
เรื่องเสร็จที่ ๕๓๘/๒๕๔๑ 

 

บนัทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

เรื่อง  ขอ้กฎหมายตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ 

   

 

ส านกังานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอ้มได้มีหนังสือ ที่ วว ๐๘๐๑/๖๓๘๔ ลง
วันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๔๐ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า พระราชบัญญัติวิธปีฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ ได้ก าหนดความหมายของค าว่า ““ค าสั่งทางปกครอง”  
หมายความว่า การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธข์ึ้นระหว่าง
บุคคลในอันที่จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวนระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การ
วินิจฉัยอุทธรณ์การรับรองและการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ” นั้น 
ส านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมมีข้อสงสัยว่า การพิจารณาให้ความเห็นชอบในรายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามความในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ จะถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ หรือไม่ อย่างไร 

ส านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมจึงขอหารือส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ดังนี้  

๑. พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติพ.ศ.๒๕๓๕ 
ในส่วนที่ว่าด้วยการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมมาตรา ๔๘ วรรคหนึ่ง 
และวรรคสอง ได้ก าหนดว่า “ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๔๖ เป็นโครงการหรือกิจการซึ่งจะต้องได้รับอนุญาตจากทาง
ราชการตามกฎหมายก่อนเร่ิมการก่อสร้างหรือด าเนินการ ให้บุคคลผู้ขออนุญาตเสนอรายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมต่อเจ้าหน้าที่ซึ่ งมีอ านาจตามกฎหมายนั้น และต่อส านักงาน
นโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม.ให้เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอ านาจอนุญาตตามกฎหมายรอการสั่งอนุญาต
ส าหรับโครงการหรือกิจการตามวรรคหนึ่งไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๔๙ จากส านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม” และ
มาตรา ๔๙ ก าหนดว่า “ในกรณีที่คณะกรรมการผู้ช านาญการให้ความเห็นชอบ หรือในกรณีที่ให้
ถือว่าคณะกรรมการผู้ช านาญการให้ความเห็นชอบแล้วให้เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายสั่ง
อนุญาตแก่บุคคลซึ่งขออนุญาตได้” และ “ในกรณีที่คณะกรรมการผู้ช านาญการไม่ให้ความเห็น
ชอบ ให้เจ้าหน้าที่รอการสั่งอนุญาตแก่บุคคลผู้ขออนุญาตไว้ก่อน จนกว่าบุคคลดังกล่าวจะเสนอ
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามที่คณะกรรมการผู้ช านาญการสั่งให้ท าการแก้ไข
เพิ่มเติม หรือจัดท าใหม่ทั้งฉบับ ตามแนวทางหรือรายละเอียดที่คณะกรรมการผู้ ช านาญการ
ก าหนด” 



 ๒ 

จากบทบัญญัติดังกล่าว ส านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมมีความเห็นว่า 
การใช้อ านาจตามกฎหมายในการให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม 
น่าจะยังถือไม่ได้ว่าเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้ นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อเปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงไม่เป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองพ.ศ.๒๕๓๙ เพราะการที่เจ้าหน้าที่ซึ่งมี
อ านาจตามกฎหมายจะอนุญาตให้ด าเนินการตามโครงการหรือกิจการหรือไม่ย่อมต้องพิจารณา
ตามบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ เป็นส าคัญ แต่เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายจะต้องรอการ
สั่งอนุญาตไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงานฯ และเมื่อรายงานฯได้รับความเห็นชอบ
แล้ว เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายจึงจะสั่งอนุญาตได้  ทั้งนี้  แม้รายงานฯจะได้รับความเห็น
ชอบแต่หากหลักเกณฑ์ประการอื่น ๆ ตามกฎหมายนั้น ๆ โครงการหรือกิจการไม่ควรที่จะได้รับ
อนุญาตให้ด าเนินการ เจ้าหน้าที่ซึ่ งมีอ านาจตามกฎหมายก็อาจไม่อนุญาตก็ได้ความเห็นของ
ส านักงานฯดังกล่าวถูกต้องหรือไม่ 

