第四章

电信管制的建立与管制边界1934年通信法确定了美国电信产业的管制体制，即维持一个垄断经营的电信市场结构，管制机构对垄断者进行必要的管制，以此保证电话的普遍服务。在管制垄断时期，管制可以分为两类：市场管制与行为管制。市场管制主要包括两个方面，市场进入的管制与价格的管制。其它管制内容如互联、服务质量等则属于行为管制。
追溯起来，美国的电信管制始于1885年。当时，印地安那州通过一项法律规定每月的电话价格不得超过3美元。到1914年时，有三十四个州和哥伦比亚特区对电话实行了某种形式的管制，这些管制包括制定价格，核准审批公共电信服务，互联要求和经营许可的发放 [1]。1934年通信法生效及联邦通信委员会成立以前，这样的管制一直处于零星的、不系统的状态。对于本地电话业务，各州及地方政府根据本地实际情况与需要进行管制；对于州间电话的价格，1910年的Mann-Elkins法赋予了美国州间商业委员会管制权，但该委员会没有实质性的价格管制行为。因此，美国电信业的规范化管制是从1934年开始的。
1934年通信法确定了美国通信产业管制的法律框架，并将联邦无线电管理委员会管理无线电频率的职能和州间商业委员会管理州间和国际电话价格的职能合并，成立了专门的联邦通信管制机构----联邦通信委员会(FCC)。联邦通信委员会被赋予对通信产业进行管制的广泛权力。具体包括：价格管制权，所有根据本法定义的公共电信公司必须事先提交资费明细表，联邦通信委员会有权让电信公司停止执行其提交的资费明细。设施与服务审批权，电信公司新增通信设施和服务必须事先得到联邦通信委员会的批准。互联管制权，在经过适当的听证并确定有必要并符合公共利益的前提下，联邦通信委员会有权要求各公司网络互联。联邦通信委员会对所有这些权力行使，使州间长途通信的管制落实到了实处。[2]

