ืนเข้ามามีส่วนร่วม มีอ านาจหน้าที่และเครื่องมือเครื่องใช้รวมถึง 
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เครื่องอ านวยความสะดวก เช่น อาคารสถานที่ อุปกรณ์หรือเครื่องมือในการปฏิบัติงาน เป็นต้น  ซึ่ง
สอดคล้องกับ สมบัติ  ธ ารงธัญวงศ์ (2540) ที่ว่า การจัดสรรทรัพยากร (resource allocate) เป็น
ปัจจัยที่ส าคัญต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้ทรัพยากรหมายรวมถึงเงินทุน เวลา 
และบุคลากร ตลอดจนเทคโนโลยีและอุปกรณ์ต่างๆ เนื่องจากการมีเงินทุนที่เพียงพอต่อการ
เปลี่ยนแปลงไปเป็นทรัพยากรอื่นๆ และกิจกรรมเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายเพื่อบรรลุเปูาหมาย การมีเวลา
ที่เหมาะสมต่อการด าเนินงานให้เกิดผลจากกิจกรรมของนโยบายให้เป็นที่ประจักษ์และเห็นการ
เปลี่ยนแปลงอย่างชัดเจน และการมีทรัพยากรบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเพียงพอ และมีทัศนคติ
และพฤติกรรมที่สนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติ แนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับการศึกษาของ วัน
ชัย มีชาติ (2532) เรื่อง “นโยบายการยกระดับราคาข้าวเปลือกของรัฐบาล: ศึกษาการน านโยบาย
ไปปฏิบัติของจังหวัดนครสวรรค์” พบว่า ทรัพยากรเป็นตัวแปรที่มีอิทธิพลต่อผลการน านโยบายการ
ยกระดับราคาข้าวเปลือกไปปฏิบัติของจังหวัดนครสวรรค์ เนื่องจากงบประมาณที่ใช้ในจังหวัดมีไม่
เพียงพอที่จะยกระดับราคาข้าวเปลือกในจังหวัดนครสวรรค์ได้ ส่วนด้านจ านวนเจ้าหน้าที่เนื่องจาก
นโยบายยกระดับราคาข้าวเปลือกเป็นนโยบายจรหรือนโยบายฝากไม่สร้างความดีความชอบให้กับ
ข้าราชการ ท าให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ไม่เข้ามาปฏิบัติงานอย่างจริงจัง ดังนั้นแม้จะมีเจ้าหน้าที่มาก
แต่การน านโยบายไปปฏิบัติก็ไม่บรรลุผล ดังนั้น การตระหนักถึงความเพียงพอของทรัพยากรต่อการ
ด าเนินกิจกรรมตามนโยบายนับเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ 

3) การเข้าถึงนโยบายของหน่วยงานจากภายนอก เป็นตัวแปรหรือปัจจัยที่มีอิทธิพลส าคัญ
ต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ กล่าวคือ หากหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติเปิดโอกาสให้หน่วยงานอ่ืน
หรือบุคคลภายนอก ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และภาค
ประชาชนให้สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและน านโยบายไปปฏิบัติ ย่อมท าให้เกิด
แรงสนับสนุนทั้งทางด้านทรัพยากรและการด ารงอยู่ต่อไปของนโยบายซึ่งจะช่วยให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า ปัญหาหนี้นอกระบบมี
ความยากต่อการแก้ไขท าให้ไม่สามารถแก้ไขด้วยนโยบายใดนโยบายหนึ่ง และไม่สามารถแก้ไขได้ด้วย
หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง จึงต้องอาศัยการมีส่วนร่วมจากหน่วยงานภายนอก ทั้งนี้พบว่าหน่วยงาน
ภายนอกที่เกี่บวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง ภาคเอกชน 
ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน ซ่ึงมีลักษณะดังนี้ 

3.1 การมีส่วนร่วมจากหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง จากผลการศึกษาพบว่า การก าหนด
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมาเป็นการก าหนดนโยบายจากบนลงล่าง ( top down) 
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบถูกก าหนดโดยรัฐบาลและคณะกรรมการระดับชาติมอบหมายให้  
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ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องน าไปปฏิบัติ  ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเมื่อได้รับนโยบายดังกล่าวมาก็จะน าไป
ก าหนดเป็นแผนงาน โครงการ งาน และกิจกรรมต่างๆ โดยมอบหมายให้กับหน่วยงานภายในของ
ส่วนกลางและหน่วยงานปฏิบัติในส่วนภูมิภาคน าไปปฏิบัติต่อไป หน่วยงานปฏิบัติส่วนใหญ่จะอยู่ใน
ส่วนภูมิภาคซึ่งมีความใกล้ชิดกับปัญหาหนี้นอกระบบและประชาชนมากกว่าส่วนกลาง ภารกิจของ
หน่วยงานปฏิบัติเหล่านี้มีหน้าที่ในการปฏิบัติตามระเบียบขั้นตอน หรือแนวทางแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบตามท่ีหน่วยงานกลางก าหนด โดยไม่มีโอกาสได้สะท้อนปัญหาหรือมีร่วมในการก าหนดนโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ทั้งนี้การที่หน่วยงานปฏิบัติไม่สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบท าให้วัตถุประสงค์ของโครงการมีความขัดแย้งหรือไม่สอดคล้องกับหน่วยงาน
ที่น านโยบายไปปฏิบัติ เช่น โครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) มี เปูาหมาย
เพ่ือช่วยเหลือให้ประชาชนที่มีหนี้นอกระบบเข้าเป็นหนี้ในระบบ โดยให้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเป็นผู้
แบกรับภาระหนี้นอกระบบของลูกหนี้ที่เข้าร่วมโครงการ ซึ่งเป็นลูกหนี้ที่มีความเสี่ยงสูงในการค้าง
ช าระหนี้สิน ในขณะที่ธนาคารมีบทบาทหน้าที่ในการส่งเสริมการออม และมีภาระต่อผลประโยชน์ของ
ลูกค้าที่ฝากเงิน เป็นต้น ท าให้หน่วยงานที่น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่สามารถ
ด าเนินการได้อย่างเต็มที ่และเม่ือหน่วยงานปฏิบัติไม่มีส่วนในการก าหนดนโยบายท าให้หน่วยงานขาด
ความผูกพันต่อนโยบาย ขาดความต้องการที่จะท าให้นโยบายบรรลุผลได้โดยเร่งด่วนจึงส่งผลให้การน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสงความส าเร็จ 

 

“นโยบายหนี้นอกระบบไม่ได้ท าให้ธนาคารขาดทุน แต่ท าให้ผลก าไรของธนาคาร
ลดลง โบนัสพนักงานก็จะลดลง ท าให้ธนาคารต้องหารายได้จากช่องทางการ
ลงทุนอื่นๆ มาชดเชย” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.),  สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

“รัฐบาลต้องให้อิสระกับธนาคาร ถ้าธนาคารไม่ไหวรัฐต้องเข้ามาช่วย หรือรับฟัง
ปัญหาของธนาคาร” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ (ธนาคารออมสิน), 
สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

3.2 การมีส่วนร่วมจากภาคประชาสังคม และภาคประชาชนต่อการน านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติ พบว่ามีไม่มากเนื่องจากหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องส่วนใหญ่ยังน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติตามบทบาทหน้าที่เฉพาะภายในหน่วยงานราชการที่ได้รับมอบหมาย
เท่านั้น แม้จะมีการประสานงานและความร่วมมือระหว่างหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง แต่การ
ประสานงานและความร่วมมือกับภาคส่วนอ่ืนๆ ยังมีไม่มาก เนื่องจากประชาชนในสังคมยังไม่ให้
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ความส าคัญกับนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ สังคมยังมองว่า “ปัญหาหนี้นอกระบบเป็น
ปัญหาส่วนบุคคลที่เกิดจากความพึงพอใจของคู่สัญญาทั้งสองผ่าย ทั้งเจ้าหนี้และลูกหนี้ รวมถึงเป็น
เรื่องของการให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ประชาชนที่มีความเดือดร้อนเร่งด่วนทางการเงิน และ
สาเหตุส าคัญของปัญหาหนี้นอกระบบเกิดจากลักษณะนิสัยในการใช้จ่ายของลูกหนี้นอกระบบ”   
ท าให้ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน ยังไม่เข้ามาร่วมในการก าหนดนโยบายและน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติมากนัก ประกอบกับการด าเนินงานต่างๆ ของชุมชนในประเทศไทยมี
ความหลากหลาย มีทั้งชุมชนที่เข้มแข็งและชุมชนที่อ่อนแอ ในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของหน่วยงาน
ราชการที ่เกี ่ยวข้องโดยอาศัยชุมชนนั ้น พบว่า  มีปัญหาของชุมชนแต่ละแห่งมีความเข้มแข็ง
แตกต่างกันทั้งนี้ขึ้นอยู่กับคณะกรรมการ ผู้น าชุมชน สมาชิก และระบบบริหารจัดการ นอกจากนี้แต่
ละชุมชนยังเข้าใจปัญหาหนี้นอกระบบแตกต่างกันออกไป มีชุมชนไม่มากที่ให้ความส าคัญกับการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบและสมัครใจเข้าร่วมโครงการกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จากผลการศึกษาพบว่ามี
หน่วยงานราชการบางหน่วยงานซึ่งด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบในเชิงรุกและได้พยายาม
สร้างความร่วมมือ โดยเปิดโอกาสให้ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และภาค ประชาชน เข้า
มามีส่วนร่วมในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติพบว่าภาคส่วนต่างๆ มีความสนใจ
เข้าร่วมกิจกรรมเป็นอย่างมาก เนื่องจากหน่วยงานดังกล่าวมีการท างานอย่างจริงจัง มีกิจกรรมที่
ต่อเนื่องโดยเฉพาะการให้ความรู้เกี่ยวกับหนี้นอกระบบท าให้ภาคส่วนต่างๆ ให้เข้าใจหนี้นอกระบบ
และเข้าใจการท างานของหน่วยงาน ท าให้ภาคส่วนต่างๆ ต้องการเข้ามาร่วมในการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบ แต่การมีส่วนร่วมดังกล่าวยังมีการจ ากัดอยู่ในหน่วยงานบางหน่วยงานเท่านั้น 

 

“กลุ่มทุนชุมชนมีความเข้มแข็งแตกต่างกันมีกลุ่มเข้มแข็ง ปานกลาง และอ่อนแอ 
บางกลุ่มเข้มแข็งแต่ไม่ต้องการให้ความชว่ยเหลือลูกหนีน้อกระบบ เนื่องจากมองว่า 
ลูกหนี้นอกระบบเป็นคนขาดวินัย ใช้จ่ายฟุุมเฟือย เป็นภาระของกลุ่มออมทรัพย์
ของชุมชน” 

 (ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

 “องค์กรการเงินชุมชนแต่ละแห่งเข้มแข็งไม่เท่ากัน ดังนั้นการมีส่วนร่วม
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบจึงแตกต่างกัน” 

(ผู้บริหารส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557)  
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“ความไม่รับผิดชอบของสื่อมวลชนต่อการท าข่าวนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบ ขาดความเข้าใจในธรรมชาติของปัญหา และรายละเอียดนโยบาย จึง
กลายเป็นการเร่งเร้าให้รัฐบาลรีบด าเนินการนโยบาย ท าให้ธนาคารรีบปล่อยกู้ 
เจ้าหน้าที่รีบด าเนินการจนขาดการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาอย่างรอบครอบ” 

     (ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

จึงสรุปได้ว่า เนื่องจากปัญหาหนี้นอกระบบยากต่อการแก้ไขและต้องใช้ทรัพยากรจ านวนมาก
ในการด าเนินการ ในขณะที่หน่วยงานภาครัฐมีทรัพยากรจ ากัด ท าให้ต้องอาศัยภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง
จากหลายส่วนทั้งจากหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน 
ในการสนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ แต่ที่ผ่านมาหน่วยงานที่เกี่ยวข้องยัง
ยังไม่เปิดโอกาสให้หน่วยงานภายนอกเข้ามามีส่วนร่วมมากนัก การเข้าถึงนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบจากหน่วยงานและบุคคลภายนอกยังเป็นไปอย่างจ ากัด นอกจากนั้นยังมีหน่วยงานภาครัฐไม่มาก
ทีพ่ยายามสร้างความร่วมมือกับภาคส่วนต่างๆ ในเชิงรุก ท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ สอดคล้องกับแนวคิดของ แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) 
ที ่ว่า ปัจจัยด้านการสนับสนุนจากหน่วยงานหรือบุคคลภายนอกที่ มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ ประกอบด้วยการเข้าถึงนโยบายของบุคคลภายนอก (formal access by 
outsiders) คือ การเข้ามามีส่วนร่วมในการน านโยบายไปปฏิบัติของบุคคลภายนอก หากมีมากจะท า
ให้เกิดพลังสนับสนุนจากภายนอกซึ่งเป็นปัจจัยที่ส าคัญอันน าไปสู่ความส าเร็จในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ การสนับสนุนจากประชาชน (public support) เนื่องจากประชาชนเป็นพลังส าคัญในการ
สนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยเฉพาะความร่วมมือในการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้นการ
สนับสนุนจากประชาชนมีมากหรือน้อยย่อมน าไปสู่ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบายโดยตรง 
แต่ปกติแล้วความสนใจของประชาชนจะเป็นวงจร คือ เริ่มจากการสนใจมาก และค่อยๆ ลดน้อยลง 
หรือไปสนใจประเด็นปัญหาใหม่ๆ และการสนับสนุนจากผู้ใช้อ านาจอธิปไตย (support from 
sovereigns) เช่น จากฝุายนิติบัญญัติ ฝุายบริหารและศาล มีอ านาจที่จะสนับสนุนหรือไม่สนับสนุน
การน านโยบายไปปฏิบัติ เช่น การควบคุมนโยบาย การอนุมัติงบประมาณ การแสดงความคิดเห็นและ
ให้ข้อเสนอแนะแก่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ เป็นต้น สอดคล้องกับการศึกษาของ สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ 
(2540) ที่ว่า การสนับสนุนนโยบาย (support for policy) จากภายนอกน าไปสู่ความส าเร็จของการ
น านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากนโยบายจะถูกน าไปปฏิบัติได้จริงหรือไม่ และน าไปปฏิบัติอย่างไรขึ้นอยู่
กับการสนับสนุนนโยบายจากผู้ปฏิบัติ และผู้ที่ได้รับผลจากการปฏิบัติตามนโยบาย การสนับสนุน
นโยบายประกอบด้วยระดับความสนใจของผู้ริเริ่มนโยบาย ซึ่งขึ้นอยู่กับ ประการแรก ระยะเวลาใน
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การเอาใจใส่ของบุคคลหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องซึ่งอาจมีการเบี่ยงเบนได้ โดยมีเปูาหมายอ่ืนเข้ามา
แทรก เช่น เมื่อมีนโยบายอ่ืนมาแทรก อาจท าให้ผู้ริเริ่มนโยบายล้มเลิกความมุ่งมั่นที่มีต่อนโยบายเดิม 
ประการที่สอง อ านาจของผู้ก าหนดนโยบายมีความเป็นเอกภาพ และความยินยอมอย่างเต็มใจของผู้
ปฏิบัติ ซึ่งจะเป็นพลังสนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ นอกจากนั้นการ
สนับสนุนจากกลุ่มผลประโยชน์ก็เป็นแรงสนับสนุนที่ส าคัญเช่นกัน ดังนั้นในการน านโยบายไปปฏิบัติ
จึงควรมีกลุ่มสนับสนุนมากกว่ากลุ่มที่คัดค้านเพ่ือที่จะได้มีพลังมากพอที่จะท าให้การน านโยบายไป
ปฏิบัติประสบผลส าเร็จ สอดคล้องกับการศึกษาของ กล้า ทองขาว (2534) ได้ศึกษาเรื่อง  
“การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ: กรณีศึกษา 
นโยบายรณรงค์เพื่อการรู้หนังสือแห่งชาติ” ผลการศึกษาพบว่า การสนับสนุนจากส่วนกลางและส่วน
ท้องถิ่นมีความส าคัญต่อการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างมาก เนื่องจากการน านโยบายไปปฏิบัติจะต้อง
ได้รับความร่วมมือจากหลายฝุาย ทั้งหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และจาก
ประชาชน รวมถึงนิสิตนักศึกษา สื่อมวลชน และอาสาสมัครในการให้ความช่วยเหลือสนับสนุน 
กิจกรรมของโครงการและเพ่ือให้เกิดความเข้าใจร่วมกัน เกิดความร่วมมือร่วมใจในการน านโยบายไป
ปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ ดังนั้น การตระหนักถึงการเปิดโอกาสให้หน่วยงานหรือบุคคลภายนอก
เข้าถึงนโยบายของหน่วยงานนับว่าเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ   

จากการศึกษาปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งประกอบด้วยปัจจัยย่อย
ได้แก่ ความเหมาะสมในการจัดโครงสร้างองค์การ ความเพียงพอของทรัพยากรต่อการด าเนินกิจกรรม 
การเข้าถึงนโยบายของหน่วยงานภายนอก พบว่าปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไป
ปฏิบัติ มีอิทธิพลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  กล่าวคือ  
หากหน่วยงานที่น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นขาดความเหมาะสมในการจัด
โครงสร้างองค์การ มีทรัพยากรที่ไม่มีความเพียงพอต่อการด าเนินกิจกรรม และหน่วยงานยังมีการเปิด
โอกาสให้ภาคส่วนจากภายนอกเข้ามามีส่วนร่วมไม่มากจึงท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ สอดคล้องกับการศึกษาของวรเดช จันทรศร (2548) ที่ว่า
ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับองค์การที่รับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบัติว่ามี
ขีดความสามารถที่จะปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับความคาดหวังเพียงใด ดังนั้นนโยบายจะประสบ
ความส าเร็จหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับโครงสร้างองค์การที่เหมาะสม บุคลากรที่อยู่ในองค์การจะต้องมีความรู้
ความสามารถทั้งด้านการบริหารและด้านเทคนิคอย่างเพียงพอ นอกจากนี้องค์การจะต้องมีการ
เตรียมการวางแผน หรือมีความพร้อมในด้านวัสดุอุปกรณ์ สถานที่ เครื่องมือเครื่องใช้ และงบประมาณ
สนับสนุนด้วย สอดคล้องกับการศึกษาของ กล้า ทองขาว (2534) ได้ศึกษาเรื่อง “การวิเคราะห์
ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ: กรณีศึกษานโยบายรณรงค์
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เพื่อการรู้หนังสือแห่งชาติ” ผลการศึกษาพบว่า ลักษณะของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติมีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องมีความรับผิดชอบร่วมกัน มีการ
วางแผนที่ดี และผู้มีส่วนร่วมมีความรับผิดชอบ องค์การที่รับผิดชอบโครงการจะต้องมีความเข้าใจ
ขั้นตอนการท างานอย่างชัดเจน หน่วยงานต้องมีศักยภาพ เจ้าหน้าที่ต้องผนึกก าลังกัน มีทีมงานที่
เข้มแข็งจริงจัง และผู้ปฏิบัติงานส าคัญจะต้องมุ่งมั่นในการท างานอย่างจริงจังจึงจะท าให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ ดังนั้น การตระหนักถึงลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัตินับว่าเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติ   

 

5.1.4. ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ  

  ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง ลักษณะของผู้น านโยบายไปปฏิบัติที่สนับสนุน
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วย ความรู้ความสามารถ และ
ประสบการณ์เก่ียวกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และทัศนคติและความผูกพันต่อนโยบาย เนื่องจาก 
หากผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีทัศนคติและความผูกพันที่ดี และมีความรู้ความสามารถก็สามารถด าเนิน
นโยบายได้อย่างเต็มที่และเป็นไปด้วยความถูกต้องตามวัตถุประสงค์และเปูาหมายของนโยบายซึ่งจะ
ท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบความส าเร็จมากกว่าการที่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติต่อต้านและ
ขาดความรู้ความสามารถและประสบการณ์ในการด าเนินงาน 
 ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเป็นตัวแปรหรือปัจจัยที่ส าคัญที่ มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ เนื่องจากผู้ปฏิบัติงานเป็นผู้ตัดสินใจสุดท้ายและเป็นผู้ที่มีปฏิบัติกิจกรรมต่างๆ โดยตรง 
จึงมีความส าคัญอย่างยิ่งในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้นความส าเร็จหรือล้มเหลว
ของการน านโยบายไปปฏิบัติจึงขึ้นอยู่กับความรู้ความสามารถและประสบการณ์ รวมถึงทัศนคติ
และความผูกพันต่อนโยบายของผู้ปฏิบัติเป็นส าคัญ จากผลการศึกษาพบว่า ผู้น านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติมี ดังนี้ 
 

1) ความรู้ความสามารถและประสบการณ์ของผู้น านโยบายไปปฏิบัติเป็นปัจจัยหรือตัวแปร
ที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากหากผู้น านโยบายไปปฏิบัติที่มีความรู้ความเข้าใจและ
มีประสบการณ์เกี่ยวกับหนี้นอกระบบ ย่อมส่งผลให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเข้าใจปัญหาหนี้นอกระบบ 
เข้าใจวัตถุประสงค์ และวิธีการปฏิบัติงานตามนโยบาย ดังนั้นความรู้ความสามารถและประสบการณ์
ที่ดีย่อมส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จได้มากกว่าการที่ผู้ปฏิบัติ ขาดความรู้
ความเข้าใจและไม่มีประสบการณ์เกี่ยวกับหนี้นอกระบบ จากผลการศึกษาพบว่า ผู้น า นโยบาย
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แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติส่วนใหญ่ยังขาดความรู้ความเข้าใจและประสบการณ์ที่ส าคัญในการ
น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จ ดังนี้ 

 

1.1 ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับธรรมชาติของหนี้นอกระบบ ได้แก่ องค์ประกอบ สาเหตุ 
รูปแบบ ผลกระทบ และแนวทางแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ความรู้ดังกล่าวจะช่วยให้ผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติเข้าใจปัญหาหนี้นอกระบบได้ชัดเจนมากยิ่งขึ้น เข้าใจวัตถุประสงค์ของนโยบายได้อย่างชัดเจน 
และสามารถปฏิบัติตามนโยบายได้อย่างถูกต้อง มีความรู้ความสามารถในการเจรจาประนอมหนี้ และ
สามารถค้นหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบ รวมถึงสามารถหาแนวทางที่เหมาะสมใน  
การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบต่อไปได้  

 

“ความส าเร็จของนโยบายขึ้นอยู่กับความจริงจังของเจ้าหน้าที่ ความรู้
ความสามารถและการเข้าใจปัญหาหนี้นอกระบบ หาวิธีการที่เป็นธรรม 
และเป็นประโยชน์ต่อประชาชนจริงๆ”  

(ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่ 
ส านักบริหารการปกครองท้องที่  (กรมการปกครอง) , สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 

 

1.2 ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบและองค์กรอาชญากรรม 
ความรู้ดังกล่าวช่วยให้ผู้ปฏิบัติสามารถหาช่องทางในการช่วยเหลือลูกหนี้ให้ได้รับความเป็นธรรม และ
บังคับใช้กฎหมายกับเจ้าหนี้ที่เอารัดเอาเปรียบลูกหนี้ได้อย่างจริงจังสามารถสร้างความเกรงกลัวแก่
เจ้าหนี้นอกระบบที่กระท าผิด ซึ่งมีกฎหมายที่ส าคัญ ได้แก่   

(1)  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เรื่องวัตถุประสงค์ของนิติกรรมในมาตรา 150  
เรื่องเจตนาลวง และนิติกรรมอ าพรางในมาตรา 155 เรื่องการขายฝากมาตรา 491 และมาตรา 499 
เรื่องการยืมใช้สิ้นเปลืองและการยืมเงินในมาตรา 650 มาตรา 653 และเรื่องการจ านองในมาตรา 
720 และมาตรา 733  

(2)  พระราชบัญญัติห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พ.ศ. 2475 มาตรา 3  
(3)  พระราชบัญญัติว่าด้วยสัญญาที่ไม่เป็นธรรม พ.ศ. 2540 มาตรา 4 และมาตรา 11  
(4)  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 93  
(5)  ค าพิพากษาศาลฎีกาที่เกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ ได้แก่ ค าพิพากษาศาล

ฎีกาที่ 1277/2493 ที่ 531/2505 ที่ 497/2506 ที่ 136/2507 ที่ 286/2507 ที่ 263-264/2508 ที่ 
1104/2508 ที่ 678/2509 ที่ 761/2509 ที่ 296/2515 ที่ 1290/2516 ที่ 2356/2534 ที่ 547/2536 
ที ่3337/2538 ที ่4653/2539 ที4่07/2542 ที ่1651/2548 ที ่178/2549 ที ่6446/2552  

(6)  ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2515 ข้อ 5 (7) และข้อ 16  
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(7)  พระราชบัญญัติโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 มาตรา 8 และมาตรา 39  
(8)  ประมวลกฎหมายอาญา ตามแต่ข้อเท็จจริงที่กระท าความผิด 
(9) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 4 (2) และมาตรา 8  

 

“ปัจจุบันขาดเจ้าหน้าที่ที่เข้าใจปัญหาหนี้นอกระบบที่แท้จริง ขาดความรู้
ความเข้าใจเกี่ยวกับองค์กรอาชญากรรม และลักษณะการปล่อยเงินกู้นอกระบบ 
จึงด าเนินการไปตามขั้นตอนปกติ แต่ปัญหาหนี้นอกระบบมีความซับซ้อนมี
การด าเนินการเป็นเครือข่ายผู้มีอิทธิพล ดังนั้นจะใช้วิธีปกติไม่สามารถ
แก้ปัญหาได”้ 

  (ผู้บริหารส านักงานจเรต ารวจ, สัมภาษณ์, 17 พฤศจิกายน 2557) 
 

 1.3 ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบ เนื่องจากมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ
จ านวนมากและหน่วยงานแต่ละแห่งมีอ านาจหน้าที่ในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบแตกต่างกัน
ออกไป ดังนั้นหากผู้ปฏิบัติมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องก็จะ
ช่วยให้ผู้ปฏิบัติสามารถประสานความช่วยเหลือกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้แก่ลูกหนี้ได้  

“ความสามารถในการวิเคราะห์งานส าคัญมากเมื่อเจ้าหน้าที่รับเรื่องมาแล้ว 
ต้องรู้ว่าจะด าเนินการอย่างไร หรือต้องประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ใดจึงจะเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการแก้ปัญหาให้กับลูกหนี้มาก
ที่สุด” 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย) , สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

“ที่ผ่านมาเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานภาครัฐที่รับเรื่องเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอก
ระบบจากประชาชน ท าหน้าที่เหมือนนายไปรษณีย์ ขาดความรู้ความเข้าใจปัญหา 
และไม่สามารถแนะน าหรือแก้ไขปัญหาให้กับลูกหนี้ได้ ท าได้เพียงส่งเรื่องไป
มาระหว่างหน่วยงาน” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

ที่ผ่านมาผู้น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติยังขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ
ธรรมชาติของหนี้นอกระบบ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบและองค์การอาชญากรรม และ
ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 
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เนื่องจากผู้ปฏิบัติงานมีบทบาทหน้าที่ประจ าของตนเองในการขับเคลื่อนภารกิจหลักของหน่วยงานอยู่แล้ว 
ผู้ปฏิบัติงานมีความรู้ความช านาญในหน้าที่ประจ าในหน่วยงานมากกว่าความช านาญในการแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบซึ่งเป็นงานฝากของหน่วยงาน เช่น พนักงานสินเชื่อ มีความเชี่ยวชาญในการวิเคราะห์
การปล่อยสินเชื่อให้ลูกค้า ตรวจสอบคุณสมบัติของลูกค้าที่เข้ามาติดต่อขอสินเชื่อกับธนาคาร ติดตาม 
ควบคุม ดูแลลูกค้า ขยายธุรกิจด้านอื่นของธนาคาร นักวิเคราะห์นโยบายและแผนมีความเชี่ยวชาญใน
การศึกษา วิเคราะห์ วิจัย ประสานแผน ประมวลแผน พิจารณาเสนอแนะเพ่ือประกอบการก าหนด
นโยบาย จัดท าแผนหรือโครงการในหน่วยงานที่ตนประจ าอยู่ และเจ้าพนักงานปกครองมีความ
เชี่ยวชาญในการปฏิบัติงานด้านการปกครอง การพิจารณา วินิจฉัยค าร้อง ข้อกฎหมาย และ
การตัดสินใจทางการปกครอง เป็นต้น ประกอบกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติมี
การเปลี่ยนแปลงหน่วยงานที่รับผิดชอบหลักท าให้ผู้ปฏิบัติงานขาดความเชี่ยวชาญในการแก้ไขปัญหา
หนี้นอกระบบ  

 

2) ปัจจัยด้านทัศนคติและความผูกพันต่อนโยบายของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ เป็นปัจจัย
หรือตัวแปรที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ กล่าวคือ ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ
ขึ้นอยู่กับความเชื่อมั่นและการยอมรับในแนวคิดของนโยบายจากผู้น านโยบายไปปฏิบัติ เมื่อผู้น า
นโยบายไปปฏิบัติเห็นความส าคัญของนโยบายและมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางในการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ ผู้ปฏิบัติก็จะสามารถน านโยบายไปปฏิบัติด้วยความเต็มใจ และทุ่มเทแรงกายแรงใจเพ่ือ
บรรลุเปูาหมายของนโยบาย จากผลการศึกษาพบว่า ผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีทัศนะและความผูกพัน
ต่อการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ดังนี้ 

 2.1 ทัศนะของผู้ปฏิบัติงานต่อการกู้ยืมเงินนอกระบบ เจ้าหน้าที่ผู้น านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติเห็นว่าหากไม่รวมเรื่องเจ้าหนี้เงินกู้ซึ่งเป็นผู้มีอิทธิพลใช้กลอุบายหลอกลวง  
เอารัดเอาเปรียบลูกหนี้เพ่ือหวังในทรัพย์ของลูกหนี้ และใช้วิธีทวงหนี้ด้วยความรุนแรงแล้ว  การกู้ยืม
เงินจากแหล่งทุนนอกระบบถือเป็นทางเลือกที่ด ารงอยู่มาอย่างยาวนานในสังคมไทย โดยเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนด้านการเงินแต่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งทุนในระบบได้ 
นอกจากนั้นเจ้าหน้าที่ยังเห็นว่า ปัญหาหนี้นอกระบบนั้นมีสาเหตุส าคัญมาจากความจ าเป็นและความ
ต้องการของลูกหนี้ ส่วนแนวทางแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ คือ การปรับพฤติกรรมและทัศนคติในการ
ใช้จ่ายของลูกหนี้เป็นอันดับแรก  

 

“หนี้นอกระบบไม่ใช่เรื่องเลวร้าย แต่ที่ เลวร้าย คือ หนี้นอกระบบที่คิด
ดอกเบี้ยในอัตราที่สูงกว่าก าหนดมากๆ ใช้ความรุนแรงในการทวงหนี้” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 
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“เจ้าหน้าที่ต ารวจบางส่วนเห็นว่าเป็นเรื่องของคนจนที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่ง
ทุนในระบบได้ เห็นเป็นเรื่องเล็กน้อย จนปล่อยเป็นตลาดเสรี (free market) 
แต่ความจริงไม่ใช่ หนี้นอกระบบเป็นการรีดเลือดกับปู เพราะเป็นการปล่อยกู้
ร้อยละ 10-60 ต่อเดือน” 

  (ผู้บริหารส านักงานจเรต ารวจ, สัมภาษณ์, 17 พฤศจิกายน 2557) 
 

“ลูกหนี้ที่ต้องเริ่มต้นแก้ไขท่ีตนเอง คนอ่ืนแก้ให้ก็ไม่จบ โครงการแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบที่ผ่านมาไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้  ไม่มีหน่วยงาน
ติดตามลูกหนี้ที่ร่วมโครงการว่ากลับไปเป็นหนี้อีกหรือไม่ แต่ผมมองว่ามี
โอกาสสูงที่ลูกหนี้จะกลับไปเป็นหนี้อีก”   

(ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่ 
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง) , สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 

 

“สาเหตุของปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญอยู่ที่ตัวลูกหนี้ และเป็นเรื่องของ
วินัยทางการเงิน” 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย), สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

 2.2 ทัศนะของผู้ปฏิบัติงานต่อนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ เจ้าหน้าที่ผู้น านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติเห็นว่าการที่รัฐบาลก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นเรื่อง
ที่ดี ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่ารัฐบาลให้ความสนใจความเดือดร้อนของประชาชนและพยายามจะแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบซึ่งเป็นปัญหาที่สร้างผลกระทบกับประชาชนเป็นจ านวนมาก โดยนโยบายมุ่งหวัง
ที่จะให้ลูกหนี้นอกระบบสามารถประหยัดเงินในส่วนที่เป็นดอกเบี้ยซึ่งลูกหนี้จะต้องจ่ายให้กับเจ้าหนี้
นอกระบบ และน าเงินในส่วนดังกล่าวมาช าระหนี้ที่ได้โอนเข้าสู่ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่มีดอกเบี้ยต่ า 
แต่ในหลักการและแนวทางแก้ปัญหาหนี้นอกระบบตามนโยบายของรัฐบาลนั้นผู้น านโยบายไปปฏิบัติ
เห็นว่ารัฐบาลยังขาดความจริงใจต่อการแก้ปัญหา เนื่องจากนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมา
เป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า และเป็นนโยบายระยะสั้นที่หวังผลทางการเมือง  นอกจากนั้นโยบาย
ยังเป็นตัวแทนของพรรคการเมืองเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลนโยบายแก้ปัญหาหนี้ นอกระบบก็จะ
ถูกล้มเลิกไป และการแก้ปัญหาโดยการจัดการกับหนี้สินนอกระบบโดยการโอนหนี้นอกระบบเข้าสู่
ระบบหรือการสนับสนุนให้ลูกหนี้นอกระบบเข้าถึงแหล่งทุนในระบบได้ง่ายขึ้นไม่ใช่แนวทางแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างยั่งยืน แต่กลับท าให้ลูกหนี้เป็นหนี้ทั้งในและนอกระบบ นโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบของรัฐบาลเน้นจัดการกับปัญหาที่ปลายเหตุจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ 
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2.3 ความผูกพันของผู้ปฏิบัติงานต่อนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ เจ้าหน้าที่ผู้น า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติมีความผูกพันต่อนโยบายไม่มาก เนื่องจากผู้ปฏิบัติมีเห็นว่า
นโยบายหนี้นอกระบบสามารถแก้ปัญหาได้เพียงส่วนหนึ่งเท่านั้นแต่ไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ในภาพรวมได้อย่างยั่งยืน ประกอบกับผู้ปฏิบัติไม่มีส่วนในการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
เนื่องจากการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบนั้นเป็นการก าหนดนโยบายที่มาจากส่วนกลางใน
ลักษณะจากบนลงล่าง (top down) จึงท าให้ผู้ก าหนดนโยบายไม่มีความผูกพันกับนโยบาย ผู้ปฏิบัติ
เห็นว่านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเป็นการสั่งการมาจากหน่วยงานในระดับบน จึงด าเนินการไป
ตามค าสั่งการตามบทบาทหน้าที่เพ่ือให้ได้ด าเนินงานครบตามขั้นตอนของนโยบายเพียงเท่านั้น 

