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1 JOHDANTO

Suomen kansallisen laajakaistastrategian taustalla on ajatus, jonka mukaan nopeat ja alueel-
lisesti kattavat tietoliikenneyhteydet ovat valttamatdn edellytys hyvinvointiyhteiskunnan kehi-
tykselle. Strategiassa todetaan, ettd korkealaatuinen ja tehokas viestintdinfrastruktuuri paran-
taa tuottavuutta ja edistaa kasvua kaikilla sektoreilla.! Tieto- ja viestintdtekniikkainvestointien
on osoitettu lisdavan tuottavuutta ja talouskasvua Suomessa (Bjorkroth 2003, Jalava 2002,
Jalava ja Pohjola 2002).

Laajakaistaisten Internet-yhteyksien saatavuudessa on liikenne- ja viestintaministerion (2002)
mukaan suuria ongelmia erityisesti vaestokeskusten ulkopuolella eiké kilpailu yhteyksien tar-
jonnassa ole toteutunut toivotulla tavalla.? Tietoyhteiskunnan hyétyjen tasapuolinen jakautu-
minen edellyttda kuitenkin uusien teknologioiden laajaa alueellista saatavuutta ja riittdvan
alhaisia hintoja, jotka on helpointa saavuttaa tehokkaan kilpailun avulla. My&s Euroopan ko-
mission yhtend keskeisena tavoitteena on edistad laajakaistaisten Internet-liittymien saata-
vuutta seka kilpailua niiden tarjonnassa koko Unionin alueella.?

Suomessa laajakaista oli 16 prosentilla kotitalouksista vuonna 2003. Tama on pienempi osuus
kuin mm. Kanadassa, Belgiassa, Yhdysvalloissa ja Ruotsissa, mutta suurempi kuin esimerkiksi
Saksassa, Ranskassa ja Isossa-Britanniassa. Toukokuussa 2004 laajakaistaliittymien maara
Suomessa oli 750 000 kattaen n. neljasosan kotitalouksista.* Liikenne- ja viestintaministerion
selvityksen (2004) mukaan 28 prosentilla kaupungeissa ja 8 prosentilla maaseudulla elavista
on laajakaistayhteys. Ero kaupunkien ja maaseudun valilla on viime aikoina kasvanut, silla
viimeisten kahden vuoden aikana laajakaistayhteyksien leviaminen kaupunkeihin on ollut
huomattavasti nopeampaa kuin maaseudulla.

Kilpailun ja palveluiden saatavuuden toteutumisen tielld voi olla esteitd, jotka aiheutuvat ai-
nakin osittain viestintdmarkkinoiden erityispiirteistd. Naitd erityispiirteitéd ovat paikallisviestin-
taverkon korkeat kiinteat kustannukset, joiden on perinteisesti ajateltu johtavan /vonnolliseen
monopoliin paikallisviestintaverkoissa, seka verkostovaikutukset. Naistd ominaisuuksista joh-
tuen toisen operaattorin verkon kaytdsta maksettavat vuokrat eli verkkomaksut ovat keskei-
nen kilpailun toimivuuteen vaikuttava tekija viestintdmarkkinoilla. Saantelemattémilla markki-
noilla verkko-operaattorit voivat eliminoida kilpailun korkean verkkomaksun avulla. Sdantele-
matoén markkinamekanismi ei siis valttdmatta toimi hyvin viestintamarkkinoilla. Useimmissa
Euroopan maissa kilpailu paikallisviestintamarkkinoilla on edelleen rajoittunutta, vaikka naita
markkinoita on vapautettu 1980-luvun lopulta Iahtien.

Optimaalisen saantelyn toteuttaminen kaytanndssa on hankalaa. Saantelevalla viranomaisella
pitdisi olla tarkkaa informaatiota esimerkiksi viestintayritysten kustannuksista ja kysynnan
hintajoustosta. Optimaalinen verkkomaksu riippuu myds kulloinkin vallitsevasta markkina-

! Ks. valtioneuvoston periaatepaitds kansallisesta laajakaistastrategiasta 29.1.2004, joka on luettavissa esimerkik-
si likenne- ja viestintaministerién Internet-sivuilla, www.mintc.fi.

Kilpailuongelmat ovat saaneet myds julkisuutta, ks. esim. Taloussanomat 11.12.2003 ja 11.3.2004.

Euroopan komission laajakaistayhteyksien edistamiseen tahtaavasta politiikasta ks. esim.:
http://europa.eu.int/information_society/eeurope/2005/all_about/broadband/index_en.htm.

Tiedot on saatu www.laajakaistainfo.fi:sta.

Ks. esim. Teligen Ltd:n Euroopan komissiolle tekema tutkimus markkinoillepadsyyn liittyvista kysymyksista EU:n
telemarkkinoilla (http://europa.eu.int/ISPO/infosoc/telecompolicy/en/marketentry.html).



tilanteesta. Kaytannon johtopaatdsten kannalta on lisdksi ongelmallista, ettd verkkomaksuihin
liittyva tutkimus on paljolti teoreettista ja keskittynyt staattisten tilanteiden tarkasteluun.

Pidemman aikavalin tarkastelussa sdantelevan viranomaisen haasteet ovat entistd suurem-
mat. Vaikeuksia aiheuttaa erityisesti se, etta viranomaisen erilaiset tavoitteet voivat olla kes-
kenaan ristiriidassa. Kilpailijoiden aseman parantamiseen tahtadva verkkomaksujen saantely
voi alentaa verkko-operaattorin investointikannustimia. Koska Kkilpailijat kdyttavat samaa
verkkoa kuin verkko-operaattori, verkon laatua parantavat investoinnit hyddyttavat myos
kilpailijoita. Kilpailijoiden saamat hyodyt voivat vahentda investointien kannustimia informaa-
tion tuottamiseen ja sen kaupalliseen hyddyntamiseen liittyvan ns. rahastettavuusongelman
vuoksi (Kanniainen, Takalo ja Simojoki 1998) Korkean teknologian investoinnit aiheuttavat
tyypillisesti positiivisen ulkoisvaikutuksen ja vapaamatkustusmahdollisuuden.® Kilpailijat saa-
vat ilmaista hyotya toisten yritysten investoinneista, joten verkkomaksujen saantely vahentaa
myds niiden kannustimia investoida oman verkon rakentamiseen ja uusien verkkoteknologioi-
den kehittédmiseen

