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 บทท่ี      1 

การบริการอยางทั่วถึง 
และการเขาถึงอยางทั่วถึง 

 
 
 
 
 
 

1.1 บทนํา 

หนังสือเลมนี้กลาวถึงแนวความคิดของการบริการอยางทั่วถึง (Universal Service - US) และการ

เขาถึงอยางทั่วถึง (Universal Access - UA) ในภาคกิจการโทรคมนาคม แนวคิดเหลานี้สามารถอธิบายได 

ดังตอไปน้ี 

การบริการอยางทั่วถึง (Universal Service - US) คือ นโยบายที่มุงเนนเรื่องการสงเสริมหรือรักษา

ใหแตละครัวเรือนมีการเชื่อมตอไปยังโครงขายโทรคมนาคมสาธารณะ ”อยางทั่วถึง” วัตถุประสงคของการ

เชื่อมตอทุกครัวเรือนหรือแทบทุกครัวเรือนไปยังโครงขายโทรคมนาคมสาธารณะ โดยทั่วไปมีชื่อเรียกวา พันธะ

ของการบริการอยางทั่วถึง (Universal Service Obligation - USO)” การบริการอยางทั่วถึงเปนวัตถุประสงค

เชิงนโยบายที่มีความเปนไปไดในทางปฏิบัติสําหรับประเทศอุตสาหกรรมทั้งหลาย อยางไรก็ตาม นโยบาย

ดังกลาวเปนไปไมไดในเชิงเศรษฐกิจสําหรับประเทศกําลังพัฒนา ดังนั้น ในประเทศเหลานี้ การเขาถึงอยาง

ทั่วถึงจึงเปนวัตถุประสงคที่มีความเปนไปไดในทางปฏิบัติมากกวา 

การเขาถึงอยางทั่วถึง (Universal Access - UA) โดยทั่วไปหมายถึงสถานการณที่ทุกคนสามารถ

เขาถึงโทรศัพทสาธารณะที่มีใหบริการอยูไดโดยไมยากลําบากนัก การเขาถึงอยางทั่วถึง (UA) สามารถจัดหาให

ไดในรูปของ ตูโทรศัพทสาธารณะแบบหยอดเหรียญ (pay telephone) ศูนยโทรศัพทชุมชน (community 

telephone centers) รานคาที่ใหบริการโทรคมนาคม (tele-boutiques) อุปกรณสําหรับเขาถึงอินเทอรเน็ตใน

ชุมชน (community internet access terminals) และวิธีการอื่น ๆ ที่มีลักษณะที่คลายคลึงกัน 
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แมวานโยบายของการบริการอยางทั่วถึง (US) และการเขาถึงอยางทั่วถึง (UA) อาจจะมีความ

แตกตางกันไดมาก แตแนวความคิดของมันก็มีความสัมพันธกันอยางใกลชิด ในบางกรณี คําวา “การบริการ

อยางทั่วถึง (US) พันธะของการบริการอยางทั่วถึง (USO) และการเขาถึงอยางทั่วถึง (UA)” จึงอาจมีการใชงาน

สับเปล่ียนกันไปมาได ในที่นี้จะใชคําวา “การครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality)” เพื่อใชอางถึงทั้งการบริการ

อยางทั่วถึง (US) และการเขาถึงอยางทั่วถึง (UA) 

วัตถุประสงคของนโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่สําคัญเหนืออื่นใด คือ การขยายและรักษาไวซึ่ง

การมีอยูของบริการโทรคมนาคมสําหรับสาธารณชนในราคาที่สามารถจะจายเองได โดยเฉพาะอยางยิ่ง 

นโยบาย US และ UA ไดมุงที่การจัดใหมีหรือการคงบริการไวใหแกกลุมคน ซึ่งตามปกติจะไมไดรับบริการ

ดังกลาว กลุมคนเหลานี้ประกอบดวย ผูคนในพื้นที่มีตนทุนการใหบริการสูง เชน ในเขตชนบท และในภูมิภาคที่

อยูหางไกล และรวมถึงกลุมชนที่มีรายไดต่ํา 

ในที่นี้จะไดพิจารณาประเด็นสําคัญของการพัฒนา (development) และการนําไปปฏิบัติจริง 

(implementation) ของนโยบายและโครงการการครอบคลุมอยางทั่ วถึ ง  (universality policies and 

programs) โดยจะแบงการอธิบายเนื้อหาแยกเปน 4 บทยอย ดังนี้ 

บทที่  1 อธิบายถึงขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับการครอบคลุมอยางทั่ วถึ งในทางโทรคมนาคม 

(telecommunications universality) โดยไดรวมวัตถุประสงคหลักของการนําเสนอโครงการการครอบคลุม

อยางทั่วถึง  (universality program) และอธิบายถึงหลักเศรษฐศาสตรของการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

(economics of universality)  

บทที่ 2 อธิบายถึงการนิยามความหมายของ US, UA และ USO การนิยามของคําเหลานี้จะมีความ

แตกตางกันไปในแตละประเทศ   เมื่อพิจารณาการครอบคลุมอยางทั่วถึงในเชิงเศรษฐศาสตร จะเห็นวาประเทศ

อุตสาหกรรมที่รํ่ารวยกวาจะเนนเรื่องการจัดเพิ่มใหมีบริการใหมที่ซับซอนขึ้นและมีความหลากหลายมากขึ้นแก

ทุกครัวเรือน ในขณะที่ประเทศกําลังพัฒนาจะมุงเนนการจัดใหมีการเขาถึงบริการสาธารณะ  

โครงการนวัตกรรมที่ไดคิดขึ้นในประเทศดังเชน แอฟริกาใต ชิลี และเปรู ไดแสดงใหเห็นวามีความ

เปนไปไดที่จะจัดใหมีบริการโทรคมนาคมที่ทันสมัยตาง ๆ โดยรวมถึงการเขาถึงอินเทอรเน็ต แกสาธารณะชน

ดวยตนทุนที่ต่ําอยางสมเหตุสมผล นโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่ดีสามารถลดชองวางความเหลื่อมลํ้า

ทางดิจิทัล (digital divide) ระหวางประชากรที่มีการเชื่อมตอออนไลนกับประชากรที่ไมไดรับบริการ ทั้งที่อยูใน

ประเทศกําลังพัฒนาและในประเทศอุตสาหกรรมดวย  

บทที่ 3 พิจารณาถึงแนวทางที่ใชในการใหเงินอุดหนุนโครงการการครอบคลุมอยางทั่วถึง โดยจะได

อธิบายถึงแนวทางหลัก ๆ ที่ใชในประเทศตาง ๆ ไดแก 
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 การปฏิรูปที่อิงตลาด (Market-based Reforms) โดยเฉพาะอยางยิ่ง การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปน

องคกรเอกชน (privatization) การแขงขัน (competition) การกําหนดราคาที่อิงตามตนทุน (cost-

based pricing)  

 พันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ (Mandatory Service Obligation) บังคับโดยการกําหนดเปน

เงื่อนไขในใบอนุญาต (licence conditions) หรือมาตรการการกํากับดูแลอื่น ๆ 

 การอุดหนุนไขว (Cross-subsidies) ระหวางหรือภายในบริการตาง ๆ ที่จัดใหโดยผูใหบริการราย

เดิม 

 คาการขาดดุลการเขาถึง (Access Deficit Charges-ADC) เปนเงินอุดหนุนที่ผูประกอบการ

โทรคมนาคมรายตาง ๆ ชําระใหแกผูประกอบการรายเดิมเพื่อชดเชยสวนที่ขาดดุลจากการใหบริการ

การเขาถึง 

 กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง (Universality Funds) กองทุนที่มีการบริหารจัดการอยาง

เปนอิสระ เรียกเก็บรายไดจากหลายแหลง และใหเงินอุดหนุนกับการดําเนินการโครงการครอบคลุม

อยางทั่วถึง (universality programs) ใหเปนไปตามที่ไดตั้งเปาไว 

แนวทางเหลานี้สามารถนํามาใชรวมกันได ไมจําเปนวาจะตองเลือกเพียงแนวทางใดแนวทางหนึ่ง และแทบทุก

ประเทศไดนําแนวทางเหลานี้มาใชมากกวาหนึ่งแบบ 

  ในชวง 2 ทศวรรษที่ผานมา บรรดาประเทศอุตสาหกรรมตางไดริเร่ิมใหมีการปฏิรูปท่ีอิงตลาด (market-

based reform) โดยการดําเนินการเปนไปในลักษณะที่คอยเปนคอยไป เชน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกร

เอกชน (privatization) การแขงขัน (competition) การกําหนดราคาที่อิงตนทุน (cost-based pricing) ถึงแมวา

ในชวงตนจะมีความกังวลถึงผลกระทบในทางลบของการปฏิรูปที่อาจเกิดขึ้น แตหลังจากที่ไดทําการปฏิรูปไป

แลว ตามหลักฐานไดชี้ใหเห็นวาระดับความหนาแนนโทรศัพท (teledensity levels) มีแตเพิ่มสูงขึ้นและไมได

ลดลงเลย เมื่อไมนานนี้ หลายประเทศทั่วโลกที่มีประวัติของการเขาถึงบริการโทรคมนาคมในระดับต่ําก็ไดนํา

การปฏิรูปลักษณะคลายลึงกันนี้มาประยุกตใช พบวาในประเทศเหลานี้ การปฏิรูปภาคโทรคมนาคมที่ไดรับการ

ออกแบบเปนอยางดีไดทําใหระดับการเขาถึงบริการโทรคมนาคมมีการขยายตัวมากขึ้นอยางมาก 

 เดิมทีนั้นประเทศตาง ๆ สวนใหญไดใชแนวทางที่ 2 และ 3 ที่กลาวไวขางตน คือ พันธะของการบริการ

ที่ตองปฏิบัติ (Mandatory Service Obligation) และการอุดหนุนไขว (Cross-subsidies)  กลไกเหลานี้มีเจตนา

ที่จะใหการอุดหนุนแกผูใชบริการที่การบริการยังครอบคลุมไมถึง (unserved subscribers)  และผูใชบริการที่มี

ตนทุนการใหบริการสูง (high-cost subscribers) โดยใชรายไดจากผูใชบริการอื่น ๆ หรือจากการใหบริการอื่น 

ๆ การถายโอนของเงินอุดหนุนในลักษณะนี้มักจะเปนไปโดยปริยายมากกวาเปนการเปดเผยอยางชัดแจง 
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ตัวอยางเชน การตั้งราคาคาใชบริการโทรศัพทระหวางประเทศและโทรศัพททางไกลเดิมทีนั้นมีคาสูงกวาตนทุน

การใหบริการมาก รายไดสวนเกินจากการเก็บคาบริการที่กําหนดราคาไวสูงก็มีเจตนาที่จะนําไปอุดหนุนใหกับ

บริการที่มีตนทุนสูง หรือบริการที่มีสวนตางของรายไดกับตนทุนที่ต่ํา โดยเฉพาะคูสายที่ใชในการเขาถึงทองถิ่น

ของผูใชบริการตามบาน 

ในปจจุบัน การอุดหนุนไขวกันเองระหวางบริการถูกมองวาเปนสิ่งที่ปฏิบัติไมไดผลและยังนําไปสูการ

กีดกันการแขงขัน นับแตที่เร่ิมมีการแขงขันในการใหบริการโทรศัพทระหวางประเทศและโทรศัพททางไกลอัตรา

คาใชบริการมีราคาลดลงเปนลําดับ ดวยเหตุนี้ เงินอุดหนุนที่มีเหลือสําหรับใชในการสนับสนุนวัตถุประสงคของ

การครอบคลุมอยางทั่วถึงก็ลดนอยลงตามไปดวย 

นักเศรษฐศาสตรและผูเชี่ยวชาญดานกิจการโทรคมนาคมอื่น ๆ ไดมีการวิพากษวิจารณการอุดหนุน

ไขวระหวางบริการ (inter-service cross-subsidies) มานานแลว การอุดหนุนไขวสงผลใหขาดประสิทธิภาพ

และทําใหอุปสงคของการใชบริการลดต่ําลง เชน บริการอินเทอรเน็ต ซึ่งตองเสียคาใชจายอัตราระหวางประเทศ

ที่สูงเกินความเปนจริง อีกทั้ง การอุดหนุนไขวยังทําใหเกิดรูปแบบของภาษีแฝง (hidden taxation) ซึ่งอาจเปน

แบบอัตราถดถอย (regressive) ดวย ตัวอยางเชน ระบอบการอุดหนุนไขวอาจทําใหแรงงานอพยพเขาเมืองที่

ยากจนซึ่งไมมีความสามารถจะหาซื้อโทรศัพทสวนตัวมาใชตองจายอัตราคาโทรศัพททางไกลที่สูง เพื่ออุดหนุน

ใหกับการบริการคูสายสวนบุคคล (individual line services) สําหรับพลเมืองรวมชาติที่มีฐานะที่ดีกวา 

ในปจจุบัน การอุดหนุนไขวขนาดใหญไมไดรับการยอมรับจากผูเชี่ยวชาญดานกิจการโทรคมนาคม 

เนื่องจากการอุดหนุนไขวนั้นไมมีประสิทธิภาพสําหรับการใชเปนเครื่องมือในการสงเสริมการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึง (universality) ในบางประเทศที่มีอัตราคาบริการทางไกล คาบริการทางธุรกิจ และคาบริการทางไกล

ระหวางประเทศที่สูงที่สุดในโลกพบวามีระดับการเขาถึงบริการโทรคมนาคมและความหนาแนนโทรศัพท 

(teledensity levels) ที่ต่ําที่สุด ประเทศอื่น ๆ ที่มีระดับของผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (Gross Domestic 

Product - GDP) ที่ใกลเคียงกันหรือต่ํากวาสามารถเพิ่มความหนาแนนโทรศัพทขึ้นอยางมาก หลังจากไดนํา

แนวทางแบบอื่นมาใชเพื่อสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

คาการขาดดุลการเขาถึง (Access Deficit Charge - ADC) ถูกนํามาใชเพื่อสงเสริมการครอบคลุม

อยางทั่วถึงในบางประเทศ ระบอบ ADC ก็มีลักษณะที่เหมือนกับการอุดหนุนไขวแบบดั้งเดิม เพียงแตไดรับการ

ปรับเปล่ียนเพื่อใหเหมาะสมกับสภาวะของตลาดที่มีการแขงขัน ในระบอบ ADC ผูประกอบการรายอื่นใหการ

อุดหนุนทางการเงินกับผูประกอบการรายเดิม เพื่อชดเชยการขาดดุลทั้งหมดที่เกิดขึ้นจากการใหบริการทองถิ่น 

ซึ่งไดตั้งราคาต่ํากวาตนทุน การเรียกเก็บคาการขาดดุลการเขาถึงก็เหมือนกับการอุดหนุนไขวตรงที่ทุกอยางเปน

เร่ืองภายในของผูประกอบการรายเดิม ทําใหถูกวิจารณในเรื่องความขาดประสิทธิภาพและยังอาจทําใหเกิดการ

กีดกันการแขงขันอีกดวย หนวยงานกํากับดูแลจํานวนมาก รวมถึงหนวยงานกํากับดูแลในประเทศออสเตรเลีย
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และแคนาดาไดมีการปฏิรูประบอบ ADC ขึ้นใหมโดยมุงการอุดหนุนทางการเงินเฉพาะสวนของการขาดดุลการ

เขาถึง (access deficit) ที่เกิดขึ้นจากการจัดใหมีบริการใหกับพื้นที่ที่มีตนทุนสูง และ/หรือผูใชบริการที่มีรายได

ต่ํา ในขณะที่ประเทศอื่น ๆ เชน หนวยงานกํากับดูแล Oftel ของประเทศสหราชอาณาจักร ไดยกเลิกการใช

ระบอบ ADC ไปหมดแลว 

แนวทางสุดทายที่จะอธิบายในที่นี้ คือ กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality fund) 

แนวทางนี้ไดถูกมองวาเปนทางเลือกที่ดีที่สุดจากประเทศอุตสาหกรรมและประเทศที่กําลังพัฒนา แนวทาง

ดังกลาวนี้มีรูปแบบไดหลากหลาย ในบางครั้งจะเรียกกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงวา “กองทุน USO 

กองทุน US หรือกองทุน UA”  

กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง (Universality Fund) เรียกเก็บรายไดจากแหลงเงินหลายแหลง 

ไดแก รายไดของรัฐบาล (government revenues) คาธรรมเนียมบริการการเชื่อมตอโครงขาย และการเรียก

เก็บภาษี (levies) จากผูประกอบการโทรคมนาคมทั้งหลาย รายไดที่ไดจัดเก็บใหกับกองทุนเหลานี้จะถูก

นําไปใชในหลายทางเพื่อสงเสริมวัตถุประสงคในเรื่องการครอบคลุมอยางทั่วถึง เมื่อเปรียบเทียบกับคาการขาด

ดุลการเขาถึง (ADC) โดยทั่วไป กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงถูกนําไปใชเพื่อสนับสนุนทางการเงินกับ

พื้นที่เฉพาะที่มีตนทุนสูงและไดตั้งเปาหมายไว และ/หรือผูใชบริการที่มีรายไดต่ํา ในทางปฏิบัติ กองทุนที่มี

ประสิทธิภาพสูงสุดไมจําเปนตองใหการอุดหนุนในปริมาณมากสําหรับจูงใจใหผูประกอบการโทรคมนาคม

ภาคเอกชนดําเนินการขยายโครงขายของตนเพื่อใหครอบคลุมพื้นที่บริการเปาหมาย ซึ่งโดยทั่วไปจะเปนพื้นที่ที่

การใหบริการไมคุมทุนทางเศรษฐศาสตร กลาวคือ ไมสามารถไดตนทุนคืนทั้งหมดจากรายไดที่เรียกเก็บจาก

ผูใชบริการ 

บทที่ 4 ไดกลาวถึงปญหาหลักของการออกแบบกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่มีประสิทธิภาพ 

ในครึ่งหลังของหนังสือเปนสวนของภาคผนวก ซึ่งนําเสนอกรณีศึกษาตาง ๆ ของนโยบายและโครงการ

การครอบคลุมอยางทั่วถึงจากหลากหลายประเทศที่มีความแตกตางกัน กรณีศึกษาเหลานี้จะไดมีการอางถึง

เปนระยะ ๆ ตลอดเนื้อหาทั้งหมดของหนังสือเลมนี้ ทั้งนี้เพื่อใหการอธิบายถึงแนวทางและประเด็นตาง ๆ มี

ความชัดเจนและเห็นภาพได 
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1.2 วัตถุประสงคของนโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

รัฐบาลและหนวยงานกํากับดูแลไดดําเนินการตามนโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึงดวยเหตุผลที่

แตกตางกัน  ในหลายประเทศมีการสนับสนุนทางการเมืองอยางแข็งขันเพื่อการขยายการบริการอยางทั่วถึง 

(US) หรืออยางนอยที่สุดใหมีการเขาถึงอยางทั่วถึง (UA) แกสาธารณะชนที่ยังไมไดรับบริการ 

วัตถุประสงคที่สําคัญบางขอของการปฏิบัติและดําเนินการตามนโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึง มี

ดังนี้ 

 เพื่อใหเกิดการมีสวนรวมอยางเต็มที่ของสังคมในศตวรรษที่ 21 ผูกําหนดนโยบายมองวาการเขาถึง

บริการโทรคมนาคมพึงเปนสิทธิพื้นฐานของพลเมือง และเปนสิ่งจําเปนตอความเปนสมาชิกภาพที่

สมบูรณในชุมชน วัตถุประสงคของการทําใหมั่นใจวาจะมีการเขาถึงอยางแนนอนกําลังทวีความสําคัญ

เพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ เนื่องจากทุกภาคสวนของสังคมตองอาศัยและพึ่งพิงกับอินเทอรเน็ตและสื่อใหม ๆ 

ที่เกี่ยวของมากขึ้น ในปจจุบัน เปนที่รับรูกันอยางกวางขวางแลววาบริการโทรคมนาคมเปนสิ่งจําเปนที่

เปนมากกวาเพียงแคการติดตอส่ือสารสวนบุคคลและการสื่อสารธุรกิจ ระบบส่ือสารโทรคมนาคมใช

นําสงขอมูลขาวสารทุกรูปแบบ นําสงสินคาและบริการใหแกสาธารณะ รวมถึงบริการที่จําเปนของ

ภาครัฐ สังคม การศึกษาและบริการทางการแพทย ตลอดจนบริการพาณิชยอิเล็กทรอนิกสหลากหลาย

รูปแบบ บุคคลที่ไมสามารถเขาถึงบริการโทรคมนาคมกําลังเสี่ยงที่จะเปนสมาชิกของสังคมที่มี

ความสําคัญนอยลงของสังคมในศตวรรษที่ 21 นี้ 

 เพื่อสงเสริมการรวมเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของชาติ การเมือง เศรษฐกิจและวัฒนธรรม การสรางชาติ

ตองอาศัยการขยายขอบเขตการบริการโทรคมนาคมใหทั่วถึงทุกอาณาเขตของประเทศ การสรางตลาด

เดียวและแมแตการสรางประเทศที่เปนรัฐเดียว จําเปนตองมีการสื่อสารโทรคมนาคมที่มีประสิทธิภาพ 

 เพื่อสงเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ขณะที่ความสัมพันธระหวางการพัฒนาเศรษฐกิจและการสื่อสาร

โทรคมนาคมเปนเรื่องที่ซับซอน มีงานการวิจัยที่ เพิ่มมากขึ้นที่ ไดแสดงใหเห็นวาการสื่อสาร

โทรคมนาคมสามารถนําไปสูการเติบโตทางเศรษฐกิจ ประกอบกับการเพิ่มขึ้นของอินเทอรเน็ตและ

พาณิชยอิเล็กทรอนิกสที่สามารถพบไดทั่วไป ประเทศและภูมิภาคตาง ๆ ที่ปราศจากโครงสรางพื้นฐาน

โทรคมนาคม (telecommunications infrastructure) ที่เพียงพอจะไมมีความสามารถเก็บเกี่ยว

ผลประโยชนจากเศรษฐกิจใหม (new economy) นี้ได 

 เพื่อสงเสริมใหการกระจายตัวของประชากรมีความสมดุลมากขึ้น โทรคมนาคมสามารถสงเสริมการ

พัฒนาในพื้นที่บริเวณที่อยูนอกเขตมหานครที่หนาแนน วัตถุประสงคขอนี้มักมีการอางถึงในประเทศ
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อุตสาหกรรม วาการติดตอดวยการสื่อสารโทรคมนาคมสามารถชวยลดปริมาณการจราจรและภาวะ

มลพิษในเขตพื้นที่ในเมืองได 

 เพื่อลดความไมเทาเทียมกันระหวางเขตพื้นที่ในเมืองกับชนบท วัตถุประสงคอันนี้เหมาะสมอยางยิ่งกับ

ประเทศที่มีรายไดนอย รูปที่ 1 แสดงใหเห็นถึงความไมเทาเทียมกันระหวางเมืองและชนบทในการ

เขาถึงบริการการโทรคมนาคมในภูมิภาคตาง ๆ มีเพียงประเทศที่มีรายไดสูงเทานั้นที่อัตราสวนคา 

ความหนาแนนโทรศัพท (teledensity) ระหวางในเมืองกับชนบทเกือบสมดุลกัน ในขณะที่ ภูมิภาคที่

กําลังพัฒนา อัตราสวนคาความหนาแนนโทรศัพทระหวางในเมืองกับชนบทมีความแตกตางกันสูงมาก 

จากอัตราสวนที่สูงถึงประมาณ 7 ตอ 1 ในภูมิภาคเอเชียใต จนถึงอัตราสวนที่ต่ําประมาณ 2.5 ตอ 1 

ในยุโรปตะวันออก เอเชียตอนกลาง ละตินอเมริกาและคาริบเบียน 

รูปท่ี 1: อัตราสวนของความหนาแนนโทรศัพทระหวางเขตเมืองและชนบทแยกตามภูมิภาค (Ratios of Urban to 

Rural Telephone Density by Region) 
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1.3 เศรษฐศาสตรของการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

การครอบคลุมอยางทั่วถึงและการพัฒนาเศรษฐกิจ (Universality and Economic 
Development) 

 ตัวกําหนดที่สําคัญมากที่สุดของการครอบคลุมอยางทั่วถึงทางโทรคมนาคม (telecommunications 

universality) คือ การพัฒนาของเศรษฐกิจ มีความสัมพันธที่ชัดเจนระหวางอัตราผูใชบริการโทรศัพท

ตอจํานวนประชากรของประเทศ (national telephone penetration rate) กับผลิตภัณฑมวลรวมใน

ประเทศตอบุคคลของชาติ (nation’s per capita Gross Domestic Product) รูปที่ 1-2 แสดงใหเห็น

ถึงความสัมพันธระหวางความหนาแนนโทรศัพท (teledensity) กับผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศตอ

บุคคล (per capita GDP) 

 ความสัมพันธที่ชัดเจนระหวางความหนาแนนโทรศัพทกับผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศตอบุคคล 

ชวยใหเราสามารถอธิบายและเห็นเหตุที่ทําใหมีความแตกตางของความหนาแนนโทรศัพทในแตละ

ประเทศที่ตางกันได จึงไมแปลกใจที่ประเทศ ดังเชน สหรัฐอเมริกา แคนาดา ญี่ปุน ฝร่ังเศส และ

เยอรมนี มีระดับความหนาแนนโทรศัพทที่สูงเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศแทบทั้งหมดในแอฟริกา 

ตัวอยางของระดับความหนาแนนโทรศัพทที่รายงานโดย ITU ไดแสดงไวในตารางที่ 1-1  

 

รูปท่ี 2: ความหนาแนนโทรศัพทและผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศตอบุคคล (Tele-density and GDP per Capita) 
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โดยทั่วไป จํานวนเงินสูงสุดของรายไดที่มีไวใชเปนทุนอุดหนุนโครงขายโทรคมนาคมและบริการตาง ๆ 

ขึ้นอยูกับรายไดตอบุคคลในประเทศนั้น ๆ อยางไรก็ตาม จากตารางที่ 1 เห็นชัดวาระดับรายไดตอบุคคลไมใช

ตัวกําหนดระดับความหนาแนนโทรศัพททั้งหมด ตารางที่ 1 แสดงใหเห็นวาความสัมพันธระหวางผลิตภัณฑ

มวลรวมในประเทศ (GDP) ตอบุคคลกับความหนาแนนโทรศัพทมีอยูหลายลักษณะ เชน การกระจายตัวของ

รายไดภายในประเทศหนึ่งจะเปนตัวกําหนดจํานวนของครัวเรือนที่สามารถซื้อหาการเขาถึงบริการโทรคมนาคม

ตาง ๆ ได ตารางดังกลาวยังแสดงใหเห็นไดชัดเจนวาการเขาถึงบริการของคูสายโทรศัพทสาธารณะและ

โทรศัพทมือถือ (cell phone) แปรผันอยางมากในบรรดาประเทศตาง ๆ ที่ไดแสดงไว 

ในบางประเทศที่มีการพัฒนานอยที่สุด ความชวยเหลือจากรัฐบาลตางประเทศ และสถาบันความ

รวมมือหลายฝาย (multilateral institutions) เชน ธนาคารโลก (World Bank) ไดจัดหาทรัพยากรเพิ่มเติมเพื่อ

ขยายระดับความหนาแนนโทรศัพท การอุดหนุนไขวจากอัตราคาโทรศัพทระหวางประเทศที่คํานวณโดยวิธีการ

บัญชี และแหลงเงินภายนอกอื่น ๆ ไดทําใหระดับความหนาแนนโทรศัพทเพิ่มขึ้นในบางประเทศ อยางไรก็ตาม 

แหลงทุนรายไดที่มาจากภายนอกดังกลาวกําลังมีปริมาณลดนอยลง การลดนอยลงของแหลงทุนเหตุผลสวน

หนึ่งก็เนื่องจากความเขาใจที่เกิดขึ้นอยางกวางขวางวากองทุนสาธารณะที่มีอยูอยางจํากัดควรนําไปใชเพื่อ

วัตถุประสงคอื่น เพราะในปจจุบันจะมีเงินทุนจากภาคเอกชนอยูทั่วไปที่สามารถใชเปนทุนสนับสนุนการพัฒนา

โครงขายโทรคมนาคม 

รายจายสําหรับกิจการโทรคมนาคม (Expenditures on Telecommunications)  

ถึงแมวาระดับรายไดตอบุคคลของชาติจะเปนปจจัยที่จํากัดการครอบคลุมอยางทั่วถึง แตอัตรารอยละ

ของรายไดที่ถูกใชไปกับกิจการโทรคมนาคมของในแตละประเทศมีความแตกตางกันอยางมีนัย ตัวอยางเชน 

บางประเทศที่มีผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศตอบุคคลคอนขางต่ํา มีการใชจายไปกับการสื่อสารโทรคมนาคม

นอยกวา 1% ของ GDP ในประเทศอื่น ๆ ที่มี GDP ตอบุคคลใกลเคียงกันไดใชจายไปกับการสื่อสาร

โทรคมนาคมมากถึง 4% หรือ 5% ของ GDP ความแตกตางเหลานี้และแนวโนมทั่วไปในการใชจายทางการ

ส่ือสารโทรคมนาคมไดแสดงไวในรูปที่ 1-3 

ประสบการณระหวางประเทศชวยใหเราสามารถสรางเกณฑอยางงายขึ้นมาสําหรับใชทดสอบ

ประสิทธิภาพของนโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality policies) กลาวคือ ถึงแมวาการใชจายกับ

โทรคมนาคมมีความแตกตางอยางมากในแตละประเทศ อยางไรก็ตาม เมื่อคิดโดยเฉลี่ยประชาชนทั่วโลกใชจาย

ประมาณ 2% ถึง 3% ของรายไดกับการสื่อสารโทรคมนาคม ความสัมพันธอันนี้เปนจริงสําหรับทั้งประเทศ ทุก

ภูมิภาค ทุกเมืองและทุกครัวเรือนเมื่อคิดโดยเฉลี่ย 
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ตารางที่ 1: ความหนาแนนโทรศัพทในบางประเทศ (Teledensity in Selected Countries) 

ประเทศ ผลิตภัณฑมวล
รวมในประเทศ
ตอบุคคล (ในป

ค.ศ. 1997 
เหรียญสหรัฐ) 

  

อัตราสวนจํานวน
โทรศัพทตอ

ประชากร (จํานวน
คูสายโทรศัพทตอ
ประชากร 100 

คน) 
 

อัตราสวนจํานวน
โทรศัพท

สาธารณะตอ
ประชากร (จํานวน
คูสายโทรศัพท
สาธารณะตอ
ประชากร 100 

คน) 

โทรศัพทเซลลูลาร
เคลื่อนที่ได (ตอ
ประชากร 100 คน
ในป ค.ศ. 1998) 

 

แองโกลา 1,684 1.0 0.0 0.1 
อารเจนตินา 8,214 20.0 2.7 7.9 
บังคลาเทศ 262 0.3 0.0 0.1 
แคมเมรูน 617 0.5 0.0 0.0 
แคนาดา 20,608 63.4 6.1 17.6 
โคลัมเบีย 2,424 17.3 1.4 5.0 
สาธารณรัฐเช็ค 5,052 36.4 3.6 9.4 
อียิปต 1,195 6.0 0.1 0.1 
เยอรมนี 25,625 56.7 1.9 17.0 
ไฮติ 447 1.0 - - 
อินเดีย 451 2.0 0.4 0.1 
อินโดนีเซีย 1,068 3.0 1.1 0.5 
ญี่ปุน 33,231 50.3 6.2 37.4 
เม็กซิโก 4,216 10.4 3.3 3.5 
โมรอคโก 1,218 5.4 1.1 0.4 
เนปาล 220 0.9 0.0 - 
เปรู 2,676 6.7 2.0 3.0 
รัสเซีย 3,030 20.0 1.3 1.0 
แอฟริกาใต 2,979 11.5 3.5 5.6 
ไทย 2,478 8.4 2.0 3.3 
ยูเครน 974 19.1 1.1 0.3 
สหรัฐอเมริกา 30,173 66.1 6.5 25.6 

“-“ หมายถึงศูนยหรือปริมาณที่นอยกวาครึ่งหนึ่งของหนวยที่แสดง  

แหลงขอมูล ITU (1999) 
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รูปท่ี 3:  รายรับโทรคมนาคมโดยคิดเปนรอยละตอผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (Telecommunications Revenues 
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เกณฑอยางงายที่กลาววาประมาณ 2.5% ของรายไดตอบุคคลไดใชไปในการสื่อสารโทรคมนาคมนี้มี

ประโยชนหลายดาน เชน 

 ในที่ซึ่งตนทุนการใหบริการการเขาถึงโทรคมนาคมมีคาสูงกวา 2.5% ของรายไดในทองถิ่น อาจ

จําเปนตองมีการอุดหนุนเงินจากภายนอกเพื่อสงเสริมการเขาถึงอยางทั่วถึง (UA) กลไกการให

ทุนอุดหนุน เชน กองทุน UA สามารถออกแบบไดโดยนําเกณฑอยางงายดังกลาวมาพิจารณาประกอบ 

โดยทั่วไป ผูอาศัยในทองถิ่นมีความพรอมและยินดีที่จะจายเงินประมาณ 2.5 % ของรายไดของตน

สําหรับการใชบริการโทรคมนาคม และเงินทุนนี้อาจถูกใชเพื่อสนับสนุนตนทุนในสวนที่เหลือ 

 ในที่ซึ่งตนทุนการใหบริการการเขาถึงโทรคมนาคมมีคาต่ํากวา 2.5% ของรายไดในทองถิ่น แตกลับไม

มีการใหบริการโทรคมนาคมใหใชในบริเวณดังกลาว มักมีสาเหตุมาจากปญหาเชิงนโยบายของภาค

โทรคมนาคม ในหลาย ๆ กรณี พบวาจะมีปญหาดังตอไปน้ีปรากฏอยู 

 การจัดการภาคโทรคมนาคมไมดี 

 ไมไดใหความสําคัญกับการพัฒนาโทรคมนาคม 

 ไมมีภาคเอกชนชวยเหลือดานเงินทุนเพื่อขยายโครงขาย 

 ไมมีการแขงขันในตลาดโทรคมนาคมที่เกี่ยวของ 

 ไมมีนโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่มีประสิทธิภาพ 
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ในหลายประเทศ การขาดอุปทาน แตไมขาดอุปสงคเปนเหตุผลหลักสําหรับความหนาแนนโทรศัพทที่

ต่ํา ปญหาตามที่กลาวขางตนมีผลทําใหจํานวนรายชื่อผูขอติดตั้งบริการโทรศัพทที่รออยูในคิวมีจํานวนมากใน

ประเทศกําลังพัฒนาหลาย ๆ ประเทศ พิจารณาในรูปที่ 3 ผูบริโภคทั่วโลกยินดีที่จะจายจากรอยละของรายไดที่

เหมาะสมสําหรับใชบริการการสื่อสารโทรคมนาคม หากมีบริการที่จัดใหแกผูบริโภคเหลานั้น 

เมื่อไดพิจารณาและทบทวนประสบการณที่ไดจากนานาชาติ ทําใหเห็นไดชัดวา ปฏิบัติการของภาครัฐ

และหนวยกํากับดูแลตาง ๆ ในประเทศหนึ่ง ๆ เปนตัวกําหนดระดับความสําเร็จของการครอบคลุมอยางทั่วถึง

ของประเทศนั้น ๆ ถึงแมวารายไดประชาชาติ (national income) จะเปนตัวจํากัดระดับสูงสุดของการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึง แตเห็นไดชัดวาบางประเทศประสบความสําเร็จในการจัดหาการเขาถึงการสื่อสาร

โทรคมนาคมใหแกพลเมืองของตนไดดีกวาประเทศอื่นอยางมีนัย 

ตัวอยางประสบการณดานนโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึงสามารถดูไดจากกรณีศึกษาใน

ภาคผนวกทายของหนังสือเลมนี้ กรณีศึกษาของประเทศเปรูและชิลีแสดงใหเห็นวานโยบายการเขาถึงอยาง

ทั่วถึง (UA) ที่ดีสามารถขยายบริการไดอยางมากโดยไมตองอาศัยเงินชวยเหลือจํานวนมากจากรัฐบาล แมแต

พื้นที่หางไกลที่มีระดับรายไดต่ํา 

เห็นไดชัดวาระดับความหนาแนนโทรศัพทในประเทศกําลังพัฒนามีสาเหตุหลัก 2 ขอ คือ (1) อุปทาน

ของบริการโทรคมนาคมมีไมเพียงพอ สืบเนื่องจากการขาดนโยบายภาคโทรคมนาคมที่ดีพอ (2) อุปสงคต่ํา

เนื่องจากพลเมืองมีรายไดต่ํา สาเหตุขอแรกควรตองนํามาพิจารณาเปนลําดับแรก วิธีการที่มีประสิทธิภาพ

สูงสุดและใชตนทุนต่ําสุดเพื่อเพิ่มความหนาแนนโทรศัพทในประเทศที่ยังไมไดลงมือดําเนินการใด ๆ คือ การ

ดําเนินการปฏิรูปภาคโทรคมนาคม เชน การแขงขัน (competition) การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน 

(privatization) และการปฏิรูปการกําหนดราคา (pricing reform) (ตัวอยางเชน การปรับสมดุลราคา (price 

rebalancing)) จากหลักฐานที่ไดจากทั่วโลกแสดงใหเห็นวาการปฏิรูปในลักษณะนี้จะชวยขจัดอุปสรรคหลาย

อยางของการใหบริการในภาคโทรคมนาคม 

อยางไรก็ตาม การปฏิรูปภาคโทรคมนาคมขางตนยังไมเพียงพอที่จะจัดการกับสาเหตุหลักขอที่ 2 ของ

ปญหาการครอบคลุมอยางทั่วถึง นั่นคือ รายไดทองถิ่นที่ไมเพียงพอเพื่อรองรับการจัดสรางโครงขาย

โทรคมนาคมใหม เนื้อหาสาระเกือบทั้งหมดในที่นี้ไดเนนถึงแนวทางการกํากับดูแลตาง ๆ เพื่อแกไขสาเหตุของ

ปญหาการครอบคลุมอยางทั่วถึงขอที่ 2 แนวทางหลักที่ใชได ประกอบดวย พันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ 

(Mandatory Service Obligation) การอุดหนุนไขว (Cross-subsidies) คาการขาดดุลการเขาถึง (Access 

Deficit Charges-ADC) และกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง (Universality Funds)  

กอนที่จะพิจารณาวิธีการเหลานี้ในรายละเอียดในบทที่ 3 จะมีการอธิบายถึงนิยามของการบริการ

อยางทั่วถึง (US) การเขาถึงอยางทั่วถึง (UA) และพันธะการบริการอยางทั่วถึง (USO) ในบทที่ 2 
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ขอสังเกตทายบท   

๑. ขอ ๔.๓ ประกาศ กทช. เร่ือง แผนแมบทกิจการโทรคมนาคม ฉบับท่ี ๒ (พ.ศ. ๒๕๕๑ – ๒๕๕๓) 

๒. ขอ ๕ สวนที่ ๓ หนาที่ของผูรับใบอนุญาต ประกาศ กทช. เร่ือง หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขใน

การจัดใหมีบริการโทรคมนาคมพื้นฐานโดยทั่วถึงและบริการเพื่อสังคม พ.ศ. ๒๕๔๘ 

๓. ขอ ๓ วรรคสอง ประกาศ กทช. วาดวยการใชและการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 

๔. ขอ ๒๘ (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) และ(๖) ประกาศ กทช. วาดวยการใชและเชื่อมตอโครงขาย    

โทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 
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 บทท่ี      2 

การนิยามการครอบคลุม 
อยางทั่วถึง: สิ่งที่ตองอุดหนุน 

 
 
 
 
 
 

2.1 ประเทศที่ตางกัน: แนวทางที่ตางกัน 

เหตุผลในการนิยาม US และ UA 

ประเทศตาง ๆ ไดใหคํานิยามของคําวา “การบริการอยางทั่วถึง (Universal Service-US) และ/หรือ

การเขาถึงอยางทั่วถึง (Universal Access-UA) ดวยเหตุผลที่แตกตางกันออกไป ในบางกรณี การนิยามการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality definitions) ไดจัดทําขึ้นเพื่อเปนสวนหนึ่งของแผนการพัฒนาโทรคมนาคม

แหงชาติ การนิยามดังกลาวบางครั้งไดมีการผนวกรวมกรอบเวลาและระดับของบริการที่ตองการไวดวย  

ในบางประเทศ ผูวางนโยบายของรัฐหรือผูจัดทํานโยบายไดมีการกําหนดระดับของการครอบคลุม

อยางทั่วถึงตามที่ตองการไวดวย การกําหนดระดับในลักษณะดังกลาวมักถูกรวมไวในนโยบายโทรคมนาคม

หรือในแผนแหงชาติ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศที่มีการวางแผนดานเศรษฐกิจแบบรวมศูนย และภาครัฐเปน

เจาของกิจการโทรคมนาคม หรือในเศรษฐกิจที่เดิมทีรัฐเปนเจาของแตอยูระหวางการเปลี่ยนผานไปสูระบบ

เศรษฐกิจที่อิงตลาด (market economies) การนิยามการครอบคลุมอยางทั่วถึงดังกลาวในบางครั้งจึงไมเปน

รูปธรรมนั่นคือไมอาจเปนจริงได และเปาหมายการครอบคลุมอยางทั่วถึงจํานวนมากก็ไมอาจบรรลุผลได ใน

สภาพเศรษฐกิจที่กําลังมีการพัฒนาหรือเศรษฐกิจในชวงเปลี่ยนผาน ระดับของการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่ได