๒. พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติพ.ศ.๒๕๓๕ 
มาตรา ๔๙ วรรคห้า ก าหนดว่า “ในกรณีที่เห็นเป็นการสมควร รัฐมนตรีจะประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา ก าหนดให้โครงการหรือกิจการตามประเภทและขนาดที่ก าหนดตามมาตรา ๔๖ ต้อง
เสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในการขอต่ออายุใบอนุญาต ส าหรับโครงการหรือ
กิจการนั้น ตามวิธีการเช่นเดียวกับการขออนุญาตด้วยกไ็ด้”  ดังนั้น หากมีประกาศฯก าหนดให้
โครงการหรือกิจการบางประเภทต้องท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในขั้นขอต่อ
อายุใบอนุญาต ในขณะที่ตามกฎหมายนั้นๆ ใบอนุญาตเดิมยังไม่ถือว่าหมดอายุ การก าหนดให้ท า
รายงานฯ จะถือว่า “มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าที่ของบุคคล” อันจะมีผลให้เป็น
ค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 

๓. หากการพิจารณาให้ความเหน็รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเป็น
ค าสั่งทางปกครองแล้ว กรณีที่พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.
๒๕๓๕ มาตรา ๔๗ วรรคหนึ่งและวรรคสอง ก าหนดว่า”ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งต้อง
จัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๔๖ เป็นโครงการหรือกจิการของส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจหรือโครงการร่วมกับเอกชน ซึ่ งต้องเสนอขอรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ ให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซึ่ งเป็น
ผู้ รับผิดชอบโครงการหรือกิจการนั้นจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ตั้งแต่ใน
ระยะท าการศึกษาความเหมาะสมของโครงการเสนอต่อคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ เพื่อ
เสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี” “ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่เสนอตามวรรคหนึ่ง คณะรัฐมนตรีอาจขอให้บุคคล
หรือสถาบันใด ซึ่งเป็นผู้ช านาญการหรือเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม
ท าการศึกษาและเสนอรายงานหรือความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาด้วยกไ็ด้” ในกรณีนี้ การ
พิจารณาให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของคณะรัฐมนตรีจะเป็น



 ๓ 

ข้อยกเว้นตามมาตรา ๔ (๑) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ 
หรือไม่ 

๔. หากพิจารณาให้ความเห็น รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม เป็น
ค าสั่งทางปกครอง กรณีที่เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายได้สั่งอนุญาตไปก่อนรายงานฯ จะ
ได้รับความเห็นชอบหรือได้สั่งอนุญาตโดยระบุเง่ือนไขไว้ในใบอนุญาตว่าจะด าเนินการตามที่ได้รับ
อนุญาตได้เมื่อรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมได้ผ่านความเหน็ชอบแล้ว กรณีดังกล่าว
จะถือว่าการอนุญาตนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายถึงขนาดเป็นโมฆะหรือต้อง
เพิกถอนหรือไม่ อย่างไร 

 

คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองได้รับฟังค าชี้ แจงของผู้แทนจาก
ส านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม กรมโรงงานอุตสาหกรรม กรมโยธาธิการ และ
กรุงเทพมหานคร ประกอบเอกสารที่เกี่ยวข้องแล้วสรุปความได้ว่าข้อหารือของส านักงานนโยบาย
และแผนสิ่งแวดล้อมยังมิได้เป็นข้อเทจ็จริงที่เกิดขึ้นจริง แต่หน่วยงานที่ขอหารือประสงค์จะทราบ
เพื่อถือเป็นแนวทางปฏบิัติให้สอดคล้องกับกฎหมายวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองต่อไป 

คณะกรรมการวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองได้พิจารณาประเดน็ข้อหารือดังกล่าว
แล้ว มีความเหน็ดังนี้  

๑. กรณีตามประเดน็ที่ ๑ เห็นว่า การที่คณะกรรมการผู้ช านาญการใช้อ านาจตาม
มาตรา ๔๙๑ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ.๒๕๓๕ พิจารณาให้
ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมย่อมมีผล
โดยตรงต่อการสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตามกฎหมาย  ฉะนั้น การ
พิจารณาของคณะกรรมการผู้ช านาญการ จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่อันมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธหิรือหน้าที่ของบุคคลผู้ขออนุญาต กรณีจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ 

