
บทท ี่ 4

ก าร ก ำก ับ ด ูแ ล ก ารป ระ ก อ บ ก ิจ ก าร โท ร ค ม น าค ม

แ ล ะก าร เช ื่อ ม ต ่อ โค ร งข ่าย โท รค ม น าค ม ใน ส ห ร ัฐ อ เม ร ิก า

4.1 โครงสร้างและพัฒนาการของนโยบายกำกับดูแลการประกอบการ
โทรคมนาคมภายใต้ทฤษฎีการกำกับดูแล

โครงสร้างและพัฒนาการในนโยบายกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมของ 
สหรัฐอเมริกาสามารถนำมาอธิบายผ่านทฤษฎีการกำกับดูแลที่ได้ศึกษามาในบทท่ี 3 ได้ดังนี้

4.1 .1 การกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติ

การยอมรับการผูกขาดโดยธรรมชาติมีอิทธิพลต่อสาเหตุท่ีสหรัฐอเมริกายอมให้ 
การประกอบกิจการโทรคมนาคมในยุคแรกตกอยู่ภายใต้การผูกขาดของระบบประกอบการเบสล้ 
ของบริษัท A T & T  โดยอาศัยข้อเท็จจริงท่ีว่าการสร้างโครงข่ายโทรศัพท์ท่ีประกอบด้วยข่ายสาย 
ระบบอุปกรณ์สลับสายกลาง รวมท้ังท่อและสายท่ีจะสามารถเช่ือมต่อโครงข่ายโทรศัพท์เข้าไปสู่
บ้านของผู้ไข้'บริการ (end users) น้ันเป็นการลงทุนขนาดใหญ่ (Heavy Capital investment) 
อย่างไรก็ดีภายหลังท่ีโครงข่ายโทรคมนาคมท้ังหมดสร้างแล้วเสร็จ ด้นทุนการประกอบการให้
บริการในแต่ละวันจะต่ําสุดเม่ือเทียบกับด้นทุนเร่ิมด้นในการประกอบการ ซ่ึงในทางเศรษฐศาสตร์ 
ให้คำจำกัดความของการประกอบกิจการโทรคมนาคมดังกล่าวว่าเป็นการประกอบการโดยมีด้นทุน 
คงทีสูงและด้นทุนส่วนทีเพิมขึนตำ (high fixed costs and low marginal costs)

ในมุมมองของรัฐ การอนุญาตให้มีการแข่งขันในการประกอบกิจการโทร
คมนาคมคือการปล่อยให้ผู้ประกอบการหลายรายสร้างโครงข่ายโทรคมนาคมของตนเองซ้ํา  ๆ กัน 
หลายโครงข่ายท้ังท่ีการสร้างโครงข่ายดังกล่าวสามารถกระทำได้โดยผู้ประกอบการเดียว การสร้าง 
โครงข่ายจำนวนมากเกินไปจึงเป็นการส้ินเปลืองโดยเปล่าประโยซบ้ ยงกว่าน้ันในท่ีสุดบริษัทผู้
ประกอบการแข่งขันต่าง  ๆ ก็จะไม,สามารถแบกรับด้นทุนคงท่ีจำนวนมหาศาลท่ีเกิดจากความ
พยายามในการสร้างโครงข่ายโทรศัพท์ของตนเองอันนำไปสู่ความล้มเหลวของการประกอบการซ่ึง 
เป็นส้ิงท่ีสหรัฐอเมริกาไม่ต้องการให้เกิดข้ึน เน่ืองจากรัฐบาลตระหนักว่าการประกอบกิจการโทร
คมนาคมจะมีบทบาทสำคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศรวมท้ังการรักษาความม่ันคงของ 
ประเทศต่อไป
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ในยุคแรกสหรัฐอเมริกาเสือกท่ีจะใช้แนวคิดในการผ่อนปรนการกำกับดู 
แลกับตลาดโทรคมนาคมโดยยินยอมให้มีการผูกขาดโดยธรรมชาติในการประกอบกิจการโทร 
คมนาคม วัตถุประสงค์หลักท่ีรัฐคำนึงถึงคือ การส่งเสริมโครงข่ายโทรคมนาคมของประเทศเพ่ีอ 
ให้ประซาซนทุกคนได้มีส่วนร่วมในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศและการกระจายประโยชน์ดัง 
กล่าวไปสู่ท้องถ่ินท่ีห่างไกล (rural area) ซ่ึงหากปล่อยให้เปีนไปตามกลไกตลาดบริการ
โทรศัพท้พ้ืนฐานย่อมเช้าถึงเฉพาะในบริเวณท่ีมีการกระจุกตัวของผูใช้บริการเน่ืองจากการสร้าง 
โครงข่ายเพียงโครงข่ายเดียวย่อมตอบสนองความต้องการใช้งานของผู้ใช้บริการในบริเวณดังกล่าว 
อันจะนำไปส่ด้นทุนและอัตราค่าบริการท่ีต่ํากว่าการสร้างโครงข่ายหลายโครงข่ายเช่ือมต่อกันเพ่ีอ 
ให้บริการแก'ผูใซับริการท่ีกระจายอยู่ตามท้องท่ีห่างไกล ในทางกลับกันการสร้างโครงข่ายเพ่ีอ
เช่ือมโยงผูใซ้บริการในท้องท่ีท่ีอยู่ห่างไกลย่อมนำไปสู่ด้นทุนการสร้างโครงข่ายมหาศาลแก,ผู ้
ประกอบการอันนำไปสู่อัตราค่าบริการท่ีสูงกว่าแก่ผู้บริโภค ในตลาดแข่งขันผู้ประกอบการท่ีมุ่ง
แสวงหากำไรในทางธุรกิจย่อมไม่เส่ียงท่ีจะลงทุนดังกล่าว ผลท่ีตามมาคือประซาซนในท้องท่ีห่าง
ไกลจะไม่มีโอกาสเข้าถึงบริการโทรศัพท้พ้ืนฐานได้เลย นอกจากน้ันบริษัท AT&T ซ่ึงเปีนผู้ 
ประกอบการผูกขาดยังได้ย้ําถึงความสำคัญของการผูกขาดโดยธรรมชาติมาโดยตลอดโดยเฉพาะ 
ในปี ค.ศ. 1907 ซ่ึง Theodore Vial ในฐานะ Chief Executive ของบริษัทเบลสํไดัโน้ม 
น้าวรัฐบาลว่า รัฐควรเสือกท่ีจะกำกับดูแลบริษัทเบลลัไนฐานะผู้ประกอบการผูกขาดย่ิงกว่าการใช้ 
นโยบายปีองกันการผูกขาด เน่ืองจากผู้ประกอบการผูกขาดภายใต้การกำกับดูแลจะสามารถให้
บริการท่ีตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะได้ดีกว่าผู้ประกอบการภายใต้ตลาดแข่งขันหรือการ 
ประกอบการโดยรัฐบาลเป็นเจ้าของ1

กระบวนการบังคับการให้เป็นไปตามการกำกับดูแลของรัฐที่มีต่อระบบประกอบ 
การเบลลัในยุคแรกจึงเป็นรูปแบบของการประนีประนอมมากกว่าการใช้คำสั่งและการบังคับ 
(Command and Control) แม้คณะกรรมการการค้าระหว่างรัฐซ่ึงเป็นองค์กรกำกับดูแลการ 
ประกอบกิจการโทรคมนาคมกลางระดับสหพันธรัฐในยุคนั้นจะกำหนดให้ผู้ประกอบการโทร 
คมนาคมเป็นผู้ให้บริการพ้ืนฐานภายใต้การกำกับดูแลก็ตาม กฎเกณฑ์การกำกับดูแลก็เป็นเพียง 
การกำหนดหนี้อย่างกว้าง  ๆ ให้บริษัทผู้ประกอบการโทรคมนาคมให้บริการตามความต้องการใน 
อัตราที่ยุติธรรมและสมเหตุสมผล โดยปราศจากการเสือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม โดยยังไม,มีการ 
กำกับดูแลด้านอัตราค่าบริการและค่าเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมในรายละเอียดแต่อย่างใด

ยิ่งกว่าน้ันศาลยังได้วางแนวบรรทัดฐานว่าบริษัท A T & T  ในฐานะเป็นผู้ให้
บริการโทรคมนาคมทางไกลไม่มีหน้าที่ท ี่จะต้องเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมของตนกับผู้ 
ประกอบการท้องถิ่นที่มิใข่ผู้ประกอบการในเครือของตนเอง บรรทัดฐานดังกล่าวล่งผลให้บริษัท

'สรุปความจาก David Lindsay and Philip Williams, “ The Trade-off 
between competition and efficiency in telecommunications: The Australian
experience,” in The law and the market, eds. Megan Richardson and Philip 
Williams (Sydney : the Federation Press, 1995), pp. 100-102.
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AT&T มีอำนาจท่ีจะขัดขวางการแข่งขันและบังคับให้ผู้แข่งขันรายอ่ืนต้องเข้ามารวมอยู่ในเครือ
ข่ายการประกอบการของตนเอง

ในปี ค.ศ.1934 รัฐบาลถูกกดดันด้วยแนวคิดการคุ้มครองผู้บริโภคจากการใช้ 
อำนาจตลาดของบริษัท AT&T จนต้องออกพระราชบัญญัติการส่ือสาร ค.ศ. 1934 (The
Communications Act of 1934) ซ่ึงก่อต้ังคณะกรรมการการส่ือสารแห้งสหพันธรัฐ (The 
Federal Communications Commission:FCC) ทีมีอำนาจในการกำกับดูแลบริการโทรคัพท 
ระหว่างรัฐโดยเฉพาะอย่างย่ิงการควบคุมการเข้าสู่ตลาด การกำกับดูแลทางต้านราคา และมีคำส่ัง 
ต้านการกำกับดูแลใด  ๆ เพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะ รวมถึงตรวจสอบการควบและรวมกิจการ 
ของบริษัทโทรศัพท์ อันเปีนการปรับเปล่ียนแนวคิดมาสู่การกำกับดูแลท่ีเข้มงวดข้ึนภายใต้อิทธิ
พลของทฤษฎีการกำกับดูแลคลาสสิกท่ีมองการกำกับดูแล'ในฐานะเคร่ืองมีอท่ีใข้แกํใฃปัญหาความ 
ล้มเหลวของตลาด โดยเร่ิมต้นจากการจำกัดจำนวนผู้ประกอบการและการควบคุมทางต้านราคา
ภายใต้การกำหนดโครงสร้างอัตราผลตอบแทนสูงสุดท่ีผู้ประกอบการจะไต้รับ (Rate of Return) 
อย่างไรก็ดี การกำกับดูแลทางด้านราคาในรูปแบบดังกล่าวถูกวิจารณ์ว่าเป็นสาเหตุให้เกิดการ
อุดหนุนไขว้ในระหว่างบริการโทรคมนาคมทางไกลและบริการโทรคมนาคมท้องถ่ิน โดยผู้
ประกอบการได้นำรายได้จากอัตราค่าบริการโทรคมนาคมทางไกลมาอุดหนุนบริการโทรคมนาคม 
ท้องถ่ิน

นอกจากนั้นสหรัฐอเมริกายังประสบปัญหาในด้านกระบวนการจัดการองดักร 
กำกับดูแลโดยองค์กรหลายองค์กรเข้ามามีบทบาทในการกำกับดูแลตลาดโทรคมนาคม การกำกับ 
ดูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคมภายในรัฐยังอยู่ในอำนาจของคณะกรรมการสาธารณูปโภค 
แห่งรัฐ (State Public Utilities Commissions:PUCs) ซ่ึงมีบทบาทสำคัญในฐานะเป็นองค์กร 
กำกับดูแลของรัฐในการกำหนดพฤติกรรมของผู้ประกอบการมากกว่า FCC คณะกรรมการ
สาธารณูปโภคแห่งรัฐยังคงรักษาอำนาจผูกขาดไว้ให้แก่บริษัท AT&T โดยบริษัท AT&T ตอบ 
แทนประโยชน์ดังกล่าวด้วยการกำหนดนโยบายให้บริษัทในกลุ่มประกอบการเบลล่ให้บริการโทร 
คมนาคมพื้นฐานในอัตราที่ตํ่ากว่าต้นทุนแก่ผู้มีรายได้น้อยและผู้ที่อยู่ในบริเวณที่ไม่มีการกระจุกตัว 
ของผู้ใช้'บริการ นอกจากนั้นคณะกรรมการสาธารณูปโภคแห่งรัฐยังกำหนดให้บริษัทในกลุ่ม
ประกอบการเบลล้พัฒนาระบบการคิดราคาที่นำผลกำไรที่ได้จากอัตราค่าบริการที่เรียกเก็บจากผู้ 
ประกอบการพาณิชย์ไปอุดหนุนด้นทุนการคิดอัตราค่าบริการแก,ประซาซนในที่พักอาศัย และ
อุดหนุนอัตราค่าบริการโทรคมนาคมท้องถิ่นโดยอัตราค ่าบริการที่เรียกเก็บจากบริการโทร 
คมนาคมทางไกล สาเหตุท่ีสามารถทำเซ่นนี้ได้เน่ืองจากบริษัท AT&T เป็นผู้ผูกขาดรายไต้ใน 
การให้บริการท้องถิ่น บริการทางไกล และอุปกรณ์โทรศัพท์ การอุดหนุนดังกล่าวจึงก่อให้เกิด 
ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจได้

อย่างไรก็ดี การเพ่ิมข้ึนของการใช้บริการโทรคมนาคมในระดับระหว่างรัฐทำให้
บทบาทของ FCC ในการแทรกแซงเข้าไปกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมเพ่ิมมากข้ึน 
โดยการกำหนดให้ AT&T ในฐานะผู้ประกอบการผูกขาดบริการโทรคมนาคมท้องถ่ินให้บริการ 
โทรศัพท์พ้ืนฐานในราคาท่ีสมเหตุสมผลแก่พ้ืนท่ีชนบทและพ้ืนท่ีท่ีมีต้นทุนสูงซ่ึงผู้ประกอบการแข่ง



81

ขันรายอ่ืนไม่ประสงค์ท่ีจะลงทุนให้บริการในท้องท่ีน้ัน นอกจากนันโดยการผลักดันของคณะ
กรรมการอัตถประโยชน์แห่งรัฐ AT&T ได้พัฒนานโยบายท่ีอำนวยประโยชน์ในการให้บริการแก่ 
พ้ืนท่ีชนบทและพ้ืนท่ีท่ีมีด้นทุนสูงในราคาท่ีสมเหตุสมผล (reasonable price) โดยเริยกเก่บค่า 
บริการในอัตราสูงแก่ผู้ใช้บริการในเมืองและกลุ่มธุรกิจ การใช้นโยบายการกำกับดูแลของรัฐใน
ช่วงน้ีจึงส่งผลให้ประซาซนของสหรัฐอเมริกาทุกคนแม้ไนท้องท่ีห่างไกลสามารถเช้าถึงบริการ 
โทรศัพท์'พ้ืนฐาน์ได้2

4 .1 .2  การลดการกำกับดูแลและการส่งเสริมการแข่งขัน

แรงกดดันจากผู้ประกอบการท่ีต้องการเช้ามาแข่งขันในตลาดโทรคมนาคมรวมท้ัง 
การเปล่ียนมุมมองท่ีมืต่อการกำกับดูแลนำไปสู่การลดการกำกับดูแลการประกอบกิจการโทร 
คมนาคมในสหรัฐอเมริกาอีกคร้ังหน่ึง แต่การลดการกำกับดูแลในคร้ังน้ีแตกต่างจากแนวคิดการ 
ผ่อนปรนการกำกับดูแลผู้ประกอบการโทรคมนาคมผูกขาด กล่าวคือการลดการกำกับดูแลรูป
แบบใหม่เป็นการลดมาตรการควบคุมตลาดและมาตรการควบคุมอัตราค่าบริการโดยยินยอมให้ 
ระบบการแข่งขันเป็นผู้กำหนดราคา รวมท้ังอุปสงค์และอุปทาน การเปีดตลาดแข่งขันในบริการ 
โทรศัพท์ทางไกลเกิดข้ึนเม่ือ FCC อนุญาตให้บริษัท Microwave Communications
Incorporated ะ MCI) ให้บริการโทรคมนาคมทางไกลผ่านเทคโนโลยีไมโครเวฟและบังคับให้
บริษัท AT&T ยินยอมให้มืการเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมโดยปราศจากการเลือกปฏิบัติ

กระแสการส่งเสริมการแข่งขันได้รับการยีนยันอีกคร้ังเม่ือรัฐบาลออกพระราช 
บัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ. 1996 (The Telecommunication Act of 1996) ซ่ีงมืวัตถุ 
ประสงค์ไนการลดการกำกับดูแลและส่งเสริมการแข่งขันในการประกอบการทุกส่วนของอุตสาห 
กรรมโทรคมนาคม อย่างไรก็ดีตลาดโทรคมนาคมท้องถ่ินยังคงถูกผูกขาดโดยกลุ่มบริษัท Baby 
Bell ซ่ึงมีส่วนแบ่งตลาดถึง 98 เปอร์เซ็นต์ไนตลาด local loop ย่ิงกว่าน้ันอัตราค่าบริการโทร 
คมนาคมท้องถ่ินกลับเพ่ิมข้ึนนับจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติดังกล่าว3

2อ่านรายละเอียดเพิมเติมจาก Alan Baugheum, “ Deregulation, divestiture, 
and competition in บ.ร. telecommunications : Lessens for other countries,” in 
Telecommunications regulation and deregulation in industrialized democracies, ed. 
Marcellus ร. SNOW (New York ะ Longman Inc., 1986), pp. 69-105.

3Ibid.
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4.2 บทบาทและอิทธิพลของบริษัท AT&T และระบบประกอบการ
เบลลในฐานะผ ู้,ประกอบการครองตลาดที่ม ีต ่อพ ัฒนาการนโยบายการ 
กำกับดูแลผู้ประกอบการโทรคมนาคมของสหรัฐอเมริกา

องค์กรที่มีบทบาทสำคัญต่อพัฒนาการในนโยบายกำกับดูแลการประกอบการ 
โทรคมนาคมของสหรัฐอเมริกาอย่างมากคือบริษัท AT&T ซึ่งเปนผู้ประกอบการโทรคมนาคม 
รายแรกของสหรัฐอเมริกาที่สามารถโน้มน้าวรัฐบาลและองค์กรกำกับดูแลในระดับมลรัฐให้เห็น 
ด้วยกับแนวคิดการให้บริการอย่างทั่วถึง (universal service) โดยผู้ประกอบการรายเดียว อัน 
เป็นจุดเริ่มด้นของประวัติศาสตร์การกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติในประเทศ 
สหรัฐอเมริกา แม้ว่าต่อมารัฐบาลและองค์กรกำกับดูแลได้เริ่มปรับเปลี่ยนนโยบายกำกับดูแลการ 
ประกอบการโทรคมนาคมมาลู่การส่งเสริมการแข่งขัน บริษัท AT&T ยังคงมีบทบาทและอิทธิพล 
สำคัญต่อการสร้างนโยบายการแข่งขันที่นอกจากจะมีวัตถุประสงค์สำคัญในการส่งเสริมการเข้าลู่ 
ตลาดของผู้ประกอบการรายใหม่เพื่อแข่งขันกับบริษัท AT&T แล้วนโยบายการแข่งขันยังเพิ่มรูป 
แบบการกำกับดูแลท่ีเรียกว่า Asymmetrical Regulation ที่เกิดขึ้นเพื่อควบคุมพฤติกรรมของ 
บริษัท AT&T ในฐานะผู้ประกอบการครองตลาดเป็นสำคัญ

4.2 .1 การสร้างอำนาจผูกขาดโดยอาศัยสิทธิบัตรการประดิษฐ์

ประวัติศาสตร์การประกอบกิจการโทรคมนาคมและบทบาทของบริษัท AT&T 
และระบบประกอบการเบลล้ (ซ่ึงเป็นผู้ประกอบการครองตลาดโทรคมนาคม) ท่ีมีด'อการประกอบ 
กิจการโทรคมนาคมของสหรัฐอเมริกาเร่ิมด้นข้ึนในปีค.ศ. 1876 เม่ืออเล็กซานเดอร์ เกรแฮม 
เบลล์ (Alexander Graham Bell) ได้ย่ืนคำขอรับสิทธิบัตรการประดิษฐ์ระบบโทรศัพท์ (the 
telephone system) ท่ีเขาคิดด้นข้ึน บริษัทประกอบการแห่งหน่ึงได้ซ้ือสิทธิบัตรการประดิษฐ์ดัง 
กล่าวและต้ังบริษัทเบลล์ (The Bell Company) ข้ึนเป็นบริษัทลูกของบริษัท American 
Telephone and Telegraph (AT&T) สิทธิบัตรการประดิษฐ์ดังกล่าวส่งผลให้การแข่งขันใด  ๆ
ในการประกอบกิจการโทรคมนาคมถูกกำจัดไป เน่ึองจากระบบการประกอบการเบลสํ (the
Bell system) ภายใต้การดำเนินการของ The Bell Company ถือสิทธิแต่ผู้เดียวในระบบ 
โทรศัพท์ท่ีถูกคิดด้นข้ึน

บริษัท เบลล้ ได้ใช้ประโยซน้จากสิทธิบัตรการประดิษฐ์ระบบโทรศัพท์ท่ีได้มา 
สร้างฐานโครงข่ายระบบโทรศัพท์ในท้องถ่ินและกีดกันม่ให้ผู้ประกอบการรายอ่ืนสร้างโครงข่าย 
โทรศัพท์ดังกล่าวด้วยการย่ืนฟ้องคดีละเมิดสิทธิบัตรการประดิษฐ์มากกว่า 600 คดีในช่วงระยะ 
เวลา 20 ปีนับจากการประดิษฐ์ระบบโทรศัพท์ แม้สิทธิบัตรการประดิษฐ์ดังกล่าวจะหมดอายุลง 
ในปี ค.ศ. 1894 บริษัท เบลล้ก็ได้กลายเป็นผู้ประกอบการรายใหญ่ท่ีเป็นเจ้าของโครงข่ายโทร
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คมนาคมระดับท้องถ่ินของสหรัฐอเมริกาโดยใช้ประโยชน์จากสิทธิบัตรดังกล่าวอย่างคุ้มค่า เมอ
สิทธิบัตรการประดิษฐ์หมดอายุลง บริษัทประกอบการโทรคมนาคมแข่งขันหลายรายได้เกดฃ๋ีน
เพ่ือแข่งขันการให้บริการโทรศัพทํในระดับท้องถ่ิน (Local service) อย่างไรก็ดีบริษัท เบลล่ 
ยังคงครองอำนาจในการเช่ือมต่อโครงข่ายระดับระหว่างท้องถ่ินด้วยผลของโครงข่ายโทรศัพท้ซ่ึง 
สร้างข้ึนในขณะท่ีบริษัทฯ ครองสิทธิแต่ผู้เดียวในระบบโทรศัพท์4

4 .2 .2  นโยบาย one system under regulation ของบริษัท เบลล 
เพื่อส่งเสริมการผูกขาดโดยธรรมชาติ

ในปี 1907 ภายใต้นโยบายการบริหารบริษัทของ Theodore Vail บริษัท 
เบลลิ’ ได้ออกนโยบายท่ีจะซ้ือบริษัทประกอบการโทรคมนาคมแข่งขันต่าง ๆ  ให้เช้ามารวมอยู่ใน 
ระบบการประกอบการเบลล์ ภายใต้นโยบาย “ one system under regulation” รวมท้ังสร้าง 
นโยบาย “ universal service” ข้ึนพร้อมกัน บริษัท เบลลิ ไดีใช้อำนาจผูกขาดในการให้บริการ 
เช่ือมต่อโครงข่ายระดับระหว่างท้องถ่ินบีบบริษัทประกอบการโทรคมนาคมแข่งขันแต่ละรายโดย 
ปฏิเสธมิให้บริษัทประกอบการโทรคมนาคมแข่งขันเช่ือมต่อโครงข่ายระหว่างท้องถ่ิน พฤติกรรม 
จำกัดการแข่งขันดังกล่าวส่งผลให้กระทรวงยุติธรรมแห่งสหพันธรัฐย่ืนฟ้องบริษัท เบลลิ ภายใต้ 
กฎหมายป้องกันการผูกขาด (The Antitrust Law) คดีดังกล่าวสินสุดลงในปี ค.ศ. 1913 โดย 
บริษัท AT&T ซ่ึงเป็นบริษัทแม่ของบริษัท เบลลิ ได้ทำหนังสือยินยอมรับผิดโดยตกลงท่ีจะ 
หยุดนโยบายการรวมบริษัทประกอบการโทรคมนาคมแข่งขันให้เช้ามาอยู่ในระบบการประกอบ 
การเบลลิ และอนุญาตให้บริษัทประกอบการแข่งขันเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมระดับระหว่าง 
ท้องถ่ินกับโครงข่ายของบริษัท เบลลิได้

อย่างไรก็ดีภายหลังจากหนังสือยินยอมดังกล่าว คณะกรรมการการค้าระหว่างรัฐ 
(the Interstate Commerce Commission) ซ่ึงมีเขตอำนาจเหนือกิจการโทรคมนาคมในบาง 
กรณีได้ยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายป้องกันการผูกขาดกับบริษัท AT&T ในกรณีท่ีบริษัท
AT&T ซ้ือบริษัทประกอบการโทรคมนาคมเล็ก  ๆ หลายบริษัท ช้อยกเว้นดังกล่าวส่งผลให้ 
บริษัทประกอบการโทรคมนาคมกว่า 200 บริษัทถูกซ้ือเช้ามารวมเป็นบริษัทลูกของบริษัท
AT&T เม่ือคณะกรรมการการส่ือสารแห่งสหพันธรัฐ (The Federal Communications
Commission : FCC) ไค้ก่อต้ังข้ึนในปี ค.ศ. 1934 น้ัน ระบบประกอบการเบลลิของ AT&T 
ได้ครองครองตลาดโทรคมนาคมระหว่างเมืองรวมทั้งเป็นผู้ประกอบการรายหลักของตลาด 
โทรศัพท์ท้องถ่ินอีกด้วย5

4 อ่านรายละเอียดเพิมเติมจาก Michael K. Kellogg, John Thorne and Peter 
พ. Huber, Federal telecommunications law (London : Little, Brown and Company, 
1992), pp. 5-22.

