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1. Introduccion

La internet se convirtio, en este siglo XXI, en una de las mayo-
res innovaciones en los procesos de comunicacién y su modus operandi
involucra varios intermediarios responsables por operacionalizar la exis-
tencia de intenso flujo de informaciones. Para llegar de un punto al otro,
todo mensaje es dividido en pequefios paquetes de datos que viajan de
forma mas agil a través de la red: son los llamados “datagramas’, o sea,
la unidad de informacién mas convencional que circula online. Desde
su creacion, la internet se caracterizé por el libre flujo de los datagra-
mas. Neutralidad de red es justamente el principio segun el cual todos
los datagramas deben ser tratados con isonomia en la red, sin distincion
por contenido, origen, destino, servicio, terminal o aplicacion. Asi pues,
los responsables por la transmisién, conmutacién y enrutamiento de los
paquetes de datos no pueden bloquear, degradar, retardar o privilegiar un
conjunto de datos en detrimento de otros.

El principio fue acufiado por el profesor de derecho de media de
Columbia University, Tim Wu, como extension de la isonomia encontra-
da en las telecomunicaciones - y que no hacia distincién en relacion a los
contenidos, origen, destino, terminal - y mantenia el principio de comu-
nicacion neutra entre los protocolos en la Web que guio el desarrollo de
la internet tal cual la conocemos desde su creacion.

Este principio, que puede parecer técnico y abstracto, es de suma
importancia por garantizar que ningtn ente - ptblico, gubernamental, o pri-
vado - pueda bloquear o dar prioridad a ningtin tipo de contenido o aplica-
cioén en nombre de la censura, de ventajas econdmicas, o cualquier otro ob-
jetivo e intereses personales, politicos o aleatorios. Es, entonces, considerado
esencial para el desarrollo de una internet libre y democratica.

Proteger la neutralidad de la red es una condiciéon necesaria para
una internet libre y abierta, porque impide a los proveedores de servicio in-
terferir o controlar la forma en que los usuarios utilizan la red. Entregar a los
proveedores de servicio de internet la capacidad de favorecer determinados
contenidos sobre otros les daria la posibilidad de “elegir ganadores’, perjudi-
cando la eleccion que los usuarios de internet podrian hacer libremente.

Por lo tanto, se argumenta que definir obligaciones antibloqueo y
antidiscriminacion para los proveedores genera un circulo virtuoso, que
1) facilita el desarrollo de contenidos, aplicaciones y nuevos servicios de
internet, lo que: 2) lleva a un aumento de demanda de los usuarios por
un acceso a la internet mejor y mas rapido, que: 3) lleva a una mayor
inversion de los proveedores para ampliar y/o mejorar su infraestructura
de redes (Freiwirth, 2014). Por otro lado, la adopcién de este principio
no solo se justifica por la perspectiva de competitividad del mercado y de
proteccion de los consumidores, sino también por la perspectiva de los
derechos fundamentales. La violacion de la neutralidad de red amenaza
o transgrede varios derechos fundamentales, inclusive el de libertad de
expresion (Cerda, 2013). De hecho, la habilitacién a los proveedores de
servicios de internet de realizar acuerdos privados para priorizar deter-
minados contenidos beneficiaria quien tiene mas capacidad econdémica
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para hacer estos acuerdos. Las entidades que no tienen esa capacidad se-
rian afectadas por la priorizacion del trafico de sites y aplicaciones mas
poderosas. Ante estas aplicaciones y grandes empresas, los pequefios
quedarian relegados a las margenes dela internet, por no poder disputar
en condiciones de igualdad que su contenido llegue al usuario. Entre los
pequenos, estarian los medios de comunicacién independientes, las orga-
nizaciones de la sociedad civil, las comunidades de software y contenidos
libres y otros grupos vulnerables (Felczak, 2013).

Por la misma razon, las legislaciones que estipulan la neutralidad de
red buscan reducir la injerencia de las empresas para el contenido que envian.
Se espera que los proveedores solamente tomen medidas de control de trafico
para tareas que se limiten a garantizar la estabilidad de red de cada proveedor,
y no como un sistema que permita el mantenimiento de un modelo de ne-
gocios en particular, sin priorizar la calidad de acceso y el rendimiento de los
negocios generados por terceros productores de contenido (Huerta, 2012).

Algunos casos de violacion de la neutralidad de red se hicieron
conocidos a principios de los aiios 2000, al descubrirse que las compaiias
telefonicas estaban degradando datos en redes de uso compartido P2P
(peer-to-peer) o inclusive en aplicaciones de transmision de voz sobre
IP (Internet Protocol). Uno de esos casos consistio en que la norteame-
ricana ComCast retardd uploads de paquetes de datos para las redes P2P
como el BitTorrent, hasta que el érgano regulador norteamericano, Fe-
deral Communications Commission (FCC), orden6 que se tratasen los
datos de forma isondmica en 2008 (Lohmann, 2008). La AT&T también
llegé a limitar el acceso al FaceTime (Kravets, 2012). Y numerosas otras
violaciones de este principio ocurrieron a lo largo de la década de 2000,
haciendo que la academia, la sociedad civil y los gobiernos plantearan la
preocupacion sobre regulaciones que obliguen las operadoras de la red a
respetar el principio de neutralidad.

El presente estudio investigo la etapa actual de reglamentacién y
efectividad de la neutralidad de red en cuatro paises de América Latina: Bra-
sil, Chile, Colombia, y México. Entre ellos, el primer pais que reglament6 el
principio de neutralidad fue Chile, en 2010 - pionero no solo entre los paises
estudiados como en el mundo. El segundo fue Colombia, en 2011. En Brasil,
se empez0 a discutir la reglamentacion de los derechos civiles en la internet
en 2008, pero el Marco Civil de la Internet solo fue sancionado en 2014 y el
decreto que lo reglamentd, en 2016. En México, en el afio 2014, fue sanciona-
dala Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion, que todavia espera
la reglamentacién con definicion de normas relativas a la neutralidad de red.

Aunque se trata de un concepto ampliamente aceptado por especia-
listas, organizaciones civiles y autoridades gubernamentales por su impor-
tancia en la defensa de los derechos en la red, hay disensos en relacion a las
interpretaciones de la extension del principio. Excepciones son previstas por
todos los defensores de la neutralidad de red, ya que la gestion del trafico exi-
ge, para fines de seguridad y eficacia, algiin tipo de intervencion. Entonces,
scudles son los limites para esa interferencia?, ;En qué casos los responsables
por la transmisién, conmutacion o enrutamiento pueden “quebrar” la neu-
tralidad de red? Las excepciones a la regla residen en estas respuestas.

Actualmente, la amenaza mas recurrente a la neutralidad es la
aplicacion de la tarifa cero (zero rating) en determinadas situaciones. “Zero
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-rating refiere a una serie de estrategias comerciales desarrolladas por ope-
radoras en asociacioén con proveedores de aplicaciones que buscan ofrecer
gratuidad en el trafico de datos para una determinada aplicacién o servicio
especifico” (Ramos, 2015, p. 2). Algunas son consensualmente aceptadas,
como aquellas destinadas a las aplicaciones y servicios de emergencia (lla-
madas para la policia, hospitales de primeros auxilios y servicios de locali-
zacion del dispositivo). Otras son mds controvertidas: el acceso patrocina-
do es el caso en que “el proveedor de la aplicacion paga directamente a la
operadora por el trafico generado por sus usuarios (tarificacion invertida),
por medio de una tabla de precios publica y tratada con isonomia, en un
formato similar al que ocurre en el formato 0800 de la telefonia tradicio-
nal™; y el caso en que las operadoras eligen de cuales aplicaciones dejan de
cobrar la tarifa: lo que guia estas elecciones son decisiones estratégicas, en
general, basadas en directrices comerciales y de marketing; “no hay, en este
caso, oportunidad para que los servicios sean elegibles a la tarificacion cero,
pero solamente aquellos escogidos por la operadora™.

1.1 Debate sobre la tarifa cero

En los ultimos afios, una nueva modalidad de negocios entre los
servicios de Internet Service Providers - ISPa (Proveedores de Servicios
de Internet), en especial entre los que entregan servicios de internet via
celular, revivio el debate sobre los alcances de la aplicacion del principio
de neutralidad de red: la tarifa cero.

La tarifa cero es considerada una practica comercial por los prove-
edores de internet que consiste en eximir al usuario final de la cobranza por
el trafico de datos relativos a determinados sites y aplicaciones de internet
(Rossini y Moore, 2015). Estos programas tienen por costumbre formar
parte de los planes de acceso a la internet ofrecidos por las redes méviles,
donde ese trafico es medido y donde tiende a prevalecer un modelo de
limite maximo de datos por periodo de cobranza (data cap), en el cual el
usuario es cobrado por volumen de datos consumidos o por exceder un
limite establecido (Santos, Canabarro, Sautchuk y Cappi, 2015).

Para contextualizar mejor la cuestion, en los proximos parrafos se-
ran expuestos de manera sintetizada los argumentos a favor y en contra de
este permiso de uso de los modelos de tarifa cero. Posteriormente, seran pre-
sentados los distintos tipos de modelos de tarifa cero y sus particularidades.

Aquellos que son a favor de la tarifa cero como modelo de ne-
gocio argumentan que la misma no cambia substancialmente la forma
como se usa la internet, ya que el mercado de plataformas y sitios web
ya esta dominado por la légica de que “el ganador lleva todo™ (Shirky,
2003). Significa que no existiria un beneficio adicional para los servicios
que ya son dominantes para llegar a acuerdos con los ISPs para que el
trafico en sus aplicaciones no consuma datos de navegacion del usuario,
y tendria un beneficio adicional para el usuario.

Por otro lado, se argumenta que esa practica promueve la eficiencia
econdmica, puesto que apoya la inversion y la innovacion, sea en infraes-
tructura de redes o en contenido, al mismo tiempo en que se ofrece acceso
a internet para personas que, de otra manera, no usarian la red (Eisenach,
2015). De esta manera, la tarifa cero beneficiaria a los consumidores, al per-

1) Ramos, Pedro H.S (2015). Zero-rating:
uma introducdo ao debate. PoliTICs. Rio
de Janeiro: Nupef. Disponivel em:
https://politics.org.br/sites/default/files/
downloads/poliTICS21.pdf

2) Idem, p. 3

3) N. de T.: expresién conocida en su
version en inglés, “the winner takes all”.
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mitir precios bajos de planes de internet mévil (Knutson, 2014).

Los opositores a la tarifa cero argumentan que tales practicas, a pe-
sar de que son de naturaleza comercial (no cobrar por un tipo de trafico o
no descontarlo del célculo del data cap) y no prioritariamente técnica (blo-
quear, interferir, obstruir o restringir el trafico) son equivalentes funcionales,
puesto que tienen las mismas consecuencias y, por lo tanto, también deben
ser prohibidas (Schewick, 2015). En la practica, la tarifa diferenciada cau-
sa el mismo efecto que se intentaba evitar cuando, por medio del principio
de la neutralidad de red, los proveedores deberian ser prohibidos de realizar
acuerdos para priorizar ciertos contenidos en sus redes (Goodman, 2016).

Asi, para los criticos de la tarifa cero seria necesario considerar que
estos programas estan intimamente vinculados a planes con data caps. Es-
tos planes restablecen una logica de escasez artificial en el uso de la internet
movil. La escasez perjudica al usuario, porque modifica su comportamiento
(Ananny, 2015), llevandolo a preferir servicios que no descuentan datos de
navegacion, por miedo de superar el limite de datos permitido y sujetarse a
las tarifas adicionales. Este escenario permite a los ISP monetizar esta esca-
sez artificial producida por ellos mismos, llegando a acuerdos privados con
compaiiias de contenido para eximir los usuarios de pagar por la navegacion
en sus aplicaciones y sites (Rossini y Moore, 2015).

En este sentido, la tarifa cero, podria ejercer una presion indebida
sobre el usuario, para que use plataformas que ya cuentan con una posi-
cion de mercado dominante. Por este motivo, esta practica no incentiva
la tomada de decisiones consciente por los usuarios, reduce la adopcion y
uso de nuevos servicios online y puede afectar desproporcionadamente las
minorias o comunidades de bajo ingreso (Kehl y Lucey, 2015).

Por ultimo, se argumenta que permitir la tarifa cero puede ter el
efecto de disuadir los gobiernos de implementar politicas que promuevan
el acceso universal a la internet, condenando los usuarios a un acceso a la
internet limitado (Rossini y Moore, 2015).

Existen diversos modelos de uso de la tarifa cero, cuyas particu-
laridades deben ser consideradas por el regulador al permitir o prohibir
tales practicas. Segun la categorizaciéon de Goodman (2016), es posible
diferenciar cuatro distintos modelos de negocios:

« Sin mediar pago, sin exclusividad: El ISP recibe una remune-
racion por la exencion del uso de datos de todos los contenidos de
una misma clase, de forma no exclusiva a ciertas aplicaciones: por
ejemplo, todos las aplicaciones de streaming. Este modelo es ca-
racteristico de mercados maduros y en general no causa perjuicio
a los usuarios.

o Sin mediar pago, con exclusividad: Los ISP deciden eximir
determinadas aplicaciones populares del descuento de datos de
navegacion del usuario para hacer sus planes mas atractivos. Este
modelo de negocios se destaca en mercados que todavia no tie-
nen un nivel alto de penetracion, donde los proveedores tienen la
costumbre de eximir del uso de datos servicios populares como
Whatsapp, Facebook, Wikipedia y otros.

» Mediando pago, sin exclusividad: La plataforma de contenido
paga a los ISPs para eximir la cobranza al usuario de los datos de
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navegacion en su plataforma.

« Servicio vertical del proveedor, con exclusividad: EI ISP exi-
me de cobranza de datos de navegacion a su propio servicio y ex-
cluye los competidores de la exencién.

La mayor controversia sobre las estrategias de zero rating esta
en esta ultima modalidad, que deja en la mano de las operadoras el pa-
pel de definir cuales aplicaciones y servicios deben ser potencializados,
aparentemente sin obtener nada a cambio. Las operadoras se encuentran
especialmente en paises en desarrollo, formando habitos y publico con-
sumidor. Ofrecer las aplicaciones mas utilizadas atrae un nimero cada
vez mayor de usuarios para convertirse en consumidores de paquetes de
datos. Las empresas responsables por aplicaciones ganan en utilizacién
de sus productos. Como afirma Ramos:

En la visién actualmente mayoritaria de la academia, estrategias de
zero rating han entrado directamente en conflicto con la neutrali-
dad de red, principio de arquitectura de red que direcciona a los
proveedores de acceso el deber de tratar los paquetes de datos que
trafican en sus redes con isonomia, no discriminandolos en razén
de su contenido u origen. Planes de zero rating, al permitir que de-
terminadas aplicaciones trafiquen de forma gratuita y que otras sean
bloqueadas al final de la franquicia, hirieron esa isonomia, fortale-
ciendo, en el caso de los proveedores de acceso, su papel de gateke-
epers de la red, con la capacidad de elegir que contenidos serdn o
no disponibles para los usuarios de forma diferenciada (2015, p3).

Por considerar que el tratamiento debe ser isondémico algunas
organizaciones e intelectuales defienden que, si la operadora deja de des-
contar el trafico de datos de una aplicacion mientras el usuario usufruc-
taa el paquete de datos, pero, una vez que se cierra la franquicia, bloquea
el acceso a todas las aplicaciones de forma igualitaria, entonces la opera-
dora no estaria necesariamente violando la neutralidad de red.

En algunos paises esto puede ser verdadero. Como veremos, la
reglamentacion de la neutralidad de red en Colombia es muy ambigua; en
Chile, es bastante restrictiva pero la politica general del 6rgano regulador es
de “negociar” caminos intermedios con las operadoras y los proveedores de
aplicaciones y contenido. México todavia espera una reglamentacién mas
detallada. En Brasil, sin embargo, no solo el Marco Civil de la Internet esta-
blece en su articulo 7°, sino también la resolucién 614/2013 de la Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes - Anatel permite a las operadoras reducir la
velocidad, pero no bloquear el acceso a internet, obligandolas solamente a
ofrecer internet més lenta después del término de la franquicia.

Asi, como veremos, las posibilidades de exigencia del cumplimiento
de la neutralidad de red varian de pais a pais y las herramientas de denuncia,
acompanamiento y fiscalizacién también. El grado de involucramiento de la
sociedad civil en la reglamentacion de las materias también tuvo variaciones:
en todos los paises los gobiernos oyeron sobre este tema. Segtin la evaluacion
de la Fundacion Karisma, en Colombia, sin embargo, hubo mayor involucra-
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miento de las operadoras de internet y telefonia y practicamente ninguna parti-
cipacion de organizaciones sin fines lucrativos y de la academia. Con relacién al
grado de detalle de normas legales sobre el tema, Chile es el pais mas avanzado
en etapa de reglamentacion. Por lo tanto, como se vera a lo largo del capitulo
que refiere a este pais, fue posible utilizar estadisticas relacionadas a las denun-
cias de violacién y sanciones. Brasil y Colombia aparecen después, con defini-
cién de reglas y canales de reclamos sobre eventuales violaciones, pero sin un
volumen de denuncias y casos investigados y tramitados. En el caso de México,
la reglamentacion todavia estaba siendo detallada a mediados de 2016.

A lo largo del estudio, buscamos aclarar eventuales términos
técnicos para hacer la lectura mas sencilla a cualquier lector interesado.
Sistematizamos resultados de investigaciones ya realizadas y comparti-
mos levantamientos inéditos. Esperamos que la lectura contribuya para
avanzar en la produccién de conocimiento sobre la neutralidad de red, asi
como con la efectividad de este principio en nuestra sociedad.

1.2 Notas metodoldgicas generales

El presente estudio fue realizado por organizaciones de cuatro pa-
ises de América Latina. En Chile, Derechos Digitales fue responsable por
realizar la investigacion en el pais y por coordinar el informe de México,
con apoyo de la Red en Defensa de los Derechos Digitales (R3D), con sede
en aquel pais. Intervozes - Coletivo Brasil de Comunicagio Social fue res-
ponsable por realizar la investigacion en Brasil, demandar la informacion
y redactar los capitulos que refieren a Brasil y Colombia, y coordinar toda
la publicacion. En Colombia, la Fundacién Karisma fue responsable por
recopilar las informaciones y pasarlas al equipo brasilefo.

Como las etapas de reglamentacion son bastante distintas y las or-
ganizaciones ya trabajaban localmente en recopilacion de informaciones
sobre la neutralidad de red (la Fundacién Karisma habia publicado recien-
temente un documento extenso sobre el tema), no fue posible estandarizar
una metodologia tnica aplicada simultaneamente a los cuatro paises. A pe-
sar de lo que, por seguir parametros académicos y técnicas de investigacion
en Ciencias Sociales aplicadas, en todos los casos hubo una convergencia
favorable de instrumentos de recoleccién de datos que en su conjunto pro-
picié una segura y efectiva recoleccion de datos, aunque realizada de dis-
tintas formas. De este modo, a partir de lo que ya venia siendo realizado en
cada uno de los paises, buscamos investigar los mismos tdpicos, y explica-
remos, en la seccion de cada pais, la metodologia aplicada a cada uno.

Para discutir estas realidades nacionales, a continuacién presenta-
remos los resultados del estudio que comienza por Chile, primer pais que
aprobo una ley que trata de la neutralidad de red. Posteriormente, ordena-
dos por la cronologia de creacion de sus respectivas legislaciones sobre el
tema, tendremos Colombia, Brasil y México. En cada uno de estos paises,
buscaremos contextualizar el escenario de penetracion del acceso a la inter-
net; el cuadro de concentracién de mercado de acceso; la situacion actual
de reglamentacion del principio de neutralidad de red y la etapa de imple-
mentacion y aplicacion de la ley; las practicas de zero rating asi como los
enforcement de las normas y la jurisprudencia a nivel nacional.

15









18

Neutralidade de rede na América Latina

2.1 Introduccion

Chile puede jactarse de ser el primer pais del mundo en con-
tar con una legislacién que consagra el principio de neutralidad de la
red (Lara, Vera y Viollier, 2014). Dicho proceso se caracterizé no solo
por el nivel de consenso entre los parlamentarios al momento de votar
el proyecto de ley, sino también por la activa participacion de distintas
organizaciones de la sociedad civil en su tramitacion.

Sin embargo, mas de seis afios después de su publicacion, ain
persisten dudas sobre el nivel de observancia respecto de las obligaciones
establecidas en la ley. Del mismo modo, y a propésito de la persistencia de
programas de zero-rating en la forma de promociones de redes sociales
sin costo en el mercado de la telefonia mévil, atin persisten discrepancias
respecto al nivel de fiscalizacion por parte del regulador a las companias
proveedoras de Internet (Huerta, 2013).

Recientemente, distintos paises (tanto los que han legislado en
la materia como los que no) se han visto ante la necesidad de reaccionar
ante las practicas de zero-rating por parte de los proveedores de conexi-
6n a internet mediante telefonia celular. La respuesta regulatoria de los
distintos paises ha variado desde darle la bienvenida a dicha practica (de-
bido al acceso inicial a ciertas aplicaciones de Internet que otorga a sus
beneficiarios), a limitarla o derechamente prohibirla, en atencién a crite-
rios de competencia o por vulnerar el principio de neutralidad de la red.
La aproximacion a la hora de regular el zero-rating también es variada,
si bien algunos paises lo vinculan a la regulacion de telecomunicaciones
y a la neutralidad de la red, otros lo han regulado desde el derecho del
consumidor o la libre competencia.

Diversos autores han aseverado que el regulador chileno prohibi6
derechamente las promociones de zero-rating el afio 2014 (Rossini y More,
2015; Preta y Peng, 2016). Dicha aseveracién merece ser atenuada, pues el
criterio establecido por el regulador parece permitir dicho tipo de promo-
ciones bajo ciertas circunstancias, como se profundiza en la seccién 6 del
presente informe. Como veremos, la forma en que el regulador chileno ha
enfrentado el zero-rating ha variado desde la consagracion inicial del prin-
cipio de neutralidad de la red hasta el funcionamiento de promociones de
uso sin costo de ciertas aplicaciones como estandar del mercado.

2.2 Recoleccion de datos y parametros metodologicos

El presente informe se divide en cuatro secciones. La primera
hace un breve analisis del mercado de servicio de internet en Chile y su
nivel de concentracion. Este analisis es pertinente, pues los mercados mas
concentrados y menos competitivos suelen ser mas susceptibles a prac-
ticas abusivas (Atkinson 2007), muchas de las cuales se buscan evitar a
través de la proteccion de la neutralidad de la red.

La segunda seccion describe el proceso social que llevé a la pro-
mulgacion de la Ley que consagra dicho principio para consumidores y
usuarios de internet en Chile y analiza descriptivamente su contenido
y el de su correspondiente reglamento. Acto seguido, se analizan las ci-
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fras disponibles, elaboradas por la Subsecretaria de Telecomunicaciones
(SUBTEL), respecto de la fiscalizacion de la ley (en base a la cantidad
de cargos), actualizadas hasta el afio 2015, asi como las de elaboracion
propia, en base a las sentencias administrativas disponibles por transpa-
rencia activa en el portal de SUBTEL.

El debate en torno a las promociones de zero-rating recibio es-
pecial atencion y configura en una tercera frente de andlisis. Se describen
los distintos sistemas que se utilizan para no descontar datos respecto
de cierto tipo de navegacion y finalmente se discute en torno al criterio
establecido por la SUBTEL para prohibir o permitir ciertas promociones
de zero-rating. Para lo ultimo, en la cuarta seccion, se analiza el conte-
nido de la Resolucién 40 de 2014%, y se complementa con lo sefialado
por miembros del ente regulador, tanto en entrevistas a la prensa, como
en la respuesta a una solicitud de transparencia realizada por Derechos
Digitales a la Subsecretaria de Telecomunicaciones y lo sefialado por au-
toridades de el misma entidad en una audiencia con el autor del informe
realizada con fecha 14 de diciembre de 2016.

2.3 Acceso a internet, mercado y regulacion

Segun datos de la SUBTEL, casi 76,6% de los ciudadanos chile-
nos utilizaban la internet en 2015, tomando como pardametro el hébito
de acceso a la red en los 3 meses anteriores a la realizaciéon de la inves-
tigacion (SUBTEL, 2016a). El indice queda por encima de la media del
conjunto de paises de la América Latina. En contra do que ocurre en los
otros paises estudiados, en Chile el acceso fijo es mas importante que el
acceso movil, como demuestra la Tabla 1:

Tabla 1: Acceso de usuarios por tipo de conexion - Chile

Banda ancha fija/WIFI 56,0%

Banda ancha movil 8,3%

Teléfono mévil o Smartphone con acceso propio a 34,8%
internet

Tablet con acceso propio a internet 0,4%

Conexion satelital 0,5%
(Fuente: SUBTEL, 2016a)

Esa tendencia también se refleja en los accesos domiciliares
donde “El porcentaje de hogares con Internet mévil ha ido en aumento
progresivo, pero aun se encuentra en niveles inferiores a los accesos por
banda ancha, que este afio se mantienen en 72% de los hogares con acceso
(SUBTEL, 2016, p. 4)”

En lo que se refiere al tipo de tecnologia mas utilizado en las
conexiones fijas, en Chile el cable-moddem representa mas de la mitad de
esas conexiones, 53,84%; después por ADSL con 32,15%, como podemos
mirar en el grafico de la Figura 1:
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Figura 1: Internet fija por tipo de tecnologia - Chile

Cable modermn
53,84%
: 0,11%
Otras tecnologias
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Otras conexiones ’ e
inalambricas Otras conexiones FTTX (Fibra Optica)
0,45% fijas 6,69%

6,75%
(Fuente: SUBTEL)®

En lo que se refiere a la concentraciéon econdémica, el mercado
de empresas proveedoras de servicios de Internet se ha caracterizado en
los ultimos afnos por su constante expansion, que ha mantenido una tasa
de crecimiento en las tltimas décadas. La oferta de servicios de acceso a
internet en Chile es exclusivamente a través de empresas privadas. El Es-
tado toma, de esta forma, un rol fiscalizador y de fiscalizacion sobre estos
proveedores, pero no aborda la provision de servicios.

Este mercado cuenta con ciertas particularidades que requieren
ser mencionadas. Por un lado, cuenta con importantes costos hundidos,
debido al alto nivel de inversiones en infraestructura requerida que im-
pone barreras de entrada al mercado (Salas y Cifuentes, 2014). Producto
de lo anterior, existen diferencias significativas en cuanto a participacion
de mercado entre los ISP que cuentan con la capacidad para desplegar su
infraestructura en gran parte del territorio nacional y los que no.

Las empresas que participan en el mercado chileno, segtin infor-
macién proporcionada por la SUBTEL y sistematizada por investigadores
de la Universidad de Santiago a junio de 2014, se dividen en ISP dedica-
dos a dar conexion residencial (22) y empresas de conexiones méviles
(9). Ademas, existen ISP especiales, orientados a las empresas (15) y a
entregar conexion internacional (2).

5) “Series conexiones internet fija”, publi-
cado en 2017, se refiere al mes de diciem-
bre del afio 2016. Disponible en: http://
www.subtel.gob.cl/estudios-y-estadisticas/
internet/. Acceso 14 junio de 2017.
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Tabla 2: Cuadro general con empresas actuantes en el servicio de acceso

a internet en Chile

ISP comunes

ISP especiales

ISP orientados a residencial

Empresas de

IPS orientados a

ISP Interna-

Internet M6vil | empresas cionales

Cablevision Alerce Movistar Axesat Chile S.A. Global
Crossing
Chile S.A.

Claro Chile S.A. Claro Cibercenter S.A. Telefonica
Internacional
Wholesale
Service Chile
(TIWS)

Compania de Teléfonos do Entel PCS Comunicaciones

Coyhaique S.A. Netglobalis S.A.

Compaiia Nacional de Telé- | VTR Movil E-Money Chile

fonos, Telefonica del Sur S.A. S.A. parte nacional

Complejo Manufacturero de | Virgin Globalcom S.A.

Equipos Telefénicos (S.A.C.L)

Comunicacion y Telefonia GTD Movil Gtd Internet S.A.

Rural S.A.

Empresa Nacional de Teleco- | Nextel IFX Networks

municaciones S.A. Chile S.A.

Enlaces Regionales de Chile | Falabella Ingenieria e Infor-

S.A. matica Asociada

Limitada
Fullcom S.A. Telestar Latlink Net S.A.
Gtd Manquehue S.A. NewPlanet (Servi-

cios de Ingenieria
de Técnologia de
Informacion)

Inalambrica S.A.

Nivel 5 S.A.

Internet Satelital ltda.

Servicios Internet
Ltda. (Tecnoera)

ISP Consultec SPA

Soc. de Telecomu-
nicaciones Geonet
Ltda.

Luzlinares S.A.

Verizon Chile S.A.

Marcom Ltda.

Silica Networks
Chile

Netland Chile S.A.

Netline Telecomunicaciones
S.A.

Optic

Pacifico Cabel S.A.

Stel Chile S.A.

Telefénica Chile S.A.

VTR Banda Ancha S.A.

Fuente: Boletin de Estudios Sectoriales N°5, USACH, con
informaciéon de la SUBTEL
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Si bien a simple vista el numero de empresas participantes pa-
rece no indicar la existencia de un oligopolio, una mirada mas atenta
muestra que dichas empresas estan relacionadas entre si. En otras pa-
labras, si bien son sociedades distintas, son propiedad de los mismos
duefios, actuando como grupos empresariales en el mercado. La tabla
3 permite observar la composicion de dichos grupos empresariales de
manera mas real (Salas y Cifuentes, 2014).

Tabla 3: Grupos econdmicos en el sector de provision
de acceso a Internet en Chile (2014)

Grupo Participacion del Empresas que componem el grupo
grupo en el mercado | de empresas
Grupo Movistar 38,71% 1. Movistar
(ex Grupo Telefénica)
Grupo Entel 1,27% 1. Entel Chile S.A.
2. Entelphone
Grupo Claro 11,23% 1. Claro Comunicaciones S.A.
2. Claro Servicios Empresariales
Grupo GTD 7,69% 1. Telsur
2. GTD Manquehue
3. Telcoy
4. GTD Internet
Grupo VTR 38,23% 1. VTR Banda Ancha
Otros 2,87% No constituyen un grupo de
empresas
Fuente: Boletin de Estudios Sectoriales N°5, USACH, con informacién de

la SUBTEL

De la tabla anterior, es posible identificar a dos actores dominan-
tes: VIR y Movistar. Juntos, ambos conglomerados controlan un 74%
del total de conexiones de internet fija, suficiente para calificar a dicho
mercado como un oligopolio.

Esta situacion se ha mantenido en el tiempo. Cifras del afio 2016
muestran que el mercado de conexiones fijas se divide de la siguiente ma-
nera: VIR (37,4%), Movistar (36,7%), Grupo Claro (12,2%), Grupo GTD
(8,9%), Grupo Entel (1,3%) y otros actores (3,5%) (SUBTEL, 2016b).

Figura 2: Divisién del mercado de internet fija por empresa - Chile

sk Participacion

de mercado | Mor 15 | Mar 16

1.008

Movistar 38, 7% 36,7%

| VIR
400 EEL] Claro
200 M ¥ | Grupo GTD |
R | ENTEL
T Lycpidzcpd & 5 Otros
82583538558 3 -

. Mar

Tololdmica =tmeWTR =teGrisps Clars  =——t—Grups GTD == Grups ENTEL atran
Fuente: Subsecretaria de Telecomunicaciones (SUBTEL, 2016B)

La situacién no mejora al revisar las cifras respecto a internet
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movil, el cual resulta mas atingente para efectos de nuestro estudio. En
efecto, como lo muestra la siguiente tabla, los tres principales operadores
moviles (Movistar, Entel y Claro) poseen el 89,8% del mercado de inter-
net movil 3G+4G.

Figura 3: Division del mercado de internet movil por empresa - Chile
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Fuente: Subsecretaria de Telecomunicaciones (SUBTEL, 2016b)

Si bien no existe una relacion directa entre los niveles de concen-
tracion de mercado y la regulacion del principio de neutralidad de la red,
suele ser un argumento de los detractores de dicho principio que no es
necesario implementar resguardos para la neutralidad de la red en aquellos
mercados que son competitivos. Segin el argumento, en mercados compe-
titivos, los consumidores castigarian aquellas ISP que excluyan u obstruyan
el contenido de empresas competidoras (Ohlhausen, 2017). Sin perjuicio
de la validez de dicho argumento, y la luz de las cifras presentadas ante-
riormente, resulta seguro aseverar que el mercado chileno no cumple con
los niveles minimos de competitividad para considerar la autorregulacion
basada en la competencia como una alternativa viable.

2.4 Regulacion de la neutralidad de red y zero rating

Como adelantdbamos, Chile es el primer pais del mundo en contar
con una legislacion que consagre el principio de neutralidad de la red. La
Ley N° 20.453, que consagra el principio de neutralidad de la red para los
consumidores y usuarios de internet, tiene entre sus antecedentes un con-
flicto judicial que se suscité en 2006 ante el Tribunal de Defensa de la Libre
Competencia (TDLC)®. En dicho caso, el TDLC fall6 a favor de VoissNet,
una compaiia de telefonia de voz a través de internet (VoIP) que reclamé
que Telefénica CTC (un ISP chileno) habria bloqueado o degradado el uso
de su plataforma para sus usuarios, por ser este servicio una competencia
para su servicio de telefonia tradicional.

Si bien la primera aproximacion para solucionar problemas re-
lacionados con el deber de los proveedores de internet de no infringir
la neutralidad de la red en Chile se dio desde el derecho a la libre com-
petencia, una coalicién de organizaciones de la sociedad civil no tardd
en formarse para exigir que dicho principio se consagrara a nivel legal.
Entre ellos destacan Liberacion Digital, la campania Un Computador por
Nifos, Mujeres en Conexion, Internauta Chile, Asociacion de Usuarios
de Internet de Chile, Neutralidad SI, Cultura Digital y Derechos Digita-
les, entre otros (Huichalaf, 2015).

El proyecto de ley fue ingresado por mocion en la Camara de Di-
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putados el aflo 2007 y, luego de ser complementado por la participacion
de distintos actores durante el proceso legislativo, fue aprobado en julio
de 2010, por 100 votos a favor, una abstencioén y ningun voto en contra,
de 120 diputados.

De acuerdo al informe del ex subsecretario de Telecomunicacio-
nes (SUBTEL) titulado “La neutralidad de la red: El Caso Chileno’, la ley
chilena basa su contenido en tres principios (Huichalaf, 2015):

« Transparencia: Se establece la obligacion a los proveedores de
acceso a internet de publicar en sus sitios web informacion detalla-
da de sus planes de contratacion de servicios, velocidad de subida
y bajada, limite de descargas, medidas de control de trafico y otras
caracteristicas del servicio.

» No bloqueo de Contenidos y Aplicaciones: Se permite la admi-
nistracion inteligente de la red, siempre y cuando las medidas de
gestion de trafico estén claramente especificadas en la oferta co-
mercial de las companias y no afecten la libre competencia. Por lo
mismo, la ley garantiza el derecho a acceder libremente a cualquier
tipo de contenido o aplicacion, sin que el proveedor pueda negar o
dificultar dicho acceso.

« Indicadores de calidad: Los proveedores de acceso a internet de-
ben realizar mediciones de los indicadores técnicos de calidad de sus
servicios de acuerdo a protocolos aprobados por la SUBTEL.

La aplicacion de estos principios en la legislacion dio lugar a una
serie de obligaciones para los ISP, algunas de ellas consisten en prohibicio-
nes y otras en deberes positivos. De esta forma, se agrega un articulo 24 H
a la Ley General de Telecomunicaciones estableciendo que los ISP:

 No podran arbitrariamente bloquear, interferir, discriminar, en-
torpecer ni restringir el derecho de cualquier usuario de internet
para utilizar, enviar, recibir u ofrecer cualquier contenido, aplicaci-
6n o servicio legal a través de internet, asi como cualquier otro tipo
de actividad o uso legal realizado a través de la red.

» No podran limitar el derecho de un usuario a incorporar o utili-
zar cualquier clase de instrumentos, dispositivos o aparatos en la
red, siempre que sean legales y que los mismos no dafien o perju-
diquen la red o la calidad del servicio.

o Deberan ofrecer, a expensas de los usuarios que lo soliciten, ser-
vicios de controles parentales para contenidos que atenten contra
la ley, la moral o las buenas costumbres, siempre y cuando el usua-
rio reciba informacion por adelantado y de manera clara y precisa
respecto del alcance de tales servicios.

« Deberdn publicar en su sitio web toda la informacion relativa
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a las caracteristicas del acceso a internet ofrecido, su velocidad,
calidad del enlace, diferenciando entre las conexiones nacionales
e internacionales, asi como la naturaleza y garantias del servicio.

La SUBTEL cuenta con facultades que le permiten sancionar las
infracciones a las obligaciones legales o reglamentarias asociadas a la im-
plementacién, operacién y funcionamiento de la neutralidad de red que
impidan, dificulten o de cualquier forma amenacen su desarrollo o el le-
gitimo ejercicio de los derechos que de ella derivan’.

Cabe destacar que los verbos rectores utilizados para describir el
rango de actividades que pueden constituir una infraccion a la neutrali-
dad de la red estan descritos en términos amplios, incluyendo el bloque-
ar, interferir, discriminar, entorpecer y restringir.

La reglamentacién que implementa las obligaciones contenidas
en la ley fue publicada en marzo de 2011, como Decreto N° 368 del Mi-
nisterio de Transportes y Telecomunicaciones, reglamento que regula las
caracteristicas y condiciones de la neutralidad de la red en el servicio de
acceso a internet. En él se definen los conceptos de servicio de acceso a
internet, ISP, proveedor de aplicacion, usuario, Sistema de Transferencia
de Informacion (STI)® y Punto de Intercambio de Tréfico (PIT). Luego, se
especifica de manera técnica la forma en que los ISP deberan realizar las
mediciones de calidad de sus servicios y publicar la informacioén relativa
a lo mismo; como contrapartida establece la facultad de la SUBTEL para
verificar la veracidad de dichos indicadores.

Respecto de las obligaciones sustantivas, el reglamento define de
forma mds precisa aquellos actos que se consideran incompatibles con
las obligaciones establecidas en la ley. De esta forma, el articulo 8° del
reglamento establece que se consideraran como practicas restrictivas a la
libertad de utilizacién de los contenidos, aplicaciones o servicios que se
presten a través de internet, las siguientes:

1) Toda aquella accion que, arbitrariamente, tienda a bloquear, inter-
ferir, entorpecer, restringir y/o de cualquier forma obstaculizar el de-
recho de cualquier usuario de Internet para utilizar, enviar, recibir u
ofrecer cualquier contenido, aplicacién o servicio legal a través de In-
ternet, asi como cualquier otro tipo de actividad o uso legal realizado
a través de la red, en especial, aquellas medidas de gestion de trafico o
administracion de red que, en aquel caracter, afecten a los niveles de
servicio contratados por el respectivo usuario.

2) Toda aquella accion que, arbitrariamente, tienda a priorizar o dis-
criminar entre proveedores de contenidos, aplicaciones y/o usuarios.
En todo caso, siempre se entendera como arbitraria la accién de prio-
rizacion o discriminacion que afecte a proveedores de contenidos,
aplicaciones y/o usuarios respecto de otros de similar naturaleza.

3) Toda aquella accién que impida o restrinja el derecho de los
usuarios a acceder a la informacidn veraz y actualizada relativa a
las caracteristicas de los servicios de acceso a Internet ofrecidos
o contratados, segun sea el caso, a que se refiere el articulo 5° del
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presente reglamento.

4) Toda aquella accién que impida, restrinja o limite el derecho de
los usuarios a incorporar o utilizar cualquier clase de instrumentos,
dispositivos o aparatos en la red, siempre que sean legales y no dafen
o perjudiquen la red o la calidad del servicio prestado a terceros.

Por ultimo, el articulo 12 de la reglamentacion aclara que el in-
cumplimiento de las obligaciones de la ley puede ser perseguido por los
usuarios utilizando el procedimiento de reclamo establecido en el articu-
lo 28 bis de la Ley y su Reglamento sobre Tramitacién y Resolucion de
Reclamos de Servicios de Telecomunicaciones.

En lo que se refiere a la practica del zero rating, si bien distintos
informes extranjeros han sefialado que en Chile se ha decretado una prohi-
bicién tajante de los servicios de zero-rating (Rossini y Moore, 2015; Preta
y Peng, 2016), lo cierto es que dichas practicas comerciales subsisten y son
objeto de abierta publicidad por parte de las empresas nacionales.

Por lo anterior, se hace necesario dilucidar los alcances del cri-
terio establecido por el regulador chileno para establecer qué tipos de
zero-rating quedan prohibidos y cuales estan permitidos.

En una entrevista con FayerWayer el afo 2016, el entonces Sub-
secretario de Telecomunicaciones Pedro Huichalaf entregd lineamientos
generales del criterio utilizado por la SUBTEL para prohibir ciertos planes
de zero-rating, pero permitir otros. Al ser consultado por el medio sobre
la aplicacion de la ley de neutralidad de la red, la autoridad comenté que
“Las compaiiias primero estaban ofreciendo planes de redes sociales gratis
a usuarios que solo tenfan planes de voz y no de datos y a eso nosotros le
dijimos ‘no”. A ello agreg6 que “si una persona tiene un plan de internet y
la compaiiia le ofrece datos sin ‘costo’ en una aplicacion o en una pagina,
nosotros creemos que aquello no viola la Neutralidad de la Red”. Vemos
entonces que para la autoridad solo se configuraria una infraccion a la ley
de neutralidad de la red en aquellos casos que se exima de cobro de datos a
aquellos usuarios que no cuentan con acceso a internet desde sus celulares,
es decir, en condiciones de gratuidad completa para el acceso a tales apli-
caciones. Por el contrario, si el usuario ya tiene acceso a un plan de datos
(pagado), el solo hecho de que la utilizacion de cierta plataforma no se le
descuente de su limite de datos disponibles, no constituiria una infracciéon
a la neutralidad de la red. Esta interpretacion parece favorecer la idea de
que las obligaciones de neutralidad de la red deben ser incumplidas por
conductas de caracter técnico, y que, por el contrario, aquellas que cons-
tituyan conductas meramente comerciales quedarian fuera del ambito de
aplicacion de la ley.

De hecho, en la misma entrevista refiriéndose a si dichas conduc-
tas constituyen una “discriminacién” en los términos de la ley de neutra-
lidad, el entonces Subsecretario exclamé “sQuién se siente discriminado
con una oferta asi? No el cliente, sino la empresa que se queda fuera del
paquete. En la SUBTEL solo velamos por el lado del usuario y si este tiene
un problema para acceder a internet, entonces nos metemos. Pero si una
empresa tiene un problema, debe ir al Tribunal de Libre Competencia”.

Dicho criterio se encuentra recogido, en parte, en la circular nu-



9) Disponible en: http://www.subtel.gob.
cl/transparencia/Perfiles/Transparen-

¢ia20285/Normativas/Oficios/140c_0040.

pdf Acceso: 23 de mayo de 2017.
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mero 40 de la Subsecretaria de Telecomunicaciones del afio 2014 (Cir-
cular 40). En ella, la SUBTEL le hace llegar su criterio interpretativo a
distintas ISP, segtin el cual ciertas ofertas promocionales, en cuya virtud
se ofrece a los usuarios que cuenten con un teléfono inteligente, navega-
cién sin costo en redes sociales delimitadas bajo la condicion de efectuar
una recarga o bien comprar una bolsa de internet mévil, resultaria en una
contravencion a la normas que regulan y prohiben conductas discrimina-
torias de contenidos, en particular el articulo 8 del reglamento de laley. A
la interpretacion de la Circular 40 subyace la idea de que la oferta de acce-
so a internet gratuito a través de estas promociones es inductiva a error de
los consumidores, pues no se trata de ofrecer acceso a internet en su to-
talidad, sino solo a aplicaciones especificas, lo que infringe el articulo 24
H letra a) de la Ley N° 20.453. La circular llama a los ISP a regularizar sus
ofertas comerciales, o arriesgar el curso de sanciones. Los proveedores de
servicios actuaron obedientes a tal orden de la autoridad, y modificaron
su oferta promocionando acceso gratuito a aplicaciones especificas y no
acceso a internet gratuito, pero han continuado e incrementado la oferta
de programas de zero-rating.

La circular no menciona en forma explicita la distincién hecha
por Huichalaf, que fue formulada con posterioridad por la autoridad en
una entrevista a Fayerwayer, segun la cual la exencién de cobro de da-
tos resultaria legitimo cuando el usuario ya cuente con un plan de datos
moviles, pero constituye una infraccion a la ley de neutralidad de la red
cuando no cuente con acceso a internet mévil.

Con el objetivo de dilucidar dichas discrepancias, solicitamos una
audiencia con la direccion de fiscalizacion, el departamento de estudios y
el jefe de gabinete de la SUBTEL, audiencia que se llevo a cabo el dia 14 de
diciembre de 2016. En dicha instancia, los representantes de la SUBTEL
reafirmaron que el criterio utilizado para no sancionar las promociones de
zero-rating que se ofrecen en el mercado es aquel delineado en la entrevista
antes citada. En la medida en que el cliente tenga acceso a internet (se men-
cioné un minimo de un megabyte, aunque dicho minimo no se menciona
ni en la entrevista ni en la Circular 40)°, entonces el usuario tiene acceso a
internet como un todo, y por tanto el no cobro por la utilizacién de ciertas
plataformas constituye un beneficio de caracter comercial, que no discri-
mina cierto trafico por sobre otro.

Los representantes de la SUBTEL defendieron este criterio,
argumentando que existe un debate abierto respecto del alcance de
las atribuciones de su reparticion. En este sentido, existiria consenso
en que la SUBTEL tiene atribuciones respecto de los aspectos relacio-
nados con la red, pero no respecto de los dambitos relacionados con
el contenido mismo ni de la competencia entre los distintos actores.
Estos dos ultimos aspectos estarian en la jurisprodencia del Tribunal
de Defensa de la Libre Competencia. Resulta preocupante, sin embar-
go, que dicho criterio no se encuentre claramente reflejado en ningtn
instrumento juridico, favoreciendo la incertidumbre respecto de su
interpretacion entre los actores involucrados.

Al ser consultados sobre la circunstancia de que la gran mayo-
ria de las sentencias por incumplimiento a las obligaciones de la ley
de neutralidad de la red se refieren a obligaciones de informacién y
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no a las prohibiciones sustantivas, los representantes de la SUBTEL
alegaron que ellos han optado por una dindmica de colaboracién con
las empresas, en donde la presentacién de cargos y eventuales multas
solo se utilizan como Gltimo recurso. Por lo mismo, la SUBTEL opta
por notificar a las empresas de cualquier incumplimiento, y solamente
presenta un cargo formal cuando la empresa no modifica su conducta.
En este sentido, la autoridad afirmé que las empresas han respondido
positivamente cuando se les notifica respecto de un incumplimiento a
algun deber sustantivo de la ley, y modifican su conducta antes de que
la presentacion de un cargo sea necesaria. Por el contrario, debido a que
las empresas incumplen constantemente los deberes de informaciéon
contenidos por la ley, la SUBTEL ha optado por presentar directamente
cargos ante dichos incumplimientos.

Existe otro caso que ha develado la falta de claridad respecto de
la interpretacion de la aplicacion de la ley de neutralidad de la red. El
afio 2014, la fundacién Wikimedia Chile'® se puso en contacto con la
SUBTEL para solicitar que se permitiera la utilizacién del programa “Wi-
kipedia Zero’, el cual permite acceder a Wikipedia desde equipos mdviles
sin que se descuenten datos de navegacion al usuario. Wikimedia reportd
que en una conversacion con el entonces Subsecretario este les asegur6
que “ve una clara diferencia entre iniciativas como Wikipedia Zero y las
practicas prohibidas por la Circular No. 407, y enfatiz6 el compromiso de
la SUBTEL con la educacién, y con poner a disposicion el conocimiento
a todos los chilenos (Wikimedia, 2014). Sin embargo, es posible consta-
tar que Wikipedia Zero no se diferencia cualitativamente de los planes
ofrecidos con anterioridad al afio 2014, y que la Circular 40 quiso poner
fin. Del mismo modo, Wikipedia Zero tampoco cumple con los crite-
rios insinuados por el entonces Subsecretario en la entrevista otorgada
Fayerwayer el aflo 2016, pues este programa también le permitiria tener
acceso a Wikipedia a aquellas personas que no cuentan con un plan de
internet mévil. Debido a que la iniciativa de tener Wikipedia Zero nunca
se llevd a cabo, resulta dificil dar cuenta si la autoridad optd por hacer
una excepcion particular a Wikipedia en atencion a su caracter educativo,
o si hubiera permitido su utilizacién bajo condiciones como el acceso ya
pagado a internet mévil. La Wikimedia Foundation, en entrevista para
este estudio,'! afirmé que la respuesta de la SUBTEL fue direccionada a la
organizacion, pero no publica, y que los proveedores estaban temerosos
de ofrecer el Wikipedia Zero en aquél contexto.

Por ultimo, vale la pena mencionar que en Chile no han existido
planes ofrecidos a través del programa “Free Basics” de Facebook."? Es
posible aseverar que la publicacién de la Circular No. 40 hace mucho me-
nos probable que dicho programa se implemente en Chile, pues la misién
declarada de Free Basics es “entregar acceso a internet y los beneficios de
la conectividad a las partes del mundo que no la tienen”"* El hecho de que
la interpretacion entrega por el exsubsecretario Huichalaf en el medio
Fayerwayer establece que la unica forma en que un servicio de zero-ra-
ting no vulnere el principio de neutralidad en la red es que el usuario ya
cuente con acceso pleno a internet, sumado a los altos niveles de conexi-
on a internet del pais, hacen poco probable que Chile aparezca como un
lugar atractivo para la implementacion de Free Basics.

10) Wikimedia Chile es una organizacion
local, sin fines lucrativos, formada por
voluntarios del movimiento Wikimedia
en Chile y afiliada de la Fundacién Wiki-
media, aunque independiente y no la
representa.

11) En entrevista exclusiva realizada
para el presente informe, concedida a la
investigadora Oona Castro (mayo del afio
2017).

12) Hasta la fecha de elaboracion de este
informe (06 de junio del afio 2017), Chile
no aparece en la lista de paises donde el
Free Basics se encuentra disponible. Tam-
poco las diversas compariias de telefonia
cuentan con ofertas relacionadas a este
programa en sus sites.

13) Esta mision declarada puede ser
revisada en el sitio web de Free Basics: ht-
tps://info.internet.org/en/mission/. Acceso
en: 06 de junio de 2017.



14) Ver también en ONG Civico, “Investi-
gacion: SUBTEL conocia de los problemas
de calidad de servicio en acceso a Inter-
net. Nada hizo al respecto”, 11 de junio
del ario 2013. Disponible en: https://
ongcivico.org/denuncias/investigacion-
SUBTEL-conocia-de-los-problemas-de-
calidad-de-servicio-en-acceso-a-internet-
nada-hizo-al-respecto/. Acceso 12 mayo
del afio 2017.
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2.5 Aplicacion de la ley, tendencias y jurisprudencia

La ley de neutralidad de la red permite que el incumplimiento
de sus obligaciones sea perseguido de oficio por la autoridad reguladora,
pero también puede sancionarse su incumplimiento a través de un proce-
so de reclamo por parte del usuario. Esto parece favorecer la observancia
del principio. Sin embargo, han sido multiples las instancias en que orga-
nizaciones de la sociedad civil se han quejado por la falta de fiscalizacion
de las obligaciones contenidas en la ley, sea por falta de capacidad técnica
(Huerta, 2013) como voluntad politica.*

Con el fin de sistematizar el nivel de fiscalizacién y observancia
de la ley por parte de la autoridad regulatoria, nos proponemos compa-
rar las estadisticas de fiscalizacion otorgadas por la autoridad, basadas
en la cantidad de cargos presentados, con estadisticas propia basadas en
la cantidad de sanciones efectivamente cursadas, elaboradas a partir de
informacion publica contenida en el sitio web de la SUBTEL. Dicho es-
tudio también se propone distinguir entre cargos efectuados en virtud
de incumplimiento de obligaciones de informacién e incumplimiento de
obligaciones sustantivas de la ley.

