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รั 

บทคัดย่อ

บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่ออธิบายเกี่ยวกับสถานะของรัฐวิสาหกิจไทยกับระเบียบการแข่งขัน 

ทางการค้าโดยยกตัวอย่างของกิจการสื่อสาร เพื่อนำไปสู่ข้อพิจารณาว่ารัฐวิสาหกิจของไทยที่ผ่านการ 

แปรรูปแล้วควรจะอยู่ภายใต้ระเบียบการแข่งขันทางการค้าของตลาดอย่างไร อันจะเป็นประโยชน์ 

สำหรับการพิจารณาตีความเพื่อการกำกับดูแลการแข่งขันของกิจการการสื่อสารเป็นการเฉพาะ และ 

เป็นประโยชน์แก่การพิจารณาตีความเพื่อการกำกับดูแลการแข่งขันของรัฐวิสาหกิจในกิจการอื่นๆ 

ต่อไป 

คำสำคัญ: รัฐวิสาหกิจ  การแข่งขัน  การสื่อสาร 

Abstract

This article is aimed at explaining the legal status of State-Owned Enterprises (SOEs) 

in Thailand with the application of Thai competition laws, particularly by using 

examples of SOEs in the communications businesses. This is to explain specifically 

that SOEs in the communications sector will be operating under competition laws  

with no immunity, and to raise awareness that other SOEs, especially those already 
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ความนำเกี่ยวกับความเป็นรัฐวิสาหกิจไทย

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 มาตรา 4 กำหนดความหมายและลักษณะ 

ของรัฐวิสาหกิจไว้ ดังนี้ 

	 “รัฐวิสาหกิจ	หมายความว่า	

	 (ก)	 องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่

รัฐบาลเป็นเจ้าของ	

	 (ข)	 บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วน

ราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ	

	 (ค)	 บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วน

ราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม	 (ก)	 และ/หรือ	

(ข)	มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ	

	 (ง)	 บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วน

ราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม	 (ค)	 และ/หรือ	

(ก)	และ/หรือ	(ข)	มีทุนรวมอยู่ด้วย	เกินกว่าร้อยละ

ห้าสิบ	

	 (จ)	 บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วน

ราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม	 (ง)	 และ/หรือ	

(ก)	 และ/หรือ	 (ข)	 และ/หรือ	 (ค)	 มีทุนรวมอยู่ด้วย	

เกินกว่าร้อยละห้าสิบ”	

 ในเบื้องต้นผู้เขียนขอเสนอข้อสังเกต 3 ประการ 

เพื่อให้ผู้อ่านพิจารณาประกอบกับเนื้อหาต่อไปดังนี้ 

ประการแรกรัฐวิสาหกิจตามความหมายนี้ มี 

วัตถุประสงค์เพื่อการดำเนินวิธีการทางงบประมาณ

ของรัฐบาลเป็นสำคัญ ซึ่งหมายความต่อไปได้ว่า 

ความหมายของรัฐวิสาหกิจนั้นอาจแตกต่างไปได้ใน 

บริบทอื่นๆ ตามเจตนารมณ์โดยประการอื่น ประการ 

privatized, are also likely to be operating with no immunity under competition laws 

according to similar considerations and interpretations from now on. 

Keywords: State-Owned Enterprises, Competition, Communications 

 

ที่สองสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายนี้

พิจารณาตามสัดส่วนทุนของรัฐบาลหรือส่วนราชการ 

ซึ่งมีอยู่ในวิสาหกิจนั้น การพิจารณาตามสัดส่วนทุน 

ดังกล่าวทำให้สถานะของรัฐวิสาหกิจสามารถ 

เปลี่ยนแปลงได้และมีความยืดหยุ่นอย่างมากโดย 

ขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น อีกทั้ง 

ความหมายของทุนก็เปิดช่องให้ตีความได้อย่าง 

กว้างขวางเกี่ยวกับทุนดังกล่าว เช่น เงินทุน ทรัพย์สิน 

หนี้ หุ้น หุ้นกู้ เป็นต้น ทั้งนี้คงต้องพิจารณาตาม

ความหมายอย่างกว้างที่สุดของทุนเพื่อประโยชน์

ของรัฐบาล ประการที่สาม ไม่มีข้อพิจารณาเกี่ยวกับ

อำนาจบริหารและควบคุมกิจการซึ่งเป็นข้อพิจารณา

ที่แยกต่างหากออกจากข้อพิจารณาเรื่องทุน เพราะ

ไม่จำเป็นเสมอไปที่อำนาจควบคุมกิจการจะมี

สัดส่วนมากขึ้นตามระดับของสัดส่วนทุนในวิสาหกิจ 

มีหลายกรณีที่วิสาหกิจหนึ่งกำหนดให้สิทธิในการ

ออกเสียงแก่หุ้นส่วนบางประเภทมากกว่าหุ้นส่วน

อื่นๆทำให้แม้มีสัดส่วนหุ้นน้อยกว่ากึ่งหนึ่งแต่อาจมี

อำนาจควบคุมกิจการมากกว่ากึ่งหนึ่งก็ได้  

 ตัวอย่างในเรื่องนี้จะเห็นได้จากในประเทศไทย 

เป็นที่ทราบกันดีถึงกระแสการแปรรูปรัฐวิสาหกิจนับ

ตั้งแต่วิกฤติเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540 ที่ประเทศไทย

ต้องขอรับความช่วยเหลือทางการเงินจากกองทุน

การเงินระหว่างประเทศ (IMF) ทำให้เกิดข้อพิจารณา 

ที่ทราบกันทั่วไปในเวลาต่อมา 2 ประการ ประการ

แรก พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

เกิดขึ้นตามเงื่อนไขในหนังสือแสดงเจตจำนงของ

รัฐบาลไทยที่มีต่อ IMF ที่ปรากฏเป็นเป้าหมาย
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และพนักงานทั้งหมดจากการสื่อสารแห่งประเทศ

ไทย โดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมด 

(บริษัท กสท โทรคมนาคม จำกัด (มหาชน), 2550: 

2) และ (3) องค์การสื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย 

ได้แปลงสภาพเป็นบริษัท อสมท จำกัด (มหาชน) 

(ต่อไปจะเรียกว่า อสมท) เมื่อวันที่ 8 ตุลาคม 2547 

ภายใต้พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

โดยรับโอนกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด สินทรัพย์ 

และพนักงานทั้งหมดจากองค์การสื่อสารมวลชน

แห่งประเทศไทย โดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือ

หุ้น 65.80% ในปัจจุบัน (บริษัท อสมท จำกัด 

(มหาชน), 2550: 102) บริษัทมหาชนจำกัดทั้ง 3 

แห่งจึงยังคงความเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย

อย่างเต็มที่แม้ได้ผ่านขั้นตอนการแปรสภาพแล้ว

ก็ตาม 

 ความเป็นรัฐวิสาหกิจนี้ เองที่ เป็นเงื่อนไข 

สำคัญในตลาดและการแข่งขันทางการค้าของ

ประเทศไทย เพราะโดยหลักระเบียบการแข่งขัน

ทางการค้าแล้วก็เพื่อป้องกันไม่ให้ผู้ประกอบการ 

มีพฤติกรรมกีดกันการแข่งขันอย่างไม่เป็นธรรมใน

ตลาด แต่ตามพระราชบัญญัติการแข่งขันทางการ

ค้า พ.ศ. 2542 มาตรา 4(2) กำหนดไม่ให้ใช้บังคับ

ความตามที่บัญญัติแก่รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่า

ด้วยวิธีการงบประมาณอันนำมาซึ่งข้อพิจารณาหลัก

ในบทความนี้ กล่าวคือ รัฐวิสาหกิจประกอบกิจการ

และแข่งขันทางการค้าทั้งทางตรงและทางอ้อมกับ 

ผู้ประกอบการเอกชนอื่นๆ การตีความมาตรา 4(2) 

