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1. Introduccion

Un dia cualquiera usted podria encender su computador y, al tratar de seguir un enlace de internet

que alguien le recomendd, recibir un mensaje de su operador de internet que dice:
“Sitio no disponible para el plan basico, solicite su servicio Premium llamando al 0-800-12345"

Luego usted podria querer ingresar al sitio web donde su familia almacena fotos y videos y recibir

el siguiente mensaje:

“Este servicio ya no forma parte de nuestra oferta. Haga click aqui para tener acceso a través de
la red publica de baja calidad o aqui para conocer otras alternativas que forman parte de nuestra

oferta”

¢Se imagina la existencia de dos redes internet, una abierta y publica y otra cerrada y exclusiva,
como sucede con la television de sefial abierta y la television por cable? (Se imagina que ciertas
paginas o aplicaciones en linea solo se puedan acceder contratando un servicio especifico de acceso
a internet, como sucede con los canales Premium en la television? ;Se imagina tener que pagarle a
las empresas operadoras de internet para que la pagina web de su negocio o su weblog puedan ser

vistos por sus clientes o lectores?

¢A quién se le ocurriria convertir a internet en algo tan parecido a la television? ;De donde

proviene esta idea? ;Cuales serian sus razones y cuales las consecuencias?

El debate entre aquellos que buscan que internet se mantenga abierta y sin filtros (partidarios de
la neutralidad) y aquellos que propugnan el uso de sistemas de gestion de red para hacer un uso
mas eficiente de la misma (partidarios de la gestion de red) cubre un espectro amplio. Para los
primeros abarca temas que van desde aspectos relacionados con la concentracion de mercado y la
posibilidad de que una sola empresa concentre un gran poder en el mercado o que pueda
constituirse en un monopolio hasta aspectos relacionados con la libertad de expresion e

impedimentos a la innovacion, a la competencia y al acceso universal a la banda ancha.

Para los partidarios de la gestion de red, en cambio, el énfasis esta en hacer un mejor uso de las
redes existentes, evitar la congestion, brindar a cada usuario el servicio y calidad que esta
contratando y la posibilidad de obtener recursos que permitan financiar la expansion de las redes y
la actualizacion tecnoldgica para convertirse en redes de nueva generacion que puedan soportar

servicios de banda ancha.

Atenderemos a lo largo del texto cada una de las posiciones presentadas, no sin antes ubicarnos en
el contexto adecuado luego de 15 afios de la reforma del sector de las telecomunicaciones en el

Perda.
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2.La reforma de las telecomunicaciones en el Peru

El 16 de mayo de 2009 se cumplen 15 afios de la firma de los contratos de concesion entre el Peru
y Telefdnica, acto que cerrd uno de los procesos de privatizacion mas controvertidos. De un lado,
debido al sorprendente precio pagado por Telefonica de Esparfia y de otro, por el constante rechazo
de la poblacion a la operacion: solo el 31% de los ciudadanos considera que la privatizacion fue

beneficiosa (Latinobarémetro, 2007).

En la actualidad el sector enfrenta un cambio fundamental marcado por el desarrollo de los
servicios de banda ancha y la convergencia de redes y servicios. En los uUltimos tiempos se han
levantado voces y propuestas acerca de cual debe ser el enfoque de politicas publicas que debe
guiar y facilitar este proceso de cambio. Por un lado, estan quienes promueven la concentracion del
mercado, la integracion vertical y la desregulacion temporal o permanente con la finalidad de
garantizar las inversiones en infraestructura de los operadores de telecomunicaciones®. Por otro
lado, estan quienes promueven la libre competencia y el acceso a las redes, exigiendo al Estado

jugar un papel como garantes de la competencia.

Privatizacion

Luego de un largo periodo (1931-1970) de gestion privada a cargo de la International Telecomm &
Telegraph (ITT), los servicios de telefonia fija y larga distancia de Peru pasaron a ser administrados
por el Estado a partir de 1970 hasta 1994. Durante este periodo se establecieron las bases para el
desarrollo del servicio publico considerado como de “interés nacional” y se adopt6 el principio de
universalidad del servicio. Por aquellos afos el Estado realizé importantes inversiones conducentes
a la expansion del servicio logrando un crecimiento desde poco mas de 142 mil lineas telefénicas

en 1970 hasta las 640 mil que fueron incluidas en el paquete de privatizacion (Zegarra, 2005).

No obstante, a pesar del esfuerzo realizado por el Estado, a inicios de los afios 90, las empresas
telefénicas presentaban indicadores poco alentadores originados principalmente por los subsidios
cruzados entre servicios, la falta de presion competitiva, los altos costos de equipamiento, el uso
politico-electoral del servicio y su baja calidad (Coopers & Lybrand,1993). A estas dificultades se
agrego la crisis econdmica de los afios 80 y la decision del gobierno de dejar de pagar a sus

acreedores, lo que generd una pérdida de fuentes de financiamiento para las inversiones.

3 El sonado caso de Telefénica de Espafa solicitando “vacaciones regulatorias” para no compartir su red de fibra
ha llevado la discusion a contiendas a nivel comunitario en Europa.
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El proceso de reforma, promovido desde organismos multilaterales como el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional, respondié a un conjunto de factores donde los desarrollos
tecnoldgicos, que cuestionaban la idea de monopolio natural, jugaron un papel preponderante
(Gallardo, 2000; Wallsten, 2001). Los avances tecnoldgicos hacian prever espacios para la
competencia en la telefonia, razén por la cual ya no era necesario seguir manteniendo monopolios

administrados por el Estado.

