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Sumario executivo

Uma das principais propostas da Comissao Europeia para a reforma do enquadramento
regulamentar comunitario do sector das comunicacdes electrénicas é atribuir as autoridades
reguladoras nacionais (ARN) os poderes para obrigar as empresas verticalmente integradas
a posicionar as actividades relacionadas com a prestacdo de actividades de acesso
grossista num negécio funcionalmente separado, bem como a aceitar compromissos
voluntarios deste tipo de empresas. Antes da reforma do quadro regulamentar, a separacao
funcional ja foi implementada em alguns paises europeus através de compromissos
voluntérios de empresas verticalmente integradas (no Reino Unido, Suécia e Italia). No
entanto, a abrangéncia com que isto é possivel depende dos poderes legais especificos de
cada ARN de acordo com as leis nacionais.

Previamente a aprovacgao formal pelo Parlamento Europeu, o ICP-Autoridade Nacional de
Comunicacdes (ICP-ANACOM) solicitou a Oxera e a Ellare Consulting a realizacdo de uma
andlise abrangente (sem prejuizo do futuro desenvolvimento de um processo de analise do
mercado), avaliando a medida em que esta obrigacédo pode ser uma solucdo adequada para
abordar a posicdo da PT Comunicac¢des (PTC) como entidade com poder de mercado
significativo (PMS) nos mercados de banda larga de acesso local e grossista, bem como
para permitir ao ICP-ANACOM alcancar o seu objectivo estatutario de promover a
concorréncia na rede e nos servigos no sector das comunicacdes electronicas. Além disso,
foi solicitado & Oxera e a Ellare que analisassem a separacao vertical funcional como o
resultado dos compromissos voluntarios da PTC.

Os termos completos de referéncia para este estudo séo apresentados na Caixa 1.
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Caixa 1l Termos de referéncia do estudo

Os termos de referéncia para este estudo, tal como indicado no andncio de concurso (AC) fornecido pela ICP-
ANACOM, exigem que a Oxera e a Ellare:

1. Tenham em consideracdo a imposicdo da separacdo vertical funcional no &mbito do quadro legal e
regulamentar comunitario e portugués

2. Avaliem as vantagens e desvantagens da separacdo vertical funcional relativamente a integragao
vertical, como mencionado na literatura econémica

Fornegcam uma breve caracterizagcdo dos mercados das comunicagdes electronicas em Portugal
Conduzam entrevistas a todas as partes interessadas relevantes em Portugal

Analisem as experiéncias de separacao vertical nos sectores do gas, electricidade e caminhos-de-ferro

@ @ o @

Analisem as experiéncias de separacdo vertical no sector das comunicagdes electrénicas (com especial
foco no Reino Unido, Italia, Suécia, Australia e Nova Zelandia)

7. Avaliem a implementacao de uma separacao vertical funcional como solugdo no sector de comunicacdes
electronicas em Portugal, tendo em consideragéo os seguintes factores:
- Avaliacdo dos incentivos para a separagéo voluntaria
- Impacto no desenvolvimento de redes de proxima geragdo (NGN)
- Impacto no fornecimento de obrigacdes de servi¢o universal (OSU)
- Impacto nos custos, precos e investimentos
- Impacto na seguranca e integridade da rede, e prestacao de servicos de emergéncia
- ldentificacao dos pontos de separagao precisos entre as actividades retalhistas e grossistas

- Avaliagdo dos processos grossistas e incentivos de gestdo para equivaléncia de inputs e outputs
(EOI/EOO)

- Papel das partes interessadas relevantes no processo de separagao

- ldentificagdo dos principais obstaculos e facilitadores da implementagdo de uma solugdo de
separacao funcional

- Outros factores relevantes

Fonte: ICP-ANACOM (2008), “Concurso publico para aquisicdo de um estudo sobre separagdo vertical
funcional no sector das comunicagdes electronicas”, Dezembro.

Este relatorio apresenta os resultados da analise da Oxera e da Ellare. A Oxera possui um
profundo conhecimento sobre os dados econdémicos da separacao vertical e as abordagens
praticas a regulacao de impasses econémicos no sector das comunicagdes electrénicas. A
sua experiéncia recente inclui trabalhos na Irlanda (para a ComReg), Nova Zelandia e
Austrdlia (para firmas de capitais de investimento), bem como em Portugal (aconselhamento
da Autoridade da Concorréncia (AdC) durante a proposta de fusdo PTC—-Sonaecom).
Também a Oxera contribuiu para esta investigagdo com a sua excelente compreensao do
processo de separacao vertical que ocorreu em Varios outros sectores regulados na Europa.

A equipa da Ellare retne individuos com uma vasta experiéncia técnica, operacional
estratégica e reguladora proveniente de funcdes sénior nas industrias das telecomunicacfes
e vendas, com conhecimentos especificos e detalhados dos produtos grossistas e sistemas
de suporte na industria de telecomunicacoes fixas que seriam influenciados pela separagédo
funcional.

A investigacdao foi dividida em trés fases principais, as quais se reflectem na estrutura deste
relatorio.

— Parte A—introducédo, quadro legal e regulamentar, analise da literatura, quadro
conceptual e vista geral do mercado (seccdes 1 a 5);

— Parte B—casos de estudo de separacao vertical (seccdes 6 a 19);

— Parte C—avaliacdo da separacéo em Portugal (seccéo 20).
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Quadro analitico desenvolvido (Parte A)

A primeira parte da investigacao (Parte A) procura identificar e analisar a informacao que
serviu de referéncia para a andlise subsequente. Em primeiro lugar € examinado o actual
contexto legal e regulamentar (seccéo 2), tendo em consideragéo o potencial para
implementacao da separacéo funcional sob os poderes concedidos pelo actual quadro
regulamentar, apesar de néo ser explicitamente citado como solugéo regulamentar nos
Artigos da Directiva Acesso. Em particular o Artigo 8(3) fornece um potencial percurso
através do qual uma ARN, como o ICP-ANACOM, pode procurar obter autorizacéo da
Comisséao para introduzir a separacao funcional.

