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Presentacion de la Coleccion Biblioteca Plural

Vivimos en una sociedad atravesada por tensiones y conflictos, en un
mundo que se encuentra en constante cambio. Pronunciadas desigualda-
des ponen en duda la nocién de progreso, mientras la riqueza se concentra
cada vez mas en menos manos y la catdstrofe climdtica se desenvuelve
cada dia frente a nuestros ojos. Pero también nuevas generaciones cues-
tionan las formas instituidas, se abren nuevos campos de conocimiento y
la ciencia y la cultura se enfrentan a sus propios dilemas.

La pluralidad de abordajes, visiones y respuestas constituye una
virtud para potenciar la creaciéon y uso socialmente valioso del cono-
cimiento. Es por ello que hace mas de una década surge la coleccion
Biblioteca Plural.

Ano tras ano investigadores e investigadoras de nuestra casa de es-
tudios trabajan en cada drea de conocimiento. Para hacerlo utilizan su
creatividad, disciplina y capacidad de innovacion, algunos de los elemen-
tos sustantivos para las transformaciones mas profundas. La difusién de
los resultados de esas actividades es también parte del mandato de una
institucion como la nuestra: democratizar el conocimiento.

Las universidades publicas latinoamericanas tenemos una gran res-
ponsabilidad en este sentido, en tanto de nuestras instituciones emana
la mayor parte del conocimiento que se produce en la region. El caso
de la Universidad de la Republica es emblematico: aqui se genera el
ochenta por ciento de la produccion nacional de conocimiento cientifico.
Esta tarea, realizada con un profundo compromiso con la sociedad de
la que se es parte, es uno de los valores fundamentales de la universidad
latinoamericana.

Esta coleccion busca condensar el trabajo riguroso de nuestros in-
vestigadores e investigadoras. Un trabajo sostenido por el esfuerzo conti-
nuo de la sociedad uruguaya, enmarcado en las funciones que ella encarga
a la Universidad de la Republica a través de su Ley Orgénica.

De eso se trata Biblioteca Plural: investigacion de calidad, generada
en la universidad publica, encomendada por la ciudadania y puesta a su
disposicion.

Rodrigo Arim
Rector de la Universidad de la Republica

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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Introduccion

Veinte anos han pasado desde que Tim Wu, profesor de Derecho de la
Universidad de Nueva York, acunara el concepto de neutralidad de la red.
Con esto, disparé uno de los debates mas reconocidos y candentes en el
mundo respecto a la regulacion de las telecomunicaciones e internet. En
estas dos décadas, institutos de investigacion, empresas de las mas diver-
sas areas, organismos gubernamentales, parlamentos, jueces y hasta presi-
dentes de todas las orientaciones politicas se han pronunciado respecto a
este concepto, que aun hoy sigue informando las discusiones sobre lo que
es, o deberia ser, internet.

Pocas discusiones respecto a las politicas publicas sobre tecnolo-
gias de la informacién y comunicacion han alcanzado la difusion y el en-
frentamiento que tuvieron el ataque o la defensa a la neutralidad de la red.
Los debates trascendieron los espacios de discusion de politicas tecnolo-
gicas o de gobernanza de internet, asi como los espacios universitarios en
los que suelen quedar circunscriptas estas discusiones.

El tema se col6 en la agenda publica de muchos paises durante di-
ferentes momentos de estos veinte anos: con manifestaciones en la via pu-
blica para asegurar su defensa, titulares en primera plana de los periodicos
que auguraban el final de internet, analisis en el prime time de la television
que se volvieron virales y libros de difusion en los primeros lugares entre
los més vendidos: nadie estuvo ajeno al tema. La neutralidad llegé a ocu-
par un lugar que dificilmente alcanzan otras discusiones provenientes de
los mismos ambitos académico-cientificos, y menos aun considerando el
alto componente técnico detras del concepto.

Pero ;qué quiere decir que internet sea newrral? Segun la Unidn
Internacional de Telecomunicaciones (urT), el organismo especializado
de la Organizacion de las Naciones Unidas (onw), la neutralidad de la red

es el principio de que los proveedores de servicios de Internet,

incluidos los operadores de red, deben permitir el acceso de los
consumidores a todo el contenido y las aplicaciones de Internet,

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

13



14

independientemente de la fuente, y sin favorecer o bloquear pro-
ductos o sitios web en particular (urt, 2018b, p. 32).

La principal preocupacion que busca atender este principio es que
los operadores no ejerzan control sobre el contenido al que acceden sus
usuarios, ya sea mediante medidas extremas, como los bloqueos a sitios
web y aplicaciones, u otras mas dificiles de percibir, como enlentecer o
acelerar la carga de un contenido sobre otro. A pesar de las definiciones
de los reguladores internacionales, el inico consenso es que no hay con-
senso. Las diferentes partes interesadas estan lejos de lograr un acuerdo
respecto de los limites sobre las potestades de los proveedores o, incluso,
la propia existencia de ese principio. Asi, por ejemplo, dependiendo de
si se le pregunta a un proveedor de servicios de internet o a una organi-
zacion de la sociedad civil, las respuestas sobre qué es una red neutral y
cudndo hay una violacion a ella pueden ser muy diferentes.

El eje central de la discusion gira alrededor de las potestades que
tengan los proveedores de internet para gestionar el trafico que viaja a
través de sus redes. A grandes rasgos, cuantas menos potestades tengan
los proveedores, mas neutral sera la red y méds quedara en manos de los
usuarios la decision sobre qué contenidos acceder y qué servicios o dis-
positivos utilizar. Por el contrario, si los proveedores pueden bloquear el
acceso a sitios web o hacer que una aplicacién se descargue mas rapido
que otra, la neutralidad podria verse afectada. Surgen asi, dos posiciones
marcadas en los extremos del espectro.