从80年代起，管制垄断的体制逐渐被打破，其过程大致可以分成两步：1984年解体AT&T和1996年电信法生效。解体AT&T引入了长途电信市场上的竞争，96年电信法引入了本地市场的竞争。与此同时，联邦通信委员会通过一系列文件将增值电信服务置于管制范围之外，维护数据通信市场的竞争性格局。特别是96年后，不仅电信市场市场分业管制的结构被彻底打破，管制的目的也发生了根本性的改变。促进全面竞争并通过竞争逐渐放松管制成为管制政策的基本目标。
本章，我们集中讨论市场进入管制。讨论的重点是美国电信产业管制的建立过程以及管制边界确定。这两个内容本质上是一致的。确定管制边界的过程实际上就是建立管制的过程。联邦通信委员会在这方面的管制权力来自于设施与服务审批权。处理增设业务的早请与设施建设的申请过程，实际上就是管制过程。符合哪些条件的设施可以建设，哪类服务可以提供，确定这些问题的明确定义，就确定了管制边界。
本章包括三节。第一节，最初的管制边界，介绍30年代到50年代的管制边界确定过程；第二节，用户设备与通信服务，介绍设备市场放松管制的过程；第三节，基本服务与增值服务，介绍基本电信服务与增值电信服务的定义、讨论确定管制范围的过程。
第一节   最初的管制边界1、管制边界：划分边界，可以从水平和垂直两个方面进行。水平方面考虑的是替代性产品或服务的管制问题，即与受管制的产品或服务有替代关系的产品与服务的管与不管的问题。垂直方面考虑的是连续性产品或服务的管制问题，即与受管制的产品或服务有连续关系的产品或服务的管与不管的问题。
电信服务过程中，端到端的概念占据着相当重要的地位。所谓端到端，即电信公司应该向用户提供从一部电话机到另一部电话机之间的全部服务。端到端服务的概念并不难理解。如图所示，端到端服务，就是指从电话机 1 到电话机 2 的不间断服务。在用户看来，提供端到端服务要求全国网络是一体的。但是，这并不意味
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-------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------着全国只有一个网。自出现电话以来，从所有权上讲，美国的电信网从来就不是一个网，即使在管制垄断时期，美国的电信网也是由BELL系统的网络与成百上千家独立电话公司的网络互联构成。由于BELL系统的网络占据了全国网络很大的比例，并且整个网络的管理与调配由AT&T负责(主要是因为长途网全部由AT&T控制)，因此，从管理上讲，这是一个网。我们可以沿着水平和垂直两个方面来细分这个网络。从垂直方面考察，它包括设备的提供，如：用户设备(话机或PBX)和机房设备(交换机与传输设备)等；接入服务，即用户回路；本地交换服务，即本地交换局内的电话交换服务；州内长途传输交换服务，即提供州内长途电话传输与交换。跨州的长途传输与交换服务，即提供州与州之间的长途电话传输与交换服务(我们把长途电话分为州内长途电话和跨州的长途电话是因为管制辖权不同，从服务提供角度看，没有什么区别)；增值信息服务，即附加在电信网络上的信息服务。水平角度来考察， 包括专线租赁、专线微波、无线通信、卫星通信等。所有这些不同的服务构成了不同的市场，相互联通形成了一个全国性的网络，就好象一个网一样。
我们要讨论的管制边界，就是管制的范围，即将管制确定在什么范围内，水平方向的管到什么地方，垂直方向管到什么地方。在电话发展的初期，由于技术简单，通信方式单一，管制边界的确定相对容易。根据1934年通信法，凡从事州间及国际通信的公共电信公司都应该受到联邦通信委员会的管制。按照法律的授权，联邦通信委会成立后，进行了一系列的规则制定工作。在通信法通过时，人们普遍认为，由垄断的电话公司提供公共电话服务是最有效的产业结构，只有这样，服务的价格才可能最低。新的市场参与者只有在必要时才允许进入到市场，只有满足公共利益时，垄断者才有义务为其提供互联。也就是说，在这个时期，人们普遍认同电话产业的自然垄断性质。作为对垄断者的制衡，政府干预必不可少。在联邦通信法生效仅一个月(*)，联邦通信委员会发布第一号令，要求所有的受联邦通信法管制的电信公司提供全部电信资费表。此后，一系列涉及电信经营信息、公司股东及组织结构的信息都要求各电信公司定期提供。另外，联邦通信委员会还制定了电信公司的统一会计核算帐户，并于37年1月生效，所有受联邦通信法管制的电信公司必须按统一的会计核算帐户进行会计核算。35年9月， 联邦通信委员会就通信建设、报表提交和资费管理制定了相关规定。在不到5年的时间里，有关电信管制的基本规则便建立起来。这个时期，联邦通信委员会处理最多的事务是无线电台站和广播公司的管理，涉及电话公司的主要是合并与线路建设许可问题。对价格的管理尚没有实质性的手段。在这个时期，原则上讲，对电话公司的管制包括整个电信市场和业务。[3]

