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В статье рассмотрены различные подходы к определению, обоснованию, структуре и критериям уни-
версальной услуги связи, а также факторы ее формирования и способы финансирования. Проанализированы 
критерии принадлежности услуги к числу универсальных услуг связи, применяемые различными странами. 
Предложена адаптация определения универсальной услуги связи в соответствии с объективно сложившими-
ся экономическими, технологическими, социальными и прочими тенденциями развития отрасли, позволяю-
щая создать предпосылки для ускорения диффузии универсальных услуг связи. С целью повышения резуль-
тативности исследований и решения проблем цифрового неравенства на территориях с низкой плотностью 
населения обоснована целесообразность перехода от понятия «населенный пункт» к понятию «локалитет». 
Предложена модель дифференциации локалитетов по типам универсального доступа. Предложенный меха-
низм формирования универсальной услуги связи обеспечивает пространственно ориентированный гетеро-
генный технологически нейтральный универсальный доступ.
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Универсальные услуги связи проис-
ходят от услуг общего экономического 
интереса, т.е. таких услуг, которые имеют 
особое значение для граждан, но не будут 
производиться без государственного вме-
шательства. Предоставление услуг такого 
рода осуществляется в различных областях 
экономической деятельности: в образова-
нии, социальном, медицинском и жилищ-
но-коммунальном обслуживании и пр., 
а также в крупных сетевых отраслях, таких 
как энергетика, телекоммуникации, транс-
порт, почтовая служба. В сетевых отраслях 
свойствами услуг общего экономического 
интереса являются: универсальность, не-
прерывность оказания, качество, доступ-
ность, ориентация на защиту потребителя. 
Содержание, понятие и состав универсаль-
ных услуг связи (УУС) в различных стра-

нах существенно отличаются, однако все 
они включают в себя такие элементы, как 
наличие перечня УУС, инфраструктурная 
и ценовая доступность УУС. Всемирная 
торговая организация (ВТО) допускает са-
мостоятельное определение своими члена-
ми УУС и их перечня. 

В рамках директивы № 2002/22/ЕС Ев-
ропейского парламента и Совета Европей-
ского союза «Об универсальных услугах 
и правах пользователей в отношении сетей 
электронных коммуникаций и услуг» от 
7.03.2002 г. «универсальная услуга» опре-
деляется как «минимальный набор услуг 
определенного качества, к которым все ко-
нечные пользователи имеют доступ, по до-
ступной цене, с учетом национальных осо-
бенностей, без ущерба для конкуренции». 
Директива обязывает государства-члены 
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обеспечить посредством своих независи-
мых правовых документов наличие услуг 
электросвязи для всех пользователей на их 
территории, независимо от их географиче-
ского расположения, по доступным ценам 
с минимальным качеством обслуживания 
и функциональностью. Измененная дирек-
тива Европейской комиссии является ней-
тральной в отношении технологий и вклю-
чает в себя передачу речи (телефония), 
передачу данных, предоставление инфор-
мационно-справочных услуг, таксофонов 
и специальные меры для лиц с ограничен-
ными возможностями. 

Схожие по значению понятия «универ-
сальной услуги» и «универсального до-
ступа» в различных странах применяются 
по-разному. Термин «доступ» чаще встре-
чается в контексте коллективного доступа 
пользователей на удаленных территориях 
или населенных пунктах, а «услуга» чаще 
является объектом потребления индивиду-
альных пользователей или домохозяйств. 
Тем не менее большинство источников не 
дифференцирует смысл этих двух терми-
нов, также встречается применение термина 
«универсальный доступ» в том же смысле, 
что и УУС, т.е. эти понятия на современном 
этапе развития инфокоммуникационных 
технологий все чаще отождествляются [2].

Универсальный доступ, как расширен-
ный термин универсальной услуги связи, 
является средством обеспечения равной воз-
можности доступа каждого члена общества, 
в каком бы месте он ни работал и ни жил, 
к определенным инфо-коммуникационным 
услугам, в том числе услугам телефонии 
и электронных госуслуг. Универсальный 
доступ включает в себя инфраструктуру 
подключения к существующим сетям теле-
коммуникаций, систему расчетов с назна-
ченным оператором сети доступа и еже-
месячное предоставление услуг телефонии 
и широкополосной передачи данных. Ука-
занный вариант толкования «универсально-
го доступа» предполагает сложную цепочку 
оказания УУС, когда для получения УУС 
необходимо использовать услугу доступа 
оператора сети абонентского доступа. 

