通訊傳播匯流架構與OTT/SMP管理
彭正文
摘要

數位匯流早已是全球趨勢，歐盟有「Digital Europe」發展ICT產業與定期檢討法規，台灣於寬頻技術發展與網際網路應用服務發達，目前國家通訊傳播委員會（NCC）因應通訊傳播技術形成的匯流趨勢，擬適時引入法規引導產業朝向跨業、跨境發展，於去（104）年底完成制定「匯流五法」草案，提報行政院審查修訂，今年並納入vTaiwan全民討論意見。五法草案分別為：「電子通訊傳播法」、「電信基礎設施與資源管理法」、「電信事業法」、「有線多頻道平臺服務管理條例」及「無線廣播電視事業與頻道事業管理條例」。但NCC採行新舊法併行，對於新舊法的轉換期間，如何兼顧既有通訊傳播業者的權益，與確保未來電信服務業者履行義務等治理事務，成為一項重大挑戰。
本篇從匯流立法架構，各草案間的聯繫與可能衝突，探討目前匯流修法重要議題，並提出研究分析內容，期能增進各界對電信新興技術之瞭解，協助推動本國數位匯流發展。本研究第一章探討匯流立法架構管制與專業名詞定義，提出建議與重新定義節目、廣告、事業與頻道等主要匯流工具。第二章介紹各國網際網路中立原則與如何規管OTT方案，以及歷年產生之爭議處理方式；第三章討論草案之主導業者(SMP)管理，國內外如何界定電信服務市場、判斷是否為SMP之程序與依據，以及主管機關與競爭委員會之分工合作；第四章為結論與建議。
關鍵字：網際網路中立原則、市場主導業者、OTT、電子通訊服務、電子通訊網路、電信事業、公眾電信事業
Abstract

The digital convergence is coming through Taiwan for decades. Some disruptive innovations affect the industry, technology and old regulations. National Communication Committee (NCC) proposed the five Telecommunication-Broadcasting drafts to fulfill the digital world regulations. They are 「Electronic Telecommunications Act」, 「Telecommunication Infracture and Resource Management Act」, 「Telecommunications Business Act」, 「Multivideo Program Distribution Platform Act」, and 「Broadcasting Act」. Within this five Acts, NCC expects that they can construct the digital future of Taiwan.
We study the five proposals of NCC. It is the best legislative that NCC ever did. However, we find some points that are not well considering between the linkage of five Acts. For more understanding, we mention some viewpoints about important issues such as: the architecture of Telecommunication-Broadcasting Convergence which is depicted in section one with some professional definitions and acronyms, section two covers the OTT arguments and network neutrality regulation in different country, the telecommunication market chopping and siginificant market power (SMP) regulation is discussed in section three. Finally, we make some recommendation in conclution part.
Keywords：Network neutrality, Significant Market Power (SMP), Over-the-top (OTT), electronic communications network (ECN), electronic communications service (ECS)
壹、通訊傳播匯流架構與定義
近年數位匯流(Digital Convergence)議題早已跨越全球，從科技技術到政策法規，都產生極大變化，世界各國關注科技匯流，從通訊、傳播及金融資訊應用服務內容、OTT，與電信平台、廣電媒體、有線電視及網際網路等發展，挑戰各國法令規管，尤其4G開台與跨境OTT的發展，加深各式加值應用服務對現有法規之衝擊，如正在發生的金融科技(Fintech)與廣電平臺匯流。
世界各國近年匯流立法主要朝層級解構方式，引入網路與服務分離之層級架構思維，如歐盟以電子通訊網路（electronic communications network, ECN）、電子通訊服務（electronic communications service, ECS）取代以往的基礎設施及各式服務，所謂內容服務另訂為”sound or television broadcasting content services”，但並未認定其為”內容層” [23]。惟歐盟指令並不要求全體會員國完全使用其整體架構，如果會員國有其必要，可以制定符合該國的通訊管制架構。英國2003年通傳法依照歐盟精神，將管制架構分成兩層，並在ECN/ECS中另切分廣電平台，以對應英國廣電服務的特殊性，2006年英國BT提出承諾書將其網路(ECN層)切分出獨立的OpenReach子公司，並提供開放接取(Open/Equal Access)給上(ECS)層之各通信服務業者(communication providers, CP)，但英國BT在公司治理上仍算擁有整合之服務與網路(ECN/ECS)。日本近年電信法改用漸進式二層綜合制，針對通訊與廣播匯流(通信と放送の融合)，提出「通信暨廣播法律體系修正案」(通信.放送の法體系改正案)，2010年5月眾議院通過，2010年11月參議院通過，2011年8月實施，主要目的是將垂直分割的法律體系進行水平整合，相關匯流法案近年仍持續修訂中，惟主要電信業者NTT仍採公司法管制(The NTT Law)。新加坡實施強制三層結構管理(另一說四層)，原有電信商SingTel仍採舊制管理，新的NBN架構將ECN再分成被動網路(Passive)與主動網路(Active)層，新加坡電信監理機關iDA採分層級別立法，並對於各層之互連(Interconnect)與上下層之互運(Interoperation)均另訂有法令(Code)與指導原則(Guidelines)，以及解決爭端之協調書(Resolution)與建議書(Consultant)等，同時參酌各業者互連契約(Interconnection Offer, ICO)之回應意見，隨時進行法令修正解釋。圖1.(左)顯示各先進國家層級架構管理之大略參考模式。
國家通訊傳播委員會(以下簡稱NCC)提出匯流五法草案以因應產業技術變革，惟匯流立法攸關我國長期發展與國家競爭力，本文深信相關立法應有其必要之高度與格局，並具有足夠之前瞻性，以健全我國未來數位匯流市場環境並導引產業之發展。因此在研擬通傳匯流法案時，首先應宣示欲達成之政策目標與願景，然後擬訂達成此目標願景之立法方向與原則(例如：放寬管制、自由競爭、鼓勵寬頻建設等)。基於以上，本文認為數位匯流立法應有以下幾項基本原則：

(1)、以『公眾利益原則』鼓勵投資與刺激競爭：能提供事業經營者具有促進技術、服務與市場創新之投資誘因及保障，鬆綁執照核發規範以鼓勵市場參進，確保服務品質、維護消費者權益。

(2)、以『服務多元選擇原則』避免市場壟斷：能創造多元數位內容服務，確保來源與觀點類型多樣性，以及鼓勵異質網路建設，提供大眾多元擷取與價格多重選擇。

(3)、以『公平競爭原則』建立市場秩序：能防範電信事業經營者不得以不正當手段妨礙市場競爭，對於事業經營之相同服務採相同管制。
(4)、以『客觀無差別原則』降低監理管制：能明定各相關規管業務行政流程，降低管制風險之不確定性，有效增進業者投資意願，以及解除非必要管制措施(如輕度管制SMP)。

若將以上原則來檢視目前匯流五法草案架構，似亦朝向四大原則邁進，本研究所理解目前匯流五法層級運作管制架構如下圖1.(右)所示：任何人得租用或自建電信基礎設施成為電信網路(基礎設施法草案§4)，如要提供電信服務則需先登記成為電信事業、連接公眾電信網路(電信事業法草案§2)，因此必須申請許可(基礎設施法草案§5之一)，提出網路設置計畫書/通過審驗(基礎設施法草案§6, §8)，如要提供語音服務則另需要申請門號(如PSTN服務)與執照、或提供行動語音服務亦需申請執照甚至競標頻譜、大約只有類OTT之語音服務無須申請執照(現行二類服務亦需申請執照)。若是提供視訊服務則需要申請多頻道服務執照(有線多頻道法草案§8)、或無線電視廣播與衛星廣播執照(無廣法草案§25, §44)，因此對於鬆綁規範如改以登記制或報備制以鼓勵市場參進之原則，除頻率門號等稀有資源NCC認為仍有管制必要外，其他改以登記制辦理。另經營一般電信服務採登記制但界接公眾電信網路則須申請網路之許可/審驗，對於能同樣提供視訊服務的網際網路OTT平臺，很難以相同服務相同管制原則來處理，惟網路網路OTT在定義*上屬於無品質保障(QoS)之服務平臺，或許在某種程度上釐清或解釋其視訊服務與其他平臺之視訊服務並非「相同服務」，因此採「電子通訊傳播法草案」界分使用人與服務提供者責任。另外某些電信服務之業務量若不小心因自然成長超過25%門檻、或是電信網路包含有關鍵基礎設施或樞紐設施，則會變成SMP業者，必需額外負擔SMP特別義務。
*註：行政院定義，影音OTT是指，在未有服務品質保證的網路環境下，直接對用戶提供各種視訊內容、語音通訊等服務，如LINE、Skype、YouTube、Netflix、樂視網、愛奇藝等，都算影音OTT。[26]