 
๑ มาตรา ๔๙  การพิจารณาของคณะกรรมการผู้ช านาญการตามมาตรา ๔๘ ให้กระท าให้แล้ว

เสร็จภายในสี่สิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมจากส านักงานนโยบายและ
แผนสิ่งแวดล้อม  ถ้าคณะกรรมการผู้ช านาญการมิได้พิจารณาให้เสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่า
คณะกรรมการผู้ช านาญการให้ความเหน็ชอบแล้ว 

ในกรณีที่คณะกรรมการผู้ช านาญการให้ความเหน็ชอบ หรือในกรณีที่ให้ถือว่าคณะกรรมการ
ผู้ช านาญการให้ความเหน็ชอบแล้ว ให้เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายสั่งอนุญาตแก่บุคคลซึ่งขออนุญาตได้ 

ในกรณีที่คณะกรรมการผู้ช านาญการไม่ให้ความเห็นชอบ ให้เจ้าหน้าที่รอการสั่งอนุญาตแก่
บุคคลผู้ขออนุญาตไว้ก่อนจนกว่าบุคคลดังกล่าวจะเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามที่คณะ
กรรมผู้ ช านาญการสั่งให้ท าการแก้ไขเพิ่มเติมหรือจัดท าใหม่ทั้งฉบับ ตามแนวทางหรือรายละเอียดที่
คณะกรรมการผู้ช านาญการก าหนด 

ฯลฯ   ฯลฯ 

๒ มาตรา ๕  ในพระราชบัญญัตินี้  
ฯลฯ   ฯลฯ 



 ๔ 

๒. กรณีตามประเดน็ที่ ๒ เห็นว่า ประกาศรัฐมนตรีฯซึ่งใช้อ านาจตามมาตรา ๔๙ 
วรรคห้า๓  แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ เป็น
ประกาศที่ก าหนดให้โครงการหรือกิจการตามประเภทและขนาดที่ประกาศตามมาตรา ๔๖ แห่ง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ ต้องเสนอรายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในการขอต่ออายุใบอนุญาตส าหรับโครงการหรือกิจการนั้นตาม
วิธีการเช่นเดียวกบัการขออนุญาต เป็นการก าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขเพื่อใช้พิจารณาในการที่
จะสั่งการต่อไปว่าจะต่อหรือไม่ต่ออายุใบอนุญาตให้เท่านั้น หลักเกณฑ์และเง่ือนไขดังกล่าวยังไม่มี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าที่ของบุคคลจนกว่าจะมีการสั่งต่อหรือไม่ต่ออายุ
ใบอนุญาต  ฉะนั้น ประกาศดังกล่าวจึงเป็น กฎ ตามค านิยามในมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ 

๓. กรณีตามประเด็นที่ ๓ เห็นว่า การพิจารณาให้ความเห็นชอบรายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๔๗๕ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

 

“ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 
(๑) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง

บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(๒) การอื่นที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ   ฯลฯ 

๓ มาตรา ๔๙   ฯลฯ   ฯลฯ 

ในกรณีที่เห็นเป็นการสมควร รัฐมนตรีจะประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดให้โครงการ
หรือกิจการตามประเภทและขนาดที่ประกาศก าหนดตามมาตรา ๔๖ ต้องเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมในการขอต่ออายุใบอนุญาตส าหรับโครงการหรือกิจการนั้น ตามวิธีการเช่นเดียวกับการขออนุญาต
ด้วยกไ็ด้ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

๔ มาตรา ๔  พระราชบัญญัตินี้ มิให้ใช้บังคับแก่ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

“กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถ่ิน 
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายใ ห้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

๕ มาตรา ๔๗  ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๔๖ เป็นโครงการหรือกจิการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกจิหรือโครงการร่วมกบัเอกชน ซึ่ง
ต้องเสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ ให้ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบโครงการหรือกิจการนั้น จัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ตั้งแต่
ในระยะท าการศึกษาความเหมาะสมของโครงการเสนอต่อคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ เพื่ อเสนอ
ความเหน็ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 



 ๕ 

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ ของคณะรัฐมนตรีไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ เพราะเข้าข้อยกเว้นตามมาตรา ๔ (๑)๖ แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว 

