
บทท่ี 5

ใครงสร'ไง อํไน-ไจ และหนไฑิ ขององค์กรกไกับสู**ลกไรให้บริกไรใฑรคมนไคมรูปแบบต่าง ๆ

นโยบายของรัฐในแต่ละรัฐที่เกี่ยวกับการให้บริการโทรคมนาคม ไม่ว่าการให้บริการโทร 
คมนาคมดังกล่าวระเป็นการให้บริการโดยรัฐเป็นผู้ผูกขาดในการให้บริการ ห!อชุะเป็นการให้ 
บริการโดยบริษัทเอกชนก็ตาม หากพิจารณาในภาพรวมแล้ว จะพบว่าแต่ละรัฐระมีเป้าหมายในพิส 
ทางเดียวกัน คือ เพ่ือพิจารณาเครือข่ายการให้บริการโทรคมนาคมให้มีจำนวนเพียงพอและที่วถึง 
ทุกพืนท่ี ( universal sendee ), เดให้มีการให้บริการโทรคมนาคมที่มีคุณภาพที่ดี และ-มีราคาเหมาะ 
สม ทังนีเพื่อสนองตอบความต้องการของภาคเอกชน และธุรกิจภายในประเทศ นอกจากน้ียังมี 
แนวโน้มการเพิ่มบทบาทของกลไกตลาดในภาคการให้'บริการโทรคมนาคม ซ่ึง'นำไปสู่การแบ่ง
แยกอำนาจ หน้าท่ี ระหว่างผู้ให้-บริการ (provider) และผู้ควบคุมกำกับดูแล (regulator) เพื่อก่อให้ 
เกิดประสิทธิภาพ และประสิทธิผลสูงสุดในการให้บริการโทรคมนาคม อย่างไรก็ตามถึงแห้ว่าแต่ 
ละประเทศจะ-มีแนวโน้มที่แขกผู้ควบคุมกำกับลูแลการให้บริการโทรคมนาคมออกมาก็ตาม แต่ 
ลั!กษณะของรูปแบบ อํในาจ ห'น้า'ท่ี ของผู้ควบคุมกำกับดูแลการให้-บริการโทรคมนาคมย่อม4เตก 
ต่างกันไปตามลักษณะการเมือง สังคม เศรษฐกิจ เทคโนโลยี และวัฒนธรรมที่แตกต่างกัน ซึ่ง,ใน 
บทนี้จะศึกษาถึงโครงส!']ง อำนาจ และหน้าท่ี ขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทร 
คมนาคมใ-นรูปแบบต่าง  ๆ ซึ่งเป็นการศึกษาในภาพรวมและมิใช่เป็นการศึกษาเพื่อดัดสินว่ารูป
แบบใดจะดี-ท่ีสุด

5.1 รูปแบบและใครงสร้างขององค์กรควบคูนกํไกับสู**ลการให้บริกไรใฑรคมนไคม

จากความ-จำเป็นท่ี-ต้องมีผู้ทำ'หน้าท่ีควบคุมกำกับลูแลดัง-ท่ีกล่าวมา ■ ปีญ-หาประการแรก-ท่ี
ต้อง'นำมาพิจารณา'คอ รูปแบบของผู้ท่ี-ทำ'หน้าท่ีควบคุมกำกับลูแลการให้บริการโทรคมนาคมดัง
กล่า ว มีลักษณะอย่างไรบ้าง

5.1.1 รูป.แบบขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้-บริการโทรคม-นาคม 
จากการศึกษาพบว่า หากแบ่งลักษณะขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทร

คมนาคมโดยใช้เกณฑ์ระดับของความเป็นยสระ และการแบ่งแยก-ทางโครงสร้าง (structural
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separateness) ระหว่างผู้'ให้'บริการิก'บรผู้ควบคุมทำท-บดูแล สามารถแบ่งแยfไล้กษณะผู้'ควบคุมกำกับ 
ดูแลการให้บริการโทรคมนาคมได้5 รูปแบบ 1 คือ

1. องค์กรควบคุมกำกับดูแลที่ตังขึนภายในกระทรวงของรัฐบาล แต่มีโครง
สร้างที่แยกต่างหากจากหน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้ให้บริการ

องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมประเภทนี้ จะถูกจัดต้ังข้ึน 
ภายในกระทรวงที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการโทรคมนาคม แต่จะถูกจัดต้ังข้ึนมาเป็นองค์กรอย่าง 
ช ัดเจนห!อไม ่ก ็ได ้ เช่น ประเทศเกาหลี กฎหมายการให้บริการโทรคมนาคมได้กำหนดให้
Ministry of Information and Communication (MIC) เปนผู้ควบคุมกำกับดูแล 2 3 * ห?อประเทศ 
เยอรมัน ซึ่งกฎหมายของประเทศเยอรมันได้กำหนดให้BMPT เป็นผู้ควบคุมกำกับดูแล

องค์กรในรูปแบบนีจะมีลักษณะเป็นหน่วยงานหนึ่งภายในกระทรวง แต่จะมีหน่วยงาน
กำกับดูแลแยกต่างหากจากผู้ให้บริการที่เป็นของรัฐ อย่างไรก็ตามทั้งสองหน่วยงานนี้ในท้ายที่สุด 
จะต้องมีการรายงานต่อรัฐมนตรีคนเดืยวกัน

รูปแบบองค์กรประเภทนีมักโม,มีการแบ่งแยกระหว่างหน้าที่การควบคุมดูแล (regulatory 
function) กับ'หน้าทการวางนโยบายโทรคมนาคมของรัฐบาล (government’s policy functions) 
กล่าวคือการวางนโยบายโทรคมนาคมจะอยู่หน่วยงานเดียวกับองค์กรควบคุมกำกับดูแล แม้ว่าอาจ 
มีการแยกหน่วยงานที่ควบคุมกำกับดูแลออกเป็นหน่วยงานย่อย  ๆ ก็ตาม แต่ก็มิ'ได้มีอา'นาจโดยเด็ด 
ขาดในการควบคุมกำกับดูแล เช่น ประเทศเกาหลี ในปี ค.ศ.1992 ได้มีการต้ังหน่วยงานช่ึอ
Korean Communications Commission (KCC) ข'นภายในกระทรวง เพอทำหน้าทีส่งเสริมให้เกิด 
การแข่งข้น และคุ้มครองผู้รับบริการ แต่'บทบาทของ KCC มีอย่อย่างจำกัดรวมทั้งไม่มีอำนาจเด็ด 
ขาดเพ ราะในกา รต้ดสินใจต้อง ข้ึนอ ยู่กับ MIC

1 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, “Regulatory Institutions and Processes in 
Telecommunications : An International Study of Alternatives,” Telecommunications Policy l 7 
(December 1993) : 658.

2 Shin Cho, Byung-il Choi and Seon-Kvou Choi. "Restructuring the Korean 
telecommunications market : Evolution and challenges ahead,” Telecommunications Policy 20 
No.5 (1996) : 369.

3 Peter L. Smith and Gregory Staple. Telecommunication Sector Reform in Asia :
Toward a new Pragmatism, p. 76.
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ข้อดีขององค์กรควบคุมกำmjดูแลในรูปแบบน้ีคอ มีต้นทุนในการดำเนินงานตาเน่ืองจาก 
สามารถใช้,ทร้พยากรต่าง  ๆ ร่วมกันระหว่างกระทรวงและหน่วยงานต้นสังกัดไต้ นอกจากน้ียัง!ทิด 
ความสอดคต้องกันระหว่างนโยบายโทรคมนาคม การดำเนินงาน และการตัดสินใจขององค์กร 
ควบคุมกำกับดูแล 4 ทั้งน้ีเนื่องรากอยู่ภายใต้หน่วยงานเดียวกัน

ข้อ.เสียขององค์กรในรูปแบบน้ี คือ มีความเส่ียงสูงต่อการแทรก.แซงทางการเมืองซ่ึงจะนำ 
มาสู่ความไม่ยุติธรรม และไม,น่าเชื่อคือขององค์กรควบคุมกำกับดูแล อีกท้ังการดำเนินงานของ
องค์กรควบคุมกำกับดูแลยังง่ายต่อการถูกครอบงำจากวัฒนธรรมในการปฏิบัติงานของหน่วย 
ราชการต่าง  ๆ เช่น ความไม่โปร่งใสในการตัดสินใจ และความล่าช้าในการปฏิบัติงาน 5 6 ในขณะ 
ที่องค์ประกอบทั้ง 2 ประการข้างต้นนี้ เป็นองค์ประกอบที่สำคัญในการดำเนินงานขยงองค์กรควบ 
คุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม

2. องค์กรควบคุมกำกับดูแลกึงอิสระ isemi-autonomous agency)
องค์กรควบคุมกำกับดูแลประเภทนี้ เป็นองค์กรที่ถูกวัดท้ังขืนมาโดยได้รับอำนาจ 

ไห้ควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม.โดยเฉพาะ แต่การตัดสินใจในบางเร่ือง หรือท้ัง 
หมด ยังอยู่ภายใต้ขอบเขตที่จะไต้รับการทบทวนตรวจสอบโดยหน่วยงานอื่น เช่น การทบทวน 
โดยรัฐมนต'f  ■ หเอมีหน้าที่ต้องรายงานต่อรัฐมนตรีของรัฐบาล แต่องค์กรควบคุมกำกับลูแล
ประเภทนีมรี ิสระอบ1่งสูงในการดำIนิ'นการปฏิบัติการด่าง  ๆ Iที่อให้บรรลุวัตลุป5ะสงค์ของการ 
ควบคุมกำกับดูแล 7 * เช่น ในประเทศอังกฤษ ตาม section 7 ของ Telecommunications Act 19S4 
Director General ของ Oftel หรอ Secretary of State ระเป้นผู้ให้ใบอนุญาต 3 โดยมีเงอนไขว่าน้า 
Secretary of State เป็นผู้ให้ไบอนุญาตจะต้องกระทำภายใต้ความยินยอมของ Director General 
(DG) และถ้า DG เป็นผู้ให้ใบอนุญาตก็จะต้องได้รับความยินยอมจาก Secretary of State หเอให้ 
ใบอนุญาตตามแนวทางท่ัวไปที่ Secretary of State ไต้ให้ไว้แก่ DG 9 นอกจากน้ีตาม Section 95

4 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, op.cit., footnote 1, p,65S.
9 Peter L. Smith 'and Gregory Staple. Telecommunication Sector Reform in Asia : 

Toward a new Pragmatism, p. 76.
6 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, supra., footnote 1, p.659.
7 Ibid., p. 659.
3 Colin D, Long, Telecommunications Law and Practice (London : Sweet&Maxwell, 

1995), p. 63.
9 Section 7(10) The Telecommunications Act 1984.
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ของ The 1984 Acts ยังกาห'นดว่า Secretary of State มีอ้านาจในการเปลียนแปลงแก้ไข หรอ เพิก 
ถอนใบอนุญาตได้ถ้าหากใบอนุญาตดังกล่าวก่อให้เกิดการ!งกขาด หรือ การควบกิจการ (Merger) 10 

ข ้อด ีขององค ์กรในร ูปแบบบ ีค ือ นโยบายที่ออกมาระมีความสอดคถ้องและคงที่ 
(consistency and stable) มีความเสยงต่อ!เญหาการขัดกันของผลประโยชน์ (conflict of interest) 
ระหว่างผู้มีส่วนได้เสียในระดับต่ํา 11 สามารถประกันความมีประสิทธิภาพในการบรรลุเป้าหมาย 
ทางด้านการค้า และเศรษฐกิจได้เป็นอย่างดี เช่น การดีงดูดเงินลงทุน นอกรากบียังสามารถดำเนิน
นโยบายในประเด็นที่มีการโต้เถียงกัน เช่น การแข่งขันหรือนโยบายราคาได้อย่างมีประสิทธิภาพ
12

ข้อเสียขององค์กรในรูปแบบบี1คอ องค์กรควบคุมกำกับดูแลกึ่งอิสระไม่สามารถผสม 
ผสานนโยบายทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของรัฐบาลในภาคการให้บ?การโทรคมนาคมได้อย่างมี 
ประสิทธิภาพ เพราะมักเน้นเป้าหมาขทางเศรษฐกิจ และมีต้นทุนในการดำเนินงานท่ีสูงเน่ือง
จากการที่มีองค์กรแยกออกเป็นอิสระต่างหาก จึงมีความจาเป็นต้อง,ใช้ทรัพยากรต่าง  ๆ เป็น
จำนวนมาก 13

3. องคกรควบคุมกำกับดูแลทมอสระอย่างเตมที (fully autonomous regulatory
agency)

องค์กรควบคุมกำกับดูแลประเภทบี เป็นองค์กรที่ได้รับมอบหมายอำนาจให้ควบ 
คุมกำกับดูแลการให้บ?การโทรคมนาคมอย่างเป็นอิสระ และเต็มท่ี โดยไม่จำเป็นต้องรายงาน
หรือยืนยันการดำเนินการต่อหน่วยงานอน  ๆ ของรัฐบาล เช่น Federal Communications 
Commission (FCC) ของประเทศสหรัฐอ.เม?กา แต่อย่างไรก็ตามมิได้หมายความว่าองค์กรในรู/ป 
แบบบีจะไม่ถูกถ่วงดูลและตรวจสอบ (check and balance) โดยหน่วยงานอ่ืนของรัฐบาล เช่น
การตรวจสอบความถูกต้องของกระบวนการตัดสิน'ใจของฺองค์กรควบคุมกำกับดูแลโดยศาล

Colin D. Long, op.cit. footnote ร, p. 149.
11 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, supra., footnote 1, p.659.
12 The Advisory Group on Telecommunication Policy, International Telecommunication 

Union(ITU), The Changing Policies Considerations for the Members of the ITU, p. 15.
13 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, op.cit., footnote 11, p. 659.
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ข้อดีและข้อเสีย-ขององค์กร,ในรูปแบบนี้ คล้ายคลีงกับองค์กรควบคุมกำกับดูแลกึ่งอิสระ 
ซึ่งประเทศใดจะเลือกใช้รูปแบบใด โดยทั่วไปแล้วจะขืนอยู่กับเงื่อนไขตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
และกฎหม1ย014ของประเทศ'น'น  ๆ 14

4. องค์กรควบคุมกำกับดูแลที่เป็นส่วนหนึ่งภายในหน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้ 
ประกอบการให้บริการ

องค์กรควบคุมกำกับดูแลในรูปแบบนีทั่กจะเกิดขึ้นในประเทศกำลังพัฒนาเป็น 
ส่วนใหญ่ ซึ่งผู้ให้บริการมักจะเป็นหน่วยงานของรัฐบาล และมีอำนาจผูกขาดในการให้บริการ
โทรคมนาคม และในขณะเดียวกันเป็นผู้ควบคุมกำกับดูแลในตัวเองด้วย 14 15 * 17 เช่น ประเทศอินเดีย , 
ไทย

ข้อดีขององค์กรในรูปแบบนีคือ เป็นรูปแบบที่ง่าย และมีต้นทุนการดำเนินงานต']
แต่ก็มีข้อเสียคือ ความน่าเช่ือถือในแง่ของความสามารถในการตัดสินใจดำเนินงานตํ่าเช่นกัน 
เนื่องจากเกิดการขัดกันของผลประโยชนิระหว่างหน้าที่ในการให้บริการ และการควบคุมกำกับ 
ดูแลซึ่งรวม อยู่ในองค์ก รเดียวกัน 10

5. ประเทศที่ไม่มีองค์กรควบคุมกำกับลูแลการ,ให้บริการโทรคมนาคมโดยเฉพาะ 
ประเทศที่มีลักษณะ14 จะไม่มีองค์กรควบคุมri 1กับด!เลการให้บริการโทร

คมนาคมโตยเฉพาะเจาะจง การควบคุมกำกับดูแลจะกระท'าโตยผ่านศาลและกฎหมายท่ัวไป !?
นอกจากนีนโยบายทั่วโปของรัฐบาล เช่น นโยบายการแข่งขัน นโยบายคุ้มครองผู้บริโภค ยัง
สามารถถกน่ามาใช้เป็นแนวทางควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมอีกด้วย แต่อย่างไรก็

14 Ibid., p. 659.
1: International telecommunication Union, World Telecommunication Development 

Report 1994 : World Telecommunication Indicators, p. 68.
10 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, "Regulatory Institutions and Processes in 

Telecommunications : An International Study of Alternatives,” Telecommunications Policy 17 
(December 1993) : 659,

17 Advisory Group on Telecommunication Policy. International Telecommunication 
Union (ITU ), The Changing Policies Considerations for the Members of the ITU, p. 14.
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ดีองค์กรเฉพาะทางด้านเทคนิค เช่น องค์กรตรวจสอบทางด้านมาตรฐาน หรือองค์กรบริหารคลื่น 
ความถี่วิทยูอาจถูกตั้งขึ้นมาเพื่อทำหน้าที่โดยเฉพาะก็ได้ 13

ข้อดีของการควบคุมกำกับดูแลในรูปแบบนี้ คือ เป็นวิธีการท่ีง่าย และมีต้นทุนในการ
ดำเนินงานต่ร 13

ข้อเสียของการครบคุมกำกับดูแลในรูปแบบนีคือ มีความล่าช้าไนการตัดสินวินิจฉ้ยปึญหา 
ต่าง  ๆ และยังสร้างความไม่แน่นอนเกี่ยวกับกฎระเบียบ และแนวทางของการให้บริการโทร
คมนาคมในอนาคต ซึ่งสิ่งนอาจเป็นตัวระงับการตัดสินใจของผู้ที่ต้องการจะเข้ามาดำเนินการให้
บริการใหม่ ๆ 20 ด้วย นอกจากนบ่อยครั้งที่ศาล หเอ หน่วยงานต่าง  ๆ ทั่วไปขาดความ! ความ
เข้าใจในลักษณะเฉพาะของระบบการให้บริการโทรคมนาคม ทำให้การดำเนินการตัดสินใจไม่
เหมาะสม และเป็นอุปสรรคขัดขวางต่อพัฒนาการของระบบการให้บริการโทรคมนาคม

5.1.2 โครงสร้างองค์กรควบคุมกำกับดูแลการ'ให้บริกไรโ'ทรคมนาคม
1. โครงสร้างโดยทั่วไป
จากทารสืกษาโครงสร้างขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทร 

คมนาคมโดยท่ัวไปแล้วจะพบว่า ไม่ว่าองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้,บริการโทรคมนาคมจะมีรูป 
แบบ อย่างไรก็ตาม แต่โครงสร้างขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม จะ 
ประกอบไปด้วยองค์ประกอบ 3 ส่วนเสมอ 21คือ

1.1 คณะกรรมการฝ่ายนโยบาย (Policy Board) จะเป็นส่วนท่ีทำ•หน้าท่ีในการวาง
นโยบายทางด้านโทรคมนาคม ซึ่งรวมไปสืงวิธีการในการที่จะปฏิบัติให้บรรลุตามแผนนโยบาย
ในทางปฏิบัติแล้วหน่วยงานนือาจแยกต่างหากจากองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทร 
คมนาคมก็ได้ในกรณีที่รัฐบาลมีองค์กรที่วางแผนทางด้านนโยบายไว้โดยเฉพาะแล้ว

1.2 คณะกรรมการฝ่ายปฏิบัติการ (Executive Board) เป็นส่วนท่ีทำหน้าที่ตัดสิน 
ใจ และออกอนุบัญญัติ รวมพังดำเนินการตัดสินชี้ขาดปีญหา และข้อพิพาทต่าง  ๆ ท่ีเกิดขืนใน

. * 18 19 International Telecommunication Union. World Telecommunication Development
Report 1994 : World Telecommunication Indicators, p. 6S.