联邦通信委员会成立后，立即对美国电话产业进行了一次全面调查。调查进行了近4年，花费巨大，形成了后来被称为第一次产业调查的调查报告。自此形成了以AT&T为重点管制对象的长达半个多世纪的管制。在这个时期，管制基本上是维持AT&T的垄断地位，保护AT&T的市场不被其潜在的竞争者侵蚀。
第一次产业调查由联邦通信委员会委员沃克(Walker)主持。在报告的送审稿中，沃克对AT&T纵向一体化的组织结构提出了强烈的批评。他对西部电子在整个产业中所起的作用表示担心，呼吁在电信设备的采购中平等竞争。但是，联邦通信委员会显然对此不感兴趣。当时，整个国家对战争的忧郁远远超过了谁应该生产电信设备的问题。因此，在第一次产业调查的最后报告中，这些问题都被忽略掉。2、1956年协议战争结束后，赫尔姆斯.巴德里奇(Holmes Bladridge)进入了司法部反托拉斯局。巴德里奇曾经与沃克一起进行过第一次电话产业调查，对沃克的观点深表赞同。他认为，鉴于西部电子与贝尔电话公司的特殊关系，西部电子对电话设备的垄断对整个国家是不利的。他说服了当时的司法部长，于1949年1月14日对AT&T提起反托拉斯诉讼，起诉AT&T与西部电子公司合谋垄断电话机及相关设备市场，要求将西部电子和贝尔实验室从AT&T中分离出来。当时，AT&T采取了不许外部设备联网的政策，即只有西部电子生产的电话机才能联入AT&T的电话网络，其理由是保持网络的兼容并不使公共利益受到侵害。由于AT&T在网络上的垄断地位，实际上导致了西部电子在电话机市场上的垄断。司法部的反托拉斯起诉要求，AT&T放弃对西部电子所有权，将西部电子分成三个公司，终止西部电子与AT&T、与BELL电话公司之间的一切限制性协议。司法部考虑问题的焦点是将被管制的垄断市场(电话服务)与潜在的竞争市场(电话机)分开。AT&T积极应诉，并重点强调，AT&T与西部电子一体化经营是国家利益的需要，西部电子承担了大量与国防相关的通信设备的生产任务。当时正值朝鲜战争，AT&T承担了大量的军事科研项目。AT&T的观点得到了国防部的大力支持。当时的国防部长为此专门写信给联邦通信委员会主席，强调AT&T的一体化经营对于国家的重要性。为了解决司法部
---------------------------------------------------

*34年7月20日。通信法是6月19日生效。的反托拉斯诉讼案，AT&T提出了庭外和解方案。在与司法部的谈判中，AT&T承诺：今后AT&T只从事受管制的公共电信业务；西部电子只向BELL系统出售设备；AT&T的所有专利在公正、合理和非岐视的条件下向所有申请者开放。作为交换条件，AT&T继续拥有西部电子和贝尔实验室。这便是"1956年协议(Consent Decree)"的主要内容。[4]

"1956年协议"改变了AT&T对技术专利的一贯做法。从成立开始，专利一直是AT&T进行市场垄断的武器。历史上，AT&T曾多次成功地利用专利将竞争者拒于门外。如上个世纪与西部联盟的协议，本世纪20年代与通用电器的协议。1956年协议之后，AT&T不再可能利用技术上的专利权进行垄断。但是，从根本上讲，"1956年协议"是AT&T的胜利，它进一步巩固了AT&T的垄断地位。3、 对微波技术的处理早在20年代，AT&T的长途电话通信市场就面临着无线电技术的挑战。当时，美国通用电器公司在无线电技术的应用方面取得了重大突破，并成立了专门运用无线电进行长途信息传输的公司。通用电器公司的无线电技术主要应用于航行船只与地面之间的通信。与此同时，贝尔实验室的科学家们也在无线电研究方面取得了大量的成绩并获得了很多的专利。正是依靠这些专利，1920年和1926年，AT&T两次与美国通用电器公司就无线电技术的应用问题达成专利相互授权协议。通过专利交换，AT&T拥有公共有线电报与电话网络专营权，同时，AT&T还拥有开发和运营公用无线电话的权利，通用电器公司负责航海、航空和汽车通信领域里的无线电话的开发与运营。这样，AT&T成功地将通用电器公司阻隔在公共电话市场之外。但这只是两个公司之间的协议。
对微波技术的处理则完全不同。它是政府管制的结果。微波技术与电视技术在第二次世界大战中得到了发展并成熟。二战结束后，人们对电视节目的需求以及利用微波技术传输的低成本与方便(因为地面电缆传输需要路权)，加上现有的地面电缆不能满足电视传输的需要，很多公司强烈要求进入长途电信传输市场(主要提供长途电视节目信号的传输)。由于微波传输需要向联邦通信委员会申请频率许可，微波传输市场实际上受到联邦通信委员会的进入管制。最初，联邦通信委员会免费发放实验用频率，并严格禁止将这些频率用于商业目的。1945年，利用微波进行电视节目传输取得成功，AT&T利用电缆进行电视节目长距离传输的计划搁浅。在这种情况下，AT&T极力主张将微波通信频率保留给公共电信公司，非公共电信传输公司只能在公共电信传输网不能提供服务的线路上提供服务，并且一旦公共电信传输公司的传输线路在这些地方架设起来后，非公共电信传输公司的微波用频率就应该被收回。联邦通信委员会接受了AT&T的建议。这实际上否定了在微波长途通信市场上开展竞争的可能，非公共电信传输公司只能进行临时传输。1948年3月，AT&T第一次向联邦通信委员会提交了进行视频传输的资费明细。在该资费表中，AT&T不允许AT&T的传输设施与非AT&T的传输设施互联。即如果你自己有一段传输线路，只需要租用一段AT&T的线路，这在AT&T的资费明细中是不允许的。这一政策受到了广播公司的反对。1949年12月，在经过20个月的调查后，联邦通信委员会决定，AT&T的传输服务必须与广播公司的传输线路互联，但可以不与其他公共传输公司的线路互联。1952年，联邦通信委员会更进一步决定，西部联盟的传输线路上已经有AT&T的传输线路存在，要求将西部联盟的线路与AT&T的线路联通不符合公共利益。今后，将不再考虑西部联盟建设新线路的要求。这些决定实际上彻底排除了长途传输市场上竞争的可能。使长途微波传输市场完全处于管制垄断之中。[5]

