
บทท ี่ 5

ป ระว ัต ิศ าส ต ร ์แ ล ะ ห ล ัก ก ารพ ื้น ฐ าน ท ี่เก ี่ย วข ้อ งก ับ  

ก าร เช ื่อ ม ต ่อ โค ร งข ่า ย โท รค ม น าค ม ใน ป ร ะ เท ศ อ ังก ฤ ษ

อังกฤษนับเป็นประเทศแรก  ๆ ในกลุ่มสหภาพยุโรปที่ร ิเร ิ่มนำร่องกระบวนการ 
แปรรูปผู้ประกอบการผูกขาดของรัฐเป็นผู้ประกอบการเอกซน (P riva tisa tion) รวมทั้งส่งเสริม 
กระบวนการแข่งขันและการปฏิรูประบบการกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคม

กระบวนการปฏิร ูปการกำก ับด ูแลการประกอบการโทรคมนาคมท ี่เก ิดข ึ้นในช่วง 
ทควรรบที่ 1 9 80  และ 1990  ในประเทศอังกฤบซี๋ให ้เห็นถึงการให้ความสำคัญกับการกำหนด  
นิยามของการเป ็ดเสรีโทรคมนาคมอย่างร ัดก ุมเพ ื่อเป ็นแรงผล ักด ันการแปรรูปผ ู้ประกอบการผ ูก  
ขาดของรัฐ ลดการกำกับดูแล และแทนที่การกำกับดูแลอย่างเข้มงวดของรัฐด้วยระบบกลไก
ตลาด อย่างไรก็ด ีการเป็ดเสรีด ังกล่าวยังคงต้องอาศัยบทบาทความช่วยเหลือและการสนับสนุน
จากรัฐรวมทั้งการปฏิร ูประบบการกำกับดูแลไปพร้อมกันด้วย

5 .1  การผ ูกขาดการประกอบก ิจการโทรคมนาคมโดยร ัฐ

ประว ัต ิศาสตร์การประกอบกิจการโทรคมนาคมในประเทศอ ังกฤษเร ิ่มด ้นข ึ้นใน  
ปริบทของการผูกขาดโดยธรรมชาติเช ่นเดียวกับสหรัฐอเมริกา หากแต่แตกต่างกันที่การประกอบ  
ก ิจการโทรคมนาคมของประเทศอังกฤษในยุคแรกกระทำโดยรัฐในล ักษณะเด ียวก ับการประกอบ  
การให้บริการไปรษณีย์และโทรเลขในประเทศไทย

การประกอบการให ้บริการไปรษณ ีย ์และการโทรคมนาคมในยุคแรกเป ็นอำนาจ  
เอกสิทธิแต่ผู้เด ียว (exclusive p riv ilege ) ของกระทรวงไปรษณีย์ (the Post O ffice ) ภายใต  ้
พระราชบัญญัติโทรเลข ค.ศ. 1869  โดยผู้ดำรงตำแหน่งรัฐมนตรี (a M in is te r) ที่เรียกว่า 
ตำแหน่ง the Postmaster General เป็นผู้ควบคุมดูแลภายใต้การควบคุมของรัฐสภาอีกชั้นหนึ่ง 
การตำเน ินการและการกำหนดแผนงานการตำเน ินการของกระทรวงไปรษณ ีย ์ด ังกล ่าวต ่างตกอยู ่
ภายใต้การควบคุมและกำกับดูแลของหน่วยงานและองค์กรของรัฐหลายองคักร นับตั้งแต่การ
ควบคุมโดยผ่ายบริหาร คือ รัฐสภา การควบคุมโดยกระทรวงการค้าและอุตสาหกรรม (the
Department o f Trade and Industry:D IT ) ในฐานะเปนองคกรกำกับดูแลตลาดการติดต่อลือ 
สารโทรคมนาคม และกระทรวงอัตราค่าบริการและการคุ้มครองผู้บริโภค (the Department o f 
Prices and Consumer Protection) เป็นผู้ตรวจสอบและกำกับดูแลอัตราค่าบริการของกระทรวง
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ไปรษณ ีย ์ ขณะที่การจัดสรรเงินทุนในการให้บริการของกระทรวงไปรษณีย์ตกอยู่ภายใต้ความรับ  
ผิดชอบของกระทรวงการคลัง (the Department o f Treasury) การลงทุนต่างๆ ของกระทรวง 
ไปรษณ ีย ์ในการให ้บริการแก่ประซาซนยังตกอยู่ภายใต ้การควบคุมขององค ์กรอ ีกองค ์กรหนึ่งภาย  
ใต้กรอบท๊เร ียกว่า the Public Sector Borrow ing Requirement and the External 
Financing lim it

ในปีค.ศ. 1880 บริษัท Edison Telephone Company ไต้'นำคดีขึนสู่ศาลสูง 
แห่งอังกฤษเพื่อให้ตีความขอบเขตบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติโทรเลข ค.ศ. 1869 ว่ากิจ 
การโทรศัพท์จะตกอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวอันทำให้ Postmaster-General มีอำนาจ 
สิทธิขาดแต่ผู้เดียวหรือไม่ ซ่ึงศาลสูงตีความว่า การส่งผ่านข้อมูลใด  ๆ โดยสัญญาณทางอิเล็คทรอ 
นิคเป็น “ กิจการโทรเลข” ไม,ว่าจะใช้สายหรือไม่ก็ตาม การตีความดังกล่าวล่งผลให้การประกอบ 
การโทรศัพท์ตกอยู่ภายใต้พระราชบัญญัตโิทรเลขฯ ค.ศ. 1869*

ในป ี ค.ศ. 1969  รัฐบาลไต้ออกพระราชบัญญัติไปรษณีย์ (the Post O ffice  
A c t 1 9 6 9 )  เพ ื่อปรับเปลี่ยนรูปแบบการจัดการองค์กรของกระทรวงไปรษณีย์จากหน่วยงาน  
ระดับกรมเป็นรัฐวิสาหกิจ (Pub lic  Corporation) ซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งและกำหนดอำนาจหน้าที่ 
เป็นการเฉพาะ เรียกว่า บริษ ัทไปรษณีย์ (the Post Offices Corporation) ซึ่งเป็นกิจการที่ม ี 
วัตถุประสงค์ไนการแสวงหาเงินทุนมาประกอบกิจการและวางแผนการลงทุนด้วยตนเอง (a  se lf
financ ing public service)

ภายใต้แนวคิดของรัฐบาล การปรับเปลี่ยนรูปแบบการจัดการองค์กรนี้จะทำให้ 
บริษ ัทสามารถประกอบการให ้บริการท ี่ตอบสนองต่อความต้องการของตลาดและป็นอ ิสระในการ 
ตัดสินใจมากกว่าการดำเนินการในลักษณะเป็นกรมในรูปแบบเติม อย่างไรก็ตี ปัญหาสำคัญที่ 
บริษ ัทไปรษณีย์พบภายหลังการปฏิร ูประบบการจัดการองค์กรคือ ปัญหาการขาดแคลนเงินทุน
ปัญหาการจัดโครงสร้างองค์กรซึ่งม ีการรวมศูนย์กลางมากเกินไป (ove r-cen tra lisa tion ) ปัญหา 
กระบวนการตัดสินใจที่ล ่าข้า และปัญหาประสิทธิภาพของการบริการ

ในปี ค.ศ. 1981 รัฐจึงต ัดสินใจปฏิร ูประบบการจัดการองค์กรประกอบการ
ไปรษณ ีย ์โทรเลขและโทรคมนาคมอีกครั้งหนึ่ง โดยในครั้งน ี้ได ้ร ับอิทธิพลจากแนวคิดการเปีดเสร  ี
ตลาดผูกขาดและการแปรรูปผู้ประกอบการเป็นบริษ ัทเอกซนแบบค่อยเป็นค่อยไป2

' a -G  V. Edison Telephone Co. o f London ( 1 8 8 0 )  6 Q .B .D . 244  
2 อ ่า น ร า ย ล ะ เอ ีย ด เพ ิ่ม เต ิม จ า ก
1. W illem  Hulsink, P rivatisation and liberalisation in European 

telecommunications (London : Routledge, 1 9 9 9 ) , pp. 1 0 7 -1 6 9 .
2. Colin D. Long, Telecommunications law and practice (London : Sweet 

&  M axw e ll, 1 9 9 5 ) , pp. 2 5 -2 7 .



127

5 .2  พระราชบ ัญญ ัต ิจ ัดต ั้ง B ritish  Telecom ค.ศ. 1 9 8 1  และการออก  
ใบอน ุญ าตให ้แก ่ผ ู้ประกอบการแข ่งข ัน

อำนาจส ิทธ ิข าดแต ่ผ ู้เด ีย วใน การดำเน ิน ก ิจการโทรศ ัพ ท ์ตกอย ู่ก ับ ตำแห น ่ง  
Postmaster-General เป ็นเวลากว่าครึ่งศตวรรษจนกระทั่งเกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดการ 
องค์กรในช่วงทศวรรษที่ 1 980  ในช่วงทศวรรษดังกล่าว การปฏิรูประบบการกำกับดูแลการ

ประกอบการโทรคมนาคมได้ร ับอิทธิพลโดยตรงจากการปรับเปลี่ยนรูปแบบการจัดการองค์กรทาง 
ด้านโทรคมนาคมของอังกฤษขึ้นใหม ่ซ ึ่งล ่งผลถึงกระบวนการแปรรูปผู้ประกอบการผูกขาดของรัฐ 
ในยุคต่อมาด้วย

กระบวนการปฏ ิร ูป เร ิ่มข ึ้น เม ื่อร ัฐบาลออกพระราชบ ัญ ญ ัต ิโทรคมนาคมแห ่ง  
อังกฤษ (The B ritish  Telecommunications Act o f 1 9 8 1 ) แยกอำนาจการประกอบการ 
โทรคมนาคมออกจากกิจการไปรษณีย์อย่างเด็ดขาด โดยโอนสิทธิขาดแต่ผ ู้เด ียวในการประกอบ
กิจการโทรคมนาคมไปอยู่ในอำนาจของ B ritish  Telecommunications (B T )  ซึ่งเป ็นบริษ ัทใน  
ลักษณะรัฐวิสาหกิจ อย่างไรก็ดีรัฐวิสาหกิจทั่งสอง (ค ือ the Post O ffice  และ B ritish  
Telecom ) ยังคงตกอยู่ภายใต้อำนาจการแทรกแซงการดำเนินกิจการของรัฐมนตรีและการควบคุม 
ทางการเงินจากกระทรวงการคลัง

พ.ร.บ.จ ัดต ั้ง B ritish Telecom ค.ศ. 1981  ได้ให้อำนาจเลขาธิการแห่งรัฐด้าน 
อุตสาหกรรม (the Secretary o f State fo r Industry) ในการออกใบอนุญาตให้แกํผ ู้ประกอบ  
การให้บริการโทรคมนาคมรายอื่นเพื่อแช่งขันในการให้บริการกับบริษ ัท BT อย่างไรก็ดี บริษัท 
B T  ยังคงมีบทบาทสำคัญในการแทรกแซงการออกใบอนุญาตดังกล่าว เนื่องจากกฎหมายกำหนด 
ให้เลขาธิการแห่งรัฐด้านอุตสาหกรรมต้องขอคำปรึกษาจากบริษ ัท BT  ทุกครั้งก่อนที'จะใช้ดุลพินิจ 
ออกใบอนุญาตให้แก่ผ ู้ประกอบการแช่งขัน

บริษ ัท M e rcu ry  Com m un ica tions (M C )  (บร ิษ ัทร ่วมท ุนในล ักษณะ 
Consortium ระหว่างบริษ ัท Cable and W ireless (C & W ) ธนาคาร Barc lay ’ s Merchant 
Bank และบริษัท B ritish  Petroleum (B P ) )  เป ็นบริษ ัทแรกที่ได ้ร ับใบอนุญาตให้ประกอบการให  ้
บริการโครงข่ายทางไกล (ca rrie r fo r long distance network service) ในปี ค.ศ. 1 9 8 1 3

'Ibid.
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5.3 นโยบายการผูกขาดการประกอบการโทรศัพท์พื้นฐานโดยผู้ประกอบ 
การหลายราย (Duopoly Policy) หรือการแข่งขันภายใต้กระบวนการจัด 
การของรัฐบาล (managed competition)

นโยบายการผ ูกขาดโดยผ ู้ประกอบการหลายรายถ ูกนำเสนอเป ็นคร ั้งแรกโดยร ัฐ  
บาลกลุ่มอนุรักษ์น ิยมในปี ค.ศ. 1983  พร้อมๆ ก ับแนวคิดในการแปรรูปบริษ ัท BT  เป็นบริษัท 
เอกซน ในวันที่ 17 พฤศจิกายน ค .ศ .1983  นาย Kenneth Baker รัฐมนตรีด้านอุดสาห 
กรรมและเทคโนโลยีสารสนเทศ (M in is te r o f State fo r Industry and In formation  
Techno logy) ได้กล่าวถึงนโยบายการแข่งขันทางด้านโทรคมนาคมซึ่งจะกำหนดอยูไนกฎหมาย

โทรคมนาคมฉบับใหม่ซ ึ่งนำเสนอต่อคณะกรรมาธิการสามัญด้านโทรคมนาคม (the House o f 
Commons Comm ittee) ว่า เพื่อเป็นการหลีกเลี่ยงความไม่แน่นอนที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต รัฐ 
บาลได้ต ัดส ินใจที่จะไม,ออกใบอนุญาตประกอบการโทรคมนาคมให ้แก’ผู้ประกอบการใดอีกนอก  
จากบริษัท BT และบริษัท M C  ที่ม ีอำนาจในการให้บริการโทรคมนาคมพื้นฐานทั้งภายในและ 
ระหว่างประเทศภายในกำหนด 7 ป ีน ับแต่ว ันกำหนดนโยบายนี้ (ซ ึ่งส ินสุดในเดือนพฤศจิกายน  
ค .ศ .1 9 9 0 )

เหตุผลเบื้องหลังนโยบายที่ร ัฐบาลได้หยิบยกขึ้นกล่าวอ้างในขณะนั้น ดือ
-  รัฐบาลต้องการให้การตอบแทนแก่บริษ ัท M C  ในการลงทุนจำนวนมหาศาล 

เพ ื่อสร้างโครงข่ายโทรคมนาคมพื้นฐานซึ่งเป ็นหน้าท ี่ท ี่กำหนดไว่ในลักษณะเงื่อนไขของใบอนุญาต  
และเป็นเงื่อนไขเดียวกันกับเงื่อนไขที่กำหนดไว้ในใบอนุญาตที่ออกให้ก ับบริษ ัท BT

-  รัฐบาลต้องการให้เวลาแก่บริษ ัท B T  ในการปรับเปลี่ยนและพัฒนาองค์กร 
และการบริการเพื่อรับมือกับการแข่งขันเต็มรูปแบบในอนาคต

-  รัฐบาลต้องการสงวนรักษาทรัพยากรคลื่นความลี่ท ี่ม ือยู่จำกัด และ
-  ร ัฐบาลต ้องการป ้องก ันไม 'ให ้เก ิดป ัญหาการทำลายส ิงแวดล ้อมโดยการท ี่ผ ู้ 

ประกอบการหลายรายลงทุนติดตั้งโครงข่ายเคเบิลหลายโครงข่ายในบริเวณเดียวกัน
นอกจากนั้นเหตุผลที่ร ัฐบาลกำหนดเงื่อนเวลา 7 ปีในการผูกขาดการประกอบ  

การโทรคมนาคมพื้นฐานโดยผู้ประกอบการหลายรายนั้นเนื่องมาจากระยะเวลา 7 ปีเป็นระยะ 
เวลาขั้นตํ่าที่คำนวณแล้วว่าบริษัท M C  จะได้รับการคืนทุนจากการลงทุนสร้างโครงข่ายเคเบิลและ 
โครงข่ายไร้สาย อันเป ็นการช่วยบริษ ัทลดความเสี่ยงในการประกอบการให้บริการด้วย4

4 M ichael E. Beesley and Bruce La id law , The Future o f

Telecommunications: An Assessment o f the Role o f Competition in U K  Policy
(Great B rita in : Gorun P ro -P rin t C o .LTD ., 1 9 8 9 ) , pp. 2 2 -3 1 .
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5 .4  การแปรร ูปผ ู้ประกอบการของร ัฐเป ็นบร ิษ ัท เอกชน (P r iv a tis a tio n )

