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การตรวจเอกสาร 
 
 ผูวิจัยศึกษาทฤษฎี  แนวคิด  และงานวิจัยที่เกี่ยวของกับการวิจัยคร้ังนี้ซ่ึงประกอบดวย 
 1. แนวคิดและทฤษฎีการแลกเปลี่ยน 
 2. แนวคิดและทฤษฎีอํานาจ 

3. แนวคิดเรื่องหนี้ 
4. แนวคิดเรื่องการกูยืมเงิน 
5. แนวคิดเรื่องหนี้นอกระบบ   
6. แนวคิดเรื่องพนักงานรัฐวิสาหกิจ  และ 
7. งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 

แนวคิดและทฤษฎีการแลกเปล่ียน
 

แนวคิดสําคัญ
 
แนวคิดของทฤษฎีนี้  คือแนวคิดการแลกเปลี่ยน (Exchange)  การแลกเปลี่ยนเปนเรื่องของ

การสนองความตองการของมนุษย  ทั้งนี้เพราะมนุษยมีความตองการหลายสิ่งหลายอยางในการ
ดํารงชีวิต  แตมนุษยไมสามารถจะทําเองหรือผลิตเองไดทุกอยางจึงตองติดตอสัมพันธกัน  เพื่อ
แลกเปลี่ยนสิ่งของกัน  สังคมจึงเกิดขึ้นดวยเหตุผลนี้  (สัญญา, 2545ข) 

 
ในภาษาไทยเราใชคําหลายคําในความหมายของการแลกเปลี่ยน  เชนการปริวรรต  การกูยืม  

การขอ  การให  การหยิบยืม  การใชคืน  การลงแขก  การเอาแรง  การจํานํา   การจํานอง  การค้ํา
ประกัน  การเชา  การไถถอน  การซื้อ  การขาย  และการบริจาค  เปนตน 

 
การกูยืมเงินนับวาเปนการแลกเปลี่ยนอยางหนึ่ง  กลาวคือ  เปนการแลกเปลี่ยนระหวางผูให

กูกับผูกูยืมเงิน  ผูกูยืมตองการเงินสวนผูใหกูยืมตองการผลประโยชนคือดอกเบี้ยซ่ึงเปนกําไรจาก
การใหกูยืม 
 
 



 13

แนวคิดและทฤษฎีการแลกเปล่ียนของเบลา 
 
 Blau (1986) ไดเสนอแนวคิดของเขาเกี่ยวกับการแลกเปลี่ยนและอํานาจไวในหนังสือช่ือ 
Exchange  and  Power  in  Social  Life  เบลากลาวถึงหลักการแลกเปลี่ยนเบื้องตน (Basic  
Exchange  Principle) และเสนอทฤษฎีอํานาจ (Differentiation  of  Power) ซ่ึงเปนการนําเอา
หลักการแลกเปลี่ยนเบื้องตนไปใชกับดานหนึ่งของชีวิตมนุษยในสังคม  (สัญญา, 2545ก: 107)  
 
 ฐานคติทั่วไปเกี่ยวกับการแลกเปลี่ยนที่เบลายึดถือเกี่ยวของกับฐานคติทางเศรษฐศาสตร  
กลาวคือชีวิตของมนุษยในสังคมเปนเสมือน “ตลาดสินคา” ที่มีแมคาและลูกคาตอรองราคาสินคา
กัน  แมคาพยายามขายใหไดราคา  ขณะที่ลูกคาพยายามตอรองใหไดราคาถูก  กระนั้นก็ดี  เบลาเชื่อ
วา  มนุษยไมไดยึดหลักอรรถประโยชนนิยมอยางเครงครัดตายตัว  แตมนุษยเปน “สัตวเศรษฐกิจ
กาวหนา”  (Advanced  Economic  Man) กลาวคือ (1) ไมไดมุงแตจะบรรลุเปาหมายใดเปาหมาย
หนึ่งแลวจะทิ้งเปาหมายอื่นทั้งหมด  (2) ชอบอะไรไมคงที่  (3) ไมเคยมีขอมูลเกี่ยวกับทางเลือก
ตางๆ อยางสมบูรณ  (4) มีขอจํากัดทางสังคมในการจะเลือกทางออกหนึ่งใด  นอกจากนั้นมูลคาของ
สินคาในตลาดก็ไมสามารถกําหนดไดดวยมาตราวัดแบบเดียว (เชนคิดเปนเงิน)  หากสามารถวัด
ดวยมาตราอื่น (เชน พอใจ ถูกใจ ตรงกับวัตถุประสงคที่จะใช)  ไดอีกดวย  ดังนั้น  หลัก
เศรษฐศาสตรที่เบลานํามาเปนแนวในการสรางทฤษฎีการแลกเปลี่ยนของเขา  จึงกาวหนากวา
เศรษฐศาสตรคลาสสิกที่ทราบกัน (สัญญา, 2545ก: 107-108) 
 
 Turner (1997: 272) สรุปหลักการแลกเปลี่ยนเบื้องตนของเบลา (Blau’s  Implicit  
Exchange  Principles) วามีหลักการเบื้องตน 5 เรื่องดังนี้ 
 
 1. หลักความมีเหตุผล (Rationality  Principle) 
 
 “ยิ่งบุคคลคาดหวังวาจะได กําไร จากการกระทํากิจกรรมเฉพาะใด  เขาก็ยิ่งมีแนวโนม
จะกระทํากิจกรรมนั้นมากขึ้น” 

 
 แนวคิดในหลักการนี้คือ กําไร (Profit) และกิจกรรม (Activity) กําไร คือ ราคาที่ขายได
ลบดวยตนทุนสําหรับสินคาชิ้นนั้น  ซ่ึงเปนเศรษฐศาสตรความรูทั่วไป  แตที่เบลาใชในหลักนี้  เปน
กําไรที่คาดหวัง (Expected  Profit)  ซ่ึงก็คือ รางวัลที่คาดวาจะไดจากการทํากิจหนึ่งใดใหผูอ่ืน  ซ่ึง
จะเปนผูใหรางวลั   
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 เบลาเนน กิจกรรมแลกเปลี่ยน (Exchange  Activities)  หมายถึงพฤติกรรมที่มุงเปาหมาย
เฉพาะ  หรือมุงรางวัลอยางหนึ่ง  และเปนกิจกรรมที่เกี่ยวของกับบุคคลหรือผูกระทําที่เลือก
ทางเลือกตางๆ อันเปนกลุมกิจกรรมที่เมื่อทําแลวจะสงผลใหเกิดรางวัลที่คาดหวังขึ้นมา   
 
 บุคคลจะเลือกทํากิจกรรมที่เขาคาดวาจะไดรับรางวัลจากกิจกรรมนั้น  ยิ่งหวังไดมาก
เทาไร  ก็จะยิ่งแนนอนที่จะทํากิจกรรมนั้น   
 

2. หลักของการแลกเปลี่ยน (Reciprocity  Principle) 
 
 2.1 “ยิ่งบุคคลหนึ่งไดทาํการแลกเปลี่ยนรางวัลกับอีกบุคคลหนึ่งบอยมากเพียงใด  หนาที่
ระหวางกันก็ยิ่งมีมากขึ้น  และหนาที่ระหวางกันนี้จะกํากับกิจกรรมแลกเปลี่ยนของเขาทั้งสองที่จะ
ตามมาภายหลัง” 

 
 แนวคิดที่สําคัญคือ รางวัล (Reward) และ หนาที่ระหวางกัน (Reciprocal Obligation)  
รางวัลตางตอบแทนกันนี้ไมตองเปนสิ่งเดียวกันหรือเหมือนกัน  อาจตางกันไปได  แตทั้งสองเห็นวา
เปนสิ่งที่คูควรกัน  จึงไดแลกเปลี่ยนกัน  เมื่อแลกเปลี่ยนรางวัลกันบอยขึ้น  ก็จะกอใหเกิดเปนหนาที่
ระหวางกัน   
 
 หลักการนี้สามารถทําใหเขาใจงายขึ้นไดวา  การทําประโยชนใหกันและกันนานเขา
จะทําใหเกิดความสัมพันธยืดยาว  กิจกรรมภายหลังก็จะขึ้นอยูกับลักษณะความสัมพันธนี้  กลาวคือ 
กิจกรรมที่ทั้งสองกระทําระหวางกันภายหลังที่ไดมีการแลกเปลี่ยนผลประโยชนกันมาเปนเวลานาน
จะเปนเรื่องของคนรูจักมักคุนกันแลว  หากไมเปนเพื่อนก็ไมใชคนแปลกหนา  ความคลองตัว
ยอมจะมีมากในความสัมพันธแลกเปลี่ยนกรณนีี้ 
 
 2.2 “ยิ่งหนาที่ระหวางกันถูกฝาฝนมากยิ่งขึ้นเพียงใด  คูสัมพันธผูเสียประโยชนก็จะยิ่ง
ลงโทษทางลบมากยิ่งขึ้นเพียงนั้น  ในฐานะที่ฝาฝนบรรทัดฐานของการแลกเปลี่ยน”   
 
 แนวคิดสําคัญคือ บรรทัดฐานของการแลกเปลี่ยน (Norm of Reciprocity) ซ่ึงเปน
มาตรฐานสังคมที่บังคับใหบุคคลตอบแทนสิ่งที่ผูอ่ืนให  จะเปนรางวัล หรือส่ิงของอื่นๆ  ทั้งนี้
เพื่อใหความสัมพันธดํารงอยู 
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 กรณีที่บรรทัดฐานของการแลกเปลี่ยนถูกฝาฝน  คูสัมพันธฝายหนึ่งละเลยหนาที่ที่
ควรทํา  คือการตอบแทนการกระทําประโยชนของคูสัมพันธ  กรณีอยางนี้คูสัมพันธที่เสียประโยชน
ก็จะลงโทษทางลบ (Negative  Sanction) มากยิ่งขึ้นเพียงนั้น  เชน แสดงความไมเปนมิตร  แสดง
ความโกรธ  ลดผลประโยชนลง  หรือเลิกสัมพันธแลกเปลี่ยนไปเลยในที่สุด  แลวคูสัมพันธอาจ
กลายเปนศัตรูคูแขง  
 
 3. หลักความยุติธรรม (Justice  Principle) 
 
 3.1 “ยิ่งความสัมพันธแลกเปลี่ยนคงอยูยาวนานมากขึ้นเพียงใด  ความเปนไปไดที่คู
สัมพันธจะถูกบังคับดวยบรรทัดฐานแหงการแลกเปลี่ยนที่ยุติธรรมก็จะยิ่งมากขึ้นเพียงนั้น” 
 
 แนวคิดสําคัญคือ  ความสัมพันธแลกเปลี่ยนที่คงอยูยาวนาน (Established  Exchange  
Relations) และบรรทัดฐานแหงการแลกเปลี่ยนที่ยุติธรรม (Norms of  Fair Exchange) 
ความสัมพันธแลกเปลี่ยน (Exchange  Relation) หรือแมการแลกเปลี่ยน (Exchange) โดดๆ 
สําหรับเบลา หมายถึง การกระทําที่มุงหวังการตอบแทน (รางวัล) จากผูอ่ืน  และจะหยุดกระทําเมื่อ
ไมสมหวัง  
 
 สวนความสัมพันธแลกเปลี่ยนที่คงอยูยาวนาน  หมายถึง ความสัมพันธแลกเปลี่ยนที่
คูสัมพันธ ไมวาจะเปนแคสองคนหรือมากกวา ยอมรับวามีอยู  ตางปฏิบัติการทดแทนแลกเปลี่ยน
รางวัลตอกันเปนเวลานานเสมือนชีวิตปกติธรรมดา  ซ่ึงเมื่อเกิดสภาพเชนนี้ขึ้นแลว เบลาบอกวา 
แนวโนมที่จะทําใหเกิดบรรทัดฐานแหงการแลกเปลี่ยนที่ยุติธรรมมีมากขึ้น  ความหมายของความ
ยุติธรรมในการแลกเปลี่ยนสําหรับเบลาถือวา การแลกเปลี่ยนที่ยุติธรรมเปนบรรทัดฐานทางสังคม 
(Social Norms) อันเปนภาวะที่อยูเหนือระดับบุคคล  เปนเรื่องในความสัมพันธทางสังคม ดังนั้น จึง
ไมไดวัดกันดวยใจ  หรือความรูสึกอยางเดียว  หากมีสาเหตุ หรือปจจัยอ่ืนเขามาเกี่ยวของดวย เชน 
ศักดิ์ศรี  อํานาจ  ฐานะทางสังคมของคูสัมพันธ  หรือความคงอยูของกลุม เปนตน  
 
 3.2 “ยิ่งมีการปฏิบัติตามบรรทัดฐานแหงการแลกเปลี่ยนที่ยุติธรรมนอยลงไปเทาใด  คู
สัมพันธที่ไมไดรับความยุติธรรมในการแลกเปลี่ยนก็จะยิ่งลงโทษทางลบตออีกฝายหนึ่งมากขึ้น” 
 
 การฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎเกณฑของสังคมที่ยึดถือปฏิบัติสืบกันมา  ในกรณี
เชนนี้ เบลาใชคําวา ผูเสียประโยชนจะใช  “การลงโทษทางลบ-Negative Sanction”  
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 แนวคิดที่สําคัญคือ  บรรทัดฐานแหงการแลกเปลี่ยนที่ยุติธรรมและการลงโทษทาง
ลบ  ซ่ึงเปนมาตรการควบคุมทางสังคมดานการลงโทษ ผูฝาฝนมาตรฐานของสังคม  ตัวอยางของ
มาตรการนี้  อาทิ การตําหนิ  การวากลาวสั่งสอน  การยึดทรัพย  การปรับไหม  การจับกุมคุมขัง  
จนถึงขั้นการประหารชีวิต  
 
 4. หลักอรรถประโยชนหนวยสุดทาย (Marginal  Utility  Principle) 
 
 “บุคคลยิ่งไดรับรางวัลที่คาดหวังไวจากการกระทําใดบอยมากขึ้น  บุคคลก็ยิ่งลดคุณคา
ของกิจกรรมเฉพาะนั้นลงพรอมทั้งยิ่งลดการกระทํากิจกรรมเฉพาะนั้นลงดวย” 
 
 แนวคิดสําคัญคือ เร่ืองคุณคาหรือราคาของกิจกรรมที่ขึ้นลงตามความถี่ของการไดรับ
รางวัล  อันเนื่องมาจากกิจกรรมเฉพาะนั้นๆ เบลานําเอาหลักเศรษฐศาสตร เร่ือง อรรถประโยชน
หนวยสุดทาย (Marginal  Utility)  ซ่ึงใจความสําคัญวา ยิ่งคนไดรับรางวัลใดมากขึ้น  บุคคลก็จะยิ่ง
รูสึกอิ่ม (Satiate) กับรางวัลนั้น  คุณคาของรางวัลนั้นก็จะคอยๆ ลดลง  แลวเขาก็จะหารางวัลอ่ืนมา
แทน  ซ่ึงหากเขาไดรับนอยก็จะถึงจุดอิ่มตัวอีกเชนเดียวกัน 
 
 5. หลักของความไมสมดุล (Imbalance  Principle) 
 
 “ยิ่งความสัมพันธแลกเปลี่ยนเกิดความสมดุลและความมั่นคงขึ้นในบางหนวยสังคมก็ยิ่ง
เปนไปไดมากวา  ความสัมพันธแลกเปลี่ยนในหนวยสังคมอื่นจะไมสมดุลและมั่นคง” 
 
 เบลาใหเหตุผลโดยยึดหลักของการฝาฝนบรรทัดฐานแหงความยุติธรรมในการ
แลกเปลี่ยน  กลาวคือ หากสังคมมุงใหเกิดความมั่นคงสมดุลในการแลกเปลี่ยนของหนวยสังคมบาง
หนวย  อีกบางหนวยสังคมก็จะมีการฝาฝนบรรทัดฐานแหงความยุติธรรมมากขึ้น  ทั้งนี้เบลาอางถึง
สัจธรรมที่วา  ชีวติสังคมของมนุษยจะพบกับ “ทางสองแพรง-Dilemmas”  ระหวางความมั่นคง  
สมดุล  และความเครียดในสังคมเสมอ  อีกเหตุผลหนึ่ง  หากมองใหกวางออกไป  อาจนําความคิด
เรื่อง วิภาษวิธี (Dialectic)  มาชวยอธิบายหลักการนี้ก็ไดในแงที่วา  ทุกหนวยสังคมจะตองมีการ
เปลี่ยนแปลง  กรณีนี้จะตองถือเอาสังคมเปนหนวยรวม  บางหนวยสังคมของหนวยรวมมีความ
สมดุลมั่นคง  อีกบางหนวยจะตองไมมั่นคงสมดุล  คือจะตองเปลี่ยนตามหลักของวิภาษวิธี    เพื่อวา
จะสามารถสรางความสมดุลมั่นคงในโอกาสตอไป (สัญญา, 2545ก: 112) 
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 เมื่อไดกลาวถึงหลักการเบื้องตนพรอมความหมายของการแลกเปลี่ยนแลว  ความรูเหลานี้
ยอมจะเปนพื้นฐานสําหรับทําความเขาใจชีวิตมนุษยในสังคมโดยทั่วไปได  อยางไรก็ดี  การนําเอา
หลักการขางตนไปใชกับดานใดดานหนึ่งของชีวิตสังคม  เบลาไดกลาวถึงอํานาจไวในทฤษฎีอํานาจ
ของเขา  วาคูสัมพันธมีระดับของอํานาจที่จะบังคับใหอีกฝายหนึ่งทําตามที่ตางกัน  ขึ้นอยูกับปจจัย
หลายประการ  ซ่ึงจะกลาวถึงในทฤษฎีอํานาจของเบลา  
 