วางแผนไวจะมีประสิทธิภาพไดก็เมื่อมีการเชื่อมโยงกับมาตรการการดําเนินการที่เปนรูปธรรมเทานั้น ซึ่งรวมถึง

กลไกในการใหทุนสนับสนุนตาง ๆ 
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ดังนั้น จึงควรเอาใจใสกับการกําหนดคํานิยามของ US หรือ UA ใหมากยิ่งขึ้น เมื่อไดมีการกําหนด

มาตรการดําเนินการสําหรับการครอบคลุมอยางทั่วถึงเฉพาะอยางมาใชงาน การนิยามดังกลาวไดรับการ

พัฒนาขึ้นเพื่อใหความหมายของคําวา พันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ (Mandatory Service Obligations) 

ของผูใหบริการรายหนึ่งที่กําหนดใหทําหนาที่เปน “ผูใหบริการอยางทั่วถึง” (Universal Service Provider) คํา

นิยามอาจถูกรวมไวเปนสวนหนึ่งในเงื่อนไขของการออกใบอนุญาตสําหรับผูใหบริการอยางทั่วถึง (US 

provider) ในชวงที่มีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน (privatization) นิยามเหลานี้ยังตองเปนสวนหนึ่ง

ของกลไกการใหเงินทุนสนับสนุนบริการ USO เชน คาการขาดดุลการเขาถึง (ADC) และกองทุนเพื่อการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึงตาง ๆ 

การครอบคลุมอยางทั่วถึงที่สอดคลองกับเง่ือนไขของทองถิ่น  

การนิยามการครอบคลุมอยางทั่วถึงทางโทรคมนาคมในแตละประเทศมีความแตกตางกันมาก เชน 

นิยามของประเทศสวิตเซอรแลนดแตกตางจากนิยามของประเทศปากีสถาน  คํานิยามของการครอบคลุมทั่วถึง

ที่เปนรูปธรรมสามารถสะทอนถึงสภาพทางเศรษฐกิจและภาคโทรคมนาคมในทองถิ่นได ระดับและการกระจาย

ตัวของรายไดของประชากรในประเทศเปนปจจัยที่สําคัญ ปจจัยสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ การกระจายตัวของ

ประชากรในประเทศ   ทรัพยากรที่ตองใชสําหรับการใหบริการโทรคมนาคมกับประชากรในจํานวนที่เทากันจะ

แตกตางกันไปขึ้นอยูกับวาประชากรสวนใหญกระจุกอยูในพื้นที่เขตเมือง หรืออยูอยางกระจัดกระจายในพื้นที่

ชนบท สภาพภูมิประเทศ (geography) ทอพอโลยี (topology) และเรื่องของความปลอดภัย (security) ของ

ประเทศ อาจเปนปจจัยที่สําคัญดวยเชนกัน 

คํานิยามของการครอบคลุมอยางทั่วถึงในทุกประเทศมีลักษณะเดน 2 ประการที่พึงสังเกตคือ 

แบบของการเขาถึง (Types of Access) พิจารณาในระดับทั่ว ๆ ไป ความแตกตางระหวาง US และ 

UA คือ US มักหมายถึงการเขาถึงของแตละบุคคล (individual access) หรือการเขาถึงสวนบุคคล (private 

access) ขณะที่ UA มักหมายถึงการเขาถึงของชุมชน (community access) หรือการเขาถึงรวมกันของ

สาธารณะ (public shared access) การนิยามการครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality definitions) ใน

บางครั้งมีการรวมถึงความตองการของการเขาถึงบริการทั้งสวนบุคคลและสาธารณะ 

แบบของบริการ (Type of Services) การเขาถึงขั้นพื้นฐานที่นิยามโดยทั่วไปจะรวมถึงการเขาถึง

โครงขายโทรศัพทสาธารณะประจําที่ (voice-grade fixed access to PSTN) อยางไรก็ตาม คํานิยามของการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึงจํานวนมากมีการขยายความตองการมากไปกวานี้ ในบางประเทศไดรวมถึงการบริการที่

มีสมรรถนะสูงหรือบริการที่มีมูลคาเพิ่มตาง ๆ (enhanced or valued-added service) รวมทั้งการเขาถึง

อินเทอรเน็ต ภายในขอบเขตของระบอบของการครอบคลุมอยางทั่วถึงของประเทศตน 
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ประเทศกําลังพัฒนาและประเทศที่อยูระหวางการเปลี่ยนผานไดใหความสําคัญอยางมากในเรื่องของ

การเขาถึงบริการพื้นฐานของสาธารณะ ประเทศอุตสาหกรรมสามารถกําหนดนิยามการบริการอยางทั่วถึง (US) 

ไดกวางขวางมากกวา เพื่อรวมถึงบริการที่ทันสมัย   รายละเอียดของคํานิยามการครอบคลุมอยางทั่วถึงแบบ

ตาง ๆ ไดอธิบายไวในหัวขอยอยตอไป 

 

2.2 การบริการอยางทั่วถึงในกลุมเศรษฐกิจอุตสาหกรรม 

ตารางที่ 2.1 ไดสรุปรูปแบบของบริการที่บรรจุไวในคํานิยามของการบริการอยางทั่วถึงในประเทศ

สมาชิกบางประเทศขององคการความรวมมือและพัฒนาเศรษฐกิจ (Organization of Economic Cooperation 

and Development - OECD) ขอมูลในตารางชวยใหเราเห็นภาพโดยรวมของขอบเขตของการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึงในประเทศเหลานั้น ณ ปจจุบันไดเปนอยางดี แตก็พึงระลึกไวเสมอวาคํานิยามเหลานี้ไมไดอยูนิ่ง แตจะมี

วิวัฒนาการที่เปล่ียนแปลงไปตามสภาวะของตลาดและความตองการของสาธารณะ 

คํานิยามที่ปรากฏในตารางที่ 2.1 ทําใหเห็นไดชัดวาประเทศสมาชิก OECD เหลานี้ไดใหคํานิยามการ

บริการอยางทั่วถึง (US) ที่ครอบคลุมมากกวาการเขาถึงบริการโทรศัพทพื้นฐาน ในแทบทุกกรณี ระดับที่กําหนด

ไวของการบริการอยางทั่วถึงจะตองจัดใหแกผูใชบริการแตละรายตามความตองการดวยอัตราคาบริการที่มีการ

กํากับราคา ในบางกรณี อัตราคาบริการถูกกําหนดไวเปนคาคงตัวในระดับท่ีต่ํากวาตนทุน และไดรับการ

อุดหนุนจาก การอุดหนุนไขว (cross-subsidies) คาการขาดดุลการเขาถึง (ADC) หรือกองทุนเพื่อการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality funds) รายละเอียดของแนวทางที่ใชในการอุดหนุนไดแสดงไวในบทที่ 3 

 

2.3 การเขาถึงบริการในกลุมเศรษฐกิจกําลังพัฒนาและที่อยูระหวางการ

เปลี่ยนผาน 

คํานิยามและวัตถุประสงคของการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่ใชกันในกลุมประเทศเศรษฐกิจกําลังพัฒนา

และกําลังเปล่ียนผานมีความหลากหลายและแตกตางกันอยางมาก ตารางที่ 2.2 ไดรวมนโยบายการเขาถึง

อยางทั่วถึงและพันธะของผูใหบริการจํานวนหนึ่ง ที่กําหนดขึ้นโดยกลุมเศรษฐกิจกําลังพัฒนาและที่อยูระหวาง

เปล่ียนผาน  

ในประเทศกลุมเศรษฐกิจกําลังพัฒนาและอยูระหวางเปลี่ยนผาน (ยกเวนประเทศที่รํ่ารวยที่สุดใน

กลุม) การกําหนดวัตถุประสงคในการบริการอยางทั่วถึงในระดับที่วาตองจัดใหมีบริการโทรคมนาคมใหแกแต
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ละครัวเรือนนั้นคงเปนจริงไดยาก ในเศรษฐกิจดังกลาว การกํากับดูแลมุงเนนที่จะขยายบริการการเขาถึงเปน

หลัก นโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่มีประสิทธิภาพโดยทั่วไปจะมุงเนนในเรื่อง 

 การขยายบริการการเขาถึงแบบใหม ๆ มากกวาที่จะสนับสนุนบริการที่มีอยู 

 การขยายบริการในพื้นที่ที่อยูหางไกลหรือมีตนทุนสูงและกลุมผูใชบริการที่มีรายไดต่ํา ในพื้นที่ที่ซึ่งการ

บริการยังไมคุมทุนในเชิงเศรษฐศาสตร 

 การใหระดับความสําคัญเรื่องการเขาถึงบริการของสาธารณะ มากกวาการเขาถึงบริการของครัวเรือน

สวนบุคคล 

ในตารางที่ 2.2 ไดใหตัวอยางของการไมเชื่อมโยงหรือไมสัมพันธกัน (disconnects) ระหวางคํานิยามของการ

เขาถึงอยางทั่วถึงกับกลไกเพื่อดําเนินการการเขาถึงอยางทั่วถึง เชน มีประเทศจํานวนมากที่นิยามการเขาถึง

อยางทั่วถึง (UA) วาใหมีโทรศัพท 1 เครื่องในทุกหมูบาน แตกลับไมมีขอบังคับหรือกําหนดพันธะใด ๆ แกผู

ใหบริการรายเดิมวาเปนผูที่มีหนาที่ตองจัดหาโทรศัพทเหลานั้น ที่สําคัญกวานั้น ในหลายประเทศไมไดกําหนด

กลไกการใหทุนอุดหนุนเพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงคการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

การทําแบบจําลองความเปนไปไดของโครงการการครอบคลุมอยางทั่วถึง  

หนวยงานกํากับดูแลและผูกําหนดนโยบายมีเครื่องมือวิเคราะหจํานวนมากสําหรับใชพัฒนาคํานิยาม

การครอบคลุมอยางทั่วถึงที่เปนไปไดจริงในทางปฏิบัติ และนโยบายการดําเนินการที่เปนรูปธรรม แบบจําลอง

ดานการเงิน (financial models) ไดถูกพัฒนาขึ้นเพื่อตรวจสอบตนทุนและศึกษาความเปนไปไดในการขยาย

บริการไปสูพื้นที่ที่ยังไมไดรับบริการ โดยทั่วไป แบบจําลองเหลานี้คํานวณความแตกตางระหวางตนทุนของการ

จัดใหมีบริการในพื้นที่ภูมิภาคที่กําหนดกับรายไดทางโทรคมนาคมที่คาดคะเนวาจะไดรับจากภูมิภาคดังกลาว 

การประมาณตนทุนอาจพิจารณาจากผลการศึกษาการสรางโครงขายเฉพาะบางโครงขาย หรือจาก

ขอมูลตนทุนเกณฑเปรียบเทียบสมรรถนะ (benchmark costs) ภายในทองถิ่นหรือระหวางประเทศสําหรับการ

สรางคูสายใหม การประมาณรายไดสามารถพัฒนาขึ้นไดในหลายแนวทาง แนวทางหนึ่ง คือ การเริ่มตนจาก

รายไดตอบุคคล (per capita income) ที่ประเมินสําหรับครัวเรือนในภูมิภาคเปาหมาย จากนั้นนําคาประมาณ

ที่ไดไปคูณดวยจํานวนของผูอยูอาศัยในเขตพื้นที่นั้น ผลลัพธที่ไดสามารถนํามาใชประเมินวาการใหบริการ

โทรคมนาคมใหมนี้จะมีความเปนไปไดทางดานการเงินหรือไม 

ยกตัวอยางเชน เราทราบวาประชาชนพอใจและสามารถใชจายกับบริการโทรคมนาคมประมาณ 2.5 

% ของรายได (ดูรูปที่ 1.3) การประมาณอยางคราว ๆ วาเปนไปไดเพียงใดที่จะจัดใหมีบริการเฉพาะบริการหนึ่ง 

(เชน โทรศัพท 1 เครื่องตอหมูบาน 1 แหง) ก็สามารถทําไดโดยตรวจดูวาการใหบริการนั้นตองใชตนทุนมากกวา 
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2.5% ของรายไดรวมในหมูบาน (รายไดตอบุคคลคูณดวยจํานวนประชากร) ที่ประเมินไวหรือไม รูปแบบ

การศึกษาเดียวกันนี้สามารถนํามาใชกับกลุมของหมูบานหรือในระดับภูมิภาคก็ไดดวยเชนกัน 

หากพิจารณาแลวเห็นวาระดับของการเขาถึงบริการ (UA) ตามที่กําหนดไมสามารถดําเนินการไดดวย

ขอจํากัดทางการเงิน แบบจําลองอยางเดียวกันนี้สามารถนํามาใชประเมินสวนที่ขาดระหวางคาประมาณของ

ตนทุนกับรายได ในการจัดเตรียมคูสายเขาถึงใหม ๆ แนวทางที่วานี้ถูกนํามาใชในกองทุนเพื่อการครอบคลุม

อยางทั่วถึงของประเทศชิลีและประเทศเปรูที่ประสบความสําเร็จ (ดูภาคผนวก) จากนั้นก็พิจารณาดูวาจะมี

แหลงของรายไดอื่นที่นํามาใชอุดหนุนสวนที่ขาดระหวางตนทุนกับรายไดหรือไม แบบจําลองทางการเงินนี้

สามารถใชประมาณวาเราตองใชเงินอุดหนุนเพิ่มอีกเทาใดจึงทําใหมีเงินมากพอสําหรับทําใหการใหบริการเปน

จริงได 

ในหลายประเทศไดนําแบบจําลองที่คลายคลึงกันนี้ไปใชในการประมาณจํานวนของโทรศัพทหยอด

เหรียญในเขตชนบทที่สามารถใหบริการไดในแงของการเงิน ตัวอยางผลลัพธที่ไดจากแบบจําลองดังกลาวได

แสดงไวในตารางที่ 2.3 หากนโยบายการบริการอยางทั่วถึงของประเทศหนึ่งที่ตองการมีจํานวนของโทรศัพท

หยอดเหรียญจํานวนมากเกินกวาที่ตลาดจะรองรับได กลไกการใหเงินอุดหนุนจะตองไดรับการพัฒนาขึ้นเพื่อให

สามารถดําเนินการตามนโยบายไดอยางประสบความสําเร็จ 

ตารางที่ 2: การครอบคลุมอยางทั่วถึงในประเทศอุตสาหกรรม  

สรุปรวมคํานิยามของการบริการอยางทั่วถึงในกลุมประเทศ OECD บางประเทศ  

ออสเตรเลีย บริการโทรศัพทมาตรฐาน ซึ่งรวมถึงโทรศัพทเสียง และหากโทรศัพทเสียงใชไมได  

เนื่องจากความพิการของผูใชบริการ รูปแบบอื่นของการสื่อสารที่ใกลเคียงกันกับโทรศัพท

เสียง เชน โทรพิมพ (teletypewriter) โทรศัพทจายเงิน (payphones) และ prescribed 

carriage services  

แคนาดา บริการคูสายทองถิ่นสําหรับผูใชแตละราย การตอเลขหมายระบบสัมผัสแบบมีเสียงโทน 

โดยใชสวิตชดิจิทัล (digital switch) ที่มีขีดความสามารถเชื่อมตออินเทอรเน็ตที่อัตรา

ทองถิ่นผานการสงขอมูลความเร็วต่ํา มีบริการพิเศษที่รวมถึง การเขาถึงบริการฉุกเฉิน 

บริการสงตอขอความเสียง (voice message relay service) การคุมครองความเปน

สวนตัว (privacy protection feature) การเขาถึงพนักงานสลับสาย (access to operator) 

และบริการแจงเลขหมายโทรศัพท (directory assistance services) การเขาถึงโครงขาย

โทรศัพททางไกล และไดรับสมุดรายนามผูใชโทรศัพททองถิ่นที่เปนปจจุบัน 
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สหรัฐอเมริกา การเขาถึงโครงขาย PSTN ที่ใหบริการเสียง ที่มีความสามารถเรียกและรับสาย สัญญาณ

หลายความถี่เสียงคู (dual tone multi-frequency signaling) หรือการทํางานที่มีลักษณะ

เหมือนกัน บริการ single party การเขาถึงบริการฉุกเฉิน การเขาถึงบริการพนักงานสลับ

สาย การเขาถึงบริการการแจงเลขหมายโทรศัพท การเขาถึงบริการโทรศัพททางไกล 

ออสเตรีย การเขาถึงผูใหบริการ PSTN ผานการเชื่อมตอโครงขายประจําที่ ซึ่งเครื่องสงแฟกซ (fax 

machine) สามารถทํางานได รวมทั้งการสงขอมูลในอัตราความเร็วที่เขากันไดกับเสนทาง

สงผานของการสื่อสารทางเสียง การเขาถึงที่ไมเสียคาใชจายในบริการฉุกเฉิน การเขาถึง

รายชื่อผูขอใชโทรศัพท บริการสอบถามรายชื่อผูใชบริการ และโทรศัพทจายเงินสาธารณะ 

เดนมารก โครงขายโทรศัพทและบริการโทรศัพท บริการโครงขาย ISDN และบริการใน ISDN คูสาย

ใหเชา (ไมนับรวมคูสายความเร็วสูง) บริการพิเศษตาง ๆ และอัตราคาบริการ (tariffs) 

สําหรับผูใชบริการที่พิการ บริการผูประสบภัยและการใหความปลอดภัยทางทะเล 

(maritime distress and safety service) โดยวิทยุสาธารณะ บริการสอบถามเลขหมาย 

อิตาลี โทรศัพทเสียง (ที่สามารถใชงานสงผานทางแฟกซ G3 และขอมูลตาง ๆ) จัดใหมีสมุด

รายชื่อผูใชโทรศัพทสําหรับผูใชในเขตพื้นที่ทองถิ่น การจัดใหมีบริการขาวสารลูกคา 

(custom information service) โทรศัพทจายเงิน บริการพิเศษสําหรับผูพิการ การเชื่อมตอ

บริการฉุกเฉิน 

นอรเวย โทรศัพทเสียงสาธารณะ ความชวยเหลือจากพนักงานสลับสาย บริการสอบถามฉุกเฉิน

และรายชื่อผูใชโทรศัพท โทรศัพทจายเงินสาธารณะ 

สเปน บริการโทรศัพทพื้นฐาน รวมถึงการเขาถึงทองถิ่น ในประเทศและระหวางประเทศ บริการ

ชื่อผูใชโทรศัพทไมเสียคาใชจาย บริการพิเศษสําหรับผูพิการ 

สวิตเซอรแลนด การสงผานเสียงในเวลาจริง (real time) หรือการสงผานแถบเสียงและขอมูลดิจิทัล (digital 

data) การหมุนแบบแปนกดมีเสียงโทน (keypad tone dialing) และการเขาถึงรายชื่อผูใช

โทรศัพท บริการเพิ่มเติม เชน การสงผานการเรียก (call forwarding) การคุมครองความ

เปนสวนตัว ใบเก็บเงินระบุรายการใชและระบบกันการเรียกออก บริการฉุกเฉิน บริการ

รายชื่อผูใชโทรศัพทสาธารณะ บริการขอความ (text service) การชวยเหลือจากพนักงาน

สลับสาย 

สหราชอาณาจักร การเชื่อมตอกับโครงขายประจําที่ที่รองรับโทรศัพทเสียงและการสงผานขอมูลและแฟกซ 

(และบริการที่เลือกบริการเฉพาะเปนชุดดวยราคาต่ํา) โทรศัพทสาธารณะ การเขาถึงบริการ

ฉุกเฉินที่ไมเสียเงิน ใบเก็บเงินระบุการใช ระบบกันการเรียกออก การเขาถึงบริการ

ชวยเหลือจากพนักงานสลับสายและการชวยเหลือใหชื่อผูใชโทรศัพท 



                                                           คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ  

 บทท่ี 2  การนิยามการครอบคลุมอยางทั่วถึง: ส่ิงท่ีตองอุดหนุน       21   

ตารางที่ 3: การครอบคลุมอยางทั่วถึงในกลุมประเทศกําลังพัฒนาและอยูระหวางการเปลี่ยนผาน (Universality in 

Selected Developing and Transitional Economies) 

สรุปรวมคํานิยามและพันธะของการเขาถึงอยางทั่วถึง  

ประเทศ นโยบายการเขาถึงอยางทั่วถึง พันธะของผูใหบริการ 

ภูฏาน มีตูโทรศัพท 1 ตูในทุกหมูบาน ไมมีพันธะใด ๆ 

โคโมรอส มีโทรศัพท 1 เครื่องในทุกทองถิ่น ไมมีพันธะใด ๆ 

คอสตาริกา การเขาถึงบริการของสาธารณะและสวนบุคคล

ภายในระยะ 1 กิโลเมตร 

ไมมีพันธะใด ๆ 

คิวบา การเขาถึงบริการทุกหมูบานและชุมชนที่มีคน

อาศัยมากกวา 500 คน 

ในวาระสุดทายของโครงการ 8 ปแรก 

ทุกหมูบานที่มีผูอาศัยอยูเกิน 500 คน 

ตองเขาถึงบริการได 

เอทิโอเปย ตูโทรศัพท 1 ตูในทุกเมือง อยูระหวางการกําหนดขอบังคับ 

กินี ตูโทรศัพท 1 ตู ในทุกทองที่; ชุมสายโทรศัพท 1 

แหงในทุกหนวยงาน 

ไดคาดหวังวามีบริการและการเชื่อมตอ

โครงขายไมมีพันธะผูกพันเฉพาะ 

อิหราน บริการโทรศัพทในทุกหมูบานที่มีประชากรเกิน 

100 คน 

การขยายงาน คุณภาพการเชื่อมตอ

โครงขาย และบริการใหแกผูสูงอายุอัน

เปนสวนหนึ่งของเงื่อนไข 

เคนยา มีโทรศัพท 1 เครื่องในรัศมีของการเดินถึง สัญญาการทํางานกําหนดรายละเอียด

พันธะผูกพันในคุณภาพบริการและการ

ขยายงาน 

คีรกีซสถาน มีตูโทรศัพท 1 ตูในทุกเมือง โทรศัพท 1 เครื่องทุก

บาน 

การขยายงานคุณภาพบริการและการ

เชื่ อมตอโครงข ายที่ ทํ า สัญญากับ

รัฐบาล 

เลโซโท มีโทรศัพทสาธารณะ 1 เครื่องภายในระยะทาง 1 

กิโลเมตรของทุก ๆ ชุมชน 

วัตถุประสงคที่สมัครใจที่จะดําเนินการ

ภายในป ค.ศ. 2000 

มาดากัสการ มีโทรศัพทสาธารณะ 1 เครื่องในทุกหมูบาน ไมมีพันธะใด ๆ 

มัลดีฟส มีตูโทรศัพทอยางนอย 1 ตูตอผูอยูอาศัย 500 คน 

โทรศัพท 1 เครื่องในทุกเกาะ 

เ งื่ อ น ไ ข ใ บ อนุญ าตที่ กํ า หนด ใ ห

ผูประกอบการตองจัดใหมีการเขาถึง

บริการโทรคมนาคมพื้นฐานตาง ๆ ให
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ครอบคลุมทั่วประเทศภายในป ค.ศ. 

2000 

โมซัมบิก โทรศัพทสาธารณะ 1 เครื่อง ภายในระยะทางที่

นอยกวา 5 กิโลเมตร อยางนอยที่สุดโทรศัพท 1 

เครื่อง ในแตละศูนยกลางอําเภอ 144 อําเภอ 

การขยายงาน คุณภาพบริการ และการ

เชื่ อมตอโครงข ายที่ ทํ า สัญญากับ

รัฐบาล 

ปากีสถาน โทรศัพท 1 เครื่อง ในทุกหมูบาน ไมมีพันธะขอผูกพัน 

โตโก โทรศัพท 1 เครื่องในรัศมี 5 กิโลเมตร ภายในป 

ค.ศ. 2010 โทรศัพท 1 เครื่อง ในทุกศูนยกลาง

หนวยงานและที่มีเศรษฐกิจที่สําคัญ 

สั ญ ญ า กั บ รั ฐ เ พื่ อ ต ร ว จ ส อ บ

วัตถุประสงคเพื่อการพัฒนาและบริการ

ที่หลากหลาย 

แซมเบีย ตูโทรศัพทในที่สาธารณะ (เชน โรงเรียน คลินิก) 

ทั่วประเทศ 

ไมมีพันธะใด ๆ 

 แหลงที่มา: ITU ค.ศ. 1988 
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ตารางท่ี 4: แบบจําลองความเปนไปไดทางการเงินของการใหบริการโทรศัพทจายเงินในชนบท  

จํานวนประชากรที่จําเปนในชนบทเพื่อสนับสนุนโทรศัพทสาธารณะชนบท 1 เครื่องในประเทศที่แตกตางกัน (Rural 

Population Required to Support One Rural Public Telephone in Different Countries) 

ประเทศ GDP ตอบุคคล (USD) การลงทุน/คูสาย (USD) จํานวนประชากรเพื่อสนับสนุน

โทรศัพท 1 เครื่อง 

อารเจนตินา 2,327 3,000 28 

บังกลาเทศ 171 1,000 187 

โบลิเวีย 299 9,000 535 

บอตสวานา 1,315 7,000 97 

บราซิล 843 9,000 190 

โคลัมเบีย 321 8,000 449 

เอกวาดอร 446 6,000 251 

อินเดีย 220 2,000 219 

อินโดนีเซีย 444 5,000 216 

เคนยา 140 5,000 687 

มาเลเซีย 1,152 2,000 42 

เม็กซิโก 1,108 10,000 159 

เนปาล 139 7,000 574 

ปากีสถาน 275 2,000 175 

ปารากวัย 812 7,000 158 

เปรู 295 10,000 597 

ฟลิปปนส 386 3,000 166 

ไทย 1,212 4,000 66 

ยูกันดา 134 8,000 1,077 

ซิมบับเว 236 6,000 474 

แหลงที่มา: Dymond and Kayami (1997) 

Note: ตัวเลข GDP ตอบุคคลและตนทุนเปนขอมูลในชวงกลางทศวรรษ 1990  
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ขอสังเกตทายบท   

๑. ขอ ๑ และเอกสารแนบทายประกาศ วาดวย เงื่อนไขและมาตรฐานการใหบริการ ในการจัดใหมี

บริการโทรคมนาคมพื้นฐานโดยทั่วถึงและบริการเพื่อสังคม ประกาศ กทช. เร่ือง หลักเกณฑ วิธีการ

และเงื่อนไขในการจัดใหมีบริการโทรคมนาคมพื้นฐานโดยทั่วถึงและบริการเพื่อสังคม พ.ศ. ๒๕๔๘  

๒. ขอ ๑ ถึง ขอ ๔ ประกาศ กทช. เร่ือง พื้นที่เปาหมายในการจัดใหมีบริการโทรคมนาคมพื้นฐานโดย

ทั่วถึงและบริการเพื่อสังคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 

๓. ขอ ๓ วรรคสอง ประกาศ กทช. วาดวยการใชและการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 

๔. ขอ ๒๘ (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) และ(๖) ประกาศ กทช. วาดวยการใชและเชื่อมตอโครงขาย

โทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 
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บทท่ี      3 

การดําเนินการใหมีการครอบคลุม 
อยางทั่วถึง: ควรใหทุนอุดหนุนอยางไร 

 
 
 
 
 
 

3.1 หลักเกณฑการคัดเลือกกลไกการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

ในหัวขอยอยนี้จะพิจารณาถึงกลไกหลัก ๆ 5 แบบที่มีการใชงานอยางกวางขวางทั่วโลกสําหรับการ

ปฏิบัติการเพื่อใหไดตามนโยบายการครอบคลุมอยางทั่วถึง กลไกเหลานี้ ไดแก 

 การปฏิรูปที่อิงตลาด (Market-based Reforms) โดยเฉพาะอยางยิ่ง การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปน

องคกรเอกชน (privatization) การแขงขัน (competition) การกําหนดราคาที่อิงตนทุน (cost-based 

pricing)  

 พันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ (Mandatory Service Obligation) บังคับโดยการกําหนดเปน

เงื่อนไขในใบอนุญาต (licence conditions) หรือมาตรการการกํากับดูแลอื่น ๆ 

 การอุดหนุนไขว (Cross-subsidies) ระหวางหรือภายในบริการตาง ๆ ที่จัดใหโดยผูใหบริการรายเดิม 

 คาการขาดดุลการเขาถึง (Access Deficit Charges-ADC) เปนเงินอุดหนุนที่ผูประกอบการ

โทรคมนาคมรายตาง ๆ ชําระใหแกผูประกอบการรายเดิมเพื่อชดเชยสวนที่ขาดดุลจากการใหบริการ

การเขาถึง 

 กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง (Universality Funds) กองทุนที่มีการบริหารจัดการอยางเปน

อิสระ เรียกเก็บรายไดจากหลายแหลง และใหเงินอุดหนุนกับการดําเนินการโครงการการครอบคลุม

อยางทั่วถึง (universality programs) ใหเปนไปตามที่ไดตั้งเปาไว 
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ที่ไดกลาวมานี้เปนกลไกเพียงบางสวนเทานั้น และกลไกเหลานี้สามารถนํามาใชรวมกันได ไมจําเปนวา

จะตองเลือกเพียงวิธีใดวิธีหนึ่ง และแทบทุกประเทศไดนํากลไกเหลานี้มาใชมากกวาหนึ่งแบบเพื่อเปนเครื่องมือ

หลักในการกํากับดูแลเพื่อสงเสริม US และ UA ยังมีกลไกอื่น ๆ อีกมากมายที่ไดจากการดัดแปลงมาจากกลไก

ทั้ง 5 รูปแบบ ตัวอยางการประยุกตใชกลไกเหลานี้ไดรวบรวมไวในภาคผนวกแลว 

ในหัวขอยอยตอไปน้ีจะอธิบายถึงรายละเอียดของกลไกทั้ง 5 แบบ โดยจะพิจารณาทั้งจุดแข็งและ

จุดออนของกลไกแตละแบบ ในการพิจารณาแนวทางที่แตกตางกันนั้น มีเกณฑหลายประการที่ควรนํามา

พิจารณาและคํานึงถึง ตอไปน้ีจะกลาวถึงเกณฑที่เกี่ยวของ 

 ความสอดคลองกันกับกฎระเบียบทางการคาระหวางประเทศ เอกสารอางอิงการกํากับดูแลของ

องคการการคาโลก (The WTO Regulation Reference Paper) ซึ่งประกอบเปนสวนหนึ่งของขอตกลง

ดานกิจการโทรคมนาคมขั้นพื้นฐานขององคการการคาโลก (the WTO Agreement on Basic 

Telecommunications) มีการกลาวถึงหัวขอการครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality) และการอุดหนุน 

(subsidy) เอกสารอางอิงดังกลาวไดบรรจุไวในภาคผนวก A ของหนังสือคูมือ และไดกลาวถึง US 

ดังตอไปน้ี 

“การบริการอยางทั่วถึง (Universal Service) ประเทศสมาชิกมีสิทธิที่จะใหคํานิยามของพันธะ

ของการบริการอยางทั่วถึง (universal service obligation) ตามที่ตนตองการใหมี พันธะดังกลาว

จะไมถูกจัดวาเปนการกีดกันการแขงขัน หากการบริหารจัดการมีความโปรงใส ไมเลือกปฏิบัติ 

และเปนไปในลักษณะที่เปนกลางในการแขงขัน และไมเปนภาระมากเกินความจําเปนสําหรับ

ชนิดของบริการอยางทั่วถึงที่นิยามโดยสมาชิกนั้น” 

นอกจากหัวขอยอยที่กลาวถึง US นี้ เอกสารอางอิงดังกลาวมีบทบัญญัติอื่นที่สามารถสงผลกระทบตอ

การเลือกกลไกการครอบคลุมอยางทั่วถึง โดยเฉพาะอยางยิ่งกลไกที่ใชในการอุดหนุนไขว ตัวอยางเชน เอกสาร

ดังกลาวบัญญัติวา 

“มาตรการที่เหมาะสมควรคงไวเพื่อปองกันไมใหผูใหบริการโครงขายที่มีอํานาจเหนือตลาด (ที่

ดําเนินการตามลําพังหรือรวมกันกับผูใหบริการรายอื่น) กีดกันการแขงขัน [รวมถึง…] การมีสวน

รวมในการอุดหนุนไขวที่กอใหเกิดการกีดกันการแขงขัน” 

ในกรณีที่ประเทศใดประเทศหนึ่งไดยอมรับกฎระเบียบในขอตกลงเกี่ยวกับกิจการโทรคมนาคมขั้น

พื้นฐานขององคการการคาโลก (WTO) แลว มีการคงไวซึ่งกลไกการบริการอยางทั่วถึงบางอยางที่ไปละเมิด

ขอตกลงดังกลาว ประเทศนั้นจะตองยอมรับการรองเรียนทางการคาจากประเทศผูรวมลงนามในขอตกลงราย

อื่น ๆ ที่สงเรื่องไปยัง WTO  
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 ประสิทธิภาพเชิงเศรษฐศาสตร (Economic Efficiency) กลไกการบริการอยางทั่วถึงบางแบบมี

ประสิทธิภาพมากกวากลไกแบบอื่น ระดับของความมีประสิทธิภาพเชิงเศรษฐศาสตรจะขึ้นอยูกับวา 

บริการชนิดใดที่ไดรับเงินอุดหนุนและบริการใดที่เปนผูใหการอุดหนุน และขึ้นอยูกับขนาดของเงิน

อุดหนุน ในบรรดากลไกที่มีประสิทธิภาพนอยที่สุด คือ การอุดหนุนไขวโดยนัยระหวางบริการตาง ๆ 

ของผูประกอบการรายเดิม ซึ่งเปนกลไกที่ไมมีการระบุจํานวนและกลุมเปาหมายที่ชัดเจน การอุดหนุน

ในลักษณะนี้มีปรากฏในหลายประเทศ โดยเฉพาะผูประกอบการรายเดิมที่มีรัฐเปนเจาของ โดยทั่วไป 

อัตราคาบริการโทรศัพทระหวางประเทศและโทรศัพททางไกลที่มีราคาสูงกวามากไดนํามาอุดหนุน

อัตราคาเขาถึงในทองถิ่นที่ต่ํา และเพื่อสงเสริมวัตถุประสงคการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

ในสภาพความเปนจริง การอุดหนุนไขวโดยนัยมักถูกใชไปอยางไมถูกทางและเปนการสิ้นเปลือง

ทรัพยากร ตัวอยางเชน วิธีการดังกลาวผูใชโทรศัพททางไกลระหวางประเทศที่มีรายไดต่ําใหการ

อุดหนุนผูใชบริการโทรศัพททองถิ่นราคาถูกที่มีรายไดสูง อัตราคาบริการการเขาถึงที่ต่ําสําหรับ ผูใช

โทรศัพททองถิ่นจํานวนมากซึ่งไดประโยชนจากการอุดหนุนไขวดังกลาวจะยังคงยินดีจายเงินสําหรับ

การเขาถึงในทองถิ่นตอไป ถึงแมวาอัตราคาบริการไดถูกปรับใหมีคาสูงขึ้นเพื่อครอบคลุมตนทุนของ

การใหบริการมีความสมดุลมากขึ้น 

การอุดหนุนไขวดังกลาวลดอุปสงคของการใชงานบริการที่มีคาใชจายสูง ซึ่งเปนบริการที่ใหการ

อุดหนุน เชน โทรศัพทระหวางประเทศและทางไกล อินเทอรเน็ต และบริการเสริมอื่น ๆ ผลกระทบนี้ไม

เพียงแตทําใหผูใหบริการมีรายไดลดลงเทานั้น แตยังลดกิจกรรมในเชิงเศรษฐศาสตรโดยรวม ความไม

มีประสิทธิภาพในลักษณะเดียวกันนี้ก็เกิดขึ้นกับกลไกการครอบคลุมอยางทั่วถึงอื่น ๆ ที่สงผลให

โครงสรางราคาผิดเพี้ยนไป ตัวอยางเชน คาการขาดดุลการเขาถึง (ADC) ซึ่งกําหนดอัตราคาโทรศัพท

ทางไกลสูงเกินควรเพื่อใชอุดหนุนบริการการเขาถึงอื่น ๆ ของผูประกอบการรายเดิม 

ในทางกลับกัน กลไกท่ีจัดวามีประสิทธิภาพมากที่สุด คือ กลไกท่ีใหการอุดหนุนเพียงเล็กนอยอยางมี

เปาหมายเพื่อสงเสริมการบริการอยางทั่วถึงเฉพาะอยาง หากพิจารณาในแงของรายได กลไกที่มี

ประสิทธิภาพมากกวาจะเรียกเก็บรายไดจากแหลงเงินภาครัฐหลายแหลง  หรือจากบริการ

โทรคมนาคมที่หลากหลาย มากกวาการเรียกเก็บรายไดจากบริการที่มีผลตางของตนทุนกับกําไรสูง 

ดังเชน บริการทางไกลและบริการระหวางประเทศ  กลไกการเรียกเก็บรายไดที่กวางและสม่ําเสมอจะ

ชวยลดความไมมีประสิทธิภาพที่เกิดขึ้นกับผูใหบริการที่ไมซื่อตรง โดยการเลี่ยงบริการที่ถูกเรียกเก็บ

ภาษีสูง โดยพยายามที่จะทําใหบริการตาง ๆ ของตนถูกจัดอยูในชั้นเรียกเก็บภาษีต่ําหรือไมตองเสีย

ภาษี 
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 ขอคํานึงทางการเมือง (Political Considerations) การคํานึงถึงปจจัยทางการเมืองจะมีความสําคัญ

อยางไมตองสงสัยเลย หากวาหนวยกํากับดูแลไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลหรือสภานิติบัญญัติ 

(legislature) บอยครั้งที่ความสัมพันธตอสาธารณะ (public relations) และขอคํานึงทางการเมืองมัก

ถูกกลาวอางวาเปนเหตุผลของการไมใหมีการปฏิรูปที่อิงตลาด (market-based reforms) เชน การ

ปรับสมดุลอัตราคาบริการใหม (rate rebalancing) การกําจัดการอุดหนุนไขว และในบางประเทศการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน (privatization) ขอคํานึงทางการเมืองสามารถนํามาใชเพื่อ

โตแยงของการขึ้นภาษีหรือการเรียกเก็บภาษีจากรายไดโทรคมนาคมเพื่อใชจายเปนกองทุนเพื่อการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึง 

ในหลายกรณี เมื่อไดมีการยอนกลับไปดูอดีตจะพบวา ความเสี่ยงทางการเมืองของการปฏิรูปภาค

โทรคมนาคมนั้นเปนการพูดเกินจริง ตัวอยางเชน เมื่อคร้ังที่เร่ิมใหมีการปรับสมดุลอัตราคาบริการใหม

ที่อิงตามตนทุนในหลายประเทศในทวีปอเมริกาเหนือเมื่อ 10 ปที่แลว มีการทํานายอยางเอาเปนเอา

ตายวาระดับความหนาแนนการใชโทรศัพทจะลดลงหรือการใชงานโครงขายจะลดลง แตเมื่อมอง

ยอนกลับไป เปนที่ประจักษวาระดับความหนาแนนการใชโทรศัพทแทจริงแลวกลับเพิ่มขึ้นในเกือบทุก

ประเทศเมื่ออัตราคาบริการการเขาถึงสวนทองถิ่นเพิ่มขึ้น (ดูตารางที่ 5) ปรากฏการณในลักษณะ

เดียวกันนี้ก็เกิดขึ้นจริงในหลายประเทศดวยเชนกันเมื่อมีการแปรรูปเกิดขึ้น ในชวงเริ่มตน ปฏิกิริยาทาง

การเมืองและจากผูใชแรงงานมักมีความรุนแรง แตเมื่อพิจารณายอนกลับไปดูใหม การแปรรูปกิจการ

โทรคมนาคมเกือบทั้งหมดในชวงทศวรรษที่ผานมานับวาเปนการริเร่ิมที่ประสบความสําเร็จในการ

ขยายโครงสรางพื้นฐานในขณะที่ยังคงมีระดับอัตราคาบริการที่สมเหตุสมผล 

หนวยงานกํากับดูแลที่ดําเนินการอยางเข็มแข็งหลายแหงตระหนักวาตนสามารถมีบทบาทสําคัญใน

การวางกรอบความคิดเห็นดานการเมืองและสาธารณะเกี่ยวกับการปฏิรูปภาคโทรคมนาคม การเมือง

ฝายที่มีความเห็นตรงขามกับการปฏิรูปภาคโทรคมนาคมมักจะมีพื้นฐานมาจากความไมรูขอเท็จจริง

หรือผลประโยชนสวนตัวของผูประกอบการรายเดิม หนวยงานกํากับดูแลสามารถมีบทบาทสําคัญใน

การวิเคราะหและการจัดพิมพขอมูลตนทุนที่แทจริงและผลประโยชนที่ไดจากการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึงแตละแนวทางที่แตกตางกันใหแกนักการเมืองและสาธารณะชน 

 

3.2 การสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึง: การเปรียบเทียบทางเลือก 

ตารางที่ 5 ไดแจกแจงทางเลือกหลักสําหรับสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่จะอธิบายในที่นี้ และ

ไดใหขอสังเกตเกี่ยวกับขอดีและขอเสียหลัก ๆ ของทางเลือกแตละแบบไว สําหรับรายละเอียดของขอดีและ
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ขอเสียเหลานี้จะไดกลาวถึงในหัวขอยอยตอไป อน่ึง ในการอธิบายถึงรายละเอียดของกองทุนเพื่อการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึงในหัวขอ 3.4 เราไดนําเสนอหลักเกณฑสําหรับใชในการคัดเลือกกลไกการจัดเก็บรายไดที่

