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О дальнейшем совершенствовании механизма распределения радиочастотного спектра

Радиочастотный спектр (далее – РЧС) является ограниченным государственным ресурсом, от распределения которого непосредственно зависят развитие телекоммуникационной инфраструктуры, качество и стоимость услуг мобильной связи, а также состояние конкуренции на соответствующих рынках.

В условиях внедрения технологий пятого поколения (5G) значение механизма распределения РЧС существенно возрастает. Доступ операторов к достаточному объёму частотного ресурса определяет не только технические возможности развёртывания сетей и их пропускную способность, но и долгосрочную структуру рынка. В этой связи эффективность распределения РЧС должна оцениваться не только с точки зрения поступлений в государственный бюджет, но и с учётом его влияния на конкуренцию, инвестиционную активность и благосостояние потребителей.

Международная практика предусматривает различные механизмы распределения РЧС, включая разделение спектра на частотные и территориальные блоки, проведение синхронных многораундовых аукционов, установление ограничений на концентрацию частот и определение сроков действия лицензий. Выбор соответствующего механизма имеет принципиальное значение, поскольку даже при формально открытом характере торгов их условия могут создавать преимущества для отдельных участников, ограничивать доступ потенциальных конкурентов и способствовать концентрации ограниченного ресурса у одной группы лиц. В долгосрочной перспективе это способно закреплять сложившуюся структуру рынка и формировать дополнительные барьеры для развития конкуренции.

Показательным в данном отношении является опыт распределения РЧС для сетей 5G в Казахстане в декабре 2022 года. Несмотря на проведение открытых торгов и обеспечение значительных поступлений в государственный бюджет, весь выставленный частотный диапазон 3600–3800 МГц (200 МГц) был приобретён консорциумом АО «Кселл» и ТОО «Мобайл Телеком Сервис», входивших на тот момент в одну группу лиц – АО «Казахтелеком». Таким образом, весь распределённый на аукционе частотный ресурс оказался сосредоточен у одного участника рынка.

В связи с этим, необходимо совершенствовать механизм распределения РЧС с учётом не только финансовых результатов торгов, но и их потенциального влияния на структуру рынка и условия развития конкуренции. В этих целях предлагается реализация следующих мер.

1. Пересмотреть подходы к формированию лотов при проведении аукционов по распределению РЧС.

Предусмотреть возможность разделения выставляемого спектра не только по ширине частотной полосы, но и по территориальному признаку, с учётом технических характеристик соответствующих диапазонов, плотности населения, существующей инфраструктуры и потенциального спроса со стороны операторов.

В частности, при последующем распределении частот для сетей 5G рассмотреть возможность формирования региональных лотов вместо исключительно общенациональных, предусмотрев право участников приобретать частоты одновременно в нескольких территориальных зонах. Это позволит снизить минимальный финансовый порог участия, расширить возможности выхода на рынок региональных операторов и обеспечить поэтапное развёртывание сетей в соответствии с их инвестиционными возможностями.

Необходимость такого подхода подтверждается опытом аукциона 2022 года, когда весь выставленный спектр был разделён на два неделимых общенациональных лота по 100 МГц. Для потенциального участника, заинтересованного в приобретении меньшего объёма частот либо развитии сети в отдельных регионах, такая конструкция существенно повышала стоимость участия и могла ограничивать экономическую целесообразность приобретения РЧС.

При этом количество и территориальные границы лотов должны определяться на основании предварительной оценки экономической целесообразности и технической возможности их использования. Необходимо также предусмотреть механизмы согласования частот в смежных территориальных зонах для обеспечения непрерывности покрытия и предотвращения неэффективной фрагментации спектра.

Дополнительно предлагается рассмотреть возможность одновременного выставления частот различных поколений связи (2G, 3G, 4G, 5G), что позволит участникам формировать необходимый набор низких, средних и высоких частот и повысит привлекательность торгов для потенциальных новых операторов.

2. Предусмотреть применение синхронных многораундовых аукционов (SMRA) с возможностью одновременного приобретения нескольких частотных блоков.

Вместо последовательной реализации крупных неделимых лотов рассмотреть внедрение синхронного многораундового механизма торгов, предусматривающего одновременное выставление нескольких частотных блоков и возможность корректировки заявок участниками в зависимости от изменения спроса и стоимости спектра.

При распределении диапазонов, предназначенных для сетей 5G, целесообразно рассматривать формирование блоков шириной 10 МГц с возможностью их объединения в непрерывные полосы необходимого объёма. При этом условия торгов должны исключать ситуации, при которых приобретённые одним оператором блоки оказываются разрозненными и не позволяют обеспечить эффективное использование спектра.