แนวคิดและทฤษฎีอํานาจ 
 
แนวคิดและทฤษฎีอํานาจของเบลา 
 
 ทฤษฎีอํานาจของเบลามีหลักการเบื้องตนมาจากทฤษฎีแลกเปลี่ยนที่นํามาใชกับชีวิตมนุษย
ในสังคมทั่วไป  เรื่องของอํานาจ (Power)  เปนสวนหนึ่งของชีวิตสังคมที่ขาดไมได  สําหรับเบลา
แลว  ในความสัมพันธเชิงแลกเปลี่ยน  คนที่มีอํานาจ คือคนที่สามารถทําใหผูอ่ืนยอมตาม 
(Compliance)  เพราะในสถานการณเชนนี้  ผูมีอํานาจสามารถ “ดึง” บริการอันเปนประโยชนเอาไว 
หรือลงโทษ คิดราคาคาบริหารแพงขึ้นไดตามใจ 
 
 แนวคิดเรื่องอํานาจของเบลาสอดคลองกับ Weber (1962: 117)  ซ่ึงใหความหมายของ
อํานาจไววาหมายถึง  “โอกาส (Opportunity)  ที่มีอยูในความสัมพันธทางสังคมระหวางมนุษยกับ
มนุษย (Social  Relationship)  ซ่ึงทําใหบุคคลบรรลุเจตนารมยของตนไดถึงแมจะมีผูตอตาน  โดย
ไมตองคํานึงถึงฐานที่มาของโอกาสนั้น”  โดยตามความคิดของเบลา  บุคคลจะมีอํานาจในระดับที่
แตกตางกัน  
 
 ขอเสนอทางตรรกะ (Propositions) ของเบลาเกี่ยวกับเงื่อนไขที่ทําใหเกิดความแตกตางของ
อํานาจในความสัมพันธเชิงแลกเปลี่ยน (Conditions  for  the  Differentiation  of  Power  in  Social  
Exchange)  ซ่ึง Turner (1997: 273) สรุปไวประกอบดวย 
 
 1. “ยิ่งบุคคลสามารถสนองคืนบริการแกผูใหบริการมีคุณคาไดนอยเทาใด  ผูใหบริการมี
คุณคาก็จะยิ่งสามารถบังคับใหผูสนองบริการยอมตามไดเพียงนั้น” 
 
 ผูใหบริการมีคาจะมีอํานาจมากนอยเหนือผูสนองบริการเพียงใด  ขึ้นอยูกับการที่ผูสนอง
บริการจะสามารถตอบแทนบริการมีคาของผูใหไดมากนอยแคไหน  หากผูใหบริการมีคาใหมาก  
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แตผูสนองใชคืนไดนอย  ผูใหก็มีอํานาจมาก  ถาผูสนองใชคืนไดมาก  ผูใหก็มีอํานาจนอยและถาผู
สนองใชคืนไดหมดเลย (มีมูลคาเทากัน)  ผูใหก็ไมมีอํานาจเหนือผูสนอง   
 
 แนวคิดสําคัญคือ บริการมีคา (Valued  Services)  และการยอมตาม (Compliance)  คําวา
บริการมีคา  ในที่นี้หมายถึง ทั้งบริการในความหมายทั่วไป เชน การกระทําอันเปนประโยชน
ทั้งหลาย  ตั้งแตการทาํส่ิงเล็กๆ นอยๆ ใหกัน  ไปจนถึงการสรางการซอมแซมเครื่องมือเครื่องใช  
เครื่องจักรเครื่องกล  และหมายกวางไปถึงตัวเงิน  ตัววัตถุมีคามีราคาเปนเงินทั้งหลาย  สวนคําวา 
ยอมตาม คือ การปฏิบัติตามขอตกลงที่ไดทําไว 
 
 2. “ยิ่งบุคคลสามารถหาแหลงรางวัลเปนทางเลือกไดนอยเพียงใด  ผูใหบริการมีคาจะยิ่ง
สามารถบังคับบุคคลใหยอมตามไดมากเพียงนั้น” 
 
 แนวคิดสําคัญคือ แหลงรางวัลทางเลือก (Alternative  Sources  of  Rewards)  แหลง
รางวัลโดยทั่วไปหมายถึงคนอีกคนหนึ่งหรืออีกกลุมหนึ่ง  หรือที่ใหญขึ้นไปอีกคือสังคมหนึ่ง  
ทางเลือกแหลงรางวัลมาก คือมีหลายแหลงรางวัลสําหรับคนหนึ่งหรือกลุมจะเลือกแหลงเหลานี้ได  
การมี ตรงนี้หมายถึงการที่บุคคลสามารถเขาถึงแหลงรางวัลนี้ได  การมีอยูของแหลงรางวัลที่บุคคล
ไมสามารถจะเขาถึงได ก็เหมือนกับไมมีนั่นเอง (สัญญา, 2545ก: 114) 
 
 3. “ยิ่งผูรับบริการมีคาสามารถใชกําลังบังคับและขูเข็ญผูใหบริการไดนอยเพยีงใด  ผู
ใหบริการก็ยิ่งสามารถบังคับใหผูรับบริการยอมตามไดมากเพียงนั้น” 
 
 แนวคิดสําคัญคือ การใชกําลังบังคับ (Physical  Force)  และการใชกําลังขูเข็ญ  
(Physical  Coercion) การบังคับ หมายถึง การจดจออยูกับผูถูกบังคับ เชน บังคับใหเขียน  บังคับให
ยิงปน  บังคับใหฆา  สวนการขูแสดงวาอาจอยูหางจากผูถูกขูได  แตเมื่อใชกําลังบังคับและขูก็
หมายความวา อาการทั้งสองนั้นผูกระทําอยูใกลผูถูกกระทําทั้งคู 
 
 ถาผูรับบริการมีความสามารถใชกําลังตอบโตผูใหบริการมีคาไดแลว  ผูใหบริการก็ไม
สามารถมีอํานาจเหนือผูรับบริการได  ซ่ึงทั้งผูใหบริการและผูรับบริการอาจเปนปจเจกชนหรือกลุม
คนก็ได   
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 4. “ยิ่งผูรับบริการมีความสามารถดํารงชีวิตอยูไดไมตองพึ่งพาบริการนั้นไดนอยเพียงใด  ผู
ใหบริการก็ยิ่งสามารถบังคับใหผูรับบริการยอมตามไดมากเพียงนั้น” 
 
 แนวคิดสําคัญคือ ความสามารถดํารงชีวิตอยูไดโดยไมตองอาศัยบริการมีคาของคู
สัมพันธ  ซ่ึงแปลวาบริการมีคาเปนการประเมินคาของสังคมทั่วไป  ไมใชของผูรับบริการนี้  เขาจึง
อยูไดโดยไมตองอาศัยบริการที่เรียกวามีคา หรืออีกนยัหนึ่ง  บริการมีคาไมไดเปนความตองการ
จําเปน (Need) สําหรับผูรับบริการ  หากเปนความตองการ เพราะอยากได (Want) เขาจึงสามารถ
ดํารงชีวิตอยูไดโดยไมตองอาศัยบริการมีคานั้น  ไมวาบริการมีคาจะมีความหมายใดดังกลาว  หาก
ผูรับบริการในความสัมพันธแลกเปลี่ยนสามารถดํารงชีวิตอยูไดแลว  บริการมีคานั้นก็กลายเปน
บริการไมมีคา คือ ไมสามารถจะกอใหเกิดอํานาจขึ้นมาได  ผูใหบริการก็ไมสามารถมอํีานาจเหนือ
ผูรับบริการได  
 
 กลาวโดยสรุป ทฤษฎีอํานาจของเบลา กลาววา อํานาจเกิดจากบริการมีคาเหนือบุคคลผูไม
สามารถตอบสนองทดแทน  เหนือบุคคลผูไมมีทางเลือก  เหนือบุคคลผูไมสามารถใชกําลังบังคับขู
เข็ญ  ตอบโต  และเหนือบุคคลผูตองพึ่งพาบริการนั้นอยางหลีกเลี่ยงไมได  อํานาจเหลานี้จึงเปน
อํานาจบังคับ เพราะเกิดในความสัมพันธทางสังคม  และในความสัมพันธทางการแลกเปลี่ยนของ
คนในสังคมจะมีความแตกตางของอํานาจระหวางคูสัมพันธแฝงอยู  
 
แนวคิดเรื่องอํานาจของทอฟฟเลอร 
 
 Toffler (ขุนทอง, 2543: 9-10) กลาวถึงที่มาของอํานาจวาเกิดจากกําลัง  ความมั่งคั่ง  และ
ความรู  โดยกลาววา “กําลัง  ความมั่งคั่งและความรู คือที่มาแหงอํานาจ  ในตํานานเกี่ยวกับเทพของ
ญี่ปุนก็มีเร่ืองเกี่ยวกับ ‘ซานชู  โนะ  จินจิ’  ซ่ึงหมายถึงวัตถุศักดิ์สิทธิ์ 3 อยางของเทพีแหงดวง
อาทิตยคือ ดาบ  อัญมณีและกระจกเงาทั้งสามสิ่งนี้ยังเปนสัญลักษณแหงองคจักรพรรดิญี่ปุนมา
จนถึงปจจุบันดวย  ดาบคือตัวแทนของกําลัง  ความรุนแรง  อัญมณีคือความมั่งคั่ง  สวนกระจกเงา
นั้นคือส่ิงที่เทพีใชสองเพื่อมองดูตัวเอง  ซ่ึงสามารถตีความไดวาเปนสัญลักษณของจินตนาการ  
ความสํานึกและความรู  ทั้งกําลัง  เงินตรา  ความรู  ประกอบกันขึ้นเปนระบบแหงอํานาจและ
สามารถใชส่ิงหนึ่งเปนเครื่องมือเพื่อใหไดมาซึ่งอีกสองสิ่งดวย  กลาวคือ  ใชปนเปนอาวุธขมขูเอา
เงินทองหรือขอมูลจากผูตกเปนเหยื่อ  ใชเงินซื้อขอมูลหรือปน  และใชขอมูลความรูแสวงหาเงิน
หรือส่ังสมกําลังไดเชนกัน  ทั้งสามสิ่งนี้นํามาใชไดในทุกระดับ  ตั้งแตในครอบครัวไปจนถึง
การเมือง”   
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 อํานาจที่มีคุณภาพสูงสุดคือความรู  คุณภาพของอํานาจวัดกันดวยประสิทธิภาพ  ซ่ึง
หมายถึง  การใชอํานาจนอยที่สุดเพื่อบรรลุเปาหมาย  เราใชกําลังเพื่อบังคับใหผูอ่ืนทําในสิ่งที่เรา
ตองการ  โดยที่เขาไมยินยอม  เราใหเงินเปนเครื่องตอบแทนถาเขาทําตามที่เราอยากใหทํา  แตเรา
สามารถชักจูงใหเขาทําดวยความเต็มใจ  โดยไมหวังส่ิงตอบแทนดวยการใชความรูหวานลอม
เปลี่ยนแปลงความรูสึก  นึกคิด  ทัศนคติใหเปนไปตามที่เราอยากจะใหเปน  ในความคิดของทอฟฟ
เลอร  ความรูจึงเปนอํานาจที่ใชประโยชนไดหลากหลายรอบดานมากที่สุด 
 
 ทั้งกําลัง  ความมั่งคั่งและความรูมีความสัมพันธซ่ึงกันและกัน  ผูที่มีอํานาจสูงสุดคือผูที่รูจัก
ผสมผสานอํานาจทั้งสามอยางนี้เขาดวยกัน  และเลือกใชอยางถูกตองในแตละสถานการณ   
 
 จากทฤษฎีการแลกเปลี่ยนและทฤษฎีอํานาจที่กลาวไปนั้น  จะเห็นไดวาการเปนลูกหนี้เงินกู
นอกระบบของพนักงานรัฐวิสาหกิจเปนความสัมพันธทางการแลกเปลี่ยน (Exchange  
Relationship) ซ่ึงความสัมพันธนี้เปนความสัมพันธนอกกฎหมายระหวางเจาหนี้และลูกหนี้  เพราะ
โดยปกติลูกหนี้มีหนาที่ที่ตองชําระหนี้ตามที่ไดรับไปจริงจากเจาหนี้  และเจาหนี้ไมมีสิทธิที่จะเรียก
ดอกเบี้ยเกินอัตราที่กฎหมายกําหนด  แตหนี้นอกระบบนั้นเปนความสัมพันธทางการแลกเปลี่ยนที่
เกิดขึ้นนอกเหนือกฎหมาย  ซ่ึงจะไดอธิบายแนวคิดเกี่ยวกับหนี้  และหนี้นอกระบบตอไป 
 

แนวคิดเรื่องหนี ้
  
คําจํากัดความของคําวาหนี ้
 
 มีนักนิติศาสตรหลายทานใหคําจํากัดความของคําวาหนี้ไวดังนี้ 
 สุนทร  (2544)  อธิบายวาหนี้เปนความสัมพันธในทางกฎหมายระหวางบุคคลสองฝาย  
ไดแกฝายหนึ่งเปนฝายผูทรงสิทธิ  เรียกวา  เจาหนี้  กับอีกฝายหนึ่งเปนฝายผูมีหนาที่  เรียกวาลูกหนี้  
เชน  แดงกูยืมเงินมาจากตอย จํานวน 50,000  บาท  ตอยเปนฝายผูทรงสิทธิที่จะไดรับชําระหนี้  ตอย
จึงเปนเจาหนี้  และแดงเปนฝายมีหนาที่ที่จะตองชําระหนี้ที่กูยืมมานั้น  แดงจึงเปนลูกหนี้ 
 
 ประสิทธิ์  (2546)  อธิบายวาหนี้หมายถึงนิติสัมพันธระหวางบุคคลสองฝาย  ฝายหนึ่ง
เรียกวาเจาหนี้  อีกฝายหนึ่งเรียกวาลูกหนี้  โดยเจาหนี้มีสิทธิที่จะเรียกรองใหลูกหนี้ปฏิบัติการชําระ
หนี้ไดตามกฎหมาย  มีวัตถุแหงหนี้ 3 ประการคือการกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  งดเวนการ
กระทําการอยางหนึ่งอยางใด  หรือสงมอบทรัพย   
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 โสภณ  (2547: 23)  กลาววา  “ไมอาจทําใหเขาใจไดโดยชัดเจนวาหนี้คืออะไรกันแน  ความ
จริงคําจํากัดความถือวาเปนเรื่องของนักทฤษฎี  หรือนักปราชญทางกฎหมายมากกวา  สําหรับการ
บัญญัติเปนกฎหมายเพื่อใชบังคับแกผูเปนเจาหนี้ลูกหนี้  หรือเพื่อใหมีผูพิพากษาตัดสินคดีอาจไมมี
ความสําคัญมากนัก  ขอสําคัญอยูที่วาเมื่อมีหนี้แลวเจาหนี้มีสิทธิอะไรบาง  และลูกหนี้มีหนาที่
อะไรบางมากกวา” 
 
ท่ีมาของหนี้
 

ที่มาแหงหนี้นั้นอาจมีไดหลายอยาง  คือ (1) นิติกรรม  เชนพินัยกรรม  สัญญาตางๆ  (2) นิติ
เหตุ  ไดแก  ละเมิด  ลาภมิควรได  จัดการงานนอกสั่ง  (3) เหตุอ่ืนๆ ที่กฎหมายกําหนดเชน  ภาษี
อากร  (สุนทร, 2544) 

 
เมื่อพิจารณาเฉพาะหนี้ที่เกิดจากนิติกรรมพบวา  นิติกรรมที่กอใหเกิดหนี้อาจเปนนิติกรรม

สองฝายหรือสัญญา  หรืออาจเปนนิติกรรมฝายเดียวก็ได  แมวาโดยความเปนจริงสวนใหญที่
กอใหเกิดหนี้คือสัญญา (โสภณ, 2547: 29) 

 
จากที่มาของหนี้จะพบวาหนี้เกิดขึ้นไดจากหลายที่มา  หนี้ที่เกิดจากการกูยืมเงินถือเปนหนี้

ชนิดหนึ่งจากหนี้ที่มีหลายชนิด  การจะเขาใจถึงหนี้เงินกูนอกระบบเราจะตองทําความเขาใจหนี้ที่
เกิดจากการทําสัญญากันระหวางผูกูกับผูใหกูยืมตามกฎหมาย 
 

