
 
บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

บทสรุป 

 เกาะ หมายถึง แผนดินท่ีมีน้ําลอมรอบโดยตลอด ประเทศไทยมีเกาะมากมายท้ังขนาดเล็ก
และใหญ บางเกาะเปนท่ีต้ังของจังหวัด เชน เกาะภูเก็ต หรือเปนท่ีต้ังของอําเภอหรือกิ่งอําเภอ ซ่ึง
เกาะขนาดใหญมีสภาพและลักษณะของภูมิประเทศไมแตกตางจากแผนดินท่ัวไปของประเทศซ่ึง
เอ้ืออํานวยตอประชาชนในการครอบครองทําประโยชนเปนท่ีทํามาหากิน เล้ียงชีพและอยูอาศัย เปน
หนาท่ีของรัฐท่ีจะตองคุมครองรับรองสิทธิของประชาชนทั่วประเทศ โดยการออกเอกสารสิทธิ
ท่ีดินใหเพื่อเปนการรับรองสิทธิในทรัพยสินของประชาชน รวมท้ังประชาชนผูครอบครองท่ีดินบน
เกาะ ซ่ึงรัฐก็จะตองออกเอกสารสิทธิท่ีดินใหดวย 
 กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) เปนกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหาร เพื่อกําหนดแบบ 
หลักเกณฑและวิธีการในการออกเอกสารสิทธ์ิท่ีดิน โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติใหใช
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงกฎหมายน้ันเกิดจากวิวัฒนาการของมนุษยท่ีตองอยูรวมกันในสังคมจึง
ตองมีการกําหนดกฎหมายข้ึนมาเพื่อบังคับในสังคม ซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงพัฒนาข้ึนตามขนาดของ
สังคมที่ใหญข้ึนและปญหามากข้ึน จึงตองมีการพัฒนากฎหมายใหทันกับการเปล่ียนแปลงของ
สังคมเปนหนาท่ีของรัฐท่ีจะตองออกกฎหมายใหเหมาะสมกับสังคมดวยความรอบคอบ เพราะถารัฐ
ออกกฎหมายโดยไมคํานึงถึงความเหมาะสมและการเปล่ียนแปลงของสังคม ยอมเกิดผลกระทบตอ
ประชาชนในสังคม ซ่ึงทําใหเกิดปญหาการไรท่ีดินทํากินอยางถูกตองตามกฎหมายท่ีจะทําให
ประชาชนถือครองที่ดิน โดยมีโฉนดท่ีดินเปนของตนเอง เพราะถาไดนําท่ีดินบนเกาะท่ีประชาชน
ถือครองเอาทําประโยชนมาจัดสรรอยางเหมาะสมใหแกประชาชนโดยพิจารณาถึงขอเท็จจริงเปน
องคประกอบในการออกโฉนดที่ดินใหแกประชาชนนั้นจะทําใหประชาชนสามารถนําโฉนดท่ีดิน 
ไปใชประโยชนไดในดานเศรษฐกิจ โดยสามารถทําใหหาแหลงเงินทุน เชน ธนาคาร เพื่อนําเงินทุน
มาพัฒนาที่ดินไดอยางเปนรูปธรรม ซ่ึงเปนท่ียอมรับกันวาหลักทรัพยท่ีใชคํ้าประกันกับสถาบัน
การเงินในปจจุบัน รอยละ 90 คือท่ีดิน ซ่ึงหากรัฐไมพิจารณาแกไขกฎหมายในการออกโฉนดที่ดิน
บนท่ีเกาะจะสงผลกระทบตอการขยายตัวการลงทุนรายใหม เนื่องจากเปนท่ียอมรับวาท่ีดินเปน
เศรษฐกิจหลักในการลงทุนเปนท่ีต้ังของท่ีประกอบการ เปนหลักทรัพยในการขอรับสินเช่ือ รัฐจึง
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ควรปรับขอท่ีขัดแยงกันของกฎหมายใหสอดรับกับสภาพสังคม โดยคํานึงถึงหลักแหงความ
ยุติธรรมใหมากท่ีสุด 
 ปญหาการออกโฉนดที่ดินบนเกาะ ซ่ึงตามขอเท็จจริงแลวลักษณะทางกายภาพของท่ีดิน 
บนเกาะก็มีสภาพเปนพื้นท่ีราบบางสวน พื้นท่ีสวนใหญจะมีสภาพสูงชันหรือเปนภูเขา สวนท่ีเปน
ชายทะเลก็มีลักษณะเปนท่ีสาธารณะสําหรับใชประโยชนรวมกัน หรือบางเกาะอาจมีพื้นท่ีอยูในเขต
ความดูแลของกรมปาไมหรือสํานักงานการปฏิรูปท่ีดิน จึงเห็นไดวาการจะขอออกโฉนดท่ีดินบน
เกาะตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน คงมีแตเฉพาะท่ีดินสวนท่ีเปนพื้นที่ราบเทานั้น 