En el informe titulado “La neutralidad de la red: El Caso Chi-
leno” (Huichalaf, 2015), antes citado, la autoridad entregaba una serie
de estadisticas sobre el nivel de observancia de la ley, actualizado al afio
2015. En dicha estadistica destaca la cantidad de cargos por incumpli-
miento de la ley de neutralidad presentados en contra de los ISP a partir
de fiscalizaciones realizadas por la SUBTEL.

Tabla 4: Cargos de la Subtel cuanto al no cumplimento de
la Ley de neutralidad por los proveedores - Chile

ISP 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015 Total
Claro Chile S.A 4 1 1 6

Claro Comunicaciones S.A 2

Claro Servicios Empresariales S.A 1
Telefonica del Sur S.A 2
Cybercenter S.A 1
ENTEL S.A 1 1 1

Entel PCS Telecomunicaciones S.A 2 1

=W | W= NN

Ingenieria, Servicios y Comunica- 1
ciones S.A

Intercity S.A

—

Internet Satelital Ltda
Mapcity.com Chile S.A

— = | = | =

Mauricio Robles y Compaiiia Ltda
Nextel S.A 1
Nivel 5 S.A 1
Telefonia Chile S.A 1 2 1
Telefénica Méviles Chile S.A 2 1
Verizon Chile S.A 1

—_ O | = = =
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VTR Banda Ancha (Chile) S.A 1 3 4
VTR Banda Ancha S.A 1 1
VTR Movil S.A 1 1
VTR Wireless S.A 1 1
Total general 8 17 7 7 1 40

Fuente: Pedro Huichalaf, 2015

Si bien las estadisticas presentadas por la SUBTEL muestran un ni-
vel importante de cargos presentados entre los afios 2011 y 2015 (40 cargos),
la estadistica no se encuentra lo suficientemente desagregada para sacar con-
clusiones efectivas respecto del nivel de observancia de la ley.

En efecto, “cargo” se refiere a la notificacion por parte del ente
regulador de un supuesto incumplimiento de la ley, pero dicho proceso
puede abandonarse si la empresa se allana a la acusacion y decide modifi-
car su conducta, puede fallarse a favor de la empresa por falta de méritos,
o puede llegar a una sancion. En ese sentido, la estadistica presentada no
permite dilucidar el resultado de estos cargos presentados.

Por otro lado, tampoco se encuentra desagregado a qué tipo de
incumplimiento corresponden los cargos presentados: si se refieren a in-
cumplimiento de las obligaciones de informacion, o por infracciones a las
disposiciones sustantivas de la ley (aquellas que prohiben a los ISP bloque-
ar, interferir, discriminar, entorpecer y restringir su trafico). Dicha estadis-
tica tampoco da cuenta de la cantidad de cargos que fueron apelados ante la
Corte de Apelaciones de Santiago® por las empresas, ni en cuantos de casos
la Corte ratificé la sancion establecida por la SUBTEL.

Con el objetivo de subsanar dicha falta de claridad en las estadisti-
cas disponibles, nos propusimos elaborar y analizar las sentencias disponi-
bles publicamente en el sitio web de la SUBTEL.' Esto con el fin de contar
con estadisticas pormenorizadas que sirvan para realizar un juicio basado
en la evidencia respecto del efectivo nivel de observancia de la ley por parte
de las autoridades reguladoras chilenas. La tabla 5 busca pormenorizar en
qué casos el cargo fue dejado sin efecto, en qué casos la empresa fue sim-
plemente amonestada y en qué casos fue cursada una multa. La tabla 6 deja
constancia de los casos en qué la empresa apeld la decision del regulador
ante la Corte de Apelaciones y en qué casos la Corte ratifico la sancidn,
absolvio a la empresa o redujo el monto de la multa'. Por ultimo, la tabla
7 distingue entre sanciones por deberes de informacion y sanciones por
incumplimiento sustantivo a la ley.

Tabla 5: Cantidad de cargos por ano y su resultado - Chile

Ano Total cargos Dejado sin efecto Multa | Amonestacion
2011 15 8 5 2
2012 17 1 13 3
2013 7 1 6 0
2014 1 0 1 0
2015 4 1 2 1
2016 4 0 4 0

Fuente: Elaboracion propia

15) Tribunal de segunda instancia del
Poder Judiciario en Chile.

16) Disponibles en: http://www.subtel.
gob.cl/transparencia/ActosEfectos_Sobre-
Terceros/actos_terceros_historico.html.
Acceso 20 junio del afio 2017.



17) Ver: Sentencia 45/2016 Tribunal
Constitucional; Sentencia Proceso
3630/2014, Corte de Apelaciones de
Santiago; Sentencia Proceso 2754/2014,
Corte de Apelaciones de Santiago

18) UTM significa Unidad Tributaria
Mensual y, a la fecha de elaboracién de
estos informes, equivalia a aproximada-
mente setenta délares americanos.

19) Proceso n° 3630-2014, Corte de Ape-
laciones de Santiago

Neutralidade de rede na América Latina

Tabla 6: Cuadro con cantidad de apelaciones - Chile

Ano Total apelaciones | Confirma Absuelve | Reduce monto multa
2011 1 1 0 0
2012 13 10 1 2
2013 6 1 0 5
2014 1 1 0 0
2015 2 1 0 1
2016 3 2 0 1

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 7: Naturaleza de los cargos emitidos por la SUBTEL - Chile

Ano | Total cargos Deberes de informacién | Obligaciones sustantivas
2011 15 15 0
2012 17 17 0
2013 7 5 2
2014 1 1 0
2015 4 4 0
2016 4 4 0

Fuente: Elaboracion propia, datos de SUBTEL.

Lo primero que llama la atencién entre las cifras entregadas
por el informe de la SUBTEL y aquellas elaboradas a partir de la in-
formacidn disponible en su portal de transparencia, es la discrepancia
respecto al total de cargos. En efecto, solamente los afios 2012 y 2013
coinciden en total de cargos. Esto puede deberse a que el informe de
la SUBTEL involucra el incumplimiento de la Ley de Neutralidad y
su “normativa asociada”, mientras que las sanciones incorporadas por
nosotros son tilde sélo las relativas a la Ley 20.453. De todos modos,
seria 1util contar con mayor informacion oficial para ahondar en tales
discrepancias en futuras investigaciones.

Lo segundo que salta a la vista, es que la gran mayoria de
los cargos y sanciones cursadas se refieren a incumplimientos en los
deberes de informacién contenidos en la ley, y no a obligaciones sus-
tantivas. A partir de estas cifras, se podria concluir que las empresas
chilenas no incurren en conductas contrarias a la neutralidad de la
red, sin embargo, la explicacién para estas cifras es abordada con mas
detalle en la seccién 6.4.3 del presente informe.

De lo anterior es posible concluir que nuestros tribunales su-
periores de justicia solo han tenido oportunidad de pronunciarse so-
bre la aplicacion de obligaciones sustantivas de la Ley de Neutralidad
en dos oportunidades, ambas el ano 2013. En el caso Rol 4749/2013
el regulador multé a VTR por haber entorpecido y restringido el de-
recho de los usuarios para recibir contenido y aplicaciones a través de
internet, al mantener un enlace de trafico de internet en saturacion
durante al menos 12 horas al dia, sometiendo a gestion de trafico a sus
clientes como practica habitual puntuales de trafico. Dicha decision
fue apelada ante la Corte de Apelaciones de Santiago, quien confirmé
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la multa, pero la rebajé de 500 a 200UTM.'# "

En el caso Rol 4375/2014, la SUBTEL mult6 también a VTR
por haber especificado las medidas de gestion de trafico y adminis-
tracion de la red sin cumplir con los criterios de integridad y clari-
dad. Esta sancién también fue apelada ante la Corte de Apelaciones
de Santiago, quien confirm¢ la sancién, pero rebajando nuevamente
la multa, esta vez de 1000 a 100UTM.*

2.6 Sintesis del caso chileno

Acceso: Casi 76% de los ciudadanos chilenos eran usuarios de inter-
net en 2015. El pais tiene un indice de usuarios de internet (y otros
indicadores de acceso) mejor que la media general de los paises de
América Latina.

Regulacion de la neutralidad de red: el andlisis de la legislacion chi-
lena que establece el principio de la neutralidad de red muestra que
el Chile cuenta con un marco regulatorio robusto para su proteccion.

Aplicacion de la ley: todavia existe un grado considerable de in-
certidumbre respecto del nivel de cumplimento de los resultados
delalegislacion. Los datos disponibles muestran que la mayoria de
las sanciones a las empresas tramitadas corresponde a los deberes
de prestar y no a las infracciones sustantivas que solamente tuvie-
ron dos sanciones aplicadas desde el afo 2011. Eso puede hacer
concluir que existe un bajo nivel de cumplimento de la ley en el
fundamento sin embargo, el 6rgano parece haber elegido colabo-
rar con la industria, para que ésta modifique sus conductas ina-
propiadas antes que sea necesaria la aplicacion de cargos y multas.

Zero rating: la autoridad reguladora opt6 por un criterio que per-
mite a las empresas eximir determinado contenido de cobranza en el
plan de datos, siempre que el usuario tenga acceso a la internet movil
y que no lo induzca al error de creer que el programa de tarifa cero
le estara dando acceso a la internet como un todo, sino solamente
al uso exento de cobro de aplicaciones especificas. Tal criterio, su-
puestamente fundador de la Circular 40, no se ve claramente refleja-
do en un instrumento legal y fue extraido a través de entrevistas de
autoridades de la Subsecretaria de Telecomunicaciones a la prensa
especializada y confirmado por medio de audiencia con las mismas.

Concentracion economica: los altos niveles de concentracion del
mercado en Chile, sumados a la tendencia de implementar paque-
tes de datos de internet mévil limitados, pueden hacer que el uso
de esas ofertas comerciales produzcan, en la practica, los mismos
efectos que la regulacion que establece el principio de neutralidad
de red intenta evitar.

Recomendaciones: seria positivo que el 6rgano regulador se involu-
crara en un proceso de estudio mas profundo sobre los criterios uti-

20) Proceso n° 2754-2014, Corte de Ape-
laciones de Santiago



Neutralidade de rede na América Latina

lizados para la aplicacion de las obligaciones contenidas en la ley de
neutralidad en la red. Este proceso deberia contar con la participaci-
6n de los diversos actores involucrados y posteriormente convertirse
en conocimiento publico, con el objetivo de reducir los actuales ni-
veles de incertidumbre con respecto a los alcances de la ley y obtener
una interpretacién armoniosa con los derechos fundamentales de
libertad de expresion, acceso al conocimiento y a la informacion que
la ley de la neutralidad, en principio, propone proteger.
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3.1 Introduccion

En el presente capitulo, en primer lugar buscaremos describir las
principales fuentes de investigacion utilizadas y los instrumentos de reco-
leccion de datos en los cuales se baso. En la seccion siguiente, trazamos un
cuadro general sobre los indicadores de acceso a internet en Colombia, te-
niendo en cuenta numero de usuarios, porcentaje de domicilios con acceso,
tipo de tecnologias mas utilizadas, velocidad media ofrecida para conexion
ademas de buscar identificar informaciones sobre el nivel de concentracion
del mercado (tanto en acceso fijo como en mavil). Por dltimo, presentamos
los instrumentos regulatorios y de aplicacion de la Ley de la neutralidad de
red en Colombia, como también los casos de violacion.

En el cuadro general, los datos muestran que en el pais, hasta
2017, casi 60% de la poblacion era usuaria de Internet y que poco mas
de 1/3 de las residencias estaban conectadas. Eso sefiala que a pesar de
que los indices crezcan cada aflo, todavia hay una parte significativa de
la poblacion que esta excluida de la red. En lo que respecta a las conexio-
nes fijas, las conexiones via infraestructuras basadas en Cable-mddem
y XADSL preponderan sobre las otras tecnologias, con pequefia ventaja
en numero de suscriptores para las primeras. La mayor parte de las co-
nexiones son de velocidad hasta 10 Mbps. En Colombia, se detecta una
alta concentracion de mercado, basicamente dominado por tres grandes
empresas, a pesar de que existe algin grado de fragmentacion del sector
a nivel regional y municipal.

La neutralidad de red esta prevista por Ley y reglamentada a tra-
vés de una resolucion. No obstante, su reglamentacion es ambigua y vaga,
lo que puede dar margen a diversas interpretaciones sobre los casos de
excepcion, o sea, situaciones especificas en las cuales la inobservancia de
la neutralidad de red seria justificada y permitida. La oferta de planes de
acceso con algun tipo de “tarifa cero” (zero rating), principalmente para
las redes sociales, es comun entre las operadoras.

3.2 Recoleccion de datos y parametros metodologicos

Las informaciones que compusieron el analisis del caso colom-
biano fueran recolectadas a partir de cuatro fuentes principales: (a) datos
oficiales producidos por 6rganos estadisticos, gubernamentales o mul-
tilaterales especializados en la area; (b) recoleccion de informaciones a
través de consultoria técnica; (c) investigacion documental y normativa;
(d) revision bibliografica.

En la recoleccion de datos estadisticos, tres fuentes fueron fun-
damentales para reunir informaciones principalmente sobre acceso a In-
ternet, concentracion de mercado y otros datos técnicos: informes y da-
tos del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
del Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
(MINTIC) y de la Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT).
Para enriquecer esas informaciones, utilizamos el informe “;Cémo se
Contrata en Latinoamérica el acceso a internet? ;Qué tiene que ver esto
con la neutralidad de la red?”, recién publicado por la Fundacién Ka-



21) Disponible en https://karisma.org.co/
ofertas-de-acceso-a-internet-en-america
-latina/. Acceso 22 de mayo 2017.

22) Disponible en: https://www.dane.
gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/
tecnologia-e-innovacion/tecnologias-de
-la-informacion-y-las-comunicaciones-
tic/indicadores-basicos-de-tic-en-hogares
Acceso 20 de junio 2017
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risma, y, para profundizarlas o cualificarlas, fueron aplicadas entrevis-
tas semiestructuradas en forma de consultas a la misma fundacion, que
aclaré o complementd datos del pais. Paralelamente, también recolec-
tamos informaciones a partir de investigacion documental y normativa
propia, analizando leyes, decretos y normas infralegales vigentes, ademas
de documentos gubernamentales o juridicos. Por tltimo, otra frente de
recoleccion de datos fue la revision bibliografica sobre el tema, que tuvo
el papel de complementar informaciones a partir de la colaboracion de
otros investigadores que trataron el tema.

3.3 Acceso a internet, mercado y regulacion

En el afo 2016, el porcentaje de usuarios de internet en Colom-
bia era de 58,1% segtin datos del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE)*. Si observamos el periodo que abarca los diez
afos anteriores, percibiremos que la linea es gradualmente creciente,
como demuestra el grafico de la Figura 4:

Figura 4: Evolucion del numero de usuarios de internet en Colombia -
2005 hasta 2015
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(Fuente: UIT, 2017)

Aunque el numero de usuarios estd creciendo de forma gradual
en los ultimos afos, no significa que hay un escenario de inclusion digital
efectivo: si por un lado tenemos una parcela de la poblaciéon que puede
ser considerada usuaria de internet, hay, de otro lado, un gran contingente
de no usuarios, tomando como base la poblacion del pais. Ademas, “ser
usuario” no significa tener la misma experiencia de conexién. Un usuario
es aquel que accede a internet con alguna frecuencia a través de cualquier
dispositivo o localidad de acceso, durante las semanas anteriores a la in-
vestigacion (encuestas de opinion). En estos casos, el ciudadano puede no
tener una computadora, pero, si tiene acceso a internet desde el trabajo, se
contabiliza como usuario igual que aquel que tiene acceso desde su casa a
través de conexiones y dispositivos mas robustos. Por ejemplo, en el afio
2015 mas de la mitad de los usuarios de internet (55,5% de este contingen-
te) tenfan acceso a través de aparatos celulares.

En el afio 2016, 36,9% del total nacional de domicilios tenia co-
nexion a internet fija y 21,8% tenia conexion a internet movil, segtin datos
del DANE. Segtin la UIT (Union Internacional de Telecomunicaciones),
el numero de suscriptores de banda ancha fija en el pais pas6 de 8.872 en
el afo 2000 a 5.026.443 en el afio 2014, o de 0,02% a 10,27% de la pobla-

37



38

Neutralidade de rede na América Latina

cion total”. En 2016, ese indicador subié a 5.936.439 suscriptores. Por lo
tanto, al observar el estandar internacional anhelado y el horizonte de la
universalizacion del acceso, este indice todavia es extremadamente bajo y
el aumento en estos porcentajes, aunque expresivo, ocurre en niveles por
debajo del ideal.

Entre las conexiones de internet fija, las tecnologias de cable-mo-
dem y ADSL son las mas utilizadas en el pais, tomando como indicador
el nimero de suscriptores activos en mayo del aio 2017. Como muestran
los datos de la Figura 5, los suscriptores para conexiones via cable-mo-
dem suman 3.050.044 frente a 2.290.555 de ADSL, con una tendencia de
crecimiento para la primera y una pequefa caida para la segunda entre
2015y 2016:

Figura 5: Internet fija por tipo de tecnologia - Colombia
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(Fuente: MINTIC, 2017)

En términos de velocidad de conexién, usando como base la tasa
de downstream, en el pais prevalecen conexiones con velocidad entre 2 y
10 Mbps (aproximadamente 75 % de los suscriptores vigentes hasta 2016,
como muestra el grafico de la Figura 6). Notamos que el porcentaje de
conexiones con mas de 10 Mbps sigue siendo muy restringido: aproxima-
damente 14% para el mismo afio:

Figura 6: Internet fija por velocidad de downstream - Colombia
(Proporcion sobre el volumen de suscriptores)
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(Fuente: MINTIC, 2017)

Si observamos el afio anterior, notamos que entre 2015 y 2016
hubo una tendencia de caida en las conexiones con velocidades mas bajas

23) Fuente: Extraido de las estadisticas
relatadas por la UIT en 2015. Disponi-
ble en https://www.itu.int/en/ITU-D/
Statistics/ Documents/statistics/2015/
Fixed_broadband_2000-2014.xls. Acceso
17 de junio 2017.
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(mas baja que 2 Mpbs) y un aumento en las conexiones con velocidades
mas altas, principalmente mas altas que 5 Mbps, como muestra el grafico
comparativo de la Figura 7:

Figura 7: Internet fija por velocidad de downstream comparacion 2015-
2016 - Colombia (Proporcion sobre el volumen de suscriptores)

. 2015 azsean  HRe

2108 380

20 16 LTI
—
ahaner
s e 4l 58886
gean s -

Menor que 1 Mbps Entre 1 & 2 Mbps Entre 2 e 5 Mbps Entre 5 e 10 Mbps Malor que 10 Mbps

(Fuente: MINTIC, 2017)

Hasta 2016, el servicio de conexion de banda ancha fija era ofre-
cido principalmente por 5 empresas, como podemos visualizar en el gra-
fico de la Figura 8, en porcentaje, y en la Tabla 8, en numeros absolutos.
Podemos percibir que la Telmex es la empresa que lideraba, en 2016, el
mercado, con 37% de los suscriptores de conexiones fijas:

Figura 8: Division del mercado de internet fija por empresa - Colombia
(Datos referentes al volumen de suscriptores en el 42 trimestre del aito 2016)
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(Fuente: MINTIC, 2017)

Tabla 8: Division del mercado de internet fija por empresa en numeros

absolutos
Empresas Ne de suscritores
Telmex Colombia S.A 2.169.003
UNE EPM Telecomunicaciones- | 1.249.238

Telco S.A.

Colombia Telecomunicciones S.A. | 973.670

Empresa de Telecomunicaciones | 647.345

de Bogota S.A.
Edatel S.A. 192.992
Otras empresas restantes 704.191

(Fuente: MINTIC, 2017)
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También es posible percibir que al sumar el niimero de suscriptores de
la Telmex con las otras dos mayores empresas, Une-Telco (21%) y Colombia Te-
lecomunicaciones (16%), las tres empresas juntas representan 74% de todos los
suscriptores del servicio de conexion fija, lo que configura un escenario de alto
indice de concentracién de mercado. Pese a esta concentracion en tres grandes
empresas, coexiste también una parcela de mercado mas fragmentado, especial-
mente a nivel municipal y regional (OECD, 2014), principalmente representada
por el 11,86% y designada como “otras empresas restantes’.

Sobre el acceso a través de aparatos moviles, de acuerdo a la resolu-
cién 5076 del ano 2016 de la Comision de Regulacion de Comunicaciones
(CRC), actualmente son ofrecidos en el pais dos modos de servicios: (a) por
abono, por medio de la contratacién de un plan de valor fijo que el usuario
paga periédicamente y (b) por demanda, en el cual no hay contratacién de
un plan y si el pago previo que anticipa el uso futuro (llamado de pré-pago
en Brasil). Como muestran datos del Boletin semestral de las TICs del Mi-
nisterio publicado en marzo del afio 2017 por el Ministerio de Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones (MINTIC, 2017), a fines del cuar-
to trimestre del afio 2016, el nimero total de suscriptores a Internet maévil
era 9.916.552 y el niimero total de accesos a la Internet mévil por demanda
(pré-pago) era aproximadamente un 40% mas alto: 13.831.615 suscriptores.
El mismo documento muestra que, del universo de conexiones de banda
ancha las que se refieren a los aparatos moéviles son mayoria: suman aproxi-
madamente 62% del total, frente a aproximadamente 38% de suscriptores de
internet fija. De este conjunto de suscriptores de conexiones mdviles, hasta
2016 prevalecia el uso de tecnologia 3G, con aproximadamente 56,5% frente
a 43,5% de tecnologia 4G (MINTIC, 2017).

El servicio de internet via conexiones moéviles es actualmente ofre-
cido por un grupo restricto de seis empresas, como podemos ver en el gra-
fico de la Figura 9 (porcentaje) y en la Tabla 9 (nimeros absolutos):

Figura 9: Division del mercado de internet movil por empresa - Colombia
(Datos referentes al 42 trimestre del anno 2016)
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Tabla 9: Division del mercado de internet movil por empresas en nume-
ros absolutos

Empresas Ne de suscritores
Comunicacion Celular - Comcel 5.288.013
Colombia Telecomunicaciones 2.914.134
Colombia Movil 1.163.566

Une EPM Telecomunicaciones 9.162

Avantel 272.279

Empresa de Telecomunicaciones de Bogota | 269.398

24) Traduccion libre del original en inglés

(Fuente: MINTIC, 2017)

También es posible detectar un escenario de concentracion de
mercado que, en el caso del servicio mévil, es mas acentuado: solamente
una empresa, la Comcel, tiene mas de la mitad de los suscriptores vigentes
en 2016, 53,33%. Si afniadimos la segunda y la tercera empresa en el ranking,
respectivamente Colombia Telecomunicaciones (29,39%) y Colombia Mo6-
vil (11,73 %), las tres corporaciones juntas representan 94,45% de los sus-
criptores; o sea, tenemos claramente la formacién de un oligopolio.

En lo que refiere al papel del Estado como agente prestador de
servicio, en Colombia gobiernos locales y nacionales tienen acciones en
las principales operadoras de servicio de telecomunicaciones. Como ex-
plica estudio de la OECD:

Los gobiernos de Bogotd y Medellin controlan las dos mayo-
res operadoras de telefonia fija, ETB y UNE-EPM, mien-
tras que las intendencias también son propietarias de otras
pequenas operadoras fijas. La segunda y la tercera mayores
operadoras de telefonia moévil (Telefénica y Tigo) tienen ac-
ciones minoritarias controladas por el gobierno colombia-
no y por la EPM/ETB, respectivamente. El gobierno central
redujo su interés financiero en las telecomunicaciones co-
lombianas, lo que actualmente incluye operaciones maviles,
pero todavia tiene una porcion de 40% (y concordé en asu-
mir responsabilidad por 48% de las obligaciones relativas
a las jubilaciones de la compania) (OECD, 2014, p. 109)*.

El estudio resalta que, con excepcion del mayor player de las tele-
comunicaciones actuante en el pais (Claro), todas las mayores operadoras
tienen algtn nivel de asociacion estatal a nivel corporativo, o sea, a través
de acciones. Eso ocurre también por la expansion del capital privado en el
sector, donde las empresas comerciales tuvieron que invertir en empresas
municipales preexistentes.

3.4 Regulacion de la neutralidad de red y zero rating
En Colombia, la legislacion que trata de la neutralidad de red esta

contenida en la Ley 1450 de 2011, aprobada por el Congreso de la Reptiblica
¥, en un segundo momento (a titulo de reglamentacién), la resoluciéon 3502
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de 2011, elaborada por la Comisién de Regulacion de las Comunicaciones
(CRC). Més precisamente, la neutralidad de red fue establecida por el articu-
lo 56 de la Ley 1450, y de acuerdo con la cual no sera permitido:

[...] no podran bloquear, interferir, discriminar, ni restringir el de-
recho de cualquier usuario de Internet, para utilizar, enviar, recibir
u ofrecer cualquier contenido, aplicacion o servicio licito a través
de Internet. En este sentido, deberan ofrecer a cada usuario un
servicio de acceso a Internet o de conectividad, que no distinga
arbitrariamente contenidos, aplicaciones o servicios, basados en la
fuente de origen o propiedad de estos. Los prestadores del servicio
de Internet podran hacer ofertas segtn las necesidades de los seg-
mentos de mercado o de sus usuarios de acuerdo con sus perfiles
de uso y consumo, lo cual no se entendera como discriminacion®

Los incisos del articulo establecen también que los usuarios po-
dran utilizar cualquier dispositivo amparados por la Ley (o sea, apara-
tos tecnoldgicos que no sean ilegales), que deben ser ofrecidas formas
de control parental®® para contenidos que atenten contra la legislacion
vigente. También prevé mecanismos de transparencia al establecer que
los proveedores deberan publicar en un site informaciones relacionadas
a las caracteristicas del acceso ofrecido, su velocidad, calidad del servicio,
con distincién entre conexiones nacionales e internacionales, asi como
la naturaleza y las garantias del servicio. Ademas, define que deben ser
implementados mecanismos para preservar la privacidad de los usuarios
contra invasiones y robo de datos a través de virus y otros mecanismos de
seguridad de red y que solo seran bloqueados contenidos, aplicaciones o
servicios por solicitud expresa del usuario.

Por ultimo, la Ley estipulé que la Comision de Regulacion de las
Comunicaciones (CRC) de Colombia reglamentaria los términos y con-
diciones de aplicacion de lo que fue establecido por la Ley. Asi, fue estab-
lecido que la CRC tendria 6 meses, a partir de la vigencia de la Ley, para
elaborar una reglamentacion sobre el tema, o sea, detallando como seria la
aplicacion del principio de la neutralidad de red prevista en la norma.

Teniendo en cuenta esta tarea, la CRC lanz6 en setiembre del afio
2011 un documento con 42 péaginas con el titulo, “Documento de consul-
ta publica sobre la Neutralidad en Internet’, con el objetivo principal de
servir como texto base para subsidiar el debate de la consulta, buscando
reunir opiniones de usuarios, organizaciones y empresas, para ser utili-
zados en la estructuracion de una propuesta de reglamentacion para la
materia. Como explica el documento, en su parte introductoria:

[...JCRC con el fin de conocer la opinidn de los distintos agentes que
hacen parte de la cadena de valor de Internet en Colombia, plantea
una serie de interrogantes que serviran de insumos en la estructu-
racion de una propuesta regulatoria en la materia (CRC, 2011a, p.5)

La Comisidn recibié propuestas a través de correo electrdnico,
fax y también abri6 foros de discusion a través de sus canales oficiales en
redes sociales como Facebook y Twitter.

En octubre del afio 2011, la CRC publicé un nuevo documen-

25) Disponible en: www.alcaldiabo-
gota.gov.co/sisjur/normas/Normal.js-
p?i=43101#56 Acceso 15 junio 2017

26) Control parental se refiere a la ca-
pacidad de los padres o responsables
por nifios de filtrar, controlar el uso y
restringir el acceso a contenidos online
considerados impropios para determina-
das edades.



27) Se atribuye la inexistencia de grandes
controversias sobre la aplicacion del con-
cepto de neutralidad de red a las normas
a la ausencia de la sociedad civil y de la
academia en el proceso de reglamentacion
de la neutralidad de red en Colombia: “El
proceso de nacimiento de la resolucion
sobre Neutralidad que ocurrié en 2011
involucré al regulador y a los operadores.
No hubo participacion de la academia ni
de la sociedad civil probablemente porque
no se habia identificado el potencial del
tema y porque no habia organizaciones
trabajando en derechos digitales. Karis-
ma, por ejemplo, que trabaja desde 2011,
inicié con preocupaciones sobre acceso
abierto, recursos educativos abiertos y
proyectos de apropiacion de tecnologia

en zonas urbanas y rurales pequefias”.
(Fundacion Karisma, en entrevista a los
autores).

28) Traduccion libre do original en es-
pariol
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to, con 96 paginas, titulado “Neutralidad en Internet”, respondiendo a
la consulta publica y buscando consolidar las colaboraciones y debates
ocurridos en este proceso. El nuevo documento list6 las colaboraciones
recibidas sobre el tema de los siguientes entes: Aciem, Ahciet, Alcatel-Lu-
cent, Avantel, Cisco, Colombia Mévil, Comcel, ETB, GSMA, Telebucara-
manga, Telefénica, Telmex y UNE”. Buscando hacer una sintesis de las
propuestas recibidas, la CRC declar6 que:

Basado en lo que expresd cada uno de los participantes de la
consulta, se concluye que una visiéon comun entre los provee-
dores de red y servicios de telecomunicaciones que brindan el
acceso a la internet es la necesidad de ofrecer diversas opciones
de servicios (planes) a los usuarios, de acuerdo tanto con sus ne-
cesidades de consumo como con su poder adquisitivo. En este
sentido, coinciden en expresar que la internet experimenta un
crecimiento exponencial en nimero de usuarios conectados y en
el trafico navegado, lo que hace necesario la implementacion de
herramientas de gestion de trafico con el objetivo de optimizar
los recursos disponibles y garantizar la calidad del servicio ofre-
cido a los usuarios (CRC, 2011, p.86)*

Esta vision influyé de forma clara en la elaboracion de la reso-
lucién 3502 del ano 2011, publicada dos meses después, en diciembre,
que reglamento el articulo 56 de la Ley 1450, generando diversas criticas,
principalmente de los usuarios, expertos y organizaciones civiles, que
vieron en el texto de la norma una serie de lagunas, imprecisiones y ambi-
gliedades que tenderian a propiciar a las operadoras una forma de evitar
determinados aspectos de la neutralidad de red, generando un escenario
propicio a violaciones.

Los puntos principales de esta reglamentacion aparecen en el
item 3.2 del capitulo I (Cuestiones generales); en los articulos 7 y 8 del
capitulo II (Aspectos técnicos); y en el articulo 9 del capitulo III (Infor-
maciones a los usuarios).

El Art. 7° estipulé que “Los proveedores de redes y servicios de
telecomunicaciones que prestan el servicio de acceso a Internet podran
implementar medidas de gestion de trafico que sean razonables y no dis-
criminatorias respecto de algun proveedor, servicio, contenido o proto-
colo especifico”. Al especificar lo que serian esas “practicas de gestion”, la
resolucion ha producido una lista de cinco posibilidades:

1. Reducir o mitigar los efectos de la congestion sobre la red.

2. Asegurar la seguridad e integridad de las redes.

3. Asegurar la calidad del servicio a los usuarios.

4. Priorizar tipos o clases genéricas de trafico en funcién de los re-
quisitos de calidad de servicio (QoS) propias de dicho trafico, tales

como latencia y retardo de los mismos.

5. Proporcionar servicios o capacidades de acuerdo con la eleccion

43



44

Neutralidade de rede na América Latina

de los usuarios, que atiendan los requisitos técnicos, estindares o
mejores practicas adoptadas por iniciativas de gobernanza de In-
ternet u organizaciones de estandarizacion.

En la practica, la reglamentacion de la CRC, no aclar6 las excep-
ciones que preveian la quiebra del principio de la neutralidad. Al listar
una serie de posibilidades que las operadoras tendrian para justificar la
interferencia en el trafico de datagramas, termind abriendo la gama de
interpretaciones sobre lo que seria, en términos reales, cada uno de estos
items. Establecié una norma que contiene aspectos ambiguos o contra-
rios al propio principio de la neutralidad de red. Como concluye el estu-
dio de la Fundacion Karisma (2016):

La Resolucién tampoco parece ser fiel a la Ley pues la excepcion
que ella hace (planes de Internet limitados por contenido, aplicacién o
servicio) contradice directamente la primera parte del articulo 56 sobre el
deber de los proveedores de no discriminar por contenidos, aplicaciones
o servicios. Esta excepcidn de la Resolucion también se puede leer como
una excepcion a la no discriminacién, con lo que se convertiria en una
burla al principio de neutralidad de la red pues limitar contenidos, apli-
caciones o servicios es discriminar los datos que viajan por la red y poner
a disposicion del usuario un “Internet reducido” (p. 37)

Eso también ocurre en otras partes de la Resoluciéon. Por ejemplo
el Art. 8° dispone sobre la priorizacion del trafico sefialando de forma clara
la defensa del principio de la neutralidad de red, al afirmar que los provee-
dores “no pueden llevar al cabo conductas de priorizacion, degradacion o
bloqueo que contrarien lo previsto en la presente resolucion”. Sin embargo,
en el articulo 3°, la resolucion deja margenes a interpretaciones diversas
sobre “limitacion del acceso” y da poder a las operadoras para violar la neu-
tralidad de la red, en la practica, al afirmar em el 3.4 que “los proveedores
de redes y servicios de telecomunicaciones que prestan el servicio de acceso
a Internet podran hacer ofertas segtin las necesidades de los segmentos de
mercado o de sus usuarios de acuerdo con sus perfiles de uso y consumo,
lo cual no se entendera como discriminacion”

El articulo 56 de la Ley 1450 del afio 2011 ya daba a los proveedo-
res el derecho de crear planes especificos para segmentos de mercado, sin
que fuera considerado discriminacién. Para garantizar que las operadoras
no ofrezcan solamente planes con limitaciones o ventajas especificas a los
usuarios, el articulo 9° de la resolucion afirma también que:

[...] En todo caso, los proveedores de redes y servicios de teleco-
municaciones deberan siempre poner a disposicion de sus usua-
rios, una alternativa o plan tarifario que no contemple limitacién
alguna respecto de los servicios, contenidos o aplicaciones a los
cuales puede acceder el usuario. En esta medida, dicha alterna-
tiva deberd ofrecer condiciones equivalentes en todos los demads
aspectos al plan con limitaciones respecto del tipo de contenidos,
aplicaciones o servicios a los cuales puede acceder el usuario.

Los mensajes de sefiales intercambiados presentes tanto en la ley
como en la resolucion hacen que la regulaciéon colombiana sobre neutra-
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lidad de red sea bastante ambigua y poco eficiente. Aunque establezcan
prohibiciones de conductas discriminatorias, abren brechas para la oferta
de planes que, en la practica, violan la neutralidad de red o, por lo menos,
no son consensuales en el entendimiento de lo que es neutralidad de red y
en las excepciones consideradas razonables. Al permitir que algunos conte-
nidos sean accedidos sin costo, mientras el acceso a otros es cobrado de los
usuarios — como ocurre en la oferta de promociones zero rating para algu-
nos sites o aplicaciones - el argumento de aquellos que consideran zero ra-
ting una ruptura de la neutralidad consiste en que no es posible hacer esto
sin la necesaria discriminacién de paquetes de datos por origen, destino
y/o por contenido, y que se configura como un obstaculo a la libre compe-
tencia, ya que son las grandes corporaciones con una base muy grande de
usuarios, ofreciendo condiciones que convierten a los proveedores intere-
sados en ofrecerlas sin costo.

Ademas, no se encuentra, en la resolucién, ninguna referencia a
las puniciones a los prestadores de servicio proveedores de internet que
no hicieron cumplir la ley por parte del 6rgano regulador. La resolucién
solamente establece que, si las condiciones acordadas con el usuario no
son cumplidas, el contrato podra ser cancelado o compensado. La capa-
cidad de enforcement, o sea, de aplicacion de la ley del ente regulador es
bastante fragilizada y no hay una estructura fiscalizadora y regulatoria
capaz de garantizar que los datagramas no sean discriminados en la red.

Esta reglamentacion ambigua posibilita hoy un cuadro de oferta
de servicios de acceso en el cual no hay garantias de preservacion del
principio de la neutralidad de red y no hay también mecanismos que ga-
ranticen una isonomia en el trafico de datos.

Después de hacer este cuadro general de las politicas de acceso,
regulacion y neutralidad de red en el escenario colombiano, podemos dar
un paso adelante analizando como, en la practica, es ofrecido el servicio y
cuando eso puede generar algin entendimiento sobre el incumplimiento
del principio de neutralidad. En una investigaciéon que reviso las ofer-
tas comerciales publicadas por los principales proveedores de acceso del
pais, la Fundacién Karisma produjo un relato de los tipos de planes que
las operadoras ofrecen y sus principales caracteristicas. Los datos fueron
recolectados online, a través de los sitios web oficiales de los proveedores
de acceso y, posteriormente, clasificados, dando un panorama de la oferta
del servicio en el sector.

Entre los servicios residenciales, la Fundacion Karisma identifi-
c6 que prevalecen dos tipos de planes de servicio ofrecidos por las opera-
doras (Fundacion Karisma, 2016):

a) Ilimitado con largo de banda fija — los planes por los cuales se
paga una tarifa mensual y que ofrecen una determinada velocidad
de upload y de download, pero no limitan la navegacion.

b) Limitado con capacidad maxima de transferencia de datos
- son los planes que se terminan después del consumo de una can-
tidad especifica de datos, pero en que la velocidad de transferencia
de los datos no es garantizada.

Por estos planes se puede pagar mensualmente, pero también por
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dias o semanas. En algunos casos es posible comprar mas datos, cuando se
consumio la cantidad maxima. En el servicio de acceso fijo hay “paquetes
que incluyen acceso a servicios adicionales, contenidos para video o musi-
ca, y acceso a aplicaciones especificas. Algunas de estas ofertas se podrian
considerar de zero rating” (Fundacion Karisma, 2016, p. 13)

En cuanto a la telefonia mévil los planes en general ofrecen pla-
nes con limite de transferencia de datos y adicionalmente incluyen el ac-
ceso ilimitado a algunos servicios o aplicaciones. El estudio clasificé los
planes de conexiéon moévil en cinco categorias:

a) Sin limite de transferencia de datos — planes que también po-
drian ser llamados de ilimitados en su consumo. Se caracterizan de
esta forma porque no hay restricciéon de acceso a ningtin servicio,
contenido o aplicacién. En la mayor parte de los casos analizados,
esos servicios permiten una navegacion hasta una capacidad de
transferencia de datos limite y, cuando se alcanza tal limite, la ve-
locidad de navegacion se reduce, pero sigue permitiendo acceso
total a la red.

b) Con limite de transferencia de datos — planes con una cuota de
transferencia que, cuando se supera, genera la suspension del ser-
vicio hasta una nueva activacién. No se restringe acceso a ningtin
servicio, contenido o aplicacion.

¢) Con limite de transferencia de datos mas acceso ilimitado a
algunos servicios y aplicaciones - planes que de forma explicita
indican como un beneficio adicional el acceso a determinados ser-
vicios sin costo adicional y de forma ilimitada.

d) Acceso solamente a algunos servicios y aplicaciones — planes para
servicios parciales como, por ejemplo, acceso solamente a ciertas redes
sociales. Esos planes no ofrecen acceso completo a la Internet.

e) Acceso gratuito solamente a algunos servicios y aplicaciones
- promociones e implementaciones de programas que dan como
regalo acceso parcial a algunos servicios y aplicaciones online.
Principalmente los tres ultimos planes (items “c’, “d” y “¢”) pueden
ser considerados practicas de zero rating, cada uno a su manera. Esta prac-
tica es bastante comun entre las operadoras de acceso movil. Los planes con
algun tipo de tarifa cero existen y varian de empresa para empresa:

Existen variaciones de acuerdo con cada empresa, asi por ejemplo
Claro sefala para algunos planes que una vez consumida la capa-
cidad de navegacién incluida en el paquete, el suscriptor podra
acceder a los servicios de Chat (WhatsApp, Joyn, Yahoo Messen-
ger, Gtalk.), Mail y Redes Sociales (Facebook, Twitter y MySpace)”
Por su parte en Movistar se evidencia que las aplicaciones que se
pueden utilizar de manera gratuita varian de acuerdo con el plan
contratado, en general los planes incluyen WhatsApp ilimitado o
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gratis, que se traduce en que una vez utilizada la totalidad de los
MB incluidos en el plan el o la usuaria podran seguir utilizando
este servicio de mensajeria hasta la fecha de corte o siguiente re-
carga. Finalmente Tigo, ofrece el servicio de planes infinitos en
donde se puede escoger entre: WhatsApp o Facebook infinitos sin
consumo de datos. (Fundacién Karisma, 2016, p. 39-40)

Ademas de la posible controversia sobre si estos planes se adecuan
al principio de la neutralidad de red, estaria el hecho de que no pueden ser
considerados acceso completo a internet, sino a una version fragmentada
y parcial de la red. En Colombia, la Fundacion Karisma realiz6 una consul-
ta al Ministerio de Tecnologias y de Comunicaciones sobre si consideraba
que los planes arancelarios de acceso a internet que responden a segmentos
del mercado fueron comprendidos como acceso completo a la Internet y
que criterios determinan la inclusion de estos planes, o no, como parte del
servicio de internet. La respuesta fue la siguiente:

[...] en lo que respecta a los criterios que se tienen en cuenta
para determinar la inclusion de los planes segmentados como
parte del servicio de acceso a Internet, debemos aclarar que un
acceso a Internet corresponde a la conexioén que tiene un usuario
para acceder a Internet independiente del uso que haga sobre
dicha conexion, por ello en el reporte de accesos de Internet, lo
proveedores reportan todos aquellos suscriptores que han reali-
zado un contrato para el servicio de datos o acceso a internet y
sobre el cual mensualmente paga una tarifa fija” (MINTIC apud
Fundacién Karisma, 2016, p. 41)

Como concluye el estudio, la mayoria (10 de los 15 planes evalu-
ados) ofrece servicios gratuitos o de tarifa cero que varian ampliamen-
te en su forma siendo la modalidad mas frecuente el acceso gratuito o
ilimitado a las redes sociales mas populares, cominmente WhatsApp y
Facebook, con limite de datos para otras aplicaciones (Fundacién Ka-
risma, 2016). La investigacion también destaco que hay otras formas de
zero rating en el pais, que se refieren a servicios ilimitados o gratuitos de
streaming de musica y video (por ejemplo, oferta de la Claro, por medio
de la Claro Musica, por un tiempo limitado).

Ademas, Facebook ha logrado implementar en el pais su inicia-
tiva FreeBasics. Segun el informe “?Cémo se contrata en América Latina
el acceso a internet?, de Fundaciéon Karisma, “Colombia fue el primer
pais en adoptar el modelo de FreeBasics, aunque ya en Paraguay se habia
llevado a cabo una prueba piloto durante ocho meses (desde enero hasta
agosto del 2014)” (Karisma, 2016, p. 30). Ademas, segun el informe:

“A comienzos de 2015, Facebook lanzé la iniciativa en Colombia
en alianza con el operador de telefonia celular Tigo. El plan se
extendia inicialmente por 3 meses, desde el 14 de enero hasta el
15 de abril del 2015 . Sin embargo, la fecha de implementacion
se extendid hasta finales del mismo afio. Aunque hubo protestas
desde la sociedad civil por el desarrollo de esta iniciativa, la re-
gulacion sobre neutralidad de la red no fue invocada ante las au-
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toridades para discutir su legalidad. Las disposiciones sobre este
principio tampoco han sido aplicadas a los planes de WhatsApp
o Facebook gratis que vienen funcionando en el pais”

Fundacién Karisma afirma que aunque el modelo present? el ob-
jetivo de reducir la brecha digital, “existe una fuerte oposicion de grupos
de la sociedad civil, dado que esta atin abierto el debate sobre hasta qué
punto los programas de zero rating atentan contra el principio de neutra-
lidad de la red o por el contrario benefician el acceso a internet” (Karis-
ma, 2016, p.31). Los argumentos presentados serian los siguientes:

“Las organizaciones de la sociedad civil que se opusieron al des-
pliegue de FreeBasics afirmaron que un plan asi es esencialmen-
te discriminatorio, pues no permite que los operadores traten a
todos los paquetes de la misma forma. Esto, por una parte, re-
fuerza la posicion de intermediario de Facebook, lo que lo hace
susceptible a mayores presiones por parte de gobiernos y otras
empresas para revelar informacién de las personas; situacion fa-
cilitada por la escasa proteccion de los datos personales de los
usuarios de este servicio. De otro lado la discriminacién de con-
tenidos puede incrementar la brecha digital al incitar a quienes
no cuentan con recursos para pagar un plan de internet comple-
to a quedarse atrapados en el servicio gratuito, sin llegar nunca a
disfrutar de los beneficios de la red en sentido propio”

3.5 Aplicacion de la ley, tendencias y jurisprudencia

Segtin la Fundacién Karisma, el 6rgano regulador no tiene com-
petencia para imponer sanciones directas a las operadoras en casos de
identificacion de violaciones a la neutralidad de red. Como vimos en la
seccion anterior, la propia CRC produjo una reglamentacién ambigua
que fragiliz6 la aplicacion de la ley. Lo mas cercano de directrices para
la aplicacion de la ley se refiere a un pronunciamiento proferido por la
autoridad reguladora, dirigido a la Empresa de Telecomunicaciones de
Bogota S.A. E.S.P, en que lista algunas practicas de las empresas y las
clasifica de acuerdo con el potencial de violacion de la neutralidad de red.
Entre esas practicas se encuentran ofertas promocionales de contenidos
y aplicaciones, sea por medio de zero rating, por medio de asociaciones
con terceros, o por integracion vertical (oferta de contenido o aplicacio-
nes de la propia empresa). Listan también el impedimento de participaci-
6n de contenidos y aplicaciones inicialmente no previstas en las promo-
ciones y la reduccion de libertad de eleccion de contenido por parte del
usuario. Todas esas situaciones fueron clasificadas como de bajo nivel de
interferencia en el principio de la neutralidad de red. En este documento,
la CRC trata como de alto potencial de interferencia sobre el principio
de neutralidad de red las ofertas comerciales que bloquean contenidos o
aplicaciones legales, asi como la degradacion del trafico de datos de con-
tenidos, aplicaciones o servicios legales.

En lo que se refiere al ambito judicial, en el afio 2015 la Supre-
ma Corte colombiana indicé que el principio de la neutralidad de red
“debe ser protegido constitucionalmente y que éste es fundamental para
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la libertad de expresién. También reconocié la importancia de la no dis-
criminacion y el acceso en condiciones de igualdad para el ejercicio de
la libertad de expresion en Internet” (Fundacion Karisma, 2016, p. 38).
Como explica la Fundacién Karisma, a través de entrevista, mas alla de
esta afirmacion no hay otras jurisprudencias sobre neutralidad de red al
nivel de la suprema corte colombiana. Hay una tendencia judicial de de-
fender el principio de la neutralidad de red vinculandola a la libertad de
expresion. Sin embargo, no hay jurisprudencia sobre casos especificos,
tampoco sanciones administrativas impuestas a las empresas tomando
por base la resolucion 3502 del afio 2011.

3.6 Sintesis del caso colombiano

Acceso: El porcentaje de usuarios de internet en Colombia todavia
es bajo: (casi 60%, o sea, se estima que 40% de la poblacién no
tiene acceso. En el servicio de internet fija, el cable-médem es la
tecnologia mas utilizada, seguida por la ADSL (las dos son pre-
ponderantes).

Regulacion de la Neutralidad de Red: La neutralidad de red esta
garantizada por Ley, por lo tanto la reglamentacion elaborada pos-
teriormente por el ente regulador creé un escenario para distintas
interpretaciones amenazando la efectividad de la propia Ley en sus
términos originales.

Aplicacion de la ley: en la evaluacion de la Fundaciéon Karisma, el
6rgano regulador no tiene competencia para imponer sanciones di-
rectas a las operadoras en casos de identificacion de violaciones a la
neutralidad de red una vez que la propia CRC produjo una regla-
mentacion ambigua que fragilizo la aplicacion de la legislacion.

Zero rating: Aunque la ley establezca prohibiciones de conductas
discriminatorias, la reglamentacion de esta norma (creada por el
ente regulador) abrié brechas para practicas de zero rating, que
ocurren sin restricciones en el pais.

Concentracion econdmica: el mercado de conexion de banda an-
cha fija es operado por 5 empresas y el servicio de internet via co-
nexiones moviles por 6 empresas. En los dos casos, con alto nivel
de concentracion en el “top 3” que representa més de la mitad del

49






Brasil



52

Neutralidade de rede na América Latina

4.1 Introduccion

Para analizar la neutralidad de red en Brasil, primeramente se
configurara una breve justificativa metodoldgica, sefialando los principales
instrumentos de investigacion utilizados en este recorrido analitico. Poste-
riormente, con la intencion de establecer el contexto en el cual la neutrali-
dad se desarrolla, se realizara un panorama sobre las condiciones de acceso
ainternet en el pais. Los datos demuestran, como veremos, que Brasil tiene
todavia un gran contingente de excluidos y que se caracteriza por una fuer-
te dependencia de la conexion via telefonia mévil, ademas de un mercado
interno con un alto nivel de concentracion.

En lineas generales, Brasil esta entre los paises que estipularon
la neutralidad de red en su cuadro regulatorio, a través de la Ley Marco
Civil de la Internet, pero todavia enfrenta fragilidades en su cumplimien-
to, ademas de muchos desafios para hacerla efectiva. En el pais, practi-
camente no hay relatos publicos recientes o denuncias sobre practicas
que quiebren la neutralidad de red a través de la discriminacion de data-
gramas para fines comerciales por las operadoras, perjudicando determi-
nado flujo de datos o retardando ciertas aplicaciones (traffic shaping)®.
Sin embargo, existe la practica de planos de celular de “tarifa cero” (zero
rating), o sea, la oferta de acceso gratuito para determinados sites o apli-
caciones de internet violando, por lo tanto, la neutralidad de red y fuera
de las excepciones previstas en el Marco Civil.

Aungque la neutralidad se encuentre garantizada por el Art. 9°
del Marco Civil, hasta 2017 mas de cincuenta Proyectos de Ley estaban
tramitando en el parlamento brasilefio con el objetivo de alterar la Ley,
algunos de los cuales afectaban la libertad de expresion en la red, propo-
niendo violacion de la privacidad online, dando mayores poderes al apa-
rato policial del Estado y también ampliando el mecanismo de bloqueo
de aplicaciones, con potencial riesgo a la banalizacion de las excepciones
y al rompimiento del principio de neutralidad.

