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	 วารสารอิศราปริทัศน์ฉบับนี้ เป็นการนำ�เสนอประเด็นที่กำ�ลังอยู่ในความสนใจของผู้ใช้
สื่อและสื่อต่างๆ ทั้งสื่อใหม่ (New Media) และสื่อเก่า (Traditional Media) เกี่ยวกับการกำ�กับ
ดแูลสือ่ (Regulation) ในยคุแหง่การหลอมรวมสือ่ทีเ่รยีกกนัวา่ Convergence ซึง่การหลอมรวม
สื่อนี้เกิดจากการรวมสื่อกันอย่างกว้างขวาง
	 การควบคุมหรือการกำ�กับดูแลสื่อในยุคปัจจุบัน เป็นเรื่องท่ีทุกฝ่ายให้ความสนใจและ
ติดตาม จึงเป็นเรื่องที่ท้าทายสำ�หรับคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และ
กจิการโทรคมนาคมแหง่ชาติ (กสทช.) องคก์รอสิระทีจ่ดัตัง้ขึน้มาเพือ่รบัผดิชอบเรือ่งการกำ�กบัดแูล
สือ่ วทิย ุโทรทศัน์ และกจิการโทรคมนาคม การใชม้าตรการกำ�กบัดแูลไมว่า่จะเปน็การกำ�กบัตนเอง 
(Self-Regulation) หรือ การกำ�กบัดูแลรว่ม (Co-Regulation) มคีวามจำ�เป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งสรา้ง
ความเขา้ใจในความหมายทีถ่กูต้องตรงกนั ระหวา่งผูม้สีว่นเกีย่วข้องทุกฝา่ย ท้ังฝา่ยกำ�กบัดแูลและ 
ผู้ถูกกำ�กับดูแล ในส่วนของผู้กำ�กับดูแลต้องพิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบในการเลือกใช้
มาตรการอย่างเหมาะสมและเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง และถึงแม้ว่าจะเป็นมาตรการ
ประเภทใดก็ตามจะปรากฏได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลนั้น ต้องมาจากความมุ่งมั่น
และแรงจูงใจของภาคอุตสาหกรรม สมาคมวิชาชีพ และองค์กรกำ�กับดูแลที่จะต้องมีเป้าหมาย
ร่วมกันในการกำ�กับดูแลอย่างจริงจัง และเพื่อให้การกำ�กับดูแลมีความเสมอภาคเท่าเทียมกัน 
และครอบคลุมในทุกด้าน เพื่อประโยชน์ของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง ทุกฝ่ายจะต้องยึดมั่นและ
ยึดถือในพันธกิจร่วมกันในการกำ�กับดูแล ให้อยู่ในกรอบของศีลธรรม จริยธรรม ความโปร่งใส  
เป็นธรรม ตลอดจนต้องคำ�นึงถึงปัจจัยความก้าวหน้า และสิ่งแวดล้อมด้านเทคโนโลยี และ 
รูปแบบการหลอมรวมสื่อ
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การก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา 
กรณีศึกษาพัฒนาการของกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของ

สมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย*
Advertis ing self-regulation: A Case study of the development of  

Advertising self-regulation by Advertising Association of Thailand

 ผศ.ดร.บุหงา ชัยสุวรรณ

 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ คณะนิเทศศาสตร์ และนวัตกรรมการจัดการ 

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์

* สรุปจากงานวิจัย เรื่อง พัฒนาการของการกำ�กับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา โดยสมาคมโฆษณาแห่ง 
ประเทศไทย

	 การก�ำกบัดแูลโฆษณาในรปูแบบการก�ำกบัดแูลตนเอง (Self-Regulation) เป็นรปูแบบ
ทางเลอืกหน่ึงในการก�ำกบัดูแลโฆษณาให้มลีกัษณะท่ีเป็นท่ียอมรบัได้ (Acceptable Advertising) 
จากประชาชนผู้บริโภคในสังคม (Harker, 1998) โดยเป็นวิธีที่ได้รับความนิยม และมีการด�ำเนิน
การมากว่า 100 ปีแล้ว เนือ่งจากการก�ำกบัดแูลตนเองเป็นการเปิดโอกาสให้นกัโฆษณามเีสรภีาพ
ในการด�ำเนินงานภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย โดยที่คนในวิชาชีพด้วยกันจะมีการให้ค�ำแนะน�ำ 
หรือให้แนวปฏิบัติในการสร้างสรรค์โฆษณา ตลอดจนช่วยแก้ไขหรือป้องกันก่อนที่จะเกิดปัญหา
ขึ้นได้ ในส่วนของผู้บริโภคในสังคมก็จะมีช่องทางการร้องเรียนที่รวดเร็ว ไม่เสียค่าใช้จ่าย และใน
ระดับนโยบาย การก�ำกับดูแลตนเองจะช่วยเพิ่มมาตรการในการคุ้มครองผู้บริโภค พร้อมๆ กับที่
คุ้มครองการด�ำเนินงานและการแข่งขันในธุรกิจอุตสาหกรรมโฆษณา ระหว่างนักโฆษณาด้วยกัน
อีกด้วย 
	 ทั้งนี้ การก�ำกับดูแลโฆษณาเริ่มมาจากประเทศในแถบยุโรปเมื่อประมาณครึ่งแรกของ
ศตวรรษที่ 20 และกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณาได้ขยายไปใน อเมริกาเหนือ 
และประเทศในกลุ่มละตินอเมริกา แอฟริกา และเอเชีย (European Advertising Standards 
Alliance, 2009; Harker & Harker, 2000) โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน ปี 1992 หลังการรวมตัวของ
กลุ่มประเทศ EU จึงได้มีการจัดตั้งองค์กร European Advertising Standards Alliance ขึ้นมา
เพื่อส่งเสริมการแสดงความรับผิดชอบของโฆษณาและการพัฒนามาตรฐานการโฆษณาด้วยการ
ก�ำกับดูแลตนเอง จนในปัจจุบัน European Advertising Standards Alliance มีองค์กรก�ำกับ
ดูแลตนเอง (Self-regulatory bodies - SRO’s) เข้าเป็นสมาชิก 35 องค์กร โดยที่ 26 องค์กร
มาจาก 24 ประเทศในยุโรป และ 9 องค์กรมาจากประเทศนอกกลุ่มยุโรป อาทิ ประเทศแคนาดา 
อนิเดยี ออสเตรเลยี เป็นต้น (http://www.easa-alliance.org/About-EASA/EASA-Members/
page.aspx/155) ส�ำหรับในกลุ่มประเทศเอเชียนั้น Ramanathan (2011) ท�ำการศึกษารูปแบบ
การก�ำกับดูแลการโฆษณาในทวีปเอเชียและออสเตรเลีย พบว่า มี 12 ประเทศที่มีการด�ำเนินการ
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ในรูปแบบการก�ำกับดูแลตนเอง ซึ่งเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วในทวีปเอเชีย เช่น ญี่ปุ่น สิงคโปร์ 
และ ออสเตรเลีย รวมทั้งประเทศไทย เป็นต้น
	 โดยในประเทศไทย การก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณาโดยสมาคมโฆษณาแห่ง
ประเทศไทย ได้มกีารพฒันาและด�ำเนนิการต่อเนือ่งมาเป็นเวลาเกอืบ 20 ปี อกีทัง้เป็นการด�ำเนนิ
งานตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย1 ที่ส่งเสริมให้สื่อมวลชนมีเสรีภาพในการสื่อสารภาย
ใต้กรอบจรรยาบรรณ รวมทัง้มกีลไกการควบคมุกนัเองขององค์กรวชิาชพี จนกระทัง่นบัได้ว่าเป็น
สื่อมวลชนประเภทหนึ่งที่มีกลไกการก�ำกับดูแลตนเองที่ชัดเจนและเข้มแข็ง 
	 การวิจัยนี้ จึงต้องการที่จะศึกษาแนวทางการก�ำกับดูแลตนเองของนักวิชาชีพโฆษณา 
โดยมีกรณศีึกษาเป็นการด�ำเนินงานของการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณาในประเทศไทย 
โดยมีวัตถุประสงค์การวิจัยเพื่อศึกษา (1) ท่ีมาของการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณาใน
ประเทศไทย (2) การพัฒนาจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา และกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของ 
นักวิชาชีพโฆษณา (3) ผลการด�ำเนินงาน สภาพปัญหา และอนาคตของกลไกการก�ำกับดูแล
ตนเองของนักวิชาชีพโฆษณา ซึ่งผลจากการศึกษาจะเป็นการถอดบทเรียน และเป็นการจัดการ
องค์ความรู้จากหน่วยงานที่มีประสบการณ์ตรงในการด�ำเนินงานก�ำกับดูแลตนเองให้สื่อมวลชน
ประเภทอื่นๆ สามารถเรียนรู้และน�ำไปปรับใช้ให้การปฏิบัติงานมีคุณภาพยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งเป็นการด�ำเนินการสอดคล้องตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยต่อไป

แนวคิดเกี่ยวกับการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา
	 การก�ำกับดูแลสื่อหมายรวมทั้งสื่อโฆษณา มีหลายระดับ ตั้งแต่ “ไม่มีการก�ำกับดูแล” 
 (No Regulation) “การก�ำกับดูแลตนเองของภาคธุรกิจ” (Self-regulation) “การก�ำกับดูแล
ร่วมกันระหว่างภาครัฐและภาคธุรกิจ” (Co-regulation) และ “การใช้กฎหมายควบคุมโดยรัฐ” 
(Statutory Regulation) (Bartle, I., & Vass, P., 2005) ดังต่อไปน้ี

	 ในแต่ละส่วนจะมีรูปแบบ ข้อดีและข้อจ�ำกัดที่แตกต่างกันออกไป โดยที่ ในรูปแบบแรก
จะไม่มกีารก�ำกบัดูแล หากทว่าเป็นระบบตลาดเสรทีีอ่าศยักลไกตลาดเป็นตวัด�ำเนนิการ ส่วนการ
ก�ำกับดูแลตนเองจะมีกฎที่ชัดเจน โดยมีบริหารและบังคับใช้โดยองค์กรธุรกิจนั้นๆ เอง ส่วนการ

1 รฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 41 และรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 46

ไม่มีการกำ�กับดูแล
(No Regulation)

การกำ�กับดูแลตนเอง
(Self-regulation)

การกำ�กับดูแลร่วม
(Co-regulation) 

การใช้กฎหมายควบคุม
(Statutory Regulation)
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ก�ำกับดูแลร่วม จะมีกฎที่ชัดเจนเช่นเดียวกันแต่บริหารและบังคับใช้โดยภาครัฐร่วมกับองค์กร
ธุรกิจนั้นๆ เอง ส่วนสุดท้ายคือ การใช้กฎหมายควบคุม มีกฎที่ชัดเจน บริหารและบังคับใช้โดย 
ภาครัฐ ซึ่งในการศึกษานี้จะน�ำเสนอเฉพาะในส่วนของการก�ำกับดูแลตนเอง (Self-regulation) 
ดังต่อไปนี้
	 ความหมายและองค์ประกอบของการก�ำกับดูแลตนเอง
	 “การก�ำกบัดแูลตนเอง” สามารถแบ่งออกได้เป็นหลายส่วน เช่น การก�ำกบัดแูลตนเอง
โดยนักวชิาชพีโฆษณา และบรษิทัตัวแทนโฆษณา (Self-Regulation by Advertisers and Agen-
cies) การก�ำกับดูแลตนเองโดยสมาคมธุรกิจการค้า (Self-Regulation by Trade Association) 
การก�ำกับดูแลตนเองโดยธุรกิจ (Self-Regulation by Businesses) การก�ำกับดูแลตนเองโดย
สื่อ (Self-Regulation by Media) (G. Belch & G. Belch, 1996) กระนั้นในบทความวิจัยนี้ 
จะให้ความสนใจศกึษาในส่วนของการก�ำกบัดแูลตนเองโดยนกัวชิาชพีโฆษณาและบรษิทัตวัแทน
โฆษณาภายใต้กรอบจรรยาบรรณวิชาชีพ ซึ่งด�ำเนินการโดยสมาคมวิชาชีพ คือ สมาคมโฆษณา
แห่งประเทศไทย 
	 โดย LaBarbera (1983: 61) กล่าวว่า “การก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา” 
หมายถึง การมีอยู่ของจรรยาบรรณ ประมวลความประพฤติ มาตรฐาน หลักการ หรือนโยบาย
ที่เขียนก�ำหนดไว้ หรือแนวทางกระบวนการใดๆ ก็ตามที่เขียนขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรเพื่อใช้
ควบคุมความประพฤติของสมาชิก สอดคล้องกับที่ Neelankavil & Stridsberg (1980: 16) ได้
เสนอไว้ว่า ในการพยายามสร้างหรือพัฒนากลไกการก�ำกับดูแลตนเองท่ีประสบความส�ำเร็จนั้น 
วิธีหนึ่งคือการสร้างจรรยาบรรณขึ้นมาเพื่อควบคุมพฤติกรรมของนักโฆษณา ส่วน Boddewyn 
(1991: 10) กล่าวว่า การก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณานั้น โดยปกติแล้วจะเริ่มจากการที่
คนในวชิาชพีโฆษณาสร้างหลกัการทัว่ไปหรอืแนวทางทีเ่ฉพาะเจาะจงทีเ่กีย่วเนือ่งกบัการโฆษณา
ทัง้หมด (อาจไม่นบัรวมโฆษณาบางประเภท เช่น โฆษณาเลอืกตัง้หรอืการโฆษณาย่อย) หรอืเกีย่ว
เนือ่งกบัการโฆษณาบางส่วน เช่น การโฆษณาเครือ่งดืม่ชกู�ำลงั หรอืการโฆษณาขายตรง ด้วยเหตุ
นี้จะเห็นได้ว่า ในการด�ำเนินการก�ำกับดูแลตนเองแล้ว พบว่า การมีจรรยาบรรณเป็นแนวปฏิบัติ
ในการด�ำเนินงานนับเป็นสิ่งส�ำคัญอย่างยิ่ง
	 ทัง้นี ้ในกระบวนการสร้างจรรยาบรรณ หรอื กลไกการด�ำเนนิการก�ำกบัดแูลตนเองของ
วชิาชพีในหลายๆป ระเทศ มกัจะด�ำเนนิการโดยยดึแนวทางตามต้นแบบทีท่�ำมาก่อน เช่น การใช้
แนวทางการก�ำหนดจรรยาบรรณวิชาชีพจาก The International Chamber of Commerce 
(ICC) ที่ได้ร่างจรรยาบรรณการสื่อสารการตลาดระดับโลกไว้เป็นกรอบแนวทางการด�ำเนินงาน
เป็นมาตรฐานขั้นต�่ำครอบคลุมการด�ำเนินงานการสื่อสารการตลาดทุกประเภท หมายรวมถึง 
การโฆษณา โดยใน ICC Code ยังได้มีการระบุเป็นข้อเฉพาะด้านต่างๆ ที่ส�ำคัญด้วย เช่น การ
สื่อสารการตลาดไปยังกลุ่มเด็ก การสื่อสารการตลาดอาหารและเครื่องดื่ม การสื่อสารการตลาด
ดิจิตัล เป็นต้น หรือการด�ำเนินการตาม The International Code of Advertising Practice 
โดย European Advertising Standards Alliance (EASA) ซึ่งน�ำเสนอใน The Blue Book 
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of Advertising เป็นครั้งแรกในปี 1937 และปัจจุบันเป็นฉบับปรับปรุงครั้งที่ 6 ซึ่งเป็นหนังสือ
ที่รวบรวมแนวคิดการด�ำเนินงานเกี่ยวกับการก�ำกับดูแลตนเองของนักวิชาชีพโฆษณา กลไกการ
ก�ำกับดูแลตนเอง และกฎหมายต่างๆที่เกี่ยวข้องของยุโรป ไว้อย่างสมบูรณ์ครบถ้วน
	 นอกจากจะมีจรรยาบรรณเป็นแนวทางในการปฏิบัติแล้ว ยังต้องมีกระบวนการในการ
ด�ำเนินงานเพื่อส่งเสริมการใช้จรรยาบรรณนั้นๆ ดังที่ Boddewyn (1991: 10) กล่าวว่า ในหลัก
การก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา (Advertising Self-Regulation) อย่างสมบูรณ์แบบ
นั้น คนที่อยู่ในวิชาชีพจะเป็นผู้ที่ต้องรับผิดชอบงานส�ำคัญ 6 ประการ ได้แก่ (1) สร้างมาตรฐาน 
หรอื จรรยาบรรณวชิาชพี (2) ท�ำให้มาตรฐานดงักล่าวเป็นทีรู่จ้กัและยอมรบั (3) ให้ค�ำแนะน�ำนกั
โฆษณา (4) ตรวจสอบชิ้นงานโฆษณาด้วยมาตรฐานที่ก�ำหนดก่อนและหลังที่งานนั้นๆ ออกเผย
แพร่ (5) จดัการกบัข้อร้องเรยีนต่างๆ จากกลุม่ผูบ้รโิภค คูแ่ข่งหรอืกลุม่ทางสงัคมอืน่ๆ (6) ลงโทษ
พฤติกรรมที่ไม่ถูกต้องตามมาตรฐานและประกาศผลการลงโทษให้แก่สังคมรับรู้ (Boddewyn, 
1991: 6) 
	 ในท�ำนองเดียวกนั The Foundation for Advertising Research (FAR) ได้ท�ำการสรปุ 
แนวปฏิบัติที่ดีของการก�ำกับดูแลตนเอง (Best Practice Advertising) ไว้ว่า ประกอบด้วย องค์
ประกอบ 7 ประการ ได้แก่ (1) การมผีูน้�ำ มอีงค์กร และมกีารวางแผนในการด�ำเนนิการ (2) การมี
จรรยาบรรณ (3) การร้องเรียนและผลของการพิจารณา (4) การบังคับใช้ และบทลงโทษ (5) การ
ตรวจสอบและตดิตาม (6) การให้การศกึษาแก่นกัโฆษณา บรษิทัตวัแทนโฆษณาและสือ่ และสดุท้าย 
(7) คอื การสร้างการตระหนกัรูใ้ห้แก่ประชาชน (Glen Wiggs, 2012) โดยในประเทศทีพ่ฒันาแล้ว  
ผูท้ีจ่ะเป็นผูด้�ำเนินการตามกลไกดังกล่าว คือ องค์กรก�ำกับดแูลตนเอง (Self-regulatory Organiza-
tion – SRO) ซึง่มกัเป็นองค์กรอสิระทีด่�ำเนนิการโดยงบสนบัสนนุจากองค์กรทีอ่ยูใ่นอตุสาหกรรม 
นั้นๆ มีหน้าที่รับผิดชอบ ในการร่าง ปรับปรุงพัฒนา และบังคับใช้กฎหรือจรรยาบรรณเหล่านั้น 
(Ramanathan, 2011)
	 โดย EASA ได้เสนอรูปแบบกลไกการก�ำกับดูแลตนเองไว้ว่า กระบวนการก�ำกับดูแล
ตนเองน้ันเริ่มต้นจากวงการโฆษณาในแต่ละประเทศสร้างช่องทางกลไกในการรับค�ำร้องเรียน
จากผู้บริโภค ซึ่งค�ำร้องเรียนนั้นจะเข้าสู่คณะกรรมการพิจารณาชุดหนึ่ง ซึ่งอาจเป็นบุคคล/คณะ
บุคคลก็ได้ โดยคณะกรรมการชุดนี้จะท�ำหน้าที่พิจารณาว่าค�ำร้องเรียนนั้นมีมูลความผิดจริงหรือ
ไม่ หากไม่มีมูลความผิดก็จะท�ำจดหมายแจ้งกลับไปยังผู้ร้องเรียน แต่หากพบว่าค�ำร้องเรียนนั้นมี
มลูความผดิ จะตดิต่อกลบัไปยงัเจ้าของสนิค้า (Advertiser) เพือ่ขอค�ำชีแ้จงจากเจ้าของสนิค้านัน้ 
โดยเจ้าของสินค้าอาจเห็นด้วยกับค�ำร้องเรียนหรือไม่เห็นด้วยก็ได้ แต่ถ้าหากไม่เห็นด้วยเจ้าของ
สินค้าจ�ำเป็นต้องหาหลักฐานมาชี้แจงต่อคณะกรรมการพิจารณา ซึ่งขั้นนี้จะน�ำไปสู่กระบวนการ
พิจารณาของคณะกรรมการอีกชุดหนึ่ง ซึ่งเรียกคณะกรรมการชุดนี้ว่า “National Advertising 
Review Board (NARB)” 
	 ถ้าหากผลการพิจารณาในขัน้น้ีได้ตดัสนิว่ามกีารละเมดิหรอืผดิจรรยาบรรณจรงิ จะตดิต่อ
กลับไปยังเจ้าของสินค้าอีกครั้ง โดยที่เจ้าของสินค้าอาจยอมรับค�ำตัดสินหรือไม่ยอมรับก็ได้ หาก
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เจ้าของสนิค้าไม่ยอมรบัค�ำตัดสนินัน้เจ้าของสนิค้าสามารถยืน่ค�ำอทุธรณ์ต่อไปได้อกี ในข้อก�ำหนด
ของกระบวนการก�ำกบัดูแลตนเองของยุโรปส่วนใหญ่ให้เจ้าของสนิค้ายืน่อทุธรณ์ได้ในกรณทีีม่ข้ีอ
โต้แย้งใหม่หรือมีหลักฐานใหม่ (New Evidence) เท่านั้น หากเจ้าของสินค้าผู้โฆษณาไม่ด�ำเนิน
การตามค�ำตัดสินของคณะกรรมการพิจารณาจะมีมาตรการบทลงโทษ (Sanctions) 
	 ส�ำหรับผู้ละเมิดจรรยาบรรณอยู่ 6 ประการคือ โฆษณาของผู้โฆษณานั้นต้องถูกตรวจ
พิจารณาก่อนเผยแพร่ (Pre-censor) โดยคณะกรรมการก่อนทุกครั้ง ขอความร่วมมือจาก
สื่อมวลชนมิให้เผยแพร่โฆษณานั้นๆ เผยแพร่ค�ำตัดสินผ่านสื่อมวลชน ถอนสิทธิพิเศษในฐานะ
สมาชิก ถอนสมาชิกภาพ และด�ำเนินการตามกฎหมาย
	 ปัจจัยที่น�ำไปสู่การก�ำกับดูแลตนเองอย่างมีประสิทธิภาพ 
	 European Advertising Standards Alliance Advertising (2004) ได้ให้แนวทางไว้
ว่า การก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลนั้นจะต้องมีการลงทุน
ในประเด็นปัจจัยต่างๆ 10 ประการเพื่อที่จะให้เกิดการพัฒนาของกลไกการก�ำกับดูแลตนเองต่อ
ไป ได้แก่ การมีระบบเดียวใช้ได้ทุกครอบคลุมทั้งผู้โฆษณา บริษัทตัวแทนโฆษณา และสื่อโฆษณา
ทุกประเภท การมีทุนหรืองบประมาณในการด�ำเนินงานที่ยั่งยืนและมีประสิทธิภาพ หน่วยงาน
หรือองค์กรบริหารจะต้องมีประสิทธิภาพและเพียงพอ มีจรรยาบรรณท่ีมีความครอบคลุม และ
มีประสิทธิภาพในทุกประเด็นและในทุกรูปแบบสื่อโฆษณา มีการให้ค�ำแนะน�ำและให้ข้อมูลก่อน
เกิดปัญหา เนื่องจากการก�ำกับดูแลตนเองควรเป็นสิ่งท่ีช่วยป้องกันการเกิดปัญหามากกว่าท่ีจะ
แก้ปัญหา การแนะน�ำและข้อมูลอาจจะอยู่ได้ท้ังบนพื้นฐานของจรรยาบรรณ และข้อกฎหมาย
ต่างๆ การมีระบบการจัดการเรื่องร้องเรียนที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ การมีคณะกรรมการ
พิจารณาที่เป็นอิสระ โดยไม่เป็นผู้ที่ได้รับอิทธิพลจากกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชน 
ภาครัฐ หรือองค์กรผลักดันทางสังคม การมีบทลงโทษที่มีประสิทธิภาพ การมีระบบตรวจสอบ
และติดตาม และการสร้างการตระหนักรู้ให้เกิดแก่ผู้ที่อยู่ในอุตสาหรรม และผู้บริโภค 
	 ดังนั้นแล้ว จึงอาจเห็นได้ว่า ในการด�ำเนินการการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพนั้น
จะประกอบไปด้วย การก�ำหนดจรรยาบรรณ และกลไกการด�ำเนนิการ ซึง่มอีงค์ประกอบดงันี้ 
การตรวจสอบและติดตามชิ้นงานโฆษณา การจัดการเรื่องร้องเรียน การบังคับใช้และลงโทษ 
การให้ความรูค้�ำแนะน�ำแก่นกัวชิาชีพ และการสร้างการตระหนกัรูแ้ละยอมรบัจากประชาชน 
ซึง่ทัง้สองส่วนจะด�ำเนนิการโดย องค์กรก�ำกบัดแูลตนเอง (Self-regulatory Organization 
– SRO) โดยมีการด�ำเนินงานต่างๆ เพื่อให้น�ำไปสู่ประสิทธิภาพประสิทธิผลสูงสุดต่อไป

ระเบียบวิธีวิจัย
	 เพือ่ให้มคีวามเข้าใจในกลไกการก�ำกบัดแูลตนเองของนกัวชิาชีพโฆษณา จะท�ำการศกึษา
จากกรณีศึกษา คือ การพัฒนาการของกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของนักวิชาชีพโฆษณาใน
ประเทศไทย โดยมีสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทยเป็นผู้ด�ำเนินการหลัก ท�ำการศึกษาโดยใช้
ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยการศึกษาเอกสาร (Documentary 
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Research) จากเอกสารกฎข้อบงัคับสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย รายงานการประชุม รายงาน
การวจิยั ตลอดจนเอกสารอืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้อง รวมทัง้ใช้วธิกีารเกบ็ข้อมลูโดยการสงัเกตแบบมส่ีวน
ร่วม (Participation Observation) ด้วยการที่ผู้วิจัยได้ท�ำการวิจัยที่เกี่ยวข้องกับจรรยาบรรณ
วิชาชีพโฆษณา ได้มีส่วนร่วมในการด�ำเนินการพัฒนากลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพ
โฆษณา เป็นกรรมการของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ตลอดจนร่วมเป็นคณะกรรมการตรวจ
พิจารณาภาพยนตร์โฆษณาทางโทรทัศน์ตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา เป็น
ระยะเวลาประมาณ 10 ปี
	 จากนัน้ท�ำการวเิคราะห์ข้อมลู ด้วยการจดัระเบยีบให้กบัเอกสาร ข้อมลูต่างๆ ทีไ่ด้รบั ให้
ความหมายกับข้อมูล จัดหมวดหมู่ เรียบเรียง วิเคราะห์และสรุป โดยท�ำตรวจสอบความถูกต้อง
ของข้อมลูในการวจิยัเชงิคณุภาพด้วยวธิกีารตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมลู (Data Triangulation) 
(Denzin, 1970) ซึง่เน้นการตรวจสอบข้อมลูทีไ่ด้มาจากแหล่งต่างๆ นัน้ว่ามคีวามเหมอืนกนัหรอื
ไม่ ซึง่ถ้าทุกแหล่งข้อมลูพบว่าได้ข้อค้นพบมาเหมอืนกนั แสดงว่าข้อมลูทีผู่ว้จิยัได้มามคีวามถกูต้อง

ผลการวิจัย
	 การรายงานผลการวิจัยท�ำโดยอธิบายเป็นหมวดหมู ่ต่างๆ เพื่อให้สอดคล้องกับ
วัตถปุระสงค์ของการศกึษาเป็น 3 ส่วน ดังนี ้(1) ทีม่าของการก�ำกบัดแูลตนเองของวชิาชพีโฆษณา
ในประเทศไทย (2) การพฒันาจรรยาบรรณวชิาชพีโฆษณา และกลไกการก�ำกบัดแูลตนเองของนกั
วิชาชีพโฆษณา (3) ผลการด�ำเนินงาน สภาพปัญหา และอนาคตของกลไกการก�ำกับดูแลตนเอง
ของนักวิชาชีพโฆษณา

ที่มาของการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณาในประเทศไทย
	 การด�ำเนินการก�ำกับดูแลโฆษณาในประเทศไทยในอดีตนั้น เป็นการด�ำเนินการภายใต้
การควบคุมของหน่วยงานภาครัฐ โดยอาศัยอ�ำนาจจากกฎหมายเฉพาะกิจบางอย่าง ซ่ึงได้ออก
มาเพื่อแก้ปัญหาต่างๆ เป็นกรณีๆ ไปเท่านั้น เช่น กรมประชาสัมพันธ์ เป็นผู้ด�ำเนินการควบคุม
การด�ำเนินงานรายการต่างๆ ของสถานีวิทยุและโทรทัศน์ รวมทั้งเนื้อหาโฆษณา ภายใต้พระราช
บัญญัติวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ พ.ศ.2518 ส�ำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
(อย.) มีหน้าที่ปกป้องและคุ้มครองสุขภาพประชาชนจากการบริโภคผลิตภัณฑ์สุขภาพ ด�ำเนิน
การควบคุมโฆษณาตามพระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.2522 (มาตรา 40) พระราชบัญญัติยา พ.ศ.
2510 (แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ.2522) (มาตรา 88) เป็นต้น รวมทั้งมีกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องกับการ
โฆษณาอีกหลายฉบับ
	 ต่อมารฐับาลได้เริม่ตระหนกัว่าการออกกฎหมายเฉพาะเรือ่ง ไม่เพยีงพอต่อการคุม้ครอง 
ผูบ้ริโภค จงึได้ตรากฎหมายทีเ่ป็นกลางฉบบัใหม่ข้ึนมา คอื พระราชบัญญตัคิุม้ครองผูบ้รโิภค พ.ศ.
2522 ในพระราชบญัญตัฉิบบันีเ้องทีม่กีารวางแนวทางการปฏบิตักิารโฆษณาโดยตรง ครอบคลมุ
โฆษณาในทุกประเภทสินค้า ทุกสื่อ ในส่วนท่ีไม่ขัดกับกฎหมายท่ีมีอยู่เดิม และจัดตั้งส�ำนักงาน
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คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค (สคบ.) ขึ้นมาท�ำหน้าที่ในการสอดส่อง รับเรื่องร้องเรียน และ
วินิจฉัยการโฆษณา เพื่อคุ้มครองสิทธิของผู้บริโภคตามพระราชบัญญัติ 
	 การควบคุมการโฆษณาโดยกฎหมายเหล่านี้ เป็นการควบคุมการโฆษณาในทุกสื่อ 
ประเด็นที่น่าสนใจ คือ การควบคุมโฆษณาทางสื่อโทรทัศน์ ซึ่งเป็นสื่อหลักของการโฆษณา 
และมีอิทธิพลอย่างสูงต่อผู้ชมโฆษณา ได้มีการพัฒนาเข้าสู่การก�ำกับดูแลตนเองได้ก่อนสื่อ
อื่นๆ 
	 โดยในอดีตก่อนหน้า พ.ศ.2535 การโฆษณาทางโทรทัศน์ถูกควบคุมเซ็นเซอร์ โดย
หน่วยงานของรัฐ ในนามของ “คณะกรรมการบริหารกิจการวิทยุกระจายเสียง และวิทยุ
โทรทัศน์ (กบว.)” โดยใช้อ�ำนาจและแนวทางการควบคุมตามพระราชบัญญัติวิทยุกระจายเสียง 
และวิทยุโทรทัศน์ พ.ศ.2518 ซึ่งเป็นยุคท่ีรัฐเข้ามาควบคุมสื่ออย่างเข้มงวด ดังท่ี ดร.นิวัต วงศ์
พรหมปรีดา (2541) เลขาธิการสมาคมโฆษณาธุรกิจแห่งประเทศไทย ได้ให้ความเห็นไว้อย่างน่า
สนใจว่า “ความอดึอดัของนกัโฆษณา ทีถ่กูจ�ำกดัควบคมุโดยรฐัในยคุนี ้มมีากพอๆ กบัข้อถกเถยีง
ด้านความเหมาะสม ของเนื้อหา และวิธีน�ำเสนอโฆษณาที่ถูกวิจารณ์ว่าไร้รสนิยม เกินจริง ลามก
อนาจาร หรือแม้กระทั่งอาจสร้างผลกระทบเชิงลบต่อเด็กและเยาวชน ท้ัง ๆ ท่ีอาจกล่าวได้ว่า
ช่วงเวลาก่อนหน้าปี 2535 นี้ เป็นช่วงเวลาท่ีการโฆษณาทางโทรทัศน์ถูกควบคุมเข้มข้นท่ีสุดใน
ช่วง 10 ปีที่ผ่านมา” 
	 ต่อมา พ.ศ.2535 จึงเกิดจุดเปลี่ยนแปลง คือ การโฆษณาโดยสื่อโทรทัศน์และสื่อวิทยุ 
ได้รับสิทธิและเสรีภาพในการน�ำเสนอข่าวสารออกอากาศมากข้ึน ตามนโยบายของรัฐบาลท่ี
เปลี่ยนบทบาทของหน่วยงานของรัฐจาก “การควบคุม” มาเป็น “การก�ำกับดูแล” ดังจะเห็นได้
จากการออกระเบียบว่าด้วยวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ พ.ศ.2535 ให้มีการยกเลิก
คณะกรรมการบรหิารวทิยกุระจายเสยีงและวทิยโุทรทศัน์ (กบว.) ทีท่�ำหน้าทีเ่ป็นศนูย์กลางใน
การควบคุมเกี่ยวกับการโฆษณา และท�ำหน้าที่ในการตรวจพิจารณาภาพยนตร์โฆษณาก่อนออก
อากาศ (Censor) ทางสถานีโทรทัศน์ และสถานีวิทยุ ตั้งแต่ 1 มกราคม พ.ศ.2535 และตั้งคณะ
กรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง และวิทยุโทรทัศน์แห่งชาติ (กกช.) ขึ้นมา ท�ำหน้าที่ก�ำกับ
ดูแลแทน
	 ทั้งนี้ การท�ำงานของ กกช. ในระยะแรกยังคงก�ำหนดให้มีการตรวจพิจารณารายการ
ต่างๆ รวมทั้งการโฆษณา ก่อนที่สถานีจะออกอากาศ (Pre-Censor) จนกระทั่งวันที่ 13 ตุลาคม 
2537 ได้มีการยกเลิกการตรวจพิจารณารายการทางวิทยุโทรทัศน์ และให้แต่ละสถานีปฏิบัติ
การตรวจพิจารณาด�ำเนินการออกอากาศได้เอง ซึ่งรายการที่ออกอากาศนี้หมายรวมถึงการ
โฆษณาด้วย ดังปรากฏในกฎกระทรวง ฉบับที่ 14 (พ.ศ.2537) หมวดที่ 4 ว่าด้วยการควบคุม
การโฆษณา และบริการธุรกิจ ซึ่งมีความว่า บริษัทโฆษณาไม่จ�ำเป็นจะต้องส่งภาพยนตร์โฆษณา
ให้กบัคณะกรรมการตรวจเซน็เซอร์ ของกรมประชาสมัพนัธ์ เพือ่ตรวจความเหมาะสมในการออก
อากาศอีกต่อไป 
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	 แม้ว่ากฎหมายจะอนุญาตให้ท�ำการโฆษณาได้ โดยไม่ต้องผ่านการเซ็นเซอร์จากหน่วย
งานของรฐั คือกรมประชาสมัพนัธ์แล้วกต็าม ส�ำหรบัการโฆษณาทีจ่ะออกเผยแพร่ผ่านสือ่โทรทศัน์
น้ัน ฝ่ายเอกชน ซึง่เป็นผูป้ระกอบการธรุกจิโฆษณาทางโทรทศัน์ได้ตระหนกัร่วมกนัว่า หากให้นาย
สถานีแต่ละสถานีท�ำการตรวจสอบเนื้อหาของโฆษณาแยกกัน โดยไม่มีมาตรฐานเดียวกันในการ
ตรวจพิจารณาจะก่อให้เกดิความสบัสน เนือ่งจากโฆษณาเรือ่งเดยีวกนันัน้มกัจะมกีารวางแผนการ
เผยแพร่ออกอากาศในหลายสถานี จึงได้มีการประชุมเพื่อหารือแนวทางการด�ำเนินงานร่วมกัน
ระหว่าง สมาคมโฆษณาธุรกิจแห่งประเทศไทย2 (ขณะนั้น มี วิชัย สุภาสมบูรณ์ เป็นนายกสมาคม
โฆษณาธรุกจิแห่งประเทศไทย พ.ศ.2537-2539) และสถานโีทรทศัน์ทกุช่อง โดยมสีถานโีทรทศัน์
สกีองทพับกช่อง 7 เป็นเจ้าภาพในการประชมุครัง้แรก ผลของการประชมุหารอืท�ำให้มกีารจดัตัง้
คณะกรรมการจากหน่วยงานภาคเอกชน ร่วมกนัเป็น “คณะกรรมการตรวจพจิารณาภาพยนตร์
โฆษณาทางโทรทศัน์” ประกอบด้วย ผูแ้ทนสถานโีทรทศัน์3 ช่อง 3 5 7 และ 9 ร่วมกบัตวัแทน
จากสมาคมโฆษณาธุรกิจแห่งประเทศไทย4 ขึ้นมาท�ำหน้าที่พิจารณาตรวจสอบโฆษณาทั้งหมด
ร่วมกัน โดยยังคงใช้หลักเกณฑ์เช่นเดียวกับที่ตรวจสอบโดยภาครัฐ การตรวจภาพยนตร์โฆษณา
โดยคณะกรรมการตรวจพิจารณาภาพยนตร์ ยังคงด�ำเนินการมาจนปัจจุบัน ซึ่งจุดนี้ จึงอาจนับ
ได้ว่าเป็น จุดเริ่มต้นของการก�ำกับดูแลตนเองในสื่อโฆษณาทางโทรทัศน์ของประเทศไทย 
	 การก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา เริ่มมีความเป็นระบบยิ่งข้ึน หลังจาก พ.ศ.
2540 เพื่อก้าวไปสู่การก�ำกับดูแลพฤติกรรมการประกอบวิชาชีพของตนโดยนักวิชาชีพด้วย
กันเอง ทีส่อดคล้องกบัรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 ท่ีส่งเสรมิให้สือ่สารมวลชนมี
เสรีภาพในการด�ำเนนิการและก�ำกบัดแูลตนเอง ดงัจะเหน็ในมาตราที ่41 ให้เสรภีาพและส่งเสรมิ
สื่อมวลชนในการก�ำกับดูแลตนเองโดยการใช้จรรยาบรรณวิชาชีพ ดังนี้ “พนักงานหรือลูกจ้าง 
ของเอกชนที่ประกอบกิจการหนังสือพิมพ์ วิทยุกระจายเสียง หรือวิทยุโทรทัศน์ ย่อมมีเสรีภาพ
ในการเสนอข่าวและแสดงความคิดเห็นภายใต้ข้อจ�ำกัดตามรัฐธรรมนูญ โดยไม่ตกอยู่ภายใต้
อาณัติของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือเจ้าของกิจการนั้น แต่ต้องไม่ขัด
ต่อจรรยาบรรณแห่งการประกอบวิชาชีพ” องค์กรสื่อมวลชนต่างๆ เหล่านี้ หมายรวมทั้งวงการ
วิชาชีพโฆษณาซึ่งท�ำการสื่อสารโฆษณาผ่านสื่อมวลชน ก็มีความเคลื่อนไหวตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญเช่นกัน

2 “สมาคมโฆษณาธุรกิจแห่งประเทศไทย” มีโลโก้ เป็นรูปเทวดาเป่าสังข์ เริ่มเปิดดำ�เนินการ เมื่อวันที่ 8 เมษายน 2509 
ก่อนที่จะเปลี่ยนชื่อเป็น “สมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย” ในวันที่ 13 พฤศจิกายน 2551 และเปลี่ยนโลโก้เป็นรูป
หอยสังข์
3  เมื่อสถานีโทรทัศน์ไอทีวี ได้เริ่มออกอากาศรายการต่างๆ อย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม 2539 ก็ได้ส่งตัวแทน
เข้ารว่มเป็นกรรมการตรวจพจิารณาภาพยนตร ์จนกระทัง่ยตุกิารออกอากาศในวนัที ่7 มนีาคม 2550 คณะกรรมการตรวจ
พิจารณาภาพยนตร์โฆษณาทางโทรทัศน์ จึงประกอบด้วย นายสถานีโทรทัศน์ ช่อง 3 5 7 และ 9 เช่นเดิม
4 ใน พ.ศ.2549 มีการเปลี่ยนแปลงผู้ที่เข้ามาเป็นตรวจพิจารณาภาพยนตร์โฆษณาทางโทรทัศน์ ในส่วนของตัวแทนจาก
สมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ซึ่งจะกล่าวรายละเอียดในหัวข้อการพัฒนาจรรยาบรรณวิชาชีพ และกลไกการกำ�กับ
ดูแลตนเองของนักวิชาชีพโฆษณา
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	 ต่อมาเมือ่ได้มกีารประกาศใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ขึน้ 
เน้ือหาของบทบญัญติั ยงัคงส่งเสรมิเสรภีาพในการสือ่สารของสือ่มวลชน หากแต่เพิม่รายละเอยีด
ที่มากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน มาตราที่ 46 ระบุไว้อย่างชัดเจนว่า “พนักงานหรือลูกจ้างของ
เอกชนที่ประกอบกิจการหนังสือพิมพ์ วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ หรือสื่อมวลชนอื่น ย่อม
มีเสรีภาพในการเสนอข่าวและแสดงความคิดเห็นภายใต้ข้อจ�ำกัดตามรัฐธรรมนูญ โดยไม่ตกอยู่
ภายใต้อาณัติของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือเจ้าของกิจการนั้น แต่ต้อง
ไม่ขดัต่อจรยิธรรมแห่งการประกอบวชิาชพี และมสีทิธจิดัตัง้องค์กรเพือ่ปกป้องสทิธ ิเสรภีาพ
และความเป็นธรรม รวมทั้งมีกลไกควบคุมกันเองขององค์กรวิชาชีพ” ซึ่งเป็นการย�้ำเตือนให้
นักวิชาชีพโฆษณาตระหนักถึงความส�ำคัญ และความจ�ำเป็นในการมีจรรยาบรรณวิชาชีพ และ
กลไกการก�ำกบัดแูลตนเองของวชิาชพีโฆษณา โดยเฉพาะอย่างยิง่ในส่วนของสมาคมโฆษณาแห่ง
ประเทศไทย มีการตั้งคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา ชุดแรกในปีเดียวกันนี้ ดังราย
ละเอียดที่จะน�ำเสนอในหัวข้อต่อไป

การพัฒนาจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา และกลไกการก�ำกับดูแลตนเอง
	 การก�ำกบัดูแลตนเองของวชิาชพีโฆษณาส�ำหรบัในประเทศไทย โดยสมาคมโฆษณาแห่ง
ประเทศไทยเป็นแกนกลางในการส่งเสรมิการด�ำเนนิงานด้านการสร้างสรรค์โฆษณาให้มเีสรภีาพ 
ภายใต้กรอบจรรยาบรรณแห่งการประกอบวชิาชพี มพีฒันาการของการด�ำเนนิการในแต่ละช่วง
ดังต่อไปนี้ 
	 พ.ศ.2544-2545 การด�ำเนินการระยะเริ่มต้น 
	 นอกจากสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย จะร่วมกับตัวแทนจากสถานีโทรทัศน์ ในการ
เป็นคณะกรรมการตรวจพิจารณาภาพยนตร์โฆษณาซ่ึงเป็นจุดเริ่มต้นของการก�ำกับดูแลตนเอง
ด้วยนกัวชิาชพีโดยเฉพาะในสือ่โทรทศัน์ดงักล่าวข้างต้นแล้วนัน้ ยงัได้มกีารด�ำเนนิการต่างๆ เพือ่
พัฒนากลไกการก�ำกับดูแลตนเองที่ครอบคลุมการโฆษณาในทุกสื่อ โดย ปารเมศวร์ รัชไชยบุญ 
อดีตนายกสมาคมโฆษณาธุรกิจแห่งประเทศไทย (สมัยแรก 2543-2545 และสมัยที่สอง 2545-
2547) ได้ประกาศนโยบายในการส่งเสรมิให้นกัโฆษณามกีารด�ำเนนิงานภายใต้กรอบจรรยาบรรณ
วิชาชีพ โดยมี ดร.นิวัต วงศ์พรหมปรีดา เลขาธิการสมาคมโฆษณาฯ และ ผศ.ดร.ม.ล.วิฏราธร จิร
ประวัติ อุปนายกฝ่ายวิชาการ และอาจารย์ประจ�ำคณะนิเทศศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
เป็นผู้ผลักดันและด�ำเนินการตามนโยบายดังกล่าว
	 ใน พ.ศ.2544 สมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทยด�ำเนินการเพื่อก�ำหนดมาตรฐาน 
ทางจริยธรรมวิชาชีพโฆษณา โดยร่วมกับโครงการดุษฎีบัณฑิต คณะนิเทศศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั ให้มงีานวจิยัวทิยานพินธ์ระดบัดษุฎบีณัฑติ ด�ำเนนิการรวบรวมแนวคดิเชงิวชิาการ
ที่เกี่ยวข้องกับจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา และกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของนักวิชาชีพ 
โฆษณา และร่วมกับเครือข่ายนักวิชาการด้านการโฆษณา คณะนิเทศศาสตร์ จากมหาวิทยาลัย
ต่างๆ จดัการสมัมนาในโครงการระดมสมองเพือ่การก�ำกบัดแูลตนเองของวชิาชพีโฆษณาจ�ำนวน 
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6 ครั้ง5 ระหว่างเดือนสิงหาคม 2544 – มกราคม 2545 (บุหงา ชัยสุวรรณ, 2545) 
	 ผลจากการจัดการสัมมนาในโครงการระดมสมองเพื่อการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพ
โฆษณาจ�ำนวน 6 ครั้งดังกล่าวท�ำให้ได้ค�ำตอบใน 2 ส่วนซึ่งเป็นองค์ประกอบหลักของการก�ำกับ
ดูแลตนเอง ได้แก่ (1) ร่างจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณาฉบับใหม่ซึ่งความทันสมัยสอดคล้องกับ
สถานการณ์ ประกอบไปด้วยแนวปฏิบัติสองส่วน ได้แก่ หลักปฏิบัติท่ัวไปและข้อความจรรยา
บรรณทั้งหมด 10 ข้อ และ (2) ร่างกลไกในการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา ซึ่งแบ่งออก
เป็น 2 ส่วน คือ การก�ำกับดูแลก่อนการเผยแพร่ ซึ่งครอบคลุมเฉพาะการโฆษณาในสื่อโทรทัศน์ 
โดยผูป้ระกอบการโฆษณาต้องส่งต้นฉบบัโฆษณาทางโทรทศัน์มายงัสมาคมโฆษณาฯ เพือ่รบัการ
ตรวจสอบจากคณะกรรมการตรวจพจิารณาภาพยนตร์โฆษณาทางโทรทศัน์ก่อนการเผยแพร่ทกุ
ครั้ง และส่วนที่สอง คือ การก�ำกับดูแลหลังการเผยแพร่โฆษณา ได้แก่ การรับและพิจารณาเรื่อง
ร้องเรยีนจากการเผยแพร่โฆษณาในสือ่ต่างๆ ซึง่หากพบว่ามกีารละเมดิจรรยาบรรณหลงัจากทีม่ี
การเผยแพร่โฆษณา จะมีการพิจารณาโดยคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา 
	 พ.ศ.2546-2549 การประกาศใช้จรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณาและกลไกการก�ำกับ
ดูแลตนเอง ในข้อบังคับของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย
	 จากทีไ่ด้มกีารร่างกลไกในการก�ำกบัดแูลตนเองของวชิาชีพโฆษณา จรรยาบรรณวชิาชีพ
และข้อมลูต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องแล้วนัน้ ทีป่ระชมุสามญัประจ�ำปีของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย
ประจ�ำปี พ.ศ.2546 มีการลงมติ รับแนวทางจรรยาบรรณ และให้แก้ไขข้อบังคับของสมาคม
เรื่องจรรยาบรรณวิชาชีพ ให้ใช้จรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณาฉบับใหม่ ซ่ึงประกอบไปด้วยหลัก
การทั่วไป และแนวทางทั้งหมด 10 ข้อ แทนจรรยาวิชาชีพโฆษณา พ.ศ.2519
	 ต่อมาสมาคมโฆษณาฯ เริ่มด�ำเนินการช้ีแจง และสร้างความเข้าใจเพิ่มเติมเรื่อง
กระบวนการการก�ำกบัดแูลตนเองของวชิาชพีโฆษณา ให้แก่ผูบ้รหิารบรษิทัตวัแทนโฆษณาต่างๆ 

5 ครั้งที่ 1 “กฎหมายโฆษณา ควบคุม หรือกำ�กับดูแล” ณ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย การสัมมนาครั้งแรกนี้ เพื่อสร้าง
ความเข้าใจถึงสภาพการณ์ปัจจุบันของการควบคุมหรือกำ�กับดูแลโฆษณาคร้ังที่ 2 “ทำ�ไมต้องมีการกำ�กับดูแลตนเอง” 
ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นการสร้างความเข้าใจเบื้องต้นในกระบวนการ ข้อดี และข้อจำ�กัดของการกำ�กับดูแล
ตนเอง ครั้งที่ 3 “วงการโฆษณา จะกำ�กับดูแลตนเองอย่างไร?” ณ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ เป็นการขยายผลความ
เข้าใจในการกำ�กับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา ครั้งที่ 4“คนโฆษณาจะกำ�กับดูแลตนเองอย่างไร” ณ มหาวิทยาลัย 
อัสสัมชัญ ได้นำ�กระบวนการตามกลไกการกำ�กับดูแลตนเองตามรูปแบบกลไกการกำ�กับดูแลตนเองของกลุ่มประเทศใน
ยโุรป 22 ประเทศ (European Advertising Standards Alliance) มาเปน็ตน้แบบสำ�หรับการพิจารณากลไกการกำ�กบั
ดแูลตนเองของวิชาชพีโฆษณาโดยสมาคมโฆษณาแหง่ประเทศไทย คร้ังที ่5 “จรรยาบรรณและการกำ�กบัดแูลตนเองของ
คนโฆษณา” ณ มหาวิทยาลัยกรุงเทพ เพื่อการปรับปรุงจรรยาบรรณของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย โดยพิจารณา
จาก “จรรยาวิชาชีพโฆษณา ของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย พ.ศ.2519” ซึ่งมี 16 ข้อ ร่วมกับจรรยาบรรรณโฆษณา 
ของ The International Code of Advertising Practice (ICC Code) และ ครั้งที่ 6“คนโฆษณาจะกำ�กับดูแลตนเอง
อย่างไร ภาค 2” ณ มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ เป็นการสรุปภาพรวมแนวทางในการดำ�เนินกลไกการกำ�กับดูแลตนเองของ
วชิาชพีโฆษณา ในทุกส่วนตัง้แต ่องค์ประกอบของคณะกรรมการตา่งๆ ขัน้ตอนการดำ�เนนิงาน หมายรวมทัง้กระบวนการ 
การรับเรื่องร้องเรียน การพิจารณาเรื่องร้องเรียน การอุทธรณ์ และบทลงโทษ
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และต่อมาในที่ประชุมสามัญประจ�ำปีของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทยประจ�ำปี พ.ศ.2549 
จึงมีการลงมติรับกระบวนการก�ำกับดูแลตนเองของนักวิชาชีพโฆษณาไว้ในข้อบังคับของ
สมาคมโฆษณาฯ และประกาศใช้ระเบียบอย่างเป็นทางการในปี 2549 เรียกว่า “ข้อบังคับว่า
ด้วยกระบวนการก�ำกับดูแลตนเองของนักวิชาชีพโฆษณาแห่งประเทศไทย พ.ศ.2549” ทั้งนี้ข้อ
บังคับว่าด้วยกระบวนการก�ำกับดูแลตนเองของนักวิชาชีพโฆษณาแห่งประเทศไทย พ.ศ.2549 
ประกอบไปด้วยเนื้อหาทั้งหมวด 6 หมวด ได้แก่ บททั่วไป คณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพ
โฆษณา หลักเกณฑ์การพิจารณาของคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณาเกี่ยวกับเรื่องที่
มีการร้องเรียน หลักเกณฑ์การอุทธรณ์มติของคณะกรรมการ บทลงโทษ และการแก้ไขข้อบังคับ
	 นอกจากนี้ ในปี พ.ศ.2549 ในส่วนของการพิจารณาภาพยนตร์โฆษณาทางโทรทัศน์ ได้
มีการปรับองค์ประกอบของ “คณะกรรมการตรวจพิจารณาภาพยนตร์โฆษณาทางโทรทัศน์” ใน
ส่วนของตัวแทนจากสมาคมโฆษณาฯ จากในระยะแรกทีแ่ต่งตัง้ขึน้จากคณะกรรมการของสมาคม
โฆษณาฯและนกัโฆษณาจากบรษิทัตวัแทนโฆษณาต่างๆ ปรบัมาเป็นการเชญิอาจารย์นกัวชิาการ
ผู้สอนทางด้านการโฆษณาจากมหาวิทยาลัยต่างๆ เข้ามาเป็นตัวแทนจากสมาคมโฆษณาฯ ร่วม
กับตัวแทนจากคณะกรรมการสมาคมโฆษณาฯ แทนตัวแทนที่เป็นนักโฆษณาจากบริษัทตัวแทน
โฆษณา ก่อให้เป็นการสร้างความมั่นใจในความเป็นกลางในการพิจารณา เพื่อคุ้มครองผู้บริโภค 
และเป็นกลางในการเก็บรักษาความลับหรือข้อมูลทางการแข่งขันระหว่างบริษัทตัวแทนโฆษณา
ต่างๆ ท�ำให้เห็นการยกระดับมาตรฐานของการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณาให้มีความ
เป็นกลางได้อีกระดับหนึ่ง
	 พ.ศ.2550-2551 การจัดตั้งคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา 
	 ใน พ.ศ.2550 สมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ได้เริม่ประสานกบัฝ่ายต่างๆ ทีเ่กีย่วข้อง
ในการแต่งตั้ง “คณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา” มีจัดงานแถลงข่าวเปิดตัวคณะ
กรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณาชุดแรกในวันท่ี 3 เมษายน 2551 ก่อนท่ีจะเปิดรับเรื่อง
ร้องเรียนเข้าสู่คณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณาอย่างเป็นทางการในวันที่ 1 กรกฎาคม 
2551 ทั้งนี้ คณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา มีวาระการท�ำงาน 1 ปี และประกอบไป
ด้วยตัวแทน 5 ฝ่าย ฝ่ายละ 3 คน ได้แก่ ตัวแทนจากสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ตัวแทน
จากผู้บริโภค/องค์กรเพื่อการคุ้มครองผู้บริโภค ตัวแทนจากสื่อมวลชน6 ตัวแทนจากนักวิชาการ
ด้านโฆษณา และตัวแทนจากสมาคมการตลาดแห่งประเทศไทย โดยการพิจารณากรณีร้องเรียน
จะใช้การตัดสินจากเสียงข้างมาก

6 ในระยะแรก ในส่วนของตัวแทนจากสื่อมวลชน ได้มีการแต่งตั้งผู้แทนสื่อมวลชนจากสภาการหนังสือพิมพ์แห่ง
ชาติ เนื่องจาก เป็นสื่อที่มีการดำ�เนินการกำ�กับดูแลตนเอง และมีการดำ�เนินการจรรยาบรรณวิชาชีพมาก่อน ซึ่งจะ 
นำ�ไปสู่การเรียนรู้และเปลี่ยนระบบการทำ�งานตามกลไกการกำ�กับดูแลตนเอง และต่อมามีการเชิญตัวแทนสื่ออื่นๆ เข้า
ร่วมด้วย
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	 ทั้งนี้ กรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณามีหน้าท่ีการด�ำเนินการหลักๆ ใน 2 ส่วน 
คือ ส่วนแรกได้แก่การออกข้อบังคับและแนวปฏิบัติของสมาชิกสมาคมฯ ว่าด้วย จรรยาบรรณ
แห่งวิชาชีพโฆษณา ส่วนที่ 2 คือ การพิจารณาและวินิจฉัยตัดสินกรณีอันเป็นปัญหาเก่ียวข้อง
กับจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา ในกรณีที่เรื่องที่มีผู้ร้องเรียนนั้นๆ เข้าข่ายการพิจารณาจากคณะ
กรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา 
	 พ.ศ.2551–ปัจจุบัน การด�ำเนินงานตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเอง และการด�ำเนิน
งานของคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา 
	 ทางสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทยมีการด�ำเนินงานตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเอง
มาเป็นล�ำดับ โดยมีการปรับเปลี่ยนรายละเอียดการด�ำเนินการบางประการให้มีความเหมาะสม
มากยิ่งขึ้น ได้แก่ ในปี พ.ศ.2552 มีการแก้ระเบียบการท�ำงานของคณะกรรมการจรรยาบรรณ
วิชาชีพโฆษณาจากมีวาระการท�ำงาน 1 ปี ให้เป็น 2 ปี เพื่อให้มีความต่อเนื่องในการท�ำงานและ
สอดคล้องกบัวาระการด�ำรงต�ำแหน่งของคณะกรรมการสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ซึง่มวีาระ
การท�ำงาน 2 ปีเช่นเดียวกัน รวมทั้งปรับแก้ไขจรรยาบรรณ7 เพื่อให้มีแนวทางในการด�ำเนินงาน
ที่ครอบคลุมชัดเจนยิ่งขึ้น
	 นอกจากน้ีเมือ่ด�ำเนินการเนินการมาระยะหนึง่ท�ำให้ พบว่า ผูท่ี้ท�ำการส่งเรือ่งร้องเรยีนมา 
ส่วนใหญ่จะเป็นผูป้ระกอบการร้องเรยีนกนัเอง ท�ำให้มกีารปรบัเปลีย่นรายละเอยีดการด�ำเนนิการ
การพิจารณาเรื่องร้องเรียน โดยในปี พ.ศ.2554 ที่ประชุมสามัญประจ�ำปีของสมาคมโฆษณาแห่ง
ประเทศไทยประจ�ำปี พ.ศ.2554 ลงมติแก้ไขการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม โดยให้เสียค่าธรรมเนียม
การร้องเรยีนระหว่างคู่แข่งขนัในตลาด 20,000 บาท เพือ่ให้ผูป้ระกอบการเกดิความตระหนกัและ
เป็นธรรมในการแข่งขนั ส่วนกรณร้ีองเรยีนทีม่าจากผูบ้รโิภค หรอืกลุม่ผูบ้รโิภคต่างๆยงัคงไม่ต้อง
เสยีค่าธรรมเนยีม รวมทัง้ในปีเดยีวกนั ทีป่ระชมุสามญัประจ�ำปีของสมาคมฯ ลงมตสินบัสนนุการ
แก้ไขการขอขยายระยะเวลาการอุทธรณ์จาก 5 วันท�ำการ เป็น 10 วันท�ำการ เพื่อให้ผู้ที่ต้องการ
อุทธรณ์ได้มีเวลาเพียงพอในการรวบรวมหลักฐานใหม่เพิ่มเติม
	 ต่อมาในปี พ.ศ.2556 ทางคณะกรรมการสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ได้เชญิผูแ้ทน
จากสถานีโทรทัศน์ เข้ามาร่วมเป็นกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณาในฝ่ายของตัวแทนจาก
สื่อต่างๆ ด้วย เนื่องจากได้เล็งเห็นว่า การโฆษณาส่วนมากคือการโฆษณาทางโทรทัศน์ และเป็น
สือ่ทีเ่ข้าถึงกลุม่ผูบ้รโิภคได้อย่างรวเรว็ในวงกว้างท่ีสดุ กระนัน้หากกรณร้ีองเรยีนมคีวามเกีย่วเนือ่ง
กับสื่อใดก็อาจพิจารณาเชิญตัวแทนจากสื่อนั้นๆ เข้ามาร่วมพิจารณากับกรรมการจรรยาบรรณ
วิชาชีพในครั้งนั้นๆ ด้วย
	 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาผลการด�ำเนินงานตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพ พบว่า 
ในช่วงเวลาตั้งแต่ พ.ศ.2551- 2555 มีการด�ำเนินการประกาศแนวทางปฏิบัติตามจรรยาบรรณ

7 เพิ่มคำ�ว่า “หรืออื่นๆ” ในจรรยาบรรณข้อ 7 ดังนี้ “ไม่ควรกระทำ�การโฆษณาโดยการเลียนแบบเครื่องหมายการค้า 
คำ�ขวัญ, ข้อความสำ�คัญ หรืออื่นๆ จากการโฆษณาของผู้อื่น อันทำ�ให้ผู้อื่นเห็น หรือผู้อื่นได้ยินเกิดความเข้าใจผิดหรือ
ไขว้เขวเกี่ยวกับสินค้า บริการ หรือการแสดงของผู้อื่น”
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วิชาชีพในด้านต่างๆ และมีการพิจารณากรณีร้องเรียนโฆษณาที่ละเมิดจรรยาบรรณ ในภาพรวม
ดังนี้ 
	 ในส่วนของการก�ำหนดแนวทางในการปฏิบัติงานภายใต้กรอบจรรยาบรรณ ยังได้มี
การประกาศแนวปฏิบัติตามจรรยาบรรณวิชาชีพอีก 4 ประเด็นสอดคล้องกับสภาพสังคม ความ
ต้องการของผู้บริโภค และความก้าวหน้าของกลยุทธ์การสื่อสารการตลาด ดังจะเห็นได้ในราย
ละเอียดในตาราง ที่ 1

พ.ศ. แนวปฏิบัติตามจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา 

2551 ประกาศแนวปฏบิตัโิฆษณาสนิค้าส�ำหรบัเดก็ (ประกาศนี ้เริม่มกีารร่างมาตัง้แต่ พ.ศ.2547 
ก่อนที่จะน�ำมาใช้อย่างเป็นทางการใน พ.ศ.2551)

2551 ประกาศแนวปฏบิตัโิฆษณาอาหาร และขนมขบเคีย้วทีม่กีลุม่เป้าหมายเป็นเดก็ (27 ตลุาคม 
พ.ศ.2551)

2551 ประกาศใช้แนวปฏิบัติโฆษณาที่มีการอ้างอิงผลการวิจัย (3 พฤศจิกายน พ.ศ.2551)

2553 ประกาศใช้แนวปฏิบัติเรื่องโฆษณาโดยไม่ระบุแบรนด์ (Unbrand Advertising)

2554 ไม่มีการด�ำเนินการประกาศใช้แนวปฏิบัติเพิ่มเติม

2555 ไม่มีการด�ำเนินการประกาศใช้แนวปฏิบัติเพิ่มเติม

ตารางที ่1 การประกาศแนวปฏบิตัติามจรรยาบรรณวชิาชพีโฆษณาระหว่าง พ.ศ.2551-2555

	 ในส่วนของการพิจารณาเรื่องร้องเรียนการโฆษณาละเมิดจรรยาบรรณวิชาชีพ
โฆษณา มีกรณีต่างๆ ที่มีผู้ร้องเรียนเข้ามาเพื่อให้ทางสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทยได้ด�ำเนิน
การตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณาจ�ำนวนหนึ่งในแต่ละปี โดยบางกรณีได้มี
การกลัน่กรองเบือ้งต้น พบว่าเป็นประเดน็ทีผ่ดิตามกฎหมายต่างๆ ทีเ่กีย่วข้อง จงึได้ด�ำเนนิการส่ง
เรือ่งต่อไปยงัหน่วยงานของรฐัต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องนัน้ๆ เช่น ส�ำนกังานคณะกรรมการอาหารและยา 
ส�ำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค ท�ำให้มีประเด็นหรือกรณีละเมิดจรรยาบรรณวิชาชีพ
โฆษณา ที่ต้องผ่านการพิจารณาโดยคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา รวม 10 เรื่อง 
จากสื่อโฆษณาประเภทต่างๆ ดังรายละเอียดตารางที่ 2
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ตารางที่ 2 จ�ำนวนเรื่องร้องเรียนที่มีการพิจารณา โดยคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพ
โฆษณา ระหว่าง พ.ศ.2551-2555

	 ผลการดำ�เนินงาน สภาพปัญหา และอนาคตของกลไกการกำ�กับดูแลตนเอง
ของนักวิชาชีพโฆษณา
	 หากพิจารณาองค์ประกอบของการด�ำเนินการตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของนัก
วิชาชีพโฆษณา ดังที่ Boddewyn, 1991 และ Glen Wiggs, 2012 ได้เสนอไว้ใกล้เคียงกัน อัน
ได้แก่ การก�ำหนดจรรยาบรรณ และกลไกการด�ำเนินการ ซึ่งมีองค์ประกอบ คือ การตรวจสอบ
และติดตามชิ้นงานโฆษณา การจัดการเรื่องร้องเรียน การบังคับใช้และลงโทษ การให้ความรู้ค�ำ
แนะน�ำแก่นักวิชาชีพ และการสร้างการตระหนักรู้และยอมรับจากประชาชน พบว่า ในกลไก
การด�ำเนินงานตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเองนั้น สมาชิกของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย
ทุกคนจะต้องยึดมั่น และปฏิบัติตามจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา ซึ่งเป็นแนวปฏิบัติการโฆษณา
อย่างมีจริยธรรมครอบคลุมทุกสื่อโฆษณา โดยมีส่วนที่เข้มแข็งที่สุดคือ การก�ำกับดูแลภาพยนตร์
โฆษณาทางโทรทศัน์ซึง่ด�ำเนนิการร่วมกบัสถานโีทรทศัน์ฟรทีวีทีกุช่อง โดยทัง้ผูท้ีเ่ป็นสมาชกิของ
สมาคมโฆษณาฯ และไม่ได้เป็นสมาชิกของสมาคมโฆษณาฯ จะต้องส่งภาพยนตร์โฆษณาเพื่อรับ
การตรวจพิจารณาจาก “คณะกรรมการตรวจพิจารณาภาพยนตร์โฆษณาทางโทรทัศน์” ก่อน
ที่โฆษณานั้นๆ จะได้รับอนุญาตให้ออกอากาศจากสถานีโทรทัศน์ กระนั้นหากมีเรื่องร้องเรียน
หลังการออกอากาศ ก็จะด�ำเนินการพิจารณา และหากพบว่ามีการละเมิดจรรยาบรรณวิชาชีพ
โฆษณา ก็จะมีการแจ้งให้ด�ำเนินการแก้ไข หรือระงับการออกกาศภาพยนตร์โฆษณานั้นๆ รวม
ทั้งแจ้งให้ทางสถานีโทรทัศน์ทราบ ซึ่งเป็นวิธีที่ให้ผลอย่างมีประสิทธิภาพอย่างยิ่ง เช่นเดียวกับที่ 
Ramanathan (2011) ได้ท�ำการศึกษา พบว่า ในหลายๆประเทศการก�ำกับดูแลโฆษณาทางสื่อ
โทรทัศน์จะมีกลไกที่เข้มแข็งที่สุด

พ.ศ จ�ำนวนเรื่องร้องเรียนที่มีการพิจารณาโดยคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา

2551 •​​  ​ไม่มีกรณีที่ต้องผ่านการพิจารณาโดยคณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา
•​ อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา ได้ออกจดหมายป้อมปรามไปยัง

บริษัทเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ยี่ห้อหนึ่ง ที่มีการโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล์ในสื่อประเภท
ต่างๆ ในลักษณะหลบเลี่ยง และอาจเข้าข่ายลักษณะฝ่าฝืนพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่ม
แอลกอฮอล์ 2551 มาตรา 32

2552 •  โฆษณาทางโทรทัศน์ 3 เรื่อง (โฆษณาครีมทาผิว โฆษณากระดาษ และโฆษณาแชมพู) 
•  โฆษณาทางอินเทอร์เน็ต 1 เรื่อง (โฆษณาผลิตภัณฑ์ระงับกลิ่นกาย)

2553 •  โฆษณาทางโทรทัศน์ 3 เรื่อง เรื่อง (โฆษณาครีมทาผิว และโฆษณาแชมพู)

2554 • โฆษณาทางโทรทัศน์ 1 เรื่อง (โฆษณาผลิตภัณฑ์ระงับกลิ่นกาย)
• โฆษณาป้ายโฆษณาบนทางด่วน 1 เรื่อง (โฆษณาข้อมูลวิจัย)

2555 •  โฆษณาทางโทรทัศน์ 1 เรื่อง (โฆษณาผลิตภัณฑ์ระงับกลิ่นกาย)



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.255623

	 กระนัน้กต็าม ในการด�ำเนนิงานการก�ำกบัดแูลตนเองของวชิาชพีโฆษณาในสือ่อืน่ๆ พบ
ว่า อาจมีการโฆษณาที่ละเมิดจรรยาบรรณอยู่บ้าง โดยมักปรากฏในสื่อท่ีไม่มีความร่วมมือกับ
สมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย หรอืสือ่ทีเ่จ้าของสือ่ไม่ตระหนกั หรอืไม่เหน็ความส�ำคญัของการ
โฆษณาอย่างมจีรยิธรรม หรอืยงัไม่ได้มกีารพฒันาความร่วมมอืกบัสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย 
หรือการโฆษณาทีก่ระท�ำโดยบรษัิททีไ่ม่ได้เป็นสมาชกิสมาคมฯ ตวัอย่างเช่น การโฆษณาออนไลน์
ในอนิเทอร์เนต็ การโฆษณาป้ายทางด่วน การโฆษณาในนติยสาร การโฆษณาในเคเบลิทวีท้ีองถิน่ 
เป็นต้น 
	 ดังที่ ปารเมศร์ รัชไชยบุญ อดีตนายกสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ได้กล่าวว่า  
“ผมพยายามจะบอกว่าทกุอย่างทีเ่ราก�ำลงัพดูอยูต่อนนีเ้ราก�ำลงัตอกย�ำ้ถงึเรือ่งของจรรยาวชิาชพี
ในการท�ำงานในวงการโฆษณา ในฐานะสมาคมโฆษณา เราไม่สามารถรับผิดชอบอะไรได้ทั้งหมด 
มีโฆษณาบางตัวที่ผู้ประกอบการท�ำเองหรือท�ำร่วมกับบริษัทโปรดักชั่นเฮ้าส์ โดยบริษัทเหล่านี ้
ไม่ได้ขึ้นกับสมาคมโฆษณาฯ เพราะฉะนั้น เราท�ำได้แค่รับผิดชอบกับบริษัทที่เป็นสมาชิกของ
สมาคมเท่านั้นเอง เราพยายามเคร่งครัดมากขึ้น มีการประชุมกันตลอดเกี่ยวกับเรื่องนี้ แต่มันมี
อีกมากนักที่ท�ำกันเองโดยที่ไม่แน่ใจว่าไม่รู้หรือตั้งใจที่จะท�ำให้ผิดบิดเบือน” (ปารเมศร์ รัชไชย
บุญ, 2548) เช่นเดียวกับที่ วิมลรัตน์ รุกขวรกุล (2551) ท�ำการศึกษาวิจัยเรื่อง กลไกการควบคุม
กนัเองของอตุสาหกรรมโฆษณาไทย พบว่า ส่วนใหญ่มคีวามรบัผดิชอบต่อสงัคมแสดงให้เหน็ผ่าน 
งานโฆษณาที่คนดูสามารถรับได้ แต่ยังมีงานโฆษณาท่ีล่อแหลมต่อวัฒนธรรมอันดี ซ่ึงผลิตโดย
บริษัทโฆษณาขนาดเล็ก และไม่ได้เป็นสมาชิกสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ท�ำให้ไม่สามารถ
ควบคุมได้
	 โดยเฉพาะอย่างยิง่ในกรณีของเคเบลิทวี ีซึง่มผีูป้ระกอบการมากมายทัง้ทีไ่ด้รบัใบอนญุาต 
และยงัไม่ได้รบัใบอนญุาต อกีทัง้ผูป้ระกอบการแต่ละรายจะมคีวามรบัผดิชอบต่อสงัคมในระดบัที่
แตกต่างๆ กนั หรอืมกีารรวมกลุม่การด�ำเนนิงานของตนเอง มรีปูแบบมาตรฐานการด�ำเนนิงานที่
แตกต่างกนั ท�ำให้มโีฆษณาทีอ่อกอากาศจ�ำนวนมากทีอ่าจจะละเมดิทัง้กฎหมาย และจรรยาบรรณ
วิชาชีพ ดังที่ วิชิต เอื้ออารีวรกุล (2555) อดีตอุปนายกสมาคมเคเบิลทีวีแห่งประเทศไทย กล่าว
ว่า “สมาคมเคเบิลทีวี ทุกวันนี้มีการตั้งคณะกรรมการจริยธรรมขึ้นมาแล้ว แต่ว่าคณะกรรมการ
จริยธรรมของเคเบลิทวียีงัตัง้ไม่ถกูหลกัเกณฑ์ มเีฉพาะผูป้ระกอบกจิการเท่านัน้ ไม่มฝ่ีายอืน่ๆ เข้า
มามีส่วนร่วม ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายกฎหมาย ฝ่ายคุ้มครองผู้บริโภค ฝ่ายวิชาการด้วย ส่วนข้อบังคับมี
เหมอืนกนัแต่ยงัไม่ออกมา ท�ำให้ทีผ่่านมาบทบาทของคณะกรรมการจรยิธรรมมกัท�ำหน้าทีใ่นการ
ไกล่เกลีย่ความขดัแย้งภายในผูป้ระกอบการกนัเอง ซึง่ไม่ตรงกบัวตัถปุระสงค์การก่อตัง้ทีต้่องการ
ดูแลคุณภาพรายการที่จะน�ำออกสู่ประชาชน” จุดนี้จะเห็นได้ว่า มีความแตกต่างจากผู้ประกอบ
การเคเบิลทีวีที่มีกิจกรรมร่วมกับทางสมาคมโฆษณาฯ เช่น บมจ. ทรูวิชั่นส์ ซึ่งเป็นผู้ประกอบการ
เคเบิลทีวีที่มีกิจกรรมร่วมกับทางสมาคมโฆษณาฯ มาโดยตลอด ท�ำให้ไม่ค่อยมีประเด็นร้องเรียน
เรื่องจริยธรรมโฆษณาในช่องรายการของบริษัทดังกล่าว
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	 หากพิจารณาผลการด�ำเนินงานของกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา 
โดยสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ตามเกณฑ์ของ Campbell (1999) ในการพิจารณา
เงื่อนไขของความส�ำเร็จของการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา 5 ประเด็น ได้แก่ 
ประการแรก วิชาชีพนั้นต้องมีผู้เชี่ยวชาญ และมีแรงจูงใจในการด�ำเนินงานก�ำกับดูแลตนเอง
ของวิชาชีพ ประการที่สอง คือ ความสามารถของนักวิชาชีพในการตรวจสอบการด�ำเนิน
งานของตนเอง นั่นคือ ต้องมีเจ้าหน้าที่ หรือผู้ที่ท�ำการตรวจสอบ ที่มีอ�ำนาจในการตรวจ
สอบ หรือส่งเสริมให้สมาชิกด�ำเนินการตามระเบียบกฎเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ ประการที่สาม มี
ระเบียบการด�ำเนินการ และจรรยาบรรณวิชาชีพท่ีเป็นวัตถุวิสัย ประการท่ีสี่ คือ การมี
กระบวนการที่เอื้ออ�ำนวยให้ประชาชนหรือผู้ที่ได้รับผลกระทบจากโฆษณาสามารถส่งเรื่อง
ร้องเรียน ประการสุดท้าย คือ เง่ือนไขทางด้านโครงสร้างของวิชาชีพนั้นๆ เช่น เครือข่าย
การท�ำงาน ลักษณะของผู ้ที่มีบทบาทเป็นผู ้น�ำในวิชาชีพ จ�ำนวนของสมาชิกของวิชาชีพ 
นั้นๆ เป็นต้น จะเห็นได้ว่า กลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณา โดยสมาคมโฆษณา
แห่งประเทศไทย มอีงค์ประกอบครบถ้วนโดยเฉพาะอย่างยิง่สามประการแรก (บหุงา ชยัสวุรรณ, 
2549)
	 อย่างไรก็ตาม มีประเด็นที่พึงพิจารณา คือ จ�ำนวนเรื่องร้องเรียนที่เข้ามาสู่กระบวนการ 
พบว่าในตลอดระยะเวลาที่ด�ำเนินการตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณานั้น มี
เรื่องร้องเรียนจ�ำนวนไม่มาก เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่น เช่น Advertising Standards 
Canada (2011) ซึ่งมีเรื่องร้องเรียน 1,809 กรณีในปี 2011 เพิ่มขึ้นจากในปี 2010 ที่มี 1,200 
กรณี ทั้งนี้ อาจเป็นเพราะว่า ทางสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทยยังมิได้ท�ำการประชาสัมพันธ์
ช่องทางการร้องเรียนให้ประชาชนทราบอย่างเต็มท่ี เนื่องจากข้อจ�ำกัด เรื่องงบประมาณ และ
ทรัพยากรบุคลลในการด�ำเนินการ ทั้งนี้ ดร.นิวัต วงศ์พรหมปรีดา อุปนายกสมาคมโฆษณาแห่ง
ประเทศไทยฝ่ายส่งเสริมจริยธรรม (2556) กล่าวว่า “หากเป็นประเทศที่มีการใช้กลไกการก�ำกับ
ดูแลตนเอง และมีการท�ำการประชาสัมพันธ์ช่องทางการรับเรื่องร้องเรียน จะมีเรื่องร้องเรียนถึง
ประมาณสามหมื่นกรณี ซึ่งประเทศเหล่าน้ันมีงบประมาณสนับสนุนการด�ำเนินการจากภาครัฐ 
ในขณะที่เรายังไม่พร้อมที่จะด�ำเนินการได้ในปริมาณขนาดนั้น” อีกท้ังกรณีร้องเรียนท่ีส่งเข้ามา
เพื่อพิจารณาส่วนมากเป็นการร้องเรียนระหว่างผู้ประกอบการด้วยกันเอง ซึ่งก็เป็นจุดที่น่าสนใจ
คือ ในประเทศไทยประชาชนอาจยังไม่พร้อมที่จะเป็นผู้ร้องเรียนโดยตรง ดังที่ ผศ.ดร.ม.ล.วิฏรา
ธร จริประวตั ิ(2556) คณะกรรมการจรรยาบรรณวชิาชพีโฆษณา วเิคราะห์ว่า “ในวงการโฆษณา
น้ันๆ คูแ่ข่งขนักนัทางการตลาดจะเป็นกลุม่หนึง่ท่ีช่วยในการตรวจสอบจรยิธรรมโฆษณา กล่าวคอื 
บริษัทคู่แข่งจะด�ำเนินการตรวจสอบซึ่งกันและกันได้เป็นอย่างดี”
	 โดยประเดน็ต่างๆ เหล่านี ้เป็นประเดน็ทีไ่ด้รบัการวพิากษ์วจิารณ์ต่อกระบวนการก�ำกบั
ดูแลตนเองในหลายประเทศ ดังที่ Boddewyn (1989) ชี้ให้เห็นว่า มีการพิจารณาเรื่องที่มีการ 
ร้องเรียนเป็นจ�ำนวนน้อยมากเมื่อเทียบกับสัดส่วนของโฆษณาและขอบเขตปัญหาของ
โฆษณาที่ผิดพลาด ซึ่งสัมพันธ์กับการที่มีการท�ำการเผยแพร่ข้อมูลต่างๆ เกี่ยวกับการ
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ด�ำเนินงานตามมาตรฐานการโฆษณาไปยังประชาชน นอกจากนี้ เขายังกล่าวถึงปัญหา
อื่นๆ ของกลไกการก�ำกับดูแลตนเอง เช่น กระบวนการตัดสินใจตามกลไกนี้อาจล่าช้า รวม
ทั้งการลงโทษมักจะค่อนข้างเบาโดยเฉพาะในสื่ออื่นๆท่ีมิใช่สื่อหลักของการโฆษณา ซ่ึง
สอดคล้องกับผลการด�ำเนินงานตามกลไกการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพโฆษณาของ
สมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ที่พบว่า ผู้ที่เป็นสมาชิกของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย
จะมีความเข้าใจและปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการตรวจพิจารณาภาพยนตร์มากกว่า 
ผู้ที่ไม่ได้เป็นสมาชิกของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทยหรือผู้ท่ีไม่เคยมีกิจกรรมร่วมกับสมาคม
โฆษณาแห่งประเทศไทย ท�ำให้การลงโทษผู้ที่ไม่ปฏิบัติตามเป็นสิ่งที่อาจท�ำได้ยากมากกว่าการ
ขอความร่วมมือให้ปฏิบัติตาม
	 ในส่วนของการพัฒนากลไกการก�ำกับดูแลตนเองต่อไปนั้น ด้วยเหตุท่ีการโฆษณาเป็น
เหมอืนเครือ่งมอืหลกัของการสือ่สารการตลาด เป็นสิง่ทีป่รากฏอยูไ่ด้ในแทบทกุสือ่ท�ำให้ปัจจบุนั
ไม่ว่าองค์กรผูป้ระกอบการต่างๆ จะสือ่สารด้วยรปูแบบใด จะเป็นสมาชกิของสมาคมโฆษณาแห่ง
ประเทศไทยหรอืไม่ ทกุฝ่ายๆ ทีเ่ข้ามาเกีย่วข้องจะพจิารณาว่าเป็นความรบัผดิชอบของกลไกการ
ก�ำกบัดแูลตนเองของวชิาชพีโฆษณา โดยสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย ทัง้นี ้พบว่า ทัง้สมาคม
โฆษณาแห่งประเทศไทย และคณะกรรมจรรยาบรรณวิชาชีพโฆษณา ตามกลไกการก�ำกับดูแล
ตนเองของวิชาชีพโฆษณา ได้เห็นความส�ำคัญของการโฆษณาผ่านสื่อทุกประเภท เช่นเดียวกับ
ที่ European Advertising Standards Alliance (2008) เสนอว่า ปัจจุบันนี้การก�ำกับดูแล
โฆษณาในยุโรปไม่ได้มีวัตถุประสงค์แค่การโฆษณาแต่เพียงล�ำพัง หากทว่า ยังครอบคุลมถึงรูป
แบบอื่นๆ ของการสื่อสารเพื่อการค้า หรือ การสื่อสารการตลาดด้วย ดังนั้นหากมีการโฆษณาที่
ไม่เหมาะสมหรอืไม่เป็นไปตามจรรยาบรรณวชิาชพีโฆษณากจ็ะได้มกีารตดิต่อประสานงานกนัต่อ
ไป รวมทัง้ทางคณะกรรมการฯ ได้มกีารพดูคยุกนัเบ้ืองต้นถึงการท�ำงานร่วมกนัก�ำกบัดแูลโฆษณา
ของทุกๆ สื่อ หรือทุกๆ สมาคมที่เกี่ยวข้อง ว่าอาจจะเป็นจุดผลิกผันที่ท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
กระบวนการทัง้หมด เช่น กระบวนการรบัเรือ่งร้องเรยีนทีต้่องครอบคลุมทัง้ประเทศ กระบวนการ
รับส่งข้อมูลในการตรวจพิจารณาก่อนออกอากาศที่ปัจจุบันจ�ำกัดอยู่เฉพาะในกรุงเทพมหานคร 
รวมทั้งอาจต้องจัดตั้งผู ้ด�ำเนินการตามกลไกดังกล่าว หรือองค์กรก�ำกับดูแลตนเอง (Self-
regulatory Organization – SRO) ซึ่งอาจให้เป็นสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย หรือองค์กร
อิสระองค์กรใหม่เป็นผู้ด�ำเนินการ เป็นต้น ซึ่งทางภาครัฐที่เกี่ยวข้องจะต้องเข้ามาสนับสนุน 
การด�ำเนินงาน 

