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บทที่ 3

หล ักการพ ื้นฐานท ี่เก ี่ยวข ้องก ับการกำก ับด ูแลการประกอบก ิจการ

โทรคมนาคมและการเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคม

3.1 ความสัมพันธ์ระหว่างทฤษฎีเศรษฐศาสตร์และการกำกับดูแล1

3.1 .1 การผูกขาด (Monopoly) และการผูกขาดโดยธรรมชาต  ิ
(Natural Monopoly)

การผูกขาด (Monopoly) เป็นคำท่ีใช้อธิบายปรากฏการณ์'ที'ผู้ผลิตรายเดียวผลิต 
สินค้าเพ่ือตอบสนองความต้องการของตลาดท้ังหมด การผูกขาดจะเกิดข้ึนเม่ือมีองค้ประกอบ
ดังน้ี

(1) ผู้ประกอบการรายเดียวเป็นผู้ครองตลาดรวมท้ังหมด
(2) สินค้าท่ีขายน้ันมีความแตกต่างจากสินค้าอ่ืนมากโดยไม่มีสินค้าอ่ืนใดมาทด 

แทนไค้

:ฑฤษฎีการกำกับดูแลทางเศรษฐศาสตร์ได้ถูกนำมาใช้ในปริบทของกฎหมาย 
เศรษฐกิจ (Economic Law) ภายใต้แนวความคิดท่ีว่า การกำกับดูแลจะถูกนำมาใช้ในฐานะเป็น 
เคร่ืองมือหน่ึงของรัฐเพ่ือวัตถุประสงคํในการพิทักษ์ประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ซ่ึง 
แนวคิดในการนำวัตถุประสงคํในการพิทักษ์ประโยชน์สาธารณะมาใช้เป็นเหตุผลในการท่ีรัฐจะเข้า 
มากำกับดูแลน้ี ได้มีการพัฒนาและวิเคราะห์อย่างต่อเน่ืองจนถึงปัจจุบัน รายละเอ๊ยดของแนว
ความคิดและพัฒนาการของแนวความคิดดังกล่าวโปรดดู Stephen Breyer, Regulation and 
its reform (Cambridge : Harvard University Press, 1982), A. Ogus, Regulation: 
Legal form and economic theory (Oxford, 1994), E. Gellhom and R. J. Pierce, 
Regulated industries (St. Paul, 1982) และ c . Sustein, After the rights revolution 
(Cambridge, 1990) เปนต้น.
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(3 ) มีอุปสรรคในการเข้าสู่ตลาดสูงสำหรับผู้ประกอบการหรือผู้ผลิตสินค้าราย 
ใหม่2

ในมุมมองของการพิทักษประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ป๋ญหาท่ีเกิด 
ข้ึนจากการท่ีผู้ประกอบการรายหน่ึงเป็นผู้ผูกขาด คือ ผู้ประกอบการดังกล่าวจะจำกัดปริมาณผล 
ผลิตท่ีออกสู่ตลาดและต้ังราคาขายสินค้าให้สูงกว่าค้นทุนส่วนท่ีเพ่ิมข้ึนจากการผลิตสินค้าเพ่ิมข้ึน 
หน่ึงหน่วย (Marginal Cost) เพ่ือให้เกิดกำไรสูงสุดแก่ตนเอง และเพ่ือน่ากำไรจากสินค้าท่ีขาย 
ไดไปอุดหนุนต้นทุนของสินค้าท่ียังขายไม่ได้ พฤติกรรมดังกล่าวส่งผลให้เกิดการลดปริมาณสินค้า 
การต้ังราคาสูงเกินกว่าต้นทุน และการถ่ายโอนรายไต้จากผู้บริโภคมาสู่ผู้ประกอบการอันน่าไปสู่
ความล้มเหลวของตลาดหากผู้ประกอบการรายใหม่ถูกกีดกันมิให้เข้ามาแข่งขันในธุรกิจดังกล่าว3

2การวิเคราะห์องค์ประกอบเก่ียวกับการผูกขาดในรายละเอียดทางต้านเศรษฐ 
ศาสตร์ สามารถศึกษาเพ่ิมเติมจากตำราทางเศรษฐศาสตร์รวมท้ังหนังสือเก่ียวกับการกำกับดูแล
เซ่น ไกรยุทธ ธีรตยาศึนันทั, ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการแทรกแซงของรัฐ (กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2525), ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันทั, แก่นสารของเศรษฐศาสตร์
(กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2532) และ Robert Baldwin and Martin 
Cave, Understanding regulation: Theory,, strategy, and practice (New York: Oxford 
University Press Inc., 1999) เปนต้น.

3 อย่างไรก็ดี นอกเหนือจากการนำประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) มาใช้ 
เป็นเหตุผลในการท่ีรัฐจะเข้ามากำกับดูแลแล้ว ยังม่เหตุผลอ่ืนท่ีนักทฤษฏีนำมาใช้เพ่ือผลักดันให้ 
รัฐเข้ามากำกับดูแล เซ่น ทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์ (Interest Group Theories) ซ่ึงมองว่า การ 
กำกับดูแลเป็นผลจากความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มต่าง  ๆ ท่ีม่ความแตกต่างกันและระหว่างกลุ่มเหล่า 
น้ันกับรัฐ, ทฤษฎีผลประโยชน์เอกซน (Private Interest Theories) ซ่ึงมองว่า พัฒนาการของ 
การกำกับดูแลเกิดจากอิทธิพลของเอกซนท่ีต่างแสวงหาผลประโยชน์ของตนเอง ซ่ึงแนวคิดน้ีต่อมา 
ไต้รับการพัฒนาเป็น ทฤษฎีการยึดจับ (Capture Theory) ท่ีไต้รับการยอมรับอย่างมากในยุค 
หลังปี 1970 และเป็นท่ีมาของแนวคิดในการลดการกำกับดูแลในเวลาต่อมา, ทฤษฏีองค์กร
(Institutional Theories) ซ่ึงมองว่า โครงสร้างและการจัดการองค์กรรวมถึงกระบวนการทาง
สังคมมีอิทธิพลต่อรูปแบบการกำกับดูแล รายละเอียดสามารถศึกษาเพ่ิมเติมไต้จาก M.H.
Bernstein, Regulating business by independent commission (New York, 1955), G. 
Wilson, Interest groups (Oxford, 1990) p. Self, Political theories of modem 
government (London, 1985), Sam Peltzman, “ Towards a more general theory of 
regulation” Journal of Law and Economic, (1976), p. 211., Richard Posner, 
“ Natural monopoly and regulation,” 21 Stanford Law Review, (1969), p. 548., 
Richard Posner, Theories of economic regulation” 5 Bell journal of Economics, 
(1974), p. 335. และ J. March and J. Olsen, “The new institutionalism: Organisational 
factors in political life,” 78 American Political Science Review, (1984), p. 734 เปนต้น.
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แม้การผูกขาดจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะและกลไกตลาด 
ในอดีตกลับมีการยอมรับการผูกขาดในรูปแบบท่ีเรียกว่า “ การผูกขาดโดยธรรมซาติ” (Natural 
Monopoly) ซึงนำเสนอโดย John Stuart Mill ในหนังสือ Principles of Political 
Economy ในปี ค.ศ. 1909 Mill มองว่าการประหยัดต่อขนาด (Economies of Scale) 
อาจเกิดข้ึนเพ่ือจำกัดจำนวนผู้ประกอบการท่ีจะสามารถอยู่รอดไดีในตลาดแข่งขันท่ีขาดประสิทธิ 
ภาพ ซ่ึงลักษณะดังกล่าวคือการผูกขาดโดยธรรมชาติอันเกิดข้ึนเน่ืองจากสถานการณ์มีใข่เกิดข้ึน
โดยกฎหมาย นักเศรษฐศาสตร์ในยุคต่อ  ๆ มาได้ขยายความแนวคิดต่อไปว่า การผูกขาดโดย 
ธรรมชาติจะเกิดข้ึนในกรณีท่ีกระบวนการผลิตขนาดใหญ่ท่ีกระทำโดยผู้ประกอบการรายเดียวจะ 
ก่อให้เกิดต้นทุนท่ีต่ําสุดซ่ึงต่ํากว่าการปล่อยให้ผู้ประกอบการหลายรายดำเนินการผลิตดังกล่าว 
ดังน้ันการปล่อยให้ผู้ประกอบการเพียงรายเดียวดํ าเนินกระบวนการผลิตย่อมเป็นผลดีแก่ผู้บริโภค 
เพราะก่อให้เกิดต้นทุนท่ีต่ําท่ีสุดอันจะนำไปสู่ราคาของผลิตภัณฑ์ท่ีต่ําและปริมาณผลิตกัณฑ์ท่ีเพียง 
พอต่อความต้องการด้วย4

3 . 1 . 2  ค ว า ม ส ั ม พ ั น ธ ์ ร ะ ห ว ่ า ง ก า ร ก ำ ก ั บ ด ู แ ล แ ล ะ ก า ร ผ ู ก ข า ด ท า ง

เ ศ ร ษ ฐ ศ า ส ต ร ์

ในตลาดแข่งขันสมบูรณ์ผู้ประกอบการจะขยายการผลิตออกไปจนถึงจุดท่ีราคา 
ของผลผลิตเท่ากับต้นทุนส่วนท่ีเพ่ิมข้ึนจากการผลิตสินค้าเพ่ิมข้ึน (incremental cost) ในทาง 
กลับกันผู้ประกอบการในตลาดผูกขาดท่ีปราศจากการกำกับดูแลโดยรัฐจะจำกัดการผลิตเพ่ือข้ึน 
ราคาสินค้า แม่ในทางทฤษฎีการข้ึนราคาสินค้าหรือการบริการจะทํ าให้การบริโภคลดลงแต่ผู้
ประกอบการผูกขาดยังคงเต็มใจท่ีจะดำเนินการขายสินค้าในราคาสูงต่อไปตราบเท่าท่ีผู้ประกอบ

' Economies of Scale ถูกนำมาใช้เพ่ืออธิบายปรากฏการณ์ท่ีต้นทุนของการ 
บริการหรือสินค้า 1หน่วยจะสูงข้ึนอย่างมากหากการผลิตสินค้าหรือการให้บริการในพ้ืนท่ีหน่ึงน้ัน 
กระท่าโดยผู้ประกอบการมากกว่า 1 ราย เม่ือนำมาใช้กับการประกอบกิจการโทรคมนาคมจะไต้ 
ข้อสรุปว่า การอนุญาตให้บริษัทโทรคมนาคมแห่งหน่ึงผูกขาดการให้บริการภายใต้การกำกับดูแล 
ต้านราคาและกำไรอันก่อให้เกิดการประหยัดต่อขนาด (Economies of Scale) ย่อมดีกว่าการ 
ปล่อยให้บริษัทโทรศัพท์หลายรายลงทุนสร้างเครือข่ายสายแยกต่างหากจากกันและนํ ามาเช่ือมต่อ 
กันในภายหลัง คำจำกัดความจาก Robert Baldwin and Martin Cave, Understanding 
regulation: Theory, strategy, and practice (New York: Oxford University Press Inc., 
1999).

4David Lindsay and Philip Williams, “The trade off between
competition and efficiency in telecommunications: The Australian experience,” in
The law and the market (Sydney ะ the Federation Press, 1995), p.106.
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การยังได้รับกำไรจากสินค้าที่ขายได้ (แม้จะขายได้ในปริมาณน้อยเนื่องจากการขึ้นราคา) ซ่ึง
ปรากฏการณ์ดังกล่าวถึอเป็นการสิ้นเปลองทางเศรษฐศาสตร์

ในด้านผู้บริโภค ผู้บริโภคย่อมจะเปรียบเทียบราคาสินค้าของผู้ประกอบการ
ผูกขาดกับผู้ประกอบการในตลาดแข่งขันซึ่งมีราคาตํ่ากว่าและเสือกที่จะบริโภคสินค้าของผู้ 
ประกอบการแข่งขัน แม้ว่า (1 ) ผู้บริโภคอาจซึ่นซอบสินค้าของผู้ผูกขาดมากกว่า และ (2) 
เมื่อพิจารณาด้านการใช้ทรัพยากร การผลิตจำนวนมากโดยผู้ประกอบการผูกขาดจะก่อให้เกิดด้น 
ทุนที่ตํ่ากว่าการผลิตจำนวนน้อยของผู้ประกอบการในตลาดแข่งขันก็ตาม ด้วยเหตุนี้นักเศรษฐ
ศาสตร์จ ึงสร้างการกำกับดูแลในตลาดผูกขาดให้อยู่ในรูปการกำหนดราคาให้ใกล้เค ียงกับ 
incremental cost เพื่อซักจูงให้ผู้ผูกขาดโดยธรรมชาติเพิ่มจำนวนผลผลิตจนถึงระดับที่สามารถ 
ตอบสนองความต้องการของสังคม

นอกจากน้ันในตลาดผูกขาดผู้ผูกขาดยังขาดแรงจูงใจท่ีจะรักษาระดับราคาสินค้า 
ให้อยู่ในระดับต่ํา แม้การลดราคาของสินค้าอันจะทีาให้สินค้าขายได้เพ่ิมข้ึนอาจเป็นทางเสือกหน่ึง 
ของผู้ผูกขาด แต่เน่ืองจากผู้ประกอบการผูกขาดมีทางเสือกหลายทาง หากปราศจากการกำกับคู 
แลจากรัฐหรือแรงผลักดันจากตลาดแข่งขัน ย่อมไม่มีหลักประกันว่าผู้ผูกขาดจะกระทำการรักษา 
ระดับราคาสินค้าให้อยู่ในอัตราตำ ด้วยเหตุผลดังกล่าว แนวคิดการกำกับดูแลท่ีเกิดข้ึนจากมุม 
มองทางเศรษฐศาสตร์จึงเน้นท่ีการกํ ากับดูแลทางด้านราคาและกํ าไรในกรณีท่ีตลาดถูกผูกขาดใน 
ลักษณะการผูกขาดโดยธรรมชาติ เน่ืองจากในกรณีดังกล่าวไม่อาจอาศัยแรงผลักดันจากตลาด
แข่งขันเพ่ือรักษาระดับราคาสินค้าให้อยู่ในอัตราต่ําได้5

5แนวคิดของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการกำกับดูแลท่ีได้รับการยอมรับและมี 
อิทธิพลสูงสุดก่อนทศวรรษท่ี 1960 มองว่าสภาพความล้มเหลวของตลาดเป็นเหตุผลสำคัญท่ีทำ 
ให้รัฐต้องเข้ามากำกับดูแล ซ่ึงตัวอย่างสำคัญของตลาดท่ีล้มเหลวคือตลาดท่ีมีการผูกขาดโดย
ธรรมชาติ สภาพตลาดท่ีล้มเหลวดังกล่าวย่อมไม่ก่อให้เกิดสภาวะการณํท่ีเป็นผลดีต่อประโยซน้
สาธารณะ เซ่น การข้ึนราคาสินค้าและจำกัดปริมาณผลผลิตของผู้ประกอบการ เป็นด้น เม่ือ 
ประโยซน้สาธารณะถูกกระทบ รัฐจึงต้องอาศัยการกำกับดูแลในปริบทของกฎหมายเศรษฐกิจเข้า 
มาเยียวยาและพิทักษ์ประโยชน์สาธารณะน้ัน

แนวคิดในการนำสภาพความล้มเหลวของตลาดมาเป็นดัวข้ึว่าประโยชน์สาธารณะ 
ถูกกระทบน้ี เป็นแนวคิดภายใต้ทฤษฎีการกำกับดูแลคลาสสิค การวิเคราะห้ทฤษฎีดังกล่าว
สามารถศึกษาเพิมเติมได้จาก A, Kahn, The economics of regulation: Principles and 
institution (New York, 1 9 7 0 ) ,  Richard Posner, “ Natural monopoly and its 
regulation,: 21 Stanford Law Review ( 1 9 6 9 ) ,  p. 548.  และ Stephen Breyer, 
Regulation and its reform (Cambridge : Harvard University Press, 1 9 8 2 )  เป็นด้น.
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3 .1 .3  การประกอบกิจการโทรคมนาคมในฐานะที่เป็นการผูกขาด
โดยธรรมชาติ

ในช่วงต้นทศวรรษท่ี 1970 นักทฤษฎีส่วนใหญ่ให้ข้อสรุปว่าโครงช่วยโทร
คมนาคมห้องถ่ินของสหรัฐอเมริกาตกอยู่ในความหมายของการผูกขาดโดยธรรมชาติดังท่ีไต้กล่าว 
มา ซ่ึงหากเป็นเช่นน้ันนักทฤษฎีมองว่าการแช่งขันจะไม่อาจเกิดข้ึนไต้ การกำกับดูแลโดยรัฐหรือ 
การท่ีรัฐเข้าเป็นเจ้าของการประกอบการโทรคมนาคมจึงเป็นถ่ิงท่ีถูกบังคับให้ต้องเกิดข้ึนโดยสภาพ 
แนวคิดดังกล่าวไต้รับการโต้แย้งโดย Baumol, Panzar และ Willing ในต้นทศวรรษท่ี 1980 
นักทฤษฎีท้ังสามมองว่าการผูกขาดโดยธรรมชาติจะก่อให้เกิดการจํ ากัดการแช่งขันหากผู้ประกอบ 
การแช่งขันรายใหม่ต้องการเข้าสู่ตลาดแบบจู'โจม (hit-and-run entry) อย่างไรก็ดีแนวคิดดัง 
กล่าวไม่อาจนำมาปรับใช่ใต้กับการประกอบกิจการโทรคมนาคมเน่ืองจากการเข้าสู่ตลาดโทร 
คมนาคมส่วนใหญ่ข้ึนอยู่กับ “ ต้นทุนจมมหาศาล,, (high sunk cost) ทำให้ไม่อาจมีการเข้าสู่
ตลาดแบบจู'โจมโดยผู้ประกอบการรายใหม่ไต้ ดังน้ันการผูกขาดโดยธรรมชาติในการประกอบกิจ 
การโทรคมนาคมจึงมิไต้ล่งผลกระทบต่อการจำกัดการแช่งขัน6

อย่างไรก็ดี แนวคิดการล่งเสริมการแช่งขันท่ีเกิดข้ึนในช่วงทศวรรษ 1980 ล่ง 
ผลต่อความเช่ือท่ีว่าการแข่งขันย่อมเป็นสิงท่ีดีต่อกิจการโทรคมนาคมในฐานะเป็นตัวล่งเสริมประ 
สิทธิภาพสูงสุดต้านการวิจัยพัฒนา และการประดิษฐ์คิดต้นผลิตภัณฑ์ใหม่  ๆ รวมถึงโอกาสใน 
การท่ีผลิตภัณฑํใหม่ตังกล่าวจะสามารถตอบสนองต่อความต้องการของผู้บริโภคด้วย ดังน้ันแม้ว่า 
ส่วนของโครงข่ายโทรคมนาคมจะตกอยู่ภายใต้ปริบทของการผูกขาดโดยธรรมชาติ ประสิทธิภาพ 
สูงสุดจะเป็นตัวผลักดันให้เกิดการเข้าสู่ตลาดของผู้ประกอบการรายใหม่แม้จะมีต้นทุนการบริการ 
สูงก็ตาม

3.2 ทฤษฎีการกำกับดูแลตลาดโทรคมนาคมและพัฒนาการของทฤษฎี

3.2 .1 ความล้มเหลวของตลาด (Market Failure)

หลักการพ้ืนฐานทางเศรษฐศาสตร์ท่ีเป็นต้นแบบของแนวคิดในการกํ ากับดูแลคือ 
การกำกับดูแลถูกสร้างข้ึนเพ่ือแก่ไขปัญหา “ ความล้มเหลวของตลาด” ซ่ึงสาเหตุความล้มเหลว 
ของตลาดในกรอบอุตสาหกรรมโทรคมนาคมท่ีล่งผลให้เกิดแนวคิดในการกำกับดูแลตลาดการ 
ประกอบกิจการโทรคมนาคมมี 3 ประการ คือ

6Stephen Breyer, Regulation and its reform (Cambridge : Harvard 
University Press, 1982), p. 291.
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(1) สินค้าสาธารณะ (Public Goods)
การให้บริการโทรคมนาคมในอดีตถูกจัดให้อยู่ในรูปแบบหน่ึงของสินค้าสาธารณะ 

แบบไม่บริสทุธ (Im pure Public Goods) ซ่ึงเป็นสินค้าท่ีรัฐหรือเอกซนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเป็นผู้ 
ท่ีเข้าไปจัดการผลิต หรือจัดหา หรือท้ังรัฐและเอกซนเป็นผู้จัดหาพร้อม  ๆ กันเพราะสินค้าหรือ 
บริการน้ันเป็นสินค้าพ้ืนฐานท่ีสำคัญของระบบเศรษฐกิจ เซ่น ระบบสาธารณูปโภคต่าง  ๆ ใน 
กรณีท่ีรัฐเป็นผู้จัดหา สินค้าน้ันจะเป็นสินค้าท่ีต้องลงทุนสูง ผู้ผลิตเอกซนไม่พร้อมท่ีจะดำเนิน
การ หรือในกรณีท่ีเอกซนเป็นผู้จัดหาแต ่ผู้เดียวย่อมจะก่อให้เกิดการผูกขาด

(2) การผูกขาด
การประกอบการโทรคมนาคมถูกจัดให้เป็นกิจการท่ีต้องมีการผูกขาดโดยธรรม 

ชาติอันเน่ืองมาจากรูปแบบการลงทุนขนาดใหญ่ท่ีต้องใช้เงินลงทุนสูง และจะต้องทำการผลิต
ขนาดใหญ่เพ่ือให้ต้นทุนต่อหน่วยลดลงอันเป็นรูปแบบหน่ึงของการประหยัดต่อขนาด สภาวะ
การณ์ดังกล่าวทำให้เอกซนผู้ผลิตสินค้าหรือให้บริการเป็นผู้ผูกขาดรายเดียวในตลาดซ่ึงก่อให้เกิด 
ปัญหาการใช้ทรัพยากรท่ีขาดประสิทธิภาพ อย่างไรก็ดีการจะปล่อยให้มีผู้ผลิตหลายรายโดยแต่ละ 
รายต้องผลิตในปริมาณต่ํา ก็ย่อมทำให้เกิดปัญหาการประกอบการท่ีไม่ถึงจุดคุ้มทุนแก,ผู้ประกอบ 
การแต่ละราย

(3) ความไม่สมบูรณ์ของตลาด
ด้วยเหตุท่ีระบบตลาดสมบูรณ์เป็นสิงท่ีหาไต้ยากในสภาพความเป็นจริง การจะ

ปล่อยให้กลไกตลาดควบคุมดูแลโดยตัวเองจึงไม,อาจก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก,ผู้บริโภคไต ้
เน่ืองจากสินค้าบางประเภทและปัจจัยการผลิตมีการผูกขาด7

สมมติฐานหลักทางเศรษฐศาสตร์ต้ังอยู่บนฐานท่ีว่า ตลาดท่ีมีการแข่งขันจะก่อให้ 
เกิดผลผลิตท่ีมีประสิทธิภาพในลักษณะท่ีราคาของผลผลิตเท่ากับต้นทุนส่วนท่ีเพ่ิมข้ึนจากการผลิต 
สินค้าเพ่ิมข้ึนหน่ึงหน่วย (M arg ina l Cost) ในกรณีท่ีราคาของผลผลิตไม,เป็นไปในลักษณะดัง 
กล่าว แสดงว่าเกิดความล้มเหลวในตลาด ตัวอย่างคลาสสิกของตลาดท่ีล้มเหลว ก็คือตลาดท่ีมี 
การผูกขาดโดยธรรมชาติ

แม้การผูกขาดโดยธรรมชาติจะเกิดข้ึนในกรณีท่ีการผลิตขนาดใหญ่โดยผู้ประกอบ 
การรายเดียวจะก่อให้เกิดต้นทุนท่ีต่ําท่ีสุดก็ตาม ผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติท่ีประกอบ
การโดยปราศจากการกำกับดูแลจากหน่วยงานภาครัฐย่อมมีแนวโน้มท่ีจะลดปริมาณการผลิตและ 
เพ่ิมราคาให้สูงกว่าต้นทุนส่วนท่ีเพ่ิมข้ึนไต้ ทฤษฎีการกำกับดูแลในยุคแรกจึงเกิดข้ึน โดยมีวัตถุ 
ประสงค้ในการกำกับดูแลผู้ประกอบการโดยเฉพาะในธุรกิจท่ีมีการผูกขาดโดยธรรมชาติเพ่ือ

7อรดา เทพยายน, “ กรอบแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับองค์กรกำกับดูแลการให้ 
บริการโทรคมนาคม,” (วิทยานิพนธ์’ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540), หน้า 30-31.
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กำหนดกฎเกณฑํในการจำกัดการเข้าสู่ตลาดและควบคุมราคาของผลผลิตในกิจการท่ีมีการผูกขาด 
โดยธรรมชาติ

3 .2 .2  ทฤษฎีการกำกับดูแลคลาสสิก (Classical Regulation
Theory)

ทฤษฎีการกำกับดูแลคลาสสิกหรือเรียกอีกซ่ือหน่ึงว่า the normative analysis 
as a positive theory เกิดข้ึนและได้รับการยอมรับสูงสุดในช่วงก่อนทศวรรษท่ี 1960 ทฤษฎีน้ี 
ให้ความสำคัญกับความล้มเหลวของตลาด (Market Failure) อันเป็นปัจจัยหลักท่ีก่อให้เกิดการ 
กำกับดูแล องค์กรกำกับดูแลจึงมีหน้าท่ีหลักในการกำจัดการขาดประสิทธิภาพท่ีเกิดข้ึนในตลาดท่ี 
ล้มเหลวโดยเน้นหนักในการกำหนดกฎเกณฑ์เพ่ือจำกัดการเข้าสู่ตลาดและการควบคุมราคาของ 
สินค้าหรือบริการในตลาดท่ีลัมเหลว

ทฤษฎีการกำกับดูแลคลาสสิกมองปัญหาท่ีเกิดข้ึนในตลาดท่ีขาดประสิทธิภาพ 
ผ่านปรากฏการณ์ต่าง  ๆ ท่ีเกิดข้ึน และวิเคราะห์ว่าการกำกับดูแลจะช่วยแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึนอย่างไร 
และควรจะกำกับดูแลไปในทิศทางใด เช่น ในกรณีท่ีตลาดมีการผูกขาดโดยธรรมฃาติ ผู้
ประกอบการย่อมมีแนวโน้มท่ีจะข้ึนราคาสินค้าและลดการผลิตลงเพ่ือทำกำไรสูงสุดแก'ตนเอง 
พฤติกรรมดังกล่าวเป็นการใช้อำนาจผูกขาดท่ีมีอยูโดยมิซอบ ก่อให้เกิดผลเสียต่อผู้บริโภคท่ีไม่มี 
ทางเลือกในการหันไปบริโภคสินค้าจากผู้ประกอบการรายอ่ืน นอกจากน้ันการใช้อำนาจผูกขาดท่ี 
มีอยู่โดยมีชอบดังกล่าวทํ าให้เกิดการถ่ายโอนรายได้จากผู้บริโภคมาสู่ผู้ประกอบการผูกขาดหน้าท่ี 
ของรัฐในการกำกับดูแลจึงอยู่ท่ีการควบคุมพฤติกรรมดังกล่าว8

8รายละเอียดการวิเคราะห์ทฤษฎีและการนำทฤษฏีการกำกับดูแลไปปรัใเใช่ใน 
ตลาดหลายรูปแบบ เช่น ตลาดสาธารณูปโภค ตลาดการให้บริการการบิน เป็นด้น สามารถ 
ศึกษาเพิมเติมได้จาก Paul L, Joskow and Roger G. Noll, “ Regulation in theory and 
practice: An overview,”  in Studies in public regulation, ed. Gary Fromm (USA: MIT 
Press, 1981), Stephen Breyer, Regulation and its reform (Cambridge : Harvard 
University Press, 1982) และ Sam Peltzman, “ The economic theory of regulation 
after a decade of deregulation,”  in A reader on regulation, eds. Robert Baldwin, 
Colin Scott and Christopher Hood (Oxford : Oxford University Press, 1998) 
เป็นด้น.
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3 .2 .3  การปรับเปลี่ยนแนวคิดการกำกับดูแลคลาสสิกมาสู่การลด 
การกำกับดูแล (Deregulation) ภ'ายใต้,ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์'ว่าด้วยการกำกับดูแล
(The Economic Theory of Regulation)

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการกำกับดูแลปรากฏข้ึนคร้ังแรกในงานเขียนของ 
George S tig le r ซึงตีพิมพ์ลงในนิตยสาร Bell Journal o f Ecomomics and Management 
Science ในปีค.ศ. 19719 อันเปีนช่วงเวลาท่ีสหรัฐอเมริกาหันมาให้ความสนใจป้ญหาการเพ่ิมข้ึน 
ของอัตราเงินเฟ้อพร้อม  ๆ กับการลดทอนความเช่ือม่ันเก่ียวกับประสิทธิภาพของรัฐบาลในการ 
แทรกแซงกลไกตลาด แนวคิดในการลดการแทรกแซงกลไกตลาดของรัฐโดยการลดการกำกับคู
แลจึงกลายเป็นทางเลือกหน่ึงท่ีถูกหยิบยกข้ึนมาพร้อม  ๆ กับการนำเสนอทฤษฎีใหม่ซ่ึงเรียกว่า 
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการกำกับดูแล (The Econom ic Theory o f Regulation) ก่อน 
การนำเสนอทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการกำกับดูแลของ Stig ler นักเศรษฐศาสตร์ได้วิเคราะห์ 
นโยบายของรัฐบาลในฐานะเป็นเคร่ืองมือท่ีใข้ในการแกํปัญหาอันเกิดจากกลไกตลาด (คือปัญหา 
ความล้มเหลวของตลาด) ตามแนวคิดของทฤษฎีการกำกับดูแลคลาสสิก เช่น ในกรณีท่ีการแข่ง 
ขันสมบูรณ์ไม่อาจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ'ในตลาดโทรคมนาคม รัฐบาลจะต้องเข้าแทรกแซง
ในฐานะเป็นผู้กำกับดูแลหรือเป็นผู้ดำเนินการเสียเอง ซ่ึง Stig ler มองว่าแนวคิดดังกล่าวไม่สอด 
คล้องกับการกำกับดูแลยุทธศาสตร์การดำเนินการทางธุรกิจของผู้ประกอบการเพ่ือให้ตอบสนอง 
กับประโยชน์สาธารณะ เน่ืองจากนโยบายของรัฐส่วนใหญ่เกิดจากการ lobby ของกลุ่มผล
ประโยชน์ซ่ึงผลประโยชน์ท่ีธุรกิจจะได้รับจากการกำกับดูแลคือผลท่ีได้จากการกีดกันผู้ประกอบ 
การรายใหม่ในการเข้าสู่ตลาดและการแบ่งสรรประโยชน์ในระหว่างผู้ประกอบการพันธมิตร ซ่ึงผล 
ประโยชน์ท่ีได้รับน้ันคุ้มค่าเพียงพอท่ีจะจูงใจธุรกิจให้ทุ่มเทกับการ lobby รัฐบาลและองค์กร
กำกับดูแลเพ่ือจำกัดการแข่งขัน จุดเด่นของทฤษฎีของ Stig ler จึงอยู่ท่ีการผสมผสานการ
วิเคราะห์พฤติกรรมของมนุบยํโดยอาศัยแนวคิดทางรัฐศาสตร์เข้ากับการวิเคราะห์ทางเศรบฐ 
ศาสตร์ โดยแนวคิดในทางรัฐศาสตร์ท่ี Stig ler นำมาใช้มองว่ากลุ่มผลประโยชน์อาจมีอิทธิพล 
เหนือกระบวนการกำกับดูแลโดยการให้การสนับสนุนทางการเงินหรือการอุดหนุนอ่ืนไดแก่นักการ 
เมืองหรือผู้มีอำนาจในองค์กรกำกับดูแล