เพื่อยกเว้นไม่กำกับดูแลการแข่งขันทางการค้าของ

รัฐวิสาหกิจจึงไม่น่าจะเป็นประโยชน์แก่สาธารณะ

และไม่น่าจะถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมายดัง

จะได้อธิบายต่อไปซึ่งนักวิชาการบางท่านก็ได้แสดง

ความเห็นว่าไม่จำเป็นต้องมีข้อยกเว้นดังกล่าวเพราะ

ไม่มีการบังคับใช้กฎหมายการแข่งขันอย่างจริงจัง

สำคัญที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพื่อเปิดตลาดการค้า

เสรีตามที่ปรากฏในหนังสือแสดงเจตจำนงฉบับที่ 2, 

5 และ 7 ทำให้เกิดกระแสต่อต้านว่าจะเป็นการถ่าย

โอนสมบัติชาติอันมาจากภาษีของประชาชนให้เป็น

ประโยชน์แก่นักลงทุนเอกชนอย่างไม่เป็นธรรม 

(ไพศาล สุริยะวงศ์ไพศาล, 2549) ประการที่สอง

ปรากฏแล้วในปัจจุบันว่าการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

ภายใต้พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

ที่สุดแล้วเป็นการแปลง “สภาพ” องค์กรของรัฐไป

เป็นบริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัด กล่าวคือ 

รัฐวิสาหกิจที่แปลงสภาพแล้วจะมีทุนเป็นหุ้นที่ 

เมื่อใดสัดส่วนการถือหุ้นของรัฐลดน้อยลงไปกว่า 

50% ก็จะเป็นผลให้รัฐวิสาหกิจสิ้นสภาพการเป็น 

“รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบ

ประมาณฯ ซึ่งที่ผ่านมาได้มีการดำเนินการแปลง

สภาพรัฐวิสาหกิจไปแล้วหลายแห่ง แต่ยังไม่มีแห่ง

ใดเลยที่ “พ้นสภาพ” การเป็นรัฐวิสาหกิจเพราะรัฐ

ยังคงมีสัดส่วนในการถือหุ้นเกินกว่า 50% อยู่ 

(นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2548) กล่าวโดยเฉพาะใน

บทความนี้รัฐวิสาหกิจ 3 แห่งในกิจการสื่อสาร 

ได้แก่ (1) องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยได้แปลง

สภาพเป็นบริษัท ทีโอที จำกัด (มหาชน) (ต่อไปจะ

เรียกว่า ทีโอที) เมื่อวันที่ 31 กรกฎาคม 2545 ภายใต้ 

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 โดยรับ

โอนกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด สินทรัพย์ และ

พนักงานทั้งหมดจากองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศ

ไทย โดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นทั้งหมด 

(บริษัท ทีโอที จำกัด (มหาชน), 2550: 8) และ (2) 

การสื่อสารแห่งประเทศไทยได้แปลงสภาพเป็น

บริษัท กสท โทรคมนาคม จำกัด (มหาชน) (ต่อไป

จะเรียกว่า กสท) เมื่อวันที่ 14 สิงหาคม 2546  

ภายใต้พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

โดยรับโอนกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด สินทรัพย์ 
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มากนักอยู่แล้ว (Deunden Nikomborirak, 2006; 

Nipon Poapongsakorn, 2002) อีกทั้งเมื่อ

พิจารณาว่าความเป็นรัฐวิสาหกิจไทยนั้นขึ้นอยู่กับ

สัดส่วนหุ้นของรัฐบาลที่มีในกิจการแต่ละแห่งไม่ว่า

จะอยู่ในองค์กรรูปแบบใด ความเป็นรัฐวิสาหกิจของ

ไทยจึงเปลี่ยนแปลงได้ไปตามนโยบายของรัฐบาลที่

อาจพิจารณาถือหุ้นหรือไม่ถือหุ้นเพื่อประโยชน์อย่าง

ใดอย่างหนึ่งเป็นการเฉพาะ ซึ่งไม่ควรจะเป็นเงื่อนไข

ของรัฐวิสาหกิจที่จะได้รับยกเว้นการกำกับดูแลดังจะ

ได้อธิบายต่อไป 

 บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่ออธิบายเกี่ยว 

กับสถานะของรัฐวิสาหกิจไทยกับระเบียบการแข่ง

ขันทางการค้าโดยยกตัวอย่างของกิจการสื่อสาร 

เพื่อนำไปสู่ข้อพิจารณาว่ารัฐวิสาหกิจของไทยที่ผ่าน

การแปรรูปแล้วควรจะอยู่ภายใต้ระเบียบการแข่งขัน

ทางการค้าของตลาดอย่างไร อันจะเป็นประโยชน์

สำหรับการพิจารณาตีความเพื่อการกำกับดูแลการ

แข่งขันของกิจการการสื่อสารเป็นการเฉพาะ และ

เป็นประโยชน์แก่การพิจารณาตีความเพื่อการกำกับ

ดูแลการแข่งขันของรัฐวิสาหกิจในกิจการอื่นๆ ต่อไป 

ระเบียบการแข่งขันทางการค้า

 เดิมทีเดียวประเทศไทยมีพระราชบัญญัติ 

ป้องกันการผูกขาดและกำหนดราคาสินค้า พ.ศ.  

2522 ซึ่งมีสาระสำคัญ 2 ส่วน คือ การกำหนด 

ราคาสินค้า และป้องกันการผูกขาด ต่อมาได้ยกเลิก 

และมีการพัฒนาแบ่งกฎหมายออกเป็น 2 ฉบับ คือ 

พระราชบัญญัติว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ พ.ศ.  