第二节

用户设备与通信服务1956年前，用户设备与通信服务是一体的，电信公司向用户提供电话机并收取租费。用户自己不得将个人所有的通信设备联入电话公司的网络。以AT&T为例，从电话的早期时代开始，AT&T就禁止非所属设备联入其网络。这样的限制明确写在电信公司的资费表中。资费表实际上是受管制电信公司与用户之间的合同。资费表的内容包括每一项服务的定义、价格以及提供这种服务的条件。只要你选择了这样的服务，你就承认了资费表中的条件。任何公共电信公司必须向相应的管制机构提交资费表，没有明确的否定，资费表自动生效。AT&T向联邦通信委员会提交的服务价格明细中明确规定，外部设备不得入网。联邦通信委员会将用户设备成本与提供电信服务所需的其它成本一起核算，构成整个AT&T的成本基数，再按照所确定的收益率，确定AT&T的收入要求，从而确定服务的价格。这样的管制实际上默认了AT&T的外部设备不得接入公共电信网的政策，将电信管制的边界确定在用户设备的采购与使用之间，即用户设备的生产与销售不受管制，但一旦设备被电信公司购入则纳入管制的范围。
AT&T的设备全部来自于其控股的生产商西部电子，其它厂商生产的设备不得接入AT&T的网络，这一状况一直维持到1956年。
1956年，法院对Hush-A-Phone公司的一项起诉进行了判决，使AT&T外部设备不准入网的规定出现了例外。Hash-A-Phone公司从20年代起就生产一种打电话时避免受到外界噪音干拢的装置，并通过百货公司销售。后来，AT&T开始威胁经销商，不要经销这样的产品，AT&T不允许这样的装置与电话一起使用。于是，一些经销商取消了Hash-A-Phone公司的定货。1948年，Hash-A-Phone公司向联邦通信委员会提起申诉。1951年，联邦通信委员会就此事进行听证。1956年，联邦通信委员会作出决定，支持AT&T外部设备不得联网的意见，否决Hash-A-Phone的申诉。Hash-A-Phone不服，上诉至申诉法院。法院认为，联邦通信委员会不应该授权电话公司禁止用户使用电话机的自由，只要这样的使用对他人无害。法院的判决实际上否定了联邦通信委员会的决定。按照法院的意见，联邦通信委员会命令AT&T修改其资费表，取消任何禁止用户使用不危害公共设施之设备的内容。AT&T并没有将有关规定删除，只是在原来禁止使用的规定后面增加了一段内容，即并不限制用户为了自己的方便而使用Hash-A-Phone设备。[6] 