 

“นโยบายเป็นค าสั่งจากบนลงล่าง เหมือนการสั่งให้ไปท า มากกว่าที่จะเป็น
การขับเคลื่อนไปด้วยกัน” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

“ปัญหาหนี้นอกระบบยากต่อการแก้ไขผู้น านโยบายไปปฏิบัติต้องมีใจที่จะ
ช่วย เหลือประชาชนที่ เดือดร้อน เนื่องจากต้อง เข้า ไปขลุกกับปัญหา 
คอยช่วยเหลือ คอยติดตามปัญหาอย่างใกล้ชิด และมีเทคนิคในการแก้ไขปัญหา
ที่เหมาะสม” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

“เจ้าหน้าที่ไม่เข้าใจปัญหาแท้จริง ท างานเพราะเป็นหน้าที่ ” 
(ผู้บริหารชุมชนซอยสวนเงิน เขตราชเทวี, สัมภาษณ์, 11 ธันวาคม 2557) 

 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ เจ้าหน้าที่นั่งอยู่ในห้องแอร์อย่างเดียวแก้ปัญหา
ไม่ได้ ต้องลงมาเห็นปัญหาจริงในพ้ืนที่” 

(ผู้บริหารกองทุนชุมชนและสถาบันการเงินชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 2, 
สัมภาษณ์, 13 มีนาคม 2558) 

 

จึงสรุปได้ว่า ผู้น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขาดความรู้ความสามารถ และ
ประสบการณ์เกี่ยวกับธรรมชาติของหนี้นอกระบบ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ และ
บทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเนื่องจากผู้ปฏิบัติงานมีบทบาท
หน้าที่ประจ าของตนเองในการขับเคลื่อนภารกิจหลักของหน่วยงานอยู่ มากกว่าความช านาญใน 
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การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบซึ่งเป็นงานฝากของหน่วยงาน ผู้ปฏิบัติงานมีความรู้ความช านาญใน
หน้าที่ประจ าของตนเองอยู่แล้ว นอกจากนี้ผู้ปฏิบัติยังขาดความผูกพันต่อนโยบายเนื่องจากเห็นว่า
รัฐบาลก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบยังไม่ตรงจุด โดยนโยบายเป็นไปในลักษณะหวัง
ผลประโยชน์ทางการเมือง และนโยบายถูกก าหนดมาจากหน่วยงานระดับบนในลักษณะเป็นค าสั่งการ 
ท าให้ผู้ปฏิบัติด าเนินงานเพียงเพ่ือให้ครบตามขั้นตอนของนโยบายเท่านั้น ขาดความคิดสร้างสรรค์ใน
การแสวงหาแนวทางแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลส่งผลให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ ดังนั้น ความส าเร็จของการน านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติจึงขึ้นอยู่กับว่าผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีความรู้ความสามารถ ประสบการณ์ 
เชื่อมั่นและยอมรับในแนวคิดของนโยบายเพียงใด ทั้งนี้ความเชื่อมั่นและการยอมรับนโยบายจากผู้
ปฏิบัติจะเกิดขึ้นเมื่อผู้น านโยบายไปปฏิบัติเห็นความส าคัญของนโยบายและมีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วม
ในการก าหนดแนวทางแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งจะท าให้ผู้ปฏิบัติมีความเต็มใจและทุ่มเทแรงกาย
แรงใจในการปฏิบัติงามเพ่ือบรรลุเปูาหมายของนโยบายต่อไป ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ แวน  
มีเตอร์ และแวน ฮอ์น (1975) ซึ่งกล่าวว่า ท่าทีของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ (the disposition of 
implementers) เป็นปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ ประกอบด้วย
ปัจจัยที่ส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ 1) การรับรู้และความเข้าใจของผู้ปฏิบัติต่อนโยบาย 2) ทิศทางการสนองตอบ
ต่อนโยบายของผู้ปฏิบัติ ได้แก่ การยอมรับ การนิ่งเฉย หรือการปฏิเสธนโยบาย เป็นต้น และ 3) ระดับ
ของการตอบสนองในตัวนโยบายของผู้ปฏิบัติ ได้แก่ การยอมรับหรือการปฏิเสธมีระดับมากน้อย
เพียงใด เป็นต้น ทั้งนี้หากเปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ของนโยบายขัดกับค่านิยมส่วนตัวของผู้
ปฏิบัติ ย่อมส่งผลให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติปฏิเสธวัตถุประสงค์และเปูาหมายของนโยบายท าให้
การน านโยบายไปปฏิบัติล้มเหลวตั้งแต่ต้น ทั้งนี้สามารถแก้ไขได้โดยการให้ผู้ปฏิบัติเข้ามามีส่วนร่วมใน
การตั้งเปูาหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบายตั้งแต่เริ่มต้น ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ 
เอ็ดเวิดส์ที่สาม (Edwards III, 1980)  ที่กล่าวว่า ท่าทีของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ เป็นปัจจัยส าคัญ
ที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้ท่าทีหรือทัศนคติของผู้น านโยบายไปปฏิบัติมี
ความส าคัญต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากผู้ปฏิบัติต้องรู้และเข้าใจสิ่งที่จะท า 
และมีความรู้ความสามารถที่จะท า ทั้งนี้การที่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติใช้ดุลยพินิจมากเนื่องมาจากมี
ความเป็นอิสระจากผู้ก าหนดนโยบาย และมีความซับซ้อนของนโยบาย และการใช้ดุลยพินิจของผู้น า
นโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับท่าทีหรือทัศนคติต่อนโยบาย หรือความคิดที่ว่านโยบายมีผลกระทบต่อ
ประโยชน์ส่วนตัวและองค์การอย่างไร ดังนั้นผู้ก าหนดนโยบายต้องให้ความส าคัญในประเด็นดังกล่าว
และหากผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีท่าที่ไม่ตรงกับที่ผู้ก าหนดนโยบายมุ่งหวัง ผู้ก าหนดนโยบายต้องหา
แนวทางในการปรับท่าทีของผู้น านโยบายไปปฏิบัติให้ถูกต้อง  ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของ 
วรเดช จันทรศร (2548) ที่กล่าวว่า ความผูกพันและการยอมรับต่อนโยบายของผู้น านโยบายไป
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ปฏิบัติหากมีมากข้ึนจะส่งผลให้เกิดความต่อเนื่องในการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งจะน าไปสู่ความส าเร็จ
ในการน านโยบายไปปฏิบัติ แนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับ สุรพร เสี้ยนสลาย (2539) ที่ได้ศึกษาเรื่อง 
“การวิเคราะห์ปัจจัยท่ีส่งผลต่อการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ: ศึกษากรณีการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
การเกษตรในประเทศไทย” กล่าวว่า ความผูกพันต่อนโยบายของข้าราชการ คือ การยอมรับแนวคิด
ของนโยบายและตั้งใจที่จะน าเอานโยบายไปปฏิบัติให้บังเกิดผลตามวัตถุประสงค์ โดย พิจารณา
พฤติกรรมหรือการกระท าของข้าราชการในช่วงที่น านโยบายไปปฏิบัติ โดยผลการศึกษาพบว่า หาก
ข้าราชการที่ท าหน้าที่น านโยบายไปปฏิบัติมีระดับความผูกพันต่อนโยบายระดับสูง ส่งผลให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติประสบความส าเร็จสูงเช่นกัน เนื่องจากนโยบายถูกน าไปปฏิบัติโดยระบบราชการ
หรือข้าราชการเป็นหลัก ระหว่างการน านโยบายไปปฏิบัติจะมีการตัดสินใจโดยผู้ปฏิบัติซึ่งมีผลต่อ
ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบาย ดังนั้นผู้ก าหนดนโยบายหรือผู้ดูแลนโยบายต้องค านึงถึง
การพิจารณาตัวบุคคลเข้ารับช่วงในการน านโยบายไปปฏิบัติที่เหมาะสม  ดังนั้น การตระหนักถึง
ความรู้ความสามารถ  ทัศนะ  และความผูกพันต่อนโยบายของผู้น านโยบายไปปฏิบัตินับเป็น
ปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 

5.1.5  ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย  

 ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย หมายถึง ทัศนคติและพฤติกรรมของ
กลุ่มเปูาหมายที่สนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วยทัศนคติและ
พฤติกรรมของลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบ หากกลุ่มเปูาหมายมีทัศนคติที่ดีต่อนโยบายก็จะท าให้
กลุ่มเปูาหมายพยายามปรับพฤติกรรมให้เป็นไปตามที่นโยบายต้องการด้วยความเต็มใจ ซึ่งจะช่วยให้
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จมากกว่าการที่กลุ่มเปูาหมายมี
ทัศนคติที่ไม่ดีต่อนโยบายและไม่ให้ความร่วมมือในการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตามที่นโยบายต้องการ 

ทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายเป็นปัจจัยที่ส าคัญที่ มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากหากกลุ่มเปูาหมายมีทัศนคติที่ดีต่อนโยบายก็จะท าให้กลุ่มเปูาหมาย
พยายามปรับพฤติกรรมให้เป็นไปตามที่นโยบายต้องการด้วยความเต็มใจซึ่งจะช่วยให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลความส าเร็จมากกว่าการที่กลุ่มเปูาหมายมีทัศนคติที่ไม่ดี
ต่อนโยบายและไม่ให้ความร่วมมือในการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตามที่นโยบายต้องการ จากผล
การศึกษาพบว่า กลุ่มเปูาหมายในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ได้แก่ ลูกหนี้นอก
ระบบและเจ้าหนี้นอกระบบ ส าหรับทัศนคติและพฤติกรรมของลูกหนี้นอกระบบนั้น ลูกหนี้มีทัศนคติที่
ดีต่อโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) เนื่องจากเห็นว่าโครงการดังกล่าวเป็น
การให้ความช่วยเหลือด้านการเงินจากรัฐบาล ลูกหนี้บางรายคิดว่าเมื่อเข้าร่วมโครงการแล้วอาจจะ
ไม่ต้องช าระหนี้คืนรัฐบาล ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของจุไรรัตน์ เจิมจ ารูญ (2555)  เรื่อง 
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“การประเมินผลโครงการโอนหนี้เข้าระบบ เพื่อพบชีวิตใหม่ : กรณีศึกษาศูนย์แก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบระดับอ าเภอเมือง จังหวัดสระบุรี” พบว่า ลูกหนี้มีความพึงพอใจต่อการด าเนินงานตาม
โครงการโดยภาพรวมอยู่ในระดับสูงมีค่าเฉลี่ย 3.69 (จากคะแนนเฉลี่ยเต็ม 4) เนื่องจากประชาชน
เห็นว่าโครงการนี้จะสามารถช่วยเหลือผู้ที่มีหนี้นอกระบบ มีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น สามารถยืดเวลา
ช าระหนี้ออกไปได้ เป็นต้น แต่จากการสัมภาษณ์ผู้ปฏิบัติพบว่าแม้ลูกหนี้จะมีทัศนคติที่ดีต่อโครงการ
แต่ลูกหนี้ยังมีปัญหาด้านพฤติกรรม กล่าวคือ ลูกหนี้นอกระบบที่เข้าร่วมโครงการแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบกับทางรัฐบาลแล้วไม่สามารถหลุดพ้นจากการเป็นหนี้ได้หรือไม่สามารถเข้าร่วมโครงการกับ
รัฐบาลได้ เนื่องจากลูกหนี้นอกระบบไม่ให้ข้อมูลที่เป็นจริงเกี่ยวกับการเป็นหนี้ มูลค่าของการเป็นหนี้ 
และข้อมูลเกี่ยวกับเจ้าหนี้นอกระบบแก่เจ้าหน้าที่ นอกจากนั้นลูกหนี้นอกระบบยังขาดความตั้งใจจริง
ในการแก้ปัญหาของตนเอง ลูกหนี้ไม่พยายามเปลี่ยนพฤติกรรมในการก่อหนี้นอกระบบ ยังคงใช้จ่าย
ฟุุมเฟือย และไม่ปฏิบัติตามกิจกรรมหรือเงื่อนไขของโครงการ จากการศึกษาพบว่า เมื่อลูกหนี้ส่วน
ใหญ่ที่ เข้าร่วมนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่สามารถช าระหนี้ในระบบกับทางธนาคารได้  
จึงปรากฏเป็นหนี้ค้างช าระในธนาคารเฉพาะกิจที่เข้าร่วมโครงการจ านวนมาก และข้อมูลดังกล่าวยัง
แสดงให้เห็นว่าลูกหนี้มีปัญหาในการใช้จ่าย ซ่ึงมีโอกาสสูงที่ลูกหนี้ที่เข้าร่วมโครงการจะกลับไปเป็นหนี้
นอกระบบอีก ปัญหาด้านทัศนคติและพฤติกรรมดังกล่าวของลูกหนี้นอกระบบส่งผลให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ 

 

“ลูกหนี้ที่เป็นหนี้นอกระบบส่วนใหญ่เกิดจากการมีทัศนคติและวิธีคิดของลูกหนี้
ในการใช้จ่ายแบบผิดๆ และขาดความรอบคอบในการใช้จ่าย”  

(ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่ 
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง) , สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 

 

“ลูกหนี้นอกระบบต้องการเข้าร่วมโครงการมีรายได้ไม่เพียงพอต่อการช าระหนี้
กับธนาคาร บางรายไม่มีอาชีพหรือรายได้ที่แน่นอนเป็นหลักแหล่ง ไม่มีผู้ค้ า
ประกันเงินกู้ และมีหนี้ค้างช าระเป็นหนี้ด าเนินคดี มีการปลอมแปลงเอกสารการเป็นหนี้ 
และลูกหนี้ที่เข้าร่วมโครงการไม่มีความตั้งใจในการช าระหนี้” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.), สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

“ลูกหนี้นอกระบบบางรายไม่ให้ความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 
เนื่องจากมีความเกรงกลัวอิทธิพลของเจ้าหนี้นอกระบบ” 

  (นักวิชาการพัฒนาชุมชนปฏิบัติการ ส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 57) 
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 “ลูกหนี้นอกระบบที่เข้าร่วมโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่พูดความจริง 
หรือให้ข้อมูลเกี่ยวกับหนี้สินของตนแก่ธนาคารไม่หมด และเมื่อธนาคารฟ้ืนฟู
อาชีพหรือฝึกอบรมให้มีลูกหนี้ มีส่วนน้อยที่จะน าไปปฏิบัติ จึงส าเร็จเพียง
ประมาณร้อยละ 20”  

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

“จากการส ารวจความคิดเห็นเกี่ยวกับสาเหตุของปัญหาหนี้นอกระบบของ
ชาวบ้านที่สระบุรี พบว่า ร้อยละ 40 เห็นว่าปัญหาเกิดจากตัวลูกหนี้เอง คือ 
ความฟุุมเฟือย การพนัน และอบายมุข”  

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

ส าหรับทัศนคติและพฤติกรรมของเจ้าหนี้นอกระบบนั้น จากผลการศึกษาพบว่า เจ้าหนี้นอก
ระบบมีทัศนคติไม่ดีต่อโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) เนื่องจากเห็นว่า
โครงการไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อตนเอง เนื่องจากการเจรจาประนอมหนี้อาจท าให้ตนเองต้องสูญเสีย
รายได้จากการลดดอกเบี้ยให้กับลูกหนี้ หรืออาจถูกด าเนินคดีเนื่องจากกระท าความผิดตามกฎหมาย
ห้ามเรียกดอกเบี้ยเกินหรือถูกด าเนินการหักภาษีเงินได้ย้อนหลังอีกด้วย เจ้าหนี้นอกระบบจึงไม่ให้
ความร่วมมือกับโครงการฯ ไม่ยินยอมมาเจรจาประนอมหนี้กับลูกหนี้ ท าให้ลูกหนี้ไม่สามารถเข้าร่วม
โครงการได้ นอกจากนั้นเจ้าหนี้บางรายยังเป็นผู้มีอิทธิพลไม่ต้องการมาแสดงตนต่อเจ้าหน้าที่ และยังมี
พฤติกรรมในการเอารัดเอาเปรียบและใช้อ านาจอิทธิพลในการทวงหนี้ด้วยความรุนแรงโดยไม่เกรง
กลัวกฎหมายจึงท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ 

 

“เวลาเจรจาประนอมหนี้เจ้าหนี้ไม่มาตามนัด ลูกหนี้ก็ไม่สามารถเข้าร่วม
โครงการได้ เพราะธนาคารจะปล่อยกู้ให้ลูกหนี้นอกระบบเมื่อลูกหนี้มีใบ
ประนอมหนี้” 
(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.) ,  สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 

 

จึงสรุปได้ว่า การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นแม้ลูกหนี้นอกระบบจะมี
ทัศนคติที่ดีต่อนโยบายแต่ลูกหนี้นอกระบบกลับมีพฤติกรรมไปในทิศทางตรงกันข้าม คือ ไม่พูดความ
จริงเกี่ยวกับการเป็นหนี้ มูลค่าของการเป็นหนี้ และข้อมูลเกี่ยวกับเจ้าหนี้นอกระบบ เป็นต้น ลูกหนี้ไม่
ปฏิบัติตามเงื่อนไขและกิจกรรมของโครงการ รวมถึงไม่ยินยอมในการเปลี่ยนพฤติกรรมในการก่อหนี้
จึงท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ ส าหรับเจ้าหนี้นอกระบบ 
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มีทศันคติที่ไม่ดีต่อนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเนื่องจากเห็นว่านโยบายท าให้ตนสูญเสียรายได้จาก
การลดหย่อนดอกเบี้ยเงินกู้แก่ลูกหนี้ และอาจมีความผิดจากการคิดดอกเบี้ยเงินกู้สูงกว่าอัตราที่
กฎหมายก าหนด จึงไม่ให้ความร่วมมือกับนโยบายโดยไม่มาเจรจาประนอมหนี้กับลูกหนี้ท าให้ลูกหนี้ไม่
สามารถเข้าร่วมโครงการกับรัฐบาลได้ จึงท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่
ประสบความส าเร็จ ดังนั้นหากลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบมีความเข้าใจในวัตถุประสงค์ของโครงการ 
และเชื่อมั่นว่านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อตนเอง ย่อมส่งผลให้ลูกหนี้
และเจ้าหนี้นอกระบบปฏิบัติตามเงื่อนไข และกระบวนการของนโยบายด้วยความเต็มใจและให้ความ
ร่วมมือเป็นอย่างดี ซึ่งจะท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ ได้
ง่ายขึ้น  สอดคล้องกับแนวคิดของ แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) ที่ว่า ความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับการยอมรับและปฏิบัติตามผลผลิตของนโยบาย ทั้งนี้กลุ่มเปูาหมายจะท าตาม
นโยบายหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับผลลัพธ์ของนโยบายว่าท าให้กลุ่มเปูาหมายได้หรือเสียประโยชน์ เนื่องจาก
บุคคลจะพิจารณาถึงผลได้หรือผลเสียของตนเป็นหลัก ทั้งนี้หากต้องการให้เกิดการยอมปฏิบัติตาม
นโยบายจะต้องค้นหาและจ าแนกผู้ที่ไม่ยอมปฏิบัติตามนโยบายออกมา เพ่ือหาแนวทางในการท าให้
บุคคลเหล่านี้ปฏิบัติตามนโยบายด้วยดี โดยอาจจะใช้วิธีการลงโทษผู้ที่ไม่ปฏิบัติตาม วิธีการกระตุ้น 
หรือต้องสร้างแรงจูงใจ และทัศนคติที่ดีต่อกลุ่มเปูาหมายให้การปฏิบัติตามนโยบายกลายเป็น
ความชอบธรรม ดังนั้น การตระหนักถึงทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายในการยอมรับและ
ปฏิบัติตามผลผลิตนโยบายนับเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติ 

 

5.1.6  ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 

 ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง หมายถึง ลักษณะของสภาพเศรษฐกิจทั้ง
ภายนอกและภายในประเทศ สภาพสังคม และการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งสนับสนุนการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ ทั้งนี้ ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเป็นปัจจัยที่ห่อหุ้มกระบวนการน า
นโยบายไปปฏิบัติ และเป็นปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจาก
การเปลี่ยนแปลงของปัจจัยดังกล่าวมีผลต่อการรับรู้ปัญหาของประชาชนที่เปลี่ยนแปลงไป และส่งผล
ให้ปัญหามีความยากง่ายในการจัดการเปลี่ยนแปลงไปด้วย นอกจากนั้นยังท าให้แรงสนับสนุนต่อ
นโยบายเปลี่ยนแปลงไปด้วย หากสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเอ้ือต่อการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติย่อมส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ จากผล
การศึกษาพบว่า สภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้น มีลักษณะดังนี้ 
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 1) สภาพเศรษฐกิจ เป็นปัจจัยหรือตัวแปรที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ จากผล
การศึกษาพบว่า การเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจ โดยเฉพาะวิกฤติเศรษฐกิจโลกที่ผ่านมา ได้แก่ วิกฤต
ต้มย ากุ้งปี พ.ศ. 2540 วิกฤตแฮมเบอร์เกอร์ปี พ.ศ. 2551 วิกฤตหนี้สาธารณะของกรีซปี พ.ศ. 2552 
มีผลต่อสภาพเศรษฐกิจภายในประเทศไทยอย่างมาก กล่าวคือ ปัญหาเศรษฐกิจโลกส่งผลให้เศรษฐกิจ
ไทยชะลอตัว เกิดภาวะขาดสภาพคล่องในด้านการค้าและการลงทุน ธุรกิจด้านการส่งออกสินค้าและ
บริการในประเทศไม่สามารถด าเนินงานได้อย่างเต็มที่ เนื่องจากประเทศคู่ค้าได้รับผลกระทบจาก
ปัญหาเศรษฐกิจโลกเช่นเดียวกับประเทศไทย ก่อให้เกิดปัญหาด้านการค้าและการลงทุนใน
ต่างประเทศ คือ ไม่สามารถขายสินค้าและบริการเพ่ิมขึ้นและอาจมีการลดจ านวนการส่งสินค้าออก
ลดลง ท าให้ให้ภาคธุรกิจต้องชะลอการผลิตหรือหยุดการผลิตลง ภาคธุรกิจจึงต้องลดรายจ่ายเนื่องจาก
รายได้ลดลงจึงต้องใช้วิธีการลดการจ้างงานหรือลดพนักงานลง ท าให้เกิดภาวะว่างงานในประเทศ
ตามมา ในขณะเดียวกันสินค้าและบริการปรับราคาสูงขึ้นเนื่องจากปัญหาเงินเฟูอท าให้ประชาชนมี
ค่าใช้จ่ายในการด ารงชีวิตเพ่ิมขึ้น เมื่อประชาชนมีความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงินแต่ไม่สามารถเข้าถึง
แหล่งเงินในระบบได้ แหล่งทุนทางเลือกที่ส าคัญที่ประชาชนนึกถึงเป็นอันดับต่อมาคือ  แหล่งทุนนอก
ระบบ จะเห็นได้ว่าปัญหาเศรษฐกิจมีความสัมพันธ์กับการเป็นหนี้นอกระบบ เมื่อเศรษฐกิจประสบ
ปัญหารุนแรงขึ้นจะส่งผลให้การเป็นหนี้นอกระบบเพ่ิมความรุนแรงของปัญหาขึ้นตามไปด้วย ในทาง
กลับกันปัญหาหนี้นอกระบบก็เป็นปัจจัยที่สะท้อนสภาพปัญหาเศรษฐกิจของประเทศเช่นกัน ดังนั้น
ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจจึงมีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ  
 

“หนี้นอกระบบเป็นทางเลือกสุดท้ายที่ประชาชนจะเลือกก่อหนี้ ดังนั้นการเพ่ิมขึ้น
ของหนี้นอกระบบจึงเป็นตัวบ่งชี้ภาพเศรษฐกิจ” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

2) สภาพสังคมเป็นปัจจัยหรือตัวแปรที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ จากผล
การศึกษาพบว่า การเปลี่ยนแปลงของสังคมโลก อันเป็นผลจากการพัฒนาเทคโนโลยีและเครื่อง
อ านวยความสะดวกต่างๆ ก่อให้เกิดสินค้าและบริการทั้งที่จ าเป็นและไม่จ าเป็นจ านวนมาก  
การเปลี่ยนแปลงด้านวัตถุส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ ค่านิยม ความเชื่อ และทัศนคติในการ
ด ารงชีวิตของประชาชน จากสภาพชีวิตความเป็นอยู่ของคนในสังคมไทยซึ่งเดิมที่เป็นสังคมเกษตร  
มีค่าใช้จ่ายในการด ารงชีพไม่มาก เนื่องจากประชาชนบริโภคและใช้สิ่งที่ตนผลิตขึ้นเองหรือแลกเปลี่ยน
สินค้าระหว่างกัน ต่อมาเมื่อสภาพสังคมเปลี่ยนแปลงไปเกิดการพัฒนาวิทยาการ เทคโนโลยี และสิ่ง
อ านวยความสะดวกขึ้นอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้เกิดความเปลี่ยนแปลงจากสังคมเกษตรไปเป็นสังคม
เมืองมากขึ้น รูปแบบวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนจึงเปลี่ยนแปลงไป จากเดิมที่ประชาชนมี
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การบริโภคเพ่ือการด ารงชีพเปลี่ยนไปเป็นการบริโภคเพ่ือตอบสนองความต้องการของตนเองและ
บริโภคตามค่านิยมของสังคมเพ่ิมมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงทางสังคมดังกล่าวส่งผลให้ประชาชนมี
ความต้องการในด้านการใช้จ่ายเงินเพ่ิมมากขึ้น เมื่อประชาชนไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบ
หรือได้กู้ยืมเงินในระบบเต็มจ านวนแล้ว ประชาชนก็จะเริ่มก่อหนี้สินนอกระบบข้ึน  

 

“แต่ก่อนสังคมยังไม่ก้าวไกลประชาชนอยู่แบบเศรษฐกิจพอเพียง เมื่อโลกาภิวัตน์
เข้ามา การเปลี่ยนแปลงจากภายนอกส่งผลให้คนอยากจะกินดีอยู่ดี มีเครื่อง
อ านวยความสะดวกเหมือนคนอื่นในสังคม เมื่อรายได้ไม่พอก็กู้หนี้นอกระบบมา
ใช้จ่าย” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

“เดิมทีปัญหาหนี้นอกระบบไม่รุนแรงขนาดนี้ เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงของสังคม
ทันสมัยขึ้น และการที่ประชาชนมีบัตรเครดิตง่ายขึ้น ท าให้คนใช้จ่ายเพ่ิมขึ้น” 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย), สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

“หนี้นอกระบบเกิดจากค่านิยม และวัตถุนิยมของคนท าให้เกิดความต้องการใช้
จ่ายเพิ่มมากข้ึน น าไปสู่การเติบโตของธุรกิจเงินกู้นอกระบบ” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.), สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

3) สภาพการเมือง เป็นปัจจัยส าคัญที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจสังคมส่งผลให้เกิดการเมืองเชิงการตลาดที่รัฐบาลก าหนดมาตรการ
หรือนโยบายที่จะสร้างความพึงพอใจและความนิยมในระยะสั้นเพ่ือหวังผลจากการเลือกตั้งท าให้
นโยบายขาดความสมเหตุสมผลทางเศรษฐศาสตร์ส่งผลให้เกิดปัญหาและภาระด้านการเงินการคลัง
ของประเทศในระยะยาว จนอาจน าไปสู่การขาดดุลงบประมาณภาครัฐเนื่องจากรัฐต้องกู้ยืมเงินเพ่ือ
น ามาใช้จ่ายในโครงการประชานิยม และการสนับสนุนของรัฐบาลโดยการกระตุ้นการใช้จ่ายภาค
ครัวเรือนส่งผลให้ประชาชนใช้จ่ายเกินตัวอันจะน าไปสู่การก่อหนี้นอกระบบตามมา ดังนั้นนโยบาย
ประชานิยมจึงเป็นสาเหตุส าคัญที่ก่อให้เกิดปัญหาเศรษฐกิจในประเทศ และส่งผลให้ประชาชนก่อหนี้
ทั้งในและนอกระบบตาม จากผลการศึกษาพบว่า รัฐบาลที่ผ่านมามีการใช้นโยบายประชานิยมอย่าง
ต่อเนื่อง ได้แก่ โครงการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง โครงการพักหนี้เกษตรกรรายย่อยและ
ประชาชนผู้มีรายได้น้อย โครงการยกเว้นภาษีบ้านหลังแรก และโครงการลดภาษีรถยนต์คั นแรก  
เป็นต้น ซึ่งเป็นการกระตุ่นการใช้จ่ายภาคครัวเรือนส่งผลให้หนี้สินครัวเรือนเพ่ิมสูงขึ้นตามไปด้วย  
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ซึ่งสอดคล้องกับข้อมูลของธนาคารแห่งประเทศไทย ณ ไตรมาสที่ 4 ของปี 2556 ที่ว่าหนี้สินครัวเรือน
มีมูลค่ากว่า 9.79 ล้านล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 82.3 ของจีดีพี (GDP) ซึ่งสาเหตุส าคัญในการ
เพ่ิมขึ้นของหนี้สินภาคครัวเรือนมาจากการกู้ยืมเงินเพ่ือมาซื้อทรัพย์สินทดแทนความเสียหายจาก
อุทกภัยในปี 2554 และการเช่าซื้อรถยนต์ที่มากขึ้นอันเป็นผลมากจากนโยบายรถคันแรก เป็นต้น   

 

    “นโยบายของรัฐก็ชัดเจนเลยว่าก่อให้เกิดหนี้นอกระบบกับประชาชน” 
(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 

(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 
 

“จากการลงพ้ืนที่พูดคุยกับชาวบ้านพบว่า แหล่งทุนในระบบที่ไม่มีการบริการ
จัดการที่ดี เมื่อชาวบ้านกู้ยืมเงินไปแล้วไม่ก่อให้เกิดรายได้ จึงเป็นหนี้นอกระบบ” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“การมีกองทุนเพ่ิมขึ้นเป็นเหมือนดาบสองคม เนื่องจากชาวบ้านยังขาดความ
พร้อมและการบริหารจัดการกองทุนขาดประสิทธิภาพ การใช้จ่ายเงินไม่เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์ จึงน าไปสู่การเป็นหนี้” 

    (ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย), สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

“ชาวบ้านเป็นหนี้กองทุนต่างๆ ได้แก่ กองทุนหมู่บ้าน กขคจ. และกลุ่มออม
ทรัพย์ เมื่อหมุนเวียนส่งเงินกู้ทั้ง 3 กองทุนไม่ทันก็ไปกู้หนี้นอกระบบ” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

“นโยบายประชานิยมท าให้รัฐบาลได้คะแนนเสียง รัฐบาลจึงใส่ลงไปให้ประชาชน
มากจนปัญหาเพ่ิมมากขึ้น เช่น นโยบายจ าน าข้าว นโยบายรถคันแรก ส่งผลให้
ประชาชนเป็นหนี้นอกระบบ” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.) , สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