No entanto, em nenhum dos paises europeus que introduziram a separacao funcional, ou
nos quais esta se encontra em vias de ser introduzida (nomeadamente o Reino Unido,
Suécia e Italia), foi seguido o percurso do Artigo 8(3). Em cada um desses paises, ou 0s
poderes legais ja existiam ou foram introduzidos pelos respectivos governos, de forma a
permitir a ARN aceitar compromissos voluntarios de operadores incumbentes ou histdricos.
Parece possivel que os compromissos voluntarios possam ser aceites em Portugal sob a lei
nacional, apesar de a Oxera ndo se encontrar em posicao de o confirmar.

A introducéo da separacao funcional proposta no Artigo 13a da Directiva Acesso seria assim
uma clara ferramenta adicional que as ARN podem utilizar no contexto de empresas
verticalmente integradas com PMS. No entanto, esta solugdo apenas pode ser imposta apés
aprovacdao pela Comissao, de acordo com o Artigo 8(3). Além disso, a Comissédo deve ser
aconselhada pelo Organismo de Reguladores Europeus das Comunicacdes Electronicas, a
organizacao proposta para substituir o Grupo de Reguladores Europeu. A fasquia definida
foi elevada, visto a separacéo funcional ser considerada uma medida a impor apenas em
casos excepcionais, tendo a ARN de demonstrar que nao é possivel tratar as preocupactes
com solu¢des regulamentares menos invasivas.

Um outro elemento desta fase da investigacao foi a andlise da literatura relevante, na
medida em que esta se relaciona com os custos e beneficios da integracdo e separacao
vertical (seccao 3). O objectivo era enquadrar a abordagem analitica que foi posteriormente
desenvolvida. Para informar uma decisao sobre os méritos da separacao da PTC, foram
analisados os resultados tedricos da investigacdo econdmica relacionada com os
argumentos a favor da separacéo, particularmente a forma como:

— Aintegracgéo vertical (ou concorréncia a jusante) pode conseguir reduzir 0s precos e
aumentar os volumes através da eliminacdo de uma dupla margem;

— A eficiéncia operacional da empresa e os incentivos ao investimento sdo influenciados
pela integragéo vertical;

— Osincentivos da empresa a inovacao sao influenciados pela concorréncia;

— Uma empresa verticalmente integrada com poder de mercado a montante pode ter a
favor do seu sector a jusante um incentivo para discriminar (através de métodos
relacionados ou ndo com o preco);

— A separacdo de uma empresa verticalmente integrada pode provocar despesas durante
a fase de transicdo, o que pode, por sua vez, influenciar a qualidade do servico e 0s
custos de regulacgéo.

A relacao entre a separacao e 0s incentivos a inovacéo € importante visto que nao seria do
interesse do consumidor a médio ou longo prazo se fosse tomada uma ac¢ao regulamentar
no sentido de impedir os incentivos ao investimento. Na literatura ndo existe consenso nem
provas conclusivas a este respeito. Os proponentes da separacao consideram que a
empresa de rede separada continuara a ter um incentivo para investir visto que, nesse caso,
diminui a procura do produto final, aumentando por sua vez a procura dos seus préprios
servicos. Adicionalmente, é possivel utilizar técnicas de contratacao para mitigar os riscos
de incentivos nado articulados. Os oponentes contestam que a separacao reduzira a
coordenacédo das decisdes de investimento e producao (de particular importancia nos
sectores com rapidas alteracdes tecnoldgicas, como o das telecomunicacdes), e pode
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reduzir a qualidade dos servigos prestados devido a eliminagdo da preparagéo dos
incentivos de qualidade que existem numa empresa integrada.

Para além disso, a integracéo vertical € apenas um dos factores que influencia os incentivos
ao investimento. A concorréncia e inovacao tém uma relacdo complexa mas extremamente
relevante que pode mitigar os riscos de reduzidos incentivos ao investimento, resultantes da
separacdo vertical. Visto ndo existir qualquer consenso tedrico, a identificacdo de provas
empiricas da relagdo entre a separagao e o investimento foi um elemento importante da
andlise do caso de estudo realizado durante esta investigagao.

A luz das descobertas da analise da literatura, foi desenvolvida uma perspectiva geral do
guadro analitico que este estudo seguiu para realizar a analise das implicacdes econémicas
e praticas da imposi¢ado de uma solucao de separacao vertical funcional no mercado
portugués (secc¢ao 4). Esta centrou-se numa abordagem de quatro etapas:

— Etapa 1: compreender o cenério de referéncia;

— Etapa 2: identificar as opcoes de separacéo vertical funcional que podem ser
implementadas em Portugal;

— Etapa 3: identificar as implicacBes destas opcdes para as operagdes da PTC;

— Etapa 4: avaliar a proporcionalidade desses diversos graus de intervencéo.

A aplicacdo deste quadro foi realizada na fase final da investigacéo, apés a analise dos
casos de estudo.

Casos de estudo nas telecomunicacdes e outros sectores (Parte B)

O foco dos casos de estudo (Parte B, seccbes 6—19) baseou-se num numero relativamente
pequeno de experiéncias de cinco sectores onde a separacao havia sido implementada ou
considerada. O conjunto de casos de estudo incluido nesta pesquisa reflecte diferentes
formas de separagdo que foram implementadas em diversas areas. Mais especificamente,
os casos de estudo foram seleccionados de forma a fornecer uma perspectiva geral em
termos dos paises abrangidos e, consequentemente, dos diferentes contextos legais e
regulamentares das medidas de separacdo, bem como diferentes formas de separacdo
consideradas e, por fim, adoptadas.