Por otro lado, al madurar los mercados en los paises desarrollados y producirse el ingreso de
competidores, las grandes empresas de telecomunicaciones buscaron nuevas oportunidades de
negocio en mercados emergentes (Wellenius, 2005) por lo que, acomparfiados por los banqueros de
inversion y las firmas consultoras, ejercieron presion a favor de la privatizacion de las empresas
publicas (Gallardo, 2000).

A diferencia de los paises desarrollados, el proceso de reforma en el Peru encontraba un conjunto
de restricciones: insuficiente infraestructura, tecnologia obsoleta, escasez de recursos humanos,
poca o inexistente informacion sobre la situacion de las empresas de telecomunicaciones, un
mercado financiero débil y un fragil marco legal e institucional. Esta situaciéon generaba un
aumento en la percepcion de riesgo de los inversionistas y llevo al gobierno a establecer, en los

contratos de concesion, mayores seguridades para las inversiones (Spiller, 2005).

AUn cuando los objetivos formales de la privatizacion (CEPRI Telecom, 1994) fueron: (i) expandir
el servicio telefénico, (ii) mejorar la calidad, (iii) promover la competencia, (iv) no afectar la
seguridad nacional y (v) atraer inversionistas importantes, el objetivo de recaudacion, dada la
crisis econdmica y de credibilidad que atravesaba el pais, influy6 significativamente en el proceso
(Gallardo, 2000; Cannock, 1997).

Por esta razon, el gobierno decidié mantener el monopolio integrado (telefonia local y de larga
distancia) y establecid un periodo de exclusividad de cinco afios durante el cual las tarifas se

ajustarian gradualmente para eliminar los subsidios cruzados (Gallardo, 2000).

Como resultado, el Estado obtuvo un alto valor de transferencia (USD 2.002 millones) pero ello
también gener¢ tarifas altas para los usuarios y limitd el surgimiento de innovaciones (Razo,

2007). El mercado perdi6 flexibilidad para adaptarse a un entorno cambiante.
Expansion

Si bien es cierto que luego de la privatizacién se produjo un importante crecimiento del nimero de
lineas y de inversiones, no todo le puede ser atribuido. De hecho, en paises donde se mantiene el
monopolio estatal como Costa Rica y Uruguay, se dieron tasas de crecimiento similares, e incluso

superiores, a las peruanas (Gallardo, 2000; Rozas, 2005; Razo, 2007).

El servicio de telefonia fija crecié hasta 2,7 millones de lineas en 2007. Sin embargo, este
crecimiento no ha sido constante ya que en los primeros afios de exclusividad se present6é una tasa
anual promedio de 19,5%, mientras que en los afios posteriores la tasa ha sido de solo 6,2%,

inferior incluso a la tasa de crecimiento promedio (6,7%) del periodo 1970-1993, cuando las
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empresas estuvieron bajo administracion estatal”.

En términos generales se puede sefialar que las estimaciones de demanda de servicio realizadas
por Coopers & Lybrand5 fueron correctas, aiin cuando a un ritmo distinto del proyectado6' Esta
diferencia podria explicarse porque la demanda insatisfecha en 1994 era mayor a la estimada al
momento de la privatizacion, y por la estrategia empresarial de aprovechar el periodo de
exclusividad para captar clientes con el objetivo de reducir los incentivos para el ingreso de

competidores.

Lo mismo sucedio con las inversiones de la empresa: durante los primeros cinco afios se invirtieron
USD 671,6 millones anuales en promedio y durante los siguientes cinco afios dicha cifra bajé a
menos de la cuarta parte (OSIPTEL, 2005). La tasa de crecimiento anual promedio de lineas en
servicio entre 1998 y 2002 fue de tan solo 1,6%, habiéndose presentado incluso un afio (1999) con

tasa negativa (-3%0)7.

Segun cifras oficiales, a fines de 2007 el 70% de los hogares peruanos aun carecia de servicio de
telefonia, lo cual se constituye en un reflejo de las condiciones de exclusién social y el centralismo
imperante en el Peru. Mientras cerca del 60% de los hogares de Lima cuenta con el servicio, solo
1,7% de los hogares rurales8 han tenido la oportunidad de conectarse a la red (INEI, 2008)

teniendo como Unica alternativa la telefonia publica y, recientemente, la celular.

Competitividad

El objetivo de desarrollo del sector de telecomunicaciones también es visto desde la perspectiva de
competitividad: las comunicaciones facilitan los negocios, la interaccion de los agentes del mercado
y el acceso a informacion. Asi se reducen los costos de transaccion y se mejoran los niveles de

competitividad de la economia.

4 Ver llustracion 2. Tasas de Crecimiento crecimiento Anual anual del servicio de telefonia fija por periodos
5 Firma consultora que asesor6 al Estado en el proceso de privatizacion.

8 vVer Ilustracion 1. Evaluacién de las proyecciones de expansion del servicio

7 Es preciso indicar que esta desaceleracién es consistente con el proceso mundial posterior a la burbuja de
internet que mostré una reduccion de cerca del 50% de las inversiones de capital entre 2000 y 2003 en los

paises desarrollados (OECD, 2009).