“การเป็นหนี้นอกระบบส่วนหนึ่งมาจากการขาดวินัยทางการเงินของลูกหนี้ แต่
อีกส่วนหนึ่งที่ส าคัญคือ การอัดฉีดนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจให้ประชาชนใช้เงิน
มากเกินไป” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 
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จากผลการศึกษาพบว่าผู้น านโยบายไปปฏิบัติหลายท่านเห็นว่านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบของรัฐบาลเข้าข่ายนโยบายประชานิยม เนื่องจากมีลักษณะของการน าเงินของรัฐซึ่งเป็นภาษี
ประชาชนไปใช้เพ่ือด าเนินโครงการโดยมีเปูาหมายในการก่อให้เกิดความพึงพอใจจากประชาชน 
อันจะน ามาซึ่งคะแนนเสียงจากการเลือกตั้ง รัฐบาลด าเนินนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วย
ความเร่งรีบ เพ่ือแก้ปัญหาเฉพาะหน้าจนขาดการศึกษาวิจัยผลลัพธ์ของนโยบายอย่างละเอียด ท าให้
นโยบายขาดความครอบคลุมและขาดเหตุผลทางทฤษฎีที่สะท้อนความส าเร็จในการแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบ จะเห็นได้ว่ารัฐบาลในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา (พ.ศ. 2547-2556) ได้ด าเนินโยบายประชา
นิยมอย่างต่อเนื่องจนท าให้ประชาชนอ่อนแอและมีทัศนคติเป็นผู้รอรับความช่วยเหลือจากภาครัฐ
เพียงอย่างเดียว ซึ่งประเด็นดังกล่าวสามารถพิจารณาได้จากการที่ประชาชนเห็นว่า รัฐบาลจะให้ความ
ช่วยเหลือลูกหนี้นอกระบบโดยการช าระหนี้สินนอกระบบให้ลูกหนี้ ท าให้ลูกหนี้บางกลุ่มร่วมกับเจ้าหนี้
นอกระบบในการสร้างหนี้ที่เป็นเท็จเพ่ือต้องการเงินจากรัฐบาล ลูกหนี้บางรายเริ่มก่อหนี้นอกระบบ
ใหม่เพ่ือหวังให้รัฐบาลชดใช้หนี้สินให้ ท าให้หนี้นอกระบบหลากหลายรูปแบบเข้าสู่โครงการแก้ปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอกระบบ) ในบางรายแม้จะไม่เป็นภาระหนักอย่างการกู้ยืมเงินระหว่าง
ญาติพ่ีน้องที่ไม่เสียดอกเบี้ยก็ตาม ทั้งนี้เนื่องจากลูกหนี้นอกระบบคิดว่าเมื่อเข้าร่วมโครงการแล้วจะ
ได้รับเงินกู้จากรัฐบาลโดยไม่ต้องค านึงถึงหลักเกณฑ์ ลูกหนี้เหล่านี้เมื่อรัฐบาลเปิดให้มีการลงทะเบียนก็
จะเข้ามาลงทะเบียนแต่เมื่อเห็นว่าโครงการมีเงื่อนไขหรือเห็นว่ารัฐไม่ชดใช้หนี้สินให้ก็จะยกเลิกการ
ขอรับการความช่วยเหลือ ดังปรากฏในรายงานผลการด าเนินงานโครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาค
ประชาชน (หนี้สินนอกระบบ) โดยกรมบัญชีกลางกระทรวงการคลัง ณ วันที่ 15 สิงหาคม 2554 มี
ลูกหนี้มาลงทะเบียนทั้งสิ้น 2,320,273 ราย มูลหนี้รวม 246 ,178,705,634.99 บาท ในจ านวนนี้
ลูกหนี้ที่ลงทะเบียนไม่ประสงค์โอนหนี้นอกระบบเข้าธนาคารจ านวน 12,851 ราย คิดเป็นมูลค่าหนี้สิน
จ านวนทั้งสิ้น 984,865,338.96 บาท นอกจากนั้นลูกหนี้บางรายที่โอนหนี้เข้าสู่ธนาคารตามนโยบาย
ของรัฐบาลแล้วเมื่อไม่สามารถช าระหนี้ดังกล่าวได้ก็จะไม่ช าระหนี้แก่ธนาคารเนื่องจากเห็นว่ารัฐบาล
ต้องการช่วยประชาชนอยู่แล้ว ดังนั้นหนี้สินของประชาชนจึงเป็นภาระหน้าที่ที่รัฐบาลต้องรับผิดชอบ 
สอดคล้องกับการศึกษาของจุไรรัตน์ เจิมจ ารูญ (2555)  ที่ได้ศึกษาเรื่อง “การประเมินผลโครงการ
โอนหนี้เข้าระบบ เพื่อพบชีวิตใหม่ : กรณีศึกษาศูนย์แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบระดับอ าเ ภอ
เมือง จังหวัดสระบุรี” พบว่า ปัญหาส าคัญของโครงการฯ คือ ประชาชนที่มาขึ้นทะเบียนหนี้นอก
ระบบเข้าใจผิดคิดว่ารัฐบาลจะเป็นคนช าระเงินคืนหนี้นอกระบบแทนลูกหนี้นอกระบบเนื่องจากการ
ประชาสัมพันธ์ต่างๆ ของนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ต้องการให้ประชาชนมาขึ้นทะเบียนกับ
โครงการฯ จ านวนมาก ท าให้ประชาชนคิดว่าทางรัฐบาลจะเป็นผู้ช าระหนี้นอกระบบแทนตน เมื่อเข้า
สู่การเจรจาหนี้นอกระบบก็ไม่เป็นผลส าเร็จเพราะขาดความเข้าใจที่ชัดเจนถึงวัตถุประสงค์โครงการ 
จะเห็นได้ว่าสภาพการเมืองที่ เปลี่ยนแปลงไปโดยเฉพาะการเมืองเชิงการตลาดโดยการใช้ 
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นโยบายประชานิยมส่งผลให้ประชาชนใช้จ่ายเงินเพิ่มสูงขึ้นจนอาจน าไปสู่การขาดวินัยทาง
การเงิน และก่อหนี้สินทั้งในและนอกระบบที่ยากที่จะแก้ไขตามมา นอกจากนั้นนโยบายประชานิยม
ยังท าให้ประชาชนอ่อนแอและมีพฤติกรรมรอคอยความช่วยเหลือจากหน่วยงานภาครัฐส่งผลให้การน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ 

 

“การพัฒนาศักยภาพหรือการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของลูกหนี้ต้องใช้ระยะ
เวลานาน แต่ถ้าจะให้เห็นผลงานเร็วต้องใช้การลงทะเบียนปลดหนี้ซึ่งจะได้ตัวเลข
ชัดเจน สามารถแสดงความส าเร็จของนโยบายรัฐบาล” 

(ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการ
บริหารงานท้องที่  ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง) , 

สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 
 

“การใช้นโยบายประชานิยมของรัฐบาลมากเกินไป ท าให้ประชาชนเป็นหนี้นอก
ระบบ อ่อนแอ และเป็นผู้รับฝุายเดียว นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเองก็เข้า
ข่ายนโยบายประชานิยมเพราะมีการโฆษณาชวนเชื่อ” 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย), สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

“นโยบายของรัฐบาลหวังผลเป็นคะแนนเสียงเพ่ือเข้ามาเป็นรัฐบาล โดยอาศัย
การโฆษณาให้คนสนใจ” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 
 

“ปัญหาหนี้นอกระบบจะแก้ไขได้อย่างไรเมื่อค่าครองชีพของประชาชนมีแนวโน้ม
เพ่ิมสูงขึ้น มีกระแสการบริโภคนิยม และรัฐบาลใช้นโยบายกระตุ้นการใช้จ่ายภาค
ประชาชน ” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.), สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

“ที่ผ่านมารัฐบาลใช้นโยบายประชานิยมเพ่ือหวังประโยชน์ทางการเมือง 
ไม่เห็นคุณค่าในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่แท้จริง นโยบายจึงมีลักษณะที่ไม่
ยั่งยืน และเป็นการสร้างนิสัยไม่ดีแก่ประชาชน” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 



 

 

166 

จึงสรุปได้ว่า สภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  กล่าวคือ การเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจโลกโดยเฉพาะวิกฤต
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้นส่งผลให้เศรษฐกิจในประเทศไทยชะลอตัว การค้าและการลงทุนประสบปัญหา 
เกิดการว่างงานและประชาชนมีรายได้ลดลงในขณะที่สินค้าและบริการปรับตัวเพ่ิมสูงขึ้นท าให้
ประชาชนมีรายได้ไม่เพียงพอต่อรายจ่ายส่งผลให้ต้องพ่ึงพาแหล่งทุนนอกระบบจึงน าไปสู่การเป็นหนี้
นอกระบบที่เพ่ิมสูงขึ้น  ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงทางด้านสังคมไทยจากสังคมเกษตรสู่การเป็น
สังคมเมืองส่งผลให้ประชาชนมีรูปแบบวิถีชีวิต ความเป็นอยู่ และทัศนคติเปลี่ยนแปลงไป 
ประชาชนใช้จ่ายตามความต้องการจนเกิดการบริโภคนิยมเพ่ิมมากขึ้นส่งผลให้ความต้องการในการ
ใช้เงินของประชาชนเพิ่มสูงขึ้น เมื่อประชาชนไม่สามารถกู้ยืมเงินในระบบได้จึงน าไปสู่การกู้ยืมเงินนอก
ระบบ ดังนั้นเมื่อสังคมเปลี่ยนแปลงไปมากจนประชาชนขาดความระมัดระวังในการใช้จ่ายย่อมท าให้
ปัญหาหนี้นอกระบบเพ่ิมสูงขึ้น การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ 
นอกจากนี้รัฐบาลใช้นโยบายประชานิยม โดยการกระตุ้นการใช้จ่ายภาคประชาชนและสร้างความพึง
พอใจแก่ประชาชนเพื่อหวังผลทางการเมืองมากจนเกินไป ท าให้ให้ประชาชนขาดวินัยทางการเงิน เกิด
ความอ่อนแอ และมีทัศนคติในการรอคอยความช่วยเหลือจากทางภาครัฐเพียงอย่างเดียว ส่งผลให้การ
น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ สอดคล้องกับการศึกษาของวันชัย   
มีชาติ และคณะ (2556) เรื่อง “โครงการศึกษาพัฒนานโยบายการยุติธรรมเพื่อแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบ” และสุรางค์รัตน์  จ าเนียรพล (2557) ที่ศึกษาวิจัยเรื่อง “หนี้นอกระบบกับความเป็นธรรม
ทางสังคม” พบว่า สาเหตุส าคัญของการเป็นหนี้นอกระบบในสังคมไทยมาจากการเปลี่ยนแปลงของ
สภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง กล่าวคือ เมื่อสภาพเศรษฐกิจที่ เปลี่ยนแปลงไปท าให้
ความสามารถในการพ่ึงตนเองของคนในสังคมลดลง เงินมีความจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิตของ
ประชาชนมากขึ้น ประกอบกับนโยบายของรัฐบาลที่เน้นการบริโภคนิยมและประชานิยมเป็นส่วนหนึ่ง
ที่กระตุ้นให้ประชาชนมีการใช้จ่ายเพิ่มข้ึน และในบางกรณีมีการกู้เงินไปใช้ในทางที่ไม่ตรงกับเปูาหมาย  

ดังนั้นสภาพเศรษฐกิจที่ดี การลดการใช้นโยบายประชานิยมของรัฐบาล และการส่งเสริมให้
สังคมมีค่านิยมต่อการใช้จ่ายอย่างมเีหตุผล มีวินัยทางการเงิน เน้นการออมและการวางแผนการเงินใน
อนาคต และพัฒนาตนเองเพ่ือให้มีศักยภาพในการหารายได้ที่เหมาะสมจะส่งผลให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ แวน มีเตอร์ และ
แวน ฮอ์น (1975) และ แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) ที่มีความเห็นสอดคล้องกันว่า ปัจจัย
ด้านสภาวะเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวส่งผลต่อการรับรู้ปัญหาของประชาชนที่เปลี่ยนแปลงไป 
และท าให้ปัญหามีความยากง่ายในการจัดการเปลี่ยนแปลงไป นอกจากนั้นยังท าให้แรงสนับสนุนต่อ
นโยบายเปลี่ยนแปลงไปด้วย แนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับการศึกษาของ วันชัย  มีชาติ (2532) 
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เรื่อง “นโยบายการยกระดับราคาข้าวเปลือกของรัฐบาล: ศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติของ
จังหวัดนครสวรรค์” พบว่า สภาพเศรษฐกิจ โดยเฉพาะภาวะการค้าข้าวในตลาดของโลก เป็นปัจจัยที่
มีความส าคัญต่อผลส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติของจังหวัดนครสวรรค์อย่างมาก และพบว่า
สภาพทางการเมืองหรือสถานการณ์ทางการเมืองมีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งมี 2 ระดับ
คือ การเมืองระดับประเทศ และการเมืองระดับท้องถิ่น ดังนั้น การตระหนักถึงสภาพเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมืองนับเป็นปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัต ิ

 

5.1.7  ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย 

ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย หมายถึง ลักษณะการติดตามประเมินผล
นโยบายสนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ โดยการใช้มาตรฐานหรือตัวชี้วัดใน
การติดตามการปฏิบัติงานตามโครงการอย่างต่อเนื่องทั้งผลผลิต (output) ผลลัพธ์ (outcome) และ
ผลกระทบ (impact) จากโครงการ เพ่ือศึกษาว่านโยบายไปถึงกลุ่มเปูาหมายได้มากน้อยเพียงใด และ
น าข้อเท็จจริงจากการติดตามประเมินผลนโยบายไปสู่การปรับปรุงและพัฒนานโยบายและ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบต่อไป  

การติดตามประเมินผลนโยบายเป็นปัจจัยที่ส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ เนื่องจากการติดตามประเมินผลเป็นการติดตามความคืบหน้าในการน านโยบายไปปฏิบัติ ใน
แต่ละช่วงระยะต่างๆ ว่านโยบายเป็นอย่างไร โดยมีการใช้มาตรฐาน หรือตัวชี้วัดในการติดตามการ
ปฏิบัติงานตามนโยบายอย่างต่อเนื่อง เพ่ือศึกษาว่านโยบายไปถึงกลุ่มเปูาหมายได้มากน้อยเพียงใด มี
การให้บริการหรือการปฏิบัติตามวิธีการต่างๆ ในขั้นตอนของนโยบายจริงตามแผนงานหรือไม่อย่างไร  
และเกิดผลอย่างไร ทั้งนี้หากไม่สามารถปฏิบัติงานได้ตามแผนงานหรือกิจกรรมที่ก าหนดมีสาเหตุจาก
อะไร เพ่ือน าไปสู่การแก้ไขปรับปรุงนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติที่เหมาะสมต่อไป ซึ่งจะช่วย
ให้การน านโยบายไปปฏิบัติเกิดความส าเร็จได้มากกว่าการที่นโยบายขาดการติดตามประเมินผลที่
เหมาะสม จากผลการศึกษาพบว่า การติดตามประเมินผลนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบรัฐบาลมี
การติดตามประเมินผลโดยการพิจารณาเพียงผลผลิตจากโครงการ (output) เท่านั้น แต่ไม่มีการ
ประเมินผลลัพธ์ (outcome) และผลกระทบ (impact) ทั้งนี้ในการติดตามประเมินผลโครงการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน(หนี้นอกระบบ) รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องใช้หลักเกณฑ์ในการ
ประเมินผลโดยการพิจารณาจ านวนลูกหนี้ที่เข้าร่วมโครงการ จ านวนลูกหนี้ที่ผ่านกระบวนการโอนหนี้
นอกระบบเข้าสู่ระบบ ความพึงพอใจของผู้เข้าร่วมโครงการและประชาชนที่มีต่อโครงการ เป็นต้น  
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ซึ่งที่ผ่านมานโยบายขาดการติดตามประเมินผลอย่างต่อเนื่องทั้งในกระบวนการท างานของ
ผู้ปฏิบัติงานและการติดตามลูกหนี้ภายหลังจากเข้าร่วมโครงการแล้ว เป็นต้น  

 

“เราไม่รู้ว่าลูกหนี้นอกระบบที่เข้าร่วมโครงการแล้วเขากลับไปกู้หนี้นอกระบบอีก
หรือไม่ เนื่องจากเราไม่มีระบบติดตามลูกหนี้” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.),  สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

ลูกหนี้ประมาณร้อยละ 40 เมื่อได้รับการช่วยเหลือแล้วมีการส ารวจหรือไม่ว่า
กลับไปเป็นหนี้อีกหรือไม่ และคนที่ไม่ได้รับความช่วยเหลือประมาณร้อยละ 60 
นี้ไปไหน 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“ไม่มีการติดตามผลนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในระยะยาว มีการติดตาม
ผลช่วงสั้นๆ ในขณะที่นโยบายก าลังด าเนินการโดยการรายงานจ านวนผู้เข้าร่วม
โครงการนั้น” 

      (ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

“กระทรวงการคลังไม่ได้มีการติดตามข้อมูลลูกหนี้ที่เข้าร่วมโครงการแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบที่ผ่านมา ตรงนี้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานเฉพาะที่ด าเนินการโดยตรง” 

 (ผู้บริหารส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557)  

 

การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบปฏิบัตินั้น รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะ
น าเสนอผลจากการติดตามประเมินผลนโยบายหรือโครงการในลักษณะการรายงานถึงจ านวนลูกหนี้
ทั้งหมดที่เข้าร่วมโครงการ จ านวนที่สามารถเจรจาส าเร็จ จ านวนที่ประสงค์จะโอนหนี้ในระบบเข้า
ธนาคาร จ านวนที่สามารถกู้ได้หรือกู้ไม่ได้ จ านวนที่ไม่ประสงค์เข้าธนาคาร จ านวนที่เจรจาไม่ส าเร็จ 
จ านวนที่ยุติเรื่องหรือคงเหลือ และมูลค่าหนี้สินในประเด็นต่างๆ เป็นเครื่องวัดผลส าเร็จของนโยบาย 
เช่น การรายงานผลการด าเนินงานโครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน ในสมัยรัฐบาล  พ.ต.ท.
ทักษิณ  ชินวัตร โดยศูนย์อ านวยการต่อสู้เพ่ือเอาชนะความยากจน กระทรวงมหาดไทย (ศตจ.มท.) มี
ผู้มาลงทะเบียนผู้เป็นหนี้นอกระบบจ านวน 1,765,033 ราย คิดเป็นมูลค่าหนี้ 136,383 ล้านบาท ใน
จ านวนนี้มีลูกหนี้ที่มีความประสงค์จะขอกู้กับธนาคารจ านวน 218,000 ราย ธนาคารอนุมัติให้กู้
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จ านวน 74,629 ราย ลูกหนี้ไม่มาติดต่อหรือยุติเรื่องขอกู้กับธนาคารจ านวน 63,836 ราย  และการ
รายงานผลการด าเนินงานโครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้สินนอกระบบ) ในสมัยรัฐบาล
นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ โดย กรมบัญชีกลาง (กระทรวงการคลัง) มีลูกหนี้มาลงทะเบียนทั้งสิ้น 
2,320,273 ราย มูลหนี้รวม 246,178,705,634.99 บาท ในจ านวนนี้สามารถเจรจาส าเร็จทั้งสิ้น 
578,622 ราย มูลหนี้รวม 65,948,351,603.18 บาท เจรจาไม่ส าเร็จจ านวน 139,296 ราย มูลหนี้
ร ว ม  14,474,190,355.08 บ า ท  ส า ม า ร ถ ยุ ติ เ รื่ อ ง ไ ด้ จ า น ว น  466,950 ร า ย  มู ล ห นี้ ร ว ม 
45,841,954,570.17 บาท เป็นต้น รัฐบาลจะใช้ตัวเลขผู้เข้าร่วมโครงการและผู้ที่ผ่านกระบวนการและ
กิจกรรมต่างๆ ของโครงการเป็นเปูาหมายในการวัดผลส าเร็จของนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ  
ท าให้การติดตามประเมินผลดังกล่าวเกิดความผิดพลาดในการวัดผลนโยบายหรือโครงการว่ามี
ศักยภาพเพียงพอในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบหรือไม่ มีปัญหาอุปสรรคที่ส าคัญอะไรบ้าง และท า
ให้ผู้ที่เกี่ยวข้องหลงลืมผลลัพธ์ที่แท้จริงของโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป คือ การสนับสนุนให้
ลูกหนี้นอกระบบสามารถหลุดพ้นจากการเป็นหนี้นอกระบบและไม่กลับไปเป็นหนี้อีก รวมถึงการ
บังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิผลต่อการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบซึ่งเป็นผู้มีอิทธิพลเพ่ือให้หนี้
นอกระบบในสังคมไทยมีจ านวนน้อยลง  ดังนั้นที่ผ่านมาการติดตามประเมินผลการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่เหมาะสมส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ
ไม่ประสบความส าเร็จ 

จึงสรุปได้ว่า การติดตามและประเมินผลนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยพิจารณาเพียง
ผลผลิตจากโครงการ โดยมีเปูาหมายในการวัดความส าเร็จเป็นจ านวนผู้ที่เข้าร่วมโครงการ ผู้ผ่าน
กิจกรรมต่ า งๆ  และมูลค่ าหนี้ สิ นที่ ได้ รั บการโอน เข้ า สู่ ร ะบบสถาบันการ เงิ น เฉพาะกิ จ  
ซึ่งปราศจากการติดตามประเมินผลในระยะยาวโดยเฉพาะการติดตามผลลัพธ์และผลกระทบจาก
นโยบาย ท าให้ผู้ที่เกี่ยวข้องไม่ทราบผลที่แท้จริงว่านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบนั้นสามารถแก้ไข
ปัญหาหนี้สินนอกระบบแก่ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนได้หรือไม่ และประชาชนที่เข้าร่วม
โครงการสามารถหลุดพ้นจากการเป็นหนี้นอกระบบโดยไม่กลับไปเป็นหนี้สินอีกหรือไม่ เป็นต้น ดังนั้น
การติดตามประเมินผลดังกล่าวจึงส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบ
ผลส าเร็จ  ทั้งนี้การทราบผลผลิต ผลลัพธ์ และผลกระทบจากนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่
แท้จริง จะน าไปสู่การแก้ไขปรับปรุงนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งส่งผลให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จในที่สุด สอดคล้องกับแนวคิดของ เพรสแมนและ
วิลดัฟสกี้ (1973) และ แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ (1980) ที่มีความเห็นสอดคล้องกันว่า การ
ติดตามและประเมินผลนโยบายเป็นปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
เนื่องจากท าให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทราบความคืบหน้าในการน านโยบายไปปฏิบัติในแต่ละช่วงเป็น
อย่างไร โดยมีการใช้มาตรฐาน หรือตัวชี้วัดในการติดตามการปฏิบัติงานตามโครงการอย่างต่อเนื่อง เพ่ือ
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ศึกษาว่านโยบายไปถึงกลุ่มเปูาหมายได้มากน้อยเพียงใด มีการให้บริการ หรือการปฏิบัติตามวิธีการต่างๆ 
ในขั้นตอนของนโยบายจริงตามแผนงานที่วางไว้หรือไม่อย่างไร และเกิดผลอย่างไร ทั้งนี้หากไม่
สามารถปฏิบัติงานได้ตามแผนงานหรือกิจกรรมที่ก าหนดมีสาเหตุจากอะไร เพ่ือน าไปสู่การแก้ไข
ปรับปรุงการน านโยบายไปปฏิบัติที่เหมาะสมต่อไป ซึ่งจะช่วยให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบ
ผลส าเร็จ สอดคล้องกับการศึกษาของ แอตทิเวลและเกอร์สทีน (Pall Attewell and Dean R. 
Gerstein, 1979 อ้างถึงใน วรเดช จันทรศร, 2548) ได้ศึกษากรณีความล้มเหลวของการน า
นโยบายการบ าบัดผู้ติดยาเสพติดไปปฏิบัติในประเทศสหรัฐอเมริกา เมื่อปี 1979 พบว่า ความล้มเหลว
ของนโยบายมีสาเหตุหลักจากรัฐบาลกลางได้ก าหนดตัวชี้วัดประเมินผลส าเร็จของโครงการ และ
ก าหนดข้อปฏิบัติที่เข้มงวดเพ่ือให้หน่วยงานระดับท้องถิ่นปฏิบัติตามได้โดยตรง แต่เมื่อน านโยบายไป
ปฏิบัติพบว่าประสบความล้มเหลว เนื่องจากรัฐบาลได้ก าหนดตัวชี้วัดการน านโยบายไปปฏิบัติ
ประกอบด้วยปัจจัยน าเข้า (input) ของโครงการ คือ จ านวนผู้เข้าร่วมโครงการหรือผู้ปุวยที่เข้ารับการ
รักษาในสถานพยาบาลต่างๆ และวัดที่ผลผลิต (output) คือ จ านวนของผู้ปุวยที่รักษาจนครบ
กระบวนการรักษาที่รัฐก าหนดไว้แล้ว ซึ่งหากสถานพยาบาลใดมีผลผลิตของโครงการดีก็ถือว่า
โครงการประสบความส าเร็จ การวัดผลความส าเร็จของโครงการวิธีนี้ท าให้เกิดข้อผิดพลาดและเป็นผล
ให้โครงการล้มเหลวในที่สุด เนื่องจากขาดการค านึงถึงผลลัพธ์ (outcome) ของโครงการ คือ การที่
ผู้ปุวยได้รับการรักษาจนหายขาด และสามารถกลับสู่สังคมไปใช้ชีวิตประจ าวันได้ สอดคล้องกับ
การศึกษาของ กล้า ทองขาว (2534) ได้ศึกษาเรื่อง “การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จ
ของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ: กรณีศึกษา นโยบายรณรงค์เพื่อการรู้หนังสือแห่งชาติ” 
ผลการศึกษาพบว่า การก าหนดมาตรฐานควบคุม ประเมิน และการกระตุ้นส่งเสริม ส่งผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายรณรงค์เพ่ือการรู้หนังสือแห่งชาติไปปฏิบัติ ได้แก่ การด าเนินการใน
รูปแบบองค์การหรือคณะกรรมการในระดับต่างๆ โดยมีแผนการควบคุม ติดตาม ก า กับ ดูแล 
ประเมินผลและรายงานผลอย่างต่อเนื่อง มีมาตรการควบคุมโดยใช้การตรวจเยี่ยมพ้ืนที่ของคณะ
กรรมกร มีการพบปะผู้ปฏิบัติงานเพ่ือรับฟังและเสนอแนวทางแก้ไขอย่างสม่ าเสมอ พร้อมทั้งรายงาน
ความคืบหน้าของงาน ปัญหาอุปสรรค และแผนงานที่ก าหนดไว้ เพ่ือแสวงหาแนวทางในการแก้ไ ข
ปัญหา โดยการประชุมสัมมนาระหว่างผู้บริหารกับผู้ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ และให้มีการจัดท าเป็นแผน
และมีระบบที่รัดกุม โดยการประเมินผลมุ่งที่จะใช้เกณฑ์การประเมินการบรรลุวัตถุประสงค์ และ
เปูาหมายที่แท้จริงโครงการเพ่ือน าข้อมูลที่ได้ไปสู่การปรับปรุงการก าหนดนโยบายและแก้ไขปัญหาใน
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติต่อไปซึ่งจะส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ 
ส าหรับแนวทางในการประเมินผลนโยบายนั้น วรเดช จันทรศร (2548) เห็นว่าควรประเมินผล
นโยบายไว้ 3 มิติ คือ มิติที่ 1 การมองผลของการน านโยบายไปปฏิบัติออกเป็น 3 ระดับคือ  
การประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นจะต้องมีการประเมินทั้งกระบวนการ โดยเริ่มจากการน า
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นโยบายไปปฏิบัติจนถึงการสิ้นสุดนโยบาย การประเมินผลตั้งแต่ต้นจนจบจะท าให้ทราบวัตถุประสงค์
หรือเปูาหมายของนโยบายโดยรวมว่าสามารถบรรลุความส าเร็จได้หรือไม่ มากน้อยเพียงใด โดย
พิจารณาผลที่ได้จากนโยบาย 3 ประการคือ คือ 1) ผลผลิต (output) สามารถวัดได้โดยการใช้
หลักเกณฑ์ด้านปริมาณ เวลา ค่าใช้จ่าย คุณภาพ และความพึงพอใจ 2) ผลลัพธ์ (outcome) สามารถ
วัดได้โดยพิจารณาถึงประโยชน์ที่กลุ่มเปูาหมายได้รับจากนโยบาย 3) ผลลัพธ์สุดท้าย (ultimate 
outcomes) สามารถวัดได้จากผลต่อการพัฒนาโดยรวม  มิติที่ 2 ผลของความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติจะต้องไม่ก่อให้เกิดปัญหาต่อนโยบายหรือโครงการอ่ืน ๆ ตามมา และมิติที่ 3 ผล
ของความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นจะต้องพิจารณาที่ผลรวมของการน านโยบายไปปฏิบัติ
ว่าก่อให้เกิดผลรวมของการพัฒนาประเทศที่พึงปรารถนาด้วย ดังนั้น การตระหนักถึงการติดตามและ
ประเมินผลนโยบายที่ถูกต้องและครอบคลุมนับเป็นปัจจัยที่ มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 

5.2. ความสัมพันธ์ของปัจจัยมีผลต่อการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

จากผลการศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้น พบว่า 
มีปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติที่ส าคัญ 7 ปัจจัย 
ได้แก่ 1) ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา 2) ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย 3) 
ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 4) ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 5) ปัจจัยด้าน
สภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 6) ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมาย และ7) 
ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย ซึ่งสอดคล้องกับกรอบแนวคิดการวิจัย นอกจากนี้ผล
การศึกษายังพบว่า ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ
ดังกล่าวมีความสัมพันธ์ในลักษณะที่เชื่อมโยงระหว่างกัน โดยสามารถจัดกลุ่มปัจจัยได้ 3 กลุ่ม ได้แก่ 
ปัจจัยสภาพแวดล้อม ปัจจัยด้านกระบวนการ และปัจจัยด้านการติดตามประเมินผล ดังปรากฎใน
แผนภาพที่ 5 ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

1. ปัจจัยสภาพแวดล้อม เป็นปัจจัยที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติซึ่งห่อหุ้มกระบวนการ
น านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ สภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งเมื่อปัจจัยสภาพแวดล้อม
เปลี่ยนแปลงไปจะส่งผลให้ปัจจัยด้านกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติเปลี่ยนแปลงไปในทิศทาง
เดียวกันด้วย ประการแรก เมื่อสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเปลี่ยนแปลงไปส่งผลต่อ
ความสามารถในการจัดการกับปัญหา กล่าวคือ เมื่อเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ การเปลี่ยนแปลงค่านิยมไปสู่
สังคมบริโภคนิยม และการใช้นโยบายประชานิยมของรัฐบาลส่งผลให้ประชาชนมีความจ าเป็นและมี
ความต้องการในการใช้เงินเพ่ิมมากขึ้น น าไปสู่การก่อหนี้นอกระบบของประชาชนตามมา นอกจากนี้
ยังส่งผลให้ลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบมีพฤติกรรมที่หลากหลายท าให้ปัญหาหนี้นอกระบบยากต่อ
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การแก้ไข ประการที่สอง จากวิกฤตเศรษฐกิจและการชะลอตัวของเศรษฐกิจในประเทศส่งผลให้
รัฐบาลมีงบประมาณจ ากัดในการจัดสรรให้กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ ส่งผลให้หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติขาดแคลนทรัพยากร โดยเฉพาะ
ทรัพยากรทางด้านการเงินซึ่งเป็นทรัพยากรที่ส าคัญในการแปลงไปสู่ทรั พยากรบุคคลที่มีคามรู้
ความสามารถและประสบการณ์เกี่ยวกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ นอกจากนี้การใช้นโยบายประชา
นิยมเพ่ือหวังผลทางการเมืองส่งผลให้เกิดปัญหาหนี้นอกระบบที่รุนแรงขึ้น ผู้น านโยบายไปปฏิบัติขาด
ความเชื่อมั่นในตัวนโยบาย และขาดขวัญก าลังใจในการน านโยบายไปปฏิบัติ ส่งผลให้ผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติขาดความผูกพันต่อนโยบาย ประการที่สาม การก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่หวัง
ผลทางการเมืองส่งผลให้การติดตามประเมินผลเป็นไปในลักษณะการวัดผลระยะสั้นที่พิจารณาเพียง
ผลผลิตที่หน่วยงานต่างๆ น านโยบายไปปฏิบัติตามขั้นตอนที่รัฐบาลและหน่วยงานส่วนกลางก าหนด 
เมื่อหน่วยงานปฏิบัติกิจกรรมครบตามที่ก าหนดและรายงานผลผลิตที่สะท้อนความส าเร็จของโครงการ
เพ่ือน าเสนอเป็นผลงานของรัฐบาล ขาดการติดตามประเมินผลลัพธ์และผลกระทบจากโครงการ ท าให้
การติดตามประเมินผลโครงการไม่สามารถสะท้อนความส าเร็จที่แท้จริงในการน านโยบายไปปฏิบัติได้  

2. ปัจจัยด้านกระบวนการ เป็นปัจจัยด้านกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติที่มีผลต่อการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วย ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการ
ปัญหา ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 
ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย ปัจจัย
เหล่านี้ได้รับผลกระทบจากปัจจัยด้านสภาพแวดล้อมและมีอิทธิพลระหว่างปัจจัยด้านกระบวนการ 
ดังนี้ 

 2.1 ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหามีผลต่อปัจจัยด้านลักษณะ
ของตัวนโยบาย ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลการน า
นโยบายไปปฏิบัติ กล่าวคือ ประการแรก ลักษณะของปัญหาหนี้นอกระบบที่มีความซับซ้อนและ
ลูกหนี้นอกระบบมีพฤติกรรมที่หลากหลายส่งผลให้รัฐบาลไม่สามารถก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบได้ครอบคลุมสาเหตุปัญหาและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายได้ นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบที่มุ่งแก้ไขปัญหาเพียงสาเหตุที่เกิดจากการเข้าไม่ถึงแหล่งเงินทุนของลูกหนี้นอกระบบจึงไม่
สามารถจัดการปัญหาหนี้นอกระบบได้ ประการที่สอง ลักษณะของปัญหาหนี้นอกระบบที่มีความ
ซับซ้อนและยากต่อการแก้ไขส่งผลให้ผู้ปฏิบัติเกิดความท้อถอย และขาดแรงจูงใจในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติเพ่ือให้บรรลุเปูาหมายของนโยบาย เนื่องจากผู้ปฏิบัติเห็นว่าปัญหา
หนี้นอกระบบไม่สามารถแก้ไขได้ และสาเหตุส าคัญเกิดจากพฤติกรรมการก่อหนี้ของลูกหนี้นอกระบบ
ที่ยากจะแก้ไข ต้องใช้ระยะเวลา ความพยายาม และมาตรการที่มีประสิทธิภาพในการปรับพฤติกรรม
ลูกหนี้นอกระบบให้เป็นไปตามที่ต้องการ ประการที่สาม ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีความซับซ้อนและ
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ลูกหนี้นอกระบบมีพฤติกรรมที่หลากหลายส่งผลให้การก าหนดกลุ่มเปูาหมายและขอบเขตของ
พฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายเป็นเรื่องยาก อีกทั้งการติดตามประเมินผลนโยบายหนี้นอกระบบต้องใช้
ระยะเวลา ความใกล้ชิด และต้องด าเนินการอย่างต่อเนื่อง ท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ 

 2.2 ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบายมีผลต่อปัจจัยด้านความสามารถในการ
จัดการปัญหา ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย 
และปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติ ประการแรก เนื่องจากนโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลขาดทฤษฎีเบื้องหลังที่เป็นเหตุเป็นผลตามหลักวิชาการที่สัมพันธ์กับ
ความส าเร็จในทางปฏิบัติ ท าให้นโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ได้ และยังส่งผลให้ลูกหนี้นอกระบบเป็นหนี้ทั้งในและนอกระบบเพ่ิมขึ้นท าให้ปัญหาหนี้นอกระบบมี
ความยากในการแก้ไข นอกจากนี้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติยังเห็นว่านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้
เพียงบางส่วน หรือเป็นเพียงการบรรเทาปัญหาช่วงหนึ่งเท่านั้น แต่ไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ได้อย่างตรงจุด ประการที่สองนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบขาดความชัดเจนในวัตถุประสงค์ มี
วัตถุประสงค์จ านวนมาก และวัตถุประสงค์แต่ละข้อขาดความสอดคล้องกัน นอกจากนี้ วัตถุประสงค์
บางข้อไม่ถูกน าไปปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ประกอบกับการบรรลุวัตถุประสงค์
นโยบายต้องอาศัยระยะเวลาในการด าเนินการ ทั้งนี้ความไม่ชัดเจนและวัตถุประสงค์ของนโยบาย
ส่งผลให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเกิดความสับสนและเลือกที่จะปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ข้อใดข้อหนึ่ง
เพียงข้อเดียวซึ่งเป็นข้อที่รัฐบาลให้ความสนใจ อีกทั้งความไม่ชัดเจนของวัตถุประสงค์ยังส่งผลให้การ
ติดตามประเมินผลนโยบายเป็นไปได้ยากจึงไม่มีการติดตามประเมินผลลัพธ์ และผลกระทบจาก
นโยบาย ประการที่สาม เนื่องจากปัญหาการขาดเสถียรภาพทางการเมือง และการใช้นโยบายประชา
นิยมนั้น ส่งผลให้นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมาขาดความต่อเนื่องอันท าให้ไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่างครอบคลุม จึงท าให้นโยบายแก้ปัญหาหนี้ยนอกระบบขาดความต่อเนื่อง 
และนโยบายที่ไม่ต่อเนื่องส่งผลให้โครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่สามารถปรับเปลี่ยนพฤติกรรม
ของกลุ่มเปูาหมายให้เป็นไปตามที่ต้องการได้อย่างถาวร ท าให้ผู้ปฏิบัติไม่สามารถปฏิบัติงานแก้ไ ข
ปัญหาหนี้นอกระบบต่อไปได้เนื่องจากต้องไปปฏิบัติงานตามนโยบายใหม่ ท าให้ผู้ปฏิบัติเห็นว่ารัฐบาล
ขาดความจริงใจในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ผู้น านโยบายไปปฏิบัติขาดความผูกพันต่อนโยบาย 
และขาดขวัญก าลังใจในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติเพ่ือให้เกิดความส าเร็จ 