เอกสารซ่ึงแสดงทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการกำกับดูแลของ Stigler ดังกล่าว 
ได้ถูกนำมารวมรวมใหม่โดย Posner และทฤษฎีของ Stigler ได้ถูกจัดเป็นส่วนหน่ึงของทฤษฎี 
การยึดจับ (The Capture Theory) ของกลุ่มสำนักความคิด Chicago (Chicago School) 
ภายใต้อิทธิพลแนวคิดของ George Stigler, Sam Peltzman และ R. Posner ซ่ึงช้ี'ว่า ภาย 9

9George Stigler, “ The theory of economic regulation,”  2 Bell 
Journal of Economics and Management Science (1971), cited in Stephen Breyer, 
Regulation and its reform, p. 382.
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ใต้ตลาดท่ีมีการผูกขาดหรือในกรณีท่ีเกิดความล้มเหลวในการแข่งขันจะเกิดสิงท่ีเรียกว่า กำไรจาก 
การผูกขาด (monopoly profit) ซ่ึงเป็นสิงท่ีองค์กรกำกับดูแลมีหน้าท่ีต้องกำจัดให้หมดไป ใน 
ทางตรงกันข้ามผู้ประกอบการภายใต้การกำกับดูแลดังกล่าวย่อมมีแรงจูงใจท่ีจะสร้างอิทธิพลเหนือ 
องค์กรกำกับดูแลเพ่ือให้ตนเองไต้รับประโยซน้จาก “ ค่าเช่าทางการกำกับดูแล” ' (Regulatory 
Rent) ผลท่ีตามมาคือองค์กรกำกับดูแลถูกยึดจับ (capture) ไว้โดยกลุ่มผลประโยซน้ท่ีเป็นผู้ 
ประกอบการภายใต้การกำกับดูแลน้ันเอง เหตุท่ีองค์กรกำกับดูแลถูกยึดจับไว่โดยง่ายโดยกลุ่มผู้
ประกอบการน้ัน เน่ืองจากกลุ่มผู้ประกอบการมีผลไต้ผลเสียต่อการกำกับดูแลมากกว่าองค์กร
กำกับดูแล (กล่าวคือผลไต้ผลเสียของผู้ประกอบการเป็นผลไต้ผลเสียโดยตรงในทางธุรกิจท่ีเห็น 
ได้ชัดเจน ในทางตรงกันข้ามผลได้ผลเสียขององค์กรกำกับดูแลคือการพิทักษ์ประโยชน์
สาธารณะ) จึงเป็นแรงจูงใจท่ีจะผลักดันให้กลุ่มผู้ประกอบการภายใต้การกำกับดูแลกระทำทุกวิถี 
ทางเพ่ือสร้างอิทธิพลเหนือองค์กรกำกับดูแล ด้วยเหตุน้ีการกำกับดูแลขององค์กรกำกับดูแลจึง
เป็นไปเพ่ือพิทักษ์ผลประโยชน์ของหน่วยธุรกิจท่ีถูกกำกับดูแลมากกว่าการส่งเสริมประสิทธิภาพ 
ทางเศรษฐกิจหรือประโยชน์สาธารณะ รูปแบบของการกำกับดูแลในมุมมองของทฤษฎีเศรษฐ
ศาสตร์ว่าด้วยการกำกับดูแลจึงมีลักษณะดังน้ี

( 1 )กลุ่มผลประโยชน์ (Interest Group) ซ่ึงมีระบบจัดการท่ีมีประสิทธิภาพ 
(เซ่น กลุ่มธุรกิจ กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมือง) จะได้รับประโยชน์จาก 
การกำกับดูแลมากกว่ากลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีความซับซ้อนและมีขนาดใหญ่ 
(เซ่น กลุ่มผู้บริโภค)

'แนวคิดเก่ียวกับ “ ค่าเช่าทางการกำกับดูแล” (Regulatory Rent) พัฒนามา 
จาก “ ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” (Economic Rent) ผู้ประกอบการจะได้รับค่าเช่าทางการกำกับดู 
แลเม่ือผู้ประกอบการดังกล่าวมีอิทธิพลในการกำหนดแนวทางการกำกับดูแลขององค์กรกำกับดู 
แลส่งผลให้รูข้อมูลแนวทางในการกำกับดูแลซ่ึงก่อให้เกิดความได้เปรียบผู้ประกอบการอ่ืน ราย
ละเอียดเก่ียวกับแนวคิดเร่ืองค่าเช่าทางการกำกับดูแลน้ีสามารถศึกษาเพ่ิมเติมได้จากงานเขียนของ 
นักทฤษฎีท่ีได้รับอิทธิพลจากทฤษฏีการยึดจับ (Capture Theory) ของสำนักความคิด Chicago 
เช่น Sam Peltzman, “ Towards a more general theory of regulation,” , 19 Journal of 
Law and Economics, (1976), p. 211., Richard Posner, “ Natural monopoly and 
regulation,” 21 Stanford Law Review, (1969), p. 548, พ. A. Jordan, “ Producer 
protection, prior market structure and the effects of government regulation,”  15 journal 
of Law and Economics, (1992), p. 151 เปนต้น.
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(2)นโยบายกำกับดูแลจะเน้นหนักทางด้านการรักษาไว้ซ่ึงการจัดสรรค่าเช่าทาง 
เศรษฐกิจ (Economic Rent ) ในระหว่างสมาชิกในกลุ่มผลประโยซน้น้ัน

เม่ือการกำกับดูแลต้ังอยู่บนพ้ืนฐานการจัดสรรความม่ังค่ังในระหว่างกลุ่มผล 
ประโยชน์ท่ีมีอิทธิพลเหนือองค์กรกำกับดูแล นโยบายซ่ึงลดความม่ังค่ังดังกล่าวจึงไม่ได้รับการ 
ยอมรับอีกต่อไป

เม่ือการกำกับดูแลในมุมมองของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการกำกับดูแลมีใช่ 
สิงท่ีจะก่อให้เกิดประสิทธิภาพในทางเศรษฐกิจอีกต่อไป ผลท่ีตามมาคือการเกิดข้ึนของแนวคิดใน 
การลดหรือกำจัดการกำกับดูแลโดยเฉพาะอย่างย่ิงการยกเลิกการกำกับดูแลในด้านการกำหนด 
จำนวนผู้ประกอบการในตลาด10

3 .2 .4  การเป ีดเสรี (L ib e ra lisa tio n ) การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
(Privatisation) และการลดการกำกับดูแล (Deregulation)

การเปิดเสรีและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจถือเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการโลกาภิ 
วัฒน้ (Globalisation) ซ่ึงก่อให้เกิดปรากฏการณ์ 3 ประการคือ

(1 ) การปรับเปล่ียนรูปแบบการประกอบการทางเศรษฐกิจ (economic 
activity) ออกจากการควบคุมกำกับดูแลของรัฐซ่ึงเป็นท่ีมาของการแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจท่ีรัฐเป็นเจ้าของและเป็นผู้ควบคุมดูแลอันเป็นจุดเปล่ียนแปลง 
ของระบบความเป็นเจ้าของ (Ownership) ในอดีต

(2 ) การแตกระบบการกำกับดูแลของรัฐออกเป็นส่วน  ๆและ
(3 ) การลดอุปสรรคในการเข้าสู่ตลาดท้ังภายในและระหว่างรัฐเพ่ือส่งเสริมการ 

เคล่ือนย้ายทุนและสินค้า

' ผ ู้ประกอบการจะได้รับประโยชน์จากค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (Economic Rent) ใน 
กรณีท่ีผู้ประกอบการน้ันเป็นผู้ควบคุมแหล่งทรัพยากรหรือผลผลิตซ่ึงมีราคาต่ํากว่าราคาตลาด 
ปัจจุบัน (Current market price) คำจำกัดความจาก Stephen Breyer, Regulation _and its 
reform, p. 21.

10ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการกำกับดูแลภายใต้ทฤษฎีการยึดจับน้ี ได้รับการ 
พัฒนาและวิเคราะห์ขยายความต่อมาอย่างต่อเน่ือง รายละเอียดโปรดดู Robert Baldwin and 
Martin Cave, Understanding regulation: Theory, strategy, and practice (New York: 
Oxford University Press Inc., 1999) และ Sam Peltzman, “ The economic theory of 
regulation after a decade of deregulation,”  in A reader on regulation, eds. Robert 
Baldwin, Colin Scott and Christopher Hood เปนด้น.
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ในอีกมุมมองหน่ึงปรากฏการณ์ท้ังสามคือรูปแบบหน่ึงของการลดการกำกับดูแล 
(Deregulation) โดยรัฐ แนวคิดดังกล่าวได้รับการยอมรับอย่างแพร่หลายในช่วงทศวรรษท
1990 การปฏิรูปกฎเกณฑ์การกำกับดูแลของรัฐกลายเป็นส่ิงท่ีต้องให้ความสำคัญในฐานะเป็น
องค์ประกอบหน่ึงในการอำนวยประโยชน์แก่ตลาดในยุคโลกาภิวัฒห้ (the globalisation of 
market)11

3 .2 .5  กฎเกณฑการแข่งขัน (Competition Rules)

การลดการกำกับดูแล (Deregulation) ซ่ึงมีหลักการในการกำจัดหรือลด
อุปสรรคในการเข้าสู่ตลาดนำไปสู่การเข้าสู่ตลาดของผู้ประกอบการหรือผู้แข่งขันรายใหม่ โดย
เฉพาะในกิจการท่ีการเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลยีเป็นจุดดึงดูดการลงทุนของผู้ประกอบการราย 
ใหม่ดังเช่นกิจการโทรคมนาคม แนวคิดการเปีดเสรีการประกอบกิจการต่าง ๆ  ท่ีเกิดข้ึนในเวที
ระหว่างประเทศในช่วงทศวรรษท่ี 1990 ส่งผลให้เกิดการเคล่ือนย้ายเงินทุนและเทคโนโลยีจาก 
ประเทศหน่ึงไปยังประเทศอ่ืน  ๆ ผนวกกับปัจจัยเสริมในการลดอุปสรรคการเข้าสู่ตลาดภายใน
ประเทศซ่ึงเกิดจากแนวคิดการลดการกำกับดูแลส ่งผลให้ผู้ประกอบการซ่ึงเข้ามาแช่งขันในตลาด 
แต่ละตลาดมีจำนวนเพ่ิมข้ึนโดยมิได้จำกัดแต่เฉพาะผู้ประกอบการภายในประเทศเท่าน้ัน

เม่ือผู้ประกอบการเข้าสู่ตลาดเพ่ิมมากข้ึน ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ย่อมคาดหมายว่า 
จะเกิดตลาดท่ีมีประสิทธิภาพจากการแข่งขันของผู้ประกอบการในตลาดท้ังหมดโดยรัฐไม่ตองย่ืน 
มือเข้าไปแทรกแซงอีกต่อไปซ่ึงสอดคล้องกับแนวคิดในการลดการกำกับดูแล (Deregulation)

อย่างไรก็ดึในความเป็นจริงแล้ว ตลาดยังมิได้อยู่ภายใต้การแข่งขันสมบูรณ์
ดังเช่นทฤษฎี หากแต่ตกอยู่ภายใต้อำนาจของผู้ประกอบการแข่งขันบางรายในตลาดซ่ึงกระทำการ 
เพ่ือลดการแข่งขันและส่ันคลอนประสิทธิภาพของตลาด เพ่ือขจัดหรือลดปัญหาดังกล่าวรัฐจึงต้อง 
หันกลับมากำกับดูแลการแข่งขันของผู้ประกอบการในตลาดอีกคเงหน่ึง ภายใต้การปรับเปล่ียน
รูปแบบการกำกับดูแลไปในทิศทางใหม่ซ่ึงในทางทฤษฎีมองว่าจะเกิดประสิทธิภาพกว่ารูปแบบการ 
กำกับดูแลแบบเดิม ความเห็นดังกล่าวไต้รับการสนับสมุนด้วยแนวคิดท่ีเรียกว่า การกำกับดูแล 
อีกคร้ังหน่ึง (Re-regulation) ซ่ึงกำกับดูแลผู้ประกอบการในลักษณะการสร้างกฎเกณฑ์การ
แข่งขัน (Competition Rules)12

11สรุปความจาก Sol Picciotto, “ Liberalization and democratization : The 
forum and the hearth in the era of cosmopolitan post-industrial capitalism,” 63 
Law and Contemporary Problems (Autumn 2000), pp. 157-178.

12Ibid.
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3.3 ทฤษฎีองคกร (Institutional Theory) และกระบวนการจัดการองค 
กรกำกับดูแล (Institutional Arrangement)

3.3 .1 ทฤษฎีองคกร (Institutional Theory)

แนวคิดของทฤษฎีองค์กร (Institutional Theory) ต๋ังอยู,บนสมมติฐานว่า
โครงสร้างและการจัดการองค์กรรวมถึงกระบวนการทางสังคมมีความสำคัญอย่างย่ิงในการกำหนด 
กรอบการกำกับดูแล วิวัฒนาการของการกำกับดูแลจึงเกิดจากอิทธิพลท่ีมีอำนาจมากกว่าความ
ต้องการของปัจเจกซนหรือกลุ่มผลประโยชน์ตามทฤษฎีการยึดจับ (Capture Theory) ในทาง 
ตรงข้ามปัจเจกซนหรือกลุ่มผลประโยชน์กังกล่าวกลับไต้รับอิทธิพลจากกระบวนการทางองค์กร 
และสังคมมากกว่าอิทธิพลจากความต้องการส่วนบุคคลของปัจเจกซนหรือกลุ่มผลประโยชน์น้ันเอง 
ท่ีจะแสวงหาทางเลือกท่ีเป็นประโยชน์แก่ตนเองมากท่ีสุด กรอบการกำกับดูแลจึงมิไต้ถูกสร้างข้ึน 
ด้วยอิทธิพลของความต้องการสาธารณะภายใต้แนวคิดการพิทักษ์ประโยชน์สาธารณะ (public
interest^'รือกลุ่มผลประโยชน์ หากแต่เกิดจากกระบวนการจัดการองค์กร (institutional
arrangements) และกฎ (rules) ต่าง  ๆ โดยแรงผลักกันท่ีเกิดข้ึนภายในองค์กรกำกับดูแลน้ันเองท่ี 
มีผลต,อรูปแบบการกำกับดูแล ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการกำกับคูจึงเกิดจากการบังคับใช้ 
นโยบายสาธารณะโดยองค์กรกำกับดูแลและบุคลากรท่ีขาดความโปร่งใสและขาดการตรวจสอบ
VI V๒

นอกจากน้ัน นักสังคมวิทยาไต้ขยายแนวคิดของทฤษฎีองค์กรดังกล่าวเพ่ือใช้ 
วิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกำกับดูแลกับผู้ถูกกำกับดูแลท่ีส่งผลต่อแนวทางการกำกับดู 
แลว่า ย่ิงองค์กรกำกับดูแลมีความใกล้ชิดกับผู้ถูกกำกับดูแลมากเท่าใด โอกาสท่ีผู้ถูกกำกับดูแล 
จะมีอิทธิพลต่อแนวทางการกำกับดูแลย่อมมีมากข้ึนเท่าน้ัน นอกจากน้ันการแข่งขันในการกำหนด 
กรอบการกำกับดูแลอาจเกิดข้ึนในระหว่างองค์กรกำกับดูแลภายในประเทศหลายองค์กรท่ีมี

ฐ พ
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อำนาจการกำกับดูแลเรื่องเดียวกัน หรือในระหว่างองค์กรกำกับดูแลภายในประเทศและองค์กร

ระหว่างประเทศที่ควบคุมกรอบการกำกับดูแลในระดับระหว่างประเทศ ดังเซ่นในกรณีของ
สหภาพยุโรป เป ็นต ้น13

3 .3 .2  การนำแนวคิดของทฤษฎีองค์กรมาวิเคราะห์ปีญหาการกำกับ 
ดูแลการประกอบการโทรคมนาคมของประเทศกำลังพัฒนา

แนวคิดธองทฤษฎีองค ์กรด ังกล ่าวม ีอ ิทธ ิพลอย่างมากในการวิเคราะห ์ป ัญหาของ 
องค ์กรกำก ับด ูแลการประกอบการโทรคมนาคมในประเทศกำล ังพ ัฒนา เน ื่องจากโครงสร้าง
ทางส ังคมและทางการเม ืองของประเทศกำลังพ ัฒนาซึ่งขาดความโปร่งใสและขาดการตรวจสอบไต  ้
มีส ่วนสำคัญในการก่อให้เก ิดปรากฏการณ ์ต ่าง  ๆ ตามที่ทฤษฎีองค์กรไต้ต ั้งสมมติฐานและอธิบาย  
ไว ้

น ักเศรษฐศาสตร ์ได ้นำแนวค ิดของทฤษฎ ีองค ์กรด ังกล ่าวมาผนวกเข ้าก ับการ  
ว ิเคราะห ์ป ัญ หากระบวนการจ ัดการองค ์กรในทางเศรษฐศาสตร ์และจำแนกป ัจจ ัยหล ักท ี่ส ่งผล  
กระทบต่อประสิทธิภาพในการกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมในยุคการผูกขาดโดยธรรม  
ชาต ิและข ัดขวางนโยบายการส ่งเสริมการแข ่งข ันในประเทศกำล ังพ ัฒนารวมท ั้งว ิเคราะห ์ร ูปแบบ  
การกำกับดูแลที่ควรจะเป ็นไต้ด ังน ี้ 13

13ทฤษฏีองค ์กรแนวใหม ่น ี้เก ิดข ึ้นจากแนวความคิดท ี่หลากหลายแด,ต ั้งอย ู่บนพื้น  
ฐานเดียวกันคือ ความคลางแคลงใจที่ม ีต ่อแนวคิดของทฤษฎีอื่น  ๆ ซึ่งม ักให้ความสำคัญกับปัจเจก  
ซนแด,เพียงอย่างเดียว โดยไม่มององค์ประกอบอื่นๆ ในทางลังคมประกอบด้วย ดังนั้น ในมุม  
มองของทฤษฎีองค ์กรซึ่งม ีรากฐานมาจากแนวความคิดทางลังคมศาสตร์ จึงให้ความสำคัญกับ
ปัญหาที่เรียกว่า p rinc ipa l-agen t problems ซึ่งใช้อธิบายปรากฏการณ์ที่เจ้าหน้าที่หรือคณะ
กรรมการซ ึ่งได ้ร ับค ัด เล ือกมาต ้องเผช ิญก ับป ัญ หาในการบ ังค ับใช ้กฎหมายหร ือกฎระเบ ียบข ้อ  
บ ังค ับใด  ๆ ของรัฐซึ่งอำนาจในการบังค ับใช้หรือการมีคำสั่งให ้ม ีการบ ังค ับใช้น ั้นตกอยู่ในมีอฃอง 
คณะกรรมการหรือกลุ่มบ ุคคลที่ขาดความโปร่งใสและขาดการตรวจสอบได้ แนวความคิดนี้ได ้ร ับ  
การวิเคราะหํโดยนักทฤษฎีทางสังคมศาสตร์จำนวนมาก เซ่น M .D . McCubbins, R .G . N o ll and 
B .R . W eingast, “ Adm in is tra tive  procedures and po licy : Adm inistrative arrangements and 
the po lit ica l control o f agencies,”  3 Journal o f Law and Economic Organisation, ( 1 9 8 7 ) ,  
p. 2 4 3 , R .L . Caver, M .D . McCubbins and B .R . Weingast, “ Theory o f po litica l control 
and agency d iscretion ,”  33 American Journal o f Politica l Science, ( 1 9 8 9 ) ,  p .588  เปนต้น 
ส ่วนภาพรวมอย ่างกว ้างของทฤษฎ ีท ี่เก ี่ยวช ้องท ั้งหมดสามารถศ ึกษาเพ ิ่ม เต ิมได ้จาก Robert 
B a ldw in  and M artin  Cave, Understanding regulation: Theory, strategy, and practice, 
(N ew  Y o rk : Oxford Univers ity Press Inc., 1 9 9 9 ).



3 4

3 .3 .2 .1  ป ัญหาด ้านระบบบ ัญช ีและกระบวนการตรวจสอบบ ัญช ี 
หลักการกำก ับด ูแลคลาสสิกซ ึ่งนำมาใช ้กำก ับด ูแลผู้ประกอบการโทรคมนาคมใน  

ย ุคการผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิน ั้นให ้ความสำค ัญกับการกำก ับด ูแลทางด ้านราคาของผ ู้ประกอบการ 
ผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิด ังกล ่าว ด ังน ั้นระบบการตรวจสอบบ ัญช ีด ้นท ุนการประกอบการโทร
คมนาคมจึงเป ็นส ิงสำค ัญสำหรับการกำก ับด ูแล นอกจากนั้นในกรณ ีท ี่ร ัฐต ้องการปรับเปล ี่ยน
นโยบายมาส ู่การส ่งเสร ิมการแข ่งข ันในตลาดการประกอบการโทรคมนาคมของประเทศกำล ัง  
พัฒนา ระบบการตรวจสอบและค้นทาด้นทุนในการประกอบการโทรคมนาคมที่ม ีประสิทธิภาพก็ 
ยังเป็นสิงจำเป็นสำหรับการกำกับดูแลทางค้านราคาของผู้ประกอบการแข่งขัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ผู้ประกอบการที่ม ีอำนาจเหนือตลาด

ป ๋ญ หาประการหน ึ่งท ี่เก ิดข ึ้น ในการกำก ับด ูแลผ ู้ป ระกอบการโทรคมนาคมใน  
ประเทศกำล ังพ ัฒ นาค ือ  การขาดแคลนระบบบ ัญช ีท ี่เหมาะสมรวมท ั้งระบบการจ ัดการและ
กระบวนการตรวจสอบบัญชีท ี่ม ีประสิทธิภาพ สาเหตุของการขาดแคลนระบบการตรวจสอบ
บัญชีท ี่ม ีประสิทธิภาพนั้นเนื่องมาจากปัญหาความยุ่งยากทั้งทางการเมืองและสังคมในการสร้างแรง 
จูงใจแก'ผ ู้ตรวจสอบบัญชีท ี่จะลดปัญหาการคอรัปชั่น ปัญหาเทคโนโลยีท ี่ล ัาหลังในระบบตรวจ
สอบบัญชีของรัฐ (เซ ่นการไม ่นำคอมพิวเตอร์เข ้ามาใช ้ในระบบ) ทำให้การค้นหาด้นทุนที่ไม่จำ 
เป ็นหรือไม ่ม ีประโยชน์และการประเมินด้นทุนที่แท ้จริงกระทำได้ยาก นอกจากนั้นการลงโทษผู้
กระทำผิดในความผิดเก ี่ยวกับการปรับแต่งหรือปลอมแปลงเอกสารทางธุรก ิจ (เซ ่นผู้ประกอบ
การที่กระทำการบิดเบ ือนด้นทุนการประกอบการที่บ ันทึกลงไวในเอกสาร) ขาดประสิทธิภาพหรือ 
มีกระบวนการยุ่งยากทำให้ใม่อาจนำมาใช้!ด ้อย'างมีประสิทธิภาพ

ผลกระทบที่การตรวจสอบมีต ่ออำนาจการจูงใจนั้นแตกต่างกันไปตามรูปแบบการ 
ตรวจสอบที่แตกต่างกัน การตรวจสอบความพยายามในการพัฒนาประสิทธิภาพ (M on ito ring  
o f e ffo rt) ของผู้ประกอบการเป็นรูปแบบหนึ่งที่ทำให้องค์กรกำกับดูแลสามารถลดค่าเช่าทางข้อ  
มูลและนำไปส ู่อำนาจการจ ูงใจท ี่ส ูงกว ่าได ้ ในทางกล ับกันการตรวจสอบที่ม ีประส ิทธ ิภาพทาง
เทคโนโลยีน้อยจะนำไปสู่อำนาจการจูงใจที่ต ํ่ากว่า

ในทางปฏ ิบ ัต ิองค ์กรกำก ับด ูแลไม'อาจส ืบทราบด้นท ุนท ี่แท ้จร ิงของการประกอบ  
การได้ท ั้งหมด เน ื่องจากผู้ประกอบการอาจมีการตกแต่งด้นทุนให้ส ูงกว่าความเป็นจริง (cost
padding) เซ่น โดยการกระทำการบิดเบือนทางการพินซึ่งทำให้ด ้นทุนเพ ิ่มสูงข ึ้นด ้วยการตั้งค ่าใช้ 
จ่ายที่ไม ่ถ ูกต้องตามความเป็นจริง

ระบบการตรวจสอบบัญชีท ี่ไม ่ม ีความสามารถในการตรวจสอบการตกแต่งด ้นท ุน  
นำไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางเส ือกที่จะสร้างอำนาจการจูงใจที่ส ูงข ึ้น ในกรณ ีที่ประเทศนั้นไม'ม ี
ระบบการตรวจสอบบัญชี ทางแก้ประการเดียวในการสร้างแรงจูงใจคือสัญญาที่กำหนดราคาคงที่ 
ไว ้ ( fixed  cost) ซ ึ่งสัญญาลักษณะนี้อาจเป็นทางเลือกทางเดียวที่จะป้องกันการตกแต่งด้นทุนให้ 
สูงอย่างไม'จำกัดของผู้ประกอบการ ระบบการตรวจสอบบัญชีที่ขาดประสิทธิภาพ (ซึ่งเก ิดขึ้นใน  
ประเทศกำลังพ ัฒนาเป ็นส ่วนใหญ ่) ทำให้เก ิดแนวคิดในการนำกลไกกำหนดราคาคงที่ ( f ix e d -
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price mechanism) มา'ใ,ซ!นประเทศที่ม ีต ้นทุนเงินกองทุนสาธารณสูง โดยในกรณีที่ไม ่อาจหา 
ระบบบ ัญชีท ี่สมเหต ุสมผลได ้ (reasonable accounting) การกำกับดูแลทางด้านราคาแบบ
price cap เป ็นทางเลือกประการเดียวที่จะนำมาใช่ได ้

นอกจากน ั้นองค ์กรกำก ับด ูแลอาจเล ือกท ี่จะพ ัฒนาปรับปรุงระบบการตรวจสอบ  
บ ัญช ีโดยส ่งเสริมให ้ผ ู้ประกอบการม ีการเป ีดเผยข ้อม ูลอย่างซ ื่อส ัตย ์และเสริมสร้างท ัศนคติในการ 
ประกอบธุรก ิจอย่างซ ื่อตรง14

3 .3 .2 .2  ป ้ญหาคอรัปช ั่น

การแพร่หลายของคอรัปช ั่นเป ็นอ ีกป ัญหาหนึ่งท ี่ปรากฏซัดในรูปแบบการบริหาร 
ของประเทศกำลังพ ัฒนา ซึ่งป ัญหาดังกล่าวเกิดจากการย้ายไปเข้าข้างอีกฝ่ายหนึ่ง(side transfer) 
มีด้นทุนตํ่า

ปรากฏการณ ์ side transfer จะเกิดขึ้นเมื่อบุคคล 2 ฝ่าย เซ่นผู้ประกอบการ 
และผ ู้สอบบ ัญช ีหร ือผ ู้ประม ูลและผ ู้ดำเน ินการประมูลตกลงที่จะกระทำการย้ายไปเข้าข้างอ ีกฝ ่าย 
หนึ่งในการต ิดต ่อสัมพ ันธ ์ก ันเป ็นการส่วนตัว บุคคลทั้ง 2 ฝ่ายจะคำนึงถึงด้นทุนในการที่จะถูก 
จับได้และความจำเป็นที่จะต้องใช้ค ่าเสียหายทางอ้อมซื่งม ีประสิทธิภาพน้อยกว่าตัวเงิน ซึ่งด้นทุน 
ของ side transfer ในประเทศกำลังพัฒนาจะตํ่ากว่าในประเทศพัฒนาแล้วเนื่องจากการทำ side 
transfer ถูกจับได้ยากกว่า ยิ่งกว่านั้นปทัสฐานทางสังคม (social norms) ในประเทศกำลัง 
พัฒนายังยอมรับการทำ side transfer ในบางรูปแบบ (เซ่นในกรณีที่การทำ side transfer 
เก ิดข ึ้นในกล ุ่มครอบครัว) ด ้วยเหตุผลตังกล่าวการกำจัดป ัญหาการคอรัปชั่นในประเทศกำลัง
พัฒนาจึงเป็นไปได้ยาก

บทบาทส่าต ัญฃององค์กรกำกับดูแลคือการเชื่อมโยงซ่องว่างทางข้อมูลระหว่างตัว 
แทนผู้ม ีอำนาจตัดสินใจแทนประซาซนกับผู้ประกอบการภายใต้การกำกับดูแล อย่างไรก็ดีปัญหา 
ที่เก ิดขึ้นคือการที่ผ ู้ประกอบการเข้าไปมีอ ิทธิพลเหนือองค์กรกำกับดูแล การรวมหัวกันระหว่าง
องค ์กรกำกับดูแลและผู้ประกอบการจะเกิดขึ้นเมื่อผลประโยซน้ท ี่ได ้จากการกระทำร่วมกันนั้นมีม ูล  
ค่าสูง ด้นทุนการตุกติกระหว่างองค์กรกำกับดูและผู้ประกอบการดำ และองค์กรกำกับดูแลขาด 
แรงจูงใจที่จะไม่กระทำการฮั้วก ับบริษ ัท

ผลประโยชน ์ท ี่ได ้จากการกระทำร่วมกันสามารถคำนวณออกมาได ้เป ็นค ่าเช ่าทาง 
ข้อมูล (in fo rm a tion  ren t) ซื่งผู้ประกอบการที่ม ีประสิทธิภาพจะได้ร ับ สินบนขั้นส ูงส ุดซึ่งผ ู้ 
ประกอบการเต็มใจที่จะจ่ายให้แก่องค์กรกำกับดูแลถือเป็นผลประโยชน์อย่างหนึ่ง อย่างไรก็ดีมูล 
ค่าของผลประโยชน์น ี้จะถูกลดทอนโดยราคาของการถ่ายโอนภายใน (the price o f internal 
cost) อันได้แก่ด ้นทุนของการถูกจับได้และความต้องการที่จะโอนผ่านผลประโยชน์ท ี่ม ิใช ่ต ัวเงิน

14สรุปความจาก Paulina Beato and Jean-Jacques La ffon t, “ Competition  
in public u tilitie s  in developing countries,”  Sustainable Developing Department, 
In te r-A m e rican  Developing Bank : Technical Papers Series ( IF M  1 2 7 ) (February
2 0 0 2 ) , pp. 1 -2 0 .