ภายหลังการบังคับใช้ พ.ร.บ.จัดต้ัง BT ในปี ค.ศ. 1981 รัฐบาลยังได้ดำเนิน 
กระบวนการปฏิรูประบบการประกอบการโทรคมนาคมข้ันต่อไป ซ่ึงได้แก่การแปรรูปบริษัท BT 
เป็นบริษัทเอกชน (Privatisation) โดยเอกสารขาว (white paper)’ ซ่ึงระบุนโยบายการแปรรูป 
บริษัท BT เป็นบริษัทเอกซนถูกนำเสนอเช้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐบาลในปีเดียวกับการบังคับ 
ใช้ พ.ร.บ.จัดต้ัง BT แม้วัตถุประสงค์หน่ึงในการนำเสนอนโยบายแปรรูปบริษัท BT ซ่ึงปรากฏอยู่ 
ในเอกสารขาวจะย้ําความสำคัญของการแปรรูปเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพการให้บริการของบริษัทฯ 
ก็ตาม เหตุผลสำคัญเบ้ืองหลังนโยบายการแปรรูปคือ การขาดแคลนเงินทุนประกอบการของ
บริษัทฯ ซ่ึงรัฐหวังว่าบริษัทฯ จะสามารถแสวงหาแหล่งเงินทุนใหม่จากเอกซนเม่ือมีการแปรรูป
บริษัท อย่างไรก็ดี ขนาดขององค์กรกลับกลายเป็นปัญหาสำคัญของการแปรรูปบริษัทฯ เน่ือง 
จากการขายหุ้นของบริษัทฯ รวมมูลค่าส่ีพันล้านปอนด์อาจก่อให้เกิดความผันผวนทางด้านการเงิน 
ต่อตลาดทุนของอังกฤษโดยรวม จึงมีการนำเสนอให้มีการนำรูปแบบการแตกบริษัท
(divestiture) ดังท่ีเกิดข้ึนกับบริษัท AT&T ของสหรัฐอเมริกามาใช้กับบริษัท BT โดยรัฐบาลจะ 
ค่อย  ๆ ทยอยขายบริษัทย่อยท่ีแตกออกจากบริษัทฯ เป็นส่วน  ๆ ไป อย่างไรก็ดี ภายหลังการ 
วิเคราะห์ปัญหาในการขายส่วนของบริษัทฯ ท่ีมีใซ่หน่วยประกอบการหลักและไม่ทำกำไรในสายตา 
นักลงทุน ประกอบกับการคัดด้านอย่างรุนแรงจากกลุ่มสหภาพแรงงานของบริษัทฯ รัฐบาลได้ยก 
เลิกแนวคิดการแตกบริษัทฯ ดังกล่าว

'การจำแนกเอกสารทางด้านนโยบายออกเป็น 2 รูปแบบ คือ “ เอกสารเขียว”  
(green paper) และ “ เอกสารขาว”  (w h ite  paper) เป ็นรูปแบบการจำแนกเอกสารตามแบบ 
เฉพาะของอังกฤษ โดย “ เอกสารเขียว”  เป็นเอกสารด้านนโยบายที่เกิดจากการประชุมปรึกษา 
หารือร่วมกันของผู้เก ี่ยวช้อง สรุปผลออกมาเป็นแนวทางความน่าจะเป็นของมาตรการต่าง  ๆ ทาง 
ด้านนโยบาย ส่วน “ เอกสารขาว”  เป็นเอกสารที่ร ัฐบาลกำหนดนโยบายที่ซ ัดเจนและผูกพันตน 
เอง โดยนโยบายที่กำหนดในเอกสารขาวอาจเกิดจากการสรุปผลการรับพ ิงความคิดเห ็นจากผู้
เกี่ยวช้องที่ม ีต ่อช้อเสนอทางนโยบายที่ปรากฎอยู่ในเอกสารเขียว ซึ่งท้ายที่ส ุดได้ถูกประมวลออก 
มาเป็นนโยบายที่แห ้จริงของรัฐบาลซึ่งปรากฎอยู่ในเอกสารขาว-Hudson Janisch, Lecture o f 
In ternational and Comparative Perspectives on Telecommunications Regulation and 
Po licy , ( 2 0 0 2 )  University o f Melbourne.
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ในท้ายที่ส ุดรัฐบาลได้ขายหุ้น 51% ของบริษ ัท BT  ให้แก่น ักลงทุนเอกซนในปี 
ค .ศ .1 9 84  ภายใต้กรอบการกำกับดูแลใหม่ท ี่บ ัญญัต ิไวใน พ.ร.บ.โทรคมนาคมฉบับใหม่ คือพระ 
ราชบัญญัติโทรคมนาคม ค .ศ .1984  (The Telecommunications Act o f 1 9 8 4 )  หุ้นส่วนที่ 
เหลือของ BT  ได้ทยอยขายต่อมาในปี ค.ศ. 1 990  และ 1993  ตามลำดับ5

5 .5  น โยบ ายให ม ่ด ้าน โท รคมน าคมและการส ิ้น ส ุดอำน าจผ ูกขาดในการ  
ประกอบการโทรคมนาคมของ BT

นอกจากนโยบายหลักในการแปรรูปบริษัท BT เป็นบริษัทเอกซนแล้ว รัฐบาลยัง 
ได้กำหนดนโยบายอ่ืน  ๆ ท่ีเก่ียวเน่ืองกับการยกเลิกการผูกขาดลงไวใน พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค.ศ. 
1984 ซ่ึงประกอบด้วย

-การยกเลิกเอกลิทธิแด,ผู้เดียวในการประกอบกิจการโทรคมนาคมของบริษัท 
BT โดยนำระบบการกำกับดูแลผ่านเง่ือนไขท่ีกำหนดในใบอนุญาตมาใช้กับบริษัทBT ซ่ึงบริษัท 
BT ถือเป็นผู้ประกอบการรายหน่ึงท่ีต้องได้รับใบอนุญาตให้ประกอบการโทรคมนาคมในฐานเป็น 
ผู้ประกอบการสาธารณะ

- การยกเลิกอำนาจในการออกใบอนุญาตช่วงของบริษัท BT 
นโยบายใหม่ด้านการกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมในลักษณะการ 

กำกับดูแลบริษัท BT ในฐานะผู้ประกอบการครองตลาดเร่ิมข้ึนพร้อม  ๆ กับนโยบายการแปรรูป 
บริษัท BT เป็นบริษัทเอกซน รัฐบาลได้มอบหมายหน้าท่ีแก,กลุ่มผู้เช่ียวซาญและนักวิชาการทาง 
ด้านโทรคมนาคมในการศึกษาวิจัยและนำเสนอกรอบการกำกับดูแลบริษัท BT ภายหลังการแปร 
รูปเป็นบริษัทเอกซน ซ่ึงท้ายท่ีสุดความเห็นจำนวน 3 ความเห็นได้ถูกนำเสนอต่อรัฐบาล คือ

ความเห็นแรก คณะทำงานภายในของคณะรัฐมนตรีได้เสนอให้กำกับดูแลบริษัท 
BT ทางด้านราคาในรูปแบบอัตราผลตอบแทนการลงทุนข้ันสูงสุด (a maximum rate of 
return on capital) โดยกำหนดอัตราผลตอบแทนการลงทุนเฉพาะเพ่ิมเติมสำหรับบริการโทร 
คมนาคมท้องถ่ิน บริการโทรคมนาคมทางไกล และบริการโทรคมนาคมระหว่างประเทศ กำไร 
ส่วนเกิน ท่ีบริษัทฯ ได้รับจะต้องนำมาเป็นผลประโยชน์คืนให้แก่ผูใช้บริการ โดยการกำกับดูแลท้ัง 
หมดน้ีจะต้องกำหนดเป็นเง่ือนไขลงในใบอนุญาต

อย่างไรก็ดี ข้อโต้แย้งท่ีสำคัญของการกำกับดูแลแลอัตราผลตอบแทนการลงทุน 
ข้ันสูงสุดน้ีคือ ปัญหาการลงทุนมากเกินไปโดยไม่จำเป็นของผู้ประกอบการเพ่ือให้โต้รับผลตอบ

E li Noam, Telecommunications in Europe (N ew  York : Oxford  
Univers ity Press, 1 9 9 2 ), p 105.
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แทนการลงทุนเพ่ิมข้ึน ทเรียกว่า ปัญหา Averch-Johnson Effect ดังท่ีได้อธิบายมาแล้วในบท 
ท่ี 3

ความเห็นท่ีสองนำเสนอโดย Professor A.A. Walters ท่ีปรึกษาด้านเศรษฐกิจ 
ของนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเสนอรูปแบบการกำกับดูแลท่ีมีอำนาจการจูงใจสูงท่ีจะทำให้อัตราค่าบริการ 
อยู่ในระดับต่ําและเพ่ิมปริมาณผลผลิตโดยองค์กรกำกับดูแลจะเป็นผู้ประมาณการอัตราการเติบโต 
ของรายไดในระยะเวลา 5 ปีข้างหน้าของผู้ประกอบการ อย่างไรก็ดี ปัญหาสำคัญของการกำกับ 
ดูแลในรูปแบบน้ี คือ ปัญหาประสิทธิภาพขององค์กรกำกับดูแลในการคำนวณอัตรากำไรและผล 
ผลิตของผู้ประกอบการ

ทางเลือกท่ีสามนำเสนอโดย Professor Stephen Littlechild (Professor ทาง 
ด้านเศรษฐศาสตร์แห่งมหาวิทยาลัย Birmingham) ซ่ึงให้ความเห็นแก่รัฐบาลว่า การข้ึนอัตราค่า 
บริการของผู้ประกอบการจะทำได้ก็แต่เฉพาะอาศัยการคำนวณอัตราเงินเฟ้อลบด้วยค่าคงท่ีในรูป 
เปอร์เซ็นต์ (the rate of inflation minus a specified percentage) โดยอัตราค่าบริการ 
โทรศัพทํโดยรวมจะลดลงเพียงใดข้ึนอยู่กับการประมาณการประสิทธิภาพทางเทคโนโลยีท่ีนำมาใช้ 
เพ่ือลดด้นทุนการประกอบการ'

ภายหลังการพิจารณารูปแบบการกำกับดูแลบริษัท BT ทางด้านราคาท้ัง 3 ทาง 
เลือก รัฐบาลได้เลือกท่ีจะนำข้อเสนอของ Professor Stephen Littlechild มาใช้เป็นต้นแบบใน 
การกำหนดกรอบการกำกับดูแลทางด้านราคาแบบ RPI-X" โดยได้กำหนดการกำกับดูแลดัง
กล่าวลงไว้เป็นเง่ือนไขในใบอนุญาตท่ีออกให้กับบริษัท BT ในปี ค.ศ. 1984* 6

5 .6  ก ารปฏ ิร ูป ระบ บ การจ ัดการองค ์ก รกำก ับ ด ูแลการป ระกอบ การโท ร  
คมนาคมภายใต ้พ .ร .บ . โทรคมนาคม ค.ศ. 1 9 8 4

นอกเหนือจากนโยบายการกำกับดูแลบริษัท BT  ในฐานะผู้ประกอบการครอง 
ตลาดแล้ว พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค .ศ .1984  ยังได้ปฏิรูปโครงสร้างการจัดการองค์กร 
กำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมใหม่โดยการตั้งองค์กรกำกับดูแลเรียกว่า the O ffice  o f  
Telecommunications (O FTE L )

’ การกำกับดูแลลักษณะนี้ ค ือการกำกับดูแลแบบ price-cap ที่ได้อธิบายไว้โน

บทที่ 3
''รายละเอียดการกำกับดูแลทางด้านราคาแบบ R P I-X  ได้อธิบายไว้ในบทที่ 3

6 อ่านรายละเอียดเพีมเติมจาก E li Noam, Telecommunications in Europe,
pp. 1 0 4 -1 1 0 .



132

5.6 .1 การปฏิรูประบบการจัดการองค์กรกำกับดูแล

หลักการสำคัญท่ีปรากฏอยู่ใน พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค.ศ. 1984 นอกเหนือจาก 
การยกเลิกอำนาจผูกขาดของ BT คือการปฏิรูประบบการจัดการองค์กรกำกับดูแลการประกอบ 
การโทรคมนาคมโดยการต้ังองค์กรกำกับดูแลก่ึงอิสระในรูป OFTEL ซ่ึงตกอยู่ภายใต้การบริหาร 
งานโดยตำแหน่งทีเรียกว่า the Director General of Telecommunications (DGT) ซึงไต้รับ 
การแต่งต้ังโดยเลขาธิการแห่งรัฐ (the Secretary of State) ดำรงตำแหน่งคราวละ 3 ปีเร่ิม 
ต้ังแต่วันท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ.1984

อำนาจของ DGT บัญญัติไว่ในพระราชบัญญัติ  ๆ มาตรา 3 ซ่ึงกำหนดให้ DGT 
มีหน้าท่ีในการบังคับการให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติโทรคมนาคมเพ่ือบรรลุ 
ความต้องการที่สมเหตุสมผลของผู้ใซับริการและเพ่ือประกันว่าผู้ประกอบการให้บริการโทร 
คมนาคมดังกล่าวจะสามารถตอบสนองความต้องการของผู้ใช้บริการไต้ นอกจากน้ันยังมีหน้าท่ีใน 
การส่งเสริมประโยซน้ของผู้ใช้บริการรวมท้ังสนับสนุนการแข่งขันอย่างมีประสิทธิภาพในการ 
ประกอบกิจการโทรคมนาคม

อย่างไรก็ดีจุดอ่อนสำคัญขององค์กรกำกับดูแลก่ึงอิสระดังกล่าวคือ DGT มีไต้มี 
อำนาจเต็มแต่ผู้เดียวในกระบวนการกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมท้ังระบบ ในทางตรง 
กันช้ามองค์กรของรัฐหลายองค์กรยังคงมีบทบาทสำคัญและในบางกรณีมีบทบาทในการกำกับดูแล 
การประกอบการโทรคมนาคมมากกว่า DGT กล่าวคือ

ในต้านการออกใบอนุญาตประกอบการโทรคมนาคมและการกำกับดูแลผู ้
ประกอบการท่ีไต้รับใบอนุญาตผ่านเง่ือนไขท่ีกำหนดในใบอนุญาต กฎหมายไต้กำหนดอำนาจให้ 
แก,องค์กรหลายองค์กรอันก่อให้เกิดความลักล่ันในการกำกับดูแล น้ันคือ เลขาธิการแห่งรัฐต้าน 
การค้าและอุตสาหกรรม (the Secretary of State for Trade and Industry) มีอำนาจในการ 
ออกใบอนุญาตประกอบการโทรคมนาคม ในขณะท่ี DGT มีอำนาจในการบังคับการให้เป็นไป 
ตามเง่ือนไขที'กำหนดในใบอนุญาต อย่างไรก็ดี แม่ในทางกฎหมาย DGT จะไม่มีบทบาทในการ 
สร้างนโยบายการกำกับดูแลโดยอยู่ในฐานะเป็นผู้ปฏิบัติการตามนโยบายเท่าน้ัน ในทางปฏิบัติ
เม่ือเลขาธิการแห่งรัฐจะใช้ดุลยพินิจออกใบอนุญาตในการประกอบการใด  ๆ ก็จะส่งเร่ืองไปให้ 
DGT พิจารณาให้ความเห็นด้วย

การเปล่ียนแปลงเง่ือนไขท่ีกำหนดในใบอนุญาตอาจกระทำไต้ 2 ทาง ทางแรก 
คือ DGT มีอำนาจทำความตกลงเปล่ียนแปลงเง่ือนไขในใบอนุญาตกับผู้ประกอบการท่ีไต้รับ 
อนุญาต อย่างไรก็ดีเลขาธิการแห่งรัฐฯ มีอำนาจปฏิเสธข้อเสนอท่ีจะเปล่ียนแปลงเง่ือนไขท่ี
กำหนดในใบอนุญาตดังกล่าว ทางท่ีสอง ในกรณีท่ี DGT ไม'อาจทำความตกลงกับผู้ประกอบการ 
ไต้DGT อาจส่งเร่ืองให้คณะกรรมการการผูกขาดและการควบรวมกิจการ (Monopolies and 
Mergers Commission: M M C ) เพ่ือพิจารณาถึงความจำเป็นของการเปล่ียนแปลงเง่ือนไขท่ี
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กำหนดในใบอนุญาต ในกรณีท่ี M M C  ยอมรับว่าการเปล่ียนแปลงเง่ือนไขท่ีกำหนดในใบ
อนุญาตน้ันมีเหตุผลอันสมควร DGT มีอำนาจเปล่ียนแปลงเง่ือนไขท่ีกำหนดในใบอนุญาตน้ัน

อำนาจหลักซ่ึงเปนอำนาจโดยตรงของ DGT เองน้ันประกอบด้วยการพิจารณาทบ 
ทวนและจัดเก็บข้อมูลเก่ียวกับการเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม จัดพิมพิข้อมูลท่ีสำคัญทางด้าน 
โทรคมนาคมออกเผยแพร่แนะน่าต่อสาธารณซน รับผิดชอบในการตรวจสอบข้อโต้แย้งต่าง  ๆ
เก่ียวกับบทบัญญัติด้านการให้บริการ นอกจากน้ันยังมีอำนาจในการบังคับการตามบทบัญญัติ
แห่งพระราชบัญญัติ The Fair Trading Act of 1973 และ The Competition Act of 
1980 ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการผูกขาดและพฤติกรรมการจำกัดการแข่งข้น เน่ืองจากกฎหมาย 
การแข่งขันทางการค้าซ่ึงเป็นกฎหมายท่ัวไปได้ถูกน่ามาปรับใช้กับการประกอบการโทรคมนาคม 
ด้วย โดยอำนาจในการกำกับดูแลด้านการผูกขาดและการจำกัดการแข่งขันภายใต้กฎหมายการ
แข่งขันทางการค้าระหว่าง DGT และ the Director General of Fair Trading (ซ่ึงรับผิด 
ชอบในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายการแข่งขันทางการค้า) จะมีลักษณะควบคู่กันไป

ในด้านความโปร่งใสขององค์กรกำกับดูแล เม่ือเปรียบเทียบกับ FCC ซ่ึงเป็น 
องค์กรกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมของสหรัฐอเมริกา การดำเนินการของ OFTEL 
ในยุคแรกน้ันนับว่ามีความโปร่งใสน้อยกว่า เน่ืองจากกฎหมายมิไค้กำหนดให้มีการเปีดเผยการ
เจรจาต่อรองระหว่าง DGT กับผู้ประกอบการในทุก  ๆ เร่ืองแก,สาธารณซน อีกท่ังมิได้มีการ
กำหนดให้มีกระบวนการรับพิงความคิดเห็นสาธารณะ (public hearing) แต่อย่างใด

