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บทที ่1 
 

บทนาํ 
 

1. ความเปนมาและสภาพปญหา 
 

 การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ    ทุนเปนปจจัยประการหนึ่งที่มีความสาํคัญที่ 
จะทําใหการประกอบธุรกิจขับเคลื่อนไปไดอยางคลองตัว  ไมเวนแมแตเศรษฐกิจระดับรากหญา  
ในประเทศกาํลังพัฒนาอยางประเทศไทย  ประชาชนสวนใหญของประเทศมีฐานะยากจน  และ
ขาดเงินทนุที่ใชในการประกอบอาชีพ  วธิีที่จะใหไดมาซึ่งเงนิทุนก็จะมาจากการกูยมืเงนิจากแหลง
เงินกูทัง้ในระบบและนอกระบบ การกูเงนิจากแหลงเงนิกูในระบบอยางสถาบนัการเงินหรือธนาคาร 
ตาง ๆ  ตองอาศัยเงื่อนไขหลายประการและตองมีหลักทรัพยเพื่อเปนหลักประกันการชําระหนี้    
อันเปนการประกันความเสี่ยงในการชาํระหนี้ของลูกหนี้  ซึ่งบางครั้งผูกูก็ไมมีทรัพยสินที่สามารถ
ใชเปนหลักประกันได  หรือมีทรัพยสินบางอยางแตผูใหกูเหลานั้นไมยอมรับใหเปนหลักประกันได
เนื่องจากไมมีกฎหมายรองรับใหเปนหลักประกันตามกฎหมาย อันจะกอใหเกิดสิทธิแกเจาหนี้     
ในการที่จะบงัคับชําระหนี้จากหลกัประกนักอนเจาหนี้อ่ืนของลูกหนี ้  ทาํใหประชาชนผูขาดแคลน
เงินทนุในการประกอบอาชพีตองหนัไปพึง่พาแหลงเงนิกูนอกระบบทีใ่หกูโดยไมตองมีหลกัประกนั  
แตตองเสียดอกเบี้ยในอัตราที่สูงกวาเงนิกูในระบบมาก  จากปญหาทีเ่กิดขึ้นจะเห็นไดวาการเขาถงึ
แหลงเงินทุนของประชาชนโดยอาศัยหลกัประกันเพื่อประกันการชําระหนีท้ี่มีตามกฎหมายปจจุบัน
นั้นไมเพียงพอ  เนื่องจากการประกันหนี้ดวยทรัพยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยใน
ปจจุบันมีขอจาํกัดอยูหลายประการ  ดังนี ้
 1. ประเภทหรือชนิดของทรัพยสินที่จะนาํมาเปนหลักประกันไดมีอยูอยางจาํกัดตาม
กฎหมายไทยในปจจุบัน  ดวยเหตุทีป่ระมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเกี่ยวกับเร่ืองการประกันหนี ้
ดวยทรพัยเปนกฎหมายที่ประกาศใชมาเปนเวลายาวนานกวา  80  ป   ซึ่งสภาพของธุรกิจในยุคนั้น      
ยังไมมีความซับซอนเทากับปจจุบัน  ทรัพยสินที่สามารถใชเปนหลักประกันหนี้ตามกฎหมายไทย
อาจแบงไดตามรูปแบบของการประกนัหนี ้  เปน 2 ประเภท คือ การจาํนองและการจํานํา โดยในการ
จํานอง ทรัพยสินที่จํานองเปนประกนัหนีไ้ดคงจํากัดแตเพียงอสังหารมิทรัพย หรือสังหาริมทรัพย