สรุป และข้อเสนอแนะ
	 กลไกการก�ำกบัดูแลตนเองของนกัโฆษณานัน้นบัเป็นรปูแบบในการก�ำกบัดแูลโฆษณาให้
มจีรยิธรรม เป็นรปูแบบทีอ่ยูก่ึง่กลางระหว่างความเข้มงวดของกฎหมาย และความตระหนกัส่วน
บคุคลของนกัวชิาชพีโฆษณา โดยการก�ำกบัดแูลตนเองโดยจรรยาบรรณวชิาชีพ จะช่วยเปลีย่นกฎ
ข้อจ�ำกดัทีไ่ม่สามารถปฏบิตัไิด้จรงิ หรอืกฎหมายทีไ่ม่มคีวามจ�ำเป็น หรอืเป็นสิง่เกนิควร ให้อยูใ่น
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รูปของกฎ หรือจรรยาบรรณที่สามารถปฏิบัติได้ และเป็นที่ยอมรับได้จากสังคม และนักโฆษณา
ก็สามารถอยู่ได้ด้วย 
	 ทั้งน้ี สมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทยได้ริเริ่มด�ำเนินการและพัฒนากลไกการก�ำกับ
ดแูลตนเองของนกัวชิาชพีโฆษณาอย่างต่อเนือ่ง และมคีวามเข้มแขง็เป็นทีย่อมรบัในส่วนของการ
ก�ำกับดูแลโฆษณาผ่านสื่อโทรทัศน์ กับกลุ่มผู้ท่ีเป็นสมาชิกของสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย 
อย่างไรก็ตามการด�ำเนินงานดังกล่าวก็ยังเผชิญกับอุปสรรคต่างๆ เช่น การด�ำเนินการร่วมกับผู้
ที่ไม่ได้เป็นสมาชิกที่ไม่มีความสมัครใจที่จะปฏิบัติตาม รวมทั้งการที่ขอบเขตของการโฆษณานั้น
มีการขยายไปในแทบทุกสื่อที่มีการใช้การสื่อสารการตลาด ท้ังท่ีเป็นสื่อดั้งเดิม ในหนังสือพิมพ์ 
นิตยสาร วิทยุ รวมทั้งรูปแบบของการสื่อสารเทคโนโลยีใหม่ๆ เช่น Digital TV, Internet, 
Social Media, โทรทัศน์ดาวเทียม เป็นต้น ท�ำให้รูปแบบการด�ำเนินการในปัจจุบันยังอาจไม่มี
ประสิทธิภาพครอบคลุมทั้งหมด อีกทั้งในแต่ละสื่อก็อาจมีการด�ำเนินการในมาตรฐาน หรือข้ัน
ตอนที่แตกต่างๆ กัน ซึ่งนับเป็นปัญหาที่การด�ำเนินการก�ำกับดูแลตนเองของวิชาชีพต้องเผชิญ
เช่นเดียวกับการด�ำเนินงานในหลายๆ ประเทศ
	 ด้วยเหตนุีห้ากพจิารณาตามแนวทางของ EASA (2004) 10 ประการ ดงักล่าวในข้างต้น 
เพื่อพัฒนาของกลไกการก�ำกับดูแลตนเองนั้น พบว่า ยังคงมีช่องว่างให้การก�ำกับดูแลตนเองของ
วิชาชีพโฆษณาในประเทศไทยได้ด�ำเนินการต่อไป ดังนี้ การเร่งด�ำเนินการสร้างระบบกลไกการ
ก�ำกบัดแูลตนเองทีเ่ป็นระบบเดยีวใช้ได้ทกุครอบคลมุทัง้ผูโ้ฆษณา บรษิทัตวัแทนโฆษณา และสือ่
โฆษณาทุกประเภท การจัดหาทุนหรืองบประมาณในการด�ำเนินงานที่ยั่งยืนและมีประสิทธิภาพ 
เช่น การได้รับการสนับสนุนจากส่วนหนึ่งของภาษีค่าใช้จ่ายในการโฆษณา เป็นต้น ขยายอ�ำนาจ
ในการลงโทษที่มีประสิทธิภาพ และครอบคลุมทั้งผู้ที่เป็นสมาชิกและไม่เป็นสมาชิก และการจัด
ตัง้หน่วยงานบรหิาร หรอื SRO ทีม่ปีระสทิธภิาพอย่างเตม็รปูแบบ ให้มหีน้าทีต่ามกลไกการก�ำกบั
ดูแลตนเอง พร้อมทั้งให้มีการท�ำงานเชิงรุก อาทิ การมีระบบตรวจสอบและติดตาม การส�ำรวจ
ประเด็นต่างๆที่อาจเป็นปัญหา เพื่อสร้างมาตรการในการป้องกัน หาแนวทางในการแก้ไข หรือ
ปรับปรุงจรรยาบรรรให้ครอบคลุม และสุดท้ายคือ การด�ำเนินการรณรงค์สื่อสารไปยังผู้ที่อยู่ใน
อุตสาหกรรม และผูบ้รโิภค ให้เกดิการตระหนกัรูแ้ละเข้ามามส่ีวนร่วมในการกระบวนการดงักล่าว
	 นอกจากน้ีแล้ว อาจควรมกีารพิจารณาหารปูแบบกลไกการด�ำเนนิการก�ำกบัดแูลโฆษณา
ให้มคีวามเหมาะสม และดียิง่ขึน้ เช่น ในกลุม่ประเทศยโุรป และอกีหลายๆ ประเทศได้มกีารศกึษา
เกีย่วกบัการใช้แนวทาง “การก�ำกบัดแูลร่วม” (Co-regulation) เนือ่งจากเป็นเครือ่งมอืทีจ่ะ
น�ำไปสู่การก�ำกับดูแลที่ดีกว่า” (Better regulation) และสามารถลดความเสี่ยงในการผิด
พลาดของรูปแบบการก�ำกับดูแลแบบดั้งเดิม และสามารถส่งคืนความรับผิดชอบไปสู่สังคม 
(Hans-Bredow-institution, 2006) โดยที ่“การก�ำกบัดแูลร่วม” (Co-regulation) อาจแตก
ต่างจาก “การก�ำกบัดแูลตนเอง” (Self-regulation) กล่าวคอื การก�ำกบัดแูลร่วมจะมหีน่วย
งานของรัฐเข้ามาเกี่ยวข้องในกระบวนการอย่างชัดแจ้ง ซ่ึงระดับการเข้ามาเก่ียวข้องนั้นอาจ
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แตกต่างกันไป เช่น รัฐเป็นผู้ออกกฎแล้วปล่อยการด�ำเนินการเป็นหน้าที่ของเอกชน หรือ เอกชน
เป็นผูด้�ำเนนิการและส่งประเดน็ทีไ่ม่สามารถจดัการได้ให้ภาครฐัเป็นผูล้งโทษ แต่ในส่วนอืน่ๆ นัน้
ก็มีความคล้ายคลึงกัน คือ ทั้งภาครัฐ และอุตสาหกรรมท�ำงานร่วมกันเพื่อที่จะพัฒนามาตรฐาน
ในการก�ำกับดูแลการด�ำเนินการของผู้ที่อยู่ในอุตสาหกรรมนั้นๆ (Hans-Bredow-Institution, 
2006; Bartle, I., & Vass, P, 2005) โดยทีห่ากภาครฐัเข้ามามบีทบาทในระดบัทีเ่หมาะสม ภาค
รฐัจะสามารถเข้ามาช่วยแก้ปัญหาของการก�ำกบัดแูลตนเอง รวมทัง้เตมิเตม็ความต้องการใน
การด�ำเนินการก�ำกับดูแลตนเองได้อย่างดียิ่งขึ้น อาทิ การจัดหาเงินทุนจากภาษีเป็นค่าใช้จ่าย
ในการด�ำเนินงาน การก�ำหนดมาตรการลงโทษทางกฎหมาย เป็นต้น
	 ส�ำหรับในประเทศไทย มีพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถ่ีและก�ำกับ
การประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.2553 
(พ.ร.บ.กสทช.) โดยคณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทศัน์ และกจิการโทรคมนาคม
แห่งชาติ (คณะกรรมการ กสทช.) มีอ�ำนาจหน้าที่ส่วนหนึ่งคือ การติดตามตรวจสอบและให้ค�ำ
ปรกึษาแนะน�ำการประกอบกจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทศัน์และกจิการโทรคมนาคม ตลอด
จนส่งเสรมิการรวมกลุม่ของผูร้บัใบอนญุาต ผูผ้ลติรายการ และผูป้ระกอบวชิาชพีสือ่มวลชน เพือ่
ท�ำหน้าทีจั่ดท�ำมาตรฐานทางจรยิธรรมของการประกอบวชิาชพี และควบคมุการประกอบวชิาชพี
กนัเองภายใต้มาตรฐานทางจรยิธรรม จงึควรท�ำการศกึษาต่อไปว่าทัง้สองฝ่าย ภาครฐัและเอกชน
ผูป้ระกอบวชิาชพีจะร่วมกนัพฒันากลไกในการก�ำกบัดแูลโฆษณาร่วมกนัต่อไปอย่างไรเพือ่ให้เกดิ
ประโยชน์สูงสุดต่อไป 
	 กระนัน้แล้ว ในขณะนีไ้ม่ว่าจะเป็นการก�ำกบัดแูลตนเองโดยนกัวชิาชพีโฆษณา หรอืการ
พัฒนาไปเป็นการก�ำกับดูแลโฆษณาร่วมกันระหว่างภาครัฐและเอกชน ดูเหมือนจะมีความเป็น
ไปได้อย่างสูง และมีความเคลื่อนไหวอย่างชัดเจนในภาคของการโฆษณาในสื่อวิทยุกระจายเสียง
และวิทยุโทรทัศน์ หากทว่า ยังคงมีค�ำถามอีกประการหนึ่งที่ยังรอการพิจารณาหาแนวทางต่อไป 
คือ หน่วยงานรัฐ หรือ เอกชนใดจะเข้ามาเป็นผู้ผลักดันให้เกิดความร่วมมือที่ครอบคลุมไปยังการ
โฆษณาในสือ่อืน่ๆ เช่น สือ่สิง่พมิพ์ สือ่โฆษณาขายตรงหรอืสือ่นติยสาร สือ่สงัคม สือ่ออนไลน์ หรอื
สื่อใหม่ต่างๆ ต่อไป
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บทความวิทยานิพนธ์
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1. บทน�ำ 
	 ด้วยเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและการหลอมรวมสื่อทั้งในด้านอุปกรณ์
และระบบการส่งสัญญาณที่หลากหลาย ซ่ึงเป็นการหลอมรวมขีดความสามารถของเทคโนโลยี
เพื่อใช้ส่งเนื้อหา (Lawson-Borders, 2006) ท�ำให้บริการแพร่ภาพกระจายเสียง (audiovisual 
service) ในกจิการโทรทศัน์สามารถถกูเผยแพร่ไปสูอ่ปุกรณ์ทีห่ลากหลาย เช่น เครือ่งรบัโทรทศัน์ 
โทรศพัท์เคลือ่นที ่คอมพวิเตอร์ แทบ็เลต็ เป็นต้น ทัง้ในรปูแบบทีผู่ใ้ห้บรกิารส่งเพือ่การรบัชมแบบ
พร้อมกันบนพื้นฐานของการมีผังรายการ (linear service) และรูปแบบที่ผู้ให้บริการส่งเพื่อการ
รับชมในขณะใดขณะหนึ่งซึ่งผู้รับบริการเป็นผู้เลือกและขอรับบริการตามสารบัญแฟ้มรายการ 
(catalogue) ที่ผู้ให้บริการจัดไว้ (non-linear service) ทั้งนี้ กิจการโทรทัศน์ในสภาพแวดล้อม
การหลอมรวมสื่อมีอยู่หลากหลาย อาทิ ไอพีทีวี โมบายทีวี เว็บทีวี อินเทอร์เน็ตทีวี โทรทัศน์ที่ให้
บริการบนอินเทอร์เน็ตความเร็วสูง (over-the-top TV) และ สมาร์ททีวี เป็นต้น
	 นอกจากน้ี การหลอมรวมสือ่ยงัเป็นส่วนหนึง่ท่ีท�ำให้นสิยัการชมโทรทัศน์หรอืการรบัภาพ
วดิโีอของผูช้มเปลีย่นแปลงไปด้วย ตามข้อมลูของ Researchandmarket’s report (2011) การ
รบัชมภาพยนตร์และรายการทวีผ่ีานออนไลน์ ก�ำลงัได้รบัความนยิมเพิม่สงูขึน้อย่างมนียัส�ำคญัใน
สหรฐัอเมรกิา เช่น การเปลีย่นไปรบับรกิารวดิทีศัน์ตามค�ำขอ (video-on-demand) หรอืบรกิาร
ในรูปแบบออนไลน์อืน่ๆ รวมถงึจ�ำนวนผูใ้ช้บรกิารไอพทีีวท่ีีมปีระมาณ 50 ล้านรายท่ัวโลกในกลาง
ปี 2011 โดยมีการเติบโตทางการตลาด 30% ในช่วงปี ค.ศ.2010/2011 (Nielsen, 2011) อีกทั้ง 
พฤติกรรมของผู้ชมที่เชื่อมต่อกับโลกออนไลน์ระหว่างการรับชมรายการโทรทัศน์ (connected 
viewers) และมกีารรบัชมบรกิารแพร่ภาพกระจายเสยีงผ่านอปุกรณ์หลากหลาย (multi-screen 
viewing behavior) โดยเฉพาะผู้ชมในวัยผู้ใหญ่ตอนต้น (Pew Research Center, 2012)
	 สอดคล้องกบัการส�ำรวจของ Nielsen (2012) ทีพ่บว่าจ�ำนวนผูช้มในทวปีเอเชยี (ยกเว้น
ประเทศญี่ปุ่น) และกลุ่มประเทศ BRIC (Brazil, Russia, India and China) ที่รับชมโทรทัศน์
และวิดีโอผ่านอินเทอร์เน็ตและโทรศัพท์เคลื่อนที่มีจ�ำนวนสูงกว่าผู้ชมในทวีปยุโรปและประเทศ

ชนัญสรา อรนพ ณ อยุธยา
 นิสิตปริญญาเอก คณะนิเทศศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

1 เนื้อหาเป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต คณะนิเทศศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย หัวข้อ การ
กำ�กับดูแลเนื้อหารายการที่มีความเสี่ยงในกิจการโทรทัศน์ของประเทศไทยเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชนภายใต้ภาวะ 
สื่อหลอมรวม

เนื้อหาที่มีความเสี่ยงในกิจการโทรทัศน์และเครื่องมือ
กำ�กับดูแลในยุคสื่อหลอมรวม:

ประสบการณ์จากต่างประเทศสู่ประเทศไทย1
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แถบตะวนัตก โดยเฉพาะอย่างยิง่ผูช้มในแถบเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้ มกัใช้อนิเทอร์เนต็ในขณะที่
ดูโทรทัศน์จ�ำนวนหลายครั้งต่อสัปดาห์ ทั้งนี้ การบริโภคสื่อหลายชนิดพร้อมกัน (multi-tasking) 
ก็เนื่องมาจากการเป็นเจ้าของอุปกรณ์ที่เข้าถึงอินเทอร์เน็ตได้นั้นเพิ่มสูงขึ้น

	 ทั้งนี้ สภาวะการหลอมรวมของสื่อจากเทคโนโลยีสมัยใหม่ยังก่อให้เกิดค�ำถามมากมาย
เกี่ยวกับการก�ำกับดูแลเนื้อหาในสื่อประเภทกระจายเสียงและโทรทัศน์ ดังเช่นท่ี Ostergaard 
(1998) ได้อธิบายถึงประเด็นการก�ำกับดูแลที่ถูกท้าทายจากสภาวะการหลอมรวมของสื่อว่า 
การหลอมรวมสื่อได้ท�ำให้เนื้อหาที่สื่อสารมวลชนนั้นผลิตขึ้นเพื่อส่งสู่สาธารณะเป็นการทั่วไปนั้น 
สามารถถูกส่งไปยังแต่ละบุคคลผ่านการส่งเนื้อหาแบบจุดต่อจุด เช่น เนื้อหาข่าวหรือคลิปละคร
ผ่านทางเว็บไซต์ข่าวหรือเว็บยูทูบ เป็นต้น นอกจากนี้ เนื้อหาที่แต่ละบุคคลผลิตขึ้นเพื่อส่งเนื้อหา
แบบจดุต่อจุดกส็ามารถถกูน�ำไปเผยแพร่ทางสือ่สารมวลชนเพือ่น�ำเสนอสูส่าธารณะเป็นการทัว่ไป
ได้อีกด้วย เช่น รายการข่าวทางโทรทัศน์ฟรีทีวีน�ำคลิปในยูทูบไปออกรายการ เป็นต้น กล่าวคือ
	 ปัญหาหนึง่ทีเ่หน็ได้ชดัในเรือ่งการก�ำกบัดแูลเนือ้หาคอื เกณฑ์การก�ำกบัดแูลเนือ้หาเดมิ
ที่เคยใช้กับสื่อสารมวลชนแบบดั้งเดิมก็ไม่อาจน�ำไปปรับใช้กับรูปแบบการส่งเนื้อหาที่เปลี่ยนไป
เนื่องจากการหลอมรวมของสื่อดังกล่าวข้างต้น
	 นอกจากนี้ การหลอมรวมสื่อก็ส่งผลให้การก�ำกับดูแลการคุ้มครองเด็กและเยาวชนใน
การกิจการโทรทัศน์เป็นไปอย่างล�ำบากขึ้นอีกด้วย เพราะ เดิมท่ีการจัดระดับความเหมาะสม
ของเนื้อหาในกิจการโทรทัศน์นั้นจะพิจารณาถึงบริบทของเนื้อหาและการเล่าเรื่องในรายการ
เป็นส�ำคัญ แต่ทว่าเมื่อเนื้อหาที่แพร่ภาพกระจายเสียงในรูปแบบใหม่ทางช่องทางออนไลน์ซึ่งมี
ลักษณะเป็นคลิปวิดีโอสั้น ท�ำให้บริบทของเรื่องราวขาดหายไป อีกทั้ง เมื่อการเข้าถึงสื่อในยุคสื่อ
หลอมรวมท�ำให้เด็กและเยาวชนเข้าถึงเนื้อหาโทรทัศน์ได้ด้วยตัวเองทุกที่ทุกเวลาจึงท�ำให้เครื่อง
มือการก�ำกับดูแลที่ใช้อยู่ในปัจจุบันไม่มีประสิทธิภาพครอบคลุมในการคุ้มครองเด็กและเยาวชน
จากเนื้อหาที่มีความเสี่ยงต่างๆ ได้ 
	 ในปัจจุบัน ประเทศชั้นน�ำด้านการก�ำกับดูแลเนื้อหาหลายประเทศได้ตระหนักถึง 
การเปล่ียนแปลงดังกล่าวและผลกระทบจากการหลอมรวมสื่อจึงได้มีความพยายามพัฒนา
เครื่องมือก�ำกับดูแลเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาท่ีมีความเสี่ยงในบริการโทรทัศน์
และบริการที่มีลักษณะคล้ายโทรทัศน์ที่ให้บริการในหลากหลายช่องทาง เพื่อให้มีประสิทธิภาพ
มากขึ้น ดังน้ัน การเรียนรู้จากประสบการณ์จากต่างประเทศและน�ำมาปรับให้เหมาะสมกับ
บริบทของประเทศไทยเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชนในกิจการโทรทัศน์ในภาวะสื่อหลอมรวมให้
มีประสิทธิภาพจึงมีความส�ำคัญยิ่ง 

ค�ำถามวิจัย
การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์เพื่อตอบค�ำถามการวิจัยดังต่อไปนี้ 
	 1. ขอบเขตและนยิามของเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งในต่างประเทศทีเ่ลอืกศกึษาเป็นอย่างไร 
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	 2. เครื่องมือการก�ำกับดูแลในการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยง
ในต่างประเทศที่เลือกศึกษาเป็นอย่างไร และมีการพัฒนาและปรับปรุงเครื่องมือดังกล่าวเมื่อให้
เหมาะสมกับบริบทของสื่อในยุคหลอมรวมอย่างไร
	 3. เมื่อศึกษาข้อค้นพบจากต่างประเทศเปรียบเทียบกับประเทศไทยแล้ว ขอบเขตของ
เนื้อหาที่มีความเสี่ยง และเครื่องมือการก�ำกับดูแลในการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่
มีความเสี่ยงมีความเหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไร 

นิยามศัพท์ 
เนื้อหาที่มีความเสี่ยง	 เนื้อหารายการที่มีลักษณะอันไม่เหมาะสมตามแต่บริบทของสังคม มุ่ง

เน้นการคุม้ครองเดก็และเยาวชน อาท ิเนือ้หาทางเพศ โป๊เปลอืย เนือ้หา
ความรุนแรงและพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสม ภาษาที่รุนแรง เป็นต้น

กิจการโทรทัศน์ 		 กิจการโทรทัศน์ที่ให้บริการแพร่ภาพกระจายเสียง (audiovisual ser-
vice) ไปยังผู้รับชมทั้งลักษณะการให้บริการเป็นการทั่วไป (ฟรีทีวี) การ
ให้บริการแบบบอกรับสมาชิกหรือเรียกเก็บค่าบริการอื่น (เพย์ทีวี) โดย
ไม่จ�ำกัดช่องทางการส่ง อาทิ เสาอากาศ เคเบิล ดาวเทียม เครือข่าย
อินเทอร์เน็ต (ไอพี) โทรศัพท์ เป็นต้น 

เครื่องมือก�ำกับดูแล	 เครื่องมือที่ภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง เช่น องค์กรก�ำกับดูแล ผู้ให้บริการใน
กิจการโทรทัศน์ ฯลฯ ใช้ในการก�ำกับดูแลเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชน
จากเนื้อหาที่มีความเสี่ยง อาทิ การจัดระดับความเหมาะสมของเนื้อหา
รายการ การจ�ำกดัเวลาการออกอากาศ การบ่งชีร้ายละเอยีดของเนือ้หา 
เครื่องมือทางเทคนิค เป็นต้น 

2. การทบทวนวรรณกรรม
2.1 แนวคิดเกี่ยวกับเนื้อหาที่มีความเสี่ยง (harmful content) กับการคุ้มครองเด็กและเยาวชน 
(Protection of Minors)
	 การศึกษาจากนักวิชาการด้านสื่อกับเด็กและเยาวชน (Millwood-Hargrave and 
Livingstone, 2009; Lievens, 2010) อธิบายว่า โดยทั่วไปเนื้อหาที่มีความเสี่ยง (harmful 
content) ถูกเรียกด้วยค�ำต่างๆ กัน เช่น รายการที่ไม่เป็นที่ต้องการ (unwanted) รายการที่ไม่
เหมาะกบัวยั (age-inappropriate) รายการทีไ่ม่เหมาะสม (unsuitable) หรอืรายการทีม่เีนือ้หา
ก้าวร้าว (offensive) และทีคุ่น้เคยกนัมากทีส่ดุคอืรายการทีม่เีนือ้หาเกีย่วกบัเพศทีล่ามกอนาจาร
หรือมีความก้าวร้าวทางเพศ
	 Lievens (2010) พบว่าเนื้อหาที่มีความเสี่ยงสามารถนิยามได้โดยอาศัยการอ้างอิงกับ
นิยามของเนื้อหาที่ผิดกฎหมาย กล่าวคือ เนื้อหาท่ีมีความเสี่ยงนั้นเป็นเนื้อหาท่ีอาจก่อให้เกิด
อันตรายต่อกลุ่มคนเปราะบาง (vulnerable people) แต่ว่าเป็นเนื้อหาที่ผู้ใหญ่สามารถรับชม
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ได้อย่างถูกกฎหมาย ซึ่งกลุ่มคนเปราะบางในที่นี้ส่วนใหญ่จะหมายถึงเด็กและเยาวชนที่ยังอยู่ใน
ระหว่างกระบวนการพฒันาทศันคตแิละพฤตกิรรมส�ำหรบัชวีติในแต่ละช่วงวยั ส่วนในบรบิทของ
การก�ำกับดูแล เอกสารนโยบายของสหประชาชาตแิละสหภาพยโุรประบุเยาวชนคอืผูท่ี้มอีายนุ้อย
กว่า 18 ปี และงานวิจัยทางสังคมศาสตร์ส่วนใหญ่ก็อธิบายกลุ่มอายุของเยาวชนเชื่อมโยงกับขั้น
ตอนการพัฒนาการเรียนรู้ในแต่ละช่วงวัย โดยแบ่งออกเป็น ช่วงอายุ 3-6 ปี 8-12 ปี และ 13-16 
หรือ 18 ปี
	 งานวจิยันีย้งัพบอกีว่า มคีวามเสีย่งหลายประการทีอ่าจเป็นผลจากเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่ง
ซึ่งเด็กรับชมได้ในยุคสื่อดิจิทัล ความเสี่ยงเหล่านี้อาจจัดเป็นประเภทที่เกี่ยวกับเนื้อหารายการ 
เกีย่วกบัการโฆษณา และเกีย่วกบัการติดต่อสัมพนัธ์กนั ในกรณท่ีีเป็นความเสีย่งอนัเกีย่วกบัเนือ้หา
รายการนัน้ หมายถงึรายการทางเพศ ความรนุแรงและสร้างความเกลยีดชงั การด่าทอและใช้ภาษา
รุนแรง การเลือกปฏิบัติ การใช้สารเสพติด การฆ่าตัวตาย การท�ำร้ายตัวเอง และประเด็นภาพ
ลักษณ์ทางร่างกาย ความผิดปรกติด้านการกิน เช่น โรคอนอเร็กเซีย และ โรคบูลิเมีย นอกจาก
นี้ เด็กในสภาพแวดล้อมของสื่อใหม่ได้เปลี่ยนพฤติกรรมจากผู้รับสื่อฝ่ายเดียว กลายเป็นสมาชิก
ของสังคมที่รับและสร้างสื่อด้วยความกระตือรือร้น ส่งผลให้มีการขยายผลต่อประสบการณ์การ
รับข้อมูลหรือเนื้อหาที่มีความเสี่ยงที่เขาได้รับมา
	 นอกจากนี้ ค�ำจ�ำกัดความของเนื้อหาที่มีความเสี่ยงนั้นจะมีความแตกต่างหลายหลาย
กันไปตามแต่วัฒนธรรม จึงส่งผลให้สหภาพยุโรปก็เพียงให้ตัวช้ีวัดเบ้ืองต้นว่าอะไรเป็นเนื้อหาท่ี
มีความเสี่ยงโดยก�ำหนดไว้ในหลักเกณฑ์การให้บริการสื่อเสียงและภาพของสหภาพยุโรป (The 
EU Audio Visual Media Services directives) ส่วนในเรื่องของรายละเอียดและการบังคับใช้
กฎหมายเกี่ยวกับเนื้อหาที่มีความเสี่ยงนั้นมอบให้แต่ละประเทศสมาชิกเป็นผู้ก�ำหนดเอง 
	 ในบรบิทของการก�ำกบัดแูล การคุม้ครองเดก็และเยาวชนจากเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งเป็น
เรื่องที่อยู่ในความใส่ใจของผู้ก�ำหนดนโยบายและกฎหมาย ทั้งในระดับนานาชาติ ระดับภูมิภาค 
และระดบัชาต ิอนัเนือ่งมาจากความกงัวลถงึอทิธพิลในแง่ลบของเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งทีม่ต่ีอเดก็
และเยาวชน ข้อมลูจากงานวจัิยทางสงัคมศาสตร์ยนืยนัว่า การได้รบัชมเนือ้หาท่ีมคีวามเสีย่งตัง้แต่
วยัเดก็ อาจส่งผลกระทบในแง่ลบต่อพฒันาการของเดก็ ถึงแม้จะไม่มกีารส�ำรวจระดบัความรนุแรง
ของเนื้อหาประเภทต่างๆ ก็ตาม นอกจากนี้ ความกังวลเหล่านี้เพิ่มมากขึ้นพร้อมกับยุคสื่อดิจิทัล
ที่ได้รับความนิยมมากขึ้น ท�ำให้การคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยงกลายเป็น
เป้าหมายประการหนึ่งของประโยชน์สาธารณะในการก�ำกับดูแลสื่อ

2.2 การหลอมรวมสื่อ
	 ความหมายของการหลอมรวมสื่อมีวิวัฒนาการที่ย้อนไปในยุคทศวรรษที่ 1960 และ 
1970 เมือ่กระทรวงกลาโหมสหรฐัอเมริกาเริม่วจิยัเพือ่พฒันาระบบเครอืข่ายทีเ่รยีกว่าอนิเทอร์เนต็ 
อปุกรณ์เกบ็ข้อมลูแบบดจิทิลัท�ำให้การรวบรวมข้อมลูจ�ำนวนมหาศาลเป็นไปได้ จนกระทัง่ปี ค.ศ.
2000 การควบรวมกิจการระหว่างบริษัท AOL (ธุรกิจอินเทอร์เน็ต) กับบริษัท Time Warner 
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(บริษัทเคเบิลทีวี) เป็นการหลอมรวมระหว่างสื่อใหม่เข้ากับสื่อเก่าอย่างที่ไม่เคยมีมาก่อน (Law-
son-Borders, 2005) Straubhaar และ Larose et al. (2000) ให้ค�ำจ�ำกัดความการหลอมรวม
สื่อว่าเป็นการรวมกันของสื่อสารมวลชน คอมพิวเตอร์ และโทรคมนาคม ในขณะที่ Shinohara 
และ Okanog (2002) เสนอว่า การหลอมรวมสื่ออาจแบ่งออกได้เป็นสี่ประเภท ได้แก่ การหลอม
รวมบริการ (service convergence) การหลอมรวมสื่อน�ำสัญญาณ (transmission line con-
vergence) การหลอมรวมอุปกรณ์ปลายทาง (terminal convergence) และการหลอมรวมผู้
ให้บริการ (providers convergence) โดยแรงกระตุ้นหลักที่ท�ำให้มีการหลอมรวมสื่อ คือความ
ก้าวหน้าของเทคโนโลยเีครอืข่ายคอมพวิเตอร์และโทรคมนาคม (Straubharr, 2000) เทคโนโลยี
การท�ำให้สื่อและข้อมูลข่าวสารอยู่ในรูปแบบดิจิทัล (Gershon, 2000) และความนิยมทั่วโลกใน
การใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่และอินเทอร์เน็ตความเร็วสูง (ITU, 2012) สภาวะเหล่านี้ช่วยเปิดโอกาส
ให้สื่อแบบดั้งเดิมปรับตัวเองเข้ากับเทคโนโลยีแห่งศตวรรษที่ 21 (Lawson-borders, 2005)
	 การหลอมรวมสื่อได้สร้างความท้าทายต่อการก�ำกับดูแลสื่อ และน�ำไปสู่การปฏิรูปการ
ก�ำกบัดูแล ในหลายประเด็น ประเด็นแรกคอืวธิกีารก�ำกบัดแูลสือ่ได้เปลีย่นเป็นการก�ำกบัดแูลแยก
กนัระหว่างโครงสร้างพืน้ฐานกบัเนือ้หา โดยการก�ำกบัดแูลโครงสร้างพืน้ฐานมคีวามเข้มงวดน้อย
กว่าการก�ำกบัดแูลเนือ้หา ประเดน็ทีส่องคอื การก�ำกบัดแูลด้วยกฎหมายถกูใช้ลดลง แต่มุง่การใช้
กลไกการก�ำกับดูแลที่มีความยืดหยุ่นสูงกว่า เช่น การก�ำกับดูแลตัวเอง (self-regulation) และ
การก�ำกับดูแลร่วมกัน (co-regulation) โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพื่อการคุ้มครองเด็กและเยาวชนใน
ยคุหลอมรวมสือ่ Byron (2008) ได้ระบวุ่าควรม ี“การก�ำกบัดแูลทีม่คีณุภาพมากขึน้ประกอบกบั
การให้ข้อมูลและการให้การศึกษาที่ดีขึ้นด้วย” (Byron, 2008)
	 แม้ว่าเหตุผลทีใ่ช้อธบิายความจ�ำเป็นในการก�ำกบัดแูลกจิการกระจายเสยีงและโทรทศัน์
ก่อนหน้านี้ เช่น การกระจายตัวของสื่อ (pervasiveness) การเข้าถึงอย่างกว้างขวาง (invasive-
ness) ความเป็นสาธารณะ (publicness) จะเปลีย่นแปลงไปด้วยเทคโนโลยดีจิทิลัและการหลอม
รวมสือ่ แต่วตัถปุระสงค์ของประโยชน์สาธารณะไม่ได้สญูไปกบัการเปลีย่นของเทคโนโลยด้ีวย ดงั
นั้น กฎหมายและกลไกอื่นๆ ที่เหมาะสมจึงมียังคงมีความจ�ำเป็นในการก�ำกับดูแลเนื้อหาสื่อใน
บริบทดิจิทัลเพื่อปกป้องวัตถุประสงค์เชิงนโยบายในการรักษาประโยชน์สาธารณะนี้ (Verhulst, 
2002)
	 โดยเฉพาะอย่างยิง่การก�ำกบัดแูลเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งและเนือ้หาไม่เป็นทีต้่องการทาง
ด้านการเมืองและสังคมนั้น Iosifidis (2011) อธิบายว่า ภารกิจนี้ไม่ใช่งานท่ีจะน�ำเอานโยบาย
หรือกฎที่เคยใช้ในการก�ำกับดูแลเนื้อหาในสื่อแบบดั้งเดิมมาใช้เพียงอย่างเดียว โดยเขาได้เสนอ
ว่าการก�ำกับเนื้อหาที่ไม่เหมาะสมในเชิงลบซึ่งหมายถึงการจ�ำกัดการเผยแพร่ข้อมูล อักษร เสียง 
หรือภาพบางประเภท และการจ�ำกัดโฆษณาที่เกินจริง จะต้องมาพร้อมกับการส่งเสริมเนื้อหาใน
เชิงบวกด้วย นอกจากนี้ เขายังเน้นว่าการก�ำกับดูแลเนื้อหายังคงส�ำคัญอย่างยิ่งในยุคสื่อหลอม
รวม และจ�ำเป็นต้องมีวิธีการที่เป็นแนวทางเดียวกันในการระบุว่าเนื้อหาแบบใดที่เป็นเนื้อหาที่
มีความเสี่ยงต้องถูกจ�ำกัดการเข้าถึงไม่ว่าเนื้อหานั้นจะถูกเผยแพร่ทางช่องทางใด ประกอบกับมี
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การก�ำกับดูแลที่ออกแบบให้เหมาะกับสื่อที่ใช้ส่งสัญญาณแต่ละประเภทโดยเฉพาะด้วย

3. ระเบียบวิธีวิจัย
	 การศึกษาในครั้งนี้เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ มุ่งศึกษาเปรียบเทียบบทเรียนจากต่าง
ประเทศ ประกอบด้วย สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย และเนเธอร์แลนด์ โดยการ
วเิคราะห์เอกสารทัง้เอกสารเชงินโยบายขององค์กรก�ำกบัดแูลกจิการโทรทศัน์ มาตรฐานจรยิธรรม
ทีก่�ำหนดโดยผูใ้ห้บรกิารในกจิการโทรทศัน์ และงานวจิยั บทความรวมถงึเอกสารจากแหล่งข้อมลู
อเิล็กทรอนกิส์อืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้อง โดยการเลอืกศกึษาประเทศดงักล่าวเพราะเป็นประเทศทีม่คีวาม
ก้าวหน้าในการก�ำกับดูแลเนื้อหาในภาวะสื่อหลอมรวม และมีลักษณะคล้ายกันในหลายประการ 
ได้แก่ ประการทีห่นึง่คอืทกุประเทศ (ยกเว้นเนเธอร์แลนด์) มอีงค์กรก�ำกบัดแูลสือ่ทีเ่ป็นอสิระและ
ดูแลสื่อทั้งด้านกิจการวิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม หรืออินเทอร์เน็ต ซึ่งสอดคล้องกับ
สภาวะการหลอมรวมสื่อ ประการต่อไปคือ อุตสาหกรรมในประเทศเหล่านี้มีความก้าวหน้าทาง
เทคโนโลยแีละมบีรกิารโทรทศัน์ทีใ่ห้บรกิารผ่านหลายช่องทางจากการหลอมรวมของสือ่ นอกจาก
นี้ ทุกประเทศมีความมุ่งมั่นที่จะสร้างความสมดุลระหว่างการปกป้องเสรีภาพในการสื่อสาร กับ
เป้าหมายของนโยบายสาธารณะในการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยง
	 การศึกษานีมุ้ง่ค้นหาขอบเขตค�ำนยิามของเนือ้หาท่ีมคีวามเสีย่ง ท้ังในมมุมองขององค์กร
ก�ำกับดูแล และมุมมองของอุตสาหกรรมของทั้งสี่ประเทศ รวมทั้งเครื่องมือการก�ำกับดูแลของ
ประเทศเหล่านี้ ในการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาโทรทัศน์ที่มีความเสี่ยง ภายใต้การ
หลอมรวมของสือ่เพือ่น�ำมาเปรยีบเทยีบกบับรบิทของประเทศไทย ดงันัน้ จงึจดัการสนทนากลุม่ 
(focus group discussion) 2 กลุ่ม ประกอบด้วย 1) กลุ่มผู้ให้บริการโทรทัศน์เป็นการทั่วไปหรือ
ฟรทีวีขีองไทยซึง่เกีย่วข้องโดยตรงกบัการก�ำกบัดแูลตวัเองในการจดัระดบัความเหมาะสมรายการ 
และ 2) กลุ่มเครือข่ายผู้ปกครอง องค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐและนักวิชาการ เพื่อเรียนรู้ขอบเขตของ
เนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งและเคร่ืองมอืการก�ำกบัดแูลท่ีไทยใช้อยูใ่นปัจจบัุน รวมถึงปัญหาและอปุสรรค
ที่พบ
 
4. ผลการศึกษา
4.1 ภาพรวมอุตสาหกรรมโทรทัศน์และการก�ำกับดูแลกิจการโทรทัศน์ของประเทศไทย
ผู้เล่นในอุตสาหกรรมโทรทัศน์
	 ตามรายงานประจ�ำปี พ.ศ.2555 ของคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทศัน์ของ กสทช.2 (คณะกรรมการกจิการกระจายเสยีงและกจิการโทรทศัน์, 2555) ประชากร

2  พ.ร.บ.องคก์รจดัสรรคลืน่ความถีแ่ละกำ�กบัการประกอบกจิการวทิยกุระจายเสยีง วทิยโุทรทศัน ์และกจิการโทรคมนาคม 
พ.ศ.2553 กำ�หนดใหค้ณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กจิการโทรทศัน ์และกจิการโทรคมนาคมแหง่ชาต ิ(กสทช.) แตง่
ตัง้คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทศัน ์(กสท.) จากกรรมการ กสทช. 5 คน เพ่ือการกำ�กบัดแูลกจิการ
กระจายเสียงและโทรทัศน์ และแต่งตั้งคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม (กทค.) จากคณะกรรมการ กสทช. อีก 5 คน 
เพื่อกำ�กับดูแลกิจการโทรคมนาคม
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ไทยได้รับบริการโทรทัศน์ในหลากหลายรูปแบบ (platform) โดยฟรีทีวีภาคพื้นดินเป็นรูป
แบบที่เข้าถึงและมีอิทธิพลมากที่สุด โดยครอบคลุมพื้นที่ 98% และเข้าถึงครัวเรือน 99% ของ
ประเทศไทย โทรทัศน์ยังคงเป็นสื่อที่ผู้โฆษณาใช้มากท่ีสุดอีกด้วย โดยมีสัดส่วนมากกว่า 60% 
ของค่าโฆษณาในสื่อทุกประเภท สถานีโทรทัศน์ภาคพื้นดินระดับชาติมีจ�ำนวน 6 ช่อง ซ่ึงเป็น
ช่องของรัฐที่ประกอบการเอง 3 ช่อง (ททบ.5, โมเดิร์นไนน์ และ สทท.11) เป็นช่องที่ประกอบ
การโดยเอกชน 2 ช่อง (ช่อง 7 และช่อง 3) และเป็นช่องบริการกระจายเสียงแพร่ภาพสาธารณะ 
1 ช่อง (ไทยพีบีเอส) 
	 นอกจากนี้ รายงานฉบับดังกล่าวแสดงข้อมูลการรับชมโทรทัศน์ในรูปแบบอื่น ได้แก่ 
เคเบิลทีวีและทีวีดาวเทียม จากการส�ำรวจข้อมูลโดย Nielsen ในปี พ.ศ.2555 พบว่า เคเบิลทีวี
และทวีีดาวเทยีมเข้าถงึครวัเรอืนไทยรอ้ยละ 66 จากครวัเรอืนไทยทัง้หมด 22 ล้านครวัเรอืน โดย
มีช่องรายการที่ให้บริการทางเคเบิลทีวีแบบบอกรับสมาชิกมีจ�ำนวน 364 ช่อง และช่องรายการ
ที่ให้บริการแบบฟรีทูแอร์ (Free to Air) ทางโทรทัศน์ดาวเทียมมีจ�ำนวน 655 ช่อง (ข้อมูล ณ 
ธันวาคม 2555) อย่างไรก็ดี เนื่องจากโทรทัศน์ภาคพื้นดินระดับชาติทั้ง 6 ช่องก็มีให้บริการใน
แพลตฟอร์มทั้งสองรูปแบบนี้ด้วย เมื่อเปรียบเทียบสัดส่วนผู้ชมที่รับชมช่องรายการช่องรายการ
โทรทัศน์ภาคพื้นดินระดับชาติ 6 ช่องต่อผู้รับชมช่องรายการเคเบิลทีวีและทีวีดาวเทียม คิดเป็น
สดัส่วนร้อยละ 83:17 ซึง่แสดงให้เหน็ว่าผูร้บัชมโทรทศัน์แม้จะเลอืกการรบัสญัญาณจากรปูแบบ
อื่นแต่ก็ยังมีความนิยมช่องรายการของฟรีทีวี 6 ช่องมากกว่า 
	 อย่างไรก็ดี ภูมิทัศน์สื่อดังที่กล่าวข้างต้น อาจเปลี่ยนแปลงไปในอีกไม่กี่ปีที่จะถึงนี้ โดย
เป็นผลจากการเปลี่ยนระบบรับส่งสัญญาณโทรทัศน์ภาคพื้นดินจากแอนะล็อกเป็นดิจิทัล ซึ่ง
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) 
ได้ประกาศแผนการเปลี่ยนผ่านภายใน 10 ปี นับจากปี พ.ศ.2555 ซึ่งจะส่งผลให้มีช่องโทรทัศน์
ภาคพื้นดินที่ให้บริการเป็นการทั่วไป (ฟรีทีวี) ในระบบดิจิทัล เพิ่มขึ้นจาก 6 ช่อง เป็น 48 ช่อง 
โดยแบ่งออกเป็น ช่องบรกิารสาธารณะ 12 ช่อง ช่องบรกิารธรุกจิ 24 ช่อง และ ช่องบรกิารชมุชน 
12 ช่อง

ผู้รับชมโทรทัศน์กลุ่มเด็กและเยาวชนในปัจจุบัน
	 รายงานฉบับดังกล่าว ซึ่งอ้างอิงการส�ำรวจข้อมูลโดย Nielsen ปี พ.ศ.2555 รายงาน
ว่าเยาวชนไทยอายุ 4-9 ปีและ 10-19 ปี มีสัดส่วนการรับชมโทรทัศน์ฟรีทีวีระดับชาติเหมือนกับ
กลุ่มอายอุืน่ๆ ในขณะทีม่สีดัส่วนการรบัชมโทรทศัน์ทางเคเบิลทวีแีละทวีดีาวเทยีมต�ำ่กว่ากลุม่อา
ยุอื่นๆ โดยช่วงเวลาที่เด็กและเยาวชนอายุ 4-9 ปี รับชมฟรีทีวีสูงสุดคือช่วงเวลา 19.00-20.00 
น. ของทุกวัน ส่วนเด็กและเยาวชนอายุ 10-19 ปี รับชมฟรีทีวีสูงสุดในช่วงเวลา 19.30-21.30 
น. ในวันท�ำงาน และ 20.30-22.00 น. ในวันหยุด
	 ในขณะที ่การศกึษาแบบสนทนากลุม่ของมลูนธิสิือ่มวลชนศกึษา (2554) พบว่าเยาวชน 
(อายุ 15-20) จากครอบครัวที่มีรายได้สูง นิยมรายการเฉพาะกลุ่มหรือที่เป็นไปตามความสนใจ
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ทางเคเบิลทีวี ในขณะที่เยาวชนจากครอบครัวที่มีรายได้ปานกลาง นิยมรายการเฉพาะกลุ่มทาง
ทีวีดาวเทียม

โทรทัศน์แบบใหม่และบริการที่คล้ายโทรทัศน์
	 ไอพีทีวี (Internet Protocol Television: IPTV) เป็นบริการโทรทัศน์แบบใหม่ใน
ประเทศไทย ซึง่เมือ่เปรยีบเทยีบกบัตลาดในเอเชยี-แปซฟิิกแล้ว การตลาดของไอพทีวีขีองไทยยงั
อยู่ในขั้นเริ่มต้น (Reserchandmarkets, 2010) ไอพีทีวีมีให้บริการในเขตเมืองที่มีอินเทอร์เน็ต
ความเร็วสูงอย่างทั่วถึง ซึ่งไม่เป็นที่นิยมในประเทศไทยเหมือนกับบริการบอกรับสมาชิกประเภท
อื่น โดยมีสาเหตุหลายประการ เช่น การเข้าถึงอินเทอร์เน็ตความเร็วสูงมีเพียง 6.25% ของ
ประชากรไทย ตามข้อมูลเมื่อกันยายน 2555 (คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทศัน์, 2555) ลกัษณะการให้บรกิารทีไ่ม่มกีารตอบโต้กลบั (non-interactive) และผูใ้ห้บรกิาร
ไอพีทีวีมีเนื้อหารายการคุณภาพสูงอย่างจ�ำกัด
	 บริการที่คล้ายโทรทัศน์ประการต่อไปมีส่วนเก่ียวข้องกับผู้ใช้อินเทอร์เน็ต โทรศัพท์
เคล่ือนที่ และคอมพิวเตอร์ที่เติบโตขึ้นอย่างมาก ข้อมูลจากการส�ำรวจข้อมูลด้านเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสาร (ICT) ที่จัดท�ำโดยส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ (National Statistic Of-
fice Of Thailand, 2012 ) พบว่าในปี 2555 ประชากรอายุ 6 ปีขึ้นไป มีอัตราการใช้เทคโนโลยี
สารสนเทศเพิ่มขึ้น มีผู้ใช้คอมพิวเตอร์จ�ำนวน 21.2 ล้านคนหรือ 33.7% ผู้ใช้อินเทอร์เน็ตจ�ำนวน 
16.6 ล้านคนหรือ 26.5% และผู้ใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่จ�ำนวน 44.1 ล้านคนหรือ 70.2% ในมุม
มองด้านกลุ่มอายุของผู้ใช้อินเทอร์เน็ตนั้น เยาวชนกลุ่มอายุ 15-24 ปีเป็นกลุ่มที่ใช้อินเทอร์เน็ต
มากที่สุดคือ 54.8% ตามด้วยกลุ่มเด็กนักเรียนอายุ 6-14 ปี ที่ 46.5% ในขณะที่กลุ่มอายุอื่นๆ มี
สัดส่วนที่น้อยกว่านี้
	 เนื่องจากความดึงดูดใจของอินเทอร์เน็ต ท�ำให้การรับชมภาพเคลื่อนไหวของคนไทย
เปลี่ยนไป ในขณะที่ผู้ใช้อินเทอร์เน็ตของไทยใช้เวลาโดยเฉลี่ย 10.9 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ในการชม
โทรทัศน์แต่ใช้เวลาโดยเฉลี่ยไปกับอินเทอร์เน็ตจ�ำนวน 16.6 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ นอกจากนี้ ผู้ใช้
อินเทอร์เน็ตของไทยจ�ำนวนร้อยละ 82 รับชมรายการที่ถ่ายทอดสดทางเว็บไซต์ หรือดาวน์โหลด
เนื้อหาวิดีโอในแต่ละเดือน อีกทั้งผู้ใช้อินเทอร์เน็ตไทยจ�ำนวนร้อยละ 33.6 เข้าถึงเว็บไซต์ผ่าน
อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์เคลื่อนที่ต่างๆ โดยเฉพาะคนในกลุ่มอายุต�่ำกว่า 24 ปี ซึ่งคนกลุ่มนี้ 72% 
เป็นผู้ใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่ (wearesocialsg, 2011) นอกจากนี้ มีเดียมอนิเตอร์ยังพบว่า เยาวชน
ไทยนิยมใช้สือ่พร้อมกนัหลายประเภท (multitasking media) เช่นในขณะทีก่�ำลงัใช้อนิเทอร์เนต็ 
พวกเขาดูโทรทัศน์ ฟังวิทยุและเล่นวิดีโอเกมไปพร้อมกันด้วย (มูลนิธิสื่อมวลชนศึกษา, 2554) 
	 ปรากฏการณ์เหล่านีส่้งผลให้ผูใ้ห้บรกิารโทรทศัน์ในปัจจบุนั โดยเฉพาะฟรทีวี ีส่งเนือ้หา
รายการของตนไปในหลากหลายแพลตฟอร์ม ตัวอย่างเช่น ช่องโทรทัศน์ภาคพื้นดินระดับชาติ
ส่วนใหญ่ให้บริการเนื้อหารายการผ่านอินเทอร์เน็ตทีวีด้วย ในขณะที่ผู้ให้บริการรายใหม่บางราย
กก็ระจายเนือ้หารายการไปในหลายรปูแบบ เช่น GMM TV ทีใ่ห้บรกิารช่องดนตรแีละบันเทงิผ่าน
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เคเบิลทีวีและไอพีทีวีในรูปแบบบอกรับสมาชิก ให้บริการผ่านทีวีดาวเทียมและอินเทอร์เน็ตทีวี
แบบไม่เสยีค่าใช้จ่ายในการรบัชม และอาจให้บรกิารในโทรทัศน์ภาคพืน้ดนิระบบดจิทัิลในอนาคต
อันใกล้ด้วย
	 นอกจากนี้ บริการที่คล้ายทีวี
แบบใหม่ ได้แก่ อินเทอร์เน็ตทีวี ก�ำลังได้
รับความนิยมมากขึ้นเรื่อยๆ อินเทอร์เน็ต
ทวีใีห้บรกิารวดิโีอคลปิในแบบส่วนบคุคล
หรือแบบตามความต้องการของผู้รับชม 
โดยใช้ร่วมกับลักษณะการมีส่วนร่วมท่ีผู้
ชมสามารถแสดงความคิดเห็นและแบ่ง
ปันวีดีโอกันได้ด้วยลักษณะที่แตกต่าง
ไปของอินเทอร์เน็ตทีวีดังกล่าวจึงท�ำให้
ได้รับความนิยมจากผู ้ใช้อินเทอร์เน็ต
เพิ่มขึ้น ส่วนลักษณะที่คล้ายกับบริการ
อื่นคือ ผู้ให้บริการอินเทอร์เน็ตทีวีบางรายก็ส่งเนื้อหารายการของตนไปยังแพลตฟอร์มอื่นด้วย  
เช่น VRZO ทางช่องยูทูบที่มีผู้สมัครรับเนื้อหาเป็นอันดับที่สองของประเทศไทย โดยมีผู้สมัคร
รับช่องนี้ 970,630 ราย (socialbaker, 2012) ได้น�ำรายการของตนให้บริการทางเคเบิลทีวีคือ
ทรูวิชันส์ด้วย

การก�ำกับดูแลกิจการโทรทัศน์ 
	 พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถ่ีและก�ำกับการประกอบกิจการวิทยุกระจาย
เสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.2553 ได้ก�ำหนดให้มีคณะกรรมการกิจการ
กระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) ซึ่งได้รับการแต่งตั้ง
เมือ่เดือนตุลาคม พ.ศ.2554 โดยกฎหมายได้ก�ำหนดให้ กสทช. แต่งตัง้คณะกรรมการข้ึนสองคณะ
เพ่ือปฏบิติัหน้าทีแ่ทนในกจิการเฉพาะทาง โดย คณะกรรมการกจิการโทรคมนาคม (กทค.) มหีน้า
ที่ก�ำกับดูแลกิจการโทรคมนาคม และคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ 
(กสท.) มีหน้าที่ก�ำกับดูแลกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ แต่ทั้งนี้ ก็มีใช้อ�ำนาจและมี
ความรับผิดชอบร่วมกันในบางเรื่อง เช่น การบริหารคลื่นความถี่ เป็นต้น การเกิดขึ้นของ กสทช. 
ส่งผลให้ห้วงสญุญากาศของการก�ำกบัดแูลกจิการกระจายเสยีงและกจิการโทรทศัน์นานมากกว่า
ทศวรรษสิ้นสุดลง 
	 พนัธกจิประการหน่ึงของ กสท. คอืการก�ำกบัดแูลกจิการกระจายเสยีงและโทรทัศน์อย่าง
มีประสิทธิภาพ บนพื้นฐานของการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดย
ค�ำนึงถึงหลักสิทธิมนุษยชน ดังที่กล่าวไว้ในแผนแม่บทกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ 
(พ.ศ.2555-2559) และยังมียุทธศาสตร์ท่ีมุ่งก�ำกับดูแลกิจการกระจายเสียงและโทรทัศน์เพื่อ
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วตัถปุระสงค์ในการคุม้ครองเดก็และเยาวชน เช่น ยทุธศาสตร์การก�ำกบัดแูลกจิการกระจายเสยีง
และกิจการโทรทัศน์เพื่อเป็นประโยชน์ด้านเศรษฐกิจ สังคม และความมั่นคง และในยุทธศาสตร์
การคุ้มครองผู้บริโภคซึ่งแม้ว่าไม่ได้กล่าวอย่างเจาะจงถึงการคุ้มครองเด็กและเยาวชน แต่
ยุทธศาสตร์การคุ้มครองผู้บริโภคนี้สามารถสื่อเป็นนัยถึงการคุ้มครองเด็กและเยาวชนได้
	 นอกจากนี้ กสทช.ยังมีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำหนดลักษณะและประเภทการประกอบ
กิจการกระจายเสียงและโทรทัศน์ เพื่อวางกรอบของบริการลักษณะต่างๆ เพื่อการก�ำกับดูแล 
การประกอบกิจการกระจายเสียงและโทรทัศน์แบ่งออกเป็นสองประเภท คือ “กิจการที่ใช้คลื่น
ความถี่” ซึ่งหมายถึงกิจการกระจายเสียงและโทรทัศน์ภาคพื้นดินทั้งระบบอนาล็อกและดิจิทัล 
และรวมถึงโมบายทีวี และ “กิจการที่ไม่ใช้คลื่นความถี่” ซึ่งมีเคเบิลทีวี ทีวีดาวเทียม และไอพีทีวี 
อย่างไรก็ดี อ�ำนาจการก�ำกับดูแลของ กสทช. ในขณะนี้ยังไม่ครอบคลุมไปถึงอินเทอร์เน็ตทีวี ซึ่ง
ในปัจจบุนั คณะกรรมการกจิการโทรคมนาคม (กทค.) เป็นผูก้�ำกบัดแูลการให้บรกิารอนิเทอร์เนต็ 
ในขณะที่ข้อมูลภาพและเสียงบนอินเทอร์เน็ตอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการกระท�ำความผิดทาง
คอมพิวเตอร์ที่มีกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารเป็นผู้บังคับใช้กฎหมาย 

4.2 ผลการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างต่างประเทศกับประเทศไทย
4.2.1 ขอบเขตของเนื้อหาที่มีความเสี่ยง
	 ในมมุมองขององค์กรก�ำกบัดูแลจากท้ังสีป่ระเทศ ได้แก่ สหรฐัอเมรกิา สหราชอาณาจกัร 
ออสเตรเลีย และเนเธอร์แลนด์ ได้ก�ำหนดขอบเขตของเนื้อหาที่มีความเสี่ยงต่อเด็กและเยาวชน
ไว้ในเอกสารและหลักเกณฑ์ในการก�ำกับดูแล โดยมีขอบเขตที่เหมือนกันว่าเนื้อหาที่มีความเสี่ยง 
ได้แก่ ภาษาหยาบคายหรือคุกคาม เนื้อหาทางเพศและโป๊เปลือย ความรุนแรง การเลือกปฏิบัติ
และการดูหมิ่นศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ในขณะเดียวกัน แต่ละประเทศก็มีการก�ำหนดขอบเขต
ของเนื้อหาที่มีความเสี่ยงบางประเภทที่แตกต่างกันตามบริบทของแต่ละประเทศ ตัวอย่างเช่น 
OFCOM3 ซึ่งเป็นองค์กรก�ำกับดูแลของสหราชอาณาจักร เห็นว่าการใช้แอลกอฮอล์และสารเสพ
ติด การท�ำร้ายตัวเอง นิสัยการกินที่ผิดปกติ และเหตุการณ์เศร้าสะเทือนใจ เป็นเนื้อหาที่มีความ
เสี่ยง ในขณะที่ ACMA4 ซึ่งเป็นองค์กรก�ำกบัดแูลของออสเตรเลีย เหน็ว่ารายการที่สร้างความตื่น
เต้นหรือกดดันต่อเด็ก และสื่อที่สร้างสถานการณ์ท่ีไม่ปลอดภัยต่อเด็กนั้น เป็นเนื้อหาท่ีมีความ
เสี่ยง
	 เช่นเดียวกันกับ แนวทางปฏิบัติ (codes of practice) ในการก�ำกับดูแลตัวเองของผู้ให้
บริการกิจการโทรทศัน์ในสีป่ระเทศข้างต้น ซึง่ระบถุงึขอบเขตของเนือ้หารายการทีม่คีวามเสีย่งซึง่
สอดคล้องกบัขอบเขตทีอ่งค์กรก�ำกบัดแูลของประเทศเหล่านัน้ก�ำหนด กล่าวคอื เนือ้หาทีม่คีวาม

3 The Office of Communications (OFCOM), เป็นองค์กรอิสระที่กำ�กับดูแลการสื่อสารของสหราชอาณาจักร  
ทำ�หน้าที่กำ�กับดูแลทีวีและวิทยุ การสื่อสารประจำ�ที่ โทรศัพท์เคลื่อนที่ ไปรษณีย์ และคลื่นความถี่ที่อุปกรไร้สายใช้งาน 
4 The Australian Communications and Media Authority (ACMA), เป็นองค์กรอิสระที่เป็นองค์กรหลักในการ
ออกกฎหมายและกำ�หนดหลักเกณฑ์ด้านสื่อและการสื่อสารของออสเตรเลีย 
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เสี่ยงในมุมมององผู้ให้บริการประกอบด้วย ภาษาหยาบคายหรือคุกคาม เนื้อหาทางเพศและโป๊
เปลอืย ความรนุแรง การเลอืกปฏบิตัแิละการดหูมิน่ศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ นอกจากนี ้แนวทาง
ปฏบิตัทิีเ่หมอืนกนัของอตุสาหกรรมเหล่านี ้คอืการระบใุห้การใช้แอลกอฮอล์และสารเสพตดิเป็น
เนื้อหาที่มีความเสี่ยงด้วย
	 อย่างไรก็ตาม ผู้ให้บริการสื่อในบางประเทศก็ให้ความหมายเนื้อหาที่มีความเสี่ยงที่ต่าง
ออกไป เนื่องจากความแตกต่างทางวัฒนธรรม ตัวอย่างเช่น NICAM5 ซึ่งเป็นองค์กรก�ำกับดูแล
ของประเทศเนเธอร์แลนด์ เห็นว่าเนื้อหาที่ท�ำให้หวาดกลัวเป็นเนื้อหาที่มีความเสี่ยง ในขณะที่
ผู้ให้บริการสื่อในสหราชอาณาจักรบางราย ระบุให้รายการท่ีมีบรรยากาศน่าสะอิดสะเอียนหรือ
รบกวนจติใจ พฤตกิรรมเลยีนแบบ (imitative behavior) และการสะกดจติ เป็นเนือ้หาทีม่คีวาม
เสี่ยง
	 นอกจากนี้ แนวทางปฏิบัติ (codes of practice) หรือข้อแนะน�ำ (guidelines) ในการ
จัดระดับความเหมาะสมเนื้อหารายการของผู้ให้บริการสื่อในบางประเทศ เช่น ออสเตรเลีย และ 
สหรฐัอเมรกิา ได้พจิารณาถงึระดบัผลกระทบจากเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่ง ซึง่ในออสเตรเลยีมรีะดบั
ตั้งแต่เล็กน้อยถึงสูงมาก (mild to very high) ส่วน TV parental guidelines ซึ่งเป็นข้อปฏิบัติ
ในการจัดระดับความเหมาะสมของรายการที่องค์วิชาชีพของผู้ให้บริการในกิจการโทรทัศน์และ
ภาพยนตร์ในสหรฐัอเมรกิาก�ำหนดขึน้เพือ่ใช้เป็นแนวปฏบิตัโิดยสมคัรใจและได้รบัการยอมรบัให้
ใช้ได้จาก FCC6 นั้น ก็ระบุระดับผลกระทบจากเล็กน้อยถึงแบบเห็นชัดเจน (mild to explicit) 
	 เมือ่เปรียบเทยีบกบัสีป่ระเทศดงักล่าวแล้วนัน้ พบว่า ประเทศไทยกม็กีารก�ำหนดขอบเขต
ของเน้ือหาที่มีความเสี่ยงด้านโทรทัศน์ท่ีเหมือนกัน ดังท่ีก�ำหนดไว้ในคู่มือการจัดระดับความ
เหมาะสมเนื้อหารายการ พ.ศ.2551 ซึ่งผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์แบบฟรีทีวีใช้เป็นแนวทางการ
ในจัดระดับความเหมาะสมของรายการที่ออกอากาศในปัจจุบัน กล่าวคือ ขอบเขตของเนื้อหาที่
มีความเสี่ยงต่อเด็กและเยาวชนถูกจัดเป็นเนื้อหาที่ควรมีการจ�ำกัด 3 ประเภท ประกอบด้วย 1) 
พฤติกรรมและความรุนแรง 2) เรื่องทางเพศ และ 3) ภาษา โดยจ�ำแนกเป็น 4 ระดับจากระดับ 
0-3 คือ ไม่ปรากฏเลย (0) จนถึงปรากฏอย่างชัดแจ้ง (3) เนื้อหาที่มีความเสี่ยงซึ่งควรมีการจ�ำกัด
มีรายละเอียดดังต่อไปนี้  (ดูตารางที่ 1)

5 Netherlands Institute for the Classification of Audiovisual Media (NICAM), เป็นองค์กรที่ไม่ใช่ของรัฐที่กำ�กับ
ดูแลสื่อทุกแพลทฟอร์ม ได้แก่กิจการกระจายเสียงและโทรทัศน์ ภาพยนต์ ดีวีดี อุปกรณ์เคลื่อนที่ โดยได้รับมอบอำ�นาจ
จากรัฐเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชนในรูปแบบการกำ�กับดูแลร่วมกัน (co-regulatory)
6 Federal Communications Commission (FCC), เป็นองค์กรอิสระของรัฐบาลภายใต้การกำ�กับของวุฒิสภา  
ทำ�หน้าที่กำ�กับดูแลการสื่อสารระหว่างรัฐและระหว่างประเทศ ในกิจการวิทยุ โทรทัศน์ ทางสาย ดาวเทียม และเคเบิล
ใน 50 รัฐ
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	 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากความแตกต่างทางวัฒนธรรมของไทย ขอบเขตของเนื้อหาท่ี
มีความเสี่ยงจึงมีความแตกต่างจากขอบเขตของสี่ประเทศที่ศึกษาข้างต้น โดยประกาศ กสทช. 
เรือ่ง หลกัเกณฑ์การจดัท�ำผงัรายการส�ำหรบัการให้บรกิารกระจายเสยีงหรอืโทรทศัน์ พ.ศ.2556 
ได้ก�ำหนดขอบเขตเพิ่มเติมด้านเนื้อหาที่มีความเสี่ยง ประกอบด้วย การกล่าวอ้างหรือจูงใจให้
เชื่อว่าบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมีอ�ำนาจพิเศษหรือความสามารถพิเศษเหนือ
ธรรมชาติ การจูงใจหรือสนับสนุนให้เล่นการพนัน และการใช้ภาษาหรือมีพฤติกรรมท่ีขัดต่อศีล
ธรรม วัฒนธรรมและขนบธรรมเนียมประเพณีอันดีงามของชาติ ซึ่งประกาศได้ก�ำหนดให้เนื้อหา
ลักษณะเหล่านี้ออกอากาศได้ระหว่างหลังเที่ยงคืนถึง 5.00 น. เท่านั้น

เนื้อหาที่มีความเสี่ยง 
3 ประเภท

ขอบเขต

1. พฤติกรรมและความรุนแรง 1.1 การแสดงพฤตกิรรมทีไ่มเ่หมาะสม รวมทัง้การนำ�เสนอทีก่อ่หรอืชกันำ�ให้
เกดิผลรนุแรงตอ่จติใจของผูช้ม ทำ�ใหเ้กดิความรูส้กึทางจติใจ เชน่ ความหดหู ่
ความเศร้า ความเครียด ความสะเทือนใจอย่างรุนแรง รวมถึงองค์ประกอบ
ของรายการที่ทำ�ให้ผู้ชมตกใจกลัว ความน่าเกลียด สยดสยอง ขยะแขยง
1.2 การใช้ความรุนแรงกระทำ�ต่อร่างกาย วัตถุ และบุคคลอื่น 
1.3 การใช้อาวุธ ยาเสพติด การแสดงภาพของการกระทำ�ความผิด รวมถึง 
เนื้อหาที่ขัดต่อศีลธรรมและความสงบสุขของสังคม 
1.4 การนำ�เสนอทีก่อ่หรอืชกันำ�ใหเ้กดิอคต ิการเลอืกปฏบิตัทิีท่ำ�ใหเ้กดิการ
ตอ่ตา้นหรอืละเมดิบคุคลหรอืกลุม่บคุคล รวมถงึ การสง่เสรมิ สรา้งทศันคติ
ความเชือ่ ชกัจงูใจใหเ้กดิการลว่งละเมดิหรอืตอ่ตา้น การดหูมิน่เหยยีดหยาม 
การลดทอนหรือละเมิดศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ละเมิดสิทธิมนุษยชน การ
ล้อเลียนให้เกิดความอาย กลายเป็น “ตัวตลกในสังคม” ที่มีผลต่อตัวบุคคล
หรือกลุ่มบุคคล ทั้งในประเทศของเชื้อชาติ สัญชาติ ชาติพันธุ์ เพศ รสนิยม
ทางเพศ ชนชั้น สถานะ สภาพทางเศรษฐกิจ อายุ ศาสนา สีผิว โรคหรือ
ภาวะสุขภาพความพิการทั้งทางร่างกาย จิตใจและสติปัญญา 

2. เรื่องทางเพศ การแต่งกาย การแสดงออกทางเพศ การแสดงท่าทางหรือกิริยาที่ไม่เหมาะ
สมทางเพศ การลว่งละเมดิทางเพศ การสนทนาหรอืใชค้ำ�พดูเกีย่วกบัเนือ้หา
ทางเพศที่ล่อแหลมหรือไม่เหมาะสม การสร้างทัศนคติทางลบเกี่ยวกับ
เนื้อหาทางเพศในประเด็นต่างๆ เช่น การเหยียดเพศ เป็นต้น	

3. ภาษา ภาษาทีล่อ่แหลม หมิน่เหม ่สือ่ความหมายในเชงิลบ ภาษาทีก่า้วรา้ว ดหูมิน่ 
ลดทอนศักดิ์และศรีของผู้ฟัง

ตารางท่ี 1 : ขอบเขตของเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งซึง่ควรมกีารจำ�กดั ตามคูม่อืการจดัระดบัความเหมาะสมรายการ พ.ศ.2551 
ซึ่งผู้ให้บริการฟรีทีวีปัจจุบันนำ�ไปใช้ปฏิบัติโดยสมัครใจ



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.255643

	 กล่าวโดยสรุปคือ ขอบเขตของเนื้อหาที่มีความเสี่ยงที่สอดคล้องกันในมุมมองของ
องค์กรก�ำกับดูแลและผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์/องค์กรวิชาชีพของทั้งต่างประเทศที่ศึกษาและ
ประเทศไทย ประกอบด้วย 1) ภาษาหยาบคายหรือคุกคาม 2) เนื้อหาทางเพศและโป๊เปลือย 3) 
ความรนุแรง และ 4) การเลอืกปฏบิตัแิละการดหูมิน่ศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ แต่ทัง้นี ้กม็ลีกัษณะ
ของเนื้อหาที่มีความเสี่ยงอื่นๆ ซึ่งมีความแตกต่างกันตามบริบททางสังคมและวัฒนธรรมของ 
แต่ละประเทศ ซึ่งสอดคล้องกับผลการศึกษาของนักวิชาการด้านสื่อกับเด็กและเยาวชนดังกล่าว
ไว้ข้างต้น
	
4.2.2 เครื่องมือในการก�ำกับดูแลเนื้อหาที่มีความเสี่ยง 
ประสบการณ์ของต่างประเทศ
	 การก�ำกบัดแูลเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งนัน้ เป็นไปตามวตัถปุระสงค์การก�ำกบัดแูลด้านการ
คุม้ครองเด็กและเยาวชน จากการศึกษาเปรยีบเทยีบการด�ำเนนิการของทัง้สีป่ระเทศ พบว่า เครือ่ง
มอืก�ำกบัดแูลเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งในโทรทศัน์ มจี�ำนวน 4 เครือ่งมอื ได้แก่ 1) การจดัระดบัความ
เหมาะสมเนื้อหารายการ (rating system) 2) การจ�ำกัดเวลาออกอากาศ (broadcasting time 
restriction) 3) การบ่งชี้รายละเอียดของเนื้อหา (content description) และ 4) เครื่องมือทาง
เทคนิค (technical tools) ดังรายละเอียดต่อไปนี้
	 1) การจัดระดับความเหมาะสมเนือ้หารายการ (rating system) มเีป้าหมายทีจ่ะปกป้อง
เด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยง โดยใช้ฐานอายุในการจัดระดับความเหมาะสมของ
เนื้อหาให้เหมาะกับแต่ละช่วงวัย เพื่อเป็นแนวทางส�ำหรับผู้ปกครองและเด็กในการตัดสินใจเปิด
รับบรกิารในกจิการโทรทศัน์ เครือ่งมอืนีถู้กใช้อย่างแพร่หลายในกว่า 50 ประเทศ รวมทัง้ประเทศ
กรณีศึกษาทั้งสี่ประเทศ และประเทศไทย7 ด้วย โดยส่วนใหญ่แล้ว การตัดสินใจในการจัดระดับ
ความเหมาะสมเป็นเรื่องของผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์ท่ีสมัครใจและน�ำไปปฏิบัติภายในกันเอง 
ดงัตวัอย่างเช่น TV parental guidelines ทีเ่ป็นการจดัระดบัความเหมาะสมเนือ้หารายการตาม
ช่วงอายุเพื่อให้ค�ำแนะน�ำแก่ผู้ปกครองเกี่ยวกับเนื้อหาของรายการและความเหมาะสมกับช่วง
อายุ ซึ่งจัดท�ำโดยองค์กรก�ำกับดูแลกันเองของสื่อโทรทัศน์และภาพยนตร์ในสหรัฐเอมริกา และ
ผู้ประกอบการสื่อโทรทัศน์ในสหรัฐอเมริกาก็สมัครใจน�ำมาใช้กันอย่างแพร่หลาย
	 2) การจ�ำกดัเวลาออกอากาศ (broadcasting time restriction) เป็นเครือ่งมอืทีจ่�ำกดั
ช่วงเวลาออกอากาศส�ำหรบัรายการทีเ่หมาะกบับางช่วงอาย ุและใช้กบัสือ่ทีใ่ห้บรกิารเพือ่การรบั
ชมแบบพร้อมกันบนพื้นฐานของการมีผังรายการ (linear audiovisual service) ตัวอย่างเช่น 
ระบบ Watershed ในสหราชอาณาจักร เป็นเครื่องมือที่ OFCOM ใช้เพื่อปกป้องผู้ที่อายุต�่ำกว่า 
18 ปี โดยทัว่ไปไม่อนุญาตให้ออกอากาศรายการทีม่เีนือ้หาอนัไม่เหมาะสมต่อเดก็และเยาวชนช่วง
ก่อน 21.00 น. และ หลัง 05.30 น. แนวคิดในลักษณะเดียวกันนี้ ใช้กับระบบ ‘Classification 

