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บทคัดย่อ
	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์ถึงการเมืองในกระบวนการ

นโยบายสื่อสาธารณะตั้งแต่โทรทัศน์เสรีสู่โทรทัศน์สาธารณะ โดยนำ�เสนอ 

ผลการวเิคราะหบ์ทบาทของกลุม่ผลประโยชนแ์ละขบวนการเคลือ่นไหวทางสงัคม 

ในกระบวนการนโยบายสือ่สาธารณะโดยใชท้ฤษฎกีารระดมทรพัยากรและแนวคดิ

ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมเพื่อค้นหาว่ากระบวนการนโยบายสื่อสาธารณะ

และการจัดตั้งองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 

(ส.ส.ท.) เป็นอย่างไรภายใต้บริบทการเมือง โดยใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพใน 

การเก็บรวบรวมข้อมูลเอกสารชั้นต้นและการสัมภาษณ์เชิงลึกจากกลุ่มตัวอย่าง 

ซึง่ไดแ้ก ่กลุม่ผูท้ีเ่กีย่วขอ้งกบักระบวนการนโยบายสือ่สาธารณะ โดยอธบิายบรบิท 

ทางการเมืองและความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในกระบวนการนโยบายสื่อสาธารณะ 

เนื่องจากการเมืองมีอิทธิพลต่อการกำ�เนิดสื่อสาธารณะโดยเริ่มตั้งแต่เหตุการณ์

พฤษภาทมิฬปี พ.ศ. 2535 ที่นำ�มาสู่การจัดตั้งสถานีโทรทัศน์ไอทีวี จนกระทั่ง 

มีการยกเลิกสัมปทานสถานีโทรทัศน์ไอทีวีและนำ�มาสู่การจัดตั้งองค์การกระจาย

เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยในปี พ.ศ. 2551 

	 ผลการศึกษาพบว่า การนำ�สถานีโทรทัศน์ ยู เอช เอฟ ที่สำ�นักงาน 

ปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรีได้กลับคืนมาจากผลการยกเลิกสัญญามาแปลงสภาพ

เป็นสื่อสาธารณะเป็นทางออกที่มีความเป็นไปได้สูงสุดของรัฐบาล ซึ่งสามารถ

เกิดขึ้นได้โดยเร็วเพื่อสอดรับกับการแก้ไขปัญหา อย่างไรก็ตามกระบวนการ
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นโยบายสื่อสาธารณะยังคงเป็นการมีส่วนร่วมที่จำ�กัดจากการรับฟังความคิดเห็น

ของประชาชนในระยะเวลาที่จำ�กัด แม้ว่ามีการเปิดโอกาสให้กลุ่มผลประโยชน์/

ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมเคลื่อนไหวข้อเรียกร้องของตนได้มากขึ้นและต่อสู้

กันเพื่อผลักดันให้เกิดนโยบายสื่อสาธารณะ แต่สื่อสาธารณะเกิดขึ้นในยุคที่ไม่

เปน็ประชาธปิไตย จงึไมไ่ดส้ะทอ้นวา่อำ�นาจสงูสดุอยูท่ีป่วงชน สือ่จงึไมไ่ดถ้กูสรา้ง

จากข้างล่างที่ประชาชนต้องการให้ได้มาซึ่งสื่อสาธารณะ แต่เกิดจากชนชั้นนำ�ซึ่ง

เป็นผู้ปกครองหรือนักเทคนิคที่เชื่อว่าตนเป็นผู้มีความรู้มากกว่าผู้อื่นซึ่งสามารถ

เข้าถึงกระบวนการเจรจาต่อรองในระบบการเมืองได้ ดังนั้นในการนำ�นโยบาย

สื่อสาธารณะไปปฏิบัติจึงควรเปิดโอกาสให้ประชาชนทั่วไปได้มีส่วนร่วมในการ

กำ�หนดนโยบายองค์การสื่อสาธารณะอย่างกว้างขวางเพื่อให้สามารถตอบสนอง

ต่อความต้องการของผู้ชมและผู้ฟังรายการอย่างแท้จริง

คำ�สำ�คัญ:	 การตอ่สูท้างการเมอืง  กระบวนการนโยบายสาธารณะ  สือ่สาธารณะ

Abstract
	 This study is aimed to investigate the politics in the public media 

policy process since free television to public television, especially on to 

explain the political contestation in the public media policy process. The 

literature on the resource mobilization theory proposed by McCarthy and 

Zald and new social movement concept was used as a framework for the 

investigation. This study is a qualitative research by analysis of the official 

policy documents, searching for information from through interviews of the 

policy stakeholders. The study was based on the following areas: After 

the coup in May 1992, the media was manipulated by state power that 

caused establishment of the Independent Television (ITV); in the coup of 

2006, the Independent Television was the free of domination, that brought 

about establishing the public media policy in 2008.
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	 The result of this study finds that the public media issue stems 

from intervention from state and capital power. This issue is pushed by the 

intellectuals and interest groups to set the agenda under the administrative 

sector broker interests and articulate ideals. The case of the Thai Public 

Service Broadcasting (TPBS) was directly a fruit borne out of research 

and advocacy by a technocratic clique who had access to political power 

during the coup-installed administration and legislature (the National  

Legislative Assembly).In making the initiative policy, The political sector  

need to gain the information and the knowledge of the public media 

concept from non-governmental organizations such as interest groups 

and social movements to push this issue to the governmental agenda. 

However, there is insufficiency of citizen participation to support the public 

media policy. Therefore, the public media policy process should be citizen 

participatory by public opinion and public debate.

Keywords: 	 political contestation, policy process, public service 

		  broadcasting

บทนำ�
	 ประเด็นเรื่องสื่อสาธารณะเป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจอย่างมาก 

ในประเทศไทยในช่วงที่สื่อถูกครอบงำ�ทั้งจากอำ�นาจรัฐและอำ�นาจทุน ประชาชน

ไม่มีโอกาสรับรู้ถึงข้อมูลข่าวสารที่แท้จริง รวมถึงปัญหาการมีส่วนร่วมของกลุ่ม 

ผูร้บัชม (audience) ในการกำ�หนดนโยบายดา้นสือ่และการกำ�หนดรปูแบบรายการ

และเนื้อหาสาระต่างๆ เหตุการณ์สำ�คัญที่แสดงให้เห็นถึงการให้ความสำ�คัญ 

ของสือ่มวลชนเกดิขึน้อยา่งชดัเจนหลงัจากเหตกุารณ ์“พฤษภาทมฬิ” ในป ีพ.ศ. 2535  

ซึง่ในการชมุนมุครัง้นัน้คนไทยถกูปดิกัน้ทางดา้นขา่วสารจากสือ่มวลชนอยา่งมาก 

เนือ่งจากสือ่มวลชนไทยถกูรฐัควบคมุอยา่งเขม้งวด อำ�นาจรฐัไดเ้ขา้มาครอบงำ�สือ่ 

สถานวีทิยแุละสถานโีทรทศันเ์กอืบทกุสถานลีว้นปดิบงัและเสนอขา่วสารดา้นเดยีว
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แก่ผู้รับสาร การปิดกั้นเสรีภาพในการเสนอข่าวสารข้อมูลในเหตุการณ์ดังกล่าว 

โดยเฉพาะสื่อโทรทัศน์และวิทยุที่อยู่ในการกำ�กับดูแลของรัฐเป็นเหตุให้มี 

นกัวชิาการ นกัวชิาชพีสือ่มวลชนผลกัดนัใหป้รบัโครงสรา้งการเปน็เจา้ของสือ่ไมใ่ห้

รัฐเข้ามาควบคุมได้เหมือนเหตุการณ์ที่ผ่านมาและเรียกร้องให้รัฐบาลเปิดสื่อเสรี 

โดยไมม่กีารปดิกัน้การนำ�เสนอขอ้มลู จนนำ�มาสูก่ารเปดิสือ่เสรตีามการวางกรอบ

แนวทางของคณะกรรมการปรบัปรงุสือ่ของรฐัในสมยัรฐับาลนายอานนัท ์ปนัยารชนุ  

และได้จัดตั้งสถานีระบบ UHF 1 สถานีภายใต้การกำ�กับดูแลของสำ�นักงาน 

ปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ซึ่งถือเป็นจุดกำ�เนิด 

ของสถานีโทรทัศน์ไอทีวี (ITV-Independent Television) เพื่อให้เป็นสื่อคุณภาพ 

มีความเป็นกลาง และข้อมูลครบถ้วนถูกต้องตามความเป็นจริงแก่ประชาชน 

	 อย่างไรก็ตามในระยะเวลาต่อมาสถานีโทรทัศน์ไอทีวีถูกแทรกแซงจาก

อำ�นาจทนุอยา่งมาก แมว้า่สถานโีทรทศันไ์อทวีจีะเปน็สถานทีีก่อ่ตัง้ขึน้ตามแนวคดิ

โทรทศันเ์สรทีีมุ่ง่ใหเ้ปน็สถานโีทรทศันท์ีไ่มเ่ปน็เครือ่งมอืของรฐับาลทีค่วบคมุขอ้มลู