Обзор источников не позволил сделать 
вывод о том, что полнота, конкретизация или 
гибкость существующих определений УУС 
оказывает значительное воздействие на их рас-
пространение. Совершенствование определе-
ния УУС в соответствии с объективно сложив-
шимися экономическими, технологическими, 
социальными и прочими условиями разви-
тия позволит ускорить диффузию УУС. 

Существуют различные подходы к обо-
снованию универсальных услуг связи. На-
пример, Организация экономического со-
трудничества и развития выделяет три 
группы предпосылок обоснования универ-
сальных услуг связи в телекоммуникациях: 
экономические (сетевой эффект, повышение 
производительности труда, снижение издер-
жек за счет увеличения объема удаленной ра-
боты и пр.), социальные (недопущение соци-
альной дезинтеграции, доступ к аварийным 
службам, выравнивание бытовых условий 
жителей городских агломераций и жителей 
сельской местности с низкой плотностью на-
селения и пр.) и политические (повышение 
политической активности, развитие элек-
тронных госуслуг, более эффективное осу-
ществление политических прав).

Развитие методики измерений усиления 
экономического благосостояния в результа-
те оказания универсальных услуг связи на 
основе компенсации вариаций доказывает 
обоснование набора универсальных услуг 
связи из традиционной телефонии и ши-
рокополосного доступа экономическими, 
социальными и политическими мотивами, 
а также обосновывает необходимость уни-
версальных услуг связи с позиции критиче-
ской массы и диффузии новаций.

Современные исследователи проблем 
универсального обслуживания считают, что 
универсальное облуживание должно соот-
ветствовать следующему набору принципов 
[5]: инфраструктурная доступность, доступ-
ность всех видов коммуникаций, экономич-
ность (ценовая доступность), социальная 
интеграция, доступ к основным современ-
ным технологиям, права собственности на 
информационные продукты, онлайн-доступ 
к программному обеспечению (поисковые си-
стемы и другие платформы). Исследования [4] 
предъявляют следующие требования к уни-
версальным услугам связи: технологическая 
нейтральность, продуктовая нейтральность, 
транспарентность, востребованность и эффек-
тивность по затратам. Европейская комиссия 
использует следующий набор критериев в от-
ношении универсального обслуживания:

1) услуга доступна и используется су-
щественным большинством потребите-
лей, а отсутствие доступности этой услуги 
у меньшинства потребителей приводит к их 
социальной изоляции; 

2) использование услуги создает до-
полнительную выгоду всем потребителям, 
соответственно, общественное вмешатель-
ство оправдано, когда эта услуга не доступ-
на части населения на рыночных условиях.
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В Российской Федерации принцип уни-

версального обслуживания впервые был за-
креплен относительно недавно – в 2003 г. 
в Федеральном законе «О связи». Сегодня 
к универсальным услугам связи в РФ отно-
сятся оказываемые с использованием средств 
коллективного доступа или точек доступа 
[2]: услуги телефонной связи с использова-
нием таксофонов, многофункциональных 
устройств, информационных киосков (инфо-
матов) и аналогичных устройств; услуги по 
передаче данных и предоставлению доступа 
к информационно-телекоммуникационной 
сети Интернет с использованием средств кол-
лективного доступа; услуги по передаче дан-
ных и предоставлению доступа к информаци-
онно-телекоммуникационной сети Интернет 
с использованием точек доступа. При этом 
отсутствует обоснование критериев, исполь-
зуемых регулятором, экономическими расче-
тами или учетом социальных факторов.