2542 และพระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า 

พ.ศ. 2542 (มนัส สร้อยพลอย, 2548) ปัจจุบันการ

แข่งขันทางการค้าในตลาดทั่วไปจึงอยู่ภายใต้การ

กำกับดูแลตามพระราชบัญญัติการแข่งขันทาง 

การค้า พ.ศ. 2542 ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อกำกับ

พฤติกรรมกีดกันการแข่งขันทางการค้า ได้แก่ 

มาตรา 25 ว่าด้วยการใช้อำนาจเหนือตลาดอย่างไม่

เป็นธรรม (abuses of market power) มาตรา 26 

ว่าด้วยการควบรวมกิจการ (merger and 

acquisition) มาตรา 27 ว่าด้วยการสมคบคิดกัน 

(collusions) มาตรา 28 ว่าด้วยการมีข้อตกลง

จำกัดผู้จำหน่ายต่างชาติไม่ขายสินค้าให้แก่ผู้ซื้อราย

อื่นในประเทศ (exclusive dealing with foreign 

suppliers) และมาตรา 29 ที่รวมถึงพฤติกรรม

กีดกันการแข่งขันโดยประการอื่น นอกจากนี้ ยังอาจ

มีมาตรการพิ เศษแก่ผู้ประกอบการที่มีอำนาจ

ครอบงำตลาด (market dominance) ตาม

สมมติฐานของกฎหมายที่กำหนดให้ได้แก่ผู้ประกอบ

การที่มีส่วนแบ่งตลาดมากกว่า 75% ตามความใน

มาตรา 30 

 วัตถุประสงค์ที่สำคัญอีกประการหนึ่งของ  

พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้าฯ ได้แก่ การ

จัดตั้งคณะกรรมการการแข่งขันทางการค้า (ซึ่งต่อ

ไปจะเรียกว่า คกค.) ในฐานะที่เป็นหน่วยงานกำกับ

ดูแลการค้าในตลาดทั่วไป โดยประกอบด้วยรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงพาณิชย์เป็นประธานกรรมการ 

ปลัดกระทรวงพาณิชย์เป็นรองประธานกรรมการ 

ปลัดกระทรวงการคลัง และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความ

รู้และประสบการณ์ทางนิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์

พาณิชยศาสตร์ การบริหารธุรกิจหรือการบริหาร

ราชการแผ่นดิน มีจำนวนไม่น้อยกว่า 8 คนแต่ไม่

เกิน 12 คนซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง โดยต้องแต่งตั้ง

จากผู้ทรงคุณวุฒิภาคเอกชนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเป็น

กรรมการ (พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า

พ.ศ. 2542มาตรา6) และผู้ทรงคุณวุฒิจะต้องไม่

เป็นข้าราชการการเมือง ผู้ดำรงตำแหน่งในทางการ

เมือง กรรมการหรือผู้ดำรงตำแหน่งที่รับผิดชอบใน
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การบริหารพรรคการเมือง (พระราชบัญญัติการ

แข่งขันทางการค้า พ.ศ. 2542 มาตรา 7) ข้อนี้

แสดงให้เห็นความเป็นห่วงเรื่องความเป็นอิสระของ

หน่วยงานได้ในระดับหนึ่ง แต่ก็ยังเรียกได้ว่ามี

โครงสร้างหน่วยงานที่อิงกับฝ่ายการเมืองอยู่มาก 

ทีเดียว โดย คกค. ชุดแรกเริ่มมีมาตั้งแต่เดือน

เมษายน 2542 และนับเป็นชุดที่ 5 แล้วในปัจจุบัน 

แต่โดยรวมแล้ว คกค. ไม่สามารถทำงานเพื่อส่งเสริม 

การแข่งขันอย่างเต็มที่นัก กรณีที่เข้าสู่การวินิจฉัย

ของ คกค. มีอยู่น้อยและผลการวินิจฉัยก็ค้านสายตา 

ในหลายกรณี ในเรื่องนี้มีงานของ นิพนธ์ พัวพงศกร 

และเดือนเด่น นิคมบริรักษ์ ที่ได้อธิบายถึงปัญหา

การวินิจฉัยและการติดขัดของ คกค. ที่ไม่สามารถ

ทำงานได้อย่างเต็มที่เอาไว้จึงจะไม่ได้กล่าวซ้ำในที่นี้

อีก (Deunden Nikomborirak, 2006; Nipon 

Poapongsakorn, 2002) อีกทั้งด้านการกำหนด

หลักเกณฑ์การแข่งขันไม่มีหลักเกณฑ์ในรายละเอียด

เกี่ยวกับการพิจารณาผู้ประกอบการที่มีอำนาจเหนือ

ตลาดจนกระทั่งปี พ.ศ. 2550 และยังไม่มีหลักเกณฑ ์

การพิจารณาขอบเขตตลาด (relevant market) จน

ปัจจุบัน ความข้อนี้น่าจะสะท้อนให้เห็นสถานการณ์

การกำกับดูแลการแข่งขันในตลาดทั่วไปที่ยังไม่

สามารถทำหน้าที่ได้อย่างเต็มที่ 

ระเบียบการแข่งขันในธุรกิจการสื่อสาร

 ประเทศไทยได้ตรากฎหมายสำคัญ 3 ฉบับแก่

ธุรกิจการสื่อสาร ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์กร

จัดสรรคลื่นความถี่และกำกับกิจการวิทยุกระจาย

เสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.  

2543 อันมีเนื้อหาที่สำคัญเป็นการจัดตั้งหน่วยงาน

อิสระเพื่อกำกับดูแลเฉพาะภาคธุรกิจ ได้แก่ คณะ

กรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กทช.) และ

คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ

โทรทัศน์แห่งชาติ (กสช.) ในประเด็นความเป็น

อิสระเชิงโครงสร้างองค์กรนั้นเรียกได้ว่ามีมากกว่า 

คกค. หลายประการ ทั้งโดยขั้นตอนการคัดเลือก 

คณะกรรมการตามความในมาตรา 9, 10, 49 และ 

50 และคุณสมบัติของคณะกรรมการที่ไม่สามารถ

เกี่ยวข้องกับตำแหน่งทางการเมืองได้เลยตามความ

ในมาตรา 8 และ 48 และในด้านการดำเนินงานที่

ผ่านมา กทช. ก็ได้ออกมาตรการการกำกับดูแลไป

แล้วมากกว่าหนึ่งร้อยฉบับ แม้ในปัจจุบันกำลังมีการ

ยกร่างพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่

และกำกับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ 

และกิจการโทรคมนาคม… ฉบับใหม่เพื่อกำหนดให้มี 

คณะกรรมการเพียงคณะเดียวตามความในรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 แต่ก็เชื่อว่า

เนื้อหาสำคัญอื่นๆ จะยังคงเดิม 

 ประการต่อมา ได้แก่ พระราชบัญญัติการ 

ประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 และ 

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจายเสียง 

และกิจการโทรทัศน์ พ.ศ. 2551 ที่มีเนื้อหาสำคัญ 

ที่เป็นการกำหนดหลักเกณฑ์การประกอบกิจการ 

โทรคมนาคม กิจการกระจายเสียงและกิจการ 

โทรทัศน์ เป็นการเฉพาะ กล่าวคือ กำหนดหลักเกณฑ์ 

การออกใบอนุญาต กำหนดหลักเกณฑ์การจัดสรร

คลื่นความถี่ กำหนดเงื่อนไขการเชื่อมต่อโครงข่าย 

กำหนดมาตรการกำกับดูแลแข่งขันและป้องกันการ

ผูกขาด กำหนดมาตรการคุ้มครองผู้บริโภค และ

กำหนดมาตรการกำกับดูแลรายการในกิจการ

กระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ ประเด็นที่สำคัญ

ในที่นี้ก็คือ สถานะของทีโอที, กสท และ อสมท  

ในฐานะผู้รับใบอนุญาตภายใต้กฎหมายทั้ง 2 ฉบับ 

กล่าวคือ ทีโอที และ กสท มีสถานะเป็นผู้รับ 

ใบอนุญาตตามความใน มาตรา 79 และ 80  

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคมฯ 
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และ อสมท จะมีสถานะเป็นผู้รับใบอนุญาตตาม