ข่าวสารเพื่อคนที่อยู่ในอำ�นาจ แต่จากการเข้ามามีอิทธิพลของกลุ่มทุนที่เชื่อมต่อ 

กับกลุ่มการเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งในยุครัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร  

ช่วงปี พ.ศ.2546-2547 ซึ่งถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นยุคของการแทรกแซงสื่อ 

มากทีส่ดุ ทำ�ใหก้ารแทรกแซงและกวาดตอ้นสือ่มาเปน็พวกเปน็ไปอยา่งกวา้งขวาง 

และมีหลากหลายรูปแบบมาก เช่น การใช้เงินทุนมหาศาลเข้ามาถือหุ้นไอทีวี 

โดยสิทธิ์การบริหารงานทั้งหมดเป็นของบริษัทชินคอร์ปอเรชั่นและสามารถซื้อหุ้น 

จากผู้ถือหุ้นรายอื่นๆเพิ่มขึ้นจนกลายเป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่ การเข้าไปจัดการกับ

เนื้อหาและสัดส่วนรายการของสื่อ โดยเปลี่ยนรายการสาระต่อรายการบันเทิง

จากร้อยละ 70 ต่อ 30 เป็นร้อยละ 50 ต่อ 50 เป็นต้น จนทำ�ให้เกิดคำ�ถาม 

มากขึ้นเรื่อยๆจากสังคมว่า ไอทีวีเป็นสื่อเสรีจริงหรือ เมื่อสื่อไม่มีเสรีภาพ ประชาชน

ก็ไม่สามารถแสดงเสรีภาพผ่านสื่อ สิ่งต่างๆเหล่านี้ทำ�ให้เกิดการเรียกร้องให้มี 

สื่อสาธารณะมากขึ้นเรื่อยๆ

	 เนื่องจากสื่อสาธารณะจะมองพลเมืองเป็นเจ้าของประเทศและดำ�เนิน

การอย่างเป็นอิสระเพื่อประโยชน์สาธารณะ สื่อจึงถูกควบคุมโดยประชาชน

และดำ�เนินการบนฐานของผู้ชมและผู้รับฟังรายการ (audience-based) การ
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มีปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้ชมกับผู้ผลิตรายการจึงต้องเป็นการสื่อสารในสองทาง 

เพื่อเพิ่มบทบาทของผู้รับชมในการโต้ตอบเชิงความคิด ข้อถกเถียง ข้อเสนอแนะ

ที่มีต่อรายการและเป็นการแลกเปลี่ยนความรู้ซึ่งกันและกันบนพื้นที่สาธารณะที่

มีสื่อเป็นตัวกลาง ซึ่งสามารถอำ�นวยกระบวนการของการถกเถียงทางการเมือง  

(political deliberative) ที่มีความชอบธรรมได้ สื่อสาธารณะจึงมีฐานะเป็น 

ตัวกำ�หนดประเด็นสาธารณะหรือวาระทางการเมือง ฉะนั้นหากจะตั้งสื่อใดขึ้นมา

เป็นอิสระจากรัฐแต่ไม่เป็นอิสระจากทุน ในที่สุดการแทรกแซงโดยวัตถุประสงค์

ทางการเมืองก็ย่อมกระทำ�ได้ โดยไม่จำ�เป็นต้องกระทำ�ผ่านกลไกรัฐ แต่จะกระทำ�

ผ่านกลไกทุนแทน 

	 จากความสำ�คญัดงักลา่วประเดน็สือ่สาธารณะจงึไดร้บัการผลกัดนัอยา่ง

มากจากนกัวชิาการดา้นสือ่และกลุม่ผลประโยชน/์ขบวนการเคลือ่นไหวทางสงัคม

ที่มองว่ามีความจำ�เป็นต้องผลักดันให้องค์การสื่อสาธารณะเกิดขึ้นเพราะถือเป็น

หน้าที่ของรัฐที่ต้องสร้างให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีจากการมีสื่อที่มีคุณภาพ 

โดยจะเห็นได้จากมีการจัดระดมความคิดเห็นเกี่ยวกับข้อเสนอที่ให้มีสถานี

โทรทศันส์าธารณะทีท่ำ�หนา้ทีไ่ดอ้ยา่งอสิระ ซึง่จดัโดยสมาคมนกัขา่ววทิยโุทรทศัน์

แห่งประเทศไทย มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ มูลนิธิเพื่อผู้บริโภค และวิทยาลัย 

การจัดการทางสังคมในปีพ.ศ.2550 อาทิ การสัมมนาในรูปแบบเวทีสาธารณะ

เรื่อง “วิทยุโทรทัศน์สาธารณะ:แนวรบทางปัญญาของประชาชน!?” “สื่อเพื่อ 

การสร้างปัญญาของชาติ บทบาท...ใคร? อย่างไร?” “โทรทัศน์วิทยุสาธารณะ: 

ทางออกเพื่อผู้บริโภคและสังคมไทย” “วิทยุโทรทัศน์สาธารณะเสริมสร้างปัญญา

ให้สังคมไทยได้อย่างไร?” เป็นต้น 

สถานโีทรทศันไ์อทวี ี: จดุกำ�เนดิและกระบวนการเปลีย่นผา่นจาก
สื่อเสรีมาสู่สื่อสาธารณะ
	 สถานโีทรทศันไ์อทวีถีอืกำ�เนดิจากแนวคดิในสมยัทีน่ายอานนัท ์ปนัยารชนุ 

ดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี (รัฐบาลอานันท์ 2) ที่ตระหนักถึงความสำ�คัญของ

สือ่มวลชนหลงัจากเหตกุารณ“์พฤษภาทมฬิ” ในป ีพ.ศ. 2535 ตามแนวคดิพืน้ฐาน

ทีว่า่ “ประชาชนผูอ้ยูใ่นสงัคมระบอบประชาธปิไตยจะตอ้งมสีทิธเิสรภีาพในการรบัรู ้ 
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รับฟังเหตุการณ์ ข่าวสารและความเป็นไปต่างๆในสังคมอย่างเต็มที่ ถูกต้อง 

และครบถว้น โดยปราศจากการบดิเบอืน” ซึง่ในการชมุนมุครัง้นัน้คนไทยถกูปดิกัน้

ทางด้านข่าวสารจากสื่อมวลชนอย่างมาก เนื่องจากสื่อมวลชนไทยถูกรัฐควบคุม

อย่างเข้มงวด สถานีวิทยุและสถานีโทรทัศน์เกือบทุกสถานีล้วนปิดบังและเสนอ

ขา่วสารดา้นเดยีวแกผู่ร้บัสาร ผูม้ารว่มชมุนมุจงึตอ้งใชเ้ทคโนโลยทีีม่อียูใ่นขณะนัน้ 

เช่น โทรศัพท์เคลื่อนที่ โทรสารและวิทยุติดตามตัวเป็นเครื่องมือในการส่งข่าวสาร 

	 ต่อมาภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปในเดือนกันยายน พ.ศ. 2535 รัฐบาล

ผสมซึ่งมีนายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรีได้มีมติจัดตั้งสถานีระบบยูเอชเอฟ 

1 สถานีภายใต้การกำ�กับดูแลของสำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี โดยเปิด

โอกาสใหบ้รษิทัเอกชนรวมตวักนัในลกัษณะกลุม่บรษิทัเพือ่ประมลูการสมัปทานจดั

ตัง้สถานโีทรทศันย์เูอชเอฟแหง่ใหม ่โดยกลุม่ทีช่นะการประมลูและไดร้บัสมัปทาน

ดังกล่าว คือ กลุ่มสยามทีวีของบริษัทสยามอินโฟเทนเมนท์ จำ�กัด มีผู้ร่วมลงทุน 

ที่เป็นแกนนำ� คือ บริษัทเดลินิวส์ บริษัทกันตนา ธนาคารไทยพาณิชย์และบริษัท

ในเครอืสำ�นกังานทรพัยส์นิสว่นพระมหากษตัรยิ ์โดยมกีารเสนอผลตอบแทนแกร่ฐั

จำ�นวน 25,200 ล้านบาท ในเวลา 30 ปี โดยใช้ชื่อสถานีว่า “สถานีโทรทัศน์ไอทีวี”  

