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Основные понятия

Отрасль телекоммуникаций - совокупность факторов производства (материальных объектов природного и антропогенного происхождения, занятого персонала), знаний и информации, правил и процедур (включая законодательные), экономических субъектов (юридических и физических лиц), оказывающих услуги по передаче и получению информации в электронном виде. 
Это определение позволяет провести границу между телекоммуникационной отраслью и транспортом, который имеет дело с перемещением в пространстве не информации, а материальных объектов; передачей электроэнергии; а также печатью и почтовой связи, которые распространяют информацию на материальных носителях. 
Телекоммуникационная отрасль объединяет подотрасли, оказывающие конечным пользователям следующие услуги:

· Мобильную телефонную связь;

· Фиксированную телефонную связь (включая местную, междугородную и международную связь);

· Телематические услуги;

· Радиосвязь и спутниковую связь;

· Теле- и радиовещание;

· Услуги доступа в Интернет.

Существенной частью отрасли также является услуга по присоединению и пропуску трафика, которая предоставляется операторами связи не конечным пользователям, а другим операторам связи.

Телекоммуникационные услуги оказываются при помощи телекоммуникационных сетей, которые включают средства и (если необходимо) линии связи.

Средства связи представляют собой совокупность технических и программных средств, используемых для формирования, приема, обработки, хранения, передачи, доставки информации. К ним относятся телефонные аппараты, таксофоны, телефонные станции, сотовые терминалы, радиопередатчики и радиоприемники, почтово-кассовые терминалы и т.д.

К линиям связи относятся линии передачи, физические цепи и линейно-кабельные сооружения связи. Примерами линий связи являются каналы местной и междугородней телефонной связи, каналы проводной радиосвязи, но не относятся, например, «радиочастоты», которые позволяют описывать взаимодействие средств связи, но не являются самостоятельным средством или линией связи.
Основные цели государственной политики в области телекоммуникаций
Целью государственной политики в области телекоммуникаций является устойчивое обеспечение потребностей жителей России в получении и передаче и получении частной и коммерческой информации экономически эффективным образом при соблюдении установленных законом или обычаем обязательств государства, компаний и граждан.

Применительно к телекоммуникационным сетям реализация этой цели предполагает:

· Создание возможностей для быстрого приспособления отрасли к благоприятным и неблагоприятным изменениям в экономике;

· Создание механизмов адаптации отрасли к изменениям в потребностях граждан, а также появлению или развитию иных способов удовлетворения соответствующих потребностей;

· Создание стимулов для поддержания резервных мощностей, могущих обеспечить бесперебойное функционирование сетей в периоды краткосрочного роста нагрузки;

· Создание адекватной современным реалиям нормативной базы регулирования создания, передачи и использования информации;

· Ликвидацию препятствий для использования любых необходимых для функционирования отрасли ресурсов;

· Ликвидацию административных барьеров для входа в отрасль компаний;

· Четкое определение и оформление существующих обязательств в телекоммуникационной сфере.

Общая характеристика регулирования отрасли

Существующее положение

На сегодняшний день российские телекоммуникации являются одним из самых зарегулированных секторов экономики, деятельность которого жестко регламентируется двумя отраслевыми ведомствами, отвечающими за выработку государственной политики:

· Министерством информационных технологий и связи Российской Федерации (МИТС), регулирующих технические аспекты передачи информации и, соответственно, деятельности телекоммуникационных сетей («транспортную составляющую»); и

· Министерством культуры и массовых коммуникаций, отвечающего за содержательные аспекты массовых коммуникаций («генерацию информации»).

Как сохранение специального отраслевого министерства (МИТС), так и характерные особенности отраженной в нормативной правовой базе идеологии позволяют поставить телекоммуникации в один ряд с энергетикой и транспортной отраслью, которые также регулируются по «естественно-монопольной модели», предполагающей регулирование цен, разделение отрасли на конкурентную (услуги связи) и «монопольную» (телекоммуникационные сети) составляющую, значительную социальную нагрузку на отрасль.

При этом, значимость телекоммуникаций для экономики России сравнима со значимостью транспорта и энергетики. Так, по данным ФСГС в 2003 году  доля транспорта в ВВП составила 7,3%, электроэнергетики и связи (состоящей из  телекоммуникаций и почтовой связи) – по 2%. Аналогичные результаты дает и анализ занятости: в транспорте работает 6% населения, в энергетике и связи – по 1,4%. 

Тем не менее, в отличие от приблизительно равной по размерам и сходной по идеологии регулирования электроэнергетики, для отрасли телекоммуникаций отраслевым регулятором не предложена полномасштабная программа дерегулирования сектора, развития в нем конкуренции и рыночных отношений.

В результате сохраняются следующие особенности отрасли связи, отличающие ее от большинства других секторов экономики:

· Отнесение “услуг общедоступной электрической и почтовой связи” к “естественным монополиям”, что предусмотрено ФЗ «О естественных монополиях»;

· Наличие тарифного регулирования;

· Административное определение режима присоединения операторов связи друг к другу;

· Наложение на участников отрасли специфического и непредусмотренного Налоговым Кодексом налога на предоставление населению «универсальных услуг связи»;

· Избыточные масштабы лицензирования, выведенного из под действий ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности»;

· Установленная государством монополия «Ростелекома» на предоставление услуг международной связи;

· Ведение регулятором системы параллельного лицензирования путем создания искусственного дефицита ресурса нумерации, который, при этом, распределяется не на основе использования ценовых механизмов, а при помощи административной процедуры его «распределения»
· Сохранение специфического «отраслевого» министерства.
Недостатки существующего регулирования

Описанная система регулирования телекоммуникаций серьезно отличается от той, что характерна для регулирования большинства других отраслей экономики, для которых давно стали естественными другие принципы: 

1. Двигателем производства являются не плановые задания и программы развития отрасли, а потребительский спрос.

2. Инвестиции определяются не лимитами на капитальные и материальные вложения, а прибыльностью – текущей и перспективной. Цены – не государственными директивами, а решениями руководителей компании.

3. Поставщики – не коллеги по выполнению плана, а партнеры и оппоненты по переговорам, у которых свои акционеры, интересы и планы развития бизнеса.

4. За социальное обеспечение, как правило, отвечают специализированные органы, а не предприятия – ведомственные котельные, детские сады и поликлиники постепенно передаются муниципальным органам. 

5. Лицензирование и техническое регулирование служат не целям повышения качества услуг или их стандартизации, а целям безопасности использования продукции, причем только в тех случаях, когда это не может быть осуществлено другим способом.

Столь глубокие различия в регулировании фактически равнозначны применению в России принципа отношений Китая и Гонконга «одна страна-две системы». Однако то, что является шагом вперед в объединении двух стран, является шагом назад в ситуации изначально единой страны.

Последствием отличия связи в режиме регулирования является нарушение единства правового и экономического пространства страны – избыточное регулирования замедляет адаптацию отрасли к изменениям в других секторах, а также препятствует перемещению ресурсов между секторами.

Кроме того, перечисленные отраслевые особенности регулирования указывают на то, что основным объектом регулирования являются средства и линии связи, а не само создание, передача, получение и использование информации.

Такой подход несет в себе опасности:

· отождествления роста или уменьшения количества средств и линий связи с развитием или упадком собственно связи;

· отождествления мер, способствующих развитию связи и  способствующих развитию средств и линий связи; а также

· появления института отраслевой «приписки» (прописки) активов, могущих быть использованными в других отраслях (например, телефонных сетей в энергетике или средств почтовой связи в транспортной отрасли).

В случае проявления эти опасности приводят к межотраслевому дисбалансу и недостаточному удовлетворению потребностей населения в услугах связи.

Необходимые изменения

Нейтрализовать перечисленные выше опасности возможно при помощи следующего комплекса взаимосвязанных мер.

Во-первых, поэтапного демонтажа системы специфического отраслевого регулирования инфраструктуры.  В то же время, для инфраструктуры будут сохранены неспецифические требования (например, требования безопасности). Реформы предполагают сужение целей регулирования до наиболее общественно-значимых целей (первый этап) и освобождение инфраструктуры от специфического отраслевого регулирования (второй этап).

Во-вторых, создание совершенствования собственно правил распространения и использования информации. К таким правилам относятся, например, правила, касающиеся персональных данных, интеллектуальной собственности, функционирования СМИ и их ответственности за распространяемую информацию,  использования инсайдерской информации и т.д.

В-третьих, дерегулирование инфраструктуры предполагает дерегулирование использования «ресурсов» нумерации, адресации и радиочастотного спектра. Так как названные «ресурсы» являются не самостоятельными ресурсами, а определенными характеристиками взаимодействия пользователей средств и линий связи, то сохранение их регулирования будет автоматически означать и сохранение регулирования инфраструктуры связи.