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ชนิดพิเศษบางประเภทที่มทีะเบียน (มาตรา 703 ป.พ.พ.1)   หรือในกรณีของการจํานํา   ทรัพยสิน
ที่จะจาํนาํไดตองเปนสงัหารมิทรัพยหรือเปนสิทธซิึ่งมีตราสาร และจะตองสงมอบทรัพยสินซึง่เปน
สังหาริมทรัพยที่จํานําใหแกผูรับจํานําดวย ขณะที่ทรัพยสินที่ไมมีรูปรางแตมีราคาบางประเภท    
ไมสามารถนํามาเปนหลักประกันการชําระหนี้ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยได  เปนผลให
ธนาคารหรือสถาบันการเงินไมยอมรับทรัพยสินเหลานี้เปนหลกัประกนัสินเชื่อ  เชน  ทรัพยสินทาง
ปญญา  สิทธกิารใชประโยชนจาก “ที่สาธารณะ” เปนตน   
 2. ผูที่เปนเจาของกรรมสิทธิใ์นทรัพยสินเทานัน้ที่จะนาํมาเปนหลักประกันได   โดยผล
ของการจํานําที่จะทําใหผูรับจํานาํบังคับจาํนาํโดยการขายทอดตลาดทรัพยสินทีจ่ํานําได หรือใน
การจํานอง กฎหมายบงัคับวาผูจาํนองจะตองเปนเจาของทรัพยสินทีจ่ํานอง (มาตรา 705 ป.พ.พ.)  
เพราะเมื่อตองมีการบังคับจํานองจะตองมีการจําหนายจายโอนทรัพยสินที่จํานองนั้นตอไป       
เมื่อกฎหมายที่เกี่ยวกับหลักประกันตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยคงจํากัดอยูเพียงวา
ผูที่จะใชทรัพยสินเปนหลกัประกนัไดจะตองเปนเจาของทรัพยสินเทานัน้ยอมเปนอุปสรรคตอการนาํ
ทรัพยสินซึ่งประชาชนมีแตเพียงสิทธิครอบครองหรือมีสิทธิเหนือทรัพยประการอื่น ทั้งที่ทรัพยสิน
เหลานั้นมีมูลคาสูงในทางเศรษฐกิจมาใชเปนหลกัประกนั 
 3. ความจาํกดัของการยอมรับและสรางสถานะบุริมสิทธิสามัญและบริุมสิทธิพเิศษตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เปนการจาํกัดขอบเขตของการสรางหลักประกนัหนี ้ ซึง่บุริมสิทธิ
ก็มีสถานะและผลคลายคลึงกับการใหหลักประกันหนี้เชนกัน2 บุริมสิทธิอาจถือไดวาเปนการประกัน
หนี้ดวยทรัพยสินประการหนึง่ซึง่เกิดโดยผลของกฎหมาย เพราะกฎหมายบัญญัติใหเจาหนี้ในมูลหนี้
บางอยางมีสิทธิไดรับชําระหนี้จากทรัพยสินของลูกหนี้บางชนิดไดกอนเจาหนี้สามัญ      แตประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยจาํกัดประเภทของบุริมสิทธิไวอยางตายตัว  กฎหมายมิไดเปดชองทาง
ใหคูสัญญาทาํนิติกรรมสรางบุริมสิทธิสามัญและบุริมสิทธิพเิศษนอกเหนือจากที่กาํหนดลาํดับไวใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

