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Resumen

Esta contribucidén se dedica a promover el debate en torno a
la politica de costos compartidos como un posible conjunto
de normas para los grandes usuarios de servicios de
telecomunicaciones

De acuerdo con la posicion de Internet Society en la
consulta publica realizada por la Comisién Europea sobre “el
futuro del sector de las comunicaciones electronicas y su
infraestructura”, y sumado a las caracteristicas vy
particularidades del mercado brasileno, ISOC-Brasil y ITS
Rio informan a Anatel sobre cuestiones criticas de esta
politica y sus preocupantes consecuencias hacia el futuro del
sector de conectividad.

En términos generales, la introduccion de una politica de
costos compartidos cambiara drasticamente el modelo de
funcionamiento de Internet. También podria promover una
infraestructura ineficiente, costos mas altos, una menor
calidad de servicio y el riesgo de fragmentacion de Internet

La implementacion de esta politica conlleva
consecuencias que entran en conflicto directo con la
neutralidad de la red, las competencias de Anatel y
otros puntos que se detallaran a continuacién.

Se opta por el formato de una presentacidn por escrito
debido a las limitaciones del cuestionario de la consulta. Sin
embargo, siempre que sea posible, se haran referencias a los
elementos de la consulta a lo largo del texto.
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Introduccion

Hace afios que las grandes empresas de telecomunicaciones
intentan convencer a los agentes publicos y reguladores de
que los proveedores de Servicios de Valor Agregado (SVA),
especialmente los grandes proveedores de contenido,
deberian contribuir de manera directa a la implementacién y
el mantenimiento de las redes de telecomunicaciones, es
decir, la infraestructura fisica de conectividad.

Se utiliza el término “costos compartidos” para referirse a la
politica descrita anteriormente, con el fin de identificar los
términos desarrollados para otros contextos, como 'fair share’,
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“network fees”, “cost sharing”, “sender pay” y otros similares.

El debate sobre la politica de costos compartidos tiene
relacién con la "Tomada de Subsidios n° 13/2023" de la
Agéncia Nacional de Telecomunicacoes (Anatel). Ademas de
conectarse a la consulta exploratoria lanzada por la
Comision Europea en febrero de 2023, con el objetivo de
promover un didlogo abierto sobre la necesidad de que los
actores que se benefician de la transformacion digital
contribuyan con las inversiones necesarias en su
infraestructura.

En Europa, al igual que en Brasil, la demanda de
implementar una politica de costos compartidos Ila
promueven las grandes empresas que operan redes y
servicios de telecomunicaciones.

Asimismo, en Europa - y potencialmente en Brasil - los
operadores de telecomunicaciones estan solos en la defensa
de la politica de costos compartidos.

En el contexto europeo se observa claramente la oposicion
de pequefos y medianos proveedores (MVNO Europe, 2022;
BREKO, 2022; ISOC, 2023; Preta, 2023). Este dato es muy
relevante, ya que estas empresas son responsables de la



mayor parte de las instalaciones de fibra dptica en Europa
(BREKO, 2022). Una situacidon similar se repite en Brasil. De
los 46,3 millones de accesos de banda ancha fija, la cuota
de mercado de los operadores competitivos, incluidos los
Pequenos Proveedores (PPPs ), alcanza el 63% del mercado
(Teleco, 2023).

Si los principales responsables de la instalacion de fibra se
oponen a la propuesta en el contexto europeo, es probable
gque muchos otros actores sigan la misma tendencia
contraria en el contexto nacional.

De este modo, ISOC ha publicado una lista que incluye a
varios actores que se oponen firmemente a la politica de
costos compartidos. Esta publicacion se ha difundido
ampliamente y tiene un titulo que resume bastante bien la
l6gica detras de la politica: “"De un lado, los grandes
operadores de telecomunicaciones; del otro, todos los
demas”.

La lista de los que se oponen a esta politica en Europa
incluye a entidades de derechos del consumidor,
organizaciones de la sociedad civil, académicos,
reguladores, pequefos Yy medianos proveedores de
servicios de Internet, CAPs (Proveedores de Aplicaciones y
Servicios) y usuarios de Internet.

éPor qué las empresas de telecomunicaciones quieren
implementar la politica de costos compartidos?

Las grandes empresas de redes y servicios de
telecomunicaciones argumentan que en la situacién actual
estan sufriendo pérdidas en términos de margenes
operativos, por lo que estan cargando solas con los costos de
inversion en infraestructura de conexiéon (Alvarez-Pallete et
al., 2022). Asimismo, argumentan que no tienen poder de
negociacion con las grandes plataformas, lo que hace que
sea inviable obtener un retorno financiero de las inversiones
en infraestructura. La falta de regulacion especifica sobre el



tema también seria una de las razones de la situacion
actual(Alvarez-Pallete et al., 2022).

En el contexto brasilefio, representantes de grandes
empresas de telecomunicaciones han declarado
publicamente que la inclusién de la politica de costos
compartidos deberd “corregir injusticias”. También afirman
que los servicios que proporcionan |los operadores de
telecomunicaciones se caracterizan como un mercado de
"dos extremos" (IREE, 2023). En un extremo se encuentran
los consumidores finales y, en el otro, los grandes usuarios,
y ambos deberian compartir los costos de uso de la
infraestructura fisica (IREE, 2023).

Es importante sefalar que el mismo argumento que se
promueve en la consulta europea ya lo han refutado
anteriormente, mediante evidencias presentadas en un
informe detallado. Existen varios otros indicadores que
muestran la falta de fundamentos adecuados para justificar
un posible interés en una intervencion regulatoria para
promover la universalidad de los servicios de conectividad
(BEREC, 2023; ISOC, 2023; Prado, 2023).