Предметом данной концепции является исключительно первый и, отчасти, третий круг вопросов. Таким образом, за пределами рассмотрения остаются вопросы, связанные с созданием и распространением информации частным и массовым образом, включая проблемы интеллектуальной собственности, регулирование спама, защиты частных данных, использования инсайдерской информации, распространения клеветы и т.д.

Также за пределы подробного обсуждения выносится регулирование создания и использования радиочастотного спектра, которое в существующем виде является серьезной угрозой развитию отрасли, так как:

· под  видом регулирования «спектра» вводит дополнительное регулирование телекоммуникационной инфраструктуры;
· административно определяет технологию электромагнитного взаимодействия средств связи (постоянное вещание на узкой полосе частот, а не, например, перемещение сигнала по широкой полосе частот);
· предусматривает административный механизм спецификации выделяемых частот;

· препятствует гибкому приспособлению участников отрасли к меняющимся условиям, требуя согласования изменения пользователя спектра с МИТС;

· не создает стимулов для сокращения «принадлежащей» военному ведомству части спектра, составляющей 95% от всех радиочастот.

Основные направления реформы

Естественно-монопольное регулирование

Существующее положение

В соответствии с ФЗ «О естественных монополиях» естественной монополией является существенная часть отрасли телекоммуникаций, приносящая не менее 20% доходов отрасли, а именно услуг «общедоступной электросвязи», т.е.:

· внутренние телеграммы;

· предоставление междугородного телефонного соединения (разговора) фиксированным абонентам;

· предоставление доступа к телефонной сети независимо от типа абонентской линии (проводная линия или радиолиния);

· предоставление местного телефонного соединения (разговора) фиксированным абонентам.

Для этой части отрасли ФЗ «О естественных монополиях» предусматривает

· «ценовое регулирование, осуществляемое посредством определения (установления) цен (тарифов) или их предельного уровня»; а также

· «определение потребителей, подлежащих обязательному обслуживанию, и (или) установление минимального уровня их обеспечения в случае невозможности удовлетворения в полном объеме потребностей в товаре, производимом (реализуемом) субъектом естественной монополии, с учетом необходимости защиты прав и законных интересов граждан, обеспечения безопасности государства, охраны природы и культурных ценностей».

Указанные положения нашли свое отражение и в ФЗ «О связи», который подтверждает государственное регулирование тарифов на услуги «общедоступной электросвязи», а также конкретизирует обязанность обслуживания определенных потребителей – устанавливая регулирование присоединения операторов связи (обслуживание конкурентов), оказание услуг общедоступной связи и предоставление универсальных услуг связи (обслуживание остальных пользователей). 

Стоит заметить, что регулирование ФЗ «О связи» присоединения распространяется на более широкий круг операций, чем установлено нормами ФЗ «О естественных монополиях» в силу того, что первый – регулирует деятельность «сетей связи общего пользования», а второй – услуги «общедоступной электрической связи». 

Далее отдельные компоненты естественно-монопольного регулирования (присоединение, универсальная услуга, тарифы) будут рассмотрены более подробно.

Недостатки существующего регулирования

Российская связь является примером некритичного использования в регулировании теоретической концепции естественной монополии и ее современной модификации – доктрины «ключевых мощностей» (essential facilities doctrine).

Суть первой из них в том, что в некоторых отраслях нецелесообразно наличие нескольких поставщиков, что требует законодательного ограничения входа в отрасль, а также  регулирования деятельности защищаемого государством монополиста.

Суть второй – в том, что монополист, обладающий мощностями, критически необходимыми для его конкурентов или потребителей, должен предоставлять на «разумных условиях» доступ к этим мощностям.

Применение обоих концепций создает для российских  телекоммуникационных сетей целый ряд проблем.

Во-первых, в отличие от других отраслей экономики в телекоммуникациях отсутствуют права собственности на ключевой элемент развития бизнеса – телекоммуникационные сети. Любой оператор имеет право на использование по заниженной цене мощностей другого оператора.

Результат – снижение стимулов к инвестированию в развитие сетей.

Во-вторых, предлагаемый этими концепциями режим регулирования отражает характерную для социалистического планирования боязнь того, что свободная конкуренция приведет к «чрезмерному дублированию» в экономике, что может повлечь  неэффективное использование ресурсов. Практическое применение этих принципов привело к краху экономическую систему СССР. Использование же их в сетевых отраслях еще более опасно, чем в других секторах экономики - ведь для энергетических, транспортных и телекоммуникационных сетей наличие «избыточных» мощностей является одним из параметров качества и надежности предоставляемой услуги. Так, для авиаперевозок элементом качества услуги является наличие свободных мест в самолете, подразумевающих возможность беспрепятственного вылета в необходимый момент. В электроэнергетике наличие неиспользуемых в большинство моментов времени мощностей также признано настолько важным, что широко используется практика установления для крупных потребителей двухставочного тарифа – отдельной платы за потребляемую энергию и резервируемую мощность. Для сетей мобильной связи также необходимы «избыточные мощности» - именно они гарантируют, что сеть продолжит устойчиво  работать в момент повышенной нагрузки. 

Таким образом, результат борьбы с избыточным дублированием – падение качества услуг связи и надежности функционирования сетей.

В-третьих, модель регулирования необоснованно отождествляет целесообразность наличия в отрасли одной сети связи с целесообразностью наличия в отрасли одной конкретной сети связи, объединяющей существующих операторов.  

Результат – ограничение инноваций и конкуренции в отрасли.

В-четвертых, с точки зрения содержания естественно-монопольное регулирование дублирует уже существующее антимонопольное законодательство (См. Концепция реформы законодательства о конкуренции), которое также предполагает противодействие монопольно высоким ценам и запрещает необоснованный отказ в предоставлении услуги. С точки же зрения формы, естественно-монопольное регулирование обладает двумя существенными недостатками перед антимонопольным: компании объявляются монополистами не на основе внимательного анализа рынков, а путем произвольного решения законодателя, а вмешательство в действия компаний производятся на постоянной основе, в независимости от характера действий компании.

Результат – наложение на компании отрасли связи избыточных, по сравнению с другими секторами, издержек.

Необходимые изменения

Исходя из описанной ранее трехэтапной системы реформирования отрасли в сфере естественно-монопольного регулирования представляются необходимыми следующие изменения:

· отказ от одновременного применения естественно-монопольного и антимонопольного регулирования в пользу антимонопольного регулирования (первый этап);

· реформа принципов ценообразования, присоединения операторов связи и социальных обязательств в отношении отдельных категорий потребителей (второй этап).

Соответствующими аналогами норм отменяемого на первом этапе естественно-монопольного регулирования телекоммуникаций в ФЗ «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» являются запреты на:

· изъятие товаров из обращения, целью или результатом которого является создание или поддержание дефицита на рынке либо повышение цен

· необоснованный отказ от заключения договора с отдельными покупателями (заказчиками) при наличии возможности производства или поставки соответствующего товара.

Мировому опыту известны различные примеры осуществления предлагаемой для первого этапа меры, как в отрасли связи, так и в сходных по принципам регулирования отраслях – транспорте и энергетике.

Так, в Финляндии государство не обладает правом регулирование цен на услуги операторов связи. В то же время,  согласно Акту о рынке коммуникаций Агентство по регулированию коммуникаций может предписать доминирующему на определенном рынке оператору отказаться от взимания «неразумных» цен. Аналогичный режим характерен и для Эстонии, где цены устанавливаются операторами связи свободно с той оговоркой, что доминирующие операторы должны устанавливать цены, учитывающие «разумные издержки» и позволяющие эффективно предоставлять услуги. Этот же режим регулирования хорошо известен и большинству российских потребителей и предпринимателей – для более чем 90% российской экономики характерен только один вид регулирования конкуренции – антимонопольное законодательство.

Если говорить про сходные со связью отрасли, то в области передачи электроэнергии специфическое регулирование тарифов отсутствует в Ирландии, Нидерландах и Швеции, в железнодорожном транспорте – в Германии и Швейцарии, а в мобильной связи отсутствие регулирования тарифов является общемировой нормой.