4.2 Recoleccion de datos y parametros metodologicos

La investigacion fue desarrollada usando como base cuatro ins-
trumentos paralelos y complementarios de recoleccion de datos: (a) revi-
sion de la literatura sobre el tema; (b) investigacion documental y norma-
tiva; (c) encuestas semiestructuradas y (c) mapeo de indicadores.

En la revision de la literatura se buscd mapear estudios e inves-
tigaciones académicas sobre temas directa o indirectamente vinculados a
la neutralidad de red publicadas en Brasil, principalmente para recolectar
informaciones sobre el caso brasilefo, y, paralelamente, también fueron
mapeadas publicaciones extranjeras, con el objetivo de recopilar informa-
ciones sobre el debate conceptual mas amplio y los padrones internacio-
nales en construccion. Por tratarse de un tema reciente, los trabajos son
todavia incipientes, pero ya traen una serie de informaciones y discusiones
que fueron utiles para componer los datos expuestos en este estudio.

La investigacion documental y normativa analizé informes ofi-
ciales, documentos gubernamentales, Leyes, Proyectos de Ley, decretos y

29) Hasta junio del afio 2017, habia ape-
nas una denuncia registrada en la Anatel,
en fase de escrutinio, sobre una posible
violacion de la neutralidad de red en el
caso del juego Pokémon Go!.
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normas infra legales que tratan de cuestiones de fondo sobre comunicacién
digital y cuestiones mas especificas sobre neutralidad de red. En el caso es-
pecifico de los Proyectos de Ley, los mismos deben ser vistos como fuentes
que senalan tendencias legislativas ain no concretadas, o sea, la discusién
sobre Proyectos de Ley se coloca principalmente como perspectiva, mien-
tras que las normas vigentes (leyes, decretos y resoluciones) componen la
parte descriptiva y analitica del problema de estudio.

Las entrevistas semiestructuradas fueron aplicadas a gestores y es-
pecialistas del area con el objetivo de aclarar hechos, confirmar datos o iden-
tificar lagunas de informacion recopiladas en la revision de la literatura y en
la investigacién documental y normativa. En estos términos, las entrevistas
deben ser consideradas como fuentes complementarias y cualitativas de da-
tos, para aclarar cuestiones politicas, técnicas o legales que estan presentes en
el debate de la neutralidad de red actualmente en el pais.

Por ultimo, para organizar mejor las cuestiones involucradas en el
tema, fueron enumerados algunos indicadores cualitativos que guiaron parte
del andlisis. Los indicadores sirvieron principalmente como elementos concre-
tos e ilustrativos capaces de senalar las condiciones de acceso en el Pais.

4.3 Acceso a internet, mercado y regulacion

En Brasil, las investigaciones muestran que el nimero de usuarios
de internet representa entre 50% y 60% de la poblacién, variando de acuer-
do al instituto de pesquisa. Tres estudios ya tradicionales sobre el tema en el
pais sintetizan ese indicador. La Pesquisa Brasileira de Midia 2016: habitos de
consumo de midia pela populagao brasileira, realizada por la Secretaria de
Comunicagio Social da Presidéncia da Republica (Brasil, 2016), muestra que
57% de los brasilenos (entrevistados) usa la internet con alguna frecuencia
(entre 4 y 7 dias por semana). Un porcentaje similar también aparece en la
investigacion TICs e Domicilios del Comité Gestor de la Internet en Brasil
(CGLBr), que indica que 58% es la proporcion de brasilefios categorizados
como “usuarios de red”. Segtin la Pesquisa Nacional por Amostra de Domi-
cilios (PNAD) del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE (IBGE,
2016) ese indice es de 57,5%.

Estos datos exponen dos caras importantes del perfil de acceso
en Brasil. Por un lado, el pais tiene un gran contingente de usuarios de
internet en nimeros absolutos; por otro, tiene también una alta tasa de
excluidos digitales: en 2016 aproximadamente 40% de la poblacién no era
usuaria de la red (cerca de 70 millones de ciudadanos). Incluso en la por-
cion de la poblacion que accede a internet, hay muchas estratificaciones
en relacion a la experiencia del usuario en lo que se refiere a los aspectos
cualitativos como la localidad de acceso; el tipo de aparato utilizado para
acceder; la velocidad de conexion, etc. En este sentido, los indicadores
brasilefios demuestran que el acceso a la Internet esta disponible para
parte de la poblacion (no para todos los brasilefios), principalmente en
los centros urbanos y en las clases A, B y C (con mayor insercién cualita-
tiva en las clases mas altas). Otras caracteristicas como edad y escolaridad
también aumentan la probabilidad de acceso: cuanto mayor la edad, dis-
minuye la chance de ser usuario; cuanto mayor la escolaridad mayor la
probabilidad de uso, lo que también puede ser corroborado en los datos
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del grafico de la Figura 10:

Figura 10: Perfil de las personas que nunca usaron la internet en Brasil
en el ano 2015 (Estimativa en millones de personas)
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En lo que respecta a la localidad de acceso, datos de la Pesquisa
TIC Domicilio 2015 (CGLbr, 2016) indican que 51% de las residencias
brasilenas tienen acceso a internet. La frecuencia de ciudadanos que no
tienen acceso es mayor en zonas rurales o ciudades del interior del pais.

En lo que respecta a las tecnologias mds utilizadas en la infraes-
tructura de acceso a la Internet en Brasil — en lo que se refiere al servicio
de banda ancha fija - preponderan dos tipos: en primer lugar, la conexion
via xDSL y, en segundo lugar, las tecnologias via cable-médem, como se
puede ver en el grafico de la Figura 11:

Figura 11: Internet fija por tipo de tecnologia - Brasil*°
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(Fuente: Anatel, 2017a)

Es posible observar que, en la préctica, casi la mitad de las
conexiones al servicio de banda ancha fija en el pais (49%) esté basada > 0) Datos se refieren a la fecha de marzo
logi liza la inf de telefonia fii . del aio 2017, de acuerdo con lo publica-
en tecnologia que utiliza la infraestructura de telefonia fija y un tercio do por la Anatel (Anatel, 2017a).
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(32%) en las tecnologias que utilizan la red de TV a cable. Las dos, su-
madas, representaran 80% de las conexiones totales del pais.

En cuanto a la velocidad ofrecida por la red de banda ancha fija,
mas de la mitad de las conexiones (aproximadamente 60%) son de hasta
12 Mpbs y una pequena parte (11,36%) de conexiones son de velocidad
mas alta que 34 Mpbs, como podemos ver en el grafico de la Figura 12:

Figura 12: Internet fija por banda de velocidad - Brasil (en marzo del
ano 2017)
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(Fuente: Anatel, 2017a)

En lo que refiere a los grupos econémicos que actiian en el mer-
cado de conexion fija en el pais, los indicadores sefialan una substancial
concentracion de mercado. Tres corporaciones (Telecom Americas, Tele-
fonica y Oi) dominan mas de 80% del numero de accesos de este servicio,
como detalla el grafico de la Figura 13:

Figura 13: Division del mercado de internet fija por empresa - Brasil
(en marzo del ano 2017 / por cantidad de accesos)
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(Fuente: Anatel, 2017a)

En condiciones generales de acceso a Internet, el acceso via red
de telefonia movil (principalmente tecnologia 3G) es un importante indi-
cador de experiencia digital en el pais ya que es en este segmento que se
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encuentra la mayor parte de los usuarios de internet. En los graficos de las
figuras 14 y 15, podemos percibir que el acceso via celular es uno de los
mas importantes medios para todos los tipos de usuarios y es el principal
acceso a internet para las clases econémicas mas bajas:

Figura 14: Proporcion de usuarios de internet, por dispositivo utilizado
para acceso individual - Brasil (porcentaje sobre lo total de usuarios de
internet - 2014-2015)
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Figura 15: Perfil de los usuarios de internet, por indicadores sociales y

economicos - Brasil (Porcentaje sobre el total de usuarios de Internet en
el ano 2015)
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Por lo tanto, al senalar los aspectos que caracterizan el servicio de
conexion movil, este debe ser visto, en el escenario brasilefio, como un sec-
tor importante para gran parte de la experiencia del usuario. No por casu-



31) Disponible en: <http://www.anatel.
gov.br/dados/component/content/arti-
cle?id=283>. Acceso en: 19 de mayo del
ario 2017.

32) Disponible en: <http://www.ibge.gov.

br/apps/populacao/projecao/>. Acceso en:

19 de mayo del ario 2017.

33) De acuerdo con datos de la Anatel,
disponibles en <http://www.anatel.
gov.br/institucional/ultimas-noticiass/
1502-brasil-fecha-2016-com-queda-de-
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en: 19 de mayo del ario 2017.
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alidad, la investigacion TIC Domicilios destaca que “un punto de atencién
es el hecho de que el teléfono movil se ha convertido en el tinico dispositivo
de acceso para una parte significativa de la poblacién conectada (35% en el
ano 2015y 19% en el aio 2014)” (CGLbr, 2016, p. 129).

Con el objetivo de dimensionar mejor este segmento, primera-
mente, podemos observar la cantidad de lineas méviles activas en el pais:
el afio de 2016 cerrd con 244.066.759 lineas moéviles en operacién, segun
datos de la Anatel*, lo que supera el nimero poblacional del pais (que
en mayo del afio 2017 estaba estimado en 207 millones de habitantes,
de acuerdo a las proyecciones del IBGE*?). Bajo esta misma perspectiva,
datos del CGLBr afirman que:

Los resultados de la TIC Domicilios 2015 muestran que aproxi-
madamente 62,3 millones de residencias brasilefias tenian por lo
menos un teléfono celular disponible, lo que corresponde a 93%
del total de domicilios brasilefios. El celular, por lo tanto, es el
equipo TIC mas comun en los domicilios después del aparato de
television (presente en 97% de los domicilios brasilefios). [...] En
nameros absolutos, en el ailo 2015 se lleg6 a la marca de 146,7
millones de personas propietarias de teléfono maévil en Brasil,
de acuerdo a estimativas de la investigacion. Cuando se trata del
uso del celular (investigado inclusive entre las personas que no
tienen el dispositivo), se estima que 153,4 millones de brasilefios
son usuarios de ese tipo de equipo, lo que equivale a 86% de la
poblacién con 10 afos o mas (CGIL.Br, 2016, p. 148).

El mismo estudio también senala que el teléfono celular es el
equipo mas utilizado para acceder a Internet en Brasil: 98 millones de
brasilefios con 10 afios o mas son usuarios de Internet por medio del
teléfono celular, lo que corresponde a 56% de la poblacion. Prevalecen
los planes prepago (on demand) que correspondian a 67% de las lineas
moviles a fines del afio 2016, frente a 33% de los planes pospago™.

En Brasil, el servicio de conexion maévil es ofrecido por empresas
privadas, con un mercado también bastante concentrado, como podemos
observar en el grafico de la Figura 16:

Figura 16: Division del mercado de telefonia movil por empresa - Brasil
(total de accesos en Brasil - en millones, diciembre del anno 2016)
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(Fuente: Anatel, 2017b)

Las empresas Vivo (30,2%), Tim (26%), Claro (24,7%) y Oi
(17,3%) dominan el sector, y son responsables por mas de 98% del total
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de accesos. Aunque ampliamente difundido, el servicio de telefonia movil
es bastante criticado en el pais y las operadoras aparecen con frecuencia
en los rankings de empresas que mas reciben reclamaciones de los usu-
arios en los servicios de proteccion al consumidor. Por ejemplo, usando
como base el mercado mas importante de Brasil (el estado de Sdo Paulo),
de las 5 empresas con mayor volumen de reclamaciones el 1°, 2° y 5°
puesto son de operadoras de telefonia movil*.

4.4 Regulacion de la neutralidad de red y zero rating

En lineas generales, la regulacion de la comunicacién en Brasil,
asi como las politicas publicas para el sector, son fragiles y poco eficientes.
Leyes fragmentadas, atrasadas y no efectivadas, perspectiva economicista
y permisiva de los agentes reguladores estan entre los problemas histéricos
que marcan las comunicaciones en el pais. Esta fragilidad que viene desde
el siglo XX con la radiodifusion persiste para los nuevos medios.

En lo que refiere especificamente a la neutralidad de red, una nue-
va ley fue aprobada en el aflo 2014, conocida como Marco Civil de la Inter-
net®”, o Ley 12.965/2014. A pesar de no resolver todos los problemas que
involucran la comunicacién digital, haciendo persistir la fragmentacion
legal, es considerada por especialistas y organizaciones civiles una victoria
y una conquista. El Marco Civil de la Internet naci6 a partir de un largo
proceso que gand fuerza como respuesta a iniciativas (en forma de Proyec-
tos de Ley en el parlamento brasilefio) que buscaban criminalizar determi-
nadas practicas en la internet, proponiendo la alteracion del cédigo penal
para tipificar como crimenes una serie de practicas comunes en la internet.

Entre ellas se encuentra el Proyecto de Ley 84/1999 que se hizo
conocido como AI-5 Digital. Tal proyecto, que recibié en la Comisién
de Educacién del Senado Federal un substitutivo del diputado Eduardo
Azeredo (PSDB/MG) en el afio 2003, ampliando las previsiones crimi-
nales y exigiendo identificacién de cualquier usuario antes de utilizar la
internet®, fue fuertemente rechazado por activistas por establecer lo que
fue por ellos llamado de “mordaza digital” o AI-5 digital (en referencia
al Acto Institucional n° 5 instituido en la dictadura militar en Brasil, que
generd una gran ola de censura). Su contenido destacaba los aspectos pe-
nales y tipificaba crimenes online. La movilizacién en contra del Proyecto
de Ley fue intensa entre sectores vinculados a las areas de cultura, de-
rechos humanos y tecnologias, especialmente después de su aprobacion
en el Senado y de su regreso a la Camara de Diputados para tramitacion
final. Crecia la demanda por una regulacién de orden civil, estableciendo
derechos antes de tipificar crimenes.

En este contexto, en el afio 2009, el Comité Gestor de la Internet
(CGILBr)* aprobé una resolucién con los Principios para la Gobernan-
za 'y Uso de la Internet, que constituy6 una referencia mundial para el
debate sobre garantias civiles y se contrapuso a la iniciativa de crimina-
lizacion del uso de la red. La resolucion propuso diez principios para la
Internet en Brasil, el principio numero 6, titulado “Neutralidad de Red”
establecia que: “filtro o privilegios de trafico deben respetar solamente los
criterios técnicos y éticos, no siendo admisibles motivaciones politicas,
comerciales, religiosas, culturales, o cualquier otra forma de discrimina-

34) Disponible en <http://sistemas.pro-
con.sp.gov.br/rank_estadual/?m=rank_
aten>. Acceso en: 20 de mayo del afio
2017.

35) Disponible en <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/
112965.htm>. Acceso en: 13 de marzo del
arno 2017.

36) Disponible en: < http://legis.senado.
leg.br/legislacao/DetalhaSigen.ac-
tion?id=588111>. Acceso en: 01 de mayo
del afio 2017.

37) Organismo multistakeholder con “la
atribucién de establecer directrices estra-
tégicas relacionadas al uso y desarrollo
de la Internet en Brasil y directrices para
la ejecucion del registro de Nombres de
Dominio, asignacién de Direccién IP
(Internet Protocol) y administracion per-
tinente al Dominio de Primer Nivel “br’.
También promociona estudios y reco-
mienda procedimientos para la seguridad
de la Internet y propone programas de
investigacion y desarrollo que permitan la
manutencion del nivel de calidad técnica
e innovacion en el uso de la Internet.”
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cién o favorecimiento” (CGI.Br, 2009). Aunque la resolucién del CGIL.
Br se configuré como un importante posicionamiento, no tenia valor de
Ley ni las empresas estaban obligadas a cumplir tal resolucién, ya que
sus actividades son reguladas principalmente por la Agencia Nacional de
Telecomunicaciones (Anatel).

De hecho habia un vacio en la legislacion acerca de un reglamen-
to que estableciera principios, derechos y deberes para los usuarios y pro-
veedores de Internet. Antes que un reglamento criminal, seria necesario,
de acuerdo a los grupos de la sociedad civil, establecer un marco civil.
En octubre del afio 2009 fue lanzado por el Gobierno Federal lo que se
convertiria en un proceso pionero de construccion legislativa colectiva:
la consulta publica sobre el Marco Civil de la Internet, abriendo canales
online para colaborar y participar en la formulacién de la minuta de la
Ley. Entre noviembre del afio 2009 y junio de 2010, la plataforma online
recibié mas de 18 mil visitas y totalizé 1827 colaboraciones que fueron
sistematizadas y ayudaron a componer el texto del Proyecto de Ley envia-
do al parlamento brasilenio. La ley tramit6 por cuatro afios en el Poder Le-
gislativo brasilefio y fue postergada su votacion por, entre otros motivos,
el lobby de empresas de telecomunicaciones contrarias a la afirmacion del
principio de neutralidad en la Ley. Solamente después de la revelacion,
por Edward Snowden, de los casos de espionaje online practicados por el
gobierno de los EUA que golpeaban al gobierno brasilefio (en especial ala
presidente de la Republica, Dilma Rousseff) hubo un mayor empefo gu-
bernamental para acelerar el proceso de tramitacion del proyecto, que fue
votado y aprobado con algunas modificaciones del texto original, pero
que mantenia su espiritu.

El Marco Civil de la Internet regulé aspectos vinculados al uso de
la red y sefial6 la necesidad de una posterior reglamentacién de algunos
puntos por el poder ejecutivo. Entre los cuales estaba el principio de la neu-
tralidad de red, que seria detallado a partir de un decreto presidencial.

En el Capitulo III, Seccién I (De la Neutralidad de Red), Art. 9°,
el MCI establece que: “El responsable por la transmision, conmutacién
o enrutamiento tiene el deber de tratar de forma isondmica cualquier
paquete de datos, sin distincién por contenido, origen y destino, servicio,
terminal o aplicaciéon” La Ley solo previo dos posibilidades de rompi-
miento de este principio. Debido a: (1) requisitos técnicos indispensables
para la prestacion adecuada de los servicios y aplicaciones; y (2) priori-
zacion de servicios de emergencia. El propio MCI también previ6 que la
discriminacion o degradacion del trafico seria reglamentada por decreto
de la Presidencia de la Republica.

La Ley también pasé a obligar a la operadora a informar “previa-
mente de modo transparente, de forma clara y suficientemente descriptiva
a sus usuarios sobre las practicas de gestion y mitigacion de trafico adopta-
das, incluso las vinculadas a la seguridad de la red”. Es importante sefialar
que, ademas de asegurar la neutralidad de red de un punto de vista técni-
co, la ley cohibié que intereses comerciales pudieran ser utilizados como
motivacion para la degradacion del trafico, resultando en perjuicio para el
usuario o en conductas contrarias a la competencia.

Entre la aprobacién del Marco Civil y el decreto que lo reglamento,
hubo una serie de articulaciones de varios actores. Organizaciones civiles
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presionaron para una reglamentacion que mantuviera el cardcter excepcio-
nal y bien delimitado de las dos excepciones previstas en la ley en lo que
refiere al quiebre de neutralidad de red. También presionaron para que las
practicas de promociones comerciales que pudieran resultar en la priori-
zacion de contenido de determinadas aplicaciones (como el zero rating)
fueran inhibidas. Por otro lado, empresas multinacionales de la capa logica
como Facebook contribuyeron con consultas publicas y presionaron para
mantener abierta la posibilidad de promociones comerciales que garantiza-
ran acceso a sus aplicaciones libre de costos. Mientras tanto las operadoras
de acceso (empresas de telecomunicaciones) buscaron presionar para que
las ejecuciones a la discriminacion del trafico de datos fueran ampliadas al
méximo, buscando crear interpretaciones mas amplias sobre las dos excep-
ciones previstas en la Ley.

En carta publica firmada por diversas organizaciones del tercer
sector®® y que form¢ parte de las colaboraciones a la consulta publica que
guio la elaboracién del Decreto, el tema del zero rating y la actuacion del
Facebook fueron textualmente mencionados:

Viola la neutralidad de red la oferta privilegiada a determinadas
aplicaciones (como Facebook), por medio de una velocidad de
conexién mds rapida, aunque sea bajo el pretexto da gratuidad.
La oferta gratuita de acceso a determinada aplicacion es una es-
trategia de marketing, ya que evidentemente tanto el proveedor
de conexion, que amplia su base de usuarios y el volumen de
trafico por sus redes, cuanto el proveedor de aplicaciones, que
incrementa el potencial publicitario de su servicio, tiene benefi-
cios econdmicos indirectos por esa oferta. Ocurre que, al estimu-
lar el acceso a una determinada aplicacion (como el Facebook),
el proveedor de conexion viola el principio de la neutralidad de
red, por privilegiar el contenido de una aplicacién en detrimento
de otra, reorientar (o estimulando a reorientar) el usuario a de-
terminada aplicacion.”

La colaboracién del Facebook con la reglamentacion del Marco
Civil, sin embargo, fue en la direccién contraria. A pesar de declararse fa-
vorables a la neutralidad de red, defendian la posibilidad de promociones
comerciales por las operadoras:

El Facebook es un defensor de la neutralidad de red y cree que es
fundamental para la expansién continua y dinamica de la Inter-
net. [...] La vision del Facebook es que programas experimentales
que ofrezcan practicas comerciales innovadoras para expandir el
acceso a servicios en la Internet deben ser fomentados siempre
que no impliquen en la discriminacion del tréfico ni tampoco
tengan prioridad en los paquetes de datos. Entendemos que la
lectura que debe ser hecha del articulo 9° del Marco Civil es que
la garantia del tratamiento isonémico de los paquetes de datos
estd en perfecta consonancia con la flexibilidad de promociones
comerciales. El Facebook entiende que es necesario que el De-
creto considere la adopcion de un ambiente regulatorio flexible,
que permita modelos comerciales innovadores, particularmente
aquellos destinados a promover la conectividad y los beneficios

38) Los autores de la carta son: Actantes;
Artigo 19; Centro de Estudos da Midia
Alternativa Bardo de Itararé; Ciranda
Internacional da Comunicagao Compar-
tilhada; Clube de Engenharia; Coletivo
Digital; HackAgenda; Instituto Bem Estar
Brasil; Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor — IDEC; Instituto Brasileiro
de Politicas Digitais - Mutirdo; Institu-

to Goiano de Direito Digital - IGDD;
Instituto Telecom; Intervozes — Coletivo
Brasil de Comunicagdo Social; Movimen-
to Mega; PROTESTE - Associagio de
Consumidores Professor; Nelson Pretto/
UFBA.

39) Disponible en: <http://marcocivil.cgi.
br/contribution/neutralidade-da-rede-
no-marco-civil-da-internet/139 >. Acceso
en: 17 de mayo 2017.



40) Disponible en: <http://pensando.mj.

gov.br/marcocivil/wp-content/uploads/
sites/2/2016/03/Facebook.pdf>. Acceso
en: 17 de mayo 2017.

41) Disponible en <http://www.planalto.

gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2016/
Decreto/D8771.htm>. Acceso en: 17 de
mayo 2017
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asociados al acceso a la Internet?.

A poco mas de dos anos de la entrada en vigor del MCI, la enton-
ces presidente de la Republica, Dilma Rousseff, public el Decreto Pre-
sidencial 8.771/2016 que reglamentd el Marco Civil de la Internet*. La
neutralidad de red es tratada en los articulos 3° al 10°.

El Decreto Presidencial 8.771/2016 define el caracter excepcional
de la discriminacién y la degradacién prevista en el MCI, “que solamen-
te podran resultar de requisitos técnicos indispensables a la prestacién
adecuada de servicios y aplicaciones o de la priorizacion de servicios de
emergencia’. Luego, el Decreto define cuales son en definitiva los “requi-
sitos técnicos indispensables”:

I - tratamiento de cuestiones de seguridad de redes, tales como res-
triccién al envio de mensajes en masa (spam) y control de ataques
de negacién de servicio; y

IT - tratamiento de situaciones excepcionales de congestionamien-
to de redes, tales como rutas alternativas en casos de interrupcio-
nes de la ruta principal y en situaciones de emergencia.

También es permitida la gestion de la red, “con el objetivo de
preservar su estabilidad, seguridad y funcionalidad”, siempre que sean
resguardados los estandares técnicos internacionales. El Decreto del afio
2016 constituyd un arreglo que establecié un sistema de proteccion de
la neutralidad de la red que coloca al Comité Gestor de la Internet en
Brasil (CGILbr) como el 6rgano que establece las directrices, la Anatel
en la fiscalizacion técnica que se refiere a la infraestructura; ademas del
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (compuesto por el Conse-
lho Administrativo de Defesa Economica - CADE y Secretaria de Acom-
panhamento Economico do Ministério da Fazenda - SAE) y Secretaria
Nacional do Consumidor también asumen funciones de resolucién de
denuncias e infracciones.

El articulo 7° avanza para calificar la relacion con el usuario fi-
nal, garantizando el principio de transparencia previsto en el MCI. Asi,
tanto los contratos de prestacion de servicios con usuarios finales como
los sitios web deberan informar eventuales practicas de degradacién o
discriminacion, sus efectos y lo que motivo tal adopcion.

Los servicios de emergencia que el MCI define que pueden bene-
ficiarse de la priorizacién del trafico son:

I - comunicaciones destinadas a los prestadores de los servicios
de emergencia, o comunicacién entre ellos, como esta previsto en
la reglamentacion de la Agéncia Nacional de Telecomunicagdes -
Anatel; o

IT - comunicaciones necesarias para informar la poblacién en si-
tuaciones de riesgo de desastre, de emergencia o de estado de ca-
lamidad publica.
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Por ultimo, el Decreto buscé reglamentar la relacién entre el “res-
ponsable por la transmisién, conmutacién o enrutamiento” y el “proveedor
de aplicaciones” en la Internet. Segtin el texto, las relaciones comerciales entre
el operador de la infraestructura y los players de la capa logica no pueden
“comprometer el caracter publico e irrestricto del acceso a la Internet’, “prio-
rizar paquetes de datos en razon de arreglos comerciales” y privilegiar aplica-

ciones ofrecidas por el propio operador de la infraestructura de red.
4.5 Aplicacion de la ley, tendencias y jurisprudencia

Con la Ley del Marco Civil en vigor y el Decreto que detalla su
funcionamiento, las practicas mas tradicionales y visibles de quiebra de la
neutralidad de red (como degradacion o bloqueo de datagramas debido
al tipo de contenido, origen o destino de los paquetes) por las operado-
ras no han sido relatadas con frecuencia en Brasil. La ONG Articulo 19
cred una plataforma para acoger violaciones al Marco Civil de la Internet
incluyendo un punto sobre neutralidad de red pero hasta mayo del afio
2017 no habia recibido denuncias en este item*%. De acuerdo con lo que
declar6 la Anatel, a través de la requisicion de informaciones por medio
de la Ley de Acceso a la Informacion (LAI), existe solamente una fis-
calizacion en curso, que se deriva de una presentacion de denuncia de
violacion de la neutralidad de red, por el Ministerio Publico del estado de
Parang, relativa al juego Pokémon GO®. La Anatel inform¢ inclusive que
cualquier persona puede registrar reclamaciones por sus canales (teléfo-
no, website, salas del ciudadano y la aplicacion “Anatel Consumidor”).
Cuando la Agencia identifica un indicio de infraccién, por regla, se ins-
taura el Procedimiento de Andlisis del incumplimiento de obligaciones
(Apuragdo de Descumprimento de Obriga¢des - PADO), de acuerdo con
el reglamento interno. Las sanciones son calculadas y aplicadas obser-
vando el Reglamento de aplicacion de sanciones administrativas (Regula-
mento de Aplicagdo de San¢des Administrativas - RASA), aprobado por
la Resolucion 589/2012 (advertencia, multa, suspension temporal o cadu-
cidad, de acuerdo con la hipdtesis prevista en la reglamentacion vigente).

La casi inexistencia de registros de violacién mas evidentes no
implica decir que el principio de neutralidad de red esté totalmente pre-
servado en Brasil. Acciones comerciales, principalmente en el ambito de
las operadoras de telefonia mévil, y hasta judiciales, pueden ser compren-
didas como violacion del principio de la neutralidad de red, ya que, para
efectuarse, precisan técnicamente discriminar datagramas, sin configu-
rarse como los casos de excepcion previstos por ley.

Por ejemplo, la mayor operadora del pais — Vivo - practica el blo-
queo de la conexion del usuario después el fin de la franquicia de datos y,
aunque el Art. 7° del MCI estipule que no puede haber “suspension de la
conexion a internet, salvo por débito directamente derivado de su utilizaci-
6n” la empresa afirma* que la suspension del servicio después del fin de la
franquicia esta de acuerdo con resolucion 614/2013 de la Anatel. Aunque la
resolucion autoriza a los proveedores a establecer franquicias de datos para
planes de conexién mévil, la resolucion obliga a los proveedores de acceso
a continuar ofreciendo el servicio a través de una nueva cobranza o de la
reduccion de la velocidad. La resolucion no habla de bloqueo a la internet.

42) Disponible en < http://marcocivil.ar-
tigo19.0rg > Acceso: 22 de mayo de 2017.
43) De acuerdo con la Anatel, ‘existe un
registro de hecho denunciado por el Mi-
nisterio Publico Federal, ante la Anatel,
pertinente a los indicios de no cumpli-
miento de la exigencia de neutralidad

de red en lo que se refiere al trdfico de
datos para uso de la aplicacién ‘Pokémon
GO, verificado en el estado de Parand en
agosto del ario 2016”.



44) Disponible en: <https://www.vivo.
com.br/portalweb/appmanager/env/
web?_nfls=false¢~_nfpb=true¢>_pageLa-
bel=P10920025171460743457730# >.
Acceso: 5 de junio 2017.

Disponible en: <http://appstore.vivo.com.
br/redes-sociais/vivo-redes-sociais >.
Acceso: 2 de junio 2017.

45) Disponible en: <http://faq.oi.com.br/
faq-list/conteudo/o-uso-de-redes-sociais
-e-descontado-da-minha-franquia-de-da-
dos>. Acceso en: 20 de junio 2017.

46) Art. 9°- quedan vedadas conductas
unilaterales o acuerdos entre el responsa-
ble por la transmision, por la conmuta-
cion o por el enrutamiento y los provee-
dores de aplicacion que:

(...) III - privilegien aplicacio-
nes ofrecidas por el propio responsable
por la transmision, por la conmutacion o
por el enrutamiento o por empresas inte-
grantes de su grupo econdmico.

47) Disponible en: <http://www.tim.com.
br/rj/para-voce/diversao/para-baixar/
timmusic >. Acceso en: 3 de junio 2017.
48) Disponible en: < http://www.tim.
com.br/rj/para-voce/planos/pre-pago/
sumarios/turbo-whatsapp>. Acceso en: 3
de junio 2017.

49) Disponible en: 2<http://www.claro.
com.br/sites/files/regulamentos/arquivos/
Regulamento_Claro_Facebook_Twit-
ter_e_Whatsapp.pdf>. Acceso: 2 junio de
2017.

50) Disponible en: <http://convergecom.
com.br/teletime/06/11/2015/netshoes-a-
dota-modelo-de-zero-rating-com-todas
-as-operadoras/>. Acceso: 15 de junio
2017.

51) Disponible en: <http://convergecom.
com.br/teletime/06/11/2015/netshoes-a-
dota-modelo-de-zero-rating-com-todas
-as-operadoras/>. Acceso: 15 de junio
2017.
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Por otro lado, aunque la reglamentacién via decreto reafirme el
caracter de excepcion de la discriminacién de datagramas y también resalte
la imposibilidad de que haya acuerdos entre empresas para “priorizar pa-
quetes de datos en razon de arreglos comerciales”, en la practica esto ocurre
a través de las practicas de zero rating que persisten en el pais, principal-
mente en el servicio de acceso mévil. Fueron analizados los planes de las
cuatro principales operadoras de telefonia mévil (Vivo, Claro, TIM y OI).
La Vivo es la tnica de las cuatro operadoras que no practica el zero rating
con plataformas de redes sociales. La operadora optd solamente por una
aplicacion para redes sociales que utiliza la tecnologia Unstructured Su-
pplementary Services Data (USSD) para adaptar las informaciones dispo-
nibles en Facebook y Twitter para una interface simplificada y semejante al
SMS que, aunque afecte la experiencia del usuario, no llega a ser calificado
claramente como una practica discriminatoria de los datagramas®.

La Oi afirma* que el tnico beneficiario de zero rating es su pro-
pia aplicacién de musica (Oi toca ai), lo que claramente contradice lo
dispuesto en el inciso III del articulo 9° del Decreto 8.771/2016*.

Mientras tanto, la TIM, ademas de practicar el zero rating para
sus propias aplicaciones®, proporciona también un servicio con 50 Mb
diarios para Whatsapp (excepto para llamadas de voz y/o video)*. No so-
lamente el consumo del zero rating no figura en la factura de los datos del
paquete contratado (lo que representa practica de competencia desleal
frente a otras aplicaciones similares al Whatsapp) como también, una vez
consumido todo el paquete, los datos del Whatsapp contintan el trafico
en la red (lo que implica practica de traffic shaping)™.

La Claro proporcioné zero rating para Facebook (pero no para
la aplicacién Messenger), Whatsapp y Twitter. Sin embargo, la operadora
dice que, una vez agotada la franquicia de datos, tampoco esas aplicacio-
nes estaran mas disponibles, lo que significa que, de acuerdo con la Claro,
no existe practica de traffic shaping.

El banco Bradesco (y la tienda virtual Netshoes solamente entre
noviembre del afio 2015 y octubre del afio 2016°') ejerci6 otra modalidad
de zero rating, conocida como pago reverso, por medio del cual el banco
paga a las operadoras por el trafico de datos en los accesos a su aplicacion
para teléfono mavil.

En otro estudio, Silva, Leurquin y Belfort (2016) detallan, como
podemos observar en la tabla 1, la existencia de planes con tarifa cero en
las cuatro principales operadoras de acceso movil en el pais:

Tabla 10: Planes de tarifa cero en las principales
operadoras de telefonia movil en Brasil

Quado analitico de acordos de zero-rating

Operadora Sites abarcados | Inicio (est.) Término
pelo zero rating

Vivo Redes  sociais | 15/7/2010 31/3/2013
em geral

Claro Facebook 2/8/2013 15/4/2015

Claro Twitter 1/10/2013 n/a
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TIM Twitter 24/10/2013 n/a

TIM  (Planos | WhatsApp 26/11/2014 n/a

Controle)

Oi Facebook e | 12/1/2015 n/a
Twitter

TIM  (Planos | WhatsApp 24/2/2015 n/a

Pés-Pagos)

TIM  (Planos | WhatsApp 20/4/2015 n/a

Pré-Pagos)

Claro Facebook, Twit- | 15/6/2015 n/a
ter e WhatsApp

(Fuente: Silva, Leurquin y Belfort, 2016)

Los autores también destacan las fechas de adopcion de las politicas
de zero rating por las empresas y demuestran que la mayoria de esos planes es
posterior a la vigencia de la ley del Marco Civil de la Internet. Cuadro analitico

El problema con los planes tarifa cero estd, por un lado, en la re-
alizacion técnica de la quiebra de neutralidad; por otro, en el resultado de
competencia desleal que promueve. Las redes sociales ya han promovido, en
la internet, el llamado “aplanado” de la Web, por medio de la concentracion
de accesos a las redes cerradas en relacion al conjunto de posibilidades de la
“www”. Al ofrecer las aplicaciones a costo cero, la tendencia que se establece
es a una mayor concentracion, puesto que el escenario de accesos por tele-
fonia mévil especialmente entre los usuarios de la clase C. De esta forma, se
hace mas improbable que sites y redes pequefias y medianas se configuren
como alternativas a las grandes y logren, consecuentemente, crecer.

En el ano 2013, la Wikimedia Foundation, ente norteamericano sin
fines lucrativos responsable por mas de diez sites de produccion colaborativa
de conocimiento, intenté viabilizar la promocion del Wikipédia Cero, su pro-
grama de tarifa cero para acceso a la mayor enciclopedia online del mundo.
Las operadoras (Vivo, Oi y Tim) manifestaron interés, especialmente teniendo
en mente la promocion de aplicaciones de educacién en portugués, pero se
declararon preocupadas con lo que después seria la exigencia de neutralidad
de red y atribuyeron, al principio de neutralidad de red presente en el Marco
Civil de la Internet (que hasta entonces no habia sido aprobado), la motivacién
para no viabilizar el acceso a la aplicacion. La Wikimedia Foundation publica
los términos de los acuerdos® y establece una serie de principios guia®, como
la no exclusividad de la aplicacion para cualquier empresa, la prohibicion a la
practica de bundling (promocion exclusiva en paquetes cerrados), la necesidad
de respeto a las reglas de privacidad aplicadas al site y la no exclusién de ningtin
usuario contratante de cualquier plan de la aplicacion.

La aprobacion de la ley, sin embargo, no las impidié de ofrecer
aplicaciones como Whatsapp y Facebook inclusive posteriormente a la
sancion y reglamentacion presidenciales. Por lo contrario, después de la
aprobacion, asistimos al crecimiento de estas ofertas.

Cuando fue consultado sobre las colaboraciones establecidas en

52) El modelo de contrato entre Wiki-
media y las operadoras que se refiere al
programa Wikipédia Cero estd disponible
en la pagina: <https://wikimediafounda-
tion.org/wiki/Wikipedia_Zero_Templa-
te_Agreement>. Acceso: 23 de mayo del
ano 2017.

53) Los principios das operaciones re-
lacionadas al Wikipédia Cero estin
disponibles en la pagina: https://wikime-
diafoundation.org/wiki/Wikipedia_Zero_
Operating_Principles. Acceso: 23 de mayo
del afio 2017.



54) Mas informaciones pueden ser
obtenidas en: <http://www.convergen-
ciadigital.com.br/cgi/cgilua.exe/sys/
start.htm?UserActive Template=siteein-
foid=44358¢sid=17# WSJVquvyvIU>.
Acceso: 21 de marzo de 2017.
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Brasil, el Facebook respondié que no mantiene (en mayo del afio 2017)
ningun contrato con operadoras vinculado a oferta de aplicaciones, e in-
formo que tales paquetes son resultado de decision unilateral y discrecio-
nal de las empresas de telefonia. Aunque haya comprado el Whatsapp, el
Facebook dijo no responder por la empresa de conversaciéon online. La
empresa Whatsapp fue consultada en relacion a colaboraciones en Brasil
por medio de su canal en la red, pero no hubo respuesta.

Aunque esas grandes corporaciones no presenten pagos y recom-
pensas economicas directas a las operadoras de telefonia, las mismas tienen
interés en ofrecer aplicaciones a costo cero porque traen ventajas de compe-
tencia debido al trafico y adhesion de clientela, dada la demanda de la base de
usuarios. Ademas, se crea habito de consumo y en el futuro demanda por pa-
quetes de datos. Por lo tanto, solamente las mayores redes sociales son ofreci-
das, porque representan incentivos para una amplia gama de consumidores.

La cuestion de que los planes con tarifa cero violen la neutralidad
de red no es, sin embargo, desprovista de polémica. Hay quien entienda
que la violacién solo se establece cuando existe bloqueo o priorizacion
relativa a otros datos, pero no ante la ausencia de cobranza por el acceso
a un determinado dato. Ademas de los aspectos de competencia ya tra-
tados, sin embargo, para gestionar esa exencion de costos, es necesario
tratar los datos de forma no isonémica.

Ademads de estas practicas mas evidentes de los planes con tarifa
cero, hay otros planes que no se encajan en el concepto de zero rating,
pero parecen igualmente no respetar las normas del Marco Civil y su re-
glamentacion, como apunta Georggi (2016), puesto que para que sean
ejecutados presuponen que haya el bloqueo de acceso a otros contenidos,
por medio del paquete especial de aplicaciones (como vemos en la TV
por contrato, por ejemplo, cuando las operadoras ofrecen paquetes con
un numero limitado de canales, practica llamada de ‘bundling):

La Vivo ofrece el paquete Internet Redes Sociales, con acceso solamente
al Facebook y al Twitter, por un valor fijo semanal. Ya la TIM ofrece el
paquete Turbo WhatsApp, en el cual el servicio es ofrecido mensual-
mente por un valor fijo. (Georggi, 2016, p. 39)

Mas alla de las redes sociales, es posible también encontrar acuer-
dos especificos entre aplicaciones de servicios y operadoras. Por ejemplo,
en enero del afio 2017 los usuarios del APP iFood (una aplicaciéon para
delivery de comida) pasaron a hacer sus pedidos sin que afectara el plan de
datos del teléfono movil, por un acuerdo comercial de la empresa con las
cuatro grandes operadoras: Claro, TIM, Vivo y Oi*.

Otro caso que también puede configurarse como quiebra del prin-
cipio de neutralidad de red en Brasil es el bloqueo de aplicaciones web por las
operadoras de acceso mévil por orden judicial, como ocurrié con el What-
sApp. En los afios 2015 y 2016 el servicio de WhatsApp sufri6 cuatro 6rdenes
judiciales de bloqueo de servicios en todo el pais, y fue efectivamente “sacado
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del aire” en tres ocasiones, quedando 72 horas offline. Todos los bloqueos ocur-
rieron a pedido de jueces federales que estaban castigando la aplicacion por
negarse a ceder datos de usuarios para investigaciones criminales en proceso.

En general, las acciones judiciales se basaron en el Art. 12° de la Ley
del Marco Civil que prevé la “suspension de las actividades” de un proveedor
si el mismo incurrir en una serie de ilegalidades, principalmente contra la
privacidad del usuario (lo que, inclusive irfa en contra del suministro de datos
de sus usuarios). Sin embargo, la norma no prevé que podria ocurrir por me-
dio de bloqueo por la operadora de telefonia, solamente establece “suspensi-
6n de actividades” Al utilizar el camino del bloqueo via operadora, los jueces
obligaron las empresas a discriminar técnicamente el origen y el destinatario,
lo que hiere el Art. 9°, que establece la neutralidad. Ademas, ninguna de las
dos excepciones establecidas en el Art. 9° de la Ley incluye el rompimiento de
la neutralidad por motivos de investigaciones criminales. Todos los casos de
bloqueo fueron suspendidos por érdenes judiciales posteriores y estan ahora
en proceso judicial por la Suprema Corte brasilefia, donde tramitan dos ac-
ciones que cuestionan la constitucionalidad de los bloqueos. Estaba prevista
para junio del aflo 2017 una audiencia publica para subsidiar los ministros
para el juicio de las dos acciones, aunque sin fecha marcada. Mas alla de los
bloqueos del WhatsApp por jueces en primera instancia y el consecuente de-
bate en curso sobre estos casos en el Supremo Tribunal Federal, a nivel de
la suprema corte brasilefia no hay decisiones sobre neutralidad de red que
puedan ser consideradas jurisprudencias en el ambito federal.

Por dltimo, aunque la neutralidad de red esté garantizada por
el Marco Civil de la Internet y reforzada por el Decreto 8.771/2016, en
la actual coyuntura politica brasilefia existen presiones (politicas y de
mercado) para que haya modificaciones en la ley. Hasta mayo de 2017
habia 44 Proyectos de Ley tramitando en la Camara de Diputados con el
objetivo de alterar el Marco Civil. El grafico de la Figura 17 muestra un
panorama sobre los principales temas que estas propuestas buscan:

Figura 17: Temas de los Proyectos de Ley en tramitacion que buscan alte-
rar el Marco Civil de la Internet®® (en mayo del afio 2017, en tramitacion
en la Camara de Diputados)

M Proibic8o de bloqueios ou
redugdo de velocidade 18,2

W Remoc3o de conteudos onlie,
11,4%

¥ Proibic3o de franquia de dados,
22,7%

W Permiss3o ou regulacio da
franquia de dados, 9,1%

B Ampliagdo da possibilidade de
bloqueio de aplicages 9%

Guarda de logsou
armaze namento de dados, 6,8 %

119 Maior rigor na violagdo da
privacidade, 4,5%

Outros

(Fuente: los autores, a partir de la base de datos de la Camara de Diputados)

55) Son ellos: PL 1331/2015, PL
6989/2017, PL 7460/2017, PL 7182/2017,
PL 6789/2017, PL 6944/2017, PL
2498/2015, PL 5203/2016,PL 6239/2016,
PL 6269/2016, PL 5615/2016, PL
5472/2016, PL 3285/2015, PL 6291/2016,
PL 5204/2016, PL 6061/2016, PL
6236/2016, PL 5529/2016, PL
5176/2016, PL 5051/2016, PL 5112/2016,
PL 5305/2016, PL 5129/2016, PL
3195/2015, PL 2712/2015, PL 7498/2017,
PL 6960/2017, PL 7458/2017, PL
1589/2015, PL 7170/2017, PL 7224/2017,
PL 3237/2015, PL 5130/2016, PL
5341/2016, PL 5123/2016, PL 5088/2016,
PL 5318/2016, PL 5183/2016, PL
955/2015, PL 5075/2016, PL 5132/2016,
PL 5094/2016, PL 5157/2016, PL
5104/2016.

56) En la categoria otros, se suman
Proyectos de Ley con temas menos comu-
nes, como: Nivel de detalle del consumo
de banda ancha; registro o identificacion
de usuarios o aplicaciones; creacion de
centros para tratamiento de salud con
relacion al uso compulsivo da internet;
difusion de fotografias de personas desa-
parecidas en websites; penalizacién del
proveedor por mala calidad en la oferta
do servicio; punicion a la prdctica de
trote online; obligatoriedad de justifi-
cativa publica para bloqueo judicial de
aplicacion; prohibicion de autoridades,
especificamente el Ministerio puiblico, a
tomar partido en debates online.
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Aproximadamente 19% de estas propuestas fueron creadas en
2015; la gran mayoria surgié en 2016, aproximadamente 60% del total y
21% fueron creadas en el afio 2017.

Como podemos percibir, gran parte de estos Proyectos de Ley
trata de cuestiones que involucran privacidad, bloqueo de aplicaciones,
eliminacién de contenidos o franquicia de datos. De ese conjunto, cuatro
Proyectos de Ley” (aproximadamente 9% de ese total) presentan amena-
zas mas evidentes a la neutralidad de red, sobre todo porque proponen
la ampliacion de las posibilidades de bloqueo de aplicaciones, principal-
mente para fines de investigacion criminal, lo que transformaria las ex-
cepciones, previstas actualmente por Ley, en una practica no mas excep-
cional y, si, recurrente. Aunque los demas Proyectos de Ley no siempre
traten de la neutralidad directamente, pueden afectar cuestiones como
la libertad de expresion, violar el derecho a la privacidad o aumentar el
costo y la experiencia del usuario de utilizacion de la Internet. Ademas,
pueden sufrir adiciones o modificaciones durante el transcurso de la tra-
mitacion capaces de afectar la neutralidad de forma directa o indirecta.

4.6 Sintesis del caso brasilefio

Acceso: En Brasil, estudios muestran que el nimero de usuarios de
internet representa entre 50% y 60% de la poblacion. El pais tiene
un gran contingente de usuarios de internet en nimeros absolutos,
estimado en mas de 120 millones en el afio 2016. Por otro lado, tie-
ne también una alta tasa de excluidos digitales: aproximadamente
70 millones de ciudadanos. Casi la mitad de las conexiones al ser-
vicio de banda ancha fija en el pais (49%) usa como base tecnologia
ADSL y un tercio (32%) tecnologias que utilizan cable-médem.

Concentracion economica: en el servicio de internet fija, tres
corporaciones dominan mas de 80% del nimero de accesos; en el
servicio de internet moévil, el cuadro de concentracion es idéntico.

Regulacion de la Neutralidad de Red: en el aiio 2014 fue aprobado
el Marco Civil de la Internet que establecié por Ley la no violaciéon
de la neutralidad de red en el pais. En el aflo 2016 el tema fue regla-
mentado en un decreto presidencial que reforzé la neutralidad como
regla y estableci6 solamente excepciones técnicas o de emergencia
en el atraso o la priorizacion de datagramas por las operadoras.

Aplicacion de la ley: la Ley fue reglamentada y no hay registros
de violacién de la neutralidad en los formatos mas evidentes: blo-
queo, atraso o discriminacién de datagramas para fines comercia-
les. Sin embargo, eso no garantiza que no hay violaciones: en reali-
dad, el ente regulador no establecié todavia mecanismos robustos
de monitoreo para de hecho garantizar el cumplimiento de la Ley.

57) PL 7498/2017, PL 1589/2015, PL
5204/2016 y PL 6061/2016.

Zero rating: Por otro lado, aunque la reglamentacion via decreto
afirme el caracter de excepcion de la discriminaciéon de datagra-
mas y también resalte la imposibilidad de la realizacion de acuer-
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dos entre empresas para “priorizar paquetes de datos en razon de
arreglos comerciales”, en la practica eso ocurre a través de las prac-
ticas de zero rating que persisten en el pais, principalmente en el
servicio de acceso movil.

Jurisprudencia: a nivel de la suprema corte brasilefia no hay de-
cisiones sobre neutralidad de red que puedan ser consideradas
jurisprudencia en el ambito federal. Lo mas préximo es una acci-
6n sobre bloqueos de WhatsApp por jueces de primera instancia
como penalidad por no ceder datos de usuarios para investigacio-
nes criminales, cuyo debate todavia estaba en curso en el Supremo
Tribunal Federal hasta mediados del afio 2017.

Recomendaciones: para que la Ley del Marco Civil sea efectiva y
garantice el cumplimiento de la neutralidad de red en Brasil, es ne-
cesario crear un sistema de fiscalizacién mds robusto de los entes
reguladores sobre las empresas. La practica de zero rating también
necesita ser encuadrada en lo que la ley y la reglamentacion estable-
cen. El pais también necesita mejorar sus indices de inclusion digital
asi como disminuir la concentracién de mercado en el servicio de
acceso a internet, hoy caracterizado por la existencia de oligopolios.
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5.1 Introduccion

En México, el cuadro de acceso a internet debe ser considera-
do fragil, ya que casi la mitad de la poblacién no es usuaria de internet.
En el pais también hay un alto grado de concentracién de mercado, hoy
dominado por pocas empresas. Aunque el pais tenga una Ley que trata,
entre otras cuestiones, de la neutralidad de red, su reglamentacion to-
davia no fue solucionada. Mientras que la movilizacién social presiond
para la existencia de una legislacion en la materia y un érgano regulador
auténomo y solido, el proceso fue interrumpido debido a motivos poco
claros. Tanto la Constitucién como la Ley Federal de Telecomunicaciones
y Radiodifusion presentan un marco que podria resultar en fuertes pro-
tecciones a ese principio, al mismo tiempo, con la posibilidad de que sean
anulados en la interpretacion. A pesar de que algunas practicas en contra
de la neutralidad pasadas y recientes® se han documentado, las normas
con criterios de la neutralidad de red que le darian capacidad de operar y
posibilidad de actuar, en el afio 2017 todavia no fueron expedidas. De los
cuatro paises analizados en este estudio, México tiene el menor grado de
desarrollo y aplicabilidad de la ley sobre neutralidad de red.

5.2 Recoleccion de datos y parametros metodologicos

Para organizar las informaciones sobre el caso mexicano, las
informaciones fueron ordenadas a partir de cuatro ejes de recoleccion
de datos: (a) indicadores de acceso, utilizando fuentes de institutos de
investigacion tradicionales sobre el tema, con el objetivo de caracteri-
zar los hébitos de utilizacion de la red por el ciudadano; (b) indicadores
de concentracién de mercado, basados en informaciones oficiales sobre
el desempeno del sector, con el objetivo de caracterizar el nivel de com-
petencia o la existencia de oligopolio (c) andlisis documental y legal,
contextualizando el tema dentro del cuadro regulatorio general y es-
pecifico, y también otros documentos oficiales de documentos oficiales
emitidos por las instituciones o autoridades del Estado; (d) analisis de
planes comerciales, observando si las empresas adoptan contratos con
usuarios que configuran alguna forma de violacién de la neutralidad,
incluso identificando la préctica de zero rating.