Para fornecer uma visdo abrangente mas concisa da separacéo vertical, os casos de estudo
cobrem as comunicacdes electronicas e outros sectores. Isto serve para garantir que as
consideracfes do ICP-ANACOM néo se baseiam somente nas causas e abordagens a
separacdao vertical observaveis no sector das comunicac@es electrénicas, mas também nas
que séo evidentes em outros sectores.

Os casos de estudo do sector das comunicacgdes electronicas abrangem todos os recentes
precedentes de separa¢do, bem como paises onde a separacao nao foi implementada. Sem
prejuizo, foram seleccionados casos de estudos de outros sectores (tal como referido acima)
para reflectir a variedade de areas nas quais a separac¢ao foi mais comum do que nas
telecomunicacoes.

Cada caso de estudo tem importantes implicacdes e licbes para as questdes de politica
sectorial enfrentadas pelo ICP-ANACOM. Estas implicagdes e licdes sdo definidas na
introducdo de cada caso de estudo. Porém, existem varias mensagens chave que merecem
énfase, comecando com os casos de estudo no sector das comunicacoes electronicas.

— A Openreach (RU) fornece uma perspectiva das razdes para introduzir a separacéo
vertical funcional, mas também dos desafios envolvidos na transicdo para organizacdes
separadas, do ponto de vista pratico e operacional. Os resultados de mercado no
ambiente separado também sdo um bom indicador da medida em que esses resultados
estdo de acordo com os efeitos esperados da separacéao.

— A Nova Zelandia implementou a separacao funcional apenas para produtos e servicos
de banda larga e de préxima geracao (assim, em particular, ndo foram cobertas as
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linhas e chamadas RTPC). Consequentemente, a analise dos custos de criacao da
Chorus, o departamento de acesso do operador separado na Nova Zelandia, é um
comparador relevante da diferenca de custos em adoptar esta forma mais limitada de
separagao.

— A Australia, Suécia e Italia sdo exemplos de paises onde foi implementada uma forma
menos invasiva de separacdo e, de forma mais notéria na Italia, subsequentemente
considerada insuficiente pelo regulador. Tanto a Italia como a Suécia sdo exemplos de
paises onde a legislacdo nacional foi modificada para permitir a introducao e posterior
monitorizacao da separacédo, apesar de ndo se encontrarem em vigor alteracdes as
Directivas Europeias que enformam o actual quadro regulamentar comunitario.

Algumas das conclusfes dos casos de estudo em outros sectores sao relevantes também
para o sector das comunicacdes electronicas em Portugal.

—  Os casos de estudo relativos ao gas fornecem perspectivas Uteis sobre situacdes em
qgue a separacao foi implementada gradualmente, da regulamentagéo de acesso até a
separacao funcional e estrutural. O caso do gas em Francga € também um exemplo de
separacdao vertical liderada pela UE. O caso de estudo de gas no Reino Unido
demonstra que a introdu¢do da separacao ndo garante conduzir ao recuo dos
regulamentos retalhistas, visto as preocupacdes de concorréncia poderem continuar,
mesmo num ambiente separado.

— O caso de estudo dos caminhos-de-ferro, principalmente dos caminhos-de-ferro
britanicos, demonstra a complexidade das questdes de coordenacdo que podem surgir
como resultado da separacdo. Estes demonstram que a separacao pode ser uma forma
eficaz de garantir a ndo discriminagdo (e os caminhos-de-ferro no resto da Europa
avancam nesse sentido), apesar do facto de a implementacédo de mecanismos de
incentivo ser demorada e poder resultar em revoltas e na perda da coordenacao de
investimentos. Apesar de ser possivel tirar conclusdes Uteis dos casos de estudo dos
caminhos-de-ferro, existem diferencas importantes relativamente a cadeia de
fornecimento no sector das comunicacgdes electronicas (por exemplos, 0s riscos de
seguranca nao se aplicam directamente).

—  Os casos de estudo da electricidade demonstram como a separacao foi implementada
relativamente a diferentes partes da cadeia de valores (geracao, transmissao,
distribuicéo e fornecimento). Apesar de existirem diferencas significativas entre, por
exemplo, as estruturas de preco das telecomunicacfes e da electricidade, questdes
como o papel da regulamentacao e os efeitos das barreiras de entrada, pos-separacao,
sao importantes.

— Por outro lado, o sector postal no Reino Unido € um exemplo de uma indUstria onde a
concorréncia foi introduzida pela regulamenta¢éo de acesso mas onde ainda ndo se
considerou necessaria a separacao.

Aplicar o quadro analitico a Portugal: avaliar o cenario de referéncia
(Passo 1)

Regressando ao quadro analitico tomado como base para esta investigacao, o primeiro
passo envolveu a avaliacao do cenério de referéncia, explorando os dados disponibilizados
ao publico, relativos ao nivel de concorréncia demonstrado, por exemplo, pelo grau de
penetracao de banda larga e Oferta do Lacete Local (OLL) e concentracdo de mercado
relativa a outros paises da UE ou OCDE. As principais conclusfes desta analise (sec¢ao 5)
sdo as seguintes.

— Nivel de concorréncia. A PTC enfrenta uma pressdo competitiva de outros
concorrentes baseados noutras plataformas tecnolédgicas e com infra-estruturas
préprias nos mercados de servicos de banda larga. Indicadores de concorréncia, como
as medidas de concentracao, as tendéncias de preco, a introducado de pacotes por
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terceiros e niveis de satisfacéo do cliente, revelam que o mercado esta a funcionar de
forma mais eficaz do que em diversos outros Estados-Membros. A penetracdo da OLL
em Portugal é superior a média da UE27, enquanto a concorréncia no acesso de banda
larga grossista (WBA ou acesso bitstream) € menos difundida, o que indica a forma
como os concorrentes em Portugal avancaram a primeira fase da escada do
investimento. Apesar de a penetracdo de mercado de banda larga fixa ser inferior a
média da UE27, a banda larga movel cresceu significativamente nos dltimos dois anos
e esta a tornar-se cada vez mais popular. Nos mercados de telefonia fixa e linhas
alugadas, a PTC enfrenta pressfes competitivas mais fracas. Os seus principais
concorrentes sao operadores com instalacfes proprias, existindo uma tendéncia
crescente no sentido dos servi¢os voz sobre IP (VolP) e pacotes de servicos.