Por un lado, los defensores de la neutralidad argumentan que se
trata de un principio de diseiio de internet. Desde su punto de vista, los
protocolos que permiten la conexion entre los millones de dispositivos
conectados a la red fueron creados originalmente bajo la premisa de extre-
mo a extremo, esto es, para permitir el transporte por la red sin importar
el contenido ni las partes involucradas en la comunicacién. Este principio
ha sido fundamental para la expansién de internet y ha permitido el de-
sarrollo de las plataformas y aplicaciones que millones de personas usan
todos los dias para comunicarse. Sostienen que, gracias a este principio,

1 El Organismo de Reguladores Europeos de Comunicaciones Electrénicas (BEREC)
(2012) profundiza: «Que todas las comunicaciones se traten por igual significa que
se tratan de manera independiente de (i) contenido, (ii) aplicacién, (iii) servicio, (iv)
dispositivo, (v) direccién del remitente y (vi) direccién del receptor. La direccién
del remitente y el destinatario implica que el tratamiento es independiente del
usuario final y del proveedor de contenido, aplicacién o servicio» (p. 4).
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internet ha jugado un papel fundamental para aumentar la competencia
de los mercados y el ejercicio de derechos humanos en todas partes del
mundo. Para ellos, solo asegurando su preservacion y el respeto por la no
intrusion en el trafico es que se garantiza el desarrollo de internet.

En la vereda de enfrente estan quienes sostienen que los proveedo-
res de servicios de internet, es decir, las empresas de telecomunicaciones,
deben ser quienes deciden como gestionar el trafico de datos. Su premisa
se funda en la propiedad sobre las redes, cables y servidores necesarios
para conectar los dispositivos de todo el mundo y las inversiones nece-
sarias para mantener esa infraestructura en funcionamiento. El aumento
constante de aplicaciones de audio y video que requieren mayor ancho
de banda en el trafico obligan a mayores desembolsos de dinero, lo cual,
afirman, no es posible si se las obliga a transportar toda la informacién
de igual manera. Quienes se oponen a la neutralidad de la red manifiestan
que el principio de diseno original de internet ya no resulta sostenible
para los operadores de redes que compiten, muchas veces directamente,
con empresas de tecnologia que utilizan sus redes sin aportar a su desa-
rrollo. Proponen, en cambio, la solucion de crear paquetes con precios
diferenciados o redes especializadas segun el tipo de contenido a trans-
portar, de manera que resulten en un mejor uso de recursos y, en tltima
instancia, una mejor experiencia para los usuarios.

Sobre estas dos posiciones puristas, se han desarrollado diferentes
etapas de debate que cubren los veinte anos desde que Wu problemati-
z6 el asunto. Los primeros argumentos giraron en torno a las politicas
de competencia, inversion e innovacion, confrontaban la posicion de las
empresas de telecomunicaciones con las empresas de aplicaciones por
internet. Sin embargo, hacia finales de la primera década del siglo xxi,
el debate se amplio hacia el campo de los derechos humanos. En este
sentido, la neutralidad evolucioné desde un principio de diseiio a un prin-
cipio de politicas o incluso una politica prioritaria debido a la compren-
sién del impacto que las técnicas de gestion de trafico tienen tanto sobre
la competencia como los derechos de los usuarios finales (Belli, 2016b;
Marsden, 2017).

Desde la academia y la sociedad civil organizada se comenzo a senalar
la relacion entre la gestion de trafico en internet con el elenco de derechos
humanos, sobre todo la libertad de expresion y el derecho a la privacidad.
Esta forma de entender el debate coincide con la ampliacion de internet
como un espacio publico esencial para que las personas puedan buscar,
recibir y difundir informacién, por lo que constituye un pilar fundamental
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para el ejercicio de la libertad de expresion. En este sentido, los bloqueos,
la degradacion o la priorizacion de contenido podrian afectar directamente
la libertad de recibir o buscar informacién, tanto para los usuarios finales
como para los proveedores de contenido. Respecto al derecho a la privaci-
dad, se ha senalado que algunas medidas que alteran la neutralidad se toman
mediante el uso de técnicas intrusivas, como, por ejemplo, la inspeccion
profunda de paquetes, que requieren analizar qué contenido transportan los
paquetes de los usuarios a través de internet.

Con el pasar de los anos, el debate se volvio cada vez mas complejo.
Las posiciones puristas entre la permision o la prohibicion absoluta sobre
las acciones que los prestadores de internet pueden ejercer sobre el trafi-
co se sustituyeron por diferentes graduaciones de posibilidades. En este
sentido, la aparicion de practicas comerciales como el zero rating, que
significa no cobrar determinado trafico sobre los paquetes de internet de
los usuarios supuso nuevos desafios para quienes estudian el tema. Esta
evolucion en el debate supone dejar atrds la visién binaria de neutralidad
si o neutralidad no y pasar a delimitar aquellos casos en que la gestion de
trafico resulta razonable de aquellos que no (Sluijs, 2012b, p. 31).

De esta forma, lejos de haber llegado a una solucion consensuada, la
neutralidad de la red se mantiene hoy como uno de los temas centrales en
las discusiones de politicas de internet. Si bien después de 2017, con las
decisiones del gobierno de Donald Trump en Estados Unidos, el debate
parecié disminuir su intensidad, aparecen de forma continua decisiones,
manifestaciones o consultas publicas que revitalizan las discusiones. Asi,
por ejemplo, en 2022, la Comisién Europea anuncio la consideracion de
una propuesta para que las grandes empresas tecnoldgicas paguen a los
proveedores de internet por el uso de sus redes (Mitaksh, 2022). En mayo
del mismo ano, la vicepresidenta de la institucion, Margarethe Vestager,
manifesto a Reuters: «Vemos que hay jugadores que generan mucho tréfi-
co que luego habilita su negocio, pero que no han contribuido realmente
a habilitar ese trafico. No han contribuido a permitir las inversiones en
el despliegue de la conectividad» (Yun Chee, 2022). De esta forma, la
guerra fria alrededor de la neutralidad volvié a tener un foco caliente, esta
vez en Europa.