อย่างไรก็ดี ในช่วงทศวรรษท่ี 1990 OFTEL ไดํรเร่ิมนโยบายสร้างความโปร่ง 
ใสในกระบวนการกำกับดูแลและกระบวนการตัดสินใจ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในช่วงท่ีมีการออก
เอกสารรับพิงความเห็นในการปฏิรูประบบการกำกับดูแลภายหลังการยกเลิกนโยบายการผูกขาด 
โดยผู้ประกอบการหลายราย

ปัญหาสำคัญ 2 ประการในการกำกับดูแลผู้ประกอบการของ OFTEL คือ ขนาด 
ขององค์กรท่ีเล็กเกินไปและปัญหาการขาดข้อมูลการประกอบการของผู้ประกอบการภายใต้การ 
กำกับดูแลท่ีเพียงพอซ่ึงส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพการกำกับดูแลของ OFTEL อย่างไรก็ดี
ปัญหาตังกล่าวได้รับการแกํใขให้ลดลงในยุคต่อ ๆมาด้วยการสร้างและพัฒนาระบบการบริหารและ 
การจัดการองค์กรท่ีมีประสิทธิภาพภายใต้การช้ีน่าของ DGT ท่ีมีความรู้ความสามารถ7

7อ่านรายละเอียดเพิมเติมจาก M ark Thatcher, “ Liberalisation in B rita in : 
From  monopoly to regulation o f com petition,”  in European Telecommunications 
Libera lisation , eds. K je ll A . Eliassen and M arit Sjovaag (London: Routledge, 1 9 9 9 ) ,  
pp. 9 4 -1 0 8 .
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5 .6 .2  ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกำกับดูแลและผู้ประกอบการ 
ภายหลังการดำเนินนโยบายการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายราย

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล OFTEL(luฐานะองค์กรกำกับดูแล)และผู้ประกอบ 
การในตลาดการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายรายนั้น มีบทบาทสำคัญในการกำหนดโครงสร้าง 
นโยบายการกำกับดูแลในยุคดังกล่าวอย่างมาก ในขณะท่ีรัฐบาลโดยเลขาธิการแห่งรัฐมีอำนาจใน 
การออกใบอนุญาตและกำหนดเง่ือนไขในใบอนุญาตภายใต้คำแนะนำจาก OFTEL บริษัท BT 
ยังมีบทบาทสำคัญในการเจรจาต่อรองกับ OFTEL เพื่อผลักคันให้มีการผ่อนปรนและปรับเปลี่ยน 
เงื่อนไขท่ีเข้มงวดในใบอนุญาตลง นอกจากน้ัน OFTEL ยังมีบทบาทสำคัญใน 2 ทาง ทางหน่ึง 
คือการคุ้มครองผู้บริโภค อีกทางหน่ึงคือการบังคับใช้มาตรการต่าง  ๆ ในการส่งเสริมการแข่งขัน 
ซึ่งเมื่อพิเคราะห์ถึงลักษณะการประกอบการให้บริการโทรคมนาคมในยุคดังกล่าวซึ่งบริษัท BT
เป็นผู้ประกอบการที่ครองตลาดอยู่แล้วจะเห็นไต้ว่า มาตรการส่งเสริมการแข่งขันต่าง  ๆ มักเก่ียว 
ข้องโดยตรงกับการกำหนดเงื่อนไขที่เข้มงวดลงในใบอนุญาตที่ออกให้แก่บริษัท BT เพ่ือควบคุม 
พฤติกรรมของบริษัทในฐานะเป็นผู้ประกอบการครองตลาดในยุคดังกล่าว ในช่วง ค.ศ. 1 9 8 4 -  
1998  เง่ือนไขที่กำหนดในใบอนุญาตท่ีออกให้แก, BT ไต้รับการปรับเปลี่ยนหลายครั้ง เพื่อให้ 
ครอบคลุมพฤติกรรมทุกอย่างของบริษัทฯ ต้ังแต่การควบคุมต้านราคาไปจนถึงการค้าอย่างเป็น
ธรรมรวมถึงการจัดส่งข้อมูลค้านการประกอบการให้แก่ OFTEL นอกจากนั้นในช่วงต้นคริสต
ศตวรรษที่ 1990  เม่ือบริษัท BT เริ่มนำยุทธศาสตร์การเจรจาต่อรองกับองค์กรกำกับดูแลมาใช้ 
เพื่อลดความเข้มงวดของเงื่อนไขที่กำหนดในใบอนุญาตลงภายใต้แนวคิดการลดการกำกับดูแล 
ความสัมพันธ์ระหว่าง BT และ OFTEL ตกอยู่ในรูปการเล่นเกมสักลยุทธระหว่างการเจรจาต่อ 
รองทางธุรกิจและเป้าหมายของการกำกับดูแล อย่างไรก็ดี OFTEL มักเป็นผูไต้เปรียบ'ในเกมส์ 
การเจรจาต่อรองดังกล่าวโดยอาศัยเหตุผลที่ว่า หากการเจรจาต่อรองแก่ใฃเงื่อนไขที่ระบุในใบ
อนุญาตไม่บรรลุผลสำเร็จ DGT จะนำเร่ืองเข้าสู่การพิจารณาของ MMC ซึ่งกระบวนการ 
พิจารณาท่ีใข้ระยะเวลาจะก่อให้เกิดความไม่แน่นอนทางธุรกิจแก' BT และอาจส่งผลให้ประเด็น 
การแตกบริษัท BT ถูกหยิบยกข้ึนมาพิจารณาอีกคร้ังหน่ึง ซึ่งเป็นประเด็นที่ BT ต้องการหลีก 
เล่ียงมากท่ีสุด ด้วยเหตุผลที่ OFTEL หยิบยกขึ้นนี้ทำให้การเจรจาต่อรองแก่ใขเงื่อนไขที่กำหนด 
ในใบอนุญาตระหว่างบริษัท BT และ OFTEL ประสบความสำเร็จเสมอ จุดนี้เองถือเป็นยุทธ 
ศาสตร์ของ OFTEL ประการหน่ึงในความพยายามลดบทบาทของ MMC ในฐานะองค์กรกำกับ 
ดูแลต้านการแข่งขันทั่วไปลงและสร้างบทบาทของ OFTEL ในฐานะองค์กรกำกับดูแลตลาด
เฉพาะต้านโทรคมนาคมให้แข็งแกร่งยิ่งขึ้น8

8Ibid.
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5 .7  น โยบ ายการกำก ับ ด ูแลผ ่าน เง ื่อ น ไข ท ี่ก ำห น ด ไว ้ใน ใบ อ น ุญ าต แ ละ  
นโยบายอ ื่น ๆ ท ี่กำหนดไว ้ใน  พ .ร.บ .โทรคมนาคม ค.ศ . 1 9 8 4

พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค.ศ. 1984 ซ่ึงเป็นกฎหมายที่มีบทบาทสำคัญในการปฏิรูป 
ระบบกำกับดูแลการประกอบการในตลาดโทรคมนาคมของอังกฤษ ได้วางกรอบนโยบายการกำกับ 
ดูแลที่สำคัญหลายประการซึ่งยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน คือ

5.7 .1  การกำกับดูแลแบบผสมผสานระหว่างการกำกับดูแลผ่าน
เงื่อนไขที่กำหนดไว้ในใบอนุญาตและ Asymmetrical Regulation

รูปแบบการกำกับดูแลหลักท่ีรัฐบาลได้กำหนดไว้ใน พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค.ศ. 
1984 เป็นการผสมผสานระหว่างการกำกับดูแลผ่านเง่ือนไขท่ีกำหนดไว้ในใบอนุญาตและการ
กำกับดูแลผู้มีอำนาจเหนือตลาดเข้มงวดกว่าผู้ประกอบการแข่งฃันท่ีเรียกว่า Asymmetrical
Regulation

ระบบการกำกับดูแลผ่านเง่ือนไขท่ีกำหนดในใบอนุญาตเร่ิมด้นจากบทบัญญัติใน 
ลักษณะท่ีเป็นข้อห้ามกระทำการ กล่าวคือมาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ. โทรคมนาคม ค.ศ.1984 
บัญญัติว่าบุคคลใดท่ีประกอบการระบบโทรคมนาคมภายในประเทศอังกฤษจะมีความผิดหากมิได้ 
รับอนุญาตให้ประกอบการตามบทบัญญัติมาตรา 7

บริษัท BT ถูกจัดเป็นผู้ประกอบการรายหน่ึงท่ีจะต้องได้รับใบอนุญาตประกอบ 
การเข่นเดียวกับผู้ประกอบการแข่งขันรายอ่ืนจากเลขาธิการแห่งรัฐด้านอุตสาหกรรม โดยใบ
อนุญาตท่ีสำคัญท่ีสุดซ่ึงบริษัทBTได้รับคือ ใบอนุญาตให้ประกอบการบริการโทรคมนาคม 
สาธารณะเป็นเวลา 25 ปี (the twenty-five-year master licence to run a public 
telecommunications system) ซ่ึงกำหนดหน้าท่ีหลายประการให้กับบริษัท BT ในลักษณะเง่ือน 
ไฃท่ีกำหนดไว่ในใบอนุญาต เข่น หน้าท่ีในการให้บริการอย่างท่ัวถึง (universal service
obligation) บริการ,โทรศัพท์ในกรณีฉุกเฉิน และหน้าท่ีในการยินยอมให้ผู้ประกอบการแข่งขัน 
รายอ่ืนเข้าเช่ือมต่อกับโครงข่ายของตน ในทางตรงกันข้าม ใบอนุญาตให้บริษัท Mercury
Communications (MC) ประกอบการให้บริการโทรคมนาคมพ้ืนฐานแข่งขันกับบริษัท BT มิได้
กำหนดหน้าท่ีให้บริษัท MC ให้บริการอย่างท่ัวถึงแต่อย่างใด

เง่ือนไขหลักซ่ึงรัฐบาลกำหนดลงไว้ในใบอนุญาตประกอบการท่ีออกให้แก'บริษัท 
BT ในปี ค.ศ. 1984 คือระบบการกำกับดูแลท่ีต้ังอยู่บนพ้ืนฐานการควบคุมทางด้านราคา (a 
regulatory system based on price controls) ตามคำแนะนำของ Professor Littlechild 
โดยการกำหนดเง่ือนไขลงไว้ในใบอนุญาตเพ่ือปัองกันมิให้อัตราค่าบริการของบริการท่ีบริษัท BT 
ผูกขาดอยู่เพ่ืมสูงข้ึนกว่าอัตราเงินเฟ้อในแต่ละรอบปีบัญชี
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ใบอนุญาตที่ออกให้แก่บริษ ัท BT กำหนดหน้าที่ให ้บริษ ัทฯ ควบคุมอัตราค่า

บร ิการของบร ิการในกล ุ่มการต ่อโทรศ ัพท ์ท ้องถ ิ่นแ ล ะ อัตราค ่าเช ่าสายในกลุ่มผ ู้บร ิโภคแบบที่อย ู ่
อาศัยและแบบธุรกิจ (residentia l and business line rentals) ซึงจะต้องไม,สูงเกินกว่า 3 
เปอร์เซ็นต์ของอัตราเงินเฟ้อ รูปแบบการควบคุมอัตราค่าบริการในลักษณะนี้เร ียกอีกอย่างหนึ่งว่า 
กรอบการกำกับดูแลแบบ R P I-3  (R P I-3  regulatory scheme) ในชั้นแรกการกำกับดูแลดัง 
กล่าวนำมาใช้ควบคุมอัตราค่าบริการในบริการเพียง 55 เปอร์เซ็นต์ของบริการทั้งหมดที่บริษ ัท  
BT ประกอบการให้บริการอยู่ โดยการกำกับดูแลมิไต ้ครอบคลุมถึงการบริการระหว่างประเทศ

บริการอุปกรณ์ปลายทางของผู้บริโภค (customer premises equipment) และบริการเพีมคุณค่า 
(va lue added services) ต ่อมารัฐไต้เริ่มขยายการกำกับดูแลทางด้านราคาไปสู่บริการระหว่าง 
ประเทศด้วย นอกจากนั้น OFTEL ยังได้ปรับเปลี่ยนค่าอัตราเปอร์เซ็นต์ของเงินเฟ้อในแต่ละปี 
เพ ื่อให ้สอดคล้องกับสภาพความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจในแต่ละปีด ้วย9

อย่างไรก็ดี ระบบการกำกับดูแลท่ีต้ังอยู่บนพ้ืนฐานการควบคุมทางด้านราคา
แบบ R P I-X  ซ่ึงถึอเปีนรูปแบบการกำกับดูแลท่ีมีอำนาจการจูงใจสูงกลับมีจุดอ่อนท่ีได้รับการ 
วิจารณ์จากนักเศรษฐศาสตร์ว่า เป็นการควบคุมทางด้านราคาแต่เพียงอย่างเดียวโดยไม,มีการควบ 
คุมทางด้านอ่ืน  ๆ ด้วย ตัวอย่างท่ีเห็นได้ซัดคือ ภายหลังการนำระบบการกำกับดูแลแบบ R P I-X  
มาใช้บังคับ อัตราผลกำไรของบริษัท BT เพ่ิมสูงข้ึนอย่างรวดเร็ว แต่บริษัทฯ กลับนำผลกำไร 
ดังกล่าวไปใช้ลงทุนในธุรกิจอ่ืน  ๆ ของบริษัทฯ ซ่ึงรวมถึงการขยายธุรกิจระหว่างประเทศแทนท่ีจะ 
นำมาพัฒนาระบบโครงข่ายและการให้บริการภายในประเทศอันเป็นเป้าหมายหลักของรัฐบาล ใน 
ท้ายท่ีสุด OFTEL ในฐานะองค์กรกำกับดูแลต้องเช้าแทรกแซงการดำเนินธุรกิจของบริษัท BT 
โดยการเจรจาให้บริษัทฯ นำผลกำไรท่ีได้มาลงทุนพัฒนาระบบโครงข่ายให้เป็นแบบ d ig ita l
broadband เพ่ือประโยชน์ทางเศรษฐกิจของประเทศโดยรวม ข้อเสียอีกประการหน่ึงของการ
กำกับดูแลแบบ R P I-X  คือ แม้ระบบการกำกับดูแลจะถูกสร้างข้ึนเพ่ือจูงใจให้ผู้ประกอบการ
พัฒนาประสิทธิภาพของการประกอบการเพ่ือลดต้นทุน ผู้ประกอบการกลับแสวงหาทางเสือกอ่ืน 
ในการลดต้นทุนแทนการพัฒนาประสิทธิภาพทางเทคโนโลยีของระบบประกอบการ ซ่ึงทางเสือก 
หน่ึงท่ีบริษัท BT นำมาใช้คือ การลดจำนวนพนักงานลง ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาการว่างงานและ 
ปัญหาสังคมตามมาในภายหลัง10

9Willem Hulsink, Privatisation and Liberalisation in European
Telecommunications, pp 163-164.