19 Michael Tylor and Susan Bednarczvk, op.cit., footnote 16, p. 659.
20 Ibid., p. 660.
2 W i วัต]น่ มิ่งประเสริฐ, “แนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายกำกับการให้บริการโทรคมนาคมใน 

ประเทศไทย,' (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย, 253S), หน้า 119.
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ระบบการให้บริการโทรคมนาคมรวมทั้งพิจารณาในการให้ใบอนุญาตแก่ผู้ประกอบการให้บริการ 
โทรคมนาคมด้วย

1.3 เด้าหน้าท่ีช่วยเหลือทางเทคนิค (Technical Staff) ทำหน้าท่ีในการรวบรวม 
ขอมูลเพื่อจัดทำรายงานเสนอต่อคณะกรรมการต่าง  ๆ เพื่อประกอบการตัดสินใจในการวาง 
นโยบาย รวมทั้งมีหน้าที่ตรวจสอบมาตรฐานทางเทคนิคให้เป็นไปตามที่ระบุในใบอนุญาต และ 
สร้างแนวโน้มให้เกิดการนำบริการโทรคมนาคมใหม่  ๆ เข้าสู่ตลาด22

2. โครงสร้า ง องค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม ของประเทศ 
อังกฤษ Office of Teleconmiunications : Oftel

Oftel เป็นองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรดมนาคมในประเทศอังกฤษซึ่งตังขืนตาม 
Telecommunications Act 19S4 ตามกฎหมายฉบับนได้ให้อำนาจแก่ Secretary of State ในการ 
แต่งตัง Director General of Telecommunications ขืนมาทำหน้าทีตามทีกำหนดไว้ใน
Telecommunications Act 19S4 ส่วนกระทรวงการค้าและอุตสาหกรรมจะเป็นผู้ทำหน้าที่กำหนด 
นโยบายการค้าอุปกรณ์และบริการโทรคมนาคม กำหนดระเบียบและออกกฎหมายเพื่อให้บรรลุ 
วัตลุประสงค์ในการเปิดตลาดการแข่งข้นเสรี โดย Director General ที่ได้ริบการแต่งตงจะอยู่ใน 
ตำแหน่งได้คราวละ 5 ปี

Oftel เกิดขืนจากแนวคิดที่ด้องการปริบเปลี่ยนนโยบายด้านโทรคมนาคมโดยต้องการแปร 
รูป (privatization) ผู้ให้บริการทเปีนรัฐ คอ British Telecom ให้เ,ปีนเอกชนพร้อมกับเปิดให้บีการ 
แข่งขันในตลาด ด้งน้ินจึงจำเป็นตัองมีหน่วยงานกลางที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลางทำหน้าที่
กำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมเพื่อให้การแข่งขันเกิดความยูติธรรมแก่ผู้ให้บริการรายใหม่ 
ชึ่งมีข้อจำกัดทั้งด้านเฅเอข่ายและระบบการให้บริการ ท้ังน่ี'เพราะ British. Telecom อยู่ในฐานะท่ี 
เหนือกว่าผู้1ห้บริการรายอน (dominant firm)

Oftel ประกอบด้วยเด้าหน้าที่ประมาณ 160 คน โดยองค์กรของ Oftel แบ่งเป็น 10 หน่วย 
โดยแต่ละหน่วยจะมีความรับผิดชอบทีแตกต่างกันไป คอ Network Competition , Consumer 
Affairs 5 Licensing , Licence Enforcement and Fair Trading , Technical Affair- 5 
Economic,Accountancy and Statistics Advice , Legal Advice , Administration , Press Relations
and Research and Intelligence Unit, Services Competition and International Affairs

22 Asean Development Bank Find Report. Teleconmiunications Restructruing and 
Privatization. (Touch Ross & CO: November 1994) 5 p. 25.
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3. โครงสร้างองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมของประเทศสหรัฐ 
อเมริกา Federal Communications Commission : FCC

FCC ของ!เระเทศสหริฐอเมริกาตังขน!ตาม Telecommunication Act 1934 เป้นองค์กร 
ของรัฐทีเป้นอิสระรับผิดชอบโดยตรงต่อสภา 23 คณะกรรมการของ FCC มีจานวน 5 คน ซึงได้รับ 
การแต่งตังจากประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบของวุฒิสภา (senate) คณะกรรมการอยู่ใน
ตำแหน่งได้คราวละ 5 ปี โดยมีการแต่งตั้งสมาชิกใหม่เหลื่อมกันไปทุก 1 ปี ดังนั้นในแต่ละปีจะ 
ต้องมีการแต่งตังกรรมการที่หมดวาระเพื่อเข้าดำรงใหม่ 1 คน ชี่งในการแต่งตั้งกรรมการจะคัด 
เลือกบุคคลที่มาจากพรรคการเมืองเดียวกันเกินกว่า 3 คนไม่ได้

โครงสรัางการกัากับดแลการให้'บริการ'โทรคมนาคมของประเทสสหรัฐอเมริกาเป็น การ 
กำกับดูแลที่ประกอบด้วยองค์กรกำกับดูแลในระดับมลรัฐ และในระตับสหพันธ (federal) ใน 
ระตับสหพันธ องค์กรกำกับดูแลคือ FCC ซึ่งเป็นองค์กรที่แยกต่างหาก และมีความเป็นอิสระจาก 
ฝ่ายบริหารของรัฐบาล ถึงแม้ว่า FCC จะเป็นองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมที่มี
ความเป็นอิสระสูงมากเพื่อเทียบกับประเฑสอื่น  ๆ แต่โดยข้อเท็จจริงแด้วการดำเนินการของ FCC 
จะถูกคานกำนาจจากรัฐสภา (congress) 24 ซึงเริมตังแต่การแต่งตังคณะกรรมการจะต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากวุฒิสภา ตังนันการที่คณะกรรมการของ FCC มีที่มาจากพรรคการเมืองฝ่าย
รัฐบาล.และพรรคการเมืองฝ่ายค้าน ก็จะทีาให้เกิดการคานอำนาจกันขืนระหว่างกรรมการของ
FCC นอกจากนั้ยังเกิดการคานอำนาจระหว่าง FCC กับฝ่ายนิติบัญญ้ติด้วยการควบคุมทางด้านงบ 
ประมาณของ FCC ผ่านทางรัฐสภา ประกอบกับการที่กระบวนการตัดสินใจของ FCC ยังอาจถูก 
ทบทวนได้ด้วยกระบวนการทไงสาล จึงทำให้รูปแบบการดำเนินงานของ FCC เป็นไปด้วยความ 
โปร่งใส และมีประสิทธิภาพสูง

4. โครงสร้างองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมของประเทศเยอรมัน 
องค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมในประเทศเยอรมันปัจจุบัน คือ BMPT ซ่ึง 

เป็นหน่วยงานหนึ่งภายในกระทรวงไปรษณีย์และโทรคมนาคม (แต่แยกต่างหากจาก DBT ซึ่งเป็น 
ผู้ให้บริการ) ใดยมี Federal Minister of Post and Telecommunication เป้นห้วหน้า ด้วยเหตุ,นี 
รัฐมนตรีของกระทรวงจึงเป็นผู้มีอำนาจในการตัดสันใจแต่เพียงผู้เดียว ซ่ึงในปัจจุบันมีแนวโน้ฆ
ในการจัดตั้งองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมที่เป็นอิสระขี้นมาโดยเฉพาะ

23 Apec Telecommunication Working Group, Telecommunications Regulatory 
Environment in APEC Member Economies. 1996, p 271.

24 Ibid., p 273.
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ตารางท่ี 3 โครงสร้างลักษณะองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมในแต่ละประเทศ
' ' ' ' ' ' ■ ' ' 'ร ^ 'ป ระ๓ ศ

ลักษณะ
ส ห ร ัฐอ เม ร ิก า อ ังกฤษ เยอรมัน

1. องค์กรกำกับดูแล Federal Office of หน่วยงานกำกับดูแลที่ตั้ง
การให้บริการ Communications Telecommunications : ขนภายใน Ministry
โทรคมนาคม Commission : FCC Oftel o f Post and 

T elecommunications 
โฅยมีรัฐมนตรีเป็นผู้มิ 
อำนาจตัดสินใจ

2 , สภาพตลาดการให้ เป็นตลาดที่.มิโครงสร้าง เป็นตลาดที่มิโครงสร้างการ เป็นตลาดที่การให้บริการ
บริการโทรคมนาคม การให้บริการ โดย ให้บริการ โดยรัฐ แต่.มิการ โทรคมนากมดำเนินการ

เอกชน แปรรูปกิจการในช่วงกลาง โดยรัฐ และโครงสร้าง
การควบคุมการเข้าสู่ ทศวรรษ 1980s ลักษณะ ตลาดเป็นการผูกขาดใน
ตลาดของการให้บริการ ต ล ไต มิ การ เ เข่งขัน เ เฅ่ มิ บางส่วน คือผูกขาดใน
มิห้อย หรือไม่มิเลย การควบคุมการเข้าสู่ตลาด โทรสัพท'หืนฐาน

3. รูปแบบขององค์กร Autonomous Agency Semi- Autonomous องค์กรกำกับดู1เลที่ตังขืน
องค์กรกำกับดูแลที่มี Agency องค์กรกำกับดูแล ภายในกระทรวงของ
รสระอย่างเต็มที่ 'มั ร,กงอสระ รฐบาล แต่.ม เครงสร้างท 

แยกต่างหากจากหน่วยงาน 
ของรัฐที่เป็นผู้ให้บ?การ

4. กฎหมายที่ให้อำนาจ Communications Act T elecommuiùcations Postal Constitution
1934 Act 1984 Act (July 1989)

ป ระ ๓ ส 

ล ั ก ษ 9 ! ะ \ .

'สห ร ัฐอเมร ิกา อ ังกฤษ เยอ รม ัน

5. โครงสร้างของ - ควบคุมโดยคณะ - ควบคุมโดย Director - ควบคุมโดยรัฐมนตรี
องค์กร กรรมการ General ( DG) กระทรวงไปรษณีย์ และ

(Commissioners) จำนวน โทรคมนาคม
5 คน
- คณะกรรมการได้รับการ - DG ได้รับการแต่งตั้ง - รัจมนตริ.มาจากการแต่ง
แต่งตังขากประธานาธิบดี จาก Secretary of State ต้ัง "
- กรรมการ มิวาระการ - DG มีวาระการดำรง - ระยะเวลาการดำรง
ดำรงต่าแทน่ง 5 ปี ตำแหน ่ง5 ปี ตำแหน่งตามระยะเวลาทาง

การเมือง



107

5.2  ขอบ เขตอไน ไจขององค ์กรควบ ล ุมก ํไก 'บ ด ูแล

ในเรื่องของขอบเขตอำนาจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมนี้ จะ 
เกี่ยวข้องกับแนวความดิดทื่ว่า องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมควรจะจำกัด 
ขอบเขตอำนาจความรับผิดชอบขององค์กรอยู่เฉพาะในภาคการให้บริการใทรคมนาดมเท่านั้นห!อ 
ไม่ ทงน้ีเนื่องจากลักษณะของการให้บริการโทรคมนาคมจะเกี่ยวกับระบบสื่อสัญญาณหลายฐป
แบบ เช่น การส่ือสัญญาณโดยใช้สาย (wire) และการสื่อสัญญาณโดยใช้คลื่นวิทยุ (wireless) ซ่ึงจำ 
เป็นท่ีต้องถูกนำไปใช้ในกิจการอ่ืน  ๆ ด้วย เช่น การแพร่ภาพกระจายเสียงหรือการทหาร เป็นต้น 
นอกจากนี้ความล้าวหน้าทางเทคโนโลยีโทรคมนาคมในป้จจุบันสามารณพิ่มจำนวนผู้ติดต่อสื่อสาร 
ได้มากกว่า 2 คน ดังนั้นวิวัฒนาการดังกล่าวจึงใกล้เคียงกับลักษณะของการแพร่ภาพกระจายเสียง 
ซึ่งอาจนำไปสู่ความไม่ชัดเจนในการแบ่งแยกการให้บริการโทรคมนาคมออกจากการแพร่ภาพ 
กระจายเสียง 25

อย่างไรก็ตามจากการศึกษาพบว่า องค์กรท่ีท่าหน้าที่ควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทร 
คมนาคมอาจมีขอบเขตความรับผิดชอบใน 3 ลักษณะท่ีสำคัญ คือ

5.2.1 องค์กรควบคุมกำกับดู.แลการให้บริการโทรคมนาคมที่ท่าหน้าท่ีกำกับดูแลการแพร่ 
ภาพกระจายเสียงด้วย

เช่น Federal Communications Commission (FCC) ของประเทศ'สหรัฐอเมริกา และ 
Canada Radio-Television and Telecommunications Commission (CRTC) ของประเทศแคนาดา

การหลอมรวมกันทางเทคโนโลยี และส่ือต่าง  ๆ ท่าให้เกิดการส่งสัญญาณภาพ เสียง และ 
ข้อมูลในเวลาเดียวกันได้' หรือที่เรียกว่า multimedia น้ัน ท่าให้กฎเกณฑ์ต่าง  ๆ ที่เคยใช้กับการให้ 
บริการทางโทรศัพท์แต่เพียงอย่ไงเดียวสามารถนำมาใช้ได้กับระบบ cable TV ด้วย จึงท่าให้ใน 
หลายประเทศนิยมให้องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมเป็นผู้กำกับดูแลการ 
แพร่ภาพกระจายเสียงซึ่งท่าให้เกิดแนวคิดว่าการหลอมรวมกัน,ทางเทคโนโลยี ท่าให้เกิดความจำ 
เป็นที่ต้องมีการหลอมรวมก้นของการกำกับดูแลด้วย 26 และนอกจากนี้การที่องค์กรเพียงองค์กร

22 สุภวัฒน้ มิงประเสริฐ, supra.,footnote 21, p. 109,
26 Rachel Brandenburger and Lorelei Fleming, Freshfields Communications and Media

Group, “Regulatory Convergence,” Global Telecoms Yearbook 1995 (Euromoney Publication , 
1995 ) : ss.
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เดียวสามารถทํำหน้าที่ได้หลายอย่างนั้นจะเป็นที่นิยมในประเทศกำลังทํฒนา ท่ํงนี่เพ่ือหลีกเลี่ยง
ความหลากหลายขององค์กรของรัฐ อีกทงยัง.เกิดความสะดวกและเสียด่าใช้จ่ายน้อย 27

5.2.2 องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมที่ทำหน้าที่ในการจัดสรรคลื่น 
ความถี่วิทยุ

เช่น Telecommunications Bureau (TB) ใน Ministry of Posts and Telecommunications 
(MPT) ซึ่งเป็นองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมของประเทศญี่ปุน จะมีหน้าท่ี 
กำกับดูแลการจดสรรคลื่นความถี่วิทยุด้วย ส่วนในประเทศสหรัฐอเมริกา FCC ไม่ได้มีอำนาจโดย 
ตรงในการ จัดสรรคล นความถ วทยุเพราะจะมหน่วยงานค0 Interagency Radio Advisory 
Committee (IRAC) ทำหน้าที่นีด้วย และในประเทศอังกฤษจะมี RA เป็นหน่วยงานท่ีทำหน้าท่ี 
กำกับดูแลเลื่องการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุโดยเฉพาะส่วน Oftel มีเพียงหน้าท่ีในการให้คำแนะน่า 
เท่าน้ัน

ข้อดีขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมที่ทำหน้าที่ในการจัดสรร 
คลื่นความถี่วิทยุด้วยนี่คอ จะทำให้ผู้กำกับดูแลมีความเข้าใจในเทคโนโลยีของคลื่นวิทยุในเคเอข่าย 
สาธารณะมากขืน :8

5.2.3 องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมที่ทำหน้าที่กำกับดูแลการให้ 
บริการโทรคมนาคมโดขเฉพาะ

เช่น Oftel ของประเทศอังกฤษ องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมใน 
รูปแบบนี่ จะแยกการควบคุมกำกับดูแลในกิจกรรมต่าง  ๆ ออกจากกัน แล'ก็ยังให้ความสำคัญใน 
เล่ืองความเกี่ยวห้นที่ใกล้ชิดขององค์กรต่าง  ๆ ข้างต้น ด้วยเหตุนี่องค์กรที่ควบคุมกำกับดูแลบริการ 
หน่ึง  ๆ จึงจ่าเป็นต้องประกอบไปด้วยผู้แทนขององค์กรที่เที่ยวข้องต่าง  ๆ เพื่อเปิดโอกาสให้มีส่วน 
ร่วมในกระบวนการตัดสินใจ หรือวางนโยบายใด  ๆ ซึ่งเหตุผลหลักของแนวความคิด'นี่ มกจะ.เน้น 
หลักอยู่ที่การวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์เป็นสำคัญ กล่าวคือ ลักษณะของการให้บริการโทร
คมนาคม, การให้บริการแพร่ภาพกระจายเสียง และการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุ ล้วนแต่มีราย * 23

27 Michael Tyler and Susan Bednarczyk, ‘"Regulator}' Institutions and Processes in 
Telecommunications : An International Study of Alternatives,” Telecommunications Policy 17
(December 1993) : 656.

23 Ibid., p. 656.
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ละเอียดและลักษณะที่แตกต่างกัน ดังนั้นจึงควรใช้กฎเกณฑ์ และองค์กรที่ควบคุมกำกับดูแลโดย 
เฉทาะเจ1ะ จง 29 ทังน!,ท่ีอก่อให้:เกิดป ระ'สิทธิภาพและประสิฑชิผลสูงสุด

อย่างไรก็ตาม จากลักษณะของขอบเขตอำนาจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บ?การ 
โทรคมนาคมในรูปแบบข้างต้นจะเห็นได้ว่า ถึงแม้จะมีการแบ่งแยกออกมาเป็น 3 รูปแบบก็ตาม แต่ 
ก็มิได้หมายความว่า แยกออกจากทันอย่างเด็ดขาดและชัดเจน โดย.เฉพาะในกรณีของการแพร่ภาพ 
กระจายเสียงและการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุ เช่น FCC ของประเทศสหรัฐอเมริกา ถึงแม้ว่าจะเป็น 
องค์กรกำทับดูแลโทรคมนาคมท่ีทำหน้าที่ในการกำทับดูแลการแพร่ภาพกระจายเสียงด้วย แต่ก็ยังมี 
บทบาทสำคัญในการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุ แม้จะไม่มีบทบาทอย่างชัดเจนและเต็มที่ก็ตาม หรือ 
ในกรณีของ TB/MPT ของประเทศญ่ีป่นก็ตาม แม้จะทำหน้าท่ีในการกำทับดูแลในการจัดสรรคลื่น 
ความถี่วิทยุ แต่ก็มีส่วนร่วมในการกำทับดูแลการแพร่ภาพกระจายเสียง แม้จะเป็นบทบาทท่ีจำกัด 
มากก็ตาม ซึ่งลักษณะขององค์การควบคุมกำทับดูแล'ในลักษณะนีจะวางอย่บนพื้นฐานความคัดท่ี'ว่า 
การจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุ และกฎเกณฑ์ของการแพร่ภาพกระจายเสียงเป็นกิจกรรมที่มี ความ
สิมพันธทันอย่างใกล่ชดทับการให้บริการโทรคมนาคม จึงสมควรให้กิจกรรมด้'งกล่าวอยู่ภ1ขใต้ 
การกํใกับดูแลขององค์กรเดีขวกัน. โดยมืเหตุผลสน้บสนุน,ท่ีสำคัญดังมี

ประการแรก การแบ่งองค์กรควบคุมกำทับดูแลออกเป็นส่วนๆ คือ องค์กรท่ีควบคุมกำกับ 
ดูแลใ.ห้บริการโทรคมนาคม องค์กรควบคุมกำกบดูแลการจัดสรรคล่ืนความถี่วิฑยุ และ องค์กรท่ี 
ควบคุมการท าทับดูแลกา5แพร่ภาพกระจายเสียงบัน เป็นการกระทำที่วางอยู่บนพืนเานของการ 
ตัดสินใจของผู้วางนโยบายในอดีตไม่ได้วางอยู่บนฑึ๋นฐานทางเทคโนโลยี 30 ซึ่งเทคโนโลยีและ 
สภาพเศรษฐกิจ สังคม ในปี จจุบ่นได้แตกต่างจากอดีตอย่างมาก

ประการที่สอง การ.แบ่งแยกรูปแบบการควบคุมกำกับดู.แล และ ขอบเขตของการให้ 
บริการจะเปีนการสนบ'ส,นุนค์ให้เกิดการรวมตัวใน.แนว,ตัง ( Vertical integration ) ของผู้ให้,บริการ 
เพ่ือท่ีจะครอบงา และ ผู้ขาดเครือข่ายในการให้บริการโทรคมนาคม และ การแพร่ภาพกระจาย

29ศุภวัฒน์มิ่งประเสริฐ, “แนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายกำกับการให้บริการโทรคมนาคมใน 
ประเทศไทย” (วิทยานิ'พนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร่ บัณฑิตวิทยาลัย จุพาลงกรณี 
มหาวิทยาลัย, 253ร), หน้า 112.