En estos veinte anos, los paises han adoptado diferentes posturas
acerca de las normas de neutralidad. En 2016, la urr hizo un releva-
miento entre 140 paises, del cual concluyé que al menos 41 ya contaban
con algun tipo de reglamentacion sobre la gestion del trafico de inter-
net asociada a la neutralidad de la red. Sea mediante politicas amplias,
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legislaciones especializadas o regulaciones administrativas, los Estados
estan abordando el tema y buscando adoptar una posicién definida (rru,
2018b).2 Es por esto que el organismo internacional define la neutrali-
dad como uno de los ejes centrales en las discusiones sobre regulacion de
telecomunicaciones para los proximos anos (rTu, 2017).

El presente trabajo de investigacion busca explorar como se ha de-
sarrollado la discusion acerca de la neutralidad de la red en Uruguay.
Partiendo de la premisa de que Uruguay no tiene una ley de neutralidad,
se buscard ahondar en cudles han sido las discusiones publicas alrededor
de este concepto, como se han posicionado los diferentes actores frente a
la neutralidad y qué factores han determinado que en Uruguay no hayan
prosperado los proyectos normativos que se proponian regular acerca de
este concepto.

El mercado de las telecomunicaciones en el pais presenta algunas
caracteristicas que lo convierten en un caso de estudio particular que no
ha sido examinado desde el punto de vista de la neutralidad de la red.
El monopolio de la banda ancha fija, por parte de una empresa estatal,
la presencia de dos de los conglomerados més importantes del mundo
en telefonia mévil y la existencia de reguladores en procesos de forta-
lecimiento plantean un escenario en el cual resulta de interés indagar y
profundizar. Si bien las discusiones sobre neutralidad sobrevolaron algu-
nas otras discusiones mds amplias sobre el mercado y la regulacion de las
telecomunicaciones y los contenidos audiovisuales, estas nunca llegaron a
concretar en lineas claras de actuacion o regulacion.

De esta forma, la investigacion propone un andlisis descriptivo ex-
ploratorio de la situacién en Uruguay durante los veinte anos en los que
el término ha estado en disputa en el mundo. Dadas las caracteristicas del
objeto de estudio, se hara un analisis sociojuridico del tema. Se propone
relevar mediante entrevistas y revision documental como ha sido la dis-
cusion en el medio local. Si bien se trata de un debate mundial, las par-
ticularidades de cada pais contribuyen a entender los desarrollos locales,
con sus abordajes y formas de entender la neutralidad. No se pretende
abordar el tema elaborando un juicio normativo acerca de la necesidad
o conveniencia de aprobar un instrumento legal o no, sino describir la
situacion y evolucion del tema.

2 Enlascitasyreferenciasbibliogrificas, lasiglarru(International Telecommunication
Union) se mantiene en inglés, como figura en el original.
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Este libro se divide en seis secciones. La primera seccion comienza
por brindar el contexto del mercado de las telecomunicaciones e internet
a escala mundial durante los tltimos veinte anos. LLa convergencia de tec-
nologias, reduccién de costos y caracteristicas de los consumidores han
generado una serie de retos y desafios econémicos y juridicos tanto para
gobiernos como empresas. Este escenario sirve para enmarcar el surgi-
miento de los debates sobre la competencia entre empresas de contenidos
e infraestructura.

En la segunda seccion se analiza el contexto de las telecomunica-
ciones en Uruguay, como parte de ese entorno mundial, pero también con
caracteristicas particulares que lo diferencian de otros paises de la region
y el mundo. La evolucion del marco regulatorio, no exento de controver-
sias, y la situacion del mercado en la actualidad permiten contextualizar el
marco de las discusiones sobre la neutralidad. Surge alli el papel central de
ANTEL como empresa insignia de la politica de telecomunicaciones y que
logré mantenerse dentro de la orbita estatal cuando en el resto de los paises
del mundo avanzaban las olas de liberalizacion y privatizacion.

En la tercera seccion se presenta la propuesta de investigacion,
la metodologia y herramientas a utilizar. A pesar de la relevancia de
las discusiones a nivel comparado, los andlisis sobre neutralidad de la
red en Uruguay no responden a estudios empiricos, sino dogmaticos o
normativos. Por este motivo, se propone un analisis exploratorio, que
incorpore elementos de las ciencias sociales, para lograr un estudio so-
ciojuridico que aporte a las politicas publicas y a la regulacion de tele-
comunicaciones en el pais. Mediante entrevistas con actores clave y el
analisis documental, se propone explorar cémo ha sido el debate sobre
la neutralidad, los intereses en juego y su conexioén con otras discusiones
de telecomunicaciones.

La cuarta seccion presenta los tres principales marcos sobre los cua-
les han evolucionado los estudios sobre neutralidad de la red en el mundo.
Un primer eje se centra en el andlisis desde el derecho a la competencia,
proveniente de la literatura anglosajona. Las discusiones en este primer eje
refieren a la discriminacion de trafico por parte de proveedores de inter-
net, la competencia entre ellos y los proveedores de contenido, el papel
de las agencias regulatorias y las capacidades de innovacion. El segundo
eje versa sobre el impacto de la neutralidad en el campo de los derechos
humanos. Las posibilidades de bloqueo a sitios web o la introduccion de
herramientas para conocer el contenido de los paquetes que viajan por
internet desperté debates sobre la libertad de expresion y el derecho a la
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privacidad. Un tercer eje, transversal a los otros dos, lo supuso la intro-
duccién de los planes de zero rating. Estos planes, que computan el trafico
de unas aplicaciones y ofrecen otras de forma gratuita, abrieron la puerta
hacia nuevos debates sobre la discriminacion econémica, las barreras de
entrada a los mercados y el acceso a la informacion de la poblacion.

En la quinta seccién se analiza la evolucién de la neutralidad de
la red en el contexto uruguayo y las principales caracteristicas de la dis-
cusion a escala local. Inicia con un recorrido histérico que rastrea los
pronunciamientos publicos y las posiciones de los actores reguladores y
politicos en torno al tema. La revision documental se complementa con
los resultados de las entrevistas a los actores clave identificados. Al con-
trastar estas dos fuentes, emergen una serie de caracteristicas distintivas
que delinean el debate local sobre la neutralidad. Estas caracteristicas
estan intrinsecamente vinculadas al contexto en el que se desenvolvieron
las discusiones, a las particularidades de la competencia en el mercado
uruguayo y a la metodologia empleada para abordar la regulacion en el
ambito de las telecomunicaciones.