,0Graham, N., Telecommunications in the UK. Fabian Society 
Discussion Paper No. 1. (London: Fabian Society, 1990), p 10.
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5 .7 .2  หลักการคุ้มครองผู้บริโภคและมาตรฐานการบริการ

5.7.2.1 ก ารค ุ้ม ค รอ งผ ู้บ ร ิโภ ค

พระราชบ ัญ ญ ัต ิโทรคมนาคม ค .ศ .1 9 8 4  ได ้กล ่าวถ ึงการพ ิท ักษ ์ผลประโยชน ์

ข อ งผ ู้บ ร ิโภ ค ไว ้ใน ห ล าย ท าง  โด ย ม ีก ารแ ต ่งต ั้งค ณ ะก รรม ก าร ให ้ค ำป ร ึก ษ า  (A d v is o r y

C o m m itte e s :A C T s ) 4 แห ่งในอ ังกฤษ , W a les , S co tland และ N o rth e rn  Ire land  เพ ิอช ่วย  
เหลือ D G T  ในการแกไขป้ญหาในส ่วนภ ูม ิภาค นอกจากน ั้นย ังม ีคณ ะกรรมการให ้คำปร ึกษาแก ่ 
D G T  ในด ้านการโทรคมนาคมสำหร ับผ ู้พ ิการและผ ู้ส ูงอาย ุ รวมถ ึงคณ ะกรรมการให ้คำปร ึกษา  
สำหร ับธ ุรก ิจขนาดเล ็กด ้วย นอกจากน ั้นกฎหมายย ังกำหนดให ้ O F T E L  เป ็นผ ู้ต ิดต ่อส ัมพ ันธ ์ก ับ  
ผ ู้บ ร ิโภคโดยการร ับฟ ังความค ิด เห ็นจากกล ุ่มผ ู้บ ร ิโภค โดยคณ ะกรรมการให ้คำปร ึกษาท ั้ง  4 แห ่ง 
จะจ ัดทำรายงานประจำป ีซ ึ่งต ีพ ิมพ ์เผยแพร ่ฑ ุกป ีพ ร ้อม   ๆ ก ับรายงานของ D G T

5.7.2.2 มาตรฐานการบริการ

D G T  ม ีหน ้าท ี่ในการตรวสอบและส ่งเสร ิมการปร ับปร ุงมาตรฐานการบร ิการของ  
ผ ู้ประกอบการโทรคมนาคมสาธารณ ะท ุกราย อย ่างไรก ็ต ีเป ็นท ี่น ่าส ังเกตว ่าใบอน ุญ าตให ้ประกอบ  
การโทรคมนาคมสาธารณ ะม ิได ้ม ีเง ื่อน ไขเฉพ าะเก ี่ยวก ับมาตรฐานการให ้บร ิการแต ่อย ่างใด  อย่าง 
ไรกด ีการบ ังค ับ ใซ  The C om pe tit io n  and Services (U t i l i t ie s )  A c t o f  1 9 9 2  ในป ี ค .ศ . 
1 9 9 2  ก ่อ ให ้เก ิด ก ารป ร ับ เป ล ี่ยน แน วค ิด ด ้าน กฎ ห ม ายท ี่ใช ้ใน ก ารค วบ ค ุม ม าต รฐาน ก ารบ ร ิก าร  
โด ยกฎ ห ม าย ให ้อ ำน าจแ ก , D G T  ใน ก ารกำห น ด ห น ้าท ี่เฉ พ าะแก 'ผ ู้ป ระก อ บ การซ ึ่ง รวม ถ ึงผ ู้

ป ระกอบ การโท รคมน าคมด ้วย11

5 .7 .3  การส่งเสริมการแข่งขันที่เป็นธรรมและมีประสิทธิภาพ

พระราชบ ัญ ญ ัต ิโทรคมนาคม ค .ศ . 1 9 8 4  กำหนดหน ้าท ี่ให ้ D G T  เป ็นผ ู้ส ่ง  
เสร ิมการแข ่งข ันอ ันจะน ่าไปส ู่ป ระโยชน ์ส ูงส ุดของผ ู้บร ิโภค ซ ึ่งต ่อมา D G T  ได ้สน ับสน ุนให ้บร ิษ ัท  
B T  ออกหล ักการปฏ ิบ ัต ิท ี่เร ึยกว ่า แนวทางการตลาดแข ่งข ัน  (C o m p e tit iv e  M a rke ting

G u id e lin e s ) ซ ึ่งช ี้แนะแนวทางให ้พ น ักงานของบร ิษ ัทฯ เน ้นความสำค ัญ ในการให ้บร ิการล ูกค ้า

1'อ่านรายละเอียดเพิมเติมจาก Colin D. Long, Telecommunications law and
practice, pp. 25-49.
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และความสำค ัญ ในการแข ่งข ันก ับผ ู้ประกอบการรายอ ื่น  ซ ี่งหล ักการปฏ ิบ ัต ิน ี้ม ิ'ใต ้ม ีสถานะผ ูกพ ัน

บร ิษ ัทฯ ในทางกฎหมายด ังเซ ่น เง ื่อนไขในใบอน ุญ าตแต ่อย ่างใด

นอกจากน ั้นพระราชบ ัญ ญ ัต ิโทรคมนาคมฯ มาตรา 3 ย ังกำห นดให ้ D G T  มี 
ห น ้าท ี่ในการส ่ง เสร ิมการแข ่งข ันท ี่เป ็นธรรมและม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ ใน ระห ว ่างผ ู้ป ระกอบการและผ ู้ให  ้
บร ิการโทรคมนาคมด ้วย โดยในแต ่ละป ี D G T  จะจ ัดทำรายงานการดำเน ินการต ่างๆ  เพ ื่อ ให  ้
บ รรล ุว ัต ถ ุป ระสงค ์ต าม ท ี่ก ฎ ห ม ายบ ัญ ญ ัต ิและจ ัด พ ิม พ ์เผ ยแ พ ร ่ใน ระห ว ่างช ่ว ง เด ือ น ม ีน าค ม และ  
เมษายนของท ุกป ีด ้วย12

5 .7 .4  การยํ้าความสำคัญของการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม
พ .ร .บ . โทรคมนาคม  ค .ศ . 1 9 8 4  ได ้ย ํ้าถ ึงความสำค ัญ ของการเช ื่อมต ่อ โครง  

ข ่ายโทรคมนาคมไว ้อย ่างกว ้าง  ๆ ว ่าระบบโทรคมนาคมสาธารณ ะจะต ้องสามารถเช ื่อมต ่อถ ึงก ัน ได  ้
โดยระบบ ของผ ู้ป ระกอบ การโท รคมน าคมสาธารณ ะรายห น ึ่งจะต ้อ งสามารถท ำให ้ผ ู้ใซ ้บ ร ิก ารของ  
ตนต ิดต ่อก ับระบบโทรคมนาคมสาธารณ ะของผ ู้ใช ้บ ร ิการรายอ ื่น ได ้ โดยการออกใบอน ุญ าตให ้

ป ระกอบ การจะต ้อ งกำหน ดหน ้าท ี่และส ิท ธ ิใน การเช ื่อมต ่อ โครงข ่าย โท รคมน าคมด ังกล ่าวไว ้อย ่าง  
ข ัด เจนโดยเฉพาะอย ่างย ิ่งใบอน ุญ าตประกอบการท ี่ให ้แก ,บร ิษ ัท B T  กำหนดให ้บร ิษ ัทฯ ม ีหน ้าท ี ่
ต ้อ งยอม เช ื่อม ต ่อ โครงข ่าย โท รคม น าคมของตน เองเช ้าก ับ ผ ู้ป ระกอบ การรายอ ื่น ซ ึ่งได ้ร ับ อน ุญ าต  
จากร ัฐบาลให ้เช ื่อมต ่อ โครงข ่ายโทรคมนาคมได ้ ในกรณ ีท ี่ผ ู้ป ระกอบการท ั้ง  2 รายไม ่อาจตกลง  
ในรายละเอ ียดของการเช ื่อมต ่อ โครงข ่ายโทรคมนาคมได ้ให ้ D G T  เป ็นผ ู้พ ิจารณา

แ ม ้ พ .ร .บ .โท รคมน าคม  ค .ศ .1 9 8 4  จะกำหนดหล ักการท ี่จำเป ็นและม ีประส ิทธ  ิ
ภ าพ ใน ระบ บ การกำก ับ ด ูแลการป ระกอบ การโท รคมน าคมย ุค ให ม ่ภ ายใต ้แน วค ิดการส ่ง เสร ิมการ  
แข ่งข ันก ็ตาม เป ็นท ี่น ่าส ังเกตว ่า การส ่งเสร ิมการแข ่งข ันม ิใข ่สาเหต ุหล ักท ี่ก ่อ ให ้เก ิดการแปรร ูป  
บริษ ัท  B T  และการปฏ ิร ูประบบการจ ัดการองค ์กรกำก ับด ูแลการประกอบการโทรคมนาคมใหม ่ 
สาเหต ุท ี่แท ้จร ิงของการปฏ ิร ูประบบการกำก ับด ูแลน ั้น เก ิดจากความกดด ันทางการเง ิน  ความได ้

เปร ียบเส ีย เปร ียบในระหว ่างพรรคการเม ืองและนโยบายด ้าน โทรคมนาคมของแต ่ละพรรค ความ  
ไม,พอใจต ่อระบบการจ ัดการอ ุตสาหกรรมโทรคมนาคมท ี่ม ีอย ู่เด ิม  รวมถ ึงแรงผล ักด ันจากต ัวอย ่าง  
ท ี่เก ิดข ึ้น ในสหร ัฐอเมร ิกา ข ้อ เท ็จจร ิงน ี้สะท ้อนออกมาจากร ูปแบบการจ ัดการองค ์กรใหม ่ภายใต ้

พ .ร .บ . โทรคมนาคม  ค .ศ . 1 9 8 4  ท ี่กำหนดอำนาจของเลขาธ ิการแห ่งร ัฐและ D G T  ไว ้ไน  
ล ักษณ ะกว ้างทำให ้กรอบของการกำก ับด ูแลใหม ่น ี้ข าดรายละเอ ียดท ี่ข ัดแจนและข ึ้นอย ู่ก ับด ุลพ ิน ิจ  
ของผ ู้ม ีอำนาจในการกำก ับด ูแลมากเก ิน ไป  นอกจากน ี้กฎหมายม ิได ้กำหนดช ัด เจนถ ึงร ูปแบบ

12Ibid.
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บร ิการโท รคมน าคมท ี,ควรจะเป ิด ให ้ม ีก ารแข ่งข ัน อ ีกท ั้งม ิได ้ก ำห นดกรอบและห ล ัก เกณ ฑ ์ท ี่ซ ัด เจน  
ในการใช ้ด ุลพ ิน ิจออกใบอน ุญ าตและกำหนดเง ื่อน ไขในใบอน ุญ าตของเลาธ ิการแห ่งร ัฐอ ีกด ้วย13

กล ่าวโดยรวมแล ้ว การปฏ ิร ูปการกำก ับด ูแลของอ ังกฤษในย ุค การเร ิ่มด ้นบ ังค ับ

ใช ้ พ .ร .บ .โท รคมน าคม  ค .ศ . 1 9 8 4  น ี้แตกต ่างจากประเทศอ ื่นๆ  ในกล ุ่มสหภาพย ุโรป  การ 
ป ฏ ิร ูป ขอ งอ ังก ฤษ เก ิด ข ึ้น ก ่อน ป ระเท ศอ ื่น โด ยม ิได ้ร ับ อ ิท ธ ิพ ล โด ยต รงจากน โยบ ายก ลางของคณะ 
กรรมาธ ิการแห ่งสหภาพย ุโรป  อย ่างไรก ็ด ีระบบการปฏ ิร ูปของอ ังกฤษม ีช ้อ เส ียอย ู่หลายประการ

ไม,ว ่าจะเป ็นกรอบการกำก ับด ูแลท ี่ขาดรายละเอ ียดท ี่ข ัด เจนรวมท ั้งกว ้างเก ิน ไป  ความล ักล ั่นของ

องค ์กรของร ัฐท ี่ม ีอำนาจในการกำก ับด ูแล การให ้ด ุลพ ิน ิจแก’ผ ู้ม ีอำนาจในการกำก ับด ูแลมากเก ิน  
ไป โดย เฉ พ าะด ้าน การออกใบอน ุญ าตการประกอบ การโทรคมนาคมและการกำหน ดเง ื่อน ไขในใบ  
อน ุญาต ซ ึ่งการจ ัดการองค ์กรในล ักษณ ะน ี้ด ำเน ินต ่อมาจนกระท ั่งกลางทศวรรษท ี่ 1 9 9 0  เมื่อ 
นโยบายกำก ับค ูลตลาดโทรคมนาคมของสหภาพย ุโรปในล ักษณ ะการกำก ับด ูแลทางโครงสร ้างผ ่าน  
แน วค ิด ก ารป ระย ุกต ่ใช ้ก ฎ ห ม ายก ารแข ่งข ัน ท างก ารค ้าได ้เช ้าม าม ีบ ท บ าท สำค ัญ เห น ือก รอบ การ  
กำก ับด ูแลตลาดโทรคมนาคมของร ัฐบาลอ ังกฤษ  พร ้อมๆ  ก ับความสำเร ็จของ O F T E L  ในการ  
ผล ักด ันตน เองข ึ้น เป ็นองค ์กรกำก ับด ูแลหล ักในตลาดเฉพาะทางด ้านการประกอบการโทรคมนาคม

5.8 พัฒนาการการแข่งขันในตลาดโทรคมนาคม

ภายหลังการบังคับใช้ พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค.ศ. 1984 และการแปรรูปบริษัท 
BT เป็นบริษัทเอกซน รัฐบาลอังกฤษไดํรเร่ิมนโยบายการส่งเสริมการแข่งขันแบบค่อยเป็นค่อย 
ไปตามลำดับ โดยเร่ิมจากการแข่งขันภายใต้ระบบการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายรายซ่ึงได้
รับการพัฒนาเป็นการแข่งขันเต็มรูปแบบในระยะเวลาต่อมา

5.8.1 นโยบายการกำกับดูแลภายหลังการแปรรูป BT ของรัฐบาล
และ OFTEL

ภายหลังการแปรรูป BT เป็นบริษัทเอกซนในปี ค.ศ. 1984 องค์กรท่ีมีบทบาท 
สำคัญต่อการกำหนดกรอบการกำกับดูแลในยุคการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายรายได้แก่ รัฐ 
บาล OFTEL บริษัท BT และบริษัท MC

13Mark Thatcher, “ Liberalisation in Britain: From monopoly to
regulation of competition,” in European Telecommunications Liberalisation, eds. Kjell 
A. Eliassen and Marit Sjovaag, pp. 103-108.
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เห ต ุผลหล ักท ี่ร ัฐย ังค งปก {เองบร ิษ ัท  B T  ในช ่วงระยะเวลาของกระบวนการแปร  
ร ูป เป ็นบร ิษ ัทภายใต ้น โยบายการผ ูกขาดโดยผ ู้ป ระกอบการหลายรายน ั้น  เนองจากแรงกดด ันจาก  
B T  ท ี่ต ้อ งการให ้ร ัฐปก{เองบร ิษ ัทจาก  Cream Skimming โดยผ ู้ป ระกอบการรายใหม ่ และเพ ื่อ  
เตร ียมบร ิษ ัท ให ้พ ร ้อมร ับม ือก ับการแข ่งข ัน ในตลาดโทรคมนาคมเต ็มร ูปแบบในอนาคตด ้วย  โดย  
บร ิษ ัท  B T  จะให ้ความย ินยอมและสน ับสน ุนกระบวนการแปรร ูปบร ิษ ัท โดยไม ่ม ีการโต ้แย ้ง

น โยบายแปรร ูปของร ัฐบาลเป ็นการแลกเปล ี่ยน  นอกจากน ั้นการให ้การสน ับสน ุนบร ิษ ัท  B T  ใน  
การข ยายการให ้บ ร ิก ารไป ใน ระด ับ ระห ว ่างป ระ เท ศ เพ ื่อ รอ งร ับ น โยบ ายก ารเป ีด เส ร ีโท รคม น าคม  
ข อ งส ห ภ าพ ย ุโรป รวม ถ ึง โอ ก าส ท ี่จ ะข ย าย ธ ุรก ิจ เข ้า ไป แ ข ่งข ัน ใน ต ล าด โท รค ม น าค ม ข อ งส ห ร ัฐ  
อเมร ิกาก ็เป ็นอ ีกป ัจจ ัยหน ึ่งท ี่ร ัฐบาลอ ังกฤษคำน ึงถ ึงในการให ้การปก{เองบร ิษ ัท  B T  ในช ่วงแรก  
ของการแปรร ูปบร ิษ ัท

Sir Bryan Carsberg ผ ู้ดำรงตำแหน ่ง D G T  คนแรกไต ้กำหนดนโยบายส ่ง  
เสร ิมการแข ่งข ันลงไว ้เป ็นนโยบายการกำก ับด ูแลหล ักของ O F T E L  นโยบายของ O F T E L  ในย ุค  
แรกของการกำก ับด ูแลผ ู้ป ระกอบการผ ูกขาดหลายรายน ั้นมองว ่า การผ ูกขาดโดยผ ู้ประกอบการ

ห ล าย ราย ใน ข ั้น ต ้น ย ่อ ม ห ม าย ถ ึงก ารแ ข ่งข ัน ใน ระห ว ่างผ ู้ป ระก อ บ ก ารผ ูก ข าด ห ล ายราย ท ี่เข ้าม า  
ป ระกอบการภายใต ้ข ้อผ ูกพ ันท ี่จะต ้อ งให ้บร ิการโทรคมนาคมพ ื้นฐานแก ่ประซาซนอย ่างท ั่วถ ึงด ้วย  
การแข ่งข ันด ังกล ่าวจะก ่อให ้เก ิดประโยซน ัแก ่ผ ู้บร ิโภค ซ ึ่งโครงสร ้างนโยบายการกำก ับด ูแลย ่อม

ต ้องม ีหน ้าท ี่ในการประก ัน ให ้เก ิดการแข ่งข ันท ี่เป ็นธรรมและม ีประส ิทธ ิภ าพ14

5 .8 .2  บทบาทของ BT ในการผลักดันนโยบายลดการกำกับดูแล

ภายหลังจากการแปรรูปเป็นบริษัทจำกัด บริษัท BT กลายเป็นผู้ประกอบการให้ 
บริการเอกซนท่ีมีส่วนแบ่งตลาดประมาณ 98 °/o  ของตลาดโทรคมนาคมโดยรวมและตกอยู่ภาย 
ใต้การกำกับดูแลท่ีเข้มงวดและเต็มไปด้วยรายละเอียดซ่ึงกำหนดเป็นเง่ือนไขในใบอนุญาต นอก 
จากน้ันบริษัทยังประสบปัญหาท่ังภายนอกและภายในท่ีเป็นผลต่อเน่ืองมาจากการขาดประสิทธิ 
ภาพในการประกอบการเม่ือคร้ังเป็นผู้ประกอบการผูกขาดของรัฐ ไต้แก' ปัญหาการขาดประ

14อ่านรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก
1. Mark Thatcher, “ Liberalisation in Britain: From monopoly to 

regulation of competition,” in European Telecommunications Liberalisation, eds. Kjell 
A. Eliassen and Marit Sjovaag (London: Routledge, 1999), pp. 94-108.

2. Michael E. Beesley and Bruce Laidlaw, The Future of
Telecommunications: An Assessment of the Role of Competition in UK Policy
(Great Britain: Goron Pro-Print Co.LTD., 1989), pp. 22-31.