๔. กรณีตามประเดน็ที่ ๔ เหน็ว่า ปัญหาที่ส านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม
หารือมานั้นยังไม่มีข้อเทจ็จริงที่เกิดขึ้นจริง และถ้ามีการปฏิบัติดังเช่นข้อหารือ ค าสั่งดังกล่าวย่อม
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และอาจถูกเพิกถอนได้เนื่ องจากในมาตรา ๔๘ วรรคสอง๗ แห่ง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ บัญญัติให้เจ้าหน้าที่
ซึ่งมีอ านาจอนุญาตตามกฎหมายรอการสั่งอนุญาตส าหรับโครงการหรือกจิการที่ต้องจัดท ารายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๔๖  ฉะนั้น เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจอนุญาตตาม
กฎหมายจึงไม่สามารถออกค าสั่งอนุญาตก่อนที่จะได้รับความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมหรือออกค าสั่งอนุญาตโดยระบุเง่ือนไขไว้ในใบอนุญาตได้ เพื่อการที่จะออก
ค าสั่งโดยมีเง่ือนไขบังคับก่อนได้นั้นจะต้องมีกฎหมายก าหนดให้อ านาจเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่ง
สามารถใช้ดุลพินิจได้ 

 

 

(ลงชื่อ)   อกัขราทร จุฬารัตน 

(นายอกัขราทร จุฬารัตน) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
สงิหาคม ๒๕๔๑ 

 

ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่เสนอตาม
วรรคหนึ่ง คณะรัฐมนตรีอาจขอให้บุคคลหรือสถาบันใด ซึ่งเป็นผู้ช านาญการหรือเชี่ยวชาญเกี่ยวกบัการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมท าการศึกษาและเสนอรายงานหรือความเหน็เพื่อประกอบการพิจารณาด้วยกไ็ด้ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

๖  มาตรา ๔  พระราชบัญญัตินี้ มิให้ใช้บังคับแก่ 

(๑) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 

ฯลฯ   ฯลฯ 

๗ มาตรา ๔๘  ฯลฯ   ฯลฯ 

ให้เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอ านาจอนุญาตตามกฎหมายรอการสั่งอนุญาตส าหรับโครงการหรือกิจการ
ตามวรรคหนึ่งไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๔๙ 
จากส านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม 
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บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
Gar ข้อกฎหมายตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๕

สํานักงานนโยบายและแผนสิงแวดล้อมได้มีหนังสือ ที่ วว ๐๕๐๑/๒๓๕๕ ลง
วันที ๒๓ เมษายน ๒๕๕๐ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๓ ได้กําหนดความหมายของคําว่า ““คําสั่งทางปกครอง”
หมายความว่า การใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวนระงับ หรือมีผล
             กระทบต่อสถาน ภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ ms
วินิจฉัยอุทธรณ์การรับรองและการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ” นั้น
สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมมีข้อสงสัยว่า การพิจารณาให้ความเห็นชอบในรายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามความในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม

บัติวิธีปภิบัติ

แห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ จะถือเป็นคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.๒๕๓๓ หรือไม่ อย่างไร

สํานักงาน
             นโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมจึงขอหารือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ดังนี้

๑. พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติพ.ศ.๒๕๓๕
ในส่วนที่ว่าด้วยการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมมาตรา ๕๕ วรรคหนึ่ง
และวรรคสอง ได้กําหนดว่า “ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๕๒ เป็นโครงการหรือกิจการซึ่งจะต้องได้รับอนุญาตจากทาง

ราชการตามกฎหมายก่อนเริมการก่อสร้างหรือดํา เนนการ  ให้บุคค ล ผู้ขออนุญาต เสนอรายงานการ

วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมต่อเจ
             ้าหน้าที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายนั้น และต่อสํานักงาน
นโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม.ให้เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอํานาจอนุญาตตามกฎหมายรอการสั่งอนุญาต
สําหรับโครงการหรือกิจการตามวรรคหนึ่งไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๕๓ จากสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม” และ
มาตรา ๕๓ กําหนดว่า “ในกรณีที่คณะกรรมการผู้ชํานาญการให้ความเห็นชอบ หรือในกรณีที่ให้
ถือว่าคณะกรรมการผู้ชํานาญการให้ความเห็นชอบแล้วให้เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายสั่ง
อนุญาตแก่บุคคลซึ่งขออนุญาตได้” และ “ในกรณี
             ที่คณะกรรมการผู้ชํานาญการไม่ให้ความเห็น
ซอบ ให้เจ้าหน้าที่รอการสั่งอนุญาตแก่บุคคลผู้ขออนุญาตไว้ก่อน จนกว่าบุคคลดังกล่าวจะเสนอ
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามที่คณะกรรมการผู้ชํานาญการสั่งให้ทําการแก้ไข
เพิ่มเติม หรือจัดทําใหม่ทั้งฉบับ ตามแนวทางหรือรายละเอียดที่คณะกรรมการผู้ชํานาญการ