7 แหล่งที่มา http://en.wikipedia.org.wiki/TV_rating_system
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Zone’ ของประเทศออสเตรเลีย และการจัดเวลา ‘Safe harbor’ ของสหรัฐอเมริกาซึ่งก�ำหนด
ให้จ�ำกัดการออกอากาศเนื้อหาที่เกี่ยวกับเรื่องทางเพศแต่ไม่ถึงขั้นอนาจาร และภาษาที่ก้าวร้าว 
ไม่ให้ออกอากาศในช่วง 06.00-22.00 น. 
	 ทุกประเทศที่เป็นกรณีศึกษาใช้การจัดระดับความเหมาะสมเนื้อหารายการ และการ
จ�ำกัดเวลาออกอากาศเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชนควบคู่กัน เนื่องจากเครื่องมือทั้งสองอย่างนี้
มีธรรมชาติที่ต่างกัน กล่าวคือการจัดระดับความเหมาะสมเนื้อหารายการต้องอาศัยความรับผิด
ชอบของผู้ชมและผู้ปกครองอย่างมากในการใช้ข้อมูลที่ระบุเพื่อเป็นประโยชน์ในการปกป้องเด็ก
และเยาวชนในดูแลจากเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่ง ในขณะทีก่ารจ�ำกดัเวลาออกอากาศต้องอาศยัความ
เชื่อมั่นของผู้ชมที่มีต่อผู้ให้บริการในกิจการโทรทัศน์เป็นอย่างมาก
	 3) การบ่งชี้รายละเอียดของเนื้อหา (content description) เป็นเครื่องมือเสริมในการ
ให้ข้อมูลเพิ่มเติมกับผู้ชมและผู้ปกครอง เรื่องลักษณะที่มีความเสี่ยงหรือไม่เหมาะสมของเนื้อหา
รายการนั้นๆ เช่น ในสหรัฐอเมริกา มีการระบุเป็นตัวอักษรพร้อมกับระดับความเหมาะสมตาม
ช่วงวัย ประกอบด้วย D (suggestive dialogue) หมายถึง เนื้อหามีบทบรรยายหรือบทพูดท่ี
ต้องได้รับค�ำแนะน�ำ, L (coarse or crude language) หมายถึง เนื้อหามีภาษาที่หยาบคาย, S 
(sexual situations) หมายถงึ เนือ้หามฉีากทางเพศ, V (violence) หมายถงึเนือ้หามคีวามรนุแรง, 
และ FV (fantasy violence) หมายถึงเนื้อหาแนวจินตนาการที่มีความรุนแรง ส่วนในประเทศ
เนเธอร์แลนด์นั้น การบ่งชี้รายละเอียดของเนื้อหาจัดท�ำเป็นภาพสัญลักษณ์ (pictograms) โดย
ภาพนั้นจะเน้นถึงเอกลักษณ์ของเนื้อหาที่มีความเสี่ยงที่มีอยู่ในรายการ ได้แก่ความรุนแรง ความ
หวาดกลัว เพศ การเลือกปฏิบัติ การใช้ยาเสพติดและ/หรือแอลกอฮอล์ และภาษาหยาบคาย
	 4) เครื่องมือทางเทคนิค ซึ่งบางประเทศได้น�ำมาประกอบในการก�ำกับดูแลเนื้อหาที่มี
ความเส่ียงในกจิการโทรทศัน์ เช่น เทคโนโลย ีว-ีชพิ (V-chip) ในสหรฐัอเมรกิา ระบบรหสัป้องกนั 
(PIN) ส�ำหรับบริการโทรทัศน์แบบบอกรับสมาชิกในสหราชอาณาจักร เป็นต้น ท้ังนี้ เพื่อให้ผู้
ปกครองสามารถเข้ารหสัรายการทีเ่หน็ว่าไม่เหมาะสมกบัเดก็และเยาวชนในการดแูลได้ในการรบั
ชมที่บ้าน
	 โดยสรปุแล้ว ประเภททีศ่กึษาทัง้สีป่ระเทศมกีารใช้เครือ่งมอืในการก�ำกบัดแูลประกอบ
กันเพื่อปกป้องเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยง ดังสรุปไว้ในตารางที่ 2
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	 อย่างไรก็ดี การใช้ระบบการจัดระดับความเหมาะสมของรายการท่ีมีการศึกษาในบาง
ประเทศกพ็บข้อจ�ำกดั อาท ิภายหลงัสหรฐัอเมรกิาเริม่ใช้ระบบจดัระดบัความเหมาะสมในปี ค.ศ. 
1977 มาแล้ว 7-12 ปี ได้มีการศึกษาวิจัยพบว่า ทั้งเยาวชนและผู้ปกครองขาดความเข้าใจว่าการ
จัดระดับความเหมาะสมคืออะไร มีการให้ความใส่ใจและใช้ระบบนี้เพียงเล็กน้อย (Greenburg 
and Rampoldi-Hnilo, 2012) และภายหลังปี 2012 มีงานวิจัยช้ินใหม่ท่ีจัดท�ำในนามของ 
คณะกรรมการติดตามค�ำแนะน�ำผู้ปกครองเรื่องทีวี (TV parental guidelines Monitoring 
Board) พบว่า ความตระหนักรู้เรื่องการจัดระดับความเหมาะสมมีสูงขึ้นในวัยรุ่น (82%) และผู้
ปกครอง (93%) โดยผู้ปกครองร้อยละ 68 ใช้งานระบบจัดระดับความเหมาะสม (TV Parental 
Guidelines, 2012) แต่ทว่าการศึกษาในปีเดียวกันโดยคณะกรรมการโทรทัศน์ของผู้ปกครอง 
(Parents Television Council’s study, 2012) พบว่าการจัดระดับความเหมาะสมไม่สามารถ
สะท้อนประเภทและปรมิาณของเนือ้หาทีเ่หมาะกบัผูใ้หญ่ทีม่ใีนรายการ เช่น รายการมกัจดัระดบั
ความเหมาะสมให้เหมาะกับผู้ชมอายุต�่ำกว่าที่ควร และเนื้อหาทางเพศ ภาษาที่ไม่เหมาะสมรวม
ทั้งความรุนแรงมักปรากฏเสมอในรายการระดับ TV-PG ที่ออกอากาศไปทุกโครงข่าย

การด�ำเนินการในประเทศไทย 
	 นับตั้งแต่ปี พ.ศ.2549 ที่หน่วยงานภาครัฐ ผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์ฟรีทีวี เครือข่าย
ภาควิชาการ เครือข่ายผู้ปกครองได้ร่วมกันสร้างระบบการจัดระดับความเหมาะสมรายการ เพื่อ
คุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยง จนกระทั่งเมื่อปี พ.ศ.2551 จึงได้ก�ำหนดให้มี

ประเทศ/เครื่องมือ การจัดระดับ
ความเหมาะสม

การจำ�กัดเวลา
ออกอากาศ

การบ่งชี้ราย
ละเอียดของเนื้อหา

เครื่องมือทาง
เทคนิค

สหรัฐ จัดระดับความ
เหมาะสมตามช่วง
อายุ

Safe harbor D,L,S,V.FV V-ship

สหราชอาณาจักร จัดระดับความ
เหมาะสมตามเนื้อหา 
/ มีคำ�แนะนำ�ก่อน
เริ่มรายการ

Watershed ข้อมูลแสดงเป็น
ข้อความยาว

ระบบรหัสป้องกัน 
(PIN) สำ�หรับบริการ
บอกรับสมาชิก

ออสเตรเลีย จัดระดับความ
เหมาะสมตามช่วง
อายุ

Classification 
zone

ข้อความแนะนำ� -

เนเธอร์แลนด์ จัดระดับความ
เหมาะสมตามช่วง
อายุ

ให้รายการที่ระดับ
ความเหมาะสม
เฉพาะกลุ่ม ออก
อากาศในเวลาเฉพาะ
ที่กำ�หนด	

ภาพสัญลักษณ์ 
(Pictogram)

-

ตารางที่ 2: การเปรียบเทียบเครื่องมือที่ประเทศสหรัฐ สหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย และเนเธอร์แลนด์ใช้ในการกำ�กับ
ดูแลเนื้อหาที่มีความเสี่ยง
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คูม่อืการจดัระดับความเหมาะสมรายการฉบบัท่ีเป็นทางการ เพือ่เป็นแนวทางให้ผูป้ระกอบกจิการ
โทรทัศน์ฟรีทีวีน�ำไปใชใ้นระบบการก�ำกับดูแลกนัเอง (self-regulation) โดยมผีู้ประกอบการฟรี
ทีวีระดับชาติในระบบอนาล็อกห้ารายสมัครใจใช้ระบบดังกล่าวในแบบเป็นการจัดการภายใน 
ยกเว้นสถานีไทยพีบีเอส ทั้งนี้ การจัดระดับความเหมาะสมรายการตามช่วงอายุในประเทศไทย 
แบ่งออกเป็น 6 ประเภท คือ รายการส�ำหรับเด็กปฐมวัยอายุ 3-5 ปี (สัญลักษณ์ ป3+) รายการ
ส�ำหรับผู้ชมอายุ 6-12 ปี (สัญลักษณ์ ด6+) รายการทั่วไปเหมาะส�ำหรับผู้ชมทุกวัย (สัญลักษณ์ 
ท ทุกวัย) รายการเหมาะส�ำหรับผู้ชมอายุ 13 ขึ้นไป (สัญลักษณ์ น13+) รายการเหมาะส�ำหรับผู้
ชมอายุ 18 ปีขึ้นไป (สัญลักษณ์ น18+) และรายการที่เด็กและเยาวชนไม่ควรรับชม (สัญลักษณ์ 
ฉ เฉพาะผู้ใหญ่) อย่างไรก็ดี ในช่วง พ.ศ. 2550 รัฐบาลได้เห็นให้มีการจัดท�ำหลักเกณฑ์การจ�ำกัด
เวลาออกอากาศตามความเหมาะสมของรายการแต่ละประเภท โดยมกีรมประชาสมัพนัธ์เป็นผูร้บั
ผิดชอบ การน�ำเอาเครื่องมือการจ�ำกัดเวลาออกอากาศในช่วงนั้นแม้จะได้รับการสนับสนุนจาก
กลุ่มผู้ปกครองและกลุ่มเคลื่อนไหวเพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่ก็ถูกคัดค้านจากกลุ่มผู้ประกอบ
กิจการโทรทัศน์ในขณะนั้นที่เห็นว่าเป็นมาตรการที่ไม่มีความเป็นธรรม เพราะบังคับใช้เฉพาะฟรี
ทวีแีต่ไม่รวมถงึเคเบลิทวี ีและมผีลกระทบต่อธรุกจิสือ่โทรทศัน์เป็นอย่างมาก และน�ำไปสูก่ารยืน่
หนังสอืคดัค้านไปยงัหน่วยงานรฐัเพือ่ทบทวนมาตรการดงักล่าว ส่งผลให้มาตรการการจ�ำกดัเวลา
ออกอากาศยังไม่ได้ถูกน�ำมาใช้ (ชมพูนุช คารวมิตร, 2552) จนกระทั่งปัจจุบัน กสทช. ได้เริ่มน�ำ
การจ�ำกัดเวลาออกอากาศมาบังคับใช้อีกครั้งโดยก�ำหนดเป็นประกาศ กสทช. เรื่อง หลักเกณฑ์
การจัดท�ำผังรายการส�ำหรับการให้บริการกระจายเสียงหรือโทรทัศน์ พ.ศ.2556 ซึ่งน�ำใช้ร่วมกับ
ระบบการจัดระดับความเหมาะสมรายการที่ผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์ด�ำเนินการในระบบการ
ก�ำกับดูแลกันเอง
	 ส�ำหรับสถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอสซึ่งจัดตั้งตาม พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 นัน้ กฎหมายก�ำหนดให้มมีาตรฐานจรยิธรรม
วิชาชีพ ซึ่งรวมถึงการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากรายการที่มีความรุนแรง การกระท�ำที่ผิด
กฎหมายหรอืศลีธรรม การชกัจงูไปในทางทีผ่ดิ และการใช้ค�ำหยาบ โดยไทยพบีเีอสไม่ได้ใช้ระบบ
การจัดระดับความเหมาะสมเหมือนสถานีโทรทัศน์ช่องอื่น แต่ใช้กฎเรื่องมาตรฐานจริยธรรม
วิชาชีพอย่างเข้มงวดในกระบวนการผลิตรายการก่อนออกอากาศ

ข้อจ�ำกัด ปัญหาและอุปสรรคในการด�ำเนินการ
	 ระบบการจัดระดับความเหมาะสมรายการนัน้ต้องอาศยัดลุพนิจิของผูท้�ำหน้าทีจ่ดัระดบั
ความเหมาะสมรายการของแต่ละสถานเีป็นอย่างมาก ขาดเครือ่งมอืในการจดัระดบัทีม่มีาตรฐาน
เดียวกันจึงเป็นเหตุให้การจัดระดับความเหมาะสมรายการมีความไม่คงท่ี และท�ำให้ผู้ปกครอง
และผู้บริโภคเกิดความไม่กังวลใจเกี่ยวกับมาตรฐานในการจัดระดับความเหมาะสมรายการของ
ผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์ ตัวอย่างเช่น เม่ือต้นปี พ.ศ.2554 ผู้ประกอบการฟรีทีวีบางรายถูก
วิจารณ์ว่า ละครหลังข่าวที่ถูกจัดระดับความเหมาะสมกับผู้ชมอายุ 13 ปีขึ้นไปมีค�ำหยาบคาย
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และการดหูมิน่ศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์อย่างชดัแจ้งเกนิไป ไม่สอดคล้องกบัระดบัความเหมาะสม
ที่แจ้งต่อผู้ชม
	 นอกจากน้ี ด้วยสภาวะทีก่จิการกระจายเสยีงและโทรทศัน์ไม่ได้ถกูก�ำกบัดแูลมาเป็นเวลา
กว่าสิบปี เนื่องจากความล้มเหลวในกระบวนการสรรหาคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและ
กิจการโทรทัศน์แห่งชาติ (กสช.) ท�ำให้เกิดเนื้อหาที่มีความเสี่ยงเพิ่มขึ้นในบริการโทรทัศน์หลาย
แพลตฟอร์ม ตัวอย่างเช่น ผลการศึกษาของมีเดียมอนิเตอร์ (2054) พบว่าช่องโทรทัศน์ดาวเทียม
จ�ำนวนมากมรีายการส่งเสรมิความเชือ่เรือ่งไสยศาสตร์ และเรือ่งทีเ่หนอืธรรมชาต ิหรอืแสดงเรอืน
ร่างของสตรใีนฐานะเป็นวตัถทุางเพศและมกีารเหยยีดหยามศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ในเรือ่งเกีย่ว
กับความสัมพันธ์ทางเพศ
	 ทว่า ภายหลังจากเกิดขึ้นของ กสทช. แล้วนั้น ผู้ให้บริการโทรทัศน์ทั้งหมดจะอยู่ภาย
ใต้การก�ำกับดูแลของ กสทช. รวมถึงผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์ในแพลตฟอร์มอื่น เช่น เคเบิล
ทีวี ทีวีดาวเทียม และไอพีทีวี โดยในด้านการก�ำกับดูแลเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหา
ที่มีความเสี่ยงตามประกาศ กสทช. เรื่อง หลักเกณฑ์การจัดท�ำผังรายการส�ำหรับการให้บริการ
กระจายเสียงหรือโทรทัศน์ พ.ศ.2556 นั้น ก็ได้ก�ำหนดไว้ในข้อ 11 ให้ผู้รับใบอนุญาตก�ำหนดช่วง
เวลาการออกอากาศตามความเหมาะสมของรายการแต่ละประเภททีไ่ด้รบัการจดัระดบั ซึง่หมาย
รวมถงึผูร้บัใบอนญุาตในกจิการโทรทศัน์ทัง้หมดทีอ่ยูภ่ายใต้การก�ำกบัดแูลของ กสทช. ไม่เฉพาะ
ผู้ให้บริการฟรีทีวีในปัจจุบันเท่านั้น 
	 แต่อย่างไรก็ดี หลักเกณฑ์การจ�ำกัดเวลาออกอากาศดังกล่าวกับผู้ประกอบกิจการ
โทรทัศน์ทุกรายจะมีอุปสรรคบางประการ ได้แก่ 1) ผู้ให้บริการโทรทัศน์ที่ไม่ใช่ฟรีทีวีรายเดิม ยัง
ไม่คุ้นเคยกับระบบจัดระดับความเหมาะสม รวมถึง ขาดประสบการณ์ ขาดเจ้าหน้าที่ที่ช�ำนาญ 
และขาดเครื่องมือในการจัดระดับความเหมาะสมของรายการ 2) การจ�ำกัดเวลาออกอากาศกับ
รายการโทรทศัน์แบบบอกรบัสมาชกิทีซ่ือ้รายการจากต่างประเทศหรอืรายการโทรทัศน์ดาวเทียม
ที่มีการฉายซ�้ำระหว่างวันน้ันอาจยากท่ีจะด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์ 3) การจ�ำกัดเวลาออก
อากาศไม่สามารถน�ำไปใช้กับกิจการโทรทัศน์แบบตามค�ำขอ (video on demand) หรือ แบบ
ทีผู่ใ้ห้บรกิารส่งเพือ่การรบัชมในขณะใดขณะหนึง่ซึง่ผูร้บับรกิารเป็นผูเ้ลอืกและขอรบับรกิารตาม
สารบัญแฟ้มรายการ (non-linear) รวมถึง 4) อาจเกิดความขัดแย้งระหว่างองค์กรก�ำกับของรัฐ 
ผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์ และกลุ่มผู้ปกครองและนักเคลื่อนไหวด้านประโยชน์สาธารณะ ใน
ลักษณะเดียวกับครั้งที่น�ำการจ�ำกัดเวลาออกอากาศมาใช้ครั้งแรกเมื่อ ปี พ.ศ.2550 ซึ่งชมพูนุช 
คารวมิตร (2552) ได้วิเคราะห์ว่ามีสาเหตุมาจากแนวคิดท่ีแตกต่างกันของแต่ละภาคส่วน อัน
ได้แก่แนวคิดการใช้อ�ำนาจเบ็ดเสร็จ (authoritarianism) ขององค์กรภาครัฐ แนวคิดเสรีนิยม
และทุนนิยม (libertarianism and capitalism) ของผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์ และแนวคิด
การคุ้มครองผู้บริโภค (consumerism) ของกลุ่มผู้ปกครองและนักเคลื่อนไหวด้านประโยชน์
สาธารณะ 
	 ทั้งนี้ เครื่องมือก�ำกับดูแลโดยการจัดระดับความเหมาะสมรายการและการจ�ำกัดเวลา
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ออกอากาศก็ยังไม่ได้น�ำไปใช้กับบริการคล้ายโทรทัศน์ทางอินเทอร์เน็ตทีวี ท้ังนี้ เพราะอ�ำนาจ
การก�ำกับดูแลของ กสทช. ในขณะนี้ยังไม่ครอบคลุมไปถึงอินเทอร์เน็ตทีวี 
	 ปัญหาส�ำคัญอีกประการหนึ่งของเครื่องมือในการก�ำกับดูแลเนื้อหาที่มีความเสี่ยงคือ 
ความตระหนักรู้ของผู้ชมและผู้ปกครองในการใช้เครื่องมือเหล่านี้เพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชน
จากเนื้อหารายการที่มีความเสี่ยง จากผลการศึกษาของนฤมล ปิ่นโต (2550) พบว่า ผู้ปกครอง
นักเรียนระดับประถมศึกษาในกรุงเทพมหานครมีการรับรู้เรื่องการจัดระดับความเหมาะสม
รายการโทรทัศน์ในระดับปานกลาง โดยตระหนักรู้น้อยท่ีสุดในด้านประโยชน์ของการจัดระดับ
ความเหมาะสมรายการที่มีต่อตัวเองและลูกหลาน ส่วนการตระหนักรู้ของเยาวชน บุญอยู่ ขอพร
ประเสริฐ (2553) พบว่า ผู้ตอบแบบสอบถามอายุ 6-12 ปี จ�ำนวนร้อยละ 79.9 ไม่มีความรู้เลย
เกี่ยวกับระบบการจัดระดับความเหมาะสมรายการโทรทัศน์ที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน 
	 นอกจากนี้ การคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยงในกิจการประเภท
ภาพยนตร์นั้นรับผิดชอบโดยกระทรวงวัฒนธรรม ตามพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวิดีทัศน์ 
พ.ศ.2551 ก�ำหนดให้กระทรวงวัฒนธรรมแต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวิดีทัศน์ 
ท�ำหน้าที่ตรวจพิจารณาภาพยนตร์ โดยแบ่งออกเป็น 7 ประเภท ได้แก่ 1) ภาพยนตร์ควรส่งเสริม 
– ภาพยนตร์ที่ควรให้การส่งเสริมเพื่อประโยชน์ทางศิลปะและวัฒนธรรม 2) ภาพยนตร์ที่เหมาะ
สมกับผู้ดูทั่วไป 3) ภาพยนตร์ที่เหมาะสมกับผู้ที่มีอายุ 13 ปีขึ้นไป 4) ภาพยนตร์ที่เหมาะสมกับผู้
ที่มีอายุ 15 ปีขึ้นไป 5) ภาพยนตร์ที่เหมาะสมกับผู้ที่มีอายุ 18 ปีขึ้นไป 6) ภาพยนตร์ที่เหมาะสม
กับผู้ที่มีอายุ 20 ปีขึ้นไป และ 7) ภาพยนตร์ที่ห้ามเผยแพร่ในราชอาณาจักร ซึ่งเป็นระดับความ
เหมาะสมอันเป็นที่โต้แย้งกันมากที่สุด จะเห็นได้ว่าการจัดระดับความเหมาะสมของภาพยนตร์
แตกต่างจากการจัดระดับความเหมาะสมของโทรทัศน์ในเรื่องการจัดกลุ่มอายุผู้ชม และไม่ได้ใช้
มาตรฐานเดียวกันในการจัดระดับ แต่ก็มีขอบเขตของเนื้อหาที่มีความเสี่ยงในการพิจารณาจัด
ประเภทคล้ายกันคือ เรื่องเพศ ภาษา และความรุนแรง

5. อภิปรายผล
ความท้าทายจากการหลอมรวมสื่อในการก�ำกับดูแลเนื้อหาที่มีความเสี่ยง 
	 การหลอมรวมทางเทคโนโลยีในสภาพแวดล้อมของสื่อดิจิทัล ท�ำให้ทั้งบริการในกิจการ
โทรทัศน์และกิจการที่คล้ายโทรทัศน์ไปถึงผู้ชมด้วยระบบที่หลากหลาย และท�ำให้เกิดการหลอม
รวมบริการระหว่างผู้ประกอบการสื่อวิทยุโทรทัศน์ โทรคมนาคม และอินเทอร์เน็ตอีกด้วย ภูมิ
ทัศน์สื่อท่ีเปลี่ยนไปเช่นน้ี สร้างความท้าทายและเป็นอุปสรรคต่อการก�ำกับดูแลเนื้อหา โดย
เฉพาะการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาท่ีมีความเสี่ยง ซ่ึงเยาวชนไม่ได้ชมผ่านโทรทัศน์
เท่านัน้ แต่สามารถชมได้ทกุทีท่กุเวลาจากอปุกรณ์ทีห่ลากหลาย เช่น โทรศัพท์เคลือ่นที ่แทบ็เลต็ 
คอมพิวเตอร์ ฯลฯ ในขณะที่มีเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพเพียงไม่กี่อย่างในการป้องกันการเข้าถึง
เนื้อหาที่มีความเสี่ยงในบริการแบบใหม่นี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในผู้ชมที่เป็นเด็กและเยาวชน
	 ในขณะที่ ระบบการจัดระดับความเหมาะสมรายการท้ังกรณีต่างประเทศและ
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ประเทศไทยที่ใช้อยู่ในปัจจุบันก็เผชิญกับข้อจ�ำกัดและอุปสรรคหลายประการ อาทิ ผู้ชมและ 
ผู้ปกครองขาดความตระหนักรู้ และไม่ได้ใช้ระบบนี้ในการคุ้มครองลูกหลานของตนจากเนื้อหาที่
อาจมีความเสี่ยง การจัดระดับความเหมาะสมไม่สะท้อนเนื้อหาจริงและขาดมาตรฐานในการจัด
ระดับความเหมาะสมของเนื้อหาที่ออกอากาศต่างแพลตฟอร์ม เป็นต้น รวมถึงการหลอมรวมสื่อ
ก็ท�ำให้การจัดระดับความเหมาะสมรายการโดยพิจารณาบริบทและโครงเรื่อง ซ่ึงเป็นสิ่งจ�ำเป็น
อย่างยิง่ในการจัดระดับความเหมาะสมเนือ้หารายการ เพราะบรบิทของเรือ่งเป็นสิง่ทีจ่ะก�ำหนดว่า 
ผู้ชมจะรับรู้หรือยอมรับเนื้อหานั้นอย่างไร เช่น การสร้างเหตุผลทางศีลธรรมในฉากที่จ�ำเป็นต้อง
มีความรุนแรง ท�ำให้มีผลต่อการประเมินความรุนแรงนั้นต่างออกไป แต่ปัจจุบันบริการท่ีคล้าย
ทีวีในสื่อใหม่นั้น ไม่อาจน�ำเอาบริบทหรือโครงเรื่องไปใช้พิจารณาได้เพราะมีลักษณะเป็นคลิป
วิดีโอเท่านั้น 
	 ในขณะเดียวกนั การจ�ำกดัเวลาออกอากาศกถู็กท้าทายจากการหลอมรวมสือ่ด้วย เพราะ
ระบบนี้ใช้ได้กับบริการที่ต่อเนื่องตามเวลา (linear) เท่านั้น แต่ใช้กับบริการท่ีไม่ต่อเนื่องตาม
เวลา(non-linear) หรือไม่มีผังรายการ (non-scheduled) หรือบริการตามความต้องการ (on-
demand) ไม่ได้ และเครื่องมือนี้ก็ใช้กับบริการตามความต้องการ (on-demand) หรือ เลือกชม
ตามความต้องการ (demand-pull) เช่น ยูทูบ และบริการภาพยนตร์ตามความต้องการ (video 
on-demand) ไม่ได้
	 ทุกประเทศที่ศึกษานั้นตระหนักถึงความท้าทายเหล่านี้ และพัฒนาแนวทางการก�ำกับ
ดูแลเนื้อหาที่มีความเสี่ยงเหล่านี้ในหลักเกณฑ์การก�ำกับมากข้ึน โดยประการแรก บางประเทศ
พยายามสร้างการจัดประเภทเนื้อหารายการที่เป็นมาตรฐานส�ำหรับทุกสื่อเพื่อเผชิญกับความ
ท้าทายจากการหลอมรวมสื่อ ตัวอย่างเช่น หลักด�ำเนินการท่ีดี (Good Practice Principles) 
ซึ่งมีหลักการพื้นฐานที่ท�ำให้เนื้อหาที่เผยแพร่เป็นข้อมูลข่าวสารมีคุณภาพ และเหมาะสมกับช่วง
อายุซึ่งจัดท�ำโดยความร่วมมือระหว่างผู้ให้บริการเนื้อหาในหลายแพลตฟอร์มไว้ใช้ในระบบของ
ตน เช่น AOL, BBC, Google, Channel 4, Microsoft, Mobile Broadband group ฯลฯ 
ส่วนประเทศเนเธอร์แลนด์นั้นก็มีระบบ Kijkwijzer (แปลว่า รับชมอย่างชาญฉลาด (Watch 
wiser) หรือ แนวทางการรับชม (Viewing guide) ซึ่งเป็นมาตรฐานในการจัดระดับความ
เหมาะสมเน้ือหารายการในหลายแพลตฟอร์มท้ังในภาพยนตร์ โทรทัศน์ วิดีโอ ดีวีดี โดยใช้
ร่วมกับการบ่งชี้ลักษณะเนื้อหา (content descriptor) นอกจากนี้ รายงาน ALRC’s 118th 
(2012) ซึ่งก�ำหนดกรอบนโยบายและค�ำแนะน�ำส�ำหรับหลักเกณฑ์การจัดประเภทเนื้อหาและ
สื่อหลอมรวม ได้แนะน�ำหลักการเกี่ยวกับการปรับปรุงกฎหมายการจัดระดับความเหมาะสม
รายการว่าควรตอบสนองและปรับให้เข้ากับเทคโนโลยีที่เปลี่ยนไป และควรเป็นกฎหมายที่เป็น 
กลางส�ำหรบัทกุแพลตฟอร์ม (platform-neutral) อนัรวมถึง สิง่พมิพ์ ภาพยนตร์ เกมคอมพวิเตอร์ 
เนือ้หาออนไลน์และบนโทรศัพท์เคลือ่นที ่และเนือ้หาโทรทศัน์ซึง่รวมถงึบรกิารบอกรบัสมาชกิด้วย
นอกจากน้ี สิง่ทีค่วรค�ำนึงถงึอย่างยิง่คือ การประเมนิผลเครือ่งมอืเหล่านีอ้ย่างสม�ำ่เสมอ ด้วยการรบั
ฟังความเหน็สาธารณะ และการวจิยัถงึความตระหนกัรูแ้ละความเข้าใจต่อเครือ่งมอืดงักล่าวของ 
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ผู้ปกครองหรือผู้ชม
	 ประการต่อไป กลไกพืน้ฐานในการก�ำกบัดแูลเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่งของประเทศทีศ่กึษา
ก็มุ่งเน้นการแสวงหาความร่วมมือจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้องหลายภาคส่วนมากขึ้น อาทิ รัฐบาลหรือ
องค์กรก�ำกับดูแลของรัฐ ผู้ประกอบการในอุตสาหกรรมสื่อ กลุ่มผู้ปกครองและผู้ขับเคลื่อนเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ รวมถงึผูใ้ห้บริการโครงข่ายหรอืผูใ้ห้บรกิารเนือ้หาในโครงสร้างสือ่ใหม่ ตวัอย่าง
เช่น OFCOM ได้จัดต้ังช่องทางร้องเรยีนแบบออนไลน์ ส�ำหรบัร้องเรยีนสือ่ เรยีกว่า “ช่องทางตดิต่อ 
ผู้ปกครอง” (parent port) ซึ่งเป็นแหล่งแสวงหาความร่วมมืออย่างครบวงจร ในการแจ้ง
เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับเนื้อหา
ที่มีความเสี่ยงในหลากหลาย
สื่อ เช ่นรายการ โฆษณา 
ภาพยนตร์ วิดีโอเกม นิตยสาร 
เว็บไซต์ ฯลฯ อีกตัวอย่างหนึ่ง
ในสหรัฐอเมริกาที่ซึ่ งกลุ ่ม
เค ล่ือนไหวทางสั งคมเพื่อ
สนับสนุนนโยบายสาธารณะ
มีความกระตือรือร้นในการมี
ส่วนร่วมกับการก�ำกับดูแล โดยการให้ความรู้เกี่ยวกับการจัดระดับความเหมาะสมรายการ การ
เป็นศูนย์กลางรับแจ้งเรื่องร้องเรียน การเรียกร้องให้มีนโยบายที่ดีขึ้นในการคุ้มครองเด็กและ
เยาวชนจากเนือ้หาทีม่คีวามเสีย่ง ตวัอย่างกลุม่ดงักล่าว เช่น Parents Television Council, The 
TVBoss, National Parent Teacher Association (National PTA®) เป็นต้น
	 ประการสดุท้าย การก�ำกบัดูแลโดยรฐั หรอืการควบคมุและสัง่การ ได้ถกูท้าทายจากการ
หลอมรวมสื่อและสภาวะแวดล้อมของสื่อดิจิทัลเพราะเป็นมาตรการท่ีไม่มีความยืดหยุ่น รองรับ
สถานการณ์สือ่ทีเ่ปลีย่นแปลงไปอย่างรวดเรว็ได้ยาก ดงัเช่นการศกึษาของ Byron review (2008) 
ที่เสนอแนะว่า “การก�ำกับดูแลที่มีคุณภาพมากขึ้น ร่วมกับการให้ข้อมูลข่าวสารและการศึกษา
ที่ดีขึ้น” เป็นสิ่งจ�ำเป็นในการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยงในยุคหลอมรวม 
นอกจากนี ้Lievens (2010) ยงัพบว่าเครือ่งมอืในการก�ำกบัดแูลทางเลอืก (Alternative Regula-
tory Instruments (ARI)) อันได้แก่ การก�ำกับดูแลกันเอง (self-regulation) การก�ำกับดูแลร่วม
กัน (co-regulation) ก็ได้ถูกน�ำมาใช้ในหลายประเทศเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่
มีความเสี่ยง รวมถึงประเทศต่างๆที่น�ำมาศึกษาในครั้งนี้ นอกจากนี้ ยังมีการมุ่งเน้นความส�ำคัญ
ของการส่งเสริมความรู้เท่าทันสื่อให้แก่ผู้ชมโดยเฉพาะเด็กและเยาวชนในฐานะเป็นเครื่องมือท่ี
ไม่ใช่การก�ำกับดูแล (non-regulatory tool) ซึ่งเชื่อว่าเป็นเครื่องมือเหมาะสมกับการคุ้มครอง
เด็กและเยาวชนในภาวะสื่อหลอมรวมเป็นอย่างยิ่ง
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5. ข้อเสนอแนะ 
	 ผู้ชมโทรทัศน์ในประเทศไทยอันรวมถึงเด็กและเยาวชนได้รับความบันเทิงจากเนื้อหา
รายการโทรทศัน์จากหลายแพลตฟอร์มซึง่เป็นประสบการณ์เดยีวกบัผูช้มทัว่โลก เดก็และเยาวชน
มักรับชมภาพเคลื่อนไหวทั้งที่เป็นบริการจากกิจการโทรทัศน์และบริการคล้ายโทรทัศน์จาก
อุปกรณ์ต่างๆ ได้ทุกที่ทุกเวลา ตามความสะดวกของตน การศึกษานี้ท�ำให้พบว่า การก�ำกับดูแล
เนื้อหาที่มีความเสี่ยงในประเทศไทย ต้องการเครื่องมือการก�ำกับดูแลที่มีคุณภาพดีขึ้นและเป็น
เครื่องมือที่เป็นมาตรฐานเดียวกันในทุกสื่อ (a cross-media classification system) รวมถึง
การส่งเสรมิเนือ้หาเชงิบวกทีส่ร้างสรรค์และส่งเสรมิการรูเ้ท่าทนัสือ่เพือ่คุม้ครองเดก็และเยาวชน
ในสภาวะการหลอมรวมสือ่และการพฒันาของเทคโนโลยทีีร่วดเรว็ ซึง่เป็นไปในลกัษณะเดยีวกบั
ประเทศที่มีแนวทางพัฒนาเครื่องมือต่างๆ ดังที่น�ำมาอ้างอิงในการศึกษานี้
	 การศึกษานี้จึงเสนอให้มีการแบ่งความรับผิดชอบร่วมกันระหว่างผู้มีส่วนได้เสียใน
อุตสาหกรรมสื่อทุกภาคส่วน เพื่อบรรลุเป้าหมายดังกล่าว ดังที่แสดงในรูปที่ 1

ผู้ประกอบ
กิจการโทรทัศน์/
องค์กรวิชาชีพ

 กสทช.
 & ICT

ปกครอง/ภาค
ประชาสังคม/ 
นักวิชาการ 

 ผู้ให้บริการ 
โครงข่าย/เนื้อหา

ในสื่อใหม่

รูปที่ 1 : แนวทางการรับผิดชอบร่วมกันระหว่างผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วนเพื่อพัฒนาเครื่องมือกำ�กับดูแลที่ดีขึ้นและเป็น
มาตรฐานเดียวกันทุกสื่อ ในการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยง 

	 โดยที ่กสทช.และผูป้ระกอบกจิการโทรทศัน์ทกุประเภทควรร่วมกนัพฒันาเครือ่งมอืจดั
ระดับความเหมาะสมที่เป็นมาตรฐาน เพื่อลดการใช้ดุลพินิจและความไม่คงท่ีของการจัดระดับ
ความเหมาะสม นอกจากนี้ เครื่องมือนี้ควรใช้ได้กับการจัดประเภทเนื้อหาในกิจการโทรทัศน์ทุก
ประเภท (a cross-media classification system) โดยผู้ให้บริการที่เกี่ยวข้องควรมีส่วนร่วม
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ในการวางโครงสร้างของระบบนี้ อาทิ ผู้ประกอบกิจการโทรทัศน์ ผู้ให้บริการเนื้อหาที่คล้ายทีวี
ทางอินเทอร์เน็ต รวมถึง คณะกรรมการจัดระดับความเหมาะสมของภาพยนตร์ และ กระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (ICT) ด้วย แนวทางความรับผิดชอบร่วมกันทางการมีส่วน
ร่วมระหว่างผูม้ส่ีวนได้เสยีทกุภาคส่วนเช่นนี ้จะช่วยให้ระบบการจดัระดบัความเหมาะสมรายการ
เป็นระบบทีใ่ช้ได้กบัทกุสือ่ สามารถให้ข้อมลูทีชั่ดเจนและสอดคล้องกนัเกีย่วกบัเนือ้หาแก่ผูช้มและ
ผู้ปกครอง 
	 นอกจากนี้ องค์กรวิชาชีพสื่อควรมีการสนับสนุนการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่จัดระดับความ
เหมาะสม เพือ่ให้ท�ำงานได้อย่างมปีระสทิธภิาพมากข้ึน โดยเฉพาะกบัสือ่ท่ีไม่เคยใช้ระบบจดัระดบั
ความเหมาะสมมาก่อน
	 ความรับผิดชอบร่วมกันนี้ ภาคประชาสังคม ผู้ปกครองและนักวิชาการควรมีส่วน
ร่วม โดยการสนับสนุนด้านการศึกษาวิจัย และการประเมินผลเครื่องมือในการก�ำกับดูแลอย่าง
สม�่ำเสมอเพื่อการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของเครื่องมือ รวมถึงรับผิดชอบร่วมกันในการ
สร้างความตระหนักรู้ ความเข้าใจและส่งเสริมการใช้ระบบจัดระดับความเหมาะสมรายการแก่
กลุ่มผู้ชม เด็กและเยาวชนให้มีเพิ่มมากขึ้น 

	 เครือ่งมอือืน่ที ่กสทช.อาจพจิารณาคอืการใช้เครือ่งมอืทางเทคโนโลยใีนกล่อง set-top-
box ของดิจิทัลทีวีที่ก�ำลังจะเกิดขึ้น ซึ่งเครื่องมือทางเทคโนโลยีนี้จะช่วยให้ผู้ปกครองสามารถ
จัดการ โดยปิดกั้นรายการที่ไม่เหมาะสมเพื่อคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากเนื้อหาที่มีความเสี่ยง
ได้ 
	 นอกจากนี้ เครื่องมือที่ไม่เป็นการก�ำกับดูแลก็เป็นอีกประเด็นหนึ่งที่ส�ำคัญในการสนอง
ตอบต่อเทคโนโลยีที่พัฒนาอย่างรวดเร็ว กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ควรรับผิดชอบและท�ำงานร่วม
กันเพื่อส่งเสริมเนื้อหาในเชิงบวกในบริการโทรทัศน์ และส่งเสริมความรู้เท่าทันสื่อในหมู่ผู้ชมโดย
เฉพาะเดก็และเยาวชน ทัง้นี ้กสทช. ในฐานะองค์กรก�ำกบัดแูลภาครฐัซึง่มบีทบาทและภารกจิใน
ด้านการส่งเสรมิความรูเ้ท่าทนัสือ่ควรแสวงหาความร่วมมอืจากทกุภาคส่วนในการน�ำนโยบายไป
สู่การปฏิบัติจริงในการส่งเสริมความรู้เท่าทันสื่อ



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.255653

รายการอ้างอิง
ภาษาไทย
	 คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์. 2555. รายงานผลการด�ำเนิน
งานประจ�ำปี 2555. [รายงาน] 
	 ชมพูนุท คารวมิตร. 2552. ความขัดแย้งระหว่างภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาค
ประชาชนในการจัดระดับความเหมาะสมของรายการโทรทัศน์ไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญามหา
บัณฑิต สาขาวิชาการสื่อสารมวลชน คณะนิเทศศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
	 นฤมล ปิ่นโต. 2550. การรับรู้เรื่องการจัดระดับความเหมาะสมรายการโทรทัศน์กับ
ความคาดหวงัต่อการจดัวางเวลาออกอากาศรายการโทรทศัน์ตามความเหมาะสมของเนือ้หาของ
ผู้ปกครองเด็กนักเรียนระดับประถมศึกษาในกรุงเทพมหานคร. [e-book] มหาวิทยาลัยศรีปทุม. 
แหล่งที่มา: http://hdl.handle.net/123456789/1371.
	 บุญอยู่ ขอพรประเสริญ. 2553. พฤติกรรมการเปิดรับชมและความต้องการรายการ
โทรทัศน์ของเด็ก. วารสารร่มพฤกษ์, 28, 2 (กุมภาพันธ์-พฤษภาคม): 106-123.
	 มูลนิธิสื่อมวลชนศึกษา. 2554. การศึกษาเปรียบเทียบพฤติกรรมการเปิดรับสื่อของ 
วัยรุ่นต่างกลุ่ม. [รายงานการศึกษา].

ภาษาอังกฤษ
	 Byron, T. 2008. Safer Children in a Digital World The Report of the Byron 
Review 2008. [e-book] the UK Council for Child Internet Safety (UKCCIS) . http://
www.education.gov.uk/ukccis/about/a0076277/the-byron-reviews#startcontent.
	 Gershon, R. A. 2000. The transnational media corporation: Environmental 
scanning and strategy formulation. The Journal of Media Economics, 13(2), 81-101.
	 Greenburg, B. and Rampoldi-Hnilo, L. 2012. Child and Parent Responses 
to the Age-based and Content-based Television settings. In: Singer, D. and Singer, 
J. eds. 2012. Handbook of Children and the Media. 2nd ed. California: Sage Pub-
lications, Inc., pp. 615-628.
	 Millwood-Hargrave, A. and Livingstone, S. 2009. Harm and offence in media 
content: a review of the evidence. 2nd Revised edition , Intellect, Bristol, UK.
	 Iosifidis, P. 2011. Global media and communication policy. Houndmills, 
Basingstoke, Hampshire: Palgrave Macmillan.
	 ITU. 2012. WCIT 2012 Background Brief. [online] Available at: http://www.
itu.int/en/wcit-12/Documents/WCIT-background-brief3.pdf [Accessed: 1 March 
2013].



วารสารอิศราปริทัศน์ 54

	 Lawson-Borders, G. 2006. Media organizations and convergence. Mahwah, 
N.J.: Lawrence Erlbaum Associates.
	 Lievens, E. 2010. Protecting children in the digital era. Boston: Martinus 
Nijhoff Publishers.
	 National Statistic Office Of Thailand. 2012. Executive Summary : Informa-
tion and Communication Technology survey . [e-book] Available through: http://
web.nso.go.th/en/survey/data_survey/550917-icth.pdf.
	 NBTC. 2012. NBTC: Thailand ICT Information - Internet - Penetration Per 
Population. [online] Available at: http://www2.nbtc.go.th/TTID/Internet_market/
penetration_per_population/ [Accessed: 1 Feb 2013].
	 Nielsen. 2011. Global digital broadcasting report – IPTV, Smart TV, Web and 
Mobile TV trends. [online] Available at: http://www.reportlinker.com/p0681361/
Global-Digital-Broadcasting-IPTV-Smart-TV-Web-and-Mobile-TV-Trends.html [Ac-
cessed: 1 Feb 2013] 
	 Nielsen. 2012. The Asian media landscape is turning digital : How can mar-
keters maximise their opportunities?. [e-book] http://www.nielsen.com/content/
dam/corporate/au/en/reports/2012/changing-asian-media-landscape-feb2012.pdf 
[Accessed: 1 May 2013].
	 Ostergaard, B. 1998. Convergence: Legislative Dilemmas. In: Mcquail , D. 
and Siune, K. eds. 1998. Media Policy: Convergence, Concentration and Commerce. 
1st ed. London: Sage .
	 Parental Television Council 2012. PTC Study Finds TV Ratings System 
Inadequate. [press release] September 19, 2012.
	 Pew Research Centre. 2012. The rise of the connected viewer. Available 
at:
	 http://www.pewInternet.org/Reports/2012/Connected-viewers/Findings.
aspx [Accessed: 1 Feb 2013].
	 Researchandmarkets. 2010. Asia Pacific IPTV Market. [e-book] http://www.
researchandmarkets.com/reports/363673/ [Accessed: 15 May 2013].
	 Researchandmarkets. 2011. Global Digital Broadcasting - IPTV, Smart TV, 
Web and Mobile TV Trends. [online] Available at: http://www.researchandmarkets.
com/research/853178/global_digital_bro [Accessed: 15 May 2013].
	 Shinohara, T. and Okano, Y. 2002. Worldwide Progress in the convergence 
of Telecommunications, Information Technology and Broadcasting : The Tasks 



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.255655

Facing Japan. [report] Nomura Research Institute.
	 Socialbakers. 2013. YouTube channel VrzoChannel on Socialbakers.com. 
[online] Available at: http://www.socialbakers.com/youtube-statistics/channel/
vrzochannel [Accessed: 15 May 2013].
	 Straubhaar, J., Larose, R. and Straubhaar, J. 2000. Media now. Australia: 
Wadsworth.
	 TV Parental Guidelines 2012. New Study Reveals Americans Believe TV 
Parental Guidelines Are Effective. [press release] April 6, 2012.
	 Verhulst, Stefaan G. 2002. About Scarcities and Intermediaries - In Leah A. 
Lievrouw & Sonia M. Livingstone (Eds.), Handbook of new media : social shaping 
and consequences of ICTs / edited by Leah A. Lievrouw and Sonia Livingstone 
(pp. 432-447): London : SAGE.
	 wearesocialsg. 2011. Social, Digital and Mobile in Thailand. [online] Available 
at: http://www.slidesher.net/wearesocial/we-are-socials-guide-to-social-digital-
mobile-in-thailand-nov-2011 [Accessed: 15 May 2013].



วารสารอิศราปริทัศน์ 56

บทความวิชาการ



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.255657

บทนำ�
	 สังคมตระหนักดีถึงบทบาทหน้าท่ีอันส�ำคัญของสื่อมวลชนในการก�ำหนดการรับรู้และ
การเรียนรู้ของประชาชนอย่างรอบด้าน ทั้งในมิติทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
นักวิชาการและผูก้�ำหนดนโยบายโดยมากเหน็ว่าข้อมลูข่าวสาร ไม่ว่าจะผลติโดยสือ่เอกชนหรอืสือ่
ของรฐั เปน็สินค้าสาธารณะทีอ่าจสง่ผลกระทบภายนอกทั้งในแงบ่วกหรอืลบตอ่สงัคมในวงกว้าง 
ด้วยเหตุนี ้รฐับาลของประเทศส่วนมากจงึได้จดัตัง้กลไกในการก�ำกบัดแูลอตุสาหกรรมสือ่มวลชน
ขึน้มาเฉพาะ โดยเฉพาะสือ่แพร่ภาพกระจายเสยีง เพือ่รบัประกนัว่าการท�ำงานของอตุสาหกรรม
สื่อจะสอดคล้องกับเป้าหมายสาธารณะและผลประโยชน์ของสังคมโดยรวม อาทิ การคุ้มครองผู้
เยาว์จากสื่อที่อาจเป็นอันตรายหรือบั่นทอนพัฒนาการของเด็ก ภาพอนาจารเด็ก การหลอกลวง
ผู้บริโภคด้วยโฆษณาที่เป็นเท็จ การกระตุ้นให้เกิดความเกลียดชัง และการละเมิดสิทธิส่วนบุคคล 
	 แม้จะเล็งเห็นความจ�ำเป็นของการเฝ้าก�ำกับดูแลสื่อให้เป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคม 
ทว่าวาทกรรมอีกด้านหนึ่งที่ถูกยกขึ้นมาเพื่อใช้ต่อต้านกลไกการก�ำกับดูแลสื่ออย่างเข้มงวด โดย
เฉพาะการก�ำกบัดูแลโดยภาครฐั (state regulation) ซึง่มกัมลีกัษณะของการก�ำกบัด้วยค�ำสัง่และ
การควบคมุ คอืการลดิรอนสทิธเิสรภีาพในการแสดงความคดิเหน็ของสือ่มวลชน ซึง่เป็นหลกัการ
ส�ำคญัทีส่นับสนุนการท�ำงานของสือ่ในฐานะกลไกการตรวจสอบและเวททีีเ่ปิดพืน้ทีใ่ห้กบัความคดิ
เห็นอันหลากหลายตามหลักการของสังคมประชาธิปไตย โดยเฉพาะในประเด็นละเอียดอ่อนที่มี
ผู้เห็นต่างมากมาย เช่น ประเด็นทางการเมือง นอกจากนั้น การก�ำกับดูแลโดยรัฐยังถูกวิพากษ์
วจิารณ์ในหลากหลายประเด็น อาท ิความแข็งตวัของระบบทีไ่ม่ยดืหยุน่ตามการเปลีย่นแปลงของ
เทคโนโลยกีารสือ่สาร หรอืการเพกิเฉยต่อผลประโยชน์และความรูข้องภาคเอกชนทีต่นท�ำหน้าที่
ก�ำกับดูแล 
	 ปัญหาจากการก�ำกับดูแลโดยรัฐดังกล่าวเปิดทางให้กับวาทกรรมทางเลือกอย่างการ
ก�ำกับดูแลกันเอง (self-regulation) วิวาทะหลักที่ใช้สนับสนุนวาทกรรมการก�ำกับดูแลกันเอง
ในสื่อคือ การปกป้องสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นในสื่อจากอ�ำนาจแทรกแซงของรัฐ 
นอกจากนั้นยังมีเหตุผลสนับสนุนอื่นๆ เช่น ภาควิชาชีพมีความรู้และประสบการณ์ในโครงสร้าง
เศรษฐกิจและวัฒนธรรมของสื่อมากกว่าภาครัฐ และมีความยืดหยุ่นในการปรับเปลี่ยนตามการ
เปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีสื่อสารได้ดีกว่า 

แนวคิดและประสบการณ์ของระบบการกำ�กับดูแลร่วมในกิจการสื่อ:
 บทสำ�รวจวรรณกรรมต่างประเทศ*

* บทความนี้ดัดแปลงมาจากงานศึกษาแนวคิดและประสบการณ์ของระบบการกำ�กับดูแลร่วมในกิจการสื่อสิ่งพิมพ์และ
แพร่ภาพกระจายเสียง: บทสำ�รวจวรรณกรรมจากต่างประเทศ โดยมี ดร.สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์ เป็นที่ปรึกษา และได้
รับการสนับสนุนทุนวิจัยจากสำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) 

วรพจน์ วงศ์กิจรุ่งเรือง

อาจารย์ประจำ�คณะพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม 

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
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	 อย่างไรก็ตาม แนวคิดการก�ำกับดูแลกันเองก็ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นการปล่อยให้ผล
ประโยชน์ของสาธารณะถูกก�ำกับและชี้น�ำโดยผลประโยชน์ของภาคอุตสาหกรรมเพียงฝ่ายเดียว 
รวมถึงกลไกในการก�ำกับดูแลกันเองไม่มีอ�ำนาจบังคับใช้เพียงพอท่ีจะรับประกันการส่งต่อเป้า
หมายสาธารณะ มตีวัอย่างเชงิรปูธรรมทีเ่กดิขึน้ทัง้ในและต่างประเทศทีส่ะท้อนให้เหน็ว่า องค์กร
สือ่บางแห่งเพกิเฉยและละเมดิหลกัปฏบิตัหิรอืจรรยาบรรณวชิาชพี หรอืองค์กรสือ่บางแห่งเลอืก
ทีจ่ะถอนตวัจากองค์กรวชิาชพีเมือ่ผลประโยชน์ของตนขดัแย้งกบัจรรยาบรรณวชิาชพี โดยกลไก
ก�ำกับดูแลกันเองไม่มีเครื่องมือในการลงโทษองค์กรสื่อดังกล่าว เนื่องจากการท�ำงานของกลไกนี้
ตัง้อยูบ่นฐานความสมคัรใจเป็นหลกั สภาวะทีส่ือ่ด�ำเนนิการโดยเหน็แก่ประโยชน์ส่วนตนมากกว่า
การแสดงความรับผิดชอบต่อสังคมท�ำให้เกิดค�ำถามท้าทายวาทกรรมเรื่องเสรีภาพของสื่อ (free 
media) ทีใ่ช้สนบัสนนุการก�ำกบัดแูลกนัเอง ด้วยกรอบคดิทีเ่ชือ่ว่าเสรภีาพของสือ่นัน้ไม่อาจแยก
ขาดจากความรับผิดชอบของสื่อได้ (fair media) ข้อจ�ำกัดของระบบการก�ำกับดูแลโดยรัฐและ
การก�ำกับดูแลกันเองน�ำไปสู่นวัตกรรมในการก�ำกับดูแลชนิดใหม่คือ การก�ำกับดูแลร่วม (co-
regulation) ซึ่งถูกหยิบยกขึ้นมาพูดถึงในหลากหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศในแถบยุโรป 
	 กล่าวโดยรวมแล้ว การก�ำกับดูแลร่วมคือกลไกที่ผสมผสานมิติการก�ำกับดูแลทั้งจาก
ภาครัฐและวิชาชีพเข้าด้วยกัน ทั้งในกระบวนการจัดท�ำหลักปฏิบัติ การเฝ้าตรวจสอบ และการ
บังคับใช้/การลงโทษ แนวคิดนี้สนับสนุนให้องค์กรวิชาชีพมีเสรีภาพในการก�ำกับดูแลกันเองภาย
ใต้หลกัปฏบิติัทีร่่างขึน้ในภาควชิาชพีและออกแบบมาเพือ่ปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ ในขณะ
เดยีวกัน ภาครฐักม็อี�ำนาจในการต่อรองให้องค์กรวชิาชีพท�ำงานได้อย่างมปีระสทิธภิาพ (เช่น ผ่าน
แรงจูงใจทางการเงิน หรือแรงจูงใจทางกฎหมาย) รวมถึงกรณีที่องค์กรวิชาชีพล้มเหลวในการส่ง
ต่อเป้าหมายสาธารณะ รัฐคงอ�ำนาจสุดท้ายในการแทรกแซงเพื่อปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ 
	 บทความ “แนวคดิและประสบการณ์ของระบบการก�ำกบัดแูลร่วมในกจิการสือ่สิง่พมิพ์
และแพร่ภาพกระจายเสยีง: บทส�ำรวจวรรณกรรมต่างประเทศ” ชิน้นีค้อืงานวรรณกรรมปรทิศัน์ 
ซึ่งมีเป้าประสงค์ที่การค้นหาองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับการก�ำกับดูแลร่วมและประสบการณ์
การประยุกต์ใช้กลไกการก�ำกับดูแลร่วมในกิจการสื่อในต่างประเทศ โดยหวังว่าองค์ความรู้และ
ประสบการณ์ดังกล่าวนี้จะสามารถใช้เป็นข้อมูลพื้นฐานในการพิจารณาข้อดีข้อเสียและความไป
ได้ในการประยุกต์ใช้ระบบการก�ำกับดูแลที่เป็นนวัตกรรมร่วมระหว่างภาครัฐและภาควิชาชีพ
ในประเทศไทย รวมถึงการศึกษาองค์ประกอบและปัจจัยที่ก�ำหนดความส�ำเร็จของกลไกน่าจะมี
ประโยชน์ในการออกแบบกลไกการก�ำกับดูร่วมในกิจการสื่อให้มีประสิทธิภาพสูงสุด 
	 งานวรรณกรรมปริทัศน์ชิ้นนี้แบ่งการน�ำเสนอออกเป็นสองส่วน คือ ส่วนที่หนึ่งเป็นการ
ส�ำรวจองค์ความรู้พื้นฐาน แนวคิด ค�ำนิยาม ทฤษฎี ที่เกี่ยวข้องกับการก�ำกับดูแลร่วมอย่างรอบ
ด้าน และส่วนที่สองเป็นการประมวลข้อเสนอและปัจจัยที่ส�ำคัญต่อกลไกการก�ำกับดูแลร่วม

1. บทสำ�รวจองค์ความรู้พื้นฐาน แนวคิด คำ�นิยาม ทฤษฎี เกี่ยวกับการกำ�กับดูแลร่วม
	 งานวรรณกรรมที่ศึกษาเห็นพ้องต้องกันว่า แนวคิดเกี่ยวกับระบบการก�ำกับดูแลร่วม
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เป็นแนวคดิทีถ่กูใช้และตีความหมายไปในทศิทางทีแ่ตกต่างหลากหลาย ไม่มรีปูแบบทีต่ายตวัและ
ไม่มีสูตรส�ำเร็จส�ำหรับการน�ำไปประยุกต์ใช้ ส่วนหนึ่งเป็นเพราะการก�ำกับดูแลร่วมเป็นแนวคิดที่
ให้ความส�ำคัญกับ “กระบวนการ” ค่อนข้างมาก จึงต้องค�ำนึงถึงบริบททางเศรษฐกิจ การเมือง 
สังคม และวัฒนธรรม ของแต่ละประเทศ ตัวอย่างเช่น ในบางประเทศอาจจะตีความการก�ำกับ
ดูแลร่วมว่าเป็นการก�ำกับดูแลแบบไม่เข้มงวด (light-touch regulation) ซึ่งเป็นลักษณะส�ำคัญ
ของการเปิดเสรีทางเศรษฐกิจ หรือบางประเทศอาจจะตีความไปไกลถึงขั้นเป็นการลดการก�ำกับ
ดูแล (deregulation) ขณะที่ในบางแห่งมองว่าการก�ำกับดูแลร่วมเป็นเพียงกลยุทธ์ของภาครัฐที่
ต้องการด�ำรงไว้ซึ่งสถานะทางอ�ำนาจของตนผ่านการดึงการมีส่วนร่วม
	 งานศึกษาเรื่อง Final Report: Study on Co-Regulation Measures in the Media 
Sector (2006) ของ Hans-Bredow-Institut ประเทศเยอรมัน อธิบายว่า ทฤษฎีเกี่ยวกับการ
ก�ำกบัดูแลสมยัใหม่มองการก�ำกบัดูแลว่าเป็นแนวคดิท่ีไม่หยดุนิง่ เป็นผลผลติของสามเหลีย่มความ
สัมพันธ์ทางอ�ำนาจระหว่างรัฐ ตลาด และภาคประชาสังคม ด้วยเหตุนี้ เราจึงไม่สามารถท�ำความ
เข้าใจการก�ำกบัดูแลว่าเป็นเพยีงผลผลติทีเ่กดิจากอ�ำนาจรฐั แต่เป็นกลไกทีร่วมผูม้ส่ีวนได้เสยี อาทิ 
สมาคมวิชาชีพ องค์กรสื่อ และภาคประชาสังคม เข้ามาอยู่ในกลไลการก�ำกับดูแล ในแง่นี้ งาน
ศกึษาจึงได้เน้นย�ำ้ว่า เราควรเข้าใจการก�ำกบัดแูลในฐานะ “กระบวนการทางสงัคม” มากกว่าเพยีง 
“เครื่องมือทางสังคม” ซึ่งสอดคล้องกับกรอบคิดเรื่อง reflexive law หรือกฎการสะท้อน ของ 
Gunther Teubner ที่เสนอว่า รัฐจ�ำเป็นต้องออกแบบกลไกการก�ำกับดูแลในรูปแบบที่สะท้อน
ระบบการท�ำงานของสังคมที่มีอิสระและมีพลวัต และสร้างกลไกท่ีเปิดให้มีการปะทะสังสรรค์
ระหว่างผู้เล่นทางการเมืองและสังคมหลากหลายระดับ ดังนั้น Hans-Bredow-Institut จึงสรุป
แนวโน้มพฒันาการการก�ำกบัดแูลดงันี ้1) จากการก�ำกบัดแูลโดยรฐัอย่างเบด็เสรจ็กลายเป็นการ
ก�ำกับดูแลร่วม 2) จากการลงโทษโดยรัฐกลายเป็นการลงโทษทางสังคม 3) จากการก�ำกับดูแลที่
มีลักษณะทิศทางเดียวไปสู่รูปแบบความร่วมมือ และ 4) จากการใช้มาตรการบังคับกลายเป็นใช้
กลยุทธ์ในการหว่านล้อม 
	 ทฤษฎีด้านการก�ำกับดูแลข้างต้นสะท้อนถึงความส�ำคัญในการประยุกต์ใช้กลไกการ
ก�ำกบัดแูลร่วม ซึง่เป็นรปูแบบทีส่อดคล้องกบัการท�ำงานของสงัคมสมยัใหม่ทีม่คีวามหลากหลาย 
ซับซ้อน และมีพลวัต มากกว่าการก�ำกับดูแลโดยรัฐ1 ที่มีลักษณะแข็งตัวและมีทิศทางเดียว แต่รัฐ
ยงัคงอ�ำนาจในระดบัทีเ่หมาะสมไว้ ด้านหนึง่เพือ่เป็นกลไกในการสร้างแรงจงูใจให้การก�ำกบัดแูล
กันเองในภาควชิาชพีท�ำงานอย่างมปีระสทิธภิาพ อกีด้านหนึง่รฐัคงอ�ำนาจสดุท้ายไว้ในกรณทีีก่าร
ก�ำกับของภาคเอกชนท�ำงานล้มเหลวในการปกป้องเป้าหมายเชงินโยบาย ซึง่สอดคล้องกบัเหตผุล
ทีส่นบัสนนุการก�ำกบัดแูลร่วมของสหภาพยโุรปทีว่่า “ระบบการก�ำกบัดแูลร่วมมคีวามยดืหยุน่ใน

1 องค์กรของรัฐในที่นี้หมายรวมถึงองค์กรของรัฐที่อยู่ภายใต้ระบบราชการ และองค์กรอิสระของรัฐ ซึ่งแม้จะถือว่าเป็น
หน่วยงานของรัฐ แต่ก็มีระบบและเงื่อนไขการทำ�งานที่มีอิสระจากอำ�นาจของรัฐบาล หน่วยงานกำ�กับดูแลสื่อในยุโรป
ส่วนมากมีสถานะเป็นองค์กรอิสระ เช่น Office of Communication ของสหราชอาณาจักร
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การปรับเปลี่ยนและมีประสิทธิภาพมากกว่าการก�ำกับดูแลโดยรัฐแบบเดิม ... อย่างไรก็ตาม การ
ก�ำกับดูแลร่วมในทัศนะของคณะกรรมการหมายถึงการมีส่วนร่วมของภาครัฐในระดับที่เหมาะ
สม” (Nikoltchev 2002) 
	 นอกจากจะสอดคล้องกบัทฤษฎกีารก�ำกับดแูลสมยัใหม่แล้ว ระบบการการก�ำกับดแูลร่วม
ยงัช่วยหาค�ำตอบทีล่งตัวให้กบัววิาทะในเร่ืองเสรภีาพและความรบัผดิชอบของสือ่ ทฤษฎสีือ่มวลชน
เน้นย�ำ้ถงึความเป็นอสิระของสือ่จากการแทรกแซงทางอ�ำนาจท้ังปวง เพราะถือเป็นปัจจยัส�ำคญัท่ี
ส่งผลต่อการท�ำหน้าทีต่รวจสอบและกระบวนการก�ำหนดวาทกรรมสาธารณะของสือ่ กระนัน้กต็าม  
วิวาทะจากผู้สนับสนุนความรับผิดชอบของสื่อเสนอว่า ยิ่งสื่อมีความส�ำคัญและมีผลกระทบต่อ
สังคมมากเท่าไหร่ สังคมก็ยิ่งต้องการกลไกการก�ำกับดูแลที่จะช่วยรับประกันการท�ำหน้าที่ในเชิง
บวกของสื่อมากเท่านั้น อาทิ การเปิดพื้นที่ให้กับความคิดเห็นที่หลากหลาย และป้องกันการท�ำ
หน้าที่ในเชิงลบของสื่อ ด้วยเหตุนี้ การรักษาสมดุลระหว่างเสรีภาพและความรับผิดชอบของสื่อ
จึงเป็นประเด็นละเอียดอ่อนที่ผู้ออกแบบนโยบายสื่อต้องค�ำนึงถึงเสมอ วรรณกรรมที่ศึกษาส่วน
มากจึงเสนอว่า การก�ำกับดูแลร่วมซึ่งเป็นรูปแบบความร่วมมือระหว่างภาครัฐและวิชาชีพน่าจะ
เป็นค�ำตอบส�ำหรับการรักษาสมดุลระหว่างเสรีภาพและความรับผิดชอบของสื่อได้ดี
	 แนวโน้มการประยุกต์ใช้ระบบการก�ำกับดูแลร่วมเริ่มได้รับความส�ำคัญมากข้ึนทุกขณะ 
สมุดปกขาวของสหภาพยุโรปและรายงานของกลุ่มท่ีปรึกษาท่ีช่ือว่า Mandlkern ของสหภาพ
ยุโรป (อ้างจาก Nikoltchev 2002) เสนอให้ประเทศสมาชิกท�ำการศึกษาและน�ำรูปแบบการ
ก�ำกับดูแลร่วมไปประยุกต์ใช้ในอุตสาหกรรมต่างๆ มากขึ้น ในอุตสาหกรรมสื่อก็ประจักษ์ถึงการ
เกิดขึ้นของระบบการก�ำกับดูแลร่วมมากขึ้น ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติการสื่อสารแห่งสหราช
อาณาจักร ปี 2003 ก�ำหนดให้ Office of Communications (Ofcom) ถ่ายโอนอ�ำนาจในการ
ก�ำกับดูแลส่วนหนึ่งให้กับองค์กรวิชาชีพมากขึ้น หรือพระราชบัญญัติสื่อแห่งเนเธอร์แลนด์ได้
ก�ำหนดกรอบการจัดตั้งองค์กรวิชาชีพที่ท�ำหน้าที่จัดประเภทสื่อชื่อว่า Netherlands Institute 
for the Classification of audio-visual Media (NICAM) ให้ท�ำงานร่วมกับองค์กรก�ำกับของ
รัฐ โดยองค์กรของรัฐให้เงินสนับสนุนส่วนหนึ่งในการจัดตั้งและบริหารองค์กรวิชาชีพ
	 ในส่วนนี ้ผูศ้กึษาแบ่งการน�ำเสนอออกเป็น 3 ส่วน เพือ่แสดงให้เหน็องค์ความรู ้แนวคดิ 
และทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการก�ำกับดูแล อย่างรอบด้าน ส่วนแรกจะเป็นการส�ำรวจค�ำนิยาม
ของการก�ำกับดูแลร่วมในเชิงแนวคิดและหลักการ ส่วนท่ีสองเป็นการส�ำรวจค�ำนิยามในเชิงองค์
ประกอบที่ใช้วิเคราะห์และก�ำหนดการก�ำกับดูแลร่วม และส่วนที่สามเป็นการเปรียบเทียบข้อดี
ข้อเสียระหว่างการก�ำกับดูแลร่วม การก�ำกับดูแลกันเอง และการก�ำกับดูแลโดยรัฐ 

1.1 สู่นิยามการกำ�กับดูแลร่วม: สำ�รวจแนวคิดและหลักการ
	 การนยิามระบบการก�ำกบัดูแลร่วมนัน้มคีวามหลากหลายและไม่มรีปูแบบทีต่ายตวั โดย
เฉพาะเมือ่พิจารณาว่าการก�ำกบัดูแลร่วมคือการผสมผสาน (และการปะทะสงัสรรค์) ระหว่างกลไก
ของภาครฐัและองค์กรวชิาชพีภายใต้โครงสร้างการก�ำกบัดแูลร่วมกนั รปูแบบกลไกการก�ำกบัดแูล
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ร่วมของในแต่ละประเทศและแต่ละสือ่จงึมคีวามแตกต่างกนั ข้ึนอยูก่บัการผสมผสานอ�ำนาจหน้าท่ี
ระหว่างภาครฐัและองค์กรวชิาชพี และการให้น�ำ้หนกัและลกัษณะของอ�ำนาจหน้าทีใ่นแต่ละฝ่าย 
ซึ่งถูกก�ำกับด้วยบริบททางการเมือง สังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม อย่างไรก็ตาม การสรุปค�ำ
นิยามในระดับทฤษฎแีละแนวคดิเพือ่แสดงแก่นส�ำคญัของระบบการก�ำกบัดแูลร่วมเป็นสิง่ทีท่�ำได้ 
และช่วยให้เกิดความกระจ่างต่อแนวคิดที่อยู่เบื้องหลังระบบนี้
	 ผูศ้กึษาประมวลค�ำนยิามจากการส�ำรวจวรรณกรรมว่าการก�ำกบัดแูลร่วมคอื กลไกการ
ก�ำกับดูแลในรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรภาครัฐและภาควิชาชีพ (รวมถึงภาคประชา
สังคม) โดยเป็นการผสมผสานระหว่างรูปแบบการก�ำกับดูแลโดยรัฐแบบเดิมกับการก�ำกับดูแล
กันเองในภาควิชาชีพเข้าด้วยกัน การก�ำกับดูแลร่วมจึงเป็นกลไกที่เปิดให้ภาคส่วนอื่นของสังคม 
โดยเฉพาะภาควิชาชีพ (ซึ่งเป็นผู้ถูกก�ำกับดูแล) นอกเหนือจากรัฐ เข้ามาท�ำหน้าท่ีก�ำกับดูแล 
ทว่ารัฐยังมีเครื่องมือในการก�ำกับดูแลเพื่อใช้สร้างแรงจูงใจ เช่น แรงจูงทางการเงิน แรงจูงใจทาง
กฎหมาย ให้กลไกการก�ำกับดูแลในภาควิชาชีพท�ำงานอย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงรัฐคงอ�ำนาจ
สุดท้ายในการแทรกแซงเพื่อรับประกันการส่งมอบเป้าหมายเชิงนโยบาย 
	 งานวรรณกรรมที่ศึกษาล้วนพูดถึงลักษณะของการก�ำกับดูแลร่วมที่ปรากฏในนิยาม
ข้างต้น เพียงแต่อาจมีจุดเน้นที่แตกต่างกัน รายงานของ Ofcom (2008) เรื่อง “Identifying 
appropriate regulatory solutions: principles for analyzing self- and co-regulation” 
เน้นย�้ำถึงการแบ่งหน้าที่ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ซ่ึงท�ำให้รูปแบบการก�ำกับดูแลร่วมนั้น
มีความแตกต่างหลากหลาย ขึ้นอยู่กับระดับการแทรกแซงของอ�ำนาจรัฐในการก�ำกับดูแล ส่วน
บทความของ Palzer และ Scheuer (2004) ชี้ให้เห็นว่า ลักษณะเด่นของการก�ำกับดูแลร่วม 
คือการเปิดให้ภาคส่วนอื่นๆ ที่ไม่ใช่รัฐเข้ามาท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแล ซึ่งส่งผลให้การจัดท�ำและบังคับ
ใช้กฎหมายไม่ใช่อ�ำนาจที่สงวนไว้ให้กับองค์กรของรัฐเท่านั้น ในท�ำนองเดียวกัน บทความเรื่อง 
“Co-regulation of the Media in Europe: The Potential for Practice of an Intangible 
Idea” ของ Tarlach Mcgonagle เสนอว่า การก�ำกับดูแลร่วมเป็นรูปแบบการก�ำกับดูแลที่มี
ลักษณะเข้มงวดและตายตัวน้อยกว่าการก�ำกับดูแลโดยรัฐ และย�้ำถึงความร่วมมือระหว่างภาค
รัฐและภาคเอกชนในกระบวนการจัดท�ำและบังคับใช้หลักปฏิบัติร่วมกัน 
	 อย่างไรก็ตาม รายงาน Ofcom (2008) เสนอว่า แม้ระบบการก�ำกับดูแลร่วมจะเปิดให้
มกีารถ่ายโอนอ�ำนาจให้กบัภาคเอกชนมากข้ึน ทว่า องค์กรของรฐัจ�ำเป็นต้องรกัษาอ�ำนาจสดุท้าย
เอาไว้ เพื่อใช้เป็นมาตรการป้องกันผลประโยชน์ของสาธารณะและการันตีเป้าหมายเชิงนโยบาย
ในกรณีที่องค์กรวิชาชีพล้มเหลวในการก�ำกับดูแล ในงาน “Self-Regulation, Co-Regulation, 
Public Regulation” Palzer และ Scheuer (2004) เสนอในท�ำนองเดียวกันว่า แม้การก�ำกับ
ดูแลร่วมจะมีรูปแบบที่หลากหลายตามการผสมผสานระหว่างอ�ำนาจการก�ำกับดูแลจากภาค
รัฐและวิชาชีพ ทว่า ลักษณะที่เหมือนกันของการก�ำกับดูแลร่วมคือ การตั้งเป้าหมายที่นโยบาย
สาธารณะมากกว่าผลประโยชน์ของวิชาชีพ ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของ Price และ Verhulst 
ในหนงัสอื Self-Regulation and the Internet (2005) ทีเ่ชือ่ว่า การก�ำกบัดแูลกนัเองทีป่ราศจาก
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การแทรกแซงจากอ�ำนาจรัฐโดยสิ้นเชิงนั้นไม่มีอยู่จริงในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อผู้เล่น
ในตลาดไม่สามารถให้พันธสัญญาว่าจะปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ 
	 Nikoltchev (2002) น�ำเสนอหลักเกณฑ์ 2 ข้อที่สะท้อนถึงการรักษาสมดุลทางอ�ำนาจ
ในการก�ำกบัดแูลระหว่างภาครฐัและภาควชิาชพี คอื 1) การก�ำกบัดแูลร่วมโดยหลกัแล้วจะขึน้อยู่
กับกลไกการท�ำงานขององค์กรวิชาชีพเป็นหลัก โดยจะมีจุดเชื่อมต่อระหว่างภาครัฐและเอกชน
มากน้อยอย่างไรขึ้นอยู่กับระบบของแต่ละประเทศ และ 2) แม้การก�ำกับดูแลร่วมจะเป็นระบบที่
เน้นการก�ำกบัดแูลกนัเอง ทว่า วตัถปุระสงค์หลกัของกลไกอยูท่ีเ่ป้าหมายเชงินโยบายมากกว่าผล
ประโยชน์ของภาควชิาชพี โดยเฉพาะเป้าหมายทีเ่กีย่วพนักบัการปกป้องสทิธขิัน้พืน้ฐาน เช่น สทิธิ
มนุษยชน งานศึกษาของ Price และ Verhulst (2005) กล่าวในท�ำนองเดียวกันว่า แม้ประเด็น
เรือ่งเสรภีาพในการแสดงออกและสทิธขิัน้พืน้ฐาน เช่น การรกัษาความเป็นส่วนตวั อาจถกูมองว่า
ไม่สามารถไปด้วยกันได้ ทว่า องค์กรวิชาชีพไม่ควรประนีประนอมการปกป้องสิทธิขั้นพื้นฐานกับ
เสรีภาพ ดังนั้น องค์กรอิสระของรัฐควรจึงควรท�ำหน้าที่ตรวจสอบการท�ำงานขององค์กรวิชาชีพ
เพื่อป้องกันการละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานเหล่านี้
	 วรรณกรรมบางชิ้นนิยามกลไกการก�ำกับดูแลร่วมโดยให้น�้ำหนักกับกระบวนการปะทะ
สังสรรค์ระหว่างภาครัฐและภาควิชาชีพเพื่อก�ำหนดความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจในการก�ำกับดูแล 
รายงาน “Self-Regulation of Digital Media Converging on the Internet: Industry Codes 
of Conduct in Sectoral Analysis” จัดท�ำโดยโครงการ Programme in Comparative Media 
Law & Policy (PCMLP) (2004) แห่งมหาวิทยาลัยออกซ์ฟอร์ด ชี้ให้เห็นว่า การก�ำกับดูแลร่วม
คือกระบวนการพูดคุยอย่างต่อเนื่องระหว่างผู้มีส่วนได้เสีย ทั้งจากภาครัฐ ภาควิชาชีพ และภาค
ประชาสังคม ไม่ใช่แค่เพียงการก�ำกับดูแลโดยรัฐที่มีศูนย์กลางอยู่ที่ระบบราชการแบบเดิม การ
พูดคุยนี้จะก�ำหนดความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจในการก�ำกับดูแล 
	 บททบทวนวรรณกรรมข้างตน้มุ่งส�ำรวจค�ำนยิามของระบบการก�ำกับดูแลร่วมในระดบั
ทฤษฎหีรอืกรอบคิด กล่าวคือ การพยายามอธบิายโครงสร้างการก�ำกบัดแูลสองช้ันท่ีท�ำงานร่วมกนั
ระหว่างภาครฐัและภาควชิาชพี รวมถงึเน้นให้เหน็กระบวนการปะทะสงัสรรค์ระหว่างทัง้สองภาค
ส่วนเพือ่ก�ำหนดความสมัพนัธ์ทางอ�ำนาจในการก�ำกบัดแูล การให้ค�ำนยิามเช่นนีช่้วยวางรากฐาน
ในการท�ำความเข้าใจระบบการก�ำกบัดแูลร่วมในระดบัแนวคดิ กระนัน้กต็าม การส�ำรวจค�ำนยิาม
การก�ำกบัดูแลร่วมในระดับหลกัเกณฑ์ทีใ่ช้ประกอบสร้างกลไกการก�ำกบัดแูลร่วมจะช่วยให้กรอบ
ในการวิเคราะห์และพิจารณากลไกการก�ำกับดูแลร่วมในรายละเอียดได้ดียิ่งขึ้น