“เมื่อนโยบายลงไปข้าราชการก็ปฏิบัติงานตามนโยบายอย่างเต็มที่ แต่เมื่อ
รัฐบาลเปลี่ยน นโยบายก็เปลี่ยนไป ข้าราชการต้องหมุนไปท างานประจ า 
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และท างานใหม่ตามนโยบายของรัฐบาลชุดใหม่ การแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบก็ต้องหยุดลงหรือไม่ได้รับความส าคัญเท่าเดิม” 

(ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่  
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง) , สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 

 

“เนื่องจากการเมืองไทยไม่นิ่ง ท าให้ข้าราชการที่น านโยบายไปปฏิบัติไม่
กล้าตัดสินใจหรือปฏิบัติงานอย่างเต็มที่เนื่องจากกลัวว่าเมื่อเปลี่ยนรัฐบาล 
อาจถูกตรวจสอบการด าเนินงาน” 

     (ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

2.3 ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติมีผลต่อปัจจัยด้านความสามารถ
ในการจัดการปัญหา ปัจจัยด้านลักษณะผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และปัจจัยด้านการติดตาม
ประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติ ประการแรก เนื่องจากไม่มีหน่วยงานที่เป็นเจ้าภาพหลักในการ
แก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ประกอบกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องซึ่งน านโยบายไปปฏิบัติไม่ได้ถูกออกแบบ
องค์การมาเพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยเฉพาะ จึงท าให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องขาดความเหมาะสม
ในการจัดโครงสร้างองค์การ และมีลักษณะเป็นองค์การชั่วคราวส่งผลให้นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบขาดความต่อเนื่อง ท าให้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ได้รับการแก้ไขอย่างเหมาะสมจึงท าให้ปัญหาหนี้
นอกระบบยากต่อการแก้ไข ประการที่สอง หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติที่มีลักษณะชั่วคราวในรูป
ศูนย์ประสานงานและคณะกรรมการซึ่งเป็นข้าราชการในต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการที่มีบทบาท
หน้าที่และงานประจ าจ านวนมากในส่วนราชการประจ าอยู่แล้ว เมื่อมีนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
เพ่ิมขึ้นแต่ไม่มีผลประโยชน์ต่อหน่วยงานต้นสังกัดท าให้ข้าราชการให้ความส าคัญกับงานประจ า
มากกว่า ส่งผลให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติขาดแรงจูงใจและความผูกพันในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ ขาดการทุ่มเทในการแก้ปัญหา และขาดความช านาญในการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบ ประการที่สาม ลักษณะหน่วยงานที่ไม่เหมาะสมกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบส่งผลให้การ
ติดตามประเมินผลนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบยากต่อการก าหนดตัวชี้วัดหรือมีการติดตาม
ประเมินผลที่ไม่สอดคล้องกับเปูาหมายของนโยบายหรือเปูาหมายการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่แท้จริง
ประกอบกับนโยบายขาดความต่อเนื่องส่งผลให้การติดตามประเมินผลขาดความต่อเนื่องด้วยเช่นกัน 
ท าให้ผู้ที่เก่ียวข้องและประชาชนไม่ทราบผลที่แท้จริงของโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ จึงไม่เกิดการ
แก้ไขปรับปรุงกระบวนการในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ท าให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ 
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 3. ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผล เป็นปัจจัยที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติซึ่งเป็น
การวัดและติดตามผลลัพทธ์จากกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ ปัจจัยด้านการติดตาม
ประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติมีผลต่อปัจจัยด้านกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติและได้รับ
อิทธิพลจากปัจจัยด้านสภาพแวดลอมในเวลาเดียวกัน กล่าวคือ การติดตามและประเมินผลนโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยพิจารณาเพียงผลผลิตจากโครงการ โดยน าเสนอในรูปของการรายงานผล
การปฏิบัติงานและจ านวนผู้ที่เข้าร่วมโครงการหรือมูลค่าหนี้สินที่ได้รับการแก้ไขเท่านั้น แต่ปราศจาก
การติดตามประเมินผลในระยะยาวโดยเฉพาะการติดตามผลลัพธ์และผลกระทบจากนโยบาย ท าให้ผู้ที่
เกี่ยวข้องไม่ทราบผลลัพธ์และผลกระทบจากนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่แท้จริงจึงไม่เกิดการน า
ข้อเท็จจริง ปัญหาอุปสรรค และข้อเสนอแนะที่ได้ไปสู่การแก้ไขปรับปรุงปัจจัยต่างๆ ที่ มีผลต่อการน า
นโยบายไปปฏิบัติ ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติจึงมีผลต่อปัจจัยด้าน
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ประการแรก เมื่อนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ทราบผลที่
แท้จริงว่าปัญหาจากการน านโยบายไปปฏิบัติเกิดขึ้นจากสาเหตุใด และปัญหานั้นมีลักษณะอย่างไรจึง
ส่งผลให้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ถูกแก้ไขอย่างถูกต้องหรือไม่ได้รับการแก้ไขส่งผลให้ปัญหาหนี้นอก
ระบบมีความรุนแรงเพ่ิมมากขึ้น ประการที่สอง เมื่อไม่ทราบผลที่แท้จริงว่านโยบายเมื่อน าไปปฏิบัติ
แล้วมีปัญหาอุปสรรค ข้อผิดพลาด และส่วผลกระทบต่อกลุ่มเปูาหมายหรือประชาชนอย่างไร ย่อมไม่
เกิดการแก้ไขปรับปรุงนโยบาย นอกจากนี้การติดตามประเมินผลนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่
พิจารณาเพียงผลผลิตของนโยบายท าให้ผู้ที่เกี่ยวข้องเห็นว่าการด าเนินการตามขั้นตอนและกิจกรรมที่
นโยบายก าหนดไว้ให้ลุล่วงไป มีประชาชนเข้าร่วมโครงการจ านวนมาก และประชาชนผ่านกิจกรรมที่
หน่วยงานจัดขึ้นตามเงื่อนไขของนโยบายแล้วถือว่านโยบายประสบผลส าเร็จนั้นเป็นความเข้าใจที่ผิด
และท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติเกิดความล้มเหลว ประการที่สาม เมื่อไม่มี
การติดตามประเมินผลว่าเมื่อน านโยบายไปแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติแล้วมีปัญหาอุปสรรค 
หรือข้อผิดพลาด รวมถึงผลกระทบต่อกลุ่มเปูาหมายหรือประชาชนอย่างไร หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจึงไม่
ทราบว่าลักษณะหน่วยงานในลักษณะใดที่เหมาะสมต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ หรือหน่วยงานเดิมที่
น านโยบายไปปฏิบัติมีปัญหาอุปสรรค หรือมีโครงสร้างองค์การไม่สอดคล้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ
อย่างไร จึงไม่ก่อให้เกิดการแก้ไขปรับปรุงหรือออกแบบหน่วยงานให้เหมาะสมต่อการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมาจึงด าเนินไปเช่นเดิมคือเป็นงาน
ฝากของหน่วยงานราชการหรือเป็นภารกิจของหน่วยงานชั่วคราวเท่านั้นส่งผลให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ ประการที่สี่ เมื่อไม่ทราบผลที่แท้จริงว่านโยบาย
มีผลต่อผู้น านโยบายไปปฏิบัติอย่างไรจึงท าให้ผู้ที่เกี่ยวข้องไม่มีการปรับนโยบายหรือสร้างแรงจูงใจ
อย่างถูกต้องเพ่ือสนับสนุนให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีความรู้ความสามารถ รวมถึงมีทัศนคติและ
พฤติกรรมที่สนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างเหมาะสม ประการที่ห้า เมื่อไม่ทราบผลท่ีแท้จริงว่า 
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นโยบายและการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ มีผลต่อทัศนคติและพฤติกรรมของ
กลุ่มเปูาหมายอย่างไร ผู้เกี่ยวข้องย่อมไม่สามารถปรับทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายให้มี
ทัศนะและพฤติกรรมที่ถูกต้องต่อนโยบายได้ ส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ
ไม่ประสบผลส าเร็จในที่สุด 
 

แผนภาพที่ 5 แสดงความสัมพันธ์ของปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ 
 

 
 

ที่มา: ผลการศึกษาวิจัยและการอภิปรายผล 
 

5.3 การสนับสนุนให้เกิดความส าเร็จในการน านโยบายแกป้ัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

จากผลการศึกษาพบว่าปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ไปปฏิบัติ ประกอบด้วย 1) ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา 2) ปัจจัยด้านลักษณะของตัว
นโยบาย 3) ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 4) ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 
5) ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมาย 6) ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมือง และ7) ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย ดังนั้นในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติให้เกิดผลส าเร็จผู้เกี่ยวข้องควรตระหนักถึงปัจจัยดังกล่าว พร้อมทั้งหาแนวทางในการ
แก้ไขปัญหาอุปสรรคและส่งเสริมปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ไปปฏิบัติดังนี้ 

 

5.3.1  การส่งเสริมปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา  

 จากผลการศึกษาพบว่า ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขึ้นอยู่
กับความสามารถในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งต้องอาศัยการศึกษาและท าความเข้าใจเกี่ยวกับ
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ความซับซ้อนและลักษณะของปัญหาเพ่ือหาแนวทางที่เหมาะสมตามหลักวิชาการในจัดการกับปัญหา
หนี้นอกระบบ รวมถึงการแสวงหาแนวทางในการปรับเปลี่ยนทัศนคติและพฤติกรรมของลูกหนี้และ
เจ้าหนี้นอกระบบเพ่ือสนับสนุนการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และสามารถพฤติกรรมการปล่อยเงินกู้
นอกระบบของเจ้าหนี้ซึ่งจะท าให้จ านวนของผู้เป็นหนี้นอกระบบลดลง ส่งผลให้การน านโยบายแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จมากขึ้น ดังนั้นการสนับสนุนให้เกิดปัจจัยด้าน
ความสามารถในการจัดการปัญหามีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัตินั้น ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องควรด าเนินการสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ ให้แก่ผู้น า
นโยบายไปปฏิบัติ ผู้เกี่ยวข้อง และประชาชนในสังคม โดยให้ความรู้เกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบ 
รูปแบบ ธรรมชาติของหนี้นอกระบบ รวมถึงสาเหตุของหนี้นอกระบบ โดยอาศัยการศึกษาวิจัยจากนัก
วิชการและหน่วยงานปฏิบัติที่เกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบ เพ่ือน าไปสู่การออกแบบวิธีการแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบที่เหมาะสมกับลักษณะของปัญหาหนี้นอกระบบ ทั้งนี้หน่วยปฏิบัติงานมีความส าคัญ
อย่างมากในการศึกษาปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่างชัดเจนและสามารถก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหาได้
อย่างเหมาะสม เนื่องจากมีความใกล้ชิดกับปัญหาและกลุ่มเปูาหมายมากที่สุด ผู้ที่เกี่ยวข้องต้องเร่ง
สร้างทัศนคติต่อสังคมเก่ียวกับหนี้นอกระบบซึ่งไม่ใช่เรื่องระหว่างบุคคล แต่เป็นเรื่องที่ทุกภาคส่วนต้อง
ให้ความส าคัญและร่วมกันแก้ไขปัญหาโดยเฉพาะปัญหาหนี้นอกระบบที่เป็นการเอารัดเอาเปรียบ
ลูกหนี้ผู้มีรายได้น้อยอย่างไม่เป็นธรรม การใช้ก าลังท าร้ายลูกหนี้ การข่มขู่หรือท าให้ลูกหนี้อับอาย 
รวมถึงการปล่อยเงินกู้นอกระบบในลักษณะเครือข่ายผู้มีอิทธิพล เป็นต้น การให้ความส าคัญกับ
นโยบายด้านการเงินเพียงอย่างเดียวจึงไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ ดังนั้นผู้ที่เกี่ยวข้องจึงควร
มีการก าหนดนโยบายปราบปรามเจ้าหนี้ที่มีอิทธิพล นโยบายด้านการลดรายจ่ายเพ่ิมรายได้ และ
นโยบายสนับสนุนการศึกษาเรียนรู้ของประชาชนเพ่ือให้ประชาชนมีภูมิคุ้มกันหนี้นอกระบบ มีวินัยใน
การใช้จ่ายเงิน และไม่ปฏิบัติตนในลักษณะที่สุ่มเสี่ยงต่อการก่อหนี้นอกระบบ เป็นต้น  
 

  “การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องอยู่บนพ้ืนฐานขององค์ความรู้  การวิจัย 
ข้อเท็จจริง และประสบการณ์เพ่ือพัฒนาแนวทางแก้ปัญหาที่เหมาะสม” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องอาศัยนโยบายหลายด้านในการแก้ไขปัญหา    
ที่ส าคัญคือต้องเริ่มสร้างคนตั้งแต่เด็กให้มีความรู้เท่าทันหนี้นอกระบบ ขยันอดทน 
และยึดหลักเศรษฐกิจพอเพียง” 

(ผู้อ านวยการส่วนตรวจราชการส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย), สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 
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“นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องไม่ใช่แค่การแก้ไขปัญหาหนี้สินในอดีต    
แต่ต้องคิดถึงการจัดการกับค่าใช้จ่ายในปัจจุบันและในอนาคตด้วย” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557)  

 

“หากรัฐไม่ต้องการให้มีการกู้ยืมหนี้นอกระบบ ต้องคิดว่าจะหาแหล่งทุนใดมา
แทนที่ให้กับลูกหนี้ ซึ่งต้องมีความเหมาะสมกับลักษณะของลูกหนี้ หรือคล้ายกับ
ลักษณะระบบการกู้ยืมเงินนอกระบบที่สอดคล้องกับความต้องการของลูกหนี้” 

(ผู้บริหารกองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค, 
สัมภาษณ์ ,24 ธันวาคม 2557) 

 

 “การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญอยู่ที่ตัวลูกหนี้เองว่ามีใจในการแก้ปัญหา
หรือไม่ คนอ่ืนมาช่วยแต่เมื่อเขาเลิกช่วยลูกหนี้ถ้าไม่มีใจคิดแก้ไขก็จะกลับไปเป็น
หนี้นอกระบบอีก” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน (กรมการพัฒนาชุมชน), 
สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

5.3.2  การส่งเสริมปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย 

  จากผลการศึกษาพบว่า ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขึ้นอยู่
กับลักษณะของตัวนโยบาย ซึ่งประกอบไปด้วย ความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบายที่
ครอบคลุมการแก้ไขปัญหา ความชัดเจนในวัตถุประสงค์ของนโยบาย และความต่อเนื่องของนโยบาย 
ดังนั้นการสนับสนุนให้เกิดปัจจัยดังกล่าว รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบควรด าเนินการดังนี้ 

1) นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องมีความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลัง
นโยบาย ในการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบขึ้น ผู้เกี่ยวข้องควรตระหนักว่านโยบายควรมี
พ้ืนฐานมาจากการศึกษาวิจัยที่สามารถยืนยันแนวทางหรือวิธีการในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
อย่างมีเหตุผล และสามารถสะท้อนให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างวัตถุประสงค์กับความส าเร็จของ
นโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบได้ ปัจจุบันประเทศไทยมีนักวิชาการหลายท่านให้ความสนใจ
ศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการแสวงหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ผลการศึกษาดังกล่าวเป็น
ประโยชน์ต่อการก าหนดนโยบายอย่างมาก เนื่องจากช่วยให้ผู้ก าหนดนโยบายเข้าใจธรรมชาติของหนี้
นอกระบบ และสามารถค้นหาแนวทางแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบในประเทศไทยได้อย่างเหมาะสม
มากยิ่งขึ้น ซึ่งจะส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ  
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 “นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ดีต้องมีความครอบคลุมในการแก้ไขปัญหา 
และต้องไมใ่ช่นโยบายประชานิยมทีห่วังผลทางการเมือง” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.), สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
  

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ใช่แค่การหาแหล่งทุนหรือน าเงินไปให้ประชาชน 
แต่มีเรื่องการแก้ไขกฎหมาย การช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความ
เป็นธรรม การเข้าถึงแหล่งเงินทุนอย่างเหมาะสม เป็นต้น” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ รัฐต้องแก้ไขโดยเริ่มจากการพัฒนาคุณภาพ
ประชาชน สนับสนุนด้านการศึกษา คุณธรรมจริยธรรม และจัดสวัสดิการที่
จ าเป็นอย่างเป็นธรรม โดยเฉพาะด้านการรักษาพยาบาลและการศึกษา” 

(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.), สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
 

“การแก้ปัญหานี้นอกระบบต้องให้ประชาชนมีรายได้เพ่ิม มีการออม รัฐต้องเน้น
สร้างงานสร้างรายได้ และดูแลด้านสวัสดิการสังคมแก่ประชาชนอย่างเหมาะสม 
โดยต้องไม่สนับสนุนให้มีการให้เงินแบบให้เปล่าแก่ประชาชน” 

 (ผู้บริหารส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25 ธันวาคม 2557) 

 

“ควรมีการปูองกันและปราบปรามปัญหาหนี้นอกระบบอย่างครบวงจร ทั้งการ
สนับสนุนแหล่งทุน การพัฒนาศักยภาพประชาชน และการจัดสวัสดิการต่างๆ 
อย่างเหมาะสม ” 
 (เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 

ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557) 
 

 “การน าแนวคิดการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบจากต่างประเทศมาใช้ต้องให้
ความส าคัญกับความเข้าใจอย่างถ่องแท้เกี่ยวกับในแนวคิดและวัฒนธรรมของเขา 
กับวัฒนธรรมของเรา” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 
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 2) นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องมีความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
ดังนั้นผู้ก าหนดนโยบายควรตระหนักถึงความชัดเจนและความเป็นไปได้ของวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
โดยวัตถุประสงค์ของนโยบายต้องมีความสอดคล้องและสนับสนุนซึ่งกันและกัน ไม่เป็นวัตถุประสงค์
ระยะสั้นที่มุ่งผลประโยชน์ในคะแนนเสียงหรือความนิยมทางการเมือง หรือการวัดผลเพียงจ านวนผู้
ผ่านกิจกรรมของโครงการและน าไปเป็นความส าเร็จของรัฐบาล แต่รัฐบาลควรก าหนดวัตถุประสงค์ที่
แท้จริงในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ คือ การลดจ านวนลูกหนี้นอกระบบโดยท าให้ลูกหนี้นอก
ระบบที่เข้าร่วมโครงการของรัฐบาลไม่กลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก แม้วัตถุประสงค์ดังกล่าวจะเป็น
วัตถุประสงค์ที่ยากต่อการด าเนินการแต่หากรัฐบาลมีความจริงใจในการแก้ไขปัญหาย่อมสามารถ
ด าเนินการได้  ทั้งนี้หากรัฐบาลท าให้วัตถุประสงค์ดังกล่าวมีความชัดเจน และมีวิธีการสื่อสารที่ถูกต้อง
เหมาะสมย่อมท าให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องน านโยบายไปปฏิบัติโดยมีเปูาหมายเดียวกัน คือ “การแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างยั่งยืน” นอกจากนั้นนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญของรัฐบาล
จะต้องก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบตามกลุ่มผู้เป็นหนี้และเจ้าหนี้ที่แตกต่างกัน รวมถึงต้อง
พิจารณาสภาพความรุนแรงและวิกฤตของปัญหาประกอบด้วย  นอกจากนี้รัฐบาลต้องเร่งให้
ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาแก่ลูกหนี้นอกระบบที่เจ็บปุวย ทุพพลภาพ หรือเป็นหนี้นอกระบบด้วย
เหตุสุดวิสัยอย่างเหมาะสม 
 

 “นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญต้องมีความชัดเจน สื่อสารถูกต้องไป
ยังผู้ปฏิบัติ แก้ปัญหาที่ต้นน้ า กลางน้ า และปลายน้ าในเชิงลึกอย่างครอบคลุมทั้ง
สาเหตุ กลุ่มเปูาหมายต้องแก้ปัญหาได้อย่างตรงจุดอย่างยั่งยืน” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

 3) นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องมีความต่อเนื่องของนโยบาย เนื่องจากรัฐบาลที่
ผ่านมาขาดเสถียรภาพทางการเมือง และมีการผลัดเปลี่ยนรัฐบาลอย่างต่อเนื่องส่งผลให้การก าหนด
และน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติเป็นไปเพียงระยะเวลาสั้นๆ นโยบายถูกล้มเลิกและ
ปรับเปลี่ยนตามการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล ท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่
ประสบความส าเร็จ ดังนั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรตระหนักในประเด็นดังกล่าว และหลีกเลี่ยงการ
ให้รัฐบาลเป็นผู้ก าหนดนโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง ทั้งนี้มีหลายแนวทางในการก้าวผ่าน
เงื่อนไขทางการเมือง ได้แก่ การให้หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องเป็นผู้ก าหนดแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบและด าเนินการที่เหมาะสมโดยมีหน่วยงานกลางเป็นผู้ให้ค าแนะน าหรือสนับสนุน
ทรัพยากรและวิทยาการในการด าเนินงาน การมอบนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบให้กับหน่วยงานอิสระ
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ที่มีอ านาจหน้าที่เก่ียวกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยเฉพาะเป็นผู้ด าเนินการ และการสนับสนุน
ให้ชุมชนเป็นผู้ก าหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของคนในชุมชนเอง เป็นต้น 

 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องไม่ท าในลักษณะไฟไหม้ฟาง แต่ต้องมีความ
ต่อเนื่อง และบูรณาการระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือแก้ปัญหาอย่างจริงจัง” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

“รัฐต้องไม่ใช้นโยบายแบบแจกฟรีหรือให้เงินกับชาวบ้านเพราะนอกจากจะ
ท าลายความคิดสร้างสรรค์ของคนแล้ว ผลประโยชน์จากนโยบายท าให้ชุมชน
แตกแยก และท าให้คนในสังคมเห็นแก่ตัว...นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่
ควรมาจากพรรคการเมืองซึ่งมีลักษณะหวังผลทางการเมือง แต่มีควรเป็นนโยบาย
ที่เพ่ือประชาชนจริงๆ” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

5.3.3  การส่งเสริมปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 

  จากผลการศึกษาพบว่า ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขึ้นอยู่
กับลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งประกอบด้วย ความเหมาะสมในการจัดโครงสร้าง
องค์การ ความเพียงพอของทรัพยากรต่อการด าเนินกิจกรรม และการเปิดโอกาสให้หน่วยงานภายนอก
สามารถเข้าถึงนโยบายของหน่วยงานได้โดยง่าย ดังนั้นการสนับสนุนให้เกิดปัจจัยดังกล่าว ผู้เกี่ยวข้อง
ควรด าเนินการดังนี้ 

1) การจัดองค์การที่น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ กล่าวคือ องค์การหรือ
หน่วยงานระดับชาติที่มีหน้าที่ดูแลรับผิดชอบการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง ควรมีลักษณะ
องค์การที่ท างานแบบถาวรเพ่ือให้การด าเนินการมีความต่อเนื่อง มีความเป็นอิสระ มีอ านาจหน้าที่ 
และโครงสร้างองค์การที่สอดคล้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ มีงบประมาณ และก าลังคนที่
เพียงพอต่อการปฏิบัติภารกิจให้บรรลุเปูาหมาย อีกทั้งประกอบด้วยผู้ที่มีความรู้ความช านาญด้านการ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบในทุกด้าน การบริหารจัดการต้องไม่ยึดติดกับระบบราชการ มีความคล่องตัว
ในการด าเนินงาน มีอ านาจตามกฎหมายในการตรวจสอบและด าเนินคดีกับผู้กระท าความผิด และมี
การประสานงานกับภาคส่วนต่างๆ ทั้งภาครัฐ ภาคประชาสังคมและภาคประช าชนอย่างมี
ประสิทธิภาพ การปฏิบัติงานขององค์การควรท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางด้านข้อมูลข่าวสาร และ
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เสนอแนะแนวทางแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลแก่สังคม โดยเน้นการศึกษา
วิเคราะห์ วิจัย และการพัฒนาแนวทางการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างมีประสิทธิภาพ 

 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบควรมีองค์การถาวรระดับชาติที่รับผิดชอบเรื่องนี้
โดยตรง และต้องไม่ยึดติดกับองค์การระบบราชการ โดยต้องมีอ านาจและ
ทรัพยากรที่เพียงพอต่อการด าเนินงาน” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

2) การสร้างความร่วมมือจากทุกภาคส่วน กล่าวคือ การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติไม่สามารถด าเนินการได้ด้วยหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง ดังนั้นในการแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบจึงต้องอาศัยความร่วมมือของภาคส่วนที่ส าคัญ 3 ส่วน คือ 1) ภาครัฐ ได้แก่ หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ควรประสานงานแก้ปัญหาให้ครอบคลุม
ทุกมิติ ทั้งมิติทางด้านการเงิน การอ านวยความยุติธรรม การเจรจาประนอมหนี้ การรับเรื่องราวร้อง
ทุกข์ และการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบที่เป็นผู้มีอิทธิพลและใช้วิธีการทวงหนี้ด้วยความรุนแรง 2) 
ภาคประชาสังคม ได้แก่ ภาคส่วนที่มีงบประมาณ เทคโนโลยี และความคล่องตัวในการด าเนินงานสูง 
จึงควรเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ด้วยการสนับสนุนงบประมาณหรือประสาน
ความร่วมมือด้านต่างๆ แก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และ 3) ภาคประชาชน ได้แก่ ผู้ที่เป็นหนี้นอกระบบ
และประชาชนทั่วไปในสังคม ควรให้ความร่วมมือกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการแก้ปัญหา ส าหรับ
ลูกหนี้ต้องมีวินัยและมีความตั้งใจจริงในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของตนเอง นอกจากนั้นสังคม
ควรร่วมกันสร้างค่านิยมที่ดีโดยเฉพาะเรื่องการใช้จ่ายที่เหมาะสม สร้างวินัยทางการเงิน และการ
ร่วมกันเพื่อช่วยเหลือลูกหนี้ที่ประสบปัญหาหนี้สินทั้งในและนอกระบบ 

 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างยั่งยืนต้องอาศัยความร่วมมือภาคส่วนส าคัญ 3 
ส่วน คือ รัฐ ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 

(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 “นโยบายของรัฐบาลจ านวนมากส่งเสริมให้ประชาชนใช้เงิน ไม่มีสมถะอดออม 
สื่อ ดารา และประชาชนต้องลุกขึ้นมาเปลี่ยนแปลงแก้ไข ซึ่งเป็นมิติที่ต้องเร่ง
แก้ไขร่วมกัน” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 
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“ชุมชนมีความส าคัญในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ โดยเฉพาะองค์กรการเงิน
ชุมชนที่ท างานร่วมกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐจะเป็นแหล่งทุนส าคัญของ
ประชาชน” 

  (ผู้บริหารส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557) 

 

“ชุมชนมีบทบาทส าคัญในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ เพราะอยู่ใกล้ชิดกับ
ประชาชน และเป็นผู้รู้ปัญหาหนี้นอกระบบของสมาชิกเป็นอย่างดี” 
 (เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 

(ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง), สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557) 
 
 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบคนในชุมชนรู้ดีที่สุดว่าปัญหาคืออะไร ลูกหนี้และ
เจ้าหนี้คือใคร และต้องแก้ปัญหาอย่างไร” 

(ผู้บริหารกองทุนชุมชนและสถาบันการเงินชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 2, 
สัมภาษณ์, 13 มีนาคม 2558) 

 

5.3.4  การส่งเสริมปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ  

 จากผลการศึกษาพบว่า ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขึ้นอยู่
กับความรู้ความสามารถและประสบการณ์ของผู้ปฏิบัติเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ รวมถึงทัศนคติและ
ความผูกพันที่ดีต่อนโยบายและกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้นการสนับสนุนให้เกิดปัจจัย
ดังกล่าว ผู้ที่เกี่ยวข้องต้องส่งเสริมให้ผู้ปฏิบัติมีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ  
มีความสามารถและประสบการณ์เก่ียวกับธรรมชาติของหนี้นอกระบบ มีความรู้ความเข้าใจกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบและองค์กรอาชญากรรมเพ่ือด าเนินการกับเจ้าหนี้นอกระบบที่เป็ นผู้มี
อิทธิพลหลอกลวงลูกหนี้เพ่ือหวังในทรัพย์และใช้ก าลังบังคับให้ลูกหนี้ช าระหนี้ ด้วยวิธีการที่ไม่เป็น
ธรรมต่อลูกหนี้ นอกจากนี้ผู้ปฏิบัติควรมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ และมีทัศนคติและความผูกพันที่ดีต่อนโยบาย โดยมี
แนวทางในการด าเนินการ  ดังนี้ 

1) การฝึกอบรมและพัฒนา เป็นแนวทางส าคัญในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ผู้ปฏิบัติงาน
มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับธรรมชาติของหนี้นอกระบบ มีความรู้ความเข้าใจกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
หนี้นอกระบบและองค์กรอาชญากรรม และมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของหน่วยงาน
ที่เก่ียวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมากขึ้น โดยการฝึกอบรมต้องมีการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง 
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และมีการติดตามประเมินผลหลังจากการฝึกอบรม นอกจากนี้การส่งเสริมให้ผู้ปฏิบัติศึกษาวิจัยพัฒนา
กระบวนการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ โดยหาแนวทางที่เหมาะสมกับสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นเพ่ือใช้ใน
การปฏิบัติงานและเป็นข้อมูลเกี่ยวกับหนี้นอกระบบส าหรับผู้ที่สนใจต่อไป เมื่อผู้ปฏิบัติมีความรู้
ความสามารถที่จ าเป็นต่อการน านโยบายไปปฏิบัติและสามารถพัฒนาแนวทางที่เหมาะสมในการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบก็จะท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ 

2) การเรียนรู้จากการปฏิบัติงานจริง การที่ผู้ปฏิบัติได้สัมผัสกับปัญหาและแนวทางแก้ไข
ปัญหาโดยตรงท าให้ผู้ปฏิบัติเรียนรู้และจดจ าลักษณะและพฤติกรรมต่างๆ ที่เป็นปัญหาของหนี้นอก
ระบบและกระบวนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติได้ ท าให้ผู้ปฏิบัติเข้าใจเปูาหมาย
ของนโยบายได้อย่างชัดเจน และปฏิบัติตามกระบวนการนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่าง
ถูกต้องเหมาะสมยิ่งขึ้นส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ ทั้งนี้การเรียนรู้จากการ
ปฏิบัติงานจริงสามารถท าได้โดยการลงพื้นที่เพ่ือสัมผัสกับปัญหาที่แท้จริง โดยการลงไปพูดคุยท าความ
เข้าใจกับลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบ การตรวจเยี่ยมและติดตามพฤติกรรมของลูกหนี้นอกระบบอย่าง
ต่อเนื่อง เพ่ือเก็บรวบรวมข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการวิเคราะห์ปัญหาหนี้นอกระบบ และพัฒนา
แนวทางท่ีเหมาะสมในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต่อไป 

3) การให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติได้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบ โดยการสร้างช่องทางให้ผู้ปฏิบัติสามารถสะท้อนปัญหา อุปสรรค และแนวทางปรับปรุง
แก้ไขนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบและกระบวนการในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้รัฐบาลและ
หน่วยงานก าหนดนโยบายต้องเปิดใจรับฟังข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์จากผู้ปฏิบัติ และน าไป
ปรับปรุงแก้ไขนโยบายให้ปรากฏเป็นรูปธรรมเพ่ือเป็นการแสดงให้ผู้ปฏิบัติเห็นถึงความจริงจังและ
จริงใจในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาล นอกจากนี้ผู้ที่เกี่ยวข้องควรสนับสนุนให้ผู้น า
นโยบายแกป้ัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติได้รับความดีความชอบจากการปฏิบัติงานด้วยความทุ่มเทใน
การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเพื่อเป็นการสร้างแรงจูงใจในการปฏิบัติงาน ซึ่งจะท าให้ผู้ปฏิบัติมีความ
ผูกพันกับนโยบายและมีความมุ่งมั่นในการท างานเพ่ิมขึ้น เนื่องจากผู้ปฏิบัติเกิดความภูมิใจในตนเอง 
และเห็นประโยชน์ในการปฏิบัติงานตามนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาล จึงส่งผลให้การน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ 

 

“การจะแก้ปัญหาหนี้นอกระบบให้ส าเร็จเจ้าหน้าที่ต้องมีความรู้ความสามารถ  
มีความตั้งใจจริง มีความมุ่งมั่นในการแก้ไขปัญหา เพราะการด าเนินการต้องใช้
ความพยายามและความอดทนสูง”  

  (ผู้บริหารส านักงานจเรต ารวจ, สัมภาษณ์, 17 พฤศจิกายน 2557) 
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“การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ 
เจ้าหน้าที่ต้องมีความจริงจัง และจริงใจ มีความทุ่มเท และผูกพันต่อนโยบาย 
รวมถึงเข้าอกเข้าใจปัญหาหนี้นอกระบบและนโยบายอย่างดี” 

(นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ ส านักตรวจราชการและเรื่องราวร้องทุกข์ 
(กระทรวงมหาดไทย) , สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2557) 

 

“ปัญหาหนี้นอกระบบยากต่อการแก้ไขผู้น านโยบายไปปฏิบัติต้องมีใจที่จะ
ช่วยเหลือประชาชนที่เดือดร้อน เนื่องจากต้องเข้าไปขลุกกับปัญหา คอย
ช่วยเหลือ ติดตามปัญหาอย่างใกล้ชิด และแก้ไขปัญหาอย่างเหมาะสม” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