5.3 Acceso a la Internet, mercado y regulacion

En México, aproximadamente 57% de la poblacién es usuaria
de internet, de acuerdo con datos recopilados por la Unién Interna-
cional de Telecomunicaciones. Segun el 13° Estudio sobre los Habitos
de los Usuarios de internet en México 2017, realizado por la Asocia-
cién de Internet .mx y por el Centro de Investigacion e Innovacién
en Tecnologias de la Informacién y Comunicacién (Infotec), el perfil
de usuario con mayor acceso a la internet en México era de personas
entre 12 y 17 anos de edad (21%), mayoritariamente mujeres (51%)
residentes en el area centro sur del pais, denominada asi por el Institu-
to Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), que incluye la Ciudad

58) Red en Defensa de los Derechos
Digitales. Informe sobre prdcticas contra-
rias a la neutralidad de la red ejercidas
por proveedores de servicio de Internet en
Meéxico. Disponible en: https://s3.amazo-
naws.com/f.cl.ly/items/3K2T3v0b452g0a-
1C0d2E/R3D%20-%20Neutralidad %20
de%201a%20red%20en %20Mexico %20
2015.pdf . Acceso en: 23 de junio 2017.
59) Asociacién de Internet .mx, Centro
de Investigacion e Innovacion en Tecno-
logias de la Informacion y Comunicacion
(Infotec). 13° Estudio sobre los Habitos de
los Usuarios de Internet en México 2017.
Meéxico, 22 de mayo de 2017. Disponible
en: https://www.asociaciondeinternet.
mx/es/component/remository/Habitos-
de-Internet/13-Estudio-sobre-los-Habi-
tos-de-los-Usuarios-de-Internet-en-Mexi-
c0-2017/lang,es-es/?Itemid=. Acceso 1° de
Jjunio de 2017.
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del México, Morelos y el Estado del México.

El local mas utilizado (82%) para la conexién era el domicilio,
seguido por “en cualquier lugar” por medio de varias tecnologias en dis-
positivos moviles. De ese total, la conexion Wi-Fi contratada era la mas
utilizada (82%). El dispositivo preferido de acceso era el smartphone
(90%) seguido de laptop (73%).

El uso de redes sociales permanece como la principal actividad
online, asi como el envio de correo electrénico y la busqueda de infor-
maciones. En el afio 2016, ocurrié un aumento de las compras y del uso
de servicios financieros en linea. En materia de participacion, seis de
cada diez entrevistados por el estudio en pauta afirmaron usar la internet
como método para obtener informaciones sobre los procesos democra-
ticos del pais. En este sentido, la busqueda mas frecuente (85%) era so-
bre las propuestas de campanias, que eran consultadas en redes sociales
(97%). Facebook permanece como la red social mas consultada seguido
por WhatsApp y Youtube.

De acuerdo con el mismo estudio, el nimero de usuarios de in-
ternet, en el afto 2012 era de 45,1 millones; en el afio 2013, de 51,2 millo-
nes; en 2014, llegd a los 53,9 millones. Desde 2014 hasta 2015 el creci-
miento fue del orden de 18,1 millones, al alcanzar 65,8 millones.

Esa discrepancia en la medicion del nimero de usuarios de la in-
ternet fue debatida por el investigador Juan Ortiz Freuler (Freuler, 2017),
como parte de la investigacion ;Cuanto crecié de hecho el nimero de usu-
arios de la internet en 2015%, realizada para la R3D - Red en defensa de los
derechos digitales. De acuerdo con las conclusiones del autor:

[...] los resultados de la encuesta de INEGI sobre usuarios de
tecnologias de informacién y comunicaciéon en 2015 no ofrece
resultados comparables con las de afios anteriores. Cualquier
afirmacion que se apoye en ella para afirmar el crecimiento en el
ntimero de usuarios de tecnologias de la informacién es insoste-
nible. La falta de comparabilidad mina la evaluacion de politicas
de telecomunicaciones, y el funcionamiento del sistema de ren-
dicién de cuentas (Freuler, 2017).

En gran medida, esto se debe a la falta de comunicacion efecti-
va entre el INEGI y la Secretaria de Comunicaciones - SCT y Transpor-
tes sobre los cambios metodologicos realizados cada afio. El hecho de
no aclarar de antemano y solamente explicar cuando fueron solicitados,
propicio6 afirmaciones de periodistas y también de empleados de primer
orden del propio gobierno que, nitidamente, no tienen sustento.

La segunda fuente de informacion sobre la internet en México
es la investigacion anual del INEGI llamada, desde el afio 2015, Encuesta
Nacional sobre Disponibilidad y Uso de las Tecnologias de la Informaci-
6n en los Hogares - ENDUTIH. Un cambio de metodologia suscité una
considerable discrepancia entre los resultados de usuarios de la internet
en México. Como escribi6 Freuler:

Al observar los resultados 2015 de la encuesta anual de INEGI
(MODUTIH/ENDUTIH) con la cual se evaluaran las iniciati-
vas de gobierno en materia de telecomunicaciones notamos un
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abultado crecimiento de usuarios respecto de 2014: 13 puntos
porcentuales de un ano al siguiente. En los dos afios anteriores la
variacién interanual habia sido del 0,9% y 5,1% respectivamente.
Lo que es atin mas sorprendente es que el porcentaje de usua-
rios muestra crecimiento en todos y cada uno de los Estados,
situacion que no ocurri6 en ninguna de las cuatro mediciones
anteriores. (2017)

Segun cifras del IFT,® en el tercer trimestre del afio 2016, la
estructura de mercado de los proveedores de acceso a la internet mo-
vil era de 71,6 millones de suscripciones. Este nimero aumenté 3,7%
con respecto al trimestre anterior y representaba 58 contratos por
cada 100 habitantes. En relacion al tercer trimestre del afio 2015, el
aumento fue de 24%.

Las principales empresas de acceso a la internet mévil son Telcel
y Telefonica, que tienen 87% del total de suscripciones, seguido de AT&T
con 11% y los llamados Operadores Moéviles Virtuales, con 1%. En un afio,
estos ultimos aumentaron mas de 40% su valor de mercado.

El promedio de consumo mensual de todas las empresas que
ofrecen estos servicios es de 805 megabytes. Telcel es la empresa que in-
tercambia mayor trafico de datos, con un estimado de 122 billones de
megabytes. La tecnologia mas utilizada de intercambio fue 3G con 66,7
billones de megabytes.

Telcel continua siendo la operadora con mayores ingresos (70,4%
do total de las operadoras de telecomunicaciones méviles), seguido de
AT&T (19,2%) y Telefénica (10,2%).

El mismo informe del IFT indica que el acceso a la internet fija
contaba con 13,7 millones de suscriptores residenciales y dos millones no
residenciales, lo que equivale a 47 contratos por cada 100 domicilios. Las
operadoras de mayor participacion eran Telmex-Telnor (57,7%), Televisa
(21,4%) y Megacable-MCM (13,5%).

Casi la mitad (48,8%) de las conexiones de banda ancha fueron
realizadas principalmente con la tecnologia DSL; 34,9% seguidas del cable
modem (coaxial) y 14,3% por fibra 6ptica. Los estados con mayor pene-
tracion de la internet fija residencial fueron la Ciudad de México y Nuevo
Leon, con una media de 60 suscripciones por cada 100 domicilios, y los que
tuvieron un nivel menor fueron Tabasco, Oaxaca y Chiapas.

Las variables anteriores nos permiten observar que el uso de la
internet en México tiene caracteristicas singulares. Por un lado, el mer-
cado continia mayoritariamente concentrado en un mismo conglome-
rado de empresas del Grupo Carso, tanto en banda ancha mévil como
cuando se trata del uso residencial. A pesar de que las aspiraciones de
la agencia reguladora del pais hayan avanzado, contintan sin modificar
sustancialmente el poder de las empresas concentradoras. Por otro lado,
existen cambios en la forma de consumir informacién y conocimiento
en la internet en México, que actualmente es una experiencia que se da
significativamente por medio de aparatos moéviles. Y, finalmente, las ins-
tituciones gubernamentales mantienen irregularidades estadisticas en
las cifras que sustentan la forma como la poblacién mexicana estd en la
internet. Las decisiones que de ello se derivan tienen importantes incon-

60) Instituto Federal de Telecomunicacio-
nes. Tercer Informe Trimestral Estadistico
2016. México, febrero de 2017. Disponible
en: http://www.ift.org. mx/comunicacion
-y-medios/informes/informes-estadisti-
cos-3er-trimestre-2016. Acceso en: 1° de
junio de 2017.



61) Ley Federal de Telecomunicaciones y
Radiodifusion. Diario Oficial de la Fe-
deracion. México. Disponible en: http://
www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codi-
g0=5352323¢fecha=14/07/2014. Acceso
en 6 junio 2017.

62) Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Cdmara de Diputa-
dos del Honorable Congreso de la Unién.
Disponible en: http://www.diputados.gob.
mx/LeyesBiblio/pdf/1_240217.pdf. Acce-
so en 16 junio 2017.

63) Programa Anual de Trabajo 2015.
Instituto Federal de Telecomunicacio-
nes. Disponible en: http://portalan-
terior.ift.org.mx/iftweb/wp-content/
uploads/2015/01/PAT-2015-vEpdf Acce-
soen 6 junio 2017.

64) Programa Anual de Trabajo 2016.
Instituto Federal de Telecomunicaciones.
Disponible en: http://www.ift.org.mx/si-
tes/default/files/pat-2016-acc.pdf. Acceso
en 6 junio 2017.

65) Programa Anual de Trabajo 2017.
Instituto Federal de Telecomunicaciones.
Disponible en: http://www.ift.org.mx/
sites/default/files/contenidogeneral/trans-
parencia/pat2017vf_0.pdf. Acceso en 6
junio 2017.

66) Programa Anual de Trabajo 2015.
Instituto Federal de Telecomunicaciones.
Disponible en: http://www.anatel.org.mx/
docs/interes/PAT-2015-vEpdf . Acceso en
6 junio 2017.
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sistencias, pues se basan en numeros que no se sostienen y que producen
una lectura equivocada del cuadro real.

5.4 Regulacion de la neutralidad de red y zero rating

La Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion (LFTR)®!
entr6 en vigor en agosto del afio 2014. Aunque no incluya una definicién
especifica en su prélogo, su articulo 145 establece que el érgano regulador,
Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), que cuenta con autonomia
constitucional, expida normas sobre la neutralidad de red respetando los
principios de libre acceso, no discriminacién, privacidad, calidad, desar-
rollo de la infraestructura y transparencia. Ademas, el articulo 146 obliga a
los proveedores de internet a respetar los términos de contratacién con sus
usuarios independientemente del origen, del contenido, del terminal o de
la aplicacién y en los principios del articulo anterior.

Ademads, estos articulos estan enmarcados por obligaciones
relativas a los derechos humanos, particularmente por los articulos
6 y 7 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos®
(CPEUM), que fueron reformados en el afio 2013 en el contexto de la
llamada Reforma de Telecomunicaciones, a iniciativa de los principales
partidos politicos (Pineda, 2013), y que origind la LFTR. La Consti-
tucidn establece que las telecomunicaciones son servicios publicos de
interés general, sujetos a la regulacion por el 6rgano auténomo consti-
tucional denominado Instituto Federal de Telecomunicaciones. El in-
ciso B, fraccion II del articulo 6 establece que el Estado vigilara que las
telecomunicaciones sean prestadas bajo “condiciones de competencia,
calidad, pluralidad, cobertura universal, interconexién, convergencia,
continuidad, libre acceso y sin injerencias arbitrarias”.

Ni la CPEUM ni la LFTR establecen un plazo para la expedi-
cién de los lineamientos. A pesar de ello, el proceso de expedicion de
las reglas previstas en el articulo 145 de la LFTR comenz¢ a inicios del
afno 2015 con la publicacién del Programa Anual de Trabajo® (PAT)
del IFT; en este se requeria una consulta publica previa y se establecia
como fecha para el proceso agosto y septiembre del mismo afio. Sin em-
bargo, ese plazo no se cumplié y el mismo ciclo se repitié en 2016.* En
2017, se establece un nuevo plazo para eses lineamientos que deberan
ser concluidos en diciembre.

Es importante resaltar que, en el PAT 2015, el IFT destac6 una
mejoria en los indicadores regulatorios a partir del analisis de la empre-
sa de consultoria internacional OVUM (ver figura 66), en su Regulatory
Scorecard del afio 2015, con un resultado sustancialmente mayor que
en el ano 2012, sobrepasando el promedio alcanzado por los paises de
América Latina. De acuerdo al propio Instituto, ese aumento se debe
a dos elementos centrales: “la autonomia del Instituto otorgada por la
reforma constitucional y la posicién tomada por la ley en relacion a la
neutralidad de red”.

En ausencia de la interpretacion por el Instituto, a partir de
una lectura de los principios considerados por la Ley, es posible dedu-
cir que practicas como la degradacion dirigida (throttling), el bloqueo,
la discriminacién positiva o negativa (en sus distintas formas, que in-
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cluyen contenidos diferenciados y tarifa cero o zero rating) deberian ser
prohibidas y sancionadas. En lo que se refiere a las politicas de gestion
de trafico, ademas de medidas de transparencia, la Ley sefiala que esta
deberd limitarse a respetar el servicio contratado por el usuario y respe-
tar la libre competencia, dejando las definiciones de esa racionalidad en
las manos del Instituto. Aunque estos principios establezcan un minimo
que apunta a fuertes protecciones de la neutralidad de red, dejan un
margen para la interpretacion por parte el IFT sobre las excepciones a
estas reglas generales.

Figura 18: Comparacién de indicadores regulatorios del mercado de
telecomunicaciones en México y América Latina (2014 y 2012)
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En materia de privacidad, el IFT podria explorar una serie de
medidas para que sean acompanadas por el Instituto Nacional de Trans-
parencia, Acceso a la Informacion y Protecciéon de Datos Personales
(INAI) con una opinidn técnica en el proceso de expedicion de las nor-
mas y como autoridad colaboradora en la verificacion y ejecucion.

En la Carta de Derechos Minimos de los Usuarios de los Servi-
cios Publicos de Telecomunicaciones®, emitida por el IFT y por la Pro-
curaduria Federal del Consumidor, y publicada por todas las operadoras,
las empresas reconocen en su articulo 33 la neutralidad de red como un
derecho y establecen que los usuarios tienen derecho a “acceder cual-
quier contenido, aplicacién o servicio ofrecido por el proveedor, dentro
del marco legal aplicable, sin limitaciones, privaciones, restricciones o
discriminaciones”. A pesar de ello, las tres principales operadoras realizan
ampliamente practicas de zero rating que, potencialmente, podrian violar
la neutralidad de red. Veamos algunos ejemplos:

Telcel - Los planes prepago y pospago de la Telcel ofrecen tam-
bién Twitter, Facebook (incluyendo Messenger) y WhatsApp. Esta oferta
es llamada de “navegacién sin costo”, “sin limite” o “promocién ilimita-
da” en algunos paquetes y, en otros, se limita a una cantidad definida de
megabytes.®® La politica de uso de redes sociales de la Telcel detalla las
funcionalidades con costo incluido y las que son descontadas del paquete

de datos contratado.®’

67) Diario Oficial de la Federacién.
Acuerdo mediante el cual la Procuradu-
ria Federal del Consumidor y el Instituto
Federal de Telecomunicaciones, deter-
minan los derechos minimos que deben
incluirse en la carta a que hace referencia
el articulo 191 de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones y Radiodifusién. 6 de ju-
lio de 2015. Disponible en: http://dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5399492¢>-
fecha=06/07/2015. Consultada el 1 de
junio de 2017

68) Telcel. Planes de renta, tarifas y op-
ciones. Disponible en: http://www.telcel.
com/personas/telefonia/planes-de-renta/
tarifas-y-opciones. Acceso en: 1° de junio
de 2017.



69) Telcel. Politica de Uso de Redes
Sociales y Mensajeria Instantdnea In-
cluidas. Disponible en: http://nube.telcel.
com/mundo_telcel/quienes-somos/cor-
porativo/redes-sociales. Acceso en: 1° de
junio de 2017.

70) Telcel. Amigo Sin Limite - Tarifas

y opciones. Disponible en: http://nube.
telcel.com/personas/telefonia/amigo/tari-
fas-y-opciones#lamigo-sin-limite. Acceso
en 6 junio 2017.

71) AT&'T. Planes con celular incluido.
Disponible en: https://www.att.com.mx/
att-con-todo.html. Acceso en: 1° de junio
de 2017.

72) AT&T. Politica de Uso. Disponible en:
https://www.att.com.mx/politica-de-uso.
html. Acceso en: 1° de junio del afio 2017.
73) ATe&'T. Planes con celular incluido.
Disponible en: https://www.att.com.mx/
facebook-switch.html. Acceso en: 1° de
junio del afio 2017.

74) El Economista. Terminan paquetes
con redes sociales ilimitadas. 20 de janei-
ro de 2017. Disponible en: http://eleco-
nomista.com.mx/industrias/2017/01/20/
terminan-paquetes-redes-sociales-ilimi-
tadas

75) Movistar. Legales plan con equipo.
Disponible en: http://www.movistar.com.
mx/documents/legales/plan-con-equipo.
Acceso en 1° de junio del afio 2017.

76) Idem.

77) Nuestra misién. Disponible en: ht-
tps://info.internet.org/en/mission/ Acesso:
6 de junho de 2017.

78) Ver, por ejemplo, la carta abierta
dirigida a Mark Zuckerberg firmada por

decenas de organizaciones. Disponible en:

https://www.facebook.com/notes/access-
noworg/open-letter-to-mark-zuckerberg
-regarding-internetorg-net-neutrality-pri-
vacy-and-/935857379791271. Acceso en:
6 de junio de 2017.
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Son excluidos de la tarifa zero rating: en el caso de Facebook, las
funcionalidades de voz, reproducciones de videos, consultas de localidad,
contactos y acceso a links externos; en WhatsApp, los servicios y las llama-
das de voz, asi como las funcionalidades de compartir y recibir la localidad
de contactos; en el caso de Twitter, el redireccionamiento para links exter-
nos y la reproduccion de videos.

A pesar de su politica de uso de redes sociales, hay excepciones
en varios de los planes tarifarios de la Telcel. Por ejemplo, el plan prepago
“Amigo sin limite”” es un servicio de roaming internacional disponible so-
lamente para WhatsApp y que se limita en el caso del Facebook y Twitter.

AT&T - Las ofertas presentadas por AT&T, del mismo modo que
las de sus competidores, privilegian tres aplicaciones: Twitter, Facebook
(incluyendo el Messenger) y WhatsApp.”*

Sin embargo, en 2017, los planes de la empresa incluyen también

Instagram, Uber Driver, Uber y Snapchat. Este servicio adicional es llamado
“redes sociales ilimitadas’, pero al detallarlo son excluidas del zero rating al-
gunas caracteristicas de estas aplicaciones, como los servicios de voz, videos y
link externos, contabilizados como consumo de datos regular. La politica de
uso’? destaca accesos diferenciados a las varias redes sociales.
Los accesos a Facebook via navegador estan excluidos de esta oferta. En
sus planes prepagos, AT&T ofrece Facebook Switch,” una modalidad de
la aplicacion Facebook en la cual los datos son gratuitos, pero sus funcio-
nalidades son limitadas a “sélo texto”. Esta opcién esta disponible para
todas las recargas por tiempo de uso.

A inicios de 2017, tanto Telcel como AT&T habian retirado de
sus paquetes de redes sociales la condicién de “ilimitado””™

Movistar - Los planes tarifarios de Movistar también ofrecen
paquetes con redes sociales “incluidas™ Facebook, Twitter y What-
sApp. Ademas, estos planes incluyen acceso y datos para navegacion
gratuita en Movistar Cloud” (excepto carga y descarga), un servicio
de almacenamiento propio. En el caso de las redes sociales, la palabra
“incluidas” se refiere a los bonos de datos que varian de acuerdo con
el costo del plan tarifario.”® Estan excluidos del zero rating los links
externos, los servicios de voz y la reproduccién de videos (excepto, en
el caso de WhatsApp).

Free Basics (Facebook) - También relacionado al zero rating,
el polémico programa “Free Basics” de Facebook se encuentra entre las
ofertas de programas con tarifa cero a las que los consumidores mexica-
nos pueden optar. En palabras de sus creadores, esta iniciativa tiene como
objetivo “entregar acceso a internet y los beneficios de la conectividad a la
porciéon del mundo que no la tiene”’”” Sin embargo, esta iniciativa ha sido
criticada por diferentes organizaciones de la sociedad civil por ser in-
compatible con el principio de neutralidad de red y brindar a los usuarios
una internet de “segunda categoria”’® Free Basics opera a través de una
plataforma abierta, en que cualquier persona puede agregar su pagina
web en la medida que cumpla con sus directrices de participacion.” Lue-

go, Facebook firma convenios con los proveedores locales de servicios de
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acceso a la internet para que la navegacion en los sitios web inscritos en
la plataforma abierta no sea descontada del paquete de datos de tréfico
del usuario. Actualmente, Free Basics se encuentra disponible en México
a través de dos operadoras de acceso a la internet movil: Telcel y Virgin.*

En caso de Virgin, la navegacion puede realizarse a través de una
aplicacion disponible solamente en el sistema operacional Android, o a
través del navegador.® El sitio web de Virgin se limita a explicar rapida-
mente que la utilizacién del Free Basics es gratuita y permite navegar en
algunos sitios web sin consumir datos. Los sitios web en que se puede
navegar y las aplicaciones que pueden ser utilizadas a través de ese pro-
grama son: Facebook, Messenger, site de Unicef, Mobile Alliance for Ma-
ternal Action, Wikipedia y BBC Mundo.*

En el sitio web de Telcel no existen mayores informaciones sobre
el programa Free Basics, pero hay un link en que se lee “Facebook Basico”
que redirecciona al sitio web Free Basics.** Hasta el momento, no existen
estadisticas disponibles sobre la cantidad de usuarios del programa Free
Basics en Virgin in Telcel, y no hubo un pronunciamiento oficial de las
autoridades en relacion a la legalidad de ese programa y su compatibili-
dad con el principio de neutralidad de red.

5.5 Aplicacion de la ley, tendencias y jurisprudencia

Cabe constatar que, hasta el fin de este estudio, los tribunales su-
periores de justicia de México no tuvieron la oportunidad de pronunciar-
se sobre algtn caso relativo a obligaciones relacionadas con el principio
de neutralidad da red.

Sobre la autoridad reguladora, el articulo 28 de la CPEUM es-
tablece la naturaleza y las facultades del 6rgano regulador, asi como la
competencia del sector de telecomunicaciones en el Instituto Federal de
Telecomunicaciones, responsable por la “regulacion, promocién y super-
visién del uso, aprovechamiento y exploracion del espectro radioeléctri-
co, de las redes y de la prestacion de servicios de radiodifusion y teleco-
municaciones, asi como del acceso a la infraestructura activa, pasiva y a
otros elementos esencidis, garantizando lo establecido en los articulos 6°
y 7° de esta Constitucion” (articulos, ademas, relacionados con la liber-
tad de expresion, con el acceso a la informacién y prohibicion de censu-
ra previa). Ademads es “también la autoridad en materia de competencia
econdmica de los sectores de radiodifusion y telecomunicaciones”. Ese
érgano tiene autonomia en relacion al Poder Ejecutivo federal y la desig-
naciéon y remocion de sus comisionados es realizada directamente por el
Senado de la Republica.

El IFT ejerce la autoridad sobre la administracion de las conce-
siones, para la prestacion de servicios de telecomunicaciones, incluyen-
do los servicios de internet y de las demas infraestructuras de redes. Sus
resoluciones en lo que refiere a regulacién y competencia, no incluyen
suspension judicial, salvo en materia de multa y desagregacion de activos,
y tiene amplia capacidad de verificacidn, investigacion y sancion.

Al tiempo en que los proveedores de internet avanzaron en la
cantidad de ofertas de servicios que podrian estar perjudicando la neu-
tralidad de red, debido a la inexistencia de reglamentaciones a mas de dos

79) Disponible en: https://developers.
facebook.com/docs/internet-org/partici-
pation-guidelines. Acceso en: 6 de junio
de 2017.

80) Disponible en: https://info.internet.
org/en/story/where-weve-launched).
Acceso en: 6 de junio de 2017.

81) Paréntesis. Free Basics, Internet
gratuito para todos los mexicanos. Dispo-
nible en: http://parentesis.com/noticias/
internet_redes_sociales/Free_Basics_In-
ternet_gratuito_para_todos_los_mexica-
nos. Acceso en: 6 de junio de 2017.

82) Virgin Mobile. Una alianza digital
para conectar todo México. Disponible
en: http://www.virginmobile.mx/es/free
-basics/ Acceso en: 6 de junio de 2017.
83) Disponible en: http://pcautivo.telcel.
com/zbalance/?profile=PRE Acceso en: 6
de junio de 2017
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anos de vigencia de la ley, la regulacion en la materia encuentra un vacio
juridico que impide su aplicacion formal. Esto, a pesar de la existencia de
un o6rgano regulador con suficiente autonomia y capacidad de sancién
para garantizar el mejor ambiente para su aplicacion.

5.6 Sintesis del caso mexicano

Acceso: Aproximadamente 57% de la poblacion es usuaria de in-
ternet, de acuerdo con datos recopilados por la Unién Internacio-
nal de Telecomunicaciones. El pais también tiene un gran contin-
gente de excluidos digitales a ser superado.

Concentracion economica: Las principales empresas de acceso a
internet movil son Telcel y Telefénica, que tienen 87% del total de
suscripciones, seguidas por AT&T con 11%. En el caso del servicio
de internet fija, las operadoras con mayor participacién eran Tel-
mex-Telnor (57,7%), Televisa (21,4%) y Megacable-MCM (13,5%).
Casi la mitad de las conexiones de banda ancha fija utilizan la tec-
nologia ADSL.

Regulacion de la Neutralidad de Red: es posible deducir que
practicas como la degradacion dirigida (throttling), el bloqueo, la
discriminacién positiva o negativa (incluyendo contenidos dife-
renciados y tarifa cero o zero rating) deberian ser prohibidas. A
pesar de esto, la ausencia de una reglamentacién mas especifica
puede dar margen para varias interpretaciones por parte del ente
regulador, lo que también puede fragilizar la norma.

Aplicacion delaley: la ausencia de una reglamentacién mas espe-
cifica dificulta la aplicacién de la norma en el pais, dejando el ente
regulador sin una base clara de accién.

Zero rating: la practica de tarifa cero se desarrolla en el pais de for-
ma generalizada para aplicaciones populares (como Facebook, Twit-
ter, WhatsApp) incluyendo también servicios como FreeBasics (de
Facebook) ademas de aplicaciones de las propias operadoras.

Jurisprudencia: En México, no hay jurisprudencia a nivel de la
Suprema Corte tratando especificamente la neutralidad de red.

Recomendaciones: La ley mexicana precisa contar con una regla-
mentacién mas especifica para tipificar las formas de fiscalizacién y
las excepciones a la neutralidad. A pesar de la inexistencia de regla-
mentacion de la ley. Es posible dar inicio a acciones judiciales para
su aplicacion, incluso sin la determinacion del instituto regulador, la
decision quedaria en las manos de los jueces y su interpretacion sobre
la procedencia, aplicabilidad, sanciones y procedimientos.
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Después de la caracterizacion de cada uno de los paises estudia-
dos, la propuesta ahora es presentar un cuadro comparativo, buscando
estandares y diferencias entre esas cuatro realidades nacionales. Al mis-
mo tiempo, intentaremos indicar algunas recomendaciones generales
consideradas necesarias y apropiadas para este escenario.

Primeramente, Chile, Colombia, Brasil y México tienen en co-
mun el hecho de presentar un creciente acceso a internet, sin embargo
todavia enfrentan muchas desigualdades. Gran parte de la poblacién no
tiene acceso a la red: en general, entre 40 y 60% de los ciudadanos de los
citados paises (a excepcion de Chile, que en el afio 2016 pasé el 70%) no
son usuarios de internet, como podemos ver en el comparativo que se
refiere al afio 2015 en el gréfico de la Figura 19:

La otra fuente de disparidad estd en la velocidad de acceso. Mu-
chos usuarios tienen acceso a una internet extremamente lenta, tomando
como base el criterio de la usabilidad, o sea, en lo que refiere a la eficacia
de ejecucion de aplicaciones, contenidos y servicios hoy comtinmente
disponibles en la red.

Otra caracteristica comun de los cuatro paises estudiados es el
hecho de que parte significativa del acceso ocurre por medio de dispo-
sitivos moviles. En el grafico de la Figura 20, podemos ver que el acceso
via celular es creciente en todos los casos, y que sigue una trayectoria
ascendente similar. La densidad de contratos de conexion a internet via
telefonia mévil proporcional a la poblacién de cada pais permanece en
niveles proximos en Brasil, Chile y Colombia: en una faja de 115 a 125
suscripciones/100 habitantes, o sea, el nimero de suscriptores sobrepasa
el nimero de habitantes. En el caso de México, ese indice es menor (apro-
ximadamente 85 suscripciones /100 habitantes):

Figura 19: Porcentaje de usuarios de internet en Chile, Colombia, Brasily
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Es necesario tomar como premisa que todos los indicadores so-
bre el acceso via telefonia mévil son fundamentales para comprender el
cuadro general de la inclusion digital en estos paises pues este tipo de tec-
nologia afecta directamente la calidad de la experiencia de acceso de gran
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parte de los ciudadanos. Técnicamente, el acceso via 3G (predominante,
en la mayoria de los casos) y 4G representan barreras reales a la forma de
consumo de datos y a la experiencia de uso de la red, tanto en cuanto a
las restricciones impuestas por los paquetes de datos por las operadoras
(en general limitados en el servicio mévil) como en cuanto a la capacidad
de la banda de ese tipo de conexion, que no alcanza la misma estabilidad
y calidad de las conexiones fijas. Si por un lado el acceso via celular es
preponderante en estos paises, por otro, la banda ancha fija es un servicio
menos difundido, siendo mas frecuente entre los ciudadanos que estan
en los estratos mas altos de la pirdmide econémica.

Figura 20: Evolucion de los suscriptores de internet movil
en Chile, Colombia, Brasil y México - desde 2007 hasta 2015
(Suscriptores /100 habitantes)
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(Fuente: Unién Internacional de Telecomunicaciones - UTT)

Se observa también que, en los paises estudiados, es alto el grado
de concentraciéon del mercado de telecomunicaciones. La mayor parte de
los consumidores se encuentra restringido en aproximadamente cuatro
operadoras — de las cuales muchas son transnacionales. En algunas re-
giones, principalmente en las periferias de los grandes centros urbanos o
ciudades del interior, ocurren monopolios o duopolios.

Tabla 11: Panorama del escenario de concentracion del
mercado de acceso a la internet en los paises estudiados

Brasil Chile Colombia México
;Presenta Si Si Si Si
alguna forma
de oligopolio

en el mercado
de acceso ala
internet?
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Principales Telecom VTR, Movis- | Comcel, Co- | Telcel

grupos empresa- | Americas, tar, Entel y lombia Teleco-

riales Telefonica, Claro municaciones,
Oi, Vivo, Tim, Colombia
Claro Movil, Telmex

y Tigo

Telefénica

AT&T

Caracteristica de | Telecom VTR y Movis- | Telmex, Tigoy | Telcel y

la concentracion | Americas, tar controlan Colombia Te- | Telefonica

del mercado Telefonica y 74% del total | lecomunicaci- | tienen 87%
Oi controlan | de conexiones | dnes controlan | del total de
82,78% delas | de internet casi 74% de los | suscriptores,
conexiones de | fija. Movistar, | suscriptores de | seguidas por
internet fija. Entel y Claro | conexidn fija | la AT&T,
Vivo, Tim, tienen 89,8% (datos refieren | que controla
Claro y Oi del mercado al aflo 2016) 11% de
controlan 98,2 | de internet contratos.

del mercado
de internet

3G+4G.

3G+4G (datos
que se refieren
al ano 2017)
Tipos de tecno- | xDSL predo- | Cable-médem | Cable-mddem | 48,8% de las
logifas utilizadas | mina con 49%, | predomina predomina conexiones
en la infraestruc- | seguida del con 53,8%, con 51,37% de | de banda
tura del acceso cable-médem | seguida de los contratos | ancha son
de banda ancha | con 32% de ADSL 32,2%y | de internet fija, | DSL, 34,9%
fija las conexiones | 6,7% de fibra | seguida por por medio
(datos refieren | Optica xADSL con de cable
al afio 2017) 38,58% (datos | modem
refieren al afio | (coaxial) y
2016) 14,3% por
fibra dptica

Por lo que se refiere a la norma, en los cuatro paises estudiados
encontramos actualmente algun nivel de regulacion de la neutralidad de
red - pero eso varia en términos de la etapa de implementacién de la ley y
del detalle de los criterios de la reglamentacion. De los cuatro, México es
el pais que todavia presenta el mds largo camino por delante, pues hasta
mediados del aflo 2016 no habia definido un detalle en lo que respecta a
los procedimientos de ejecucion de la ley. En la Tabla 12, mostramos un
panorama del cuadro regulatorio sobre el tema en los paises analizados.]
Colombia y Brasil tienen reglamentacion detallando sus respectivas legis-
laciones sobre neutralidad de red, sin embargo demuestran que hay poca
fiscalizacion efectiva y bastante permisividad en relacion a las practicas
de mercado como zero rating. Por eso, la escasez de denuncias o registros
de violaciones mas clasicas de la neutralidad (como discriminacion de
usuarios; bloqueos de contenidos; retraso de datagramas con finalidad
comercial etc.) que caracterizan eses paises no significa afirmar que no
haya de hecho violaciones de esa naturaleza: significa afirmar que no hay
elementos técnicos y de fiscalizacion concretos capaces de captar eventu-
ales desvios. Chile se destaca por ser el pais que no so6lo fue pionero en
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la creacion de la ley, sino también en la aplicacion de la misma, habiendo
establecido sanciones y procedimientos de consulta, provisién de infor-
macion y fiscalizaciéon mas consistentes.

Tabla 12: Cuadro comparativo de la etapa de

reglamentacion de la neutralidad de red en los paises

de Subtel

de CRC

Brasil Chile Colombia México
Legislacion Ley Ley Ley 1450 del Ley Federal
vigente 12.965/2014 20.453/2010 afio 2011 de Telecomu-
(Marco Civil y Resolucion (Articulo 56) | nicaciones y
de la Internet) | 40/2014 y resolucion Radiodifusion
y Decreto 5076 del ano (LFTR)
Presidencial 2016
8.771/2016
Ao de apro- 2014y 2016 2010y 2014 2011y 2016 2014
bacién
Etapa de regla- | Ley y decreto | Ley y resoluci- | Ley y resoluci- | Solamente Ley
mentacion regulador on reguladora | 6n reguladora

sTiene 6rgano

Si, directrices

Si, Subsecreta-

Si, Comision

Si, Instituto

investigacion,
y la postura
del 6rgano es
pasiva

rigurosa del
principio de
la neutralidad
dered

regulador? por la CGLBr; | ria de Teleco- | de Regulacion | Federal de
fiscalizacion municaciones | de Comunica- | Telecomunica-
por la Anatel, | de Chile ciones (CRC) | ciones (IFT)
Sistema (Subtel)
Brasileiro de
Defesa da
Concorréncia
y Secretaria
Nacional do
Consumidor
Etapa deim- | Intermedia: Avanzado: hay | Intermedio: a | Inicial: To-
plementacién | a pesar de reglamentaci- | pesar delaley | davia no hay
laleyy del on especifica, |y delareso- reglamentaci-
decreto, hay el 6rgano lucién, laley | 6n detallada
sélo un caso ha actuado es permisiva | sobre el tema 'y
denunciado e impuesto y ambigua, no hay relatos
de violacidn, sanciones dificultando de denuncias
aunque bajo aplicacion

+Cuan eficaces han sido las reglamentaciones de los paises? ;En qué medi-
da son suficientes para la efectiva garantia de la neutralidad de red?

Uno de los desafios aqui colocados refiere a la posibilidad de
evaluacion de las condiciones en que el gerenciamiento del trafico se da en
las capas ldgica y de infraestructura. En general, las legislaciones son claras
en cuanto a la prohibicion de la quiebra de neutralidad, sin embargo las le-
gislaciones no crean instrumentos robustos y concretos de fiscalizacion en
este sentido. Las clausulas relacionadas a la transparencia no son suficien-
tes para hacer, verificables, el cotidiano de gestion de la red. Mecanismos
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tecnologicos para ello podrian ser fomentados por el Estado teniendo por
objetivo permitir que gobiernos, érganos reguladores y usuarios tengan
instrumentos concretos para fiscalizar y comprobar el real cumplimiento
de la neutralidad de red por las operadoras.

La baja capacidad de enforcement también es una caracteristica
comun a los cuatro paises estudiados. El poder de los drganos regulado-
res en imponer sanciones a los operadores de red y proveedores de acceso
a internet — en casos de violacion de la neutralidad, todavia es bastante
fragil. En Brasil los 6rganos que actian en el cumplimiento de la ley del
Marco Civil atn no lograron desarrollar mecanismos de fiscalizacion ro-
bustos. En el caso mexicano, la falta de reglamentacion de la ley también
impone limites a la accidon reguladora. En Colombia, el 6rgano regulador
no tiene autoridad para imponer sanciones, por eso la violaciéon de la
neutralidad de red parece estar todavia mas lejana de ser combatida que
en Chile, donde multas y sanciones ya fueron aplicadas, este ultimo con
un ente regulador un poco mds activo, aunque con fragilidades de acuer-
do alo sefialado anteriormente.

Otro desafio pertinente se refiere a la interpretacion de las legisla-
ciones. En la mayoria de los paises estudiados, gran parte de los conflictos
mas perceptibles que indican algun tipo de violacion esta en el nivel de
detalle de las leyes cuando buscan senalar las “excepciones” al principio de
neutralidad, consideradas legitimas y técnicamente justificables. Es en esta
brecha que ocurren practicas de zero rating, por ejemplo, cuando en mu-
chos casos las empresas hacen una lectura muy especifica y polémica de las
excepciones o cuando la propia reglamentacién es vaga o ambigua, dando
margen a esas interpretaciones, en algunos casos.

Asi pues, parece necesario incentivar la formulaciéon de piezas
procesales de apoyo a la justicia en la creacion de jurisprudencia sobre los
casos relativos a la neutralidad de red. El hecho de que las legislaciones
sean nuevas contribuye para que haya ausencia de creacion de jurispru-
dencia, pero es mas importante que la sociedad civil atenta a ese impor-
tante principio se anticipe a la formacién de jurisprudencia desfavorable
al cumplimiento de las reglas.

En la actualidad, el mayor desafio de implementacién de este
principio es justamente las ofertas de planes de tarifa cero, presentes en
todos los paises estudiados: ademas de comunes, no son combatidos por
los drganos reguladores.

Tabla 13: Panorama sobre regulacion, enforcement
y zero rating en los paises estudiados

Brasil Colombia Chile México
Hay, en el pais, Una denuncia | No Si Si
registro oficial en fase de
de denuncias escrutinio®

que se refieren al
bloqueo o degra-
dacidn de trafico
que configure
un tipico caso de
violacion de la
neutralidad?

84) La denuncia del Ministério Publico
do Parand sobre la violacion de la neu-
tralidad con el caso de Pokémon Go!
Todavia estaba siendo evaluada cuando
este estiidio fue concluido.
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85) Observatorio del Marco Civil de la
Internet. Disponible en: http://omci.org.
br/jurisprudencia/44/bloqueio-de-ip-e-
neutralidade-de-rede/. Acceso en: 06 de
junio de 2017

Hay articulo en Si, con frag- Si, pero la re- Si, pero con Si, pero

la Ley que puede | mentosdela | glamentacién | declaraciones | todavia sin

ser interpretado | reglamentaci- | esambiguay | del ente regu- | reglamenta-

como prohibici- | 6n que prevé | permisiva lador abriendo | cién, hasta

on de zero rating | la prohibiciéon brechas para | mediados de

interpretacio- | 2017
nes ambiguas

Practica de zero | Si Si Si Si

rating por las

empresas

Posicién del Permisiva

o6rgano regula-

dor cuanto a la

practica de zero

rating
Permisiva Permisiva Permisiva

El servicio Fre- | No Si No Si

eBasics estd en

funcionamiento

en el pais?

Tipos de practi- | Aplicaciones | FreeBasics, Aplicaciones | FreeBasics,

cas de zero rating | de musica, Servicios de de musica, Facebook,

mas frecuentes servicios de Chat (What- APPs de la Messenger
Contenido sApp; Joyn, propia opera- | de Facebook,
de la propia Yahoo Mes- dora yredes | UNICEE
operadora, senger, Gtalk.), | sociales (prin- | Mobile,
redes sociales | e-mail y redes | cipalmente Alliance for
(Facebook, sociales (Face- | Facebook y Maternal
Whatsappy | book, Twitter | WhatsApp) Action,
Twitter), servi- | y MySpace) Wikipedia y
cios (bancarios BBC Mundo
y delivery)

Jurisprudencia No hay No hay Hay juris- No hay juris-

sobre neutrali- jurisprudencia | decisiones prudencia. prudencia en

dad de red o zero | en el nivel de | judiciales rela- | Principalmen- | el Nivel de

rating en el pais | la Suprema tivasalaleyy | teenlaforma |laSuprema
Corte, peroel | alaresolucion | de apelaciones | Corte.

tema esta en
tramitacion,
incluyo con
consulta pu-
blica realizada.
En el caso de
zero rating,
hay acciones
provisorias
de jueces

en primera

y segunda

instancias®.

vigente. A
pesar de eso, la
Suprema Corte
se manifestd
resaltando la
importancia
de la neutra-
lidad de red
para la libertad
de expresion y
la CRC se pro-
nuncié sobre
cémo evaltia
las practicas

y su potencial
de perjudicar
la neutralidad
de red.

sanciones
aplicadas por
el regulador.
Predominan
cuestiones que
involucran
“Deberes de
informacion”
(con pocos
casos de “De-
beres de los
fundamentos”)

Chile fue el pais que de forma mas clara defini6 los limites de lo
que considera razonable dentro de la practica de zero rating, sefialando
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como violacién solamente los casos en que el usuario sin plan de inter-
net consigue acceder por medio de ese tipo de oferta. Sin embargo, en la
practica, la politica aplicada en el pais es casi tan permisiva cuanto las de
Brasil, Colombia y México. Objetos de controversia, esos planes son de-
fendidos por las operadoras como legitimos bajo la dptica de la libertad
de modelos de negocios.

Estudios empiricos sobre los efectos de estrategias zero rating
muestran que la afirmacion de que las mismas posibilitan que sectores so-
ciales de bajo ingreso tengan mayor acceso a la internet no se confirma. Ra-
mos (2014) realiz6 estudio para mapear lo que los paises en que los planes
zero rating se establecieron mas rapidamente tienen en comun y cuéles son
las posibles consecuencias de la practica. Fueron identificados paises donde
Facebook, Google, Twitter y Wikimedia Foundation ofrecian aplicaciones
de zero rating entre los afios 2010 y 2014.

Los resultados sefialan que los cuatro proveedores de conteni-
do estaban entre los cuatro sites mds visitados del pais antes mismo de
empezar a ofrecer los planes; o sea, los planes tendian a satisfacer las
expectativas de los usuarios, como senala el autor (Ramos, 2015). Otras
hipétesis plausibles que podemos asumir al analizar este dato son: a) las
operadoras solo ofrecen aplicaciones de gran atractivo de mercado, en
busca de la ampliacion de su base de usuarios; b) en el mediano plazo, la
tendencia es a que estos grandes sites ganem todavia mds acceso y am-
plien su participacion en el market share de audiencia, ya que son ofreci-
dos gratuitamente a la poblacién. Lo que generaria un circulo vicioso de
concentracion cada vez mas agudo en la capa légica.

Otro hallazgo importante de ese estudio es que, aunque el niime-
ro absoluto de planes de telefonia mdvil en estos paises sea alto, la pene-
tracion de la internet en general permanece debajo de 50% y el precio de
los planes de internet es alto, “costando en media de 9,75% del PIB per
capita (en paises como Congo, este costo puede llegar a 26% del PIB per
capita). El tercer resultado destacado revela que son paises con barreras
significativas para el desarrollo de una industria tecnoldgica local y, por
ultimo, que pocos de estos paises contaban con debates sofisticados sobre
regulacién (Ramos, 2015).

Otro informe todavia mas revelador, publicado por la Digital
Fuel Monitor (2014), sobre competitividad en el sector de telefonia mo-
vil, comparé paises de la Unién Europea y de la OCDE para estudiar el
impacto de las practicas de zero rating en estos paises. Los resultados
muestran que donde hay oferta de planes zero rating, los precios medios
de los paquetes de acceso a internet subieron. En los paises donde la prac-
tica fue prohibida, como Holanda, se observé una tendencia al aumento
de las franquicias, sin alterar precio.

El estudio de la Digital Fuel Monitor concluye que la oferta de
zero rating, junto al aumento de los precios de la banda ancha mévil, tie-
ne consecuencias adversas para la competencia y para el acceso a la red,
reduciendo la capacidad de eleccion de los usuarios (que, en el caso de
que no quieran usar determinado servicio zero rating, enfrentaron altos
costos de banda ancha) y la competencia en relacion a otras aplicaciones
(enfrentaron altas barreras de acceso para competir con aplicaciones zero
rating) (Ramos, 2015, p. 05).
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El informe sefiala todavia que, en los paises donde la practica es
prohibida, es posible que haya incentivos econémicos para la reduccién
de los precios de los planes de banda ancha, “con el objetivo de incentivar
el uso general de la internet por sus usuarios” (Ramos, 2015, p. 6).

Asi pues, del punto de vista del usuario, aunque los planes con
zero rating parezcan favorecer un mayor acceso a los estratos sociales
menos favorecidos, en los paises donde existen se observé una tendencia
de precios mas altos de los paquetes de datos. Por lo tanto, al contrario
de lo que hacen parecer, reducen el sector de la sociedad con acceso a in-
ternet y limitan también la internet a la cual se tiene acceso, favoreciendo
la existencia de nichos limitados de acceso, o sea, una internet reducida
a las redes sociales. Se sefiala también el riesgo de crear una “internet de
los ricos” y una “internet de los pobres”, que contradice el presupuesto de
una red unica y universal.

Del punto de vista del desarrollo econémico, social y tecnolo-
gico, los estudios sefialan una tendencia mayor de concentracién y re-
duccién de la competencia y también una dependencia de los paises en
desarrollo en relacion a los desarrollados.

Estos estudios indican que estrategias de zero rating pueden po-
tencialmente llevar a una mayor concentracion del mercado y a la persis-
tencia de situaciones de monopolio que pueden generar consecuencias
adversas a la industria local de contenido y aplicaciones, aumentando las
barreras para innovadores que desean competir con players ya estable-
cidos y cuyo mercado se encuentra resguardado por estrategias de zero
rating (Ramos, 2015, p. 06).

Berners-Lee (2015, Apud Ramos, 2015) senala que la dindmica
de innovacidn se altera significativamente cuando se da a los proveedores
de acceso el poder de decidir cuales aplicaciones seran ofrecidas de forma
gratuita. En lo que se refiere al grado de dependencia, Ramos resalta que:

[...] enla medida en que grandes proveedores de contenido pre-
cisan aumentar sus bases de datos para la oferta de servicios de
publicidad, es racional que esas empresas busquen una actuaci-
6n en grandes mercados consumidores localizados en paises en
desarrollo. Sin embargo, cuando las empresas inician sus opera-
ciones en estos paises, se encuentran en condiciones econdmicas
adversas para el desarrollo de operaciones locales, teniendo en
cuenta que la penetracion de internet es baja, los costos de acce-
so son todavia altos y los celulares son todavia la principal puerta
de entrada para la internet. Una de las formas que proveedores
de aplicacion encuentran para desarrollar sus operaciones loca-
les y, al mismo tiempo, el desarrollo del ecosistema local, son
asociaciones como zero-rating (Ramos, 2015, p. 7)

No verificamos denuncias recientes sobre casos de violacion de
neutralidad de red en otras capas, pero encontramos también pocos me-
canismos para evaluacién. Como ya resaltamos anteriormente, es impor-
tante que la sociedad civil asuma la tarea de fiscalizar la efectividad de
la neutralidad de red y también de cobrar que los gobiernos y érganos
reguladores lo hagan. Para eso, es necesaria y deseable la creacion de ins-
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trumentos — no solo juridicos, sino también sociales y tecnoldgicos — que
faciliten esta visualizacion.

Del punto de vista de la produccién del conocimiento, precisa-
mos avanzar en investigaciones relativas a la transparencia de las gestio-
nes de trafico en capas de infraestructura, asi como de las ofertas y planes
existentes. Precisamos también avanzar en la comprension de las dina-
micas del mercado que la neutralidad de red - y su violacion - generan,
incluyendo o excluyendo mas personas de la red mundial de computado-
ras. Por ultimo, nos parece también importante comprender como esta-
mos, cada vez mas, prescindiendo de la diversidad de contenido existente
en la red cuando aceptamos pasar la mayor parte de nuestro tiempo de
navegacion en una cantidad reducida de aplicaciones.
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Sinteses de las
recomendaciones

* Incentivar la creacion de tecnologias de evalua-
cion del cumplimiento de la neutralidad de red
en las capas logica y de infraestructuras.

* Incentivar la creacion de piezas procesuales
de referencia para la creacion de jurisprudencia,
usando como base tanto el Marco Civil de la In-
ternet como las leyes de proteccion al derecho
del consumidor.

* Presionar para aumentar el poder de los orga-
nos reguladores para imponer sanciones a las
operadores de red y proveedores de acceso a
la internet en el caso de neutralidad de red, ast
como incentivar la transparencia en relacion a
los procedimientos y sanciones pertinentes, es-
pecialmente en Brasil, Colombia y México.

* Incentivar la produccion de mas estudios con el
objetivo de investigar la influencia de algoritmos
de las redes sobre la neutralidad de la red.

* Incentivar la produccion de conocimiento sobre
transparencia en la gestion del trafico en las ca-
pas de infraestructura.

* Incentivar la produccion de investigaciones so-
bre los efectos de los planes de tarifa cero sobre
la diversidad de contenido a que se tiene acceso.
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1. Introducao

A internet se tornou, neste século XXI, uma das maiores inovagdes
nos processos de comunicacio e seu modus operandi envolve atualmente di-
versos intermedidrios responsaveis por operacionalizar a existéncia de um
intenso fluxo de informagao. Para chegar de um ponto a outro, toda mensa-
gem ¢é dividia em pequenos pacotes de dados que viajam deforma mais agil
pela rede: sdo os chamados “datagramas’, ou seja, a unidade de informagao
mais convencional que trafega online. Desde sua criagdo, a internet foi carac-
terizada pelo livre fluxo dos datagramas. Neutralidade de rede ¢ justamente o
principio segundo o qual todos os datagramas devem ser tratados de manei-
ra isondmica na rede, sem distingéo por contetido, origem, destino, servigo,
terminal ou aplicagdo. Assim, os responsaveis pela transmissao, comutacdo e
roteamento de pacotes de dados ndo podem bloquear, degradar, retardar ou
privilegiar um conjunto de dados em detrimento de outros.

