Реформа регулирования частотного спектра как реформа "естественной" монополии»
(особенности регулирования инфраструктурных отраслей)
С регулированием инфраструктурных отраслей в российской экономике складывается довольно любопытная ситуация. Она состоит в том, что страна живет по принципам напоминающим отношения Китай и Гонконга: «одна страна – две системы». 
Если мы посмотрим на экономику в целом, то при большом количестве оговорок, которые здесь можно сделать, мы увидим, что наблюдается что-то похожее на нормальную рыночную экономику. Мы увидим, что цены устанавливаются, главным образом, самостоятельно. Не существует отраслевых регуляторов. Не существует, например, Министерства ботиночной промышленности. Конкуренты действительно конкурируют и производят на собственных мощностях, а не на мощностях своего конкурента.

Если мы сравним эту нормальную для рыночной экономики стуацию с тем, что происходит в инфраструктурных отраслях, то увидим, что разница значительна. Есть тарифы, которые назначаются государством. Есть соответствующие министерства – информационных технологий и связи, транспорта, промышленности и энергетики. Кроме того, мы видим чудовищные по своему экономическому смыслу нормы о принудительном доступе к мощностям конкурентов на регулируемых государством условиях.
(проблема дерегулирования радиочастотных взаимодействий)

Многие присутствующие в этой аудитории люди и не присутствующий Геннадий Лебедев внесли большой вклад в то, чтобы в традиционных инфраструктурных отраслях эту ситуацию изменить. Многие занимались транспортом, многие занимались энергетикой, многие занимались связью. Однако теме регулирования радиочастотного спектра уделялось намного меньшее внимание, хотя она, на мой взгляд, довольна значительна.

В чем ее важность? На основе радиочастотного спекра работают многие отрасли: электронные СМИ, мобильная связь, различные системы позиционирования, навигации, радары и многое другое. Все это действительно значимо как в экономическом смысле, так и в смысле политическом, в смысле свободы слова.
Если говорить про существующую российскую модель регулирования радиочастотного спектра, то мы увидим, что наблюдается что-то близкое к административно-командной экономике. Почти социализм.

Более 90% радиочастотного спектра принадлежит военным. Если смотреть на то, что осталось, то оставшееся распределяется в том духе, в каком мог бы распределять Госплан. Определяется то, кто будет использовать, определяются цели использования, вариант использование проверяется на общественную необходимость, устанавливается срок пользования, устанвливается запрет на передачу права пользования и т.д. 

Эта система, совершенно очевидно, далека от того, что налюдается в большинстве других отраслей экономики, и от того, что большинство экономистов, не обязательно самых либеральных, сочли бы разумным и правильным.

Итак, многие думают, нужен рынок. Встает вопрос: «Рынок-то нужен, но какой?». Когда начиналось реформирование экономики Советского Союза во времена перестройки сначала мечта о западном образе жизни представлялась довольно абстрактной – «просто рынок». Потом начались дискуссии: «американская модель», «китайская модель», «шведская модель», «японская модель».
Как мне кажется, мечты о более разумном обращении с радиочастотным спектром должны идти примерно по тому же пути. Т.е. не достаточно желать абстрактного «рынка». Необходимо тщательно разобраться в сути явления и попробовать понять, какая именно модель должна быть. Тем более, что мировой опыт предлагает разные схемы.

Если говорить о цели моего доклада, я хотел бы помочь определиться именно в этом. Показать, какие именно модели регулирования бывают. Для того, чтобы это сделать, я попробую погрузить эту, на самом деле не столь сложную тему, в более знакомые для экономистов и юристов контексты.
Прежде всего, в контекст бытовой, общечеловеский. Здесь просто надо обратить внимание на простой факт – мы наблюдаем множество сходных с радиочастотами явлений. Звуковые волны, при помощи которых мы общаемся, в принципе, физика этого явления похоже, также как и ситуации према информации, передачи информации, они довольно сходны.

То же самое – световые взаимодействия. Свет – это та же самая волна, только на другой частоте.
Кроме того, хотелось бы упомянуть о правовом контексте. Обсудить, есть ли какие-то ценностные основания или нет никаких ценностных оснований у регулирования радиочастотного спектра.