8 Seguin informacién del Gltimo Censo (2007), la poblacién rural peruana representa el 24,1% del total.
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Cuando se inicio el proceso de privatizacion, el Peru presentaba la menor tasa de densidad
telefénica en Sudamérica (CEPRI Telecom, 1994), ubicandose en el décimo lugar. En 2007, en

. ., . . ... 9
cambio, el Pera se ubicaba en el octavo lugar por encima solo de Paraguay y Bolivia™.

Sin embargo, si tomamos en cuenta a la regiéon como conjunto, podria sefialarse que la diferencia
entre la densidad telefonica del Peru y el promedio regional es hoy mayor a lo que era en 1993. Es
decir, en términos comparativos, el Perd estd mas lejos hoy del promedio regional de lo que estaba
en 1993.

Del mismo modo, al comparar el desarrollo relativo de la telefonia fija con en PBI per capita entre
1993 y 2007 encontramos que el Perd, que muestra un crecimiento econdmico importante, no ha
podido ajustar la relacion entre PBI per capita y densidad telefénica, y se mantiene por debajo de

los niveles internacionales™®.
Competencia

Como sefialamos anteriormente, los adelantos tecnoldgicos desterraron el concepto de monopolio
natural para el sector de las telecomunicaciones y ello justificé el proceso de reforma orientado

hacia la creacién de un mercado abierto a la competencia.

El modelo privatizador peruano, sin embargo, que prefiri6 maximizar los ingresos por la
transferencia, ha creado importantes limitaciones al desarrollo de la competencia en casi todos los

mercados.

El proceso de privatizacion permitié que la empresa operara en todos los mercados, integrandose
verticalmente y generando como resultado que Telefénica de Peru se constituyera en el operador

mas importante en la mayoria de los servicios de telecomunicaciones (Martinez, 2007).

En 1998 comenzo la apertura del mercado de las telecomunicaciones™! Este proceso se llevo a
cabo conjuntamente con la renegociacion de los contratos de concesion. De esta forma se
establecieron lineamientos de politicas para el desarrollo del sector que se caracterizaron por el
levantamiento de ciertas barreras administrativas de entrada relativas al otorgamiento de licencias
y concesiones por parte de los nuevos operadores y por la postergacion de la aplicacion del factor
de productividad a Telefénica del Perd. De otro lado, mediante este conjunto de politicas se

modificaron las areas locales haciéndolas crecer hasta el tamafio de los departamentos. Ello

 Ver Tabla 1. Densidad telefénica fija en Sudamérica
0 ver llustracién 3. Comparativo regional (densidad telefénica vsvs. PBI per capita) 199323

11 Decreto Supremo 020-MTC-1998.

Pera: la disputa por el control de Internet, Jorge Bossio Montes de Oca, Asociacion para el Progreso de las
Comunicaciones, Junio 2009



modificé abruptamente las condiciones de acceso al mercado perjudicando a las empresas que ya
hacian planes de negocio para entrar a competir en el servicio de larga distancia. Asimismo se
establecio6 el sistema de preseleccion de operador de larga distancia que estipulaba que “por
defecto” el operador seria el mismo que brindaba el servicio de telefonia fija. De esta forma se
facilitdé que Telefénica mantuviese una importante participacion en el mercado de larga distancia, el

cual se presentaba como muy dinamico y con gran potencial para la entrada de competidores.

Estos lineamientos fueron modificados a inicios de 2007, adicionando un nuevo conjunto de
objetivos para consolidar la competencia, reducir la brecha de infraestructura y expandir el servicio

hacia areas rurales?.

Si bien en el mercado peruano de telecomunicaciones participan diversas empresas, no es posible
dejar de sefialarlo como un mercado altamente concentrado, donde a fines de 2008 una sola
empresa y sus subsidiarias controlaban el 96% de la Telefonia Fija siendo el mas cercano
competidor TELMEX con tan solo 2,61% del mercado; el 91% de la Telefonia Publica seguido por
Gilat to Home y TELMEX con tan solo 4% y 3% respectivamente; el 80% de la Television por
Cable, seguido por TELMEX y DirecTV con apenas mas del 0,6% cada uno; el 63% de la Telefonia
Movil seguido por Claro con el 34% del mercado. Del mismo modo, el grupo Telefénica controla el
70% del trafico internacional saliente, el 68% del trafico nacional y el 96% de los accesos por
suscripcion a internet™. A todas luces, la reforma de las telecomunicaciones no ha logrado muchas

batallas a favor de la competencia.

Un nuevo campo de batalla

La convergencia de redes y servicios esta transformando la légica del sector; cada dia es mas
evidente la importancia que tienen los servicios basados en internet en el conjunto de servicios de
uso comun de la poblacién. Internet ha sido el espacio de innovacion y lanzamiento de nuevos
servicios, algunos de los cuales, como Skype, Bit Torrent y Youtube, se constituyen en fendmenos
masivos que llaman la atencién no solo de los usuarios, sino también de las empresas y los

reguladores.