1.2 องค์ประกอบในการวิเคราะห์และกำ�หนดการกำ�กับดูแลร่วม
	 งานศึกษาของ Hans-Bredow-Institut ได้แบ่งหลักเกณฑ์ในการพิจารณาระบบการ
ก�ำกับดูแลร่วมออกเป็น 2 ประการ คือ 1) องค์ประกอบในภาควิชาชีพ (มีการการจัดตั้งองค์กร
เฉพาะในภาควชิาชพี ภาควชิาชพีมส่ีวนในการจดัท�ำหลกัปฏบิตั ิและภาควชิาชพีทีอ่ยูภ่ายใต้การ
ก�ำกับดแูลมส่ีวนร่วมในกระบวนการก�ำกบัดแูล) และ 2) มจีดุเช่ือมต่อระหว่างกลไกการก�ำกบัดแูล
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โดยรฐัและวชิาชพี (เน้นเป้าหมายสาธารณะมากกว่าประโยชน์ของภาควชิาชพี มจีดุเชือ่มต่อทาง
กฎหมายระหว่างการก�ำกับดูแลโดยภาควิชาชีพและการก�ำกับดูแลโดยรัฐ รัฐถ่ายโอนอ�ำนาจใน
การตัดสินใจบางส่วนให้องค์กรวิชาชีพ และรัฐมีเครื่องมือในการควบคุมผลกระทบที่เกิดขึ้นจาก
การก�ำกับดูแลกันเอง) โดยมีรายละเอียดดังนี้
	 -	 มกีารจดัตัง้องค์กรวชิาชพี กฎระเบยีบ และกลไกในการท�ำงาน ขึน้มาท�ำหน้าทีก่�ำกบั

ดูแลกันเอง
	 กรณีศึกษาที่ถูกพิจารณาว่าเป็นการก�ำกับดูแลร่วมตามค�ำนิยามในรายงานของ Hans-
Bredow-Institut อย่างน้อยจะต้องมีการจัดตั้งองค์กรวิชาชีพข้ึนมาท�ำหน้าท่ีก�ำกับดูแลกันเอง 
รวมถึงมีกฎระเบียบและขั้นตอนในการด�ำเนินงานขององค์กรวิชาชีพที่ชัดเจน ภายใต้หลักเกณฑ์
ข้อนี้ การแต่งตั้งกรรมการภายในองค์กรสื่อเพื่อควบคุมให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายจะไม่ถือว่า
เป็นการก�ำกับดูแลร่วม นอกจากนั้น ข้อตกลงอย่างไม่เป็นทางการและการตัดสินใจเป็นกรณีๆ 
นั้น ก็ไม่ถือว่าเป็นการก�ำกับดูแลร่วมเช่นกัน
	 - 	องค์กรก�ำกบัดูแลกนัเองเข้าร่วมในการจดัท�ำหลกัปฏบัิตหิรอืจรรยาบรรณวชิาชีพ รวม

ถึงการบังคับและน�ำหลักเกณฑ์เหล่านี้ไปใช้ในทางปฏิบัติ
	 องค์กรวชิาชพีทีท่�ำหน้าทีก่�ำกบัดแูลกนัเองต้องมอี�ำนาจในการตดัสนิใจภายใต้กลไกการ
ก�ำกบัดแูลร่วม องค์กรวชิาชพีทีท่�ำหน้าทีเ่พยีงให้ค�ำปรกึษากบัองค์กรของรฐั โดยไม่มอี�ำนาจทีจ่ะ
ส่งผลกระทบต่อการตัดสินใจใดๆ ไม่ถือว่าเป็นการก�ำกับดูแลร่วมภายใต้หลักเกณฑ์นี้
	 - ภาควิชาชีพที่อยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลมีส่วนร่วมในกระบวนการก�ำกับดูแล 
	 การก�ำกับดูแลที่ควบคุมโดยรัฐทั้งหมด แล้วดึงการมีส่วนร่วมจากภาควิชาชีพเป็นครั้ง
คราว ไม่นับว่าเป็นการก�ำกับดูแลร่วม และถึงแม้ว่าภาควิชาชีพจะมีส่วนร่วมโดยเข้าไปท�ำหน้าที่
เป็นกรรมการ แต่หากการจัดตั้งและบริหารองค์กร รวมถึงการจัดท�ำกฎระเบียบ ล้วนด�ำเนินการ
โดยภาครฐั กจ็ะไม่นบัว่าเป็นการก�ำกบัดแูลร่วม เนือ่งจากภาควชิาชพีไม่ได้แสดงบทบาทอะไรใน
การก�ำกับดูแล เป็นเพียงแค่การให้ความร่วมมือภายใต้ระบบที่รัฐท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลทั้งหมด
	 -	 เป้าหมายเชิงนโยบายสาธารณะ
วัตถุประสงค์หลักของระบบการก�ำกับดูแลร่วมอยู่ที่การบรรลุเป้าหมายเชิงนโยบาย อาทิ การ
คุ้มครองผู้บริโภคจากโฆษณาที่หลอกลวง หรือการคุ้มครองผู้เยาว์จากภาพลามกอนาจาร หาก
เป้าหมายในการก�ำกับดูแลคือการปกป้องผลประโยชน์ของภาควิชาชีพเท่านั้น จะไม่ถือเป็นการ
ก�ำกับดูแลร่วม 
	 -	 มีจุดเชื่อมต่อทางกฎหมายระหว่างการก�ำกับดูแลโดยรัฐและโดยภาควิชาชีพ
ภายใต้หลักเกณฑ์นี้ กลไกการก�ำกับดูแลกันเองในภาควิชาชีพสื่อจะต้องถูกระบุไว้ในกฎหมาย 
(หรือในกฎระเบียบขององค์กรก�ำกับดูแลภาครัฐ) รวมถึงต้องมีข้อตกลงท่ีมีข้อผูกพันระหว่าง
หน่วยงานรัฐและองค์กรวิชาชีพ ด้วยเหตุนี้ ระบบการก�ำกับดูแลของรัฐและขององค์กรวิชาชีพ
ที่ท�ำหน้าที่คู่ขนานกันไป แต่ไม่มีจุดเชื่อมต่อทางกฎหมาย หรือเป็นแค่ความร่วมมืออย่างไม่เป็น
ทางการเป็นครั้งคราว จะไม่ถือเป็นการก�ำกับดูแลร่วม
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	 -	 มีการถ่ายโอนอ�ำนาจในการตัดสินใจให้กับองค์กรวิชาชีพ
กลไกการก�ำกับดูแลร่วมจะไม่สามารถเกิดข้ึนได้ หากหน่วยงานรัฐไม่ถ่ายโอนอ�ำนาจในการ
ตัดสินใจหรือด�ำเนินการบางส่วนให้กับองค์กรวิชาชีพ ตัวอย่างเช่น องค์กรวิชาชีพท�ำหน้าที่เป็น
เพียงหน่วยงานที่ปรึกษา โดยไม่ได้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจใดๆ ในกรณีที่จรรยาบรรณวิชาชีพที่
จัดท�ำโดยองค์กรวิชาชีพแล้วภายหลังเปลี่ยนสภาพกลายเป็นกฎหมายท่ีมีอ�ำนาจบังคับใช้ ทว่า
ภาควิชาชีพไร้ซึ่งอ�ำนาจในการเปลี่ยนแปลงจรรยาบรรณที่ได้กลายเป็นกฎหมายไปแล้ว ก็ไม่นับ
เป็นการก�ำกับดูแลร่วม เนื่องจากจรรยาบรรณวิชาชีพได้กลายเป็นเพียงเครื่องมือของหน่วยงาน
รัฐเท่านั้น 
	 -	 รัฐยังคงมีอ�ำนาจในการก�ำกับดูแล
	 ภายใต้การก�ำกับดูแลร่วม รัฐยังคงอ�ำนาจและมีเครื่องมือที่จะควบคุมการท�ำงานของ
องค์กรวิชาชีพ เพื่อการันตีความส�ำเร็จของเป้าหมายเชิงนโยบาย ด้วยเหตุนี้ ในกรณีท่ีองค์กร
วิชาชีพท�ำงานโดยปราศจากอิทธิพลของภาครัฐโดยสิ้นเชิง จะไม่นับเป็นการก�ำกับดูแลร่วม 
	 หลักเกณฑ์ในรายงานศึกษาของ Hans-Bredow-Institut ข้างต้น ประกอบกับนิยาม
ในเชิงแนวคิดก่อนหน้า ช่วยให้กรอบในการท�ำความเข้าใจองค์ประกอบของการก�ำกับดูแลร่วม
ได้เป็นอย่างดี อย่างไรก็ดี การเปรียบเทียบข้อดีข้อเสียระหว่างการก�ำกับดูแลในรูปแบบต่างเพื่อ
ให้เห็นข้อดีและข้อเสียของแต่ละระบบ และช่วยท�ำให้เข้าใจกลไกการก�ำกับดูแลร่วมได้ดียิ่งขึ้น

1.3 การเปรยีบเทยีบขอ้ด-ีขอ้เสยีระหวา่งการกำ�กับดูแลร่วม การกำ�กับดูแลกันเอง การ
กำ�กับดูแลโดยรัฐ 
	 รายงานของ Ofcom น�ำเสนอรูปแบบการก�ำกับดูแล 4 ประเภท โดยแบ่งตามระดับ
อ�ำนาจการแทรกแซงของรัฐจากน้อยไปมาก กล่าวคือไล่ระดับไปตั้งแต่ไม่มีการก�ำกับดูแลจนถึง
การก�ำกับดูแลโดยรัฐ (ภายใต้กฎหมาย) ดังนี้
	 •	 ไม่มีการก�ำกับดูแล (no regulation) – ตลาดสามารถท�ำงานและให้ผลลัพธ์เชิง

นโยบายได้ตามที่ต้องการ (เช่น การลดราคา การเพิ่มทางเลือก) ผู้บริโภคมีอ�ำนาจ
ในการตดัสนิใจมากพอทีจ่ะใช้ประโยชน์จากสนิค้าและบรกิารนัน้ๆ และสามารถหลกี
เลี่ยงภัยที่อาจจะเกิดขึ้นจากการบริโภคสินค้าและบริการได้ 

	 •	 การก�ำกับดูแลกันเอง (self-regulation) – ภาคอุตสาหกรรมสามารถรวมตัวกัน
เพื่อน�ำเสนอแนวทางในการก�ำกับดูแลที่สอดคล้องกับทั้งประโยชน์ของผู้บริโภคและ 
เป้าหมายเชงินโยบาย (เช่น การคุม้ครองผูเ้ยาว์จากภาพลามกอนาจาร) โดยปราศจาก
การแทรกแซงขององค์กรก�ำกับดูแลโดยรัฐ และไม่จ�ำเป็นต้องมีกฎหมายรองรับหลัก
ปฏิบัติหรือจรรยาบรรณที่ถูกร่างขึ้นเองในภาควิชาชีพ

	 •	 การก�ำกับดูแลร่วม (co-regulation) – รูปแบบการก�ำกับดูแลที่ผสมผสานองค์
ประกอบของการก�ำกบัดูแลโดยรฐัและการก�ำกบัดแูลกนัเองในภาควชิาชีพเข้าด้วยกนั 
โดยองค์กรของรัฐและภาควิชาชีพร่วมกันก�ำกับดูแลเพื่อบรรลุเป้าหมายเชิงนโยบาย
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ข้อดี ข้อเสีย

การก�ำกับ
ดูแลโดยรัฐ

-  องค์กรก�ำกับดูแลของรัฐมีอ�ำนาจในการบังคับใช้กฎ
ระเบียบและลงโทษผู้ไม่ปฏิบัติตาม ซึ่งการลงโทษ
โดยรัฐมักจะมีผลบังคับใช้มากพอที่จะโน้มน้าวให้
เกิดการปฏิบัติตาม องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เช่น ต�ำรวจและอัยการ มีอ�ำนาจตามบทบัญญัติใน
กฎหมายในการบังคับใช้กฎระเบียบ ด้วยเหตุนี้ การ
ก�ำกับดูแลโดยรัฐจึงเหมาะสมกับประเด็นเร่งด่วนที่
จ�ำเป็นต้องใช้การก�ำกับดูแลที่เข้มงวด หรือในกรณีที่
การละเมิดกฎระเบียบโดยภาคเอกชนอาจส่งผลกระ
ทบในแง่ลบต่อสาธารณะอย่างรุนแรง

-  กลไกการก�ำกับดูแลโดยรัฐถือเป็นระบบที่ได้รับการ
จัดตั้งขึ้นตามอ�ำนาจภายใต้ระบอบประชาธิปไตย 
ด้วยเหตุนี้จึงมักไม่ถูกตั้งค�ำถามหรือท้าทายในเรื่อง
ที่มาของอ�ำนาจ 

-   การออกกฎระเบียบโดยหน่วยงานของรัฐใช้เวลานานและมีความยืดหยุ่น
ต�่ำ ความล่าช้านี้อาจไม่สามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี
การสื่อสาร

-   การก�ำกับดูแลโดยรัฐเป็นกลไกที่มีแนวโน้มที่จะขัดกับผลประโยชน์ของ
อุตสาหกรรม ส่งผลให้เกิดแรงต้านจากภาคอุตสาหกรรมมากกว่าความร่วม
มือ

-   รัฐไม่สามารถถม “ช่องว่างความรู้” ในโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว
และมีความซับซ้อน ด้วยเหตุดังกล่าว รูปแบบในการก�ำกับดูแลจึงไม่ควรมี
ลักษณะของ “รัฐที่รู้ดีทุกอย่าง” แต่เป็นรัฐที่สามารถจัดการและใช้ประโยชน์
จากความรู้และประสบการณ์จากภาควิชาชีพได้อย่างเหมาะสม

การก�ำกับ
ดูแลโดยรัฐ

-   การก�ำกับดูแลโดยรัฐเป็นรูปแบบที่เหมาะสมในกรณี
ที่กฎระเบียบนั้นควรต้องมีการบังคับใช้ในรูปแบบ
เดียวกันโดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ เช่น การก�ำกับดูแล
ด้านการแข่งขัน

-   การก�ำกับดูแลโดยรัฐมีลักษณะการท�ำงานที่จัดการเป็นกรณี มากกว่าเปิดให้
เกิดกระบวนการปะทะสังสรรค์ระหว่างผู้มีส่วนได้-เสียที่หลากหลาย 

-   กระบวนการในการจัดท�ำและน�ำกฎระเบียบไปปฏิบัติโดยภาครัฐนั้น บ่อย
ครั้งมีต้นทุนที่สูงเกินกว่าประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ เนื่องจากกฎเกณฑ์เหล่า
นี้มักมีลักษณะที่ครอบคลุมกว้างเกินไป

ตารางที่ 1: การเปรียบเทียบข้อดีและข้อเสียของการกำ�กับดูแลโดยรัฐ การกำ�กับดูแล
กันเอง และการกำ�กับดูแลร่วม

และปกป้องผลประโยชน์ของผู้บริโภค 
	 •	 การก�ำกับดูแลโดยรัฐหรือการก�ำกับดูแลภายใต้กฎหมาย (statutory regulation) 

– เป้าหมายและหลักปฏิบัติจะถูกระบุไว้ในตัวบทกฎหมายชัดเจน และองค์กรก�ำกับ
ดูแลภาครัฐมีอ�ำนาจบังคับใช้ตามกฎหมาย 

	 การเปรยีบเทยีบข้อดี-ข้อเสยีข้ามรปูแบบการก�ำกบัดแูลในส่วนนีจ้ะท�ำเฉพาะการก�ำกบั
ดแูลโดยรฐั การก�ำกบัดแูลกนัเอง และการก�ำกบัดรู่วม โดยสรปุจากเนือ้หาในบทความของ Tony 
Prosser (2008) เรื่อง “Self-Regulation, Co-Regulation and the Audio-Visual Media 
Services Directive” และงานศึกษาของ Palzer และ Scheuer (2004) และ Hans-Bredow-
Institut (2006) ซึ่งปรากฏในตารางที่ 1
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การก�ำกับดูแล
กันเอง

-   กลไกที่ขับเคลื่อนโดยภาควิชาชีพมีแนวโน้มที่จะ
ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีและ
วัฒนธรรมได้เป็นอย่างดี เนื่องจากภาควิชาชีพมี
ความรู้และประสบการณ์ที่จะปรับเปลี่ยนสินค้าและ
บริการของตนให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด

-   กลไกการก�ำกับดูแลกันเองเป็นระบบที่ตั้งอยู่บนฐาน
ของความสมัครใจในภาควิชาชีพ ดังนั้น หากสมาชิก
สมัครใจปฏิบัติตามหลักที่ก�ำหนดร่วมกัน ความรู้สึก
ต่อต้านจากภาควิชาชีพย่อมมีน้อยกว่ากรณีการ
ก�ำกับดูแลโดยรัฐ

-   การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีท�ำให้เกิดการขยาย
ตัวของสื่อไปมากเกินกว่าที่ภาครัฐจะมีทรัพยากร
เพียงพอในการจัดการในรูปแบบเดิม เช่นกรณี
ของโทรทัศน์ที่เดิมติดข้อจ�ำกัดในเรื่องคลื่นความถี่ 
ท�ำให้มีผู้ให้บริการเพียงไม่กี่แห่ง แต่การเกิดขึ้น
ของโทรทัศน์เคเบิล โทรทัศน์ดาวเทียม โทรทัศน์
ดิจิตอล รวมถึงโทรทัศน์อินเทอร์เน็ต ส่งผลให้เนื้อหา
ในพื้นที่สื่อโทรทัศน์มีมากขึ้นเป็นทวีคูณ ด้วยเหตุนี้ 
การก�ำกับดูแลกันเอง ซึ่งดึงการมีส่วนร่วมจากภาค
วิชาชีพ น่าจะเป็นรูปแบบที่เหมาะกับจ�ำนวนสื่อที่
เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง	

-   กลไกการก�ำกับดูแลที่ตั้งอยู่บนฐานของความสมัครใจเป็นระบบที่ขาด
อ�ำนาจการบังคับใช้และการลงโทษเพื่อสร้างแรงจูงใจให้เกิดการปฏิบัติตาม 
องค์กรสื่อบางแห่งอาจเลือกที่จะไม่ปฏิบัติตามหลักหรือจรรยาบรรณวิชาชีพ
หากขัดกับผลประโยชน์ของตน

-	 ปัญหาการตีตั๋วฟรี (free ride) ขององค์กรสื่อบางแห่ง ที่ฉวยใช้ประโยชน์
จากชื่อเสียงของระบบการก�ำกับดูแลกันเอง แต่กลับไม่เข้าร่วมหรือให้ความ
ช่วยเหลือใดๆ 

-	 ระบบการก�ำกับดูแลกันเองอาจถูกมองว่าขาดความชอบธรรมในระบอบ
ประชาธิปไตย เนื่องจากเป็นการจัดตั้งของหน่วยงานเอกชนเพื่อรักษาผล
ประโยชน์ของตนเองเท่านั้น โดยไม่มีอะไรรับประกันว่าผลประโยชน์ของ
สาธารณะจะมีความส�ำคัญกว่าผลประโยชน์ของภาควิชาชีพ กลไกการก�ำกับ
ดูแลกันเองบางครั้งจึงถูกวิจารณ์ว่าเป็นเพียงองค์กรประชาสัมพันธ์ของภาค
วิชาชีพ 

-	 ในกรณีที่มีผู้เล่นทรงอ�ำนาจในตลาดเพียงรายเดียวหรือน้อยราย ก�ำกับดูแล
กันเองจะมีประสิทธิภาพน้อย และอาจกลายเป็นเพียงการรวมตัวของกลุ่มผล
ประโยชน์ที่ต้องการสร้างอุปสรรคในการเข้าตลาดของสื่อรายใหม่ 

การก�ำกับ
ดูแลร่วม

-	 กลไกการก�ำกับดูแลร่วมเปิดพื้นที่ให้ผู้มีส่วนได้เสีย
เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการกับปัญหามากกว่าการ
ก�ำกับดูแลโดยรัฐ การถ่ายโอนอ�ำนาจบางส่วนให้ภาค
วิชาชีพก�ำกับดูแลกันเองท�ำให้ระบบสามารถตอบ
สนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีได้อย่าง
มีประสิทธิภาพและรอบด้าน โดยเฉพาะการขยาย
ตัวของสื่อใหม่และการหลอมรวมของสื่อ (conver-
gence) การก�ำกับดูแลโดยรัฐที่มีกลไกในการบริหาร
ที่ซับซ้อนและเชื่องช้าไม่สามารถปรับตัวเพื่อแก้
ปัญหาเฉพาะหน้าที่เกิดขึ้นได้ทันท่วงทีและรอบด้าน 

-	 กลไกภาครัฐยังคงอ�ำนาจสุดท้ายในการควบคุมให้
กลไกด�ำเนินไปในทิศทางที่ตอบสนองต่อเป้าหมาย
เชิงนโยบาย 

-	 เป็นการก�ำกับดูแลที่มีสร้างโครงสร้างสถาบันสอง
ระดับ กล่าวคือ การก�ำกับดูแลขั้นแรกโดยภาค
วิชาชีพ (และภาคประชาสังคม) และขั้นที่สองโดย
การก�ำกับดูแลของรัฐ

-	 การก�ำกับดูแลร่วมเป็นกลไกที่มีความชอบธรรม และ
สร้างการยอมรับจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง เนื่องจาก
การแทรกแซงโดยรัฐที่มากเกินไปย่อมถูกต่อต้านจาก
ผู้สนับสนุนหลักการสิทธิเสรีภาพของสื่อ กลไกรัฐใน
การก�ำกับดูแลร่วมจึงเป็นการสร้างแรงจูงใจให้องค์กร
วิชาชีพท�ำงานไปในทิศทางที่ช่วยสนับสนุนเป้าหมาย
สาธารณะ ในขณะเดียวกัน การก�ำกับดูแลร่วมช่วย
เพิ่มความชอบธรรมให้กับกลไกของภาคเอกชน (ให้
ไม่เป็นเพียงกระบวนการเซ็นเซอร์ภาคเอกชนหรือ
กลไกกีดกันผู้เล่นรายใหม่) กระบวนการตรวจสอบ
จากองค์กรภาครัฐ หรือช่องทางทางกฎหมาย 
อื่นๆ ช่วยเพิ่มความโปร่งใสและการรับผิดให้กับ
องค์กรวิชาชีพ

-  โครงสร้างการก�ำกับดูแลสองระดับนี้ ท�ำให้เกิดค�ำถามเกี่ยวกับความคุ้มทุน
ของต้นทุน

ข้อดี ข้อเสีย
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การก�ำกับดูแล
กันเอง

-   กลไกที่ขับเคลื่อนโดยภาควิชาชีพมีแนวโน้มที่จะ
ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีและ
วัฒนธรรมได้เป็นอย่างดี เนื่องจากภาควิชาชีพมี
ความรู้และประสบการณ์ที่จะปรับเปลี่ยนสินค้าและ
บริการของตนให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด

-   กลไกการก�ำกับดูแลกันเองเป็นระบบที่ตั้งอยู่บนฐาน
ของความสมัครใจในภาควิชาชีพ ดังนั้น หากสมาชิก
สมัครใจปฏิบัติตามหลักที่ก�ำหนดร่วมกัน ความรู้สึก
ต่อต้านจากภาควิชาชีพย่อมมีน้อยกว่ากรณีการ
ก�ำกับดูแลโดยรัฐ

-   การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีท�ำให้เกิดการขยาย
ตัวของสื่อไปมากเกินกว่าที่ภาครัฐจะมีทรัพยากร
เพียงพอในการจัดการในรูปแบบเดิม เช่นกรณี
ของโทรทัศน์ที่เดิมติดข้อจ�ำกัดในเรื่องคลื่นความถี่ 
ท�ำให้มีผู้ให้บริการเพียงไม่กี่แห่ง แต่การเกิดขึ้น
ของโทรทัศน์เคเบิล โทรทัศน์ดาวเทียม โทรทัศน์
ดิจิตอล รวมถึงโทรทัศน์อินเทอร์เน็ต ส่งผลให้เนื้อหา
ในพื้นที่สื่อโทรทัศน์มีมากขึ้นเป็นทวีคูณ ด้วยเหตุนี้ 
การก�ำกับดูแลกันเอง ซึ่งดึงการมีส่วนร่วมจากภาค
วิชาชีพ น่าจะเป็นรูปแบบที่เหมาะกับจ�ำนวนสื่อที่
เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง	

-   กลไกการก�ำกับดูแลที่ตั้งอยู่บนฐานของความสมัครใจเป็นระบบที่ขาด
อ�ำนาจการบังคับใช้และการลงโทษเพื่อสร้างแรงจูงใจให้เกิดการปฏิบัติตาม 
องค์กรสื่อบางแห่งอาจเลือกที่จะไม่ปฏิบัติตามหลักหรือจรรยาบรรณวิชาชีพ
หากขัดกับผลประโยชน์ของตน

-	 ปัญหาการตีตั๋วฟรี (free ride) ขององค์กรสื่อบางแห่ง ที่ฉวยใช้ประโยชน์
จากชื่อเสียงของระบบการก�ำกับดูแลกันเอง แต่กลับไม่เข้าร่วมหรือให้ความ
ช่วยเหลือใดๆ 

-	 ระบบการก�ำกับดูแลกันเองอาจถูกมองว่าขาดความชอบธรรมในระบอบ
ประชาธิปไตย เนื่องจากเป็นการจัดตั้งของหน่วยงานเอกชนเพื่อรักษาผล
ประโยชน์ของตนเองเท่านั้น โดยไม่มีอะไรรับประกันว่าผลประโยชน์ของ
สาธารณะจะมีความส�ำคัญกว่าผลประโยชน์ของภาควิชาชีพ กลไกการก�ำกับ
ดูแลกันเองบางครั้งจึงถูกวิจารณ์ว่าเป็นเพียงองค์กรประชาสัมพันธ์ของภาค
วิชาชีพ 

-	 ในกรณีที่มีผู้เล่นทรงอ�ำนาจในตลาดเพียงรายเดียวหรือน้อยราย ก�ำกับดูแล
กันเองจะมีประสิทธิภาพน้อย และอาจกลายเป็นเพียงการรวมตัวของกลุ่มผล
ประโยชน์ที่ต้องการสร้างอุปสรรคในการเข้าตลาดของสื่อรายใหม่ 

การก�ำกับ
ดูแลร่วม

-	 กลไกการก�ำกับดูแลร่วมเปิดพื้นที่ให้ผู้มีส่วนได้เสีย
เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการกับปัญหามากกว่าการ
ก�ำกับดูแลโดยรัฐ การถ่ายโอนอ�ำนาจบางส่วนให้ภาค
วิชาชีพก�ำกับดูแลกันเองท�ำให้ระบบสามารถตอบ
สนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีได้อย่าง
มีประสิทธิภาพและรอบด้าน โดยเฉพาะการขยาย
ตัวของสื่อใหม่และการหลอมรวมของสื่อ (conver-
gence) การก�ำกับดูแลโดยรัฐที่มีกลไกในการบริหาร
ที่ซับซ้อนและเชื่องช้าไม่สามารถปรับตัวเพื่อแก้
ปัญหาเฉพาะหน้าที่เกิดขึ้นได้ทันท่วงทีและรอบด้าน 

-	 กลไกภาครัฐยังคงอ�ำนาจสุดท้ายในการควบคุมให้
กลไกด�ำเนินไปในทิศทางที่ตอบสนองต่อเป้าหมาย
เชิงนโยบาย 

-	 เป็นการก�ำกับดูแลที่มีสร้างโครงสร้างสถาบันสอง
ระดับ กล่าวคือ การก�ำกับดูแลขั้นแรกโดยภาค
วิชาชีพ (และภาคประชาสังคม) และขั้นที่สองโดย
การก�ำกับดูแลของรัฐ

-	 การก�ำกับดูแลร่วมเป็นกลไกที่มีความชอบธรรม และ
สร้างการยอมรับจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง เนื่องจาก
การแทรกแซงโดยรัฐที่มากเกินไปย่อมถูกต่อต้านจาก
ผู้สนับสนุนหลักการสิทธิเสรีภาพของสื่อ กลไกรัฐใน
การก�ำกับดูแลร่วมจึงเป็นการสร้างแรงจูงใจให้องค์กร
วิชาชีพท�ำงานไปในทิศทางที่ช่วยสนับสนุนเป้าหมาย
สาธารณะ ในขณะเดียวกัน การก�ำกับดูแลร่วมช่วย
เพิ่มความชอบธรรมให้กับกลไกของภาคเอกชน (ให้
ไม่เป็นเพียงกระบวนการเซ็นเซอร์ภาคเอกชนหรือ
กลไกกีดกันผู้เล่นรายใหม่) กระบวนการตรวจสอบ
จากองค์กรภาครัฐ หรือช่องทางทางกฎหมาย 
อื่นๆ ช่วยเพิ่มความโปร่งใสและการรับผิดให้กับ
องค์กรวิชาชีพ

-  โครงสร้างการก�ำกับดูแลสองระดับนี้ ท�ำให้เกิดค�ำถามเกี่ยวกับความคุ้มทุน
ของต้นทุน

2. การประมวลข้อเสนอและปัจจัยที่สำ�คัญต่อกลไกการกำ�กับดูแลร่วม
2.1 ข้อเสนอแนะและปัจจัยที่มีผลต่อความสำ�เร็จของระบบการกำ�กับดูแลร่วม
	 งานศึกษาของ Hans-Bredow-Institut ได้ท�ำการประเมินผลของระบบการก�ำกับดูแล
ร่วมในหลากหลายประเทศ โดยอ้างอิงข้อมูลจากผู้เชี่ยวชาญ ผู้มีส่วนได้-เสียกับระบบการก�ำกับ
ดูแลร่วม และข้อมูลเอกสารการประเมินที่มีอยู่แล้ว ผลการประเมินพบว่า ผู้เชี่ยวชาญส่วนมาก
เห็นพ้องว่ากลไกการก�ำกับดูแลร่วมเป็นรูปแบบที่มีประสิทธิภาพมากกว่าการก�ำกับดูแลโดยรัฐ 
ซ่ึงเป็นการบงัคบัตาม ข้อก�ำหนดทางกฎหมายเท่านัน้ และท�ำงานได้ดกีว่าการก�ำกบัดแูลกนัเองใน
ภาควชิาชพี ซึง่ต้ังอยูบ่นฐานความสมคัรใจท่ีขาดแรงจงูใจ ข้อดขีองการก�ำกบัดแูลร่วมท่ีผูเ้ช่ียวชาญ
ส่วนมากเหน็พ้องกนัคือ 1) การเพิม่ความรบัผดิให้กบัภาคอตุสาหกรรม 2) กระบวนการตดัสนิใจท่ี
รวดเรว็ และ 3) ความยัง่ยนืของระบบ อย่างไรกต็าม แม้จะได้รบัการประเมนิว่ากลไกการก�ำกบัดู
ร่วมมีประสทิธภิาพมากกว่ากลไกรปูแบบอืน่ๆ งานศกึษาของ Hans-Bredow-Institut ได้อธบิาย
เพิ่มเติมถึงปัจจัยส�ำคัญ (ซึ่งมักเกี่ยวข้องกับฝั่งกลไกการท�ำงานของภาควิชาชีพ) ที่ก�ำหนดความ
ส�ำเร็จของระบบการก�ำกับดูแลร่วมดังนี้
	 - วัฒนธรรมในการก�ำกับดูแลร่วม
	 ปัจจัยที่มีผลส�ำคัญมากต่อความส�ำเร็จของการก�ำกับดูแลร่วมคือ วัฒนธรรมการก�ำกับ
ดแูล ทัง้ในภาครฐั ภาควชิาชพี และภาคประชาสงัคม ปัจจยันีจ้ะมคีวามส�ำคญัยิง่ขึน้ในระบบการ
ก�ำกับดูแลร่วมที่รัฐส่งมอบอ�ำนาจในการก�ำกับดูแลให้กับองค์กรวิชาชีพในระดับสูง เช่น องค์กร
วชิาชีพทีม่ทีัง้อ�ำนาจในการจัดท�ำและลงโทษผูล้ะเมดิ ซึง่หากองค์กรวชิาชพีมวีฒันธรรมการก�ำกบั
ดูแลที่เข้มแข็ง ย่อมเพิ่มโอกาสที่กลไกการก�ำกับดูแลจะประสบความส�ำเร็จ
	 งานของ Hans-Bredow-Institut สะท้อนให้เหน็ว่า ประเทศท่ีมวีฒันธรรมการก�ำกบัดแูล
ทีเ่ข้มแขง็อย่างต่อเนือ่ง และพร้อมทีจ่ะปรบัตวัให้เข้ากบัการก�ำกบัดแูลร่วมซึง่เป็นนวตักรรมใหม่ 
จะได้รบัการประเมนิผลการท�ำงานของกลไกการก�ำกบัดแูลร่วมค่อนข้างสงู เช่น สหราชอาณาจกัร 
เนเธอร์แลนด์ และเยอรมัน
	 - แรงจูงใจในการให้ความร่วมมือ
	 เนือ่งจากหวัใจส�ำคญัของการก�ำกบัดแูลร่วมคอืการใช้กลไกภาครฐัในการสร้างแรงจงูใจ
ให้องค์กรวิชาชีพท�ำงานเพื่อรักษามาตรฐานทางวิชาชีพและปกป้องเป้าหมายสาธารณะอย่างมี
ประสิทธิภาพ ความส�ำเร็จของระบบนี้จึงขึ้นอยู่กับการสร้างแรงจูงใจที่สูงพอที่จะกระตุ้นให้ภาค
วิชาชีพตัดสินใจเข้าร่วมในระบบ รายงานของ Hans-Bredow-Institut ช้ีให้เห็นว่า ระบบการ
ก�ำกับดูแลร่วมในหลายประเทศที่ศึกษาขาดแรงจูงใจท่ีจะกระตุ้นให้ภาควิชาชีพเข้าร่วมในกลไก 
ซึ่งเป็นปัจจัยที่น�ำไปสู่ความล้มเหลวของการก�ำกับดูแลร่วม 
	 จากงานศึกษาพบว่า แรงจูงใจท่ีส�ำคัญท่ีพบในเกือบทุกประเทศคือ การท่ีภาควิชาชีพ
ต้องการป้องกันและหลีกเลี่ยงการแทรกแซงของภาครัฐ กลไกการก�ำกับดูแลของประเทศ
ออสเตรเลียเป็นตัวอย่างที่ดี เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องก�ำหนดให้ภาคอุตสาหกรรมจัดตั้ง
องค์กรวชิาชพีภายใต้กรอบเวลาทีก่�ำหนด ไม่เช่นนัน้องค์กรก�ำกบัดแูลของรฐัจะน�ำมาตรฐานของ
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ตนมาบังคับใช้แทน แรงจูงใจส�ำคัญอีกอย่างคือ ข้อบังคับทางกฎหมายให้ภาควิชาชีพเข้าร่วมใน
ระบบการก�ำกับดูแลร่วม เช่น การบังคับใช้หลักปฏิบัติขององค์กรวิชาชีพกับกิจการสื่อท้ังหมด
ผ่านเงือ่นไขการให้ใบอนุญาต หรอืการรวมหลกัปฏบิตัเิข้าไปไว้ในระบบกฎหมาย นอกจากนัน้ แรง
จูงใจทางการเงิน คือการที่รัฐให้การสนับสนุนด้านเงินทุน (อาจจะทั้งหมดหรือบางส่วน) จะช่วย
สนับสนุนการรวมตัวของภาคอุตสาหกรรมเพื่อจัดตั้งองค์กรวิชาชีพ (เช่นกรณีของเนเธอร์แลนด์) 
โดยเฉพาะในช่วงเริ่มต้นซึ่งมักมีปัญหาในเรื่องการตีตั๋วฟรีขององค์กรสื่อบางแห่ง
	 ในระบบการก�ำกบัดแูลร่วมทีใ่ห้องค์กรวชิาชพีเป็นผูม้อี�ำนาจในการจดัประเภทรายการ
ก่อนออกอากาศเพื่อคุ้มครองผู้เยาว์นั้น (เช่นกรณีของเยอรมัน) ความส�ำเร็จของรูปแบบการ
ก�ำกับดูแลลักษณะนี้จะขึ้นอยู่กับการสร้างแรงจูงใจให้องค์กรสื่อส่งเนื้อหาให้กับองค์กรวิชาชีพ
จัดประเภทรายการก่อนการเผยแพร่ เช่น แรงจูงใจจากการที่องค์กรสื่อต้องการหลีกเลี่ยงการจัด
ประเภทโดยองค์กรของรัฐ หรือระบบจัดประเภทได้รับการยอมรับอย่างมากจากสาธารณะ
	 งานศึกษาของ Hans-Bredow-Institut ยังชี้ให้เห็นว่า ในกรณีที่องค์กรวิชาชีพต้องท�ำ
หน้าที่บังคับใช้หลักปฏิบัติด้วยแล้ว ความส�ำเร็จของการก�ำกับดูแลร่วมจะข้ึนอยู่กับว่า องค์กร
วิชาชีพมีเคร่ืองมือในการบังคับใช้และลงโทษผู้ไม่ปฏิบัติตามมากแค่ไหน ดังที่ NICAM ของ
เนเธอร์แลนด์ และ Advertising Standards Authority Broadcast หรือ ASA (B) ของสหราช
อาณาจักร มีอ�ำนาจในการลงโทษมากในระดับหนึ่ง นอกจากนั้น การประเมินผลสะท้อนให้เห็น
ว่า การทีอ่งค์กรก�ำกบัของรฐัมคีวามเข้มแขง็จะช่วยให้ระบบการก�ำกบัดแูลร่วมมแีนวโน้มประสบ
ความส�ำเร็จมากกว่าประเทศที่องค์กรก�ำกับของรัฐอ่อนแอ เช่น Ofcom ของสหราชอาณาจักร 
กระทั่งภาควิชาชีพยังเห็นพ้องด้วยว่า การที่องค์กรก�ำกับของรัฐมีความเข้มแข็งและมีเครื่องมือ
ในการลงโทษผู้ไม่ปฏิบัติตาม จะเป็นแรงจูงใจท่ีกระตุ้นให้องค์กรสื่อต่างๆ ให้ความร่วมมือภาย
ใต้ระบบการก�ำกับดูแลร่วมมากขึ้น
	 -	 รัฐมีเครื่องมือในการบรรลุเป้าหมายภายใต้กลไกการก�ำกับดูแลร่วม
	 ภายใต้กลไกการก�ำกับดูแลร่วม รัฐยังคงมีบทบาทส�ำคัญค่อนข้างมากในการบรรลุเป้า
หมายทางนโยบาย ด้วยเหตุนี้ รัฐจ�ำเป็นต้องมีเครื่องมือในการควบคุมให้องค์กรวิชาชีพด�ำเนิน
การไปในทิศทางที่เป็นประโยชน์ต่อการบรรลุเป้าหมายสาธารณะ รวมถึงมีเครื่องมือในการ
แทรกแซงในกรณทีีอ่งค์กรวชิาชพีไม่สามารถส่งต่อเป้าหมายทางนโยบายได้ส�ำเรจ็ งานศกึษาของ 
Hans-Bredow-Institut พบว่า ระบบทีใ่ห้อ�ำนาจรฐัในการออกใบรบัรองหรอืลงทะเบยีนองค์กร
วิชาชีพและหลักปฏิบัติที่ร่างโดยองค์กรวิชาชีพ (เช่น โมเดลการคุ้มครองผู้เยาว์ในเนเธอร์แลนด์
และเยอรมัน และโมเดลในการก�ำกับสื่อโฆษณาในสหราชอาณาจักร) จะมีโอกาสประสบความ
ส�ำเร็จมากกว่ากลไกก�ำกับดูแลที่องค์กรของรัฐไม่มีอ�ำนาจในลักษณะเดียวกัน
	 - การแบ่งหน้าที่ระหว่างองค์กรก�ำกับภาครัฐและวิชาชีพให้ชัดเจนในกฎหมาย
	 รายงานของ Hans-Bredow-Institut ชี้ให้เห็นว่า มีหลายประเทศที่กฎหมายไม่ได้แบ่ง
หน้าทีก่ารท�ำงานระหว่างองค์กรก�ำกบัภาครฐักบัภาควชิาชพีให้ชดัเจน ข้อก�ำหนดในกฎหมายไม่
สามารถให้ความชดัเจนกบับางค�ำถามได้ เช่น ในกรณไีหนทีร่ฐัสามารถเปลีย่นค�ำตดัสนิขององค์กร
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วิชาชีพได้ หรอืในกรณไีหนทีอ่งค์กรวชิาชพีสามารถท�ำหน้าทีแ่ทนองค์กรของรฐัได้ การแบ่งหน้าที่
ไม่ชดัเจนในลกัษณะนีจ้ะท�ำให้การท�ำงานขาดความโปร่งใส รวมถงึขาดแรงจงูใจทีจ่ะดงึดดูให้ภาค
อุตสาหกรรมเข้าร่วมในระบบ ซึ่งน�ำไปสู่ความไร้ประสิทธิภาพของระบบในที่สุด
	 -	 เป้าหมายในเชิงกระบวนการและความโปร่งใส
	 ผลการประเมนิการท�ำงานของระบบการก�ำกบัดแูลร่วมในรายงานของ Hans-Bredow-
Institut พบว่า ระบบการก�ำกับดูร่วมส่วนมากขาดกระบวนการป้องกันที่เรียกว่าเป้าหมายใน
เชิงกระบวนการ ซึ่งเป็นเป้าหมายที่มีการก�ำกับอย่างเข้มงวดในระบบการก�ำกับดูแลโดยรัฐ (โดย
เฉพาะรัฐในยุโรป) เป้าหมายเหล่านี้ เช่น ความโปร่งใส ความเป็นเจ้าของ สัดส่วนการน�ำเสนอ
รายการ มกัได้รบัความคุม้ครองอย่างเข้มงวดภายใต้ข้อก�ำหนดในกฎหมาย ทว่าเมือ่มกีารส่งมอบ
อ�ำนาจการก�ำกับดูแลให้กับภาคเอกชน เป้าหมายในเชิงกระบวนการเหล่านี้ไม่ได้ถูกก�ำกับอย่าง
เข้มงวดเหมือนเช่นเคย ด้วยเหตุนี้ รัฐจึงต้องจัดท�ำข้อเรียกร้องหรือเงื่อนไขบังคับที่เกี่ยวข้องเพื่อ
ให้ภาควิชาชีพก�ำกับดูแลโดยค�ำนึงถึงเป้าหมายทางนโยบายเหล่านี้
	 นอกจากนั้น จุดอ่อนหลักประการหนึ่งของการก�ำกับดูแลร่วมคือ ความโปร่งใสของ
กระบวนการท�ำงาน งานศึกษาของ Hans-Bredow-Institut พบว่า กลไกการก�ำกับดูแลร่วม
ทีท่�ำการศึกษาส่วนมากขาดความโปร่งใส และขาดกลไกในการตรวจสอบกระบวนการท�ำงานของ
องค์กรวชิาชพี ยกเว้นกรณกีารคุม้ครองผูเ้ยาว์ของเนเธอร์แลนด์และการก�ำกบัดแูลสือ่โฆษณาใน
สหราชอาณาจกัร ทีร่ายงานของ Hans-Bredow-Institut ประเมนิว่ามคีวามโปร่งใสค่อนข้างมาก 
	 นอกเหนอืจากข้อเสนอในเรือ่งปัจจยัทีก่�ำหนดความส�ำเรจ็ของกลไกการก�ำกบัดแูลร่วม
ของ Hans-Bredow-Institut แล้ว Nikoltchev ได้น�ำเสนอปัจจยัทีม่จีดุเน้นแตกต่างจากข้อเสนอ
ข้างต้น นั่นคือ 1) การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนอย่างเท่าเทียม 2) ความมีอิสระในการปฏิบัติ
งานขององค์กรก�ำกับดูแล 3) กลไกในการตรวจสอบและรับเรื่องร้องเรียนที่มีประสิทธิภาพ และ 
4) ความยืดหยุ่นและการตอบสนองของระบบจัดการเรื่องร้องเรียน
	 Tambini และคณะเหน็สอดคล้องกบัข้อเสนอข้างต้น โดยให้รายละเอยีดเพิม่เตมิว่า การ
มีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้เสียในหลายภาคส่วนในอัตราส่วนที่เหมาะสม ทั้งจากภาควิชาชีพ ภาค
ประชาสงัคม และภาครฐั จะช่วยเพิม่ความชอบธรรมให้กบัระบบการก�ำกบัดแูลร่วม โดยตวัแทน
เหล่านี้ควรสะท้อนผู้มีส่วนได้เสียที่หลากหลายอย่างแท้จริง มากกว่าเป็นการท�ำในแง่สัญลักษณ์ 
ตวัอย่างเช่น สภาวชิาชพีของคาทาโลเนยี หรอื CIC (Catalan Information Council) ทีส่ามารถ
ดึงการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้-เสียได้รอบด้านตั้งแต่เริ่มก่อตั้ง CIC เปิดให้ภาคประชาสังคมเข้า
มามส่ีวนร่วมในทกุขัน้ของการก่อตัง้และปฏบิตังิาน การมส่ีวนร่วมลกัษณะนีช่้วยเสรมิสร้างความ
รูส้กึเป็นเจ้าของร่วมให้กบัสาธารณะ และเพิม่ความชอบธรรมให้กบัระบบการก�ำกบัดแูลของ CIC 
	 Tambini และคณะให้ความส�ำคัญกบัการมสี่วนร่วมของทกุภาคส่วน เนือ่งจากพวกเขา
มองว่าหวัใจของกลไกการก�ำกบัดแูลร่วมอยูท่ีค่ณุค่าทีเ่กดิขึน้จากการกระบวนการปะทะสงัสรรค์
ระหว่างผูม้ส่ีวนได้เสยีหลากหลายภายใต้ระบบก�ำกบัร่วม Tambini และคณะชีแ้จงเพิม่เตมิว่า ใน
ด้านหน่ึง การเปิดให้ภาควชิาชพีเข้ามามส่ีวนร่วมในการจดัท�ำหลกัปฏบิตัหิรอืจรรยาบรรณวชิาชพี
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เป็นกระบวนการที่จ�ำเป็น เพราะเป็นการใช้ประโยชน์จากประสบการณ์ของภาควิชาชีพที่เข้าใจ
การเปลี่ยนแปลงสิ่งแวดล้อมสื่อมากกว่าภาครัฐ แต่แม้พวกเขาเช่ือว่าแนวโน้มการก�ำกับดูแลใน
อนาคตจะมีลักษณะที่ภาครัฐส่งต่ออ�ำนาจในการก�ำกับดูแลให้กับผู้เล่นในตลาดมากข้ึนเรื่อยๆ 
ทว่าอ�ำนาจรัฐยังคงเป็นกลไกส�ำคัญในการตรวจสอบการก�ำกับดูแล ความโปร่งใส เป้าหมายเชิง
นโยบาย และผลกระทบของตลาด ในแง่นี ้กลไกรฐัจะช่วยสร้างความชอบธรรมให้กบักลไกก�ำกบั
ดูแลกันเอง และช่วยรับประกันว่าระบบจะท�ำงานในทิศทางที่ปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ
	 อย่างไรก็ตาม แม้ระบบการก�ำกับดูแลร่วมจะได้รับประโยชน์จากการมีส่วนร่วมของ
หลากหลายภาคส่วน ทว่า ระบบก็ควรสามารถท�ำงานได้โดยปราศจากการแทรกแซงที่มาก
เกินพอดีจากทั้งอ�ำนาจรัฐและอ�ำนาจทุน รวมถึงกลุ่มกดดันและกิจการสื่อ การป้องกันอ�ำนาจ
แทรกแซงน้ีส่วนหน่ึงท�ำได้ด้วยการออกแบบระบบการสนับสนุนทางการเงินให้กลไกสามารถ
ท�ำงานได้อย่างมีอิสระ ซึ่งอาจได้รับจากแหล่งทุนที่เป็นอิสระหรือจากแหล่งทุนที่เกี่ยวข้อง เช่น 
องค์กรรัฐหรือกิจการสื่อที่เป็นสมาชิก โดยปราศจากเง่ือนไขบังคับท่ีมากจนเกินขอบเขต ในอีก
ด้านหน่ึง การก�ำหนดสดัส่วนกรรมการบรหิารองค์กรวชิาชพีให้ส่วนหนึง่มาจากภาคประชาสงัคม
จะช่วยเพิม่ความเป็นอสิระให้กบักลไกการก�ำกบัดแูลกนัเอง และลดข้อกล่าวหาว่าองค์กรวชิาชพี
เป็นเพียงหน่วยงานประชาสัมพันธ์ของบริษัทเอกชน ดังเช่นกรณีของคณะกรรมการจัดการเรื่อง
ร้องเรียนในสื่อสิ่งพิมพ์แห่งสหราชอาณาจักร (UK PCC) ซึ่งสมาชิกส่วนมากมาจากภาคประชา
สังคม ขณะที่สมาชิกส่วนน้อยมาจากภาควิชาชีพ รวมถึงกระบวนการแต่งตั้งประธานนั้น แม้จะ
เป็นการเลือกกันเองในภาควิชาชีพ แต่บุคคลนั้นห้ามมีส่วนเกี่ยวข้องกับภาคอุตสาหกรรม
	 Tambini และคณะยงัเหน็สอดคล้องกบั Nikoltchev ในแง่ท่ีว่า กระบวนการท่ีเกีย่วข้อง
กับสาธารณะ โดยเฉพาะการให้ข้อมูลข่าวสาร และกลไกในการรับเรื่องร้องเรียน ควรมีความ
ยดืหยุน่ มปีระสทิธภิาพ และเข้าถงึได้โดยง่าย ระบบการก�ำกบัดแูลร่วมของเนเธอร์แลนด์ NICAM 
ประสบความส�ำเร็จอย่างมากในการท�ำงานร่วมกับรัฐบาลเพื่อสื่อสารให้สาธารณะเข้าใจเกี่ยวกับ
ระบบการก�ำกบัดูแลลกัษณะใหม่ และให้ข้อมลูกบัผูป้กครองให้เข้าใจถึงการแบ่งรายการตามอายุ
และฉลากอธิบายเนื้อหารายการ ความส�ำเร็จของการสื่อสารกับสังคมของ NICAM ถือเป็นปัจจัย
ส�ำคัญในการก�ำหนดความส�ำเร็จของระบบการจัดประเภทรายการในเนเธอร์แลนด์ เช่นเดียวกับ
กรณีของ UK PCC และหน่วยงานรับเรื่องร้องเรียนในสื่อหนังสือพิมพ์ของเยอรมัน (Presserat) 
ที่เผยแพร่ข้อมูลที่จ�ำเป็นผ่านเว็บไซต์อย่างสม�่ำเสมอ ส่งผลให้ประชาชนเข้าถึงและเข้าใจจรรยา
บรรณวชิาชพี กลไกการจัดการเรือ่งร้องเรยีน และผลการตดัสนิขององค์กร ซึง่จะเพิม่ความโปร่งใส
ให้กับสภาวิชาชีพสื่อ นอกจากนั้น Tambini และคณะเสริมว่า ปัจจัยอีกข้อหนึ่งที่ท�ำให้ UK PCC 
ท�ำงานได้ดีคือ การทบทวนและปรับปรุงระบบการก�ำกับดูแลอย่างสม�่ำเสมอ
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บทสรุป
	 บทส�ำรวจวรรณกรรมต่างประเทศแสดงให้เห็นว่า หัวใจส�ำคัญของการก�ำกับดูแลร่วม
คอื การผสมผสานกลไกการก�ำดับดูแลทัง้ภาครฐัและภาควชิาชีพเข้าด้วยกนั ซึง่เป็นโครงสร้างการ
ก�ำกับดูแลสองชั้น ชั้นแรกคือการเปิดโอกาสให้ภาควิชาชีพก�ำกับดูแลกันเอง ซึ่งความเชี่ยวชาญ
และความเข้าใจในการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี ตลาด และวัฒนธรรมของภาควิชาชีพ จะ
ช่วยให้รูปแบบการก�ำกับดูแลมีประสิทธิภาพในการตอบสนองต่อการปรับเปลี่ยนได้ดีกว่า ส่วน
การก�ำกับโดยรัฐอีกชั้นหนึ่งจะเป็นการใช้เครื่องมือของรัฐเพื่อสร้างแรงจูงใจ (เช่น แรงจูงใจทาง
กฎหมาย แรงจูงใจทางการเงิน) ในการกระตุ้นให้องค์กรวิชาชีพท�ำหน้าที่ก�ำกับดแูลเพือ่ยกระดับ
มาตรฐานวชิาชพีและปกป้องผลประโยชน์ของสงัคมตามเป้าหมายทางนโยบาย รวมถึงองค์กรภาค
รฐัยงัคงอ�ำนาจสดุท้ายในการแทรกแซงการท�ำงานในกรณทีีอ่งค์กรวชิาชพีท�ำงานล้มเหลวในการ
ปกป้องเป้าหมายและผลประโยชน์สาธารณะ
	 งานส�ำรวจกรณีศึกษาจากต่างประเทศยงัสะท้อนให้เหน็ถงึองค์ประกอบส�ำคญัของกลไก
การก�ำกบัดูแลร่วมและรูปแบบทีห่ลากหลายของระบบการก�ำกบัดแูลร่วม ซึง่ถกูก�ำหนดโดยบรบิท
ทางการเมอืงและวฒันธรรมในแต่ละประเทศ ทว่า ภายใต้รปูแบบทีห่ลากหลายนี ้งานวรรณกรรม
บางส่วนได้กลัน่กรองประสบการณ์จากต่างประเทศออกมาเป็นข้อเสนอแนะและปัจจยัท่ีส�ำคญัต่อ
ความส�ำเรจ็ของระบบการก�ำกบัดแูลร่วม ซึง่น่าจะมปีระโยชน์อย่างยิง่ต่อการออกแบบกลไกการ
ก�ำกับดูแลร่วมให้มีประสิทธิภาพ นั่นคือ 1) การสร้างวัฒนธรรมการก�ำกับดูแลที่เข้มแข็งควบคู่ไป
กบัการออกแบบกฎระเบยีบทีแ่บ่งหน้าทีร่ะหว่างกลไกของรฐัและภาควชิาชพีทีช่ดัเจน 2) การดงึ
การมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้เสียรอบด้านในกระบวนการก�ำกับดูแล 3) การออกแบบแหล่งเงิน
ทุนสนับสนุนที่ไม่มีเงื่อนไขบังคับและเปิดให้ระบบท�ำงานได้อย่างอิสระ 4) การถ่ายโอนอ�ำนาจ
ให้องค์กรวิชาชีพในระดับที่ท�ำงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 5) การใช้เครื่องมือของภาครัฐในการ
สร้างแรงจูงใจให้องค์กรวิชาชีพท�ำงานอย่างมีประสิทธิภาพ และ 6) การสร้างระบบตรวจสอบที่
โปร่งใสและชอบธรรม
	 การท�ำวรรณกรรมปริทัศน์เกี่ยวกับแนวคิดและประสบการณ์จากต่างประเทศน่าจะ
เป็นประโยชน์ในการท�ำความเข้าใจแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการก�ำกับดูแลร่วม รวมถึง
สะท้อนให้เห็นปัจจัยที่ก�ำหนดความส�ำเร็จของระบบการก�ำกับดูแลร่วม ซ่ึงน่าจะเป็นประโยชน์
ในฐานะองค์ความรูใ้นการพฒันารปูแบบการก�ำกบัดแูลร่วมซึง่สอดคล้องและเหมาะสมกบับรบิท
ของประเทศไทยต่อไป
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กล่าวน�ำ
	 รฐัเป็นผูถ้อืครองคลืน่ความถีใ่นประเทศไทยมาโดยตลอด จนกระทัง่รฐัธรรมนญูแห่งราช
อาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 40 บญัญตัใิห ้“คลืน่ความถี่ใช้ในการส่งวทิยกุระจายเสียง วิทยุ
โทรทศัน์ และวทิยโุทรคมนาคม เป็นทรพัยากรสือ่สารของชาตเิพือ่ประโยชน์สาธารณะ” ท�ำให้รฐั
ไม่ได้เป็นเจ้าของคลื่นความถี่อีกต่อไป คลื่นความถี่นับเป็นทรัพยากรของชาติ โดยมีองค์กรอิสระ
ของรัฐท�ำหน้าที่จัดสรรคลื่นความถี่ 
	 ในวนัที ่4 กนัยายน 2554 วฒุสิภาลงคะแนนเลอืก “คณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง 
กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ” (กสทช.) ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
องค์กรจดัสรรคลืน่ความถี ่พ.ศ.2553 จ�ำนวน 11 คน โดยมพีระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่ง
ตั้ง กสทช. เมื่อวันที่ 7 ตุลาคม 2554 ให้ด�ำรงต�ำแหน่ง 6 ปี พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่น
ความถี่ พ.ศ.2553 แบ่ง กสทช. ออกเป็นคณะกรรมการ 2 ชุด ชุดละ 5 คน ได้แก่ คณะกรรมการ
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ (กสท.) และคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม (กทค.) 
โดยมีรองประธาน กสทช. ท�ำหน้าที่เป็นประธานของคณะกรรมการย่อยแต่ละชุด 
	 แผนแม่บทกิจการกระจาย
เสียงและกิจการวิทยุโทรทัศน์ ฉบับที่ 
1 (พ.ศ.2555–2559) มีการต้ังคณะ
อนุกรรมการซึ่งมีองค์ประกอบเป็น
บุคคลภายนอกที่มีความเชี่ยวชาญ
แต่ละสาขาจ�ำนวน 22 คณะ โดยมี
กรรมการกิจการกระจายเสียงและ
กิจการโทรทัศน์เป็นประธานคณะ
อนุกรรมการแต่ละคณะ หนึ่งในนั้นมี
คณะอนุกรรมการด้านผังรายการและ
เน้ือหารายการ มหีน้าทีห่ลกัคอื จดัท�ำหลกัเกณฑ์เพือ่ก�ำหนดมาตรฐานของเนือ้หารายการและผงั
รายการส�ำหรับใบอนุญาตประกอบกิจการแต่ละประเภท ประเมินผลกระทบจากการก�ำกับดูแล
เนื้อหารายการและผังรายการ จัดการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้-เสียต่อร่างหลักเกณฑ์
มาตรฐานของเนื้อหารายการและผังรายการ และพิจารณาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับเนื้อหารายการ
และผังรายการ เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการ กสท. 

พล.ท.ดร.พีระพงษ์  มานะกิจ
กรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ 

และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.)

นโยบายการกำ�กับดูแลเนื้อหาสื่อภายใต้ กสทช.
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พัฒนาการของ กสทช.
	 ก่อนปี พ.ศ.2540 รฐัเป็นผูบ้รหิารทัง้กจิการวทิยแุละกจิการโทรทศัน์ในยคุแรกของไทย 
โดยจัดสรรให้แก่หน่วยงานราชการเพื่อใช้ประโยชน์ด้านการเผยแพร่ข่าวสารส�ำคัญของราชการ 
กรมไปรษณีย์โทรเลขมีหน้าที่ดูแลด้านเทคโนโลยีคลื่นความถี่ ในขณะที่กรมประชาสัมพันธ์	
ก�ำกับดูแลเนื้อหา ทั้งนี้ภาคเอกชนสามารถใช้ประโยชน์จากสื่อกระจายเสียงและสื่อโทรทัศน์ ใน
เชิงพาณิชย์ ภายหลังเหตุการณ์ 14 ตุลา ประชาชนเริ่มตระหนักถึงสิทธิและเสรีภาพของตนมาก
ขึ้น	 พร้อมกับวิวัฒนาการการใช้คลื่นความถี่ของไทย
	 ในปี พ.ศ.2535 เกดิการปฏริปูสือ่ครัง้ใหญ่ในเรือ่งการประกนัสทิธกิารรบัรูข้้อมลูข่าวสาร
ของประชาชน และรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 40 บญัญตัไิว้ว่า “คลืน่
ความถี่ใช้ในการส่งวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และวิทยุโทรคมนาคม เป็นทรัพยากรสื่อสาร
ของชาติเพื่อประโยชน์สาธารณะ...” รัฐจึงไม่ได้เป็นเจ้าของคลื่นความถ่ีอีกต่อไป คลื่นความถ่ี
นับเป็นทรัพยากรของชาติ โดยให้มีองค์กรอิสระของรัฐท�ำหน้าท่ีจัดสรรคลื่นความถ่ี มีอ�ำนาจ
การก�ำกับดูแลกิจการสื่อสารและโทรคมนาคมแทนรัฐ ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงครั้งส�ำคัญใน
เรื่องความเป็นอิสระของการสื่อสารและกิจการโทรคมนาคมของชาติ โดยมีเจตนารมณ์เพื่อให้
ประชาชนทัง้ประเทศได้รบัประโยชน์จากเสรภีาพและความเสมอภาคในการเข้าถงึกจิการสือ่สาร
และโทรคมนาคม พร้อมหลักประกันไม่ให้รัฐใช้อ�ำนาจเข้าแทรกแซง 
	 พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ พ.ศ.2543 ก�ำหนดให้มีการตั้งองค์กร
อิสระท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลกิจการกระจายเสียงและกิจการวิทยุโทรทัศน์ขึ้นองค์กรหนึ่งเป็น
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์แห่งชาติ (กสช.) และองค์กรก�ำกับดูแล
กิจการโทรคมนาคมขึ้นอีกองค์กรหนึ่งเป็นคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กทช.) 
ทั้งนี้ ได้มีการสรรหาคณะกรรมการ กทช. เป็นผลส�ำเร็จ แต่การสรรหา กสช. มีการฟ้องเพิก
ถอนกระบวนการสรรหาต่อศาลปกครองว่าไม่โปร่งใส โดยศาลปกครองมีค�ำพิพากษาให้เพิก
ถอนกระบวนการสรรหา กสทช. รวม
ทั้งรายชื่อผู้รับการเสนอชื่อเป็น กสช. 
จ�ำนวน 14 คน เมื่อวันที่ 28 กันยายน 
พ.ศ.2549 
	 ในระหว ่างที่ส�ำ  นักนายก
รัฐมนตรีด�ำเนินการสรรหา กสช. ขึ้น
อีกครั้ง ได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 
และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย พ.ศ.2550 แทน โดย
มาตรา 47 ก�ำหนดให้มอีงค์กรของรฐัที่
เป็นอสิระองค์กรเดยีวท�ำหน้าทีจ่ดัสรร
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คลืน่ความถีแ่ละก�ำกบัการประกอบกจิการวทิยกุระจายเสยีงวทิยโุทรทัศน์และกจิการโทรคมนาคม 
หลังจากนั้นวุฒิสภาลงคะแนนเลือกคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ หรือ กสทช. ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่น
ความถี ่พ.ศ. 2553 จ�ำนวน 11 คน ในวนัที ่4 กนัยายน พ.ศ.2554 จากผูไ้ด้รบัการเสนอชือ่ทัง้หมด 
44 คน ในจ�ำนวนคณะกรรมการ กสทช. ทั้ง 11 คน เป็นนายทหาร 5 คน ต�ำรวจ 1 คน พลเรือน
ชาย 4 คน และพลเรือนหญิง 1 คน มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯแต่งตั้ง กสทช. เมื่อวันที่ 
7 ตุลาคม 2554 โดยด�ำรงต�ำแหน่ง 6 ปี 
	 พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ พ.ศ.2553 ก�ำหนดให้ต้องแบ่ง กสทช. ออก
เป็นคณะกรรมการ 2 ชุด ชุดละ 5 คน ได้แก่ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศน์ หรอื กสท. และคณะกรรมการกจิการโทรคมนาคม หรอื กทค. โดยมรีองประธาน กสทช. 
ท�ำหน้าที่เป็นประธานของคณะกรรมการย่อยแต่ละชุด

กฎหมายหลักและอ�ำนาจหน้าที่ของ กสทช. ในการก�ำกับดูแลเนื้อหารายการ 
	 กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับ กสทช. ด้านก�ำกับดูแลเนื้อหาสื่อ ได้แก่ พระราชบัญญัติ
องค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก�ำกับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และ
กจิการโทรคมนาคม พ.ศ.2553 ได้บญัญตัใิห้คณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทศัน์ 
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) มีอ�ำนาจหน้าท่ีในการอนุญาตและก�ำกับดูแลการใช้
คลื่นความถี่และการประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ ให้เกิดประโยชน์สูงสุด
ของประชาชนในระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับท้องถิ่นในด้านการศึกษา วัฒนธรรม ความ
มั่นคงของรัฐ และประโยชน์สาธารณะอื่น และพระราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจายเสียง
และกิจการโทรทัศน์ พ.ศ.2551 ก�ำหนดให้ผู้รับใบอนุญาตต้องจัดท�ำผังรายการให้เหมาะสมกับ
วัตถุประสงค์ของการประกอบกิจการที่ได้รับใบอนุญาต โดย กสทช. มีอ�ำนาจหน้าที่ในการตรวจ
สอบและให้ความเห็นชอบผังรายการและสั่งการให้ผู้รับใบอนุญาตแก้ไขผังรายการให้ถูกต้อง 
ตลอดจนก�ำกับดูแลและห้ามมิให้มีการออกอากาศรายการที่มีเนื้อหาสาระอันขัดต่อบทบัญญัติ
ของกฎหมาย และมาตรา 37 ที่บัญญัติไว้ว่า 
	 “ห้ามมิให้ออกอากาศรายการท่ีมีเนื้อหาสาระท่ีก่อให้เกิดการล้มล้างการปกครองใน
ระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ หรอืทีม่ผีลกระทบต่อความมัน่คงของ
รัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือมีการกระท�ำซึ่งเข้าลักษณะลามก
อนาจารหรือมีผลกระทบให้เกิดความเสื่อมทรามทางจิตใจหรือสุขภาพของประชาชนอย่างร้าย
แรง”
	 “ผูร้บัใบอนญุาตมหีน้าทีต่รวจสอบและให้ระงบัการออกอากาศรายการทีม่ลีกัษณะตาม
วรรคหนึ่ง หากผู้รับใบอนุญาตไม่ด�ำเนินการ ให้กรรมการซึ่งคณะกรรมการมอบหมายมีอ�ำนาจ
สั่งด้วยวาจา หรือเป็นหนังสือให้ระงับการออกอากาศรายการนั้นได้ทันที และให้คณะกรรมการ
สอบสวนข้อเท็จจริงกรณีดังกล่าวโดยพลัน”
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	 “ในกรณีทีค่ณะกรรมการสอบสวนแล้วเหน็ว่าการกระท�ำดงักล่าวเกดิจากการละเลยของ
ผูร้บัใบอนญุาตจรงิ ให้คณะกรรมการมอี�ำนาจสัง่ให้ผูร้บัใบอนญุาตด�ำเนนิการแก้ไขตามทีส่มควร 
หรืออาจพักใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตก็ได้”
	 นอกจากนี้ อาศัยอ�ำนาจตามความในพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และ
ก�ำกับการประกอบกิจการกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรทัศน์ พ.ศ.2553 มาตรา 
33 “ให้ กสทช. มีอ�ำนาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ คณะท�ำงาน หรือมอบหมายให้พนักงานเจ้า
หน้าทีป่ฏบิติัหน้าทีต่ามพระราชบญัญัติน้ี หรอืตามท่ีได้รบัมอบหมายได้” และมาตรา 37 “ให้คณะ
กรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ (กสท.) มีอ�ำนาจหน้าที่ปฏิบัติการใดๆ แทน 
กสทช. ตามมาตรา 27 (4) (6) (8) (9) (10) (11) (13) (16) และ (18) ในส่วนที่เกี่ยวกับกิจการ
กระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ และปฏิบัติหน้าที่อื่นตาม ที่ กสทช. มอบหมาย” ประกอบกับ
มติที่ประชุม กสทช. ครั้งที่ 8/2554 เมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2554 และครั้งที่ 1/2555 เมื่อวันที่ 
11 มกราคม 2555 จึงมีค�ำสั่ง กสทช. ที่ 19/2555 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2555 เรื่อง แต่งตั้งคณะ
อนุกรรมการด้านผังรายการและเนื้อหารายการ โดยมี กสทช. พลโท ดร.พีระพงษ์ มานะกิจ เป็น
ประธาน ประกอบด้วยคณะอนุกรรมการ 10 คน ฝ่ายเลขานุการ 3 คน มีวาระการด�ำรงต�ำแหน่ง
คราวละหนึ่งปี และมีอ�ำนาจหน้าที่ ดังนี้

	 1)	 จัดท�ำหลกัเกณฑ์เพือ่ก�ำหนดมาตรฐานของเนือ้หารายการและผงัรายการส�ำหรบัใบ
อนุญาตประกอบกจิการแต่ละประเภท เพือ่ให้สอดคล้องกบับทบญัญตัขิองกฎหมาย
และเหมาะสมกับวัตถุประสงค์ของการประกอบกิจการที่ได้รับอนุญาต

	 2)	 ให้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะในการก�ำหนดกลไกหรือเครื่องมือการติดตาม 
ตรวจสอบ และประเมินผลจากการก�ำกับดูแลด้านเนื้อหาและผังรายการต่อคณะ
กรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์

	 3)	 รายงานผลการด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์มาตรฐานของเนื้อหารายการและผัง
รายการและผลการเฝ้าระวังเนื้อหารายการของผู้รับใบอนุญาต ตลอดจนให้ความ
เห็นหรือข้อเสนอแนะต่อคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์

	 4)	 วินิจฉัยและจัดท�ำข้อเสนอแนะเพื่อประกอบการพิจารณาอนุญาตหรือออกค�ำสั่ง
ให้แก้ไขผังรายการที่ผู้รับใบอนุญาตน�ำส่งหรือขอเปลี่ยนแปลงตามมาตรา 34 แห่ง
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ พ.ศ.2551 
ต่อคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์

	 5)	 ประเมินผลกระทบจากการก�ำกับดูแลด้านเนื้อหารายการและผังรายการเพื่อลด
ระดับการก�ำกับดูแล (Deregulation) ในช่วงเวลาและสถานการณ์ที่เหมาะสม

	 6)	  ร้องขอให้บุคคลด�ำเนินการชี้แจงหรือจัดส่งเอกสารหรือหลักฐานที่เกี่ยวข้องเพื่อ
ให้การด�ำเนินการเป็นไปตามอ�ำนาจหน้าที่

	 7)	  จัดการรบัฟังความคิดเหน็ของผูม้ส่ีวนได้เสยีต่อร่างหลกัเกณฑ์มาตรฐานของเนือ้หา
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รายการและผังรายการ และจัดการประชุมร่วมกับกลุ่มผู้รับใบอนุญาตเพื่อแลก
เปลี่ยนข้อมูลและความคิดเห็นประกอบการศึกษา วิเคราะห์ และด�ำเนินการตาม
อ�ำนาจหน้าที่ตามความเหมาะสม

	 8)	 จัดท�ำข้อเสนอต่อคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ในการ
พจิารณาแต่งต้ังคณะท�ำงานเพือ่สนบัสนนุการปฏบิตังิานของคณะอนกุรรมการด้าน
ผังรายการและเนื้อหารายการ โดยให้คณะท�ำงานดังกล่าวมีระยะเวลาการปฏิบัติ
งานครั้งละไม่เกินสามเดือน

	 9)	 ด�ำเนินการอื่นใดตามที่คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ หรือคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศน์มอบหมาย

หลักการส�ำคัญในการก�ำกับดูแลเนื้อหาของ กสทช.
	 โดยทัว่ไปการก�ำกบัดูแลเนือ้หาสือ่อนัดบัต้นๆเกีย่วข้องกบัประเดน็ทางการเมอืง ในเรือ่ง
การครอบง�ำสือ่ โดยมจีดุประสงค์เพือ่ชีน้�ำเรือ่งต่างๆ สือ่ควรยดึหลกัความเป็นกลางเพือ่ป้องกนัไม่
ให้เกดิข้อโต้แย้งและความขดัแย้งในสงัคม ได้แก่ การไม่เสนอความเหน็ส่วนตวัของผูป้ระกาศข่าว
ลงไปในรายงาน การน�ำเสนอข้อมูลที่มีความหลากหลาย ประเด็นเกี่ยวกับการก�ำกับดูแลเนื้อหา
ที่ กสทช. มุ่งให้ความส�ำคัญเป็นพิเศษในภาวะปัจจุบัน ได้แก่ เนื้อหาที่ก่อให้เกิดความเกลียดชัง 
(Hate Speech) และหลักความเป็นกลาง (Impartiality)

1. เนื้อหาที่ก่อให้เกิดความเกลียดชัง (Hate Speech)
	 เนื้อหาที่ก่อให้เกิดความเกลียดชัง หรือ “Hate Speech” ตามนิยามของ จิเลียน ซี 
ยอร์ค (Jilian C. York) หมายถึง การกล่าววาจาซึ่งก่อให้เกิดความเกลียดชัง ซึ่งนับว่าเป็นการ
ละเมดิอย่างหนึง่ เพราะเป็นการลดคุณค่าหรอืศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ของบคุคลหรอืกลุม่บคุคลที่
ถกูกล่าวถงึ อาจเป็นการกล่าวพาดพงิในเชงิเชือ้ชาต ิเพศสภาพ วยัวฒุ ิชาตพินัธุว์รรณนา สญัชาติ 
ศาสนา รสนิยมทางเพศ ความพิการ ความเช่ือ ชนช้ันทางสังคม อาชีพ ลักษณะทางกายภาพ 
ความสามารถทางสติปัญญา รวมถึงความแตก
ต่างอืน่ๆ นอกจากนีย้งัรวมถงึข้อความทีม่ลีกัษณะ
คล้ายกับการสื่อสารผ่านทางค�ำพูดและรูปแบบ
ของพฤติกรรมต่างๆทีป่รากฏต่อสาธารณะอนัเป็น
เหตุให้เกิดอคติ (Bias) ภายในสังคม 
	 สิทธิ เสรีภาพในการแสองออกเป ็น
สิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย์ รัฐจ�ำต้องรับรองสิทธิ
เสรีภาพนี้ให้แก่ประชาชนทุกคน ดังนั้นการสกัด
กั้น Hate Speech จึงขัดกับหลักสิทธิเสรีภาพ
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ขั้นพื้นฐานในการแสดงความคิดเห็นของมนุษย์ อย่างไรก็ตามมีข้อยกเว้นเพื่อให้รัฐสามารถห้าม 
Hate Speech ได้เพื่อประโยชน์สาธารณะ ภายใต้เงื่อนไขต่อไปนี้
	 •	 ความมั่นคงของชาติ
	 •	 ความเป็นหนึ่งเดียวของอาณาจักรหรือความปลอดภัยของประชาชน
	 •	 การป้องกันอาชญากรรมที่เกิดจากความไม่สงบ
	 •	 การคุ้มครองสุขภาพและศีลธรรม
	 •	 การคุ้มครองชื่อเสียงและศักดิ์ศรีของผู้อื่น
	 •	 การป้องกันการเปิดเผยข้อมูลที่เป็นความลับ
	 •	 การรักษาอ�ำนาจและความยุติธรรมของตุลาการ

	 ศาลควรตรวจสอบบริบทการจ�ำกัดเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น โดยดูบริบทดัง 
ต่อไปนี้
	 •	 วัตถุประสงค์ของบุคคลที่แสดง Hate Speech
	 •	 เนื้อหา
	 •	 บริบท เช่น บุคคลที่กล่าวข้อความนั้นเป็นนักหนังสือพิมพ์หรือนักการเมือง
	 •	 ประวัติของบุคคลที่ถูกแสดงความคิดเห็นใส่
	 •	 ผลกระทบจากการแสดงความคิดเห็นนั้น

	 การตรวจสอบเนือ้หาทีก่่อให้เกดิความเกลยีดชังในสือ่วทิยแุละโทรทัศน์ยงัอยูใ่นเกณฑ์ท่ี
หละหลวมเมื่อเทียบกับสื่อหนังสือพิมพ์ อินเทอร์เน็ต และวิดีโอ เนื่องจากเพิ่งเริ่มมีการให้ความ
สนใจการก�ำกับดูแลสื่อวิทยุและโทรทัศน์อย่างจริงจังในประเทศไทยภายหลังการแต่งตั้ง กสทช. 
อาทิ มีเรื่องร้องเรียนการใช้ภาษาในวิทยุกระจายเสียงเอกชน อาจมีเวทีให้ประชาชนร้องเรียน 
ซึ่งจะช่วยให้หน่วยงานก�ำกับดูแลตรวจสอบสื่อสาธารณะได้รวดเร็วและท่ัวถึงมากข้ึน พร้อมท้ัง
เป็นการเสริมสร้างความรับผิดชอบต่อสังคมทั้งในสื่อและพลเมืองด้วย

2. ความเป็นกลาง (Impartiality)
	 ค�ำว่า “ความเป็นกลาง” หรือ “Impartiality” หมาย
ถงึ การหลกีเลีย่งอคติ และความล�ำเอยีงเนือ่งจากความเป็นกลาง
ที่จะน�ำไปสู่หรือขัดแย้งกับฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง จึงจ�ำเป็นต้องรักษา
ความสมดุลและความยุติธรรมในการน�ำเสนอเนื้อหา ผู้น�ำเสนอ
รายงานต้องเอาชนะอคติส่วนตนให้ได้ เพื่อสร้างความน่าเชื่อถือ
ให้แก่ข้อมูลข่าวสารที่น�ำเสนอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นที่
อาจก่อให้เกิดข้อถกเถียง สื่อจะต้องตรวจสอบความถูกต้องของ
ข้อมลูและค�ำนงึถงึหลกัความเป็นกลาง แต่ยงัคงรกัษาแนวความ
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คิดของตนไว้ได้อย่างหนักแน่น 
	 ประชาชนหรือผู้รับสารมีความคาดหวังที่จะได้รับข้อมูลข่าวสารจากสื่อมวลชนที่เป็น 
กลาง บนพื้นฐานส�ำคัญของความถูกต้องเที่ยงตรงและเท่าเทียม ซึ่งจ�ำเป็นต่อการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ความเป็นกลาง (Impartiality) จึงเป็นหัวใจของการให้บริการสาธารณะ 
และเป็นหลกัการส�ำคัญ (core) ในการแสดงความรบัผดิชอบต่อประชาชนในกจิการสือ่สารมวลชน
ทุกรูปแบบ ทั้งในระดับประเทศและระหว่างประเทศ 
	 ระบอบประชาธปิไตยสนับสนนุหลกัพหนุยิม (Pluralism) และการเผยแพร่ข้อมลูข่าวสาร
และความคิดเห็นผ่านทางสื่อ ซึ่งข้อมูลเหล่านั้นต้องมีความถูกต้อง เท่ียงธรรม ปราศจากอคติ 
และปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ โดยเช่ือว่าผู้รับสื่อหรือประชาชนมีสิทธิเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
หรือความรู้ต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านวิทยาศาสตร์ สังคม ศีลธรรมหรือด้านการเมือง สิ่งส�ำคัญท่ี
พึงระวังคือไม่ให้สื่อหาประโยชน์จากการแสวงหาความรู้ของประชาชน หรือเอื้อประโยชน์ต่อ
พรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
	 สาระส�ำคัญของความเป็นกลาง มีดังต่อไปนี้
	 -	 ความสมดุลในประเด็นและความคิดเห็น
	 -	 ขอบเขตของความคิดเห็นที่กว้าง
	 -	 การตรวจสอบหรือส�ำรวจมุมมองที่แตกต่างหลากหลายหรือแม้แต่ขัดแย้งกัน
	 แม้ว่าธรุกจิสือ่สารมวลชนอาศยัการลงทนุและเทคนคิการบรหิารจดัการเพือ่ตอบสนอง
ความต้องการข่าวสารของผูอ่้านในทกุระดบั ไปพร้อมกบัการประคบัประคองให้องค์กรอยูร่อดได้
อย่างอิสระแล้ว ยังต้องค�ำนึงถึงหน้าที่ในการรับผิดชอบต่อสังคมอีกด้วย ตามที่ ภัทมัย อินทจักร 
ได้ให้เหตุผลไว้ดังนี้ 