Viestintamarkkinoilla rahastettavuusongelman aiheuttaa nimenomaan verkkomaksujen saan-
tely. Mikali verkon omistava yritys voisi vapaasti maarittaa verkkomaksun, se voisi rahastaa
kilpailijoidensa investoinnista saaman hyddyn verkkomaksun avulla. T&lléin verkko-
operaattorin investoinnit verkon laatuun voivat olla kannattavia myos niiltéd osin kuin ne hy6-
dyttavat kilpailijoita, koska verkko-operaattori saattaa saada korvauksen investoinneista kas-
vaneen verkkokapasiteetin kysynndan muodossa. Mutta jos verkkomaksujen saantely on tiuk-
kaa, verkko-operaattori ei saa voittoa verkkokapasiteetin myynnista. Talldin rahastetta-
vuusongelma nousee merkittavaksi tekijaksi ja verkko-operaattorin investointikannustimet
pienenevat. 7dmd saattaa haitata seka Suomen hallituksen ettd Komission tavoitteiden toteu-
tumista, koska laajakaistaisten Internet-yhteyksien alueellisen kattavuuden takaaminen edel-
lyttaa laajamittaisia investointeja.

Edelld kuvatut ongelmat aiheutuvat siita, etta laajakaistamarkkinoita Suomessa saantelevalla
viranomaisella on kaksi tavoitetta, laajakaistayhteyksien saatavuuden parantaminen ja kilpai-
lun edistaminen. Kaytdssa on kuitenkin ollut vain yksi instrumentti, verkkomaksujen saantely.
Saantely saattaa edistaa kilpailua sielld, missa laajakaistaisten Internet-yhteyksien tarjontaan
tarvittava teknologia on jo saatavilla, mutta toisaalta sdantely voi hidastaa teknologian levia-
mistd uusille alueille ja uusien viestintdinfrastruktuurien kehittelya. Kahden keskenaan ristirii-
dassa olevan tavoitteen yhtdaikainen saavuttaminen vaatii yleisesti ottaen vahintaan kahden
politiikkakeinon kayttéa.’”

Tassa raportissa kasittelemme taloustieteellisen tutkimuksen nakdkulmasta viestintdmarkki-
noiden erityispiirteita, niista aiheutuvia ongelmia laajakaistaisten Internet-liittymien tarjoami-
seen tarvittavan teknologian leviamisessé seka kilpailussa. Pohdimme erityisesti verkkomak-
sujen saantelyn pidemman aikavalin vaikutuksia, nimenomaan sitd, mitd vaikutuksia saénte-
lylla on viestintayritysten investointipdaatoksiin ja laajakaistakilpailun syntymiseen. Analy-
soimme verkkomaksujen seké niiden sadntelyn vaikutuksia markkinoiden toimintaan. Keskus-
telemme myos siitd, milla muilla politiikkatoimenpiteilla voidaan pyrkia vaikuttamaan viestin-
tdmarkkinoiden toimintaan.
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Ulkoisvaikutusten merkityksesta markkinoiden toiminnalle yleisesti, ks. Tuomala (1997).
Tama liittyy klassiseen ongelmaan politiikkan tavoitteiden ja keinojen valisesta yhteydestd, ks. Tinbergen (1955).



Seuraavassa luvussa kuvataan viestintamarkkinoiden rakennetta seka verkkomaksujen vaiku-
tusta kilpailuun. Kolmannessa luvussa tarkastelemme kannustimia verkkoinvestointeihin ja
kilpailua saantelemattdmilla viestintdmarkkinoilla. Neljannessa luvussa tutkimme verkkomak-
sun saantelya ja siihen liittyvaa alhaisten investointien ongelmaa. Viidennessa luvussa tarkas-
telemme muita keinoja, joita voidaan saantelyn lisaksi tai sen sijaan kayttaa viestintdmarkki-
noiden toiminnassa mahdollisesti syntyvien vadristymien korjaamiseen. Raportin paattaa
luku, jossa on yhteenveto ja johtopaatokset.

2 VERKKOMAKSUJEN VAIKUTUS KILPAILUUN VIESTINTA-
MARKKINOILLA

Tarkoitamme paikallisviestintédmarkkinoilla paikallisviestintdverkkojen kautta valitettdvien
palveluiden, kuten paikallispuheluiden ja Internet-yhteyksien, markkinoita. Naiden markkinoi-
den toimintaan vaikuttavia erityispiirteitd ovat paikallisviestintdverkon korkeat kiintedt kus-
tannukset, joiden on perinteisesti ajateltu johtavan luonnolliseen monopoliin kyseisella toimi-
alalla, seka verkostovaikutukset. Nailla tekijéilla on keskeinen asema, kun pohditaan kilpailun
mahdollisuuksia ja oikeanlaisia politiikkatoimenpiteita paikallisviestintémarkkinoilla. Nailla
piirteilld nayttaa olevan keskeinen merkitys myds muilla uuden talouden ja tietoyhteiskunnan
paatoimialoilla (Stenbacka 2002).

Markkinoilla vallitsee /vonnollinen monopol;, jos tuotanto on kustannussyista jarkevaa tuottaa
vain yhdessa yrityksessa, eli jos yrityksen keskimaaradiset kokonaiskustannukset laskevat tuo-
tantomdaran kasvaessa. Luonnollinen monopoli voi aiheutua esimerkiksi huomattavan kor-
keista kiinteista kustannuksista, jolloin useamman yrityksen toimiminen samoilla markkinoilla
aiheuttaisi turhaa kiinteiden kustannusten kertaantumista. Korkeat kiintedt kustannukset
aiheuttavat skaalaetuja tuotannossa. Digitaalisen konvergenssin ansiosta samoja viestintapal-
veluita voidaan kuitenkin nykytekniikalla tarjota esimerkiksi seka paikallisen kiintean puhelin-
verkon etta kaapelitelevisioverkon kautta.® Tama ei valttéamatta merkitse, ettd luonnollisen
monopolin tunnusmerkit eivat tayttyisi, silld uusien vaihtoehtoisten teknologioiden tuomista
mahdollisuuksista huolimatta voi olla kustannustehokasta tarjota erilaiset viestintdpalvelut
vain yhden verkon kautta (Cave ja Williamson 1996).