至於相關草案內專門技術名詞之定義(包括無定義或定義不清)，如圖1.(右)紅色框顯示字眼建議應再補充確切意涵，可釐清匯流五法草案間之法理鍊結。本文認為無廣法之節目位於內容層，頻道服務則應歸屬於事業平臺層所提供之某項服務，NCC將『頻道服務』一詞定義於無廣法草案§2之七，『多頻道服務』一詞則另定義於有線多頻道法草案§2之一，以現今技術發展，似乎無線廣播亦能提供或傳送所謂『多頻道服務』，而依據無廣法草案之頻道代理商能仲介買賣頻道服務，因此”頻道服務”究竟是一項商品、或是屬於事業平臺業者提供之某種服務，以及是否為民眾常用認知(遙控器)上俗稱的”頻道”一詞，建議能有一致性的看法。
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圖1.(左) 各國層級架構管理參考模型，(右) 現行匯流五法草案層級運作結構圖
目前所揭謁之匯流五法草案大約是採行如歐盟之層級架構概念，但五法之間彼此獨立，法理間需要有互相串連之定義與規範，且採開放允許非自建網路後(可部份租用或全部租用，如無廣法草案§14, §30)，並未明訂上下層級之間的管理義務與權責計費等。本文研究之層級架構(如圖2.(左)所示)，建議增添跨層級間之權利責任介面，並討論層與層之間的界接、權利與義務，或能對五法草案有所助益。(1)內容層與事業營運平臺層界接(ICDP2)應採公平授權原則，(2)基礎網路層與事業營運平臺層界接(ICDP1)應以標準化之傳輸電路介面提供與任何服務平臺提供者接取。電子通訊傳播法草案§11已有考慮到服務網路品質，但執行上可能面臨不同現場之實務問題。而層級間傳輸介接標準之擬定應考量技術成熟度、營維運的效能、及清楚的責任介接與權利義務，以有助於監理規管與產業發展。對於傳輸電路介接標準建議應由監理單位另定之，如採ITU國際標準實體介面。但由於技術演進或受傳統通訊技術限制之非標準化設備介面功能，對於傳輸與服務功能無法分離之設備介接，得另以商業協商方式依其服務協議內容(含資費)提供服務。(3)基礎網路層與用戶界接應強調標準化、並以多元多樣終端提供服務與回歸SLA依品質計價。(4)基礎網路層之建設可部份租用或全部租用，恐弱化確保上層服務履約能力，更可能與營運平臺層之角色混淆(例如開放任何人建置電信網路，平臺層業者租用提供服務給用戶之情事)，使用戶遭遇服務中斷或網路障礙時不知找誰處理之困擾，且經過基礎網路租用之部份如有品質要求，此一部份在後續尋求責任歸屬上須耗費時間查修，如再加上平臺層由不同業者經營介接，顯然治絲益紛，新加坡之三層管制即遭遇此類問題紛擾，之後強力定義互連協議(Interconnection Offer, ICO)法規，解決用戶權益與層級責任歸屬。若是屬於上層之電子通訊傳播法草案範圍，則更可能訴求無門，因此對於租用設備之營運與管理，並不能只靠電子通訊傳播法草案§11條，單純要求「保障」即可帶過。本文研究建議如下：
(1)需申請許可審驗之基礎網路層業者，於提報設施建置計畫書必須要求重要網路設施如核心網路、接取網路、電臺或有線電視系統頭端設備之事項需全部自建。

(2)無需申請許可之內容層與營運管理層等電信事業，可開放業者租用已建置基礎網路層業者之網路設施，提供電信服務。相關通訊品質之確保則需達國際標準規範，並以業者協商方式為之。
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圖2.(左) 匯流層級架構圖，(右) 事業定義與分類
由圖1.(右)我們發現匯流五法草案之第二條均有對於專門技術名詞進行定義，但有部份遺漏，如公眾電信網路、電子通訊傳播網路等並未有所說明，另外本文認為現今節目/廣告二元定義容易困擾，於未來數位匯流法修訂時，為齊一不同傳輸與匯流技術，故嘗試重新定義層級與分類頻道、節目、廣告、事業等四項定義，以及彼此間之關連。整體數位匯流後可能之產業架構與供應鏈關係可參考圖2.(右)，首先將內容層之節目與廣告二元分類取消，僅保留「節目」一詞，而具有贊助性質之節目，統一以贊助節目稱之; 而未來也可以有專播廣告之節目，暫時稱為「廣告節目」。至於置入性行銷或置入性廣告，其原本就是在『節目』中呈現特定觀念、商品、商標等特徵，只是有對價關係，其本身也是『節目』之一種。

內容層節目之製作內容類型，可有(1)專業類型：如專營電影、音樂、兒童、運動/體育、廣告、美食、廣告…等，(2)一般類型：如戲劇、資訊、休閒、談話、綜藝/綜合、…等，(3)互動類型：如購物、賭博(如未來開放搏奕後)、…等。以下逐一說明各層級專門詞彙之定義：

一、內容層定義：係指將圖片、文字、影像、語音等原始內容，運用數位技術處理，使其可透過電信網路或公眾電信網路傳遞，依型態分：

(一)節目：依據廣播法與衛廣法分為四類：新聞及政令宣導節目、教育文化節目、公共服務節目、大眾娛樂節目。依據不同法令會有不同解釋，其他法案之定義如表1.所示：

表1. 
相關法令對於『節目』一詞之不同定義
	無線廣播法
	指播放有主題與系統之聲音或影像，內容不涉及廣告者

	衛星廣播法
	依排定次序及時間，由一系列影像、聲音及相關文字所組成之獨立單元內容

	97通傳法草案
	指廣告以外，其他即時播送之有主題且內容相互關聯之聲音、影像及其相關之文字

	匯流五法草案
	指由一系列影像、聲音及相關文字所組成之獨立單元內容(參酌衛廣法，但無次序與時間)


(二)節目供應事業：指以節目與廣告節目為內容，提供至供公眾收視聽之各式服務平臺之事業

(三)廣播節目：指以無線電進行聲音之播送，以供公眾收聽之節目

(四)無線電視節目：指以無線電進行視訊之播送，以供公眾收視聽之節目

(五)衛星廣播電視節目：指利用衛星進行聲音或視訊信號之播送，以供公眾收視聽之節目

(六)廣告節目：指為事業、機關（構）、團體或個人行銷或宣傳商品、觀念、服務或形象，所播送影像、聲音及其相關文字之節目。同樣依據不同法令會有不同解釋，其他法案之定義如表2.所示：
表2. 
相關法令對於『廣告』一詞之不同定義