(ITV-Independent Television) หรอื “ทวีเีสร”ี เริม่ออกอากาศเมือ่วนัที ่1 กรกฎาคม 

พ.ศ. 2539 ภายใตก้ารดำ�เนนิงานของบรษิทัสยามอนิโฟเทนเมนท ์จำ�กดั จงึนบัวา่

เปน็การเปดิโทรทศันเ์สรขีึน้เปน็ครัง้แรกในประเทศไทย ลกัษณะรายการของไอทวีี 

ตามข้อกำ�หนดของรัฐบาลจะมีความแตกต่างจากสถานีโทรทัศน์ช่องอื่น คือ จะมี 

รายการข่าวสารและสารประโยชน์ร้อยละ 70 รายการบันเทิงร้อยละ 30 ต่อมา 

ได้เปลี่ยนชื่อบริษัทเป็น “บริษัท ไอทีวี จำ�กัด (มหาชน)” เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม  

พ.ศ. 2541

	 เจตนารมณ์แรกเริ่มของการเปิดให้มีการประมูลสถานีโทรทัศน์ช่องใหม่

ในป ีพ.ศ. 2537 คอื เพือ่ใหเ้ปน็ “ทวีเีสร”ี ทีร่ฐับาลไมส่ามารถควบคมุได ้ใหม้ผีูถ้อืหุน้ 

กลุ่มละไม่เกินร้อยละ 10 แต่เมื่อไอทีวีประสบปัญหาการแตกร้าวในกลุ่มผู้ถือหุ้น 

และฝา่ยบรหิาร ทำ�ใหธ้นาคารไทยพาณชิยไ์ปดงึเครอืกลุม่เนชัน่ ซึง่ประกอบกจิการ

หนงัสอืพมิพม์าเขา้รว่มทนุและชว่ยผลติขา่วให ้ถงึแมว้า่ไอทวีจีะเริม่เปน็ทีย่อมรบั

ของผู้ชม แต่ในระยะต่อมาช่วงวิกฤติเศรษฐกิจ พ.ศ. 2540  ผลการดำ�เนินงาน
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ประสบปัญหาขาดทุนอย่างต่อเนื่อง ทำ�ให้มีหนี้สินจำ�นวนกว่า 4,000 ล้านบาท  

(บุญเลิศ ช้างใหญ่,2543:19) ต่อมาในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2543 ธนาคาร

ไทยพาณิชย์ได้เจรจาให้กลุ่มชินคอร์ปอเรชั่น เข้ามาถือหุ้นไอทีวีด้วยวงเงิน 1,600  

ล้านบาท โดยสิทธิ์การบริหารงานทั้งหมดเป็นของบริษัทชินคอร์ปอเรชั่นและ

สามารถซื้อหุ้นจากผู้ถือหุ้นรายอื่นๆเพิ่มขึ้นจนกลายเป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่ของ

บริษัทไอทีวี จำ�กัด (มหาชน) (ไพเราะ  เลิศวิราม,2546:215-216) เป็นที่ทราบกัน

โดยทั่วไปว่าบริษัทชินคอร์ปอเรชั่นเป็นกิจการที่เกี่ยวพันกับพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร  

หัวหน้าพรรคไทยรักไทย ซึ่งเป็นนักการเมืองที่มีบทบาทสำ�คัญในการเลือกตั้ง

ทั่วไปที่จะมีขึ้นในวันที่ 6 มกราคม พ.ศ. 2544 ความสัมพันธ์ในเชิงธุรกิจการเมือง 

ดังกล่าวทำ�ให้สังคมเริ่มตั้งคำ�ถามถึงความเป็นกลางและความน่าเชื่อถือของ 

สถานีโทรทัศน์ ไอทีวี (เทพชัย หย่อง,2544:231) 

	 ดังกรณีที่นำ�มาสู่การยกเลิกสัมปทานสถานีโทรทัศน์ไอทีวีที่เป็นผลมา

จากการที่กลุ่มบริษัท ชินคอร์ปอเรชั่น ได้ยื่นเรื่องต่ออนุญาโตตุลาการขอแก้ไข

สัญญาสัมปทานและขอลดค่าสัมปทานที่ต้องจ่ายให้รัฐปีละ 1,000 ล้านบาท  

และคณะอนุญาโตตุลาการได้วินิจฉัยชี้ขาดในวันที่ 30 มกราคม พ.ศ. 2547  

ให้ลดค่าสัมปทานลงเป็นปีละ 230 ล้านบาท พร้อมทั้งอนุญาตให้สถานีโทรทัศน์

ไอทีวีแก้ไขสัดส่วนรายการสารประโยชน์ต่อรายการสาระบันเทิง จากร้อยละ 70 

ต่อร้อยละ 30 เป็นร้อยละ 50 ต่อร้อยละ 50 และวินิจฉัยให้รัฐจ่ายค่าชดเชยแก่ 

ไอทีวีเป็นเงินจำ�นวน 20 ล้านบาทเนื่องจากมิได้ให้ความคุ้มครองแก่ไอทีวี 

ตามสัญญาสัมปทานที่ได้ทำ�ไว้ (นวลน้อย ตรีรัตน์,2547:127)

	 ต่อมาสำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี (สปน.) จึงได้ยื่นคำ�ร้อง

ขอเพิกถอนคำ�วินิจฉัยของคณะอนุญาโตตุลาการต่อศาลปกครอง เมื่อวันที่ 9 

พฤษภาคม พ.ศ. 2549 ศาลปกครองกลางจึงมีคำ�พิพากษาให้เพิกถอนคำ�สั่งของ

อนุญาโตตุลาการดังกล่าว โดยให้เหตุผลว่าการที่อนุญาโตตุลาการชี้ขาดให้ลด

คา่สมัปทานนัน้จะสง่ผลกระทบตอ่ประโยชนส์าธารณะ และเปน็การแกไ้ขสญัญา

สัมปทานของรัฐซึ่งอยู่นอกเหนืออำ�นาจของอนุญาโตตุลาการ จากคำ�พิพากษา

ดังกล่าว ส่งผลให้สถานีโทรทัศน์ไอทีวีต้องจ่ายค่าสัมปทานปีละ 1,000 ล้านบาท

เช่นเดิมและต้องปรับสัดส่วนรายการสารประโยชน์ต่อรายการบันเทิงกลับไปเป็น
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ร้อยละ 70 ต่อร้อยละ 30 นอกจากนี้ไอทีวียังต้องเสียค่าปรับจากการผิดสัญญา

สัมปทานจากการเปลี่ยนแปลงผังรายการคิดเป็นร้อยละ 10 ของค่าสัมปทานใน

แต่ละปี ดังนั้นบริษัทฯ จึงได้ยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด

	 จนกระทัง่ศาลปกครองสงูสดุพพิากษาเมือ่วนัที ่13 ธนัวาคม พ.ศ. 2549 

พิพากษายืนตามคำ�ตัดสินของศาลปกครองกลางให้บริษัทไอทีวี จำ�กัด (มหาชน) 

ต้องจ่ายค่าปรับและค่าสัมปทานค้างจ่าย คิดเป็นเงินประมาณ  1 แสนล้านบาท 

ให้แก่สำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี  อย่างไรก็ตามบริษัทฯไม่สามารถจ่าย

ให้ได้ตามที่กำ�หนดจึงต้องถูกยกเลิกสัมปทานในรัฐบาลพล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์  

ซึ่งเป็นรัฐบาลที่มาจากการแต่งตั้งอันเนื่องมาจากเหตุการณ์ปฏิวัติเมื่อวันที่  

19 กันยายน พ.ศ. 2549 โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) ภายหลังเปลี่ยนชื่อเป็นคณะมนตรี

ความมั่นคงแห่งชาติ (คมช.) ซึ่งรัฐบาลชุดนี้ได้เริ่มให้ความสำ�คัญกับประเด็น

สื่อสาธารณะ ดังจะเห็นได้จากการเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาลและมีมติ 

คณะรัฐมนตรีออกมาเป็นลำ�ดับ ดังนี้

	 1. 	 มตคิณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่27 กมุภาพนัธ ์พ.ศ. 2550 เรือ่ง การยกเลกิ

สัมปทานสถานีวิทยุโทรทัศน์ระบบ ยู เอช เอฟ

	 2. 	 มตคิณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่6 มนีาคม  พ.ศ. 2550 เรือ่งผลการเตรยีม 

การเพื่อดำ�เนินกิจการสถานีวิทยุโทรทัศน์ระบบ ยู เอช เอฟ

	 3. 	 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 24 เมษายน พ.ศ. 2550 เรื่องผล 

การรบัฟงัความคดิเหน็เพือ่กำ�หนดอนาคตของสถานวีทิยโุทรทศันร์ะบบ ย ูเอช เอฟ

	 4. 	 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 พฤษภาคม พ.ศ. 2550 เรื่อง  

รา่งพระราชบญัญตัอิงคก์ารกระจายเสยีงและแพรภ่าพสาธารณะแหง่ประเทศไทย 

พ.ศ....