                                                  
1 ในการอางถึงมาตราตาง ๆ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ตอไปนี้คําวา  

“ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย”  ผูเขยีนจะใชคํายอวา “ป.พ.พ.” 
2 พรชัย  วิวัฒนภัทรกุล, “ขอจํากัดวาดวยการสรางหลักประกันแหงหนี้ในกฎหมาย 

ไทย,” ใน รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 90 ป ธรรมศาตราจารยสัญญา     
ธรรมศักดิ,์ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร, 2541), น.169. 
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 นอกจากนี้ไดมีความพยายามในการสรางหลักประกันในรูปแบบอื่น ๆ ที่ไมไดอยูใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  แตอยางไรก็ดี สถาบนัการเงนิยงัคงไมยอมรับเปนหลกัประกนั
เหลานั้นเปนหลักประกันหนีใ้นการใหสินเชื่อ เพราะไมใชทรัพยสินที่จะจาํนองหรอืจํานาํเพื่อเปน
หลักประกันการชําระหนี้ตามกฎหมายได  ดวยขอจํากัดทั้งหมดที่ไดกลาวมานี้ของระบบกฎหมาย 
การประกนัหนีด้วยทรพัยสินในปจจุบัน ประกอบกบัมทีรัพยสินอกีเปนจํานวนมากทีม่ีคุณคาในทาง
เศรษฐกิจ แตทรัพยสินที่มีอยูนั้นไมอาจนาํมาใชใหเกิดประโยชนสูงสุดได สงผลใหกลายเปน
อุปสรรคที่สําคัญทําใหประชาชนผูถือครองทรัพยสินเหลานั้นไมอาจใชประโยชนจากทรัพยสิน
โดยการนําทรัพยสินไปใชเปนหลักประกันการชําระหนี้เพื่อใหเขาถึงแหลงเงินทุนสําหรับใชใน
การประกอบอาชีพได  
 เมื่อครั้งที่รัฐบาลภายใตการนําของพรรคไทยรักไทยเขามาบริหารประเทศไดมีการ
นําเสนอนโยบายตาง ๆ เพื่อบรรเทาความเดือดรอนและสรางความมั่นคงใหแกประชาชนใน
ระดับรากหญา เชน นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค การพักชาํระหนีแ้ละฟนฟูอาชพีแกเกษตรกร
รายยอยหลังจากการพักชาํระหนี ้ กองทนุหมูบาน ธนาคารประชาชนเพื่อคนจน เปนตน เมื่อกาว
เขาสูปที่สองที่รัฐบาลชุดนี้เขามาบริหารประเทศ รัฐบาลไดเสนอนโยบายขึ้นใหมเพื่อเปนการกระตุน
เศรษฐกิจ  โดยเฉพาะกับประชาชนในระดับรากหญา  นั่นก็คือ  นโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทนุ  
ซึ่งเปนหนึ่งในนโยบายการบริหารเศรษฐกจิของประเทศ  โดยเนนการนําเงินเขาสูระบบเพื่อกระตุน
ใหเกิดการใชจายโดยวิธีการใหกูเงินเพื่อเปนทุนในการประกอบอาชีพ  ซึ่งมีแนวคิดสําคัญที่วา    
คนสวนใหญของประเทศไทยเปนคนยากจนและคนเหลานัน้เขาถงึแหลงเงนิทนุไดยาก เนื่องจาก
ขอจํากัดของสนิทรัพยและหลักประกนัทางการเงิน  ดังนัน้ หากทาํใหคนจนเขาถงึแหลงเงินทุนไดก็
จะสามารถตอทุนเพื่อใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนได    
 นโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทนุ  ไดรับอิทธิพลจากแนวความคิดของนายเฮอรนนัโด 
เดอ โซโต (Hernando De Soto) นักเศรษฐศาสตรชาวเปรู  ที่ไดนําเสนอไวในหนังสือ            
The Mystery of Capital: Why Capitalism Triumphs in the West and Fails Everywhere Else  
เขาเชื่อวาทนุเปนปจจัยที่สําคัญในการพฒันาเศรษฐกจิ  การเขาถงึแหลงเงินทุนจะทําใหมีการเพิ่ม