นอกเหนือจากนั้นก็เปนพื้นท่ีท่ีไมสามารถขอออกโฉนดท่ีดินไดอยูแลวตามกฎหมาย การที่รัฐออก
กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) มาจํากัดสิทธิของประชาชนบนเกาะมิใหขอออกโฉนดท่ีดินตาม
มาตรา 59 ทวิอีก จึงเปนการปดโอกาสท่ีมีอยูเพียงนอยนิดของประชาชนมิใหไดมีโอกาสพิสูจนสิทธิ
ตามกฎหมายเหมือนเชนผูครอบครองท่ีดินท่ัวไปที่มิใชท่ีเกาะ จึงทําใหเกิดความเหล่ือมลํ้าไมเทา
เทียมกัน ซ่ึงขัดตอหลักการความเสมอภาคท่ีรัฐธรรมนูญทุกฉบับในระบอบประชาธิปไตยได
บัญญัติไววา ปวงชนชาวไทยไมวาจะมีชนช้ันใดจะรํ่ารวยหรือยากจนก็ตามทุกคนมีสิทธิเสรีภาพใน
การเลือกถ่ินฐานท่ีอยูท่ีทํากินอยางเทาเทียมกัน 
 จากการศึกษาวิเคราะหปญหาการออกโฉนดท่ีดินบนเกาะ ตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 
(พ.ศ.2537) สามารถสรุปและมีขอเสนอแนะดังนี้ 
 1.  มาตรการตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14  
 เปนการจํากัดสิทธิในท่ีดินของประชาชน ตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 
กําหนดหลักเกณฑหามออกโฉนดท่ีดินในเขตท่ีดินของรัฐประเภทตางๆ เชน เขตปาสงวน เขต
ปฏิรูปท่ีดินและเขตสงวนหวงหามอ่ืนๆ เวนแตจะเปนผูครอบครองท่ีดิน โดยมีหลักฐานการแจงการ
ครอบครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดินหรือหลักฐานอ่ืนๆ ตาม
กฎหมาย สวนผูไมแจงการครอบครองแมจะครอบครองท่ีดินมากอนประมวลกฎหมายท่ีดินก็ไม
สามารถขอออกโฉนดท่ีดินได ถึงแมการสงวนหวงหามการเปนท่ีดินของรัฐจะมาทีหลังก็ตาม ซ่ึง
ตามเจตนารมณของกฎหมายท่ีดิน มาตรา 59 ทวิ ตองการใหสิทธิแกผูครอบครองท่ีดินมากอน
ประมวลกฎหมายท่ีดินใหสามารถออกโฉนดที่ดินได อีกท้ังยังขัดตอหลักความเปนธรรม เนื่องจาก
ไดครอบครองท่ีดินมากอนการเปนท่ีดินของรัฐ กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) จึงเปนมาตรการ
ของรัฐท่ีมุงคุมครองประโยชนสาธารณมากเกินไป โดยไมคํานึงถึงสิทธิของประชาชนท่ีตองเสีย
สิทธิในท่ีดินไป อีกท้ังยังขัดกับหลักความไดสัดสวนตามหลักนิติรัฐ ซ่ึงการบัญญัติกฎหมายจํากัด
สิทธิเสรีภาพของประชาชนจะตองกระทําเทาท่ีจําเปนและกระทบสิทธิของประชาชนนอยท่ีสุด ตาม
มาตรา 29 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ประกอบกับไดมีคําพิพากษาศาล
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ปกครองสูงสุดท่ี อ.240/2550 ลงวันท่ี 16 กรกฎาคม 2550 พิพากษาวาผูครอบครองท่ีดินมากอน
ประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยไมมีหลักฐานแจงการครอบครองท่ีดินและครอบครองมากอนการเปน
เขตท่ีดินของรัฐ มีสิทธิขอออกโฉนดท่ีดินได ซ่ึงเห็นไดวา ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยโดยหลักความ
เปนธรรม เนื่องจากขอเท็จจริงผูฟองคดีไดมีการครอบครองท่ีดินมากอนการเปนท่ีดินของรัฐเปน
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและการกระทําทางปกครองของรัฐโดยศาล 
 2.  มาตรการตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) เปนการขัดตอสิทธิเสรี 
ภาพของประชาชน 
 เปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของประชาชนอีกท้ังยังตอรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เนื่องจากเนื้อหาตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 