Verkostovaikutus syntyy, kun kuluttajan saama hyéty tietyn teknologian kdyttamisesta on sita
suurempi, mitd enemman teknologialla on muita kayttdjia (Katz ja Shapiro 1985). Paikallis-
viestintamarkkinoilla on seka suoria etta epdsuoria verkostovaikutuksia. Suoria verkostovaiku-
tuksia syntyy, koska kuluttajan verkosta saama hyo6ty riippuu suoraan verkon muiden kaytta-
jien maarastd. Verkon kattavuuden ja siihen liittyvien asiakkaiden maaran kasvaessa kukin
kuluttaja voi tavoittaa verkon kautta suuremman madran muita kuluttajia. Suorat verkosto-
vaikutukset ovat erityisen merkittavid perinteisten telepalveluiden markkinoilla, mutta niita
syntyy myds Internet-liittymia kayttavien kuluttajien valilld, kun he haluavat esimerkiksi jakaa
tiedostoja keskenaan. Epasuorista verkostovaikutuksista on puolestaan kyse silloin, kun kulut-
tajan saama hy6ty ei riipu suoraan verkon muiden kayttdjien madrdstda, vaan verkko-
operaattoreiden tarjoamista oheispalveluista, joiden tarjonta lisadntyy verkon kayttdjien maa-

Digitaalinen konvergenssi tarkoittaa teknistd kehitystd, jossa informaation siirtotiet, laitteet ja yhteystavat yhden-
tyvat (esim. television, matkapuhelimen ja tietoliikenneverkkojen yhdenmukaistuminen). Samalla konvergenssi
viittaa siihen, ettd informaation tuotanto, tallennus, jakelu ja kulutus tulevat kdyttdmaan digitaalista teknologiaa
analogisen sijasta.



ran kasvaessa. Verkostovaikutukset aiheuttavat kysyntdpuolen skaalaetuja jo mainittujen
tarjontapuolen skaalaetujen lisaksi.

Paikallisviestintdmarkkinat on mahdollista avata kilpailulle kahdella eri tavalla. Yksi vaihtoehto
on, ettd alueellisen monopolin viestintdverkko avataan kilpailijoiden kayttdéon, jolloin kilpailu
perustuu viestintapalveluiden myyntiin. Toinen mahdollisuus on, ettd kukin kilpailija rakentaa
oman paikallisverkon, jolloin kilpailu tapahtuu verkko-operaattorien valilla. Naita tilanteita on
havainnollistettu kuvioissa 1 ja 2.

o Operaattorin A Operaattorin B

Paikallsverkko paikallisverkko paikallisverkko
A

Verk/;o/i /;Zf(sen K'/'Z'/SJZZ'_” Palvelu- Palvelu-

P . P . operaattori A operaattori B

operaattori operaattorit
v v v v
KULUTTAJAT KULUTTAJAT
Kuvio 1 Viestintapalveluiden myyntiin Kuvio 2 Verkkokilpailu.

perustuva kilpailu.

Tavoiteltava kilpailumuoto riippuu siitd, pidetaanké paikallisverkkoa luonnollisena monopolina
vai ei, ja siita, millaisia ongelmia eri markkinarakenteiden saantelyyn liittyy ja miten niita
pystytdan ratkomaan. Jos paikallisviestintamarkkinoiden kilpailuongelmat pystyttdisiin pois-
tamaan verkkokilpailun avulla, voisi olla mielekdsta tukea julkisin varoin rinnakkaisten verkko-
jen rakentamista niiden korkeista kiinteistéd kustannuksista huolimatta.

Edelld mainittujen erityispiirteiden vuoksi molemmissa markkinatilanteissa operaattorien toi-
siltaan perimat verkkomaksut ovat keskeisessa asemassa kilpailun toimivuudelle paikallisvies-
tintamarkkinoilla. Monopoliverkon tapauksessa (kuvio 1) kilpailu palveluntarjonnassa edellyt-
taa usein sita, ettd verkko-operaattori velvoitetaan lain tai muiden maardysten nojalla vuok-
raamaan verkkokapasiteettia kilpailijoille. Suomessa tallainen verkonvuokrausvelvoite on ollut
voimassa vuodesta 1996 lahtien.® Toimiva kilpailu syntyy kuitenkin vain jos verkkomaksu on
kohtuullisella tasolla. Tama vaatimus ei valttamatta tayty, jos verkkomonopoli saa paattaa
verkkomaksusta itse, joten kilpailun takaaminen saattaa edellyttda verkkomaksujen saante-

lya.

Kilpailunrajoituksista annetun lain (480/1992) 6 §:ssa todetaan, etta maaraavan markkina-
aseman vaarinkaytto on kiellettyd, ei siis mddraava markkina-asema sinansa. Keskeinen on-
gelma on monopoliaseman mahdollinen vaarinkayttd ja kilpailijoiden diskriminointi. Verkko-
maksun asettamiseen liittyvia kiistoja on Suomessakin ratkottu useita.!® Verkostotoimialalla
voi toki syntya kilpailua my&s ilman saantelya (Economides 1996, Mustonen 2003). Téllainen

®  Laki teletoimintalain muuttamisesta (343/1996) 10 §.
10 Ks. lisitietoja eri tapauksista Viestintéviraston Internet-sivuilta:
http://www.ficora.fi/suomi/tele/toimenpidepyynnot.htm.
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tilanne voi syntya esimerkiksi silloin, jos kilpailijoiden lasndolo kasvattaa markkinoiden kokoa
ja siten verkko-operaattorin palvelujen kysyntaa. Se, onko verkkomaksujen saantely valtta-
maton edellytys kilpailun syntymiselle, riippuu tarkasteltavan tilanteen yksityiskohdista.

Verkkomaksujen kilpailuvaikutuksista ja optimaalisesta saantelysta onkin tehty paljon tutki-
musta (ks. Laffontin ja Tirolen, 2000, Armstrongin, 2002, seka Kotakorven, 2002, katsauk-
set). Sen mukaan saantelylld voidaan teoriassa parantaa markkinamekanismin toimintaa.
Suomessa talla hetkelld voimassa olevan viestintémarkkinalain (393/2003) 37 § sisaltéda vaa-
timuksen asettaa verkkovuokra kustannussuuntautuneella ja syrjimattémalla tavalla. Nyt
viestintamarkkinalakiin on ehdotettu muutoksia, jotka antaisivat Viestintavirastolle oikeuden
asettaa enimmaishinta huomattavan markkinavoiman teleoperaattorille, joka vuokraa kiinteda
verkkoaan toiselle yritykselle (HE 74/2004 vp).