ความใน มาตรา 74 พระราชบัญญัติการประกอบ

กิจการกระจายเสียงฯ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อ

พิจารณาตามความในมาตรา 21 พระราชบัญญัติ

การประกอบกิจการโทรคมนาคมฯ ที่บัญญัติว่า 

“การประกอบกิจการโทรคมนาคม นอกจากต้องอยู่

ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยการแข่งขันทางการค้า

แล้ว ให้คณะกรรมการกำหนดมาตรการเฉพาะตาม

ลักษณะการประกอบกิจการโทรคมนาคมมิให้ผู้รับ 

ใบอนุญาตกระทำการอย่างใดอันเป็นการผูกขาด 

หรือลด หรือจำกัดการแข่งขันในการให้บริการ

กิจการโทรคมนาคม” 

 และตามความในมาตรา 32 พระราชบัญญัติ

การประกอบกิจการกระจายเสียงฯ ที่บัญญัติว่า 

“เพื่อส่งเสริมการแข่งขันอย่างเสรีและเป็น	

ธรรม	 และป้องกันมิให้มีการกระทำอันเป็น	

การผูกขาด	 ลด	 หรือจำกัดการแข่งขันในการ	

ประกอบกิจการกระจายเสียงหรือกิจการ	

โทรทัศน์ให้การประกอบกิจการของผู้รับใบ	

อนุญาตอยู่ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยการ	

แข่งขันทางการค้าและมาตรการเฉพาะที่คณะ	

กรรมการประกาศกำหนดตามลักษณะการ	

ประกอบกิจการกระจายเสียงหรือกิจการ	

โทรทัศน์”	

	 ความข้อนี้ย่อมชี้ให้เห็นในเบื้องต้นได้ตาม

สมควรว่ารัฐวิสาหกิจในธุรกิจการสื่อสารทั้ง 2  

ประเภทเป็นผู้รับใบอนุญาตตามกฎหมายซึ่งต้องอยู่ 

ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการแข่งขันทางการค้า  

อย่างไรก็ดี มีข้อพิจารณาทางหลักกฎหมายที่สำคัญ 

อีก 2 ประการ ได้แก่ หลักกฎหมายเฉพาะยกเว้น

กฎหมายทั่วไป (lex	 specialis	 derogat	 legi	

generali) และหลักกฎหมายใหม่ยกเลิกกฎหมายเก่า 

(lex	 posterior	 derogat	 legi	 priori) ซึ่งทั้งสอง

หลักการต้องพิจารณาประกอบด้วยว่า กฎหมายใหม่

จะมีผลเป็นการยกเลิกกฎหมายเก่าก็ต่อเมื่อกฎหมาย

ทั้งสองนั้นขัดและแย้งกันจนไม่สามารถที่จะมีผล

บังคับใช้ทั้งสองบทบัญญัติได้ ด้วยเหตุผลตาม

สมมติฐานที่ว่ากฎหมายที่ออกจากรัฐสภาไม่มีเจตนา

ให้ขัดหรือแย้งกันเอง ซึ่งความขัดแย้งในที่นี้คือการที่ 

พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. 2542 

กำหนดไม่ให้ใช้บังคับแก่รัฐวิสาหกิจ แต่พระราช-

บัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 

และพระราชบัญญัติการประกอบกิจการกระจาย

เสียงและกิจการโทรทัศน์ พ.ศ. 2551 ที่เกิดขึ้นภาย

หลังกำหนดให้รัฐวิสาหกิจเดิมที่แปรสภาพแล้ว 

มีฐานะเป็นผู้รับใบอนุญาตภายใต้กฎหมายเฉพาะ

สาขาของตน 

 ยิ่งไปกว่านั้นกฎหมายเฉพาะสาขาแต่ละฉบับก็ 

มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการแข่งขันทางการค้าของตน

เป็นการเฉพาะและมีบทบัญญัติที่อ้างอิงกลับไปยัง 

พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้าฯ ด้วย ดังนั้น

จึงไม่อาจตีความตามพระราชบัญญัติการแข่งขัน 

ทางการค้าฯ เพียงฉบับเดียวที่เป็นกฎหมายที่เกิดขึ้น

ก่อนได้ว่า รัฐวิสาหกิจดังกล่าวจะต้องอยู่นอกการ

กำกับดูแลการแข่งขันทางการค้า นอกจากนี้ การ

ตีความแต่เพียงตามตัวอักษรในพระราชบัญญัติการ

แข่งขันทางการค้าฯ ก็ไม่เพียงพอที่จะอธิบายหลัก

การและเหตุผลในเรื่องนี้ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติ

การประกอบกิจการโทรคมนาคมฯ และพระราช- 

บัญญัติการประกอบการกิจการกระจายเสียงฯ ได้ 

แต่ต้องอาศัยเหตุผลอื่นๆ ดังจะได้กล่าวต่อไป

ประกอบการพิจารณาด้วยโดยจะได้แสดงให้เห็น

แนวความคิดที่เห็นว่ารัฐวิสาหกิจควรอยู่ภายใต้ 

การกำกับดูแลการแข่งขันเพื่อเป็นข้อพิจารณาของ 

ผู้สนใจถกเถียงกันให้กว้างขวางต่อไป 
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ทำไมรัฐวิสาหกิจจึงควรอยู่ภายใต้การ

กำกับดูแลการแข่งขัน

 แนวความคิดที่สำคัญที่สนับสนุนให้รัฐวิสาหกิจ 

ในกิจการสื่อสารของไทยอยู่ภายใต้การกำกับดูแล

การแข่งขันเป็นแนวความคิดเดียวกันกับที่ต้องการ

ให้มีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ กล่าวคือ การแปรรูป

รัฐวิสาหกิจเป็นไปเพื่ อวัตถุประสงค์หลักเพื่ อ

ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ ดังที่ปรากฏในหมายเหตุ

ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ที่ระบุว่า 

“การแปรสภาพรัฐวิสาหกิจเป็นไปเพื่อให้เกิดความ

คล่องตัวในการดำเนินกิจการและเป็นพื้นฐานเบื้อง

ต้นที่จะแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้เป็นองค์กรธุรกิจอย่าง

เต็มรูปแบบในอนาคต” ซึ่งการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่

รัฐบาลได้ทำไปแล้วและที่กำลังจะทำต่อไปนั้นไม่ใช่

การเปลี่ยนรัฐวิสาหกิจให้เป็นบริษัทเอกชน แต่เป็น

เพียง “การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ” ให้เป็นบริษัท

มหาชนในตลาดหลักทรัพย์ โดยมีรัฐบาลถือหุ้นเป็น

ส่วนข้างมากเท่านั้น (พิชิต ลิขิตกิจสมบูรณ์, 2548) 

จึงยังไม่ได้ เป็นการส่งเสริมความคล่องตัวหรือ

ประสิทธิภาพในการดำเนินกิจการแต่อย่างใด แต่

ระเบียบการแข่งขันทางการค้านี้เองจะเป็นตัวช่วย 

ส่งเสริมประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจตามเจตนารมณ์ 

ดังกล่าว กล่าวคือ การแข่งขันในตลาดจะเป็นการ

ประกันประโยชน์ส่วนรวม (total welfare) และ

ประโยชน์ของผู้บริโภค (consumer welfare)* ตาม

ข้อพิจารณาที่แยกแยะพฤติกรรมที่กีดกันการแข่งขัน

ออกจากพฤติกรรมที่ส่งเสริมการแข่งขัน กล่าวคือ 

พฤติกรรมกีดกันการแข่งขันจะเป็นผลให้ลดทอน

ประโยชน์ส่วนรวม ในขณะที่พฤติกรรมส่งเสริมการ

แข่งขันจะเป็นผลเพิ่มพูนประโยชน์ส่วนรวมดังกล่าว 

(United States v. Microsoft Corp., 2001) 

