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เรื่องเสร็จที่ ๕๔๗/๒๕๔๓

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การแต่งตั้งและอำนาจหน้าที่คณะกรรมการตามบทเฉพาะกาลของ
 พระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒(
		

สำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กษ ๑๓๐๔ /๒๖๖๖ ลงวันที่ ๑๔ มิถุนายน ๒๕๔๓ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ที่
             ประชุมคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ครั้งที่ ๒/๒๕๔๓ เมื่อวันที่ ๑๖ พฤษภาคม ๒๕๔๓ เห็นว่า  การดำเนินงานตามพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ มีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายหลายประการ ทำให้เป็นอุปสรรคในการดำเนินงานให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงานต่อไป  สำนักงานเศรษฐกิจการเกษตรจึงขอหารือประเด็นปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ ดังนี้
๑. ผู้แทนเกษตรกรตามมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติกองทุน
             ฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒  จะใช้วิธีประกาศให้เลือกตั้งก่อนแต่งตั้งชอบด้วยกฎหมายหรือไม่
๒. ผู้แทนเกษตรกรตามข้อ ๑ จะถือว่าเป็นผู้แทนเกษตรกรที่มาจากการเลือกตั้งตามมาตรา ๑๓ ได้หรือไม่
๓. คณะกรรมการและคณะกรรมการบริหารตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ มีข้อจำกัดและขอบเขตอำนาจหน้าที่เพียงใด
๔. การกระจายอำนาจการบริหารในการพิจารณาแผนและโครงการตามระเบียบคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ว่าด้วยการกระจายอำนาจการบริหาร พ.ศ. ๒๕๔๓ กระทำได้หรือไม่และมีขอบเขตเพียงใด
             
๕. ระยะเวลาการดำรงตำแหน่งของผู้แทนเกษตรกรตามบทเฉพาะกาลของระเบียบคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ว่าด้วยการกระจายอำนาจการบริหาร พ.ศ. ๒๕๔๓ มีระยะเวลาเพียงใด และมีขอบเขตอำนาจหน้าที่เพียงใด

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาเรื่องนี้ โดยได้รับฟังข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์(สำนักงานปลัดกระทรวง และสำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร) และผู้แทนสำนักงานกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรแล้ว  ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า  เมื่อพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ บังคับ
             ใช้แล้ว ตามบทเฉพาะกาลในมาตรา ๓๙  บัญญัติให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีอำนาจแต่งตั้งบุคคลซึ่งเป็นเกษตรกรจำนวนยี่สิบคนให้เป็นกรรมการผู้แทนเกษตรกรไปพลางก่อนได้ แต่เนื่องจากมีเกษตรกรที่ประสงค์จะได้รับการแต่งตั้งให้เป็นกรรมการผู้แทนเกษตรกรเป็นจำนวนมาก เพื่อความเป็นธรรมและความโปร่งใสรัฐมนตรีจึงจัดให้มีการคัดเลือกกันเองในระหว่างเกษตรกรในแต่ละภูมิภาคก่อน แล้วจึงนำรายชื่อผู้ได้รับการเลือกตั้งมาแต่งตั้งเป็นกรรมการผู้แทนเกษตรกร  เมื่อคณะกรรมการตามบทเฉพาะกาลในมาตรา ๓๙ ได้ประชุมกันแล้ว  มีมติให้เปล
             ี่ยนกระบวนการในการอนุมัติแผนและโครงการขอกู้ยืมเงินจากกองทุนใหม่แตกต่างไปจากที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย  โดยการออกระเบียบคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ว่าด้วยการกระจายอำนาจการบริหาร พ.ศ. ๒๕๔๓  ซึ่งกำหนดให้มี  "คณะอนุกรรมการฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรจังหวัด"  มีอำนาจหน้าที่พิจารณาอนุมัติแผนหรือโครงการฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร  ซึ่งมีปัญหาในทางกฎหมายว่าจะทำได้หรือไม่เพียงใด จึงได้หารือมายังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวประกอบกับกฎหมายและเอกสารที่เกี่ยวข้
             องแล้ว มีความเห็นดังนี้ 
