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การเปลี่ยนผ่านจากระบบสัมปทาน 

ไปสู่ระบบใบอนุญาตในกิจการโทรคมนาคม :

ศึกษาประกาศ กสทช. 

เร่ือง มาตรการคุม้ครองผู้ใช้บรกิารเป็นการช่ัวคราว 

ในกรณีสิ้นสุดการอนุญาต สัมปทาน  

หรือสญัญาใช้บริการโทรศพัท์เคลือ่นที ่พ.ศ. 2556

ว่าที่ ร.ต.ทรงพล สงวนจิตร
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การเปลี่ยนผ่านจากระบบสัมปทานไปสู่ระบบใบอนุญาตในกิจการโทรคมนาคม :
ศึกษาประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราว 

ในกรณีสิ้นสุดการอนุญาต สัมปทาน  
หรือสัญญาใช้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ พ.ศ. 2556 

ว่าที่ ร.ต.ทรงพล สงวนจิตร

บทคัดย่อ 

	 เมื่อสัญญาสัมปทาน (Concession Contract) การให้บริการโทรศัพท์เคล่ือนท่ีสิ้นสุดอายุ

สัญญาสัมปทานลง สิทธิในการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ของเอกชนผู้รับสัมปทานจึงสิ้นสุดลง  

แต่กจ็ะมผีลกระทบต่อผูบ้รโิภคจ�ำนวนมากทีจ่ะไม่สามารถใช้บรกิารโทรศพัท์เคลือ่นทีไ่ด้อย่างต่อเน่ือง 

โดยคณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทศัน์ และกจิการโทรคมนาคมแห่งชาต ิหรอื กสทช. 

ผู้มีอ�ำนาจหน้าที่ในการจัดสรรและก�ำกับดูแลการใช้คลื่นความถี่ในการประกอบกิจการกระจายเสียง 

กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม หรือในกิจการวิทยุคมนาคม จ�ำเป็นต้องบริหารจัดการ 

คลื่นความถี่ภายหลังจากการสิ้นสุดสัญญาสัมปทานโดยรอบคอบและเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  

เพือ่ไม่ก่อให้เกดิผลกระทบต่อผูบ้รโิภค ความเสยีหายต่อรฐั เศรษฐกจิของประเทศ และหน่วยงานของรฐั 

คู่สัญญาผู้ให้สัมปทาน ภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมายก�ำหนดไว้

	 ปัจจุบัน สัญญาสัมปทานการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่เริ่มสิ้นสุดอายุลงหลายฉบับ และตาม

กฎหมายก�ำหนดให้การอนญุาตให้เอกชนใช้คลืน่ความถีใ่นการประกอบกจิการโทรคมนาคมเปลีย่นแปลง

ไปจากระบบสัญญาสัมปทานเป็นระบบใบอนุญาตโดยการประมูลคลื่นความถี่ ดังนั้น การเปลี่ยนผ่าน

จากระบบสัญญาสัมปทานไปสู่ระบบใบอนุญาตจึงเกิดร่องรอยให้น่าติดตาม และแก้ไขปัญหาส�ำคัญ 

ที่น่าสนใจในหลายกรณี
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ABSTRACT

	 When the concession contract of mobile phone services has expired, a private 

company’s right to provide mobile phone services is subsequently terminated. This 

in turn negatively affects a large number of consumers who cannot continue to use 

their mobile phone services. This, therefore, is of great importance for the National 

Broadcasting and Telecommunications Commission (NBTC), an independent regulatory 

body of Thailand taking charge of allocating and regulating frequency usage in 

broadcasting telecommunications and radio communication industries, to manage 

frequencies after the termination of the concession contract. Such crucial duty helps 

avoid any detrimental impacts on consumers, state and national economy as well as  

government agency which is the partner of concession contract as prescribed by 

the law. Currently, it is clear that the number of concession contracts for providing  

mobile phone services has initially terminated. Also, the law that grants private sectors 

permission to use frequency for telecommunications services has been changed from 

the concession system to the licensing system by way of an auction for frequency. 

Such transition period is therefore intriguing to study and to find out how to resolve 

any critical problems possibly incurred through the number of cases.

ความเป็นมา

	 สัญญาสัมปทาน (Concession Contract) หมายถึง การที่รัฐอนุญาตให้เอกชนจัดท�ำบริการ

สาธารณะหรือจัดท�ำประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติภายในระยะเวลาและตามเงื่อนไขที่รัฐ 

ก�ำหนด เช่น สัมปทานการเดินรถประจ�ำทาง สัมปทานท�ำไม้ในป่าสัมปทาน เป็นต้น ปัจจุบันตลาด

โทรคมนาคมในประเทศไทยด�ำเนินการภายใต้พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม  

พ.ศ. 2544 ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ได้ก�ำหนดกรอบยุทธศาสตร์ในการเปิดเสรีตลาดโทรคมนาคม รวมทั้ง

ก�ำหนดแนวทางของการแปรรูปผู้ให้บริการโทรคมนาคมผูกขาดรายเดิมที่ถือหุ้นโดยภาครัฐ ซ่ึงได้แก่ 

บริษัท ทีโอที จ�ำกัด(มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จ�ำกัด รวมทั้งมีการจัดตั้งคณะกรรมการ

กิจการโทรคมนาคม (กทช.) และคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการ
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โทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) ในเวลาต่อมา เพื่อท�ำหน้าที่เป็นหน่วยงานก�ำกับดูแลอิสระ1

	 สัญญาสัมปทานมักจะมีอายุสัญญาสัมปทานก�ำหนดไว้เป็นที่แน่นอนต้ังแต่วันเริ่มท�ำสัญญา

สัมปทาน ดังนั้นภายหลังจากที่อายุสัญญาสัมปทานการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ล่วงเลยมาจน 

ใกล้จะสิ้นสุดลง เช่น สัญญาสัมปทานการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่บนคลื่นความถี่ย่าน 1800 MHz 

และ 900 MHz ในช่วงระหว่างที่ กสทช. มีอ�ำนาจหน้าที่ในการพิจารณาอนุญาตและก�ำกับดูแลการใช้ 

คลื่นความถี่ในการประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม หรือใน

กิจการวิทยุคมนาคม และมีหน้าที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการอนุญาต เงื่อนไข หรือ

ค่าธรรมเนียมการอนุญาต และหากผู้ใดประสงค์จะใช้คลื่นความถ่ีเพื่อกิจการโทรคมนาคมแล้ว  

ต้องได้รับใบอนุญาต ซึ่งการอนุญาตจะต้องด�ำเนินการโดยวิธีการประมูลคลื่นความถี่ ตามหลักเกณฑ์ 

วธีิการ ระยะเวลาและเงือ่นไขที ่กสทช. ประกาศก�ำหนด ตามมาตรา 27 ประกอบมาตรา 45 วรรคหนึง่ 

แห่งพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก�ำกับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง  

วทิยโุทรทศัน์ และกจิการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 (พระราชบญัญตัอิงค์กรจดัสรรคลืน่ความถีฯ่ พ.ศ. 2553) 

	 กรณกีารสิน้สดุสญัญาสมัปทานการให้บรกิารโทรศพัท์เคลือ่นทีบ่นคลืน่ความถีย่่าน 1800 MHz 

และ 900 MHz ดังกล่าว กสทช. มีบทบาทหน้าที่ส�ำคัญจะต้องบริหารจัดการคลื่นความถ่ีภายหลัง 

จากการสิ้นสุดสัญญาสัมปทานลงด้วยความรอบคอบ เพื่อให้การใช้งานคลื่นความถี่เป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ และเพื่อให้ผู้บริโภคสามารถใช้บริการโทรคมนาคมได้อย่างต่อเนื่อง มีคุณภาพในการใช้

บริการ และมีการเตรียมตัวต่อการสิ้นสุดสัญญาสัมปทานที่จะเกิดขึ้น อีกทั้งยังต้องไม่ก่อให้เกิดความ

เสียหายต่อรัฐ รายได้เข้ารัฐ เศรษฐกิจของประเทศ และหน่วยงานคู่สัญญาผู้ให้สัมปทานด้วย 

	 การท่ีเนื้อหาและข้อก�ำหนดของสัญญาสัมปทานการใช้คลื่นความถี่ในการประกอบกิจการ

โทรคมนาคมเป็นลักษณะของสัญญาแบบสร้าง – โอน – บริหาร (Built Transfer Operate: BTO) 

คอื ทรพัย์สนิทัง้หมดทีเ่อกชนผูร้บัสมัปทานจดัสร้างขึน้จะต้องยกเป็นทรพัย์สนิให้กบัองค์การโทรศพัท์ 

แห่งประเทศไทย (ท.ศ.ท.) หรือปัจจบุนัคอื บริษทั ทโีอท ีจ�ำกดั (มหาชน) (บมจ. ทโีอท)ี และการสือ่สาร

แห่งประเทศไทยหรอืปัจจบุนัคอื บรษิทั กสท โทรคมนาคม จ�ำกดั (มหาชน) (บมจ. กสท โทรคมนาคม) 

คู่สญัญาผูใ้ห้สมัปทาน โดยเอกชนผูร้บัสัมปทานจะได้สทิธใินการบรหิารจดัการทรพัย์สนิต่างๆ ในขณะ

อยูใ่นอายสุญัญาสมัปทาน ขณะเดยีวกันกม็หีน้าทีต้่องจ่ายส่วนแบ่งรายได้รายปีให้กบัผูใ้ห้สมัปทานเป็น

1	 ส�ำนกังานคณะกรรมการกจิการโทรคมนาคมแห่งชาต.ิ บทเรยีนการเปิดเสรโีทรคมนาคมและการประเมนิผลการ

ปฏิรูประบบโทรคมนาคมไทย, กรุงเทพฯ: ส�ำนักพิมพ์บริษัท ฮีซ์ จ�ำกัด, หน้า 53. 
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รายได้แผ่นดนิต่อไป ทีเ่รยีกว่า “ค่าสมัปทาน” โดยมกัคดิเป็นร้อยละของรายได้ก่อนหักค่าใช้จ่าย โดยม ี

การรับประกันมูลค่าขั้นต�่ำตามอัตราที่ก�ำหนดไว้ เนื่องจากเป็นกรณีที่เอกชนผู้รับสัมปทานได้รับการ

อนุญาตหรือได้รับสิทธิในการใช้คลื่นความถี่อันเป็นทรัพยากรธรรมชาติและเป็นทรัพยากรสื่อสาร 

ของชาติเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

	 ยกตัวอย่างเช่น สญัญาสมัปทานทีเ่กดิขึน้ระหว่างบรษิทั ทโีอท ีจ�ำกดั (มหาชน) กบับรษิทั แอดวานซ์ 