AT&T虽然允许Hash-A-Phone的装置与电话网相联，但并没同意任何用户设备都可以联入AT&T的网络。就在Hash-A-Phone事件后不久，一家叫Carter Electronic的公司研制出一种可以与电话机合并使用的无线装置Cartfone。AT&T认为，按照AT&T的资费明细规定，这种设备不允许与其话机联通。Carter公司就此向联邦通信委员会提出申诉。1960年，联邦通信委员会调查后认为，Cartfone联入网络的确与AT&T的规定不符，但联邦通信委员会必须先就修改AT&T的规定进行听证，才能要求AT&T修改其规定。Carter公司不服，又将此事上诉到法院，法院不予受理，移交联邦通信委员会处理。联邦通信委员会于1966年开始调查AT&T规定的合法性问题，并于1968年6月作出决定，Cartfone不符合AT&T的规定，但AT&T的规定不合法，它与法院关于Hash-A-Phone的判决及联邦通信委员会关于此事的决定精神不一致。AT&T必须修改其规定。为确保用户设备联网不对网络造成危害，AT&T可以对要求联入网络的用户设备提出技术上的要求。1968年底，AT&T提出了新的资费明细规定。规定中，AT&T提出所有的用户设备必须通过一种AT&T的互联设备才允许联入网络。这样，用户设备联入网络实际上有两种不同形式，BELL电话公司提供的用户设备可以直接联网，而用户自己购买的设备就必须通过BELL电话公司提供的互联设备才能联网。消费者对这一政策提出批评，认为AT&T的做法违反了通信法非岐视的原则，要求取消这样的互联安排。1972年，美国自然科学基金会受联邦通信委员会委托进行听证，认为可以用技术标准取代AT&T的互联设备。1975年10月和1976年3月，联邦通信委员会在两项规定中正式启用设备登记与认证办法，代替了AT&T的互联设备的办法[7]。要求所有公司----包括AT&T----生产的用户设备必须经联邦通信委员会检验认证。凡是获得认证的用户设备，都可以联入公共网络。联邦通信委员会的此项规定，改变了对用户设备的管制方式。它不仅将实际上由AT&T管理的设备入网权收归联邦通信委员会，而且将用户设备市场放开，允许其它厂商参与用户设备的供应。但这一政策并没有将用户设备的管制完全放开。从管制角度看，这个时期，存在着两类用户设备：电信公司的用户设备和用户自己的用户设备。电信公司的用户设备受(价格)管制和标准管制；用户自己的用户设备不受(价格)管制，只受标准管制。[8]

联邦通信委员会的此项政策受到了AT&T和各州管制机构的反对。各州管制机构认为，这样的政策会减少本地电话公司的收入。以北卡罗林那公用事业管理委员会为代表的管制机构认为，用户设备属于各州的管辖权范围，联邦通信委员会无权涉足。北卡罗林那州公用事业管理委员会做出决定，联邦通信委员会关于用户设备的规定在北卡罗林那州无效，各电信运营公司仍然可以禁止非电信公司的设备联网。北卡罗林那州的规定引起了北卡罗林那州设备生产商的不满，Telerent公司代表设备制造商要求联邦通信委员会做出关于设备管制的联邦优先决定。1974年，联邦通信委员会决定，各州不得采取任何与联邦规定不一致的规定，限制用户设备联网。北卡管理委员会不服，在全国公用事业管制委员联盟(NAPRC)的支持下，上诉到第四申诉法院，法院于1976年做出判决，支持联邦通信委员会的决定。[9]