เหมาะสมที่สุดสําหรับแนวทางการครอบคลุมอยางทั่วถึงเฉพาะอยาง หลักเกณฑบางขอยังอาจนํามา

ประยุกตใชในแงของการจัดเก็บรายไดของแนวทางการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่จะไดกลาวถึงตอจากนี้ดวย 

 

3.3 การปฏิรูปภาคโทรคมนาคมและการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

ในหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศที่กําลังพัฒนาและอยูในชวงเปลี่ยนผานทางเศรษฐกิจ นโยบาย

ภาคโทรคมนาคมที่ลาสมัยเปนสาเหตุหลักของปญหาการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

ในประเทศเหลานี้หลายประเทศมีระดับรายไดต่ําและไมตองสงสัยเลยวามีประชากรยากจนจํานวน

มาก ที่จะไดรับประโยชนจากโครงการในประเทศหรือระหวางประเทศที่มีการสงเสริมการเขาถึงอยางทั่วถึง 

อยางไรก็ตาม ในหลายกรณี ประเทศเหลานี้ยังมีประชากรที่ไมไดรับบริการ ซึ่งเต็มใจและสามารถใชจายสําหรับ

การเขาถึงการสื่อสารโทรคมนาคมสวนบุคคลหรือชุมชน การเขาถึงเหลานี้ยังรวมถึงภาคธุรกิจที่สามารถเพิ่ม

กิจกรรมทางเศรษฐกิจ ถาหากธุรกิจเหลานั้นมีบริการสื่อสารโทรคมนาคมใหใชงาน 

ประสบการณในประเทศตาง ๆ ที่มีจํานวนเพิ่มมากขึ้นทั่วโลกไดชี้ใหเห็นวา การนําการปฏิรูปที่อิง

ตลาด (market-based reform) มาใชสามารถเพิ่มปริมาณการใหบริการโทรคมนาคมอยางมีนัยสําคัญ 

ประสบการณนี้ไดรับการสนับสนุนโดยหลักฐานทางสถิติที่เพิ่มขึ้น รวมทั้งการศึกษาการถดถอย (regression 

studies) ตาง ๆ   ในหลายประเทศการปฏิรูปภาคโทรคมนาคมที่เปนกุญแจสําคัญเพียงไมกี่แบบจะสามารถ

ขจัดอุปสรรคของการใหบริการได  ในที่นี้เราจะพิจารณาการปฏิรูปที่เปนกุญแจสําคัญ 3 แบบ ไดแก  

 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน (privatization)  

 การแขงขัน (Competition)  

 การกําหนดราคาที่อิงตามตนทุน (cost-based pricing) 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน (privatization)  

มีขอมูลในปริมาณที่เพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ ที่แสดงใหเห็นวาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน

สามารถเพิ่มปริมาณการใหบริการโทรคมนาคมตาง ๆ ไดจริง  การแปรรูปไดเพิ่มความหนาแนนการใชโทรศัพท

และการเขาถึงบริการโทรคมนาคมสาธารณะอยางมาก ในหลากหลายประเทศที่มีความแตกตางกัน 



             สถาบันการใชและเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม  

     30          การบริการอยางทั่วถึง (Universal Service)  

การแปรรูปชวยสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึงไดดวยเหตุผลหลายขอ เหตุผลขอแรกคือ เปาหมาย

ของการขยายโครงขายมักถูกรวมไวในสัญญาหรือใบอนุญาตซึ่งประกอบเปนสวนหนึ่งของกระบวนการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน อยางไรก็ตาม นี่เปนเพียงแคเหตุผลเดียวเทานั้น ผูใหบริการที่ผานการแปรรูปแลว

สามารถปฏิบัติและบรรลุไดเกินเปาหมายของพันธะการขยายโครงขายที่ถูกบังคับใหตองทํา นักลงทุนในกิจการ

โทรคมนาคมที่ถูกแปรรูปแลวไดแสดงถึงความประสงคที่จะทําหรือทําใหไดเกินเปาหมายการติดตั้งโครงขายที่

กําหนดไว ไมใชเพียงเพื่อเปนการปฏิบัติตามพันธะทางกฎหมาย แตเปนกลยุทธการทําใหไดกําไรสูงสุด ยังมี

เหตุผลอื่น ๆ ที่การปฏิรูปชวยสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึงซึ่งรวมถึง 

 เงินลงทุนจากภาคเอกชนที่มีใหเพื่อเปนทุนในการขยายโครงขาย 

 เหตุจูงใจในเชิงพาณิชยที่จะใหบริการจนกวาจะสามารถรองรับความตองการทั้งหมดที่มีอยูได 

 การบริหารจัดการที่ดีขึ้น และ 

 ลดอุปสรรคและเงื่อนไขทางการเมืองและการทํางานหลายขั้นตอนในระบบราชการ 

 

ตารางที่ 5: ทางเลือกสําหรับการสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึง (Options for Promoting Universality) 

 ทางเลือกหลักสําหรับการเพิ่มการครอบคลุมอยางทั่วถึง-ขอดีและขอเสีย 

ทางเลือก ขอดี ขอเสีย 
1. การปฏิรูปที่อิง
ตลาด: การแปรรูป

รั ฐ วิ ส า ห กิ จ เ ป น

องคกรเอกชน  การ

แขงขัน การกําหนด

ราคาที่อิงตนทุน  

 พิสูจนแลววามีประสิทธิภาพในการ

ขยายบริการในเศรษฐกิจที่มีรัฐเปน

ผูผูกขาดในการใหบริการโทรศัพท 

 การปฏิรูปถูกโยงเขากับพันธะการ

ติดตั้งโครงขายใหมเฉพาะพื้นที่ 

(บางครั้งยังรวมถึงพื้นที่ที่ไมคุมทุน) 

 เมื่อใชการปฏิรูปทั้ง 3 ดานรวมกัน

แลว นาจะเปนสิ่งจูงใจที่ทําใหมี

การบริการอยางตอเนื่องในทุก

พื้นที่ที่การใหบริการมีความคุมทุน 

 การปฏิรูปสอดคลองกับการพัฒนา

ภาคโทรคมนาคมในทุกพื้นที่ (ไม

เฉพาะแตพื้นที่ที่ไมคุมทุนในเชิง

 การแปรรูป การแขงขัน และการกําหนด

ราคาที่อิงตนทุน จะไมทําใหเกิดการขยาย

บ ริ ก า ร ใ น พื้ น ที่ ที่ ไ ม คุ ม ทุ น ใ น เ ชิ ง

เศรษฐศาสตร (อยางไรก็ตาม เราสามารถ

เสริมการปฏิรูปเหลานี้ไดโดยการอุดหนุน

อยางมีเปาหมายเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค

การครอบคลุมอยางทั่วถึงในพื้นที่ที่ไมคุม

ทุนในเชิงเศรษฐศาสตร) 

 มีความขัดแยงบางอยางเกิดขึ้นระหวางการ

ปฏิรูปทั้ง 3 ดาน การแขงขันโดยตรง และ

การปรับสมดุลใหมอาจจะถูกจํากัดทันที

ภายหลั ง กา รแปร รู ป เพื่ อ ให ส ามา รถ

ดําเนินการตามพันธะของการสรางโครงขาย
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เศรษฐศาสตร ใหมไดอยางเต็มที่ โดยทั่วไปจึงมักมีการเวน

ชวงเวลาพิเศษใหแก รัฐบาลไวชวงหนึ่ง 

เพื่อใหกระบวนการแปรรูปทําไดอยางเต็มที่

และมีประสิทธิภาพ 

2. พันธะของการ
บริการที่ตอง
ปฏิบัติ: บังคับโดย

การกําหนดเปน

เงื่อนไขในใบอนุญาต 

หรือมาตรการการ

กํากับดูแลอื่น ๆ 

 สามารถมีประสิทธิภาพได ถามี

ความเปนรูปธรรม และไมกีดกัน

การแขงขัน 

 มีป ระ สิทธิ ภ าพสู ง สุ ด สํ าห รั บ

ผู ป ร ะ ก อ บ ก า ร ที่ เ พิ่ ง ไ ด รั บ

ใบอนุญาตหรือผูประกอบการที่

เพิ่งถูกแปรรูป 

 เปนภาระตอผูประกอบการบางรายในการ

สนับสนุนดานการเงินกับการครอบคลุม

อยางทั่วถึง  มีความเปนไปไดที่จะทําใหเกิด

การกีดกันการแขงขัน (ถาหากภาระจาก 

USO มีมากกวาผลประโยชนที่ไดรับมาก) 

 บางครั้งถูกใชเปนเหตุผลความจําเปนใน

การจํากัดการปฏิรูปดานอื่น ๆ: การปรับ

สมดุลใหม และการแขงขัน 

3. การอุดหนุนไขว:  
ระหวางหรือภายใน

บริการตาง ๆ ที่จัดให

โดยผู ใหบริการราย

เดิม 

 เปนแนวทางแบบดั้งเดิมที่มีการใช

ง านอยู แล ว ในหลายประ เทศ 

บอยครั้งที่ถูกใชงานรวมกับพันธะ

ของการบริการที่ตองปฏิบัติ 

 กอใหเกิดความไมมีประสิทธิภาพ; อุปสงค

ถูกกดไวต่ําสําหรับบริการที่มีคาใชจายสูง 

ซึ่งเปนผูใหการอุดหนุน และการเขาสูตลาด

ที่มีการอุดหนุนถูกปดกั้น 

 ในเกือบทุกกรณี เฉพาะผูใชที่มีอยูเทานั้นที่

ไดรับเงินอุดหนุน 

 การตรวจสอบและการปองกันผลกระทบ

จากการกีดกันการแขงขันเปนเรื่องยาก 

4. ADCs: ค า

การขาดดุลการเขาถึง

ที่ ผู ป ร ะ ก อ บ ก า ร

โทรคมนาคมรายตาง 

ๆ  ชํ า ร ะ ใ ห แ ก

ผูประกอบการราย

เดิมเพื่ออุดหนุนสวน

ที่ ข า ดดุ ล จ า กก า ร

ใหบริการการเขาถึง 

 กระจายภาระดานการเงินในการ

ใหบริการการเขาถึงที่ไมคุมทุนเชิง

เศรษฐศาสตรไปยังผูประกอบการ

ทุกราย (รวมถึงคูแขง) 

 การคํานวณตนทุนการเขาถึงทําไดยาก; 

เปนเรื่องยากที่จะนําไปปฏิบัติและบริหาร

จั ด ก า ร ใ ห เ กิ ด ค ว า ม โ ป ร ง ใ ส แ ล ะ มี

ประสิทธิภาพ 

 ไมมีประสิทธิภาพ (เหมือนกับการอุดหนุน

ไขว) 

 เปนการยากที่จะคํานวณผลประโยชนของผู

ใหบริการ USO  สามารถนําไปสูการเรียก

เก็บคาการขาดดุลการเขาถึงที่สูงมากจาก

คูแขง 



             สถาบันการใชและเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม  

     32          การบริการอยางทั่วถึง (Universal Service)  

5 .  ก อ ง ทุ น ก า ร
ครอบคลุ มอย า ง
ทั่วถึง: เชน กองทุน 

USO, US หรือ UA ที่

เก็บรายไดจากหลาย

แหลงและจัดใหมีการ

อุ ด ห นุ น อ ย า ง มี

เปาหมายเพื่อสงเสริม

โ ค ร ง ก า ร ก า ร

ครอบคลุมทั่วถึง 

 เปนวิธีการที่มีประสิทธิภาพมาก

ที่ สุดในการจัดใหมีการอุดหนุน

ตามเปาหมายที่กําหนด เพื่อขยาย

หรือรองรับบริการที่ไมคุมทุนในเชิง

เศรษฐศาสตร 

 โดยศักยภาพแลววิธีนี้สามารถเปน

วิธีที่มีประสิทธิภาพสูงสุด  

 มีความโปรงใสที่สุด 

 ใชงานไดดีที่สุดในการขยายบริการ

กับพื้นที่ใหม ๆ หากใชรวมกับการ

ประมูลที่ มี การแข งขัน สําหรับ

ผูประกอบการเอกชน 

 มีคาใชจายจากความซับซอนในการบริหาร

จัดการและการทําธุรกรรมในกระบวนการ

จัดตั้งกองทุน มีความเปนไปไดที่จะมีการ

บริหารจัดการที่ ไมดี  เปนการยากที่จะ

คาดการณคาใชจายและรายไดที่จะเกิดขึ้น 

 

การแขงขัน (Competition) 

โดยทั่วไป การแขงขันมีผลกระทบในเชิงบวกกับการครอบคลุมอยางทั่วถึง ซึ่งรวมถึงการเพิ่มความ

หนาแนนการใชโทรศัพทและการเขาถึงโทรศัพทหยอดเหรียญสาธารณะ และลดเวลาการรอคอยในการขอรับ

บริการ การแขงขันยังสงผลในการเพิ่มการเขาถึงบริการของบริการไรสาย ซึ่งกําลังเขามาแทนที่บริการแบบใช

สายในหลายประเทศ การศึกษาในตลาดของประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมกรรมไดแสดงให

เห็นถึงความสัมพันธระหวางการแขงขันและความหนาแนนการใชโทรศัพท 

การกําหนดราคาที่อิงตามตนทุน (Cost-Based Pricing)  

“การปรับสมดุลอัตราคาบริการ (rate re-balancing)” หมายถึงการริเร่ิมใหมีการปรับอัตราคาบริการ

ของบริการโทรคมนาคมแตละประเภทใหมีความใกลเคียงกับตนทุนการใหบริการใหมากที่สุด ในเกือบทุก

ประเทศ การดําเนินการดังกลาวหมายถึง การเพิ่มคาธรรมเนียมของการใชโทรศัพททองถิ่นและอัตราคาใช

บริการ และการลดอัตราคาโทรศัพทระหวางประเทศ โทรศัพททางไกลและการเขาถึงอินเทอรเน็ต เมื่อการปรับ

สมดุลอัตราคาบริการไดถูกนําเสนอครั้งแรกในเกือบทุกประเทศ ไดมีการทํานายไววา อัตราการเขาถึงทองถิ่นที่

สูงขึ้นจะมีผลใหระดับความหนาแนนการใชโทรศัพทลดต่ําลง  
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หลังจาก 10 ปผานไป หลักฐานตาง ๆ ไดแสดงใหเห็นวาความกังวลดังกลาวเปนการพูดที่เกินจริง 

ระดับของการเขาถึงบริการแทจริงแลวมีการเพิ่มขึ้นหลังจากที่ไดดําเนินการปรับสมดุลอัตราคาบริการ อยาง

นอยที่สุดก็เปนจริงในประเทศสมาชิก OECD ที่ซึ่งมีการทํางานวิจัยเปนสวนใหญ 

ผลลัพธดังกลาวไมใชเร่ืองแปลกสําหรับประเทศสมาชิก OECD เนื่องจากหลักฐานชี้ใหเห็นวาการปรับ

สมดุลอัตราคาบริการมีผลทําใหราคาโดยรวมทั้งหมดของบริการโทรคมนาคมลดต่ําลงสําหรับผูบริโภคสวน

ใหญ การปฏิรูปอยางอื่น เชน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน และการนําการแขงขันมาใชยังมีสวน

ชวยกระตุนใหราคาคาบริการลดลงในประเทศเหลานี้ดวย 

นอกจากนี้ หลักฐานยังชี้ใหเห็นวา ความยืดหยุนของราคาในบริการการเขาถึงมีคาต่ํามาก หรือจะ

กลาวในอีกนัยหนึ่งคือ ประชาชนเพียงสวนนอยจะยกเลิกการเขาถึงโทรศัพทเนื่องจากการที่บริการมีราคาเพิ่ม

สูงขึ้น ผลการวิจัยสอดคลองกับขอสรุปที่วาบริการการเขาถึงทองถิ่นและบริการการเรียกทางโทรศัพทเปนสิ่งที่

เสริมซึ่งกันและกัน ดังนั้น การลดลงของราคาในการใชจะสงผลใหความตองการสําหรับบริการการเขาถึง

เพิ่มขึ้น หรือจะกลาวในอีกนัยหนึ่งคือ ความตองการสําหรับบริการการเขาถึงไดรับอิทธิพลจากอัตราคาใช

บริการไมนอยไปกวาอิทธิพลจากคาธรรมเนียมการเขาถึง 

ในรูปที่ 4 และรูปที่ 5 แสดงใหเห็นวาไดมีการปรับสมดุลอัตราคาบริการอยางมีนัยสําคัญในชวง 10 ปที่

ผานมาในตลาดครัวเรือนและตลาดธุรกิจโทรคมนาคมในประเทศสมาชิก OECD แมวาคาธรรมเนียมการเขาถึง

ทองถิ่นที่มีคาตายตัวไดเพิ่มขึ้นอยางมาก แตคาบริการโดยรวมกลับมีคาลดลง ในชวงเวลาดังกลาวนี้ความ

หนาแนนการใชโทรศัพทไดเพิ่มขึ้นทุกป แมวาคาธรรมเนียมคงที่ไดเพิ่มขึ้น แนวโนมดังกลาวนี้ไดเกิดขึ้นอยาง

ตอเนื่อง ดังแสดงในรูปที่ 4 แมแตในป ค.ศ. 1991 และ 1996 ที่คาธรรมเนียมคงที่สําหรับธุรกิจไดเพิ่มสูงขึ้น

ประมาณ 10 % ในแตละป 

ความสัมพันธเชิงบวกระหวางการปรับสมดุลอัตราคาบริการและความหนาแนนการใชโทรศัพทดู

เหมือนวาก็เปนจริงกับประเทศกําลังพัฒนาดวย ตัวอยางเชน คาสมาชิกของผูขอใชโทรศัพทที่สูงขึ้น สงผลให

อัตราการเขาถึงบริการโทรศัพทเพิ่มสูงขึ้นและลดจํานวนผูรอขอใชบริการโทรศัพทลง ถึงแมความสัมพันธอันนี้ดู

เหมือนวาใหความรูสึกที่ขัดแยง แตก็พอจะมีคําอธิบายที่ดีอยู เหตุผลหลักคือวาอัตราคาสมาชิกของผูใช

โทรศัพทในครัวเรือนมีแนวโนมที่จะกําหนดใหต่ํากวาตนทุนทางเศรษฐกิจ (economic cost) เมื่อผูใหบริการ

ไดรับอนุญาตใหเพิ่มอัตราดังกลาวขึ้นได ผูใหบริการสามารถลดการขาดดุลของการใหบริการการเขาถึงได ทํา

ใหมีกําไร เทียบกับที่เดิมทีไมเคยไดกําไรเลย เพื่อใชติดตั้งเพิ่มเติมโครงขายคูสายการเขาถึงไดมากขึ้น ดังนั้น 

ราคาที่สูงขึ้นนําไปสูการเพิ่มอุปทานของบริการ  

ประสบการณเกี่ยวกับการปรับสมดุลอัตราคาบริการในประเทศ OECD จะไดกลาวถึงมากขึ้นใน

ภาคผนวก 4-1 มอดูล 4 ของหนังสือคูมือ 
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รูปท่ี 4: ตัวชี้วัดคาธรรมเนียมในธุรกิจและความหนาแนนการใชโทรศัพทในประเทศสมาชิก OECD (Index of OECD 

Business Charges and Teledensity) 

 

รูปท่ี 5: ตัวชี้วัดคาธรรมเนียมในครัวเรือนและความหนาแนนการใชโทรศัพทในประเทศสมาชิก OECD (Index of 

OECD Residential Charges and Teledensity) 

Total charges Usage  charges Fixed  charges Teledensity
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Notes: All indices set to 100 in 1990
Average weighted by number of access lines
Calculation based on PPPs expressed in US$

Source: OECD (1999)
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3.4 พันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ (Mandatory Service Obligations) 

บางทีกลไกสําหรับการสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่มีการใชงานอยางกวางที่สุด คือ พันธะของ

การบริการที่ตองปฏิบัติ (Mandatory Service Obligation-MSO) ในบางประเทศ พันธะดังกลาวนี้ไดรับการ

อธิบายวาเปน “หนาที่ที่ตองใหบริการ (duty to serve)” แกลูกคาทุกรายที่ยินดีจายในอัตราคาบริการตามที่

กําหนด 

บางครั้งมีการกําหนดเขตภูมิศาสตรสําหรับบริเวณพื้นที่ที่กําหนดวาตองจัดใหมีบริการ ตัวอยางเชน 

บริเวณพื้นที่ในเขตเมือง แตไมนับรวมพื้นที่ชนบทหางไกลซึ่งยังไมมีโครงสรางพื้นฐานโทรคมนาคม 

(telecommunications infrastructure) ในเกือบทุกกรณี บริการใหมตองไดรับการติดตั้งภายในเวลาที่กําหนด

หลังจากไดรับใบคําขอใชบริการ มีการติดตามตรวจสอบดูวาไดมีการปฏิบัติตามพันธะหรือไม โดยใชตัวชี้วัด

ของคุณภาพบริการ (quality of service indicator)  

ผูประกอบการที่มีพันธะทั่วไปในการใหบริการแกลูกคาทั้งหมด ปกติเรียกวา ผูใหบริการอยางทั่วถึง 

(universal service provider) ในแทบทุกกรณีก็จะเปนผูใหบริการรายเดิม 

ในบางประเทศ รัฐบาลและหนวยงานกํากับดูแลไดบังคับใช พันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ กับ

ผูประกอบการที่ไดรับอนุญาตรายใหมหรือผูประกอบการที่เพิ่งผานการปฏิรูป เหลานี้อาจรวมถึงพันธะของการ

จัดใหมีบริการที่ครอบคลุมพื้นที่บางบริเวณตามที่กําหนด (โดยเฉพาะอยางยิ่ง ผูประกอบการโทรศัพทไรสาย) 

หรือใหติดตั้งคูสายตามจํานวนที่กําหนดภายในระยะเวลาที่แนนอน (พันธะในสวนของการครอบคลุมและการ

ติดตั้งโครงขายใหม) 

พันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ ดังกลาวนี้ เปนกลไกที่มีการใชงานอยางกวางขวางสําหรับการขยาย

โครงขายโทรคมนาคมในกลุมประเทศเศรษฐกิจกําลังพัฒนา ทั้งนี้ วิธีการดังกลาวไดนํามาใชในการแปรรูปและ

ในการออกใบอนุ ญาตใหมแทบทุกกรณี ผลประโยชนหลักของการในการนําพันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ

มาใชงานคือ แหลงของเงินอุดหนุนโดยทั่วไปมาจากภาคเอกชน 

การบังคับใหตองปฏิบัติตามพันธะการติดตั้งโครงขายที่มากเกินไปมีขอเสียบางประการ โดยปกติ 

ผูประกอบการที่ผานการแปรรูปแลวจะมีแรงจูงใจในเชิงพาณิชยที่จะติดตั้งโครงขายใหมเพื่อขยายการใหบริการ

ไปยังลูกคาที่เดิมทียังไมไดรับบริการและมีความสามารถจายคาบริการเองได แตถาหากผูประกอบการดังกลาว

นี้ถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามพันธะการบริการที่ไมคุมทุนในเชิงเศรษฐศาสตร ผูประกอบการจะตองสนับสนุน

ทางการเงินใหกับพันธะดังกลาวโดยใชกําไรที่ไดจากการผูกขาด การอุดหนุนไขว หรือคาตอบแทนในอนาคต 
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(future consideration) ในกรณีอื่น ๆ ผูประกอบการอาจไมสามารถดําเนินการใหบรรลุตามพันธะการติดตั้ง

โครงขายใหมได 

ในตารางที่ 6 ไดเสนอตัวอยางของพันธะที่มากับใบอนุญาตเมื่อไมนานมานี้ในกลุมประเทศเศรษฐกิจ

กําลังพัฒนาและอยูระหวางการเปลี่ยนผาน  

ตารางที่ 6: พันธะการขยายโครงขายที่กําหนดในใบอนุญาต (Selected License Network Expansion Obligations) 

ประเทศ บริษัท พันธะ 

กานา Ghana Telecom ติดตั้งคูสายโทรศัพทใหม จํานวน 225,000 คูสายภายใน 5 ป เร่ิมตน

ป ค.ศ. 1996 

เม็กซิโก Telemex เร่ิมตนป ค.ศ. 1990 คาเฉลี่ยการเพิ่มของจํานวนคูสาย 12 % ตอป 

จนถึงป ค.ศ. 1994 ความหนาแนนโทรศัพทจายเงิน 2 เครื่องตอ

ประชากร 1,000 คน ภายในป ค.ศ. 1994 และ 5 เครื่องตอประชากร 

1,000 คน ภายใน ป ค.ศ. 1998 

ปานามา Cable and Wireless จากป ค.ศ. 1997 เพิ่มความหนาแนนการใชโทรศัพทเปน 25 % 

ภายใน ป ค.ศ. 2002 ติดตั้งโทรศัพทจายเงิน 600 เครื่องในชนบท

ภายใน 2 ป 

เปรู CPT and Entel เร่ิมตนป ค.ศ. 1994 เพิ่มคูสายโทรศัพท 978,000 เครื่อง ภายในป 

ค.ศ. 1998 ติดตั้งโทรศัพทสาธารณะ 19,000 เครื่อง ภายในป ค.ศ. 

1998 

เวเนซูเอลา CANTV เพิ่มคูสายโทรศัพท 355,000 คูสายตอป จากป ค.ศ.1992 - 2000 

แอฟริกาใต Telkom เร่ิมตนป ค.ศ. 1997 ติดตั้งคูสายใหมจํานวน 2.69 ลานคูสาย ภายใน

ป ค.ศ. 2002 และติดตั้งโทรศัพทจายเงินสาธารณะ จํานวน 120,000 

เครื่อง ภายในป ค.ศ. 2002  

ผูไดรับใบอนุญาต

ระหวางประเทศ 9 ราย 

แตละราย ติดตั้งคูสายการเขาถึงใหม 300,000 คูสาย ภายใน 3 ป 

นับจากที่ไดรับอนุญาต 

ฟลิปปนส 

ผูไดรับใบอนุญาต

โทรศัพทเคลื่อนที่ 5 ราย 

แตละบริษัท ติดตั้งคูสายการเขาถึง 400,000 คูสาย ภายใน 5 ป นับ

จากไดรับอนุญาต 

แหลงที่มา: หลายแหลง รวมทั้ง ITU (ป ค.ศ. 1998a) 
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3.5 การอุดหนุนไขว (Cross-Subsidies) 

เปนเวลาหลายทศวรรษแลวที่บรรดาประเทศตาง ๆ เกือบทั้งหมดอาศัยการอุดหนุนไขวภายในโดย

ผูประกอบการรายเดิมเปนกลไกสําหรับการสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึงในภาคโทรคมนาคม การอุดหนุน

ไขวดังกลาวใชรายไดสวนเกินที่มาจากบริการที่มีกําไรดี เพื่อใหอุดหนุนสวนที่ขาดทุนจากบริการที่ไมมีกําไร ใน

บริบทของการครอบคลุมอยางทั่วถึง เรามีความเปนกังวลกับการใชมาตรการการอุดหนุนไขวดังกลาวเพื่อคง

อัตราคาบริการการเขาถึงใหอยูในระดับต่ํา โดยเฉพาะอยางยิ่งในพื้นที่ที่มีตนทุนคาใชจายสูง 

ธีโอดอร เวล (Theodore Vail) ผูอยูเบื้องหลังในการผลักดันใหบริษัท AT&T ในสหรัฐอเมริกาประสบ

ความสําเร็จ ณ ชวงเวลาที่เปนจุดเปลี่ยนของศตวรรษที่ผานมา มีการสงเสริมการบริการอยางทั่วถึง (US) โดย

ใชการอุดหนุนไขว วิธีการนี้ถูกใชเปนเครื่องมือในการขยายขอบเขตการเขาถึงของโทรศัพท และเพิ่มคุณคาของ

การบริการของ AT&T แกสาธารณะ ขณะที่ความสนใจของสาธารณะเปนเรื่องที่บริษัทสนใจ นโยบายนี้ยังเปน

ส่ิงที่มีคุณคาแกบริษัทดวย ซึ่งตอมาไดกลายเปนบริษัทที่ทําธุรกิจแหงหนึ่ง (corporation) ที่ใหญที่สุดในโลก 

ผูประกอบการรายเดิมมักไดรับการสงเสริมและสนับสนุนจากหนวยงานกํากับดูแลใหคงไวซึ่งนโยบาย

การอุดหนุนไขวภายใน เพื่อใหมีการขยายขอบเขตการเขาถึงบริการโทรศัพทและเพื่อคงอัตราราคาการเขาถึงที่

ต่ําไว นโยบายคลายกันนี้ไดนํามาใชกับผูใหบริการที่รัฐเปนเจาของและที่เอกชนเปนเจาของ ในยุคของการ

ผูกขาด (monopoly era) การบริการโทรศัพทซึ่งกินเวลาเกือบท้ังศตวรรษที่ผานมา 

การอุดหนุนไขวภายในมีอยูหลายรูปแบบที่ถูกนํามาใชกันทั่วไปโดยผูประกอบการรายเดิม 

 การอุดหนุนไขวระหวางบริการ (Inter-service cross-subsidization) คือ บริการคูสายเชื่อมตอ

และการเขาถึงมักจะถูกกําหนดราคาใหต่ํากวาตนทุน และการโทรทางไกลและระหวางประเทศถูก

กําหนดราคาใหสูงกวาตนทุน ในสภาพเชนนี้ การอุดหนุนมาจากการโทรทางไกลและระหวางไปเทศ

ไปสูการเขาถึงและการโทรทองถิ่น บริการอื่น ๆ ก็อาจจะเปนผูใหการอุดหนุนหรือรับการอุดหนุน 

 การอุดหนุนไขวภายในบริการ (Intra-service cross-subsidization) ตัวอยางที่เห็นทั่วไปคือ การใช

พิกัดอัตราเฉลี่ยตามสภาพภูมิศาสตร (geographic tariff averaging) นั่นคือ การกําหนดราคาของ

บริการการเขาถึงในชนบทหรือพื้นที่อื่นที่มีตนทุนการใหบริการสูงไวในระดับเดียวกันกับในเขตเมือง

และพื้นที่ที่มีตนทุนการใหบริการต่ํา อีกตัวอยางที่นํามาใชคือการกําหนดราคาของบริการการเขาถึงใน

ภาคธุรกิจใหสูงกวาบริการการเขาถึงในครัวเรือน 

มีหลายประเทศที่คงไวซึ่งระบอบการอุดหนุนไขวที่ซับซอน ตัวอยางหนึ่ง คือ ประเทศโคลัมเบีย ที่

ครัวเรือนในชุมชนที่มีรายไดต่ํา (low-income “strata”) จายอัตราคาการเขาถึงการใชโทรศัพทที่ต่ํากวา (lower 
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access rates) ครัวเรือนในชุมชนที่มีรายไดสูง ขณะที่การอุดหนุนไขวภายเปนกลไกที่ใชกันทั่วไปสําหรับการ

พัฒนาการครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality) แนวทางการอุดหนุนไขวนี้ไดคอย ๆ เลิกใชในหลายประเทศ 

วิธีการอุดหนุนไขวมีจุดออนหลายขอที่ทําใหไมเปนที่ปรารถนาและอาจไมยั่งยืนในระยะยาว จุดออนเหลานี้ คือ 

ความไมย่ังยืนในเชิงการแขงขัน (Competitive unsustainability) การอุดหนุนไขวจะยิ่งมีความไมยั่งยืนมาก

ขึ้นในสภาพแวดลอมที่มีการแขงขัน ผูประกอบการรายใหมมักตั้งเปาหมายในสวนของตลาดหรือกลุมบริการที่มี

กําไร (เชน บริการหรือพื้นที่ที่เปนผูใหการอุดหนุน มากกวาที่เปนผูรับการอุดหนุน) ส่ิงเหลานี้มีผลใหการอุดหนุน

ลดลงหรือถูกกําจัดไป 

การปฏิรูปอัตราการบัญชีระหวางประเทศ (International accounting rate reform) อัตราการบัญชี

ระหวางประเทศกําลังลดลงอยางมากทั้งในระยะสั้นและระยะกลาง ดังนั้น จึงลดหรือตัดแหลงเงินทุนใหญ

สําหรับการอุดหนุนไขวในหลายประเทศ 

 ความไมมีประสิทธิภาพของการอุดหนุนที่ไมมีเปาหมาย (Insufficiency of untargeted 
subsidies) โดยทั่วไป ผูใชบริการการเขาถึงที่มีอยูทั้งหมดจะไดรับการอุดหนุน ไมวาเขาเหลานั้นจะ

สามารถชําระเต็มตามราคาทางเศรษฐกิจไดหรือไมก็ตาม 

 การอุดหนุนสงเสริมใหเกิดการบริโภคที่ไมมีประสิทธิภาพ (Subsidies promote inefficiency 
consumption) อุปสงคถูกกดไวใหต่ําสําหรับบริการที่มีคาใชจายสูงที่เปนผูใหเงินอุดหนุน และใน

ตลาดที่ไดรับการอุดหนุนการเขาสูตลาดถูกปดกั้น เพราะคูแขงขันไมสามารถแขงขันกับราคาที่ต่ําได 

 ใชการอุดหนุนเพื่อการกีดกันการแขงขัน (Anti-competitive use of subsidies) เงินอุดหนุนที่ได

จากบริการที่มีกําไรถูกใชเพื่อสนับสนุนการครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality) อยางไรก็ตาม ใน

หลายกรณีระบอบการอุดหนุนไขวไมไดวัดออกมาเปนตัวเลขที่ชัดเจน หรือไมไดติดตามตรวจสอบ

อยางระมัดระวังโดยหนวยงานกํากับดูแล ดวยเหตุนี้ ผูประกอบการรายเดิมอาจใชการอุดหนุนเพื่อกีด

กันการแขงขันไดเชนกัน เชน รายไดที่เปนสวนเกิน (surplus revenues) ที่ไดรับจากบริการทางไกล

หรือระหวางประเทศที่ผูกขาดอาจถูกนํามาใชอุดหนุนเพื่อใหบริการการเขาถึงอินเทอรเน็ตที่มีราคาต่ํา

กวาตนทุน จึงเปนเหตุใหผูใหบริการอินเทอรเน็ต (Internet Service Provider-ISP) ที่เปนคูแขงตองถูก

ขับออกจากตลาดไป 

 ในแทบทุกกรณี มีเพียงผูใชบริการเดิมเทานั้นที่ไดรับการอุดหนุน ขณะที่อัตราราคาการเขาถึง

อาจต่ํามากในพื้นที่เขตเมือง หลายพื้นที่ในชนบทที่ปราศจากบริการโทรศัพทหรือผูที่อยูในรายชื่อขอใช

บริการกลับไมไดรับประโยชนจากการอุดหนุนนี้ 
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ปญหาเหลานี้เร่ิมทําใหนานาชาติตางมีแนวโนมในการลดการพึ่งพาการอุดหนุนไขวภายใน ขณะที่การ

อุดหนุนไขวดังกลาวยังคงเปนสิ่งสําคัญในหลายประเทศ รวมทั้งชาติอุตสาหกรรมเกือบทั้งหมด การอุดหนุนไขว

ดังกลาวกําลังถูกยกเลิกหรือทดแทนโดยกลไกที่ตั้งเปาไวอยางมีประสิทธิภาพมากกวา เพื่อสงเสริมการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึง 

มีขอยกเวนประการหนึ่งตอแนวโนมของการยกเลิกการอุดหนุนไขว คือ บริการตาง ๆ ที่ใหแก

ผูใชบริการที่พิการทางรางกายหรือผูที่มีความเสียเปรียบอยางอื่น หลายประเทศยังคงใหบริการที่ไดรับการ

อุดหนุนแกผูพิการทางการไดยินหรือผูพิการทางสายตา และอื่น ๆ 

 

3.6 คาการขาดดุลการเขาถึง (Access Deficit Charge-ADC) 

คาการขาดดุลการเขาถึง (ADC) เปนรูปแบบหนึ่งที่แปรผันมาจากกลไกการอุดหนุนไขวแบบดั้งเดิม 

การอุดหนุนไขวแบบดั้งเดิมนั้นเปนเรื่องภายในของผูประกอบการรายเดิมเอง กลาวคือ ผูประกอบการรายเดิม

ใชเงินอุดหนุนจากบริการบางบริการของตนในการอุดหนุนบริการที่มีราคาต่ํากวาตนทุน ซึ่งมักเปนบริการการ

เขาถึงทองถิ่น 

นับจากการเริ่มตนใหมีการแขงขัน หนวยงานกํากับดูแลในตลาดบางแหง ซึ่งรวมถึงตลาดในประเทศ

สหรัฐอเมริกา แคนาดา และออสเตรเลีย ในระยะแรกไดสรางระบบ ADC ขึ้นมาเพื่อใชแทนหรือใชเสริมกับการ

อุดหนุนไขวภายใน ความแตกตาง คือ ในระบอบ ADC ผูใหบริการที่ใหการอุดหนุนทุกราย (เชน ผูใหบริการ

โทรศัพททางไกล) ตองมีสวนรวมในการจายเงินอุดหนุนกับบริการการเขาถึง (access services) หรือกลาวใน

อีกนัยหนึ่ง คือ การอุดหนุน “ภาษี” ไดขยายขอบเขตเกินจากผูประกอบการรายเดิมและแผครอบคลุมไปถึง

คูแขงรายอื่นในตลาดโทรศัพททางไกลทั้งหมด 

เชนเดียวกับการอุดหนุนไขวที่เปนเรื่องภายในของผูประกอบการรายเดิม คาการขาดดุลการเขาถึงมัก

ถูกวิจารณวาไมมีประสิทธิภาพและกีดกันการแขงขัน หนวยงานกํากับดูแลบางแหง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ใน

ประเทศสหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย และแคนาดา ไดยกเลิกหรือปฏิรูประบอบ ADC หนวยงานกํากับดูแล

รายอื่น ๆ ซึ่งรวมถึงที่อยูในประเทศสหรัฐอเมริกากําลังทบทวนระบอบ ADC ของตน ในบางประเทศคาการขาด

ดุลการเขาถึงถูกเรียกวาเปน คาธรรมเนียมเพิ่มเติม (supplementary charges) รายละเอียดคําอธิบายถึง

แนวทางของ ADC ไดรวมไวในกรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกาในภาคผนวก 

คาการขาดดุลการเขาถึงไดถูกนํามาบังคับใชกับผูใหบริการแตละรายตามที่ไดกําหนดไว เพื่อใชเปน

วิธีการหาเงินสําหรับอุดหนุนคาการขาดดุลการเขาถึงทองถิ่นที่เกิดจากการใหบริการทองถิ่นของผูประกอบการ

รายเดิมที่ไดตั้งราคาต่ํากวาตนทุน หากจะพิจารณาเฉพาะเจาะจงลงไปอีก ADC อาจนํามาใชเพื่ออุดหนุน
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ประเภทบริการอยางกวาง ๆ (เชน บริการการเขาถึงทุกประเภท) หรืออุดหนุนประเภทบริการในวงที่แคบลง (เชน 

บริการการเขาถึงเฉพาะสําหรับผูใชในครัวเรือนเทานั้น) 

การเรียกเก็บคาการขาดดุลการเขาถึงมักจะมีการจัดเก็บในลักษณะเดียวกันกับคาเชื่อมตอโครงขาย 

ในเกือบทุกกรณีจะเรียกเก็บบนพื้นฐานตอนาที (per-minute basis) แตในกรณีอื่น ๆ นั้นอาจเรียกเก็บบน

พื้นฐานตอวงจรผาน (per trunk basis) หรือบนพื้นฐานอื่น ๆ นอกจากนี้ ยังอาจเรียกเก็บเงินที่ชักรายไดจาก

การใหบริการโทรคมนาคมของผูประกอบการ ในกรณีหลังนี้เหมือนกับเรียกเก็บภาษี 

ไมวาจะใชวิธีการใดในการเรียกเก็บคาการขาดดุลการเขาถึง การเรียกเก็บนั้นไมควรนําไปผูกรวมหรือ

ทําใหเกิดความสับสนกับคาการเชื่อมตอโครงขายมาตรฐาน กฎหมายการคาระหวางประเทศและแนวปฏิบัติที่ดี

ที่สุด (best practice) กําหนดวา ADC และการชําระเงินแบบอื่น ๆ ที่ใชเพื่อการสงเสริมการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึง จะตองจัดเก็บดวยวิธีที่มีความโปรงใส ไมเลือกปฏิบัติ และเปนไปในลักษณะวางตัวเปนกลางในการ

แขงขัน คาเชื่อมตอโครงขายควรถูกแยกออกจากการเรียกเก็บ ADC และควรอิงกับตนทุนและใชการแยกสวน 

(unbundled) 

แตเดิมนั้นการเรียกเก็บคาการขาดดุลการเขาถึงมีการจัดเก็บและบริหารจัดการโดยผูใหบริการอยาง

ทั่วถึงในหลายประเทศ อยางไรก็ตาม การปฏิรูปการกํากับดูแลและแรงผลักดันของขอตกลง WTO วาดวย

กิจการโทรคมนาคมขั้นพื้นฐาน ไดเปนเหตุใหหนวยงานกํากับดูแลเกือบทั้งหมดมีการจัดตั้งหนวยงานบริหารที่

เปนอิสระเพื่อเรียกเก็บและแจกจายเงิน ADC 

หากระบอบการเรียกเก็บ ADC ยังคงใหมีอยู การคํานวณ ADC ควรอิงจากคาประมาณอยางละเอียด

ของจํานวนเงินสวนที่ขาดดุลการเขาถึง (กลาวคือ รายไดจากบริการการเขาถึงลบดวยตนทุนของผูใหบริการ

