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COPENHAGEN ECONOMICS ARVIOI
TRAFICOMIN TELEVISIO- JA
RADIOLAHETYSPALVELUIDEN
MARKKINOILLA SAANNELTYIHIN
PALVELUIHIN SOVELLETTAVAA
KUSTANNUSTEN ARVIOINTITAPAA

Liikenne- ja viestintavirasto Traficomin (jiljempéana Traficom) laatiman ja kevaalla 2019 kansalli-
sella kuulemisella olleen markkina-analyysiluonnoksen mukaan Digita Oy:1la on edelleen huomat-
tavan markkinavoiman (HMV) asema antennipaikkaan ja -kapasiteettiin paasyn, televisioldahetys-
palveluiden ja radioldhetyspalveluiden tukkumarkkinoilla. Traficom nikee ennakkosééntelyn jatku-
misen edelleen tarpeellisena kyseisilld markkinoilla. Koska tehokkaan kilpailun mahdollisuudet ke-
hittyd seuraavalla sddntelykaudella ovat rajalliset, Digita ei kohtaa kilpailua sen keskeisissé tukku-
palveluissa. Ndin ollen Traficom on ndhnyt alustavasti my6s hintavelvollisuuksien asettamisen tar-
peelliseksi Digitalle.

Korkein hallinto-oikeus (KHO) vahvisti vuoden 2018 paatoksellddn nykyisin voimassa olevan saan-
telymallin lainmukaisuuden tavoiteltuun piddméaéaraan ndhden. Edellisen sdintelykierroksen jilkeen
TV- ja radioldhetysten markkinoilla on kuitenkin tapahtunut merkittdvia muutoksia, jotka ovat en-
tisestddn vahvistaneet Digitan asemaa. Markkinoilla toimivat yritykset, kuten TV- ja radioyhtiot,
ovat my0s usein ilmaisseet huolensa siiti, ettd nykyinen jarjestelmé antaa Digitalle mahdollisuuden
kattaa tehottomat kustannukset sddnneltyjen hintojen kautta. Digitan mukaan sdéntelyn tulisi huo-
mioida vaihtoehtoisten alustojen (kuten IPTV, suoratoisto) kasvava merkitys ja timéan kehityksen
(negatiiviset) vaikutukset Digitan palveluiden kysynnélle tulevaisuudessa.

Tata taustaa vasten Traficom pyysi Copenhagen Economicsia arvioimaan, soveltuuko voimassa
oleva kustannusten arviointimalli tulevalle sddntelyjaksolle ja miten nykyista kustannusten arvioin-
nin mallia voi kehittdd tehokkuuden lisidmiseksi. Copenhagen Economicsilla oli arviointia tehdes-
sadn kaytossa kyseisilla sddnnellyilla markkinoilla hinnoitteluvalvonnan aineisto vuosilta 2015-
2018. Keskeinen havaintomme on, ettd nykyinen sdédntelymalli ei luo riittdvid kannusteita sille, etta
Digitan tukkuhinnat heijastavat tehokkaan toimijan aiheutuneita kustannuksia hintasééntelyn tar-
koittamalla tavalla. Arvioituamme vallitsevaa sdédntelyjarjestelmaa sdantelyn taloustieteen ja mui-
den maiden ja sadntelykiytantojen perusteella 16ysimme mahdollisuuksia muutoksille erityisesti:

o vallitsevasta kiytannosti, jossa hinnoittelun kustannussuuntautuneisuutta arvioidaan jal-
kikéteen;

e jilleenhankintahintoihin perustuvan paaomien arvottamisen kayttamisesta kustannus-
suuntautuneen hinnoittelun arvioinnissa;

e kayttOpadoman sisillyttimisestd sddnneltyjen tuotteiden hintoihin; ja

¢ kustannuspoikkeamien tunnistamisesta ja tehokkuusvertailun kehittdmisesta.

Alla esitimme yhteenvedon tarkeimmista havainnoistamme.