แรงขับเคลื่อนจากการแข่งขันจะผลักดันให้เกิด

ประสิทธิภาพใน 2 ลักษณะ ได้แก่ ลักษณะแรกคือ

ประสิทธิภาพในการผลิต (productive efficiency) 

ที่จะได้จากการแข่งขันกันผลิตด้วยต้นทุนที่ต่ำที่สุด

เพื่อที่จะได้ขายในราคาที่ต่ำกว่าคู่แข่งอันเป็น 

การแทนที่ผลิตภัณฑ์ที่ เกิดจากการผลิตที่ ไม่มี

ประสิทธิภาพ ลักษณะต่อมาคือประสิทธิภาพในการ

จัดสรรทรัพยากร (allocative efficiency) แรงขับ

เคลื่อนจากการแข่งขันจะเกิดจากการแลกเปลี่ยน

และธุรกรรมทางการค้าที่ตลาดจะช่วยจัดสรรสินค้า

และบริการหนีจากผู้บริโภคที่เห็นค่าของสินค้าและ

บริการต่ำไปสู่ผู้บริโภคที่เห็นค่าของสินค้าและบริการ

ที่สูงกว่า (Areeda, Kaplow, and Edlin, 2004: 6) 

การกำกับดูแลการแข่งขันที่มีวัตถุประสงค์เพื่อการ

กำกับพฤติกรรมกีดกันการแข่งขันที่ไม่เป็นธรรมย่อม

เหมาะสมที่จะใช้บังคับแก่รัฐวิสาหกิจได้ โดยมี 

ข้อพิจารณาเฉพาะแก่รัฐวิสาหกิจ 3 ประการ ดัง 

ต่อไปนี้ 

* ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจเป็นไปตามแนวคิดที่ตกทอดมาจากนักเศรษฐศาสตร์ที่ยิ่งใหญ่ชาวอังกฤษชื่อ Alfred Marshall  

 (1842-1924) ที่เห็นว่า 

 ประโยชน์ทางเศรษฐกิจ = ประโยชน์ผู้บริโภค + ประโยชน์ผู้ประกอบการ   

 (Economic Welfare) = (Consumer Surplus) + (Producer Surplus) 

 ประโยชน์ทางเศรษฐกิจจึงเท่ากับผลรวมของ (1) ประโยชน์ผู้บริโภคที่พิจารณาได้จากส่วนต่าง (surplus) ของมูลค่าที่ 

 ผู้บริโภคเต็มใจจะจ่ายเพื่อให้ได้สินค้าที่ตนเองพอใจกับมูลค่าที่ผู้บริโภคได้จ่ายไปในความเป็นจริงบวกกับ (2) ประโยชน์ 

 ผู้ประกอบการที่พิจารณาได้จากส่วนต่างของรายได้กับต้นทุนในการผลิต เรียกรวมอีกอย่างว่าเป็น “Marshallian Surplus” 
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 (1) รัฐวิสาหกิจเป็นผู้มีอำนาจเหนือตลาดและ 

ครอบครองโครงสร้างพื้นฐานที่จำเป็น 

 รัฐวิสาหกิจโดยปกติเป็นองค์กรธุรกิจขนาด 

ใหญ่ที่มีอำนาจเหนือตลาด ตลาดของรัฐวิสาหกิจจึง

เป็นตลาดที่มีผู้แข่งขันน้อยราย (oligopoly) และ

แข่งขันไม่สมบูรณ์ (imperfect competition)  

กล่าวโดยเฉพาะแก่กิจการสื่อสารก็จะพบว่ารัฐวิสาหกิจ 

ทั้งหลายต่างเป็นผู้มีอำนาจเหนือตลาดและอาจ

กล่าวได้ถึงขนาดเป็นผู้ผูกขาดตลาด ยิ่งไปกว่านั้นก็มี

การศึกษาชี้ให้เห็นว่ารัฐวิสาหกิจมีแนวโน้มที่จะมี

พฤติกรรมกีดกันการแข่งขันสูงมาก (Sappington 

and Sidak, 2003) คดีตัวอย่างที่สำคัญ ได้แก่ คดี

ของรัฐวิสาหกิจไปรษณีย์ของเยอรมนีที่ใช้รายได้จาก

บริการผูกขาดไปรษณีย์ของตนอุดหนุนค่าบริการ 

จัดส่งพัสดุทางธุรกิจที่ต้องแข่งขันกับเอกชน (Case

COMP/35.141,DeutschePostAG, 2001: 36) 

มีการศึกษามานานแล้วพบว่าอำนาจเหนือตลาดเป็น

สิ่งที่ต้องการการกำกับดูแล โดยองค์ความรู้ทาง

เศรษฐศาสตร์อุตสาหกรรม (Industrial Organiza- 

tion) ที่ว่าด้วย โครงสร้างตลาด – พฤติกรรม –  

สภาวะตลาด (Structure – Conduct – Perfor- 

mance, or SCP) ได้อธิบายความสัมพันธ์ของ

ตัวแปรทั้งสามและเสนอมาตรฐานการวิเคราะห์บน

พื้นฐานข้อพิจารณาเกี่ยวกับอำนาจเหนือตลาด 

(Kaysen and Turner, 1959) โดยเฉพาะในบริบท

ที่มีผู้ประกอบการน้อยรายซึ่งเป็นไปตามแนวคิดทาง

เศรษฐศาสตร์ที่มองเห็นแนวโน้มการร่วมมือกัน

ระหว่างผู้ประกอบการที่จะผูกขาดตลาดร่วมกันโดย

กำหนดราคาที่ทำให้ได้ประโยชน์สูงสุดระหว่างกัน

และไม่ทำร้ายตัวเองโดยการตัดราคาซึ่งจะนำมาสู่

การตอบโต้ทางธุรกิจ (Chamberlin, 1956; Fellner, 

1949) ในความหมายนี้โครงสร้างตลาด (market 

structure) ซึ่งหมายถึงจำนวนผู้ประกอบการและ

ขนาดของตลาดจึงเป็นตัวบ่งชี้สำคัญของสภาวะ

ตลาด นอกจากนี้ ยังแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์

กันอย่างดีระหว่างระดับการกระจุกตัวของตลาด 

(market concentration) กับผลกำไรของผู้ประกอบ 

การ (industry profit) (Bain, 1951) โครงสร้าง

ตลาด (structure) จึงบ่งบอกพฤติกรรมในตลาด 

(conduct) และสะท้อนให้ เห็นสภาวะตลาด 

(performance) ได้อย่างดี 

 เมื่อพิจารณาการประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจ 

การสื่อสารของไทยพบว่าทีโอทีเป็นผู้ประกอบการ

รายเดียวที่ให้บริการโทรศัพท์พื้นฐานทั่วประเทศ แม้

จะมีบริษัท ทรู คอร์ปอเรชั่น จำกัด มหาชน (ซึ่งต่อ

ไปจะเรียกว่า ทรู) เป็นผู้ร่วมดำเนินงานให้บริการ 

2.6 ล้านเลขหมายและมีส่วนแบ่งตลาด 54% ใน

เขตปริมณฑล และมีบริษัท ทีทีแอนด์ที จำกัด 

มหาชน (ซึ่งต่อไปจะเรียกว่า ทีทีแอนด์ที) เป็นผู้ร่วม

ดำเนินงานให้บริการ 1.5 ล้านเลขหมายและมีส่วน

แบ่งตลาด 36% ในเขตต่างจังหวัด (สำนักงานคณะ

กรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ, 2551: 3) 

