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             0581/2542 - บันทึก เรื่อง ปัญหาการจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในกรณีทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญ

เรื่องเสร็จที่ ๕๘๑/๒๕๔๒

บันทึก
เรื่อง  ปัญหาการจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม
ในกรณีทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญ
		

สำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม ได้มีหนังสือ ที่ วว ๐๘๐๔/๖๙๙๑ ลงวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๔๒ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ด้วยคณะทำงานโครงการสะพานพระราม ๘ และโครงการทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญซึ่งมีปลั
             ดกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม (นายสันทัด สมชีวิตา) เป็นประธาน ภายใต้คณะอนุกรรมการอนุรักษ์และพัฒนากรุงรัตนโกสินทร์และเมืองเก่า ซึ่งมีรองนายกรัฐมนตรี (นายสุวิทย์ คุณกิตติ) เป็นประธาน ได้ประชุมเมื่อวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๔๒ มีมติให้ชะลอโครงการทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญไว้ก่อนจนกว่าการศึกษาแผนแม่บทระบบการจราจรในกรุงเทพมหานครของสำนักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบกจะแล้วเสร็จ และคณะทำงานฯ มีความเห็นเพิ่มเติมว่าโครงการดังกล่าวอาจเข้าข่ายต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามประก
             าศกระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ จึงได้มอบหมายให้สำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยมีรายละเอียดโครงการและสาระสำคัญประกอบการพิจารณา เพื่อขอความเห็น ดังนี้ 
๑. โครงการทางยกระดับฯ ของกรุงเทพมหานครดังกล่าว มีลักษณะโดยสรุป คือโครงสร้างโครงการจะเป็นทางยกระดับรูปตัดขวางทั่วไปเป็นรูปตัววาย (Y) ขนาด ๒ ช่องจราจรความกว้าง ๙.๐ - ๑๔.๐ เมตร ยาวประมาณ ๑๐.๗๖ กิโลเมตร มีจุดเริ่มต้นโครงการที่ถนนกาญจนาภิเษก (ถนนวงแหวนรอบนอกฝั่งตะวันตก) มุ่งหน้าไปทางทิศตะวันออก โดยเลียบตามแนวคลองภาษีเจริญไปจนถึง
             วัดอ่างแก้ว บริเวณซอยเพชรเกษม ๒๗ จากนั้นแนวเส้นทางวกลงทิศใต้ แล้ววิ่งคู่ขนานไปกับโครงการถนนตากสิน - เพชรเกษม ของกรมโยธาธิการ มีวัตถุประสงค์เพื่อต้องการที่จะให้เป็นเส้นทางเดินรถขนส่งมวลชนขนาดรอง ในรูปแบบให้รถประจำทางวิ่งนำผู้โดยสารเข้าสู่ระบบขนส่งมวลชนหลัก
๒. ประเด็นที่หารือ เนื่องจากประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ เรื่อง กำหนดประเภทและขนาดของโครงการฯ ที่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมฯ ฉบับแรก ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ ระบุให้ระบบทางพิเศษตามกฎหม
             ายว่าด้วยการทางพิเศษ (ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๙๐) หรือโครงการที่มีลักษณะเช่นเดียวกับทางพิเศษหรือขนส่งมวลชนที่ใช้ราง ทุกขนาด เป็นโครงการประเภทที่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ซึ่งลักษณะทางยกระดับฯ ของกรุงเทพมหานครดังกล่าวมีรูปแบบเบื้องต้นเป็นลักษณะทางพิเศษเฉพาะสำหรับการเดินรถประจำทางเพื่อขนส่งมวลชนโดยไม่ใช้ราง ทำให้โครงการมิได้อยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยทางพิเศษแต่เป็นเพียงการสร้างถนนหรือทางเพื่อเดินรถประจำทางเท่านั้น และต่างจากความหมายของทางพิเศษที่กำหนดไว้เพื่ออำนวยความสะดวกในก
             ารจราจรเป็นพิเศษ ไม่ได้หมายรวมเฉพาะเจาะจงเป็นรถหรือยานพาหนะที่ใช้สำหรับการบริการขนส่งมวลชนเป็นพิเศษ ดังนั้น ลักษณะโครงการฯ ดังกล่าวจึงมีลักษณะก้ำกึ่งไม่ตรงกับประเภทของโครงการที่จะต้องจัดทำรายงานฯ โดยตรง แต่มีลักษณะของการดำเนินโครงการฯ วิธีการก่อสร้าง การใช้งานของโครงการฯ และผลกระทบสิ่งแวดล้อม เทียบเท่ากับลักษณะทางพิเศษ แต่องค์ประกอบของการพิจารณาการเข้าข่ายประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ ไม่ครบถ้วนตามนิยามที่กฎหมายระบุไว้
สำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม จึงขอหารือว่า กรณีโครงการดังกล่าวจะเข้าข่ายต้องจ
             ัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม เรื่อง กำหนดประเภทและขนาดของโครงการฯ ที่จะต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมฯ หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้พิจารณาเรื่องหารือของสำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม โดยได้ฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม (สำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม) และผู้แทนกรุงเทพมหานครแล้ว ปรากฏ
             ข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า การดำเนินการโครงการทางยกระดับคลองภาษีเจริญและส่วนต่อเนื่อง มีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขปัญหาจราจรในพื้นที่กรุงเทพมหานครฝั่งธนบุรีตอนกลางซึ่งปัจจุบันมีประชากรอยู่อาศัยประมาณหนึ่งล้านคน ลักษณะของโครงการเป็นการก่อสร้างทางยกระดับขนาด ๒ ช่องจราจร กว้าง ๙ เมตร แนวเส้นทางเริ่มจากถนนกาญจนาธิเษก (ถนนวงแหวนรอบนอก) บริเวณจุดข้ามคลองภาษีเจริญ สิ้นสุดที่ถนนกรุงธนบุรีช่วงก่อนข้ามแม่น้ำเจ้าพระยา รวมระยะทาง ๑๒.๒ กิโลเมตร โดยที่กรุงเทพมหานครต้องการหลีกเลี่ยงการเวนคืนที่ดินประชาชน จึงได้ใช้วิธ
             ีสร้างทางยกระดับเหนือที่ดินของรัฐ ซึ่งแบ่งออกเป็นสองตอน คือ ตอนที่ ๑ จากถนนกาญจนาภิเษกก่อสร้างเป็นทางขนาด ๒ ช่องทางจราจร ยกระดับสูงจากพื้นดิน ๑๑ -๑๕ เมตร ขนานไปตามคลองภาษีเจริญ ด้านใต้ ระยะทางประมาณ ๖.๑ กิโลเมตร ตอนที่ ๒ เป็นทางยกระดับตัดผ่านถนนสุขาภิบาล ๑ ถนนพัฒนาการ คลองบางขุนเทียน ถนนวุฒากาศ ถนนรัชดาภิเษก ถนนสมเด็จพระเจ้าตากสิน หลังจากนั้นเป็นทางยกระดับเหนือเกาะกลางถนนกรุงธนบุรีไปสิ้นสุดเส้นทางบริเวณสะพานสาทรฝั่งธนบุรี ระยะทางประมาณ ๖.๑ กิโลเมตร ตลอดเส้นทางจะไม่มีทางขึ้นลงของรถยนต์นอกจากต้นทา
             งและปลายทางเท่านั้น กรุงเทพมหานครเห็นว่า การก่อสร้างทางโครงการนี้เป็นทางหลวงเทศบาล จัดสร้างโดยงบประมาณของกรุงเทพมหานครโดยมิได้เสนอขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรี ไม่มีลักษณะเป็นทางพิเศษและมิได้เรียกเก็บเงินค่าผ่านทางแต่อย่างใด แต่เดิมกรุงเทพมหานครจัดทำโครงการนี้เพื่อให้เป็นทางเดินรถประจำทาง แต่ต่อมาได้เปลี่ยนวัตถุประสงค์โดยให้ยานพาหนะส่วนบุคคลหรือยานพาหนะขนส่งชนิดอื่นทั่วไปใช้ทางนี้ได้  ทั้งนี้ กรุงเทพมหานครได้ว่าจ้างบริษัทที่ได้รับอนุญาตให้เป็นผู้ชำนาญการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมแ
             ละรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ ทำการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อม และได้สอบถามความเห็นชอบจากประชาชนในพื้นที่ที่จะทำการก่อสร้างแล้ว
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อเท็จจริง และกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้ว เห็นว่า หลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าโครงการใดจะต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเป็นไปตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๖  แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ คือ จะต้องเป็นโครงการที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และสิ่งแ