Аналогична ситуация и в отношении другой компоненты естественно-монопольного регулирования – регламентации присоединения операторов связи. Например, в Новой Зеландии присоединение операторов связи вплоть до принятия Телекоммуникационного Акта 2001 года регулировалось универсальным законом о конкуренции, нарушения которого выявлялись заинтересованными сторонами и исправлялись в судебном порядке. Унификация подхода к телекоммуникациям и закреплена в Новой Зеландии и на административном уровне – так, на сегодняшний день в Новой Зеландии политику в области связи вырабатывает общеэкономический регулятор - Министерство экономического развития, а надзорные функции исполняет антимонопольное ведомство - Комиссия по торговле.
Присоединение 

Существующее положение

ФЗ «О связи» предусматривает наличие в России единой сети электросвязи (телекоммуникационной сети), состоящей из сетей связи всех видов, для чего федеральный орган исполнительной власти в области связи определяет порядок взаимодействия этих сетей (ст. 12 ФЗ «О связи»). Подобное положение продолжает соответствующие статьи ФЗ «О естественных монополиях», где естественная монополия определяется как ситуация, при которой «удовлетворение спроса… эффективнее в отсутствие конкуренции» и, соответственно, нежелательно избыточное дублирование и конкуренция различных, не связанных друг с другом сетей.

В то же время, предполагается возможной и необходимой конкуренция между различными операторами в рамках единой сети, для чего устанавливается регламентация их присоединения.

Присоединение сетей электросвязи друг к другу регулируется более чем десятью различными документами, наиболее важными среди которых являются:

· ФЗ «О связи» от 07 июля 2003 г;

· Постановление Правительства РФ от 17 октября 1997 № 1331 «Об утверждении Основных положений ведения взаиморасчетов между операторами сетей электросвязи, образующих сеть электросвязи общего пользования, за предоставляемые сетевые ресурсы и участие в передаче нагрузки этих сетей»; а также

· Приказ Минсвязи РФ от 30 апреля 2003 № 51 «Об утверждении рекомендаций по порядку тарификации и взаиморасчетов между операторами сетей электросвязи при пропуске трафика между абонентами стационарных сетей телефонной сети общего пользования и абонентами сетей сотовой подвижной связи, использующих нумерацию в кодах негеографических зон нумерации»

Объектом регулирования присоединения являются сети связи общего пользования, которые предназначены «для возмездного оказания услуг электросвязи любому пользователю услугами связи на территории Российской Федерации» (ст. 13 ФЗ «О связи»), которые этим отличаются от «выделенных сетей связи», рассчитанных на ограниченный круг пользователей или отдельные группы пользователей; «технологических сетей связи», предназначенных «для обеспечения производственной деятельности организаций, управления технологическими процессами в производстве»; а также «сетей связи специального назначения», которые «предназначены для нужд государственного управления, обороны страны, безопасности государства и обеспечения правопорядка».

Стоит заметить, что выделенные сети связи не имеют право на присоединение к сети связи общего пользования России и иностранных государств.

Согласно ст. 18 ФЗ «О связи» операторы сетей связи общего пользования имеют право на присоединение, а также обязанность оказывать услуги присоединения другим операторам. При этом, договоры присоединения должны соответствовать утверждаемым Правительством РФ правилам присоединения (т.е. упомянутому ранее Постановлению Правительства РФ). При этом, «цены на услуги присоединения и услуги по пропуску трафика определяются оператором связи самостоятельно, исходя из требований разумности и добросовестности», за исключением сетей связи, которые занимают существенное положение.

Для них тарифы регулируются государством и должны «способствовать созданию условий воспроизводства современного функционального эквивалента части сети электросвязи, которая используется в результате дополнительной нагрузки, создаваемой сетью взаимодействующего оператора связи, а также возмещать затраты на эксплуатационное обслуживание используемой части сети электросвязи и включать в себя обоснованную норму прибыли (рентабельности) от капитала, используемого при оказании данных услуг».

В реальности, согласно Постановлению Правительства РФ режим регулирования цен для занимающих существенное положение операторов и других операторов отличается не столь сильно - последние при определении тарифов должны также учитывать утверждаемые специализированными правительственными органами «рекомендаций по распределению затрат и определению себестоимости основных услуг сети электросвязи общего пользования», а также «методики установления расчетных цен (такс)», которые и позволяют на практике отделить ценообразование на основе требований «разумности и добросовестности» от других его видов.

Недостатки существующего регулирования
Неявно подразумеваемая идея рассматриваемых норм регулирования – то, что в России может существовать только одна сеть связи общего пользования. При этом, наличие нескольких сетей считает либо нецелесообразным, либо нереализуемым.

Такая точка зрения создает для отрасли несколько проблем. Как экономических, так и технических.

Во-первых, закон предусматривает наличие только одной сети связи общего пользования, к которой должны (и имеют право) присоединяться операторы. Очевидно, что возможность присоединения предполагает совместимость технологий и этим ограничивает возможности технического прогресса. Обычно предполагается, что подобные нормы защищают интересы потребителя, которые получает возможность общения с любым абонентом сети связи. Однако при всей привлекательности такой точки зрения достаточно легко представить печальные перспективы развития электронной почты в условиях обязательности «присоединения» новых почтовых операторов к традиционным почтамтам.

Результат – замедление развития телекоммуникационных технологий.

Во-вторых, предполагается, что максимальное расширения числа потенциальных соединений между пользователями сети в интересах самих пользователей («концепция сетевых экстерналий»). Однако, несмотря на то, что в некоторых случаях это действительно так, в других это неверно. Люди далеко не всегда заинтересованы в том, чтобы их могли соединить с кем угодно – в ряде случаев они предпочли бы «сшитую по индивидуальному заказу» сеть с определенными критериями появления абонентов и протоколов их взаимодействия. Это соображение вполне очевидно не только пользователям «вертушек» - АТС-1 и АТС-2, но и пользователей «общедоступных сетей», страдающих от непрошенной телефонной рекламы, маркетинговых или социологических опросов, спама. Другими словами, насильственное объединение всех сетей в одну может приводить не только к положительным, но и ярко выраженным отрицательным экстерналиям.

Результат – систематическое неудовлетворение ряда потребностей граждан, а также повышение вероятности нежелательных соединений.

В-третьих, не убедительна защита норм о присоединении с позиций охраны общественной безопасности: совершенно не очевидно, что единая (и единственная) сеть общего пользования «безопаснее» наличия нескольких конкурирующих и не связанных друг с другом сетей, а фактически вводимые ограничения на свободное использование своего имущества, гарантированное ст. 34 Конституции РФ, прямо противоречат ч. 3 ст. 56 Конституции, запрещающей вводить подобные нормы даже в условиях чрезвычайного положения. Здесь будет уместно вспомнить известный художественный пример – в фильме «Терминатор» постигшие человечество проблемы напрямую связаны с наличием единой и единственной сети – SkyNet.

Итак, возможный результат норм о присоединении – уменьшение обороноспособности страны.

В-четвертых, регулирование присоединения уменьшает надежность сетей в силу того, что собственность на сетей и контроль над ней становятся разделенными. Соответственно, возникает проблема размывания ответственности за качество передачи, а, если технология предполагает подобные риски, то и за безопасность услуги. Характерным примером проблем с обсуждаемым подходом к регулированию является приватизация британской железнодорожной сети с организаций к ней "равного и недискриминационного доступа" с последовавшими двумя крупными железнодорожными катастрофами, банкротством и ренационализацией компании.

Таким образом, еще один результат норм о присоединении – повышение рисков относительно качества и безопасности услуг.

В-пятых, требование присоединения подавляет конкуренцию несмотря на, казалось бы, противоположную цель – увеличение потребительского выбора.

Попробуем рассмотреть происходящее на простом примере. Допустим, местная «Электросвязь» давно и успешно действует на региональном рынке. При этом, репутация компании и возможность экономии на масштабе препятствуют вхождению новых конкурентов в отрасль. В этой ситуации государство обязывает компанию предоставлять свои сети конкурентам по регулируемой цене, в результате чего на рынке появляется десять новых компаний и, вроде бы, процветает конкуренция.

Однако более внимательный взгляд на проблему показывает, что конкуренция не увеличивается. «Реальный» продукт продолжает создаваться одной компанией, которая теперь окружена навязанными государством торговцами, которые арендуют сети по цене ниже рыночной и продают их услуги конечным потребителям. Более того, «реального» продукта становится даже меньше, т.к. описанная система «принудительного дилинга» уменьшает стимулы доминирующей компании к дальнейшим инвестициям, а дилинговые компании лишаются заинтересованности в создании новых мощностей. Эта ситуация сходна с деятельностью торговых кооперативов в СССР, которые зарабатывали не на организации нового производства, а на использовании установленной законом возможности перепродажи готового товара со значительной прибылью.

Стоит заметить, что все сказанное вполне очевидно предпринимателям из других отраслей, которые не имеют право по регулируемой государством цене выточить деталь на заводе конкурента или перевезти груз на автомобиле соперничающей транспортной компании.

Результат – ограничение инвестиций и конкуренции в отрасли.