12 Decreto Supremo 003-2007-MTC.

13 Fuente: OSIPTEL: Estadisticas de Telecomunicaciones http://www.osiptel.gob.pe
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Los servicios basados en internet o también llamados Servicios de Informacién™® estan en la
actualidad en la mira de los operadores que ven en ellos una amenaza competitiva. Es asi que en la
actualidad surgen voces que buscan implementar esquemas de discriminacion de precios,
priorizacion y control de contenidos y aplicaciones. Para ello los operadores deberan abolir el

principio de neutralidad imperante en internet desde su nacimiento.
3. La naturaleza neutral de internet

El concepto de redes neutrales no es reciente y, de hecho, responde a un proceso de evolucion
tecnoldgica caracterizado por llevar la inteligencia de las redes hacia los extremos, es decir, cada
vez mas cerca de los usuarios. Un claro ejemplo son los teléfonos que han pasado de ser unos
sencillos aparatos activados por un disco y un minimo de energia, a los complejisimos sistemas
electronicos de los teléfonos celulares de hoy en dia. Lo mismo sucedié con las computadoras que
se iniciaron como grandes centros de procesamiento de datos a los cuales se accedia a través de
“terminales tontos”. Las computadoras personales de hoy en dia cuentan con cientos de veces la
capacidad de procesamiento de los centros de computo de hace unos afos. Es asi que la
inteligencia o capacidad de procesamiento se esta yendo hacia los extremos, y deja en el centro
una red que se encarga solo de trasladar la informacion de un lado a otro; no la procesa, no la
analiza, solo la transporta sin importar el tipo de informacién o significado de la misma. Es en ese

sentido que las redes son neutrales respecto de la informacién que transportan.

De esta forma, la neutralidad se traduce en un concepto de equidad dado que todos los servicios
que se ofrecen a través de la red tendrian los mismos derechos y, por tanto, igualdad de
oportunidades al momento de compartir el ancho de banda entre ellos, sin importar si el servicio es
un correo electrénico, un video humoristico, un libro cientifico, o una conversacién de voz: todos se

transportan por la red en condicion de igualdad.

La naturaleza neutral de internet ha permitido que se desarrollen las aplicaciones que hoy en dia la
dominan como la World Wide Web a inicios de los afios 90 y los actuales desarrollos web 2.0
(Youtube, Facebook, Flickr, etc.) que facilitan la interaccion de los usuarios entre si haciendo de

internet una red mas dinamica y participativa.

Este auge de la participacion, sin embargo, habria alertado a los operadores de las redes, quienes
estarian observando que el trafico crece exponencialmente, y los ha llevado a tomar acciones para
garantizar la calidad del servicio a sus clientes ante posibles situaciones de congestion. Son estas

acciones las que han encendido el debate en torno a la “neutralidad de la red”.

14 Término utilizado en Estados Unidos e importado a los paises en desarrollo a través de los Tratados de Libre
Comercio.
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Un conjunto de elementos tales como discriminacion, control, censura, bloqueo, innovacion,
competencia desleal, transparencia, equidad y calidad de servicio, entre otros, emergen en este

debate.
¢,Discriminacién positiva?

Los operadores de telecomunicaciones resaltan que la discriminacion, en tanto consista en la oferta
diferenciada de productos y servicios, es beneficiosa para el mercado dado que permite a los
usuarios optar por el servicio que mejor se ajuste a sus necesidades (Telefonica, 2008). Por lo
general, los expertos consideran que es correcto que se cobre un adicional cuando se ofrece un
servicio de calidad adicional o superior (Hahn y Litan, 2007), “pero no se puede reaccionar a la
inversa, es decir, para que éste no tenga problemas entonces le quito a los demas, sino mas bien,
como hago para garantizar que el mas avanzado tenga lo que necesita sin perjudicar a los otros”,
sefiala Eduardo Villanueva, profesor de Comunicaciones de la Pontificia Universidad Catolica del

Perda.

Para Eduardo Quintana, experto en temas de competencia, la discriminaciéon solo se puede
justificar por dos razones: la primera, por la diferencia de costos de atender a cada usuario, “si el
operador de comunicaciones incurre en un costo mayor para atender a determinado usuario y un
costo menor para atender a otro, en principio podria discriminar precios aplicando el precio mayor
a aquel que le exige mayores costos y al revés, el que incurra en menores costos deberia recibir la
tarifa mas baja”. La segunda, por la elasticidad de demanda, es decir, dependiendo de cuanto esta
dispuesto a pagar un usuario por el servicio. Coincide con esta posicion la economista Ana Garland
al sefalar que “en realidad, no se discrimina por el contenido en si, yo mas bien diria en funcion de

la voluntad de pagar”.

AUn cuando exista una mayor voluntad para pagar por un servicio, algunos expertos sefialan que
ello seria equivocado. “Es como si te cobraran por el valor de la carga”, sefiala Rolando Toledo,
Gerente General de Infoductos y Telecomunicaciones, “cuando lo que estas pagando es por el

derecho de llevar una carga, independientemente de lo que sea”.