แต่ตามเงื่อนไขการร่วมงานที่กำหนดให้โอนโครงข่าย

ทั้งหมดเป็นของทีโอทีย่อมทำให้ทีโอทีเป็นเจ้าของ 

โครงสร้างพื้นฐานที่จำเป็น (ปิยะบุตร บุญอร่ามเรือง, 

2550: 210-211) ทางบริการโทรศัพท์พื้นฐานทั้งหมด  

อีกทั้ งลักษณะการประกอบกิจการของทีโอทีก็

เป็นการแข่งขันในระนาบเดียวกันกับ ทรู และ ทีที

แอนด์ที มาโดยตลอด นอกจากนี้ ทีโอทียังมีสัญญา

ร่วมการงานที่สำคัญตามเงื่อนไขเดียวกันกับ บริษัท 

แอดวานซ์ อินโฟ เซอร์วิส จำกัด มหาชน (ซึ่งต่อไป

จะเรียกว่า เอไอเอส) ที่ทำให้โครงข่ายโทรศัพท์

เคลื่อนที่ทั้งหมดเป็นของทีโอที ทำให้ทีโอทีมีลักษณะ

ของผู้ประกอบการที่แข่งขันจริงในตลาดโดยมีอำนาจ 

เหนือตลาดและครอบครองโครงสร้างพื้นฐานที่ 

จำเป็น 
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 กสท เป็นผู้ประกอบการที่ให้บริการสื่อสาร 

อื่นๆ นอกเหนือไปจากโทรศัพท์พื้นฐานภายในประเทศ 

ทั้งนี้เป็นไปตามขอบเขตการงานที่สืบทอดมาจาก

การสื่อสารแห่งประเทศไทยเดิม สถานะของ กสท 

แตกต่างจาก ทีโอที ประการสำคัญ คือ กสท ไม่ใช่ 

ผู้ประกอบการผูกขาดในตลาดใดๆ เลย แต่ กสท ก็

มีสัญญาร่วมการงานกับผู้ให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่

ที่สำคัญ ได้แก่ บริษัท โทเทิ่ล แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น  