И, наконец, я хотел бы упомянуть о моменте, который не очень хорошо осознается, но он мог бы упростить жизнь тем, кто собирается заняться реформой радиочастотного регулирования. Это сопоставление с дискуссиями о естественных монополиях. Человек, который принимал участие в одном и занимался параллельно другим, может наблюдать, что дискуссия о регулировании спектра и регулировании естественных монополий совпадает в основных сюжетных ходах при совершении не очень сложных преобразований и подстановок.
(основные сведения о радиочастотных взаимодействиях)

Сначала несколько слов о том, что такое спектр, о физике и технике, которые скрываются за регуляторными проблемами. 
Ключевым понятием в регулировании спектра является понятие электромагнитного излучения. Это колебания электрического и магнитного полей, которые переносят энергию из одного места в другое.
Дальше эти излучения, как и все на свете, можно разложить по полочкам, как-то отклассифицировать. Здесь есть много разных способов: можно по интенсивности, (мощности, условно говоря) можно по поляризации, можно по направлению (откуда и куда волна идет), наконец, можно по частоте. Этот последний способ классификации в силу исторических и отчасти технических причин является доминирующим. Совокупность всех значений, которые частота может принимать, и называется спектром.

Если посмотреть в рамках этой классификации по частоте (могут быть классификации и по другим основаниям), то возникнет большое количество волн хорошо известных нам: микроволновые излучения, инфракрасные излучения, ультрафиолетовые излучения, и обычный свет, который мы наблюдаем в аулитории. Мы видим разные цвета, но на самом деле это просто волны разной частоты, которые воспринимаются, в отличие от радиоволн, обычным глазом.

Говоря про способы классификации, стоит подчеркнуть два момента. Первое. Из всех волн государственное вмешательство, государственное лицензирование касается только одного вида волн – радиоизлучения.
Второе. Люди обнаруживают, что у волне есть полезное свойство– они могут передавать информацию. Это происходит когда два устройства, приемник и передатчик, резонируют на одной частоте. Какая здесь сложность? Сложность состоит в том, что приемник должен идентифицировать нужный сигнал и каким-то образом не слышать, не воспринимать ненужный сигнал. 

Здесь возникает проблема помехового взаимодействия, которая порождает все существующее ныне регулирование. Когда мы говорим о помехах, надо подчеркнуть несколько важных вещей.
Понятие помехи, хотя оно имеет некоторый технический смысл, является субъективным. Представим, что вещает две радиостанции: «Радио Путин» и «Радио Касьянов», наблюдается очень мощное вещание «Радио Путин» и очень слабое вещание «Радио Касьянов».

В зависимости от политических пристрастий слушателя, эта технически однозначная ситуация может быть описана совершенно по-разному. Либо как ситуация, где есть сумасшедшие помехи, сплошной шум и практически ничего разумного невозможно услышать. Либо как ситуация, где все чисто, ровно и хорошо работает.
Дело в том, что помехой мы называем ненужный сигнал. А что нужно, что – ненужно, это всегда в глазах смотрящего и в ушах слушающего.

Есть еще один аспект, который показывает, что техническое явление помехового взаимодействия субъективно, обусловлено еще и экономическими решениями.

Помеховое взаимодействие – это проблема не взаимодействия волн, или только взаимодействия волн, это также проблема принимающих устройств. В зависимости от своей сложности, принимающие устройства могут либо идентифицировать нужный сигнал, либо не идентифицировать. 

Приведу простой пример из бытового контекста. Мы сидим в аудитории – на стенах вокруг нас преобладает не более двух цветов. Тем не менее, несмотря на то, что стены «вещают» на нескольких разных волнах все это не превращается в бессмысленную кашу. Не превращается по простой причине, что глаз является довольно сложным устройством и позвляет идентифицировать еще и направление – какая волна откуда идет. Любое устройство, которое достаточно сложно, может решить любую наперед заданную проблему отсечения помех.

Кроме вариантов с появлением более сложных устройств, есть и более простые варианты, на которых основывается регулирование. Регулирование предполагает, что для того, чтобы устройство могло быть достаточно простым, регулирование должно сделать волны более сильно отличающимися, например, по частоте. Если частоты волны будет достаточно сильно отличаться, то приемник отличит нужный сигнал от ненужного. 

Впрочем, регулирование могло бы быть построено и по какому-то иному принципу. Я уже говорил, что волны отличаются по разным параметрам – каждый из этих параметров может использоваться для идентификации сигнала. Не обязательно этим параметром должна быть именно частота.

Теперь посмотрим какие существуют подходы для решения проблемы помех.
(административно-командный подход)

Сначала о подходе, который знаком всем больше всех – административно-командном. У него есть всего лишь две основных предпосылки, два ключевых принципа.
Первый принцип – использование передающих устройств без специальной лицензии запрещено. Конечно же, имеется в виду использование по основному назначению, а не, например, возможность посидеть на радиопередатчике.

Второй принцип – спецификация прав на использованеи передатчика, прав на вещание осуществляется государством. Других руководящих принципов нет потому, что административно-командный подход – это не теоретическая модель, а просто жизнь так устроена. На какую страну не посмотри, в каждой есть свои национальные особенности.