Los operadores ya realizan una discriminacion basada en el ancho de banda, de forma tal que
quien requiere un servicio de alta velocidad y esta dispuesto a pagar pueda contratar dicho
servicio. Las empresas pueden ofrecer diferentes velocidades de acceso. Para el profesor Tim Wu
(2003) de la Universidad de Columbia, la discriminacion que realizan los proveedores de internet
debe ser sobre lo que les compete, es decir, el ancho de banda o la velocidad de conexion. Dado
que ni el contenido ni las aplicaciones son de su propiedad, permitirles que discriminen en funcion
del valor que el usuario otorga a la comunicacion haria que, por ejemplo, las llamadas de
emergencia, en lugar de ser gratuitas, tengan tarifas altisimas, pues en situaciones de emergencia

es cuando tenemos una mayor disposicion de pagar por la comunicacion (Economides, 2007).
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Prioridad de paso

Los operadores han planteado (Telefénica, 2008) que las herramientas actuales de gestion y
administracion de redes les permite manejar situaciones de congestion y evitar cortes de servicio.
Otorgar prioridad a unos servicios frente a otros permitiria la convivencia de todos en una situacion
de congestion, sefala Telefénica, dado que existen aplicaciones que requieren comunicacion
simultanea y continuidad de servicio (como las llamadas de voz o video) mientras que otras no lo

requieren (como el correo electrénico).

Ante situaciones (reales o no) de congestion, los operadores reclaman con frecuencia la necesidad
de gestionar el trafico de la red, sefialando que un pequefio porcentaje de usuarios consume gran
parte del trafico — “el 10% de los usuarios ocupa de 60 a 90% del trafico” sefiala Telefénica
Internacional (2008). Estos argumentos, sin embargo, segin Andrew Odlyzko (2009), tendrian
muy poco que ver con la prestacion de un servicio adecuado y mas con una forma de prorratear el
costo del servicio. De esta manera los operadores restringen el uso de aplicaciones especificas para

clientes especificos, en lugar de administrar la congestion.

Este habria sido el caso de Comcast, empresa norteamericana que filtr6 el trafico BitTorrent incluso
cuando no habia congestién, y que, al mismo tiempo, permitié que los usuarios de alto consumo

actuaran sin impedimento durante horas de alta congestion.

“Aun cuando Comcast afirma que su comportamiento es necesario para aliviar la congestion de la
red, llegamos a la conclusiéon de que la empresa incurre en practicas discriminatorias y arbitrarias
que limitan indebidamente las ventajas dinamicas de una internet abierta y accesible, lo cual no

constituye gestion de la red.” FCC (2008)15

En opinién de Eduardo Quintana: “Lo que se estaria haciendo ahi seria simple y llanamente decir
que el que tiene mayor capacidad de pago tiene derecho preferente sobre los otros y bajo ninguna
de las dos formas que hemos comentado®® esto estaria permitido. El hecho de atender a usuarios
que pagan mas no significa que no se esté incurriendo en mayores costos ni tampoco que lo estés
privilegiando o dando un trato prioritario por la otra razén, es decir que tenga elasticidad de

demanda o tenga menor capacidad de pago”.

Priorizar, sin embargo, significa para los proveedores de internet la posibilidad de establecer
diferentes calidades de servicio que otorguen a cada aplicacion lo minimo que necesita para

funcionar. Para Telefdnica la priorizacion se relaciona con la equidad pues de otra forma las

15 Traduccion propia.

16 . supra.
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aplicaciones que requieren continuidad de servicio (como los juegos en linea, la telefonia o el video

en vivo) serian inviables.

Es muy probable que, para que ciertas aplicaciones funcionen adecuadamente en situaciones de
congestion, los usuarios tengan que pagar por una mejor conexion que les garantice la calidad de
servicio deseada. Lessig y Wu (2003) ilustran la idea con el ejemplo de los juegos en linea
sefialando que, evidentemente, estas aplicaciones requieren de una conexién de gran capacidad
para poder descargar gréaficos de alta calidad en simultaneo, considerando que los participantes en
el juego estan ubicados en cualquier lugar del mundo. Quienes quieran una mejor experiencia al
momento de jugar deberan contratar una mejor conexion, sefialan los expertos, no es necesario
bloquear o degradar aplicaciones especificas, si el usuario puede optar por una mejor conexion.
Coincide con esta opinion Rolando Toledo, quien ademas sefiala que los operadores pueden
encontrar esquemas de comercializacion flexibles distintos del actual esquema de tarifa plana para
una velocidad garantizada que ofrezca a los usuarios que hacen uso intensivo por espacios de
tiempo especificos, la posibilidad de contratar una mejor conexion en el momento en que la

necesitan.

Establecer estandares de calidad que permitan que las aplicaciones mas sensibles a las
interrupciones cuenten con espacio para su desarrollo es una cosa, pero, como advierte Nicolas
Economides, dejar esto en manos de los proveedores de internet dejaria el campo abierto a

practicas que podrian afectar la libre competencia.

4. Neutralidad de red y competencia

Para el profesor Tim Wu, experto de la Universidad de Columbia, la idea de mantener la condicion
neutral de la red esta intimamente ligada con la idea de promover competencia en el sector de las

telecomunicaciones y de fomentar la innovacion.