กําหนด”
             [END PAGE 1]
             la

จากบทบัญญัติดังกล่าว สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมมีความเห็นว่า
การใช้อํานาจตามกฎหมายในการให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม
น่าจะยังถือไม่ได้ว่า เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อเปลี่ยนแปลง โอน
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงไม่เป็นคําสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.๒๕๓๕ เพราะการที่เจ้าหน้าที่ซึ่งมี
อํานาจตามกฎหมายจะอนุญาตให้ดําเนินการตามโครงการหรือกิจการหรือไม่ย่อมต้องพิจารณา
ตามบทบัญญัติขอ
             งกฎหมายนั้นๆ เป็นสําคัญ แต่เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายจะต้องรอการ
สั่งอนุญาตไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงานฯ และเมื่อรายงานฯได้รับความเห็นชอบ
แล้ว เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายจึงจะสั่งอนุญาตได้ ทั้งนี้ แม้รายงานฯจะได้รับความเห็น

ชอบแต่หากหลักเกณฑ์ประการอื่น ๆ ตามกฎหมายนัน ๆ โครงการหรือกิจการไม่ควรที่จะได้รับ

รซี่.ล     จ

อนุญาตให้ดําเนินการ เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายก็อาจไม่อนุญาตก็ได้ความเห็นของ
สํานักงานฯดังกล่าวถูกต้องหรือไม่

๒. พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง
             แวดล้อมแห่งชาติพ.ศ.๒๕๓๕
มาตรา ๕๓ วรรคห้า กําหนดว่า “ในกรณีที่เห็นเป็นการสมควร รัฐมนตรีจะประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา กําหนดให้โครงการหรือกิจการตามประเภทและขนาดที่กําหนดตามมาตรา ๕๐ ต้อง
เสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในการขอต่ออายุใบอนุญาต สําหรับโครงการหรือ
กิจการนั้น ตามวิธีการเช่นเดียวกับการขออนุญาตด้วยก็ได้” ดังนั้น หากมีประกาศฯกําหนดให้
โครงการหรือกิจการบางประเภทต้องทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในขั้นขอต่อ
อายุใบอนุญาต ในขณะที่ตามกฎหมายนั้น ๆ ใบอนุญาตเดิมยังไม่ยือว่าหมดอายุ กา
             รกําหนดให้ทํา
รายงานฯ จะถือว่า “มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าที่ของบุคคล” อันจะมีผลให้เป็น
คําสั่งทางปกครองหรือไม่

๓. หากการพิจารณาให้ความเห็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเป็น
คําสั่งทางปกครองแล้ว กรณีที่พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.
๒๕๓๕ มาตรา ๕๐ วรรคหนึ่งและวรรคสอง กําหนดว่า”ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งต้อง
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๕๐ เป็นโครงการหรือกิจการของส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจหรือโครงการร่วมกับเอกชน ซึ่งต้องเสนอขอรับคว
             ามเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ ให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็น
ผู้รับผิดชอบโครงการหรือกิจการนั้นจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ตั้งแต่ใน
ระยะทําการศึกษาความเหมาะสมของโครงการเสนอต่อคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ เพื่อ
เสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี” “ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่เสนอตามวรรคหนึ่ง คณะรัฐมนตรีอาจขอให้บุคคล
หรือสถาบันใด ซึ่งเป็นผู้ชํานาญการหรือเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม
ทํากา
             รศึกษาและเสนอรายงานหรือความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้” ในกรณีนี้การ

พิจารณาให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิงแวดล้อมของคณะรัฐมนตรีจะเป็น
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             ข้อยกเว้นตามมาตรา ๕ (๑) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๕๕
หรือไม่