อินโฟร์ เซอร์วิส จ�ำกัด ซึ่งหน่วยงานของรัฐได้ให้สิทธิเอกชนใช้คลื่นความถี่อันเป็นทรัพยากรธรรมชาติ

และเป็นทรพัย์สนิของรัฐ โดยให้สิทธิในการแสวงหาประโยชน์แต่เพียงผูเ้ดยีว (Exclusive Rights) และ

มีข้อตกลงในการให้ผลประโยชน์ตอบแทนแก่รัฐ ซึ่งคู่สัญญาต้องปฏิบัติตามขั้นตอนท่ีก�ำหนดไว้ตาม

กฎหมาย เช่น พระราชบญัญตัว่ิาด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรอืด�ำเนนิการในกจิการของรฐั พ.ศ. 2535 

	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 291/2550

	 สาระส�ำคัญของสัญญาอนุญาตให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ ลงวันที่ 27 มีนาคม 2533 บริษัท  

ทโีอท ีจ�ำกดั (มหาชน) ซึง่ในขณะนัน้ยังมสีถานะเป็นองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทย (ทศท.) มหีน้าที่

จดัหาความถีย่่าน 905-915 MHz และ 950-960 MHz ให้บรษิทั แอดวานซ์ อนิโฟร์ เซอร์วสิ จ�ำกดั เพือ่ 

ที่บริษัทจะได้ด�ำเนินการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ในระบบ NMT 900 และระบบ GSM ทั่วประเทศ 

มีก�ำหนด 20 ปี ให้แก่ประชาชนอย่างทั่วถึงทั้งในกรุงเทพมหานครและส่วนภูมิภาค โดยการด�ำเนิน

กิจการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่จะต้องประกอบด้วยการจัดหาสถานที่ เครื่องมือและอุปกรณ์ และ

ระบบซ่อมบ�ำรุงหรืออะไหล่ โดยบริษัท แอดวานซ์ อินโฟร์ เซอร์วิส จ�ำกัด เป็นผู้ให้บริการและลงทุน

เครื่องมือและอุปกรณ์ในการด�ำเนินการ และมีข้อตกลงในการให้ผลประโยชน์ตอบแทนแก่ ท.ศ.ท.  

จึงเหน็ได้ว่า เป็นกรณทีี ่ท.ศ.ท. ได้มอบให้เอกชนลงทนุแต่ฝ่ายเดยีวโดยวธิกีารอนญุาตหรอืให้สมัปทาน 

หรอืให้สทิธไิม่ว่าในลกัษณะใดตามบทนยิาม ร่วมงานหรอืด�ำเนนิการตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

ว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด�ำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 

	 เมือ่การด�ำเนินโครงการดงักล่าวเป็นการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรอืด�ำเนนิการในกจิการที ่ทศท. 

มีอ�ำนาจหน้าที่และต้องใช้คลื่นความถ่ีอันเป็นทรัพยากรธรรมชาติและเป็นทรัพย์สินของ ทศท.  

ซึง่ได้รบัอนญุาตให้ใช้จากกรมไปรษณย์ีโทรเลขตามพระราชบญัญตัวิิทยคุมนาคม พ.ศ. 2498 ด้วย ดงันัน้  

การอนุญาตให้เอกชนด�ำเนินกิจการจึงเป็นโครงการที่เป็นการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด�ำเนินการใน

กิจการของรัฐ และเม่ือปรากฏว่าการลงทุนในโครงการมีวงเงินหรือทรัพย์สินต้ังแต่หนึ่งพันล้านบาท 

ขึ้นไป จึงต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ



203 

	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 578/2535

	 ค�ำว่า “ทรพัย์สนิ”นัน้ เนือ่งจากพระราชบญัญตัว่ิาด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรอืด�ำเนินการ 

ในกิจการของรัฐฯ มิได้ให้ความหมายไว้เป็นพิเศษ ค�ำว่า “ทรัพย์สิน” จึงมีความหมายตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 138 ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไป คือ หมายความรวมทั้งทรัพย์และวัตถุ

ไม่มีรูปร่างซึ่งอาจมีราคาและอาจถือเอาได้ 

	 ความถี่วิทยุคมนาคมเป็นคลื่นที่รัฐได้มาตามอนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยโทรคมนาคม  

ผู้ใดมีความประสงค์จะใช้ความถ่ีดังกล่าวจึงต้องขอรับใบอนุญาตจากรัฐและผู้รับใบอนุญาตจะต้องใช้

ความถี่คลื่นให้ถูกต้องตามข้อบังคับว่าด้วยวิทยุคมนาคม ความถี่คลื่นวิทยุคมนาคมจึงเป็นวัตถุไม่มี

รูปร่างที่อาจมีราคาและอาจถือเอาได้ ด้วยเหตุผลดังกล่าว ความถี่คลื่นวิทยุคมนาคมจึงเป็นทรัพย์สิน

ของส่วนราชการ และเมื่อการด�ำเนินการตั้งสถานีวิทยุโทรทัศน์ในระบบ UHF เป็นกิจการที่จะต้องใช้

ทรัพย์สินของส่วนราชการแล้ว การด�ำเนินการดังกล่าวจึงเป็น “กิจการของรัฐ”

	 จากความเห็นคณะกรรมการกฤษฎกีาดังกล่าวจะเห็นได้ว่า คลืน่ความถีเ่ป็นทรพัยากรธรรมชาติ

และเป็นทรัพย์สินของชาติในการด�ำเนินกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงเอกชนไม่สามารถมีได้  

เว้นแต่หน่วยงานของรัฐจะได้ให้สิทธิแก่เอกชนในการเข้ามาใช้ประโยชน์ เช่น กรณีกิจการขององค์การ

ขนส่งมวลชนกรุงเทพ ได้แก่ เส้นทางเดินรถ หรือกรณีกิจการของการสื่อสารแห่งประเทศไทย ได้แก ่

ระบบดาวเทียมสื่อสาร เป็นต้น2 

	 เมือ่การให้สมัปทานถอืเป็นการให้สทิธเิอกชนในการใช้ทรพัยากรธรรมชาตแิละทรพัยากรสือ่สาร

ของชาติเพ่ือประโยชน์สาธารณะทีม่อียูอ่ย่างจ�ำกดั ดงันัน้ กสทช. โดยคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม 

(กทค.) จงึต้องใช้ความรอบคอบเป็นอย่างยิง่ในการท�ำหน้าท่ีบรหิารจัดสรรคลืน่ความถ่ีในการประกอบ

กจิการโทรคมนาคม เพือ่ให้เกดิความชัดเจนในการบริหารและจดัสรรคลืน่ความถ่ี รวมถึงการด�ำเนนิการ

ให้ทันต่อการเปล่ียนแปลงเทคโนโลยีและตอบสนองต่อการใช้งานของผูบ้รโิภค ตามมาตรา 27 มาตรา 45 

ประกอบมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ฯ พ.ศ. 2553 

เมื่อใกล้ถึงเวลาที่จะต้องสิ้นสุดอายุสัญญาสัมปทาน

	 	 การบริหารจัดการคลื่นความถี่ภายหลังจากการสิ้นสุดอายุสัญญาสัมปทานโดยการประมูล

คล่ืนความถีต่ามพระราชบญัญติัองค์กรจัดสรรคลืน่ความถีฯ่ พ.ศ. 2553 จ�ำเป็นต้องเตรยีมการล่วงหน้า 

2	 จุลสิงห์ วสันตสิงห์. (2554). สัญญาของรัฐ (Government Contracts). ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน จ�ำกัด: กรุงเทพฯ,  

หน้า 179. 
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ก่อนการสิน้สดุสญัญาสมัปทาน โดยคลืน่ความถ่ีย่าน 1800 MHz ซ่ึง บมจ. กสท โทรคมนาคม ให้สัมปทาน

แก่ บริษัท ทรู มูฟ จ�ำกัด และบริษัท ดิจิตอล โฟน จ�ำกัด สิ้นสุดในวันที่ 15 กันยายน 2556 และต่อมา 

คลื่นความถี่ย่าน 900 MHz ซึ่ง บมจ. ทีโอที ให้สัมปทานแก่บริษัท แอดวานซ์ อินโฟร์ เซอร์วิส จ�ำกัด 

(มหาชน) สิ้นสุดเมื่อวันท่ี 30 กันยายน 2558 ดังนั้น เพื่อให้ผู้ประกอบกิจการโทรคมนาคมสามารถ

วางแผนในการด�ำเนินกิจการต่อไปได้และผู้บริโภคสามารถใช้บริการได้อย่างต่อเนื่อง จึงได้มีการจัด

ท�ำประกาศ กสทช. เรื่อง แผนแม่บทกิจการโทรคมนาคม ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2555-2559) ประกาศลง 

ราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2555 มีการบรรจุแนวทางการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ที่ 5.1  

ด้านการพัฒนาและส่งเสริมการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม ในข้อ 5 ก�ำหนดแนวทางเตรียมการ

รองรับการสิน้สุดการอนญุาต สมัปทาน หรอืสญัญาไว้ เพือ่ให้มกีารเตรียมการรองรบัการสิ้นสดุสญัญา

สมัปทานไว้ล่วงหน้า ประกอบกบัประกาศ กสทช. เร่ือง แผนแม่บทการบรหิารคล่ืนความถี ่(พ.ศ. 2555) 

ข้อ 8.2 ยทุธศาสตร์การคนืคลืน่ความถีเ่พือ่น�ำ ไปจดัสรรใหม่หรอืปรบัปรงุการใช้คลืน่ความถี ่มแีนวทาง

ดังนี้ ข้อ 8.2.1 ก�ำหนดว่า “กรณีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานของรัฐที่น�ำคลื่นความถี่ไปให้

ผู้อื่นประกอบกิจการโดยการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งผ่านการตรวจสอบ

โดยคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติแล้ว ให้คืน

คลื่นความถี่เมื่อสิ้นสุดอายุการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญานั้น”

	 ต่อมา กทค. และส�ำนกังาน กสทช. ได้มกีารแต่งตัง้คณะท�ำงานเพือ่ศกึษาและเสนอแนะแนวทาง 

การด�ำเนินการในการก�ำหนดมาตรการรองรับการส้ินสุดสัญญาให้ด�ำเนินบริการวิทยุคมนาคม 

ระบบเซลลูล่า DIGITAL PCN 1800 มีการเสนอผลการศึกษาและข้อเสนอแนะกรณีการสิ้นสุดสัญญา

สมัปทาน กรณสีญัญาด�ำเนนิให้บรกิารวทิยคุมนาคมระบบเซลลลู่า DIGITAL PCN 1800 ในการประชมุ 

กทค. ครั้งที่ 23/2555 เมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2555 ในระเบียบวาระที่ 4.7 โดยคณะท�ำงานได้เสนอ