อยางทั่วถึง) แนวทางการคํานวณดังกลาวเปนพื้นฐานของระบอบ ADC ในหลายประเทศ รวมถึงประเทศ

สหรัฐอเมริกา ในประเทศอื่น ๆ การคํานวณดังกลาวนําไปสูบทสรุปที่วา การเรียกเก็บ ADC ควรใหยกเลิก 

(ดังเชน ในประเทศออสเตรเลียและประเทศสหราชอาณาจักร) หรือบทสรุปวาไมมีความจําเปนตองใชระบอบ 

ADC (ดังเชน ประเทศในภาคพื้นยุโรปบางประเทศ) คณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission) ได

กําหนดหลักเกณฑเพื่อรัฐสมาชิกนําไปใชในการตรวจสอบวาระบอบ ADC หรือการคิดคา USO ที่คลายคลึงกัน

ควรกําหนดขึ้นมาใชหรือไม เนื้อหาในสวนนี้ไดอธิบายไวในกรณีศึกษาของภาคผนวก 

เหตุที่ประเทศอุตสาหกรรมบางประเทศไดมีการยกเลิกหรือทดแทนการเรียกเก็บ ADC ไปแลวนั้นก็

เพราะความเขาใจและการรับรูที่เพิ่มขึ้นวา การเรียกเก็บ ADC มีปญหาและเปนกลไกที่ไมมีประสิทธิภาพ

สําหรับการสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึง ปญหาของ ADC ประกอบดวย 
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 การเรียกเก็บ ADC ทําใหเกิดภาวะเฟอของราคาคาบริการที่ใหการอุดหนุน และเปนเหตุใหความ

ตองการใชงานของบริการนั้น ๆ ลดลง (เชน บริการโทรศัพททางไกลหรือระหวางประเทศ) ADC เปน

วิธีการเรียกเก็บเงินอุดหนุนที่ไมมีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตร ตัวอยางเชน ความตองการใชงาน

โทรศัพททางไกลมีความยืดหยุนของปริมาณตอราคา (price elastic) ที่สูงเมื่อเปรียบเทียบกับบริการ

โทรคมนาคมอื่น ดังนั้น การเรียกเก็บ ADC ทําใหความตองการใชบริการเหลานี้ลดลงอยางไมได

สัดสวนตามที่พึงจะเปน ดังนั้น จึงมีสวนทําใหเกิดความไมมีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐกิจ 

 ADC กระตุนใหเกิดการเลี่ยงการใชบริการผานโครงขาย PSTN ในประเทศที่มีการเรียกเก็บ ADC 

สําหรับบริการเชื่อมตอบริการ (เชน ในประเทศสหรัฐอเมริกา) คูแขงมีส่ิงจูงใจอยางมากที่จะใหบริการ

กับลูกคาโดยใชวิธีอื่นแทนการใช PSTN การเลี่ยงดังกลาวอาจไมเปนการประหยัดทางเศรษฐกิจในแง

ที่วาคูแขงรายตาง ๆ สามารถใหบริการกับผูใชโดยตอเชื่อมกับ PSTN ไดถูกลง หากไมตองจายคา 

ADC สําหรับใหบริการผูใชตอกับ PSTN ดังนั้น ADC สามารถกอใหเกิดการซ้ําซอนของโครงขาย

พื้นฐานที่ไมมีประสิทธิภาพและทําใหบรรดาผูประกอบการรายเดิมสูญเสียรายไดจากการเชื่อมตอ

โครงขายที่ควรไดรับ 

 การพัฒนาทางเทคโนโลยีและการตลาดเริ่มมีผลทําใหความแตกตางระหวางจํานวนนาทีของทราฟฟก

ในทองถิ่นกับนาทีของทราฟฟกที่ตองจายคา ADC (เชน การโทรทางไกลหรือระหวางประเทศ) ลดลง 

โทรศัพทแบบไอพี (IP Telephony) และทราฟฟกของการโทรทางไกลแบบเติมเงินโดยผูประกอบการ

ชุมสายทองถิ่นที่แขงขันได (competitive local exchange carriers-CLECs) นับเปนการพัฒนา 2 

เร่ืองที่บอนทําลายการคงอยูของระบบ ADC  การพัฒนาดังกลาวทําใหเปนการยากที่จะตรวจสอบและ

วัดจํานวนนาทีของทราฟฟกที่ควรใหเงินชวยเหลือแก ADC ดังนั้น การเรียกเก็บ ADC ไดกลายเปน

ปญหามากขึ้นเรื่อย ๆ  

 สุดทาย ปญหาหลายอยางของ ADC ก็เปนปญหาเดียวกันกับที่เกิดกับการอุดหนุนไขวแบบดั้งเดิม ซึ่ง

เปนเรื่องภายในของผูประกอบการรายเดิม ปญหาเหลานี้ไดแยกใหเห็นในบทที่ 3 หัวขอยอย 3.5 

 

3.7 กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง (Universality Funds) 

กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง (Universality Funds) หรือที่บางครั้งเรียกวา กองทุนเพื่อการ

บริการอยางทั่วถึง (US funds) กองทุนเพื่อพันธะของการบริการอยางทั่วถึง (USO funds) และกองทุนเพื่อการ

เขาถึงอยางทั่วถึง (UA funds) โดยทั่วไป ถูกมองวาเปนทางเลือกที่ดีที่สุดสําหรับการสงเสริมวัตถุประสงคของ
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การครอบคลุมอยางทั่วถึง มุมมองดังกลาวนี้เปนที่ยอมรับรวมกันในหลาย ๆ ประเทศและมีจํานวนเพิ่มมากขึ้น

เร่ือย ๆ ซึ่งรวมถึงกลุมประเทศอุตสาหกรรม กลุมประเทศกําลังพัฒนา และกลุมประเทศที่อยูในชวงการเปลี่ยน

ผานทางเศรษฐกิจ 

กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงมีการเรียกเก็บรายไดจากหลายแหลง และจัดสรรเงินเหลานี้

ออกไปอยางมีเปาหมายชัดเจนและเปนธรรม เพื่อใหไดตามวัตถุประสงคการครอบคลุมอยางทั่วถึงเฉพาะอยาง

ตามตองการ แหลงที่มาของรายไดอาจจะเปน งบประมาณจากภาครัฐ คาธรรมเนียมการเชื่อมตอบริการ ภาษี

เรียกเก็บจากผูใชบริการ (เชน การเขาถึงคูสายโทรศัพท) หรือภาษีที่เก็บจากผูใหบริการโทรคมนาคมทุกราย 

ทั้งนี้ก็ขึ้นอยูกับแนววิธีของแตละประเทศ 

กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงมีความแตกตางจาก การเรียกเก็บคาการขาดดุลการเขาถึง 

(ADC) ตรงที่กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงโดยทั่วไปจะถูกใชในการอุดหนุนดานการเงินอยางมี

เปาหมายและเฉพาะกับพื้นที่ที่การใหบริการมีตนทุนสูงและ/หรือในพื้นที่ที่ผูใชบริการที่มีรายไดต่ํา กองทุนที่มี

ประสิทธิภาพสูงสุดจะใหเงินอุดหนุนแตเพียงนอยในการจูงใจผูใหบริการโทรคมนาคมเอกชนดําเนินการ

ใหบริการในพื้นที่เปาหมาย ซึ่งพื้นที่เปาหมายที่กลาวถึงนี้โดยทั่วไปหมายถึงบริเวณพื้นที่ที่การใหบริการไมมี

ความประหยัดในเชิงเศรษฐศาสตร (กลาวคือ ตนทุนการใหบริการไมสามารถไดคืนทั้งหมดจากรายไดที่เรียก

เก็บจากผูใชบริการ) ตัวอยางของกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่ดีไดรวมไวในกรณีศึกษาของประเทศ

ชิลีและเปรูในภาคผนวก 

การออกแบบและการดําเนินงานของกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงจะไดกลาวถึงใน

รายละเอียดตอไปในบทที่ 4 

 

ขอสังเกตทายบท   

๑. ขอ ๑ ถึง ขอ ๔ ประกทศ กทช. เร่ือง พื้นที่เปาหมายในการจัดใหมีบริการโทรคมนาคมพื้นฐานโดย

ทั่วถึงและบริการเพื่อสังคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 

๒. ขอ ๓ ขอ ๑๗ ระเบียบ กทช. วาดวยการบริหารและการจัดสรรเงินกองทุนพัฒนากิจการ

โทรคมนาคมเพื่อประโยชนสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๔๙ 

๓. ขอ ๓ วรรคสอง ประกาศ กทช. วาดวยการใชและการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 
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 บทท่ี      4 

กองทุนเพื่อการครอบคลุม 
อยางทั่วถึง 

 
 
 
 
 
 

4.1 บทนํา 

ประสบการณระหวางประเทศไดแสดงใหเห็นถึงคุณประโยชนของกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึง (universality fund) กองทุนเหลานี้ออกแบบมาเพื่อใหบรรลุเปาหมายของการครอบคลุมอยางทั่วถึง ดวย

การใหเงินอุดหนุนกับโครงการเฉพาะอยางที่ขยายหรือคงไวซึ่งบริการหรือการเขาถึง (extend or maintain 

service or access) กองทุนดังกลาวนี้มีคุณประโยชนแทบทุกอยางที่มีอยูในกลไกการอุดหนุนการครอบคลุม

อยางทั่วถึงแบบอื่น ๆ ที่ไดอธิบายในหนังสือเลมนี้ และมีขอบกพรองเพียงเล็กนอย  

กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง (กองทุน USO, US, หรือ UA) คือ กลไกที่มีจุดมุงหมายพิเศษที่

ออกแบบมาเพื่อดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของการครอบคลุมอยางทั่วถึง โดยทั่วไปกองทุนเหลานี้มีการ

บริหารจัดการที่เปนอิสระจากผูประกอบการรายเดิม ตามปกติ เงินอุดหนุนจากกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึงถูกใชเพื่อสนับสนุนดานการเงินกับโปรแกรมเฉพาะตาง ๆ ตัวอยางเชน โครงการขยายโครงขายและการ

ติดตั้งโทรศัพทจายเงินสาธารณะ (public payphones) หรือศูนยบริการโทรศัพท (calling centers) แมวา

กองทุนจะมีไดหลายรูปแบบแตกตางกันไป แตกองทุนที่ดีมีลักษณะทั่วไปที่เหมือนกัน และลักษณะที่ดีบาง

ประการเหลานี้ไดสรุปรวมไวในกรอบที่ 1  

ดังที่ไดตั้งขอสังเกตในขางตน ในปจจุบัน กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่ประสบความสําเร็จ

มากที่สุดในโลก 2 กองทุนไดรับการกอตั้งขึ้นในประเทศชิลีและประเทศเปรู มีกองทุนรูปแบบอื่น ๆ ที่เปนไปได
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อีกมากมายที่ดัดแปลงมาจากกองทุนดังกลาวนี้ ขอพึงพิจารณาที่สําคัญในการออกแบบกองทุนบางประการจะ

ไดกลาวถึงตอไปในหัวขอยอยที่เหลือ 

กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงสามารถนํามาใชเพื่ออุดหนุนการบริการอยางทั่วถึง (US) ที่มีอยู 

หรือเพื่อจัดใหมีการเขาถึงหรือบริการอยางทั่วถึงจากโครงขายที่สรางขึ้นใหม โดยวัตถุประสงคทั้งสองขอจะได

วิเคราะหตอไป อยางไรก็ตาม จะเห็นไดชัดวากองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงเปนกลไกที่ดีที่สุดสําหรับ

การอุดหนุนโครงขายที่สรางขึ้นใหม เพื่อขยายการเขาถึงอยางทั่วถึง (UA) ไปยังพื้นที่ที่ไมประหยัดในเชิง

เศรษฐศาสตร การวิเคราะหในสวนที่เหลือขางลางสวนใหญก็เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการใชกองทุนเพื่อ

วัตถุประสงคดังกลาว 

กรอบที่ 1: คุณลักษณะของกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงท่ีดี 

 มีระบบการบริหารจัดการที่เปนอิสระ ไมเกี่ยวของกับผูประกอบการโทรคมนาคม 

 มีระบบการเงินที่โปรงใส 

 มีความเปนกลางในตลาด ไมลําเอียงหรือเอื้อประโยชนแกผูประกอบการรายเดิมหรือผูประกอบการ

รายใหม 

 การใหเงินอุดหนุนมีเปาหมายกับผูไดรับประโยชนที่ชัดเจนและเฉพาะเจาะจง เชน ภูมิภาคที่มีตนทุน

การใหบริการสูง พื้นที่ชนบทที่ยังไมมีการใหบริการ ประชากรที่มีรายไดต่ํา ภาคการศึกษาและ

สาธารณสุขตาง ๆ 

 การอุดหนุนควรเปนเงินจํานวนที่คอนขางนอย ควรสนับสนุนเฉพาะบริการในสวนที่ไมประหยัดเชิง

เศรษฐศาสตร ผูประกอบการภาคเอกชนควรรับผิดชอบดานการเงินในสวนที่เหลือ 

 ใชกระบวนการการประมูลที่มีการแขงขันสําหรับการดําเนินการโครงการการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

กลาวคือ ผูประมูลราคาต่ําสุดควรไดรับเงินอุดหนุนและไดรับสิทธิในการสรางและดําเนินการโครงขาย 

เพื่อขยายบริการ 
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4.2 แหลงรายไดของกองทุน 

ไมเหมือนกับการอุดหนุนไขว (cross-subsidies) และพันธะของการบริการที่ตองปฏิบัติ (mandatory 

obligations) กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงเปนเรื่องของการจัดเก็บรายไดและการแจกจายเงินกองทุน

โดยองคกรอิสระ ที่มาของแหลงรายไดของเงินทุนมีไดมากมาย กลไกในการจัดเก็บเงินทุน ไดแก 

 เงินอุดหนุนโดยตรงจากรายไดทั่วไปของรัฐบาล (เชน ประเทศชิลี) 

 เ ง ินสนับสนุนจากผู ป ระกอบการโทรคมนาคม  (เ ชน  จากสัดสวนของรายไดจากการ

ใหบริการตามที่กําหนด) 

 ดําเนินการตอจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน การประมูลคล่ืนความถี่ และ/หรือคา

ใบอนุญาต/คาสัมปทาน 

 ภาษีจากผูใชบริการ (subscribers levy) (เชน คิดตอการใชคูสายโทรศัพทหนึ่งคู) ที่เรียกเก็บโดย

ผูประกอบการโทรคมนาคม และ 

 เงินสนับสนุนจากองคกรพัฒนาระหวางประเทศ 

หากเงินกองทุนนั้นเรียกเก็บจากผูประกอบการโทรคมนาคม หรือจากผูใชบริการโดยผานทาง

ผูประกอบการ ควรจะนําหลักเกณฑของขอตกลง WTO วาดวยกิจการโทรคมนาคมขั้นพื้นฐาน (the rules of 

the WTO Agreement on Basic Telecommunications) มาพิจารณารวมดวย (ดูหัวขอยอย 3.1) หากกลาว

อยางเฉพาะเจาะจงลงไป การเรียกเก็บและการบริหารจัดการเงินกองทุนดังกลาวควรดําเนินการอยางโปรงใส 

ไมเลือกปฏิบัติ มีความเปนกลางในการแขงขัน และไมเปนภาระมากเกินความจําเปน สําหรับชนิดของการ

บริการอยางทั่วถึง (US) ที่กฎหมายหรือนโยบายของประเทศนั้น ๆ ไดนิยามไว  เนื้อหาในสวนตอจากนี้จะได

วิเคราะหเกณฑสําคัญบางขอที่ผูกํากับดูแลใชในการเลือกกลไกการจัดเก็บรายได หนวยงานกํากับดูแลเกือบ

ทั้งหมดไดเลือกการจัดเก็บเงินสนับสนุนจากผูประกอบการโทรคมนาคม (เชน เรียกเก็บจากสวนหนึ่งของรายได

จากการใหบริการสําหรับอุดหนุนกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง)  

เกณฑสําหรับกลไกการจัดเก็บเงิน (Criteria for Collection Mechanism)  

หนวยงานกํากับดูแลไดกําหนดเกณฑที่แตกตางกันเพื่อกําหนดแนวทางที่ดีที่สุดในการจัดเก็บรายได

สําหรับกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง เกณฑดังกลาวประกอบดวย  

 ประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตร (Economic Efficiency) กลไกการจัดเก็บเงินทุกรูปแบบจะ

สงผลใหเกิดความไมมีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตรไมมากก็นอย ดังนั้น เปาหมายจึงควรจะเปน
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การจัดเก็บรายไดสําหรับกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงในลักษณะที่ เกิดการสูญเสีย

ประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตรนอยที่สุด ยกตัวอยางเชน หลักการการกําหนดราคาแบบแรมซีย 

(Ramsey pricing) ที่เสนอวาบริการที่มีเสนอุปสงคไมยืดหยุน (service with inelastic demand) ควร

จายคาธรรมเนียมการครอบคลุมอยางทั่วถึงสูงกวาบริการที่มีเสนอุปสงคที่ยืดหยุนกวา (more elastic 

demand) ในทางปฏิบัติ เมื่อคํานึงถึงในแงของการบริหารจัดการและความเทาเทียมกัน หนวยงาน

กํากับดูแลเกือบท้ังหมดไดเลือกใชการจัดเก็บคาธรรมเนียมการครอบคลุมอยางทั่วถึงในรูปแบบที่

กวาง ๆ สม่ําเสมอมากกวาการเก็บคาธรรมเนียมโดยอาศัยหลักการของแรมซีย  ตามที่อธิบายไวใน

หัวขอ 3.1 แลววาการจัดเก็บคาธรรมเนียมที่อยูบนพื้นฐานอยางกวางจะลดความไมมีประสิทธิภาพที่

เกี่ยวของกับการที่ผูประกอบการพยายามหลีกเลี่ยงหรือหลบหลีกบริการที่ถูกเรียกเก็บภาษีสูงและ

เลือกบริการที่เรียกเก็บภาษีต่ําหรือไมเสียภาษีแทน คําวิเคราะหอื่น ๆ ไดแนะนําวาการจัดเก็บรายได

สําหรับกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงจากงบประมาณของรัฐบาลเปนทางเลือกที่ดีที่สุด 

บทสรุปนี้อยูบนพื้นฐานของขอสังเกตที่วารัฐบาลมีวิสัยทัศนดานเศรษฐศาสตรในภาพรวม และเรียก

เก็บภาษีในทุกภาคสวนของเศรษฐกิจ ดังนั้น รัฐบาลจึงสามารถเลือกระดับของภาษีที่ดีที่สุดและ

ผสมผสานสัดสวนของการเรียกเก็บภาษีไดอยางพอดีที่สุด อยางไรก็ตาม รัฐบาลหลายแหงอยูใน

ระหวางกระบวนการการดําเนินการในการปฏิรูปเงินงบประมาณประจําปของตน และทําใหบอยครั้งที่

เงินทุนสนับสนุนโดยตรงจากรัฐบาลเปนไปไมไดหรือไมใชทางเลือกที่พึ่งพิงได 

 ประสิทธิภาพในเชิงการบริหารจัดการ (Administrative Efficiency) การจัดเก็บรายไดสําหรับการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึงควรเปนไปในลักษณะที่มีประสิทธิภาพและโปรงใส อาจเปนวากระบวนการ

จัดเก็บรายไดของรัฐบาลที่มีอยูนั้น มีประสิทธิภาพในเชิงของการบริหารจัดการที่ดีสุดอยูแลว เพราะวา

มีโครงสรางพื้นฐานในการจัดเก็บภาษีและรายไดตาง  ๆ  ที่ใชงานดีอยูแลว  ในทางกลับกัน 

ประสบการณไดแสดงใหเห็นวาตนทุนการบริหารจัดการของการกอตั้งกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึงสําหรับจัดเก็บรายไดตาง ๆ นั้นมีคาต่ําพอควร กลไกการจัดเก็บควรออกแบบในลักษณะที่การ

คํานวณจํานวนเงินที่ผูประกอบการแตละรายตองชําระมีความเรียบงายและไมตองมีการตีความหรือ

ถกเถียงกัน ขอคํานึงที่กลาวมานี้สนับสนุนกลไกที่เรียบงายและใชการจัดเก็บอยางกวาง ๆ อยางเชน 

ใชกับรายไดในกิจการโทรคมนาคมทั้งหมด (ทั้งบริการพื้นฐานและที่ไมใชบริการพื้นฐาน)  

 ความคงอยูอยางย่ังยืน (Sustainability) กลไกการจัดเก็บตองไดรับการออกแบบเพื่อใหสามารถ

เขาถึงแหลงรายไดที่ยั่งยืนและมั่นคง กลไกการจัดเก็บที่อิงกับบริการเฉพาะอยางหรือคิดบนพื้นฐาน

ของจํานวนนาทีอาจไมยั่งยืนถาวรในระยะยาว กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงที่อยูบนพื้นฐาน

ของการจัดทําครั้งเดียว เชน การประมูลคลื่นความถี่วิทยุ อาจไมเปนสิ่งที่ยั่งยืนเชนกัน การประดิษฐ
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คิดคนระบบโทรทางไกลที่ไมขึ้นหรือออนไหวกับระยะทาง  และการเติบโตอยางรวดเร็วของ

โทรศัพทเคลื่อนที่ไรสาย ลวนแลวแตทําใหความแตกตางระหวางการเรียกทองถิ่นกับการเรียกทางไกล

ไมชัดเจนอีกตอไป การพัฒนาเทคโนโลยีดิจิทัลและไอพี (digital and IP technology) ทําใหเกิดขอ

สงสัยวาการคิดเปนนาทีจะยังคงใชเปนหนวยวัดพื้นฐานของการวัดในกิจการโทรคมนาคมอยูอีก

หรือไม กลาวคือ นาจะเปนการวัดเปนจํานวนบิต (bit) หรือจํานวนแพ็กเกต IP (IP packet) มากกวา 

ดังนั้น นาจะดีกวาหากเลือกตัววัดที่คงตัว เชน รายได แทนที่จะใชตัววัดที่เฉพาะเจาะจงกับเทคโนโลยี

หรือบริการ เชน จํานวนนาทีของการใชงานโทรศัพททางไกล 

 ความเทาเทียมกัน (Equity) กลไกการจัดเก็บรายไดควรมีความยุติธรรม หนวยงานกํากับดูแลหลาย

แหงไดปฏิเสธที่จะใชทางเลือกของการจัดเก็บรายไดเพื่อการครอบคลุมทั่วถึงที่มีประสิทธิภาพในเชิง

เศรษฐศาสตร โดยใชวิธีเก็บภาษีจากคาธรรมเนียมการเขาถึง ดวยขอคํานึงในแงของความเทาเทียม

กัน   การจัดเก็บภาษีดังกลาวจะสงผลใหอัตราคาบริการการเขาถึงสวนทองถิ่นเพิ่มสูงขึ้นสําหรับทุกคน 

ซึ่งรวมถึงผูใชบริการที่มีรายไดต่ํา  บรรดาผูสังเกตการณจํานวนมากไดแยงวาวัตถุประสงคของการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึงในกิจการโทรคมนาคมเปนแงมุมหนึ่งของนโยบายทางสังคมของรัฐบาล ฉะนั้น 

จึงควรไดรับเงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐบาลมากกวาจากภาคโทรคมนาคมเพียงอยางเดียว 

อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ มีรัฐบาลไมมากนักที่ไดจัดเงินอุดหนุนใหแกกองทุนเพื่อการครอบคลุม

อยางทั่วถึง 

4.3 การกําหนดจํานวนเงินอุดหนุน  

กองทุนสามารถนํามาใชสนับสนุนทางการเงินกับวัตถุประสงคการครอบคลุมอยางทั่วถึงได

หลากหลายประเภท อยางไรก็ตาม กองทุนเปนตัวขับเคลื่อนที่ดีที่สุดสําหรับการสนับสนุนทางการเงินในการ

ขยายขอบเขตการบริการไปยังพื้นที่สวนที่มีตนทุนสูงหรือครอบคลุมกลุมประชากรเฉพาะกลุม กองทุนใน

ประเทศชิลีและเปรูมีการใชงานตามวัตถุประสงคที่กลาวมานี้ และกองทุนของทั้งสองประเทศก็ประสบ

ความสําเร็จในการขยายการเขาถึงบริการโทรคมนาคมไปยังทองถิ่นชนบทนับพันแหง 

ในกรณีที่เงินอุดหนุนถูกนํามาใชเพื่อสนับสนุนการขยายโครงขายใหไดตามเปาหมายเฉพาะอยาง 

ดังเชน ในประเทศชิลีและเปรู พึงตองมีการประเมินปริมาณเงินที่ตองใชในการอุดหนุนเพื่อใหบรรลุตาม

เปาหมายที่ตั้งไว กองทุนไมควรจะจายมากเกินไปสําหรับโครงการขยายโครงขาย 

โดยทั่วไป การประเมินเงินอุดหนุนสําหรับโครงการขยายโครงขายมีอยู 2 แนวทาง ทั้งสองแนวทางเปน

วิธีที่เกื้อกูลซึ่งกันและกัน และโดยทั่วไปควรจะใชทั้งสองแนวทางรวมกัน แนวทางแรกใชการประเมินตนทุนของ
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การอุดหนุนโดยใชแบบจําลองทางการเงินตามแนวทางที่จะอธิบายในหัวขอตอไป แนวทางที่สองเปนวิธีที่ปลอย

ใหตลาดเปนตัวกําหนดจํานวนเงินที่จําเปนในการอุดหนุนโดยผานกระบวนการการประมูลที่มีการแขงขัน 

มีการแนะนําวาวิธีการประมูลที่มีการแขงขันนั้นควรนํามาใชงานเสมอ อยางไรก็ตาม การศึกษาดาน

การเงินก็มีประโยชนหลายอยาง การศึกษามีสวนชวยในการจัดทํางบประมาณของกองทุน และชวยผูบริหาร

จัดการกองทุนในการกําหนดเงินอุดหนุนสูงสุดที่พึงมีใหสําหรับโครงการตาง ๆ ทั้งนี้ ยังสามารถชวยปองกันการ

ฮั้วประมูลที่อาจเกิดขึ้นหรือความพยายามที่จะทําลายกระบวนการการประมูลที่มีการแขงขัน 

แบบจําลองตนทุนสําหรับการเขาถึงอยางทั่วถึงใหม  

แบบจําลองทางการเงินสามารถนํามาใชเพื่อกําหนดจํานวนเงินอุดหนุนที่ตองการเพื่อขยายบริการใหม

ไปยังชนบทและพื้นที่ที่มีตนทุนสูง โดยทั่วไป แบบจําลองทางการเงินคํานวณคาความตางระหวางเงินลงทุนและ

คาใชจายในการดําเนินการในการจัดใหมีบริการในพื้นที่เฉพาะแหง กับรายไดที่คาดวาจะไดจากบริการ

โทรคมนาคมในพื้นที่เหลานั้น การประเมินตนทุนอาจอยูบนพื้นฐานของคาประมาณของการสรางโครงขาย หรือ

จะอิงจากตนทุนที่เปนเกณฑเปรียบเทยีบสมรรถนะ (benchmark) สําหรับคูสายการเขาถึงใหมของชาติหรือของ

นานาชาติ วิธีการประเมินรายไดสามารถพัฒนาขึ้นไดหลายแนวทางที่แตกตางกัน 

กองทุนควรจะใหการสนับสนุนก็เฉพาะสวนของโครงการที่ไมคุมทุนทางเศรษฐศาสตร เชน อาจตองใช

เงินถึง 10 ลานดอลลารสหรัฐ ในการจัดใหมีโทรศัพทสาธารณะ 1 หรือ 2 เครื่องตอหมูบาน สําหรับหมูบาน

จํานวน 500 แหงที่อยูหางไกลมาก อยางไรก็ตาม แบบจําลองทางการเงินอาจชี้ใหเห็นวารายไดจากบริการ

โทรคมนาคมในหมูบานเหลานั้นคาดหวังไดวาจะสามารถใชสนับสนุนดานการเงินถึง 6 ลานดอลลารสหรัฐของ

คาใชจายในการขยายโครงขาย บวกกับรายไดอื่นที่จะไดจากการดําเนินการ ในกรณีนี้ เงินอุดหนุนที่ตองการ

จากกองทุนไมควรมากกวา 4 ลานดอลลารสหรัฐ ทั้งนี้ เงินอุดหนุนอาจลดลงไดอีกเมื่อนําผลประโยชนสวนอื่น ๆ 

ของผูประกอบการมาคิดรวมดวย 

แบบจําลองตนทุนสําหรับการคงไวซึ่งการบริการอยางทั่วถึง  

การประมาณเงินอุดหนุนสําหรับการคงไวซึ่งระดับของการบริการอยางทั่วถึงที่มีอยูเปนเรื่องที่ยุงยาก

และมีขอโตแยงมากวาการประมาณเงินอุดหนุนที่จําเปนตองใชสําหรับโครงการขยายโครงขาย ความยุงยาก

ที่วานี้สวนหนึ่งมาจากการที่ตองคิดตนทุนกับบริการซึ่งมีขอบขายที่กวางมากขึ้นและมีความหลากหลาย และมา

จากธรรมชาติของตนทุนที่ฝงตัวอยูกับบริการที่มีอยู  

โดยทั่วไป กองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงในประเทศอุตสาหกรรมไดมุงเนนเรื่องการจัดใหมีการ

อุดหนุนใหแกบริการที่มีอยูหรือการคงรักษาอัตราคาบริการที่ต่ํากวาตนทุนสําหรับผูใชบริการที่มีอยูเดิมใน

โครงขาย ภายใตภาวการณเชนนี้ แบบจําลองตนทุนอยางละเอียดที่คิดรวมทั้งการติดตั้งและคาใชจายระหวาง
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ดําเนินการ ดูเหมือนจะเปนหนทางเลือกเดียวในทางปฏิบัติสําหรับการประมาณเงินอุดหนุนที่จําเปน แนวปฏิบัติ

ที่ดีที่สุดที่ใชในระดับนานาชาติมีขอแนะนําวาการคํานวณตนทุนสุทธิของการจัดใหมีการบริการอยางทั่วถึงใน

ระดับที่ตองการควรอยูบนพื้นฐานของวิธีตนทุนสวนเพิ่มระยะยาว (Long Run Incremental Cost-LRIC)  

อยางดีที่สุด แบบจําลองตนทุน LRIC ใหไดแคคาประมาณทั่วไปของตนทุนในการอุดหนุน มิไดเปน

การคํานวณที่แมนยําแตอยางใด แบบจําลองไดผนึกรวมทางเลือกสําหรับการจัดสรรตนทุนในโครงขายไวหลาย

แนวทาง ในการตัดสินใจวาจะเลือกใชทางเลือกใดนั้นใหอยูในดุลยพินิจของผูเชี่ยวชาญ และก็ไมใชทางเลือกที่

เปนขาวหรือดํา ความเห็นที่ไมตรงกันจึงอาจเกิดขึ้นได พื้นที่ทางภูมิศาสตรแบบใดควรนํามาใชเปนพื้นที่ตนทุน

สุทธิ (net cost areas) ควรนําเทคโนโลยีแบบไหนมาใชเพื่อจัดใหมีบริการตาง ๆ ตามที่กําหนดไดอยางมี

ประสิทธิภาพสูงสุด ควรมีการคิดคาเสื่อมราคาอยางไรหรือไม รายจายในการบํารุงรักษาทรัพยสิน (cost of 

capital) จะคิดมูลคาของผลประโยชนที่ผูประกอบการไดรับจากการเปนผูใหบริการอยางทั่วถึงอยางไร (ดูการ

วิเคราะหในสวนตอไป) และการตัดสินวาตนทุนของโครงขายและการเขาถึงสวนใดที่สามารถหลีกเลี่ยงไดแน ๆ  

ซึ่งตรงกันขามกับตนทุนที่ตองเกิดขึ้นแน ๆ ไมวาเปนอยูในเหตุการณใดก็ตาม 

ดวยเหตุนี้เอง จึงมีขอโตแยงเกิดขึ้นมากมายเกี่ยวกับคําตัดสินของหนวยงานกํากับดูแลในเรื่องระดับ

ของการอุดหนุนเพื่อคงไวซึ่งระดับของการบริการอยางทั่วถึงใหเหมือนเดิม ในประเทศอุตสาหกรรม ในที่สุด 

ระดับของการอุดหนุนสวนใหญก็ขึ้นอยูกับดุลยพินิจของหนวยงานกํากับดูแล โดยทั่วไป ขอโตแยงเดียวกันนี้ก็

จะคงมีอยูไมวาการริเ ร่ิมการครอบคลุมอยางทั่วถึงจะไดรับเงินอุดหนุนจาก ADC ที่บริหารจัดการโดย

ผูประกอบการรายเดิมหรือกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึงอิสระก็ตาม 

หนวยงานกํากับดูแลหลายแหงไดคนพบวิธีการแกไขปญหาใหม ๆ สําหรับจัดการกับการคิดตนทุนการ

บริการอยางทั่วถึง เชน หนวยงาน FCC ของสหรัฐอเมริกาไดเผยแพรแบบจําลองตนทุนตัวแทนแบบผสม 

(Hybrid Proxy Cost Model) ของตนสูสาธารณะ หนวยงาน FCC ไดพัฒนาแบบจําลองนี้ขึ้นโดยอิงจาก

แบบจําลองตนทุนอื่น 3 แบบที่มีผูยื่นเสนอมาเพื่อพิจารณา หนวยงาน FCC ไดคัดเลือกสวนประกอบยอยที่พึง

พอใจจากแบบจําลองแตละแบบและสรางเปนแบบจําลองลูกผสมของตนเองขึ้นมา 

เหตุที่แบบจําลองของหนวยงาน FCC ถูกเรียกวา “proxy” หรือ “ตัวแทน” เพราะมันมิไดใชจําลอง

โครงขายของผูประกอบการเฉพาะกับรายใดรายหนึ่ง แตแบบจําลองอาจนํามาใชกับตนทุนเฉพาะอยางของ

ผูประกอบการที่แตกตางกันหลายรายเพื่อประมาณ หรือ “proxy” คา TELRIC ของมัน หนวยงาน FCC ได

เผยแพรแบบจําลองไปสูสาธารณะ (ฟรีบนเวบไซตของ FCC และในราคาปกติบนแผน CD-ROM) สําหรับ

ผูสนใจ ผูสนใจสามารถปอนขอมูลของตนเพื่อทดสอบกับแบบจําลองและดําเนินการวิเคราะหอยางละเอียดได 
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 การประมูลที่มีการแขงขันเพื่อดําเนินการโครงการการครอบคลุมอยางทั่วถึง  

โดยทั่วไป ตอใหเปนหนวยงานกํากับดูแลหรือหนวยงานบริหารจัดการกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึงที่ดีที่สุดก็ตาม จะมีขอมูลขาวสารเกี่ยวกับตนทุนและผลประโยชนที่แทจริงของการจัดใหมีการครอบคลุม

อยางทั่วถึงที่นอยกวาผูประกอบการโทรคมนาคม ดังนั้น กระบวนการการประมูลท่ีมีการเชิงแขงขันจึงเปน

วิธีการที่ดีกวาการทําแบบจําลองตนทุนเพื่อคํานวณหาจํานวนเงินอุดหนุนสุดทาย ที่ตองใชในการดําเนินการให

มีการครอบคลุมอยางทั่วถึง 

การประมูลที่มีการแขงขันมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติมากขึ้นและมีการบริหารจัดการที่งายขึ้น ใน

กรณีที่จะจัดใหมีการเขาถึงอยางทั่วถึงใหม เชน ในพื้นที่เขตชนบทที่ยังไมมีการใหบริการ  ตามที่ไดอธิบายไว

ขางตน กระบวนการจะยุงยากขึ้นหากเปนกรณีที่ผูประกอบการรายเดิมไดใหบริการอยางทั่วถึงอยูในพื้นที่ที่

กําหนดอยูแลว เนื้อหาและคําอธิบายในหัวขอยอยนี้แทบทั้งหมดเกี่ยวของกับการอุดหนุนใหกับบริการใหม 

ไมใชบริการที่มีอยูแลว อยางไรก็ตาม โดยหลักการแลว กระบวนการประมูลที่มีการแขงขันสามารถมี

ประสิทธิผลที่เทาเทียมกันกับกรณีของการกําหนดจํานวนเงินอุดหนุนที่ตองการเพื่อรักษาและคงไวซึ่งบริการที่มี

อยูเดิม 

ตัวอยางเชน จัดใหมีการประมูลราคาขึ้นเพื่อกําหนดจํานวนของเงินอุดหนุนที่ตองใชเพื่อรักษาหรือปรับ

ระดับคุณภาพของบริการในภูมิภาคที่ซึ่งผูประกอบการรายเดิมกําลังเปนผูดําเนินการโครงขายพื้นฐานอยูอยาง

ขาดทุน หนวยบริหารจัดการเงินกองทุนเพื่อการครอบคลุมทั่วถึงอาจกําหนดใหผูประกอบการรายเดิมนั้นเสนอ

ตอกระบวนการยื่นประมูลที่มีการแขงขัน เปนเงื่อนไขของการรับการอุดหนุนตอไปสําหรับภูมิภาคนั้น หากมี

ผูประกอบการรายอื่นที่ผานคุณสมบัติทางดานการเงินและดานเทคนิคไดยื่นคําเสนอเพื่อขอเปนผูใหบริการ

โครงขายในภูมิภาคนั้นดวยเงินอุดหนุนที่ต่ํากวา อาจเปนเหตุใหเงินอุดหนุนที่ใหแกผูประกอบการรายเดิมถูก

จํากัดในจํานวนที่ต่ําลง หากไมเปนที่พอใจ ผูประกอบการรายเดิมสามารถเจรจาตอรองกับผูใหบริการทางเลือก

รายใหม เพื่อเขามาดําเนินกิจการโครงขายของตนแทน หรืออีกทางเลือกหนึ่ง ผูประกอบการรายเดิมสามารถ

ขายโครงขายพื้นฐานของตนใหกับผูประกอบการรายอื่น ซึ่งจะถูกกําหนดใหตองปรับเพิ่มคุณภาพเพื่อใหบรรลุ

ตามวัตถุประสงคของการครอบคลุมอยางทั่วถึงตามที่กําหนดไว สัญญาการบริหารกิจการที่หลากหลาย (a 

variety of contracts) การรวมทุน (joint ventures) ขอตกลงสราง-ดําเนินการ-สงมอบ (build-operate-

transfer agreement) และสัญญาการซื้อสินทรัพย (asset purchase contracts) สามารถนํามาใชเพื่อถาย

โอนการดําเนินการโครงขายไปยังผูประมูลราคาที่มีตนทุนต่ํากวาเปนผูดําเนินการตอไป 

กรณีศึกษาของประเทศชิลีและเปรูใหรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการการประมูลท่ีมีการแขงขัน

สําหรับใบอนุญาตใหบริการกับพื้นที่ในชนบทไดเปนอยางดี ในทั้งสองประเทศ ใบอนุญาตจะออกใหแกผู

ประมูลราคาที่เสนอจะจัดใหมีบริการตามที่กําหนดดวยการขอรับเงินอุดหนุนที่ต่ําที่สุด จากผลของกระบวนการ
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การประมูลที่มีการแขงขันในประเทศดังกลาว ใบอนุญาตจํานวนมากไดออกใหโดยไมตองมีการอุดหนุน ซึ่ง

หมายความวาไมมีความจําเปนใหการอุดหนุนแกผูที่ชนะการประมูลแตอยางใด 

การใชกระบวนการการประมูลราคาที่มีการแขงขัน หมายความวา หนวยงานบริหารจัดการกองทุนไม

จําเปนตองหาตนทุนสุทธิที่แทจริงสําหรับการจัดใหมีการเขาถึงอยางทั่วถึงตามที่กําหนด แตจะหาเพียงแคเงิน

อุดหนุนที่กองทุนจะตองจัดใหแกผูใหบริการเขาถึงอยางทั่วถึง หนวยงานกํากับดูแลไมจําเปนตองใชแบบจําลอง

ตนทุนทางเศรษฐศาสตรหรือทางการเงินแตอยางใด ถึงแมวาแบบจําลองเหลานี้จะมีประโยชนในการกําหนด

เงินอุดหนุนสูงสุดที่อาจตองใช ผูประมูลราคาจะใชแบบจําลองและวิธีการประเมินของตนในการหาจํานวนเงิน

อุดหนุนที่ตนจะเสนอขอในการประมูล ผลที่เกิดขึ้นในประเทศชิลีและเปรูแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาการประมูล

ที่มีการแขงขันมีขอดีในการลดเงินอุดหนุนรวมที่ตองใชเพื่อใหบรรลุตามวัตถุประสงคของการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึง 

กรณีศึกษาของประเทศเปรูแสดงใหเห็นถึงขอดีอีกประการหนึ่งของกระบวนการประมูลราคาที่มีการ

แขงขัน บอยครั้งที่อาจมีการเสริมกําลังกันไดหากตองจัดใหมีการบริการในพื้นที่ที่แตกตางกันหรือครอบคลุม

หลายภูมิภาคพรอม ๆ กัน  ความปรารถนาของผูประกอบการที่จะใหบริการในตลาดใดตลาดหนึ่งดวยเงิน

อุดหนุนที่ใหมาจํานวนหนึ่งนั้นขึ้นอยูกับวาผูประกอบการรายนั้นสามารถใหบริการในพื้นที่อื่น ๆ ไดดวยหรือไม 

เมื่อมีการยื่นคําเสนอการประมูลกับพื้นที่การใหบริการมากกวาหนึ่งแหง หนวยงานบริหารจัดการเงินกองทุน