3. Willem Hulsink, Privatisation and Liberalisation in European 
Telecommunications, pp 163-164.
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ส ิท ธ ิภ าพ ของโครงข ่าย โท รคม น าคม อ ัน เป ็น ผลมาจากความ ร ีบ เร ่งสร ้างโครงข ่ายภ ายใน ระยะเวลา  

จำก ัด ป ัญ หาการพ ัฒ นาทางเทคโน โลย ีโดยเฉพาะการนำอ ุปกรณ ์สล ับสายด ิจ ิตอลเข ้ามาใช ้งาน

ป ัญ หาการเล ือกร ูปแบบเทคโนโลย ีท ี่จะนำมาพ ัฒ นาก ิจการโทรคมนาคม ป ัญ หาการกำหนดอ ัตรา  
ค ่าบ ร ิก ารท ี่ม ิได ้ส ะท ้อ น ต ้น ท ุน ท ี่แท ้จ ร ิงใน การป ระกอบ การอ ัน เน ื่อ งม าจากการม ีก ารอ ุด ห น ุน ข ้าม  
ประเภทบร ิการ รวมท ั้งป ัญ หาการบร ิหารงานภายในองค ์กรท ี่ย ังย ึดต ิดก ับร ูปแบบของร ัฐว ิสาหก ิจ

เพ ื่อแก ้ป ัญ หาด ังกล ่าว บร ิษ ัท  B T  ได ้กำหนดย ุทธศาสตร ์ของบร ิษ ัท ใหม ่ใน  2 
ด ้าน ด ้านแรก บร ิษ ัท ได ้เพ ิ่ม เง ินลงท ุน ในการพ ัฒ นาโครงข ่ายให ้ท ันสม ัยย ิ่งข ึ้น โดยเฉพาะการเร ิ่ม  
น ำอ ุป กรณ ์สล ับ สายระบ บ ด ิจ ิตอล เข ้าม าใช ้งาน พ ร ้อม   ๆ ก ับการวางโครงข ่าย เค เบ ิลแบ บ  op tic  
f ib e r  บร ิษ ัท ได ้ป ร ับลดอ ัตรากำล ังคน และป ร ับ เปล ี่ยนกระบวน การบ ร ิห ารงาน ภายใน องค ์กรให ้

เป ็น เอกซนมากข ึ้น  นอกจากน ั้นอ ัตราค ่าบร ิการย ังได ้ถ ูกปร ับ เปล ี่ยน ให ้สะท ้อนถ ึงด ้นท ุนท ี่แท ้จร ิง  
มากย ิ่งข ึ้นพร ้อม  ๆ ก ับการเตร ียมร ับการแข ่งข ันจากผ ู้ประกอบการรายใหม ่ ในอ ีกด ้านหน ึ่งบร ิษ ัท  
ได ้เร ิ่ม เจรจาต ่อรองก ับร ัฐบาลและ O F T E L  เพ ื่อลดการกำก ับด ูแลท ี่เข ้มงวดภายใต ้เง ื่อนไขท ี่

ก ำหน ดในใบ อน ุญ าตลงเพ ื่อ ให ้บร ิษ ัทม ีความคล ่องต ัวในการบร ิการงานและกำหนดย ุทธศาสตร ์ใน  
ก ารด ำ เน ิน ธ ุรก ิจแบ บ เอ กซ น ได ้ค ล ่อ งต ัวย ิ่งข ึ้น อ ัน เป ็น ก ารป ้อ งก ัน ม ิให ้ผ ู้ป ระก อ บ การแข ่งข ัน ราย  
ใหม ่ได ้ร ับประโยชน ์เก ินสมควรจากการท ี่ร ัฐบาลกำก ับด ูแลผ ู้ป ระกอบการรายเด ิม เข ้ม งวด เก ิน ไป15

5 .8 .3  การยกเลิกการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายราย

ระยะเวลา 7 ป ีแห ่งอำนาจผ ูกขาดท ี่ร ัฐบาลกำหนดให ้แก ่บร ิษ ัท  B T  และบร ิษ ัท  
M C  ส ินส ุดลงใน เด ือนพฤศจ ิกายน  ค .ศ .1 9 9 0  ซ ึ่ง เป ็น เวลาเด ียวก ับท ี่ร ัฐบาลได ้เร ิ่มพ ิจารณ าทบ  
ทวนนโยบายการผ ูกขาดโดยผ ู้ประกอบการหลายราย โดยการจ ัดทำเอกสารหาร ือข ึ้น ในป ีเด ียวก ัน  
นั้น ( th e  C onsu lta tive  D o cum en t:D T I 1 9 9 0 )  เอกสารหาร ือในร ูป เอกสารเข ียว (G reen  
Pape r) น ี้ได ้ย ืนย ันความต ั้งใจของร ัฐบาลท ี่จะยกเล ิกนโยบายการผ ูกขาดโดยผ ู้ประกอบการหลาย  
รายรวม ท ั้ง เป ็ด ให ้ผ ู้เก ี่ย วช ้อ งได ้ร ่วม ก ัน แน ะน ำท ิศ ท างก ารด ำเน ิน น โยบ ายใน ก ารป ร ับ เป ล ี่ยน จาก  
ระบบการแข ่งข ันภายใต ้กระบวนการจ ัดการของร ัฐบาล (m anaged  co m p e tit io n ) ไปส ู่การเป ็ด  
เสร ีการแข ่งข ัน  (open  com pe tit io n )

ข ้อ เสนอหน ึ่งซ ึ่งระบ ุใน เอกสารเข ียวด ือ  การเป ิดตลาดโทรคมนาคมโดยการออก  
ใบอน ุญ าตแก ่ผ ู้ป ระกอบการรายใหม ่เพ ิ่มข ึ้นด ือ  ใบอน ุญ าตในล ักษณ ะ class licences สำหร ับผ ู้ 
ประกอบการวงจร (s e lf-p ro v id e d  c irc u its )  นอกจากน ั้นร ัฐบาลจะออกใบอน ุญ าตเพ ิ่มข ึ้นแก ,ผ ู ้
ประกอบการให ้บร ิการส ื่อสาร 2 ทางทางดาวเท ียม ( tw o -w a y  sa te llite  se rv ices) รวมท ั้งการ  
อ น ุญ า ต ให ้ผ ู้ป ร ะ ก อ บ  ก าร โท ร  ศ ัพ ท ้เค ล ื่อ น ท ี่ให ้บ ร ิก า ร โท ร ค ม น า ค ม ป ร ะ จ ำ  ที่ (  f i x e d -

te le com m un ica tions  se rv ices) (เข ่น  บร ิก ารโทรศ ัพท ้พ ื้นฐาน  เป ็น ด ้น ) ด ้วย แม ่ในม ุมมอง  
หน ึ่ง การเป ็ดตลาดให ้ม ่การแข ่งข ันควรจะเก ิดข ึ้นควบค ู่ไปก ับการลดการกำก ับด ูแลของร ัฐลง รัฐ

15Ibid.
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บาลกลับเลือกที่จะเพิ่มมาตรการกำกับดูแลบริษัท BT และบริษัท MC ในลักษณะ
Asymmetrical Regulation กล่าวคือ รัฐบาลห้ามมิให้บริษัทท้ังสองเข้าประกอบการแข่งขันใน 
ตลาดโครงข่ายลือสารส่วนบุคคล (Personal Communications Networks:PCN) และบริการ 
home entertainment เป็นระยะเวลา 10 ปี เพื่อเป็ดโอกาสให้ผู้ประกอบการแข่งขันได้เข้าสู่ตลาด 
อย่างไรก็ดี ข้อเสนอซ่ึงปรากฏในเอกสารเขียวดังกล่าวได้รับการโต้แย้งจากบริษัท BT และบริษัท 
MC โดยเฉพาะอย่างย่ิง บริษัท MC คัดด้านการนำหลักการกำกับดูแลแบบ Asymmetrical 
Regulation มาใช้บังคับกับบริษัทอย่างมากภายใต้ข้อโต้แย้งว่าบริษัทฯ มิได้เป็นผู้ประกอบการที่มี 
อิทธิพลต่อตลาดดังเซ่นบริษัท BT

ภายหลังการหารือและรับพิงความคิดเห็นจากผู้เกี่ยวข้องทั้งหมด รัฐบาลได้สรุป 
กรอบนโยบายใหม่ออกมาในรูปเอกสารขาวในปี ค.ศ. 1991 (DTI 1991) ซ่ึงระบุนโยบายในการ 
เป็ดให้มีการแข่งขันในตลาดโทรคมนาคมแก,ผู้ประกอบการรายใหม่ การส่งเสริมหลักการเข้าถึง
อย่างเท่าเทียมกัน (equal access) และการสนับสนุนให้มีการเชื่อมต่อโครงข่ายในระหว่างผู้ 
ประกอบการต่างราย อย่างไรก็ดี รัฐบาลได้ระงับแนวคิดในการเป็ดเสรีตลาดโทรคมนาคม
ระหว่างประเทศไว้ช่ัวคราว โดยการระงับการออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ประกอบการรายใหม่

ในขณะเดียวกันรัฐบาลได้เร ิ่มระบบการกำกับดูแลแบบ Asymmetrical 
Regulation กับบริษัท BT ในตลาดโทรคมนาคมระหว่างประเทศโดยเฉพาะอย่างยิ่งการกำกับดู 
แลทางด้านราคา ในทางกลับกันรัฐบาลได้ส่งเสริมให้มีการแข่งขันระหว่างบริการโทรคมนาคมและ 
บริการเคเบิลโดยนำหลักการกำกับดูแลแบบ Asymmetrical Regulation มาใช้กับบริษัท BT 
และบริษัท MC โดยห้ามมิให้บริษัททั้งสองเข้าสู่ตลาด entertainment service เป็นเวลา 10 ปี 
และอนุญาตให้ผู้ประกอบการเคเบิลรายอื่นให้บริการโทรศัพท์พื้นฐานได้ นอกจากน้ัน รัฐบาลยัง 
อนุญาตให้ผู้ประกอบการโทรศัพท์เคลื่อนที่ให้บริการโทรศัพท์พื้นฐานโดยใซโครงข่ายโทรศัพท์ 
เคล่ือนท่ีด้วย

การบังคับใช้นโยบายต่างๆ ที่ระบุไว้ในเอกสารขาวซึ่งเริ่มด้นในปี ค.ศ. 1991 
นั้นถือเป็นการปฏิรูปโครงสร้างการกำกับดูแลครั้งที่สองจากการกำกับดูแลผู้ประกอบการแข่งขัน 
ภายใต้กระบวนการจัดการของรัฐบาล (managed competition) มาสู่การเป็ดตลาดแข่งขัน

ในปี ค.ศ. 1994 รัฐบาลได้พิจารณาทบทวนการกำกับดูแลแบบ Asymmetrical 
Regulation ที่ใช้กับบริษัท BT และบริษัท MC อีกครั้งหนึ่ง เน่ืองจากเกรงว่าการกำกับดูแล 
แบบ Asymmetrical Regulation ซ่ึงจำกัดการเข้าสู่ตลาดบางตลาดของผู้ประกอบการท้ังสองอาจ 
ส่งผลกระทบมิให้เกิดการพัฒนาทางเทคโนโลยีและรูปแบบบริการใหม่  ๆ ทำให้ไม่อาจแข่งขันกับ 
ประเทศอื่นๆ เซ่น สหรัฐอเมริกา และญ่ีป่นได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในตลาด entertainment 
service ซึ่งในท้ายท่ีสุดรัฐบาลได้ลดระยะเวลาในการจำกัดการเข้าสู่ตลาดของบริษัทท้ังสองจาก
10 ปีเป็น 8 ปี

นอกจากนั้นในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1996 รัฐบาลได้ยกเลิกอำนาจผูกขาดในการ 
ประกอบการโทรคมนาคมทางเสียงระหว่างประเทศโดยการออกใบอนุญาตประกอบการให้แก'ผู้ 
ประกอบการจำนวน 44 รายโดยสนับสนุนให้ผู้ประกอบการสร้างและดำเนินการโครงข่ายของตน
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เองมากกว่าการเช่าใช้ข่ายสายของบริษัท BT ซึ่งการเปีดตลาดโทรคมนาคมระหว่างประเทศดัง 
กล่าวถือเป็นมาตรการหนึ่งในการสนับสนุนนโยบายการทำให้ประเทศอังกฤษเป็นประตูเชื่อมการ 
ติดต่อสื่อสารระหว่างประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรปกับสหรัฐอเมริกา16

5 .8 .4  การแข ่งข ันในตลาดโทรคมนาคมในช่วงปลายทศวรรษที่
1 990

รัฐบาลได้เปีดให้มีการแข่งขันเต็มรูปแบบในตลาดโทรคมนาคมทั้งหมดในปี ค.ศ. 
1996 จนถึงปี ค.ศ. 1998 ผู้ประกอบการโทรคมนาคมสาธารณะท่ีได้รับใบอนุญาตมีจำนวน 
ท้ังสิน 30 รายโดยมีผู้ประกอบการ 5 รายให้บริการทั่วประเทศอังกฤษ ผู้ประกอบการ 6 
รายให้บริการในเขตลอนดอน และอีก 4 รายให้บริการในเขตภูมิภาค นอกจากนั้นบริการ 
โทรศัพท์เคลื่อนที่ยังเริ่มประกอบการแข่งขันโดยตรงกับบริการโทรศัพท์พื้นฐาน การแข่งขันท่ีเกิด 
ขึ้นนี้ส่งผลให้ส่วนแบ่งตลาดของบริษัท BT ลดลงอย่างต่อเน่ือง อย่างไรก็ดีบริษัทยังคงได้รับ 
กำไรจากอัตราค่าใช่โครงข่ายและค่าบริการโทรศัพท์ห้องถิ่น17

5 .9  นโยบายใหม่ในการกำก ับด ูแลทางโครงสร้าง (S truc tu ra l
Regulation) และการลดการกำกับดูแล

ในระยะเวลาเริ่มแรกของการก่อตั้ง OFTEL เป้าหมายหลักขององค์กรกำกับตู 
แลคือ การอำนวยประโยซนไห้ผู้บริโภคได้รับสิงที่ดีที่สุดทั้งด้านคุณภาพการบริการและโอกาสใน 
การเลือกใช้บริการโทรคมนาคมที่คุ้มค่ากับเงินที่เสียไป โดย OFTEL ได้กำหนดนโยบายหลัก 
5 ประการเพื่อบรรลุเป้าหมายดังกล่าวอันได้แก่

-  การส่งเสริมการแข่งขันทางด้านโครงข่าย
- การส่งเสริมการแข่งขันทางด้านการบริการ
- การประกันการบังคับการให้เป็นไปตามเงื่อนไขที่กำหนดในใบอนุญาตและ 

การค้าที่เป็นธรรม
- การประกันการจัดสรรผลประโยซนัอย่างเป็นธรรม และ

16Willem Hulsink, Privatisation and Liberalisation in European 
Telecommunications, p 165-168.

17lbid.
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-  การคุ้มครองผู้บริโภคในกรณีที่ยังไม่เกิดการแข่งขันอย่างมีประสิทธิภาพโดย 
สมบูรณ์1 b

อย่างไรก็๑ ภายหลังการริเริ่มนโยบายส่งเสริมการแข่งขันและการยกเลิกการผูก 
ขาดโดยผู้ประกอบการหลายราย ในช่วงทศวรรษที่ 1990-2000 นโยบายและรูปแบบการ
กำกับดูแลตลาดโทรคมนาคมของอังกฤษได้รับแรงผลักดันทั้งจากปัจจัยภายนอกและภายในส่งผล 
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการกำกับดูแลใน 2 ด้าน ด้านแรกคือ การปรับเปลี่ยนรูปแบบ 
จากการกำกับดูแลพฤติกรรมของผู้ประกอบการผ่านเงื่อนไขที่กำหนดลงในใบอนุญาตมาสู่การ 
กำกับดูแลทางโครงสร้าง โดยเน้นการควบคุมพฤติกรรมของผู้ประกอบการที่มีอำนาจตลาดในนัย 
ท่ีสำคัญ (significant market power) ภายใต้หลักการของกฎหมายการแข่งขันทางการค้า ซ่ึง 
ได้รับอิทธิพลจากกรอบการกำกับดูแลโทรคมนาคมของสหภาพยุโรปอันถือเป็นปัจจัยภายนอก 
ในด้านที่สอง การเปลี่ยนแปลงทางด้านอุปทานโทรคมนาคม (supply side of 
telecommunications^เกิดข้ึนกับตลาด้โทรคมนาคมภาย'ในประเทศ ทั้งในรูปการเข้าสู่ตลาดของผู้ 
ประกอบการรายใหม่ที่มุ่งให้บริการหลากหลายรูปแบบรวมกันในรูปการประกอบการที่มีการรวม 
กันในแนวดิ่งและแนวราบ และความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีที่ส่งผลให้เกิดการพัฒนารูปแบบ
บริการโทรคมนาคมใหม่ๆ กลายเป็นปัจจัยภายในที่ผลักดันให้ OFTEL ริเริ่มนโยบายนำแนวคิด 
ในการลดการกำกับดูแลมาใช้บังคับในตลาดโทรคมนาคม

5.9 .1 การดำเนินนโยบายทางด้านโทรคมนาคม'ของสหภาพยุโรป
ในฐานะป้จจัยภายนอก

ปัจจัยภายนอกที่สำคัญซึ่งส่งผลให้เกิดการปรับเปลี่ยนกระบวนการกำกับดูแลจาก 
การกำกับดูแลอย่างเข้มงวดผ่านเงื่อนไขที่กำหนดไว้ในใบอนุญาตมาสู่การกำกับดูแลทางโครงสร้าง 
อย่างกว้าง  ๆ โดยเน้นการควบคุมพฤติกรรมของผู้ประกอบการที่มีอำนาจตลาดในนัยที่สำคัญ 
(significant market power) คือ การพัฒนากฎเกณฑ์การแข่งขันในตลาดโทรคมนาคมของสห 
ภาพยุโรปอย่างจริงจังในช่วงกลางทศวรรษที่ 1990 โดยกฎเกณฑ์ดังกล่าวได้เร่ิมเข้ามามีบทบาท 
ต่อกรอบการกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมของ OFTEL ในฐานะพันธะกรณีท่ี
ประเทศอังกฤษในฐานะสมาชิกของกลุ่มสหภาพยุโรปจะต้องปฏิบัติตาม

OFTEL, “ OFTEL Strategy Statement: Achieving the Best Deal for 
Telecoms Consumers” , January 2000, p. 18.