— Regulacéo. O ICP-ANACOM concluiu que a PTC detém PMS na maioria dos mercados
especificados na Recomendacao da Comissao Europeia, em mercados susceptiveis de
regulamentacdo ex ante. Foram impostas e monitorizadas obrigagcfes de ndo
discriminacao, juntamente com obrigacdes de transparéncia. As ofertas de referéncia
dos principais inputs grossistas foram investigadas no contexto de resolucdes ex post
de litigios. Para facilitar uma eficaz supervisdo da implementacao de obrigacfes de néao
discriminacao, o ICP-ANACOM monitoriza diversos indicadores chave do desempenho
(KPI). Apesar de estes fornecerem aos concorrentes uma base para avaliar se a PTC
cumpre ou ndo as suas obrigacfes, nao é possivel determinar se a empresa presta
diferentes niveis de servico a si propria. Por isso, seria importante examinar se
diferentes opg¢Bes de separacgdo vertical poderiam apresentar métodos mais eficientes
de garantir que o nivel de qualidade do servico € igual para a PTC e os seus
concorrentes, além do que pode ser garantido pela monitorizacao dos KPI.

— Reclamacg®es por discriminagdo néo relacionadas com o preco. Tém existido
diversas reclamacdes de nao discriminacdo desde 2003; no entanto, nem todas as
guestBes de discriminacdo resultaram em processos de queixa formais e poderia ser
possivel alcancar uma visdo mais realista da discriminagdo nao relacionada com o
preco, comparando regularmente os KPI grossistas registados com o desempenho
interno da PTC. Foram por isso realizadas entrevistas com redes alternativas (altnets) e
a PTC como parte da investigagdo, para compreender o actual estado de equivaléncia
e as vantagens da separacgao.

— NGN. Actualmente parece que a arquitectura fibra até casa (FTTP) GPON (rede 6ptica
passiva de gigabit) sera introduzida pela PTC. Na prética, isto implica dificuldades para
0 acesso baseado na oferta desagregada (“unbundling”), visto esta tecnologia ter
implicacdes para o ponto viavel de acesso, dado que a oferta desagregada teria de
acontecer ao nivel do armério de rua. O ICP-ANACOM introduziu importantes medidas
relativamente a regulamentacado de acesso de proxima geracao (NGA) (ex. acesso a
condutas) e publicou recentemente o relatério referente a uma consulta publica relativa
ao regime aplicado ao NGA.

Os dados publicamente disponiveis indicam um mercado de funcionamento relativamente
adequado, com niveis significativos de concorréncia baseada nas infra-estruturas. No
entanto, para obter mais informac@es para avaliar os dados de referéncia, a Oxera e a Ellare
exploraram as experiéncias dos operadores no mercado portugués através de uma série de
entrevistas a participantes no mercado, incluindo duas entrevistas com a PTC, com
operadores alternativos e com outros interessados, como um fabricante de equipamentos
(Cisco Systems) e um organismo representativo do consumidor (DECO). Essas entrevistas
forneceram dados consideraveis sobre 0s pontos de vista dos diferentes participantes.

Em Portugal, existe um conjunto de produtos grossistas que ndo sé permitem o
desenvolvimento da concorréncia com base nas tecnologias de actual geracdo, mas que
também incluem produtos passivos—em particular o produto ORAC, que é tao relevante
para permitir a concorréncia baseada nas instala¢cdes no ambiente de proxima geragéo, bem
como para a actual geracao. Porém, os concorrentes demonstraram significativas
preocupacdes sobre diversos factores, tal como resumido na Figura 1. Na secc¢éo 20,
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podem-se encontrar todos os detalhes sobre as principais conclusées do programa de
entrevistas.

Figura 1 Opinides expressas por altnets durante o programa de entrevistas

_ Separacéo vertical
funcional?

Fonte: Oxera e Ellare.

E reconhecido que se trata de opiniées e que sdo apenas parte dos contributos para esta
investigacao. O ambito deste estudo ndo abrange a validacdo das opinides expressas. Na
verdade, algumas destas poderiam apenas ser validadas com informacdes que o ICP-
ANACOM presentemente ndo compila. Em particular, parece que o ICP-ANACOM tem
informacdes insuficientes para avaliar a extensdo actual da discriminacéo nao relacionada
com o precgo. De alguma forma, esta lacuna de dados sera suprida pelas altera¢des as
informacdes dos KPI que a PTC seria obrigada a produzir a partir de Outubro de 2009, tal
como solicitado pelo ICP-ANACOM. Assegurar que o ICP-ANACOM tem as informagdes
necessarias para supervisionar a discriminacao nao relacionada com o preco € um passo
necessario no sentido de entender a extensao das preocupacdes eventualmente colocadas
pela separacgéo vertical funcional. Sem estas informagdes, o ICP-ANACOM né&o consegue
lidar com todas as queixas relativas a discrimina¢édo nao relacionada com o pre¢o que se lhe
deparam, e ndo se pode esperar que terceiros tenham acesso as informacdes necessarias
gue poderiam provar a existéncia da discriminacao ndo relacionada com o prec¢o. Contudo,
apesar da auséncia de KPIs, o ICP-ANACOM ja resolveu assuntos relacionados com o
comportamento discriminatdrio em ofertas de linhas alugadas, de WBA e telefonia de voz
fixa.