Необходимые изменения

Преодолеть указанные проблемы: ограничений инвестиций, конкуренции и технологического прогресса в отрасли, неучет ряда потребностей граждан и прямое способствование развитию нежелательной рекламы, снижение надежности и безопасности сетей, а также повышение рисков для обороноспособности страны должны следующие меры.

1. Установление возможности для выделенных сетей связи присоединяться к сетям связи общего пользования России и иностранных государств (первый этап);

2. Отмена требования обязательного присоединения сетей и установление возможности беспрепятственной прокладки параллельных с существующей сетей на принадлежащих государству землях (второй этап);

Принятие первой из предложенных мер не приведет к ухудшению положения граждан России, предоставляя наряду с возможностью пользования существующей сетью связи общего пользования возможность участия в новых сетях связи, которые (при наличии соглашений с другими операторами связи) смогут предоставлять услуги междугородней, международной и локальной связи, а также предоставлять абонентам дополнительные удобства, связанные с ограничением круга пользователей, технологией и протоколов обмена информацией. 
Возможные социальные последствия, связанные с повышением конкуренции и понижением прибыльности междугородней связи и соответствующим уменьшением возможностей перекрестного субсидирования представляются ограниченными в силу того, что предусмотрены в уже действующих планах МИТС по развитию отрасли, непосредственно связывающих отмену монополии «Ростелекома» с появлением в ближайшем будущем фонда универсального обслуживания.

На отсутствие возможных потрясений указывает и российский опыт – до принятия нового ФЗ «О связи» выделенные сети связи обладали правом создания так называемых «наложенных сетей» путем присоединения к сетям связи общего пользования иностранных государств, что позволяло избежать монополии «Ростелекома» при передаче исходящего трафика и приносило 20-30% выручки операторов подобных сетей.
Вторая мера – ликвидация норм об обязательном присоединении – откроет возможность для конкуренции между отдельными сетями связи, а также создаст стимулы для превращение перепродавцов инфраструктуры в инвесторов в рамках отдельных сетей.

Известным примером подобного рода конкуренции аналогичных, но не присоединенных друг к другу сетей является мировой рынок платежных систем, для которого характерно наличие двух ведущих конкурентов (Visa и MasterCard) и связанное с конкуренцией постоянное снижение стоимости услуг, покрывающее неудобства и издержки, связанные с необходимостью для большинства банков оплачивать членство в обеих системах. 

Среди трендов облегчающих конкуренцию между сетями можно назвать развитие одновременно с сетями фиксированной связи (PSTN) сетей мобильной связи, кабельного телевидения и ISDN – технологий, которые позволяют предоставлять одинаковые или аналогичные  услуги при помощи разных технологий. Например, мобильная связь уже сейчас является приемлемой платформой для трансляции телевизионных программ, а в ближайшее время составит серьезную конкуренцию музыкальным радиостанциям путем создания доступных пользователям сетей загружаемых музыкальных библиотек.

Также остается возможность использования существующих электросетей для передачи информации одновременно с передачей электроэнергии подобно тому как сегодня телефонный кабель может использоваться для одновременного разговора по телефону и доступа в Интернет по технологии xDSL.

Дополнительным средством развития конкуренции в отрасли должно являться предоставление возможности новым операторам связи использовать принадлежащую государству землю и телефонную канализацию для прокладки параллельных существующим сетей связи, что является отражение требования недискриминационного режима регулирования отрасли по отношению к отдельным участникам рынка. 
Для многих пользователей коммуникационных сетей, однако, представляется важным вопрос, насколько вероятно то, что они не смогут быть соединены с абонентами других сетей. Разумеется, в ряде случаев такая ситуация возникнет, однако как опыт телекоммуникационной индустрии, так и других секторов показывает, что в большинстве случаев свободная конкуренция будет приводить не только к снижению цен для пользователей сетей, но и позволит решить проблему присоединения.

Во-первых, можно вспомнить опыт американской AT&T, которая в начале XX века доминировала на рынке междугородней связи, однако уступала многим конкурентам на местных рынках. Первоначально компания отказывалась присоединять конкурентов, что приводило к тому, что многие пользователи имели два телефона: один – для связи с «соседями» и другой – для звонков в другие города, что едва ли больше огорчало пользователей, чем наличие нескольких платежных систем. Тем не менее, по мере роста конкурирующих сетей доля рынка независимых операторов росла и в 1907 г. составила 51% по сравнению с 5% в 1894 г и к 1913 г. для AT&T стало выгодно изменить политику и организовать присоединение независимых сетей. В конечном итоге, даже в этой ситуации конкурентное давление на компанию продолжало быть столь сильным, что руководители компании поддержали национализацию отрасли в 1918 г., которая означала введение регулируемой монополии AT&T на рынке связи с разделом прибыли между правительством и компанией.

Во-вторых, можно обратить внимание на опыт транспортной отрасли, в которой не предусмотрено присоединение как между различными макро-сетями (автомобильной, железнодорожной и авиационной), так и между услугами отдельных операторов внутри сетей (например, в авиации). В результате, в данной отрасли появился новый рынок мультимодальных перевозок, предполагающий комбинирование при передаче грузов несколько различных транспортных сетей. Этот рынок является одним из наиболее быстро растущих и, по оценкам европейских участников рынка, его удвоение ожидается в течение 7 лет. Нет причин ожидать, что телекоммуникационный аналог это отрасли – мультимодальные коммуникации – будет менее перспективным и в меньшей степени обеспечит интеграцию отдельных сегментов телекоммуникационной индустрии. 
В-третьих, можно обратить внимание на уже идущий процесс создания нескольких мегасетей, объединяющих операторов московских домовых сетей,  что позволяет практически бесплатно расширить предлагаемый домовыми сетями контент, а также совместно закупать у телекоммуникационных провайдеров Интернет-трафик по более выгодным ставкам.

Универсальная услуга связи

Существующее положение

Регулирование предоставления универсальных услуг связи является еще одним применением естественно-монопольной парадигмы к отрасли связи, являясь одновременно и крупнейшей социальной программой в отрасли.

Согласно ФЗ «О связи» универсальные услуги связи это такие услуги, «оказание которых любому пользователю услугами связи на всей территории Российской Федерации в заданный срок, с установленным качеством и по доступной цене является обязательным для операторов универсального обслуживания». Согласно ст. 57 ФЗ это «услуги телефонной связи с использованием таксофонов» и «услуги по передаче данных и предоставлению доступа к сети "Интернет" с использованием пунктов коллективного доступа».

Оператор универсального обслуживания либо определяется по результатам конкурса, либо (при отсутствии заявок) назначается правительством РФ. Возможные убытки от подобной деятельности погашаются за счет «резерва универсального обслуживания», формируемого за счет обязательных взносов операторов и иных не запрещенных законом источников. При этом, устанавливается, что погашение всех возникших в связи с осуществлением универсальной услуги убытков является «максимальным размером возмещения убытков». Другими словами, закон предусматривает, что убытки операторов будут погашаться я частично, причем за счет средств самих операторов связи.

Недостатки существующего регулирования 

Оказание универсальных услуг является крупнейшей российской социальной программой в области связи. Ее финансирование составит, скорее всего, 120-150 млн долл США в год. (3,6 млрд рублей.), что в бюджете 2004 г. составляет около половины расходов бюджета 2004 года на военную реформу, 80% отчислений в резервные фонды Правительства и Президента РФ и треть расходов по статье «социальная помощь».

Практика универсального обслуживания широко распространена в мире и легко объяснима как с политико-электоральной точки зрения, так и с точки зрения ставящейся социально-значимой цели – помощи малообеспеченным гражданам. Тем не менее, целесообразность программы в ее существующем виде не вполне очевидна.

Во-первых, общий низкий уровень экономического развития превращает социальные программы в достаточно тяжелое бремя для телекоммуникационной отрасли. Вопреки мнению руководства МИТС, что «важно не то, сколько ты платишь, а чтобы все платили одинаково», в реальности предполагаемый сбор в 1% с оборота – достаточно серьезная сумма.

Результат – ухудшение инвестиционного климата в телекоммуникационной отрасли.

Во-вторых, реализация концепции универсальной услуги приведет к подавлению развития телекоммуникационной отрасли. По определению, формируемый за счет компаний фонд состоит из денег, которые компании использовали бы другим образом или в другом регионе. Таким образом, строительство инфраструктуры для целевых групп означает отказ от строительства в интересах тех групп, которые готовы за нее платить, давая тем самым средства для дальнейшего развития операторов связи.

Результат – замедление развитие телекоммуникационной инфраструктуры.