30 Ibid., p. no .
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เสียงโดยเฉพาะอย่างยิ่งในป็จจุบ่ฑ์ระบบเครือข่ายสื่อสัญญาณสามารถให้บริการการสื่อสารได้ทั้ง 
ในรูปแบบของการแพร่ภา■ พกระจายเสียงและการให้,บริการโทรคมนาคม 31

ประการท่ีสาม จากเทคโนโลยีที่ด้าวหน้าไปอย่างรวด!!ว ท]ให้ขอบเขตที่แบ่งแยกระหว่าง 
การให้บริการต่างๆนั้นเลือนลางไม่สามารถแบ่งแยกชัดเจนแน่นอนได้ ทำ'ให้เกิดป้ญหาและความ 
จำเป็นที่ด้องทบทวนแนวความคิดใหม่ว่าการแบ่งแยกดังกล่าวเป็นการกระทำที่เหมาะสมหรือไม่ 
ท้ังน๋ึเน่ืองจากในป้จจุบ่นความก้าวหน้า'ทางเทคโนโลยี'ในระบบดิจิตอล และรพithed system ทำให้ 
เกิดการรวมตัวกันระหว่างการให้บริการโทรคมนาคม คอมพิวเตอร์ และ การแพร่ภาพกระจาย 
เสียง ซึ่งสิ่งต่างๆเหล่านี้ทำให้หลักเกณฑ์ที่เคยใช้ในการแบ่งแยกระหว่างการให้บริการโทร 
คมนาคมกับการแพร่ภาพกระจายเสียงไม่สามารถใช้ได้ถูกต้องชัดเจน เช่น การให้บริการวีดั'โอตาม 
สัง ( Video on demand ), การประชุมทางจอภาพ (video conference) , home shopping เหล่านี จะ 
ถือว่าเป็นการให้บริการโทรคมนาคมหรือเป็นการให้บริการการแพร่ภาพกระจายเสียง ซึ่งการเกิด 
หลอมรวมกันระหว่างการให้บริการต่างๆเหล่านี้ ทำให้เกิดแนวความคิดท่ีว่า ถึงเวลาสมควรท่ีจะ 
ต้องให้บริการเหล่านี้อยู่ภายใ?าองค์กรควบคุมกำกับดูแลเดียวกัน ทั้งนี้เพื่อมิให้เป็นการกระตุ้นให้ 
เกิดการบิดเบือนโครงสร้าง หรือ เทคโนโลยีที่ผู้ประกอบการจะเลือกใช้ในกิจการของตน 32

อย่วงไรก็ตามจากการสืกษาวิจ ยพบว'า ถึงIเมว, 1องค์กรก ากับดูI.!ลก1รให้บริการโทร 
คมน]คมของแต่ ละ ริ!จะม ขีอบเขดท ี่เหมือนกัน แ ด ก่็ไม่ได้หมายความว่าองค์กรก 1กับดู.แลนันจะ 
เกิดประสิทชิภาพและประสิทชิผลในการกวบคุมก0ากับดูแลได้เท่ากันหIอเหมือนกัน ท้ังน้ีเพราะแด่ 
ละรัฐต่างก็มีนโยบายและเป้าหมายที่แตกต่างกันไป นอกจากนี้การจัดลำดับความสำคัญของเป้า 
หมายด่างก็แตกด่างกันโดยเฉพาะอย่างยิ่งระหว่างประเทสกำลังพัฒนา ประเทศกลุ่มอุตสาหกรรม 
ใหม่ และประเทศที่พัฒนาแล้ว 33

31 ลุ[ภวัฒน มิงประเสริฐ, supra., footnote 28, p. 110.
32 Ibid., p. 110.
33 Michael Tyler and Susan Bednarczyk, “Regulatory Institutions and Processes in 

Telecommunications : An International Study of Alternatives,” Telecommunications Policy 1 
(December 1993) : 651.
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ตารางท่ี 4 แสลงขอบเขตอำนาจขององค์กรกำกับดูแลการพบริการโทรคมนาคม 
ในแต่ละประเทศ

ประเทศ 

ขอบเขตอำนาจ

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน

1. เครือข่ายโทรคมนาคม 
สาธารณะแบบตายตัว

• « ®

2. เครือข่ายโทรคมนาคม 
เอกชนแบบตายตัว

© (,) ๏ •

3. เครือข่ายโทรคมนาคม 
เคล่ือนท่ีสาธารณะ • ร •

4. เคเบิลทีวี © -2 ) O ๐
5. การแพร่ภไพกระจายเสืยง แ 0 ๐
6. ตรวจสอบอนุมัตัช'นิดของ 
อุปกรณ
( CPE Type Approval )

• •
C f

7. การดูแลคล่ืนความถี่วิทยุ O ' ® (4 )

แ เ  หน้าที่หสักขององค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม
©  องค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมมีหน้าที่รับผิดชอบบางส่วน

(1) เครือข่ายโทรคมนาคมของเอกชนในประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีการกำกับดูแลน้อยมาก 
โด ยหลักจะ'พิจา รณากา ร ใซคล่ืนความก่ีวิทยู
(2) รัฐบาลท้องถ่ิน'จะ'มีบทบาทมากกว่าในการกำกับดูแลเคเบิลทีวี
(3) NHA และ IRAC เข้ามามีบทบาทด้วย

©  องค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมมีบทบาทน้อยมาก
(4) มีหน่วยงานแยกต่างหาก
(5) มีหน่วยงานแยกล่างหาก แต่อยู่ภายใต้กระทรวงเดียวกัน

O  องค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมไม่มีบทบาทเลย
(6) มีหน่วยงานแยกต่างหาก แต่อยู่ภายใต้กระทรวงเดียวกัน
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5.3 อำนาจและหน้ไฑึขององค์กรควบคุมกไกับดูแลกไรให้บริการโทรคมนไคม

อทํนาจ.และหน้าที่ขององค์กรควบคุมกำกับดูนุเลการให้บริการโทรคมนาคม เป็นส่ิงท่ี;มี 
ความสำคัญอย่างยิ่งต่อการจัดตงและการปฏิบัติงานขององค์กร เนื่องจากเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึง 
ความสามารถและความมีประสิทธิภาพขององค์กรดังกล่าว ซึ่งในหัวฃ้อนีจะแยกพิจารณาเป็น 2
ประเด็นใหญ่ๆ คือ

5.3,1 อำนใจขององค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม
โดยทั่วไปแล้วจะพบว่าสิ่งที่ขาดไม่ได้ในก ระบวนการตัดสินใจขององค์กรกำกับดูแล คือ 

อำนาจ ซึ่งเป็นสิ่งที่บ่งบอกว่าองค์กรกำกับดูแลดังกล่าวสามารถกระทำสิ่งใดได้บ้าง เพ่ือให้บรรลุ 
เป้าหมายขององค์กรกํ ากับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมซึ่งจำเป็นอย่างยิ่งที่กฎหมายโทร 
คมนาคมจะต้องบัญญัติริบรองอำนาจขององค์กรเพื่อที่จะทำให้องค์กรสามารถกระทำการได้อย่าง 
เต็มท่ี แต่แบ้ว่ากฎหมายจะบัญญัติริบรองอำนาจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บ?การโทร
คมนาคมโดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องของการออกกฎระเบียบควบคุมดูแลต่าง  ๆ แต่องค์กรควบคุม 
กำกับดูแลก็'สามารถที่จะไม่ออกกฎระเบียบ.เพื่อควบคุมกำกับดูแลในบางเรื่องที่เห็นว่าไม่สมควรก็ 
ได้ กรณีนีมกฉะเกิดขึนฒ่ือองค์กรควบคุมกำกับดูแลพิจารณาเห็นว่ากลไกตลาดได้ทำหน้าที่แทน 
กฎระเบียบต่าง  ๆ เป็นอย่างดีแล้ว และไม่จำเป็นที่องค์กรควบคุมกำกับดูแลจะต้องเข้ามาแทรกแซง 
เช่น FCC ของประเทศสห รัฐอเมริกา ไม่ได้มีการกำหนดกฎเกณฑ์เพื่อควบคุมราคาของการให้ 
บริการโทรศัพท์ทางไกล ฑ้ังท่ีมีอำนาจท่ีจะทำได้ก็ตาม 33 อำนาจที่ขององค์กรกำกับดูแลการให้ 
บริการโท รคมนาคม'ท่ี'สำคดีขูมีดังฅ่ อไปนี้34 คือ

1.อำนาจในการพิจารณาในการให้ใบอนุญาตแก,ผู้ประกอบการให้บริการโทร
คมนาคม

ก. ห ลัก ก า ร ให้ใบ อ นุ.ญ าต
โดยท่ัวไปแล้ว การที่ผู้ให้บริการโทรคมนาคมในรัฐใดรัฐหนึ่งจะประกอบการได้ 

น้น จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องได้รับใบอนุญาตจากองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทร

Michael Tyler and Susan Bednarczyk, “Regulatory Institutions and Processes in 
Telecommunications : All International Study of Alternatives,” Telecommunications Policy 17 
(December 1993) : 655,

34 Stewart D. White, Presentation: Telecommunications & Pribatisation. (Thailand : 5
May 1995)



คมนาคมของรัฐนั่น  ๆ เสียก่อน เช่น ในประเทสอังกฤษ ตาม Telecommunications Act 19S4 ใน 
section 5 ทีกล่าวว่า บุคคลใดก่ตามทีดำเนินการในระบบโทรคมนาคมถือว่ามีดวามผด ถ้าหาก'!ม'1,!สี 
ใบอนุญาตให้'ล0'นนินการ ซึ่งแต่ละรัฐอาจมีวีธีการพิจารณาในการให้ใบอนุญาตท่ีแตกต่างกัน

ข. ว ิธ ีในการพิจารณาให้ใบอ'บุญาต
จากการศึกษาวิจัยพบว่า หลักเกณฑ์ในm รคัดเสือกผ้ท่ีจะไต้ใบอนุณาต อาจใช้วิธีดังต่อไป

ร ่»
1.1 การพิจารณา.เปีนกรณไป (case-by-case judgement by the regulator) ในบางประเทศที 

มีประเพณีการบ?หารงานของรัฐโดยการให้อ0า'นาจอย่างกว้1งขวางแก่.เจ้าหห้าท่ีของรัฐในการ 
ดำเนินงาน แต่ไม่มีกระบวนการพิจารณาอย่างเป็นรูปแบบและไม่ต้องแสดงเหตุผล'ในการตัดสินใจ 
มักใช้การพิจารณาเป็นกรณีไปในการ,ให้ใบอนุญาต ข้อดี'ของรูปแบบนีคือ การพิจารณาจะกระทำ 
ไต้รวดเร็วและเสืยค่าใช้จ่ายห้อย แต่'มีข้อเสียคือ อาจมีการใช้อำนาจในทางท่ีไม่เหมาะสมในการ 
ตัดสินใจ

1.2 วิธีจัดการประกวด (Beauty contest approach) รูปแบบนีใช้ในกรณี'ทีมีผู้ยืนขอใบ
อนุญาตหลายราย ใดย,ในการพิจารณาจะพิจารณาในรายละเมียดของข้อเสนอ,ในการขออนุญไต ซ่ึง 
องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม อาจตงหลักเกณฑ์ในก!รพิจารณาให้คะแนน 
แก้ผู้ขอใบอนุญาตเอาไว้ ข้อดีของวิธีการน้ี คือ เป็นวิธีการท่ีปองกันการขัดแย้ง ปองกันการใช้
อำนาจในทางที่ผิดขององค์กรควบคุมกำกับดแลการให้'บริก!รโทรคมนาคมและ'มีความโปร่งใส 
ข้อเสียคือ !สียค่าใช้จ'ายสูงและใช้เวลานานในการพิจารณา

1.3 การพิงความคิดเหนแล้วเปรย'บเทขบ (comparative hearing) วิธีการ'มีจะคล้ายกับวิธี 
"beauty- contest’‘ แต่ต่างกันฅรงท่ีว่าวิธีน้ีจะ'มีการจัดการรับพิงควานคิดเา 'ๆน.ขน โด ขเหลผลต่างๆ ท่ี 
ผู้ฃออนุญาตรายหน่ึงรายใดไม่ไต้รับการคัดเลือกจะมีการนามาเสนอ.และชุดลุยกัน ข้อ.เสียของวิธี 
การน้ีคือ ใช้.เวลานานอย่างมากในการพิจารณา ตัวอย่างของประเทศที่ใช้วิธีนี้คือ ประเทศสหรัฐ 
อเมริกา

1.4 วิธีการจับฉลาก (Lotteries) วิธีนีมขึ้นเพื่อต้องการหลีกเลี่ยงในเรื่องของความล่าช้า 
การเสียค่า'ใช้จ่ายสูง ของข้อ 1.2 และ' 1,3 ข้างต้น โดยการใช้วิธีจับฉลากว่าผู้ใดจะเป็นผู้ที่ไครับใบ 
อนุญาตแต่การพิจารณาในรูปแบบนี้จะมีการตรวจสอบคุณสมบัติเบี๋องต้นของผู้ที่จะยื่นขอใบ 
อนุญาตก่อน. ซึ่งองค์กรควบคุมก่ากับลูแลการ,ให้บริการโทรคมนาคมจะเป็นผู้ก่าหนด เช่น ใ'น 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึง FCC ไต้มีการนำระบบโทรศพท์ในระบบ Cellular เข้ามาใช้และไต้ให้ผู้

3ะ> Michael Tyler -and Susan Bednarczyk, supra., footnote 1. p. 669.
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ที่จะประกอบการย ื่น เพ่ือขออนุญาต ช่ีงสัาหากใช้วิธี Comparative hearing จะทำให้เสียค่าใช้จ่าย 
สูงและล่าช้า เนื่องจากมีผู้ยื่นขอใบอนุญาตเป็นจำนวนมากด้วยเหตุนี้ FCC จึงตัดสินใจใช้วิธีจับ 
ฉลากคดเสือกผู้ที่จะได้ไบอนุญาต ข้อดี วิธีการมีระทำให้เกิดความรวดเร็วและเสียค่าใช้จ่ายน้อย 
แต่มีข้อเสียคือ วิธีการนีถือว่าไร.เหตุผลซึงอาจน่าไปสู่การถูกวิจารณอย่างมาก รวมทังคุณสมบัติ 
ของผู้ยื่นขอใบอนุญาตก็ไม่ได้มีการกลั่นกรองอย่างจริงจัง

1.5 วิธีการประมูล (Auction) วิธีนีจะเป็นการคัฅเลือกให้ใบอนุญาตแก่ผู้ให้ราคาสูงสุดใน 
การประมูล ซึงองค์กรควบคุมกากับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม จะต้องทำการตรวจสอบ 
คุณสมบัติเบื้องต้นของผู้ที่จะเข้าร่วมประมูลก่อน ตัวอย่างเช่น ในประเทศ New Zealand ใช้การ 
ประมูลในการให้ใบอนุญาตจัดการคลื่นความถี่วิทยุแก่ผู้ที่ให้ราคาสูงสุด (ไม่ใช่ใบอนุญาตอนุญาต 
ประกอบการ) ข้อดี จะมีความรวดเร็ว, เสียค่าใช้จ่ายน้อย และก่อให้เกิดรายได้ที่สำคัญเข้ารัฐ แต่V *3

มี!วู้ท่ีโต้แย้งวิธี,น่ี'ว่า การพิจารณาแบบมีทาให้หลักเรื่องผลประโยชน์สาธารณะ (public interest) ถูก 
มองข้ามไป เพราะคำนึงถึงแต่มูลค่าในทางเศรษฐกิจเป็นสำคัญ

1.6 วิธีผสม (Mixture of approach) วิธีมีเป็นก ารนำข้อดีของหลาย  ๆ รูปแบบม]ผสมกัน 
กล่าวคือ องค์กรควบคุมกำกับดูแลการ'ให้บิการโทรคมนาคมอาจทำการคัดเลือกผู้ที่มีคูณสมบัติ 
เหมาะสมที่สุดก่อน (เหมือนวิธีการ beaut}- contest) แล้วน่ามาทำการจับฉลากเพื่อให้ใบอนุญาต 
ในประเทศ Greece การพิจารณาคัดเลือกผู้ที่จะเข้ามาประกอบการใน Second cellular services น้ัน 
รัฐจะทำการคัดเลือกผู้ที่มีคุณสมบัติเหมาะสมก่อนแล้วค่อยมาประมูล

ตารางท่ี 5 แสดงวิธีการท่ีใช้ในการพิจารณาให้ใบอนุญาตของแต่ละประเทศ
ประเทศ

วิธี ก
สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน

การพิจารณนปืนกรณีไป ไม่ใช้ ไม่ใช้ ไม่ใช้
การเปรียบเทียบจากการประมูล 
โดยผู้กำกับดูแล

บา |ๆ  Vเม เซ ใช้ ใช้
( ในกรณีโทรศพที 
เคลียนที )

ประชาพิจารณีเปริยบเทียบ ใช้ ไม่ใช้ ไม่ใช้
การจับสลาก ใช้ ไม่ใช้ ไม่ใช้
การขายทอดตลาด ไม่ใช้ ใช้ ไม่ใช้
ประเมินจากการเปรียบเทียบ 
รำมกับการจับสลาก

ไม่ใช้(แต่อยู่ภายใต้การ 
พิจารณา)

ไม่ใช้ ไม่ใช้

ประเมินจากการเปรียบเทียบ 
ร่วมกับการขายทอดตลาด

ไม่ใช้ ไม่ใช้ ■ ไม่ใช้
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2.อำนาจในการตั้งมาตรฐานทางเทคนิคสำหรับการเชื่อมต่อเครือข่ายสาธารณะ 
( public interconnection )

อำนาจในการตั้งมาตรฐานทางเทคนิคในการเชื่อมต่อเครือข่ายนี่รวมไปถึงอำนาจ 
ในการกำหนดกฎเกณฑ์ในเช่ืองการเช่ือมต่อเครือข่ายสาธารณะด้วย ซึ่งการเชื่อมต่อระหว่างเครือ 
ข่ายนี้ถือเป็นปัจจัยสำคัญประการหนึ่งของหลักการกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม ป้ญหา 
หลักของการเชื่อมต่อเครือข่ายซึ่งมักจะเกิดขี้นในตลาดการให้บริการโทรคมนาคมคือ ป้ญหาการ 
เชื่อมต่อเครือข่ายของผู้ให้บริการรายใหม่ กับผู้'ให้'บริการท่ีมีอยู่แล้ว,ในตลาด ท้ังน้ีเนึ่องจากแต่เดิม 
นั้น การเชื่อมต่อเครือข่ายจะเป็นไปในลักษณะของการเจรจาระหว่างผู้ไห้บริการในตลาดโทร 
คมนาคม กับผู้ให้บริการรายใหม่โดยไม่ได้มีการแทรกแซงจากองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้ 
บริการโทรคมนาคม จึงทำให้เป็นการยากที่ในการตกลงจะมีการพิจารณาถึงหลักความโปร่งใส
หรือ หลักการไม่เลือกปฏิบัติ ซึ่งทำให้ท่ีผ่านมาในเช่ืองของเกณฑ์การเช่ือมต,อเครือข่ายเป็น
ปัญหาที่เกิดขี้นในทุกที่ไม่ว่าจะมากหรือน้อย 36 หลักการในเชื่องการเชื่อมต่อเครือข่ายที่สำคัญที่ 
ควรจะมีเพอให้เกิดประโยชนสูง'สูดแท่ผู้ให้'บริการและผู้บริโภคคอ

2.1 ทำให้กฎเกณฑ์การเชื่อมต่อเครือข่ายเป็นเชื่องที่ง่าย กล่าวคือโดยหลักแล้วควรมี
กฎเกณฑ์ที่ปืองกันการกระทำที่มิให้ผู้อื่นมาให้บริการแข่งขันด้วยหรือการกระทำที่เป็นการเลือก 
ปฎบัตี (prohibitions on anticompetitive behaviour and discrimination) ซงกฎเกณฑ่เช่นนในราย 
ละเอียดจะต้องง่ายต่อการเปลี่ยนแปลงในสถานการณ์ที่เปลี่ยนไป ทํงนี้เพื่อเป็นการหลีกเลี่ยงข้อ
ขัดแย้งอันเกิดจากการตีความ

2.2 องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมควรต้องเป็นอิสระ และมีอำนาจ
เพียงพอที่จะทำหน้าที่ในฐานะของทึ่งตุลาการได้ด้วย ซึ่งในประเด็นมีมิได้หมายความว่าองค์กร
ควบคุมก0ากับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมจะอยู่เหนือหลักกฎหมายและใช้อำนาจได้ตาม 
อำเภอใจ แต่หมายถึงว่าในการตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลควรจะต้องแสดงเหตุผล
ประกอบด้วยเสมอ

2.3 หลักเกณฑ์ของการเชื่อมต่อเครือข่ายต้องวางอย่บนพื้นฐานของการไม่เลือกปฏิบัติซึ่ง 
ในหลักการนี้มักมีปัญหาที่เกิดขึ้น 2 ประการ คือ

Rachel Brandenburger and Lorelei Fleming, Freshfîelds Communications and Media 
Group, "Interconnection,” Global Telecoms Yearbook 1995 (Euromoney Publication , 1995) :
98-99.