完全放开对用户设备的管制是第二次计算机调查报告中决定的。如果说Hash-A-Phone 和Carterfone两个决定的出发点是为了保护消费者权利的话，那么，第二次计算机调查报告的出发点完全是为了促进竞争。在1976年Telerent决定之后，用户设备市场实际上被分成了两个市场。一个是竞争市场，供需双方分别由除西部电子以外的其它用户设备公司和一部分用户组成。一个是垄断市场，供需双方由西部电子和贝尔电话公司组成。在垄断市场上，西部电子将用户设备卖给贝尔电话公司时，其价格并不受到管制。只有用户设备被贝尔电话公司购入后才受到管制。管制从两个方面进行，一方面，设备出租给用户的价格受到各州的管制，另一方面，购入用户设备的成本进入本地电话公司的总成本，纳入收益率控制的基数进行管理。联邦通信委员会认为，这种状况，既不利于用户设备市场的竞争，也没有考虑到用户设备完全可以与电信服务分离的特点。1980年，在第二次计算机调查报告中，产邦通信委员会决定，完全放开对用户设备的管制[10]。1983年，BELL系统解体前，美国电话用户所使用的电话机(或者说用户设备)70%是向贝尔电话公司租用的。
根据1956年协议，AT&T不得从事不受管制的活动。第二次计算机报告放开了用户设备的管制并允许AT&T生产并销售用户设备，联邦通信委员会陷入了管制的两难境地。联邦通信委员会采取结构性公离的办法，回避了法律上的自相矛盾。联邦通信委员会认为，AT&T可以用一家完全独立的子公司来进行用户设备的生产和销售，但如果法院不同意这种做法的话，联邦通信委员会可以重新考虑这一政策。[11] 

第二次计算机调查报告立即受到了各界人士的关注，并引起很大的争议。经过几次反复，以及法院的支持，该报告的主要精神得以正式通过并开始执行。为了不引起太大的波动，联邦通信委员会规定，1983年1月1日以后进入公共电信网的用户设备必须是在不受管制的基础上进行，即，在核算本地电话网成本时，用户设备不再考虑在内。1983年1月1日以前已经安装的用户设备，必须在五年内完成折旧，即，1988年1月1日起，对用户设备的所有准入与价格管制措施全部取消。1984年1月1日，BELL系统解体时，全部用户设备按帐面值由BELL电话公司移交到AT&T。
受第二次计算机调查报告和AT&T解体的影响，在1984年时，在用电话机的60%变为用户自已拥有。
第三节

基本服务与增值服务计算机与电子技术、半导体、远程批处理和分时处理、集成电路和微型计算机技术上的突破，为通信领域的技术进步带来了巨大的潜力。传统电报电话产业外的技术专家产生了进入通信市场的强烈愿望。另外，新技术引起了受管制的市场(电信服务)与不受管制的市场(如计算机数据处理通信服务)之间的界限变得模糊不清，有必要重新对管制方法进行评价并对1956年的协议进行重新审察。[12]

为了建立一个适合通信服务和数据处理服务的管制框架，联邦通信委员会先后进行了三次计算机调查，第一次计算机调查始于1966年，一直持续到1971年。
第一次计算机调查的目的是相在受管制的电信服务与新兴的竞争性数据处理服务之间划一条明确的界限。在最后的报告中，根据技术特点的不同，联邦通信委员会将通信与数据处理服务分为三类，对其中每一类都使用不同的管制办法。第一类是通信服务，凡使用计算机进行信息交换或线路交换即是通信服务。对这类服务，根据通信法第II篇的规定进行严格管制；第二类是数据处理业务。联邦通信委员会发现这类业务基本上是在竞争的环境下提供，因此，不必进行管制；第三类是混合业务。所谓混合业务是由于"通过远程接入数据处理和信息交换而形成的一体化的服务"，在这一服务中，既有信息交换又有数据处理。联邦通信委员会在个案处理的原则下对每个混合业务进行分析，根据数据处理业务和信息交换业务哪个占主导确定混合业务的性质。从而决定是否对其进行管制。
第一次计算机调查报告还对公共电信公司提供数据处理服务的条件进行了规定，公共电信公司必须"最大限度地分离"其基本电信服务与数据处理服务。除AT&T及其下属贝尔电话公司外，其它公共电信公司都可以通过一家独立的子公司提供数据处理业务。由于受到1956年协议的限制，AT&T不能提供任何数据处理服务。[13]