La sexta y ultima seccién resume las principales conclusiones del
estudio. Las caracteristicas del mercado uruguayo representan un caso de
estudio de excepcion que se ven reflejadas también al estudiar la neutra-
lidad. Los hallazgos ayudan a entender por qué Uruguay se mantuvo al
margen de tomar decisiones explicitas sobre la neutralidad en una época
en que otros paises de la region y el mundo lo hacian.

Una serie de factores contribuyeron a que la Administracion y el
Parlamento esquivaran la toma de definiciones sobre el asunto. Por una
parte, el diseno institucional apoyado sobre la ausencia de una ley integral
de telecomunicaciones y el enfoque no convergente permitieron que el
tema se difiriera sin adoptar una postura. Por otra parte, el monopolio de
ANTEL Yy la ausencia de problemas técnicos en la provision de servicios de
internet contribuy6 a que no se plantearan denuncias ni se tuvieran que
expedir sobre el asunto. Se materializé un pacto implicito de mantener
la gestion de trafico de internet por fuera de las regulaciones y de que se
mantuvieran los compartimentos estancos que separan las telecomunica-
ciones de la provisién de contenidos.
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Contexto de las telecomunicaciones

Si bien podria decirse que la industria de las telecomunicaciones esta atra-
vesando un momento de cambios estructurales, la situacién no resulta una
novedad para el sector. Lo mismo podria haberse afirmado frente a la des-
monopolizacién que llevaron adelante los gobiernos durante comienzos de
la década del noventa o la aparicion de los teléfonos celulares durante los
afios dos mil (Cerisola, 2000, p. 49). Se trata de un mercado en permanen-
te cambio, que redefine sus fronteras constantemente, y representa uno de
los mas dinamicos, e importantes, de la economia de los paises.

En un pasado no tan lejano las empresas de telecomunicaciones
operaban redes fijas, los teléfonos de linea, con una fuerte regulacién de
las autoridades nacionales. En muchos casos, ademas, las principales em-
presas eran propiedad de los mismos Estados y desplegaban servicios en
calidad de monopolio. Su modelo de negocio partia, sobre todo, de la
transmision de informacion a distancia, con grandes inversiones y retornos
a largo plazo. El valor de estas empresas radicaba en la infraestructura y
las altas barreras de entrada para el ingreso de nuevos competidores (Leiza
Zunino, 2021, p. 410). Los organismos reguladores introducian normas
para atender las fallas de un mercado definido, en términos econémicos,
como imperfecto (Cerisola, 2000, p. 163; Levi-Faur, 2003).

Durante finales de la década del ochenta y la siguiente, el sector de
las telecomunicaciones atravesé procesos de reforma sobre tres variables:
privatizacion, liberalizacion y desregulacion (Vogelsang, 2004). La privati-
zacion refiere al pasaje desde la propiedad del Estado a manos de privados;
la liberalizacion, a la apertura para el ingreso de nuevos actores, y la desre-
gulacion, al nivel de supervision sobre el sector. Durante estas décadas, los
paises fueron terminando con el caracteristico monopolio estatal para pasar
a un mercado abierto y en fuerte competencia con la aparicion de grandes
empresas privadas de telecomunicaciones (Levi-Faur, 2003).

Si bien la ruptura de los monopolios supuso un cambio en la forma
de distribucién del mercado y regulacion del sector, desde el punto de vista
tecnoldgico, se mantenian las mismas premisas. Los servicios y redes conti-
nuaban estando separadas en servicios de telecomunicaciones y de conteni-
dos audiovisuales, cada uno con sus redes y licencias bien definidas.

Marcio Wohlers (2008, p. 6) senala que la privatizacién y liberaliza-
cién no alteraban los fundamentos técnicos en la clasificacion de servicios
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y la emision de licencias. Los compartimentos que separaban a los provee-
dores de telecomunicaciones y radiodifusion, como canales de televisién y
emisoras de radio, se mantenian incambiados. LLos organismos reguladores
se reconfiguraban para atender a las demandas de un sector mas dinamico,
pero mantenian sus bases fundamentales en lo técnico.

El escenario cambia sustancialmente a partir de los primeros anos
del siglo xx1 y la aceleracién del fenémeno conocido como la conver-
gencia tecnologica. Este proceso, que se habia comenzado a gestar en los
anos setenta gracias a la digitalizacion de la informacién, cobra especial
relevancia a partir de la disminucién de costos en el procesamiento y el
aumento de velocidades de transmision.

En términos generales, la convergencia supone la erosién de los
limites que antes separaban a los servicios de comunicacion, sus redes y
practicas comerciales (Singh y Raja, 2010, p. 9). Yaen 1997, la Comisién
Europea la definia como la capacidad de diferentes plataformas de red
para ofrecer esencialmente los mismos tipos de servicios, asi como la
unién de diferentes dispositivos de consumo, como el teléfono, la televi-
sién y la computadora personal (European Commission, 1997). Se trata
de un proceso impulsado por el desarrollo tecnolégico y la demanda de
los usuarios por nuevos y mejores servicios.

Si bien no existe una Unica definicion del término convergencia,
Rajendra Singh y Siddhartha Raja (2010, p. 10) y Marcio Wohlers
(2008, p- 7) sehalan que se manifiesta de diferentes maneras:

. Convergencia genérica: Refiere a la fusion entre los sectores
de telecomunicaciones, informatica y contenidos. Esto inclu-
ye la fusién y adquisicion de empresas de diferentes sectores,
asi como la convergencia de practicas comerciales.

. Convergencia entre servicios: Refiere a la provision de los
mismos servicios, aplicaciones y contenidos provistos sobre
diferentes redes. Se ha denominado a estas practicas #7iple o
cuadruple play.