	無線廣播電視法
	指內容為推廣宣傳商品、觀念或服務者

	衛星廣播法
	指為事業、機關(搆)、團體或個人行銷或宣傳商品、觀念、服務或形象，所播送之影像、聲音及其相關文字

	97通傳法草案
	指為推廣商品、觀念、服務或形象之聲音、影像及其相關之文字

	匯流五法草案
	指為事業、機關(搆)、團體或個人行銷或宣傳商品、觀念、服務或形象，所播送之影像、聲音及其相關文字


(七)購物節目：指專以促銷商品或服務為內容之互動式廣告節目。

(八)贊助節目：贊助指事業、機關（構）、團體或個人為推廣特定名稱、商標、形象、活動或產品，在不影響節目編輯製作自主或內容呈現之完整情形下，提供金錢或非金錢之給付行為。
(九)置入性行銷節目：置入性行銷指為事業、機關（構）、團體或個人行銷或宣傳，基於有償或對價關係，於節目中呈現特定觀念、商品、商標、服務或其相關資訊、特徵等之行為。
(十)自媒體(UGC)節目：指事業、機關（構）、團體或個人行銷或宣傳商品、觀念、服務或形象，自主製作一系列影像、聲音及其相關文字所組成之獨立單元內容，透過網際網路(Internet)平臺播送。

二、事業平臺層定義：指為獲取酬勞而提供語音、視訊、數據及網際網路等服務。平臺層主要依營運之服務型態分為串流影視服務平臺(streaming video, 即OTT)、頻道服務平臺(依類型可分為綜合, 兒童, 運動, 電影, 戲劇等)、內容製作平臺(主要是節目台，包含無線節目台與衛星節目台等等)、加值服務平臺、文創平臺、…等，而內容製作平臺(節目台)可再依經營內涵再分類：商業台, 公廣台, 國防台, …。事業平臺與其提供之服務種類可有：

(一)廣播服務：指以無線電進行聲音之播送，以供公眾收聽。

(二)電視服務：指以無線電進行視訊之播送，以供公眾收視、聽。

(三)有線廣播電視服務：指設置有線廣播電視系統，播送影像、聲音或數據，供公眾收視、聽或接取之服務。

(四)衛星廣播電視服務：指利用衛星進行聲音或視訊信號之播送，以供公眾收聽或收視。

(五)他類電視服務：指利用衛星以外之方式，進行聲音或視訊信號之播送，以供公眾收聽或收視。(註：有別於衛星廣播電視服務，NCC目前合併修訂為”有線多頻道平臺服務”)
(六)基本收視服務：指訂戶定期繳交基本費用，始可收視、聽之電視服務。

(七)節目服務平臺：指提供公眾收視聽之服務平臺，付費向節目供應事業業者取得節目授權(購買、代理、自製)，透過基礎層實體網路提供酬載頻道(節目內容編排成為專屬頻道)給收視戶並收取費用。

(八)頻道節目平臺：(註：無廣法草案§2已改成「頻道服務」)。同樣依據不同法令會有不同解釋，其他法案之定義如表3.所示：

表3. 
相關法令對於『頻道節目平臺』一詞之不同定義

	電信法修正案
	頻道節目：指以節目為單元，依廣播電視事業或其他內容服務提供者事先安排之播放次序及時間，於視聽媒體傳輸平臺頻道播放，且收視聽者接取收視聽時無法變更播放次序及時間之視聽內容。

	有線電視廣播法
	基本頻道：指訂戶定期繳交基本費用，始可收視、聽之頻道。

	固定通信業務管理規則部分條文修正草案
	頻道節目內容︰指視聽內容以節目為單元，依內容服務提供者事先安排之播放次序及時間，於傳輸平臺頻道播放，並由用戶經由電子選單表選購收視之內容。

	匯流五法草案
	頻道服務：指以一定頻道名稱提供經事先安排播放次序及時間之節目、廣告服務


(九)衛星頻道節目平臺︰指自有或向衛星轉頻器經營者租賃轉頻器或頻道，將節目或廣告經由衛星傳送至供公眾收視聽之服務平臺。

(十)境外衛星廣播電視節目平臺︰指利用衛星播送節目或廣告至中華民國管轄區域內之外國衛星廣播電視服務平臺。

(十一)
他類節目平臺：指利用衛星以外之方式，以一定名稱之節目或廣告傳送至供公眾收視聽之服務平臺。

(十二)
視聽媒體傳輸平臺：指第一類電信事業設置之可管控影、音互動媒介平臺，具備由收視聽者藉由接取網路，接取該平臺上之節目或其他內容之功能者。所謂可管控，分為兩個層次，一係對用戶層次，即可控制其接取及登入；二係對內容層次，即可控制內容呈現之品質、內容之上下架、內容播出之型式（線性或非線性）。

(十三)
網際網路服務平臺：指透過網際網路(IP技術)，經營影音內容、數據內容、文創內容與加值應用之服務平臺。
(十四)
數據(不含網際網路)服務平臺：指設置(或使用)公眾電信網路與系統，提供內容、數據供公眾收聽、收視、接取及數據通訊之服務平臺。
(十五) 訂戶：指與任何平臺業者訂定契約，使用該平臺提供之各式電信服務者。
三、基礎網路層之定義：指為獲取酬勞而經營各式電信服務之批發、零售，提供內容層或平臺層之訊號傳遞。此處定義基礎層之實體酬載通道（payload channel），依據基礎層之酬載傳送內容可分類為：新聞, 綜藝, 運動, 廣告(專用頻道), 互動購物(全數位化後不受10%基本頻道總數上限), …等，作為用戶或訂戶選擇分組付費之參考;但實際於不同實體傳輸網路或線路則依其實體傳輸媒介區分為無線電視通道、廣播(Radio)通道、有線電視(同軸)通道、光纖通道、衛星通道、…等。

(一)酬載通道(Payload channel#)：指使用基礎層實體網路之有線與無線技術(包括聲,光,電等)傳遞節目內容訊息，包括無線電視通道、廣播(Radio)通道、有線電視(同軸) 通道、光纖通道、衛星通道、…等。依傳輸技術區分為：

-
無線通視頻道：指以無線電頻譜與技術酬載無線電視節目

-
廣播通道：指以無線電頻譜與技術酬載廣播節目

-
有線電視(同軸)通道：指以有線廣播電視系統技術酬載節目

-
衛星通道：指利用衛星酬載節目

-
光纖通道：指透過一部份或全部光纖網路技術酬載節目

#註：美國對於通道定義為 A “channel” is defined as “a portion of the electromagnetic frequency spectrum which is used in a cable system and which is capable of delivering a television channel (as television channel is defined by the Commission by regulation).”

四、事業區分與定義：依據不同法令會有不同解釋，其他法案之定義整理於表4.：

表4. 
相關法令對於不同『經營事業』之不同定義

	經營事業
	舊法案定義
	匯流五法定義

	無線廣播事業
	指經營廣播電臺之事業(廣播電視法)
	指設置供無線廣播使用之公眾電信網路，播送供公眾收聽節目、廣告為主之事業(無廣法草案)

	無線電視事業
	指經營電視電臺之事業(廣播電視法)
	指設置供無線電視使用之公眾電信網路，播送頻道服務為主，供公眾視、聽之事業(無廣法草案)

	頻道(節目)供應事業
	指以節目及廣告為內容，將之以一定頻道名稱授權系統經營者播送之供應事業(有線電視廣播法)
頻道事業：指以一定頻道名稱提供經編排之節目、廣告，供公眾視、聽之事業。(97通傳法草案)
	頻道服務提供事業：指經本條例許可，經營頻道服務之事業。
條例為「無線廣播電視事業與頻道事業管理條例」

	有線廣播電視系統經營者
	指經依法許可經營有線廣播電視服務之事業
	無，合併成為提供有線多頻道服務之電信事業

	衛星廣播電視事業
	指直播衛星廣播電視服務事業及衛星頻道節目供應事業
	無，合併成為頻道服務提供事業

	直播衛星廣播電視服務事業
	指直接向訂戶收取費用，利用自有或他人設備，提供衛星廣播電視服務之事業
	指利用衛星設備，提供具小型地球電臺用戶多頻道視聽內容服務之事業(無廣法草案)

