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RECOMENDACIONES QUE EMITE EL CONSEJO CONSULTIVO DEL INSTITUTO FEDERAL DE TELECOMUNICACIONES
RESPECTO DE LOS LINEAMIENTOS PRELIMINARES SOBRE NEUTRALIDAD DE RED QUE SE SOMETERAN A
CONSULTA.

Proemio

Terminologia Internacional

Aungue no existe una definicién universalmente aceptada para el concepto de Neutralidad de Red (NR),
existen elementos generalmente aceptados como componentes indispensables. El principio general de
NR es que todas las comunicaciones electrdnicas que transitan por una red deben ser tratadas de la
misma manera. Dicho de manera mas especifica, como lo define el BEREC,* NR es un conjunto de reglas
comunes para salvaguardar el tratamiento igualitario y no discriminatorio del trafico relacionado al
aprovisionamiento del Servicio de Acceso a Internet y de los derechos relacionados de los usuarios
finales.

De manera mas especifica, el BEREC puntualiza:® Los ISP deberan tratar todo el trafico de manera igual al
proveer el servicio de Acceso a Internet, sin ninguha discriminacién, restriccion o interferencia, sin
importar quién lo envia o recibe, el contenido que se accede o que se distribuye, las aplicaciones o los
servicios utilizados, o el equipo terminal que se utilice.

La regulacién sobre NR varia en su alcance de pais a pais. Algunos paises se focalizan mas en las medidas
especificas para asegurar la NR y otros encuadran la NR en un esquema mds amplio de Internet Abierto
y en la transparencia en informacion al usuario para asegurar Internet Abierto.

Por su parte, |a Internet Society enfatiza tres principios rectores en el alcance de NR:?

1. Debe regirse por el principio general de apertura, asi como por caracteristicas que promuevan el
acceso, la capacidad de eleccién y la transparencia. Las practicas que limiten o bloqueen el
acceso a contenidos de Internet constituyen una preocupacién primordial.

2. Que los usuarios escojan y controlen sus actividades en linea incluyendo sus proveedores,
servicios y aplicaciones —reconociendo las limitaciones legales y técnicas— es importante para
la interconexién abierta.

3. Latransparencia de las decisiones sobre los flujos de datos es importante para un acceso justo e
imparcial a los recursos de Internet. El acceso transparente a informacion precisa sobre el ancho
de banda y las politicas de gestion de redes permite a los usuarios tomar decisiones informadas
acerca de sus servicios de Internet.

1 BEREC, Body of European Regulators for Electronic Communications: “BEREC Guidelines on the Implementation by
National Regulators of European Net Neutrality Rules”.

2 |dem

3 https://www.internetsociety.org/policybriefs/networkneutrality
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Neutralidad de red en México

En México, en el contexto de las Reformas en materia de telecomunicaciones y radiodifusion y a la luz
de la Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusién (LFTR), se pueden desprender varios
lineamientos para fomentar que el ecosistema de Internet se desarrolle acorde a las necesidades de la
poblacién. NR es uno de los elementos, mas no el Unico. En los Articulos 145y 146 de la LFTR se definen
los lineamientos generales a seguir en cuanto a NR:

a) Libre eleccién de contenidos, aplicaciones 0 servicios, sin limitar equipo conectado a su red,
siempre y cuando esté homologado;

b) No discriminacién de contenidos, aplicaciones o servicios;

c) Privacidad de los usuarios y seguridad de la red;

d) Transparencia e informacion;

e) Gestidn de tréfico;

f) Calidad del servicio de acceso a Internet; y

g) Desarrollo sostenido de infraestructura.