. Convergencia entre redes: Refiere a la posibilidad de brindar
diferentes servicios, que requerian redes separadas, a través
de una tUnica red.

. Convergencia entre terminales: Refiere a la provision de dis-
tintos servicios a través de una tnica terminal o dispositivo.

Las diferentes manifestaciones de la convergencia suponen una
ruptura en la regulacion de las telecomunicaciones. Como senalan Bello
y Jung (20135, p. 2), con la convergencia de tecnologias, el modelo que
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separaba con claridad las capas de infraestructura de las de servicios se
vuelve poroso y complejiza entender las telecomunicaciones como algo
separado de internet. Los actores, que antes competian dentro de un mis-
mo campo y con las reglas claras definidas por los Estados, se introducen
en territorios nuevos, lo que provoca cambios estructurales en las logicas
de negocios y también en las necesidades y demandas del mercado. El
escenario convergente supone de esta manera nuevos desafios, tanto para
operadores como reguladores.

Christian Czarnecki y Christian Dietze (2017) clasifican los desa-
fios a los que se enfrentan los actores del mercado en tres dimensiones:
mercado; productos y servicios, y cadena de valor. El mercado se ve alte-
rado, en su mayoria, por las nuevas dindmicas de competencia, la dismi-
nucion en los costos y la presiéon por un mayor valor agregado. Ademds,
la aparicién de proveedores de contenido, conocidos también como over-
the-top (oTT) por operar por encima de la red de internet, desafian a la
industria y los actores tradicionales. Estos proveedores, por lo general
provenientes de otras industrias, con otros modelos y légicas de negocio,
han reconfigurado el mercado de las telecomunicaciones.

Frente a estas nuevas condiciones de mercado, los operadores en-
frentan una mayor complejidad en la dimension de los productos y servi-
cios que ofrecen. El despliegue de las redes de tercera y cuarta generacion
de redes méviles (conocidas como 3Gy 4G) permitieron el acceso a ser-
vicios de banda ancha mévil a personas en todo el planeta, con nuevos
requisitos y demandas.

Si antes las empresas estaban claramente ligadas a la prestacién de
un servicio, por ejemplo, las companias telefonicas a la telefonia fija y las
empresas audiovisuales a los canales de television y sus antenas, la digita-
lizacion de las telecomunicaciones difuminé los silos que separan unas de
otras. Hoy, la posibilidad de prestar diferentes servicios de voz, audio y
video a través de una misma red reconfigur las relaciones de las empresas
con sus clientes, asi como el papel de los reguladores. Los sistemas de
produccion, la oferta de servicios y los comportamientos cambiantes de
los usuarios llevan a que las empresas necesiten desplegar una innovacién
permanente, ciclos de desarrollo de productos menores y una mayor ges-
tion en la experiencia de los clientes.

Por ultimo, Czarnecki y Dietze (2017) senalan cambios en la cade-
na de valor producto de la convergencia y la entrada de nuevos actores. La
creacién de valor, que en las telecomunicaciones tradicionales se encon-
traba en la pura transmision de informacion, se ha trasladado a la oferta de
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servicios de aplicaciones. Asi, productos y servicios que tradicionalmente
representaban importantes ganancias hoy se trasladan a aplicaciones des-
plegadas a través de sus redes, pero para las cuales no es necesario invertir
en infraestructura. Los ejemplos de los mensajes de texto o las llamadas
internacionales transformados en WhatsApp y Zoom son representacio-
nes de este cambio en las cadenas de valor. Esto lleva a las empresas a
buscar nuevas asociaciones, competencias y modelos de negocios.

Este cambio en la cadena de valor supone desafios en lo que res-
pecta a las inversiones y el despliegue de infraestructura. Las nuevas apli-
caciones y servicios suponen el uso cada vez mas intensivo de las redes
que transportan la informacion. La popularizacion de las redes sociales
supuso el aumento significativo de los datos transportados, con un mayor
uso de fotografias, audio y video, los contenidos mas demandantes para
internet. Seglin estimaciones, el 8o % del trifico de la red esta relacionado
a redes sociales, video y videojuegos (United Nations, 2021, p. 20).

La creciente demanda en el trafico de datos no ha sido acompanada,
al menos al mismo ritmo, por las infraestructuras de telecomunicaciones
(Bello y Jung, 2015, p. 3). A pesar del crecimiento intensivo de los usua-
rios, las ganancias por usuario para los prestadores de telecomunicaciones
han decaido en todas las regiones del mundo.?

Frente a estos desafios, los operadores de telecomunicaciones han
recurrido a los reguladores en reclamo por la igualdad en el trato regula-
torio, lo que se conoce como level playing field. 1.as empresas provenien-
tes del ambito de las telecomunicaciones demandan para que se atiendan
las diferencias asimétricas en la regulacion entre ellas y las empresas de
contenidos de internet. Senalan que estas empresas quedan por fuera de
las regulaciones nacionales y generan una distorsién en el mercado con
sus redes y, en algunos casos, compitiendo directamente con los servicios
que prestan.

Segin el Organismo de Reguladores Europeos de Ilas
Comunicaciones Electronicas, el campo de juego nivelado refiere a «LLa
idea de igualdad de condiciones es que los servicios que tienen la misma
funcionalidad y compiten entre si deben estar sujetos al mismo trata-
miento regulatorio» (BEREC, 20135, p. 22). Ejemplos de estas diferencias

3 Este fenémeno se explica por la sustituibilidad de algunos servicios tradicionales
de telecomunicaciones (voz y mensajes) por aplicaciones que utilizan internet o
por la existencia de oligopolios en el mercado de estas aplicaciones que pueden
deteriorar la competencia por quedar fuera de la jurisdiccién de los Estados (Bello

y Jung, 2015, p. 4).
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son los requisitos de interoperabilidad, de proveer nimeros de emergen-
cia gratuitos o la transparencia en la oferta de servicios, nada de lo cual
alcanza a las empresas OTT (BEREC, 2015, p. 23). Estos reclamos recaen
principalmente sobre los reguladores de telecomunicaciones que deben
atender esas diferencias e intentar equilibrar innovacion con regulacién
(Czarnecki y Dietze, 2017, p. #35).