Kuviossa 2 on tilanne, jossa kilpailu tapahtuu verkko-operaattorien valilla. Talléin muodostu-
vat kaksipuoliset viestintdmarkkinat, joilla palveluoperaattori toimii valittajana (engl. plat-
form) (Rochet ja Tirole 2004). Koska palveluoperaattorin asiakkaaksi liittymisen kustannukset
ovat yleensa merkittavat, kukin kuluttaja on tyypillisesti vain yhden operaattorin asiakas.
Verkostovaikutusten hyddyntaminen edellyttaa talléin eri verkko-operaattoreiden verkkojen
liittdmista yhteen, jotta eri yritysten asiakkaat voivat kommunikoida keskenaan. Verkostovai-
kutusten vuoksi verkkojen liittdminen yhteen on olennaista pienten operaattoreiden kilpailu-
kyvylle, koska muuten laajemman verkon omaava markkinajohtaja saisi suuren kilpailuedun,
mika voisi johtaa markkinoiden monopolisoitumiseen. Verkkojen yhteen liittdmisen seurauk-
sena verkko-operaattori A perii verkko-operaattori B:Itd maksun silloin, kun palveluoperaattori
B:n asiakas soittaa palveluoperaattori A:n asiakkaalle kayttden hyvaksi verkko-operaattori A:n
verkkoa ja painvastoin.

Verkkomaksujen asettamisesta aiheutuvat ongelmat ovat nyt erilaiset kuin monopoliverkon
tapauksessa. Kun verkkokilpailu tapahtuu suunnilleen samankokoisten operaattoreiden valilla,
on mahdollista, ettd ne voivat kayttda verkkomaksua kartellin yllapitdmiseen. Sopimalla kes-
kenaan korkeasta verkkomaksusta operaattorit voivat nostaa myds palveluidensa markkina-
hintaa (Armstrong 1998; Laffont, Rey ja Tirole, 1998).!* Kilpailun toimivuuteen liittyvat on-
gelmat paikallisviestintdmarkkinoilla eivat siksi valttdmattd poistu kilpailevien verkkojen ra-
kentamisen myo6ta.

Suomen tilanteen kannalta kiinteiden paikallisverkkojen valilla tapahtuva kilpailu ei ole télla
hetkella kovin olennaista, koska Suomessa paikalliset televerkkoyritykset ovat omilla alueil-
laan monopoliasemassa. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa verkkokilpailun edistdminen on otet-
tu paikallisviestintamarkkinoita koskevan politiikan tavoitteeksi (Armstrong 1997). Siella verk-
kokilpailua on myds syntynyt, silla kaapelitelevisioyritykset ovat nousseet paikallisten tele-
verkko-operaattoreiden merkittaviksi kilpailijoiksi. 55 prosenttia Ison-Britannian kansalaisista
asuu kaapelitelevisioverkon kattamilla alueilla. Nailld alueilla kaapeliverkkoyritykset ovat saa-
vuttaneet yli kolmanneksen markkinaosuuden verkkopalveluiden tarjoajana televiestinta-
markkinoilla (Ofcom 2004, 30). Suomessa kaapelitelevisioverkon ja perinteisen televerkon
valisen kilpailun syntyminen on kuitenkin epatodenndkéistd, koska kaapelitelevisioverkot ovat
suurelta osin paikallisten televerkkoyritysten omistuksessa.’? Laajakaistaverkkojen tarjonta

1 Tama tulos patee ainakin silloin, kun operaattorit asettavat yksinkertaiset, lineaariset hinnat. Verkkomaksun

kayttaminen kartellin vélineena on mahdollista erdiden monimutkaisempien hinnoittelustrategioiden tapauksessa.
Toisaalta verkkomaksusopimusten kieltdéminen pahentaisi tilannetta entisestédan (Armstrong 2002).

12 Sonera omistaa 70 prosenttia kaikista Suomen kaapelitelevisioverkoista (HE 241/2001 vp).

"



sailynee Faulhaberin ja Hogendornin (2000) mukaan luonnollisena monopolina ainakin har-
vaan asutuilla alueilla. Niinpd Suomen tilanne verkkokilpailun osalta ei muuttune ainakaan
lahitulevaisuudessa ilman viranomaisten toimenpiteita.

Emme seuraavassa pohdi verkkokilpailun mahdollisuuksia tarkemmin, vaan nojaamalla Kota-
korven (2004) tutkimukseen, keskitymme siihen, mitd vaikutuksia verkonvuokrausvelvoitteel-
la ja verkkomaksuilla on verkkomonopolin investointipaatoksiin ja laajakaistakilpailuun palve-
luoperaattoreiden valilla. Neljannessa luvussa kommentoimme kuitenkin lyhyesti verkkomak-
sujen saantelyn vaikutusta myos kilpailijoiden kannustimiin investoida oman verkon rakenta-
miseen.

3 VERKKOINVESTOINNIT JA KILPAILU SAANTELEMATTOMILLA
MARKKINOILLA

Tarkastelemme kuvion 1 mukaista tilannetta, jossa verkkoinfrastruktuurin omistaja on mono-
poliasemassa. Oletamme seuraavassa, ettd markkinat on vastikdan vapautettu eli verkko-
monopoli on aikaisemmin ollut monopoliasemassa myds palvelun tarjoajana, mutta on nyt
velvoitettu vuokraamaan kapasiteettia kilpaileville palveluntarjoajille. Verkon kaytostd ja ylla-
pidosta koituu verkkomonopolille kustannuksia. Toisaalta verkko-operaattorilla ajatellaan
olevan markkinavoimaa myds viestintdpalveluiden markkinoilla, koska kuluttajille aiheutuu
kustannuksia (engl. switching costs) mikali he siirtyvat kilpailevien palveluntarjoajien asiak-
kaiksi. Tallaisia kustannuksia voivat aiheuttaa esimerkiksi kuluttajien tottumukset, hinta- ja
laatutietojen etsiminen tai puhelinnumeron siirrettavyydessa mahdollisesti esiintyvat ongel-
mat. Uusien, kilpailevien palveluntarjoajien oletetaan puolestaan olevan pienehkgjé eika niilla
ole markkinavoimaa. Tata oletusta voidaan pitda melko realistisena ainakin silloin, jos palve-
luntuotannon kiinteat kustannukset eivat ole merkittavat ja jos kilpailijat ovat olleet markki-
noilla vasta vahan aikaa, eivatka ole viela ehtineet saavuttaa kovin suurta markkinaosuutta.
Taten kiinteiden kustannusten merkitys korostuu enemman. Tarkasteltava tilanne on miele-
kas vain, jos verkkojen rakentamisen kiinteat kustannukset ovat suuret mutta palvelutuotan-
non pienet.