             วดล้อมโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติประกาศกำหนดประเภทหรือขนาดของโครงการที่มีผลกระทบสิ่งแวดล้อม ประกาศที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๔๖ ดังกล่าวนี้มีอยู่สามฉบับคือ ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม เรื่อง กำหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ลงวนที่ ๒๔ สิงหาคม ๒๕๓๕ ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์  เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม  เรื่อง กำหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการรัฐวิสาหกิจ 
              หรือเอกชนที่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ฉบับที่ ๒ (พ.ศ.๒๕๓๕) ลงวันที่ ๙ กันยายน ๒๕๓๕ และประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม เรื่อง กำหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการรัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ฉบับที่ ๓ (พ.ศ. ๒๕๓๙) ลงวันที่ ๒๒ มกราคม ๒๕๓๙ ในส่วนที่เกี่ยวกับการก่อสร้างถนนหรือทางได้กำหนดไว้ในรายการที่ ๕ ของบัญชีท้ายประกาศฉบับแรก  คือ “ระบบทางพิเศษตามกฎหมายว่าด้วยทางพิเศษ หรือโครงการที่มีลักษณะเช่นเดียวกับทาง
             พิเศษ หรือระบบขนส่งมวลชนที่ใช้รางทุกขนาด” และในรายการที่ ๘ ของบัญชีท้ายประกาศฉบับที่สอง  ทางหลวงหรือถนนตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวงทุกขนาดที่ตัดผ่านพื้นที่เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เขตอุทยานแห่งชาติ เขตลุ่มน้ำชั้น ๒ เขตป่าชายเลนที่เป็นป่าสงวนแห่งชาติ พื้นที่ชายฝั่งทะเลในระยะ ๕๐ เมตร
ในการพิจารณาว่าโครงการทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญนี้ ถือว่าเป็นระบบทางพิเศษตามกฎหมายว่าด้วยทางพิเศษ หรือโครงการที่มีลักษณะเช่นเดียวกับทางพิเศษตามประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ ฯ ฉบับแรก หรือไม่ โดยที่ประกาศฉบับนี้ ตลอดจนพระราชบั
             ญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ มิได้ให้ความหมายของ “ทางพิเศษ” ไว้โดยเฉพาะ ในการพิจารณาจึงต้องยึดถือความหมายของ “ทางพิเศษ”  ตามที่บัญญัติไว้ในประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๙๐ ลงวันที่ ๒๗ พฤศจิกายน ๒๕๑๕ (กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งการทางพิเศษแห่งประเทศไทย) ซึ่งหมายความว่า “ทางหรือถนนซึ่งจัดสร้างขึ้นใหม่ ไม่ว่าในระดับพื้นดิน ใต้พื้นดิน เหนือพ้นพื้นดินหรือพื้นน้ำ เพื่ออำนวยความสะดวกในการจราจรเป็นพิเศษ” ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ได้เคยให้ความเห็นในเรื่องค
             วามหมายของทางพิเศษไว้ว่า  “...ทางหรือถนนที่จัดสร้างขึ้นในลักษณะใดๆ ก็ได้ ถ้ากระทำขึ้นโดยมีความมุ่งหมายเพื่ออำนวยความสะดวกในการจราจรให้การคมนาคมเป็นไปโดยรวดเร็วเป็นพิเศษไปกว่าทางหรือถนนที่ใช้เป็นเส้นทางคมนาคมปกติ ทางหรือถนนเหล่านี้ย่อมเป็น “ทางพิเศษ” ตามความหมายของบทนิยามดังกล่าวทั้งสิ้น...”  ดังนั้นการพิจารณาลักษณะของโครงการก่อสร้างทางว่าจะเข้าลักษณะเป็นทางพิเศษหรือมีลักษณะทำนองเดียวกับทางพิเศษหรือไม่ จึงต้องพิจารณาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพของทางและวัตถุประสงค์ในการก่อสร้างประกอบกันว่ามีผลเพื่ออำ
             นวยความสะดวกแก่การจราจรให้รวดเร็วเป็นพิเศษไปกว่าทางหรือถนนทั่วไปหรือไม่
เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพทางตามโครงการทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญตามคำชี้แจงของกรุงเทพมหานครแล้ว ปรากฏว่าเป็นการสร้างทางขึ้นใหม่ เหตุผลที่ต้องก่อสร้างทางยกระดับสูงจากพื้นดิน ๑๑ -๑๕ เมตร ตลอดเส้นทาง ๑๒.๒ กิโลเมตร เหนือคลองภาษีเจริญและถนนกรุงธนบุรี ฯลฯ เนื่องจากต้องการหลีกเลี่ยงการเวนคืนที่ดินประชาชน จำนวนช่องทางจราจรก็มีเพียง ๒ ช่องทาง กว้าง ๙ เมตร และบริเวณที่จัดไว้เป็นที่จอดรถประจำทางกว้าง ๑๔ เมตร ยานพาหนะที่ใช