แนวทางด�ำเนนิการไว้หลายแนวทาง แต่คณะท�ำงานได้สรปุข้อเสนอแนะต่อเรือ่งดงักล่าวว่า ควรก�ำหนด

ให้มกีารประมูลคลื่นความถี ่1800 MHz ทีห่มดอายสุมัปทานโดยก�ำหนดให้มีการประมลูก่อนทีส่ญัญา

สมัปทานจะสิน้สดุ เพือ่เป็นการรองรับการสิน้สดุของสัญญาสมัปทาน และเป็นไปตามทีก่ฎหมายก�ำหนด 

และมอบหมายให้ส�ำนักงาน กสทช. พจิารณาถงึกจิกรรมซึง่จะต้องด�ำเนินการในล�ำดบัต่อไป โดยมกีาร

แต่งตั้งอนุกรรมการเพื่อด�ำเนินการในแต่ละกิจกรรมต่อไป

	 ในส่วนการพิจารณาข้อกฎหมาย ได้มีมติที่ประชุมคณะอนุกรรมการที่ปรึกษาด้านกฎหมาย 

กสทช. ครั้งที่ 8/2555 เมื่อวันที่ 21 กันยายน 2555 ให้ความเห็นต่อกรณี บมจ. กสท โทรคมนาคม  

ขอขยายระยะเวลาการใช้งานคลืน่ความถี ่(ย่าน 800 MHz) สรุปสาระส�ำคัญได้ว่า โดยทีพ่ระราชบัญญตัิ

องค์กรจดัสรรคลืน่ความถีฯ่ พ.ศ. 2553 บญัญตัใิห้การจดัสรรคล่ืนความถีเ่พือ่ใช้ในกิจการโทรคมนาคม
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จะต้องด�ำเนินการโดยวิธีการประมูลเท่านั้น ประกอบกับแผนแม่บทการบริหารคลื่นความถี่ไม่ได้มี

การก�ำหนดให้ กสทช. สามารถพิจารณาขยายระยะเวลาการใช้งานคลื่นความถี่ได้ อันเป็นการแสดง

ให้เห็นถึงนโยบายที่จะไม่มีการพิจารณาขยายระยะเวลาการใช้งานคลื่นความถี่ ดังนั้น เมื่อระยะเวลา

การใช้งานคลื่นความถี่สิ้นสุดลง ประกอบกับได้มีการตราพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ฯ 

พ.ศ. 2553 แล้ว ซึ่งได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการใช้งานคลื่นความถี่เพื่อการประกอบกิจการ

โทรคมนาคมไว้ให้กระท�ำได้ด้วยวธิกีารประมลูเท่านัน้ จงึไม่อาจพจิารณาขยายระยะเวลาในการใช้งาน

คลืน่ความถีไ่ด้ ดงันัน้ จงึค่อนข้างเป็นทีช่ดัเจนทัง้ข้อเทจ็จรงิและข้อกฎหมายว่า กสทช. ควรเร่งด�ำเนนิการ 

จัดประมูลให้ทันก่อนที่อายุสัญญาสัมปทานจะส้ินสุด อันจะสอดคล้องกับความเห็นคณะท�ำงาน 

ที่เกี่ยวข้องดังกล่าวให้ความเห็นไว้

	 อย่างไรก็ตาม ท้ายที่สุดที่ประชุม กทค. ครั้งที่ 11/2556 เมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2556 ได้มีมต ิ

ที่ประชุมโดยเสียงข้างมากดังนี้ 

	 “ท่ีประชุม กทค. ได้พิจารณาความเห็นของคณะอนุกรรมการเตรียมความพร้อมส�ำหรับการ

บรหิารคลืน่ความถีว่ทิยคุมนาคมระบบเซลลลู่า DIGITAL PCN (Personal Communication Network) 

1800 ซึ่งเสนอแนวทางการด�ำเนินการเพ่ือโอนย้ายผู้ใช้บริการ และแนวทางการด�ำเนินการเพื่อมิให้

เกิดกรณี “ซิมดับ” ตลอดจนได้พิจารณาความเห็นของกลุ่มงานกฎหมายโทรคมนาคม ในประเด็น 

ข้อกฎหมายทีเ่กีย่วกบัอ�ำนาจหน้าทีข่อง กสทช. ในการบรหิารคลืน่ความถี ่1800 MHz ภายหลงัจากที่ 

สัญญาสัมปทานสิ้นสุดลงแล้ว มีมติดังนี้

	 1.	สทิธใินการใช้คลืน่ความถีข่อง บมจ. กสท โทรคมนาคม สิน้สดุลงเมือ่สญัญาสมัปทานสิน้สดุลง 

	 2.	บมจ. กสท โทรคมนาคม ไม่สามารถขอปรับปรุงการใช้คล่ืนความถ่ีภายหลังจากที่สัญญา

สัมปทานสิ้นสุดลง เนื่องจากสิทธิในการใช้คลื่นความถี่นั้นสิ้นสุดลงแล้วเมื่อสัญญาสัมปทานสิ้นสุดลง

	 3.	เพื่อเป็นการคุ้มครองผู้บริโภค จึงเห็นสมควรก�ำหนดมาตรการเพื่อมิให้ผู้ใช้บริการได้รับ 

ผลกระทบ ทัง้ในช่วงก่อนทีส่ญัญาสมัปทานสิน้สดุลงและในช่วงทีส่ญัญาสมัปทานสิน้สดุลงแล้ว โดยให้

มีการให้บริการส�ำหรับผู้ใช้บริการที่ยังเหลือค้างอยู่ในระบบเมื่อสัญญาสัมปทานสิ้นสุดลง เพื่อให้การ

บริการสาธารณะไม่หยุดชะงัก

	 4.	ในกรณีการคุ้มครองผู้ใช้บริการก่อนส้ินสุดสัญญาสัมปทาน เห็นสมควรให้เร่งหามาตรการ 

โอนผูใ้ช้บรกิารให้เกดิประสทิธภิาพและเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของกฎหมาย โดยยดึหลกัความสมคัรใจ

ของผูใ้ช้บรกิาร นอกจากนี ้ให้เร่งประชาสมัพนัธ์ให้ผูใ้ช้บรกิารทราบถงึก�ำหนดการสิน้สดุการให้บรกิาร

	 5.	ในกรณีการคุ้มครองผู้ใช้บริการหลังสิ้นสุดสัญญาสัมปทานนั้น มาตรการคุ้มครองผู้ใช้

บริการที่จะก�ำหนดจะเป็นมาตรการคุ้มครองชั่วคราวในระหว่างการเปลี่ยนผ่านจากระบบสัมปทาน 



206 NBTC
Annual Review 2016

ไปสู่ระบบการออกใบอนุญาต ซึ่งก�ำหนดโดยอาศัยฐานอ�ำนาจตามมาตรา 47 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ประกอบมาตรา 84 วรรคสี่ และมาตรา 27 (4) (6) และ (13) แห่ง 

พระราชบญัญตัอิงค์กรจดัสรรคลืน่ความถีแ่ละก�ำกบัการประกอบกจิการวทิยกุระจายเสยีง วทิยโุทรทศัน์ 

และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 โดยอย่างน้อยจะต้องมีหลักการที่ส�ำคัญ ดังนี้

	 	 5.1 ไม่เป็นการขยายสญัญาสมัปทานและไม่ใช่เป็นการออกใบอนญุาตให้ใช้คลืน่ความถ่ี ตามนยั 

มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ฯ พ.ศ. 2553

	 	 5.2 ไม่มุง่ในการประกอบการลงทนุใหม่ โดยจะต้องไม่มกีารรบัผูใ้ช้บรกิารรายใหม่ ขณะเดยีวกัน 

จะต้องก�ำหนดมาตรการเร่งย้ายผู้ใช้บริการไปสู่ระบบอื่น โดยยึดหลักความสมัครใจของผู้ใช้บริการ

	 	 5.3 ในระหว่างการใช้มาตรการคุ้มครองชั่วคราว อัตราค่าบริการต้องไม่สูงกว่าเดิม และผู้ใช้

บริการจะต้องได้รับคุณภาพบริการที่ไม่ด้อยไปกว่าที่เคยได้รับอยู่เดิม

	 	 5.4 ระยะเวลาในช่วงทีใ่ช้มาตรการคุม้ครองชัว่คราวจะต้องก�ำหนดไว้อย่างชดัเจน เหมาะสม 

และเท่าที่จ�ำเป็น

	 	 5.5 จะต้องมีการประชาสัมพันธ์แจ้งความคุ้มครองและก�ำหนดเวลาส้ินสุดพร้อมทั้งบริการ

คงสิทธิเลขหมายให้ผู้ใช้บริการทราบอย่างต่อเนื่อง

	 6. มอบหมายให้คณะท�ำงานก�ำหนดมาตรการรองรับผลกระทบอันเกิดจากการสิ้นสุดสัญญา

สมัปทานทีจ่ะแต่งตัง้ขึน้ ด�ำเนนิการจดัท�ำหลกัเกณฑ์เกีย่วกบัมาตรการคุ้มครองผูใ้ช้บริการ ตามหลกัการ 

ที่ก�ำหนดข้างต้นเพื่อน�ำเสนอให้ กทค. พิจารณา ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดความรอบคอบ ให้ศึกษาประเด็น 

ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย

	 7. ให้มีการประชุมหารือเพื่อท�ำความเข้าใจร่วมกันในทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง

	 อนึ่ง ท่ีประชุม กทค. ได้พิจารณาแล้วมีความเห็นว่า กทค. มีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้อง

คุม้ครองผู้ใช้บรกิารให้ได้รบัผลกระทบจากการสิน้สดุของสัญญาสัมปทานและจะต้องป้องกันมใิห้บริการ

สาธารณะต้องหยุดชะงักในช่วงการเปลี่ยนผ่านไปสู่ระบบใบอนุญาต ดังน้ัน จึงต้องด�ำเนินการโดยใช้

มาตรการต่างๆ เพื่อป้องกันมิให้เกิดกรณี ซิมดับ”

	 ในข้อ 3 และ 5 ของมติที่ประชุม กทค. ดังกล่าว ได้ก�ำหนดให้มีมาตรการคุ้มครองชั่วคราว

ในระหว่างการเปลี่ยนผ่านจากระบบสัมปทานไปสู่ระบบการออกใบอนุญาต ทั้งในช่วงก่อนที่สัญญา

สัมปทานจะสิ้นสุดลงและในช่วงที่สัญญาสัมปทานสิ้นสุดลงแล้ว ทั้งนี้ กทค. ได้มีการก�ำหนดแนวทาง

ทีจ่ะให้เอกชนผูร้ับสัมปทานใชค้ลื่นความถีเ่พือ่ใหบ้รกิารตอ่ไปภายหลงัจากสญัญาสัมปทานสิ้นสุดเพื่อ