X ^ I O / n  feO>
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การป ้องก ันม ิให ้ผ ู้ป ระกอบการสร ้างอทธ ิพล เหน ือองค ์กรกำก ับด ูแลสามารถ  
กระทำได ้โดยการจ ่ายเง ินตอบแทนองค ์กรกำก ับด ูแลส ูงกว ่าค ุณ ค ่าท ี่ถ ูกลดลงของผลประโยชน ์ 
(the discounted value o f the stake) ในการร่วมมือกันระหว่างผู้ประกอบการและองค์กร 
กำก ับด ูแล ซ ึ่งการป ้องก ันในร ูปแบบน ี่เร ียกว ่าการจำก ัดโดยพ ิส ูจน ์การกระทำร ่วมก ัน (the

co llu s io n -p ro o f constraint)
การกำกับดูแลที่จะป้องกันอิทธิพลของผู้ประกอบการดังกล่าวคือการกำหนด the 

co llu s io n -p ro o f constraint ในอัตราต้นทุนที่ต ํ่าท ี่ส ุดเท ่าท ี่จะเป ีนไปได้ซ ึ่งในกรณีน ี้รวมถึงการ 
ปรับเปลี่ยนรูปแบบการกำกับดูแลอันจะนำไปสู่การลดผลประโยชน์ของการกระทำร่วมกันและการ 
ปรับปรุงระบบการตรวจสอบเพื่อเพ ิ่มต้นทุนในการย้ายข้างไปเข้าก ับอีกฝ่ายหนึ่ง

อย่างไรก็ด ีป ัจจ ัยสำคัญที่พบในประเทศกำลังพ ัฒนาซึ่งเป ีนแรงผลักดันให้เก ิดการ 
ก ระท ำร ่วม ก ัน ระห ว ่า งอ งค ์ก รก ำก ับ ด ูแ ล แ ล ะผ ู้ป ระก อ บ ก ารแ ล ะ เป ็น อ ุป ส รรค ต ่อ ก ารท ำ  
co llu s io n -p ro o f constraint ประกอบด้วย

1. ด ้นท ุนการถ ่ายโอนภายในท ี่ต ํ่ากว ่าอ ันเน ื่องมาจากระบบการตรวจสอบพฤต  ิ
กรรมการกระทำผิดไม่เพ ียงพอ

2. ผลประโยชน์ท ี่จะจูงใจองค์กรกำกับดูแลมืให ้กระทำการร่วมกับบริษ ัทเป ็นด้น  
ทุนสูง

3. การสร้างผลประโยซนํในข้อ 2 กระทำได้ยาก15
3 .3 .2 .3  ก ารขาดป ระส ิท ธ ิภ าพ ของตลาดท ุน และการขาดความ

ม ั่งค ั่งทางเศรษฐก ิจ

ป ัญหาการขาดประส ิทธ ิภาพของตลาดท ุนประกอบก ับการขาดความม ั่งค ั่งทาง  
เศรษฐก ิจเป ็นป ัจจ ัยหน ึ่งท ี่สร ้างป ัญหาให ้แก'การกำก ับด ูแลและนโยบายการแข ่งข ันของประเทศ  
กำลังพัฒนา เนื่องจากปัญหาดังกล่าวก่อให้เกิดความยุ่งยากในการกู้ย ืมเงินลงทุนและการจูงใจนัก  
ลงท ุนต ่างประเทศอ ันส ่งผลให ้นโยบายการแข ่งข ันโดยท ั่วไปและการกำก ับด ูแลสถาบ ันการเง ินไร  ้
ประโยชน ์ ป ัญหาการลงทุนจะเก ิดข ึ้นเม ื่อสถาบ ันการเงินขาดประสิทธิภาพทำให้การกู้ย ืมเง ิน
เป ็นด ้นทุนที่ส ูงหรือไม่อาจเป็นไปได ้ในทางธุรก ิจ16

3 .3 .2 .4  ป ัญหาการควบคุมทางองค์กรของรัฐบาล (a  constitutional 
control o f the government) และความสามารถในการวางนโยบายระยะยาว

การขาดแคลนระบบการตรวจสอบแบบ checks and balances ซึ่งกระทำโดย 
กระบวนการทางประชาธิปไตยที่ม ืประสิทธิภาพ (เซ่น ศาลสูง องค์กรตรวจสอบของรัฐบาล
องค์กรอิสระ เป ็นด ้น) ของประเทศกำลังพัฒนา ทำให้ร ัฐบาลถูกครอบงำจากกลุ่มผลประโยชน์ 
และมีแนวโน้มที่จะดำเนินการเพื่อผลประโยชน์ของกลุ่มที่สนับสนุนได้ง่าย การขาดแคลนความ
เป ็นประชาธิปไตยทางการเม ืองและการขาดประส ิทธ ิภาพในการดำเน ินการของสถาบ ันการเม ือง

15Ibid.
16 Ibid.
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ก ่อให ้เก ิดความไม,ม ั่นใจในอนาคตของการกำก ับด ูแลแก'ผ ู้ประกอบการทต ้องการเข ้าส ู่ตลาดโทร 
คมนาคมมากขึ้น นอกจากนั้นการขาดประสิทธิภาพและความไม่มั่นคงของสถาบันการเมองยังทำ 
ให้นโยบายระยะยาวขององค์กรกำกับดูแลขาดความน่าเช ื่อถือตามไปด้วย

ร ัฐบ าลในประเทศกำล ังพ ัฒ นาต ้องประสบป ัญ หาการขาดความ เช ื่อถ ือจากผ ู้ 
ประกอบการที่ม ีต ่อกฎเกณฑ์การกำกับดูแลระยะยาวมากกว่ารัฐบาลในประเทศพัฒนาแล้ว

แม ้ผ ู้ป ระกอบ การจะได ้ร ับ แรงจ ูงใจใน การลงท ุน จากร ัฐ ใน ระยะแรกก ็ต าม ผ ู้ 
ประกอบการยังคงกังวลว่าหากรับเอาประโยชน์จากแรงจูงใจด ังกล่าวในเวลานี้อาจน่าไปสู่การเรียก  
ร้องจากรัฐมากขึ้นในอนาคต ความไม่ม ีประสิทธิภาพอันเกิดจากการขาดการดำเนินการที่เหมาะ

สมของรัฐทำให้ค ุณค่าของแรงจูงใจที่ร ัฐสร้างขึ้นน ั้นลดลง ซึ่งการขาดความสามารถในการดำเนิน  
การของรัฐนั้นอาจเป็นผลมาจากความสัมพันธ์ท ี่ร ัฐม ีต ่อผู้ประกอบการ

องค ์กรกำก ับด ูแลในประเทศกำล ังพ ัฒนาจำเป ็นจะต ้องได ้ร ับการพ ัฒนาเพ ื่อเพ ิ่ม  
ความสามารถในการสร้างแรงจ ูงใจอย่างส ูงแก’ผ ู้ประกอบการโดยอาศ ัยอำนาจการดำเน ินการของ 
องค์กรกำกับดูแลนั้นเอง เซ่น การกำหนดกรอบราคาขั้นสูงและขั้นตำซึ่งประสบผลสำเร็จใน
ประเทศตะวันตกอาจเป ็นทางเล ือกท ี่ด ีร ูปแบบหนึ่งในการสร้างแรงจ ูงใจอย่างส ูงแกํผ ู้ประกอบการ 
อย่างไรก ็ด ี การกำหนดกรอบราคาในรูปแบบนี้จะต้องอาศัยความมีประสิทธิภาพของรัฐในการ
เจรจาต่อรองหลายครั้งก ับผู้ประกอบการเพ ื่อกำหนดกรอบราคาและปรับเปล ี่ยนกรอบราคาน ั้นใน  
ขณะที่การกำกับดูแลอัตราผลตอบแทนที่เป ็นธรรมอาจไม ่ต ้องอาศัยการเจรจาต่อรองหลายครั้งอ ัน  
เป ็นการลดต้นท ุนแก ่ร ัฐ17

3 .3 .2 .5  ความอ ่อนแอของหล ักธรรมาภ ิบาล ( ru le  o f law )

ความอ่อนแอของหลักธรรมกิบาล (ru le  o f law ) เป็นปัญหาสำคัญอีกประการ 
หนึ่งของประเทศกำล ังพ ัฒนาซึ่งส ่งผลให ้กระบวนการบ ังค ับใช ้กฎหมายและส ัญญาไม'เข ้มงวดก ่อ  
ให้เก ิดความสำเอียงในการบังคับการให้เป ็นไปตามสัญญาในระหว่างคู่ส ัญญากันเอง หรีอน่าไปสู่ 
การเจรจาใหม่น ับครั้งไม ่ถ ้วน

ป ัญ หาด ังกล ่าวส ่งผลให ้กระบวนการเป ิด เสร ีและการลดการกำก ับด ูแลในการ  
ประกอบการโทรคมนาคมของประเทศกำล ังพ ัฒนาไม,เพ ียงพอท ี่จะจ ูงใจน ักลงท ุนต ่างชาต ิหร ือผ ู ้
ประกอบการแข่งขันรายใหม่ให ้เข ้าสู่ตลาดการประกอบการโทรดมนาคมไต้

การขาดประส ิทธ ิภาพในการบ ังค ับใช ้กฎเกณฑ ์การกำก ับด ูแลของประเทศกำล ัง 
พัฒนาเกิดจากสาเหตุ 2 ประการ คือ

1. การบังคับใช้เป ็นต้นทุนที่ส ูงและ
2. การบังคับใช้ท ี่ม ีประสิทธิภาพจะลดลงเมื่อเงินกองทุนสาธารณะมีต้นทุนสูง 
ความอ่อนแอของอำนาจต ่อรองในการเจรจาต ่อรองย ังน ่าไปส ู่ความต ้องการการ

เอาใจใส่และการลงทุนในกระบวนการบังคับใช้กฎเกณฑ์การกำกับดูแลมากขึ้น นอกจากนั้นการ

17Ibid.
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คอร ัปช ั่นในกลไกการกำก ับด ูแลและกลไกการบ ังค ับใช ้ทำให ้ต ้องลดการบ ังค ับใช ้กฎเกณฑ ์การ  
กำกับดูแลให้น ้อยลง 18

3 .3 .2 .6  ป ัญ ห าก ารแข ่งข ัน ใน ก ารกำห น ด กรอบ การก ำก ับ ด ูแล  
ระหว ่างองค ์กรกำก ับด ูแลการแข ่งข ันท ั่วไปและองค ์กรกำก ับด ูแลเฉพาะด ้านการประกอบการ  
โทรคมนาคม

จากการศ ึกษากรณ ีต ัวอย่างท ี่เก ิดข ึ้นในประเทศนิวซ ีแลนด์และออสเตรเล ีย ซ่ึงนำ 
รูปแบบการจัดการองค์กรกำกับด ูแลมาปรับใช ้แตกต่างก ันพบว่าการกำกับด ูแลแบบผ่อนปรนไมม  
ประสิทธิภาพเพ ียงพอในการควบคุมพฤติกรรมของผู้ประกอบการโทรคมนาคม กล่าวคือ

ในประเทศน ิวซ ีแลนด์เล ือกใช ้กฎหมายการแข่งข ันท ั่วไปซ ึ่งบ ังค ับใซ ีโดยศาลและ 
องค ์กรกำก ับด ูแลการแข ่งข ันทางอ ุตสาหกรรมในการกำก ับด ูแลการประกอบการโทรคมนาคม  
นอกจากนั้นยังส่งเสริมให้ม ีการกำกับดูแลตนเอง (se lf-re gu la tio n ) ของผู้ประกอบการโดยคณะ 
กรรมการ (counc ils ) ท ี่ประกอบด้วยผู้ม ีส ่วนร่วมในอุตสาหกรรมนั้นๆ ดำเนินการเจรจาต่อรอง 
เพื่อกำหนดกฎเกณฑ์และเงื่อนไขในการกำกับดูแล

จ ุดอ ่อนท ี่สำค ัญค ือ การกำก ับด ูแลร ูปแบบน ี้ไม 'เพ ียงพอท ี่จะลดทอนการใช ้
อำนาจเหนือตลาดในทางมิชอบในการประกอบการโทรคมนาคมได้ ด้วยรูปแบบเฉพาะของการ
ประกอบการโทรคมนาคมท ี่ม ีความก ้าวหน ้าทางเทคโนโลย ีอย ่างรวดเร ็วและใช ้เทคน ิกส ูงส ่งผลให  ้
การพิส ูจน ์ว ่าผ ู้ประกอบการมีอำนาจเหนือตลาดและใช้อำนาจนั้นในทางมิซอบเป็นไปได้ยากเม ื่อม ี 
การนำคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาล

จากปัญหาดังกล่าวการรวมองค์กรด้านนโยบายการแข่งขันและการกำกับดูแลเป็น  
องค ์กรเด ียวจ ึงเป ็นทางเล ือกหนึ่งท ี่เหมาะสมดังท ี่ปรากฎในประเทศออสเตรเล ียซ ึ่งการกำก ับด ูแล  
ตกอยู่ภายใต้อำนาจของคณะกรรมการแข่งขันและผู้บริโภคแห่งออสเตรเลีย (the Australian  
Com petition and Consumer Com m iss ion lACCC ) อันเปนองคกรกำกับดูแลอุตสาหกรรม  
โดยรวมของรัฐบาลสหรัฐ (a  federal m u lti-sec to ra l agency) ซึ่งก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1995  
รับผิดชอบด้านความปลอดภัยของผลิตภ ัณฑ์ การค ุ้มครองผู้บริโภค การรวมธุรกิจ (mergers) 
พฤติกรรมที่เก ี่ยวช้องกับการจำกัดทางการค้า (restric tive trade practices) และการเช้าถึง 
(access) นอกจากนั้น ACCC ยังยึดเอาอำนาจสำคัญบางส่วนขององค์กรกำกับดูแลเฉพาะด้าน 
ต่างๆ ในส่วนที่เก ี่ยวช้องกับการส่งเสริมการแข่งขันในรูปแบบกว้างๆ มารวมไว้ที่ ACCC โดย 
อาศัยอำนาจตามกฎหมายของ ACCC ด้วยเหตุนี้อำนาจการกำกับดูแลการประกอบการโทร
คมนาคมขององค ์กรกำก ับด ูแลเฉพาะในส ่วนท ี่เก ี่ยวก ับการส ่งเสร ิมการแข ่งข ันจ ึงถ ูกโอนไปย ัง  
ACCC ด้วย

เป ็นท ี่น ่าส ังเกตว่าการรวมองค ์กรกำก ับด ูแลของออสเตรเล ียเป ็นการรวมองค ์กร 
กำก ับด ูแลและการแข ่งข ันในระด ับสหพ ันธรัฐซ ึ่งแตกต ่างจากในสหรัฐอเมร ิกาซ ึ่งการกำก ับด ูแล

18Ibid.
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อุตสาหกรรมโดยรวมกระทำในระดับมลรัฐ โดยมีองค ์กรกำกับดูแลเฉพาะด้านในระดับสหพันธรัฐ 
และแยกนโยบายการแข่งขันออกไปอีกส่วนหนึ่ง

เม ื่อ เป ร ียบ เท ียบร ูปแบบการจ ัดการองค ์กรด ังกล ่าวก ับ ระบบการจ ัดการของ  
ประเทศกำล ังพ ัฒ นาแล ้วจะพบว ่าป ัญ หาหล ักท ี่ป ระเทศกำล ังพ ัฒ นาประสบค ือการขาดแคลน  
บุคลากรที่จะดำเนินงานในองค์กรรวมด้านการกำกับดูแลดังกล่าว นอกจากนั้นการพิจารณาโครง 
สร ้างขององค ์กรกำก ับด ูแลย ังต ้องคำน ึงถ ึงการแทรกแซงทางการเม ืองและร ูปแบบเฉพาะของ  
อุตสาหกรรมด้วย ซ ึ่งในกรณ ีด ังกล่าวการจัดการองค์กรจะต้องตั้งอยู่บนฐานความพยายามในการ 
ผสานความขัดแย้งของสิงที่แตกต่างกันให้ลงตัว คือ ความขัดแย้งในนโยบายระหว่างองค์กร
กำก ับด ูแลการแข ่งข ันและองค ์กรกำก ับด ูแลการประกอบการโทรคมนาคมและความร ่วมม ือ  
ระหว่างองค์กรทั้งสอง ความขัดแย้งระหว่างการสรีางและการจำกัดการแข่งขันขององค์กรกำกับดู 
แลต่างองค์กร ความขัดแย้งระหว่างการกำกับดูแลโดยองค์กรห้องถิ่นและองค์กรกลาง ความขัด 
แย้งระหว่างการคอรัปชั่นในระดับท้องถิ่นและระดับประเทศ ความขัดแย้งระหว่างผู้เช ี่ยวชาญทาง 
อุตสาหกรรมเฉพาะทางและการจัดสรรทรัพยากรบุคลากรในระหว่างองค ์กร และการลดความ
เสี่ยงในความล้มเหลวของการกำกับดูแลโดยอาศัยความร่วมมือในระหว่างองค์กร เป ็นต้น19

3.4 ความส้มพันธระหว่างทฤษฎีเศรษฐศาสตร์และการเชื่อมต่อโครงข่าย 
โทรคมนาคม

3 .4 .1  Network Economies หรือ Network Externalities ภายใต  ้
นโยบายการผูกขาด

แนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์ท ี่น ักเศรษฐศาสตร์ของบริษ ัท A T & T  นำมาใช  ้
อธ ิบายความสำค ัญของการเช ื่อมโยงโครงข ่ายโทรคมนาคมเพ ื่อให ้เก ิดการบรรล ุว ัตถ ุประสงค ์ใน  
การติดต่อสื่อสารระหว่างผู้ใช้ปลายทาง และอธิบายความจำเป็นที่ร ัฐควรจะยินยอมให้การประกอบ  
การโทรคมนาคมดำเนินการโดยระบบประกอบการเบลล์ คือ เศรษฐศาสตร์โครงข่าย (Network
Econom ics)

เศรษฐศาสตร์โครงข ่ายกล ่าวถ ึงปรากฎการณ ์ท ี่การเพ ิ่มข ึ้นของจำนวนผู้ใช ้บริการ 
รายใหม่ในโครงข่ายโทรคมนาคมก่อให้เก ิดอ ัตถประโยชน์เพ ิ่มขึ้นแก่ผ ู้ใช ้บริการรายเด ิม กล่าวคือ 
เม ื่อมีผ ู้ใช ้บริการรายใหม่เข้ามาร่วมใซโครงข่ายโทรคมนาคมเพิ่มขึ้น 1 ราย ผู้ใช้บริการรายเดิม 
ทั้งหมดจะได้รับประโยชน์จากจำนวนการเชื่อมต่อกับผู้ใช้ปลายทางที่เพ ิ่มขึ้น

19 Ibid.
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เม ื่ออ ัตถประโยชน ์ด ังกล ่าวจะเก ิดข ึ้นเม ื่อม ีการต ิดต ่อก ันในโครงข ่าย เศรษฐ
ศาสตรํโครงข่ายจึงสรุปว่า การประกอบการโทรคมนาคมควรกระทำโดยผู้ประกอบการเพยงราย  
เด ียวเพ ื่อให ้เก ิดอ ัตถประโยชน ์ในการต ิดต ่อผ ่านโครงข ่ายหล ักด ้วยต ้นท ุนท ี่ต ํ่าส ุดโดยการลงท ุน  
สร้างโครงข่ายของผู้ประกอบการรายเดียว20

3 .4 .2  Network Externalities กับการเชื่อมต่อโครงข่ายโทร
คมนาคมภายใต้นโยบายการแข่งขัน

ทฤษฎ ีเศรษฐศาสตร์มองการด ัดส ินใจทางเศรษฐศาสตร์ในฐานะความพยายาม  
ของผ ู้ต ัดส ินใจท ี่จะเพ ิ่มประโยชน ส์ุทธิที่เขาคาดหวังว ่าจะได ้จากการตัดส ินใจของตนเอง หาก
ประโยชน์และด้นท ุนที่เก ิดขึ้นแก,ผู้ต ัดสินใจกระทบต่อประโยชน์และต้นทุนที่เก ิดขึ้นต ่อสังคมถือว่า 
การตัดสินใจของปัจเจกซนนั้นมีผลต่อการเพิ่มพูนประโยชน์สาธารณะ ตังนั้นเมื่อปัจเจกซนรายใด 
ก ่อการต ัดส ินใจท ี่เพ ิ่มผลประโยชน ์แก,ตนเองย่อมสร้างผลประโยชน ์โดยรวมให ้เก ิดแก’สังคมด้วย 
อย่างไรก็ด ีอาจมีกรณีท ี่ต ้นทุนและผลประโยชน์ท ี่เก ิดขึ้นจากการตัดสินใจของปัจเจกซนมิได้กระทบ  
หรือแสดงต้นทุนและประโยชน์ท ี่เก ิดขึ้นแก,สังคมโดยรวมทั้งหมด ในกรณ ีต ังกล่าวกิ'’ :ว่าความแตก 
ต่างระหว่างต้นทุนและผลประโยชน์ท ี่เก ิดขึ้นก ับผู้ต ัดส ินใจและต้นท ุนและผลประโยชน์ท ี่เก ิดขึ้นกับ  
สังคมก่อให้เก ิดสิ่งท ี่เร ืยกว่า “ ผลภายนอก”  (ex te rna lity ) ซึ่งผลภายนอกตังกล่าวทำให้การตัด 
สินใจของปัจเจกซนแตกด่างจากการตัดสินใจที่จะเพ ิ่มผลประโยชน์โดยรวมแก่ส ังคม

20แนวความคิด Ne twork Externalities นีเกิดจากการขยายหลัก Externalities 
ทางเศรษฐศาสตร ์ท ี่ม ีอย ู่เด ิมนำมาปร ับใช ้ก ับสภาพและล ักษณ ะการประกอบการโทรคมนาคม  
หลัก Externalities ใช้อธิบายและวิเคราะห์ปรากฏการณ์ที่การตัดสินใจของปัจเจกซนรายหนึ่งส่ง 
ผลกระทบต่อประโยชน์และต้นทุนที่เก ิดขึ้นต่อสังคมส่วนรวม รายละเอียดการวิเคราะห้หสัก

externalities สามารถศึกษาเพิมเติมจาก J.H. Rohlfs, “ A  theory o f interdependent demand 
fo r a communications service,”  5 B e ll Journal o f Economics and Management Science, 
( 1 9 7 4 ) ,  p. 16 , David Lindsey and Philip  W illiam s, “ The tra de -o ff between 
com petition and e ffic iency in telecommunications : The Australian experience,”  in The 
law  and the market (Sydney: the Federation Press, 1 9 9 5 ) และ N icholas Economides, 
“ The economics o f ne twork ,”  14 International Journal o f Industrial organisation 
(M arch , 1 9 9 6 ) , p. 1 -3 5  เปนต้น.
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ในกรอบของการประกอบการโทรคมนาคม การต ัดส ้นใจของป ัจเจกซนใน

ล ักษณะความต ้องการท ี่จะเข ้าถ ึงโครงข ่ายโทรคมนาคมเป ็นส ิ่งท ี่เพ ิ่มพ ูนผลประโยซนภายนอกให  ้
สูงขึ้น การต ัดสินใจเชื่อมต่อโครงข่ายก่อให้เก ิดประโยชน์ท ั้งก ับผู้ต ัดส ินใจและสมาชิกรายอื่นผู้ใช ้ 
โครงข ่ายท ี่จะสามารถต ิดต ่อก ับผ ู้เข ้ามาใช ้โครงข ่ายรายใหม ่ “ ผลภายนอกของโครงข ่าย”
(N e tw o rk  Externa lities) จ ึงกลายเป ็นเหตุผลสำคัญเบ ื้องหลังแนวคิดการเชื่อมต่อโครงข่าย ซึ่ง 
ผูใซโครงข่ายแด'ละรายจะได้ร ับประโยซน่โดยการเข้าถ ึงโครงข่ายขนาดใหญ ่ท ี่ส ุดเท ่าท ี่จะเป ็นไปไต้ 
ด้วยเหต ุต ังกล ่าวโครงข ่ายแด'ละรายจึงต ้องหาทางเข ้าถ ึงผ ู้ใข ้บร ิการของผู้ประกอบการแข่งข ันโดย  
การเชื่อมต่อเข้ากับโครงข่ายของผู้ประกอบการแข่งขันรายอื่น

เมื่อการเชื่อมต่อโครงข่ายเป ็นสิ่งจำเป ็นต่อการเพ ิ่มประโยชน์แก่ส ังคม ปัญหา
ทางเศรษฐศาสตร์ท ี่ตามมาค ือความพยายามในการประสานประโยชน์ของผู้ประกอบการท ั้ง 2
รายที่เข้าเชื่อมต่อกันในด้านอัตราค่าเชื่อมต่อ ด ้วยเหตุน ี้การกำกับดูแลในยุคแรก  ๆ ซ ึ่งได ้ร ับอิทธิ 
พลจากแนวค ิดทางเศรษฐศาสตร์จ ึงม ุ่งเน ้นท ี่การกำก ับด ูแลด ้านด ้นท ุนและอ ัตราค ่าเช ื่อมต ่อผ ่าน  
กฎเกณฑ์ทางด้านราคา (P ric ing Ru le) ภายใต้สมมติฐานว่าผู้ประกอบการจะยินยอมให้ม ีการ 
เข้าถึงโครงข่ายของตนก็ต ่อเม ื่อการเข้าถ ึงด ังกล่าวจะก่อให้เก ิดผลประโยชน์หรือกำไรแก่ตนเอง21

3.5 ทฤษฎีการกำกับดูแลทางด้านราคา

การกำกับดูแลทางด้านราคามีบทบาทสำคัญอย่างยิ่งในการกำกับดูแลการ 
ประกอบการโทรคมนาคม นับตั้งแต่ยุคผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติในยุคแรก การกำกับ 
ดูแลทางด้านราคาได้ถูกนำมาใช้เพื่อกำหนดกรอบโครงสร้างด้านอัตราค่าบริการโทรคมนาคมเพื่อ 
มิให้ผู้ประกอบการแสวงหากำไรที่เรียกว่า กำไรจากการผูกขาด (monopoly profit) ต่อมาเม่ือ 
การกำกับดูแลได้พัฒนาจากการกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติมาสู่การส่งเสริมการ 
แข่งขัน การกำกับดูแลทางด้านราคาได้ถูกปรับเปลี่ยนรูปแบบให้สอดคล้องกับทิศทางใหม่ในการ 
กำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคม กล่าวคือ ภายใต้นโยบายส่งเสริมการแข่งขันองค์กร
กำกับดูแลได้นำการกำกับดูแลทางด้านราคามาใช้เป็นเครื่องมือควบคุมพฤติกรรมของผู้ประกอบ 
การครองตลาด (ซึ่งแปรรูปมาจากผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติเติม) เพื่อมิให้อาศัยความ 
ได้เปรียบในฐานะผู้ประกอบการรายเดิมกำหนดอัตราค่าบริการโทรคมนาคมในลักษณะที่ก่อให้ 
เกิดการขัดขวางหรือจำกัดการแข่งขันในตลาด โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกำหนดอัตราค่าเชื่อมต่อ
โครงข่ายโทรคมนาคมที่เรียกเก็บจากผู้ประกอบการแข่งขัน(ซึ่งถือว่าเป็นการให้บริการประเภท

David Lindsay and Ph ilip  W illiam s , “ The tra d e -o ff between 
competition and e ffic iency in telecommunications: The Australian experience,”  pp.
113.
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หนึ่งแก่ผ ู้ประกอบการแข่งข ัน)ส ูงกว่าต ้นท ุนท ี่แท ้จริงเพ ื่อสร้างต ้นท ุนแก่ผ ู้ประกอบการแข่งข ัน อัน 
ส่งผลให ้ผ ู้ประกอบการแข่งข ันม ีต ้นท ุนการประกอบการส ูงกว่าผ ู้ประกอบการครองตลาดรายเด ิม  
และไม่อาจแข่งข ันทางด้านราคากับผู้ประกอบการครองตลาดรายเด ิมไต ้

ราคา
3.5 .1 การกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติทางด้าน

ร ูปภาพที่ 2 กราฟแสดงต้นทุนโดยเฉลี่ย (Average Cost) และต้นทุนส่วนเพิ่ม (M arg ina l 
Cost) ในตลาดที่ม ีการผูกขาดโดยธรรมชาติ

Volume ol'fjns น'ภแร!)»! lull 
be tw een  tw o po in ts

ทีมา Robert Baldw in and M artin  Cave, Understanding Regulation Theory, Strategy, 
and Practice, p. 204 .

การผูกขาดโดยธรรมชาติเก ิดขึ้นในกรณีที่ผ ู้ประกอบการรายเดียวสามารถผลิตสิน  
ค ้าตอบสนองต ่อความต ้องการของตลาดไต ้โนต ้นท ุนท ี่ต ํ่ากว ่าการผล ิตส ินค ้าโดยผ ู้ประกอบการ  
หลายราย ในกรณ ีท ี่ผ ู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติด ังกล่าวผลิตสินค ้าหรือให้บริการเพ ียง
อย่างเดียว ต้นทุนโดยเฉลี่ยในการผลิตต่อหน่วยจะลดลงอย่างต่อเนื่องเมื่อมีการผลิตสินค้าเพิ่ม
ขึ้น ซ ึ่งแสดงโดยกราฟเส้น AC  นอกจากนั้นต้นทุนส่วนที่เพ ิ่มขึ้นจากการผลิตสินค้าเพ ิ่มขึ้นหนึ่ง 
หน่วย (M arg ina l Cost) นอกจากจะลดลงแล้วยังตํ่ากว่าต้นทุนโดยเฉลี่ยในการผลิตต่อหน่วย 
ด้วย (แสดงโดยกราฟเส ้น M C ) ในกรณีการประกอบการโทรคมนาคม สาเหตุที่ต ้นทุนต่อการ 
ผลิตหนึ่งหน่วยลดลงอธิบายไต้จากหลักเศรฐสาสตร์ 3 ประการ คือ
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( 1 )  economies o f density ซึ่งอธิบายว่า การต ิดตั้งโครงข่ายโทรศัพท์โครง 
ข่ายหลักของผู้ประกอบการเพ ียงรายเดยวให ้เช ื่อมต่อไปยังผ ู้!ซ ้บริการปลายทางท ุกรายจะมีต ้นท ุน  
ที่ด ิ่ากว่าการปล่อยให้ผ ู้ประกอบการ 2 รายสร้างโครงข่าย 2 โครงข่ายเพ ื่อรองรับผู้ใช ้บริการ 
คนละครึ่ง โดยต้นทุนของโครงข่ายในการต่อโทรศัพท์แต่ละครั้ง (connection) จะลดลงเมื่อ 
อัตราความหนาแน่นของการใช้บริการโครงข่ายนั้นเพ ิ่มมากขึ้น

( 2 )  economies o f scale ซึ่งอธิบายว่า การให้บริการเพิ่มขึ้น (increased 
ou tpu t) จะทำให้ต ้นทุนในการให้บริการต่อหน่วย (u n it costs) ลดลง เหต ุผลดังกล่าวน ี้ทำให ้ผ ู้ 
ประกอบการรายใหม่ไม'อาจแข่งข ันก ับผ ู้ประกอบการรายเก'าท ี่ม ีการให ้บริการโทรคมนาคมขนาด  
ใหญ ่ (la rge  scale p roduc tion )aยู่ก ่อนแล้ว เน ื่องจากผู้ประกอบการรายใหม่จะมีต ้นทุนสูงกว่าผ ู้ 
ประกอบการรายเก่าในกรณ ีท ี่ไม ่อาจให้บริการจำนวนมากเทียบเท่าหรือมากกว่าผู้ประกอบการราย  
เดิมเพ ื่อลดต้นทุนในการให้บริการต่อหน่วยลง

( 3 )  economies o f scope ซึ่งอธิบายว่า การที่ผ ู้ประกอบการ 1 รายให ้ 
บริการหลากหลายรูปแบบบนโครงข่ายเด ียวจะก ่อให ้เก ิดต ้นท ุนท ี่ต ํ่ากว ่าการให ้บริการหลากหลาย  
รูปแบบโดยผู้ประกอบการหลายราย หลักการ economies o f scope นี้ส ่งเสริมให้ม ีการใช ้ 
ทรัพย ์ส ินอย ่างม ีประส ิทธ ิภาพโดยการใช ้โครงข ่ายหล ักท ี่ม ีอย ู’ เป ็นว ัตถ ุด ิบในการให ้บร ิการหลาก  
หลายรูปแบบ

economies o f scope อาจเกิดขึ้นไต้ในรูปแบบการให้บริการท ี่ม ีการรวมกัน 3
รูปแบบ ด ังน ี้

( 1 )  การรวมกันในแนวราบ (econom ies o f horizontal in tegra tion) เซ่น 
การให้บริการโทรศัพท์และการรับส่งข้อม ูล (telephony and data)

( 2 )  การรวมกันในแนวดิ่งภายในโครงข่าย (econom ies o f vertical 
in tegration w ith in  the network) เซ่น การให ้บริการโทรศัพท์ภายในท้องถิ่นและโทรศัพท์ทาง 
ไกล ( lo ca l and long distance)

( 3 )  การรวมกันในแนวดิ่งนอกเหนือโครงข่าย (economies o f vertical 
in tegration beyond the network) เซ่น การผลิตข้อมูลและการเผยแพร่ข้อมูลดังกล่าว 
( in fo rm a tion  production and d is tribu tion)

เมือ economies o f density และ economies o f scale ซีให ้เหนถึงประ 
ส ิทธ ิภาพของผ ู้ประกอบการรายเด ียวในการให ้บร ิการโทรคมนาคมแก'ผ ู้ใช ้บร ิการท ั้งหมดและ  
economies o f scope ชี้ให ้เห ็นถึงประสิทธิภาพของผู้ประกอบการรายเดียวที่จะให้บริการหลาก  
หลายรูปแบบ บทสรุปของการปรับใช้หลักการทั้งสาม ค ือการผูกขาดการประกอบการโดยผู้
ประกอบการรายเดียว

ปัญหาที่ตามมาจากการผูกขาดโดยธรรมชาติคือ การกำหนดราคาที่เหมาะสม
และตอบสนองต่อต้นทุนที่แท้จริงเพ ื่อมิให ้เก ิดกำไรจากการผูกขาด (m onopo ly p ro fit)  ซึ่งเป็น 
จุดเดียวที่องค์กรกำกับดูแลในยุคการผูกขาดโดยธรรมชาติต ้องการเช้าไปควบคุม
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ในการกำกับด ูแลผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติทางด้านราคานั้น ปัญหาที่ 
องค์กรกำกับด ูแลต้องพ ิเคราะห์ในชั้นแรกม่ 2 ประการคือ ในกรณ ีที่ปราศจากการแทรกแซง 
จากองค์กรกำกับดูแล ผู้ประกอบการจะตั้งราคาอย่างไร และในกรณีที่องค์กรกำกับดูแลต้องการ 
เข้าไปแทรกแซงการกำหนดราคาดังกล่าว ราคาใดจึงจะเป็นอัตราที่เหมาะสมที่องค์กรกำกับดูแล  
ต้องการ

การคำนวณราคาท ี่ผ ู้ประกอบการผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิจะเร ียกเก ็บจากผ ู้บร ิโภค  
เพ ื่อตอบคำถามข้อแรกนั้น สามารถกระทำไดโดยการสร้างเส ้นอุปสงค์ (demand curve) ขึ้น 
บนกราฟแสดงต ้นท ุนของผ ู้ประกอบการผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิท ี่แสดงให ้เห ็นความเปล ี่ยนแปลง  
ของอุปสงค์ท ี่ม ีต ่อราคาของกบริการโทรคมนาคม ในกรณีที่ราคาค่าบริการเพ ิ่มสูงข ึ้น การใช้
บริการของผู้บริโภคย่อมลดลง ในทางกลับกันหากราคาค่าบริการโทรคมนาคมลดลง การใช้
บริการของผู้บริโภคย่อมเพ ิ่มส ูงข ึ้น

ร ูปภาพที่ 3 กราฟแสดงจุดต ัดระหว่างเส ้นกราฟอุปสงค์ (Demand Curve) กับเส้นกราฟต้นทุน  
โดยเฉลี่ย (Average Cost) และเส้นกราฟต้นทุนส่วนเพิ่ม (M arg ina l Cost)

Volume of gas transported between two points

ทมา Robert Ba ldw in  and M artin  Cave, Understanding Regulation Theory, Strategy, 
and Practice, p. 2 06 .

ตามทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ ในตลาดที่ม ีการผูกขาดโดยธรรมชาติ ผู้ประกอบ 
การจะตั้งอ ัตราค่าบริการที่เร ียกเก็บจากผู้บริโภคในอัตราสูงซึ่งอยู่เหนือระดับอัตราต ้นทุนโดยเฉลี่ย 
ของการประกอบการ (average cost) เพื่อให้เกิดกำไรในอัตราสูงที่เร ียกว่า monopoly p ro fit 
ล ักษณ ะด ังกล ่าวน ี้ในทางเศรษฐศาสตร ์ถ ือ เป ็นปรากฏการณ ์ในการถ ่ายโอนความม ั่งค ั่ง (a
transfer o f wealth) จากผู้บริโภคมาสู่ผ ู้ประกอบการ (หร ือผ ู้ถ ือห ุ้นของผ ู้ประกอบการน ั้นเอง) 

ป ราก ฏ การณ ์ก ารถ ่าย โอ น ความ ม ั่งค ั่งน ี้เป ็น ส ิ่งท ี่อ งค ์ก รกำก ับ ด ูแลซ ึ่งม ีว ัต ถ  ุ
ประสงค ์ในการพ ิท ักษ ์ประโยชน ์สาธารณะต ้องเข ้าไปแทรกแซงเพ ื่อให ้ผ ู้ประกอบการผ ูกขาดโดย
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ธรรมชาติต ั้งราคาค่าบริการที่สะท้อนต้นทุนที่แท ้จริงและไม่ส ูงเกินสมควรอันนำไปสู่ประเด็นป ัญหา 
ที่สองว่า ราคาใดจึงจะเป็นอัตราที่เหมาะสมที่องค์กรกำกับดูแลต้องการ

ในทางทฤษฎี ราคาที่เหมาะสมทางเศรษฐศาสตร์ของสินค้าและบริการ ค่อราคา 
ณ จุดตัดระหว่างเส้นกราฟอุปสงค์และเส้นกราฟต้นทุนส่วนเพิ่ม (marg ina l cost) (จ ุด P m c )  ซึ่ง 
จุดต ัดด ังกล่าวเป ็นจุดท ี่ผ ู้ประกอบการไต ้ขยายการผลิต (ou tpu t) มาจนถึงปริมาณสุดท้าย
( f in a l un it o f output) ท ี่ผ ู้บริโภคเต็มใจที่จะจ่ายเงินสำหรับต้นทุนส่วนเพ ิ่มในการผลิตสินค้า 
ตังกล่าว

อย่างไรก็ดี หากค่าบริการโทรคมนาคมถูกกำหนดในอัตรา ณ จุด P m c  ผ ู้

ประกอบการย่อมไม่ไต ้ร ับการคืนทุนสำหรับอัตราต้นทุนเฉลี่ยของบริการตังกล่าว (ซ ึ่งส ูงกว่าต ้น
ท ุนส ่วนเพ ิ่ม ) อันจะส่งผลให้ผู้ประกอบการขาดทุนในระยะยาว

ในกรณีท ี่ผ ู้ประกอบการเป ็นองค์กรของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ การขาดทุนตังกล่าวจะ 
ไต้ร ับการอุดหนุนจากเงินภาษีท ี่ร ัฐเรียกเก็บ ในทางตรงข้ามหากผู้ประกอบการเป็นผู้ประกอบการ 
เอกซนท ี่ไม ่อาจแสวงหาการอ ุดหน ุนทางการเง ินในร ูปแบบอ ื่นมาอ ุดหน ุนการขาดท ุนต ังกล ่าว  
ปรากฏการณ์การขาดทุนในระยะยาวจะส่งผลให้ผ ู้ประกอบการต้องออกจากตลาดไปในที่ส ุด การ 
หล ีกเล ี่ยงการขาดท ุนในระยะยาวด ังกล ่าวกระทำไดโดยการเพ ิ่มราคาค ่าบร ิการโดยกำหนดราคา 
ณ จุดตัดระหว่างเส้นกราฟอุปสงค์และเส้นกราฟต้นทุนเฉลี่ย (average cost) (จ ุด Pac) ซึ่ง 
เป ็นราคาท ี่เหมาะสมและสามารถประสานประโยชน ์ระหว่างองค ์กรกำก ับด ูแลและผ ู้ประกอบการ 
ไต ้ เนื่องจากเป็นระดับราคาที่ต ํ่ากว่าราคาผูกขาด (m onopo ly price ) ขณะเดียวกันก็สูงกว่า 
ราคา ณ จุดต้นทุนส่วนเพิ่ม

อย่างไรก็ดี ปัญหาสำคัญที่ตามมาคือ ผู้ประกอบการผูกขาดส่วนใหญ่ม ักผลิตสิน  
ค้าหรือให้บริการหลากหลายประเภทรวมกัน (ภายใต้แนวคิด economies o f scale และ 
economies o f scope) ซ ึ่งทำให้กระบวนการคำนวณต้นทุนของสินค้าและบริการแต่ละประเภท  
แยกต่างหากจากกันยุ่งยากซับซ้อนยิ่งขึ้น โดยเฉพาะการคำนวณอัตราต้นทุนโดยเฉลี่ยของสินค้า
และบริการแต่ละประเภทที่ม ีการใช้วัตถุด ิบ ( in p u t) ร่วมกัน (เซ ่น อ ุปกรณ ีในการผล ิต) ซึ่งจะ 
ต ้องจ ัดสรรต ้นท ุนของวัตถ ุด ิบร ่วมน ั้นแยกออกมาเป ็นต ้นท ุนของส ินค ้าและบริการแต ่ละประเภท  
อันเป็นไปไต้ยาก แม้การกำหนดต้นทุนส่วนเพิ่มในกรณีของสินค้าและบริการแต่ละอย่างดังกล่าว 
อาจทำไต้ (โดยการประเมินอัตราการเพ ิ่มขึ้นของต้นทุนทั้งหมดร่วมกับอัตราการเพ ิ่มขึ้นของวัตถุ 
ดิบที่ใซ ่ในการผลิตส ินค้าหรือบริการแต่ละประเภท) ก็ตาม การกำหนดราคาเท่ากับจุดดัดของต้น  
ทุนส่วนเพิ่มและอุปสงค์ย่อมก่อให้เกิดการขาดทุนระยะยาวแก,ผู้ประกอบการ
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รปภาพ ท  4  กราฟ เปรยบเท ียบส ินค ้า 2 ประเภทท ี่ม ีความย ืดหย ุ่นของอ ุปสงค ์ต ่างก ัน

ท ีมา R obe rt B a ld w in  and M a rt in  Cave , U nde rs tand ing R egu la tion  T h e o ry , S trategy , 
and P rac tice , p. 2 0 8 .

ทางแก ้อย ่างง ่าย  ๆ ค ือการกำหนดราคาซ ึ่ง เท ่าก ับอ ัตราส ่วน เพ ิ่มของส ินค ้าหร ือ

บ ร ิก ารแต ่ละป ระเภ ท  (an  equal p ropo rtiona te  m a rk up on each se rv ice ) ซ ึงแสดงโดย  
จุด PCa และ PCb ล ักษณ ะการกำหนดราคาด ังกล ่าวม ีความใกล ้เค ืยงก ับการกำหนดราคาโดย  
อาศ ัยจ ุดด ัดระหว ่างเส ้นกราฟอ ุปสงค ้และเส ้นกราฟต ้นท ุน เฉล ี่ย  นอกจากน ั้นในบางกรณ ีอาจม ีการ  
กำหนดราคาอ ัตราส ่วน เพ ิ่ม ให ้ส ูงกว ่าด ันท ุนส ่วน เพ ิ่มของส ินค ้าหร ือบร ิการแต ่ละประเภท  ซ ึ่งแปร  
ผ ัน ไปตามระด ับอ ุปสงค ์ของส ินค ้าหร ือบร ิการแด 'ละประเภทด ้วย  (ซ ึ่งแสดงโดยจ ุด  Pra และ P rb )  
การกำหนดราคาในร ูปแบบน ี้ม ีซ ื่อ เร ียกตามผ ู้ค ืดค ้นว ่า  “ Ramsey P rices”

ในกรณ ีของส ินค ้าและบร ิการ a ความย ืดหย ุ่นของอ ุปสงค ์ท ี่ม ีด ,อส ินค ้าน ั้นม ีต ํ่า

ด ังน ั้น ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก ารส าม าร ถ ก ำห น ด ราค าข อ งส ิน ค ้าแ ล ะบ ร ิก า ร ได ้ส ูง โด ย ไม ่ส ่ง ผ ล ก ร ะท บ ต ่อ  
ปร ิมาณ การบร ิโภค  ในทางตรงก ันข ้ามส ินค ้าและบร ิการ b ม ีความย ืดหย ุ่นของอ ุปสงค ์ส ูง  ซ ึ่งส ่ง 
ผลให ้การต ั้งราคาส ูงข ึ้นจะทำให ้ปร ิมาณ การบร ิโภคลดลงอย ่างเห ็น ไค ้ซ ัด

จากการว ิเคราะห ้ด ังกส ่าว ข ้อสร ุปสำหร ับองค ์กรกำก ับด ูแลในการกำหนดราคาท ี ่
เหมาะสมค ือ  การกำหนดราคาสำหร ับผ ู้ป ระกอบการผ ูกขาดท ี่ผล ิตส ินค ้าหร ือให ้บร ิการหลายอย ่าง  
รวมก ันนอกจากจะต ้องส ูงกว ่าจ ุดด ัดระหว ่างเส ้นกราฟ ต ้นท ุนส ่วน เพ ิ่มและเส ้นกราฟ อ ุปสงค ์แล ้วย ัง  
ต ้องคำน ึงถ ึงป ัจจ ัยทางค ้านอ ุปสงค ์ประกอบด ้วย  โดยในกรณ ีท ี่ส ินค ้าและบร ิการม ีอ ัตราความย ืด  
หย ุ่น ของอ ุปสงค ์ส ูง  อ ัตราราคาส ินค ้าหร ือบร ิการด ังกล ่าวควรจะต ํ่ากว ่าจ ุดด ัดระหว ่างเส ้นกราฟ

อ ัตราส ่วน เพ ิ่มของส ินค ้าหร ือบร ิการก ับ เส ้นกราฟ อ ุปสงค ์ ในทางตรงข ้าม  การกำหนดราคา

ส ำห ร ับ ส ิน ค ้าแ ล ะบ ร ิก ารท ี่ม ีอ ัต ราค วาม ย ืด ห ย ุ่น ข อ งอ ุป ส งค ์ต ํ่า จ ะต ้อ งส ูงก ว ่า จ ุด ด ัด ระห ว ่า ง เส ้น
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กราฟ อ ัตราส ่วน เพ ิ่มของส ินค ้าหร ือบร ิการก ับ เส ้นกราฟ อ ุปสงค ์ เพ ื่อ ให ้ผ ู้ป ระกอบการไค ้ร ับการค ืน  
ท ุนและหล ีก เล ี่ย งการต ั้งราคาส ูงเก ินสมควรของผ ู้ป ระกอบการด ้วย22

3 .5 .2  การกำกับดูแลด้านราคาเพื่อส่งเสริมการแข่งขัน

เม ื่อ อ ิท ธ ิพ ล ข อ งแ น วค ิด ท ี่ม ีต ่อ โค รงส ร ้า งต ล าด โท รค ม น าค ม ได ้ป ร ับ เป ล ี่ยน จ าก  
การผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิมาส ู่การส ่งเสร ิมการแข ่งข ัน  การกำก ับด ูแลทางด ้านราคาย ังคงเป ็น เคร ื่อ ง  
ม ือสำค ัญ ขององค ์กรกำก ับด ูแลในการควบ ค ุมพ ฤต ิกรรมของผ ู้ป ระกอบ การครองตลาด (ซ ึ่งแป รร ูป  
มาจากผ ู้ป ระกอบการผ ูกขาด เต ิม )ในการกำหนดราคาส ินค ้าและบร ิการโทรคมนาคมต ่างๆ  อย่าง 
ไรก ็ด ี-จ ุดม ุ่งหมายขององค ์กรกำก ับด ูแล 'ในการกำก ับด ูแล 'ราคาของผ ู้'ประกอบการซ ึ่งม ีอำนาจเหน ือ  
ตลาดนอกจากเพ ื่อการค ุ้มครองผ ู้บ ร ิโภคแล ้วย ัง เพ ิ่ม จ ุดม ุ่งห มายใน การค ุ้มครองผ ู้ป ระกอบ การแข ่ง  
ข ัน เพ ื่อ เป ็นการประก ัน ให ้เก ิดการแข ่งข ัน ในตลาดโทรคมนาคมด ้วย

3 .5 .2 .1  การกำกับดูแลแบบอัตราผลตอบแทน (Rate o f Return
Regulation)

ก ารกำก ับ ด ูแลท างด ้าน ราคาท ี่เป ็น พ ื้น ฐาน เบ ื้อ งด ้น แล ะได ้ร ับ ค วาม น ิยม  
(โดย เฉพ าะอย ่างย ิ่งในสห ร ัฐอ เมร ิก า)ค ือ  การกำกับด ูแลด ้านราคาท ี่เร ียกว ่า c o s t-p lu s  p r ic in g  
ซ ึ่งอ งค ์ก รกำก ับ ด ูแลจะกำห น ด ราคาของส ิน ค ้าและบ ร ิก ารใน อ ัต ราท ี่ส ามารถค ืน ท ุน ใน การผล ิต ซ ึ่ง  
รวมถ ึงอ ัตราผลตอบแทนเง ินลงท ุน ในการประกอบการอ ันจะทำให ้ผ ู้ป ระกอบการเต ็ม ใจท ี่จะพ ัฒ นา  
ก ิจการด ้วย ห ล ักการกำหนดราคาโดยอาศ ัยการคำนวณ ผลตอบแทนน ี้จ ึงถ ูก เร ียกอ ีกซ ื่อหน ึ่งว ่า

22หล ักการทำก ับด ูแลผ ู้ป ระกอบการผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิทางด ้านราคาน ี้ เป ็น

ห ล ักการพ ื้น ฐาน ท ี่ได ้ร ับ การยอม ร ับ เป ็น สากลสำห ร ับ ผ ู้ศ ึกษ าห ล ักกฎ ห มายเศรษ ฐก ิจท างด ้าน การ  
กำก ับด ูแล และม ีการอธ ิบายไว ่ในตำราท ุก เล ่มท ี่ใซในการศ ึกษาด ้านการกำก ับด ูแล ตำราท ี่ได ้ร ับ  
ความน ิยมในการนำมาใช ้ประกอบการสอนในช ั้น เร ียน  เซ่น R obe rt B a ld w in  and M a rt in  
Cave, U nde rs tand ing  R egu la tion  T heo ry , S tra tegy, and P rac tice, (N e w  Y o rk : O x fo rd  
U n iv e rs ity  Press In c ., 1 9 9 9 )  ใช ้สำหร ับการศ ึกษาภาพ รวมของทฤษฎ ีน ี้, M . A rm s tro n g , ร . 
C ow an and J. V ic ke rs , R egu la to ry  re fo rm : E conom ic  analys is and B r it is h  experience  
(L o n d o n , 1 9 9 4 )  และ พ .พ .  Shardey, The  th e o ry o f  na tu ra l m onopo ly  (C am b rid ge , 
1 9 8 2 )  และ C .D . Foster, P r iv a tisa tio n , p u b lic  ow nersh ip  an d the regu la tion  o f  natu ra l 
m onopo ly  (O x fo rd , 1 9 9 2 )  สำหร ับการว ิเคราะห ์สภาพการผ ูกขาดโดยธรรมซาต ิท ี่ม ีผลกระทบ  
ต ่อการกำหนดราคา และท ี่มาของการกำหนดราคาในสภาพตลาดท ี่ม ีการผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิ

เป ็นด ้น .
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rate o f  re tu rn  regu la tion  ในบางกรณ ีองค ์กรกำก ับด ูแลจะกำหนดให ้ผ ู้ป ระกอบการต ั้งอ ัตราค ่า  
บร ิการของบร ิการแต ่ละอย ่างในอ ัตราเท ่าก ับต ้นท ุนของบร ิการน ั้น  หร ือในบางกรณ ีผ ู้ป ระกอบการ  
อาจก ำห น ด อ ัต ราค ่าบ ร ิก ารส ูงห ร ือ ต ำก ว ่าต ้น ท ุน ไต ้โด ยอ งค ์ก รก ำก ับ ด ูแลจะค อ ยค วบ ค ุม อ ัต ราค ่า  
บ ร ิการโดยรวมท ั้งหมด  เพ ื่อ ให ้อ ัตราค ่าบร ิการภายใต ้การกำก ับด ูแลด ังกล ่าวเพ ียงพอค ุ้มก ับต ้น

ท ุนท ี่ส ูญ เส ียไป

อ ย ่า ง ไ ร ก ็ด ีข ้อ เส ีย ป ร ะ ก า ร ส ำ ค ัญ ข อ ง ก า ร ก ำ ก ับ ด ูแ ล ใ น ร ูป แ บ บ  ra te  o f  r e tu rn  
ค ือ  ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร จ ะ ไ ม ่ม ีแ ร ง จ ูง ใ จ ท ี่จ ะ ด ำ เน ิน ก า ร ผ ล ิต ใ ห ้ม ีป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ  เน ื่อ ง จ า ก ร ู้ว ่า ต น เอ ง จ ะ  
ไ ด ้ร ับ ก า ร ค ืน ต ้น ท ุน ท ี่เพ ิ่ม ข ึ้น จ า ก ก า ร ข ึ้น ร า ค า ส ิน ค ้า  ไ ม 'ว ่า ก า ร เพ ิ่ม ข ึ้น ข อ ง ด ้น ท ุน ใ น ก า ร ผ ล ิต น ั้น จ ะ  
เก ิด จ า ก ก า ร ข า ด ป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ ข อ ง ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร ห ร ือ ไ ม ่ก ็ต า ม  ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร ไ ม ่ม ีส ่ว น ต ้อ ง ร ับ ผ ิด  
ช อ บ แ ม ่ใ น ก ร ณ ีท ี่ด ้น ท ุน ก า ร ผ ล ิต เพ ิ่ม ข ึ้น เพ ร า ะ ก า ร ข า ด ป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ ข อ ง ต ัว ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร เอ ง  ข ้อ  
เส ีย อ ีก ป ร ะ ก า ร ห น ึ่ง ท ี่ต า ม ม า ค ือ  ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร อ า จ ม ีแ ร ง จ ูง ใ จ ท ี่จ ะ ล ง ท ุน ใ น อ ุป ก ร ณ ีก า ร ผ ล ิต ห ล ัก  
( c a p i t a l  e q u ip m e n t)  ม าก เก ิน ไ ป โ ด ย ไ ม ’จ ำ เป น  ( o v e r - i n v e s t m e n t )

การว ิเค ราะห ้พ ฤต ิก รรม ขอ งผ ู้ป ระกอบ การซ ึ่งล งท ุน ม าก เก ิน ความ จำเป ็น น ี้ 
สามารถแสดงโดยกรณีสมมติว่า ในกรณ ีท ี่องค ์กรกำกับดูแลคำนวณ rate o f return ในสิน 
ทรัพย์ของผู้ประกอบการไว่ในอัตรา 15 เปอร์เซ็นต์ต่อปี ในขณะที่ตามความเป็นจริงแล้วด้นทุน  
ของเงินลงทุนในบริษ ัทผู้ประกอบการ (ซึ่งผลตอบแทนของเงินลงทุนดังกล่าวจะกระตุ้นให้น ักลง 
ทุนสร้างสินทรัพย์ของบริษ ัทให้เพ ิ่มจำนวนมากขึ้น) อยู่ในอัตราเพียง 10 เปอร์เซ็นต์ต่อปี การ 
คำนวณ rate o f return ขององค์กรกำกับดูแลดังกล่าวจะสร้างแรงจูงใจให้ผู้ลงทุนหาทางลงทุน  
เพ ิ่มข ึ้นในธ ุรก ิจโดยเฉพาะอย่างย ิ่งในรูปการนำเทคโนโลย ีท ี่ไม,จำเป ็นมาใช ้หรือการปรับแต ่งด ัด  
แปลงอุปกรณ ีการผลิตโดยไม,จำเป็น เนื่องจากยิ่งผู้ประกอบการลงทุนมากเท่าใดก็จะได้รับผล
ตอบแทนการลงทุนในรูป rate o f return มากขึ้นเท่านั้น พฤติกรรมของผู้ประกอบการใน  
ลักษณะนี้เร ียกตามซื่อผู้ว ิเคราะห์ว่า Averch-Johnson effect

ผลกระทบของ A ve rc h -Jo h n son  e ffe c t จะก ่อให ้เก ิดการขาดประส ิทธ ิภาพใน  
การลงท ุน เก ินความจำเป ็นและย ังเป ็นป ัญ หาสำค ัญ แก ่องค ์กรกำก ับด ูแล เน ื่องจากองค ์กรกำก ับด ู 
แลไม ่อาจประเม ิน แรงจ ูงใจด ังกล ่าวโดยอาศ ัย เพ ีย งข ้อม ูลแผนการดำเน ินธ ุรก ิจของผ ู้ป ระกอบ การ  
โดย เฉพ าะอย ่างย ิ่งใน กรณ ีท ี่อ งค ์กรกำก ับ ด ูแล ไม ่ม ีร ูป แบบ การดำเน ินธ ุรก ิจของผ ู้ป ระกอบ การราย  
อ ื่นมาเปร ียบ เท ียบหร ือผ ู้ป ระกอบการรายอ ื่นน ั้นก ็ม ีแรงจ ูงใจอย ่างเด ียวก ัน

ข ้อ เส ียท ั้งหมดของการกำก ับด ูแลทางด ้านราคาแบบ rate o f  re tu rn  นำไปส ู่ 
ความเห ็นทางว ิชาการว ่า การกำก ับด ูแลแบบ rate o f  re tu rn  เป ็นกลไกการกำก ับด ูแลท ี่ม ีอำนาจ  
การจ ูงใจต ํ่า  ( lo w -p o w e re d  incen tive  m echan ism ) กล ่าวค ือผ ู้ป ระกอบการจะได ้ร ับกำไรเพ ียง  
น ้อยน ิดแม ้ตน เองจะเพ ิ่มประส ิทธ ิภาพ การผล ิตก ็ตาม  ป ัญ หาท ี่ตามมาค ือ  องค ์กรกำก ับด ูแลจะใช ้ 
ร ูปแบบการกำก ับด ูแลทางด ้านราคาแบบใดจ ึงจะสร ้างอำนาจการจ ูงใจส ูงแกผ ู้ป ระกอบการได ้ ซึ่ง
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คำตอบอย่างง ่าย ๆคือ การกำหนดราคาที่ทำ,ให้ผ ู้'ประกอบการใต้'ร ับกำไร,ในอ ัตราส ูงเม ื่อตนเอง 
สามารถพัฒนาประสิทธิภาพการผลิตได้23

3 .5 .2 .2  การกำกับดูแลทางด้านราคาแบบ price cap

กลไกการกำก ับ ด ูแลท างด ้าน ราคาท ี่น ัก ว ิช าการเช ื่อ ว ่าจะสร ้างอำน าจการจ ูงใจส ูง  
เพ ื่อกระต ุ้น ให ้ผ ู้ป ระกอบการพ ัฒ นาประส ิทธ ิภ าพ การผล ิตค ือ  การกำหนดแนวทางโครงสร ้างราคา  
ของส ินค ้าและบร ิการในอนาคตโดยกำหนดระยะเวลา เซ่น กำหนดให ้ราคาจะต ้องลดลง 2

เปอร ์เซ ็นต ์ต ่อป ีโดยไม ่จำก ัดระยะเวลา ซ ึ่งผ ู้ป ระกอบการท ี่ม ิได ้ร ับแรงกดด ้นจากการแข ่งข ัน ใน

ตลาดจะได ้ร ับประโยชน ์ด ้านกำไรอย ่างต ่อ เน ื่อ งเม ื่อสามารถลดด ้นท ุนการผล ิต ได ้

อ ย ่า งไรก ็ด ีข ้อ โต ้แย ้งส ำห ร ับ ก ารกำห น ด โครงส ร ้างราค าในระยะยาวโดยไม ่จำก ัด  
เวลาค ือ การกำหนดราคาต ํ่าจนเก ินไปอาจจะทำให ้ผ ู้ป ระกอบการล ้มละลาย ในทางตรงข ้าม  การ 
กำหนดราคาส ูงเก ิน ไปอาจทำให ้ผ ู้ป ระกอบการได ้ร ับกำไรส ูงเก ินสมควร ซ ึ่งแนวทางแก ้ไขสำหร ับ  
องค ์กรกำก ับด ูแลค ือ  การปร ับ เปล ี่ยน โครงสร ้างราคาท ุกๆ  ระยะเวลา 4 - 5  ป ีเพ ื่อ ให ้ผ ู้ป ระกอบ  
การได ้ร ับกำไรจากการเพ ิ่มประส ิทธ ิภาพของการประกอบการในช ่วงระยะเวลาหน ึ่ง  ขณ ะเด ียวก ัน  
องค ์ก รกำก ับดูแลก ็จะเข ้าแทรกแซงโดยการประเม ิน โครงสร ้างทางด ้านราคาใหม ่ท ุก  4 - 5  ป ี การ 
กำก ับด ูแลทางด ้านราคาร ูปแบบ น ี้ เร ียกว ่า p r ic e  c a p p in g  หรีอ R P I-X  r e g u la t io n  ซ ึ่งนำมา  
ใช ้ค ร ั้งแรกในป ระเท ศอ ังกฤษ  โดยนำมาใช ้ก ับ  B r i t i s h  T e le c o m  ผ ู้ป ระกอบการโทรคมนาคม  
ผ ูกขาดในป ี ค .ศ . 1 9 8 4

หล ักการกำก ับด ูแลแบบ R P I-X  จะนำองค ์ประกอบทางด ้านอ ัตราเง ิน เฟ ้อใน  
ทางเศรษฐศาสตร ์ท ี่ไม ,อาจคาดหมายได ้มาใช ้พ ิจารณ าด ้วย โดยยอมให ้ผ ู้ป ระกอบการปร ับ เปล ี่ยน  
อ ัตราราคาในป ีใดๆ  ในจำนวนท ี่ล ัมพ ันร ์ก ับ ระด ับอ ัตราเง ิน เฟ ้อ โดยรวม  ซ ึ่งระบบ  R P I-X  ม ักจะ 
ยอมให ้ผ ู้ป ระกอบการเพ ิ่ม ระด ับราคาในอ ัตราท ี่เท ่าก ับอ ัตราเง ิน เฟ ้อ ในรอบป ีก ่อน  ซ ึ่งค ำน วณ ได ้

จากหล ักท ีเร ียกว ่า r e ta i l  p r ic e  in d e x  (R P I) หร ือในบางประเทศเร ียกว ่า c o n s u m e r  p r ic e

23ตำราสำค ัญที่ใซ ่ในการศึกษาประสบการณ ์ของสหรัฐอเมริกาในการนำรูปแบบ  
การกำกับดูแลแบบอัตราผลตอบแทน (Rate o f Return Regulation) มาใช้กับตลาดโทร 
คมนาคมคือ C .D . Foster, P riva tisation , pub lic  ownership and the regulation o f natural 
monopoly (O x fo rd , 1 9 9 2 )  ส่วนรายละเอียดของทฤษฎี Averch-Johnson E ffect สามารถ
ศึกษาเพิมเติมได้จาก M . Averch and L . Johnson, “ Behaviour o f the firm  under regulatory 
constra in t,”  92 American Economic Review, ( 1 9 6 2 ) ,  pp. 1 0 5 2 -1 0 6 9  และภาพรวมของ 
การกำกับดูแลแบบอัตราผลตอบแทนสามารถศึกษาเพิ่มเติมได้จาก Robert Ba ldw in and 
M artin  Cave, Understanding Regulation Theory, Strategy, and Practice (N ew  York: 
Oxford Univers ity Press Inc., 1 9 9 9 ) .
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index (C P I )  ซ ึ่ง เป ็นหล ักการคำนวณ อ ัตราเง ิน เฟ ้อท ี่ม ีประส ิทธ ิภาพ และได ้ร ับการยอมร ับก ันอย ่าง  
แพร ่หลาย โดยระด ับ ราคาท ี่เพ ิ่มข ึ้นน ั้น จะถ ูกปร ับอ ีกคร ั้ง โดยค ่าอ ัต ราเป อร ์เซ ็น ต ์ ( X )  ท ี่แสดงถ ึง  
อ ัตราท ี่แท ้จร ิงของการลดลงของต ้นท ุนซ ึ่งองค ์กรกำก ับด ูแลคาดหมายไว ้