 “การน านโยบายไปปฏิบัติจะส าเร็จได้ เจ้าหน้าที่ต้องมีความจริงใจและเห็น
ความส าคัญของการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ…การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบควร
มาจากผู้ปฏิบัติหรือหน่วยงานปฏิบัติเนื่องจากสัมผัสกับปัญหาโดยตรงเป็นผู้ที่รู้ว่า
จะต้องแก้ปัญหาด้วยวิธีใดจึงจะเหมาะสม” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

“ผู้ที่ปฏิบัติงานต้องมีจิตอาสา ต้องการแก้ปัญหาและช่วยเหลือประชาชนที่
เดือดร้อนจริงๆ ไม่ใช่ท าเพราะเป็นนโยบายที่ถูกสั่งการลงมา” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม) , สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

 

“คนที่ท างานเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบต้องมีความมุ่งมัน มีความ
เสียสละ ไม่หวังผลประโยชน์จากนโยบายหรือโครงการเพียงอย่างเดียว” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

5.3.5  การส่งเสริมปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย   

  จากผลการศึกษาพบว่า ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขึ้นอยู่
กับกลุ่มเปูาหมายเข้าใจวัตถุประสงค์และเงื่อนไขต่างๆ ของนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมากน้อย
เพียงใด หากกลุ่มเปูาหมายมีความเข้าใจอันดีและเชื่อมั่นว่านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบจะ



 

 

186 

ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อตนเอง ย่อมส่งผลให้กลุ่มเปูาหมายปฏิบัติตามเงื่อนไขหรือกระบวนการของ
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้วยความเต็มใจและให้ความร่วมมือเป็นอย่างดี ดังนั้นการสนับสนุน
ให้เกิดปัจจัยดังกล่าว ผู้ที่เกี่ยวข้องควรประชาสัมพันธ์นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างถูกต้อง 
โดยไม่มุ่งให้เกิดการโฆษณาเกินความจริงเพ่ือให้ประชาชนเกิดความพึงพอใจต่อนโยบายโดยที่รัฐบาล
หวังผลเป็นความนิยมทางการเมืองซึ่งจะแปลงไปเป็นคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง ผู้เกี่ยวข้องต้องสร้าง
ความเข้าใจและทัศนคติที่ถูกต้องต่อลูกหนี้ในการใช้จ่าย และการประกอบอาชีพ รวมถึงต้องให้ลูกหนี้
ตระหนักว่า “เมื่อเป็นหนี้แล้วลูกหนี้ต้องใช้หนี้” เพ่ือให้ลูกหนี้มีความรับผิดชอบในการใช้จ่ายอย่าง
เหมาะสม หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องให้ความรู้เกี่ยวกับนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเพ่ือสร้างความ
เข้าใจที่ถูกต้องแก่ประชาชน ให้ความรู้เกี่ยวกับความเสี่ยงในการเป็นหนี้นอกระบบ และให้ความรู้ด้าน
กฎหมายเพ่ือไม่ให้ลูกหนี้ถูกหลอกลวงจากเจ้าหนี้นอกระบบ ส่งเสริมให้ลูกหนี้มีวินัยในการใช้จ่าย  
มีการออม และประกอบอาชีพที่เหมาะสมและมีรายได้เพียงพอต่อการใช้จ่าย เพ่ือให้ให้ลูกหนี้มี
ความสามารถเพียงพอต่อการช าระคืนและไม่กลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก ในการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบผู้ที่เกี่ยวข้องควรตระหนักว่า ลูกหนี้นอกระบบแต่ละประเภทควรใช้แนวทางในการแก้ไขปัญหา
ที่แตกต่างกัน ดังนี้ 
 1) การแก้ปัญหาของลูกหนี้นอกระบบที่มีความจ าเป็น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรจัดหา
กองทุนหรือสนับสนุนแหล่งทุนดอกเบี้ยต่ าที่เหมาะสมกับลักษณะและความต้องการของลูกหนี้ จัดให้มี
การฟ้ืนฟูและพัฒนาอาชีพแก่ลูกหนี้ เป็นต้น ส าหรับลูกหนี้ที่ทุพพลภาพ เจ็บปุวย หรือเป็นหนี้โดยเหตุ
สุดวิสัยผู้เกี่ยวข้องพิจารณาแล้วว่าลูกหนี้ไม่สามารถจะหลุดพ้นจากการเป็นหนี้ได้ ผู้เกี่ยวข้องต้องเร่งให้
ความช่วยเหลือหรือหาแนวทางแก้ไขปัญหาที่เหมาะสมต่อไป 
 

“การสนับสนุนแหล่งทุนของรัฐนั้น ควรมีการสร้างกลไกที่มีประสิทธิภาพ มีความ
ต่อเนื่องในการพัฒนาและฟ้ืนฟูศักยภาพลูกหนี้ให้สามารถช าระหนี้ได้ เพ่ือไม่ให้
ลูกหนี้กลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก ” 

 (เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557) 

 

“ลูกหนี้นอกระบบที่เจ็บปุวยหรือเป็นหนี้แบบสุดวิสัยจริงๆ รัฐต้องเข้ามาให้ความ
ช่วยเหลือเป็นอันดับแรก” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 
 
 



 

 

187 

“รัฐควรมีช่องทางการให้ประชาชนกู้ยืมเม่ือเกิดกรณีฉุกเฉินหรือเจ็บปุวย” 
(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.), สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 

 

2)  การแก้ไขปัญหาลูกหนี้นอกระบบท่ีเกิดจากความต้องการ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรหา
แนวทางในการปรับทัศนคติและพฤติกรรมของลูกหนี้เพ่ือให้ลูกหนี้มีวินัยในการใช้จ่าย รู้จักอดออม 
และพัฒนาตนเองเพ่ือมีรายได้ที่เหมาะสม เป็นต้น นอกจากนี้ลูกหนี้นอกระบบเองต้องมีความมุ่งมั่น
ตั้งใจในการแก้ไขปัญหาของตนเอง และให้ความร่วมมือกับโครงการหรือแนวทางของรัฐบาลและ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือแก้ปัญหาหนี้นอกระบบให้เป็นผลส าเร็จ 

 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญอยู่ที่ตัวลูกหนี้เองว่ามีใจในการแก้ปัญหาหนี้
หรือไม่ คนอ่ืนมาช่วยแต่เมื่อเขาเลิกช่วยลูกหนี้ถ้าไม่มีใจคิดแก้ไขก็จะกลับไปเป็น
หนี้นอกระบบอีก” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

 

 “สิ่งแรกในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบต้องแก้ไขปรับปรุงทัศนคติในการใช้
จ่ายของลูกหนี้ก่อน ลดการใช้จ่ายฟูุงเฟูอ เพ่ือน าไปสู่การสร้างศักยภาพในการ
ช าระหนี้ การลดรายจ่ายเพิ่มรายได้” 

(ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่  
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง) , สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 

 

“ลูกหนี้ต้องพูดความจริงเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบของตนเอง มีวินัยในการใช้
จ่ายเงิน” 

   (ผู้บริหารส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557) 

 

“ลูกหนี้นอกระบบต้องเปิดเผยข้อมูลที่เป็นจริงแก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือหา
แนวทางให้ความช่วยเหลืออย่างเหมาะสม…ลูกหนี้ต้องไม่รอความช่วยเหลือจาก
ภาครัฐเพียงอย่างเดียว แต่ต้องตั้งใจแก้ไขปัญหาและฟ้ืนฟูตัวเองด้วย” 

 (เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, สัมภาษณ์, 25  ธันวาคม 2557) 
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“หัวใจหลักของการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ คือ ประชาชนต้องมีวินัยทางการเงิน 
มีความอดทน ตั้งใจท างาน  ลูกหนี้เมื่อเป็นหนี้ต้องใช้” 

(ผู้บริหารสายงานบริหารหนี้และกฎหมาย กลุ่มปฏิบัติการ 
(ธนาคารออมสิน), สัมภาษณ์, 4 ธันวาคม 2557) 

 

“การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบสิ่งส าคัญคือ การปรับทัศนคติและพฤติกรรมของ
ลูกหนี้ให้คิดอย่างถูกต้อง ไม่เหลวไหล หรือขาดระเบียบ” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), 
สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม 2557) 

 

  ในส่วนของการแก้ไขปัญหาด้านทัศนคติและพฤติกรรมของเจ้าหนี้นอกระบบนั้นผู้ที่เกี่ยวข้อง
ควรตระหนักว่า เจ้าหนี้นอกระบบแต่ละประเภทควรใช้แนวทางในการแก้ไขปัญหาที่แตกต่างกัน ดังนี้ 

1) การแก้ปัญหาของเจ้าหนี้นอกระบบโดยทั่วไป ผู้เกี่ยวข้องควรเปิดโอกาสโดยการ
ยอมรับการมีอยู่ของเจ้าหนี้นอกระบบ และสร้างระบบที่ให้เจ้าหนี้สามารถเข้ามามีส่วนร่วมแก้ปัญหา
หนี้นกอระบบในฐานะกลไกทางการเงินระดับรากหญ้าที่มีความส าคัญและมีศักดิ์ศรีสามารถประกอบ
อาชีพได้อย่างเปิดเผย โดยกฎหมายจะต้องเปิดช่องทางในการท าธุรกิจให้กับบุคคลเหล่านี้ เนื่องจาก
แหล่งทุนนอกระบบในลักษณะนี้เป็นช่องทางส าคัญที่ช่วยเหลือคนยากจนในยามฉุกเฉินหรือต้องการ
ใช้เงินเร่งด่วนแต่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้  
  2) การแก้ปัญหาของเจ้าหนี้นอกระบบฉ้อฉลและใช้การทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรง 
รวมถึงเจ้าหนี้ที่เอารัดเอาเปรียบและหวังในทรัพย์ของลูกหนี้โดยการใช้วิธีการหลอกลวงลูกหนี้ด้วยวิธี
ต่างๆ นั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยเฉพาะหน่วยงานที่มีอ านาจในการบังคับใช้กฎหมายควร
ด าเนินการอย่างจริงจัง รวดเร็ว บังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ ปราบปรามและจับกุมเจ้ าหนี้
นอกระบบรายใหญ่ที่เป็นผู้มีอิทธิพลเบื้องหลังเครือข่ายปล่อยเงินกู้เพ่ือลงโทษตามกฎหมายอย่าง
จริงจัง ให้เกิดความเกรงกลัวและไม่ให้เกิดเจ้าหนี้นอกระบบในลักษณะนี้ขึ้นในสังคมอีก  
 

“รัฐต้องไม่ปล่อยให้เจ้าหนี้และลูกหนี้นอกระบบไปท าสัญญากันเอง ต้องดึง
เจ้าหนี้และลูกหนี้เข้ามาอยู่ในระบบทั้งหมดเพ่ือให้การก ากับดูแลง่ายขึ้น...
หากมีการติดตามทวงถามหนี้โดยการท าร้ายร่างกายหรือข่มขู่ รัฐต้อง
ด าเนินการด้านกฎหมายกับผู้กระท าผิดอย่างเด็ดขาด” 
(พนักงานวิเคราะห์งานสินเชื่อ (ธ.ก.ส.),  สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2557) 
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 “แม้ว่าหนี้นอกระบบจะไม่ใช่สิ่งเลวร้าย แต่หากมีหนี้นอกระบบที่เจ้าหนี้
นอกระบบซึ่งเป็นผู้มีอิทธิพลด าเนินการปล่อยกู้แบบเครือข่าย และใช้ก าลัง
ท าร้ายลูกหนี้ รัฐหรือผู้เกี่ยวข้องต้องเร่งด าเนินการอย่างจริงจัง” 

(ผู้บริหารโครงการและนโยบายพิเศษ ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่  
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ (กรมการปกครอง),

สัมภาษณ์, 25 พฤศจิกายน 2557) 
5.3.6.  การส่งเสริมปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 

จากผลการศึกษาพบว่าความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขึ้นอยู่
กับสภาพเศรษฐกิจที่ดี การลดการใช้นโยบายประชานิยมของรัฐบาล และการส่งเสริมให้สังคมมี
ค่านิยมต่อการใช้จ่ายอย่างมีเหตุผล มีวินัยทางการเงิน เน้นการออมและการวางแผนการเงินในอนาคต 
และพัฒนาตนเองเพ่ือให้มีศักยภาพในการหารายได้ที่เหมาะสม ดังนั้นการสนับสนุนให้เกิดปัจจัย
ดังกล่าว ผู้ที่เกี่ยวข้องควรให้ความส าคัญกับการพัฒนาระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศให้มีการ
เจริญเติบโตแบบยั่งยืนและมีเสถียรภาพ รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรมีแนวทางและมาตรการ
ที่เหมาะสมในการรองรับภาวะวิกฤตเศรษฐกิจของโลก รวมถึงพยายามส่งเสริมให้ประชาชนมีวินัยทาง
การเงิน ใช้จ่ายอย่างมีเหตุผล และมีการออมที่เหมาะสม รัฐบาลควรหลีกเลี่ยงการใช้นโยบายประชา
นิยม โดยหันมาสร้างนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีลักษณะที่ยั่งยืน โดยมุ่งแก้ไขปัญหาที่ท าให้
เกิดความเหลื่อมล้ า ไม่ท าให้กลไกตลาดถูกบิดเบือน รักษากรอบนโยบายการเงินและการคลังที่ดี และ
ส่งเสริมการการสร้างงาน สร้างรายได้เพ่ือให้ประชาชนมีรายได้เพียงพอต่อการใช้จ่ายและการช าระหนี้ 
นอกจากนี้ต้องท าให้ประชาชนมีวินัยในการใช้จ่ายเงิน มีความรู้เท่าทันกลอุบายของเจ้าหนี้นอกระบบ 
รวมถึงส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้มแข็งไม่เกียจคร้าน มีเหตุผล พอประมาณ และมีภูมิคุ้มกันตาม
หลักเศรษฐกิจพอเพียง โดยไม่ด าเนินชีวิตหรือประกอบธุรกิจแบบสุ่มเสี่ยงมากเกินไป  

“รัฐต้องไม่สร้างนิสัยการบริโภคนิยมให้กับประชาชน แต่ต้องเร่งสร้างความ
เข้มแข็งให้กับประชาชนและชุมชน สุดท้ายปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงสามารถ
ช่วยประชาชนได้” 

(ผู้บริหารศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(กระทรวงยุติธรรม), สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2557) 

5.3.7  การส่งเสริมปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย 

จากผลการศึกษาพบว่า ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขึ้นอยู่
กับการติดตามประเมินผลเพ่ือให้ทราบผลผลิตของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ ผลลัพธ์ และ
ผลกระทบจากนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่แท้จริง เพ่ือน าข้อเท็จจริงดังกล่าว ปัญหาอุปสรรค 
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และข้อเสนอแนะที่ได้ไปสู่การแก้ไขปรับปรุงการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ จึงเป็น
ปัจจัยส าคัญท่ีมีผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จในที่สุด ดังนั้น
การสนับสนุนให้เกิดปัจจัยดังกล่าวผู้ที่เกี่ยวข้องควรด าเนินการ ดังนี้ 

1)  หน่วยงานในการติดตามประเมินผลการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

ควรมีความเป็นอิสระในการด าเนินการติดตามประเมินผลโครงการด้วยจรรยาบรรณนักประเมินผล 

โดยปราศจากอคติ และการรับผลประโยชน์จากรัฐบาลหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และต้องใช้ความรู้

ความสามารถหรือวิทยาการที่ก้าวหน้าเพียงพอต่อการประเมินผล เพ่ือให้ผลการประเมินมีความ

ความถูกต้องและแม่นย าตามหลักวิชาการ ผู้เกี่ยวข้องสามารถน าผลการประเมินไปปรับปรุงแก้ไข

นโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอย่างแท้จริง 

“การติดตามประเมินผลจากหน่วยงานภายในมักกลายเป็นการด าเนินโครงการ

แบบท าทิ้งท าขว้าง จึงควรมีหน่วยงานอิสระภายนอกเข้ามาตรวจสอบผลการ

ด าเนินงาน เพ่ือสะท้อนผลส าเร็จหรือล้มเหลวที่แท้จริง” 

(ผู้บริหารส านักการเงินการคลัง (กรมบัญชีกลาง), สัมภาษณ์, 16 ธันวาคม2557) 

 “การติดตามประเมินผล หรือการวิจัยประเมินผลของรัฐบาลนั้น ต้องไม่เป็นไป
เพ่ือผลประโยชน์ระหว่างผู้ให้และผู้รับทุนวิจัย แต่ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนและสะท้อนข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึน” 

(ผู้บริหารส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน 
(กรมการพัฒนาชุมชน), สัมภาษณ์, 19 ธันวาคม 2557) 

2) องค์ความรู้และเครื่องมือที่ เป็นประโยชน์ต่อการติดตามประเมินผล  ต้องมี
ความสามารถในการติดตามกระบวนการท างานของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ และผลจากการ
เข้าร่วมโครงการตามนโยบายของกลุ่มเปูาหมายได้อย่างต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพสามารถ
ด าเนินการประเมินผลโครงการได้อย่างครอบคลุมถึงผลลัพธ์ของโครงการด้วย เพ่ือน าไปใช้ในการ
ปรับปรุงแก้ไขนโยบายและกระบวนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ซึ่งตัวแบบการ
ติดตามประเมินผลนโยบายหรือโครงการที่ได้รับความนิยม คือ ตัวแบบการประเมินผลรวบยอดหรือ 
ตัวแบบ CIPP ( Context-Input-Process-Product Model หรือ CIPP Model) โดยมีเปูาหมายหลัก
เพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการตัดสินใจ และก่อให้เกิดความพร้อมรับผิด ตลอดจนส่งเสริมให้เกิดความ
เข้าใจกลยุทธ์ของโครงการหรือสิ่งที่ถูกประเมิน ทั้งนี้ตัวแบบ CIPP ประกอบด้วยการประเมินใน 4 
ประเด็นหลัก คือการประเมินผลบริบท (Context) การประเมินผลปัจจัยน าเข้า ( Input) การ
ประเมินผลกระบวนการ (Process) และการประเมินผลผลผลิต (Product)  
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บทที่ 6  
สรุปผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ 

ในบทที่ 6  สรุปผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ เป็นการกล่าวถึงบทสรุปของงานวิจัย ได้แก่ 
ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ข้อจ ากัดของงานวิจัย 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย และข้อเสนอแนะทางวิชาการ โดยผู้วิจัยได้แบ่งการศึกษาออกเป็น 4 หัวข้อ 
ได้แก่ 

6.1  นโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ   
6.2  ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
6.3  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  
6.4  ข้อเสนอแนะทางวิชาการ  
6.5  ข้อจ ากัดของงานวิจัย 
 

จากการศึกษาวิจัยเรื่อง “ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติ” มุ่งตอบวัตถุประสงค์ 1) เพ่ือศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  2) เพ่ือศึกษาปัญหาอุปสรรคในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัติ และ 3) เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป 
โดยการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาค้นคว้าเอกสารที่เกี่ยวข้อง และการสัมภาษณ์เจาะลึกผู้มีส่วน
เกี่ยวข้องโดยตรงกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ จ านวน 16 คน ซึ่งแบ่งผู้ให้
ข้อมูลส าคัญออกเป็น 2 ส่วนคือ 1) ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายจาก
รัฐบาลให้น านโยบายไปปฏิบัติตามบทบาทหน้าที่ของแต่ละหน่วยงาน ซึ่งได้แก่ หน่วยงานภายใน
กระทรวงการคลัง หน่วยงานภายในกระทรวงมหาดไทย หน่วยงานภายในกระทรวงยุติธรรม และ
หน่วยงานภายในส านักงานต ารวจแห่งชาติ 2) จากผู้บริหารชุมชนซอยสวนเงิน และผู้บริหารสถาบัน
การเงินชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 2 เมื่อผู้วิจัยได้ข้อมูลที่ครบถ้วนแล้วจึงน าข้อมูลมาวิเคราะห์โดยการ
ตีความและสร้างข้อสรุปจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง และจ าแนกชนิดของข้อมูลจากการสัมภาษณ์โดย
อาศัยกรอบแนวคิดในการวิจัยเป็นโครงสร้างในการจ าแนกปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ซึ่งปรากฏผลการศึกษาวัจัยและข้อเสนอแนะดังนี้ 

 

6.1. นโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ   

นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเริ่มขึ้นอย่างเป็นทางการในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร  
(วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2544 -19 กันยายน 2549) ได้ก าหนดนโยบายขจัดความยากจนให้หมดสิ้นไป
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ภายใน 5 ปี ทั้งนี้รัฐบาลเห็นว่าปัญหาหนี้นอกระบบนั้นเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดความยากจน 
รัฐบาลจึงได้ก าหนดมาตรการในการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชนทั้งหนี้ในระบบและหนี้นอกระบบ
ควบคู่กันไป นอกจากนี้รัฐบาลมีโครงการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ได้แก่ โครงการ
พักช าระหนี้เกษตรกรรายย่อย โครงการธนาคารประชาชน  โครงการแก้ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
(หนี้ในระบบและหนี้นอกระบบ) และโครงการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบและผู้รับจ้างทวงหนี้ด้วย
การข่มขู่หรือใช้ก าลัง เป็นต้น รัฐบาลได้จัดตั้งศูนย์อ านวยการต่อสู้เพ่ือเอาชนะความยากจนแห่งชาติ 
(ศตจ.) ขึ้นเพ่ือเป็นองค์การระดับชาติ ต่อมา ศตจ. ได้จัดตั้ง คณะอนุกรรมการการแก้ไขปัญหาหนี้สิน
คนยากจนขึ้น รัฐบาลจึงมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยด าเนินการรับจดทะเบียนผู้ประสบปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน และให้กระทรวงการคลังเป็นเจ้าภาพในการศึกษาวิเคราะห์และแก้ไขปัญหา
หนี้สินในระบบสถาบันการเงินและหนี้สินนอกระบบ ต่อมารัฐบาลมีนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
โดยมีค าสั่งกระทรวงการคลังที่ 230/2547 ลงวันที่ 6 พฤษภาคม 2547 ให้มีการจัดตั้งศูนย์เอาชนะ
ความยากจน และศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) 
กระทรวงการคลัง เพ่ือด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินให้แก่ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนทั้งในและ
นอกระบบ  

เมื่อรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร สิ้นสุดลง นโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่ด าเนินมา
ถูกต้องยุติการด าเนินงานเช่นกัน ต่อมาในสมัยรัฐบาลพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ (ตุลาคม 2549 -
กุมภาพันธ์ 2551)  รัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช (มกราคม 2551–กันยายน 2551)  และในสมัย
รัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ (กันยายน 2551- ธันวาคม 2551) รัฐบาลมีระยะเวลาในการบริหาร
ประเทศในช่วงสั้นๆ ไม่ปรากฏว่ารัฐบาลก าหนดและน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
  ต่อมาในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ (วันที่ 20 ธันวาคม 2551 - 9 สิงหาคม 2554) 
เห็นว่าปัญหาหนี้นอกระบบเป็นปัญหาส าคัญที่ท าให้ประชาชนเกิดความอ่อนแออันน าไปสู่ความไม่
เข้มแข็งของประเทศชาติ ดังนั้นรัฐบาลจึงได้มี โครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (หนี้นอก
ระบบ) ขึ้นเมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2551 ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง นโยบายสวัสดิการสังคม 
และความมั่นคงของมนุษย์ และนโยบายปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ รัฐบาลเน้นการด าเนินโครงการ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง  โดยมีโครงการย่อยๆ ที่สนับสนุนการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 
ได้แก่ โครงการบัตรลดหนี้ วินัยดี มีวงเงิน โครงการไปรษณีย์เพ่ือสินเชื่อรายย่อย (Post Bank) และ
โครงการอาสาสมัครที่ปรึกษาทางการเงินครัวเรือน (โครงการหมอหนี้) เป็นต้น โดยได้มอบหมายให้
กระทรวงการคลัง กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรม ด าเนินการร่วมกันในการแก้ไขปัญหา
หนี้นอกระบบ พร้อมทั้งมอบหมายศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
(ศอก.นส.) กระทรวงการคลัง เป็นหน่วยงานอ านวยการโครงการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน 
(หนี้นอกระบบ) 
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ส าหรับรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ไม่มีแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
โดยตรงเช่นรัฐบาลที่ผ่านมา รัฐบาลมุ่งเน้นนโยบายทางด้านการเงินในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 
ซึ่งด าเนินการในรูปนโยบายพักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อยอย่างน้อย 
โครงการส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนและสนับสนุนสินเชื่อรายย่อย และการปรับปรุงการ
เข้าถึงความเป็นธรรมแก่ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม โดยได้มอบหมายให้
กระทรวงการคลังประสานธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเพ่ือให้การสนับสนุนด้านเงินทุนแก่กองทุนต่างๆ 
ที่รัฐบาลตั้งขึ้น และให้ความช่วยเหลือประชาชนที่เป็นเกษตรกรและผู้มีรายได้น้อยที่มีหนี้สินอยู่ใน
ระบบให้สามารถพักช าระหนี้เป็นเวลา 3 ปี เพ่ือน าเงินไปใช้ในการพัฒนาตนเองและครอบครัง  และ
ได้มอบหมายให้กระทรวงยุติธรรมแก้ไขปัญหาลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการกู้ยืมเงิน  
โดยการปรับปรุงศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม กระทรวงยุติธรรม 
(ศนธ.ยธ.) เพ่ือให้ลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม
ได้โดยสะดวกและมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึน    
 การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้น รัฐบามุ่งเน้นการแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบทีม่ีสาเหตุจากการที่ประชาชนผู้มีรายได้น้อยไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้ นโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบจึงให้ความส าคัญกับการปรับโครงสร้างหนี้ การบริหารจัดการหนี้สินของ
ประชาชนผ่านธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ และการสนับสนุนแหล่งทุนดอกเบี้ยต่ าแก่ประชาชน เป็นต้น 
โดยแปลงไปสู่โครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบซึ่งรัฐบาลได้มอบหมายให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องน า
นโยบายไปปฏิบัติ โดยมีหน่วยงานชั่วคราวระดับชาติ ได้แก่ คณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาค
ประชาชน คณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบ ศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหา
หนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) และ คณะกรรมการเพื่ออ านวยการบริหารงานการแก้ไขปัญหา
หนี้สินภาคประชาชนท าหน้าที่บริหารนโยบาย โดยมอบหมายหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องน านโยบาย
ไปปฏิบัติตามบทบาทหน้าที่และภารกิจของแต่ละหน่วยงาน ซึ่งประกอบด้วย กระทรวงการคลัง
รั บผิ ดชอบแก้ ปัญหาหนี้ น อกระบบด้ านการ เ ข้ า ถึ งแหล่ ง เ งิ นทุ นดอก เบี้ ย ต่ า ในระบบ  
กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการเจรจาประนอมหนี้และรับเรื่องร้อง
ทุกข์ กระทรวงยุติธรรมรับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม และ
ส านักงานต ารวจแห่งชาติรับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบด้านการปราบปรามอาชญากรรมหนี้
นอกระบบ อย่างไรก็ตามแม้ว่าปัญหาหนี้นอกระบบจะได้รับความสนใจจากรัฐบาลจนน าไปสู่การ
ก าหนดเป็นนโยบายสาธารณะ และมีหน่วยงานหลายหน่วยงานเข้ามาด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบ แต่การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ ปัญหาหนี้นอกระบบ
ยังคงมีรุนแรงเพิ่มขึ้นสร้างความเดือดร้อนแก่ประชาชนอย่างต่อเนื่อง  
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6.2. ปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 

 ผลการศึกษาพบว่าปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติ ประกอบด้วย 1) ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา 2) ปัจจัยด้านลักษณะ
ของตัวนโยบาย 3) ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 4) ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติ 5) ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมาย 6) ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม 
และการเมือง และ7) ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย ดงันี ้
 

 1) ปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากหากปัญหามีลักษณะที่เอ้ือต่อการแก้ไขหรือสามารถจัดการ
ได้ด้วยเครื่องมือหรือองค์ความรู้ที่มีอยู่ และสามารถวัดการเปลี่ยนแปลงของปัญหาได้ กลุ่มเปูาหมาย
ยินยอมปรับพฤติกรรมไปตามที่ต้องการเพื่อสนับสนุนการแก้ไขปัญหา อันจะน าไปสู่การลดจ านวนการ
เป็นหนี้นอกระบบและความหลากหลายของพฤติกรรมกลุ่มเปูาหมายลง ย่อมส่งผลให้การน านโยบาย
ไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า ปัญหาหนี้นอกระบบมีความซับซ้อนและยากต่อ
การแก้ไข เนื่องจากปัญหาหนี้นอกระบบเกิดขึ้นและด ารงอยู่ในสังคมไทยมาอย่างยาวนาน เมื่อสภาพ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเปลี่ยนแปลงไปส่งผลให้ความรุนแรงของปัญหาหนี้นอกระบบเพ่ิมขึ้น
อย่างต่อเนื่อง ลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบมีพฤติกรรมที่หลากหลายประกอบด้วย ลูกหนี้นอกระบบที่
มีความจ าเป็นและลูกหนี้นอกระบบที่เกิดจากความต้องการ เจ้าหนี้นอกระบบประกอบด้วยเจ้าหนี้
นอกระบบโดยทั่วไปและเจ้าหนี้นอกระบบฉ้อฉลและใช้การทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรง นอกจากนี้
ปัญหาหนี้นอกระบบยังเกิดจากหลายสาเหตุ ได้แก่ 1) ความจ าเป็นและความต้องการใช้เงินของ
ประชาชนซึ่งเกิดจากสภาพทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป ลักษณะนิสัยส่วนตัวของลูกหนี้ ปัญหาจาก
การประกอบอาชีพ นโยบายของรัฐที่เน้นการบริโภคนิยม และเหตุฉุกเฉินที่เกิดขึ้นกับลูกหนี้และคนใน
ครอบครัว  และ 2) ความสามารถในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนเกิดจากการขาดคุณสมบัติของลูกหนี้ 
ลูกหนี้ขาดความรู้  กระบวนการในการกู้เงินในระบบมีความยุ่งยาก หรือลูกหนี้ได้กู้เงินจากแหล่งเงินกู้
ในระบบเต็มวงเงินที่ก าหนด และการเข้าถึงแหล่งทุนนอกระบบได้โดยง่าย จึงเป็นเรื่องยากที่รัฐบาลจะ
ก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ครอบคลุมพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมายและสาเหตุปัญหาที่
ซับซ้อนดังกล่าวได้ นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมามุ่งแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเพียงสาเหตุ
ของปัญหาที่เกิดจากการเข้าไม่ถึงแหล่งเงินทุนของลูกหนี้นอกระบบจึงไม่สามารถจัดการปัญหาหนี้
นอกระบบได้ท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ 
 