5 Ibid.
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4 .2 .3  ความพยายามของรัฐท ี่จะลดอำนาจผ ูกขาดในการผล ิต  
อุปกรณ์โทรคมนาคมของบริษัท AT&T

ในปี ค.ศ. 1949 กระทรวงยุติธรรมแห่งสหรัฐอเมริกา (The บ.ร.
Department of Justice) ได้ย่ืนฟ้องระบบประกอบการเบสล’ภาย'ใต้กฎหมายป้องกันการผูกขาด 
โดยมุ่งประเด็นไปท่ีความสัมพันธ์ระหว่างบริษัท Western Electric (ซ่ึงเป็นบริษัทผลิตอุปกรณ์ 
โทรคมนาคมและเป็นบริษัทลูกของบริษัท AT&T) กับบริษัท AT&T ท่ีร่วมกันกระทำการผูก 
ขาดการผลิตและการจำหน่ายอุปกรณ์โทรคมนาคม ข้อพิพาทระงับลงในปีค.ศ. 1956 โดย
หนังสือยินยอม (Consent Decree) ระหว่างอัยการรัฐ (Attorney General) และบริษัท 
AT&T ท่ีจำกัดการประกอบการของบริษัท AT&T เฉพาะในฐานะเป็นผูให้บริการพ้ืนฐานภาย 
ใดการกำกับดูแล (Regulated Common Carrier Services)

อย่างไรก็ดี Consent Decree มิได้กำหนดให้มีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างของ 
ระบบการประกอบการเบลล์แต่อย่าง'ใด เพียงแต่กำหนดให้ระบบการประกอบการเบลต้องยิน
ยอมอนุญาตให้สิทธิบัตรของตน (Patent License) พร้อม  ๆ กับการเปิดเผยข้อมูลทางด้านเทค 
นิกแก'ผู้ขอรับอนุญาตในสิทธิบัตรดังกล่าวหากระบบประกอบการเบลลํใด้รับค่าตอบแทนท่ีสมเหตุ 
สมผล (reasonable fees) สัญญาประนีประนอมดังกล่าวน่าไปสู่ความเคลือบแคลงสงสัยใน 
นโยบายการกำกับดูแลของสหพันธรัฐท่ีคูจะให้ความช่วยเหลือกับบริษัท AT&T มากจนเกินไป

ในช่วงระยะเวลา 20 ปีต่อมาผู้ประกอบการแข่งขันหลายรายได้พยายามห้าทาย 
อำนาจผูกขาดของระบบประกอบการเบลลํในการผลิตและจำหน่ายอุปกรณ์โทรคมนาคมโดยการ 
กล่าวอ้างสิทธิในการขายอุปกรณ์โทรคมนาคมของตนแก่ระบบการประกอบการเบลสัและสิทธิใน 
การท่ีจะให้อุปกรณ์โทรคมนาคมของตนสามารถต่อเช่ือมเข้ากับโครงข่ายโทรคมนาคมของระบบ 
ประกอบการเบลล่ได้ การกล่าวอ้างสิทธิดังกล่าวกระทำโดยน่าคดีข้ึนสู่ศาลสหพันธรัฐและการร้อง 
ทุกข์ต่อคณะกรรมการการส่ือสารแห่งสหพันธรัฐ
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กลางทศวรรษท่ี 1970 คณะกรรมการการส่ือสารแห่งสหพันธรัฐได้ออก
โปรแกรมการจดทะเบียนอุปกรณ์โทรคมนาคม (an equipment registration programme) ซึง 
อนุญาตให้บริษัทเอกซนสามารถทำการทดสอบรับรองว่าอุปกรณ์โทรคมนาคมดังกล่าวมีความ 
ปลอดภัยที่จะเชื่อมต่อโดยตรงเข้ากับโครงข่ายโทรศัพท์ของระบบการประกอบการเบสล๙ 
โปรแกรมดังกล่าวเป็นก้าวแรกของวิวัฒนาการการแข่งขันในตลาดอุปกรณ์โทรศัพท์6

4 .2 .4  ความพยายามของผู้ประกอบการแข่งขันที่จะเข้าสู่ตลาด
บริการโทรคมนาคมระหว่างท้องถิ่นเพื่อแข่งขันกับบริษัท AT&T

การแข่งขันในการให้บริการโทรคมนาคมระหว่างท้องถ่ินเร่ิมด้นข้ึนภายใต้การ 
พัฒนาของเทคโนโลยีไมโครเวฟ ซ่ึงมีจุดเด,นของโทคโนโลยีในการส่งผ่านข้อมูลจำนวนมากกว่าใน 
ด้นทุนท่ีต่ํากว่าเทคโนโลยีทางสายโทรศัพท์แบบเดิม ในปี 1963 บริษัท Microwave
Communications Incorporated:MCI) ได้ย่ืนคำร้องต่อคณะกรรมการการส่ือสารแห่งสหพันธรัฐ 
(FCC) ขอสิทธิในการให้บริการโทรศัพท์ระหว่างเมือง St Louise และ Chicago (บริการ 
โทรศัพท์ทางไกล) แข่งขันกับบริษัท AT&T ในฐานะเป็นผู้ให้บริการพ้ืนฐานพิเศษ (specialized 
common carriers หรือ other common carriers) โดยได้รับอนุญาตจาก FCC ในปี ค.ศ. 
1971 กายใต้ The FCC Specialization Common Carrier Decision ในทางทฤษฎีการได 
รับอนุญาตดังกล่าวส่งผลให้เกิดการแข่งขันในการให้บริการโทรคมนาคมระหว่างเมือง อย่างไรก็ดี 
ในทางปฏิบัติ บริษัท MCI ประสบบีญหาในการขอเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมของตนเข้ากับ 
โครงข่ายโทรคมนาคมของระบบประกอบการเบลล่ภายใด้ฐานการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกับบริษัท 
AT&T ท่ีเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมทางไกลเข้ากับโครงข่ายโทรคมนาคมท้องถ่ินของระบบ
ประกอบการเบลลิ’

6 อ่านรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก
1. Michael K. Kellogg, John Thome and Peter พ. Huber, Federal 

telecommunications law, pp. 5-22.
2. Richard H.K. Vietor, “ AT&T and the public good ะ Regulation and 

competition in telecommunications, 1910 -  1987,” in Future competition in 
telecommunications, eds. Stephen p. Bradley and Jerry A. Hausman (USA, 1989), 
pp. 27-96.
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ด้านการโทรคมนาคมภายในประเทศผ่านดาวเทียม คณะกรรมการส่ือสาร
แห่งสหพันธรัฐ (FCC) ได้อนุญาตให้ผู้ประกอบการรายใหม่เข้าดำเนินการในปี ค.ศ. 1972 
ภายใต้ Domsat Decision นอกจากน้ัน FCC ยังอนุญาตให้ผู้ประกอบการเข้าดำเนินการใน 
ฐานเป็นผู้ให้บริการเพ่ิมคุณค่า (value-added carriers) ซ่ึงหมายถึงผู้ให้บริการทเช่า
สาธารณูปโภคและเพ่ิมความสามารถของช่องสัญญาณมาตรฐานเพ่ือให้บริการพิเศษเพ่ิมข้ึนจาก 
บริการมาตรฐาน7

4 .2 .5  Modified Final Judgement กับความพยายามครั้งสำคัญ 
ของรัฐที่จะส่งเสริมการแข่งขันในตลาดโทรคมนาคมทางไกล (long distance)

คดีประวัติศาสตร์อันเป็นจุดเร่ิมต้นของความพยายามส่งเสริมการแช่งขันในตลาด 
โทรคมนาคมทางไกลเกิดข้ึนในปี ค.ศ. 1974 เม่ือกระทรวงยุติธรรมแห่งสหรัฐอเมริกา (The 
บ.ร. Department of Justice) ได้ย่ืนฟ้องบริษัท AT&T โดยกล่าวอ้างว่าบริษัทฯ กระทำการ 
ผูกขาดตลาดโทรคมนาคมหลายตลาด ภายหลังการโต้แย้งเป็นเวลาประมาณ 5 ปี ข้อพิพาทดัง 
กล่าวยุติลงในปีค.ศ. 1982 โดยคู'ความได้ตกลงทำหนังสือยินยอม (a consent decree) ซ่ึง 
เป็นท่ีรู้จักกันในนาม Modified Final Judgement (MFJ) โดยได้รับการรับรองโดยผู้พิพากษา 
Harold Greene แห่งศาล บ.ร. District Court for the District of Columbia

ศาลมองว่าอำนาจหลักของบริษัท AT&T ท่ีใข้ขัดขวางการแช่งขันในตลาดการ 
ประกอบกิจการโทรคมนาคมน้ันเกิดจากการควบคุมบริการโทรศัพท์ท้องถ่ินของบริษัทฯ และ
บริษัทฯ ไดีใช้ประโยชน์จากการผูกขาดการประกอบกิจการโทรคมนาคมท้องถ่ินเอาเปรียบคู่แช่ง 
ขัน (ซ่ึงได้แก่ ผู้ประกอบการโทรคมนาคมทางไกล (long-distance carriers) และผู้ผลิต 
อุปกรณ์) ใน 2 ทาง คือ

1. บริษัท AT&T พยายามขัดขวางมิให้คู่แช่งขันท้ังสองเข้าถึงโครงข่ายโทร 
คมนาคมท้องถ่ินหรือทำให้การเช้าถึงโครงข่ายโทรคมนาคมท้องถ่ินล่าช้าทำให้คู่แข่งขันอยู่ใน 
สภาพเสียเปรียบบริษัท AT&T

2. บริษัท AT&T ใช้ผลกำไรท่ีได้จากการประกอบการผูกขาดตลาดโทรศัพท์ 
ท้องถ่ินอุดหนุนบริการโทรศัพท์ทางไกลและธุรกิจผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์ท่ีแช่งขันอยู่กับผู้ประกอบ 
การรายอ่ืน

หลักการสำคัญท่ีปรากฏใน MFJ จึงมีจุดนุ่งหมายในการลดการเอาเปรียบคู่แช่ง 
ขันของบริษัท AT&T โดยเน้ือหาสาระหลักของ MFJ ประกอบด้วย

7อ’านรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Richard H.K. Vietor, “ AT&T and the 
public good ะ Regulation and competition in telecommunications, 1910 -  1987,” in 
Future competition in telecommunications, eds. Stephen p. Bradley and Jerry A. 
Hausman, pp. 27-96.



8 7

1. AT&T ตกลงท่ีจะแตก (Divest) บริษัทประกอบการเบล (Bell Operating 
Companies ะ BOCs) ท้ัง 22 บริษัทออกเป็นบริษัทผู้ให้'บริการโทรคมนาคมท้องถ่ินอิสระ 7 
แห่ง ซึงเรียกว่า Local Exchange Carriers หรือ LECs เพือแลกเปลียนกับสิทธิทบริษัท 
AT&T จะประกอบการและแข่งขันในตลาดบริการโทรคมนาคมทางไกลโดยปราศจากข้อกำหนด 
ควบคุมจากรัฐ

2. บริษัท AT&T ยังคงเป็นเจ้าของโครงข่ายโทรคมนาคมระหว่างเมืองและ
สาธารณูปโภคระหว่างเมืองท่ีบริษัทประกอบการเบลล์เปีนเจ้าของ นอกจากน้ันบริษัท AT&T
ยังคงเป็นเจ้าของหน่วยทดสอบโทรศัพท์'ของเบลล์ (Bell Telephone Laboratories) และบริษัท 
Western Electric ผู้ผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์

3. MFJ ได้ยกเลิกข้อบังคับตามหนังสือยินยอมปี 1956 (the 1956
Consent Decree) ซ่ึงห้ามบริษัท AT&T เข้าสู่ตลาดคอมพิวเตอร์ ตลาดท่ีเก่ียวข้องกับ 
คอมพิวเตอร์และตลาดการบริการข้อมูล เน่ืองจากการแตกบริษัทโทรคมนาคมท้องถ่ินและการ
ขยายตัวของอุตสาหกรรมคอมพิวเตอร์จะก่อให้เกิดการแข่งขันในตลาดโดยสภาพ อย่างไรก็ดี
ศาลยังคงกำหนดห้ามบริษัท AT&T เข้าสู่ตลาดสิงพิมพ์อิเล็คทรอนิกส์ (Electronic
Publishing) เป็นเวลา 7 ปีจนกว่าอัตราความเส่ียงในการท่ีบริษัทฯ จะผูกขาดตลาดดังกล่าวลด 
ลง

4. บริษัทประกอบการเบลลัถูกจำกัดให้ให้บริการไต้แต่เฉพาะบริการโทร 
คมนาคมท้องถ่ินโดยห้ามให้บริการโทรคมนาคมทางไกลนอกเขตภูมิภาค (Local Access and 
Transport Areas : LATAs)ïïองตนเอง ซ่ึงรวมถึงบริการรับ-ล่งข้อมูล (Information Services) 
และการผลิตอุปกรณ์โทรคมนาคมต่าง  ๆ ด้วย

5. LECs จะต้องยินยอมให้ผู้ประกอบการโทรคมนาคมทางไกลอ่ืนเข้าเช่ือมต่อ
โครงข่ายโทรคมนาคมของตนเองภายใต้หลักการไม่เสือกปฏิบัติ (คือต้องต้ังอยู่บนข้อกำหนดท่ี
เท่าเทียมกับท่ีให้แก่บริษัท AT&T) และ “ การเข้าถึงอย่างเท่าเทียมกัน”  (Equal Access) 
โดยรายละเอียดและระยะเวลาของ “ การเข้าถึงอย่างเท่าเทียมกัน” จะถูกกำหนดไว่ในแผนการ
ปรับโครงสร้าง (a plan of reorganisation) ซ่ึงบริษัท AT&T ต้องย่ืนต่อศาลภายใน 6 
เดือนนับแต่วันท่ี MFJ มีผล'ใช้'บังคับ นอกจากน้ันหากบริษัทประกอบการเบลประสงคัจะ 
ประกอบการโทรคมนาคมเพ่ิมเติม จะต้องเสนอเร่ือง'ให้ผู้'พิพากษา Greene พิจารณาเป็นกรณี 
ไป

MFJ ซ่ึงมืผลบังคับใซึในวันท่ี 1 กันยายน ค.ศ. 1984 ส่งผลให้เกิดการ 
เปล่ียนแปลงโครงสร้างของการประกอบการโทรคมนาคมของบริษัท AT&T 4 ประการคือ

(1) บริษัทประกอบการเบลล์เดิม 22 บริษัท ไต้แตกบริษัทและรวมกลุ่มกันเป็น 
บริษัทภูมิภาค 7 บริษัท (Regional Bell Operating Companies:RBOCs) ได้แก่ 
BellSouth, Bell Atlantic, NYNEX. Ameritech, Southwestern Bell, Pacific Bell และ 
US West อย่างไรก็ดีบริษัทภูมิภาคท้ังเจ็ดยังคงมือำนาจผูกขาดในแต่ละภูมิภาคของตนเองส่ง
ผลให้มืผู้เรียกขานบริษัทภูมิภาคท้ัง 7 แห่งในอีกช่ือหน่ึงว่า Baby Bell Monopolies
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(2) บริษัท AT&T ได้ต้ังบริษัท Bell Communications Research (หรือ 
บริษัท Bell core) ข้ึนในลักษณะบริษัทร่วม■ ทุนทำหน้าท่ีในการทำวิจัย ศึกษาอบรมให้แก่บริษัท 
ภูมิภาคท้ัง 7 บริษัท

(3 ) หน่วยปฏิบัติการชุมสายเช่ือมต่อระดับท้องถ่ินของบริษัท AT&T ได้ถูก 
ปรับเปล่ียนองค์กรใหม่เป็น Local Access and Transport Areas (LATAs) ซ่ึงต่อมาได้ 
กลายเป็นหน่วยปฏิบัติการหลักของบริการโทรศัพท์,ท้องถ่ิน local telephone services ท่ีบริษัท 
AT&T ยังคงรักษาอำนาจผูกขาดไวได้

(4 ) บริษัทประกอบการท่ีเหลืออยู่ของบริษัท AT&T ซ่ึงได้แก่ Long Lines, 
Bell Labs และ Western Electric ได้ถูกน่ามารวมเป็นองค์กรเดียวภายใด้การประกอบการของ 
บริษัท AT&T ภายใต้เง่ือนไขท่ีกำหนดโดยกฎเกณฑ์การกำกับดูแลของ FCC ท่ีเรียกว่า 
Computer Inquiry II8

การแตกระบบประกอบการเบลล์ฃองบริษัท AT&T ภายใต้ MFJ น้ีนับเป็น 
ปรากฏการณ์คเงสำคัญในประวัติศาสตร์การกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมของสหรัฐ 
อเมริกา โดยถือเป็นก้าวแรกของการบังคับใช้นโยบายการส่งเสริมการแข่งขันในตลาดโทร
คมนาคมทางไกลของสหรัฐอเมริกา โดยประเด็นหลักท่ีน่าสนใจคือ สถาบันตุลาการได้เช้ามามี 
บทบาทหน่ึงในการสร้างกรอบกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมโดยเป็นผู้บังคับใช้นโยบาย 
ส่งเสริมการแข่งขันในตลาดโทรคมนาคมทางไกลเป็นองค์กรแรก

4 .2 .6  บริษัท AT&T ในฐานะผู้ประกอบการภายใต้การกำกับดูแล 
แบบ Asymmetrical Regulation ภายหลังจากการบังคับใช้ MJF

ภายหลังการแตกระบบประกอบการเบสลัฃองบริษัท AT&T FCC ได้ก้าวเช้ามา 
มีบทบาทหลักในการกำกับดูแลผู้ประกอบการต่าง  ๆ ในเครือข่ายของบริษัท AT&T ซ่ึงเกิดข้ึน 
จากการปรับโครงสร้างองค์กรของบริษัทฯ ใหม่ภายหลังจากการแตกระบบประกอบการเบสลั

8อ่านรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก
1. Alan Baugheum “ Deregulation, divestiture, and competition in บ.ร. 

telecommunications : Lessens for other countries,” in Telecommunications regulation 
and deregulation in industrialized democracies, ed. Marcellus ร. SNOW, pp. 82-86.

2. Roger G. Noll and Bruce M. Owen, “ United States V. AT&T : An 
interim Assessment,”  in Future competition in telecommunications, eds. Stephen p. 
Bradley and Jerry A. Hausman (USA, 1989), pp. 141-192.

3. United States V. Western Eelctric Company, Inc. 525 F. Supp. 1336, 
1353-7 (D. D.c. 1981).
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FCC ได้วางกรอบในการกำกับดูแลบริษัท AT&T ในฐานะผู้ประกอบการ common carrier 
อย่างเข้มงวดในรูปแบบการกำกับดูแลทางด้านราคา บริการ และโครงข่ายโทรศัพท์ ในขณะท่ีผู้ 
ประกอบการแข่งขันรายอ่ืน เซ่น บริษัท MCI มืได้ถูกกำกับดูแลอย่างเข้มงวดในฐานะผู้
ประกอบการ common carrier แต่อย่างใด รูปแบบการแบ่งช้ันความเข้มงวดในการกำหนดกฎ 
เกณฑ์การกำกับดูแลผู้ประกอบการครองตลาดและผู้ประกอบการแข่งขันท่ีแตกต่างกันน้ีเรียกว่า 
การกำกับดูแลแบบ Asymmetrical Regulation

การควบคุมอำนาจผูกขาดของกลุ่มบริษัทประกอบการเบลลอย่างเข้มงวดในช่วงปี 
ค.ศ. 1984 - 1996 ส่งผลให้อุปสรรคการเข้าสู่ตลาดท่ีกลุ่มบริษัทประกอบการเบลลํใด้เคย
สร้างข้ึนเก่ียวกับบริการข้อมูล (Information services) ได้ถูกยกเลิกไปในช่วงระยะเวลา
ประมาณ 10 ปีดังกล่าว อย่างไรก็ดีอำนาจผูกขาดด้านอ่ืน  ๆ ของกลุ่มประกอบการเบลลัในระดับ 
ภูมิภาคยังคงมีอยู่ต่อไป* 9

4 .3  พ ัฒ นาการนโยบายการกำก ับด ูแลการเช ื่อมต ่อ โครงข ่ายโทรคมนาคม  
ของ FCC

จุดเด่นของการกำกับดูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคมของ FCC คือการใช้ 
กฎระเบียบขององค์กรกำกับดูแล (regulations) เป็นเคร่ืองมือในการกำกับดูแลแทนการแกไข 
บทบัญญัติหลักของกฎหมายสารบัญญัติ ซ่ึงกฎระเบียบขององค์กรกำกับดูแลดังกล่าวเป็นเคร่ือง 
มือสำคัญท่ี FCC ใช่ในการปรับเปล่ียนโครงสร้างของตลาดกิจการโทรคมนาคมในสหรัฐอเมริกา 
จากรูปแบบการผูกขาดมาสู่การแข่งขัน

4 .3 .1  ย ุคการกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติใน  
ตลาดโทรคมนาคม

ในระยะเวลาเร่ิมด้นแห่งการบังคับใช่พระราชบัญญัติการส่ือสาร ค.ศ. 1934
(the Communications Act of 1934) อันเป็นกฎหมายท่ีก่อต้ัง FCC น้ัน บริการโทรศัพท์ 
ตกอยู่ภายใต้รูปแบบการผูกขาดโดยธรรมชาติด้วยช่อจำกัดในการพัฒนาเทคโนโลยีโทรศัพท์พ้ืน 
ฐานในยุคน้ัน นอกจากน้ันด้นทุนในการวางโครงข่ายโทรศัพท์เพ่ือให้เข้าถึงประซาซนในห้องท่ีห่าง

หลักกฎหมาย Common Carrier จะได้อธิบายต่อไปในหัวข้อ 4.4 “ การนำกฎ 
เกณฑ์การเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมมาบัญญัติลงไว่ในกฎหมาย”

9 Mace Rosenstein and David Sieradzki, “ United States,” in 
Telecommunications in the Pacific rim, ed. Jane Forster (Australia : Puddingburn 
Publishing Services Pty Ltd., 1999), pp. 361-419.
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ไกลเป็นองค์ประกอบหน่ึงท่ีนำไปสู่บทสรุปของการมีผู้ประกอบการรายเดียวให้บริการโทรศัพทํใน 
เขตท้องถ่ิน ข้อจำกัดดังกล่าวส่งผลให้บริษัท AT&T และระบบการประกอบการเบสลั ครอง 
ตลาดการให้บริการโทรศัพท้ระดับท้องถ่ินมากกว่า 80 เปอร์เซ็นต์ของอัตราประชากรของสหรัฐ 
อเมริกา ส่วนท่ีเหลือให้บริการโดยบริษัทโทรคมนาคมท้องถ่ินซ่ึงเช่ือมต่อเข้ากับโครงข่ายโทร
คมนาคมระหว่างเมืองของบริษัท AT&T (intercity network) เพ่ือรองรับบริการโทรคมนาคม 
ทางไกล (long-distance services)

สภาแห่งสหพันธรัฐตระหนักถึงโอกาสในการใช้อำนาจผูกขาดของบริษัท AT&T 
ในการข้ึนราคาอัตราค่าบริการโทรศัพท์และจำกัดการแข่งขัน จึงได้ออกพระราชบัญญัติการส่ือสาร 
ค.ศ.1934 ก่อต้ังคณะกรรมาธิการการส่ือสารแห่งสหพันธรัฐ (Federal Communications
Commission ะ FCC) ซ่ึงมีอำนาจในการกำกับดูแลการประกอบการโทรศัพท์และโทรเลขระหว่าง 
รัฐ (interstate) ในยุคดังกล่าว โดยพระราชบัญญัติกำหนดแนวทางการกำกับดูแลของ FCC เพ่ือ 
ควบคุมมีให้ผู้ประกอบการโทรคมนาคมต้ังราคาการบริการสูงหรือกระทำการใดอันเป็นการเลือก 
ปฏิบัติ10 นอกจากน้ันสภาสูงยังอาศัยรูปแบบการกำกับดูแลเป็นเคร่ืองมือในการดำเนินการเพ่ือ
บรรลุวัตถุประสงค์ไนการพัฒนาสวัสดิการแก่ประซาซนในท้องท่ีห่างไกล พระราชบัญญัติฯ มี
วัตถุประสงค์หลักในการสนับสนุนให้มีการพัฒนาบริการโทรศัพท์แก,ท้องท่ีห่างไกลภายใต้หลัก 
Universal Telephone Service และกำหนดนโยบายในการสนับสนุนการสร้างระบบโทร
คมนาคมท่ีท้นสมัยและมีประสิทธิภาพเท่าท่ีจะเป็นไปได้ภายใต้อัตราค่าบริการท่ีสมเหตุสมผล11 
ซึ่งเป้าหมายดังกล่าวสามารถตอบสนองได้โดยรูปแบบการประกอบการโทรคมนาคมโดยผู้ 
ประกอบการผูกขาดรายเดียวส่งผลให้ FCC เลือกท่ีจะกำกับดูแลบริษัท AT&T ในฐานะเป็นผู้ 
ประกอบการผูกขาดเอกซนท่ีสำคัญในช่วงระยะเวลา 30 ทศวรรษต่อมา