จำกัด มหาชน (ซึ่งต่อไปจะเรียกว่า ดีแทค) และ

บริษัท ทรูมูฟ จำกัด มหาชน (ซึ่งต่อไปจะเรียกว่า 

ทรูมูฟ) อันมีเงื่อนไขโอนโครงข่ายทั้งหมดแก่ กสท 

ทำให้ กสท เป็นรัฐวิสาหกิจที่เป็นเจ้าของโครงสร้าง

พื้นฐานที่ จำเป็นในการสื่ อสารไร้สายปัจจุบัน 

นอกจากนี้ กสท ยังดำเนินกิจการอื่นๆ ที่แข่งขันจริง

ในตลาดบริการอินเทอร์เน็ต ตลาดบริการโทรศัพท์

ระหว่างประเทศ และบริการเช่าโครงข่ายสื่อสาร 

เป็นต้น 

 อสมท เป็นผู้ประกอบกิจการกระจายเสียงที่มี 

สถานะคล้ายกันกับ กสท กล่าวคือ ไม่ใช่ผู้ประกอบ

การผูกขาดในตลาดใดๆ เลยในเบื้องต้น แม้ อสมท 

จะประกอบกิจการสถานีโทรทัศน์โมเดิร์นไนน์ แต่ 

อสมท ก็มีสัญญาร่วมการงานกับผู้ประกอบกิจการ

กระจายเสียงที่สำคัญ ได้แก่ บริษัท บางกอกเอ็นเตอร์- 

เทนเม้นต์ จำกัด ที่ดำเนินกิจการสถานีโทรทัศน์ไทย

ทีวีสีช่อง 3 อสมท ซึ่งเป็นผู้ประกอบการแข่งขันใน

ระนาบธุรกิจโทรทัศน์ปกติเดียวกัน และ อสมท 

ก็มีสัญญาร่วมดำเนินกิจการกับกลุ่มบริษัท ทรูวิชั่น 

จำกัด ที่ดำเนินกิจการโทรทัศน์ระบบบอกรับสมาชิก 

ระดับประเทศเพียงรายเดียวของประเทศ นอกจากนี้  

อสมท ยังมีกิจการสถานีวิทยุกระจายเสียงทั่วประเทศ  

และกิจการสำนักข่าวไทย เมื่อพิจารณาประกอบกับ 

สภาวการณ์ของตลาดที่มีการเปลี่ยนแปลงจาก 

ปรากฏการณ์หลอมรวมของสื่อต่างๆ (media 

convergence) ทำให้มีแนวโน้มชัดเจนว่าจะไม่ 

สามารถแบ่งแยกประเภทตามโครงสร้างตลาดแบบ 

เดิมได้อีกต่อไป อสมท จึงเป็นผู้ประกอบการสำคัญที่ 

จะเข้าข่ายการมีอำนาจเหนือตลาดตามความหมายนี้ 

 จากข้อมูลการประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจ 

การสื่อสารของไทย เบื้องต้นแสดงให้เห็นได้ว่า ทีโอที 

กสท และ อสมท เป็นผู้ประกอบการในลักษณะที่

เป็นทั้งผู้แข่งขันเองและเป็นผู้ร่วมดำเนินกิจการกับ 

ผู้ประกอบการรายอื่นที่เป็นผู้แข่งขันของตน อีกทั้งมี 

ลักษณะที่ครอบครองโครงสร้างพื้นฐานที่จำเป็นใน

ตลาด แม้จะมีข้อโต้แย้งว่าในทางปฏิบัติโครงสร้าง 

พื้นฐานที่จำเป็นไม่ได้อยู่ในครอบครองของรัฐวิสาหกิจ 

ดังกล่าวตามเงื่อนไขสัญญาร่วมดำเนินกิจการ แต่ก็

เป็นเรื่องที่ต้องวินิจฉัยเป็นรายกรณี ไม่น่าจะสามารถ 

ใช้เป็นข้อยกเว้นในการกำกับดูแลได้ แต่หากยกเว้น

ไม่กำกับพฤติกรรมการแข่งขันของรัฐวิสาหกิจการ

สื่อสารดังกล่าวย่อมเป็นการส่งเสริมอำนาจเหนือ

ตลาดที่มีอยู่แล้วให้มีมากยิ่งขึ้นอันขัดต่อเจตนารมณ์

ของการแปรสภาพรัฐวิสาหกิจที่ต้องการเพิ่ม

ประสิทธิภาพของการดำเนินงาน ตัวอย่างที่ชัดเจน

ในเรื่องนี้ ได้แก่ กรณีในปี พ.ศ. 2548 ที่ทีโอทีอ้าง

ตามสัญญาสัมปทานที่มีต่อผู้ ให้บริการโทรศัพท์

เคลื่อนที่ ได้แก่ เอไอเอส, ดีแทค และ ทรูมูฟ ต่อ

ปัญหาความขัดข้องในการเรียกสายข้ามโครงข่าย

ระหว่างผู้ให้บริการที่จะต้องเรียกผ่านทีโอทีตาม

สัญญา และทีโอทีเองก็ไม่สามารถขยายปริมาณการ

เชื่อมต่อโครงข่ายให้รองรับการใช้งานที่เพิ่มขึ้นได้

และไม่ยอมให้ผู้ให้บริการรายอื่นดำเนินการเชื่อมต่อ

โครงข่ายระหว่างกันเอง ซึ่งทำให้เกิดความเดือด

ร้อนแก่ประชาชนที่ใช้บริการ หากพิจารณาตาม

ระเบียบการแข่งขันทางการค้าก็จะพบได้ไม่ยากว่า 

ทีโอทีมีพฤติกรรมกีดกันการแข่งขันในกรณีดังกล่าว 



ปิยะบุตร บุญอร่ามเรือง 

185วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย ปีที่ 30 ฉบับที่ 1 เดือนมกราคม - มีนาคม 2553 

 (2) อุปสรรคการเข้าสู่ตลาดมีอยู่สูง 

 ความรู้ด้านเศรษฐศาสตร์อุตสาหกรรมยังได้ 

ศึกษาพบว่าการกระจุกตัวของตลาดอาจไม่เป็น 

ผลร้ายนักถ้าสามารถทำให้อุปสรรคการเข้าสู่ตลาด  

(barrier to entry) ไม่สูงจนเกินไป และยังพบว่า 

หากอุปสรรคการเข้าสู่ตลาดมีอยู่สูงมากประสิทธิภาพ 

ระดับต่ำสุดจากการประหยัดเนื่ องจากขนาด 

(economy of scales) มีระดับที่ต่ำกว่าขนาดของ 

ผู้ประกอบการรายใหญ่อยู่มากในความเป็นจริง (Bain, 

1951) ทั้งหมดนี้สนับสนุนแนวคิดเกี่ยวกับโครงสร้าง 

ตลาดที่กล่าวมาแล้ว ดังนั้น การกำกับดูแลตลาด

และการแทรกแซงตลาดที่มีลักษณะกระจุกตัว เช่น 

การห้ามควบรวมกิจการ การห้ามมีอำนาจเหนือ

ตลาด หรือการแยกกิจการ เป็นต้น ก็จะไม่ส่งผลร้าย

กระทบต่อประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ 

 โดยทั่วไปแล้วการประเมินระดับการแข่งขันใน 

ตลาดและพฤติกรรมในตลาดมุ่งเน้นไปที่ความสามารถ 

ของผู้ประกอบการหนึ่งหรือสองรายขึ้นไปที่จะขึ้น

ราคาและคงไว้ได้นาน ซึ่งถ้าหากว่าผู้ประกอบการ

รายใหม่สามารถเข้าสู่ตลาดได้โดยง่ายและทำให้มี

สินค้าหรือบริการที่ทดแทนขึ้นมาได้ในเวลาไม่นาน 

ผู้ประกอบการรายเดิมนั้นก็จะต้องลังเลไม่กล้าขึ้น

ราคาในระยะยาว การขึ้นราคาดังกล่าวก็เท่ากับการ

เชื้อเชิญให้ให้ผู้ประกอบการรายใหม่เข้าสู่ตลาดและ

เพิ่มการแข่งขันที่เขาไม่ต้องการ อย่างไรก็ดี หากมี

อุปสรรคการเข้าสู่ตลาด พฤติกรรมการแข่งขันก็จะ

เปลี่ยนไป อุปสรรคการเข้าสู่ตลาดมีหลายแบบแตก

ต่างกันไปตามลักษณะของตลาด ซึ่งหากพิจารณา

เฉพาะสำหรับตลาดการสื่อสารของไทยก็จะพบว่า 

มีอุปสรรคการเข้าสู่ตลาดที่สำคัญ 2 ประการ ได้แก่ 

(1) อุปสรรคจากระเบียบการกำกับดูแล กล่าวคือ 

ใบอนุญาตประกอบกิจการที่มีอยู่จำกัด และ (2) 

อุปสรรคจากเงินลงทุนหรือต้นทุนการประกอบ

กิจการที่มีอยู่สูง ตัวอย่างเช่น การสร้างโครงข่าย

โทรศัพท์ท้องถิ่นย่อมอาศัยเงินลงทุนเริ่มต้นมหาศาล 

และการประกอบกิจการโครงข่ายโทรศัพท์ท้องถิ่น

ต้องได้รับใบอนุญาตเสียก่อนซึ่งปัจจุบันกล่าวได้ว่ามี

ใบอนุญาตเฉพาะให้ทีโอทีเพียงรายเดียวและผู้ให้

บริการรายอื่นประกอบการตามสัญญาร่วมดำเนิน

กิจการ นอกจากนี้ การเข้าสู่ตลาดโครงข่ายไร้สาย 

ก็มีอุปสรรคจากทรัพยากรคลื่นความถี่ที่มีอยู่จำกัด 

นอกจากนี้ ก็มีความเป็นไปได้ด้วยว่าผู้ประกอบการที่

มีอำนาจเหนือตลาดก็สนใจที่จะสร้างอุปสรรคเพิ่ม

เติมขึ้นมาอีก เช่น การปฏิเสธไม่ให้เข้าถึงโครงสร้าง 

พื้นฐานที่จำเป็น และการปฏิเสธไม่เชื่อมต่อโครงข่าย 

สองตัวอย่างนี้เป็นตัวอย่างดั้งเดิมของพฤติกรรม 

กีดกันการแข่งขันที่ผู้ประกอบการรายเดิมใช้กันมา 

นานเพื่อลดทอนหรือป้องกันไม่ให้มีการเข้าสู่ตลาด  

และเป็นเหตุผลสำคัญที่ต้องมีการกำกับดูแลตลาด 

ลักษณะนี้ 

 (3) รัฐวิสาหกิจการสื่อสารไทยไม่ได้อยู่ใน 

ตลาดสงวนอีกต่อไป 

 โดยทั่วไปแล้วรัฐวิสาหกิจถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อ 

วัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งเป็นพิเศษนอกไปจาก 

การแสวงหากำไร การยกเว้นไม่กำกับดูแลการแข่งขัน 

แก่รัฐวิสาหกิจก็เพื่อให้วัตถุประสงค์พิเศษเช่นว่านั้น

เป็นไปได้ เช่น การให้บริการสื่อสารในพื้นที่ห่างไกล 

หรือการให้บริการเพื่อสาธารณประโยชน์ที่ไม่ทำ

กำไร ย่อมต้องการเงินอุดหนุนจากภาคธุรกิจอื่น ซึ่ง

เข้าข่ายพฤติกรรมอุดหนุนข้ามสาขา (cross-

subsidization) ที่เป็นการกีดกันการแข่งขันรูปแบบ

หนึ่ง ในแง่นี้ตลาดที่ไม่ทำกำไรดังกล่าวจึงถือเป็น

ตลาดสงวนของรัฐวิสาหกิจตามนโยบายของรัฐบาล

เพราะไม่ต้องการให้มีการแข่งขันในตลาดดังกล่าว
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ด้วยเหตุผลเฉพาะของประโยชน์สาธารณะ ดังเช่น