Sin pretender ser exhaustivo, este resumen brinda un panorama de
la situacién del mercado de las telecomunicaciones y la situacion a la que
se enfrentan las empresas y reguladores del sector a nivel mundial. La
convergencia de tecnologias, a través de sus diferentes manifestaciones
ha generado una serie de retos y desafios econdmicos y juridicos. En este
escenario es que se han planteado las discusiones alrededor de la neutra-
lidad de la red en el mundo (Ganuza y Viecens, 2014).
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El escenario de las telecomunicaciones
en Uruguay

Las telecomunicaciones en Uruguay tienen una identidad propia que las
distingue de otros paises, tanto en su regulacién como en la dindmica del
mercado (Berretta ez al., 2005, p. 3). Aunque forman parte del panorama
global descrito en la seccion anterior, su evolucion ha seguido un cami-
no Unico, marcado por decisiones politicas y transformaciones que han
moldeado su estructura actual. Para comprender realmente este caso, es
clave explorar como se ha configurado el mercado y qué factores han dado
forma a su desarrollo a lo largo del tiempo.

Esta seccion comienza con la revisién histérica de las principales
normas que regulan las telecomunicaciones en Uruguay. El estudio del
derecho de las telecomunicaciones en el pais ha sido un campo arido, con
abordajes aislados desde la doctrina legal (Aramendia, 2020; Cerisola,
2000; Delpiazzo, 2005; Labaure, 2014). La historia juridica da cuen-
ta de un sistema normativo fragmentado e integrado por disposiciones
en normas presupuestarias. Articulos dispersos en leyes de presupuesto
quinquenal y las de rendicién de cuentas anuales, junto con sus respec-
tivos decretos reglamentarios, son las principales fuentes del sistema de
telecomunicaciones. Esta situacion, sumada a la gran conflictividad y di-
ferentes interpretaciones sobre las leyes y sus alcances, han generado cier-
ta reticencia para su abordaje por parte de la academia juridica.

En esta evolucion normativa, un hito de especial relevancia para la
neutralidad de la red lo constituy6 la aprobacion de la Ley de Servicios
de Comunicacién Audiovisual (Lsca), también conocida como la Ley de
Medios. Tras un largo proceso deliberativo, el gobierno de José Mujica
aprobé en 2014 la regulacién que marcaria un mojon clave en las discu-
siones sobre convergencia en el pais.

A partir de la revision normativa, se presenta el estado del mercado
y las caracteristicas que diferencian a Uruguay de los demas paises de la
region e, incluso, del resto del mundo.
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Revision histdrica de la requlacion
de las telecomunicaciones

Desde la creacion del Telégrafo Nacional en 1892, una serie de organis-
mos publicos ejercio la regulacion de los servicios de telecomunicaciones
(Delpiazzo, 2005; Leiza Zunino, 2021, p. 438). Se sucedieron con dife-
rentes competencias la Administracién General de Correos, Telégrafos
y Teléfonos; la Administracion General de las Usinas y Teléfonos del
Estado; la Direccion General de Comunicaciones, dentro del Ministerio
de Defensa Nacional, y la Direccién General de Telecomunicaciones
del entonces Ministerio de Transporte, Comunicaciones y Turismo.
Diferentes normas establecian la constitucién de un monopolio estatal
para la construccion y explota01on de las comunicaciones telefénicas.”

El Decreto Ley n.° 14.235 del 25 de julio de 1974 cred la
Administracién Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL) como un ser-
vicio descentralizado integrante del dominio industrial y comercial del
Estado. En sus redacciones originales, los articulos 4 y 6 del decreto
ley establecian entre las competencias de ANTEL: «Prestar los servicios de
telecomunicaciones urbanos y de larga distancia, nacionales e internacio-
nales» con caracter monopolico.

A partir de la aprobacion de la Ley n.° 16.211 del 1.° de octubre
de 1991, conocida como Ley de Empresas Publicas, se ingres6 en un
periodo de transformaciones en la regulacién de las telecomunicaciones,
cuyos efectos determinan la situacién actual (Alonso et al., 2010). Esta
norma derivé en discusiones juridicas respecto al alcance de las compe-
tencias de ANTEL, ya que el articulo 32 derogaba expresamente el mono-
polio establecido en el Decreto Ley n.° 14.2335.

Contra cinco de los articulos contenidos en la ley se interpuso re-
curso de referéndum ante la Corte Electoral por mas del 25 % del total
de inscriptos habilitados para votar, segin dispone el articulo 79 de la
Constitucién de la Republica (Leiza Zunino, 2021, p. 446). La reco-
leccion de firmas y el impulso de la campana a favor de la derogacion

4 En este sentido, ver Ley n.° 5.3 56 del 16 de diciembre de 1915, Ley n.® 8.767 del
15 de octubre de 1931 y Ley n.° 8.780 del 20 de octubre de 193 1.

5 Delpiazzo (2003, p. 31) sefiala que, si se entiende que las actividades de ANTEL
participan de la naturaleza de servicio publico, corresponde hablar de una deroga-
cién sobre la «exclusividad» y no de «monopolio».
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parcial de la ley estuvo a cargo de la Comision para la Defensa del
Patrimonio Nacional y la Reforma del Estado integrada por el Frente
Amplio (ra), coalicion de partidos de izquierda; el Plenario Intersindical
de Trabajadores-Convencién Nacional de Trabajadores (prT-CNT); el
Sindicato Unico de Telecomunicaciones (suTEeL), y algunos integrantes
del Partido Nacional (Polo Pgogresista) y del Partido Colorado (Tavares
y Vaillant) (Monestier, 2007). El 13 de diciembre de 1992, mediante un
plebiscito, la ciudadania se pronunci6 a favor del recurso, con lo que se
derogé parcialmente la Ley n.° 16.211, incluido el articulo 32.