Existen variados impactos en la implementacion de la politica
en Brasil, ademas de las inviabilidades juridicas.

Como se demostrara, la politica de costos compartidos
puede tener un impacto negativo en el desarrollo de todo el
ecosistema de conectividad en el pais. Haciendo un paralelo
con la situacién en la Unién Europea, esta intervencién no
justificada podria llevar a una "infraestructura ineficiente,
costos mas altos, menor calidad de servicios y un mayor
riesgo de fragmentacion de Internet" (ISOC, 2023).

Con base en las razones expuestas en este documento,
Internet Society Capitulo Brasil (ISOC-Brasil) y el Instituto
de Tecnologia e Sociedade do Rio de Janeiro (ITS Rio)
sugieren que se rechace la politica de costos compartidos.
Ademas de creer que las modificaciones regulatorias



relacionadas con los modelos de remuneracion de redes no
son justificables para estos fines

1. Contexto de la Tomada de Subsidio

Este debate no es reciente. Hace afios que se propagan
supuestos argumentos sobre |la necesidad, razonabilidad y
viabilidad de establecer una compensacién por parte de los
proveedores de Servicios de Valor Agregado (SVA) a las
redes y servicios de telecomunicaciones que implementan y
mantienen la infraestructura de conectividad.

Sin embargo, la discusion ha resurgido en los ultimos
meses, especialmente después de una consulta abierta
realizada por la Comision Europea en febrero de 2023. Un
mes después del lanzamiento de la consulta en Europa, la
Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (Anatel) inicio la
Tomada de Subsidios n.°© 13, que busca “ampliar la
comprensidon del ecosistema digital, sus relaciones, actores
e implicaciones” en relacién con las redes y servicios de
telecomunicaciones y “los usuarios de esta infraestructura,
ya sean proveedores de Servicios de Valor Agregado (SVA)
o no” (Anatel, 2023, item 20).

Segun Anatel, los proveedores de SVA son usuarios de las
redes y también servicios de telecomunicaciones. Por lo
tanto, estarian sujetos al articulo 4 de la Ley n. 9.472/1997
(Lei Geral de Telecomunicacbes - LGT).

Segun el inciso I del articulo mencionado, los usuarios de
servicios de telecomunicaciones deben "utilizar
adecuadamente los servicios, equipos Yy redes de
telecomunicaciones". Por lo tanto, seria posible considerar
un tratamiento regulatorio diferente para los grandes
usuarios.

&Cual es el origen de la politica de costos compartidos?



Las telefdonicas europeas llaman a este debate “fair share”,
aunque este no es un término adecuado.

La definicion literal de "fair share" seria "cuota justa" o
"parte justa". También se conoce a la propuesta como
"Sending Party Network Pays" (SPNP), o "Sender pays".
Estos ultimos términos son técnicamente mas precisos,
especialmente segun la opinion de la Associacdo Brasileira
de Provedores de Internet e Telecomunicacbées (Abrint).
Esto se debe a que se considera que esta propuesta se
acerca mas a “una forma de regulacién de precios que
implica un subsidio cruzado efectivo entre las redes y el
contenido” (Cruz, 2023).

Otros actores involucrados en la discusion utilizan el término
"network fees" o tarifas de red (Salvadori y Martin, 2023).
Cualesquiera que sean los términos empleados, no tiene
sentido aplicar este modelo a Internet, que tiene una ldgica
econdmica completamente diferente basada en paquetes de
datos (Frautschy y Gahnberg, 2022; Huston, 2022).

Contextos paralelos

Es importante contextualizar que el debate sobre la politica
de costos compartidos se esta llevando a cabo junto con
otras discusiones sobre la regulacion de las "big techs"
(término amorfo, que se utiliza para referirse tanto a las
plataformas digitales con una gran participacion en el
mercado como a las grandes empresas de tecnologia que se
destacan por su innovacién en sus sectores de actuacion).

Se podria argumentar, por ejemplo, que la presente Tomada
de Subsidios realizada por Anatel se conecta a las
discusiones sobre la regulacion de plataformas con respecto
a los contenidos, que estan directamente relacionadas con
el largo debate legislativo en torno al Proyecto de Ley n©
2.630/2020, conocido como “PL das Fake News”, aunque
este sea un entendimiento incorrecto, como se discute en
este documento.



En este debate, Anatel ha expresado su interés en actuar
como el organismo regulador de las plataformas y de la
moderacién de contenido. Este hecho es muy importante,
pues ampliaria significativamente el alcance de la Agencia,
que dejaria de estar limitada a la capa de infraestructura de
Internet, es decir, los servicios de telecomunicaciones, para
regular también la capa de contenido.

Este contexto podria contribuir a que Anatal apoyara al
modelo de la politica de costos compartidos, puesto que la
Agencia estd mas cerca de las demandas de las empresas
que operan en la provision de redes y servicios de
telecomunicaciones.

Sin embargo, SVA no se confunde con servicio de
telecomunicaciones. Esta regla estd explicita en el articulo
61 de la LGT.

1.1 Opiniones previas de Internet Society

Internet Society (ISOC) ha expresado su opinidn sobre el
tema en un documento presentado a la Comision Europea en
el contexto de la consulta sobre "EI Futuro de las
Comunicaciones Electrdénicas y su Infraestructura".