145

5.9.1.1 พัฒนาการของนโยบายการกำกับดูแลตลาดโทรคมนาคม
ในกรอบของสหภาพยุโรป

ในช่วงคริสตศตวรรษที่ 1980 ตลาดโทรคมนาคมของประเทศในกลุ่มสหภาพยุ 
โรปมีรูปแบบพื้นฐานที่สอดคล้องไปในทางเดียวกันคือ การประกอบการให้บริการโทรศัพท์พื้น
ฐานตกอยู่ใต้อำนาจการผูกขาดของรัฐภายใต้แนวคิดว่าบริการโทรคมนาคมและโทรศัพท์พื้นฐาน 
เป็นสินค้าสาธารณะ (Public Goods) ซึ่งรัฐมีหน้าที่ในการจัดหาให้แก่ประซาซน นอกจากน้ีการ 
ให้บริการโทรศัพท์พื้นฐานยังถูกจัดอยู่ในรูปแบบหนึ่งของบริการการติดต่อสื่อสารที่มีขอบเขต 
กว้างโดยรวมถึงการให้บริการไปรษณีย์และบริการโทรเลขด้วย ด้วยเหตุนี้องค์กรของรัฐซึ่งรับผิด 
ซอบในการให้บริการโทรคมนาคมรวมทั้งโทรศัพท์พื้นฐานจึงมักเป็นองค์กรที่มีอำนาจผูกขาดใน 
การให้บริการไปรษณีย์ โทรเลข และโทรศัพท์ควบคู่กันไป (Post, Telegraph and Telephone 
Administrations: PTTs) อย่างไรก็ดีในช่วงคริสตศตวรรษที่ 1990 แนวคิดพื้นฐานดังกล่าวได้ 
ถูกแทนที่ด้วยแนวคิดใหม่ในการเปีดเสรีตลาดโทรคมนาคมในกลุ่มประเทศสมาชิก โดยการยก
เลิกการผูกขาดการให้บริการโทรศัพท์พื้นฐานโดยรัฐรวมถึงการเริ่มต้นบังคับใช้นโยบายและกฎ 
เกณฑ์การแข่งขันของสหภาพยุโรปท่ีกำหนดไว้ใน the Treaty of Rome กับตลาดโทรคมนาคม

การบังคับใช้นโยบายและกฎเกณฑ์การแข่งขันที่กำหนดไว้ไน the Treaty of 
Rome กับตลาดโทรคมนาคมซึ่งเคยตกอยู่ใต้แนวคิดการผูกขาดโดยรัฐนับเป็นการเปลี่ยนแปลง
ในหลักการกำกับดูแลตลาดโทรคมนาคมที่สำคัญ 2 ประการ คือ

1. เป็นการปรับเปลี่ยนแนวคิดการผูกขาดที่มีอยู,แต่เดิมมาสู่การเปิดเสรีตลาด 
โทรคมนาคมที่รัฐปรับเปลี่ยนบทบาทของตนจากผู้ให้บริการผูกขาดด้านการติดต่อสื่อสารและการ 
โทรคมนาคมและผู้กำกับดูแลตลาดโทรคมนาคมไปพร้อมกันมาสู่ผู้กำกับดูแลผู้ประกอบการโทร 
คมนาคมในตลาดโทรคมนาคมแต่อย่างเดียว

2. เป็นการนำนโยบายการแช่งขันที่กำหนดไว้ใช้กับตลาดสินค้าและบริการทุก 
ตลาดเป็นการทั่วไปมาบังคับใช้กับตลาดโทรคมนาคมซึ่งมีลักษณะเฉพาะตัวแตกต่างจากตลาดสิน 
ค้าและบริการอ่ืน

การปรับเปลี่ยนโครงสร้างการกำกับดูแลครั้งสำคัญนี้ส่งผลให้คณะกรรมาธิการ 
แห่งสหภาพยุโรป (the European Community Commission) ต้องเช้าควบคุมดูแล ประเมิน 
และติดตามผลนโยบายการกำกับดูแลในยุคหลังคริสตศตวรรษที่ 1990 อย่างใกล้ชิดดังจะเห่น 
ได้จากการออกเอกสารชี้แนะและกำหนดกรอบในการกำกับดูแลหลากหลายรูปแบบ เซ่น
Commission framework documents and proposals และ Competition Directive ต่าง ๆ

การออกเอกสารเขียวด้านโทรคมนาคมโดยคณะกรรมาธิการแห่งสหภาพยุโรปใน 
ปี ค.ศ. 1987 (The 1987 Commission Green Paper on Telecommunications (COM



146

(87)290)) นับเป็นจุดเริ่มต้นของการดำเนินนโยบายด้านโทรคมนาคมของสหภาพยุโรปอย่าง
ซัดเจนและจริงจัง อีกทั้งยังเป็นเอกสารต้นแบบของเอกสารการปฏิรูปการกำกับดูแลและการเป็ด 
เสรีทางต้านโทรคมนาคมฉบับต่อๆ มาด้วย

เอกสารเขียวต้านโทรคมนาคมนี้ไต้เน้นยํ้าถึงบทบาทของคณะกรรมาธิการแห่งสห 
ภาพยุโรปในการพยายามผลักดันให้ประเทศสมาซิกตระหนักถึงความสำคัญและประโยชน์ของการ 
เป็ดเสรีต้านโทรคมนาคมพร้อม  ๆ กับการโน้มน้าวให้รัฐบาลของประเทศสมาซิกเต็มใจที่จะออก 
บทบัญญัติทางต้านกฎหมายเพื่อรองรับการเป็ดเสรีต้านโทรคมนาคมด้วยตนเอง เอกสารเขียว
ต้านโทรคมนาคมนี้ถึอเป็นความสำเร็จก้าวแรกของคณะกรรมาธิการแห่งสหภาพยุโรปในการรวม 
เอาแนวคิดต้านการปฏิรูปการกำกับดูแลโทรคมนาคมและมาตรการต่าง  ๆ ท่ีคณะกรรมาธิการไต้
สร้างข้ึนในยุคก่อน  ๆ มารวมไวในเอกสารฉบับเดียว

นอกจากนั้นแนวคิดเบื้องหลังการออกเอกสารเขียวต้านโทรคมนาคมที่สำคัญอีก 
ประการหนึ่งคือความพยายามในการที่จะนำบทบัญญัติต้านการแข่งขันที่บัญญัติไวในอนุสัญญา 
โรมมาบังคับใช้กับตลาดโทรคมนาคม เนื่องจากโดยหลักการแล้วการประกอบการให้บริการโทร
คมนาคมในลักษณะผูกขาดน้ันเป็นการละเมิดบทบัญญัติต้านการส่งเสริมการแข่งขันของอนุสัญญา 
โรมโดยสภาพ อย่างไรก็ดีด้วยเหตุผลและความจำเป็นทางต้านการเมืองและนโยบาย รวมท้ังการ 
รักษาความมั่นคงของประเทศสมาซิกทำให้การประกอบการโทรคมนาคมในลักษณะผูกขาดไม,ถูก 
กระทบโดยบทบัญญัติต้านการแข่งขันท่ีกำหนดไวในอนุสัญญาโรม อย่างไรก็ดีเอกสารเขียวมิไต้
กำหนดให้มืการเปลี่ยนแปลงบทบาทการดำเนินการของผู้ประกอบการผูกขาดของรัฐในการให้ 
บริการโทรคมนาคมโดยสินเซิง ผู้ประกอบการดังกล่าวยังคงประกอบการในรูปองค์กรของรัฐและ 
รักษาอำนาจผูกขาดในต้านการให้บริการโครงข่ายและสาธารณูปโภคของโทรศัพท์พ้ืนฐานไต้

การดำรงบทบาทของผู้ประกอบการผูกขาดของรัฐนี้เป็นผลมาจากแรงต่อต้านจาก 
บรรดาผู้แทนของประเทศสมาซิกในการประชุมเพื่อร่างเอกสารเขียวโดยอาศัยเหตุผลว่าประเทศ 
สมาซิกยังไม'พร้อมที่จะเปิดให้มืการแข่งขันเสรีในบริการโทรศัพท์พื้นฐานและการแปรรูปผู้ 
ประกอบการผูกขาดของรัฐเป็นบริษัทเอกซนดังเข่นกรณีของอังกฤษ นอกจากนั้นการให้บริการ
อย่างท่ัวถึง (universal service) ซึ่งในช่วงระยะเวลาดังกล่าวอยู่ในอำนาจหน้าท่ีของผู้ประกอบ 
การผูกขาดของรัฐอาจถูกกระทบหากเปิดให้มืการแข่งขันเสรีในบริการโทรศัพท์พื้นฐาน ด้วยเหตุ

'สหภาพยุโรปไต้นำรูปแบบการออกเอกสารทางต้านนโยบายในรูป “ เอกสาร
เขียว” และ “ เอกสารขาว” ตามวิธีการของประเทศอังกฤษมาใช้กับเอกสารกำหนดนโยบายของ 
คณะกรรมาธิการแห่งสหภาพยุโรปโดยอาศัยหลักการเดียวกัน กล่าวคือ “ เอกสารเขียว” หมาย 
ถึง เอกสารต้านนโยบายท่ีเกิดจากการประชุมปรึกษาหารือร่วมกันของผู้เกี่ยวช้อง สรุปผลออกมา 
เป็นแนวทางความน่าจะเป็นของมาตรการต่างๆ ทางต้านนโยบาย ส่วน “ เอกสารขาว” หมายถึง 
เอกสารท่ีมืความซัดเจนทางต้านนโยบายมากกว่า“ เอกสารเขียว” โดยมืผลผูกพันให้รัฐบาลของ
แด'ละประเทศนำไปใช้เป็นนโยบายของตนเองโดยการออกบทบัญญัติกฎหมายข้ึนมารองรับในภาย
หลง
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ผลดังกล่าวประกอบกับการที่คณะกรรมาธิการแห่งสหภาพยยุโรปตระหนักถึงข้อจำกัดของผู้ 
ประกอบการเอกซนในการระดมทุนสร้างโครงข่ายโทรศัพท์พื๋นฐานซึ่งต้องใช้เงินลงทุนจำนวน 
มหาศาลทำให้คณะกรรมาธิการฯ ไม’กำหนดมาตรการเร่งรัดให้ประเทศสมาซิกเปีดเสรีการ
ประกอบการให้บริการโทรศัพท์พื้นฐานและการแปรรูปผู้ประกอบการผูกขาดของรัฐลงในเอกสาร 
เขียว

บทบัญญัติที่สำคัญและมีอิทธิพลอย่างมากต่อการปฏิรูปนโยบายการกำกับดูแล 
การประกอบการโทรคมนาคมของประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรป คือ บทบัญญัติต้านการเป็ดโครง 
ข่าย (Open Network Provision: ONP) ซึ่งกำหนดกฎเกณฑ์การเข้าถึงโครงข่ายต้านการสือ 
สารและการรับส่งข้อมูลภายใต้แนวคิดที่ว่า การเข้าถึงโครงข่ายท่ีใซ้ในการรับส่งข้อมูลเป็นสิงจำ
เป็นที่สุดในการพัฒนาการแข่งขันในตลาดโทรคมนาคม บทบัญญัติต้านการเป็ดโครงข่ายจึงถูก
สร้างขึ้นเพื่อประกันว่าผู้ประกอบการเจ้าของโครงข่ายจะโม่จำกัดการเข้าถึงโครงข่ายดังกล่าวโดยผู้ 
ประกอบการรายอื่นเพื่อให้ตนไต้เปรียบทางต้านการแข่งขัน ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวนี้ต่อมาไต้
กลายเป็นรากฐานของกระบวนการเปิดเสรีการประกอบการโทรคมนาคมในกรอบของสหภาพยุ 
โรป โดยบทบัญญัติต้านการเปิดโครงข่ายซึ่งไต้รับการแกํไขปรับปรุงในยุคต่อมากำหนดให้ผู้ให้
บริการโทรคมนาคมสามารถเข้าเชื่อมต่อโครงข่ายไต้ตราบเท่าที่อุปกรณ์ของผู้ประกอบการรายนั้น 
เป็นไปตามมาตรฐานที่กำหนดขึ้นในกรอบของสหภาพยุโรป กฎเกณฑ์ต้านการเข้าถึงโครงข่ายดัง 
กล่าวก่อให้เกิดผลดีใน 2 ทาง คือ ผู้ประกอบการรายใหม่ไต้สิทธิที่จะเชื่อมต่อเข้ากับโครงข่าย 
พื้นฐานของผู้ประกอบการรายเก่าไต้ และผู้ประกอบการผูกขาดของแต่ละประเทศก็ไต้สิทธิที่จะ
เชื่อมต่อเข้ากับโครงข่ายพื้นฐานของผู้ประกอบการผูกขาดของประเทศอื่นภายใต้แนวคิดตลาด 
กลางของยุโรปไต้

นอกจากนั้นบทบัญญัติต้านการเปิดโครงข่ายที่ไต้รับการปรับปรุงแก่ไขในระยะ 
เวลาต่อมายังไต้สร้างกรอบการกำกับดูแลโทรคมนาคมรูปแบบใหม่แก'ประเทศสมาซิกโดยเน้นยํ้า 
ถึงความสำคัญในการแบ่งแยกบทบาทการกำกับดูแลและการให้บริการออกจากกันเพื่อสร้างความ 
โปร่งใสในการประกอบการโทรคมนาคม แนวคิดดังกล่าวน่าไปลู่การแบ่งหน่วยให้บริการโทร
คมนาคมออกจากหน่วยกำกับดูแลภายในดัวผู้ประกอบการผูกขาดของรัฐ ซ่ึงในท้ายท่ีสุดน่าไปลู่
แนวคิดการแปรรูปหน่วยให้บริการโทรคมนาคมเป็นผู้ประกอบการเอกซน และการสร้างองค์กร
กำกับดูแลต้านโทรคมนาคมที่เป็นอิสระ (an independent regulatory agency) ต่อไป

ภายหลังการออกเอกสารเขียวต้านโทรคมนาคมในปีค.ศ. 1987 คณะกรรมาธิ 
การแห่งสหภาพยุโรปไต้เริ่มน่ามาตรการส่งเสริมการเปิดเสรีต้านโทรคมนาคมมาใช้บังคับอย่าง 
จริงจังในปีถัดมาคือค.ศ. 1988 เป้าหมายแรกของคณะกรรมาธิการแห่งสหภาพยุโรปใน
กระบวนการเปิดเสรีต้านโทรคมนาคมตามลำดับคือการเปิดเสรีตลาดอุปกรณ์โทรคมนาคมปลาย 
ทาง (Terminal Equipment) ซึ่งในอดีตเคยตกเป็นเป้าหมายหลักในการปฏิรูปกระบวนการ 
กำกับดูแลต้านโทรคมนาคมในรูปแผนการดำเนินการของคณะกรรมาธิการแห่งสหภาพยุโรปมา 
แล้ว ด้วยเหตุนี้แนวคิดการเปิดเสรีตลาดอุปกรณ์ปลายทางโทรคมนาคมในยุคนี้จึงเป็นการดำเนิน 
นโยบายต่อเนื่องกับแผนการดำเนินการเติมที่มีอยู่
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นอกจากนั้นเพื่อเป็นการสร้างแนวทางการปฏิรูปการกำกับดูแลและการเปีดเสรี 
ตลาดอุปกรณํโทรคมนาคมปลายทางให้ซัดเจน คณะกรรมาธิการได้ออกเอกสารกำหนดหลักการ 
ในการปฏิรูปการกำกับดูแลนี้ในรูปข้อชี้นำด้านอุปกรณ์โทรคมนาคมปลายทาง (The Terminal 
equipment Directive) ภายหลังการออกเอกสารช้ีนำด้านอุปกรณ์โทรคมนาคมปลายทาง คณะ 
กรรมาธิการได้ดำเนินมาตรการต่อเนื่องด้านการเปีดเสรีตลาดโทรคมนาคมตามลำดับโดยการออก 
เอกสารเขียวกำหนดกรอบการเปีดเสรีในตลาดการสื่อสารผ่านดาวเทียมในปีค.ศ. 1990 และข้อ 
ชี้นำด้านโทรศัพห้เคลื่อนที่ในปี ค.ศ. 1996 เพื่อยกเลิกสิทธิขาดแต่ผู้เดียวของผู้ประกอบการให้ 
บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ในกลุ่มประเทศสมาซิกสหภาพยุโรปตามลำดับ