Ibid., p. 99.37
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- หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้ให้บริการ (PTOs) ได้ใช้หลักการดงกล่าวในแง่ที่ว่าป้องกันไม่ 
ให้มีการนำสถานการณ์บางอย่าง มาเป็น'ข้อพิจารณา,ในการคิดค่าบริการการเช่ือมต่อเครือ'ข่าย ซ่ึง 
ในความเป็นจริงแลัว บางครังสถานการณ์ต่างก้นก็สามารถคิดค่าบริการการเชื่อมต่อที่แตกต่างก้น 
ไปได้ แต่ PTOs มักใช้หลักนี๋เพื่อคิดราคาเท่ากันหมด

- หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้ให้บริการ (PTOs) ใช้หลักการนี่ในรูปแบบโดยบัยของการเลือก 
ปฏิบัติต่อผู้เชื่อมต่อเคเอข่ายรายเล็ก โดยการ,ให้ส่วนลดแก่ผู้เชื่อมต่อเคเอข่ายราย'ใหญ่
2.4 หลักเกณฑ์การเชื่อมต่อเคเอข่ายห้องมีความโปร่งใส (transparency) กรณีน่ีหมายถึงว่าในการ 
เชื่อมต่อเครือข่ายองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมจะด้องสามารถพิสูจน์ หรือ 
ตรวจสอบโครงสร้างของการคิดราคาค่าบริการของผู้ให้บริการรายใหญ่ได้

2.5 ควรมีหลักเกณฑ์การกำกับดูแลในกฎหมายที่เกี่ยวกับการแข่งขัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
สำหรับประเทศที่ไม่ใด้มีการพฒนากฎหมายเกี่ยวกับการแข่งขันมากนก

2.6 ควรระลึกไว้เสมอว่าการเลือกปฏิบัติบัน ทำไม่ได้ในกรณีของราคา (price) แต่ในกรณี 
ของคุณภาพของบริการ และการเกิดบริการใหม่  ๆ บัน อาจเลือกปฏิบัติได้ ซึ่งหมายถึงว่า ผู้รับ 
บริการทุกคนอาจได้รับบริการที่ไม่เท่าเทียมกัน แต่ผู้รับบริการในบริการท่ีเหมือนกันจะต้องคิด 
ราคาในอัตราเดียวกัน

2.7 หลักการของการบริการอย่างทวถง (Universal service obligations) หลักการมีจำเป็น 
อย่างยิ่งที่จะต้องมีทงนีเพื่อให้บริการมีความครอบคลุม และยังได้ประโยชน์จากการประหยัดจาก 
ขนาด (Economies of scale)

การเช ื่อมต่อเครือข ่ายเป ็นส ่วนสำค้ญป3ะการหนึ่งของการพิฒนาการให้บริการโทร 
คมนาคม ไม่เพียงแต่ในระดับประเทสเท่าบัน แต่ยังในระดับระหว่างประเทศด้วย อย่างไรก็ลามไม่ 
มีองค์กรใดที่สามารถสร้างหลักเกณฑ์การกำกับดูแลที่สมบูรณ์ได้เพราะไนสภาพตลาดท่ีแตกต่าง 
กัน ก็ล!'องการกฎเกณฑ์ท่ีต'างกันไป

3. อำนาจในการดังมาตรเานทางเทคนิคของอุปกรณ์โทรคมนาคมที่ใช้ในการเช้า
ใช้เครือข่าย

บางครั้งผู้ให้บริการอาจกำหนดมาตรฐานของสินค้าเพื่อป้องกันมิไห้ผู้อื่นมาให้ 
บริการแข่งขันด้วยดังบันการกำหนดมาตรฐานกลางขึนนีถือเป็นมาตรการป้องกันการกีดกันทาง 
การค้าอย่าง,หนีง เช่น Federal Communication commission (FCC) ใด้กำหนดมาตรฐานของ 
อุปกรณ์ปลายทาง (terminal equipment) เอา 1ว้เพอเปิดโอกาสให้ผู้ให้บริการรายอนผลิตอุปกรณ์
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โทรศพที่ท่ีมีมาตรฐานมาแข่งข้นกับ AT&T ซ่ึงทYไห้เครือข่ายการให้บริการทางด้านน้ีขยายขอบ 
เขตออกไปฆากเป็นประโยชนํตอผู้บริโภค 33

4.อำนาจในการกำหนด'บทลงโทษแก่ผู้ไหน!ริการท่ีไม่ปสูบัติตามข้อกำหนด'โมโษ 
อนุญาตที่กำหนดไว้38 39

อำนาจในการกำหนดบทลงโทษแก่ผู้ให้'บริการ'ที่ไม'ปกิบตตามข้อกำหนด'ใน,'ใบอนุญ-เต-ท่ี
•  ,  Â J  1 "  1 '

โด้กำหนดไว้นี เป็นอำนาจทต้อฬนอยู่กับกฎหมายภายในของรัฐว่าให้อำนาจแก่องค์กรกํๅกับดูแล 
มากน้อยเพี ยงใด ซึงบางครังองคกรก็ไม่ อาจกำหนดบทลงโทษได้ด้วยตนเองแต่ต้องขึนกับ 
กระทรวงต้นสังกัด

5.3.2 หน้าที่ขององค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม
ห'น้าที่ขององค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมเป็นสิ่งที่ชึ๋ว่า องค์กร 

กำกับดูแลการให้'บริการโทรคมนาคมน้น ต้องทำสิ่งใดบ้าง เพ่ือ'ให้'บรรลุกึงเปาหมายและนโยบาย 
ขององค์กร ซึ่งโดยทั่วไปแล้วหน้าที่ขององค์กรกำกับดูแลจะคล้ายคลึงกันแบ้ว่าแต่ละรัฐจะมีเป้า 
หมายและนโยบายท่ี.แตกต่างกันก็ตาม ซึ่งหน้าที่ขององค์กร'ที่สำคัญมีด้งต่อไปนี้40

1. ห'น้าท่ีท่ีต้องปฎิบัติ'ตามกฎ หมา ยกำหน.ด
2. หน้าที่ที่ จะต้องใชอำนาจของตนไปใน'ทางที่เหมาะสมในการปรับปรงประเภท 

และคุณภาพของบริการให้สาธารณะ
3. ■ หน้าท่ี'ท่ีต้องสร้างความม่ํน'ใจให้กับผู้รับ,บริการ เช่น สร้างความนั่นใจว่าผู้ได้รับ 

ใบอนุญาตมีสภาวะ'ทางการเงินท่ีน่ันคง
4. หน้าที่ในการตรวจสอบราคาค่าบริการสำหรับบริการที่มีลักษณะผูกขาดหรือ 

เกือบ'จะผูกขาด ซึ่งรวมไปถึงมีอำนาจท่ีจะทำการ.เปล่ียนแปลง.และควบคุมค่าบริการด้วย
5. หน้าที่ในการระงบข้อพิพาท'ในกรณีการเช่ือมต่อเครือข่ายและกรณีการ'ใช้.เครือ 

ข่ายร่วมกันของผู้ให้'บริการ ซึ่งรวมถืงมีอำนาจที่จะ'ทำการตังราคาและเง่ือนไขอ่ืนๆของข้อตกลง 
ระหว่างผู้,ให้บริการด้วยกัน

38พรชัย ด่ในวิว้ฒน,“พันธกรณีในทางระทว่างประเทศท่ีผูกพันองค์'กรธุรกิจ'ท่ีเข้ามา 
ประกอบการ.เกี่ยวกับการโทรคมนาคมในประเทศไทย”, วารสารนิติศาสต! ธรรมศาสตร์. บืเท่ี 27, 
3( กันยายน 2540) : S59.

39 Touche Ross & Co., '‘Telecommunications Restimcturing and Privatisation,” Asian 
Development Bank.Final Report (November 1994) : 32.

90 Ibid., p. 31.
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6. หน้าที่ในการระงับข้อทิพไทระหว่ๅงผู้ให้บริการกับผู้ ริบบ?การในกรณีที่เป็นข้0 
พิพาทในหลักการ

7. หน้าทีในการตรวจสอบกไรทางานของผู้ให้บริการว่าได้ปฎิบัติตามเงื่อนไขที่ได้ 
ริบในใบอนุญาตห!อไม่ ซึ่งรวมถึงเรื่องคุณภาพของบริการ

ร.หน้าที่ในการจัดสรรคลื่น'ความถี่วิทยู41
9.หน้าที่ที่ต้องสร้างความรู้ความเข้าใจให้กับผู้รบบริการในเรื่องของบริการและ 

ทางเลอก( Option รู้ ต่างๆ

อย่างไรก็ตามองคกรกากับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมของในแต่ละประเทศ 0ๅชุมี 
ประเด็นที่ต้องให้ความสำกัญแตกต่างกันไป กล่าวคือ ประเทศที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจสูง 
ตลาดมีการแข่งขัน และมีผู้ให้บริการหลายราข องค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมจะ 
ต้องให้ความสำกัญในเรื่องของการเชื่อมต่อเครือข่ายสาธารณะ ซึ่งรวมถึงค่าบริการที่หน่วยงาน 
ของริฐที่เป็นผู้ให้บริการ คิดในการเข้าเชื่อมต่อเด!อข่าย ส่วนในประเทศท่ีหน่วยงานของริฐที่เป็น 
ผู้ให้บริการเป็นผู้ผูกขาดการให้บริการโทรฅมนาคมพัน ปีญหาในเรื่องค่าบริการของผู้ริบบริการ 
เป็นสิ่งสำกัญ แต่ป็ญหาในเรื่องของการเชื่อมต่อเคมือข่าขชุะไม่เกิดขัน41 42

ในประเทศอังกฤษ ตาม Télécommunications Act 19S4 Section 3(2) ใด้กำหนดห,น้าทีของ 
Director General ซึ่งเป็นผู้บริหารงานของ Oftel ว่ามีหน้าที่ด้งต่อไปนึ๋ 43

41 หน้าที่น้ีขันอยู่กับขอบเขตขององค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมในแต่ละริฐ 
ซึ่งบางรัฐอาจมีการตั้งองค์กรที่พัาหน้าที่ในการกำกับดูแลการจัดสรรคลื่ นความถ่ีวิทยูโดยสาพาะ

42 Michael Tyler and Susan Bednarczyk, "Regulatory Institutions and Processes in 
Telecommunications : An International Study of Alternatives,” Telecommunications Policy 17 
(December 1993) : 655.

43 Section 3(2) " in the manner which [each] considers is best calculated:
(a) to promote the interests of consumers, purchaser and other users in the United 

Kingdom (including in particular those who are disabled or of pensionable age ! in respect of the 
prices charged for and the quality and variety of telecommunications sendees provided and 
telecommunication apparatus supplied;

(b รู้ to maintain and promote effective competition between persons engaged in 
commercial activities connected with telecommunications in the United Kingdom...
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(a) เทือส่งเส?มต่อผลประโยชน์ของผู้บริโภค, ผู้ชือ และผู้ใช้บริการอ่ืน  ๆ ในประเทส 
อังกฤษ (ชงรวมถงบุคคลไ?ความสามารถหริอผู้ทียังไม่บรรลุนิติภาวะ) ในแง่ของการคิดค่าบริการ 
.เ เล ะ คุ ณ ภ า พ ของบริการ

(b) เทือคงไว้ และส่งเสริมการแข่งขันระหว่างบุคคลที่เช้าร่วมในกิจกรรมที่เกี่ยวช้องกับ 
การค้าบริการโทรคมนาคมให้มีประสิทธิภาพ

(g) เทือให้บุคคลสามารถผลิตการให้บริการโทรคมนาคมในประเทศอังกฤษ ให้สามารถ 
แข่งขันไค้อย่างมีประสิทธิภาพกับประเทศอื่น

(b) เทือให้บุคคลสามารถผลิตอุปกรณ์เกี่ยวกับโทรคมนาคมในประเทศอังกฤษ ให้ 
สามารถแข่งขันไค้อย่างมีประสิทธิภาพทั่งในและ นอกประเทศ

5.4 กระบวนกทในการพิจารณาเนาะตัดสินใจในองคณ์รก1กบดแฝ็การให้บริก!รโทรกบนากบ

กระบวนการในการพิจารณาและการตัดสินใจขององค์กรกากับดูแลการให้บริการโทร 
คมนาคมเป็นสิ่งที่มีความสำกัญต่อการกำกับดูแล เพราะเป็นๆณตอนท่ีทำหห้าท่ีบริหาร ดาเนินการ 
และตัคสินใจในกา 3ควบคุมปฎิปติต.ามกฎระเบีขบต่างๆ เพอให้เป็นไปตามหริอสอดคลองกับ 
นโยบายและวัตอุประสงค์ที่วางไว้ ซึ่งการศึกษาในส่วนนจะเป็นการสีกษาสืงกระบวนการในการ 
พิจารณา และปีจขัยต่างๆ ที่เกี่ยวช้องในการประกอบการตัดสินใจขององค์กรกากับดูแลการให้ 
บริการ

วิ.4.1 กระบวนการในการพิจารณา .และตัดสินใจ

สิงทีเรียกว่า กระบวนการในการพิจารณานันเริมขืนเมอมีการยอมริบ Special Item ว่าเป้น. 
ส่วนหนึ่งของการออกระเบียบ หริอคำสั่งขององค์กรกำกับดูแล ซึ่งรวมไปถึงกิจกรรมต่างๆ ที่ไค้ 
ริบการยอมรับจากองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมว่า เป็นปีญหาที่จะตองไค้รับการ 
แก้ไข และวิธีการแก้ไขโดยท่ัวไปแนวทาง รูปแบบ วิธีในกระบวนการพิจารณา และการตัดสินใจ

(g) to enable persons producing telecommunication services in the United Kingdom to 
compete effectively in the provision of such sendees outside the United Kingdom;

(h) to enable persons producing telecommunication apparatus in the United Kingdom to 
compete effectively in the supply of such apparatus both in and outside the United Kingdom".



ก. แนวทางการตัดสินใจ สามารถแบ่งไตัเป็น 2 .แนวทางคือ 44
1. แนวทางการตัดสนเจตัวยตนเอง (Discretionary Approach)
แนวทางในรูป.แบบน่ี ประเด็นป้ญหาต่างๆ จะมีกระบวนการพิจารณาอย่างไม่เป็น 

ทางการ องค์กรควบคุมกำกับดูแลจะมีการพิจารณาไตร่ตรองด้วยตนเองอย่างกล้างขวาง และฝัควบ 
คุมดแลอาจแสดง.เหตุผลของการตัดสินใจหรือ ไม่ก็ไตั ซึ่งโดยปกติรูปแบบนี่จะไม่มีการบังคับให้ 
องคืกรควบคุมกากับดูแลต้องแสดงเหตุผลประกอบการตัดสันใจ

ข้อดืของ.แนวทางในรูป.แบบนี่คือ องค์กรควบคุมกำกับดูแลสามารถดำเนินการตัดสินใจ 
ปีญหาต่างๆ ได้อย่างรวดเร็ว มีด้นทุนในการดำเนินงานท่ีต่ํา และไม่มีอุปสรรคจากกระบวนการ 
หรือขั้นต0นท่ีมากเกินโป

ข้อเสียของแนวทางในรูป.แบบน่ี คือ จะขาดความโปร่งใส และผู้มีส่วนได้เสียจะไม่ทราบ 
เหตุผลของการตัดสินใจ ซึ่งทำใ'ห้นำไปสู่ความไม่แน่นอนของการตัดสินใจในอนาคตในเรื่องที่ 
คด้ายคลึงก้น เพราะไม่มีกฎเกณฑ์แน่นอนตายตัว 45

2. แนวทางการตัดสินใจโดยดำเนินการตามขันตอนและกระบวนการ (Due 
Process Approach)

แนวทางรูปแบบนี่ องค์กรควบคุมกำกับดูแลจะด้องดำเนินกระบวนการตัดสินใจ 
ตามกระบวนการตัดสินใจ ตามกระบวนการพิจารณาที่ลูกกำหนดได้อย่างค่อนข้างเคร่งครัด เพื่อให้ 
ผู้ที่เกี่ยวข้องได้ทราบล่วงหน้า ซึ่งกระบวนการพิจารณาที่ลูกกำหนดไว้นี่ เพื่อเป็นการสร้างความ 
มนใจให้ก้บผู้ที่เกี่ยวข้องทังหมดว่าทุกฅนมีโอกา สเท่าเทียมก้นในแง่ที่ว่า ความคิดเห็นของทุกคน 
จะได้รับการพิจารณาและเมื่อมีการตัดสิน,ใจแล้วองค์กรควบคุมก้าคับดูแลจำ.เป็นจะต้องแสดง 
เหตุผลและรายละเอียดต่างๆ ที่เกี่ยวข้องที่นำมาประกอบคำตัดสินโดยเขียนเป็นลายลักษณ์อักษร 
นอกจากนี่หลักฐานต่างๆ ที่เก่ียวข้องในกระบวนการพิจารณาจะด้องนามาแสดงต่อสาธารณะชน 
ด้วย

ข้อดีของ.แนวทางน่ีคือ มีความโปร่งใส และก่อให้เกิดความยุติธรรมแก่ผ้มีส่รนได้เสียฝ่าย 
ต่างๆ ได้มาทกว่ารูปแบบแรก อีกทังการตัดสินใจยังได้รับข้อทุลและรายละเอียดมากยิ่งขืน

ข้อ.เสียของรูปแบบนีคือ เป็นวิธีการที่มีความซับช้อน ด้นทุนในการดำเนินงานสูง และยัง 
ต้องใข้บุคลากรขององค์กรควบคุมกำกับดูแลและผู้ที่เกี่ยวข้องจำนวนมาก อีกทังยังก่อให้เกิดความ 
ล่าช้าอีกด้วย 46

Michael Tyler and Susan Bednarczyk, supra., footnote 10, p.665.
43 Ibid., p. 666.
46 Michael Tyler and Susan Bednarczyk, supra., footnote 10, p.666.