	衛星頻道節目供應事業
	指自有或向衛星轉頻器經營者租賃轉頻器或頻道，將節目或廣告經由衛星傳送至供公眾收視聽之播送平臺之事業
	無，合併成為頻道服務提供事業

	境外衛星廣播電視事業
	指利用衛星播送節目或廣告至中華民國管轄區域內之外國衛星廣播電視事業
	指利用衛星設備，提供具小型地球電臺用戶多頻道視聽內容服務之外國事業(無廣法草案)

	他類頻道節目供應事業
	指利用衛星以外之方式，以一定頻道名稱之節目或廣告傳送至供公眾收視聽之播送平臺之事業
	無，合併成為電信事業


貳、網際網路中立原則與OTT規管
隨著OTT服務平臺的崛起，境內境外電信服務商紛紛轉型並佈局內容層、平臺層之創新作法，對於內容創新或營運模式創新，首提Netflix運用巨量資料分析技術拍攝自製劇《紙牌屋》，而Amazon、Hulu、Now TV等OTT業者亦推出其新型影音娛樂服務; NetFlix推展全球化影音服務，去(2015)年3月於澳洲開通，免費一個月方案立即增加澳洲網路業者之訊務流量[24]，2015年9月進入日本市場，與Fuji, Softbank業者合作，使日本當地業者因競爭同步推出相關服務因應，如NTT DoCoMo推出附遙控器的電視機專用OTT(Over The Top)數位機上盒(STB)「dTV Terminal」、日本5大無線電視台推出「搭載廣告免費線上影音服務」，提供節目播出後用戶免費7天內無限次收看的服務等。[3]

對於以網際網路平臺提供之各式服務，NCC嘗試以「電子通訊傳播法」草案分離業者與用戶之責任歸屬，惟本文認為所制定之「電子通訊傳播法」草案其法案精神與「網際網路平臺管理法」極其類似，若將該法草案內容之『電子通訊傳播』等字詞，代之以『網際網路』四字，似乎整部草案亦能適用。本文認為OTT之電視服務其實可以定位成一種「網際網路付費電視服務」樣態，是否要發行此類執照則可由主管機關決定之，OTT本身可被認定相當於一種服務平臺(不論是何家業者提供)，但其使用IP技術或傳輸型態則接近符合電子通訊傳播法草案§2之「提供電子通訊傳播服務者」定義，惟OTT業者所提供之視訊服務與內容(或節目)較接近於有線多頻道服務草案之VoD樣態，但又非真正提供『頻道服務』，因此在管理上遭遇困難，若未來有OTT平臺業者提供現行定義之頻道服務，屆時又另產生如何管理之困擾，本文暫不討論此議題。本文主要探討網際網路中立原則與OTT管理，一旦要管OTT必先碰上網際網路中立的爭議發生，先瞭解各國如何處理這些爭議。
一、OTT網路電視服務引起網路中立原則爭議
OTT平臺之影音服務對各國電信事業主要造成兩大影響：(1)影音訊務流量大常造成公眾電信網路擁塞；(2)部分業者採低資費甚至免費下載策略影響電信事業本身之ISP事業業務，造成既有電信業者之用戶流失。因此面對新型態OTT服務競爭，全球電信業者面臨訊務量遽增而需擴建基礎網路(建設與維運成本增加)，以及營收下降(既有用戶流失與難開拓新用戶)之困擾；最著名的例子為美國的OTT網路電視服務供應商Netflix與電信事業ISP間之歷年競爭，最後演變成網際網路中立議題，至今爭議不斷。

美國早期網際網路處於實體網路建置發展階段，且傳送速率不高，較不存在此類議題，直到2002年美國電信主管機關FCC發佈指令(information services classification order)，認為寬頻網路業者所傳送之訊號係屬「資訊服務」，後於2003年3月14日 FCC宣布Cable業者之ISP服務(以cable modem傳輸)為資訊服務，其傳遞內容較不受規管(相對於電話語音服務有911之繁瑣規定等)，僅需符合1934年通訊法之第一章(Title I of Communications Acts of 1934)規範; 到2005年6月最高(Supreme)法院支持2002年FCC的指令(order)，並於2005年8月5日宣布電信業者之DSL上網以及行動上網亦為資訊服務，沒想到後續產生許多網路中立糾紛與爭議，至今仍未解決。

FCC眼見寬頻上網服務造成業者間與業者-用戶間糾紛不斷，乃依據1934年通訊法第一章所賦予之附帶管轄權(ancillary jurisdiction)，對於用戶保障/網路可靠度/國安等事務具有合理效能管轄責任之權限(authority)，在2005年提出網際網路服務政策白皮書(Internet Policy Statement, 亦稱IPS Order)[4]，當時FCC呼籲並打算導引寬頻業者尊重用戶合法使用網際網路權利，但並未將此IPS指令落實為實際法律條文(codification)，2008年期間還曾發生Comcast對用戶的網路流量歧視管理爭議與訴訟，但最後FCC竟然敗訴[5]。一直到2009年9月21日當時FCC主席(Genachowski)推動將2005 Internet Policy Statement進行法制化，提出一份名為「The FCC 2010 Open Internet Order」的草案(notice of proposed rulemaking, NPRM)，並於2011年11月21日正式通過生效，其主要內容為要求電信商或網際網路服務供應商不得調整網路與流量配置，讓用戶在登入不同的網站或網路服務時，能保證分配到相同的頻寬。FCC 2010 Open Internet Order要求達到以下三項原則：(1)透明度(Transparency)原則：有線與無線ISP業者應公開揭露網路管理與銷售的相關資訊，包括服務效能評量、服務條款、應用服務與相關設備來源等，並定義合理的網路管理行為，包括確保網路的安全與完整性，或基於消費者的意願進行網路內容的控制與過濾機制，並協助解決用戶網路壅塞與速率不佳等問題。(2)禁止封鎖(No Blocking)行為原則：有線業者對於凡是合法的內容、服務與應用等，不應被任意封鎖，並提供消費者合法使用與接取網路的權利。此外，針對第3方業者提供之任何合法的內容與服務應用等，ISP業者不應強迫或採取降速等方式要求消費者支付額外費用或非自願性的放棄使用該服務。(3)禁止不合理的差別待遇(No Unreaconable Discrimination)原則：有線業者不應對第3方業者提供消費者透過網路接取之內容或服務而有拒絕或速率等差別待遇之行為，導致其他服務(如VoIP)的供應商產生實質的營運損失。
電信商Verizon 於 2011 年 1月 21日向法院提出訴訟，認為針對不同網路用量的消費者採取差異化的定價方式與速率服務並未涉及不合理的差別待遇範圍，並表示FCC無權推行Open Internet Order的三項原則，之後美國加州巡迴上訴法庭(Court of Appeals, D.C. Circuit)於 2014 年 1 月 14 日作出裁決，認為FCC「網路中立」原則(Rule)無效，根據法院的判決書內容：『網路中立原則可能會壓抑網路的投資熱潮，且對於確保網際網路的開放性來說並無實際作用，法院認為網路服務供應商有權供應給合作廠商更好的服務和鍊結(connection)，且FCC的網路中立原則已經超過了該委員會所擁有的權限』，因此判決FCC敗訴[7]。一年後(2015年2月4日)FCC主席Tom Wheeler廣徵民意諮詢，並獲得總統支持，乃重新提出將ISP納入公用事業(Common Carrier)之新版網路中立規範『Open Internet Order』[6]，FCC於2015年2月26日投票表決(3:2)通過，3個月後（2015年6月12日）生效。可惜法案通過後，美國電信業者USTelecom與Alamo再次提出訴願(petition)請求法院撤銷FCC Order，同時電信業者推出許多遊走法律邊緣之服務，如類似歐洲電信業者之廣告商付流量費(zero-rating)服務，電信業者T-Mobile的Binge On服務，即被學者認為是違反網路中立原則[8]。而美國國會眾議院於2016年4月15日也通過法案[9]企圖限縮FCC網路中立原則對具公用事業身份寬頻ISP業者的資費管制權限，使FCC的網路中立規範破功，而美國上訴法庭決定受理此網路中立性規定爭議訴訟案，聯邦法院於2015年12月召開言詞辯論會，聆聽各界意見，並於(2016年6月14日)宣判FCC勝訴(法官2:1判決)[28]，業者後續可能上訴至最高法院。
歐洲各國傳統上較無網際網路中立原則之情事發生，僅零星如荷蘭在2012年有通過一些規範[10]，是為歐盟第一個制訂網路中立法的國家。歐盟2006年以前未直接對網路中立性進行管制，但因應可能發生之爭議而修訂部分規範，於2009 年11 月歐盟通過電信改革法案(Telecom Package)[11]，以及與網路中立性有關的公民權利指令(Citizen’s Rights Directive 2009/136/EC)。2009歐盟指令中，會員國通訊主管機關有權規定網路傳輸服務之最低品質標準，以推動「網路中立」和「網路自由」，同時要求歐盟執委會應持續監督網路市場，並運用新指令之授權，定期向歐洲議會和部長理事會報告網路中立性之狀況。後由歐洲議會市場與用戶保障委員會(Internal Market and Customer Protection, IMCO)研析此議題[27]，並提出歐盟網路中立建議草案(於2014年4月3日通過歐洲議會一讀)，內容為：