	 จะเห็นได้ว่าจากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2550 

ที่ระบุว่าหากไอทีวีไม่สามารถจ่ายค่าปรับและค่าสัมปทานค้างจ่าย คิดเป็น

เงินประมาณ 1 แสนล้านบาทได้ภายในวันที่ 7 มีนาคม พ.ศ. 2550 ให้สำ�นัก 

ปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรียกเลิกสัมปทานกับไอทีวี ดังนั้นสำ�นักงานปลัดสำ�นัก

นายกรัฐมนตรีจึงส่งหนังสือยกเลิกสัญญามายังบริษัท ไอทีวี จำ�กัด (มหาชน)  
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เพื่อให้ยุติออกอากาศสถานีโทรทัศน์ไอทีวีผ่านระบบยูเอชเอฟ อย่างเป็นทางการ

ในเวลา 24.00 นาฬิกา ของวันที่ 7 มีนาคม พ.ศ. 2550 และให้กรมประชาสัมพันธ์

ดำ�เนินการออกอากาศสถานีโทรทัศน์ชื่อใหม่ในคลื่นความถี่เดิม โดยใช้ชื่อว่า 

“สถานีโทรทัศน์ทีไอทีวี” (Thailand Independent Television) โดยเป็นการออก

อากาศอย่างต่อเนื่อง ตั้งแต่เวลา 00.00 นาฬิกา ของวันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 2550 

เป็นต้นไป ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้พิจารณาผลการรับฟังความคิดเห็นเพื่อกำ�หนด

อนาคตของสถานีวิทยุโทรทัศน์ระบบยูเอชเอฟตามที่สำ�นักงานปลัดสำ�นักนายก

รัฐมนตรีเสนอ แล้วมีมติเมื่อวันที่ 24 เมษายน พ.ศ. 2550 เห็นชอบให้สถานีวิทยุ

โทรทัศน์ระบบยูเอชเอฟมีรูปแบบเป็นสื่อสาธารณะ ซึ่งเป็นความพยายามในการ

แกป้ญัหาสถานโีทรทศันไ์อทวีทีีน่ำ�มาสูก่ารจดัทำ�พระราชบญัญตัอิงคก์ารกระจาย

เสียงและแพร่ภาพสาธารณะที่มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 15 มกราคม พ.ศ.2551 

ทำ�ให้สถานีโทรทัศน์ทีไอทีวีต้องยุติออกอากาศเมื่อเวลา 24.00 นาฬิกาของวันที่ 

14 มกราคม พ.ศ.2551 ตามหนังสือกรมประชาสัมพันธ์คำ�สั่งที่ 25/2551 ส่งผล

ใหส้ถานโีทรทศันถ์กูโอนไปเปน็ขององคก์ารกระจายเสยีงและแพรภ่าพสาธารณะ

แห่งประเทศไทย โดยใช้ชื่อแรกเริ่มว่า “สถานีโทรทัศน์ทีพีบีเอส” (Thai Public 

Broadcasting Service) ภายหลังเปลี่ยนเป็น “สถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอส” และ 

“สถานีโทรทัศน์ทีวีไทย  ทีวีสาธารณะ” ตามลำ�ดับ

บทวิเคราะห์การต่อสู้ทางการเมืองในกระบวนการนโยบาย 
สื่อสาธารณะ
	 จากการศึกษาการเคลื่อนไหวต่อสู้ของกลุ่มผลประโยชน์และขบวน 

การเคลื่อนไหวทางสังคมทั้งที่อยู่ภายในสภาและภายนอกสภาในการผลักดัน 

ขอ้เรยีกรอ้งในกระบวนการกำ�หนดนโยบายสือ่สาธารณะภายใตบ้รบิททางการเมอืง  

ทำ�ให้ผู้วิจัยได้ค้นพบประเด็นสำ�คัญหลายประเด็นที่น่าจะนำ�มาวิเคราะห์และตั้ง

ข้อสังเกตตลอดจนอภิปรายเพื่อนำ�ไปสู่การหาข้อสรุปที่หนักแน่นยิ่งขึ้น ประเด็น 

ดังกล่าวคือ ประเด็นอำ�นาจการระดมพลังและการใช้ทรัพยากรทางการเมือง 

ของกลุ่ม ประเด็นยุทธวิธีทางการเมือง และประเด็นการเข้าถึงช่องทางการตัดสิน

ใจทางการเมืองของกลุ่มผลประโยชน์และขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม รวมทั้ง
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ความเชือ่มโยงกนัของประเดน็ทัง้สามประการนี ้โดยใชท้ฤษฎกีารระดมทรพัยากร

และขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม (McCarthy and Zald, 1977) นอกจากนี ้

ผูว้จิยัจะไดว้เิคราะหป์ระเดน็ความชอบธรรม (legitimacy) ความอสิระ (autonomy)  

การมีส่วนร่วม (participatory) และความเป็นตัวแทน (representation)  

ในกระบวนการนโยบายสื่อสาธารณะ ทั้งนี้เพราะการพิจารณาดังกล่าวจะช่วย 

ใหเ้หน็ภาพของการเคลือ่นไหวทางการเมอืงเพือ่ผลกัดนัสือ่สาธารณะไดช้ดัเจนยิง่ขึน้

	 1.	 วิเคราะห์การผลักดันร่างพระราชบัญญัติองค์การกระจาย

เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยของกลุ่มผลประโยชน์และ

ขบวนการเคลือ่นไหวทางสงัคม: ปจัจยัทีน่ำ�ไปสูค่วามสำ�เรจ็ในการกำ�หนด

นโยบายสื่อสาธารณะ

		  1)	 ประเด็นอำ�นาจการระดมพลังและการใช้ทรัพยากร

ทางการเมืองของกลุ่ม ในที่นี้จะเห็นได้ว่ากลุ่มผลประโยชน์หรือขบวนการ

เคลื่อนไหวทางสังคมมีหลายกลุ่มด้วยกัน ซึ่งมีการประสานงานกันเป็นเครือข่าย

ภาคีเพื่อผลักดันให้เกิดการจัดตั้งสื่อสาธารณะขึ้น ดังเห็นได้จากมีการจัดเวที

สาธารณะโดยความร่วมมือระหว่างกลุ่มต่างๆ อาทิ มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ  

วิทยาลัยการจัดการทางสังคม มูลนิธิเพื่อผู้บริโภค และสมาคมนักข่าววิทยุ 

และโทรทัศน์ไทย นอกจากนี้ยังมีกลุ่มที่ให้การสนับสนุนการจัดทำ�รายงานวิจัย 

เรื่อง “การศึกษาความเป็นไปได้และแนวทางในการจัดตั้งสถานีโทรทัศน์สำ�หรับ

เด็กและครอบครัว” ที่นำ�มาเป็นเค้าโครงนโยบายสื่อสาธารณะหลักที่นำ�เสนอ

ต่อมูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ ซึ่งได้แก่ สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการสร้าง

เสริมสุขภาพ (สสส.) จัดทำ�โดยคณะผู้วิจัยซึ่งนำ�โดยสมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์  

ซึ่งอยู่ในสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศ (ทีดีอาร์ไอ) เมื่อพิจารณาระดับของ

การกอ่เกดิแตล่ะกลุม่และการรวมตวัในเชงิการจดัตัง้เพือ่ระดมกำ�ลงัสนบัสนนุจาก

สมาชิกและผู้สนับสนุนอื่นๆในกรณีนี้จะเห็นได้ว่า ขบวนการปฏิรูปสื่อที่สนับสนุน

ให้มีการจัดตั้งสื่อสาธารณะมีทั้งจากกลุ่มที่รวมตัวกันอย่างเป็นทางการในรูป

ของสมาคม มูลนิธิ ซึ่งความเป็นทางการของกลุ่มในรูปแบบดังกล่าวนี้น่าจะเป็น 

เครื่องบ่งชี้ในระดับหนึ่งว่าการรวมตัวของสมาชิกมีความปึกแผ่นและมั่นคงสูง 

พอสมควร 
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		  นอกจากนี้ยังมีกลุ่มที่รวมตัวกันอย่างไม่เป็นทางการของกลุ่ม 

นักวิชาการและนักสื่อสารมวลชนเองที่ไม่ได้เป็นตัวแทนจากกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง  

แตส่นบัสนนุทีจ่ะผลกัดนัใหเ้กดิการจดัตัง้สือ่สาธารณะขึน้ในรฐับาลยคุเผดจ็การทีเ่ปดิ