В-третьих, вводимая ФЗ «О связи» система формирования фонда и расходования его средств препятствует рациональному распределению средств между различными социальными программами. Так, если бы фонд финансировался в рамках социальных статей бюджета и администрировался Министерством здравоохранения и социального развития, то это позволило бы более рационально расходовать затраченные средства, определяя нужен ли в конкретной деревне еще один таксофон для вызова врача или еще один врач; еще один пункт коллективного доступа к информационным сетям или еще один учитель. Кроме того, Министерство могло бы прийти к выводу о большей рациональности денежных выплат малообеспеченным гражданам.

Результат – нерациональное расходование средств на социальную помощь.

В-четвертых, введение отчислений в резерв универсального обслуживания, по сути, является не предусмотренным Налоговым Кодексом отраслевым налогом, что вызывает сомнения в его конституционности.

Результат – неравное распределение налогового бремени между различными секторами российской экономики.

В-пятых,  субсидирование универсальной услуги препятствует снижению цен на услуги связи и распространению телекоммуникационных услуг. Так, в России средняя стоимость минуты мобильной связи у оператора Би-лайн с 1995 по 2003 г снизилась с 78 до 15 центов при возросшем качестве услуг. Аналогично, с 2001 по 2003 г стоимость минуты у МТС упала с 23 до 12 центов. При этом, количество пользователей мобильной связи росло так быстро, что превысило количество пользователей фиксированной связи. В случае, если бы правительство изначально компенсировало компаниям убытки от оказания услуг мобильной связи наименее платежеспособным клиентам, компании не имели бы значительного стимула к снижению издержек, как это и происходит во всех случаях применения «затратного ценообразования», широко практикующегося в регулировании естественных монополий и приводящего к «консервации» существующих технологий и структуры издержек. 

Итак, еще один результат – замедление развития отрасли.

Не случайно, деятельность резерва универсального обслуживания вызывает настороженности у операторов связи:

· «Непонятна ни методология, ни хронология его внедрения» - говорит руководитель одного оператора мобильной связи;

· «Социалистические идеи, к сожалению, достаточно глубоко проникли в сознание человечества. Но от этого они не стали более правильными» - говорит крупный акционер другого оператора.

Необходимые изменения

Решить названные проблемы призваны следующие меры, которые необходимо произвести уже на первом этапе реформы.

1. распределение бремени финансирования между всеми секторами российской экономики;

2. передача права распоряжения получаемыми средствами органам социальной защиты населения с предоставлением им возможности распоряжаться средствами для финансирования любых социальных нужд, а не только удовлетворения потребности в связи;

3. получателем субсидии на универсальные услуги должны стать граждане или, как вариант, компании должны стать получателями подушевого субсидирования подключенных «льготных» пользователей.

Все перечисленные принципы финансирования социальных программ широко используются как в российской, так и зарубежной практике. Так, именно бюджетное финансирование используется для оплаты универсальных услуг в Финляндии, Чили и ЮАР.
Российская практика регулирования также не предполагает целевых взносов с участников отраслей на покрытие соответствующих статей социальных расходов: бесплатное здравоохранение финансируется не за счет платных поликлиник, бесплатное образование – не за счет платных вузов, бесплатный проезд – не за счет целевых взносов с перевозчиков, льготные лекарства – не за счет отчисление от фармацевтических фабрик. Это общая практика, исключением из которой является незаконное, но на практике нередко происходящее недофинансирование бюджетом соответствующих расходных обязательств, в результате чего, в частности, долг государства перед российскими связистами за оплату льгот в 2004 г. составил 3,6% дохода операторов. 
Кроме того, большая часть социальных программ в России финансируется в рамках расходов «социальных министерств». Так, покупку инвалидных колясок и специально приспособленных автомобилей обеспечивают именно органы социальной защиты, а не, например, соответствующие структуры Министерства промышленности и энергетики, регулирующего производство колясок, или Министерства транспорта, регулирующего использование средств транспорта.

Выплата льгот в денежной форме и подушевое финансирование социальных расходов также являются не только зарубежной практикой, но (в последние годы) и политикой российского правительства. Механизмы подушевого финансирования постепенно вводятся в медицине (из средств обязательного медицинского страхования) и высшем образовании (механизм государственных именных финансовых обязательств), ряд других льгот предполагается «монетизировать».

Преимущества предлагаемых механизмов очевидны: помощь с большей вероятностью попадет нуждающимся, а также с большей вероятностью будет потрачена на их наиболее насущные нужды. Более того, такое распределение средств будет менее коррупционным, не предполагая специальных тендеров и менее нарушающим условия конкуренции, так как новые операторы смогут входить на рынок универсальных услуг в любой момент (не только во время тендера) и в любом количестве.

Тарифное регулирование

Существующее положение

В настоящее время тарифному регулированию подвержен целый ряд услуг отрасли.

Во-первых, установленные государством естественные монополии (внутренние телеграммы, междугородняя фиксированная связь, местная связь, предоставление доступа к телефонной сети).

Во-вторых, цены на услуги присоединения и пропуска трафика компаний, занимающих существенное положение.

В-третьих, цены на универсальные услуги связи (часть таксофонов и пунктов коллективного доступа к интернет).

В независимости от конкретного вида регулирования услуг предполагается, что цены на ее оказание должны покрывать «экономически обоснованные затраты», а также содержать «обоснованную норму прибыли». 

Недостатки существующего регулирования

С точки зрения потребителя, дешевизна телекоммуникационных услуг– один из основных показателей оценки развития телекоммуникаций в стране, хотя и не единственный. Так, например, дешевизна в сочетании с дефицитом (например, невозможностью в разумный срок подключиться к телефонной сети) едва ли что-то добавляет к благосостоянию.

Описанная ранее российская практика регулирования не способствует решению задачи понижению стоимости телекоммуникационных услуг, недооценивая используемый в остальных отраслях экономики потенциал конкуренции. Так, при установлении государством тарифов, оно ориентируется на уровень «экономически обоснованных затрат» и «возмещение обоснованной нормы прибыли», что в явной форме означает отказ от конкуренции. Причем проблема не только в том, что тарифное регулирование исключает ценовую конкуренцию, а в том, что сами используемые при определении тарифов понятия не предполагают наличия в деятельности компаний предпринимательской компоненты.

Во-первых, затраты (издержки) в экономической теории определяются только как альтернативные издержки, т.е. как  предполагаемая полезность наилучшей из отвергнутых альтернатив. Очевидно, что предпринимательство предполагает наличие разных оценок стоящих альтернатив, а государственное тарифное регулирование предусматривает использование единой для всех, «общерыночной», альтернативы использования средств. 

Во-вторых, отрицает конкуренцию и теоретическая концепция «экономически обоснованной нормы прибыли». Ведь прибыли не основывается не понесенных издержках и не является непосредственным результат деятельности. Прибыль - то, что получилось после проверки предпринимательских планов жизнью и в изменяющихся условиях непременно соседствует с убытками. Тем не менее, несмотря на существование в экономике убытков, ни один идеолог тарифного регулирования не предлагал включить в цену и «необходимые убытки». 

Единственным способом обеспечить отрасли постоянную прибыль, которая не зависела бы от предпринимательских талантов, является ее искусственная монополизация путем ограничения ценовой конкуренции и создания существенных барьеров для входа. Именно эта модель и была выбрана для регулирования российской отрасли телекоммуникаций. Результат этого вполне предсказуем – рост цен на услуги регулируемой фиксированной связи устойчиво (за исключением кризисного 1998 г.) превышает характерный для других секторов рост цен. (См. Рисунок 1)

Рисунок 1. Цены на услуги городской телефонной связи и ИПЦ.
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При этом, цены основного конкурента фиксированной связи – мобильной связи - неуклонно снижались (см. Рисунок 2) А это, при отсутствии тарифного регулирования, заставляло бы операторов фиксированной связи снижать и свои цены, отвечая на конкурентный вызов.

Рисунок 2. Средняя стоимость минуты разговора у оператора мобильной связи Bee-line
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Итак, конечный результат ценового регулирования -  завышенные цены.

Необходимые изменения

Преодоление противоречия между целью тарифного регулирования – защитой интересов потребителей - и реальным результатом возможно. Для этого уже на первом этапе реформы достаточно обратиться к принципу свободного ценообразования, который используется для регулирования большинства других отраслей экономики: от пивной промышленности до продажи государству техники и программного обеспечения.

Административные барьеры в отрасли

Существующее положение

Нормативная правовая база регулирования телекомуникаций предусматривает три основных вида ограничения входа на рынок.

Во-первых, систему лицензирования.

Во-вторых, механизмы распределения «ограниченных ресурсов», к которым относят радиочастотный ресурс и ресурс нумерации.

В-третьих, установленные государством монополии отдельных хозяйствующих субъектов на определенные виды деятельности.

В области лицензирования до последнего времени отсутствовал исчерпывающий перечень возможных лицензионных условий и требований, а также принципы их подбора для конкретного оператора. 