แนวคิดเรื่องการกูยืมเงิน 
 
ความหมายของการกูยืมเงิน 
 
 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 3  เอกเทศสัญญา  ลักษณะ 9  ยืม  หมวด 2  ยืมใช
ส้ินเปลือง  บัญญัติเร่ืองการกูยืมไวในมาตรา 653 ถึง มาตรา 656  การกูยืมเงินจึงเปนการยืมใช
ส้ินเปลืองและเปนสัญญาชนิดหนึ่ง (มหาชัย, 2547: 13) 
 
 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน  พ.ศ. 2542 ใหความหมายของคําวา “ยืม”  และ “กูยืม” 
ไวดังนี้ 
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 1. ยืม  หมายถึง  การนําของ  ส่ิงของ  เงิน  เปนตน  มาใชชั่วระยะหนึ่งแลวคืนใหหรือใชคืน    
 2. กูยืม  หมายถึง  ยืมเงินโดยใหดอกเบี้ยแลว   
 
 ดังนั้นคําวา “ยืมเงิน”  จึงหมายถึง  การที่บุคคลหนึ่งมอบเงินจํานวนหนึ่งไมวาจะเปนของ
ตนหรือไม  ใหบุคคลอีกคนหนึ่ง  ซ่ึงขอไปใชชั่วระยะเวลาหนึ่งและสัญญาวาจะใชเงินจํานวน
เดียวกับที่ยืมคืน  สวน  “การกูยืม” หมายความวา ใชคืนพรอมดอกเบี้ย 
 
 การกูยืมเงินเปนเอกเทศสัญญาชนิดหนึ่ง  จึงตกอยูภายใตบทกําหนดตามลักษณะของนิติ
กรรมสัญญาโดยทั่วไป  ซ่ึงตองนํามาพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของสัญญาประกอบดวย  เชน  
การกูยืมเงินตองไมมีวัตถุประสงคเปนการตองหามชัดแจงโดยกฎหมาย  เปนการพนวิสัยหรือขัดตอ
ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  เรื่องความสามารถของคูสัญญา  เจตนาการผูก
นิติสัมพันธ  และความสมบูรณของสัญญากูยืม  เปนตน 
 
ความหมายของสัญญากูยืมเงิน
 
 สัญญากูยืมเงินเปนสัญญาซึ่งผูใหกูตกลงใหผูกู  ยืมเงินไปโดยโอนกรรมสิทธิ์ในเงินนั้น
ใหแกผูกูและผูกูตกลงจะชดใชเงินที่มีมูลคาเทากันคืนแกผูใหกู  สําหรับคาตอบแทนการใหกูยืมเงิน
หรือที่เรียกวา “ดอกเบี้ย” นั้น  ไมใชสาระสําคัญของสัญญากูยืมเงิน  คูสัญญาอาจตกลงคิดดอกเบี้ย
กันหรือไมก็ได  แตหากตกลงใหมีการคิดดอกเบี้ยตอกันแลว  ก็ตองเปนไปตามบทบัญญัตขิอง
กฎหมาย  (ทนงศักดิ์, 2541: 1)  ซ่ึงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 654  กําหนดวาหาม
คิดดอกเบี้ยเกินรอยละ 15 ตอป 
 
 “มาตรา 654  ทานหามมิใหคิดดอกเบี้ยเกินรอยละสิบหาตอป  ถาในสัญญากําหนดดอกเบี้ย
เกินกวานั้น  ก็ใหลดลงมาเปนรอยละสิบหาตอป” (พิชัย, 2547: 237) 
 

ลักษณะทั่วไปของสัญญากูยืมเงิน 
 1. เปนสัญญายืมใชส้ินเปลืองชนิดหนึ่ง 
 2. การกูยืมเงินยอมบริบูรณเมื่อมีการสงมอบเงิน 
 
 การสงมอบเงินที่กูยืมนี้ถือเปนเรื่องสําคัญอยางยิ่ง  หากไมมีการสงมอบเงินที่กูยืม  สัญญา
กูยืมเงินก็ไมบริบูรณ  
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 เมื่อผูใหกูและผูกูทําสัญญากูยืมเงินระหวางกัน  และผูใหกูสงมอบเงินใหผูกูแลว  สัญญา
กูยืมเงินยอมบริบูรณ  ผูกูกลายเปนลูกหนี้ซ่ึงมีหนาที่ตองชําระหนี้เงินกูคืนใหแกผูใหกู 
 
ความหมายของการใชเงิน
 
 การใชเงินหมายถึงการนําเงินมาชําระหนี้แกผูใหกู  และหมายความเฉพาะการใชตนเงิน
เทานั้น  ไมรวมถึงการชําระดอกเบี้ย  ดังนั้น  หากเปนการชําระดอกเบี้ยแลวไมจําเปนตองมีหลักฐาน
เปนหนังสือลายมือช่ือผูใหยืมมาแสดง หรือมีการเวนคืนหลักฐานแหงการกูยืมเงินนั้น หรือหลักฐาน
แหงการกูยืมเงินนั้นไดแทงเพิกถอนแลว (ทนงศักดิ์, 2541:174) 
 
 การชําระหนี้กูยืมเปนการชําระตนเงิน  ซ่ึงหากมีการชําระกันถูกตองครบถวนยอมทาํใหหนี้
เงินกูนั้นระงับสิ้นไป  อยางไรก็ตามหนี้เงินกูยืมอาจระงับสิ้นไปไดดวยเหตุประการอื่นอีก  เชน  การ
ปลดหนี้  การหักกลบลบหนี้  และการแปลงหนี้ใหม  สวนการชําระดอกเบี้ยไมจําเปนตองมีหนังสือ
ลายมือช่ือของเจาหนี้มายืนยัน  และอาจใชพยานบุคคลอางอิงได 
 
หลักฐานในการฟองรองดําเนินคด ี
 
 หากลูกหนี้ไมชําระหนี้ที่กูยืมไปจากเจาหนี้แลว  เจาหนี้สามารถฟองรองดําเนินคดีตอศาล  
เพื่อใหศาลพิพากษาใหลูกหนี้ชําระหนี้  โดยหลักเกณฑเกี่ยวกับพยานหลักฐานในการฟองคดี  
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 653  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา 
 
 “การกูยืมเงินกวาสองพันบาทขึ้นไปนั้น  ถามิไดมีหลักฐานแหงการกูยืมเปนหนังสืออยาง
ใดอยางหนึ่งลงลายมือช่ือผูยืมเปนสําคัญ  จะฟองรองใหบังคับคดีหาไดไม”  (พระราชบัญญัติแกไข
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2548  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
วันที่ 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548) 
 
 การฟองรองคดีกูยืมเงินกวาสองพันบาทขึ้นไปนั้น  กฎหมายบังคับใหตองมีหลักฐานเปน
หนังสือลงลายมือช่ือผูยืม  จึงจะฟองคดีได  เหตุที่กฎหมายยบังคับเชนนี้เพื่อขจัดขอยุงยากในการ
พิสูจนขอเท็จจริงในการพิจารณาคดีของศาล  ทั้งยังชวยลดปริมาณคดีที่มาสูศาลดวยทางหนึ่ง  แตก็
ไมไดหมายความวาหากไมมีหลักฐานเปนหนังสือลงลายมือช่ือผูยืมแลว  การกูยืมเงินนั้นจะตกเปน
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โมฆะ  เพียงแตหามฟองรองเทานั้น (ทนงศักดิ์, 2541: 25)  พยานหลักฐานเกี่ยวกับการฟองคดีกูยืม
เงินตามมาตรา 653  วรรคหนึ่งนี้  แยกพิจารณาเปน 2 กรณี 
 
 1. การกูยืมเงิน 2,000 บาทหรือต่ํากวา 2,000 บาท 
 2. การกูยืมเงินกวา 2,000 บาท 
 
 การกูยืมเงิน 2,000 บาทหรือต่ํากวา 2,000 บาท  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 
653  วรรคหนึ่ง  ใชบังคับเฉพาะการกูยืมเงินกวา 2,000 บาท  ดังนี้การกูยืมเงิน 2,000 บาทพอดีหรือ
ต่ํากวาจึงไมอยูในบังคับที่ตองมีหลักฐานเปนหนังสือลงลายมือช่ือผูยืม  มาเปนหลักฐานในการฟอง
คดี 
 
 การกูยืมเงินกวา 2,000 บาทขึ้นไป  เปนกรณีที่กฎหมายบังคับใหตองมีหลักฐานเปน
หนังสือลายมือช่ือผูยืมมาเปนหลักฐานแหงการฟองคดี  หากไมมีหลักฐานเปนหนังสือลงลายมือช่ือ
ผูยืมแลว  ก็ไมอาจฟองรองผูยืมได  แยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 1. หลักฐานเปนหนังสือ  หมายถึง  หลักฐานตางๆ ที่ปรากฏขอความแสดงใหเห็นไดวามี
ความเปนหนี้กันอยู  แมขอความจะไมแจงชัดวาหนี้นั้นเปนหนี้เงินกู  ก็สามารถนําพยานหลักฐานมา
สืบพิสูจนได 
 
 2. หลักฐานเปนหนังสือตองลงลายมือช่ือผูยืมเปนสําคัญ  หลักฐานเปนหนังสือลงลายมือ
ชื่อผูยืม  ใชเปนหลักฐานการฟองคดีกูยืมเงินได  การที่กฎหมายบังคับใหผูยืมตองลงลายมือช่ือไว
ดวย  เพื่อเปนเครื่องยืนยันวาผูยืมไดทําเอกสารนั้นขึ้น  
 
 ปญหาที่เกี่ยวกับหลักฐานเปนหนังสือ  ไดแก  (1) วันที่กูยืมเงิน  หลักฐานเปนหนังสือลง
ลายมือช่ือผูยืม  แตไมไดระบุวันที่ไว  หากพิจารณาสาระสําคัญของหลักฐานเปนหนังสือนั้น  อยูที่
ตองมีความหมายแสดงถึงความเปนหนี้ตอกันและจะชําระหนี้คืนให  สําหรับวันที่กูยืมกัน  จึงไมใช
สาระสําคัญ  หากไมระบุถึง  หลักฐานเปนหนังสือนั้นก็ยังคงใชได  ไมเสียไป  เพียงแตอาจกระทบ
ตอวันเริ่มตนแหงการคิดดอกเบี้ยเทานั้น  หากนําสืบไมไดวากูยืมกันเมื่อใด  ศาลอาจพิพากษาให
ดอกเบี้ยนับแตวันฟองก็ได  (2) จํานวนเงินกู  สาระสําคัญของหลักฐานเปนหนังสืออยูที่ตองมี
ขอความแสดงความหมายถึงการเปนหนี้  และจะชําระคืน  การเปนหนี้ยอมรวมถึงจํานวนหนี้ดวยวา
มีเทาใด  หากไมทราบยอดหนี้  ก็คิดกันใหไมได  จํานวนเงินกูจึงถือเปนขอสําคัญ  จะขาดเสียไมได  
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หากขาดไปก็ถือวาหลักฐานนั้นมิใชหลักฐานเปนหนังสือ  (3)  ผูใหกู  หลักฐานเปนหนังสือไมตอง
ระบุชื่อผูใหกูก็ใชได 
 
 สรุปหนี้เงินกู หมายถึง  หนี้ที่เกิดจากการทําสัญญากูยืมเงินระหวางผูใหกูและผูกู  และผูให
กูไดสงมอบเงินใหแกผูกู  ทําใหผูกูกลายเปนลูกหนี้ตองชําระหนี้เงินกูใหแกเจาหนี้  หากลูกหนี้ไม
ชําระหนี้  เจาหนี้มีสิทธิฟองคดีตอศาลโดยตองมีหลักฐานในการฟองคดีตามที่กฎหมายกําหนด 
 

แนวคิดเรื่องหนี้นอกระบบ 
 
ความหมายของหนี้นอกระบบ
 
 หนี้นอกระบบเปนคําที่ใชเรียกสั้นๆ มาจากคําวาหนี้เงินกูนอกระบบ  เมื่อพิจารณากฎหมาย
เกี่ยวกับการกูยืมเงิน  มีหลักเกณฑตามกฎหมายซึ่งแบงประเภทของผูประกอบการปลอยเงินกูเปน 3 
ประเภท  (ทีมขาวการเงิน, 2548: B13) ไดแก 
 
 1. ธนาคารพาณิชย  ซ่ึงประกอบธุรกิจตาม พ.ร.บ.ธนาคารพาณิชย  พ.ศ. 2505  แกไข
เพิ่มเติม  ซ่ึงสามารถเรียกดอกเบี้ยจากลูกคาไดเกินกวารอยละ 15 ตอปได  ทั้งนี้การจะกําหนดใหอยู
ในอตัราใดนั้นคงตองขึ้นกับภาวะเศรษฐกิจ  ยกตัวอยางเชน ธนาคารกรุงไทยแจงอัตราดอกเบี้ยเงิน
ใหสินเชื่อเพื่อการอุปโภคบริโภค (Consumer  Loan) สูงสุดในกรณีลูกคาทั่วไป  กรณีปกติรอยละ 
12.25 ตอป  อัตราดอกเบี้ยสูงสุดกรณีผิดนัดชําระหนี้  รอยละ 15.00 ตอป  เปนตน (เริ่มใชตั้งแตวันที่ 
4 สิงหาคม พ.ศ. 2549) 
 
 2. พวกบัตรเครดิตและกลุมนันแบงก (Non-Bank) ที่ขออนุญาตธนาคารแหงประเทศไทย 
(หรือแบงกชาติ)จํานวน 28 แหง ซ่ึงการกําหนดอัตราดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมตางๆ รวมกันสูงสุด
ไมเกินรอยละ 28 ตอป 
 
 3. ผูประกอบการที่เปนประชาชนธรรมดาซึ่งเปนประชาชนทั่วไป  มีสิทธิคิดดอกเบี้ยไม
เกินรอยละ 15 ตอป  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 654 
 
 ในหนวยงานรัฐวิสาหกิจแตละแหงจะมีแหลงเงินกูสําหรับพนักงานโดยเรียกวาสหกรณ
ออมทรัพยพนักงานซึ่งคิดดอกเบี้ยในอัตราต่ํากวารอยละ 15 ตอป  ยกตัวอยางเชน  สหกรณออม
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ทรัพยพนักงานบริษัท การบินไทย จํากัด แจงอัตราดอกเบี้ยประจําวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ. 2549 โดย
แยกเปน (1) เงินกูสามัญ-ฉุกเฉิน  รอยละ 6.00 ตอป  (2) เงินกูพิเศษเคหะสงเคราะห  รอยละ 5.75 
ตอป  (3) เงินกูพิเศษสงเสริมฐานะความมั่งคง รอยละ 6.00 ตอป  เปนตน 
 
 หนี้นอกระบบคือหนี้ที่เกิดจากการใหกูยืมเงินโดยผูประกอบการประเภทที่  3  ซ่ึงคิด
ดอกเบี้ยเกินกวาอัตราที่กฎหมายกําหนด 
  
 ดําริ  (2548ก)  อัยการผูเชี่ยวชาญซึ่งเปนเลขานุการของคณะทํางานดําเนินคดีหนี้นอกระบบ  
สํานักงานอัยการพิเศษฝายชวยเหลือทางกฎหมาย  กลาววา  “หนี้นอกระบบคือ (1) หนี้ที่ลูกหนี้
ไดรับเงินตนที่กูมานอยกวาจํานวนเงินที่ระบุไวในสัญญากู  หรือ (2) หนี้ที่ลูกหนี้ตองชําระดอกเบี้ย
สูงกวาในอัตราที่กฎหมายกําหนดไว (รอยละ 15  ตอป  หรือ 1.25 บาทตอเดือน)” 
 
 ลักษณะของหนี้นอกระบบในสังคมไทยเกิดจากการใหกูยืมเงินโดยประชาชนทั่วไป  ซ่ึง
อาจจะเรียกชื่อแตกตางกัน  “นายทุนเงินกูนอกระบบรวมทั้งแขกโพกผา  เจาของบอน  หวยเถ่ือน  
ซ่ึงไมเคยนําสงรายไดเพื่อคํานวณการเสียภาษีใหรัฐ  ถือเปนการผิดกฎหมาย  และปกติการปลอยกู
นอกระบบก็มักจะคิดอัตราดอกเบี้ยเงินกูสูงเกินกวาขอกําหนดของกฎหมายที่ระบุไวที่รอยละ 15 ตอ
ป” (พลประสิทธิ์, 2547: 27) 
 
หนี้นอกระบบกับเศรษฐกิจนอกระบบ
  
 หนี้นอกระบบถือเปนสวนหนึ่งของเศรษฐกิจนอกระบบ  โดยสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (2547: 8)  ใหคํานิยามของคําวา “เศรษฐกิจนอกระบบ”  
หมายความรวมถึง การประกอบอาชีพและธุรกิจในภาคการผลิตสินคาและบริการที่สรางงาน  สราง
รายได  ซ่ึงไมไดอยูภายใตการบริหารจัดการของภาครัฐ  เปนหนวยธุรกิจขนาดเล็กของชุมชน  
ธุรกิจที่ผูทํางานเปนเจาของที่อาจมีลูกจาง หรือใชแรงงานในครอบครัว  โดยมีทั้งที่ดําเนินการโดย
ถูกกฎหมายและหลีกเลี่ยงกฎหมาย  หรือไมมีกฎหมายกํากับ  
 