(1)提高網路業者透明度與降低用戶轉換業者難度;
(2)建立用戶可自由選擇接取服務與內容權力之明確政策，如電信業者需公開提供資訊給用戶知悉、主管機關必須保障用戶QoS(本項已列於電子通訊傳播法草案§11)、用戶可自由換約與選擇業者等。
建議草案一直在歐洲議會與各會員國來回折衝討論，最後於2015年七月份達成初步共識，公佈為10409/1/15 REV 1 Proposal文件[12]，主要內容有：

(1)保障網路中立(Article 3.3 Protecting open Internet)：ISP業者不可基於商業理由針對特定服務阻擋與降速。提供網際網路接取服務業者必須公平對待所有訊務，用戶有權決定於網際網路接取與散佈內容。
(2)重新定義電子通訊服務(electronic communication services)與網際網路接取服務(Internet access service)。
(3)對於特定服務(如醫療器材health device, 物聯網服務M2M communication services)可自由提供非網際網路接取服務業者(Internet access services, IAS)的服務，以及提供該特別服務之特殊服務品質要求。
(4)允許業者實施訊務管理(需符合指導原則Guideline)，使網路訊務在暫時性或非預期擁塞(”temporary or exceptional congestion”)情形下，可以進行管理與處理(manage to deal with)。業者可執行「合理性訊務管理量測(reasonable traffic management measures)」以維護網際網路運作順暢。但此項量測必須植基於技術目的而非商業考量，在某些特殊情形(如遭遇駭客攻擊與網路非預期擁塞)下才可進行阻擋與降速，而訊務管理處置作法需以「指令95/46」為準，訊務管理量測方式則須參考「指令2002/58」。最後歐盟的網路中立(open internet)規範於2016/04/30實施。

二、OTT規管考量與內容層節目中立原則
在歐洲另有歐盟電子通訊管制機關(The Body of European Regulators for Electronic Communications, BEREC)負責通訊市場競爭與管制政策之執行，BEREC發現成員國近年電信環境發展差異甚大[13]，如：(1)OTT業者已成為歐洲電子通訊網路定義下之網路服務供應商(ICP/ISP)，但仍無合適法規來規管，因此為了能讓OTT納入，可能必須將現行電子通訊網路法規解構(de-regulation)。(2)歐盟需要新的電信法規架構來因應ICT等數位技術發展，訂定一新電子通訊法規，形成單一電信市場(digital single market, DSM)[14]，預估時程大約3~5 年。 
對於OTT的管理，目前歐盟執委會修改電信與媒體相關法令，稱為Telecom Package，試著釐清OTT與電信寬頻建設投資的影響與不平衡競爭關係，打算界定OTT是否是一個市場？有哪些業者？與電信服務之差異等，並在2015年5月6日歐盟進行投票，討論相關法令內容。歐盟BEREC重新檢視歐盟的ECN/ECS架構，打算釐清ECS與OTT服務(如圖3.(左)所示)，於2015年10月發表市場評估草案[15]，先將原本之ECS/ISP服務切分成三種子市場(markets)：(1)IAPs (Internet Access Providers)：「提供接取服務者」，指連結用戶之零售市場，類似臺灣之一類二類業者。(2)CPs (Connectivity Providers)：「提供鍊結服務者」，指ISP提供鍊結服務給內容應用商(如google, FB, Amazon)，而CP與ISP則可以是同一家業者。(3)ISP互連批發商：互連批發市場，指ISP之間的IP Peering服務。
歐盟BEREC前述文件則將OTT服務形式再分成三類(如圖3.(右)所示)，各自賦予不同定義：

(1)OTT-0：視為「比照ECS服務的OTT」 (需提供ECS的相關義務如普及服務112)，指VoIP等提供語音服務有取得報酬者(remuneration)，因此需採比照ECS規管，符合以下要件者的業者即是。

a.非特定由用戶取得的報酬，包含網站的廣告收入也算;
b.對PATS (Publicly Available Telephone Service)具有回應責任(responsible)者(一般指接續終點termination)，即使非直接接取電話語音(PSTN)網與核配E.164門號者也算。
(2)OTT-1：視為「非ECN/ECS架構所定義但具備SMP樣態且能跟其他ECS業者競爭語音簡訊服務」，如Line, Viber, skype, WhatsApp等大部份訊號可以經由ECN傳輸之服務，其相關差別在於用戶雙方必須是同一種OTT平臺應用服務使用者，以及這些OTT應用服務均無法撥打至PATS，因此大部份歐盟各國電信主管機關(NRA)不認為這些OTT語音服務是一種ECS定義之服務，因而列為OTT-1。

(3)OTT-2：指「社群平臺, 電商, FinTech, Uber, Airbnb之潛在型類OTT服務」，屬於最難規管的破壞式創新服務(innovation without permission)，例如與現有ECS服務業者合作之OTT服務，如Spotify, Deezer, Netflix, HBO, Data sponsoring/Cost sponsoring等均可算是。
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圖3.(左) 匯流層級架構圖，(右) 事業定義與分類

印度也考慮對OTT的網路中立(Open Internet)進行規管，此原則的近期影響是發生在Facebook業者，被要求其在印度不得提供歧視不同ICP業者的上網服務，以及給予用戶差別費率訂價[16]。印度TRAI所制訂的網路中立規範，允許電信業者對於其網路上的網際網路服務(Internet services)，可做差別待遇處理(differential treatment)：
a.非價格型(Non-price based differential treatment)：電信業者可提供給ASP業者客製化服務(如事先付費型或營收分享型)，若有電信業者執行此類作法，則需強加電信業者提供透明度(transparency)資訊，包括IP peering, transit, 與訊務管理作法(traffic management practices)等。但電信業者對有關解決網路擁塞或網路安全的網管措施則不視為歧視。電信業者對於網路有狀況時可做擁塞管控(congestion control如RED), 優先等級(prioritization), 分級流量(differential throttling), 阻擋(blocking)等處置。

b.價格型(Price based discrimination)：電信業者可採用資料流量上限制(Data Cap), 接取分級(Access-tiering priority)等方案。