คุ้มครองผู้ใช้บริการ จนกว่าจะมีการจัดประมูลคลื่นความถี่ใหม่ 

	 ต่อมาที่ประชุม กทค. ครั้งที่ 20/2556 เม่ือวันท่ี 29 พฤษภาคม 2556 ได้พิจารณาหลักการ

ของร่างประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรฐานการคุ้มครองผู้ใช้บริการในกรณีสิ้นสุดการอนุญาต สัมปทาน 
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หรือ สัญญาการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ พ.ศ. ... โดยที่ประชุม กทค. เสียงข้างมาก เห็นชอบ

ในหลักการของร่างประกาศดังกล่าว และในที่สุดแล้วประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครอง 

ผูใ้ช้บรกิารเป็นการชัว่คราว ในกรณีส้ินสุดการอนญุาต สมัปทาน หรอืสญัญาใช้บริการโทรศพัท์เคลือ่นท่ี 

พ.ศ. 2556 (ประกาศ กสทช. เร่ือง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราว ฯ พ.ศ. 2556) 

ได้ประกาศลงราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2556 เพื่อให้เป็นกฎหรือฐานอ�ำนาจที่ออกมา 

รองรับการเปล่ียนผ่านจากระบบสัมปทานไปสู่ระบบการออกใบอนุญาตในกิจการโทรคมนาคม และ 

ในอีกสองปีต่อมาได้มีประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวในกรณี 

สิ้นสุดการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาการให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ (ฉบับที่ 2) ประกาศลง 

ราชกจิจานเุบกษาเมือ่วนัที ่21 กนัยายน 2558 (ประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผูใ้ช้บรกิารเป็นการ

ชัว่คราว ฯ (ฉบบัที ่2)) แก้ไขเพิม่เตมิประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุ้มครองผูใ้ช้บรกิารเป็นการช่ัวคราวฯ 

พ.ศ. 2556 ในหลกัการส�ำคญั เช่น เงนิรายได้จากการให้บรกิารภายหลังจากสัญญาสัมปทานส้ินสุดของ

ผู้รบัสัมปทานเดิมทีต้่องน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดนิ จะต้องมจี�ำนวนไม่น้อยกว่าอตัราร้อยละของส่วนแบ่ง

รายได้ที่ผู้ให้บริการเคยน�ำส่งภายใต้สัญญาสัมปทาน ณ วันสุดท้ายก่อนสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน เป็นต้น

เนื้อหาที่ส�ำคัญของประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ 

	 ประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผูใ้ช้บริการเป็นการชัว่คราวฯ พ.ศ. 2556 และประกาศ 

กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ (ฉบับที่ 2) มีความน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง 

เนือ่งจากเนือ้หาของประกาศ กสทช. ดงักล่าว มปีระเด็นข้อกฎหมายและข้อเทจ็จรงิหลายแง่มุม มีขัน้ตอน 

การปฏบิตัทิีผู่ใ้ห้สมัปทานและเอกชนผูร้บัสมัปทานเดมิต้องปฏบิตั ิซึง่ส่งผลต่อทกุฝ่ายทีเ่กีย่วข้อง อาทิ

ผู้บริโภคจ�ำนวนมาก ผู้ให้บริการ รวมทั้ง กสทช. เอง ดังนี้ 

	  1. การก�ำหนดมาตรการให้ผู้ใช้บริการที่ใช้งานในคลื่นความถี่ที่จะสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน ต้อง

ไปด�ำเนนิการโอนย้ายผูใ้ห้บรกิารโทรศพัท์เคลือ่นทีไ่ปยงัผูใ้ห้บรกิารโทรศพัท์เคลือ่นทีร่ายอืน่แต่เพยีงวธิี

เดยีวและหากไม่แจ้งความประสงค์จะขอย้ายไปยงัผูใ้ห้บรกิารโทรศัพท์เคลือ่นทีร่ายอืน่ดงักล่าวภายใน

หนึ่งปีนับแต่วันสิ้นสุดสัญญาสัมปทานแล้ว ให้สิ้นสุดระยะเวลาคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราว  

(ซิมดับ) ซึง่ท�ำให้ผูใ้ช้บรกิารไม่สามารถใช้บรกิารได้อกีต่อไป ตามข้อ 3 วรรคหน่ึง ตอนท้าย ประกอบข้อ 

10 วรรคหนึ่ง ของประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556 

 	 2. การก�ำหนดให้ผู้ให้บริการเดิมเป็นผู้รับช�ำระเงินรายได้จากการให้บริการแทนรัฐ โดยแยก

บัญชีการรับเงินไว้เป็นการเฉพาะ แล้วรายงานจ�ำนวนเงินรายได้และดอกผลที่เกิดขึ้นซึ่งได้หักต้นทุน 

ค่าใช้โครงข่าย ค่าธรรมเนียมเลขหมายโทรคมนาคม ต้นทุนค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการและต้นทุน
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ค่าใช้จ่ายอื่นที่จ�ำเป็นในการให้บริการแล้ว ส่วนที่เหลือให้น�ำส่งส�ำนักงานเพื่อตรวจสอบก่อนน�ำส่งเป็น

รายได้แผ่นดินต่อไป ตามข้อ 7 วรรคหนึ่ง ของประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการ

เป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556

	 3. การตรวจสอบเงินรายได้จากการให้บริการที่เกิดขึ้นก่อนน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดินต่อไป โดย

ส�ำนักงาน กสทช. และคณะท�ำงานตรวจสอบเงินน�ำส่งรายได้แผ่นดินจากการให้บริการในระยะเวลา

ความคุ้มครองผู้ใช้บริการ (คณะท�ำงานตรวจสอบเงินน�ำส่งรายได้แผ่นดินฯ) ตามข้อ 7 วรรคสอง ของ

ประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556

	 4. กรณีระยะเวลาความคุ้มครองยังไม่สิ้นสุด (หน่ึงปีนับแต่วันส้ินสุดสัญญาสัมปทาน) เม่ือ 

คณะกรรมการได้จดัสรรคลืน่ความถีใ่ห้กบัผูร้บัใบอนญุาตให้ใช้คลืน่ความถีร่ายใหม่แล้ว ให้คณะกรรมการ

ก�ำหนดวันหยุดการให้บริการ ซึ่งถือเป็นวันสิ้นสุดระยะเวลาความคุ้มครอง พร้อมทั้งแจ้งให้ผู้ให้บริการ

ทราบถึงก�ำหนดวันหยุดให้บริการดังกล่าวเพ่ือเตรียมความพร้อมในการน�ำคลื่นความถ่ีไปให้บริการ

ใหม่ ตามข้อ 9 ของประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556

	 5.	กรณีสิ้นสุดระยะเวลาคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราว ผู้ให้บริการมีเงินค้างช�ำระแก ่

ผู้ใช้บริการที่ไม่แจ้งความประสงค์ขอย้ายไปยังผู้ให้บริการรายอื่น ผู้ให้บริการมีหน้าที่ต้องคืนเงิน 

แก่ผู้ใช้บริการ

	 6.	ทั้งผู้ให้สัมปทานและผู้รับสัมปทานเดิมตามสัญญาการอนุญาต สัมปทานหรือสัญญา 

ที่สิ้นสุดลง ต้องร่วมมือกันให้บริการต่อไปเป็นการชั่วคราว

	 7.	การเปลี่ยนแปลงจ�ำนวนเงินรายได้ขั้นต�่ำจากการให้บริการที่ต้องน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดิน 

โดยจะต้องมีจ�ำนวนไม่น้อยกว่าอัตราร้อยละของส่วนแบ่งรายได้ท่ีผู้ให้บริการเคยน�ำส่งภายใต้สัญญา

สัมปทาน ณ วันสุดท้ายก่อนสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน ตามข้อ 7 ของประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการ

คุม้ครองผูใ้ช้บรกิารเป็นการชัว่คราวฯ พ.ศ. 2556 ซ่ึงแก้ไขเพิม่เตมิโดยประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการ

คุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ (ฉบับที่ 2)

วเิคราะห์ปัญหาการเปลีย่นผ่านจากระบบสมัปทานไปสูร่ะบบใบอนุญาต ตามประกาศ กสทช. 
เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ ที่เกิดขึ้น 

	 1. ความเสียหายที่ บมจ. กสท โทรคมนาคม เรียกร้องในมูลละเมิดจาก กสทช.

	 	 เม่ือสญัญาสมัปทานระหว่าง บมจ. กสท โทรคมนาคม ผู้ให้สัมปทานเดมิกบับริษทั ทรู มูฟ จ�ำกดั  

และบรษิทั ดจิติอล โฟน จ�ำกัด เอกชนผูร้บัสมัปทานเดมิสิน้สดุลง ในวนัที ่15 กนัยายน 2556 ทาง บมจ. 

กสท โทรคมนาคม มีหนังสือลงวันที่ 12 กันยายน 2557 เพื่อให้ กสทช. ทราบว่า ผู้รับสัมปทานเดิม 
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ไม่ช�ำระค่าโครงข่ายโทรคมนาคมให้แก่ บมจ. กสท โทรคมนาคม ตามประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการ

คุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556 จึงได้แจ้งสงวนสิทธิ์ในการเรียกเก็บค่าใช้โครงข่าย

จาก กสทช. แทน และเน่ืองจากระยะเวลาได้ล่วงเลยจนประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครอง 

ผู้ใช้บรกิารเป็นการชัว่คราวฯ พ.ศ. 2556 จะครบก�ำหนดระยะเวลาหนึง่ปีตามประกาศแล้ว แต่ บมจ. กสท 

โทรคมนาคม ยงัไม่ได้รบัค่าใช้โครงข่ายโทรคมนาคมจากทัง้สองบริษทัดงักล่าว ดังนัน้ บมจ. กสท โทรคมนาคม 

จงึขอให้ กสทช. ช�ำระค่าใช้โครงข่ายเป็นจ�ำนวนเงนิ 14,141,147,163 บาท ให้แก่ บมจ. กสท โทรคมนาคม 

ภายใน 7 วนั นบัแต่วนัทีไ่ด้รบัหนงัสอืดงักล่าว เนือ่งจากผลจากที ่กสทช. ได้ออกประกาศ กสทช. เรือ่ง 

มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556 มาใช้บังคับ และก่อให้เกิดความเสียหาย 

ที่ บมจ. กสท โทรคมนาคม จนท�ำให้ บมจ. กสท โทรคมนาคม ได้รับความเสียหายตามสิทธิที่ก�ำหนด

ในสัญญาสัมปทาน และ บมจ. กสท โทรคมนาคม ได้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลาง เป็นคดีหมายเลข

ด�ำที่ 2128/2556 ระหว่างบริษัท กสท โทรคมนาคม จ�ำกัด (มหาชน) ผู้ฟ้องคดี กับส�ำนักงาน กสทช. 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 กทค. ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และ กสทช. ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 เพื่อให้เพิกถอนประกาศ กสทช. 

เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556 รวมทั้งมติ กสทช. และ กทค.  

ที่เกี่ยวข้องดังกล่าว และให้ชดใช้ค่าเสียหายจ�ำนวนมหาศาลแก่ บมจ. กสท โทรคมนาคม เป็นเงิน 

275,658,359,776.89 บาท ซึ่งขณะนี้คดียังอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองกลางพิจารณา

พิพากษา นอกจากนั้น บมจ. กสท โทรคมนาคม ได้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลางเรียกค่าเสียหาย 

จ�ำนวนมหาศาลจาก กสทช. ตามมาอกีหลายคดี ได้แก่ คดหีมายเลขด�ำท่ี 1651/2558 และหมายเลขด�ำท่ี 

741/2559

	 เรื่องนี้จึงมิใช่เป็นคดีปกครองท่ัวไป โดยมีการเรียกค่าเสียหายจ�ำนวนมากกว่าแสนล้านบาท 

และทาง บมจ. กสท โทรคมนาคม ได้ยอมเสียค่าธรรมเนียมศาลที่ใช้ส�ำหรับการฟ้องร้องในครั้งนี้สูงถึง 

280,000,000 ล้านบาท ซึ่งตามมาตรา 5 ประกอบมาตรา 8 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ก�ำหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องมีความรับผิดด้วยโดยตรงในจ�ำนวนเงิน 

ดังกล่าว แต่หน่วยงานของรฐัมสิีทธไิล่เบีย้เรยีกให้เจ้าหน้าทีผู่ท้�ำละเมดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนดงักล่าว

คืนแก่หน่วยงานของรัฐต่อไป

	 2. ขั้นตอนการน�ำส่งรายได้แผ่นดินในช่วงระยะเวลาคุ้มครองผู้ใช้บริการของผู้ให้บริการ 

	 	 ตามข้อ 7 ของประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผูใ้ช้บรกิารเป็นการชัว่คราวฯ พ.ศ. 2556  

ก�ำหนดว่า “ในช่วงระยะเวลาคุม้ครอง ให้ผูใ้ห้บรกิารเป็นผู้รบัช�ำระเงินรายได้จากการให้บรกิารแทนรฐั

โดยแยกบัญชีการรับเงินไว้เป็นการเฉพาะ แล้วรายงานจ�ำนวนเงินรายได้และดอกผลที่เกิดขึ้นซึ่งได้หัก

ต้นทุนค่าใช้โครงข่าย ค่าธรรมเนียมเลขหมายโทรคมนาคม ต้นทุนค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการและ
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ต้นทนุค่าใช้จ่ายอืน่ทีจ่�ำเป็นในการให้บริการแล้ว ส่วนทีเ่หลอืให้น�ำส่งส�ำนกังานเพือ่ตรวจสอบก่อนน�ำส่ง 

เป็นรายได้แผ่นดินต่อไป”

	 ผู้มีสิทธิและหน้าที่เป็นผู้รับช�ำระเงินรายได้จากการให้บริการ ได้แก่ “ผู้ให้บริการ” ซึ่งตาม

นิยามข้อ 2 ของประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการช่ัวคราวฯ พ.ศ. 2556 

ก�ำหนดว่า “ผู้ให้บริการ” หมายความว่า ผู้ให้สัมปทานและผู้รับสัมปทานเดิมตามสัญญาการอนุญาต 

สัมปทาน หรือสัญญาที่สิ้นสุดลง ดังนั้น ผู้มีสิทธิและหน้าที่เป็นผู้รับช�ำระเงินรายได้จากการให้บริการ

จากผู้ใช้บริการ คือ ผู้ให้สัมปทานและผู้รับสัมปทานเดิม โดยประกาศ กสทช. ดังกล่าวมิได้ก�ำหนดว่า 

ผูร้บัช�ำระเงนิรายได้จากการให้บรกิาร คือ เอกชนผูร้บัสมัปทานเดมิไว้โดยเฉพาะ ด้วยเหตนุี ้ผูม้สีทิธิเป็น

ผู้รับช�ำระเงินรายได้จากการให้บริการแทนรัฐและมีหน้าที่ต้องน�ำส่งส�ำนักงาน กสทช. เพื่อตรวจสอบ

ก่อนน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดินต่อไป จึงเป็นความรับผิดชอบร่วมกันของคู่สัญญาสัมปทาน ได้แก่ บมจ. 

กสท โทรคมนาคม กับ บริษัท ทรู มูฟ จ�ำกัด และบริษัท ดิจิตอล โฟน จ�ำกัด ส�ำหรับสัญญาสัมปทาน

การอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่ย่าน 1800 MHz และได้แก่ บมจ. ทีโอที กับ บริษัท แอดวานซ์ อินโฟร์ 

เซอร์วิส จ�ำกัด ส�ำหรับสัญญาสัมปทานการอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่ย่าน 900 MHz

	 แต่ในทางปฏิบัติการเป็นผู้รับช�ำระเงินในการให้บริการต่อมาภายหลังอายุสัญญาสัมปทาน

สิ้นสุดและการรายงานจ�ำนวนเงินรายได้จากการให้บริการ กลับเป็นเอกชนผู้รับสัมปทานเดิมเพียง 

ผู้เดียวแสดงหรือรายงานจ�ำนวนเงินรายได้จากการให้บริการ จึงไม่ถูกต้องตามขั้นตอนตามข้อ 7 ของ

ประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผู้ใช้บรกิารเป็นการชัว่คราวฯ พ.ศ. 2556 อกีทัง้อาจท�ำให้ข้อมลู 

ไม่น่าเชื่อถือ เนื่องจากไม่ได้มีการยอมรับหรือผ่านการรับรู้จากคู่สัญญาสัมปทานฝ่ายหน่วยงานของรัฐ 

ซึง่เป็นผู้ให้บรกิารอกีรายด้วย ซ่ึงต่างเป็นผู้ทีม่หีน้าทีแ่ละต้องร่วมรับผดิในการส่งจ�ำนวนเงนิรายได้จากการ 

ให้บริการดังกล่าวทั้งดอกเบี้ยเพื่อส่งเป็นรายได้แผ่นดินต่อไป และในการนี้แผ่นดินถือเป็นเจ้าหนี้ 

ในจ�ำนวนเงินดังกล่าวได้

	 ค�ำพิพากษาศาลฎีกาที่ 1178/2541 เงินที่ได้รับตอบแทนจากการใช้ที่ดินของโจทก์ (สถาบัน

เทคโนโลยีราชมงคล) ซึ่งถือว่าเป็นดอกผล ย่อมตกได้แก่เจ้าของทรัพย์คือโจทก์ เมื่อไม่มีกฎหมายหรือ

ระเบียบให้น�ำเงินดังกล่าวไปใช้ได้โดยไม่ต้องส่งเป็นรายได้แผ่นดินแล้ว การที่จ�ำเลยน�ำเงินดังกล่าว 

ไปใช้โดยไม่ส่งคนืโจทก์ ไม่ว่าจะน�ำไปใช้โดยสุจรติหรือเพือ่ประโยชน์ต่อโจทก์กต็าม ถอืว่าเป็นการน�ำไปใช้ 

โดยไม่มีอ�ำนาจ จ�ำเลยมีหน้าที่ต้องคืนเงินดังกล่าวให้แก่โจทก์ เมื่อโจทก์ทวงถามแล้วจ�ำเลยเพิกเฉย 

ย่อมตกเป็นผู้ผิดนัดต้องช�ำระดอกเบี้ยอัตราร้อยละเจ็ดครึ่งต่อปีให้แก่โจทก์ด้วย



211 

	 ค�ำพิพากษาศาลฎีกาที่ 4208/2541 ในกรณีที่ศาลสั่งปรับนายประกัน นายประกันย่อมตกเป็น

ลูกหนี้ตามค�ำพิพากษา และผู้เป็นเจ้าหนี้คือแผ่นดิน แผ่นดินจึงมีฐานะเป็นเจ้าหนี้ตามค�ำพิพากษา 

	 อย่างไรกต็าม ตามประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผูใ้ช้บรกิารเป็นการชัว่คราวฯ (ฉบบัที ่2) 

ได้แก้ไขเพิม่เตมิข้อ 7 ของประกาศ กสทช. เร่ือง มาตรการคุม้ครองผูใ้ช้บรกิารเป็นการชัว่คราวฯ พ.ศ. 2556  

โดยหลักการใหม่ได้ก�ำหนดว่า “ในช่วงระยะเวลาคุ้มครอง ให้ผู้ให้บริการเป็นผู้รับช�ำระเงินรายได ้

จากการให้บรกิารแทนรฐัโดยแยกบญัชกีารรบัเงนิไว้เป็นการเฉพาะ แล้วรายงานจ�ำนวนเงนิรายได้และ

ดอกผลที่เกิดขึ้นซึ่งได้หักต้นทุนค่าใช้โครงข่าย ค่าธรรมเนียมเลขหมายโทรคมนาคม ต้นทุนค่าใช้จ่าย 

ในการบริหารจดัการต้นทนุค่าใช้จ่ายอืน่ทีจ่�ำเป็นในการให้บรกิาร และค่าใช้จ่ายในการจดัให้มผีูต้รวจสอบ 

บญัชีในการรบัรองความถกูต้องของข้อมลูรายงาน รายได้ ค่าใช้จ่าย และดอกผลแล้ว ส่วนทีเ่หลอืให้น�ำส่ง 

ส�ำนักงานเพื่อตรวจสอบก่อนน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดินต่อไป โดยผู้ให้บริการจะต้องจัดให้มีผู้ตรวจสอบ

บัญชีที่ผู้ให้บริการเสนอมาและคณะกรรมการให้ความเห็นชอบ ในการรับรองความถูกต้องของข้อมูล

รายงาน รายได้ค่าใช้จ่ายและดอกผลด้วย ทั้งนี้ เงินรายได้จากการให้บริการที่ต้องน�ำส่งเป็นรายได้ 

แผ่นดนิจะต้องมจี�ำนวนไม่น้อยกว่าอตัราร้อยละของส่วนแบ่งรายได้ทีผู่ใ้ห้บรกิารเคยน�ำส่งภายใต้สญัญา

สัมปทาน ณ วันสุดท้ายก่อนสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน”

	 จึงเห็นได้ว่า ในการน�ำส่งเงินรายได้จากการให้บริการ ซึ่งต้องน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดินระหว่าง