Apesar das preocupacdes com a discriminacao nao relacionada com o pre¢co com que se
depararam a Oxera e a Ellare durante o programa de entrevistas, 0s concorrentes
conseguiram crescer. A separacao estrutural da ZON do grupo PTC em 2008, foi uma
alteracao significativa no mercado e introduziu um nivel de concorréncia a que nao se
assistia anteriormente nos mercados retalhistas. Por sua vez, esta dimensao de
concorréncia parece ter proporcionado fortes incentivos, para que tanto a ZON como a PTC
investissem significativamente ou se comprometessem a fazer investimentos futuros;
embora a eficicia dos investimentos pela ZON seja, em parte, susceptivel de ser
influenciada pela PTC (por exemplo, através dos termos e condi¢des do produto ORAC
necessario para provocar investimentos nas redes de proxima geracdo com base em fibra).

Para além disso, os operadores OLL, especialmente a Sonaecom e a Vodafone, instalaram-
se no mercado, ao mesmo tempo que também se verificou o crescimento de operadores
mais pequenos e vocacionados para uma accao a nivel regional. A concorréncia desta
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classe de concorrentes é significativa em Portugal, embora a capacidade de estes
operadores atingirem uma escala eficaz seja, pelo menos em parte, dependente dos
produtos grossistas da PTC e esteja sujeita ao risco inerente ao facto de a PTC, através da
sua posicao integrada, com PMS no fornecimento grossista, ndo s0 ter os incentivos, mas
também a capacidade para se comportar de forma a poder abrandar de forma significativa o
crescimento destes operadores. Num caso extremo, um comportamento que impede 0
crescimento dos operadores a um nivel que se poderia verificar se ndo houvesse um
comportamento discriminatdrio poderia provocar a saidas desses operadores. Esses
operadores descrevem as suas posi¢cdes como sendo relativamente frageis, e é preciso ter
em mente o risco de que podem ser forcados a sair, a menos que sejam feitas alteracdes ao
quadro regulamentar de forma a controlar a capacidade de a PTC agir conformemente aos
seus incentivos para discriminar. Isto inclui o apoio (apesar da falta de unanimidade) a
introducdo da separacgédo funcional.

Opcoes para a separacao (passo 2)

O segundo passo da aplicacao do quadro analitico a Portugal era definir o conjunto de
opcOes possiveis de separacéao vertical que a ICP-ANACOM poderia considerar.

Tal como identificado na revisdo de literatura e durante o programa de entrevistas, é
possivel que a PTC possa empregar uma série de tacticas concebidas para dar tratamento
preferencial ao seu préprio braco retalhista, incluindo atrasar o processamento de
encomendas, recusar-se a fornecer as informacgdes solicitadas por operadores alternativos
para lancar um novo servico ou activar um cliente, e/ou prestar informacfes dubias ou
erréneas para estes e outros propositos. Estas praticas podem resultar na reducao da
eficacia do processo concorrencial ao dar ao operador histérico uma vantagem
concorrencial injusta.

Enquanto o ICP-ANACOM tem a capacidade de impor obrigacbes como a transparéncia e a
obrigacao de oferecer produtos regulamentados em termos néo discriminatorios (artigos 9—
13 da presente Directiva Acesso), tal pode nao ser suficiente para evitar a discriminacéo néo
relacionada com o preco. Por isso, ao separar a actividade ndo concorrencial de uma
entidade a parte e ao Ihe impor um numero de limites “funcionais” ou “operacionais”, a
solucdo da separacao vertical funcional visa ir até a raiz do problema.

Contudo, a separagéo vertical funcional € um empreendimento ambicioso e, como tal, é
preciso que nada falhe por serem subestimados pormenores, ou seja, é preciso prestar
atencdo a concepcao, a implementacao e a supervisao da solucdo da separacao funcional.
A principal questdo que procura uma resposta é a seguinte: que grau de separacéo, para
além da separacédo da contabilidade e de outras solu¢Bes de transparéncia e nao
discriminatdrias, seria necessario para lidar com as iniciativas do titular para se envolver na
discriminacdo nao relacionada com o preco, para que o0s beneficios superem os custos da
sua implementacao? Para responder a esta pergunta, € necessario ir mais fundo em varias
guestdes praticas especificas, como as que se seguem.

— Uma separacdo virtual do departamento de acesso seria suficiente ou é necessario
impor alguma forma de separacao fisica do negécio?

— No caso de se escolher a separacao fisica, como deveriam ser organizados 0s
sistemas de apoio operacionais e ao negocio (OSS/BSS) para garantir a equivaléncia
de inputs e/ou outputs (EOI/EOQ)?

— Qual seria a implicacao da reorganizacdo do OSS/BSS para 0s outros sistemas de
gestéo (p. ex., informacgdes, apoio ao cliente, facturacao, etc.)? Por exemplo, que
sistemas de aferigdo, KPIs e procedimentos para a elaboracao de relatérios precisam
de ser organizados na sequéncia da separacéo funcional para supervisionar a
EOI/EOO?

— Que outras actividades podem e deve ser separadas (p. ex., pessoal, instalagoes,
activos operacionais, marca, funcdes estratégicas)?
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Devem ser dados incentivos especificos a direccao do negdcio separado? E sob que
forma?

Uma combinacdo diferente de processos, sistemas e separacéo da organizacao, bem como
a escolha de produtos fornecidos pelas entidades separadas, ira criar varios tipos ou graus
de separacéo vertical. Isto pode ser imaginado como assentando num quadro como o
mostrado na figura 2. E feita uma analise detalhada destas dimensées de separacéo na
seccéao 4.2.

Figura 2 Dimensdes e graus de separacao

Produtos
legados e NGA
de bandalarga

Produtos Produtos
legados NGA

Regulamentacéo . .
. ¢ Equivalénciade

de acesso
o . resultados (EOO)
Controlo de Separacao
acesso do l6gica
utilizador
Contabilidade ~ ‘Chinese Separai

walls’ funcional

" l l l l

Graus de separagdo em crescimento contino

Fonte: Oxera e Ellare.