同時印度目前對OTT業者也提出建議之規管方式[17]，作法是先釐清分類某個OTT業者與服務是屬於規管之通訊服務(CSP, 則需要申請執照並比照電信事業管理)還是應用服務(ASP, 屬於非核心(non-core)服務只需登記執照)業者，依服務型態可再分成三類：

a.訊息/語音類：以Wechat, Line, Apple iMessage, skype, Viber為代表;

b.非即時應用類：如Facebiik, Twitter, Instagram等;

c.影音內容類：以Youtube, Dailymotion, Netflix為代表。

OTT業者與CDN, BISP, 用戶三者之間的關連性如圖4.(左)所示，不同業者彼此間之緊張性端視競爭程度而定，有的僅是國內ISP兼IAP(如有線電視業者, Hinet)，與OTT業者單純屬於內容層級之節目優質性競爭，有的是國際Tier-1業者(如at&t, Comcast, NTT等12家)，同時身兼BISP與CDN傳輸業者又領有廣電執照，因此不論是用戶與節目內容，完全與OTT業者直接面對面競爭，也難免發生類似ISP業者(以Comcast為代表)與OTT業者(以Netflix為代表)之網路訊務歧視與協議事件[18]。本文研究OTT網路電視平臺之營收來源可區分為：(1)單點使用式與(2)月租費式，單點使用式指消費者自行選擇欲觀賞的線上影視，並支付一次性費用（如VoD, iTunes, LIVEhouse.in），而月租費式則是消費者先加入會員後按月付費觀賞線上影視（如Netflix）。在OTT 營運模式上，OTT 業者與內容業者簽約，內容透過CDN( Content Distribution Network ) 業者(如圖4.(右)所示)把OTT 內容與應用透過網際網路傳送到用戶家中。OTT 服務商從訂戶收到的營收中，必須分別與內容擁有者／內容整合者，以及提供QoS並負責與ISP業者介接網路的CDN業者進行拆帳，如節目授權費與平臺費/傳輸費，但在此過程中OTT服務商相較於傳統的付費電視與IPTV業者會負擔較少的實體網路建置成本，並提供更多元的網路影音內容，在分潤不公下易產生爭議以及服務品質面臨挑戰之議題。
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圖4.(左) OTT/ICP/ISP業者競合模式，(右) 匯流層級付費模型

本國NCC彭心儀委員對於OTT之規管亦有探討，並於去(2015)年4月17日發表於「OTT科技創新與市場顛覆」論壇，其主要思維有：

(1) 結構管制發放執照：期望納入通訊傳播管制架構，但面臨市場進入許可與外資(或路資)限制;

(2) 內容管制難以執行：未經合法授權的視頻網站節目內容必須納管著作權與兒少法，但面臨境外網站之執行手段困難; 至於廣告與置入性行銷管理如何計算廣告流量與計費方式，與傳統媒體差異甚大，為另一難題。 

(3) 要求OTT業者在地化與法制化：境外OTT(流量)應落地，遵守租稅規範。

(4) IP Peering協商：具執照者使得協商流量優先權，確保服務品質。

國際上對於IP peering與IP transit作法均為業者之間商業協商，並以Tier-1業者流量大之叢林法則進行談判，因此(4)大約僅能適用於國內，與美國業者採用快速通道提議類似(但遭FCC否定)。另外對於OTT之IP Peering，建議使用Traffic termination rate (TTR)落地訊務量觀念，讓local ISP業者與ICP業者協商合適之視訊封包流量與超量計費原則。畢竟於某一用戶之下載ICP content流量多寡在技術上是可量化與測量的，OTT/ICP業者若向用戶收取會員費，則建議OTT業者應分攤ISP業者之網路建置費與超量訊務傳送處理費(註：此項費用主要來自於ISP業者基於超高流量需處理必要之網路擁塞因應與平衡用戶使用網路公平性安排之額外負擔，彼此商業協商之)。

本文建議鬆綁OTT平臺發照制度，對有線多頻道服務平臺事業*，採申請即核發之報備形式(申備登記制或報備制)，其他如節目授權則歸商業協商，落地收入繳稅等依據本國財政相關法案即可(例如NetFlix於澳洲提供OTT服務，澳洲政府考慮向NetFlix收稅，稱為NetFlix Tax [12] )，以免扼殺本國文創產業與各式創意發展。

*註：此處單指平臺，並非指提供有線多頻道平臺服務之電信事業的「公眾電信網路」，「公眾電信網路」仍須申請建設執照。

OTT業者採行自製節目策略搶攻用戶(如NetFlix的紙牌屋)，類似業者也進行許多新創自製劇，包括通訊軟體業者也進入自製TV影音領域，但將來傳統無線廣播電視與廣播節目是否可授權OTT網路電視平臺，可能引起另一波著作權討論。匯流之後，除公廣集團之必載節目仍保留不得變更節目與廣告內容之編排順序條文外，其他節目上下架均回歸商業協商機制，包括節目與廣告如何上架與時機等等，均可由業者彼此商業協商，因此，就不需要求節目與廣告內容不得變更等。在數位匯流趨勢下，對於提供類似影音平臺服務，不論是否有互動影音視訊功能，在相同服務相同管制情形下，本文提出一相對應於網路中立原則之「節目中立原則」，要求節目與內容供應商應對異質網路之不同用戶，提供一致性之節目服務，對於收聽/收視用戶之權益，不得有不合理之差別待遇。『節目中立原則』之要旨如下：
(1) 禁止封鎖(No Blocking)原則：內容層事業無正當理由，不得拒絕授權供公眾收視聽之各式播送平臺事業提供內容層服務。
(2) 禁止歧視(No Discrimination)原則：內容層事業無正當理由，不得對供公眾收視聽之各式播送平臺事業給予差別待遇。
(3) 不得操控市場(No Interferring)原則：事業平臺業者不得控制或影響節目上下架、與酬載頻道位置等干預或介入排頻作為，需有無差別待遇之上下架辦法。內容層業者不得控制或影響節目上下架、與酬載頻道位置等干預或介入排頻作為，需有無差別待遇之上下架辦法。
參、電信事業服務市場界定與SMP管理
一、平臺服務SMP定義與管理
市場主導者(SMP, Significant market power)的觀念來自歐洲，為管制電信市場裏原有的業者，所創出的一項名詞，同時對於SMP業者施以各種不對稱管制。而不對稱管制為一過渡性措施，通常於電信業務市場開放初期，對既有業者(Incumbent)、通常也是具競爭優勢之市場主導者，課以較嚴格之限縮措施，使市場競爭秩序較為平衡；而當市場達到自由競爭目的後，相關之行政干預機制手段，就會逐步退出或放鬆管制。一般管制作為分事前(Ex ante)與事後(ex post)兩種：

(1)事前管制(Ex ante)：先行課予市場主導者管制義務，多屬電信主管機關以行政力量介入之權責。

(2)事後管制(Ex post)：於市場競爭時發生扭曲行為，由主管機關(如本國公平會與歐盟競爭委員會)於事後進行懲罰性措施。

1998年以前歐盟規管[19]市場主導者的方式是透過互連指令(Directive on interconnection, 1997)，先發佈ONP指令(open network provision directives)，定義出四個市場：(1)固網語音市場(Fixed telephony, including infrastructure), (2)行動語音市場(Mobile telephony), (3)專線(Leased lines)電路市場, (4)互連(Interconnection)市場，每個市場以25%市佔率為SMP分界。如圖5.所示。
[image: image9.emf]
圖5. 歐盟1998年以前SMP界定方式
2003年陸續修訂著名的歐盟架構指令(Framework Directive), 接取指令(Access Directive), 普及服務指令(Directive on Universal Service), 授權指令(Authorization Directive)等四大法案，作為評估分析市場主導者法源，其目標與程序分別為：(1)定義市場(Defining relevant markets)：依據架構指令第15 條條文授權處理，(2)分析市場運作(Analysis of defined markets)：根據架構指令第16 條條文授權分析市場是否處於非充分競爭狀態，(3)界定市場主導業者(Identifying SMP operators)：由BEREC確認市場範圍與市場競爭狀況後，再根據架構指令第14 條條文進行認定SMP 是否存在，(4)評估市場與防止壟斷：依據接取指令（Access Directive）第8 條，當管制機關在特定市場中發現業者擁有SMP時，可針對該業者賦予接取指令第9 條至第13 條之義務，以矯正市場秩序。