O principio foi cunhado pelo professor de direito de midia da
Columbia University, Tim Wu, como extensdo da isonomia encontrada
nas telecomunica¢des — que ndo faziam distin¢ao em relacédo ao conteu-
do, origem, destino, terminal - e mantinha o principio de comunica¢iao
neutra entre protocolos na Web que guiou o desenvolvimento da internet
tal qual conhecemos hoje, desde sua criagao.

Esse principio, que pode parecer técnico e abstrato, é de suma im-
portancia para garantir que nenhum ente — publico, governamental ou priva-
do - possa bloquear ou dar prioridade a nenhum tipo de contetido ou aplica-
¢ao, seja em nome de censura, de vantagens econdmicas, ou qualquer outro
objetivo e interesse pessoais, politicos ou aleatdrios. E, assim, considerado
essencial para o desenvolvimento de uma internet livre e democratica.

Proteger a neutralidade de rede é uma condi¢do necessaria
para uma internet livre e aberta, porque impede os provedores de ser-
vigo de interferir ou controlar a forma como os usudrios usam a rede.
Entregar aos provedores de servigos de internet a capacidade de favo-
recer determinados contetidos sobre outros lhes daria a possibilidade
de “escolher ganhadores”, prejudicando a escolha que os usuarios de
internet poderiam fazer livremente.

Dessa forma, argumenta-se que definir obrigagdes antibloqueio e
antidiscriminagao para os provedores gera um circulo virtuoso, que 1) facili-
ta o desenvolvimento de contetidos, aplicativos e novos servigos de internet,
o que: 2) leva a um aumento de demanda dos usuarios por um acesso a inter-
net melhor e mais rapido, que: 3) leva a um maior investimento dos provedo-
res para ampliar e/ou melhorar sua infraestrutura de redes (Freiwirth, 2014).

Por outro lado, a adogédo desse principio ndo s se justifica pela
perspectiva de competitividade do mercado e da protegdo dos consu-
midores, mas também pela perspectiva de direitos fundamentais. A vio-
lagdo da neutralidade de rede ameaca ou transgride diversos direitos
fundamentais, inclusive aquele a liberdade de expressdo (Cerda, 2013).
De fato, a permissdo aos provedores de servicos de internet de fazer
acordos privados para priorizar determinados contetidos beneficiaria
quem tem maior capacidade econdmica para fazer esses acordos. As
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entidades sem essa capacidade se veriam afetadas pela priorizagdo de
trafego de sites e aplicativos mais poderosos. Frente a essas aplicagoes e
a grandes empresas, os pequenos ficariam ainda mais relegados as mar-
gens da internet, ao ndo conseguir condi¢oes de disputar em condi¢des
de igualdade que seu contetido chegue ao usudrio. Entre os “pequenos’,
estariam os meios de comunicagdo independentes, as organizagdes da
sociedade civil, as comunidades de software e contetidos livres e outros
grupos vulneraveis (Felczak, 2013).

Pela mesma razao, as legislagdes que estipulam a neutralida-
de de rede procuram reduzir a ingeréncia das empresas no conteudo
que trafegam. Espera-se que os provedores somente tomem medidas
de controle de trafego para tarefas que se limitem a garantir a estabili-
dade da rede de cada provedor, e ndo como um sistema que permita a
manutenc¢ao de um modelo de negdcios em particular, sem priorizar a
qualidade de acesso e o rendimento dos negdcios gerados por terceiros
produtores de conteido (Huerta, 2012).

Alguns casos de violagdo da neutralidade de rede tornaram-se
conhecidos no inicio dos anos 2000 ao se descobrir que companhias
telefonicas estavam degradando dados em redes de compartilhamento
P2P (peer-to-peer) ou mesmo em aplicagdes de transmissao de voz so-
bre IP (Internet Protocol). Um desses casos consistiu na norte-america-
na ComcCast, que retardou uploads de pacotes de dados para redes P2P
como o BitTorrent, até que o 6rgao regulador norte-americano, Fede-
ral Communications Commission (FCC), ordenou que tratasse os da-
dos de forma isondmica em 2008 (Lohmann, 2008). A AT&T também
chegou a limitar acesso ao FaceTime (Kravets, 2012). E inimeras ou-
tras violagdes deste principio ocorreram ao longo da década de 2000,
fazendo com que academia, sociedade civil e governos levantassem a
preocupagao sobre regulagdes que obrigassem as operadoras de rede a
respeitar o principio da neutralidade.

O presente estudo investigou o estagio atual da regulamentagao e
efetivagdo da neutralidade de rede em quatro paises da América Latina: Bra-
sil, Chile, Colombia e México. Entre eles, o primeiro pais a regular o principio
da neutralidade de rede foi o Chile, em 2010 — pioneiro ndo so entre os paises
estudados como no mundo. O segundo foi a Colémbia, em 2011. No Brasil,
comegou-se a discutir a regulamentacdo dos direitos civis na Internet em
2008, mas o Marco Civil da Internet s6 foi sancionado em 2014 e o decreto
que o regulamentou, em 2016. No México, em 2014 foi sancionada a Lei Fe-
deral de Telecomunicagoes e Radiodifusao, que ainda aguarda regulamenta-
¢ao com definigdo das normas relativas a neutralidade de rede.

Embora se trate de um conceito amplamente aceito por especia-
listas, organizagdes civis e autoridades governamentais devido a sua im-
portancia na defesa dos direitos na rede, ha dissensos em relagdo as inter-
pretacdes da extensdo do principio. Excegdes estdo previstas por todos os
defensores da neutralidade de rede, ja que a gestao de trafego exige, para
fins de seguranca e eficiéncia, algum tipo de interven¢ao. Entdo, quais sao
os limites para essa interferéncia? Em que casos os responsaveis pela trans-
missdo, comutagdo ou roteamento podem “quebrar” a neutralidade de
rede? As excegOes a regra residem nessas respostas.

Atualmente, a ameaca mais recorrente a neutralidade é a aplicacdo
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de tarifa zero (zero rating) em determinadas situagdes. “Zero-rating refe-
re-se a uma série de estratégias comerciais desenvolvidas por operadoras
em parceria com provedores de aplicagdes que visam oferecer gratuidade
no trafego de dados para determinada aplicagdo e servigo especifico” (Ra-
mos, 2015, p. 2). Algumas delas sdo consensualmente aceitas, como aquelas
destinadas a aplicagoes e servigos de emergéncia (liga¢do para a policia,
pronto-socorro e servicos de localizagdao do dispositivo). Outras sdo mais
controversas, como o caso do acesso patrocinado, quando “o provedor da
aplicacdo paga diretamente a operadora pelo trafego gerado por seus usu-
arios (tarifacio reversa), por meio de uma tabela de precos publica e iso-
nodmica, de modo semelhante ao que ocorre no formato 0800 da telefonia
tradicional; e o caso em que as operadoras escolnem de que aplicagoes
deixardo de cobrar tarifa. O que guia essas escolhas sdo decisoes estratégi-
cas, geralmente baseadas em diretrizes comerciais e de marketing; “ndo ha,
nesse caso, oportunidade para quaisquer servigos serem elegiveis a tarifa-
¢do zero, mas somente aqueles escolhidos pela operadora™.

1.1 Debate sobre a tarifa zero

Nos ultimos anos, uma nova modalidade de negdcios entre os Inter-
net Service Providers — ISPs (Provedores de Servico de Internet), especialmente
entre os que entregam servicos de internet via celular, reavivou o debate sobre
os alcances da aplicacio do principio de neutralidade de rede: a tarifa zero.

A tarifa zero é considerada uma pratica comercial por parte dos
provedores de internet que consiste em eximir o usuério final da cobran-
¢a pelo trafego de dados relativos a determinados sites e aplicativos de
internet (Rossini e Moore, 2015). Esses programas costumam fazer parte
dos planos de acesso a internet oferecidos pelas redes mdveis, onde tal
trafego ¢ medido e onde tende a prevalecer um modelo de limite maximo
de dados por periodo de cobranga (data cap), no qual o usudrio é cobrado
pelo volume de dados de consumo ou por exceder um limite estabelecido
(Santos, Canabarro, Sautchuk e Cappi, 2015).

Para contextualizarmos melhor a questdo, nos proximos paragra-
fos serdo expostos de maneira sintetizada os argumentos a favor e contra a
permissao de uso dos modelos de tarifa zero. Em seguida, serao apresenta-
dos os diferentes tipos de modelos de tarifa zero e suas particularidades.

Aqueles que sdo a favor da tarifa zero como modelo de negdcio
argumentam que ela ndo modifica substancialmente a forma como se usa
a internet, pois o mercado de sites e plataformas ja estd dominado pela
légica de que “o vencedor leva tudo™ (Shirky, 2003). Significa que nao
existiria um beneficio adicional para os servigos que ja sao dominantes
para chegar a acordos com os ISPs, para que o trafego em seus aplicativos
ndo consuma dados de navegagao do usuario.

Ao mesmo tempo, argumenta-se que essa pratica promove a efici-
éncia econdmica, pois apoia o investimento e a inovagio, tanto em infraes-
trutura de redes como em conteido, a0 mesmo tempo em que se oferece
acesso a internet para pessoas que, de outro modo, ndo usariam a rede (Eise-
nach, 2015). Assim, a tarifa zero beneficiaria os consumidores, aos permitir
precos mais baixos de planos de internet mével (Knutson, 2014).

Ja os opositores a tarifa zero argumentam que tais praticas, apesar de serem

1) Ramos, 2015.

2) Ibidem, p. 03.

3) N.doT.: expressao conhecida na sua
versdo em inglés, “the winner takes all”.
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de natureza comercial (ndo cobrar por um tipo de trafego ou nao descon-
ta-lo do célculo do data cap) e ndo prioritariamente técnica (bloquear, in-
terferir, obstruir ou restringir o trafego), sdo equivalentes funcionais, pois
tém as mesmas consequéncias e, portanto, também devem ser proibidas
(Schewick, 2015). Na pratica, a tarifa diferenciada causa o mesmo efeito
que se tentava evitar quando, por meio do principio de neutralidade de
rede, os provedores deveriam assim ser proibidos de fazer acordos para
priorizar certos contetidos em suas redes (Goodman, 2016).

Assim, para os criticos da tarifa zero seria necessario considerar que
estes programas estdo intimamente vinculados a planos com data caps. Esses
planos restabelecem uma logica de escassez artificial no uso da internet mo-
vel. A escassez ¢ prejudicial ao usudrio, porque modifica seu comportamento
(Ananny, 2015), levando-lhe a preferir servigos que ndo descontem dados de
navegacdo, por receio de superar o limite de dados permitido e ficar sujeito a
tarifas adicionais. Este cendrio permite aos ISP monetizar essa escassez arti-
ficial produzida por eles mesmos, chegando a acordos privados com compa-
nhias de contetido para isentar os usudrios de pagar pela navega¢do em seus
aplicativos e sites (Rossini e Moore, 2015).

Nesse sentido, a tarifa zero poderia exercer uma pressdo inde-
vida sobre o usudrio, para que use plataformas que ja contam com uma
posi¢do de mercado dominante. Por isso, esta pratica ndo incentiva a to-
mada de decisdes conscientes pelos usudrios, reduz a adogdo e uso de
novos servi¢os online e pode afetar desproporcionalmente as minorias ou
comunidades de baixa renda (Kehl e Lucey, 2015).

Por tdltimo, argumenta-se que permitir a tarifa zero pode ter o
efeito de dissuadir os governos de implementar politicas que promovam
0 acesso universal a internet, condenando os usudrios a um acesso limi-
tado (Rossini e Moore, 2015).

Existem diversos modelos de uso da tarifa zero, cujas particu-
laridades devem ser consideradas pelo regulador ao permitir ou proibir
tais praticas. Seguindo a categorizagao de Goodman (2016), é possivel
diferenciar quatro diferentes modelos de negécios:

1) Sem pagamento, sem exclusividade: O ISP recebe uma remune-
ra¢do pela isenc¢do do uso de dados de todos os contetidos de uma
mesma classe, de forma nao exclusiva a certos aplicativos: por exem-
plo, todos os aplicativos de streaming. Este modelo é caracteristico de
mercados maduros e em geral nao causa prejuizo aos usudrios.

2) Sem pagamento, com exclusividade: Os ISP decidem isentar
determinados aplicativos populares do desconto de dados de na-
vegagdo do usudrio para tornar seus planos mais atrativos. Este
modelo de negdcios se sobressai em mercados que ainda nao tém
um nivel elevado de penetra¢do, onde os provedores costumam
isentar do uso de dados servigos populares como Whatsapp, Face-
book, Wikipedia e outros.

3) Com pagamento, sem exclusividade: A plataforma de contet-
do paga aos ISPs para isentar a cobranga ao usudrio dos dados de
navegagao em sua plataforma.
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4) Servico vertical do provedor, com exclusividade: o ISP isenta
de cobranga de dados de navega¢ao o seu proprio servigo e exclui
os concorrentes da isencao.

A maior controvérsia em torno das estratégias de zero rating esta
nesta ultima modalidade. Ela deixa na mao das operadoras o papel de
definir quais aplicacoes e servicos devem ser potencializadas, aparente-
mente sem obter nada em troca. Mas as operadoras estdo, especialmente
nos paises em desenvolvimento, formando habitos e publico consumidor.
Oferecer as aplicagdes mais utilizadas atrai um nimero cada vez maior
de usudrios para se tornarem consumidores de pacotes de dados. As em-
presas responsaveis por aplicagdes ganham, assim, na utiliza¢ao de seus
produtos. Como afirma Ramos:

Na visdo atualmente majoritaria da academia, estratégias de ze-
ro-rating tém entrado diretamente em conflito com a neutrali-
dade da rede, principio de arquitetura de rede que endereca a
provedores de acesso o dever de tratar os pacotes de dados que
trafegam em suas redes de forma isonémica, ndo os discriminan-
do em razao de seu conteido ou origem. Planos de zero-rating,
ao permitir que determinadas aplicagdes trafeguem de forma
gratuita e que outras sejam bloqueadas ao término da franquia,
feriram essa isonomia, fortalecendo, no caso dos provedores de
acesso, seu papel de gatekeepers da rede, com a capacidade de
escolher quais contetidos serdo ou nao disponiveis para usuarios
de forma diferenciada (2015, p.3).

E por considerarem que o tratamento deve ser isondmico que
algumas organizagdes e intelectuais defendem que, se a operadora deixa
de descontar o trafego de dados de uma aplicagdo enquanto o usudrio
usufrui do pacote de dados, mas, uma vez encerrada a franquia, bloqueia
o acesso a todas as aplicagoes de forma igual, entdo a operadora nio esta-
ria necessariamente violando a neutralidade de rede.

Em alguns paises isso pode ser verdade. Como veremos, a regula-
¢ao da neutralidade de rede na Colombia é bastante ambigua; no Chile, ela
¢ bastante restritiva mas a politica geral do érgao regulador ¢ de “negociar”
caminhos intermedidrios com as operadoras e os provedores de aplicacdes e
contetdo. O México ainda aguarda uma regulamentagdo mais detalhada. No
Brasil, no entanto, ndo apenas o Marco Civil da Internet estabelece em seu
artigo 7°, mas também a resolugao 614/2013 da Anatel permite as operadoras
reduzir a velocidade, mas ndo bloquear o acesso a internet, obrigando-as a
apenas oferecer uma internet mais lenta apds término da franquia.

Assim, como veremos, as possibilidades de exigéncia de cumpri-
mento da neutralidade de rede variam de pais para pais e as ferramentas
de dentincia, acompanhamento e fiscalizagdo, também. O grau de envol-
vimento da sociedade civil na regulamentacao das matérias também va-
riou: em todos os paises 0s governos ouviram sobre este tema. De acordo
com avaliacdo da Funda¢ido Karisma, na Colémbia, no entanto, houve
maior envolvimento das operadoras de internet e telefonia e praticamen-
te nenhuma participagdo de organizagdes sem fins lucrativos e da acade-
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mia. No que se refere ao detalhamento de normas legais sobre o tema, o
Chile é o pais mais avangado em estagio de regulamentagdo. Ali, como se
vera ao longo do capitulo referente ao pais, foi possivel trabalhar estatis-
ticas relacionadas a dentincias de violagdo e sancdes. Brasil e Colombia
aparecem em seguida, com defini¢do de regras e canais de reclamagédo
sobre eventuais violagdes, porém sem um volume de denuncias e casos
investigados e tramitados. No caso do México, a regulamentagdo ainda
estava em processo de detalhamento em meados de 2017.

Ao longo do estudo, procuramos elucidar eventuais termos téc-
nicos para tornar a leitura palatavel a qualquer leitor interessado. Siste-
matizamos resultados de pesquisas ja realizadas e compartilhamos levan-
tamentos inéditos. Esperamos que a leitura contribua para avangos na
producédo de conhecimento sobre a neutralidade de rede, bem como para
a efetivacdo desse principio em nossa sociedade.

1.2 Notas metodoldgicas gerais

O presente estudo foi realizado por organizagdes na América
Latina em quatro paises. No Chile, a Derechos Digitales foi responsavel
por realizar a pesquisa no pais e por coordenar o relatério do México,
com apoio da Red en Defensa de los Derechos Digitales (R3D), sediada
naquele pais. O Intervozes - Coletivo Brasil de Comunicag¢éo Social foi
responsavel por realizar a pesquisa no Brasil, demandar informagdes e
redigir os capitulos referentes ao Brasil e a Colombia, e coordenar a pu-
blicagdo como um todo. Na Colombia, a Fundagao Karisma foi a respon-
savel por coletar as informacdes e informa-las a equipe brasileira.

Como os estagios de regulamentagdo sao bastante distintos e as or-
ganizagoes ja trabalhavam localmente em levantamentos referentes a neu-
tralidade de rede (tendo a Fundagdo Karisma inclusive recém publicado um
documento extenso sobre o assunto), ndo foi possivel padronizar uma meto-
dologia unica aplicada simultaneamente nos quatro paises. Apesar disso, por
seguirem parametros académicos e técnicas de pesquisa em Ciéncias Sociais
aplicadas, em todos os casos houve uma favoravel convergéncia de instru-
mentos de coleta de dados que, em seu conjunto, propiciou uma coleta de
dados segura e efetiva, ainda que realizada de diferentes formas.

Deste modo, a partir do que ja vinha sendo realizado em cada
um dos paises, procuramos investigar os mesmos topicos, e explicare-
mos, na se¢do de cada pais, a metodologia aplicada a cada um deles.

Para discutir estas realidades nacionais, na sequéncia traremos
os resultados do estudo iniciando pelo Chile, primeiro pais a aprovar
uma lei tratando da neutralidade de rede. Em seguida, ordenados pela
cronologia de criagdo de suas respectivas legislagcdes sobre o tema, tere-
mos Colombia, Brasil e México. Em cada um desses paises, buscaremos
contextualizar o cendrio de penetragdo e acesso a internet ; o quadro
de concentra¢do do mercado de acesso; a situagao atual de regulagdo do
principio da neutralidade de rede e o estagio de implementacéao e aplica-
¢ao da lei; as praticas de zero rating bem como e enforcement das normas
e jurisprudéncia em nivel nacional.
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2.1 Introducao

O Chile pode se orgulhar de ser o primeiro pais do mundo a con-
tar com uma legislagao que estabelece o principio de neutralidade de rede
(Galvez, Hott e Bonvin, 2014). A aprovacdo se caracterizou ndo s6 pelo
nivel de consenso entre os parlamentares ao aprovar o projeto de lei, mas
também pela participagao ativa de diversas organizagoes da sociedade civil
em sua tramitacdo (Peralta, 2010).

Entretanto, mais de seis anos apds a publica¢ao da lei, permane-
cem duvidas sobre o nivel de cumprimento das obriga¢des estabelecidas
pela nova legislacdo. Além da pratica generalizada de zero rating, ainda
persistem discrepancias em relagao ao nivel de fiscalizagdo do regulador
em relagdo as atividades das companhias provedoras de internet e a ga-
rantia da neutralidade de rede (Huerta, 2013).

Recentemente, diferentes paises (que haviam legislado sobre o
tema ou nao) perceberam a necessidade de reagir ante a pratica de tarifa
zero por parte dos provedores de internet mével na telefonia celular. A
resposta regulatoria dos diversos paises foi desde dar as boas-vindas a
pratica (devido ao acesso inicial a internet oferecido a seus beneficiarios)
até os que a limitaram ou proibiram, seja por critérios de concorréncia
ou por enfraquecer o principio de neutralidade de rede. Também varia a
aproximagao da tarifa zero a outras politicas: ora é regulado junto as te-
lecomunicagdes e neutralidade de rede, ora com o direito do consumidor
ou a livre concorréncia.

Diversos autores afirmam que o regulador chileno proibiu di-
retamente promog¢des de tarifa zero no ano de 2014 (Rossini e More,
2015; Preta e Peng, 2016). A afirma¢ao merece ser atenuada, pois o
critério estabelecido pelo regulador parece permitir alguns tipos de
promog¢des em circunstincias especificas. Como veremos, a forma
pela qual o regulador chileno tratou a pratica de tarifa zero variou
desde a consagragao inicial do principio da neutralidade de rede até
o funcionamento de promoc¢des de uso sem custo de certas aplicacoes
como padrao do mercado.

2.2 Coleta de dados e parametros metodologicos

A coleta de dados deste estudo se dividiu em quatro frentes de
pesquisa. Primeiro, buscou-se elaborar uma anélise do mercado do servigo
de internet no Chile e seu nivel de concentragao. Esta analise é pertinente
pois os mercados mais concentrados e menos competitivos costumam ser
o0s mais suscetiveis a préticas abusivas (Atkinson 2007) — muitas das quais
se busca evitar por meio da prote¢do da neutralidade de rede.

Segundo, uma analise historica, documental e legal foi realizada
objetivando compreender o processo social que levou a promulga¢do da
lei. Em seguida, foram analisados os dados disponiveis, fornecidos pela



4) N.doT.: Traduz-se por cobrangas o
termo original cargos, que se refere a
uma penalidade por dano patrimonial.
Usaremos ‘cobrangas” para diferenciar
de “multas”, palavra que em espanhol

se refere especificamente as penalidades
aplicadas em consequéncia de efetivas
infragoes a lei.

5) A resolugdo detalha a interpretagdo do
orgao regulador sobre a tarifa zero e
suas aplicagdes no Chile, como se verd na
se¢do 2.4.

Neutralidade de rede na América Latina

Subsecretaria de Telecomunica¢des (SUBTEL), a respeito da fiscalizagdo da
lei (com base na quantidade de cobrangas*), atualizados até 2015; e dados
de elaboracio propria, baseados nas sentencas administrativas disponiveis
no portal da SUBTEL.

O tema da tarifa zero também recebeu atengéo especial se confi-
gurando como uma terceira frente de analise. Foram descritos os sistemas
utilizados pelos planos comerciais das operadoras para ndo descontar
dados referentes a certo tipo de navega¢ao, com base no critério estabe-
lecido pela SUBTEL para proibir ou permitir determinadas promogoes
de tarifa zero. Por fim, na quarta frente de pesquisa, foi realizada uma
analise do contetdo da Resolu¢do 40/2014°, que conta com observagdes
dos membros do ente regulador em entrevistas na imprensa, em resposta
a uma solicita¢do realizada pelos mecanismos de transparéncia e direitos
digitais 8 SUBTEL e em uma reunido com o autor do informe realizada
em 14 de dezembro de 2016.

2.3 Acesso a internet, mercado e regulacio

Conforme dados da SUBTEL, quase 76,6% dos cidadios chile-
nos eram usudrios de internet em 2015, tomando como parametro o ha-
bito de acesso a rede nos trés meses anteriores a realizacao da pesquisa
(SUBTEL, 2016a). O indice fica acima da média do conjunto de paises
da América Latina. Ao contrario do que ocorre nos demais paises estu-
dados, no Chile o acesso fixo é mais relevante que o acesso mével, como
demonstra a Tabela 1:

Tabela 1: Acesso de usuarios por tipo de conexao - Chile

Banda Ancha Fija/WIFI
Banda Ancha Mévil

Teléfono moévil o Smartphone com acceso propio a
internet

Tablet con acceso propio a internet

Conexion Setelital

(Fonte: SUBTEL, 2016a)

Essa tendéncia também se reflete nos acessos domiciliares onde
“el porcentaje de hogares con Internet moévil ha ido en aumento progre-
sivo, pero atin se encuentra em niveles inferiores a los accesos por banda
ancha, que este aflo se mantienen en 72% de los hogares con acceso”
(SUBTEL, 2016, p. 4).

No que se refere ao tipo de tecnologia mais utilizado nas cone-
x0es fixas, no Chile o cabo-modem representa mais da metade destas
conexoes, 53,84%; seguido por ADSL com 32,15%, como podemos visu-
alizar no grafico da Figura 1:
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Figura 1: Internet fixa por tipo de tecnologia - Chile

Cabo Modem
53,84%
32,15%
0,11%
Demais tecnologias
0,00%
Outras conexdes ) )
sem fio Outras conexdes FTTX (Fibra Optica)
0,45% fixas 6,69%
6,75%

(Fonte: SUBTEL)®

No tocante a concentragdo econdmica, o mercado de empresas
provedoras de servicos de internet se caracterizou nos tltimos anos por
sua constante expansio, com a manutenc¢io da taxa de crescimento nas
ultimas décadas. No Chile, a oferta deste tipo de servigo ¢é feita exclusi-
vamente por empresas do setor privado. Desse modo, o Estado tem um
papel fiscalizador sobre a atividade desses provedores, mas nio atua na
provisdo de servicos.

O mercado chileno tem algumas particularidades que precisam
ser destacadas. Primeiramente, conta com importantes custos irrecupe-
raveis, devido ao alto nivel de investimentos em infraestrutura necessaria
para cobrir a especificidade geografica do pais, que representam verda-
deiras barreiras naturais de entrada ao mercado (Salas e Cifuentes, 2014).
Como consequéncia, existem diferencas significativas quanto a participa-
¢ao de mercado entre as ISPs que tém capacidade para estender sua infra-
estrutura em grande parte do pais e as que nao tém.

As empresas que participam do mercado chileno, segundo dados
da SUBTEL sistematizados por pesquisadores da Universidade de Santia-
go do Chile (USACH) em junho de 2014, se dividem em ISPs dedicados
a conexao residencial (22) e empresas de conexdo via telefonia médvel (9).
Existem ainda ISPs especiais, focados na prestacdo de servigo para em-
presas (15) e em conexdo internacional (2).

Tabela 2: Quadro geral com empresas atuantes no
servico acesso a internet no Chile

ISP comunes ISP especiales
ISP orientados a Residencial Empresas | IPS orientados a ISP Internacio- 6) “Series conexiones internet fija” da
Internet | empresas nales SUBTEL, publicado em 2017, referente ao
Moévil més de dezembro de 2016. Disponivel em:
Cablevisién Alerce Movistar | Axesat Chile S.A. | Global Cros- h?tp .://w1fvw.subtel.gob, cl/estudios-y-esta-
. . disticas/internet/. Acesso:
sing Chile S.A.

14 de junho de 2017.
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cios de Ingenieria
de Técnologia de
Informacion)

Claro Chile S.A. Claro Cibercenter S.A. Telefonica
Internacional
Wholesale
Service Chile
(TIWS)

Compaiia de Teléfonos do Entel PCS | Comunicaciones

Coyhaique S.A. Netglobalis S.A.

Compaiiia Nacional de Teléfo- | VIR E-Money Chile

nos, Telefonica del Sur S.A. Movil S.A. parte nacional

Complejo Manufacturero de Virgin Globalcom S.A.

Equipos Telefénicos (S.A.C.1.)

Comunicacién y Telefonia GTD Gtd Internet S.A.

Rural S.A. Movil

Empresa Nacional de Teleco- Nextel IFX Networks

municaciones S.A. Chile S.A.

Enlaces Regionales de Chile Falabella | Ingenieria e Infor-

S.A. matica Asociada

Limitada
Fullcom S.A. Telestar Latlink Net S.A.
Gtd Manquehue S.A. NewPlanet (Servi-

Inaldmbrica S.A.

Nivel 5 S.A.

Internet Satelital ltda.

Servicios Internet
Ltda. (Tecnoera)

ISP Consultec SPA

Soc. de Telecomu-
nicaciones Geonet
Ltda.

Luzlinares S.A.

Verizon Chile S.A.

Marcom Ltda.

Silica Networks
Chile

Netland Chile S.A.

Netline Telecomunicaciones
S.A.

Optic

Pacifico Cabel S.A.

Stel Chile S.A.

Telefénica Chile S.A.

VTR Banda Ancha S.A.

(Fonte: Boletim de Estudos Setoriais N°5, USACH, com dados da SUBTEL)

Apesar de, a primeira vista, o nimero de empresas participantes
ndo indicar a existéncia de um oligopolio, a andlise mais aprofundada
mostra que essas empresas tém relacdo entre si. Ou seja, sdo sociedades
diferentes, mas de propriedade dos mesmos donos, atuando como gru-
pos empresariais no mercado. A Tabela 3 permite observar a composi¢do
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dos grupos empresariais de forma mais real (Salas e Cifuentes, 2014).:

Tabela 3: Grupos econdmicos no setor de acesso
a internet no Chile (2014)

Grupo Participacion del Empresas que componem el grupo
grupo en el mercado | de empresas
Grupo Movistar 38,71% 1. Movistar
(ex Grupo Telefénica)
Grupo Entel 1,27% 1. Entel Chile S.A.
2. Entelphone
Grupo Claro 11,23% 1. Claro Comunicaciones S.A.
2. Claro Servicios Empresariales
Grupo GTD 7,69% 1. Telsur
2. GTD Manquehue
3. Telcoy
4. GTD Internet
Grupo VTR 38,23% 1. VTR Banda Ancha
Otros 2,87% No constituyen un grupo de
empresas

(Fonte: Boletim de Estudos Setoriais N°5, USACH, com dados da SUBTEL)

Da tabela anterior, é possivel identificar dois atores predominan-
tes: VTR e Movistar. Os dois conglomerados controlam 74% do total de co-
nexdes de internet fixa, o que é suficiente para classificar o mercado como
um oligopdlio.

Esta situacdo se manteve ao longo do tempo. Dados de 2016 mos-
tram que o mercado de conexdes fixas se divide da seguinte maneira: VIR
(37,4 %), Movistar (36,7 %), Grupo Claro (12,2 %), Grupo GTD (8,9 %),
Grupo Entel (1,3 %) e outros atores (3,5 %) (SUBTEL, 2016b).

Figura 2: Divisao do mercado de internet fixa por empresa - Chile

Internet Fijo
Conexiones por Empresa y Participacion de Mercado

. Sy Participacion

Mar 15 | Mar 16
1008 de mercado

| Mavistar |3

| VIR
333 Claro
4 | Grupo GTD |
ENTEL
5 Otros
=

= Talelinita =t=V¥TR —t—Grups Clars —+—Grups 6TD —+—Grups ENTEL otres

(Fonte: Subsecretaria de Telecomunicac¢oes (SUBTEL, 2016b))

A situagdo ndo melhora ao revisar os dados da internet moével. De
fato, como mostra o grafico seguinte, as trés principais operadoras modveis
(Movistar, Entel e Claro) possuem 89,8% do mercado de internet 3G+4G.



7) Sentenga 45/2016. Tribunal Constitu-
cional.

8) N. do T.: Em portugués, os nomes das
organizagoes seriam Libertagdo Digital,
campanha Um Computador por Crianga,
Mulheres em Conexdo, Internauta Chile,
Associagdo de Usudrios de Internet do
Chile, Neutralidade Sim, Cultura Digital
e Direitos Digitais.
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Figura 3: Divisdo do mercado de internet moével por empresa - Chile

Internet Movil (Conexiones 3G+4G)
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(Fonte: Subsecretaria de Telecomunicacdes (SUBTEL, 2016b))

Ainda que nao exista uma relagao direta entre os niveis de con-
centra¢do de mercado e a regulacdo do principio de neutralidade de rede,
os criticos do principio costumam argumentar que nao é necessario imple-
mentar prote¢des para a neutralidade de rede em mercados competitivos.
Segundo este argumento, em mercados competitivos, os consumidores re-
jeitariam as ISPs que excluirem ou obstruirem contetidos de empresas con-
correntes (Ohlhausen, 2017). Sem prejuizo para a validade do argumento,
e diante dos dados ja apresentados, é possivel assegurar que o mercado
chileno ndo cumpre com os niveis minimos de competitividade.

2.4 Regulacao da neutralidade de rede e zero rating

Como adiantamos, o Chile foi o primeiro pais do mundo a contar
com uma legislagao que consagra o principio da neutralidade de rede. A Lei
20.453, que estipula o principio de neutralidade de rede para os consumido-
res e usuarios de internet, teve como antecedente um conflito judicial que
aconteceu em 2006, julgado pelo Tribunal de Defesa da Livre Concorréncia
(TDLC)’. O Tribunal julgou a favor da VoissNet, uma companhia de telefo-
nia de voz sobre IP (VoIP) que reclamou que a Telefénica CTC (um ISP chi-
leno) teria bloqueado ou degradado o uso da plataforma para seus usudrios,
pelo fato de o servigo ser uma concorréncia tradicional.

Apesar de a primeira busca por uma solu¢io para problemas re-
lacionados ao dever dos provedores de internet de ndo infringir a neu-
tralidade de rede no Chile ter surgido relacionada ao direito a livre con-
corréncia, uma frente de organizag¢des da sociedade civil se formou para
exigir que o principio fosse estabelecido na perspectiva legal. Entre elas
se destacam Liberacion Digital, ceampanha Un Computador por Nifos,
Mujeres en Conexion, Internauta Chile, Asociacién de Usuarios de Inter-
net de Chile, Neutralidad SI, Cultura Digital e Derechos Digitales, entre
outras (Huichalaf, 2015)8.

O Projeto de Lei foi apresentado por iniciativa parlamentar em
2007 e, ap0s receber contribui¢oes de diversos atores, foi aprovado em
julho de 2010 por 100 votos a favor, uma absten¢do e nenhum voto con-
trario dos 120 deputados.

Segundo o relatério da Subsecretaria de Telecomunicagoes inti-
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tulado “A neutralidade de rede: o caso chileno™, a Lei baseia seu contet-
do em trés principios:

a) Transparéncia: os provedores de acesso a internet tém a obriga-
¢do de publicar de forma detalhada em seus sites a informac¢io de
seus planos, velocidade de upload e download, limite de download,
medidas de controle de trafego e outras caracteristicas do servigo.

b) Nao-bloqueio de conteudos e aplicativos: é permitida a ad-
ministragdo inteligente da rede, sempre e quando as medidas de
gestao de trafego estiverem claramente especificadas na oferta co-
mercial das empresas e niao afetarem a livre concorréncia. A Lei
garante o direito a acessar livremente qualquer tipo de conteudo
ou aplicativo e o provedor ndo pode negar ou dificultar o acesso.

¢) Indicadores de qualidade: os provedores de acesso a internet de-
vem realizar medicoes dos indicadores técnicos de qualidade de seus
servicos de acordo com os protocolos aprovados pela SUBTEL.

Devido a aplicagdo dos principios da legislagdo, os ISP tém uma
série de obrigagdes, que incluem proibigoes e deveres. Foi inserido o ar-
tigo 24 na Lei Geral de Telecomunicagoes (lei N° 18.168), que estabelece
que os ISP:

1. Ndo poderao arbitrariamente bloquear, interferir, discriminar,
obstruir ou restringir o direito de qualquer usudrio de internet de
utilizar, enviar, receber ou disponibilizar qualquer contetdo, apli-
cativo ou servigo legal por meio da internet, assim como qualquer
outro tipo de atividade ou uso legal realizado por meio da rede.

2. Nédo poderao limitar o direito de um usudrio de integrar ou
usar qualquer classe de instrumentos, dispositivos ou aparelhos na
rede, desde que sejam legais e ndo causem dano ou prejuizo a rede
ou a qualidade do servico.

3. Deverio oferecer, as custas dos usudrios que o solicitarem, servicos
de controle parental para contetidos que atentem contra a lei, a moral
e os bons costumes, desde que o usudrio seja informado antecipada-
mente e de maneira clara e precisa sobre o alcance dos mesmos.

4. Deverao publicar em seu site toda a informagao relativa as ca-
racteristicas do acesso a internet oferecido, sua velocidade e qua-
lidade de conexio, diferenciando entre as conexdes nacionais e
internacionais, bem como a natureza do servigo e suas garantias.

A SUBTEL tem poder para fiscalizar e controlar o cumprimento
das obrigacoes legais e regulamentares; constatar infragoes associadas a
implementacao, operagdo e funcionamento da neutralidade de rede (isto
é, que possam impedir, dificultar ou ameagar de qualquer forma o seu
desenvolvimento ou o legitimo gozo dos direitos que dela derivam)™.

9) N.do T.: titulo original é “La neutrali-
dad de la red: el caso chileno”

10) Artigo 24 da lei N° 18.168 (Lei Geral
de Telecomunicagoes)



11) Entre a SUBTEL e as companhias.
N.do T

12) N. do T: O ponto de troca de trdfego
é uma interconexdo fisica entre dois ou
mais provedores de Internet para troca de
trdfego de dados e contetidos entre suas
redes. Também é conhecido no Brasil por
sua sigla em inglés, IXP (Internet Ex-
change Point).

13) Artigo Bis significa uma complemen-
tagdo feita ao artigo original.
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Cabe destacar que os principios orientadores para descrever o leque
de infragdes a neutralidade de rede estdo descritos em termos amplos: blo-
quear, interferir, discriminar, obstruir e restringir.

A regulamentac¢do das obrigagoes descritas na Lei foi publicada
em marco de 2011, como o via decreto no 368 do Ministério dos Trans-
portes e de Telecomunicagdes, que regula as caracteristicas e condigoes da
neutralidade de rede no servigo de acesso a internet. Nela estdo descritos
os conceitos de servigo de acesso a internet, ISP, fornecedor de aplicativo,
usudrio, sistema de transferéncia de informacdo (STT)" e ponto de troca
de trafego (PTT)". Em seguida, especifica-se de maneira técnica a forma
como os ISP deverio realizar as medicoes de qualidade de seus servigos e
publicar a informagao correspondente. E como contrapartida, estabelece a
autoridade da SUBTEL para verificar a veracidade dos indicadores.

Em relagdo as obriga¢des fundamentais, o regulamento estabe-
lece de forma mais precisa os atos considerados incompativeis com as
obrigacdes previstas na lei. Dessa forma, o artigo 8 do regulamento es-
tipula que serao consideradas praticas restritivas a liberdade de uso de
conteudos, aplicativos e servicos prestados por meio da internet:

1) Toda a¢éo que, arbitrariamente, tender a bloquear, interferir, obstruir
e/ou qualquer forma de criar obstaculos ao direito de qualquer usudrio
de internet de usar, enviar, receber ou oferecer qualquer contetdo, apli-
cativo ou servi¢o legal por meio da internet, assim como qualquer outro
tipo de atividade ou uso legal realizado através da rede, em especial as
medidas de gestdo de trafego ou administracdo da rede que afetem os
niveis de servigo contratados pelo respectivo usudrio.

2) Toda agdo que, arbitrariamente, tender a priorizar ou discriminar prove-
dores de contetdos, aplicativos e/ou usudrios. Sempre sera entendida como
arbitrdria a a¢do de prioriza¢io ou discriminagdo de provedores de conteu-
dos, aplicativos e/ou usudrios, se comparados a outros de natureza similar.

3) Toda agdo que impedir ou restringir o direito dos usuarios de acessar a
informacao verdadeira e atualizada relativa as caracteristicas dos servigos
de acesso a internet oferecidos ou contratados, conforme o caso, a que se
refere o artigo 5° do referido regulamento.

4) Toda agdo que impedir, restringir ou limitar o direito dos usuarios de
integrar ou usar qualquer tipo de instrumentos, dispositivos ou aparelhos
na rede, sempre que sejam legais e ndo causem dano ou prejuizo a rede ou
a qualidade do servigo prestado a terceiros.

Finalmente, o artigo 12 da regulamentagio esclarece que o des-
cumprimento das obrigagdes estabelecidas em Lei pode ser denunciado
pelos usudrios por meio do procedimento de reclamacao estabelecido no
artigo 28 bis'’ da Lei e seu Regulamento sobre Tramitagao e Resolugao de
Reclamagdes dos Servigos de Telecomunicacdes.

No que se refere a pratica de zero rating, apesar de diferentes
estudos internacionais apontarem que o Chile proibiu terminantemente
os servigos de tarifa zero (Rossini e More, 2015; Preta e Peng, 2016), na
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realidade essas praticas comerciais continuam acontecendo, com ampla
publicidade feita pelas empresas nacionais. Tarifa zero para aplicativos
de musica, APPs da prdpria operadora e redes sociais (principalmente
Facebook e WhatsApp) sdo recorrentes no pais. Por isso, é necessario es-
clarecer os alcances do critério do regulador chileno para estabelecer que
tipos de tarifa zero estdo proibidos e quais sdo permitidos.

Em uma entrevista ao site Fayerwayer em 2016 (Estrada, 2016),
o entdo subsecretario de Telecomunica¢des Pedro Huichalaf deu as li-
nhas gerais do critério utilizado pela SUBTEL para proibir determinados
planos de tarifa zero e permitir outros (Estrada, 2016). Ao ser consultado
sobre a aplica¢do da Lei da neutralidade da rede, ele comentou que “as
companhias primeiro ofereceram planos de redes sociais gratis a usua-
rios que s6 tinham planos de voz e ndo de dados, e isso nds proibimos”
Depois acrescentou que “se uma pessoa tem um plano de internet e a
empresa lhe oferece dados ‘sem custo’ em um aplicativo ou site, acredita-
mos que isso ndo viola a Neutralidade da Rede” (Huichalaf apud Estrada,
2016, online). Vemos entdo que, para ele, s6 haveria uma infracéo a Lei da
neutralidade de rede nos casos em que usudrios sem acesso a internet em
seus celulares sdo isentos da cobran¢a de dados, ou seja, em condigoes de
gratuidade completa para o acesso a tais aplicagoes. Por outro lado, se o
usudrio ja tem acesso a um plano de dados (pago), do qual a utilizacao de
certa plataforma nao seja descontada de seu limite de dados disponiveis,
isso ndo constituiria uma infragao a neutralidade de rede. Esta interpre-
tagdo parece favorecer a ideia de que a neutralidade de rede se restringe
ao carater técnico, o que deixaria as condutas meramente comerciais fora
do 4mbito da aplicacao da Lei.

Na mesma entrevista, respondendo se tais condutas constituem
uma “discrimina¢ao” dentro da Lei de neutralidade, o entao subsecretario
exclamou: “Quem se sente discriminado por uma oferta dessas? Néo o
cliente, e sim a empresa que fica fora do pacote'*. Na SUBTEL s6 zelamos
pelo lado do usudrio: se ele tiver problema para acessar a internet, nos
metemos. Mas se uma empresa tiver problema, deve ir ao Tribunal da
Livre Concorréncia”

O critério é revisitado em parte na circular nimero 40 de 2014
da Subsecretaria de Telecomunica¢des (Circular n° 40)"°, Nela, a SUBTEL
difunde para os diversos ISP seu entendimento de que as promogdes que
oferecem aos usudrios de smartphones navegacdo sem custo em redes
sociais, desde que fagam uma recarga ou contratem um pacote de inter-
net movel, seriam uma contraveng¢do as normas que regulam e proibem
condutas discriminatérias de contetidos, em particular o artigo 8 do re-
gulamento da Lei. A interpretagao da Circular n.o 40 ¢ de que a oferta de
acesso gratuito a internet através dessas promogdes induz os consumido-
res a erro, pois nao se trata de oferecer acesso a internet em sua totalida-
de, mas somente a aplicagdes especificas, e isso infringe o artigo 24 “H”
da Lei n° 20.453. A Circular convoca as empresas provedoras a regulari-
zar suas ofertas comerciais, sob risco de sofrerem sangdes. Os provedores
de servicos foram obedientes a tal ordem da autoridade e modificaram
a promogao de suas ofertas, esclarecendo tratar-se de acesso gratuito a
aplicacoes especificas e ndo a internet, mas continuaram incrementando
a oferta de programas de tarifa zero.

14) Fora do pacote gratuito. N.doT.

15) Disponivel em:
http://www.subtel.gob.cl/transparencia/
Perfiles/Transparencia20285/Normati-
vas/Oficios/140c_0040.pdf Acesso: 23 de
maio de 2017.



16) Wikimedia Chile é uma organizagio
local, sem fins lucrativos, formada por
voluntdrios do movimento Wikimedia no
Chile e afiliada da Fundagdo Wikimedia,
porém independente e ndo a representa.
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A Circular ndo menciona de forma explicita a diferenciagio feita
por Huichalaf posteriormente em uma entrevista ao site Fayerwayer, em
que considerou legitima a isen¢do de cobranga de dados quando o usuario
ja tiver um plano de internet mével contratado, mas avaliou como uma
infragdo a lei da neutralidade de rede quando nao houver o contrato.

Para esclarecer a diferenga de visdes, solicitamos uma reunido
com a dire¢do de fiscalizagdo, o departamento de estudos e o chefe de
gabinete da SUBTEL, que aconteceu em 14 de dezembro de 2016. No
encontro, os representantes da SUBTEL reafirmaram que o critério usa-
do para ndo aplicar sancdes as promogdes de tarifa zero oferecidas no
mercado é o detalhado na entrevista concedida por Pedro Huichalaf, ja
citada. Na medida em que o cliente ja tem acesso a internet (no minimo
de 1 megabyte, disseram, apesar de que o minimo nao foi citado nem na
entrevista prévia nem na Circular n.o 40), entdo o usudrio tem acesso a
internet como um todo, e portanto a ndo-cobranca por uso de determi-
nadas plataformas constitui uma vantagem comercial, que nao favorece
um tipo de trafego em detrimento de outro.

Os representantes da SUBTEL defenderam este critério, argu-
mentando que existe um debate aberto a respeito do alcance das atribui-
¢oes do orgao. Existiria um consenso de que a SUBTEL tem atribuigdes
relativas aos aspectos relacionados a rede, mas nio regula os aspectos
da neutralidade de rede relacionados ao contetido nem a concorréncia
entre os diversos atores. Esses dois tltimos aspectos estariam na esfera de
competéncias do Tribunal de Defesa da Livre Concorréncia. Preocupa,
no entanto, que tal critério nao esteja claramente apontado em nenhum
instrumento juridico, favorecendo a incerteza na interpreta¢do do mes-
mo entre os atores envolvidos.

Ao serem consultados sobre o fato de que a grande maioria das
sentencas por descumprimento das obrigacdes da lei de neutralidade de
rede se referem a deveres de informacéo e nio as proibicdes substantivas,
os representantes da SUBTEL alegaram que optaram por uma dindmica de
didlogo e colaboragdo com as empresas, em que as cobrangas e multas sdo
aplicadas somente em ultimo caso. A SUBTEL opta por notificar as empre-
sas dos descumprimentos e s6 envia a cobran¢a quando a empresa nao al-
tera sua conduta. Neste sentido, a autoridade afirmou que as empresas tém
respondido positivamente quando sdo notificadas do descumprimento de
algum dever fundamental da lei e modificam sua atitude antes que seja
necessario emitir uma cobranca. Por outro lado, em relagdo ao dever de
prestar informagdes, devido aos constantes descumprimentos, a SUBTEL
optou por fazer cobrancas quando eles acontecem.

Existe outro caso que mostra a falta de clareza na interpretacdo
da lei de neutralidade de rede. Em 2014, a Wikimedia Chile contactou
a SUBTEL para solicitar que autorizasse o uso do programa “Wikipedia
Zero”, que permite acessar a Wikipedia, a partir de dispositvos moveis,
sem descontar do usudrio os dados de navegacao. A Wikimedia Chile'
relatou que, em dialogo com o entao subsecretario, ele garantiu que “vé
uma clara diferenca entre iniciativas como a Wikipedia Zero e as prati-
cas proibidas pela Circular No. 40” e enfatizou o compromisso da SUB-
TEL com a educagdo e em colocar o conhecimento a disposiciao de to-
dos os chilenos (Wikimedia, 2014). Entretanto, é possivel constatar que

115



116

Neutralidade de rede na América Latina

a Wikipedia Zero néo se diferencia em termos qualitativos dos planos
oferecidos antes de 2014, e que a Circular n° 40 pretendeu extinguir. O
Wikipedia Zero também ndo cumpre os critérios insinuados pelo entido
subsecretario na entrevista ao Fayerwayer (Estrada, 2016), uma vez que o
programa também daria o acesso a Wikipedia as pessoas que ndo contam
com um plano de internet mével. Uma vez que o plano da Wikimedia
Chile nunca se concretizou, é dificil afirmar se a autoridade optou por
tratar de forma excepcional a Wikipedia, por seu carater educativo, ou se
teria permitido seu uso mediante a condi¢ao de que o usuario ja tivesse
acesso a internet mével. A Wikimedia Foundation, em entrevista para
este estudo', afirmou que a resposta da SUBTEL foi dirigida a organi-
zagdo, mas nao publica, e que os provedores mantiveram-se receosos de
oferecer o Wikipedia Zero naquele contexto.

Por ultimo, vale a pena mencionar que, no Chile, ndo existem
planos oferecidos através do programa “Free Basics” do Facebook'®. E
possivel afirmar que a publicagao da Circular n.° 40 tenha tornado muito
menos provavel que tal programa seja implementado no Chile, pois a
missao declarada do Free Basics ¢ “dar acesso a internet e aos beneficios
da conectividade em partes do mundo que nio a tenham™”. O fato de a
interpretagdo do ex-subsecretario Huichalaf no site Fayerwayer estabe-
lecer que a tnica forma de um servigo de zero rating nao violar a neu-
tralidade de rede é que o usuario ja conte com um plano de acesso pleno
a internet, somado aos altos niveis de conexdo a internet no pais, torna
pouco provavel que o Chile se torne um lugar atraente para a implemen-
tacdo do Free Basics.

2.5 Aplicacao da Lei, tendéncias e jurisprudéncia

A lei da neutralidade de rede permite que a analise de descum-
primento das obrigagdes dos servicos provedores de internet seja iniciada
de oficio pela autoridade reguladora, mas também que sang¢des ao des-
cumprimento resultem de um processo de reclamacdes de usuarios. Este
mecanismo parece favorecer o cumprimento do principio. Entretanto,
em muitos casos as organizagdes da sociedade civil se queixaram da falta
de fiscalizagao das obrigagdes descritas na lei, seja por falta de capacidade
técnica (Huerta, 2013) ou de vontade politica®.

A fim de sistematizar o nivel de fiscalizacdo e cuamprimento da lei
por parte da autoridade reguladora, propomos comparar as estatisticas
de fiscalizacdo apresentadas pela autoridade, baseadas na quantidade de
cobrancas, com estatisticas proprias elaboradas por este estudo, baseadas
na quantidade de sangdes efetivamente aplicadas, elaboradas a partir da
informacédo publica disponivel no site da SUBTEL. Este estudo também
se propoe a diferenciar as cobrancas efetuadas em virtude do descum-
primento de obrigacoes de informagdo daquelas relativas ao descumpri-
mento de obrigagdes fundamentais da lei.

No relatério intitulado “A neutralidade de rede: o caso chileno”
(Huichalaf, 2015)* , citado anteriormente, a autoridade apresenta uma série
de estatisticas sobre o nivel de observancia da lei, com dados de 2015. Uma
delas destaca a quantidade de cobrangas em func¢do do descumprimento da
lei de neutralidade feitas aos ISP a partir de fiscalizagoes da SUBTEL.