แนวคิดสำคัญที่ส่งผลกระตุ้นแนวคิดในการเปิดเสรีบริการโทรศัพท์พื้นฐานเกิด 
ขึ้นในมติการประชุมของคณะกรรมาธิการแห่งสหภาพยุโรปในปี ค.ศ. 1993 ซึ่งได้บทสรุปว่า ไม่ 
ควรเน้นแต่การเปีดเสรีตลาดบริการเพิ่มคุณค่า (value added services)* เท่าน้ัน หากแต่ควร 
ขยายไปถึงตลาดโทรศัพท์ท้องถิ่น โทรศัพท์ทางไกล และโทรศัพท์ระหว่างประเทศ รวมถึง
บริการทุกประเภทด้วย บทสรุปดังกล่าวก่อให้เกิดความพยายามในการขยายแนวคิดการเปีดเสรี
ตลาดโทรคมนาคมบางส่วนที่ปรากฏอยู่ในเอกสารเขียวปี ค.ศ. 1987 ออกเป็นการเปีดเสรีตลาด 
โทรคมนาคมเต็มรูปแบบ รวมถึงการดำเนินการแก่ไขบทบัญญัติด้านการเปีดโครงข่าย (ONP) 
ที่แต่เติมร่างขึ้นเพื่อปรับใช้กับการเปิดตลาดบริการเพิ่มคุณค่า มาสู่การเน้นย้ําความสำคัญของ
การเชื่อมต’ อโครงข ่ายโทรคมนาคมและการเข ้าถ ึงโครงสร้างพ ื้นฐานด ้านโทรคมนาคม 
(telecommunications infrastructure) ภายใต้แนวคิดการเปิดเสรีเต็มรูปแบบด้วย

แนวคิดการเป ิดเสรีบริการโทรศัพท ์พ ื้นฐานและการเช ื่อมต่อโครงข่ายโทร 
คมนาคมนั้นปรากฏอย่างซัดเจนในข้อชี้นำด้านการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมภายใต้บท 
บัญญัติด้านการเปิดโครงข่าย (the ONP Interconnection Directive) ซึงบังคับใช้ในปี ค.ศ. 
1997 ช้อชี้นำนี้ร่างขึ้นภายใต้แนวคิดการยกเลิกการผูกขาดโครงข่ายโทรคมนาคม แทนท่ีด้วย

'บริการเพ่ิมคุณค่า (value added services) ในท่ีน้ีกินความหมายอย่างกว้างซ่ึง 
รวม ถึง บริการโทรศัพท์เคล่ือนท่ี การผลิตอุปกรณ์โทรคมนาคม บริการโทรคมนาคมผ่านดาว
เทียมด้วย
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การแข่งขันในระหว่างผู้ประกอบการโครงข่ายสาธารณะหลายราย ขัอซ้ีนำด้านการเช่ือมต่อโครง
ข่ายได้กำหนดสิทธิและหน้าท่ีของผู้ประกอบการด้งกล่าวซ่ึงรวมถึงหน้าท่ีในการจัดให้มีการบริการ 
อย่างท่ัวถึง (universal service obligation) ด้วย ผู้ประกอบการโทรคมนาคมท่ีมีอำนาจตลาด 
ในนัยท่ีสำคัญ (significant market power) ซ่ึงมีส่วนแบ่งตลาดเกินกว่า 25% มีหน้าท่ีเป็น 
การท่ัวไป ในการจัดให้ซ่ึงบริการโทรคมนาคมแก่ประซาซน (general duty to supply)19

5.9.1.2 อิทธิพลของนโยบายด้านโทรคมนาคมของสหภาพยุโรปท่ีมี 
ต่อการกำกับดูแลตลาดโทรคมนาคมในประเทศอังกฤษ

ด้วยอิทธิพลของนโยบายด้านโทรคมนาคมของสหภาพยุโรปซ่ึงผูกพันประเทศ 
สมาซิกในการนำนโยบายด้งกล่าวมาบังคับใช้กับการกำกับดูแลตลาดโทรคมนาคมภายในประเทศ 
Don Cruickshank ผู้ดำรงตำแหน่ง DGT คนใหม่จึงได้วางนโยบายยกเลิกโครงสร้างนโยบาย 
การกำกับดูแลในรายละเอียดท่ีมีอยู่เดิมโดยช้ีแจงว่า OFTEL จะต้องปรับเปล่ียนบทบาทขององค์ 
กรไปสู่องค์กรส่งเสริมการแข่งขันในตลาดเฉพาะท่ีนำกรอบนโยบายอย่างกว้าง  ๆ ภายใต้การนำ
กฎหมายการแข่งขันของสหภาพยุโรปมาใช้บังคับ DGT คนใหม่น้ีได้ยกเลิกรูปแบบการกำหนด 
กฎเกณฑ์การกำกับดูแลในรายละเอียดไว้เป็นการล่วงหน้า (ภายใต้เง่ือนไขท่ีกำหนดไว้โนใบ
อนุญาต) มาเป็นการกำกับดูแลภายหลังโดยกำหนดกรอบการกำกับดูแลไว้อย่างกว้าง  ๆ แล้วค่อย 
กำหนดมาตรการส่งเสริมการแข่งขันเป็นกรณีไปในภายหลังเพ่ือให้ตอบสนองต่อสภาพการณ์ของ 
ตลาดในแต่ละช่วง ด้วยรูปแบบการกำกับดูแลแบบใหม่น้ี DGT คาดว่าจะทำให้นโยบายการ 
กำกับดูแลทันสมัยและตอบสนองต่อการเปล่ียนแปลงอันรวดเร็วของตลาดได้ดีย่ิงข้ึนเน่ืองจาก 
นโยบายการกำกับดูแลอย่างเข้มงวดท่ีมีมาแต่เดิมน้ันจำกัดทางเลือกและการพัฒนาบริการใหม่  ๆ
ของผู้ประกอบการเกินไป20
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อิทธิพลของกฎเกณฑ์การแข่งขันของสหภาพยุโรปที่ผูกพันรัฐบาลอังกฤษส่งผลให้ 
นโยบายกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมในช่วงปลายทศวรรษ 1990 จนถึงต้นคริสต 
ศตวรรษ 2000 โน้มเอียงไปทางการกำกับดูแลทางโครงสร้างที่มุ่งควบคุมพฤติกรรมของผู้
ประกอบการที่มีอำนาจตลาดในนัยที่สำคัญโดยอาศัยการปรับหลักเกณฑ์ของกฎหมายการแข่งขัน 
ทางการค้ามาใช้กับตลาดเฉพาะทางต้านโทรคมนาคม

5 .9 .2  การเปลี่ยนแปลงด้านอุปทานโทรคมนาคม (supply side of 
telecommunications) ในฐานะปีจจัยภายใน

ในช่วงทศวรรษท่ี 1 9 9 0 - 2 0 0 0  ตลาดการประกอบการโทรคมนาคมในประเทศ 
อังกฤษเร่ิมมีการเปล่ียนแปลงใน 2 ต้าน ต้านแรกคือ มีการเช้าสู่ตลาดของผู้ประกอบการราย 
ใหม่อันก่อให้เกิดการแข่งขันเพ่ิมมากข้ึน ต้านท่ีสองคือ เกิดการรวมกันทางเทคโนโลยีอันส่งผล 
ให้เกิดการประกอบการท่ีมีการรวมกันท้ังในแนวด่ิงและแนวราบ เซ่น การให้บริการโทรคมนาคม 
ร่วมกับบริการวิทยุกระจายเสียงวิทยุโทรทัศน์ (broadcasting) และบริการเทคโนโลยีสารสนเทศ 
(Information Technology) การให้บริการโทรศัพท์เคล่ือนท่ีและโทรศัพท์พ้ืนฐานรวมกันไป
การเปล่ียนแปลงท้ัง 2 ต้านน้ีกลายเป็นปัจจัยภายในท่ีกระตุ้นให้เกิดการปรับเปล่ียนนโยบายการ 
กำกับดูแลของ OFTEL ไปสู่การลดการกำกับดูแล

นอกเหนือจากนโยบายการกำกับดูแลในลักษณะการกำกับดูแลทางโครงสร้างท่ี 
ไต้รับอิทธิพลจากกรอบนโยบายทางต้านโทรคมนาคมของสหภาพยุโรปแล้ว OFTEL ยังไต้เพ่ิม 
เติมนโยบายการลดการกำกับดูแลโดยอาศัยรูปแบบการส่งเสริมความร่วมมือในการกำกับดูแล 
(co-regulation) และการกำกับดูแลตนเองของผู้ประกอบการ (self-regulation) ในฐานะทาง 
เสือกหน่ึงนอกเหนือจากการกำกับดูแลอย่างเป็นทางการเพ่ิมเติมจากกรอบการกำกับดูแลของสห 
ภาพยุโรปด้วย

OFTEL ไต้ให้คำจำกัดความการกำกับดูแลแบบร่วมมือกัน (co-regulation) ว่า 
เป็นการกำกับดูแลท่ีส่งเสริมความร่วมกันระหว่างผู้ประกอบการ กลุ่มผู้บริโภค และองค์กรกำกับ 
ดูแลในการวางกรอบกติกาในการประกอบการในประเด็นท่ีกลไกตลาดแข่งขันไม่อาจควบคุมพฤติ 
กรรมของผู้ประกอบการไต้ เช่น การจัดทำข้อมูลเปรียบเทียบทางต้านราคาและคุณภาพของการ 
บริการให้ผู้ใช้บริการไต้ใช้เปรียบเทียบในการเสือกผู้ปร ะกอบการ การกำหนด consumer codes 
of practice ซ่ึงระบุกระบวนการของผู้ประกอบการในการรับฟังคำร้องเรียนและแก่ไขปัญหาของ 
ผู้ใช้บริการ ภายใต้การกำกับดูแลแบบร่วมมือกันน้ี องค์กรกำกับดูแลจะกำหนดกรอบการกำกับ 
ดูแลอย่างกว้าง  ๆ ให้กลุ่มผู้ประกอบการนำไปปฏิบัติ โดยองค์กรกำกับดูแลจะเช้าแทรกแซง
เฉพาะในกรณีท่ีผู้ประกอบการล้มเหลวในการปฏิบัติตามกรอบการกำกับดูแลดังกล่าว
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5 .1 0  บทบาทการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมที่มีต่อการส่งเสริมการ 
แข่งขัน

ในด้านการกำกับดูแลตนเองของผู้ประกอบการ (se lf-re g u la tio n ) OFFEL ได ้

ให้คำจำกัดความว่า เป ็นการกำกับดูแลที่กำหนดความรับผิดชอบโดยตรงไปยังกลุ่มผ ู้ประกอบการ
ในการตรวจสอบดูแลกันเอง เซ่น การกำหนดมาตรฐานของบริการใดบริการหนึ่ง เป ็นด้น21

การกำกับดูแลการเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมอย่างจริงจังได้เร่ิมข้ึนเม่ือรัฐนำ 
นโยบายการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายรายมาใช้บังคับ เน่ืองจากรัฐบาลตระหนักดีว่าการ
แข่งขันในระหว่างผู้ประกอบการรายใหม่และบริษัท BT ในฐานะผู้ประกอบการรายเดิมจะไม ่อาจ 
เกิดข้ึนได้หากปราศจากสิทธิของผู้ประกอบการรายใหม่ท่ีจะเช้าใช้งานและเช่ือมต่อเช้ากับโครงข่าย 
โทรคมนาคมท่ีมีอยู่เดิมของบริษัท BT รัฐจึงต้องเช้าแทรกแซงโดยการประกันสิทธิดังกล่าวของผู้ 
ประกอบการรายใหม่ นอกจากน้ัน ภายหลังการสินสุดนโยบายผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลาย 
รายและตลาดโทรคมนาคมของอังกฤษได้เร่ิมเป็ดให้มีการแข่งขันอย่างเต็มรูปแบบ กฎเกณฑ์การ 
เช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมยังคงเป็นส่วนหน่ึงของการกำกับดูแลตลาดแข่งขันท่ีสำคัญในการ 
ประกันการเช้าถึงผู้ใช้งานโครงข่ายของผู้ประกอบการต่างรายกัน โดยการกำกับดูแลเน้นหนักไป 
ในการกำกับดูแลทางด้านอัตราค่าเช่ือมต่อและการควบคุมทางโครงสร้างอันเป็นผลมาจากอิทธิพล 
ของนโยบายโทรคมนาคมของสหภาพยุโรปท่ีมีการบังคับใช้อย่างจริงจังในช่วงกลางทศวรรษท่ี 
1990 เป็นด้นมา

5 .10 .1  การประกันการเชื่อมต่อโครงข่ายภายใต้นโยบายการผูก
ขาดโดยผู้ประกอบการหลายราย

การเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมเร่ิมตกเป็นประเด็นหลักของการกำกับดูแล 
ภายใต้นโยบายการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายรายในฐานะเคร่ืองมือสำคัญท่ีจะอำนวยให้เกิด 
การแข่งขันระหว่างบริษัท MC และบริษัท BT

การประกันการเช้าถึงโครงข่ายบริษัท BT ให้กับบริษัท MC เป็นแรงจูงใจหน่ึง 
ท่ีจะทำให้บริษัท MC เช้าประกอบการให้บริการโทรคมนาคมในฐานะผู้ประกอบการแข่งขันกับ 
บริษัท BT หน้าท่ีของบริษัท BT ในการยินยอมให้ผู้ประกอบการโทรคมนาคมสาธารณะรายอ่ืน 
เช้าเช่ือมต่อเช้ากับโครงข่ายโทรคมนาคมของตนเองจึงเป็นเง่ือนไขหลักประการหน่ึงท่ีเลขาธิการ 
แห่งรัฐกำหนดไวในใบอนุญาตท่ีออกให้กับบริษัท BT โดย OFTEL มีบทบาทสำคัญในการ

21Willem Hulsink, Privatisation and Liberalisation in European
Telecommunications, p 165-168.
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บังคับการให้เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกำหนดในใบอนุญาตน้ันซ่ึงรวมถึงการบังคับใช้มาตรการต่าง  ๆ
เพ่ือกำกับดูแลพฤติกรรมของ BT ด้วย นอกจากน้ันเง่ือนไขท่ีกำหนดในใบอนุญาตยังให้อำนาจ 
DGT ในการพิจารณาเง่ือนไขและรายละเอียดของความตกลงเช่ือมต่อโครงข่ายระหว่างบริษัท
BT และบริษัท MC ในกรณีท่ีมีช้อโด้แย้งเกิดข้ึน ซ่ึง DGT ได้แสดงบทบาทสำคัญน้ีในปี ค.ศ. 
1984 เม่ือบริษัท BT และบริษัท MC ไม่อาจทำความตกลงเร่ืองการเช่ือมต่อโครงข่ายกันได้ 
และ DGT ได้ออก “ ข้อกำหนด,, (determination)^ การเช่ือมต่อโครงข่ายอย่างสมบูรณ์ 
ระหว่างโครงข่ายสองโครงข่ายจำเป็นต้องเกิดข้ึนเพ่ือให้ผูใช้บริการของโครงข่ายหน่ึงสามารถติด 
ต่อกับผู้ใช้บริการของอีกโครงข่ายหน่ึงได้

ข้อกำหนดดังกล่าวส่งผลให้เกิดความม่ันใจทางการลงทุนแก่บริษัท MC 
มากข้ึน โดยบริษัท MC ตอบสนองต่อนโยบายการประกันการเช่ือมต่อโครงข่ายน้ีโดยการลงทุน 
สร้างโครงข่ายและระบบอุปกรณ์สลับสายท่ีจะใช้เช่ือมต่อกับโครงข่าย trunk ของบริษัท BT 
โดยบริษัท MC ไม่จำเป็นต้องสร้างโครงข่าย local exchange ของตนเองข้ึนใหม่ อย่างไรก็ดี 
ข้อกำหนดท่ีออกโดย DGT ดังกล่าวยังขาดรายละเอียดปลีกย่อยในการทำความตกลงเช่ือมต่อ 
โครงข่ายซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาตามมาหลายประการ กล่าวคือ

ในด้านมาตรฐานการเช่ือมต่อ ปัญหาสำคัญเกิดข้ึนเม่ือบริษัท MC ต้องการ 
เช่ือมต่อโครงข่ายระบบดิจิตอลของตนเช้ากับโครงข่าย analog ของบริษัท BT ซ่ึงข้อกำหนด 
ของ DGT กำหนดให้บริษัท BT เป็นผู้,รับภาระในการต่อเช่ือมโครงข่ายสองโครงข่ายเช้าด้วย 
กันโดยบริษัท MC เป็นผู้,ออกค่าใช้จ่าย บริษัท BT ได้ใช้กลยุทธ์ในการจำกัดการแข่งขันโดย 
การปกปัดบริษัท MC ว่าบริษัท BT ได้ติดต้ังระบบ digital exchange ไว้ ณ จุดใด รวมท้ัง 
ปกปีดหมายกำหนดการของบริษัท BT ท่ีจะปรับเปล่ียนโครงข่ายจากระบบ analog มาสู่ระบบ 
digital ด้วย ในขณะท่ีบริษัท BT ได้เร่ิมใช้ระบบ digital exchange ควบคู่ไปกับระบบ 
analog exchange เติมบางส่วน บริษัท BT กลับเลือกท่ีจะเช่ือมต่อโครงข่ายของบริษัท MC 
เช้ากับระบบ analog exchange แบบเก่าเท่าน้ัน ซ่ึงล่งผลให้คุณภาพการบริการผ่านโครงข่าย 
ของบริษัท MC ไม'ดีเท่าท่ีควร นอกจากน้ันการต่อโทรศัพท์ของผู้ใช้บริการบริษัท MC จะใช้ 
เวลานานกว่าการต่อโทรศัพท์ของผู้ใช้บริการบริษัท BT รวมท้ังมีอัตราการต่อไม,ติดสูงกว่าอัตรา 
เฉล่ียท่ัวไปด้วย ซ่ึงปัญหาดังกล่าวส่งผลกระทบโดยตรงต่อการขยายการให้บริการของบริษัท MC 