ผลผลิตและเกิดความมั่งคั่งในทางเศรษฐกิจ  ซึ่งเขามีแนวคิดที่จะพยายามหาเหตุผลวา  เหตุใด
การพัฒนาประเทศดวยระบบทุนนิยมใชไดผลในประเทศตะวันตกแตกลับประสบความสําเร็จไม
มากนักในประเทศกําลังพัฒนา  โดยนายเดอ โซโต  ใหเหตุผลวา  สังคมตะวนัตกสามารถเปลีย่น
ทรัพยสินใหเปนทุนไดเพราะมีระบบกรรมสทิธิ์ในทรัพยสินที่มปีระสิทธภิาพ ในขณะที่ประเทศกําลงั
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พัฒนามีสินทรัพยที่ระบบกฎหมายไมรับรอง (Informal Sector) เปนจาํนวนมหาศาลแตไมมีระบบ
กรรมสิทธิ์ที่เกี่ยวกับทรัพยสิน (Property Right)  ที่ดี   จงึนําสนิทรพัยเหลานัน้มาเปลี่ยนเปนทนุไมได   
      สําหรับแนวทางการแปลงสินทรัพยเปนทุนในประเทศไทย ไดกําหนดสินทรัพยที่มี
ความสําคัญที่จะใชประโยชนเพื่อเปนหลักประกันสินเชื่อแกสถาบันการเงิน  5  ประเภท  ไดแก  
สินทรัพยที่เปนที่ดิน  สิทธิการเชา  ที่สาธารณะ  ทรัพยสินทางปญญา  และเครื่องจักร              
โดยวิทยานิพนธฉบับนี้มุงจะศึกษาถึงโครงสรางของนิติสัมพันธและผลทางกฎหมายของการแปลง
สินทรัพยประเภทที่สาธารณะเปนทุน  เนือ่งจากที่สาธารณะถือเปนสาธารณสมบัติของแผนดินจะ
ถือกรรมสิทธิห์รือสิทธิครอบครองไมได  นอกจากนี้จะโอนใหแกกนัไมได (มาตรา 1305 ป.พ.พ.) 
และไมสามารถยึดได (มาตรา 1307 ป.พ.พ.)   ดังนั้น การแปลงสินทรัพยเปนทุนในสินทรัพย
ประเภทที่สาธารณะจะกอใหเกิดปญหาในทางกฎหมายหลายประการ  ไดแก  ปญหาเกี่ยวกับ
ความไมชัดเจนของสิทธิการใชประโยชนจาก  “ที่สาธารณะ”    และการจัดเอกสารสิทธิสําหรับการ
ใชประโยชนจากที่สาธารณะ นอกจากนีใ้นการนําสินทรัพยประเภทที่สาธารณะมาเปนหลักประกัน
การชําระหนี้จะทําไดเพียงใด  กอใหเกิดผลในทางกฎหมายอยางไร  การบังคับสิทธิในกรณีที่
ลูกหนี้ผิดนัดชําระหนี้ซึ่งใชระบบการระงับขอพิพาทนอกศาล (Clearing House) มาใช  จะมี
วิธีการบังคับหลักประกันอยางไร  มีประสิทธิภาพหรือไม  นอกจากนี้เจาหนี้รายอ่ืนของลูกหนี้      
จะสามารถบังคับชําระหนี้จากสินทรัพยที่เปนหลกัประกนัไดหรือไม  อยางไร  และปญหาเกี่ยวกบั
หลักเกณฑการประเมินมูลคาทรัพยสินอนัเนื่องมาจากสนิทรัพยประเภทที่สาธารณะยังไมมีเอกสาร
สิทธิทีช่ัดเจนและรับรองโดยกฎหมาย  ปจจัยในการประเมินมูลคาทรพัยสินจะตองคํานึงถึงปจจัย
อะไรบาง   ซึง่สิ่งเหลานี้ถือไดวาเปนปจจยัที่มีผลตอความสําเร็จในการแปลงสนิทรัพยเปนทนุ 
 ดังนั้น จากสภาพปญหาที่ไดกลาวมาแลวขางตน  จึงตองทําการศึกษาถึงแนวคิด
พื้นฐานในการแปลงสินทรัพยเปนทุน  กระบวนการแปลงสินทรัพยเปนทนุตามนโยบายของรัฐบาล
และการนาํสิทธิการใชประโยชนจาก “ที่สาธารณะ” มาใชในการแปลงสินทรัพยเปนทุน เพื่อที่จะ
สามารถหาเหตุผลและวิธีการในการแกปญหาที่เกิดขึ้น ซึ่งจะทําใหสามารถวิเคราะหถึงผลกระทบ 
ตาง ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้นในการแปลงสินทรพัยเปนทนุตอไป 
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2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
 