สามารถใชประโยชนจากความประหยัดของขนาดผลิต (capture scale economies) ไดโดยการอนุญาตใหผู

ประมูลราคาสามารถยื่นคําเสนอแยกสําหรับการใหบริการในพื้นที่หลายแหงพรอม โดยที่รูปแบบการผสมรวม

ของพื้นที่ที่ตางกันก็จะยื่นคําเสนอขอเงินอุดหนุนในจํานวนที่ตางกัน วิธีการดังกลาวนี้กับประสิทธิผลของการใช

แนวทางการประมูลราคาหลายโครงการพรอมกัน (multiple bidding approach) ไดกลาวถึงในกรณีศึกษาของ

ประเทศเปรูในภาคผนวก  

ผลประโยชนแฝงที่ไมเปนรูปธรรม (Intangible Benefits) 

ขอดีอีกประการหนึ่งของกระบวนการประมูลราคาที่มีการแขงขัน คือ การประมูลราคาสามารถถาย

โอนคุณคาของผลประโยชนที่แฝงมาอยางไมเปนรูปธรรมของการเปนผูใหบริการ US หรือ UA จาก

ผูประกอบการไปยังกองทุนเพื่อการครอบคลุมอยางทั่วถึง ในแงนี้ ผลประโยชนแฝงที่ไมเปนรูปธรรมดังกลาวนี้

หมายถึงผลประโยชนทางการเงินหรือผลประโยชนอื่น ๆ ที่เพิ่มขึ้นแกผูใหบริการ US หรือ UA ซึ่งไมเคยนํามา

คิดรวมเขากับการคํานวณตนทุนหรือแบบจําลองรายไดแบบดั้งเดิม กรณีศึกษาของประเทศสหราชอาณาจักร

ในภาคผนวกไดกลาวถึงผลประโยชนของการเปนผูใหบริการอยางทั่วถึง  

 ในทางทฤษฎี ผูประมูลราคาที่ประสงคจะเปนผูใหบริการ US หรือ UA จะรวมผลประโยชนแฝงที่ไม

เปนรูปธรรมเปนสวนหนึ่งในการคํานวณเงินอุดหนุนที่ตองใชเพื่อใหบริการในพื้นที่การบริการใหมพื้นที่หนึ่ง ยิ่ง
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ถาผลประโยชนแฝงนี้มีมูลคามากขึ้นเทาใด ผูประมูลก็จะตองการเงินอุดหนุนที่ต่ําลงดวยเทานั้น ที่ผานมา ยัง

ไมมีตัวอยางที่เกิดขึ้นจริงในทางปฏิบัติเพื่อทดสอบทฤษฎีนี้ อยางไรก็ตาม กระบวนการของการประมูลที่มีการ

แขงขันในประเทศชิลีและเปรูก็สามารถใชเปนหลักฐานได ตามที่อธิบายไวในกรณีศึกษาในประเทศเหลานั้น 

โดยทั่วไป จํานวนเงินที่ชนะการประมูลมีมูลคาต่ํากวาเงินอุดหนุนสูงสุดที่ไดจากคํานวณวาจะเพียงพอและ

คุมคาในเชิงเศรษฐศาสตรสําหรับการใหบริการในพื้นที่การบริการที่ประมูลได ในบางกรณี เงินอุดหนุนที่เสนอ

ขอมีคาเปนศูนย แมวาเงินอุดหนุนที่ไดประเมินไวโดยกองทุนเปนจํานวนที่มากกวามาก 

ในประเทศชิลี ระหวางป ค.ศ. 1995-1999 เงินอุดหนุนโดยเฉลี่ยที่ชนะการประมูล คือ ประมาณ 50 % 

ของเงินอุดหนุนสูงสุดที่มีให เชนเดียวกับในประเทศเปรู ในสองปหลังสุด เงินอุดหนุนโดยเฉลี่ยที่ชนะการประมูล

อยูที่ประมาณ 25 % ของเงินอุดหนุนสูงสุดที่มีให ผลการประมูลที่อิงตลาดเหลานี้แสดงใหเห็นวาผูประกอบการ

พรอมและยินดีที่จะเปนผูใหบริการ UA แมจะไดรับเงินชดเชยที่ต่ํากวาตนทุนทางการเงินสุทธิในการดําเนินการ

มาก หลักฐานไดแสดงใหเห็นวาความแตกตางระหวางตนทุนทางการเงินสุทธิและเงินชดเชยตองเทากับ

ผลประโยชนแฝงที่ไมเปนรูปธรรมที่ผูใหบริการ UA คาดหวังวาจะไดรับ 

ในกรณีที่ไมมีการประมูลราคาที่มีการแขงขัน การประเมินมูลคาเงินอุดหนุนควรรวมมูลคาสําหรับ

ผลประโยชนแฝงที่ไมเปนรูปธรรมเขาไปดวย การประเมินมูลคาของผลประโยชนดังกลาวนั้นจะตองอาศัยดุลย

พินิจประกอบในระดับหนึ่ง อยางไรก็ตาม เปนไปไดที่เราจะกําหนดคาประมาณของเกณฑเปรียบเทียบ

สมรรถนะ (benchmark) สําหรับผลประโยชนบางประเภท บางที ตัวอยางที่ดีที่สุดในทางปฏิบัติของการ

ประเมินมูลคาของผลประโยชนแฝงที่ไมเปนรูปธรรมคือ กรณีของประเทศสหราชอาณาจักร ดังที่ไดอธิบายไวใน

กรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร ในป ค.ศ. 1997 หนวยงานกํากับดูแล Oftel ไดวินิจฉัยวาผลประโยชน

แฝงที่ไมเปนรูปธรรมเหลานี้หักกลบลบกันกับตนทุนสุทธิทั้งหมดที่เกี่ยวของกับการจัดใหมีบริการอยางทั่วถึงของ 

BT (British Telecom) พอดี  ดวยเหตุนี้ BT จึงไมไดรับเงินอุดหนุนใด ๆ จากผูประกอบการรายอื่น หรือจาก

รัฐบาลในการอุดหนุน USO ของตน 

 

ขอสังเกตทายบท   

๑. ขอ ๓ ขอ ๖ ขอ ๗ ขอ ๑๗ และ ๑๘ ระเบียบ กทช. วาดวยการบริหารและการจัดสรรเงินกองทุน

พัฒนากิจการโทรคมนาคมเพื่อประโยชนสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๔๙ 

๒. ขอ ๓ วรรคสอง ประกาศ กทช. วาดวยการใชและการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 

๓. ขอ ๒๘ (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) และ(๖) ประกาศ กทช. วาดวยการใชและเชื่อมตอโครงขาย

โทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๔๙ 
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ภาคผนวก 

กรณีศึกษา 
การครอบคลุมอยางทั่วถึง 

 
 
 
 

 
 

1. ประเทศชิลี (Chile) 

แบบจําลองสําหรับการขยายบริการโทรคมนาคมพื้นฐานไปสูสาธารณะ ใหแกผูมีรายไดนอยและพื้นที่

ชนบทของประเทศชิลี จัดเปนแบบจําลองแบบแรก ๆ ที่ใชกลไกที่อิงตลาด เพื่อใหการปฏิบัติตามนโยบายการ

เขาถึงอยางทั่วถึงประสบความสําเร็จ 

1.1 นโยบายการเขาถึงอยางทั่วถึง (Universal Access Policy)  

  ภาคโทรคมนาคมของประเทศชิลีเปนแหงแรกในทวีปละตินอเมริกาที่ไดปฏิรูปเปนองคกรเอกชนและ

เปดใหมีการแขงขันอยางเสรี การนํานโยบายการเปดตลาดมาใชไดประสบความสําเร็จในการลดคาบริการ

โทรคมนาคมและเพิ่มปริมาณความหนาแนนของโทรศัพท อยางไรก็ตาม ถึงแมจะไดประสบความสําเร็จในสวน

นี้แลวก็ตาม ยังมีประชากรที่มีรายไดต่ําและอาศัยอยูในชนบทที่ยังไมไดรับการใหบริการ การขาดแคลนการ

เขาถึงบริการโทรคมนาคมดังกลาวแสดงใหเห็นถึงความลมเหลวของตลาด 

  รัฐบาลประเทศชิลีไดพัฒนาแนวทางที่มีประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตรสําหรับ

การแกปญหาความลมเหลวของตลาด แนวทางที่ใชอาศัยกองทุนสาธารณะในรูปแบบการอุดหนุนดานการเงิน

ในพื้นที่เปาหมาย เพื่อจัดใหมีการเขาถึงโทรศัพทสาธารณะใหแกผูมีรายไดนอยและผูที่อาศัยอยูในชนบท 

 แผนงานของรัฐบาลชิลีมุงประเด็นในการจัดใหมีการเขาถึงของชุมชน (การเขาถึงอยางทั่วถึง) แทนที่

จะเปนการเขาถึงแตละบุคคล (การบริการอยางทั่วถึง)  แผนงานดังกลาวไดจัดใหมีการอุดหนุนดานการเงิน

เพียงครั้งเดียวในการติดตั้งโทรศัพทสาธารณะ ไมมีการอุดหนุนทางการเงินที่ตอเนื่องแตอยางใดอีก 
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  1.2 บทบัญญัติแหงกฎหมาย (Legislation)  

ในเดือนมีนาคม ป ค.ศ. 1994 ไดมีการทบทวนแกไขกฎหมายวาดวยกิจการโทรคมนาคมทั่วไป 

(General Telecommunications Law) เพื่อกําหนดใหมีการกอตั้ ง  กองทุนพัฒนากิจการโทรคมนาคม 

(Telecommunications Development Fund) หรือที่เรียกวา “FDT (Fondo de Desarrollo de las 

Telecommunications) กองทุนพัฒนากิจการโทรคมนาคม (FDT) ไดเตรียมเงินทุนของภาครัฐเพื่อมอบใหแก

ผูประกอบการ ในการอุดหนุนการติดตั้งโทรศัพทสาธารณะใหแก ผูที่ยังไมไดรับการใหบริการ ผูมีรายไดต่ํา และ

เขตชนบทหางไกล ผูประกอบการเอกชนที่จะมีสิทธิรับเงินอุดหนุนนั้น ถูกคัดเลือกโดยผานกระบวนการประมูล

ราคาที่มีการแขงขัน (Competitive bidding process)  

กองทุน FDT มีการบริหารจัดการโดยสภาการบริหารพิเศษ (special Ministerial Council) และมี

รัฐมนตรีที่รับผิดชอบดานโทรคมนาคมเปนประธาน   เลขานุการฝายบริหาร (Executive Secretary) ของ

กองทุนคือ ผูดํารงตําแหนงหัวหนาหนวยงานกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคม หรือ SubTel (Sub-secretariat of 

Telecommunications)  

กองทุน FDT ไดรับเงินจากงบประมาณแผนดินของรัฐบาลแหงชาติชิลี ในแตละปจะมีการอนุมัติ

งบประมาณจํานวนหนึ่งเฉพาะสําหรับกองทุน FDT  การเลือกใชวิธีการอุดหนุนเงินใหกับกองทุนในลักษณะนี้มี

เหตุผลอยูหลายประการ ประการแรก เราสามารถหลีกเลี่ยงความไมมีประสิทธิภาพเชิงเศรษฐศาสตร ซึ่งมี

สาเหตุมาจากการอุดหนุนไขวระหวางบริการโทรคมนาคม  การอุดหนุนเงินกองทุนที่อิงภาษีสอดคลองกับ

แนวคิดของรัฐบาลที่วา การเขาถึงอยางทั่วถึง (Universal access) เปนเรื่องของนโยบายทางสังคม ดวยเหตุผล

ดังกลาวนี้ การสนับสนุนการเขาถึงอยางทั่วถึงจึงถูกมองวาเปนความรับผิดชอบหลักของรัฐบาล ไมใชเปนความ

รับผิดชอบของผูประกอบการหรือผูใชบริการโทรคมนาคม 

1.3 กระบวนการคัดเลือกโครงการ FDT  

 ระเบียบขอบังคับในการดําเนินการของกองทุน FDT ไดรับความเห็นชอบและอนุมัติในเดือนธันวาคม 

ป ค.ศ. 1994 ระเบียบขอบังคับนี้ไดกําหนดหลักเกณฑสําหรับการดําเนินการและการบริหารจัดการของกองทุน 

FDT 

 กระบวนการที่ใชในการคัดเลือกโครงการที่มีสิทธิไดรับการสนับสนุนจาก FDT ไดมีการกําหนดไวอยาง

ละเอียดในระเบียบขอบังคับ ลักษณะสําคัญของกระบวนการคัดเลือก มีดังนี้ 

 ใหความสําคัญเฉพาะกับบริการโทรศัพทสาธารณะ (Focus on Public Telephone 
Services) โดยทั่วไป มีเพียงบริการโทรศัพทสาธารณะเทานั้นที่จะไดรับการอุดหนุนทางการเงิน



                                                           คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ  

 ภาคผนวก 1  กรณีศึกษาการครอบคลุมอยางทั่วถึง      55   

จากกองทุน FDT  การใหบริการเหลานี้อาจจะเปนในรูปของโทรศัพทสาธารณะเฉพาะราย 

(public telephones) หรือในรูปของศูนยโทรศัพท (telecentres) ก็ได 

 การประกาศโฆษณา (Publicity) หนวยงาน SubTel เปนผูดําเนินการรณรงคในการประกาศ

โฆษณาประชาสัมพันธใหประชาชนตระหนักถึงกองทุน FDT และสงเสริมการมีสวนรวมจาก

ทองถิ่นที่ยังไมไดรับบริการทั่วประเทศ 

 กระบวนการรับสมัคร (Application Process) บุคคลใดบุคคลหนึ่ง ชุมชน หรือองคกรเทศบาล 

อาจยื่นใบสมัครสําหรับโทรศัพทสาธารณะตอหนวยงาน SubTel ภายในวันที่ 30 เดือนกันยายน

ของแตละป หลังวันปดรับสมัครของแตละป หนวยงาน SubTel เปนผูรวบรวมรายชื่อของทองถิ่น

ตาง ๆ ที่ประสงคจะมีบริการโทรศัพทสาธารณะ (ในป ค.ศ. 1991 มีการยื่นใบสมัครจากทองถิ่น

ในชนบทจํานวน 1,963 แหง และทองถิ่นที่ไดรับการตอบรับมีจํานวน 1,951 แหง) 

 การพัฒนาโครงการ FDT หนวยงาน SubTel เปนผูดําเนินการวิเคราะหทางเทคนิคกับใบสมัคร

ที่ประสงคจะรับการสนับสนุน โดยอาศัยความชวยเหลือจากที่ปรึกษาภายนอก จากนั้นทาง 

SubTel จึงพัฒนาโครงการโทรศัพทสาธารณะสําหรับพื้นที่ชนบทขึ้นโดยเฉพาะ  ในแตละ

โครงการนั้นไดออกแบบมาเพื่อใหสามารถครอบคลุมทองถิ่นที่อยูติดตอกันจํานวนหนึ่ง (ในป 

ค.ศ. 1998 ไดออกแบบโครงการจํานวนทั้งส้ิน 80 โครงการเพื่อใหครอบคลุมใบสมัครที่มีสิทธิ

ทั้งหมด 1,951 ใบสมัคร) 

 การประเมินดานการเงิน (Financial Evaluation) หนวยงาน SubTel ดําเนินการประเมิน

โครงการแตละโครงการโดยการวิเคราะหตนทุนกับผลตอบแทน (cost-benefit analysis) ดวยใช

วิธีที่อิงกับวิธีทั่วไปที่รัฐบาลเห็นชอบแลว ในแตละโครงการนั้น มีการคํานวณมูลคาปจจุบันสุทธิ 

(net present value-NPV) 2 แบบ คือ สวนบุคคล (private) และทางสังคม  (social) โครงการใด

ที่มีคามูลคาปจจุบันสุทธิสวนบุคคลเปนบวกจะถูกตัดออกไป เพราะเปนโครงการที่สามารถ

จัดการดานการเงินไดดวยตนเองทั้งหมดจากรายไดของโครงการ ไมตองพึ่งพิงเงินอุดหนุนจาก

รัฐบาล  จากนั้น หนวยงาน SubTel จะจัดลําดับโครงการที่เหลืออยู (โครงการที่มีมูลคาปจจุบัน

สุทธิสวนบุคคลเปนลบ) บนพื้นฐานของความสัมพันธระหวาง มูลคาปจจุบันสุทธิทางสังคมและ

มูลคาปจจุบันสุทธิสวนบุคคล รวมกับปจจัยอื่น ๆ  การสรางสูตรในลักษณะนี้มีเปาหมายเพื่อจะ

ไดรับผลตอบแทนทางสังคมตอการลงทุนสวนบุคคลหนึ่งเหรียญสหรัฐ (social returns per 

dollar private investment) มีคาสูงสุด   สําหรับโครงการที่สมควรไดรับการอุดหนุนเงินทุน เงิน

อุดหนุนสูงสุดคํานวณจากมูลคาปจจุบันสุทธิสวนบุคคล (มีคาเปนลบเสมอ)   การคํานวณมูลคา

ปจจุบันสุทธิ (NPV) อยูบนพื้นฐานของระบอบพิกัดอัตรา (tariff regime) ที่กําหนดไวสําหรับ
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โทรศัพทสาธารณะในพื้นที่ชนบท   ระบอบพิกัดอัตราของประเทศชิลีอยูบนพื้นฐานของอัตรา

สูงสุดซึ่งมีการปรับเปล่ียนใหมทุกป โดยการอางอิงกับดัชนีราคารวม (aggregate price index) 

กับผลิตภาพ (productivity) หักกลบลบกัน   ผูประกอบการไดรับอนุญาตใหกําหนดอัตราราคาที่

ต่ํากวาราคาสูงสุดที่กําหนดไว อัตราคาโทรสูงสุดสําหรับโทรศัพทสาธารณะในพื้นที่ชนบทกําหนด

ไวที่ประมาณ 0.07 เหรียญสหรัฐตอนาที คิดอยูบนพื้นฐานของการโทร 5 นาทีแรก ในเชิงการ

เปรียบเทียบ การโทรทองถิ่นจากโทรศัพทสาธารณะในเมืองไดกําหนดราคาไวที่ประมาณ 0.05 

เหรียญสหรัฐตอนาที คิดอยูบนพื้นฐานของการโทร 5 นาทีแรกเชนกัน ทั้งนี้อนุญาตใหกําหนด

ราคาที่ สู งขึ้นได สําหรับการโทรในระยะเวลาสั้น  ๆ  จากโทรศัพทสาธารณะในชนบท  

คาธรรมเนียมการเขาถึงการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคมสําหรับบริการโทรคมนาคมทุก

ประเภท รวมทั้งโทรศัพทสาธารณะในชนบท ถูกกําหนดโดยหนวยงาน SubTel 

 การคัดเลือกโครงการ (Selection of Projects) โครงการที่มีสิทธิรับการสนับสนุนเงินทุนจะ

ไดรับการพัฒนาขึ้นโดยหนวยงาน SubTel  โครงการเหลานี้จะถูกเรียงลําดับโดยพิจารณาจากผล

การประเมินดานการเงิน จากนั้นรายชื่อของโครงการเหลานี้จะถูกเสนอตอไปยังสภารัฐมนตรี

กองทุนพัฒนากิจการโทรคมนาคม (FDT Ministerial Council) ซึ่งจะเปนผูคัดเลือกโครงการที่จะ

นําไปเปดใหมีการประมูลราคาที่มีการแขงขัน โดยดูจากงบประมาณของกองทุน FDT ที่มีอยู  ใน

ป ค.ศ. 1998 มีโครงการที่เขาขายไดรับสิทธิการอุดหนุนจากกองทุนจํานวน 80 โครงการ มี

โครงการที่ไดรับการคัดเลือก 31 โครงการ ซึ่งครอบคลุมเขตพื้นที่ชนบท 1,023 แหง 

 กระบวนการประมูลราคาที่มีการแขงขัน (Competitive Bidding Process) เมื่อสภารัฐมนตรี

ไดคัดเลือกโครงการที่มีสิทธิไดรับการอุดหนุนจากกองทุนแลว   หนวยงาน SubTel จะจัดเตรีม

เอกสารขอเสนอสําหรับกระบวนการประมูลราคาที่มีการแขงขัน รายละเอียดเหลานี้จะพิมพ

เผยแพรในเอกสารฉบับยอทางราชการของประเทศ (country’s Official Digest) เอกสารการ

เสนอราคาสําหรับแตละโครงการใหมีรายละเอียด ดังตอไปน้ี 

• ทองถิ่นที่จะไดรับบริการจากโครงการ 

• คุณภาพของบริการอยางต่ําที่สุดที่จะจัดให 

• ระบบพิกัดอัตราที่ใชได (ไดกลาวไวขางตน) 

• ชวงระยะเวลาการติดตั้งเครื่องโทรศัพทสาธารณะที่อนุญาต 

• เงินอุดหนุนสูงสุดที่มีใหสําหรับแตละโครงการ 

• แถบคลื่นความถี่ที่มีอยู 

• เงื่อนไขอื่น ๆ 
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 การคัดเลือกผูชนะการประมูล (Selection of Successful Bidders) ในแตละโครงการ ผู

ประมูลที่เสนอขอรับเงินอุดหนุนต่ําสุดจะไดรับการประกาศวาเปนผูชนะโดยหนวยงาน SubTel   

ในป ค.ศ. 1998 มีบริษัทตาง ๆ เขาประมูลรวม 27 โครงการจากทั้งหมด 35 โครงการ   โดยรวมผู

ที่ชนะการประมูลไดเสนอขอรับเงินอุดหนุนจากกองทุนจํานวน 5.5 ลานเหรียญสหรัฐ ซึ่งต่ํากวา

เงินอุดหนุนสูงสุดที่ไดเตรียมไวจํานวน 8.9 ลานเหรียญสหรัฐ สําหรับ 27 โครงการ ในบางกรณีผู

ชนะการประมูลไมขอรับการอุดหนุนทางการเงินจากกองทุนเลย 

 สัมปทาน (Concessions) ผูชนะการประมูลตองยื่นเสนอขอสัมปทานโทรศัพทสาธารณะ 

สัมปทานเหลานี้ออกใหโดยรัฐมนตรีที่มีหนาที่รับผิดชอบดานโทรคมนาคมตามขอเสนอแนะของ

หนวยงาน SubTel  สัญญาสัมปทานเหลานี้ไมใชเพียงรายเดียว (non-exclusive) กฤษฎีกาที่ให

สัมปทานจะมีการะบุขอมูลตอไปน้ี 

• ชื่อและรายละเอียดของผูรับสัมปทาน 

• ชนิดของบริการที่จะใหบริการ 
• ระยะเวลาของสัมปทาน 

• อาณาเขตพื้นที่ที่สัมปทานครอบคลุมถึง 
• ขอกําหนดจําเพาะทางเทคนิคของโครงสรางพื้นฐานที่จะติดตั้ง 
• กําหนดเวลาเริ่มตนและเวลาสิ้นสุดของการติดตั้ง 
• ขอกําหนดจําเฉพาะทางเทคนิคของสถานีวิทยุ (หากมี) 
• จํานวนเงินที่ไดรับการอุดหนุน และ 

• เงื่อนไขอื่น ๆ 

 การนําไปปฏิบัติ (Implementation)  โดยทั่วไป ผูรับสัมปทานจะตองดําเนินการติดตั้งโทรศัพท

สาธารณะตามที่กําหนดภายในเวลา 20 เดือน โทรศัพทสาธารณะเหลานี้ตองสามารถที่จะสงและ

รับการโทรจากผูใชบริการรายอื่น ซึ่งรวมถึงการโทรภายในทองถิ่นและโทรทางไกล จากโทรศัพท

บานและโทรศัพทเคลื่อนที่ ภายหลังจากที่โครงสรางพื้นฐานไดรับการติดตั้งและรับรองโดย

หนวยงาน SubTel แลว ผูรับสัมปทานจะไดรับเงินอุดหนุนตามสิทธิ 
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ตารางที่ 7: สรุปผลของโครงการกองทุนพัฒนากิจการโทรคมนาคม (Summary of FDT Results) 

 

 
ป 

 
โครงการ 

 
ทองถิ่น 

จํานวน
ประชากรใน
ทองถิ่น (000) 

เงินอุดหนุนสูงสุด 
(ลานเหรียญ

สหรัฐ) 

เงินกองทุนที่มอบ
ให (ลานเหรียญ

สหรัฐ) 

1995 34 726 240 3.1 2.1 

1996 18 1632 761 4.2 0.9 

1997 70 2147 772 20.4 8.1 

1998 27 858 229 8.9 5.5 

1999 34 554 154 5.5 4.4 

รวมทั้งสิ้น 183 5916 2157 42.1 21.0 

 
1.4 ผลของกระบวนประมูล (Results of the Bidding Process)  

ตารางที่ 7 สรุปผลของกระบวนการประมูลของกองทุน FDT จนถึงป ค.ศ. 1999   นับตั้งแตเร่ิม

โครงการ FDT มามีทองถิ่นที่ถูกจัดวาไมไดรับการใหบริการจํานวน 6,000 แหง ระหวางป ค.ศ. 1995 ถึง ค.ศ. 

1999 มีการอนุมัติโครงงานทั้งหมด 183 โครงการภายใตแผนงาน โครงการเหลานี้ไดครอบคลุมทองถิ่นจํานวน 

5,916 แหง มีประชากรมากกวา 2 ลานคนไดรับบริการ ดังนั้น จึงเปนที่ประจักษแลววาเปาหมายดั้งเดิมที่

ตองการใหมีบริการโทรศัพทกับพื้นที่ที่ไมมีบริการนั้นไดบรรลุตามเปาหมายแลวภายในชวงเวลา 5 ป 

ตารางที่ 7 แสดงใหเห็นวาการแขงขันระหวางผูประมูลโครงการไดชวยลดจํานวนเงินที่ขอรับการ

อุดหนุนลงอยางมาก เมื่อเปรียบเทียบกับเงินอุดหนุนสูงสุดที่ไดคาดวาตองใชสําหรับการใหบริการ ในชวงเวลา 

5 ป มีการจายเงินอุดหนุนไปจริง ๆ เพียง 50% ของเงินอุดหนุนสูงสุดที่ไดประเมินไว ในป ค.ศ. 1996 มีการ

จายเงินอุดหนุนไปเพียง 21% ของจํานวนเงินที่ประเมินไวสูงสุด ในป ค.ศ. 1999 มีการจายเงินอุดหนุนไป 80% 

ของจํานวนเงินอุดหนุนสูงสุด 

ในทางปฏิบัติตองประสบกับความลาชาในการติดตั้งโทรศัพทสาธารณะภายใตโครงการ FDT

ตัวอยางเชน ในปลายป ค.ศ. 1998 มีการสงมอบโทรศัพทสาธารณะจํานวน 1,159 เครื่อง หรือเพียง 50% ของ

จํานวนที่ไดตกลงกันไว ผลกระทบจากความลาชาในการติดตั้งนี้หนวยงาน SubTel ไดสงเอกสารแจงเตือนและ

มีการสั่งปรับตามเงื่อนไขของสัมปทาน การคํานวณเงินคาปรับแตกตางกันไปในแตละทองถิ่น เงินคาปรับนี้จะ

เพิ่มมากขึ้นตามระยะเวลาที่ลาชาไป ภายในสิ้นป ค.ศ. 1999 โทรศัพทสาธารณะจํานวน 3,264 เครื่อง ไดรับ

การติดตั้งเพิ่มเติมภายใตแผนงาน รวมเครื่องโทรศัพทที่มีการติดตั้งทั้งหมดจํานวน 4,424 เครื่อง 
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 1.5 ความแตกตางของการอุดหนุนในแตละภูมิภาค (Regional Funding Differences)  

ประเทศชิลีมีการแบงพื้นที่ของประเทศออกเปน 12 ภูมิภาค กับเมืองหลวงอีกหนึ่งแหง ขอบเขตของ

ภูมิภาค I เร่ิมจากทางเหนือสุดของประเทศชิลีไปจนถึงภูมิภาค XII ที่อยูทางใตสุด พื้นที่ตอนกลางของประเทศ

นับจากภูมิภาคที่ IV ไปถึง X เปนบริเวณที่มีความหนาแนนของประชากรมากที่สุด รูปที่ 6 แสดงการวิเคราะห

แตละภูมิภาคจากผลลัพธในป ค.ศ. 1995-98 

 รูปที่ 6 แสดงใหเห็นวาทองถิ่นเกือบทั้งหมดที่ไดรับเงินอุดหนุนตั้งอยูในบริเวณพื้นที่ตอนกลางของ

ประเทศซึ่งมีประชากรอยูหนาแนน จึงไมแปลกที่ในรูปยังไดแสดงใหเห็นวาเงินอุดหนุนเฉล่ียตอทองถิ่นใน

ภูมิภาครอบนอกมีคาสูงกวามากเมื่อเปรียบเทียบกับภูมิภาคสวนกลาง จึงเห็นไดชัดวาการใหบริการในภูมิภาค

ที่อยูหางไกลมีตนทุนที่สูงกวา เชน ตองใชเงินอุดหนุนกับทองถิ่นในภูมิภาค I มากกวาภูมิภาค VII ถึง 33 เทา 

ดังนั้น ในภูมิภาคที่ I, II, XI, และ XII ซึ่งเปนพื้นที่ที่อยูหางไกลตองใชเงินอุดหนุนถึง 25 % ของจํานวนเงินทั้งหมด

ที่ใชอุดหนุนทั้งประเทศ แตกลับใหบริการใหแกประชากรกลุมใหมไดเพียง 2 % เทานั้น 

  

รูปท่ี 6: การวิเคราะหผลการมอบเงินกองทุน FDT ตามภูมิภาค (1995-1998)  
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 1.6 การเขาถึงอินเทอรเน็ต (Access to the Internet)  

 เปาหมายเบื้องตนของกองทุน FDT ที่ตองการจัดใหมีบริการโทรศัพทสาธารณะใหแกทองถิ่นที่ยังไมมี

บริการประมาณ 6,000 แหง ใหสามารถบรรลุผลไดภายใน 5 ป ระหวางป ค.ศ. 1995-1999 หลังจากที่บรรลุผล

ตามเปาหมายดังกลาวนี้แลว ประธานาธิบดีของประเทศชิลีจึงไดเสนอใหทบทวนกองทุน FDT ใหมในเดือน

พฤศจิกายน ป ค.ศ. 1999 ภายใตความเปลี่ยนแปลงนี้ กองทุน FDT อาจถูกนํามาใชเพื่อชวยเหลือดานการเงิน

แกศูนยโทรคมนาคมของชุมชน (Community Telecentres) ที่สามารถเขาถึงอินเทอรเน็ต และเชื่อมตอกับ

เทคโนโลยีสาระสนเทศและการสื่อสารแบบใหมอื่น ๆ 

 

2. ประเทศเปรู (Peru)  

ประสบการณของประเทศเปรูกับโครงการการครอบคลุมอยางทั่วถึง (Universality Programs) มี

ลักษณะคลายคลึงกับของประเทศชิลี นโยบายของประทศเปรูเหมือนกับของประเทศชิลี คือ การสงเสริมการ

เขาถึงอยางทั่วถึงโดยใชวิธีกองทุนโทรคมนาคมชนบท อยางไรก็ตาม แผนงานของประเทศเปรูนั้นใหมกวา และ

รวมบางอยางที่แตกตางและเปนนวัตกรรมใหมที่นาสนใจ 

2.1 นโยบายการเขาถึงอยางทั่วถึง (Universal Access Policy) 

ในกลางทศวรรษ 1990s รัฐบาลเปรูมีแนวคิดเชนเดียวกับรัฐบาลอื่น ๆ ที่วินิจฉัยเห็นวานโยบายการ

สนับสนุนดานการเงินกับการเขาถึงอยางทั่วถึงแบบดั้งเดิมที่อาศัยการอุดหนุนไขวภายในเปนเรื่องที่ไมอาจ

นํามาใชไดและไมเปนที่ตองการอีกตอไป ขอวินิจฉัยนี้สอดคลองตรงกับนโยบายที่จะปรับสมดุลของอัตรา

คาบริการใหม และกําจัดการอุดหนุนไขวระหวางบริการใหหมดไปภายใน 5 ป ภายหลังจากที่ไดมีการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจซึ่งเปนผูประกอบการที่ผูกขาด 

รัฐบาลเปรูไดตระหนักถึงความแตกตางระหวางบริการอยางทั่วถึงที่เนนเรื่องการคงไวซึ่งการเขาถึงใน

ประเทศอุตสาหกรรม กับการเนนการขยายการเขาถึงขั้นพื้นฐานเปนอันดับแรกในประเทศกําลังพัฒนา เปนที่

ชัดเจนวาประเทศเปรูจัดอยูในสภาวะของสถานการณหลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งในพื้นที่ชนบท ดังนั้น รัฐบาลเปรู

จึงไดจัดตั้งกองทุนการเขาถึงอยางทั่วถึงขึ้นดวยเปาหมายใหการสนับสนุนทางการเงินกับการเขาถึงโทรศัพท

สาธารณะรายใหมในเขตพื้นที่ชนบท 

2.2 บทบัญญัติแหงกฎหมาย (Legislation)  

กรอบงานการกํากับดูแลใหมสําหรับภาคโทรคมนาคมของประเทศเปรูไดถูกนําเสนอขึ้นโดยการ

ทบทวนแกไขเพิ่มเติมกฎหมายโทรคมนาคมของเปรู ป ค.ศ. 1993 และ 1994 การแกไขเพิ่มเติมคร้ังนี้ไดสงเสริม
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การมีสวนรวมของภาคเอกชนในกิจการโทรคมนาคม และยังใหดําเนินการการแปรรูปผูประกอบการรัฐวิสาหกิจ

โทรศัพทประจําที่เปนองคกรเอกชน 

การเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแหงกฎหมายยังไดกอใหเกิดหนวยงาน OSIPTEL ซึ่งเปนหนวยงานกํากับ

ดูแลใหม นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดจัดตั้งกองทุนการเขาถึงโทรคมนาคมอยางทั่ว (FITEL) ซึ่งบริหารจัดการโดย

หนวยงาน OSIPTEL ภายใตกฎหมายดังกลาว หนวยงาน OSIPTEL เรียกเก็บรายได 1% ของรายไดรวม

ทั้งหมดจากภาคโทรคมนาคม เพื่อสนับสนุนดานการเงินใหแก FITEL การเรียกเก็บเงินนี้เร่ิมมีขึ้นกลางป ค.ศ. 

1994 และในกลางป ค.ศ. 1998 เมื่อ FITEL ไดดําเนินการตามโครงการนํารองครั้งแรก สามารถเรียกเก็บเงินได

มากกวา 30 ลานเหรียญสหรัฐ  

   2.3 นโยบายภาคโทรคมนาคม (Sector Policy)  

แนวทางปฏิบัติสําหรับการแขงขันอยางเต็มที่ (Full Competition Guidelines) ของประเทศเปรู ซึ่งได

จัดพิมพขึ้นในเดือนสิงหาคม ป ค.ศ. 1998 ไดเปดใหภาคโทรคมนาคมมีการแขงขัน แนวทางปฏิบัติดังกลาวได

ใหความสําคัญกับกิจการโทรคมนาคมชนบทใหม แมวาผูประกอบการรายเดิมที่ผานการแปรรูปแลวได

ดําเนินการตามพันธะการสรางโครงขายใหมตามที่ไดกําหนดใหเปนสวนหนึ่งของการแปรรูปแลวก็ตาม ทองถิ่น

ชนบทหลายแหงในประเทศเปรูยังคงไมมีบริการโทรคมนาคมใช 

ในแนวทางปฏิบัติ ป ค.ศ. 1998 รัฐบาลไดกําหนดเปาหมายในการขยายบริการใหแกทองถิ่นที่ไมมี

บริการโทรคมนาคมจํานวน 5,000 แหงภายในป ค.ศ. 2003 รัฐบาลไดใหนิยามการเขาถึงอยางทั่วถึงวาเปนการ

เขาถึงกลุมบริการที่จําเปนที่จัดใหโดยผูประกอบการสาธารณะ ใหแกผูใชบริการสวนใหญ หากพิจารณา

เฉพาะเจาะจงลงไป บริการเหลานี้หมายรวมถึงโทรศัพทเสียง โทรสารและสื่อสารขอมูลความเร็วต่ํา และบริการ

เรียกฉุกเฉินฟรี 

2.4 การกํากับดูแล (Regulation)  

ในการนํานโยบายการเขาถึงอยางทั่วถึงไปปฏิบัติ รัฐบาลไดออกประกาศระเบียบขอบังคับของกองทุน 

FITEL ในเดือนกันยายน ป ค.ศ. 1998 ระเบียบขอบังคับดังกลาวไดกําหนดคําจํากัดความดานการบริหาร

จัดการและดานเทคนิคสําหรับการดําเนินงานของกองทุน FITEL  

ระเบียบขอบังคับของกองทุน FITEL ไดกําหนดเกณฑการคัดเลือกทองถิ่นที่จะไดรับเงินอุดหนุนสําหรับ

การขยายบริการ ทองถิ่นที่กลาวถึงนี้หมายรวมถึง 

 เมืองในชนบทที่มีประชากรผูอยูอาศัยอยูมากกวา 400 คนและนอยกวา 3,000 คน  

 เมืองหลวงของเขตการปกครอง (district capitals) และ 

 เมืองในเขตพื้นที่ที่มีความนาสนใจทางสังคม (รัฐบาลเปนผูกําหนด) 
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หนวยงาน FITEL จะไมอุดหนุนทางการเงินในการขยายโครงขายยอนหลังและโครงการในอนาคต หรือ

พันธะการครอบคลุมที่รัฐบาลเปนผูบังคับแกผูประกอบการโทรคมนาคม ดังนั้น ผูประกอบการรายเดิมจึงไมอยู

ในกลุมผูมีสิทธิขอรับการอุดหนุนทางการเงินจากกองทุน FITEL เพื่อดําเนินตามพันธะการสรางโครงขายใหม 

ระเบียบขอบังคับดังกลาวยังกําหนดใหกองทุน FITEL ไมตองใหการอุดหนุนโดยตรงแกผูใชบริการหรือ

จัดเตรียมเงินทุนสําหรับทองถิ่นที่มีการเขาถึงบริการโทรคมนาคมแลว 

กองทุน FITEL ไดแกไขในรายละเอียดรายชื่อโครงการที่สามารถดําเนินการไดทั้งหมด โดยการ

พิจารณาวาโครงการใดที่ใหประโยชนทางสังคมสูงสุดสําหรับการลงทุนของกองทุน FITEL ตามระเบียบ

ขอบังคับกองทุน FITEL ตองกําหนดรายชื่อโครงการที่มีสิทธิไดรับเงินอุดหนุนและสงเรื่องตอไปยังกระทรวงที่

รับผิดชอบดานโทรคมนาคมเพื่อขอการอนุมัติ ภายหลังจากที่โครงการที่ปรากฏในรายชื่อไดรับการอนุมัติโดย

กระทรวง หนวยงานกํากับดูแล OSIPTEL จะเตรียมเอกสารขอเสนอสําหรับกระบวนการประมูลสาธารณะเพื่อ

เลือกผูประกอบการที่จะดําเนินตามโครงการ 

การแขงขันเปดกวางตอสาธารณะและระหวางประเทศ ประกาศยื่นคําเสนอไดจัดพิมพในเอกสารฉบับ

ยอทางราชการของประเทศ และอยางนอยในหนังสือพิมพ 1 ฉบับ ที่มีจําหนายทั่วประเทศ การยื่นคําเสนออาจ

จัดพิมพในสื่อตางประเทศดวย 

ผูเขาประมูลที่ยื่นคําเสนอขอรับการอุดหนุนต่ําสุดจะไดรับการคัดเลือกใหเปนผูชนะการประมูล ผูชนะ

มีสิทธิตามกฎหมายที่จะไดรับสัมปทานในการจัดใหมีบริการตามที่ไดรับมอบหมาย ผูชนะการประมูลตองเขา

ทําสัญญาดานการเงิน ซึ่งมีการกําหนดเงื่อนไขวาหนวยงาน OSIPTEL จะตองใหการอุดหนุนทางการเงิน 

การอุดหนุนเงินสูงสุดกําหนดไวที่มูลคาปจจุบันสุทธิสวนบุคคล (private NPV) ของแตละโครงการ 

พิกัดอัตราสําหรับบริการโทรคมนาคมสาธารณะในชนบทจะถูกกํากับโดยหนวยงาน OSITEL บนพื้นฐานของ

ระบอบการกําหนดอัตราสูงสุด ผูประกอบการไดรับอนุญาตใหกําหนดอัตราคาบริการต่ํากวาไดถาตองการ 

อัตราคาบริการสูงสุดในการโทรภายในทองถิ่นจากโทรศัพทสาธารณะชนบทอยูที่ประมาณ 0.057 เหรียญสหรัฐ

ตอนาที หากเปรียบเทียบกับอัตราคาบริการสําหรับการโทรไปยังทองถิ่นจากโทรศัพทสาธารณะในเมือง อยูที่

ประมาณ 0.048 เหรียญสหรัฐตอนาที (คิดจากการโทร 3 นาที) โดยนาทีตอไปคิดราคาประมาณ 0.029 เหรียญ

สหรัฐ อัตราคาธรรมเนียมโทรทางไกลภายในประเทศถูกกําหนดใหใชอัตราเดียวกับที่กําหนดใหแก

ผูประกอบการโทรศัพททางไกลรายใหญ 

คาธรรมเนียมการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคมเปนการตกลงกันระหวางผูประกอบการ หากไมมีการ

ทําความตกลงระหวางกัน จะใชระบอบอัตราคาเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคมทั่วไปตามที่กําหนดโดย