การสิ้นสุดสัญญาสัมปทานการอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่ 1800 MHz และสัญญาสัมปทานการอนุญาต

ให้ใช้คลื่นความถี่ย่าน 900 MHz นั้น แตกต่างกันมาก กล่าวคือ 

	 1. ผูใ้ห้บรกิารในระหว่างการสิน้สดุสญัญาสมัปทานการอนญุาตให้ใช้คลืน่ความถีย่่าน 1800 MHz 

เป็นผู้รับช�ำระเงินรายได้จากการให้บริการแทนรัฐ แล้วรายงานจ�ำนวนเงินรายได้และดอกผลที่เกิดขึ้น 

ซึง่ได้หกัต้นทนุท่ีจ�ำเป็นในการให้บริการแล้ว ส่วนท่ีเหลอืให้น�ำส่งส�ำนักงาน กสทช. เพือ่ตรวจสอบก่อน

น�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดินต่อไป 

	 2. ผูใ้ห้บริการในระหว่างการสิน้สดุสัญญาสมัปทานการอนญุาตให้ใช้คลืน่ความถีย่่าน 900 MHz 

จะต้องน�ำเงนิรายได้จากการให้บรกิารทีต้่องน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดิน โดยมกีารก�ำหนดจ�ำนวนแน่นอนว่า 

ต้องไม่น้อยกว่าอัตราร้อยละของส่วนแบ่งรายได้ที่ผู้ให้บริการเคยน�ำส่งภายใต้สัญญาสัมปทาน  

ณ วนัสุดท้ายก่อนสิน้สดุสญัญาสมัปทานเป็นข้ันต�ำ่จ�ำนวนหนึง่ก่อน นอกจากนัน้ผูใ้ห้บริการต้องรายงาน

จ�ำนวนเงนิรายได้และดอกผลท่ีเกดิขึน้ซึง่ได้หกัต้นทนุทีจ่�ำเป็นในการให้บรกิารแล้ว น�ำส่งส่วนทีเ่หลอืให้

ส�ำนักงาน กสทช. เพื่อตรวจสอบก่อนน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดินต่อไปอีกประการหนึ่งด้วย
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	 3. หน้าท่ี กสทช. ในการตรวจสอบจ�ำนวนเงินรายได้แผ่นดินในช่วงระยะเวลาคุ้มครอง 

ผู้ใช้บริการ 

	 	 จากการรายงานจ�ำนวนเงนิรายได้และดอกผลทีเ่กดิขึน้ของทัง้ผูใ้ห้สมัปทานและผูร้บัสมัปทาน

ได้มีการน�ำเสนอค่าใช้จ่ายเพื่อขอน�ำมาหักจากรายได้ที่ต้องน�ำส่งเสนอส�ำนักงาน กสทช. ตรวจสอบ  

ในการพิจารณาจ�ำนวนเงินรายได้และดอกผลน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดินต่อไป ซึ่งระบุว่ามีรายจ่ายต่างๆ  

ทีข่อน�ำมาหกัออกจากรายได้ท่ีต้องน�ำส่งเป็นจ�ำนวนมาก จนสดุท้ายอาจไม่มรีายได้น�ำส่งแผ่นดนิ ประเดน็

จึงอยูท่ีว่่าส�ำนกังาน กสทช. จะก�ำหนดค่าใช้จ่ายตามประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผูใ้ช้บรกิาร

เป็นการชัว่คราวฯ พ.ศ. 2556 อย่างไร ซึง่ทัง้ผูใ้ห้สมัปทานและผูร้บัสมัปทาน มหีน้าทีต้่องพสิจูน์ค่าใช้จ่าย 

ดังกล่าวคืออะไรบ้าง  ทั้งนี้ ปัญหาการตรวจสอบต้นทุนค่าใช้จ่ายตามข้อ 7 ของประกาศ กสทช. 

เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556 ได้ก�ำหนดให้มีการตรวจสอบโดยให้

ส�ำนักงาน กสทช. แต่งตั้งคณะท�ำงานคณะหนึ่งเรียกว่า คณะท�ำงานตรวจสอบเงินน�ำส่งรายได้แผ่นดิน 

จากการให้บริการในระยะเวลาความคุ้มครองผู้ใช้บริการ (คณะท�ำงานตรวจสอบเงินน�ำส่งรายได้ 

แผ่นดนิฯ) ประกอบด้วยผู้แทนกระทรวงการคลัง ผู้แทนกระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร  

ผูแ้ทนส�ำนกังานอัยการสูงสุด ผูเ้ชีย่วชาญด้านการเงินและบญัชหีนึง่คนและผูเ้ชีย่วชาญด้านเศรษฐศาสตร์

หนึ่งคน และมีผู้แทนส�ำนักงานเป็นเลขานุการคณะท�ำงานและค่าใช้จ่ายที่จ�ำเป็นในการให้บริการ โดย

คณะท�ำงานตรวจสอบเงนิน�ำส่งรายได้แผ่นดนิฯ วเิคราะห์ปัญหาการตรวจสอบต้นทนุค่าใช้จ่ายไว้ ได้แก่ 

	 1. ข้อมูลทางบัญชีที่น�ำส่งขาดความน่าเชื่อถือ 

	 2. ผู้ให้บริการมิได้ปฏิบัติตามประกาศโดยแยกบัญชีการรับเงินไว้เป็นการเฉพาะ 

	 3. ข้อพิพาทในกรรมสิทธิ์โครงข่ายโทรคมนาคมตามสัญญาสัมปทาน ระหว่างผู้ให้สัมปทานกับ

ผู้รับสัมปทาน 

	 4. การก�ำหนดขอบเขตกรอบการคิดรายได้และค่าใช้จ่าย และ

	 5. การแจ้งรายได้ติดลบ ซึ่งในความจริงแล้วมิควรเป็นเช่นนั้น 

	 จึงเห็นได้ว่า จากข้อเท็จจริงตามที่คณะท�ำงานตรวจสอบเงินน�ำส่งรายได้แผ่นดินฯ ตรวจพบว่า  

ผู้ให้บริการผ่าฝืนมิได้ปฏิบัติตามข้อ 7 ของประกาศ กสทช. ดังกล่าวในหลายกรณี โดยเฉพาะ 

การไม่จัดท�ำบัญชีการรับเงินรายได้เป็นการเฉพาะ อันถือเป็นหลักฐานส�ำคัญที่แสดงถึงการรับเงิน 

แทนรัฐจ�ำนวนเท่าใด และอาจท�ำให้รัฐต้องเสียหายในการจัดเก็บรายได้แผ่นดิน ท้ังนี้ ตามข้อ 7  

ของประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการช่ัวคราวฯ พ.ศ. 2556 ก�ำหนดให ้ 

ผู้ให้บริการเป็นเพียงผู้รับช�ำระเงินรายได้จากการให้บริการภายหลังสัญญาสัมปทานสิ้นสุดแทนรัฐ 

ดงันัน้ การรบัเงนิรายได้รวมทัง้การจดัเกบ็เงนิรายได้จึงเป็นการกระท�ำแทนรัฐ และถือว่ารัฐเป็นเจ้าของ

เงินในทันที ตามหลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยตัวการตัวแทน
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	 ค�ำพิพากษาศาลฎีกาที่ 2185/2533 จ�ำเลยเป็นลูกจ้างโจทก์ท�ำหน้าที่เป็นตัวแทนรับเงิน 

ค่าเช่าซือ้รถจากลกูหนีข้องโจทก์ จ�ำเลยรบัเงนิตามหน้าทีแ่ล้วไม่ส่งมอบให้แก่โจทก์ ย่อมเป็นทัง้ละเมดิ

และปฏิบัติผิดหน้าที่ตัวแทน โจทก์ย่อมมีสิทธิที่จะเรียกค่าเสียหายในการละเมิดหรือติดตามเอาทรัพย์

ของโจทก์ที่จ�ำเลยเอาไป 

	 นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 810 วรรคแรก ก�ำหนดว่า เงินและ

ทรัพย์สินอย่างอื่นบรรดาที่ตัวแทนได้รับไว้เกี่ยวด้วยการเป็นตัวแทนน้ัน ท่านว่าตัวแทนต้องส่งให้แก่

ตัวการจงสิ้น

	 มาตรา 811 ก�ำหนดว่า ถ้าตัวแทนเอาเงินซึ่งควรจะได้ส่งแก่ตัวการ หรือซึ่งควรจะใช้ในกิจการ

ของตัวการนั้นไปใช้สอยเป็นประโยชน์ตนเสีย ท่านว่าตัวแทนต้องเสียดอกเบ้ียในเงินนั้นนับแต่วันที่ 

ได้เอาไปใช้

	 มาตรา 812 ก�ำหนดว่า ถ้ามีความเสียหายเกิดขึ้นอย่างใดๆ เพราะความประมาทเลินเล่อของ

ตัวแทนก็ดี เพราะไม่ท�ำการเป็นตัวแทนก็ดี หรือเพราะท�ำการโดยปราศจากอ�ำนาจหรือนอกเหนือ

อ�ำนาจก็ดี ท่านว่าตัวแทนจะต้องรับผิด

	 กรณดีงักล่าวมาจงึเป็นความท้าทายที ่กสทช. ส�ำนกังาน กสทช. และคณะท�ำงานตรวจสอบเงนิ 

น�ำส่งรายได้แผ่นดินฯ จะติดตามตรวจสอบ เพื่อไม่ให้รายได้แผ่นดินต้องสูญหายไป 

	 4. หน้าที่ของผู้บริโภคในการโอนย้ายเครือข่ายผู้ให้บริการ

	 	 ตามข้อ 10 วรรคหนึง่ ประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผูใ้ช้บรกิารเป็นการชัว่คราวฯ 

พ.ศ. 2556 ได้ก�ำหนดหน้าท่ีผูใ้ช้บรกิารต้องกระท�ำการโอนย้ายการใช้บรกิารไปยงัเครอืข่ายผูใ้ห้บรกิาร

รายอื่น เนื่องจากสัญญาสัมปทานของผู้ให้บริการที่ผู้ใช้บริการใช้งานอยู่ได้สิ้นสุดลง อันเป็นการสร้าง 

ข้ันตอนให้เกิดกับผู้ใช้บริการท่ีมีอยู่เป็นจ�ำนวนมากกว่าสิบล้านราย ดังนั้น จึงยังมีผู้ใช้บริการที่ไม่

ต้องการปฏิบัติตามภาระและขั้นตอน หรือไม่โอนย้ายเพราะต้องการใช้งานต่อไปเรื่อยๆ หรือไม่ทราบ 

การประชาสัมพันธ์ให้ผู้ใช้บริการโอนย้ายผู้ให้บริการ รวมทั้งไม่โอนย้ายเพราะไม่ทราบเหตุผล 