HINTOJEN JALKIKATEISVALVONTA
TAKAA DIGITAN KUSTANNUSTEN
KATTAMISEN, MUTTA MENETELMANA SE
ON ALTIS TEHOTTOMUUKSILLE JA
HANKALA VALVOA

Aikaisemmin Digitaan kohdistunut hintasaantely ja hinnoittelun valvonta on siséltanyt seka etuka-
teen asetetun enimmaishinnan (antennipaikkojen vuokra) ettd kustannussuuntautuneisuuden vel-
voitteita, joihin on kohdistunut hintojen kustannussuuntautuneisuuden jalkikateen arviointia. Kay-
tinnossd suurimmalle osalle Digitan sddnnellyista palveluista ei ole edellisessa HMV -pdatoksessa
asetettu enimmaishintoja; Digita on velvollinen osoittamaan vuosittain, ettd sen sddnnellyisté pal-
veluista perimét hinnat eivit ylitd Digitan sddnneltyjen tuotteiden aiheutuneita kustannuksia.

Vallitseva saantely ja kustannusten valvontamalli varmistavat, ettd sdannelty yritys Digita saa kom-
pensaation kustannuksillensa ja sailyy taloudellisesti kannattavana. Sekd kustannusriskin etta ky-
syntiriskin kantavat tilld hetkelld Digitan asiakkaat, jotka maksavat korkeampia hintoja, jos Digi-
tan kustannukset nousevat tai jos sen volyymit (kiytetty 1ahetyskapasiteetti) vihenevit.

Mielestimme televisio- ja radioldhetyspalveluiden markkinoilla kaytossé oleva kustannusten val-
vontamalli voi kuitenkin aiheuttaa kdytdnnon haasteita, eika se vilttamatta edista kustannustehok-
kuutta taloudellisesta ndkokulmasta. Erityisesti Digitan nykyisestd kustannussuuntautuneisuuden
velvollisuuteen perustuvasta kustannusten raportoinnista puuttuu lapindkyvyys ja se edellyttdaa Tra
ficomilta vuosittain tarkkaa seurantaa. Nykyinen tapa valvoa Digitan hinnoittelua jalkikéteen ei luo
Digitalle taloudellisia kannusteita pyrkia kustannustehokkaammaksi kilpailua kohtaavan yrityksen
tavoin. Pdinvastoin, Digitalla on tilléd hetkelld kannustin kasvattaa sen sédéintelyn piirin
kuuluvan omaisuuden (Regulatory Asset Base, RAB) arvoa, jolle se ansaitsee kohtuul-
lisen tuoton (WACC). Tama jarjestelma ei myoskaan kannusta Digitaa kdyttokustannusten te-
hostamiseen ajan myoté; Digita saa siséllyttda hintoihinsa toteutuneet kdyttékustannukset, riippu-
matta siitd, vastaavatko nima tehokkaan toimijan vastaavia kustannuksia.

Suosittelemme Traficomia harkitsemaan ennakkoon asetettavan hintakaton (enim-
maiishinta) soveltamista laajempaan joukkoon sdinneltyji tuotteita, ei vain antennipaik-
kojen vuokrien hinnoitteluun, mukautettuna vuosittaisille inflaatiomuutoksille ja mahdollisesti en-
nalta maaritetylle tehokkuusoletukselle. TAma johtopaatds riippuu osittain siita, odottaako Tra-
ficom Digitan kohtaavan tulevan sadntelykauden aikana odottamattomia kysyntdshokkeja, tai onko
odotettavissa epavarmuutta tulevien kustannusten suhteen (esimerkiksi tulevat investoinnit uu-
teen, testaamattomaan teknologiaan). Mikili kustannus- ja kysyntékehitys on ennakoitavaa, emme
néde ilmeisi syita jalkikiteissdantelyn kayttdmiselle. Huomioimme myos, ettd kysyntiin ja kustan-
nuksiin liittyvd epavarmuus voi vaihdella my6s kanavanippujen (MUX) vélilld. Téaten Traficomin
valitsema hintasdantelyn malli voi periaatteessa riippua myos kanavanipusta.