หนวยงาน OSIPTEL ระบอบดังกลาวมีการกําหนดอัตราที่อิงตนทุนโดยปริยาย (default cost-based rates) 
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กรอบที่ 2: ขอมูลสําคัญในเอกสารยื่นคําเสนอ (Key Information in FITEL Tender Documents) 
 

  เอกสารในการยื่นคําเสนอแตละโครงการของ FITEL ประกอบดวยรายละเอียด ดังนี้ 

 ทองถิ่นที่จะใหบริการ 

 รายละเอียดทางเทคนิคของบริการที่จะเสนอใหบริการ 

 ตารางกําหนดเวลาสําหรับโครงการ รวมทั้งวันที่ที่คาดวาจะทําการติดตั้ง 

 เงินอุดหนุนสูงสุดที่กองทุน FITEL จะใหได 

 ระบบพิกัดอัตราคาบริการที่ใชได (ดูจากคําอธิบายขางลาง)  

 รายละเอียดขอมูลดานเทคนิค การเงินและเศรษฐศาสตรของโครงการ (แผนธุรกิจ)  

 คําอธิบายสถานะภาพทางเศรษฐกิจ-สังคมของพื้นที่ที่จะใหบริการ 

 ขอมูลเกี่ยวกับพันธบัตรมีประกัน (guarantee bond)  

 ขอมูลเกี่ยวกับหลักประกันการปฏิบัติตามสัญญา (performance bond) สําหรับการดําเนินการที่

เหมาะสมของโครงสรางพื้นฐาน 

 ตารางเวลาและขั้นตอนสําหรับกระบวนการยื่นคําเสนอ 

 วิธีการประเมินคําเสนอ 

 รางสัญญาดานการเงิน 

 รางสัญญาสัมปทาน (สําหรับ 20 ป ไมใชเพียงรายเดียว (non-exclusive)) และ 

 เงื่อนไขและขอกําหนดความตองการอื่น ๆ 

 

 2.5 ผลของโครงการ (Project Results)  

แผนงานของกองทุน FITEL เร่ิมตนจากโครงการนํารองในพื้นที่ชายแดนทางตอนเหนือ ซึ่งไดรับอนุมัติ

ในเดือนพฤษภาคม ป ค.ศ. 1998 โครงการนี้เปนกรณีทดสอบเพื่อพิสูจนผลของการออกแบบแผนงาน โครงการ

นี้ไดรวมทองถิ่นตาง ๆ จํานวน 213 แหง ใน 4 ภาคสวน มีจํานวนประชากรรวม 59,000 คน โครงการได

กําหนดใหมีการติดตั้งโทรศัพทสาธารณะเครื่องใหม 1 เครื่องตอ 1 ทองถิ่น  

เงินอุดหนุนสูงสุดจากกองทุน FITEL สําหรับโครงการนํารองเปนเงิน 4 ลานเหรียญสหรัฐ ผูชนะใน

กระบวนการประมูลสาธารณะครั้งนี้เสนอขอรับเงินอุดหนุนจํานวน 1.66 ลานเหรียญสหรัฐเพื่อใหบริการชุมชนที่

ไดกําหนดไว จํานวนเงินดังกลาวเทากับ 41% ของเงินอุดหนุนที่ไดเตรียมไวสูงสุด 
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ตารางที่ 8: ตัวอยางของวิธีดําเนินการโครงการหลายโครงการ (Multiple Project Procedure) 
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ผูประมูลราคาที่ชนะไดดําเนินการติดตั้งโทรศัพทสาธารณะตามที่กําหนดไวไดอยางครบถวนในเดือน

ธันวาคม ป ค.ศ. 1999 ทั้งนี้ เปนที่เขาใจวาผูชนะการประมูลไดใชเทคโนโลยีดาวเทียม VSAT ในการดําเนินการ

ตามโครงการโทรศัพทสาธารณะของโครงการสามารถรับและสงตอการโทรที่เรียกถึงและเรียกออกจาก

ผูใชบริการรายอื่น อันรวมถึงการโทรภายในทองถิ่นและทางไกลดวยโทรศัพทบานและโทรศัพทเคลื่อนที่ 

หลังจากเสร็จส้ินโครงการนํารองแลว ไดมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นหลายอยางเกี่ยวกับแผนงาน การ

เปล่ียนแปลงเหลานี้ถูกนํามาใชกับโครงการที่ไดรับการอนุมัติในเดือนธันวาคม ป ค.ศ. 1999 การเปล่ียนแปลง

อันหนึ่ง คือ ผูประกอบการที่ชนะการประมูลตองติดตั้งและบํารุงรักษาศูนยโทรคมนาคมบริการอินเทอรเน็ต

สาธารณะที่ตั้งอยูในเมืองหลวงของเขตการปกครองตาง ๆ ทั้งหมดที่อยูในพื้นที่การครอบคลุมของทั้ง 3 

โครงการ โครงการทั้ง 3 โครงการที่ไดรับอนุมัติในเดือนธันวาคม ป ค.ศ. 1999 ไดรวมขอกําหนดใหติดตั้ง

โทรศัพทสาธารณะจํานวน 1,937 เครื่อง และศูนยโทรคมนาคมบริการอินเทอรเน็ตจํานวน 236 แหง 

2.6 วิธีดําเนินการประมูลราคา (Bidding Procedure)  

นวัตกรรมใหมที่เกิดขึ้นหลังจากโครงการนํารอง คือ การสงเสริมใหผูประมูลราคาเขาประมูลโครงการ

มากกวาหนึ่งโครงการพรอมกัน วัตถุประสงคของหนวยงานกํากับดูแล OSIPTEL คือ ตองการใชเงินอุดหนุน

โดยรวมของทั้งสามโครงการใหมีมูลคาต่ําสุด ดังนั้น หนวยงาน OSIPTEL จึงไดนําวิธีดําเนินการประมูลราคาที่

ออกแบบมาเพื่อใหไดประโยชนจากความประหยัดของขนาดผลิต (Economy of scale) กลาวคือ การจายเงิน

อุดหนุนที่ต่ํากวาหากผูประกอบการรายหนึ่งสามารถดําเนินการไดพรอมกัน 2 หรือ 3 โครงการดวยตนทุนรวมที่

ต่ํากวาการดําเนินการเพียง 1 โครงการ 
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กรอบที่ 3: กระบวนการประเมินสําหรับการประมูลราคา (Evaluation Process Bids) 

 

ตัวอยางกระบวนการประเมิน (การประมูลหลายรูปแบบ) 

ขั้นตอนที่ 1 หาจํานวนเงินที่ขอรับการอุดหนุนนอยที่สุดของแตละโครงการหรือการผสมรวมหลายโครงการ 

โครงการที่ 1 = 80; 

โครงการที่ 2 = 45; 

โครงการที่ 3 = 50; 

โครงการที่ 1&2 =120; 

โครงการที่ 1&3 =130; 

โครงการที่ 2&3 =100; 

โครงการที่ 1&2&3 =180 

ขั้นตอนที่ 2 เปรียบเทียบจํานวนเงินต่ําสุดที่เสนอขอรับการอุดหนุน ซึ่งในครั้งนี้พิจารณาทั้ง 3 โครงการ พรอม

กัน โดยอยูบนพื้นฐานของรูปแบบการผสมรวมที่เปนไปได 

(1)  ยอดรวม (โครงการที่ 1) + (โครงการที่ 2) + (โครงการที่ 3) =175 

(2)  ยอดรวม (โครงการที่ 1) + (โครงการที่ 2&3) = 180 

(3)  ยอดรวม (โครงการที่ 2) + (โครงการที่ 1&3) = 175 

(4)  ยอดรวม (โครงการที่ 3) + โครงการที่ 1&2 = 170 

(5)  ยอดรวม (โครงการที่ 1&2&3) = 180 

 

 
ตารางที่ 9: โครงการที่รับการเสนอในเดือนตุลาคม ป ค.ศ. 1999 
 

 
โครงการ 

 
ทองถิ่น 

จํานวนประชากร
ในทองถิ่น (k) 

เงินอุดหนุน
สูงสุด (USD m) 

เงินอุดหนุนที่ 
มอบให (USD m) 

ภาคใต 534 136 14.0  

ภาคใตตอนกลาง 1029 303 27.0  

พื้นที่ปาตอนเหนือ 374 141 9.0  

ยอดรวม 1937 580 50.0 10.99 
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หนวยงาน OSIPTEL ไดออกแบบกระบวนการประมูลราคาที่ยอมใหผูประมูลสามารถเขาประมูลกับ

โครงการทั้งสามโครงการไดในลักษณะของการรวมผสมรูปแบบใดก็ได ตารางที่ 8 และกรอบที่ 3 ใชตัวอยาง

เฉพาะเพื่อแสดงกระบวนการดังกลาว ในตัวอยางนี้ ไดสมมุติวามีโครงการทั้งหมด 3 โครงการและมีผูเขา

ประมูลราคา 3 ราย (A, B และ C) 

จากตัวอยางในตารางที่ 8 และกรอบที่ 3 จะเห็นวารูปแบบการผสมการประมูลที่ใชเงินอุดหนุนรวม

ต่ําสุดคือ (iv) ดวยยอดเงินรวมเทากับ 170 ดังนั้นผูชนะการประมูล คือ ผูประมูล A สําหรับโครงการที่ 3 ดวยคํา

เสนอราคา 50 และผูประมูล B สําหรับโครงการ 1 และ 2 ดวยคําเสนอราคา 120  

แทจริงแลว กระบวนการประมูลราคาที่ดําเนินการโดยกองทุน FITEL ในเดือนธันวาคม ป ค.ศ. 1999 

ผูประกอบการที่ชนะการประมูลไดเสนอราคารวมสําหรับโครงการทั้ง 3 โครงการ ดวยจํานวนเงินรวมทั้งส้ิน 

10.99 ลานเหรียญสหรัฐ การเสนอราคาครั้งนี้อยูต่ํากวาเงินอุดหนุนสูงสุดที่ไดเตรียมไวที่ 50 ลานเหรียญสหรัฐ 

รายละเอียดปรากฏในตารางที่ 9  โครงการที่จะเปดใหมีการประมูลในป ค.ศ. 2000 และภายหลังจากนั้นจะ

รวมถึงการกําหนดใหมีการติดตั้งศูนยโทรคมนาคมอินเทอรเน็ตชุมชน (Community Internet Telecentres) 

และจะรวมเขาไวกับกระบวนการประมูลราคาหลายโครงการตามที่อธิบายขางตน 

ในเดือนกันยายน ป ค.ศ. 2000 หนวยงาน OSIPTEL ไดปรับเปลี่ยนระเบียบขอบังคับของกองทุน 

FITEL หลายประการ โดยหนึ่งในนั้นคือ การเสนออยางเปนทางการถึงความเปนไปไดในการใหเงินอุดหนุนการ

เขาถึงบริการอินเทอรเน็ตและบริการใหมที่ทันสมัยอื่น ๆ ระเบียบขอบังคับใหมนี้ไดขยายพื้นที่การครอบคลุม

ทางภูมิศาสตรและการดําเนินการของกองทุน ดังนั้น กองทุน FITEL จึงสามารถจัดเตรียมกองทุนอุดหนุนใหกับ

พื้นที่ที่การเขาถึงโทรคมนาคมมีจํากัดและคาดวาจะยังไมไดรับประโยชนจากการแขงขันอยางเต็มที่ในอนาคต

อันใกล กองทุน FITEL จึงไดรับอนุญาตใหจัดเตรียมกองทุนอุดหนุนสําหรับการดําเนินการและการบํารุงรักษา

สําหรับบริการที่ไดมอบหมายใหดําเนินการ นอกเหนือจากเพียงแคการติดตั้งตามที่เคยปฏิบัติ 

 

3. คณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission) 

ในการพัฒนานโยบายใหม ๆ สําหรับภาคโทรคมนาคม คณะกรรมาธิการยุโรป (European 

Commission-EC) ไดออกประกาศเรื่องการสื่อสาร (Communication) ในเดือนพฤศจิกายน ป ค.ศ. 1993 

เกี่ยวกับการพัฒนาการบริการอยางทั่วถึงในสภาพแวดลอมที่มีการแขงขัน ประกาศการสื่อสารนี้ไดเสนอ

กระบวนการเพื่อใหทุกฝายในสหภาพยุโรปเห็นพองรวมกันในประเด็นสําคัญที่เกี่ยวของกับการครอบคลุมอยาง

ทั่วถึง ประเด็นเหลานี้รวมถึงขอบขายของการบริการอยางทั่วถึง การเลือกวิธีการคิดตนทุนจริงของการบริการ
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อยางทั่วถึง และกลไกการใหเงินอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึงที่เปนไปได แตละประเด็นจะไดกลาวถึงในลําดับ

ตอไปน้ี 

คณะกรรมาธิการยุโรปไดประกาศวาประเทศสมาชิกมีอิสระในการเลือกแนวทางของการบริการอยาง

ทั่วถึงมาใชจากทางเลือก 3 ทาง การตัดสินใจเลือกแนวทางที่เหมาะสมกับแตละประเทศตองอยูบนพื้นฐานของ

วิธีคิดตนทุนที่กําหนดโดยคณะกรรมาธิการ ทางเลือกเหลานั้น คือ 

 ไมตองมีการอุดหนุนดานการเงินกับการบริการอยางทั่วถึง (กลาวคือ พันธะของการบริการอยางทั่วถึง

ไมไดเปนภาระที่ไมเปนธรรมตอผูประกอบการที่ไดรับมอบหมายใหเปนผูจัดใหมีการบริการอยาง

ทั่วถึง) 

 พันธะของการบริการอยางทั่วถึงเปนภาระอยางไมเปนธรรมตอผูประกอบการที่ไดรับมอบหมาย 

อยางไรก็ตาม รัฐเลือกที่จะใหการอุดหนุนดานการเงินในทางตรงหรือทางออม หรือ 

 การบริการอยางทั่วถึงถูกพิจารณาวาเปนภาระที่ไมเปนธรรมตอผูประกอบการที่ไดรับมอบหมาย และ

กลไกในการอุดหนุนดานการเงินเฉพาะอยางสําหรับการบริการอยางทั่วถึงเปนส่ิงจําเปน ในกรณี

ดังกลาวนี้ แผนงานแหงชาติตองดําเนินการไปในลักษณะที่สอดคลองกับกฎหมายประชาคมยุโรป 

3.1 ขอบขายของการบริการอยางทั่วถึง (Scope of Universal Service)  

คณะกรรมาธิการยุโรปไดใหคํานิยามของการบริการอยางทั่วถึงใน “คําส่ังการเชื่อมตอโครงขาย

โทรคมนาคม” การบริการอยางทั่วถึง มีนิยามวาเปนกลุมของบริการที่นอยที่สุด ซึ่งมีคุณภาพตามที่ระบุไว ที่ได

จัดใหแกผูใชทุกราย โดยไมขึ้นกับตําแหนงทางภูมิศาสตร และตามเงื่อนไขเฉพาะของแตละประเทศ ดวยราคาที่

ทุกคนสามารถซื้อใชบริการเองได 

ในคําส่ังเกี่ยวกับเสียง ONP (ONP Voice Directive) ฉบับลาสุด คณะกรรมาธิการยุโรปไดใหคํานิยาม

ของการบริการอยางทั่วถึงวาจะตองรวมสิ่งตอไปน้ี 

 บริการโทรศัพทเสียงผานการเชื่อมตอประจําที่ ซึ่งสามารถใชงานไดกับโทรสารและโมเด็ม 

 การใหความชวยเหลือจากพนักงานสลับสาย (operator assistance) 

 บริการฉุกเฉินและบริการสอบถามเลขหมาย รวมถึงการจัดใหมีสมุดรายชื่อผูใชบริการ 

 จัดใหมีโทรศัพทจายเงินสาธารณะ 

คณะกรรมาธิการยุโรปเขาใจและตระหนักวาหลักการของการบริการอยางทั่วอาจมีวิวัฒนาการที่

เปล่ียนแปลงไปตามความกาวหนาทางเทคโนโลยี และตามความตองการและความคาดหวังของประชาชนใน

ประเทศสมาชิกที่เปล่ียนแปลงไป ดังนั้น ขอบขายของการบริการอยางทั่วถึงอาจจําเปนตองมีการนิยามใหมใน

อนาคต 
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 3.2 วิธีการคิดตนทุน (Costing Method)  

ในคําส่ังการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม (Interconnection Directive) ไดกําหนดวาระบอบการ

บริการอยางทั่วถึงตองอิงอยูบนพื้นฐานของตนทุนสุทธิ (net cost) ของพันธะของการบริการอยางทั่วถึง (USO) 

ตนทุนสุทธิตองไดรับการตรวจสอบจากหนวยงานกํากับดูแลแหงชาติ (NRA) ของประเทศสมาชิก การคํานวณ

ตนทุนสุทธิและโครงสรางของกลไกที่นํามาใชโดยหนวยงานกํากับดูแลแหงชาติ ตองตั้งอยูบนพื้นฐานของ

วัตถุประสงค ที่มีความโปรงใส ไมเลือกปฏิบัติ  และ  เกณฑมาตรฐานและวัตถุประสงคตามสัดสวน 

(proportionate criteria and objectives) 

จากคําส่ังดังกลาว ตนทุนของการบริการอยางทั่วถึง โดยหลักการแลว ควรใชการคํานวณบนพื้นฐาน

ของตนทุนสวนเพิ่มเฉลี่ยระยะยาว (Long Run Average Incremental Cost-LRAIC) กลไกการอุดหนุนการ

บริการอยางทั่วถึงจะสมเหตุสมผลเมื่อตนทุนสุทธิของการบริการอยางทั่วถึงกอใหเกิดภาระที่ไมเปนธรรมตอ

ผูประกอบการที่มีพันธะอยูกับหนวยงานกับดูแลแหงชาติ 

คณะกรรมาธิการยุโรปพิจารณาเห็นวาการประเมินตนทุนสุทธิของการบริการอยางทั่วถึงตองเปนไป

อยางเครงครัด การคํานวณตนทุนสุทธิควรพิจารณาถึงประโยชนทั้งหมดที่ผูประกอบการไดรับจากการจัดใหมี

การบริการอยางทั่วถึง 

 3.3 กลไกการอุดหนุน USO (USO Funding Mechanisms) 

คําส่ังการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม (Telecommunication Directive) กําหนดไววาวิธีการบริการ

อยางทั่วถึงในระดับชาติอาจดําเนินการตามรูปแบบตอไปน้ี 

 มีการจัดตั้งกองทุนการบริการอยางทั่วถึงในระดับชาติ 

 ระบบที่เรียกเก็บคาธรรมเนียมเพิ่มเติม (supplementary charges) โดยตรง โดยผูประกอบการที่

รับผิดชอบในการจัดใหมีการบริการอยางทั่วถึง 

 ผสมผสานสวนประกอบยอยของกลไกทั้ง 2 แบบเขาดวยกัน 

 กองทุนเพื่อการบริการอยางทั่วถึง (Universal Service Fund) 

 กองทุนนี้รับการสนับสนุนเงินทุนจากผูประกอบการและผูใหบริการรายตาง ๆ ที่ถูกกําหนดวาตองมี

สวนรวมในการใหการสนับสนุนเงินทุน เงินทุนนี้จะสงมอบใหแกผูประกอบการที่มีสิทธิไดรับการอุดหนุนในการ

ใหบริการอยางทั่วถึง กองทุนนี้ตองบริหารจัดการโดยองคกรที่เปนอิสระจากผูประกอบการและผูที่ไดรับ

ประโยชนจากกองทุน หนวยงานกํากับดูแลแหงชาติเปนผูรับผิดชอบในการตรวจสอบความถูกตองของตนทุน

สุทธิสําหรับการใหบริการอยางทั่วถึง 
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 คาธรรมเนียมเพิ่มเติม (Supplementary Charges)  

คาธรรมเนียมเพิ่มเติมสําหรับการใหบริการอยางทั่วถึงอาจบวกเพิ่มไวในคาธรรมเนียมการเชื่อมตอ

โครงขายโทรคมนาคมเพื่อใหครอบคลุมตนทุนในการใหบริการอยางทั่วถึง คาธรรมเนียมดังกลาวตองแตกตาง

จากคาเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม หนวยงานกํากับดูแลแหงชาติ หรือ NRA ตองใหความมั่นใจวาเงิน

สนับสนุนนี้ 

 มีการดําเนินการอยางโปรงใส ไมเลือกปฏิบัติ และใชลักษณะการจัดเก็บที่เปนสัดสวน 

 ตองไมมีผลประโยชนที่ขัดกันระหวาง กิจกรรมเชิงพาณิชยของผูประกอบการเองกับบทบาทของตนเอง

ในการจัดเก็บคาธรรมเนียมเพิ่มเติมจากคูแขง 

คําส่ังการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม (Interconnection Directive) บัญญัติวา เฉพาะองคกรที่จัด

ใหมีโครงขายโทรคมนาคมสาธารณะ และ/หรือบริการโทรศัพททางเสียงสาธารณะเทานั้นที่อาจจะตองใหการ

สนับสนุนกองทุนการบริการอยางทั่วถึง หรือตองชําระคาธรรมเนียมเพิ่มเติม การกําหนดดังกลาวอยูบนพื้นฐาน

ของปจจัยหลายประการ ประการแรก ภาระการสนับสนุนเงินควรจะแบงกันอยางเปนสัดสวนระหวาง

ผูประกอบการทั้งหลายในตลาดตามกิจกรรมที่แตละรายทําในตลาดที่เกี่ยวของนอกจากนี้ กลไกการจัดเก็บตอง

ออกแบบในลักษณะที่สามารถปองกันการจัดเก็บซ้ําซอนได พึงสังเกตวา คณะกรรมาธิการยุโรปพิจารณาวา

การใชวิธีการเรียกเก็บคาธรรมเนียมเพิ่มเติมนั้นใหใชเปนมาตรการเฉพาะในชวงการเปลี่ยนผานเทานั้นและให

ยกเลิกในที่สุด 

เฉพาะพันธะของการบริการ (service obligations) ซึ่งมีที่มาจากคํานิยามของคณะกรรมาธิการยุโรป

ในเรื่องการบริการอยางทั่วถึงเทานั้น ที่อาจจะไดรับการอุดหนุนทางการเงินจากแผนงานการบริการอยางทั่วถึง 

ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปอาจกําหนดพันธะอยางอื่น ๆ กับบริษัทโทรคมนาคมและใหการสนับสนุนทาง

การเงินกับพันธะดังกลาวได ตามกฎหมายของคณะกรรมาธิการ (รวมถึงหลักการการแขงขันที่เปนธรรม) 

อยางไรก็ตาม ประเทศสมาชิกไมอาจกําหนดใหผูประกอบการรายอื่นในตลาดตองใหการสนับสนุนเงินตาม

ตนทุนที่เกิดขึ้น 

ในเดือนพฤศจิกายน 2539 คณะกรรมาธิการยุโรปไดออกประกาศเรื่องการสื่อสาร เกี่ยวกับเกณฑการ

ประเมิน (assessment criteria) สําหรับแผนของการบริการอยางทั่วถึง (universal service schemes) เอกสาร

ดังกลาวไดใหคําแนะนําในแงมุมตาง ๆ อยางละเอียดของการบริการอยางทั่วถึง รวมทั้งเนื้อหาบางเรื่องที่ได

วิเคราะหไวแลวในหัวขอยอยนี้ 
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 3.4 สถานภาพปจจุบันของการบริการอยางทั่วถึงในสหภาพยุโรป  

ในเดือนกุมภาพันธ ป ค.ศ. 1998 สหภาพยุโรปไดจัดทํารายงานการติดตามตรวจสอบเกี่ยวกับการ

บริการอยางทั่วถึงในดานโทรคมนาคมในสหภาพยุโรป รายงานนี้มีการสรุปในสวนหนึ่งวาเปนการเร็วเกินไปท่ี

จะเสนอใหมีการขยายขอบขายของพันธะของการบริการอยางทั่วถึงในขณะนี้ ลาสุดในรายงานของ

คณะกรรมาธิการยุโรปไดแจงเรื่อง การใหบริการอยางทั่วถึงมิไดกอใหเกิดภาระที่เกินควรตอผูประกอบการที่

ไดรับมอบหมายใหดําเนินการใหบริการอยางทั่วถึงในประเทศสมาชิก 

ในทางปฏิบัติ ประเทศสมาชิกสวนใหญของสหภาพยุโรปยังไมไดมีการจัดตั้งกลไก USO เปนการ

เฉพาะ บางประเทศไดพิจารณาเห็นวาภาระที่เกี่ยวกับการบริการอยางทั่วถึงมีคอนขางต่ํา ไมกอใหเกิดภาระที่

ไมเปนธรรมตอผูประกอบการที่ไดรับมอบหมาย บางประเทศเห็นวาภาระของ USO ที่เกิดขึ้นไมคุมกับคาใชจาย

อื่นที่ตองใชกับการดําเนินการของกลไกเฉพาะอยาง 

 

4. ประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) 

 ประเทศสหราชอาณาจักรจัดเปนกรณีศึกษาเฉพาะกรณีหนึ่งของแนวทางทั่วไปของสหภาพยุโรปใน

ประเด็น USO ที่นาสนใจ หนวยงาน Oftel ซึ่งเปนหนวยงานกํากับดูแลดานโทรคมนาคมของประเทศ

สหราชอาณาจักรไดวินิจฉัยและตัดสินวาไมมีความจําเปนตองใหการอุดหนุนทางการเงินกับผูใหบริการการ

บริการอยางทั่วถึง บริติชเทเลคอม (British Telecom: BT)  การตัดสินใจอยูบนพื้นฐานของขอสรุปที่วา USO 

มิไดกอใหเกิดภาระที่ไมเปนธรรมตอ BT 

4.1 ภูมิหลังและความเปนมา 

 ในเดือนธันวาคม ป ค.ศ. 1994 หนวยงาน Oftel ตีพิมพบทความคําปรึกษาซึ่งศึกษาและพิจารณา

วิวัฒนาการของกรอบงานการกํากับดูแลดานโทรคมนาคมในประเทศสหราชอาณาจักร บทความดังกลาว

ศึกษาและตรวจระบอบการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม คาขาดดุลการเขาถึง (ADCs) ซึ่งเปนแหลงเงินใหกับ

การบริการอยางทั่วถึงในประเทศสหราชอาณาจักรในเวลานั้น ผูประกอบการที่เชื่อมตอดวยจะจายคาขาดดุล

การเขาถึงสําหรับคาการขาดดุลที่เกิดขึ้นกับ BT ในการใหบริการการเขาถึง บทความคําปรึกษาไดนําเสนอ

ทางเลือกหลายทางสําหรับจัดการกับปญหาของ ADCs ทางเลือกเหลานั้นรวมถึงการกําจัด ADCs ออกไปและ

หาสิ่งใหมมาทดแทนหากมีความจําเปนโดยใชกลไกการอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึงแบบอื่น 

 ในเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 1995 หนวยงาน Oftel ไดตัดสินใจที่จะกําจัด ADCs ใหหมดไปภายในป 

ค.ศ. 1997 ในการไดมาซึ่งการตัดสินใจดังกลาว หนวยงาน Oftel ไดระบุถึงปญหาวิกฤตหลายขอของ ADCs ใน
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ประเทศสหราชอาณาจักร ขอแรก ตนทุนสุทธิของการบริการอยางทั่วถึงในประเทศสหราชอาณาจักรคํานวณ

ดวยวิธีตนทุนเดิมแบบจัดสรรทั้งหมด (fully-allocated, historical costs) ไมใชวิธี LRIC ที่พึงปรารถนากวา 

นอกจากนี้ ระบอบ ADC ยังซับซอนและยากตอการบริหารจัดการ หนวยงาน Oftel ยังไดสรุปอีกวา ADCs เปน

แหลงกําเนิดของความไมแนนอนสําหรับการเขาสูตลาดของผูประกอบการรายใหม เพราะการคํานวณ ADCs 

อยูในอุงมือของผูประกอบการรายเดิม BT  ในที่สุด หนวยงาน Oftel ไดแสดงความกังวลใจวาการคงไวซึ่ง 

ADCs จะเปนสถาบันแหงการทําลายตลาด 

   4.2 ผลประโยชนของการใหบริการอยางทั่วถึง 

 หลังจากที่หนวยงาน Oftel ไดตัดสินใจแลววา ADCs จะตองถูกกําจัดออกไปภายในป ค.ศ. 1997 จึง

ตองพิจารณาตอวาพันธะของการบริการอยางทั่วถึงหรือ USO นั้นกอใหเกิดภาระที่ไมเปนธรรมตอ BT หรือไม 

หากพิจารณาแลวเห็นวาจะกอใหเกิดภาระ เมื่ออิงจากแนวปฏิบัติของ EC ก็พึงมีเหตุผลอันสมควรที่จะใหมีการ

กอตั้งกลไกการอุดหนุนเฉพาะกิจขึ้นมา 

 ในเดือนกุมภาพันธ ป ค.ศ. 1997 หนวยงาน Oftel ไดขอสรุปในชั้นตนวา หากพิจารณารวมถึง

ผลประโยชนที่ทาง BT จะไดจากการใหบริการอยางทั่วถึงแลว จะไมมีตนทุนสุทธิของ USO เหลืออยู ดวยเหตุนี้ 

หนวยงาน Oftel จึงตัดสินวาไมมีเหตุผลอันควรที่จะสรางกลไกการอุดหนุน USO อยางนอยก็ในระยะเวลา

อันใกลนี้ หนวยงาน Oftel ยืนยันขอสรุปในชั้นตนนี้อีกครั้งในเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 1997 

  ในชวงตนของกระบวนการหาตนทุนการบริการอยางทั่วถึง หนวยงาน Oftel ไดระบุถึงผลประโยชน

บางประการของผูประกอบการที่ไดเปนผูใหบริการอยางทั่วถึง ผลประโยชนเหลานี้ไดสรุปรวมไวในกรอบที่ 4 

 4.3 การคํานวณตนทุนสุทธิของ USO 

 ตารางที่ 10 ขางลางนําเสนอคาประมาณ 2 คาที่ทางหนวยงาน Oftel ไดพัฒนาขึ้นคือ ตนทุนสุทธิและ

ผลประโยชนของการเปนผูใหบริการ USO คาประมาณตนทุนสุทธิอยูบนพื้นฐานของวิธีการคิดตนทุนและการ

คํานวณรายไดแบบมาตรฐาน สอดคลองในแนวทางเดียวกันกับแนวทางปฏิบัติของคณะกรรมาธิการยุโรป  

หนวยงาน Oftel ไดประมาณมูลคาจากผลประโยชนที่หลากหลายออกมาดังนี้ ผลกระทบของวัฏจักรชีวิต (life 

cycle effect) การมีอยูทั่วไป (ubiquity) ความมีชื่อเสียงของบรรษัท (reputation corporate) (การเพิ่มคุณคา

ของยี่หอ) การตลาดที่เกิดจากตูโทรสาธารณะ (marketing from Public Call Boxes) 

 ในเดือนกุมภาพันธ ป ค.ศ. 1997 ไดมีการประกาศประมาณการในชั้นตนตอสาธารณะ จากกรณี

ตัวอยางนี้ ผลประโยชนที่ไมมีตัวตน (intangible benefits) โดยรวม ถูกประมาณวามีมูลคา (102-151 ลาน

ปอนด) สูงเกินกวาตนทุนสุทธิ (45-65 ลานปอนด) คาประมาณเหลานี้ไดแสดงในตารางที่ 10 
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 ในเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 1999 หนวยงาน Oftel ไดเสนอบทความคําปรึกษาเพื่อทบทวนแกไขใน

ประเด็นของการบริการอยางทั่วถึง บทความไดรวมเอาคาประมาณที่ผานการทบทวนใหมแลวสําหรับตนทุน

สุทธิและผลประโยชนของ USO คาประมาณใหมนี้ไดแสดงไวในตาราง 10 ดวยเชนกัน หนวยงาน Oftel ให

ขอสังเกตวาสมดุลระหวางตนทุนและผลประโยชนมีความใกลเคียงกันมากกวาเดิมที่เคยประมาณไว อยางไรก็

ตาม หนวยงาน Oftel ยังคงมีความเห็นเชนเดิมวาไมมีเหตุผลในการตั้งกองทุนการบริการอยางทั่วถึงเพื่อ

กระจายตนทุนของ USO ไปยังผูประกอบการรายอื่น ในเดือนกันยายน ป ค.ศ. 2000 หนวยงาน Oftel ไดออก

คําแถลงแสดงจุดยืนความเชื่อของตนอีกครั้งวา USO มิไดเปนภาระที่ไมเปนธรรมตอ BT แตอยางใด หนวยงาน 

Oftel ไดรับการคาดหวังวาจะสามารถออกคําแถลงยืนยันในประเด็นนี้ในฤดูใบไมผลิ ป ค.ศ. 2001  
 

กรอบที่ 4: ผลประโยชนของการเปนผูบริการอยางทั่วถึง 

 เพิ่มชื่อเสียงใหกับบรรษัท 

 การยอมรับนับถือในการตลาดและตราสินคา (Marketing and brand recognition) 

 ผลประโยชนที่เกี่ยวพันกับวัฏจักรชีวิตของลูกคา ผลของวัฏจักรชีวิตหมายถึงผลที่เกิดจากการ

ตัดสินใจโดยอิงกับมูลคาปจจุบันสุทธิ (net present value: NPV) ของขอเสนอทางธุรกิจที่กําลัง

พิจารณา แทนที่จะอิงกับความแตกตางของตนทุนกับรายได ณ เวลาปจจุบัน   

 ความมีอยูทั่วไปใหประโยชนทางการตลาดกับผูประกอบการภายในอาณาเขตของการบริการที่มีอยู

เดิม ลูกคารูดีวาตนสามารถจะขอสมัครใชบริการโทรศัพทจากผูประกอบการไดไมวาจะอยูในบริเวณ

ใดของอาณาเขตการใหบริการ 

 หลีกเลี่ยงการสูญเสียทางธุรกิจจากภาพพจนที่แยและขาดความนาชื่อถือเนื่องจากผูใชขาดการ

เชื่อมตอหรือ 

 หลีกเลี่ยงตนทุนของการขาดการเชื่อมตอ และ 

 ตนทุนการวางแผนลดลง 
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ตารางที่ 10: ตนทุนสุทธิประจําปและผลประโยชนของการใหบริการอยางทั่วถึง 

 คาประมาณเดิม 
(กุมภาพันธ ป ค.ศ. 1997) 

(ลานปอนด) 

คาประมาณที่ทบทวนใหม 
(กรกฎาคม ป ค.ศ. 1999) 

(ลานปอนด) 
ผลประโยชน (benefits)   

วัฏจักรชีวิต (life cycle) 1-10 0 

การมีอยูทั่วไป (ubiquity) 40-80 0 

ความมีชื่อเสียงของบรรษัท 

(reputation corporate) 

50 50 

การตลาดที่เกิดจากตูโทร

สาธารณะ (call boxes) 

11 11 

ผลประโยชนรวม  
(total benefits) 

102-151 61 

ตนทุนสุทธิรวม (แบบดั้งเดิม)  
(total net cost)  

45-65 53-73 

 

5. ประเทศสเปน (Spain) 

 ประเทศสเปนเปนหนึ่งในประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรปที่ไดเสนอบทบัญญัติแหงกฎหมายที่

เกี่ยวกับการจัดใหมีกลไกการอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึง อยางไรก็ตาม เชนเดียวกับประเทศสมาชิกอื่น ๆ 

ของสหภาพยุโรป ประเทศสเปนยังไมไดนํากลไกดังกลาวมาใชในทางปฏิบัติแตอยางใด  

5.1 บทบัญญัติแหงกฎหมาย (Legislation) 

 กฎหมายโทรคมนาคมทั่วไป ป ค.ศ. 1998 ของประเทศสเปนไดทบทวนแกไขเพิ่มเติมกรอบงานกฎหมาย

สําหรับภาคโทรคมนาคมในประเทศสเปน วัตถุประสงคหลักของการทบทวนแกไขเพิ่มเติม คือ การสนับสนุนให

เกิดการเปดเสรีภาคโทรคมนาคม นอกจากนี้ยังไดปรับใชคําส่ังตาง ๆ ของสหภาพยุโรปมาเปนกฎหมายสเปน   

Title III ของกฎหมายนี้ไดจัดตั้งกรอบงานกฎหมายสําหรับการกํากับดูแลและการสนับสนุนเงินแกการบริการ

อยางทั่วถึงในสเปน 

Title III ไดกําหนดใหผูประกอบการที่ใหบริการโทรคมนาคมแกสาธารณะและผูประกอบการโครงขาย

โทรคมนาคม ที่ในการดําเนินงานตองไดรับใบอนุญาตประกอบการแตละชนิด และตองอยูภายใตพันธะการ
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ใหบริการสาธารณะ พันธะการใหบริการสาธารณะดังกลาว แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 1) การบริการ

โทรคมนาคมอยางทั่วถึง (Universal Telecommunications Services-UTS) 2) การบริการโทรคมนาคมอยางมี

พันธะ (Obligatory Telecommunications Services-OTS) 3) พันธะการบริการสาธารณะอื่น ๆ   การบริการ

โทรคมนาคมอยางมีพันธะใหรวมถึงบริการเทเลกซ (telex) วงจรเชา (leased lines) และบริการขั้นสูง 

(advanced services) กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหมีการสนับสนุนดานการเงินจากภายนอกเฉพาะการบริการ

โทรคมนาคมอยางทั่วถึง (UTS) เทานั้น  

การบริการโทรคมนาคมอยางทั่วถึง (UTS) หมายความถึง กลุมของบริการโทรคมนาคมที่มีคุณภาพ

ตามที่กําหนด ซึ่งควรเขาถึงไดโดยงายจากผูใชบริการ ไมวาอยูในพื้นที่ใดทางภูมิศาสตร ดวยราคาที่สามารถ

จายได คํานิยามนี้มีลักษณะคลายคลึงกับคํานิยามของคณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission’s 

Definition) กฎหมายดังกลาวกําหนดวาบริการทั้งหลายที่อยูในหลักการของ การบริการโทรคมนาคมอยาง

ทั่วถึง (UTS) อาจมีการขยายขอบขายหรือปรับเพิ่มใหสอดคลองกับการพัฒนาทางเทคโนโลยี 

ในชวงตน การบริการโทรคมนาคมอยางทั่วถึง (UTS) ควรรวมถึงองคประกอบ ดังนี้ 

• สิทธิของประชาชนที่ตองไดรับการเชื่อมตอกับโครงขายประจําที่สาธารณะและเขาถึงบริการโทรศัพท

สาธารณะประจําที่ที่ใหบริการแกสาธารณะ 

• สิทธิของผูใชบริการโทรศัพท (telephone subscribers) ในการที่จะไดรับสมุดรายนามผูใชโทรศัพท

ที่เปนปจจุบัน โดยไมเสียคาใชจายใด ๆ 

• การจัดใหมีโทรศัพทสาธารณะอยางเพียงพอ 

• สิทธิของผูขอใชบริการโทรศัพทที่ทุพพลภาพหรือมีความจําเปนพิเศษทางสังคม ใหสามารถเขาถึง

บริการโทรศัพทประจําที่ที่มีบริการใหแกสาธารณะ ภายใตเงื่อนไขเดียวกันกับผูใชบริการรายอื่น 

กฎหมายขางตนไดกําหนดใหผูประกอบการที่มีอํานาจเหนือตลาด (dominant operator) ในเขตพื้นที่

ภูมิศาสตรตามที่กําหนด อาจไดรับมอบหมายใหจัดใหมีบริการตาง ๆ ตามนิยามของการบริการโทรคมนาคม

อยางทั่วถึง (UTS) หนวยงานกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคม (CMT) มีอํานาจในการพิจารณาวาการดําเนินการ

การบริการอยางทั่วถึงของผูประกอบการรายหนึ่งจะสงผลกระทบใหผูประกอบการดังกลาวเกิดความเสียเปรียบ

ในการแขงขันหรือไม ถาหนวยงานกํากับดูแล CMT พิจารณาแลววาจะมีผลกระทบ กลไกการอุดหนุนการ

บริการอยางทั่วถึง (กองทุนการบริการอยางทั่วถึงแหงชาติ) จะตองจัดตั้งขึ้นเพื่อใหมีการกระจายภาระตนทุน

สุทธิในการจัดใหมีการบริการโทรคมนาคมอยางทั่วถึงไปยังผูประกอบการโทรคมนาคมทุกราย กองทุนนี้จะ

บริหารและจัดการโดยหนวยงาน CMT  
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กฎหมายนี้ยังไดกําหนดวิธีการคํานวณตนทุนสุทธิของการบริการอยางทั่วถึง แนวทางของกฎหมายฉบับ

นี้สอดคลองกับแนวทางปฏิบัติของคณะกรรมาธิการสหภาพยุโรป (European Commission’s Guidelines) 

หากไดนํามาปฏิบัติจริงแลว แผนการดําเนินการเฉพาะอยางจะถูกกําหนดโดยหนวยงานกํากับดูแล CMT 

ตามที่ระบุไวกอนหนานี้ เฉพาะผูประกอบการที่ใหบริการโทรคมนาคมแกสาธารณะและผูประกอบการโครงขาย

โทรคมนาคมสาธารณะควรรับผิดชอบในการสนับสนุนกลไกกองทุนอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึง อยางไรก็

ตาม กฎหมายไดอนุญาตใหหนวยงานกํากับดูแล CMT สามารถยกเวนผูประกอบการบางรายในการใหการ

สนับสนุนดังกลาว เพื่อสงเสริมใหเกิดการนําเทคโนโลยีใหม ๆ มาใชงานหรือเพื่อพัฒนาใหเกิดการแขงขันที่มี