ความจ�ำเป็นหรือไม่ทราบขั้นตอนตามกฎหมาย 

	 นอกจากนั้น หากผู้ใช้บริการไม่ท�ำการโอนย้ายผู้ให้บริการจนสิ้นสุดระยะเวลาความคุ้มครอง 

ซึ่งมีก�ำหนดระยะเวลาไม่เกินหนึ่งปี นับแต่วันสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน ตามข้อ 10 วรรคหนึ่ง ประกอบ 

ข้อ 3 ของประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผู้ใช้บริการเป็นการช่ัวคราวฯ พ.ศ. 2556 ก�ำหนดให้ 

ผู้ให้บริการสามารถยกเลิกการให้บริการได้ อันเป็นการก�ำหนดให้ผู้ใช้บริการไม่สามารถใช้บริการ
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หรือสัญญานั้น เป็นการได้รับใบอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ ให้คณะกรรมการด�ำเนินการออก 

ใบอนญุาตให้กับผูร้บัอนญุาต สมัปทาน หรอืสญัญานัน้ โดยให้ได้รบัสิทธปิระกอบกจิการโทรคมนาคมตาม

ขอบเขตการให้บรกิารเดมิทีคู่ก่รณไีด้ตกลงกนัและตามระยะเวลาทีเ่หลอือยูข่องการอนญุาต สมัปทานนัน้ 

	 ประกอบกับมาตรา 84 แห่งพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ฯ พ.ศ. 2553 ก�ำหนด

ให้ผูไ้ด้รับจดัสรรคลืน่ความถีห่รอืใช้คลืน่ความถีเ่พ่ือกิจการโทรคมนาคมท่ีชอบด้วยกฎหมายอยู่ในวนัท่ี 

พระราชบัญญัตินีใ้ช้บงัคบั และได้ผ่านการตรวจสอบตามมาตา 82 โดย กสทช. แล้ว ให้ถอืว่าได้รบัอนญุาต

จาก กสทช. ตามพระราชบัญญัตินี้ จนกว่าจะถึงก�ำหนดที่ต้องคืนคลื่นความถี่ และประกาศ กสทช. 

เรือ่ง แผนแม่บทการบรหิารคลืน่ความถ่ี (พ.ศ. 2555) ข้อ 8.2.1 ก�ำหนดว่า “กรณส่ีวนราชการ รฐัวสิาหกจิ 

และหน่วยงานของรฐัท่ีน�ำคล่ืนความถ่ีไปให้ผู้อืน่ประกอบกจิการโดยการอนญุาต สมัปทาน หรอืสญัญา

ทีช่อบด้วยกฎหมาย ซ่ึงผ่านการตรวจสอบโดยคณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทัศน์ และ

กจิการโทรคมนาคมแห่งชาตแิล้วให้คนืคลืน่ความถีเ่มือ่สิน้สดุอายกุารอนุญาต สมัปทาน หรือสญัญานัน้” 

	 ด้วยเหตุนี้เมื่อสัญญาสัมปทานสิ้นสุดลงแล้วบริษัท ทรู มูฟ จ�ำกัด บริษัท ดิจิตอล โฟน จ�ำกัด 

และบรษิทั บรษิทั แอดวานซ์ อนิโฟร์ เซอร์วสิ จ�ำกดั (มหาชน) ในฐานะเอกชนผูร้บัสมัปทานเดมิจงึไม่มี

สทิธใิช้คลืน่ความถ่ีในการประกอบกจิการโทรคมนาคมตามสญัญาสมัปทานอกีต่อไป และการด�ำเนนิการ 

ใดๆ ที่มีผลเป็นการขยายสิทธิในการแสวงหาประโยชน์แต่เพียงผู้เดียวในสัญญาสัมปทานหรือมีผล

เป็นการแก้ไขสัญญาสัมปทานออกไป จึงไม่สอดคล้องกับกฎหมายตามหลักนิติธรรม หลักความชอบ

ด้วยกฎหมาย และนโยบายที่จะไม่มีการพิจารณาขยายระยะเวลาการใช้งานคล่ืนความถี่ ตามมติ 

ท่ีประชุมคณะอนุกรรมการทีป่รกึษาด้านกฎหมาย กสทช. ครัง้ที ่8/2555 เมือ่วนัที ่21 กนัยายน 2555 

และต่อมาได้มีความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 1974/2558 กรณีบริษัท ทีโอที จ�ำกัด (มหาชน) 

ขอหารือเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมายในการใช้คลื่นความถี่ย่าน 900 MHz วินิจฉัยในท�ำนองเดียวกันกับ

ความเห็นคณะอนุกรรมการที่ปรึกษาด้านกฎหมาย กสทช. ดังกล่าว 

	 ดังน้ัน ตามข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังกล่าวข้างต้น ความเห็นคณะอนุกรรมการที่ปรึกษาด้าน

กฎหมาย กสทช. และความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา การที่ กสทช. ก�ำหนดให้มีประกาศ กสทช. 

เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556 มาบังคับใช้ โดยก�ำหนดให้เอกชน

ผูร้บัสมัปทานให้บรกิารตามสญัญาสมัปทานทีส่ิน้สดุลงต่อไปอีกหน่ึงปีนับแต่วันสิน้สดุสญัญาสมัปทาน  

อนัเป็นการแก้ไขเพ่ิมเตมิสญัญาสมัปทานมากกว่าตามระยะเวลาท่ีเหลืออยู่ของการอนญุาต สัมปทานนัน้ 

อาจไม่มีฐานอ�ำนาจตามกฎหมาย
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	 เทียบค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.236/2554 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้น�ำแนวทางการส่ง

เสริมการท่องเที่ยวของจังหวัดแม่ฮ่องสอนมาประกอบเป็นเหตุผลในการออกค�ำสั่งนั้น การก�ำหนด

แนวทางดังกล่าวไม่มีกฎหมายรองรับเพื่อมาก�ำหนดเงื่อนไขของการอนุญาตตั้งสถานบริการตาม 

พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 แนวทางส่งเสริมการท่องเท่ียวดังกล่าวจึงย่อมไม่อาจน�ำมา 

ใช้บังคับในการอนุญาตตั้งสถานบริการได้ ดังนั้น ค�ำสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคด ี

ตั้งสถานบริการตามมาตรา 3 (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

	 นอกจากนี้ ในงานวิจัยของ ดร.นิพนธ์ พัวพงศกร สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 

(ทีดอีาร์ไอ) ได้ท�ำการศกึษาในมติด้ิานเศรษฐศาสตร์การเมอืงของธรุกจิสมัปทาน พบว่า นกัธรุกจิสัมปทาน

พยายามเข้าถงึอ�ำนาจรฐัทัง้ในฝ่ายการเมอืงและฝ่ายข้าราชการประจ�ำเพือ่ชิงความได้เปรยีบในการหา

ผลตอบแทนส่วนเกิน เช่น การล็อบบี้ผู้ก�ำหนดนโยบาย (Lobbying) การให้เงนิสนบัสนนุทางการเมือง 

(Political Contribution) การติดสินบน (Bribe)3 

	 2. หลักการของสัญญาสัมปทาน ตามหลักกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครอง

	 	 โดยทั่วไปเมื่อสัญญาสัมปทานสิ้นสุดและกรณีมีเหตุจ�ำเป็น เพื่อให้บริการสาธารณะด�ำเนิน 

ต่อไปได้อย่างต่อเนื่องปราศจากข้อจ�ำกัดในช่วงเวลาเปลี่ยนผ่านการสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน ย่อมเป็น

หน้าที่ของผู้ให้สัมปทานเป็นผู้ให้บริการต่อ เพื่อมิให้เกิดผลกระทบต่อผู้ใช้บริการ เนื่องจากจะมีการ

โอนทรพัย์สนิต่างๆ ให้เป็นของรฐัผูใ้ห้สมัปทานเกดิขึน้ตามมาเมือ่สัมปทานหมดอายุลงแล้ว ดงันี ้บมจ. 

กสท โทรคมนาคม ในฐานะผู้ให้สัมปทานจึงเป็นผู้มีหน้าที่ในการเป็นผู้ให้บริการแก่ผู้ใช้บริการต่อเนื่อง

ภายหลังสัญญาสัมปทานสิ้นสุด

	 นอกจากนั้น การที่ กสทช. โดย กทค. มีมติที่ประชุมและออกประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการ

คุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ พ.ศ. 2556 ก�ำหนดให้เอกชนผู้รับสัมปทานขยายสิทธิในการให้

บริการต่อไปมากกว่าที่ได้รับตามสัญญาสัมปทานจากหน่วยงานของรัฐผู้ให้สัมปทาน อันอาจเป็นการ

ขยายระยะเวลาตามสญัญาสมัปทานโดยปรยิาย โดยไม่ได้มกีารเสนอเรือ่งให้หน่วยงานอืน่พจิารณาหรือ

ปฏิบตัติามพระราชบญัญติัว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด�ำเนนิการในกจิการของรฐั พ.ศ. 2535 

และความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 291/2550 ที่ยกมาพิจารณาแล้วข้างต้น จึงมีข้อ 

ต้องพิจารณาหลักการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขหรือแก้ไขเพิ่มเติมสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาสัมปทาน  

3	 นิพนธ์ พัวพงศกร และคณะ. (2557). การปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อความเป็นธรรมในสังคม. สถาบันวิจัยเพื่อการ

พัฒนาประเทศไทย: กรุงเทพฯ, หน้า 23.
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ทั้งนี้ การออกกฎหรือค�ำสั่งทางปกครองซึ่งต้องผ่านความเห็นชอบจากเจ้าหน้าท่ีอื่นก่อน ซึ่งก็คือการ

ก�ำหนดขัน้ตอนในการออกกฎหรอืค�ำสัง่ ศาลปกครองฝรัง่เศสเคยวนิจิฉยัว่า การทีก่�ำหนดให้เจ้าหน้าทีอ่ืน่ 

ต้องให้ความเหน็ชอบก่อนนัน้ กค็อืการให้เจ้าหน้าทีน่ายนัน้เข้ามาร่วมใช้อ�ำนาจออกค�ำสัง่ ดงันัน้ การที ่

ไม่ผ่านความเห็นชอบของเจ้าหน้าท่ีอื่นก็คือไม่ได้มีโอกาสมาร่วมใช้อ�ำนาจ และเป็นการออกค�ำสั่ง 

ไปฝ่ายเดียวอันเป็นการกระท�ำโดยปราศจากอ�ำนาจและท�ำให้เป็นปัญหาเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อย4

	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรือ่งเสร็จที่ 291/2550 การเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขการด�ำเนิน

โครงการหรือแก้ไขเพิ่มเติมสัญญาอนุญาตให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนท่ี ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