Eteenpaiin katsovasti méaritelty hintakatto on kansainvélisesti tyypillinen saéntelymalli sahkoisen
viestinndn markkinoilla. Se vihentd4 mahdollisuuksia "pelaamiseen” (sdantelyn taloustieteen kir-
jallisuudessa ns. “regulatory gaming”). Tilanteessa, jossa sddnnelty yritys tietda todellisista



kustannuksistaan enemman kuin sdanteleva viranomainen, syntyy kannustin ilmoittaa hintojen pe-
rusteeksi tehokkaita kustannuksia korkeammat kustannukset esimerkiksi allokoimalla suurempi
osa yhteiskustannuksia saannellyille palveluille. Hintakatto (enimmaishinta) poistaisi epavar-
muutta sekd Digitan etti sen asiakkaiden ndkokulmasta. Enimmaishintaan perustuva saéantely loisi
Digitalle my0s kannusteet tehostaa toimintaansa, koska Digita voi hintakattosdéntelyn puitteissa
pitda sadnnellyn hinnan alittaneet kustannushyodyt.

Traficomin nykyisin kayttiman lahestymistavan mukaisesti vaikuttaa kohtuulliselta méérittaa
siddnnellyt maksut kayttimailli lihtokohtana Digitan todellisia kustannuksia (niin sa-
nottu “top-down -periaate”), kun huomioidaan suhteeton tyomaara ja epaselvit edut, jotka liittyvit
“bottom-up-mallin” rakentamiseen “hypoteettiselle” teoreettisesti tehokkaalle operaattorille. Bot-
tom-up malli kidytdnnossd mallintaisi infrastruktuurin, joka olisi hyvin erilainen tekniselti toteu-
tukselta ja kustannusrakenteeltaan kuin olemassa oleva, Digitan operoima, YLEn tarpeisiin aika-
naan julkisin varoin rakennettu verkko.

KAYTOSSA OLEVA
JALLEENHANKINTAHINTAAN PERUSTUVA
ARVOSTAMISTAPA ON ONGELMALLINEN

Tahin asti Digitan RAB on arvostettu jilleenhankintahintojen perusteella kirjanpitoarvojen sijasta.
Tamantyyppisen ldhestymistavan kiytto on periaatteessa perusteltua, kun:

e on nayttoa siita, ettd kirjanpitoarvot heijastavat historiallisia tehottomia kustannuksia;

e saantelyn kannalta relevantit omaisuuserét ovat toisinnettavissa ja sidntelyviranomainen
haluaa luoda kannustimia kilpailijoiden verkkoinvestoinneille; ja

e  riski, ettd sddnnelty yritys voi ylikompensoida omaisuuserien todelliset kustannukset, on
pieni.

Niiden periaatteiden mukaisesti televiestinndn saantelyviranomaiset ovat usein soveltaneet TV-1a-
hetyspalveluille historiallisiin kustannuksiin perustuvaa lahestymistapaa (historical cost accoun-
ting, HCA), joka tyypillisesti perustuu vanhojen omaisuuserien kirjanpitoarvoihin. Esimerkiksi
Ruotsissa Digitaa vastaavan yrityksen (Teracom) hintasdintelyssé sovelletaan juuri kirjanpitoar-
voja, eika arvosteta verkkoa jilleenhankintahintoihin perustuen.

Kaytettavissimme olleet aineistot antavat viitteita siitd, ettd nykyinen hinnoittelun valvontajarjes-
telma sisaltda riskin Digitan ylikompensaatiosta sen todellisiin kustannuksiin ndhden. Digitan van-
hoille omaisuuserille sopivien jédlleenhankintahintaisten arvojen loytiminen on erittdin subjektii-
vista, johtuen siit4, ettd vastaavia verkkoja ei endd rakenneta, tai ne rakennettaisiin erilaisiksi kuin
Digitan olemassa oleva verkko. On nihtivissd, ettd nykyisen hinnoitteluvalvontamenetelméan myota
Digitan hinnat pysyvat késitteellisesti “kustannussuuntautuneina”, mutta vain johtuen omaisuuden
arvostuksessa tapahtuvista dkillisistd muutoksista, joille ei ole olemassa lapindkyvid todisteita.
Emme ole pystyneet yksityiskohtaisesti vertaamaan Digitan verkon nykykayttdarvoa vastaavien
verkkoelementtien kirjanpitoarvoon. Vaikuttaa niin ollen suositeltavalta tarkistaa (a)
eroavatko kirjanpitoarvot olennaisesti Digitan ilmoittamista kustannuksista, ja (b)



harkita siirtymisti kirjanpitoarvoihin perustuvaan RAB:iin mikiili jilleenhankinta-
hintojen luotettava méarittiminen on kiytidnnossid mahdotonta.