由于技术的迅速发展，第一次计算机调查报告为通信与数据处理所定义的分界线刚一公布，立即显得过时。按联邦通信委员会在第一次计算机报告中的定义，混合业务所占比例越来越大，围绕混合业务的争论越来越激烈，为此，联邦通信委员会在1976年开始了第二次计算机调查。
第二次计算机调查进行了5年，于1980年发表了最后的报告。这次调查报告对前次确定的管制框架进行了重大修改。在这次计算机调查中，联邦通信委员会放弃了原来要在通信与数据处理之间划清界限的想法，改为对服务进行分类。报告中，联邦通信委员会认为，技术的发展已经使得通信与数据处理相互融合，要将两者区别开来并划出一成不变的边界是不可能的。但是，服务可以分成两类，一类是基本服务，一类是增值服务。基本服务是指"公共电信公司为信息的运动提供的传输容量"，数据处理、计算机存储和交换技术仅仅用于促进信息的流动时，可以看成是基本服务的组成部分。因为这些业务完全是传统的公共电信公司的业务，因此，受通信法第II篇条款的管制。增值服务是指"通过电信网提供的不属于基本服务的业务"。联邦通信委员会认为，增值服务基本属于竞争性业务，没有必要进行管制。因此，管制边界被确定在基本服务与增值服务之间。从法律上考察，对增值服务的管制不在通信法第II篇的授权范围之内，但是在通信法附则的授权中涉及这类服务。因此，在第二次计算机调查报告中，除AT&T外，联季通信委员会解除了对公共电信公司提供增值服务的管制。取消了在第一次计算机调查报告中所提出的"最大限度地分离"要求，即，除AT&T外，所有的公共电信公司在提供增值服务时不必为此单独设立一家子公司。[14]
在这次调查报告中，联邦通信委员会对AT&T提供增值服务的态度也有所变化。在第一次计算机调查报告中，AT&T被禁止进入数据处理市场。而在此报告中，AT&T被允许进入数据处理市场，但AT&T必须满足将基本电信服务与数据处理服务"最大限度地分离"的要求，即只能由一家独立的子公司来提供数据处理服务。联邦通信委员会的解释是，根据1956年协议，AT&T只能提供受管制的基本电信服务和"与其基础设施或其公共传输子公司所提供的服务不可分"业务，允许AT&T用独立的子公司提供增值业务满足这些要求，并且根据通信法附则的授权，联邦通信委员会有权对其增值业务进行管制。AT&T提供增值服务的子公司不允许提供任何基本服务或拥有任何网络设施，与此同时，其提供基本服务的子公司也不允许提供增值服务或用户设备。提供增值服务的子公司必须按照公布的资费表价格购买所需的基本电信服务和基础设施。子公司的管理人员、财务、运营与维护、营销与广告等各项职能必须与受管制的基本服务子公司分开。包括所使用的软件也应该是独立开发或由非相关公司来开发。[15]