 2) ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากตัวนโยบายเป็นจุดเริ่มต้นของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้น
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การน านโยบายไปปฏิบัติจะส าเร็จหรือไม่ย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายถูกก าหนดบนแนวคิดและทฤษฎีที่มี
ความสมเหตุสมผลและมีความสัมพันธ์กับความส าเร็จมากน้อยเพียงใด นโยบายครอบคลุมเพียงพอต่อ
การแก้ไขปัญหาหรือไม่ นโยบายมีความชัดเจนในวัตถุประสงค์อย่างไร และนโยบายมีความต่อเนื่อง
หรือไม่ ทั้งนี้หากนโยบายมีทฤษฎีเบื้องหลังที่มีเหตุผลเชื่อถือได้ตามหลักวิชาการ มีวัตถุประสงค์และ
เปูาหมายที่ชัดเจนเป็นที่เข้าใจตรงกันของผู้ที่เกี่ยวข้อง และมีความต่อเนื่องในการน าไปปฏิบัติย่อม
ส่งผลให้นโยบายมีลักษณะที่เอ้ือต่อการแก้ไขปัญหา และการน านโยบายไปปฏิบัติย่อมส่งผลให้ผู้ปฏิบัติ
เห็นถึงความเป็นไปได้ของนโยบายและเข้าใจขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งจะท าให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติเป็นไปตามที่มุ่งหมาย สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ จากผลการศึกษาพบว่า
ปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบายของรัฐบาลประกอบด้วยปัจจัยย่อย ได้แก่ ปัจจัยด้านความเป็นเหตุ
เป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบาย ปัจจัยด้านความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบาย และปัจจัย
ด้านความต่อเนื่องของนโยบาย ทั้งนี้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขาดความเป็น
เหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบายที่ครอบคลุมการแก้ไขปัญหา นโยบายไม่มีความชัดเจนใน
วัตถุประสงค์ และขาดความต่อเนื่องของนโยบายจึงท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ ดังนี้ 
  2.1  ปัจจัยด้านความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบาย มีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากนโยบายทุกนโยบายมี
แนวคิดทฤษฎีเบื้องหลังในการสนับสนุนเพื่อให้สามารถบรรลุเปูาหมายที่ตั้งไว้ตั้งแต่เริ่มต้น นโยบายจึง
สะท้อนวิธีการแก้ไขปัญหา การแก้ปัญหาสังคมไม่ใช่เรื่องของการลองผิดลองถูกเพราะปัญหาสังคมส่ง
ผลกระทบกับประชาชนจ านวนมาก หากแก้ปัญหาด้วยวิธีการที่ไม่ถูกต้อง นอกจากจะท าให้ไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาได้แล้วอาจท าให้ปัญหาทวีความรุนแรงขึ้นจนยากที่จะแก้ไข ดังนั้นนโยบายสาธารณะจึง
ควรมีรากฐานมาจากการศึกษาที่น่าเชื่อถือหรือมีความชัดเจนของความสัมพันธ์เชิงเหตุและผลระหว่าง
นโยบายกับความส าเร็จที่จะปรากฏขึ้นจริงเมื่อน านโยบายไปปฏิบัติ จากผลการศึกษาพบว่า นโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลขาดทฤษฎีเบื้องหลังที่เป็นเหตุเป็นผลตามหลักวิชาการสัมพันธ์กับ
ความส าเร็จในทางปฏิบัติ ท าให้แนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบตามนโยบายของรัฐบาลไม่
สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ เนื่องจากปัญหาหนี้นอกระบบเกิดจากหลายสาเหตุ มีความซับซ้อน
ในธรรมชาติและลักษณะความต้องการในการกู้ยืมเงินของลูกหนี้นอกระบบ ที่ผ่านมานโยบายของ
รัฐบาลเน้นแก้ปัญหาเพียงการบริหารจัดการหนี้สินนอกระบบและการสนับสนุนด้านแหล่งทุนแก่
ลูกหนี้นอกระบบเป็นส าคัญ แนวทางดังกล่าวจึงไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ ท าได้เพียงการ
ช่วยบรรเทาปัญหาเท่านั้น เมื่อนโยบายหรือโครงการจบลงลูกหนี้ก็จะกลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก 
หรือลูกหนี้อาจเป็นหนี้ทั้งในและนอกระบบพร้อมกันจากการเข้าร่วมโครงการของรัฐบาล 
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  2.2  ปัจจัยด้านความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบาย มีผลต่อความส าเร็จในการ
น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน สามารถจัดล าดับได้และ
มีจ านวนไม่มาก ซึ่งช่วยให้การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ก่อให้เกิดการสนับสนุน
ทางทรัพยากรที่เหมาะสม และสามารถก าหนดสิ่งที่ต้องปฏิบัติ กระบวนการขั้นตอน และผู้รับผิดชอบ
ไว้อย่างชัดเจน ในขณะเดียวกันผู้น านโยบายไปปฏิบัติก็สามารถปฏิบัติงานตามนโยบายได้อย่างถูกต้อง
เหมาะสม นอกจากนี้ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบายยังช่วยให้การก าหนดมาตรฐานในการ
ติดตามประเมินผลนโยบายกระท าได้ง่ายสามารถเห็นการเปลี่ยนแปลงได้จริงซึ่งจะส่งผลให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบมี
วัตถุประสงค์หลายประการ วัตถุประสงค์แต่ละข้อขาดความสอดคล้องกัน วัตถุประสงค์บางข้อไม่ถูก
น าไปปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ประกอบกับวัตถุประสงค์ดังกล่าวขาดความชัดเจน
และไม่มีการก าหนดแนวทางปฏิบัติหรือกระบวนการขั้นตอน ทั้งนี้การจะบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว
ต้องอาศัยระยะเวลาในการด าเนินการและไม่สามารถด าเนินการได้เพียงหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง 
นอกจากนี้ความไม่ชัดเจนและวัตถุประสงค์ดังกล่าวส่งผลให้ ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเกิดความสับสน
และเลือกที่จะปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ข้อใดข้อหนึ่งเพียงข้อเดียว ซึ่งผู้ปฏิบัติส่วนใหญ่จะเลือกปฏิบัติ
ตามวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือให้ประชาชนที่มีหนี้นอกระบบเข้าเป็นหนี้ในระบบ เนื่องจากรัฐบาล
เน้นเปูาหมายดังกล่าวและหน่วยงานส่วนกลางได้ก าหนดขั้นตอนและกระบวนการไว้อย่างชัดเจนแล้ว 
ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเพียงปฏิบัติตามขั้นตอนของนโยบายให้ครบถ้วนเท่านั้น นอกจากนั้นความไม่
ชัดเจนของวัตถุประสงค์ยังส่งผลให้การติดตามประเมินผลนโยบายเป็นไปได้ยากและการประเมินผล
ท าได้เพียงการพิจารณาว่านโยบายได้ถูกน าไปปฏิบัติตามขั้นตอนที่ก าหนดแล้วเท่านั้น จึงไม่มีการ
ติดตามประเมินผลลัพธ์ และผลกระทบจากนโยบาย ดังนั้นความไม่ชัดเจนของวัตถุประสงค์ของ
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบดังกล่าวส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่
ประสบผลส าเร็จ 
  2.3  ปัจจัยด้านความต่อเนื่องของนโยบาย มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากปัญหามีความยากต่อการแก้ไข และกลุ่มเปูาหมายมี
พฤติกรรมที่ต้องปรับเปลี่ยน ซึ่งจ าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องอาศัยการด ารงอยู่ของนโยบายและการด าเนิน
กิจกรรมอย่างต่อเนื่องเพ่ือแก้ไขปัญหาโดยไม่ให้ปัญหากลับมาเกิดขึ้นอีก และปรับพฤติกรรม
กลุ่มเปูาหมายได้อย่างถาวร ดังนั้นความต่อเนื่องของนโยบายจึงมีความส าคัญต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ จากผลการศึกษาพบว่า นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ขาดความจริงจังและความต่อเนื่องในการด าเนินงานส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ และท าให้ผู้ปฏิบัติเกิดความไม่มั่นใจในความคงอยู่ของนโยบาย จึงไม่
กล้าน านโยบายไปปฏิบัติอย่างจริงจัง เนื่องจากเห็นว่าเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาล รัฐบาลชุดใหม่ที่เข้ามา
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บริหารประเทศก็จะล้มเลิกนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเดิมที่ผู้ปฏิบัติด าเนินการอยู่ท าให้
หน่วยงานสูญเสียทรัพยากรทั้งด้านการเงิน เวลา และก าลังคนในการปฏิบัติตามนโยบาย จึงท าให้การ
น านโยบายไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ 
 

3)  ปัจจัยด้านหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติเป็นส่วนส าคัญในการ
ขับเคลื่อนกิจกรรมต่างๆ เพ่ือท าให้นโยบายบรรลุเปูาหมายที่ตั้งไว้ตามที่ผู้ก าหนดนโยบายมุ่งหมาย 
ทั้งนี้หากขาดหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติหรือหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติขาดความ
เหมาะสมก็จะท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จได้ จากผลการศึกษาพบว่า 
หน่วยงานที่น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นขาดความเหมาะสมในการจัดโครงสร้าง
องค์การ มีทรัพยากรที่ไม่เพียงพอต่อการด าเนินกิจกรรม และหน่วยงานเปิดโอกาสให้ภาคส่วนจาก
ภายนอกเข้ามามีส่วนร่วมไม่มากนัก จึงท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่
ประสบผลส าเร็จ ดังนี้ 

3.1  ปัจจัยด้านความเหมาะสมในการจัดโครงสร้างองค์การ มีผลต่อความส าเร็จใน
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ จากผลการศึกษาพบว่า การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติผ่านคณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน คณะกรรมการแก้ไขปัญหา
หนี้สินนอกระบบ และศูนย์อ านวยการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (ศอก.นส.) ซึ่งมี
ลักษณะเป็นองค์การชั่วคราว มีลักษณะที่ไม่เหมาะสมกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ต้องใช้
ระยะเวลาและความทุ่มเทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการศึกษาและท าความเข้าใจกับธรรมชาติของ
ปัญหาและหาแนวทางที่เหมาะสมในการแก้ปัญหา อีกทั้งกรรมการที่บริหารงานซึ่งเป็นหัวหน้าส่วน
ราชการยังมีภาระงานจ านวนมากจึงไม่สามารถบริหารจัดการนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่าง
เต็มที่ รวมถึงขาดแรงจูงใจในการบริหารงาน ประกอบกับข้าราชการผู้น านโยบายไปปฏิบัติมีงาน
ประจ าจ านวนมาก ดังนั้นงานแก้ปัญหาหนี้นอกระบบจึงเป็นงานฝากของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องบริหารจัดการด้วยระบบราชการซึ่งเป็นอุปสรรคในการด าเนินงานส่งผลให้การน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ 

3.2  ปัจจัยด้านความเพียงพอของทรัพยากรต่อการด าเนินกิจกรรม มีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ กล่าวคือ ทรัพยากรขององค์กรที่น า
นโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ งบประมาณ เจ้าหน้าที่ อุปกรณ์และเทคโนโลยีที่จ าเป็นต่อการด าเนิน
กิจกรรมเพ่ือบรรลุเปูาหมายของนโยบาย หากหน่วยงานมีทรัพยากรที่เพียงพอก็ย่อมส่งผลให้
หน่วยงานสามารถปฏิบัติกิจกรรมเพ่ือสนับสนุนให้เกิดความส าเร็จตามเปูาหมายนโยบายได้อย่าง
ครบถ้วน ก่อให้เกิดประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหาซึ่งจะส่งผลให้การน า  



 

 

198 

นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ ในทางกลับกันหากหน่วยงานมีทรัพยากรที่
จ าเป็นต่อการด าเนินกิจกรรมตามนโยบายไม่เพียงพอ หน่วยงานย่อมไม่สามารถสร้างผลผลิตตาม
เปูาหมายของนโยบายได้จึงส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ จากผลการศึกษา
พบว่า หน่วยงานที่น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติมีทรัพยากรทางการเงินไม่เพียงพอ 
ขาดแคลนทรัพยากรด้านบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเฉพาะเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ 
และไม่มีวิทยาการและเทคโนโลยีที่ก้าวหน้าเพียงพอต่อการด าเนินกิจกรรมนอกเหนือจากกิจกรรมที่
ต้องท าตามนโยบาย ปัญหาดังกล่าวท าให้หน่วยงานไม่สามารถสร้างนวัตกรรมในการแก้ไขปัญหาหนี้
นอกระบบได้ จึงส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ 

3.3  ปัจจัยด้านการเข้าถึงนโยบายของหน่วยงานจากภายนอก มีผลต่อความส าเร็จใน
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ กล่าวคือ หากหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ เปิด
โอกาสให้หน่วยงานอ่ืนหรือบุคคลภายนอก ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง ภาคเอกชน และภาค
ประชาสังคมให้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและน านโยบายไปปฏิบัติ ย่อมท าให้เกิดแรง
สนับสนุนทั้งทางด้านทรัพยากรและการด ารงอยู่ของนโยบายซึ่งจะช่วยให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า ปัญหาหนี้นอกระบบยากต่อการแก้ไข
และต้องใช้ทรัพยากรจ านวนมากในการด าเนินการ ในขณะที่หน่วยงานภาครัฐมีทรัพยากรจ ากัด ท าให้
ต้องอาศัยภาคส่วนที่เกี่ยวข้องจากหลายส่วนทั้งจากหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชา
สังคมในการสนับสนุนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ แต่ที่ผ่านมาหน่วยงานภาครัฐที่
ยังขาดการเปิดโอกาสให้หน่วยงานภายนอกเข้ามามีส่วนร่วมและเข้าถึงนโยบายหนี้นอกระบบ 
นอกจากนั้นยังมีหน่วยงานภาครัฐไม่มากที่พยายามสร้างความร่วมมือกับภาคส่วนต่างๆ ในเชิงรุก ท า
ให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ 

4) ปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากผู้ปฏิบัติงานเป็นผู้ตัดสินใจสุดท้ายและเป็นผู้ที่ปฏิบัติกิจกรรมต่างๆ 
โดยตรง จึงมีความส าคัญอย่างยิ่งในการด าเนินกิจกรรมในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้น
ความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติจึงขึ้นอยู่กับความรู้ความสามารถและ
ประสบการณ์ รวมถึงทัศนคติและความผูกพันต่อนโยบายของผู้ปฏิบัติเป็นส าคัญ หากผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติมีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ รวมถึงมีทัศนคติและความผูกพันที่ดีก็สามารถด าเนิน
นโยบายได้อย่างถูกต้องตามวัตถุประสงค์และเปูาหมายของนโยบาย และด าเนินการด้วยความทุ่มเท
และเต็มใจซึ่งจะท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบความส าเร็จมากกว่าการที่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ
ต่อต้านและขาดความรู้ความสามารถและประสบการณ์ในการด าเนินงาน จากผลการศึกษาพบว่า  
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้น การที่ผู้ปฏิบัติขาดความรู้ความสามารถและ
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ประสบการณ์เกี่ยวกับหนี้นอกระบบ รวมถึงมีทัศนคติและความผูกพันที่ไม่ดีนักต่อนโยบายส่งผลให้
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบผลส าเร็จ ดังนี้ 

     4.1  ปัจจัยด้านความรู้ความสามารถและประสบการณ์ของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ  
มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากหากผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติที่มีความรู้ความเข้าใจและมีประสบการณ์เกี่ยวกับหนี้นอกระบบ ย่อมส่งผลให้ผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติเข้าใจปัญหาหนี้นอกระบบ เข้าใจวัตถุประสงค์ และวิธีการปฏิบัติงานตามนโยบาย ดังนั้นความรู้
ความสามารถและประสบการณ์ที่ดีย่อมส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จได้มากกว่า
การที่ผู้ปฏิบัติขาดความรู้ความเข้าใจและไม่มีประสบการณ์เกี่ยวกับหนี้นอกระบบ จากผลการศึกษา
พบว่า ผู้น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขาดความรู้ความสามารถ และประสบการณ์
เกี่ยวกับธรรมชาติของหนี้นอกระบบ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ และบทบาทหน้าที่
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ เนื่องจากผู้ปฏิบัติงานมีบทบาทหน้าที่ประจ า
ของตนเองในการขับเคลื่อนภารกิจหลักของหน่วยงาน ผู้ปฏิบัติงานจึงมีความรู้ความช านาญในหน้าที่
ประจ าในหน่วยงานเท่านั้น ท าให้ขาดความช านาญในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 

4.2  ปัจจัยด้านทัศนคติและความผูกพันต่อนโยบายของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ มีผล
ต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ กล่าวคือ ความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับความเชื่อมั่นและการยอมรับในแนวคิดของนโยบายจากผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติ เมื่อผู้น านโยบายไปปฏิบัติเห็นความส าคัญของนโยบายและมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทาง
ในการน านโยบายไปปฏิบัติ ผู้ปฏิบัติก็จะสามารถน านโยบายไปปฏิบัติด้วยความเต็มใจ และทุ่มเท
แรงกายแรงใจเพ่ือบรรลุเปูาหมายของนโยบาย จากผลการศึกษาพบว่า ผู้ปฏิบัติยังขาดความผูกพันต่อ
นโยบายเนื่องจากเห็นว่ารัฐบาลก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบยังไม่ครอบคลุมสภาพปัญหา
หนี้นอกระบบที่เกิดขึ้นจริง ซึ่งเป็นการมุ่งแก้ปัญหาที่ปลายเหตุ และเป็นไปในลักษณะหวังในผลทาง
การเมือง อีกทั้งนโยบายถูกก าหนดมาจากหน่วยงานระดับบนในลักษณะเป็นค าสั่งการจากบนลงล่าง
ซึ่งผู้ปฏิบัติงานไม่มีส่วนร่วม และไม่มีความดีความชอบที่จะได้รับจากการปฏิบัติงานแก้ไขปัญหาหนี้
นอกระบบตามนโยบายของรัฐบาล ท าให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติเพียงเพ่ือให้ครบตามขั้นตอนของ
นโยบายเท่านั้น ขาดความคิดสร้างสรรค์ในการแสวงหาแนวทางแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบ
ผลส าเร็จ 

 

5) ปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย มีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากหากกลุ่มเปูาหมายมีทัศนคติที่ดีต่อนโยบายก็จะ  
ท าให้กลุ่มเปูาหมายพยายามปรับพฤติกรรมให้เป็นไปตามท่ีนโยบายต้องการด้วยความเต็มใจจะช่วยให้



 

 

200 

การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบผลความส าเร็จมากกว่าการที่กลุ่มเปูาหมายมี
ทัศนคติที่ไม่ดีต่อนโยบายและไม่ให้ความร่วมมือในการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตามที่นโยบายต้องการ 
จากผลการศึกษาพบว่า การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นแม้ลูกหนี้นอกระบบจะมี
ทัศนคติที่ดีต่อนโยบายแต่ลูกหนี้นอกระบบกลับมีพฤติกรรมไปในทิศทางตรงกันข้าม คือ ไม่พูดความ
จริงเกี่ยวกับการเป็นหนี้ มูลค่าของการเป็นหนี้ และข้อมูลเกี่ยวกับเจ้าหนี้นอกระบบ เป็นต้น ลูกหนี้ไม่
ปฏิบัติตามเงื่อนไขและกิจกรรมของโครงการ รวมถึงไม่ยินยอมในการเปลี่ยนพฤติกรรมในการก่อหนี้
จึงท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ ส าหรับเจ้าหนี้นอก
ระบบนั้นมีทัศนคติที่ไม่ดีต่อนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเนื่องจากเห็นว่านโยบายท าให้ตนสูญเสีย
รายได้จากการลดหย่อนดอกเบี้ยเงินกู้แก่ลูกหนี้ และอาจมีความผิดจากการคิดดอกเบี้ยเงินกู้ สูงกว่า
อัตราที่กฎมายก าหนด จึงไม่ให้ความร่วมมือกับนโยบายโดยไม่มาเจรจาประนอมหนี้กับลูกหนี้ท าให้
ลูกหนี้ไม่สามารถเข้าร่วมโครงการกับรัฐบาลได้ จึงท าให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ 

 

6) ปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ กล่าวคือ เศรษฐกิจ สภาพสังคม และการเมือง เป็นปัจจัยภายนอก
กระบวนการนโยบายที่มีผลกระทบต่อการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองมีผลต่อการรับรู้ปัญหาของประชาชนที่
เปลี่ยนแปลง และส่งผลให้ปัญหามีความยากง่ายในการจัดการ และท าให้แรงสนับสนุนต่อนโยบาย
เปลี่ยนแปลงไปด้วย ทั้งนี้ หากสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเอ้ือต่อการน านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติย่อมส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ จากผลการศึกษาพบว่า 
การพัฒนาเศรษฐกิจและวิกฤตเศรษฐกิจโลกส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศไทย ท าให้
ประชาชนมีค่าใช้จ่ายในการประกอบอาชีพเพ่ิมสูงขึ้นในขณะที่รายได้เท่าเดิมหรือลดลงเนื่องจากการ
ชะลอตัวของการค้าและการลงทุน ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงทางสังคมจากสังคมเกษตรกรรมไปสู่
สังคมเมืองส่งผลให้รูปแบบวิถีชีวิตของประชาชนเปลี่ยนแปลงจากเดิมท่ีบริโภคเนื่องจากความจ าเป็นก็
กลายเป็นการบริโภคเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนเพ่ิมมากขึ้น ท าให้ประชาชนมีรายได้
ไม่เพียงพอกับรายจ่ายน าไปสู่การก่อหนี้นอกระบบ นอกจากนั้นการเปลี่ยนแปลงทางด้านการเมือง 
โดยเฉพาะการเมืองเชิงการตลาดและนโยบายประชานิยมส่งผลให้ประชาชนเป็นหนี้นอกระบบ  
มีความอ่อนแอและมีพฤติกรรมรอคอยความช่วยเหลือจากหน่วยงานภาครัฐส่งผลให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ  

 

7)  ปัจจัยด้านการติดตามประเมินผล มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ เนื่องจากการติดตามประเมินผลเป็นการติดตามความคืบหน้าในการน านโยบาย
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ไปปฏิบัติ ในแต่ละช่วงเวลา ว่านโยบายด าเนินไปอย่างไร โดยมีการใช้มาตรฐาน หรือการก าหนด
ตัวชี้วัดในการติดตามการปฏิบัติงานตามนโยบายอย่างต่อเนื่อง เพ่ือศึกษาว่าผลการด าเนินนโยบายต่อ
กลุ่มเปูาหมายว่ามีการให้บริการ หรือการปฏิบัติตามวิธีการต่างๆ ในขั้นตอนของนโยบายจริงตาม
แผนงานหรือไม่ อย่างไร และเกิดผลอย่างไร ทั้งนี้หากไม่สามารถปฏิบัติงานได้ตามแผนงานหรือ
กิจกรรมที่ก าหนดมีสาเหตุจากอะไร เพ่ือน าไปสู่การแก้ไขปรับปรุงนโยบายและการน านโยบายไป
ปฏิบัติที่เหมาะสมต่อไป ซึ่งจะช่วยให้การน านโยบายไปปฏิบัติให้เกิดความส าเร็จได้มากกว่าการที่
นโยบายขาดการติดตามประเมินผลที่เหมาะสม จากผลการศึกษาพบว่า การติดตามและประเมินผล
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยพิจารณาเพียงผลผลิตจากโครงการ โดยน าเสนอในรูปของการ
รายงานผลการปฏิบัติงานและจ านวนผู้ที่เข้าร่วมโครงการหรือมูลค่าหนี้สินที่ได้รับการโอนเข้าสู่ใน
ระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจ แต่ปราศจากการติดตามประเมินผลในระยะยาวโดยเฉพาะการติดตาม
ผลลัพธ์และผลกระทบจากนโยบาย ท าให้ไม่ทราบผลที่แท้จริงว่านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบนั้น
สามารถแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบแก่ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนได้จริงหรือไม่ และ
ประชาชนที่เข้าร่วมโครงการสามารถหลุดพ้นจากการเป็นหนี้นอกระบบโดยไม่กลับไปเป็นหนี้สินอีก
หรือไม่ เป็นต้น การติดตามประเมินผลการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ในลักษณะ
ดังกล่าวส่งผลให้การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ  

 

ความสัมพันธ์ของปัจจัย จากการศึกษาพบว่า นอกจากปัจจัยทั้ง 7 จะมีผลต่อความส าเร็จใน
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติแล้ว ยังพบว่าปัจจัยดังกล่าวยังมีความสัมพันธ์ ใน
ลักษณะที่เชื่อมโยงกัน  โดยสามารถจัดกลุ่มปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติได้ 3 กลุ่ม ได้แก่ ปัจจัยด้านสภาพเวดล้อม ปัจจัยด้านกระบวนการ และปัจจัย
ด้านการติดตามประเมินผล กล่าวคือ สภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองซึ่งเป็นปัจจัยด้าน
สภาพแวดล้อมส่งผลให้ความรุนแรงของปัญหาหนี้นอกระบบเพ่ิมขึ้น  เนื่องจากเมื่อเกิดวิกติเศรษฐกิจ 
เกิดการเปลี่ยนแปลงค่านิยมไปสู่สังคมบริโภคนิยม และการใช้นโยบายประชานิยมของรัฐบาลส่งผลให้
ประชาชนมีความจ าเป็นและมีความต้องการในการใช้เงินเพ่ิมมากขึ้นน าไปสู่การก่อหนี้ นอกระบบ
ตามมา  และส่งผลให้ลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบมีพฤติกรรมที่หลากหลายท าให้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ยากต่อการแก้ไข ปัญหาหนี้นอกระบบต้องการหน่วยงานเฉพาะที่มีการออกแบบและจัดโครงสร้าง
องค์การที่เหมาะสมกับการแก้ไขปัญหา ต้องการนโยบายที่มีความสามารถในการแก้ไขปัญหาได้อย่ า
ครอบคลุม สามารถแก้ไขปัญหาได้จริง และมีความต่อเนื่อง รวมถึงต้องการผู้ปฏิบัติที่มีความทุ่มเท มี
ความรู้ความสามารถและมีความช านาญในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ แต่การแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบในประเทศไทยที่ผ่านมาไม่มีหน่วยงานที่เป็นเจ้าภาพหลักในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
โดยตรง การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติด าเนินการผ่านหน่วยงานที่เกี่ยวข้องซึ่ง 
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ไม่ไดอ้อกแบบองค์การมาเพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยเฉพาะ นอกจากนี้หน่วยงานยังขาดแคลน
ทรัพยากรในการด าเนินกิจกรรม และขาดการเปิดโอกาสให้ภาคส่วนจากภายนอกเข้ามามีส่วนร่วม 
เมื่อขาดหน่วยงานเจ้าภาพหลักท่ีเหมาะสมต่อการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ส่งผลให้นโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไม่มีความต่อเนื่อง ท าให้ปัญหาหนี้นอกระบบไม่ได้รับการแก้ไขอย่างเหมาะสม ปัญหา
หนี้นอกระบบจึงด ารงอยู่มาเป็นเวลานานจนอยากต่อการแก้ไข ประกอบกับนโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบที่ผ่านมีวัตถุประสงค์ที่ไม่ชัดเจน  ไม่มีความต่อเนื่อง และไม่สามารถแก้ปัญหาได้อย่าง
ครอบคลุม ส่งผลให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติขาดความผูกพันต่อนโยบาย ไม่รู้สึกเป็นส่วนหนึ่งกับ
นโยบาย ขาดความทุมเทในการแก้ไขปัญหา และขาดความรู้ความสามารถ รวมถึ งความเชี่ยวชาญใน
การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบเนื่องจากผู้ปฏิบัติมีงานประจ าจ านวนมากและต้องสนับสนุนนโยบาย
ด้านอ่ืนๆ ของรัฐบาลด้วย การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติจึงไม่สามารถเปลี่ยน
ทัศนคติและพฤติกรรมของลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบให้เอ้ือต่อการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ 
ลูกหนี้นอกระบบที่เข้าร่วมโครงการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลยังคงมีพฤจิกรรมใช้จ่าย
ฟุุมเฟือยและไม่สามารถแก้ปัญหาทางด้านการเงินของตนเองและครอบครัวได้  ท าให้ลูกหนี้ที่เข้าร่วม
โครงการกลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก ในขณะที่เจ้าหนี้นอกระบบยังคงมีพฤติกรรมเอารัดเอาเปรียบ
และใช้ก าลังอ านาจในการติดตามทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรงอย่างไม่เป็นธรรมต่อลูกหนี้เช่นเดิม ท าให้
การน านโยบายแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จ ประกอบกับการติดตาม
ประเมินผลนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมาขาดการพิจารณาในประเด็นความส าเร็จที่แท้จริง
ของนโยบาย แต่ให้ความส าคัญกับความส าเร็จจากจ านวนผู้เข้าร่วมโครงการเท่านั้น ท าให้การติดตาม
ประเมินผลนโยบายขาดการสะท้อนผลลัพธ์และผลกระทบของนโยบาย จึงไม่มีการแก้ไขปรับปรุง
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติและปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติ ส่งผลให้การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในประเทศไทยที่ผ่านมาไม่ประสบความส าเร็จ 

 

6.3  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติให้เกิดผลส าเร็จผู้เกี่ยวข้องควรตระหนักถึง
ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติดังกล่าว พร้อมทั้งหา
แนวทางในการแก้ไขปัญหาอุปสรรคและส่งเสริมปัจจัยแห่งความส าเร็จดังกล่าวเพ่ือให้การน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติประสบความส าเร็จ ดังนี้ 
 

6.3.1  การส่งเสริมปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา  

 จากผลการศึกษาพบว่า การสนับสนุนให้เกิดปัจจัยด้านความสามารถในการจัดการปัญหา  
มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  ดังนั้นผู้ เกี่ยวข้อง 
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ควรด าเนินการสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับหนี้นอกระบบให้กับผู้น านโยบายไปปฏิบัติ ผู้เกี่ยวข้อง และ
ประชาชนในสังคมเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบ รูปแบบ ธรรมชาติของหนี้นอกระบบ ผู้ที่เกี่ยวข้อง
ต้องเร่งสร้างทัศนคติต่อสังคมเกี่ยวกับหนี้นอกระบบซึ่งไม่ใช่เรื่องระหว่างบุคคล แต่เป็นเรื่องที่ทุกภาค
ส่วนต้องให้ความส าคัญและร่วมกันแก้ไขปัญหาโดยเฉพาะปัญหาหนี้นอกระบบที่เป็นการเอารัดเอา
เปรียบลูกหนี้ผู้มีรายได้น้อยอย่างไม่เป็นธรรม การใช้ก าลังท าร้ายลูกหนี้ รวมถึงการปล่อยเงินกู้นอก
ระบบในลักษณะเครือข่ายผู้มีอิทธิพล เป็นต้น การให้ความส าคัญกับนโยบายด้านการเงินเพียงอย่าง
เดียวจึงไม่สามารถแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้ ดังนั้นผู้ที่เกี่ยวข้องจึงควรมีการก าหนดนโยบาย เพ่ือ
ปราบปรามเจ้าหนี้ที่มีอิทธิพล การลดรายจ่ายเพ่ิมรายได้ การสนับสนุนด้านการศึกษาเรียนรู้ของ
ประชาชนเพื่อให้ประชาชนมีภูมิคุ้มกันหนี้นอกระบบ การสร้างวินัยในการใช้จ่ายเงิน และไม่ปฏิบัติตน
ในลักษณะที่สุ่มเสี่ยงต่อการก่อหนี้นอกระบบควบคู่กันไปด้วย  
 

6.3.2  การส่งเสริมปัจจัยด้านลักษณะของตัวนโยบาย 
  จากผลการศึกษาพบว่า ความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติขึ้นอยู่
กับลักษณะของตัวนโยบาย ซึ่งประกอบไปด้วย ความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลังนโยบายที่
ครอบคลุมการแก้ไขปัญหา ความชัดเจนในวัตถุประสงค์ของนโยบาย และความต่อเนื่องของนโยบาย 
ดังนั้นการสนับสนุนให้เกิดปัจจัยดังกล่าว ผู้ที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ
ควรด าเนินการดังนี้ 

1)  นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องมีความเป็นเหตุเป็นผลของทฤษฎีเบื้องหลัง
นโยบาย ในการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบขึ้น ผู้เกี่ยวข้องควรตระหนักว่านโยบายควรมี
พ้ืนฐานมาจากการศึกษาวิจัยที่สามารถยืนยันแนวทางหรือวิธีการในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ
อย่างมีเหตุผล และสามารถสะท้อนให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างวัตถุประสงค์กับความส าเร็จของ
นโยบายแกไ้ขปัญหาหนี้นอกระบบได้  

2)  นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องมีความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบาย  
ผู้ก าหนดนโยบายควรตระหนักถึงความชัดเจนและความเป็นไปได้ของวัตถุประสงค์ของนโยบาย   
โดยวัตถุประสงค์ของนโยบายควรมีความสอดคล้องและสนับสนุนซึ่งกันและกัน ไม่เป็นวัตถุประสงค์
ระยะสั้นที่มุ่งผลประโยชน์ในคะแนนเสียงหรือความนิยมทางการเมือง รัฐบาลควรก าหนดวัตถุประสงค์
ที่แท้จริงในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ คือ การลดจ านวนลูกหนี้นอกระบบโดยท าให้ลูกหนี้นอก
ระบบที่เข้าร่วมนโยบายหรือโครงการของรัฐบาลไม่กลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก นอกจากนั้นนโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญของรัฐบาลจะต้องก าหนดนโยบายแก้ปัญหาตามลักษณะของกลุ่มผู้
เป็นหนี้และเจ้าหนี้ที่แตกต่างกัน เนื่องจากลูกหนี้และเจ้านี้มีความหลากหลายมีปัญหาที่แตกต่างกัน 
ผู้เกี่ยวข้องต้องตระหนักว่าปัญหาหนี้นอกระบบมีมีติของปัญหาที่หลากหลาย ดังนั้นนโยบายแก้ปัญหา
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หนี้นอกระบบต้องไม่เป็นไปในลักษณะเหมารวมโดยมุ่งแก้ปัญหาด้วยวิธีการเดียวกับทุกกลุ่มเปูาหมาย 
นอกจากนี้รัฐบาลต้องเร่งให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาแก่ลูกหนี้นอกระบบที่เจ็บปุวย ทุพพลภาพ 
หรือเป็นหนี้นอกระบบด้วยเหตุสุดวิสัยอย่างเหมาะสม 

 3)  นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบต้องมีความต่อเนื่องของนโยบาย หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ควรสร้างความต่อเนื่องในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  โดยให้หน่วยงานที่มี
บทบาทหน้าที่ในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรงเป็นผู้ก าหนดนโยบาย และแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาหนี้นอกระบบ โดยมีหน่วยงานกลางเป็นผู้ให้ค าแนะน าหรือสนับสนุนทรัพยากรและวิทยาการ
ในการด าเนินการ การมอบนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบให้กับหน่วยงานอิสระที่มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบโดยเฉพาะเป็นผู้ด าเนินการ และการสนับสนุนให้ชุมชนเป็นผู้
ก าหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของคนในชุมชนเอง เป็นต้น 
 

6.3.3  การส่งเสริมปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 
  การส่งเสริมปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติผู้เกี่ยวข้องควรด าเนินการดังนี้ 

1) การจัดองค์การที่น านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ทั้งนี้องค์การหรือ
หน่วยงานระดับชาติที่มีหน้าที่ดูแลรับผิดชอบการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบโดยตรง ควรมีลักษณะ
องค์การที่ท างานแบบถาวรเพ่ือให้การด าเนินการมีความต่อเนื่อง มีความเป็นอิสระ มีอ านาจหน้าที่ 
และโครงสร้างองค์การที่สอดคล้องกับการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ มีงบประมาณ และก าลังคนที่
เพียงพอต่อการปฏิบัติภารกิจให้บรรลุเปูาหมาย และมีการประสานงานกับภาคส่วนต่างๆ และในด้าน
การปฏิบัติงานขององค์การควรท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางด้านข้อมูลข่าวสาร และเสนอแนะแนวทาง
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลแก่สังคม โดยเน้นการศึกษาวิเคราะห์ วิจัย และ
การพัฒนาแนวทางการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบอย่างมีประสิทธิภาพ 

2) การสร้างความร่วมมือจากทุกภาคส่วน กล่าวคือ การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก
ระบบไปปฏิบัติไม่สามารถด าเนินการได้ด้วยหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง ดังนั้นในการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบจึง
ต้องอาศัยความร่วมมือของภาคส่วนต่างๆ ได้แก่ ภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน 
นอกจากนั้นสังคมควรร่วมกันสร้างค่านิยมที่ดีโดยเฉพาะเรื่องการใช้จ่ายที่เหมาะสม สร้างวินัยทาง
การเงิน และการร่วมกันเพื่อช่วยเหลือลูกหนี้ที่ประสบปัญหาหนี้สินทั้งในและนอกระบบ 
 

6.3.4  การส่งเสริมปัจจัยด้านผู้น านโยบายไปปฏิบัติ  
 ผู้ที่เกี่ยวข้องต้องส่งเสริมให้ผู้ปฏิบัติมีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับหนี้นอกระบบ  
มีความสามารถและประสบการณ์เก่ียวกับธรรมชาติของหนี้นอกระบบ มีความรู้ความเข้าใจกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบและองค์กรอาชญากรรมเพ่ือด าเนินการกับเจ้าหนี้นอกระบบที่เป็นผู้มี
อิทธิพลหลอกลวงลูกหนี้เพื่อหวังในทรัพย์ และใช้ก าลังบังคับให้ลูกหนี้ช าระหนี้ที่ไม่เป็นธรรมต่อลูกหนี้ 
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รวมถึงผู้ปฏิบัติควรมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งมีแนวทางในการด าเนินการ ดังนี้ 

1)  การฝึกอบรมและพัฒนาเพ่ือส่งเสริมและสนับสนุนให้ผู้ปฏิบัติงานมีความรู้ความเข้าใจ
เกี่ยวกับธรรมชาติของหนี้นอกระบบ มีความรู้ความเข้าใจกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบและ
องค์การอาชญากรรม และมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการ
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบมากขึ้น  