	 1)	 สื่อมวลชนเป็นผู้มีบทบาทในการให้ข้อมูลข่าวสาร ข้อคิดเห็น ความบันเทิง และ
ชักจูงโน้มน้าวจิตใจ
	 2)	 สื่อมีบทบาทเป็นกระจกสะท้อนสังคม สามารถสะท้อน ช้ีน�ำ และสร้างสรรค์
สาธารณะมติได้
	 3)	 สือ่มวลชนท�ำหน้าทีเ่ป็นผูเ้ปิดและปิดประตขู่าวสาร (Gatekeeper) ก�ำหนดว่าสิง่
ใดควรเป็นข่าวหรือไม่เป็นข่าว หรือการก�ำหนดให้ผู้อ่าน ผู้ชม ผู้ฟัง ได้รับหรือไม่ได้รับข่าวสารใด
	 4)	 สื่อมวลชนยังเป็นสถาบันสาธารณะสถาบันหนึ่งของสังคม

ปัญหาการก�ำกับดูแลเนื้อหาสื่อภายหลังการตั้ง กสทช.
	 ภายหลังการแต่งตั้ง กสทช. ปัญหาหลัก 2 ด้านของสื่อไทย ได้แก่ ความเป็นเจ้าของสื่อ 
(Media Ownership) และการใช้สื่อเพื่อตอบสนองการเมือง ในอดีตรัฐเป็นเจ้าของสื่อท้ังหมด 
การก�ำกับดูแลมุ่งไปที่การตรวจสอบ (Censorship) โดยรัฐ มีจุดมุ่งหมายเพื่อด�ำรงรักษาความ
เป็นรัฐ และท�ำการผลิตซ�้ำทางความคิด (Cultural Reproduction) ไม่นิยมความเห็นต่าง สร้าง
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ให้รฐัเข้มแขง็ แต่ในปัจจุบนันายทนุหรอืกลุม่ทนุเป็นเจ้าของสือ่ส่วนใหญ่ในประเทศ ภายใต้ระบอบ
ประชาธิปไตยแบบไทยที่มีโครงสร้างอ�ำนาจแบบรวมศูนย์ผูกขาด การถือครองสื่อจึงมีลักษณะ
คล้ายกับอ�ำนาจทางการเมืองซึ่งเกี่ยวพันกับอ�ำนาจทางเศรษฐกิจ กล่าวคือ ทั้งอ�ำนาจเศรษฐกิจ 
การเมือง และสื่อรวมศูนย์อยู่ที่กลุ่มคนกลุ่มเดียวกัน 
	 เมื่อรัฐไม่ได้ผูกขาดการเป็นเจ้าของสื่ออีกต่อไป อ�ำนาจสื่อตกไปอยู่ที่กลุ่มนายทุน โดย
มีลักษณะรวมศูนย์กันภายในกลุ่มนายทุนท่ีขยายอิทธิพลมาจากฐานอ�ำนาจทางเศรษฐกิจและ
การเมอืง ด้วยเหตุนีก้ารก�ำกบัดูแลสือ่จงึเป็นเรือ่งยากในภาวะปัจจบุนั ในขณะเดยีวกนัการใช้สือ่มี
ภาวะแทรกซ้อนคอื การใช้สือ่เพือ่สร้างความเกลยีดชงั (Hate Speech) และตอบสนองการเมอืง 
สามารถกล่าวได้ว่า การครอบครองสื่อและการผลิตเนื้อหามีความเกี่ยวพันกันในทางเศรษฐกิจ 
การเมอืง และการครอบง�ำอดุมการณ์เดิมทีร่ฐัเป็นผูผ้กูขาดการใช้คลืน่ความถ่ี จนสามารถสถาปนา
อ�ำนาจรัฐจากการปลูกฝังแนวคิดชาตินิยม ปัจจุบันนายทุนสามารถใช้สื่อในท�ำนองเดียวกันเพื่อ
ผลิตซ�้ำอุดมการณ์ที่สนับสนุนระบบทุนนิยม และรักษาสถานภาพปัจจุบันของกลุ่มตน ควบคู่ไป
กับการมุ่งแสวงหาก�ำไรสูงสุดและสนองประโยชน์ทางการเมือง โดยอาศัยสื่อเป็นเครื่องมือช่วง
ชิงความได้เปรียบทาง จนน�ำไปสู่ความขัดแย้งทางการเมืองทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น
	 นอกจากปัญหาการรวมศูนย์ของอ�ำนาจสื่อจนน�ำไปสู่การน�ำเสนอเนื้อหาที่สร้างความ
เกลยีดชงัภายในสงัคมเพือ่ตอบสนองการเมอืงแล้ว ลกัษณะของสือ่ไทยท่ีต้องหารายได้ด้วยตนเอง
ส่งผลให้การน�ำเสนอเน้ือหาของสือ่ไม่ได้มุง่ให้เกดิการยกระดบัสตปัิญญาและศลีธรรมในสงัคม การ
เสนอข้อมูลข่าวสารมุ่งเน้นในเรื่องธุรกิจ การโฆษณา และความรวดเร็วในการเสนอข่าว โดยขาด
การตรวจสอบข้อเท็จจริงอย่างละเอียดถี่ถ้วนเสียก่อน นอกจากนี้ยังมีการเสริมความคิดเห็นส่วน
ตวัของผูป้ระกาศข่าวเข้าไปในเนือ้หาข่าว โดยในบางครัง้สดุโต่งไปจนถงึขัน้พพิากษาผูต้้องหาล่วง
หน้า ซึ่งไม่เป็นที่ยอมรับในทางสากลเนื่องจากเป็นความเห็นของคนเพียงคนเดียว และวิธีการน�ำ
เสนอข่าวสารในลักษณะนี้มักส่งผลเสียมากกว่าผลดี

นโยบายด้านการก�ำกับดูแลเนื้อหาสื่อของ กสทช.
	 นอกเหนือจากการก�ำกับดูแลกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ตามกรอบพระ
ราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ พ.ศ.2551 นโยบายการก�ำกับ
ดูแลเนื้อหาสื่อของ กสทช. มีแนวทางที่ส�ำคัญ ดังนี้
	 1.	 การก�ำกบัดแูลโดยกฎหมาย มกีารร่างหลกัเกณฑ์เนือ้หารายการตามหลกัสากล มี

เนือ้หาเช่น การพทิกัษ์รฐั ปกป้องสถาบนัพระมหากษตัรย์ิ คุม้ครองเดก็และเยาวชน 
เป็นต้น โดยจะจัดให้มกีารรบัฟังความคดิเหน็สาธารณะต่อร่างหลกัเกณฑ์เพือ่หาข้อ
สรุปเชิงลึกต่อไป 

			   เครือ่งมอืในการก�ำกบัดแูลเนือ้หาในกจิการกระจายเสยีงและกจิการโทรทศัน์
เป็นสิ่งส�ำคัญที่จะช่วยให้ประชาชนไม่ถูกเอารัดเอาเปรียบจากสื่อ รวมถึงควบคุม
ให้สื่อมีส�ำนึกรับผิดชอบ มีจริยธรรมและจรรยาบรรณท่ีดีในการน�ำเสนอเนื้อหา



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.255681

ในเชิงสร้างสรรค์ และเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ กสทช. จ�ำเป็นต้องบังคับใช้ทาง
กฎหมายซึง่เป็นเครือ่งมอืในการก�ำกบัดแูลเนือ้หารายการอย่างเคร่งครดั รวมไปถึง
การออกหลักเกณฑ์เพื่อจัดช่วงเวลาการออกอากาศที่เหมาะสมด้วย

	 2.	 การก�ำกับดแูลเนือ้หาทีก่่อให้เกดิความเกลยีดชงั ซึง่นบัว่าเป็นปัญหาใหม่ของสงัคม
ไทย เมื่อแต่ละฝ่ายอ้างเหตุผลของตนเอง และรุนแรงไปจนถึงการกล่าวโจมตีผู้อื่น 
แนวทางเบื้องต้นในการก�ำกับดูแลเนื้อหาที่ก่อให้เกิดความเกลียดชัง มีดังต่อไปนี้

	 2.1	เนื้อหาที่เสนอต้องมีรูปธรรมรองรับ ไม่ใช่เป็นเพียงแนวคิดหรือความคิดเห็น
ของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง

	 2.2	เนือ้หาสาระต้องไม่เป็นการละเมดิผูอ้ืน่ เพือ่สร้างหลกัประกนัในการให้ความ
คุ้มครองต่อสาธารณชน

	 2.3	สือ่ต้องมุ่งรกัษาความเป็นกลาง การเสนอข้อคดิเหน็ในรายการกระท�ำได้ผ่าน 
ผู้ที่มีความรู้ในด้านนั้นๆ และต้องมีความเป็นกลาง นอกจากนี้ต้องมีกลไก
ป้องกันการละเมิด เช่น เปิดช่องทางให้ผู้ที่ถูกละเมิดมีโอกาสชี้แจงข้อมูล

	 หลักการทั้ง 3 ประการจะช่วยสร้างบรรทัดฐานให้สื่อค�ำนึงถึงรูปแบบการน�ำเสนอหรือ
สะท้อนข้อเท็จจริงต่างๆ ที่จะไม่ท�ำให้ผู้รับสื่อมีความเข้าใจที่คลาดเคลื่อน ผู้จัดรายการต้องน�ำ
เสนอรายการตามบริบทที่เหมาะสม ดังเช่นในสหราชอาณาจักรสื่อต้องให้ความระมัดระวังกับ
เนื้อหาที่มีการใช้ภาษาที่รุนแรง การน�ำเสนอความรุนแรงต่างๆ เรื่องเพศหรือความรุนแรงทาง
เพศ การท�ำให้ผู้อื่นเสื่อมเสียชื่อเสียง ประสบกับความทุกข์ทรมาน การละเมิดศักดิ์ศรีความเป็น
มนุษย์ และการเลือกปฏิบัติ 
	 ปัญหาในการก�ำหนดทศิทางสือ่ไทยในปัจจบัุนคอื การทีส่ือ่ต้องหารายได้ด้วยตนเอง แต่
กลับถูกเรียกร้องให้ผลิตรายการที่เป็นประโยชน์แก่สังคม ซ่ึงไม่สัมพันธ์กับหลักความเป็นจริงใน
การท�ำธรุกจิทีต้่องมุง่แสวงหาก�ำไรสงูสดุ นอกเหนอืจากแนวทางในการก�ำกบัดแูลเนือ้หาสือ่ทีน่�ำ
เสนอไปข้างต้น แนวคดิทีค่วรได้รบัการส่งเสรมิเพือ่แก้ปัญหาสือ่ไทยในปัจจบุนัทีมุ่ง่แสวงหาก�ำไร
ทางธรุกจิ จนไม่ค�ำนึงถงึประโยชน์สาธารณะ คอื การเกบ็ค่าธรรมเนยีมจากผูถ้อืครองโทรทศัน์ ราย
ได้จากช่องทางนีจ้ะช่วยให้สือ่สามารถสร้างรายการทีม่คีณุภาพและมเีนือ้หาสาระทีเ่ป็นประโยชน์
ต่อสังคมโดยรวม ซึ่งรายการลักษณะดังกล่าวขาดหายไปหรือมีจ�ำนวนไม่มากพอในประเทศไทย 
เน่ืองจากเป็นรายการทีไ่ม่สร้างรายได้ ประเทศทีพ่ฒันาแล้วอย่างเยอรมน ีและสหราชอาณาจกัร 
ล้วนใช้วธินีีเ้พือ่เป็นทางเลอืกให้แก่ทัง้ผูผ้ลติรายการและผูบ้รโิภค ในการผลติและเข้าถึงรายการที่
มีเนื้อหาสาระที่มีคุณภาพ ไม่ต้องตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของกลุ่มทุนหรือตลาดเท่านั้น 
	 การเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้ถือครองโทรทัศน์ในแต่ละครัวเรือนเป็นหนึ่งทางออกท่ีจะ
สนบัสนุนให้ผูผ้ลติรายการมคีวามรบัผดิชอบต่อสงัคมสงูขึน้ โดยต้องน�ำเสนอข้อมลูข่าวสารทีเ่ทีย่ง
ตรงและเป็นกลาง ไม่ใช่การมุ่งเสนอข่าวท่ีคิดว่าขายได้ มุ่งสร้างความเช่ือท่ีขาดรูปธรรมรองรับ 
และแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน อาทิ การพยายามเชื่อมโยงเรื่องภูตผีปีศาจ การแสดงความคิด
เห็นส่วนตัว และการพิพากษาผู้ต้องหาล่วงหน้า เป็นต้น 
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กรณีศึกษาเกี่ยวกับการก�ำกับดูแลเนื้อหารายการภายหลังการก่อตั้ง กสทช.
รายการ Thailand’s Got Talent 2012
	 ในวันอาทิตย์ที่ 17 มิถุนายน 2555 ระหว่างเวลา 18.30 – 19.15 น. มีการออกอากาศ
รายการ Thailand’s Got Talent 2012 ทางสถานีวิทยุโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 ปรากฏเนื้อหา
รายการช่วงหน่ึงทีม่ผีูเ้ข้าร่วมประกวดหญิงเปลอืยกายท่อนบน ใช้สรีาดบนหน้าอกละเลงภาพเขยีน
บนผืนผ้าใบ โดยอ้างว่าเป็นการแสดงความสามารถพเิศษในการสร้างสรรค์งานศลิปะลกัษณะหนึง่ 
การกระท�ำดังกล่าวก่อให้เกิดกระแสวิพากษ์วิจารณ์อย่างกว้างขวางถึงความไม่เหมาะสมในการ
ออกอากาศ ประกอบกับมีผู้ส่งหนังสือร้องเรียนมายังส�ำนักงาน กสทช. จากทั้งหน่วยงานภาครัฐ 
ภาคประชาชน องค์กรต่างๆ เป็นจ�ำนวนมากให้ตรวจสอบการน�ำเสนอรายการดังกล่าว
	 การประชุมคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ (กสท.) ครั้งท่ี 
24/2555 เมื่อวันที่ 19 มิถุนายน 2555 มีมติมอบหมายให้คณะอนุกรรมการด้านผังรายการและ
เน้ือหารายการ พจิารณาตรวจสอบข้อเทจ็จรงิกรณดีงักล่าว โดยคณะอนกุรรมการด้านผงัรายการ
และเนื้อหารายการ ได้ด�ำเนินการตามที่ กสท. มอบหมาย ดังนี้
	 เชิญผู้อ�ำนวยการสถานีวิทยุโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 ในฐานะผู้รับใบอนุญาตประกอบ
กิจการ มาชี้แจงในการประชุมคณะอนุกรรมการฯ ครั้งที่ 13/2555 เมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2555 
ซึ่งสถานีวิทยุโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 ได้มอบหมายผู้แทนและคณะกรรมการตรวจสอบเนื้อหา 
(เซ็นเซอร์) ของสถานีฯ เป็นผู้มาชี้แจง โดยมีผู้ผลิตรายการจากบริษัท เวิร์คพอยท์ เอ็นเตอร์เทน
เมนท์ จ�ำกัด (มหาชน) ขอเข้าร่วมชี้แจงด้วย 
	 ผู้แทนสถานีวิทยุโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 ได้ช้ีแจงในกรณีดังกล่าวว่า ในการผลิตและ
การน�ำภาพเผยแพร่ในรายการ จะมคีณะกรรมการตรวจสอบเนือ้หา (เซน็เซอร์) ของสถานฯี เป็น
ผูต้รวจสอบโดยใช้เกณฑ์การจดัระดบัความเหมาะสมของรายการโทรทศัน์ไทย และแนวทางตาม
กฎกระทรวงฉบบัที ่14 (พ.ศ.2537) ออกตามความในพระราชบญัญตัวิทิยกุระจายเสยีงและวทิยุ
โทรทศัน์ พ.ศ.2498 ประกอบกบัการใช้วจิารณญาณของกรรมการตรวจสอบเนือ้หา (เซน็เซอร์) ซึง่
ในการพิจารณาจะยกเว้นไม่มกีารเซน็เซอร์ในรายการทีม่กีารถ่ายทอดสดและรายการข่าว ส�ำหรบั
ในกรณีรายการ Thailand’s Got Talent 2012 ผู้แทนสถานีฯ ยอมรับว่าสถานีฯ ตัดสินใจพลาด
และยอมรบัผดิ โดยไม่ได้มเีจตนาท�ำร้ายสงัคมและเสยีใจมากต่อเหตกุารณ์นี ้โดยสญัญาว่าจะเข้ม
งวดในการตรวจสอบ และระมดัระวงัไม่ให้เหตกุารณ์เช่นเดยีวกนันีเ้กดิข้ึนอกี อกีท้ังยอมรบัว่ากรณี
นี้เกิดจากความผิดพลาดของขั้นตอนการตรวจสอบ (เซ็นเซอร์) ซึ่งต่อไปสถานีฯ จะเพิ่มผู้บริหาร
เข้าไปร่วมพิจารณาตัดสินใจในกรณีที่เป็นเรื่องส�ำคัญ ในขณะที่
	 ในการนี้ ผู้ผลิตรายการจากบริษัทเวิร์คพอยท์ฯ ช้ีแจงเพิ่มเติมว่า กรณีท่ีเกิดข้ึนผู้ผลิต
รายการเสียใจเป็นอย่างยิ่ง เป็นสิ่งที่คาดไม่ถึงและเป็นความผิดพลาดที่มิได้ มีเจตนาแต่อย่างใด 
ทัง้น้ี ได้มกีารเซน็เซอร์อย่างเตม็ที ่แต่กไ็ม่พอเพยีง สงัคมไม่ยอมรบั ผูผ้ลติได้สญัญาว่า เนือ้หาของ
รายการทีเ่หลอืจะไม่มอีะไรทีร่นุแรงหรอืกระทบต่อสงัคมอกี แต่จะส่งเสรมิวฒันธรรมและเป็นโชว์
ที่สร้างสรรค์แต่สิ่งดีๆ และสัญญาว่าจะระมัดระวังไม่ให้เกิดเหตุการณ์แบบนี้อีก อีกทั้ง ได้ขอโทษ
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พร้อมยอมรบัผดิในสิง่ทีเ่กดิขึน้ โดยเฉพาะอย่างยิง่พร้อมจะด�ำเนนิการทกุอย่างเพือ่ขอโทษสงัคม
	 คณะอนุกรรมการด้านผังรายการและเนื้อหารายการ ได้ร่วมกันพิจารณาและมีความ
เห็นสรุปได้ว่า ผู้กระท�ำผิดหลัก คือ สถานีวิทยุโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 ซ่ึงเป็นผู้รับใบอนุญาต
ประกอบกิจการ เป็นผู้น�ำเสนอรายการต่อสังคม โดยคณะอนุกรรมการฯ มีข้อสังเกตเกี่ยวกับ
การใช้วิจารณญาณในการพิจารณาเนื้อหารายการของคณะกรรมการตรวจสอบ (เซ็นเซอร์) ของ
สถานฯี จ�ำเป็นต้องมวีฒุภิาวะ มคีวามรบัผดิชอบ เพราะในปัจจบัุนแต่ละสถานฯี ก�ำกบัดแูลกนัเอง 
(Self regulation) ส�ำหรบักรณนีีเ้ป็นความผดิ ในส่วนเนือ้หารายการอนัมลีกัษณะลามกอนาจาร 
หรือมผีลกระทบต่อการให้เกดิความ เสือ่มทรามทางจติใจหรอืสขุภาพของประชาชนอย่างร้ายแรง
และความสงบเรยีบร้อยและศลีธรรมอนัดขีองประชาชน ซึง่เป็นการกระท�ำทีฝ่่าฝืนต่อบทบญัญตัิ
มาตรา 37 แห่งพระราชบญัญตักิารประกอบกจิการกระจายเสยีงและกจิการโทรทศัน์ พ.ศ.2551 
อีกทั้งไม่ได้เป็นรายการสด ดังนั้น การน�ำเสนอรายการจะต้องมีความรับผิดชอบต่อสังคม โดย
เฉพาะรายการดงักล่าวออกอากาศในช่วงเวลาของเดก็และเยาวชน และในฐานะผูผ้ลติสือ่จะต้อง
มีจริยธรรมเหนือกว่าบุคคลทั่วไป ที่ประชุมจึงมีมติให้เสนอความเห็นต่อ กสท. ดังนี้
	 “การเผยแพร่ออกอากาศรายการ Thailand’s Got Talent 2012 ของสถานีวิทยุ
โทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 โดยเป็นผู้รับอนุญาต สัญญา หรือสัมปทานจาก บริษัท อสมท.จ�ำกัด 
(มหาชน) ซึ่งถือว่าเป็นผู้รับอนุญาตให้มีสิทธิ์ประกอบกิจการโทรทัศน์ ภายใต้บทเฉพาะกาลแห่ง
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ พ.ศ.2551 และได้ด�ำเนิน
การอนัมเีจตนาฝ่าฝืนมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญตัฉิบับเดยีวกนั จงึอาศยัอ�ำนาจตามมาตรา 27 
(6) แห่งพระราชบญัญัติองค์กรจัดสรรคลืน่ความถีแ่ละก�ำกบัการประกอบกจิการวทิยกุระจายเสยีง 
วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.2553 ที่ก�ำหนดให้ กสทช. ก�ำกับดูแลการประกอบ
กิจการกระจายเสียงกิจการโทรทัศน์ ประกอบกับมาตรา 57 (2) และมาตรา 59 (3) ลงโทษทาง
ปกครองด้วยการปรับในอัตราสูงสุดเป็นจ�ำนวนเงิน 500,000 บาท (ห้าแสนบาทถ้วน) และอาศัย
อ�ำนาจตามมาตรา 63 สัง่ให้สถานวีทิยโุทรทศัน์ไทยทวีสีช่ีอง 3 ตรวจสอบและงดเว้นมใิห้เกดิการ
เผยแพร่รายการในลักษณะนี้ซ�้ำอีกต่อไป”
	 กสท. ในการประชุมครั้งที่ 25/2555 เมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2555 มีมติเห็นชอบตามที่
คณะอนุกรรมการด้านผังรายการและเนื้อหารายการเสนอ และมอบหมายให้เลขาธิการ กสทช. 
ด�ำเนินการแจ้งให้สถานีวิทยุโทรทัศน์ไทยทีวีสี ช่อง 3 และด�ำเนินการตามกฎหมายต่อไป 

ข้อสรุปกรณีศึกษา Thailand’s Got Talent 2012
	 กรณีศึกษารายการ Thailand’s Got Talent 2012 เป็นกรณีการออกอากาศเนื้อหา
รายการที่ไม่เหมาะสม เข้าข่ายลามกอนาจาร ตามมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติการประกอบ
กจิการกระจายเสยีงและกจิการโทรทศัน์ พ.ศ.2551 โดยเกดิจากความผดิพลาดในการใช้ดลุพนิจิ
ของกรรมการตรวจสอบเนื้อหา (เซ็นเซอร์) ของสถานี ซึ่งในปัจจุบันการก�ำกับดูแลเนื้อหาของ
แต่ละสถานีจะเป็นผู้ตรวจสอบและดูแลเนื้อหากันเอง (Self-regulation) การพิจารณาขึ้นอยู่
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กบัดลุยพนิจิของสถานว่ีาเหมาะสมหรอืไม่ ในกรณนีีช่้วงเวลาในการน�ำเสนอเป็นช่วงเวลา prime 
time ถือเป็นช่วงเวลาการรับชมโทรทัศน์พร้อมกันทั้งครอบครัว ส่งผลกระทบเชิงลบต่อเด็กและ
เยาวชนขั้นรุนแรง เพราะสื่อมีอิทธิพลอย่างมากต่อสังคม โดยเฉพาะต่อเด็กและเยาวชนที่อยู่
ในวัยเรียนรู้ นอกจากนี้สื่อโทรทัศน์ยังเป็นสื่อประเภทท่ีเข้าถึงประชาชนได้ง่าย สิทธิเสรีภาพใน
การแสดงต้องอยู่บนพื้นฐานของการมีจิตส�ำนึกความรับผิดชอบต่อสังคมและภายใต้ขอบเขตท่ี
กฎหมายก�ำหนด 

สรุป
	 ตั้งแต่ปี พ.ศ.2540 รัฐไทยไม่ได้เป็นผู้ควบคุมหรือก�ำกับดูแลคลื่นความถี่ของประเทศ
อีกต่อไป อ�ำนาจสื่อตกไปอยู่ในมือของกลุ่มนายทุนภายใต้ระบอบประชาธิปไตยแบบไทยท่ีมี
โครงสร้างอ�ำนาจแบบรวมศูนย์ผูกขาด โดยกลุ่มนายทุนดังกล่าวขยายอิทธิพลมาจากฐานทาง
เศรษฐกิจและการเมอืง องค์กรอสิระทีท่�ำหน้าท่ีจดัสรรคลืน่ความถ่ีและก�ำกบัการประกอบกจิการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญและพระราช
บัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ พ.ศ.2553 คือ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการ
โทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) โดยมีคณะกรรมการย่อยท่ีเรียกว่า คณะ
กรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ (กสท.) มีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำกับดูแลการ
ประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ 
	 การก�ำกบัดแูลเนือ้หาสือ่เป็นหนึง่ในภารกจิหลกัของ กสท. จงึจดัให้มคีณะอนกุรรมการ
ด้านผังรายการและเนื้อหารายการขึ้น เพื่อจัดท�ำหลักเกณฑ์ก�ำหนดมาตรฐานเนื้อหารายการ 
พิจารณาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับมาตรฐานเนื้อหารายการ และเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการ 
กสท. การวเิคราะห์การเป็นเจ้าของสือ่และการใช้สือ่เพือ่ตอบสนองการเมอืง สะท้อนให้เหน็ความ
ท้าทายของการก�ำกับดูแลเนื้อหาสื่อในปัจจุบันที่สัมพันธ์กับมิติทางการเศรษฐกิจและการเมือง 
โดย กสทช. มีนโยบายในการก�ำกับดูแลผ่านทางการใช้กฎหมายเป็นหลัก คณะอนุกรรมการด้าน
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ผงัรายการและเน้ือหารายการท�ำหน้าทีร่่างหลกัเกณฑ์มาตรฐานเนือ้หารายการ ก่อนจะจดัให้มกีาร
รับฟังความคิดเห็นสาธารณะ และเสนอต่อคณะกรรมการ กสท. และ กสทช. เพื่อประกาศใช้ต่อ
ไป โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสร้างมาตรฐานของเนื้อหารายการในกิจการวิทยุและกิจการโทรทัศน์
ให้เป็นไปตามหลักสากล มุ่งให้เกิดความเป็นกลาง และสกัดกั้นเนื้อหาที่ก่อให้เกิดความเกลียด
ชังภายในสังคม 
	 หลักเกณฑ์มาตรฐานเนื้อหารายการจะเป็นการก�ำกับรายการที่ไม่ได้มาตรฐาน แฝง
ไปด้วยอคติ และขาดข้อเท็จจริงที่ครบถ้วน แม้จะคาดการณ์ได้ว่าหลักเกณฑ์ที่ออกมาจะเป็นที่
วพิากษ์วจิารณ์เนือ่งจากเป็นสิง่ใหม่ของสือ่ไทยทีย่งัไม่คุน้กบัการอยูภ่ายใต้การก�ำกบัดแูล ซึง่เป็น
เจตนารมณ์ของการปฏิรูปสื่อ เพื่อมุ่งเน้นประโยชน์สาธารณะเป็นส�ำคัญ
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บทน�ำ
	 การก�ำกบัดแูลสือ่ในยคุแห่งการหลอมรวมสือ่ทีเ่รยีกกนัว่า convergence เป็นประเดน็
ทีก่�ำลงัอยูใ่นความสนใจทัง้ของผูใ้ช้สือ่และสือ่ต่างๆ ทัง้สือ่ใหม่ (new media) และสือ่ดัง้เดมิหรอื
สือ่กระแสหลกั (traditional media) ทีเ่กดิการหลอมรวมสือ่อย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะประเดน็
การควบคุมหรือก�ำกับดูแลสื่ออินเทอร์เน็ตและสื่อสังคมออนไลน์ จากการที่ “สื่อ” ต้องได้รับ
การคุ้มครองในด้านสิทธิและเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นดังที่มาตรา 45 ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ให้การรับรองไว้ ไม่ว่าด้วยวิธิการใดๆ และสิทธิในการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารของประชาชนหรวมทัง้ให้ความคุม้ครองการน�ำเสนอข่าวสารของผูป้ระกอบวชิาชีพ
สื่อมวลชนไว้อย่างชัดเจน ซึ่งบทคุ้มครองในที่นี้ครอบคลุมถึงทั้งสื่อกระแสหลักและสื่อใหม่ ส่งผล
ให้การก�ำกบัดแูลสือ่ในยคุนีเ้ป็นเรือ่งทีท้่าทายส�ำหรบัคณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง กจิการ
โทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม (กสทช.) ที่เป็นองค์กรอิสระที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อรับผิดชอบเรื่อง
ของการก�ำกับดูแลสื่อวิทยุ โทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม ซ่ึงมีอ�ำนาจในการเข้าไปควบคุม
ได้หากมีการกระท�ำผิดกฎหมายเกิดขึ้นเท่าน้ัน แต่ไม่สามารถใช้อ�ำนาจในการแทรกแซง เช่นสั่ง
ให้เผยแพร่หรือระงับการเผยแพร่ได้ตามอ�ำเภอใจ
	 บทความนีมุ้ง่หวงัทีจ่ะให้ภาพรวมเกีย่วกบัการก�ำกบัดแูล การสร้างความเข้าใจเกีย่วกบั
มาตรการการก�ำกับดูแลที่มีอยู่ในปัจจุบัน ทั้งการก�ำกับดูแลตนเอง (self-regulation) และการ
ก�ำกับดแูลร่วม (co-regulation) โดยยกตัวอย่างจากต่างประเทศมาประกอบให้เหน็ภาพทีช่ดัเจน
ยิ่งขึ้น เพื่อเป็นต้นแบบและแนวทางในการน�ำมาตรการก�ำกับดูแลดังกล่าวมาใช้ในอุตสาหกรรม
สื่อของประเทศไทยไม่ว่าสุดท้ายแล้วจะเลือกมาตรการใดก็ตาม โดยผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่า
ข้อมูลในบทความนี้จะมีส่วนช่วยให้ทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ เอกชน ธุรกิจ 
หรือผู้ประกอบวิชาชีพ ได้มีความเข้าใจยิ่งข้ึนในการก�ำกับดูแลท้ังส่วนของผู้ก�ำกับดูแลและผู้ถูก
ก�ำกับดูแล จากการศึกษาเอกสารต่างๆ บทความนี้ได้สรุปข้อเสนอแนะปัจจัยและเงื่อนไขที่อาจ
น�ำไปสู่การก�ำกับดูแลเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิ่งข้ึนส�ำหรับการก�ำกับดูแล
ทัง้สองประเภทคอืการก�ำกบัดูแลตนเองและการก�ำกบัดแูลร่วม นอกจากนี ้ยงัได้ชีใ้ห้เหน็ถึงความ
ส�ำคัญของการน�ำระบบอภิบาล (governance) มาใช้ในการก�ำกับดูแล รวมถึงประเด็นเกี่ยวกับ
การก�ำกบัดูแลเนือ้หาบนสือ่ใหม่ในยคุดิจิทลัทีม่กีารหลอมรวมสือ่ทีผู่ก้�ำหนดนโยบายควรระลกึถงึ
และเตรียมการรองรับต่อไปในอนาคตอีกด้วย

การกำ�กับดูแล (Regulation)
	 Kleinsteuber (2004) ให้ค�ำจ�ำกัดความค�ำว่า “การก�ำกับดูแล” (regulation) ว่า เป็น 
กระบวนการภายใต้กฎแห่งรัฐหรือองค์กรของรัฐซ่ึงมักมีศูนย์กลางอยู่ท่ีองค์กรก�ำกับดูแลท่ีเป็น

นุดี หนูไพโรจน์์ 

นักวิชาการอิสระ 

การก�ำกับดูแลสื่อในยุคแห่งการหลอมรวมสื่อ
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อสิระ (independent regulatory body) โดยองค์กรอสิระดงักล่าวนี ้เป็นผูต้ดัสนิใจสถานการณ์
ปัญหาต่างๆ อันเกิดจากความขัดแย้งทางผลประโยชน์ (conflicts of interests) องค์กรอิสระ
เกิดข้ึนจากการทีปั่ญหาในวงการสือ่มคีวามซบัซ้อนมากเกนิกว่าข้าราชการท่ัวไปจะตดัสนิใจได้ จงึ
เหน็ควรให้มผีูเ้ชีย่วชาญเฉพาะด้านทีไ่ม่เกีย่วข้องกบัการเมอืงเป็นผูเ้ข้ามาท�ำหน้าทีน่ี ้เราจะเหน็ได้
ว่าสื่อดั้งเดิมอย่างสื่อกระจายเสียงวิทยุและโทรทัศน์ มักถูกก�ำกับดูแลโดยองค์กรอิสระดังกล่าว
โดยเฉพาะในด้านของการออกใบอนุญาตและก�ำกับดูแล เช่น FCC (Federal Communication 
Commission) ของสหรัฐอเมริกา Ofcom (the British’s Office of Communication) ของ
อังกฤษ Conseil Supérieur de l´Audiovisuel ของฝรั่งเศส และ Länder or States ของ
เยอรมน ีในขณะทีป่ระเทศไทยมคีณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทศัน์ และกจิการ
โทรคมนาคม (กสทช.) ที่ก่อตั้งขึ้นเมื่อวันท่ี 7 ตุลาคม พ.ศ.2554 ตามพระราชบัญญัติองค์กร
จัดสรรคลื่นความถี่และก�ำกับการประกอบ กิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการ
โทรคมนาคม พ.ศ.2553 อันเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนให้เป็นไปตามมาตรา 47 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มีอ�ำนาจหน้าท่ีด�ำเนินการจัดสรรคลื่นความถ่ีและก�ำกับการ
ประกอบกิจการวิทยุ กระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมให้เกิดประโยชน์สูงสุด
แก่ประชาชน 
	 Damian Tambini, Danilo Leonardi และ Chris Marsden (2008) อธบิายการก�ำกบั
ดูแล (regulation) ว่าเป็น ‘การควบคุม (controlling) การก�ำกับ (directing) หรือการปกครอง 
(governing) ให้เป็นไปตามกฎ หลกัการ หรอืระบบ’ และยงัได้อ้างถึงนยิามของ Baldwin (1998) 
ทีใ่ห้นยิามพืน้ฐานของการก�ำกบัดแูลว่าคอื ‘การประกาศบงัคบัใช้กฎระเบยีบ ร่วมกบัการก�ำหนด
กลไกบางประการที่โดยทั่วไปมักเป็นการให้อ�ำนาจหน่วยงานของรัฐ ในการสอดส่องดูแลและส่ง
เสริมการปฏิบัติตามกฎระเบียบดังกล่าว’
	 จากนิยามทัง้สอง อาจสรุปใจความส�ำคญัส�ำหรบัความหมายของค�ำว่าการก�ำกบัดแูล เพือ่
ให้เกิดความเข้าใจที่ถูกต้องตรงกันในบทความนี้ได้ว่า การก�ำกับดูแล คือ ‘การควบคุม (control-
ling) การก�ำกบั (directing) หรอืการปกครอง (governing) ของหน่วยงานก�ำกบัดแูลทีเ่ป็นอสิระ 
(independent regulatory body) ด้วยวิธีการก�ำหนดกฎเกณฑ์และกลไกส�ำหรับการสอดส่อง
ดูแลและส่งเสริมให้เกิดการปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้’ 

ประเภทของการก�ำกับดูแล
การก�ำกับดูแลโดยรัฐ (Governmental Regulation)
	 การก�ำกับดูแลโดยรัฐหรือวิธีการทางกฎหมายเป็นการก�ำกับดูแลแบบ “ออกค�ำสั่งและ
ควบคุม” (command and control) จากระดับบนสู่ระดับล่าง (top-down) ซึ่ง (Campbell) 
ชี้ว่าการก�ำกับดูแลตรงจากรัฐอาจได้ผลดีในอดีต เพราะสื่อมีลักษณะกึ่งผู้ขาด มีผู้เล่น (players) 
หรือผู้ประกอบการน้อย แต่เมื่อเทคโนโลยีมีความเจริญก้าวหน้ามากข้ึน ท�ำให้รูปแบบของสื่อ
เปลีย่นไป คอืมหีลากหลายรปูแบบ เช่นการเกดิขึน้ของโทรทศัน์ระบบบอกรบัสมาชกิ สือ่โทรศพัท์
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เคลือ่นทีแ่ละเทคโนโลย ี3G ทีท่�ำให้โทรศัพท์
เคลื่อนที่และอุปกรณ์คอมพิวเตอร์พกพาก
ลายเป็น platform หนึ่งของคอนเทนต์สื่อ 
การเกดิขึน้ของสือ่อนิเทอร์เน็ตและสือ่สงัคม
ออนไลน์ ด้วยความหลากหลายของสือ่และ
การทีส่ือ่แต่ละรปูแบบมกีารหลอมรวมเชือ่ม
โยงถึงกันหมดเช่นนี้ ท�ำให้อุตสาหกรรม
ส่ือทวีความซับซ้อนขึ้นและมีผู้เล่นมากขึ้น 
ท�ำให้การก�ำกับดูแลจากภาครัฐเป็นไปได้
ล�ำบากขึ้นด้วย 
	 ดร.สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์ รอง
ประธานสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ในการอภิปรายหัวข้อ “สถานภาพการก�ำกับ
ดูแลส่ือในประเทศไทย” ในงานสัมมนาเรื่อง “กลไกการก�ำกับดูแลและควบคุมกันเองของ
สื่อมวลชนไทย เปรียบเทียบกับมาตรฐานนานาชาติ” ที่จัดโดยสมาคมนักข่าวนักหนังสือพิมพ์
แห่งประเทศไทย สมาคมนักข่าววิทยุและโทรทัศน์ไทย และมูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ท เมื่อเดือน
พฤศจกิายน พ.ศ.2553 อธบิายว่า การก�ำกบัดแูลสือ่โดยตรงของรฐัในสือ่สิง่พมิพ์ถูกก�ำกบัดแูลจาก 
พ.ร.บ.จดแจ้งการพมิพ์ ทีก่�ำหนดให้สิง่พมิพ์ต้องจดแจ้งการพมิพ์กบัทางราชการเพือ่ประกอบการ 
ในขณะที่สื่อวิทยุและโทรทัศน์ถูก พ.ร.บ.การประกอบกิจการกระจายเสียง และกิจการโทรทัศน์ 
พ.ศ. 2551 ก�ำหนดให้ต้องได้รับใบอนุญาตในการประกอบการจากองค์กรอิสระ ส่วนด้านการ
ควบคมุจรยิธรรมนัน้ เป็นการก�ำกบัดแูลกนัเอง โดยทีห่นงัสอืพมิพ์ก�ำกบัดแูลกนัเองผ่านสภาการ
หนงัสือพมิพ์แห่งชาต ิส่วนสือ่วทิยแุละโทรทศัน์กม็สีภาวชิาชพีข่าววทิยแุละโทรทศัน์ไทย เป็นต้น 
ซึง่ ดร.สมเกยีรต ิกล่าวว่าการก�ำกบัดแูลโดยรฐัทีผ่่านมาไม่ได้เกดิความเสยีหายใด โดยเฉพาะการ
แทรกแซงสื่อ หรือกฎระเบียบที่ไม่เหมาะสม1 
	 อย่างไรกต็าม Lunt และ Livingstone (2012) กล่าวไว้ว่า การก�ำกบัดแูลเป็นตวัแทนของ
การแทรกแซงในตลาดและในสงัคมและมต้ีนทุนค่าใช้จ่ายเช่นเดยีวกบัคณุประโยชน์ ดงันัน้ จงึต้อง
มกีารพสิจูน์ให้เหน็ถงึความถกูต้องเหมาะสมทีจ่ะใช้การก�ำกบัดแูลด้วย ทัง้นี ้Baldwin และ Cave 
(อ้างใน Lunt and Livingstone) ชี้ว่าปัญหาของการก�ำกับดูแลแบบ command and control 
มคีวามเสีย่งตรงทีอ่ตุสาหกรรมหรอืภาคธรุกจิอาจย้อนกลบัเข้ามามอีทิธพิลต่อผูก้�ำกบัดแูล โดยที่
ผูบ้ริโภคเองกไ็ม่อาจทราบได้ และทัง้ยงัอาจน�ำไปสูก่ารกดีกนัทางการค้าหรอือปุสรรคในการเข้าสู่
ตลาด อันเป็นหลักส�ำคัญการของแข่งขันโดยเสรีและเป็นธรรมในระบบตลาดเสรี ปัญหาต่างๆ ที่
เกิดจากระบบก�ำกับดูแลโดยตรงของภาครัฐเหล่านี้น�ำไปสู่การพัฒนาแนวคิดการก�ำกับดูแลด้วย

 1NKT NEWS CO.,LTD.  2011. ข่าว “ทีดีอาร์ไอ” เข้มสื่อไทย เปิดกว้าง “เสรีภาพ” คู่รับผิดชอบสังคม. เข้าถึงได้ทาง 
http://www.bangkokbiznews.com/2010/11/12/news_31919659.php?news_id=31919659
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วิธีการก�ำกับดูแลตนเอง (self-regulation) และการก�ำกับดูแลร่วม (co-regulation) อันมีกลุ่ม
ธุรกจิหรอืสมาคมวชิาชพีเป็นผูจ้ดัท�ำเกณฑ์มาตรฐานและตรวจสอบการท�ำงานของตนเอง ซึง่โดย
ทั่วไปก็มักจะกระท�ำภายใต้การแนะน�ำของสมาคมวิชาชีพ

การก�ำกับดูแลตนเอง (Self-regulation)
	 เมื่อการก�ำกับดูแลสื่อกระจายเสียงและโทรทัศน์มีความซับซ้อนมากข้ึน จึงเกิดการส่ง
เสริมให้องค์กรต่างๆ ในอุตสาหกรรมสื่อกระจายเสียงและโทรทัศน์ร่วมแก้ปัญหาเองก่อน แทนที่
จะไปพึง่พาหน่วยงานจากภาครฐัเพือ่แก้ไขปัญหาต่างๆ ทนัท ีซึง่รปูแบบการแก้ปัญหากนัเองตรง
กับความต้องการของอุตสาหกรรมสื่อที่ไม่ต้องการให้รัฐเข้ามาแทรกแซง รวมทั้งมีแนวคิดที่จะใช้
การก�ำกับดูแลตนเองในภาคส่วนอื่นๆ ของสื่ออีกด้วย อย่างไรก็ดี ควรก�ำหนดค�ำนิยามและสร้าง
ความเข้าใจที่ตรงกันเกี่ยวกับการก�ำกับดูแลตนเองเสียก่อน 
	 Angela Campbell (1999) ให้ค�ำนิยามการก�ำกับดูแลตนเอง (self-regulation) ว่า
คอืการทีอ่ตุสาหกรรมหรอืวชิาชพีเป็นผูก้�ำกบัดแูลแทนทีจ่ะเป็นรฐั แต่ทัง้นี ้กไ็ม่จ�ำเป็นว่ารฐัจะไม่
เข้ามายุ่งเกี่ยวทั้งหมด ในขณะที่ Ian Bartle และ Peter Vass (2005) ได้แบ่งประเภทของการ
ก�ำกับดูแลไว้ 4 ประเภท ดังแผนภาพด้านล่าง

	 จากแผนภาพจะเห็นได้ว่าการก�ำกับดูแลตนเองนั้น คือรูปแบบของการก�ำกับดูแลท่ี
อยู่ระหว่างการไม่มีการก�ำกับดูแลและการก�ำกับดูแลโดยรัฐ โดยท่ีการก�ำกับดูแลตนเองนั้น
หมายความถึงการที่กฎเกณฑ์ถูกก�ำหนดขึ้น บริหาร และบังคับใช้โดยองค์กรก�ำกับดูแลซึ่งอาจ
มีมากกว่าหนึ่งองค์กรได้ ซึ่ง Ian Bartle และ Peter Vass ได้แบ่งประเภทของการก�ำกับดูแล
ตนเองไว้เป็น 5 ประเภท โดยจ�ำแนกตามลักษณะของบทบาทของภาครัฐซึ่งเป็นปัจจัยส�ำคัญต่อ
การก�ำกับดูแล ได้แก่
	 1. Co-operative หมายถึงการร่วมมือกันระหว่างผู้ก�ำกับดูแลและผู้ถูกก�ำกับดูแลใน
การปฏิบัติการก�ำกับดูแลตามกฎเกณฑ์ของรัฐ ซึ่งมีความคล้ายคลึงกับ ‘การก�ำกับดูแลร่วม หรือ 
co-regulation’ ซึ่งจะกล่าวถึงรายละเอียดในหัวข้อถัดไป
	 2. Delegated หมายถงึการกระจายอ�ำนาจในการใช้กฎหมายหรอืก�ำกบัดแูลของรฐัไป

No regulation
ไม่มีการควบคุม
องค์กรอย่าง 

ชัดเจน

 Self-regulation
มีการกำ�หนด 

กฎเกณฑ์ บริหาร 
และบังคับใช้โดย
องค์กรกำ�กับดูแล

 Co-regulation
มีการกำ�หนดกฎ
เกณฑ์ บริหาร 

และบังคับใช้โดย
องค์กรกำ�กับดูแล
ที่ประกอบด้วยทั้ง
ภาครัฐและองค์กร

ที่ถูกกำ�กับ

 Statutory 
regulation
มีการกำ�หนด 

กฎเกณฑ์ บริหาร 
และบังคับใช้โดย
องค์กรของรัฐ
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สู่หน่วยงานก�ำกับตนเองที่ไม่ได้เป็นของรัฐ โดยที่องค์กรของรัฐมีส่วนเกี่ยวข้องในด้านการพิสูจน์
ความถูกต้องท�ำนองคลองธรรมของกฎเกณฑ์ ตรวจสอบการประพฤติปฏิบัตติาม และตรวจสอบ
ความเที่ยงตรงแม่นย�ำของข้อมูลต่างๆ ที่ถูกส่งกลับมายังองค์กรรัฐ
	 3. Devolved หมายถึงการส่งผ่านอ�ำนาจรัฐไปยังหน่วยงานก�ำกับดูแลตนเอง มักเรียก
ว่า statutory self-regulation หรือการก�ำกับดูแลตนเองโดยตัวบทกฎหมาย เช่น มีตัวบท
กฎหมายมาก�ำหนดแผนหรือแนวทางการก�ำกับดูแลตนเอง (backstop) ดังกรณีของบางวิชาชีพ 
เช่น แพทยสภา สภาทนายความ วิศวกรรมสถาน เป็นต้น
	 4. Facilitated หมายถึงการก�ำกับดูแลตนเองที่ได้รับการสนับสนุนจากภาครัฐอย่าง
ชัดเจนในทางใดทางหนึ่ง โดยปราศจากกฎหมายมารองรับการก�ำกับดูแลตนเองนั้น เป็นรูปแบบ
ของการก�ำกับดูแลตนเองที่เป็นแนวคิดหลักในเชิงปฏิบัติ
	 อิตาลีเป็นประเทศหนึ่งที่ใช้ระบบการก�ำกับดูแลตัวเองในรูปแบบนี้ในการก�ำกับดูแล
เนื้อหาทางสื่อโทรศัพท์เคลื่อนที่เพื่อการคุ้มครองเด็กและเยาวชน โดยอิตาลีมีองค์กรท่ีไม่ใช่ของ
รัฐเรียกว่า Organo di Garanzia (หรือ Guarantee Committee) ที่มีหน้าที่จัดท�ำข้อก�ำหนด
จรรยาบรรณวิชาชีพเพื่อการคุ้มครองเยาวชน (Code of Conduct for the Provision of Pre-
mium Services and the Protection of Children) โดยจรรรยาบรรณที่จัดท�ำขึ้นมานี้ได้รับ
การลงนามจากกลุม่ผูป้ระกอบการโทรศพัท์เคลือ่นที ่ภายใต้การรบัรองจากกระทรวงการสือ่สาร 
(Ministry of Communications) ในฐานะที่เป็นสมาชิกของ Guarantee Committee อย่างไร
ก็ตาม ไม่มีองค์กรใดที่มีหน้าที่รับผิดชอบการบังคับใช้จรรยาบรรณดังกล่าวเป็นการเฉพาะ
	 5. Tacit มีความหมายใกล้เคียงกับ การก�ำกับดูแลตนเองอย่างแท้จริง หรือ pure self-
regulation หมายถึงการก�ำกับดูแลตนเองที่รัฐแทบจะไม่มีส่วนข้องเกี่ยวหรือมีแต่น้อยมากและ
เห็นได้อย่างชัดเจน แต่รัฐก็อาจเข้ามามีบทบาทโดยนัยได้ 
	 ในสหรัฐอเมริกา ใช้ tacit self-regulation ประกอบด้วยการที่กลุ่มสมาคมธุรกิจต่างๆ 
ร่างจรรยาบรรณวิชาชีพหรือ code of conduct ขึ้นมาเพื่อให้สมาชิกปฏิบัติตาม และในขณะ
เดยีวกนัผูท้ีเ่ข้าร่วมในฐานะสมาชกิกย็อมรบัและผกูพนัตนกบัจรรยาบรรรณนัน้ ผูใ้ดละเมดิแม้จะ
ไม่สามารถเอาผิดในทางกฎหมายได้ แต่อาจได้รับการลงโทษในทางใดทางหนึ่งเช่นการตัดออก
จากสภาพการเป็นสมาชิก และ/หรือถูกตั้งข้อกล่าวหาต่อสาธารณะ แต่การที่วิธีการนี้จะประสบ
ผลส�ำเร็จได้ สมาคมวิชาชีพต่างๆ ต้องยึดถือหลักจรรยาบรรณดังกล่าวอย่างเคร่งครัดและต้อง
ด�ำเนินการลงโทษผู้ที่กระท�ำผิดจรรยาบรรณที่ตกลงกันไว้อย่างจริงจังด้วย 
	 วธิกีารทกุวธิกีารย่อมมทีัง้ข้อดีและข้อเสยี มผีูส้นบัสนนุและคดัค้าน ระบบการก�ำกบัดแูล
ตนเองกเ็ช่นกนั ทีม่ทีัง้เสยีงวพิากษ์วจิารณ์ไปทัง้สองทศิทางเมือ่เทยีบกบัระบบการก�ำกบัดแูลโดย
รัฐ ตามที่ Campbell (1999) ได้วิเคราะห์ไว้ ซึ่งอาจสรุปได้ดังตารางที่ 1 ตารางเปรียบเทียบข้อดี
และข้อเสียของการใช้มาตรการก�ำกับดูแลตนเอง (self-regulation)



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.255691

ตารางท่ี 1 ตารางเปรียบเทียบข้อดีและข้อเสียของการใช้มาตรการก�ำกับดูแลตนเอง (self-
regulation)

ข้อดีของการก�ำกับดูแลตนเอง ข้อเสียของการก�ำกับดูแลตนเอง

1. สมาคมกลุ่มวิชาชีพมีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน
มากกว่ารัฐ จึงดูแลกันเองได้ดีกว่า

1. แม้สมาคมกลุ่มวิชาชีพจะมีความรู้ทางด้านเทคนิคมากกว่า แต่ก็ไม่แน่ว่าจะน�ำความ
เชี่ยวชาญเฉพาะทางนี้ไปใช้ให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะจริง 

2. การก�ำกับดูแลตนเองมีความยืดหยุ่นมากกว่าการ
ก�ำกับโดยภาครัฐ

2. เพราะมีความเป็นภาคเอกชนสูง จึงอาจท�ำให้การก�ำกับดูแลตนเองไม่เกิดการน�ำ
ทรัพยากรมาใช้ให้เกิดประโยชน์ต่อกันเองเท่าที่ควร และขาดประสิทธิภาพในการลงโทษ
ผู้ละเมิด

3. การก�ำกบัดแูลสามารถปรบัเปลีย่นให้เหมาะสมกบั
อุตสาหกรรมสื่อบางชนิดได้เป็นการเฉพาะ

3. อาจเป็นไปได้ว่าเกดิการเบีย่งเบนเป้าประสงค์ให้เป็นไปเพือ่ผลประโยชน์ของกลุม่วชิาชพี
หรือกลุ่มธุรกิจในอุตสาหกรรมเอง

4. สร้างแรงจูงใจในการประพฤติปฏิบัติตามได้ดีกว่า 
เพราะมีแนวโน้มว่าองค์กรวิชาชีพจะให้การยอมรับ
มากกว่ากฎระเบียบที่ออกโดยรัฐ

4. แนวคิดที่ว่าการใช้กลุ่มวิชาชีพก�ำหนดกฎเกณฑ์แล้วจะเป็นที่ยอมรับมากกว่ากฎเกณฑ์
ที่มาจากรัฐนั้น ไม่มีหลักฐานที่หนักแน่นเพียงพอ

5. ช่วยประหยัดค่าใช้จ่ายให้กับรัฐบาลเพราะกลุ่ม
วิชาชีพเป็นผู้รับภาระในการบัญญัติและบังคับใช้กฎ
ระเบียบกันเอง

5. อาจส่งผลให้เกิดการกีดกันการแข่งขัน (anti-competition)

 	 จากตารางข้างต้น อาจกล่าวได้ว่าแม้การก�ำกับดูแลตนเองจะก่อให้เกิดผลดีในด้านของ
ความรูค้วามเชีย่วชาญเฉพาะทางเพราะเกดิจากการก�ำหนดของ “ผูอ้ยูใ่นวงการ [สือ่]” โดยเฉพาะ
ในภาคส่วนทีต้่องใช้ความเชีย่วชาญทางด้านเทคนคิสงูในการจดัท�ำกฎระเบยีบและสอดส่องดแูล 
การละเมิดกฎ แต่จะมีการใช้ความเช่ียวชาญเฉพาะทางนี้ให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะอย่าง 
แท้จริง โดยไม่ใช้เพื่อประโยชน์ของสมาคมวิชาชีพหรือกลุ่มธุรกิจเองหรือไม่นั้นยังคงเป็นค�ำถาม
ที่พิสูจน์ไม่ได้ 
	 ในด้านความยืดหยุ่น การก�ำกับดูแลตนเองมีความยืดหยุ่นมากกว่าการก�ำกับโดยภาค
รัฐ เนื่องจากสามารถปรับเปลี่ยนกฎระเบียบต่างๆ ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ได้รวดเร็วและ
สะดวกกว่า โดยไม่ต้องผ่านกระบวนการอันซับซ้อนของระบบกฎหมายและปัจจัยทางการเมือง 
อกีทัง้ยงัสามารถปรบัเปลีย่นให้เหมาะสมกบัอตุสาหกรรมสือ่บางชนดิได้เป็นการเฉพาะ (เช่น การ
ก�ำกับดูแลอินเทอร์เน็ต การก�ำกับดูแลเนื้อหาบนโทรศัพท์เคลื่อนที่ การก�ำกับดูแลสื่อเกม) แต่ใน
ขณะเดียวกนั การก�ำกบัดูแลตนเองกม็คีวามเป็นเอกชนสงู จงึอาจไม่ท�ำให้เกดิการน�ำทรพัยากรมา
ใช้อย่างเต็มที่ และยังไม่มีความแน่นอนว่าสมาคมวิชาชีพเองจะบังคับใช้หรือกระท�ำการลงโทษผู้
ละเมดิกฎระเบยีบหรอืจรรยาบรรณทีก่�ำหนดไว้ได้อย่างมปีระสทิธภิาพเพยีงพอ ทัง้นี ้การลงโทษ
ที่ท�ำได้อย่างมากก็คือการถอดถอนออก	
	 จากสมาชิกภาพ ซึ่งก็ไม่แน่ว่าจะมีผลอันใดหรือไม่ขึ้นอยู่กับว่าการเป็นสมาชิกนั้นให้ผล
ประโยชน์ทีห่นกัแน่นเพยีงพอทีจ่ะจงูใจให้เกดิความต้องการด�ำรงความเป็นสมาชกิภาพไว้หรอืไม่ 
เมือ่ขาดแรงจงูใจทีเ่พยีงพอจงึอาจก่อให้เกดิการได้เปรยีบเสยีเปรยีบระหว่างผูท้ีก่ระท�ำตามและผู้
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ที่ละเมิดอย่างมาก โดยเฉพาะเมื่อการละเมิดกฎให้ผลประโยชน์มากกว่าการกระท�ำตามกฎ และ
ยิง่เมือ่การกระท�ำดังกล่าวนัน้เกดิขึน้โดยปราศจากการรบัรูข้องผูบ้รโิภคหรอืการปฏบิตัติามกฎส่ง
ผลเสยีต่อบรษัิทหรอืผูท้ีก่ระท�ำความผดิ นอกจากนี ้การก�ำกบัดแูลกนัเองยงัอาจน�ำไปสูก่ารเบีย่ง
เบนเป้าประสงค์ให้เป็นไปเพือ่ผลประโยชน์ของกลุม่วชิาชพีหรอืกลุม่ธรุกจิเองได้ เนือ่งเพราะการ
ก�ำกบัดแูลตนเองเป็นการด�ำเนินการของกลุม่วชิาชพีและกลุม่ธรุกจิซึง่อาจต้องเผชญิกบัแรงกดดนั
จากการด�ำเนินธุรกิจมากกว่า และส่งผลกระทบต่อการก�ำหนดกฎเกณฑ์เพื่อให้เป็นไปเพื่อผล
ประโยชน์ของสาธารณะ
	 ทั้งนี้ แม้ว่าการก�ำกับดูแลตนเองอาจสร้างแรงจูงใจในการประพฤติปฏิบัติตามได้ดีกว่า 
เพราะเม่ือเป็นการบญัญติัโดยกลุม่วชิาชพีจึงมแีนวโน้มว่าองค์กรวชิาชีพจะให้การยอมรบัมากกว่า
กฎระเบียบที่ออกโดยรัฐที่เป็น “คนนอกวงการ” แต่ในความเป็นจริงก็ไม่มีหลักฐานสนับสนุน
แนวคิดนี้ที่หนักแน่นเพียงพอแต่อย่างใด 
	 ส่วนกรณีทีว่่าการก�ำกบัดูแลตนเองช่วยประหยดัค่าใช้จ่ายให้กบัรฐัเพราะกลุม่วชิาชีพเป็น
ผู้รับภาระในการบัญญัติและบังคับใช้กฎระเบียบกันเอง และแม้ว่ารัฐอาจจะต้องเข้ามาดูแลร่วม
ด้วยแต่งบประมาณทีใ่ช้ไม่มากเท่ากบัรฐัเข้าไปก�ำกบัดแูลเองโดยตรง แต่ประเดน็นีก้ต้็องขึน้กบัว่า
ต้นทนุของภาคธรุกจิต้องต�ำ่กว่าต้นทนุในการจดัตัง้องค์กรของรฐัมาก�ำกบัดแูลโดยตรง นอกจากนี้ 
เป็นไปได้ว่าการก�ำกับดูแลตนเองอาจท�ำให้เกิดการกีดกันการแข่งขัน (anti-competition) หรือ
เนือ่งจากการก�ำกบัดแูลตนเองเกดิจากการรวมกลุม่ขององค์กรวชิาชพีเพือ่ก�ำหนดวถิกีารด�ำเนนิ
ธุรกิจ2 ดังที่ Baldwin และ Cave3 (อ้างใน Peter Lunt และ Livingstone) ที่สามารถจัดได้ว่า
เป็นการสมคบกันทางการค้า
	 จากการอภิปรายถึงข้อดีและข้อพึงระวังข้างต้น กล่าวได้ว่าการท่ีจะใช้มาตรการก�ำกับ
ดแูลตนเองให้ประสบผลส�ำเรจ็และบรรลเุป้าหมายได้อย่างแท้จรงินัน้ สมาชกิองค์กรวชิาชพีต่างๆ 
ต้องมคีวามเข้มแขง็ มแีรงจงูใจ และมุง่มัน่ทีจ่ะประพฤตปิฏบัิตติามระเบียบจรรยาบรรณทีร่่วมกนั
ก�ำหนดขึน้และมพีนัธะในการลงโทษผูล้ะเมดิอย่างจรงิจงั ซึง่จากตารางการวเิคราะห์ข้อดข้ีอเสยี
และจากการศกึษาเอกสาร อาจสรปุปัจจยัรวมทีท่�ำให้การก�ำกบัดแูลตนเองประสบความส�ำเรจ็ได้
ดังนี้
	 1. การรวมกลุม่ของสมาคมวชิาชพี ไม่ว่าจะเป็นด้านใด (อาท ิสือ่ดัง้เดมิ สือ่อนิเทอร์เนต็ 
สือ่สังคมออนไลน์ สื่อโทรศัพทเ์คลื่อนที ่สือ่เกม เปน็ตน้) ควรมีแรงจูงใจอันเกดิจากความต้องการ

2  ดูใน Michael, supra note 16, at 189; Mark E. Budnitz, Privacy Protection for Consumer Transac-
tions in Electronic Commerce: Why Self-Regulation Is Inadequate อ้างใน  Angela J. Campbell.  1999.  
Self-Regulation and the Media.  Federal Communications Law Journal, Indiana University School 
of Law;  Volume: 51 Issue: 3 (1998-1999). เข้าถึงได้ทางhttp://www.law.indiana.edu/fclj/pubs/v51/no3/
CAMMAC15.PDF
3 Baldwin, R. and Cave, M.  Understanding Regulation: Theory, Strategy and Practice. Oxford: Oxford 
University Press. (1999)
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ก�ำกับดูแลตนเอง และมกีลไกการท�ำงานรวมถงึการลงโทษกนัเอง เพือ่มใิห้รฐัเข้ามาแทรกแซงการ
ท�ำงานของสื่อ มิใช่เพื่อการสร้างความสัมพันธ์ทางธุรกิจแต่เพียงอย่างเดียว หรือเพื่อปกป้องผล
ประโยชน์ทางการค้าของกลุ่ม
	 2. การบัญญัติหลักจรรยาบรรณวิชาชีพ ควรมีมาตรฐานสากลเพียงหนึ่งเดียว โดยเปิด
โอกาสให้สมาคมวชิาชพีกลุม่ย่อย เช่นตามภมูภิาคหรอืชมุชน สามารถเพิม่เตมิรายละเอยีดได้เอง
เพื่อความเหมาะสมของสภาพแวดล้อม
	 3. จรรยาบรรณวิชาชีพควรได้รับการยอมรับ ผ่านการตรวจสอบและการรับรองจาก
หน่วยงานอิสระที่เป็นกลางและมีความน่าเชื่อถือ และมีการตรวจสอบกิจกรรมการก�ำกับดูแล
ตนเองทัง้กระบวนการ ตัง้แต่การตรวจสอบผูก้ระท�ำผดิ การพจิารณา การลงโทษ ให้เป็นไปอย่าง
ถูกต้องยุติธรรม 
	 4. ควรสร้างแรงจูงใจในการเข้าเป็นสมาชิกขององค์กรวิชาชีพ เพื่อให้กลุ่มวิชาชีพเล็ง
เหน็ความส�ำคญัของการเป็นสมาชกิและยนิยอมปฏบิตัติามข้อก�ำหนดและหลกัจรรยาบรรณด้วย
ความสมคัรใจ โดยทีก่ารถกูถอดถอนจากสมาชิกภาพควรจะต้องก่อให้เกดิผลเสยีต่อผูถู้กถอดถอน
อย่างเพียงพอด้วย 
	 อย่างไรกด็ ีเนือ่งจากความโปร่งใสของกฎเกณฑ์และกระบวนการก�ำกบัดแูลตนเองเป็น
สิ่งที่ตรวจสอบได้ยาก มีค่าใช้จ่าย และการขาดแคลนก�ำลังคนในการบังคับใช้มาตรการดังกล่าว
ภายในอุตสาหกรรมสื่อ รวมทั้งความซับซ้อนของความสัมพันธ์ระหว่างการลงโทษโดยองค์กร
ก�ำกบัดแูลตนเองและโดยกฎหมาย (Baldwin และ Cave อ้างใน Lunt และ Livingstone) ท�ำให้
เกดิแนวคดิการก�ำกบัดูแลอกีรปูแบบหนึง่ทีปั่จจบัุนได้รบัความนยิมอย่างกว้างขวางและเชือ่กนัว่า
มปีระสทิธผิลมากกว่าโดยเฉพาะเมือ่น�ำมาใช้ร่วมกบัการก�ำกบัดแูลตนเอง นัน่คอื “การก�ำกบัดแูล
ร่วม” หรือ Co-regulation

การก�ำกับดูแลร่วม Co-regulation
	 การก�ำกบัดแูลตนเองทีม่ลีกัษณะของการร่วมมอืกนัระหว่างผูก้�ำกบัดแูลและผูถ้กูก�ำกบั
ดแูลในการปฏบิติัการก�ำกบัดูแลตามกฎเกณฑ์ของรฐัทีเ่รยีก co-operative self-regulation นัน้ 
มีลักษณะที่คล้ายคลึงกับการก�ำกับดูแลร่วมหรือ co-regulation ที่ B.Frydman et al. (2008) 
ได้ให้ค�ำนิยามไว้ว่าคือรูปแบบทางกฎหมายที่การร่าง บังคับใช้ และการลงโทษไม่ได้อยู่ภายใต้
อ�ำนาจรฐัแต่เพยีงผูเ้ดียว แต่กระจายไปยงัผูท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้องอืน่ๆ ไม่ว่าจะโดยสมคัรใจหรอืไม่ ทัง้
ภาครัฐและเอกชน The Legal Observations of the European Audiovisual Observatory 
(2002) ได้ให้ค�ำอธบิายเพิม่เตมิว่า การก�ำกบัดแูลร่วมนัน้มส่ีวนของการก�ำกบัดแูลตนเองและการ
ก�ำกบัดูแลจากรฐัแบบทีเ่คยมมีาแต่เดิมผสมผสานกนัอยู ่โดยมลีกัษณะของกรอบการท�ำงานแบบ
การก�ำกบัดูแลตนเอง หรอืเป็นการบรูณาการระหว่างระบบการก�ำกบัดแูลตนเองทีใ่ช้อยูแ่ต่เดมิกบั
กรอบการท�ำงานของรฐั เช่น รฐัเป็นผูก้�ำหนดกรอบการท�ำงานด้านกฎหมายเพือ่สร้างความมัน่ใจ
ว่าการด�ำเนินการก�ำกบัดูแลตนเองบรรลุเป้าประสงค์ได้อย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิลอย่าง



วารสารอิศราปริทัศน์ 94

แท้จริง โดยองค์กรรัฐที่รับผิดชอบมีหน้าที่สอดส่องดูแลการท�ำงานของกระบวนการก�ำกับดูแล
ตนเอง และเข้าแทรกแซงก็ต่อเมื่อการก�ำกับดูแลตนเองไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอเท่านั้น 
	 แนวคิดเร่ืองการก�ำกับดูแลร่วมหรือ co-regulation มีการให้ความหมายและหลัก
การปฏิบัติที่แตกต่างกันในแต่ละประเทศ หากจะมีการน�ำระบบการก�ำกับดูแลร่วมมาใช้ใน
ประเทศไทยก็ควรที่จะมีการก�ำหนดความหมายที่ชัดเจนเพื่อให้เข้าใจถูกต้องตรงกัน ทั้งภายใน
ประเทศเองและเพื่อความเข้าใจในเชิงการสื่อสารไปสู่ระดับโลกด้วย ตัวอย่างเช่น ในประเทศ
เยอรมนีการก�ำกบัดูแล เป็นแบบ regulated self-regulation ซึง่หมายถึงการก�ำกบัของรฐัในทาง
อ้อมทีอ่ยูบ่นพืน้ฐานของรฐัธรรมนญู หรอือกีนยัหนึง่คอืการก�ำกบัตนเองโดยเจตนา (intentional 
self-regulation) ที่มีรัฐเป็นผู้ลงโทษ เท่ากับมีนัยของการแทรกแซงจากรัฐ4 ซ่ึง Schulz และ 
Held (2004)5 (อ้างใน Tambini et al. 2008) เสนอว่าแนวคิด regulated self-regulation 
นี้อาจจัดอยู่ในการก�ำกับดูแลที่เรียก การก�ำกับดูแลร่วม (co-regulation) การก�ำกับตนเองโดย
เจตนา (intentional self-regulation) หรือ การก�ำกับดูแลตนเองที่ตรวจสอบได้ (audited 
self-regulation) ทีเ่ป็นระบบการตรวจสอบโดยองค์กรมาตรฐานทีเ่ป็นกลางอย่างทีส่หรฐัใช้ กไ็ด้
ทั้งสิ้น 
	 รายงานผลการวิจัยของ Ian Bartle และ Peter Vass (2005) ระบุว่า การก�ำกับดูแล
ร่วม (co-regulation) ในทางปฏบิติัน้ันยงัไม่เป็นทีรู่จ้กัอย่างถกูต้องตรงกนัอย่างกว้างขวางแม้กลุม่
ตวัอย่าง6 ส่วนใหญ่จะเคยได้ยนิเกีย่วกบัการก�ำกบัดแูลร่วมและพอจะรบัทราบความหมายมาบ้าง
แล้ว โดยส่วนใหญ่มีความเข้าใจร่วมกันว่า การก�ำกับดูแลร่วมนั้นหมายถึงการก�ำกับดูแลตนเอง
โดยมีองค์ประกอบจากฝ่ายรัฐและ/หรือมีความเก่ียวข้องกับเจ้าหน้าท่ีรัฐอย่างเห็นได้ กล่าวคือ 
ส่วนที่ “ร่วม” กันหมายถึงกลุ่มธุรกิจหรือสมาคมวิชาชีพร่วมกับรัฐบาลในรูปแบบของการเข้าไป
มีส่วนร่วม และ/หรือในรูปแบบของอ�ำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย 
	 ดังที่ Tambini et al. กล่าวไว้ว่าการก�ำกับดูแลร่วม หรือ co-regulation ได้ถูกน�ำมา
ใช้ในสภาวะแวดล้อมทีม่คีวามหลากหลายแตกต่างกนั จงึต้องพจิารณาความหมายเฉพาะตวัของ

	4 การจัดประเภทของ self-regulation โดย Tambini, Damian, Leonardi, Danilo and Marsden, Chris. 2008. 
Codifying Cyberspace: Communications Self-regulation in The Age of Internet Convergence. Routledge: 
New York. pp.43.
	5 Schultz, W and held, T. Regulated Self-Regulation as a Form off Modern Government: An Analysis 
of Case Studies from Media and Telecommunications Law, Eastleigh: University of Luton Publishers. 
(2004)
6 กลุ่มตัวอย่างในการวิจัยของ Ian Bartle และ Peter Vass (2005) ประกอบด้วยภาคธุรกิจและรัฐหรือองค์กรกำ�กับ
ดูแล รวมทั้งภาคส่วนอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องในประเทศอังกฤษ ดังต่อไปนี้ Rail Passengers Council (RPC) Carphone 
Warehouse, Law Society, Mobile Operators Association (MOA) Qualifications and Curriculum Authority 
(QCA) Association of Train Operating Companies (ATOC) Office of Fair Trading (OFT) Better Regulation 
Task Force (BRTF) National Consumers Council (NCC) WaterVoice, Environment Agency(EA), Better 
Regulation Executive (BRE,) Financial Reporting Council (FRC), Wessex Water, United Utilities, Three 
Valleys Water, Water UK, Wanadoo, Ofgem,
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มนัในบรบิทระดบัชาต ิบรบิทของภาคส่วนของสือ่ทีม่กีารน�ำระบบนีไ้ปใช้ และในบรบิทของเวลา
ด้วย การน�ำมาตรการก�ำกับดูแลทั้งการก�ำกับดูแลตนเองและก�ำกับร่วมจึงต้องใส่ใจและให้ความ
ส�ำคัญกับการก�ำหนดขอบเขตและความหมายของการก�ำกับดูแลให้ชัดเจน และเกิดความเข้าใจ
ที่ถูกต้องตรงกันทั้งฝ่ายรัฐบาลหรือผู้ก�ำกับดูแลและภาคธุรกิจหรือสมาคมวิชาชีพต่างๆ 
	 ปัจจัยทีจ่ะน�ำไปสูค่วามส�ำเรจ็ในการก�ำกบัดแูลร่วมนัน้ จะขอยกกรณกีารก�ำกบัดแูลร่วม
เพื่อการคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากภัยเนื้อหาท่ีปรากฏบนสื่อโทรศัพท์เคลื่อนท่ีของประเทศ
อังกฤษในภาพรวม โดยการศึกษาของ The British Office of Communication’s (Ofcom) 
อันเป็นองค์กรก�ำกับดูแลสื่อที่เป็นองค์กรอิสระของอังกฤษและตีพิมพ์เป็นรายงานเมื่อปี พ.ศ. 
2547 ที่สรุปเกณฑ์ที่จะน�ำไปสู่ความส�ำเร็จของการก�ำกับดูแลร่วมไว้ดังนี้ 
	 1.	 การก�ำกับดูแลร่วมต้องเป็นไปเพื่อผลประโยชน์ของผู้บริโภค 
	 2.	 มีการแบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบอย่างชัดเจนระหว่างองค์กรก�ำกับดูแลร่วม และ 

Ofcom 
	 3.	 ประชาชนโดยทั่วไปสามารถเข้าถึงได้ 
	 4.	 เป็นอิสระจากการแทรกแซงของผู้มีผลประโยชน์ 
	 5.	 มีก�ำลังทรัพย์และก�ำลังคนที่เพียงพอ 
	 6.	 บรรลุและด�ำรงเป้าหมายของการมีส่วนร่วมอย่างสากลของทุกภาคส่วน 
	 7.	 มีบทลงโทษที่มีประสิทธิผลและน่าเชื่อถือ 
	 8.	 มีการตรวจสอบและทบทวนการท�ำงานโดย Ofcom รวมท้ังมีการก�ำหนดตัวช้ีวัด

ความส�ำเร็จ (key performance indicators) ที่ชัดเจน 
	 9.	 มีความโปร่งใสและน่าเชื่อถือ 
	 10.	มีการก�ำกับดูแลที่สม�่ำเสมอ เหมาะสม และมีเป้าหมาย 
	 11.	มีกลไกการยื่นอุทธรณ์ที่เหมาะสม 
	 12.	สามารถปรับแก้ไขเกณฑ์ข้างต้นได้ตามความเหมาะสม 
	
	 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจากเกณฑ์โดยรวมเบื้องต้นแล้ว จะเห็นได้ว่ามีความสอดคล้องกับ
ความคดิเหน็ของ ดร.สมเกยีรติ ต้ังกจิวานชิย์ รองประธานสถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย 
ที่เสนอแนะกลไกการก�ำกับดูแลและควบคุมกันเองแบบก�ำกับดูแลร่วมของสื่อมวลชนไทยไว้ว่า
ต้องมีการแบ่งบทบาทหน้าที่ระหว่างรัฐและเอกชนที่เหมาะสม และหาจุดเชื่อมโยงทางกฎหมาย 
โดยที่การสร้างความเชื่อมโยงทางกฎหมาย ซึ่งควรมีการแก้ไขกฎหมายอย่าง พ.ร.บ.จดแจ้งการ
พิมพ์ พ.ศ.2550 และพ.ร.บ.การประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ พ.ศ.2551 
เพ่ือรองรับการน�ำมาตรการการก�ำกับดูแลร่วม โดยในระยะยาวอาจจ�ำเป็นต้องรวมหน่วยงาน
ก�ำกับดูแลกันเองเป็น “สภาวิชาชีพสื่อสารมวลชนไทย”
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	 จากเกณฑ์ทั้งสิบสองประการของ Ofcom และข้อเสนอแนะของดร.สมเกียรติ น่าจะ
ท�ำให้ผู้ก�ำหนดนโยบายมองเห็นแนวทางการก�ำกับดูแลร่วมส�ำหรับสื่อในภาพรวมหรือการน�ำไป
ใช้ในสื่อเฉพาะด้านต่างๆ ที่อาจมีความจ�ำเป็นต้องเข้าไปก�ำกับดูแลในอนาคตได้อย่างชัดเจนมาก
ขึน้ เช่น สือ่โทรศพัท์เคลือ่นที ่ทีปั่จจบุนัมลีกัษณะของการเป็น platform ของเนือ้หาสือ่หรอืคอน
เทนต์ไปแล้ว นอกเหนือจากการเป็นอุปกรณ์โทรคมนาคม เป็นต้น
	 ในขณะเดียวกัน รายงานการวิจัยเรื่องการก�ำกับดูแลร่วมในภาคสื่อของยุโรปในปี พ.ศ.
2549 ก็ยังได้ให้ข้อสรุปที่เสริมจากที่กล่าวข้างต้นว่า ในการที่ระบบการก�ำกับดูแลร่วมจะประสบ
ผลส�ำเร็จได้นั้น จ�ำเป็นต้องมีแรงจูงใจที่เพียงพอส�ำหรับภาคอุตสาหกรรมสื่อในการเข้าร่วม โดย
ภาคธุรกจิหรอืวชิาชพีจ�ำเป็นต้องก�ำหนดบทลงโทษทีม่ปีระสทิธผิล ส่วนองค์กรภาครฐัในด้านการ
ก�ำกับดูแลร่วมก็ต้องมีอ�ำนาจทางกฎหมายมารองรับหรือสนับสนุน (backstop powers) โดยที่
เงื่อนไขของการก�ำกับดูแลร่วมคือการป้องกันการกีดกันการเข้าสู่ตลาดในอุตสาหกรรมสื่อ ความ
โปร่งใสของการก�ำกบัดูแลในส่วนทีเ่ป็นของรฐั และความจ�ำเป็นของภาครฐัในการออกแบบจ�ำลอง
การก�ำกับดูแลเพื่อรับประกันการบรรลุเป้าหมายของการก�ำกับดูแลร่วม7 
	 ส�ำหรับประเทศไทยนั้น ดร.สมเกียรติ ได้เสนอแนะแนวทางส�ำหรับการก�ำกับดูแลสื่อ
วทิยแุละโทรทศัน์ของ กสทช. ซึง่เป็นองค์กรอสิระทีม่หีน้าทีโ่ดยตรงในการก�ำกบัดแูลสือ่วทิยแุละ
โทรทัศน์ไว้ 4 ประการ8 ได้แก่ 
	 1.ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้มีข้อบังคับขององค์กรวิชาชีพต้องได้รับการรับรองจาก 
กสทช. ผ่านกระบวนการรับฟังความเห็น และ กสทช.จะต้องไม่ออกใบอนุญาตให้กับผู้ขอใบ
อนุญาตที่ไม่เป็นสมาชิกองค์กรวิชาชีพใด หรือออกใบอนุญาตให้โดยยินยอมให้ กสทช. เข้าไป
ก�ำกับดูแลเนื้อหาผู้ขอใบอนุญาตนั้น 
	 2.ให้อ�ำนาจองค์กรวชิาชพีในการลงโทษสมาชิกท่ีฝ่าฝืนข้อบังคบั เช่น ให้เผยแพร่ข้อความ
ขอโทษ หรือแก้ไข ตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนด 
	 3.กสทช. เป็นผู้บังคับให้เกิดการปฏิบัติตามโดยตรง โดยก�ำหนดโทษปรับทางปกครอง 
ไปจนถึงการเพิกถอนใบอนุญาต ตามข้อเสนอแนะขององค์กรวิชาชีพ 
	 4. ผู้ถูกลงโทษปรับหรือเพิกถอนใบอนุญาต สามารถฟ้องร้องต่อศาลปกครองได้
	 สังเกตได้ว่าข้อเสนอแนะของการก�ำกับดูแลร่วมให้มีประสิทธิภาพดังกล่าวข้างต้นนั้น 
มีการกล่าวถึงความโปร่งใสและการเห็นแก่ประโยชน์ของประชาชนไปจนถึงการให้ความส�ำคัญ
กับกลไกการตลาดของอุตสาหกรรมสื่อด้วย ซึ่งสอดคล้องกับหลักแนวคิดเรื่องระบบอภิบาล 