นอกจากหล ักการพ ื้นฐานของการกำก ับด ูแลแบบ  p rice  cap ด ังกล ่าวแล ้ว ราย 
ละเอ ียดของการกำหนดราคาแบบ  price cap ย ังแตกต ่างก ัน ไป โดยคำน ึงถ ึงประเภท  อ ุตสาห  
กรรมท ี่ตกอย ู่ภ ายใต ้การกำก ับด ูแล  และป ัจจ ัยทางต ้าน เศรษฐก ิจอ ื่น  ๆด้วย

ในการประกอบ การโทรคมนาคมซ ึ่งม ีบ ร ิก ารท ี่ห ลากห ลาย  โดยอ ัตราค ่าเข ้าถ ึง

โครงข ่าย  (access cha rge ) ค ิด เป ็นรายเด ือนหร ือราย 3 เด ือน และค ่าต ่อ โทรศ ัพ ท ์ค ิด เป ็น  
อ ัตราต ่อนาท ีน ั้น  ผ ู้ป ระกอบการภายใต ้การกำก ับด ูแลทางต ้านราคาแบบ  price cap จะต ้อง  
พ ิส ูจน ์ให ้อ งค ์ก รกำก ับ ด ูแล เห ็น ว ่าการเพ ิ่มข ึ้น ของอ ัต ราค ่าบร ิก ารท ี่เร ียก เก ็บ จากผ ู้ไข ้บ ร ิก ารเม ื่อช ั่ง  
น ั้าห น ัก เท ียบ เค ีย งก ับ การคำน ึงถ ึงอ ัต ราส ่วน ของรายไต ้ท ี่ไต ้ร ับ จากบ ร ิก ารแต ่ล ะอย ่างแล ้วน ั้น สอด  
คล ้องก ับ ร ูปแบบการกำหนดราคาแบบ  p rice  cap โดยรวม  ซ ึ่งรายละเอ ียดท ี่ผ ู้ป ระกอบการต ้อง  
พ ิส ูจน ์น ี้เร ียกว ่าระบบ  ตะกร ้าราคา ( t a r i f f  baske t) ในกรณ ีน ี้ผ ู้ป ระกอบการจะต ้อ งไต ้ร ับ

อน ุญ าตจากองค ์กรกำก ับด ูแลก ่อนท ี่จะม ีการเปล ี่ยนแปลงอ ัตราราคาค ่าบร ิการเพ ื่อ เป ็นการประก ัน  
ว ่าอ ัตราค ่าบร ิการท ี่เปล ี่ยนแปลงน ั้น เป ็น ไปตามหล ักการ p rice  cap

ร ูป แบบการกำกับดูแลท า ง ต้านราคาแบบ price cap ที่กล่าวมามีจุดเด่นคือ เปีด 
โอกาสให้ผ ู้ประกอบการกำหนดอัตราค่าบริการที่ย ืดหยุ่นไปตามประเภทของผู้ใข ้บริการ เข่น ผ ู้ 
ใช ้บริการที่เป ็นบ ุคคลธรรมดา และองค์กรธุรกิจ โดยผู้ประกอบการสามารถขึ้นราคาค่าบริการที่ 
เร ียกเก็บจากผู้ใช้บริการกลุ่มหนึ่งได ้ภายใต้เงื่อนไขว่า ผ ู้ใช ้บริการไต้ลดอัตราค่าบริการที่เร ียกเก็บ  
จากผู้ใช ้บริการอีกกลุ่มหนึ่งในอัตราส่วนที่เท ่าเทียมกันนั้น อย่างไรก็ดื การขึ้นอัตราค่าบริการที่ 
เร ียกเก ็บจากผ ู้บร ิโภคกล ุ่มหน ึ่งส ูงเก ินสมควรอาจเป ็นการผล ักภาระให ้ผ ู้บร ิโภคกลุ่มด ังกล ่าวมาก  
เกินไป ในบางครั้งองค์กรกำกับดูแลจึงต ้องใช้การกำกับด ูแลทางต้านอื่น  ๆ ควบคู่และประกอบกัน  
ไป เข่น การตรวจสอบและกำกับดูแลพฤติกรรมของผู้ประกอบการ เป็นต้น เพ ื่อป ้องก ันม ิให ้ 
เก ิดการเปลี่ยนแปลงในความสมดุลทางต้านราคามากเกินไป

อ ัตราราคาภายใต ้ระบบ p rice  cap น ี้ม ักจะม ีการเปล ี่ยนแปลงท ุกช ่วงระยะเวลา  
4 - 5  ป ี โดยการกำหนด cap หร ือค ่าของ X  ขององค ์กรกำก ับด ูแลน ั้นจะคำน ึงถ ึงความสมด ุล  
ระหว ่างต ้นท ุนและรายไต ้ในช ่วงระยะเวลา 4 - 5  ป ีด ังกล ่าว

ข ้อ แ ต ก ต ่า ง ร ะ ห ว ่า ง ก า ร ก ำ ห น ด ร า ค า แ บ บ  ra te  o f  r e tu rn  แ ล ะ ก า ร ก ำ ห น ด ร า ค า  
แ บ บ  p r ic e  c a p  ค ือ  ใ น ก า ร ก ำ ห น ด ร า ค า แ บ บ  p r ic e  c a p  น ั้น อ ง ค ์ก ร ก ำ ก ับ ด ูแ ล จ ะ ไ ม ่ก ำ ห น ด ใ น  
อ ัต ร า ท ี่ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร จ ะ ส า ม า ร ถ ค ืน ท ุน ท ั้ง ห ม ด ท ี่เก ิด ข ึ้น ใ น อ ด ีต ไ ต ้ ห า ก แ ต ่อ ง ค ์ก ร ก ำ ก ับ ด ูแ ล จ ะ
ป ร ะ ม า ณ ก า ร ต ้น ท ุน ใ น อ น า ค ต แ ล ะ ก ำ ห น ด อ ัต ร า ร า ค า ท ี่ค า ด ว ่า จ ะ ค ืน ท ุน ด ัง ก ล ่า ว ไ ต ้ ซ ึ่ง ห า ก ผ ู้
ป ร ะ ก อ บ ก า ร ภ า ย ใ ต ้ก า ร ก ำ ก ับ ด ูแ ล ส า ม า ร ถ เพ ิ่ม ป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ ข อ ง ก า ร ป ร ะ ก อ บ ก า ร อ ัน ท ำ ใ ห ้ต ้น ท ุน  
ล ด ล ง ต ํ่า ก ว ่า ท ี่อ ง ค ์ก ร ก ำ ก ับ ด ูแ ล ป ร ะ ม า ณ ก า ร ไ ว ้เท ่า ใ ด  ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร ก ็จ ะ ไ ต ้ร ับ ก ำ ไ ร ม า ก ข ึ้น เท ่า
น ั้น  ใ น ท า ง ก ล ับ ก ัน  ห า ก ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร ข า ด ป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ ใ น ก า ร ผ ล ิต  ก ำไ ร ข อ ง ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก า ร ก ็ 
จ ะ ล ด ล ง เร ื่อ ย  ๆ
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อ ัตราราคา p rice  cap ซ ี่งกำหนดสำหร ับช ่วงระยะเวลาต ่อไปจะเก ิดจากการ  
คำนวณ ระด ับอ ัตรากำไรท ี่ผ ู้ป ระกอบการได ้ร ับ ในช ่วงเวลาท ี่ม ีก ารบ ังค ับ ใช ้อ ัตรา p rice  cap อ ัตรา 
ให ม ่น ั้น  ในกรณ ีท ี่อ งค ์กรกำก ับด ูแลเห ็นว ่า ผ ู้ป ระกอบการได ้ร ับกำไรส ่วน เก ิน  (excess p ro f its )  
องค ์กรกำก ับด ูแลย ่อมต ้องปร ับอ ัต รา p rice  cap ในช ่วงระยะเวลาถ ัด ไปใน  2 ร ูปแบบ ร ูปแบบ  
แรก คือ ปร ับ  p rice  cap เพ ียงคร ั้ง เด ียวเพ ื่อ ให ้ราคาของบร ิการกล ับ เช ้าส ู่สภาวะท ี่ราคาต ั้งอย ู่ 
บนฐานด ้นท ุน  ซ ึ่ง เร ียกการปร ับ  p rice  cap แบบน ี้ว ่า a o n c e - a n d - fo r - a l l  ad justm en t หรีอ  
Po ad jus tm en t หร ือในร ูปแบบท ี่สอง ค ่อยๆ ปรับ p rice  cap ในช ่วงระยะเวลาต ่อไป เพ ื่อลด  
กำไรส ่วน เก ินแบบค ่อยเป ็นค ่อยไป

จากล ักษณ ะการกำหนด p rice  cap ด ังกล ่าวช ี้ให ้เห ็นว ่า กำไรท ี่ผ ู้ป ระกอบการจะ  
ได ้ร ับอ ัน เน ื่อ งมาจากการประหย ัดด ้นท ุน ในกรอบของ p rice  cap น ี้ข ึ้นอย ู่ก ับองค ์ประกอบ  2 
ประการค ือ  จำนวนป ีท ี่ p r ice  cap น ั้นม ีการบ ังค ับ ใช ้ก ่อนท ี่จะม ีการปร ับปร ุง  cap ใหม ่ และ 
การต ัดส ิน ใจขององค ์กรกำก ับด ูแลใน เวลาส ินส ุดของช ่วงระยะเวลาการบ ังค ับ ใช ้ p r ic e  cap ช ่วง 
หน ึ่งว ่า ในกระด ับกำไรเท ่าใดท ี่จะถ ือว ่าผ ู้ป ระกอบการได ้ร ับกำไรส ่วน เก ินอ ันจะนำมาใช ้เป ็นองค ์

ประกอบในการกำหนด cap ของช ่วงระยะเวลาต ่อไป

กระบวนการในการกำหนด caps เร ิ่มด ้นจากการท ี่อ งค ์กรกำก ับด ูแลกำหนด

แบบการเง ินของการประกอบการของผ ู้ป ระกอบการท ี่ป ระสงค ์จะกำก ับด ูแล (a  fin a n c ia l m ode l 
o f  the f i rm ’ s regu la ted a c t iv it ie s )  ซ ึ่งโดยท ั๋วไป  จะไม 'นำการประกอบการในต ่างประเทศ  
หร ือการประกอบการท ี่อย ู่นอกเหน ือการกำก ับด ูแลมารวมพ ิจารณ าด ้วย

พ ื้น ฐาน ของแบ บ การเง ิน ด ังกล ่าวซ ึ่ง ใน ระยะแรกน ำม าใช ้ก ับ การป ระกอบ การท ี่ม ี 
การผ ูกขาดประกลบด ้วย

1. การประมาณ การณ ์อ ุปสงค ์ของผลผล ิตของผ ู้ป ระกอบการซ ึ่งกำหนดโดยองค  ์
ประกอบต ่างๆ  เช่น ความเต ิบ โตทางเศรษฐก ิจ  เป ็นด ้น เพ ื่อหารายได ้ของการประกอบการ

2. การประมาณ การณ ์ต ้นท ุนของผ ู้ป ระกอบการภายใต ้การกำก ับด ูแลโดยต ั้งอย ู่ 
บนฐานระด ับอ ัตราผลผล ิตท ี่เก ี่ยวช ้อง ซ ึ่งด ้นท ุนด ังกล ่าวจะประกอบด ้วย  ค ่าใช ้จ ่ายของการ

ประกอบการ (o pe ra tin g  expend itu re  หรอ O pe x ) และตนท ุนของท ุนผ ูประกอบการ (ca p ita l 
cos ts ) ซ ึ่งประกอบด ้วย  ค ่าเส ื่อมราคาและอ ัตราผลตอบแทนท ี่สามารถนำมาคำนวณ ได ้ของม ูลค ่า  
ทร ัพย ์ส ินท ี่ลงท ุน ไปในธ ุรก ิจท ี่ตกอย ู่ภ ายใต ้กำก ับด ูแล ซ ึ่งท ร ัพ ย ์ส ิน เห ล ่าน ี้ ในบางส ่วนจะถ ูกยก  
ไใเใช ้ก ับการคำนวณ  caps ในช ่วงระยะเวลาใหม ่ และบางส ่วนจะกลายเป ็นค ่าใช ้จ ่ายของท ุน

(c a p ita l expend itu re  หรือ C apex ) ซ ึ่งเก ิดข ึ้นในช ่วงระยะเวลาของ p rice  cap หล ังจากน ั้น  
องค ์กรกำก ับด ูแลจะเล ือกระด ับราคา (ค ่า  X )  ซ ึ่งท ่าให ้ด ้นท ุนท ั้งหมดด ังกล ่าวท ี่ได ้จากข ้อ  2 . 
สอดคล ้องก ับรายได ้ท ี่ได ้จากข ้อ  1.

ในกรณ ีท ี่ผ ู้ป ระกอบการภายใต ้การกำก ับด ูแลแบบ  price cap ต ้องเผช ิญ ก ับการ  
แช ่งข ัน โดยผ ู้ป ระกอบการรายอ ื่น  การประมาณ การณ ์อ ุปสงค ์ของส ินค ้าของผ ู้ประกอบการภายใต  ้
การกำก ับด ูแลจะม ีความซ ับช ้อนย ุ่งยากย ิ่งข ึ้น  เน ื่อ งจากอ ุปสงค ์จะต ้องข ึ้นอย ู่ก ับย ุทธศาสตร ์ทาง

การค ้าของผ ู้ประกอบการแข ่งข ันด ้วย ซ ึ่งนอกจากองค ์กรกำก ับด ูแลจะต ้องประมาณ การณ ์ผลผล ิต
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โดยรวมท ั้งห มดแล ้ว  จะต ้องประมาณ การณ ์ส ่วนแบ ่งตลาดของผ ู้ป ระกอบการายใต ้การกำก ับด ูแล  
ด้วย

ในการกำหนดอ ัตราราคาแบบ  p rice  cap สำหร ับผ ู้ป ระกอบการในตลาดท ี่ม ีการ  
แข ่งข ันน ั้น  องค ์ประกอบท ี่ม ีความย ืดหย ุ่นประกอบด ้วย

1. องค ์ป ระกอบต ้านอ ุปสงค ์ คือ ความเต ิบ โตของรายไต ้ประซาชาต ิหร ือความ  
เต ิบ โตของการดำเน ินการทางเศรษฐก ิจท ั่วไปในช ่วงระยะเวลาของการกำก ับด ูแล และย ุทธศาสตร ์ 
ท างการค ้าของผ ู้ป ระกอบ การแข ่งข ัน ใน ส ่วน ท ี่เก ี่ย วข ้อ งก ับ การกำห น ดราคาและพ ฤต ิก รรม การลง  
ท ุนซ ึ่งจะเป ็นต ัวกำหนดส ่วนแบ ่งตลาดของผ ู้ป ระกอบการภายใต ้การกำก ับด ูแล

2 . องค ์ประกอบต ้านต ้นท ุน  คือ ระด ับค ่าใช ้จ ่ายของการประกอบการในช ่วง

ระยะเวลาของการกำก ับด ูแล ซ ึ่งข ึ้นอย ู่ก ับการประเม ินกรอบของประส ิทธ ิภ าพการประหย ัดของ

การประกอบการท ี่ตกอย ู่ภายใต ้การกำก ับด ูแลน ั้น

อ ัต ราค ่า ใช ้จ ่ายข องท ุน ของผ ู้ป ระก อบ ก ารท ี่จ ะต ้อ งกำห น ด ใน ช ่วงระยะ เวลาของ  
การกำก ับด ูแลข ึ้นอย ู่ก ับข ้อ เท ็จจร ิงท ี่ว ่า  ม ีอ ัตราการเพ ิ่มข ึ้นของผลผล ิต เท ่าใด  และจำเป ็นจะต ้อง  
ใช ้การลงท ุน ร ูปแบบใดจ ึงจะก ่อ ให ้เก ิดผลผล ิตส ่วน เพ ิ่ม  (e x tra  o u tp u t)

องค ์ประกอบอ ื่น   ๆ ซ ึ่งจะต ้องนำมาใช ้ในการคำนวณ ต ้นท ุนจะม ีองค ์ประกอบเช ่น  
เด ียวก ับการกำก ับด ูแลผ ู้ป ระกอบการผ ูกขาดค ือ  ม ูลค ่าของทร ัพย ์ส ินท ี่ต ่อ เน ื่องมาจากช ่วงระยะ

เวล าข อ งก ารก ำก ับ ด ูแ ล ช ่ว งก ่อ น ซ ึ่งผ ู้ป ระก อ บ ก ารส าม ารถ ท ี่จ ะ เร ีย ก ค ืน อ ัต ราผ ล ต อ บ แ ท น น ั้น ไต  ้
อ ัตราโดยประมาณ ของค ่าเส ือมราคาในช ่วงระยะเวลาของการกำก ับด ูแลป ัจจ ุบ ัน  และต ้นท ุนของ

ท ุน ข อ งผ ู้ป ระก อ บ ก ารห ร ือ ม ูล ค ่าอ ัต ราผ ลต อ บ แท น รายป ีโด ย เฉ ล ี่ยท ี'ผ ู้ล งท ุน ใน การป ระก อ บ ก าร  
ภายใต ้การกำก ับด ูแล เร ืยกร ้องเพ ื่อประก ันผลตอบแทนอ ัน เก ิดจากการลงท ุนของตนเอง24

24รายละเอียดที่มาในการนำเสนอรูปแบบการกำกับดูแลทางต้านราคาแบบ price 
cap ต่อรัฐบาลอังกฤษและแนวคิดเริ่มต ้นของการกำกับดูแลรูปแบบนี้ สามารถศึกษาเพ ิ่มเต ิมไต  ้
จากหนังสือของ Professor L ittle ch ild  ซึ่งเป ็นผู้นำเสนอทฤษฎีน ี้ต ่อรัฐบาลอังกฤษ S.C.
L ittle ch ild , Regulation o f B ritish  Telecommunication ’ s profita b ility (London, 1 9 8 3 )  
จากนั้นไต ้ม ีผ ูวเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบการกำกับดูแลทางต้านราคาแบบ rate o f return และ 
price cap ไว้ใน c . L is te r, “ P rice -C ap  versus rate o f return regu la tion ,”  5 Journal o f 
Regulatory Economics, ( 1 9 9 3 ) ,  p .25  และตำราในยุคต่อๆ มาไต้ให้ความสำคัญในการ
วิเคราะห์ค ่า X  ใน cap โดยเสนอแนวทางในการกำหนดค่า X  ไว ้หลายรูปแบบ เซ่น Robert 
B a ldw in  and M artin  Cave, Understanding Regulation Theory, Strategy, and Practice, 
(N ew  Y o rk : Oxford Univers ity Press Inc., 1 9 9 9 )  และ W illiam  H. Melody, “ Price 
regu la tion and its im plica tions,”  in Telecom reform  1 P rincip le, policies and 
regula to ry practices, ed. W illia m  H. M e lody (Denmark : Stougaard Jensen, 1 9 9 7 ) ,  
pp. 1 6 7 -1 8 6 .
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3 .5 .2 .3  หลักการในการวิเคราะห์ต้นทุน (Cost Analysis)

ในการกำก ับด ูแลทางต ้านราคาไม ่ว ่าร ูปแบบ  rate o f  re tu rn  หรือ p rice  cap ก็ 
ตาม ส ิ่งสำค ัญ ท ี่ส ุดท ี่อ งคกรกำก ับด ูแลจะต ้องคำน ึงถ ึงค ือ  หล ักการท ี่จะนำมาใช ้ในการคำนวณ หา  
ต ้นท ุน  (c o s t)  เพ ื่อ เป ็นฐานในการกำหนดอ ัตราคำบร ิการภายใต ้การกำก ับด ูแลต ่อ ไป  หล ักการ  
คำนวณ ต ้นท ุนท ี่ม ีป ระส ิทธ ิภ าพ ย ่อมก ่อ ให ้เก ิดการกำก ับด ูแลทางต ้านราคาท ี่เหมาะสมก ับสภาพ ต ้น  
ท ุนท ี่แห ้จร ิงของการประกอบการโทรคมนาคม  อ ันจะส ่งผลให ้การกำก ับด ูแลผ ู้ป ระกอบการครอง  
ตลาดในต ้านการกำหนดอ ัตราคำบร ิการโทรคมนาคมม ีประส ิทธ ิภาพย ิ่งข ึ้น

หล ักการพ ื้นฐานของการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนค ือ  การกำหนดความส ัมพ ันธ ์ระหว ่าง

ผลผล ิตของการประกอบการหร ือบร ิการเฉพาะอย ่างใดอย ่างหน ึ่งก ับต ้นท ุนท ี่จำเป ็น ในการสร ้างผล  
ผล ิตด ังกล ่าว อย ่างไรก ็ด ี เน ื่องจากการประกอบการโทรคมนาคมม ีล ักษณ ะเฉพาะ คือ ม ีการให ้ 
บร ิการท ี่หลากหลายร ูปแบบโดยอาศ ัย โครงข ่าย โทรคมนาคมเด ียว การว ิเคราะห ์ต ้นท ุนของบร ิการ  
แด 'ละอย ่างจ ึงม ีความซ ับช ้อนย ุ่งยาก โดยเฉพาะอย ่างย ิ่ง  การจำแนกต ้นท ุนของบร ิการแต ่ละอย ่าง  
ออกต ่างหากจากก ัน โดยเด ็ดขาดน ั้นแทบไม ่ม ีท างจะทำไต ้โนปฏ ิบ ัต ิ นอกจากน ั้น  การแบ ่งแยกต ้น  
ท ุน ของบ ร ิก ารแต ่ล ะอย ่างจะต ้อ งอาศ ัยการศ ึกษ าเพ ิ่ม เต ิมถ ึงความส ัมพ ัน ธ ์ระห ว ่างต ้น ท ุน ด ้วย เพ ื่อ  
ใช ้เป ็นฐานในการจ ัดสรรต ้นท ุนช ้ามประเภทการบร ิการท ุกอย ่างท ี่ก ่อ ให ้เก ิดต ้นท ุนน ั้น   ๆ ข ึ้นมา

แนวค ิดพ ื้นฐาน  3 ประการท ี่ถ ูกนำมาใช ้เพ ื่อว ิเคราะห ์ต ้นท ุนการประกอบการ  
โท รคมนาคม  ประกอบด ้วย

( 1 )  หล ักการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางบ ัญ ช ี (A c co u n tin g  Cost A n a ly s is )

การว ิเคราะห ์ต ้นท ุน โดยอาศ ัยหล ักการทางบ ัญ ช ีเน ้น ถ ึงการจ ัด เก ็บข ้อม ูลท างต ้าน  
ต ้นท ุนท ี่แห ้จร ิง (a c tu a l c o s t) ท ี่เก ิดข ึ้น ในการประกอบการ (ซ ึ่งรวมถ ึงการคำนวณ และจำแนก  
ต ้นท ุนต ่าง ๆ ) ประกอบก ับการกำหนดกฎเกณ ฑ ํในการประเม ินค ่าใช ้จ ่ายของการประกอบการ

และการจ ัดสรรการลงท ุนในทร ัพย ์ส ินแต ่ละอย ่างโดยคำน ึงถ ึงอาย ุการใช ้งานของทร ัพย ์ส ินน ั้น  ๆ

ในการประเม ินต ้นท ุนท ี่แห ้จร ิงในช ่วงป ีน ั้น  หล ักการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางบ ัญ ช ีจะ  
ต ั้งสมมต ิฐานข ึ้นมาหลายประการ ซ ึ่งสมมต ิฐานท ี่สำค ัญ ค ือ  การประกอบธ ุรก ิจค ือการคำน ึงถ ึง

อนาคต (business is a go ing  conce rn ) กล ่าวค ือ ผ ู้ป ระกอบการจะย ังคงดำเน ินธ ุรก ิจต ่อไป  
โดยใช ้ส ินทร ัพ ย ์ท ี่ตน เองไต ้ล งท ุน ไปแล ้วก ่อนหน ้าน ั้น  ซ ึ่งข ้อม ูลทางบ ัญ ช ีของผ ู้ประกอบการท ี่ม ีอย ู ่
ใน ป ัจจ ุบ ัน จ ะแ ส ด งถ ึงข ้อ ม ูล ก ารต ัด ส ิน ใจท างธ ุรก ิจ ท ี่ก ่อ ให ้เก ิด ต ้น ท ุน ใน รอ บ ป ีบ ัญ ช ีป ๋จ จ ุบ ัน น ั้น  
โดยการต ัดส ิน ใจด ังกล ่าวอาจเก ิดข ึ้น ในอด ีตหร ือ ในรอบ ป ีบ ัญ ช ีน ั้น เอง หล ักการทางบ ัญ ช ีจะต ั้ง

สมมต ิฐานว ่า ผ ู้ป ระกอบการจะย ังคงใช ้ส ินทร ัพย ์ในการผล ิต เพ ื่อผล ิตผลผล ิตและรายไต ้ออกมา

ใน ป ีถัดไป  ต ังน ั้นต ้นท ุน ในการลงท ุนสร ้างอ ุปกรณ ์ต ่าง  ๆ ในโครงข ่ายโทรคมนาคม เช่น อ ุปกรณ  ์
สลับสาย เคเบ ิล จ ึงสามารถกระจายไป เป ็นต ้นท ุน ในป ีถ ัด ๆ ไป ไต ้
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ห ล ัก การสำค ัญ ของการคำน วณ ต ้น ท ุน ท างบ ัญ ช ีจ ึง เน ้น ท การบ ัน ท ึกข ้อม ูล ใน อด ีต  
ซ ึ่ง ส ่งผ ล ก ระท บ ถ ึงต ้น ท ุน แ ล ะราย ไต ้ใน รอ บ ระย ะ เวล าบ ัญ ช ีป ัจ จ ุบ ัน ภ าย ใต ้ส ม ม ต ฐ าน ว ่า  ผ ู้

ป ระกอบ การคาดห ว ังจะด ำเน ิน ธ ุรก ิจต ่อ ไป เร ื่อ งๆ  โดยใน กรณ ีท ี่ผ ู้ป ระกอบ การเพ ิ่ง เร ิ่ม ด ำเน ิน

ธ ุรก ิจหร ือจะหย ุดดำเน ินธ ุรก ิจจะม ีหล ักการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางบ ัญ ช ีแยกต ่างหากออกไป

( 2 )  ห ล ักการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางว ิศวกรรม  (E ng in ee r in g  Cost A na ly s is )  
ห ล ักการว ิเคราะห ์ต ้น ท ุน ทางว ิศวกรรมจะคำน ึงถ ึงการต ัดส ิน ใจของผ ู้ป ระกอบ การ

(m anagem en t d e c is io n ) ท ี่จะเก ิดข ึ้น ในอนาคตซ ึ่งตรงข ้ามก ับหล ักการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางบ ัญ ช  ี
ซ ึ่งคำน ึงถ ึงการต ัดส ิน ใจของผ ู้ป ระกอบการท ี่เก ิดข ึ้น ในอด ีต  การว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางว ิศวกรรมจะ  
ค ิดหาหนทางท ี่เป ็น ไป ได ้ในการผล ิตส ินค ้าชน ิดหน ึ่งภ ายใต ้ความต ้องการท ี่จะต ันหาหนทางท ี่ด ีท ี่ส ุด  
ในการผล ิตส ินค ้าด ังกล ่าวน ั้น  ซ ึ่งหนทางในการว ิเคราะห ์อาจม ีร ูปแบบท ี่หลากหลาย เร ิ่มจากการ  
ป ระเม ินด ้นท ุน ในการเพ ิ่มความสามารถในการส ่งข ้อม ูล  (transm iss ion  ca pac ity ) โด ยการใช ้ 
เคเบ ิล คล ื่นความถ ี่ว ิทย ุ หร ือดาวเท ียม  เป ็นด ้น ไปจนถ ึงการออกแบบระบบอ ุปกรณ ์สล ับสายท ี ่
ม ีความสามารถส ูงแต ่ด ้นท ุนต ํ่า  เป ็นด ้น

ห ล ัก ก ารส ำค ัญ ข อ งก ารว ิเค ราะห ์ด ้น ท ุน ท างว ิศ วก รรม ค ือ  การว ิเค ราะห ์และ

ป ระ เม ิน ห น ท างห ล ายๆ  ห น ท างท ี่เห ม าะส ม ท ี่ส ุด ใน ก ารล ด ด ้น ท ุน  เพ ื่อ ให ์ใด ้ด ้นท ุนท ี่ด ีท ี่ส ุด

(o p t im a l cos t)

( 3 )  ห ล ักการว ิเคราะห ์ต ้น ท ุน ทางเศรษ ฐศาสตร ์ (E conom ics  Cost A n a ly s is )  
ห ล ักการว ิเคราะห ์น ต ้นท ุนท างเศราฐศาสตร ์ค ำน ึงถ ึงว ิธ ีก ารท ี่ด ีท ี,ส ุดในการจ ัดสรร

ท ร ัพ ยาก รท างเศรษ ฐศาสต ร ์ใน ส ังคม  ทฤษ ฎ ีท างเศรษ ฐศาสตร ์ถ ูกสร ้างข ึ้น เพ ื่ออธ ิบ ายป รากฏ

การณ ์ท ี่ท ร ัพยากรต ังกล ่าวจะถ ูกจ ัดสรรใช ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภ าพส ูงส ุดภายใต ้ระบบตลาด (m a rke t 
sys tem ) โดยว ัตถ ุป ระสงค ์หล ักของการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางเศรษฐศาสตร ์ค ือ  การหาโครงสร ้าง  
ต ้น ท ุน ข อ งก ารใช ้ท ร ัพ ย าก รใน ส ังค ม ท ี่ม ีจ ำก ัด แ ล ะข าด แ ค ล น ท ี่จ ะต อ บ ส น อ งค วาม ต ้อ งก ารข อ งผ ู้ 
บ ร ิโภ ค ได ้ด ีท ี่ส ุด 25

25รายละเอ ียดแนวค ืดพ ี้นฐานในการว ิเคราะห ์ด ้นท ุนท ี่เก ี่ยวช ้องก ับการประกอบ  
การโทรคมนาคมสามารถศึกษาเพ ิ่มเต ิมได้จาก W illiam  H. M e lody, “ Network cost
analysis ะ Concepts and methods,”  in Telecom re form  ะ P rincip le, policies and 
regulatory practices, ed. W illia m  H. M elody (Denmark : Stougaard Jensen, 1 9 9 7 ) ,  
pp. 2 1 5 -2 2 5 .
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ต้นทุน

3 .5 .2 .4  การกำก ับด ูแลการประกอบการโทรคมนาคมโดยอาศ ัยการว ิเคราะห ์

ก ารว ิเค ราะห ์ต ้น ท ุน ท ี่ใซ ้ใน ก ารก ำก ับ ด ูแ ล ก ารป ระก อ บ ก าร โท รค ม น าค ม ใน ย ุค  
แรกน ั้น  อาศ ัยการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนท ี่แน ่นอน  (ac tua l co s t) จากข ้อม ูลในร ูปบ ันท ึกทางบ ัญ ช ีเป ็น  
หล ัก โดยนำการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางว ิศวกรรมมาใช ้บ ้างในบางกรณ ีใน  2 ล ักษณะ ล ักษณะแรก  
คือ การศ ึกษาธรรมชาต ิของต ้นท ุน  (na tu re  o f  co s t) ในการออกแบบและการจ ัดการการลง  
ท ุน ใน โครงข ่าย  lo ca l exchange ซ ึ่งข ้อม ูลท ี่ไต ้จะนำมาใช ้ในการแบ ่งสรรต ้นท ุนท ี่เก ิดจากการลง  
ท ุนด ังกล ่าว รวมถ ึงการประเม ินต ้นท ุนท ี่จะเก ิดข ึ้นต ่อไปจากการลงท ุน ในอนาคต ล ักษณะท ี่สอง  
คือ การประมาณ การต ้นท ุน เพ ิ่ม เต ิม  (a d d it io n a l cos t) ในอนาคตอ ันเน ื่องมาจากการนำ

เทคโน โลย ีใหม ่  ๆ เข ้ามาใช ้เพ ิ่ม เต ิม เพ ื่อ เตร ียมพร ้อมในการให ้บร ิการโทรคมนาคมในอนาคต