ประสิทธิผล 

 5.2 การกํากับดูแล (Regulation)  

 ในเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 1998 ไดมีมติเห็นชอบกับระเบียบขอบังคับหนึ่งเพื่อใหนํา Title III ของ

กฎหมายฉบับดังกลาวมาปฏิบัติ ระเบียบขอบังคับไดมีการนิยามในรายละเอียดสําหรับกลุมบริการเบื้องตนที่

ควรรวมไวในการบริการโทรคมนาคมอยางทั่วถึง (Universal Telecommunications Service-UTS) ทั้งยังได

กําหนดคุณภาพของการบริการและขอกําหนดจําเพาะทางเทคนิค และจัดตั้งกรอบงานสําหรับการพิจารณา

ความสามารถในการเสียคาบริการ UTS ดวยตนเอง 

 ระเบียบขอบังคับการกํากับดูแลยังใหอํานาจกระทรวงที่เกี่ยวของในกิจการโทรคมนาคมดําเนินการให

มีกระบวนการประชาพิจารณ (public consultation) เพื่อพิจารณาวาจะมีผูประกอบการรายใดที่สนใจในการ

จัดใหมีบริการบางสวนหรือทั้งหมดที่รวมอยูใน UTS ในพื้นที่ภูมิศาสตรที่กําหนดหรือไม กระบวนการนี้ควร

ดําเนินการอยางนอยทุกปกอนทําการสรุปในการจัดใหมีขอกําหนดในการจัดใหมีการบริการอยางทั่วถึง ภายใต

ขอกําหนดนี้ กระทรวงที่เกี่ยวของสามารถเปดใหแขงขันในกระบวนการยื่นคําเสนอ (tender process) เพื่อ

พิจารณาผูใหบริการอยางทั่วถึงในเขตพื้นที่นั้น ใบอนุญาตการใหบริการอยางทั่วถึงจะออกใหแกผูประกอบการ

ที่ยื่นเสนอใหบริการภายใตเงื่อนไขที่ใหประโยชนสูงสุด รวมถึงการเสนอตนทุนสุทธิในการจัดใหมีการบริการ

อยางทั่วถึง 

 ระเบียบขอบังคับการกํากับดูแลไดกําหนดรายละเอียดวิธีการสําหรับคํานวณตนทุนสุทธิของการจัดให

มีบริการอยางทั่วถึง ขั้นตอนวิธีการที่ทางหนวยงาน CMT จะเปนผูกําหนดนั้นจะทําเพื่อหามูลคาของ

ผลประโยชนที่ไมไดอยูในรูปของเงิน ที่คาดวาจะเพิ่มขึ้นใหแกผูประกอบการที่ไดรับการแตงตั้งใหเปนผูให

บริการอยางทั่วถึง ขอบังคับการกํากับดูแลยังไดระบุวิธีการอุดหนุนทางการเงินสําหรับการบริการอยางทั่วถึง

อยางละเอียด รวมทั้งการจัดสรรการชําระเงินอุดหนุนและการบริหารจัดการกับกองทุน 

 เมื่อวันที่ 3 มิถุนายน ป ค.ศ. 1999 หนวยงาน CMT ไดออกขอมติในการแตงตั้งผูประกอบการที่มี

อํานาจเหนือตลาดระดับชาติในตลาดทั้ง 3 แหง คือ 1) ตลาดโทรศัพทประจําที่ 2) ตลาดคูสายใหเชา และ 3) 
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ตลาดโทรศัพทเคลื่อนที่ ในสองตลาดแรก หนวยงาน CMT ไดกําหนดใหบริษัท Telefonica เปนผูประกอบการที่

มีอํานาจเหนือตลาด (มีสวนแบงการตลาดมากกวา 95 % ในตลาดทั้ง 2 แหง) สวนตลาดที่สาม หนวยงาน 

CMT กําหนดใหบริษัทTelefonica Movil และบริษัท Aitel เปนผูประกอบการที่มีอํานาจเหนือตลาด 

 หลังจากที่ไดกําหนดผูมีอํานาจเหนือตลาดในตลาดการบริการโทรคมนาคมอยางทั่วถึงที่เกี่ยวของแลว 

บริษัท Telefonica อาจทําการคํานวณตนทุนสุทธิของ USO และยื่นคํารองตอหนวยงาน CMT เพื่อชี้ขาดวา

พันธะของการบริการอยางทั่วถึง (USO) ของตนไดทําใหบริษัทเสียเปรียบในการแขงขัน การเคลื่อนไหวน้ี

สามารถนําไปสูการกําหนดระบอบการบริการอยางทั่วถึง (universal service regime) อยางละเอียดที่

สอดคลองตามกฎหมาย 
 

6. กลุมประเทศ CEE และ CIS (CEE and CIS countries) 

ในหัวขอยอยนี้จะแสดงใหเห็นถึงภาพรวมระดับสูงของนโยบายการครอบลุมอยางทั่วถึง (universality 

policies) ของประเทศในกลุมยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก (Central and Eastern Europe: CEE) และกลุม

สมาพันธรัฐของประเทศเอกราช (Confederation of Independent States: CIS)  

โดยสรุป ในปจจุบัน ประเทศเหลานี้ยังไมมีการใหคํานิยามแนวคิดเกี่ยวกับ USO และการเขาถึงอยาง

ทั่วถึง (universal access) ในลักษณะที่สามารถนํากลไกการอุดหนุนการครอบคลุมอยางทั่วถึงไปปฏิบัติไดจริง 

มีแผนของการดําเนินการกองทุนบริการอยางทั่วถึงในบางประเทศในภูมิภาคนี้ อยางไรก็ดี กลไกการอุดหนุน

การครอบคลุมอยางทั่วถึงที่ใชทั่วไปในภูมิภาคนี้ประกอบดวย 

 การอุดหนุนไขวระหวางบริการโดยผูประกอบการ USO และ 

 (ในหลายประเทศที่เพิ่งดําเนินการแปรรูปผูประกอบรายเดิมของตน) ผลการปฏิบัติการใหบริการ

(service performance) และพันธะการสรางโครงขายใหม (rollout obligations) 

 6.1 บทนํา 

ระดับของการพัฒนาดานเศรษฐกิจและโทรคมนาคมของประเทศตาง ๆ ในภูมิภาคนี้มีความ

หลากหลายและแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ จนกระทั่งถึงทศวรรษที่ผานมา ทุกประเทศในภูมิภาคนี้ลวน

แลวแตมีรัฐเปนผูผูกขาด นับแตนั้นมา บางประเทศไดมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชนโดยใช

แบบจําลองที่แตกตางกัน และประเทศอื่น ๆ ยังไมมีการแปรรูป ในบางประเทศไดมีการเปดตลาดโทรคมนาคม

ในระดับหนึ่งแลว ในขณะที่ตลาดอื่น ๆ ยังคงปดอยู โดยเฉพาะอยางยิ่งตลาดหลักที่ใชสาย (key wireline 

market)  
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 นโยบายและวิธีปฏิบัติตาง ๆ ของสหภาพยุโรปกําลังกลายเปนแบบอยางสําหรับการพัฒนานโยบาย

โทรคมนาคมในภูมิภาคนี้ กระบวนการการเขารวมเปนสมาชิกของสหภาพยุโรป (accession to the European 

Union) มีขอกําหนดวาประเทศเหลานี้จะตองยอมรับคําส่ังของคณะกรรมาธิการยุโรป (European 

Commission) ดานนโยบาย ระเบียบขอบังคับ (regulations) และบทบัญญัติแหงกฎหมาย (legislation) 

รวมถึงคําส่ังดานการบริการอยางทั่วถึง มาถือปฏิบัติ ในหัวขอยอยตอไปนี้จะกลาวถึงนโยบายการบริการอยาง

ทั่วถึงในอนุภูมิภาคหลายแหงของ CEE และ CIS 

 6.2 กลุมประเทศ CEE - กลุมประเทศชั้น 1 ของการเขารวมสหภาพยุโรป 

 ประเทศชั้น 1 ทั้ง 5 ประเทศ (Tier 1 Countries) ไดแก สาธารณรัฐเช็ก ฮังการี เอสโตเนีย โปแลนด 

และสโลวีเนีย ไดลงนามในเอกสารเขารวมเปนสมาชิกของสหภาพยุโรป (EU Accession Partnership 

Documents) คณะกรรมาธิการยุโรปไดพิจารณาเห็นวาประเทศเหลานี้มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจและนโยบาย

ที่ใกลเคียงกันกับตนเองมากที่สุด ดังนั้น ประเทศที่อยูในกลุมนี้จะเปนกลุมประเทศแรกที่เขารวมกับสหภาพ

ยุโรป  

การพัฒนาภาคโทรคมนาคมในประเทศเหลานี้จัดวาอยูในระดับที่ดี โดยทั่วไปนโยบายภาค

โทรคมนาคมแหงชาติสงเสริมการแขงขันและการมีสวนรวมของภาคเอกชน ประเทศเหลานี้สวนมากพึ่งพาการ

อุดหนุนไขวภายในของผูประกอบการเพื่อสงเสริมใหเปนไปตามวัตถุประสงคการครอบคลุมอยางทั่วถึง ใน

ประเทศที่ไดแปรรูปผูประกอบการรายเดิมไดกําหนดพันธะการสรางโครงขายใหมเพื่อสงเสริมการครอบคลุม

อยางทั่วถึง 

แผนของการบริการอยางทั่วถึงใหม ๆ ในประเทศเหลานี้เมื่อกําหนดขึ้นแลวควรสอดคลองกับที่กําหนด

ขึ้นโดยคณะกรรมาธิการยุโรป ตัวอยางเชน ประเทศโปแลนด รัฐบาลกําลังวางแผนเปลี่ยนกฎหมายไปรษณีย

และโทรคมนาคมใหกลายเปนกฎหมายที่แยกกันสําหรับอุตสาหกรรมแตละประเภท กฎหมายใหม 2 ฉบับจะมี

ผลบังคับใชในปลายป ค.ศ. 2000 กฎหมายโทรคมนาคมฉบับใหมจะกําหนดใหมีการกอตั้งระบอบการบริการ

อยางทั่วถึงใหม  

ระบอบนี้จะใหมีการดําเนินการกองทุนการบริการอยางทั่วถึง ซึ่งเรียกวา “Fundusz Uslug 

Powszechnych” เปาหมายของกองทุนการบริการอยางทั่วถึง คือ เพิ่มการเขาถึงบริการโทรคมนาคมอยาง

ทั่วถึงในพื้นที่ที่มีการพัฒนานอยของประเทศโปแลนด โดยเฉพาะอยางยิ่งในพื้นที่ชนบท 

ในประเทศสาธารณรัฐเช็กก็มีลักษณะที่คลายกัน บทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีอยูในปจจุบันไมมีการ

ดําเนินการกับแนวคิดของการบริการอยางทั่วถึงโดยเฉพาะแตอยางใด แนวความคิดนี้จะไดกําหนดในกฎหมาย



             สถาบันการใชและเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม  
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โทรคมนาคมฉบับใหม ซึ่งอยูระหวางการจัดทํา ระบอบการบริการอยางทั่วถึงใหมก็อยูระหวางการเตรียมการใน

ประเทศฮังการีเชนกัน 

 6.3 กลุมประเทศ CEE - กลุมประเทศชั้น 2 ของการเขารวมสหภาพยุโรป 

 ประเทศที่จะเขารวมสหภาพยุโรปชั้น 2 (Tier 2 Accession Countries) ประกอบดวย บัลแกเลีย 

ลัตเวีย ลิทัวเนีย โรมาเนีย และสาธารณรัฐสโลวีเนีย ทั้ง 5 ประเทศไดลงนามในเอกสารเขารวมเปนสมาชิกของ

สหภาพยุโรป (EU Accession Partnership Document) และมีแนวโนมวาจะเขารวมเปนสมาชิกของสหภาพ

ยุโรปหลังจากกลุมประเทศชั้น 1 คณะกรรมาธิการยุโรปพิจารณาเห็นวาตองมีการเตรียมการเพิ่มเติมเพื่อปรับ

กรอบงานดานนโยบายและการกํากับดูแลของกลุมประเทศชั้น 2 ใหเขากับกลุมประเทศอื่น ๆ ในสหภาพยุโรป 

 เชนเดียวกับกลุมประเทศชั้น 1 กลุมประเทศชั้น 2 พึ่งพิงการอุดหนุนไขวระหวางบริการโดย

ผูประกอบการรายเดิมเพื่อสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึง ประเทศที่ไดแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนองคกรเอกชน

แลวไดกําหนดพันธะการสรางโครงขายบริการใหม ตัวอยางเชน มีการบังคับใชพันธะการสรางโครงขายใหมกับ 

Lattelecom ผูประกอบการรายหลักในประเทศลัตเวียเมื่อคร้ังที่ถูกแปรรูป 

 ประเทศในชั้น 2 บางประเทศ ไดเร่ิมใหคํานิยามของระบอบการบริการอยางทั่วถึงที่เฉพาะเจาะจงมาก

ขึ้น ตัวอยางเชน ในประเทศบัลเกเลีย นโยบายภาคโทรคมนาคมไดผนวกรวมหลักการของการบริการอยาง

ทั่วถึงที่สอดคลองกันกับหลักการของสหภาพยุโรป นโยบายการบริการอยางทั่วถึงจําเพาะอยูระหวางการ

เตรียมการ และคํานิยามชั่วคราวของการบริการอยางทั่วถึงมีความคลายคลึงกับคํานิยามของสหภาพยุโรป ใน

ปจจุบัน มีการกําหนดใหผูประกอบการโทรคมนาคมรายใหญ คือ บริษัทโทรคมนาคมบัลเกเลีย เปน

ผูดําเนินการ USO  

 6.4 กลุมประเทศ CEE - กลุมประเทศที่ไมเขารวมสหภาพยุโรป 

 ประเทศอื่นในกลุม CEE (ยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก) เชน อัลบาเนีย บอสเนีย โครเอเทีย มาซีโด

เนีย และตุรกี ยังไมมีการลงนามในสัญญาการเขารวมเปนสมาชิกของสหภาพยุโรป (EU Accession 

Partnership Document) แตมีแผนการที่จะลงนามในอนาคต ประเทศตุรกีไดยอมรับที่จะปฏิบัติตามขอตกลง

ขององคการการคาโลกเกี่ยวกับโทรคมนาคมขั้นพื้นฐาน (WTO Agreement on Basic Telecommunications) 

และกําลังเตรียมการที่จะแปรรูปผูประกอบการแหงชาติที่มีอยู ประเทศอื่น ๆ ในกลุมนี้ไดรับผลกระทบจากภาวะ

สงครามและความผันผวนทางการเมือง ซึ่งไดทําลายโครงสรางพื้นฐานโครงขายโทรคมนาคมที่สําคัญสวนใหญ

ของประเทศ โดยทั่วไป ประเทศในกลุมนี้ยังไมไดกําหนดนิยามจําเพาะของการบริการอยางทั่วถึง เพียงแต

กําหนดใหผูประกอบการรายเดิมของตนใหดําเนินการการอุดหนุนไขวจากบริการที่มีสวนตาง (margin) สูงกวา 

เชน บริการระหวางประเทศ เพื่อคงไวซึ่งบริการที่สามารถจายเองได 
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 6.5 กลุมประเทศ CIS  

 ประเทศในกลุม CIS ประกอบดวย อารมาเนีย อาเซอรไบจัน เบลารูส คาซัคสถาน สาธารณรัฐไครกีซ 

มอลโดวา รัสเซีย ทาจีกีซสถาน เตอรกมินิสถาน ยูเครน และอูซเบกีซสถาน โดยทั่วไป ประเทศเหลานี้ยังไมมี

นโยบายอยางละเอียดสําหรับการบริการอยางทั่วถึงหรือการเขาถึงอยางทั่วถึง โดยทั่วไป การบริการอยางทั่วถึง

ยังไมมีการใหคํานิยามที่จําเพาะ หรือไมไดใหคํานิยามในลักษณะที่จะดําเนินการกลไกการอุดหนุนเฉพาะอยาง

สําหรับการบริการอยางทั่วถึงหรือการเขาถึงอยางทั่วถึง แบบจําลองดั้งเดิมของการอุดหนุนไขวระหวางบริการ

โดยผูประกอบการรายเดิมยังมีการใชงานอยูในประเทศ CIS เหลานี้ เมื่อมีการแปรรูปเกิดขึ้น มีการบังคับให

ผูประกอบการที่ผานการแปรรูปตองดําเนินการตามพันธะของการสรางโครงขายใหมบางประการ 

 

7. ประเทศแคนาดา (Canada) 

 สเปนเปนหนึ่งในประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรปที่ไดเสนอบทบัญญัติทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัด

ใหมีกลไกการอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึง อยางไรก็ตาม เชนเดียวกับประเทศสมาชิกอื่นของสหภาพยุโรป 

ประเทศสเปนยังไมไดนํากลไกดังกลาวมาใชในทางปฏิบัติแตอยางใด  

ประเทศแคนาดาไดริเร่ิมใหมีแผนงานหลักสําหรับการบริการอยางทั่วถึงในป ค.ศ. 1992 แผนการดังกลาวไดรับ

การจัดทําขึ้นโดยหนวยกํากับดูแลดานโทรคมนาคมสวนกลาง (Federal Telecommunications Regulator) 

หรือที่เรียกวาหนวยงาน CRTC (Canadian Radio-television and Telecommunications Commission-

CRTC) โดยเปนสวนหนึ่งของการตัดสินใจใหมีการแขงขันในการบริการโทรทางไกลที่อิงโครงสรางพื้นฐาน 

 ภายใตระบอบการบริการอยางทั่วถึงเริ่มแรกของประเทศแคนาดา ผูประกอบการโทรศัพททาง 

ไกลชําระคาธรรมเนียมเงินอุดหนุน (contribution charges) เพื่อสนับสนุน USO ของผูประกอบการรายเดิม 

ตนทุนสุทธิของ USO คือ คาการขาดดุลการเขาถึง (access deficit) ที่เกิดขึ้นกับผูประกอบการ USO อันเปน

ผลเนื่องมาจากการกําหนดวาตองคิดคาใชบริการในอัตราท่ีสามารถจายได (affordable rates) สําหรับบริการ

ทองถิ่นในพื้นที่ที่มีตนทุนสูง หรืออีกนัยหนึ่ง เงื่อนไขบังคับจากการกํากับดูแลที่กําหนดใหผูประกอบการ USO 

ตองคงระดับอัตราคาบริการในพื้นที่ที่มีตนทุนสูงใหต่ํากวาราคาที่เปนจริง 

 การชําระเงินอุดหนุนอยูบนพื้นฐานของจํานวนนาทีที่อุดหนุนได (contribution-eligible minutes) ของ

การเรียกทางไกลของผูประกอบการแตละราย ทั้งผูประกอบการรายเดิมและผูประกอบการรายใหมตางก็ถูก

กําหนดใหตองจายเงินอุดหนุน การใชจายเงินทุนจะไดรับการบริหารจัดการโดยหนวยงานบริหารจัดการกองทุน

กลาง (Central Fund Administration-CFA) ที่เปนอิสระ  
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 ระบอบการชําระเงินอุดหนุนในปจจุบันอยูภายใตการพิจารณาทบทวนของหนวยงาน CRTC โดยสวน

หนึ่งของการพิจารณาทบทวนนั้น หนวยงาน CRTC กําลังการพิจารณาอยูวาควรจะนําระบอบการอุดหนุนที่อิง

รายได (a revenue-based contribution) มาใชแทนแทนคาธรรมเนียมการอุดหนุน (contribution charges) 

หรือไม ทางเลือกอื่นที่อยูระหวางการพิจารณา คือ การเรียกเก็บภาษีจากผูใชบริการ ซึ่งมีลักษณะคลายคลึงกับ

คาธรรมเนียมคูสายของผูใชบริการในประเทศสหรัฐอเมริกา (ดูการวิเคราะหเกี่ยวกับ SLC ในกรณีศึกษาของ

ประเทศสหรัฐอเมริกา) 

 7.1 ภูมิหลังและความเปนมา (Background)  

 ใน ป ค.ศ. 1992 หนวยงาน CRTC ไดริเร่ิมใหมีการจัดเก็บคาธรรมเนียมการอุดหนุน เพื่อจัดเงิน

อุดหนุนในการสนับสนุนบริการการเขาถึงสวนทองถิ่น แมวาจะไดริเร่ิมใหมีการปรับสมดุลอัตราคาบริการในชวง

ทศวรรษ 1990 แลว คาบริการการเขาถึงสวนทองถิ่นของประเทศแคนาดายังคงอยูในระดับที่ต่ํากวาตนทุนการ

ใหบริการ ในพื้นที่ที่มีตนทุนสูงหลายแหง นโยบายของหนวยงานกํากับ CRTC มีเปาหมายที่จะสงเสริมและคง

ระดับความหนาแนนของโทรคมนาคมใหอยูในระดับที่สูง 

 นโยบายในป ค.ศ. 1992 ของหนวยงาน CRTC สวนหนึ่งมีเหตุผลที่อิงกับสมมุติฐานที่วาการเขาสู

ตลาดโทรศัพททางไกลของผูประกอบการรายใหมจะไปลดรายไดโทรศัพททางไกลของผูประกอบการรายเดิมที่

มีการรวมบริการในแนวตั้ง (vertically-integrated incumbents) ลง ดังนั้น จึงไดตั้งสมมุติฐานวาผูประกอบการ

รายใหมจะลดจํานวนเงินอุดหนุนโดยรวมที่มีสําหรับการอุดหนุนบริการการเขาถึงของผูประกอบการอื่นลง  

 ใน ป ค.ศ. 1998 หนวยงาน CRTC ไดอนุญาตใหมีการแขงขันในตลาดการเขาถึงสวนทองถิ่น ในเวลา

นั้น หนวยงาน CRTC ไดปรับเปลี่ยนระบอบการอุดหนุนเงินทุน ตัวอยางเชน หนวยงาน CRTC ไดตัดสินใจวา

จะทําใหระบอบการอุดหนุนกระทําไดโดยสะดวก ดังนั้น ผูประกอบการชุมสายทองถิ่น (Local Exchange 

Carriers LECs) ไมวาจะเปนผูประกอบการรายเดิมหรือผูประกอบการรายใหมมีสิทธิในการใชรายไดจากการ

อุดหนุน (contribution revenues) เพื่อสนับสนุนบริการการเขาถึงของครัวเรือนในพื้นที่ที่มีตนทุนสูงตามที่

กําหนด แมแตในปจจุบันการเขาสูตลาดของผูประกอบการในพื้นที่เหลานั้นเปนไปคอนขางชา ผูประกอบการ

รายเดิมยังคงไดรับเงินจํานวนมากจากการชําระเงินอุดหนุน 

 หนวยงาน CRTC ยังไดปรับเปล่ียนระบอบคาธรรมเนียมการอุดหนุน เพื่อจัดตั้งหนวยงานบริหาร

จัดการที่เปนอิสระในการเรียกเก็บคาธรรมเนียมการอุดหนุนจากผูประกอบการโทรศัพททางไกล เงินทุนเหลานี้

ถูกจัดสรรใหกับผูใหบริการชุมสายทองถิ่น (Local Exchange Carriers- LECs) บนพื้นฐานของจํานวนลูกคา

ประเภทที่อยูอาศัยที่ใหบริการอยู เนื่องจากผูใหบริการชุมสายทองถิ่นที่เปนคูแขง (competitive LECs) มีการ

ขยายบริการไปสูตลาดของผูใชบริการที่อยูอาศัยตามครัวเรือนของประเทศแคนาดาเพียงเล็กนอย เงินกองทุน

อุดหนุนจํานวนมากยังคงจายใหกับผูประกอบการชุมสายทองถิ่นรายเดิม 
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7.2 การปรับสมดุลอัตราคาบริการ (Rate Rebalancing)  

 นับจาก ป ค.ศ. 1992 หนวยงานกํากับดูแล CRTC ไดดําเนินการปฏิบัติตามแผนงานของการปรับ

สมดุลพิกัดอัตราคาบริการ (tariff rebalancing) เพื่อเพิ่มอัตราคาบริการการเขาถึงใหอยูในระดับที่ใกลเคียงกับ

ตนทุนมากขึ้น แผนงานการปรับสมดุลนี้ไดเสร็จสมบูรณกอนการนําเสนอระบอบพิกัดเพดานราคา (price cap 

tariff) ใน ป ค.ศ. 1998 การปรับสมดุลอัตราราคาสงผลใหคาธรรมเนียมการอุดหนุนลดลงจากชวงราคา 0.05 – 

0.08 แคนาดาดอลลาร ตอหนึ่งนาทีตอครั้ง ไปเปนระดับราคาปจจุบันที่ 0.06 – 0.023 ตอหนึ่งนาทีตอคร้ัง โดย

เปนอัตราเฉลี่ย (คิดทั้งชวงเวลาการใชโทรศัพทที่หนาแนนและชวงเวลาปกติ) ทั้งยังมีผลใหคาการขาดดุลการ

เขาถึง (access deficit) ในพื้นที่ที่ตนทุนต่ําหมดไป อยางไรก็ดี การขาดดุลการเขาถึงที่มีระดับนัยสําคัญยังคงมี

ปรากฏอยูในพื้นที่ที่ตนทุนสูงโดยผูประกอบการชุมสายทองถิ่นรายเดิม 

 เชนเดียวกับหลาย ๆ ประเทศ ความกังวลทางสังคมและการเมืองยังมีอยูทั่วไปในประเทศแคนาดาซึ่ง

ไปขัดขวางไมใหการดําเนินการปรับสมดุลราคาในพื้นที่ที่มีตนทุนสูงเสร็จสมบูรณ ผูประกอบการรายใหมใน

ตลาดโทรศัพททางไกลไดออกเสียงคัดคานตอระบอบการอุดหนุนมาโดยตลอด โดยมีขอโตแยงประการหนึ่งวา

ระบอบดังกลาวไมไดนําผลประโยชนที่เกิดเพิ่มขึ้นกับผูประกอบการรายเดิมจากการดําเนินการใหบริการอยาง

ทั่วถึง ประมาณตนป ค.ศ. 2000 รัฐบาลแคนาดาไดรองขอใหคณะกรรมการวุฒิสภา (Senate Committee) 

ทําการศึกษาประเด็นตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับกรอบงานการกํากับดูแลสําหรับภาคกิจการโทรคมนาคม รวมถึง

ระบอบการอุดหนุนเงิน 

 หนวยงานกํากับดูแล CRTC จึงตรึงระดับอัตราคาธรรมเนียมการอุดหนุนที่เปนอยูในปจจุบันจนกวาจะ

ถึงปลาย ป ค.ศ. 2002 การกระทําดังกลาวไดขจัดกระบวนการพิจารณาการกํากับดูแลการกําหนดอัตราการ

อุดหนุนเงินทุนประจําป อีกทั้งยังทําใหคูแขงที่ใหบริการโทรคมนาคมทราบตนทุนที่แนนอนมากขึ้นในสวนที่

เกี่ยวกับระบอบการใหเงินอุดหนุน 

 7.3 การจัดกลุมตนทุน (Cost Classification)  

 เชนเดียวกับในประเทศอื่น ๆ อาณาเขตของผูใหบริการชุมสายทองถิ่นรายเดิม (ILECs) สวนใหญของ

แคนาดาถูกแบงยอยออกเปนชุมสายตาง ๆ (exchanges) (พื้นที่ทางภูมิศาสตรที่ใหบริการโดยศูนยกลาง

ชุมสายหรือกลุมของชุมสาย (a switching centre or cluster of switches) เพื่อใหสามารถระบุพื้นที่ที่มีตนทุน

สูงไดดีขึ้น หนวยงาน CRTC ไดจัดประเภทชุมสายตาง ๆ ออกเปนหลายกลุม โดยอาศัยตนทุนของการจัดใหมี

บริการโทรศัพทในชุมสายเปนเกณฑในการแบง มีเฉพาะกลุมตนทุนสูงบางกลุมเทานั้นที่จะมีสิทธิไดรับเงิน

อุดหนุนตามกฎหมาย ผูใหบริการชุมสายทองถิ่น (LECs) รายตาง ๆ จะไดรับเงินอุดหนุนบนพื้นฐานของจํานวน

คูสายของครัวเรือนที่ตนไดใหบริการในกลุมนั้น ๆ โดยทั่วไป กลุมที่อยูในพื้นที่ตนทุนสูงจะไดรับเงินอุดหนุนตอ

คูสายของผูใชบริการที่สูง 
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 เมื่อไมนานมานี้ หนวยงาน CRTC ได

ริเร่ิมกระบวนการพิจารณาการกํากับดูแลเพื่อทบทวนการจัดประเภทของกลุมตาง ๆ (banding classification) 

ใหม เปาหมายโดยรวมของการจัดกลุม คือ การลดคาเฉลี่ยตนทุน (de-average the costs) ของการใหบริการที่

ครอบคลุมอาณาเขตของผูประกอบการที่ไดกําหนดไว ตนทุนการจัดใหมีบริการจะลดนอยลงอยางมากใน

ศูนยกลางของเมืองมากกวาพื้นที่ชนบทที่แยกเดี่ยว แผนงานของการบริการอยางทั่วถึงควรนําตนทุนที่แตกตาง

เหลานี้มาคิดรวมดวย ในกรณีที่สามารถกระทําได จุดมุงหมายของหนวยงาน CRTC ในกระบวนการพิจารณาที่

เปนอยู คือ ตองการใหตนทุนของชุมสายภายในกลุมมีความสอดคลองกลมกลืนในแนวเดียวกัน ใน

ขณะเดียวกันก็ยังคงไวดวยแผนงานการบริหารจัดการที่เปนไปได 

 ในการตัดสินใจที่ผานมา หนวยงาน CRTC ไดพิจารณาเห็นวาในอนาคต เฉพาะบริการที่ใหแกที่อยู

อาศัยในพื้นที่ตนทุนสูงเทานั้นที่จะไดมีสิทธิรับการสนับสนุนตามกฎหมาย หมายความวาคาบริการในทุกพื้นที่ 

ยกเวนเฉพาะพื้นที่มีตนทุนสูงตามนิยาม จะตองเพิ่มสูงขึ้นเพื่อขจัดการขาดดุลการเขาถึงที่ยังมีอยูใหหมดไป 

การตัดสินใจนี้อยูบนพื้นฐานการพิจารณาในหลาย ๆ ดาน ขอพิจารณาที่สําคัญประการหนึ่ง คือ ขอเท็จจริงที่วา 

แมจะมีขอกังวลในเรื่องอื่นอยู จํานวนผูใชที่เขาถึงโทรศัพท (telephone penetration) ไดเพิ่มขึ้นตลอดชวงเวลา

ที่มีการนําการปรับสมดุลอัตราคาบริการใหมมาใช ทั้งนี้ หนวยงาน CRTC ยังไดพิจารณาอีกวาการอุดหนุนควร

มีเปาหมายที่ดียิ่งขึ้นเพื่อลดการอุดหนุนในภาพรวมลงและลดการสูญเสียประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ 

(economic efficiency loses)  

หนวยงาน CRTC ไดใหนิยามกับพื้นที่ที่มีตนทุนสูงไวดังนี้ 

พื้นที่ทางภูมิศาสตรที่กําหนดไวอยางชัดเจน ที่ซึ่งตนทุนรายเดือนของผูใหบริการชุมสายทองถิ่นราย

เดิมใชในการจัดใหมีบริการพื้นฐานมีคามากกวารายไดที่ไดจากการใหบริการในอัตราคาบริการที่

สามารถจายไดซึ่งไดผานการเห็นชอบแลว การประมาณตนทุนใชวิธีคิดตนทุนสวนเพิ่มระยะยาว 

(long-run incrementals) บวกดวยสวนเพิ่มราคา (mark-up) ที่เหมาะสม  

สวนเพิ่มราคาที่ไดรับการเห็นชอบจากหนวยงาน CRTC (CRTC-approved mark-up) มีไวเพื่อเพื่อให

ครอบคลุมตนทุนรวมและตนทุนทั่วไป (joint and common costs) ของการดําเนินการของผูใหบริการชุมสาย

ทองถิ่น (ILECs) ซึ่งไมไดมีการพิจารณาอยูในแนวทาง LRIC  
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กรอบที่ 5: วัตถุประสงคของบริการพื้นฐานของหนวยงาน CRTC (CRTC Basic Service Objective) 

วัตถุประสงคนี้ไดนิยามระดับของบริการซึ่งควรไดรับการขยายใหทั่วถึงชาวแคนาดาเทาที่จะทําไดในทุกเขต

พื้นที่ของประเทศ ระดับของบริการนี้ รวมถึง 

 บริการสวนทองถิ่นสําหรับแตละบุคคล ที่ใชการหมุนหมายเลขแบบสัมผัสเปนเสียงโทน ที่จัดบริการโดย

ชุมสายดิจิทัลที่มีความสามารถในการเชื่อมตอโดยผานการสงขอมูลความเร็วต่ํา ไปยังบริการอินเทอรเน็ต

ดวยราคาคาบริการของทองถิ่น 

 มีบริการพิเศษที่รวมถึง การเขาถึงบริการฉุกเฉิน บริการสงตอขอความเสียง (voice message relay 

service)  (สําหรับผูมีความบกพรองในการไดยิน) และการคุมครองความเปนสวนตัว (privacy 

protection feature) 

 การเขาถึงพนักงานสลับสาย (access to operator) และบริการแจงเลขหมายโทรศัพท (directory 

assistance services)  

 การเขาถึงโครงขายโทรศัพททางไกล (มีความสามารถในการเรียกและรับสายโทรศัพททางไกล) และ 

 ไดรับสมุดรายนามผูใชโทรศัพททองถิ่นที่เปนปจจุบัน 

วัตถุประสงคของบริการพื้นฐานมีความเปนอิสระจากเทคโนโลยีที่ใชในการจัดใหมีบริการ และอาจ

เปล่ียนไปตามกาลเวลาเมื่อความคาดหวังในการใชบริการมีวิวัฒนาการที่เปล่ียนแปลงไปในอนาคต 

 

7.4 วัตถุประสงคของบริการพื้นฐาน (Basic Service Objective)  

เมื่อไมนานมานี้ หนวยงานกํากับดูแล CRTC ไดกําหนดนิยามใหกับ “วัตถุประสงคของบริการพื้นฐาน” 

ซึ่งมีความคลายคลึงกับหลักในการนิยามการบริการอยางทั่วถึงที่ใชในสหภาพยุโรปและในที่อื่น ๆ วัตถุประสงค

ของบริการพื้นฐานของหนวยงาน CRTC ไดอธิบายไวในกรอบที่ 5 

  

8. ประเทศสหรัฐอเมริกา (United States) 

 8.1 บทนํา 

 การบริหารจัดการนโยบายการบริการอยางทั่วถึงในประเทศสหรัฐอเมริกาจัดวามีความซับซอนเมื่อ

เทียบกับประเทศอื่น ความซับซอนที่เกิดขึ้นนี้บางสวนมีสาเหตุมาจากการที่ประเทศนี้มีระบบการกํากับดูแลสอง

ชั้น (two-tier) กลาวคือ มีการกํากับดูแลในระดับของรัฐแตละรัฐ และมีคณะกรรมการกลางกํากับดูแล (federal 

regulatory system) อีกชั้นหนึ่ง กลาวโดยสรุป พระราชบัญญัติโทรคมนาคมของประเทศสหรัฐอเมริกาในป 
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ค.ศ. 1996 ยืนยันวาการนําแผนงานสนับสนุนการบริการอยางทั่วถึงไปปฏิบัตินั้นใหอยูที่ในอํานาจหนาที่ของ

รัฐบาลกลางผานหนวยงานกํากับดูแลกลาง (คณะกรรมการกลางกํากับดูแลกิจการสื่อสาร หรือ FCC) รวมกับ

รัฐแตละรัฐ ตัวแทนหนวยงานกํากับดูแลของแตละรัฐมีอํานาจในการบังคับใชแผนงานการสนับสนุนการบริการ

อยางทั่วถึงที่พึงสอดคลองในทางเดียวกันกับหลักการของ FCC  การนําการปฏิรูปการบริการอยางทั่วถึงของ

พระราชบัญญัติ ป ค.ศ. 1996 ไปปฏิบัติมีความลาชาและมีการอุทธรณเชิงการกํากับดูแลและเชิงกฎหมาย

หลายครั้ง 

 ในระดับของสวนกลาง ประเทศสหรัฐอเมริกามีแผนการสนับสนุนอยู 2 รูปแบบ แบบแรกมี

วัตถุประสงคเพื่อใหอุดหนุนทางการเงินกับการขาดดุลการเขาถึง (นั่นคือ สวนตางระหวางตนทุนการเขาถึง 

(access cost) กับรายไดการเขาถึง (access revenue)) วัตถุประสงคของแบบที่สองคือการสงเสริมการบริการ

อยางทั่วถึงในพื้นที่ตนทุนสูง 

 8.2 คาการขาดดุลการเขาถึง 

 คาการขาดดุลการเขาถึง (ADC) ของผูใหบริการชุมสายทองถิ่นรายเดิม (incumbent local exchange 

carriers: ILECs) สวนหนึ่งไดรับการจัดสรรใหอยูในเขตอํานาจของสวนกลาง (federal jurisdiction)   เดิมทีนั้น 

สวนดังกลาวมีมูลคาเทากับ 25% เงินสวนนี้ไดรับการเรียกเก็บคืนจากคาธรรมเนียมสองสวนรวมกัน ไดแก 

คาธรรมเนียมการเขาถึง (access charges) ของผูประกอบการระหวางรัฐ และคาธรรมเนียมที่เก็บจาก

ผูใชบริการโดยตรง (direct subscriber charges) ระบอบดังกลาวนี้เร่ิมตนในป ค.ศ. 1984 เมื่อคร้ังที่มีการแยก

บริษัท AT&T  นับแตนั้นมา ระบอบคาธรรมเนียมการเขาถึงไดรับการดัดแปลงและปรับปรุงอยางมาก ในอดีต 

คาธรรมเนียมการเขาถึงหลัก ประกอบดวย 

 คาธรรมเนียมคูสายของผูใช (Subscriber Line Charge: SLC) ซึ่ง LECs จัดเก็บเปนรายเดือนโดยตรง

จากผูใชบริการ 

 คาธรรมเนียมคูสายผูใหบริการโทรคมนาคมรวม (Common Carrier Line Charge: CCLC) ซึ่งเปน

เงินที่ LECs หักในลักษณะของภาษีออกจากรายไดของผูใหบริการโทรทางไกลระหวางรัฐที่เก็บจากคา

ใชบริการโทรทางไกลระหวางรัฐโดยคิดเปนนาที และ 

 คาธรรมเนียมผูใหบริการระหวางชุมสาย Pre-subscribed (Pre-subscribed Interexchange Carrier 

Charge (PICC)) ซึ่งเปนเงินที่ LECs เก็บจากผูใหบริการทางไกลในรูปของภาษี ซึ่งไดมีการกําหนดไว

กับคูสายการเขาถึงแตละคูสาย 

 หนวยงาน FCC ไดผนวกรวม PICC และ SLC เขาดวยกันเปนคาธรรมเนียม SLC แบบใหม ซึ่งเปน

สวนหนึ่งของชุดแผนการปฏิรูปคาธรรมเนียมการเขาถึงครั้งหลังสุดในเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 2000 สําหรับป
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แรกนั้น คาธรรมเนียมเดียวแบบใหมนี้จะมีคาลดลงเมื่อเทียบกับคาธรรมเนียมแบบเดิมทั้งสองรวมกัน อยางไรก็

ตาม เมื่อถึง ป ค.ศ. 2003 คาดวาเพดานสูงสุดของคาธรรมเนียม SLC แบบใหมจะลดลงอยางมากคือ 6.5 

เหรียญสหรัฐตอเดือน ตอคูสายที่พักอาศัยและธุรกิจ ดวยเหตุนี้ จึงคาดวาคาธรรมเนียม CCLC จะลดลงต่ํากวา 

0.005 เหรียญสหรัฐตอนาทีสําหรับการโทรทางไกลระหวางรัฐ (จากเดิมอยูที่ประมาณ 0.06 ตอนาทีในป ค.ศ. 