จากผลการศึกษาของ ITU สรุปได้ว่า ในทางปฏิบัติแล้วไม่มีประ.เทศใฅท่ีใช้วิธีใดวิธีหน่ีง 
โดยเฉพาะ .เช่น ในทางปฏิบัติในการกำกับดูแลของ Oftel แม้จะมีการยืตหยุ่นและไม่มีพิธีการมาก 
นัก แต้ก็ต้องเป็นไปตามกฎเกณฑ์พ้ีนฐาน'ท่ีระบุไว้'โดยฝ่ายนิติบัญญัติแล.ะโดยกระบวนการ แนว 
ปฏิบัติท่ี Oftel ได้วางไว้ ในขณะเดียวกัน ในทางปฏิบัติของการกำกับดูแลโดยคณะกรรมการ
ของ FCC ที่บังคับให้เป็นไปตามกระบวนการ หลักปฏิบัติ แนวปฏิบัติ และกฎหมายปกครอง แต่ 
ในการพิจารณาก็อาจมีประเด็นท่ีใช้การตัดสินใจด้วยตนเองม้าง 47

อย่างไรก็ตามวิธีการที่องคักรควบคุมกำกับดูแลการไห้บริการโทรคมนาคมของประเทศ 
อุตสาหกรรมโดยส่วนใหญ่ใช้ จะเป็นการใช้ทังสองรูปแบบผสมกัน เช่นในประเทศอังกฤษและ 
ฝรั่งเศส จะใช้แนวทางการตัดสินใจด้วยตนเองในกรณีที่เป็นการตัดสินใจเรื่องการบริหารคลื่น 
ความถี่วิทยุ ส่วนในกรณีที่เป็นการทบทวนนโยบายการผูกขาดโดยผู้ประกอบการ 2 ราย (Duopoly 
Preview) ในประเทศอังกฤษ และการทบทวนนโยบายก]รควบคุมกำกับดูแลโทรศพทั.เคลื่อนท่ีใน. 
ระบบ PCN ของประเทศฝรั่งเศส จะใช้แนวทางการตัดสินใจโดยดำเนินตามข้ันตอนและกระบวน 
การ 43

ข. กระบวนการตัดสินใจขององกกรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม
จากการศึกษาของ ITU สรุปได้ว่ากระบวนการตัดสินใจขององค์กรกำกับดูแลการให้ 

บริการโทรคมนาคมมี 6 ประเภท 47 48 49 คือ
1. การพิจารณาจากบทวิเคราะห/วิจารณ์ของผู้เชยวชาญ (Use of Specialist expertise 

analysis) เช่น ในเบื้องต้นคำตัดสินอาจทำโดยวางอยู่บนพินฐานของคำวินิจฉัยของเจาหน้าที่อาวุโส 
/senior official) รวมทั้งการที่ต้องคำนึงถีงเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ การคลัง เทคนิค ท่ีผู้เช่ียวชาญ 
ต่าง  ๆ ได้กล่าวไว้

2. หากแนวปฏิบัติก0าหนดให้ต้องพิจารณาถืงข้อคิด.เห็นจากผู้มีส่วนได้เสียฝ่ายต่าง  ๆ
องค์กรกำกับดูแลต้องนำมาพิจารณได้วย

47 International Telecommunications Union, The Changing Role of Government in an Era 
of Deregulation. Report of the First Regulatory Colloquium 17-19 February. 1993.

48 Michael Tyler and Susan Bednarczyk, p. 666.
49 International Telecommunications Union, The Changing Role of Government in an Era

of Deregulation. Report of the First Regulatory Colloquium 17-19 February, 1993.
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3. การใช้คำ.แนะน่าจากคณะกรรมการทีปรกษา (advisory committees) ในบางประ.เทศ 
กระบวนการตัดสินใจทำขึ้นโดยมีการพิจารณาคำแนะน่าท่ีได้จาก advisory committees

4. กระบวน.การพิจารณาท่ีเป็นสาธารณะ และกระบวนการพิจารณาท่ี.เป็นการภายใน ความ
เป็นไปได้ของกระบวนการในแต่ละประเทศอาจมีความแตกต่างกัน ดังในกรณีของประเทศ
เยอรมันนั้น กระบวนการต่าง ๆ  ที่ทำจะไม่มีการเผยแพร่สู่สาธารณะเลย เปรียบเทียบกับกระบวน 
การที่ตองเผยแพร่สู่สาธารณะของ FCC คือในทางปฏิบัติน้ัน ถ้าหากคณะกรรมการคนใดภายใน 
FCC ไม'เห็นด้วยกับคำตัดสินสามารถเขียนข้อความที่ไม่เห็นด้วยพเอมกับแสดงเหตุผลประกอบ 
เผยแพร่สู่สาธารณะชนได้ ซึ่งข้อความคดด้านดังกล่าวน้ีจะถูก.เก็บไว้เป็นส่วนหน่ึงของ public
record

5. องคืประกอบการตัดสินใจ/กระบวนการลงคะแนนในการตัดสินใจ ป็ญหาในกรณีน้ีจะ
เกิดขึ้นหเอไม่ย่อมขึ้นกับว่าผู้ที่สามารถทำการตัดสินใจเป็นลักษณะของกลุ่มบุคคล เช่น FCC
หรือเป็นบุคคลเพียงคนเดียว เช่น Oft el, BMPT และหลักเกณฑ์การลงมติหรือหลักเกณฑ์ต่าง  ๆ
กำหนดไว้อย่างไร

6. การกำหนดให้ต้องจัดพิมพ์กระบวนการ และเหตุผลประกอบคำตัดสิน ในบาง
ประเทศกำหนดให็คำตัดสิน และเหตุผลประกอบคำตัดสินจะด้องมีการจัดพิมพ์เป็นเอกสารเสมอ 
เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา แต่ในบางประเทศก็ไม่มีการกำหนดให้ต้องมีการจัดพิมพ์ เช่นใน
ประเทศเยอรมัน หรือการจัดพิมพ์อาจทำโดยความสมัครใจ เช่า4 ประเทศอังกฤษ
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ตารางท่ี 6 แสดงลักษณะของกระบวนการตัดสิน'ใจ'ขององค์กรกำกับดูแลการพบริการ 
โทรคมนาคมของแต่ละประเทศ

ป ร ะ เ ท ศ

ร ูป . แ บ บ  ^

ส ห ร ัฐ อ ฒ ร ิก ใ อ ัง ก ฤ ษ .เยอรมน

ก า ร ใ ช ้บ ท ว ิเ ค ร า ะ พ ์ฃ อ ง ผ ู้ 
เ ช ี่ย ว ช า ญ เ ฉ พ า ะ ด ้า น

ใ ช ้ใ น ก ร ณ ีท ี่เ ป ็น ก า ร  
ว ิเ ค ร า ะ ห ้ท า ง  
เ ศ ร ษ ฐ ก ิจ ,  ก า ร เ ง ิน  
แ ล ะ ท า ง ว ิศ ว ก ร ร ม

ใ ช ้ใ น ก ร ณ ีเ ป ็น ก า ร  
ว ิเ ค ร า ะ ห ้' ท า ง เ ศ ร ษ ฐ ก ิจ ,  
ก า ร เ ง ิน

ใ ช ้

ก า ร ก ำ ห น ด ใ ห ้ต อ ง พ ิจ า ร ณ า  
ถ ืง ฃ ้อ ค ิด เ ห ึน ข อ ง ผ ู้ม ิ- ส ่ว น  
ไ ด ้เ ส ีย

'ๆ  Vเ ซ ใ ช ้ จ ำ ก ัด เ ฉ พ า ะ ใ น ก ร ณ ีเ ป ็น  
ค ว า ม ค ิต เ ห ็น ข อ ง ผ ู้ใ ช ้,  ง า น  
ท า ง ว ิช า ก า ร

ก ำ แ น ะ น ่า จ า ก  
A d v i s o r y  C o m m i t t e e

ใ ช ้ใ น . บ า ง โ อ ก า ส ใ ช ้ ใ ช ้เ ฉ พ า ะ  A d v i s o r y  
C o m m i s s i o n  f o r  
R e g u l a t i o n  a n d  
C o m p e t i t i o n  ท ีต ัง ข ิน ใ น ป ี 
1 9 9 0

ก ร  ะ  บ ว น ก า ร  ท ี่เ ผ ย แ พ ร ่ส ู่ ก ร ะ บ ว น ก า ร เ ป ็น ก ร ะ บ ว น ก า ร เ ป ็น ก า ร ภ า ย ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ เ ป ็น ก า ร ก า ย
ส า ธ า ร ณ ช น  แ ล ะ ก ร ะ บ ว น  
ก า ร ท ี่เ ป ็น ก า ร ภ า ย ใ น

ส า ธ า ร ณ ะ ใ น ใ น  แ ด ่ม ีก า ร อ ธ ิบ า ย ใ ห ้ 
ส า ธ า ร ณ ะ

ก า ร ล ง ม ต ิ แ ล ะ ใ ช ้ก า ร ล ง ม ต ิโ ด ย ใ ช ้ เ ป ็น ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ โ ด ย  D G เ ป ็น ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ โ ด ย
À เ ส ีย ง ส ่ว น ใ ห ญ ่ข อ ง  

ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ใ น  
F C C

<=ร <=1 •V .ชุ .ชุ -̂.ก ร ะ บ ว น ก า ร อ ้น  ๆ  
ใ น ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ

เ พ ย ง ค น เ ด ย ว ร ฐ ม น ด ร เ พ ย ง ค น เ ต ย ว

ก า ร ก ำ ห น ด ใ ห ้ต ้อ ง ต ้อ ง จ ัด พ ิม พ ์ใ ห ้ ไ ม ่ไ ด ้ก ิา ท น ด  ใ ห ้พ ิม พ ์ แ ต ่ ไ , J  i  ไ ด ้ก ำ ห น ด ใ ท ต ้อ ง ม ิก า ร
4, «ะไ, yจ ด พ ิม พ ์เ ห ต ุผ ล ข อ ง  

■ ก ำ ต ัด ส ิน ส ู่ส า ธ า ร ณ ะ
ล ะ เ อ ย ด O f t e l  ม ก จ ัด พ ิม พ ์ 

แ ต ้ล ะ เ อ ีย ด น ้อ ย ก ว ่า  F C C
จ ัด พ ิม พ ์
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5.4.2 กลไกการอุทธรณ์กระบวนการต้ฟิสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการใ‘สับริการ 
โทรคมนาคม

โดยทั่วไปขอบเขตของสิทธิในการอุทธรณ์กระบวนการตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับ 
ดูแลการบริการโทรคมนาคมนัน ขืนอยู่กับกรอบของกฎหมายท่ัวไป (General Legal Framework) 
และกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมของแต่ละประเทศเป็น 
สำคัญ ดังาบน เน้ือหา รายละเอียดต่างๆ จึงมีความแตกต่างกันไป 43 ซึ่งในหัวข้อน้ีจะเป็นการศึกษา 
ถึงการอุทธรณ์ กระบวนการตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมต่อ 
ศาลใน แ ง มุ่มท่ีถือว่าเป็นกลไกที่ทำหน้าที่ตรวจสอบ และถ่วงดุลป้องกันการใช้อำนาจในทางที่ผิด 
ขององค์กรที่ควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมเท่านั้น โดยเฉพาะอย่างยงองค์กรควบ 
คุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมที่'มีลักษณะอิสระอย่างเต็มที่ (Fully Autonomous 
Agency) ซึ่งในหลายประเทศได้กำหนดให้ผู้มีส่วนได้เสียสามารถอุทธรณ์กระบวนการตัดสินใจ 
ใด  ๆ ขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมได้

กระบวนการตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม เป็นเร่ือง 
ที่เก่ียวพันถึงผู้เล่นที่มี'ส่วนได้เสียในระบบมากมายหลายฝ่าย ดังนั้นในการตัดสินใจหน่ึงๆ ของ
องค์กรจึงโม่สามารถสเางความพึงพอใจให้กับผู้เล่นทุกฝ่ายที่มีผลประโยชน้ข’ดแย้งกันได้ จึงมี 
ความจัน'ป็นอย่างยิ่งที่ผู้เล่นซึ่งสูญเสียผลประโยชน้ควรจะสามารถดำเนินการโต้แยงกระบวนการ 
ตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลได้48 49 50อย่างไรก็ตามประเด็นสำคัญของการตรวจสอบถ่วงดุล 
ก็คือ หากกระบวนการตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมทุกเรื่อง 
สามารถอุทธรณ์ต่อศาลได้ ก็จะทYให้ในทางปฏิบัติศาลก็จะกลายเป็นองค์กรควบคุมกำกับดูแลตาม 
ความเป็น'จริง (De Facto) ทำให้ยิ่งเกิดความล่าช้าในการตัดสินใจ อีก'ท่ังยังเพ่ิมต้น'ทุน,ในกระบวน 
การตัดสินใจ s'3 นอกจาก'น้ี กระบวนการตัดสินใจในระบบการให้บริการโทรคมนาคมเป็นเรื่องที่ 
ซ ับช้อน ยากที่จะสามารถดำเนินการตัดสินใจภายใต้องค์กรควบคุมในเรื่องทั่วไปที่ขาดความ

48 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, “Regulatory' Institutions and Processes in 
Telecommunications : An International Study of Alternatives,” Telecommunications Policy 17 
(December 1993.) : 673.

49 สภว้ฒน์ มิ่งประเสริฐ, “แนวคิดเที่ยวกับกฎหมายกำกับการให้บริการโทรคมนาคมใน 
ประเทศไทย” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย เหาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย, 253S), หน้า 134.

50 Ibid., p. 135.
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ช ำ น า ญ เ ฉ พ า ะ เ ร ื่อ ง ไ ต ้ ด ัง น ั้น จ ึง ม ีค ว า ม จ ำ เ ป ็น ท ี่ห ล า ย ป ร ะ เ ท ศ จ ะ ก ำ ห น ด ส ิท ธ ิใ น ก า ร อ ุท ธ ร ณ ์ไ ว ้อ ย ่า ง  

จ ำ ด ัด  เ พ ื่อ ห ล ีก เ ล ี่ย ง อ ัน ต ร า ย จ า ก ' ป ีญ ห า ต ่า ง ๆ  ข ้า ง ต ้น  5 1  แ ต ่จ า ก ก า ร ศ ึก ษ า ว ิจ ัย พ บ ว ่า ก ร ะ บ ว น ก า ร  

อ ุท ธ ร ณ ์ค ำ ต ัด ส ิน จ ะ เ ท ี่ย ว ข ้อ ง โ ด ย ต ร ง ก ับ  2  ป ร ะ เ ด ็น ห ล ัก ต ัง น ี้

1. ความยากง่ายของการรับคำอุทธรณ์ของศาล
ในประเด็นนี้จะเกี่ยวข้องดับแนวความคิดของศาลที่มีต่อองค์กรควบคุมกำกับดูแล 

การให้บริการโทรคมนาคม โดยทั่วไปสามารถแยกไต้เป็น 2 กลุ่มใหญ่ๆ คือ

กลุ่มท่ี 1 ผู้ยื่นคำอุทธรณ์มีสิทธิอย่างจำกัดในการยื่นคำอุทธรณ์
ในหลายๆ ประเทศเป็นการยากที่ศาลจะรับคำอุทธรณ์ของผ้มีส่วนไต้เสีย เน่ืองจากมีการ 

ตั้งบรรทัดฐาน และเงื่อนไขในการรับคำอุทธรณ์ไว้สูง กล่าวคือศาลมักจะสันนิษฐานในเบ้ืองต้นว่า 
องค์กรควบคุมกำกับดูแลที่ต ังขึ้นมา เพื่อควบคุมการให้บริการใดบริการหนึ่งโดยเฉพาะ เป็น 
องค์กรที่มีความน่าเชื่อถือสูง มีมาตรฐานในการดาเนินกระบวนการตัดสินใจเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย 
โดยเฉพาะของตนที่น่าเชื่อถือไต้มากที่สุด เพราะเป็นองค์กรที่เกี่ยวข้องกับป้ญหาโดยตรง ดังน้ันจึง 
ไม่มีความจำเป็นที่จะต้องตรวจสอบกระบวนการVตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลอีกครัง 
หน่ึง ตัวอย่างของประเทศที่ศาลมีทัศนคติเช่นนี้ไต้แก่ ประเทศอังกฤษ 52 ซึ่งการอุทธรณ์คำตัดสิน 
ขององค์กรควบคุมกำกับดูแลในประเทศอังกฤษ จะเกิดขึ้นไต้เมื่อเป็นสถานการณ์ที่พิเศษจริงๆ 
เท่าน้ัน กล่าวคือ ศาลจะมีความลังเลที่จะเข้าแทรกแซงการตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแล 
ในการท่ีจะใช้วิจารณญาณของตนเองตัดสินปีญหาตามความเหมาะสม โดยทั่วไปการรับคำอุทธรณ์ 
ของศาลนั้นจะยึดหลักเกณฑ์ว่า การตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลจะต้องมีลักษณะใด 
ลักษณะหนึ่งดังต่อไปนี้53

1. ผิดกฎหมาย (Illegality) โดยยึดหลักเกณฑว่า การตัดสินใจของ The Director General of 
Telecommunication ที่กระทำการเกินขอบเขตอานาจของงตนเอง (Ultra Vires) ห!อกระทำการ 
โดยไม่คำนึงถึงการพิจารณาในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการตัด สินใจ 54 สามารถอุทธรณ์ไต้

51 Colin D. Long, Telecommunications Law and Practice (London : Sweet&Maxwell, 
1995), p. 36.

52 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, supra., footnote 1, p. 673.
53 Colin D. Long, op.cit., footnote 4, pp.36-37.
34 Ibid., p.36
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2. ปราสจากเหตุผล (Irrationality)55 * โดยยดหสักเก'ณ‘ทจากคด '"The Wednesbury Case” มิ 
หลักว่า หากกล่าวอย่างกว้างๆ แล้วการอุทธรณ์จะกระทำได้ต่อเมื่อคนทั่วไปที่มีเหตุผลไม่สามารถ 
ทีจะทำการตัดสิน]จในเรองทีผู้กำกับดูแลได้กระทำการลงไป “An appeal can only be successful, 
very broadly speaking, if a reasonable man could not possible have made the decision the 
regulator has taken.” 30

3. มีกระบวนการตัดสินใจท่ีไมถูกต้องตามที่กฎหมายกำหนด (Procedural Impropriety)57 * 
กล่าวคอ The Director General ไม่ได้ปฎบัตตามกระบวนการทระทุไว้ใน Telecommunications Act

หลัก 3 ประการในการรับอุทธรณ์คำตัดสินขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการ 
โทรคมนาคมนี้ ไม่จำเป็นว่าต้องจำกัดเฉพาะหลัก 3 ประการนี้ท่านั้นซึ่งโดยทั่วไปแล้วการรับ 
อุทธรณ์ของศาลมีขึ้นเพื่อแก้ไขข้อผิดพลาดขององค์กรกำกับดูแลอยู่แล้ว ดังนั้นหลักเกณฑ์อีก
ประการหนึ่งที่ศาลอาจเข้าแทรกแซงการตัดสินใจขององค์กรกำกับดูแลก็คือ การปฏิบัติการของ 
องค์กรกำกับดูแลไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายธรรมชาติ (natural justice)53

ก ล ุ่ม ท ี่ 2  ผ ู้ย ื่น ค 0 า อ ุท ธ 3 ณ ์ม ีส ิฑ ช ิอ ย ่า ง ก ว ้า ง ข ว า ง

ตัวอย่างของประเทศที่อยู่ในกลุ่มนี้ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งในกลุ่มนี้ การท่ีผู้มี 
ส่วนได้เสียจะย่ืนคำอุทธรณ์ต่อศาลสามารถกระทำได้ง่ายมาก เนื่องจากศาลมักจะไม่มีความลังเลใจ 
ที่จะรับคำอุทธรณ์เหล่านั้น แต่ในกรณีนี้จะเกิดขึ้นตฑ์เมื่อศาลมีทรัพยากรซึ่งรวมทั่งผู้เชี่ยวชาญ 
อย่างเพียงพอ ในกลุ่มประเทศที่ศาลมีแนวความคิดเช่นนี้ การตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับ 
ดูแลขึงหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องคำนึงถึงบทบาทของศาลในการทบทวนคำตัดสินในทุกขึ้นตอน 
ของกระบวนการตัดสินใจ ดังนี้นกระบวนการตัดสินใๆโตยองค์กรควบคุมกำกับดูแลขึงมัก 
ประกอบไปด้วยหลักฐานที่ใช้ประกอบการตัดสินใจที่พิถีพิกันทุกขึ้นตอนเสมอ 59 ซึ่งบางครัง
หลักฐานที่ใช้ประกอบการตัดสินใจนั้น อาจมีหลาขแบบแตกต่างกันไป องค์กรกำกับควบคุมดูแล

55 Ibid, p.3S
55 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, “Regulatory Institutions and Processes in 

Telecommunications : An International รณdy of Alternatives,” Telecommunications Policy 17 
(December 1993) : 673.