En su declaracién, ISOC deja claro que no hay evidencia de
problemas que requieran cambios regulatorios. Ademas,
argumenta que la imposicion de pagos directos (fair
share o politica de costos compartidos) podria alterar
"drasticamente el modelo de funcionamiento de Internet a
nivel mundial” (ISOC, 2023).

Segun ISOC (2023),el problema regulatorio incluso estd mal
formulado. En su contribucion detalla como hay una
comprension insuficiente y parcial sobre los
"generadores de trafico" de la red.



Es importante resaltar una cosa: en la Tomada de Subsidios
de Anatel, los grandes usuarios se definen como aquellos
que '"requieren algun tratamiento regulatorio especial,
como, por ejemplo, aquellos usuarios que hacen un uso
masivo de las redes de telecomunicaciones".

La Tomada de Subsidios demuestra que esta categoria de
usuarios va mas alla de los generadores de gran trafico.
Esto se ejemplifica en la actuacién de Anatel para combatir
las llamadas "robocalls" en las redes del Servico Telefénico
Fixo Comutado (STFC), con la implementacion de una
solucidn tecnoldgica para hacer frente a la emisién masiva
de llamadas en un volumen superior a la capacidad humana
de marcacién, de acuerdo con el articulo 4, inciso I, de la
LGT.

En la consulta publica abierta en la Uniéon Europea, la
iniciativa plantea que las "plataformas electréonicas de
contenido" serian una fuente de tension para la
infraestructura de red. Sin embargo, la contribucion de
ISOC aclara que el trafico no existe de forma
autéonoma, sino que depende de la voluntad de los
usuarios finales de acceder a ciertos contenidos. En
este escenario, no habria motivos para cobrar los costos
compartidos a las empresas de Servicios de Valor Agregado
(SVA), ya que no serian las responsables efectivas del
trafico en Internet.

Ademas de argumentar que el aumento del trafico no viene
directamente de los proveedores de contenido en Internet,
ISOC (2023) demuestra que la eventual introduccién de la
politica seria perjudicial para el entorno colaborativo de
Internet. Esta situacion podria beneficiar a grandes
actores econdmicos ya establecidos y perjudicar a los
proveedores con menos poder de mercado. Pues estos
ultimos no tendrian suficiente poder de negociacién para
acordar los pagos.

Otra preocupaciéon presente en la declaracion de ISOC



(2023) es el riesgo de fragmentacion de Internet. Esta
politica va en contra de la premisa basica de conexion entre
end-points, que brindan Internet tal como la conocemos hoy,
sin barreras técnicas o econdémicas.

En un escenario hipotético en el cual se adopta la politica
de costos compartidos, los usuarios dejarian de tener
acceso a Internet libre, y en su lugar, tendrian acceso a
un conjunto limitado de servicios que, a su vez, habrian
acordado previamente la transferencia de trafico con los
proveedores de conexion. El uso de Internet y el acceso a
la informacién estarian, por lo tanto, sujetos a decisiones
comerciales entre dos partes, sin la participacion del
usuario final.

En Ultima instancia, los usuarios en algunas regiones del
mundo podrian dejar de tener acceso a nuevas soluciones o
contenido, simplemente porque no lograron negociar los
términos de pago entre los productores de contenido y los
proveedores de acceso que ofrecen conexidn en esas
regiones.

Ademas, ISOC (2023) resalta que la politica va en contra del
principio de neutralidad de red. Se requeriria una
autorizaciéon expresa para tratar el trafico de manera
diferente, basandose en el hecho de que un productor de
contenido no haya llegado a acuerdos de pago con los
proveedores de acceso. Por fin, se podria argumentar incluso
una violacién de la libertad de expresion, debido a la
necesidad de pagar para distribuir un mensaje determinado.



1.2 Otras opiniones internacionales

No solo ISOC ha estado en contra de la introduccién de un
modelo de cobro por costos compartidos en Europa. Otras
importantes entidades internacionales también estan
contribuyendo a frenar esta medida.

Como, por ejemplo, el Body of European Regulators for
Electronic Communications (BEREC). Se trata de uno de los
organismos mas importantes con respecto a las politicas de
comunicacion.

BEREC se ha pronunciado en contra de la adopcién de la
politica de costos compartidos. En un documento de mayo
de 2023, BEREC reconoce que la implementaciéon del Digital
Decade Policy Programme traerd aumento en el trafico de
datos (BEREC, 2023).

Sin embargo, resalta que no hay justificaciones suficientes
sobre problemas de infraestructura derivados del creciente
volumen de datos atribuidos a los proveedores de SVA. Por
lo tanto, no se puede hablar de un fallo de mercado que
deba corregirse mediante una nueva regulacion que
introduzca el cobro de costos compartidos.

Recientemente, Alessio Butti, subsecretario de gabinete de
Italia y responsable del departamento de Innovacién
Tecnoldgica del gobierno italiano, expresd su preocupacion
por la propuesta presentada en la consulta de la Comisién
Europea. Butti manifestd preocupaciones sobre el poder de
mercado de los operadores de telecomunicaciones y la
garantia de acceso para los consumidores. Al mismo
tiempo, refutd los argumentos de los operadores de
telecomunicaciones sobre el bajo retorno de la inversidon en
infraestructura (Bertuzzi, 2023).

Los propios proveedores de SVA también se han
manifestado sobre el tema. Meta publicé una nota en marzo



de 2023 expresando su posicién contraria a la propuesta de
imponer tarifas a los SVA, especialmente en el entorno
europeo (Meta, 2023). En su nota también senala que ha
invertido mas de 100 mil millones de ddlares en capex/opex
en la infraestructura digital global, incluyendo miles de
millones de ddlares en Europa.