Так, например, лицензионные условия одной компании требуют, чтобы предоставление услуг междугородной и международной телефонной связи пользователям сети лицензиата осуществлялось  «только по сети связи общего пользования через АМТС соответствующей зоны нумерации». Другая лицензия позволяет это делать, «если и вызывающий и вызываемый пользователи являются пользователями сети лицензиата или пользователями сети, имеющей присоединение к сети связи лицензиата».  В третьем случае, компании разрешено оказывать подобные услуги любому гражданину «при предоставлении {компанией} услуг с оплатой по телефонным картам, эмитируемым лицензиатом или по его поручению». При этом, сложно объяснить, почему многие операторы лишены этого права. Стоит заметить, что наличие такого отдельного вида деятельности как «предоставление услуг связи с оплатой по телефонным картам» и необходимость получения разрешения на его ведение не предусмотрена ни одним нормативным документом, однако оказание указанных услуг при отсутствии соответствующего пункта в лицензионных условиях может оказаться невозможным.

Вносимый Министерством информационных технологий и связи в Правительство РФ проект Постановления «Об утверждении перечня наименований услуг связи, вносимых в лицензии, и перечней лицензионных условий» делает ситуацию более определенной в правовом смысле, указывая на 30 видов лицензируемой деятельности в области связи и перечень лицензионных условий, на основании которых устанавливаются лицензионные условия на деятельность в области оказания услуг связи.

ФЗ «О связи» содержит также еще один уровень лицензирования: связанный с использованием радиочастотного ресурса и ресурса нумерации. Причем, регулирование использования радиочастотного спектра (ст. 22) и ресурса нумерации (ст. 26) является исключительным правом государства». 

Кроме того, сохраняется установленная государством монополия «Ростелекома» на пропуск междугороднего и международного трафика: любой альтернативный оператор связи, действующий в определенном регионе, должен передавать свой исходящий дальний трафик (т. е. звонки, которые абоненты этого оператора делают абонентам других операторов, находящимся в других регионах) на сеть местной «электросвязи», которая передает этот трафик через сети Ростелекома. В итоге, около 85% от тех денег, который альтернативный оператор собирает со своих клиентов за междугородные звонки, он должен передать местной «электросвязи», которая разделит эти средства с Ростелекомом.

Недостатки существующего регулирования

Существующее регулирование обладает целым рядом серьезных недостатков.

Во-первых, можно указать на избыточное количество лицензируемых видов деятельности – 30, по сравнению с предусмотренными в общеэкономическим ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» 120 видами, из которых в рамках «одобренных в основном» на заседании Правительства РФ от 20.05.04. предложений МЭРТ предлагается исключить 53 вида. 

Стоит заметить, что один из мировых лидеров в привлечении прямых иностранных инвестиций – Ирландия – имеет всего один тип лицензии, на основе которой компания может предоставлять любые виды телекоммуникационных услуг. При этом, если компания не планирует предоставлять услуги голосовой телефонии и использовать ресурсы нумерации, то ее деятельности не нуждается в лицензии – достаточно пройти уведомительную процедуру, описав используемую сеть и предоставляемые услуги.
Во-вторых, лицензирование в области телекоммуникаций не основывается на необходимости достижения конституционных принципов. Так, в ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» говорится, что «к лицензируемым видам деятельности относятся виды деятельности, осуществление которых может повлечь за собой нанесение ущерба правам, законным интересам, здоровью граждан, обороне и безопасности государства, культурному наследию народов Российской Федерации и регулирование которых не может осуществляться иными методами, кроме как лицензированием». Соответствующие положения в ФЗ «О связи» звучат так: «деятельность юридических лиц и индивидуальных предпринимателей по возмездному оказанию услуг связи осуществляется только на основании лицензии на осуществление деятельности в области оказания услуг связи… Перечень наименований услуг связи, вносимых в лицензии, и соответствующие перечни лицензионных условий устанавливаются Правительством Российской Федерации и ежегодно уточняются». 

Такая формулировка не только делает регулируемым все виды телекоммуникаций в независимости от возможности нанесения ими ущерба, но и делает незаконным любой вид деятельности, который оказался не отраженным в утверждаемом Правительством перечне. Другими словами, начало деятельности по новой технологии связи в ряде случаев должно предваряться введением лицензирования еще никем не в стране осуществляемого вида деятельности.

В-третьих, используемые МИТС при лицензировании критерии имеют не вполне понятное обоснование. Так, в предлагаемом МИТС перечне из 30 видов можно найти 6 разных критериев лицензирования:

- согласно используемой технологии связи (телефонная, подвижная, телеграфная и т.д.);

- согласно географии предоставления услуги (местная связь, внутризоновая и т.д.);

- согласно используемому оборудованию («услуги телефонной связи с использованием таксофонов»);

- согласно совмещению видов связи (пример: наличие лицензирования «услуги местной и внутризоновой телефонной связи» при существовании лицензий на «услуги местной телефонной связи» и отсутствии отдельной лицензии на «внутризоновую связь»);

- согласно способу организации предоставления услуги («услуги телефонной связи с использованием пунктов коллективного доступа»);

- согласно целям использования услуги («услуги связи для целей телеголосования и организации массовых вызовов» или «услуги местной и внутризоновой передачи голосовой информации по сетям передачи данных с использованием нумерации телефонной сети», т.е. предоставление услуг «Интернет-телефонии»).

В-четвертых, система распределение ресурсов нумерации играет функции «параллельного лицензирования». При этом, проблема распределения ограниченного ресурса порождена исключительно действиями регулирующих органов и одновременно служит оправданием для их вмешательства.

С одной стороны, ограниченность ресурсов (в независимости от причины ее появления) является характеристикой любого покупаемого и продаваемого товара. «Ограниченность» характерна не только для частот, но и нефти, автомобилей, электроэнергии и числа мест в автобусе.

С другой стороны, степень ограниченности «ресурсов нумерации» зависит от технологических характеристик сети, которые в конечном итоге могут быть приспособлены к любому числу абонентов подобно тому, как система почтовой адресации приспосабливается к любому числу жителей города, или система банковских переводов не испытывает в недостатков «ресурсов нумерации» счетов. Возникновение ограниченности (дефицита) ресурсов нумерации, как и дефицитов вообще, является следствием исключительно технологической негибкости регуляторов и административных способов распределения ресурса.

В-пятых, монополия «Ростелекома» создает препятствия для конкуренции на столь важном рынке, как услуги междугородней и международной связи. При этом, косвенным следствием этой монополии является непрекращающаяся борьба МИТС с конкурентами «Ростелекома», предоставляющими услуги Интернет-телефонии (VoIP).

Общее последствие перечисленных проблем – ограничение входа на рынок и понижение доступности инфраструктуры связи.

Необходимые изменения

Преодолеть названные недостатки регулирования призван следующий набор мер. 

1. Замена лицензирования техническим регулированием, совершенствование законодательства об обращении информации; отмена преференций «Ростелекома», включая скрытые их формы вроде планируемого предоставления междугородней и международной лицензии только общероссийским операторам (первый этап);

2. замена лицензирования информационным регулированием и ответственности производителей за ущерб, а также передача права распределения ресурсов нумерации владельцам новых телекоммуникационных сетей, а также саморегулируемой организации пользователей существующей сети (второй этап);

Первая мера предполагает полную отмену лицензирования в отрасли, что соответствует общему подходу к лицензированию в российской экономике. Так, ни один из предлагаемых МИТС (см. Приложение 1) видов лицензируемой связи (способов транспортировки информации) сам по себе не способен причинить ущерб ни правам и законным интересам граждан, ни их здоровью, ни обороне и безопасности государства, ни культурному наследию народов. Заметим, что в одобренных Правительством РФ предложениях содержится отмена лицензирования электрических, газовых и тепловых сетей, эксплуатация которых содержит более значительную опасность для людей.  
Потенциальные проблемы в отрасли телекоммуникаций этой области может вызывать сама информация, производство и обращение  которой должно являться предметом отдельного регулирования аналогично тому, как отдельно осуществляется регулирование транспортировки грузов и их производства и обращения.

При этом, несмотря на то, что связь сама по себе не несет возможного ущерба гражданам, такой ущерб может быть следствием использования некачественной техники. Прежде всего, это касается оконечных устройств, использование которых может регламентироваться мерами технического регулирования, а впоследствии при помощи информационного регулирования, а также нормами об ответственности за нанесенных устройствами ущерб.

Близкую к предлагаемой схему лицензирования телекоммуникаций использует Дания, в которой лицензирование распространяется исключительно на мобильную связь.