57 Colin D. Long, supra., footnote 4, p.36.
3S Ibid., pp. 37.
59 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, op.cit., footnote 9, p. 673.



เช่นในฅต Alarm Industry Communications Committee V Federal Communication 
Commission and United States of America ; Decided December 30,1997 ซึงในคดีนีศาลตัด'สนว่า 
การที FCC ตีความคำว่า “entity” ใน Telecommunications Act 1996 275(a)(2) โดยใช้แต่เทียง
dictionary เทียงอย่างเดียวในการตีความนั้น ถือเป็นการตีความในมุมแคบ ไม่ได้คำนึงถึงเจตนารมย์ 
ของกฎหมายในการอธิบายคำ ซึ่งการตีความตามตัวบทนั้นจะต้องใช้มากกว่าการอธิบายคำตาม 
dictionary60 61

การให ้บริการจะต้องพ ิจารณาในการเส ือกใช ้เอกสารท ี่ด ี และเหมาะสมที่ส ุด เพ ื่อให ้เก ิดความเป ็น
ธรรม

2. รูปแบบการอุทธรณ์การตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการ
โทรคมนาคม

โลยทั่วไป5ปแบบของการอุทธรณ์การตัดสินใจขององค์กรกำกับดูแล จะข้ึนอยู่ 
กับการบัญญัติกฎหมายของแต่ละรัฐ ซึ่งสามารถแยกออกได้เป็น 2 ลักษณะคือ

1. การอุทธรณ์ในเนื้อหาคำตัดสินขององค์กรควบคุมกำกับดูแล 
การอุทธรณ์ในรูปแบบนึ ศาลมีอำนาจที่จะเข้าไปพิจารณาถึงเนื้อหาของคำตัดสิน 

ท่ี'ทำโดยองค์กรกำกับดูแล'ได้ 61 ซึ่งการอุทธรณ์ในลักษณะนีมผู้ให้ความเห็นว่าควรจะกระทำได้แต่ 
เทียงเพื่อศาลเห็นว่า คำตัดสินขององค์กรขัดกับหลักเกณฑ์ที่กฎหมายได้บัญญัติไว้เท่านั้น ดังจะ 
เห็นได้จากคำตัดสินของศาลประเทศสหรัฐอเมริกา ในคดีที่เกี่ยวกับการทบทวนคำตัดสินของ 
Federal Communications Commission (FCC) ต่างๆ ทีสรูป ใต้'ว่า สาลมไต้เปนองคกรทเหมาะ 
สมในการตรวจสอบหเอหาข้อสรุปในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับข้อเท็จจริงที่ไม่เคยแสดงให้ศาลได้ 
รับเการพิจารณา บุคคลท่ีจะอุทธรณ์คำตัดสินใจใดๆ จะต้องแสดงให้เห็นว่าการตัดสินใจของ FCC 
ฃ้ดต่อผลประโยชน์สาธารณะ ขาดความเหมาะสม หรือไม่มีความจำเป็นที่จะต้องทำคำตัดสินเช่น 
ว่าน้ัน ศาลจะต้องให้การสนบสมุนต่อคำตัดสินของ FCC เพ่ือพิจารณาหลักฐานท่ีปรากฎแลว เห็น 
ว่าการ!ตัดสินใจกระทำไปโดยวางอยู่บนพื้นฐานของเหตุผล ดังน้ันหน้าท่ีของศาลในการทบทวนคำ 
ตัดสินของ FCC จึงมิ'ใช่เป็นการกำหนดมาตรฐาน1ใด  ๆ ตามที่ตนเองเห็นว่าเหมาะสมให้กับ FCC

60 http : //www. fcc. go v/o gc/documents/alarm. wp
61 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, supra., footnote 9, p. 673.



แ ต ่ศ า ล ม ีห น ้า ท ี่ป ร ะ ก ัน ว ่า ค ำ ต ัด ส ิน ข อ ง  F C C  จ ะ ก ร ะ ท า ไ ป ต า ม ข ัน ต อ น ช อ ง ก ฎ ห ม า ย  แ ล ะ ไ ม ่ก ร ะ ท ำ  

ไ ป โ ด ย อ ำ เ ภ อ ใ จ  ห ร ือ ใ ช ้อ ำ น า จ ท ี่ต น เ อ ง ม ีอ ย ู่ไ ป ใ น ท า ง ท ี่ผ ิด  6 2

2. การอุทธรณ์ในขันตอนกระบวนการตัดสินใจขององค์กรควบคุมกำกับดูแล 
รูปแบบมีการอุทธรณ์จะไม่เกี่ยวขัองกับเนื้อหาของคำตัดสินที่ทำโดยองค์กรควบ 

คุมกำกับดูแล แต่จะพิจารณาในประเด็นท่ีว่ากระบวนการตัดสินใจนัน ได้ดำเนินการตามขั้นตอน 
และกระบวนการต่างๆ ที่กำหนดไว้ตามกฎหมายห!อไม่ 63 เช่น ข้อเท็จจริงท่ีเก่ียวข้องและ!p jส่วน 
ได้เสียฝ่ายต่างๆ ได้มีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจอย่างยูติธรรมหรือไม่ ด้งตัวอย่าง คำ
ตัดสินของศาลในคด Ackerman V Columbia Broadcasting System, Inc., D.C.N.Y. (1969,! ทีวาง 
หลักไว้ว้า ศาลมีหน้าท่ีประกันว่า คำตัดสินของ FCC จะกระทำไปตามขั้นตอนของกฎหมาย และ 
ไม่กระทำไปโดยอำเภอใจ หรือไ ข ัอำนาจท่ีตนเองมีอยู่ไปในทางทีผ่ ิด  64

ต า ร า ง ท ี่ 7  แ ส ด ง ก ล ไ ก ก า ร อ ุท ธ ร ณ ์ค ำ ต ัด ส ิน ข อ ง แ ต ่ล ะ ป ร ะ เ ท ศ

ประเทศ 0/ ^ Of
-

สหรัฐอเมริกา องกฤษ เยอรมัน
ประเด็น
กลไกการอุทธรณ์ ศาลมิอำนาจรับคำอุทธรณ์คำ ศาลม'หลักเกณฑ์ในการ จากกฎหมายกระบวนการ
คำตัดสิน ตัดสินท่ี FCC ห!อคณะ รับคำอุ ทธรณ์คำตัดสินซ่ึง พิจารณาในทางปกครอง

กรรมการสาธารญปโภคของ หลักเกณฑ์ค่อนข้างจำกัด ซ่ึงบังคับใช้กับการ
มลรัฐตัดสิน แต่อย่างไรก็ กระทำในทางปกครอง
ฅามศาลมักคล้อยตามคำ ตังบันการอุทธรณ์จีงเปีน
ตัดสินท่ี FCC ทำในเร่ืองเก่ียว การทบทวนคำตัดสินลาม
กับน โยบาย กระบวนการทางปกครอง
โทรคมนาคม อีกครัง. ไม่มีการ อุ ทธรณ์

สู่ศาล

62 ศุภวัฒน์ มิ่งประเสริฐ, “แนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายกำกับการให้บริการโทรคมนาคมใน 
ประเทศไทย” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุหาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย, 2538), หน้า 138.

03 Michael Tylor and Susan Bednarczyk, supra., footnote 9, p. 673.
64 ศุภวัฒน มงประเสริฐ, supra., footnote 15, p. 139.



5.5 ควไนพันพันธ์ระหว่างองค์กรควบคูมกใกับลูแกฉไรให้บริกไรโทรดมนไคน กับหน่วยงไนรน ๆ
ของริ'ธ

การให้บริการโทรคมนาคม จัดว่าเป็นการให้บริการที่illนแกนกลาง (Core Sendee) ของ 
การประกอบธุรกิจต่างๆ ไม่ว่าภายในประเทศ หเอต่างประเทศอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน 
ป้จจุบันซึ่งถือว่าเป็นยุคของเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information Technology) ประกอบกับรัฐยังได้ 
ใช้การให้บริการโทรคมนาคมเป็นเครื่องประการสำคัญเพื่อ บรรลุเป้าหมาย นโยบายด้าน 
วัฒนธรรม สังคม เศรษฐกิจ จืงทำให้การให้บริการคมนาคมมีความสัมพันธ์ และเกี่ยวข้องกับ 
สถาบันต่างๆ ในสังคม โดยทั่วไปแล้วมีน้อยมากที่องค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทร 
คมนาคมจะสามารถตัดสินใจในเรื่องหลักเกี่ยวกับนโยบายโทรคมนาคมได้เพียงลำพังเพราะส่วน 
ใหญ่แล้วระดับผู้เล่นต่าง  ๆ ในโครงสร้าง'ของรัฐบาลมีบทบาทต่อนโยบายการกำกับดูแลโทร 
คมนาคม บทบาทของหน่วยงานอ่ืน  ๆ ของรัฐ

วิ.5.1 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรควบคุมกำกับดูแลการ'ให้บริการโทรคมนาคม กับ 
กระทรวงคมนาคม หรือหน่วยงานท่ีทาหน้าที่คล้ายคลึงกับกระทรวงคมนาคม

ระดับของความสัมพันธ์ข้างด้นจะมากหรือน้อย ขนอยู่กับลักษณะความเป็นอิสระของ 
องค์กรควบคุมกำกับลูแลกับหน่วยงานด้งกล่าว ซึ่งมีตังน

1. ลักษณะขององค์กรควบคุมกำกับดูแลอยู่ในรูปแบบขององค์กรที่ตงฃึ๋นภายไน 
กระทรวง■ บัน ความสัมพันธ์ลักษณะมีจะอยู่ในระดับสูง และเป็นความสัมพันธ์สายตรงทำให้ 
กระทรวงมีอำนาจบังคับบัญชาค่อนข้างสูง ความเป็นอิสระขององค์ก รควบคุมกำกับดูแลจะมีน้อย 
มาก65เช่นประเทศญี่ป่น เยอรมัน เกาหลี66 67

2. ลักษณะขององค์กรควบคุมกำกับดู,แล กับกระทรวงคมนาคมเป็นแบบกึ่งอิสระ 
( Semi-Autonomous Agency) ความสัมพันธ์แม้จะไม่ใช่เป็นการบังคับบัญชาโดยตรง แต่ก็มี 
ลักษณะพี'สลับซับช้อน 9า เช่น ในประเทศอังกฤษ แม้ว่า Director General of Telecommunication 
ของ Oftel จะมีอำนาจท่ีเป็นอิสระในการตัดสินปีญหาอ่ืนๆ มาทมาย แต่ในบางกรณี เช่น การให้ใบ

6 5  M i c h a e l  T y l o r  a n d  S u s a n  B e d n a r c z y k ,  o p . c i t .  f o o t n o t e  1 6 ,  p .  6 6 0 .

66 ศ ุภ ว ัฒ น  ม ิง ป ร ะ เ ส ร ิฐ ,  o p . c i t . ,  f o o t n o t e  1 5 ,  P .  1 1 2 .

6 7  M i c h a e l  T y l o r  a n d  S u s a n  B e d n a r c z y k ,  s u p r a . ,  f o o t n o t e  9 ,  p .  6 6 0 .
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อนุญาตแก่ผู้'ให้,บ?การโทรศัพท์,ข้ัน'พ้ืนฐานราย'ใหม่น้ัน การตัดสินใจจะอยู่ในอำนาจของ Secretary 
of State โดย Director General ill นผู้ให้คำแนะนำ 63

3. ลักษณะขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บ?การใทรคมนาคม เป็นองค์กร 
ที่3Jอิสระอย่างเต็มท่ี (Full Autonomous Agency) ในลักษณะนี ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรควบ 
คุมกำกับดูแลกับ■ หน่วยงานข้างต้น จะมีลักษณะเป็นการให้คำแนะนำระหว่างกัน 69 เช่นในประเทศ 
สหรัฐอเมริกา National Telecommunications and Information Administration (NTIA) ซึงเปีน 
หน่วยงานที่รับผิดของทางด้านนโยบายโทรคมนาคมกับฝ่ายบริหารของรัฐบาลกลาง จะมีส่วนร่วม 
และใหคำแนะนำในกระบวนการตัดสินใจของ Federal Communications Commission (FCC) ใน 
ฐานะที่เป็นผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มหนึ่งของระบบการให้บริการโทรคมนาคม 70 เช่นเดียวกับผู้มีส่วน 
ได้เสียกลุ่มอื่น ๆ

5.5.2 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมกับศาล
ในบางประเทศศาลมีบทบาทสำคัญอย่างมากในการกำกับดูแลโทรคมนาคม ทิ้ง,ใน

แง่ไกล่เกลี่ย หรือในแง่ที่วินิจฉัยตัดสินคดี หรือข้อโต้แย้งในประเด็นที่เกี่ยวกับการ
กำกับดูแลโทรคมนาคม เช่นในประ.เทศนิวชีแลนดี, และในบางประเทศศาลมีบทบาทในการ
กำหนดขอบเขต'อานาจขององค์กรกำกับดูแลในกรณืที่มีองค์กรกำกับดูแลการให้บริการหลาย 
องค์กร เช่นประเทศสหรัฐอเมริกาที่มี FCC เป็นองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม 
เป็นองค์กรหลัก ส่วนในแต่ละมลรัฐก็อาจมีองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม 
ขืนอีกต่างหาก ภายโนรัฐของตน 71

บทบาทที่สำคัญอีกประการหนึ่งของศาล (ในบางประเทศ) คือการบังคับใช้กฎหมายที่ 
เก่ียวกับการแข่งขัน หรือกฎหมายป้องกันการผูกขาด เช่นในประเทศสหรัฐอเมริกา จากผลของ
กฎหมายป้องกันการผูกขาดชงนำ 1ปสู่การ Divestiture Bell Operation Companies (RBOCs) ออก 
จาก AT&T น้ัน ศาลชั้นตัน (District Court) ได้วางหลักเกณฑ์หลายประการเพื่อควบคุมกิจกรรม 
บางอย่างของผู้ให้บริการ ซึ่งถือเป็นมาตรการป้องกันการต่อต้านการแข่งขันไว เพ่ือเป็นแนวทาง 
ให้ FCC ใช้ในการกำกับดูแล AT&T และ RBOCs ซึ่งเป็นผู้ให้บริการรายใหญ่ 72 นอกจากนี้ ศาล

°8 I b i d . ,  p . 6 5 9 .

" 9  I b i d . ,  P 6 5 9 .

7 0  I b i d . ,  P  6 6 1 .

7 1  I b i d . ,  P  6 6 1 .

7 2  M i c h a e l  T y l o r  a n d  S u s a n  B e d n a r c z y k ,  s u p r a . ,  f o o t n o t e  9 ,  p .  6 6 1 .
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ยังอาจ.เป็นกลไกประการ■ หน่ึงท่ีทำหน้าท่ีตรวจสอบและถ่วงดุล ป้องกันการใช้อำนาจในทางท่ีผิด 
ขององค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรฅมนาคม

จากผลการศึกษาของ ITU ศาลมืบทบาทสำคัญในการกำกับดูแลโทรดมนาคม 73 ลังน
1 สร้างแนวทางในการอุทธรณ์คำตัดสินขององค์กรกำกับดูแล เช่น ในประเทศสหรัฐ

อเมริกา กระบวนการอุทธรณ์คำตัดสินในทางปฏิบัติมีผลกระทบต่อการใช้นโยบายโทรคมนาคม 
เพราะคำตัดสินขององค์กรกำกับดูแลอาจถูกยกเลิก หรือถูกยอมรับจากสาล โดยผลขากการท่ี
โจทก์ย่ืนคำร้องว่ากระบวนการตัดสินขององค์กรกำกับดูแลไม่เป็นธรรม และเลือกปฏิบัติ

2 ยูติป็ญหาเรื่องขอบเขตอำนาจ ซึ่งอาจเกิดขึ่นระหว่างองค์กรกำกับดูแลที่แตกต่างกัน 
เช่น ระหว่างองค์กรกำกับดูแลของ Federal และของมลรัฐซึ่งบางองค์กรจะมีขอบเขตอำนาจชา 
ช้อนกัน

3 บังคับใช้ และดูแลการน้ากฎหมายเกี่ยวกับการแข่งขัน (Anti-trust) ไปใช้
การบังคับใช้ และดูแลการน้ากฎหมายเกี่ยวกับการแข่งขันไปใช้นี้ บางครั้งรวมถึงหน้าที่ 

ที่ต้องตรวจสอบพฤติกรรมของผู้ให้บริการว่าจะไม่เป็นอุป'สรรฅต่อการแข่งขัน

5.5.3 ความส้มพันธ์ระหว่างองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม กับ 
องค์กรควูบคุมกำกับดูแลนโขบายต้านตู่างๆ

ในทางปฏิบัติแล้ว การตังเป้าหมายทางสังคม และนโยบายสาธารณะต่างๆ เป็นงานท่ีสลับ 
ซับช้อน และบ่อยครังเกิดความไม่แน่ชัดของขอบเขดอำนาจระหว่างหน่วยต่างๆ ของรัฐบาล 74 
การให้บริการโทรคมนาคมก็เช่นเดียวกัน แม้ว่าจะมีการจัดต้ิงองค์กรควบคุมกำกับดูแลขึ้นมาโดย 
เฉพาะแต่ในป้ญหาบางประเด็นก็จัาเป็นจะต้องถูกควบคุมโดยองค์กรควบคุมกำกับดูแลนโยบายใน 
ต้านอ่ืนๆ ด้วย เช่น องค์กรที่ควบคุมกำกับดูแลเรื่องการแข่งขันอันไม่เป็นธรรม องค์กรท่ีควบคุม 
กำกับดูแลต้านการคุ้มครองผู้บริโภค ซ ึ่งแต่ละประเทศมีระดับของขอบเขตอำนาจและความจำเป็น 
ของการแทรกแซงอำนาจของแต่ละองค์กรที่แตกต่างกัน เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา Justice 
Department’s Antitrust Division มีบทบาทที่สำคัญมากต่อการควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทร 
คมนาคม 75 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องนโยบายการป้องกันการผูกขาด เนื่องขากเหตุผลที่ Judge 
Greene ไต้กล่าวไล้ในคดี United State V. AT&T ว่า “ กฎระเบียบข้อบังคับภายใต้ The

7 3  I n t e r n a t i o n a l  T e l e c o m m u n i c a t i o n  U n i o n ,  T h e  C h a n g i n g  R o l e  o f  G o v e r n m e n t  i n  a n  E r a  

o f  D e r e g u l a t i o n .  R e p o r t  o g  t h e  F i r s t  R e g u l a t o r y  C o l l o q u i u m  1 7 - 1 9  F e b r u a r y ,  1 9 9 3 .