ประเด็นที่หนึ่ง  การแต่งตั้งผู้แทนเกษตรกรตามมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งใช้วิธีการเลือกตั้งจากเกษตรกรด้วยกันเองก่อน แล้วรัฐมนตรีจึงแต่งตั้ง จะถือว่าเป็นผู้แทนเกษตรกรที่มาจากการเลือกตั้งตามมาตรา ๑๓   แห่งพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้หรือไม่ นั้น  เห็นว่า การแต่งตั้งผู้แทนเกษตรกรในคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรตามมาตรา ๑๒   จะต้องมีกระบวนการเลือกตั้งเกษตรกรด้วยกันเองจากสมาชิกองค์กรเกษตรกรในทุกภูมิภาคต
             ามมาตรา ๑๓ โดยจะต้องดำเนินการออกกฎกระทรวงเพื่อแบ่งภูมิภาคและกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการในการเลือกตั้งเสียก่อน  แล้วจึงจัดให้มีการเลือกตั้ง  ซึ่งจะต้องใช้ระยะเวลาพอสมควร  ในขณะที่ยังไม่มีกฎกระทรวงดังกล่าวใช้บังคับ ในบทเฉพาะกาลมาตรา ๓๙ จึงได้กำหนดวิธีการแต่งตั้งกรรมการผู้แทนเกษตรกรและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิโดยลดขั้นตอนต่างๆที่ได้กำหนดไว้เป็นหลักการที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย โดยให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีอำนาจในการแต่งตั้งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภาคราชการ กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภาคเอกชน และกรรมการผู้แทนเก
             ษตรกร  ซึ่งไม่จำเป็นต้องมีการเลือกตั้งตามกระบวนการปกติที่กำหนดไว้ในมาตรา ๑๓  เพื่อให้มีการแต่งตั้งกรรมการให้ครบองค์ประกอบของคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร อันมีผลทำให้คณะกรรมการดังกล่าวสามารถปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายต่อไปได้อย่างรวดเร็ว  การจะแต่งตั้งเกษตรกรผู้ใดให้เป็นกรรมการผู้แทนเกษตรกรย่อมแล้วแต่ดุลพินิจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  ซึ่งในการแต่งตั้งกรรมการผู้แทนเกษตรกรที่ผ่านมา มีผู้แทนเกษตรกรที่ประสงค์จะได้รับการแต่งตั้งให้เป็นกรรมการผู้แทนเกษตรกรมากกว่าจำนวนที่กฎหมายกำหนดไว
             ้  และรัฐมนตรีประสงค์จะให้การคัดเลือกตัวบุคคลมีความโปร่งใสปราศจากข้อครหา จึงเปิดโอกาสให้เกษตรกรได้มีส่วนร่วมในการพิจารณา โดยจัดให้มีการเลือกตั้งกันเองในระหว่างเกษตรกร ก่อนที่รัฐมนตรีจะนำรายชื่อเกษตรกรที่ได้รับการเลือกตั้งมาแต่งตั้งให้เป็นผู้แทนเกษตรกรตามมาตรา ๓๙  การดำเนินการโดยวิธีการดังกล่าวย่อมสามารถกระทำได้  ถือว่าเป็นการกระทำเพื่อให้ได้มาซึ่งรายชื่อผู้ที่จะแต่งตั้งเป็นผู้แทนเกษตรกรตามบทเฉพาะกาลโดยชอบด้วยกฎหมาย
ประเด็นที่สอง  ผู้แทนเกษตรกรที่รัฐมนตรีแต่งตั้งตามวิธีการในประเด็นที่หนึ่ง ถือว่
             าเป็นผู้แทนเกษตรกรที่มาจากการเลือกตั้งตามมาตรา ๑๓ ได้หรือไม่ นั้น  เห็นว่า  การเลือกตั้งผู้แทนเกษตรกรตามมาตรา ๑๓ จะต้องดำเนินการตามวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวงที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๑๓ วรรคสอง นอกจากนั้น จะต้องมีกฎกระทรวงที่กำหนดการแบ่งภูมิภาคเสียก่อน  เพื่อกำหนดแบ่งแยกเขตการเลือกตั้งผู้แทนเกษตรกรของแต่ละภูมิภาค และจะต้องมีกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการเกี่ยวกับการเลือกตั้ง  ซึ่งข้อเท็จจริงปรากฏว่าในปัจจุบันยังไม่มีการออกกฎกระทรวงดังกล่าว  การเลือกตั้งผู้แทนเกษตรกรที่รัฐมนตรีจัดให้มีขึ
             ้นเป็นการดำเนินการโดยใช้หลักเกณฑ์และวิธีการที่รัฐมนตรีกำหนดขึ้นเอง ย่อมไม่อาจถือได้ว่าเกษตรกรที่ได้รับการเลือกตั้งนั้นเป็นการเลือกตั้งตามมาตรา ๑๓  
ประเด็นที่สาม  คณะกรรมการและคณะกรรมการบริหารตามบทเฉพาะกาลในมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ มีข้อจำกัดและขอบเขตอำนาจหน้าที่เพียงใด นั้น  เห็นว่า  คณะกรรมการตามบทเฉพาะกาลในมาตรา ๓๙ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์แต่งตั้งขึ้นในระหว่างที่ยังไม่มีคณะกรรมการตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒
             ๕๔๒  ซึ่งมาตรา ๓๙ วรรคสาม ได้กำหนดให้บุคคลที่เป็นกรรมการผู้แทนเกษตรกร และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิตามบทเฉพาะกาลมีสิทธิได้รับแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการบริหารตามมาตรา ๒๐   ได้  เพื่อให้คณะกรรมการและคณะกรรมการบริหารดังกล่าวสามารถดำเนินการตามพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรฯไปพลางก่อน ในระหว่างที่ยังไม่มีคณะกรรมการตามมาตรา ๑๒  เมื่อกฎหมายกำหนดให้คณะกรรมการตามบทเฉพาะกาลปฏิบัติหน้าที่คณะกรรมการตามมาตรา ๑๒ โดยมิได้มีบทบัญญัติที่จำกัดอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการตามบทเฉพาะกาล  ดังนั้น คณะกรรมการและคณะกรรมการ
             บริหารตามมาตรา ๓๙ จึงมีอำนาจหน้าที่เช่นเดียวกับอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหารตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๕  และมาตรา ๒๑  แห่งพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ ทุกประการ
ประเด็นที่สี่ การกระจายอำนาจในการพิจารณาแผนและโครงการให้แก่คณะอนุกรรมการฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรจังหวัด ตามระเบียบคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ว่าด้วยการกระจายอำนาจการบริหารกองทุน พ.ศ. ๒๕๔๓ กระทำได้หรือไม่ และมีขอบเขตเพียงใด นั้น  เห็นว่า  ในเรื่องนี้คณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรได้อาศัย
             อำนาจตามมาตรา ๑๕ (๑๒) และ (๑๓)  แห่งพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ ออกระเบียบคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ว่าด้วยการกระจายอำนาจการบริหาร พ.ศ. ๒๕๔๓ เพื่อกระจายอำนาจการบริหารงานของกองทุนออกไปสู่ระดับจังหวัด  โดยการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรจังหวัด ให้มีหน้าที่ในการดำเนินกิจการต่างๆ รวมทั้งการพิจารณาอนุมัติแผนหรือโครงการฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ด้วย เมื่อพิจารณาบทบัญญัติพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๓๓ แล้ว จะเห็นว่ากฎหมายกำ
             หนดให้คณะกรรมการบริหารมีอำนาจในการอนุมัติแผนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ส่วนอำนาจในการอนุมัติโครงการนั้น มาตรา ๓๔  กำหนดให้เป็นอำนาจของคณะกรรมการบริหารกองทุนและเลขาธิการ  โดยให้เลขาธิการมีอำนาจในการอนุมัติสำหรับโครงการที่มีวงเงินไม่เกินห้าแสนบาท  ส่วนโครงการที่มีวงเงินเกินกว่าห้าแสนบาทให้คณะกรรมการบริหารกองทุนเป็นผู้มีอำนาจในการอนุมัติ
เมื่อพิจารณาในเรื่องหลักการปฏิบัติราชการแล้ว มาตรา ๑๒  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ บัญญัติว่า "คำสั่งทางปกครองจะต้องกระทำโดยเจ้าหน้าที่ซึ่งมี
             อำนาจหน้าที่ในเรื่องนั้น" ซึ่งหมายความว่า  ผู้มีอำนาจออกคำสั่งทางปกครองจะต้องเป็นผู้ซึ่งมีกฎหมายบัญญัติให้มีอำนาจหน้าที่กระทำการนั้น  หรือมิฉะนั้นก็จะต้องได้รับมอบอำนาจมาโดยชอบด้วยกฎหมาย  กรณีการอนุมัติแผนหรือโครงการที่ขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร สามารถแยกพิจารณาได้ ดังนี้
๑) อำนาจในการอนุมัติแผนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร และการอนุมัติโครงการฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรที่มีวงเงินเกินกว่า ๕๐๐,๐๐๐ บาท  ซึ่งกฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจของคณะกรรมการบริหารกองทุนตามมาตรา ๓๓ และมาตรา ๓๔ วรรคสอง เม