Kuinka suuret ovat verkkomonopolin kannustimet investoida siihen, etta perinteinen televerk-
ko muutetaan laajakaistaisten Internet-yhteyksien tarjoamiseen soveltuvaksi verkoksi? Seu-
raavan tarkastelun kehikko on varsin yleinen, joten investoinnin voidaan ajatella myos tar-
koittavan mita tahansa verkkomonopolin toimenpidetta, joka lisaa kuluttajien halukkuutta
maksaa viestintdpalveluista. Koska kilpailijat kayttavat samaa verkkoa kuin verkko-
operaattori, verkkoon kohdistuva investointi kasvattaa myds kilpailijoiden palvelujen kysyn-
taa. Vaikutus kilpailijoiden palveluiden kysyntaan voi kuitenkin poiketa investoinnin vaikutuk-
sesta verkko-operaattorin omien palvelujen kysyntdan. Kilpailijoiden kyky hyédyntda verk-
koinvestointia palveluiden tuotannossa voi olla erilainen kuin verkko-operaattorin. Jos kilpaili-
joiden kyky muuntaa investointi kuluttajien arvostamiksi palveluiksi on huonompi, ne hyéty-
vat investoinnista vahemman kuin verkko-operaattori itse. Téllainen tilanne voi syntya luon-
tevasti esimerkiksi sen vuoksi, ettd verkko-operaattori tuntee teknologian kilpailijoita parem-
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min tai onnistuu suojaamaan investoinnista saatavia hyotyja immateriaalioikeuksien avulla.*
Toisaalta on mahdollista, ettd kilpailevat operaattorit ovat palveluntuotannossaan niin paljon
tehokkaampia, ettd ne saavat investoinnista verkko-operaattoria suuremman hyddyn.

Saantelemattémassa kilpailutilanteessa verkon omistaja paattda vapaasti kilpailijoilta peritta-
vasta verkkomaksusta. Verkkomaksu kasvattaa kilpailijoiden rajakustannuksia. Koska kilpaile-
villa palveluntarjoajilla ei ole oletettu olevan markkinavoimaa, ne asettavat hinnat rajakus-
tannuksia vastaavasti. Niinpa kilpailijoiden palveluiden hinta maaraytyy verkkomaksun perus-
teella. Talloin verkko-operaattori pystyy asettamaan oman palvelunsa hinnan ja verkkomak-
sun ikaan kuin se olisi monopoli, joka myy sekd omaa etta kilpailijoidensa palvelua kuluttajil-
le. Siten verkko-operaattori voi rahastaa kilpailijoiden saaman hyddyn tekemadastdan inves-
toinnista verkkomaksun avulla, ja kilpailijoiden investoinneista saama hyoty kasvatiaa inves-
tointien tasoa. Saantelemattomassa Kkilpailutilanteessa verkon vuokraamisella kilpailijoille ja
kilpailijoiden saamalla hyddylla ei siis ole haitallista vaikutusta investointien tasoon.

Verkkomaksujen sadntelemattomyydesta voi kuitenkin koitua muita ongelmia, silla verkko-
operaattori saattaa sulkea kilpailijat pois markkinoilta korkean verkkomaksun avulla. Nain sen
kannattaakin toimia, jos investointi hyodyttaa kilpailijoita vain vahan eli verkko-operaattori
saa verkon vuokraamisesta vain vahan voittoa. Tama on esimerkki tilanteesta, jossa verkko-
monopoli kayttaa verkkomaksua diskriminaation valineena. Toisaalta, jos investoinnit hyddyt-
tavat kilpailijoita suhteellisen paljon eli nostavat kuluttajien halukkuutta maksaa kilpailijoiden
palveluista riittavasti, verkko-operaattori voi saada verkkomaksun kautta kilpailijoiden palve-
luista suuremman voiton kuin sulkemalla kilpailijat pois markkinoilta.

4 VERKKOMAKSUJEN SAANTELY JA ALHAISTEN INVESTOINTIEN
ONGELMA

Saannellyssa kilpailutilanteessa verkko-operaattorilla on velvollisuus vuokrata verkkokapasi-
teettia kilpailijoille viranomaisen madrittelemalla hinnalla. Viestintémarkkinalain (393/2003)
24 §:ssa velvoitetaan teleyritys, jolla on huomattava markkinavoima, vuokraamaan kiintean
puhelinverkon tietyin edellytyksin toiselle yritykselle. 37 §:ssa asetetaan yritykselle velvolli-
suus hinnoitella kayttéoikeus tietylld tavalla. Sdantelyn kannalta paras tilanne syntyisi, jos
saanteleva viranomainen pystyisi sitoutumaan tiettyyn verkkomaksuun jo ennen verkko-
operaattorin investointipdatoksia ja siten ohjailemaan niité haluamaansa suuntaan. Kaytan-
nossa sitoutuminen on varsin hankalaa, koska viestintaverkkoinvestoinnit ovat tyypillisesti
pitkakestoisia ja peruuttamattomia, kun taas verkkomaksuja koskevia madrayksia voidaan
periaatteessa muuttaa helposti. Suomessa tallainen sitoutumisongelma esiintynee myos siksi,
etta kansalliseen lakiin perustuvia saantdja voidaan joutua yllattdenkin muuttamaan EU-
madraysten vuoksi. Esimerkkind voidaan mainita komission viimeaikaiset vaatimukset kiintei-
den liittymien ja matkapuhelinten valisten hinnoittelusadnndsten muuttamisesta EU-
normiston mukaiseksi, vaikka muutokset olisivat talla hetkelld Suomen lain vastaisia. Sitou-
tumisongelman vuoksi oletamme seuraavassa, etta verkko-operaattori investoi ensin, ja vasta