หน้าต่างนโยบายนี้ แม้จะมีบางกลุ่มที่ไม่เห็นด้วยอย่างกลุ่มผู้ถือหุ้นรายย่อยของ

บรษิทัไอทวี ีจำ�กดั (มหาชน) ทีค่ดัคา้นการแปลงสภาพสถานโีทรทศันไ์อทวีเีปน็ทวีี

สาธารณะ  เนือ่งจากมองวา่กอ่ใหเ้กดิความเสยีหายตอ่ผูถ้อืหุน้  และอา้งวา่ขอ้พพิาท

ระหวา่ง สปน.และบรษิทัไอทวี ีจำ�กดั (มหาชน) กย็งัอยูร่ะหวา่งดำ�เนนิการพจิารณา

ของกระบวนการอนญุาโตตลุาการแตก่ย็งัไมม่พีลงัมากพอเมือ่เทยีบกบัขบวนการ

ผลักดันให้เกิดสื่อสาธารณะของหลายๆกลุ่มรวมกันที่มองเห็นได้อย่างชัดเจนจาก

ความตื่นตัวของการเคลื่อนไหวเพื่อเรียกร้องให้เกิดการจัดตั้งสื่อสาธารณะ ซึ่งเป็น

ปจัจยัทีส่ำ�คญัประการหนึง่ของการระดมการสนบัสนนุทัง้จากสมาชกิภายในกลุม่

และระหว่างกลุ่ม นอกเหนือจากการจัดตั้งกลไกแข่งขันทางการเมืองของรัฐบาล

เพือ่ชว่งชงิความชอบธรรมจากประชาชนกบักลุม่พลงัอืน่ๆในสงัคมทีค่ดัคา้นการจดั

ตัง้สือ่สาธารณะโดยการตัง้ “คณะกรรมการรบัฟงัความคดิเหน็เพือ่กำ�หนดอนาคต

สถานโีทรทศันร์ะบบยเูอชเอฟ” ทัง้นีไ้ดม้กีารประสานการตอ่สูข้องกลุม่/ขบวนการ

อย่างเหนียวแน่นและเป็นกระบวนการที่สอดคล้องกัน อำ�นาจการระดมพลังของ

กลุ่มจะเห็นได้ว่ามีอยู่ค่อนข้างมากจากการที่กลุ่มมีการสื่อสารระหว่างกันผ่าน 

การจัดเวทีสาธารณะและปลุกเร้าความตื่นตัวในข้อเรียกร้องที่กระทำ�อย่างทั่วถึง

และต่อเนื่อง รวมทั้งการกระจายข่าวการเคลื่อนไหวผ่านทางหนังสือพิมพ์ 

		  ผู้วิจัยมีข้อสังเกตว่าความหลากหลายของการรวมกลุ่มอย่าง 

หลวมๆนี้ บ่งบอกได้ถึงเสรีภาพของการรวมตัวกันเพื่อผลักดันข้อเรียกร้องร่วม

กันบางอย่าง ซึ่งการมีหลายกลุ่มนี้จะเป็นการเพิ่มนํ้าหนักและความมีพลังใน 

การเรียกร้องให้มากยิ่งขึ้น ทั้งนี้สมาชิกและผู้นำ�แต่ละกลุ่มต้องมีการสื่อสาร

กันอย่างต่อเนื่องด้วย ในที่นี้จะเห็นได้ว่ามีเวทีของการสื่อสารถึงกันและสร้าง 

ความสำ�นึกร่วมกัน ซึ่งแตกต่างจากการแยกตัวกันไปเคลื่อนไหวทั้งๆที่แนวทาง 

การดำ�เนินกิจกรรมก็ไม่ได้มีความแตกต่างกันมากนัก ทำ�ให้เห็นได้ว่ามี 

ความพยายามในการใชท้รพัยากรของกลุม่ทีม่อียูอ่ยา่งเตม็ทีเ่พือ่นำ�เสนอประเดน็

สื่อสาธารณะและเคลื่อนไหวข้อเรียกร้องเพื่อกำ�หนดเป็นนโยบาย
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	 	 2) 	 ประเด็นยุทธวิธีทางการเมือง สืบเนื่องมาจากข้อ 1 เมื่อ

พิจารณาการเคลื่อนไหวเพื่อผลักดันสื่อสาธารณะของกลุ่มต่างๆ ผ่านการสื่อสารใน 

เวทสีาธารณะ ผูว้จิยัพบวา่ จะเปน็ผลดตีอ่กลุม่อยา่งนอ้ย 2 ประการดงันี ้1) เปน็การดงึ 

หรือนำ�ประเด็นของการเรียกร้องให้เป็นเรื่องสาธารณะ เป็นการให้ข้อมูลแก่

สาธารณชนที่สามารถนำ�เสนอประเด็นได้อย่างต่อเนื่อง ซึ่งจะมีผลต่อการทำ�ให้ 

เกิดการยอมรับถึงความชอบธรรมของข้อเรียกร้อง 2) การกระจายข้อมูล 

การเคลื่อนไหวเรียกร้องของกลุ่มผ่านเวทีสาธารณะเป็นการช่วยให้มีการระดม

สมาชิกที่เห็นพ้องกันกว้างขวางมากขึ้น โดยสิ่งที่มองเห็นได้อีกอย่างหนึ่งจาก 

การวิจัยก็คือ กลุ่มผลประโยชน์และขบวนการทางสังคมได้มีการใช้ทรัพยากรของ

กลุม่ซึง่ไดแ้ก ่เงนิ ผูส้นบัสนนุ ขอ้มลู เครอืขา่ยพนัธมติร เปน็ตน้ ในการสรา้งกจิกรรม

ในการระดมทรัพยากรเพื่อระดมผู้คนซึ่งไม่ได้สังกัดอยู่ในกลุ่มที่เป็นทางการ

มาสนับสนุน อาทิ กลุ่มสื่อเพื่อเด็ก เยาวชนและครอบครัว กลุ่มสื่อวิทยุชุมชน  

กลุ่มสื่อเพื่อการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น เป็นต้น ทำ�ให้สามารถระดมความคิดเห็น 

และการสนับสนุนทางการเมืองได้ 

		  นอกจากนี้ยังมีกลุ่มนักวิชาการที่ถึงแม้จะไม่ได้เป็นตัวแทนกลุ่ม 

ผลประโยชน์กลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ แต่เป็นผู้นำ�เสนอโครงร่างนโยบาย (policy  

entrepreneurs) ได้เข้าไปอยู่ในกระบวนการผลักดันการตัดสินใจของรัฐบาล 

เพือ่ชกัจงูโนม้นา้วกลุม่ผูม้อีำ�นาจการตดัสนิใจ ทำ�ใหก้ารระดมกบัการตอ่สูข้องกลุม่

มคีวามสอดคลอ้งกนั การเขา้ไปมสีว่นรว่มเปน็กรรมาธกิารของสภานติบิญัญตัยิอ่ม

ทำ�ให้กลุ่มผลประโยชน์มีบทบาทมากขึ้นในกระบวนการตัดสินใจ ไม่ว่าจะเป็นรูป

ของการออกฎหมาย การยับยั้งหรือแก้ไขกฎหมายก่อนที่จะผ่านไปให้สภาลงมติ 

โดยจัดการร่างกฎหมายหรือช่วยเหลือสภานิติบัญญัติในการร่างกฎหมายเสียเอง 

		  ตัวอย่างที่เห็นได้ชัด คือ แม้จะมีความขัดแย้งระหว่างกรรมาธิการ

ฝ่ายสภานิติบัญญัติกับกรรมาธิการฝ่ายคณะรัฐมนตรีในประเด็นเรื่องการแปลง

สภาพสถานีโทรทัศน์ไอทีวีหรือช่อง 11 เป็นสื่อสาธารณะ ดังที่มีการเคลื่อนไหว

ภายนอกสภาของกรรมาธิการผ่านสื่อทั้งทางวิทยุกระจายเสียงและหนังสือพิมพ์

เพื่อระดมการสนับสนุนทางการเมืองของตนและแสดงความเห็นต่อกรรมาธิการ

ผู้คัดค้านเรื่องนี้อย่างเต็มที่ สะท้อนว่าสื่อจึงเป็นได้ทั้งเครื่องมือในการระดม 



การต่อสู้ทางการเมืองในกระบวนการนโยบายสื่อสาธารณะ44

การสนบัสนนุและโจมตฝีา่ยตรงขา้ม แตก่รรมาธกิารฝา่ยคณะรฐัมนตรไีดพ้ยายาม

ชี้แจงโดยเฉพาะในเรื่องที่เป็นวิชาการและต้องอาศัยความรู้เฉพาะด้านอย่าง

นโยบายสือ่สาธารณะ ซึง่เปน็นโยบายทีร่เิริม่ขึน้ใหมจ่นสามารถหกัลา้งความมุง่มัน่ 

ของฝ่ายที่คัดค้านการแปลงสภาพไอทีวีเป็นทีวีสาธารณะในสภาได้ ก่อให้เกิด 

การขยายแนวร่วมและมีพลังมากพอจะนำ�ไปสู่การกำ�หนดเป็นนโยบายได้ 

ซึ่งสะท้อนได้ว่า กลุ่มผลประโยชน์จะมีอิทธิพลในกระบวนการร่างกฎหมายด้วย 

เพราะนอกจากจะเป็นผู้มีความรู้ในเชิงวิชาการเกี่ยวกับประเด็นสื่อสาธารณะเป็น

อย่างดีแล้ว ยังสามารถที่จะใช้อิทธิพลโน้มน้าวชักจูงให้สมาชิกสภานิติบัญญัติ

ส่วนใหญ่เห็นพ้องด้วย (lobby) ในที่นี้จะเห็นได้ว่าใครเป็นผู้มีความรู้เหนือกว่า

ยอ่มสามารถมอีำ�นาจและอทิธพิลเหนอืผูอ้ืน่ในฐานะผูน้ยิามคำ�วา่ “สือ่สาธารณะ” 