 สรุปหนี้นอกระบบหรือหนี้เงินกูนอกระบบ  เปนหนี้ที่เกิดจากการใหกูยืมเงิน  ซ่ึงผูใหกู
เปนประชาชนทั่วไป  โดยคิดดอกเบี้ยเกินกวาอัตราที่กฎหมายกําหนด  และไมเสียภาษีใหรัฐ   
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 เจาหนี้และลูกหนี้เงินกูนอกระบบนั้นตางก็มีจุดมุงหมายที่สอดคลองกันคือฝายหนึ่ง
ตองการกําไรจากดอกเบี้ย  อีกฝายหนึ่งตองการเงินกอนหรือความจําเปนบังคับ  ทําใหมีการ
หลีกเลี่ยงกฎหมาย  ในบางตอนของคําแถลงการณคณะกรรมการราษฎร  เกี่ยวกับพระราชบัญญัติ
หามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา  พุทธศักราช 2475  สะทอนถึงสาเหตุที่ทําใหลูกหนี้ตองกูเงินนอกระบบ
เกิดจากความจําเปนบังคับ  โดยระบุวา 
 
 “การกูยืมนั้นโดยปกติผูกูตองการทุน  เมื่อไดทุนแลวไปประกอบกิจการอันใดอันหนึ่งมีผล
งอกงามขึ้น  ก็แบงผลนั้นใชเปนดอกเบี้ยบางเหลือรวบรวมไวเพื่อใชหนี้ทุนตอไป  ดั่งนี้ฝายเจาหนี้ก็
ไดดอกเบี้ยเปนคาปวยการ  และมีโอกาสที่จะไดรับใชทุนคืนในภายหลัง  แตถาดอกเบี้ยเรียกแรง
เกินไปแลว  ลูกหนี้ไดผลไมพอที่จะใชดอกเบี้ยได  ยอมตองยอยยับไปดวยกันทั้ง 2 ฝาย  ดวยเหตุนี้
ประเทศทั้งหลายและประเทศของเราเองจึงมีกฎหมายมาแตโบราณกาลกําหนดอัตราดอกเบี้ยอยาง
สูงไวกลาวคือ  ชั่งละ 1 บาทตอเดือน (หรือรอยละ 15 ตอป)  อันที่จริงอัตรานี้เปนอัตราที่คอนขางสูง
อยูแลว  แตแมกระนั้นยังปรากฏวาทุกวันนี้มีการใหกูยืมกันโดยอัตราสูงกวานั้น  และเจาหนี้กับ
ลูกหนี้ตางรวมใจรวมมือกันหลีกเลี่ยงกฎหมาย  เพราะฝายหนึ่งอยากได  อีกฝายหนึ่งกฎความจําเปน
บังคับ  ในที่สุดก็ไดผลอันไมพึงปรารถนาดั่งกลาวแลว”  (ดําริ, 2548ข) 
 
 ถึงแมจะมีกฎหมายกําหนดเปนบรรทัดฐานเกี่ยวกับอัตราดอกเบี้ย  แตความสัมพันธทางการ
แลกเปลี่ยนระหวางเจาหนี้และลูกหนี้เงินกูนอกระบบนั้นดํารงอยูในสังคมไทยเรื่อยมา  ซ่ึงมีงานวิจัย
ที่ไดศึกษาเกี่ยวกับหนี้เงินกูนอกระบบมากมาย  ที่สําคัญคือ  เจาหนี้เงินกูนอกระบบในปจจุบันมี
วิธีการปลอยกูที่แยบยลขึ้น  ทําใหเสมือนวาถูกกฎหมายและมีอํานาจการติดตามทวงหนี้ที่มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  โดยอาศัยอํานาจบังคับของคําพิพากษาของศาล  ซ่ึงจะกลาวตอไปใน
กรณีศึกษาพนักงานรัฐวิสาหกิจในกรุงเทพมหานคร 

 
แนวคิดเร่ืองพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

 
 ลักษณะสําคัญของกลุมตัวอยางในการวิจัยนี้คือเปนบุคคลที่มีเงินเดือนประจํา  มี
คาตอบแทนที่นอกเหนือจากเงินเดือนคาจาง  และยังมีสวัสดิการตางๆ ที่หนวยงานรัฐวิสาหกิจจัดให  
ดังนั้นกอนที่จะศึกษาวาทําไมพนักงานรัฐวิสาหกิจจํานวนหนึ่งตองอาศัยเงินจากการกูยืมเงินนอก
ระบบ  จึงควรทําความเขาใจกับกลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจ  หนวยงานรัฐวิสาหกิจ  คาตอบแทนและ
แรงจูงใจที่พนักงานรัฐวิสาหกิจไดรับ 
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พนักงานรัฐวิสาหกิจ 
 
 ความหมายของพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พนักงานรัฐวิสาหกิจ  หมายถึง บุคคลซึ่งปฏิบัติงาน
อยูในหนวยงานซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจ  แบงออกไดเปน 2 ระดับ  คือพนักงานระดับปฏิบัติการ และ
พนักงานระดับบริหาร   
 
 พนักงานปฏิบัติการ  หมายถึง  พนักงานรัฐวิสาหกิจทั่วไปที่มีตําแหนงต่ํากวาระดับหัวหนา
ฝาย  หัวหนากอง  หรือหัวหนาแผนก 
 
 พนักงานบริหาร  หมายถึง  พนักงานรัฐวิสาหกิจที่มีตําแหนงตั้งแตระดับหัวหนาฝาย 
หัวหนากอง  หรือหัวหนาแผนก  ซ่ึงพนักงานในระดับนี้หนวยงานรัฐวิสาหกิจแตละแหงแบงแยก
ระดับแตกตางกัน  โดยแบงแยกไดเปน หัวหนางานระดับตน  ผูจัดการแผนก  และผูอํานวยการฝาย 
 
 จํานวนพนักงานรัฐวิสาหกิจ  จากขอมูลของศูนยสารสนเทศ  สํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง (2549) พบวามีจํานวนพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
ในป พ.ศ. 2548  รวมทั้งส้ิน 271,383  คน   (ขอมูล ณ วันที่ 26 มกราคม  พ.ศ. 2549)  
 
หนวยงานรัฐวิสาหกิจ
 
 ความหมายของรัฐวิสาหกิจ  คําจํากัดความของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 
 
 ก. องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ 
 ข. บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการมีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 
 ค. บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/ หรือ (ข) 
มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 ง. บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการและ/ หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/หรือ 
(ก) และ/ หรือ (ข) มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
 จ. บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการและ/ หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ 
(ก) และ/ หรือ (ข) และ/ หรือ (ค) มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ 
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โดยสรุป “รัฐวิสาหกิจ”  หมายถึง องคการของรัฐ  หนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ  
บริษัทหรือนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นโดยมีรัฐบาลและ/หรือรัฐวิสาหกิจเขารวมทุนกันเกินกวารอยละ 50 
ของทุนทั้งหมด  โดยในป พ.ศ. 2545 ประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจประมาณ 90 แหง  (สถาบันวิจัยเพื่อ
การพัฒนาประเทศไทย, 2545: 1-1)  แตหากนับเฉพาะหนวยงานรัฐวิสาหกิจที่อยูในการกํากับดูแล
ของสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  มีประมาณ 57  แหง  ทั้งนี้ไมนับรวมหนวยงานที่
เปนบริษัทลูกของหนวยงานรัฐวิสาหกิจแตละแหง 
 

สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (หรือ สคร.) เปนหนวยงานที่ถูกยกฐานะมา
จากสํานักรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ  มีฐานะเปนหนวยงานระดับกรม  ตามพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  เมื่อวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545  โดยมีหนาที่ 3 ประการคือ  
(1) กําหนดนโยบาย  แผนยุทธศาสตร  และมาตรการในการเพิ่มมลูคารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย
ของรัฐ (2) กํากับดูแลวิเคราะหและติดตามประเมินผลรัฐวิสาหกิจ  ในฐานะผูถือหุนใหดําเนินงาน
สอดคลองกับนโยบาย  และมาตรการเกี่ยวกับการบริหารและพัฒนารัฐวิสาหกิจ (3) บริหาร
หลักทรัพยของรัฐใหเกิดประโยชนสูงสุด 
 
 ประวัติความเปนมาของรัฐวิสาหกิจไทย  ภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
2475  คณะราษฎรกลายเปนชนชั้นปกครองใหมในฐานะที่เปนผูควบคุมอํานาจทางการเมือง  ทาง
ทหารและทรัพยากรของรัฐ  และเปนผูออกกฎหมายตางๆ เพื่อสนับสนุนใหเกิดความชอบธรรมแก
การจัดการทรัพยากรเหลานั้น  คณะราษฎรไดนําทุนของรัฐไปสรางรัฐวิสาหกิจและบริษัทกึ่ง
ราชการขึ้นจํานวนหนึ่ง  โดยรัฐบาลเปนผูถือหุนใหญ  และอยูภายใตการบริหารของขาราชการที่มา
จากคณะราษฎร  หรือบุคคลที่ใกลชิดกับคณะราษฎร  การใชทรัพยากรทางการเงินของรัฐมาสราง
รัฐวิสาหกิจขึ้นนี้  คณะราษฎรไดสรางรัฐวิสาหกิจทางการเงิน  อุตสาหกรรม  และพาณิชยกรรมขึ้น 
เชน ธนาคารเอเชีย  บริษัทเดินเรือไทย เปนตน  ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง  รัฐบาลจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจขึ้นเปนจํานวนมากเพื่อบูรณะฟนฟูเศรษฐกิจและสังคมใหเจริญกาวหนา  เพื่อจัดทํา
กิจการที่เปนสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน  และกิจการที่มีผลโดยตรงตอความมั่นคงของประเทศเพื่อ
ดําเนินการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  เพื่อตอบสนองความตองการในดานอุปโภคของ
ประชาชนใหเพียงพอ  เพื่อประกอบกิจการที่เกี่ยวของกับสงครามนั้น เชน  เชื้อเพลิงเปนตน  รวมทั้ง
ดําเนินกิจการที่เปนการบริการประชาชน  ที่ภาคเอกชนยังไมมีความพรอมทั้งในดานเงินทุนและ
ความสามารถ  มีการตรากฎหมายในป พ.ศ. 2496  เพื่อเปดโอกาสใหฝายบริหารจัดตั้งองคกรหรือ
หนวยงานขึ้นมาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ  พระราชบัญญัติองคกรของรัฐบาล  พ.ศ. 2496  ที่
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ไดจัดตั้งหนวยงานตางๆ ขึ้นมาหลายแหงซ่ึงมีสถานภาพเปนรัฐวิสาหกิจ  ไดแก องคการขนสง
มวลชนกรุงเทพ เปนตน  จากนั้นมาก็มีรัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นอีกเปนจํานวนมาก   
 
 ปจจุบัน (ในป พ.ศ. 2549) มีรัฐวิสาหกิจที่กระทรวงการคลังเปนผูกํากับดูแล (ไมรวม 
“บริษัทลูก” ของรัฐวิสาหกิจแหลงนั้น)  รวมทั้งส้ิน 57 แหง  รัฐวิสาหกิจจัดตั้งขึ้นมาดวยเหตุผล
หลายประการ  แตกตางกันไป  เชนเหตุผลทางดานเศรษฐกิจ  การคลัง  ความมั่นคง  ในบางกรณี
อาจเปนเหตุผลที่กลาวมานี้หลายประการหรือรวมกันก็ได  
 
 การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในอดีตนั้นมีเหตุผลและวัตถุประสงค 6 ประการ (สถาบันวิจัยเพื่อการ
พัฒนาประเทศไทย, 2545: 5-2) ดังตอไปนี้ 
 
 1. เพื่อดําเนินกิจการที่มีลักษณะผูกขาดตามธรรมชาติ  เปนกิจการที่ใหบริการสาธารณะที่มี
ผูใหบริการเพียงรายเดียวก็เพียงพอ  ถามีผูผลิตหลายรายจะทําใหตนทุนสูงเกินไปและหากรัฐบาล
ใหเอกชนมาลงทุนในกิจการเหลานี้เพียงรายเดียว  ก็จะเปนการผูกขาดโดยเอกชน  ซ่ึงจะมีปญหา
การเอาเปรียบผูบริโภคได  ซ่ึงไดแก  กิจการสาธารณูปโภค เชน ไฟฟา  น้ําประปา โทรศัพท เปนตน 
 
 2. เพื่อดําเนินกิจการที่ภาคเอกชนยังไมมีความพรอม  เนื่องจากกิจการบางประเภทมี
ความสําคัญตอเศรษฐกิจ  สังคม  และความมั่นคงของประเทศ  ที่จําเปนตองใชเงินลงทุนสูงจาง
พนักงานจํานวนมาก  และอาศัยเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงไดเร็ว  ซ่ึงภาคเอกชนยังไมพรอมที่จะ
ลงทุนในโครงการเหลานี้  โดยเฉพาะในกิจการที่เกี่ยวกับการคมนาคมและการขนสง  เชนการทาง
พิเศษฯ  การทาอากาศยานฯ เปนตน 
 
 3. เพื่อดําเนินกิจการที่เปนบริการสาธารณะหรือบริการเชิงสังคม  ซ่ึงเปนกิจการที่ตองใช
เงินลงทุนสูง  และมีเปาหมายเพื่อใหบริการแกคนยากจนและผูดอยโอกาสในสังคมและเพื่อเปนการ
กระจายความเจริญไปสูชนบท  การเก็บคาบริการจึงตองถูกควบคุมในราคาต่ํากวาทุน  ดังนั้น
ภาคเอกชนจึงไมสนใจเขามาลงทุน  กิจการประเภทนี้  ไดแกการรถไฟฯ  องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ  และองคการรถไฟฟามหานคร  (ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหง
ประเทศไทย) เปนตน 
 
 4. เพื่อสงเสริมกิจการบางประเภท  หรือเพื่อสงเสริมสาขาตางๆ ที่เปนสาธารณประโยชน  
เนื่องจากกิจการบางประเภทมีความสําคัญตอการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม  และยังจําเปนตอง
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อาศัยความชวยเหลือจากรัฐบาล  โดยเฉพาะในดานการเงิน  ดังนั้นรัฐบาลจึงไดตั้งรัฐวิสาหกิจที่ให
การสนับสนุนดานการเงินขึ้น  เชน  ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร  บรรษัทประกัน
สินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม  ธนาคารเพื่อสินเชื่อที่อยูอาศัย  ธนาคารเพื่อการคาตางประเทศ  เปน
ตน  นอกจากนั้น  รัฐบาลยังจําเปนตองทําหนาที่สงเสริมกิจการดานสังคมและวัฒนธรรม  เชนการ
ทองเที่ยวแหงประเทศไทย  องคการสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย  การกีฬาแหงประเทศไทย  
องคการสวนพฤกษศาสตร  องคการสวนสัตว  เปนตน 
 
 5. เพื่อการพัฒนาอุตสาหกรรมที่สําคัญในประเทศ  และเพื่อความมั่นคงของประเทศ  
เนื่องจากในอดีตรัฐบาลใหความสําคัญกับความมั่นคงของประเทศมาก  หรือมีลักษณะคอนขางจะ
เปน “ชาตินิยม”  ดังนั้น  อุตสาหกรรมบางประเภทที่มีความสําคัญ  หากรัฐบาลปลอยใหเอกชน
ดําเนินการอาจเกิดการผูกขาดจนเกิดความไมเปนธรรม  และเกรงวาตางชาติอาจจะเขามาแทรกแซง
และมีอิทธิพลครอบงําเศรษฐกิจมากเกินไป  รัฐบาลจึงไดใหรัฐวิสาหกิจลงทุนผลิตสินคาใน
อุตสาหกรรมพื้นฐานตางๆ เชน เหล็ก  เหล็กกลา  ถานหิน  น้ํามัน  กาซธรรมชาติ  เรือเดินทะเล  ปุย  
และปโตรเคมี  แบตเตอรี่  การฟอกหนัง  อาหาร  และเครื่องนุมหม  เปนตน  ซ่ึงในอดีตถือวาเปน
กิจการที่มีความจําเปนตอการเสริมสรางความมั่นคงของชาติ 
 
 6. เพื่อควบคุมสินคาบางประเภท  และเพื่อหารายไดใหรัฐ  กลาวคือ  สินคาบางประเภท  
เชนเหลา  บุหร่ี  ยาสูบ  ไพและสลากกินแบงรัฐบาล  หากมีการผลิตและบริโภคมากเกินไปจะเปน
อันตรายตอสุขภาพและศีลธรรมในสังคม  รัฐบาลจึงจําเปนตองใหรัฐวิสาหกิจเขาไปควบคุมและ
ดําเนินการเอง  ซ่ึงทําใหกิจการเหลานี้ถูกผูกขาดโดยรัฐจนกลายเปนแหลงรายไดที่สําคัญ 
 
 นอกเหนือจากวัตถุประสงคของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่กลาวมาแลว 6 ประการ  ยังมี
รัฐวิสาหกิจอีกกลุมหนึ่งซ่ึงเปนบริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจโดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนหนวยสราง
รายไดใหกับรัฐวิสาหกิจแม  และขณะเดียวกัน  เพื่อที่จะเพิ่มความคลองตัวในการบริหารจัดการไม
ผูกติดกับระเบียบที่รัฐวิสาหกิจหลักตองเผชิญอยู เชน บริษัทลูกในกลุมของพลังงาน  ไดแกบริษัท 
ปตท. สผ. จํากัด  หรือ  ในกลุมของสถาบันการเงิน  เชน  บริษัทกรุงไทยแลนดแอนเฮาส  จํากัด  
บริษัท กฎหมายกรุงไทย จํากัด  และบริษัทเงินทุนกรุงไทยธนกิจ  เปนตน  นอกจากนี้วิกฤติทาง
การเงินเมื่อกลางป พ.ศ. 2540 ยังสงผลกระทบตอสถาบันการเงินในประเทศจํานวนมาก  ดังนั้นเพื่อ
เปนการรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจและลดผลกระทบที่รุนแรงตอประชาชน  รัฐบาลจึงตองเขา
ไปแทรกแซงระบบสถาบันการเงิน  สงผลใหสถาบันการเงินเอกชนบางแหงแปรสภาพเปน
รัฐวิสาหกิจในเวลาตอมา  เชน  ธนาคารศรีนคร  ธนาคารนครหลวงไทย  และธนาคารไทยธนาคาร  
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เปนตน  นอกจากนี้แลว  วิกฤติเศรษฐกิจครั้งนี้ยังทําใหมีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาใหมเพื่อแกไข
ปญหาวิกฤติการทางการเงินโดยเฉพาะ เชน  บรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงิน (บบส.) เปน
ตน 
 
 ประเภทของหนวยงานรัฐวิสาหกิจ  จากขอมูลของศูนยสารสนเทศ  สํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ แบงหนวยงานรัฐวิสาหกิจออกเปนสาขารวม 9 สาขา  
ประกอบดวยหนวยงานรัฐวิสาหกิจตางๆ ดังนี้ 
 
 1. สาขาพลังงาน  ประกอบดวย (1) การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  (2) การไฟฟานคร
หลวง  (3) การไฟฟาสวนภูมิภาค  และ (4) บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)  
  
 2. สาขาขนสง 
 
 2.1 สาขาขนสงทางบก  ประกอบดวย (1) การทางพิเศษแหงประเทศไทย  (2) การรถไฟ
แหงประเทศไทย  (3) การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย  (4) องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ และ (5) บริษัท ขนสง จํากัด   
 
 2.2 สาขาขนสงทางน้ํา  ประกอบดวย (1) การทาเรือแหงประเทศไทย  (2) บริษัท ไทย
เดินเรือทะเล จํากัด  และ(3) บริษัท  อูกรุงเทพ  จํากัด   
 
 2.3 สาขาขนสงทางอากาศ  ประกอบดวย (1) บริษัท ทาอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน)  
(2) บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน)  (3) บริษัทวิทยุการบินแหงประเทศไทย  และ(4) สถาบัน
การบินพลเรือน 
  
 3. สาขาสื่อสาร  ประกอบดวย (1) บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) (2) บริษัท กสท 
โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)  (3) บริษัท ไปรษณียไทย จํากัด  และ(4) บริษัท  อสมท. จํากัด 
(มหาชน) 
 
 4. สาขาสาธารณูปการ  ประกอบดวย (1) การประปานครหลวง  (2) การประปาสวน
ภูมิภาค  (3) องคการจัดการน้ําเสีย  และ(4) การเคหะแหงชาติ   
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 5. สาขาอุตสาหกรรม  ประกอบดวย (1) โรงงานยาสูบ  (2) โรงงานไพ  (3) องคการสุรา  
(4) องคการแบตเตอรี่  (5) องคการฟอกหนัง  (6) โรงพิมพตํารวจ  และ(7) การนิคมอุตสาหกรรม
แหงประเทศไทย 
 
 6. สาขาเกษตรและทรัพยากรธรรมชาติ  ประกอบดวย  (1) องคการอุตสาหกรรมปาไม  (2) 
องคการสวนพฤกษศาสตร  (3) องคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย  (4) องคการตลาด
เพื่อเกษตรกร  (5) องคการสะพานปลา  (6) สํานักงานกองทุนสงเคราะหการทําสวนยาง  และ(7) 
องคการสวนยาง 
 
 7. สาขาพาณิชยและบริการ  ประกอบดวย (1) สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล  (2) องคการ
ตลาด  (3) องคการคลังสินคา และ(4) การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  
  
 8. สาขาสังคมและเทคโนโลยี  ประกอบดวย  (1) สํานักงานธนานุเคราะห  (2) การกีฬาแหง
ประเทศไทย  (3) องคการสวนสัตว  (4) สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย  
(5) องคการพิพิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาติ  และ(6) องคการเภสัชกรรม 
 
 9. สาขาสถาบันการเงิน  ประกอบดวย  (1) ธนาคารกรุงไทยจํากัด (มหาชน)  (2) ธนาคาร
ออมสิน  (3) ธนาคารอาคารสงเคราะห  (4) ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร  (5) 
ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย  (6) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดยอม  (7) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย  (8) บรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงิน  
และ (9) บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม   
 
 นอกจากนี้กระทรวงการคลังแบงประเภทรัฐวิสาหกิจเพื่อนํามาใชในระบบการประเมินผล
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  โดยการแบงประเภทรัฐวิสาหกิจลักษณะนี้จะมีเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่
เขาระบบประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจเทานั้น  ซ่ึงในป พ.ศ. 2544 มีจํานวน 34 แหง  โดย
แบงไดเปน 6 ประเภท  พิจารณาจากวัตถุประสงคในการจัดตั้ง  ภารกิจขององคกร  ตลอดจนสภาวะ
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ  ประกอบดวย 
 
 1. ประเภทผูกขาดและหารายไดใหรัฐ  เชนโรงงานยาสูบ 
 2. ประเภทผูกขาด  หารายได  และเลี้ยงตัวได  เชน  การประปานครหลวง   
 3. ประเภทผูกขาด  และใหบริการเชิงสังคม  เชนองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 
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 4. ประเภทกึ่งแขงขันและรัฐใหสิทธิพิเศษเพื่อประกอบกิจการ  เชน องคการเภสัชกรรม   
 5. ประเภทแขงขันกับเอกชน เชน บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 
 6. ประเภทสงเสริม  เชน  สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย 
 
 ในการวิจัยคร้ังนี้ทําการศึกษาเฉพาะพนักงานรัฐวิสาหกิจที่เปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบที่
ปฏิบัติงานหรือเคยปฏิบัติงานในหนวยงานรัฐวิสาหกิจ 7 แหง  ไดแก 
 
 1. บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 
 2. องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 
 3. การรถไฟแหงประเทศไทย 
 4. บริษัท ไปรษณียไทย จํากัด 
 5. สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล 
 6. การไฟฟานครหลวง และ 
 7. บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน)  
 

บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน)  สังกัด  กระทรวงคมนาคม 
ที่ตั้ง เลขที่  89 ถนนวิภาวดีรังสิต  เขตบางเขน   กรุงเทพมหานคร  
 
 ประวัติความเปนมาโดยยอ:  กอตั้งขึ้นในเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2502  โดยการรวมทุน
ระหวางบริษัท เดินอากาศไทย จํากัด  กับสายการบินสแกนดิเนเวียน  แอรไลน ซิสเต็ม (เอส.เอ.
เอส.) มีทุนเริ่มตน 2 ลานบาท  และยื่นจดทะเบียนบริคณหสนธิเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ. 2503  
ตอมาเมื่อวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2531  รัฐบาลในสมัย ฯพณฯ พลเอกเปรม  ติณสูลานนทเปน
นายกรัฐมนตรีไดดําเนินการรวมกิจการการบินภายในประเทศ  ซ่ึงบริษัท เดินอากาศไทย จํากัด
ใหบริการอยูเขากับกิจการของบริษัทตามมติคณะรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจเปนผลใหเงินทุนจด
ทะเบียนของบริษัทเพิ่มขึ้นเปน 2,230 ลานบาท  โดยมีกระทรวงการคลังเปนผูถือหุนใหญ  การ
เปลี่ยนแปลงนโยบายการดําเนินธุรกิจที่สําคัญของบริษัทเกิดขึ้นเมื่อวันที่ 25 มิถุนายน พ.ศ. 2534  
โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหนําบริษัทเขาจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย (บริษัท 
การบินไทย จํากัด (มหาชน), 2543: 1) 
 
 บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน)  จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและ
กฎหมายวาดวยบริษัท มหาชน จํากัด  มีหนาที่ดําเนินการดานการบินพาณิชยในประเทศ ระหวาง



 35

ประเทศในฐานะสายการบินแหงชาติ  ดําเนินการขนสงผูโดยสาร  พัสดุและไปรษณียภัณฑทาง
อากาศทั้งภายในและตางประเทศ  รวมถึงกิจกรรมอื่นที่เกี่ยวของและสนับสนุนกัน  เชนการบริการ
ภาคพื้น  ศูนยซอมบํารุงทางอากาศยาน  คลังสินคา  กิจการทัศนาจร  โรงแรม  ภัตตาคาร  ครัวการ
บิน เปนตน  ในป พ.ศ. 2548 มีจํานวนพนักงาน  25,840 คน 
 
 องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ  สังกัด  กระทรวงคมนาคม 
ที่ตั้ง สํานักงานใหญ  เลขที่ 131  ถนนเทียมรวมมิตร  เขตหวยขวาง  กรุงเทพมหานคร   
 
 ประวัติความเปนมาโดยยอ: พระยาภักดีนรเศรษฐ (นายเลิศ  เศรษฐบุตร)  เปนผูริเริ่มกิจการ
รถเมลเมื่อราวป พ.ศ. 2450  วิ่งจากสะพานยศเสถึงประตูน้ําสระปทุม  ตอมารัฐบาลออก
พระราชบัญญัติการขนสงในป พ.ศ. 2497 มาควบคุม  โดยกําหนดใหผูประกอบการรถโดยสาร
ประจําทางตองขอรับใบอนุญาตประกอบการขนสงและในระยะหลังๆ การใหบริการเกิดความ
สับสน  ตอมาในเดือนกันยายน พ.ศ. 2518 ในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  ปราโมชเปน
นายกรัฐมนตรี  จึงไดมีมติของคณะรัฐมนตรีใหรวมรถโดยสารประจําทางในกรุงเทพมหานคร  เปน
บริษัทเดียวเรียกวา “บริษัทมหานครขนสง” จํากัด  เปนรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัท จํากัด  รัฐถือหุน
อยูรอยละ 51.0 และเอกชนถือหุนรอยละ 49  ตอมาในรัฐบาลของม.ร.ว.เสนีย ปราโมช  ไดออกพระ
ราชกฤษฎีกา  การจัดตั้งเปนองคกรของรัฐใชชื่อวา  “องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ”  เมื่อวันที่ 1 
ตุลาคม พ.ศ. 2519  โดยรวมกิจการรถโดยสารทั้งหมดจากบริษัท มหานครขนสง จํากัด (บมส.) มา
ขึ้นอยูกับองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ  (องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ,  2549) 
 
 องคการขนสงมวลชนกรุงเทพจัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ พ.ศ. 2519  มีหนาที่จัดระบบการขนสงโดยสารรถประจําทางในกรุงเทพมหานคร  ให
ดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพและมีระเบียบ  โดยประกอบการขนสงบุคคลในกรุงเทพมหานคร
และระหวางกรงุเทพมหานครกับจังหวัดนครปฐม  จังหวัดนนทบุรี  จังหวัดปทุมธานี  จังหวัด
สมุทรปราการและจังหวัดสมุทรสาคร   นอกจากนี้ยังมีหนาที่ในดานประกอบการอื่นๆ ที่เกี่ยวกับ
การขนสงบุคคลเนื่องจากรัฐใหบริการแกประชาชนผูมีรายไดนอย  และปานกลางเปนหลัก  การ
ดําเนินการจึงมุงสนองตอบนโยบายของรัฐบาลในดานการใหความชวยเหลือแกผูมีรายไดนอย  โดย
ไมหวังผลกําไร  การจัดเก็บอัตราคาโดยสาร  จึงอยูในอัตราต่ํากวาตนทุน  ตามที่รัฐบาลเปนผู
กําหนดนโยบาย  องคการขนสงมวลชนกรุงเทพมีผูใชบริการประมาณกวา 3 ลานคนตอวัน  ในป 
พ.ศ. 2548  มีจํานวนพนักงาน  18,607 คน 
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 การรถไฟแหงประเทศไทย  สังกัด  กระทรวงคมนาคม 
ที่ตั้ง เลขที่ 1  ถนนรองเมือง  เขตปทุมวัน  กรุงเทพมหานคร   
 
 ประวัติความเปนมาโดยยอ:  ป พ.ศ. 2429 กิจการรถไฟถือกําเนิดขึ้นเปนครั้งแรก  เมื่อ
รัฐบาลไดอนุมัติสัมปทานแกบริษัทเดนมารกใหสรางการรถไฟจากกรุงเทพมหานครถึง
สมุทรปราการ  หลังจากนั้นในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2433  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตั้งกรมรถไฟหลวง  สังกัดกระทรวงโยธาธิการ  เปดดําเนินกจิการ
ในวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ. 2439 ซ่ึงถือเปนวันสถาปนากิจการรถไฟหลวง  เพื่อใหเกิดความคลองตัว
ในการบริหารกิจการในเชิงธุรกิจกรมรถไฟหลวงจึงเปลี่ยนฐานะมาเปนรัฐวิสาหกิจประเภท
สาธารณูปการ  ภายใตชื่อวา การรถไฟแหงประเทศไทย  ตั้งแตวันที่ 1 กรกฎาคม พ.ศ. 2494  โดย
ดําเนินการอยูภายใตพระราชบัญญัติการรถไฟฉบับ พ.ศ. 2494  ซ่ึงในหลักการรัฐคุมการแตงตั้งและ
ปลดผูบริหาร  คุมอัตราเงินเดือนพนักงาน  คาโดยสาร  คาระวาง  คุมการลงทุนทั้งหมด  แตหาก
กิจการขาดทุนรัฐบาลจะชดเชยในจํานวนที่ขาด (การรถไฟแหงประเทศไทย,  2549) 
 
 การรถไฟแหงประเทศไทยจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการรถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494 
ฉบับแกไข พ.ศ. 2535  มีหนาที่ดําเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนสงของรถไฟ  และธุรกิจอื่นซึ่งเปน
ประโยชนแกกิจการรถไฟ  การรถไฟแหงประเทศไทยมีภารกิจหลักในการบริหารรถไฟ  โดยมุง
อํานวยความสะดวกแกผูใชบริการอยางมีประสิทธิภาพ  ในอัตราคาบริการที่เปนธรรม  และมีหนาที่
พัฒนาและบํารุงสถานีรถไฟรวมถึงการรักษาความปลอดภัยของผูโดยสาร  ในป พ.ศ. 2548  มี
จํานวนพนักงาน 18,692 คน 
 
 บริษัท  ไปรษณียไทย  จํากัด  สังกัด  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
ที่ตั้ง เลขที่  111  หมู 3  ถนนแจงวัฒนะ  แขวงทุงสองหอง  เขตหลักสี่  กรุงเทพมหานคร   
 