Estas dimensdes podem ser combinadas de varias formas. Para melhor compreender a
andlise, foram definidas seis op¢fes de separacao funcional, permitindo uma gama de
cenarios, bem como a oportunidade de dar os detalhes suficientes para permitir ter uma boa
panoramica sobre 0s assuntos que podem vir a lume no caso de algum deles ser
implementado em Portugal. Para além disso, a andlise de seis op¢des permitiu a seleccao
de uma mistura de tipos de separac¢ao tentada noutro local juntamente com aqueles que
seriam novos nos mercados da UE.

Numa ordem aproximada, dos graus mais pequenos de separagdo até aos maiores, as seis

opcOes de separacéao funcional consideradas sao apresentadas na tabela 1. Para completar,
a tabela inclui também as caracteristicas do presente regime regulamentar nos mercados de
comunicacgodes electrénicas portuguesas, bem como uma sétima opcao relativa & separagéo

estrutural.
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Tabelal  Opcdes de separacdo vertical consideradas no estudo
Opcodes Produtos Processos Sistemas Organizacéo
Presente Todos os produtos Regulamentacgéo de De preferéncia, De preferéncia,
regime em acesso controlo de acesso do  ‘Chinese walls’
Portugal utilizador
Opcéo 1 Avaliacdo feitacasoa EOO Controlo de acesso do  ‘Chinese walls’
caso utilizador
Opcéo 2 Produtos NGA EOI Separacao do ‘Chinese walls’ muito
software (fisica em estritas
sistemas novos)
Opcéo 3 Produtos de banda EOO Separacgéo do Separacao funcional
larga e NGA software
Opcéo 4 Produtos de banda EOI Separacao fisica dos Separacao funcional
larga e NGA sistemas
Opcéo 5 Todos os principais EOO para legados/ Software para Separacao funcional
produtos legados e EOIl para banda larga  legados/fisicos para
NGA e NGA NGA
Opcéo 6 Todos os principais EOI Separacao fisica dos Separacao funcional
produtos legados e sistemas
NGA
Opcéo 7 Todos os produtos EOI Separagdao fisica dos Separacao estrutural

sistemas

(ou seja, propriedade)

Fonte: Oxera e Ellare.

Implementacao e avaliagcédo das implicagcdes das opc¢des de separacao
vertical (passos 3 e 4)

Os passos finais na analise foram para avaliar, dentro do ambito especificado pela ICP-
ANACOM, a adequacdo das potenciais intervenc¢des no contexto portugués, tendo em conta
0 espectro de potenciais custos e beneficios eventualmente decorrentes das op¢fes. Em
particular, cada opcéo de separacéo foi analisada face aos seguintes aspectos.

1) Custos directos e indirectos de implementacdo. Uma anadlise das alteracbes
operacionais em processos, sistemas, organiza¢cao e comportamento necesséria para
implementar varias opcdes de separacao. A analise inclui uma avaliacdo qualitativa das
implicacOes operacionais destas alteracoes.

2) Impacto nos resultados de mercado e qualidade do servigo. Isto inclui uma andlise
do provavel impacto incremental dos principais indicadores de competitividade a partir de
uma solucdo de separacao vertical. A analise é centrada, principalmente, no efeito que a
separacao poderia ter na reducao das praticas existentes de discriminagdo ndo
relacionada com o preco e explora, a seguir, como isso pode ser transposto para niveis
superiores e mais saudaveis de concorréncia nos mercados retalhistas. Em relacao a
qualidade do servico, a avaliagdo cobre assuntos relacionados com o risco de ruptura do
servi¢o na fase de transicao, bem como o provavel impacto das varias op¢oes de
separacao nas métricas de satisfacdo dos clientes retalhistas e grossistas.

3) Impacto nos incentivos ao investimento. Uma avaliacdo do potencial impacto de uma
solucéo de separacéo vertical nos incentivos da PTC ao investimento e nos dos outros
intervenientes no mercado nas redes legadas e, particularmente, nas redes NGN/NGA.
A andlise visa o efeito incremental que a separacéo provavelmente tera nestes
incentivos relativamente a importancia de outros factores criticos que levam ao
investimento por parte das empresas.

4) Implicagdes regulatorias. Isto inclui uma vasta avaliagdo dos custos e beneficios
regulatérios provenientes da implementacao de véarias op¢des de separacao. E provavel
que os custos regulatérios surjam como resultado da fase de concepc¢éo e dos novos
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processos de monitorizacdo necessarios para implementar a solugdo. Os beneficios
regulatoérios, por outro lado, podem surgir se a separacao conduzir a menos intervencgdes
continuas a micro-nivel para definir processos, KPIs e acordos de nivel de servico
(SLAs), assim como a uma potencial redu¢do do numero de disputas entre a PTC e 0s
operadores alternativos que o regulador teria de resolver. Para além disso, a andlise dos
impactos regulatorios também iria abordar algumas das implicacdes mais detalhadas e
préaticas da implementacao de uma solucao de separacao vertical, incluindo incentivos
de exploracao para a separacao voluntaria por parte da PTC, o impacto nas obrigacdes
de servico universal (OSU) e o papel de diferentes partes interessadas no processo de
separacao.

Os resultados completos desta andlise podem ser encontrados na sec¢ao 20 do relatério,
que apresenta a analise das vantagens e riscos relativos a diferentes opcfes de separacao
que poderiam ser aplicadas em Portugal. Assenta no quadro desenvolvido na Parte A, nos
casos de estudo analisados na Parte B e nas perspectivas geradas a partir da série de
entrevistas conduzidas junto dos participantes no mercado e outras partes interessadas
durante o decorrer da investigacao, antes de explorar detalhadamente o impacto e as
implicagdes de uma série de modelos cada vez mais robustos da separagéo funcional
vertical.