Antecedentes y motivacion para reqular

Existen varios documentos que resumen el estado de la discusion en materia de politica publica sobre
neutralidad de red, entre ellos Cave (2011), Lee and Wu (2009), Faulhaber (2012), por mencionar
algunos. El propdsito de esta recomendacion no es hacer un recuento de esta literatura, sino presentar
algunos de los angulos utiles a considerar desde un punto de vista de politica publica, para después
pasar a una propuesta mas especifica sobre los elementos que debieran considerarse al implementar
una politica de neutralidad de red en el caso especifico de México. Con ello en mente, presentamos un
par de parrafos que buscan contextualizar la discusién y las recomendaciones que se hacen aqui.

El debate sobre neutralidad de red gira en torno a un concepto alin en construccién, pero con lineas
especificas en las cuales se busca un consenso. Internet es el principal involucrado en la neutralidad de
red, que, al tratarse de un mercado de plataforma de dos lados con dos tipos de usuarios (generadores
de contenido y consumidores de contenido), genera puntos de vista diferentes dependiendo del ambito
desde el cual se mira el andlisis; asi también, el debate tiene varios niveles y dangulos desde la
perspectiva de tecnologia de redes, los mercados relevantes involucrados, las précticas econdmicas y
comerciales de los prestadores de servicio de acceso a Internet, la transparencia en el manejo de la
informacidn a los usuarios finales y la politica publica acerca de la regulacion de NR. Estos elementos
estan enunciados en una secuencia lineal que corresponde a la sucesién de los eventos que impactan la

NR en la practica. Pese a la aparente complejidad del debate, un concepto clave en el mismo es la no
discriminacién en el tratamiento del trafico, contenido y aplicaciones
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Tecnologia de redes de telecomunicaciones: Gestion de trdfico

La tecnologia de redes de paquetes permite realizar gestion del trafico siguiendo generalmente
principios de eficiencia de los recursos escasos en una red: pasar el mayor trafico posible, con una
calidad objetivo, sobre los canales de comunicacion electrdnica. Estas técnicas son legitimas y necesarias
en cualquier red. Sin embargo, cuando a los criterios de eficiencia técnica se afladen otros como el de
eficiencia econdmica, entonces las redes se empiezan a gestionar para dar prioridad a traficos mas
rentables que los de menor rentabilidad. Estos criterios pueden interferir con los principios de no
discriminacion en el manejo del trafico y con otro conjunto de principios relacionados a los temas de
competencia econdmica que se mencionaran en el siguiente apartado

El principio del cual parten los lineamientos sobre gestion de trafico es el mencionado en el segundo
parrafo de la primera pagina®. A la vez, y tomando en cuenta lo anterior, los ISP podran instrumentar
medidas razonables de gestion del trafico que deberan ser transparentes, no discriminatorias vy
proporcionales; no deberan estar basadas en consideraciones de naturaleza comercial y tampoco
deberan monitorear el contenido de la informacion.

Las medidas de gestién no podran mantenerse mas alla de lo necesario. Las medidas tampoco podran
bloquear trafico, ralentizarlo, alterarlo, restringirlo, degradarlo, discriminarlo o interferir con el mismo.

También deberan preservar la seguridad e integridad de la red, de los servicios provistos y del equipo
terminal de usuario.

Se utilizaran para prevenir congestién en la red asi como para mitigar y resolver congestién temporal o
excepcional de la misma, siempre y cuando que las categorias equivalentes de trafico sean tratadas de
manera igual

Los Mercados Relevantes para la NR

El mercado relevante para el dmbito de NR son los usuarios finales de servicios de acceso a Internet, de
contenido y de aplicaciones transmitidas electrénicamente en Protocolo de Internet, cuando hacen uso
Unicamente de redes publicas de telecomunicaciones. Usuarios finales incluye: consumidores en
mercados masivos, negocios, instituciones y proveedores de contenido y aplicaciones (CAP por sus siglas
en Inglés “Content and Applications Providers”).

Desde el punto de vista de consumidores de contenidos, aplicaciones o servicios de internet, la
neutralidad de red trata sobre el problema de mantener el caracter abierto de internet en el que se
preserve el acceso libre y no discriminatorio;

4 Los siguientes puntos estan tomados de los lineamientos del BEREC, en el documento citado en la nota anterior

.