1982年AT&T反托斯协议中，贝尔运营公司被禁止从事信息服务。随着技术与市场的发展，他们发现，被禁止进入增值服务市场是很不经济的。联邦管制当局也发现，对贝尔运营公司继续实行业务限制不利于提高效率、降低成本、促进技术进步。管制者和被管制者都认为有必要放开对进入增值服务市场的限制。但这样会产生另一个问题，由于贝尔运营公司在本地接入网方面的垄断地位，放开对它们的限制，会不会导致这些贝尔运营公司利用垄断的本地接入业务对竞争的增值业务进行补贴，从而使增值业务市场的竞争明存实亡。为此，联邦通信委员会进行了第三次计算机调查。1986年8月，在第一阶段的报告中，联邦通信委员会提出了对贝尔运营公司实行非结构性分离的管制政策， 即居于垄断地位的贝尔运营公司和GTE公司可以纵向一体化的形式提供基本服务和增值服务，但是，它们必须向其竞争者开放其网络。从长远看，所有这些公司必须满足开放网络结构的要求，作为过渡办法可以先在可行的基础上实行有效接入(CEI)的办法。
开放网络结构是指现有的垄断电信公司要在任何技术可行的点上为竞争者提供接入，这样，竞争者便可以充分利用现有电信公司的网络资源，将这些网络资源与自己的网络资源组合，进入增值业务市场，与垄断性本地电话公司在增值业务市场上进行竞争。从技术上讲，有七个点可以进行网络接入[16]：---用户端。即直接从用户家里将用户设备接入网络，这个点的接入基本不涉及到现有接入设施的利用。---用户回路远端接入点。这是指从用户回路的中间一点的接入，这个中间接入点吸有存在一个接入界面时才
可行。如无线蜂窝系统中的无线接收与发射小站或光纤/同轴混合网中的分配结点。---用户回路近端接入点。这是指本地交换机与用户回路的联接点。从这一点接入，基本上借用了全部现有用
户回路设施。但是，竞争性电信公司从这点接入只能接通一个固定的用户。---本地交换接入点。这是指本地交换机上与端局干线的连接点。从这一点接入，竞争性公司可以利用垄断
公司的全部本地接入与交换设施。---端局远端接入点。这是指端局交换机与端局干线之间的连接点。---端局近端接入点。指端局与长途交换机之间的接入点。---长途交换机接入点。---另外，在本地交换机、端局交换机与长途交换机与信令网之间还有联接点，可以提供接入。
1988年2月，七家地区贝尔公司都向联邦通信委员会提交了开放网络的计划。同年11月，联邦通信委员会批准了这些计划。但是，在1982年的AT&T反托拉斯协议中，对地区贝尔公司的结构性限制的监管权赋予了法官格林(Greene)，格林法官对取消这样的限制持反对意见，造成了联邦通信委员会的非结构性分离政策不能如期执行。就在1986年，格林法官还特别强调了必须对地区贝尔公司进行结构性分离政策的重要性。"这种限制性条款的逻辑非常明确，就象当初在MFJ中引入这种限制的重要程度一样。没有这种限制，解体AT&T只是将一个利用垄断市场力量的全国性垄断者换成了几个利用垄断市场力量的地区性垄断者.......在AT&T解体时，地区贝尔公司分得了数十亿的有形与无形资产，因为法院及有关人士认为，这些资产将被用于公共利益，即为美国消费者提供低价优质的本地电话服务。只要不在这一市场搞什么公平竞争，这一目标就能实现。本法院将坚定地沿个这个目标实施下去。"1987年9月，格林法官发表了一篇长达223页的公告，对联邦通信委员会的第三次计算机调查报告中的观点进行了批评。联邦通信委员会与格林法官之间关于地区贝尔公司能否进入增值电信市场的争执持续了5年。1990年，联邦申诉法院就司法部和地区贝尔公司的申诉作出裁决，认为，格林法官在处理这件事情的过程中加入了自己的判断，并使用了错误的法律标准。申诉法院将本案移交格林法官处理并对处理提出了指导原则。这实际上没有给格林法官留下别的选择。1991年，法官很不情愿地取消了对地区贝尔公司提供增值服务的限制。
因特网出现后，联邦通信委员会专门就因特网的管理进行过公开咨询并作出了具体的规定。联邦通信委员会认为，因特网接入服务属于增值服务，按照第二次计算机调查报告的结论，增值服务是不受管制的。在1983年的接入收费计划中，联邦通信委员会指出，尽管增值服务提供商要用到本地电信公司的设施产生和终结跨州长途连接，但增值服务提供商不必缴纳跨州接入收费。1988年，联邦通信委员会规定，增值服务提供商按最终商业消费者的身份向本地电信公司购买接入服务[17]。对商业用户线路的收费明显要低于跨州接入收费，因为，它不必为打入的电话缴费，而且通常是缴纳固定月费。1997年的接入收费改革计划中，联邦通信委员会又对跨州的信息服务作出了临时规定，信息服务提供商(ISPs)不必支付跨州接入收费。由于现行的接入收费体制包含非成本价格因素，价格结构也不尽合理，没有必要将这种矛盾引入到新的用户群中去。1983年将增值服务提供商作为最终用户而不是公共电信公司来处理只是一个临时决定，但是，目前仍然以维持这样的状况为好[18]。关于ISP使用本地电信公司的设施问题，我们将在第十四章中再做讨论。
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