ในปีค.ศ. 1935 FCC ได้เร่ิมจัดต้ังกลุ่มผู้เช่ียวชาญดำเนินการวิเคราะห้ข้อเท็จ 
จริงในอุตสาหกรรมโทรคมนาคมเพ่ือใช้เป็นฐานในการกำหนดกรอบการกำกับดูแล (regulatory 
fact-finding) ในซือ the Telephone Investigation ซึงหลักการทีปรากฏในเอกสารสรุปผลการ 
วิเคราะห์ดังกล่าวได้ถูกนำมาใช้เป็นฐานในการกำหนดกรอบนโยบายการกำกับดูแลผู้ประกอบการ 
โทรคมนาคม (โดยเฉพาะอย่างย่ิงบริษัท AT&T) ของ FCC ในช่วงคร่ึงศตวรรษต่อมา

ข้อเท็จจริงหลักท่ีผู้เช่ียวชาญของ FCC ได้รวบรวมมาน้ันประกอบด้วยราย
ละเอียดการจัดการองค์กรของบริษัท AT&T ประวัติด้านการเงินและโครงสร้างทางการเงิน
นโยบายด้านสิทธิบัตรท่ีเก่ียวข้องกับการประดิษฐ์และออกแบบโทรศัพท์ ระบบกาวอนุญาตให้
สิทธิบัตรดังกล่าว มาตรฐานทางวิศวกรรมโครงข่ายและระบบปฏิบัติการโครงข่ายของบริษัท รวม 
ท้ังนโยบายการกำหนดราคาของบริษัท AT&T

202(a).
10 Telecommunications Act o f 1996, 47 U.S.C., Sections 201(b),

11 Telecommunications Act o f 1996, 47 U.S.C., Section 151.
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บทสรุปสำคัญที่ได้จากการศึกษาวิเคราะห์โครงสร้างการประกอบการโทร 
คมนาคมของบริษัท AT&T ในฐานะผู้ประกอบการหลักศึอ รูปแบบการกำกับดูแลผู้ประกอบ 
การควรเป็นการกำกับดูแลแบบไม่เป็นทางการ ด้วยเหตุผลท่ีว่า บริษัท AT&T น่ัน1ใหญ่เกํนกว่า 
ท่ีจะกำกับดูแลและในอดีตก็ไม่เคยมีการกำกับดูแลบริษัท AT&T แบบเข้มงวดเป็นทางการมา
ก่อน ด้งน่ันการเจรจาต่อรองแบบไม,เป็นทางการระหว่างบริษัทและผู้แทนของ FCC น่าจะ
ประสบผลสำเร็จในการกำกับดูแลผู้ประกอบการมากกว่าการกำกับดูแลแบบ command and
control หลักการกำกับดูแลท่ี FCC นำมาใช่ในช่วงระยะเวลาน้ีจีงเป็นไปตามแนวคิดท่ีเรียกว่า 
“ continuing Surveillance” เช่นในกรณีท่ี FCC เช่ือว่าอัตราผลตอบแทนโดยรวม (overall 
rate of return) ท่ีบริษัท AT&T ได้รับจากการประกอบการโทรศัพท์สูงเกินไป FCC จะเจรจา 
ให้บริษัทฯ ลดอัตราค่าบริการลง ในยุคน้ี FCC มิได้ให้ความสนใจโดยตรงกับการศึกษาด้นทุน 
ค่าบริการและโครงสร้างของอัตราค่าบริการในรายละเอียดมากนัก

บทสรุปท่ีสำคัญอีกประการหน่ึงท่ีได้จากการศึกษาวิเคราะห์ของผู้เช่ียวชาญคือ 
การกำกับดูแลของ FCC จะประสบผลสำเร็จได้ก็ต่อเม่ือมีการร่วมมือกับองค์กรกำกับดูแลใน
ระดับมลรัฐ เน่ืองจากโครงสร้างการกำกับดูแลท่ีสำคัญซ่ึง FCC จะต้องดำเนินการต่อไปน่ันเก่ียว 
ข้องโดยตรงกับการแบ่งแยกอำนาจการกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมระหว่าง FCC
ในฐานะองค์กรกำกับดูแลบริการโทรคมนาคมระหว่างรัฐ (interstate) และองค์กรกำกับดูแล
บริการโทรคมนาคมภายในรัฐแต่ละรัฐ (intrastate)

ปัญหาสำคัญท่ี FCC จะต้องกำหนดกรอบการกำกับดูแลภายใต้รายงานการ 
ศึกษาวิเคราะห์เครงสร้างการประกอบการโทรคมนาคมมี 3 ประการ คือ

(1) ปัญหาการจัดสรรด้นทุนของโครงข่ายระหว่างการใช้งานภายในมลรัฐและ 
การใช้งานระหว่างมลรัฐเพ่ือจัดสรรอัตรารายได้ของผู้ประกอบการ local exchange ระดับท้อง 
ถ่ิน และบริการทางไกลของบริษัท AT&T

(2) ปัญหาการกำหนดโครงสร้างราคาของกลุ่มผู้ประกอบการเบลล์และบริการ 
ทางไกลของบริษัท AT&T ให้เป็นมาตรฐานเดียวกันท่ัวท้ังประเทศ และ

(3 ) ปัญหาการกำหนดด้นทุนและการควบคุมราคาของอุปกรณีโทรศัพท์ของ 
บริษัท Western Electric ซ่ึงเป็นบริษัทหน่ึงในระบบประกอบการเบลล์

ปัญหาสำคัญท่ี FCC พบในช้ันแรกของความพยายามในการกำหนดนโยบาย 
การกำกับดูแลคือ การแยกส่วนการใช้งานโครงข่ายในระหว่างบริการโทรศัพท์ภายในรัฐและ
บริการโทรศัพท์ทางไกลระหว่างรัฐเพ่ือแบ่งแยกเขตอำนาจการกำกับดูแลระหว่างองค์กรกำกับดู 
แลของแด,ละมลรัฐและ FCC กล่าวคือ ตัวโครงข่ายน่ันไม่สามารถแบ่งแยกระดับการใช้งานเป็น 
โทรศัพท์ระหว่างรัฐและโทรศัพท์ภายในรัฐได้ เน่ืองจากในการติดต่อโทรศัพท์ทางไกลระหว่างรัฐ 
น่ัน ผู้ใช้บริการย่อมต้องอาศัยโครงข่ายโทรศัพท์ท้องถ่ินซ่ึงได้แก่ telephone, inside wiring, 
the subscriber line และ local exchange switchboards ของผู้ประกอบการ local exchange 
รวมท่ังโครงข่ายโทรศัพท์ทางไกลของบริษัท AT&T เพ่ือติดต่อกับผู้ใช้บริการปลายทางอีกด้าน
หน่ึง
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รูปภาพที่ 5 ภาพแสดงโครงข่ายโทรศัพท์ในระดับท้องถิ่น
Te lep hone  N e tw o rk  F a c ilit ie s

Interstate Toll Calls
Intrastate Toll Calls
Local Call3

Non-Traffic Sensitive-------------»1« Traffic Sensitive-----------H
ท่ีมา Richard H.K. Vietor, “ AT&T and the public good : Regulation and competition 
in telecommunications, 1910 -  1987,” in Future competition in telecommunications, 
eds. Stephen p. Bradley and Jerry A. Hausman, p. 42.

องค์กรกำกับดูแลอีกองค์กรหนึง คือ the National Association of Railroad 
and Utility Commissioners (NARUC) ได้เข้ามามีบทบาทสำคัญในการแกํใขปัญหาดังกล่าว 
NARUC ได้จัดต้ังคณะทำงานข้ึนภายใต้ความช่วยเหลือของบริษัท AT&T เพ่ือจัดท์าคู่มือใน 
การแบ่งแยกการใช้งานโครงข่าย (separations manual) ในปี ค.ศ. 1941 โดยนำหลักการทาง 
บัญชีมาใช้แบ่งแยกการใช้งานจุดต่าง  ๆ บนโครงข่ายโดยต้ังอยู่บนพ้ืนฐานการใช้งานท่ีแท้จริง 
กล่าวคือ ในกรณีท่ีการติดต่อโทรศัพท์ทางไกลระหว่างรัฐมีอัตราเท่ากับ 3 เปอร์เซ็นต์ของการใช้ 
งานโครงข่ายท้ังหมด ด้นทุนคงท่ีในการใช้งานโครงข่ายท่ีจะนำมาจัดสรรเป็นต้นทุนบริการ
โทรศัพท์ทางไกลระหว่างรัฐและตกอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของ FCC ก็จะต้องอยู่ในอัตรา 3 
เปอร์เซ็นต์ของต้นทุนการใช้งานโครงข่ายท้ังหมด

อย่างไรก็ดี การแย่งแยกการใช้งานโครงข่ายดังกล่าวไต้รับการโต้แย้งอย่างมากว่า 
ไม'เพียงพอในการประเมินต้นทุนของบริการโทรศัพท์ทางไกลท่ีมืการประหยัดต่อขนาดเป็นปัจจัย 
สำคัญ NARUC จึงไต้ปรับเปล่ียนหลักการคำนวณโดยเพ่ิมองค์ประกอบต้าน subscriber plant 
factor เพ่ือนำมาใช้ช้ีวัดต้นทุนโดยเฉล่ียของการใช้งานโครงข่ายด้วย ซ่ึงบทสรุปของหลักการท้ัง
หมดคือ การนำรายไต้ของบริการโทรศัพท์ทางไกลมาอุดหนุนต้นทุนคงท่ีของบริการโทรศัพท์ท้อง 
ถ่ิน (local exchange plant) ซ่ึงหลักการดังกล่าวน้ีไต้นำมาใช้ต่อมาเป็นระยะเวลา 30 ปี

สำหรับการกำกับดูแลโครงสร้างราคาใท้เป็นมาตรฐานเดียวกันท่ัวประเทศน้ัน 
ในปี ค.ศ. 1941 FCC ไต้นำนโยบาย equal charges for equal services มาบังคับใช้ภายใต้ 
การเจรจาต่อรองกับกลุ่มผู้ประกอบการเบลล์ จนในท่ีสุด FCC ประสบผลสำเร็จในการกำกับดู 
แลให้อัตราค่าบริการโทรศัพท์ทางไกลระหว่างรัฐในระยะทางท่ีเท่ากันมือัตราเดียวกัน
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อย่างไรก็ดีในปัญหาสุดท้ายซ่ึง FCC ต้องการเข้าไปแทรกแซงการกำหนดต้นทุน 
และราคาอุปกรณ์โทรศัพท้ของบริษัท Western Electric น้ัน องค์กรสำคัญที'ก้าวเข้ามาแทรก 
แซงการดำเนินการของ FCC คือ กองป้องกันการผูกขาด กระทรวงยุติธรรม (the Antitrust 
Division of the Justice Apartment)

ในปี ค.ศ. 1949 กระทรวงยุติธรรมโดยกองป้องกันการผูกขาดไต้ย่ืนฟ้องบริษัท 
AT&T ภายใต้ the Sherman Act (ซ่ึงเป็นกฎหมายป้องกันการผูกขาดของสหรัฐอเมริกา) 
โดยกล่าวอ้างว่า บริษัท AT&T ไต้ไข้อำนาจผูกขาดของตนผ่านโครงสร้างการประกอบการของ 
บริษัทท่ีมีการรวมกันในแนวด่ิง (กล่าวคือบริษัท AT&T เป็นท้ังผูให้บริการโทรศัพท์และเป็นเจ้า 
ของบริษัทผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์คือ บริษัท Western Electric ด้วย)ทำสัญญาการซ้ืออุปกรณ์ 
จากบริษัท Western Electric แด,ผู้เดียวก่อให้เกิดกำไรจากการผูกขาด ทำลายผู้ประกอบการ 
แข่งขันรายอ่ืนด้วยการแย่งแยกทางด้านราคา (price discrimination) และทำลายโอกาสในการ 
ผลิตคิดด้นอุปกรณ์โทรศัพท์ใหม่  ๆ ท่ีมีประลิทธิภาพมากข้ึน เป้าหมายสำคัญของกองป้องกันการ 
ผูกขาดซ่ึงร้องขอต่อศาลคือ การมีคำส่ังบังคับให้บริษัท AT&T แตกบริษัท Western Electric 
ออกมาเป็นผู้ผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์อิสระท่ีไม่มีความสัมพันธ์เก่ียวข้องกับบริษัท AT&T อีกต่อไป

ภายหลังการต่อสู้คดีเป็นเวลา 7 ปี บริษัท AT&T ได้ตกลงประนิประนอมกับ 
กระทรวงยุติธรรมโดยบริษัทได้ทำหนังสือยินยอม (the 1956 Consent Decree) ว่าบริษัทจะ 
ไม'เข้าสู่ตลาดการให้บริการคอมพิวเตอร์ ตลาดท่ีเก่ียวข้องกับคอมพิวเตอร์ และตลาดบริการข้อ 
มูล (ซ่ึงเป็นตลาดสำคัญท่ีรัฐบาลมีนโยบายในการเปิดให้มีการแข่งขันเป็นตลาดแรกและกระทรวง 
ยุติธรรมเกรงว่าบริษัท AT&T จะขยายอำนาจผูกขาดออกไปยังตลาดดังกล่าว) เพ่ือแลกเปล่ียน 
กับการรักษาบริษัท Western Electric ให้อยู่ในระบบประกอบการเบลสัฃองบริษัทต่อไป12

4 .3 .2  การพัฒนาทางเทคโนโลยีลดทอนอำนาจการผูกขาดและนำ 
ไปสู่นโยบายการลดการกำกับดูแล

หลักการกำกับดูแลท่ี FCC สร้างข้ึนประสบผลสำเร็จในการควบคุมผู้ผูกขาดใน 
ช่วงทศวรรษท่ี 1930 ถึง 1960 ในระดับหน่ึง อย่างไรก็ดีในช่วงทศวรรษท่ี 1950 ความก้าว 
หน้าทางเทคโนโลยีโดยเฉพาะอย่างย่ิงเทคโนโลยีไมโครเวฟกลายเป็นตัวแปรสำคัญท่ีลดทอน 
อำนาจการผูกขาดในกิจการโทรคมนาคม นอกจากน้ันความสำเร็จในการพัฒนาและส่งเสริม
เทคโนโลยีคอมพิวเตอร์เป็นคัวแปรสำคัญอีกประการหน่ึงท่ีกระตุ้นการปรับเปล่ียนนโยบายการ 
กำกับดูแลของ FCC

12อ'านรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Richard H.K. Vietor, “ AT&T and the 
public good : Regulation and competition in telecommunications, 1910 -  1987,” in 
Future competition in telecommunications, eds. Stephen p. Bradley and Jerry A. 
Hausman, pp. 27-96.
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กิจการโทรคมนาคมถูกนำมาเชื่อมโยงกับเทคโนโลยีคอมพิวเตอร์เนื่องจาก 
เทคโนโลยีคอมพิวเตอร์ใช้สายโทรศัพท์เพ่ือเช่ือมโยงคอมพิวเตอร์ของผู้ใช้แต่ละรายเข้าด้วยกัน 
อย่างไรก็ดีการขยายตัวในการใช้คอมพิวเตอร์ซ่ึงอาศัยสายโทรศัพท์ของผู้ประกอบการแต่ละรายนำ 
ไปสู่ปัญหาอกประการหน่ึง น่ันคือโครงข่ายโทรศัพท์พ้ืนฐานท่ีมีอยู่ในช้ันด้นมิได้ถูกออกแบบให้
รองรับข้อมูลจำนวนมหาศาลท่ีส่งผ่านทางคอมพิวเตอร์ซ่ึงต้องอาศัยการส่งผ่านข้อมูลระบบ 
digital ในขณะท่ีรูปแบบการส่งผ่านข้อมูลท่ีระบบโทรศัพท์แบบเดิมมีอยู่คือการรับส่งข้อมูลเสียง 
ผ่านระบบ analog เท่าน่ัน

ข้อจำกัดในระบบโทรศัพท์รูปแบบเดิมตังกล่าวนำไปสู่พัฒนาการการสร้าง 
อุปกรณ์และการนำเสนอบริการส่ือสารในรูปแบบใหม่ ซ่ึงอุปกรณ์โทรศัพท์ในรูปแบบเดิมไม,อาจ 
ตอบสนองความต้องการในการใช้เทคโนโลยีคอมพิวเตอร์ ปัญหาดังกล่าวนำไปสู่ปัญหาซ่ึงองค''กร 
กำกับดูแลต้องพิจารณาทบทวนว่าการผลิตและจำหน่ายอุปกรณ์โทรคมนาคมโดยผู้ผูกขาดราย 
เดียวสามารถตอบสนองประโยชน์สาธารณะและความต้องการของประซาซนได้ดีกว่าการปล่อยให้ 
กลไกตลาดแข่งขันตอบสนองความต้องการตังกล่าวหรือไม่

ปัญหาดังกล่าวไต้รับการตอบสนองโดย FCC ในปี ค.ศ.1965 โดยการออก 
the First Computer Inquiry ซ่ึงมีหลักการในการพิจารณาทบทวนโครงสร้างตลาดผูกขาดท่ี 
FCC ไต้กำกับดูแลอยู่ภายใต้ข้อพิจารณาว่าการพัฒนาต้านเทคโนโลยีการติดต่อส่ือสารไต้เปล่ียน 
แปลงหนทางท่ีจะบรรลุนโยบายต้านโทรคมนาคมท่ีสภาสูงไต้เคยวางไว้ในปี ค.ศ.1934 เม่ือคร้ัง 
ออกพระราชบัญญัติการส่ือสาร ซ่ึงความเปล่ียนแปลงแรกท่ีสำคัญเกิดข้ึนในตลาดการผลิต
อุปกรณ์ทางโทรคมนาคมและรูปแบบการส่งผ่านข้อมูล13

4.3.2.1 การส่งเสริมสิทธิของผู้บริโภคท่ีจะใช้อุปกรณ์ปลายทาง
ของตนเอง (Terminals): จุดเร่ิมต้นของกฎเกณฑการเช่ือมต่อ (interconnection)

ในยุคแรกของการผูกขาดการประกอบกิจการโทรคมนาคม บริษัท AT&T
ห้ามมิให้ลูกค้าของตนใช้อุปกรณ์โทรศัพท์ใด  ๆ เช่ือมต่อเข้าสู่โครงข่ายโทรศัพท์เว้นแต่จะเป็น 
อุปกรณ์โทรศัพท์ท่ีบริษัท AT&T จัดหาให้ ข้อห้ามดังกล่าวส่งผลกระทบต่ออุปกรณ์โทรศัพท์ 
Hush-A-Phone อันเป็นอุปกรณ์โทรศัพท์ลักษณะคล้ายถ้วย (a cup like device) ซ่ึงใช้นำไป 
ติดกับหูโทรศัพท์เพ่ือบีบอัดสัญญาณเสียงเข้าสู่อุปกรณ์โทรศัพท์ อุปกรณ์น้ีใช้อำนวยความสะดวก 
แก’ผู้ใซโทรศัพท์ซ่ึงสนทนาอยู่ในบริเวณท่ีมีเสียงดังรบกวน บริษัทผู้ผลิต Hush-A-Phone จึงนำ 
เร่ืองเข้าสู่การพิจารณาของศาลอุทธรณ์แห่งสหพันธรัฐซ่ึงศาลพิจารณาแล้วเห็นว่าบริษัท AT&T
กระท่าการขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายในการปฏิเสธการเช่ือมต่อโครงข่ายโทรศัพท์ของตนเช้า 
กับอุปกรณ์โทรศัพท์ดังกล่าว14

13 Ibid.
14 Hush-A-Phone V. United states, 238 F.2d 266 (D.C.Cir. 1956).
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ภายหลังคดีดังกล่าว บริษัท AT&T ได้ปรับเปล่ียนแนวทางการดำเนินการของ 
บริษัทเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวข้อง กับการเช่ือมต่อโครงข่ายโทรศัพท์ของตนเข้ากับอุปกรณ์ Hush-
A-Phone โดยกล่าวอ้างว่าคำวินิจฉัยของศาลในคดีดังกล่าวต้ังอยู่บนข้อเท็จจริงท่ีจำกัดซ่ึงเก่ียว
ข้องเฉพาะการเช่ือมต่อระหว่างโครงข่ายโทรศัพท์ของบริษัท AT&T เข้ากับอุปกรณ์โทรศัพท์ของ 
บริษัทคู่พิพาทเท่าน้ัน มิได้เปีนการวางหลักท่ัวไปอันจะท่าให้บริษัท AT&T ต้องยินยอมให้ 
อุปกรณ์โทรศัพท์ท่ีผลิตข้ึนโดยผู้ผลิตอิสระรายอ่ืนเข้าเช่ือมต่อใช้งานกับโครงข่ายโทรศัพท์ของ 
บริษัท AT&T บริษัทฯ ยังคงมีข้อสงวนในการห้ามมิให้อุปกรณ์โทรศัพท์ (Customer Premises 
equipment) ของบริษัทผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์รายอ่ืนเข้าเช่ือมต่อกับโครงข่ายโทรศัพท์ของบริษัทฯ 

แนวทางการประกอบการของบริษัทฯ ดังกล่าวก่อให้เกิดกระแสต่อต้านจาก 
บริษัทผู้ผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์หลายราย ในท่ีสุดนาย Thomas Carter ผู้ผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์ 
เรียกว่า Carterfone ซ่ึงใช้เช่ือมต่อระบบวิทยุเคล่ือนท่ี (mobile radio system) เข้ากับระบบ 
โทรศัพท์ทางสาย (wireline telephone) ไต้นำเร่ืองเข้าสู่การพิจารณาของ FCC เพ่ือให้บริษัท 
AT&T ยินยอมให้อุปกรณ์โทรศัพท์ท่ีตนผลิตข้ึนสามารถเช่ือมต่อกับโครงข่ายโทรศัพท์ของบริษัท 
AT&T ไต้ ประเด็นการเช่ือมต่อ (Interconnection) อุปกรณ์ปลายทางจึงเกิดข้ึนในปริบทการ 
กำกับดูแลของ FCC

เดือนมีนาคม ค.ศ.1968 FCC ข้ีขาดว่าการท่ีบริษัท AT&T ห้ามมิให้อุปกรณ์ 
Carterphone ต่อเช่ือมเข้ากับโครงข่ายโทรศัพท์ของตนน้ันปราศจากเหตุผลอันสมควรและขัดต่อ 
กฎหมาย15 คำข้ีขาดดังกล่าวก่อให้เกิดหลักการคุ้มครองสิทธิของผู้บริโภคที,จะนำอุปกรณ์
โทรศัพท์ของผู้ผลิตท่ีมิใช่ผูให้บริการโทรศัพท์ซ่ึงมีคุณลักษณะเท่าเทียมกับอุปกรณ์โทรศัพท์ของผู้ 
ให้บริการโทรศัพท์เข้าเช่ือมต่อกับโครงข่ายโทรศัพท์ นอกจากน้ัน FCC ยังมีคำส่ังให้ผู้ให้บริการ 
โทรศัพท์จัดท่ากฎระเบียบเพ่ือป้องกันระบบโครงข่ายโทรศัพท์จากอุปกรณ์โทรศัพท์ท่ีเปีนอันตราย 
ทางเทคนิคย่ืนต่อ FCC ในขณะเดียวกันก็อนุญาตให้ผู้บริโภคใช้อุปกรณ์โทรศัพท์ท่ีตนเองจัดหา 
มาไต้

บริษัท AT&T ตอบโต้คำส่ังของ FCC โดยการยินยอมให้อุปกรณ์โทรศัพท์ 
ของผู้ผลิตอุปกรณ์อิสระเช่ือมต่อเข้ากับโครงข่ายโทรศัพท์ของตนโดยมิต้องเสียค่าใช้จ่ายหากแต่ 
กำหนดข้อจำกัดว่าอุปกรณ์ดังกล่าวจะเช่ือมต่อโดยตรงเข้ากับโครงข่ายโทรศัพท์โต้แต่เฉพาะภาย 
ใต้ความตกลงยินยอมทีเรียกว่า Protective connecting Arrangements (PCAs) โดยบริษัทฯ 
อ้างว่าการกระทำดังกล่าวจะเป็นการป้องกันมิให้โครงข่ายเกิดป้ญหาทางต้านเทคนิคจากการนำ 
อุปกรณ์ท่ีมิไต้มาตรฐานเข้ามาเช่ือมต่อ ความตกลงยินยอม PCAs ดังกล่าวจะต้องไต้รับการรับ 
รองจากบริษัท AT&T โดยมีการคิดค่าตอบแทนพิเศษเป็นรายเดือน