“El reto de promover la neutralidad de red no es diferente al de promover la competencia justa en

cualquier entorno privado.” (Wu, 2003: 142)17

La television por internet podria ser un importante competidor de la television por cable (Lessig,
2001). En las condiciones actuales en las que una misma empresa controla ambos mercados

(acceso a internet y cable) podria tener fuertes incentivos para impedir que los usuarios de internet

17 Traduccion propia. Texto original: “The promotion of network neutrality is no different than the challenge of
promoting fair evolutionary competition in any privately owned environment”.
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accedan sin problemas a sefales de television. Esta vision es compartida por Eduardo Quintana,
Roxana Barrantes y Eduardo Villanueva, quienes coinciden en sefialar que es necesario estar
preparados para resolver posibles controversias en este sentido. Barrantes sefiala que, de lo
contrario, “lo que vas a generar es lo que ha pasado en otros aspectos, como el tema de la
exclusividad de la transmision de contenidos en television, que terminan teniendo blogqueados en
sefal abierta”, refiriéndose al sonado caso de las transmisiones de futbol que no podian ser

transmitidas por DirecTV a sus usuarios a pesar de ser una “sefial abierta”.

Villanueva sefiala, en cambio, que seria bueno contar con una regulacién que prevenga estas
practicas en la television aun cuando ve alli un problema inmediato, “el riesgo mayor seria que una
empresa como Telefénica degrade intencionalmente la sefial en un momento en el que, de pronto,
comienza a haber un auge de servicios paralelos”. De esta forma podria controlar el nacimiento y

crecimiento de nuevos modelos de negocio, es decir, estaria limitando la innovacion.

Garantias para la neutralidad

Una parte importante del debate se concentra en la existencia o no de garantias legales para la
neutralidad de red o, dicho de otra forma, normas que prohiban las practicas discriminatorias por

parte de los proveedores de internet.

En el Pera la garantia estaria consignada ya en el marco legal, como sefiala Tessy Torres, gerente
de Fiscalizacion del érgano regulador: “El Peru fue visionario al introducir una prohibicién para que
no se generen estos problemas. En el afio 2005 se aprob6 una norma en la que se establece
expresamente que los proveedores de acceso a internet no pueden bloquear o limitar el uso de
ninguna de las aplicaciones en ninguno de los tramos, entre el usuario y el ISP, esto por supuesto
alcanza también al trafico saliente y entrante internacional.”*®

No obstante, se ha podido verificar que en los contratos de los operadores se establecen clausulas
que resguardan su potestad de bloquear o limitar los usos del servicio. Tal es el caso del servicio

de acceso a internet usando la tecnologia 3G de Claro, cuyo contrato sefiala en uno de sus anexos:

“Claro se reserva el derecho de no dejar pasar o bloquear ciertos tipos de trafico de internet como
Voz sobre IP (por ejemplo, Skype, Google Talk, etc.), trafico Peer to Peer (por ejemplo, Emule, Bit
Torrent, etc.), spam y cualquier otro que considere necesario.” CLARO. Anexo 6 al Acuerdo PCS —

Servicios 3G*°

18 OSIPTEL. Resolucién del Consejo Directivo N© 040-2005-CD/OSIPTEL. Reglamento de calidad de los servicios
publicos de telecomunicaciones. articulo 7mo.

19 [En linea] http://contenidos.claro.com.pe/portal/documentos/AXO_06.pdf [visitado el 31 de marzo de 2009]
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AuUn cuando, conforme a los registros del ente regulador, hasta el momento ningun usuario ha
presentado reclamo alguno respecto de esta clausula, el solo hecho de su existencia implicaria una

trasgresion a la norma.

Otros casos, aun no documentados, relacionados con la intencion de los operadores de impedir
cierto tipo de trafico en las redes de internet estarian relacionados con el trafico de voz sobre IP.
AuUn cuando dicho trafico de voz no esta prohibido en el Peru por considerarse un servicio de valor
agregado, toda vez que la comunicaciéon de voz por internet no es considerada como un servicio de
telefonia en tiempo real (Bisso y Bricefio, 2001) las empresas pueden, en virtud del derecho que

les otorga la Ieyzo, suspender el servicio cuando detecten un “uso indebido”.

Cabe sefialar que, dado que el término “uso indebido” no esta definido adecuadamente en el marco
legal peruano, las empresas operadoras contarian con una herramienta para suspender o bloquear
ciertos usos de la red a su discrecion. De hecho, Telefénica, en un documento interno titulado
“Politica de Uso Aceptable de los Servicios de Internet”, sefiala que “la Empresa se reserva el
derecho a suspender o finalizar los servicios prestados en cualquier momento y sin necesidad de
preaviso a aquellos clientes que incumplan esta politica”, lo cual nuevamente seria una explicita

inobservancia del marco legal establecido por el regulador:

“La empresa operadora que detecte un uso indebido del servicio, pondréa tal hecho en conocimiento
de OSIPTEL, asi como los medios probatorios que acrediten el uso indebido del servicio por parte
del abonado, usuario o arrendatario de servicios publicos de telecomunicaciones, de manera previa
a la adopcion de cualquier accidon (suspension cautelar o corte definitivo) a la que tenga derecho la
empresa operadora."21

Las empresas operadoras se estarian escudando en el articulo 56 de las Condiciones de Uso de
Servicios Publicos de Telecomunicaciones que sefiala que el contrato de abonado termina, entre
otras, por las causales establecidas en el propio contrato de abonado, con lo que se estaria
otorgando el derecho a los operadores a establecer, a propia discrecion, en los contratos de
abonado condiciones especificas del servicio y normas de comportamiento para los usuarios de

internet.