Un informe elaborado a pedido de la Asociacion de la
Industria Informatica y de Comunicaciones (Computer &
Communications Industry Association) argumenta que
el fair share seria equivalente a un impuesto. Como
impuesto, la propuesta estaria "en contra del acuerdo de no
introducir nuevos impuestos digitales mientras se estan
desarrollando propuestas de reforma fiscal para empresas
multinacionales, incluidas las corporaciones digitales, a nivel
global" (Williamson, 2022).

1.3 Lo que hemos aprendido de Corea del Sur

La experiencia de Corea del Sur se menciona en varios
estudios como un ejemplo de un pais que implemento la
politica de costos compartidos y tuvo resultados negativos
con ello. En el contexto del pais asiatico, la politica se
conoce como "Sender pays" ("Sending Party Network Pays"
o SPNP), que significa "quien envia paga".

En el caso de Corea del Sur, la implementaciéon de la politica
de costos compartidos empezé con una modificacion
legislativa en 2016, que tenia como objetivo dividir los
costos compartidos con todos los SVA, independientemente
de su poder de mercado. A partir de entonces, el
movimiento se fortalecid mediante reformas en 2020 y
2021. (WIK Consult, 2022; Gahnberg et al., 2022; Frautschy
e Gahnberg, 2022; ISOC,2023; Prado, 2023).

A partir de la revision de la Ley de Negocios de
Telecomunicaciones de Corea del Sur (TBA), se crearon
nuevas reglas de interconexién para los proveedores de
servicios de Internet y los proveedores de servicios de



telecomunicaciones de valor agregado, como los proveedores
de contenido que operan en el pais.

Las revisiones del proceso concluyen que la politica resulté
en grandes externalidades negativas. Se crearon costos
innecesarios y obstaculos en el ecosistema digital de Corea
del Sur, asi como un aumento en la concentracion de
mercado, entre otros problemas. En resumen, se ha
demostrado que "para que Corea del Sur siga obteniendo los
beneficios de Internet para lograr alcanzar su objetivo de
una sociedad y economia altamente conectadas, el pais debe
eliminar estas disposiciones restrictivas". (Frautschy e
Gahnberg, 2022).

Ademas, las consecuencias de las medidas impuestas en
Corea del Sur habrian llevado a una disminucion en la
diversidad y calidad de los contenidos ofrecidos online.
También hubo una disminucidon en las inversiones en
infraestructura de redes y un aumento en los precios para los
consumidores finales (WIK Consult, 2022). Las
organizaciones de la sociedad civil argumentaron que se
violo el principio de la libertad de expresion a través de estas
medidas, ya que las personas deben pagar para que la
distribucién de sus ideas ocurra (WIK Consult, 2022).

Una clara evidencia de la falla creada por la politica de
"sender pays" fue la identificacion inmediata de un aumento
en el trafico en Japdn, frente a una disminucion en el trafico
interno en Corea del Sur. Esto se debidé a que los servicios
de interconexidon en Japdn se volvieron mas atractivos, lo
gue resultd en un aumento en los costos totales debido a la
necesidad de trafico internacional. Por lo tanto, el
intercambio de trafico local en Corea del Sur ya no era
atractivo.(ISOC, 2023).

Incluso Telefénica, defensora de la politica de costos
compartidos en Europa, cree que hay un fallo de mercado
en Corea del Sur debido al enrutamiento a través de Japdn
(Maillo, 2023).



Netflix, que ha estado discutiendo el tema en los tribunales
durante anos, argumenta que la obligacion de pagar a los
proveedores de redes e infraestructura no estd directamente
relacionada con la inversion en la expansiéon de redes o con
la oferta de mejores precios a los usuarios finales. Afirma,
por lo tanto, que no hay obligaciones vinculadas a los pagos
recibidos de SVAs (WIK Consult, 2022).

Asi que, en la politica de Corea del Sur, al igual que en Brasil
o la Union Europea, los proveedores de redes e
infraestructura pueden utilizar los ingresos recibidos
simplemente para distribuir mas lucro a los accionistas o
invertir en fusiones y adquisiciones de empresas (WIK
Consult, 2022).

Ademas de Corea del Sur, otros paises estan debatiendo la
politica. En India, un proyecto de ley intenta modificar la
Ley de Telecomunicaciones del pais, ampliando el concepto
de servicios de telecomunicaciones para que el regulador
también tenga competencia en la regulacién de plataformas
(GNI, 2022). Este proyecto estd recibiendo numerosas
criticas de diversos grupos en el pais (GNI, 2022).

1.4 Sobre los autores de la contribucion

El Capitulo Brasilefio de ISOC se vincula a Internet Society
(ISOC), una organizacién global sin fines de lucro fundada
en 1992 por algunos de los primeros pioneros de Internet.
Su comunidad global se compone de miles de individuos,
organizaciones y voluntarios entusiastas y comprometidos.
ISOC cree que Internet es una fuerza para el bien y trabaja
por un Internet abierto, globalmente conectado, seguro,
confiable y que beneficia a todos.