Tarkastelimme my0s omaisuuserien pitoaikojen oletusten muutoksia ja Digitan ldhestymistapaa
kustannusten allokointiin. Tarkastelun my6td huomaamme, ettd: omaisuuserien elinajan oletusten
subjektiiviset muutokset yhdessd uudelleenarvostamisen kanssa johtavat epidjohdonmukaiseen
poistoprofiiliin ja aiheuttavat kustannusten ylimaardisen kompensoinnin riskin (omaisuuden elin-
ian ajalta). Tarkastelimme selvityksessi Digitan kustannusten allokointia, ja sen perusteella suosit-
telemme, etta tarkistetaan kustannusten jakamisen taloudellinen perusta sdannellyn ja saantele-
mattoméan toiminnan valilla.

KAYTTOPAAOMAN SISALLYTTAMISTA
SAANNELTYJEN TUOTTEIDEN HINTOIHIN
TULEE TARKASTELLA UUDELLEEN

Traficom on tunnistanut RAB:iin sisdllytettavian kiyttopadoman kustannuseraksi, jota Traficom
pyysi erityisesti selvittimaan televisio- ja radiolahetyspalveluiden markkinoilla. Yrityksilla on
yleensi vakaita taloudellisia syita pitaa kdayttopadomaa, mutta sen sisallyttaminen sdénneltyyn toi-
mintaan tulee aina perustella erikseen. Mikali sddnnellyn yrityksen sdanneltyyn toimintaan sisallyt-
tamat kayttopadomatasot ovat erittdin korkeat ja eiviat noudata sddntelyn taloustieteen ja muiden
alojen kdytantoj4, niin ei ole perusteltua, ettd sddnnelty yritys saa kiayttopadomalleen WACC:n suu-
ruisen tuoton. Edelld mainitut seikat huomioon ottaen televisio- ja radioldhetyspalveluiden markki-
noilla on suositeltavaa ottaa kayttoon kayttopadomalle kohtuullinen enimmaistaso, joka voidaan
kompensoida sdénneltyjen tuotteiden hinnoissa. Tima on yleinen kédytanto useilla muilla sdénnel-
lyilla toimialoilla, joissa kdayttopddoman kohteluun hintasdéntelyssa on puututtu.

OSA DIGITAN TRAFICOMILLE
RAPORTOIMISTA PAAOMA- JA
OPERATIIVISISTA KUSTANNUKSISTA
ANTAVAT VIITTEITA MAHDOLLISISTA
TEHOTTOMUUKSISTA

Osana selvitystimme arvioimme missid maarin Digitan tehokkuutta voitaisiin analysoida vertailu-
tietoon perustuen. Osalla sddnnellyista toimialoista Suomessa ja muualla on kéytetty tdhén tilastol-
lisia benchmarking-analyysin keinoja (esim. Data Envelopment Analysis, Stochastic Frontier Ana-
lysis). On selvai, ettd nykytiedon valossa Digitan kustannustehokkuutta ei voida ver-
tailla néillda menetelmillé, koska soveltuvia vertailukohteita ei ole, ja koska tehok-
kuusvertailu vaatisi yksityiskohtaisempaa tietoa verrokkiyrityksisti kuin miti on saa-
tavilla.



Ylatason Copenhagen Economicsille toimitetut suuntaa antavat vertailutiedot viittaavat siihen, etta
Digitan hinnoittelu on korkeampaa kuin vastaavien tukkupalveluiden hinnoittelu muissa Pohjois-
maissa ilman ilmeisia syitd (esimerkiksi Ruotsin ja Norjan ei voida katsoa olevan verkkokustannuk-
siltaan Suomea kalliimpia). Havaitsemme my®ds, ettd Digitan kdyttokustannukset ovat laskeneet
ajan myo6td, mutta 1aht6taso ei ehki heijasta tehokkaita kustannuksia.

Vertailimme Digitan kustannuksia eri alueiden (mastopaikkojen) valilla. Tamén kuvailevan ana-
lyysin tarkoituksen ei ollut tuottaa lopullisia johtop&atoksid, vaan tarkastella, onko Digitan suh-
teellisissa kustannuksissa merkittavia poikkeamia eri alueiden vililla, jotka vaatisivat tarkempaa
selvitysta.