Ранние определения универсальных ус-
луг связи не были технологически нейтраль-
ными и, как следствие, не учитывали разви-
тие технологий и возрастающие ожидания 
относительно потребительских свойств 
услуг связи. Технологические ограниче-
ния, наподобие «таксофон», «проводная 
абонентская линия», недостаточно универ-
сальны для обеспечения масштабируемо-
сти и диффузии универсальных услуг связи. 
На настоящем этапе многие правительства 
признают прогресс в области технологий, 
конвергенцию услуг, сетей и устройств и со-
вершенствуют универсальные услуги связи 
путем нейтрализации технологий и рядом 
других параметрических групп: например, 
применение беспроводных технологий, 
широкополосного доступа, учет интересов 
лиц с ограниченными возможностями (при-
способление таксофонов), государственных 
учреждений (школы, библиотеки, медицин-
ские центры). В некоторых странах универ-
сальные услуги так же включают элементы 
инфраструктуры сетей доступа, субсиди-
рование пользовательского оборудования, 
развитие программного обеспечения и кон-
тента, соединения с аварийным и информа-
ционно-справочными службами.

Способы финансирования УУС разно-
образны: кросс-рыночное субсидирование, 
сбор регулятором рынка части выручки 
операторов связи в качестве вклада в ока-
зание УУС, финансирование через систему 
общего налогообложения, оплаты частотно-
го спектра операторами беспроводной связи 
или распределения издержек между всеми 
пользователями. Законодательство неко-
торых стран регулирует не только финан-
сирование универсальных услуг связи, но 
и способ формирования соответствующих 

фондов. В отношении размещения фондов 
универсального обслуживания также суще-
ствует несколько подходов. Традиционно 
фонд УУС размещается в государственном 
бюджете или в бюджете оператора связи, 
занимающего монополистическое положе-
ние, однако все большую популярность об-
ретает проведение реверсивных аукционов. 
В РФ резерв универсального обслуживания 
формируется из отчислений лицензиалов 
услуг связи в размере 1,2 % от выручки. 
Средства, указанного фонда предоставля-
ются оператору универсального обслужива-
ния, который определяется по результатам 
конкурса. Всего с 2007 г. на УУС в РФ было 
потрачено более 80 млрд руб.

Таким образом, структура УУС неодно-
родна, а факторы ее формирующие весьма 
разнообразны. Анализ исследований и источ-
ников регулирования развития универсальных 
услуг позволил сделать следующие выводы:

1) универсальные услуги необходимы для 
предоставления гарантий их оказания потре-
бителям, для которых эти услуги недоступны 
на соответствующем коммерческом рынке; 

2) унифицированные и стандартизиро-
ванные услуги не смогут удовлетворить по-
требности всех граждан и потребителей, со-
ответственно определение универсальных 
услуг следует периодически адаптировать; 

3) определение универсальных ус-
луг должно конкретизировать конечный 
результат и быть технологически нейт-
ральным; 

4) конкретные группы, уязвимые с точ-
ки зрения получения услуг, должны быть 
обеспечены различными формами поддерж-
ки при получении универсального доступа, 
особенно в технологической плоскости.

Обзор критериев для определения услуг 
универсального обслуживания в телеком-
муникациях позволяет сделать вывод о раз-
нообразии подходов к определению услуг 
универсального обслуживания и отсутствии 
единой методологии определения критерия 
необходимости универсальной услуги. При-
нимая во внимание тенденции замещения 
универсальных услуг универсальным досту-
пом, значимость технологической нейтраль-
ности большинства исследований проблем 
УУС, предложена адаптация определения 
УУС в соответствии с объективно сложив-
шимися экономическими, технологическими, 
социальными и прочими тенденциями раз-
вития отрасли. В отличие от существующего 
определения, УУС рассматривается не как 
конечный перечень услуг связи, а как услуга 
доступа, приобретающая свойства гетеро-
генности, технологической и функциональ-
ной нейтральности: универсальный доступ 
к глобальной сети в варианте технологически 
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нейтрального высокоскоростного доступа для 
передачи данных (который включает в себя 
возможность телефонных переговоров) и уз-
кополосный доступ (т.е. проводная или бес-
проводная телефонная связь для локалите-
тов, где нет необходимости в более затратном 
широкополосном доступе). Гетерогенность 
определения УУС позволяет термину продол-
жать оставаться адекватным в долгосрочной 
перспективе и независимым по мере развития 
технологий и функционального разнообразия.