13 T&lla hetkelld tietokoneella toteutettuja viestintipalveluinnovaatioita ei Euroopassa paasaantdisesti voi suojata

patenteilla. Tilanne muuttuu lahitulevaisuudessa olennaisesti, mikali ns. ohjelmistopatenttidirektiivi eli ehdotus
uudeksi Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi tietokoneella toteutettujen keksintéjen patentoitavuu-
desta toteutuu (ks. esim. Euroopan Unionin neuvoston asiakirja 9713/04 CODEC 752 PI 46). Direktiivin toteutu-
minen voi muuttaa merkittavasti kilpailuasetelmaa sadntelemattomilla viestintdmarkkinoilla.
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sen jalkeen viranomainen madrittaa verkkomaksun. Kolmannessa vaiheessa verkko-operaat-
tori ja kilpailijat asettavat palvelujensa hinnat.

Kilpailijoiden palveluiden hinta maaraytyy verkkomaksun perusteella kuten aikaisemmin, mut-
ta verkkomaksu on nyt viranomaisen maarittdma. Viranomaisen ongelma verkkomaksun aset-
tamisessa on suhteellisen monimutkainen. Toisaalta verkkomaksu pitdisi asettaa verkon kay-
ton rajakustannuksia alhaisemmalle tasolle, koska tama pakottaisi myds verkko-operaattorin
alentamaan omien palveluidensa hintaa ja siten lievittdisi verkko-operaattorin markkinavoi-
maan liittyvaa hyvinvointitappiota. Toisaalta, jos ei haluta vaadristaa kuluttajien valintaa verk-
ko-operaattorin ja kilpailevien palveluntarjoajien valilld, verkkomaksu pitdisi asettaa verkon
kayton rajakustannuksia korkeammalle tasolle, mika korottaisi myds kilpailijoiden hintaa 13-
hemmadksi verkko-operaattorin palveluiden hintaa. Koska on vaikea arvioida ndiden erisuun-
taisten vaikutusten suuruutta ilman yksityiskohtaista analyysid, seuraavassa tarkastelussa
oletetaan yksinkertaisuuden vuoksi, ettd verkkomaksu on asetettu verkon kaytén rajakustan-
nusten tasolle.

Verkko-operaattori ei voi verkkomaksun avulla rahastaa kilpailijoiden investoinneista saamaa
hyotya, kun se on asetettu verkon kustannuksia vastaavalle tasolle. Rahastettavuusongelman
takia verkko-operaattorin /nvestoinnit ovat alhaisemmalla tasolla kuin ilman sadntelya. Toisin
sanoen, investoiminen on vahemman kannattavaa, koska verkko-operaattori ei sdantelyn
vuoksi saa voittoa verkkokapasiteetin myynnista kilpailijoille. Verkkomaksujen saantelyn in-
vestointikannustimia vahentdva vaikutus on suurimmillaan silloin, kun investointi hyodyttaa
kilpailijoita enemman kuin verkko-operaattoria. Tallaisessa tilanteessa sadntelyn negatiivinen
vaikutus investointikannustimiin on niin suuri, etta verkko-operaattori ei investoi lainkaan.
Koska investointi hyodyttaa kilpailijoita enemman kuin verkko-operaattoria itsedan, se johtaisi
seka verkko-operaattorin markkinaosuuden ettd tasapainohinnan laskuun ja investoinnit olisi-
vat tappiollisia. Lisaksi verkkomonopolin valitsema investointien taso on yhteiskunnan kannal-
ta lilan alhainen.** Toisin sanoen, jos investointi tulkitaan laajakaistainvestoinniksi, laajakais-
taisten Internet-yhteyksien tarjontaa ei synny niin laajalti kuin yhteiskunnan kannalta olisi
suotuisaa.

Verkkomaksun sadntely estda verkko-operaattoria kayttdmasta korkeaa verkkomaksua kilpai-
lijoiden asemaa heikentavana tekijana. Saantelysta huolimatta on kuitenkin mahdollista, etta
kilpailua ei synny. Koska kilpailevien palveluiden kysyntd kasvaa investointien kasvaessa,
verkko-operaattori voi sulkea kilpailijat pois markkinoilta pitdmalla investoinnit alhaisella ta-
solla. Tallainen tilanne syntyy, jos investoiminen ei ole riittdvan kannattavaa eli jos verkon
kustannukset ovat korkeat tai investoiminen on kallista. Lisaksi verkko-operaattori sulkee
kilpailijat pois markkinoilta todennakdéisimmin silloin, kun ne olisivat tehokkaita ja pystyisivat
hyddyntdmaan investointeja paremmin kuin verkko-operaattori itse. Tama seuraa suoraan
verkkomaksujen sadntelystd. Sadntelemattomassa tapauksessa verkko-operaattori sulkee
kilpailijat pois markkinoilta todennakéisimmin silloin, kun kilpailijat ovat suhteellisen tehotto-
mia ja tuottavat kuluttajille suhteellisen vahan lisdarvoa. Toisin sanoen, sdaantelemattémassa
tapauksessa verkko-operaattorin ja viestintdmarkkinoita valvovan viranomaisen intressit ovat
osittain yhtenevaiset, kun taas sadnnellyssa tapauksessa kilpailijoiden sulkeminen pois mark-
kinoilta on taloudellisen hyvinvoinnin kannalta erityisen haitallista.

1 Tama tulos saadaan my6s saddntelemattdmassa tapauksessa, mutta alhaisten investointien ongelma on silloin
pienempi.
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Verkkomaksujen sadntelylla on siis se/va haitallinen vaikutus verkkomonopolin investointeihin.
Liian alhaisilla investoinneilla on myds muita, yllattavankin negatiivisia vaikutuksia. Koska
myos Kkilpailijat hydtyvat investoinneista, verkko-operaattori voi heikentda kilpailijoiden ase-
maa pitamalla verkkoa parantavat investoinnit alhaisella tasolla. Saantely ei mydskaan valt-
tamatta takaa kilpailun syntymista: alhaiset investoinnit voivat johtaa kilpailijoiden poistumi-
seen markkinoilta nimenomaan silloin, kun ne tuottaisivat kuluttajille suhteellisen paljon lisa-
arvoa. Jos investointeja voitaisiin nostaa lahemmaksi yhteiskunnan kannalta optimaalista
tasoa, myos kilpailun edellytykset paranisivat.