17) Em entrevista exclusiva voltada para
o presente relatério, concedida a pesqui-
sadora Oona Castro (maio de 2017).

18) Até a data de elaboragdo deste rela-
torio (06 de junho de 2017), o Chile ndo
aparece na lista de paises onde o Free
Basics se encontra disponivel. Tampouco
as diversas companhias de telefonia con-
tam com ofertas relativas a este programa
em seus sites.

19) 19) A missdo completa pode ser veri-
ficada no site do Free Basics. Acesso: 6 de
junho de 2017.

20) Ver também em ONG Civico, “In-
vestigacion: SUBTEL conocia de los pro-
blemas de calidad de servicio em acceso

a Internet. Nada hizo al respecto”, 11 de
junho de 2013. Disponivel em:
https://ongcivico.org/denuncias/investiga-
cion-SUBTEL-conocia-de-los-problemas-
de-calidad-de-servicio-en-acceso-a-inter-
net-nada-hizo-al-respecto/. Acesso: 12 de
maio de 2017.

21) N.do T.: titulo original é “La neutrali-
dad de la red: el caso chileno”



22) Tribunal de segunda instdncia do
Poder Judicidrio no Chile.
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Tabela 4: Cobrancas da SUBTEL quanto ao descumprimento da
Lei de neutralidade pelos provedores - Chile

ISP 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | Total
Claro Chile S.A 4 1 1 6
Claro Comunicaciones S.A 2 2
Claro Servicios Empresariales S.A 1 1
Telefonica del Sur S.A 2 2
Cybercenter S.A 1 1
ENTEL S.A 1 1 1 3
Entel PCS Telecomunicaciones S.A 2 1 3
Ingenieria, Servicios y Comunica- | 1 1
ciones S.A

Intercity S.A 1 1
Internet Satelital Ltda 1 1
Mapcity.com Chile S.A 1 1
Mauricio Robles y Compaiiia Ltda | 1 1
Nextel S.A 1 1
Nivel 5 S.A 1 1
Telefonia Chile S.A 1 2 1 4
Telefénica Méviles Chile S.A 2 1 3
Verizon Chile S.A 1 1
VTR Banda Ancha (Chile) S.A 1 3 4
VTR Banda Ancha S.A 1 1
VTR Movil S.A 1 1
VTR Wireless S.A 1 1
Total general 8 17 7 7 1 40

(Fonte: Pedro Huichalaf, 2015)

Apesar de os dados da SUBTEL mostrarem uma quantidade re-
levante de cobrancas entre 2011 e 2015 (40), tais informagdes ndo estdo
suficientemente detalhadas para possibilitar conclusoes solidas sobre o
nivel de cumprimento da lei.

Na realidade, “cobranga” se refere a notifica¢ao por parte do ente
regulador diante de um suposto descumprimento da legislagdo, mas o
referido processo pode ser abandonado se a empresa reconhecer a acusa-
¢do e decidir mudar sua conduta, pode terminar a favor da empresa por
falta de provas ou pode levar a uma sangdo. Neste sentido, as estatisticas
apresentadas ndo permitem esclarecer os resultados das cobrangas.

Por outro lado, também nao estdo detalhados os tipos de des-
cumprimentos que motivaram as cobrangas, se eles se referem ao des-
cumprimento de obriga¢des de prestar informacao ou a infragdes das
disposi¢des substantivas da lei (aquelas que proibem os ISP de bloquear,
interferir, discriminar, obstruir ou restringir o trafego). Os dados tam-
bém ndo detalham quantos recursos foram apresentados pelas empresas
a Corte de Apelagoes de Santiago® , nem em quantos dos casos a Corte
ratificou a sangéo estabelecida pela SUBTEL.

Com o objetivo de desdobrar as estatisticas disponiveis, este es-
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tudo analisou as sentencas disponiveis ao publico no site da SUBTEL®. O
objetivo é detalhar as estatisticas para possibilitar a andlise efetiva do ni-
vel de cumprimento da lei pelas autoridades reguladoras chilenas. A Ta-
bela 5 apresenta os casos em que as notificagdes se tornaram sem efeito,
em que a empresa foi simplesmente advertida e em que foi aplicada uma
multa. Na Tabela 6 sdo apresentados os casos em que a empresa apelou
da decisao do regulador na Corte de Apelagdes e em que casos a Corte
ratificou a sangdo, absolveu a empresa ou reduziu a multa®. A Tabela 7
diferencia as sangdes por negligéncia de informagido e por descumpri-
mento dos fundamentos da lei.

Tabela 5: Quantidade de cobranc¢as por ano e seus resultados - Chile

Ano Total de Tornadas sem | Multas | Adverténcias
notifica¢des efeito
2011 15 8 5 2
2012 17 1 13 3
2013 7 1 6 0
2014 1 0 1 0
2015 4 1 2 1
2016 4 0 4 0

(Fonte: Elaboracao propria)

Tabela 6: Quadro com o quantitativo de apelacdes - Chile

Ano Total de Confirma Absolve | Reduz multa
apelagoes
2011 1 1 0 0
2012 13 10 1 2
2013 6 1 0 5
2014 1 1 0 0
2015 2 1 0 1
2016 3 2 0 1

(Fonte: Elaboracao propria)

Tabela 7: Natureza das cobranc¢as emitidas pela SUBTEL - Chile

Ano Total de Deveres de Deveres dos
sangoes informacio fundamentos

2011 15 15 0

2012 17 17 0

2013 7 5 2

2014 1 1 0

2015 4 4 0

2016 4 4 0

(Fonte: Elaboracao propria)

Ao analisar os dados, o primeiro fato que chama a atencéo ¢é que
os numeros de notificagdes do relatorio da SUBTEL sao incompativeis

23) Disponiveis em: http://www.subtel.
gob.cl/transparencia/ActosEfectos_So-
breTerceros/actos_terceros_historico.
html. Acesso: 20 de junho de 2017.

24) Ver: Sentenga 45/2016 Tribunal
Constitucional; Sentenga Processo
3630/2014, Corte de Apelagoes de Santia-
go; Sentenga Processo 2754/2014, Corte
de Apelagoes de Santiago



25) UTM significa Unidade Tributdria
Mensal e, na data de elaboragdo deste
relatorio, equivalia a aproximadamente
setenta dolares americanos.

26) Processo n° 3630-2014, Corte de
Apelagoes de Santiago

27) Processo n° 2754-2014, Corte de
Apelagoes de Santiago
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com a soma de casos apresentados no portal de transparéncia: apenas
nos anos de 2012 e 2013 os totais de notificacdes coincidem. A discre-
péancia pode se dever ao fato de que o informe da SUBTEL envolve a lei
de neutralidade e seu “normativo associado” e nosso estudo se restringe
especificamente a Lei 20.543. De todo modo, seria util contar com mais
informacéo oficial para analisar tais discrepancias em futuras pesquisas.

Um segundo aspecto a ser abordado é que a grande maioria das
cobrancas e sanc¢oes aplicadas se referem aos descumprimentos de pres-
tagdo de informagdes contidos na lei, e nao as obrigagdes fundamentais.
A partir desses niimeros, é possivel concluir que as empresas chilenas ndo
adotam condutas contrarias a neutralidade de rede. Os tribunais superio-
res de Justica sé tiveram oportunidade de se pronunciar sobre a aplicagédo
de obrigagdes substantivas da lei de neutralidade em duas oportunida-
des, ambas no ano de 2013. No caso do Processo n° 4749/2013, o regu-
lador multou a VTR por ter degradado o trafego e restringido o direito
dos usudrios de receber contetido e aplicagbes por meio da internet, ao
manter um link de trafego de internet congestionado durante pelo menos
12 horas por dia, submetendo a gestdo do trafego a seus clientes como
pratica habitual frente a melhorias pontuais de trafego. Tal decisao foi ob-
jeto de apelagdo diante da Corte de Apelagdes de Santiago, que confirmou
a multa, mas a reduziu de 500 para 200 UTM* %,

No caso do processo n° 4375/2014, a SUBTEL multou também
a VTR por haver especificado as medidas de gestdo de trafego e admi-
nistragdo da rede sem cumprir os critérios de integridade e clareza. Esta
sangao também foi objeto de recurso na Corte de Apelages de Santiago,
que confirmou a san¢do, mas reduziu novamente o valor, desta vez de
1000 para 100 UTM?~.

2.6 Sintese do caso chileno

Acesso: quase 76,6% dos cidadaos chilenos eram usudrios de in-
ternet em 2015. O pais tem um indice de usudrios de internet (e
outros indicadores de acesso) melhor que a média geral dos paises
da América Latina.

Regulagao da Neutralidade de Rede: a analise da legislacao chile-
na que estabelece o principio de neutralidade de rede mostra que o
Chile conta com um marco regulatério robusto para sua protegao.

Aplicagao da lei: ainda permanece um grau consideravel de incer-
teza a respeito do nivel de cumprimento dos desdobramentos da
legislagao. Os dados disponiveis mostram que a maioria das san-
¢Oes as empresas tramitadas corresponde a deveres de prestar e
ndo a infracdes substantivas aos seus fundamentos, que s6 tiveram
duas sangdes aplicadas desde 2011. Isso poderia nos levar a con-
cluir que existe um baixo nivel de cumprimento da lei no funda-
mento, no entanto, o rgao parece ter optado por colaborar com a
industria, para que esta modifique suas condutas improprias antes
que seja necessdria a aplicagdo de cobrancas e multas.
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Zero rating: a autoridade reguladora optou por um critério que
permite as empresas isentar determinado contetido de cobranga no
plano de dados desde que o usudrio tenha acesso a internet mével e
desde que nao o induza ao erro de acreditar que o programa de tarifa
zero o estara dando acesso a internet como um todo, mas apenas ao
uso isento de cobranga de aplicacdes especificas. Tal critério, supos-
tamente fundador da Circular n.o 40, néo se vé claramente refletido
em um instrumento legal e foi extraido a partir de entrevistas de
autoridades da Subsecretaria de Telecomunicagdes a imprensa espe-
cializada e confirmado por meio de audiéncia com as mesmas.

Concentragao economica: os altos niveis de concentragio do mer-
cado chileno, somados a tendéncia de implementar pacotes de dados
de internet maével limitados, podem levar a que o uso dessas ofertas
comerciais produzam, na prética, os mesmos efeitos que a regulagao
que estabelece o principio de neutralidade de rede tenta evitar.

Recomendagoes: Recomendagdes: seria positivo que o drgio re-
gulador se envolvesse em um processo de estudo mais profundo a
respeito dos critérios usados para a aplicagdo das obrigagdes con-
tidas na lei de neutralidade. Tal processo deveria contar com a par-
ticipagdo dos diversos atores envolvidos e em seguida se tornar de
conhecimento publico, a fim de reduzir os atuais niveis de incer-
teza em relacdo aos alcances da lei e obter uma interpreta¢éo har-
moniosa com os direitos fundamentais de liberdade de expressdo e
acesso ao conhecimento e a informagado que a lei da neutralidade,
a principio, se propde a proteger.
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3.1 Introducao

Neste presente capitulo, primeiramente buscaremos descrever
as principais fontes de pesquisa utilizadas e os instrumentos de coleta de
dados no qual foi baseado. Na se¢do seguinte, tragamos um quadro geral
sobre os indicadores de acesso a internet na Colombia, levando em conta
numero de usudrios, percentual de domicilios com acesso, tipo de tecno-
logias mais utilizadas, velocidade média ofertada para conexdo além de
buscar identificar informagdes sobre o nivel de concentragdo de mercado
(tanto no acesso fixo quanto mével). Na secdo subsequente, apresentamos
os instrumentos regulatdrios e de aplicacdo da Lei da neutralidade da rede
na Colombia, bem como os casos de violagao.

No quadro geral, os dados demonstram que no pais, até 2017,
quase 60% da populagdo era usudria de Internet e pouco mais de 1/3 das
residéncias estavam conectadas. Isso aponta que, embora os indices es-
tejam crescendo a cada ano, ainda ha uma parcela bastante expressiva
da populagdo que esta excluida da rede. No que diz respeito as conexdes
fixas, aquelas via infraestruturas baseadas em Cabo-modem e xADSL
preponderam sobre as demais tecnologias, com leve vantagem em nume-
ro de assinaturas para o primeiro tipo. A maior parte das conexdes é de
velocidade de até 10 Mbps de velocidade. Na Colombia, detecta-se uma
alta concentragdo de mercado, basicamente dominado por trés grandes
empresas, embora haja algum nivel de fragmentagdo do setor no nivel
regional e municipal.

A neutralidade de rede ¢ prevista em lei e regulamentada através
de uma resolugio. Porém, a sua regulamenta¢do é ambigua e vaga, o que
pode dar margens a diversas interpretagdes sobre os casos de excecdo,
isto é, situacdes especificas nas quais a inobservéncia da neutralidade de
rede seria justificada e permitida. A oferta de planos de acesso com algum
tipo de “tarifa zero” (zero rating), voltada principalmente para redes so-
ciais, é recorrente entre as operadoras.

3.2 Coleta de dados e parametros metodoldgicos

As informagdes que compuseram a andlise do caso colombiano
foram coletadas a partir de quatro fontes principais: (a) dados oficiais pro-
duzidos por 6rgaos estatisticos, governamentais ou multilaterais especiali-
zados na area; (b) coleta de informagdes através de consultoria técnica; (c)
pesquisa documental-normativa; (d) pesquisa bibliografica.

Na coleta de dados estatisticos, trés fontes foram fundamentais
para reunir informacdes principalmente sobre acesso a internet, concen-
tracdo de mercado e outros dados técnicos: relatorios e dados do Depar-
tamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), do Ministerio
de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (MINTIC) e da
Unido Internacional de Telecomunicagoes (UIT). Para enriquecer essas
informacdes, utilizamos o relatério “sCémo se Contrata en Latinoaméri-
ca el acceso a internet? ;Qué tiene que ver esto con la neutralidad de la
red?”?, publicado recentemente pela Fundacéo Karisma, e, para aprofun-
dé-las ou qualifica-las, foram aplicadas entrevistas semi-estruturadas na

28) Disponivel em https://karisma.org.co/
ofertas-de-acceso-a-internet-en-america
-latina/. Acesso: 22 de maio de 2017.



29) Disponivel em: https://www.dane.
gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/
tecnologia-e-innovacion/tecnologias-de
-la-informacion-y-las-comunicaciones-
tic/indicadores-basicos-de-tic-en-hogares
Acesso: 20 de junho de 2017

30) Fonte: Extraido das estatisticas rela-
tadas pela UIT em 2015. Disponivel em
https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/
Documents/statistics/2015/Fixed_broa-
dband_2000-2014.xls. Acesso: 17 de
junho de 2017.
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forma de consultas a mesma funda¢ao, que esclareceu ou complementou
dados deste pais. Paralelamente, também coletamos informacoes a par-
tir de pesquisa documental-normativa prépria, analisando leis, decretos
e normas infra-legais vigentes, além de documentos governamentais ou
juridicos. Por fim, uma outra frente de coleta de dados foi a pesquisa bi-
bliografica sobre o tema, que teve o papel de complementar informagdes
a partir da contribuicio de outros pesquisadores que trataram do tema.

2.3 Acesso a internet, mercado e regulacio

Em 2016, o percentual de usuarios de internet na Colombia era
de 58,1% conforme dados do Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE)®. Se observarmos o periodo de dez anos ante-
riores, perceberemos que a linha é gradativamente crescente, conforme
demonstra o gréfico da Figura 4.

Figura 4: Evolucdo do numero de usuarios de
internet na Colémbia - 2005 a 2015
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(Fonte: UIT, 2017)

Embora o niimero de usuarios esteja crescendo de forma grada-
tiva nos ultimos anos, isso ndo significa que hd um cenario de inclusao
digital efetivado: se por um lado temos uma parcela da populagdo que
pode ser considerada usudria de internet, hd, do outro lado, um grande
contingente de ndo usuarios, tomando como base a populagdo do pais.
Além disso, “ser usudrio” ndo significa ter a mesma experiéncia de co-
nexao. Um usudrio é aquele que acessa internet com alguma frequéncia
através de qualquer dispositivo ou local de acesso, durante as semanas
pregressas a pesquisas (sondagens de opinido). Nestes casos, o cidadao
pode ndo possuir um computador, mas, se acessa a internet do trabalho,
é contabilizado como usudrio tal como aquele que acessa de casa através
de conexdes e dispositivos mais robustos. Por exemplo, em 2015, mais
da metade dos usudrios de internet (55,5% deste contingente) acessava
através de aparelhos celulares.

Em 2016, 36,9% do total nacional de domicilios possuiam cone-
x30 a internet fixa e 21,8% possuiam conexao a internet mével, conforme
dados do DANE. De acordo com a UIT, o numero de assinantes de banda
larga fixa no pais passou de 8.872 em 2000 para 5.026.443 em 2014, ou de
0,02% para 10,27% da populacdo total*®. Em 2016, esse indicador subiu
para 5.936.439 assinaturas. Porém, ao observarmos o padrao internacio-
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nal hoje almejado e o horizonte da universalizagdo do acesso, este indice
¢ ainda extremamente baixo e 0 aumento nestes percentuais, embora seja
expressivo, ocorre dentro de patamares ainda aquém do ideal.

Dentre as conexdes de internet fixa, as tecnologias de cabo-mo-
dem e ADSL sdo as mais utilizadas no pais, tomando como indicador o
nimero de assinaturas ativas em maio de 2017. Conforme demonstram os
dados da Figura 5, as assinaturas para conexdes via cabo-modem somam
3.050.044 contra 2.290.555 de ADSL, com tendéncia de crescimento para a
primeira e pequena queda para a segunda, entre 2015 e 2016:

Figura 5: Internet fixa por tipo de tecnologia - Colombia
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(Fonte: MINTIC, 2017)

Em termos de velocidade de conexdo, tomando por base a taxa
de downstream, no pais prevalecem conexdes com velocidade entre 2 e 10
Mbps (cerca de 75 % das assinaturas vigentes até 2016, como demonstra o
grafico da Figura 6). Nota-se que o percentual de conexdes com mais de 10
Mbps ¢é ainda bastante restrito: cerca de 14% no mesmo ano:

Figura 6: Internet fixa por velocidade de downstream - Colémbia
(Proporcgao sobre o volume de assinaturas)
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Fonte: MINTIC, 2017)

Se observarmos o ano anterior, nota-se que entre 2015 e 2016
houve uma tendéncia de queda nas conexdes com velocidades mais bai-
xas (menores que 2 Mpbs) e um aumento nas conexdes com velocidades
mais altas, principalmente aquelas acima de 5 Mbps, conforme demons-
tra o grafico comparativo da Figura 7.
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Figura 7: Internet fixa por velocidade de downstream comparativo 2015-
2016 - Colémbia (Proporc¢ao sobre o volume de assinaturas)
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(Fonte: MINTIC, 2017)

Até 2016, o servico de conexdo banda larga fixa era ofertado
principalmente por cinco empresas, conforme podemos visualizar no
grafico da Figura 8, em percentuais, e na Tabela 8, em niimeros absolutos.
Podemos notar que a Telmex é a empresa que liderava o mercado em
2016, detendo 37% das assinaturas de conexdes fixas:

Figura 8: Divisao do mercado de internet fixa por empresa - Colémbia
(Dados referentes ao volume de assinaturas no 42 trimestre de 2016)
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(Fonte: MINTIC, 2017)

Tabela 8: Divisao do mercado de internet fixa
por empresas em numeros absolutos
(Dados referentes ao volume de assinatura no 42 trimestre de 2016)

Empresas Ne de assinaturas
Telmex Colombia S.A 2.169.003

UNE EPM Telecomunicaciones- | 1.249.238

Telco S.A.

Colombia Telecomunicciones S.A. | 973.670

Empresa de Telecomunicaciones | 647.345

de Bogota S.A.
Edatel S.A. 192.992
Outras empresas restantes 704.191

(Fonte: MINTIC, 2017)

Também é possivel notar que, a0 somarmos o numero de assina-
turas da Telmex com as das outras duas maiores, Une-Telco (21%) e Co-
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lombia Telecomunicaciones (16%), as trés empresas juntas representam
74% de todas as assinaturas do servigo de conexao fixa, o que configura
um cenario de alto indice de concentra¢ao de mercado. Apesar desta con-
centracdo em trés grandes empresas, coexiste também uma parcela de
mercado mais fragmentado, especialmente no nivel municipal e regional
(OECD, 2014), principalmente representada pelos 11,86% e nomeada
como “outras empresas restantes”.

No tocante ao acesso através de aparelhos méveis, de acordo com
aresolucao 5076 de 2016 da Comision de Regulacion de Comunicaciones
(CRC), atualmente sio ofertadas no pais duas modalidades de servicos:
(a) por assinatura, mediante contratacio de um plano de valor fixo que o
usudrio paga periodicamente e (b) sob demanda, no qual ndo ha contra-
tagdo de um plano e sim o pagamento prévio que antecede o uso futuro
(chamado de pré-pago no Brasil). Conforme dados do Boletin semestral
de las TICs, publicado em margo de 2017 pelo Ministerio de Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones (MINTIC, 2017), no final do
quarto trimestre de 2016, o niimero total de assinaturas de internet mével
era de 9.916.552 e o numero total de acesso a internet moével sob deman-
da (pré-pago) era cerca de 40% maior: 13.831.615 assinaturas. O mes-
mo documento demonstra que, do universo de conexdes banda larga,
aquelas referentes a aparelhos moéveis sdo maioria: somam cerca de 62%
do total, contra aproximadamente 38% de assinaturas em internet fixa.
Deste conjunto de assinaturas de conexdes moveis, até 2016 prevalecia o
uso de tecnologia 3G, com cerca de 56,5% contra 43,5% de tecnologia 4G
(MINTIC, 2017).

O servigo de internet via conexdes moveis é hoje oferecido por
um grupo restrito de seis empresas, como podemos ver no grafico da
Figura 9 (percentuais) e na Tabela 9 (nimeros absolutos).

Figura 9: Divisao do mercado de internet
movel por empresa - Coldmbia
(Dados referentes ao 42 trimestre de 2016)
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(Fonte: MINTIC, 2017)



31) Tradugao livre do original em inglés.
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Tabela 9: Divisdo do mercado de internet movel
por empresas em numeros absolutos
(Dados referente ao volume de assinaturas no 42 trimestre de 2016)

Empresas Ne de assinaturas
Comunicacion Celular - Comcel 5.288.013
Colombia Telecomunicaciones 2.914.134
Colombia Movil 1.163.566

Une EPM Telecomunicaciones 9.162

Avantel 272.279

Empresa de Telecomunicaciones de 269.398

Bogota

(Fonte: MINTIC, 2017)

Também ¢é possivel detectar um cendrio de concentracdo de mer-
cado que, no caso do servico movel, é mais acentuado: apenas uma em-
presa, a Comcel, detém mais da metade das assinaturas vigentes em 2016,
53,33%. Se acrescentarmos a segunda e a terceira empresa neste ranking,
respectivamente Colombia Telecomunicaciones (29,39%) e Colombia Mo-
vil (11,73 %), as trés corporagdes juntas representam 94,45% das assinatu-
ras, ou seja, temos claramente a formagao de um oligopdlio.

Quanto ao papel do Estado como agente prestador de servi¢o, na
Colombia governos locais e nacionais possuem agdes nas principais opera-
doras de servico de telecomunicagdes. Como explica estudo da OECD:

Os governos de Bogota e Medelin controlam as duas maiores
operadoras de telefonia fixa, ETB e UNE-EPM, enquanto as
prefeituras também sdo proprietarias de varias outras pequenas
operadoras fixas. A segunda e a terceira maiores operadoras de
telefonia movel (Telefonica e Tigo) tém a¢des minoritarias con-
troladas pelo governo colombiano e pela EPM/ETB, respecti-
vamente. O governo cental reduziu seu interesse financeiro nas
telecomunicagdes colombianas, o que atualmente inclui opera-
¢0es moveis, mas ainda tem uma fatia de 40% (e concordou com
assumir responsabilidade por 48% das obrigagdes relativas as
aposentadorias da companhia (OECD, 2014, p. 109)*!

O estudo ressalta que, com exce¢do do maior player de telecomuni-
cagdes atuante no pais (Claro), todos os maiores operadores tém algum nivel
de parceria estatal no nivel corporativo, isto é, através de acdes. Isso acontece
também devido a expansio do capital privado no setor, onde as empresas
comerciais tiveram de investir em empresas municipais pré-existentes.

3.4 Regulacio da neutralidade de rede e zero rating

Na Colombia, a legislagao que trata da neutralidade de rede en-
volveu a Lei 1450 de 2011, aprovada pelo Congresso da Republica e, num
segundo momento (a titulo de regulamenta¢do), a resolugdo 3502 de
2011, elaborada pela Comissdo de Regulagdo das Comunicagoes (CRC).
Mais precisamente, a neutralidade de rede foi estabelecida pelo artigo 56
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da Lei 1450, segundo o qual ndo serd permitido:

[...] bloquear, interferir, discriminar, nem restringir o direito de
qualquer usudrio de Internet a utilizar, enviar, receber ou ofe-
recer qualquer contetdo, aplica¢do ou servigo licito através da
Internet. Neste sentido, deverdo oferecer a cada usudrio um ser-
vigo de acesso a Internet ou de conectividade, que nao distinga
arbitrariamente contetidos, aplicagdes ou servigos, baseados na
fonte de origem ou propriedade desses. Os prestadores de ser-
vigo de internet poderdo fazer ofertas segundo as necessidades
dos segmentos de mercado ou de seus usudrios de acordo com
seus perfis de uso e consumo, o qual nio se entendera como dis-
criminagao®.

Os incisos do artigo estabelecem ainda que os usudrios pode-
rao utilizar quaisquer dispositivos amparados pela lei (isto é, aparelhos
tecnoldgicos que ndo sejam ilegais) e que devem ser oferecidas formas
de controle parental® para contetidos que atentem contra a legislacao vi-
gente. Também prevé mecanismos de transparéncia ao estabelecer que
os provedores deverdo publicar em um site informagdes relativas as ca-
racteristicas do acesso oferecido, sua velocidade, qualidade do servigo,
diferenciando entre conexdes nacionais e internacionais, assim como a
natureza e as garantias do servigo. Além disso, define que devem ser im-
plementados mecanismos para preservar a privacidade dos usuérios con-
tra vazamentos e roubo de dados através de virus e outros mecanismos
de seguranca da rede e que s6 serdo bloqueados contetdos, aplicagdes ou
servicos a pedido expresso do usuério.

Por fim, a lei estipulou que a CRC da Colombia regulamentaria os
termos e condigdes de aplicacao do que foi estabelecido pela legislagao. As-
sim, ficou definido que a Comissao teria seis meses, a partir da vigéncia da
lei, para elaborar uma regulamentagao sobre o tema, isto é, detalhar como
seria a aplicacdo do principio da neutralidade de rede prevista na norma.

Tendo em vista esta tarefa, a CRC langou em setembro de 2011
um documento de 42 péginas intitulado, “Documento de consulta pu-
blica sobre la Neutralidad en Internet’, cujo objetivo principal foi servir
como texto-base que subsidiaria o debate da consulta, visando reunir
opinides de usudrios, organizagdes e empresas, para serem utilizadas na
estruturacao de uma proposta de regulamentagdo para a matéria. Como
explica o documento, em sua parte introdutéria:

[...] a CRC, com o objetivo de conhecer a opinido dos diferentes
agentes que fazem parte da cadeia de valor da internet na Co-
lombia, levanta uma série de questdes que serviram de insumos
na estruturagdo de uma proposta regulatéria na matéria (CRC,
2011a, p.5)*

A Comissdo recebeu propostas através de e-mail, fax e também
abriu foruns de discussio através de seus canais oficiais em redes sociais
como Facebook e Twitter.

Em outubro de 2011, a CRC publicou um novo documento, com
96 paginas, intitulado “Neutralidad en Internet”, respondendo a consulta

32) Tradugdo livre de trecho do Art.

56 da Lei 1450 de 2011, disponivel em:
www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/nor-
mas/Normal.jsp?i=43101#56 Acesso: 15
de junho de 2017.

33) Controle parental diz respeito a capa-
cidade de pais ou responsdveis por crian-
¢cas em filtrar, controlar o uso e restringir
0 acesso a contetidos online considerados
improprios para determinadas idades.
34) Traducgao livre do original em espanhol.



35) Atribui-se a inexisténcia de grandes
controvérsias sobre a aplicagio do con-
ceito de neutralidade de rede as normas
a auséncia da sociedade civil e da acade-
mia no processo de regulamentagdo da
neutralidade de rede na Colombia: “El
proceso de nacimiento de la resolucion
sobre Neutralidad que ocurrié en 2011
involucré al regulador y a los operadores.
No hubo participacion de la academia ni
de la sociedad civil probablemente porque
no se habia identificado el potencial del
tema y porque no habia organizaciones
trabajando en derechos digitales. Karis-
ma, por ejemplo, que trabaja desde 2011,
inicié con preocupaciones sobre acceso
abierto, recursos educativos abiertos y
proyectos de apropiacion de tecnologia
en zonas urbanas y rurales pequefias”.
(Fundagao Karisma, em entrevista aos
autores).

36) Tradugdo livre do original em espanhol.
37) Tradugdo livre do original em espanhol.
38) Os cinco pontos seguintes foram
traduzidos do original em espanhol (tra-
dugao livre).
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publica e buscando consolidar as contribui¢des e debates que ocorreram
neste processo. O novo documento listou o recebimento de contribui-
¢oes sobre o tema dos seguintes entes: Aciem, Ahciet, Alcatel-Lucent,
Avantel, Cisco, Colombia Mdvil, Comcel, ETB, GSMA, Telebucaraman-
ga, Telefonica, Telmex e UNE®. Buscando fazer uma sintese das propos-
tas recebidas, a CRC declarou que:

Com base no que expressou cada um dos participantes da consulta,
se pode concluir que uma visdo comum entre os provedores de re-
des e servicos de telecomunicagdes que prestam o acesso a internet
é a necessidade de oferecer diversas op¢oes de servico (planos) aos
usudrios, de acordo tanto com suas necessidades de consumo quan-
to com seu poder aquisitivo. Neste sentido, sio coincidentes em ex-
pressar que a internet experimenta um crescimento exponencial em
nuamero de usudrios conectados e no trafego navegado, o que faz ne-
cessdria a implementacdo de ferramentas de gestdo de trafego com
o objetivo de otimizar os recursos disponiveis e garantir a qualidade
do servigo oferecido aos usuarios (CRC, 2011, p.86)*

Esta visdo influenciou claramente na elabora¢do da resolucdo
3502 de 2011, publicada dois meses depois, em dezembro, que regula-
mentou o artigo 56 da Lei 1450, gerando diversas criticas, principalmente
de usuarios, especialistas e organizagdes civis, que viram no texto da nor-
ma uma série de lacunas, imprecisdes e ambiguidades que permitiriam
as operadoras driblar determinados aspectos da neutralidade de rede, ge-
rando um cendrio propicio a violagdes.

Os pontos principais desta regulamenta¢ao aparecem no item
3.2 do capitulo I (Questdes gerais); nos artigos 7 e 8 do capitulo II (As-
pectos técnicos); e no artigo 9 do capitulo III (Informagéo aos usuarios).

O Art. 70 estipulou que os provedores de rede e servicos de
telecomunicacdes que prestam servico de acesso a internet podem im-
plementar medidas de gestao de trafego que sejam razoaveis e nao dis-
criminatorias com relacdo a qualquer fornecedor, servico, contetido ou
protocolo especifico”™. Ao especificar o que seriam essas “praticas de ges-
td0”, a resolugdo produziu uma lista de cinco possibilidades: *

1. Reduzir ou mitigar os efeitos do congestionamento na rede;

2. Assegurar a qualidade e integridade das redes;

3. Assegurar a qualidade do servigo aos usuarios;

4. Priorizar tipos ou classes genéricas de trafego em func¢ao dos requisitos
de qualidade de servigo (QoS) proprios de tal trafego, tais como laténcia
e retarda¢do dos mesmos;

5. Proporcionar servigos ou capacidades de acordo com a escolha dos usudrios,
que atendam aos requisitos técnicos, padrdes ou melhores praticas adotadas
por iniciativas de governanca de internet ou organizagoes de padronizagio.

Na pratica, a regulamentacao da CRC, ndo esclareceu as exce-
¢Oes que prevéem a quebra do principio da neutralidade. Ao listar uma
série de possibilidades que as operadoras teriam para justificar a inter-
feréncia no trafego de datagramas, acabou abrindo o leque de interpre-
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tacOes sobre o que seria, em termos reais, cada um desses itens. Assim,
estabeleceu uma norma que contém aspectos ambiguos ou contrarios ao
proprio principio da neutralidade de rede. Como conclui estudo da Fun-
dacdo Karisma (2016):

A resoluc@o tampouco parece ser fiel a lei pois a exce¢do que ela
faz (planos de internet limitados por contetdo, aplicagdo ou ser-
vigo) contradiz diretamente a primeira parte do artigo 56 sobre
o dever dos provedores de nao discriminar contetdos, aplica-
¢Oes ou servicos. Esta exce¢do da Resolugdo também pode ser
interpretada como uma exce¢do a nao discriminagdo, o que a
converteria em uma forma de burlar o principio da neutralidade
de rede, pois limitar contetdos, aplicagdes ou servigos é discri-
minar os dados que viajam pela rede e colocar a disposi¢ao do
usudrio uma “internet reduzida” (p. 37)**

Isso também ocorre em outras partes da Resolu¢do. Por exemplo,
o Art. 8o dispde sobre a priorizagao do trafego apontando claramente a
defesa do principio da neutralidade de rede, ao afirmar que os provedo-
res “ndo podem levar a cabo condutas de priorizagdo, degradagdo ou blo-
queio que contrariem o previsto na presente resolu¢io”. Porém, no Art. 3o,
a resolucdo deixa margens a interpretagdes diversas sobre “limitacdo do
acesso” e da poder as operadoras para violarem a neutralidade de rede, na
pratica, ao afirmar que “os provedores de redes e servicos de telecomunica-
¢Oes poderao oferecer planos de acesso a internet em que se limite o acesso
a tipos genéricos de servigos, contetidos ou aplicagdes, segundo as necessi-
dades dos segmentos de mercado ou de seus usuarios, de acordo com perfis
de uso e consumo, garantindo em todo momento o direito do usuario de
eleger o provedor especifico de contetido, aplicagdo ou servigo”

O artigo 56 da Lei 1450 de 2011 ja dava aos provedores o direito
de criar planos especificos para segmentos do mercado, sem que isso fos-
se considerado discriminagao. Para garantir que as operadoras nao ofere-
¢am apenas planos com limitagdes ou vantagens especificas aos usudrios,
o Art. 9° da resoluc¢io afirma ainda que:

[...] em todo caso, os provedores de redes e servigos de te-
lecomunicag¢bes deverdo sempre colocar a disposi¢cdo dos
seus usudrios uma alternativa ou plano tarifirio que nao
contemple limita¢ao alguma de servigos, contetidos ou apli-
caghes que possam ser acessadas pelo usudrio. Neste sen-
tido, tal alternativa deverd oferecer condigdes equivalentes
em todos os demais aspectos do plano com limitagdes a
tipos de conteudos, aplicagdes ou servigos que possam ser
acessados pelo usuario.

As mensagens de sinais trocados presentes tanto na lei como na
resolucdo tornam a regulacdo colombiana sobre neutralidade de rede bas-
tante ambigua e pouco eficaz. Embora estabeleca proibicdes de condutas
discriminatdrias, ela abre brechas para a oferta de planos que, na pratica,
violam a neutralidade de rede ou, a0 menos, ndo sao pontos pacificos no

39) Tradugao livre do original em espa-
nhol
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entendimento do que é neutralidade de rede e quais sdo as exce¢des consi-
deradas razoaveis. Ao permitir que alguns contetidos sejam acessados sem
custo, enquanto o acesso a outros é cobrado dos usudrios — como ocorre na
oferta de promogdes zero rating para alguns sites ou aplicativos —, o argu-
mento daqueles que consideram zero rating uma quebra da neutralidade
é que ndo é possivel fazer isso sem a necessaria discriminaciao de pacotes
de dados por origem, destino e/ou por conteudo, e que isso configuraria
um obstaculo a livre concorréncia, ja que sdo as grandes corporagdes, com
uma base muito grande de usuarios, oferecendo condi¢des que tornam os
provedores interessados em oferecé-las sem custo.

Além disso, ndo se encontra, na resolucio, nenhuma referéncia
a punic¢des aos prestadores de servico provedores de internet que néo
fizerem cumprir a lei por parte do 6rgao regulador. A resolugdo apenas
estabelece que, se as condigdes acordadas com o usudrio nao forem cum-
pridas, o contrato podera ser encerrado ou compensado. A capacidade
de enforcement, ou seja, de aplicagdo da lei do ente regulador é bastante
debilitada e ndo ha uma estrutura fiscalizadora e regulatéria capaz de as-
segurar que datagramas nao sejam discriminados na rede.

Esta regulamentagdo ambigua possibilita hoje um quadro de
oferta de servigos de acesso no qual ndo ha garantias de preservagao do
principio da neutralidade de rede e ndo ha também mecanismos que ga-
rantam uma isonomia no trafego de dados.

Feito este quadro geral das politicas de acesso, regula¢ao e neu-
tralidade de rede no cenario colombiano, agora podemos dar um passo
adiante analisando como, na pratica, é ofertado o servico e quando isso
pode gerar algum entendimento sobre quebra do principio da neutralida-
de. Em pesquisa que revisou as ofertas comerciais publicadas pelos prin-
cipais provedores de acesso do pais, a Funda¢ao Karisma produziu um
relato dos tipos de planos que as operadoras oferecem e suas principais
caracteristicas. Os dados foram coletados online, através dos websites ofi-
ciais dos provedores de acesso e, em seguida, classificados dando assim
um panorama da oferta do servigo no setor.

Entre os servigos residenciais, a Funda¢do Karisma identificou
que prevalecem dois tipos de planos de servico oferecidos pelas opera-
doras (Fundacion Karisma, 2016):

a) Ilimitado com largura de banda fixa - os planos pelos quais
se paga uma tarifa mensal e que oferecem uma determinada ve-
locidade de upload e de download, mas nao limitam a navegagao.
b) Limitado com capacidade maxima de transferéncia de dados
- 530 os planos que se esgotam apds o consumo de uma quantida-
de especifica de dados, mas em que a velocidade de transferéncia
dos dados ndo é garantida.

Por esses planos pode se pagar mensalmente, mas também por
dias ou semanas. Em alguns casos é possivel comprar mais dados, uma
vez que se consumiu a quantidade maxima. No servi¢o de acesso fixo ha
“paquetes que incluyen acceso a servicios adicionales, contenidos para vi-
deo o musica, y acceso a aplicaciones especificas. Algunas de estas ofertas
se podrian considerar de zero rating” (Fundacién Karisma, 2016, p. 13)
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Ja na telefonia moével as operadoras em geral oferecem planos
com limite de transferéncia de dados e adicionalmente incluem o acesso
ilimitado a alguns servigos ou aplicagdes. O estudo classificou os planos
de conexdo mével em cinco categorias:

a) Sem limite de transferéncia de dados — pacotes que também
poderiam ser chamados de ilimitados em seu consumo. Se carac-
terizam assim porque néo ha restricdo de acesso a nenhum servico,
conteudo ou aplicagdo. Na maior parte dos casos analisados, esses
servigos oferecem uma navega¢ao até uma capacidade de transfe-
réncia de dados limite e, quando se alcanga tal limite, a velocidade
de navegacao se reduz, mas segue permitindo acesso total a rede.

b) Com limite de transferéncia de dados - pacotes com uma cota
de transferéncia que, quando ultrapassada, gera a suspensao do
servigo até uma nova ativagdo. Néo se restringe acesso a nenhum
servico, conteudo ou aplicagio.

¢) Com limite de transferéncia de dados mais acesso ilimitado a
alguns servicos e aplicagdes — planos que explicitamente indicam
como um beneficio adicional o acesso a determinados servicos
sem custo adicional e de forma ilimitada.

d) Acesso somente a alguns servigos e aplicagdes — planos voltados
a servigos parciais como, por exemplo, acesso somente a certas redes
sociais. Esses planos ndo oferecem acesso completo a internet.

e) Acesso gratuito somente a alguns servigos e aplicagdes — pro-
mogoes e implementagdes de programas que dao de brinde acesso
parcial a alguns servigos e aplicagdes online.

Principalmente os trés ultimos planos (itens “c”, “d” e “€”) podem
ser considerados praticas de zero rating, cada um a sua maneira. Tal pratica
¢ bastante comum entre as operadoras de acesso mével. Os planos com
algum tipo de tarifa zero existem e variam de empresa para da empresa:

Existem variagdes de acordo com cada empresa. Por exemplo,
Claro assinala para alguns planos que, uma vez consumida a
capacidade de navegacdo incluida no pacote, o assinante po-
derd acessar os servigos de bate-papo (WhatsApp, Joyn, Yahoo
Messenger, Gtalk), e-mail e redes sociais (Facebook, Twitter e
MySpace)”. Por sua vez, Movistar evidencia que as aplicagdes que
podem ser utilizadas de maneira gratuita variam de acordo com
o plano contratado, em geral os planos incluem WhatsApp ilimi-
tado ou gratis, que se traduz em que, uma vez utilizada a totali-
dade dos MB incluidos no plano, o usudrio ou a usudria poderdo
seguir utilizando este servigo de mensagem até a data de virada
do periodo de pagamento ou recarga seguinte. Finalmente, Tigo
oferece o servico de planos infinitos em que se pode escolher en-
tre WhatsApp ou Facebook ilimitados sem consumo de dados.
(Fundacion Karisma, 2016, p. 39-40)*



40) Tradugdo livre do original em espanhol.
41) Tradugdo livre do original em espanhol.
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Além da possivel controvérsia sobre se estes planos se adequam
ao principio da neutralidade de rede, estaria o fato de que ndo podem ser
considerados acesso completo a internet, sendo a uma versao fragmenta-
da e parcial dela. Na Colombia, a Fundagdo Karisma realizou uma con-
sulta ao Ministério das Tecnologias e das Comunicagdes sobre se o 6rgao
considerava que os planos tarifarios de acesso a internet que respondem
a segmentos do mercado eram compreendidos como acesso completo a
internet e quais critérios determinam a inclusao destes planos, ou nao,
como parte do servico de internet. A resposta foi a seguinte:

[...]No que diz respeito aos critérios levados em conta para deter-
minar a inclusdo dos planos segmentados como parte do servico
de acesso a internet, devemos esclarecer que um acesso a inter-
net corresponde a conexdo que tem um usudrio para acessar a
Internet independentemente do uso que seja feito sobre a dita
conexao, por isso no relatério de acesso de internet, os provedo-
res reportam todos aqueles assinantes que tenham realizado um
contrato para o servico de dados ou acesso a internet e sobre o
qual mensalmente paga uma tarifa fixa (MINTIC apud Fundaci-
6n Karisma, 2016, p. 41)*!

Conforme conclui o estudo, a maioria (10 dos 15 planos avalia-
dos) oferece servigos gratuitos ou de tarifa zero que variam amplamente
em sua forma sendo a modalidade mais frequente o acesso gratuito ou
ilimitado as redes sociais mais populares, recorrentemente WhatsApp e
Facebook, com limite de dados para demais aplica¢des (Fundacion Ka-
risma, 2016). A pesquisa também destacou que ha outras formas de zero
rating no pais, que se referem a servigos ilimitados ou gratuitos de strea-
ming de musica e video (por exemplo, oferta da Claro, por meio da Claro
Musica, por um tempo limitado).

Além disso, o Facebook conseguiu implementar no pais sua
iniciativa FreeBasics. De acordo com o relatério “Cémo se contrata en
América Latina el acceso a internet?”, publicado pela Fundagdo Karisma,
“a Colombia foi o primeiro pais a adotar o modelo do FreeBasics, ainda
que no Paraguai ja se tivesse levado a cabo uma experiéncia piloto por
oito meses (de janeiro a agosto de 2014)” (p. 30). Ainda de acordo com o
relatério, no

“comeco de 2015, o Facebook langou essa iniciativa na Colom-
bia com a operadora de celular Tigo. A ideia inicial era de que
a experiéncia durasse de 14 de janeiro a 15 de abril de 2015. No
entanto, a data de implementagdo se estendeu até o fim daquele
mesmo ano. Embora tenha havido protestos da sociedade civil
em func¢do do desenvolvimento da iniciativa, a regulagdo sobre
neutralidade da rede nio foi invocada ante as autoridades para
discutir sua legalidade. As disposi¢des sobre este principio tam-
pouco foram aplicadas aos planos de WhatsApp ou Facebook
gratis que vém funcionando no pais”. (Karisma, 2016)

A Fundagdo Karisma afirma que, apesar de o projeto ter por ob-
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jetivo reduzir a desigualdade digital, “existe uma forte oposi¢ao de grupos
da sociedade civil, visto que ainda esta em aberto o debate sobre até que
ponto os programas de tarifa-zero atentam contra o principio da neutra-
lidade da rede ou se, ao contrério, beneficiam o acesso a internet” (Karis-
ma, 2016, p.31). Os argumentos seriam os seguintes:

“as organizacdes da sociedade civil que se opuseram ao langamen-
to do FreeBasics afirmaram que um plano assim é essencialmente
discriminatdrio, pois ndo permite que os operadores tratem todos
os pacotes da mesma forma. Isso, por um lado, refor¢a a posicio
de intermediario do Facebook, o que o faz suscetivel a maiores
pressdes por parte de governos e outras empresas para revelar in-
formagao das pessoas; situagio facilitada pela escassa protecdo de
dados pessoais dos usuarios deste servico. De outro lado, a discri-
minagdo de conteidos pode aumentar a desigualdade digital ao
incitar aqueles que ndo contam com recursos para pagar por um
plano de internet completo a ficarem restritos ao servigo gratuito,
sem chegar a desfrutar dos beneficios da rede em si”.

3.5 Aplica¢io da lei, tendéncias e jurisprudéncia

De acordo com a Funda¢do Karisma, o drgdo regulador ndo
tem competéncia para impor san¢des diretas as operadoras em casos de
identificacdo de violagdes a neutralidade de rede. Como vimos na se¢do
anterior, a propria CRC produziu uma regulamenta¢ido ambigua que fra-
gilizou a aplicagdo da lei. O mais proximo de diretrizes voltadas para a
aplicacio da lei diz respeito a um pronunciamento proferido pela auto-
ridade reguladora, dirigido @ Empresa de Telecomunicaciones de Bogota
S.A. ES.P, em que ela lista algumas praticas das empresas e as classifica
de acordo com potencial de viola¢do da neutralidade de rede. Entre essas
praticas encontram-se ofertas promocionais de contetidos e aplicagdes,
seja por meio de zero rating, seja por meio de parcerias com terceiros,
seja por integracdo vertical (oferta de contetido ou aplicagdes da propria
empresa). Listam ainda o impedimento de participagdo de conteudos e
aplicagdes inicialmente nédo previstas nas promocoes e a reducéo de liber-
dade de escolha de contetido pelo usudrio. Todas essas situacoes foram
classificadas como de baixo nivel de interferéncia no principio da neutra-
lidade de rede. Neste documento, a CRC trata como de alto potencial de
interferéncia sobre o principio de neutralidade de rede as ofertas comer-
ciais que bloqueiam contetidos ou aplicagdes legais, bem como a degra-
dagdo do trafego de dados de conteudos, aplicagdes ou servigos legais.

No que diz respeito ao ambito judicial, em 2015 a Suprema Corte
colombiana indicou que o principio da neutralidade de rede “deve ser
protegido constitucionalmente e que isto é fundamental para a liberdade
de expressao. Também reconheceu a importancia da ndo discriminagio
e 0 acesso em condi¢des de igualdade para o exercicio da liberdade de
expressao”* (Fundacion Karisma, 2016, p. 38). Conforme explica a Fun-
dacdo Karisma, através de entrevista, para além desta afirmativa ndo ha
outras jurisprudéncias sobre neutralidade de rede no nivel da Supre Cor-
te. H4 uma tendéncia judicial em defender o principio da neutralidade

42) Tradugdo livre do original em espanhol.
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de rede vinculando-o a liberdade de de expressao. No entanto, ndo ha ju-
risprudéncia sobre casos especificos, tampouco san¢des administrativas
impostas as empresas tomando-se por base a resolugdo 3.502 de 2011.

3.6 Sintese do caso colombiano

Acesso: o percentual de usuarios de internet na Coldmbia ainda
¢ baixo: (quase 60%, ou seja, estima-se que 40% da populagao
nio tenham acesso. No servi¢o de internet fixa, o cabo-modem
¢ a tecnologia mais utilizada, seguida pela ADSL (as duas sdo
preponderantes).

Regulacao da Neutralidade de Rede: a neutralidade de rede estd
garantida em lei, porém a regulamenta¢do elaborada posterior-
mente pelo ente regulador criou um cenario para diferentes inter-
pretacdes, ameacando a efetividade da prépria lei em seus termos
originais.

Aplicagao da lei: na avalia¢do da Fundagao Karisma, o 6rgao re-
gulador ndo tem competéncia para impor sang¢des diretas as ope-
radoras em casos de identificacdo de violagdes a neutralidade de
rede uma vez que a propria CRC produziu uma regulamentagao
ambigua que fragilizou a aplica¢ao da legislacao.

Zero rating: embora a lei estabeleca proibi¢oes de condutas discri-
minatdrias, a regulamentagdo desta norma (criada pelo ente regu-
lador) abriu brechas para praticas de zero rating, que ocorrem sem
restrigdes no pais.

Concentragio econdmica: o mercado de conexio banda larga fixa
é operado por cinco empresas e o servico de internet via conexdes
moveis, por seis empresas. Em ambos os casos, com alto nivel de
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4.1 Introducao

Para analisar a neutralidade de rede no Brasil, primeiramente
serd configurada uma breve justificativa metodoldgica, pontuando os
principais instrumentos de pesquisa utilizados neste percurso analitico.
Em seguida, com o intuito de estabelecer o contexto no qual a neutrali-
dade estd inserida, sera realizado um panorama sobre as condi¢des de
acesso a internet no pais. Os dados demonstram, como veremos, que o
Brasil possui ainda um grande contingente de excluidos e ¢ caracterizado
por uma grande dependéncia da conexao via telefonia mével, além de um
mercado interno com alto nivel de concentragao.

Em linhas gerais, o Brasil esta entre os paises que estipularam a
neutralidade de rede em seu quadro regulatério, através da lei chamada
Marco Civil da Internet, porém ainda enfrenta fragilidades em seu cum-
primento, além de muitos desafios para sua efetivacdo. No pais, pratica-
mente nao ha relatos publicos recentes ou dentncias que apontem para
praticas que quebram a neutralidade de rede através da discriminacgao de
datagramas para fins comerciais pelas operadoras, prejudicando deter-
minado fluxo de dados ou retardando certas aplicagdes (traffic shaping).
Porém, ha a pratica de planos de celular de “tarifa zero” (zero rating)*,ou
seja, a oferta de acesso gratuito a determinados sites ou aplicagdes de in-
ternet violando, portanto, a neutralidade de rede e fora das excecoes
previstas no Marco Civil.

Embora a neutralidade esteja garantida pelo Art. 9° do Marco
Civil, até 2017 havia mais de cinquenta projetos de lei tramitando no par-
lamento brasileiro visando alteragdes no texto da legislagao, alguns deles
afetando a liberdade de expressao na rede, propondo violagao da privaci-
dade on-line, dando maiores poderes ao aparato policial do Estado e tam-
bém ampliando o mecanismo do bloqueio de aplicativos, com potencial
risco a banalizagao das exce¢oes e a quebra do principio da neutralidade.