ได้ก่อน ยิ่งไปกว่านั้นในกรณีของการแสดงออกซึ่งกิจกรรมทางการเมืองนอกสภา

นติบิญัญตักิลุม่ผลประโยชนแ์ละขบวนการทางสงัคมจะอาศยัการสรา้งมตมิหาชน 

เพื่อสนับสนุนข้อเรียกร้องของกลุ่มโดยผ่านการสื่อสารมวลชนต่างๆ การจัดระดม

ความคิดเห็นผ่านเวทีสาธารณะ บทบาทของกลุ่มผลประโยชน์และขบวนการ 

ทางสังคมจึงมีทั้งภายในและภายนอกระบบสถาบันการเมืองภายใต้องค์การ 

และบุคคลที่ได้ประโยชน์จากการเข้าถึงระบบการเมือง 

	 	 3)	 ประเด็นการเข้าถึงช่องทางการตัดสินใจทางการเมือง 

กลุ่มผลประโยชน์และขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมสามารถเข้าไปมีส่วนร่วม

ในการผลักดันข้อเรียกร้องให้มีการจัดตั้งสื่อสาธารณะในกระบวนการกำ�หนด

นโยบายหลายขั้นตอนนับตั้งแต่การริเริ่มนโยบาย โดยกลุ่มผลประโยชน์และ

ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมได้มีการเคลื่อนไหวร่างกฎหมาย ซึ่งเป็นเค้าโครง

นโยบายที่ได้จัดทำ�ไว้ก่อนหน้าแล้วเพื่อนำ�เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อโอกาสได้ 

เปิดออกเพื่อเป็นเค้าโครงความคิดในการที่จะประสานกับการริเริ่มร่างกฎหมาย

ของสมาชกิสภานติบิญัญตั ิอนัเปน็การแสดงถงึการทีก่ลุม่สามารถมชีอ่งทางเขา้ถงึ 

การตดัสนิใจทางการเมอืงระดบัหนึง่ ยิง่ไปกวา่นัน้ในขัน้ตอนตอ่มาคอืการพจิารณา

กลั่นกรองกฎหมายในขั้นกรรมาธิการก็ได้มีผู้ประกอบอาชีพสื่อสารมวลชน  

นักวิชาการผู้มีความรู้ในเรื่องสื่อสาธารณะที่เกี่ยวข้องกับกลุ่มผลประโยชน์และ

ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม ซึ่งได้ศึกษาสื่อสาธารณะมาเป็นอย่างดีได้รับ 
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การแต่งตั้งให้เข้าไปมีบทบาทเป็นผู้ร่วมพิจารณาด้วย ซึ่งขั้นตอนนี้นับว่ามี  

ความสำ�คัญและเป็นการเข้าถึงช่องทางการตัดสินใจที่ลึกซึ้ง เนื่องจากกลุ่ม

และผู้ผลักดันในกระบวนการร่างได้ทำ�งานประสานกันกับรัฐบาลอย่างจริงจัง  

เมื่อพิจารณาในขั้นตอนสำ�คัญอีกขั้นตอนหนึ่งซึ่งเป็นขั้นตอนของการยกร่างขั้น

สุดท้ายของนโยบาย กลุ่มต้องเผชิญกับการสกัดกั้นของสมาชิกสภานิติบัญญัติ

แห่งชาติ อย่างไรก็ตามความเป็นเอกภาพในการเคลื่อนไหวและเรียกร้องร่วมกัน 

และการระดมการสนับสนุนอย่างกว้างขวางจากความสามารถในการใช้

ทรัพยากรอย่างจริงจังของกลุ่มและขบวนการเคลื่อนไหวทั้งภายในและภายนอก

สภานิติบัญญัติแห่งชาติอย่างจริงจัง ยังผลให้การผลักดันสื่อสาธารณะประสบ 

ความสำ�เร็จได้ในที่สุด

	 2. 	 วิเคราะห์กระบวนการนโยบายสื่อสาธารณะภายใต้บริบท

การเมือง

		  1)	 ความชอบธรรม เจตนารมณใ์นการจดัตัง้สถานโีทรทศันไ์อทวีี

มีที่มาจากวิกฤติการณ์ “พฤษภาทมิฬ” ในปีพ.ศ. 2535 ซึ่งผู้คนในสังคมถูกปิด

หูปิดตาจากสื่อของรัฐ ทั้งวิทยุและโทรทัศน์ ทำ�ให้ไม่สามารถรับรู้ข้อมูลข่าวสาร

สถานการณ์ที่แท้จริงก่อให้เกิดแนวคิดที่ว่าประเทศไทยจำ�เป็นต้องมีสถานีที่ดำ�รง

บทบาทในการรายงานข่าวสารอย่างเสรี โดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐ  

อย่างไรก็ตามภาพลักษณ์ของไอทีวีในช่วงหลังที่ใกล้ชิดกับกลุ่มการเมือง  

โดยเฉพาะหลังจากที่บริษัทชินคอร์ปอเรชั่นเข้ามาเป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่ ทำ�ให้ 

เกิดปัญหาในความชอบธรรมของสถานีโทรทัศน์ไอทีวีจากการที่กลุ่มการเมือง 

ในรฐับาลพ.ต.ท.ทกัษณิ ชนิวตัรไดเ้ขา้มาแทรกแซงสือ่ผา่นกลุม่ทนุผูเ้ปน็เจา้ของสือ่ 

เช่น การเข้าไปจัดการกับเนื้อหาข่าว การปลดพนักงานฝ่ายข่าวอย่างไม่เป็นธรรม 

เป็นต้น นำ�มาสู่การเรียกร้องจากขบวนการปฏิรูปสื่อให้มีการจัดตั้งสื่อสาธารณะ 

จนกระทั่งมีการยกเลิกสัมปทานสถานีโทรทัศน์ไอทีวีหลังเหตุการณ์รัฐประหาร  

19 กันยายน พ.ศ. 2549 อันมีผลต่อการเข้าสู่วาระของปัญหา และนำ�มาสู่ 

การกำ�หนดนโยบายสื่อสาธารณะผ่านสภานิติบัญญัติแห่งชาติภายใต้รัฐบาล 

ยุคเผด็จการในปี พ.ศ. 2551 
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		  ในขณะทีพ่ยายามเรง่สรา้งความชอบธรรมทางกฎหมาย (legality) 

แต่ข้อพิพาทระหว่างสำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรีและบริษัทไอทีวี จำ�กัด 

(มหาชน) ก็ยังไม่มีข้อยุติ การจัดตั้งสื่อสาธารณะในที่นี้จึงถูกตั้งคำ�ถามอย่างมาก 

ว่ามีความชอบธรรมเพียงใดในแง่ที่มาของสื่อสาธารณะ รัฐบาลพล.อ.สุรยุทธ์  

จุลานนท์มีความตั้งใจจะแปลงสถานีโทรทัศน์ไอทีวีเป็นทีวีสาธารณะเนื่องจาก

เกิดปัญหาการยกเลิกสัมปทานไอทีวีของรัฐบาล การเกิดขึ้นของทีวีสาธารณะ 

จึงเป็นความบังเอิญที่ปัญหาดังกล่าวได้ทำ�ให้หน้าต่างนโยบายสาธารณะเปิด

ออกเพื่อเอื้อให้มีการผลักดันเค้าโครงนโยบายสื่อสาธารณะซึ่งมีการผลักดันมา

อย่างยาวนานจากกระแสเรียกร้องของขบวนการของการปฏิรูปสื่อแต่ไม่ได้รับ 

การตอบสนองจากรัฐบาลชุดก่อนหน้านี้ และเพื่อให้โทรทัศน์สาธารณะสามารถ

เกดิขึน้ไดท้นัทกีอ่นทีร่ฐับาลพล.อ.สรุยทุธ ์จลุานนทจ์ะหมดวาระลง ความรบีเรง่ใน 

การกำ�หนดนโยบายเพื่อให้พระราชบัญญัติฉบับนี้มีผลบังคับใช้ได้ทำ�ให้เกิด 

ความฉุกละหุกในการดำ�เนินงานของทีวีไทยในเวลาต่อมาจนเกิดสภาวะหน้าจอ

สถานีโทรทัศน์ทีไอทีวีมืด 

		  2) 	 ความอิสระ ความแตกต่างระหว่างสื่อเสรีกับสื่อสาธารณะ

จะอยู่ที่สื่อเสรีจะเป็นอิสระจากรัฐแต่ไม่เป็นอิสระจากทุน ดังนั้นจึงเกิดปัญหา 

การทีร่ฐักบัทนุจะผนกึเปน็อนัหนึง่อนัเดยีวกนัจนเกดิการแทรกแซงสือ่ดงัทีเ่กดิขึน้

กับไอทีวี แตกต่างจากสื่อสาธารณะที่มองพลเมืองเป็นเจ้าของสื่อและดำ�เนินการ

อย่างเป็นอิสระเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยปราศจากการแทรกแซงของรัฐและ