Kustannussuhdelukujen tarkastelussa havaitsimme tietyissd kustannuksissa suuria eroja ja poik-
keamia ilman ilmeista taustalla olevaa syyta. Erityisesti jotkut sddnnellylle toiminnalle kohdistetut
kustannuserit ovat korkeita, ja ne ovat kasvaneet viime vuosina huomattavasti tietyilla alueilla,
mika korostaa jilleen ongelmaa vanhojen omaisuuserien jalleenhankintahintaisten arvojen kay-
tostd. Loysimme myo0s joitain vaihteluita yleiskustannuksissa ilman ilmesia perusteita, jotka voivat
antaa aihetta tarkemmille selvityksille. Emme tee timin niyton perusteella lopullisia joh-
topaiatoksid, mutta suosittelemme pyytimaiin Digitaa selvittiimiain, misté vaihtelut
johtuvat ja korjaamaan tiedot tarvittaessa.

SUOSITTELEMME, ETTA TRAFICOM
KEHITTAA TULEVAISUUDESSA
EDISTYNEEMPIA VERTAILUMENETELMIA
PARANTAAKSEEN TEHOKKUUTTA

Edella esitetyt havainnot luovat perustan toiminnan tehokkuutta lisdaville, ja sitd vaativalle, hin-
tasaantelylle. Kustannusten vertailua voitaisiin kuitenkin kehittaa edelleen. Olemme tarjonneet oh-
jeistusta siitd, kuinka Traficom voi edelleen kehittd4 saantelymalliaan siten, ettd Digitan tehok-
kuutta voidaan arvioida entistd luotettavammin. Tallaisen kehitystyon kannalta keskeistéd on kus-
tannustekijoiden, tuotosten ja niihin vaikuttavien tekijéiden tarkempi tunnistaminen tilastollisten
valineiden kaytén mahdollistamiseksi.

Alla olevassa taulukossa on yhteenveto suosituksistamme. Lopuksi huomautamme, etti vallitsevaan
jarjestelmaan tehtavien muutosten tulisi padpiirteineen olla johdonmukainen vallitsevan sdéntelyn

kanssa ja siten Digitan taloudellisen vakauden kanssa. Nykyiseen jirjestelmian mahdollisesti teht&-
vien muutosten vaikutuksen suuruudesta riippuen Traficom voi harkita mukautusten toteuttamista
esimerkiksi portaittaisen siirtymén kautta.



Paahavaintomme koottuna

SAANTELYN ELE-
MENTIT

Eteenpdin katsova vai
j@lkikateistarkastus?

Todelliset kustannukset
vai hypoteettisen toimi-
jan teoreettiset kustan-
nukset?

Jalleenhankintahintoi-
hin perustuva arvosta-
minen vai kirjanpitoar-
vote

Kayttépadoman sisdl-
lytt&minen sédntelyyn

Kustannusten allokointi

Omaisuuserien teknis-
taloudelliset pitoajat

Operatiivisen toimin-
taan ja padomaan liit-
tyvien kulujen tehok-
kuus

NYKYTILANNE

Antennipaikan vuokralle ennalta médritetyt kustan-
nuksiin perustuvat enimmdishinnat (voimassaolo
p&attyi 4/2018); muut sddnnellyt jalkik&teisvalvonta
(kustannussuuntautuneisuusvelvoite)

Todelliset kustannukset ("top down”)

Verkkoinfrastruktuuri on arvotettu jalleenhankinta-
hintoja kayttéden nykykdayttdéarvoon

Digita saa tuottoa kayttdépddomalleen, joka on si-
sdllytetty sédnneltyyn pdédomaan (RAB) ja muodos-
taa siitd merkitt@van osan

Antennipaikan vuokra ja kapasiteetin kustannusten
allokointi tuulikuorman perusteella.

Poistot perustuvat asiantuntija-arvioihin. Poistot
ovat laskettu “straight line depreciation” periaat-
teella

Lahtékohtana Digitan todelliset kustannukset.