การกระทำดังกล่าวส่งผลให้ความนิยมในการนำอุปกรณ์โทรศัพท์ของผู้ผลิตอิส 
ระมาเช่ือมต่อเข้ากับโครงข่ายโทรศัพท์ลดน้อยลง นอกจากน้ันเพ่ือลดข้อโต้แย้งจากกลุ่มบริษัท

15 Carterfone, 13 FCC 2d 420, Recon. Denied, 14 FCC 2d 571
(1 9 6 8 ) .
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อิสระผู้ผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์ บริษัท AT&T อ้างว่าการกระทำดังกล่าวเป็นส่ิงจำเป็นเพอปกป้อง 
ประสิทธิภาพสูงสุดของโครงข่ายโทรศัพท์16 7

4.3.2.2 การสนับสบุนการเช่ือมต่ออุปกรณ์เทรศัพท์ของผู้ผลิตอิสระ 
เข้ากับโครงข่ายโทรศัพท์โดยตรงผ่านโปรแกรมการจดทะเบียนของ FCC

ภายหลังข้อกล่าวอ้างของบริษัท AT&T FCC ได้จัดต้ังกระบวนการตรวจสอบ 
อย่างไม,เป็นทางการเพ่ือศึกษาความเป็นไปได้ทางเทคนิคท่ีจะลดข้อจำกัดการเช่ือมต่อดังกล่าวซ่ึง 
ได้รับข้อสรุปว่า การยินยอมให้มีการเช่ือมต่ออุปกรณ์โทรศัพท์เข้ากับโครงข่ายโทรศัพท์โดย
ปราศจากการควบคุมจะก่อให้เกิดปัญหาทางด้านเทคนิคแก่โครงข่ายโทรศัพท์ได้ อย่างไรก็ดี
ปัญหาดังกล่าวสามารถแก่ไขได้ผ่านระบบการจดทะเบียนต่อ FCC เพ่ือรับรองว่าอุปกรณ์
โทรศัพท์ของผู้ผลิตอุปกรณ์อิสระน้ันสามารถใช้เช่ือมต่อกับโครงข่ายโทรศัพท์ไดัโดยไม,ก่อให้เกิด 
ปัญหาทางด้านเทคนิคแกโครงข่ายโทรศัพท์ ในปี ค.ศ. 1975 FCC จึงช้ีขาดว่าระบบความยิน 
ยอม PCAs ท่ีบริษัท AT&T ใช้อยู่น้ันขาดความยุติธรรมและปราศจากเหตุผลอันสมควร และ 
นำระบบการข้ึนทะเบียนมาตรฐานอุปกรณ์เพ่ือป้องกันความเสียหายของวงจรโครงข่ายและ 
อุปกรณ์โทรศัพท์มาบังคับใช้ ซ่ึงระบบดังกล่าวก่อให้เกิดการพัฒนาและการขยายตัวในอุตสาห
กรรมการผลิตอุปกรณ์โทรศัพท์อย่างมากในเวลาต่อมา'7

4 .3 .3  การกำกับดูแลการเชื่อมต่อโครงข่ายภายใต้นโยบายส่งเสริม
การแข่งข้น

การเข้าสู่ตลาดบริการส่ือสารทางเสียงและข้อมูลผ่านเทคโนโลยีไมโครเวฟของ 
บริษัท MCI ในปี ค.ศ. 1969 ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงคร้ังสำคัญในโครงสร้างตลาดการให้ 
บริการโทรศัพท์ไนยุคนั้น กล'าวศึอ บริษัท MCI ได้เปิดตลาดโทรคมนาคม
(telecommunications market) ช่ืงมิได้จำกัดเฉพาะข้อมูลทางเสียงตังเข่นตลาดการประกอบการ 
โทรศัพท์ต้ังเติม (ซ่ึงเป็นตลาดหลักของบริษัท AT&T)aกต่อไป

บริการท่ีบริษัท MCI นำเสนอมีลักษณะการให้บริการรับส่งระหว่างข่าย
ไมโครเวฟ (microwave sites) แบบสายส่วนบุคคล (private line service) ซึงผู้ใช้บริการจะ 
ต้องจัดหาส่วนเซือมต่อ (communications link or local loop) ระหว่างอุปกรณ์โทรคมนาคม

16อ่านรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Richard H.K. Vietor, “ AT&T and the 
public good : Regulation and competition in telecommunications, 1910 -  1987,” in 
Future competition in telecommunications, eds. Stephen p. Bradley and Jerry A.
Hausman, pp. 27-96.

I7Ibid.
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ของตนกับศูนย์บริการของ M C I ด้วยตนเอง โดยบริษ ัท M C I ได ้กำหนดค่าบริการในอัตราท ี่ 
ตํ่ากว่าค่าบริการที่บริษัท A T & T  เรียกเก็บ

บริษัท A T & T  คัดด้านการยื่นค่าขอเข้าประกอบการให้บริการโทรคมนาคมของ 
บริษัท M C I อย่างรุนแรงโดยกล่าวอ้างว่า การดำเนินการของบริษัท M C I จะก่อให้เกิดปรากฏ  
การณ์ Cream Skimm ing (ปรากฏการณ์ท ี่บริษ ัทผู้ให ้บริการเส ือกให้บริการแต่เฉพาะในท้องที่ท ี่ 
มีผู้ใช ้บริการหนาแน่นซึ่งส่งผลให้ด ้นทุนคงที่ต ่อ 1 ซ่องสัญญาณ (Channe l) ตํ่าอันจะน่าไปสู่การ 
คิดอ ัตราค ่าบริการท ี่ต ํ่าลงได้) ซึ่งมิได้ตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะในขณะที่ FCC กำหนด 
ให้บริษ ัท A T & T  ในฐานะผู้ให ้บริการที่ดำเนินการอยู่เด ิม (established carrie r) ให ้บริการใน  
ทุกท้องที่ ซ ึ่งล่งผลให้บริษ ัท A T & T  ไม่อาจแข่งขันด้านอัตราค่าบริการกับบริษ ัท M C I ได ้

FCC ด้วยคะแนนเสียง 4 ต่อ 3 ชี้ขาดว่าตลาดการแข่งขันในระหว่างผู้ให ้บริการ 
พื้นฐาน (Common Carrier F ie ld ) ยังสามารถตอบสนองประโยชน์สาธารณะและปฏิเสธข้อ 
สันนิษฐานของบริษัท A T & T  ซึ่งกล่าวหาว่าบริษัท M C I จะดำเนินการในลักษณะ Cream  
skimm ing โดยชี้ว ่าบริษ ัท M C I ได้น ่าเสนอบริการใหม่ท ี่แตกต่างจากบริการที่บริษ ัทผู้ให ้บริการ 
ระหว่างรัฐดำเนินการอยู่ในขณะนั้น FCC จึงอนุญาตให้บริษัท M C I ประกอบการ ได ้

ภายหลังจากการอนุญาตดังกล่าว บริษ ัทผู้ดำเน ินการด้านบริการรับส่งข ้อม ูล
หลายรายได้ยื่นค่าขอประกอบการต่อ FCC โดยอาคัยคัวอย่างจากกรณีของบริษ ัท M C I ซึ่ง 
FCC วิเคราะห์แล ้วเห ็นว่าค ่าขอทุกรายควรได้ร ับการพิจารณาโดยอาศัยนโยบายพื้นฐานที่เป ็น
มาตรฐานแทนที่จะเสือกพิจารณาค่าขอเป็นราย  ๆ และเป็นกรณีไป FCC จึงสร้างระเบียบที่เร ียก 
ว่า Specialised Common Carrier Decision ขึ้น ซ ึ่งระเบียบดังกล่าวได้กำหนดนโยบายทั่วไปที่ 
สน ับสน ุนการเข ้าส ู่ตลาดของผ ู้ประกอบการโทรคมนาคมอ ิสระในฐานะเป ็นผ ู้ให ้บร ิการพ ื้นฐาน  
พิเศษ (Specialised Common Carrier) และยอมรับว่าผู้ให ้บริการพื้นฐานพิเศษดังกล่าวจำเป็น  
จะต้องเชื่อมต่อเข้ากับโครงข่ายของผู้ให ้บริการผูกขาดในท้องถิ่น ซึ่งการพัฒนาตลาดแข่งขันที่ม ี
ประส ิทธ ิภาพและเป ็นธรรมจะไม,เก ิดข ึ้นหากปราศจากการประก ันการเข ้าถ ึงโครงข ่ายและถ ิ่ง  
อำนวยความสะดวกพื้นฐานในโครงข่ายดังกล่าว FCC จึงกำหนดข้อแนะน่าที่เร ียกว่า D irective  
แก'บริษ ัทโทรศ ัพท้ผ ูกขาดในท้องถิ่นให ้ย ินยอมให้ผ ู้ประกอบการรายใหม่สเมารถเข ้าถ ึงส ิงอำนวย  
ความสะดวกรวมท ั้งโครงข ่ายโทรศัพท ้ของผ ู้ประกอบการผ ูกขาดรายเด ิมภายใต ้หล ักการไม,เสือก 
ปฏิบัต ิและความสมเหตุสมผล

ภายหลังการออก Specialised Common Carrier Decision FCC ได้กำหนด 
กฎเกณฑ์ 3 ประการซึ่งถือเป ็นก้าวแรกในการล่งเสริมการแข่งขันในการประกอบการโทรศัพท์ 
ทางไกล คือ

( 1 )  FCC ต้องการที่จะเปีดเสรีและล่งเสริมการแข่งขันในการบริการพิเศษ
(Specialised services)

( 2 )  ระบบประกอบการเบสล์และผู้ประกอบการ local exchange อื่นๆ จะ 
ต้องมีหน้าที่ในการยินยอมให้ผ ู้ประกอบการแข่งขันร''ยใหม่อื่น  ๆ เข้าเชื่อมต่อกับโครงข่าย local 
exchange ของตนภายใต้กฎเกณฑ์และเงื่อนไขที่สมเหตุสมผล
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( 3 )  FCC ยังคงยืนยันที่จะกำกับดูแลบริษัท A T & T  ในด้านอัตราค่าบริการ 
โทรคมนาคม (p ric in g  regulation) ด้งทีเปนมา [ น อดต เนืองจากรูปแบบการกำกบดูแลดง 
กล่าวจะก่อให ้เก ิดผลดีต ่อผ ู้ใซ ้บริการโดยรวม18

4 .3 .4  กฎเกณฑ์การเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม

แม้การแข่งข ันในตลาดบริการโทรศัพท้ระหว่างเม ืองจะเริ่มข ึ้นจากการอนุญาตให้ 
บริษัท M C I เข้าแข่งขันกับบริษัท A T & T  บริษัท A T & T  ยังคงครองส่วนแบ่งตลาด 80  
เปอรใซ็นตไนตลาดการรับส่งข้อมูลระหว่างรัฐ ยิ่งกว่านั้นกลุ่มบริษัท Be ll (BO C s) ยังคงม  ื
อำนาจควบคุมการเข้าถ ึงส ิงอำนวยความสะดวกทางการให ้บริการโทรคมนาคมซึ่งรวมถึงโครงข่าย 
โทรคมนาคมในระดับท ้องถิ่น

เพื่อส่งเสริมให้เกิดการแข่งขันเพิ่มมากขึ้น FCC ไดใช้อำนาจในการกำกับดูแล 
ควบคุมอำนาจของผู้ประกอบการที่ม ือยู่เด ิมในหลายด้าน เข่น การกำหนดโครงสร้างการจัดสรร 
ต้นทุนการดำเนินการและอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม

ในส่วนที่เก ี่ยวข้องกับการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม FCC แบ่งกฎเกณฑ  ์
เป็น 2 รูปแบบ คือ

( 1 )  กฎเกณฑ์การเชื่อมต่อโครงข่ายของผู้ประกอบการทางไกลเข้ากับสิงอำนวย
I

ความสะดวกท้องกิน (In terconnection o f Long Distance Carriers to Local Exchange 
Facilities)

FCC ได้กำหนดหนี้ในการจัดหาการเข้าถึงสิ่งอำนวยความสะดวกท้องกิ'นอย่าง
เท่าเทียมกันแก,ผู้ประกอบการให้บริการระหว่างรัฐทุกรายผ่าน Specialised Common Carrier 
Decision อย่างไรก็ด ีบริษ ัท A T & T  ยังมีส ิทธิพ ิเศษในการเลือกตำแหน่งการเชื่อมต่อ ยิ่งกว่านั้น 
ปัญหาข้อกล่าวอ้างความจำเป็นทางเทคนิคในการเชื่อมต่อจากผู้ประกอบการก็เป็นสิ่งที่ FCC ไม่ 
อาจหลีกเลี่ยงได้

ในทางปฏ ิบ ัต ิผ ู้ให ้บร ิการระหว ่างร ัฐจะสร ้างหร ือเข ่าโครงข ่ายระหว ่างร ัฐของตน  
เอง อย่างไรก็ด ีผู้ให ้บริการดังกล่าวจะต้องใช้ส ิ่งอำนวยความสะดวกของผู้ประกอบการผูกขาดใน
ท้องถิ่นบางส่วนเพื่อให ้สามารถเข้าถึงผู้ใข ้ปลายทางได้ ลักษณะด้งกล่าวทำให้ผู้ให ้บริการระหว่าง 
ร ัฐมองว ่าผ ู้ป ระกอบการผ ูกขาดทำหน ้าท ี่เสม ือน เป ็นประด ูหร ือคอขวด (ga teway or
bottleneck) ในการที่ตนจะสามารถเข้าถึงผู้ใข ้บริการปลายทางได้ ซ ึ่งหากรัฐมิได ้แทรกแซงผ่าน  
การกำกับดูแล ผู้ประกอบการผูกขาดซึ่งควบคุมสิ่งอำนวยความสะดวกทางโทรคมนาคมดังกล่าว

18อ่านรายละเอียดเพิ่มเดิมจาก Richard E. W iley, “ The end o f
monopoly : Regulatory change and the promotion o f competition,”  in
Telecommunications and the law : An anthology, ed. W alter Sapronov (USA  : 
Computer Science Press, 1 9 8 8 ) , pp. 1 4 7 -1 6 9 .
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ย่อมเรียกเก็บอัตราค่าใช้งานสิ่งอำนวยความสะดวกดังกล่าวในอัตราสูง หรือกระทำการใด  ๆ อัน 
เป็นการเลือกปฏิบัติในระหว่างผู้ประกอบการที่เช ้ามาขอใช้สิ่งอำนวยความสะดวกดังกล่าว หรือ
แม้แต่ปฏิเสธมิให้ม ีการเชื่อมต่อกับสิ่งอำนวยความสะดวกดังกล่าว

FCC แก้ปัญหาดังกล่าวโดยการประกันสิทธิในการเชื่อมต่อของผู้ประกอบการ
ทุกราย รวมทั้งจ ัดตั้งกลุ่มศ ึกษาเพ ื่อลดปัญหาทางเทคนิคด้านการใช้เลขหมายในการเชื่อมต่อ

โครงข่าย เนื่องจากผูใช้บริการของผู้ประกอบการแข่งขันหลายรายต้องประสบปัญหาการหมุนเลข 
หมายเพิ่มขึ้นเพื่อเชื่อมต่อเช้ากับโครงข่ายของผู้ประกอบการผูกขาดรายเก่า

( 2 )  กฎเกณฑ ์การเช ื่อมต ่อบริการของผ ู้ประกอบการบริการเพ ิ่มเต ิมก ับส ิ่ง

อำนวยความสะดวกท้องกิน (In terconnection o f Enhanced Service Providers to Local 
exchange Facilities)

บริการเพิ่มเติม (Enhanced Service) ค ือบริการเสริมเพ ื่อเพ ิ่มสมรรถนะของ 
ระบบปฏ ิบ ัต ิการคอมพ ิวเตอร์ซ ึ่งมาตรฐานและด ้นท ุนท ี่ใซในการเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคม  
ย่อมส่งผลโดยตรงต่อคุณภาพและด้นทุนของการให้บริการดังกล่าว

ในขั้นแรก FCC อนุญาตให้บริษัท A T & T  และ BOCs ให ้บริการด ังกล ่าวได  ้
โดยต้องต ั้งบริษ ัทประกอบการขึ้นมาใหม่แยกออกจากบริษ ัทเต ิมอ ันเป ็นการควบคุมทางด้านโครง 
สร้างตลาดการประกอบการ (S tructura l Contro l) ต่อมา FCC ได้ปรับเปลี่ยนนโยบายการ
กำกับดูแลดังกล่าวโดยอนุญาตให้บริษัท A T & T  และ BOCs ให้บริการเพ ิ่มเต ิมดังกล่าวได้หาก  
บริษ ัทฯ สามารถจัดให้ผู้ประกอบการแข่งขันรายอื่นและผูใช้บริการปลายทางสามารถเชื่อมต่อ
โครงข ่ายบร ิการพ ื้นฐานได ้ภายใต ้มาตรฐานประส ิทธ ิภาพท ี่เท ียบเค ียงก ันได ้ (C om parab ly
E ffic ien t Interconnection ะ C E I)19

4 .3 .5  ย ุทธศาสตร์การเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมที่บริษ ัท
M C I นำมาใช้ทำลายอุปสรรคการเข้าสู่ตลาดโทรคมนาคมทางไกล

แม้ FCC จะไดรเริ่มนำนโยบายส่งเสริมการแข่งขันในการประกอบการโทรศัพท์ 
ทางไกลมาใช้บังคับก็ตาม บริษัท M C I ยังคงประสบปัญหาในการแข่งขันกับบริษ ัทประกอบการ 
โทรคมนาคมขนาดใหญ่ดังเข ่น A T & T  ซึ่งคอยแสวงหาหนทางในการใช้อำนาจตลาดที่ตนมีอยู ่
เพื่อทำลายการแข่งขันอยู่ตลอดเวลา ภายหลังจากความพยายามในการเจรจาเชื่อมต่อโครงข่าย
local exchange ของกลุ่มประกอบการเบลลั บริษัท M C I ได ้เร ิ่มให้บริการในเดือนมกราคม  
ค.ศ. 1972

ข้อโต้แย้งระหว่างบริษัท M C I และบริษัท A T & T  ในการให้บริการแลกเปลี่ยน  
ระหว่างประเทศ (fo re ign  exchange service: FX service) ซึงเริมด้นฃึนในปี ค.ศ. 1973  นับ

19
I b i d .
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เป็นกรณีศึกษาสำคัญของการนำนโยบายกำกับดูแลการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมของรัฐมาใช้ 
ให้เป ็นประโยชน์แก่ผ ู้ประกอบการแข่งขัน

FX  service เป็นบริการสำคัญที่บริษัท A T & T  ให้บริการแก่กลุ่มล ูกค้าที่ 
ดำเนินธุรกิจระหว่างรัฐและระหว่างประเทศ บริษัท A T & T  จะเป็นผู้วางสายโทรศัพท์ส ่วนบุคคล  
จากอุปกรณ์โทรศัพท์ของผูใช้ปลายทาง (C PE ) ต่อตรงเช้ากับ sw itch board ของโครงข่าย 
interexchange ของระบบประกอบการเบลส่ หลังจากนั้นจะเชื่อมต่อโครงข่ายดังกล่าวเช้ากับข่าย 
โทรศ ัพท ์ท ้องถ ิ่น ( loca l line ) ภายใต้บริการนี้ ผ ู้ใช ้งานซึ่งเป็นบริษ ัทที่ม ีสำนักงานอยู่ท ี่ New  
Y ork สามารถต่อโทรศัพท์ไปยัง Boston เสมือนว่าเป็นการต่อโทรศัพท์ภายในท้องถิ่นเท่านั้น

ในป ี ค.ศ. 1973  บริษัท M C I ไค ้ทำหนังสือถึงบริษ ัท A T & T  โดยอ้างว่า 
บริษัท A T & T  มีเจตนาที่ไม ่สุจริตในการเจรจาต่อรองเชื่อมต่อโครงข่ายระหว่างบริษ ัท M C I
และบริษัท A T & T  นอกจากนั้นบริษัท M C I ยังขอให้บริษัท A T & T  เชื่อมต่อบริการ FX  เช้า 
กับโครงข่ายของบริษ ัท M C I ด้วย คำร้องขอดังกล่าวไค้รับการปฏิเสธโดยบริษัท A T & T  บริษัท 
M C I จ ึงร ้องขอให ้ FCC ในฐานะองค์กรกำกับดูแลเช้ามาแทรกแซงเพื่อแก้ป ัญหาดังกล่าว โดย 
บริษัท M C I ได ้ขอให ้ FCC สนับสนุนสิทธิของบริษ ัทในการเชื่อมต่อเช้ากับโครงข่ายของบริษ ัท 
AT&T ให้รวมถึงบริการ FX ด้วย ซึ่งต่อมา FCC เห็นชอบตามคำร้องขอของบริษัท M C I และ 
มืคำสั่งให้ระบบประกอบการเบลลัยอมให้บริษ ัท M C I เช้าเชื่อมต่อกับบริการ FX  ของตน

ในขณะมืคำสั่งดังกล่าว FCC มืได ัคาดคิดว่าคำสั่งด้านการเชื่อมต่อโครงข่าย
FX  ซึ่งม ืข ึ้นด้วยวัตถุประสงค์ท ี่จะคุ้มครองผู้ประกอบการแข่งข ันเพ ียงคำสั่งเด ียวนี้จะถูกบริษ ัท
M C I นำมาใช้เป็นเครื่องมือในการก่อให้เก ิดการเปลี่ยนแปลงครังสำคัญในตลาดการให้บริการ
โทรคมนาคมทางไกลของสหรัฐอเมริกา

ในเดือนกันยายน ค.ศ. 1974  บริษัท M C I ไค้เร ิ่มให ้บริการใหม่ภายใต่ช ื่อ 
Execunet service ภายใต้บริการดังกล่าว ผู้ใช ้บริการสามารถใช้โทรศัพท์แบบป่มสัมผัส
(touch -tone  phone) ต่อเช้าไปยังเบอรํโทรศัพท์ท้องถิ่นของบริษัท M C I และใส่รหัสส่วนบุคคล 
เพื่อใช้ต ่อเช้าไปยังวงจรโทรศัพท์ทางไกลของบริษ ัท M C I หลังจากนั้นผู้ใช้บริการสามารถต่อตรง 
(d ia l d ire c tly ) โทรศัพท์ทางไกลระหว่างเมืองโดยผ่านโครงข่ายเชื่อมต่อของบริการ FX  ด้วย 
ระบบดังกล่าว บริษัท M C I สามารถอาศัยประโยชน์จากการเชื่อมต่อเช้ากับโครงข่ายบริการ FX  
ให้บริการโทรศัพท์ทางไกลซึ่งในขณะนั้นบริษ ัท A T & T  ยังเป็นผู้ให ้บริการหลักและรัฐบาลยังไม่ม ื 
นโยบายที่ข ัดเจนในการเปีดให้มีการแข่งขันอย่างสมบูรณ์

FCC ไต้ม ืคำสั่งให้บริษ ัท M C I ระงับการให้บริการ Execunet ดังกล่าว ซึ่ง 
บริษัทตอบโต้โดยการนำคดีขึ้นสู่ศาลซึ่งซี้ขาดว่า FCC ไม่ม ือำนาจที่จะสั่งห ้ามบริษ ัท M C I ใน 
การให้บริการดังกล่าว ภายหลังจากแพ้คดี FCC ไต้ออกกฎ Execunet I I  ในป ี ค.ศ. 1978  
ระบุว ่าระบบประกอบการเบลลํใม่ม ีหน้าท ี่ท ี่จะต้องอนุญาตให้ผ ู้ประกอบการแข่งข ันท ี่ให ้บริการใน  
ลักษณะเดียวกับบริการโทรศัพท์รับส่งข้อความ (Message Telephone Service ะ M T S ) เช้า 
เชื่อมต่อกับโครงข่ายของตน ซึ่งบริษัท M C I ตอบโต้ด้วยการนำคดีขึ้นสู่ศาลและได้รับขัยชนะ
เหนือ FCC อีกครั้งหนึ่ง
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อย่างไรก็ติ ศาลมิได ้กล่าวถึงประเด็นการจัดสรรต้นทุนการให้บริการในระหว่างผู้ 
ประกอบการท ี่ใช ้งานโครงข่ายและการกำหนดอัตราค ่าเช ื่อมต่อโครงข ่ายซึ่งตกเป ็นป ๋ญหาหลักแก  ่
FCC ในการคำนวณอัตราด้นทุนและค่าเชื่อมต่อโครงข่ายดังกล่าว