,
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Desde el punto de vista de los creadores de contenido, aplicaciones y servicio sobre internet, la
neutralidad de red trata del problema de discriminacion en el transito de datos y sus efectos sobre los
incentivos a la innovacién y el desarrollo tecnolégico.

Prdcticas econémicas y comerciales aplicadas por los ISP y CAP
Desde el punto de vista econdmico puede entenderse el debate como:
(A) un problema de maximizacion de bienestar del consumidor o

(B) un problema de distorsion de incentivos al desarrollo e innovacion tecnoldgica y de
distorsidn de la decision del consumidor.

Por otro lado, existen multiples empresas que tienen poder de mercado en la provisidon de productos o
servicios que son complementarios. Tal es el caso de proveedores de contenidos y los proveedores de
servicios de internet, por ejemplo, lo cual representa tanto un potencial problema de oportunismo en su
conducta hacia otras empresas, como una oportunidad importante de negocios a explotar. Estos
incentivos hacia explotar estas situaciones de poder de mercado abren la puerta a considerar el uso de
regulacion ex ante como un freno a posibles comportamientos nocivos al interés de los usuarios finales.

Ademads de estos elementos, en el andlisis de politica publica de neutralidad de red es crucial considerar
herramientas que provienen de la teoria de mercados de dos lados. Por ejemplo, en materia de precios
en mercados de dos lados, los precios relativos dependen fuertemente de las condiciones de demanda
subyacentes en cada lado, incluyendo las elasticidades de la demanda relativa y la magnitud de los
efectos indirectos de red.

La dindmica de estos mercados de dos lados lleva a que los precios relativos en estos mercados
cambien en el tiempo. Por ejemplo, las direcciones de correo son gratis, hasta que la demanda por estas
direcciones y la cantidad de informacion que se guarda en ellas es tan grande que la empresa decide
cobrar por el espacio que ocupa la informacion y el usuario debe ahora pagar por un servicio que antes
obtenia gratis.

El principio general del cual parten los lineamientos comerciales es que éstos deben preservar la
igualdad y no discriminacion con la que se debe prestar dicho servicio de acceso a Internet. Las
condiciones comerciales relevantes son, entre otras, el precio, velocidades contratadas y volimenes,
ademas del resto que establezcan los ISP en los contratos con los usuarios.

En cuanto a precio, las practicas mas importantes en el tema de NR son la regla de “Precio Cero” y la
regla de “Rating Cero”® (“zero rating”).

El primero se refiere al precio que pagaria un CAP a un ISP para que éste transmita las sefiales a sus
clientes. “La regla de precio cero impacta en temas de capacidad de las redes e incentivos de inversion

5> Borrador “Estudio de Neutralidad de Red”, Unidad de Prospectiva Regulatoria, IFT
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de los ISP y en las innovaciones de contenido en el borde del Internet; cualquier modificacién a la regla
debera analizarse bajo estos temas. Asimismo, debe prestarse especial atencién a los efectos adicionales
que puedan derivarse de la presencia de ISP verticalmente integrados o con poder sustancial de
mercado.”

El segundo, Rating Cero, “...se trata de una practica comercial en la que el ISP no cobra a los usuarios
finales por el volumen de datos consumido en el uso de aplicaciones especificas, generalmente redes
sociales. El tema de Rating Cero se convierte en materia de andlisis desde la perspectiva de neutralidad
de red cuando involucra un acuerdo con los CAP; caso contrario podria verse meramente como una
estrategia de negocio unilateral del ISP (como si se tratara de un mercado de un lado y no uno de dos
lados).

En cuanto a velocidades y volimenes, cominmente se regulan de manera que en las condiciones
contractuales se sea lo mds especifico, de manera cuantitativa, respecto de las velocidades y volumenes
que se contratan.