A seccdo 20 apresenta uma descricao simplificada dos produtos grossistas mais
importantes que a PTC fornece actualmente (a oferta de referéncia do acesso a conduta, o
ORAC, a oferta de referéncia para OLL, ORALL e o produto DSL simples, a Rede ADSL),
em conjunto com uma avaliacdo simplificada das fontes de discriminagdo que possam existir
para estes produtos. A luz destas potenciais fontes de discriminacéo, a anélise considera o
impacto antecipado que cada opcao teria na PTC assim como cada uma das quatro
dimensdes anteriormente descritas.

As principais conclusdes da andlise sdo apresentadas na Tabela 2 seguinte. A tabela visa
fornecer uma avaliagéo ‘clara’ das opc¢des de separacdo com o objectivo de identificar o
conjunto plausivel de efeitos que podem ser esperados de cada opc¢ao de separacao. A
Tabela 2 deve ser lida em conjunto com as subsecc¢fes da seccao 20 relevantes (seccbes
20.3 a 20.6).

Apesar de poder ser fornecida uma maior certeza face a magnitude dos custos relativos e
da complexidade de diferentes opcdes de separacgédo, a avaliacdo dos custos e beneficios
relacionados com os resultados do mercado, os incentivos ao investimento e o processo
regulamentar estéo ainda sujeitos a um elevado grau de incerteza. Isto deve-se a que a
magnitude exacta destes efeitos depende da capacidade de obter uma perspectiva definitiva
da extensao perante a qual podem ou nao ser consideradas como significativas e
recorrentes praticas discriminatérias ndo relacionadas com o o preco derivadas do lugar da
PTC no mercado, uma vez que isto pode fornecer um ponto de referéncia face ao qual fosse
possivel uma avaliacao mais precisa da adequacdo das medidas de separacdo propostas e
0 respectivo potencial para melhorar os resultados do mercado. No entanto, conforme
anteriormente abordado, as informacdes recebidas durante o decorrer deste estudo, e 0
tempo disponivel para processar as mesmas, nao possibilitaram uma conclusao definitiva
acerca desta matéria.

Oxera Xi Vertical functional separation in the electronic
communications sector: Final report



Tabela 2

Complexidade

Avaliacdo global das opc¢des de separacéo

relativa

(mais solida =mais Resultados de Investimento e Processos
Opcdes complexa) mercado inovacgao regulamentares
Opcéo 1 Potencial para Os incentivos positivos  Essencialmente

(Caso a caso, EOO,
L1, ‘Chinese walls’)

Opcgéao 2

(NGA, EOI, L2 [L3
para novas],
‘Chinese walls’
estritas)

Opcgéo 3
(Separacgéo
funcional banda

larga e NGA, EOO,
L2)

Os custos podem ser
mais elevados se o
ambito incluir um
ndmero superior de
produtos de base
RTPC.

AlteragBes
relativamente
pequenas em
processos, semelhante
ao caso da Australia

Os custos séo
conduzidos por uma
série de investimentos
incrementais médios
OSS/BSS para novos
produtos NGA, mais
ORAC.

Em funcéo da
actualizacédo ou ndo do
sistema em qualquer
evento com NGAs.

Conduzida, em larga
escala, pelas
alteracdes
organizacionais
necessarias para a
separacdo funcional.

melhorias significativas
no caso de se
conseguirem identificar
e visar claramente as
origens da
discriminagéo com
KPIs EQO, e fazer
cumprir a
regulamentacao
através de SLAs e
garantias de nivel de
servigo (SLGs).
Contudo, EOO e
‘Chinese walls’ néo sédo
suficientes para os
incentivos e para a
capacidade de
discriminar pela PTC.
A qualidade a curto
prazo de riscos de
servico é baixa.

Potencial para
melhorias significativas
na dindmica da
concorréncia para
produtos e servicos
NGA (sem impacto
para mercados
legados). Incentivos
comportamentais para
discriminar podem
continuar dentro da
PTC, uma vez que ndo
hé separacéo formal
das actividades de
acesso. Da mesma
forma, o risco de
ruptura do servigo é
baixo.

As vantagens seriam
semelhantes em
termos de magnitude a
opgéo 1 (dado o EOO).
Contudo, ao contrério
da opcgao 1, a criacdo
formal de uma unidade
de acesso separado
pode ajudar a remover
por completo a origem
da discriminacao.
Qualidade do servico e
riscos de ruptura do
servigo potencialmente
maiores durante a
estruturacgéo da
unidade de acesso.

para investir
dependem, em grande
medida, do facto de as
vantagens para a
concorréncia se
materializarem ou néo.
Continuam a ser
possiveis a
coordenacao e as
economias do ambito
dentro da PTC, por
isso, 0s riscos de sub-
investimento séo
baixos.

Sao de esperar
incentivos positivos
(incrementais) para
investir em redes NGA,
dado que o EOI daria
mais certezas aos
intervenientes no
mercado. Tal como na
opcao 1, os problemas
de coordenacgéo dentro
da PTC que levem a
sub-investimento sdo
improvaveis.

Incentivos positivos
potencialmente
maiores do que na
opgéo 1, dado que a
criacdo de uma
unidade de acesso
pode gerar maior
confianga na
sustentabilidade das
medidas para lidar com
a discriminacdo. Pode
ser demonstrado que
os problemas
relacionados com o
risco de coordenacéo
sdo maiores.

“negdcios, como de
costume”, uma vez que
a opcgéo 1 pode ser
imposta usando os
poderes actuais
(dispensa o artigo
13a). Contudo, a
definicdo formal da
equivaléncia (EOO)
melhoraria o foco
regulamentar sobre as
principais origens da
discriminacéo
grossista. Isto pode
acelerar e/ou reforgar a
desregulamentacao
retalhista para os
mercados RTPC, no
caso de os respectivos
produtos grossistas
estarem no ambito da
solucgéo.