ก่อนที่บริษัท M C I จะให้บริการ Execunet นั้น บริษัท M C I และผู้ประกอบ 
การแบบ specialised common carriers รายอีนๆ ได้ชำระค'าเซือมต่อโครงข่ายให้กับบริษ ัท 
A T & T  ในลักษณะ fu lly  distributed cost สำหรับการเชื่อมต่อสายโทรศัพท์ส่วนบุคคล ซึ่ง 
อ ัตราด ังกล ่าวม ิได ้รวมด ้นท ุนเพ ิ่มเต ิมท ี่เก ี่ยวก ับการวางสายและอ ุปกรณ ์ให ้ต ่อเช ื่อมกับผ ู้ใช ้ปลาย  
ทาง (subscriber plant factor) ซึ่งบริษัท A T & T  ได้ผลักด้นทุนส่วนนี้ไปใช้ก ับด้นทุนการ 
ประกอบการโทรศัพท์ทางไกล อย่างไรก็ดี ภายหลังคำพิพากษาของศาลชื่งม ีคำสั่งให้ระบบ
ประกอบการเบสล์ด้องยอมให้ผู้ประกอบการรายอื่นเข้าเชื่อมต่อกับโครงข่ายบริการ FX  ระบบ 
ประกอบการเบลล์ได้ย่ืนอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายแบบใหม่ให้ FCC พิจารณารับรอง โดยมีว ัตถ  ุ
ประสงค์ให้'บริษัท M C I และผูประกอบการ specialised common carriers รายอืน  ๆ มาร่วม 
แบกรับด ้นท ุนบริการโทรคมนาคมทางไกลร่วมกัน ซ ึ่งอ ัตราค่าเช ื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม
แบบใหมน่ ี้ได ้ร ับการสน ับสนุนอย่างเต็มที่จากองค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐแต่ละรัฐ เนื่องจาก
เกรงว่ารายได ้จากบริการโทรคมนาคมทางไกลของบริษ ัท A T & T  จะลดลงทำใหไม่อาจนำไป
อุดหนุนด ้นท ุนของบริการโทรคมนาคมท้องถิ่นและทำให ้อ ัตราค ่าบริการโทรคมนาคมท้องถิ่นเพ ิ่ม  
สูงขึ้น

อัตราค่าเชื่อมต่ออัตราใหม่นี้ได ้ร ับการโต้แย้งจากบริษัท M C I และผู้ประกอบการ 
specialised common carriers รายอื่นด้วยเหตุผลว่า บริการของโครงข่ายของบริษัท A T & T  
ที่ผ ู้ประกอบการแข่งข ันใช ้งานอยู่น ั้น  มีคุณภาพตํ่ากว่าคุณภาพมาตรฐานของโครงข่ายที่บริษ ัท
A T & T  ให้บริการแก1ลูกค้าของตนเอง (เซ ่น มีเสียงรบกวนสูง ผู้ใช้บริการของผู้ประกอบการ 
แข่งขันต้องกดเลขหมายถึง 22 หลักซึ่งมากกว่าผู้ใช้บริการของบริษัท A T & T  เป ็นด ้น)

ข ้อโต ้แย ้งในอัตราค ่าเช ื่อมต่อโครงข่ายรูปแบบใหม่น ี้ส ิ้นส ุดลงโดยผู้ประกอบการ 
ทั้งหมดเจรจาตกลงกันในอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายที่เรียกว่า the Exchange Facilities fo r 
Interstate Access ะ EN F IA  ta r if f)  ซ ึ่งผ ู้ประกอบการแข่งขันซึ่งให้บริการโทรคมนาคมทางไกล 
จะต้องร่วมแบกรับด้นทุนของบริการโทรคมนาคมท้องถิ่นด ้วย อย่างไรก็ดีผู้ประกอบการแข่งขัน
จะได้ร ับส่วนลดในอัตราค่าเชื่อมต่อที่บริษ ัท A T & T  เรียกเก็บเพื่อนำไปอุดหนุนด้นทุนบริการ
โทรคมนาคมท ้องถ ิ่น20

20อ่านรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Richard H.K. Vietor, “ AT&T and the 
public good : Regulation and competition in telecommunications, 1910 -  1987,”  in 
Future competition in telecommunications, eds. Stephen p. Bradley and Jerry A. 
Hausman, pp. 27-96.
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4 . 3 . 6  ก า ร ก ำ ก ับ ด ูแ ล ก า ร เช ื่อ ม ต ่อ โค ร งข ่า ย โท ร ค ม น า ค ม ท า งด ้า น

ร า ค า ภ า ย ใ ต ้น โ ย บ า ย ส ่ง เ ส ร ิม ก า ร แ ข ่ง ข ัน ภ า ย ห ล ัง ก า ร บ ัง ค ับ ใ ช ้ พ .ร .บ . โท ร  

ค ม น าค ม  ค .ศ . 1 9 9 6

ภายหลังการบังค ับใช ้ พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค .ศ. 1996 ซึ่งม ีว ัตถูประสงคัหลัก 
ในการส่งเสริมการแข่งขันในตลาดโทรคมนาคม FCC ไต้เริ่มนำกฎเกณฑ์การคำนวณต้น'ทุนการ 
ประกอบการซึงรียกว่า Tota l Element Long-Run Incremental Cost (T E LR IC ) มาใช้ 
บ ังค ับ ก าย ใต ้ค ำส ั่งท ี่อ อ ก เพ ื่อ บ ังค ับ ก า ร ให ้เป ็น ไป ต าม พ .ร .บ .โท รค ม น าค ม ฯ  (O rd e r  
im plementing the Telecommunications Act o f 1996) โดยกำหนดหน้าท ีให้องคกรกำกับด ู 
แลระดับมลรัฐเป็นผู้บ ังค ับใช้การคำนวณแบบ TELR IC  น ี้

การคำนวณต้นทุนการประกอบการซึ่งส ่งผลถึงการกำหนดอัตราค่าเช ื่อมต่อโครง 
ข่าย (interconnection charges หรือ access charges) แบบ TE LR IC  นีจะประมาณการต้น 
ทุนที่แห้จริงท ี่จะเกิดแก,ผู้ประกอบการซึ่งมีประสิทธิภาพในตลาดแข่งขันในการให้บริการโดยมีการ 
จำแนกต้นท ุนออกตามการใช้งานส่วนประกอบต่าง  ๆ ของโครงข ่ายเท ่าท ี่ม ีการใช้งานจริงภายใต้ 
หลักที่เรียกว่า Unbundled Network Elements:UNEs) โดย FCC ไต้แบ่งแยกจุดต่างๆ บน 
โครงข่ายซึ่งมีความเป็นไปไต้ในทางเทคนิคที่ผ ู้ประกอบการแข่งขันจะขอเชื่อมต่อไต้ออกเป็น 5
จุด และกำหนดหน้าที่แก่ LECs ที่จะต้องยอมให้มีการเชื่อมต่อโครงข่าย ณ จุดทั้งห้านั้นใน
ลักษณะที่ม ีการแลกเปลี่ยนการใช้งานกัน FCC กำหนดองค์ประกอบของโครงข่ายอย่างน้อย
จำนวน 10 จุดซึ่ง LECs มีหน้าที่จะต้องอนุญาตให้ผู้ประกอบการแข่งขันเช้าถึง (access) ไต  ้
นอกจากนั้น FCC ยังกำหนดอำนาจให้กับองค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐในการมีคำสั่งให้ LECs  
จัดหาองค์ประกอบของโครงข่ายเพิ่มเติมให้แก่ผ ู้ประกอบการแข่งขันด้วย’

FCC เช่ือว่าการคำนวณต้นทุนการประกอบการแบบ TELRIC น้ีจะชี้ให้เห็นถึง 
ราคาตลาดโดยประมาณของทรัพย์สินของ LECs ในสภาพตลาดที่มีการแข่งขันอันนำไปสู่การ
กำหนดอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายที่สะท้อนถึงต้นทุนที่แท้จริงของผู้ประกอบการด้วย21

'หล ักการจ ัดการองค ์กรกำก ับด ูแลและการกำหนดเขตอำนาจระหว ่าง FCC  และ 
องค ์กรกำก ับด ูแลระด ับมลร ัฐจะไต ้อธ ิบายต ่อไปในห ัวข ้อ  4 .5  “ ระบบการจ ัดการองค ์กรกำก ับค ู 
แลของสหร ัฐอเมร ิกา”

21อำนรายละเอ ียดเพ ิ่ม เต ิมจาก R icha rd  E. W ile y , “ The  end o f

m onopo ly  : R egu la to ry  change and the p rom o tion  o f c o m p e tit io n ,”  in  
T e le com m un ica tion s  and the law  : A n  an tho logy, ed. W a lte r Sapronov, pp. 1 4 7 -  
1 6 9 .
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4 .4  การนำกฎเกณ ฑ ์การเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมมาบ ัญ ญ ัต ิลงไว ้ใน  
กฎหมาย

4.4.1 หน้าที่ในการเชื่อมต่อโครงข่ายของผู้ประกอบการรับส่งภาย
ใต้หลัก Common Carrier Rules

4 .4 .1 .1  พัฒนาการของหลัก Common Carrier Rules
หลัก Common Carrier Rules พ ัฒนามาจากหลักกฎหมาย common law 

ของอังกฤษที่เร ียกว่า Common Callings โดยในยุคแรก หลักกฎหมาย Common Callings 
ได้พ ัฒนาขึ้นเพ ื่อใช้ลงโทษผู้ให ้บริการอาชีพ ( fu l l- t im e  professions) ซึ่งให้บริการสาธารณะ 
(p ub lic  services) ที่ปฏิเสธจะให้บริการแก่ผู้ขอใช้บริการ นอกจากนั้นหลักกฎหมายดังกล่าวยัง 
กำหนดมาตรฐานในหน้าท ี่ของผู้ให ้บริการอาชีพที่จะต้องให้บริการด ูแลผู้ใช ้บริการของตนเองภาย 
ใต ้หล ัก duty o f care หลังจากนั้น ในยุคกลาง รัฐสภาของอังกฤษไต้นำหลัก Common 
Callings นี้มาบัญญัติเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร โดยขยายหน้าที่ของผู้ประกอบการอาชีพซึ่ง 
ให้บริการแก่สาธารณะที่จะต้องให้บริการภายใต้เงื่อนไขที่เป ็นธรรมและสมเหตุสมผล

ในยุคต่อมาหลักกฎหมาย Common Callings ไต้พ ัฒนามาเป็นหลักกฎหมาย  
common carrier ซึ่งกำหนดหน้าที่แก'ผู้ให ้บริการอาชีพ (Professions) ที่จะให้บริการแก่ผู้ท ี่เช ้ามา 
ขอใช้บริการทุกคนภายใต้เงื่อนไขที่เป ็นธรรมและสมเหตุสมผลโดยปราศจากการเลือกปฏิบ ัต ิ

หน้าที่หลักของผู้ให ้บริการอาชีพ(ซึ่งต่อมาเรียกว่า common c a rr ie r) !นการรับล่ง 
ต ่างๆน ี้ ถ ูกนำมาบัญญัติเป็นกฎหมายระดับสหพันธรัฐครั้งแรกใน พ.ร.บ.การค้าระหว่างรัฐ ค.ศ. 
1887  (the Interstate Commerce Act o f 1 8 7 :IC A ) ซึ่งเกิดขึ้นภายใต้การคำนึงถึงปัญหา 
การใช ้อำนาจผ ูกขาดโดยม ิชอบประกอบก ับการคำน ึงถ ึงหล ักการท ี่ว ่าการประกอบการให ้บริการ 
รถไฟ (ra ilroad ) นั้นเป็นการให้บริการเพื่อประโยซน้สาธารณะ

พ .ร.บ .การค ้าระหว ่างร ัฐฯ กำหนดหน ้าท ี่ให ้ผ ู้ประกอบการซ ึ่งให ้บร ิการใน
ลักษณะ Common Carriers ที่จะต้องกำหนดเงื่อนไขในการให้บริการและอัตราคำบริการที่เป ็น 
ธรรมและสมเหตุสมผล ภายใต้หลักการไม่เลือกปฏิบัต ิ โดยจะต้องมีการยื่นโครงสร้างอ ัตราค่า 
บริการให้องค์กรกำกับดูแลตรวจสอบ นอกจากนั้น กฎหมายยังเพิ่มบทบัญญัติห้ามการกระทำ 
การแบ ่งแยกทางต ้านราคาในระยะส ั้นและระยะยาวด ้วย (sh o rt-a nd  long -hau l price
d iscrim ina tion ) อย่างไรกดี ในยุคแรกของการบังคับใช้หลัก common carrier ภายใต้กฎหมาย 
ลายลักษณ์อักษรนี้ ยังมิไต้ม ีการกำหนดหน้าที่ในการยินยอมให้มีการเชื่อมต่อ (in terconnect)
รวมทั้งการใช้งานเส้นทางร่วมกัน ( jo in t or through routes) แก'ผู้ประกอบการ common 
carrier แด'อย่างใด

ในปี ค.ศ. 1906  รัฐบาลไต้ออก Hepburn Act 1906  ซึ่งให้อำนาจแก’คณะ 
กรรมการการค้าระหว่างรัฐ (the Interstate Commerce Cm m issiondCC ) ในการสั่งให ้ผ ู้ 
ประกอบการ common carrier ยินยอมให้มีการเชื่อมต่อเส้นทางขนส่ง ต่อมาในปี ค.ศ. 1910
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รัฐบาลได้ออก M ann -E lk ins  Act กำหนดหน้าที่ของผู้ประกอบการ common carrier ลงไว้ซัด 
เจนในบทบัญญ ัต ิของกฎหมายที่จะต ้องยินยอมให ้ม ีการเช ื่อมต่อเส ้นทางขนส่งโดยไม'ต ้องมคำสั่ง 
จาก ICC อีกต่อไป นอกจากนั้น พ.ร.บ. การขนส่ง ค.ศ. 1920  (the Transportation Act 
1 9 2 0 )  ยังไต้เพิ่มอำนาจแก่ ICC ในการมีคำสั่งให ้ผ ู้ประกอบการ common carrier ขยายเส้น 
ทางขนส่งของตนรวมทั้งจัดสร้างสาธารณูปโภคพื้นฐานเพื่ออำนวยความสะดวกในการเชื่อมต่อเส้น 
ทางด้วย22

4 .4 .1 .2  การนำหลัก common carrier rules มาปรับใช้กับผู้ 
ประกอบการโทรคมนาคม

ใน เร ิ่ม แรก  พ .ร .บ . การค ้าระหว ่างร ัฐฯ  ซ ึ่งก ำหน ดห น ้าท ี่ของผ ู้ป ระกอบ การ  
com m on  ca rrie r ม ิไต ้รวมผ ู้ป ระกอบการให ้บร ิการโทรเลขและโทรศ ัพท ์เช ้าเป ็นผ ู้ประกอบการใน  
ฐานะ com m on  ca rrie r แต ่อย ่างใด นอกจากน ั้น  ศาลในยุคแรกๆ ย ังปฏ ิเสธท ี่จะข ี้ขาดว ่าผ ู ้
ป ระกอบ ก ารให ้บ ร ิก ารโท ร เล ขแล ะโท รศ ัพ ท ์ค วรจะจ ัด เป ็น ผ ู้ป ระกอ บ ก าร com m on  ca rrie r  
ประเภทหน ึ่ง  เน ื่อ งจากล ักษณ ะการให ้บร ิการของผ ู้ป ระกอบการโทรเลขและโทรศ ัพท ์ท ี่ม ิไต ้เป ็นผ ู้ 
ค วบ ค ุม ค รอ บ ค รอ งส ิน ค ้าท ี่ส ่ง ผ ่าน เส ้น ท า งข น ส ่งน ั้น ใน ล ัก ษ ณ ะ เด ีย ว ก ับ ผ ู้ป ร ะ ก อ บ ก ารข น ส ่ง  
com m on  ca rrie r รายอ ีนๆ23 อย ่างไรกด ีในป ี ค .ศ . 1 9 1 0  ร ัฐบาลใต ้ออก the M a n n -E lk in s  
A c t ซ ึ่ง เป ็นกฎหมายแก ่ไข เพ ิ่ม เต ิม  พ .ร .บ .การค ้าระหว ่างร ัฐฯ  ฉบ ับเต ิม บ ัญ ญ ัต ิให ้ผ ู้ประกอบ  
การโทรเลขและโทรศ ัพท ์จ ัด เป ็นผ ู้ประกอบการ com m on ca rrie r ประเภทหน ึ่งซ ึ่งม ีหน ้าท ี่จะต ้อง  
ให ้บร ิการในอ ัตราท ี่เป ็นธรรมและสมเหต ุสมผลโดยปราศจากการเล ือกปฏ ิบ ัต ิ อย ่างไรก ็ด ี the

M a n n -E lk in s  A c t ย ังม ิไต ้กำหนดหน ้าท ี่ของผ ู้ประกอบการโทรเลขและโทรศ ัพท ์ท ี่จะต ้องย ินยอม  
ให ้ผ ู้ป ระกอบการรายอ ื่น   ๆ เช ้าเช ื่อมต ่อก ับ โครงข ่ายของตน รวมท ั้งม ิไต ้กำหนดให ้ผ ู้ประกอบการ  
จ ัดทำโครงสร ้างอ ัตราค ่าบร ิการส ่งให ้องค ์กรกำก ับด ูแลร ับ รองด ้วย

หน ้าท ี่ในการย ินยอมให ้ม ีการเช ื่อมต ่อโครงข ่ายของผ ู้ประกอบการโทรเลขและ  
โทรศัพท ์ในฐานะ common carrier เริ่มปรากฏซ ัด เจนขึ้นเมื่อรัฐบาลไต้ออก พ.ร.บ.การสื่อสาร 
ในป ี ค.ศ. 1934  (the Communications A c t o f 1 9 3 4 ) ซึ่งจัดตั้งคณะกรรมการการสื่อสาร 
แห่งสหพันธรัฐขึน (the Federal Communications Comm ission:FCC) เฟือทำหน้าทีกำกับด  ู
แลผู้ประกอบการโทรเลขและโทรศัพท์แทนที่คณะกรรมการการค้าระหว่างรัฐซึ่งไม ่อาจทำหน้าที่ไต ้ 
อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควรเนื่องจากปัญหาอำนาจหน้าที'ที่มากเกินไป

หน้าที่ของผู้ประกอบการโทรเลขและโทรศัพท์ในฐานะ common carrier ซึ่ง 
บัญญัติลงไว้ใน พ.ร.บ.การสื่อสารฯ นั้นนำมาจากบทบัญญัติของกฎหมายการค้าระหว่างรัฐเป็น

22อ่านรายละเอียดเฟิมเติมจาก James B. Speta, “ A common carrier

approach to internet interconnection,” Federal Communications Law Journal 54
( 1 9 9 9 ) :2 5 1 -2 6 8 .

23G rinnell r. พ . Union Telecommunications Co., 113 Mass. 299
(1 873 ).
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ส่วนใหญ่ นอกจากนั้นด้วยผลจากปัญหาการเชื่อมต่อโครงข่ายซึ่งบริษ ัท A T & T  ปฏิเสธที่จะให ้ผ ู้ 
ประกอบการแข ่งข ันรายอ ื่นเข ้าเช ื่อมต ่อก ับโครงข ่ายโทรศ ัพท ์ทางไกลของบริษ ัทฯ ทำให้รัฐบาล 
กำหนดหน้าที่ในการยินยอมให้มีการเชื่อมต่อโครงข่ายของผู้ประกอบการ common carrier ลงไว้ 
ในมาตรา 2 0 1 (a )  ของ พ.ร.บ.การสื่อสารฯ อย่างไรก็ดี การกำหนดหน้าที่ด ้งกล่าวขึ้นอยู่ก ับดุล 
พ ิน ิจ ของ FCC ในฐานะองค์กรกำกับดูแล เนื่องจากกฎหมายกำหนดให้ FCC มีอำนาจในการ 
กำหนดหน้าที่ด ังกล่าวแก่ผู้ประกอบการ common carrier เปนกรณีไป

พ.ร.บ. การสื่อสาร ส่วนที่ 2 (T it le  I I )  ได้นำหน้าที่และหลัก common 
carrier rules มาบังคับใช้ก ับผู้ประกอบการโทรเลขและโทรศัพท์ท ี่เข ้ามาประกอบการให้บริการ 
สือสารระหว่างรัฐโดยใช้สาย (common carriers engaged in interstate communication by 
w ire ) โดยเหตุผลเบ ื้องหลังการกำหนดหน้าท ี่ของ common carrier ภายใต ้ พ.ร.บ.การสื่อสารฯ 
คือการกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาดและการป้องกันการเลือกปฏิบ ัต ิ

อย่างไรก็ดี FCC ได้อาศัยอำนาจในการกำกับดูแลกำหนดประเภทการบริการที่ 
อยู่นอกขอบข่ายของหน้าที่ของผู้ประกอบการ common carrier คือ บริการอุปกรณ์สื่อสารของผู ้
ใช้ปลายทาง (Customer Premises Equipment:CPE) และบริการคอมพิวเตอร์ (Computer 
Services ซึงต่อมาเปลืยนซึอเป็น enhanced services และ in form ation services ตามลำดับ)

ภายหล ังการนำหน ้าท ี่ในการย ินยอมให ้ม ีการเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมมา 
บรรจุลงในหลักกฎหมาย common carrier ที่ม ีอยู่เต ิม กฎเกณฑ์การเชื่อมต่อโครงข่ายโทร
คมนาคมได้เร ิ่มพ ัฒนาต่อเนื่องมาตามลำดับผ่านยุทธศาสตร์การกำกับดูแลของ FCC และ
ปรากฏการณ์การแตกระบบประกอบการ Bell ภายใต ้ M od ifie d  Final Judgement ในปี ค.ศ. 
1982  ซ ึ่งในทางทฤษฎีถ ือเป ็นความพยายามทางด ้านการกำกับด ูแลอีกรูปแบบหนึ่งในการส่ง
เสริมสิทธิในการเชื่อมต่อโครงข่ายของผู้ประกอบการโทรเลขและโทรศัพท์ทางไกลที่ให ้บริการแข่ง 
ขันกับระบบประกอบการเบลล์24

4 .4 .2  การขยายหลัก Common Carrier Rules มาสู่กฎเกณฑ์ 
การเชื่อมต่อโครงขายโทรคมนาคมภายใต้นโยบายส่งเสริมการแข่งขัน

หน้าที่ของผู้ประกอบการ common carrier ที่จะต้องยินยอมให้ผู้ประกอบการ 
แข่งข ันรายอ ื่นเข ้าเช ื่อมต ่อก ับโครงข ่ายของตนซึ่งได ้ร ับการพ ัฒนาข ึ้นภายใต ้ พ.ร.บ.การสื่อสาร 
ค.ศ. 1 934 ได้ถ ูกปรับเปลี่ยนเป็นกฎเกณฑ์การเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมภายใต้นโยบายส่ง 
เสริมการแข่งขันภายหลังการบังค ับใช้ พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค.ศ. 1996  ซึ่งได้กำหนดหน้าที่แก’ 
บริษัท A T & T  ในฐานะ common carrier เพิ่มเติม โดยการจำกัดการเข้าสู่ตลาดโทรคมนาคม 
บางตลาดของบริษัทฯ และกำหนดให้บริษ ัทฯ ต้องขายบริการของตนให้แก่ผ ู้ประกอบการแข่งขัน 
ในอ ัตราส ่ง(wholesale prices) รูปแบบการกำกับดูแลในลักษณะการกำหนดหน้าที่หลาย

24Ibid.
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ประการเฉพาะกับบริษ ัท A T & T  ในฐานะ common carrier น ี้เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า Asymmetrical 
Regulation

พ.ร.บ.โทรคมนาคม ค .ศ .1996  ได้ปรับเปลี่ยนแนวคิดของพ.ร.บ.การสื่อสาร 
ค.ศ. 1934  เดิมซึ่งเกิดขึ้นภายใต้นโยบายการกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมซาคิมาสู ่
การส่งเสริมการแข่งขัน ซึ่งกฎเกณฑ์การเชื่อมต่อโครงข่ายก็เป็นมาตรการหลักที่ร ัฐนำมาใช้เพื่อ

ตอบสนองวัตถุประสงคํในการส่งเสริมการแข่งขันดังกล่าว
หลักการสำคัญที่ปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติฯ แบ่งออกเป็น 4 ประการ คือ
( 1 )  การส่งเสริมการแข่งขันในตลาดโทรศัพท์ท้องถิ่น
พ.ร.บ.โทรคมนาคมฯ ได้กำหนดแนวทางในการบรรลุวัตถุประสงค์การส่งเสริม

การแข่งขันในตลาดโทรศัพท์ท ้องถิ่นผ่านกระบวนการ 3 กระบวนการ คือ
-  การส่งเสริมการสร้างโครงข่ายสาธารณูปโภคพื้นฐาน (bu ild ing  fa c ility -  

based networks)
การส่งเสริมให้ม ีการสร้างโครงข่ายสาธารณูปโภคพื้นฐานเป็นยุทธศาสตร์หนึ่งที่ร ัฐ 

นำมาใช้ในการส่งเสริมการแข่งขัน อาศัยความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีท ี่ส ่งผลให้ด้นทุนการสร้าง
โครงข่ายเพ ื่อให ้บริการโทรคมนาคมในรูปแบบใหม่  ๆ ไม่ส ูงเกินกว่าที่ผ ู้ประกอบการแข่งขันจะรับ 
ภาระได ้ รัฐจึงส่งเสริมให้มีการสร้างโครงข่ายโทรศัพท์ไร้สาย เซ่น ระบบ ce llu la r และpersonal 
communications services (PCS) เป็นด้น โครงข่ายโทรทัศน์ระบบเคเบิลที่สามารถพัฒนาไปสู่ 
การให้บริการสื่อสาร 2 ทาง ( tw o -  way communications) รวมทั้งการส่งเสริมให้ผู้ประกอบ  
การแข่งขันวางโครงข่ายให ้บริการโทรคมนาคมของตนเองในเขตภูม ิภาคเพ ื่อให ้บริการแก่ผ ู้ใช ้งาน  
เฉพาะกลุ่ม เซ่น กลุ่มธุรกิจ เป็นด้น