4.2 Coleta de dados e parametros metodolégicos

A pesquisa foi desenvolvida com base em quatro instrumentos
paralelos e complementares de coleta de dados: (a) revisao de literatura
sobre o tema; (b) pesquisa documental-normativa; (c) entrevistas semi
-estruturadas e (c) mapeamento de indicadores.

Na revisao de literatura buscou-se mapear estudos e pesquisas
académicas sobre temas direta ou indiretamente ligados a neutralidade
de rede publicadas no Brasil, principalmente para colher informagéoes
sobre o caso brasileiro. Paralelamente, também foram mapeadas publica-
¢Oes estrangeiras, com o objetivo de levantar informagdes sobre o debate
conceitual mais amplo e os padrées internacionais hoje em construgao.
Por se tratar de uma tematica recente, os trabalhos sdo ainda incipientes,
mas ja trazem uma série de informagdes e discussdes que foram uteis
para compor os dados expostos neste estudo.

Na pesquisa documental-normativa, foram analisados relatérios
oficiais, documentos governamentais, leis, projetos de lei, decretos e nor-
mas infralegais que tratam de questdes de fundo sobre comunicagéo digi-

43) Até junho de 2017, havia apenas uma
dentincia registrada na Anatel, em

fase de apuragdo, sobre uma possivel vio-
lagao da neutralidade de rede no caso
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tal e questdes mais especificas sobre neutralidade de rede. No caso espe-
cifico dos projetos de lei, estes devem ser vistos como fontes que apontam
para tendéncias legislativas ainda ndo concretizadas, ou seja, a discussao
sobre projetos de lei é colocada principalmente como perspectiva, en-
quanto as normas vigentes (leis, decretos e resolugdes) compdem a parte
descritiva e analitica do problema em estudo.

As entrevistas semiestruturadas foram aplicadas a gestores e es-
pecialistas da area a fim de esclarecer fatos, confirmar dados ou extrair
lacunas de informacéo levantados na revisao de literatura e na pesquisa
documental-normativa. Nestes termos, as entrevistas devem ser consi-
deradas como fontes complementares e qualitativas dos dados, para es-
clarecer questdes politicas, técnicas ou legais que permeiam o debate de
neutralidade de rede hoje no pais.

Por fim, para melhor organizarmos as questdes que envolvem o
tema, foram elencados alguns indicadores qualitativos que guiaram parte
da andlise. Os indicadores serviram principalmente como elementos con-
cretos e ilustrativos capazes de apontar as condi¢des de acesso no pais.

4.3 Acesso a internet, mercado e regulagio

No Brasil, as pesquisas demonstram que o numero de usudrios
de internet esta entre 50% a 60% da populac¢édo, variando de acordo com
o instituto de pesquisa. Trés estudos ja tradicionais sobre o tema no pais
sintetizam este indicador. A Pesquisa Brasileira de Midia 2016: habitos de
consumo de midia pela populagdo brasileira, produzida pela Secretaria de
Comunicacéo Social da Presidéncia da Republica (Brasil, 2016), demonstra
que 57% dos brasileiros (entrevistados) usam a internet com alguma fre-
quéncia (de 4 a 7 dias na semana). Um percentual similar também aparece
na pesquisa TIC Domicilios do Comité Gestor da Internet no Brasil (CGL
Br), que aponta para 58% a proporgdo de brasileiros categorizados como
“usudrios da rede”. De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) do IBGE (IBGE, 2016) este indice é de 57,5%.

Esses dados demonstram duas faces importantes do perfil de
acesso no Brasil. De um lado, o pais tem um grande contingente de
usuarios de internet em numeros absolutos; de outro, tem também uma
alta taxa de excluidos digitais: em 2016 cerca de 40% da populagdo néao
era usuaria da rede (algo em torno de 70 milhdes de cidaddos). Mesmo
dentre a parcela da populagdo que acessa a internet, hd muitas estra-
tificagdes quanto a experiéncia do usudrio no que se refere a aspectos
qualitativos como o local de acesso; o tipo de aparelho utilizado para
acessar; a velocidade de conexdo etc.

Neste sentido, os indicadores brasileiros demonstram que o
acesso a internet esta disponivel para parte da popula¢do (ndo para to-
dos os brasileiros), ocorrendo principalmente nos centros urbanos e nas
classes A, B e C (com maior inser¢do qualitativa nas classes mais altas).
Outras caracteristicas como idade e escolaridade também aumentam a
probabilidade de acesso: quanto maior a idade diminui-se a chance de
ser usudrio; quanto maior a escolaridade aumenta-se a probabilidade
de uso , o que também pode ser corroborado nos dados do grafico da
Figura 10:
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Figura 10: Perfil de individuos que nunca usaram a internet no Brasil em
2015 (estimativa em milhoes de pessoas)
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(Fonte: CGl.br, 2016)

Quanto ao local de acesso, dados da Pesquisa TIC Domicilios 2015
(CGLbr, 2016) apontam que 51% das residéncias brasileiras possuem aces-
so & internet. A ocorréncia de cidaddos que néo possui acesso é maior em
zonas rurais ou cidades do interior.

Quanto as tecnologias mais utilizadas na infraestrutura de aces-
so a internet no Brasil - no que se refere ao servigo de banda larga fixa
- preponderam dois tipos: em primeiro lugar, a conexao via xDSL e, em
segundo lugar, as tecnologias via cabo-modem, conforme podemos visu-
alizar no grafico da Figura 11:

Figura 11: Internet fixa por tipo de tecnologia - Brasil*
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(Fonte: Anatel, 2017a)

E possivel notar que, na pratica, quase a metade das conexdes ao
servi¢o de banda larga fixa no pais (49%) estd baseada em tecnologia que
utiliza a infraestrutura da telefonia fixa e um tergo (32%), nas tecnologias
que utilizam a rede de TV a cabo. As duas, somadas, representam 80%

44) Dados referentes a margo de 2017,
conforme publicado pela Anatel (Anatel,
2017a)
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das conexdes totais do pais.

Quanto a velocidade ofertada pela rede de banda larga fixa, mais
da metade das conexdes (cerca de 60%) é de até 12 Mpbs e uma faixa
pequena (11,36%) de conexdes tem velocidade acima de 34 Mpbs, como
podemos visualizar no grafico da Figura 12:

Figura 12: Internet fixa por faixa de velocidade - Brasil
(em marco de 2017)
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(Fonte: Anatel, 2017a)

Quanto aos grupos econdmicos que atuam no mercado de co-
nexdo fixa no pais, os indicadores apontam uma substancial concentra-
¢ao de mercado. Trés corporacdes (Telecom Americas, Telefonica e Oi)
dominam mais de 80% do numero de acessos deste servico, conforme
detalha o grafico da Figura 13:

Figura 13: Divisao do mercado de internet fixa por empresa - Brasil
(em marc¢o de 2017 / por quantidade de acesso)
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(Fonte: Anatel, 2017a)

Nas condi¢des gerais de acesso a internet, o acesso via rede de te-
lefonia moével (principalmente tecnologia 3G) é um importante indicador
da experiéncia digital no pais, ja que é neste segmento que se encontra
boa parte dos usudrios de internet. Nos graficos das figuras 14 e 15, po-
demos perceber que o acesso via telefone celular é dos mais importantes
meios para todos os tipos de usudrios e é o principal acesso a internet
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para as classes economicas mais baixas:

Figura 14: Perfil dos usuarios de internet, por indicadores sociais e
econdémicos - Brasil (Percentual sobre o total de usuarios de internet em
2015)
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Figura 15: Perfil dos usuarios de internet, por
indicadores sociais e econémicos - Brasil
(Percentual sobre o total de usuarios de Internet em 2015)
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Por isso, a0 apontar os aspectos que caracterizam o servico de cone-
x40 movel, este dever ser visto, no cenario brasileiro, como um setor impor-
tante para boa parte da experiéncia do usudrio. Nao por acaso, a pesquisa TIC
Domicilios destaca que “um ponto de atengio é o fato de o celular ter se torna-
do o tnico dispositivo de acesso para uma parcela significativa da populagéo



45) Disponivel em: <http://www.anatel.
gov.br/dados/component/content/arti-
cle?id=283>. Acesso em: 19 de maio de
2017.

46) Disponivel em:<http://www.ibge.gov.
br/apps/populacao/projecao/>. Acesso: 19
de maio de 2017.

47) Conforme dados da Anatel, dis-
poniveis em <http://www.anatel.gov.
br/institucional/ultimas-noticiass/
1502-brasil-fecha-2016-com-queda-de-
13-milhoes-de-linhas-moveis>. Acesso:
19 de maio de 2017.
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conectada (35% em 2015 e 19% em 2014)” (CGLbr, 2016, p. 129).

A fim de dimensionarmos melhor este segmento, primeiramente, po-
demos olhar para o quantitativo de linhas méveis ativas no pais: 0 ano de 2016
fechou com 244.066.759 linhas méveis em operagao, conforme dados da Ana-
tel®, 0 que supera o niimero populacional do pais (que em maio de 2017 era
estimado em 207 milhdes de habitantes, de acordo com as projegdes do IBGE
%6). Nesta mesma perspectiva, dados do CGLbr afirmam que:

Os resultados da TIC Domicilios 2015 mostram que havia apro-
ximadamente 62,3 milhdes de residéncias brasileiras com pelo
menos um telefone celular disponivel, o que corresponde a 93%
do total de domicilios brasileiros. O celular, portanto, é o equi-
pamento TIC mais comum nos domicilios depois do aparelho
de televisdo (presente em 97% dos domicilios brasileiros). [...]
[...] Em ntimeros absolutos, em 2015 chegou-se a marca de 146,7
milhoes de individuos com posse de telefone mével no Brasil, de
acordo com as estimativas da pesquisa. Quando se trata de uso
do celular (investigado mesmo entre os individuos que nao pos-
suem o dispositivo), estima-se que 153,4 milhdes de brasileiros
sao usuarios desse tipo de equipamento, o que equivale a 86% da
populagdo com 10 anos ou mais (CGLbr, 2016, p. 148).

O mesmo estudo também aponta que o telefone celular é o equi-
pamento mais utilizado para acessar a internet no Brasil: 98 milhdes de
brasileiros com 10 anos ou mais sdo usudrios de internet pelo telefone
celular, o que corresponde a 56% da populagdo. Prevalecem os planos
pré-pago (on demand), que correspondiam a 67% das linhas méveis no
final de 2016, contra 33% de planos pds-pagos®.

No Brasil, o servico de conexdo movel é ofertado por empresas
privadas, sendo o mercado também bastante concentrado, conforme po-
demos visualizar no grafico da Figura 16:

Figura 16: Divisdo do mercado de telefonia moével por empresa - Brasil
(total de acessos no Brasil - em milhoes, dezembro de 2016)
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(Fonte: Anatel, 2017b)

As empresas Vivo (30,2%), Tim (26%), Claro (24,7%) e Oi
(17,3%) dominam o setor, sendo responsaveis por mais de 98% quanto
ao total de acessos. Embora amplamente difundido, o servigo de telefonia
movel é bastante criticado no pais e as operadoras aparecem com fre-
quéncia nos rankings das empresas que mais recebem reclamagoes dos
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usudrios em servico de prote¢do ao consumidor. Por exemplo, tomando
como base o mais importante mercado estadual do Brasil (o estado de
Sao Paulo), das 5 empresas com maior volume de reclamagdes as 1*,2* e
52 colocadas sdo operadoras de telefonia movel*.

4.4 Regulac¢io da neutralidade de rede e zero rating

Em linhas gerais, a regulagdo da comunicagio do Brasil, bem
como as politicas publicas para o setor, sdo frageis e pouco eficientes.
Leis fragmentadas, defasadas e nao efetivadas, perspectiva economicista
e permissiva dos agentes reguladores estao entre os problemas historicos
que marcam as comunicag¢des do pais. Esta fragilidade que vem desde o
século XX com a radiodifusao persiste para as novas midias.

No que se refere especificamente a neutralidade de rede, uma nova
lei foi aprovada em 2014, conhecida como Marco Civil da Internet®, ou a
Lei 12.965/2014. Apesar de nio resolver todos os problemas que envolvem
a comunicagao digital, persistindo a fragmentagdo legal, ela é considerada
por especialistas e organizagdes civis uma vitdria e uma conquista. O Mar-
co Civil da Internet nasceu a partir de um longo processo que ganhou for-
¢a como resposta a iniciativas (na forma de projetos de lei no parlamento
brasileiro) que buscavam criminalizar determinadas praticas na internet,
propondo a alteragdo do codigo penal para tipificar como crimes uma série
de praticas recorrentes nas redes.

Entre elas estd o PL 84/1999, que ficou conhecido como AI-5 Di-
gital (em referéncia ao Ato Institucional no 5, instituido durante a ditadura
militar, que gerou uma grande onda de censura). Tal projeto, que em 2003
recebeu na Comissdo de Educagdo do Senado Federal um substitutivo do
entdo senador Eduardo Azeredo (PSDB/MG) ampliando as previsoes cri-
minais e exigindo identificagao de qualquer usudrio antes de utilizar a in-
ternet 50 , foi fortemente rechagado por ativistas por estabelecer o que foi
chamado de “mordaga digital”. Seu contetido destacava os aspectos penais
e tipificava crimes online. A mobilizagao contraria ao PL foi crescente den-
tro de setores ligados as dreas de cultura, direitos humanos e tecnologias,
especialmente apds a sua aprova¢do no Senado e retorno & Camara para
tramitagao final. Crescia a demanda por uma regulagao de ordem civil, es-
tabelecendo direitos antes de tipificar crimes.

Neste contexto, em 2009, o Comité Gestor da Internet™ aprovou
uma resolugdo com os Principios para a Governanga e Uso da Internet,
que se constituiu em referéncia mundial para o debate sobre garantias ci-
vis e se contrapds a iniciativa de criminaliza¢do do uso da rede. A resolu-
¢do propds dez principios para a internet no Brasil, sendo que o principio
de numero 6, intitulado “Neutralidade de Rede” estabelecia que: “filtra-
gem ou privilégios de trafego devem respeitar apenas critérios técnicos
e éticos, ndo sendo admissiveis motivos politicos, comerciais, religiosos,
culturais, ou qualquer outra forma de discriminagdo ou favorecimento”
(CGLbr, 2009). Embora a resolugdo do CGLbr se configurasse como um
importante posicionamento, nao possuia valor de lei nem era mandaté-
ria para as empresas cujas atividades sdo reguladas principalmente pela
Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel).

Havia de fato um vacuo na legislagao acerca de um regramento

48) Disponivel em <http://sistemas.pro-
con.sp.gov.br/rank_estadual/?m=rank_
aten>. Acesso em: 20 de maio de 2017.
49) Disponivel em <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/
lei/112965.htm>. Acesso: 13 de margo de
2017.

50) Disponivel em: <http://legis.se-
nado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.
action?id=588111>. Acesso: 01 de maio
de 2017.

51) Organismo multistakeholder que tem
“a atribuigdo de estabelecer diretrizes es-
tratégicas relacionadas ao uso e desenvol-
vimento da Internet no Brasil e diretrizes
para a execugdo do registro de Nomes de
Dominio, alocagdo de Enderego IP (Inter-
net Protocol) e administragdo pertinente
ao Dominio de Primeiro Nivel “br’. Tam-
bém promove estudos e recomenda proce-
dimentos para a seguranga da Internet e
propde programas de pesquisa e desenvol-
vimento que permitam a manutengdio do
nivel de qualidade técnica e inovagdo no
uso da Internet”
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que estabelecesse principios, direitos e deveres para os usudrios e prove-
dores de internet. Antes de um regramento criminal, seria necessario, de
acordo com grupos da sociedade civil, estabelecer um marco civil. Em
outubro de 2009, foi lancado pelo governo federal o que se tornaria um
processo pioneiro de construgdo legislativa coletiva: a consulta publica
sobre o Marco Civil da Internet, abrindo canais online para colaboragdo
e participa¢do na formula¢do da minuta da lei. Entre novembro de 2009 e
junho de 2010, a plataforma online recebeu mais de 18 mil visitagoes e to-
talizou 1827 contribuigdes, que foram sistematizadas e ajudaram a com-
por o texto do projeto de lei que foi enviado ao parlamento brasileiro. A
lei tramitou durante quatro anos no Poder Legislativo e teve sua votagao
adiada devido, entre outros motivos, ao lobby de empresas de telecomu-
nicagdes contrarias a afirmac¢do do principio da neutralidade. Somente
apos a revelagdo, por Edward Snowden, dos casos de espionagem onli-
ne praticados pelo governo dos EUA que atingiam o governo brasileiro
(em especial a Presidenta da Republica, Dilma Rousseft) é que houve um
maior empenho governamental em acelerar o processo de tramitagao do
projeto, que foi votado e aprovado com algumas modificagdes do texto
original, mas mantendo seu espirito.

O Marco Civil da Internet regulou aspectos relacionados ao uso da
rede e apontou para a necessidade de posterior regulamentagdo de alguns
de seus pontos pelo Poder Executivo. Entre eles, estava o principio da neu-
tralidade de rede, que seria detalhado por decreto presidencial.

No Capitulo III, Se¢io I (Da Neutralidade de Rede), Art. 9°, o
MCI estabelece que: “O responsavel pela transmissdo, comuta¢io ou ro-
teamento tem o dever de tratar de forma isonémica quaisquer pacotes de
dados, sem distingao por contetido, origem e destino, servigo, terminal ou
aplicacdo” A lei s previu duas possibilidades da quebra deste principio.
Devido a: (1) requisitos técnicos indispenséveis a prestacio adequada dos
servicos e aplicagdes; e (2) priorizagdo de servigos de emergéncia. O pro-
prio MCI também previu que a discriminagido ou degradagao do trafego
seria regulamentada por decreto da Presidéncia da Republica.

A lei também passou a obrigar a operadora a informar “previa-
mente de modo transparente, claro e suficientemente descritivo aos seus
usudrios sobre as praticas de gerenciamento e mitigacao de trafego ado-
tadas, inclusive as relacionadas a seguranca da rede”. E importante notar
que, além de assegurar a neutralidade de rede do ponto de vista técnico,
a lei coibiu que interesses comerciais pudessem ser utilizados como mo-
tivacdo para degradagdo do trafego, resultando assim em prejuizo para o
usudrio ou em condutas anticoncorrenciais.

Entre a aprovagdo do Marco Civil e o decreto que o regulamen-
tou, houve uma série de articulagdes de diversos atores. Organizagoes civis
pressionaram para uma regulamenta¢do que mantivesse o cardter excep-
cional e bem delimitado das duas excecdes previstas na lei quanto a que-
bra da neutralidade de rede. Também pressionaram para que as praticas de
ofertas comerciais que pudessem resultar em priorizacio de conteudo por
determinadas aplicagdes (como o zero rating) fossem inibidas. Por outro
lado, empresas multinacionais da camada légica como Facebook contri-
buiram em consultas publicas e pressionaram para manter aberta a pos-
sibilidade de ofertas comerciais que garantissem acesso a suas aplicagoes
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livre de custos. Ja as operadoras de acesso (empresas de telecomunicac¢des)
buscaram pressionar para que as excegdes a discriminagao do trafego de
dados fossem ampliadas a0 maximo, buscando criar interpretagdes mais
amplas sobre as duas exce¢des previstas na lei.

Em carta publica assinada por diversas organizagdes da socieda-
de civil* e que fez parte das contribuicdes a consulta publica que guiou
a elaboragao do Decreto, o tema do zero rating e a atuagao do Facebook
foram textualmente mencionados:

Viola a neutralidade de rede a oferta privilegiada a determinadas
aplicagdes (como Facebook), por meio de uma velocidade de co-
nexdo mais célere, ainda que sob o pretexto da gratuidade. A ofer-
ta gratuita de acesso a determinada aplicacdo é uma estratégia de
marketing, pois evidentemente tanto o provedor de conexdo, que
amplia sua base de usudrios e o volume de trafego por suas redes,
quanto o provedor de aplicagdes, que incrementa o potencial pu-
blicitario de seu servigo, tém beneficios econdmicos indiretos por
essa oferta.Ocorre que, ao estimular o acesso a determinada apli-
cagdo (como o Facebook), o provedor de conexao viola o principio
da neutralidade da rede, pois privilegia o conteido de uma apli-
cagdo em detrimento de outro, redirecionando (ou estimulando o
redirecionamento) o internauta a determinada aplicagdo.”

A contribui¢ao do Facebook a regulamentagdo do Marco Civil,
no entanto, foi na dire¢do contraria. Apesar de se afirmarem favoraveis
a neutralidade de rede, defendiam a possibilidade de ofertas comerciais
pelas operadoras:

O Facebook é um defensor da neutralidade de rede e acredita O
Facebook é um defensor da neutralidade de rede e acredita que
ela é fundamental para a expansdo continua e dindmica da Inter-
net. [...] A visao do Facebook é que programas experimentais que
oferecam praticas comerciais inovadoras para expandir o acesso
a servi¢os na Internet devem ser fomentados desde que ndo im-
pliquem na discriminagio de trafego nem tampouco priorizem
os pacotes de dados. Entendemos que a leitura que deve ser feita
do artigo 90 do Marco Civil é que a garantia do tratamento iso-
nomico dos pacotes de dados esta em perfeita consonancia com
a flexibilidade de ofertas comerciais. O Facebook entende que é
necessario que o Decreto considere a adogdo de um ambiente
regulatdrio flexivel, o qual permita modelos comerciais inovado-
res, particularmente aqueles destinados a promover a conectivi-
dade e os beneficios associados ao acesso a Internet.**

Pouco mais de dois anos apds a entrada em vigor do Marco Civil
da Internet, a entdo Presidenta da Republica, Dilma Roussef, publicou o
Decreto Presidencial 8.771/2016 que regulamentou o MCI*. A neutrali-
dade de rede é tratada nos artigos 3° a 10.

O Decreto Presidencial 8.771/2016 define o carater excepcional
da discriminagdo e degradagdo prevista no MCI, “que somente poderao
decorrer de requisitos técnicos indispensaveis a prestacio adequada de

52) Os autores da carta sdo: Actantes;
Artigo 19; Centro de Estudos da Midia
Alternativa Bardo de Itararé; Ciranda
Internacional da Comunicagdo Compar-
tilhada; Clube de Engenharia; Coletivo
Digital; HackAgenda; Instituto Bem Estar
Brasil; Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor - IDEC; Instituto Brasileiro
de Politicas Digitais - Mutirdo; Instituto
Goiano de Direito Digital - IGDD; Insti-
tuto Telecom; Intervozes — Coletivo Brasil
de Comunicagdo Social; Movimento
Mega; PROTESTE - Associagio de Con-
sumidores Professor Nelson Pretto/UFBA.
53) Disponivel em: <http://marcocivil.cgi.
br/contribution/neutralidade-da-rede-no
-marco-civil-da-internet/139 >. Acesso:
17 de maio de 2017.

54) Disponivel em: <http://pensando.mij.
gov.br/marcocivil/wp-content/uploads/
sites/2/2016/03/Facebook.pdf >. Acesso
em: 17 maio 2017.

55) Disponivel em <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_At0o2015-2018/2016/
Decreto/D8771.htm >. Acesso: 17 de
maio de 2017
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servigos e aplicacdes ou da priorizagao de servicos de emergéncia’. Em
seguida, o Decreto define quais sdo afinal os “requisitos técnicos indis-
pensaveis”:

I - tratamento de questdes de seguranga de redes, tais como restri-
¢do ao envio de mensagens em massa (spam) e controle de ataques
de negacao de servico; e

IT - tratamento de situagdes excepcionais de congestionamento
de redes, tais como rotas alternativas em casos de interrup¢des da
rota principal e em situa¢des de emergéncia.

Também ¢é permitido o gerenciamento da rede, “com o objetivo de
preservar sua estabilidade, seguranca e funcionalidade”, desde que resguar-
dados os padrdes técnicos internacionais. O Decreto de 2016 trouxe um ar-
ranjo que estabeleceu um sistema de prote¢ao da neutralidade da rede que
coloca o Comité Gestor da Internet no Brasil (CGLbr) como o 6rgao que
estabelece as diretrizes; a Anatel na atua¢do da fiscaliza¢do técnica referen-
te a infraestrutura; além do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
(composto pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE
e Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda
- SAE) e da Secretaria Nacional do Consumidor, que também assumem
funcdes de apurac¢do de denuincias e infragdes.

O artigo 7° avanga para qualificar a relagio com o usudrio final,
garantindo o principio da transparéncia previsto no MCI. Assim, tanto os
contratos de prestacio de servigos com usudrios finais quanto os sitios web
deverao informar eventuais praticas de degrada¢do ou discriminagao, seus
efeitos e o que motivou tal adogao.

Os servigos de emergéncia que o MCI define como podendo se
beneficiar de priorizagao de trafego sdo:

I - comunicagdes destinadas aos prestadores dos servigos de emer-
géncia, ou comunicag¢do entre eles, conforme previsto na regula-
mentagdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - Anatel; ou

I - comunicag¢des necessarias para informar a populagdo em situ-
acoes de risco de desastre, de emergéncia ou de estado de calami-
dade publica.

Por fim, o Decreto buscou regulamentar a relagao entre o “respon-
savel pela transmissao, pela comutagdo ou pelo roteamento” e o “provedor
de aplicagbes” na internet. Segundo o texto, as relagdes comerciais entre
o operador da infraestrutura e os players da camada légica ndo podem
“comprometer o caréter publico e irrestrito do acesso a internet”, “priorizar
pacotes de dados em razao de arranjos comerciais” e privilegiar aplicagoes

ofertadas pelo proprio operador da infraestrutura de rede.
4.5 Aplicagdo da lei, tendéncias e jurisprudéncia

Estando a Lei do Marco Civil em vigor e tendo o Decreto detalha-
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do seu funcionamento, as praticas mais tradicionais e visiveis de quebra
da neutralidade de rede (como degrada¢do ou bloqueio de datagramas
devido ao tipo de contetido, origem ou destino dos pacotes) pelas opera-
doras nao tém sido relatadas com frequéncia no Brasil. A ONG Artigo 19
criou uma plataforma para acolher violagdes ao Marco Civil da Internet
incluindo um tépico sobre neutralidade de rede mas até maio de 2017 nao
havia recebido dentincias neste item*. Conforme declarou a Anatel, atra-
vés de requisicao de informacdes por meio da Lei de Acesso a Informagao
(LAI), ha apenas uma fiscalizacdo em curso, decorrente de apresentagdo
de dentncia de violagdo da neutralidade de rede, pelo Ministério Publi-
co do Parang, relativa ao jogo Pokémon Go!”. A Anatel informou ainda
que qualquer pessoa pode registrar reclamagao por seus canais (telefone,
website, salas do cidadio e o aplicativo "Anatel Consumidor"). Quando a
Agéncia identifica indicio de infragdo, por regra, instaura o Procedimen-
to de Apuragao de Descumprimento de Obrigagoes (PADO), segundo
regimento interno. As sangdes sdo calculadas e aplicadas observando o
Regulamento de Aplicagdo de San¢des Administrativas (Rasa), aprovado
pela Resolu¢ido no 589/2012 (adverténcia, multa, suspensdo temporaria
ou caducidade, conforme a hipotese prevista na regulamentagao vigente).

A quase inexisténcia de registros de violagdo mais evidentes nao
implica dizer que o principio da neutralidade de rede esteja totalmente
preservado no Brasil. A¢des comerciais, principalmente no d4mbito das
operadoras de telefonia modvel, e até judiciais, podem ser compreendidas
como viola¢do do principio da neutralidade de rede, uma vez que, para se
efetivarem, precisam tecnicamente discriminar datagramas, nao se confi-
gurando como os casos de excegdo previstos em lei.

Por exemplo, a maior operadora do pais — a Vivo - pratica blo-
queio da conexdo do usudrio apds o término da franquia de dados e,
embora o artigo 7o do MCI estipule que ndo pode haver “suspensdo da
conexao a internet, salvo por débito diretamente decorrente de sua utili-
zagdo’, a empresa afirma’® que a suspensdo do servico apds o término da
franquia estaria de acordo com resolugao 614/2013 da Anatel. Embora
a resolugdo autorize os provedores a estabelecerem franquias de dados
para planos de conexdes moveis, ela obriga os provedores de acesso a
continuarem oferecendo o servico mediante nova cobranca ou redugéo
da velocidade. A resoluc¢do ndo fala em bloqueio a internet.

Por outro lado, mesmo que a regulamentacéo via decreto reafirme
o carater de excegdo da discriminagdo de datagramas e também ressalte a
impossibilidade de que haja acordos entre empresas para “priorizar pacotes
de dados em razao de arranjos comerciais’, na pratica isso ocorre através
das praticas de zero rating que persistem no pais, principalmente no servi-
¢o de acesso movel. Foram analisados os planos das quatro principais ope-
radoras de telefonia maével (Vivo, Claro, TIM e OI). A Vivo é a Unica das
quatro operadoras a ndo praticar o zero rating com plataformas de redes
sociais. A operadora optou apenas por um aplicativo para redes sociais que
se utiliza da tecnologia Unstructured Supplementary Services Data (USSD)
para adaptar as informacgoes disponiveis no Facebook e Twitter a uma in-
terface simplificada e semelhante ao SMS que, embora afete a experiéncia
do usuario, ndo chega a ser qualificado claramente como uma pratica dis-
criminatdria dos datagramas.”

56) Disponivel em < http://marcocivil.ar-
tigo19.0rg > Acesso: 22 de maio de 2017.
57) Segundo a Anatel, “hd o registro de
fato denunciado pelo Ministério Publico
Federal, junto a Anatel, pertinente a indi-
cios de descumprimento da exigéncia de
neutralidade de rede no que se refere ao
trdfego de dados para uso do aplicativo
‘Pokémon Go!’, verificado no estado do
Parand em agosto de 2016”.

58) Disponivel em: <https://www.vivo.
com.br/portalweb/appmanager/env/
web?_nfls=falsee»_nfpb=trueé_page-
Label=P10920025171460743457730# >.
Acesso: 5 de junho de 2017.

59) Disponivel em : <http://appstore.vivo.
com.br/redes-sociais/vivo-redes-sociais >.
Acesso: 2 de junho de 2017.

60) Disponivel em: <http://faq.oi.com.br/
fag-list/conteudo/o-uso-de-redes-sociais
-e-descontado-da-minha-franquia-de-da-
dos>. Acesso: 20 de junho de 2017.



61) Art. 9°- Ficam vedadas condutas
unilaterais ou acordos entre o responsdvel
pela transmissdo, pela comutagdo ou pelo
roteamento e os provedores de aplicagdo
que:

62) (...) III - privilegiem aplicagdes
ofertadas pelo préprio responsdvel pela
transmissdo, pela comutagdao ou pelo
roteamento ou por empresas integrantes
de seu grupo econdmico.

63) Disponivel em: < http://www.tim.
com.br/rj/para-voce/planos/pre-pago/
sumarios/turbo-whatsapp>. Acesso: 3 de
junho de 2017.

64) cDisponivel em: 2<http://www.claro.
com.br/sites/files/regulamentos/arquivos/
Regulamento_Claro_Face
book_Twitter_e_Whatsapp.pdf>. Acesso:
2 de junho de 2017.

65) Disponivel em: <http://convergecom.
com.br/teletime/06/11/2015/netshoes-a-
dota-modelo-de-zero-rating-com-todas
-as-operadoras/>. Acesso: 15 de junho

de 2017.
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A Oi afirma® que o tnico beneficidrio de zero rating é seu pro-
prio aplicativo de musica (Oi toca ai), o que claramente contraria o dis-
posto no inciso III do artigo 9° do Decreto 8.771/2016°'.

Ja a TIM, além de praticar o zero rating para seus proprios
aplicativos®?, fornece também um servi¢o com 50 Mb didrios para
WhatsApp (exceto para chamadas de voz e/ou video) 63 . Nao apenas
o consumo do zero rating ndo consta na fatura de dados do pacote
contratado (o que representa pratica anticoncorrencial diante de ou-
tros aplicativos similares ao WhatsApp) como, uma vez consumido
todo o pacote, os dados do WhatsApp continuam a trafegar na rede (o
que implica pratica de traffic shaping).

A Claro fornece zero rating para Facebook (mas nao para o apli-
cativo Messenger), WhatsApp e Twitter. Contudo, a operadora alega que,
uma vez esgotada a franquia de dados, também esses aplicativos nao es-
tardo mais disponiveis, o que significa que, segundo a Claro, ndo ha a
pratica do traffic shaping.®

O banco Bradesco (e a loja virtual Netshoes apenas entre no-
vembro de 2015 e outubro de 2016°°) exerceu uma outra modalidade
de zero rating, conhecida como pagamento reverso, mediante a qual
o banco paga as operadoras pelo trafego de dados nos acessos ao seu
aplicativo para celulares.

Em outro estudo, Silva, Leurquin e Belfort (2016) detalham, con-
forme podemos observar na tabela 10, a ocorréncia de planos com tarifa
zero nas quatro principais operadoras de acesso movel do pais:

Tabela 10: Planos de tarifa zero nas principais
operadoras de telefonia movel no Brasil

Quado analitico de acordos de zero-rating

Operadora Sites abarcados | Inicio (est.) Término
pelo zero rating

Vivo Redes sociais 15/7/2010 31/3/2013
em geral

Claro Facebook 2/8/2013 15/4/2015

Claro Twitter 1/10/2013 n/a

TIM Twitter 24/10/2013 n/a

TIM (Planos WhatsApp 26/11/2014 n/a

Controle)

Oi Facebook e 12/1/2015 n/a
Twitter

TIM (Planos WhatsApp 24/2/2015 n/a

Pés-Pagos)

TIM (Planos WhatsApp 20/4/2015 n/a

Pré-Pagos)

Claro Facebook, Twit- | 15/6/2015 n/a
ter e WhatsApp

(Fonte: Silva, Leurquin e Belfort, 2016)
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Os autores também atentam para as datas de ado¢io das politicas
de zero rating pelas empresas e demonstram que a maioria desses planos
¢ posterior a vigéncia da lei do Marco Civil da Internet.

O problema com os planos tarifa zero reside, de um lado, na rea-
lizagdo técnica da quebra de neutralidade; de outro, no resultado anticon-
correncial que ela promove. As redes sociais ja promoveram, na internet,
o chamado “achatamento” da Web, por meio da concentragio de acessos a
redes fechadas em relagao ao conjunto de possibilidades da “www”. Ao ofe-
recer as aplicacdes a custo zero, a tendéncia que se estabelece é a de ainda
maior concentragdo, visto o cendrio de acessos por telefonia movel espe-
cialmente entre os usudrios da classe C. Com isso, torna-se mais improva-
vel que sites e redes pequenos e médios se configurem como alternativa aos
grandes e consigam, consequentemente, crescer.

Em 2013, a Wikimedia Foundation, entidade sem fins lucrativos
norte-americana responsavel por mais de dez sites de producéo colaborati-
va do conhecimento, tentou viabilizar a oferta do Wikipédia Zero, seu pro-
grama de tarifa zero para acesso a maior enciclopédia online do mundo. As
operadoras (Vivo, Oi e Tim) manifestaram interesse, especialmente tendo
em mente a oferta de aplicagoes de educagao em portugués, mas declara-
ram-se preocupadas com o que viria a ser a exigéncia da neutralidade de
rede e atribuiram, ao principio da neutralidade de rede presente no Marco
Civil da Internet (até entdo ainda ndo aprovado), o motivo para nao viabi-
lizarem o acesso ao aplicativo. A Wikimedia Foundation publica os termos
dos acordos® e estabelece uma série de principios®” guia, como a ndo exclu-
sividade da aplica¢io para qualquer empresa, a proibi¢do a pratica de bun-
dling (oferta exclusiva em pacotes fechados), a necessidade de respeito as
regras de privacidade aplicadas ao site e a ndo exclusao de nenhum usudrio
assinante de qualquer plano da aplicacéo.

A aprovacio da lei, no entanto, ndo as impediu de oferecer apli-
cagoes como WhatsApp e Facebook mesmo apds sangdo e regulamenta-
¢do presidenciais. Ao contrario: apds a aprovacio, assistiu-se ao cresci-
mento dessas ofertas.

Consultado sobre as parcerias mantidas no Brasil, o Facebook
respondeu que ndo mantém (em maio de 2017) nenhum contrato com
operadoras relacionado a oferta da aplicagdo, informando que tais paco-
tes sdo resultado de decisdo unilateral e discriciondria das empresas de
telefonia. Mesmo tendo comprado o WhatsApp, o Facebook disse nio
responder pela empresa de conversas online. A empresa WhatsApp foi
consultada quanto a parcerias no Brasil por meio de seu canal na rede,
mas ndo respondeu.

Ainda que essas grandes corporagdes ndo apresentem pagamen-
tos e recompensas econdmicas diretas as operadoras de telefonia, estas
ultimas tém interesse em oferecer aplicagdes a custo zero por trazerem
vantagem concorrencial em decorréncia do trafego e adesao de clientela,
dada a demanda da base de usuarios. Além disso, cria-se habito de con-
sumo e futuramente demanda por pacotes de dados. Portanto, apenas as
maiores redes sociais sdo oferecidas, por representarem incentivos a uma
ampla gama de consumidores.

A questao de os planos com tarifa zero violarem a neutralidade
de rede nio é, no entanto, desprovida de polémica. Ha quem entenda

66) O modelo de contrato entre Wikime-
dia e operadoras referente ao programa
Wikipédia Zero estd disponivel na pdgi-
na: <https://wikimediafoundation.org/
wiki/Wikipedia_Zero_Template_Agree-
ment>. Acesso: 23 de maio de 2017.

67) Os principios das operagoes re-
lacionadas ao Wikipédia Zero estdo
disponiveis na pdgina: https://wikime-
diafoundation.org/wiki/Wikipedia_Zero_
Operating_Principles. Acesso: 23 de maio
de 2017.maio de 2017.



68) Mais informagdes podem ser acessa-

das em: <http://www.convergenciadigital.

com.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?Use-
rActiveTemplate=siteein-
foid=44358¢sid=17# WSJVquvyvIU>.
Acesso: 21 de marco de 2017.
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que a violagdo sé se estabelece quando existe bloqueio ou priorizagdo
em relacdo a outros dados, mas ndo a auséncia de cobranca pelo acesso
a um determinado dado. Além dos aspectos concorrenciais ja tratados
anteriormente, no entanto, para se gerenciar essa isencao de custos, é ne-
cessario dar um tratamento nao isonémico aos dados.

Além destas praticas mais claras de planos com tarifa zero, ha ou-
tros planos que nio se encaixam no conceito de zero rating, mas parecem
igualmente desrespeitar as normas do Marco Civil e sua regulamentagao,
como aponta Georggi (2016), pois para serem executados pressupde-se
que haja o bloqueio do acesso a outros contetidos, por meio do empaco-
tamento especial de aplica¢gdes (como vemos na TV por assinatura, por
exemplo, quando as operadoras oferecem pacotes com um nimero limi-
tado de canais, pratica chamada de ‘bundling’):

A Vivo oferece o pacote Internet Redes Sociais, com acesso so-
mente ao Facebook e ao Twitter, por um valor fixo semanal. Ja
a TIM oferece o pacote Turbo WhatsApp, no qual o servigo é
oferecido mensalmente por um valor fixo. (Georgii, 2016, p. 39)

Indo além das redes sociais, é possivel também encontrar acor-
dos especificos entre aplicativos de servicos e as operadoras. Por exem-
plo, em janeiro de 2017 os usudrios do APP iFood (um aplicativo para
delivery de comida) passaram a fazer seus pedidos sem que isso afetasse
o plano de dados do celular, devido a acordo comercial da empresa com
todas as quatro grandes operadoras: Claro, TIM, Vivo e Oi®.

Um outro caso que também pode configurar quebra do principio da
neutralidade de rede no Brasil é o bloqueio de aplicativos web pelas opera-
doras de acesso moével por ordem judicial, como ocorrido com o WhatsApp.
Em 2015 e 2016, o servico do WhatsApp sofreu quatro ordens judiciais de
bloqueio em todo o pais, sendo efetivamente “retirado do ar” em trés destas
ocasiodes, chegando a ficar 72 horas offline. Todos os bloqueios ocorreram a
pedido de juizes federais que estavam punindo o aplicativo por se recusar a
ceder dados de usudrios para investigagdes criminais em andamento.

Em geral, as agdes judiciais se basearam no artigo 12° do Mar-
co Civil, que prevé a “suspensdo das atividades” de um provedor se o
mesmo incorrer em uma série de ilegalidades, principalmente contra a
privacidade do usuario (o que, inclusive, iria na contraméao do forneci-
mento de dados de seus usudrios). Porém, a norma ndo prevé que isso
poderia ocorrer mediante bloqueio pela operadora de telefonia, apenas
estipula “suspensao de atividades” Ao utilizar o caminho do bloqueio via
operadora, o0s juizes obrigaram as empresas a tecnicamente discriminar a
origem e o destinatdrio, ferindo o Artigo 9°, que estipula a neutralidade.
Além disso, nenhuma das duas excegoes estipuladas no Artigo 9° da lei
engloba a quebra da neutralidade em func¢ao de investigagdes criminais.
Todos os casos de bloqueio foram suspensos por ordens judiciais poste-
riores e estdo agora em processo de julgamento pela Suprema Corte bra-
sileira, onde tramitam duas a¢des que questionam a constitucionalidade
dos bloqueios. Estava prevista para junho de 2017 uma audiéncia publi-
ca que subsidiaria os ministros para o julgamento das duas a¢des, ainda
sem data marcada. Para além dos bloqueios do WhatsApp por juizes em
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primeiras instancias e o subsequente debate em andamento sobre esses
casos no Supremo Tribunal Federal, no nivel da Suprema Corte brasileira
ndo ha decisoes sobre neutralidade de rede que possam ser consideradas
jurisprudéncias no ambito federal.

Por fim, ainda que a neutralidade de rede esteja garantida pelo
Marco Civil da Internet e reforcada pelo Decreto 8.771/2016, na atual
conjuntura politica brasileira existem pressoes (politicas e de mercado)
para que haja modificagdes na lei. Até maio de 2017 havia 44 projetos de
lei tramitando na Cimara dos Deputados visando alterar o Marco Civil®.
O grafico da Figura 17 d4 um panorama sobre as principais tematicas que
estas proposi¢oes almejam:

Figura 17: Tematicas dos projetos de lei em tramitagcdo que visam alterar
o Marco Civil da Internet™
(em maio de 2017, em tramitacdao na Camara dos Deputados)

B Proibicgo de bloqueios ou
reducdo de velocidade 18,2

m Remogdo de conteudos onlie,
11,4%

¥ Proibicgo de franquia de dados,
227%

W Permiss3o ou regulacdo da
franquia de dados, 9,1%

B Ampliagdo da possibilidade de
bloqueio de aplicages 9%

Guarda de logsou
armaze namento de dados, 6,8 %

11% Maior rigor na viclagdo da
privacidade, 4,5%

Cutros

(Fonte: os autores, a partir da base de dados da Camara dos Deputados)

Cerca de 19% dessas proposigoes foram criadas em 2015; a gran-
de maioria surgiu em 2016, cerca de 60% desse total. Os 21% restantes
foram criados em 2017.

Como podemos notar, boa parte destes projetos de lei trata de ques-
toes que envolvem privacidade, bloqueio de aplicagdes, remogao de contetidos
ou franquia de dados. Desse conjunto, quatro projetos de lei” (cerca de 9%
do total) apresentam ameacas mais evidentes a neutralidade de rede, sobretu-
do porque propdem a ampliagao das possibilidades de bloqueio de aplicacdes,
principalmente para fins de investigagao criminal, o que tornaria as excegdes,
previstas atualmente na lei, uma pratica ndo mais excepcional e, sim, recorren-
te. Embora os demais PLs nem sempre tratem da neutralidade diretamente,
podem afetar questdes como a liberdade de expresséo, violar o direito a priva-
cidade ou aumentar o custo e a experiéncia do usudrio na utilizacdo da inter-
net. Além disso, podem sofrer adendos ou modificagdes durante o percurso de
tramitagdo capazes de afetar a neutralidade de forma direta ou indireta.

4.6 Sintese do caso brasileiro

Acesso: no Brasil, as pesquisas demonstram que o numero de usu-

69) Sdo eles: PL 1331/2015, PL
6989/2017, PL 7460/2017, PL 7182/2017,
PL 6789/2017, PL 6944/2017, PL
2498/2015, PL 5203/2016,PL 6239/2016,
PL 6269/2016, PL 5615/2016, PL
5472/2016, PL 3285/2015, PL 6291/2016,
PL 5204/2016, PL 6061/2016, PL
6236/2016, PL 5529/2016, PL
5176/2016, PL 5051/2016, PL 5112/2016,
PL 5305/2016, PL 5129/2016, PL
3195/2015, PL 2712/2015, PL 7498/2017,
PL 6960/2017, PL 7458/2017, PL
1589/2015, PL 7170/2017, PL 7224/2017,
PL 3237/2015, PL 5130/2016, PL
5341/2016, PL 5123/2016, PL 5088/2016,
PL 5318/2016, PL 5183/2016, PL
955/2015, PL 5075/2016, PL 5132/2016,
PL 5094/2016, PL 5157/2016, PL
5104/2016.

70) Na categoria “Outros”, somam-se PLs
com temas menos recorrentes, como: de-
talhamento do consumo de banda larga;
cadastro ou identificagdo de usudrios ou
aplicagoes; criagao de centros para trata-
mento de satide quanto ao uso compulsi-
vo da internet; veiculagdo de fotografias
de pessoas desaparecidas em websites;
penalizagdo do provedor por md qualida-
de na oferta do servico; punigao a prdtica
de trote online; obrigatoriedade de jus-
tificativa publica para bloqueio judicial
de aplicagio; proibigao de autoridades,
especificamente o Ministério Publico, em
tomar partido em debates online.

71) PL 7498/2017, PL 1589/2015, PL
5204/2016 e PL 6061/2016.
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arios de internet esta entre 50% e 60% da populagdo. O pais tem
um grande contingente de usuarios de internet em niimeros abso-
lutos, estima-se que mais de 120 milhdes em 2016. Por outro lado,
tem também uma alta taxa de excluidos digitais: algo em torno de
70 milhdes de cidaddaos. Quase a metade das conexdes ao servi-
¢o de banda larga fixa no pais (49%) esta baseada em tecnologia
ADSL e um tergo (32%), nas tecnologias utilizam cabo-modem.

Concentra¢do econdmica: no servigo de internet fixa, trés corpo-
ra¢des dominam mais de 80% do niimero de acessos; no servigo de
internet moével, ocorre um quadro de concentra¢io idéntico.

Regulaciao da Neutralidade de Rede: em 2014, foi aprovado o
Marco Civil da Internet, que estipulou na lei a ndo viola¢ao da neu-
tralidade de rede no pais. Em 2016, o tema foi regulamentado em
um decreto presidencial, que refor¢ou a neutralidade como regra e
estabeleceu somente exce¢des técnicas ou emergenciais no retardo
ou priorizagao de datagramas pelas operadoras.

Aplicagiao da lei: a lei foi regulamentada e ndo ha registros de vio-
la¢ao da neutralidade no formato mais evidente: bloqueio, retardo
ou discriminagao de datagramas para fins comerciais. Porém, isso
ndo garante que nao ha violagdes. Na verdade, o ente regulador
ndo estabeleceu ainda mecanismos robustos de monitoramento
para de fato garantir o cumprimento da lei.

Zero rating: por outro lado, mesmo que a regulamentacao via de-
creto reafirme o carater de excegao da discriminagdo de datagramas
e também ressalte a impossibilidade de que haja acordos entre em-
presas para “priorizar pacotes de dados em razao de arranjos comer-
ciais’, na pratica isso ocorre através das praticas de zero rating que
persistem no pais, principalmente no servico de acesso mével.

Jurisprudéncia: no nivel da Suprema Corte brasileira ndo ha de-
cisoes sobre neutralidade de rede que possam ser consideradas ju-
risprudéncias no ambito federal. O mais préximo disso é uma agdo
sobre bloqueios do WhatsApp por juizes em primeiras instancias
como penalidade pela ndo cessdo de dados de usudarios pela empresa
para investigacdes criminais, cujo debate ainda estava em andamen-
to no Supremo Tribunal Federal até meados de 2017.

Recomendagoes: para que a Lei do Marco Civil seja efetiva e garan-
ta o cumprimento da neutralidade de rede no Brasil, é preciso criar
um sistema de fiscalizagdo mais robusto dos entes reguladores junto
as empresas. A pratica de zero rating também precisa ser enquadra-
da naquilo que a lei e a regulamentagao estipularam. O pais também
precisa melhorar seus indices de inclusao digital, bem como dimi-
nuir a concentragao de mercado no servigo de acesso a internet, hoje
caracterizado pela existéncia de oligopolios.
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5.1 Introducao

No México, o quadro de acesso a internet também deve ser con-
siderado fragil, uma vez que quase a metade da populagdo ndo é usudria
da rede. No pais também ha um alto grau de concentracdo de mercado no
setor, hoje dominado por poucas empresas. Embora o México possua uma
lei que trata, dentre outras questdes, da neutralidade de rede, a sua regula-
mentagio ainda néo foi solucionada. Apesar da mobiliza¢do social ter pres-
sionado para que haja uma legislagdo sobre o assunto e um 6rgéao regulador
autdnomo e sdlido, o processo foi interrompido por motivos pouco claros.
Tanto a Constitui¢ao quanto a Lei Federal de Telecomunica¢oes e Radio-
difusdo apresentam um marco que poderia resultar em fortes protecdes a
esse principio, a0 mesmo tempo, com a possibilidade de serem anuladas ao
serem interpretadas. Embora algumas praticas contrarias a neutralidade,
antigas e recentes’?, tenham sido documentadas, as normas com critérios
da neutralidade de rede que dariam ao México capacidade de operar e pos-
sibilidade de atuar, ainda em 2017, ndo foram expedidas. Dentre os quatro
paises analisados neste estudo, 0 México tem o menor grau de desenvolvi-
mento e aplicabilidade da lei sobre neutralidade de rede.

5.2 Coleta de dados e parametros metodologicos

Para analisar o caso mexicano, as informagoes foram organiza-
das a partir de quatro eixos de coleta de dados: (a) indicadores de aces-
so, utilizando-se de fontes de institutos de pesquisas tradicionais sobre
o tema, visando caracterizar os habitos de uso da rede pelo cidado; (b)
indicadores de concentracio de mercado, baseando-se em informagdes
oficiais sobre desempenho do setor e visando caracterizar o nivel de
competicdo ou a existéncia de oligopolio; (c) analise documental e legal,
contextualizando o tema dentro do quadro regulatdrio geral e especifico
e também trazendo outras fontes de documentos oficiais emitidos pelas
institui¢des ou autoridades do Estado; e (d) andlise de planos comerciais,
observando se as empresas adotam contratos com usudrios que possam
se configurar como alguma forma de violagdo da neutralidade, inclusive
identificando a pratica de zero rating.