             ้เส้นทางนี้ไม่สามารถใช้ความเร็วได้มากกว่าปกติ การก่อสร้างทางให้มีผลเป็นการอำนวยความสะดวกแก่การจราจรเป็นพิเศษก็ควรจะมีช่องทางจราจรมากกว่านี้ เพื่อให้ยานพาหนะที่มีความเร็วกว่าแล่นแซงยานพาหนะที่ช้ากว่าไปได้อย่างสะดวก พิจารณาข้อเท็จจริงเหล่านี้แล้ว เป็นการเพียงพอที่จะสรุปได้ว่า โครงการทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญนี้ไม่ถือว่าเป็นระบบทางพิเศษตามกฎหมายว่าด้วยทางพิเศษ หรือโครงการที่มีลักษณะเช่นเดียวกับทางพิเศษ ตามบัญชีท้ายประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม เรื่อง กำหนดประเภทและขนาดของโครง
             การหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ลงวันที่ ๒๔ สิงหาคม ๒๕๓๕  ด้วยเหตุดังกล่าว จึงไม่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ ฉบับนี้แต่อย่างใด
อนึ่ง สำหรับข้อเท็จจริงที่ว่ามีการเก็บเงินค่าผ่านทางหรือไม่ หรือว่าจำกัดประเภทยานพาหนะที่ใช้เส้นทางหรือไม่ มิใช่องค์ประกอบที่จะนำมาพิจารณาว่าโครงการทางยกระดับนี้มีลักษณะเป็นทางพิเศษ หรือโครงการที่มีลักษณะเช่นเดียวกับทางพิเศษหรือไม่แต่อย่างใด เพราะว่าการจัดเก็บเ
             งินค่าผ่านทางมิได้เป็นการอำนวยความสะดวกแก่การจราจรเป็นพิเศษ และการจำกัดประเภทของยานพาหนะที่ใช้ทาง ก็เป็นเรื่องการจัดการจราจรตามปกติโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติการจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่กระทำอยู่ในถนนทั่วไปอยู่แล้ว
สำหรับประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า โครงการทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญนี้จะต้องทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ ฉบับที่ ๒ หรือไม่ นั้น ปรากฏข้อเท็จจริงจากการชี้แจงของผู้แทนกรุงเทพมหานครว่า ได้ขึ้นทะเบียนโครงการทางยกระดับเลียบคลองภาษีเจริญเป็นทางหลวงเทศบ
             าลอันเป็นทางหลวงประเภทหนึ่งตามมาตรา ๖ (๔)  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่เมื่อพิจารณาแนวเส้นทางตามโครงการนี้แล้ว มิได้ตัดผ่านพื้นที่ตามที่กำหนดไว้ในประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม เรื่อง กำหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ฉบับที่ ๒ (พ.ศ.๒๕๓๗)ฯ  ดังนั้น จึงไม่ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามประกาศดังกล่าวแต่อย่างใด
อย่างไรก็ตาม ปรากฏตามข้อเท็จจริงที่ผู้แทนกรุงเทพมหานครช
             ี้แจงว่า กรุงเทพมหานครได้ว่าจ้างผู้ชำนาญการจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้แล้ว  ดังนั้น แม้ว่าโครงการนี้จะไม่จำเป็นต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตาม มาตรา ๔๖ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่ถ้าคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติเห็นว่า รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่ทำไว้นั้น ได้จัดทำขึ้นโดยมีสมมติฐานว่า กรุงเทพมหานครจะใช้เป็นเส้นทางเดินรถประจำทางแต่เมื่อกรุงเทพมหานครได้เปลี่ยนวัตถุประสงค์จะให้ยานพาหนะทั่วไปใช้ได้ อันทำให้ผลกร
             ะทบต่อสิ่งแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไป หรือเห็นว่าโครงการนี้เป็นเรื่องสำคัญที่ควรพิจารณาผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ก็มีอำนาจตามมาตรา ๑๙  แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่จะเรียกให้กรุงเทพมหานครส่งเอกสารการสำรวจผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมที่ได้จัดทำไว้เพื่อนำไปพิจารณา และถ้าเห็นว่าโครงการนี้อาจทำให้เกิดผลเสียหายร้ายแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ก็มีอำนาจเสนอมาตรการแก้ไขต่อคณะรัฐมนตรีได้
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