การส ่งเสริมให ้ม ีการเจรจาขอใช ้งานโครงข ่ายบางส ่วนของผู้ประกอบการ 
local exchange ครองตลาด (Incumbent local exchange carriers :ILE C s) ในลักษณะการ 
จำแนกส่วนของโครงข่ายเท่าที่ม ีการใช้งานสำหรับการให้บริการแต่ละอย่าง (unbundled network 
element :UNEs)

กฎเกณฑ์การเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมได ้ถ ูกนำมาใช้เพ ื่อตอบสนองมาตร 
การในการส่งเสริมให้มีการเจรจาขอใช้งานโครงข่ายของ ILECs ในรูปแบบ UNES ซึ่งกำหนดให้ 
ความตกลงเช ื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมจะต้องม ีการรบุหลักการและเงื่อนไขในการใช้งานส่วน  
ประกอบต่าง  ๆ ของโครงข่ายรวมทั้งอัตราค่าเช้าถึงโครงข่ายสำหรับการใช้งานโครงข่ายแต่ละส่วน 
นั้น ตัวอย่างเซ่น ในกรณ ีที่ผ ู้ประกอบการให้บริการโทรทัศน์ระบบเคเบิลต้องการให้บริการ
โทรศ ัพท ์ ผู้ประกอบการดังกล่าวอาจจำเป็นจะต้องลงทุนติดตั้งอุปกรณีสลับสาย (sw itch ) ของ 
ตนเอง จากนั้นจึงเจรจาต่อรองขอใช้งานโครงข่ายบางส่วนของ ILECs หรือในกรณีผู้ประกอบ 
การแข่งขันในการให้บริการโทรศัพท์พ ื้นฐาน ผู้ประกอบการดังกล่าวย่อมจำเป็นที่จะต้องขอเชื่อม 
ต่อเช้ากับโครงข่ายโทรศัพท์ของ ILECs เพื่อหลีกเลี่ยงการลงทุนสร้างโครงข่ายของตนเองทั้ง
หมด
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-  การส่งเสริมหลักการขายปลีก (resale)
การขายปล ีกจะเก ิดข ึ้นในกรณ ีท ี่ผ ู้ประกอบการแข ่งข ันซ ื้อบร ิการบนโครงข ่าย  

(ne twork capacity) จาก ILECs ในอัตราราคาส่ง (wholesale rates) หลังจากนั้นจึงขายปลีก 
( re ta il)  บริการด ังกล ่าวแ ก ่ผู้ใช ้บริการอ ีกทอดหนึ่ง หล ักการนี้นำมาใช้ครั้งแรกในตลาดโทร
คมนาคมทางไกล ซึ่งในอดีต A T & T  ได้ขายปลีกบริการรวมทางไกล (la rge blocks o f long­
distance services) แก'ผู้ใช้บริการรายใหญ่ๆ และ FCC บังค ับให้บริษ ัทฯ ขายส่งบริการดัง 
กล ่าวให ้ก ับผ ู้ประกอบการแข ่งข ันซ ึ่งม ีส ิทธ ิท ี่จะนำบร ิการด ังกล ่าวไปขายปล ีกให ้แก'ผ ู้บร ิโภคใน  
ลักษณะแข่งขันกับบริษัท A T & T  ด้วย

นอกเหนือจากกระบวนการหลัก 3 กระบวนการดังกล่าวมาตรา 253  แห่งพ.ร. 
บ.โทรคมนาคม ยังได้ยกเลิกอุปสรรคทางด้านกฎหมายและกฎเกณฑ์ใด  ๆ ที่มีต่อการเช้าสู่ตลาด 
โทรคมนาคมท ้องถ ิ่น โดยการบัญญัติห ้ามร ัฐท ุกร ัฐออกกฎหมายหร ือกฎเกณ ฑ ์ใดซ ึ่งข ัดขวางผ ู ้
ประกอบการในการให้บริการโทรคมนาคมในและระหว่างรัฐ บทบัญญัติดังกล่าวทำให้สิทธิพ ิเศษ 
ที่กล ุ่มบริษ ัทประกอบการฌลส์ได ้ร ับจากองค์กรกำก ับด ูแลภายในของแต่ละมลรัฐภายใต้นโยบาย 
การกำกับดูแลผู้ประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติหมดไป

นอกจากนั้น รัฐบาลตระหนักว่าการแข่งข ันอาจถูกขัดขวางโดยกระบวนการทาง 
การค้าและการประกอบการเซ่นการปฏิเสธการเชื่อมต่อโครงข่ายหรือการให้เช ื่อมต่อโครงข่ายภาย 
ใต้เงื่อนไขเลือกปฏิบ ัต ิ มาตรา 251 แห่งพระราชบัญญัติฯ จึงกำหนดให้ผ ู้ร ับส ่งโทรคมนาคม  
(Telecommunication Carrier) แต่ละรายเชื่อมต่อโครงข่ายกับผู้ร ับส่งโทรคมนาคมรายอื่น ๆ
โดยผู้ร ับส ่งโทรคมนาคมท้องถิ่นท ุกราย (Loca l Exchange Carriers:LECs) ถูกจำกัดมิให้ห้าม 
หรือกำหนดเงื่อนไขที่เป ็นการเลือกปฏิบ ัต ิในการให้บริการรับส่งทางโทรคมนาคมดังกล่าว มาตรา 
251 ( b ) ( 5 )  กำหนดให้ผ ู้ร ับส่งโทรคมนาคมทุกรายทำความตกลงที่เร ียกว่า Reciprocal
Compensation Arrangement) สำหรับการรับส่งข้อมูล ซึ่งความตกลงดังกล่าวเป ็นความตกลง 
พื้นฐานที่ใช้ก ันอยู่ท ั่วไปในกลุ่มพ ันธมิตรผู้ประกอบการรับส่งโทรคมนาคมท้องถิ่น สำหรับการ
แลกเปลี่ยนข้อมูลที่ร ับส่งกันบนโครงข่าย บทบัญญัติมาตรา 251 เป็นหลักประกันว่าข้อมูลที่ส ่ง 
ออกจากโครงข่ายของผู้ร ับส่งโทรคมนาคมแข่งขัน (C om petitive  Local Exchange Carrier) 
จะสามารถล่งผ่านและแสดงผลที่โครงข่ายของผู้ร ับส ่งโทรคมนาคมท้องถิ่นซึ่งเป ็นผู้ครองตลาดราย 
เก ่าได ้ ซ ึ่งหากปราศจากหลักประกันดังกล่าวผู้ร ับส่งโทรคมนาคมแข่งขันใหม่จะไม่อาจให้บริการ 
รับส่งข้อมูลข้ามโครงข่ายโทรคมนาคมของตนได้

เพื่อเป็นการประกันสิทธิของผู้ใช้บริการโทรคมนาคม ผู้ร ับส่งโทรคมนาคมทุก
รายมีหน้าที่จะต้องให้ความสะดวกในกรณีท ี่ผ ูใช ้บริการต้องการเปลี่ยนไปใช้บริการของผู้ร ับส่งโทร 
คมนาคมรายอื่นโดยยังคงเลขหมายเดิมของตนไว้ (Num ber P ortab ility ) รวมถึงในกรณ ีท ี่ผ ูใช  ้
บริการต้องการเช้าสู่โครงข่ายของผู้ร ับส่งโทรคมนาคมซึ่งเป ็นคู'แข่งข ัน ผู้ใช้บริการไม่จำเป็นจะ
ต ้องกดเลขหมายเพ ิ่มเต ิมจากเลขหมายซึ่งเคยใช ้ต ิดต ่อก ับโครงข ่ายของผู้ร ับส ่งโทรคมนาคมราย
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เก่า (D ia llin g  Parity) ย ิ่งกว่านั้นผู้ร ับส่งโทรคมนาคมจะต้องประกันการเข้าถึงสายและสิทธิใน  
การใช้อ ุปกรณ์โครงข่ายแก่ผู้ประกอบการแข่งข้นรายอื่นด้วย

นอกจากน ั้น  ผ ู้ร ับ ส ่งโท รค ม น าค ม ท ้อ งถ ิ่น ราย เก ่าซ ึ่ง เป ็น ผ ู้ค รอ งต ล าด

(Incum bent Local Exchange Carrie rs ilLECs) ยังมีหนีเพิมฃึนทีจะด้อง

-  ย ินยอมให้ม ีการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม ณ จุดใด  ๆ ที่เป็นไปได้ทาง 
เทคนิกในโครงข่ายรับส่งโทรคมนาคมในอัตราที่เป ็นธรรมและสมเหตุสมผล

-  อนุญาตให้ผ ู้ประกอบที่มาขอเชื่อมต่อโครงข่ายติดตั้งอ ุปกรณ์ของตนในสถาน  
ที่ของ ILECs

มาตรา 252 กำหนดกระบวนการ 3 ขั้นตอนในการบรรลุสัญญาเชื่อมต่อโครง 
ข่ายโทรคมนาคม โดย ILECs ซึ่งได้รับคำขอในการเชื่อมต่อโครงข่ายอาจเจรจาต่อรองและตก 
ลงเป็นสัญญาเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมโดยปราศจากการดำเนินการใด  ๆ ตามาตรา 251  
ซึ่งความตกลงดังกล่าวจะต้องได้ร ับความยินยอมโดยคณะกรรมการสาธารณ ูปโภค ในกรณีที่ค ู่
เจรจาไม่อาจตกลงกันได้ คู่เจรจาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งอาจร้องขอให้คณะกรรมการสาธารณูปโภคเข้า
มามีส ่วนร่วมในการเจรจาและการไกล่เกลี่ยได้ หากไม่สามารถตกลงกันได้ภายใน 135 วันนับ 
จากวันที่ม ีการขอเชื่อมต่อโครงข่าย คู่ส ัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งอาจร้องขอให้คณะกรรมการของรัฐ
เข้าเป็นอนุญาโตตุลาการ และหากคณะกรรมการของรัฐไม'อาจใช้อำนาจดังกล่าวได้ FCC จะเข้า 
มาเป็นผู้ใซ้อำนาจดังกล่าว ผู้ร ับส่งโทรคมนาคมที่ไม ่พอใจผลการตัดสินอาจอุทธรณ์ไปยัง local 
federal d istric t court ซึ่งจะเป็นผู้พ ิจารณาว่าการตัดสินเป็นไปตามบทบัญญัติในพระราช
บัญญัติฯหรือไม่

( 2 )  การอนุญาตให้บริษัทประกอบการ Bell (B e ll Operating Companyies: 
BOCs) เข้าสู่ตลาดโทรคมนาคมทางไกล

มาตรา 271 และมาตรา 272 บัญญัติถึงการที่ BOCs จะเข้าสู่ตลาดโทร 
คมนาคมทางไกล โดยมาตรา 271 อนุญาตให้ BOCs ให้บริการโทรคมนาคมทางไกลไต้ภายใต้ 
เงื่อนไข 3 ประการ คือ

-  BOCs จะต้องดำเนินการเจรจาต่อรองกับผู้ประกอบการแข่งข้นรายอื่นใน 
การตกลงเช ื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมอันเป ็นไปตามบทบัญญ ัต ิในมาตรา 
2 7 1 ( c ) ( 2 ) (B )  ซึ่งเรียกอีกชื่อหนึ่งว่า “ competition checklist”  ข้อ 
กำหนดต่าง  ๆ ท ี่ปรากฏอยู่ในบทบัญญัติล้วนเที่ยวข้องกับหนี้ในการเชื่อมต่อ 
โครงข่ายโทรคมนาคมที่ปรากฏอยู่ในมาตรา 251 ทั้งสิ้น ข้อบังคับดังกล่าว 
จะเป็นตัวผลักดันให้ BOCs เปีดตลาดโทรคมนาคมท้องถิ่นที่ตนเองครอบ  
ครองอยู่แก่ผ ู้ประกอบการแข่งข้นรายอื่น

-  มาตรา 2 7 1 ( d ) ( 3 ) ( c )  บัญญัติให ้ FCC มีอำนาจที่จะไม่รับรองคำขอ
ประกอบการให้บริการโทรคมนาคมทางไกลของ BOCs หากการประกอบ
การดังกล่าวไม่เป็นไปเพื่อประโยซนัสาธารณะ ประโยชน์ทางเศรษฐกิจและ
ความจำเป็น



109

-  แม้จะครบองคประกอบทั้ง 2 ข้อข้างต้นแล้ว มาตรา 272  ย ังกำหนดให ้ 
BOCs แยกบริษ ัทออกมาให้บริการโทรคมนาคมทางไกลโดยเฉพาะซึ่งบริษ ัท  
ดังกล่าวจะต้องมีความเป็นอิสระจาก BOCs โดยมีระบบการจัดทำบัญชี
พนักงาน กรรมการและการดำเนินการแยกต่างหากจาก BOCs ทั้งนี้เพื่อ 
ป้องกันมิให้มีการอุดหนุนไขว้ข ้ามประเภทการให้บริการ

( 3 )  การยกเลิกการห้ามแข่งขันระหว่างผู้โห ้บริการโทรทัศน์ระบบ cable และ 
บริการโทรศัพท์ทางไกล

พระราชบัญญัติฯ ได้ยกเลิกอุปสรรคต้านการกำกับดูแลที่ข ัดขวางมิให้ผ ู้ประกอบ  
การโทรทัศน์ระบบ cable และบริษัทโทรศัพท์ทางไกลเข้าสู่ตลาดของอีกฝ่ายหนึ่ง ข้อจำกัด

เพียงอย่างเดียวภายใต้พระราชบัญญัติฯ คือ การจำกัดการรวมบริษัทในรูปแบบ merger และ 
การ buy -ou t ระหว่างบริษ ัทโทรทัศน์ระบบ cable และบริษ ัทโทรศัพท์ทางไกล

( 4 )  หนี้ในการให้บริการอย่างทั่วถึง (U n iversa l Service obligations)
มาตรา 254  กำหนดให้การกำหนดหนี้ในการให้บริการอย่างทั่วถึงขึ้นอยู่ก ับ

บอร์ดร่วมระหว่างรัฐและสหพันธรัฐซึ่งต ั้งข ึ้นโดย FCC (a  Federal-State Joint Board) โดย  
FCC เป็นผู้กำหนดกลไกในการให้เงินอุดหนุนการให้บริการอย่างทั่วถึงดังกล่าว และเพื่อเป็นการ 
ป้องกันพฤติกรรมที่ข ัดขวางการแข่งขันในรูปแบบการอุดหนุนไขว้ กฎหมายกำหนดให้ผ ู้ร ับส่งโทร 
คมนาคมอาจใช้การอุดหนุนการให ้บริการอย่างทั่วถ ึงเพ ื่อประโยชน์ในการพ ัฒนาการบริการอย่าง 
ทั่วถึงเท่านั้น สำหรับบริการระหว่างรัฐ FCC จะเป็นผู้กำหนดกฎเกณฑ์การจัดสรรต้นทุนและ 
ระบบบัญชีท่ีจำเป ็นเพ ื่อเป ็นการประกันว่าบริการอย่างท ั่วถ ึงจะใช้ต ้นท ุนท ี่สมเหตุสมผลเม ื่อเท ียบ  
กับต้นทุนการบริการอื่น ส่วนในระดับการให้บริการภายในรัฐแต่ละรัฐจะเป็นผู้กำหนดกฎเกณฑ์
ดังกล่าว25

25อ่านรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก
1. Nocholas Economides, “ The telecommunications Act o f 1 996  and 

its im pact,”  Paper presented at the Annual Telecommunications Policy Conference, 
Tokyo, Japan (December 4, 1 9 97 ).

2. Mace Rosenstein and David S ieradzki, “ United States,”  in 
Telecommunications in the Pacific rim , ed. Jane Forster (Austra lia  : Puddingbum  
Publishing Services Pty L td ., 1 9 9 9 ), pp. 3 6 1 -4 1 9 .

3. M ichel K e rf and Damien Geradin, “ Contro lling market power in 
te lecommunications : Antitrust vs. sector specific regulation : An assessment o f the 
United States, New Zealand and Australian Experiences,”  : 1 -5 4  [online]. Availab le  
from : h ttp ://www .law .be rke ley .edU /journa l.s /b tlj7a rtic ies /1 4  -  3 /K e rf /h tm l/te x t .h tm l.
[2 0 0 1 , A p ril 12 ]

http://www.law.berkeley.edU/journal.s/btlj7articies
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4.5 ระบบการจัดการองค์กรกำกับดูแลของสหรัฐอเมริกา

4.5.1 พัฒนาการระบบการจัดการองค์กรกำกับดูแลการประกอบ
การโทรคมนาคม

สหรัฐอเมริกาเป ็นประเทศเดียวที่ม ีระบบการจัดการองค์กรกำกับดูแลการ 
ประกอบการโทรคมนาคมที่ยุ่งยากซับซ้อนอันเป็นผลมาจากระบบการปกครองแบบสหพันธรัฐซึ่ง 
รัฐบาลของแต่ละมลรัฐต่างมีอำนาจในการกำกับดูแลการประกอบการโทรศัพท์และโทรคมนาคม 
ของตนเอง พัฒนาการของการกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมของสหรัฐอเมริกาจึงมีได้ 
เก่ียวข้องเฉพาะพัฒนาการของทฤษฎีและยุทธศาสตร์การกำกับดูแลเท่านั้น หากแต่ยังเป็นผลมา 
จากการต่อสู้แย่งชิงอำนาจและความขัดแย้งในในแนวคิดระหว่างองค์กรกำกับดูแลการประกอบ 
การโทรคมนาคมระดับสหพันธรัฐและองค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐด้วย การศึกษาพัฒนาการ
และรูปแบบการจัดการองค์กรกำกับดูแลของสหรัฐอเมริกาในส่วนนี้จะซี้ให้เห็นถึงความสำด้ญฃอง 
การเชื่อมต่อโครงข่ายที่กลายเป็นจุดศูนย์กลางของการโต้แย้งในประเด็นเขตอำนาจการกำกับดูแล 
การประกอบการโทรคมนาคมระหว่าง FCC ในฐานะองค์กรกำกับดูแลกลางของสหพันธรัฐและ 
องค์กรกำกับดูแลภายในแต่ละมลรัฐ

4 .5 .1 .1  การกำกับดูแลการประกอบการโทรศัพท์พื้นฐานในระดับ
มลรัฐ

การกำกับดูแลการประกอบการโทรศัพท์พ ื้นฐานในระดับมลรัฐ (States) เริ่ม 
ด้นขึ้นในมลรัฐ W isconsin และ New York ในปี ค.ศ. 1907  เมื่อการให้บริการโทรศัพท์โดย 
กลุ่มประกอบการเบสล‘’และผูประกอบการ local exchange รายอื่นๆ ซึ่งได ้ร ับอนุญาตให้ 
ประกอบการโทรศัพท์ในลักษณะเป็นฟรานไซส์ franchise จากแต่ละมลรัฐต่างๆ ได้เริ่มขยาย 
การให้บริการออกไปจนครอบคลุมอาณาเขตของทั้งมลรัฐ หลังจากนั้นในช่วงปี ค.ศ. 1 9 0 7 -
1 9 13  มลรัฐจำนวน 26 มลรัฐได้ออกกฎหมายในการบังคับให้ม ีการเชื่อมต่อโครงข่ายโทร
คมนาคมในระหว่างผ ู้ประกอบการแข ่งข ันก ับระบบประกอบการเบลล์ซ ึ่งเป ็นผ ู้ประกอบการหลัก  
อย่างไรก ็ด ี ป ัญหาความยุ่งยากในการกำกับด ูแลการเช ื่อมต่อโครงข่ายระหว่างผ ู้ประกอบการ
หลายรายทำให้ร ัฐบาลของมลรัฐสนับสนุนหลักการให้ฟรานไซส์แก่ผ ู้ประกอบการโทรศัพท์ผ ูกขาด  
รายเดียวมากกว่าการอนุญาตให้ฟรานไซลักับผู้ประกอบการหลายรายแข่งขันกัน นอกจากนั้น ใน 
ระดับสหพันธรัฐ นาย Theodore Va il ผู้บริหารหลักของบริษัท A T & T  ยังประสบความสำเร็จ 
ในการโน ้มน ้าวให ้ร ัฐบาลเห ็นความสำค ัญในการให ้บร ิการอย่างท ั่วถ ึงโดยผ ู้ประกอบการรายเดียว
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ภายใต้การผูกขาดโดยธรรมชาติด้วยสโลแกน One Policy, One Service, Universal Service
V 26ด้วย

4 .5 .1 .2  การสร้างองค์กรกำกับดูแลกลางในระดับสหพันธร้ฐ
ในปี ค.ศ. 1910  เมื่อรัฐบาลกลางไต้ออกกฎหมาย the M ann -E lk in s  Act ซึ่ง 

แกไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติการค้าระหว่างรัฐ (the Interstate Commerce A c t 1 8 8 7 )  ให ้ 
อำนาจคณะกรรมการการค้าระหว่างรัฐ (the Interstate Commerce Commission: IC C ) ใน 
การกำกับดูแลผู้ประกอบการโทรศัพท์และโทรเลขในฐานะ common carriers โดยเน้นการกำกับดู 
แลอัตราค่าบริการโทรคมนาคมที่จะต้องเป็นธรรมและสมเหตุสมผล (ju s t and reasonable) 
อย่างไรก็ดี ICC มิได้มีบทบาทสำคัญในการกำหนดกรอบการกำกับดูแลการประกอบการโทร
คมนาคมมากนัก สาเหตุหนึ่งเนื่องจากกรอบภาระกิจของ ICC เองที่ต ้องกำกับดูแลตลาดการค้า 
ระหว่างรัฐท ั้งหมดมิได้จำกัดแต่เฉพาะตลาดโทรคมนาคมเท่านั้น ทำให้งานการกำกับดูแลหนัก
เกินไปจึงส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพการกำกับดูแลตามไปด้วย ในทางตรงข้ามหน่วยงานอื่น
ของร ัฐกล ับม ีบทบาทสำค ัญในการสร้างกรอบการกำกับด ูแลตลาดการประกอบการโทรคมนาคม  
กล่าวคือ ในปี ค.ศ. 1912  กระทรวงยุต ิธรรมไต้เริ่มเข้าตรวจสอบระบบการประกอบการของ
บริษัท A T & T  อย่างละเอียดเนื่องจากไต้รับการร้องเรียนว่าบริษ ัทฯ ม ีพฤติกรรมผูกขาดการให  ้
บริการโทรศ ัพท ์พ ื้นฐาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปฏิเสธมิให้ผ ู้ประกอบการแข่งข้นเข้าเชื่อมต่อกับ  
โครงข่ายโทรศัพท์ทางไกลของบริษ ัท การตรวจสอบดังกล่าวส่งผลให้นาย Nathan K ingsburry  
ในฐานะ V ice-precedent ของบริษัท A T & T  ต้องทำหนังสือพันธะกรณีของบริษัท (ซ ึ่งม ีช ื่อเรียก  
ตามผู้จัดทำว่า the K ingsburry comm itment) ให้ไว้แก่อ ัยการสหพันธรัฐ (the A ttorney 
General) มีหลักการสำคัญว่า

( 1 )  บริษัทฯ จะขายบริษัท Western Union ซึ่งเป ็นหนึ่งในบริษ ัทลูกของ
บริษัท ซึ่งบริษัทได้ซื้อเข้ามารวมอยู่ในระบบการประกอบการเบลสํในปี ค.ศ. 1909  ภายใต้
นโยบายของนาย Theodore Ve il

( 2 )  บริษัทฯ จะหยุดซื้อบริษ ัทประกอบการให้บริการโทรศัพท์อ ิสระอื่นๆ เข้ามา 
รวมไว้ในระบบการประกอบการเบลลั และ

(3 )  บริษัทฯ จะยอมให้ผู้ประกอบการอื่นที่ม ีค ุณสมบัติเหมาะสมเข้าเชื่อมต่อ 
โครงข่ายกับโครงข่ายบริการ interexchange และ long distance ของระบบประกอบการเบลลั

อย่างไรก็ดี พ ันธะกรณีดังกล่าวไต้ถูกยกเลิกไปโดยปริยายเมื่อรัฐบาลไต้ออก the 
W illis -G raham  Act ในปี ค.ศ. 1921 ภายใต้การผลักดันของนาย W illiam  J. Graham ผู้

R ichard H .K . V ie tor, Contrived competition: Regulation and
deregulation in America 171 ( 1 9 9 4 ) ,  171 cited in Thomas พ . Bonnett, “ Is ISP- 
bound tra ffic  local or interstate?,”  Federal Communications Law Journal 53 :253 .
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แทนจากมลรัฐ Illin o is  ซ ึ่งประสบความสำเร็จในการโน้มน้าวรัฐบาลให้เห็นด้วยกับระบนการผูก  
ขาดโดยธรรมชาติโดยผู้ประกอบการรายเดยวอีกครั้งหนง โดยหลักการสำคัญที่ปรากฏใน the 
W illis -G raham  Act คือ การอนุญาตให้มีการรวมผู้ประกอบการแข่งขันทั้งหมดเข้ามาอยู่ใน  
ระบบการประกอบการโทรคมนาคมของบริษ ัทเดียว (คือระบบการประกอบการเบลลัของบริษ ัท  
A T & T )