การว ิเคราะห ์ต ้นท ุนท างว ิศวกรรมสำห ร ับ การป ระกอบ การโท รคมน าคมท ั้ง  2

กรณ ีน ี้ ม ักจะได ้ม ูลค ่าของต ้นท ุนต ํ่ากว ่าการว ิเคราะห ์ต ้นท ุน โดยอาศ ัยหล ักการทางบ ัญ ช ี เน ื่องจาก  
การว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางว ิศวกรรมมองว ่า การพ ัฒ นาทางเทคโนโลย ีจะทำให ้ต ้นท ุนต ํ่าลง อย ่างไร 
ภ ็ด ีหล ักการด ังกล ่าวม ักนำมาใช ้เพ ื่อประเม ินต ้นท ุนท ี่ต ํ่าลงในบร ิการท ี่ม ีการแข ่งข ัน เท ่าน ั้น  มิไต้'นำ 
มาใช ้ก ับบร ิการท ี่ม ีการผ ูกขาด

หล ักการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนท ี่ม ักนำมาใช ้เป ็นฐานในการกำก ับด ูแลด ้านราคาขององศ ั 
กรกำก ับด ูแลค ือการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนทางเศรษฐศาสตร ์ อย ่างไรก ็ด ีการว ิเคราะห ์ต ้นท ุนส ่วน เพ ิ่มท ี 
ละหน ่วย (m a rg in a l co s t) น ั้น ไม ่เหมาะสมและตอบสนองต ่อทางปฏ ิบ ัต ิในการประกอบการโทร  
คมนาคม เน ื่องจากผ ู้ประกอบการโทรคมนาคมย ่อมจะผล ิตส ินค ้าและบร ิการท ี่หลากหลายและ

เพ ิ่ม จ ำน วน ค ร ั้ง ล ะม าก   ๆ ด ังน ั้น  ต ้น ท ุน ท ี่น ำม า ใช ้จ ึงต ้อ ง เป ล ี่ย น เป ็น ต ้น ท ุน ส ่ว น เพ ิ่ม

( in c rem en ta l cos t) ซ ึ่งเป ็นต ้นท ุนส ่วน เพ ิ่มท ี่เก ิดจากการผล ิตส ินค ้าเพ ิ่มข ึ้น โดยรวม

ห ล ัก ก ารค ำน วณ ต ้น ท ุน ท ั้งห ม ด ท ี่ก ล ่าวม าไต ้ถ ูก น ำม าใช ้เพ ื่อ ก ารค ำน วณ ต ้น ท ุน  
ของบร ิการโทรคมนาคมต ่างๆ  ซ ึ่งองค ์กรกำก ับด ูแลจะนำมาใช ้เป ็นฐานในการกำก ับด ูแลอ ัตราค ่า  
บ ร ิการโท รคมน าคมของผ ู้ป ระกอบ การต ่อ ไป 26

26Ib id , pp. 2 2 5 - 2 4 6 .
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ราคา
3 .5 .3  การกำกับดูแลการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมทางด้าน

อัตราค ่าเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมถือเป ็นราคาร ูปแบบหน ึ่งท ี่ใช ้สำหรับการ 
เชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการกำกับดูแลทางด้านราคาจึงถ ูกนำมา 
ปรับใช้ก ับการกำกับดูแลการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม อย่างไรก็ดี หลักการพื้นฐานดัง

กล่าวได ้ม ีการปรับเปลี่ยนเพ ิ่มเต ิมเพ ื่อให ้สอดคล้องก ับแนวคิดการส่งเสริมการแข่งข ันและการเช ้า 
ถึงโครงข่ายโดยผู้ประกอบการแข่งขันด้วย

3.5.3.1 การกำกับดูแลอัตราค่าเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม

ด้นทุนสำคัญที่เก ิดขึ้นก ับผู้ประกอบการแข่งข ันในขั้นแรกคือ ด้นทุนในการขอ
เชื่อมต่อเช้ากับโครงข่ายของผู้ประกอบการครองตลาดรายเติม เพ ื่อให ้ผ ู้ใช ้บริการของผู้ประกอบ  
การรายใหม่สามารถติดต ่อก ับผ ู้ใช ้บร ิการของผ ู้ประกอบการรายเก ่าได ้ ซ ึ่งผ ู้ประกอบการครอง
ตลาดรายเติมมีแรงจูงใจ 2 ประการที่จะคิดราคาค่าเช ื่อมต่อ (access cha rge )!นอัตราสูง แรง 
จูงใจประการแรกคือ การสร้างกำไรผูกขาดให้เพ ิ่มมากขึ้น และแรงจูงใจประการที่สองเกิดขึ้นใน  
กรณ ีท ี่ผ ู้ประกอบการรายเต ิมซ ึ่งเป ็นเจ ้าของโครงข ่ายให ้บร ิการแข ่งข ันก ับผ ู้ประกอบการรายใหม  ่
ด้วย ซึ่งทำให้ผ ู้ประกอบการรายเดิมมีแรงจูงใจที่จะตั้งราคาค่าเชื่อมต่อโครงข่ายในอัตราสูงเพ ื่อ
สร้างด้นทุนแก,ผู้ประกอบการแข่งขันรายใหม่ อันเป ็นการบีบให้ผู้ประกอบการแข่งขันต้องออก
จากตลาด

เพ ื่อเป ็นการป ้องก ันป ัญหาการต ั้งราคาค ่าเช ื่อมต ่อส ูงเก ินสมควรของผ ู้ประกอบ  
การ องค์กรกำกับดูแลจึงต ้องเช้าแทรกแซงในการกำหนดราคาดังกล่าว โดยการกำหนดราย
ละเอียดด้านราคาสำหรับการใช้ส่วนต่าง  ๆ ของโครงข่ายแยกเป็นกรณ ีไป หรือการจำกัดรายได้ท ั้ง 
หมดที่ผ ู้ประกอบการรายเดิมจะได้ร ับจากการเรียกเก็บค่าใซโครงข่ายเพ ียงเท ่าท ี่ผ ู้ประกอบการราย 
เด ิมจะได้ร ับการคืนทุนเท่านั้น ซ ึ่งการกำกับด ูแลด้านราคาในลักษณะนี้จะต้องอาศัยการวิเคราะห์ 
รายละเอียดของด้นทุนที่เก ิดขึ้นในการดำเนินการโครงข่ายด้วย

ป ัญหาการกำก ับด ูแลอ ัตราค ่าเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมกลายเป ็นประเด ็น  
หลักในการกำกับด ูแลภายใต้แนวคิดการส่งเสริมการแข่งข ันในการประกอบการโทรคมนาคม มิ
ใช ่แต ่เฉพาะประเด ็นการเช ้าถ ึงโครงข ่ายของผ ู้ประกอบการรายเด ิมโดยผ ู้ประกอบการแข ่งข ันราย  
ใหม่เท ่าน ั้น หากแต่ย ังรวมถึงประเด็นการกำกับดูแลผู้ประกอบการแข่งข ันรายใหม่ด ังกล ่าวมิให ้

อาศัยประโยชน์จากการที่ร ัฐกำกับดูแลผู้ประกอบการรายเก่าท ี่ครองตลาดอยู่มากเกินไปด้วย
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โดยทั่วไปแล้ว อัตราค่าเข้าถึงโครงข่ายโทรคมนาคมของผู้ประกอบการผูกขาดจะ 
ถ ูกกำหนดไว ้ให ้ต ํ่ากว ่าต ้นท ุนท ี่แท ้จร ิงโดยนำรายได ้จากอ ัตราค ่าบร ิการในการต ่อโทรศ ัพท ์แด,ละ 
ครั้งมาทดแทนรายไต้อ ัตราค ่าเข ้าถ ึงโครงข่ายที่สูญเสียไป ในกรณีนี้ผ ู้ประกอบการแข่งขันรายใหม่ 
อาจอาศ ัยซ ่องทางด ังกล ่าวให ้บริการแก,ผ ู้บร ิโภคโดยย ังคงให ้ผ ู้บร ิโภคใซโครงข ่ายของผ ู้ประกอบ  
การรายเดิมในการต่อและรับโทรศัพท์เพ ื่อผลักภาระต้นทุนของการใซ่โครงข่าย (ซ ึ่งส ูงกว่าต ้นท ุน  
การให ้บริการของผู้ประกอบการรายใหม่) ไปยังผู้ประกอบการรายเดิมซึ่งเป ็นเจ้าของโครงข่าย ผ ู้ 
ประกอบการแข่งขันรายใหม่จะให้บริการแก่ผ ู้บริโภคในลักษณะการนำเสนอบริการใหม่  ๆ สำหรับ 
การติดต ่อทางโทรศัพท์ทางไกลและระหว่างประเทศเท้านั้น

พฤต ิกรรมของผ ู้ประกอบการแข ่งข ันรายใหม ่ซ ึ่งเล ือกท ี่จะให ้บร ิการเฉพาะใน  
ตลาดบริการโทรคมนาคมท ี่จะสร ้างกำไรให ้แก 'ตนเองเท ่าน ั้นน ี้เร ียกว ่า ปรากฏการณ ์ cream  
sk im m ing  (ถ ึงแม ้ว ่าการให ้บริการด ังกล ่าวจะม ีประส ิทธ ิภาพทางเศรฐศาสตร ์น ้อยกว่าการให ้
บริการในรูปแบบเดียวก ันของผู้ประกอบการรายเก ่าก ็ตาม) ซึ่งเป ็นสิงท ี่องค์กรกำกับดูแลจะต้อง 
เข ้าไปควบคุมมิให้เกิดขึ้น

การกำกับดูแลรูปแบบหนึ่งท ี่จะใช้ป ้องกันปรากฏการณ ์ cream skimm ing ดัง 
กล่าวดีอ การอนุญาตให้ผ ู้ประกอบการเจ้าของโครงข่ายเรียกเก็บอัตราค่าเข้าถึงโครงข่ายในอัตรา 
ซ ึ่งพ ิเคราะห ์ถ ึงความไม ่สมด ุลย ํในโครงสร ้างอ ัตราค ่าบร ิการระหว ่างผ ู้ประกอบการแข ่งข ันและผ ู ้
ประกอบการเจ้าของโครงข่ายด้วย กล่าวคือ ผู้ประกอบการเจ้าของโครงข่ายควรจะมีสิทธิเรียก
เก ็บค่าผลตอบแทนในการต่อโทรศัพท์แต่ละครั้ง (ca ll term ination) ซึ่งอ ัตราค่าต ่อโทรศัพท์ด ัง 
กล่าวนอกจากจะต้องรวมต้นทุนของการต่อโทรศัพท์เแล ้วย ังต ้องรวมถึงกำไรอื่น ๆที่ผู้ประกอบการ 
เจ ้าของโครงข ่ายควรจะไต ้ร ับในกรณ ีท ี่ไต ่ให ้บร ิการต ่อโทรศ ัพท ์แก,ผ ูใข ้บร ิการในอัตราค ่าบริการ 
ปลีกโดยตรง ซึ่งกำไรดังกล่าวนี้เป ็นสิงจำเป็นในการอุดหนุนบริการอื่น เซ่น อุดหนุนต้นทุนของ 
การเข้าถึงโครงข่าย แนวดีดการกำหนดอัตราค่าเข้าถึงโครงข่าย (access charge) ในลักษณะดัง 
กล่าวนีเร ียกว่า E ffic ien t Component Pricing Rule หรือ ECPR

การกำหนดอัตราค่าเข้าถึงโครงข่ายแบบ ECPR นี้ไต ้ร ับการนำเสนอครั้งแรก 
โดย Robert W ill ig  จึงไต้ร ับซื่อเรียกอีกอย่างหนึ่งตามซื่อผ ู้ค ิดค้นว่า B o u m o l-W illig  Rule 
หรือ the parity p ric ing princip le ซึ่งม ีหลักการพื้นฐานในการอนุญาตให้ผู้ประกอบการสามารถ  
นำค่าเส ียโอกาสในการให ้บริการแก่ผ ู้ใช ้บริการในบริเวณท ี่ให ้บริการโดยผ ู้ประกอบการแข่งข ันมา 
รวมคำนวณในการกำหนดอัตราค่าเข้าถ ึงโครงข่ายไต้
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หลักการณ์นี้ว ิเคราะห์ว่า หากอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายเป ็นไปตามหลัก ECPR 
ผ ู้ประกอบการแข่งข ันจะได ้ร ับกำไรจากการประกอบการเฉพาะในกรณ ีท ี'ต ้นท ุนในการให ้บร ิการ 
ของตนเองนั้นต ํ่ากว่าด ้นท ุนในการให้บริการของผู้ประกอบการรายเก่า ซ ึ่งจะส ่งผลกระต ุ้นให ้ผ ู้

ประกอบการแข ่งข ันท ี่จะเข ้ามาส ู่ตลาดต ้องพ ัฒนาประส ิทธ ิภาพของการประกอบการให ้ด ีกว ่าผ ู้ 
ประกอบการรายเก ่าเท ่าน ั้นจ ึงจะสามารถเข้ามาแข่งขันในตลาดโทรคมนาคมได้7

3.5.3.2 การวิเคราะห์ต้นทุนเพื่อกำกับดูแลการเชื่อมต่อโครงข่ายโทร
คมนาคม

ส า เห ต ุท ี่ก ารค ำน วณ ต ้น ท ุน การบ ร ิก ารและการก ำห น ด อ ัต ราค ่าบ ร ิก ารโท ร  
คมนาคมมีความสำคัญต่อการกำหนดด้นทุนและอัตราการเชื่อมต่อโครงข่ายนั้น เนื่องจากการให้ 
เช ื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมของผู้ประกอบการที่เป ็นเจ ้าของโครงข่ายย่อมถือเป ็นการให ้บริการ 
ประเภทหนึ่ง (ค ือบร ิการโครงข ่าย) ในรูปแบบการให้บริการค้าส ่ง (wholesale services) โดย 
ผู้ประกอบการแข่งข ันท ี่เข ้ามาขอเชื่อมต่อโครงข่ายได้นำบริการที่อาศัยโครงข่ายดังกล่าวไปขายต่อ  
ในรูปแบบบริการค ้าปล ีก (re ta il services) แก'ผ ู้บริโภคอีกชั้นหนึ่ง ด้วยเหตุดังกล่าวหลักการ 
คำนวณ ด้นทุนการบริการและการกำหนดอัตราค่าบริการทางโทรคมนาคมจึงเป ็นหลักพื้นฐานที่นำ 
มาใช้กับการกำหนดอัตราค่าเข้าถึงโครงข่าย (access charge) ด้วย อย่างไรก็ดี การกำกับดูแล 
อัตราค่าเข้าถ ึงโครงข่ายจะมีความซับซ้อนมากกว่าหลักการคำนวณด้นทุนโดยทั่วไปเนื่องจากต้องมี 
การจำแนกต้นทุนของโครงข่ายแต่ละจุดที่ผ ู้ประกอบการแข่งขันอาจเข้าไปขอเชื่อมต่อไค้ด ้วย

หลักการจำแนกต้นท ุนและประโยชน์ท ี่ได ้จากการร่วมกันใช้งานโครงข่ายในแต่ละ 
จ ุดระหว่างผ ู้ประกอบการเจ ้าของโครงข ่ายและผ ู้ประกอบการแข่งข ันน ั้นม ีพ ื้นฐานจากแนวค ิดใน  
การจัดสรรต้นทุนของโครงข่าย local exchange ในระหว่างบริการต่างๆ ที่ใข้งานโครงข่ายนั้น 
ซึ่งต ้นทุนของโครงข่าย local exchange ส่วนใหญ่ (เข ่น โครงข ่าย subscriber loop และระบบ 
อุปกรณ ์สลับสายท้องถิ่น) น ับเป ็นด้นท ุนหลักท ี่ผ ู้ประกอบการโทรคมนาคมเจ้าของโครงข่ายและผู้ 
ประกอบการแข่งขันซึ่งเข้ามาขอเชื่อมต่อใช้งานโครงข่ายนั้นจะต้องคำนึงถึง หลักการจำแนกต้น
ท ุน การใช ้งาน โครงข ่ายท ี่ม ีต ่อบ ร ิก ารบ ร ิก ารห น ึ่งน ั้น อ าศ ัยห ล ักท างเศรษ ฐศาสตร ์ท ี่เร ียกว ่า  
economic cost causation ซึ่งสร้างกระบวนการจัดสรรต้นทุนในระหว่างบริการที่ใช ้งานโครงข่าย 
นั้นโดยคำนึงว่าการใช้งานโครงข่ายของบริการต่าง  ๆ ก ันนั้นมีส ่วนก่อให้เก ิดด้นทุนรวม (common 27

27หสักการกำกับดูแลอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมนี้ ได ้ม ีการวิเคราะห ์ 
ไว้อย่างละเอียดใน M . A rm strong, ร. Cowan and J V ickers, Regulatory re fo rm , (London, 
1 9 9 4 ) โดย Baldw in และ Cave ไค้สรุปภาพรวมของการกำกับดูแลอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่าย 
โทรคมนาคมไว้อ ีกครังใน Robert Baldw in and Martin  Cave, Understanding Regulation 
Theory, Strategy, and Practice (N ew  York : Oxford Un ivers ity Press Inc., 1 9 9 9 ).
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ผู้ประกอบการโทรคมนาคมไต้ให ้บริการ 2 ประเภทบนโครงข่ายโทรคมนาคม  
คือ บริการ ก และบริการ ข ในกรณ ีท ี่ผ ู้ประกอบการให้บริการ ก และ ข แยกต่างหากจากกัน 
ต้นทุนในการให ้บริการ ก จะอยู่ในอัตรา 10 บาท ในขณะที่บริการ ข ม ีต ้นท ุนในการให้ 
บริการ 20 บาท อย่างไรก ็ด ีหากผู้ไห ้บริการไดให้บริการ ก และ ข ร่วมกันไปบนโครงข่าย 
เด ียวที่รองรับบริการไต้หลายกหลายรูปแบบ ต้นทุนของบริการร่วม ก และ ข จะมีอัตราเพียง 25 
บาท (ซ ึ่งเม ื่อแบ ่งส ่วนต้นทุนแล้วแต่ละบริการจะมีต ้นทุน 12.50 บาท) ในกรณ ีนี้แนวคิดทาง 
เศรษฐศาสตร์ท ี่เร ียกว่า stand-alone supply ไต ้ถ ูกนำมาใช้เพ ื่อช ี้ว ่าบริการใดเป ็นบริการที่ก ่อให  ้
เก ิดต ้นทุนร่วมและเป ็นบริการที่ไต ้ร ับประโยชน์มากกว่าในกรณีที่ม ีบริการอื่นมาร่วมเฉลี่ยต้นทุนใน  
ลักษณะ common supply option ซึ่งในกรณีต ัวอย่างจะเห็นไต้ว่า บริการ ข ค ือบริการท ี่ไต ้ 
รับประโยชน์จากการที่ม ีบริการ ก มาร่วมเฉลี่ยต้นทุนด้วย เน ื่องจากหากผู้ประกอบการให้บริการ 
ข เพียงอย่างเดียว ต้นทุนของบริการ ข จะสูงถึง 20 บาท ในขณะที่เม ื่อมีบริการ ก เช้ามาร่วม 
เฉลี่ยต้นทุนการบริการออกไป ต้นทุนเฉลี่ยของบริการ ข จะลดลงเหลือเพียง 12.50 บาท (ซ ึ่ง  
สามารถแปลค่าออกมาเป็นผลประโยชน์ท ี่บริการ ข ไต้รับจากการเฉลี่ยต้นทุนร่วม คือ 7.50 
บาท ) ในทางตรงข้าม บริการ ก เป็นบริการที่เล ืยประโยชน์จากการที่ต ้องเช้าไปเฉลี่ยต้นทุนการ 
บริการร่วมกับบริการ ข โดยอัตราค่าเสียประโยชน์ของบริการ ก อยู่ที่ 2.50 บาท (ค ือผล  
ต่างระหว่างต้นทุนในการให ้บริการ ก เพียงอย่างเดียว ก ับต้นทุนเฉลี่ยในการให้บริการ ก และ 
ข ร ่วมก ัน)

ต ้นท ุน ท ี่เก ิดข ึ้นน ี้ย ่อมส ่งผลถ ึงการต ัดส ินใจของผ ู้บร ิโภคท ี่จะเล ือกใช ้บร ิการ  
กล่าวคือ หากผู้บริโภคที่ใช ้บริการ ก อยู่ม ีทางเลือกว่าจะใช้บริการ ก ที่ผู้ประกอบการ'ให้'บริการ 
เดี่ยวบนโครงข่าย หรือใช้บริการ ก ท ี่ผ ู้ประกอบการนำไปรวมกันบริการ ข ในลักษณะ common  
m u lti-s e rv ice  supply arrangement ผู้บริโภคย่อมเลือกใช้บริการ ก ที่ผู้ประกอบการ'ให้'บริการ 
เดี่ยว อย่างไรก็ดี ภายใต้บริการโครงข่าย local exchange ผู้ประกอบการเจ้าของโครงข่ายจะ 
ไม ่เป ีดโอกาสให ้ผ ู้บร ิโภค (ซึ่งรวมถึงผ ู้ประกอบการแข่งฃันที่เช ้ามาขอเชื่อมต่อโครงข่าย) มีทาง
เลือกที่จะเลือกใช้แต่บริการ ก เพียงบริการเดียว ซึ่งแนวคิดดังกล่าวนี้ค ือท ี่มาของการอุดหนุน  
ช้ามประเภทบริการโดยผู้ประกอบการผูกขาดในอดีต

นอกเหนือจากหลักการจำแนกต้นทุนของบริการต่างประเภทที่ใช ้งานบนโครงข่าย  
โทรคมนาคมแล้ว หลักการต่อไปที่นำมาใช้กำหนดต้นทุนของผู้ประกอบการในการเชื่อมต่อโครง 
ข ่ายโทรคมนาคมคือ หลักการคิดต้นทุนส่วนเพิ่มระยะยาว Long -R un  Incremental Cost 
(L R IC )

cost) ในการใช้งานโครงข่ายน ั้นมากน้อยแค่ไหนเพ ียงใด ตัวอย่างกระบวนการจัดสรรต้นทุนใน

ระหว่างบริการที่ใช ้งานโครงข่ายภายใต้หลัก economic cost causation สามารถอธบายไต้ด้วย

ต ัวอย ่างด ังน ี้

จากข้อโต้แย้งของนักเศรษฐศาสตร์ว่า ต ้นทุนที่เหมาะสมในการคำนวณต้นทุน
การประกอบการโทรคมนาคมคือ ต้นทุนส่วนเพิ่ม (Incremental Cost) เนื่องจากการประกอบ
การโทรคมนาคมจะมีอ ัตราการเพิ่มข ึ้นของบริการ (ou tpu t) ในอัตราที่มากกว่า 1 หน่วยการ
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ผล ิตและในขนาดการผล ิตท ี่หลากหลายแตกต ่างก ัน การนำหลักการของต้นท ุนส ่วนเพ ิ่มท ีละ
หน่วย (M arg ina l Cost) มาใช้จ ึงไม ่สอดคล้องกับทางปฏิบ ัต ิจริง นอกจากนั้นแนวคิดทาง 
เศรษฐศาสตร์พ ื้นฐานซ ึ่งกำหนดต้นท ุนของการประกอบการในระยะสั้นก ็ไม'สอดคล้องก ับรูปแบบ  
การประกอบการโทรคมนาคมที่ม ีการใช้งานโครงข่ายในระยะยาว จึงเกิดหลักการคำนวณต้นทุน

แบบ LR IC  ขึ้น
หลักการคิดต้นทุนส่วนเพิ่มระยะยาว LR IC  น ี้เป ็นการคำนวณต้นทุนทางตรงต่อ 

หน่วยที่ส ัมพ ันธ์ก ับการใช้งานส่วนประกอบของโครงข่ายส่วนใดส่วนหนึ่งภายใต้ร ูปแบบการใช้งาน  
โครงข ่ายของผ ู้ประกอบการรายเก ่าท ี่ม ีอย ู่ในป ๋จจ ุบ ันอย ่างม ีประส ิทธ ิภาพสูงส ุดในทางเทคโนโลย  ี
โดยต ้นท ุนต ่อหน ่วยน ี้ สามารถคำนวณไต้จากการแบ่งต้นทุนรวมที่ไต ้จากการประมาณการใช้งาน  
โดยรวมของส่วนประกอบของโครงข่ายนั้น

ในการคำนวณต้นทุนแบบ LR IC  นั้น สิ่งท ี่ต ้องคำนึงถึงประกอบด้วย
( 1 )  การกำหนดส่วนเพ ิ่มของผลผลิตหรือบริการ (output increment)
ในการกำหนดส่วนเพ ิ่มของผลผลิตหรือบริการน ี้ จะต้องคำนึงถึงปริมาณของผล 

ผล ิตท ี่ส ันน ิษฐานว ่าจะเพ ิ่มข ึ้นจากปริมาณผลผล ิตมาตรฐานท ี่ผ ู้ประกอบการจะผล ิตได ้ตามปกต  ิ
ในบางกรณ ีส ่วนเพ ิ่มผลผล ิตน ี้อาจคำนวณได ้จากการคาดคะเนอ ัตราการเต ิบโตของผลผล ิตท ี่ได  ้
จากบร ิการโทรคมนาคมแต ่ละบร ิการหร ือบร ิการโทรคมนาคมท ั้งหมดโดยรวมในช ่วงระยะเวลา 
หนึ่งในอนาคต เซ่น ในระยะเวลาหนึ่งถึงสามปีช้างหน้า

( 2 )  การเลือกแหล่งที่มาของข้อมูล (data sources)
การคำนวณต้นทุนแบบ LR IC  นี้เปีดโอกาสให้ผู้คำนวณเลือกแหล่งที'มาของข้อ 

มูลไต้หลากหลาย ทั้งข้อมูลบันทึกการประมาณการทางบัญชีและการจัดการ (accounting and 
management in formation forecast) ข ้อมูลการประมาณการทางวิศวกรรม (engineering  
forecast) และข้อมูลการประมาณการทางเศรษฐศาสตร์ (econom ic forecast) โดยผู้คำนวณ  
อาจเลือกแหล่งข้อมูลแหล่งใดแหล่งหนึ่งหรือหลายแหล่งรวมกันในการคำนวณ LR IC  ซ ึ่งทำให ้
เกิดความยืดหยุ่นในการเลือกแหล่งที่มาของข้อมูล อย่างไรก็ดี การให้อิสระแก’องค์กรกำกับดูแล 
ในการเลือกแหล่งที่มาของข้อมูลมากเกินไปอาจหมายถึงการให้ด ุลพิน ิจแก'องค์กรกำกับดูแลอย่าง 
กว้างขวางเกินไป ซึ่งอาจส่งผลให้เกิดความลำเอียงในการเลือกแหล่งข้อมูลซึ่งส ่งผลกระทบต่อผล  
การคำนวณต้นทุนแบบ LR IC  ไต ้

( 3 )  การกำหนดช่วงเวลาในการคำนวณ incremental cost
โดยทั่วไปแล้ว การคำนวณต้นทุนแบบ incremental cost นี้จะไม่อาศัยข้อมูล 

ทางบัญชีและการจัดการที่เก ี่ยวข้องกับการลงทุนในอดีต เว้นแต่ในกรณีที่ไม ่อาจหลีกเลี่ยงได้จะใช้ 
ช่วงเวลาที่ใกล้เคียงกับป้จจุบ ันที่ส ุด

( 4 )  การเลือกองค์ประกอบของต้นทุน (the elements o f cost)
องค์ประกอบของต้นทุนที่จะน่ามารวมในการคำนวณแบบ LR IC  (เช ่น ต้นทุน 

ในการดูแลรักษาโครงข่าย ต้นทุนการตลาดและการจัดการ ต้นทุนการค้นคว้าวิจ ัยและพัฒนา) 
เป ็นอีกสิ่งหนึ่งท ี่ต ้องคำนึงถึง ในทางปฏิบ ัต ิ องค์ประกอบของต้นทุนที่จะน่ามารวมคำนวณแบบ
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LR IC  น ั้นม ักเป ็นต้นทุนที่ปรากฏอยู่ในบันทึกทางบัญชีและการจัดการ (the accounting and 
management record)

ตัวอย่างการนำหลักการคำนวณต้นทุนแบบ LR IC  มาใช้ในการกำกับดูแลการ 
เช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมคือ การกำกับดูแลของคณะกรรมการการสื่อสารแห่งสหรัฐของ
สหรัฐอเมริกา (the Federal Communications Com m iss ion lFCC ) ภายใต ้ พ .ร.บ. โทร 
คมนาคม ค.ศ. 1 9 96  ซ ึ่งเป ีดให้ม ีการแข่งขันในการให้บริการ local exchange

FCC ไต้ออกคำสั่งเพ ื่อบ ังค ับการให ้เป ็นไปตาม พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค.ศ.
1996  นำหลัก LR IC  มาใช้ภายใต้ชีอ Total Element Long -R un  Incremental Cost 
(T E L R IC ) โดยวางหลักการให ้ผ ู้ประกอบการแข่งข ันรายใหม่ (new  entrants) จ่ายคำเชื่อมต่อ 
โครงข ่ายโทรคมนาคมและอุปกรณ ์ส ่วนต ่าง  ๆ ของโครงข ่ายภายใต ้หล ักการคำนวณต้นท ุนของผ ู้ 
ประกอบการเจ้าของโครงข่ายแบบ TE LR IC  บวกด้วยต้นทุนร่วมและต้นทุนทั่วไปที่เก ิดจากการ 
ใช ้งานโครงข่ายในอัตราส ่วนท ึสมเหตุสมผล (a  reasonable share o f fo rw a rd -look ing  jo in t 
and common costs)

ในทางปฏิบ ัต ิ การคำนวณต้นทุนของผู้ประกอบการ Local Exchange
Carriers (LE C s) โดย FCC นั้น ม ีไต ้คำนึงการประมาณการต้นทุนของผู้ประกอบการในช่วง 
ระยะเวลาในอนาคต หรือประมาณการต้นทุนที่เก ิดขึ้นในอนาคตของส่วนต่าง  ๆ ของโครงข่ายแต่ 
อย่างใด การใช้คำว่า fo rw a rd -look ing  ม ีน ัยเพ ียงการประเมินต้นทุนของส่วนต่างๆ ของโครง 
ข่ายในปัจจุบ ันใหม่เท่านั้น

สาเหตุที่ FCC ใช้หลัก fo rw a rd -look ing  cost แทนหลักต้นทุนที่แน่นอน 
(actua l costs) เนื่องจาก FCC พิเคราะห์แล้วว่า ผู้ประกอบการแข่งขันรายใหม่ควรจะต้องรับ  
ภาระต้นทุนที,เกิดขึ้นเฉพาะจากการตัดสินใจโดยคำนึงถึงการใช้งานโครงข่ายในอนาคตของ LECs  
เท่านั้น โดยผู้ประกอบการแข่งขันรายใหม่ไม ่ควรจะต้องรับภาระต้นทุนที่เก ิดจากการตัดสินใจใน  
อดีตของ LECs ในการใช้งานโครงข่ายตังกล่าว ตัวอย่างเข่น ในกรณีที่ LECs กำหนดต้นทุน  
การใช้งานโครงข่ายภายใต้เทคโนโลยีแบบเก่าลงในบันทึกทางบัญชี (ซึ่งส ูงกว่าต้นทุนในการใช้งาน  
โครงข ่ายภายใต ้เทคโนโลย ีป ัจจ ุบ ันท ี่ม ีประส ิทธ ิภาพมากกว่าทำให ้ต ้นท ุนในป ัจจ ุบ ันลดลง) ผ ู้
ประกอบการแข่งขันรายใหม่ไม,จำเป ็นต ้องรับภาระต้นท ุนตามที่ระบ ุในบ ันท ึกทางบ ัญชี (ภายใต ้ 
เทคโนโลยีแบบเก่า) ของ LECs น ั้น28

M e lody, pp. 2 3 3 -2 4 5 .