Transparencia en el manejo de la informacidn a los usuarios finales

Las practicas a observar por los ISP respecto de la informacion en contratos, y que se proporciona al
usuario final, debe cumplir con los siguientes lineamientos®:

e Debera ser de identificacion facil;

e Debera ser acertada y actualizada;

e Deberd ser relevante al usuario final, no ambigua y presentada de una manera que sea de
utilidad;

e No deberad comunicar una impresién equivocada del servicio que se provee;

e Debera ser comparable al menos entre diferentes ofertas y preferentemente también entre
diferentes ISP, de tal manera que sean claras las diferencias y las similitudes.

El IFT debe definir el contenido minimo indispensable para un contrato que incluye servicio de acceso a
Internet de manera muy clara, especifica y comprensible. Esa informacién debera ser publicada por el
ISP.

Otros contenidos importantes sobre transparencia deben ser los siguientes’:

e La manera en la que las medidas de gestion de tréfico pueden afectar la calidad de servicios de
acceso a Internet, la privacidad del usuario final y la proteccion de sus datos;

e Explicaciones claras y completas sobre la manera en la que los topes a voliumenes de trafico,
velocidad y otros parametros de la calidad del servicio impactaran en la practica al servicio de
acceso a Internet y en particular sobre el uso del contenido, aplicaciones y servicios;

®BEREC, Body of European Regulators for Electronic Communications: “BEREC Guidelines on the Implementation by
National Regulators of European Net Neutrality Rules”. '
7 .
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e Una explicacién clara y completa sobre las distintas velocidades comprometidas: en el caso de
redes fijas, éstas serfan la velocidad minima disponible, la usualmente disponible, la maxima
disponible y la velocidad publicitada de bajada y de subida; para las redes mdviles, éstas serian
velocidad estimada maxima y publicitada;

e Remedios disponibles a los usuarios finales en caso de discrepancias significativas entre los
parametros entregados y los comprometidos;

e Procedimientos claros y transparentes a seguir por los usuarios en caso de reclamaciones.

Politica publica

Desde el punto de politica publica, el debate de la neutralidad de red gira en torno a los elementos ya
mencionados: tecnologia de redes, los mercados relevantes involucrados, las prdcticas econdmicas y

comerciales de los prestadores de servicio de acceso a Internet y la_transparencia en el manejo de la
informacion a los usuarios. Por su parte, la requlacion especifica sobre temas de NR debe considerar,
adicionalmente, temas de supervision y sanciones. Para establecer politicas publicas adecuadas que
resulten en una regulacion de la NR eficiente para los propdsitos que se establezcan, deben considerarse
al menos los aspectos mencionados.

Una pregunta de partida en cuanto a regulacién en NR es la de establecer medidas ex ante o medidas ex
post; es decir si tratarlo como:

(A) un problema regulatorio o
(B) un problema de competencia.

En todos estos ambitos existen promotores y detractores de la neutralidad de red. Por un lado, varias
industrias y tecnologias utilizan Internet como una tecnologia facilitadora para innovar. Desde la
perspectiva de corto plazo, se observa que el acceso a Internet estd resultando en un desarrollo de
negocios cada vez mas acelerado en donde la informacién fluye cada vez con mayor velocidad. También
existen diversas innovaciones que apenas estan al inicio de lo que serd una larga trayectoria de
crecimiento y consolidacién cuyo resultado final no es conocido todavia.

En un mercado caracterizado por cambios constantes, como los mercados de las telecomunicaciones,
tiene importancia considerar—y en algunos casos preferir—el uso de herramientas ex post para
controlar el ejercicio indebido de poder de mercado, es decir, politica de competencia.
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Propuesto

Considerando lo anterior,

VL.