กลุ่มทุน (ฐิตินันท์ พงษ์สุทธิรักษ์ และวีระยุทธ กาญจน์ชูฉัตร, 2546; Atkinson 

and Raboy,2001) จะเหน็ไดว้า่กลุม่ผลประโยชน/์ขบวนการทางสงัคมทีพ่ยายาม 

ผลักดันให้เกิดสื่อสาธารณะมีความตื่นตัวค่อนข้างมากท่ามกลางเสียงคัดค้าน

จากกลุ่มที่สูญเสียผลประโยชน์จากการแปลงสภาพไอทีวี ซึ่งมีข้อถกเถียงว่า

กระบวนการผลักดันสื่อสาธารณะยังเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่าง

จำ�กัด โดยเฉพาะในช่วงที่มีการแปลงสภาพไอทีวีเป็นทีไอทีวีซึ่งกลายมาเป็นสื่อ

ของรฐัอยา่งชดัเจน แมว้า่ตอ่มาไดแ้ปลงทไีอทวีเีปน็สือ่สาธารณะกม็กีารวจิารณว์า่ 

การเกดิทวีสีาธารณะไมไ่ดเ้กดิจากกระบวนการมสีว่นรว่มจากประชาชนผูม้สีว่นได้

สว่นเสยีอยา่งแทจ้รงิ และอาจนำ�ไปสูก่ารเปน็สือ่ของรฐัในทีส่ดุ จากการพจิารณา
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แหล่งที่มารายได้ของสื่อสาธารณะ ปฏิเสธไม่ได้ว่ามาจากงบประมาณรัฐที่เป็น 

ภาษีสุราและบุหรี่คิดเป็นร้อยละ 99 ของรายได้ทั้งหมด ซึ่งถูกตั้งคำ�ถามเรื่อง 

ความเปน็อสิระจากรฐัในการดำ�เนนิงานของสือ่ ความพยายามทีจ่ะเปน็อสิระจาก

กลุ่มทุนทำ�ให้จำ�เป็นต้องได้รับงบประมาณจากรัฐเพื่อการันตีว่าจะมีเงินทุนใน 

การดำ�เนินงานที่เพียงพอ ซึ่งทำ�ให้เกิดความเสี่ยงที่รัฐจะเข้ามาแทรกแซงสื่อ

	 	 3)	 การมีส่วนร่วม การให้สาธารณชนเข้ามามีส่วนร่วมใน

การกำ�หนดนโยบายก่อนนำ�นโยบายที่ผ่านการยกร่างในขั้นต้นไปสู่ผู้ที่มีอำ�นาจ

ตัดสินใจ จำ�เป็นต้องมีการนำ�เอาข้อเสนอนโยบายไปให้ประชาชนตรวจสอบ 

เพื่อสร้างความยอมรับในรูปของมติมหาชนเสียก่อน โดยมีการจัดตั้งกลไกแข่งขัน

ทางการเมอืงของรฐับาลเพือ่ชว่งชงิความชอบธรรมจากประชาชนกบักลุม่พลงัอืน่ๆ 

ในสังคมที่คัดค้านการจัดตั้งสื่อสาธารณะ ด้วยการตั้งคณะกรรมการรับฟัง 

ความคิดเห็นเพื่อกำ�หนดอนาคตสถานีโทรทัศน์ระบบยูเอชเอฟ อาจกล่าวได้ว่า 

ขั้นตอนนี้มีนัยทางการเมืองเป็นอย่างมาก เพราะสามารถแสดงให้เห็นถึง

กระบวนการสร้างความสนับสนุนทางการเมืองและสร้างความชอบธรรมต่อ

นโยบาย แต่ก็มีข้อถกเถียงว่าระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็นน้อยมากเพียง 

50 วัน (6 มีนาคม – 24 เมษายน พ.ศ.2550) ทำ�ให้มองว่าเป็นการมีส่วนร่วมที่

จำ�กัดโดยเฉพาะการมีส่วนร่วมจากกลุ่มผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียกับการแปลงไอทีวี 

เป็นสื่อสาธารณะ เช่น กลุ่มผู้ถือหุ้นรายย่อยไอทีวี กลุ่มพนักงานไอทีวี เป็นต้น 

จากการพิจารณาองค์ประกอบคณะกรรมาธิการวิสามัญ นอกเหนือจากผู้สร้าง

หรือผู้ผลักดันนโยบาย ในที่นี้ได้แก่ นายสมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์ ซึ่งมีบทบาท

สำ�คัญที่สามารถเข้าถึงช่องทางพลังทางการเมืองที่นำ�ไปสู่การริเริ่มนโยบาย 

สื่อสาธารณะในฐานะตัวแทนของรัฐบาลแล้ว ยังมีบุคคลภายนอกที่ได้รับ 

เลอืกจากสภานติบิญัญตัแิหง่ชาตใิหเ้ขา้ไปเปน็กรรมาธกิาร ไดแ้ก ่คณุหญงิสพุตัรา  

มาศดิตถ์ อดีตรัฐมนตรีประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรี, นายชวรงค์ ลิมปัทมปาณี 

เลขาธิการสภาการหนังสือพิมพ์แห่งชาติและที่ปรึกษาสมาคมนักข่าววิทยุและ

โทรทัศน์ไทย,นายเถกิง สมทรัพย์ นายกสมาคมนักข่าววิทยุและโทรทัศน์ไทย,  

นางสาวพริงรอง รามสตู อาจารยป์ระจำ�คณะนเิทศศาสตร ์จฬุาลงกรณม์หาวทิยาลยั  

และนายต่อพงศ์ เสลานนท์ สมาชิกสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
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อุปนายกสมาคมคนตาบอดแห่งประเทศไทยและอยู่ในคณะกรรมการรณรงค์

เพื่อการปฏิรูปสื่อด้วย อนึ่งระหว่างที่มีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติองค์การ

กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยในขั้นกรรมาธิการ  

ที่ประชุมมีมติตั้งคณะทำ�งานจัดทำ�ข้อมูลเผยแพร่ความรู้เรื่องโทรทัศน์สาธารณะ

ต่อสาธารณชนซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นบุคคลภายนอกโดยสื่อสารให้สาธารณะได้รับ

ทราบผ่านทางเว็บไซต์สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

		  แม้ระบอบการปกครองในขณะนั้นอยู่ในยุคเผด็จการแต่ก็ได้

เปิดโอกาสให้กลุ่มผลประโยชน์/ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมได้เคลื่อนไหว 

ขอ้เรยีกรอ้งของตนไดม้ากขึน้ ดงันัน้จงึอาจกลา่วไดว้า่กลุม่ผลประโยชน/์ขบวนการ

เคลื่อนไหวทางสังคมได้เข้าไปมีส่วนร่วมอย่างใกล้ชิดกับการตัดสินใจในการริเริ่ม

และการยกร่างนโยบายสื่อสาธารณะ ซึ่งถือเป็นความสำ�เร็จระดับหนึ่งที่ทำ�ให้ 

การผลักดันข้อเรียกร้องมีนํ้าหนักหรือมีพลังมากขึ้น 

	 	 4)	 ความเป็นตัวแทน แม้ว่ากรรมาธิการบางคนที่เข้ามามี

ส่วนร่วมในการพิจารณาร่างไม่ใช่ผู้ที่เป็นตัวแทนของกลุ่มผลประโยชน์โดยตรง

ก็ตามแต่ก็ทำ�งานเกี่ยวข้องใกล้ชิดกับกลุ่มผลประโยชน์และขบวนการเคลื่อนไหว

ปฏิรูปสื่อในการผลักดันเค้าโครงนโยบายสื่อสาธารณะมาอย่างยาวนาน จึงมอง

ได้ว่าเป็นตัวแทนของกลุ่มผลประโยชน์/ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมที่เข้าไปมี