7 Hans-Bredow-Institut for the Media Research at the University of Hamburg. 2006. Final report: The 
Study of Co-regulation in the Media Sectors. Retrieved on October 27, 2012 from European Commis-
sion: http://ec.europa.eu/avpolicy/docs/library/studies/coregul/final_rep_en.pdf
8 NKT NEWS CO.,LTD. 2011. ข่าว “ทีดีอาร์ไอ” เข้มสื่อไทย เปิดกว้าง “เสรีภาพ” คู่รับผิดชอบสังคม. เข้าถึงได้ทาง 
http://www.bangkokbiznews.com/2010/11/12/news_31919659.php?news_id=31919659
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(Governance) ดังนั้นไม่ว่าสุดท้ายแล้วประเทศไทยจะใช้มาตรการการก�ำกับดูแลตนเอง หรือ
การก�ำกับดูแลร่วม ผู้ก�ำหนดนโยบายต้องค�ำนึงถึงหลักการของระบบอภิบาล9 ด้วย

หลักแนวคิดของระบบอภิบาล (Governance) ในการก�ำกับดูแลสื่อ
	 Lunt และ Livingstone (2012) เคยตั้งค�ำถามเก่ียวกับรูปแบบการก�ำกับดูแลไว้ว่า 
การก�ำกับดูแลควรเป็นไปในลักษณะใด จากบนลงล่าง (top-down) ที่น�ำโดยรัฐในรูปแบบของ 
command and control หรือควรจะเป็นในลักษณะของวิธีการกระจายอ�ำนาจที่ครอบคลุมทั้ง
การก�ำกับดูแลของรัฐและรูปแบบที่นิ่มนวล มีเทคนิคมากกว่า ซึ่งแม้ว่าเราจะได้ค�ำตอบกันไปพอ
สมควรแล้วในทีน่ี ้ถงึรปูแบบของการก�ำกบัดแูลทีเ่ป็นไปได้ แต่เรายงัคงต้องตอบค�ำถามในบรบิท
ที่กว้างขึ้น
	 ค�ำถามคือ วธิกีารชนิดใดและผลอะไรทีค่วรหรอืพงึประสงค์ให้เกดิขึน้จากการกระจายอ�ำ
นาจของรฐัไปสูร่ะบบอภบิาล เพราะนอกจากการก�ำกบัดแูลสือ่ในแง่ของเศรษฐกจิและผลกระทบ
ของตลาดต่อสังคมแล้ว Lunt และ Livingstone ยังชี้ว่าการก�ำกับดูแลยังมีส่วนในการพัฒนา
วัตถุประสงค์ทางสังคมและสาธารณะ โดยเฉพาะเมื่อวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการ
ร่วมมือหรือเป็นพันธมิตรเป็นเครื่องมือส�ำคัญที่จะน�ำไปสู่การก�ำกับด้วยระบบอภิบาล 
	 จากแนวคิดการก�ำกับดูแลสื่ออินเทอร์เน็ต10 ของ Mathiason (2004) อาจใช้หลักการ
อุปมานให้สอดคล้องกับการก�ำกับดูแลสื่อในภาพรวมว่า ในการใช้ระบบอภิบาลในการก�ำหนด
นโยบายสื่อ จ�ำเป็นต้องมีการให้ค�ำนิยาม “สื่อ” ที่ต้องการก�ำกับดูแลให้ชัดเจนเพื่อสร้างความ
เข้าใจที่ถูกต้องตรงกันกับผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วน เพราะหากไม่มีการสร้างข้อตกลงร่วมกัน
แล้วการอภปิรายในระดบัสงูกอ็าจเกดิอปุสรรคจากนยัความแตกต่างของแต่และฝ่ายได้ ตวัอย่าง
เช่น ในการก�ำหนดนโยบายเพือ่ก�ำกบัดแูลสือ่อนิเทอร์เนต็ กจ็�ำเป็นทีจ่ะต้องก�ำหนดค�ำนยิามของ 
“อนิเทอร์เนต็” ให้ชดัเจน เมือ่มคีวามเข้าใจตรงกนัในข้อเทจ็จรงิและความหมายแล้ว จงึท�ำความ

9 R. A. W. Rhodes, “Governance and Public Administration,” in Jon Pierre (ed.), Debating Governance 
(2000) ใหค้วามหมายของ governance ทีแ่ยกความแตกตา่งจาก government ไวอ้ยา่งชดัเจน คือ “เครือข่ายประสาน
ระหว่างองค์การ (inter-organizational networks) ที่ร่วมตัวกันจัดตั้งขึ้นเอง มีคุณลักษณะสำ�คัญคือ การพึ่งพาซึ่งกัน
และกนัระหวา่งองคก์าร มขีอบขา่ยกวา้งขวางกวา่รฐับาล (government) โดยครอบคลมุตวัละครทีอ่ยูภ่ายนอกกลไกของ
รัฐด้วย”. อ้างใน http://www.oknation.net/blog/print.php?id=511362
10 Mathiason et. Al กล่าวถึงหลักการกำ�กับดูแลสื่ออินเทอร์เน็ตไว้ว่า “ต้องมีการระบุข้อเท็จจริง คือก่อนที่ผู้กำ�หนด
นโยบายจะตัดสินใจเรื่องระบบอภิบาลของสื่ออินเทอร์เน็ต (Internet governance) ต้องมีความเห็นพ้องต้องกันก่อนว่า 
อินเทอร์เน็ต คืออะไร และต้องมีความเห็นตรงกันด้วยว่าอะไรที่ทำ�ให้เกิด “Internet governance.” เนื่องจากหากไม่มี
การทำ�ความตกลงกันล่วงหน้าถึงข้อเท็จจริงและนิยามคำ�ศัพท์แล้ว การอภิปรายในระดับสูงก็อาจเกิดอุปสรรคได้เพราะ
ความเข้าใจไม่ตรงกันที่แฝงอยู่และอาจไม่มีการรับรู้ ประเด็นต่อมาคือการสร้างปทัสถาน (Norms) เพื่อให้เกิดความเห็น
ที่ถูกต้องตรงกันว่า อะไรที่เรียกว่า “ดี” เพราะปทัสถานจะทำ�หน้าที่เป็นเกณฑ์ช่วยในการตัดสินว่าอะไรดีและไม่ดี แต่ใน
ทางหนึ่งปทัสถานก็คงจะเป็นเพียง “สิ่งที่อยากได้” นอกจากว่าจะเกิดจากความเข้าใจในความจริงว่าอะไรที่มีอยู่ อะไรที่
เป็นไปได้ และต้นทุนและผลประโยชน์ของการเปลี่ยนแปลง”
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ตกลงร่วมกันว่าสิ่งใดคือปทัสถาน (norms) ของพฤติกรรมที่พึงประสงค์ อะไรที่ “ถูกต้อง” และ 
“ไม่ถูกต้อง” มีมาตรฐานข้อก�ำหนดอย่างไรที่ทุกภาคส่วนมีความเห็นพ้องต้องกันว่าควรยึดถือ
เป็นหลักปฏิบัติ โดยที่ปทัสถาน (norms) เหล่านี้ต้องมีพื้นฐานจากความเข้าใจในข้อเท็จจริงว่า
อะไรคือสิ่งที่มีอยู่ อะไรคือต้นทุนที่ต้องใช้จ่ายไป (cost) และอะไรคือคุณประโยชน์ที่อาจเกิดขึ้น
ได้ (benefits) จากการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการก�ำกับดูแล 
	 Engel (2002) อ้างใน (Latzer (2003)) กล่าวถึงแนวคิดของระบบอภิบาล (govern-
ance) ว่าเป็นการอธบิายการกระจายตัวทางแนวราบและแนวดิง่ของรฐับาล โดยในแนวราบหมาย
ถึงรูปแบบสถาบันที่น�ำภาคเอกชนเข้ามาสู่กระบวนการก�ำกับดูแล ในขณะที่การกระจายตัวใน
แนวดิง่หมายถงึการเปลีย่นแปลงทางสถาบนัของผูท้ีเ่กีย่วข้องทัง้ในระดบัภมูภิาค ระดบัชาต ิและ
นานาชาต ิไปสูโ่ครงสร้างการปกครองหลายระดบั ซึง่เมือ่รวมกนัแล้วจงึเท่ากบัเป็นกลไกการกระ
จายศนูย์กลางอ�ำนาจรฐัไปสูร่ปูแบบของการควบคมุ (ตนเอง) การก�ำกบัดแูลตนเองและการก�ำกบั
ดูแลร่วม เป็นตัวบ่งชี้ถึงแนวโน้มของการปกครองจากรัฐไปสู่ระบบอภิบาล
	 ทั้งนี้ Bartle และ Vass (2005) ได้สรุปหลักการระบบอภิบาลของการก�ำกับดูแลไว้
อย่างน่าสนใจว่าต้องประกอบไปด้วยความโปร่งใส (transparency) และความรับผิดรับชอบ 
(accountability) ที่เกิดจากทั้งสองฝ่าย คือฝ่ายผู้ก�ำกับดูแลและผู้ถูกก�ำกับดูแลในกระบวนการ
ก�ำกับดูแลและการรายงานปัญหาหรือการแจ้งเรื่องร้องเรียนที่โปร่งใส ซึ่งเรื่องการร้องเรียนหรือ
รายงานน้ี ถือเป็นกลไกการปฏิบัติงานที่มีความส�ำคัญอย่างยิ่งยวดและเป็นสิ่งที่จ�ำเป็นต้องมี
ส�ำหรับการก�ำกบัดูแลให้เกดิประสทิธผิลอย่างแท้จรงิ ซึง่ในมมุมองของประเทศองักฤษ เช่ือว่าการ
ส่งเสริมระบบอภิบาลการก�ำกับดูแลที่ดีผ่านกระบวนการของความน่าเช่ือถืออย่างมีประสิทธิผล
จะท�ำให้เกดิกลไกทีด่ ีโดยมแีรงสนบัสนนุจากกรอบการท�ำงานในรปูขององค์กรตามหลกัของการ
ก�ำกบัดแูลทีดี่และการตรวจสอบภายในและการควบคมุ โดยให้ความหมายของการรบัผดิรบัชอบ 
(accountability) ว่าประกอบด้วยการรายงานที่รวดเร็ว เปิดเผย และโปร่งใส และเต็มใจที่จะ
ปรึกษาเรื่องการจัดตั้งและเปลี่ยนแปลงในกระบวนการและกลไกของระบบอภิบาล รวมทั้งการ
ให้เงินสนับสนุน ฯลฯ และอย่างน้อยองค์กรก�ำกับดูแลร่วมต้องจัดพิมพ์รายงานประจ�ำปีด้วย
	 ดังน้ัน Bartle และ Vass เชือ่ว่าการก�ำหนดหลกัการอภบิาลในการก�ำกบัดแูลทีด่มีสี�ำคญั
อย่างยิง่ยวดทีจ่ะน�ำไปสูค่วามหวงัทีจ่ะให้การก�ำกบัดแูลสร้างวนิยัให้กบัผูก้�ำกบัดแูลให้ปฏบัิตงิาน
เพื่อประโยชน์สาธารณะ (public interest) และเพื่อการพัฒนาและปฏิรูปกรอบการท�ำงานด้าน
การก�ำกับดูแลที่จ�ำเป็นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว

การก�ำกบัดแูลเนือ้หาสือ่ในยคุของการหลอมรวมสือ่และโลกาภวิตัน์เพือ่การคุม้ครองเดก็และ
เยาวชน
	 ชวรงค์ ลมิป์ปทัมปาณ ี(2555) ได้หยิบยกประเด็นปญัหาของการก�ำกบัดแูละในยุคของ
การหลอมรวมสื่อที่ไม่ว่าจะเป็นสื่อหนังสือพิมพ์หรือวิทยุโทรทัศน์ต่างก็มีการน�ำเนื้อหาคือคอน
เทนต์ไปเผยแพร่ทางสือ่ใหม่ ตัง้แต่ เวบ็ไซต์ แอพพลเิคชัน่ทางสือ่โทรศพัท์และคอมพวิเตอร์พกพา 
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ทัง้ในรปูแบบของตวัอกัษร ภาพ เสยีงและภาพเคลือ่นไหว ท�ำให้การแบ่งแยกได้ว่าสือ่ประเภทใด
ประเภทหนึ่งออกจากกันเป็นการเฉพาะกระท�ำได้ยาก นอกจากนี้ ยังเกิดประเด็นปัญหาระหว่าง
สือ่ทีก่ลุม่ประเทศยโุรปใช้ค�ำว่า audiovisual media ซึง่หมายถึงสือ่ทีแ่สดงทัง้ภาพและเสยีง รวม
ทัง้สือ่ทีจ่ดัอยูใ่นประเภทของโทรคมนาคม เช่น การแพร่ภาพและกระจายเสยีงสือ่ audio/visual 
ไปยงัโทรศพัท์เคลือ่นที ่(เช่น mobile TV อย่างในประเทศสหรฐัอเมรกิาและเกาหลใีต้) ท�ำให้เส้น
แบ่งระหว่างสื่อที่เผยแพร่ผ่านระบบออกอากาศไม่ว่าจะเป็นทางภาคพื้นดินหรือดาวเทียมและ
เคเบิ้ลกับโลกของการโทรคมนาคม (telecommunication) ดูจะจางลงไปทุกขณะ การก�ำกับ
ดูแลด้านจริยธรรมกับสื่อในยุคการหลอมรวมสื่อที่แทบจะมองไม่เห็นเส้นแบ่งเช่นนี้ จะด�ำเนินไป
ในทิศทางใดและอย่างไร โดยเฉพาะการก�ำกับดูแลคอนเทนต์เพื่อการคุ้มครองเด็กและเยาวชนที่
น่าจะเป็นประเด็นปัญหาทีส่ร้างความวติกกงัวลในสงัคมมากทีส่ดุ เนือ่งจากความสะดวกสบายใน
การเข้าถึงเนื้อหาที่ ‘เปิด’ ต่อสาธารณะที่สามารถเข้าถึงได้หลายทางจากภาวะการหลอมรวมสื่อ 
	 แนวโน้มการก�ำกับดูแลในภาคส่วนต่างๆ ของสื่อในอนาคต ดูจะเป็นไปในแนวทางของ
การก�ำกับดูแลร่วม (co-regulation) แต่การใช้การก�ำกับดูแลร่วม (co-regulation) ก็มีจุดอ่อน
เช่นกัน ซึ่งปัญหาของการก�ำกับดูแลร่วมนั้นเกิดจากสาเหตุต่างๆ ได้แก่
	 1. การเปลี่ยนแปลงไปสู่ระบบใหม่ที่ไม่ใช่ control and command ท�ำให้รัฐใช้อ�ำนาจ
สั่งการโดยตรงไม่ได้ นอกจากจะมีกฎหมายที่ระบุการกระท�ำผิดไว้อย่างชัดเจน 
	 2. การหลอมรวมสื่อ (Convergence) ท�ำให้กระบวนการก�ำกับดูแลทวีความยากขึ้น 
เนื่องจากการตรวจสอบมีความซับซ้อนมากขึ้น ในขณะที่สารก็มีจ�ำนวนมากขึ้นด้วยเช่นกัน 
	 3. ต้นทุนการก�ำกับดูแลสูงขึ้นตลอดเวลา ท�ำให้เกิดประเด็นเรื่องของความคุ้มค่าที่จะ
ลงทุน 
	 4. การก�ำกับสื่อ ไม่ว่าจะเป็นสื่อประเภทใดและในยุคสมัยใด เป็นเรื่องอ่อนไหวเพราะ
ส่งผล กระทบต่อเสรีภาพของสื่อ จึงท�ำให้การก�ำกับดูแลมักก่อให้เกิดความวิตกกังวลและแรงต่อ
ต้านเสมอ 
	 5. บ่อยครั้งการก�ำกับดูแลเป็นเรื่องของการใช้ดุลพินิจ ซึ่งเป็นสิ่งที่ขึ้นอยู่กับความคิด
ของบุคคล (subjective) เช่น ควรหรือไม่ควร รสนิยม คุณค่าทางวัฒนธรรม ไม่ใช่เรื่องกฎหมาย
โดยตรง ท�ำให้เป็นการยากที่จะก�ำหนดมาตรฐานที่ตายตัวเพื่อใช้ในการก�ำกับดูแล
	 อย่างไรกด็ ีเนือ่งจากการก�ำกบัดแูลร่วม (co-regulation) มกีารแก้ไขจดุอ่อนของระบบ
การก�ำกบัดแูลตนเองด้วยการใช้การรองรบัของกฎหมาย (backstop) และมอีงค์กรจากรฐัเข้ามา
มส่ีวนร่วม ท�ำให้การสอดส่องดูแลและลงโทษเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพมากขึน้ดงัทีไ่ด้กล่าวไว้ใน
หวัข้อ “การก�ำกบัดูแลร่วม” ซึง่หากจะมกีารก�ำหนดให้มกีารก�ำกบัดแูลสือ่ใหม่เฉพาะด้านเพิม่ข้ึน 
นอกเหนอืจากสือ่อนิเทอร์เนต็ทีปั่จุบนัเริม่มกีารก�ำกบัดแูลบ้างแล้วจากพระราชบญัญตัว่ิาด้วยการ 
กระท�ำความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ พ.ศ.2555 ซึ่งแม้จะยังไม่เกิดรูปแบบของการก�ำกับดูแล
ตนเองหรือการก�ำกับดูแลร่วม ทว่าก็เริ่มมีการรวมตัวของกลุ่มวิชาชีพที่เกี่ยวข้องกับอินเทอร์เน็ต
ให้เห็นแล้ว เช่น สมาคมคอมพิวเตอร์แห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถัมภ์ หรือสมาคมผู้ดูแล
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เวบ็ไทย กเ็ชือ่ว่าทศิทางของการก�ำกบัดแูลสือ่อืน่ในอนาคตกน่็าจะเป็นการก�ำกบัดแูลร่วมเช่นกนั 
	 สือ่อืน่ๆ ก�ำลงัเกดิขึน้มาใหม่และก�ำลงัมอีทิธพิลต่อสงัคมไทยเป็นอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็น
สื่อสังคมออนไลน์ (social media หรือ social networking sites - SNS) หรือ การให้บริการ
เกม (gaming services) ที่นับวันจะพัฒนาไปอยู่ในรูปของ “สื่อ” อีกประเภทหนึ่งมากขึ้นเรื่อยๆ 
และมีลักษณะบางประการที่แตกต่างออกไป
	 ประเด็นของสื่อสังคมออนไลน์อยู่ที่การที่ผู้ผลิตเนื้อหาสื่อไม่จ�ำเป็นต้องเป็นบุคคลใน
วชิาชพีจนน�ำไปสูส่ิง่ทีเ่รยีกว่า prosumer คอืการที ่consumer หรอืผูบ้รโิภคกลายมาเป็นผูผ้ลติ
หรือ producer เนื้อหา (content) บน SNS ด้วย ท�ำให้การก�ำกับดูแลสื่อประเภทนี้เกิดความ
ซับซ้อนและแตกต่างจากสือ่อืน่ๆ ทีเ่คยก�ำกบัดแูลกนัมา ประการหนึง่คอืเป็นสือ่ทีไ่ม่มอีงค์กรหรอื
สมาคมวิชาชีพใดๆ มารองรับ ประการที่สองเป็นเรื่องของการรู้เท่าทันสื่อของผู้บริโภคเอง และ
ประการที่สาม เนื่องจาก SNS ส่วนใหญ่ที่ได้รับความนิยมอย่างกว้างขวางเป็นของต่างประเทศ 
ท�ำให้การก�ำกับดูแลต้องประสานงานและสอดคล้องเป็นไปในทิศทางเดียวกันในระดับโลกด้วย
	 ส่วนสือ่ทีเ่ป็นเกม (gaming services) ปัจจบุนัยงัไม่มกีารกล่าวถงึมากนกัในประเทศไทย 
แต่ในต่างประเทศมีการศึกษาวิจัยเพื่อหากลไกการก�ำกับดูแลสื่อประเภทนี้กันแล้ว โดยมีแนว
โน้มไปในด้านการก�ำกับดูแลตนเองและการก�ำกับดูแลร่วม ซึ่งความจริงแล้วอุตสาหกรรมเกมใน
ประเทศไทยก็มีการพัฒนาขึ้นอย่างมาก ซึ่งรัฐบาลหรือหน่วยงานภาครัฐหรือผู้ก�ำกับดูแลควรให้
ความสนใจกบัสือ่เหล่านีอ้ย่างจรงิจงั เพราะเป็นสือ่ทีเ่ข้าถงึและมอีทิธพิลต่อเดก็และเยาวชนเป็น
อย่างมากและอย่างง่ายดาย แม้แต่สื่อที่ปรากฏทางโทรศัพท์เคลื่อนที่ที่รองรับเทคโนโลยี 3G ขึ้น
ไปได้รวมทัง้อปุกรณ์คอมพวิเตอร์พกพาอย่าง tablets กเ็ป็นทีน่่าจบัตามองว่าจะมกีารพฒันาจน
กลายเป็น platform ของการเผยแพร่คอนเทนต์อย่างจรงิจงัเหมอืนในสหรฐัและเกาหลใีต้หรอืไม่ 
	 Rebecca Ong (2010) ได้ยกประเด็นความส�ำคัญของการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่
หรือ mobile services ว่ามีทั้งสื่อแพร่ภาพกระจายเสียง (broadcast) สื่อบันเทิง (entertain-
ment media) และการใช้ซอฟต์แวร์หรือ application ส่วนบุคคลต่างๆ ประกอบกับมีการบอก
วิธีการใช้โปรแกรมต่างๆ อย่างชัดเจน (instructiveness) รวมทั้งธรรมชาติของการมีปฏิสัมพันธ์
ได้ (interactivity) ท�ำให้ mobile services เป็นที่ดึงดูดต่อเด็กและเยาวชน Ong แบ่งประเภท
ของเนื้อหาของ mobile services ไว้เป็นสองประเภทคือ คอนเทนต์ที่เข้าถึงได้ผ่านระบบมือถือ 
เช่นอนิเทอร์เนต็ และคอนเทนต์ทีผ่ลติโดยผูผ้ลติคอนเทนต์ หรอื ผูใ้ห้บรกิารเครอืข่าย (network 
providers) ส�ำหรับใช้ผ่านทางโทรศัพท์เคลื่อนที่ เช่น mobisodes ของสหรัฐอเมริกา ซึ่งจัดเป็น 
mobile TV ในรูปของรายการซิทคอมที่เป็นตอนสั้นๆ ส�ำหรับดูผ่านทางโทรศัพท์เคลื่อนที่โดย
เฉพาะ 
	 ในประเทศเกาหลีใต้ มีการให้บริการที่เรียกว่า satellite DMB service ซึ่งให้บริการ
ข้อมูลทั้งภาพและเสียงผ่านทางโทรศัพท์เคลื่อนที่เช่นเดียวกัน ซึ่งก็น�ำไปสู่ประเด็นของการ
ก�ำกับดูแล ซึ่ง Dong-Hee Shin (2006) ได้ผู้ศึกษาการให้บริการดังกล่าวที่เป็นลักษณะของการ 
broadcast ที่เกิดการหลอมรวมกับเทคโนโลยีด้านโทรคมนาคมนั้น ได้สรุปเป็นข้อเสนอในภาพ
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กว้างว่าการก�ำกับดูแลการให้บริการดังกล่าวควรมีความโปร่งใสและควรให้การก�ำกับดูแลเป็น
ไปในแนวราบ แม้ว่าการศึกษาดังกล่าวจะไม่ได้ให้ข้อมูลเก่ียวกับการก�ำกับดูแลคอนเทนต์ทาง
โทรศัพท์เคลื่อนที่เพื่อการคุ้มครองเด็กและเยาวชน แต่ก็ได้ให้ข้อคิดว่าธุรกิจคอนเทนต์ส�ำหรับ
โทรศพัท์เคลือ่นทีน่ัน้ก�ำลงัเตบิโต แม้จะยงัไม่แน่นอนว่าประเทศไทยจะก้าวไปถงึจดุนัน้เมือ่ใด แต่
กท็ิง้เป็นข้อคิดส�ำหรบัการก�ำกบัดูแลเนือ้หาเพือ่การคุม้ครองเดก็และเยาวชนในโลกของการหลอม
รวมสือ่ไว้ได้เป็นอย่างด ีโดยเฉพาะอย่างยิง่เมือ่การเข้าถงึบรกิารโทรศพัท์เคลือ่นทีแ่ละเทคโนโลยี 
3G มักอยู่ในมือของเด็กรุ่นใหม่ 

บทสรุป
	 การใช้มาตรการการก�ำกบัดูแลไม่ว่าจะเป็นการก�ำกบัดแูลตนเอง (self-regulation) หรอื
การก�ำกับดูแลร่วม (co-regulation) จ�ำเป็นต้องสร้างความเข้าใจในความหมายที่ถูกต้องตรงกัน
ในระหว่างผูท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้องทกุฝ่าย ทัง้ฝ่ายก�ำกบัดแูลและผูท้ีถ่กูก�ำกบัดแูล ซึง่ผูท้ีม่หีน้าทีก่�ำกบั
ดแูลต้องมกีารพจิารณาเลอืกใช้มาตรการทีเ่หมาะสมอย่างรอบคอบ สิง่ส�ำคญัทีส่ดุทีจ่ะท�ำให้การ
ก�ำกบัดูแลไม่ว่าจะเป็นประเภทใดบรรลตุามเป้าหมายอย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิลนัน้ คอื
แรงจูงใจและความมุ่งมั่นของทั้งภาคอุตสาหกรรมหรือสมาคมวิชาชีพและองค์กรก�ำกับดูแล โดย
มีเป้าหมายร่วมกันในการก�ำกับดูแลสื่ออย่างจริงจัง เพื่อป้องกันการแทรกแซงของกฎหมายหรือ
รัฐบาล ในด้านของภาคอุตสาหกรรมหรือสมาคมวิชาชีพ ควรมีความมุ่งมั่นและยึดถือในพันธกิจ
ร่วมกนัในการดูแลกนัเองให้อยูใ่นศีลธรรมและจรรยาบรรณตามทีไ่ด้ก�ำหนดไว้อย่างเคร่งครดั และ
เมื่อลงโทษก็ควรที่จะมีการลงโทษอย่างจริงจังและให้มีผล นอกจากนี้ ในการก�ำกับดูแลยังต้อง
ค�ำนึงถงึหลกัการอภบิาล (governance) มคีวามโปร่งใส การรบัผดิรบัชอบ มกีารตรวจสอบระบบ
กลไกต่างๆ อย่างสม�่ำเสมอและเป็นธรรม อีกทั้งยังต้องค�ำนึงถึงผลกระทบในเชิงเศรษฐกิจ สังคม 
และวฒันธรรม และประโยชน์สาธารณะด้วย ท้ังนี ้การก�ำกบัดแูลท่ีไม่ได้เกดิจากข้อก�ำหนดของตวั
บทกฎหมายมข้ีอได้เปรยีบตรงทีส่ามารถปรบัเปลีย่นได้รวดเรว็ทนัต่อสถานการณ์ แต่กค็วรค�ำนงึ
ถงึสภาพแวดล้อมและปัจจัยความก้าวหน้าทางเทคโนโลยแีละธรรมชาตขิองการหลอมรวมสือ่ด้วย
เช่นกนั เพือ่ให้การก�ำกบัดแูลมคีวามเท่าทนัและครอบคลมุในทกุด้านเพือ่ประโยชน์ของทกุฝ่ายที่
เกี่ยวข้องอย่างเสมอภาคและเป็นไปตามหลักเกณฑ์และมาตรฐานเดียวกัน
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	  หากจะกล่าวถึงภาพยนตร์แล้ว ดูเหมือนบ้านเราจะได้รับความนิยมอย่างต่อเนื่อง ไม่
ว่าจะเป็นภาพยนตร์ต่างประเทศที่เข้ามาท�ำเงินอย่างถล่มทลายหรือจะเป็นภาพยนตร์ไทยแม้จะ
ท�ำรายได้ไม่เทียบเท่าแต่ก็มีการพัฒนาที่เห็นได้อย่างชัดเจน แต่ทั้งนี้ไม่ว่าจะเป็นภาพยนตร์ไทย
หรือต่างประเทศก็ตาม มีสิ่งหนึ่งที่ถือเป็นองค์ประกอบที่ส�ำคัญอย่างมากต่อกระบวนการผลิต
ภาพยนตร์ ซึ่งก็คือ “โครงเรื่อง” เพราะนั่นคือการสร้างเรื่องราวบนแผ่นฟิล์มให้มีความน่าสนใจ
และน่าติดตามที่จะสะกดผู้ชมให้ได้นานที่สุด 
	 การสรรหาโครงเรื่องมีด้วยกันหลากหลายแนวทาง บ้างก็น�ำมาจากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น
จริงในสังคมโดยอ้างอิงจากกลุ่มบุคคลหรือสถานท่ีเกิดเหตุโดยตรง บ้างก็ดัดแปลงมาจากงาน
เขียนทางด้านสื่อสิ่งพิมพ์ หรืออาจจะดัดแปลงมาจากประสบการณ์หรือเหตุการณ์จากทีมงาน
ด้วยกนัเองแล้วน�ำผสมผสานจากจนิตนาการเพือ่ให้เรือ่งราวมคีวามบนัเทงิสนกุสนานมากขึน้ โดย
เฉพาะอย่างยิง่ในยคุนีด้้วยแล้ว โครงเรือ่งถือเป็นจดุขายอนัดบัต้นๆ ให้ภาพยนตร์เรือ่งนัน้ๆ ดงันัน้ 
ผู้สร้างภาพยนตร์จงึต้องพยายามสรรหาโครงเรือ่งให้มคีวามหลากหลายและน่าสนใจ ซึง่นอกจาก
จะน�ำมาเป็นจุดขายได้แล้ว ยังท�ำให้บทภาพยนตร์ในยุคนี้ได้เจริญก้าวหน้าไปอีกขั้นหนึ่งด้วยเช่น
กัน กล่าวคือ โครงเรื่องเดิมๆ ที่ซ�้ำซากจ�ำเจ จะค่อยๆ หมดไป ถือเป็นเรื่องที่น่ายินดียิ่งนัก
	  และด้วยความทีปั่จจบุนันีว้งการภาพยนตร์ต่างกม็กีารสร้างสรรค์โครงเรือ่งทีม่คีวามน่า
สนใจและมีความหลากหลาย สิ่งที่ตามมาก็คือความสมจริงและความน่าเชื่อถือในเนื้อหาของสื่อ
ภาพยนตร์มากขึน้ด้วย จงึท�ำให้เกดิการโจมตต่ีอต้านจากผูค้นกลุม่หนึง่ และเมือ่ถกูกล่าวถงึอย่าง
หนัก จนกลายเป็นประเด็นสังคมตามหน้าสื่อต่างๆ จึงมีแนวคิดในการควบคุมเนื้อหาที่ออกไปสู่
สายตาของผู้ชมภาพยนตร์ตามความเชื่อเกี่ยวกับผลกระทบของสื่อ 
	 ส�ำหรับประเทศไทยการควบคุมเนื้อหาภาพยนตร์นั้นเริ่มมีมาตั้งแต่ช่วงของการสร้าง
ภาพยนตร์นางสาวสุวรรณ ภาพยนตร์ไทยเรื่องแรกของประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ.2464 โดยรัฐ 
(กรมรถไฟหลวง) ท�ำหน้าที่เป็นผู้อนุญาตให้มีการถ่ายท�ำและตรวจพิจารณาบทภาพยนตร์ทั้ง
ก่อนถ่ายและก่อนฉายในบ้านเรา ซึ่งยังไม่จริงจังเท่าที่ควร และยังไม่มีกฎหมายหรือพระราช
บัญญัติมาควบคุมแต่อย่างใด แต่ช่วงเวลาขณะนั้นก็ได้มีกลุ่มผู้ชมได้แสดงความคิดเห็นเรื่องการ
ตรวจพิจารณาภาพยนตร์ผ่านหนังสือพิมพ์สยามราษฎร์ฉบับวันที่ 30 มีนาคม 2464 ว่าถึงเวลา
แล้วทีค่วรกระท�ำอย่างจรงิจงัเสยีท ีแต่ทว่า กลบัถกูหนงัสอืพมิพ์สยามราษฎร์ ออกโรงคดัค้านต่อ
ต้านเสียเองเพราะเกรงว่า หากตรวจพิจารณาควบคุมภาพยนตร์จะเป็นอุปสรรคต่อกิจการสร้าง
ภาพยนตร์ไทยและมีผลกระทบการน�ำเข้าภาพยนตร์ต่างประเทศของบริษัทตนก็เป็นได้ (จ�ำเริญ
ลักษณ์ ธนะวังน้อย : 2544, 85-86) 

พงศวีร์ สุภานนท์
อาจารย์ประจำ�สาขาวิชาการภาพยนตร์ 

คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา

การควบคุมเนื้อหาภาพยนตร์ กับ สาระที่เปลี่ยนไป
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	 อย่างไรก็ตาม แม้ช่วงเวลานั้นประเทศไทยยังไม่มีการควบคุมเนื้อหาภาพยนตร์อย่าง
จริงจังก็ตาม แต่ก็ได้ให้ความส�ำคัญอย่างมากกับกระบวนการตรวจสอบเนื้อหาของภาพยนตร์
ให้อยู่ในกรอบที่ก�ำหนดก่อนที่จะได้รับอนุญาตให้ถ่ายท�ำและออกฉายในโรงภาพยนตร์ โดยมี
วตัถปุระสงค์เพือ่ป้องกนัมใิห้บคุคลลอกเลยีนแบบ และเพือ่ป้องกนัการน�ำเนือ้หาทีม่ลีกัษณะโน้ม
น้าวไปในทางยั่วยุ หรือส่งเสริมให้เกิดอาชญากรรม หรือชักจูงให้ผู้ชมนิยมชมชอบ ไปเป็นแบบ
อย่างในการประพฤตชิัว่ รวมทัง้เนือ้หาประเภททีท่�ำให้เกดิการเสือ่มเสยีศลีธรรม วฒันธรรมอนัดี 
และอาจเป็นมูลเหตุของความไม่สงบเรียบร้อยในสังคม นอกจากนี้ ยังรวมถึงความสงบเรียบร้อย
ของประเทศ หลีกเลี่ยงเนื้อหาที่อาจก่อให้เกิดการดู หมิ่นต่อรัฐ หรือพนักงานของรัฐ หรือ ก่อให้
เกิดความบาดหมางระหว่างประเทศหรือระหว่างเชื้อชาติ 

ประเด็นเนื้อหาภาพยนตร์ที่เสี่ยงต่อถูกควบคุม
	  ซึง่หากย้อนกลบัไปจะพบว่ามภีาพยนตร์หลายเรือ่งทีเ่กีย่วข้องกบัสถานการณ์ดงักล่าว
ด้วยเหตนุีผู้เ้ขยีนจึงได้ท�ำการประมวลประเดน็เนือ้หาในการสร้างภาพยนตร์ ทีเ่สีย่งต่อการควบคมุ 
โดยเป็นการรวบรวมและเก็บข้อมูลภาพยนตร์ท้ังไทยและต่างประเทศท่ีเป็นข่าวในแง่ของการ
ประท้วงต่อต้านของผู้คนผ่านสื่อมวลชนต่างๆ ตั้งแต่ปี 2539–2555 ซึ่งมีประเด็นดังต่อไปนี้ (พง
ศวีร์ สุภานนท์ : 2549, 102-104) 

	 1.ศาสนา ความเชื่อ และความรู้สึก
	 ประเด็นข้อถกเถียง 
	 มุมมองผู้สร้าง : เพื่อถ่ายทอดทัศนคติอีกมุมหนึ่งของชาวบ้านให้สังคมได้รับรู้
	 มุมมองผู้ต่อต้าน : หรือสิ่งที่ยึดเหนี่ยวจิตใจของผู้คนก�ำลังถูกย�่ำยีจากผู้สร้าง 
	 สถานการณ์ที่เกิดขึ้น : กรณีชาวพรหมพิรามไม่พอใจภาพยนตร์เรื่อง “คืนบาป
พรหมพิราม ของมานพ อุดมเดช ซึ่งดัดแปลงมาจากเหตุการณ์ฆาตกรรมที่เกิดขึ้นจริง ที่ชื่อเรื่อง
ดเูหมอืนไปเหมารวมให้คนท้องทีน่ัน้เป็นคนไม่ด ี(http://hilight.kapook.com/view/1454) แต่
นั่นคงไม่เท่ากับ “The Davinci Code” ของ รอน โฮวาร์ด ที่ถูกวงการศาสนาคริสต์ต่อต้านอย่าง
หนัก เพราะมองว่าบดิเบอืนไปจากความเป็นจรงิของผูน้�ำศาสนาครสิต์ จนกลายเป็นหนงัต้องห้าม
ของบางประเทศไปเสียแล้ว (ไทยรัฐ : 19 พฤษภาคม 2549,34) ล่าสุดเรื่อง “นาคปรก” ของภวัต 
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พนังศิริ ที่ตีแผ่ปัญหาสังคมและเสียดสีพระพุทธศาสนา มีฉากล่อแหลมหลายฉาก รอนานมากว่า 
5 ปี เพิง่มโีอกาสฉายในโรงเป็นครัง้แรก หลงัจากมกีารจดัเรทภาพยนตร์ในบ้านเรา ซึง่ก่อนหน้านี้
ไม่มโีอกาสเข้าฉายในโรงอย่างแน่นอน (ข่าวสด : 21 มนีาคม 2551,19) หรอืกรณชีาวจนีเรยีกร้อง
ให้รัฐบาลสั่งห้ามฉาย “Memories of a Geisha” ของร็อบ มาแชล เพราะไม่พอใจกงลี่ นักแสดง
น�ำหญงิสญัชาตจินีของเรือ่งนีล้ดตวัไปรบับทเป็นโสเภณใีนประเทศญีปุ่น่ (ไทยรฐั : 19 พฤษภาคม 
2549,2) 
	 ภาพโดยรวมจากมุมมองของผู้เขียน : ส�ำหรับผู้เขียนแล้วเห็นว่า วงการภาพยนตร์ไทย
ตอนนี้เริ่มหันมาสนใจในการเปิดประเด็นมุมมองใหม่ๆ ยิ่งเรื่องศาสนา ซึ่งเป็นสิ่งยึดเหนี่ยวจิตใจ
ผู้คนมาช้านาน มีการอ้างอิงข้อมูลที่เป็นเหตุเป็นผลมากขึ้น แต่กลับเป็นที่ต่อต้านและถูกวิจารณ์
แง่ลบมากกว่าเดมิ เพราะยากทีจ่ะเปลีย่นแปลงทศันคตขิองพวกเขา แม้บางเรือ่งดเูหมอืนจะเป็น
เรื่องงมงายไร้สาระก็ตาม ดังค�ำกล่าวที่ว่า “ความเชื่อไม่จ�ำเป็นต้องหาเหตุผลใดๆ ทั้งสิ้น หาก
ท�ำให้ผูค้นศรทัธาและก่อเกดิสิง่ดีงามตามมา” แต่ทัง้นีท้ัง้นัน้ใช่ว่าหนงัแนวนีจ้ะถกูต่อต้านเสมอไป
ดูอย่าง “15 ค�่ำ เดือน 11” ของจิระ มะลิกุล หนังน�ำเสนอการเกิดปรากฏการณ์บั้งไฟพญานาค 
ด้วยหลายมมุมอง แต่ให้ผูช้มได้ตัดสนิเองว่าจะเลอืกเชือ่แบบใด นบัว่าเป็นทางออกทีด่ทีีส่ดุในการ
สร้างหนังแนวนี้ จนประสบผลส�ำเร็จเกินความคาดหมาย

	 2. เหตุการณ์ทางการเมือง หรือประวัติศาสตร์โศกนาฏกรรม
	 ประเด็นที่ถกเถียง 	
	 มุมมองผู้สร้าง : เพื่อร�ำลึกลึกถึงเหตุการณ์ที่ส�ำคัญในอดีต (เป็นสิ่งเตือนใจ) ให้กับคน
รุ่นหลัง
	 มุมมองผู้ต่อต้าน : หรือจะไปซ�้ำเติมผู้ร่วมเหตุการณ์ให้มากกว่านี้

	 สถานการณ์ท่ีเกิดข้ึน : ถ้าเป็นโศกนาฏกรรมของผูค้นในสงัคมโดยตรง คอืเรือ่ง “14 ตลุา 
สงครามประชาชน” ของบัณฑิต ฤทธิกล ที่ผ่านเซ็นเซอร์มาด้วยใจวาบหวิว (www.thaicinema.
org/kits194insects3.asp) หรือจะเป็นโศกนาฏกรรม ที่อาจแฝงอยู่ในฉากหลังของเรื่อง เช่น 
“Summer Palace” ของหลยู ีภาพยนตร์รกัทีส่อดแทรกประเดน็การเมอืง กถู็กทางการจนีระงบั
ไม่ให้ฉายเปิดตัวในงานเทศกาลภาพยนตร์เมืองคานส์ปี 2006 ท่ีผ่านมา เพราะมีฉากหลังเป็น
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เหตุการณ์นองเลือดเรียกร้องประชาธิปไตยท่ีจัตุรัสเทียนอันเหมินเมื่อหลายปีท่ีผ่านมา (ข่าวสด: 
15 พฤษภาคม 2549, 7) หรือล่าสุดภาพยนตร์ไทยกึ่งละครเวที ปี 2555 เรื่อง Shakespeare 
Must Dies ของ มานิต ศรีวานิชภูมิ ที่ดัดแปลงมาจากวรรณกรรมของ Shakespeare ก็ถูกระงับ
ไม่ให้เข้าฉาย เพราะตีแผ่พฤติกรรมของนักการเมืองไทยในแง่ลบ ทั้งๆ ที่เกิดขึ้นจริงในบ้านเรา
	 ภาพโดยรวมจากมุมมองของผู้เขียน ประเด็นนี้ผู ้เขียนมองว่า เมื่อใดที่มีเหตุการณ์
ประวัติศาสตร์น�ำมาสู่โศกนาฏกรรมหมู่เป็นจ�ำนวนมากหรือเหตุการณ์ใดก็แล้วแต่ ที่เป็นที่กล่าว
ถึงในสังคมขณะนั้น วงการภาพยนตร์มักจะรีบขวนขวายสร้างเรื่องนั้นทันที ซ่ึงเป็นกลยุทธ์หนึ่ง
ที่หวังผลฉวยโอกาสทางการตลาด กลายประเด็นข้อถกเถียงเพิ่มขึ้นจากเดิม “พวกเขาจริงใจใน
การสร้างหนังแนวนี้สักแค่ไหน” ดูอย่างภาพยนตร์เรื่อง “ศพเด็ก 2002” ของพจน์ อานนท์ และ
ล่าสุดกบัหนงัฮอลลวีูด้เรือ่ง Impossible ทีเ่อาเหตกุารณ์สนึามใินภเูกต็เมือ่ 10 ปีก่อนมาโลดแล่น
บนภาพยนตร์เป็นที่เรียบร้อยแล้ว 

	 3. ประเทศเพื่อนบ้าน หรือ กลุ่มชนเผ่าพันธ์ุหนึ่ง
	 ประเด็นที่ถกเถียง	
	 มุมมองผู้สร้าง : เพื่อกระชับความสัมพันธ์อันดีงาม
	 มุมมองผู้ต่อต้าน : หรือไปดูถูกชนชาติของเขา
	 สถานการณ์ที่เกิดขึ้น : ผู้เขียนขอยกตัวอย่างตัวละครท่ีเป็นชาวเขาใน “รักจัง” ของ
เหมนัต์ เชตม ีจะถกูน�ำมาล้อเลยีนด้วยการพดูภาษาไทยไม่ชดัหรอืการแสดงพฤตกิรรมเป่ินๆ ของ
ชาวเขาทีเ่ข้ามาด้ินรนในเมอืงไทยไม่ต่างจากเป็นตวัตลกไร้การศกึษาในสายตาของคนไทย จนเกดิ
การประท้วงของบรรดาชาวเขาทั้งหลายตามที่ปรากฏสื่อต่าง ๆ มาแล้ว (www.siamout.com/
index.php?topic=8955.0) อีกเรื่องกับ “หมากเตะ โลกตะลึง ” ที่ก�ำกับโดย อดิสรณ์ ตรีสิริ
เกษม ก็เช่นกันมีเนื้อหาไปกระทบความรู้สึกสติปัญญาของคนสัญชาติลาว ไม่ต่างจากการดูถูก

เหยียดหยาม จนถูกระงับการฉายในที่สุด (ไทยรัฐ : 19 พฤษภาคม 2549, 34) หรือจะเป็นเพื่อน
บ้านอย่างกัมพูชาที่ตอนนี้ก�ำลังมีเรื่องเขตแดนระหว่างบ้านเราก็เคยไม่พอใจเนื้อหาหนังไทยเรื่อง 
“ล่า-ท้า-ผี” ของผู้ก�ำกับ สราวุธ วิเชียรสาร จนถูกแบนไม่ให้เข้าฉายในกัมพูชา เพราะไปอ้างอิง
เหตุการณ์โศกนาฏกรรมอันเจ็บปวดฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ในประเทศของเขา
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	 ภาพโดยรวมจากมมุมองของผูเ้ขียน : จากเหตกุารณ์หนงัไทยท้ังสามเรือ่งท่ีผ่านมา น่าจะ
เป็นบทเรียนให้กับผู้สร้างได้เป็นอย่างดีเพราะมีเนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างเพื่อน
บ้านของเรา ซึ่งถือเป็นเรื่องละเอียดอ่อนอย่างมากในการน�ำมาสร้างเป็นภาพยนตร์ เพราะมิใช่
แต่ผู้สร้างจะเสียหายแล้ว ยังกระทบกระเทือนไปถึงระดับประเทศชาติทีเดียว ข้อคิดอย่างหนึ่ง
ที่ผู้เขียนมองว่าน่าจะน�ำมาใช้ในการสร้างภาพยนตร์ท่ีเก่ียวข้องกับประเด็นนี้ก็คือ “จงเอาใจเขา 
มาใส่ใจเรา” ข้อคิดดังกล่าวเสมือนเป็นการมองย้อนกลับไปที่บ้านเรา ซึ่งหากใครมาสร้างหนัง 
ปู้ยี่ปู้ย�ำบ้านเรา โดยเฉพาะเรื่องราวที่เน้นให้ไทยเป็นศูนย์กลางของยาเสพติด โสเภณี ก็คงยอม
ไม่ได้เหมอืนกนั เพราะฉะนัน้หากจะมเีนือ้หาไปเกีย่วข้องกบัประเทศเพือ่นบ้านควรจะสร้างสรรค์
มากกว่านี้ 

	 4. เพศที่สาม 
	 ประเด็นที่ถกเถียง 	
	 มุมมองผู้สร้าง : เพื่อถ่ายทอดชีวิตอีกด้านหนึ่งของเพศที่สามให้ผู้คนในสังคมเข้าใจ 
มากขึ้น
	 มุมมองผู้ต่อต้าน : หรือจะท�ำให้เพศที่สามกลายเป็นตัวปัญหาของสังคม 
	 สถานการณ์ที่เกิดขึ้น : ในประเทศจีนไม่ได้ระบุว่าการเป็นรักร่วมเพศหรือการท�ำหนัง
อิสระเป็นสิ่งผิดกฎหมาย แต่กลับแบนหนังเกย์“East Palace West Palace” ของจางหยวน 
เพราะชื่อเรื่องมาจากค�ำแสลงของพวกเกย์ท่ีพูดถึงห้องน�้ำสาธารณะท่ี
ตัง้อยูท่ัง้สองด้านของพระราชวงัต้องห้าม ซึง่ถือว่าเป็นสถานท่ีส�ำคญัของ
รฐับาลทีห่วงแหนไม่อยากให้ใครไปจบัต้องแม้แต่แค่เอาไปเป็นเพยีงเศษ
เสี้ยวหนึ่งของภาพยนตร์ก็ตาม หรืออีกหนึ่งผลงานของเขา “เพื่อน กูรัก
มึงวะ” ที่ถูกร้องเรียนว่าท�ำให้ต�ำรวจในบ้านเรามัวหมองเพราะตัวละคร
ที่เป็นเกย์ในเร่ืองสวมเคร่ืองแบบผู้พิทักษ์สันติราษฎร์ ทั้งๆ ในความ
เป็นจริงของสังคมเรื่องของเพศที่สามก็มีอยู่ทุกวงการ (www.http://
darahunsa.com/detail. ohp?id=2488) หรือจะเป็นเรื่อง“Insect 
in the Backyard” ที่ตีแผ่การใช้ชีวิตของกะเทยไทยในสังคมยุคคนี้ ก็
ถูกแบนไม่ให้ฉายบ้านเรา
	 ภาพโดยรวมจากมมุมองของผูเ้ขยีน : ปัจจบัุนหนงัแนวนีผ่้าน
การพจิารณาง่ายกว่าอดตีทีผ่่านมาและบางเรือ่งกส็ามารถผ่านเข้าไปบน
เวทีระดับออสการ์มาแล้วไม่ว่าจะเป็น “Transamerica” ของ ดันแคน  
คูเกอร์ หรือหนังของอัลโดร เปรโมว่า  อย่าง “Bad Education” และ 
“Talk to her” ซึ่งเป็นสัญญาณที่ดีแสดงให้เห็นว่าผู้คนเริ่มเปิดใจบุคคล
เพศทีส่ามมากขึน้ แต่ทัง้นีท้ัง้นัน้ใช่ว่ามนัจะเสมอไป ตวัอย่างเช่น “Brokeback mountain” หนงั
เกย์คณุภาพของผูก้�ำกบัองัลี ่ทีถ่กูกล่าวขวญัเป็นตวัเตง็ออสการ์รางวลัภาพยนตร์ยอดเยีย่มออสการ์ 
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ในปี 2006 แต่ต้องพลาดท่าให้กับภาพยนตร์เรื่อง Crash แทน ซึ่งเท่ากับว่าหนังแนวนี้ยังไม่เป็น
ที่ยอมรับจากบุคคลในสังคมเท่าที่ควร

	 5. ตัวละครที่มีจิตบกพร่องวิปริตขัดกับศีลธรรม
	 ประเด็นที่ถกเถียง	
	 มมุมองผู้สร้าง : เพือ่ถ่ายทอดด้านมืดของตวัละครให้รบัรูว้่าทีจ่รงิแลว้ชีวติของมนุษยก์็
มีเหมือนกัน
	 มุมมองผู้ต่อต้าน : เสมือนตั้งใจโชว์ฉากเซ็กซ์มากกว่า 

	 สถานการณ์ที่เกิดขึ้น : ไม่น่าเชื่อว่า เรื่อง “Frailty” ของบิลล์ แพกซ์ตัน 
	 จะถูกแบนไม่ให้ฉายอย่างกะทันหันแบบเงียบๆ ก่อนเข้าฉายไม่ถึงยี่สิบสี่ช่ัวโมง ท้ังท่ี
ก่อนหน้านี้มีการโฆษณาประชาสัมพันธ์ในบ้านเราไปแล้ว โดยมีฉากหนึ่งที่เชื่อมโยงกับเหตุการณ์
ที่ท�ำให้ลูกสาวมีเหตุต้องวางแผนฆ่าพ่อของตนเอง (www.siamzone.com/movie/m765/
review) หรอืจะเป็นตัวละครทีส่่อไปถงึการกระท�ำทีม่ผีลต่อวฒันธรรมและประเพณขีองไทยด้วย 
สมทรงตวัละครหลกัในเรือ่ง “ไอ้ฟัก” ของพนัธมัม์ ทองสงัข์ กม็พีฤตกิรรมทีไ่ม่เหมาะสม ฉากหนึง่
ที่สมทรงเปิดกระโปรงให้พระสงฆ์ดูอย่างหน้าตาระรื่นเพราะเธอเป็นบ้า ก็เคยตกเป็นประเด็นให้
ผูค้นกล่าวถงึได้ไม่น้อยถงึความเหมาะสมในการน�ำเสนอ (http://www.movie.sanook .com/
news/news_09886.php?page=450) หรือหนังไทยอีกเรื่องหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับเซ็กซ์ในรูป
แบบต่างๆ อันเกิดจากอาการป่วยทางจิตของตัวละครเรื่อง “จันดารา” ของนนทรีย์ นิมิบุตร ที่
ถูกโจมตีอย่างหนัก จนในที่สุดถูกหั่นจนไม่เหลือชิ้นดี (http:// www. Manager.co.th/Daily/
ViewNews.aspx?NewsID=9520000091747) 
	 ภาพโดยรวมจากมุมมองของผู้เขียน : ผู้เขียนเข้าใจดีว่า มุมมองของผู้สร้างต้องการน�ำ
เสนอผลกระทบกบัสิง่ทีเ่กดิขึน้กบัตัวละครทีม่อีาการผดิปกตทิางจติ ซึง่ส่วนใหญ่ลงเอยในเรือ่งของ
กามารมณ์มากกว่า ดงันัน้ ข้อเสนอของผูเ้ขยีนเหน็ว่า ผูส้ร้างต้องระวงัให้ดเีพราะมนัคาบเกีย่วกนั
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ระหว่างศิลปะกับเนื้อหาที่น�ำเสนอ ยิ่งถ้าภาพยนตร์ที่มาจากหรือจะเข้าฉายประเทศที่เคร่งครัด
ทางศาสนาด้วยแล้ว เรื่องการโชว์เรือนร่างจึงเป็นของต้องห้าม แม้ผู้สร้างจะบอกว่าเป็นแค่งาน
ศิลปะเพื่อความบันเทิงก็ตาม 

	 6. ชีวประวัติ หรือเรื่องราวของบุคคลที่มีตัวตน
	 ประเด็นที่ถกเถียง	
	 ผู้สร้าง : เพื่อเทิดทูนหรือเป็นอนุสรณ์แก่บุคคลท่านนั้น
	 ผู้ต่อต้าน : แน่ใจหรือว่าเป็นข้อมูลที่ถูกต้อง

	 สถานการณ์ที่เกิดขึ้น : เมื่อ “Fahrenheit 9/11” ของไมเคิล มัวร์ ออกฉาย ก็ท�ำให้
จอร์ช ดบัเบลิย ูบชุ ประธานาธบิดสีหรฐัอเมรกินัสมยันัน้หนาวๆ ร้อนๆ ( http://www.thaindy.
org /peace_title_details. php?cont_id=&title_id=peace200407010&row_order=59) 
หรือจะเป็นเรื่อง “The Queen” ของ สตีเฟนส์ เฟียรส์ หนังที่จ�ำลองพระราชประวัติกษัตริย์
เมืองผู้ดีที่สร้างชื่อให้กับนักแสดงน�ำเรื่องนี้ในฐานะเล่นได้สมบทบาทที่สุด โดยหารู้ไม่ว่าพระองค์
จะมคีวามรูส้กึเช่นไรทีน่�ำเสนอภาพลบให้กบัท่านซึง่มส่ีวนเชือ่มโยงไปถงึการสิน้พระชนม์ของเจ้า
หญิงไดอาน่า (http://www.siamzone.com/movie/m/4385) และทีล่มืไม่ได้กค็อื “The King 
and I” ของ Walter Lang ที่ท�ำให้ยูล บรินเนอร์ ได้รับรางวัลออสการ์สาขานักแสดงยอดเยี่ยม
ฝ่ายชายจากการสวมบทเป็นคงิส์มงกฎุ แต่ส�ำหรบับ้านเราแล้วถอืเป็นเรือ่งไม่เหมาะสมอย่างยิง่ที่
จะให้ใครก็ได้โดยเฉพาะชาวต่างชาติมาสวมบทเป็นพระมหากษัตริย์หรือเชื้อพระวงศ์ (มโนธรรม 
เทยีบเทยีมรตัน์: 2538 , 45-47) ล่าสดุเรือ่งนีก้ลบัมาท�ำใหม่ และเคยขออนญุาตใช้สถานทีบ้่านเรา
ในการถ่ายท�ำโดยชื่อเรื่องว่า “Anna and The King” ของ เอ็นดี้ เท็นนันท์ มีโจเหวินฟะมาสวม
บทบาทเป็นคิงส์มงกุฎแทน แต่ถูกปฏิเสธ ท�ำให้ต้องย้ายสถานที่ถ่ายท�ำไปที่มาเลเซียแทน แต่จะ
ว่าไปแล้วไม่ว่าจะเป็นเวอร์ชั่นใหม่หรือเก่าก็ตาม มันก็ถูกแบนไม่ให้ฉายในบ้านเรา เพราะมุมมอง
ของคนไทยกลบัเหน็ว่าหนงัเรือ่งน้ีจะท�ำให้พระเจ้าแผ่นดนิของไทยกลายเป็นตวัตลกในสายตาของ
ชาวต่างชาติมากกว่า (คณะกรรมการตรวจพิจารณาภาพยนตร์ The King and I : 254,1-41) 
อีกเรื่อง “2499 อันธพาลครองเมือง” ของนนทรีย์ นิมิบุตร ที่ประสบความส�ำเร็จอย่างล้นหลาม 
แต่มันก็ถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างหนักจนเป็นข่าวหน้าหนึ่งของ นสพ.ว่า แดงไบเลย์ ตัวจริง ไม่ได้
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มีพฤติกรรมเหิมเกริมเหมือนในหนัง เป็นต้น (http://th.wikipedia.org/wiki/แดง_ไบเล) 
	 ภาพโดยรวมจากมุมมองของผู้เขียน : บ้านเราไม่ค่อยมีใครกล้าน�ำเรื่องราวของ 
พระราชวงศ์มาท�ำเป็นภาพยนตร์ เพราะถอืเป็นกลุม่บุคคลชนช้ันสงูท่ีผูค้นในสงัคมให้ความเคารพ
นับถือ หรือแม้แต่เรื่องของนักการเมืองก็คงไม่มีใครกล้าแตะ เพราะกลัวเรื่องอ�ำนาจและอิทธิพล
ทางการเมืองมากกว่า ดังนั้น ภาพยนตร์ไทยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นนี้ส่วนใหญ่จะเน้นไปทางเรื่อง
ราวของคดีฆาตกรรมสะเทือนขวัญที่เกิดขึ้นจริงมากกว่าไม่ว่าจะเป็น “นวลฉวี” ของ บรรจง  
โกศัลวัฒน์ “ศยามล” ของ อภิชาติ หาล�ำเจียก และ “เชอรี่ แอน ” ของ จรูญ วรรธนะสิน ส่วน

ต่างชาติจะให้ความส�ำคัญไปที่บุคคลส�ำคัญของโลก เช่น คานธีจากเรื่อง “Gandhi” ของ ริชาต์ 
แอทเธอบรอช จักพรรดิปูยีองค์สุดท้ายของจีนใน “The Last Emperor” ของเบอร์นาโด เปอร์
โตลคุชี ่ล่าสดุกบัภาพยนตร์เรือ่ง “The Social Network” ของเดวทิ ฟิชเชอร์ ทีจ่�ำลองชวีประวตัิ
เจ้าของเฟซบุค๊ ซึง่จะว่าไปแล้วการสร้างหนงัแนวนีม้นักไ็ม่ต่างจากการท�ำรายงานวชิาการในวชิา
เรียน เพราะต้องค้นคว้าข้อมูลให้เพียงพอ ถูกต้อง และเชื่อถือได้ มิฉะนั้นอาจจะมีการฟ้องร้อง
หมิ่นประมาทเกิดขึ้นได้
	 7. ตีแผ่ปัญหาสังคม
	 ประเด็นที่ถกเถียง	
	 มุมมองผู้สร้าง : เพื่อให้ผู้คนได้รับรู้ความจริงของสังคมที่เหลวแหลก
	 มุมมองผู้ต่อต้าน : หรือมันจะเป็นแบบอย่างที่ไม่ดีให้กับผู้คนในสังคม
	 เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน : ครั้งที่ “เดอะเมีย” 
ของกิตติกร เลียวศิริกุล ออกฉาย ไม่ทันข้ามวันเขาก็ถู
กอดีตส.ว.หญิงท่านหนึ่งอัดยับจนเป็นข่าวเกรียวกราว
เพราะกลัวว่าจะสนบัสนนุให้ชายไทยไปมเีมยีน้อย หรอื
ยใุห้เมยีน้อยเมยีหลวงทะเลาะกนั (ข่าวสด 10 เมษายน 
2548 ,1) เช่นเดยีว “เพชฌฆาตเงยีบ บางกอกแดนเจอ
รสั”และ “ส้ม แบงค์ มอืใหม่หดัขาย” ทีม่ชีือ่ภาษาองักฤษว่า “Bangkok for Sale” ของอ๊อกไซต์ แปง 
กถ็กูหัน่แล้วหัน่อกี เลือ่นแล้วเลือ่นอกี จนทัง้ผูส้ร้างและผู ้(รอ) ชม เบือ่ระอามากทีส่ดุ (http:www.
siamzone.com /movie/news/index.php?id=1145) อีกเรื่องท่ีกับ “แสงศตวรรษ” ของ  
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อภชิาติพงศ์ วรีะเศรษฐกลุ ทีโ่ดนแบนห้ามฉายในบ้านเรา
ด้วยเหตผุลเดยีวกนัคอื มภีาพตวัละครหลากหลายอาชพี
มพีฤตกิรรมทีไ่ม่เหมาะสม หมิน่เหม่ต่อศลีธรรมอนัดงีาม 
 	 ภาพโดยรวมจากมุมมองของผู ้ เขียน : 
ภาพยนตร์ที่มีโครงเรื่องดังกล่าวไม่ต่างจากการเป็น

ดาบสองคม กล่าวคือ มีทั้งด้านดีและด้านมืดให้ผู้ชมได้สัมผัส จะว่าไปแล้วก็น่า
เห็นใจอยู่ไม่น้อย หากสร้างสุดโต่งก็ถูกกล่าวหาว่าเนื้อหารุนแรงมากเกินไป จน
กลายเป็นว่าชีโ้พรงให้กระรอกในทีส่ดุ แต่หากจะสร้างแบบเอาใจคณะกรรมการ
ตรวจพจิารณาภาพยนตร์ มนักท็�ำให้ผูช้มไม่ได้รบัรูถ้งึปัญหาสงัคมขณะนัน้เลว
ร้ายไปถึงขั้นไหน เพราะฉะนั้นผู้เขียนคิดว่าทางที่ดีคงหยุดอยู่ที่ “จุดกึ่งกลาง
ของความพอดี” ในการน�ำเสนอ แต่ทัง้นีท้ัง้นัน้คงต้องมาท�ำความตกลงหาค�ำ
ก�ำจดัความของค�ำนีร่้วมกนั ซึง่ดเูหมอืนว่าตอนนีม้นัยงัไม่มคี�ำตอบทีช่ดัเจน
ออกมาทั้งสองฝ่ายเลยแม้แต่น้อย 

ระบบการควบคุมเนื้อหาภาพยนตร์ในประเทศไทย
	 ส�ำหรบัการควบคมุเนือ้หาภาพยนตร์ในประเทศไทย อดตีทีผ่่านมาอยูภ่ายใต้กรอบของ
พระราชบัญญัติภาพยนตร์ พ.ศ.2473 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 1 เมษายน พ.ศ.2474 (อุบลรัตน์ สิริ
ยุวศักดิ์ :2541, 339-340) นับเป็นพระราชบัญญัติภาพยนตร์ฉบับแรกของประเทศไทย ซึ่งนับ
ตั้งแต่วันที่ประกาศใช้พระราชบัญญัติดังกล่าว เกิดผลกระทบตามมามากมาย ตลอดจนข้อเสนอ
แนะและทักท้วงจากผู้คนในสังคมยุคนั้นทั้งผู้สร้างภาพยนตร์ไทย ผู้ชม สื่อมวลชน กล่าวคือ เรื่อง
มาตรฐานการพจิารณาตรวจสอบภาพยนตร์ในแต่ละเรือ่งทีไ่ม่เหมอืนกนั บางเรือ่งอนญุาตให้ฉาย 
ในขณะที่มีภาพยนตร์อีกจ�ำนวนไม่น้อยที่ไม่อนุญาตให้ฉาย หรือจะเป็นเรื่องของความสนิทสนม
ระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับผู้สร้างภาพยนตร์บางกลุ่ม จนเกิดการใช้อ�ำนาจเส้นสายในการต่อ
รองการพจิารณาควบคมุภาพยนตร์ รวมถงึจ�ำนวนเจ้าหน้าทีข่องรฐัทีไ่ม่เพยีงพอต่อการท�ำหน้าที่
พจิารณาควบคมุภาพยนตร์ ท�ำให้ภาพยนตร์บางเรือ่งต้องใช้เวลาในการตรวจสอบนานเกนิไปจน
เลยก�ำหนดเวลาเข้าฉาย เพราะต้องรอคณะเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างน้อย 3 คนตรวจสอบพร้อมกัน 
เป็นต้น ด้วยเหตุนี้จึงข้อเสนอแนะตลอดจนข้อเสนอแนะและทักท้วงจากผู้คนในสังคมยุคนั้นท้ัง 
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ผู้สร้างภาพยนตร์ไทย ผู้ชม สื่อมวลชน
	 ทั้งนี้ทั้งนั้น แม้ว่าพระราชบัญญัติภาพยนตร์ พ.ศ.2473 ที่ประกาศน�ำออกมาใช้จะมี
ปัญหาและผลกระทบมากน้อยเพยีงใด ทัง้ฝ่ายรฐับาลและฝ่ายราษฎรถอืได้ว่าต่างกช่็วยพยายาม
วางกฎเกณฑ์การควบคุมภาพยนตร์ตามแบบอย่างอารยประเทศให้มีความเหมาะสมเพื่อความ
เป็นระเบยีบเรยีบร้อยของการประกอบการธรุกจิวงการภาพยนตร์ไทย และเพือ่คุม้ครองชือ่เสยีง
ตลอดจนผลประโยชน์ของประเทศ ในช่วงเวลานั้น 
	 อย่างไรก็ตาม แม้รัฐจะออกพระราชบัญญัติภาพยนตร์ พ.ศ.2473 โดยอ้างถึงความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยของวงการภาพยนตร์ไทย และเพื่อคุ้มครองช่ือเสียงและประโยชน์ของ
ประเทศ ในช่วงเวลานัน้ แต่ความคดิเหน็ของผูเ้ขยีนแล้วกลบัมองว่า วงการภาพยนตร์ไทยยงัไม่มี
ความเป็นอิสระในการผลิตภาพยนตร์ได้อย่างเต็มที่ เพราะถูกควบคุมโดยกลไกของรัฐ ที่เรียกว่า 
“การเซ็นเซอร์” ที่ส�ำคัญถูกควบคุมด้วยระบบดังกล่าวมาอย่างยาวนาน 78 ปี ก่อนท่ีจะมีการ
เปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่อีกครั้งในวงการภาพยนตร์ไทยในปี พ.ศ.2551 นั่นคือการประกาศใช้พระ
ราชบัญญัติภาพยนตร์ฉบับใหม่
	 ส�ำหรับพระราชบัญญัติภาพยนตร์ฉบับใหม่ มีชื่อว่าพระราชบัญญัติภาพยนตร์และ
วิดีทัศน์ พ.ศ.2551ประกาศใช้เมื่อวันที่ 2 มิถุนายน พ.ศ.2551 ท่ีผ่านมา ซ่ึงมีผลท�ำให้ระบบ
เซ็นเซอร์ภาพยนตร์ในบ้านเรา ปรบัเปลีย่นมาเป็นการจดัเรทภาพยนตร์แทน โดยมคีณะกรรมการ
พจิารณาภาพยนตร์และวดิทีศัน์เป็นผูต้รวจพจิารณาและก�ำหนดประเภทเรทว่าอยูใ่นประเภทใด 
ซึ่งประกอบด้วย 7 ประเภท คือ (http://th.wikipedid.org/wiki/เรทของภาพยนตร์) 
	 1.ภาพยนตร์ที่ส่งเสริมการเรียนรู้และควรส่งเสริมให้มีการดู (ส)
	 2.ภาพยนตร์ที่เหมาะสมกับผู้ดูทั่วไป (ท)
	 3.ภาพยนตร์ที่เหมาะสมกับผู้ที่เหมาะสมกับผู้ที่มีอายุตั้งแต่ 13 ปีขึ้นไป (น13+)
	 4.ภาพยนตร์ที่เหมาะสมกับผู้ที่เหมาะสมกับผู้ที่มีอายุตั้งแต่ 15 ปีขึ้นไป (น15+)
	 5.ภาพยนตร์ที่เหมาะสมกับผู้ที่เหมาะสมกับผู้ที่มีอายุตั้งแต่ 18 ปีขึ้นไป (น18+)
	 6.ภาพยนตร์ที่ห้ามผู้ที่มีอายุต�่ำกว่า 20 ปีดู (ยกเว้นผู้บรรลุนิติภาวะโดยการสมรส)  
(ฉ 20+) 
	 7.ภาพยนตร์ที่ห้ามเผยแพร่ในราชอาณาจักร (ห) 
	 ซึ่งหลังจากมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ ในมุมมองของผู้เขียนแล้ว ดูเหมือน
จะสร้าง ความยินดีปรีดาให้กับวงการภาพยนตร์ไทยในบ้านเราอย่างมาก เพราะท�ำให้ผู้สร้าง
ภาพยนตร์สามารถสร้างสรรค์ผลงานได้อย่างเสรภีาพมากขึน้ ไม่ต้องกงัวลกบัการเซน็เซอร์กบัฉาก
หรอืบทสนทนาทีอ่าจมผีลกระทบต่อผูช้ม โดยเฉพาะอย่างยิง่ภาพยนตร์เรือ่งใดทีม่ฉีากหรอืเนือ้หา
ไม่เหมาะสมหลายฉากแล้ว การเซ็นเซอร์ด้วยภาพเบลอหรือตัดออกตลอดเกือบทั้งเรื่องคงสร้าง
ความหงุดหงิดให้ทั้งผู้สร้างและผู้ชม ดังนั้น พระราชบัญญัติภาพยนตร์ ดังกล่าว จึงเปรียบเสมือน
ทางออกระหว่างผูส้ร้างภาพยนตร์ไทย (รวมถงึผูจ้ดัจ�ำหน่ายและน�ำเข้าภาพยนตร์ต่างประเทศใน
บ้านเรา) กับคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวิดีีทัศน์ที่พบกันครึ่งทางทั้งสองฝ่าย และนี่ก็
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คือประโยชน์ของพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวิดีทัศน์ พ.ศ.2551 ของบ้านเราที่ประกาศใช้มา
เกือบ 5 ปีแล้ว 		
ระบบการควบคุมเนื้อหาภาพยนตร์ในประเทศไทย	
	 อย่างไรก็ตาม หากมองอีกมุมหนึ่ง การใช้พระราชบัญญัติดังกล่าวกลับส่งผลกระทบ
ได้เหมือนกัน กรณีล่าสุดกับภาพยนตร์เรื่อง “Insect in the Backyard” ของธัญญ์วาริน สุขะ
พิสิษฐ์ ตีแผ่การใช้ชีวิตของกะเทยไทยในสังคมยุคนี้ ได้รับการจัดเรทให้เป็นภาพยนตร์ประเภทที่ 
7 ห้ามเผยแพร่ในราชอาณาจักร หากน�ำมาฉายในประเทศไทยกลายเป็นเรื่องที่ผิดกฎหมาย ส่ง
ผลให้หนงัเรือ่งนีไ้ม่มโีอกาสเข้าฉายในบ้านเราอย่างแน่นอน (รวมถงึสือ่อืน่ๆ ด้วย) แม้แต่จะใช้เพือ่
เป็นแนวทางการศึกษาว่าด้วยศาสตร์ของงภาพยนตร์ก็ตาม 
	 (http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=1289450680&grpid
=01&catid=08) จากเหตุการณ์ดังกล่าว ท�ำให้เกิดมุมมองต่างๆ นานา บ้างก็โทษคณะกรรมการ
ที่ไม่ยอมเปิดรับเรื่องเพศที่สามตามกระแสสังคมที่เปลี่ยนไป ในขณะเดียวกันก็มีจ�ำนวนไม่น้อยที่
เหน็ด้วยกบัคณะกรรมการ แต่ทัง้นีท้ัง้นัน้ไม่ว่าจะเป็นมมุมองใดกต็าม สิง่ทีเ่กดิขึน้ มนักค็อืผลกระ
ทบทีเ่กดิจากระบบการควบคมุเนือ้หาภาพยนตร์ในประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็นรปูแบบเก่าจากการ
เซ็นเซอร์ หรือ การจัดเรทภาพยนตร์ที่เป็นระบบใหม่ ผู้เขียนจึงได้ท�ำการรวบรวมปรากฏการณ์ที่
เกิดขึ้นดังกล่าว ซึ่งสามารถสรุปได้เป็น 4 กรณี ดังนี้
	 1. เปลี่ยนชื่อใหม่-ถ่ายเพิ่มบางฉาก
 	 จากกรณกีารต่อต้านภาพยนตร์เรือ่ง “คนบาปพรหมพริาม” ท�ำให้หม่อมเจ้าชาตรเีฉลมิ 
ยุคล ในฐานะผู้อ�ำนวยการสร้างเรื่องนี้ต้องเดินทางมาชี้แจงกับชาวบ้านอ�ำเภอพรหมพิรามด้วย
ตัวเอง “ผมไม่ได้สร้างหนังคนบาปพรหมพิราม แต่รับประกันว่าชื่อหนังคนบาปพรหมพิรามต้อง
เปลี่ยนแน่นอน เป็น “คืนบาปพรหมพิราม” จริงๆ แนวทางสร้างหนังได้สื่อถึงแนวทางสืบสวน
สอบสวนของเจ้าหน้าที่ต�ำรวจว่าภาพศพผู้หญิงเคราะห์ร้ายท่ีเห็นนั้นลึก มีอะไรซ่อนอยู่มากกว่า
ที่มองเห็น ไม่ใช่เพียงฉากข่มขืนเท่านั้น” ในขณะที่นายมานพ อุดมเดช ผู้ก�ำกับภาพยนตร์ และ
นายสมศักดิ์ เตชะรัตนประเสริฐ เจ้าของบริษัทภาพยนตร์เรื่องดังกล่าวต่างพร้อมใจกล่าวค�ำขอ
โทษต่อชาวอ�ำเภอพรหมพิราม “ผมเสียใจกับเหตุการณ์ครั้งนี้ ไม่ได้คิดว่าปัญหาจะเกิดขึ้น ไม่
เคยคิดท�ำหนังเพื่อท�ำลายใคร ส่วนแผ่นฟิล์มชุดแรกเชื่อว่าเสร็จทันตามก�ำหนดเดิม ทั้งนี้ ได้ส่ง
ฟิล์มมาถ่ายท�ำเพื่อน�ำมาประกอบฉากท้ายเรื่อง “คืนบาปพรหมพิราม” โดยทีมงานถ่ายท�ำได้
หยบิยกความดขีองคนพรหมพริามว่า ปัจจบุนัเหตกุารณ์ต่างจาก 26 ปีก่อน พร้อมน�ำบทมาเสรมิ
ท้ายเรื่องภาพยนตร์เป็นเวลา 2 นาที” (http://library.psru.
ac.th/rlocal/news/123.html) หรืออีก
	 เรื่องในภาพยนตร์ไทยของอ๊อก ไซต์ แปง “ส้ม แบงค์ 
มอืใหม่ หดัขาย” ท้ายทีส่ดุเลือ่นฉายเพราะต้องแก้ไขฉากรกัร่วม
เพศ และเปลี่ยนชื่อภาษาอังกฤษมาเป็น “One Take Only” 
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	 2.ท�ำลายฟิล์มเดิม พร้อมถ่ายท�ำใหม่
	 อย่างไรก็ตาม หากมองในกรณีของคนบาปพรหมพิรามแล้ว นับว่าเป็นความโชคดีอย่าง
ยิง่ทีท่างออกลงเอยเพยีงแค่เปลีย่นชือ่เรือ่งพร้อมกบัถ่ายท�ำเพิม่เตมิท้ายเรือ่งไม่กีน่าทเีท่านัน้ แต่
ส�ำหรบั “หมากเตะโลกตะลงึ” แล้วเทยีบไมได้เลย เพราะทางออกนัน้มนัหนกัหนาสาหสัสากรรจ์
เลยทีเดียว ถึงขั้นมีการตัดสินใจท�ำลายฟิล์มต้นฉบับและยอมให้มีการถ่ายท�ำใหม่ โดยตัดชื่อและ
บทสนทนาทีบ่่งบอกถงึประเทศลาวออกให้หมด พร้อมกบัใส่ชือ่ประเทศสมมตขิึน้มาแทน ซึง่การ
ตดัสนิใจดงักล่าวนัน้ส่งผลให้ต้นทนุในการผลติเรือ่งนีเ้พิม่ขึน้มาอกีเท่าตวั งบประมาณทีใ่ช้ในการ
ประชาสัมพันธ์ก่อนหน้านั้นต้องสูญสลายไปในพริบตา แต่ผู้บริหารและผู้สร้างต่างก็ยินดีที่จะท�ำ
เช่นน้ันเพือ่ความสบายใจทัง้สองฝ่าย และทีส่�ำคญัเพือ่รกัษาความสมัพนัธ์อนัดรีะหว่างไทยกบัลาว
ต่อไป ทัง้นี ้นายไพบลูย์ ด�ำรงชยัธรรม ประธานกรรมการบรษิทัจเีอม็เอม็ แกรมมี ่จ�ำกดั (มหาชน) 
ในฐานะผูอ้�ำนวยการสร้างฝ่ายบรหิารภาพยนตร์เรือ่งนี ้กล่าวว่า เมือ่เกดิเหตกุารณ์ลกุลามใหญ่โต 
กไ็ด้น�ำทมีคณะผูบ้รหิารของทางจทีเีอชเข้าพบกบันายเหยีม พมมะจนั เอกอคัรราชทตูลาวประจ�ำ
ประเทศไทย เพื่อพูดคุยปัญหา ก่อนจะตัดสินใจว่าเรื่องนี้เป็นเรื่องใหญ่ท�ำให้กระทบกระเทือนถึง
ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ เรากย็นิดีที่
จะยุติปัญหาทั้งหมดด้วยการจะถอนหนัง
เรือ่งน้ีออกจากโรง จะไม่มกีารฉายหรอืน�ำ
ไปแก้ไขดดัแปลงเพือ่กลบัมาฉายใหม่ หรอื
ว่าจะดัดแปลงหรือท�ำเป็นหนังแผ่นวีซีดีใดๆ ทั้งสิ้น” (ไทยรัฐ 16 พฤษภาคม 2549 : 19) และ
ในที่สุดภาพยนตร์เรื่องนี้ก็มีการถ่ายท�ำใหม่ โดยเปลี่ยนสถานที่เกิดเหตุการณ์เป็นประเทศสมมติ 
พร้อมกบัตดัสถานการณ์ทีเ่หยยีดหยามชาวลาวออกไปหมด และออกฉายใหม่ในชือ่เรือ่ง “หมาก
เตะรีเทิร์นส”
	