歐盟當時也提出SMP評估準則(稱為2002/C 165/03 guidelines)，對於SMP的認定提出標準看法：『不得僅以高市場占有率為認定具有市場主導地位之唯一指標」，必須另外綜合考量例如事業之整體規模、事業是否控制不易複製的基礎設施、掌握優越技術、擁有進入主要市場或獲取資源的優勢或特權、市場是否缺乏潛在的競爭等多項因素，個別考量任一因素所得出的結論未必具有決定性與獨立判斷性』。於是歐盟提出一份新的評估SMP文件[20]，判斷業者成為SMP之要件除了市佔率之外，另增加12項評估準則以輔助判定，而市佔率標準則是將原本1997年之25%區分點，重新定義分級成四個級距：(1)Under 25% - unlikely single dominance,不傾向單獨壟斷 (2)Between 25 and 40 – uncertain, 不確定(3)Over 40% - normally and likely single dominance正常情形下有單獨壟斷傾向, (4)Over 50% - highly likely (極有可能單獨壟斷)。
歐盟2003年將1998年定義之四大市場拆分成18個，後2007年合併剩七個市場進行規管，2014年3月歐盟執委會(EC)提出有關電信事業市場主導者的建議案(draft Recomm.)與解釋令(Explanation Note)[21]，2014年6月BEREC回覆意見[22]同意，2014年10月9日EC通過，依架構指令(2002/21/EC)的相關市場檢討，自2014年9月30日起解除市場1 (全稱為：Wholesale call termination on individual public telephone networks provided at a fixed location)及市場2 (全稱為：Wholesale voice call termination on individual mobile networks)的事前管制，並對寬頻市場進行重新界定，劃分管制範圍(如圖6.所示)。其判斷原則是：(1)網路替代性：不論是從供給端替代或是需求端替代觀點，未來Market 1, 2零售市場對於市場主導者之行為，於競爭市場已然受限。由於相關技術發展如IP語音逐漸取代分封交換(circuit-switched)網路、LTE網路未來可提供更高頻寬與較低單位成本、與光纖同軸電纜網路及虛擬專線(VULA), DOCSIS 3.1等技術未來可達500Mb/s傳輸速率，足以引入競爭。(2)服務替代性：2007年時Market 1, 2雖仍受事前管制，然2014年經評估在未來無事前管制情形下仍能維持零售市場(market 1)有效競爭環境，則批發市場(market 2)亦無須事前管制。對於前瞻市場趨勢，如OTT服務對於零售市場，研判此服務將持續擴張並衝擊寬頻產業，即使是SMP業者推出組合服務也容易被競業複製，市場將持續維持競爭。
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圖6. 2014年歐盟市場重新界定與劃分管制範圍
台灣電信市場SMP的法規，主要來自於電信法，如第26條之1第2項規定，市場主導者由主管機關認定。而依據第一類電信事業資費管理辦法第10條第1項：「第一類電信事業市場主導者，指有下列情形之一，並經本會公告之第一類電信事業：一、指控制關鍵基本電信設施者。二、對市場價格有主導力量者。三、其所經營業務項目之用戶數或營業額達各項業務市場之百分之二十五以上者。」第一類電信事業市場主導者，認不符前項所定要件時，得提供相關資料向本會申請解除公告。不對稱管制屬過渡性管制，電信法第26條第二項賦予市場主導者申請解除公告的權利。台灣有線電視事業因為是分區經營且多屬於封閉式用戶與平臺服務，有1/3上限限制，新版有線多頻道平臺服務法草案則修訂為25%。與歐盟1998年以前的SMP規管方式類似。
除NCC外，近年來公平會就市場主導者之界定也提出法規看法，例如於民國102年7月16日發布「公平交易委員會對於數位匯流相關事業跨業經營行為規範」[1]，有別於NCC通訊傳播法案，屬進入市場前之事前結構管制性質，管理各式通訊業者之達成通訊方法；公平會站在用戶與市場面角度，以進入市場後之事後行為管制方式，管理通訊市場之各種競爭手段，主要管制項目為「限制競爭行為」與「不公平競爭行為」：(1)對獨占、結合、聯合行為等「限制競爭行為」管制：如數位匯流相關事業「跨業擁有」可能涉及本法對事業結合或聯合行為的規定。(2)對事業間「不公平競爭行為」規範：如數位匯流相關事業「整合服務」亦可能涉及獨占濫用及不公平競爭行為的規定。
公平會認為在當前科技發展日新月異的時代，應避免強制產業使用某一特定技術，同時也不對不同之技術作差別之待遇，因應數位匯流相關事業匯流之趨勢，應區隔平臺管制與內容管制。對於「傳輸平臺」的管制，應採「層級化水平管制」的一致性原則，亦即原本隸屬不同產業但提供相同服務的傳輸平臺，均應適用一致性的管制措施。有關「內容及應用服務提供」的管制，則應按其提供內容及應用服務之性質，分別適用不同內容及應用服務相關法規之管制措施。亦即採取『相同服務相同管制』原則。
104年4月13日公平會再度發布「公平交易委員會對於電信事業之規範說明」[2]，說明對電信事業之特定競爭行為訂定規範，相較於公平交易法，NCC匯流五法扮演「產業管制」(sector-specific regulation)角色，著重於「事前規範」(ex-ante regulation)，亦即透過資費管制、網路互連、平等接取、會計分離等機制的設計，降低反競爭行為發生的可能性。公平交易法則扮演「一般競爭法」(general competition law)角色，著重於「事後規範」(ex-post regulation)，僅在市場失靈、消費者權益受損之情形下，透過調查權的行使，以及對違反公平交易法事業的處罰，產生嚇阻效果，始予以介入管制防止反競爭行為的發生。此規範並強調公平會主要職責是進行市場界定，在評估電信事業行為對特定市場競爭產生之影響，必須先對「相關市場」(指「反托拉斯市場」)加以界定，計算事業之「市場占有率」，分析並判斷對市場競爭之實質影響。主要有四大因子：

1.產品市場與地理市場：(1)產品(服務)市場係指從消費者的觀點，所有能夠滿足特定需求，且在價格及功能方面可互相替代(interchangeable)的產品(服務)所構成的組合。(2)地理市場則是指事業提供產品(服務)從事競爭的區域範圍，消費者在此區域內能夠無障礙地選擇或轉換交易相對人。
2.需求替代性與供給替代性：界定市場時必須考慮對特定電信產品或服務的需求及供給的替代性。隨著通信科技快速變化，數位匯流將使各種電信服務的互相替代能力提高，例如傳統語音服務與網路電話(Voice Over Internet Protocol; VOIP)、傳統行動數據與無線上網(Wireless Fidelity; Wi-Fi)，及電信事業跨足有線電視或其他相關影音服務之趨勢，造成相關市場的界線日益模糊，因此，市場界定必須同時考量電信科技的發展，且應該是動態且個案認定的過程。
3.批發市場及零售市場：電信服務具有明顯垂直生產結構之特性，因此在界定市場時必須考量電信產業的垂直面向。

公平會102年之市場占有率的計算方法為：1.對於有固定客戶數之事業（例如電信服務或有線電視），按該特定事業的用戶數或收視戶數，占相關市場所有市場參與者用戶數或收視戶數總和的比例計算。2.於無法掌握客戶數目之事業(例如網際網路內容服務提供者)，得參酌該特定事業的營業額、營業量、服務使用量、訊息流量或產能(如線路長度、電路數)等，占相關市場所有市場參與者的營業額、營業量、服務使用量、訊息流量或產能總和之比例計算。104年公平會大致參酌歐盟模式，提出新的電信事業市場占有率方案，採下列三種方式計算：

(1).特定電信事業之用戶數占相關市場中各電信事業用戶數總和比例。即依據本會調查所得之電信事業用戶數資料，或目的事業主管機關定期發布之相關統計數據，計算個別電信事業之市場占有率。

(2).特定電信事業在相關市場中營業量或營業金額比例。倘因部分電信業務無固定的用戶數資料（如長途、國際及公共電話業務），則可考慮以特定電信事業之營業量（例如長途與國際電話之通話分鐘數、數據通信之訊務量或封包數、公用電話之話機數）或其營業金額，占相關市場中各電信事業營業量或營業金額總和比例方式計算。