El Capitulo Brasileio de ISOC desempefia un papel
importante al promover y discutir los principios defendidos
por Internet Society en la sociedad brasilefia, asi como al
compartir las principales acciones y posiciones politicas de



la organizacién. ISOC Brasil opera en diversas areas, que
incluyen capacitacion técnica, organizacién de eventos sobre
temas técnicos y politicos, toma de posicidn frente a temas
relevantes para la sociedad brasileha y desarrollo de
proyectos. Cuenta con aproximadamente 1050 miembros
activos en todo el pais que provienen de diferentes
comunidades: la comunidad técnica involucrada en el
desarrollo tecnoldgico de Internet y su operacién; la
comunidad empresarial involucrada en la infraestructura y
operacion de Internet (como proveedores de acceso) y en el
desarrollo de contenidos (como empresas de medios y
aplicaciones), las comunidades académicas de diversas
areas que realizan investigaciones sobre el desarrollo y uso
de Internet y sus impactos sociales y econdmicos; vy
colaboradores de diversas organizaciones del tercer sector
que comparten los valores de ISOC.

El Instituto de Tecnologia e Sociedade do Rio de Janeiro (ITS
Rio) es un instituto de investigacion independiente y sin
fines de lucro, que tiene como mision garantizar que Brasil y
el Sur Global respondan de manera creativa y apropiada a
las oportunidades proporcionadas por la tecnologia en la era
digital, y que sus posibles beneficios sean ampliamente
compartidos por la sociedad.

A través de investigaciones y colaboraciones con otras
instituciones, ITS Rio analiza las dimensiones legales,
sociales, econdmicas y culturales de la tecnologia y
promueve las mejores practicas de regulacién, buscando
proteger la privacidad, la libertad de expresion y el acceso
al conocimiento. El instituto también ofrece educacién en
formatos innovadores, capacitaciéon y oportunidades de
desarrollo para individuos e instituciones sobre Ilas
promesas y desafios de la tecnologia. Por ultimo, ITS Rio
tiene como objetivo fortalecer la voz de Brasil, América
Latina y el Sur Global en los debates sobre tecnologia,
Internet y regulacion.

2. Argumentos contrarios a la politica



2.1 Ausencia de interés en actuar

Aunque pueda parecer una discusion reciente, las grandes
empresas de telecomunicaciones han estado haciendo
esfuerzos para influenciar a organizaciones a nivel nacional,
regional y federal durante mas de una década para que se
implementen modelos como el "fair share".

Un ejemplo de esto es que desde la Conferencia Mundial de
Telecomunicaciones Internacionales (WCIT-12) en 2012, la
Asociacion  Europea de Operadores de Red de
Telecomunicaciones (European Telecommunications
Network Operators' Association - ETNO) vya estaba
abogando por el modelo de SPNP (BEREC, 2023).

Se estd formulando la discusion actual en los mismos
moldes de la discusién en curso en Europa, sin informacién
detallada, estudios y calculos especificos sobre la realidad
brasilefia que puedan servir de base para lo que se solicita.
Es un intento de crear un problema que no existe, ya que
no hay un fallo de mercado que justifique cambios
regulatorios (BEREC, 2023; ISOC, 2023; Prado, 2023).

Los acuerdos de trafico y peering ocurren sin fallas
actualmente. Eso se evidencia, por ejemplo, por el hecho de
que Sdo Paulo tiene el punto de interconexidon de trafico
(PTT) mas grande del mundo, en términos de numero de
miembros y volumen de trafico intercambiado (Bnamericas,
2023). Con respecto a esto, la representante de los
proveedores de Internet, Abrint, considera que el impacto
potencial de una politica de costos compartidos es
"absolutamente preocupante para el funcionamiento de la
l6gica de trafico y peering (Cruz, 2023).

La discusién sobre los cambios en los modelos de
remuneracion de red proviene de los operadores de
telecomunicaciones, que argumentan que no pueden asumir



unilateralmente el costo de la inversion en infraestructura de
conexién, ya que sus margenes operativos se estarian
reduciendo (Alvarez-Pallete et al., 2022).

Sin embargo, al analizar el contexto brasileno, Prado (2023)
sefiala que Ilas mayores empresas de redes de
telecomunicaciones han mantenido margenes operativos
solidos a nivel nacional y regional en los Ultimos cinco afios.

Una de las razones por las que las grandes empresas de
telecomunicaciones mantienen margenes positivos es el
hecho de que reciben beneficios fiscales al ofrecer servicios
de valor agregado junto con servicios de telecomunicaciones
en la misma oferta (Prado, 2023).

Ademads, la revisién de las bases de los modelos de
remuneracion de redes no se justifica por la cantidad de
trafico esperada para los préximos afios. La demanda de
inversiones en redes en los proximos diez afnos solo
sera un 6,7% mayor que el nivel de inversiones actual
(Prado, 2023). Ademas, los ingresos también
deberian aumentar proporcionalmente, no solo los
gastos (Prado, 2023).

2.2 Ausencia de competencia de Anatel

La Agéncia Nacional de Telecomunicacbes ha desempefiado
un papel fundamental en el desarrollo de las
telecomunicaciones en Brasil. La agencia ha realizado
esfuerzos concretos para adherirse a los principios
internacionales de calidad regulatoria, lo que ha sido
reconocido por instituciones como la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), entre
otras. (OCDE, 2020; Geeverghese, 2022).



La Norma n° 004 de 1995 es una caracteristica del marco
legal y regulador de las telecomunicaciones en Brasil que
ha recibido elogios de diversos grupos.

La Norma n° 004/1995, emitida por el Ministerio de
Comunicaciones, definid6 como "Servicio de Valor
Agregado" (SVA) aquel que "agrega a una red
preexistente de un servicio de telecomunicaciones,
medios 0 recursos que crean nuevas utilidades
especificas o0 nuevas actividades productivas
relacionadas con el acceso, almacenamiento,
movimiento y recuperacion de informacion"(art. 39, 'b’).