(рыночно-социалистический подход)

Экономистам с давних пор подобная модель не нравится. Наиболее активной критика стала после появления известной статьи Рональда Коуза «Федеральная комиссия связи», сиквелом которой была еще более известная статья «О природе социальных издержек».
В статье Коуза и статьях его последователей вырисовался новый подход – рыночно-социалистический. Несколько позже я поясню, почему его имеет смысл называть именно так. Его посылки следующие.
Прежде всего, та же самая посылка, что и в административно-командном подходе. Использование передатчиков без специального разрешения запрещено. Т.е. право на вещание отдельно от права собственности на передающее устройство.

Другая же посылка отличается – спецификация прав осуществляется рыночными игроками. Условно говоря, государство продает все права с большого аукциона, а дальше спецификация прав происходит так же, как это происходит с любым другим товаром. Это приватизация спектра.

Сторонники этого подхода критикуют административно-командную модель по нескольким основаниям.

Они говорят, что не так ставится задача, что надо ставить не задачу иинимизации помех, а задачу максимизации общественного продукта. Также они указывают на нерыночную спефицикацию товара – покупателю необходимо купить одно количество товара, а приходится покупать больше или меньше, что увеличивает издержки. Еще административно-командная модель критикуется за пренебрежение ценовым механизмом. Частоты не всегда достаются тем, у кого по экономическим критериям они были бы использованы максимально эффективно.

(либерально-рыночный подход)

Мы рассмотрели административно-командную модель и рыночно-социалистическую модель. Теперь перейдем к третьему подходу, который в последнее время начал активно развиваться – либерально-рыночному.
Он отличается тем, что предполагает, что любой владелец передатчика имеет право свободно использовать его для передачи информации. Вторая предпосылка довольна очевидна – права на вещание приобретаются и специфицируются путем производства и продажи оборудования. Это и есть рыночный механизм в этой модели.
Теперь о том, за что сторонники этого подхода критикуют рыночно-социалистический подход. Они согласны с тем, что у регулирования должны быть, прежде всего, прагматические основания. Они говорят, что предшествующий подход задачу ставит правильно, но только решает ее не правильно. Они говорят, что на современном этапе развития технологий максимизация общественного блага связана не с той ситуацией, когда спектр находится в частной собственности, а с ситуацией, когда он находится в общей собственности. Каждый любой может свободно и беспрепятственно использовать его для передачи информации.

О каких новых технологиях идет речь? Новизна состоит в том, что в отличие от конца XIX и начала XX века, когда радиостанция или передатчик вещает на узком диапазоне частот с относительно большой мощностью, появляются технологии, когда вещание становится широкополосным, по аналогии с Интернет информация разбивается на большое количество пакетиков и одновременно передаются по, возможно двигающемуся, широкому диапазону частот. Также появились технлогии, позволяющие устройства опознавать не только по частоте излучения, но и по направлению и многим другим параметрам. Таким образом, новые технологии сделали возможным отказ от рационирования такого ресурса как спектр.
Кроме того, приводятся важные ценностные обоснования. Говорится, что лицензирование использования передатчиков, это явление ровно такое же, как если бы мы лицензировали возможность говорить. Когда мы начинаем разговаривать, кто-то может начать параллельно говорить, могут возникать разные явление, которые кому-то хотелось бы пресечь. Но тем не менее, не существует системы, в которой для того, чтобы говорить, нужно держать в руке выпущенный государством жетон. Между тем, что-то весьма похожее происходит с радиокоммуникациями.

(модифицированный либерально-рыночный подход)
Все подходы, про которые мы до сих пор говорили, были основаны на утилитаристских основаниях, а не основывали свои выводы на каких-то принципиальных соображениях. Мы же теперь попробуем представить, каким был бы подход, основанный на естественно-правовых принципах.
Кратко перечислим эти принципы.
Первое. Право приобретается путем первоначального присвоения, путем дарения, путем подарка.

Второе. Что за право? Право является исключительным и полным.
Третье. Что является пределом права? Пределом права является другое право. Право другого собственника. Причем в рамках естественно-правовой традиции под правом собственности понимаются не только имущественные права, но и права человека вообще – право на жизнь, право на свободу.
Если мы проверим с точки зрения естественно-правовых принципов регулирование радиочастотного спектра, то увидим, что в ситуации наличия двух передатчиков и слушателей, то вещание одного передатчика на той же частоте не является нарушением прав другого передатчика или слушателей. 

После того, как второй передатчик начал вещать, собственник первого передатчика имеет ту же самую возможность использовать свое имущество, какую имел до тех пор. У всех людей есть право говорить, но ни у кого нет право, чтобы кто-то другой его слышал, потому что это уже было бы позитивное требование обеспечивать, чтобы меня слышали. Но это не верно, есть только право сказать.