В отличие от указанного подхода, на аукционе 2022 года два лота по 100 МГц реализовывались последовательно, вследствие чего результат первых торгов мог влиять на оценки и стимулы участников последующих. Применение многораундового механизма позволит снизить подобную взаимозависимость, обеспечить более гибкое формирование заявок и предоставить операторам возможность самостоятельно определять необходимый объём частотного ресурса.

Таким образом, предлагаемый механизм направлен на повышение эффективности распределения РЧС, снижение риска приобретения избыточного спектра и расширение возможностей участия операторов с различными инвестиционными потребностями.

3. Установить ограничения на концентрацию РЧС у одного участника либо группы связанных лиц.

Предусмотреть возможность установления предельного объёма частот, приобретаемого одним участником либо группой связанных лиц, с учётом уже находящегося в их распоряжении спектра в сопоставимых диапазонах.

Необходимость соответствующих ограничений обусловлена тем, что приобретение частотного ресурса может представлять для действующих операторов не только самостоятельную коммерческую ценность, но и стратегическую возможность ограничения доступа конкурентов к необходимой инфраструктуре.

В частности, на момент проведения аукциона 2022 года АО «Казахтелеком» контролировало двух крупных операторов мобильной связи – АО «Кселл» и ТОО «Мобайл Телеком Сервис», располагавших значительной абонентской базой, развитой инфраструктурой и ранее приобретёнными частотами. По итогам торгов весь выставленный спектр для сетей 5G оказался сосредоточен у данной группы лиц. По состоянию на конец I квартала 2023 года на неё приходилось 82% совокупного объёма РЧС, распределённого между операторами мобильной связи, тогда как на ТОО «КаР-Тел» – 18%.

При определении предельного объёма приобретаемых частот необходимо учитывать существующую структуру рынка, количество действующих и потенциальных операторов, технические требования к развёртыванию сетей, а также достаточность доступного спектра для формирования нескольких независимых инфраструктур.

При этом ограничения не должны носить универсальный характер и механически применяться ко всем диапазонам РЧС, поскольку частоты различаются по характеристикам покрытия, пропускной способности и возможностям взаимозаменяемости.

Реализация указанной меры позволит предупредить чрезмерную концентрацию ограниченного ресурса и сохранить возможности развития независимых операторов, не создавая необоснованных ограничений для эффективного использования спектра.

4. Предусмотреть конечные сроки действия лицензий на использование РЧС.

Рассмотреть возможность установления сроков действия лицензий на использование РЧС в пределах 15–25 лет с учётом международной практики, технических особенностей соответствующих диапазонов и сроков окупаемости инвестиций в телекоммуникационную инфраструктуру.

Установление конечных сроков позволит обеспечить периодическую оценку эффективности использования ограниченного государственного ресурса и сохранить возможности его перераспределения с учётом появления новых технологий, изменения рыночной конъюнктуры и потенциального выхода новых участников.

Вместе с тем изменение действующего порядка лицензирования должно обеспечивать инвестиционную предсказуемость и учитывать законные права действующих пользователей спектра. В этой связи необходимо предусмотреть прозрачные и заблаговременно определённые условия продления лицензий либо повторного распределения частот, учитывающие исполнение операторами обязательств по развитию сетей, эффективность использования РЧС и состояние конкуренции на соответствующих рынках.

При этом переход к конечным срокам целесообразно осуществлять преимущественно в отношении вновь распределяемого спектра, предусматривая необходимые переходные положения для действующих пользователей.

5. Совершенствовать подходы к определению начальной стоимости РЧС.

Предусмотреть экономически обоснованный порядок определения начальной стоимости частотных лотов с учётом их технических характеристик, территории использования, численности потенциальных потребителей, прогнозируемых доходов от оказания услуг связи, инвестиционных затрат на развёртывание инфраструктуры и результатов сопоставимых международных аукционов.

Необходимость совершенствования соответствующих подходов подтверждается результатами аукциона 2022 года, когда совокупная стоимость двух лотов объёмом 200 МГц составила 156 млрд тенге при начальной стоимости каждого лота 1,76 млрд тенге.

Ниже представлено сравнение стоимости условных 100 МГц (в диапазоне 5G – около 3,5 ГГц) по странам, в пересчёте по средним валютным курсам 2022 г.