28รายละเอียดและตัวอย่างเพ ิ่มเต ิมในการวิเคราะห์ต ้นท ุนน ี้ สามารถศึกษาเพิ่ม
เติมไต้จาก W illiam  H . M e lody, “ Network cost analysis : Concepts and methods,”  in
Telecom re form  ะ P rincip le, po lic ies and regulatory practices, ed. W illiam  H.
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3.6 การกำกับดูแลภายใต้นโยบายการส่งเสริมการแข่งขัน

3 .6 .1  โครงสร้างของการประกอบการโทรคมนาคมภายใต้การ
กำกับดูแล

โครงสร ้างของการประกอบการโทรคมนาคมเป ็นส ิงสำค ัญท ี่ต ้องคำน ึงถ ึงในการ  
กำหนดนโยบายการแข่งขันและการกำกับดูแล เมื่อพิจารณาตลาดการประกอบการโทรคมนาคม  
แล ้วการประกอบ การโท รศ ัพ ท ์ท างไกลถ ูกจ ัด เป ็น การป ระกอบการท ี่ม ีแนวโน ้มจะแข ่งข ัน ไต ้ 
(po ten tia lly  competitive) ในขณะที่การประกอบการโทรศัพท์ local loop ถูกจัดเป็นการ 
ประกอบการผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิซ ึ่งต ้องตกอย ู่ภายใต ้การกำก ับด ูแลแต ่เป ็นการกำก ับด ูแลร ูป  
แบบใหม่

โครงสร้างตลาดของอ ุตสาหกรรมโทรคมนาคมภายใต ้การกำก ับด ูแลอาจแบ ่งไต  ้
เป็น 3 รูปแบบ คือ

1. การประกอบการที่ไม ่ม ีการรวมกันในแนวดิ่ง (V e rtica l D is in tegra tion)
การป ระกอบการใน ร ูป แบ บน ี้จ ะเก ิดข ึ้น ใน กรณ ีผ ู้ป ระกอบการท ี่ค รอบ ครอง

สาธารณูปโภคคอขวด (bottleneck fa c ilitie s ) ไม่ไต ้ร ับอนุญาตจากรัฐให้ประกอบการแข่งขันใน  
บร ิการท ี่ใซ ้สาธารณ ูปโภคคอขวดน ั้น เป ็นว ัตถ ุด ิบในการให ้บร ิการโทรคมนาคม เซ่น บริษ ัท  
โทรศัพท์ท ้องถิ่นท ี่เป ็นเจ้าของ local loop จะไม่ไต ้ร ับอนุญาตให้ประกอบการแข่งขันในโทรศัพท์ 
ทางไกลซึ่งต้องอาศัย local loop นั้นในการเข้าถึงผู้ใข้บริการปลายทาง

2. การประกอบการที่ม ีการรวมกันในแนวดิ่ง (V e rtica l In tegra tion)
ในกรณ ีน ี้ผ ู้ประกอบการท ี่ครองครองสาธารณ ูปโภคคอขวดจะไต ้ร ับอน ุญ าตให ้ 

ประกอบการแข ่งข ัน ในบร ิการท ี่ใซ ้สาธารณ ูป โภคคอขวดน ั้น เป ็นว ัตถ ุด ิบในการให ้บร ิการโทร  
คมนาคม

3. การแข ่งข ันในการประกอบการโครงสร้างพ ื้นฐาน (C om pe tition  in

infrastructures)
ในรูปแบบนี้การแข่งข ันจะเก ิดข ึ้นในระหว่างผ ู้ประกอบการที่ม ีการรวมกันในแนว 

ดิ่งโดยผู้ประกอบการแต่ละรายครอบครองสาธารณ ูปโภคคอขวดและให้บริการท ี่ใข ้สาธารณ ูปโภค
คอขวดนั้น29

การเล ือกรูปแบบในการกำกับด ูแลโครงสร้างตลาดต่างล ักษณะของรัฐน ั้นจะต ้อง 
อาศัยแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์มาใข้ในการวิเคราะห์ช ั่งน ํ้าหนัก ได้แก่

29Paulina Beato and Jean-Jacques La ffon t, “ Competition in public  
u tilitie s  in developing countries,”  pp. 1 -2 0 .
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1. Economies o f Scope
การเปรียบเทียบระหว่างรูปแบบที่ 1 และ 2 จะตั้งอยู่บนฐานการเปรียบเทียบ  

แนวคิด Economies o f Scope* (ซ ึ่งจะเก ิดข ึ้นในการประกอบการท ี่ม ีการรวมกันในแนวดิ่ง) กับ 
ปัญหาที่จะเก ิดขึ้นหากองค์กรกำกับดูแลปล่อยให้เก ิดการรวมกันในแนวดิ่งด ังกล่าว

2. Transaction Cost
การประกอบการที่ไม ่ม ีการรวมกันในแนวดิ่งจะก่อให้เก ิด transaction cost ท่ี 

ส ูงกว่าอ ันเน ื่องมาจากป ัญหาส ัญญาการขอใช้สาธารณ ูปโภคคอขวดในระหว่างผ ู้ประกอบการเจ ้า 
ของสาธารณ ูปโภคคอขวดน ั้นก ับผ ู้ประกอบการท ี่ใช ้สาธารณ ูปโภคด ังกล ่าวท ี่บ ังค ับไม’ได ้และการ 
ขาดแรงจูงใจที่จะเจรจาต่อรองกัน

3. ด้นทุนคงที่ (F ixed Cost)
การเปรียบเทียบระหว่างรูปแบบที่ 2 และ 3 จะพิจารณาชั่งน ํ้าหนักระหว่างด้น  

ทุนคงที่ท ี่จะเกิดขึ้นในการแข่งขันกับประโยชน์ที่จะได้ร ับจากการแข่งขันนั้น30
ในประเทศกำลังพ ัฒนาการชั่งน ํ้าหนักดังกล่าวจะประสบปัญหาอันเนื่องมาจากด้น  

ทุนที่ส ูงของเงินกองทุนสาธารณะซึ่งทำให้ด ้นทุนคงที่ในการสร้างโครงข่ายซํ้าในรูปแบบที่ 3 และ 
ค่าเข่าทางข้อมูล (in form a tion  rents) อ ันเนื่องมาจากการกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาด
สาธารณูปโภคในรูปแบบที่ 2 มีความแพง (expensive) ในทางเศรษฐศาสตร์ท ั้งค ู่

ก ารนำแนวค ิดทางเศรษฐศาสตร ์มาใช ้ว ิเค ราะห ์จะม ีความซ ับช ้อนมากข ึ้น ใน  
อ ุตสาหกรรมโทรคมนาคมซ ึ่งการประกอบการท ี่ไม,ม ีการรวมก ันในแนวด ิ่งทำให ้การส ่งเสริมการ 
แข ่งข ันในตลาดการประกอบการท ี่ม ีการรวมก ันในแนวด ิ่งเข ่นโทรศ ัพท ์ท ้องถ ิ่นและโทรศ ัพท ์ทาง 
ไกลส่าช้าลง ด ังน ั้นการประกอบการที่ไม ่ม ีการรวมกันในแนวดิ่งอาจเป ็นส ิงท ี่ไม ่ควรเก ิดข ึ้นใน
ตลาดโทรคมนาคม

Economies o f Scope จะเกิดขึ้นเมื่อการให้บริการหลายอย่างโดยผู้ประกอบ  
การรายเด ียวจะก ่อให ้เก ิดการประหย ัดในทางเศรษฐศาสตร์มากกว่าการปล ่อยให ้ผ ู้ประกอบการ 
หลายรายให้บริการที่แตกต่างกันหลายอย่าง คำจำกัดความจาก Stephen Breyer, Regulation  
and its reform (Cambridge : Harvard Univers ity Press, 1 9 8 2 )

30 Ibid.
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นอกจากนั้นย ังม ีแนวคิดอ ีกประการหนึ่งท ี่ได ้ร ับการเสนอขึ้นมาแก้ป ัญหารูปแบบ  
ตลาดดังกล่าวคือการมีผ ู้ประกอบการภาย'ใต ้การกำกับดูแลรายเดียวเป ็นเจ ้าของโครงข่ายหร๊อการ 
เป ็น เจ ้าของสาธารณ ูปโภคคอขวดร ่วมก ันของผ ู้ใช ้สาธารณ ูป โภคน ั้น โดยม ีการทำความตกลง  
ระหว่างกันในการใช้สาธารณูปโภคดังกล่าว ปัญหาที่จะต้องชั่งนั้าหนักเปรียบเทียบในกรณีนี้ค ิอ
การขาดประสิทธิภาพในการกำกับดูแลกับปัญหา free rider’ ในกรณีที่รัฐบาลเช้ามาเป็นเจ้าของ 
ร่วม ซึ่งในประเทศที่การกำกับดูแลอาจถูกครอบงำด้วยอิทธิพลได้ง่ายนั้นการเป็นเจ้าของร่วมจะ

ได้ร ับความนิยมมากกว่าแม้ว่าจะขาดการมีส ่วนร่วมของประซาซนก็ตาม31

3 .6 .2  การส่งเสริมการแข่งขันด้วยอัตราค่าเข้าถึงโครงข่าย (pric ing
access)

( 1 . )  การประกอบการท ี่ไม ่ม ีการรวมต ัวก ันในแนวด ิ่ง

ในตลาดการประกอบการที่ไม ่ม ีการรวมกันในแนวดิ่ง (vertica l disintegration) 
ซึ่งส ินค้าหน่วยสุดท้ายผลิตโดยผู้ประกอบการในตลาดแข่งขัน ณ ราคาตันทุนส่วนเพิ่มสุดท้ายที 
ละหน่วยคงที (constant marginal cost) นัน ทฤษฎี Ramsey prices อธิบายว่าการเพิมอัตรา 
ค่าเช้าถึงโครงข่ายให้สูงกว่าด้นทุนส่วนเพิ่มทีละหน่วยของการเช้าถึงโครงข่ายดังกล่าว ควรจะได้
ส ัดส่วนกับความยืดหยุ่นของอุปสงค้ท ี่ม ีต ่ออ ัตราราคาของการใช้งานโครงข่ายน ั้น การกำหนด
ราคาในลักษณะนี้อาจกระทำในรูปแบบ price caps โดยตั้งอย ู่บนพื้นฐานข้อม ูลทางด ้านอ ุปส]ค ้ 
การใช้งานโครงข่ายนั้นซึ่งได้จากผู้ประกอบการที่ใช้งานโครงข่ายดังกล่าว โดยอัตถประ'โยซน์ที่เกิด 
ขึ้นในโครงข่ายสามารถสรุปได้จากข้อมูลด้านอุปสงค่ในการเช้าถึงโครงข่ายในฐานะที่การเช้าถึงเป็น  
สินค้าสุดท้ายสำหรับการใช้งานโครงข่าย

ในประเทศกำลังพ ัฒนาอาจประสบปัญหาด้านความถูกต้องของข้อมูลด้านอุปสงค์ 
เน ื่องจากระบบการตรวจสอบมีการคอรัปชั่นได้ง่าย นอกจากนั้นอาจเกิดการเลือกปฏิบัติด้านราคา 
โดยการซักนำของกลุ่มผลประโยซนั ด้วยเหตุดังกล่าวทฤษฎีราคา Ramsey จึงควรตั้งอยู่บนฐาน  
การใช้งานโครงข่ายอย่างกว้างซึ่งไม ่ต ้องอาศัยการตรวจสอบอย่างเข้มงวดและการกำหนดราคาควร 
อยู่ในลักษณะการกำหนดกรอบราคาขั้นสูงและขั้นตํ่า

นอกจากน ั้นป ัญ หาอ ีกประการหน ึ่งท ี่ประสบในประเทศกำล ังพ ัฒ นาค ือการใช ้ 
อำนาจตลาดของผู้ประกอบการท ี่ใช ้งานโครงข่ายน ั้นซ ึ่งต ้องอาศ ัยการกำกับด ูแลและนโยบายจาก

'ปรากฏการณ ์ free rider คือ ปรากฏการณ ์ที่บ ุคคลอื่นนอกเหนือจากบุคคลที่ใช ้ 
ทรัพยากรใด  ๆ เป ็นผู้ร ับภาระตันทุนในการใช้ทรัพยากรนั้นแทนผู้ใช ้ ส่งผล'ให้ผู้ใช้'ทรัพยากร
กลายเป็น free rider ท ี่ไม ่ต้องจ่ายค่าใช้ทรัพยากรดังกล่าว คำจำกัดความจาก Stephen 
Breyer, Regulation and its reform (Cambridge : Harvard University Press, 1 9 8 2 )

31 Ibid.
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องค์กรกำกับดูแลท่ีมีประสิทธิภาพ ในกรณีที่ม ีการทำสัญญาระยะยาวระหว่างผู้ประกอบการโครง 
ข่ายและผู้ใช้งานโครงข่าย ม ีความเป็นไปได้สูงท ี่ผ ู้ประกอบการโครงข่ายจะเช้าถือเอากิจการของผู้ 
ใช ้งานโครงข ่ายน ั้น ไว ้เป ็นของตนเองอ ันก ่อให ้เก ิดความไม ’มั่นใจแก,น ักลงท ุนซ ึ่งเช ้ามาลงท ุนใน  
ลักษณะผู้ใช ้งานโครงข่าย32

( 2 . )  การเช้าถึงทางเดียวในรูปแบบการประกอบการท่ีมีการรวมกันในแนวด่ิง
(one way access with vertical integration)

รูปแบบการประกอบการท่ีมีการรวมกันในแนวด่ิง สามารถแยกพิจารณาเป็น 2
กรณี คือ

กรณีแรก ผู้ประกอบการแข่งขันซ่ึงเช้ามาขอเช่ือมต่อใช้งานโครงข่ายให้บริการท่ี 
ไม่อาจทดแทนกันได้กับบริการท่ีใหโดยผู้ประกอบการครองตลาดรายเก่าซ่ึงเป็นเจ้าของโครงข่าย 
(เซ่น โทรศัพท์เคล่ือนท่ีกับโทรศัพท์พ้ืนฐาน) การกำกับดูแลการเช้าถึงดังกล่าวควรเป็นไปใน 
ลักษณะเดียวกับบริการผู้ใช้ปลายทาง เน่ืองจากผู้ประกอบการครองตลาดรายเก่าจะเต็มใจท่ีจะให้ 
ผู้ประกอบการแข่งขันในบริการท่ีไม,กระทบต่อบริการของตนเองเช้าถึงโครงข่ายของตนโดยการ 
เช่ือมต่อ

กรณีที่สอง ผู้ประกอบการแข่งขันซึ่งเข้ามาขอเชื่อมต่อใช้งานโครงข่ายให้บริการที ่
ทดแทนกันได้ก ับบริการที่ให้โดยผู้'ประกอบการครองตลาดซึ่งเป ็นเจ้าของโครงข่าย ในกรณี ดัง
กล่าวหลักการกำหนดราคาค่าบริการโทรคมนาคมแบบ Ramsey Prices ชี้ว ่าอัตราค่าเช้าถึงโครง 
ข่ายจะต้องสูงเพ ียงพอที่จะหลีกเล ี่ยงการขาดประสิทธิภาพอันเกิดจากการท ี่ผ ู้ประกอบการแข่งข ัน  
เล ือกท ี่จะขอเช ื่อมต ่อและให ้บริการเฉพาะบริการท ี่ม ีด ้นทุนตํ่าเพื่อให ้ผู้ประกอบการเจ ้าของโครง 
ข่ายแบกรับภาระบริการท ี่ม ีด้นทุนในการใซโครงข่ายสูง และอัตราค่าเช้าถึงโครงข่าย ดังกล่า
วจะต้องเป็นไปเพื่อสร้างสมดุลในการคืนทุนแก,ผู้ประกอบการครองตลาดรายเก่า33

32Ib id .

Ibid.
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(3 .) การเข้าถึงสองทางสำหรับการแข่งขันในการประกอบการโครงสร้างพน 
ฐาน (two way access for competition in infrastructure)

ในกรณีท่ีมีการแข่งขันในโครงสร้างพ้ืนฐานของการประกอบการโทรคมนาคมมัก 
จะมีการลดการกำกับดูแลในราคาสุดท้าย ( f in a l p rices) อันนำไปสู่ปัญหาว่าจะกำกับดูแลอัตรา 
ค่า เข้า ถึงโครงข่ายอย่างไร เซ่น การใช้หลัก b ill-a n d -k e e p  doc trine  กับการประกอบการ 
อินเตอร์เน็ตซ่ึงเรียกเก็บค่าเช่ือมต่อโครงข่ายในอัตรา 0 กำลังได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อย่างมาก 
ในสหรัฐอเมริกา

กล่าวโดยสรุปการกำกับดูแลอัตราค่าเช้าถึงโครงข่ายเป็นสิงจำเป็นเน่ืองจากผู้ 
ประกอบการท่ีมีโครงข่ายสามารถอาศัยอัตราค่าเช้าถึงโครงข่ายเพ่ือหลอกลวงดึงเงินจากผู้บริโภค 
(การคิดอัตราค่าเข้าถึงโครงข่ายสูงย่อมทำให้ราคาค่าบริการสุดท้ายท่ีเรียกเก็บจากผู้บริโภคสูงตาม 
ไปด้วย) และกีดกันการเข้าสู่ตลาดของผู้ประกอบการ ซ่ึงแนวคิดการกำกับดูแลท่ีได้รับการเสนอ 
แนะเพ่ือแกํใขปัญหาดังกล่าวคือหลัก b il l- a n d -k e e p  doctrine  เน่ืองจากเป็นหลักท่ีง่ายและเป็น 
หลักท่ีส่งเสริมการแข่งขันด้านราคาค่าบริการสุดท้ายท่ีเรียกเก็บจากผู้บริโภคด้วย

อย่างไรก็ดึปัญหาท่ีจะต้องพิจารณาต่อไปคือโครงข่ายอาจประสบปัญหาทางด้าน 
เทคนิคอันเน่ืองมาจากการใช้งานมากเกินกว่าความสามารถของโครงข่าย ซ่ึงในกรณีน้ีซ้ีให้เห็น
ว่านโยบายการแข่งขันด้านโครงข่ายจะต้องไม่ส่งผลกระทบต่อการพัฒนาโครงข่ายด้วย

ความล้มเหลวในการประกันการแข่งขันท่ีเป็นธรรมย่อมนำไปสู่ความล่าข้าในการ 
สร้างการแข่งขันรวมท้ังนำไปสู่แนวคิดการผูกขาดภายใต้การกำกับดูแลเพ่ือประโยซนํในการพัฒนา 
โครงข่ายซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีเกิดข้ึนในอดีตด้วย

"B ill-a n d -k e e p  doctrine เป็นหลักการคิดอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายในกรณีท ี่ผ ู ้
ประกอบการแต่ละรายต่างก็ใข ้งานและขอเชื่อมต่อเข้ากับโครงข่ายของผู้ประกอบการฝ่ายตรงข้าม  
ซึ่งผู้ประกอบการดังกล่าวจะไม่ค ิดอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายระหว่างกัน อย่างไรก็ดึ หลักการนี้จะ 
เป ็นท ี่ยอมร ับในระหว ่างผ ู้ประกอบการท ี่ต ่างก ็ใช ้งานโครงข ่ายของฝ ่ายตรงข ้ามเฉพาะในกรณ ีท ี ่
ปริมาณการใช้งานโครงข่ายของผูใช ้บริการของตนใกล้เค ียงกันกับปริมาณการใช้งานโครงข่ายของ 
ผูใช้บริการของผู้ประกอบการฝ่ายตรงข้ามเท่านั้น อ่านรายละเอียดเพิ่มเติมจาก Jean-Jacques

I
La ffon t, Com petition in telecommunications (London : The M IT  Press, 2 0 0 0 )  ซึง
วิเคราะห้การนำหลักการนี้มาใช้ในตลาดโทรคมนาคมปัจจุบ ันไว้อย่างละเอียด.
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3.6 .3 ความพร้อมของตลาดในการเปีดให้มีการแข่งขัน

การสร้างนโยบายการแข ่งข ันขององค ์กรกำก ับด ูแลท ี่เหมาะสมก ับตลาดจะต ้อง  
คำนึงว่าตลาดนั้นมีโอกาสที่จะแข่งขันได้หรือไม่ ซึ่งจะต้องพิจารณาองค์ประกอบ 3 ประการ คือ

1. การมีผู้ประกอบการหรือผู้ท ี่คาดว่าจะเข้าสู่ตลาดในจำนวนที่เพ ิยงพอ

2. ผู้ประกอบการดังกล่าวจะต้องไม่เข้าทำสัญญารวมตัวกันดำเนินธุรกิจ (co llus ive  
side contracts)

3. ในกรณ ีท ี่ผ ู้ประกอบการรายใดเริ่มม ีอำนาจเหนือตลาดอันเป ีนผลจากการพัฒนา 
เทคโนโลยี ผ ู้ประกอบการดังกล่าวจะต้องไม่ไข ้อำนาจเหนือตลาดนั้นไปในทางมิซอบ34

3 .6 .4  อุปสรรคของนโยบายการกำกับดูแลเพื่อส่งเสริมการแข่งขัน 
ในประเทศกำลังพัฒนา

ป๋ญหาหลักท่ีพบในประเทศกำลังพัฒนาคือการขาดแคลนการมีส่วนร่วมและการ 
จูงใจนักลงทุนท้องถ่ินหรือนักลงทุนต่างชาติในการสร้างโครงข่ายท่ีมีปัญหาเงินจมเปีนระยะเวลา 
นาน นอกจากน้ันปัญหาลำดับรองต่าง  ๆ ท่ีได้กล่าวมาแล้ว คือ ปัญหาการตรวจสอบ การแบ่ง 
ช้ันในการกำกับดูแลและการคอรัปช่ัน การดำเนินการขององค์กรกำกับดูแล ความอ่อนแอใน
หลักธรรมาภิบาล และการจำกัดทางการเงิน ทำให้นโยบายการแข่งขันประสบความสำเร็จได้ยาก 
ข้ึน

นอกจากน้ันในกรณีท่ีปัจจัยภายนอกอันได้แก่ การพัฒนาทางเทคโนโลยีท่ีก่อให้ 
เกิดการกระจุกตัวและการค้าระหว่างประเทศไม,มีกำลังมากพอท่ีจะกดดันให้เกิดการแข่งขัน 
ปัญหาสำคัญที'สุดท่ีองค์กรกำกับดูแลจะต้องเผชิญคือการตัดสินใจว่าอัตราผลตอบแทนการลงทุน 
( r a t e  of r e tu r n )  เท่าใดท่ีนักลงทุนพอใจและจะจูงใจให้เกิดการลงทุนสูงสุด โดยนโยบายการ 
แข่งขันมีหน้าท่ีท่ีจะต้องประกันอัตราดังกล่าวมิให้สูงเกินสมควร ซ่ึงในทางปฏิบัติการทำสัญญา
สัมปทานโดยการกำหนดอัตราผลตอบแทนไว่ในสัญญาเป็นวิถีทางท่ีง่ายท่ีสุด หากแต่ไม่อาจตอบ 
สนองนโยบายการแข่งขันในการประกอบกิจการสาธารณูปโภคได้

ในยุคของการเปิดเสรีนโยบายการแข่งขันควรจะนำมาใช้กับตลาดท่ีอาจแข่งขันได้ 
ซ่ึงมีการลดการกำกับดูแลในตลาดดังกล่าว เซ่น ตลาดการประกอบการโทรศัพท์ทางไกล การส่ง 
เสริมนโยบายการแข่งขันน้ีเป็นตัวจูงใจให้เกิดการลงทุนในกิจการดังกล่าว

34Pau lina Beato and Jean-Jacques L a ffo n t, “ C om pe tit io n  in  pub lic  
u t i l i t ie s  in  deve lop ing  coun tr ie s ,”  pp. 1 - 2 0 .
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ป ระ เท ศ กำล ังพ ัฒ น าต ้อ งน ำกฎ ก ารควบ แ ละรวม บ ร ิษ ัท ท ี่ไม ่ย ุ่งย าก ซ ับ ซ ้อน  
ปราศจากการใช้ด ุลยพิน ิจ และสามารถปรับเปลี่ยนไห้เช ้าก ับโครงสร้างตลาดที่เปลยนแปลงไปได้ 
มาบังค ับใช ้

เป ็นที่น ่าส ังเกตว่านโยบายการแข่งขันของสหรัฐอเมริกาอาจจะไม่สามารถนำมาใช้ 
ได ้ก ับประเทศกำลังพ ัฒนาด้วยอุปสรรคด้านป๋ญหาในการจัดการองค์กรกำกับด ูแล การกำหนด
กฎเกณฑ์ที่เร ียบง่ายและโปร่งใสเพื่อป ้องกันการรวมกิจการและการใช้อำนาจตลาดไปในทางมิชอบ  
เพ ื่อให ้การบ ังค ับใช ้นโยบายการแข ่งข ันเก ิดประส ิทธ ิภาพเป ็นล ี่งท ี่กระทำได ้ยากในประเทศกำล ัง 
พัฒนาด้วยป้จจัยหลายประการ คือ การขาดแคลนบุคลากรที่ม ีประสิทธิภาพ และปัญหาการ 
คอรัปชั่นและการรับส ินบนจากกลุ่มผลประโยซน35

3.7 กฎเกณฑ์การกำกับดูแลการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมภายใต้
นโยบายการส่งเสริมการแข่งขัน

ภายใต้ยุคส่งเสริมการแข่งขันซึ่งมีปัจจัยใหม่ทางต้านอุปทานโทรคมนาคม 
(Supply Side of Telecommunications) คือ การเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลยีอันนำไปสู่การนำ 
เสนอรูปแบบการบริการท่ีหลากหลายแก่ผู้บริโภค แนวคิดเศรษฐศาสตรีโครงข่ายโทรคมนาคมได้ 
รับการพัฒนาต่อไปว่า ผู้ใช้บริการรายหน่ึงมีไต้ติดต่อกับผู้ใช้บริการรายอ่ืนท่ีอยู่ในโครงข่ายเดียว 
กันน้ันทุกราย และการติดต่อถึงกันของผู้ใช้บริการแต่ละรายอาจมิได้ต้องการรูปแบบหรือ
เทคโนโลยีในการส่งผ่านข้อมูลท่ีเหมือนกัน ผู้ใช้บริการรายหน่ึงอาจต้องการติดต่อด้วยเสียง
(voice) ในขณะท่ีรายอ่ืนอาจต้องการติดต่อด้วยเสียงและข้อมูล (data) ซ่ึงการ'ใช้โครงข่ายการ'ให้ 
บริการที่แตกต่างกันย่อมให้บริการในรูปแบบที่เหมาะสมต่อความต้องการของผู้ใช้บริการ 
ประหยัด และหลากหลายกว่าการให้บริการโดยอาศัยโครงข่ายเดียว แนวคิดดังกล่าวผลักคันให้ผู้ 
ประกอบการแข่งขันรายใหม่สร้างโครงข่ายเพ่ือนำเสนอบริการใหม่  ๆ เป็นทางเลือกแก,ผู้บริโภค

อย ่างไรก ็ด ี หล ัก ne tw o rk  e x te rn a lity  ซ ึ่งย ํ้าว ่าการเพ ิ่มจำนวนผ ู้ใช ้บ ร ิการท ี่ใช ้ 
งาน โครงข ่าย โทรคมนาคมซ ึ่งสามารถเช ื่อมต ่อถ ึงก ัน ไต ้ย ่อมก ่อ ให ้เก ิดม ูลค ่าในทางเศรษฐศาสตร ์ย ัง  
คงเป ็นหล ักการสำค ัญ  ด ังน ั้นว ิถ ีทางท ี่จะส ่งเสร ิมหล ัก  n e tw o rk  e x te rn a lity  ค ือการเช ื่อมต ่อโครง  
ข ่ายโทรคมนาคม

ในกรณีที่กลไกตลาดแข่งขันเริ่มทำงานเนื่องจากผู้ประกอบการรายใหม่และผู้ 
ประกอบการรายเก่ามีโครงข่ายของตนเองเพื่อใช้ในการเข้าถึงผู้ใช้บริการปลายทางทำให้ผู้ 
ประกอบการทั้งสองรายต่างมีอำนาจในการเจรจาต่อรองเช่ือมต่อโครงข่าย รัฐสามารถปรับเปลี่ยน 
ทิศทางการกำกับดูแลไปสู่การลดการกำกับดูแลไต้ อย่างไรก็ดี ภายใต้อำนาจต่อรองและขนาด 
ของโครงข่ายที่แตกต่างกันอาจส่งผลให้ผู้ประกอบการรายหนึ่งไม,ยินยอมให้มีการเชื่อมต่อโครง

35Ibid.
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ข่ายหรือไม ่อาจตกลงกันในรายละเอียดความตกลงเชื่อมต่อโครงข่ายได้ ชื่งรัฐจำเกันจะต้องเข้าไป 
แทรกแซงพฤติกรรมของผู้ประกอบการดังกล่าว

กฎเกณฑ ์การเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมภายใต ้ย ุคส ่งเสร ิมการแข ่งข ัน  
สามารถแบ่งได้เก ัน 2 รูปแบบ คือ

1. กฎเกณฑ์ในทางสารบัญญัติ และ
2. กฎเกณฑ์ในทางวิธีสบัญญัติ

3 .7 .1  กฎเกณฑํในทางสารบัญญัติ

ภายใต้นโยบายส่งเสริมการแข่งขัน องค์กรกำกับดูแลจะต้องสร้างกฎเกณฑ์ใน

ทางสารบ ัญญ ัต ิข ึ้นเพ ื่อควบค ุมพฤต ิกรรมของผ ู้ประกอบการในการทำธ ุรกรรมการเช ื่อมตอโครง 
ข่ายโทรคมนาคมในประเด ็นด ังน ี้

3.7 .1 .1การกำหนดหนี้ในการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมแก,ผู้
ประกอบการ

ในทางทฤษฎีผ ู้ประกอบการซึ่งครองตลาดเท่าน ั้นท ี่ม ีอำนาจกำหนดเงื่อน  
ไขการเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมโดยปราศจากอ ิทธ ิพลของการแข ่งข ันในตลาด ส ่วนผ ู้
ประกอบการซึ่งม ิได ้ครองตลาดย่อมไม่อาจตั้งราคาหรือกระทำการใด  ๆ โดยปราศจากอิทธิพลของ 
ตลาดได ้ ด ังน ั้นการกำกับดูแลในยุคส่งเสริมการแข่งขันจึงต ้องกำหนดหน้าที่แก่ผ ู้ประกอบการซึ่ง 
ครองตลาดท ี่จะต ้องยอมให ้ผ ู้ประกอบการอ ื่น เข ้าเช ื่อมต ่อเข ้าก ับโครงข ่ายโทรคมนาคมของตน  
อย่างไรก็ด ีเม ื่อจำนวนผู้ประกอบการโทรคมนาคมในตลาดเพ ิ่มมากขึ้น แนวโน้มการกำกับดูแล
ย่อมปรับเปลี่ยนไปในลักษณะการกำกับดูแลผู้ประกอบการที่อย ู่ในตลาดทั้งหมดมากขึ้น36

3.7.1.2 การควบคุมธุรกรรมการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม

ในการควบค ุมธ ุรกรรมการเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมหล ักการพ ื้น  
ฐานที่องค์กรกำกับดูแลจะต้องพิจารณาประกอบด้วย

3.7.1.2.1 หลทความโปร่งใส (Transparency)
ความโปร ่งใสในธ ุรกรรมความตกลงเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมค ือการเป ิด  

เผยความตกลงเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมต่อสาธารณะให ้องค ์กรกำกับด ูแลและบ ุคคลท ั่วไป

36Hank Intven, Jeremy Oliver and Edgardo Sepulveda, “ Module 3 : 
Interconnection” in Telecommunications regulation handbook, ed Hank Intven 
(Canada : infoDev, 2000), pp. 6-9.
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สามารถเข้าถงได้ การเป ีดเผยดังกล่าวก่อให ้เก ิดผลดีแก่ร ัฐในการควบคุมพฤติกรรมผู้ประกอบ