7 4  ส ภ ว ่ฒ น ์ ม ิง ป ร ะ เ ส ร ิฐ ,  s u p r a . ,  f o o t n o t e  1 5 ,  p . 1 4 0 .

7 5  M i c h a e l  T y l o r  a n d  S u s a n  B e d n a r c z y k ,  o p . c i t . ,  f o o t n o t e  9 ,  p  6 6 1 .



Communications Act 1934 บันมีความจำเป็นที่จะต้องบังคบเรื่องดังกล่าวผ่านกฎหมายป้องกันการ 
ผูกขาด 16

อย่างไรก็ตามฅวามสัมพันธ์ระหว่างองค์กรฅวบคุมกำกับดูแล การให้บริการโทรคมนาคม 
นละองค์กรควบคุมกำกับดูแลนโยบายด้านอื่นๆ ควรจะกกํหนดไว้อย่างชัดแจ้งในกฎหมายเพ่ือ 
ป้องกันการซาช้อนกันของอำนาจองค์กรแต่ละองค์กร ชื่งอาจนำไปสู่การแก่งแย่งกันเพื่อเข้ามามี 
อำนาจควบคุม หรือการบ่ายเบี่ยงอำนาจไปให้องค์กรกำกับดูแลอื่นที่เกี่ยวข้อง ดังน้ันการกำหนด 
ความสัมพันธ์ของขอบเขตอำนาจไว้อย่างแจ้งชัด จึงเป็นการป้องกันป้ญหาความไม่เป็นอันหนึ่งอัน 
เดียวกันของกระบวนการ ตัดสิน,ใจในเร่ืองท่ี'คล้าย-คลีงกันอีกด้วย ดังในกรณีตาม Section 50 ของ 
The Telecommunications Act 1984 ของประเทศอังกฤษทีได้โอนอำนาจของ The Director 
General of Fair Trading ภายใต้ The Fair Trading Act 1973 ในเรืองทีเกี่ยวข้องกับการตรวจสอบ 
และควบคุมการผูกขาดในอุตสาหกรรมโทรคมนาคม และหน้าที่1ในเร่ืองการควบคุมการปฎิบัติที่ 
เป็นปฎป็กษต่อการแข่งขน มาให้แก่ The Director General of Telecommunication เทือให้เกิด 
ความสอดคล้องในการปฏิบัติงาน * 77 78 นอกจากมีบางครั้งองค์กรควบคุมกำกับลูแลการให้บริการ 
โทรคมนาคมยังสามารถใช้แนวทาง หรือนโยบายจากองค์กรต่างๆ เหล่านั้นมนพื่มเติมอำนาจให้ 
กับตนเองได้ เช่น ในประเทศอังกฤษ "Ofter เคยใช้อำนาจการพิจารณาเรื่องการป้องกันการผูก 
ขาด UK's Monopolies and Mergers Commission (MMC) เพ0ต่อรองขอเปลียนแปลงแกัไข 
เงื่อนไขใบอนุญาตที่ได้เคยให้ไว้กับ British Telecom 73

จากผลการศึกษาของ ITU กระทรวง หรือหน่วยงานอ่ืน  ๆ ของรัฐอาจมีบทบาทต่อการ 
กำกับดูแลโทรคมนาคมได้ดังต่อไปมี

1 หน่วยงานทจัดสรรคลนความถวทย เช่น Radiocommunications Agency ในประเทศ 
อังกฤษ หรอ Integracy Radio Advisory Committee ในประเทศสหรัฐอเมริกา

2 กระทรวงการด้าและอุตสาหกรรม เช่น Ministry of International Trade and Industry 
(MITT) ในประเทศญ่ีป่น

' ■  W a l t e r  G .  B o l t e r  a n d  o t h e r s ,  T e l e c o m m u n i c a t i o n s  P o l i c y  f o r  1 9 9 0 s  a n d  B e y o n d  

( M . E . S h a r p e , I n c ,  1 9 9 0 ) ,  p . 1 0 5

7 7  C o l i n  D .  L o n g ,  T e l e c o m m u n i c a t i o n s  L a w  ' a n d  P r a c t i c e  ( L o n d o n  : S w e e t & M a x w e U ,  

1 9 9 5 ) ,  p .  1 4 9 .

7 8  M i c h a e l  T y l o r  a n d  S u s a n  B e d n a r c z y d c ,  s u p r a . ,  f o o t n o t e  9 ,  p .  6 6 1 .
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3 กระทรวงเศรษฐกิจและการคลัง ซึ่งสามารถมีอิทธิพลต่อการบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยว 
กับการให้บริการโทรคมนาคมไต้ ดงบทบาทของ Treasury ในประเทศอังกฤษ ท่ีทำให้เกิดการ 
แปรรูปกิจการการให้บริการโทรคมนาคม (BT) ที่มีการผูกขาดไต้

5.5.4 ความส้มท้นธุระหว่างองค์กรควบคุมกำกับดแลการให้บริการโทรคมนาคมกับ 
หน่วยงาน1ของรัชที่เป็นผให้,บริการ (PTO)
—  ! 15 ๘ 1 1 0, , .ระดับความเป็นเจ้าของใน PTO (หน่วยงานของรัฐทีเป็นผู้ให้บริการ) ของรัฐน้น เป็น
ป็จจัยที่สำคัญประการหน่ึงในการกำหนดสภาวะของการกำกับดูแล แต่อย่างไรกิตามก็ยังมีความจำ
เป็นที่ขะต้องแยกผู้กำกับดูแล กับผู้ให้บริการออกจากกัน ทั้งนี้เพื่อตรวจสอบการทำงานของหน่วย
งานของรัฐ และเพื่อประกันว่าผู้รับบริการจะไต้รับความเป็นธรรม หากเกิดกรณีพิพาทกับ PTO 79

ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกำกับดูแลกับหน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้ให้บริการ เป็นเร่ือง
ของเฉพาะของแต่ละรัฐ เพราะแต่ละรัฐจะมีสภาพทางเศรษฐกิจ การเมือง วัฒนธรรม สังคม และ
รูป.แบบขององค์กรกำกับดูแลที่แตกต่างกัน ที่ไต้กล่าวมาแสัวในหัวต้อรูปแบบขององค์กรควบคุม
กำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคม (หัวต้อ 5.1.1 หน้า รส)

ตารางที่ร แสคงความส้มพันธ์ระหว่างองค์กรกํ1กับดูแลการใหบริการโทรคมนาคมกับ 
หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้ให้บริการของแต่ละประเทศ

ประเทศ
ประเดน

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน

1, ความสัมพันธ์ระหว่าง ไม่มี ไม่มี Federal Ministry of Post and
องค์กรกำกับดูแลกับหน่วย Telecomnmnications ซึงเป็นผู้
งาน'ของรัฐท่ีเป็นผู้ใหบริการ ท่ากับดูแล ได,มิการแยกจาก

DBP Telekom ซึงเป็นผู้ให้
บริการท่ีเป็นของรัฐ

2. ผลประโยชน้ทาง ไม่มิ รัฐบาลถือหุ้นขาง รัฐบาลถือหุน 100% ใน
เศรษฐกิจของรัฐบาลใน น้อยใน British DBP Telekom
หน่วยงานของรัฐท่ีเป็น Telecom
ผู้ให้บริการ

Ibid., P 660.79
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5.5.5 ความ'สัมพันธ์ระหว่างองค์กรควบคุมกำก,บดูแลการให้'บริการโทรคมนาคมกับฝาย 
นิติ'บุญญัติ

ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรควบคุมกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนโคมกับฝ่าข 
'นิติบัญญัตินั้น มีในแง่'ท่ีว่า ฝ่ายนิติบัญญัตินั้นจะเป็นผู้กำหนดลักษณะของกฎเกณฑ์เก่ียวกับโทร 
คมนาคมผ่านทางกระบวนการนิติบัญญัติ ซึ่งก่อให้เกิดการวางหลักเกณฑ์พื้นฐาน และอำนาจ 
หน้าที่ขององค์กรกำกับดูแล นอกจากนีการที่ฝ่ายนิติบัญญัติไห้ให้สัตยาบันในการที่จะยอมรับ 
กฎเกณฑ์ในทางระหว่างประเทศนั้นก็'สามารถก่อให้เกิดผลกระทบต่อโทรคมนาคมในประ.เทศไห้ 
เช่นกัน เช่น Final Acts of World Administrative Radio Conferences-WARCs รัฐทให้สัตยาบัน 
ต้องยอมรับกฎเกณฑ์ (Rules) ของ WARCs ไปใช้ภายในรัฐของตนห้วย 30

ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมกับฝ่ายนิติบัญญัติ มี 
ไห้ 2 ทางคือ

1 โดยการบัญญัติกฎหมาย ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานสำหรับโครงสร้างอุตสาหกรรม
การให้บริการโทรคมนาคมและกฎเกณฑ์ต่าง  ๆ โดยการบัญญัติเป็นกฎหมายใหม่ หรือเปลี่ยน 
แปลงแก้ไขกฎหมายที่มีอยู่ เช่น การท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมีบทบาทสำกัญต่อการ■ ปฎิฐปนโยบาย
โทรคม'นาคมไน'ประเทศว่าจะให้เป็นไปในทิศทางได ไม่ว่าจะให้เกิดสภาพที่ให้มีการแข่งขันมาก 
ข้ึน หรือการที่รับเอากฎเกณฑ์ขององค์กรระหว่างประเทศ หรือข้อตกลงต่าง  ๆ เข้า'มาใช้

2 การมีอิทธิพลโดยทางอ้อม เช่น การท่ีสภา Congress ของประเทศสหรัฐอเมริกาไห้ 
บัญญัติกฎหมายที่มีความสัมพันธ์กับโทรคมนาคมด้งในกรณีการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับเคเบิลทีวี 
นอกขากนีในกระบวนการประชาพิจารณ์ (Public hearing) ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติไห้แสดงความคิด 
เห็นไว้ก็มีความสำคัญ หรือมีอิทธิพลต่อ FCC เช่นกัน

5.5.6 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมกับหน่วยงานที่ 
เก่ียวข้อง'นโยบายการแข่งขัน / นโยบายปองกันการผกขาด

ขากผลการศึกษาของ ITU หน่วยงานที่เกี่ยวข้องนโยบายการแข่งขัน / นโยบายปองกัน 
การผูกขาดมีความเกี่ยวข้องกับกฎเกณฑ์ให้การกำกับดูแลโทรคมนาคมไห้2 ทางคือ

1 เก่ียวข้องโดยตรง เช่น ในกรณีของประเทศนิวซีแลนด์ ซ่ึง Commerce Commission 
สามารถดำเนินการไห้ก้ามีคำร้องเรืยนจากผู้มีส่วนร่วมในอุตสาหกรรมโทรคมนาคมด้งเป็นที่ทราบ 
กันว่าประเทศนิวซีแลนด์เป็นประเทศที่มีกฎเกณฑ์การกำกับดูแลโทรคมนาคมน้อยมาก ด้งบัน

Ibid., P 662.80



สถาบันที่เกี่ยวกับนโยบายการแข่งขัน และศาล จึงเป็นส่วนประกอบที่สำคัญของกลไกการ 
กากับดูแลโทรคมนาคมของประเทศ

2 เกี่ยวข้องทางอ้อม เช่น ในกรณีของประเทศอังกฤษซึ่งเป็นที่ทราบกันดีว่า Monopolies 
and Mergers Commission (MMC) และ Office of Fair Trading มส่วนเกียวข้องกับการกำกับ 
ดูแลโทรคมนาคมเป็นบางกรณีเท่านั้น แต่อย่างไรก็ตามสถาบันทั้งสองก็มีอำนาจในการกำกับ
ดแลโทรคมนาคมได้ กล่าวคอ Director General ของ Oftel อาจส่งแองให้ MMC พิจารณา

ตารางท่ี 9 ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน'ของรัฐท่ีมีต่อองค์กรกำกับดูแลการ'ให้'บริการ 
โทรคมนาคมของแต่ละประเทศ

ป ร ะ เ ท ศ ส ห ร ัฐ อ เ ม ร ิก า อ ัง ก ฤ ษ เ ย อ ร ม ัน

ห น ่ว ย ง า น ' ‘ ' • ร .

ฝ ่า ย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ บ ัญ ญ ัต ิ' ห ล ก ัเ ก ณ ฑ ํพ ีน บ ัญ ญ ัต ิห ล ัก เ ก ณ ฑ บ ัญ ญ ัต ิห ล ัก เ ก ณ ฑ ์
ฐ า น ซ ื่ง ไ ด ้ร บ อ ิท ธ ิพ ล จ า ก พ ีน ฐ า น เ ห ม ือ น ห ืน ฐ า น
ป ร ะ ช า พ ิจ า ร ณ ี ( แ ต ่ม ีก า ร T e l e c o m m u n i c a t i o n s  A c t
บ ัญ ญ ัต ิห ล ัก เ ก ณ ' - ท ท ี่! ก ี่ย า  

ก ับ โ ท ร ค ม น า ค ม น ้อ ย
1 9 8 4

ม า ก )
ศ า ล ม ีบ ท บ า ท ใ น ก า ร ร ับ อ ำ ไ ม ่ไ ด ้ม ิบ ท บ า ท ห ล ัก ไ ม ่ม ีบ ท บ า ท

อ ุ ท ธ ร ณ ี,  ค ำ ต ัด  ล ัน  ท ี่ เ ก ี่ย า
ก ับ ก า ร ป อ ง ก ัน ก า ร ผ ูก

ข า ต ส ่ง ผ ล ใ ' ห เ ก ด น โ ย บ า ย  
ท า ง ด ้า น โ ท ร ค ม น า ค ม

ห น ่ว ย ง า น ! ก ี่ย า ก บ ก า ร ม ีบ ท บ า ท ' ใ น ก ร ณ ีท ี่เ ป ีน ไ ม ่ม ีบ ท บ า ท โ ด ย ต ร ง ห น ่ว ย ง า น  M o n o p o l y
แ ข ่ง ข ัน  ฆ อ ง ก ัน ก า ร ผ ูก ก า ร ป ้อ ง ก ัน ก า ร แ ต ่! . ส ? ม อ ำ น า จ ข อ ง O f f i c e  เ ป ้น ผ ูใ ห ้อ ำ

ข า ด ผ ูก ข า ด O f t e l แ น ะ  น ่ 1
ก ร ะ ท ร ว ง ท ี่เ ก ี่ย ว ก ับ ก า ร C o m m e r c e  D e p t ,  N T I A D T I  ท ำ ค ำ ต ัด ส ิน ท ี่ม ี ก ร ะ ท ร ว ง ด ้น ส ัง ก ัด
ส ื่อ ส า ร ใ ห ้ค ำ แ น ะ น ่า ล ัก ษ ณ ะ ใ ห ้ค ำ แ น ะ น ่า แ ก ่ ม ีบ ท บ า ท ม า ก

O f t e l
ก ร ะ ท ร ว ง อ ื่น  ๆ D e f e n s e  D e p t .  ม ิบ ท บ า ท ม ีบ ท บ า ท ห ้อ ย  ย ก เ ว ้น ม ีบ ท บ า ท ห ้อ ย

ใ น ป ร ะ เ ด ็น ท ี่เ ก ี่ย ว ก ับ M i n i s t r y  o f  D e f e n s e  o n
ค ว า ม ม น ค ง ข อ ง ร ัฐ  แ ล ะ M i l i t a r y  จ ะ ม ีบ ท บ า ท ใ น
ก า ร ใ ช ้ค ล ื่น ค ว า ม ถ ี่ว ิท ย ุ เ ร ือ ง ค ล น ค ว า ม ถ ว ิท ย
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5.6 ริเคราะห์เครงสร้างการส์ากัษลูแฝ็การให้บริการใฑรคนนาคมในประเทศไทย
ป็จจบันการกากับดูแลการให้'บริการโทรคมน'าฅมในประเทสไทยยังไม่มีการตั้งเป็นองค์กร 

ที่มีบทบาทชัดเจน คือ การกำกับดูแลทารพบริการโทรคมนาคมกระจายอยู่ในหน่วยงานของรัฐที่ 
สำคัญ 4 หน่วยงานคือ

1. กระทรวงโทรคมนาคม
กระทรวงโทรคมนาคมเป็นผู้กำกับดูแลกิจการโทรคมนาคมโดยทั่วไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

งานระดับนโยบายของประเทศ โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมเป็นผู้ดำเนินกการให้เป็น 
ไปตามกฎหมาย

2. กรมไปรษณีย์โทรเลข
กรมไปรษณีย์โทรเลขมีอำนาจในการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุ ดำเนินการเกี่ยวกับการจด

ทะเบียนความถี่วิทยุระหว่างประเทศ พิจารณาตรวจสอบคุณลักษณะทางวิชาการ และมาตรฐาน 
เครื่องมือและอุปกรณ์การสื่อสาร

3. องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทข
ถึงแม้ว่าองค์การโทรศัพท์จะเป็นองค์กรที่ให้บริการโทรคมนาคมภายในของรัฐ แต่ก็มี

หน้าที่ในการกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมด้วยเช่นกัน 21 โดยองค์การโทรศัพท์มีอำนาจ
หน้าที่ในการกำกับดูแลกิจการโทรคมนาคมในเรื่องของการออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ วิธีการที 
เกี่ยวกับการกำหนดมาตรฐานของอุปกรณ์ และกำหนดค่าเช่าอุปกรณ์โทรศัพท์ ค่าบริการ วิธีการ 
ชำระค่าบริการและค่าธรรมเนียมต่าง  ๆ รวมไปถึงกำหนดระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัยในการใชั 
โทรศัพท์ นอกจากนึ๋ยังมีอำนาจหน้าที่ในการกำกับดูแลภาคเอกชนที่เข้ามาร่วมลงทุนด้วย

4. การสื่อสารแห่งประเทศไทข
การสื่อสารแห่งประเทศไทยก็เป็นหน่วยงานของรัฐอืกหน่วยงานหนึ่งที่.เป็นผู้ให้บริการ 

โทรคมนาคม โดยให้บริการโทรคมนาคมระหว่างประเทศ และมีหน้าท่ีในการทำกับดูแลกิจการ
โทรคมนาคมเช่นกัน ซึ่งการส่ือสารแห่งประเทศไทยมีอำนาจหน้าที่ในการกำกับดฉลกิจการโทร
คมนาคมในเรื่องของการออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับและวิธีการเกี่ยวกับการกำนหดมาตรฐานการ 
ใช้บริการไปรษณีย์และโทรคมนาคม กำหนดอตราค่าธรรมเนียม ค่าเช่า ค่าดำเนินธุรกิจต่าง  ๆ
และขัดระเบียบวิธีการชำระเงินค่าบริการต่าง  ๆ กำหนดการขัดระเบียบความปลอดภัยในการใช้
บริการไปรษณีย์และโทรคมนาคม 31

31 พระราชบัญญัติองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2497
มาตรา 31 ภายใต้บังคับมาตรา 39 และ มาตรา 40 ให้คณะกรรมการมีอำนาจและหน้าท่ีวาง 

นโยบาย และควบคุมดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการขององค์การโทรศัพท์ โดยความเห็นชอบของคณะ 
รัฐมนตรี ฯ