 ประวัติความเปนมาโดยยอ:  ในป พ.ศ. 2423 เจาหมื่นเสมอใจราชหัวหมื่นมหาดเล็กเวร
สิทธิ์  ไดทําหนังสือกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ถวายคําแนะนําให
เปดบริการไปรษณียขึ้นในประเทศไทย  โดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมี
พระราชดําริเห็นชอบ  เมื่อสมเด็จพระเจานองยาเธอเจาฟาภาณุรังษีสวางวงศ ไดทรงวางโครงการ
และเตรียมการไวพรอมที่จะเปดบริการไปรษณียแลวก็ไดประกาศเปดรับฝาก สงจดหมายหรือ
หนังสือเปนการทดลองในเขตพระนครและธนบุรีขึ้นเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม พ.ศ. 2426 ตอมาในป 
พ.ศ. 2441 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นสมควรใหรวมหนวยงานกรม
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ไปรษณียและกรมโทรเลขเขาดวยกันเรียกวา “กรมไปรษณียโทรเลข”  ตอมาป พ.ศ. 2477 
ประกาศใชพระราชบัญญัติไปรษณีย  พุทธศักราช 2477  โดยมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐการ
เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ  ปจจุบัน (พ.ศ. 2549) รัฐมนตรีวาการกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสารเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  ซ่ึงเมื่อวันที่ 25 กุมภาพันธ พ.ศ. 
2520 ไดมีการจัดตั้ง “การสื่อสารแหงประเทศไทย (กสท.)”  ตามพระราชบัญญัติ
การสื่อสารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2519  โดยรับมอบกิจการดานปฏิบัติการทั้งหมดรวมถึงการ
ใหบริการไปรษณียโทรเลขมาดําเนินการ  โดยมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ  ตอมาเมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2546  คณะรัฐมนตรีมีมติใหแปรสภาพ กสท. ตามแผนแมบทพัฒนากิจการโทรคมนาคม  และ
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  แยกกิจการเปน 2 บริษัทคือ  บริษัทไปรษณียไทย จํากัด 
และบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)  ซ่ึงจดทะเบียนจัดตั้งเปนบริษัทเมื่อวันที่ 14 
สิงหาคม พ.ศ. 2546  โดยบริษัท ไปรษณียไทย จํากัด (ปณท.) ยังคงสถานะเปนรัฐวิสาหกิจ (บริษัท 
ไปรษณียไทย จํากัด, 2549) 
 

บริษัท  ไปรษณียไทย จํากัด  จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมายวา
ดวยบริษัทมหาชนจํากัด  มีหนาที่ประกอบธุรกิจหลักในดานกิจการไปรษณียทุกประเภท  รวมทั้ง
ธุรกิจและกิจการที่ตอเนื่องหรือใกลเคียงกัน ซ่ึงเปนประโยชนแกกิจการไปรษณียทั้งในประเทศ 
ระหวางประเทศ  และนอกประเทศ  ในป พ.ศ. 2548  มีจํานวนพนักงาน  20,526 คน 
 
 สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล  สังกัด  กระทรวงการคลัง 
ที่ตั้ง สํานักงานใหญ  เลขที่ 3  ถนนราชดําเนินกลาง  แขวงตลาดยอด  เขตพระนคร  กรุงเทพฯ   
 
 ประวัติความเปนมาโดยยอ:  การออกสลากกินแบงรัฐบาลไดเร่ิมมีขึ้นในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  โปรดเกลาพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหกรม
มหาดเล็กออกล็อตเตอรี่เปนครั้งแรก พ.ศ. 2417  ตอมาเมื่อวันที่ 5  เมษายน พ.ศ. 2482  ซ่ึงถือเปนวัน
สถาปนาสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล  และการออกสลากกินแบงรัฐบาลก็ไดพัฒนามาจนกระทั่ง 
ป พ.ศ. 2517  มีการออกพระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลขึ้น  กําหนดใหสํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาลเปนนิติบุคคลและเปนรัฐวิสาหกิจสังกัดกระทรวงการคลัง  (สํานักงานสลาก
กินแบงรัฐบาล, 2549) 
 
 สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล 
พ.ศ. 2517  มีหนาที่  (1) ออกสลากกินแบงรัฐบาล  (2) จัดการโรงพิมพอันเปนอุปกรณในการพิมพ
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สลากกินแบงรัฐบาล  หรือพิมพส่ิงพิมพอ่ืนที่คณะกรรมการใหความเห็นชอบ  (3) กระทําการอื่นใด
ที่เกี่ยวเนื่องหรือที่เปนประโยชนแกการดําเนินการของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล 
 
 สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลจําหนายสลากกินแบงรัฐบาล  สลากบํารุงการกุศลลวงหนา
กอนวันออกสลาก 2 งวด  โดยผานผูแทนจําหนาย  สวนสลากพิเศษแบบเลขทาย 3 ตัวและ 2 ตัว  จัด
จําหนายผานบริษัท ไปรษณียไทย จํากัด  กอนวันออกสลาก 2 งวดเชนกัน  เงินที่ไดรับจากการ
จําหนายสลากกินแบงรัฐบาล  และเงินที่ไดรับจากการจําหนายสลากบํารุงการกุศล  รวมถึงสลาก
พิเศษแบบเลขทาย 3 ตัวและ2 ตัว จะบันทึกไวในบัญชีคาจําหนายสลากลวงหนา  โดยในป พ.ศ. 
2548  มีจํานวนพนักงาน 917 คน 
 
 การไฟฟานครหลวง  สังกัด  กระทรวงมหาดไทย 
ที่ตั้ง สํานักงานใหญ  เลขที่  30  ซอยชิดลม  ถนนเพลินจิต  แขวงลุมพินี  เขตปทุมวัน  
กรุงเทพมหานคร   
 
 ประวัติความเปนมาโดยยอ:  การไฟฟาในประเทศไทยไดมีขึ้นในรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5)  โดยจอมพลเจาพระยาสุรศักดิ์มนตรี (เจิม  
แสงชูโต) บิดาแหงการไฟฟาไทยจัดซื้อโคมไฟเปนครั้งแรกวันที่ 20 กันยายน พ.ศ. 2427  การไฟฟา
ในประเทศไทยพัฒนากาวหนาเปนลําดับ  จนกระทั่งวันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2456  การไฟฟาหลวง
สามเสน  ไดเริ่มทดลองเดินเครื่องจักรผลิตกระแสไฟฟาเปนครั้งแรก  และเริ่มจําหนายไฟฟาใหแก
ประชาชนอยางเปนทางการราวตนป พ.ศ. 2457 โดยมีเขตจําหนายอยูบริเวณตอนเหนือของคลอง
บางกอกนอยและคลองบางลําภู  ตอมาในรัฐบาลสมัยพลเอกถนอม  กิตติขจร รวมหนวยงานที่ทํา
หนาที่ผลิตกระแสไฟฟาในเขตกรุงเทพมหานครเขาดวยกันตั้งเปน “การไฟฟานครหลวง”  (การ
ไฟฟานครหลวง, 2549) 
 
 การไฟฟานครหลวงจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง พ.ศ. 2501  และแกไข
เพิ่มเติม  มีหนาที่  (1) จัดใหไดมาและจําหนายพลังงานไฟฟาในเขตกรุงเทพมหานคร  นนทบุรี  
และสมุทรปราการ  (2) ดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับพลังงานไฟฟาและธุรกิจอื่นที่เกี่ยวเนื่องหรือเปน
ประโยชนแกการไฟฟานครหลวง  โดยในป พ.ศ. 2548  มีจํานวนพนักงาน  9,237 คน 
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 บริษัท  ทีโอที จํากัด (มหาชน)  สังกัด  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
ที่ตั้ง สํานักงานใหญ  89/2  หมู 3  ถนนแจงวัฒนะ  เขตหลักสี่  กรุงเทพมหานคร  
 
 ประวัติความเปนมาโดยยอ:  วันที่ 24 กุมภาพันธ พ.ศ. 2497 พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ภูมิพลอดุลยเดช  ทรงมีพระราชโองการใหตราพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการโทรศัพทแหงประเทศ
ไทยเปนรัฐวิสาหกิจ  สังกัดกระทรวงคมนาคม  โดยแยกจากกองชางโทรศัพท  
กรมไปรษณียโทรเลข  ใหบริการโทรศัพทในเขตนครหลวง  องคการโทรศัพทมีพัฒนาการเรื่อยมา
จนกระทั่งวันที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2545  ไดรับการแปลงสภาพเปนบริษัท ทศท คอรปอเรชั่น จํากัด 
(มหาชน)  และตอมาวันที่ 1 กรกฎาคม พ.ศ. 2548  เปลี่ยนชื่อเปนบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน)  
ภายใตพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  โดยรับโอนกิจการ  สิทธิ  หนี้  ความรับผิด  
สินทรัพย  และพนักงานทั้งหมดจากองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย (บริษัท ทีโอที จํากัด 
(มหาชน), 2549) 
 
 บริษัท  ทีโอที จํากัด (มหาชน)  จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมาย
วาดวยบริษัทมหาชนจํากัด  มีหนาที่ประกอบธุรกิจหลักในดานโทรคมนาคมทุกประเภท  อันไดแก  
การใหบริการโทรศัพทประจําที่  โทรศัพทสาธารณะทั้งแบบใชเหรียญและแบบใชบัตร  โทรศัพท
รหัสสวนตัว  บริการสื่อสารรวมระบบดิจิตอล (ISDN) โทรศัพทไรสาย  โทรศัพทติดตามตัว  
บริการสื่อสารขอมูล  บริการวีดีสาร  บริการคูสายเชาและวงจรเชา  บริการอินเตอรเน็ต  และธุรกิจ
อ่ืนที่เกี่ยวเนื่องและใกลเคียงกัน  ทั้งในประเทศระหวางประเทศและนอกประเทศ  ในป พ.ศ. 2548  
มีจํานวนพนักงาน  20,771 คน 
 
 ในการปฏิบัติงานของพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้นมีคาตอบแทนตางๆ ที่หนวยงานรัฐวิสาหกิจ
จายใหกับพนักงาน  ซ่ึงคาตอบแทนหมายถึง  เงินเดือนคาจางและคาตอบแทนอื่นที่นอกเหนือจาก
อัตราเงินเดือน  นอกจากนี้เพื่อใหพนักงานมีแรงจูงใจในการปฏิบัติงาน  หนวยงานรัฐวิสาหกิจจึงได
จัดผลประโยชนตางๆ  ใหกับพนักงาน   โดยแรงจูงใจประกอบดวย  (1) ระบบโบนัสของพนักงาน  
(2) ระบบการกําหนดวงเงินเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําป  โดยองคประกอบของแรงจูงใจเหลานี้ตอง
โยงกับผลงานของแตละบุคคล  เพื่อเปนพื้นฐานในการกําหนดจํานวนเงินที่จะจายในรูปโบนัสและ
ในรูปเงินเดือนเลื่อนขั้น 
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คาตอบแทนของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
 
 นอกจากพนักงานรัฐวิสาหกิจจะมีเงินเดือนเปนคาตอบแทนแลว  ยังไดรับคาตอบแทนอื่นๆ  
ดังนั้นคาตอบแทนจึงแบงเปน 2 ประเภทคือ คาตอบแทนที่เปนเงินเดือนคาจาง  และคาตอบแทน
นอกเหนือจากเงินเดือนคาจาง 
 
 คาตอบแทนที่เปนเงินเดือนคาจาง  หนวยงานรัฐวิสาหกิจทั้ง 7 แหงในการวิจัยนี้มี
โครงสรางคาตอบแทนของพนักงานรัฐวิสาหกิจตางกัน 2 ลักษณะคือ 
 
 1. โครงสรางคาตอบแทนภายใตกรอบคณะรัฐมนตรีกําหนด  ไดแก  องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ,  การรถไฟแหงประเทศไทย,  บริษัท ไปรษณียไทย จํากัด,  สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล,  
การไฟฟานครหลวง  และบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) 
 
 2. โครงสรางคาตอบแทนที่รัฐวิสาหกิจบางแหงไดรับอนุญาตใหสามารถกําหนดขึ้นเองได  
ไดแก  บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 
 
 อัตราเงินเดือนที่พนักงานรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนกลุมตัวอยางในการวิจัยคร้ังนี้ไดรับแตกตาง
กันไมมากนัก  “อัตราเงินเดือนแรกบรรจุในวุฒิการศึกษาระดับ ปวช. ปวส. และปริญญาตรีของ
พนักงานรัฐวิสาหกิจที่มีโครงสรางเงินเดือนตามกรอบที่คณะรัฐมนตรีกําหนดต่ํากวาพนักงาน
รัฐวิสาหกิจที่สามารถกําหนดเงินเดือนเองไดไมมากนัก  แตจะสูงกวาอัตราเงินเดือนของขาราชการ
เล็กนอย” (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,  2545: 2-42) 
 
 สําหรับอัตราเงินเดือนบรรจุของพนักงานรัฐวิสาหกิจเมื่อเทียบกับภาคราชการและเอกชน  
จากการศึกษาวิจัยของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2545: 2-45)  พบวารัฐวิสาหกิจมี
อัตราเงินเดือนแรกบรรจุที่สูงกวาภาคราชการในทุกระดับการศึกษา  แตรัฐวิสาหกิจมีเงินเดือน
ใกลเคียงกับภาคเอกชนในวุฒิปวช. และปวส. สวนวุฒิปริญญาตรีและปริญญาโทในภาคเอกชนจะ
ไดรับเงินเดือนมากกวารัฐวิสาหกิจคอนขางมาก 
 
 คาตอบแทนของพนักงานรัฐวิสาหกิจในระดับตําแหนงหนาที่ที่สูงขึ้นไปจะใหผลตอบแทน
ที่มากกวาหนวยงานราชการและภาคเอกชน  ถึงแมในชวงแรกบรรจุเงินเดือนของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจที่ไดรับจะต่ํากวาภาคเอกชน  แตเมื่อทํางานในหนวยงานรัฐวิสาหกิจสักระยะหนึ่งอัตรา
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เงินเดือนที่ไดรับอาจมากกวาภาคเอกชน  ทั้งนี้เนื่องจากหลักเกณฑการใหเงินเดือนของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจไมไดผูกพันกับผลงานเชนเอกชน  แตจะขึ้นอยูกับอายุงานที่อยูกับหนวยงานรัฐวิสาหกิจ
นั้น  ประกอบกับในทางปฏิบัติหนวยงานรัฐวิสาหกิจสวนใหญมักพิจารณาใหมีการเลื่อนขั้น
เงินเดือนในแตละปใหพนักงานอยางนอย 1 ขั้น  ซ่ึงวงเงินที่ใชเล่ือน 1 ขั้น ประมาณรอยละ 5.5-7  
ของเงินเดือนผูมีสิทธิเล่ือนขั้นในแตละป  ดังนั้นการเลื่อนขั้นใหพนักงานอยางต่ํา 1 ขั้นทุกป  จึง
เสมือนกับวาพนักงานไดรับการขึ้นเงินเดือนรอยละ 5.5-7 ของเงินเดือนเดิมทุกป  ซ่ึงเมื่อ
เปรียบเทียบกับภาคเอกชนแลวเปอรเซ็นตการขึ้นเงินเดือนของรัฐวิสาหกิจจัดวาสูงกวามาก 
 
 คาตอบแทนที่นอกเหนือจากเงินเดือนคาจาง  พนักงานรัฐวิสาหกิจไดรับคาตอบแทน
นอกเหนือจากเงินเดือนคาจาง  แบงเปน 2 ประเภทคือ  คาตอบแทนที่เปนตัวเงินและไมเปนตัวเงิน 

   
 คาตอบแทนที่เปนตัวเงินนอกเหนือจากอัตราเงินเดือน  หมายถึง  เงินประจําตําแหนง  เงิน
เพิ่มพิเศษในบางสาขาวิชาชีพ  เงินคาครองชีพ  เงินบําเหน็จหรือกองทุนสงเคราะห  เงินจากกองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ  หรือเงินบํานาญ   
 
 คาตอบแทนที่ไมเปนตัวเงินนอกเหนือจากเงินเดือนคาจาง  หมายถึง  สิทธิประโยชนและ
สวัสดิการของพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ไดรับ 
 
 สิทธิประโยชน หมายถึง  สิทธิประโยชนตามกฎหมายเชน วันทํางาน  วันหยุด วันลาปวย  
คาลวงเวลา  คาทํางานในวันหยุด  และสิทธิประโยชนนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนด  เชน  ลา
อุปสมบท  ลากิจ  เบี้ยขยัน  การประกันชีวิต  เงินกูกรณีจําเปน  เงินกูเพื่อจัดหาที่ดิน บาน  เงิน
ชวยเหลือคลอดบุตร เปนตน  สําหรับสวัสดิการ หมายถึง คารักษาพยาบาล  คาชวยเหลือบุตร  คาเลา
เรียนบุตร  เปนตน  
 
 รูปแบบผลประโยชนในดานสิทธิประโยชนและสวัสดิการของรัฐวิสาหกิจทั้งตามที่
กฎหมายกําหนดและนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนดนั้นมีความหลากหลายเปนอยางมาก  เมื่อ
เปรียบเทียบกับหนวยงานราชการและเอกชนแลว  สิทธิประโยชนที่สําคัญตางๆ ทั้งในรูปที่เปนตัว
เงินและไมเปนตัวเงินที่รัฐวสิาหกิจสวนใหญไดกําหนดไวเปนสวัสดิการพนักงานมีความ
หลากหลายมากกวาหนวยงานราชการและเอกชนเปนอยางมาก 
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 ในหนวยงานรัฐวิสาหกิจพนักงานสวนมากเปนสมาชิกในกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ  ในป 
พ.ศ. 2542 มีสมาชิกกองทุนสํารองเลี้ยงชีพประมาณรอยละ 80 ของพนักงานรัฐวิสาหกิจทั้งหมดซึ่ง
คลายคลึงกับภาคเอกชนที่โดยสวนใหญจะมีระบบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพมากกวาระบบเงินกองทุน
อ่ืน  สวนพนักงานรัฐวิสาหกิจที่เหลือเกือบรอยละ 20 อยูในระบบบําเหน็จ  สําหรับระบบบํานาญ
นั้นมีรัฐวิสาหกิจเพียง 4 แหงเทานั้นที่ยังมีระบบบํานาญอยู  นั่นคือ ธนาคารออมสิน  การรถไฟแหง
ประเทศไทย  การทาเรือแหงประเทศไทย  และองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  แตพนักงานของ
การรถไฟฯและองคการโทรศัพทฯจะเขาสูระบบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพเพิ่มขึ้น  
 