การในตลาดที่จะตรวจสอบและเปรียบเทียบอัตราค่าเช ื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม รวมทังราย
ละเอียดและเงื่อนไขต่าง  ๆ ท ี่ปรากฏในสัญญาระหว่างผู้ประกอบการแต่ละราย อันเป็นการป้องกัน 
การเล ือกปฏิบ ัต ิของผ ู้ประกอบการครองตลาดที่ม ีต ่อผ ู้ประกอบการรายอ ื่นช ื่งเข ้ามาเช ื่อมต่อโครง 
ข่ายโทรคมนาคมด้วย นอกจากนั้นการเป ีดเผยความตกลงเช ื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมยังม ี
ส ่วนช่วยให ้เก ิดมาตรฐานความตกลงในการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมด้วย

3 .7 .1 .2 .2  การกำห น ดกรอบ เวลา_ (T im e lin e s )

หากองค ์กรกำกับด ูแลมิได ้เข ้าแทรกแซงในการกำหนดกรอบเวลาที่ผ ู้ประกอบการ 
ใช้ในการเจรจาต่อรองเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม ผู้ประกอบการอาจอาศัยเทคนิกการเจรจา
ต่อรองเพื่อหลีกเลี่ยงการบรรลุผลการเจรจาที่ทำให้ตนเสียเปรียบ เวลาที่เลียไปในการเจรจาต่อ
รองย่อมกลายเป็นต้นทุนทางธุรกิจอ ันน่าไปสู่ความได้เปรียบเลียเปรียบในการประกอบการแข่งข ัน  
ในตลาด

3 . 7 . 1 . 2 .3  ก า ร ไ ม ่เล ือ ก ป ฏ ิบ ัต ิแ ล ะ ก า ร พ ิท ัก ษ ์ก า ร แ ข ่ง ท ัน _ 
(N o n  - d is c r im in a tio n  and C o m p e tit iv e  S afeguard s )

หลักการไม,เลือกปฏิบัติจำแนกได้ใน 2 รูปแบบ คือ
( 1 )  การบังคับให้ผ ู้ประกอบการครองตลาดกำหนดข้อกำหนด  

เง ื่อน ไขและอ ัตราค ่าเช ื่อมต ่อ โครงข ่ายโทรคมนาคมท ี่ป ราศจากการเล ือกปฏ ิบ ัต ิในระหว ่างผ ู้ 
ประกอบการรายอื่นที่เข ้ามาขอเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมทุกราย

( 2 )  ค ุณภาพของโครงข่ายโทรคมนาคมที่ให ้บริการแก,ผู้ประกอบ 
การรายอ ื่นซ ึ่งเข ้ามาขอเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมนั้นจะต ้องเท ่าเท ียมก ับค ุณภาพที่ใข ้ในการ  
ให ้บริการของผ ู้ประกอบการครองตลาดหรีอผ ู้ประกอบการในเครือของผู้ประกอบการครองตลาด  
นั้นเอง

ส่วนการพิทักษ์การแข่งขันมีหลักการในการควบคุมการอุดหนุนทางต้าน 
ต้นทุนข้ามบริการเป็นหลัก เพ่ือป้องกันมิให้ผู้ประกอบการน่ากำไรท่ีไต้จากการประกอบกิจการ 
หน่ึงไปอุดหนุนการประกอบกิจการอ่ืนทำให้กิจการท่ีไต้รับการอุดหนุนน้ันไต้เปรียบผู้ประกอบการ 
แข่งขันอ่ืน ซ่ึงรูปแบบท่ีองค์กรกำกับดูแลใช้ในการพิทักษ์การแข่งขันน้ันมักอยู่ในรูปการกำหนด
ให้ผู้ประกอบการจัดทำบัญชีแยกประเภท(Separate Accounting) ระหว่างการประกอบกิจการแต่ 
ละประเภทโดยเฉพาะกิจการในตลาดท่ีมีการผูกขาดและกิจการในตลาดท่ีมีการแข่งขัน

3.7.1.2.4 การกำหนดต้นทุนที่เหมาะสม (Cost Orientation) 
เหตุท่ีรัฐต้องเข้าแทรกแซงในการกำหนดต้นทุนการประกอบการ 

แก'ผู้ประกอบการครองตลาดเน่ืองจากหากปราศจากการกำหนดต้นทุนการบริการมาตรฐานท่ีใซ้ 
เป็นฐานในการคำนวณอัตราค่าเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมแล้ว ผู้ประกอบการครองตลาด
ย ่อม มีแนวโน ้ม ท่ีจะกำหนดค่าเช่ือมต่อปลายทาง (Terminal Calls)!นอัตราสูงกว่าต้นทุนท่ีแท้1จริง

ผลที่ตามมาจากการกำหนดอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายโทร 
คมนาคมโดยใช้ฐานการคำนวณจากต้นทุนท่ีสูงเกินจริง คือ
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-ปัญหาการกีดกันการเข้าสู่ตลาดและการส่งเสริมการแข่งขัน 
-ผ ู้ใช ้'บ ร ิการของผ ู้,ประกอบการชงเข ้ามาขอเช ื่อมต ่อโครงข ่าย  

โทรคมนาคมย่อมต้องเส ียค ่าบริการในอัตราที่ส ูงเก ินสมควร
-รายไต ้จากการเร ียกเก ็บค ่าเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมท ี่ส ูง 

เก ินสมควรจะถูกผู้ประกอบการครองตลาดนำไปใช้อ ุดหน ุนการขาดทุนของตนในต้านอื่น เข่น
การขาดทุนอันเป ็นผลมาจากการตั้งราคากำจัดคู่แข่งให ้ออกไปจากตลาด (Predatory P ric ing )37

3.7.1.3 ประเด็นด้านเทคนิคและระบบปฏิบ ัต ิการโครงข่ายโทร
คมนาคม (Technica l and Operational Issues)

การเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมเป ็นการเช ื่อมต ่อระบบปฏิบ ัต ิการโครงข ่ายซ ึ่ง 
ต้องอาศ ัยความรู้เฉพาะทางด ้านวิศวกรรมโครงข่ายโทรคมนาคมหรือประเด ็นทางเทคนิก การ
กำกับดูแลจึงต้องพิจารณาองค์ประกอบด้านเทคนิกและระบบปฏิบ ัต ิการของโครงข่ายเพื่อให ้เข้าใจ 
ถ ึงร ูปแบบและข้อจำก ัดทางด ้านเทคน ิกอ ันจะทำให ้กำหนดรูปแบบการกำก ับด ูแลได ้เหมาะสมยิ่ง 
ขึ้น สิงที่องค์กรกำกับดูแลจะต้องพิจารณาประกอบด้วย

3.7.1.3.1 จุดเข่ลมต่อ (Points o f Interconnection)
ในทางวิศวกรรมโครงข่ายโทรคมนาคม จุดในการเชื่อมต่อโครงข่ายใน

หนึ่งโครงข่ายโทรคมนาคมมีไต้หลายจุดขึ้นอยู่ก ับวัตถุประสงค์โนการใช้งาน ซึ่งจุดเชื่อมต่อที่แตก 
ต่างกันย่อมนำไปสู่ต ้นทุนและค่าใช้จ ่ายในการประกอบการที่แตกต่างกัน ดังนั้นผู้ประกอบการเจ้า 
ของโครงข่ายจึงมีแนวโน้มที่จะกำหนดจุดเชื่อมต่อที่ก ่อให้เกิดต้นทุนสูงแก'ผู้ประกอบการแข่งขันซึ่ง 
เข้ามาขอเชื่อมต่ออันเป็นพฤติกรรมทำลายการแข่งขันอย่างหนึ่ง หรือในอีกทางหนึ่งผู้ประกอบ
การเจ ้าของโครงข ่ายอาจกำหนดมาตรฐานทางเทคน ิกในการเช ื่อมต ่อท ี่ส ูงเก ินกว่ามาตรฐานจริง 
เพื่อสร้างต้นทุนแก,ผู้ประกอบการแข่งขัน ซึ่งหากองค์กรกำกับดูแลมีความรู้ความเข้าใจทางต้าน
เทคนิกย่อมสามารถเข้าแทรกแซงกำหนดจุดเชื่อมต่อและมาตรฐานทางเทคนิกท ี่เป ็นธรรมอันเป ็น  
การป ้องก ันม ิให ้ผ ู้ประกอบการซ ึ่งเป ็นเจ ้าของโครงข ่ายโทรคมนาคมทำลายการแข ่งข ันโดยอ ้าง  
ปัญหาทางด้านเทคนิกของโครงข่ายโทรคมนาคม

3.7.1.3.2 ความเท่าเทียมในการกดเลขหมายและสิทริของผู้ 
ใช้บริการในการเลือกใช้โครงข่าย (Dialing Parity and Pre-selection)

เงื่อนไขหนึ่งของตลาดแข่งขันที่มีประสิทธิภาพ คือ การประกันสิทธิของ 
ผู้ใช้บริการปลายทางที่จะเข้าสู่บริการของผู้ประกอบการแข่งขันรายใหม่โต ้สะดวกและเท่าเทียมกับ  
การเข้าสู่บริการของผู้ประกอบการรายเก่าในตลาด ภายใต้หลักการเข้าถึงอย่างเท่าเทียมกัน 
(Equa l Access) กล่าวคือในการติดต่อเข้าสู่โครงข่ายของผู้ประกอบการแข่งขันรายใหม่ ผู้ใข ้ 
บริการไม่จำเป็นต้องกดเลขหมายเพิ่มเติมจากเลขหมายซึ่งเคยใช้ต ิดต่อกับโครงข่ายของผู้ประกอบ

37Ibid.
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การรายเก่าในตลาด นอกจากนั้นผู้ใช้บริการยังจะต้องมีส ิทธิในการเลือกใช้โครงข่ายโทรคมนาคม  
ของผู้ประกอบการรายใดตามความพอใจของผู้ใซ ้บริการ ซึ่งเทคโนโลยีโทรคมนาคมในปัจจ ุบ ัน

สามารถรองรับรูปแบบในการเล ือกใช้โครงข่ายโทรคมนาคมไต้ 2 ทาง คือ
( 1 )  การเลือกโครงข่ายในแต่ละครั้งของการโทรศัพท์ (C a ll-b y -c a ll

customer selection)
ในรูปแบบนี้ผ ู้ใช ้บริการสามารถเล ือกโครงข่ายโทรคมนาคมที่ตนต้องการ 

ใช้ในการโทรศัพท์แต่ละครั้งโดยการกดรหัสสั้น  ๆ เพ ื่อเล ือกโครงข่ายและผู้ให ับริการ แล้วจึงตาม 
ด้วยเลขหมายโทรศัพท์ท ี่ตนต้องการติดต่อ

(2) การเลือกผู้ให้บริการไว้ก่อน (Operator pre-selection)
ในรูปแบบน้ีผู้ใช้บริการสามารถเลือกผู้ให้บริการท่ีตนต้องการใช้โครง 

ข่ายไว้ก่อนสำหรับการโทรศัพท์ทุกคร้ัง เม่ือผู้ใช้บริการกดเลขหมายท่ีตนต้องการติดต่อ ระบบ
ปฏิบัติการโครงข่ายจะเลือกใช้โครงข่ายของผู้ให้บริการท่ีผู้ใช้บริการเลือกไวโดยอัตโนมัติ

3 .7 . ไ . 3 .3  การเข ่าถ ึงช ื่งอ ำน วยค วาม ส ะ ด ว ก ต ่า ง  ๆ (Access to

Infrastructure)
ส ิงอำนวยความสะดวกในท ี่น ี้ค ืออ ุป กรณ ์ต ่าง ๆ ท ี่ใช ้ใน โครงข ่ายโทร  

คมนาคม เซ่น เสา อุปกรณ์สลับสาย เป็นต้น การใช้อ ุปกรณ์เหล่านี้ร ่วมกันระหว่างผ ู้ประกอบ  
การรายเก ่าและผู้ประกอบการรายใหม่ย ่อมเป ็นการลดต้นท ุนการประกอบการซ ึ่งเป ็นอ ุปสรรคใน  
การเช้าสู่ตลาดของผู้ประกอบการรายใหม่อย่างหนึ่ง องค์กรกำกับดูแลจึงมีหน้าท ี่ในการกำหนด
ให ้ผ ู้ประกอบการรายเก ่าต ้องย ินยอมให ้ผ ู้ประกอบการรายใหม่เช ้ามาใช ้ส ิงอำนวยความสะดวกใน  
โครงข ่ายของตนโดยได ้ร ับค่าตอบแทนตามสมควรตราบเท ่าท ี่การใช ้น ั้นจะไม ่ก ่อให ้เก ิดความเส ีย 
หายต่อระบบการปฏิบ ัต ิการโครงข่าย

3 .7 .1 .3 .4  ม าต รฐาน ก ารบ ร ิก ารเช ื่อ ม ต ่อ โค รงข ่าย (Q u a lity

o f Interconnection Service)
การท ี่ผ ู้ประกอบการเจ ้าของโครงข ่ายย ินยอมให ้ผ ู้ประกอบการรายใหม  ่

เช ้าเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมม ิไต ้เป ็นหล ักประก ันว ่าผ ู้ประกอบการเจ ้าของโครงข ่ายจะให ้ 
บริการในมาตรฐานเดียวกับบริการของตนเอง ดังนั้นองค์กรกำกับดูแลจึงต ้องเช ้าแทรกแซงใน
การกำหนดให ้ผ ู้ประกอบการเจ ้าของโครงข ่ายให ้บร ิการการเช ื่อมต ่อในมาตรฐานเด ียวก ับบริการ  
ของตนเองเพื่อป้องกันพฤติกรรมการทำลายการแข่งขันของผู้ประกอบการเจ้าของโครงข่าย38

38Ibid.
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3 .7 .2  กฎเกณฑํในทางวิธีสบัญญัติ

ในการกำหนดกฎเกณฑ์ซึ่งควบคุมพฤติกรรมของผู้ประกอบการให้ต้องกระทำการ 
หรือละเว้นการกระทำการอย่างหนึ่งอย่างใดนั้น องค์กรกำกับดูแลจะต้องตัดสินใจในชั้นแรกก่อน 
ว่าจะกำหนดกฎเกณฑ์การกำกับดูแลไว้ล่วงหน้า เป็นการทั่วไปสำหรับผู้ประกอบการทุกราย (ex- 
ante regulation) หรือในชั้นแรกจะให้เสรีภาพในการกระทำการใดๆ ซึ่งรวมถึงการเจรจาตกลง 
เชื่อมต่อโครงข่ายแก่ผู้ประกอบการทุกราย หลังจากน้ันจึงจะกำกับดูแลและลงโทษผู้ประกอบการ 
ใดๆ ที่กระทำการอันเป็นการจำกัดการแข่งขันเมื่อมีการกระทำนั้นเกิดขึ้น ท่ีเรียกว่า ex-post 
regulation

ในกรณีท่ีองค์กรกำกับดูแลได้เลือกท่ีจะเข้าแทรกแซงธุรกรรมความตกลงเช่ือม 
ต่อโครงข่ายโทรคมนาคมในระหว่างผู้ประกอบการ โดยเฉพาะเม่ือเลือกท่ีจะใช้รูปแบบการกำกับ 
ดูแลแบบการกำหนดแนวทางการกำกับดูแลไว้เป็นการล่วงหน้า (ex ante regulation) ประเด็นท่ี 
ต้องพิจารณาต่อไปคือวิธีการบังคับใช้กฎเกณฑ์การกำกับดูแลตังกล่าว การบังคับใช้ในกรณีน้ีรวม 
ถึงการท่ีผู้ประกอบการซ่ึงเป็นคู่สัญญาหรือคาดหมายว่าจะเป็นผู้เช้าทำความตกลงเช่ือมต่อโครง 
ข่ายโทรคมนาคมภายใต้การกำกับดูแลของรัฐร้องขอให้รัฐเช้าแทรกแซงธุรกรรมดังกล่าวด้วย ใน 
การบังคับใช้กฎเกณฑ์การกำกับดูแล องค์กรกำกับดูแลจะต้องพิจารณา ตังน้ี

3 .7 .2 .1  กระบวนการระงับข ้อพ ิพาท (D ispu te  Resolution)

เม ื่อผ ู้ประกอบการให ้บร ิการโทรคมนาคมประสบความล ้มเหลวใน  
กระบวนการเจรจาต่อรองเพ ื่อทำความตกลงเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม หรือเมื่อมีช้อพิพาท 
อันเกิดขึ้นจากความตกลงเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมตังกล่าวโดยคู่ส ัญญามีความเห็นแตกต่าง 
กันในการดีความความตกลง ย่อมเป็นหน้าที่ขององค์กรกำกับดูแลในฐานะตัวแทนของรัฐที่จะเช้า 
แทรกแซงโดยการจัดหากระบวนการระงับข้อพิพาทที่เป ็นธรรมแก่ค ู่ส ัญญาทุกฝ่าย

เนื่องจากความตกลงเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมเป็นประเด็น 
สำค ัญในการสร้างม ูลค ่าทางเศรษฐศาสตร์แก ่การประกอบก ิจการโทรคมนาคมรวมถ ึงกระทบต ่อ  
สิทธิชั้นพื้นฐานของประซาซนในการติดต่อสื่อสาร กระบวนการระงับข้อพิพาทดังกล่าวจึงควรมีรูป  
แบบพิเศษเฉพาะซึ่งรวดเร็วกว่ากระบวนการระงับข้อพ ิพาทต้านอื่น อีกทั้งต้องประกอบด้วยผู้ม ี
ความรู้ความชำนาญเฉพาะทางต้านโทรคมนาคม นอกจากนั้นยังต ้องอาศัยความร่วมมือต่อไปใน  
ระยะยาวเน ื่องจากความตกลงเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมมีล ักษณะที่ปรับเปล ี่ยนไต ้อย ู่ตลอด  
เวลาโดยผลของการพัฒนาทางเทคโนโลยีโทรคมนาคม หลักการพื้นฐานในกระบวนการระงับข้อ 
พิพาทจึงต ้องประกอบด้วย
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-  ความเป็นอิสระขององค์กรระงับข้อพิพาท ซึ่งรวมถึงกระบวนการระงับข้อ 
พิพาทโดยทางอนุญาโ01ตุลาการ (A rb itra tio n ) และกระบวนการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาท (M ed ia tion ) ด้วย

-  ความซัดเจนของจุดยืนและเป้าหมายในการระงับข้อพิพาท
-  ความเป็นธรรมของกระบวนการระงับข้อพิพาท

-  ความร ู้ความชำนาญ เฉพาะทางด ้านโทรคมนาคมของผ ู้ทำหน ้าท ี่ระง ับข ้อ  
พิพาท

-  ความรวดเร็วของกระบวนการระงับข้อพิพาท39

3.7.2.2 กระบวนการอุทธรณ์คำตัดสิน

ในกรณีท่ีการระงับข้อพิพาทเกิดข้ึนจากการแทรกแซงของรัฐ ผู้ 
ประกอบการซ่ึงไม,พอใจคำตัดสินอันเกิดจากการแทรกแซงของรัฐดังกล่าวย่อมมีสิทธิอุทธรณ์คำ 
ตัดสินน้ันสู่องค์กรของรัฐในซ้ันท่ีเหนือกว่าองค์กรผู้ทำคำตัดสิน ข้อดีของกระบวนการอุทธรณ์คำ 
ตัดสินค ือการเปิดโอกาสใ ห ้มีการพิจารณาทบทวนคำตัดสินเพ่ือให้เกิดคำตัดสินท่ีเป็นธรรมและ 
เหมาะสม ท่ีสุด ในทางกลับกันกระบวนการอ ุทธรณ ์คำตัดสินก็อาจก่อให้เกิดความล่าข้าในสายตา 
ของผ ู้ประกอบการได ้40

3.8 การนำกฎหมายปองกนการผูกขาดและส่งเสริมการแข่งขันมาใชใน
ฐานะทางเลือกหนึ่งควบคู่ไปกบการกำกบดูแล

นอกเหนือจากแนวคิดการกำกับดูแลตังกล่าว กฎหมายป้องกันการผูกขาดอัน

เป ็นรูปแบบการแทรกแซงอย่างหนึ่งที่กำหนดขึ้นเพื่อรักษาสภาพการแข่งขันในตลาดถูกนำมาใซใน  
ฐานะทางเลือกอีกทางหนึ่ง อย่างไรก็ด ีกฎหมายป้องกันการผูกขาดมีหลักเกณฑ์และกระบวนการ 
ในการบังคับใข้แตกต่างจากแนวคิดการกำกับดูแล กล่าวคือกฎหมายป้องกันการผูกขาดพยายาม  
ที่จะสร้างและรักษาสภาพการแข่งขันในตลาดมากกว่าการแก่ไขปรากฏการณ ์ที่เก ิดขึ้นในตลาดแข่ง 
ขันที่ไม'สมบูรณ์ ด้วยเหตุนี้กฎหมายป้องกันการผูกขาดจึงมุ่งใช้บทบัญญัติทั่วไปที่ห้ามการกระทำ 
การเฉพาะอย่างของผู้ประกอบการ การบังคับใช้บทบัญญัติต ังกล่าวตั้งอยู่บนสมมติฐานว่าตลาด
แข่งข ันท ี่ม ีประส ิทธ ิภาพจะก ่อให ้เก ิดการจ ัดสรรทรัพยากรท ี่ม ีประส ิทธ ิภาพอันนำไปสู่ผลผล ิตท ี่ม  ี
ประสิทธิภาพและการประดิษฐ์ค ิดค้นใหม่  ๆ เพ ื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ต ังกล่าวกฎหมายป้องกัน

39Ibid.
Ibid.
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การผูกขาดจึงต ้องขจัดพฤติกรรมต่างๆ ของผู้ประกอบการทขัดขวางมิให้กลไกตลาดแข่งขันทำ

หน้าทอย'างมีประสิทธิภาพ
อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณาถึงรูปแบบตลาดในความเน้นจริงจะพบว่ากฎหมายป้อง 

กันการผูกขาดไม่อาจปรับใซไค้อย่างมีประสิทธิภาพกับตลาดท่ีมีการผูกขาดโดยธรรมซาติ กล่าว
คือหากกฎหมายป้องกันการผูกขาดส่งเสริมให้มีการแข่งขันโดยผู้ประกอบการรายใหม่กับผู ้
ประกอบการผูกขาดเดิม ผู้ประกอบการเล็ก  ๆ รายใหม่ย่อมมีต้นทุนการผลิตท่ีสูงกว่าผู้ประกอบ 
การผูกขาดรายใหญ่อันจะส่งผลให้ราคาสินค้าของผู้ประกอบการรายใหม่สูงกว่าผู้ประกอบการผูก 
ขาด ย่ิงกว่าน้ันข้อไต้เปรียบค้านราคาดังกล่าวจะซักจูงให้ผู้ประกอบการผูกขาดลดราคาสินค้าเพ่ือ 
ดึงดูดผู้บริโภคจนผู้ประกอบการรายใหม่ไม่อาจแข่งขันไค้ ดังน้ันตลาดแข่งขันสมบูรณ์ท่ีมีประ
สิทธิภาพในทฤษฎีของกฎหมายป้องกันการผูกขาดจึงไม่อาจเกิดข้ึนไค้41

จากป ัญหาด ังกล ่าวทำให ้กฎหมายป ้องก ันการผ ูกขาดถ ูกนำมาใช้ไนฐานะเน ้นต ัว 
สนับสนุนการกำกับดูแลมากกว่าการบังคับใช้กฎหมายป้องกันการผูกขาดแด’เพียงอย่างเดียว ตัว 
อย่างท ี่เห ็นช ัดเจนค ือการปรับใช ้กฎหมายป้องก ันการผ ูกขาดเพ ื่อควบคุมการประกอบกิจการโทร 
คมนาคมในสหรัฐอเมริกา เซ่น การนำหลัก Essential Fac ility  Doctrine เช้ามาปรับใช้กับการ 
ประกอบกิจการโทรคมนาคม

หลัก Essential Fac ility  Doctrine ไค ้ถ ูกนำมาใช้เน ้นครั้งแรกโดยศาลสูงของ 
สหรัฐในคดี United States V Term inal Railroad Association o f St. Lou is42 ในรี) ค.ศ. 
1912 ข้อเท็จจริงในคดีดังกล่าวสรุปไค้ว่า สมาคมผู้ประกอบการรถไฟ เน้นผู้ควบคุมเส้นทาง
รถไฟและสิงอำนวยความสะดวกในการเช้าถึงมลรัฐ St. Louis โดยทางรถไฟในทุกเส ้นทาง รวม 
ถึงการควบคุมสะพาน สถานีรถไฟ และรางรถไฟ ถูกฟ้องว่าไค้กระทำการละเมิดต่อบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายป้องกันการผูกขาด โดยเรียกเก็บอัตราค่าบริการผูกขาดซึ่งทำลายการแข่งขันจากผู้
ประกอบการที่ม ิไค ้เน ้นสมาซิกของสมาคม

ในการพ ิจารณาออกคำบ ังค ับ 'ให ้สมาคมเป ิด'ให ้ผ ู้'ประกอบการท ี่ม ิ'ไค ้เน ้นสมาซ ิก  
สามารถเช้าถึง (access) และใช้สิงอำนวยความสะดวก ( fa c ility )  ทั้งหมด ศาลไค้สร้างหลักใน  
การพ ิจารณาว่าส ิงอำนวยความสะดวกดังกล่าวเน ้นส ิงอำนวยความสะดวกที่จำเน ้น (essential
fa c il i ty )  ซึ่งศาลจะกำหนดหน้าท ี่ให ้ผ ู้ครอบครองต้องอนุญาตให้ม ีการเช้าถ ึงไว้ 2 ประการคือ

( 1 )  การท ี่ผ ู้ประกอบการแข ่งข ันหร ือผ ู้ประกอบการท ี่ม ิไค ้เน ้นสมาซ ิกของ
สมาคมจะสร้างสิงอำนวยความสะดวกดังกล่าวของตนเองเน้นสิงที่เน ้นไปไม่ไค ้ไนทางพฤติน ัย และ

41อ่านรายละเอียดเพิมเติมจาก Stephen Breyer, Regulation and its reform,
p. 156-161.

42United States V. Terminal Railroad Association of St. Louis, 224 
ข.ร. 383 (1912).
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(2) การท่ีผู้ประกอบการแข่งข้นจะสามารถเข้าถึงมลรัฐ St. Louis ได้จำ
เป็นจะต้องมีการผ่านส่ิงอำนวยความสะดวกชงสมาคมมอำนาจควบคุมอยู่น่ัน

หลัก Essential Facility Doctrine ซึ่งศาลสูงสร้างข ึ้นน ี้ ได ้ร ับการพัฒนาและ 
ขยายความต่อมาโดยศาลต่าง  ๆ ของสหรัฐอเม'ริกา ซึ่งหลักการพื้นฐานปัจจุบ ันในการกำหนดว่าสิ่ง 
ใดถือเป ็นสิ่งอำนวยความสะดวกที่จำเป ็นนี้ได ้ม ีการปรับเปลี่ยนให้ลดความเข้มงวดลง ศาลในยุค 
หลังจะพิเคราะห์ข ้อเท็จจริงว่าสิ่งน ั้นเป็นสิ่งอำนวยความสะดวกที่จำเป็นก็ต ่อเมื่อผู้ประกอบการแข่ง 
ข้นซ ึ่งต ้องการส ิทธ ิในการเข ้าถ ึงส ิ่งอำนวยความสะดวกน ั้นไม'อาจสร้างส ิ่งอำนวยความสะดวกด ัง 
กล่าวขึ้นใหม่ภายใต้ด ้นทุนที่สมเหตุสมผล นอกจากนั้น ในการพิเคราะห์สิ่งอำนวยความสะดวก 
ที่จำเป็น ศาลยังอาจอาศัยข้อเท็จจริงอื่นๆ ประกอบด้วย เซ่น สิ่งอำนวยความสะดวกอาจถือเป็น 
สิ่งอำนวยความสะดวกที่จำเป ็นหากผ ู้ประกอบการผ ูกขาดท ี่ครอบครองสิ่งอำนวยความสะดวกด ัง 
กล ่าวสามารถควบค ุมตลาดล ่างหร ือตลาดการผล ิตในระด ับอ ื่นโดยอาศ ัยความได ้เปร ียบอ ันเก ิด  
จากการครอบครองสิ่งอำนวยความสะดวกดังกล่าว ซึ่งทฤษฎีการพิเคราะห์สิ่งอำนวยความสะดวก  
ที่จำเป ็นโดยอาศัยข้อเท็จจริงในกรณ ีนี้ เรียกอีกอย่างว่า หลักสิ่งอำนวยความสะดวกคอขวด (the 
bottleneck fa c ility  doctrine) ในบางกรณีศาลจะพิเคราะห์ถ ึงข้อเท็จจริงว่าการปฏิเสธไม่ให้มี 
การเข้าถ ึงส ิ่งอำนวยความสะดวกดังกล่าวจะล่งผลกระทบต่อด ้นทุนของผู้ประกอบการแข่งข ้นและ 
ประโยซน'’ของผู้บริโภคหรือไม,ประกอบกันด้วย

ศาลล่างได้นำหลัก Essential Facility Doctrine มาปรับใช้กับการประกอบการ 
โทรคมนาคมเปนครังแรกในคดี MCI Communications Corporation V AT&T43 เมอปี ค.ศ. 
1983  ซ่ึงศาลต้องพิจารณาในประเด็นว่า บริษัท AT&T จำเป็นจะต้องเปีดให้ผู้ประกอบการ 
แข่งข้นเข้าถึงตลาดโทรศัพท์ทางไกลและตลาดโทรศัพท์ท้องถ่ินหรือไม่ ซ่ึงศาลได้กำหนดข้อเท็จ
จริง 4 ประการท่ีใข้ในการพิเคราะห์ว่าโครงข่ายโทรศัพท์ของบริษัท AT&T เป็นส่ิงอำนวยความ 
สะดวกท่ีจำเป็นหรือไม่ว่า

(1 ) ผู้ประกอบการผูกขาดจะต้องเป็นผู้มีอำนาจควบคุมเหนือส่ิงอำนวยความ 
สะดวกที,จำเป็นน้ัน

(2) ผู้ประกอบการแข่งขันไม่อาจสร้างส่ิงอำนวยความสะดวกน้ันข้ึนใหม่โดย 
อาศัยทรัพยากรและค่าใช้จ่ายที,สมเหตุสมผล

( 3 )  ผู้ประกอบการผูกขาดได ้ปฏิเสธท่ีจะให้ผู้ประกอบการแข่งขันเข้าถึงส่ิง 
อำนวยความสะดวกดังกล่าว และ

(4 ) ผู้ประกอบการผูกขาดน้ันสามารถอนุญาตให้มีการเข้าถึงส่ิงอำนวยความ 
สะดวกดังกล่าวได้อย่างสมเหตุสมผล

1 9 8 3 ) .

"MCI Communications Corporation V AT&T, 708 F2d 1081 (7แ1 Cir
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ในคดีน้ี แม้ศาลจะซ้ีขาดว่าโครงข่ายโทรศัพท์ทางไกลมิใซ่ส่ิงอำนวยความสะดวก 
ท่ีจำเป็น แต่บริษัท MCI ก็ประสบความสำเร็จในการพิสูจน่ให้ศาลเห็นว่าโครงข่ายโทรศัพท์ภาย 
ในท้องถ่ินเป็นโครงข่ายหรือส่ิงอำนวยความสะดวกท่ีจำเป็นในการเข้าถึงผู้ใช้บริการปลายทาง 
โดยหลักการพิเคราะห้ส่ิงอำนวยความสะดวกท่ีจำเป็นสำหรับตลาดการประกอบการโทรคมนาคม 
ได้รับการยึดถือปฏิบัติต่อมาจนถึงปัจจุบัน"

44 Marissa A. Piropato, “ Open Access and the Essential Facilities 
Doctrine: Promoting Competition and Innovation,” The University of Chicago Legal 
Forum (2000): 380-381.
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