1996)  อีกสวนหนึ่งของชุดแผนการปฏิรูปคือการกําจัดเงินสนับสนุนการบริการอยางทั่วถึงโดยนัย จํานวน 650 

ลานเหรียญสหรัฐ ที่จัดเก็บจากจากคาธรรมเนียมการเขาถึง และแทนที่เงินสนับสนุนจํานวนเดียวกันนี้โดยการ

จัดเก็บผานกองทุนบริการตนทุนสูงของสวนกลาง (federal high-cost service fund) ที่มีอยูแลว  

 8.3 การสนับสนุนการบริการอยางทั่วถึง-สวนกลาง 

 เหมือนกันกับกรณีของการขาดดุลการเขาถึง ในปจจุบัน ประมาณ 25% ของตนทุนการอุดหนุนใหกับ

พื้นที่ที่มีตนทุนสูงไดรับการจัดเก็บในระดับของสวนกลาง กองทุนบริการตนทุนสูงสวนกลาง (central high-cost 

service fund) ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยที่ผูประกอบการทุกรายใหเงินสนับสนุนในสัดสวนที่อิงตามสวนแบงของ

รายไดระหวางรัฐ เงินสนับสนุนเหลานี้จะชําระไปยังผูบริหารจัดการกองทุนอิสระที่เรียกวา บริษัทบริหารจัดการ

การบริการอยางทั่วถึง (the Universal Service Administration Company หรือ USAC) กองทุนนี้สนับสนุน

โปรแกรมหลักของสวนกลาง 3 โปรแกรม การสนับสนุนตนทุนสูง (High-Cost Support) การสนับสนุนสวิตชิง

ทองถิ่น (Local Switching Support) และการสนับสนุนระยะยาว (Long Term Support) 

 การสนับสนุนตนทุนสูง จัดเงินอุดหนุนใหแกผูใหบริการชนบทในพื้นที่ที่มีตนทุนสูงเพื่อสนับสนุนทาง

การเงินใหกับการขาดดุลการเขาถึง 

 การสนับสนุนสวิตชิงทองถิ่น ใหการสนับสนุนเพิ่มเติมแก LECs ที่มีคูสายนอยกวา 50,000 คูสําหรับ

ตนทุนสวิตชิงที่ออนไหวกับทราฟฟก 

 การสนับสนุนระยะยาว อนุญาตใหผูใหบริการที่มีตนทุนสูงมีระดับอัตรา CCLC เดียวกันกับผู

ใหบริการรายอื่น 

ไดมีการสรางโปรแกรมเพิ่มเติมตางหากออกมาสําหรับการสนับสนุนการบริการในชนบทที่มีตนทุนสูง ซึ่งเปน

สวนหนึ่งของชุดแผนการปฏิรูปเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 2000 ที่ไดอธิบายไวกอนหนานี้ การสนับสนุนโปรแกรม

ใหมอยูบนพื้นฐานตอคูสายที่เคลื่อนยายได กองทุนบริการตนทุนสูงกลางยังใหการสนับสนุนทางการเงินกับ

โปรแกรมสนับสนุนตนทุนต่ําสําหรับผูใชบริการที่พึงไดรับสิทธิดังกลาว โรงเรียน หองสมุด และศูนยสุขภาพ พึง

ไดสิทธิการรับบริการโทรคมนาคมราคาประหยัด ภายใตกลไกการสนับสนุนที่แตกตางและแยกตางหากออกมา 

 ผูใหบริการโทรคมนาคมทุกรายที่ใหบริการโทรคมนาคมระหวางรัฐจะตองมีสวนรวมในการใหการ

สนับสนุนตนทุนของการบริการอยางทั่วถึง โดยรวมถึงผูใหบริการที่ใหบริการบนพื้นฐานฐานของผูใหบริการที่ไม
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รวมกัน (non-common carrier basis) และผูใหบริการโทรศัพทจายเงิน (payphone aggregators) อยางไรก็

ตาม หนวยงาน FCC ไดตัดสินใจวาผูใหบริการที่ใหบริการเฉพาะโทรคมนาคมตางประเทศไมตองใหการ

สนับสนุนการบริการอยางทั่วถึง การตัดสินใจดังกลาวนี้สวนหนึ่งก็เพื่อคนตางชาติไมตองใหการอุดหนุนไขว

โครงขายแหงชาติของประเทศสหรัฐอเมริกา และระบอบบริการอยางทั่วถึงของตน 

 การสนับสนุนสําหรับกลไกการสนับสนุนตนทุนสูงและรายไดต่ําไดรับการประเมินกับรายไดระหวางรัฐ

และรายไดจากผูใชปลายทาง เมื่อไมนานมานี้ อัตราการสนับสนุนมีคาประมาณ 3% ของรายได 

 ตราบจนถึงทุกวันนี้ หนวยงาน FCC ไดคํานวณตนทุนการเขาถึงสําหรับความมุงหมายของการคิด

คาธรรมเนียมการบริการอยางทั่วถึงบนพื้นฐานของตนทุนฝงตัวแบบเดิม (historic embedded costs) 

หนวยงาน FCC ไดประกาศวาจะนําแบบจําลองตนทุนมองไปขางหนา (forward-looking cost model) มาใช

ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ซึ่งก็สวนหนึ่งของแผนการปฏิรูปที่ริเร่ิมโดยพระราชบัญญัติโทรคมนาคม ป ค.ศ. 1996  

หลังจากวันดังกลาวนี้ การชําระเงินกับสวนกลางจะปรับทีละเล็กละนอยไปเปน 25% ของความแตกตาง

ระหวางตนทุนมองไปขางหนาของโครงสรางพื้นฐานที่มีตนทุนสูง และระดับเกณฑเปรียบเทียบมาตรฐานของ

รายไดโทรคมคมตามที่กําหนดไว  แนวทางใหมนี้มีเปาหมายเพื่อแทนที่โปรแกรมที่มีอยูเดิม ดังที่ไดอธิบายใน

ขางตน 

 8.4 การสนับสนุนการบริการอยางทั่วถึง – รัฐ 

 เงินสนับสนุนการบริการอยางทั่วถึงอีก 75% ที่เหลือถูกจัดเก็บในระดับของรัฐแตละรัฐ การจัดเก็บเงิน

สนับสนุนเหลานี้อยูภายใตเขตอํานาจของหนวยงานกํากับดูแลของรัฐ แตละรัฐอาจจะอนุญาตใหผูใหบริการ

โทรคมนาคมใชกลไกที่แตกตางกันได แตเดิมรัฐสวนใหญอาศัยการอุดหนุนไขวระหวางบริการโดย ILECs เพื่อ

สงเสริมแผนการบริการอยางทั่วถึงของเขาเหลานั้น ในปจจุบันหนวยงานกํากับดูแลของหลายรัฐไดเปล่ียนไปใช

กองทุนกลางสําหรับตนทุนสูง (central high-cost fund) แทนที่การอุดหนุนไขว กองทุนเหลานี้จะเก็บเงิน

อุดหนุนจากผูใหบริการที่ดําเนินกิจการในแตละรัฐดวยสัดสวนที่อิงตามสวนของรายไดของผูใหบริการแตละราย 

 ตัวอยางเชน รัฐอาริโซนาไดตั้งกองทุนการบริการอยางทั่วถึงของอาริโซนา (Arizona Universal 

Service Fund: AUSF) ขึ้นมา AUSF ไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากผูใชบริการทางไกล (บนพื้นฐานของ

รายไดรวมของการเรียกทางไกลในภายในรัฐสําหรับผูใหบริการเฉพาะรายใดรายหนึ่ง) และผูใชบริการทองถิ่น 

(บนพื้นฐานของจํานวนคูสายเขาถึงและจํานวนสายผานการเชื่อมตอ (interconnecting trunks)) ในปริมาณที่

เทา ๆ กัน ของผูใหบริการโทรคมนาคมที่ดําเนินการในรัฐที่ตอเชื่อมอยูกับ PSTN  
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9. ประเทศแอฟริกาใต (South Africa) 

 กิจการโทรคมนาคมของประเทศแอฟริกาใตจัดเปนกรณีศึกษาที่นาสนใจ เนื่องจากประเทศนี้ให

ความสําคัญอยางสูงกับการพัฒนาภาคโทรคมนาคมโดยทั่วไป และโดยเฉพาะอยางยิ่งกับวัตถุประสงคของการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึง (universality) โทรคมนาคมเปนเรื่องเรงดวนและมีความสําคัญสําหรับนโยบายดาน

เศรษฐกิจและสังคมของรัฐบาล 

  9.1 ภูมิหลังและความเปนมา (Background)  

 ในประเทศแอฟริกาใต การบริการอยางทั่วถึงถือวาเปนเปาหมายระยะยาว และการเขาถึงอยางทั่วถึง

เปนเปาหมายระยะสั้น ในป ค.ศ. 1995 เอกสารการปรึกษาหารือ (สมุดปกเขียว-the Green Paper) และสมุด

ปกขาว (the White Paper) ที่ตอเนื่องตามมาในป ค.ศ. 1996 เกี่ยวกับนโยบายโทรคมนาคมไดใหความสําคัญ

ในประเด็นเหลานี้อยางมาก พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ป ค.ศ. 1996 (Telecommunications Act of 1996) 

ยังไดเนนถึงวัตถุประสงคของการครอบคลุมอยางทั่วถึงดวยเชนกัน 

 ในป ค.ศ. 1998 หนวยงานการบริการอยางทั่วถึงไดจัดตั้งขึ้นเพื่อดําเนินการตามกระบวนการให

คําปรึกษาหารือ เพื่อกําหนดนิยามสําหรับการครอบคลุมอยางทั่วถึง พรอมท้ังกลไกและเปาหมาย 

  หนวยงาน Telkom คือ ผูประกอบการรายเดิมของประเทศแอฟริกาใต ไดรับการแปรรูปเปนเอกชน

บางสวน ในป ค.ศ. 1997 (30 % ของหุนทั้งหมดไดขายใหกับผูรวมทุนตางชาติ) สวนหนึ่งของการปฏิรูปนี้ 

Telkom ไดรับอนุญาตใหดําเนินการใหบริการโครงขายโทรศัพทสาธารณะเปนเวลา 5 ป แตเพียงผูเดียว โดย

ส้ินสุดในป ค.ศ. 2002 ในชวงเวลาดังกลาว Telkom มีบทบาทสําคัญในการจัดใหมีการบริการอยางทั่วถึง/การ

เขาถึงอยางทั่วถึงในประเทศแอฟริกาใต บริษัทไดรับการคาดหวังวาจะใชประโยชนจากรายไดที่เกิดจากการ

ผูกขาดสําหรับการอุดหนุนไขวเพื่อสรางโครงขายใหม ในเวลาเดียวกันนโยบายของรัฐบาลไดกําหนดให Telkom 

ตองทําปรับสมดุลอัตราคาบริการใหสําเร็จเสร็จส้ินกอนหมดชวงเวลาที่ไดรับเอกสิทธิของการเปนผูใหบริการแต

ผูเดียว 

  9.2 พันธะในการสรางโครงขายใหม (Network Rollout Obligations)  

 ตามที่กําหนดในใบอนุญาต Telkom จะตองทําการติดตั้งคูสายโทรศัพท จํานวน 2.69 ลานเลขหมาย 

ภายใน ป ค.ศ. 2002 ในจํานวนคูสายเหลานี้ คูสายจํานวน 1.67 ลานเลขหมายจะตองติดตั้งในพื้นที่ที่มีบริการ

ไมเพียงพอ  นอกจากนี้ Telkom จะตองเปลี่ยนคูสายแอนะล็อกที่มีอยูเดิมจํานวน 1.25 ลานเลขหมายใหเปน   

ดิจิทัล รวมทั้งยังตองติดตั้งตูโทรศัพทจายเงินใหได 120,000 เลข หมายภายในชวงเวลาเดียวกันดวย 
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ผูใหบริการโทรคมนาคมรายอื่นก็มีพันธะที่ตองปฏิบัติเกี่ยวกับการใหบริการอยางทั่วถึงและการเขาถึง

อยางทั่วถึงดวยเชนกัน ตัวอยางเชน ผูประกอบการโครงขายเซลลูลาร (Cellular network operators) มีพันธะที่

ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนดในใบอนุญาต ผูประกอบการเซลลูลาร 2 ราย ที่ไดรับใบอนุญาตในในป ค.ศ. 

1993 ไดแก MTN และ Vodacom ไดรับมอบหมายใหติดตั้งตูโทรศัพทจายเงินเซลลูลาร (โทรศัพทบริการชุมชน) 

จํานวน 7,500 และ 22,000 คูสาย ในพื้นที่ที่ยังมีบริการไมเพียงพอใหเสร็จส้ินภายในระยะเวลา 5 ป 

  9.3 กองทุนการบริการอยางทั่วถึง (Universal Service Fund)  

 ผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมตองชําระเงินอุดหนุนเปนรายปใหกับกองทุนการบริการ

อยางทั่วถึง (Universal Service Fund-USF) ซึ่งกําหนดขึ้นโดยพระราชบัญญัติโทรคมนาคม ป ค.ศ. 1996 

กองทุน USF ไดจัดสรรเงิน จํานวน 3 ลานแรนดแอฟริกาใต ใหเปนกองทุนเริ่มตน เมื่อไดจัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 

1997 กองทุน USF จะนําไปใชจายในเรื่อง 

 ใหการอุดหนุนโดยตรงแกบุคคลเปาหมายที่มีลําดับความสําคัญสูง (มีความจําเปน) เพื่อชดใชเงิน

ใหกับบริการโทรคมนาคมที่มีตนทุนสูง เนื่องจากการปรับอัตราสมดุลใหม และ 

 ใหการอุดหนุนตนทุนการจัดตั้งโครงขายใหมในพื้นที่ที่ไมไดรับบริการ (under-service areas) จาก

ผูประกอบการ รวมทั้ง Telkom ซึ่งในใบอนุญาตไดกําหนดพันธะในการจัดตั้งโครงขายใหม (จนกวา 

Telkom จะไดดําเนินการปรับสมดุลอัตราคาบริการใหมจนเสร็จส้ินแลว) 

 กองทุน USF อยูใตการบริหารจัดการโดย SATRA ซึ่งเปนหนวยงานกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคม

ของแอฟริกาใต  (South Africa Telecommunications Regulation Authority-SATRA) รวมกับหนวยงาน

ตัวแทนการบริการอยางทั่วถึง (Universal Service Agency-USA) SATRA ทําหนาที่ตรวจสอบและกํากับให

การจัดสรางโครงขายใหมและคุณภาพการบริการไดตามเปาหมาย และกํากับเร่ืองราคา นอกจากนี้ยังได

กําหนดฐานหลักสําหรับการอุดหนุนกองทุนการบริการอยางทั่วถึง สวนหนวยงาน USA เปนผูใหคํานิยาม การ

สืบสวน และใหคําแนะนําแนวทางเพื่อใหการดําเนินการดานการบริการอยางทั่วถึงและการเขาถึงอยางทั่วถึง

ประสบความสําเร็จ 

 การจัดตั้งศูนยกลางโทรคมนาคม (Telecentres) เปนสิ่งสําคัญอันดับแรกของการสนับสนุนทาง

การเงินของ USF  โดยทั่วไป หนวยงาน USA มีหนาที่และรับผิดชอบในการจัดตั้งศูนยโทรคมนาคมในลักษณะ

ที่ เปนหุนสวนรวมกับชุมชนและหนวยงานผูบริจาค  หนวยงานพัฒนาสวนเอกชน  (Non-government 

Organization-NGO) ผูประกอบการรายบุคคล (individual entrepreneurs) สตรีและผูทุพพลภาพในพื้นที่

ชนบทและเขตการปกครองทองถิ่น (townships) ไดรับการสงเสริมใหยื่นความจํานงในการดําเนินการศูนย
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โทรคมนาคมชุมชน ตามปกติ ศูนยโทรคมนาคมประกอบดวยเครื่องโทรศัพท โทรสาร และเครื่องถายเอกสาร 

เครื่องคอมพิวเตอรสวนตัว (PC) และมีการเขาถึงอินเทอรเน็ต  

 ในชวงเวลา 3 ปที่ผานมา มีการจัดตั้งศูนยโทรคมนาคมหรืออยูระหวางการจัดตั้ง จํานวน 150 แหง  ใน

ปงบประมาณ ค.ศ. 1997/1998 ศูนยโทรคมนาคมมาตรฐานไดจัดตั้งขึ้นจํานวน 6 แหง และในป ค.ศ. 

1998/1999 ศูนยโทรคมนาคมมาตรฐานไดจัดตั้งเพิ่มขึ้นอีก 12 แหง ในปงบประมาณ ค.ศ. 1999/2000 ศูนย

โทรคมนาคมขนาดเล็ก (mini-telecentres) จํานวน 10 แหง ศูนยโทรคมนาคมมาตรฐานจํานวน 10 แหง และ

ศูนยโทรคมนาคมเอนกประสงคชุมชน (multipurpose community telecentres: MCT) ขนาดใหญจํานวน 90 

แหงจะไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม ในจํานวนนี้มีศูนยโทรคมนาคม MCTs จํานวน 30 แหง ที่จัดตั้งขึ้นเพื่อบริการผู

พิการทุพพลภาพ 

 ผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมทั้งหมดถูกกําหนดใหจายเงินอุดหนุนประจําปใหแก

กองทุน USF ในปงบประมาณที่เพิ่งผานมา ผูประกอบการที่ไดรับใบอนุญาตใหจัดใหมีบริการตูสลับสาย

สาธารณะ (public switched services) (รวมท้ังการใหบริการการเขาถึง บริการโทรศัพททองถิ่นและโทรศัพท

ทางไกล) และบริการโทรศัพทเคลื่อนที่เซลลูลาร ถูกกําหนดใหชําระเงินอุดหนุนจํานวน 0.16 % ของรายได

ประจําปจากการใหบริการโทรคมนาคม ผูรับใบอนุญาตใหบริการโครงขายมูลคาเพิ่มตองชําระเงินอุดหนุน

ประจําปจํานวน 1,500 แรนดแอฟริกาใต ใหกับกองทุน USF ในขณะที่ผูรับใบอนุญาตโครงขายเอกชนตอง

ชําระเงินอุดหนุนประจําป จํานวน 1,000 แรนดแอฟริกาใต 

 9.4 กองทุนทรัพยากรมนุษย (Human Resources Fund-HRF) 

 พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ป ค.ศ. 1996 ยังไดจัดตั้งกองทุนทรัพยากรมนุษย (Human Resources 

Fund-HRF) ซึ่งบริหารจัดการโดยกระทรวงการไปรษณีย การโทรคมนาคมและการกระจายเสียง (Ministry of 

Posts, Telecommunications and Broadcasting) โดยมีการปรึกษาหารือรวมกับ SATRA กองทุน HRF ถูก

นํามาใชเพื่อสงเสริมการจัดใหมีทรัพยากรมนุษยที่มีฝมือใหมีเพียงพอในทุกระดับของภาคโทรคมนาคม กองทุน 

HRF จะใหเงินชวยเหลือในการฝกอบรมและจัดหลักสูตรการศึกษาในระดับชางฝมือ/ชางเทคนิค ระดับปริญญา

ตรี และระดับบัณฑิตศึกษา อีกทั้งยังรวมถึงการสนับสนุนการศึกษาดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีในโรงเรียน 

ผูรับใบอนุญาตทั้งหมดถูกกําหนดใหตองชําระเงินอุดหนุนรายปแกกองทุน HRF ในปงบประมาณที่ผาน

มาผูประกอบการที่ไดรับอนุญาตใหบริการการสลับคูสายสาธารณะ (public switches services) (รวมทั้ง

บริการการเขาถึง บริการโทรศัพททองถิ่นและทางไกล) และบริการโทรศัพทเคลื่อนที่เซลลูลารตองชําระเงิน

อุดหนุนเปน จํานวน 0.08 % ของเงินรายไดประจําป จากการใหบริการโทรคมนาคม ผูรับใบอนุญาตบริการ

โครงขายมูลคาเพิ่มตองชําระเงินอุดหนุนจํานวน 750 แรนดแอฟริกาใต ในขณะที่ผูรับใบอนุญาตใหบริการ

โครงขายสวนบุคคลตองชําระเงินอุดหนุนประจําปจํานวน 500 แรนดแอฟริกาใต 
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10. ประเทศออสเตรเลีย (Australia) 
 
 10.1 ภูมิหลังความเปนมาและบทบัญญัติแหงกฎหมาย (Background and Legislation) 

 ระบอบการบริการอยางทั่วถึงในประเทศออสเตรเลียไดรับการกําหนดขึ้นโดยบรรจุอยูในสวนที่ 2 ของ

พระราชบัญญัติโทรคมนาคม ป ค.ศ. 1999 (Part 2 of the Telecommunications Act of 1999) 

พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดพันธะของการบริการอยางทั่วถึง (USO) ซึ่งเปนพันธะกรณีที่บังคับใชกับผูใหบริการ

อยางทั่วถึง ผูใหบริการดังกลาวตองทําใหมั่นใจวา จะมีบริการโทรศัพทมาตรฐานและบริการโทรศัพทจายเงินที่

สามารถเขาถึงไดสะดวกอยางสมเหตุสมผล สําหรับประชาชนชาวออสเตรเลียทุกคน บนพื้นฐานของความเทา

เทียมกัน ไมวาอยูในที่พักอาศัยหรืออยูระหวางการทําธุรกิจ 

 อัตราของคาบริการโทรศัพทมาตรฐานอยูภายใตการกํากับดูแล ดวยเหตุนี้ ในพื้นที่ที่มีตนทุนสูงผู

ใหบริการอยางทั่วถึงไมสามารถคืนทุนไดทั้งหมดจากบริการที่ใหแกลูกคา ความสูญเสียจากการจัดใหมีบริการ

อยางทั่วถึงจะเปนภาระรวมกันของผูประกอบการโทรคมนาคมทุกราย ผูประกอบการทุกราย รวมทั้ง Telstra ซึ่ง

เปนผูประกอบการรายเดิมและเปนผูใหบริการอยางทั่วถึงถูกกําหนดวาตองมีสวนในการสนับสนุนตนทุนของ

การจัดใหมีบริการอยางทั่วถึง ตามสัดสวนของสวนแบงการตลาดโทรคมนาคมทั้งหมดของตน จํานวนเงิน

สนับสนุนที่จะรวมกันจายนี้คํานวณจากสูตรรายไดตามสิทธิ (eligible revenue) ดังจะไดอธิบายในสวนตอไป 

 10.2 ตนทุนสุทธิของ USO (Net Cost of USO)  

 พื้นที่ตนทุนสุทธิ (Net cost areas) ถูกกําหนดโดยหนวยงานกํากับดูแลของออสเตรเลีย (Australia 

Communications Authority หรือ ACA) พื้นที่ดังกลาวนี้หมายถึงพื้นที่ทางภูมิศาสตรที่ผูใหบริการอยางทั่วถึง

อาจเรียกรองคาชดเชยจากความสูญเสียได ซึ่งสวนใหญแลวจะเปนพื้นที่ในเขตชนบท ภายใน 90 วัน หลังจาก

ส้ินสุดปงบประมาณ ผูใหบริการอยางทั่วถึงแตละรายอาจยื่นคํารองตอหนวยงาน ACA เพื่อขอเครดิต ซึ่งอิง

ตามตนทุนสุทธิของการบริการอยางทั่วถึง (net universal cost) ที่ผูใหบริการไดเรียกรองไวสําหรับ

ปงบประมาณนั้น 

 ตนทุนสุทธิของการบริการอยางทั่วถึงคํานวณไดจากตนทุนที่หลีกเลี่ยงได (avoidable cost) ลบดวย

รายไดที่ยอมเสียไป (revenue forgone)  ตนทุนที่หลีกเลี่ยงได คือ ตนทุนที่เกิดขึ้นกับผูใหบริการอยางทั่วถึงราย

หนึ่ง ซึ่งถาไมไดใหบริการในเขตพื้นที่ตนทุนสุทธิ (Net cost areas) แลวตนทุนสวนที่วานี้ก็จะไมเกิดขึ้น รายไดที่

ยอมเสียไป (revenue forgone) คือ รายไดที่ผูใหบริการอยางทั่วถึงจะไมไดรับ หากไมไดใหบริการอยางทั่วถึง

ในเขตพื้นที่ตนทุนสุทธิ 
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 10.3 รายไดตามสิทธิ (Eligible Revenue)  

 ภายใน 30 วัน นับจากวันสิ้นสุดปงบประมาณ ผูประกอบการที่ใหบริการโทรคมนาคมทุกราย (รวมทั้ง

ผูใหบริการอยางทั่วถึง) อาจยื่นแสดงผลตอบแทน (may file returns) กับหนวยงาน ACA เพื่อกําหนดรายได

ตามสิทธิ (eligible revenue) ของตนในปงบประมาณนั้น  

 รายไดตามสิทธิ (eligible revenue) คํานวณไดดังนี้ ในลําดับแรกใหคํานวณรายไดขั้นตน (gross 

revenue) จากบริการโทรคมนาคมของผูประกอบการ โดยคิดบนพื้นฐานของรายไดจากการขายทั้งหมดที่ได

จากการทํากิจกรรมในอุตสาหกรรมโทรคมนาคม ผูประกอบการโทรคมนาคมอาจหักลดรายไดบางสวนลง เพื่อ

คํานวณรายไดสุทธิจากกิจการโทรคมนาคม (net telecommunications revenue) การหักลดรายไดใหรวมถึง 

รายไดทั้งหมดจากตลาดตางประเทศ การขายอุปกรณใหแกลูกคา เครดิตที่ไดจากคาภาษีของ USO (USO levy 

credit receipts) การใหบริการขอมูลขาวสาร และกิจกรรมการกระจายเสียงวิทยุคมนาคมภาคพื้นดิน 

 จากนั้น รายไดตามสิทธิ (eligible revenue) ใหคํานวณจากรายไดสุทธิในกิจการโทรคมนาคมลบดวย

เงิน “input payment” ที่ชําระใหแกผูประกอบการรายอื่น   เงิน “input payment” หมายถึงเงินที่ชําระใหแกผู

ใหบริการรายอื่น สําหรับบริการที่จําเปนตอการใหบริการของโทรคมนาคมของผูใหบริการรายแรก (เชน 

คาธรรมเนียมการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคม) สวนแบงของผูใหบริการจากรายไดตามสิทธิทั้งหมด (total 

eligible revenue) ของผูประกอบการทั้งหมดที่มีสวนรวมในการอุดหนุน คือ ตัวประกอบการอุดหนุน 

(contribution factor) ของตน ตัวประกอบเงินอุดหนุนสามารถมองวาเปนตัวแทนของคาสวนแบงทางการตลาด 

ในตลาดที่ซึ่งกําหนดวาตองใหเงินอุดหนุน  

 10.4 กลไกการชําระเงิน (Payment Mechanism)  

 หนวยงาน ACA อาจจะยอมรับตามขอเรียกรองของตนทุนสุทธิและรายไดตอบแทนตามสิทธิวามี

ความถูกตองเลย หรืออาจจะมีการสอบถามและขอขอมูลเพิ่มเติมก็ได ภายหลังจากการสอบถามเพิ่มเติม 

หนวยงาน ACA จะจัดพิมพผลการประเมินเปนลายลักษณอักษรสําหรับปการเงินนั้น ๆ การประเมินของ

หนวยงาน ACA จะไดกําหนด เดบิตภาษี (levy debit) สําหรับผูประกอบการแตละราย ซึ่งเปนตัวประกอบการ

อุดหนุน (contribution factor) คูณดวยตนทุนสุทธิโดยรวมในการบริการอยางทั่วถึง 

 ผูประกอบกิจการที่รวมใหการอุดหนุนกองทุนตองชําระเดบิตภาษี (levy debit) ใหกับกองทุนสํารอง

การบริการอยางทั่วถึงของเครือจักรภพ (Commonwealth’s Universal Service Reserve) ภายในหนึ่งเดือน

หลังจากไดรับผลการประเมินจากหนวยงาน ACA จํานวนเงินที่เรียกเก็บทั้งหมดจากหนี้ภาษี (levy debt) ของ

ผูประกอบการรายหนึ่งจะเทากับตนทุนการบริการอยางทั่วถึงสุทธิทั้งหมด ผูประกอบการแตละรายที่จัดเปนผู

ใหบริการอยางทั่วถึงยังมีเครดิตภาษี (levy credit) ดวย ซึ่งมีมูลคาเทากับตนทุนการบริการอยางทั่วถึงสุทธิ เมื่อ
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ผูประกอบการทั้งหมดที่เปนหนี้กับกองทุนเงินสํารองไดชําระหนี้ใหกับกองทุนแลว ผูใหบริการอยางทั่วถึงจึง

ไดรับเงินอุดหนุนตามจํานวนเงินสุทธิที่แตละรายมีสิทธิจะไดรับ 

 10.5 การพัฒนาในชวงที่เพิ่งผานมา (Recent Development)  

 สําหรับปงบประมาณ 1996/97 ไดมีขอตกลงรวมกันระหวางผูประกอบการวา ตนทุนการบริการอยาง

ทั่วถึงสุทธิที่เรียกเก็บจากอุตสาหกรรมโทรคมนาคมนั้นมีมูลคาเทากับ 153.4 ลานเหรียญสหรัฐ สําหรับ

ปงบประมาณ 1997/98 บริษัท Telstra ไดเรียกรองเงินตนทุนสุทธิจํานวน 1,115.1 ลานเหรียญสหรัฐ ซึ่งเปน

จํานวนเงินที่เพิ่มขึ้นอยางมากจากปที่ผานมา ผลการพิจารณาทบทวนขอเรียกรองของบริษัท Telstra โดย

หนวยงาน ACA ในเบื้องตนไดมีขอแนะนําวาควรจะมีการปรับจํานวนเงินใหลดลงอยางมาก (ลดเหลือประมาณ 

580 ลานเหรียญสหรัฐ) 

 รัฐบาลออสเตรเลียไดยอมรับวามีความเปนไปไดที่การเรียกรองของบริษัท Telstar ดวยจํานวนเงินที่สูง

มากกับเร่ืองของการใหบริการอยางทั่วถึง จะกอใหเกิดความไมแนนอนในอุตสาหกรรมโทรคมนาคม และลด

แรงจูงใจของการลงทุน ดวยเหตุนี้ รัฐบาลจึงไดออกบทบัญญัติแหงกฎหมายที่จํากัดตนทุนสุทธิของการบริการ

อยางทั่วถึงของปงบประมาณ 1997/98 ไวสูงสุดที่ 154.5 ลานเหรียญสหรัฐ และจํากัดไวสูงสุดที่ 154.5 ลาน

เหรียญสหรัฐ บวกดวย CPI (Consumer Product Index) สําหรับปงบประมาณ 1998/99 และปงบประมาณ 

1999/20 การจํากัดคาสูงสุดดังกลาวนี้เปนเพียงมาตรการชั่วคราวเทานั้น ตัวเลขจํานวนเงินที่จํากัดคาสูงสุดไวนี้

คิดเปน 1.4 % ของรายไดรวมทั้งหมดของผูประกอบการ 

 ดวยจํานวนเงินที่ทางบริษัท Telstra ไดเรียกรองและความไมแนนอนที่อาจเกิดขึ้น (potential 

uncertainty) จากการเรียกรองดังกลาว ไดทําใหเกิดขอคําถามขึ้นเกี่ยวกับวิธีการดําเนินงานของระบบกองทุน

การใหบริการอยางทั่วถึงที่เปนอยู  รัฐบาลออสเตรเลียจึงดําริใหมีการดําเนินการตามกระบวนการประชา

พิจารณขึ้นทันที เพื่อทบทวนวิธีการดําเนินการของกองทุนการบริการอยางทั่วถึง โดยใหพิจารณารวมไปถึง

ประเด็นของการใหเงินทุนอุดหนุนโดยตรงจากรัฐบาลวาเปนสิ่งที่พึงปรารถนาและเปนจริงในทางปฏิบัติมาก

นอยเพียงใด 
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11. กลุมประเทศเอเชีย (Asia) 

 11.1 บทนํา 

 หัวขอยอยนี้นําเสนอภาพรวมของนโยบายการบริการอยางทั่วถึงและการเขาถึงอยางทั่วถึงในประเทศ

เอเชีย โดยทั่วไป ในประเทศเอเชียยังไมมีการกําหนดคํานิยามใหกับการบริการอยางทั่วถึงในลักษณะที่ทําให

สามารถดําเนินการในเชิงปฏิบัติไดตามกลไกการอุดหนุนตามที่กําหนด กลไกการอุดหนุนที่ใชทั่วไปในกลุม

ประเทศที่กลาวถึงในที่นี้ยังคงเปนการอุดหนุนไขวโดยผูประกอบการรายเดิม 

 ในหลายประเทศ พันธะการขยายโครงขายถูกนํามาใชรวมกับการอุดหนุนไขวในลักษณะที่เอื้อซึ่งกัน

และกันสําหรับใชในการสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึง พันธะดังกลาวอาจบังคับใชกับผูประกอบการราย

เดิมที่มีรัฐเปนเจาของ ผูประกอบการรายใหมที่มาจากการแปรรูป ผูประกอบการรายใหมที่เปนคูแขง หรือการ

รวมทุน/กลุมรวมธุรกิจ เชน เปนสวนหนึ่งของขอตกลง BOT 

 มีการใชรูปแบบอื่น ๆ ในทวีป ฮองกงไดใชการคิดคาธรรมเนียมตอนาทีที่มีความโปรงใสเพื่อสงเสริม

การบริการอยางทั่วถึงในสภาพที่มีการแขงขัน มาเลเชียกําลังพิจารณาที่จะตั้งกองทุนการบริการอยางทั่วถึง ใน

หัวขอยอยตอไปนี้ เราจะเนนไปที่ตัวอยางเดนของบางประเทศที่นาสนใจ และใหบทสรุปรวมของการพัฒนาใน

ประเทศอื่น ๆ  

 11.2 กรณีศึกษาที่เดน: ประเทศที่ถูกเลือก 

  ในประเทศญี่ปุน กฎหมายบรรษัท NTT ของป ค.ศ. 1997 ไดมีการปรับองคกรใหมกับผูประกอบการ

รายเดิม NTT ใหกลายเปนบริษัทระดับภูมิภาค 2 แหง สําหรับญี่ปุนภาคตะวันออกและญี่ปุนภาคตะวันตก และ

บริษัทโทรศัทพทางไกลอีกหนึ่งแหง ทั้งสามบริษัทดําเนินการโดยมีบริษัทแม (holding company) ที่เปนเจาของ

กิจการเดียวกัน กฎหมายป ค.ศ. 1997 กําหนดวา NTT มีหนาที่และความรับผิดชอบในการใหบริการโทรศัพท

ครอบคลุมทั่วประเทศอยางเหมาะสม เทาเทียมกัน และมีเสถียรภาพ ถึงแมวาจะไมมีการระบุถึงนิยามของการ

บริการอยางทั่วถึงที่เฉพาะเจาะจงลงไป การปฏิบัติตามวัตถุประสงคการครอบคลุมอยางทั่วถึงก็มีการ

ดําเนินการ โดยการตั้งขอกําหนดวาอัตราคาบริการที่คิดเฉลี่ยตามสภาพภูมิศาสตรตองมีความสม่ําเสมอ

สําหรับทั้งการเขาถึงและการโทรทองถิ่น ในพื้นที่ที่มีตนทุนสูง คาธรรมเนียมไดรับการอุดหนุนไขวจาก

คาธรรมเนียมการเขาถึงในพื้นที่ที่มีประชากรหนาแนนกวา พื้นที่ที่มีตนทุนต่ํากวา หรือจากคาธรรมเนียมการโทร

ทางไกล 

 ในประเทศนิวซีแลนด รัฐบาลมีการตั้งขอจํากัดบางประการกับผูประกอบการรายเดิม TCNZ เมื่อครั้งที่

ถูกแปรรูปในป ค.ศ. 1990 ขอจํากัดเหลานี้บังคับใชโดยผานขอกําหนดหุนกีวี (Kiwi Share provisions) ใน
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ขอบังคับของบริษัทจํากัด TCNZ (Articles of Association) ขอกําหนดหุนกีวีกําหนดพันธะวา TCNZ จะตองคง

อัตราคาธรรมเนียมการเขาถึงของลูกคาไวไมใหสูงกวาอัตรามาตรฐานของลูกคาในเมือง นิวซีแลนดไมมี

หนวยงานกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมหรือระเบียบขอบังคับสําหรับภาคโทรคมนาคมโดยเฉพาะ การคืนทุน

ของ TCNZ ในการใหบริการกับพื้นที่ที่มีตนทุนสูงใหเปนเรื่องของการตอรองเชิงพาณิชยเองและนโยบายการ

แขงขันทั่วไป ดวยเหตุนี้ TCNZ จึงแสวงหาการคืนทุนโดยผานการตอรองราคาการเชื่อมตอในเชิงพาณิชย 

ในชวงปลายป ค.ศ. 1999 การตอรองการเชื่อมตอก็ตองประสบกับทางตัน ซึ่งนับแตนั้นมารัฐบาลนิวซีแลนดก็

ไดมีความพยายามในการแกไขปญหาดังกลาว 

 ฮองกงไดกอต้ังระบอบการบริการอยางทั่วถึงที่อิงตนทุน โดยไดรับการอุดหนุนจากคาธรรมเนียมจากท

ราฟฟกภายนอก (การโทรทางไกลระหวางประเทศ) ผูใหบริการอยางทั่วถึง (CWHKTC) มีพันธะที่จะตอง

ใหบริการการเขาถึง PSTN ในฮองกง ผูใหบริการอยางทั่วถึงอาจไดรับการอุดหนุนอยางพอสมควรจาก

ผูประกอบการที่มีใบอนุญาตรายอื่น ๆ ใหเขาใกลตนทุนสุทธิของการบริการลูกคาและการจัดหาโทรศัพท

สาธารณะ ลูกคาหรือโทรศัพทจายเงินที่มีการเรียกรองคาชดเชยจากผูใหบริการอยางทั่วถึงจะถูกเรียกวา ไมคุม

ทุนเชิงเศรษฐศาสตร (uneconomic)  ตนทุนสุทธิรวมของ CWHKTC (เงินอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึง หรือ 

USC (universal service contribution)) ไดคํานวณไววามีมูลคาเทากับ 510.5 ลานเหรียญฮองกง สําหรับ

ปงบประมาณ 1997/1998  ในจํานวนนี้ 398.2 ลานเหรียญฮองกง เกิดขึ้นจากการใหบริการลูกคาที่ไมคุมทุน

เชิงเศรษฐศาสตร และ 112.3 ลานเหรียญฮองกง เกิดจากการใหบริการโทรศัพทจายเงินที่ไมคุมทุนเชิง

เศรษฐศาสตร เงินอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึง (USC) สําหรับปงบประมาณ 1997/1998 มีมูลคาเทียบเทากับ 

0.136 เหรียญฮองกงตอนาทีของการทราฟฟกภายนอก เงินอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึงนี้คิดเปนหนึ่ง

เปอรเซนตของรายไดรวมของธุรกิจโทรคมนาคม ระบอบการอุดหนุนการบริการอยางทั่วถึงนี้ก็ยงคงมีอยู

หลังจากการเปดเสรีตลาดภายนอกในเดือนมกราคม ป ค.ศ. 1999 ไปแลว อยางไรก็ตาม ไดมีการแตงตั้งคน

กลางที่เปนอิสระขึ้นมาเพื่อจัดเก็บและบริหารจัดการ USC  

 11.3 ประเทศเอเชยีอื่น ๆ 

 การอุดหนุนไขวภายในมีการใชงานอยางกวางขวางในประเทศเอเชียอื่น ๆ สําหรับการสงเสริมการ

ครอบคลุมอยางทั่วถึง แนวทางดังกลาวนี้มีใชงานในประเทศจีน บังคลาเทศ ภูฏาน อินโดนีเซีย อิหราน เกาหลี

ใต ศรีลังกา มองโกเลีย ฟลิปปนส และไทย 

 พันธะของการขยายโครงขายก็มีการใชงานอยางแพรหลายเพื่อสงเสริมการครอบคลุมอยางทั่วถึงดวย

เชนกัน ตัวอยางดังตอไปน้ี 

 ในอินเดีย ผูประกอบการโทรคมนาคมรายใหมและรายที่มีอยูเดิมตองติดตั้งคูสายจํานวนหนึ่งในชนบท

ภายในระยะเวลาที่กําหนด ตัวอยางเชน ในสัมปทานประเภท A ในพื้นที่ที่เปนที่พึงปรารถนาที่สุด เงื่อนไขของ



                                                           คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ  

 ภาคผนวก 1  กรณีศึกษาการครอบคลุมอยางทั่วถึง      95   

สัญญาวาจางสําหรับผูประกอบการบริการพื้นฐานของอินเดียกําหนดวา เมื่อครบระยะเวลา 12 เดือนแลว 

อยางนอย 10% ของคูสายที่ไดรับการติดตั้งจะตองอยูในพื้นที่ชนบท เงื่อนไขที่คลายคลึงกันนี้ก็มีการกําหนด

สําหรับพื้นที่สัมปทานประเภท B ซึ่งเปนพื้นที่พึงปรารถนานอยกวาดวยเชนกัน หากแตไดขยายตารางเวลา

ออกไปเปน 24 เดือน สําหรับพื้นที่สัมปทานประเภท C ตารางเวลากําหนดใหมีคาเปน 36 เดือน 

 ในฟลิปปนส ผูใหบริการทางไกลระหวางประเทศทั้ง 9 รายถูกกําหนดวาตองติดตั้งคูสาย 300,000 คู

ภายใน 3 ปของการไดรับใบอนุญาต ผูประกอบการโทรศัพทเคลื่อนที่เซลลูลารถูกกําหนดวาตองติดตั้งคูสาย

ทองถิ่นจํานวน 400,000 คูภายใน 5 ป ในบางกรณี มีการออกใบอนุญาตใหแกบริษัทเดียวกันเพื่อใหบริการทั้ง

บริการเซลลลูลารและบริการทางไกลระหวางประเทศ ผลที่ตามมาคือจะตองติดตั้งใหได 700,000 คูสายใน 5 ป 

 ประเทศไทยและอินโดนีเซียเลือกใชการรวมทุน/กลุมรวมธุรกิจ (joint-venture/consortia) ในลักษณะ

ของขอตกลง BOT (Build Operate Transfer) ภายใตขอตกลงแบบนี้ นักลงทุนตางชาติทําขอตกลงรวมกับ

หุนสวนทองถิ่น (มักจะมีผูประกอบการรายเดิมรวมอยูดวย) เพื่อดําเนินการโครงขายโทรคมนาคมในพื้นที่ที่

กําหนด ทั้งประเทศไทยและอินโดนีเซีย ใบอนุญาตและสัญญาขอตกลงมีขอกําหนดวาจะตองติดตั้งคูสาย

จํานวนหนึ่งภายในระยะเวลาที่กําหนด ในอินโดนีเซีย ผูประกอบการรายใหมถูกกําหนดวาจะตองขยายบริการ

ไปยังเขตการปกครองเทศบาลในชนบท ในอาณาเขตการบริการของตนภายในระยะเวลที่กําหนด  
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fixed cost   ตนทุนคงที่ 

financial models   แบบจําลองดานการเงิน 
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