Номерной же ресурс должен распределяться частными организациями. В новых сетях – политику использования нумерации смогут решать отдельные владельцы сети. Это аналогично тому, как владельцы городской земли устанавливают названия улиц и номера домов. При этом, в «присоединенных» к ним более мелких сетях (домах) нумерация отдельных помещений (офисов, квартир, комнат и т.д.) устанавливается владельцами здания самостоятельно – без выделения «номерного ресурса».

Распределение ресурсов в существующей сети связи общего пользования должно быть передано организации, представляющей действующие в ее рамках компании. Будучи не самостоятельным объектом, а характеристикой сети связи «ресурс нумерации» не предполагает установление отдельного права собственности на него: распределение нумерации равнозначно совместному управлению сетью. Соответственно, выход отдельного оператора из сети не будет сопровождаться сохранением его права собственности на номер, аналогично тому, как продажа дома лишает человека права на соответствующий адрес.

При этом, вполне вероятно, что некоторая часть сетей (и, соответственно, номеров) будет принадлежать отдельным застройщикам и девелоперам, которые предпочтут предлагать помещения, уже подключенные к коммуникационным сетям, что не исключает конкуренции между отдельными поставщиками контента.

Административные аспекты 

Существующее положение

На данный момент отрасль регулируется двумя основными ведомствами: 

· Министерством информационных технологий и связи Российской Федерации (МИТС), и

· Министерством культуры и массовых коммуникаций.

Первое министерство отвечает за нормативно-правовое регулирование в области «информационных технологий, электросвязи и почтовой связи», а второй – в сфере «средств массовой информации и массовых коммуникаций».

Недостатки существующего регулирования

Существующая схема регулирования обладает несколькими недостатками.

Во-первых, повышает риск «отраслевого захвата» регулятора со стороны регулируемой отрасли или даже отдельных компаний этой отрасли. Подобные обвинения в адрес руководства министерств были характерны для всего времени существования предшественников этих регуляторов в прежней структуре Правительства РФ.

Во-вторых, повышает риск «политического захвата» – объединенный регулятор нескольких отраслей, как правило подвержен меньшему давлению со стороны других членов правительства.

В-третьих, повышает возможность существования разных правил деятельности в сходных отраслях, препятствует многоотраслевому использованию отдельных элементов инфраструктуры.

Необходимые изменения

Преодолеть указанные недостатки могло бы создания единого многоотраслевого регулятора.

На первом этапе это был бы регулятор, общий с другими «естественно-монопольными» отраслями (энергетикой и\или транспортом).

Такая ситуация характерна для Моноголии (Министерство инфраструктуры), Филлипин (Министерство транспорта и коммуникаций), Малайзии (Министерство энергетики, водоснабжения и коммуникаций), Финляндии (Министерство транспорта и коммуникаций), Ирландии (Министерство по коммуникациям, водным и природным ресурсам) и Латвии (Комиссия по естественным монополиям).

Альтернативная схема для первого этапа, исключающая возможность появления взаимоисключающих требования различных ведомств, была реализована в Австралии, объединившей регулирование «генерации» и «транспорта» информации в Министерстве коммуникаций, информационных технологий и искусств и в США, сделавших это в рамках Федеральной комиссии по коммуникациям.

На втором – связь регулировалась бы общеэкономическим регулятором (министерством экономики). Этот метод применяется, например, в таких странах как Франция (Министерство экономики, финансов и промышленности), Германия (Федеральной министерство экономики и труда), Голландия (Министерство экономики), Эстония (Министерство экономики и коммуникаций) и Новая Зеландия (Министерство экономического развития).

Целевое состояние

В результате применения перечисленных выше принципов можно получить следующее описание целевого состояния, то есть конечной ситуации, которая установится после проведения реформы.

1) Любое юридическое или физическое лицо, обладающее необходимыми ресурсами и способное удовлетворить законодательно установленным стандартам  безопасности, сможет  свободно владеть любыми типами объектов, используемых для оказания телекоммуникационных услуг и свободно заниматься оказанием телекоммуникационных услуг любого рода.

2) Компании, занимающиеся оказанием телекоммуникационных услуг и эксплуатацией соответствующих объектов, а также потребители имеют право заключать между собой любые контракты на оказание услуг, использование сетей друг друга и т.д., и определять все условия этих контрактов, включая цены. Вмешательство государственных органов в заключение контрактов и в определение их условий должно быть исключено.

3) Производители и потребители несут полную ответственность за выполнение договорных обязательств и обязаны соблюдать установленные права собственности. Законом не устанавливается других обязательств участников рынка по отношению друг к другу.

4) Отрасль телекоммуникаций выводится из-под действия специфического закона «О естественных монополиях» при сохранении действия общего ФЗ «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках». (Об изменении антимонопольного закона см. Концепция реформы законодательства о конкуренции).

5) Субсидии, льготы, социальные обязательства производителей услуг и т.п. финансируются исключительно из социальных статей бюджета и, по возможности, предоставляются непосредственно малообеспеченным гражданам, а не операторам связи.

6) Отсутствует лицензирование, т.е. выдача предварительных разрешений на ведение деятельности. Оно заменено гибкой системой обеспечения минимального уровня безопасности, которая включает такие средства, как информационное регулирование и механизмы ответственности производителей оборудования за нанесенных оборудованием ущерб.

7) Ресурс нумерации распределяется на основе рыночных механизмов: права собственности на сети и договорных обязательств.

8) Отсутствует специализированный отраслевой регулятор – деятельность строится на основе тех же правил, что характерны и для других отраслей.

Этапы реформы и переходные меры

Исходя из рассмотренных в предыдущем разделе мер и принципов можно выделить два этапа реформы:

- первый этап («Желтый»), в ходе которого телекоммуникационное законодательство  переориентируется на выполнение двух целей – обеспечению безопасности граждан и снятие препятствий для развития отрасли.

- второй этап («Зеленый»), в ходе которого отрасль начинает свободно действовать по общим с другими отраслями правилам.

«Желтый» этап
1. Установление возможности для выделенных сетей связи присоединяться к сетям связи общего пользования России и иностранных государств;

2. Отказ от одновременного применения естественно-монопольного и антимонопольного регулирования в пользу антимонопольного регулирования;

3. Распределение бремени финансирования универсальной услуги связи между всеми секторами российской экономики;

4. Передача функций по финансированию универсального обслуживания органам социальной защиты населения с предоставлением им возможности распоряжаться средствами для финансирования любых социальных нужд, а не только удовлетворения потребности в связи;

5. Получателем субсидии на универсальные услуги становятся непосредственно граждане или, как вариант, компании становятся получателями подушевого субсидирования подключенных «льготных» пользователей;

6. Отмена норм тарифного регулирования с сохранением антимонопольного регулирования;

7. Замена лицензирования техническим регулированием отрасли; 

8. Совершенствование законодательства об обращении информации;

9. Отмена исключительных прав «Ростелекома» на междугородную и международную связь.

10. Отказ от специфического отраслевого регулятора в пользу единого естественно-монопольного регулятора.

«Зеленый» этап
1. Отмена требования обязательного присоединения сетей;

2. Установление возможности беспрепятственной прокладки параллельных с существующей сетей на принадлежащих государству землях;

3. Замена лицензирования информационным регулированием и ответственность производителей за ущерб;

4. Передача права распределения ресурсов нумерации владельцам новых телекоммуникационных сетей, а также саморегулируемой организации пользователей существующей сети.

Приложение 1. Предлагаемые Министерством информатизации и связи лицензируемые виды деятельности

 (Из Проекта Постановления Правительства РФ «Об утверждении перечня наименований услуг связи, вносимых в лицензии, и перечней лицензионных условий»)

1. Услуги местной телефонной связи.

2. Услуги местной и внутризоновой телефонной связи.

3. Услуги междугородной и международной телефонной связи.

4. Услуги телефонной связи в выделенной сети.

5. Услуги телефонной связи с использованием таксофонов.

6. Услуги телефонной связи с использованием пунктов коллективного доступа.

7. Услуги связи для целей телеголосования и организации массовых вызовов (соединений).

8. Услуги телеграфной связи.

9. Услуги персонального радиовызова.

10. Услуги подвижной радиосвязи в сети связи общего пользования.

11. Услуги подвижной радиосвязи в выделенной сети связи.

12. Услуги подвижной радиотелефонной связи в сети связи общего пользования.

13. Услуги фиксированного абонентского радиодоступа.

14. Услуги подвижной спутниковой радиосвязи.

15. Услуги радиосвязи фиксированной спутниковой службы.

16. Услуги по предоставлению каналов связи в пределах территории одного субъекта Российской Федерации. 

17. Услуги по предоставлению каналов связи в Российской Федерации, выходящих за пределы территории одного субъекта Российской Федерации.

18. Услуги по предоставлению каналов связи, выходящих за пределы территории Российской Федерации.