5.3 Acesso a internet, mercado e regulacio

No México, cerca de 57% da populagio é usudria de internet, con-
forme dados copilados Pela Unido Internacional de Telecomunicages. De
acordo com o 13° Estudo sobre os habitos dos usuarios de internet no Mé-
xico 20177, realizado pela Associacio de Internet .mx e pelo Centro de Pes-
quisa e Inovagdo em Tecnologias da Informacdo e Comunicagao (Infotec),
o perfil do usudrio com maior acesso a internet no México era de indivi-
duos que tinham entre 12 e 17 anos de idade (21%), sendo em sua maioria
mulheres (51%) residentes na area Centro Sul do pais, assim denominada
pelo Instituto Nacional de Estatistica e Geografia (INEGI), que inclui a Ci-

72) Red en Defensa de los Derechos
Digitales. Informe sobre prdcticas contra-
rias a la neutralidad de la red ejercidas
por proveedores de servicio de Internet en
México. Disponivel em: https://s3.amazo-
naws.com/f.cl.ly/items/3K2T3v0b452g0a-
1C0d2E/R3D%20-%20Neutralidad %20
de%201a%20red%20en %20Mexico %20
2015.pdf . Acesso: 23 de junho de 2017.
73) Asociacion de Internet .mx, Centro
de Investigacién e Innovacién en Tecno-
logias de la Informacion y Comunicacién
(Infotec). 13° Estudio sobre los Habitos de
los Usuarios de Internet en México 2017.
México, 22 de mayo de 2017. Disponivel
em: https://www.asociaciondeinternet.
mx/es/component/remository/Habitos-
de-Internet/13-Estudio-sobre-los-Habi-
tos-de-los-Usuarios-de-Internet-en-Me-
xico-2017/lang,es-es/?Itemid=. Acesso: 1°
de junho de 2017.
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dade do México, Morelos e o Estado do México.

O lugar mais utilizado (82%) para a conexao era o domicilio, se-
guido por “em qualquer lugar” mediante diversas tecnologias em disposi-
tivos moveis. Desse total, a conexdo Wi-Fi contratada era a mais utilizada
(82%). O dispositivo preferido de acesso era o smartphone (90%) seguido
pelo laptop (73%).

O uso de redes sociais permanece como a principal atividade
online, assim como o envio de e-mails e a busca de informacdes. Em
2016, ocorreu um aumento das compras e do uso de servi¢os financeiros
online. Em matéria de participac¢io, seis de cada dez entrevistados pelo
estudo em pauta afirmaram usar a internet como método para se infor-
mar sobre os processos democraticos do pais. Nesse aspecto, a busca mais
frequente (85%) era a das propostas de campanhas, que eram consultadas
em redes sociais (97%).0 Facebook permanece como a rede social mais
consultada, seguido pelo WhatsApp e pelo Youtube.

Ainda segundo aquele estudo, o nimero de usudrios da internet,
em 2012 era de 45,1 milhdes; em 2013, de 51,2 milhdes e; e, em 2014, de
chegou a 53,9 milhoes. De 2014 a 2015, esse crescimento foi da ordem de
18,1 milhoes, ao crescer até alcancar 65,8 milhdes de usudrios.

Essa discrepancia na medi¢ao do nimero de usudrios da internet
foi discutida pelo pesquisador Juan Ortiz Freuler (Freuler, 2017), como
parte da pesquisa intitulada “Quanto cresceu de fato o niimero de usua-
rios da internet em 2015?”, realizada para a R3D - Rede em Defesa dos
Direitos Digitais. De acordo com as conclusoes do autor:

[...] os resultados da pesquisa feita pelo INEGI sobre usuarios
de tecnologias da informagdo e comunicagdo em 2015 néo ofe-
rece resultados comparaveis aos dos anos anteriores. Qualquer
afirmacdo que se baseie nela para afirmar qual foi o crescimento
do numero de usudrios de tecnologias da informagio e comu-
nicagdo é insustentdvel. A falta de comparabilidade inutiliza a
avaliagdo de politicas de telecomunicagdes e o funcionamento
do sistema de prestacao de contas (Freuler, 2017).

Em grande medida, isto se deve a falta de comunicacéo efetiva
entre o INEGI e a SCT - Secretaria de Comunicagdes e Transportes
(Secretaria de Comunicaciones y Transportes) sobre as alteragdes me-
todologicas realizadas a cada ano. O fato de nao esclarecé-las antecipa-
damente e somente explica-las quando sdo solicitados, propiciou afir-
macdes de jornalistas e também de funcionarios do primeiro escalao do
proprio governo que, nitidamente, ndo se sustentam.

A segunda fonte de informagdo sobre a internet no México é a
pesquisa anual do INEGI denominada, desde 2015, Encuesta Nacional
sobre Disponibilidad y Uso de las Tecnologias de la Informacién en los
Hogares - ENDUTIH (Pesquisa Nacional sobre a Disponibilidade e o
Uso das Tecnologias da Informacdo nos Domicilios). Uma mudanca de
metodologia suscitou uma consideravel discrepancia entre os resultados
de usudrios da internet no México. Como escreveu Freuler:

Ao observar os resultados em 2015 da pesquisa anual do INEGI

157



158

Neutralidade de rede na América Latina

(MODUTIH/ENDUTIH) pela qual se avaliaram iniciativas do go-
verno em relagao as telecomunicag¢ées, notamos um enorme cres-
cimento de usudrios em comparagio com 2014: 13 pontos percen-
tuais de um ano para outro. Nos dois anos anteriores, a variagdo
havia sido de 0,9% e 5,1% respectivamente. O que ¢ mais surpre-
endente ainda é que a porcentagem de usuarios mostra crescimen-
to em todos e em cada um dos estados, situagdo que nao ocorreu
em nenhuma das quatro medi¢des anteriores. (2017).

De acordo com as cifras do IFT?4, no terceiro trimestre de 2016,
a estrutura de mercado dos provedores de acesso a internet movel era
de 71,6 milhoes de assinaturas. Este niimero é 3,7% maior do que o do
trimestre anterior e representava 58 assinaturas por cada 100 habitantes.
Em rela¢io ao terceiro trimestre de 2015, o aumento foi de 24%.

As principais empresas de acesso a internet moével sdo a Telcel e
a Telefonica, que detém 87% do total de assinaturas, seguidas pela AT&T
com 11% e pelos chamados Operadores Méveis Virtuais, com 1%. Em um
ano, esses ultimos elevaram mais de 40% o seu valor de mercado.

A média de consumo mensal de todas as empresas que ofere-
cem esses servicos ¢ de 805 megabytes. A Telcel é a empresa que faz
maior troca de trafego de dados com uma estimativa de 122 bilhdes de
megabytes. A tecnologia mais utilizada para essa troca foi a 3G com
66,7 bilhdes de megabytes.

A Telcel continua a ser a operadora com mais rendimentos
(70,4% do total das operadoras de telecomunicagdes moveis), seguida
pela AT&T (19,2%) e pela Telefonica (10,2%).

O mesmo relatério do IFT indica que o acesso a internet fixa
contava com 13,7 milhdes de assinaturas residenciais e dois milhdes nao
residenciais, o que equivale a 47 assinaturas por cada 100 domicilios. As
operadoras com maior participagao eram a Telmex-Telnor (57,7%), a Te-
levisa (21,4%) e a Megacable-MCM (13,5%).

Quase metade (48,8%) das conexdes de banda larga foi realizada
principalmente com a tecnologia DSL; 34,9% por meio do cabo
modem (coaxial) e; e 14,3% por fibra 6tica.

As Unidades federativas com maior penetragdo da internet fixa
residencial foram a Cidade do México e Nuevo Ledn, com uma média
de 60 assinaturas por cada 100 domicilios, enquanto a menor se deu em
Tabasco, Oaxaca e Chiapas.

As variaveis anteriores nos permitem observar que o uso da in-
ternet no México tem caracteristicas singulares. Por um lado, o merca-
do continua majoritariamente concentrado no mesmo conglomerado de
empresas do Grupo Carso, tanto no caso da banda larga mével como
quando se trata do uso residencial. Apesar das aspiragdes da agéncia re-
guladora do pais terem avan¢ado, continuam sem tocar substancialmente
no poder das empresas concentradoras. Por outro, existem mudangas na
maneira de consumir informagdo e conhecimento na internet no México,
que atualmente é uma experiéncia que se da significativamente por meio
de aparelhos moveis. E, finalmente, as institui¢oes governamentais man-
tém irregularidades estatisticas nas cifras que sustentam o modo como a
populacdo mexicana esta na internet. As decisdes que derivam disso tém

74) Instituto Federal de Telecomunicacio-
nes. Tercer Informe Trimestral Estadistico
2016. México, fevereiro de 2017. Dispo-
nivel em: http://www.ift.org.mx/comuni-
cacion-y-medios/informes/informes-esta-
disticos-3er-trimestre-2016. Acesso: 1° de
junho de 2017.



75) Ley Federal de Telecomunicaciones y
Radiodifusién. Diario Oficial de la Fe-

deracion. México. Disponivel em: http://
www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codi-

0=5352323¢fecha=14/07/2014. Acesso:

6 de junho de 2017.

76) Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Cdmara de Diputa-
dos del Honorable Congreso de la Unién.
Disponivel em: http://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_240217.pdf.
Acesso: 16 de junho de 2017.

77) Programa Anual de Trabajo 2015.
Instituto Federal de Telecomunicacio-
nes. Disponivel em: http://portalan-
terior.ift.org.mx/iftweb/wp-content/
uploads/2015/01/PAT-2015-vEpdf Aces-
s0: 6 de junho de 2017.

78) Programa Anual de Trabajo 2016.
Instituto Federal de Telecomunicaciones.
Disponivel em: http://www.ift.org.mx/si-
tes/default/files/pat-2016-acc.pdf. Acesso:
6 de junho de 2017.

79) Programa Anual de Trabajo 2017.
Instituto Federal de Telecomunicaciones.
Disponivel em: http://www.ift.org.mx/
sites/default/files/contenidogeneral/trans-
parencia/pat2017vf_0.pdf. Acesso: 6 de
junho de 2017.

80) Programa Anual de Trabajo 2015.
Instituto Federal de Telecomunicaciones.
Disponivel em: http://www.anatel.org.

mx/docs/interes/PAT-2015-vE pdf. Acesso:

6 de junho de 2017.
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importantes inconsisténcias, pois se baseiam em nimeros nao sustenta-
veis e que produzem uma leitura equivocada do quadro real.

5.4 Regulaciao da neutralidade de rede e zero rating

A Lei Federal de Telecomunica¢oes e Radiodifusdo (LFTR)”
entrou em vigor em agosto de 2014. Embora ela nao inclua uma defi-
nicao especifica em seu prologo, seu artigo 145 estabelece que o 6rgao
regulador, Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), que conta com
autonomia constitucional, tenha de expedir normas sobre a neutralidade
de rede respeitando os principios de livre acesso, ndo discriminagao, pri-
vacidade, qualidade, desenvolvimento da infraestrutura e transparéncia.
Além disso, o artigo 146 obriga os provedores da internet a respeitarem
os termos de contratagdo com seus usudrios independentemente da ori-
gem, do conteudo, do terminal ou da aplica¢do e de acordo com os prin-
cipios do artigo anterior.

Ademais, esses artigos estdo demarcados por obrigagdes relati-
vas aos direitos humanos, particularmente pelos artigos 6 e 7 da Cons-
tituicdo Politica dos Estados Unidos Mexicanos’ (CPEUM), que foram
reformulados em 2013 no contexto da chamada Reforma de Telecomu-
nicagdes, por iniciativa dos principais partidos politicos (Pineda, 2013),
e que deu origem a LFTR. A Constitui¢ao estabelece que as telecomu-
nicagdes sao servigos publicos de interesse geral sujeitos a regulacao
pelo 6rgao auténomo constitucional denominado Instituto Federal de
Telecomunicagdes. O inciso B, alinea II do artigo 6 estabelece que o
Estado exercerd a vigilancia para que as telecomunicagdes sejam presta-
das sob “condi¢des de concorréncia, qualidade, pluralidade, cobertura
universal, interconexdo, convergéncia, continuidade, livre acesso e sem
ingeréncias arbitrarias”.

Nem a CPEUM nem a LFTR estabelecem um prazo para a ex-
pedicdo das normas. Apesar disso, o processo de expedicdo das regras
previstas no artigo 145 da LFTR comegou no inicio de 2015 com a publi-
cagdo do Programa Anual de Trabalho”” (PAT) do IFT; este requeria uma
consulta publica prévia e estabelecia uma data para procedé-la em agosto
e setembro do mesmo ano. No entanto, esse prazo ndo foi cumprido e
0 mesmo ciclo se repetiu em 20167%. Em 2017”°, ha um novo prazo para
esses critérios, que deverdo ser concluidos em dezembro.

E importante salientar que, no PAT 2015, o IFT destacou uma
melhoria nos indicadores regulatérios a partir da andlise da empresa
de consultoria internacional OVUM (ver figura® a seguir), em seu Re-
gulatory Scorecard de 2015, com um resultado substancialmente maior
do que em 2012, ultrapassando a média do alcancado pelos paises da
América Latina. De acordo com o préprio Instituto, esse aumento se
deve a dois elementos centrais: “a autonomia do Instituto outorgada
pela reforma constitucional e a posi¢do tomada pela lei em relagdo a
neutralidade de rede”.

Na auséncia da interpretagdo pelo Instituto, a partir de uma lei-
tura dos principios considerados na lei, é possivel deduzir que praticas
como a degradagao dirigida (throttling), o bloqueio, a discrimina¢ao
positiva ou negativa (em suas formas distintas, incluindo contetdos di-
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ferenciados e tarifa zero) deveriam ser proibidas e sancionadas pelo Ins-
tituto. No que se refere as politicas de gestdo de trafego, além de medidas
de transparéncia, a lei assinala que esta devera limitar-se a respeitar o
servico contratado pelo usudrio e a respeitar a livre concorréncia, dei-
xando as defini¢des dessa racionalidade nas maos do Instituto. Embora
esses principios estabelecam um minimo para que haja fortes protegoes
da neutralidade de rede, deixam uma margem para a interpretacao por
parte do IFT de excegOes a essas regras gerais.

Figura 18: Comparativo de indicadores regulatorios do mercado de
telecomunicacoes no México e América Latina (2014 e 2012)
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Em matéria de privacidade, o IFT poderia explorar uma série de
medidas a serem acompanhadas pelo Instituto Nacional de Transparéncia,
Acesso a Informagéo e Protecio de Dados Pessoais (INAI - Instituto Na-
cional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccién de Datos
Personales), trazendo com uma opinido técnica no processo de expedicdo
das normas, e como autoridade colaboradora na verificacio e execucio.

Na Carta de Direitos Basicos dos Usudrios dos Servigos Publicos
de Telecomunicagdes, (Carta de Derechos Minimos de los Usuarios de
los Servicios Publicos de Telecomunicaciones)®, emitida pelo IFT e pela
Procuradoria Federal do Consumidor e publicada por todas as opera-
doras, as empresas reconhecem em seu artigo 33 a neutralidade de rede
como um direito e estabelecem que os usudrios tém direito a “acessar
qualquer conteudo, aplicativo ou servico oferecido pelo provedor, dentro
do marco legal aplicavel, sem limitagoes, privagoes, restri¢oes ou discri-
minagdes”. Apesar disso, as trés principais operadoras realizam ampla-
mente praticas de zero rating que, potencialmente, poderiam violar a
neutralidade de rede. Vejamos alguns exemplos:

Telcel - Os planos pré e pds-pago da Telcel oferecem também Twit-
ter, Facebook (incluindo o Messenger) e WhatsApp. Esta oferta é denomina-
da “navegagdo sem custo’, “sem limite” ou “promogao ilimitada” em alguns
pacotes e, em outros, se limita a uma quantidade definida de megabytes®.
A politica de uso de redes sociais da Telcel detalha as funcionalidades com
custo incluido e as que sao descontadas do pacote de dados contratado®.

81) Didrio Oficial da Federagdo. Acordo
pelo qual a Procuradoria Federal do
Consumidor e o Instituto Federal de
Telecomunicagdes determinam os direitos
minimos a serem incluidos na carta a
que se refere 0 o artigo 191 da Lei Federal
de Telecomunicagoes e Radiodifusdo. 6
de julho de 2015. Disponivel em: http://
dof.gob.mx/nota_detalle.php?codi-
0=5399492¢fecha=06/07/2015. Acesso:
1° de junho de 2017.

82) Telcel. Planes de renta, tarifas e op-
ciones. Disponivel em: http://www.telcel.
com/personas/telefonia/planes-de-renta/
tarifas-y-opciones. Acesso: 1° de junho

de 2017.

83) Telcel. Politica de Uso de Redes
Sociales y Mensajeria Instantdnea In-
cluidas. Disponivel em: http://nube.
telcel.com/mundo_telcel/quienes-somos/
corporativo/redes-sociales. Acesso: 1° de
junho de 2017.



84) Telcel. Amigo Sin Limite - Tarifas y
opciones. Disponivel em: http://nube.
telcel.com/personas/telefonia/amigo/tari-
fas-y-opciones#lamigo-sin-limite. Acesso:
6 de junho de 2017.

85) AT&T. Planes con celular incluido.
Disponible en: https://www.att.com.mx/
att-con-todo.html. Acesso: 1° de junho de
2017.

86) ATe'T. Politica de Uso. Disponible en:
https://www.att.com.mx/politica-de-uso.
html. Acesso: 1° de junho de 2017.

87) AT&T. Planes con celular incluido.
Disponivel em: https://www.att.com.mx/
facebook-switch.html. Acesso: 1° de junho
de 2017.

88) El Economista. Terminan paquetes
con redes sociales ilimitadas. 20 de janei-
ro de 2017. Disponivel em: http://eleco-
nomista.com.mx/industrias/2017/01/20/
terminan-paquetes-redes-sociales-ilimi-
tadas

89) Movistar. Legales plan con equipo.
Disponivel em: http://www.movistar.com.
mx/documents/legales/plan-con-equipo.
Acesso: 1° de junho de 2017.

90) Idem.

91) Nuestra misién. Disponivel em: ht-
tps://info.internet.org/en/mission/ Acesso:
6 de junho de 2017.

92) Ver, por exemplo, a carta aberta
dirigida a Mark Zuckerberg assinada por
dezenas de organizagdes. Disponivel em:
https://www.facebook.com/notes/access-
noworg/open-letter-to-mark-zuckerberg
-regarding-internetorg-net-neutrality-pri-
vacy-and-/935857379791271. Acesso: 6
de junho de 2017.

93) Disponivel em: https://developers.
facebook.com/docs/internet-org/partici-
pation-guidelines. Acesso: 6 de junho de
2017.
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Séo excluidos da tarifa zero (zero rating): no caso do Facebook,
as funcionalidades de voz, reproducdes de videos, consultas de locali-
zagdo de contatos e acesso a links externos; no WhatsApp, os servicos e
as chamadas de voz, assim como as funcionalidades de compartilhar e
receber a localizagdo de contatos; no caso do Twitter, o redirecionamento
para links externos e a reprodugéo de videos.

Apesar de sua politica de uso de redes sociais, ha exce¢des nos di-
versos planos tarifarios da Telcel. Por exemplo, o plano pré-pago “Amigo
sem limite” é um servico de roaming internacional que se estende apenas
para o WhatsApp e que se limita no caso do Facebook e do Twitter.

AT&T - As ofertas apresentadas pela AT&T, do mesmo modo
que as de seus concorrentes, privilegiam trés aplicativos: Twitter, Face-
book (incluindo o Messenger) e o WhatsApp®.

No entanto, em 2017, os planos da empresa incluem também
Instagram, Uber Driver, Uber e Snapchat. Este servigo adicional é por ela
denominado “redes sociais ilimitadas’, mas ao detalha-lo sdo excluidas da
zero rating algumas caracteristicas desses aplicativos, como os servigos de
voz, videos e link externos, contabilizados como consumo de dados regular.
A politica de uso® destaca acessos diferenciados as varias redes sociais.

Os acessos ao Facebook via navegador estiao excluidos dessa
oferta. Em seus planos pré-pagos, a AT&T oferece Facebook Switch®,
uma modalidade do aplicativo Facebook na qual os dados sdo gratuitos,
mas suas funcionalidades limitadas a “somente texto”. Esta op¢do esta dis-
ponivel para todas as recargas por tempo de uso.

No inicio de 2017, tanto a Telcel quanto a AT&T tinham retirado
de seus pacotes de redes sociais a condi¢ao de “ilimitado™.

Movistar - Os planos tarifarios da Movistar também oferecem pa-
cotes com redes sociais “incluidas”: Facebook, Twitter e WhatsApp. Além
disso, esses planos incluem acesso e dados para navegagao gratuita no Mo-
vistar Cloud® (exceto upload e download carga e descarga), um servico de
armazenamento proprio. No caso das redes sociais, a palavra “incluidas” se
refere a bonus de dados que variam de acordo com o custo do plano tarifa-
rio®. Estdo excluidos do zero rating os links externos, os servigos de voz e a
reproducio de videos (exceto, no caso dessa ultima, do WhatsApp).

Free Basics (Facebook) - Também relacionado a zero rating, o
A . <« . »

polémico programa “Free Basics” do Facebook ocorre nas ofertas de pro-
gramas com tarifa zero pelos quais os consumidores Mexicanos podem
optar. Nas palavras de seus criadores, essa iniciativa tem como objetivo
« 1 . 7 . . . \ 1
dar acesso a internet e aos beneficios da conectividade a a parcela do
mundo que ndo a tem™'. No entanto, essa iniciativa tem sido criticada
por diferentes organizagdes da sociedade civil por ser incompativel com
o principio de neutralidade de rede e fornecer aos usuarios uma internet
de “segunda categoria™?. O Free Basics opera através de uma plataforma
aberta, em que qualquer pessoa pode agregar sua pagina web desde que
cumpra suas diretrizes de participagao®. Em seguida, o Facebook firma
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convénios com os provedores de servios de acesso a internet locais para
que a navegac¢ao nos sites inscritos na plataforma aberta nao seja descon-
tada do pacote de dados de trafego do usudrio. Atualmente, o Free Basics
encontra-se disponivel no México através de duas operadoras de acesso a
internet movel: Telcel e Virgin®.

No caso da Virgin, a navegacao pode ser realizada através de
um aplicativo disponivel somente no sistema operacional Android, ou
através do navegador®. O site da Virgin se limita a explicar rapidamente
que a utilizagdo do Free Basics é gratuita e permite navegar em alguns
sites sem consumir dados. Os sites em que se pode navegar e os aplica-
tivos que podem ser utilizados através desse programa sao: Facebook,
Messenger, site da Unicef, Mobile Alliance for Maternal Action, Wiki-
pedia e BBC Mundo®.

No site da Telcel ndo existem maiores informacdes sobre o pro-
grama Free Basics, mas existe um link em que se 1¢ “Facebook Basico” que
redireciona para o site Free Basics”.

Até o momento, ndo existem estatisticas disponiveis sobre a
quantidade de usudrios do programa Free Basics na Virgin e na Telcel,
e ndo houve um pronunciamento oficial das autoridades em rela¢do a
legalidade desse programa e a sua compatibilidade com o principio de
neutralidade de rede.

5.5 Aplicacao da lei, tendéncias e jurisprudéncia

Cabe atestar que, até o término deste estudo, os tribunais supe-
riores de Justica do México nio tinham tido a oportunidade de se pro-
nunciar sobre algum caso relativo a obrigagdes relacionadas com o prin-
cipio de neutralidade da rede.

Sobre a autoridade reguladora, o artigo 28 da CPEUM estabelece
a natureza e as faculdades do érgao regulador, bem como a competéncia
do Instituto Federal de Telecomunicagdes pela “regulagdo, promogao e
supervisdo do uso, aproveitamento e explora¢do do espectro radioelétri-
co, das redes e da prestacdo de servicos de radiodifusdo e telecomunica-
¢des, assim como do acesso a infraestrutura ativa, passiva e a outros ele-
mentos essenciais, garantindo o que os artigos 60 e 7o dessa Constitui¢ao
estabelecem” (artigos, alids, relacionados com a liberdade de expressao,
com o acesso a informacao e proibi¢do de censura prévia). O IFT é “tam-
bém a autoridade em matéria de concorréncia econdmica dos setores de
radiodifusdo e telecomunicagdes”. Esse 6rgao tem autonomia em relagao
ao Poder Executivo federal e a designagdo e demissao de seus comissio-
nados sdo realizadas diretamente pelo Senado da Republica.

O IFT exerce a autoridade sobre a administracio das concessdes
para a prestacdo de servigos de telecomunicagdes, incluindo os servigos
de internet e das demais infraestruturas de redes. Suas resolugdes no que
se refere a regulagdo e & concorréncia nao incluem suspensao judicial,
mas multa e desagregacao de ativos; o IFT tem ampla capacidade de veri-
ficagdo, investigagao e sangdo.

Ao mesmo tempo em que os provedores de internet avangaram
na quantidade de ofertas de servicos que poderiam estar prejudicando a
neutralidade de rede, devido a inexisténcia de regulamenta¢des ap6s mais

94) Dispontivel em: https://info.internet.
org/en/story/where-weve-launched).
Acesso: 6 de junho de 2017.

95) Parentesis. Free Basics, Internet
gratuito para todos los mexicanos. Dispo-
nivel em: http://parentesis.com/noticias/
internet_redes_sociales/Free_Basics_In-
ternet_gratuito_para_todos_los_mexica-
nos. Acesso: 6 de junho de 2017.

96) Virgin Mobile. Una alianza digital
para conectar todo México. Disponivel
em: http://www.virginmobile.mx/es/free
-basics/ Acesso: 6 de junho de 2017.

97) Disponivel em: http://pcautivo.telcel.
com/zbalance/?profile=PRE Acesso: 6 de
junho de 2017.
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de dois anos de vigéncia da lei, a regulagdo nesse caso se encontra em um
vazio juridico que tem impedido a sua aplicagdo formal - isto apesar da
existéncia de um 6rgao regulador com suficiente autonomia e capacidade
de san¢do para garantir o melhor ambiente para a sua aplicagéo.

5.6 Sintese do caso mexicano

Acesso: cerca de 57% da popula¢io é usuaria de internet, confor-
me dados compilados pela Unido Internacional de Telecomuni-
cagdes. O pais também demonstra ter um grande contingente de
excluidos digitais ainda a ser superado.

Concentrac¢dao econdmica: as principais empresas de acesso a in-
ternet movel sdo a Telcel e a Telefonica, que detém 87% do total de
assinaturas, seguidas pela AT&T com 11%. No caso do servigo de
internet fixa, as operadoras com maior participa¢do sao a Telmex-
Telnor (57,7%), a Televisa (21,4%) e a Megacable-MCM (13,5%)
(quase metade das conexdes de banda larga fixa utiliza a tecnolo-
gia ADSL).

Regulacao da Neutralidade de Rede: é possivel deduzir que pra-
ticas como a degradagdo dirigida (throttling), o bloqueio, a discri-
minagao positiva ou negativa (incluindo conteudos diferenciados
e tarifa zero) deveriam ser proibidas. Apesar disso, a auséncia de
uma regulamentagao mais especifica tende a dar margem para in-
terpretagoes diversas, por parte do ente regulador, o que também
tende a fragilizar a norma.

Aplicagao da lei: a falta de uma regulamentagao mais especifica
dificulta a aplicagdo da norma no pais, deixando o ente regulador
sem uma base clara de acdo.

Zero rating: a prética de tarifa zero ocorre no pais de modo ge-
neralizada para aplicagdes populares (como Facebook, Twitter,
WhatsApp etc) incluindo também servigos como FreeBasics (do
Facebook) além de aplica¢des das proprias operadoras.

Jurisprudéncia: no México, ndo ha jurisprudéncia no nivel da Su-
prema Corte tratando especificamente de neutralidade de rede.

Recomendagoes: A lei mexicana precisaria de uma regulamenta-
¢d0 mais especifica para tipificar as formas de fiscalizagdo e exce-
¢oes a neutralidade. Apesar da inexisténcia de regulamenta¢ao da
lei, seria possivel dar inicio a agdes judiciais para sua aplicagdo,
inclusive sem a determinagdo do instituto regulador. A decisao fi-
caria nas maos da interpretacao dos juizes sobre a procedéncia,
aplicabilidade, san¢des e procedimentos.
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Perspectiva comparada

Apos a caracterizag¢do de cada um dos paises estudados, a pro-
posta agora ¢ apresentarmos um quadro comparativo, buscando padroes
e diferengas entre essas quatro realidades nacionais. Ao mesmo tempo,
tentaremos apontar para algumas recomendagdes gerais consideradas
necessarias e adequadas para este cendrio.

Primeiramente, em comum, Chile, Coldmbia, Brasil e México
tém o fato de apresentarem um crescente acesso a internet, no entanto
ainda enfrentam muitas desigualdades. Boa parte da populagao ndo tem
acesso a rede: geralmente, entre 40 a 60% dos cidadaos desses paises
(com excegao do Chile, que em 2016 ja passou da casa dos 70%) nao sdo
usudrios de internet, com podemos visualizar no comparativo referente
ao ano de 2015 no grafico da Figura 19:

Figura 19: Percentual de usuarios de internet no Chile, Coldmbia, Brasil e
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(Fonte: UIT, Referente ao ano de 2015)

A outra forma de disparidade estd na velocidade de acesso. Mui-
tos usudrios tém acesso a uma internet extremamente lenta, tomando
como base o critério da usabilidade, isto é, quanto a eficicia na execugdo
de aplicagdes, contetidos e servicos hoje comumente disponiveis na rede.

Outra caracteristica comum aos quatro paises estudados é o fato
de que parte significativa do acesso se d4 por meio de dispositivos moveis.
No grafico da Figura 20, podemos visualizar que o acesso via celular é
crescente em todos os casos, seguindo uma trajetéria ascendente similar.
A densidade de assinaturas de conexao a internet via telefonia mével pro-
porcional a popula¢io de cada pais fica em patamares proximos no Brasil,
Chile e Colombia: na faixa das 115 a 125 assinaturas/100 habitantes, isto
é, o numero de assinaturas ultrapassa o nimero de habitantes. No caso do
México, esse indice é menor (cerca de 85 assinaturas/100 habitantes):

98) A titulo de equiparagio, aqui opta-
mos por utilizar os dados compilados
pela Unido Internacional de Telecomu-
nicagoes referentes ao ano de 2015, para
padronizar a perspectiva comparativa.
Se tomarmos como base o ano seguinte
(2016) e as fontes primdrias publicadas
por instituigoes dos proprios paises, esses
percentuais apresentam uma variacdo
de alguns pontos percentuais para cima:
por exemplo, no Chile, em 2016, ja havia
76,6% de usudrios de internet no pais,
conforme dados da SUBTEL; na Colom-
bia, 0 DANE publicou um percentual de
58,1% de usudrios em 2016.
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Figura 20: Evolucdo das assinaturas de internet moével no Chile, Colém-
bia, Brasil e México - 2007 a 2015 (assinaturas/100 habitantes)
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(Fonte: Unido Internacional de Telecomunicacodes - UIT)

E preciso tomar como premissa que todos os indicadores sobre o
cesso via telefonia movel sdo fundamentais para se compreender o quadro
geral da inclusdo digital nesses paises, pois este tipo de tecnologia afeta di-
retamente a qualidade da experiéncia do acesso de boa parte dos cidadios.
Tecnicamente, o acesso via 3G (predominante, na maioria dos casos) e 4G
representa barreiras reais na forma de consumo de dados e de experiéncia de
uso da rede, tanto quanto as restricoes impostas pelos pacotes de dados pelas
operadoras (geralmente limitados no servico movel) quanto a capaci-
dade da banda deste tipo de conexao, que ndo alcan¢a a mesma estabilidade
e qualidade das conexdes fixas. Se por um lado o acesso via celular é prepon-
derante nesses paises, por outro, a banda larga fixa é um servigo menos di-
fundido, sendo mais frequente entre os cidadaos que estdo nos estratos mais
altos da pirimide econdmica nestes paises.

Nota-se também que, nos paises estudados, é alto o grau de concen-
tracdo do mercado de telecomunicacdes. A maior parte dos consumidores
encontra-se restrita a cerca de quatro operadoras — muitas delas transnacio-
nais. Em algumas regides, principalmente em periferias de grandes centros
urbanos ou cidades do interior, ocorrem monopdlios ou duopélios.

Tabela 11: Panorama do cenario de concentracao do
mercado de acesso a internet nos paises estudados

Brasil Chile Colombia | México
Apresenta | Sim Sim Sim Sim
alguma
forma de
oligopdlio
no mercado
de acesso a
internet?
Principais Telecom VTR, Movis- | Comcel, Co- | Telcel
grupos empre- | Americas, tar, Entel e lombia Teleco- | Telefénica
sariais Telefonica, Claro municaciones, | AT&T

Oi, Vivo, Tim, Colombia

Claro Movil, Telmex

e Tigo
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Caracteristica | Telecom VTR e Movis- | Telmex, Tigo e | Telcel e Tele-
da concen- Americas, tar controlam | Co ombia | fénica detém
tragao de Telefonica e 74% do total Telecomunica- | 87% do total
mercado Qi controlam | de conexdes de | ciones contro- | de assinaturas,

82,78% das internet fixa. lam quase 74% | seguidas pela

conexdes de Movistar, Entel | das assinaturas | AT&T, que

internet fixa. e Claro pos- de conexao controla 11%

Vivo, Tim, suem 89,8% fixa (dados delas.

Claro e Oi do mercado referentes a

controlam 98,2 | de internet 2016)

do mercado 3G+4G.

de internet

3G+4G (dados

referentes a

2017)
Tipos de xDSL pre- Cabo-modem | Cabo-modem | 48,8% das co-
tecnologias domina com | predomina predomina nexdes de ban-
utilizadasna | 49%, seguida | com 53,8%, com 51,37% da larga sdo
infraestrutura | de cabo-mo- | seguida de das assinaturas | DSL, 34,9%
do acesso de dem com 32% | ADSL 32,2% e | de internet por meio do
banda larga das conexdes 6,7% de fibra fixa, seguida cabo modem
fixa (dados refe- Otica por xXADSL (coaxial) e

rentes a 2017) com 38,58% 14,3% por

(dados refe- fibra dtica
rentes a 2016)

No que se refere & normatizagio, nos quatro paises estudados en-
contramos hoje algum nivel de regulagdo da neutralidade de rede — mas
isso varia em termos de estagio de implementagdo da lei e detalhamento
dos critérios da regulamentagao. Dos quatro, o México é o pais que ain-
da encontra o mais longo caminho pela frente, pois até meados de 2017
ainda ndo havia definido um detalhamento quanto aos procedimentos de
execucao da lei. Na Tabela 12, temos um panorama do quadro regulatdrio
sobre o tema nestes paises:

Tabela 12: Quadro comparativo de estagio de

regulamentacdo da neutralidade de rede nos paises

Brasil Chile Colombia ~ México
Legislagdo em | Lei Lei Lei 1450 de Lei Federal
vigor 12.965/2014 20.453/2010 2011 (Artigo | de Teleco-
(Marco Civil | e Resolugao 56) e resolucdo | municagoes e
da Internet) 40/2014 5076 de 2016 | Radiodifusido
e Decreto (LFTR)
Presidencial
8.771/2016
Ano de apro- 2014 e 2016 2010 e 2014 2011 e 2016 2014
vagao
Estagio de Lei e decreto Lei e resolugdo | Lei e resolugdo | Somente lei
regulamentagdo | regulamen- regulamenta- | regulamenta-
tador dora da Subtel | dora da CRC
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¢do, e a postu-
ra do orgao é

rigorosa do
principio da

Tem drgao Sim, diretrizes | Sim, Subse- Sim, Comision | Sim, Instituto
regulamenta- | pelo CGLBr; | cretarfa de de Regulacion | Federal de
dor? fiscalizacdo Telecomuni- de Comunica- | Telecomunica-
pela Ana- caciones de ciones (CRC) | ciones (IFT)
tel, Sistema Chile (Subtel)
Brasileiro de
Defesa da
Concorréncia
e Secretaria
Nacional do
Consumidor
Estagio de im- | Médio: apesar | Avangado: hda | Médio: Inicial: ainda

plementagdo | delei e decre- | regulamenta- | apesar deleie | nao hd regula-
to, hd apenas | ¢do especifica, | resolucdo,lei | mentacio de-
um caso o0 6rgao tem ¢ permissiva talhada sobre a
denunciado de | sido ativo e ambigua, matéria e nio
violagdo, ainda | e imposto dificultando h4 relatos de
sob investiga- | sang¢des aplicagao dentncias

neutralidade
de rede

passiva

Colombia e Brasil possuem regulamentacdo detalhando suas res-
pectivas legislagdes sobre neutralidade de rede, porém demonstram que ha
pouca fiscalizacdo efetiva e ha bastante permissividade em relagéo as praticas
de mercado como zero rating. Por isso, a escassez de dentincias ou registros
de violagdes mais cldssicas da neutralidade (como discrimina¢ao de usua-
rios; bloqueios de conteudos; retardo de datagramas com finalidade comer-
cial etc.) que caracterizam estes paises ndo significa afirmar que ndo haja de
fato violagdes dessa natureza: significa afirmar que nao hd elementos técnicos
e fiscalizatérios concretos capazes de captar eventuais desvios. O Chile se
destaca por ser o pais que ndo s6 foi pioneiro na cria¢io da lei, mas também
na aplicacdo dela, tendo estabelecido san¢des e procedimentos de consulta,
provimento de informacéo e fiscalizacdo mais consistentes.

Quaio eficazes tém sido as regulamentagdes dos paises? Em que medida
elas tém sido suficientes para a efetiva garantia da neutralidade de rede?

Um dos desafios aqui postos diz respeito a possibilidade de aferi¢ao
sobre as condigdes em que o gerenciamento de trafego se dd nas camadas 16-
gica e de infraestrutura. No geral, as legislacdes sdo claras quanto a proibi¢éo
da quebra da neutralidade, porém elas ndo criam instrumentos robustos e
concretos de fiscalizacdo nesse sentido. As clausulas relativas a transparéncia
ndo sdo suficientes para tornar, verificaveis, o cotidiano de gestao da rede.
Mecanismos tecnoldgicos para isso poderiam ser fomentados pelo Estado
tendo por objetivo permitir que governos, érgaos reguladores e usuarios te-
nham instrumentos concretos para fiscalizar e verificar o real cuamprimento
da neutralidade de rede pelas operadoras.

A baixa capacidade de enforcement também é uma caracteristica
comum aos quatro paises estudados. O poder dos 6rgéos reguladores em
impor sanc¢des aos operadores de rede e provedores de acesso a internet -

169



170

Neutralidade de rede na América Latina

internet, em casos de violagdo a neutralidade, ainda é bastante fragil. No
Brasil, os drgaos que atuam no cumprimento da lei do Marco Civil ain-
da ndo conseguiram desenvolver mecanismos fiscalizatérios robustos. No
caso mexicano, a falta de regulamentagio da lei também impde limites a
acdo regulatéria. Na Colombia, o 6rgao regulador nao tem autoridade para
impor sanc¢des, por isso a violacdo da neutralidade de rede parece estar ain-
da mais longe de ser combatida do que no Chile, onde multas e sangoes ja
foram aplicadas, este ultimo com um ente regulador um pouco mais ativo,
ainda assim com fragilidades, conforme apontado anteriormente.

Outro desafio relevante diz respeito a interpretacao das legis-
lagbes. Na maioria dos paises estudados, boa parte dos conflitos mais
perceptiveis que apontam para algum tipo de violagdo reside no detalha-
mento das leis quando estas buscam apontar as “exce¢des” ao principio de
neutralidade, consideradas legitimas e tecnicamente justificaveis. E nes-
ta brecha que ocorrem praticas de zero rating, por exemplo, quando em
muitos casos as empresas fazem uma leitura muito especifica e polémica
das exce¢des ou quando a propria regulamentagdo é vaga ou ambigua,
dando margem a estas interpretagdes, em alguns casos.

Assim, parece necessario incentivar a formulagdo de pecas de
apoio a Justi¢ca na criagao de jurisprudéncia sobre os casos relativos a
neutralidade de rede. O fato de as legislagoes serem novas contribui para
a auséncia de criagdo de jurisprudéncia, mas é importante que a socie-
dade civil, zelosa desse importante principio, se antecipe a formagao de
jurisprudéncia desfavoravel ao cumprimento das regras.

Atualmente, o maior desafio de implementagao deste principio
reside justamente nas ofertas de planos de tarifa zero, presentes em todos
os paises estudados: além de recorrentes, ndo sio combatidos pelos 6r-
gdos reguladores.

Tabela 13: Panorama sobre regulacao, enforcement
e zero rating nos paises estudados

Brasil Colombia | Chile México
Ha, no pais, Uma dentncia | Nao Sim Sim
registro oficial | em fase de
de dentincias | apuragdo”
referentes a
bloqueio ou
degradagao de
trafego que
configure um
tipico caso de
violagdo da
neutralidade?
Ha4 artigo na Sim, com Sim, poréma | Sim, porém Sim, porém
lei que pode trechos da regulamenta- | com decla- ainda sem re-
ser interpre- regulamenta- | ¢do é ambigua | ragdes do gulamentagao,
tado como ¢do prevendo | e permissiva ente regula- até meados de
proibi¢do de a proibigao dor abrindo 2017
zero rating? brechas para
interpretacoes
ambiguas

99) Observatdrio do Marco Civil da In-
ternet. Disponivel em: http://omci.org.
br/jurisprudencia/44/bloqueio-de-ip-e-
neutralidade-de-rede/. Acesso: 6 de junho
de 2017
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100) Observatério do Marco Civil da
Internet. Disponivel em: http://omci.org.
br/jurisprudencia/44/bloqueio-de-ip-e-
neutralidade-de-rede/. Acesso em: 06 de
junho de 2017

tramitagdo,
inclusive com
consulta pu-
blica realizada.
No caso de
zero rating, ha
acdes proviso-
rias de juizes
em primeira

e segunda
instancias'®.

disso, a Su-
prema Corte
se manifestou
ressaltando a
importancia
da neutra-
lidade de
rede para a
liberdade de
€xpressao e a
CRC pronun-
ciou-se sobre
como avalia
as praticas e
seu potencial
de prejudicar
a neutralidade
de rede.

Pratica de zero | Sim Sim Sim Sim

rating pelas

empresas

Posi¢ao do Permissiva Permissiva Permissiva Permissiva

orgao regula-

dor quanto a

pratica de zero

rating

O servico Nao Sim Nao Sim

FreeBasics estd

em funcio-

namento no

pais?

Tipos de pra- | Aplicativos FreeBasics, Aplicativos de | FreeBasics,

ticas de zero de musica, ser- | servicos de musica, APPs | Facebook,

rating mais vigos de conte- | chat (What- da propria Messenger

frequentes udo da prépria | sApp, Joyn, operadora e de Facebook,
operadora, Yahoo Mes- redes sociais UNICEE Mo-
redes sociais senger, Gtalk.), | (princi- bile, Alliance
(Facebook, e-mail e redes | palmente for Maternal
WhatsApp e sociais (Face- | Facebook e Action, Wiki-
Twitter), servi- | book, Twitter e | WhatsApp) pedia e BBC
¢os bancarios | MySpace) Mundo
e delivery

Jurisprudéncia | Nao hd juris- | Nao ha deci- | Hd juris- Nao ha juris-

sobre neutra- | prudénciano | sdes judiciais | prudéncia. prudéncia no

lidade de rede | nivel da Supre- | relativas a lei e | Principalmen- | nivel da Supre-

ou zero rating | ma Corte, mas | a resolugdo em | te na forma de | ma Corte.

no pais o tema estd em | vigor. Apesar | apelagdo a san-

¢des aplicadas
pelo regulador.
Predominam
questoes que
envolvem
“Deveres de
informagao”
(com poucos
casos de
“Deveres dos
fundamentos”)

O Chile foi o pais que mais claramente definiu os limites do que
considera razoavel dentro da prética de zero rating, apontando como viola-
a0 apenas 0s casos em que o usuario sem qualquer plano de internet con-
segue acessa-la por meio deste tipo de oferta. Porém, na pratica, a politica
aplicada no pais é quase tdo permissiva quanto aquelas do Brasil, Colom-
bia e México. Alvos de controvérsia, esses planos sdo defendidos pelas ope-
radoras como legitimos sob a 6tica da liberdade de modelos de negécios.

Estudos empiricos sobre os efeitos de estratégias zero rating mos-
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tram que a possibilidade de setores sociais de baixa renda terem maior
acesso a internet ndo se confirma. Ramos (2014) realizou estudo para ma-
pear o que os paises onde os planos zero rating se estabeleceram mais ra-
pidamente tém em comum e quais as possiveis consequéncias da pratica.
Foram identificados paises onde Facebook, Google, Twitter e Wikimedia
Foundation ofereciam aplicagdes de zero rating entre 2010 e 2014.

Os resultados apontam que os quatro provedores de conteudo
estavam entre os quatro sites mais acessados do pais antes mesmo dos
planos serem oferecidos; ou seja, os planos tendiam a satisfazer as ex-
pectativas dos usudrios, como aponta o autor (Ramos, 2015). hipdteses
plausiveis que podemos assumir ao analisar este dado sdo: a) as opera-
doras s6 oferecem aplicagdes de grande apelo de mercado, em busca da
ampliacdo de sua base de usudrios; b) no médio prazo, a tendéncia é esses
grandes sites ganharem ainda mais acesso e ampliarem sua participagao
no market share de audiéncia, uma vez que sdo aqueles oferecidos gra-
tuitamente a populagao - o que geraria um ciclo vicioso de concentragao
cada vez mais aguda na camada logica.

Outra descoberta importante deste estudo é que, embora o nu-
mero absoluto de planos de telefonia mdvel nesses paises seja alto, a pe-
netragdo da internet geralmente fica abaixo de 50% e o prego dos planos
de internet é elevado, “custando uma média de 9,75% do PIB per capita
(em paises como no Congo, esse custo pode chegar a 126% do PIB per
capita). O terceiro resultado destacado revela que sdo paises com barrei-
ras significativas para o desenvolvimento de uma industria tecnoldgica
local. E, por fim, poucos desses paises contavam com debates sofisticados
sobre regulacao (Ramos, 2015).

Outro relatério ainda mais revelador, publicado pela Digital Fuel
Monitor (2014), sobre competitividade no setor de telefonia mével, compa-
rou paises da Unido Europeia e da OCDE para estudar o impacto das praticas
de zero rating. Os resultados mostram que, onde ha oferta de planos zero
rating, os pregos médios dos pacotes de acesso a internet subiram. Nos paises
onde a pritica foi proibida, como Holanda, observou-se uma tendéncia a au-
mento das franquias, sem alteracdo do preco.

O estudo da Digital Fuel Monitor conclui que a oferta de zero ra-
ting, aliada ao aumento dos precos da banda larga mével, possui consequ-
éncias adversas para a competitividade e para o acesso a rede, reduzindo
a capacidade de escolha dos usudrios (que, caso ndo queiram usar deter-
minado servigo zero rating, enfrentardo custos altos de banda larga) e a
competitividade em relacdo a outras aplicacdes (enfrentarao altas barreiras
de acesso para competir com aplicagdes zero rating) (Ramos, 2015, p. 05).

O relatorio aponta ainda que, nos paises onde a pratica é proibi-
da, é possivel que haja incentivos econémicos para a redugao dos pregos
dos planos de banda larga, “com o objetivo de incentivar o uso geral da
internet por seus usuarios” (Ramos, 2015, p. 6).

Assim, do ponto de vista do usudrio, embora os planos com zero
rating parecam favorecer um maior acesso pelas camadas menos favore-
cidas, nos paises onde eles existem observou-se uma tendéncia a pregos
mais altos dos pacotes de dados. Portanto, ao contrario do que fazem
parecer, eles reduzem a parcela da sociedade com acesso a internet e li-
mitam também a internet a que se tem acesso, favorecendo a existéncia
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de nichos limitados de acesso, ou seja, uma internet reduzida as redes
sociais. Aponta-se ainda para o risco de se criar uma “internet dos ricos”
e uma “internet dos pobres”, na contramao do pressuposto de uma unica
e universal rede.

Do ponto de vista do desenvolvimento econdmico, social e tec-
noldgico, os estudos apontam para uma tendéncia de maior de concen-
tragdo e reducdo da competitividade e também para uma dependéncia
dos paises em desenvolvimento em relagdo aos desenvolvidos.

Esses estudos indicam que estratégias de zero rating podem poten-
cialmente levar a uma maior concentragido do mercado e a persisténcia de
situagdes de monopdlio que podem gerar consequéncias adversas a industria
local de contetido e aplicagdes, aumentando as barreiras para inovadores que
desejam competir com players ja estabelecidos e cujo mercado encontra-se
resguardado por estratégias de zero rating (Ramos, 2015, p. 06).

Berners-Lee (2015, Apud Ramos, 2015) aponta que a dindmica
de inovagao se altera significativamente quando ¢ dado aos provedores de
acesso o poder de decidir quais aplicagdes serdo oferecidas gratuitamen-
te. No que diz respeito ao grau de dependéncia, Ramos ressalta que

[...] na medida em que grandes provedores de contetido precisam au-
mentar suas bases de dados para a oferta de servigos de publicidade, é
racional que essas empresas busquem uma atuagdo em grandes merca-
dos consumidores localizados em paises em desenvolvimento. Todavia,
quando essas empresas iniciam suas operagOes nesses paises, estas se
véem em condigdes econdmicas adversas para o desenvolvimento de
operagdes locais, tendo em vista que a penetragao da internet é baixa, os
custos de acesso sdo ainda altos e celulares ainda sdo a principal porta
de entrada para a internet. Uma das formas que provedores de aplicagdo
encontram para desenvolver suas operagdes locais e, a0 mesmo tempo,
o desenvolvimento do ecossistema local, sio parcerias como zero rating
(Ramos, 2015, p. 7)

Nio verificamos dentincias recentes sobre casos de violag¢do de
neutralidade de rede em outras camadas, mas pouco encontramos tam-
bém mecanismos para aferigao. Como jd ressaltamos anteriormente, pa-
rece importante que a sociedade civil tome para si a tarefa de fiscalizar a
efetivagdo da neutralidade de rede e também a de cobrar que os governos
e orgdos reguladores o fagam. Para isso, parece necessaria e desejavel a
criacdo de instrumentos — ndo apenas juridicos, mas também sociais e
tecnoldgicos — que facilitem essa visualizagao.

Do ponto de vista da produ¢ido do conhecimento, precisamos
avangar em investigagdes relativas a transparéncia das gestdes de trafe-
go em camadas de infraestrutura, bem como das ofertas e planos exis-
tentes. Precisamos também avangar na compreensio das dinamicas de
mercado que a neutralidade de rede e a sua violagdo geram, incluindo
ou excluindo mais pessoas da rede mundial de computadores. E, por fim,
parece-nos também importante compreender como estamos, cada vez
mais, abrindo mao da diversidade de conteudo existente na rede quando
aceitamos passar a maior parte do nosso tempo de navegacdo em uma
quantidade reduzida de aplica¢des.
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Sintese das
recomendacoes

* Incentivar a criacao de tecnologia de afericao
do cumprimento da neutralidade de rede nas
camadas logica e de infraestruturas.

* Incentivar a criacao de pecas de referéncia
para a criacao de jurisprudéncia, baseando-se
tanto no Marco Civil da Internet como nas leis
de protecao ao direito do consumidor.

* Pressionar para aumentar o poder dos orgaos
reguladores de impor san¢oes aos operadores de
rede e provedores de acesso a internet no caso
de neutralidade de rede, bem como incentivar

a transparéncia em relacao a procedimentos e
sancoes pertinentes, especialmente no Brasil,
na Coldmbia e no México.

* Incentivar a produc¢ao de mais pesquisas vi-
sando a investigacao sobre a influéncia de algo-
ritmos das redes sobre a neutralidade de rede.

* Incentivar a produc¢ao de conhecimento sobre
transparéncia na gestao de trafego nas camadas
de infraestrutura.
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