Verkkomaksujen tiukka sadntely ei vaikuta haitallisesti ainoastaan nykyisen verkkomonopolin
investointeihin, vaan todennakoisesti myos kilpailevien operaattoreiden investointikannusti-
miin. Jos kilpailijat olettavat voivansa kdyttaa toisen yrityksen verkkoa edullisella hinnalla,
niiden ei kannata investoida oman verkon rakentamiseen ja uusien teknologioiden kehittami-
seen (Valletti, 2003). Tutkimuksen mukaan verkkomaksujen saantely lisaa kilpailijoiden kan-
nustimia tehda sellaisia investointeja, jotka ovat verkon komplementteja (esim. kilpailevien
telepalveluiden tarjonta), mutta heikentda kannustimia investoida nykyisen verkon substituut-
teihin (esim. uudet verkkoteknologiat) (Farrell ja Katz, 1998, 90). Esimerkiksi kilpailevien
telepalveluiden tarjonta on nykyisen verkon komplementti, mutta uudet verkkoteknologiat
sen substituutteja. Suomen laajakaistastrategiassa painotetaan pyrkimysta eri teknologioiden
tasavertaiseen kohteluun, minka toivotaan edistavan niiden keskinaista kilpailua. Verkkomak-
sujen saantely voi kdytdnndssa vaaristad markkinoiden toimintaa siten, etta kilpailijat kaytta-
vat nykyista teknologiaa sen sijaan etta kehittdisivat uusia vaihtoehtoja.

Emme ole edella ottaneet huomioon investointeihin liittyvan epavarmuuden vaikutusta inves-
tointipdatoksiin. Epavarmuuden negatiivinen vaikutus investointeihin on erityisen suuri silloin,
kun investoinnit ovat peruuttamattomia, kuten viestintédverkkoon tehtavat investoinnit usein
ovat. Verkko-operaattori joutuu yksin kantamaan investointiin liittyvan riskin, koska kilpailijat
maksavat vain onnistuneesta investoinnista ja vain siltd osin kuin investointi lisad niiden pal-
veluiden kysyntaa ja siten verkkokapasiteetin tarvetta. Verkkomaksujen saantely antaa kilpai-
lijoille ns. vapaan option verkkoinfrastruktuurin kayttéon. (Pindyck, 2004). Taman lisaksi
verkkomaksujen saantely alentaa investoinnista saatavien tuottojen odotusarvoa, mika va-
hentaa investointien kannustimia. (Hausman ja Sidak 1999).

Teoreettista analyysia voidaan kritisoida silld perusteella, ettd sen ennustamaa verkon raja-
kustannusten mukaista verkkomaksua ei sadntelyssa juurikaan sovelleta kaytannéssa. Tulos
lian alhaisista investoinneista patee kuitenkin yleisemmin, ja niinpa huoli liilan alhaisista in-
vestoinnista on myds kaytdnnoén kannalta aiheellinen. Esimerkiksi Hausman (1997) kritisoi
Yhdysvaltain verkkomaksusaantelya siita, ettéd se ei ota huomioon teknologian nopeaa kehi-
tysta eika investointien kustannuksia. Myds Cave ja Prosperetti (2001) huomauttavat, ettei
eurooppalaisilla operaattoreilla ole tarpeeksi suurta kannustinta tehda laajakaistainvestointe-
ja, koska ne odottavat joutuvansa vuokraamaan verkkokapasiteettia kustannusperusteisilla
hinnoilla.
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5  VIESTINTAMARKKINAPOLITIIKAN KEINOJA

Mitéd keinoja viranomaiset voivat kayttda Kkilpailun edistdmiseksi viestintdmarkkinoilla, kun
huomioidaan myds yritysten kannustimet investoida televerkon yllapitamiseen ja uusien pal-
veluiden kehittémiseen? Verkkomaksun korottaminen luonnollisesti nostaisi investointien
tasoa, mutta korkeampi verkkomaksu toisaalta my6s heikentda kilpailijoiden asemaa. Ongel-
ma on, ettd sdantelijalld on kaksi tavoitetta — kilpailun edellytysten parantaminen ja inves-
tointikannustimien sailyttdminen — mutta kdytéssa on vain yksi instrumentti, verkkomaksujen
saantely.

Suomen kansallisessa laajakaistastrategiassa korostetaan, ettd laajakaistatarjonnan tulee
perustua kaupalliseen toimintaan avoimilla markkinoilla, mutta toisaalta strategiassa maini-
taan myds mahdollisuus edistad laajakaistainvestointeja haja-asutusalueilla julkisen tuen ja
Euroopan unionin rakennerahastovarojen avulla. Saattaisi olla mielekasta, jos viestintémark-
kinoita valvova viranomainen voisi kayttda verkkomaksun saantelyn lisaksi myds teknolo-
giapolitiikan vdalineita, erityisesti julkista tutkimus- ja kehitysrahoitusta. Kahden instrumentin
kayttédminen mahdollistaisi kahden keskendan ristiriidassa olevan tavoitteen saavuttamisen
samanaikaisesti. Julkisen tutkimus- ja kehitysrahoituksen hyédyntamisen hyva puoli on, etta
sen avulla voidaan vaikuttaa suoraan itse ongelmaan eli investointien alhaiseen tasoon. Silla
voidaan my0s edistda uusien viestintdteknologioiden kehittelyd ja investointitukien avulla
olemassa olevien teknologioiden levidamistda. Tama puoltaisi esimerkiksi TEKESin "NETS-
tulevaisuuden verkot" -teknologiaohjelman jatkamista vuoden 2005 jalkeen.