(3) เปนการหามโดยเด็ดขาดมิใหออกโฉนดท่ีดินบนเกาะ เวนแตจะเปนผูซ่ึงมีหลักฐานแจงการ
ครอบครองท่ีดินมีใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองท่ี
ตราวา “ไดทําประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
หรือท่ีดินท่ีคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติไดอนุมัติใหจัดแกประชาชนหรือท่ีดินซ่ึงไดมีการจัดหา
ผลประโยชนตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แหงชาติไดอนุมัติแลว ซ่ึงขอหามตามหลักเกณฑดังกลาวใชเฉพาะท่ีดินบนเกาะเทานั้น สวนท่ีดิน
ท่ัวไปมิไดอยูในขอหามตามขอ 14 (3) ท้ังท่ีคํานิยามตามมาตรา 1 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน คําวา
ท่ีดินใหหมายความรวมถึงท่ีเกาะดวย จึงเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของ
ประชาชน ซ่ึงอยูในประเทศเดียวกันและใชรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันแตแตกตางกันตรงสภาพของ
ท่ีดินท่ีเปนเกาะและท่ีดินซ่ึงมิใชท่ีเกาะเทานั้น ซ่ึงคงมิใชความผิดของผูครอบครองท่ีดินบนเกาะท่ี
เกิดและอยูอาศัยบนเกาะของประเทศไทย แตจําตองมีกฎหมายบังคับแตกตางกับผูครอบครองท่ีดิน
ท่ีมิใชท่ีเกาะอันทําใหตองเสียสิทธิในท่ีดินไป ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลว กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.
2537) เปนเพียงกฎหมายลําดับรองท่ีออกมาโดยอํานาจของฝายบริหารเปนกฎหมายที่ออกโดยมิได
ผานความเห็นชอบจากรัฐสภา ซ่ึงเปนองคกรนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย อัน
มาจากตัวแทนของประชาชนท่ีจะชวยกล่ันกรองกฎหมาย อีกท้ังเนื้อหาของกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 
(พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของประชาชน ซ่ึงกฎหมายท่ี
มีเนื้อหาลักษณะดังกลาวจะตองออกโดยผานความเห็นชอบจากรัฐสภาเทานั้น ตามนัยรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 ท้ังยังเปนการขัดตอหลักความเสมอภาค ตาม
มาตรา 30 และการคุมครองสิทธิในทรัพยสินตามมาตรา 41 
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 3.  มาตรการตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) เปนการขัดตอประมวล
กฎหมายท่ีดิน 
 ขัดตอประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินรัฐยังให
การรับรองสิทธิของผูครอบครองท่ีดินมากอนประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยมิไดแจงการครอบครอง
ท่ีดิน (ส.ค.1) ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน (พ.ศ.2497) และเปด
โอกาสใหไดรับเอกสารสิทธิท่ีดินไดภายใตหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด แตกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 
(พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 6 มาตรา 8 และมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติ
ใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน (พ.ศ.2497) และมาตรา 56 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน (พ.ศ.2497) 