๕. หากพิจารณาให้ความเห็น รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม เป็น
คําสั่งทางปกครอง กรณีที่เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายได้สั่งอนุญาตไปก่อนรายงานฯ จะ
ได้รับความเห็นชอบหรือได้สั่งอนุญาตโดยระบุเงื่อนไขไว้ในใบอนุญาตว่าจะดําเนินการตามที่ได้รับ
อนุญาตได้เมื่อรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมได้ผ่านความเห็นชอบแล้ว กรณีดังกล่าว
จะถือว่าการอนุญาตนั้นเป็นคําสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายถึงขนาดเป็นโมฆะหรือต้อง

             เพิกถอนหรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้รับฟังคําชี้แจงของผู้แทนจาก
สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม กรมโรงงานอุตสาหกรรม กรมโยธาธิการ และ
กรุงเทพมหานคร ประกอบเอกสารที่เกี่ยวข้องแล้วสรุปความได้ว่าข้อหารือของสํานักงานนโยบาย
และแผนสิ่งแวดล้อมยังมิได้เป็นข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจริง แต่หน่วยงานที่ขอหารือประสงค์จะทราบ
เพื่อถือเป็นแนวทางปฏิบัติให้สอดคล้องกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองต่อไป

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาประเด็นข้อหารือดังกล่าว
แล้ว มีความเห็นด
             ังนี้

๑. กรณีตามประเด็นที่ ๑ เห็นว่า การที่คณะกรรมการผู้ชํานาญการใช้อํานาจตาม
มาตรา ๕๓๕?” แท่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ.๒๕๓๕ พิจารณาให้
ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมย่อมมีผล
โดยตรงต่อการสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตของเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจตามกฎหมาย ฉะนั้น การ
พิจารณาของคณะกรรมการผู้ชํานาญการ จึงเป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่อันมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลผู้ขออนุญาต กรณีจึงเป็นคําสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา ๕" แ
             ห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๕

๑ มาตรา ๕๓ การพิจารณาของคณะกรรมการผู้ชํานาญการตามมาตรา ๕๕ ให้กระทําให้แล้ว
เสร็จภายในสี่สิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมจากสํานักงานนโยบายและ
แผนสิ่งแวดล้อม ถ้าคณะกรรมการผู้ชํานาญการมิได้พิจารณาให้เสร็จภายในกําหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่า
ดณะกรรมการผู้ชํานาญการให้ความเห็นชอบแล้ว

ในกรณีที่คณะกรรมการผู้ชํานาญการให้ความเห็นชอบ หรือในกรณีที่ให้ถือว่าคณะกรรมการ
ผู้ชํานาญการให้ความเห็นชอบแล้ว ให้เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอํานาจตา
             มกฎหมายสั่งอนุญาตแก่บุคคลซึ่งขออนุญาตได้

ในกรณีที่คณะกรรมการผู้ชํานาญการไม่ให้ความเห็นชอบ ให้เจ้าหน้าที่รอการสั่งอนุญาตแก่
บุคคลผู้ขออนุญาตไว้ก่อนจนกว่าบุคคลดังกล่าวจะเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามที่คณะ
กรรมผู้ชํานาญการสั่งให้ทําการแก้ไขเพิ่มเติมหรือจัดทําใหม่ทั้งฉบับ ตามแนวทางหรือรายละเอียดที่
คณะกรรมการผู้ชํานาญการกําหนด

ฯลฯ                        ฯลฯ
๒ มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้

ฯลฯ                           ฯลฯ
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             ๒. กรณีตามประเด็นที่ ๒ เห็นว่า ประกาศรัฐมนตรีฯซึ่งใช้อํานาจตามมาตรา ๕๕
วรรคห้า”  แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ เป็น
ประกาศที่กําหนดให้โครงการหรือกิจการตามประเภทและขนาดที่ประกาศตามมาตรา ๕๐ แห่ง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ ต้องเสนอรายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในการขอต่ออายุใบอนุญาตสําหรับโครงการหรือกิจการนั้นตาม
วิธีการเช่นเดียวกับการขออนุญาต เป็นการกําหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขเพื่อใช้พิจารณาในการที่
จะสั่งการต่อไปว่าจ
             ะต่อหรือไม่ต่ออายุใบอนุญาตให้เท่านั้น หลักเกณฑ์และเงื่อนไขดังกล่าวยังไม่มี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าที่ของบุคคลจนกว่าจะมีการสั่งต่อหรือไม่ต่ออายุ
ใบอนุญาต  ฉะนั้น ประกาศดังกล่าวจึงเป็น ng ตามคํานิยามในมาตรา ๕* แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๕