El Comité Gestor da Internet (CGI.br) ha resaltado diversas
veces el “papel fundamental” que esta distincion
“desempefa en el desarrollo de Internet en Brasil”.

Segun el CGI.br, la Norma n°© 004/1995 es un marco
esencial para: (i) “la democratizacion de los Servicios de
Conexion a Internet en el pais”; y (ii) “ el surgimiento
de nuevos modelos de negocios y la innovacion
tecnolégica” (CGI.br, 2022).

Asociaciones como la Associacdo Brasileira de Provedores de
Internet e Telecomunicagbes (Abrint) e la Associacao
Brasileira de Internet (Abranet), asi como grupos de
organizaciones de la sociedad civil, expresaron opiniones
similares y se pronunciaron a favor de mantener dicha
norma (CDR, 2022; Amaral, 2022).

La distincion entre "servicios de telecomunicaciones" y
"servicios de valor agregado" también aparece en el articulo
61 de la LGT.

Ademas, es importante resaltar que el parrafo 2 del articulo



61 de la LGT asegura expresamente que los interesados
tienen derecho al "uso de las redes de servicios de
telecomunicaciones para la prestacion de servicios de valor
agregado". Las recientes imposiciones que ejerce Anatel a
los proveedores de SVA, aunque en su condicion de
usuarios, no puede exceder los limites, afirma Marques Neto
(2023). En sus palabras:

“Aunque los proveedores de SVA sean usuarios de servicios
de telecomunicaciones y Anatel pueda regular los deberes de
los usuarios establecidos en el articulo 4 de la LGT, no se
permite que la agencia exceda los términos de este
dispositivo e imponga nuevos deberes a dichos
proveedores. Su competencia se limita a regular
situaciones de abuso evidente en el uso de estos
servicios que causen perjuicio a terceros, y debe
ejercerse de manera equitativa con respecto a todos los
usuarios de servicios de telecomunicaciones”.

Asimismo, el articulo 4 de la LGT establece limites a los
usuarios de servicios de telecomunicaciones. El inciso I del
articulo 4 de la LGT establece que el usuario tiene el deber
de "“I - utilizar adecuadamente los servicios, equipos Yy
redes de telecomunicaciones”. Asi que, argumentar que
este inciso autoriza a la Agencia a actuar en relaciéon con el
SVA corresponde a una interpretacién indebida.

Anatel ha reclamado la ampliacion de sus competencias
para abarcar la capa de aplicaciones, como en el caso de la
voluntariedad de la agencia para regular las plataformas, en
el marco del Proyecto de Ley n.% 2.630/2020. Sin embargo,
esto requeriria accién legislativa, como en el caso de una
posible introduccidon de la politica de costos compartidos.



Por lo tanto, cualquier cambio relacionado con las reglas
que se aplicarian a los proveedores de SVA debe llevarse a
cabo a través de proceso legislativo, no a través de
regulaciones.

2.3 Politica de costos compartidos vs. zero rating

La estrategia de "zero rating" es una practica bastante
comun en el entorno de las telecomunicaciones en Brasil y
los operadores de banda ancha movil suelen ofrecerla a sus
usuarios.

A partir de este acuerdo, los consumidores pueden tener
acceso ilimitado a determinados servicios, incluyendo redes
sociales y mensajeria electronica. Presente en el cotidiano de
los brasilefios, la practica del zero hating es objeto de un
amplio debate en Brasil en relacidn con cuestiones de
competencia y neutralidad de la red (Belli, 2016; Foditsch,
2016; Renzetti, 2023).

Hay una gran interseccién de preocupaciones entre las
practicas de zero rating y la politica de costos compartidos.
Sin embargo, mientras que en el caso del "zero rating" el
debate esta polarizado, en el caso de la politica de costos
compartidos la conclusidon esta consensuada.

El principio de la neutralidad de la red, garantizado por los
articulos 3 y 9 del Marco Civil da Internet (Ley n©°
12.965/2014), reglamentado por el Decreto n© 8.771/2016,
debe ser interpretado como un impedimento a la politica de
costos compartidos. El conflicto surge de la posibilidad de
desnaturalizar la esencia de la neutralidad de la red

En el entorno regulador brasilefio, la neutralidad de la red,
establecida en el articulo 9 del Marco Civil da Internet,
prohibe la imposicién de condiciones asimétricas a diferentes



proveedores de Servicios de Valor Agregado (SVA),
precisamente para evitar el favorecimiento de trafico de
contenido especifico. Esta comprensidén esta respaldada por
ISOC (2023), y por otros (Marques Neto, 2023).

De esta manera, la diferenciacion necesaria para el
funcionamiento de la politica de costos compartidos parece
ser incompatible con la regla de neutralidad de red. Si esta
medida se consolidara, los operadores de red estarian
autorizados a hacer discriminacion entre los proveedores de
aplicaciones, lo que implicaria imponer cargas no equitativas
a ciertos proveedores para el trafico regular de datos que
deseen transmitir en Internet (Marques Neto, 2023).

2.4 Riesgos a la Politica de Expansion del
Acceso a Internet

Anatel desempena un papel relevante no solo con respecto a
la actuacion de los grandes operadores, sino también en el
impulso del ecosistema para los pequefios y medianos
proveedores.

Un ejemplo de esto son los cambios regulatorios realizados
en 200. A través de la clasificacion del acceso de ultima
milla como Servicio de Comunicacion Multimedia (SCM), se
exigieron criterios simplificados para la obtencién de
autorizacién. Estos cambios fueron cruciales para la
expansion de Internet en Brasil, ya que permitieron la
regularizacidon de varios pequenos proveedores de servicios
(Knight, Feferman e Foditsch, 2016).