Julkisten tukien kayttéon liittyy ongelmia, joita on kuvattu Georghioun, Smithin, Toivasen ja
Yla-Anttilan (2003) kirjoittamassa Suomen innovaatiotukijarjestelman arvioinnissa. Tuet ra-
hoitetaan julkisista verovaroista joiden keruusta on tunnetut haittavaikutukset. Tuet aiheutta-
vat my0s tarpeettomia kustannuksia, koska yritysten on kyettava vakuuttamaan viranomai-
set, ettd juuri heidan yritystdan kannattaa tukea (ns. "kauneuskilpailun" ongelmat). Viran-
omaisen taytyy valita tuettavat teknologiat ja yritykset, mika asettaa suuria vaatimuksia vi-
ranomaisen informaation tarkkuudelle. Joitakin investointitukiin liittyvia ongelmia voidaan
lieventad tukemalla viestintdyritysten sijaan viestintdpalvelujen kayttdjia esimerkiksi ns.
voucherien avulla.

Verkkomaksu voidaan jattaa saantelematta. Tallaisen politiikan onnistumisen kannalta on
ensiarvoisen tarkead, ettd viranomainen pystyy sitoutumaan paatékseensa luopua saantelys-
ta: jos yritykset pelkadvat, ettd investointien suorittamisen jalkeen saantelyyn jalleen pala-
taan kilpailun edistdmisen nimissd, negatiiviset vaikutukset investointeihin sailyvat.

Saantelysta luopuminen parantaa investointikannustimia, mutta saattaa huonontaa kilpailun
edellytyksia. Kilpailua voidaan edistad myods tehokkaan kilpailupolitiikan avulla. Kilpailupolitii-
kan avulla voidaan puuttua suoraan kilpailuongelmiin ja ainoastaan sielld missa niita ilmenee.
Viestintdmarkkinoilla ongelmat syntyvat paikallisten operaattoreiden monopoliasemasta, ja
operaattorit ovatkin viime aikoina joutuneet kilpailuviranomaisten huomion kohteeksi niin
Suomessa kuin muuallakin Euroopassa (ks. Taloussanomat 11.3.2003; Financial Times
19.4.2004). Maaraava markkina-asema itse ei ole vastoin Suomen kilpailulainsaadantda vaan
sen vaarinkaytto. Kilpailunrajoituksista annetun lain (480/1992) 6 §:ssa saadetyn vaarinkayt-
tokiellon avulla voidaan puuttua jalkikdteen yritysten kilpailunvastaiseen kayttdytymiseen.
Siten operaattoreita, jotka veloittavat liian korkeita verkkomaksuja pitdakseen kilpailijat pois
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markkinoilta, voitaisiin rangaista 7 §:ssa saadetylla kilpailunrikkomismaksuilla. Maksut toimi-
sivat ennaltaehkdisevéna keinona vastaisuuden varalle. Suomessa Kkilpailupolitikan avulla
voitaisiin puuttua siihen, ettd paikalliset televerkkoyritykset omistavat kaapelitelevisioverkko-
ja. Kun televerkon omistaja hallinnoi myds kilpailevia teknologioita, digitaalisen konvergenssin
mukanaan tuomat mahdolliset kilpailuhyddyt voivat jaada saamatta.

Kilpailupolitiikan tehokas toteuttaminen korkean teknologian verkostotoimialoilla on kuitenkin
erittdin hankalaa, kuten Microsoft-tapauksen taloustieteellinen analyysi osoittaa (Gilbert ja
Katz 2001). Se asettaa suuria patevyysvaatimuksia kilpailuviranomaisille.

6  YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Saantelematéon markkinamekanismi ei vélttamatta toimi tehokkaasti paikallisviestintamarkki-
noilla niiden erityispiirteiden vuoksi. Samojen piirteiden takia optimaalisen viestintémarkkina-
politiikan toteuttaminen on vaikeaa. Tdssa raportissa on pohdittu verkkomaksujen saantelyn
vaikutuksia viestintayritysten investointipaatoksiin ja laajakaistakilpailun syntymiseen. Olem-
me tarkastelleet myds muita politiikkakeinoja viestintamarkkinoiden toiminnan parantamisek-
si. Seuraavassa tiivistamme politiikkka-analyysimme tulokset:

Verkkomaksujen sadntely

Verkkomaksuilla on keskeinen vaikutus kilpailun toteutumiseen paikallisviestintémarkkinoilla.
Maksujen sadntely estad monopoliasemassa olevaa verkko-operaattoria kayttamasta korkeaa
verkkomaksua kilpailijoiden asemaa heikentdvana tekijana. Saantelylld on kuitenkin haitalli-
nen vaikutus verkko-operaattorin kannustimiin parantaa verkon laatua ja ylipdataan pitaa
verkko hyvin toimivassa kunnossa. Verkkomaksujen saantely vaikuttaa suurella todennakoi-
syydella haitallisesti tuleviin verkkoinvestointeihin.

Julkinen tuki investoinneille

Seka kilpailun edellytyksid etta investointien kannustimia ei voida yhta aikaa parantaa vain
yhden politiikkakeinon (saantely) avulla. Saantelyn rinnalla tai sen sijasta voidaan kayttaa
teknologiapolitiikkaa ja investointitukia, joilla voidaan vaikuttaa suoraan investointien tasoon.

Kilpailupolitiikka

Vaihtoehtoisena menettelytapana verkkomaksujen saantelylle on tehokas kilpailupolitiikka,
koska silla voidaan puuttua suoraan kilpailuongelmiin ja ainoastaan sielld missa niita ilmenee.
Kilpailupolitikka muodostaa jopa ennaltaehkdisevan keinon mdaraavan markkina-aseman
vaarinkaytolle, koska kilpailulaki mahdollistaa sen rankaisun jalkikateen kilpailunrikkomismak-
sulla. Kilpailupolitiikan kaytté verkostotoimialoilla asettaa suuria patevyysvaatimuksia kilpailu-
viranomaisille.

Tietoyhteiskunnan keskeisten toimialojen kilpailuun liittyy ongelmia, joiden poistaminen saan-
telyn avulla on varsin hankalaa. Vaikka saantelylld voitaisiinkin teoriassa parantaa hyvinvoin-
tia, voi silld olla erityisesti pidemmalla aikavalilld vakavia haitallisia vaikutuksia. Saantely saat-
taa edistaa kilpailua sielld, missé laajakaistaisten Internet-yhteyksien tarjontaan tarvittava
teknologia on jo saatavilla, mutta toisaalta saantely voi hidastaa teknologian leviamista uusil-
le alueille ja uusien viestintainfrastruktuurien kehittelya. Siksi hintasaantelyn kaltaisen jaredn
keinon kaytdssa olisi syyta pyrkia varovaisuuteen.
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