๓. กรณีตามประเด็นที่ ๓ เห็นว่า การพิจารณาให้ความเห็นชอบรายงานการ

วิเคราะห์ผลกระทบสิงแวดล้อมตามมาตรา ๕๕* แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

“ดําสั่งทางปกครอง” หมายความว่า
(๑) การใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นก
             ารสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว wu การสั่งการ การอนุญาต การอยนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ
(๒) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง
ฯลฯ                     ฯลฯ
๓ มาตรา ๕๕               ฯลฯ                       ฯลฯ
ในกรณีที่เห็นเป็นการสมดควร รัฐมนตรีจะประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดให้โครงการ
หรือกิจการตามประเภทและขนาดที่ประก
             าศกําหนดตามมาตรา ๕๐ ต้องเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมในการขอต่ออายุใบอนุญาตสําหรับโครงการหรือกิจการนั้น ตามวิธีการเช่นเดียวกับการขออนุญาต
ด้วยก็ได้
ฯลฯ                     ฯลฯ

« มาตรา ๕ พระราชบัญญัตินี่มิให้ใช้บังคับแก่

ฯลฯ                           ฯลฯ

“A? หมายความว่า พระราชกฤษฎิกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิน

ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ
ฯลฯ                     ฯลฯ

* มาตรา
              eo ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๕๐ เป็นโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือโครงการร่วมกับเอกชน ซึ่ง
ต้องเสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ ให้ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบโครงการหรือกิจการนั้น จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ตั้งแต่
ในระยะทําการศึกษาความเหมาะสมของโครงการเสนอต่อคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ เพื่อเสนอ

ดความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
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สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ ของคณะรัฐมนตรีไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๓ เพราะเข้าข้อยกเว้นตามมาตรา ๕ (๑)” แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว

๕. กรณีตามประเด็นที่ ๕ เห็นว่า ปัญหาที่สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม
หารือมานั้นยังไม่มีข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจริง และถ้ามีการปฏิบัติดังเช่นข้อหารือ คําสั่งดังกล่าวย่อม
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และอาจถูกเพิกถอนได้เนื่องจากในมาตรา ๕๕ วรรคสอง” แห่ง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๓๕ บัญญัติให้เจ้าหน้า
             ที่
ซึ่งมีอํานาจอนุญาตตามกฎหมายรอการสั่งอนุญาตสําหรับโครงการหรือกิจการที่ต้องจัดทํารายงาน

การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๕๐ ฉะนั้น เจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจอนุญาตตาม
กฎหมายจึงไม่สามารถออกคําสั่งอนุญาตก่อนที่จะได้รับความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมหรือออกคําสั่งอนุญาตโดยระบุเงื่อนไขไว้ในใบอนุญาตได้ เพื่อการที่จะออก
คําสั่งโดยมีเงื่อนไขบังคับก่อนได้นั้นจะต้องมีกฎหมายกําหนดให้อํานาจเจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่ง
สามารถใช้ดุลพินิจได้

(ลงชื่อ) อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
             
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๕๑

ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบรายงานการวิเดราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่เสนอตาม
วรรคหนึ่ง คณะรัฐมนตรีอาจขอให้บุคคลหรือสถาบันใด ซึ่งเป็นผู้ชํานาญการหรือเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมทําการศึกษาและเสนอรายงานหรือความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้
ฯลฯ                                ฯลฯ

» มาตรา ๕ พระราชบัญญีตินี่มิให้ใช้บังคับแก่
4

(๑) รัฐสภาและคณะรัฐมนต

ฯลฯ               ฯลฯ
ฯ มาตรา ๕๕             ฯลฯ           
                     ฯลฯ

ให้เจ้าหน้าทีซึ่งมีอํานาจอนุญาตตามกฎหมายรอการสังอนุญาตสําหรับโครงการหรือกิจการ
ตามวรรคหนึ่งไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิงแวดล้อมตามมาตรา ๕๕

จากสํานักงานนโยบายและแผนสิงแวดล้อม
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