2)  การเรียนรู้จากการปฏิบัติงานจริง ท าให้ผู้ปฏิบัติได้สัมผัสกับปัญหาและแนวทางแก้ไข
ปัญหาโดยตรงท าให้ผู้ปฏิบัติเรียนรู้และจดจ าลักษณะและพฤติกรรมต่างๆ ที่เป็นปัญหาของหนี้นอก
ระบบและกระบวนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติได้ ท าให้ผู้ปฏิบัติเข้าใจเปูาหมาย
ของนโยบายได้อย่างชัดเจน และปฏิบัติตามกระบวนการนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบได้อย่าง
ถูกต้องเหมาะสมยิ่งขึ้นส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบผลส าเร็จ  

3)  การให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติได้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบ โดยการสร้างช่องทางให้ผู้ปฏิบัติสามารถสะท้อนปัญหา อุปสรรค และแนวทางปรับปรุง
แก้ไขนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบและกระบวนการในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้รัฐบาลและ
หน่วยงานก าหนดนโยบายต้องเปิดใจรับฟังข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์จากผู้ปฏิบัติ และน าไป
ปรับปรุงแก้ไขนโยบายให้ปรากฏเป็นรูปธรรมเพ่ือเป็นการแสดงให้ผู้ปฏิบัติเห็นถึงความจริงจังและ
จริงใจในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาล 

 

6.3.5  การส่งเสริมปัจจัยด้านทัศนคติและพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย   
  หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องให้ความรู้เกี่ยวกับนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบเพ่ือสร้างความ
เข้าใจที่ถูกต้องแก่ประชาชน ให้ความรู้เกี่ยวกับความเสี่ยงในการเป็นหนี้นอกระบบ และให้ความรู้ด้าน
กฎหมายเพ่ือไม่ให้ลูกหนี้ถูกหลอกลวงจากเจ้าหนี้นอกระบบ ส่งเสริมให้ลูกหนี้มีวินัยในการใช้จ่าย  
มีการออม และประกอบอาชีพที่เหมาะสมและมีรายได้เพียงพอต่อรายจ่าย เพ่ือให้ให้ลูกหนี้มี
ความสามารถเพียงพอต่อการช าระคืนและไม่กลับไปเป็นหนี้นอกระบบอีก ในการแก้ไขปัญหาหนี้นอก
ระบบผู้ที่เกี่ยวข้องควรตระหนักว่า ลูกหนี้นอกระบบแต่ละประเภทควรใช้แนวทางในการแก้ ไขปัญหา
ที่แตกต่างกัน ดังนี้ 
 1) การแก้ปัญหาของลูกหนี้นอกระบบที่มีความจ าเป็น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรจัดหา
กองทุนหรือสนับสนุนแหล่งทุนดอกเบี้ยต่ าที่เหมาะสมกับลักษณะและความต้องการของลูกหนี้ จัดให้มี
การฟ้ืนฟูและพัฒนาอาชีพแก่ลูกหนี้ เป็นต้น ส าหรับลูกหนี้ที่ทุพพลภาพ เจ็บปุวย หรือเป็นหนี้โดยเหตุ
สุดวิสัยผู้เกี่ยวข้องพิจารณาแล้วว่าลูกหนี้ไม่สามารถจะหลุดพ้นจากการเป็นหนี้ได้ ผู้เกี่ยวข้องต้องเร่งให้
ความช่วยเหลือหรือหาแนวทางแก้ไขปัญหาที่เหมาะสมต่อไป 
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2)  การแก้ไขปัญหาลูกหนี้นอกระบบท่ีเกิดจากความต้องการ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรหา
แนวทางในการปรับทัศนคติและพฤติกรรมของลูกหนี้เพ่ือให้ลูกหนี้มีวินัยในการใช้จ่าย รู้จักอดออม 
และพัฒนาตนเองเพ่ือมีรายได้ที่เหมาะสม เป็นต้น นอกจากนี้ลูกหนี้นอกระบบเองต้องมีความมุ่งมั่น
ตั้งใจในการแก้ไขปัญหาของตนเอง และให้ความร่วมมือกับโครงการหรือแนวทางของรัฐบาลและ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือแก้ปัญหาหนี้นอกระบบให้เป็นผลส าเร็จ 

 

  ในส่วนของการแก้ไขปัญหาด้านทัศนคติและพฤติกรรมของเจ้าหนี้นอกระบบนั้นผู้ที่เกี่ยวข้อง
ควรตระหนักว่า เจ้าหนี้นอกระบบแต่ละประเภทควรใช้แนวทางในการแก้ไขปัญหาที่แตกต่างกัน ดังนี้ 

1) การแก้ปัญหาของเจ้าหนี้นอกระบบโดยทั่วไป ผู้เกี่ยวข้องควรเปิดโอกาสโดยการ
ยอมรับการมีอยู่ของเจ้าหนี้นอกระบบเหล่านี้ และสร้างระบบที่ให้บุคคลเหล่านี้สามารถเข้ามามีส่วน
ร่วมได้โดยถือว่าเป็นส่วนหนึ่งในกลไกทางการเงินระดับรากหญ้าที่มีความส าคัญและมีศักดิ์ศรีในการ
ประกอบอาชีพได้อย่างเปิดเผย โดยกฎหมายจะต้องเปิดช่องทางในการท าธุรกิจให้กับบุคคลเหล่านี้ 
เนื่องจากแหล่งทุนนอกระบบในลักษณะนี้เป็นช่องทางส าคัญที่ช่วยเหลือคนยากจนในยามฉุกเฉินหรือ
ต้องการใช้เงินเร่งด่วนแต่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบได้  
  2) การแก้ปัญหาของเจ้าหนี้นอกระบบฉ้อฉลและใช้การทวงหนี้ด้วยวิธีการรุนแรง 
รวมถึงเจ้าหนี้ที่เอารัดเอาเปรียบและหวังในทรัพย์ของลูกหนี้โดยการใช้วิธีการหลอกลวงลูกหนี้ด้วยวิธี
ต่างๆ นั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยเฉพาะหน่วยงานที่มีอ านาจในการบังคับใช้กฎหมายควร
ด าเนินการอย่างจริงจัง รวดเร็ว บังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ ปราบปรามและจับกุมเจ้าหนี้
นอกระบบรายใหญ่ที่เป็นผู้มีอิทธิพลเบื้องหลังเครือข่ายปล่อยเงินกู้เพ่ือลงโทษตามกฎหมายอย่าง
จริงจัง ให้เกิดความเกรงกลัวและไม่ให้เกิดเจ้าหนี้นอกระบบในลักษณะนี้ขึ้นในสังคมอีก  
 

6.3.6  การส่งเสริมปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
ผู้ที่เกี่ยวข้องควรให้ความส าคัญกับการพัฒนาระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศให้มีการ

เจริญเติบโตแบบยั่งยืนและมีเสถียรภาพ รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรมีแนวทางและมาตรการ
ที่เหมาะสมในการรองรับภาวะวิกฤตเศรษฐกิจของโลก รวมถึงพยายามส่งเสริมให้ประชาชนมีวินัยทาง
การเงิน ใช้จ่ายอย่างมีเหตุผล และมีการออมที่เหมาะสม รัฐบาลควรหลีกเลี่ยงการใช้นโยบาย 
ประชานิยม โดยหันมาสร้างนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่มีลักษณะที่ยั่งยืน โดยมุ่งแก้ไขปัญหาที่
ท าให้เกิดความเหลื่อมล้ า ไม่ท าให้กลไกตลาดถูกบิดเบือน รักษากรอบนโยบายการเงินและการคลังที่ดี 
และส่งเสริมการการสร้างงาน สร้างรายได้เพ่ือให้ประชาชนมีรายได้เพียงพอต่อการใช้จ่ายและการ
ช าระหนี้ นอกจากนี้ต้องท าให้ประชาชนมีวินัยในการใช้จ่ายเงิน มีความรู้เท่าทันกลอุบายของเจ้าหนี้
นอกระบบ รวมถึงส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้มแข็งไม่เกียจคร้าน มีเหตุผล พอประมาณ และ 
มีภูมิคุ้มกันตามหลักเศรษฐกิจพอเพียง โดยไม่ด าเนินชีวิตหรือประกอบธุรกิจแบบสุ่มเสี่ยงมากเกินไป  
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6.3.7  การส่งเสริมปัจจัยด้านการติดตามประเมินผลนโยบาย 
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จขึ้นอยู่กับการติดตาม

ประเมินผลเพ่ือให้ทราบผลผลิตของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ ผลลัพธ์ และผลกระทบจาก
นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่แท้จริง เพ่ือน าข้อเท็จจริงดังกล่าว ปัญหาอุปสรรค และ
ข้อเสนอแนะที่ได้ไปสู่การแก้ไขปรับปรุงการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้นผู้ที่
เกี่ยวข้องควรสนับสนุนให้เกิดการติดตามประเมินผลนโยบายที่เหมาะสม ดังนี้ 

1)  หน่วยงานในการติดตามประเมินผลการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
ควรมีความเป็นอิสระในการติดตามประเมินผลโครงการ และด าเนินการด้วยจรรยาบรรณนัก
ประเมินผล โดยปราศจากอคติและการรับผลประโยชน์จากรัฐบาลหรือหน่วยงานที่เกี่ยว รวมถึงต้องมี
ความรู้ความสามารถหรือวิทยาการที่ก้าวหน้าเพียงพอต่อการประเมินผล เพ่ือให้ผลการประเมินมี
ความความถูกต้องและแม่นย าตามหลักวิชาการ ผู้เกี่ยวข้องสามารถน าผลการประเมินไปปรับปรุง
แก้ไขนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอย่างแท้จริง 

2) องค์ความรู้และเครื่องมือที่ เป็นประโยชน์ต่อการติดตามประเมินผล  ต้องมี
ความสามารถในการติดตามกระบวนการท างานของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ และผลจากการ
เข้าร่วมโครงการตามนโยบายของกลุ่มเปูาหมายได้อย่างต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพ สามารถ
ด าเนินการประเมินผลโครงการได้อย่างครอบคลุมถึงผลลัพธ์ของโครงการด้วย เพ่ือน าไปใช้ในการ
ปรับปรุงแก้ไขนโยบายและกระบวนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  

 

6.4  ข้อเสนอแนะทางวิชาการ 

การศึกษาเรื่อง “ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัติ” เป็นการศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ และปัญหาอุปสรรคใน
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ โดยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ และสะท้อนองค์
ความรู้ผ่านประสบการณ์และมุมมองของผู้ที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป
ปฏิบัติ และผู้น าชุมชนที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบซึ่งอาจยังไม่ครอบคลุมมิติที่
เกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ ดังนั้นในการศึกษาครั้งต่อไปควรพิจารณาประเด็นดังต่อไปนี้  

 

1) การศึกษาโดยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงปริมาณ เนื่องจากการศึกษาในครั้งนี้ใช้การวิจัยเชิง
คุณภาพเป็นหลักจึงท าให้มีข้อถกเถียงเกี่ยวกับลักษณะการอธิบายปรากฏการณ์ที่เป็นหลักทั่วไป และ
ความสามารถในจ าแนกระดับความมากน้อยของปัจจัยที่ มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
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แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ดังนั้นผู้วิจัยจึงเห็นว่าควรมีการทดสอบปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จ
ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติด้วยระเบียบวิธีวิจัยเชิงปริมาณต่อไป  

 

2) การศึกษาโดยการเปลี่ยนกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญ เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้ผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญเป็นผู้บริหารและข้าราชการในส่วนกลางที่ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้
นอกระบบไปปฏิบัติ จึงท าให้มีข้อถกเถียงเกี่ยวกับความไม่ครอบคลุมมิติของผู้เกี่ยวข้องและผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย ดังนั้นผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการทดสอบปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหา
หนี้นอกระบบไปปฏิบัติโดยสะท้อนผ่านผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ (1) ผู้เกี่ยวข้องในส่วน
ภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นที่ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ (2) 
ลูกหนี้นอกระบบแต่ละกลุ่มอาชีพ เนื่องจากกลุ่มอาชีพแต่ละประเภทมีลักษณะปัญหาหนี้นอกระบบที่
แตกต่างกันมีผลต่อการก าหนดและน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ (3) ลูกหนี้และเจ้าหนี้
นอกระบบที่เข้าร่วมโครงการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ เป็นต้น 

6.5  ข้อจ ากัดของงานวิจัย 

การศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอก

ระบบไปปฏิบัติ ซึ่งในกระบวนการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติมีหน่วยงานทั้งภาครัฐ

และภาคประชาสังคมที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติจ านวนมาก 

ผู้วิจัยมีข้อจ ากัดด้านระยะเวลาและงบประมาณ ท าให้ไม่สามารถเก็บข้อมูลได้จากทุกกลุ่มที่เกี่ยวข้อง 

ดังนั้น ผู้วิจัยจึงด าเนินการเก็บข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญเพียง 2 ส่วน คือ 1) ผู้บริหารและ

ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของรัฐบาลไปปฏิบัติใน

ส่วนกลาง และ2) ผู้บริหารชุมชนที่เกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งผู้ให้ข้อมูลส าคัญเป็นผู้ที่มี

ประสบการณ์ตรงในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติและการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 

ท าให้ผู้วิจัยได้รับข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ทั้งข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการน า

นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ข้อเท็จจริงจากการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไป

ปฏิบัติ ทัศนคติต่อนโยบาย และข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ต่อนโยบายและกระบวนการการน า

นโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ทั้งนี้ยังคงมีผู้ให้ข้อมูลส าคัญท่ีผู้วิจัยยังไม่สามารถด าเนินการ

เก็บรวบรวมข้อมูลได้ ได้แก่ ลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบนอกระบบที่เข้าร่วมโครงการแก้ปัญหาหนี้

นอกระบบของรัฐบาล ผู้น านโยบายไปปฏิบัติในส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานภาค

ประชาสังคมที่ด าเนินงานเกี่ยวกับแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ เป็นต้น ทั้งนี้ในการแก้ไขปัญหาและ
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ข้อจ ากัดดังกล่าวผู้วิจัยอาศัยข้อมูลทุติยภูมิ ได้แก่ ผลส ารวจความคิดเห็น เอกสาร และงานวิจัยที่

เกี่ยวข้องกับทัศนคติและพฤติกรรมของลูกหนี้และเจ้าหนี้นอกระบบที่เข้าร่วมโครงการแก้ปัญหาหนี้

นอกระบบของรัฐบาล ผู้น านโยบายไปปฏิบัติในส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น รวมถึงหน่วยงานภาค

ประชาสังคมทีม่ีส่วนเกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ซึ่งผู้วิจัยน าข้อมูลดังกล่าวมาใช้ประกอบในการ

ศึกษาวิจัยครั้งนี้ 
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ภาคผนวก 



 

 

อ านาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
 
  หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นเป็นกลไกส าคัญในการขับเคลื่อนการน า
นโยบายไปปฏิบัติ ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัตินั้นมีหน่วยงานเข้ามาเกี่ยวข้อง
จ านวนมาก เนื่องจากรัฐบาลต้องอาศัยอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวในการน านโยบาย
แก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ทั้งนี้มีหน่วยงานหลักที่ เกี่ยวข้อง ได้แก่ หน่วยงานภายใน
กระทรวงการคลัง รับผิดชอบแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในมิติของการสนับสนุนให้ประชาชนเข้าถึงแหล่ง
เงินทุนในระบบ หน่วยงานภายในกระทรวงมหาดไทย รับผิดชอบการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในมิติ
ของการเจรจาประนอมหนี้และรับเรื่องราวร้องทุกข์ หน่วยงานภายในกระทรวงยุติธรรม รับผิดชอบ
การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในมิติการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของลูกหนี้ และหน่วยงานภายใน
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ รับผิดชอบการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบในมิติการปราบปรามเจ้าหนี้นอก
ระบบที่เป็นผู้มีอิทธิพล ซึ่งแต่ละหน่วยงานมีอ านาจหน้าที่ ดังนี้  
1. กระทรวงการคลัง 
   ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ลงวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ.  
2545 มาตรา 10 ก าหนดให้กระทรวงการคลัง มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผ่นดิน           
การประเมินราคาทรัพย์สิน การบริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ทรัพย์สินของแผ่นดิน 
ภาษีอากร การรัษฎากร กิจการหารายได้ที่รัฐมีอ านาจ ด าเนินการได้แต่ผู้เดียวตามกฎหมายและ            
ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการอ่ืน การบริหารหนี้ สาธารณะ การบริหารและการพัฒนา
รัฐวิสาหกิจ และหลักทรัพย์ของรัฐ และราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมาย ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ
กระทรวงการคลัง หรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงการคลัง (ราชกิจจานุเบกษา, 2545) 
 1.1 กรมบัญชีกลาง  
  กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2551 ข้อ 2 ให้
กรมบัญชีกลาง มีภารกิจเกี่ยวกับการควบคุมดูแลการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินและของหน่วยงานภาครัฐ
ให้เป็นไปโดยถูกต้อง มีวินัย คุ้มค่า โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ โดยการวางกรอบหลักเกณฑ์
กลางให้หน่วยงานภาครัฐถือปฏิบัติ การให้บริการค าแนะน าปรึกษาด้านการเงินการคลัง การบัญชี 
การตรวจสอบภายใน และการพัสดุภาครัฐ การด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารเงินคงคลังให้มีใช้จ่าย
อย่างเพียงพอและการเสนอข้อมูลในเชิงนโยบายการคลังแก่ฝุายบริหารโดยประสานงานกับหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้เกิดเสถียรภาพทางการคลัง รวมทั้งด าเนินการเกี่ยวกับการประเมินผลการคลัง
ภาครัฐ การก ากับดูแล นโยบายและมาตรฐานค่าตอบแทน สวัสดิการ และสิทธิประโยชน์ของบุคลากร
ภาครัฐ โดยให้มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
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(1)  ให้ค าปรึกษาหรือข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการพัฒนาระบบบริหารการคลังของประเทศในด้าน            
การบริหารเงินคงคลัง ต่อกระทรวงการคลังและคณะรัฐมนตรี (2) ด าเนินการเกี่ยวกับกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง และหลักเกณฑ์ด้านการเงินการคลัง การบัญชี การพัสดุภาครัฐ และ               
การตรวจสอบภายในของส่วนราชการ เพ่ือให้ส่วนราชการถือปฏิบัติ (3) ด าเนินการเกี่ยวกับ                 
การก าหนดนโยบายและมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ (4) ด าเนินการเกี่ยวกับการก าหนด
นโยบายและมาตรฐาน การก ากับดูแล และการพัฒนาเกี่ยวกับการตรวจสอบภายในภาครัฐ            
(5) ด าเนินการเกี่ยวกับการประเมินผลการคลังภาครัฐในความรับผิดชอบของกรม รวมทั้งติดตาม              
การด าเนนิงานและการบริหารด้านการคลัง เพื่อประกอบการพิจารณาเสนอแนะนโยบายด้านการคลัง
ของประเทศ (6) ควบคุม ดูแล และตรวจสอบการเบิกจ่ายเงินของหน่วยงานภาครัฐ การก่อหนี้ผูกพัน
การน าเงินส่งคลัง และการถอนคืนเงินรายได้ของส่วนราชการ รวมทั้งพิจารณาท าความตกลงใน                
การเบิกจ่ายเงินงบประมาณ ตามที่ส่วนราชการขอท าความตกลง (7) ด าเนินการเกี่ยวกับการบริหาร
เงินคงคลัง รวมทั้งการบริหาร การก ากับดูแล การติดตามและการประเมินผลการใช้จ่ายเงิน                  
นอกงบประมาณของส่วนราชการ (8) ก าหนด ปรับปรุง และพัฒนามาตรฐานค่าตอบแทน สวัสดิการ 
และสิทธิประโยชน์ของบุคลากรภาครัฐ (9) พัฒนาระบบการบริหารการเงินการคลังภาครัฐ                   
แบบอิเล็กทรอนิกส์ และก ากับดูแลการบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ (10) 
ด าเนินการเกี่ยวกับการก าหนดมาตรฐานการบัญชีภาครัฐ ระบบบัญชีตลอดจนการจัดท าและวิเคราะห์
รายงานการเงินของแผ่นดิน (11) ด าเนินการเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตาม
กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ และความรับผิดทางแพ่งของเจ้าหน้าที่ของ               
ส่วนราชการ (12) ด าเนินการเกี่ยวกับการพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลลูกจ้างของส่วนราชการ 
(13) ด าเนินการเกี่ยวกับการพัฒนาบุคลากรด้านการเงิน การคลัง การบัญชี การตรวจสอบ                
(14) ให้ค าปรึกษา เสนอแนะ และให้ความช่วยเหลือด้านวิชาการทางการเงิน การคลังการบัญชี               
การพัสดุภาครัฐ การตรวจสอบภายในแก่ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ และการปฏิบัติงานแก่
ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ (15) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่
ของกรมหรือตามท่ีกระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
 

1.2 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) กระทรวงการคลัง 
  ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2551 
(ข้อ 2) ให้ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง มีภารกิจเกี่ยวกับการเสนอแนะและออกแบบนโยบายและ
มาตรการด้านการคลัง ระบบการเงิน รวมทั้งเศรษฐกิจมหภาคและเศรษฐกิจระหว่างประเทศที่มี
คุณภาพและเป็นไปอย่างเชิงรุกต่อกระทรวงการคลัง เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน และ
ส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่ยั่งยืน รวมทั้งการพัฒนาระบบบริหารที่มีมาตรฐาน และ
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เทคโนโลยีที่ทันสมัยในการติดตาม ก ากับ ประเมิน และรายงานผลการด าเนินนโยบายหรือมาตรการ
ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับกระทรวงการคลัง ตลอดจนการเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจและการยอมรับใน
นโยบายและผลงานให้แก่กลุ่มเปูาหมาย ประชาชน และหน่วยงานทั่วไปทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศ  ส านักงานเศรษฐกิจการคลังจึงมีอ านาจหน้าที่ (ราชกิจจานุเบกษา,2551:164) ดังนี้  

(1) เสนอแนะนโยบายในการเสริมสร้างความเข้มแข็งของระบบการเงินระดับฐานราก                
ซึ่งรวมถึงการศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งสถาบันการเงินและชุมชน และ/หรือ สถาบันการเงิน
ส าหรับผู้มีรายได้น้อยและการก ากับดูแลความมั่นคงขององค์กรการเงินระดับฐานราก (2) ศึกษาและ
เสนอแนะน าแนวทางในการส่งเสริมความรู้ความเข้าใจทางการเงิน ( financial literacy) แก่ชุมชน
และองค์กรการเงินระดับฐานราก (3) เสนอแนะน านโยบายระบบความคุ้มครองทางสังคม ซึ่งรวมถึง
สวัสดิการของแรงงานภาคสังคมและชุมชน (4) เสนอแนะน านโยบายในการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาค
ประชาชน และด าเนินการแก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน รวมทั้งติดตามประเมินผลการแก้ไข
ปัญหาหนี้สินภาคประชาชน (5) เสนอแนะนโยบาย และมาตรการปูองปรามการเงินนอกระบบ และ
ด าเนินการตรวจสอบติดตามและด าเนินการเกี่ยวกับผู้มีพฤติการณ์สงสัยว่ากระท าความผิด (6) จัดเก็บ
ข้อมูล วิเคราะห์และจัดท ารายงานข้อมูลการเงินและการออมภาคประชาชน (7) ปฏิบัติงานร่วมกับ  
หรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอื่นๆ ที่เก่ียวข้องหรือที่ได้รับมอบหมาย 
 
1.2.1 ส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน (สพช.) 

ส านักนโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน เป็นหน่วยงานภายในส านักงานเศรษฐกิจ
การคลัง ซึ่งตามกฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง               
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2555 ในข้อ 3 ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นข้อ 11/1 แห่งกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2551 ข้อ 11/1 ให้ส านักนโยบายพัฒนาระบบ
การเงินภาคประชาชน มีอ านาจหน้าที่ (ราชกิจจานุเบกษา , 2552: 81) ได้แก่  (1) เสนอแนะและ
ออกแบบนโยบายในการพัฒนาและเสริมสร้างความเข้มแข็งของการให้บริการทางการเงิน                     
ภาคประชาชน และการพัฒนาระบบความคุ้มครองทางสังคม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาประสิทธิภาพ
ของระบบการเงินฐานราก (2) เสนอแนะและออกแบบนโยบาย แผน และมาตรการในการด าเนินการ
แก้ไขปัญหาหนี้สินภาคประชาชน(3) จัดท าและพัฒนาระบบสารสนเทศการเงินและการออม                
ภาคประชาชน (4) เสนอแนะนโยบายและด าเนินการเกี่ยวกับการปูองกันและปราบปรามการเงิน                 
นอกระบบรวมทั้งรับข้อร้องเรียนจากประชาชนและนิติบุคคลที่ได้รับความเสียหายหรือไม่ได้รับ              
ความเป็นธรรม หรือถูกหลอกลวงทั้งในประเทศและต่างประเทศเก่ียวกับความผิดอันเป็นอาชญากรรม
ทางเศรษฐกิจการเงิน (5) ตรวจสอบ ติดตาม และด าเนินการเกี่ยวกับผู้มีพฤติการณ์สงสัยว่ากระท า
ความผิดตามกฎหมายว่าด้วยการกู้ยืมเงินที่ เป็นการฉ้อโกงประชาชน และความผิดอันเป็น
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อาชญากรรมทางเศรษฐกิจการเงินรวมทั้งเป็นศูนย์ประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งในประเทศ
และต่างประเทศเพ่ือปูองกันและปราบปรามการกระท าความผิดอันเป็นอาชญากรรมทางเศรษฐกิจ
การเงิน(6) ปฏิบัติงานเลขานุการในคณะกรรมการที่ตั้งขึ้นตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับอาชญากรรม
ทางเศรษฐกิจการเงินที่อยู่ในความรับผิดชอบ (7) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้อง หรือที่ได้รับมอบหมาย 
 
1.3 ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่เกี่ยวข้อง 

ประชาชนส่วนใหญ่ที่มีปัญหาหนี้นอกระบบ ได้แก่ เกษตรกร และผู้มีรายได้น้อยที่มีรายได้            
ไม่แน่นอนเป็นรายวัน เป็นต้น มีสาเหตุที่ส าคัญมาจากการที่ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน
จากสถาบันการเงินในระบบได้ อันเนื่องมาจากประชาชนขาดคุณสมบัติตามที่สถาบันการเงินในระบบ
ก าหนด ขาดความรู้ความเข้าใจในการเข้าสู่กระบวนการของสถาบันการเงินในระบบ รวมถึง
กระบวนการในการกู้เงินของสถาบันการเงินในระบบมีความยุ่งยาก ซับซ้อน ต้องใช้เอกสารจ านวน
มาก และต้องใช้เวลาในการอนุมัติเป็นเวลานานท าให้ ประชาชนจึงต้องหันไปพ่ึงพาแหล่งทุนนอก
ระบบที่มีความสะดวกสบายและรวดเร็วกว่า ดังนั้นรัฐบาลที่ผ่านมาจึงพยายามก าหนดนโยบายเพ่ือ
ช่วยเหลือประชาชนที่มีหนี้นอกระบบเข้าเป็นหนี้ในระบบ โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถึง
แหล่งเงินกู้ในระบบ ได้แก่ ธนาคารและสถาบันการเงินในเครือข่ายของรัฐได้ง่ายขึ้น กระทรวงการคลัง
จึงได้มอบหมายให้ธนาคารในเครือข่ายของรัฐทั้ง 6 แห่ง ได้แก่ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารออมสิน (ธ.ออมสิน) ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) 
และธนาคารกรุงไทยจ ากัด (มหาชน) (ธ.กรุงไทย) ร่วมกันด าเนินการให้ความช่วยเหลือประชาชนใน
การแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ โดยให้ ธ.ก.ส. และ ธนาคารออมสิน เป็นหน่วยงานรับขึ้นทะเบียน
ลูกหนี้นอกระบบ รวมถึงปรับทัศนคติในการด ารงชีวิตของลูกหนี้ที่มาข้ึนทะเบียน ดังนี้ 
 

1.3.1 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 
ธ.ก.ส. เป็นรัฐวิสาหกิจส าคัญในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ทางเศรษฐกิจและสังคมของ

ประเทศบนพ้ืนฐานการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพตามหลักธรรมาภิบาล เป็นกลไกของภาครัฐที่สร้าง
โอกาสให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนควบคู่กับการยกระดับคุณภาพชีวิตภายใต้การบริหารจัดการ
องค์การที่มั่นคง มีมาตรฐาน ตลอดจนใช้ทรัพยากรร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพ และมุ่งเน้น                  
การให้บริการทางการเงินอย่างครบวงจรแก่ภาคการเกษตรและชนบท ควบคู่กับการเสริมสร้าง                
องค์ความรู้และสนับสนุนการพัฒนาอาชีพ เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของเกษตรกร และส่งเสริมการใช้
เทคโนโลยีสารสนเทศในการเพ่ิมประสิทธิภาพของการบริหารและบริการประชาชน ทั้งนี้ ธ.ก.ส.                  
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มีบทบาทหน้าที่ส าคัญ ได้แก่ (1) ให้บริการทางเงินครบวงจร เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของห่วงโซ่คุณค่า
สินค้าเกษตร และตอบสนองความต้องการของลูกค้าอย่างมีคุณภาพและประสิทธิภาพ (2) พัฒนาการ
บริหารและการจัดการทรัพยากร เพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งของเกษตรกร ชุมชน สถาบันการเงิน
ชุมชน และสถาบันเกษตร อย่างเกื้อกูล แบ่งปันและเป็นธรรม (3) บริหารจัดการเงินทุนให้เพียงพอ
และมีต้นทุนที่เหมาะสมต่อลูกค้าและการด าเนินงาน (4) ส่งเสริมการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ เพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพการบริหารและการบริการ (5) มุ่งมั่นหลักการก ากับดูแลกิจการที่ดีและยึดมั่นใน                  
ความรับผิดชอบต่อสังคมและสิ่งแวดล้อมเพ่ือความมั่นคงและยั่งยืน (ธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร, 2557)  
 

1.3.2 ธนาคารออมสิน (ธ.ออมสิน) 
ธนาคารออมสินมุ่งเน้นสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่ชุมชนและเศรษฐกิจฐานราก และส่งเสริม               

การออมของประชาชน โดยมีบทบาทหน้าที่ที่ส าคัญ ได้แก่  (1) ส่งเสริมการออม (2) สนับสนุน
นโยบายรัฐบาล (3) สนับสนุนและสร้างมูลค่าเพ่ิมแก่ลูกค้าธุรกิจขนาดเล็ก ลูกค้ารายย่อยและฐานราก
ให้บริการทางการเงินที่ครบวงจร และสะดวกต่อการเข้าถึง (4) บริหารจัดการอย่างมีประสิทธิภาพ 
และมีธรรมาภิบาล (5) รับผิดชอบต่อสังคม ด้วยการสนับสนุนและสร้างคุณค่าต่อชุมชนและ
สิ่งแวดล้อม 
 
2.  กระทรวงมหาดไทย  
  ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 30 ก าหนดให้
กระทรวงมหาดไทย มีอ านาจหน้าที่เก่ียวกับการบ าบัดทุกข์บ ารุงสุข การรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน การอ านวยความเป็นธรรมของสังคม การส่งเสริมและพัฒนาการเมืองการปกครอง                
การพัฒนาการบริหารราชการส่วนภูมิภาค การปกครองท้องที่ การส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและ
พัฒนาชุมชน การทะเบียนราษฎร ความมั่นคงภายใน กิจการสาธารณภัย และการพัฒนาเมือง และ
ราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทยหรือส่วนราชการที่
สังกัดกระทรวงมหาดไทย (ราชกิจจานุเบกษา, 2545) 
 

2.1 ส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน  (กรมการพัฒนาชุมชน) 
  ส านักพัฒนาทุนและองค์กรการเงินชุมชน เป็นหน่วยงานในสังกัดกรมการพัฒนาชุมชน                   
มีอ านาจหน้าที่ (1) ศึกษา วิเคราะห์ วิจัย เพ่ือก าหนดนโยบาย ยุทธศาสตร์ แผนแม่บท รูปแบบและ
แนวทางในการเสริมสร้างและพัฒนาระบบทุนชุมชนและการบริหารจัดการทุนชุมชน (2) ด าเนินการ
เกี่ยวกับการแสวงหาแหล่งทุนและความร่วมมือในการพัฒนารูปแบบและวิธีการด้านการขยาย
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กิจกรรมของชุมชนเพื่อพัฒนาระบบทุนชุมชน (3) ประสานงานผู้มีส่วนเกี่ยวข้องด้านการพัฒนาชุมชน
ตามความรับผิดชอบของส่วนราชการ และปฏิบัติงานร่วมกันหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องหรือที่ได้รับมอบหมายประกอบด้วย 5 กลุ่มงาน คือ 1. กลุ่มงานประสานแผน
และข้อมูล 2. กลุ่มงานส่งเสริมองค์กรการเงินชุมชน 3. กลุ่มงานส่งเสริมกองทุนชุมชน 4. กลุ่มงาน
ส่งเสริมการพัฒนาทุนชุมชน 5. กลุ่มงานการพัฒนาทุนชุมชนตามแนวพระราชด าริ  
 

2.2 ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่ ส านักบริหารการปกครองท้องที่ กรมการปกครอง  
ส านักบริหารการปกครองท้องที่ มีอ านาจหน้าที่ (1) ด าเนินการเกี่ยวกับการจัดตั้ง ยุบ และ

เปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด อ าเภอ กิ่งอ าเภอ ต าบล หมู่บ้าน รวมทั้งการจัดท าแผนที่ แนวเขต                   
การปกครองและการดูแล ที่สาธารณะประโยชน์ของแผ่นดินตามกฎหมาย (2) บริหารและพัฒนา           
การปกครองท้องที่และการปฏิบัติงานของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล 
สารวัตรก านัน และคณะกรรมการ หมู่บ้าน (3) ด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล ที่ได้รับมอบหมาย
หรือนโยบายซึ่งไม่อยู่ในความรับผิดชอบของส่วนราชการใด (4) อ านวยการ สนับสนุน และด าเนินการ
เลือกตั้งตามที่กฎหมายก าหนด หรือที่ได้รับมอบหมาย (5) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุน                  
การปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือที่ได้รับมอบหมาย ส านักบริหารการปกครองท้องที่            
มีโครงสร้างองค์กร แบ่งออกเป็น 4 ส่วน ได้แก่  