19. Услуги передачи информации по сети передачи данных без использования нумерации телефонной сети.

20. Услуги местной и внутризоновой передачи голосовой информации по сетям передачи данных с использованием нумерации телефонной сети.

21. Услуги телематических служб.

22. Услуги доступа к сети "Интернет".

23. Услуги связи для целей одноканального наземного телевизионного вещания.

24. Услуги связи для целей одноканального наземного радиовещания.

25. Услуги связи для целей многоканального вещания с использованием системы спутникового непосредственного вещания.

26. Услуги связи для целей многоканального вещания по кабельной сети.

27. Услуги связи для целей многоканального наземного вещания.

28. Услуги связи для целей проводного радиовещания.

29. Услуги почтовой связи, за исключением универсальных услуг почтовой связи.

30. Универсальные услуги почтовой связи.
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Диаграмма1
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Рост цен на гродскую телефонную связь
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		bee

																														arpu		mou		Средняя цена минуты

																												1995		374		480		0.7791666667

																												1996		323		423		0.7635933806

																												1997		277		376		0.7367021277

																												1998		215		295		0.7288135593

																												1999		99		137		0.7226277372

																												2000		37		91		0.4065934066

																												2001		26.2		105.3		0.2488129155

																												2002		18.3		92.3		0.1982665222

																												2003		13.6		89.8		0.1514476615

						1997		1996		1995

		Selected Industry Operating Data:

		Estimated population of Moscow License Area (6)				15,210,200		15,210,200		15,343,100

		Estimated Moscow License Area Subscribers				210.64		100		N/A

		Moscow License Area Penetration (7)				1.38%		0.66%		N/A

		Selected Group Operating Data (8)

		End of period subscribers:

				Moscow License Area		110.14		56.584		22.553

				The Regions		6.092		2.63		435

				Market Share of total Moscow License Area Subscribers (9)		52%		56%		49%

		Estimated coverage of Moscow License Area (10)

				AMPS		24,244 sq. km.		7,800 sq. km.		1,400 sq. km.

				PCS		998 sq. km.

		Average monthly minutes airtime usage per subscriber (11)				376		423		480

		Average monthly service revenue per subscriber (12)				US$ 277		US$ 323		US$ 374
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				2003		2002 год		2001 год

		ARPU		17.1		$22,9		$36,0

		MOU		144		159		157





Лист3

				1995		1996		1997		1998		1999		2000		2001		2002

		Услуги связи - всего		318		149		123.9		115.9		135.2		130.7		123.3		137.6

		в том числе:

		почтовая		364.3		126.3		107.2		101.3		134.7		146.3		142.7		132.7

		телеграфная		241.6		125.9		101		160.5		122.7		117.7		130.9		135.5

		междугородная телефонная		309.5		149.4		107.7		103.4		115.4		108.7		106.2		102.2

		Рост цен на гродскую телефонную связь		307.5		148.5		140.1		122.6		138.4		135.2		125.4		151

		Индекс потребительских цен		230		121.8		111		184.4		136.5		120.2		118.6		115.1
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Услуги связи - всего

Индекс потребительских цен
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		2001		2001

		2002		2002



Рост цен на гродскую телефонную связь

Индекс потребительских цен

307.5

230

148.5

121.8

140.1

111
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184.4

138.4
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135.2
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151
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		1998		1998
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		2000		2000

		2001		2001

		2002		2002



междугородная телефонная

Индекс потребительских цен

309.5

230

149.4

121.8

107.7

111

103.4

184.4

115.4

136.5

108.7

120.2

106.2

118.6

102.2

115.1



2002 2001 2000 1999 1998

Selected industry opera
Estimated population of Moscow license area (1) 16,984,800 15001800 15001800 15038700 15,261,000
Estimated Moscow license area subscribers (2) 7201400 4110200 1993600 785,000 281,000
Estimated Moscow license area penetration rate (3) 4% 74% 13.3% 5% 18%
Selected operating data:
End of period subscribers:

Moscow license area 3712700 1911200 780,100 350,400 124,000

‘The regions (4) 1,440,400 200,300 53,500 1700 11,500
Total subscribers 5,053,000 2,111,500 833,600 32,000 135,500
Market share of total Moscow license area subscribers (2) 5L6% 465% 3.1% 446% 1%
Estimated coverage of Moscow license area (sq. km) (5)

D-AMPS 40,000 30,700 30,700 37400 36,700

GSM 46,770 46,500 44200 34,063 4034
Monthly average minutes of use per user (:-MOU») (6) 92 105 91 137 5

Monthly average revenue per subscriber (<ARPU>) (7)

USS 18

US$ 26

Us$ 37

US$ 99

Us$ 215
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Диаграмма2
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Цены на услуги Би-лайн

Цены на услуги Би-лайн (в % к предыдущему году)
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		bee

																														arpu		mou		Средняя цена минуты								1996		1997		1998		1999		2000		2001		2002

																												1995		374		480		0.7791666667						Услуги связи - всего		149		123.9		115.9		135.2		130.7		123.3		137.6

																												1996		323		423		0.7635933806		98.0012894907				в том числе:

																												1997		277		376		0.7367021277		96.4783281734				почтовая		126.3		107.2		101.3		134.7		146.3		142.7		132.7

																												1998		215		295		0.7288135593		98.9292051643				телеграфная		125.9		101		160.5		122.7		117.7		130.9		135.5

																												1999		99		137		0.7226277372		99.1512476659				междугородная телефонная		149.4		107.7		103.4		115.4		108.7		106.2		102.2

																												2000		37		91		0.4065934066		56.265956266				городская телефонная		148.5		140.1		122.6		138.4		135.2		125.4		151

																												2001		26.2		105.3		0.2488129155		61.1945278612				ИПЦ		121.8		111		184.4		136.5		120.2		118.6		115.1

																												2002		18.3		92.3		0.1982665222		79.6849801097				Цены на услуги Би-лайн		98		96		98		99		56		61		79

																												2003		13.6		89.8		0.1514476615		76.3858970146

						1997		1996		1995

		Selected Industry Operating Data:

		Estimated population of Moscow License Area (6)				15,210,200		15,210,200		15,343,100

		Estimated Moscow License Area Subscribers				210.64		100		N/A

		Moscow License Area Penetration (7)				1.38%		0.66%		N/A

		Selected Group Operating Data (8)

		End of period subscribers:

				Moscow License Area		110.14		56.584		22.553

				The Regions		6.092		2.63		435

				Market Share of total Moscow License Area Subscribers (9)		52%		56%		49%

		Estimated coverage of Moscow License Area (10)

				AMPS		24,244 sq. km.		7,800 sq. km.		1,400 sq. km.

				PCS		998 sq. km.

		Average monthly minutes airtime usage per subscriber (11)				376		423		480

		Average monthly service revenue per subscriber (12)				US$ 277		US$ 323		US$ 374
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				2003		2002 год		2001 год

		ARPU		17.1		22.9		36

		MOU		144		159		157

				0.11875		0.1440251572		0.2292993631





				1995		1996		1997		1998		1999		2000		2001		2002

		Услуги связи - всего		318		149		123.9		115.9		135.2		130.7		123.3		137.6

		в том числе:

		почтовая		364.3		126.3		107.2		101.3		134.7		146.3		142.7		132.7

		телеграфная		241.6		125.9		101		160.5		122.7		117.7		130.9		135.5

		междугородная телефонная		309.5		149.4		107.7		103.4		115.4		108.7		106.2		102.2

		городская телефонная		307.5		148.5		140.1		122.6		138.4		135.2		125.4		151

		ИПЦ		230		121.8		111		184.4		136.5		120.2		118.6		115.1
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2002 2001 2000 1999 1998

Selected industry opera
Estimated population of Moscow license area (1) 16,984,800 15001800 15001800 15038700 15,261,000
Estimated Moscow license area subscribers (2) 7201400 4110200 1993600 785,000 281,000
Estimated Moscow license area penetration rate (3) 4% 74% 13.3% 5% 18%
Selected operating data:
End of period subscribers:

Moscow license area 3712700 1911200 780,100 350,400 124,000

‘The regions (4) 1,440,400 200,300 53,500 1700 11,500
Total subscribers 5,053,000 2,111,500 833,600 32,000 135,500
Market share of total Moscow license area subscribers (2) 5L6% 465% 3.1% 446% 1%
Estimated coverage of Moscow license area (sq. km) (5)

D-AMPS 40,000 30,700 30,700 37400 36,700

GSM 46,770 46,500 44200 34,063 4034
Monthly average minutes of use per user (:-MOU») (6) 92 105 91 137 5

Monthly average revenue per subscriber (<ARPU>) (7)

USS 18
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Us$ 215
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