นอกจากนั้นมลรัฐต่างๆ ยังได้ตั้งคณะกรรมการสาธารณูปโภคสาธารณะ (Pub lic  
U til i ty  Commissions: PUCs หรือคณะกรรมการสาธารณ ูปโภคแห่งรัฐ-the State U tility  
comm issions) ขึ้น เพื่อกำกับดูแลการประกอบการโทรศัพท์ห ้องถิ่นและโทรศัพท์ภายในรัฐแด'ละ 
มลรัฐด้วย ซึ่งแรงจูงใจเบื้องหลังการจัดตั้งองค์กรกำกับดูแลภายในของแด,ละมลรัฐนี้เก ิดจากแนว 
คิดการคุ้มครองผู้บร ิโภค (ซึ่งเกรงว่าผู้ประกอบการโทรศัพท์จะใช้อำนาจเหนือตลาดที่ม ีอยู่เร ียก 
เก ็บอ ัตราค ่าบร ิการจากผ ู้บร ิโภคส ูงเก ินโป) แนวคิดการส่งเสริมให้ม ีการเชื่อมต่อโครงข่ายโทร
คมนาคมในระหว่างผู้ประกอบการแข่งขันภายใต้ทฤษฎี network externalities เพื่อให้เกิดอัตถ 
ประโยซน่ในโครงข่าย และแนวคิดว่าการสร้างองค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐจะเป็นการส่งเสริม
และพัฒนาระบบสินค้ากึ่งสาธารณะ (quas i-pub lic  goods) ดังเซ่นบริการโทรศัพท์พ ื้นฐาน  
เป็นด้น อย่างไรก็ดี รัฐบาลแต่ละมลรัฐยังคงประสบปัญหาในการให้คำจำกัดความว่าอะไรคือ
ประโยซน้สาธารณะที่ PUCs มีหน้าที่จะต้องพิทักษ์รักษาและจะทำอย่างไรจึงจะประสบผลสำเร็จ 
ในการพิท ักษ์ประโยซน้สาธารณะนั้น27

4 .5 .1 .3  พระราชบัญญัติการสื่อสาร ค.ศ. 1 934  และการจัดตั้ง 
คณะกรรมการการสื่อสารแห,งสหพันธรัฐ

ในปี ค.ศ. 1934  รัฐบาลได้ออก พระราชบัญญัติการสื่อสาร ค.ศ. 1934  (the 
Communications Act 1 9 3 4 )  จัดตั้งคณะกรรมการการสื่อสารแห่งสหพันธรัฐ (Federal
Communications Commission: FCC ) ข ึ้นในฐานะองค์กรกำกับดูแลการประกอบการโทรศัพท์ 
ทางไกลระหว่างรัฐ (Interstate long-d istance telephone service) โดยดึงเอาอำนาจดังกล่าว 
จากคณะกรรมการค้าระหว่างรัฐ ( IC C ) ที่มีอำนาจอยู่แต่เดิม อย่างไรก็ดี มลรัฐต่างๆ ได้ด ัด 
ค้านแนวคิดที่จะจัดตั้ง FCC ขึ้นเป ็นองค์กรกำกับดูแลตลาดโทรคมนาคมโดยรวมทั้งประเทศ
ส่งผลให้กรอบอำนาจหน้าที่ในการกำกับดูแลของ FCC จำกัดแต่เฉพาะตลาดการสื่อสารระหว่าง 
รัฐ (in tersta te) ภายใต้มาตรา 1 และมาตรา 2 (a ) เท่านั้น โดยอำนาจในการกำกับดูแลอัตราค่า 
บริการและการประกอบการบริการส ื่อสารรวมท ั้งการเช ื่อมต ่อโครงข ่ายภายในรัฐย ังตกอยู่ภายใต  ้
อำนาจขององค์กรกำกับดูแลของแต่ละมลรัฐต่อไป

27Thomas พ . Bonnett, “ Is ISP -bound tra ffic local or in terstate?,”

Federal Communications Law Journal 53 :2 5 3 -2 6 4 .
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4 .5 .1 .4  ระบบการกำกับดูแลคู่ (dual regulation) ระหว่าง FCC
และ PUCs

ภายหลังการจัดตั้ง FCC ปัญหาสำคัญที่เกิดขึ้นคือ การแย่งแยกอำนาจการ 
กำกับดูแลบริการโทรศัพท์พ ื้นฐานระหว่าง FCC และ PUCs เนื่องจากการใช้งานโครงข่าย
โทรศ ัพท ์น ั้นโดยธรรมชาต ิแล ้วไม 'อาจแบ ่งแยกได ้ช ัดเจนส ่งผลให ้เขตอำนาจการกำก ับด ูแลด ้าน  
อัตราค่าบริการของ FCC และ PUCs มีความเหลื่อมลํ้าและขาดความซัดเจนตามไปด้วย ดังเซ่น 
ในกรณ ีท ี่ผ ู้ประกอบการโทรศัพท์พ ื้นฐานให้บริการ 3 รูปแบบรวมกัน คือ บริการโทรศัพท์ทาง 
ไกลระหว่างรัฐ บริการโทรศัพท์ภายในรัฐ และบริการโทรศัพท์ท้องถิ่น ปัญหาในการจัดสรรด้น 
ทุนในระหว่างบริการทั้ง 3 ประเภทและปัญหาเขตอำนาจในการกำกับดูแลกลายเป็นปัญหา

สำคัญที่เกิดขึ้นระหว่าง FCC และ PUCs
แนวทางแก ้ป ัญ หาท ี่องค ์กรกำก ับด ูแลท ั้งสองตกลงนำมาใช ้ร ่วมก ันในช ่วงทศ  

วรรษที่ 1 9 3 0 -1 9 7 0  ซึ่งถ ือเป็นยุคการกำกับดูแลร่วมกัน (co -regu la tio n ) คือการผลักภาระ 
ด้นทุนการประกอบการโทรศัพท์พ ื้นฐานของห้องถิ่นและมลรัฐไปยังการประกอบการโทรศัพท์ทาง 
ไกลและนำรายได ้จากการประกอบการโทรศ ัพท ์ทางไกลมาอ ุดหน ุนด ้นท ุนการประกอบการ  
โทรศ ัพท ์ท ้องถ ิ่น เพ ื่อร ักษาอ ัตราค ่าบร ิการโทรศ ัพท ์ท ้องถ ิ่นและโทรศ ัพท ์ภายในมลร ัฐให ้อย ู่ใน  
ระดับตํ่าซึ่งสอดคล้องกับยุทธศาสตร์การประกอบการของบริษ ัท A T & T  ในการจำกัดการแข่งขัน 
ในตลาดอุปกรณีโทรศัพท์และบริการโทรศัพท์ทางไกล นอกจากนั้น ด้วยลักษณะการใช้งานโครง 
ข ่ายโทรศ ัพท ื้นฐานในยุคน ี้ซ ึ่งผ ู้บร ิโภคม ักใช ้งานในระด ับท ้องถ ิ่นและระด ับภายในมลรัฐเป ็นหลัก  
ทำให้ PUCs มีบทบาทหลักในการกำกับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมมากกว่า FCC
อย่างไรก็ดี FCC ได้เริ่มพัฒนาแนวคิดการส่งเสริมการแข่งขันพร้อมกับความพยายามในการ
ขยายอำนาจการกำกับดูแลของตนเองไปพร้อมกันด้วย28

28 E li Noam, The federal-state fr ic tion bu ilt into the 1934  Act and 
options fo r reform , in ed., Paul Teske, American regulatory federalism &  
telecommunications infrastructure, ( 1 9 9 5 ) :  1 1 3 -1 1 4  cited in Thomas พ . Bonnett, 
“ Is ISP -bound tra ffic  local or interstate?,”  Federal Communications Law Journal 53
:253.
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4 .5 .1 .5  การแบ่งแยกอำนาจการกำกับดูแลและข้อโต้แย้งใน
ประเด็นการกำกับดูแลการเชื่อมต่อ

ความพยายามของ FCC ในการขยายอำนาจการกำกับดูแลเกิดขึ้นในปี ค.ศ. 
19 68  ภายใต้การออกกฎ Carterfone Device ซ ึ่งอน ุญาตให้อ ุปกรณ ์โทรศัพท์ Carterfone 
ของผู้ประกอบการอิสระต่อเชื่อมเข้ากับโครงข่ายโทรศัพทางสายของบริษ ัท A T & T  กฎดังกล่าวไต้ 
รับการโต้แย้งอย่างรุนแรงโดยรัฐบาลของแต่ละมลรัฐว่า FCC กระทำการขัดต่อบทบัญญัติมาตรา 
2 ( b ) ( 1 )  แห่งพระราชบัญญัติการสื่อสาร ค.ศ. 1934  โดยเข้าไปแทรกแซงการกำกับดูแลการ 
ประกอบการโทรคมนาคมภายในรัฐซึ่งอยู่นอกขอบอำนาจหน้าที่ของ FCC อย่างไรก็๑ the
Fourth  C irc u it Court o f Appeals ช ี้ขาดข้อพ ิพาทดังกล่าวว่าการใช ้งานอุปกรณ ์โทรศัพท ์
ของผ ู้ใช ้,บริการปลายทาง (ด ังเซ ่นอ ุปกรณ ์โทรศัพท ์ Carterfone) มีผลต่อการติดต่อสื่อสารระดับ 
ระหว่างมลรัฐซึ่งอยู่ในขอบอำนาจการกำกับดูแลของ FCC ด้วย นอกจากนั้นศาลยังขยาย
ความว่า อำนาจการกำกับดูแลของมลรัฐนั้นจำกัดอยู่เฉพาะแต่ในกิจการท้องถิ่นซึ่งโดยธรรมชาติ
และผลกระทบของกิจการดังกล่าวนั้นสามารถแบ่งแยกออกจากการประกอบการและพัฒนาการใน  
การต ิดต ่อส ื่อสารระหว ่างร ัฐ รวมท ั้งไม ่ส ่งผลกระทบในน ัยท ี่สำค ัญต ่อการประกอบการและ
พัฒนาการในการติดต่อสื่อสารระหว่างรัฐอันเปีนการกลับหลักเกณฑ์ที่ FCC และ PUCs ไต้ร่วม  
ก ันวางไว ้ในย ุคการกำก ับด ูแลร ่วมก ันซ ึ่งกำหนดให ้อำนาจการกำก ับด ูแลการประกอบการโทร  
คมนาคมส่วนใหญ่ตกอยู่ในอำนาจของ PUCs

ความพยายามครั้งที่สองของ FCC ในการกำหนดขอบเขตอำนาจการกำกับดูแล 
การประกอบการโทรคมนาคมระหว่าง PUCs และ FCC รวมทั้งขยายอำนาจการกำกับดูแลของ 
FCC ให้มากขึ้น คือ คำตัดสิน (Execunet Decision) ซึ่งอนุญาตให้ผ ู้ประกอบการแข่งขันใน  
บริการโทรศัพท์ทางไกลเข้าเชื่อมต่อกับโครงข่ายโทรศัพท์พ ื้นฐาน ซึ่งแด,เติมนั้น องค์กรกำกับคู 
แลในระดับมลรัฐไต ้ค ัดค ้านการแข่งข ันในการประกอบการโทรศัพท ์ทางไกล เนื่องจากเกรงว่า
บริษัท A T & T  จะสูญเสียรายไต้จากการประกอบการโทรศัพท์ทางไกลทำให้ไม่อาจนำมาอุดหนุน 
บริการโทรศัพท์ท ้องถิ่นไต ้อ ีกต ่อไป ซึ่งจะล่งผลให้อ ัตราค่าบริการโทรศัพท์ห ้องถิ่นเพ ิ่มสูงขึ๋น

ขัยชนะครั้งสำคัญของแนวคิดล่งเสริมการแข่งขันของ FCC ที่ม ีต ่อแนวคิดการ 
จำกัดการแข่งขันขององค์กรกำกับดูแลภายในของมลรัฐคือ การบังคับใช้อัตราคำเข้าถึง (access 
charges) รูปแบบใหม่ของ FCC ในปี ค.ศ. 1984  (ภายหลังการแตกบริษ ัท A T & T  ในปี ค.ศ. 
1 9 8 4 )  FCC ไต ้กำหนดกระบวนการมาตรฐานในกาคำนวณอ ัตราค ่าบร ิการระหว ่างร ัฐท ี่ผ ู้
ประกอบการโทรศัพท์ท ้องถิ่น ( loca l telephone companies) จะเรียกเก็บจากผู้ประกอบการ 
โทรศัพท์ทางไกลในการต่อโทรศัพท์ซ ึ่งใช ้โครงข่ายของผู้ประกอบการโทรศัพท์ห ้องถิ่นน ั้น นอก
จากนั้น FCC ยังไต้นำระบบการจัดเก็บค่าใช้สายรายเดือน (m on th ly  subscriber line charge: 
SLCs) มาใช้เพ ื่อนำไปใช้ค ืนต้นทุนคงที่ในการใช้งานโครงข่าย local loop ของผู้ประกอบการ 
โทรศัพท์ท ้องถิ่นในการให้บริการแก่ผ ู้ใช ้งานแต่ละรายด้วย
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แม้การแตกบริษัท A T & T  และการกำหนดอัตราค่าเข้าถึงรูปแบบใหม่นี่ย ่อม 
หมายถึงการขึ้นอัตราค่าบริการโทรศัพท์ท้องถิ่นอันเป็นประเด็นที่ PUCs คัดค้านมาโดยตลอดก็ 
ตาม แนวคิดการส่งเสริมการแข่งขันซึ่งต่อมาไค้ม ีการบัญญัติไว้อย่างซัดเจนในพระราชบัญญัติโทร 
คมนาคม ค.ศ. 1996  ไค้เร ิ่มมีอ ิทธิพลเหนือกว่าและเข้ามาแทนที่แนวคิดการกำกับดูแลผู้
ประกอบการผูกขาดขององค้กรกำกับดูแลระดับมลรัฐในที่ส ุด29

4 .5 .1 .6  พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ. 1 9 9 6 : ชัยชนะของ 
FCC เหนือองค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐ

ความพยายามของ FCC ที่จะเข้ามามีบทบาทในฐานะองค์กรกำกับดูแลการ
ประกอบการโทรคมนาคมหลักของสหรัฐอเมริกาและบ ังค ับใช ้นโยบายส่งเสริมการแข่งข ันแทนท ี ่
นโยบายกำก ับด ูแลผ ู้ประกอบการผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิขององค ์กรกำก ับด ูแลระด ับมลร ัฐเร ิ่ม  
ประสบความสำเร็จเมื่อมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ฉบับใหม่ในปี ค.ศ. 1996

พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ. 1996  ซึ่งนำมาใช้บังคับแทนที่พระราช
บัญญัติการสื่อสาร ค.ศ. 1934  มีวัตถุประสงค์หลักสอดคล้องกับนโยบายกำกับดูแลการประกอบ 
การโทรคมนาคมของ FCC คือ การส่งเสริมการแข่งขันและลดการกำกับดูแลเพื่อลดอัตราค่า 
บริการโทรคมนาคมภายใต้บริการที่ม ีค ุณภาพสูงขึ้นแก่ผ ู้บริโภคทุกราย30 นอกจากนั้น พระราช 
บัญญัติโทรคมนาคมฉบับใหม่น ี้ย ังให้อำนาจแก่ FCC เหนือองค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐที่กระทำ 
การใด  ๆ อันเป็นการขัดขวางมิให้เกิดการแข่งขันในตลาดโทรคมนาคมอันเป็นเป้าหมายหลักของ 
กฎหมายฉบับนี้ การบังคับใช้พระราชบัญญัติฯ ส่งผลให้กฎหมายและกฎเกณฑ์กำกับดูแลการ
ประกอบการโทรคมนาคมในระบบมลรัฐที่ม ีข ึ้นเพ ื่อจำกัดการแข่งข ันในตลาดโทรคมนาคมห้องถิ่น  
ต้องยกเลิกไปโดยปริยาย

แนวทางในการบรรลุว ัตถุประสงค์การส่งเสริมการแข่งขันประการหนึ่งท ี่ระบ ุไว้ไน  
มาตรา 251 แห่งพระราชบัญญ ัต ิโทรคมนาคมฯ คือ การส่งเสริมการแข่งขันในการใช้
สาธารณูปโภคพื้นฐาน (fac ilities-based competition) ซึ่งกำหนดหน้าที่ของผู้ประกอบการโทร 
คมนาคม (telecommunications carriers) ที่จะต้องยินยอมให้มีการเชื่อมต่อโครงข่ายโทร
คมนาคมโดยมาตรา 252 กำหนดกระบวนการและมาตรการในการบังคับใช้ความตกลงเชื่อมต่อ 
โครงข่ายดังกล่าว โดยสนับสนุนให้ม ีการเจรจาตกลงเชื่อมต่อโครงข่ายในระหว่างผู้ประกอบการ 
ด้วยความสมัครใจก่อนในชั้นแรก โดยองค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐจะเช้าแทรกแซงในการเป็นผู้ 
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท (m ed ia to r) หรือเป็นอบุญาโตตุลาการ (a rb itra to r) ในการระงับข้อพิพาท

29Thomas พ . Bonnett, “ Is ISP -bound tra ffic  local or interstate?,”  
Federal Communications Law Journal 53 :2 5 3 -2 6 4 .

30 Telecommunications Act o f 19 961 47 บ .s .c . Preamble, Pub. L. No.
1 0 4 -1 0 4 , 110 Stat. 5 6 ,5 6 .



116

ด ้านการเช ื่อมต ่อโครงข ่ายด ังกล ่าวในกรณ ีท ี่ผ ้ประกอบการไม ่อาจตกลงก ันไต ้ นอกจากนั้น
กฎหมายยังให้อำนาจแก่ FCC ในการออกกฎและบังคับใช้กฎเกณฑ์ในการกำกับดูแลการเชื่อม  
ต่อโครงข่ายเพื่อวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมการแข่งขัน ซึ่งต่อมา FCC ได้ออกกฎเกณฑ์กำกับดู 
แลทางด้านราคาภายใต้คำสั่ง the Local Competition Order กำหนดหลักเกณฑ์การคำนวณ  
ด้นทุนการประกอบการโทรคมนาคมของผู้ประกอบการโทรคมนาคม local exchange ครองตลาด 
(Incum bent Local Exchange Carrier: ILEC s) ในรูปแบบ TER IC  Plus methodology ซึง 
เป ็นรูปแบบการคำนวณต้นท ุนและราคาค่าบริการซ ึ่งประมาณการด้นท ุนท ี่แท ้จร ิงท ี่จะเก ิดข ึ้นก ับผู ้
ประกอบการซ ึ่งม ีประส ิทธ ิภาพในตลาดแข่งข ันในการให ้บร ิการท ี่ม ีการจำแนกต ้นท ุนตามการใช  ้
งานส่วนประกอบต่าง  ๆ ของโครงข่าย (unbundled network elements: UNEs)

หล ักการคำนวณต้นท ุนด ังกล ่าวไต ้ร ับการโต ้แย ้งอย ่างร ุนแรงจากองค ์กรกำก ับด  ู
แลระดับมลรัฐภายใต้เหตุผลว่า FCC ไม ่ม ีอำนาจในการบังคับให้องค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐ 
บ ังค ับใช ้หล ักการคำนวณต ้นท ุนด ังกล ่าวซ ึ่งส ่งผลกระทบต ่อการกำก ับด ูแลอ ัตราค ่าบร ิการปล ีก  
บริการโทรคมนาคมอันอยู่ในเขตอำนาจขององค์กรกำกับดูแลระดับมลรัฐ โดยองค์กรกำกับดูแล  
ระดับมลรัฐจะยอมรับบังคับกฎเกณฑ์การกำกับดูแลทางต้านราคาของ FCC ก็แต่เฉพาะกฎเกณฑ์ 
ที่ส ่งผลถึงบริการโทรคมนาคมในรูปแบบขายส่ง (wholesa le) อันเป็นอำนาจของ FCC เท่านั้น

อย่างไรก็ดี ในป ีค.ศ. 1999  ศาลสูงมีคำตัดสินยืนยันอำนาจของ FCC ในการ 
กำหนดกฎเกณฑ์กำกับดูแลทางต้านราคาดังกล่าวในฐานะเป็นกฎเกณฑ์ที่สร้างข ึ้นเพ ื่อส่งเสริมการ 
แข ่งข ันในตลาดโทรคมนาคมท ้องถ ิ่นอ ันเป ็นว ัตถ ุประสงค ์หล ักของพระราชบ ัญญ ัต ิโทรคมนาคม  
ฉบับใหม่ คำตัดสินดังกล่าวนอกจากจะเป็นการสนับสนุนการให้อำนาจ FCC เหนือองค์กรกำกับ 
ดูแลระดับมลรัฐแล้ว ยังถือเป็นจุดเริ่มต้นหลักของการลดทอนอำนาจองค์กรกำกับดูแลระดับมล

รัฐท ี่ม ีเหนือการประกอบการโทรคมนาคมแบบค่อยเป ็นค ่อยไปด้วย31

3lIb id ..
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4 .5 .2  โครงสร้างองค์กรและอำนาจหน้าที่ของ FCC และ PUCs ใน 
ปีจจุบัน

4 .5 .2 .1  โครงสร้างองค์กรและอำนาจหน้าที่หลักของ FCC ใน
ป็จจุบัน

4 .5 .2 .1 .1  การบริหารองค์กร

FCC เป็นองค์กรกำกับดูแลอิสระขนาดใหญ่ที่ประกอบด้วยพนักงานกว่า 2100  
คน ก่อตั้งข ึ้นภายใต้ พ.ร.บ.การสื่อสาร ค.ศ. 1934  และรับนโยบายโดยตรงต่อสภาแห่งสหรัฐ 
(Congress) โดยสภาแห่งสหรัฐเป็นผู้กำหนดงบประมาณประจำปี FCC อยู่ภายใต้การควบคุม 
ของคณะกรรมการจำนวน 5 คนซึ่งแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีภายใต้ความเห็นชอบของสภาสูง 
ประธานาธิบดีเป ็นผู้แต่งต ั้งกรรมการ 1 ใน 5 นั้นขึ้นดำรงตำแหน่งประธานกรรมการ (Chair 
person) กรรมการที่มาจากพรรคการเมืองเดียวกันจะต้องมีจำนวนไม่เก ิน 3 นาย นอกจากนั้น 
กรรมการทุกนายจะต้องไม'มืผลประโยชน์ทางการเงินใด  ๆ ที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจภายใต้การกำกับด  ู
แลของ FCC เพื่อเป็นการประกันความเป็นอิสระและความเป็นกลางในการใช้ดุลพินิจของคณะ 
กรรมการ คณะกรรมการดำรงตำแหน่งคราวละ 5 ป ีโดยไม่อาจถูกเพ ิกถอนไต้เว้นแต่ในกรณี 
กระทำการโดยมิชอบ เซ่น เข้าไปมีส่วนร่วมในการกระทำที่ผิดกฎหมาย คณะกรรมการเป็นผู้ม  ี
ความรู้ความสามารถเฉพาะทาง เพื่อให้การใช้ดุลพินิจในการกำกับดูแลเป็นไปอย่างมีประสิทธิ
ภาพ ระบบการคุ้มครองการเพิกถอนกรรมการดังกล่าวมีส ่วนทำให้กรรมการสามารถใช้ด ุลพิน ิจ
พ ิจารณ าและซ ี้ฃาดป ๋ญ หาต ้านการกำก ับด ูแลการประกอบก ิจการโทรคมนาคมได ้อย ่างอ ิสระ  
ปราศจากการแทรกแซงของฝ่ายบริหาร

ในการดำเนินการใด  ๆ ของคณะกรรมการ ประธานกรรมการในฐานะ Chief 
Executive จะมอบหมายอำนาจการจัดการให้แก่กรรมการผู้จ ัดการ (Managing D irec to r) โดย 
กรรมการทั้ง 5 จะร่วมกันตรวจสอบควบคุมการดำเนินงานทั้งหมดของ FCC รวมทั้งมอบหมาย 
อำนาจหน้าที่ต ่างๆ แก'หน่วยงานย่อยภายใน FCC32

32Availab le from : h ttp ://w w w .fc c .g o v /a bo iitu s .h tm l, [0 7 /1 1 /2 0 0 2 ] .

http://www.fcc.gov/aboiitus.html
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4 .5 .2 .1 .2  อำนาจหน ้าท ี่ขององค ักร

FCC มีอำนาจหน้าที่ในการกำกับดูแลการสื่อสารระหว่างรัฐทางวิทยุ โทรท ัศน  ์
สาย ดาวเทียม และเคเบิล เขตอำนาจของ FCC ครอบคลุมรัฐท ัง 50 รัฐและ the D istric t 
o f Columbia FCC มีอำนาจอย่างกว้างขวางในการกำหนดกฎระเบียบข้อบังคับที่เก ี่ยวข้องกับอุต 
สาหกรรมโทรคมนาคม บังคับใช้กฎระเบียบข้อบังคับที่ตนกำหนดขึ้น รวมไปถึงการขี้ขาดการ

ละเมิดกฎระเบียบข้อบังคับดังกล่าว จากลักษณะอำนาจหน้าที่ด ังกล่าวทำให้ FCC ถูกจัดให้อยู่ 
ในรูปแบบองค์กรกำกับดูแลที่ม ีอ ิสระอย่างเต็มที่ (F u lly  autonomous regulatory agency) 
โดยไม่จำเป็นต้องรายงานหรือยืนยันการดำเนินการต่อหน่วยงานอื่น  ๆ ของรัฐบาล อย่างไรก็ดีการ 
ขี้ขาดต่าง  ๆ ของ FCC ยังตกอยู่ภายใต้กระบวนการพิจารณาทบทวนโดยศาลแห่งสหพันธรัฐ
(the Federal courts) ภายใต้แนวคิดการถ่วงดุลและตรวจสอบ (check and balance)

พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ. 1996  ซึ่งแกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.การสื่อสาร 
ค .ศ .1934  ไดให้อำนาจอย่างมากแก่ FCC ในการกำหนดกฎเกณฑ์และมาตรฐานที่จำเป็นใน 
การกำกับดูแลตามมาตรา 251 FCC ยังเป็นผู้ม ีอำนาจตัดสินใจขั้นสุดท้ายในคำขอประกอบการ 
โทรคมนาคมทางไกลของ BOCs ตามมาตรา 271 ต้านการควบบริษัท FCC โดยการตัดสินใจ 
ร่วมกับกระทรวงยุต ิธรรมแห่งสหรัฐม ีอำนาจทบทวนการคาบบริษ ัทประกอบการโทรคมนาคมภาย  
ใต้มาตรฐานประโยซน้สาธารณะ นอกจากนั้น FCC ยังมีบทบาทมากในการบังคับการตามบท  
บัญญัติว่าด้วยการให้บริการอย่างทั่วถึง

การดำเนินการตัดสินใจภายใต้พระราชบัญญัติฯ ของ FCC กฎหมายวิธีปฏิบัต  ิ
ราชการทางปกครอง (the Adm in istra tive Procedures A c t:A P A )n าหนดให้อยู่ภายใต้การม  ี
ส่วนร่วมของสาธารณะ (Pub lic  Partic ipation) โดยการแจ้งให้ประชาชนทราบและเปีดรับฟัง 
ความคิดเห็นของประซาซน นอกจากนั้นในการตัดสินใจมีคำสั่งใด  ๆ จะต้องให้เหตุผลอธิบาย
เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งไต้มาจากพยานหลักฐานที่ปรากฏแก่ FCC คำวินิจฉัยใด  ๆ ของ FCC  
อาจถูกเปล ี่ยนแปลงแก่ไขหรือกลับไต ้โดยศาลสหรัฐหากปรากฏว่าม ิไต ้เป ็นไปตามกระบวนการท ี ่
กำหนดไว้ใน APA

การพิจารณาทบทวนการกระทำที่ข ัดต่อกฎระเบียบข้อบังคับซึ่งออกโดย FCC
จะกระทำโดยระบบ Adversarial System ซึ่งกำหนดให้ค ู่ความทั่ง 2  ฝ่ายทำคำขี้แจงและความ 
เห็นเป็นลายลักษณ์อักษรรวมถึงการขี้แจงด้วยปากเปล่าในประเด็นที่โต ้แย้งกัน33

33 Ibid.
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4 .5 .2 .1 .3  การแบ ่งแยกอำนาจหน ้าท ี่ภายในองค ์กร

พนักงานของ FCC ได้ร ับการมอบหมายให้ปฏิบ ัต ิงานโดยอาศัยหน้าท ี่ในการ

ดำเนินการกำกับดูแลเป็นหลัก องค์กรได้แบ่งแยกการดำเนินการออกเป็น 6 Bureaus ซึ่งรับผิด  
ชอบงานด้านกระบวนการพ ิจารณาการยื่นคำฃอที่เก ี่ยวข้องก ับการออกใบอนุญาตและคำขออื่น  ๆ
การว ิเคราะห ้ข ้อร ้องเร ียนต ่าง  ๆ การตรวจสอบและกำกับด ูแลหน่วยธ ุรก ิจท ี่ประกอบการโทร
คมนาคม การพัฒนาและบังคับใช้โปรแกรมการกำกับดูแล รวมทั้งการมีส ่วนร่วมในระบบไต่
สวนสาธารณะ หน่วยทั้งหกประกอบด้วย

( 1 )  Consumer &  Governmental A ffa irs  BureaulCGB ทำหน้าท ีในการให้
ความร ู้และแจ ้งข ้อม ูลเก ี่ยวก ับส ินค ้าและบริการโทรคมนาคมแก'ผ ู้บร ิโภค  
ร ับฟ ังความค ิดเห ็นและข ้อร ้องเร ียนของผ ู้บร ิโภคประมวลผลและนำเสนอ  
เป ็นแนวทางการปฏิบัต ิงานให้คณะกรรมการของ FCC พิจารณา นอกจาก 
นั้น CGB ยังทำหน้าที่ในการประสานงานกับผู้ประกอบการและองค์กร
อื่น  ๆ ของรัฐในการกำหนดกรอบนโยบายโทรคมนาคมเพื่อพ ิท ักษ์ประโยชน์ 
สาธารณะด้วย

( 2 )  Enforcement Bureau ทำหน้าที่ในการบังคับการให้เป ็นไปตาม พ.ร.บ. 
การสื่อสารฯ รวมทั้งกฎเกณฑ์ คำสั่งและคำบังคับที่ออกโดย FCC

(3 )  International Bureau ปฏิบัต ิหน้าที่ในฐานะผู้แทนของ FCC ในการ 
ประสานงานด้านระหว่างประเทศและด้านดาวเทียม

( 4 )  Media Bureau มีหน้าที่หลักในการกำกับดูแลวิทยุระบบ A M  และระบบ
FM  สถานีโทรทัศน์ และการแพร่เส ียงแพร่ภาพแบบหลายทิศทาง
(M u lt ip o in t D is tribu tion ) เซ่น ระบบเคเบิล และระบบดาวเทียม 
เป็นด้น

( 5 )  W ireless Telecommunications ทำหน้าทีในการกำกับดูแลโทรคัพท  
เคลื่อนที่'ระบบเซลลูลาร์ โทรคัพทํระบบ PCS เพจเจอร์ และการติดต่อ 
สื่อสารแบบวิทยุ 2 ทาง ( tw o -w a y  radios) รวมทั้งกำกับดูแลการใช้ 
งานคลื่นว ิทย ุให ้สามารถตอบสนองก ับความต ้องการใช ้งานของกล ุ่มธ ุรก ิจ  
รัฐบาล การรักษาความปลอดภัย การเดินเรือและการบิน รวมถึงการ'ใช้ 
งานของบิจเจกซนต่าง ๆ

( 6 )  W ire line  Competition Bureau ม ีหน้าท ี่ในการกำกับดูแลบริษ ัทโทรศัพท์ 
ซึ่งให ้บริการโทรคมนาคมระหว่างร ัฐแก'สาธารณซนโดยอาศ ัยระบบการส ่ง 
ผ่านข้อมูลทางสาย (w ire -based  transmission)
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นอกจากนั้น FCC ยังแบ่งส่วนย่อยออกเป็น 10 S ta ff O ffices เพื่อทำหน้าที่ 
ในการให้บริการสนับสนุนการทำงานของ Bureaus ทั้ง 7 หน่วย คอ

( 1 )  O ffice  o f Adm in istra tive Law Judges ทำหน้าทํในการใต่สวนและมีคำ 
สั่งในชั้นแรก

( 2 )  O ffice  o f communications business Opportunities ทำหน้าทีในการให้ 
คำแนะนำแก่คณะกรรมการในประเด็นด้านนโยบายที่เก ี่ยวข้องกับโอกาสใน  
การดำเน ินธ ุรก ิจและเข ้าทำส ัญญาด้านโทรคมนาคมของกลุ่มธ ุรก ิจส ื่อสาร 
ขนาดกลาง ขนาดย่อย และธุรกิจสื่อสารที่มีสตรีเป็นเจ้าของ ( พ omen- 
owned Businesses)

( 3 )  O ffice  o f engineering and technology ทำหน้าทีในการจัดสรรคลืน
ความถี'วิทยุที่ม ิใช ่การนำไปใช้โดยรัฐ รวมทั้งให้คำปรึกษาแก่คณะกรรม
เกี่ยวกับป้ญหาด้านเทคนิค

( 4 )  O ffice  o f the general counsel ทำหน้าที่เป ็นที่ปรึกษากฎหมายแก่คณะ 
กรรมการและหน่วยงานภายในองค์กรทั้งหมด

( 5 )  O ffice  o f Inspector General ทำหน้าที่ในการตรวจสอบ และปรับปรุง 
แก่ใฃเกี่ยวกับการดำเนินการของคณะกรรมการ

( 6 )  O ffice  o f Legislative A ffa irs  เป็นผู้ทำหน้าที่ประสานงานในการติดต่อ 
กับสภาสูง (Congress)

( 7 )  O ffice  o f the Managing D irector ทำหน้าที่ในฐานะเป็นหน่วยบริหาร 
ภายใต้คำสั่งและการตรวจสอบของ Chairman

( 8 )  O ffice  o f Media Relations ทำหน้าที่ในการแจ้งข้อมูลคำวินิจฉัยต่างๆ 
ของ FCC แก'สื่อมวลซน รวมทั้งการประสานงานใด ๆ ที่เกี่ยวข้องกับสื่อ 
มวลซน

( 9 )  O ffice  o f Plans and Policy ทำหน้าที่เป็นที่ปรึกษาด้านนโยบายทาง 
เศรษฐศาสตร์แก่คณะกรรมการ

( 1 0 )  O ffice  o f W ork Place D iversity ทำหน้าทีให้คำปรึกษาแก่คณะ 
กรรมการในประเด็นด้านความหลากหลายในการจ้างงาน การรับบุคลากร 
เช้าทำงาน และความเท่าเทียมกันด้านโอกาสในการทำงาน34

34 Ibid.
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4 .5 .2 .1 .4  หน ่วยงานหล ักท ี่ม ๊บทบาทต ่อการกำก ับด ูแลการเช ื่อมต ่อ

โครงข ่ายโทรคมนาคม

อำนาจหน้าที่ของ FCC ซึ่งเกี่ยวข้องโด ย ตรงกับการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม 
คือการกำกับดูแลการเชื่อมต่อโทรศัพท์ทางไกลเข้าสู่โครงข่ายโทรศัพท์ท ้องถิ่น ภายใต้พ.ร.บ.การ 
สื่อสาร ค.ศ. 1934  ช ื่งแกํไฃเพ ิ่มเต ิมโดยพ.ร.บ.โทรคมนาคม ค .ศ .1996  FCC มีอำนาจหน้า 
ที่ในการประกันว่าบริษ ัทโทรศัพท์จะให้บริการในราคาที่เป ็นธรรม สมเหตุสมผล และเป็นราคาที่ 
ผู้บริโภคสามารถจะรับภาระไต้ ภายใต้หลักการไม่เลือกปฏิบัติ ซ ึ่งหน่วยงานย่อยภายใน FCC  
ที่ร ับผิดชอบโดยตรงในเรื่องดังกล่าว คือ W ire line  Competition Bureau

W ire line Competition Bureau ทำหน้าที่ในการบังคับใช้กฎระเบียบและโครงการ 
ต่างๆ ของ FCC ที่กำหนดขึ้นเพื่อบรรลุวัตถุประสงคืในการส่งเสริมการแข่งขันและลดโครง 
สร ้างนโยบายการกำก ับด ูแลเพ ื่อให ้เก ิดการแข ่งข ันในตลาดส ื่อสารและเพ ื่อประก ันการบร ิการ  
Universal service และประโยชน์สาธารณะอืน โดย W ire line Competition Bureau รับผิด 
ชอบต ้านนโยบายเก ี่ยวก ับบร ิษ ัทโทรศ ัพท ์ซ ึ่งให ้บร ิการโทรคมนาคมระหว่างร ัฐโดยใช ้อ ุปกรณ ์ส ่ง 
ผ่านข้อมูลทางสายที่เรียกว่า common carrier ผู้ประทอบการดังกล่าวเป็นผู้ไห ้บริการทั้งทาง 
เสียง ข้อมูลและบริการส่งผ่านอื่น ๆ

นอกจากนั้น W ire line Competition Bureau ยังทำหน้าที่ในการส่งเสริมการแข่งขัน 
ในตลาดโทรศัพท์และประกันว่ากฎระเบียบที่ FCC ออกนั้นจะไม,เป็นอุปสรรคต่อพัฒนาการของ 
การแข่งข ัน ในกรณ ีท ี่การแข ่งข ันย ังไม 'อาจเก ิดข ึ้นไต ้หร ือในกรณ ีท ี่การแข ่งข ันม ิอาจพ ิท ักษ ์
ประโยชน์ของผู้บริโภค W ire line  Competition Bureau จะเป็นผู้บ ังค ับใช้กฎระเบียบและ 
นโยบายของ FCC ซึ่งสร้างขึ้นเพ ื่อประกันว่าวัตถุประสงค์ตามพ.ร.บ.การสื่อสาร ค.ศ. 1934  
ไต ้ร ับการตอบสนอง35

4 .5 .2 .2  โครงสร้างองค์กรและอำนาจหน้าที่หลักของคณะกรรมการ 
สาธารณูบ่โภคแห่งรัฐ (the State U tility Commissions)

คณะกรรมการสาธารณ ูปโภคแห ่งร ัฐเป ็นอ ีกองค ์กรหน ึ่งท ี่ม ีบทบาทสำค ัญในการ 
บังคับใช้พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ. 1996  คณะกรรมการนี้ประกอบด้วยคณะกรรมการ 
หลายนายซึ่งแต่งต ั้งโดยรัฐบาลแห่งรัฐโดยไต้ร ับความยินยอมจากสภานิต ิบ ัญญ ัต ิแห่งรัฐ คณะ
กรรมการอัตถประโยชน์แห่งรัฐมีอำนาจกว้างขวางกว่า FCC ที่มีเขตอำนาจเฉพาะ'ไนการกำกับค  ู
แลการประกอบกิจการโทรคมนาคม โดยคณะกรรมการสาธารณ ูปโภคแห่งร ัฐม ีอำนาจในการ
กำกับดูแลการประกอบการในอุตสาหกรรมประเภทอื่นด้วย เข่น กิจการการขนส่งและการพลัง 
งาน เป ็นต้น ในต ้านการกำก ับด ูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคม คณะกรรมการ

35 Ibid.
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ภายใต้มาตรา 252 แห่งพระราชบัญญัติโทรคมนาคมฯ คณะกรรมการ

สาธารณ ูปโภคแห่งร ัฐย ังม ีอำนาจในการรับรองความตกลงเช ื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมระหว่าง 
ILECs และผู้ประกอบการโทรคมนาคมรายใหม่ (N ew  Entrants) นอกจากนั้นคณะกรรมการ 
สาธารณ ูป โภคแห ่งร ัฐย ังทำหน ้าท ี่เป ็นผ ู้เจรจาไกล ่เกล ี่ยและเป ็นอน ุญ าโตต ุลาการในกรณ ีท ี่ผ ู ้
ประกอบการไม,สามารถตกลงเช ื่อมต ่อโครงข ่ายโทรคมนาคมกันไต ้ ในกรณ ีที่การเจรจาตกลง

เช ื่อ ม ต 'อ โค รงข ่าย โท รค ม น าค ม อ ย ู่ภ าย ใต ้ก ระบ วน ก ารอ น ุญ าโต ต ุล าก ารค ณ ะก รรม ก าร  
สาธารณูปโภคแห่งรัฐอาจกำหนดอัตราค่าเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมที่เหมาะสมกับผู้ประกอบ  
การรายใหม่ด้วย

เม ื่อพ ิจารณ าระบบการจ ัดการองค ์กรกำก ับด ูแลภายใต ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิโท ร  
คมนาคม ค.ศ. 1996  แล้วจะพบว่า กฎหมายไต้เปลี่ยนแปลงรูปแบบการกำกับดูแลเดิมที่แยก  
ระหว่างการกำก ับด ูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคมภายในร ัฐและระหว่างร ัฐออกจากก ันมา 
เป ็นการกำก ับด ูแลร ่วมก ันในบางเร ื่อ งระหว ่างองค ์กรกำก ับด ูแลภายในร ัฐ  (คณ ะกรรมการ  
สาธารณ ูปโภคแห ่งร ัฐ) และองค์กรกลางที่ม ่หน้าที่กำกับดูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคม
ระหว่างรัฐ (FC C ) อย่างไรก็ด ีกฎหมายยังม่จ ุดบกพร่องเนื่องจากมิไต้กำหนดไว้ซ ัดเจนว่า FCC  
จะม ่อำนาจในการสั่งให ้คณะกรรมการสาธารณ ูปโภคแห่งร ัฐปฏ ิบ ัต ิตามแนวทางการกำหนดอัตรา 
ค่าบริการโทรคมนาคมที่ FCC กำหนดขึ้นหรือไม่ในกรณีที่คณะกรรมการสาธารณูปโภคแห่งรัฐ 
ทำหน้าที่เป ็นอนุญาโตตุลาการในการทำความตกลงเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม36

สาธารณูปโภคแห่งรัฐจะเน้นหนักในการกำกับดูแลอัตราค่าบริการและการคุ้มครองผู้บริโภคเป็น
หลัก

36 M iche l K e rf and Damien Geradin, “ Contro lling market power in 
te lecommunications : Antitrust vs. sector specific regulation : An assessment o f the 
United States, New Zealand and Australian Experiences,”  : 1 -5 4  [online]. Available  
from  ะ h ttp : / /w w w .la w .b e rk e le y .e d u / jo u m a ls /b t lj/a r t ic le s /1 4 -3 /K e r f/h tm l/ te x t.h tm l. 
[2 0 0 1 , A p ril 12 ].

http://www.law.berkeley.edu/joumals/btlj/articles/14-3/Kerf/html/text.html
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4 .5 .3  บทบาทของกระทรวงย ุต ิธรรมและศาลสหรัฐในการ
กำหนดกรอบการกำก ับด ูแล

4 .5 .3 .1  กระทรวงยุต ิธรรมโดยกองป้องกันการผูกขาด (the
Department of JusticelDOJ, Antitrust Division)

องค์กรลำดับที่ 3 ซึ่งม ีบทบาทสำคัญในการกำกับดูแลการประกอบกิจการโทร 
คมนาคมในส่วนท ี่เก ี่ยวข ้องก ับแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ค ือกองป ้องก ันการผ ูกขาดแห่งกระทรวง 
ยุต ิธรรมซึ่งม ีหน้าที่ร ับผิดชอบในการบังคับใข้กฎหมายป้องกันการผูกขาด DOJ เปรียบเสมือน 
คัวแทนของรัฐบาลกลางสหรัฐในการกำกับดูแลซึ่งคล้ายคลึงกับ FCC หากแต่ DOJ มิได ้เป็น 
องค์กรอิสระดังเซ่น FCC เนื่องจากผู้บริหารได ้รับการแต่งตั้งขึ้นมาโดยฝ่ายการเมือง กองป้อง 
กันการผูกขาดมีหน้าที่ในการยื่นฟ้องผู้ท ี่ละเมิดบทบัญญัติใด  ๆ ในกฎหมายป้องกันการผูกขาด  
แห่งสหรัฐ เซ่น การใช้อำนาจเหนือตลาดไปในทางมิขอบ (abuse o f dominant position) ทั้ง 
ในทางแพ่งและในทางอาญา คดีแพ่งส่วนใหญ่ที่ย ื่นฟ้องโดยกองป้องกันการผูกขาดมักจบลงด้วย 
การทำหน ังส ือย ินยอมในระหว ่างค ู่ความโดยได ้ร ับการร ับรองจากศาลโดยม ีคำส ั่งอ ีกคร ั้งหน ึ่งซ ึ่ง 
เรียกว่า “ a consent decree”

ก อ งป ัอ งก ัน ผ ูก ข าด ย ังม ีอ ำน าจ ใน ก ารต รวจ ส อ บ ก ารรวม แ ล ะค วบ บ ร ิษ ัท  
(mergers and acquisitions) ท ี่ต ้องด้วยบทบัญญัติแห่งกฎหมายป้องกันการผูกขาดและมีอำนาจ 
ในการย ื่นฟ ้องคด ีเพ ื่อระง ับการรวมหรือควบบริษ ัทด ังกล ่าว อย่างไรก ็ด ีพระราชบ ัญญ ัต ิโทร
คมนาคมฯ ย ังได ้ให ้อำนาจในการกำก ับด ูแลการรวมหร ือควบบร ิษ ัทซ ึ่งประกอบก ิจการโทร  
คมนาคมแก่ FCC จึงทำให้องค์กรทั้ง 2 ต่างมีเขตอำนาจเหนือการรวมหรือควบบริษัทซึ่ง 
ประกอบกิจการโทรคมนาคมภายใต้บทบัญญัติกฎหมาย 2 ฉบับ โดย FCC มีอำนาจตาม 
มาตรา 214 และมาตรา 3 1 0 (d )  แห่งพระราชบัญญัติการสื่อสาร ค.ศ. 1934  (ซ ึ่งม ิได ้แก ่ไข  
โดยพระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ. 1 9 9 6 ) ที่จะฟ้จารณาทบทวนการรวมกิจการภายใต้มาตร 
ฐานประโยชน์สาธารณะ ขณะที่ DOJ มีอำนาจตรามาตรา 7 แห่ง C layton Act ที่จะห้ามธุร 
กรรมใด  ๆ ซึงจะมีผลเปนการลดการแข่งขันอย่างมาก (substantia lly lessen competition)

นอกจากนั้นตามมาตรา 271 แห่งพระราชบัญญัติโทรคมนาคมฯ ซึ่งให้อำนาจ 
FCC ในการรับรองคำขอประกอบการโทรคมนาคมทางไกลของ BOC นั้น ในทางปฏิบ ัต ิ FCC  
จะขอความเห็นจาก DOJ โดยให้น ํ้าหนักความเห็นของ DOJ อย่างมาก (substantial we ight) 
ซึ่งมาตรฐานที่ DOJ ใช้ในการพิจารณาคือการอนุญาตดังกล่าวจะก่อให้เกิดการแข่งขันอย่างเต็ม 
ทีและแน่แท้ ( fu l ly  and irremediably open to com petition)37

37Ibid.
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4 .5 .3 .2  ศาลสหรัฐ (Federal Courts)

ศาลสหรัฐมีบทบาทสำคัญในการพิจารณาทบทวนความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ 
กฎหมายโทรคมนาคมรวมทั้งพิจารณาถึงอำนาจท่ีขัดกันในระหว่างองค์กรกำกับดูแลต่าง  ๆ โดย
ทั่วไปศาลสหรัฐจะเป็นผู้พิจารณาติดสินคดีที่ DOJ หรือบุคคลทั่วไปนำขึ้นสู่ศาลรวมทั้งคดีเกี่ยว 
กับผู้ประกอบการโทรคมนาคมด้วย นอกจากน้ันศาลสหรัฐยังเป็นผู้มีคำสั่งภายใต้การยินยอมของ 
คู่ความท่ัง 2 ฝ่ายที่จะระงับข้อพิพาทในคดีแพ่งซึ่งเรียกว่า consent decree รวมทั่งทำหนำท่ีใน 
การวินิจฉัยชี้ขาดในกรณีที่มีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับเขตอำนาจของ FCC และคณะกรรมการ
สาธารณูปโภคแห่งรัฐ

ในส่วนที่เก ี่ยวข้องกับข้อวิน ิจฉัยชี้ขาดของ FCC นั้น คำวินิจฉัยดังกล่าวอาจถูก 
กลับหรือเปลี่ยนแปลงโดยศาลได้เฉพาะในกรณีที่ศาลพบว่าคำตัดสินชี้ขาดของ FCC นั้นไม่สม 
เหตุสมผล ขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ขัดแย้งหรือเคลือบคลุม หรือในกรณีที่ศาลเห็นว่า 
FCC ไต้ไซ้ด ุลพิน ิจไปในทางมีชอบหรือขัดต่อกฎหมาย

ก่อนที่จะมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ. 1996  บทบาทของ 
ศาลสหร ัฐในการใช ้อำนาจเข ้าไปแทรกแซงนโยบายโทรคมนาคมของสหร ัฐอเมร ิกาได ้ร ับการ  
วิพากษ์วิจารณีอย่างสูง โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่ผ ู้พ ิพากษา Greene มีคำสั่ง MFJ กำหนด 
โครงสร ้างของนโยบายโทรคมนาคมในคด ีท ี่กระทรวงย ุต ิธรรมแห ่งสหร ัฐอเมร ิกาย ื่นฟ ้องบร ิษ ัท  
A T & T  ในป ี ค.ศ. 1974  ซึ่งได้กล่าวมาแล้วในข้อ 3.1 อย่างไรก็ด ีพระราชบัญญัติโทรคมนาคม 
ค.ศ. 1996  ได้บ ังด ับใซโดยมีวัตถุประสงค์ในการลดบทบาทของศาลที่จะมีต ่อนโยบายโทร
คมนาคมของสหร ัฐอ เมร ิกาโดยการกำหนดกรอบของนโยบายและผ ู้ม ีอำนาจในการกำหนด  
นโยบายไว้อย่างขัดเจนยิ่งขึ้นกว่าเติม

เป็นที่น ่าสังเกตว่า ศาลสหรัฐมีบทบาทสำคัญในการกำกับดูแลการประกอบกิจ
การโทรคมนาคมใน 3 ทางคือ

( 1 )  ปรับใช้กฎหมายป้องกันการผูกขาดเข้ากับการประกอบกิจการโทรคมนาคม
( 2 )  สร้างแนวทางในการอุทธรณ์คำวิน ิจฉัยขององค์กรกำกับดูแล และ

( 3 )  วิน ิจฉัยชี้ขาดปัญหาเรื่องเขตอำนาจระหว่าง FCC และคณะกรรมการ 
สาธารณ ูปโภคแห่งรัฐ38

38 Ibid.
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