1.  เพื่อศึกษาแนวคิดพืน้ฐานในการแปลงสินทรัพยเปนทุน   ความเปนมา   หลกัการและ 
สาระสําคัญของกระบวนการแปลงสินทรพัยเปนทนุตามแนวนโยบายของรัฐบาล 
 2. เพื่อศึกษาโครงสรางของนิติสัมพนัธและผลทางกฎหมายในการนําสิทธิการใชประโยชน
จาก “ที่สาธารณะ” มาใชในการแปลงสินทรัพยเปนทุน โดยศึกษาจากระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับ 
“ที่สาธารณะ” และกระบวนการในการนาํสิทธิการใชประโยชนจาก “ที่สาธารณะ” มาใชในการ
แปลงสินทรัพยเปนทุน 
 3. เพื่อศึกษาแนวความคิดและหลักการพื้นฐานของการประกันหนี้ดวยทรัพยสิน อันเปน
พื้นฐานในการศึกษาถึงการนําสิทธิการใชประโยชนจาก “ที่สาธารณะ” มาใชเปนหลักประกันใน
การแปลงสินทรัพยเปนทุน 

 
3. ขอบเขตของการศึกษา 

 
 ในการศึกษาวทิยานพินธฉบับนี้  จะจํากัดขอบเขตการศึกษาเฉพาะการแปลงสินทรัพย
เปนทุนในสินทรัพยประเภท “ที่สาธารณะ”  โดย “ที่สาธารณะ” ในที่นี้  เปนการศึกษา “ที่สาธารณะ” 
ในขอบเขตและความหมายตามนโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทนุ  อันไดแก  สาธารณสมบัติของ
แผนดินทุกชนิด  ยกเวนที่รกรางวางเปลาและรวมถึงทางบกและทางน้ําดวย  ซึ่งในการศึกษา
ผูเขียนจะเริ่มตนจากบทที่ 1 บทนํา  โดยศึกษาถึงความเปนมาและสภาพปญหา วัตถุประสงคของ
การศึกษา  ขอบเขตการศึกษา  วิธีการศึกษา  และประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการศึกษา         
ในบทที่ 2 จะศึกษาเกี่ยวกับการแปลงสินทรัพยเปนทุน  แนวความคิดพื้นฐานของการแปลงสินทรัพย
เปนทุน  ความเปนมา  หลักการและสาระสําคัญของการแปลงสินทรัพยเปนทนุ  ตลอดจนวิเคราะห
เปรียบเทียบแนวคิดของนายเฮอรนันโด เดอ โซโต กับ การแปลงสินทรัพยเปนทุนในประเทศไทย    
บทที ่ 3 จะกลาวถงึการนําสทิธิการใชประโยชนจาก “ที่สาธารณะ” มาใชในการแปลงสินทรัพยเปนทุน  
ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับที่สาธารณะ  การใชประโยชนจากที่สาธารณะ  กลไก  โครงสรางของ   
นิติสัมพันธและผลทางกฎหมายในการนาํสิทธิการใชประโยชนจาก “ที่สาธารณะ” มาใชในการ
แปลงสินทรัพยเปนทุน  สวนบทที่ 4 เปนการวิเคราะหถึงปญหากฎหมายของการแปลงสินทรัพย
เปนทนุในสินทรัพยประเภทที่สาธารณะ   และบทที ่5  เปนบทสรุปและขอเสนอแนะ 
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4. วิธีการศึกษา 
 

 วิทยานิพนธฉบับนี้จะทําการศึกษาวิจัยในรูปแบบการวิจัยเอกสาร (Documentary 
Reserch) กลาวคือ เปนการศึกษาและคนควาขอมูลตาง ๆ จากตํารา หนงัสือคําอธบิายกฎหมาย 
บทความทางกฎหมาย คําพิพากษาศาลฎีกา เอกสารทางวิชาการ ตลอดจนหนังสือบทความและ
เอกสารตาง ๆ ที่เกี่ยวของกบัเร่ืองที่ศึกษา   ทัง้ภาษาไทยและภาษาตางประเทศ 
 

5. ประโยชนทีค่าดวาจะไดรับจากการศึกษา 
  

1. ทําใหทราบแนวความคิดพื้นฐานในการแปลงสินทรัพยเปนทนุ    ความเปนมา   
หลักการและสาระสําคัญของกระบวนการแปลงสินทรัพยเปนทุนตามแนวนโยบายของรัฐบาล  
ตลอดจนเหน็ความแตกตางของแนวความคิดดั้งเดิมอันเปนแนวความคิดของนายเฮอรนันโด     
เดอ โซโต กับ แนวความคิดในการแปลงสนิทรัพยเปนทนุของรัฐบาล 

2. ทําใหเขาใจถงึโครงสรางของนิติสัมพนัธและผลทางกฎหมายในการนําสิทธิการใช 
ประโยชนจาก “ที่สาธารณะ” มาใชในการแปลงสินทรัพยเปนทุน 

3. ทําใหทราบถึงแนวทางในการนําสินทรัพยที่มีอยูมาใชใหเกิดประโยชนโดยการ 
สรางมูลคาเพิม่แกสินทรพัยดวยการแปลงสินทรัพยเปนทนุ และแนวทางการพัฒนาระบบกฎหมายวา
ดวยการประกนัหนี้ดวยทรัพยสิน โดยการนําสทิธิการใชประโยชนจากสินทรัพยมาเปนหลกัประกนัหนี้   
เพื่อใหไดมาซึง่ทนุที่ใชในการประกอบการ 