กรณีของกิจการสื่อสารของไทยในอดีตที่จัดตั้ง 

องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย การสื่อสารแห่ง

ประเทศไทย องค์การสื่อสารมวลชนแห่งประเทศ

ไทย เพื่อให้มีบริการดังกล่าวให้ครอบคลุมทั่ว

ประเทศแม้จะยังไม่สามารถทำกำไรมากพอที่เอกชน

จะสนใจมาลงทุนเอง แต่ในปัจจุบันสถานการณ์ของ

ตลาดกิจการสื่อสารแตกต่างออกไป รัฐวิสาหกิจการ

สื่อสารของไทยไม่อยู่ในตลาดสงวนที่มีวัตถุประสงค์

พิเศษตามนโยบายของรัฐบาลอีกต่อไป ดังจะเห็นได้

จากตัวอย่างคดีดังต่อไปนี้ 

 กรณีที่เป็นข้อพิพาทระหว่าง ดีแทคกับทีโอที  

(คำชี้ขาดข้อพิพาท กทช ที่ 1/2550) และทรูมูฟ

กับทีโอที (คำชี้ขาดข้อพิพาท กทช ที่ 2/2550)

เกี่ยวกับการเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมที่มีต่อ 

กทช. ที่มีประเด็นโต้แย้งที่สำคัญ คือ การที่ทีโอที

เห็นดีแทคและทรูมูฟไม่มีสถานะเป็นผู้รับใบอนุญาต

ในระดับเดียวกันกับตน จึงไม่มีสิทธิและหน้าที่ใน

การเชื่อมต่อโครงข่ายตามกฎหมายกับทีโอที ซึ่งตาม

คำชี้ขาดของ กทช. ได้เน้นย้ำให้เห็นถึงปัญหาสถานะ 

ทางกฎหมายที่เท่าเทียมกันของผู้รับใบอนุญาตทั้ง

สามตามความในมาตรา 80 พระราชบัญญัติการ

ประกอบกิจการฯ และโดยเฉพาะเน้นย้ำว่า 

	 “…จากถ้อยคำตามมาตรา	 80	 วรรค	 2	

แห่ง	 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการฯ…	

มีนัยที่ชัดเจนอันเป็นการวงกรอบ…โดยกำหนด	

ให้คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ	

ต้องกำกับดูแลผู้ที่ได้รับอนุญาต	 สัมปทาน		

หรือสัญญาจากการสื่อสารแห่งประเทศไทย	

และองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยอยู่บน	

พื้นฐานของหลักการการแข่งขันโดยเสรีอย่าง	

เป็นธรรม	 และต้องกำกับดูแลเช่นเดียวกับ	

ผู้รับใบอนุญาต…”	 (คำชี้ขาดข้อพิพาท กทช

ที่1/2550:8)

 ในคำวินิจฉัยยังได้เน้นย้ำหลักการการแข่งขัน 

โดยเสรีอย่างเป็นธรรมนี้ตลอดคำวินิจฉัยย่อมเป็นนัย 

ที่แสดงให้เห็นชัดเจนแล้วว่ารัฐวิสาหกิจ ทีโอที และ  

กสท ต้องอยู่ภายใต้ระเบียบการแข่งขันทางการค้า  

นอกจากนี้ ยังมีคำพิพากษาศาลปกครองกลาง (คำ

พิพากษาศาลปกครองกลาง คดีดำที่ 88/2550

และคดีดำที่ 123/2550) ในประเด็นเกี่ยวข้องว่า

ด้วยหน้าที่ของผู้รับใบอนุญาตที่มีโครงข่ายต้องให้

ผู้รับใบอนุญาตรายอื่นเชื่อมต่อและใช้โครงข่าย 

ของตนแม้ว่าในคำวินิจฉัยของศาลปกครองกลาง

พิจารณาตามหน้าที่ที่บัญญัติในกฎหมายว่า ทีโอที 

มีหน้าที่ต้องให้ ดีแทค และทรูมูฟ เชื่อมต่อโครงข่าย 

แต่บทบัญญัติเรื่องหน้าที่การเชื่อมต่อโครงข่ายก็เป็น

สาระสำคัญของระเบียบการแข่งขันทางการค้า

โดยตรง (ปิยะบุตร บุญอร่ามเรือง, 2550) จึงเป็น 

การเน้นย้ำสถานะของรัฐวิสาหกิจภายใต้ระเบียบ

การแข่งขันทางการค้าที่ไม่ได้อยู่ในตลาดสงวนของ

ตนอีกต่อไป 

 นอกจากนี้ ยังมีกรณีที่ เกี่ยวข้องน่าสนใจ 

ได้แก่ กรณีที่ กสท ได้ร้องต่อ กทช. ขอให้ไต่สวน  

ดีแทค ว่ามีพฤติกรรมที่เปลี่ยนผู้ให้บริการโทรศัพท์

ระหว่างประเทศ (slamming) ของผู้ใช้บริการ

โทรศัพท์เคลื่อนที่ของดีแทคจำนวนมากจากที่ใช้

บริการหมายเลข 001 ของ กสท ไปใช้บริการ

หมายเลข 004 ซึ่งเป็นบริการในกลุ่มธุรกิจของ 

ดีแทคโดยไม่ได้มีการแจ้งโฆษณาและขอความ

ยินยอมจาก กสท และผู้ใช้บริการล่วงหน้า เป็น

พฤติกรรมการใช้อำนาจทางการตลาดที่ไม่เป็นธรรม

หรือไม่ (หนังสือสำนักงานคณะกรรมการกิจการ

โทรคมนาคมแห่งชาติที่ ทช 3300/3554)
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ข้อสังเกตในที่นี้ ไม่ใช่กรณีว่าดีแทคมีพฤติกรรม

กีดกันการแข่งขันหรือไม่ แต่น่าสังเกตว่ารัฐวิสาหกิจ

ได้มีคำร้องขอไต่สวนพฤติกรรมกีดกันการแข่งขัน

ภายใต้ระเบียบการแข่งขันทางการค้าของผู้แข่งขัน

ในระนาบเดียวกันกับตน จึงเป็นการเน้นย้ำสถานะ

ของรัฐวิสาหกิจภายใต้ระเบียบการแข่งขันทางการ

ค้าที่ไม่ได้อยู่ในตลาดสงวนของตนอีกครั้งหนึ่ง 

 ประเด็นการพิจารณาในปัจจุบันจึ งอยู่ที่ 

พฤติกรรมกีดกันการแข่งขันอย่างไม่เป็นธรรมเป็น 

หลักโดยไม่แบ่งแยกว่าเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ และ 

น่าจะเป็นที่ชัดเจนแล้วว่ารัฐวิสาหกิจในกิจการ

สื่อสารต้องอยู่ภายใต้ระเบียบการแข่งขันทางการค้า 

ทั้งนี้ตามเจตนารมณ์การแปรสภาพรัฐวิสาหกิจและ

เหตุผลอย่างน้อย 3 ประการที่กล่าวมาแสดงให้เห็น

แล้วว่าสถานการณ์ของกิจการสื่อสารของไทยไม่มี

วัตถุประสงค์พิ เศษนอกเหนือจากการแข่งขัน

ทางการค้าอีกต่อไป 
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