นอกจากน้ันบริษัท BT ยังใช้ยุทธศาสตร์การถ่วงเวลาในการเช่ือมต่อเพ่ือสร้าง 
ด้นทุนให้กับบริษัท MC โดยคำร้องขอในการเช่ือมต่อโครงข่ายของบริษัท MC เช้ากับบริษัท 
BT ถูกบริษัท BT ยืดเวลาออกไปโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร แม้ข้อกำหนดท่ีออกโดย 
DGT จะกำหนดกระบวนการระงับข้อพิพาททางอนุญาโตตุลาการไว่ในกรณีท่ีเกิดปัญหาการเช่ือม 
ต่อโครงข่ายก็ตาม กระบวนการดังกล่าวก็ล่าช้าและไม่ประสบผลสำเร็จเท่าท่ีควร โดยเฉพาะอย่าง 
ย่ิงในประเด็นอัตราค่าเช่ือมต่อและใช้เครงข่าย รายงานของ DGT ประจำปี ค.ศ. 1986 ได้ 
กำหนดให้ด้นทุนในการเช่ือมต่อและใช้โครงข่ายท่ีบริษัท BT จะเรียกเก็บจากบริษัท MC ประกอบ 
ด้วยด้นทุน 3 ส่วน ส่วนแรกคือ ด้นทุนเร่ิมด้นของการเช่ือมต่อโครงข่าย (the initial costs 
of interconnection) ซ่ึงกำหนดโดยบริษัท BT โดยคิดจากบริษัท MC เม่ือผู้ใช้บริการของ
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บริษัท M C  สามารถต่อเข้าถึงผู้ใช้'บริการของบริษัท BT ได้แล้ว ส่วนท่ีสองคือ attributable 
costs ซ่ึงเกิดจากการต่อโทรศัพทํในกรณีเฉพาะต่าง  ๆ และส่วนท่ีสามคือ ด้นทุนท่ีเก่ียวข้องกับ 
การขยายโครงข่ายเพ่ือรองรับจำนวนการใช้บริการท่ีเพ่ิมข้ึน อย่างไรก็ดี ประเด็นข้อโต้แย้งเก่ียว 
กับด้นทุนในส่วนแรกเท่าน้ันท่ีมีการนำข้อพิพาทเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของอนุญาโตตุลาการ 
ซ่ึงอนุญาโตตุลาการได้แต่เพียงกำหนดข้อสรุปอย่างกว้าง  ๆ ว่า อัตราค่าเช่ือมต่อโครงข่ายจะต้อง 
ถูกกำหนดไว้เป็นการแน่นอนตายตัวสำหรับการต่อโทรศัพท์แต่ละคร้ังเท่าน้ัน

ในด้านการกำกับดูแลทางด้านราคา หลักการสำคัญท่ี OFTEL นำมาใช้กำกับดู 
แลอัตราค่าเช่ือมต่อโครงข่ายในยุคการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายรายน้ีคือ อัตราค่าเช่ือมต่อ 
และใช้โครงข่ายน้ันจะต้องสร้างแรงจูงใจท่ีเพียงพอให้แก'บริษัท M C  ท่ีจะประกอบการแข่งขันกับ 
บริษัท B T  ในขณะเดียวก ั น อัตราค่าเช่ือมต่อต ั ง ก ล ่ า วจะต้องไ ม ่ ต ํ ่ า เ กินไ ป จนทำให้บริษัท BT ไม่ 
อาจคืนทุนได้*2

5.10 .2  การกำกับดูแลการเชื่อมต่อโครงข่ายภายหลังสิ้นสุด
นโยบายการผูกขาดโดยผู้ประกอบการหลายราย

5.10.2.1 การกำกับดูแลทางด้านอัตราค่าเชื่อมต่อ

การยกเลิกนโยบายการผูกขาดบริการโทรศัพท์พื้นฐานโดยผู้ประกอบการหลาย 
รายในปี ค.ศ. 1991 ส่งผลให้เกิดแรงกดตันในการปรับเปลี่ยนการกำกับดูแลการเชื่อมต่อโครง 
ข่ายโทรคมนาคมอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปัญหาการคิดด้นทุนในการเชื่อมต่อโครงข่ายซึ่ง 
จะใช้เป็นฐานในการคำนวณอัตราค่าเชื่อมต่อและใช้โครงข่ายของผู้ประกอบการแข่งขัน

ภายหลัง ค.ศ. 1991 บริษัท BT ได้เริ่มใช้นโยบายทางด้านรุกอย่างจริงจังเพื่อ 
ให ้ OFTEL ผ่อนปรนหลักการคิดด้นทุนในการเชื่อมต่อโครงข่าย โดยบริษัท BT โต้แย้งต่อ 
OFTEL ว่าบริษัทขาดทุนมหาศาลจากหน้าท่ีที่กำหนดในใบอนุญาตซ่ึงจะต้องให้การเชื่อมต่อโครง 
ข่ายโทรคมนาคมแก'ผู้ประกอบการรายอ่ืน เนื่องจากอัตราค่าเช่ือมต่อท่ีอยู่ภายใต้การกำกับดูแล
ของ OFTEL นั้นตํ่ากว่าด้นทุนที่แท์จริงมาก ในปี ค.ศ. 1991 DGT จึง เด้ปรับเปลี่ยนเงื่อนไขที่ 
กำหนดในใบอนุญาตที่ออกให้แก'บริษัท BT และบริษัท MC เพื่อให้เกิดความขัดเจนมากขึ้น 
รวมถึงการกำหนดอำนาจในการกำหนดอัตราค่าเช่ือมต่อโครงข่ายและด้นทุนทางลังคมต่าง  ๆ22

22Ib id ., pp. 1 6 5 -  175.
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(social costs) ด้วย โดยเง่ือนไขใหม่ในใบอนุญาตให้อำนาจ DGT ที่จะกำหนดอัตราค่าเช่ือม 
ต่อโครงข่ายเพ่ิมฃี้นที่เรียกว่า access deficit contributions:ADCs’ เพื่อให้ครอบคลุมด้นทุนทั้ง 
หมด แม้ว่าก่อนหน้าน้ัน OFTEL จะมีนโยบายข่ายเหลือผู้ประกอบการแข่งขันโดยการให้อำนาจ 
DGT ในการปรับลดหรีอใช้ดุลพินิจยกเว้นไม่นำ ADCs มารวมเรียกเก็บจากผู้ท่ีเช้ามาเชื่อมต่อ 
โครงข่ายก็ตาม

อย่างไรก็ดีแม้ DGT จะมีอำนาจกำหนด ADCs เพื่อให้บริษัท BT สามารถ 
เรียกเก็บจากผู้ประกอบการที่เช้ามาเชื่อมต่อโครงข่าย ในทางปฏิบัติ DGT ยังคงใช้ดุลพินิจท่ีจะ 
ยกเว้นไม่นำ ADCs มาใช้คำนวณค่าเช่ือมต่อโครงข่ายกับผู้ประกอบการแข่งขันส่วนใหญ่ ซ่ึงการ 
ใช้ดุลพินิจผ่อนปรนไม่นำ ADCs มาคำนวณเรียกเก็บเป็นค่าเชื่อมต่อโครงข่ายน้ีทำให้บริษัท BT 
ต้องออกมาโต้แย้งอีกครั้งหนึ่งว่า บริษัทต้องแบกรับด้นทุนมหาศาลอันเกิดจากหน้าที่ในการให้
บริการโทรคมนาคมอย่างท่ัวถึง (universal service) ซึ่งบริษัทไม่อาจคืนทุนจากการเรียกเก็บ 
อัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายที่ใช้อยู่ในขณะนั้นไต้ ข้อโต้แย้งดังกล่าวส่งผลให้ OFTEL พิจารณา 
อัตรา ADCs ใหม่ทั้งหมดภายใต้แผนงานการกำหนดอัตราค่าบริการและหน้าที่ในการให้บริการ 
อย่างท่ัวถึงของบริษัท BT ในช่วงปี ค.ศ. 1994-1995 ซ่ึงต่อมา OFTEL ไต้ยกเลิกการ 
กำหนดอัตราค่าเช่ือมต่อโครงข่ายที่ใช้อุดหนุนการให้บริการอย่างทั่วถึง โดยกำหนดกองทุนในการ 
ให้บริการอย่างทั่วถึง (universal service fund) ข้ึนมาแทน

ภายหลังการดำเนินนโยบายการแช่งขันและยกเลิกการผูกขาดโดยผู้ประกอบการ 
หลายรายในปี ค.ศ. 1991 กระบวนการระงับข้อพิพาทเกี่ยวกับการเชื่อมต่อโครงข่ายที่กินระยะ 
เวลานานภายใต้ข้อกำหนดของ DGT กลายเป็นอุปสรรคสำคัญในการส่งเสริมการแช่งขันแก'ผู้ 
ประกอบการรายใหม่ นอกจากน้ัน OFTEL ยังไต้รับเรื่องราวร้องทุกข์จำนวนมากในป๋ญหาความ 
ไม่เท่าเทียมกันของอำนาจในการเจรจาต่อรองจากผู้ประกอบการแช่งขันที่ขอเชื่อมต่อเช้ากับโครง 
ข่ายของบริษัท BT ในปี ค.ศ. 1992 OFTEL ไต้กำหนดให้บริษัท BT เปีดเผยข้อมูลเก่ียวกับ 
ความตกลงเช่ือมต่อโครงข่าย ระบบการคำนวณและจัดสรรต้นทุนการใช้งานโครงข่าย รวมท่ัง 
อัตราค่าเชื่อมต่อและรายไต้ที่ไต้รับจากการเชื่อมต่อโครงข่ายทั่งหมด ข้อกำหนดดังกล่าวสอด
คล้องกับนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้นที่ต้องการส่งเสริมการพัฒนาธุรกิจที่มีผู้ประกอบการหลาก 
หลายให้บริการในรูปแบบทีหลากหลายรวมกัน (multi operator and multi-service’ 
businesses) โดย OFTEL ตระหนักว่า การเชื่อมต่อโครงข่ายและการเปิดเผยข้อมูลอย่างเพียง 
พอเป็นสิ่งจำเป็นเพ่ือที่จะบรรลุนโยบายดังกล่าว ในช่วงปี ค.ศ. 1992-1993 OFTEL จึงไต้

access deficit contributions คือ การกำหนดอัตราค่าเซือมต่อโครงข่ายที 
บริษัท BT สามารถเรียกเก็บค่าเสียโอกาสจากผู้เช้ามาขอเช่ือมต่อโครงข่ายไต้ โดยผู้ประกอบ 
การแข่งขันท่ีเช้ามาขอเช่ือมต่อจะต้องจ่ายค่าทดแทนความสูญเสียของบริษัท BT ในการสูญเสีย 
รายไต้ในการให้บริการระดับท้องถ่ินอันเน่ืองมาจากผู้ใช้บริการหันไปใช้บริการของผู้ประกอบการ 
แข่งขันรายอ่ืนแทนการใช้บริการของบริษัท BT
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เจรจาต่อรองให้บริษัท BT จัดพิมพ์เอกสารจำแนกต้น'ทุนออกตามประเภทของการบริการ
(accounting separation) ออกเผยแพร่ การนำหลักการกำกับดูแลการเช่ือมต่อโครงข่ายแบบ 
แบ่งแยกต้นทุนการใช้งานโครงข่ายออกตามประเภทบริการ(โดยเฉพาะในบริการท้องถ่ินและ 
บริการทางไกล)น้ี ส่งผลให้ธุรกิจขายปลีกบริการของบริษัท BT ต้องชำระอัตราค่าเช่ือมต่อโครง 
ข่ายและอัตรา ADCs เซ่นเดียวกับผู้ประกอบการแข่งขันรายอ่ืน 2ๆ3

ส ร ้ า ง

5 . 1 0 . 2 . 2  ก า ร ป ร ั บ เ ป ล ี ่ ย น น โ ย บ า ย ม า ส ู ่ ก า ร ก ำ ก ั บ ด ู แ ล ท า ง ต ้ า น โ ค ร ง

การกำกับดูแลของ OFTEL ที่เน้นหนักไปในทางการควบคุมอัตราค่าเชื่อมต่อ 
โครงข่ายและการแบ่งแยกต้นทุนการใช้งานโครงข่ายไต้รับการวิจารณ์จากนักวิชาการว่า เป็นการ
กำกับดูแลทางต้านพฤติกรรมที่แคบจนเกินไป อีกทั้งมิไต้คำนึงถึงการกำกับดูแลทางโครงสร้าง
(structural issues) เข่น การแกํใขปัญหาสาธารณูปโภคคอขวด (bottleneck) และ'ปัญหาผู้มี 
อำนาจเหนือตลาด (market dominance) แต่อย่างใด24

ในปี ค.ศ. 1995 OFTEL จึงไต้ปรับเปลี่ยนนโยบายการกำกับดูแลการเชื่อมต่อ 
โครงข่ายใหม่เป็นการกำกับดูแลทางต้านโครงสร้างที่เนัใ!การควบคุมพฤติกรรมจำกัดการแข่งขัน 
ของบริษัท BT และป้องกันการใช้อำนาจเหนือตลาดของบริษัท BT ในประเด็นต้านการเชื่อมต่อ 
โครงข่าย การเช้าถึงโครงข่าย และสิทธิของผู้บริโภคในการเปลี่ยนผู้ให้บริการโดยคงเลขหมาย 
โทรศัพท์เดิมไว้ โดยไต้กำหนดรูปแบบการกำกับดูแลที่เช้มงวดขึ้นเพื่อส่งเสริมให้เกิดการแข่งขัน 
ในตลาดโทรคมนาคมซึ่งรวมถึง

-  การลดอัตราค่าเช่ือมต่อโครงข่ายท่ีกำหนดโดยบริษัท BT ลง
-  การควบคุมการใช้อำนาจเหนือตลาดของบริษัท BT โดยแกํใขเงื่อนไขที่ 

กำหนดลงไว้ในใบอนุญาตที่ออกให้แก่บริษัท BT ให้อำนาจ OFTEL เพ่ิม 
ขึ้นในการควบคุมพฤติกรรมการจำกัดการแข่งขันของบริษัทฯ รวมถึงอำนาจ 
ในการเสนอให้มีการแตกบริษัท BT ออกเป็นส่วนประกอบการย่อยต้วย

-  การกำหนดรูปแบบการกำกับดูแลแบบ price cap กับบริการของบริษัท BT
- การบังคับให้ผู้ประกอบการยินยอมให้ผู้ใช้บริการสามารถเปลี่ยนผู้ให้บริการ 

และเปลี่ยนโครงข่ายใช้งานโดยยังสามารถคงเลขหมายโทรศัพท์เติมไว้โต้
ต่อมาในปี ค.ศ. 1997 OFTEL ไต้ยกเลิกการกำหนดอัตราค่าเชื่อมต่อโครง 

ข่ายภายใต้ข้อกำหนดของ DGT พร้อมๆ กับการยกเลิกการควบคุมต้านราคา (price control) 
ในบริการโทรคมนาคมที่เปีดให้มีการแข่งขันอย่างสมบูรณ์ ในขณะเดียวกัน OFTEL ยังไต้วาง 
นโยบายที่จะยกเลิกการควบคุมต้านราคาในบริการที่คาดว่าจะมีการแข่งขัน (prospectively

23Ibid.
24Ibid., p. 166.
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competitive services) เมื่อบริการนั้นได้มีการแข่งขันเต็มรูปแบบแล้ว นอกจากนั้นบริษัท BT 
ยังได้รับอิสระที่จะกำหนดอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายด้วยตนเองภายใต้หลักการควบคุมด้านราคา 
เป็นการเฉพาะของ OFTEL ซึ่งวิธีการในการคำนวณด้นทุนเพื่อเรียกเก็บค่าเชื่อมต่อโครงข่ายได้ 
ถูกเปลี่ยนเป็น long-run incremental cost ที่เช่ือกันว่าเป็นวิธีการที่เหมาะสมท่ีสุดท่ีจะใช้ส่ง 
เสริมการแข่งขันและดีกว่าวิธีการคำนวณด้นทุนแบบเดิมที่ใช้คำนวณเพื่อให้บริษัท BT ได้รับการ 
คืนทุนจากค่าใช้จ่ายท่ีเสียไปในอดีต (past expenditure) อย่างไรก็ดี OFTEL ยังคงสงวน 
อำนาจในการแทรกแซงข้อพิพาทระหว่างผู้ประกอบการต่าง  ๆ ในกรณีที่ OFTEL เห็นว่ามีพฤติ 
กรรมจำกัดการแข่งขันเกิดขึ้น นอกจากน้ัน OFTEL ยังได้กำหนดให้บริษัท BT จัดพิมพ์ 
เอกสารแสดงอัตราราคาต่ําสุดและสูงสุด (floors and ceilings) ซ่ึงตั้งอยู่บนฐานการคำนวณด้น 
ทุนท่ี OFTEL กำหนด อัตราดังกล่าวถือเป็นแนวทางให้แก่ผู้ประกอบการแข่งขันและ OFTEL 
เพื่อใซในการวิเคราะห์พฤติกรรมจำกัดการแข่งขันของบริษัท BT โดยเงื่อนไขใหม่ด้านการค้าที่ 
เป็นธรรม (fair trading) ซ่ึงกำหนดลงในใบอนุญาตน้ันให้อำนาจแก่ OFTEL ในการกำกับดู 
แลพฤติกรรมจำกัดการแข่งขันของผู้ประกอบการและการละเมิดแนวทางการกำหนดราคาที่ 
OFTEL วางไว้ถือเป็นข้อสันนิษฐานหนึ่งของพฤติกรรมจำกัดการแข่งขัน25

25Ibid.
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