ส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายสื่อสาธารณะตั้งแต่ริเริ่มเค้าโครง พิจารณาร่าง

และชี้แจงในสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อหักล้างความมุ่งมั่นของฝ่ายที่คัดค้าน 

จนกระทั่งกำ�หนดออกมาเป็นนโยบายสื่อสาธารณะในที่สุด อย่างไรก็ตามมี 

ข้อถกเถียงเรื่องความเป็นตัวแทนของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งได้รับ 

การแต่งตั้งโดยเผด็จการทหาร จึงไม่สามารถยอมรับได้ว่าเป็นตัวแทนจาก

ประชาชนอยา่งแทจ้รงิ ผูว้จิยัมขีอ้นา่สงัเกตวา่การตัง้คำ�ถามเกีย่วกบัการจดัตัง้สือ่

สาธารณะในบริบทการเมืองยุคเผด็จการนั้น ย่อมต้องตระหนักว่าสภานิติบัญญัติ

แห่งชาตินั้นทำ�หน้าที่ภายใต้การกำ�กับจากฝ่ายรัฐที่มีทหารเป็นผู้ใช้อำ�นาจจาก

วกิฤตการณท์างการเมอืงทีม่กัจะมาพรอ้มกบัวกิฤตการณส์ือ่มวลชนในเหตกุารณ์

รัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ซึ่งไม่ได้รับอาณัติจากประชาชนโดยตรงที่จะ

เขา้ไปผลกัดนัวาระดงักลา่ว ดงันัน้จงึไมม่คีวามชอบธรรมอยา่งเพยีงพอในการเปน็
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ตัวแทนออกกฎหมายที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน แม้จะอ้างว่ากฎหมายฉบับนี ้

เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะก็ตาม

บทสรุป 
	 การนำ�สถานีโทรทัศน์ยูเอชเอฟที่สำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี

ได้กลับคืนมาจากผลการยกเลิกสัญญามาแปลงสภาพเป็นสื่อสาธารณะจึงเป็น

ทางออกหรือทางเลือกที่มีความเป็นไปได้สูงของรัฐบาล ซึ่งสามารถเกิดขึ้นได้

โดยเร็วเพื่อสอดรับกับการแก้ไขปัญหาสถานีโทรทัศน์ไอทีวีอย่างทันท่วงทีภายใต้

รัฐบาลชุดนี้ สื่อสาธารณะเกิดขึ้นได้ในยุคเผด็จการ เพราะรัฐบาลเผด็จการไม่ใช่

รัฐบาลที่จะเข้ามาจากการเลือกตั้งในยุคประชาธิปไตย นอกจากนี้การเสนอให้นำ�

งบประมาณจากรัฐมาบริหารจัดการโดยการนำ�เงินภาษีของประชาชนมาจัดการ

เทา่กบัประชาชนเปน็เจา้ของทางออ้ม ดงันัน้ยอ่มตอ้งตระหนกัวา่สือ่สาธารณะเกดิ

ขึน้ในยคุทีไ่มเ่ปน็ประชาธปิไตยจงึไมไ่ดส้ะทอ้นวา่อำ�นาจสงูสดุอยูท่ีป่วงชน สือ่จงึ 

ไม่ได้ถูกสร้างจากข้างล่างที่ประชาชนต้องการให้ได้มาซึ่งสื่อสาธารณะ แต่เกิด

จากชนชั้นนำ�ซึ่งเป็นผู้ปกครองหรือนักเทคนิค (technicians) ที่เชื่อว่าตนเป็นผู้มี 

ความรูม้ากกวา่ผูอ้ืน่ซึง่สามารถเขา้ถงึกระบวนการเจรจาตอ่รองในระบบการเมอืง

ได้ แม้จะมีภาคประชาสังคมบางกลุ่มรู้สึกเสียดายว่า สิ่งที่ร่วมกันผลักดันมา 

ตลอดนั้นมาลงเอยด้วยการกำ�หนดนโยบายสื่อสาธารณะผ่านสภานิติบัญญัติ 

แหง่ชาตทิีม่าจากการแตง่ตัง้ของคณะรฐัประหาร  ซึง่ไมไ่ดร้บัอาณตัจิากประชาชน

โดยตรงที่จะเข้าไปผลักดันวาระดังกล่าวก็ตาม

ข้อเสนอแนะ
	 1. 	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและการปฏิบัติ แม้ว่ากลุ่มผลประโยชน์

และขบวนการทางสงัคมสามารถเขา้ไปมสีว่นเกีย่วขอ้งในขัน้ตอนของกระบวนการ

กำ�หนดนโยบายแทบทุกขั้นตอนตั้งแต่ก่อน ระหว่างและหลังการพิจารณา 

รา่งพระราชบญัญตัอิงคก์ารกระจายเสยีงและแพรภ่าพสาธารณะแหง่ประเทศไทย

ด้วยการจัดเวทีสาธารณะและเคลื่อนไหวผ่านสื่อต่างๆ แต่กระบวนการนโยบาย 

สื่อสาธารณะยังคงเป็นการมีส่วนร่วมที่จำ�กัดจากการรับฟังความคิดเห็น 
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ของประชาชนโดยทั่วไป ดังนั้นในการนำ�นโยบายสื่อสาธารณะไปปฏิบัติจึงควร 

เปิดโอกาสให้ประชาชนทั่วไปได้มีส่วนร่วมในการกำ�หนดนโยบายองค์การ 

สือ่สาธารณะอยา่งกวา้งขวางเพือ่ใหส้ามารถตอบสนองตอ่ความตอ้งการของผูช้ม

และผู้ฟังรายการอย่างแท้จริง

	 2.	 ขอ้เสนอแนะเชงิวชิาการพบวา่  ทฤษฎกีารระดมทรพัยากร  (resource 

mobilization theory) และขบวนการทางสังคมแบบใหม่สามารถนำ�มาใช้ใน 

การอุดช่องโหว่การเมืองแบบกลุ่มผลประโยชน์ที่อธิบายการเกิดและการพัฒนา 

ขบวนการทางสังคมด้วยเงื่อนไขด้าน “องค์กรการเคลื่อนไหวทางสังคม” 

กระบวนการระดมทรัพยากรและยุทธวิธีการเคลื่อนไหว ซึ่งเป็นได้ทั้งองค์กรแบบ

ทางการ เช่น สมาคม จนถึงองค์กรแบบไม่เป็นทางการ อาจถูกควบคุมโดยองค์กร

แบบทางการ บคุคลหรอืกลุม่ เพราะจะเขา้มาทำ�หนา้ทีใ่นการรวบรวม “ทรพัยากร” 

ซึ่งได้แก่ เงิน แรงงาน ข้อมูล เป็นต้น และสร้างกิจกรรมในการระดมทรัพยากร

ที่ระดมผู้คนที่ไม่ได้สังกัดอยู่ในกลุ่ม/องค์กรที่เป็นทางการ ขบวนการเคลื่อนไหว

ทางสงัคมใหม้าสนบัสนนุขอ้เรยีกรอ้ง  เนือ่งจากการกำ�หนดนโยบายสือ่สาธารณะ

เป็นเรื่องของอำ�นาจการต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์และขบวนการทางสังคม 

ซึง่มคีณุคา่ (value) แตกตา่งกนัมาตอ่สูก้นัทางการเมอืง (politics of contestation) 

เพื่อช่วงชิงนิยาม “สื่อสาธารณะ” หากกลุ่มใดสามารถให้คำ�อธิบายสื่อสาธารณะ

ได้ก่อนก็จะมีความชอบธรรมในการกำ�หนดนโยบายสื่อสาธารณะ อย่างไรก็ตาม 

ต้องพิจารณาถึงบริบททางการเมืองขณะนั้นด้วยว่าเปิดกว้างเพียงใดและ 

กลุ่มผลประโยชน์และขบวนการทางสังคมมีความตื่นตัวในการเข้าร่วมมากน้อย

เพียงใดด้วย 

	 3. 	 ขอ้เสนอแนะสำ�หรบังานวจิยัชิน้ตอ่ไปควรมกีารศกึษาการปฏบิตังิาน 

ของสื่อสาธารณะอย่างต่อเนื่อง เนื่องจากมีประเด็นที่น่าสนใจในการศึกษา 

อาทิ ควรศึกษาบทบาทขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ 

แห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) ในการสร้างพื้นที่สาธารณะทางการเมืองผ่าน

กระบวนการผลติรายการขา่วและผลจากการออกอากาศในทางการเมอืง เนือ่งจาก

เป็นสิ่งสำ�คัญที่จะชี้วัดความแตกต่างระหว่างสื่อสาธารณะและสื่อเชิงพาณิชย์
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