Anatel debe seguir desempenando su papel como una pieza
fundamental en el desarrollo de las telecomunicaciones en
Brasil. Sobre todo a través de la disminucién de la barrera a
nuevos proveedores de Internet, impulsando la conectividad
en comunidades alejadas y rurales. Fomentando, de esta



manera, un mercado mas competitivo y menos concentrado
que el actual.

Mientras tanto, la politica de costos compartidos va hacia la
direccién contraria, fomentando la concentracion del
mercado en lugar de la diversidad y sostenibilidad del
mismo.

2.5 Content Delivery Networks (CDNs) y Streaming

Las grandes empresas de tecnologia han estado invirtiendo
significativamente en infraestructura digital a nivel global.
Durante el periodo de 2018 a 2021, el total de inversiones
realizadas por los proveedores de servicios de valor
agregado (SVA) a nivel mundial fue de USD 120 mil millones
(Meta, 2023). Por lo tanto, la premisa de que las empresas
de SVA no contribuyen a la infraestructura de Internet no es
valedera.

La inversion se hace necesaria, sobre todo si se considera
que entre las grandes empresas de tecnologia se encuentran
las que explotan el servicio de streaming. A nivel global, el
streaming representa cerca del 57% del trafico total en la
red (WIK Consult, 2022, com dados de Sandvine).

Pensando en cdmo contribuir a esta realidad y llevar el
contenido mas cerca del consumidor final, las empresas de
contenido han invertido en redes de entrega de contenido
(Content Delivery Networks - CDNs), lo que ha cambiado
significativamente la estructura del intercambio de trafico
en Internet en los ultimos afos (WIK Consult, 2022).

La inversion en CDNs por parte de las grandes empresas de
SVA es muy relevante, y los proveedores de Internet no
asumen ese costo.



Como se ha mencionado antes, Sao Paulo tiene el punto de
intercambio de trafico (PTT) mas grande del mundo, tanto
en volumen de trafico como en numero de miembros
(Bnamericas, 2023). Segun el gerente de infraestructura de
IX.br, responsable del PTT de Sao Paulo: “Uno de los
factores que contribuyo a este crecimiento fue, entre otros,
la mayor inversion de empresas de streaming de video,
principalmente en el caso de las transmisiones de fatbol”
(NIC.br, 2023). El profesional destacd que el streaming en
vivo de partidos de futbol se esta volviendo cada vez mas
comun, lo que aumenta la cantidad de accesos (NIC.br,
2023).

Netflix es un ejemplo de empresa que ofrece la oportunidad
de que los proveedores de Internet hagan peering en el PTT
de S3o Paulo y en diferentes PTTs del pais. La empresa
también realiza acuerdos de peering multilateral, peering
automatico y utiliza OCAs (Open Connect Appliances), que se
integran en las redes de los proveedores (Prescott, 2022).

Ademas, Netflix y Meta entregan el 90% de su trafico de
manera localizada (Prescott, 2022 y fuente sobre datos
Meta). Observando como estas empresas facilitan la entrega
de contenido, las CDN terminan reduciendo la carga para los
proveedores que brindan la infraestructura de conexion.

En Corea del Sur, la implementacion de la politica de costos
compartidos ha llevado a una reduccién de acuerdos
voluntarios de CDNs (WIK Consult, 2022).

En Brasil “ los responsables de la remuneracion de las
inversiones en infraestructura nacional de acceso a Internet
son los usuarios de SCM o de SMP en Brasil” (Marques Neto,
2023).

Sin embargo, como se pudo observar, las grandes empresas
de SVA han invertido en infraestructura como una forma de
tener una mejor entrega de su contenido.



Queda claro que si se implementa la politica, la trayectoria
de inversién actual cambia, comprometiendo potencialmente
la infraestructura sdélida de PTTs y CDNs

2.6 Impactos a los pequefos y medianos
proveedores

La mayor parte de los pequefios y medianos proveedores se
oponen a las propuestas (MVNO Europe, 2022; BREKO,
2022; ISOC, 2023; Preta, 2023).

Los operadores "alternativos", con un poder de mercado
limitado, son responsables de la mayoria de las instalaciones
de fibra éptica en Europa (BREKO, 2022). En Alemania, estos
operadores son los responsables de tres cuartos de la
implementacion de fibra (BREKO, 2022). En Brasil, donde
habia 46,3 millones de accesos de banda ancha fija en abril
de 2023, la participacion de mercado de los operadores
competitivos, que incluye a los Pequefos Proveedores (PPP),
alcanza actualmente el 63% (Teleco, 2023).

Segln Abrint, que representa a miles de pequefios
proveedores, el modelo de la politica de costos compartidos
es una intervencién regulatoria que puede promover la
discriminacion de precios por parte de los operadores de
telecomunicaciones en perjuicio del consumidor. La
asociacion espera un "aumento significativo en los precios
de trafico y una mayor dependencia de rutas
internacionales, lo que resultaria en una disminucién de la
calidad de los servicios y, potencialmente, en un aumento
de los precios para el usuario final" si estas propuestas se
implementan (Cruz, 2023).

2.7 Subsidios Cruzados



La politica de costos compartidos implementa una nueva
manera de subsidio cruzado entre diferentes sectores
econdmicos. Los subsidios cruzados se definen como “el uso
de los ingresos de un producto para financiar la venta de
otro” (Viscusi, Harrington Jr. & Vernon, 2005). En este caso,
los pequefios y medianos proveedores de SVA serian
responsables de financiar, en cierta medida, Ila
infraestructura de los proveedores de acceso a Internet.