La derogacion parcial de la ley abri6 el debate en la literatura ju-
ridica uruguaya acerca de los efectos del referéndum sobre el monopolio
de las telecomunicaciones. José¢ Anibal Cagnoni (2010) entiende que el
efecto del referéndum implica volver al dia anterior al de la vigencia de
la ley recurrida, por lo cual el Decreto Ley n.° 14.23 5 recupero su texto
original y mantuvo el monopolio de las telecomunicaciones a favor de
ANTEL. En el mismo sentido, Augusto Durdn Martinez (1993) afirma que
el monopolio se restableci6 luego del pronunciamiento de la ciudadania.
Pablo Leiza Zunino (20121, p. 446) aclara que ese monopolio solo al-
canza los servicios de telegrafia, télex y telefonia por hilos, que constitu-
yen sus Unicas competencias.

En cambio, Carlos Delpiazzo (2005) entiende que la derogacion
del articulo 32 de la Ley n.° 16.211 no implica automaticamente el re-
torno a la vigencia del derogado articulo 6 del Decreto Ley n.° 14.233.
Afirma:

puesto que si el legislador sanciona un precepto legal en el que
se establece un determinado régimen juridico, que luego es de-
rogado por otra ley, y sobreviene un tercer acto —en el caso, el
referéndum— que a su vez deroga esta tltima sin preceptuar que
vuelva a regir la primera ley (lo cual no es posible por la via del re-
feréndum), el principio que domina la materia es que esta no puede
renacer porque no hay razones de légica ni de técnica juridica que
asi lo impongan (p. 32).

6 Sin integrar la Comisién para la Defensa del Patrimonio Nacional y la Reforma
del Estado, otros partidos politicos y sectores dentro de los partidos tradicionales
se opusieron a los articulos abarcados por el referéndum: Nuevo Espacio, sector
Foro Batllista del Partido Colorado, el senador Zumaran y el sector Cruzada 94
del Partido Nacional.
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A pesar de los debates académicos, la situacion en los hechos se
mantuvo incambiada. ANTEL mantuvo el monopolio sobre la telefonia fija,
principal fuente de ingresos de la empresa durante la década del noventa,
cuando los servicios de telefonia mévil y la banda ancha atin no se habian
desplegado de forma masiva.

Después, el gobierno del presidente Jorge Batlle (2000-2005) im-
pulsé un nuevo intento de reformas al sector. LLa Ley n.° 17.296 del 21
de febrero de 2001 modifico la redaccion del Decreto Ley n.° 14.235
y establecia diferentes regimenes juridicos segun el alcance de los servi-
cios telefénicos a prestar. Por una parte, se definia el servicio de telefonia
basica como servicio publico a ser prestado «en exclusividad» por ANTEL
(art. 5).7 Por otra parte, se preveia la prestacion comercial de servicios
de telefonia de larga distancia de «terceros», con autorizacion del Poder
Ejecutivo (art. 12), y la constitucién de sociedades del Estado con priva-
dos para la prestacion del servicio de telefonia celular.

Contra estas disposiciones, se interpuso un nuevo recurso de refe-
réndum impulsado principalmente por organizaciones sindicales, sociales
y de izquierda (Monestier, 2007, p. 44). Ante este escenario, y adelan-
tandose a un posible revés en una consulta popular, el gobierno de Jorge
Batlle presento al Parlamento un proyecto que derogaba las disposiciones
mds controversiales, el cual fue aprobado el 5 de agosto de 2002° y dero-
26 de forma expresa el articulo 613 de la Ley n.° 17.296. Con esto, dejo
sin objeto el referéndum y no fue necesaria la consulta popular.

El nuevo marco juridico volvié a abrir el debate respecto a las com-
petencias y el monopolio de aNTEL. Segiin Delpiazzo (20035, p. 36), la
aprobacion de esta ley supone la derogacion de la calificacion de la tele-
fonia bésica como servicio publico exclusivo y reabre la discusién acerca
de la categorizacion juridica de los servicios a cargo de ANTEL (Delpiazzo,
20035, p. 36). Por su parte, Durdn Martinez (2004) entiende que «en lo
prestacional ANTEL tiene competencia Unicamente en materia de tele-
grafia, télex y telefonia fija por hilos y ello en régimen de competencia,
no en régimen de monopolio como lo tuvo en cierto momento» (p. 235).
Segun el autor, «la telefonia de competencia de ANTEL no constituye mas
servicio publico; es actividad privada no monopolizada, regida por el de-
recho de la competencia» (p. 235). Juan Pablo Cajarville (2012) sostiene

7 La Ley n.° 17.296 definia zelefonia bdsica como aquella de caracter fija, conmuta-
da y referida a trifico nacional (art. 3).

8 Ley n.° 17.524 del 5 de agosto de 2002.
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que de acuerdo al marco vigente, ANTEL es competente para prestar en
calidad de servicio publico todos los servicios de telecomunicaciones en
amplio sentido, pero no es posible considerar vigente ningin monopolio
ni exclusividad a su favor.

La posicion histérica de ANTEL, que se mantiene hasta hoy, ha sido
la de sostener la vigencia del monopolio a su favor. Segun esta interpre-
tacion, el «monopolio sobre telecomunicaciones» establecido en el arti-
culo 6 del Decreto Ley n.° 14.23 5 fue restituido luego del resultado del
plebiscito contra la Ley n° 16.211. La lectura de la empresa es que este
monopolio se extiende, ademas, a todo tipo de telecomunicaciones, no
solo las de telefonia fija local, que era el medio de comunicacion por exce-
lencia y la principal fuente de ingresos en el ano 1974, cuando se aprobé
el decreto ley.? Esto incluye el monopolio sobre los servicios de inter-
net a los hogares (banda ancha fija) (Beltramelli, 2018a, p. 308).7 Asi
lo han sostenido a través de diferentes comparecencias publicas sus ase-
sores (Bauzd, 2018; Beltramelli, 2018a, p. 307). Por ejemplo, en 2017,
Susana Peruzzo (2018), asesora letrada de ANTEL, afirma: «<En mi opinién
el marco legal es claro, ANTEL mantiene el monopolio de la prestacion de
servicios de telecomunicaciones por hilo, medios 6pticos y cualquier otro
sistema electromagnético» (p. 285).