Если посмотреть на эту ситуацию с другой стороны, то нет и нарушения прав слушателя, который, возможно, хотел слушать первый передатчик. Представим что что вещание не контрактное, а основано на наличии рекламы. Тогда сигнал приходит к слушателю как благотворительная помощь. Откуда может быть право на благотворительную помощь? Откуда может быть право слышать что-то конкретное? Нет такого права.
Представим теперь, что есть контракт между приемником и передатчиком, как это происходит в случае с мобильной связью. Здесь тоже нет нарушения прав. Что такое договор о мобильной связи? Это договор на транспортировку определенного сигнала из точки А в точку Б. Требовать в этой ситуации регулирования – это все равно, как если бы транспортные компании требовали от нас что-то делать с дорогами потому, что у двух людей есть договор на доставку. Требовали бы разгрузить все дороги, чтобы выполнить этот договор. Очевидно, что это невозможно.

Если мы будем проводить все эти мысленные операции, то увидим, что отказ от регулирования радиочастотных взаимодействий может быть основан не только на появлении новых технологий, но и на принципах естественного права.

(три ключевых вопроса в регулировании радиочастот)

Теперь, рассказав про четыре подхода, я перехожу к последнему вопросу относительно их соотношения с дискуссиями о реформе естественных монополиях. Прежде всего, подводя итог, заметим, что можно сконструировать четыре разных позиции, которые будут отличаться всего тремя посылками.
Различие номер один –  государство или рынок распределяет и специфицирует права на вещание? В отличие от административно-командного подхода все остальные подходы так или иначе полагаются на рынок.

Различие два – следует ли право на вещание из права на передатчик? Мы все понимаем, что в обычной степени, бессмысленный вопрос – кто имеет право использовать предметю Кто им владеет, тот и имеет это право. 

В случае с радиочастотами этот вопрос не очевидный. Передача информации, единственной целевое назначение передатчика, может не реализовываться благодаря регулированию. По сути, это радиочастотный социализм. Если у вас нет права использовать передатчик, считайте, что у вас нет права собственности на передатчик. Именно поэтому я совершенно искренне называл коузеанский подход рыночно-социалистическим – ведь на ключевой актив отрасли нет права собственности.

Третье различие – ценностное. Какие основания кладутся в основу регулирования? В первых трех подходах мы видим различные легистстко-позититивистские системы, т.е. регулирование может быть любым, оно может быть подчинено каким-то экономическим, прагматическим или иным соображениям. И только в последнем изложенном подходе основа регулирования не является позитивистской.

(сходство с дискуссией о регулировании естественных монополий)

Теперь укажем на соответствие между этими подходами и теми подходами, которые встречаются в регулировании естественных монополий.
Прежде всего, есть исходный пункт, что существуют какие-то технологические или экономические основания, почему на отдельном рынке может быть только одна компания и не больше или почему на каждой волне должен быть только один передатчик и не больше.

Кроме того, есть сходство между различными подходами. Подход первый – давайте создадим государственную моноплию или установим в отрасли жесткое регулирование. В дискуссии о радиочастотном спектре налюдается то же самое – давайте на каждой частоте будем очень жестко определять, каковы сроки использования, каковы цели использования, какова политика вещания. 

Этому подходу противостоит чикагский подход, «конкуренция за рынок». Предполагается, что пусть у нас будет монополия на определенном рынке, в ситуации естественной-монополии это нужно, но почему государство определяет, кто именно владеет этим монопольным правом? Мы лучше продадим эту франшизу, прередадим компании право обслуживать определенный рынок и не пустим туда больше никого другого. Это рассуждение знакомо любому, кто занимался проблемами регулирования инфраструктурных отраслей. В сфере регулирования радиочастот тоже представлена эта позиция.

Однако на фоне тех людей, которые предлагают сделать «больше рынка», пусть и в виде «конкуренции за рынок», возникает аргумент новых технологий. Говорится, что, может быть, когда-нибудь электроэнергетика, транспорт и связь были естественно-монопольными отраслями, но сейчас ситуация совсем другая. Говорится, что появились газовые электрогенераторы, которые являются альтернативой централизованному производству электричества, есть мобильная связь, которая конкурирует с фиксированной.

И, наконец, как всегда, есть те люди, которые говорят: «А, может быть, все дело не в истории? Может быть, никогда не должно было быть места для концепции «естественной» монополии? Может быть, государство вообще никогда не должно было входить в сферу регулирования радиочастотных взаимодействий?»

Мне кажется, в этой аудитории собрались, прежде всего, сторонники последней точки зрения.