	Страна, год
	Механизм торгов
	Результат торгов
	Цена 100 МГц, 
в млн $
	Δ от начальной цены

	США, 2022
	Двухэтапный аукцион; 4 060 лицензий по 10 МГц
	≈22 514
	≈22 514
	N/A

	Германия, 2019
	Синхронный многораундовый аукцион (SMRA), 29 блоков по ≈10 МГц
	≈€4,2 млрд / 300 МГц
	≈1 470
	+8 318%

	Великобритания, 2021
	SMRA, 24 блока по 5 МГц
	£512,4 млн / 120 МГц
	≈527
	+6,75%

	Казахстан, 2022
	2 лота по 100 МГц, английский аукцион
	156 млрд тг / 200 МГц
	169
	+ 4 332%

	Швеция, 2021
	SMRA
	1,917 млрд SEK / 320 МГц
	≈57
	+27,8%

	Австрия, 2019
	Часовой аукцион, блоки по 10 МГц
	€187,69 млн / 390 МГц
	≈51
	N/A

	Финляндия, 2018
	3 блока по 130 МГц, SMRA
	€77,605 млн / 390 МГц
	≈21
	+19,4%

	Ирландия, 2017
	Комбинаторный часовой аукцион, 594 региональных лота
	€60,5 млн первоначальных платежей / 350 МГц
	≈18,2
	N/A



Для более корректного сравнения результатов аукционов в вышеприведенных странах произведена поправка на страновое ARPU (средняя выручка на абонента) и численность населения:

	Страна
	Цена 100 МГц, млн $
	ARPU 2022, $/мес.
	Цена, скорректированная *
	Срок лицензии

	Казахстан
	169
	≈3,8
	169
	Бессрочная

	США
	≈22 514
	≈34,56
	≈146
	15 лет

	Германия
	≈1 470
	≈10,6
	≈123
	21 год

	Великобритания
	527
	≈23,3
	≈25
	Бессрочная

	Австрия
	≈51
	≈22,4
	≈19
	20 лет

	Швеция
	≈57
	≈21,7
	≈19
	25 лет

	Финляндия
	21
	≈19,2
	≈15
	15 лет

	Ирландия
	≈18,2
	≈19,2
	≈14
	15 лет


* Цена, скорректированная (i) = цена (i), фактическая, в долл. США × (ARPU Казахстан / ARPU(i)) × (Население Казахстан / Население (i)), где i – соответствующая страна.

Согласно представленным расчётам, стоимость 100 МГц в Казахстане превысила нормированную цену на аналогичный объём РЧС в вышеуказанных странах. Высокая стоимость частично компенсируется бессрочностью лицензии на использование РЧС – казахстанские операторы мобильной связи не сталкиваются с необходимостью участвовать в новых аукционах через 15-25 лет.

Сильное отклонение итоговой цены от стартовой (+4 332%) может отражать не только интенсивность конкуренции, но и существенно заниженную стартовую цену лотов. Поэтому этот показатель нельзя трактовать как самостоятельную оценку успешности аукциона.

Вместе с тем основным вопросом с точки зрения конкурентной политики представляется не столько итоговая стоимость приобретённого РЧС и её отклонение, сколько влияние выбранного механизма торгов на итоговое распределение РЧС между участниками рынка.

В этой связи при определении начальной стоимости РЧС целесообразно учитывать не только потенциальные бюджетные поступления, но и влияние ценовых условий на круг участников торгов, инвестиционные возможности операторов и последующее развитие конкуренции.

6. Рассмотреть дополнительные меры по расширению доступа независимых операторов к РЧС.

В случае выявления существенных структурных барьеров входа рассмотреть возможность применения специальных условий распределения отдельных частотных блоков для новых участников рынка, включая их резервирование либо установление ограничений на приобретение действующими операторами.

Применение соответствующих мер должно основываться на предварительной оценке состояния конкуренции, существующего распределения РЧС и экономической целесообразности выхода новых операторов.

При этом предоставление подобных преимуществ необходимо сопровождать объективными требованиями к инвестиционным обязательствам, срокам развёртывания сети и фактическому использованию приобретённых частот.

Необходимо также предусмотреть механизмы контроля исполнения соответствующих обязательств и возврата неиспользуемого спектра в установленном законодательством порядке, чтобы исключить его приобретение исключительно в целях ограничения доступа конкурентов.

Реализация указанных мер позволит расширить возможности выхода на рынок новых операторов и обеспечить более эффективное использование ограниченного государственного ресурса.




Заключение

Таким образом, совершенствование механизма распределения РЧС должно предусматривать комплексное изменение конструкции торгов, включая территориальное и частотное разделение лотов, применение многораундовых аукционов, установление обоснованных ограничений на концентрацию спектра и предварительную оценку конкурентных последствий.

Предлагаемые меры направлены на формирование условий, при которых распределение РЧС обеспечивает не только поступления в государственный бюджет, но и эффективное использование частотного ресурса, развитие независимой телекоммуникационной инфраструктуры и долгосрочную конкуренцию на рынке мобильной связи.
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