	 3. ใส่ฟิล์มด�ำทับฉากล่อแหลม 
ส�ำหรับทางออกของเรื่อง “แสงศตวรรษ” ของอภิชาติพงษ์ วีระเศรษฐกุล เป็นผู้ก�ำกับ ดูแล้ว
ช่างมีความแตกต่างอย่างสิ้นเชิง เพราะเขาไม่ยอมท�ำตามมติของคณะกรรมการตรวจพิจารณา
ภาพยนตร์ที่ให้ตัดฉากล่อแหลมออกไปหกฉาก (สองในหกฉากนั้นมีฉากพระสงฆ์เล่นกีตาร์และ
แพทย์มคีวามสมัพนัธ์กบัคนไข้) แต่กลบัแก้ปัญหาด้วยการยอมท่ีจะใส่ฟิล์มด�ำท่ีเป็นรอยขูดขีดแทน
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ฉากท่ีถกูเซน็เซอร์ เสมอืนเป็นการกระท�ำท่ีประชดประชันคณะกรรมการระบบเซน็เซอร์ในบ้านเรา
	 “ผมอยากกระตุ้นให้สังคมตระหนักถึงปัญหาการเซ็นเซอร์ภาพยนตร์ในบ้านเรา โดย
เฉพาะช่วงนีจ้ะมกีารน�ำ พ.ร.บ.ภาพยนตร์ ฉบบัใหม่มาใช้ แม้จะมกีารจดัเรทติง้ แต่กย็งัให้อ�ำนาจ 
คณะกรรมการฯในการเซน็เซอร์หรอืแบนภาพยนตร์ การทีผ่มตดัสนิใจใส่ฟิล์มด�ำทีเ่ป็นรอยขดูขดี
แทนฉากทีถ่กูเซน็เซอร์ เพือ่จะให้คนดูได้รูส้กึถงึความมดืทีม่เีส้นสายของการท�ำลายพร้อมทัง้ความ
เงียบ ซึ่งปรินต์หนังฉบับนี้จะเป็นปริ๊นต์เดียวในโลก เป็นการบอกว่าถ้าระบบเซ็นเซอร์ยังมีอยู่ เรา
กค็งดหูนงักนัแบบนี ้ผมกห็วงัให้เกดิการพดูคยุในสงัคมวงกว้างเกีย่วกบัสทิธขิองผูส้ร้างและผูเ้สพ
งานด้วย” (ข่าวสด 1 เมษายน 2551 : 19) 
	 อีกหนึ่งภาพยนตร์ที่เกี่ยวข้องศาสนา “The Davinci Code” ของรอน โฮวาร์ด สร้าง
ความไม่พอใจกับกลุ่มคริสตจักรหลายประเทศทั่วโลกว่าบิดเบือนเรื่องจริงของศาสนา 
	 ทันทีที่เรื่องนี้ท�ำการฉายรอบปฐมฤกษ์
ที่ฝรั่งเศสในเทศกาลเมืองคานส์ปี 2006 ท�ำให ้
ชาวคริสเตียนนิกายโรมันคาทอลิก สองร้อยกว่า
คน รวมตัวกันสวดมนต์และร้องเพลงศาสนาที่หน้า 
โรงภาพยนตร์ในกรุงปารีส เพื่อเป็นการประท้วง 
ขณะที่เมืองมะนลิาในประเทศฟิลิปปนิส์ถงึกบัแบน
ภาพยนตร์เรื่องนี้ทันทีทันใด ส่วนบ้านเราคณะกรรมการตรวจพิจารณาภาพยนตร์และตัวแทน
จากคริสตจักรนิกายโรมันคาทอลิกและโปรเตสแตนต์แห่งประเทศไทย ร่วมกันตรวจพิจารณา
ภาพยนตร์เรื่องดังกล่าว และมีมติแจ้งให้กับตัวแทนบริษัทโคลัมเบีย พิคเจอร์ส ประเทศไทย ว่า
ให้ตดัทอนฉากในช่วงท้ายเรือ่งความยาวประมาณสบินาทอีอกไป รวมทัง้ให้แก้ไขบทบรรยายไทย
ในบางตอนทีไ่ม่เหมาะสม และให้ขึน้ข้อความก่อนฉายว่าภาพยนตร์เรือ่งนีส้ร้างจากนวนยิายก่อน
เข้าฉายจริง (ไทยรัฐ 19 พฤษภาคม 2549 : 19) 

4. อุทธรณ์–ฟ้องศาลปกครอง
	 ภาพยนตร์ เรื่อง “Insect in the Backyard” ของธัญญ์วาริน สุขะพิสิษฐ์ ที่ตีแผ่การ
ใช้ชีวิตของกะเทยไทยในสังคมไทยยุคนี้ ได้รับการจัดเรทให้เป็นประเภทที่ 7 เป็นภาพยนตร์ที่
ห้ามเผยแพร่ในราชอาณาจักร เพราะมีหลายฉากที่ขัดต่อความมั่นคงและวัฒนธรรม เช่น ฉาก
นกัศกึษามเีพศสมัพนัธ์กนั และฉากทีล่กูฝันว่าได้ฆ่าพ่อของตวัเอง (http://www.matichon.c.th/
news_detail.php?newsid=1289450680&grpid=01&catid=08) รวมถึงภาพยนตร์ไทย 
เรื่อง Shakespeare Must Dies ของ มานิต ศรีวานิชภูมิ ปี 2555 ก็ถูกจัดให้เป็นประเภทที่ 7 
ด้วยเหมือนกัน เพราะตีแผ่พฤติกรรมของนักการเมืองไทยในแง่ลบ ทั้งๆ ที่เกิดขึ้นจริงในบ้านเรา 
(http://www.oknation.net/blog/nn1234/2012/04/06/entry-1) เท่ากบัภาพยนตร์ไทยทัง้
สองเรื่องนี้กลายเป็นของต้องห้ามในประเทศไทยไปโดยปริยาย ไม่ว่าจะฉายในรูปแบบใดก็ตาม 
สวนทางกับมุมมองของผู้ก�ำกับที่มองว่า ฉากล่อแหลมท่ีปรากฏนั้น มันก็คือสิ่งท่ีเกิดข้ึนจริงใน
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สังคมไทยมิใช่หรือ เขาไม่ได้เป็นคนสร้างเรื่องเอง แต่มันเกิดจากปัญหาอันเน่าเฟะของสังคมไทย
ต่างหาก ซึง่ถงึแม้จะโดนตดิเรทห้ามฉาย แต่จดุยนืของธญัญ์วารนิกย็งัไม่เปลีย่น เขาได้ด�ำเนนิการ
ยืน่อุทธรณ์ต่อศาลปกครอง สอดคล้องกบับทสมัภาษณ์ท่ีให้ไว้ตอนฉายรอบปฐมทัศน์เรือ่งนีไ้ด้เป็น
อย่างดีว่า “ถ้าคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์มีมติให้ตัดหรือเซ็นเซอร์ฉากใดฉากหนึ่งในหนัง
เรื่องนี้ รวมทั้งให้ขึ้นข้อความค�ำเตือนแก่คนดูในช่วงต้นหรือท้ายหนัง จะไม่ยอมปฏิบัติตามมติดัง
กล่าวเป็นอันขาด” ซึ่งที่สุดแล้วศาลปกครองมีมติเห็นชอบกับค�ำสั่งของคณะกรรมการพิจารณา
ภาพยนตร์และวิดีทัศน์ครั้งแรก ท�ำให้ภาพยนตร์เรื่องนี้ไม่มีโอกาสเข้าฉายในประเทศไทยคล้าย
กับกรณีเดียวกับภาพยนตร์ฮฮลลีวู้ด “Anna and the King” ที่เกิดขึ้นก่อนหน้านั้น

ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวิดีทัศน์ พ.ศ.2551
	 นบัต้ังแต่ทีป่ระเทศไทยได้มกีารน�ำพระราชบัญญตัภิาพยนตร์พ.ศ.2473 มาใช้ และมกีาร
ปรบัเปลีย่นมาเป็นพระราชบญัญตัภิาพยนตร์และวดิทีศัน์ พ.ศ.2551 แทนตัง้แต่วนัที ่2 มถินุายน 
พ.ศ. 2551 ที่ผ่านมานั้น จนถึงตอนนี้เป็นเวลาเกือบ 5 ปีแล้ว ท�ำให้ผู้เขียนได้เห็นปรากฏการณ์
กับสิ่งทีเ่กิดขึ้นระหว่างระบบเก่าและระบบใหม่ ซึ่งได้กลา่วถึงไปข้างต้นแล้ว อย่างไรก็ตาม จนถึง
ตอนนี้ดูเหมือนปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นนั้น กลับกลายเป็นผลกระทบอย่างต่อเนื่องหลากหลายมุม
มองทีท่�ำให้ทัง้นกัวชิาการภาพยนตร์ ผูส้ร้างภาพยนตร์ และผูช้ม ต่างวพิากษ์วจิารณ์กนั ซึง่ผูเ้ขียน
ขอสรุป ดังนี้
	 1.เกณฑ์การจัดเรทภาพยนตร์ในประเทศไทยแตกต่างจากประเทศอื่น
	 หากน�ำเรทภาพยนตร์ในบ้านเรากลบัมาพจิารณาอกีครัง้ จะพบว่ามกีารจดัเรทประเภท
ภาพยนตร์อย่างน้อย 2 ประเภททีแ่ตกต่างจากเรทภาพยนตร์สากลทีเ่กดิขึน้ในประเทศต่างๆ นัน่
คือ
	 เรท (ห) ห้ามภาพยนตร์ที่ได้รับการจัดเรทประเภทดังกล่าวเข้าฉายในราชอาณาจักรไม่
ว่าจะเป็นสื่อรูปแบบใดก็ตาม ซึ่งยังเป็นที่ถกเถียงกันไม่จบ บ้างก็เห็นควรให้มีเพื่อถ่วงดุลระหว่าง
เนื้อหาความบันเทิงกับเสรีภาพในการผลิตสื่อที่มากเกินไปจนเป็นการครอบง�ำของสื่อ ในขณะที่
มีจ�ำนวนไม่น้อยที่เสนอให้ตัดเรทดังกล่าวไปเลย ด้วยเหตุผลที่ว่าถึงแม้ถ่ายท�ำเสร็จแล้วแต่ก้ไม่มี
โอกาสได้เข้าฉายในบ้านเรา ไม่ต่างจากการจ�ำกดัเสรภีาพของสือ่ในการเผยแพร่ออกสูส่าธารณชน
อย่างแท้จริง
	 เรท (ส) ภาพยนตร์ที่ส่งเสริมการเรียนรู้และควรส่งเสริมให้มีการดู เป็นภาพยนตร์ไทย
ที่มีเนื้อหาส่งเสริมการศึกษา จริยธรรม ศิลปวัฒนธรรม ให้ความรู้ความเข้าใจในการพัฒนาสังคม 
ครอบครัว และสร้างจิตส�ำนึกในเรื่องของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหา
กษัตริย์ทรงเป็นประมขุ ซึง่ส่วนใหญ่จะเป็นภาพยนตร์ประวตัศิาสตร์ของบ้านเรา แต่ภายในเนือ้หา
ภาพยนตร์ประเภทนีม้กีารน�ำเสนอฉากของการสูร้บฆ่าฟัน ภาพรนุแรงจากการท�ำสงครามเตม็ไป
หมด ผู้เขยีนขอตัง้ข้อสงสยัว่า “ถ้าเช่นนัน้ภาพยนตร์เรือ่งใดทีม่เีนือ้หาเกีย่วกบัประวตัศิาสตร์และ
วัฒนธรรม สามารถน�ำเสนอภาพที่มีความรุนแรงได้เต็มที่ และเป็นภาพยนตร์ที่เหมาะสมกับเด็ก
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ทกุวยัใช่หรอืไม่? และทีส่�ำคญัการจดัให้มเีรท (ส) และ เรท (ห) ในบ้านเราไม่สอดคล้องกบัแนวคดิ
ของการจัดเรทในทางสากลอย่างสิน้เชงิ คอื เรทสากลต้องการให้ผูช้มได้รบัชมภาพยนตร์ท่ีมเีนือ้หา
เหมาะสมกับอายุ โดยมุ่งไปที่เทคนิคการน�ำเสนอ (กฤษดา เกิดดี : ข่าวสด 15 เมษายน 2554, 
20) แต่ส�ำหรับการจัดเรทภาพยนตร์บ้านเรากลับมองไปที่เรื่องราวทางเนื้อหามากกว่าเทคนิค
การน�ำเสนอ
	 2.มาตรฐานในการใช้พระราชบัญญัติที่แตกต่างกันของผู้ที่เกี่ยวข้อง
	 วัตถุประสงค์อย่างหนึ่งของการออกพระราชบัญัญัติภาพยนตร์และวิดีทัศน์พ.ศ.2551 
คอื การก�ำหนดอายผุูช้มเพือ่ให้ได้รบัชมเนือ้หาทางภาพยนตร์ทีม่คีวามเหมาะสมกบัอายขุองพวก
เขา ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของเจ้าของโรงภาพยนตร์ที่จะต้องกวดขันคัดกรองผู้ชมในการเข้ารับชม
ภาพยนตร์ในแต่ละเรื่องตามเรทประเภทของภาพยนตร์ที่ได้รับ เจ้าของโรงภาพยนตร์จะต้องไม่
ปล่อยให้เยาวชนที่มีอายุต�่ำกว่าเกณฑ์ท่ีเรทก�ำหนดไว้เข้าชมเพียงเพื่อหวังผลทางการธุรกิจมาก
ขึน้กว่าเดมิ บางสาขาตรวจบตัรประชาชนผูช้มทกุเรือ่ง แต่บางสาขากลบัไม่เอาใจใส่ในเรือ่งนีเ้ลย 
ในขณะเดยีวกนัผูป้กครองควรเอาใจใส่ดแูลเยาวชนในเรือ่งของการเสพสือ่ภาพยนตร์ด้วยเช่นกนั 
	 3. เยาวชนหันมาใช้ช่องทางเทคโนโลยีสารสนเทศอย่างผิดกฎหมาย
	 ข้อดีอย่างหนึ่งของพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวิดีทัศน์ พ.ศ.2551 ผู้สร้างมีอิสระ
เสรีภาพในการสร้างสรรค์ผลงานอย่างเต็มท่ีแม้กระท่ังเนื้อหาท่ีมีความรุนแรง ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง
ของเพศสมัพันธ์ การรบราฆ่าฟัน การท�ำผิดศีลธรรมอันดีงามของตัวละคร เป็นต้น เพราะมันถูก
จ�ำกัดการฉายเผยแพร่ด้วยอายุของผู้ที่เข้าชม ในขณะท่ีการก�ำจัดสิทธิในการรับรู้ด้วยระดับอายุ
ดังกล่าว กลับส่งผลให้เยาวชนหาช่องว่างของกฎหมายฝ่าฝืนพระราชบัญญัติด้วยการหันไปชม
ในช่องทางเทคโนโลยีสารสนเทศอย่างผิดกฎหมาย หลากหลายรูปแบบ หลายหลากวิธีการ ดังนี้
	 1.) การซื้อแผ่นภาพยนตร์ละเมิดลิขสิทธิ์ จากงานวิจัย เรื่อง ปัจจัยที่มีผลต่อการตัดสิน
ใจซื้อภาพยนตร์ละเมิดลิขสิทธิ์ของประชาชนในเขตกรุงเทพมหานคร ของฉัตรประชา จินดาวงศ์ 
(2550 : 4) พบว่า ปัจจัยด้านราคาที่ถูกของสินค้าละเมิดลิขสิทธิ์ภาพยนตร์ มีผลต่อการตัดสินใจ
ซือ้มากทีส่ดุ ซึง่ส�ำหรบัความคดิเหน็ของผูเ้ขยีนแล้ว มองว่า นอกจากเรือ่งราคาแผ่นทีถ่กูกว่าบตัร
เช้าชมในโรงภาพยนตร์แล้ว การจ�ำกดัอายขุองเยาวชนของพระราชบญัญตัภิาพยนตร์ฉบบัใหม่ ก็
น่าเป็นปัจจยัหนึง่ทีท่�ำให้เยาวชนหนัไปซือ้แผ่นภาพยนตร์ทีล่ะเมดิลขิสทิธิม์ากขึน้ เพราะพวกเขา
ไม่ต้องถูกตรวจบัตรก่อนซื้อ โดยเฉพาะภาพยนตร์แนว อีโรติกวาบหวิวติดเรทประเภท น 18+ 
หรือ ห 20+ แถมยังถูกกว่าอีกด้วย
	 2) การดาวน์โหลดช่องทางสือ่ออนไลน์ ด้วยยคุนีเ้ตม็ไปด้วยอปุกรณ์การสือ่สารทีส่ามารถ
เข้าถงึข้อมลูได้อย่างรวดเรว็และมปีระสทิธภิาพ ภาพยนตร์กเ็ช่นกนั โดยเฉพาะการมแีอพลเิคชัน่
ต่างๆ มากมาย ท�ำให้ทุกคน (รวมถึง) เยาวชนสามารถดาวน์โหลดหรือรับชมภาพยนตร์ได้ตาม
ความต้องการวิธีการง่ายดาย รวดเร็ว ประหยัดทั้งเวลาและค่าใช้จ่าย ซึ่งในมุมมองของผู้เขียนมี
ความเหน็ว่า เยาวชนไม่จ�ำเป็นต้องกงัวลอกีต่อไป หากภาพยนตร์เรือ่งใดทีพ่วกเขาไม่สามารถเข้า
รับชมภาพยนตร์ได้ในโรงภาพยนตร์ อันเกิดจากผลของการเข้มงวดการก�ำหนดอายุผู้เข้าชม สื่อ



วารสารอิศราปริทัศน์ 118

ออนไลน์เป็นอีกช่องทางหนึ่งที่ท�ำให้พวกเขาสามารถรับชมภาพยนตร์ดังกล่าวได้อย่างเสรี และ
มีความเป็นไปได้พวกเขาอาจจะเข้าชมก่อนโปรแกรมเข้าฉายจริงในโรงภาพยนตร์เสียอีก เพราะ
เยาวชนยุคนี้เรื่องเทคโนโลยีสารสนเทศรอบรู้มากกว่าผู้ใหญ่ไปเสียแล้ว
	 4.บางอย่างไม่สามารถปฏิบัติได้จริงตามที่ได้บัญญัติไว้
	 ถ้าจะวเิคราะห์ถงึสาระของพระราชบัญญตัภิาพยนตร์ฉบับใหม่ จะพบว่าพระราชบัญญตัิ
ฉบับใหม่นี้ได้รวบเอา 3 พระราชบัญญัติ และ 1 ประกาศคือ พระราชบัญญัติภาพยนตร์ พ.ศ.
2473 พระราชบัญญัติภาพยนตร์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2479 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 205 
และ พ.ศ. 2515 รวมถึง พระราชบัญญัติควบคุมกิจการเทปและวัสดุโทรทัศน์ พ.ศ.2530 รวมไว้
เข้าด้วยกัน เป็นพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวิดีทัศน์ พ.ศ.2551 ซึ่งตามค�ำจ�ำกัดใหม่ จะท�ำให้
หนังที่ฉายในโรงหนังและหนังแผ่นประเภทวีซีดี ดีวีดี ถูกเรียกว่า “ภาพยนตร์” (เดิมหนัง/ละคร/
เกม/หรือคาราโอเกะที่บันทึกลงแผ่นวีซีดี ดีวีดี จะเรียกกันว่าเทปและวัสดุโทรทัศน์) โดยในส่วน
ของภาพยนตร์ได้เปลี่ยนจากระบบเซ็นเซอร์ มาเป็นการจัดเรทภาพยนตร์ ได้มีคณะกรรมการ
พิจารณาภาพยนตร์และวิดีทัศน์จะท�ำหน้าที่ตรวจพิจารณาก�ำหนดประเภทเรทภาพยนตร์ไว้ 7 
ประเภท (อมรรัตน์ เทพกัมปนาท : 2551 , 7) ซึ่งผู้เขียนได้กล่าวถึงข้างต้นนั้น แสดงให้เห็นว่า
ภาพยนตร์แต่ละเรื่องที่เข้าฉายในโรงภาพยนตร์จะถูกจัดเรทภาพยนตร์เรียบร้อยแล้ว และเมื่อ
ออกจากโรงภาพยนตร์มาอยู่ในรูปแบบของแผ่นวีซีดี หรือ แผ่นดีวีดี ก็จะได้รับเรทภาพยนตร์
เดียวกันกับเมื่อออกฉายในโรงภาพยนตร์ ดังนั้น จึงต้องมีการเข้มงวดกวดขันเรื่องอายุของผู้รับ
ชมภาพยนตร์ทั้งสองส่วนอย่างเท่าเทียมกัน กล่าวคือ กวดขันโดยการตรวจบัตรประชาชนกับ 
ผู้ซื้อบัตรชมภาพยนตร์ในโรงภาพยนตร์ และผู้ซื้อแผ่นวีซีดี หรือ แผ่นดีวีดีด้วยเช่นกัน 
	 อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนขอตั้งข้อสงสัยว่า ในทางปฏิบัติการเข้มงวดตรวจบัตรประชาชน
ในการซื้อแผ่นวีซีดี ดีวีดี ไม่สามารถกระท�ำได้จริง แตกต่างจากการเข้ารับชมทางโรงภาพยนตร์ 
ทัง้ๆ ทีม่กีารจัดเรทภาพยนตร์เป็นทีเ่รียบร้อยเหมอืน
กันทุกอย่าง บ่อยครั้งที่ผู้เขียนไปซื้อแผ่นภาพยนตร์
ที่มีลิขสิทธิ์จากร้านค้าทั่วไป ไม่มีการขอตรวจบัตร
ประชาชนก่อนซื้อ ซึ่งผู้เขียนเข้าใจดีว่าคงเป็นเรื่อง
ไร้สาระในมุมมองของผู้ขายที่ต้องท�ำเช่นนั้น ใน
ท�ำนองที่ว่า “อะไรกันนักหนา แค่แผ่นภาพยนตร์
แผ่นเดยีว” แต่ในทางกลบักนั เรือ่งทีไ่ร้สาระนัน้กลบั
เป็นการเปิดโอกาสของเยาวชนในการเลือกรับเสพ
ภาพยนตร์จากแผ่นภาพยนตร์เหล่านี้มากกว่า เพื่อ
หลีกหนีการเข้มงวดจากการตรวจสอบอายุการเข้า
ชมในโรงภาพยนตร์ 
	 ทั้งน้ีทั้งน้ัน กรณีน้ีผู้เขียนขอยกตัวอย่าง
ภาพยนตร์เรื่องหนึ่ง “Sex and Zen” Extreme 
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Ecstasy ภาพยนตร์ในรูปแบบอีโรติก 3 มิติเรื่องแรกของโลก ก�ำกับโดย คริสโตเฟอร์ ซัน แลป 
คีย์ ดัดแปลงมาจากวรรณกรรมจีน The Carnal Prayer Mat เมื่อออกฉายในบ้านเราปี 2554 ได้
รับการจัดเรทประเภท ฉ 20+ หมายความว่า เป็นภาพยนตร์ที่ห้ามผู้มีอายุต�่ำกว่า 20 ปีดู (ยกเว้น 
ผู้บรรลุนิติภาวะโดยการสมรส) ซึ่งถ้าเป็น
	 เยาวชนที่มีอายุต�่ำกว่า 20 ปีคงไม่มีสิทธิ์ได้ดูทางโรงภาพยนตร์อย่างแน่นอน แต่
ภาพยนตร์เรือ่งดังกล่าวเมือ่ออกจากโรงภาพยนตร์แล้ว ถกูบรรจอุยูใ่นแผ่นภาพยนตร์ไม่ว่าจะเป็น
วซีดี ีดวีดี ีพวกเขาสามารถเลอืกซือ้รบัชมได้ต้วยตนเองอย่างง่ายดาย ปราศจากการตรวจเข้มงวด
เหมอืนกบัการเข้ารบัชมในโรงภาพยนตร์ ผูเ้ขียนจงึเริม่ไม่แน่ใจกบัพระราชบัญญตัภิาพยนตร์ฉบับ
ใหม่ ในเรื่องสาระที่เปลี่ยนไปมันดีขึ้นหรือแย่ลงกว่าเดิม?

แนวโน้มที่เกิดขึ้น.....กับความคาดหวัง
	 ถึงตรงนี้ผู้เขียนไม่ได้มีเจตนาท่ีจะโจมตีหรือมีอคติกับพระราชบัญญัติภาพยนตร์ไม่ว่า
จะเป็นฉบับเก่าหรือฉบับใหม่ เพียงแต่เห็นถึงปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนจากการใช้พระราชบัญญัติ
ภาพยนตร์ดังกล่าว จึงมีความต้องการที่จะน�ำเสนอมุมมองของผู้เขียนเพื่อสะท้อนให้เห็นถึง
ปัญหาและอปุสรรคทีเ่กดิขึน้ อกีทัง้ผูเ้ขยีนเข้าใจดว่ีาผูท้ีส่่วนเกีย่วข้องกบัการออกพระราชบัญญตัิ
ภาพยนตร์ ต่างก็อยากจะเห็นสังคมไทยพัฒนาไปอีกระดับหนึ่งให้เท่าเทียมกับประเทศอื่นๆ 
	 ท้ายนี้ไม่ว่าจะเป็นมุมมองของผู้เขียน หรือมุมมองของผู้ที่เกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติ
ภาพยนตร์ ไม่ว่าจะเป็นนักวิชาการ ผู้สร้างภาพยนตร์ ผู้ชม หรือจะเป็นของใครก็ตาม ผู้เขียนคิด
ว่าทางออกที่ดีที่สุด ณ ตอนนี้อยู่ที่ทุกๆ คนที่เกี่ยวข้องกับวงการภาพยนตร์ กับ “สามัญส�ำนึกที่
จะตระหนักถึงความรับผิดชอบทางสังคม” มากกว่าสิ่งใด เพราะถ้ามีพระราชบัญญัติภาพยนตร์
แล้ว แต่ผู้สร้างไม่สร้างสรรค์ผลงานที่มีคุณภาพ, เจ้าของโรงภาพยนตร์ปล่อยให้เยาวชนท่ีมีอายุ
ต�่ำกว่าเกณฑ์ที่เรทก�ำหนดไว้เข้าชมภาพยนตร์, เจ้าของร้านขายแผ่นลิขสิทธิ์ไม่ตรวจสอบอายุ 
ผู้ซื้อ, เจ้าหน้าที่ภาครัฐปล่อยให้มีการค้าแผ่นภาพยนตร์ที่ผิดลิขสิทธิ์ รวมถึงผู้ปกครองที่ไม่เอาใจ
ใส่ดูแลเยาวชนในเรื่องของการเสพสื่อภาพยนตร์แล้ว พระราชบัญญัติภาพยนตร์ฉบับนี้คงไม่ต่าง
จากเศษกระดาษที่ไร้คุณค่าอย่างสิ้นเชิง............



วารสารอิศราปริทัศน์ 120

ข้อมูลอ้างอิง
หนังสือ
	 กฤษดา เกิดดี “กรณีเรท “ส” ของต�ำนานสมเด็จพระนเรศวรฯ หนังสือพิมพ์ข่าวสด 
ฉบับที่ 15 เมษายน 2554, หน้า 20
	 คณะกรรมการตรวจพิจารณาภาพยนตร์ “The King and I” ไทยวัฒนาพานิช 2541
พงศวีร์ สุภานนนท์ “ประเด็นล่อแหลมในการสร้างภาพยนตร์” นิตยสารสตาร์พิคส์ ฉบับที่ 407 
กรกฏาคม 2549 
	 มโนธรรม เทียบเทียมรัตน์ : หนังอเมริกัน ประวัติศาสตร์และงานคลาสลิก โรงพิมพ์ 
หสน.ห้องภาพสุวรรณ กรุงเทพ 2538
 
บทความ
	 อมรรัตน์ เทพกัมปนาท “พ.ร.บ.ภาพยนตร์ฯ กับสาระที่เปลี่ยนไป” หนังสือพพิมพ์มติ
ชน ฉบับวันที่ 30 มีนาคม 2551, หน้า 7

วิทยานิพนธ์
	 ฉัตรประชา จินดาวงศ์ (2550 : 4) “ปัจจัยที่มีผลต่อการตัดสินใจภาพยนตร์ละเมิด
ลิขสิทธิ์ของประชาชนในเขตกรุงเทพมหานคร” วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต, 
มหาวิทยาลัยรามค�ำแหง, 2550 

หนังสือพิมพ์
ไทยรัฐ 6 กุมภาพันธ์ 2546 หน้า 34 “ขออภัย เลื่อนฉายภาพยนตร์ ส้มแบงค์ มือใหม่หัดขาย 
เนื่องจากไม่ผ่านเซ็นเซอร์ ก�ำลังอยู่ในขั้นอุทธรณ์” 
ไทยรัฐ 16 พฤษภาคม 2549 หน้า 1, 12, 19 “อากู๋ฟันธง” : 
ไทยรัฐ 17 พฤษภาคม 2549 หน้า 24 “ข่าวสั้นทันโลก-ดาวินซี่” : 
ไทยรัฐ 19 พฤษภาคม 2549 หน้า 2 “ประท้วงหนัง” : 
ไทยรัฐ 19 พฤษภาคม 2549 หน้า 17 “หมากเตะโลกตะลึง” : 
ไทยรัฐ 19 พฤษภาคม 2549 หน้า 34 “มะนิลาห้ามฉายดาวินชี่” 
ไทยรัฐ 19 พฤษภาคม 2549 หน้า 34 “หมากเตะโลกตะลึงงดฉาย เพื่อความสัมพันธ์อันดีของ
ไทย-ลาว”
ข่าวสด 1 เมษายน 2551 หน้า 19 “เจ้ย ยอมหั่นแสงศตวรรษ” : 
ข่าวสด 10 เมษายน 2548 หน้า 1, 14 “ต้านหนังเดอะเมีย ยุรุนแรงหลวง-น้อย ฆ่ากัน” 
ข่าวสด 11 เมษายน 2548 หน้า 1 “เจ๊เบียบ ชนเดอะเมีย ลั่นไม่ดูแน่ หลวงน้อยบู๊เวอร์” 
ข่าวสด 21 มีนาคม 2551 : หน้า 19 “ใหม่ ยัน นาคปรก สื่อศาสนาห้ามคนชั่วแตะ” :



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.2556121

สื่อออนไลน์
	 http://www. Manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewsID=9520000091747 
“เรทหนังเซ็นเซอร์ทั้งที่ไม่เซ็นเซอร์ “
	 http://entertain.teenee.com/thaistar/2519.html “เขมรสั่งแบน “ล่า-ท้า-ผี” 
หากินกับความสยอง” 
	 http://library.psru.ac.th/rlocal/news/119.html “เตรยีมเปลีย่นชือ่หนงั-เพิม่ฉาก
เอาใจ “คนพรหมพิราม” 
	 http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=1289450680&grpid
=01&catid=08 “แบนหนังไทย
	 “Insect in the Backyard” ชี้ขัดความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดี
	 http://www.movie.sanook.com/news/news_09886.php?page=450 “เซ็นเซอร์ 
4 ฉาก “ไอ้ฟัก” ตั๊กหวีด “ท�ำไมนมฝรั่งถึงเห็นได้” 
	 www.siamout.com/index.php?topic=8955 “ครึ่งปีกว่าๆ “หนังไทย” อลเวง!  
ต่อต้าน-ประท้วงกันเป็นว่าเล่น”
	 http://www.siamzone.com/movie/news/index.php?id=1145 “เข้าฉายแล้ว
หนังไทย ส้ม+แบงค์ฯ ฉบับยื่นอุทธรณ์เซนเซอร์” 
	 http://www.siamzone.com/movie/m/765/review “ค�ำวิจารณ์จากทีมงาน – 
Frailty” 
	 http://th.wikipedia.org/wiki/แดง_ไบเล 
	 http://www.thaindy.org /peace_title_details. php?cont_id=&title_
id=peace200407010&row_order=59 
ครอบครัวทหารเรียกร้องให้บุชดู “ฟาเรนไฮต์9/11
	 http://www.happeningnow.net/index.php?option=com_content&task= 
view&id=130&Itemid=55 “ดูหนังอื้อฉาว” 
	 http://www.oknation.net/blog/print.php?id=92829 ““6 หนงัไทยจากข่าวดงั” 
Filmsick.exteen.com/20070411/entry “แสงศตวรรษ (SYNDROME AND A CENTURY ) 
: การไหลเวียน ของเรื่องเล่า” :
	 http://www.oknation.net/blog/nn1234/2012/04/06/entry-1 “ท�ำไมต้องแบน
หนัง “เชคสเปียร์ต้องตาย”  (Shakespeare Must Die)..? ทั้งๆ ที่เป็น (เพียงแค่)..หนังผีทุนต�่ำ”
	 http://th.wikipedid.org/wiki/เรทของภาพยนตร์  “การจัดเรทภาพยนตร์”
	 http://www.darahunsa.com/detail.ohp?id=2488  “เพื่อน กูรักมึงวะ” 
	 http://www.thaicinema.org/kits194insects3.asp “14 ตุลา สงครามประชาชน” 
	 http://www.siamzone.com/movie/m/4385 “The Queen” 
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บทความวิชาชีพ



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.2556123

	 ในรอบปี 2555 มีข่าวอื้อฉาวเก่ียวกับแวดวงสื่อมวลชนไทยหลายเรื่อง แต่ท่ีได้รับการ
วพิากษ์วจิารณ์มากทีส่ดุเรือ่งหนึง่คอืกรณทีีค่ณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุรติแห่ง
ชาติ (ป.ป.ช.) มีมติว่า นายสรยุทธ สุทัศนะจินดา พิธีกรช่ือดังรายการ “เรื่องเล่าเช้านี้” ทาง
สถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 และ บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด กระท�ำผิดฐานสนับสนุนนางพิชชาภา  
เอี่ยมสอาด เจ้าหน้าที่ บริษัท อสมท จ�ำกัด (มหาชน) ทุจริตกรณีเงินค่าโฆษณาเกินเวลาจ�ำนวน 
138 ล้านบาท ท�ำให้เกิดการเคลื่อนไหวของภาคีเครือข่ายต่อต้านการคอร์รัปชั่น (ปัจจุบัน เป็น
องค์การต่อต้านคอร์รปัชัน่) และองค์กรทางสงัคมอืน่ๆ เรยีกร้องให้ทางสถานโีทรทศัน์ไทยทวีสีช่ีอง 
3 สั่งพักการท�ำหน้าที่ของนายสรยุทธจนกว่าคดีจะมีความชัดเจนด้วยเหตุผลทางด้านจริยธรรม
ของผู้ประกอบวิชาชีพสื่อมวลชน
	 แต่นายสรยทุธและผูบ้รหิารสถานโีทรทัศน์สไีทยทีวช่ีอง 3 อ้างว่า เหตกุารณ์ดงักล่าวเกดิ
ขึ้นก่อนที่นายสรยุทธจะย้ายมาสังกัดสถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 และคดีดังกล่าวยังไม่ถึงที่สุด  
(ณ วันที่ 24 กรกฎาคม 2556 อยู่ระหว่างการพิจารณาของอัยการสูงสุด)
	 ขณะที่สภาวิชาชีพข่าววิทยุและโทรทัศน์ไทยซึ่งมีสถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 เป็น
สมาชิกอยู่ด้วยมิได้แสดงท่าทีอย่างชัดเจนในเรื่องนี้
	 กรณีดังกล่าวจึงน่าศึกษาถึงระบบการก�ำกับดูแลและการควบคุมกันเองของสื่อมวลชน
ไทยว่า ได้ผลมากน้อยแค่ไหน มีอะไรเป็นปัจจัยส�ำคัญ และต้องปรับปรุงพัฒนาไปในแนวทางใด

ข้อเท็จจริง-ความเป็นมา
	 เดือนมิถุนายน 2546 บริษัท อสมท จ�ำกัด (มหาชน) ได้ท�ำสัญญาว่าจ้างนายสรยุทธ  
สทุศันะจนิดา ให้เป็นพธิกีรแบบรายวนัด�ำเนนิรายการ “ถึงลกูถึงคน” ในอตัราค่าจ้าง 5,000 บาท 
ต่อตอน ปรากฏว่ารายการได้รับความนิยมอย่างสูงจากผู้ชมรายการ 
	 หลังจากนั้น เดือนกุมภาพันธ์ 2547 นายสรยุทธ จึงได้ตั้ง บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด โดยมีนาย
สรยุทธ เป็นกรรมการผู้จัดการ มีนางสาวอังคณา วัฒนมงคลศิลป์ และนางสาวสุกัญญา แซ่ลิ้ม 
เป็นกรรมการบรษัิท และเข้าท�ำสญัญาร่วมผลติรายการกบั อสมท โดยระหว่างวนัที ่1 กมุภาพนัธ์ 
2548 จนถึงวันที่ 15 กรกฎาคม 2549 บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด ได้เข้าท�ำสัญญากับ บริษัท อสมท 
จ�ำกดั (มหาชน) ร่วมผลติรายการ “คยุคุย้ข่าว”ออกอากาศทกุวนัเสาร์และอาทติย์ เวลาประมาณ 
12.00 – 13.00 น. ครั้งละ 60 นาที (รวมเวลาโฆษณา) โดย บมจ. อสมท ตกลงแบ่งเวลาโฆษณา
ให้ บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด ได้ครั้งละ 5 นาที ถ้ามีโฆษณาเกินกว่าก�ำหนด บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด ต้อง
ช�ำระค่าโฆษณาเกินเวลาให้ บมจ. อสมท ในอัตรานาทีละไม่ต�่ำกว่า 200,000 บาท 
	 นอกจากนี้ได้ท�ำสัญญาร่วมผลิตรายการ “คุยคุ้ยข่าว” ออกอากาศทุกวันจันทร์ ถึงวัน

ประสงค์ เลิศรัตนวิสุทธิ์
ผู้อำ�นวยการบริหาร สถาบันอิศรา

การก�ำกับดูแลกันเองของสื่อมวลชนศึกษากรณี “สรยุทธ-ไร่ส้ม”
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ศุกร์ เวลาประมาณ 21.30 – 22.00 น. ครั้งละ 30 นาที (รวมเวลาโฆษณา) โดย บมจ.อสมท 
ตกลงแบ่งเวลาโฆษณาให้ บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด ได้ครั้งละ 2 นาที 30 วินาที ถ้ามีโฆษณาเกินกว่า
ก�ำหนด บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด ต้องช�ำระค่าโฆษณาเกินเวลาให้ บมจ. อสมทในอัตรานาทีละไม่ต�่ำ
กว่า 240,000 บาท
	 ข้อเท็จจริงจากการไต่สวนของ ป.ป.ช. ปรากฏว่า นางพิชชาภา เอี่ยมสอาด เจ้าหน้าที่
ธุรการระดับ 5 ส�ำนักกลยุทธ์การตลาด บมจ.อสมท เป็นผู้รับผิดชอบเพียงผู้เดียวในการจัดท�ำ
คิวโฆษณารวมและเป็นผู้รายงานโฆษณาเกินเวลาเพื่อเรียกเก็บเงินจาก บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัดได้ให้
ความช่วยเหลือ บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด โดยไม่มีการรายงานการโฆษณาเกินเวลาของ บริษัท ไร่ส้ม 
จ�ำกัด เพื่อเรียกเก็บเงิน ตั้งแต่วันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2548 ถึงวันที่ 30 มิถุนายน 2549
	 จากการไต่สวนปรากฏว่า นายสรยุทธ ได้ลงลายมือชื่อสั่งจ่ายเช็คของ ธนาคารธนชาติ 
สาขาพระราม 4 จ่ายเงินให้นางพิชชาภา โดยมีการท�ำเอกสารหักภาษี ณ ที่จ่ายไว้รวม 6 ครั้งเป็น
เงิน 739,770.50 บาท เพื่อตอบแทนที่นางพิชชาภา มิได้รายงานการโฆษณาเกินเวลาของบริษัท 
ไร่ส้ม จ�ำกัด 
	 ต่อมาเมือ่เดือนกรกฎาคม 2549 นางบญุฑนกิ บลูย์สนิ รกัษาการผูช่้วยกรรมการผูอ้�ำนวย
การใหญ่ ส�ำนกัการตลาด 1 ได้สงัเกตพบว่า รายการข่าวเทีย่งคนื มกีารออกอากาศล่าช้ากว่าเวลา
ทีก่�ำหนดจงึได้ท�ำการตรวจสอบ และเรยีกนางพชิชาภา มาสอบถามต่อหน้าทกุคนซึง่นางพชิชาภา 
ได้รับสารภาพต่อหน้าทุกคนว่า บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด มีการโฆษณาเกิน และไม่มีการรายงานเพื่อ
เรียกเก็บเงนิจรงิ และตนได้ใช้น�ำ้ยาลบค�ำผดิลบเฉพาะควิโฆษณาเกนิเวลาในส่วนของบรษิทั ไร่ส้ม 
จ�ำกดั ในใบควิโฆษณารวมของ บมจ. อสมท เพือ่ปกปิดความผดิทีไ่ด้กระท�ำข้ึนตามค�ำแนะน�ำของ 
นายสรยุทธ และนางสาวมณฑา ธีระเดช พนักงานของบริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด ก่อนที่จะเกิดการ
ตรวจสอบเรื่องนี้ขึ้น
	 หลงัจากนัน้ บรษัิท ไร่ส้ม จ�ำกดั ได้มกีารช�ำระเงนิค่าโฆษณาส่วนเกนิให้ บมจ. อสมท ใน
วันที่ 31 สิงหาคม 2549 และวันที่ 15 กันยายน 2549 เป็นเงินจ�ำนวน 103,953,710 บาท โดย
บริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด ขอหักส่วนลด 30% จากยอดทั้งหมดจ�ำนวน 138,790,000 บาท แต่ บมจ. 
อสมท ไม่ยินยอมให้หักส่วนลด 30% เนื่องจากบริษัทไร่ส้ม จ�ำกัด มิได้ปฏิบัติตามสัญญาที่ท�ำกัน
ไว้และไม่ได้ช�ำระเงินให้ถูกต้องตามสัญญา บมจ. อสมท จึงคิดดอกเบี้ย ในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อ
ปี ของต้นเงิน 138,790,000 บาท นับแต่ วันที่ 1 เมษายน 2548 คิดถึงวันที่ 20 ตุลาคม 2549 
เป็นเงินจ�ำนวน 4,464,197.67 บาท พร้อมภาษีมูลค่าเพิ่ม จ�ำนวน 9,715,300 บาท รวมเป็นเงิน
ทั้งสิ้น จ�ำนวน 152,969,497.67 บาท ซึ่งบริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด ก็ยินยอมช�ำระเงินดังกล่าวให้ บมจ. 
อสมท. ในวันที่ 20 ตุลาคม 2549
	 คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าการกระท�ำของนางพิชชาภา (ชื่อเดิม นางชนาภา  
บุญโต) มีมูลความผิดทางวินัยอย่างร้ายแรง และมีมูลความผิดทางอาญา ตามมาตรา 6, มาตรา 
8 และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงาน
ของรัฐ พ.ศ.2502
	 การกระท�ำของ นางสาวอญัญา อูไ่ทย ซึง่เป็นหวัหน้างานและเป็นผูบั้งคบับัญชาในฝ่าย
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สนับสนุนและบริการลูกค้า ส�ำนักกลยุทธ์การตลาด บมจ. อสมท. มีมูลความผิดทางวินัย
	 การกระท�ำของนายสรยทุธ สทุศันะจนิดา และนางสาวมณฑา ธรีะเดช ซึง่ได้ใช้ให้นาง
พิชชาภา (นางชนาภา บุญโต) ไม่ต้องรายงานการโฆษณาเกินเวลาที่ ก�ำหนดในสัญญาให้ผู้บังคับ
บัญชาทราบ และบริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด (ในฐานะนิติบุคคล) มีมูลความผิดฐานสนับสนุนพนักงาน
กระท�ำความผดิ ตามมาตรา 6, มาตรา 8 และมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญตัว่ิาด้วยความผดิของ
พนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2502 ประกอบประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 
86
	 จึงมีมติให้ส่งรายงาน เอกสาร และความเห็นไปยังผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาท่ี
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อพิจารณาโทษทางวินัย และให้ส่งรายงาน เอกสาร และความเห็นไปยัง
อัยการสูงสุด เพื่อด�ำเนินคดีอาญากับผู้ถูกกล่าวหาตามฐานความผิดดังกล่าวข้างต้นตามพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 มาตรา 92 
และมาตรา 97 แล้วแต่กรณี

การเคลื่อนไหวของภาคประชาสังคม
	 ภายหลงั คณะกรรมการ ป.ป.ช. มมีตดิงักล่าว ภาคเีครอืข่ายต่อต้านคอร์รปัชัน่ (ปัจจบุนั
จัดตั้งเป็นองค์การต่อต้านคอร์รัปชั่น) องค์กรภาคธุรกิจและนักวิชาการ ออกมาเรียกร้องให้นาย 
สรยุทธแสดงความรับผิดชอบต่อจริยธรรมของวิชาชีพสื่อมวลชน ด้วยการพักการจัดรายการ
ชั่วคราวจนกว่าคดีจะได้ข้อยุติ ตามด้วยสภาการหนังสือพิมพ์แห่งชาติออกแถลงการณ์เรียกร้อง
ให้นายสรยุทธและสถานีโทรทัศน์สีช่อง 3 แสดงความรับผิดชอบในลักษณะเดียวกัน
	 นายมานะ นิมิตมงคล ผู้อ�ำนวยการภาคีเครือข่ายต่อต้านคอร์รัปชั่นกล่าวว่า ผลการชี้
มูลความผิดของ ป.ป.ช. ท�ำให้สังคมตั้งค�ำถามต่อกรณีนี้ว่า จรรยาบรรณสื่อมวลชนที่ควรบอก
เล่าความจริงให้สังคมรับรู้ แต่หากผู้ท�ำหน้าที่สื่อได้กลายเป็นนักธุรกิจที่มุ่งแสวงหาก�ำไร ต้องคดี
ทุจริตเองแล้วต่อไปเราจะเชื่อถือในความเท่ียงตรงของสื่อได้อย่างไร ผู้ถูกด�ำเนินคดีคอร์รัปช่ัน
ควรถูกสถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 สั่งระงับการท�ำหน้าที่และบรรดาธุรกิจควรหยุดการเป็น 
ผู้สนับสนุนรายการนี้หรือไม่
	 การที่ถูกจับได้ว่าโกงเงินไปแล้วเอามาคืน ถือว่ารัฐไม่เสียหายจริงหรือ แล้วต่อไปเราจะ
สอนเรื่องคุณธรรมจริยธรรมให้เด็กๆ กันอย่างไรที่ส�ำคัญคอร์รัปชั่นควรเป็นปัญหาที่ประชาชน  
นักธุรกิจและรัฐ ต้องร่วมมือกันต่อต้านทุกรูปแบบและร่วมกันปฏิเสธ “ไม่คบคนโกง” ใช่หรือไม่
	 แต่นายสรยทุธตอบโต้ด้วยการยืน่จดหมายลาออกจากการเป็นสมาชิกสมาคมนกัข่าวนกั
หนังสือพิมพ์แห่งประเทศไทย ทั้งๆ ที่นายสรยุทธมิได้ช�ำระค่าสมาชิกมาเป็นเวลานานหลายปีซึ่ง
ตามข้อบังคับของสมาคมถือว่า นายสรยุทธขาดจาการเป็นสมาชิกภาพอยู่แล้ว
	 อย่างไรกต็าม เป็นทีน่่าสงัเกตว่า สภาวชิาชีพข่าววทิยแุละโทรทัศน์ไทยท่ีมหีน้าท่ีโดยตรง
ในการก�ำกบัดูแลและควบคมุด้านจรยิธรรมของสมาชกิซึง่มสีถานโีทรทศัน์สช่ีอง 3 เป็นสมาชกิอยู่
ด้วยมิได้แสดงท่าทีใดๆ อย่างชัดเจน
	 แต่การเคลื่อนไหวของนักวิชาการด้านนิเทศศาสตร์และและภาคประชาสังคมบางกลุ่ม
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เพื่อให้นายสรยุทธและทางสถานีโทรทัศน์สีช่อง 3 ให้แสดงความรับผิดชอบด้านจริยธรรมยังมี
ต่อไป 

ส�ำนักงาน ก.ล.ต.ให้ระมัดระวังการท�ำธุรกิจกับ “ไร่ส้ม”
	 จนกระทั่งในวันที่ 2 พฤศจิกายน 2555 นายวรพล โสคติยานุรักษ์ เลขาธิการคณะ
กรรมการก�ำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) ได้ส่งจดหมายเวียน เรื่อง ขอความร่วม
มือองค์กรในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยเรื่องผนึกก�ำลัง แก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น 
ถึงกรรมการผู้จัดการของบริษัทจดทะเบียน บริษัทหลักทรัพย์ บริษัทที่ปรึกษาทางการเงิน และ
สมาคมที่เกี่ยวเนื่องในตลาดทุนทุกแห่ง
	 เนือ้หาของจดหมายเวยีนดังกล่าวได้อ้างถึงกรณท่ีีนายสรยทุธและบรษิทั ไร่ส้ม จ�ำกดั ถูก
คณะกรรมการ ป.ป.ช.ชีม้ลูความผดิในคดียกัยอกเงนิโฆษณาจากบรษิทั อสมท จ�ำกดั (มหาชน) ซึง่
สภาการหนังสือพิมพ์แห่งชาติได้ออกแถลงการณ์ว่า แม้พฤติกรรมของผู้ถูกกล่าวหาแม้จะยังไม่มี
บทสรุปทางกฎหมาย แต่ในแง่การประกอบวิชาชีพนับว่าไม่เหมาะสม มีการกระท�ำที่สุ่มเสี่ยงต่อ
การละเมิดจรรยาบรรณแล้ว
	 “ส�ำนักงาน ก.ล.ต.จึงขอความร่วมมือให้ท่านพิจารณาอย่างรอบคอบและใช้ความ
ระมดัระวงัในการท�ำธรุกจิกบับคุคลทีม่พีฤติกรรมเข้าข่ายทจุรติคอร์รปัชัน่ เพือ่ร่วมกนัแก้ไขปัญหา
การทุจริตคอร์รัปชั่นในประเทศไทย”
	 ขณะที่คณะกรรมาธิการ (กมธ.) การพัฒนาการเมือง การสื่อสารมวลชนและการมี
ส่วนร่วมของประชาชน สภาผู้แทนราษฎร ชุดที่มีนายศุภชัย ศรีหล้า ส.ส.อุบลราชธานี พรรค
ประชาธิปัตย์ (ปชป.) เป็นประธาน ก็เดินหน้าตรวจสอบเรื่องนี้ด้วยเช่นกัน

“สรยุทธ”ขอต่อสู้ในชั้นศาล
	 ด้านนายสรยุทธ ไม่มีปฏิกิริยาตอบรับกระแสดังกล่าว เพียงแต่ช้ีแจงผ่านรายการเรื่อง
เล่าฯว่าน้อมรับค�ำวินิจฉัยของ ป.ป.ช.แต่ยืนยันความบริสุทธิ์ของตัวเองว่า ต้องการไปพิสูจน์ข้อ
เท็จจริงกันในศาล
	 ต่อมาวันที่ 31 ตุลาคม 2555 นายสรยุทธ ได้ส่งหนังสือขอปฏิเสธการเดินทางมาให้
ถ้อยค�ำต่ออนุ กมธ. โดยอ้างว่า เนื่องจากเรื่องดังกล่าวเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม บริษัท ไร่ส้ม 
จ�ำกัด จึงมีความจ�ำเป็นต้องสงวนข้อมูลข้อเท็จจริงในการต่อสู้คดี
	 ในเอกสารฉบบัเดยีวกบั นายสรยทุธชีแ้จงต่อกระแสทวงถามเรือ่งจรยิธรรมต่อคดทีีเ่กดิ
ขึ้นว่า “คดีความที่เกิดขึ้นเป็นส่วนที่เกี่ยวข้องกับการท�ำธุรกิจของบริษัท และไม่มีส่วนกระทบ
ใดๆ ต่อการท�ำรายการของผม ซึ่งน�ำเสนอข้อมูลตามความเป็นจริงเพื่อประโยชน์ต่อสังคม โดย
ไม่บดิเบอืนข้อมลูข่าวสารอนัเป็นจรรยาบรรณส�ำคญัในการน�ำเสนอทีผ่มยดึถอืมา ตลอดชวีติการ
ท�ำงาน”
	 ขณะเดียวกันก็ใช้สิทธิยื่นฟ้องศาลปกครองเรียกร้องเงินกรณีค่าโฆษณาส่วนเกินจาก
บริษทั อสมท.กว่า 253 ล้านบาทด้วย (ขณะนีเ้รือ่งอยูร่ะหว่างการพจิารณาของศาลปกครองกลาง)
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	 อย่างไรกต็าม หลงัจากเลขาธกิาร ก.ล.ต.ได้ท�ำหนงัสอืเวยีนถึงบรษิทัต่างๆ ให้ระมดัระวงั
การท�ำธุรกิจบุคคลที่มีพฤติการณ์ในการเข้าข่ายการทุจริตแล้ว มีกระแสข่าวว่า บริษัทขนาดใหญ่
บางบริษัทไม่ลงโฆษณากับบริษัทไร่ส้ม เช่น กลุ่มเอสซีจี บริษัท โตชิบา (ไทยแลนด์) จ�ำกัด
	 ขณะที่นายสรยุทธมีรายได้จากโฆษณาผ่านบริษัท ไร่ส้ม จ�ำกัด และบริษัท ชัดถ้อย 
ชัดค�ำ จ�ำกัด ในรอบ 8 ปีตั้งแต่ปี 2547-2554 กว่า 2,600 ล้านบาท ก�ำไรสุทธิ 1,047 ล้านบาท 
เช่นเดียวกับสถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 มีรายได้จากรายการเรื่องเล่าเช้านี้เป็นจ�ำนวนมาก

กรณี “สรยุทธ-ไร่ส้ม”การก�ำกับดูแลโดยภาคประชาสังคม
	 ไม่ว่าถึงที่สุดแล้วกรณี “สรยุทธ-ไร่ส้ม”จะมีความผิดตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.มีมติ
หรอืไม่กต็าม แต่ปรากฏการณ์ทีไ่ม่ค่อยเหน็บ่อยนกัในสงัคมไทยคอื การเคลือ่นไหวของเครอืข่าย
ภาคประชาสังคมที่เรียกร้องให้สื่อมวลชน แสดงความรับผิดชอบในด้านจริยธรรม โดยให้สถานี
โทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 พักการท�ำหน้าที่พิธีกรของนายสรยุทธ แม้ได้รับการปฏิเสธ แต่การ
เคลื่อนไหวของเครือข่ายภาคประชาสังคมและองค์กรท่ีเก่ียวข้องก็เกิดผลในระดับหนึ่งกล่าวคือ 
มีบริษัทขนาดใหญ่บางบริษัทระงับการโฆษณาในรายการที่มีนายสรยุทธ เป็นพิธีกร
	 ขณะที่องค์กรวิชาชีพสื่อ เช่น สภาวิชาชีพข่าววิทยุและโทรทัศน์ไทยกลับไม่ยอมแสดง
ท่าทีอย่างชัดเจนต่อกรณีดังกล่าว ท�ำให้เกิดค�ำถามขึ้นว่า กลไกการก�ำกับดูและและควบคุม
กันเองของสือ่มวลชนโดยไม่มกีฎหมายรองรบัมปีระสทิธภิาพเพยีงใด หรอืเป็นเพยีงการ “ลบูหน้า 
ปะจมูก”
	 ต้องมีการปฏิรูปหรือพัฒนาไปสู่กลไกการก�ำกับดูแลร่วมโดยกฎหมายรองรับหรือไม่ 
	 หรอืควรมกีารเปิดโอกาสและสนบัสนนุให้เครอืข่ายภาคประชาสงัคมเข้ามามบีทบาทใน
การช่วยก�ำกับดูแลสื่อมวลชนมากขึ้น
	 เมือ่พจิารณากลไกการก�ำกบัดแูลและควบคมุสือ่มวลชนในปัจจบุนัอยูแ่ล้ว มอียูด้่วยกนั 
3 ส่วน คือ
	 หนึ่ง การก�ำกับดูแลและควบคุมโดยกฎหมาย ซึ่งแบ่งออกเป็นกฎหมายท่ัวไปและ
กฎหมายเฉพาะ 
	 กฎหมายทั่วไป อาทิ ประมวลกฎหมายอาญาว่าด้วยหมิ่นประมาท ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยการละเมิด พ.ร.บ.ว่าด้วยการกระท�ำผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ กฎหมาย
เก่ียวกบัการคุ้มครองผูบ้รโิภค กฎหมายเกีย่วกบัการคุม้ครองสทิธเิดก็และเยาวชน กฎหมายครอบ
ครอบครัว กฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคง ฯลฯ
	 แต่ที่ใช้กันมากที่สุดคือ กฎหมายหมิ่นประมาท กฎหมายละเมิด พ.ร.บ.ว่าด้วยการ 
กระท�ำผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์
	 กฎหมายเฉพาะ อาท ิพ.ร.บ.จดแจ้งการพมิพ์ (ก�ำกบัดแูลเฉพาะการจดทะเบียนสิง่พมิพ์
ให้ถูกต้องตามกฎหมาย) พ.ร.บ.องค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก�ำกับการประกอบกิจการวิทยุ
กระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ร.บ.การประกอบกิจการกระจายเสียง
และกิจการโทรทัศน์ พ.ร.บ.ภาพยนตร์และวิดิทัศน์
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	 สอง การก�ำกับดูแลกันเองโดย ไม่มีกฎหมายรองรับ แต่เป็นระบบสมัครใจ ซึ่งมีการจัด
ตัง้องค์กรวชิาชพีขึน้มาท�ำหน้าทีดั่งกล่าว มกีารก�ำหนดข้อบงัคบัว่าจรยิธรรมเพือ่ใช้เป็นแนวปฏบิตัิ
ส�ำหรับสมาชิก 
	 ทางด้านสิง่พมิพ์มสีภาหนงัสอืพมิพ์แห่งชาติท�ำหน้าทีก่�ำกบัดดู้านจรยิธรรมของสมาชกิ
ทีเ่ป็นทัง้องค์กรและผูป้ระกอบวชิาชพี เช่นเดยีวกบัด้านวทิยโุทรทศัน์มสีภาวชิาชพีข่าววทิยแุละ
โทรทัศน์ไทยเป็นผู้ท�ำหน้าที่
	 จุดอ่อนส�ำคัญขององค์กรวิชาชีพทั้งสอง คือ 
	 1.โครงสร้างคณะกรรมการสภาวิชาชีพท่ีมีตัวแทนเจ้าหนังสือพิมพ์หรือสถานี และ
บรรณาธิการ (เป็นกลุ่มเดียวกับเจ้าของ) รวมกันมีสัดส่วนสูงถึง 8 คน ขณะที่ผู้ปฏิบัติงานหรือ
นักข่าวมีเพียง 4 คน ขณะที่ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกมีสัดส่วนเพียงเล็กน้อย เปิดโอกาสให้ตัวแทน
เจ้าของและบรรณาธิการสามารถครอบง�ำการตัดสินใจของสภาวิชาชีพได้โดยง่าย
	 2.การใช้ระบบสมคัรใจ ท�ำให้มตขิองสภาวชิาชพีไม่มผีลในทางปฏบิตั ิสมาชกิไม่ยอมรบั
มติของสภาวิชาชีพที่ขัดแย้งผลประโยชน์ของตนเอง เมื่อไม่พอใจกับมติของคณะกรรมการก็จะ
ลาออกจากการเป็นสมาชิกหรือขู่ว่าจะลาออก ท�ำให้คณะกรรมการไม่กล้าลงมติท่ีขัดแย้งกับผล
ประโยชน์ของสมาชิกโดยเฉพาะสมาชิกที่เป็นผู้ประกอบการรายใหญ่
	 ดังนั้น ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา สภาวิชาชีพฯ ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่า เป็นเพียง 
“เสือกระดาษ” ไม่สามารถก�ำกับดูแลด้านจริยธรรมของสมาชิกได้จริง เช่น มีการน�ำเสนอข่าว
และภาพข่าวละเมิดจริยธรรมเป็นนิจศีล
	 สาม การก�ำกับดูแลโดยสังคม ท่ีผ่านมาเครือข่ายภาคประชาสังคมไม่ค่อยมีการ
เคลื่อนไหวการก�ำกับดูแลและควบคุมสื่อมวลชนมากนัก เพิ่งจะมีในระยะหลังๆ ท่ีมีการจัดตั้ง
องค์กรต่างๆ ขึ้นมา เช่น กลุ่มผู้ปกครอง องค์การต่อต้านคอร์รัปชั่น องค์กรด้านคุ้มครองผู้บริโภค 
ท�ำให้มกีารเคลือ่นไหวเรยีกร้องต่อสือ่มวลชนทีเ่สนอข่าวหรอืเรือ่งราวทีม่ผีลกระทบต่อสงัคมและ 
ผูบ้รโิภคมากขึน้ อาท ิกรณีการล้อเลยีนผูป่้วยออทิสตกิในรายการเรือ่งเล่าเช้านี ้ทางสถานโีทรทัศน์
ไทยทีวีสีช่อง 3, การงดออกอากาศละครเรื่องเหนือเมฆทางสถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3
	 เป็นทีน่่าสงัเกต การเคลือ่นไหวเรยีกร้องของภาคประชาสงัคมในแต่ละกรณนีัน้ มกีารใช้
เครือข่ายสื่อสังคมออนไลน์ (social media) เป็นเครื่องมือส�ำคัญซึ่งสามารถสร้างกระแสให้เกิด
การตื่นตัวขึ้นในสังคม จนสื่อกระแสหลักน�ำไปเสนอเป็นข่าวอีกต่อหนึ่ง
	 อย่างไรก็ตาม การก�ำกับดูแลสื่อมวลชนให้ได้ผลอย่างแท้จริง คงไม่สามารถใช้กลไกใด
กลไกหนึ่งเป็นเอกเทศ แต่ต้องอาศัยกลไกทั้งสามส่วนผสมผสานกันอย่างเหมาะสม 
	 ตัวอย่างทีเ่หน็ชดัคอื มกีฎหมายหลายฉบบัทีไ่ม่เคยมกีารบงัคบัใช้กบัสือ่มวลชนเลย ทัง้ๆ 
ทีส่ือ่มวลชนกระท�ำความผดิชดัแจ้ง เช่น กฎหมายเกีย่วกบัการคุม้ครองเดก็ แต่ไม่เคยมกีารด�ำเนนิ
คดีกับสื่อมวลชนที่น�ำเสนอข่าวและภาพละเมิดเด็กและเยาวชนเลย
	 ถ้าภาคประชาสงัคมเหน็ว่า สือ่มวลชนฝ่าฝืนกฎหมายเกีย่วกบัการคุม้ครองเดก็ ถ้ามกีาร
ท้วงตดิตกัเตือนแล้ว ยงัคงน�ำเสนอภาพและข่าวละเมดิเดก็และเยาวชนอยู ่กส็ามารถไปกล่าวโทษ
ต่อพนักงานสอบสวนให้ด�ำเนินคดีกับสื่อมวลชนนั้น
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	 เช่นเดียวกับกรณีการก�ำกับดูแลกันเองโดยสภาวิชาชีพ เป็นการยากท่ีคณะกรรมการ
สภาวิชาชีพจะมีมติลงโทษสมาชิกที่ฝ่าฝืนจริยธรรมในเรื่องผลประโยชน์ของส�ำคัญสมาชิก แต่ถ้า
สังคมเหน็ว่าการกระท�ำของสมาชกิฝ่าฝืนจรยิธรรมอย่างร้ายแรง มกีารเคลือ่นไหวเรยีกร้องให้สภา
วชิาชพีลงโทษหรอืเรยีกร้องให้สมาชกิเยียวความเสยีหายจากการกระท�ำของตนเองกเ็ชือ่ว่าน่าจะ
เกิดผลในระดับใดระดับหนึ่งเช่น กรณีของ “สรยุทธ-ไร่ส้ม” กรณีการล้อเลียนผู้ป่วยออทิสติก

กลไกการควบคุมและการก�ำกับดูแลร่วม
	 กลไกการควบคุมและการก�ำกับดูแลร่วมสื่อมวลชนในด้านจริยธรรม มีข้อแตกต่างจาก
ระบบสมัครใจคือ มีการท�ำงานร่วมกันระหว่างองค์กรวิชาชีพกับหน่วยงานของรัฐโดยมีกฎหมาย
รองรับซึ่งในประเทศไทยเมื่อพิจารณาจากกฎหมายท่ีมีอยู่แล้ว เป็นการใช้เฉพาะกับสื่อมวลชน
ด้านวิทยุและโทรทัศน์เท่านั้น 
	 กฎหมายที่เกี่ยวข้องในการควบคุมและการก�ำกับดูแลสื่อมวลชนได้แก่ พ.ร.บ.องค์กร
จดัสรรคลืน่ความถ่ีและก�ำกับการประกอบกจิการวทิยกุระจายเสยีง วทิยโุทรทศัน์ และกจิการ
โทรคมนาคม พ.ศ. 2553และ พ.ร.บ.การประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ 
พ.ศ. 2551
	 ใน พ.ร.บ.องค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ฯ มีบทบัญญัติให้คณะกรรมการกิจการกระจาย
เสยีง กจิการโทรทศัน์และกจิการโทรคมนาคม (กสทช.) มหีน้าทีส่่งเสรมิการรวมกลุม่ของผูร้บัใบ
อนุญาต ผู้ผลิตรายการ และผู้ประกอบวิชาชีพสื่อสารมวลชนที่เกี่ยวกับกิจการกระจายเสียงและ
กิจการโทรทัศน์เป็นองค์กรในรูปแบบต่าง ๆ เพื่อท�ำหน้าที่จัดท�ำมาตรฐานทางจริยธรรมของ
การประกอบอาชพีหรอืวชิาชพีและการควบคมุการประกอบอาชพีหรอืวชิาชพีกนัเองภายใต้
มาตรฐานทางจริยธรรม (มาตรา 27(18))
	 อย่างไรกต็าม ใน พ.ร.บ.การประกอบกจิการกระจายเสยีงและกจิการโทรทศัน์ฯ ได้แบ่ง
การควบคุมและการก�ำกับดูแลออกเป็น 2 ส่วน
	 ส่วนแรก กสทช.เป็นผู้ควบคุมเนื้อหาโดยตรงกรณีที่มีการฝ่าฝืนมาตรา 37 ที่บัญญัติ 
ห้ามมิให้ออกอากาศรายการที่มีเนื้อหาสาระ
	 (1) ก่อให้เกดิการล้มล้างการปกครองในระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรง
เป็นประมุข หรือ
	 (2) ที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ
	 (3) ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือ
	 (4) มีการกระท�ำซึ่งเข้าลักษณะลามกอนาจาร หรือ
	 (5) มผีลกระทบต่อการให้เกดิความเสือ่มทรามทางจติใจหรอืสขุภาพของประชาชนอย่าง
ร้ายแรง
	 บทบญัญตัดิงักล่าวยงัก�ำหนดให้ผูร้บัใบอนญุาตมหีน้าทีต่รวจสอบและให้ระงบัการออก
อากาศรายการที่มีลักษณะตามวรรคหนึ่ง หากผู้รับใบอนุญาตไม่ด�ำเนินการ ให้กรรมการซึ่งคณะ
กรรมการ กสทช.มอบหมายมีอ�ำนาจสั่งด้วยวาจา หรือเป็นหนังสือให้ระงับการออกอากาศ
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รายการนั้นได้ทันที และให้คณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงกรณีดังกล่าวโดยพลัน
	 ในกรณีทีค่ณะกรรมการสอบสวนแล้วเหน็ว่า การกระท�ำดงักล่าวเกดิจากการละเลยของ
ผูรั้บใบอนญุาตจรงิ ให้คณะกรรมการมอี�ำนาจสัง่ให้ผูร้บัใบอนญุาตด�ำเนนิการแก้ไขตามทีส่มควร 
หรืออาจพักใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตก็ได้
	 นอกจากการเพิกถอนใบอนุญาตแล้ว กสทช.ยังมีอ�ำนาจปรับทางปกครองกับผู้รับใบ
อนุญาตหรือเจ้าของสถานีได้ตั้งแต่ห้าหมื่นบาท แต่ไม่เกินห้าแสนบาท (มาตรา 57,59)
	 กรณีตัวอย่างที่ กสทช.ได้ด�ำเนินการปรับไปแล้วคือ รายการไทยแลนด์ก็อตทาเลนต์ที่มี
การเปลือยอก
	 วาดรูปซึ่งออกอากาศทางสถานีโทรทัศน์ไทยทีวีช่อง 3 ซึ่งมีเนื้อหาเข้าข่ายขัดต่อความ
สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน
	 ส่วนที่สอง การควบคุมและการก�ำกับดูแลร่วม ใน พ.ร.บ.การประกอบกิจการกระจาย
เสยีงและกจิการโทรทศัน์ มบีทบญัญติัว่าด้วย “การส่งเสรมิและควบคมุจรยิธรรมแห่งวชิาชพีและ
การคุม้ครองผูเ้สยีหายจากการประกอบกจิการกระจายเสยีงและกจิการโทรทศัน์” ข้ึนมาเป็นการ
เฉพาะโดยมีสาระส�ำคัญส่งเสริมการรวมกลุ่มของผู้รับใบอนุญาต ผู้ผลิตรายการ และผู้ประกอบ
วิชาชีพสื่อสารมวลชนที่เกี่ยวกับกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์เป็นองค์กรในรูปแบบ
ต่างๆ เพ่ือท�ำหน้าทีจ่ดัท�ำมาตรฐานทางจรยิธรรมของการประกอบอาชพีหรอืวชิาชพีและควบคมุ
การประกอบอาชีพหรือวิชาชีพกันเองภายใต้มาตรฐานทางจริยธรรม
	 ทั้งนี้ มาตรฐานทางจริยธรรมต้องค�ำนึงถึงการคุ้มครองการได้รับรู้ข้อมูลข่าวสาร
สาธารณะของประชาชน และการคุ้มครองผู้บริโภคจากการประกอบกิจการกระจายเสียงและ
กิจการโทรทัศน์ รวมทั้งการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้ประกอบอาชีพและวิชาชีพของ
องค์กร
	 บทบญัญติัในกฎหมายยงัก�ำหนดให้ กสทช.สร้างกลไกการส่งเรือ่งร้องเรยีนจากผูบ้รโิภค
ต่อไปยังองค์กรวิชาชีพพิจารณากรณีที่มีการออกอากาศละเมิดสิทธิ เสรีภาพ เกียรติยศ ชื่อเสียง 
สทิธใินครอบครวั หรอืความเป็นอยูส่่วนตวัของบคุคล จากนัน้ให้องค์กรวชิาชพีแจ้งผลการด�ำเนนิ
การให้ กสทช.ทราบโดยเร็ว (มาตรา 39,40)
	 อย่างไรกต็าม ในการด�ำเนนิการให้เป็นไปตามบทบญัญตัขิอง พ.ร.บ.การประกอบกจิการ
กระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ทั้งสองส่วน ยังคงเป็นไปปัญหาเพราะในการก�ำหนดกฎเกณฑ์
ในการควบคุมและก�ำกับดูแลเนื้อหาซึ่งต้องจัดท�ำเป็นประกาศของ กสทช.นั้น เป็นเรื่องละเอียด
อ่อนเพราะหากก�ำหนดรายละเอียดและขั้นตอนไม่ชัดเจน อาจเป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพและ
แทรกแซงการท�ำหน้าที่ของสื่อมวลชนซึ่งเป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญ
	 นอกจากนั้น กรรมการ กสทช.บางคนยังไม่เข้าใจ “เส้นแบ่ง”ระหว่างการออกอากาศที่
เป็นการฝ่าฝืน มาตรา 37 ซึง่มเีนือ้หาสาระทีล้่มล้างการปกครองในระบอบประชาธปิไตย กระทบ
ความมั่นคงฯ กับการก�ำกับดูแลจริยธรรมในมาตรา 39และมาตรา 40 โดยมีการยกร่างประกาศ 
กสทช.ให้อ�ำนาจ กสทช.ในการเข้ามาตรวจสอบเนือ้หาสาระในการออกอากาศแบบครอบจกัรวาล
รวมถึงการตรวจสอบจริยธรรมของผู้ประกอบวิชาชีพ แทนท่ีจะให้เป็นอ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กร



ปีที่ 2 ฉบับที่ 4 พ.ศ.2556131

วิชาชีพที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย
	 ในทางตรงกันข้าม ถ้ามีการออกประกาศ กสทช.ซึ่งมีกฎเกณฑ์ที่มีเหมาะสม ส่งเสริมให้
องค์กรวชิาชพีทีท่�ำหน้าทีด้่านก�ำกบัดูแลจรยิธรรมมคีวามเข้มแข็ง น่าจะท�ำให้กลไกการก�ำกบัร่วม
กันระหว่าง กสทช.และองค์กรวิชาชีพมีประสิทธิภาพเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย

บรรณานุกรม
	 ส�ำนักข่าวอิศรา www.isranews.org
	 เรื่องไม่ได้เล่าเช้านี้:กรณี ป.ป.ช.สรยุทธ และไร่ส้ม ส�ำนักพิมพ์ Openbook

ภาคผนวก
	 พ.ร.บ.การประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ พ.ศ.2551
	 มาตรา 39 ให้คณะกรรมการด�ำเนินการส่งเสริมการรวมกลุ่มของผู้รับใบอนุญาต ผู้ผลิต
รายการ และผูป้ระกอบวชิาชพีสือ่สารมวลชนทีเ่กีย่วกบักจิการกระจายเสยีงและกจิการโทรทศัน์
เป็นองค์กรในรูปแบบต่าง ๆ เพื่อท�ำหน้าที่จัดท�ำมาตรฐานทางจริยธรรมของการประกอบอาชีพ
หรือวิชาชีพและควบคุมการประกอบอาชีพหรือวิชาชีพกันเองภายใต้มาตรฐานทางจริยธรรม
	 การจัดท�ำมาตรฐานทางจริยธรรมขององค์กรตามวรรคหนึ่ง ต้องค�ำนึงถึงการคุ้มครอง
การได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารสาธารณะของประชาชน และการคุ้มครองผู้บริโภคจากการประกอบ
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ รวมท้ังการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้ประกอบ
อาชีพและวิชาชีพขององค์กร
	 ในการควบคมุการประกอบอาชพีหรอืวชิาชพีขององค์กรตามวรรคหนึง่ ให้แต่ละองค์กร
ตามวรรคหนึง่จัดต้ังคณะกรรมการควบคมุจรยิธรรมข้ึนโดยมอีงค์ประกอบและให้ค�ำนงึถึงสดัส่วน
ที่เหมาะสมระหว่างผู้ประกอบอาชีพและวิชาชีพ นักวิชาการ และผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกองค์กร
ตามวรรคหนึง่ทีม่กีารจัดท�ำมาตรฐานทางจรยิธรรม คณะกรรมการอาจให้การส่งเสรมิจากกองทุน
ตามมาตรา 52 ก็ได้
	 มาตรา 40 ผู้ที่ได้รับความเสียหายเนื่องจากรายการท่ีออกอากาศเป็นเท็จหรือละเมิด
สิทธิ เสรีภาพ เกียรติยศ ชื่อเสียง สิทธิในครอบครัว หรือความเป็นอยู่ส่วนตัวของบุคคลอาจร้อง
เรียนต่อคณะกรรมการ
	 ให้คณะกรรมการส่งเรื่องพร้อมความเห็นของคณะกรรมการให้องค์กรควบคุมการ
ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพตามมาตรา 39 เพื่อให้ด�ำเนินการเยียวยาให้แก่ผู้เสียหายโดยเร็ว และ
ให้คณะกรรมการติดตามผลการด�ำเนนิการขององค์กรควบคมุการประกอบอาชพีหรอืวชิาชพีตาม
มาตรา 39 เมือ่องค์กรควบคมุการประกอบอาชพีหรอืวชิาชพีตามมาตรา 39 ได้แจ้งผลการด�ำเนนิ
การให้คณะกรรมการทราบแล้ว ให้แจ้งผู้ร้องเรียนทราบผลการด�ำเนินการโดยเร็ว
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การก�ำกับดูแลสื่อสาธารณะ 
ไทยพีบีเอส : เพื่อคุณภาพสังคมไทยที่มีคุณธรรม