20 Reglamento General de Telecomunicaciones, art. 129.

21 Norma que establece el procedimiento que aplicaran las empresas operadoras para la suspension cautelar y
el corte definitivo por uso indebido de los servicios publicos de telecomunicaciones aprobada mediante
Resolucion del Consejo Directivo N© 060-2006-CD/OSIPTEL, 28 de septiembre de 2006. (Resaltado por el
autor)
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Es asi que Telefdnica del Perd ha establecido para su servicio Speedy domiciliario una clausula que
sefiala que el cliente se obliga a cumplir la “Politica de Uso Aceptable de los Servicios en Internet”,
la cual a su vez indica “El cliente se obliga a hacer un uso de los contenidos conforme a la ley, a las
presentes Condiciones Generales, a la moral y buenas costumbres generalmente aceptadas, y al

orden publico.”

De esta forma Telefdnica se reserva el derecho de sancionar a un cliente por un uso inapropiado
del servicio y hasta por difundir contenidos “falsos, ambiguos, inexactos, exagerados o
extemporaneos”, irrogandose facultades que corresponden a las autoridades administrativas y

judiciales peruanas.

En conclusion, se observa en el marco legal peruano un divorcio entre las normas establecidas por
el regulador y las practicas de los operadores de telecomunicaciones al momento de contratar con

Sus usuarios.
5. Los actores y el campo de batalla

Aun cuando en el Peru todavia no se ha iniciado el debate sobre la neutralidad de la red, queda

claro que las posiciones existentes permiten identificar un campo de batalla similar al que se viene
configurando en el entorno internacional, que tiene a los operadores de redes de acceso a internet
en una posicidn contraria al concepto de neutralidad y a los proveedores de contenido y academia

a favor de la misma.

En resumen, los defensores de la neutralidad sostienen que internet funcionara mejor si el acceso y
el trafico estan claramente separados del contenido. De esta forma, los operadores de
telecomunicaciones se dedicarian exclusivamente a proporcionar acceso y no podrian realizar
ningun proceso con el contenido, evitandose asi la posibilidad de que realicen algun tipo de
discriminacion en funcion de dicho contenido. Coinciden en que, para fomentar el crecimiento
continuo y la innovacién en las redes basadas en internet, se debe mantener una internet abierta,
preservando la neutralidad que permite explotar al maximo la capacidad de la inteligencia ubicada

al extremo de ella.

Quienes estan de acuerdo con el principio de neutralidad sostienen que es también favorable para
el desarrollo de la competencia en el naciente mercado de servicios de informaciéon. Este concepto,
recientemente incorporado a través del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos, implica la
existencia de igualdad de condiciones en el nacimiento de este tipo de servicios: al no haber
discriminacion en la red, serian las mejores ideas, desde el punto de vista del consumidor, las que
triunfarian. Un escenario de competencia Darwiniana, en el que el mas apto es quien sobrevive y
triunfa (Banerjee, 2006). Ello no seria posible si, en un mercado altamente concentrado e
integrado en el cual el operador de la red también seria proveedor de servicios de informacion, se
permitiera establecer practicas discriminatorias y se le otorgara al operador de red dominante la

posibilidad de dominar también el mercado de los servicios de informacion.
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Las empresas operadoras de red, en cambio, sefialan que la discriminacién no es negativa para el
desarrollo del mercado dado que la integracion vertical de los operadores de red con proveedores
de aplicaciones o contenidos puede impulsar la diferenciacion de productos y la oferta; diferencias
de servicios de acceso a la red en beneficio de los usuarios finales. Por otro lado, agregan, esta
diversidad de oferta de servicios podria mitigar las tendencias hacia la concentracion en la
provision del acceso y promover la competencia mediante la oferta de servicios adecuados para las

necesidades de los consumidores.

Finalmente, sefalan los operadores (Telefonica, 2008), en situaciones de congestion, el
establecimiento de prioridades puede promover un uso mas eficiente de la capacidad existente y
proporcionar adecuadas sefiales a los consumidores a través de precios diferenciados para orientar
el consumo de los servicios hacia un uso adecuado de los recursos compartidos por todos. Esto, a
su vez, favoreceria el desarrollo de la red y su expansion hacia segmentos de la poblacién ain no

atendidos.

La preocupacion principal de los operadores estaria en evitar que se promuevan leyes nacionales
que establezcan como obligatorio el, hasta ahora respetado, principio de neutralidad de red dado
que ello les restaria flexibilidad para disefiar estrategias de negocio de cara a la convergencia de

servicios.

Siendo éstas las posiciones, lo que hace falta es fomentar un debate interno que evite, por un lado,
practicas de facto que violen los derechos de los consumidores y, por otro, legislaciones de corte
vertical y de muy poca reflexion que puedan generar efectos contrarios a los objetivos perseguidos,

desincentivando la inversion, encareciendo los servicios o deteriorando su calidad.

En opinién de los expertos, aun cuando el escenario de conflicto es claro, los actores no se
encuentran en condiciones de participar en él. Por un lado, el sector privado esperara, como
sucedio en Chile durante 2008, a que una iniciativa encienda el debate para oponerse, y utilizara
como un socio estratégico a los defensores de la Propiedad Intelectual, como ha sucedido
recientemente en Europa al momento de discutirse las enmiendas al Marco Europeo para las
Comunicaciones Electronicas. Mas especificamente, éste es el caso de la ley de los “Tres Strikes”
promovida por Nicolas Sarkozy, mediante la cual se otorgaba el derecho a los operadores de red de
cortar el servicio, luego de tres notificaciones, cuando se haya identificado que el usuario descarga

0 publica material protegido por los derechos de autor??.