La regulacion sobre NR debe considerar miultiples planos que pueden clasificarse de manera
general en los siguientes: tecnologia de redes, los mercados relevantes involucrados, las
prdcticas _econdomicas y_comerciales de los prestadores de servicio de acceso a Internet y la
transparencia_en el manejo de la informacion a los usuarios. Por su parte, la requlacion

especifica_sobre temas de NR debe considerar, adicionalmente, temas de supervision y
sanciones.

Para establecer un marco regulatorio para la NR, se propone que para cada plano se adopten los
principios enunciados en esta recomendacion para los mismos.

Cualquier regulacion ex ante que se decida imponer como parte de las reglas del juego que se
deban adoptar para asegurar la neutralidad de la red debe también considerar sus posibles
efectos sobre la competencia, incluyendo barreras de entrada, expansion y salida, asi como
carga regulatoria para las partes sujetas a esta regulacion. De esta manera, se sugiere que
cualquier regulacion propuesta se someta a una prueba costo-beneficio sobre sus efectos en el

.mercado tanto en el corto como el largo plazo.

La razon de esta recomendacion es que la regulacidn excesiva (sobrerregulacion) puede tener
efectos no deseados en el proceso de competencia y de libre concurrencia, particularmente en
un sector dindmico. Asi, las medidas o lineamientos regulatorios deben garantizar que cumplan
su objetivo sin afectar negativamente la dindmica del mercado.

Las intervenciones regulatorias deben de tener objetivos claros sobre la falla de mercado que se
busca resolver o sobre el comportamiento dafiino que se busca inhibir. S6lo de esta manera
puede posteriormente medirse el alcance de estos objetivos para poder mantener, reducir o
eliminar estas regulaciones.

Las regulaciones suelen tener incidencias asimétricas sobre los agentes econdmicos que
participan en los mercados. La asimetria o sesgo que pudiera existir debiera favorecer siempre a
los usuarios, en linea con los articulos constitucionales.

Deben de quedar asentados los conceptos clave que eviten problemas de interpretacion en la
aplicacion de lineamientos de neutralidad de red y de conductas que pudieran configurarse
como prdcticas monopdlicas relativas de acuerdo con la Ley Federal de Competencia Econdmica
(LFCE). En este sentido, deberia realizarse una consulta con los interesados a fin de que tanto la
autoridad como los agentes econdmicos directamente involucrados lleguen a un consenso sobre
ciertas definiciones, conceptos o procesos claves en la neutralidad de red.
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VII.  Ya que se ha identificado a Internet como una plataforma de dos lados, es indispensable que en
los lineamientos regulatorios se reconozcan a todos los participantes y que se ofrezcan ejemplos
del tipo de conducta que llevaria a una intervencién de competencia por parte de la autoridad.

Presidente

Secretario del Consejo

La presente Recomendacion fue aprobada por el Il Consejo Consultivo del Instituto Federal de Telecomunicaciones por
unanimidad de votos de los Consejeros: Clara Luz Alvarez Gonzalez de Castilla, Carlos Arturo Bello Herndndez, Enriqueta
Cabrera Cuardn, Ernesto M. Flores-Roux, Gerardo Francisco Gonzélez Abarca, Santiago Gutiérrez Ferndndez, Erick Huerta
Veldzquez, Irene Levy Mustri, Elisa V. Mariscal Medina, Luis Miguel Martinez Cervantes y Carlos Alejandro Merchén Escalante,
en su Il Sesidon Ordinaria celebrada el 16 de marzo de 2017, mediante Acuerdo CC/IFT/160317/6.

El Grupo de Trabajo de Neutralidad de Red que desarrollé el proyecto de Recomendacidn, esta integrado por los miembros
primarios Elisa V. Mariscal Medina, Ernesto M. Flores-Roux, Santiago Gutiérrez Fernandez y los miembros secundarios Clara Luz
Alvarez Gonzélez de Castilla, Carlos Arturo Bello Herndndez Luis Miguel Martinez Cervantes y Rodrigo Morales Elcoro.
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