จากบทบาทของแต่ละหน่วยงานดังที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า องค์การโทรศัพท์แห่ง 
ประเทศไทยเป็นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการให้บริการ และการกำกับดูแลการให้บ?การ 
โทรคมนาคมพ้ืนฐานภายในประเทศ แต่,ทว่าโดยข้อเท็จจริงแล้วในการที่จะก่อให้เกิดประสิทธิภาพ 
ในการกำกับดูแลจะด้องมีการแยกผู้ให้บริการออกจากผู้กำกับดูแลอย่างชัดเจน ด้วยเหตุนี้จึงทาให้ 
การกำกับดูแลการให้บริการโทรคมนาคมและการให้บริการขององค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย 
เท่าที่ผ่านมายังไม่มีประสิทธิภาพมากนักอันเนื่องมารากสาเหตุต่าง  ๆดังต่อไปนี้82

ก. องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยมีสถานภาพเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่ภายใต้กฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับต่าง  ๆมากเกินไป ทำให้ขาดความคล่องตัวในการบริหารงาน

ข. องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย ไม่มีความสามารถในการระดมทุนภายในประเทศ 
ได้อย่างเพียงพอ ต้องกู้เงินจากต่างประเทศซึ่งลูกกด้หนดด้วยเพดานเงินกู้โดยรวมของประเทศ ทำ 
ให้เป็นอุปสรรคต่อการขยายงาน

ค. องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยมีขีดความสามารถที่จำกัดในการคิดคันและพัฒนา 
เทคโนโลยีส่ือสารโทรคมนาคม

ง. องค์การโทรศัพท์แห่ง'ประเทศไทย ขาดประสบการณ์ในการบริหารงานเชิงธุรกิจเอกชน 
ดังนั้นถ้าหากต้องเข้าสู่ระบบการแข่งขันเสรีจะอยู่ในฐานะที่เสืยฟรียบผู้ประกอบการรายอื่น

ด้วยเหตุนีทางคณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเมื่อวันที่ 28 มีนาคมพ.ส. 2538 เห็นชอบในแผนแม่ 
บทการพัฒนากิจการโทรคมนาคม 82 83 หลักการสำคัญของแผนแม่บทที่กระทรวงคมนาคมจัดทำขึน 
ใหม่ ได้ม'งเน้นท่ีจะปรับเปล่ียนการด้าเนินธุรกิจโทรคมนาคมไทย จากระบบการผูกขาดด้วยส่วน 
งานของรัฐและวิธีปฏิบัติเดิมไปสู่ระบบธุรกิจโทรคมนาคมการค้าเสรี โดยมีการแข่งขันให้บริการ 
ด้วยความเป็นธรรมพื้งในส่วนงานเดิมของรัฐที่ขะแปรสภาพเป็นธุรกิจเอกชนและเอกชนทั่วไป ท้ัง 
นี้เพื่อให้ประชาชนได้มีโอกาสรับบริการที่มีคุณภาพและปริมาณทั่วถึงด้วยราคาที่ถกและเป็นธรรม 
อีกทั้งเป็นการพัฒนาความแข็งแกร่งให้กับธุรกิจโทรคมนาคมโดยรวม สาระสำคัญของแผนแม่บท 
ฉบับนี้ม ีประเล็น,ที่สำคัญหลายประเด็น และหนึ่งในประเด็นดังกล่าวคือการเสนอให้มีการแยก
บทบาทขององค์กร โดยการจัดตั้งคณะกรรมการการสื่อสารแห่งชาติ (กสช.) เป็นผู้รับผิดชอบการ

82กระทรวงคมนาคม,หนังสือที่คด 0208.1/4425 ลงวันท่ี 2 พฤษภาคม 2540 เร่ือง 
โครงการแปรสภาพองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยและการจัดหาพันธมิตรร่วมทุนและผู้ลงทุน 
เฉพาะราย, (อัดสำเนา)

83 กระทรวงคมนาคม, หนังสือด่วนที่สุดท่ี คล 0208.1/7443 ลงวันท่ี 25 กรกฎาคม 2540 
เร่ือง แผนแม่บทการพัฒนากิจการโทรคมนาคม, (อัดสำเนา)
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กำกับดูแลผู้ประกอบการและคุ้มครองผู้บริโภคโดยเฉพาะ และให้กระทรวงคมนาคมรับผิดชอบใน 
กไรกาหนดนใยบายระคบชาติ

สาระสำคัญของนโยบายการแยกบทบาทขององค์กำกับดูแล และองค์กรให้บริการออกราก 
กันให้ชัดเจน?ทมแผนแม่บทมีดังน่ี, 34

1. กำหนดหน้าที่ความรับผิดชอบขององค์กรทั้งสองให้ชัดเจน
1.1 กระทรวงคมนาคมรับผิดชอบการกำหนดนโยบายหลักระดับชาติ ท้ังในส่วนท่ี 

ดำเนินการเองห!อร่วมกับส่วนราชการอื่นในระดับเดียวกัน และตรากฎหมายที่เก่ียวข้องร่วมกับ 
รัฐสภา

1.2 คณะกรรมการการสื่อสารแ ห ่ง ช า ต ิ (กสช.) ท่ีจะจัดต้ังขืนใหม่ รับผิดชอบการ 
กำกับดูแลผู้ประกอบการธรกิจโทรคมนาคม และคุ้มครองผู้ใช้บริการให้ไดัรับความเป็นธรรม

1.3 กสช. ห!อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม หรือคณะรัฐมนตรี รับผิดชอบ 
การอนุญาตให้ผู้ประกอบการธุรกิจโทรคมนาคมดำเนินการ ตามความสำคัญ ลักษณะ และ 
ประเภทของบริการตามที่กำหนดไ•ท'นกฎหมาย

1.4 ทสท. กสท. (ทั้งสองหน่วยงานน่ีจะแปรสภาพเป็นบริษัทจำกัด และบริษัท 
มหาชนจำกัด โดยสำดับ) และบริษัทเอกชนอื่น  ๆ เป็นผู้รับผิดชอบการ'ให้บริการ,ท่ีมีปริมาณเพียง 
พอมีคุณภาพสูงดัวยราคาเป็นธรรม

1.5 กรมไปรษณีย์โทรเลขให้คงสถานะและอำนาจหน้าท่ีเช่นเดิม รับผิดชอบการ 
บริหารความถ่ีวิทยุและงานที่เกี่ยวข้องตามพระราชบัญญัติวิทยุคมนาคม พ.ส. 249S และฉบับท่ี 
แก้ไขเพ่ิมเติม รวมทังกำกับดูแลกิจการไปรษณีย์และการเป็นผู้แทนรัฐบาลไทยในกิจการไปรษณีย์ 
.และโทรคมนาคมระหว่างประเทศในองค์การสากลต่าง  ๆ ทั้งน่ีอาจจะมีการพัฒนาที่เหมาะสมโดย 
การสนับสมุนของกระทรวงคมนาคม และคณะกรรมการการสื่อสารแห่งชาติ เพื่อมีส่วนร่วมใน 
การพัฒนากิจการโทรคมนาคมของไทยในอนาคต

2. จัดตั้งคณะกรรมการการสื่อสารแห่งชาติ (กสช.) และสำนักงานคณะกรรมการการสื่อ 
สารแห่งชาติขืน โดยมีสถานะ องค์ประกอบ และอำนาจหน้าท่ีสังเขป ดังนี

2.1 กสช. และสำนักงาน กสช. เป็นส่วนงานอิสระชึ่งมีความคล่องตัวในการ 
บริหารงานและมีฐานะเป็นองค์กรของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการ ภายใต้การกำกับของรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงคมนาคมตามที่กำหนดไ ท นกฎหมายซึ่งไ ต ้ยกร่างแล้ว

กระทรวงคมนาคม, แผนแม่บทการพัฒนากิจการโทรคมนาคม, กรกฎาคม 2540, หน้า
12.
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2.2 กสช. ประกอบด้วยประธานกรรมก!ร1 คน และกรรมการอีก 14คน รวมท๋ัง 
สิน 15 คน ซึ่งคณะรัฐมนต!เป็นผู้แต่งทั่งโดยการเสนอของรัฐมนล1ว่ากๅรกระ'ทรวงคมนาคม

กรรมการ 15 คนนี เป็นกรรมการโดยตำแหน่งในส่วนงานของ'ตน 5 คน 
และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ (รากภาครัฐและเอกชน,) อีก 10 คน ซึ่งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิระมีวาระ 
การดำรงตำ.แน่ง 6 ปี และให้รับสลากออกครึ่งหนึ่งเมื่อครบ 3 ปีแรก

2.3 สำนักงาน กสช. ประกอบด้วยเลขาธิการเป็นผู้บริหารสูงสุด รับผิดชอบการ 
บริหารงานโดยรวมของสำนักงาน ฯ ภายใต้การกำกับการของ กส-ช. ถือเป็นส่วนปฏิบัติงานให้แก่ 
กสช. ตามหน้าที่ซึ่งกำหนดไว้ในกฎหมาย

2.4 ให้ กสช. มีอานาจหน้าที่และความรับผิดชอบที่สำคัญตามกรอบของพระราช 
บัญญัติคณะกรรมการการสื่อสารแห่งชาติ 35 สรุปไดเด้งน่ี,

2.4.1 กำหนดกฎเกณฑ์ กติกา ระเบียบ ข้อบังคับ รวมถึงการปรับปรุง 
สิ่งเหล่านให้มี-ความเหมาะสมกับการพัฒนาเทคโนโลยีและเวลา

2.4.2 ออกใบอนุญาต เพิกถอนใบอนุญาต กำหนดลักษณะ และ-ประเภท 
ของกิจการโทรคมนาคมตามที่กฎหมายกำหนด และประสานงานกับกรมไปรษณีย์โทรเลขในด้าน 
การรัดสรรคล่ืนความถ่ีวิทยุที่จะ-น่ามาใช้ในกิจการโทรคมนาคม

2.4.3 กำกับ ดูแล ส่งเสริมให้มีการประกอบการธุรกิจแข่งขันที่เป็นธรรม
ระหว่างผู้ประกอบการทุกรายในกิจการโทรคมนาคม รวม-ท้ังแนว-ทางการกระจายบริการโทร
คมนาคมให้เหมาะสมกับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไทย โดยเฉพาะในชนบทท่ียังมีความเจริญ 
น้อย

2.4.4 กำหน.ดกรอ-บกัตราค่าบริการ และกำกับดูแลอี'ตราค่าบริการให้
เหมาะสม และเป็นธรรมต่อผู้ให้บริการและผู้ใช้บริการ รวมถึงอตราค่าเช่ือมโยงของบริการ.และ
โครงข่ายระหว่างผู้ประกอบการแต่ละรายด้วย โดยใช้ความ■ ท่ัวถึงของบริการ ปริมาณ.และความ 
เห่ยงพอของบริการ ทุนของบริการ และคุณ.ภาพ-ท่ีให้แก่ผู้,ใช้-บริการเป็นฑืนฐานสำคัญ

2.4.5 วางแผนชี-น่าเทคโนโลยีสมัยใหม่ เพ่ือนำมาใช้ในการให้บริการของ 
ผู้-ประกอ-บการโทรคมนาคม

2.4.6 กำหนดแผน และบริหารแผน กำหนดเลขหมายโทรคมนาคมของ 
'ประเทศ (National Numbering Plan) และรหัสเลขหมายต่าง  ๆ ที่เกี่ยวข้องให้เหมาะสมกับการเติบ

กระทรวงคมนาคม., แผนแม่บทการพัฒนากิจการโทรคมนาคม, กรกฎาคม 2540, หน้า
36-37.
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โต ข อ งป ระช าก รแ ล ะค ว าม เจ ร ิญ ข อ งส ังค ม ไ ท ย  รวมถ ึงการพ ัฒ นาเทคโนโลย ีโทรคมนาคมและ 

สารสน เทศ

2.4.7 กำหนดมาตรฐานทางเทคน ิค (Technical Standard) ของชาติให้ 

โครงข ่ายโทรคมนาคมท ุกข ่ายเป ็นมาตรฐานกลาง เพ ื่อให ้เช ื่อมประสานก ัน เป ็นโครงข ่ายเด ียวก ันท ี่ 

ม ีค ุณ ภาพตามมาตรฐานสากล สามารถเช ื่อมต ่อก ับโครงข ่ายโทรคมนาคมสากลโลกไห ้

2.4.S ค ุ้มครองผ ู้บร ิโภคให ้ไห ้ร ิบบร ิการท ี่ม ีค ุณ ภาพ และม ีประส ิทธ ิภาพ  

รวมถ ึงการดำเน ิน งาน ท ี่ท ำให ้คำร ้องเร ียน ท ี่ส ูกห ้องข องผ ู้ใช ้ไห ้ร ิบการสน องตอบท ี่ถ ูกต ้องและเป ็น

2.4.9 แนะนำและให้ข้อมูลการคาดคะเนความห้องการใช้บริการโทร1  ̂ ■
คมนาคมพังในจำนวนผู้ใช้และปริมาณทราฟพักในพินทุต่าง  ๆ พัวพระราชอาณาจักรแก่ผู้ประกอบ 
การทุกรายเป็นข้อมูลสำคัญในการขยายบริการ หรือโครงข่ายให้เหมาะสมกับการลงทุน

2.4.10 ร่วมมือและส่งเสริมการพัฒนาบุคลากรด้านโทรคมนาคมและ 
เทคโนโลยีสารสนเทศ โดยเฉพาะการพัฒนาบุคลากรของสำนักงาน กสช. ให้เพิ่มพูนดวามรู้และ 
ความสามารถในการบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพ

2.4.11 ส่งเสริมและสนับสทุนการพัฒนาเทคโนโลยีห้านโทรคม•นาคม 
และเทคโนโลยีสารสนเทศโดยเฉพาะการคันกวาวจัย และอุตสาหกรรมโทรคมนาคมและ 
อุตสาหกรรมต่อเน่ือง

2.4.12 ร่วมมือกับส่วนงานที่เกี่ยวข้องเพื่อพัฒนากฎหมายอื่นใดที่จะเกี่ยว 
ข้องกับการกำกับดูแลกิจการโทรคมนาคมให้พันสมัย

2.4.13 จํดทำรายงานและข้อเสนอแนะต่าง  ๆ เกี่ยวกับผลงานกำกับดูแล 
การให้บริการโทรคมนาคมเพื่อให้มีการปริบปรุงแห้ไขข้อบกพร่อง ต่าง  ๆ ให้การให้บริการโทร 
คมนาคมไทยมีคุณภาพและประสิทธิภาพพัดเทียมกับประเทศพัฒนาแห้ว ในเวลาอ้นสมควรก่อน 
การเปิดเสรีธุรกิจโทรคมนาคมตามพันธะผูกพันกับการห้าเสรีโลกาภิว่ฒน์

2.4.14 ปฎิบ้ติหน้าท่ีอื่น  ๆ ตามที่กำหนดไว้ไนกฎหมาย รวมถึงการพัฒนา 
กิจการ ของ กสช. ให้พร้อมที่จะกำกับการประกอบธุรกิจโทรคมนาคมไทยตามกติกาการค้า.เสรี 
โลกาภิวัฒน้ไห้หลัง พ.ส. 2549

จากการพ ิจารณ าถ ึงแผ น แม ่บท การพ ัฒ น าก ิจการโท รคมน าคม  ป ระกอบก ับร ่างพ ระราช  

บ ัญ ญ ัต ิคณ ะกรรมการการส ื่อสารแห ่งประเท ศไท ยแล ้ว  ถ ือว ่าเป ็นนโยบายท ี่ออกมาเพ ื่อห ้องการ

รองร ิบการเป ิดเสร ีในตลาดการให ้บร ิการโทรคมนาคม ช ี่งประเด ็นสำค ัญ ประการหน ึ่งท ี่ผ ู้ว ิจ ัย เห ็น  

ห ้วยอย ่างย ิ่งก ับนโยบายดังกล ่าว ค ือ การจ ัดด ังคณ ะกรรมการการส ื่อสารแห ่งชาต ิ ข ืนมาเป ็นผ ู้กำก ับ 

ด ูแลการให ้บร ิการโทรคมนาคม โดยเป ็นหน ่วยงานอ ิสระท ี่ม ีความคล ่องต ัวในการบร ิหาร เพ ื่อให ้
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การประกอบธุรกิจแข่งขันนัน ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ทุกPใายมากท่ีสุด ซึ่งเม่ือพิจารณาตามหลัก
การแล้วเป็นส่ิง'ท่ีดื แต่การจะก่อให้เทิดผลใน'ทางปฏิบัติมากน้อยเพียงใด■ น*'น ย่อมขืนอยู่กับวิจารณ 
ญาน การปฏิบัติงาน และหลักการของผู้ที่จะมาเป็นคณะกรรมการการสื่อสารแห่งชาติ เป็นสำคัญ 
แต่ประเด็นสำคัญประการหนึ่งที่ผู้เขียนไม่เห็นด้วยกับแผนแม่บทการ,พัฒนากิจการโทรคมนาคม 
คือ นโยบายการแปรสภาพขององค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย และการสื่อสารแห่งประเทส 
ไทย ซึ่งเป้าหมายที่แท้จริงของการแปรสภาพนั้น เพ่ือยกเลิกการผูกขาดการให้บริการของรัฐและ 
สร้างความคล่องตัวในการบริหารงานแบบเอกชนเพื่อก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการแข่งขันเสรีกับ 
ผู้ประกอบการอื่น  ๆ ในสภาพเท่าเทียมกัน แต่ทว่ามาตรการการแปรสภาพตามแผนแม่บทการ
พัฒนากิจการโทรคมนาคมนั้น ไม่เอื้ออำนวยต่อการแข่งขันอย่าง.เป็นธรรมแก่ผู้ให้บริการรายอ่ืน 
ในทางกลับลัน เป็นการสร้างอำนาจการผูกขาดในตลาดของผู้ให้บริการโทรคมนาคมของรัฐให้เกิด 
การผูกขาดมากขืน ทังนีเพราะการนำบริษัท ทศใา. จำลัด บริษัท กสท.โทรคมนาคม จำกัด และ 
บริษัท กสท.ไปรษณีย่ จำลัด มารวมภายใต้บริษัทรวมทุนเดียวกันโดยรัฐบาลยังคงกิอหน'ทิ้งหมด 
น้ัน แม้จะษัวัตลุประสงค์เพื่อประหยัดทรัพยากรของทั้งสามบริษัทและเพื่อปรับสภาวะส่วนงาน
ของรัฐให้เข้มแข็งพร้อมสำหรับการแข่งขันเสรีในกิจการโทรคมนาคมที่เท่าเทียมลัน และแก้,ป้ญหา 
การดำเนินธุรกิจไปรษณืย์ให้มืประสิทธิภาพสา,มารถเสียงตัวเองได้โดยให้แข่งขันลับภาคเอกชน 
โดยไม่มีสิทธิฟ้เสษประการใดตั้งแต่ต้น 36 แต่เมื่อพิจารณาแล้วจะพบว่ามาตรการตังกล่าวจะเป็น
การเสริมให้ผู้ให้บริการของรัฐ,มีสภาพของ dominant firm ทีชัดเจนมากขืนจนอาจกลายเปีนการผูก 
ขาด ด้งนันในความเห็นผู้วิจัยเห็นว่า,ใาวุการจะสร้างการ!.เข่งขันท่ีเป็นธรรมน้ัน กฎเกณฑ์ที่ใช้ลับผู้ 
ให้บริการรายใหม่ กับผู้ให้,บริการทีมฐานะเห,นอผู้อน (dominant firm) ใม่จำเป้'น'จะต้องเป้น 
กฎเกณฑ์เดียวกัน แต่ควรเป็นกฎเกณฑ์ที่,ทำให้ผู้ใทบริการรายใหม่สามารถอยู่ได้ในตลาดโดยไม่
ลุก,บีบ,บังคับไม่ว่าทางตรงหรือ,ทางออมจาก dominant firm ทังบีเพื่อให้บริการโทรคมนาคมก่อ,ให้ 
เกิดประโยชนสูงสุดต่0 ผู้,บริโภค
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