รศ.มาลี บุญศิริพันธ์ 

ประธานกรรมการนโยบาย (ฝ่ายสื่อสารมวลชน)  

องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย

	 ท�ำไมต้องก�ำกับดูแลสื่อสาธารณะ?
	 สื่อสาธารณะต่างจากสื่อทั่วไปหรือไม่?
	 การก�ำกับสื่อสาธารณะมีความส�ำคัญอย่างไร?
ค�ำถามต่างๆ เกิดขึ้น เมื่อสังคมไทยเริ่มรับรู้ถึงการก่อก�ำเนิด “สื่อสาธารณะ” เป็นครั้งแรกตาม 
พระราชบญัญติัองค์การกระจายเสยีงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 ด�ำเนนิ
การ C:\Documents and Settings\Administrator\Local Settings\w\index.php ด้านวทิยุ
กระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นหลักการส�ำคัญ 
มุ่งเน้นการสนับสนุนพัฒนาสังคมให้มีคุณภาพและคุณธรรม “บนพื้นฐานของความเป็นไทย...
ผลิตรายการทางด้านข่าวสาร สารประโยชน์ทางด้านการศึกษา และสาระบันเทิงให้มีคุณภาพ
สูงในสัดส่วนที่เหมาะสม...เน้นความหลากหลายในมิติต่างๆ...ให้ความรู้แก่ประชาชนให้ก้าวทัน
การเปลี่ยนแปลงของโลก...ส่งเสริมเสรีภาพในการรับรู้ข่าวสารเพื่อสร้างสังคมประชาธิปไตยที่
ประชาชนได้รับข่าวสารอย่างเท่าเทียมกัน... และสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งทาง
ตรงและทางอ้อม ...ให้ค�ำนึงถึงการเข้าถึงและการใช้ประโยชน์ได้อย่างท่ัวถึงและเป็นธรรมของ
ประชาชน”1 การน�ำเสนอและผลิตเนื้อหา ประกอบด้วย รายการข่าว รายการสารประโยชน์ 
รายการสาระบนัเทงิ โดยมุง่พิทกัษ์ผลประโยชน์ของสาธารณะเป็นพนัธกจิหลกันัน้ สือ่สาธารณะจงึ
ต้องตระหนกัถงึความส�ำคญัของสทิธด้ิานข่าวสารของประชาชนเป็นเบือ้งต้น ซึง่หมายถงึบทบาท
หน้าทีใ่นฐานะสือ่สาธารณะตามพระราชบญัญตัดิงักล่าว ต้องรกัษาไว้ซึง่ความเป็นกลาง เป็นธรรม 
ปราศจากผลประโยชน์ทับซ้อนอย่างสิ้นเชิง 
 	 ทัง้นี ้คณุสมบติัส�ำคญัตามความหมายของ “สือ่สาธารณะ” ทีย่อมรบักนัทัว่โลก คอื เป็น
สื่อที่ได้รับการสนับสนุนทุนด�ำเนินการจากสาธารณะในรูปแบบที่เหมาะสมของแต่ละสังคม เช่น 
รายได้จากค่าสมาชิก ค่าใบอนุญาต ค่าเครื่องรับการกระจายเสียงและภาพ การจัดสรรจากภาษี
ประชาชน ฯลฯ2 ในกรณีของประเทศไทย สื่อสาธารณะ “ไทยพีบีเอส” ได้รับการจัดสรรเงินทุน
ด�ำเนินการจากภาษีเหล้าและบุหรี่จ�ำนวนร้อยละ 1.5 หรือจ�ำนวนเงินไม่เกิน 2 พันล้านบาทต่อ
ปี ด้วยเหตุผลดังกล่าว ได้น�ำไปสู่คุณสมบัติต่อมา คือ สื่อสาธารณะถูกก�ำหนดให้มีความรับผิดรับ
ชอบต่อผู้ชมผู้ฟัง ต่อความเป็นพลเมืองของประชาชน และต่อสังคมที่มีส่วนเกื้อหนุนการด�ำเนิน
งานของสื่อสาธารณะ (obliged to be accountable to the audiences and citizens) 
และต้องแสดงผลการด�ำเนินการให้ประชาชนผู้เสียภาษีผ่านกลไกต่าง ๆ ที่ก�ำหนดขึ้น อาทิ การ

1 มาตรา 7 พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551
2 Nakamura, Yoshiko “Accountability in Public Service Broadcasting: The Evolution of Promises and 
Assessments.”  
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รายงานผลด�ำเนินงานประจ�ำปี (annual report) การตอบสนองต่อการร้องเรียนและค�ำติ/ชม
จากประชาชน การตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการท�ำงาน ฯลฯ “การรับผิดรับชอบ (account-
ability)” ซึ่งนอกจากเป็นคุณสมบัติที่จ�ำเป็นของสื่อสาธารณะแล้ว ยังเป็นหลักประกันส�ำคัญใน
การรักษาไว้ซึ่งระดับ “ความไว้วางใจ” จากประชาชนได้อย่างยั่งยืนอีกด้วย
	 นอกจากความเหมอืนในการท�ำหน้าทีข่องสือ่มวลชนเช่นเดยีวกบัสือ่มวลชนอืน่ๆ แล้ว สือ่
สาธารณะต่างจากสื่อทั่วไป (รวมถึงสื่อเชิงพาณิชย์) ในเงื่อนไขและคุณสมบัติข้างต้นอย่างชัดเจน 
ความแตกต่างดังกล่าวสะท้อนบริบทของความเป็นสื่อมวลชนต้นแบบที่แท้จริง กล่าวคือ 
	 สือ่มวลชนเกดิขึน้ด้วยความคาดหวงัของสงัคมทีต้่องการให้ท�ำหน้าทีห่ลกัในการสือ่สาร
เพือ่สร้างการมส่ีวนร่วมของประชาชนในกระบวนการประชาธปิไตย ด้วยหน้าทีห่ลกั 4 ประการที่
ทราบกนัทัว่ไป คอื รายงานข่าวสารทีเ่กดิขึน้ในสงัคม เพือ่ให้ประชาชนได้เท่าทนัสถานการณ์และ
ความเปลี่ยนแปลงของโลกผ่านทางการรายงานข่าวสารข้อเท็จจริงอย่างเท่ียงตรง (to inform) 
เสนอความคิดเห็นเกี่ยวกับเหตุการณ์และ/หรือสถานการณ์ข้อคิดเห็นที่เป็นประโยชน์ต่อการ
วเิคราะห์ในสิง่ทีเ่กดิขึน้จากมมุมองอนัหลากหลาย (to provide opinion) เปิดพืน้ทีใ่ห้ประชาชน
มโีอกาสในการรบัรูแ้ลกเปลีย่นความคดิเหน็อย่างเสรใีนตลาดทางความคดิบนพืน้ทีส่ือ่มวลชนเสรี 
(serve as a market place of ideas) ให้ความผ่อนคลายแก่ผู้อ่านด้วยการเสนอเรื่องราวที่เป็น
ประโยชน์ต่อการด�ำรงชีพในชีวิตประจ�ำวันในลีลาที่ไม่เคร่งเครียด แต่มีสารประโยชน์ทั้งเนื้อหา
และความผ่อนคลายจากความคร�่ำเคร่งจากกิจวัตรประจ�ำวันและ/หรือจากการรับรู้รายงานข่าว
ที่อาจสร้างความเครียดได้ (to entertain) การให้ความบันเทิงในสื่อมวลชนจึงควรมีสาระช่วย
พัฒนาคุณภาพชีวิตของผู้ชม/ผู้อ่าน/ผู้ฟังได้ด้วย และสุดท้ายน่าจะเน้นเฉพาะบทบาทหน้าที่ของ
สื่อมวลชนในสังคมประชาธิปไตย (ซึ่งส่วนมากจะมีระบบเศรษฐกิจระบบทุนนิยม) คือ การอุทิศ
พื้นที่ส่วนหนึ่งส�ำหรับการโฆษณาผลผลิตที่เป็นสินค้าอุปโภคบริโภค เพื่ออ�ำนวยความสะดวกให้
ประชาชนได้มโีอกาสเลอืกสรรผลผลติในคณุภาพและราคาทีเ่หมาะสม (to advertise) ซึง่ในการ
อุทิศพื้นที่ดังกล่าวของสื่อมวลชนก็เท่ากับท�ำหน้าที่ช่วยกระตุ้นระบบเศรษฐกิจให้เกิดการสะพัด 
หมนุเวยีน สมเหตสุมผล และเอือ้ให้ประชาชนไม่ถกูเอารดัเอาเปรยีบจากผูผ้ลติอย่างไม่เป็นธรรม
	 ในบทบาทของสื่อสาธารณะ นอกจากความเป็นอิสระในวิชาชีพอย่างเคร่งครัด และ
เง่ือนไขตามพนัธกจิในวตัถปุระสงค์ของการก่อตัง้แล้ว ยงัมข้ีอจ�ำกดัในเรือ่งของการโฆษณาสนิค้า 
หรอือืน่ใดอนัอาจเป็นเหตใุห้ขาดวามเป็นกลาง เกดิผลประโยชน์ทบัซ้อน อนัอาจส่งผลกระทบต่อ
สิทธิการรับสารของประชาชนได้ การโฆษณาผลิตภัณฑ์ใดๆ ด้วยวิธีการใดๆ จึงเป็นข้อห้ามที่สื่อ
สาธารณะควรต้องให้ความระมัดระวังเป็นพิเศษ ซ่ึงเป็นข้อหนึ่งท่ีประชาชนสามารถตรวจสอบ
และก�ำกับสื่อสาธารณะได้อย่างเป็นรูปธรรม ตัวชี้วัดคุณภาพและเป้าหมายแห่งความส�ำเร็จของ
สื่อสาธารณะจึงมิใช่มุ่งเฉพาะที่ยอดความนิยม (audience rating) แต่หมายถึงประสิทธิภาพ
การสื่อสารเนื้อหาสาระที่เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาและปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน 
ช่วยสร้างพลัง ส่งเสริมสังคมให้มีแนวทางสู่การแสวงหา เพิ่มพูนความรู้ให้เกิดความเท่าทันความ
เป็นไปของสังคมรอบตัวได้อย่างเข้าใจ ซ่ึงสามารถน�ำไปสู่สังคมคุณภาพคู่กับคุณธรรมได้ในท่ีสุด 
ทัง้นี ้ความนยิมต่อสือ่สาธารณะของผูช้มกม็คีวามส�ำคญัในการเป็นตวัพสิจูน์ประสทิธภิาพการน�ำ
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เสนอเน้ือหาทีส่อดคล้องกบัความต้องการเชงิคณุภาพของกลุม่เป้าหมายด้วย หาใช่การแข่งขันอนั
เกดิจากความต้องการกระตุน้และส่งเสรมิพฤตกิรรมการบรโิภคอนัน�ำมาซึง่ผลประกอบการทีว่ดั
กันด้วยตัวเลขแห่งผลก�ำไรมหาศาล ความกังวลในจ�ำนวนยอดนิยมจึงไม่น่าจะเป็นตัวชี้วัดความ 
สัมฤทธิผลของสื่อสาธารณะได้เสมอไป 
	 ในขณะที่สื่ออื่นๆ รวมถึงสื่อมวลชนเชิงพาณิชย์มีเป้าหมายหลักในการแข่งขันกันเพื่อ
เพิ่มยอดความนิยมเพื่อผลประโยชน์ทางธุรกิจอย่างต่อเนื่อง เมื่อมองในบทบาทของสื่อมวลชน
ตามภาระหน้าที่ที่ได้กล่าวข้างต้น ความเป็นอิสระในการท�ำหน้าท่ีดังกล่าวจึงจะสามารถช่วยให้
สังคมได้รับข้อมูลข้อเท็จจริงที่มีประโยชน์ เป็นธรรม และเป็นกลางได้ แต่หากสื่อมวลชนยังไม่
สามารถด�ำรงตนให้เป็นอสิระจากพนัธะใดๆ ทัง้ทางการเมอืง เศรษฐกจิ กลไกตลาดได้แล้ว กย็าก
จะเป็นสื่อมวลชนที่สังคมคุณภาพควรคาดหวัง 
	 คุณสมบัติของสื่อสาธารณะต้อง เป็นอิสระ (free) เป็นธรรม (fair) และเป็นกลาง  
(impartial) เพื่อประโยชน์สาธารณะ (public interest) จึงเป็นสื่อมวลชนที่สังคมคาดหวังได้
อย่างแท้จริง 
	 ทัง้น้ี สมชยั สวุรรณบรรณ อดีตหวัหน้าข่าวภาคภาษาไทย บีบีซี และผูอ้�ำนวยการองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) ได้อธิบายถึงประโยชน์ บทบาท 
หน้าที่ และคุณลักษณะของ “สื่อสาธารณะ” ไว้ว่า “สาระความเป็นสื่อสาธารณะ คือการท�ำงาน
ตามคตินิยม มาตรฐาน และวินัยของสื่อที่มีผลประโยชน์สาธารณะเป็นธงน�ำ และที่ส�ำคัญ ต้อง
เป็นอิสระจากอ�ำนาจรัฐและกลไกตลาด โดยเนื้อหาสาระและรูปแบบท่ีปรากฏหน้าจอ ก็แสดง
ให้เห็นความแตกต่างที่เป็นลักษณะของความเป็นสื่อสาธารณะ” และขยายความต่อไปว่า3 
	 ... สังคมที่มีสื่อสาธารณะ มีประโยชน์ตรงที่ท�ำให้เกิดการคัดคานกับสื่อฯ รัฐและตลาด 
เปิดให้ประชาชนมทีางเลอืกในการบรโิภคข่าวสาร ข้อมลูความรูแ้ละความบนัเทงิทีไ่ม่มุง่หวงัเพยีง
การค้าหาก�ำไร หรือการใช้อ�ำนาจรัฐที่ปราศจากการตรวจสอบ 
	 สื่อสาธารณะถือว่าผู้ชมผู้ฟังเป็นพลเมือง ไม่ใช่แค่ผู้บริโภค 
	 ผลงานที่ผ่านมาก็พิสูจน์ได้ว่าในประเทศที่มีสื่อสาธารณะที่เข้มแข็ง โดยภาพรวม
แล้วประชาชนในประเทศนั้นจะมีอ�ำนาจต่อรองทางการเมืองและเศรษฐกิจมากกว่า อีกท้ัง
กระบวนการตรวจสอบผู้รับผิดชอบที่ใช้ค�ำภาษาอังกฤษว่า accountability นั้น จะมีความ
ศักดิ์สิทธิ์มากกว่าในประเทศที่ไร้สื่อสาธารณะ ...
	 ...ความคาดหวังของสังคมคือการก่อตั้งสื่อสาธารณะท่ีมีบทบาทหน้าท่ีแตกต่างไปจาก
เพียงแค่สถานโีทรทศัน์อย่างทีเ่รามอียูแ่ล้ว หากต้องเป็น “สถาบันทางสงัคม” ทีใ่ช้คลืน่และเครือ่ง
มือสื่อสารหลายรูปแบบของตนเอง เพื่อด�ำเนินภารกิจเสริมสร้างมาตรฐานการด�ำเนินชีวิตของ
ประชาชน สร้างความเข้มแข็งให้แก่พลเมือง และความไพบูลย์ของสังคม (enriching peoples’ 
life) ด้วยการท�ำภารกิจตามคตินิยมและมาตรฐานของความเป็นสื่อสาธารณะ (public service 
ethos) ในลักษณะเช่นเดียวกับ NHK ในญี่ปุ่น BBC ของอังกฤษหรือ PSB ในอเมริกา ... คตินิยม

3 สมชัย สุวรรณบรรณ “สื่อสาธารณะไม่ใช่ (แค่) สถานีโทรทัศน์” http://thaingo.org/web/2011/10/03/thaipbs- 
model  (3 ตุลาคม 2554)
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และมาตรฐานความเป็นสื่อสาธารณะนั้นเป็นแนวคิดสากล เช่นเดียวกับความเป็นประชาธิปไตย 
ดังนั้น จึงไม่มี สื่อสาธารณะแบบไทยๆ ....
	 ... กจิกรรมพืน้ฐานของสือ่ฯ คอื ให้ข้อมลูข่าวสาร ให้ความรู ้และให้ความบันเทิง ซ่ึงบทบาท
ที่มากขึ้นของสื่อสาธารณะก็คือ จะต้องใช้กิจกรรมท้ังสามนี้ในการเสริมสร้างค่านิยมสาธารณะ  
(public value) สี่ประการหลักให้แก่สังคมไทย ดังต่อไปนี้
	 1.	เสริมสร้างค่านิยมประชาธิปไตยที่รู้เท่าทัน ด้วยการปรับความคิดของประชาชนให้

เป็นพลเมืองคุณภาพ ให้ตระหนักถึงสิทธิและหน้าที่ โดยท�ำภารกิจให้ข้อมูลข่าวสาร 
ความรูท้ีร่อบด้าน หลากหลายลุม่ลกึเชือ่มโยงและสมดลุ เปิดโอกาสให้มกีารโต้เถยีงกนั
อย่างมวีฒุภิาวะจากทกุกลุม่ความคดิ เพือ่ให้ประชาชนมข้ีอสรปุทีส่มเหตสุมผลในการ
ตดัสนิใจ ไม่ตกเป็นเหยือ่ของกลุม่แสวงหาอ�ำนาจทัง้ทางการเมอืงและเศรษฐกจิ และ
ต้องเปิดพืน้ทีใ่ห้แก่ประชาชนทีข่าดโอกาสถูกละเลยให้ได้สทิธมิเีสยีงในฐานะพลเมอืง
ที่เท่าเทียม 

	 2.	เสรมิสร้างค่านยิมสงัคมอดุมปัญญาและการเรยีนรู ้ด้วยการให้บรกิารทีห่ลากหลาย
ทุกรูปแบบ ทางด้านให้ความรู้ (knowledge) และทักษะ (skills) ทั้งในระบบและ
นอกระบบทุกระดับอายุ โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ที่อยู่ชายขอบ ผู้ขาดโอกาส หรือกลุ่ม
คนที่สังคมไม่เหลียวแล สื่อสาธารณะมีหน้าท่ีต้องพยายามกระตุ้นให้สังคมตื่นตัวใน
การเรียนรู้ และเปิดโอกาสให้แก่ผู้ที่ต้องการสร้างทักษะให้ตนเอง เพื่อคุณภาพชีวิต
ที่ดีกว่า

	 3.	เสริมสร้างค่านิยมทางวัฒนธรรมและพลังสร้างสรรค์ ด้วยการสนับสนุนคนท�ำงาน
ศิลปะที่หลากหลายรูปแบบ ให้สร้างสรรค์สิ่งแปลกใหม่ ยกระดับสุนทรียะและความ
รู้สึกดีๆ (uplifting) ให้แก่ผู้ชมผู้ฟังและผู้ใช้สื่อหลากหลาย ต้องมีความกล้าหาญกล้า
เสี่ยงที่จะสร้างสรรค์รายการที่แหวกแนวคิดแปลกใหม่ (ground breaking) มีความ
เป็นคนต้นแบบ (originality) สร้างความแตกต่าง เป็นโรงบ่มจนิตนาการ และเป็นบ่อ
เพาะเลี้ยงศิลปินรุ่นใหม่ๆ อีกทั้งต้องท�ำหน้าที่กระตุ้นเตือนให้ประชาชนเข้าใจคุณค่า
และรักษามรดกทางศิลปวัฒนธรรม และเอกลักษณ์ความเป็นไทย เก็บรักษาเพื่อส่ง
ต่อให้คนรุ่นต่อๆ ไป

	 4.	เสรมิสร้างค่านยิมสงัคมชมุชน ทัง้ระดบัท้องถิน่ ระดบัชาตแิละนานาชาต ิด้วยการ
ท�ำหน้าทีส่ือ่สารสร้างความเข้าใจในหมูค่นกลุม่ต่างๆ ของสงัคม ทีอ่าจจะมทีัง้จดุร่วม
และความแตกต่างหลากหลาย โดยใช้พืน้ฐานของความอดกลัน้ (tolerance) ทีจ่ะรบั
ฟังทศันะทีแ่ตกต่างไม่ว่าจะด้วยอดุมการณ์ทางการเมอืงศาสนา เศรษฐกจิ หรอืระดบั
การศึกษา อีกทั้งต้องกระตุ้นเตือนให้ชุมชนตระหนักถึงภัยในรูปแบบต่างๆ กันที่อาจ
จะสร้างความเสื่อมโทรมเสียหาย ให้แก่ครอบ ครัวหรือชุมชน ไม่ว่าจะเป็นภัยที่อาจ
จะเกดิกบัสิง่แวดล้อม สขุภาวะ สถาบนัทางสงัคม สถาบนัครอบครวั หรอืความมัน่คง
ของมนุษย์โดยรวม ทั้งในระดับชุมชน ท้องถิ่น ระดับชาติและนานาชาติ 

	 ในขณะเดียวกัน สื่อสาธารณะยังถูกก�ำหนดด้วยคุณภาพด้านเนื้อหาที่ต้องรักษาไว้ซึ่ง
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ความน่าเชื่อถือและไว้วางใจในมาตรฐานที่ยอมรับในระดับสากล นั่นคือ มาตรฐานจริยธรรมทาง
วิชาชีพ (Editorial Value and Standard) กล่าวคือ4 
	 ...อัตลักษณ์ที่แสดงให้เห็นความเป็นสื่อสาธารณะ จะปรากฏชัดท้ังในเนื้อหา สาระ  
รูปแบบการน�ำเสนอ ลีลาท่าที แม้กระทั่งภาษาที่ใช้ ซึ่งผู้ชมผู้ฟังหรือผู้ใช้บริการจะเห็นความแตก
ต่างได้ (distinctiveness) เป็นการท�ำงานตามคตินิยม มาตรฐาน จรรยาบรรณและวินัยของสื่อ
สาธารณะ ซึ่งพอจะรวบรวมออกมาให้เป็นแนวทางได้ ดังนี้ 
	 •	 หลกัความถูกต้องเท่ียงตรง (Accuracy) มกีารตรวจสอบข้อมลูอย่างชดัเจนอ้างองิได้ 

ตรงไปตรงมา มีหลักฐานสนับสนุนไม่คาดเดา ไม่แต่งเติม ผู้ที่ให้ข้อมูลหรือแหล่งข่าว
ต้องเป็นผู้รู้จริง (authority) มีน�้ำหนักอ้างอิงได้ ต้องรู้เท่าทันแยกแยะข้อกล่าวอ้าง
ออกจากข้อเทจ็จรงิ และมกีระบวนการจดัอนัดบัความส�ำคญัของแหล่งข่าว หรอืผูใ้ห้
ข้อมูลได้ พึงระมัดระวังข้อมูลที่ตรวจสอบไม่ได้ ควรมีกระบวนการชั่ง ตวง วัด ข้อมูล 
ก่อนน�ำเสนอ 

	 •	 หลักความไม่ล�ำเอียง (Impartiality) มีความหลากหลายรอบด้าน สมดุล ไม่มีอคติ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการอธิบายเหตุการณ์ที่อื้อฉาว สลับซับซ้อน หรือในกรณีที่มี
ความคิดเห็นขัดแย้งแตกต่างกัน จะต้องเกื้อหนุนให้มีการอภิปรายกันอย่างรู้เท่าทัน 
(informed debate) และยติุธรรมสมน�ำ้สมเนือ้ ผูเ้สนอรายการต้องพยายามแยกแยะ
ข้อเทจ็จรงิออกจากความคิดเหน็ พงึหลกีเลีย่งการสอดแทรกความรูส้กึส่วนตวัผสมลง
ไปในเนื้อหาของข่าวหรือรายการประเภทข่าว หรือในประเด็นนโยบายสาธารณะ

	 •	 หลักความเป็นอิสระและซื่อตรงต่อจรรยาบรรณ (Editorial Integrity and Inde-
pendence) ต้องแสดงให้เหน็เป็นทีป่ระจกัษ์ว่า มคีวามเป็นอสิระจากกลุม่การ เมอืง 
กลุ่มผลประโยชน์ ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มธุรกิจการค้าหรือกลุ่มรณรงค์ใดๆ ก็ตาม ต้อง
สร้างความไว้วางใจกับผู้ชมผู้ฟังได้โดยตลอดว่า รายการใดๆ ก็ตามที่น�ำมาเสนอต่อ
สาธารณะนั้นไม่ได้เป็นผลมาจากการชี้น�ำของกลุ่มผลประโยชน์ใดๆ 

	 •	 หลักผลประโยชน์สาธารณะ (Serving Public Interests) การเสนอรายงานหรือ
รายการ จะต้องมุ่งเพื่อรักษาผลประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก จะต้องท�ำการบ้าน มี
ความละเอียดถี่ถ้วนเข้าถึงแก่นแท้ของข้อมูลข่าวสารที่จะน�ำเสนอ จากนั้นก็น�ำเสนอ
ออกไปอย่างผู้รู้จริง อธิบายเรื่องยากๆ ให้เข้าใจง่าย ที่ส�ำคัญต้องมีความกล้าหาญที่
จะตั้งค�ำถามตรวจสอบผู้มีอ�ำนาจ เพื่อรักษาผลประโยชน์สาธารณะ

	 •	 หลกัความเป็นธรรมเสมอหน้า (Fair play) ประชาชนจะมคีวามไว้วางใจกบัสือ่มวลชน
ที่ให้ความเป็นธรรมอย่างเสมอหน้า ท�ำงานอย่างเปิดเผยตรงไปตรงมา กับทุกฝ่ายที่
เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็นแหล่งข่าว ผู้ตกเป็นข่าว ผู้ถูกกล่าวหาและผู้ร่วมรายการควร
ได้รับการปฏิบัติด้วยความเคารพ 

	 •	 สิทธิเด็ก และเยาวชน (Children) การท�ำงานของสื่อสาธารณะจะต้องตระหนัก
ถึงความอ่อนไหว และสวัสดิภาพของผู้เยาว์ ต้องเคารพสิทธิเด็ก ไม่ว่าจะเป็นการน�ำ

4 เรื่องเดียวกัน, เพิ่งอ้าง
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เสนอภาพ ข่าว หรือรายการใดๆ จะต้องค�ำนึงถึงผลกระทบต่อความรู้สึกนึกคิด ต่อ
เด็กๆ เยาวชน และสถาบันครอบครัว ทั้งในเรื่องการสร้างแบบอย่างที่ไม่ถูกต้อง หรือ
การชี้น�ำให้เกิดการฟุ้งเฟ้อ ลอกเลียนแบบ ที่ไร้สาระ

	 •	 หลกัการเคารพศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์และสทิธส่ิวนบคุคล (Human Dignity and 
Privacy) ผูผ้ลติรายการและผูร้ายงานข่าวของสือ่สาธารณะจะต้องเคารพศกัดิศ์รคีวาม
เป็นมนุษย์ ไม่ล่วงละเมิดสิทธิส่วนบุคคล สิทธิภายในครอบครัว ยกเว้นกรณีมีความ
จ�ำเป็นต้องเปิดโปงพฤติกรรมบางอย่างเพื่อปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ 

	 •	 หลักการน�ำเสนอเนื้อหาเก่ียวกับความรุนแรงหรือเหตุร้ายแรง (Harm and Of-
fence) การท�ำหน้าที่ของสื่อมวลชนต้องมุ่งสะท้อนภาพความเป็นจริงรอบตัว บาง
ครั้งเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติ บางครั้งมาจากฝีมือมนุษย์ ไม่ว่าจะเป็นความ
สญูเสยีหรอืความเจบ็ปวด ดงันัน้ในการสะท้อนภาพความเป็นจรงิดงักล่าว จะต้องท�ำ
อย่างมีมารยาท มีรสนิยม มีการชั่งน�้ำหนักระหว่างสิทธิในการแสดงออก สิทธิในการ
รับรู้ข่าวสาร และหน้าที่ของสื่อมวลชนที่ต้องท�ำงานอย่างตรงไปตรงมา โดยค�ำนึงถึง
ความรูส้กึอ่อนไหวของเด็กเยาวชน ของผูช้มผูฟั้งและพยายามให้ภาพใหญ่ ระมดัระวงั
ในการชักจูงผู้ชมผู้ฟังให้เกิดความรู้สึกเกินจริง หรือน้อยกว่าความเป็นจริง 

	 •	 หลักการเสนอเหตุการณ์ปะทะจลาจล สงครามและก่อการร้าย (Riot, Protest, 
War, Violence, Terrorism) การท�ำหน้าทีข่องสือ่มวลชนจะต้องสร้างความมัน่ใจให้
ผู้ชมและผู้ฟังว่า ผู้สื่อสารท�ำหน้าที่รายงานเหตุ การณ์ที่เกิดขึ้นจริง เที่ยงตรงเชื่อถือ
ได้ โดยต้องระลกึเสมอว่า สาระส�ำคญัทีจ่ะท�ำให้ผูช้มผูฟั้งเข้าใจสถาน การณ์ทีเ่กดิขึน้
โดยภาพรวม ก็คือการแจกแจงบริบท ภูมิหลังของเหตุการณ์ และการวิเคราะห์ตาม
เนื้อหาโดยไม่เข้าข้างฝ่ายใด สะท้อนความคิดเห็นที่หลากหลาย รอบด้านเชื่อมโยง 
และสมดุล พยายามเสนอข้อมูล ความคิดเห็น ความรู้และให้ตัวอย่าง เพื่อให้สังคม
หาทางออก ส่วนการรายงานเหตุการณ์รุนแรง ความสูญเสีย บาดแผลความเจ็บปวด 
พึงระมัดระวังมิให้การท�ำงานของผู้สื่อสารกลายเป็นตัวขยายให้เพิ่มความรุนแรงเสีย
เอง ขณะเดียวกันก่อนที่จะเสนอภาพหรือเสียงจะต้องค�ำนึงถึงความรู้สึกและขวัญ
ของผู้ชมผู้ฟัง ที่หลากหลายต่างวุฒิภาวะด้วย

	 •	 หลักการยอมรับการตรวจสอบ (Accountability) การท�ำหน้าท่ีของสื่อสาธารณะ 
ต้องด�ำเนินไปอย่างโปร่งใส ตรงไปตรงมา โดยมีมาตรฐานและแนวทางที่ประกาศไว้ 
ส�ำหรับการตรวจสอบจากสาธารณะ หากมีข้อผิดพลาดประการใดก็ควรยอมรับผิด
และเรียนรู้จากความผิดพลาดนั้น น�ำมาพัฒนากระบวนการท�ำงานเพิ่มมาตรฐานให้
สูงขึ้นตามล�ำดับ การยอมรับการตรวจสอบเป็นวิธีการส�ำคัญท่ีจะสร้างความเช่ือมั่น
ศรัทธาจากสาธารณะ (public trust) 

	 จากหลกัการและคณุลกัษณะดงักล่าว น�ำมาซึง่ความส�ำคญัในการก�ำกบัสือ่สาธารณะให้
มคีณุภาพในฐานะสือ่มวลชนทีค่วรเป็นต้นแบบแห่งช่องทางข้อมลูข่าวสารเพือ่ประโยชน์สาธารณะ 
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โดยขอยกกรณีสื่อสาธารณะ “ไทยพีบีเอส” เป็นตัวอย่าง ณ ที่นี้
	 “ไทยพีบีเอส” เป็นสื่อสาธารณะและสื่อมวลชนแห่งแรกและเดียวในประเทศไทยและ
อาเซียนที่ด�ำเนินการภายใต้พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2551 ซึ่งก�ำหนดให้มีกลไกและกระบวนการก�ำกับด้วยหลักการมีส่วนร่วมจาก
ประชาชนหลากหลายกลุ่มจากทุกภาคส่วน โดยเน้นการก�ำกับแนวปฏิบัติด้านจริยธรรมทาง
วิชาชีพสื่อมวลชนตามหลักคิดมาตรฐานของสื่อสาธารณะสากล ก�ำหนดให้มีการตรวจสอบจาก
สาธารณะในรูปแบบและช่องทางที่สะดวกต่อการสื่อสารจากประชาชน อาทิ การรับเรื่องร้อง
เรียนจากประชาชน การตั้งสภาผู้ชมผู้ฟัง ฯลฯ 
 	 ในส่วนของการก�ำกับดูแลให้สื่อสาธารณะแห่งแรกของอาเซียนด�ำเนินการอย่างมี
คุณภาพตามมาตรฐานสากลอันเป็นที่ยอมรับกันทั่วไปนั้น สามารถศึกษาได้จากพระราชบัญญัติ
องค์การกระจายเสยีงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยทีก่�ำหนดให้มกีารก�ำกบัการด�ำเนนิ
งานตัง้แต่โครงสร้างองค์กร กลไกการตรวจสอบ และการผลติรายการตามหลกัการมส่ีวนร่วมและ
จรยิธรรมสือ่มวลชนอย่างเป็นรูปธรรม ซึง่สามารถพจิารณารายมาตราทีเ่กีย่วข้องโดยเริม่จากสาระ
ส�ำคัญในมาตราต่อไปนี้5 
	 มาตรา 7 กล่าวถงึวตัถปุระสงค์ให้สนบัสนนุการมส่ีวนร่วมของประชาชน ทัง้ทางตรงและ
ทางอ้อมในการก�ำหนดทศิทางการให้บรกิารขององค์การเพือ่ประโยชน์สาธารณะ ผลติรายการที่
มีสารประโยชน์ และสาระบันเทิงที่มีคุณภาพสูง ในสัดส่วนที่เหมาะสม เน้นความหลากหลายใน
มิติต่างๆ อย่างปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชย์ ดังรายละเอียด
	 มาตรา 7 ให้องค์การมีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้
	 (1)	 ด�ำเนนิกจิการวทิยกุระจายเสยีงและวทิยโุทรทศัน์ทีจ่ะสนบัสนนุการพฒันาสงัคมที่

มคีณุภาพและคณุธรรม บนพืน้ฐานของความเป็นไทย โดยผ่านทางบรกิารข่าวสาร
ที่เที่ยงตรง รอบด้านสมดุล และซื่อตรงต่อจรรยาบรรณ

	 (2)	 ผลิตรายการทางด้านข่าวสาร สารประโยชน์ทางด้านการศึกษา และสาระบันเทิง 
ที่มีสัดส่วนอย่างเหมาะสมและมีคุณภาพสูง เน้นความหลากหลายในมิติต่างๆ โดย
มุ่งด�ำเนินการอย่างปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชย์ และ
ยึดถือผลประโยชน์สาธารณะเป็นส�ำคัญ

	 (3)	 ส่งเสริมให้ความรู ้แก่ประชาชนให้ก้าวหน้าทันการเปลี่ยนแปลงของโลกเพื่อ
ประโยชน์ทั้งระดับชาติและระดับท้องถ่ินผ่านทางการให้บริการข่าวสารและสาร
ประโยชน์อื่น

	 (4)	 ส่งเสรมิเสรภีาพในการรบัรูข่้าวสารเพือ่สร้างสงัคมประชาธปิไตยทีป่ระชาชนได้รบั
ข่าวสารอย่างเท่าเทียมกัน

	 (5)	 สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งทางตรงและทางอ้อมในการก�ำหนด
ทิศทางการให้บริการขององค์การเพื่อประโยชน์สาธารณะ

5 อ่านรายละเอียดแต่ละมาตราในพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2551
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	 (6)	 สนบัสนนุกจิกรรมสาธารณประโยชน์อืน่การด�ำเนนิการตาม (2) (3) (4) และ (5) ให้
ค�ำนึงถึงการเข้าถึงและการใช้ประโยชน์ได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรมของประชาชน

 	 มาตราน้ีเป็นจุดเร่ิมของการก�ำหนดกรอบการก�ำกับให้สื่อสาธารณะไทยพีบีเอสตาม 
เป้าหมายและพันธกจิในบทบาทของสือ่มวลชนทีม่คีณุภาพเพือ่ประโยชน์สาธารณะเป็นส�ำคญั เป็น 
กรอบทศิทางส�ำหรบัการก�ำหนดกลไกให้เอือ้ต่อความสะดวกในการมส่ีวนร่วมจากประชาชนอย่าง
ทั่วถึง เพื่อประโยชน์ต่อการยกมาตรฐานคุณภาพสังคม ในด้านการคุ้มครองความเป็นอิสระและ
ความเป็นกลาง (ความไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด) ของการท�ำหน้าที่สื่อที่ดีนั้น ได้ก�ำหนดให้มีคณะกรรมการ
นโยบายเป็นกลไกสูงสุดท�ำหน้าที่ก�ำกับการด�ำเนินงานขององค์การในมาตรา 17 คือ 

	 “ให้มีคณะกรรมการนโยบายองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย ประกอบด้วยประธานกรรมการนโยบายคนหนึ่ง และกรรมการนโยบายอื่นอีกแปด
คน ซึง่สรรหาและแต่งตัง้จากผูท้รงคณุวฒุซิึง่เป็นบคุคลผูม้คีวามรู ้ประสบการณ์ และเป็นผูท้ีม่ผีล
งานหรือเคยปฏิบัติงานที่แสดงให้เห็นถึงการเป็นผู้มีความรู้หรือความเชี่ยวชาญ ดังต่อไปนี้
	 (1) ด้านกิจการสื่อสารมวลชน จ�ำนวนสองคน
	 (2) ด้านการบริหารจัดการองค์กร จ�ำนวนสามคน
	 (3) ด้านการส่งเสริมประชาธิปไตย การพัฒนาชุมชนหรือท้องถิ่น การเรียนรู้และศึกษา
การคุ้มครองและพัฒนาเด็ก เยาวชนหรือครอบครัว หรือการส่งเสริมสิทธิของผู้ด้อยโอกาสทาง
สังคมจ�ำนวนสี่คน
	 ให้ผู้อ�ำนวยการเป็นเลขานุการของคณะกรรมการนโยบาย”

	 นอกจากหน้าทีห่ลกัในการก�ำกบัดแูลให้ด�ำเนนิงานเป็นไปตามวตัถุประสงค์อนัเป็นพนัธ
กจิสือ่สาธารณะตามมาตรฐานวชิาชพีแล้ว ในมาตรา 28 ยงัระบใุห้คณะกรรมการนโยบายมอี�ำนาจ
หน้าที่ดังนี้ 

	 (1) 	 ก�ำหนดนโยบายโดยทั่วไปขององค์การ
	 (2) 	 คุ้มครองรักษาความเป็นอิสระของคณะกรรมการบริหาร ผู้อ�ำนวยการ และ

พนักงานให้ปลอดจากการแทรกแซงใดๆ
	 (3) 	 ให้ความเห็นชอบแผนการบริหารกิจการและแผนการจัดท�ำรายการขององค์การ

ให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7
	 (4) 	 ให้ความเห็นชอบงบประมาณขององค์การ
	 (5)	 ควบคุมการด�ำเนินงานของคณะกรรมการบริหารให้เป็นไปตามนโยบาย 
	 (6) 	 ก�ำหนดให้มีการวิจัยเพื่อพัฒนาคุณภาพของรายการ
	 (7) 	 ก�ำหนดข้อบังคับด้านจริยธรรมของกรรมการบริหาร ผู้อ�ำนวยการ ผู้บริหารของ

องค์การ พนักงานและลูกจ้างขององค์การ และบทลงโทษ
	 (8)	 ก�ำกับดูแลเพื่อให้ความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ ค�ำติชม ตลอดจนข้อร้องเรียนของ

ประชาชนต่อองค์การ ได้รับการพิจารณาอย่างเหมาะสมและรวดเร็ว
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	 (9)	 ก�ำหนดระเบียบกลางเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล การเงิน การงบประมาณ
และทรพัย์สนิ การมอบอ�ำนาจให้คณะกรรมการบรหิารด�ำเนนิการต่างๆ และการ
ด�ำเนินกิจการโดยทั่วไป

	 (10)	 แต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร 
	 (11)	 แต่งตั้งและถอดถอนผู้อ�ำนวยการ 
	 (12)	 ก�ำหนดค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอืน่ของผูอ้�ำนวยการ และรองผูอ้�ำนวย

การ
	 (13) 	ก�ำหนดข้อบังคับด้านจริยธรรมของวิชาชีพเกี่ยวกับการผลิต และการเผยแพร่

รายการ
	 (14) 	แต่งตั้งคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน 
	 (15) 	จัดท�ำรายงานผลการปฏิบัติงานประจ�ำปีเพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภา และเผยแพร่ต่อสาธารณชนตาม 
	 (16)	 ปฏิบัติการอื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่น
 
	 มาตรา 29 ก�ำหนดให้มีคณะกรรมการบริหารแต่งตั้งโดยคณะกรรมการนโยบาย

	 “ให้คณะกรรมการนโยบายแต่งต้ังคณะกรรมการบรหิารคณะหนึง่ประกอบด้วยผูอ้�ำนวย
การเป็นประธานกรรมการโดยต�ำแหน่ง ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งระดับบริหารขององค์การจ�ำนวนไม่เกิน
หกคนเป็นกรรมการ และกรรมการบริหารอื่นอีกไม่เกินสี่คน
	 กรรมการบรหิารอืน่ต้องมคุีณสมบัตแิละไม่มลีกัษณะต้องห้ามตามมาตรา 19 และมาตรา 
21 และเป็นผู้มีความรู้หรือความเชี่ยวชาญและมีผลงานปรากฏแก่สาธารณะทางด้านสื่อสาร
มวลชน การบริหารจัดการ สังคม วัฒนธรรม หรือนิติศาสตร์
	 กรรมการบรหิารต้องไม่เป็นผูม้ส่ีวนได้เสยีในกจิการท่ีกระท�ำกบัองค์การหรอืในกจิการท่ี
เป็นการแข่งขนักบักจิการขององค์การ ทัง้นี ้ไม่ว่าโดยทางตรงหรอืทางอ้อม เว้นแต่การเข้าบรหิาร
หรือเข้าร่วมด�ำเนินกิจการร่วมทุนกับบุคคลหรือนิติบุคคลอื่นตามท่ีคณะกรรมการนโยบายหรือ
คณะกรรมการบริหาร แล้วแต่กรณี...
	 ให้คณะกรรมการบริหารปฏิบัติหน้าที่ตามกรอบนโยบายที่คณะกรรมการนโยบาย
ก�ำหนด” 

	 เห็นได้ว่า ในมาตรา 28 ได้ระบุให้คณะกรรมการนโยบายก�ำกับดูแลตามกรอบนโยบาย 
และสร้างกลไกการด�ำเนินงานให้เป็นไปตามพันธกิจมาตรา 7 อย่างรอบด้าน ซ่ึงนอกจากเป็น
กลไกควบคุมความเป็นอิสระในการด�ำเนินงานของบุคลากรฝ่ายบริหารแล้ว ยังให้วางกรอบ
ระเบียบกลางด้านการบริหารจัดการองค์กร และจริยธรรมตามมาตรฐานวิชาชีพสื่อมวลชนด้วย 
อาท ิก�ำหนดให้มกีารวจิยัเพือ่พฒันาคณุภาพของรายการ การก�ำหนดข้อบังคบัด้านจรยิธรรมของ 
ผู้บริหารและพนักงาน การดูแลให้ความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ ค�ำติชม ข้อร้องเรียนต่างๆ ได้รับ
การพิจารณาอย่างเหมาะสมและรวดเร็ว การก�ำหนดระเบียบกลางเกี่ยวกับการบริหารงาน การ
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ก�ำหนดข้อบังคับด้านจริยธรรมของวิชาชีพเกี่ยวกับการผลิต และการเผยแพร่รายการ การแต่ง
ตั้งคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน ฯลฯ
	 เพื่อให้การก�ำกับดูแลการบริหารองค์การและการผลิตรายการมีประสิทธิภาพตาม
มาตรฐานสื่อสาธารณะที่มีคุณภาพ โดยค�ำนึงถึงการมีส่วนร่วมของบุคลากรในองค์การ มาตรา 
42 ระบุให้คณะกรรมการนโยบาย “จัดท�ำข้อบังคับด้านจริยธรรมของวิชาชีพเกี่ยวกับการผลิต
และการเผยแพร่รายการ โดยค�ำนึงถึงความเห็นของตัวแทนพนักงานและลูกจ้างขององค์การ ผู้
ผลิตรายการ ผู้รับชมและรับฟังรายการ และผู้ทรงคุณวุฒิ ด้านนิเทศศาสตร์ วารสารศาสตร์ และ
สือ่สารมวลชน เพือ่ใช้เป็นแนวทางในการปฏบิตังิาน การผลติ การจดัหาและการเผยแพร่รายการ
ขององค์การ...” ทั้งนี้

	 “ข้อบังคับด้านจริยธรรมของวิชาชีพต้องครอบคลุมเนื้อหาสาระในเรื่องดังต่อไปนี้
	 (1) 	 ความเที่ยงตรง ความเป็นกลาง และความเป็นธรรม
	 (2) 	 ความเป็นอิสระของวิชาชีพ และความรับผิดชอบต่อสาธารณชน
	 (3) 	 การเคารพศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ความเป็นส่วนตัว และการคุ้มครองสิทธิส่วน

บุคคล
	 (4)	 การคุม้ครองเดก็และเยาวชนจากรายการทีแ่สดงออกถงึความรนุแรง การกระท�ำ

อันผิดกฎหมายหรือศีลธรรม อบายมุข และภาษาอันหยาบคาย
	 (5) 	 การปฏิบัติต่อเหยื่อผู้เคราะห์ร้ายและผู้ที่อยู่ในภาวะเศร้าโศก
	 (6)	  การจ่ายเงินแก่แหล่งข่าว การรับรางวัลหรือผลประโยชน์ตอบแทนเพื่อให้เสนอ

ข่าว หรือมีส่วนร่วมในการกระท�ำใดอันกระท�ำให้ขาดความเป็นธรรมและความ
เป็นอิสระของวิชาชีพ

	 (7) 	 การปกป้องและปฏิบัติต่อแหล่งข่าวอย่างเป็นธรรม”

	 และในมาตรา 43 ก�ำหนดให้เนือ้หารายการผ่านสถานวีทิยกุระจายเสยีงหรอืสถานวีทิยุ
โทรทัศน์ขององค์การต้องมีคุณค่า ดังนี้ 
	 (1)	 ข่าวสารทีม่ผีลกระทบต่อสาธารณะท่ีเสนออย่างเท่ียงตรง รวดเรว็ ทันต่อเหตกุารณ์

รอบด้าน และเป็นธรรม ในสัดส่วนที่พอเพียงในช่วงที่มีผู้รับชมและรับฟังมาก
	 (2) 	 รายการทีส่่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการอภปิรายหรอืแสดงความคดิ

เหน็ต่อประเด็นทีส่�ำคัญต่อสาธารณะซึง่มคีวามคดิเหน็แตกต่างกนัในสงัคม บนพืน้
ฐานของข้อมูลที่ถูกต้อง มีสมดุลของความคิดเห็นฝ่ายต่างๆ และมีการวิเคราะห์
อย่างมีเหตุผล

	 (3)	 รายการที่ส่งเสริมการเรียนรู้และการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนและ
รายการที่ส่งเสริมการศึกษาในวิทยาการสาขาต่างๆ และการเรียนรู้ของเด็กและ
เยาวชนอย่างเพียงพอ โดยค�ำนึงถึงเวลาที่สะดวกต่อการรับชมและรับฟัง

	 (4) 	 รายการกีฬา นันทนาการ และรายการท่ีส่งเสริมสุขภาพและคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน
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	 (5) 	 รายการที่ส่งเสริมเอกลักษณ์ของความเป็นไทย ความหลากหลายทางวัฒนธรรม
และความสมานฉนัท์ในสงัคม ตลอดจนสนบัสนนุให้ผูด้้อยโอกาสในสงัคมมโีอกาส
แสดงความคิดเห็นหรือน�ำเสนอข้อมูลของตน

	 (6) 	 รายการบันเทิงที่สร้างสรรค์ ส่งเสริมคุณค่าที่ดีงามของสังคม หรือยกระดับ
สุนทรียภาพของประชาชน

	 (7)	 รายการทีเ่ป็นการสนบัสนนุผูผ้ลติรายการอสิระ ซึง่ต้องจดัสรรเวลาให้อย่างเพยีง
พอ การจัดท�ำผังรายการเป็นดุลพินิจขององค์การ และต้องไม่มีลักษณะท่ีเอื้อ
ประโยชน์หรือตอบแทนในเชิงพาณิชย์

	 การก�ำหนดโครงสร้างองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
(ส.ส.ท.) ให้คณะกรรมการนโยบายท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลด้วยกลไกระดับนโยบาย และคณะ
กรรมการบรหิารท�ำหน้าทีบ่รหิารกจิการตามระเบยีบ ข้อบงัคบั และแนวปฏบิตัทิีก่�ำหนดโดยคณะ
กรรมการนโยบายนั้น นับเป็นโครงสร้างที่ต้องการวางจุดดุลระหว่างกลไกการก�ำกับที่สามารถ
ตดิตามตรวจสอบการบรหิารงานของฝ่ายบรหิารให้เป็นไปอย่างอสิระ เทีย่งตรง โปร่งใส ในกรอบ
มาตรฐานวิชาชีพสื่อมวลชนอย่างรอบด้าน ท้ังธรรมาภิบาลองค์การ และจริยธรรมการผลิตเผย
แพร่เนื้อหา
	 นอกจากนี้ สื่อสาธารณะไทยพีบีเอสยังให้ความส�ำคัญต่อสิทธิเสียงของประชาชน
ใน “การมีส่วนร่วมคิด ร่วมท�ำ ร่วมตัดสินใจ” เก่ียวกับการพัฒนาคุณภาพเนื้อหารายการให้
สอดคล้องกับความต้องการและสภาพการรับสารของประชาชนหลากหลายทุกภาคกลุ่ม รวม
ทั้งการให้ความส�ำคัญต่อทุกเสียงที่ตอบสนอง (feedback) เกี่ยวกับการน�ำเสนอเนื้อหารายการ
ต่าง ๆ อย่างชัดเจน โดยพิจารณาได้จากข้อก�ำหนดในพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยทีร่ะบใุห้มสีภาผูช้มและผูฟั้งรายการท�ำหน้าทีเ่ป็นผูแ้ทนของ
ประชาชนในการตดิตามสะท้อนความต้องการของประชาชนในมาตรา 45 เช่นเดยีวกบักลไกการ
รับฟังความคดิเหน็และข้อร้องเรยีนจากประชาชน ซึง่นอกจากระบุให้คณะกรรมการนโยบายแต่ง
ตั้งคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชนในมาตรา 28 (14) แล้ว ยังเปิด
โอกาสและช่องทางให้ประชาชนร่วมมสีทิธมิเีสยีงในการก�ำกบัดแูลสือ่สาธารณะไทยพบีเีอสอย่าง
เป็นรูปธรรมในมาตรา 46 กล่าวคือ 	
			   “มาตรา 45 เพื่อประโยชน์ในการพัฒนาการให้บริการและการผลิตรายการ

ขององค์การให้มคีณุภาพสอดคล้องกบัประโยชน์สาธารณะและสงัคม และสะท้อน 
ความต้องการของผู้ใช้บริการ รวมท้ังส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ก�ำหนดนโยบาย ให้มีสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการ ซึ่งคณะกรรมการนโยบายแต่งตั้ง
จ�ำนวนไม่เกนิห้าสบิคน ประกอบไปด้วยตวัแทนของประชาชนในภมูภิาคและกลุม่
ต่างๆ ที่หลากหลาย และมีความสมดุล เพื่อรับฟังความคิดเห็นและค�ำแนะน�ำจาก
ประชาชนในวงกว้างต่อการผลิตรายการขององค์การ โดยให้มีการประชุมอย่าง
น้อยปีละหนึ่งครั้ง 
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			   ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการนโยบายก�ำหนด
			   คณะกรรมการนโยบายอาจก�ำหนดให้มีสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการแยกย่อย

ตามภูมิภาคก็ได้โดยค�ำนึงถึงความต้องการของภูมิภาค และความหลากหลายของ
สงัคมให้คณะกรรมการบรหิารด�ำเนนิการรวบรวมความเหน็และค�ำแนะน�ำทีไ่ด้รบั
จากสภาผูช้มและผูฟั้งรายการตามวรรคหนึง่ เสนอต่อคณะกรรมการนโยบายพร้อม
ทั้งเสนอแนวทางในการพัฒนาบริการ และการผลิตรายการขององค์การ หรือการ
ปรับปรุงแผนแม่บทการบริหารกิจการและรายการขององค์การให้สอดคล้องกับ
ความเป็นจริงที่มีการเปลี่ยนแปลงไป

			   มาตรา 46 ให้คณะกรรมการนโยบายจดัให้มคีณะอนกุรรมการรบัและพจิารณา
เรื่องร้องเรียนจากประชาชนในกรณีท่ีองค์การ ผู้ผลิตรายการ หรือพนักงานหรือ
ลกูจ้างขององค์การกระท�ำการหรอืผลติรายการทีข่ดัต่อข้อบงัคบัด้านจรยิธรรมของ
วิชาชีพตามมาตรา 42 ทั้งนี้ โดยคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียน
จากประชาชนต้องพจิารณา และตรวจสอบเรือ่งร้องเรยีนดงักล่าวอย่างรวดเรว็ ถกู
ต้อง และเป็นธรรม

			   กระบวนการพิจารณาของคณะอนกุรรมการตามวรรคหนึง่จะต้องครอบคลมุถึง
วธิกีารแก้ไขหรอืเยยีวยาในกรณทีีม่กีารผลติรายการทีข่ดัต่อข้อบงัคบัด้านจรยิธรรม
ของวิชาชีพ รวมทั้งมีวิธีการแก้ไขข้อความท่ีเป็นเท็จ สิทธิการโต้แย้ง และการ
ขออภัยในกรณีที่เกิดความผิดพลาด

			   การร้องเรียนตามกระบวนการตามมาตรานี้ไม่เป็นการลิดรอนสิทธิของ
ประชาชนในการที่จะใช้ช่องทางอื่นตามกฎหมายเพื่อแก้ไขหรือเยียวยาต่อกรณีที่
มีการร้องเรียนนั้น”

	 น่าสงัเกตว่า หลงัจากสือ่สาธารณะไทยพบีเีอสด�ำเนนิกจิการกระจายเสยีงและแพร่ภาพ
มาถงึปีที ่6 ปรากฏว่าการติดตามก�ำกบัคณุภาพรายการจากท้ังสองกลไก “สภาผูช้มผูฟั้งรายการ” 
และ “คณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน” ได้รับการตอบรับจาก
ประชาชนผู้ชมอย่างต่อเนื่อง ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะต่างๆ มาจากผู้ฟังผู้ชมหลากหลาย
กลุ่มอาชีพ อายุ และการศึกษา ซึ่งเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการพัฒนาเพิ่มคุณภาพรายการ ซึ่ง
เป็นไปตามข้อก�ำหนดของคณะกรรมการนโยบายทีต้่องการให้ความส�ำคญัต่อการน�ำทกุความคดิ
เหน็และข้อเสนอแนะของประชาชนมาเป็นข้อมลูอนัเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาเนือ้หารายการให้
สอดคล้องกบัความต้องการของประชาชนโดยรวม ทัง้นี ้เพือ่น�ำไปสูก่ารสร้างสรรค์สงัคมคณุภาพ
ที่มีคุณธรรมอันเป็นเป้าหมายหลักขององค์การฯ
	 อย่างไรก็ตาม กลไกดังกล่าวจะปราศจากความหมาย หากไม่มีการสนองให้กลไกเหล่า
นั้นท�ำงานได้อย่างเป็นรูปธรรม ดังนั้น จากข้อก�ำหนดของคณะกรรมการนโยบายผนวกกับความ
เข้าใจในบทบาทของสื่อสาธารณะของฝ่ายบริหาร จึงมีความพยายามเปิดช่องทางการสื่อสารทุก
ช่องทาง เพือ่ลดอปุสรรค และอ�ำนวยให้การสือ่สารเข้าถงึกลไกดงักล่าวจากประชาชนทกุกลุม่ได้
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อย่างสะดวก อาท ิการสือ่สาร/ร้องเรยีนผ่านทางโทรศพัท์ โทรสาร จดหมาย email: complaint@
thaipbs.or.th, feedback@thaipbs.or.th, www.thaipbs.or.th/Feedback/, http://www.
thaipbs.or.th/ ฯลฯ 
	 นอกเหนอืจากกลไกการก�ำกบัตามพระราชบญัญตัฯิแล้ว การด�ำเนนิงานในบทบาทของ
สื่อสาธารณะที่ควรเป็นต้นแบบของสื่อมวลชนที่ดีมีคุณภาพตามมาตรฐานสากลด้วยนั้น ไทยพีบี
เอสได้ยดึหลกัการทางวชิาชพีอย่างค่อนข้างเคร่งครดัภายใต้กรอบจรยิธรรมทีก่�ำหนดขึน้โดยคณะ
กรรมการนโยบาย และการมส่ีวนร่วมจากบคุลากรในองค์การฯ ประกอบด้วย ข้อบงัคบั ระเบยีบ 
คู่มือ แนวปฏิบัติ ฯลฯ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อช่วยให้การปฏิบัติงานและการท�ำหน้าที่สื่อมวลชน 
สาธารณะของพนกังานทกุฝ่ายมคีวามเข้าใจ และความคล่องตวัไปในทศิทางเดยีวกนัมากข้ึน และ
ยงัช่วยการตดัสนิใจในหลายกรณเีร่งด่วน โดยเฉพาะอย่างยิง่ คูม่อืการปฏบิตังิานการผลติและน�ำ
เสนอด้านข่าว สาร เนื้อหารายการ ฯลฯ ดังตัวอย่าง 
	 •	 ข้อบังคับว่าด้วยจริยธรรมของกรรมการ ผู้บริหาร และพนักงาน พ.ศ.2551
	 •	 ข้อบังคับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ว่าด้วย

จริยธรรมของวิชาชีพเกี่ยวกับการผลิตและการเผยแพร่รายการ พ.ศ.2552
	 •	 แนวทางปฏบิติัเพือ่ธ�ำรงจรยิธรรมวชิาชพีการผลติ การจดัหา และการเผยแพร่รายการ

องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
	 •	 ระเบียบองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ว่าด้วยการ

รับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน พ.ศ.2553
	 •	 ระเบียบองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ว่าด้วยหลัก

เกณฑ์และวิธีการด�ำเนินการของสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการ พ.ศ.2556

	 ผลจากการด�ำเนินงานสื่อสาธารณะ “ไทยพีบีเอส” ตลอดห้าปีที่ผ่านมาได้พิสูจน์ถึง
ศักยภาพการผลิตและเผยแพร่รายการเพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นหลักการส�ำคัญอย่างมั่นคง 
ประสบความส�ำเร็จในด้านการสร้างการมส่ีวนร่วมและความเปลีย่นแปลงในหมูผู่ช้มและประชาชน
ได้ในระดับที่น่าชื่นชม และแสดงให้เห็นถึงความพยายามในการก�ำกับดูแลให้สื่อสาธารณะ  
(อันเป็นนวัตกรรมใหม่ของสังคมไทย) มีประสิทธิภาพและคุณภาพเท่าเทียมกับสื่อสาธารณะใน
นานาประเทศประชาธปิไตย สงัคมไทยเริม่เห็นความเปลีย่นแปลง และเริม่มองเหน็ความแตกต่าง
ระหว่างความเป็น “สือ่สาธารณะ” กบั “สือ่เชิงพาณชิย์” ได้ชัดเจนข้ึนทุกที ซึง่แสดงให้เหน็อกีเช่น
กนัว่า สือ่ (มวลชน) ทีด่มีคีณุภาพยงัจ�ำเป็นต้องได้รบัการก�ำกบัดแูลด้วยมาตรฐานวชิาชพีทีเ่ป็นที่
ยอมรบักนัในระดบัสากล นัน่คอื เพือ่ประโยชน์ของมวลชนเพือ่เป็นสือ่กลางและช่องทางข่าวสาร
ที่เชื่อถือได้ของประชาชน สื่อที่มีคุณภาพจะให้ความส�ำคัญต่อคุณภาพและสิทธิทางข่าวสารของ
ประชาชนเป็นที่ตั้ง มากกว่าผลประกอบการเชิงปริมาณ เป้าหมายของสื่อสาธารณะและ/หรือ
สื่อมวลชนที่มีมาตรฐาน คือ การเสริมสร้างคุณภาพของประชาชนให้กล้าแกร่ง เพื่อให้ได้มาซ่ึง
สังคมที่แกร่งกล้าแข็งแรงในที่สุด 
	 กล่าวกันว่า สื่อสาธารณะเป็นสัญลักษณ์หนึ่งของสังคมที่มีความเป็นประชาธิปไตยเต็ม
รูปแบบ เพราะแสดงให้เห็นถึงความตระหนักของรัฐบาลต่อความส�ำคัญของสิทธิและเสียงของ
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ประชาชนอย่างแท้จริง สื่อสาธารณะจึงควรเป็นต้นแบบของสื่อมวลชนท่ีเล็งเห็นพลังส�ำคัญของ 
“พลเมืองที่มีคุณค่า” มากกว่ากระตุ้นความเป็น “นักบริโภคอย่างปราศจากขอบเขต” 
	 ในทีส่ดุ เมือ่สงัคมใดม ี“พลเมอืงคณุภาพ” แล้ว กลไกทีม่ปีระสทิธภิาพในการก�ำกบัดแูล
สื่อให้มีคุณภาพได้ดีที่สุดก็คือ “ประชาชนพลเมือง” ในสังคมเหล่านั้นเอง 
	 “ไทยพีบเีอส” จึงให้ความส�ำคญัต่อกลไกการมส่ีวนร่วมจากประชาชนพลเมอืงครอบคลมุ
ทุกภาคส่วนในการก�ำกับดูแลสื่อสาธารณะของประชาชนเพื่อประโยชน์ของประชาชน 
 	 เป้าหมาย คือ “สังคมไทยที่มีคุณภาพและคุณธรรม”
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	 MED IA  REGUAT ION:  Governance 
and the Interests of Citizens and Consumers  
ชื่อหนังสือก็บอกได้เลยว่าเกี่ยวกับเรื่องการกำ�กับดูแลสื่อ
โดยตรง โดยเป็นหนังสือที่ค่อนข้างใหม่ ตีพิมพ์ครั้งแรก
ในปี ค.ศ.2012 นี่เอง และเหมาะสำ�หรับผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง
กับการวางนโยบายการกำ�กับดูแลสื่อ เพราะเนื้อหาเน้น
ถึงการใช้ระบบอภิบาล (governance) และการคำ�นึงถึง
ประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งหาคำ�ตอบว่าการกำ�กับดูแล
ควรเป็นไปเพื่อประชาชนหรือผู้บริโภค  ในขณะเดียวกัน 
ผู้ที่ศึกษาหรือมีความสนในด้านการกำ�กับดูแลสื่อก็น่าจะ
ได้ประโยชน์จากหนังสือเล่มน้ีเป็นอย่างดี ท้ังนี้ หนังสือ 
MEDIA REGUATION มกีารยกตัวอยา่งและอา้งองิถงึระบบ
และมาตรการการกำ�กบัดแูลสือ่ของ Ofcom ซึง่เปน็หนว่ยงานกำ�กบัดแูลสือ่ของประเทศองักฤษ
เป็นหลัก ดังนั้น นอกจากจะได้ทราบถึงหลักการ ทฤษฎีต่างๆ แล้ว ผู้อ่านยังจะได้ประโยชน์จาก
การเปรียบเทียบกับกรณีศึกษาการกำ�กับดูแลสื่อของประเทศอังกฤษที่จะช่วยให้เห็นภาพของ
การนำ�หลักการแนวคิดต่างๆ ไปใช้งานจริง ซึ่งประกอบไปด้วยข้อดี ข้อเสีย ปัญหาและอุปสรรค
ที่เกิดขึ้นอย่างชัดเจนด้วย
	 เนื้อหาของหนังสือประกอบด้วย 9 บท แต่ละบทกล่าวถึงสาระและหลักการของการ
กำ�กับดูแลสื่อในยุคปัจจุบันที่มีการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาไปจากเดิม โดยเนื้อหาสาระในแต่ละ
บทอาจสรุปได้ดังนี้
  	 ในบทที่ 1 เนื้อหาโดยรวมเป็นการปูพื้นและให้ภาพรวมของการกำ�กับดูแลสื่อและการ
สื่อสารและประโยชน์สาธารณะ ซึ่งล้วนเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับสถานการณ์ของการกำ�กับดูแล 
หวัขอ้ยอ่ยประกอบด้วยการกำ�กบัดูแลในแงม่มุทีเ่กีย่วเนือ่งกบับทบาทหนา้ทีข่องรฐั ประชาสงัคม 
พื้นที่สาธารณะ รวมทั้งประเด็นนวัตกรรมการตลาดที่ขัดแย้งกับค่านิยมประชาธิปไตยของสังคม 

 นุดี หนูไพโรจน์ 
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และการนำ�เขา้สูก่รณีศึกษา ซึง่ผูเ้ขยีนเลอืก Ofcom เปน็กรณศีกึษาตัง้แตก่ารจดัตัง้องคก์รไปจนถงึ
มาตรการการกำ�กับดูแลต่างๆ โดยเปรียบเทียบกับปริบทของทฤษฎีและแนวคิดในเชิงวิชาการ 
	 ส่วนในบทที่ 2 เริ่มเข้าสู่เนื้อหา ซึ่งผู้อ่านจะได้ทราบหลักการของการกำ�กับดูแลในด้าน
แนวคิดเรื่องพื้นที่สาธารณะ ประกอบด้วยหัวข้อย่อยที่น่าสนใจ ได้แก่ การกำ�กับดูแลและระบบ
อภิบาล (Governance) ต่อคำ�ถามที่ว่าการกำ�กับดูแลควรดูทั้งนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคม
และวฒันธรรมหรอืไม ่ และการกำ�กบัดแูลควรเปน็ไปจากระดบับนลงลา่ง คอืมรีฐัเปน็ผูถ้า่ยทอด
คำ�สั่งลงมาในรูปแบบของการบัญชาการและการควบคุมหรือการกระจายอำ�นาจ นอกจากนี้ ผู้
เขยีนยงัไดส้ำ�รวจแนวคดิและทฤษฎขีองการกำ�กบัดแูลเพือ่ตอบคำ�ถามวา่เพราะเหตใุดรฐัจงึตอ้ง
เขา้มากำ�กบัดูแลสือ่และจะกำ�กบัดูแลอยา่งไร มกีลยทุธใ์ดท่ีควรใช้ โดยยกตวัอยา่งระบบการกำ�กบั
ดูแลของประเทศอังกฤษเป็นกรณีศึกษาในการชี้ให้เห็นถึงข้อได้เปรียบ เสียเปรียบ และการนำ�
ทฤษฎีและแนวคิดต่างๆ ไปใช้งานจริง ปิดท้ายด้วยประเด็นท่ีน่าสนใจอีกกรณีคือเรื่องของการ
กำ�กับดูแลกับพื้นที่สาธารณะ (public sphere)
	 บทที่ 3 เป็นการนำ�เสนอกรณีศึกษาของ Ofcom โดยกล่าวถึงที่มาของการจัดตั้งและ
กำ�หนดบทบาทหน้าที่หลักขององค์กรซึ่งต้องผ่านการต่อสู้ดิ้นรนอันยืดเยื้อในประเด็นที่ว่าการ
กำ�กับดูแลสื่อควรเป็นไปเพื่อประโยชน์ของผู้ใด
	 บทที่ 4 ยังคงอยู่ที่กรณีศึกษา โดยบทนี้เป็นเรื่องเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของ Ofcom ใน
ฐานะองค์กรกำ�กับดูแล หลักการและเหตุผล อำ�นาจหน้าที่ รวมไปถึงการให้คำ�นิยามเชิงปฏิบัติ
การของ “ประโยชน์ของพลเมืองและผู้บริโภค” และมุมมองของประชาชนที่มีต่อการกำ�กับดูแล
จากองค์กรอิสระที่จัดตั้งขึ้น
	 บทที่ 5 เป็นการเจาะประเด็นที่เกี่ยวข้องกับโทรทัศน์เพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือทีวี
สาธารณะ (public service television) ซึ่งถือเป็นสื่อที่มีบทบาทสำ�คัญต่อสังคมประชาธิปไตย 
โดยเฉพาะในประเทศอังกฤษที่มีทีวีสาธารณะเป็นสื่ออิสระในการทำ�หน้าท่ีเผยแพร่ข่าวสาร
และสถานการณ์ปัจจุบัน รวมถึงสะท้อนการทำ�งานของรัฐบาลและนำ�เสนอรายการคุณภาพท่ี
ประชาชนทกุคนสามารถเขา้ถงึได้มาเปน็ระยะเวลายาวนาน เนือ้หาของบทนีป้ระกอบดว้ยประวตัิ
ความเป็นมาของการเกิดทีวีสาธารณะในอังกฤษ บทบาทหน้าที่ของการกำ�กับดูแลทีวีสาธารณะ
ของ Ofcom และ BBC และตัวอย่างการทำ�หน้าที่ของ Ofcom ซึ่งประกอบด้วยการนิยามคำ�ว่า 
“ทีวีสาธารณะ” รวมทั้งเกณฑ์ในเรื่องของ “คุณภาพ” ของรายการทางทีวีสาธารณะ
	 สว่นในบทที ่6 นัน้ เปน็เรือ่งของ “การรูเ้ทา่ทนัสือ่” (Media Literacy) กลา่วถงึยคุสมยั
ทีเ่ปลีย่นไป รวมทัง้บทบาทหนา้ทีข่องสือ่ทีก่ลายเปน็สว่นหนึง่ของชวีติประจำ�วนัมากขึน้ ภมูทิศัน์
ของการบริโภคสื่อก็ทวีความซับซ้อนขึ้น แต่การรู้เท่าทันสื่อยังไปไม่ถึงระดับนโยบาย ในบทนี้ผู้
เขยีนไดช้ีใ้หเ้หน็ถงึทีม่า ความสำ�คญัและบทบาทหนา้ทีข่ององคก์รกำ�กบัดแูลสือ่ในการสง่เสรมิให้
เกิดการรู้เท่าทันสื่อ ซึ่งถือได้ว่าเป็นหน้าที่ที่ท้าทายสำ�หรับการกำ�กับดูแลสื่อยุคใหม่ ซึ่งนอกจาก
ผูเ้ขยีนจะยกตวัอยา่งกรณขีองประเทศองักฤษแลว้ ยงัไดใ้หภ้าพรวมของการรูเ้ทา่ทนัสือ่ในปรบิท
ของยุโรปด้วย นอกจากนี้ ในบทนี้ยังกล่าวถึงการรู้เท่าทันสื่อดิจิตัลหรือ digital literacy ที่กำ�ลัง
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เข้ามาแทนที่ media literacy อีกด้วย ซึ่งเป็นประเด็นที่น่าสนใจสำ�หรับการกำ�กับดูแลสื่อในยุค
ของคนรุ่นใหม่ที่เกิดมาพร้อมกับสื่อดิจิทัล (digital natives) และเป็นแนวโน้มที่จะเกิดขึ้นและ
ควรให้ความสนใจเป็นอย่างยิ่ง
	 บทที่ 7 กล่าวถึงการกำ�กับดูแลโฆษณาและโรคอ้วนในเด็กซึ่งเป็นอีกประเด็นที่น่าสนใจ
สำ�หรับการศึกษาการกำ�กับดูแลสื่อในประเทศไทย บทนี้กล่าวถึงที่มาของการกำ�กับดูแลโฆษณา
อาหารขยะ หรือ “junk food” สำ�หรับกลุ่มผู้ชมเด็ก พร้อมยกตัวอย่างมาตรการการกำ�กับดูแล
ของ Ofcom ในประเด็นดังกล่าว ไปจนถึงกระแสตอบรับต่อมาตรการการกำ�กับดูแลที่เกิดขึ้น มี
การให้ข้อมูลเกี่ยวกับการประเมินผลที่ Ofcom จัดทำ�ขึ้น ซึ่งผู้อ่านจะได้ทราบว่ามาตรการกำ�กับ
การดแูลโฆษณาสำ�หรบัเดก็นัน้ ทำ�ใหเ้กดิผลด-ีผลเสยีหรอืมอีปุสรรคใดบา้งในการกำ�กบัดแูลและ
การกำ�หนดนโยบายโดยอาศัยหลักฐานเชิงประจักษ์นี้
	 บทที่ 8  ผู้อ่านจะได้ทราบเกี่ยวกับกรณีการกำ�กับดูแลวิทยุชุมชนในประเทศอังกฤษ 
ปัญหาที่เกิดขึ้น ข้อโต้แย้ง และการประเมินผลของการกำ�กับดูแลวิทยุชุมชนในประเทศอังกฤษ 
และปัญหาที่ยังต้องการการแก้ไขในอนาคต โดยเฉพาะประเด็นทางด้านการเงินของวิทยุชุมชน
ที่ไม่สามารถหารายได้จากการโฆษณาทำ�ให้เกิดภาวะขาดดุลงบอย่างต่อเนื่อง และการกระตุ้น
ให้วิทยุชุมชนเป็นสื่อที่เกิดจากความสมัครใจดำ�เนินการของคนในชุมชนอย่างแท้จริง  
	 บทที ่9  ในบทนีผู้เ้ขยีนกลา่วถึงสถานการณท์างการเมอืงของประเทศองักฤษทีส่ง่ผลตอ่
องคก์ำ�กบัดแูลอยา่ง Ofcom รวมทัง้คณุคา่ของการมอีงคก์รอสิระในการกำ�กบัดแูลตอ่ประเดน็ที่
ว่าองคก์รอสิระควรดำ�เนนิงานเพือ่ตอบรบันโยบายของรฐับาลหรอืดำ�เนนิการตดัสนิใจและกำ�กบั 
ดูแลโดยคำ�นึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก และสรุปถึงสาระสำ�คัญของหนังสือตั้งแต่บทที่ 1 
ถึงบทที่ 8 
	 จะเห็นได้ว่าหนังสือเล่มนี้มีการกล่าวถึงการกำ�กับดูแลสื่อที่ครอบคลุมประเด็นปัญหา
สำ�คญัครบถว้น ไมว่า่จะเปน็การกำ�กบัดแูลทวีสีาธารณะ การรูเ้ทา่ทนัสือ่และการกำ�กบัดแูลในยคุ
ดจิทิลั สือ่วทิยชุมุชน และการโฆษณากบัเดก็ มทีัง้การใหท้ีม่า ความสำ�คญั การสง่เสรมิและโตแ้ยง้
แนวคดิและหลกัการตา่งๆ ประกอบกบัการยกตวัอย่างจากกรณศีกึษาทีช่ดัเจนทัง้ในด้านแนวคดิ
ทฤษฎแีละการปฏบิติั จงึจดัได้วา่เปน็หนงัสอืทีใ่หข้้อมลูทีช่ดัเจนครอบคลมุ ตอบโจทย ์และทนัตอ่
ยคุสมยั เปน็ประโยชนต่์อการศกึษาและในบางประเดน็กอ็าจสามารถนำ�มาประยกุตใ์ชห้รอืศกึษา
วิจยัเพิม่เติมเพือ่ใหม้คีวามเหมาะสมเกดิการกำ�กบัดแูลทีม่ปีระสทิธภิาพและประสทิธผิลในปรบิท
ของประเทศไทยต่อไป
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ที่มาของชื่อ “อิศรา”
	
	 วารสารอิศราปริทัศน์ เดิมชื่อ “สื่อมวลชนปริทัศน์” เกิดครั้งแรกเมื่อปี 2528 แล้วหยุด
ไป เกิดใหม่ครั้งที่สองเมื่อปี 2543 ให้บริการทางวิชาการได้ 2 ปี ก็ต้องหยุดตามงบประมาณที่หา
มาได้ไม่ต่อเนื่อง อันเป็นที่ทราบกันดีว่า ตลาดหนังสือวิชาการนั้นเป็นตลาดเฉพาะด้าน (niche 
market) จริงๆ จึงไม่อาจอยู่ได้เพราะยอดขาย จำ�เป็นต้องพึ่งพาอาศัยเงินทุนเป็นหลัก 
	 เมื่อสภาการหนังสือพิมพ์แห่งชาติ โดยคณะอนุกรรมการฝ่ายวิชาการ ซ่ึงมีรอง
ศาสตราจารย์จุมพล รอดคำ�ดี กรรมการสภาการหนังสือพิมพ์ผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธาน ประสงค์
จะให้ “สื่อมวลชนปริทัศน์” กลับมาเป็นครั้งที่สาม แต่ไม่ผูกไว้เฉพาะสื่อมวลชนเท่านั้น คือเป็น
สือ่กลางทางวชิาการดา้นนเิทศศาสตร ์จงึควรมชีือ่กลางทีเ่ปน็สญัลกัษณแ์หง่วชิาชพีนเิทศศาสตร์
ด้วย 
	 นั่นคือที่มาของ “อิศราปริทัศน์” ซึ่งเป็นชื่อของ อิศรา อมันตกุล (17 พฤษภาคม 2464- 
14 มีนาคม 2512) นักหนังสือพิมพ์ผู้แลกชีวิตตนกับอำ�นาจเผด็จการ ผู้มีจิตวิญญาณและผู้ยึดมั่น
ในจริยธรรมแห่งวิชาชีพ 
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