กลับไมรับรองสิทธิของประชาชนผูซ่ึงครอบครองทําประโยชนในท่ีดินมากอนประมวลกฎหมาย
ท่ีดินโดยมิไดแจงการครอบครองท่ีดิน ท้ังยังเปนการจํากัดสิทธิของประชาชนดังกลาวและเปนการ
ยกเลิกสิทธิในท่ีดินของประชาชนท่ีพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดินและประมวล
กฎหมายท่ีดินไดรับรองสิทธิไวและใหโอกาสในการออกเอกสารสิทธิตามมาตรา 59 ทวิ แหง
ประมวลกฎหมายที่ดินไดกลาวคือ กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) ซ่ึงเปนกฎหมาย
ลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหารกลับมีเนื้อหาท่ีขัดกับเจตนารมณ ตามมาตรา 59 ทวิ แหงประมวล
กฎหมายท่ีดินท่ีเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจในการออกกฎกระทรวงไว เนื่องจากท่ีดินบนเกาะ
ไมสามารถใชมาตรา 59 ทวิ ในการออกเอกสารสิทธิได กฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) 
จึงขัดตอประมวลกฎหมายที่ดินและขัดตอหลักนิติรัฐเทากับวากฎหมายลําดับรองยกเลิกกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติ 

ขอเสนอแนะ 

 การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินเปนหนาท่ีของรัฐท่ีจะตองดําเนินการเพื่อรับรองคุมครอง
สิทธิในทรัพยสินของประชาชน ท้ังยังเปนการปองกันการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชนหรือ
เอกชนกับรัฐ เนื่องจากท่ีดินเปนทรัพยสินท่ีมีคาและมีปริมาณท่ีไมเพียงพอกับจํานวนประชากรใน
ปจจุบันรัฐจึงตองหาวิธีการและมาตรการตางๆ ใหเหมาะสมเพื่อใชในการพิจารณาออกเอกสารสิทธิ
ในท่ีดินใหกับประชาชน โดยคํานึงถึงการรับรองคุมครองสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 อีกท้ังตองสอดคลองกับการประสาน
ดุลยภาพระหวางสิทธิเสรีภาพของประชาชนกับประโยชนสาธารณะดวย 
 ดังนั้น ปญหาเร่ืองการออกโฉนดท่ีดินบนเกาะ สําหรับผูครอบครองทําประโยชนในท่ีดิน
มากอนประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยมิไดแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) ตามมาตรา 5 แหงพระราช 
บัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ซ่ึงตามกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) 
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กําหนดหามไวจึงควรไดรับการแกไข ท้ังนี้ เพื่อความเปนธรรมและความเสมอภาคตามหลักการใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 จึงขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาดังนี้คือ 
 ใหแกไขเพ่ิมเติมกฎกระทรวงฉบับท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) ใหสอดคลองกับมาตรา 59 
ทวิ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินและเจตนารมณของกฎหมายท่ีดินโดยเปดโอกาสใหผูครอบครองทํา
ประโยชนในท่ีดินมากอนประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ใชบังคับไดพิสูจนสิทธิของตนวาไดมี
การครอบครองทําประโยชนในท่ีดินโดยตอเนื่องมากอนประมวลกฎหมายท่ีดินจริงและที่ดินท่ีขอ
ออกโฉนดอยูในหลักเกณฑท่ีจะออกโฉนดท่ีดินไดตามกฎหมาย ตามมาตรา 59 ทวิ เพื่อความเสมอ
ภาคและเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 กลาวคือ เดิมกฎกระทรวงฉบับ