1) ส่วนบริหารงานก านัน-ผู้ใหญ่บ้าน มีหน้าที่รับผิดชอบอ านวยการ ควบคุม ก ากับ 
ดูแล ให้ค าปรึกษาแนะน าเกี่ยวกับการบริหารและการพัฒนาก านัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล 
สารวัตรก านันและผู้ช่วยผู้ ใหญ่บ้าน การพิจารณาเรื่องร้องเรียน ร้องทุกข์  อุทธรณ์  ตาม
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พุทธศักราช 2457 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 และข้อหารือเกี่ยวกับการเลือกก านัน ผู้ใหญ่บ้าน การบริหารงานบุคคล                  
การปรับปรุงสวัสดิการค่าตอบแทน การด าเนินการงานวินัยตลอดจนการพิจารณาปรับปรุงกฎหมาย 
ระเบียบ ค าสั่งที่เกี่ยวข้องกับก านัน ผู้ใหญ่บ้าน การจัดท าวารสารก านัน ผู้ใหญ่บ้าน รวมทั้งปฏิบัติงาน
อ่ืนตามที่ได้รับมอบหมาย 

2) ส่วนพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องที่  มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับ                    
การด าเนินงานของคณะกรรมการหมู่บ้าน พัฒนาความรู้ ในการบริหารงานท้องที่และการจัดท า
แผนพัฒนาหมู่บ้านให้แก่คณะกรรมการหมู่บ้าน ประสานงานกับหน่วยงานภายนอกเกี่ยวกับ                  
การเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชน หมู่บ้าน และการจัดท าแผนชุมชน การศึกษา วิเคราะห์ พัฒนา
ระบบ รูปแบบและวิธีการเสริมสร้างประสิทธิภาพในการบริหารงานท้องที่ ด าเนินงานโครงการ              
การแก้ไขปัญหาความยากจนในความรับผิดชอบของกรม จัดท าแผนงานและบริหารงานโครงการ 
SML ด าเนินงานตามนโยบายและโครงการพิเศษต่างๆ ที่ได้รับมอบหมาย ด าเนินงานโครงการ                 
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อันเนื่องมาจากพระราชด าริที่อยู่ในความรับผิดชอบของกรม ด าเนินงานโครงการ พัฒนาเฉพาะพ้ืนที่ 
ด าเนินงานเกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและเศรษฐกิจพอเพียงของกรม ประสานการด าเนินงาน
ที่เก่ียวกับการพัฒนาอุดมการณ์แผ่นดินธรรมแผ่นดินทอง ด าเนินงานเกี่ยวกับ การช่วยเหลือเกษตรกร 
ตลอดจนให้ค าแนะน าเกี่ยวกับการสั่งการอ านวยการจัดเก็บภาษีบ ารุงท้องที่ และการปฏิบัติงานอ่ืน
ตามท่ีได้รับมอบหมาย รวมทั้ง การบังคับบัญชาข้าราชการของส่วนพัฒนา และส่งเสริมการบริหารงาน
ท้องที ่

3) ส่วนระบบการปกครองท้องที่ มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการศึกษา วิจัย และพัฒนา
รูปแบบ โครงสร้าง และการบริหารงานการปกครองท้องที่ การจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนที่
และการจัดท าแนวเขตการปกครองจังหวัด อ าเภอ กิ่งอ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน ให้ค าปรึกษาแนะน า
และวินิจฉัยปัญหากรณีพิพาทแนวเขตการปกครอง การวางระบบการสนับสนุนการบริหารงาน
ปกครองท้องที่ และการดูแลรักษาใช้ประโยชน์ และแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน ประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่ วมกัน และที่ราชพัสดุในความรับผิดชอบของ                   
กรมการปกครอง และงานอื่นที่ได้รับมอบหมาย 

4) ส่วนการเมืองและการเลือกตั้ง หน้าที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารและ
อ านวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาต าบล สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น การด าเนินการตาม
กฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิก สภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น                      
การอ านวยการ ประสานงาน และเป็นศูนย์กลางการสนับสนุนช่วยเหลือการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาและการเลือกตั้งอ่ืน ตามที่ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ตลอดจนการด าเนินงานตาม
แผนพัฒนาการเมืองตามรัฐธรรมนูญในความรับผิดชอบของกระทรวง และงานอ่ืนตามที่ได้รับ
มอบหมาย ได้แก่ การอ านวยการเลือกตั้งผู้แทนต่าง ๆ ตามที่ได้รับมอบหมายจากกระทรวง ทบวง 
กรม และการด าเนินการตามพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 
 

2.3 ศูนย์ด ารงธรรม กระทรวงมหาดไทย 
 กระทรวงมหาดไทยได้ปรับปรุง “ศูนย์บริการข่าวสารกระทรวงมหาดไทย” ให้มีเอกภาพและ
มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยใช้ชื่อว่า “ศูนย์ด ารงธรรม กระทรวงมหาดไทย” เมื่อวันที่ 1 เมษายน 2537 
และมีพิธีเปิดศูนย์ด ารงธรรมในมิติใหม่อย่างเป็นทางการในวันที่ 1 ธันวาคม 2545 โดยมีบทบาท
หน้าที่ในการท างานเชิงรุกในการอ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชนอย่างจริงจัง มีหน้าที่ในการ 
“บ าบัดทุกข์ บ ารุงสุข” แก่ประชาชนอย่างจริงจังบังเกิดผลส าเร็จเป็นรูปธรรม โดยประชาชนสามารถ
แจ้งขอรับความช่วยเหลือเมื่อประสบปัญหาความเดือดร้อนต่างๆ ได้ทุกเรื่องตลอดเวลา นอกจากนั้น
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ศูนย์ฯ ยังมีภารกิจเสริมในด้านส่งเสริมสงเคราะห์ ยกย่องเชิดชูพลเมืองดีที่ เสียสละ กล้าหาญ                
เสี่ยงชีวิตเข้าช่วยเหลือผู้อื่นที่ตกอยู่ในภาวะคับขันอันตรายด้วยคุณธรรม  
 ศูนย์ด ารงธรรมประกอบด้วย ศูนย์ด ารงธรรมในส่วนกลาง แบ่งเป็น 2 ระดับ คือ ศูนย์ด ารงธรรม
กระทรวงมหาดไทย และศูนย์ด ารงธรรมหรือศูนย์ให้บริการประชาชนในลักษณะเดียวกับศูนย์ด ารงธรรม
กระทรวงมหาดไทย ของหน่วยงานระดับกรมและรัฐวิสาหกิจ และศูนย์ด ารงธรรมในส่วนภูมิภาค 
แบง่เป็น 2 ระดับ คือ ศูนย์ด ารงธรรมจังหวัด และศูนย์ด ารงธรรมอ าเภอ (ศูนย์ด ารงธรรม
กระทรวงมหาดไทย, 2554) 
 
3.  กระทรวงยุติธรรม  

ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ลงวันที่ 2 ตุลาคม 2545 
มาตรา 32 กระทรวงยุติธรรม มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการกระบวนการยุติธรรม 
เสริมสร้างและอ านวยความยุติธรรมในสังคม และราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวงยุติธรรมหรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงยุติธรรม 
 
3.1 ศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม 
(ศนธ.ยธ.)   
  ตามท่ีกระทรวงยุติธรรมได้รับมอบหมายจากรัฐบาลให้รับผิดชอบในเรื่องกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
ในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ กระทรวงยุติธรรมบังคับใช้กฎหมายและการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย
โดยบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในสังกัดกระทรวงยุติธรรมเพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้   
นอกระบบ รวมถึงการอ านวยความยุติธรรมให้แก่บรรดาลูกหนี้ที่ได้รับความเดือดร้อน จากปัญหา
ดังกล่าว จึงมีค าสั่งกระทรวงยุติธรรมที่  32/2551 ลงวันที่  1 กุมภาพันธ์ 2551 เรื่อง แต่งตั้ ง
คณะท างานเพ่ือดูแลให้ความช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม โดยมีอ านาจหน้าที่ ดังนี้               
1) ท าหน้าที่ในการไกล่เกลี่ยเจรจาหนี้ กรณีที่มีข้อพิพาทระหว่างเจ้าหนี้สถาบันการเงินกับลูกหนี้
สถาบันการเงิน 2) สร้างกลไกหรือหลักเกณฑ์ในการเจรจาหนี้หรือการอ่ืนใด เพ่ือให้ลูกหนี้ สถาบัน
การเงินได้รับความเป็นธรรม 3) เชิญผู้ที่เกี่ยวข้องมาให้ความเห็นหรือชี้แจงข้อเท็จจริงและขอให้ส่ง
ข้อมูลและเอกสารใดๆ ต่อคณะท างาน 4) ให้ประธานคณะท างานรายงานผลการด าเนินงานให้ทราบ  
  ต่อมาได้มีค าสั่ งกระทรวงยุติธรรมที่  325/2552 ลงวันที่  3 ธันวาคม 2552 แต่งตั้ ง
คณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบ เพ่ือให้มีการแก้ไขปัญหาในส่วนของหนี้สินนอกระบบ
แบบบูรณาการร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในสังกัดกระทรวงยุติธรรมสามารถด าเนินการให้ลุล่วงได้
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสอดรับกับนโยบายของรัฐบาล และแนวทางแก้ไขปัญหาหนี้ สิน
นอกระบบ ตามค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี 267/2552 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 2552 กระทรวง
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ยุติธรรมจึงได้มีการแต่งตั้ง คณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้สินนอกระบบ กระทรวงยุติธรรมขึ้น                   
มีอ านาจหน้าที่ (1) พิจารณาแนวทางและวิธีด าเนินงานอ านวยความยุติธรรมในการแก้ไขปัญหาหนี้สิน
นอกระบบตามแนวทางที่ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ ตามค าสั่ง
ส านักนายกรัฐมนตรี 267/2552 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 2552 (2) พิจารณาด าเนินการทาง                  
ด้านกฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย กรณีเจ้าหนี้มีพฤติกรรมเรียกดอกเบี้ยเกินกว่ ากฎหมายก าหนด
และมีพฤติกรรมทางหนี้โดยการข่มขู่และใช้ก าลังกับการทวงหนี้แบบไร้ศีลธรรม โดยใช้มาตรการทาง
กฎหมายหรือมาตรการทางภาษีอย่างเหมาะสม รวมทั้งข้อเสนอแนะในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย             
ที่เก่ียวข้อง (3) ประสานการปฏิบัติกับหน่วยงานราชการ หน่วยงานเอกชน และองค์กรภาคประชาชน
และประชาชนในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย (4) ก าหนดหลักเกณฑ์
และแนวทางในการสนับสนุนงบประมาณเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายให้แก่หน่วยงานที่ร่วมด าเนินการ          
(5) รายงานผลการปฏิบัติตลอดจนปัญหาและอุปสรรค ข้อขัดข้อง ข้อเสนอแนะในการปฏิบัติงานให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม (6) ให้ประธานกรรมการมีอ านาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือ
คณะท างานเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการได้ตามความจ าเป็นและเหมาะสม               
(7) ให้กรมสอบสวนคดีพิเศษ และส านักงานคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ 
แต่งตั้งชุดปฏิบัติการสืบสวนเพ่ือรองรับภารกิจที่ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการ (8) ด าเนินการอ่ืนใด
ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมก าหนดหรือมอบหมาย 
   ในปี 2553 มีค าสั่งกระทรวงยุติธรรมที่  382/2555 ลงวันที่  3 ธันวาคม 2553 แต่งตั้ง
คณะกรรมการช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมพร้อมทั้งจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้ที่ไม่ได้รับ
ความเป็นธรรม ต่อมากระทรวงยุติธรรม มีนโยบายที่ส าคัญเร่งด่วนด้านการช่วยเหลือประชาชน             
ที่ได้รับความเดือดร้อนและไม่ได้รับความเป็นธรรมจากปัญหาด้านหนี้สินภาคประชาชน ด้านที่ดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติ และการไม่ได้รับความเป็นธรรมด้านอ่ืนๆ ซึ่งจ าเป็นต้องบูรณาการร่วมกับ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งภาครัฐ เครือข่ายองค์กรภาคเอกชน และประชาสังคมในการแก้ไขปัญหา
ร่วมกัน ต่อมากระทรวงยุติธรรมจึงได้มีค าสั่งที่ 135/2555 ลงวันที่ 15 มีนาคม 2555 ปรับปรุงค าสั่ง
แต่งตั้งคณะกรรมการและจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือลูกหนี้และประชาชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
(ศนธ.ยธ.) โดยคณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ (1) ก าหนดหลักเกณฑ์ แนวทางด าเนินงาน ให้ค าปรึกษา 
แนะน า วิธีด าเนินงานด้านการอ านวยความยุติธรรม การให้ความช่วยเหลือ สนับสนุน หรือเยียวยา    
ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนและไม่ได้รับความเป็นธรรมจากปัญหาหนี้สินภาคประชาชน ปัญหาที่ดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติ และไม่ได้รับความเป็นธรรมอ่ืนๆ ให้เป็นไปตามกรอบนโยบายของกระทรวง
ยุติธรรม (2) พิจารณากรอบด าเนินการด้านยุทธศาสตร์ ให้สอดคล้องกับสภาพปัญหาและแนวโน้ม
ความรุนแรงของปัญหาในอนาคต (3) อ านวยการ ก ากับ ติดตามประเมินผลการด าเนินงานของศูนย์ฯ 
ให้เป็นไปตามนโยบายและแนวทางที่ก าหนดไว้ (4) ก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการสนับสนุน
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ด้านบุคลากร งบประมาณเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน (5) รายงานผลการปฏิบัติ ปัญหา 
อุปสรรค ข้อขัดข้อง ข้อเสนอแนะที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงาน การด าเนินนโยบายที่ก่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมทราบ  

อ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับปัญหาหนี้นอกระบบ  (1) เป็นหน่วยงานกลางส าหรับการรับแจ้ง
ปัญหา การคัดกรอง การบันทึกข้อมูล การพิจารณาแนวทางการให้ความช่วยเหลือ การส่งต่อส าหรับ 
ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนและไม่ได้รับความเป็นธรรมจากปัญหาหนี้สินภาคประชาชน ปัญหาที่ดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติ และการไม่ได้รับความเป็นธรรมด้านอ่ืนๆ เพ่ือให้บรรลุนโยบายตามกระทรวง
ยุติธรรมและวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง ศนธ.ยธ. (2) การตรวจสอบข้อเท็จจริง การประสาน              
การปฏิบัติกับหน่วยงานส่วนราชการทั้งในและนอกสังกัดกระทรวงยุติธรรม ด าเนินการ ติดตามผล
ตามมาตรการและการบังคับใช้กฎหมาย การอ านวยความยุติธรรมตามกรอบแห่งกฎหมายและ            
ตามที่ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการหรือจากผู้บังคับบัญชา (3) การประสานการปฏิบัติกับ
หน่วยงานของรัฐ เอกชน และองค์กรภาคประชาชนในการแก้ไขปัญหาให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
รวมทั้งเชิญผู้เกี่ยวข้องมาให้ความเห็น ชี้แจงข้อเท็จจริง ให้ข้อมูลและเอกสารที่เกี่ยวข้อง (4) จัดวาง
ระบบฐานข้อมูล จัดตั้งเครือข่าย ศึกษาวิจัยเพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของผู้ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
ด้านของการบังคับบัญชา (1) มอบหมายให้ผู้อ านวยการ ศนธ.ยธ. ควบคุมก ากับดูแลให้เป็นไปตาม
นโยบายของกระทรวงยุติธรรม (2) ให้กรมสอบสวนคดีพิเศษบริหารงานบุคคลและจัดสรรบุคลากร
พร้อมมอบอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบตามกฎหมายสอบสวนคดีพิเศษและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง และ
สนับสนุนด้านงบประมาณ การเงิน ยานพาหนะ สถานที่ และอ่ืนๆ (3) ให้ศูนย์บริการร่วมกระทรวง
ยุติธรรมเป็นหน่วยงานรับแจ้งข้อมูลเบื้องต้นเพ่ือส่งข้อมูลให้กับ ศนธ.ยธ. 
 
4. ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 

เจ้าหนี้นอกระบบที่มีพฤติกรรมปล่อยกู้ผิดกฎหมาย ตั้งตนเป็นสถาบันการเงินนอกระบบ 
กระท าการเป็นเครือข่าย คิดดอกเบี้ยในอัตราที่สูงกว่ากฎหมายก าหนด และใช้แก๊งทวงหนี้บังคับข่มขู่
ให้ลูกหนี้จ่ายดอกเบี้ยและเงินต้นที่ไม่เป็นธรรม เจ้าหนี้ที่กระท าการในลักษณะเช่นนี้ถือว่าเป็นผู้มี
อิทธิพลหนึ่งในลักษณะของผู้มีอิทธิพลตามนโยบายที่รัฐบาลก าหนดไว้ทั้งหมด 15 ลักษณะของผู้มี
อิทธิพลที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องเร่งด าเนินการปราบปรามและด าเนินคดี ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ของ
ส านักงานต ารวจแห่งชาติโดยตรงตามบทบัญญัติ มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 
2547 (1) รักษาความปลอดภัยต่อองค์พระมหากษัตริย์ พระราชินี พระรัชทายาท ผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ พระบรมวงศานุวงศ์ ผู้แทนพระองค์ และพระราชอาคันตุกะ (2) ดูแลควบคุมและก ากับ
การปฏิบัติงานของข้าราชการต ารวจซึ่งปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (3) 
ปูองกันและปราบปรามการกระท าผิดทางอาญา (4) รักษาความสงบเรียบร้อย ความปลอดภัยของ
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ประชาชน และความมั่นคงของราชอาณาจักร (5) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ของข้าราชการต ารวจหรือส านักงานต ารวจแห่งชาติ (6) ช่วยเหลือการพัฒนาประเทศ 
ตามที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย (7) ปฏิบัติการอ่ืนใดเพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนให้                       
การปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่ ตามข้อ 1, 2, 3, 4 หรือ 5 เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

ตามค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 139/2546 ลงวันที่ 8 กรกฎาคม 2556 ก าหนดแนวทางใน
การปราบปรามผู้มี อิทธิพล เครือข่ายของผู้มีอิทธิพลและการด าเนินการกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ                   
ที่มีพฤติกรรมเกี่ยวข้องโดยเด็ดขาด แก่ผู้ว่าราชการจังหวัด ผู้บังคับการต ารวจภูธรจังหวัด และหัวหน้า
ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องนั้น ส านักงานต ารวจแห่งชาติได้ด าเนินโยบายดังกล่าวมาโดยตลอดเนื่องจาก
เห็นว่าเป็นแนวทางที่มีประสิทธิภาพและก่อให้เกิดความส าเร็จในการปราบปรามผู้มีอิทธิพล ซึ่งเป็น
แนวทางหนึ่งในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบ จากแนวนโยบายดังกล่าวน าไปสู่ การตั้งศูนย์
ปราบปรามผู้มีอิทธิพลและมือปืนรับจ้าง (ศปอร.ตร.) ท าหน้าที่ในการปราบปรามผู้มีอิทธิพลและ
มือปืนรับจ้างในภาพรวมทุกลักษณะรวมถึงผู้มีอิทธิพลรับจ้างทวงหนี้ด้วยการข่มขู่หรือใช้ก าลังด้วย 
ต่อมาเมื่อรัฐบาลให้ความส าคัญกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ กองบังคับการปราบปรามการกระท า
ความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง ซึ่งเป็นหน่วยงานภายใต้
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ จึงได้เปิดศูนย์ปราบปรามการปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอกระบบขึ้น เพ่ือรับ
เรื่องราวร้องทุกข์ของประชาชนเกี่ยวกับการปล่อยเงินกู้นอกระบบที่ไม่เป็นธรรมและการทวงหนี้               
นอกระบบด้วยความรุนแรง ซึ่งมีรายละเอียดของหน่วยงานและการด าเนินงานภายใต้ศูนย์ดังกล่าว
ดังนี้ 
 
4.1 กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง 

 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการเป็นกองบังคับการหรือส่วนราชการอย่างอ่ืนในส านักงาน
ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2552 ก าหนดอ านาจหน้าที่กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลางไว้ ได้แก่                
(1) ด าเนินการเกี่ยวกับงานธุรการ งานสารบรรณ งานประชาสัมพันธ์งานช่วยอ านวยการ และ                
งานเลขานุการของกองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง (2) ด าเนินการเกี่ยวกับการจัดระบบงานและ
บริหารงานบุคคลของกองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง (3) ด าเนินการเกี่ยวกับงานการข่าวและ
สถิติข้อมูลของกองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง (4) ด าเนินการเกี่ยวกับงานการเงิน การบัญชี 
การงบประมาณ งานพัสดุอาคารสถานที่ งานพลาธิการ งานส่งก าลังบ ารุง งานยานพาหนะ และ            
งานสื่อสารของกองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง (5) ด าเนินการเกี่ยวกับงานประสานงานและ
จัดท ายุทธศาสตร์ แผนงาน โครงการงานวิจัย งานประเมินผล และงานเทคโนโลยีสารสนเทศของ
กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง (6) ด าเนินการเกี่ยวกับงานกฎหมายและวินัยของกองบัญชาการ
ต ารวจสอบสวนกลาง (7) ด าเนินการเกี่ยวกับงานวิเทศสัมพันธ์และกิจการต่างประเทศของ
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กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง (8) ด าเนินการเกี่ยวกับงานฝึกอบรมเพ่ือพัฒนาบุคลากรของ
กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง (9) ด าเนินการเกี่ยวกับการออกใบอนุญาตพกพาอาวุธปืน                 
ในอ านาจของส านักงานต ารวจแห่งชาติ (10) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องหรือที่ได้รับมอบหมาย 
 

ตามที่รัฐบาลมีนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ ส านักงานต ารวจแห่งชาติมีหน้าที่                  
ในการปูองกันและปราบปรามการกระท าผิดทางอาญา รวมถึงรักษาความสงบเรียบร้อย                     
ความปลอดภัยของประชาชน และความมั่นคงของราชอาณาจักร จึงด าเนินงานสนับสนุนนโยบาย
ดังกล่าวของรัฐบาลในด้านปราบปรามการปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอกระบบ ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติมอบนโยบายให้แก่กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง เป็นหน่วยงานหลักในการขับเคลื่อน
การแก้ปัญหาหนี้นอกระบบที่เกิดจากประชาชนอันเนื่องมาจากสาเหตุการทวงหนี้ด้วยการใช้วิธีการ               
ที่ใช้ก าลังกระท าความรุนแรงหลากหลายรูปแบบและกระท าการในลักษณะเครือข่ายธุรกิจปล่อยเงินกู้
และทวงหนี้นอกระบบ กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลางได้ด าเนินการโดยมีค าสั่งให้ทุกพ้ืนที่
รวบรวมข้อมูลบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับหนี้นอกระบบทั้งหมด ทั้งนี้กองบัญชาการต ารวจสอบสวน
กลางมีหน่วยงานภายในรับผิดชอบเกี่ยวกับปัญหาหนี้นอกระบบ ได้แก่ กองบังคับการปราบปราม             
การกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค ซึ่งได้จัดตั้ง ศูนย์ปราบปรามการปล่อยเงินกู้และ
ทวงหนี้นอกระบบ ด าเนินการเกี่ยวกับการปราบปรามเจ้าหนี้นอกระบบที่เป็นผู้มีอิทธิพลและใช้วิธีการ
ทวงหนี้นอกระบบด้วยความรุนแรงโดยตรง (กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง, 2556) ดังนี้  
 

4.1.1 กองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค 
กองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค เป็นส่วนราชการ

ภายใต้กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง ซึ่งตามระเบียบส านักงานต ารวจแห่งชาติว่าด้วย                    
การก าหนดอ านาจหน้าที่ของส่ วนราชการส านักงานต ารวจแห่งชาติ  พ.ศ .  2552 ข้อ 13 
กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง (ฎ) กองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับ               
การคุ้มครองผู้บริโภค มีอ านาจหน้าที่ (1) รับผิดชอบเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบร้อย ปูองกัน
และปราบปรามอาชญากรรมท่ีเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค และความผิดอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องในเขตพ้ืนที่
รับผิดชอบ รวมทั้งปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือ
ตามที่ได้รับมอบหมาย (2) รับผิดชอบเกี่ยวกับการรักษาความสงบ เรียบร้อย ปูองกันและปราบปราม
อาชญากรรมที่เกี่ยวกับมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม สืบสวนสอบสวน ปฏิบัติงานตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และตามกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวกับมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม 
และความผิดอ่ืนที่เกี่ยวเนื่อง ในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบ รวมทั้งปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุน                  
การปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือตามที่ได้รับมอบหมาย (3) รับผิดชอบเกี่ยวกับ               



 

 

231 

การรักษาความสงบเรียบร้อย ปูองกันและปราบปรามอาชญากรรมที่เกี่ยวกับอาหารและยา สืบสวน
สอบสวน ปฏิบัติงานตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และตามกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวกับ
อาหารและยา และความผิดอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบ รวมทั้งปฏิบัติงานร่วมกับหรือ
สนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือตามที่ได้รับมอบหมาย (4) รับผิดชอบ
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา สืบสวนสอบสวนการกระท าผิดที่มี
โทษทางอาญาเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค มาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม อาหารและยา หรือ
การกระท าผิดทางอาญาตามกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องทั่วราชอาณาจักร รวมทั้งปฏิบัติงานร่วมกับหรือ
สนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องหรือตามที่ได้รับมอบหมาย 
 

4.1.1.1 ศูนย์ปราบปรามการปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอกระบบ  
  ปัญหาหนี้นอกระบบที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ ปัญหาเจ้าหนี้นอกระบบแสวงหาประโยชน์และ
เอารัดเอาเปรียบลูกหนี้นอกระบบ โดยเจ้าหนี้นอกระบบด าเนินการอย่างเป็นระบบ ในลักษณะบุคคล 
ผู้ประกอบการทางธุรกิจ หรือองค์กรเครือข่าย มีการอัตราดอกเบี้ยเงินกู้เกินกว่าอัตราที่กฎหมาย
ก าหนด และหากลูกหนี้ไม่สามารถช าระเงินคืนได้ครบตามจ านวนจะใช้วิธีการติดตามทวงหนี้           
ในหลายลักษณะ เช่น การข่มขู่คุกคาม การและท าร้ายร่างกาย ซึ่งเป็นภัยต่อชีวิตและทรัพย์สินของ
ลูกหนี้ รัฐบาลเล็งเห็นปัญหาดังกล่าวจึงได้ก าหนดนโยบายเพ่ือการแก้ไขหนี้สินแก่ประชาชน 
โดยเฉพาะหนี้นอกระบบ รวมทั้งมีมาตรการในการปราบปรามการปล่อยเงินกู้และการทวงหนี้                
นอกระบบ จึงมีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งคณะกรรมการปราบปรามการปล่อยเงินกู้และ           
ทวงหนี้นอกระบบ เพ่ือให้การปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการปล่อยเงินกู้ และทวงหนี้
นอกระบบเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ สอดคล้อง และทันต่อสถานการณ์ปัจจุบัน 
  กองบังคับการปราบปรามการกระท าความผิดเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภค กองบัญชาการ
ต ารวจสอบสวนกลางจึงได้เปิดศูนย์ปราบปรามการปล่อยเงินกู้และทวงหนี้นอกระบบและ             
เรียกดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายก าหนด การทวงหนี้โดยไม่เป็นธรรมและการถูกเอาเปรียบ              
ในการกู้เงินจากนายทุน โดยอาศัยค าสั่งกองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง ที่ 375/ 2552 ลงวันที่ 
วันที่ 30 พฤศจิกายน 2553 เรื่อง ก าหนดลักษณะงานและการมอบอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบให้ 
รองผู้บัญชาการ กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง โดยการมอบอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบงาน
ปราบปรามอาชญากรรมพิเศษ ให้รองผู้บัญชาการ กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลางรับผิดชอบงาน
ปราบปรามอาชญากรรมพิเศษ  
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เรื่อง ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
(FACTORS AFFECTING SUCCESS IN IMPLEMENTING POLICY ON INFORMAL DEBT) 

 
ค าชี้แจง 

แบบสัมภาษณ์นี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการเก็บรวบรวมข้อมูลประกอบการท า
วิทยานิพนธ์เรื่อง “ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ” 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
ปัญหาอุปสรรคในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ และปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จใน
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ โดยแบบสัมภาษณ์แบ่งออกเป็น 5 ส่วน ดังนี้ 

ส่วนที่ 1  ข้อมูลส่วนบุคคล 
ส่วนที่ 2  ปัญหาหนี้นอกระบบและนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
ส่วนที่ 3  การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
ส่วนที่ 4  ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
ส่วนที่ 5  ข้อเสนอแนะเพ่ิมเติม  
  

ผู้วิจัยขอขอบพระคุณที่ท่านให้ความอนุเคราะห์ข้อมูลในการสัมภาษณ์เป็นอย่างดี ไว้ ณ โอกาสนี้ 
 

 
 

 
……………………………………….. 

(นางสาวรจนา  อินคง) 
นิสิตรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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ส่วนที่ 1 ข้อมูลส่วนบุคคล 
1.1) ชื่อ-นามสกลุ ............................................................................................................................. 
1.2) ต าแหน่ง/ระดับที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ....................................................... 
1.3) สังกัด/หน่วยงาน................................................................................................. ..................... 
1.4) ระยะเวลาที่ด ารงต าแหน่ง/ระดับท่ีเกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ............................ 

 

ส่วนที่ 2 ปัญหาหนี้นอกระบบและนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
2.1) ท่านเห็นว่าสภาพปัญหาหนี้นอกระบบของไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันเป็นอย่างไร   
2.2) ท่านเห็นว่าสภาพปัญหาข้างต้น ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของ
ประเทศไทยหรือไม่ อย่างไร    

 

ส่วนที่ 3 การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
3.1) หน่วยงานของท่านเกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติอย่างไร 
3.2) ท่านบริหารจัดการการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติอย่างไร 
3.3) ในการบริหารจัดการการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ท่านประสานงานกับ
หน่วยงานใดบ้าง อย่างไร  
3.4) หน่วยงานของท่านมีการติดตามประเมินผลการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ
หรือไม่ อย่างไร   
3.5) หากมีการติดตามประเมินผล ท่านทราบผลหรือไม่ อย่างไร 
3.6) ในการบริหารจัดการการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ท่านประสบปัญหา 
อุปสรรค หรือข้อขัดข้องหรือไม่ อย่างไร   
3.7) ท่านมีแนวทางในการแก้ไขปัญหา อุปสรรค หรือข้อขัดข้องที่เกิดขึ้นอย่างไร   
 

ส่วนที่  4 ปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
ท่านเห็นว่ามีปัจจัยใดบ้างที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
และมีผลอย่างไร 

 

ส่วนที่ 5 ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม 
............................................................................................................................. ................................... 
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แบบสัมภาษณ์ส าหรับผู้ปฏิบัติงาน 

เรื่อง ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
(FACTORS AFFECTING SUCCESS IN IMPLEMENTING POLICY ON INFORMAL DEBT) 

ค าชี้แจง 
แบบสัมภาษณ์นี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการเก็บรวบรวมข้อมูลประกอบการท า

วิทยานิพนธ์เรื่อง “ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ” 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษานโยบายและแนวทางในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
ปัญหาอุปสรรคในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ และปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จใน
การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ โดยแบบสัมภาษณ์แบ่งออกเป็น 5 ส่วน ดังนี้ 

ส่วนที่ 1  ข้อมูลส่วนบุคคล 
ส่วนที่ 2  ปัญหาหนี้นอกระบบและนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
ส่วนที่ 3  การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
ส่วนที่ 4  ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
ส่วนที่ 5  ข้อเสนอแนะเพ่ิมเติม  
  
ผู้วิจัย ขอขอบพระคุณที่ท่านให้ความอนุเคราะห์ข้อมูลในการสัมภาษณ์เป็นอย่างดี ไว้ ณ 

โอกาสนี้ 
 

 
 

……………………………………….. 
(นางสาวรจนา  อินคง) 

นิสิตรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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แบบสัมภาษณ์หรับผู้ปฏิบัติงาน 
 

ส่วนที่ 1 ข้อมูลส่วนบุคคล 
1.1) ชื่อ-นามสกลุ ............................................................................................................................. 
1.2) ต าแหน่ง/ระดับที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ....................................................... 
1.3) สังกัด/หน่วยงาน............................................................... ....................................................... 
1.4) ระยะเวลาที่ด ารงต าแหน่ง/ระดับท่ีเกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ............................ 

 

ส่วนที่ 2 ปัญหาหนี้นอกระบบและนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบ 
2.1) ท่านเห็นว่าสภาพปัญหาหนี้นอกระบบของไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันเป็นอย่างไร   
2.2) ท่านเห็นว่าสภาพปัญหาข้างต้น ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบของ
ประเทศไทยหรือไม่ อย่างไร   

 

ส่วนที่ 3 การน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
3.1) หน่วยงานของท่านเกี่ยวข้องกับการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติอย่างไร 
3.2) ท่านน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติอย่างไร 
3.3) ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ท่านประสานงานกับหน่วยงานใดบ้าง 
อย่างไร 
3.4) หน่วยงานของท่านมีการติดตามประเมินผลการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ
หรือไม่ อย่างไร   
3.5) หากมีการติดตามประเมินผล ท่านทราบผลหรือไม่ อย่างไร 
3.6) ในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ ท่านประสบปัญหา อุปสรรค หรือข้อขัดข้อง
หรือไม่ อย่างไร   
3.7) ท่านมีแนวทางในการแก้ไขปัญหา อุปสรรค หรือข้อขัดข้องที่เกิดขึ้นอย่างไร   
 

ส่วนที่  4 ปัจจัยท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ  
ท่านเห็นว่ามีปัจจัยใดบ้างที่มีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายแก้ปัญหาหนี้นอกระบบไปปฏิบัติ 
และมีผลอย่างไร 
 

ส่วนที่ 5 ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม
............................................................................................................................. ................................. 
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ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

ชื่อ-สกุล:  นางสาวรจนา  อินคง  

วัน เดือน ปี และสถานที่เกิด:  วันที่ 24 กรกฎาคม พ.ศ. 2530 จังหวัดปราจีนบุรี  

ประวัติการศึกษา: 1) รัฐศาสตรบัณฑิต (ร.บ.) สาขาวิชาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา 
เกียรตินิยมอันดับ 1 คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีการศึกษา 2553 และ                
2) รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ปีการศึกษา 2558 

ทุนสนับสนุนวิทยานิพนธ์ที่ได้รับ: 1) ทุนสนับสนุนวิทยานิพนธ์ระดับดี จากสถาบันวิจัย
และพัฒนากระบวนการยุติธรรม ส านักงานกิจการยุติธรรม และ 2) ทุนอุดหนุนวิทยานิพนธ์
ส าหรับนิสิต จากบัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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