EOI construido do
inicio a um baixo custo
incremental, o que
facilitaria o avanco da
regulamentagéo.
“Negécios, como de
costume” para
produtos legados, pois
estes ndo fariam parte
da gama de produtos
cobertos pelo EOI.
Note-se que esta
0opcao nao visa uma
separacao funcional
formal, por isso, pode
ser possivel fazé-la
cumprir com 0s
poderes existentes.

A criagdo de uma
unidade de acesso
significaria a activagao
do processo do artigo
13a. O processo pode
ser oneroso, mas a
regulamentagéo
continua e diaria pode
tornar-se mais eficaz.
Contudo, 0 EOO é uma
norma de equivaléncia
menos exigente que o
EOI, precisando,
assim, de supervisao
continua.
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Complexidade

relativa

(mais s6lida=mais Resultados de Investimento e Processos
Opcdes complexa) mercado inovacao regulamentares
Opcao 4 As vantagens Os incentivos positivos A regulamentagao
(Separagio poderiam ser maiores de investimento seriam  continua e diaria seria,
func?ionaﬁ banda em termos de maiores em termos de provavelmente mais

larga e NGA, EOI,
L3)

Opcéo 5

(Separacgéo
funcional principais
produtos/banda
larga e NGA,
EOO/EQI, L2/L3)

Opcdao 6

(Separacgéo
funcional principais
produtos/NGA, EOI,
L3)

Opcéo 7

(Todos os produtos,
EOI, L3, estrutural)

Custos adicionais
significativos
decorrentes das
alteracdes do sistema
e da separacgéo que
seriam necessarias
para alcancar a norma
EOLI.

Semelhante ao
precedente da Nova
Zelandia

Custos adicionais
decorrentes da adi¢do
de produtos legados
em termos EOO a
divisdo em separado.

Semelhante ao
precedente do Reino
Unido

Custos adicionais
significativos
decorrentes das
alteracdes do sistema
e da separacgéo que
seriam necessarias
para alcancar a EOI
para os principais
produtos legados.

Provavelmente, um
periodo de transicdo
maior do que no Reino
Unido, dado que estéo
cobertos todos os
produtos

Semelhante em termos
de magnitude a opgao
6, mais 0s custos
relativos a
conformidade de todos
0s produtos legados
com o EOI.

Inclui todas as
caracteristicas da
opcéo 6 e acordos
organizacionais e
financeiros mais
significativos

magnitude a opcao 3,
dado que o0 EOI +
separacdao funcional
poderiam lidar
directamente com
eventuais questdes de
discriminacéo.
Aumentaria o risco de
ruptura do servigo,
bem como o de
fornecimento de uma
qualidade de servigo
“m& em termos de
equivaléncia”.

Vantagens
semelhantes as da
opcao 4 para produtos
legados, de banda
larga e NGA. Também
seriam de esperar
vantagens decorrentes
da regulamentacéo
EOO formal de
produtos legados
RTPC. Os riscos de
ruptura do servigo e da
qualidade seriam
semelhantes aos da
opcao 4.

EOI para produtos
legados RTPC, seriam
de esperar beneficios
incrementais em
relagédo a opgao 5. Os
riscos de ruptura do
servigo e da qualidade
seriam semelhantes.

Proporciona o
potencial para as
maiores vantagens
concorrenciais para
todos os produtos
legados e NGA, dado
que os incentivos e a
capacidade de
discriminar deixariam
de existir. Contudo, o
risco de ruptura do
servigo e da
deterioracdo da
qualidade do servico
aumenta
significativamente.

magnitude a opcao 3,
dada a confianca
crescente que a norma
EOI traria. O risco de
problemas de
coordenacao dentro da
PTC seriam
semelhantes a opgao
3.

Efeitos semelhantes
aos da opgéo 4 para
banda larga e NGA. E
improvavel que os
investimentos em
redes legadas RTPC
seja significativamente
afectado, devido a sua
natureza ndo
estratégica. Os
problemas
relacionados com o
risco de coordenacgéo
séo semelhantes aos
da opcao anterior.

Efeitos semelhantes
aos da opgéo 4 para
banda larga e NGA.
N&o é provavel que os
investimentos nas
redes legadas RTPC
sejam
significativamente
afectados. Os
problemas
relacionados com o
risco de coordenacéo
sdo semelhantes aos
da opcao anterior.

Efeitos semelhantes
aos da opgéo 4 para
banda larga e NGA.
N&o é provavel que os
investimentos nas
redes legadas RTPC
sejam
significativamente
afectados. Risco de
problemas de
coordenagao
substancialmente
maior, dado que a
propriedade do acesso
e os activos de rede
seriam atribuidos a
organizacdes
separadas em termos
legais.

eficaz do que na opcao
3, devido & norma EOI.
Da mesma forma, a
opcao 4 teria de ser
aprovada pela
Comisséo sob o artigo
13a.

Impactos semelhantes
aos apresentados na
opcao 4, mais o foco
sobre o cumprimento
do EOO para produtos
legados RTPC. A
opgéo 5 teria também
de ser aprovada pela
Comisséo sob o artigo
13a.

Impactos semelhantes
aos apresentados na
opcao 5, mais os
ganhos em termos de
eficacia do EOI para
produtos legados
RTPC. A opcao 6 teria
também de ser
aprovada pela
Comisséo sob o artigo
13a.

Proporciona o
potencial para as
maiores vantagens em
termos de eficacia para
0 processo
regulamentar.

Contudo, o periodo de
transicéo pode ser
moroso. O importante
€ que a separagao
estrutural ndo é
apresentada como
solugédo regulamentar
sob o artigo 13a, por
isso, teria de ser
implementada segundo
a lei nacional.

Fonte: Oxera e Ellare.
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