ไม่ประสงค์ให้การอนุญาตหรือการให้สัมปทานและการร่วมทุนระหว่างรัฐกับเอกชนเป็นอ�ำนาจการ

พจิารณาของบคุคลหรอืหน่วยงานเดยีว ดงันัน้ การแก้ไขเปล่ียนแปลงสญัญา หน่วยงานเจ้าของโครงการ

ต้องเสนอต่อคณะกรรมการประสานงานพจิารณา เมือ่คณะกรรมการเหน็ชอบด้วยให้รายงานต่อรัฐมนตรี

กระทรวงเจ้าสังกัด และหากเป็นเรือ่งทีม่ผีลเป็นการแก้ไขเปลีย่นแปลงสาระส�ำคญัของโครงการหรือเป็น

เรื่องเกี่ยวกับผลประโยชน์ของรัฐ รัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดก็ชอบที่จะเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา 

และเม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการจึงจะลงนามแก้ไขเพิ่มเติม 

สัญญาได้ การแก้ไขเพิ่มเติมสัญญาดังกล่าวเกิดภายหลังจากพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า 

ร่วมงานฯ ประกาศใช้แล้ว แต่กระท�ำไปโดยมิได้เสนอเรื่องการแก้ไขเพิ่มเติมสัญญาต่อคณะกรรมการ 

ประสานงานพจิารณา และมไิด้เสนอคณะรฐัมนตรีเพือ่พจิารณาเห็นชอบ จึงถือว่าการท�ำข้อตกลงต่อท้าย 

สญัญาดงักล่าวมิได้ด�ำเนนิการให้ถูกต้องตามนยัแห่งพระราชบญัญตัว่ิาด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ

	 อย่างไรก็ตาม โดยที่ปัจจุบันตามพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่ฯ พ.ศ. 2553  

ได้ประกาศมีผลใช้บังคับแล้ว ซึ่งตามหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้บัญญัติให้ กสทช. เป็นผู้ม ี

หน้าที่ด�ำเนินการจัดสรรคลื่นความถี่ และในมาตรา 45 บัญญัติไว้ว่า “ผู้ใดประสงค์จะใช้คลื่นความถี่

เพือ่กจิการโทรคมนาคมต้องได้รบัใบอนุญาตตามพระราชบญัญตันิี ้ซึง่ต้องด�ำเนนิการโดยวธิกีารประมลู

คลื่นความถี่ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการระยะเวลาและเง่ือนไขที่ กสทช. ประกาศก�ำหนด...” และ

รฐัวสิาหกจิทัง้สองแห่งได้ด�ำเนนิการคนืคลืน่ความถีย่่าน 1800 MHz และ 900 MHz แก่ กสทช. เพือ่ให้ 

กสทช. น�ำคลื่นความถี่ดังกล่าวไปจัดสรรใหม่โดยวิธีการประมูล5 

4	 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, (2555). วิธีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป. กรุงเทพฯ : ส�ำนักงานศาลปกครอง, หน้า 56.

5	 คณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทศัน์ และกจิการโทรคมนาคมแห่งชาต,ิ รายงานผลการปฏบิติังาน 

กสทช. ประจ�ำปี 2558, 2559, หน้า 58.
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	 ดงันัน้ กรณทีีส่ญัญาสมัปทานสิน้สดุลง กสทช. ย่อมมอี�ำนาจหน้าทีโ่ดยตรงในการน�ำคลืน่ความถี่

ตามสญัญาสมัปทานท่ีสิน้สดุลงไปจดัประมูลใหม่ ไม่ว่าจะประมูลก่อนหรือหลังสิน้สุดสัญญาสัมปทานได้ 

เพื่อหาผู้ให้บริการต่อเนื่องในการให้บริการแก่ผู้ใช้บริการภายหลังสัญญาสัมปทานส้ินสุด และหาก  

บมจ. ทโีอท ีและ บมจ. กสท โทรคมนาคม ในฐานะผูใ้ห้สมัปทานประสงค์จะเป็นผูใ้ห้บริการต่อเนือ่งต่อไป 

จะต้องเข้าประมูลคลื่นความถี่ที่ได้ใช้ตามสัญญาสัมปทานนั้นด้วยในลักษณะเช่นเดียวกับผู้ให้บริการ

ในตลาดรายอื่น 

	 ด้วยเหตุผลดังกล่าวตามพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคมฯ ประกอบกับ 

พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคล่ืนความถี่ฯ พ.ศ. 2553 ก�ำหนดให้ผู้รับสัมปทานใช้คลื่นความถี่ได้

เฉพาะช่วงระยะเวลาที่เหลืออยู่ตามสัญญาสัมปทานเท่าน้ัน เมื่อสัญญาสัมปทานส้ินสุดลงแล้วเอกชน

ผู้รับสัมปทานจึงไม่มีสิทธิใดที่จะใช้คลื่นความถี่โดยแสวงหาผลประโยชน์ตามสัญญาสัมปทานอีกต่อไป 

การที่ กสทช. ก�ำหนดให้มีประกาศ กสทช. เรื่อง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการชั่วคราวฯ  

พ.ศ. 2556 เป็นฐานให้มกีารขยายการแสวงหาประโยชน์ในสญัญาสมัปทานจงึต้องพจิารณาความชอบ

ด้วยกฎหมายต่อไป 

 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 การเปลีย่นผ่านจากระบบสญัญาสมัปทานไปสูร่ะบบใบอนญุาตในการประกอบกจิการโทรคมนาคม

ทีเ่กดิขึน้แล้วและทีจ่ะเกิดข้ึนภายหลงัจากนี ้อาจเป็นเร่ืองใหม่ที ่กสทช. คูส่ญัญาสัมปทาน และผูบ้ริโภค

จะเผชญิ แต่โดยผลของประกาศ กสทช. เรือ่ง มาตรการคุม้ครองผูใ้ช้บรกิารเป็นการช่ัวคราวฯ พ.ศ. 2556  

และประกาศ กสทช. เร่ือง มาตรการคุ้มครองผู้ใช้บริการเป็นการช่ัวคราวฯ (ฉบับที่ 2) ซึ่งใช้บังคับ

กรณีสัญญาสัมปทานของคลื่นความถี่ย่าน 1800 MHz และคลื่นความถี่ย่าน 900 MHz ที่ผ่านมาแล้ว 

จะยังมีผลบังคับใช้ต่อไปกับสัญญาสัมปทานของคล่ืนความถ่ีอื่นท่ีจะตามมาด้วย ได้แก่ การส้ินสุด 

สัญญาสัมปทานของคลื่นความถี่ย่าน 1800 MHz ระหว่าง บมจ. กสท โทรคมนาคม กับบริษัท โทเทิ่ล 

แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น จ�ำกัด (มหาชน) ที่จะหมดอายุสัมปทานใน พ.ศ. 2561 

	 เมือ่ผูท่ี้เกีย่วข้องไม่ว่าจะเป็น กสทช. ผูใ้ห้บรกิาร รฐัวสิาหกจิผูใ้ห้สมัปทาน และผูบ้รโิภคเหน็ถงึ 

ปัญหาและความท้าทายทีเ่กดิขึน้จากการสิน้สดุสญัญาสมัปทานเมือ่วนัที ่15 กนัยายน 2556 จนถงึวนันี้ 

ใกล้จะครบ 3 ปีแล้ว แต่ยังมีปัญหาคาราคาซังอยู่ในมิติต่างๆ รวมทั้งข้อพิพาทที่ตามมา ความเสียหาย

ที่เกิดกับรัฐ เอกชน รัฐวิสาหกิจผู้ให้สัมปทาน และผู้บริโภคที่เกิดขึ้นในช่วงการเปลี่ยนผ่านจากระบบ
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สัมปทานที่เกิดขึ้นมาแล้ว ท�ำให้ กสทช. ในฐานะผู้มีบทบาทส�ำคัญในการจัดท�ำแผนแม่บทการบริหาร

คลื่นความถี่ การพิจารณาอนุญาตและก�ำกับดูแลการใช้คลื่นความถี่ ควรจะก�ำหนดหลักเกณฑ์การใช้

คลื่นความถี่ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ การก�ำกับดูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคม เพื่อให ้

ผู้ใช้บริการได้รับบริการที่มีคุณภาพ ประสิทธิภาพ รวดเร็ว ถูกต้อง และเป็นธรรม โดยจะต้องหันมา 

ให้ความส�ำคัญกับปัญหาท่ีเกิดขึ้นแล้ว ซึ่งความท้าทายนี้ก�ำลังจะเกิดขึ้นอีกกับการสิ้นสุดอายุสัญญา

สัมปทานของคลื่นความถี่ย่าน 1800 MHz ดังกล่าวใน พ.ศ. 2561 ว่า กสทช. จะมีมาตรการเป็นเช่นไร 

ต่อไป

	 ผู้เขยีนเหน็ว่า การเตรียมการและก�ำหนดแนวทางล่วงหน้าอย่างชดัเจนก่อนการสิน้สดุอายสุญัญา

สัมปทาน เพื่อให้ผู้ประกอบกิจการโทรคมนาคมสามารถวางแผนในการด�ำเนินกิจการได้จะเป็นผลดี

กับตลาดโทรคมนาคมในประเทศไทย และควรการก�ำหนดให้มีการประมูลคลื่นความถี่ที่ใกล้จะสิ้นสุด

อายสุมัปทานโดยก�ำหนดให้มกีารประมลูก่อนทีส่ญัญาสัมปทานจะสิน้สุด จะเป็นการรองรบัการสิน้สุด 

ของสัญญาสัมปทานเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อการน�ำคลื่นความถี่ที่สิ้นสุดอายุสัมปทานไปใช้ประโยชน ์

ได้อย่างมปีระสทิธภิาพเตม็ทีท่นัทตีามวตัถุประสงค์ของบทบญัญตัแิห่งกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง และเป็นการ

ดีกว่าจะต้องเกิดปัญหาต่างๆ เช่นเดียวกับการสิ้นสุดสัญญาสัมปทานที่ผ่านมา รวมทั้ง กสทช. ต้องเร่ง

สะสางข้อพิพาทกับผู้ให้สัมปทานและผู้รับสัมปทานเดิมเพื่อมิให้เกิดความเสียหายต่อรัฐ ทั้งนี้ จะต้อง 

ไม่ละเลยผูบ้รโิภคทีม่อียูจ่�ำนวนมากซึง่ต้องได้รับผลกระทบในการใช้บริการโทรคมนาคมได้อย่างต่อเนือ่ง  

มคีณุภาพ และเป็นธรรมโดยไม่ถกูเอารดัเอาเปรยีบจากผูใ้ห้บรกิาร ซึง่เป็นหน้าทีห่ลกัของ กสทช. เช่นกนั
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