Такой пространственно ориентирован-
ный гетерогенный технологически ней-
тральный универсальный доступ имеет ряд 
преимуществ относительно существующей 
программы УУС и соответствует всем кри-
териям универсальной услуги связи, зако-
нодательно определенным юрисдикциями 
большинства развитых стран (табл. 1). 

С целью повышения результативности 
исследований и решения проблем цифро-
вого неравенства на территориях с низ-
кой плотностью населения целесообразен 

переход от понятия «населенный пункт» 
к понятию «локалитет» – территория по-
стоянного или систематического временно-
го пребывания людей, требующая наличия 
технической возможности получить УУС, 
в частности установить телефонное соеди-
нение (автомобильные и железные дороги, 
туристические маршруты, места сезонного 
отдыха, маршруты отгонного животновод-
ства, пешие посты лесничих, малые на-
селенные пункты и пр.). Для локалитетов 
выработана целевая типологическая линия, 
соответствующая задачам диффузии УУС 
и сокращения территориального цифрового 
неравенства. В качестве набора признаков 
локалитета предложены людность, соци-
альный и производственный функционал 
и сетевая центральность расселения (оце-
нивающая интенсивность входящих и исхо-
дящих связей, количество маршрутов, рас-
стояние между локалитетами), в отличие от 
параметра численность населения, приме-
няемого для населенных пунктов (табл. 2).

Таблица 1
Критерии принадлежности услуги к числу универсальных услуг связи

Страна Критерии необходимости универсальной услуги
Австралия значительная важность услуги; обоснованность цены; практичность и эффектив-

ность процесса распространения услуги; влияние на прочие политические цели
ЕС значение для образовательных целей, свободы выражения и доступа к информации
Япония незаменимость для жизни каждого человека; популярность услуг; доступность 

и полное географическое покрытие
Корея уровень технологического развития услуги; уровень проникновения и популярность 

услуги; общественный интерес к услуге и ее безопасность; продвижение социаль-
ных ценностей; повышение информатизации

Велико-
британия

защита интересов потребителей в малонаселенных районах, предотвращение 
социальной и экономической изоляции, экстерналия; увеличение темпов экономиче-
ского роста

США существенное значение для образования, здравоохранения или общественной без-
опасности; высокая степень проникновения услуги; услуга предоставляется посред-
ством телекоммуникационной сети; удобство услуги и ее согласованность с обще-
ственными интересами; повышение темпов экономического роста, создание рабочих 
мест, глобальная конкурентоспособность, повышение качества жизни

Таблица 2
Сетевые характеристики локалитетов

Характеристика Сетевое определение
Degree Общее количество входящих, исходящих или ненаправленных связей. Признак 

сетевой активности – интенсивности миграционных потоков, инициируемых 
или терминируемых локалитетом

Indegree Количество входящих связей. Признак сетевого притяжения для соседних лока-
литетов – доноров трудовой или иной форм иммиграции

Outdegree Количество исходящих связей. Признак сетевой зависимости от соседних лока-
литетов – мест притяжения трудовой или иной форм эмиграции

Betweenness Отношение количества кратчайших маршрутов на сети, проходящих через дан-
ный локалитет, к общему количеству маршрутов на сети

Closeness Усредненная сетевая длина между локалитетом и всеми остальными локалите-
тами на сети
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Модель пространственно ориентированного универсального доступа

Каждый вид локалитета из предложен-
ной типологической линии приведен в со-
ответствие с адекватным типом универ-
сального доступа (рисунок). Такой подход 
позволяет дифференцировать локалитеты по 
типам универсального доступа, определить 
оптимальный набор ИКТ-услуг, более раци-
онально использовать средства фонда УУС.

Заключение
Предложенный механизм формирова-

ния УУС, как основополагающий инстру-
мент государственной политики единства 
общенационального инфокоммуникаци-
онного пространства, учитывает интере-
сы всех слоев населения, в т.ч. проживаю-
щих в сельской местности и прежде всего 
в удаленных и труднодоступных районах. 
Преимущества пространственно ориенти-
рованного, гетерогенного, технологически 
нейтрального универсального доступа обе-
спечивают масштабируемость и достаточ-
ную универсальность любой программы 
распространения УУС по территориям.
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