 นอกจากนี้การศึกษาของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2545: 2-79)  พบวาสิทธิ
ประโยชนในเรื่องคารักษาพยาบาลและคาเลาเรียนบุตรของรัฐวิสาหกิจและหนวยงานอื่นๆ มีความ
แตกตางกันเพียงเล็กนอย  ที่แตกตางกันอยางเห็นไดชัดคือสิทธิประโยชนอ่ืนที่รัฐวิสาหกิจไดรับ
เปนจํานวนหลายเรื่อง 
 
 โดยสรุป  ในสวนของคาตอบแทนในรูปแบบอื่นๆ เชนบําเหน็จ บํานาญ กองทุนสํารอง
เล้ียงชีพ  คาเลาเรียนบุตรและคารักษาพยาบาลนั้น  พนักงานรัฐวิสาหกิจมีคาตอบแทนเหลานี้ไม
นอยกวาของภาคราชการ  ภาคเอกชน  หรือองคกรอิสระ  โดยเฉพาะในสวนของกองทุนสํารองเลี้ยง
ชีพ  พนักงานรัฐวิสาหกิจจะไดรับเงินสมทบในอัตราที่สูงที่สุดคือรอยละ 9-10 ของเงินเดือนใน
ขณะที่ภาคราชการไดเพียงรอยละ 3  ภาคเอกชนไดรอยละ 3-5 และองคกรอิสระไดรอยละ 0-10 
และมีแนวโนมที่หนวยงานรัฐวิสาหกิจจะใชระบบกองทุนสาํรองเลี้ยงชีพแทนระบบบําเหน็จและ
บํานาญเพิ่มขึ้น 
 
แรงจูงใจของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
 
 ในอดีตกระทรวงการคลังไดมีความพยายามที่จะปรับปรุงระบบแรงจูงใจของรัฐวิสาหกิจ
จากเดิมที่เปนระบบการจัดสรรวงเงินคาแรงจูงใจที่มีลักษณะเปนอัตราคงที่ทุกปมาเปนระบบการ
จัดสรรวงเงินคาแรงจูงใจที่ผันแปรตามผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแตละแหง  จึงไดมีการนํา
ระบบการประเมินผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจมาใชพรอมกับการปรับปรุงกฎเกณฑในการ
จัดสรรวงเงินโบนัสและวงเงินเลื่อนขั้นเงินเดือนของรัฐวิสาหกิจในป พ.ศ. 2539 (ปแรกที่เริ่มใช
ระบบประเมินผล)  เพื่อใหรัฐวิสาหกิจมีแรงกระตุนที่จะสรางผลการดําเนินงานที่ดี  โดยรัฐวิสาหกิจ
ทั้ง 7 แหงในการวิจัยคร้ังนี้เขาสูระบบประเมินผลการดําเนินงานทั้งหมดแลว 
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 เงินโบนัส  จากการศึกษาวิจัยของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2545: 3-30)  
พบวาวงเงินโบนัสของพนักงานรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไปแลวจะสูงกวาของพนักงานทั้งในภาคเอกชน
และองคกรอิสระ  สําหรับวงเงินโบนัสของรัฐวิสาหกิจที่อยูในระบบประเมินผลงาน  มีจํานวนเงิน
โบนัสอยูในชวง 2-8 เทาของเงินเดือนสําหรับรัฐวิสาหกิจที่มีกําไร  และชวง 0-2 เทาของเงินเดือน  
สําหรับรัฐวิสาหกิจที่ไมมีกําไร 
 
 การเลื่อนขั้นเงินเดือน  ในสวนการเลื่อนขั้นเงินเดือนของผลการดําเนินงาน ป พ.ศ. 2542-
2543  วงเงินเลื่อนขั้นเงินเดือนสําหรับรัฐวิสาหกิจทั่วไปจะสูงกวาวงเงินเลื่อนขั้นเงินเดือนใน
ภาคเอกชนและขาราชการเล็กนอย  “วงเงินเลื่อนขั้นเงินเดือนสําหรับรัฐวิสาหกิจที่อยูในระบบ
ประเมินผลการดําเนินงานจะมีอัตราระหวางรอยละ 6.5-8.5 ของเงินเดือนคาจางพนักงานและลูกจาง
ที่มีสิทธิไดรับการเลื่อนขั้น  แตสําหรับรัฐวิสาหกิจที่ไมมีกําไร  วงเงินเลื่อนขั้นเงินเดือนจะอยู
ในชวงรอยละ 5.5-7.5 อัตราดังกลาวไดมีการปรับลดลงในอัตรารอยละ 1 โดยใชบังคับกับผลการ
ดําเนินงานป พ.ศ. 2542-2543” (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2545: 3-31) 
 
 โดยสรุป  แรงจูงใจของพนักงานรัฐวิสาหกิจคอนขางดีเมื่อเทียบกับภาคเอกชน  ราชการ
และองคกรอิสระบางแหง    สอดคลองกับ Bello et al. (สุรนุช, 2542: 120) ที่กลาววา “ความขัดแยง
ระหวางผูนําแรงงานรวมทั้งการผลักดันอยางกาวราวของลูกจางรัฐวิสาหกิจที่ตองการจะขอคาแรง
เพิ่ม  ซ่ึงที่จริงคาแรงดังกลาวก็สูงกวาภาคเอกชนมากอยูแลว  การกระทําเหลานี้ทําใหสาธารณชน
บางกลุมไมคอยพอใจกับสหภาพ  กระนั้นก็ดีนักศึกษาและองคกรพัฒนาเอกชนก็ยังใหการ
สนับสนุนสหภาพแรงงานในการรณรงคเพื่อผลักดันพระราชบัญญัติประกันสังคมป พ.ศ. 2533” 
 

งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 
 งานวิจัยที่เกี่ยวของกับการเปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบของพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้นยังไมมี
ใครทําวิจัยโดยตรง  แตมีงานวิจัยที่เกี่ยวกับการกูเงินนอกระบบของประชาชนหลายสาขาอาชีพ  
ไดแก  ประชาชนทั่วไปที่อาศัยอยูในชุมชน  เกษตรกร  แมคา  ขาราชการทหาร  และแรงงานที่จะ
เดินทางไปทํางานตางประเทศ  นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับการปลอยกูเงินนอกระบบ  
โดยผูปลอยกูเปนประชาชนทั่วไปที่นับถือศาสนาพุทธ  และผูปลอยกูที่เปนมุสลิม  โดยมีงานวิจัยที่
เกี่ยวของทั้งหมด 7 เรื่อง ดังนี้ 
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 งานวิจัยเร่ืองที่ 1  ศึกษาโดย  อัจฉรา  (2537)  ศึกษาตลาดเงินนอกระบบในอําเภอโคก
สําโรง  จังหวัดลพบุรี  มีวัตถุประสงคเพื่อวิเคราะหโครงสรางตลาด  ลักษณะการใหสินเชื่อเพื่อ
การเกษตรของตลาดเงินนอกระบบ  และปจจัยที่สงเสริมการคงอยูและปจจัยที่มีผลตอปริมาณ
สินเชื่อเพื่อการเกษตรในอําเภอโคกสําโรง  จังหวัดลพบุรี  จากการศึกษาโดยใชแบบสอบถาม พบวา
รอยละ 28.5  ของครัวเรือนเกษตรกรมีการพึ่งพิงตลาดเงินนอกระบบ  มีอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยรอยละ 
33.6  ซ่ึงไมตางจากคาเฉลี่ยของอัตราดอกเบี้ยนอกระบบของภาคกลาง  แตสูงกวาคาเฉลี่ยของการกู
จากสถาบันการเงินประมาณ 2.5  เทา  เปนผลใหตนทุนการผลิตอยูในระดับสูง  และพบวาปจจัยที่
สงเสริมการคงอยูของตลาดเงินนอกระบบมีทั้งลักษณะของตลาดเงินนอกระบบที่มีความยืดหยุนสูง
ในเงื่อนไขการใหกู  ความสะดวกและระยะเวลาในการกู  และขอจํากัดในการใหกูของสถาบัน
การเงินในระบบ  ผลการศึกษาตัวแปรที่สามารถอธิบายการเปลี่ยนแปลงปริมาณสินเชื่อเพื่อ
การเกษตรจากนอกระบบคือ  คาใชจายในการผลิตโดยมีความสัมพันธในทางเดียวกันที่ระดับ
นัยสําคัญ .100  ระดับการศึกษาของหัวหนาครัวเรือน  โดยมีความสัมพันธในทางตรงขามที่ระดับ
นัยสําคัญ .100  และรายไดสุทธิจากการเกษตรจากปกอนโดยมีความสัมพันธในทางตรงขามที่ระดับ
นัยสําคัญ .100  ตัวแปรทั้งสามสามารถอธิบายการเปลี่ยนแปลงปริมาณสินเชื่อนอกระบบไดรอยละ 
49.20 
 
 งานวิจัยเร่ืองที่ 2  ศึกษาโดย  พัฒนา  (2537)  ศึกษาการปรับตัวของสตรีชนบทตอวิถีชีวิต
ในกรุงเทพมหานคร โดยศึกษาเฉพาะกรณีแมคาดอกไมยานปากคลองตลาด  ซ่ึงมีวัตถุประสงค 3 
ประการคือ (1) ศึกษาการปรับตัวของสตรีชนบทตอชีวิตในกรุงเทพฯ ในเศรษฐกิจนอกระบบ  (2) 
ศึกษาองคประกอบของเศรษฐกจินอกระบบในเศรษฐกิจทุนนิยม  และ (3) ศึกษาขอจํากัดหรือ
ปญหาการหารายไดนอกบานกับหนาที่ในฐานะแมบาน  วิธีดําเนินการศึกษาวิจัยใชการศึกษาวิจัย
ทางเอกสารและการวิจัยภาคสนาม  โดยประชากรและกลุมตัวอยางที่ใชเปนแมคาซ่ึงเปนสตรีชนบท
ที่เขามาทํางานในอาชีพแมคาดอกไมบนทางเทา  ยานปากคลองตลาด  โดยการสุมตัวอยางจํานวน 
120 คน ใชเวลาในการเก็บขอมูลเปนระยะเวลา 1 ป  สรุปขอคนพบที่ไดจากผลการวิจัยไดวา (1) 
เศรษฐกิจนอกระบบยังคงสนองการปรับตัวของผูที่อพยพเขามาในกรุงเทพฯ ไดเพราะขอจํากัดใน
ดานระดับการศึกษาที่ต่ํา  และการมีทุนนอยไมอาจนําแรงงานชนบทเหลานี้เขาสูระบบเศรษฐกิจ
เมืองที่กําลังเติบโตดวยทุนนิยมได  (2) ความรวมมือระหวางเศรษฐกิจทั้งในและนอกระบบ  มี
ปรากฏใหเห็นในรูปของการดํารงบทบาทของพอคาคนกลางที่มีทุนใหกูกับแมคาดอกไม  แม
ดอกเบี้ยจะสูงแตเงื่อนไขการชําระหนี้ระยะยาวทําใหตองพึ่งพากันดวยความพอใจ  (3) แมคา
ดอกไมที่ปากคลองไมมีปญหาดานความรวมมือที่จะไดจากสมาชิกในครอบครัวอันสะทอนใหเห็น
ถึงความเติบโตในเศรษฐกจินอกระบบที่จะดําเนินตอไป  ควบคูกับทุนนิยมในกรุงเทพฯ (4) โอกาส
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ที่แมคาดอกไมปากคลองตลาดจะประสบความสําเร็จในการเลื่อนฐานะตัวเองเปนผูประกอบการมี
ปรากฏใหเห็นไดจากฐานะของแมคาเงินกูหลายราย  ที่อดีตเคยเปนแมคาดอกไมมากอน 
 
 งานวิจัยเร่ืองที่ 3  ศึกษาโดย  พัฒนา  (2542)  ศึกษาทัศนะและพฤติกรรมการใหกูยืมเงิน
ของเจาหนี้นอกระบบใน 3  จังหวัดชายแดนภาคใต  มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาพฤติกรรมการ
ดําเนินงานของเจาหนี้นอกระบบใน 3  จังหวัดชายแดนภาคใตที่มีเจาหนี้นอกระบบเปนทั้งคนไทย
พุทธ  และคนไทยมุสลิมที่มีวิธีการทําธุรกิจปลอยเงินกูยืมหรือออกเงินใหกอนในลักษณะที่แตกตาง
กัน  พรอมทั้งศึกษาถึงปญหาอุปสรรคในการดําเนินงานของเจาหนี้นอกระบบ  โดยใชวิธีการ
สัมภาษณเจาะลึกเจาหนี้นอกระบบใน 3  จังหวัดชายแดนภาคใต  จํานวน 15  ราย  โดยแบงเปน
เจาหนี้ที่เปนไทยมุสลิม 3  ราย  และเปนไทยพุทธ 12  ราย  ผลการวิจัยพบวาเจาหนี้นอกระบบที่เปน
ไทยมุสลิมมักทําธุรกิจปลอยเงินกูยืมในลักษณะของการออกเงินซื้อสินคาใหกอนและใหลูกหนี้
ผอนชําระหนี้คืนเงินตนพรอมผลตอบแทน  ซ่ึงประเมินรวมไปในราคาสินคาแลว  แตผอนชําระคืน
ในลักษณะของการขายสินคาเงินผอนหรือผอนสง  โดยไมนิยมทําสัญญาเงินกูแตประการใด  สวน
เจาหนี้นอกระบบที่เปนไทยพุทธ  นิยมปลอยเงินกูใน 2  ลักษณะคือ  แบบเรียกเก็บเปนรายวันและ
เก็บดอกเบี้ยเปนรายเดือน  โดยมีอัตราดอกเบี้ยมาตรฐานอยูระหวางรอยละ 5-10 ตอเดือน  
นอกจากนี้ยังพบวาผูหญิงเปนผูที่มีบทบาทในการปลอยเงินกูยืมนอกระบบมากกวาผูชาย  พื้นที่ที่มี
ความเจริญและการเปนที่ตั้งของสถาบันการเงินจํานวนมาก  มีความสัมพันธเกี่ยวของกับการทํา
ธุรกิจนอกระบบมากเชนกัน  ปญหาอุปสรรคที่พบ  เจาหนี้นอกระบบที่เปนไทยมุสลิม  ไมนิยมทํา
สัญญาแตประการใดเมื่อเกิดปญหาลูกหนี้ไมยอมชําระหนี้จึงไมสามารถที่จะบังคับหนี้ได  เจาหนี้
นอกระบบในภาคใตสวนใหญยังขาดขอมูลขาวสารเกี่ยวกับตัวลูกหนี้และขาดประสบการณในการ
ทําธุรกิจปลอยเงินกูยืม  ทําใหการดําเนินธุรกิจของเจาหนี้นอกระบบใน 3  จังหวัดชายแดนภาคใต
ประสบปญหาหนี้สูญมากพอสมควร 
 