El subsidio cruzado es la base del argumento de las
empresas de telecomunicaciones, sugiriendo que el
mercado en el que operan es un mercado de dos extremos.
Por lo tanto, segun la literatura econdmica especializada en
el tema (Rochet & Tirole, 2003), se esperaria la presencia
de subsidios cruzados entre los dos lados, dado que existe
una diferencia en el nivel de los efectos de red en cada
extremo del mercado.

Sin  embargo, esta dinamica podria tener efectos
competitivos perjudiciales para la relacidon entre los SVAs y
los proveedores de acceso a Internet. Existe una
preocupacion de que los pequenos proveedores de contenido
se vean obligados a asumir costos mas altos (dado la falta
de poder de negociacion, como se ha mencionado
anteriormente en este texto) y, por lo tanto, terminen
subsidiando la actividad de proveedores con mayor poder de
mercado, lo que resultaria en una situacién de tratamiento
asimétrico de los proveedores (MVNO Europe, 2022).

2.8 Impactos a los Consumidores

A partir de lo expuesto, se concluye que los consumidores
se veran afectados de manera negativa si se implementa
una politica de costos compartidos.



Una posible consecuencia seria, por ejemplo, el aumento de
los precios para el usuario final (WIK Consult, 2022; Cruz,
2023). También se podria esperar un aumento en la latencia
de las comunicaciones, puesto que muchos proveedores de
contenido que ofrecen servicios en el pais prefieren
intercambiar trafico a través de otros paises.

Ademas, la experiencia en Corea del Sur sefala que la
diversidad y la calidad de los contenidos ofrecidos también
podrian verse perjudicadas. (WIK Consult, 2022). En caso
de litigio, como ocurrié en el pais mencionado, se pueden
esperar resultados subdptimos, con una disminucidon en la
innovacion y en los estimulos para ofrecer contenido, asi
como una reducciéon en el desarrollo de nuevos modelos de
negocio.

3. Conclusiones

A partir de los argumentos expuestos, ISOC - Brasil y ITS
Rio resaltan su opinién conjunta en contra de la adopcidon de
la politica de costos compartidos. Ademas del hecho de que
los argumentos presentados por los grandes operadores no
se sostienen o carecen de justificaciones razonables, la
eventual implementacién de la politica de costos
compartidos causara dafos irreparables a las personas, que
son la parte mas vulnerable de todo el debate.

Esta no es una comprensidon apenas retoérica. Es lo que se
puede aprender a través de la experiencia internacional,
donde la iniciativa se implementé y trajo diversas
externalidades negativas, como se evidencia en la realidad
de Corea del Sur. Es posible ilustrar esta experiencia por
medio de una analogia con la aviacién civil. Si el costo de
volar en un espacio aéreo es excesivamente alto, las
aerolineas se desviaran y evitaran la zona. Aplicado a la



propuesta de costos compartidos, los "aviones" serian
equivalentes a todo el ecosistema de conectividad
disponible en Internet.

Los impactos, por lo tanto, se acumulan como una
verdadera bola de nieve. La politica de costos compartidos
perjudica la libre iniciativa, aumenta la concentracion de
poder e interfiere en la calidad de los servicios de manera
general. Como se ha mencionado anteriormente, no hay
fallos de mercado que deban resolverse, ni existe la
necesidad de ninguna intervencién regulatoria (BEREC,
2023; ISOC, 2023; Prado, 2023).

En resumen, las pretensiones que las grandes empresas de
telecomunicaciones lideran, con respecto a la restriccion de
sus inversiones operativas vinculadas al mantenimiento de
la infraestructura que sustenta Internet, son insostenibles.

El sector opera con margenes de beneficios operativos
significativos, como lo demuestra el crecimiento del
mercado. Ademads, operan sin compromisos de que el
subsidio cruzado se utilice efectivamente para mejorar la
infraestructura existente.

Por fin, se hace necesario frenar todo el movimiento
generado por el resurgimiento de este antiguo debate, que
no tiene buena aceptacién, dada a las razones expuestas en
esta contribucion. Internet tiene que permanecer abierto y
disponible a toda la sociedad, sin rupturas, peajes o
interrupciones indebidas. En caso de una dicotomia entre
los intereses de las grandes empresas de
telecomunicaciones y el resto de la sociedad, la eleccién
mas acertada es muy obvia.

4. Propuestas



ISOC-Brasil y ITS-Rio sugieren las siguientes propuestas:

Propuesta a partir de la Tomada de Subsidios

e Rechazar la adopciéon de la politica de costos
compartidos, dada a las razones expuestas
anteriormente.

Propuestas para la promocion del dialogo técnico

e Incluir al Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE) vy la Secretaria Nacional do
Consumidor (Senacon) en el debate.

e Ampliar el debate con representantes de las empresas
publicas y privadas de telecomunicaciones en el pais.

e Ampliar los espacios de didlogo multisectorial sobre la
politica, mas alld de esta Tomada de Subsidios.

Propuestas para la elaboracion de estudios técnicos

e Producir conocimiento sobre los impactos de la
politica, sus premisas y las externalidades de su
implementacion en el pais.

e Producir conocimientos técnicos y econémicos que
caractericen, con evidencia factual, la realidad de
la infraestructura en Brasil, considerando no solo
a las empresas de telecomunicaciones vy
proveedores, sino también a las CDNs, IXPs y
otros.

e Producir conocimiento sobre la realidad de las
inversiones asociadas a acuerdos voluntarios de
CDNs.
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