ท่ี 43 (พ.ศ.2537) ขอ 14 (3) “ท่ีดินท่ีจะออกโฉนดที่ดินตองเปนท่ีดินท่ีผูมีสิทธิในท่ีดินไดครอบ 
ครองและทําประโยชนแลวและเปนท่ีดินท่ีสามารถออกโฉนดที่ดินไดตามกฎหมาย แตหามมิให
ออกโฉนดท่ีดินสําหรับท่ีดินคือ ท่ีเกาะ แตไมรวมถึงท่ีดินของผูซ่ึงมีหลักฐานแจงการครอบครอง
ท่ีดิน มีใบจอง ใบเหยียบย่ํา หนังสือรับรองการทําประโยชน โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราแลว “ได
ทําประโยชนแลว” หรือเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือท่ีดินท่ี
คณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ  ไดอนุมัติใหจัดแกประชาชน  หรือท่ีดินซ่ึงไดมีการจัดหา
ผลประโยชนตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยคณะกรรมการจัดท่ีดิน
แหงชาติไดอนุมัติแลว  
 แกไขเพิ่มเติมเปนขอ 14 (3) วรรคทายหรือท่ีดินท่ีผูครอบครองสามารถพิสูจนไดวาไดมี
การครอบครองทําประโยชนตอเนื่องในท่ีดินมากอนประมวลกฎหมายท่ีดิน  
 เนื่องจากกฎหมายเปนเคร่ืองมือท่ีสําคัญของรัฐในการดําเนินนโยบายตางๆ ใหประสบ
ผลสําเร็จหรือบรรลุวัตถุประสงค โดยกฎหมายหรือกฎระเบียบ รวมท้ังกฎกระทรวงตางๆ ท่ีบังคับ
ใชในชวงระยะเวลาหนึ่งก็มีความเหมาะสมกับระยะเวลานั้น ดวยเหตุนี้ เม่ือกาลเวลาไดเปล่ียนแปลง
ไป สภาพเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของประเทศก็เปล่ียนแปลงไป ตัวของกฎหมายก็ควรจะไดมี
การพัฒนาปรับปรุงใหสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงดังกลาวและสามารถตอบสนองความตองการ
ของประชาชน ในสังคมเปนสวนรวมได ดังคํากลาวท่ีวา “เม่ือสังคมไมหยุดนิ่งตัวของกฎหมายท่ี
ตองยึดอยูกับสังคมก็จะตองไมหยุดนิ่งตามไปดวย “ฉะนั้น หลักการของการพัฒนากฎหมาย 
ระเบียบ กฎ กระทรวงตางๆ นั้น ก็คือ การปรับปรุงคําส่ังหรือคําบังคับของรัฐใหมีความทันสมัยกับ
การเปล่ียนแปลงของสังคม เพื่อแกไขปญหาใหประชาชน ไมวาจะเปนการบัญญัติกฎหมายข้ึนมา
ใหม หรือการปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูเดิมใหดีข้ึน และสมบูรณยิ่งกวาเดิม นอกจากนี้ประเทศไทยมี
ระบบเศรษฐกิจแบบผสม (mixed economy) ท่ีเนนทางระบบทุนนิยม แตไมสามารถเปนทุนนิยม
อยางเต็มตัวได เนื่องจากฐานะทางเศรษฐกิจของประชากรสวนใหญภายในประเทศ ยังมีฐานะยากจน
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และมีความแตกตางทางดานรายไดสูง ดังนั้น เม่ือท่ีดินของประเทศเปนทรัพยากรอันมีจํากัดท่ีตอง
ใชอยางประหยัด และทําใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด รัฐจึงตองเปนผูดูแลและควบคุมการใชดวยการ
ออกโฉนดท่ีดินบนที่เกาะ ไมใชปลอยใหมีการถือครองและกระทํากิจกรรมตางๆ อยางไมมี
ความหวังในการมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของตนเอง ซ่ึงผูวิจัยไดเสนอแนวทางแกไขปญหาในเร่ืองของ
กฎหมายตางๆ ท่ีเปนเหตุทําใหขวางการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซ่ึงถือเวลาอันสมควรแลวท่ี
หนวยงานของรัฐจะตองมีการทบทวนการพัฒนามาตรการทางกฎหมายในการออกโฉนดท่ีดินบน
เกาะ ตามที่ผูวิจัยไดเสนอแนวคิด เพื่อใหเกิดประโยชนแกประชาชนอยางมีประสิทธิภาพเปน
รูปธรรม 
 
 