(3).特定電信事業之產能。除以電信事業之用戶數、營業量及營業額計算市場占有率外，特定電信事業提供產品或服務的能量（如擁有的電路數、獲核配的頻寬、電信號碼或IP位址等）亦為計算市場占有率時應審酌因素。

目前NCC並未界定特定電信服務市場，僅在電信事業法草案§35有提出”得將電信事業提供之個別國際漫遊服務認定為特定電信服務市場”之敘述，此一條款是針對市場主導者的特別管制措施，而歐盟在前述2015年7月的10409/1/15 REV 1 Proposal文件[12]，已確立未來將取消歐盟成員國間的漫遊服務費率，自2016年4月30日起調降漫遊費，最大費率(maximum surcharge)訂為€0.05/分鐘/語音，€0.02/簡訊，€0.05/MB/數據，正式取消日期為2017年5月15日，但提供漫遊服務(包含MVNO)業者必須提供公平使用原則(”fair use policy”)，以防止用戶對不同國/業者的漫遊服務濫用。因此此項特定電信服務市場的界定，可能隨著市場變化而改變甚至消失。

一般最常見的電信服務是語音市場，隨著匯流技術進步，對於不同技術別之傳輸技術應該採用「相同服務相同管制」手段，但實際情形，語音市場有固網語音服務、行動語音服務、VoIP語音服務(現行二類電信)、網際網路語音服務(如Line, Skype, ...等)，歐盟對於傳統固網語音服務(voice market)評估認為該市場已達充分競爭，已如前述不再將其列為管制市場; 日本總務省(MIC)對於銅絞線網路早已提出計畫將於2025年汰除，主要電信業者NTT配合政策並升級推出光IP電話服務; 美國FCC 2015年7月提出銅纜退休**計畫諮詢文件，2015年8月6日正式公佈FCC-15-97A1文件[25]，要求電信業者進行關閉銅纜網路、改以光纜取代的相關措施：只要業者提供相同服務(指電話服務品質與價格等)，不發生服務中斷情事，業者可自由進行網路更新替代，無須事先呈報FCC核准。因此本文建議主管機關可評估本國PSTN語音服務市場發展、開放其他電信網路之語音服務競爭與解除SMP管制方案，並輔導業者更新升級至光纖網路。
**註：美國FCC定義”copper retirement”為to mean “removal or disabling of copper loops, subloops, or the feeder portion of such loops or subloops, or the replacement of such loops with fiber-to-the-home loops or fiber-to-the-curb loops. Also define copper retirement to include de facto retirement, i.e., failure to maintain copper loops, subloops, or the feeder portion of such loops or subloops that is the functional equivalent of removal or disabling”.

再看另一例子，假設界定視訊服務市場，相關提供此類電信服務之平臺可有：(1)無線電視平臺、(2)衛星電視平臺、(3)有線多頻道服務平臺、(4)網際網路平臺(俗稱OTT平臺)，若就「相同服務相同管制」原則來看，監理機關之管理難度高，使得治理強度差異稍大，從嚴謹把關執照到幾乎不管都有，舉例如：(1)無線電視平臺因為免費使用稀有資源之無線頻譜與負擔公共化義務，所以必須管嚴一些但無線電視平臺負擔特種基金比例最低(0.1%)。(2)衛星電視平臺通常只是代理引進節目，可以少管一些但仍繳特種基金費用(0.3%)。(3)有線多頻道服務平臺多是自費建置網路，似乎管的稍少，但所負擔特種基金義務反而重一些(0.5%)。(4)網際網路平臺(俗稱OTT平臺)因為沒建置網路所以也不用負擔任何義務。建議匯流五法面對新興的OTT技術，儘量能有公平的管理方式。
本文認為以行政力量介入市場自由競爭應只能是暫時性過程，主管機關應審慎評估「如何實施有效平衡市場顯著力量之管制措施」，而非只是公告電信事業擁有樞紐設施(電信事業法草案§27)、或關鍵電信基礎設施(基礎設施法草案§10)，則自動將其升級為市場顯著力量者，然後課予特別管制義務。對於匯流後之產業與市場劃分，可能的市場界定如圖7.(左)所示，建議主管機關修法時應將市場主導者進行嚴謹之「認定標準」與「程序」納入，不若電信事業法草案§27之第五項，僅「由主管機關定之」的空白授權敘述，希望明確導入如歐盟的SMP評估判定準則[20]，如實施前，確實進行相關電信服務市場之界定，考量技術替代性，如固網語音被替代之事實。以及實施後，評估何時解除不對稱管制，並進行動態替代市場管理，與勤做市場調查評估。

二、未來國際匯流競爭
目前政府對外擬參加諸如跨太平洋夥伴關係(TPP)、區域全面經濟夥伴協定(RCEP)、服務貿易協定(TiSA)等各種經貿伙伴組織，由於這些經貿組織對於電信規章均有特別規範，後申請加入者必須遵守已制訂規章。本文發現NCC為接軌國際規範，大部分TPP之電信規章要求條款，NCC已落實於新版匯流五法之電信事業法的SMP特別管制措施（詳第二十九條～第三十六條），少部份於電子通訊傳播法草案(關於商業電子訊息)與無廣法草案(如衛星鎖碼)，僅將匯流五法草案與TPP電信規章對照整理於圖7.(右)。TPP電信專章基本上是要求後加入國(或各國)之市場主導者，以合理無歧視及透明的資費與條件，將其擁有或控制的人孔、管溝及路權，提供其他國競爭業者租用、以及提供網路互連或相關網路元件、電信基礎設施或服務之接取，雖說TPP協定本身也是一種簽約國互惠形式之約定，但各國電信環境發展程度不一，電信服務發展與技術實力差異更大，對於本國電信產業而言，若要開放本國新電信業務市場引入競爭，建議主管機關審慎處理並有配套方案。TPP主文另有定義公營事業，與本國之國營事業解釋不同，除了政府直接持有逾50%的股本，還包含政府可控制或透過所有權權益，行使超過五成的投票權，或是指定該企業董事會多數成員權利，按TPP擴大版定義，黨政軍退出媒體條款則顯得不恰當，因此讓黨政軍條款配合TPP作業時程，解除對匯流產業之影響，當是明智之舉。
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圖7.(左) 特定電信服務市場範例，(右). TPP電信規章與匯流五法條文對照
肆、結論與建議
本文期望對匯流五法有所建議，可行的建議有：(1)管理節目廣告化與廣告節目化之分際：重新定義節目與頻道等名詞，(2)基礎設施法之網際網路網址，其權限應屬於TWNIC管理，是否納為NCC管制，可由政府單位協商之，(3)OTT服務平臺之定義與規範方式：美國寬頻ISP事業採無執照管制，僅需登記即可，歐盟也開放ECS登記或報備制，我國為能提供創新技術與應用服務，建議儘量鬆綁法規，若允許境內外業者提供OTT服務來彼此競爭，對於網際網路內容應用服務之發展應有益，(4)本國並無頻率管理之專法，建議於基礎設施法制訂頻率管理專章，甚至拉出成立專法，頻率管理專章可包含現有所有頻率資源，如無線電視頻譜，無線廣播頻譜，衛星頻帶，行動電信頻譜，專用電信頻譜，軍用頻譜等。如此可使各種傳輸技術在相同服務相同管制思維下，共同運作出本國之數位匯流服務環境。
本篇報告由匯流架構與定義、OTT平臺服務、電信服務市場界定與網路中立等各項爭議議題，探討未來應建立之數位匯流法規，目前行政院已於今(2016)年四月底通過數位匯流五法草案版本，送交立法院審議。整體本國與歐盟、美國的匯流環境與寬頻政策法規比較如表5.整理，可發現本國多項電信管制強度逐步朝向歐美鬆綁法規方向，使匯流五法有望成為本國法規進入市場自由競爭之導引火車頭，期望未來能順利通過立院審議。
表5. 
美歐台匯流政策與立法比較
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