 งานวจิัยเร่ืองที่ 4  ศึกษาโดย ศานิต  (2543)  ศึกษากระบวนการปรับตัวของครัวเรือน
เกษตรกรยากจนในการแกปญหาหนี้สินนอกระบบในอําเภอยางตลาด  จังหวัดกาฬสินธุ  มี
วัตถุประสงคเพื่อ (1) ศึกษาภาระหนี้สินของครัวเรือนเกษตรกรชนบทหมูบานยากจนในอําเภอยาง
ตลาด  จังหวัดกาฬสินธุ  (2) เพื่อศึกษาปจจัยที่มีความสัมพันธกับการใชสินเชื่อนอกระบบ  และ (3) 
เพื่อศึกษากระบวนการปรับตัวของครัวเรือนเกษตรกรยากจนในการแกปญหาหนี้สินนอกระบบ  
เครื่องมือที่ใชในการวิจัยเปนแบบสัมภาษณและนําขอมูลที่ไดไปวิเคราะหดวยเครื่องคอมพิวเตอร  
คาสถิติที่ใชประกอบดวยคารอยละ  คาเฉลี่ยมัชฌิมเลขคณิต  สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานและการ
วิเคราะหถดถอยพหุคูณแบบขั้นตอน  ผลการวิจัยพบวา  (1) ครัวเรือนเกษตรกรมีภาระหนี้สินโดย
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เฉล่ีย 22,317  บาท  เมื่อพิจารณาภาระหนี้สินตามแหลงสินเชื่อพบวา  ครัวเรือนเกษตรกรมีภาระ
หนี้สินจากแหลงสินเชื่อในระบบโดยเฉลี่ย 16,908  บาท  และภาระหนี้สินจากแหลงสินเชื่อนอก
ระบบโดยเฉลี่ย 10,773  บาท  โดยสวนใหญภาระหนี้สินของครัวเรือนเกษตรกรนั้นเกิดจากการนํา
เงินไปลงทุนในภาคการเกษตร  รองลงมาเพื่อนํามาชําระหนี้สินเดิม  และเปนทุนการศึกษาของบุตร
หลานในครัวเรือน  ตามลําดับ  (2) ปจจัยที่มีความสัมพันธกับการใชสินเชื่อนอกระบบของครัวเรือน
เกษตรกรอยางมีนัยสําคัญทางสถิติเรียงตามลําดบัความสําคัญคือ  การไดรับขอมูลขาวสารทาง
การเกษตรและสินเชื่อของหัวหนาครัวเรือน  รองลงมาคือระยะเวลาการนําสินเชื่อมาชําระของ
ครัวเรือนเกษตรกร  จํานวนครั้งของการเพาะปลูกของครัวเรือนเกษตรกร  รายไดของครัวเรือน
เกษตรกร  เจตคติตอการกูเงินนอกระบบของหัวหนาครัวเรือน  การมีผูอํานวยความสะดวกของ
ขั้นตอนในการกู  และระดับการศึกษาของหัวหนาครัวเรือน  ตามลําดับ  (3) ครัวเรือนเกษตรกรคิด
หากระบวนการปรับตัวในการแกปญหาหนี้สินนอกระบบ  โดยสวนใหญมีการปรึกษาหารือภายใน
ครัวเรือนในการทํากิจกรรมที่เกี่ยวกับทางเลือกในการแกปญหาหนี้สินนอกระบบ  การลดคาใชจาย
ที่ไมจําเปน  การหาทางเพิ่มผลผลิตทางการเกษตรใหครัวเรือนเพื่อเพิ่มรายได  และการรับจางทั่วไป  
สําหรับมาตรการในการดําเนินการของครัวเรือนเกษตรกรสวนใหญ  มีการริเร่ิมเลี้ยงสัตวเปนอาชีพ
เสริม  เพิ่มแรงงานในภาคการเกษตรของครัวเรือน  โดยใหสมาชิกในครัวเรือนที่ศึกษาอยูตองออก
จากโรงเรียนมาชวยงานในครัวเรือน  และสวนหนึ่งก็เขาไปหางานทําในภาคอุตสาหกรรมในชุมชน
เมือง 
 
 งานวิจัยเร่ืองที่ 5  ศึกษาโดย  ภุชงค  (2544)  ศึกษาธุรกิจการปลอยเงินกูนอกระบบสําหรับ
แรงงานไทยที่จะไปตางประเทศ  มีวัตถุประสงคเพื่อการศึกษาการดําเนินการและกระบวนการ
ปลอยเงินกูนอกระบบของธุรกิจเงินกูสําหรับแรงงานที่จะไปทํางานตางประเทศ  โดยศึกษาถึง
สาเหตุที่มีผลตอการขอกูยืมเงินนอกระบบสําหรับแรงงานไทยที่จะไปทํางานตางประเทศ  และเพื่อ
ศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการปลอยเงินกูทั้งในระบบและนอกระบบสําหรับแรงงานไทยที่จะไป
ทํางานตางประเทศ  โดยใชวิธีการศึกษาจากเอกสารตางๆ ประกอบกับการสัมภาษณจากกลุม
แรงงานที่จะไปทํางานตางประเทศ  ตัวแทนบริษัทจัดหางานและนายทุนเงินกูนอกระบบ  ทั้งยังใช
วิธีการสังเกตการณรวมดวย  ใชวิธีการวิเคราะหเชิงคุณภาพตามเนื้อหาเพื่อหาขอสรุป  ผลจาก
การศึกษาสรุปไดดังนี้ (1) สาเหตุการปลอยเงินกูนอกระบบมาจากปญหาของแรงงานที่ตองการไป
ทํางานตางประเทศเนื่องจากปจจัยในดานสวนบุคคล  ปจจัยทางดานเศรษฐกิจ  ปจจัยทางสังคมและ
ปจจัยภายนอกซึ่งลวนเปนแรงจูงใจสําหรับแรงงานที่ตองการไปทํางานตางประเทศทั้งส้ิน  
นอกจากนี้ยังมีปญหาการปลอยเงินกูในระบบของธนาคารตางๆ คือ  หลักเกณฑในการกูยืมที่
ธนาคารไดกําหนดคุณสมบัติไวมากและเขมงวดเปนปญหาตอเนื่องสําหรับความสะดวกในการกูยืม
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ที่มีหลายขั้นตอนและลาชาเพื่ออนุมัติเงินกูจึงทําใหแรงงานที่ตองการไปกูยืมไมสามารถกูเงินได  
ถึงแมจะกูเงินไดก็ตองเสียเวลานานประกอบกับแรงงานขาดความรูความเขาใจถึงขั้นตอนการขอ
กูยืมจึงหันไปกูยืมเงินนอกระบบที่มีขั้นตอนที่งายและสะดวกมากกวา  (2)  ขั้นตอนการปลอยเงินกู
นอกระบบการปลอยสินเชื่อทั้งในระบบและนอกระบบมีทั้งขอดีและขอเสีย  แรงงานสวนใหญนิยม
กูยืมเงินนอกระบบเนื่องจากมีขั้นตอนที่สะดวกรวดเร็วมากกวาในระบบแมวาจะมีอัตราดอกเบี้ยที่
สูงกวาก็ตาม  (3)  ขั้นตอนการชําระหนี้เงินกูนอกระบบ  ระบบการใชเงินของแรงงานใน
ตางประเทศ  แรงงานมีความประสงคที่จะสงเงินกลับมาเพื่อการใชหนี้เปนอันดับหนึ่ง  รองลงมา
เพื่อการอุปโภคบริโภค  เพื่อการออม  เพื่อการลงทุน และเพื่อการศึกษา  ตามลําดับ  สําหรับระบบ
การสงชําระเงินคืน  ซ่ึงโดยสวนใหญแรงงานจะมีการทําสัญญาชําระเงินที่ปลายทางกับบริษัทจัดหา
งานผานทางธนาคาร  ซ่ึงบริษัทจัดหางานก็จะโอนเงินใหกับนายทุนเงินกูนอกระบบเปนขั้นตอน
สุดทาย  (4)  สภาพปญหาการชําระหนี้เงินกูนอกระบบซึ่งเปนสาเหตุในการนําเงินมาชําระหนี้ที่ไม
ตรงตามกําหนดจนกระทั่งไมมาชําระหนี้กลายเปนหนี้คางชําระและนําไปสูการยึดหลักทรัพยที่
นํามาค้ําประกันการกูยืม 
 

งานวิจัยเร่ืองที่ 6  ศึกษาโดย  วิไลลักษณ  (2546)  ศึกษาเรื่องการแลกเปลี่ยนทางสังคม
ระหวางผูใหกูยืมเงินกับผูกูยืมเงินนอกระบบในชุมชนเมือง  ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาถึงพันธะ
ผูกพันทางสังคมระหวางผูใหกูยืมเงินกับผูกูยืมเงิน  โดยเนนถึงพันธะผูกพันสวนบุคคล  บุญคุณ  
ความไววางใจ  วิเคราะหวาส่ิงเหลานี้มีความสัมพันธกับภูมิหลัง และความสัมพันธภายในเครือขาย
ทางสังคมของผูใหกูยืมเงินกับผูกูยืมเงินอยางไร  ตลอดจนมีสวนในการสนับสนุนหรือขัดขวางตอ
การเกิดขึ้น การดํารงอยู และการสิ้นสุดของการกูยืมเงินนอกระบบอยางไร  สําหรับระเบียบวิธีวิจัย
และการเก็บรวบรวมขอมูลใชวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ  ใชระยะเวลาในการเก็บรวบรวมขอมูล 1 ป 6 
เดือน  โดยอาศัยวิธีการศึกษาคนควาจากเอกสารและการศึกษาคนควาภาคสนาม ประกอบดวย
เทคนิคการสังเกตการณอยางมีสวนรวม  การสัมภาษณแบบไมเปนทางการ  การศึกษาประวัติชีวิต  
การทําแผนที่ทางสังคม และการจัดสนทนากลุม  สําหรับพื้นที่ที่ใชในการศึกษา  ไดแก  หมูบาน
รักษไทย  ตั้งอยูในเขตอําเภอเมือง  จังหวัดสมุทรปราการ  สวนกลุมตัวอยางซึ่งเปนผูใหขอมูลหลัก
นั้นแบงเปนผูใหกูยืมเงินจํานวน 11 คน กับผูกูยืมเงินจํานวน 14 คน  ผลการศึกษาพบวาการ
เปลี่ยนแปลงบริบทของชุมชนโดยเฉพาะอยางยิ่งทางดานเศรษฐกิจเปนเงื่อนไขหนึ่งที่ทําใหภายใน
ชุมชนมีการกูยืมเงินนอกระบบกันมากยิ่งขึ้น  เมื่อพิจารณาในสวนของผูใหกูนั้นจะเห็นไดวาการที่
จะเปนผูใหกูไดนอกจากจะตองมีเงินแลวยังตองมีความสามารถในการสรางเครือขาย  เปนผูมี
ประสบการณกวางขวาง  รวมทั้งตองเปนผูที่มีศักยภาพในการติดตามบังคับหนี้ดวย  สวนผูกูยืมเงิน
นั้นก็ตองอาศัยเครือขายทางสังคมในการเขาถึงเงินกูนอกระบบดวย  นอกจากนี้ยงัพบวาเครือขาย
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เงินกูนอกระบบมีการซอนทับและมีความสัมพันธกับเครือขายทางสังคมอื่นๆ ภายในชุมชน ไดแก
เครือขายหวย  และเครือขายแชร  เมื่อพิจารณากระบวนการกูยืมเงินนอกระบบพบวาประกอบไป
ดวยแหลงเงินทุน  วิธีการหาขอมูลขาวสาร  วิธีการใหกูยืมเงิน  และการติดตามบังคับหนี้  ซ่ึงใน
กระบวนการตางๆ เหลานี้สะทอนใหเห็นความสัมพันธเชิงการแลกเปลี่ยนทางสังคมระหวางบุคคล
ตางๆ ที่อยูภายในเครือขายเงินกูนอกระบบ  โดยเฉพาะอยางยิ่งผูใหกูยมืเงินกับผูกูยืมเงินนั้นมี
ความสัมพันธเชิงการแลกเปลี่ยนทางสังคมอยางชัดเจน  ซ่ึงความสัมพันธดังกลาวมีทั้งการชวยเหลือ
พึ่งพาอาศัยกัน  ความขัดแยง  การปกปองผลประโยชนอันนําไปสูการเกิดขึ้น  การดํารงอยูและการ
ส้ินสุดของการกูยืมเงินนอกระบบ 
 
 งานวิจัยเร่ืองที่ 7  ศึกษาโดย  จันทิพา  (2548)  ศึกษาโครงสรางและพฤติกรรมการกูเงินจาก
ตลาดเงินนอกระบบในหนวยทหาร  กรณีศึกษา นายทหารชั้นประทวน  สังกัดกองบัญชาการทหาร
สูงสุด  มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาโครงสรางตลาดเงินนอกระบบและพฤติกรรมการใหกู  ตลอดจน
ปญหาและอุปสรรคของการใหกูเงินในตลาดเงินนอกระบบ  รวมถึงการศึกษาถึงพฤติกรรมการกู
ของผูกูเงินจากตลาดเงินนอกระบบ  ในหนวยทหารกองบัญชาการทหารสูงสุด  ใชวิธีการศึกษาเชิง
สํารวจโดยใชขอมูลปฐมภูมิ  ซ่ึงทําการเก็บรวมรวบขอมูลในการศึกษาโครงสรางและพฤติกรรม
การใหกูเงินจากตลาดเงินนอกระบบโดยการสัมภาษณนายทุนผูใหกูจํานวน 5 คน  พรอมกับทําการ
วิเคราะหดวยวิธีการวัดการกระจุกตัวของอุตสาหกรรมโดยใชดัชนีเฮอฟนดัล  สวนการศึกษาถึง
พฤติกรรมการกูของผูกูเงินจากตลาดเงินนอกระบบใชแบบสอบถามกระจายมอบใหกับหนวยงาน
ตางๆ ในกองบัญชาการทหารสูงสุด  เพื่อใหไดจํานวน 100 นาย  โดยใชขอมูลปฐมภูมิที่ไดจากการ
สํารวจนํามาวิเคราะหโดยใชสถิติเชิงพรรณนา  ผลการวิจัยพบวาโครงสรางตลาดของตลาดเงินกู
นอกระบบในหนวยทหารกองบัญชาการทหารสูงสุด  มีการกระจุกตัวสูง  มีการแขงขันต่ํา  สวนการ
ใหสินเชื่อของตลาดเงินกูนอกระบบพบวาผูใหกูนอกระบบประกอบดวยผูใหกูตางๆ เชนเพื่อน
ทหาร  ญาติพี่นอง  พอคา  แมคา  และรานทอง  สวนใหญมีมูลเหตุจูงใจในการปลอยเงินกูคือ  การ
ไดรับผลตอบแทนสูงในระยะสั้น  เนื่องจากโดยเฉลี่ยไดรับผลตอบแทนรอยละ 5-10 ตอเดือน  และ
ยังพบวาเหตุผลประการหนึ่งคือ  ตองการชวยเหลือผูกู  โดยมีระยะเวลาในการปลอยเงินกูจะมีตั้งแต 
1  เดือน  ถึง 12  เดือน  โดยไมมีกําหนดเปนหลักเกณฑที่แนนอน  สวนปญหาอุปสรรคในการใหกู  
จากผลการศึกษาพบวาปญหาอุปสรรคที่สําคัญในการใหกูเงินคือ  การที่ผูกูไมสามารถชําระเงินคืน
ตามเงื่อนไขได  และในบางครั้งตนทุนในการติดตามสูงกวาผลตอบแทนที่ได  และยังพบวานาย
ทหารชั้นประทวนมีหนี้จากแหลงเงินกูนอกระบบสูงกวา 15,000  บาท  สวนใหญคือกลุมตัวอยาง
ซ่ึงเปนนายทหารชั้นประทวนที่มีอายุมากกวา 40  ป  และมีรายไดสูงกวา 15,000  บาท  รวมถึงกลุม
ที่มีอายุงาน 10-15  ป  และกลุมนายทหารชั้นประทวนที่มีสถานภาพสมรสโสด 
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กรอบแนวคิดการวิจัย 
 
 

สาเหตุการเปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบ 
 
 

วิธีการกูเงินนอกระบบ  วิธีการชําระหนี้และดอกเบี้ย 
 

การเปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบ 
ปญหาที่เกิดขึ้นกับลูกหนี้เงินกูนอกระบบ 

 
 

การแกไขปญหาของลูกหนี้เงินกูนอกระบบ 
 
 

ภาพที่ 2.1  กรอบแนวคิดการวิจัย 
 

สมมติฐานการวิจัย 
 
 จากการศึกษาแนวคิด  ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ  ผูวิจัยคาดคะเนผลการวิจัยลวงหนา
ไวดังนี้  
 
 1. พนักงานรัฐวิสาหกิจมีลักษณะการเปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบแตกตางกันไปขึ้นอยูกับ
สาเหตุที่ทําใหเปนหนี้  วิธีการกูยืมเงิน  วิธีการชําระดอกเบี้ย และวิธีการชําระหนี้  รวมถึงปญหาที่
เกิดขึ้นหลังจากเปนหนี้และการแกไขปญหา  โดยพนักงานรัฐวิสาหกิจสวนใหญเปนลูกหนี้เงินกู
นอกระบบที่กําลังถูกบังคับชําระหนี้โดยกรมบังคับคดี 
 
 2. สาเหตุที่ทําใหพนักงานรัฐวิสาหกิจกลายเปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบเกิดจากความ
ตองการจําเปน (Need)  ในการใชเงิน  และความตองการที่ไมจําเปน (Want)  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับ
สถานการณ 
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 3. วิธีการกูยืมเงินนอกระบบ  วิธีการชําระดอกเบี้ยและวิธีการชําระหนี้ของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจที่เปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบอยูภายใตความประสงคของเจาหนี้เงินกูนอกระบบ  โดย
พนักงานรัฐวิสาหกิจจําเปนตองยอมตาม (Compliance) 
 
 4. ปญหาที่เกิดขึ้นกับพนักงานรัฐวิสาหกิจหลังจากเปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบเปนปญหาที่
ไมคาดคิดมากอน  กลาวคือพนักงานรัฐวิสาหกิจที่เปนลูกหนี้เงินกูนอกระบบไมสามารถหาเงินมา
ชําระดอกเบี้ยและไมสามารถชําระหนี้คืนใหกับเจาหนี้ได  
 
 5. การแกไขปญหาที่เกิดขึ้นของพนักงานรัฐวิสาหกิจหลังจากเปนลูกหนี้นอกระบบเปนการ
ประนีประนอมกับเจาหนี้  
 
  
 
 