HAVAINTOMME

Jalkikateinen hinnoittelunvalvonta ei ole ollut tehokas tapa sddnnelld televisio-
ja radioldhetyspalveluiden markkinoita. Eteenpdin katsova hintakattosé@dntely
kannustaa kustannustehokkuuteen, on IGpindkyvad ja t&té koskeva valvonta olisi
helpommin toteutettavissa.

Hypoteettisen toimijan teoreettisesti tehokkaiden kustannusten arviointiin raken-
nettava malli olisi eritt&in kallis ja hidas toteuttaa, ja saattaisi johtaa verkon mal-
linnuksen ja verkon kustannusten osalta hyvin erilaiseen lopputulokseen, kuin
olemassa oleva Digitan verkko.

Jaélleenhankintahintoihin perustuva l&hestymistapa on erittdin subjektiivinen

tallé toimialalla, ottaen huomioon vanhojen omaisuuserien ikd ja rajallinen toi-
sinnettavuus. Digitan ehdottamat uudelleenarvostamiset, joilla on olennainen
vaikutus, eivat nykyisellddn pohjaudu luotettavaan ja Idpindkyvadn ndyttédn.

Ei perusteltuja syitd kaiken kayttépadoman kompensoinnille osana RAB:a.
Sadntelyviranomaiset eivat katsauksemme mukaan tyypillisesti salli k&yttopdad-
oman kompensointia sédnneltyjen hintojen kautta tai ovat asettaneet yldrajan.

Kayttékustannusten kohdistamiseen sadnnellyille tuotteille littyvat taloudelliset
perusteet ovat epdselvat.

Omaisuuserien teknistaloudelliset pitoajat eivat valttdmattd ole kohtuuttomia,
mutta toistuva pidennysten salliminen voi johtaa pelaamiseen, ep&johdonmu-
kaiseen kustannusten kuolettamisen profiilin ja mahdolliseen kustannusten yli-

kompensointiin omaisuuden pitoaikana.

Jotkut tehottomuuteen viittaavat muunnelmat vaativat tarkempaa tutkimusta
(esim. rakennuskustannukset). Kattavaan vertailuanalyysiin tarvitaan kuitenkin
enemman nayttoad.

SUOSITUKSEMME

Suosittelemme harkitsemaan hintakattosddntelyn laajenta-
mista koskemaan kaikkia palveluja, joiden todenndkdinen
kapasiteetin kayttd ja tulevat kustannukset ovat kohtuulli-
sesti ennustettavissa tulevalla saéntelykaudella.

Todellisten kustannusten malli mukautettuna muutoksilla,
jotka kannustavat tehokkuuteen.

On suositeltavaa tarkistaa (a) eroavatko kirjanpitoarvot
olennaisesti Digitan ilmoittamista kustannuksista, ja (b) har-
kita siirtymista kirfjanpitoarvoinin perustuvaan RAB:iin mikali
jé@lleenhankintahintojen luotettava mda&drittéminen on kéy-
t&nndsséd mahdotonta.

On perusteltua madrittéd ylaraja kayttdpddomalle, joka
kompensoidaan sddnneltyjen hintojen kautta. Enimmdis-
madrd voidaan madrittdd osuutena sédnneltyjen palvelui-
den tuloista (sikdli kuin RAB:n arvo on alttiina subjektiiviselle
verkon arvostukselle).

Tuulikuormaan perustuva allokointi antennipaikoille ndyttad
kohtuulliselta. Kustannusten jakaminen eri palvelujen (s&&n-
nellyt ja séantelemattdmat) valila hyotyisi IGpindkyvyyden
lisd&misestd.

Muutokset teknistaloudellisissa pitoajoissa ovat hyvaksytta-
vissd, jos ne perustuvat objektiiviseen ndyttdon. Suositte-
lemme arvioimaan tai pyytdmd&dn Digitaa osoittamaan,
kuinka omaisuuserdn pitoajan muutokset vaikuttavat koko-
naiskustannuksiin (kannattavuuteen) investointien elinai-
kana.

Suosittelemme aloittamaan tutkimalla tarkemmin rakennus-
kustannuksia ja yleiskustannuksia. Tatd voidaan jatkaa
eteenpdin kehittdmalld benchmarking-analyysid filastollis-
ten menetelmien avulla.