22 | a votacion del 21 de abril de 2009 en el Parlamento Europeo fue contraria a la implementacién de este tipo
de iniciativas que afectan los derechos de los ciudadanos. Para mayor informacién consultar La Quadrature du
Net http://www.laquadrature.net/en/victory-for-eu-citizens-amendement-138-was-voted-again .

Perl: la disputa por el control de Internet, Jorge Bossio Montes de Oca, Asociacion para el Progreso de las
Comunicaciones, Junio 2009



Por otro lado, a diferencia de lo que sucede en Europa, en el Peru las asociaciones de consumidores
son muy débiles y carecen de capacidad para incidir en politicas publicas y para participar en
debates sobre temas técnicos como éste. Segun Rosemarie Sinclair de INTUGZ3, ésta seria una de
las mayores limitantes para fomentar un debate en igualdad de condiciones entre las asociaciones
de consumidores y las empresas operadoras y sefiala que es necesario “sensibilizar al sector
privado, que también es usuario final de los servicios, para que se comprometa y participe en estas

asociaciones, como ha sido en el caso australiano.”

6. Comentarios finales

A decir de algunos, como Odyzlo (2009) e Iriarte, el problema de la neutralidad de red no es un
“problema de internet” sino una batalla mas de la antigua disputa entre la eficiencia y la equidad,
entre dos modelos de desarrollo basados uno en el mercado y otro en la administracion de bienes
publicos o de interés publico. Bajo un criterio de equidad podriamos querer que todos tengan
acceso a internet y gratis; por un criterio de eficiencia tendriamos que asegurarnos que la tarifa
cubra los costos de largo plazo para que la red sea sostenible y se pueda pagar su mantenimiento

y mejoras.

Este debate se transporta hacia nuevos escenarios, como ha sido el caso de COMCAST en Estados
Unidos o la reforma del Marco Europeo de Comunicaciones Electrénicas, planteando nuevos frentes
de batalla relacionados con los derechos de los consumidores a la libre eleccion, a la oferta
diversificada de servicios, a tarifas asequibles y a disponibilidad de acceso. Pero también a la
privacidad, inviolabilidad de las comunicaciones, a no ser rastreado o vigilado, al libre acceso al

conocimiento y a la opinién y expresion libres.

El debate sobre la no-discriminacién de contenidos en la red, también conocido como el debate
sobre la neutralidad de red, no solo es vigente sino necesario cuando se piensa en desarrollar los

servicios de banda ancha en beneficio del desarrollo social, econémico y cultural de la sociedad.

Sera necesaria una combinacion de politicas publicas con perspectiva de desarrollo acompafada de
una vision conjunta de largo plazo que promueva la inversion (publica o privada) en la expansion
de los servicios y que a la vez garantice la oferta competitiva de servicios, la innovacion y el
respeto a los derechos de los usuarios, como aquellos consignados en la Carta de APC sobre
derechos en internet (APC, 2006).

23 Siglas en inglés del Grupo Internacional de Usuarios de Telecomunicaciones.
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Finalmente, para que este debate genere el producto deseado, sera necesario construir una red de
colaboracion entre las organizaciones de la sociedad civil y la academia y el sector privado, con la
finalidad de desarrollar un minimo consenso que sirva como base para el disefio de una vision

estratégica para el desarrollo de los servicios de banda ancha en el Pera.

Peru: la disputa por el control de Internet, Jorge Bossio Montes de Oca, Asociacion para el Progreso de las
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llustraciones

llustracién 1. Evaluacién de las proyecciones de expansion del servicio
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llustracién 2. Tasas de crecimiento anual del servicio de telefonia fija por periodos 24
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24 Fuente: OSIPTEL, Instituto Cuanto. El periodo 1970-1985 corresponde a los gobiernos de Juan Velasco,
Francisco Morales y Fernando Belaunde; 1985-1990 al primer gobierno de Alan Garcia; 1990-1994 al gobierno
de Alberto Fujimori antes de la privatizacion. El periodo 1994-1998 corresponde al de exclusividad o
concurrencia limitada y el 1998-2007 es el periodo actual posterior a la apertura del mercado.
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llustracién 3. Comparativo regional (densidad telefénica vs. PBI per capita) 1993%°
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llustracién 4. Comparativo regional (densidad telefénica vs. PBI per céapita) 2007%°
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25 Fuente: CEPRI TELECOM (1993).

26 Fuente: Fondo Monetario Internacional; UIT.
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Tablas

Tabla 1. Densidad telefénica fija en Sudamérica

2007

27

1993
28

1 Uruguay 28,90 | 16,86
2 Argentina 24,03 | 12,29
3 Chile 20,74 | 11,01
4 Brasil 20,54 7,51
5 Venezuela 18,38 | 10,02
6 Colombia 17,19 | 11,27
7 Ecuador 13,53 5,31
8 Pera 9,58 2,94
9 Bolivia 7,12 3,04
10 | Paraguay 6,44 3,06

27 Fuente: UIT. http://www.itu.int/ITU-D/ICTEYE/

28 Fuente: CEPRI Telecom (1993).
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