             ื่อพิจารณาพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยตลอดแล้ว  ไม่มีบทบัญญัติใดกำหนดให้มีการมอบอำนาจดังกล่าวของคณะกรรมการบริหารให้แก่ผู้อื่นปฏิบัติการแทนได้  แม้แต่คณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรเองก็ไม่มีอำนาจที่จะอนุมัติ  ดังนั้น คณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูจึงไม่มีอำนาจออกระเบียบเพื่อมอบอำนาจในการอนุมัติแผนและโครงการที่กฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจของคณะกรรมการบริหารให้แก่คณะอนุกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรจังหวัดปฏิบัติหน้าที่แทนได้
๒) อำนาจในการอนุมัติโครงการฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร
             ที่มีวงเงินไม่เกิน ๕๐๐,๐๐๐ บาท ซึ่งกฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจของเลขาธิการตามมาตรา ๓๔ วรรคหนึ่ง นั้น ตามมาตรา ๒๑ (๕)  แห่งพระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรฯกำหนดให้คณะกรรมการบริหารมีอำนาจออกข้อบังคับว่าด้วยการปฏิบัติงานของเลขาธิการ และการมอบอำนาจให้ผู้อื่นปฏิบัติงานแทนเลขาธิการ  ดังนั้น การจะมอบอำนาจของเลขาธิการในการอนุมัติโครงการฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรให้แก่ผู้อื่นปฏิบัติหน้าที่แทน  จะทำได้โดยการออกข้อบังคับของคณะกรรมการบริหารโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๒๑ (๕) เท่านั้น  คณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒน
             าเกษตรกรไม่มีอำนาจดังกล่าวแต่อย่างใด
โดยสรุป การที่คณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรออกระเบียบเพื่อแต่งตั้งคณะอนุกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรจังหวัด และกำหนดให้มีอำนาจในการอนุมัติแผนและโครงการฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรจึงเป็นการกระทำที่นอกเหนืออำนาจหน้าที่ที่กฎหมายกำหนด  และคณะอนุกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรจังหวัดไม่มีอำนาจดังกล่าวแต่อย่างใด
ประเด็นที่ห้า  ระยะเวลาการดำรงตำแหน่งของผู้แทนเกษตรกรตามข้อ ๔   ของระเบียบคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรว่าด้วยการกระจายอำนาจการบริหารก
             องทุน พ.ศ. ๒๕๔๓ มีระยะเวลาเพียงใด และขอบเขตอำนาจหน้าที่มีขอบเขตเพียงใด นั้น  เห็นว่า แม้คณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีอำนาจหน้าที่ในการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๗ (๒)  แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก็ตาม  แต่ทั้งนี้ ในการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวนั้น ก็จะต้องอยู่ภายใต้ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของกรรมก
             ารร่างกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒ ด้วย  ซึ่งข้อหารือในประเด็นนี้ เป็นการหารือเกี่ยวกับระเบียบของคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ซึ่งเป็นเรื่องที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรอยู่แล้วตามกฎหมาย อันเป็นเรื่องที่คณะกรรมการกฤษฎีกาจะไม่พิจารณาให้ความเห็นทางกฎหมายในเรื่องดังกล่าว ตามข้อ ๙ (๒)  ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของกรรมการร่างกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒  ดังนั้น จึงเห็นควรให้คณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรซึ่งเป็นองค์กรที่ออกระเบียบ เป็
             นผู้พิจารณา เพราะถ้าเห็นว่าระเบียบได้กำหนดไว้ไม่ชัดเจน ไม่ถูกต้อง หรือไม่เป็นไปตามความเข้าใจของผู้เกี่ยวข้อง คณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรก็อาจแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบดังกล่าวเสียใหม่ให้เหมาะสมได้  แต่ถ้าเมื่อคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรพิจารณาแล้วยังมีความเห็นที่แตกต่างจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ์อยู่ก็อาจส่งเรื่องให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นต่อไปได้
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