La Ley n°17.296 del ano 2001 también introdujo cambios
en lo que respecta a las politicas y regulaciones de las telecomunica-
ciones. El articulo g4 establecié la competencia del Poder Ejecutivo
en la fijacion de la politica nacional de telecomunicaciones a través del
Ministerio de Industria, Energia y Mineria. Para ejercer esta competen-
cia, las leyes n.° 17.930 y 18.719 crearon y establecieron la organizacion

9 La interpretacion de la empresa sobre el alcance del monopolio parte de que,
al momento de aprobacion del Decreto Ley n° 14.235, estaba vigente la Ley
n° 12.273, que ratificé el Convenio Internacional de Telecomunicaciones de
1959, que definia zelecomunicacion como «toda transmision, emisién o recepcion
de signos, senales, escritos, imagenes, sonidos o informaciones de cualquier natu-
raleza por hilo, radioelectricidad, medios épticos u otros sistemas electromagnéti-
cos» (Comisién de Industria, Energfa, Comercio, Turismo y Servicios, 2013 julio
10).

10 En 2012, el diario £/ Observador informaba la intencién del gobierno del pre-
sidente José Mujica de enviar al Parlamento un proyecto de ley que estableciera
expresamente el monopolio en el uso publico de la fibra éptica por parte de ANTEL
(«Gobierno protege...», 2012a). Al final, el proyecto no se presentd.

11 Mis adelante, la Ley n.° 18.719 del 27 de diciembre de 2010 modificé su redac-
cién original, pero mantuvo las competencias.
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administrativa de la Direccion Nacional de Telecomunicaciones y
Servicios de Comunicacion Audiovisual dentro del Ministerio. Entre sus
competencias estdn:

Realizar propuestas y asesorar al Poder Ejecutivo en la fijacion de
la politica nacional de telecomunicaciones y sus instrumentos, tales
como formulacién de proyectos de ley y decretos, en lo relacionado
con el marco regulatorio del sector y, en general, en lo concerniente
a la administracion de recursos nacionales en materia de telecomu-
nicaciones (art. 4 bis Ley n.° 18.719).

Por otra parte, la Ley n.° 17.296 creé la Unidad Reguladora de
Servicios de Comunicaciones (URsEc), con lo que se marca el comienzo
de un proceso de apertura y competencia en el mercado de telecomuni-
caciones moviles. Originalmente creado como un 6rgano desconcentrado
del Poder Ejecutivo, el alcance de sus potestades regulatorias refiere a dos
sectores: telecomunicaciones y postal.

La creacion de la urRskc supuso, ademas, la redefinicion de las fun-
ciones de las diferentes instituciones estatales (Gémez y Rivoir, 2008).
Las modificaciones introducidas traspasaron las competencias de control
desde ANTEL y la Direccién Nacional de Comunicaciones del Ministerio
de Defensa Nacional a un 6rgano regulador (Alonso et al., 2010). De esta
forma, quedd conformado el nuevo escenario en el que el Estado definiria
las politicas desde el Poder Ejecutivo, regularia el sector por medio de la
URSEC y prestaria servicios a través de ANTEL.

A este escenario institucional también se sumaban una serie de de-
cretos que modificarian el sistema de telecomunicaciones, en un periodo
de «apertura» (Delpiazzo, 2003, p. 32). Los decretos n.° 423/001, del 31
de octubre de 2001, y 438/001, del 8 de noviembre de 2001, habilita-
ron la asignacién por procesos competitivos de las bandas 1800, 1900
y 2100 MHz, lo que permitié la provision de sistemas Gsm (de segunda
generacién) en dispositivos mdviles. Ademads, los decretos n.° 114/003
y 115/003, del 25 de marzo de 2003, aprobaron el Reglamento de
Administracién y Control del Espectro Radioeléctrico y el Reglamento
de Licencias de Telecomunicaciones, respectivamente.’

Sin embargo, la estructura original de la URsEc despertaba ciertos re-
paros respecto a su independencia y capacidad de actuacién. Alonso ez a/.

12 Sobre estos decretos, véanse Aramendia (2020); Leiza Zunino (2021, p. 456).
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(2010) senalaban sobre aquella estructura que, si bien «en los papeles»,
Uruguay pasaria a tener un cuerpo profesional encargado de un campo
estratégico,

en la realidad la sutura politica, sujeta a una ingenieria institucio-
nal que concentra en el Poder Ejecutivo el poder bajo un régimen
presidencialista con capacidad de veto, hacen de este organismo un
satélite con capacidades instaladas (desde su expertiz [sic] técnico),
pero sin lograr plasmar en las politicas su autonomia profesional y
técnica (p. 18).

En el mismo sentido, apunta Leandro Zipitria (2019):

tenemos una asimetria en término de los agentes, que hace que el
regulador, ya sea por elementos presupuestales, por capacidades o
lo que sea, corra de atrds en un montén de elementos, con respecto
a algunas de estas empresas o algunos de estos mercados (p. 75).

Otros autores apuntaban la relatividad de su grado de indepen-
dencia con respecto al Poder Ejecutivo. El diseno institucional del ente
regulador adolece de carencias para su normal funcionamiento, entre las
que destacaban Gustavo Gomez y Ana Laura Rivoir (2008) «las debili-
dades presupuestales y legales del organismo regulador, la ausencia de un
marco legal claro y adecuado y la inexistencia de politicas publicas arti-
culadas y explicitas en materia de telecomunicaciones» (p. 16). El disefio
institucional, segiin Beltramelli (2018a, p. 149) limitaba las funciones del
organismo a un regulador técnico, con dependencia del Poder Ejecutivo
a través del Ministerio de Industria, Energia y Mineria.

De esta forma, se identificaban dificultades en la tensién entre lo
técnico y lo politico y su relevo a una posicion de «contralor técnico»
(Beltramelli, 2018a, p- 161). Beltramelli (2008a) senala:

La UrsEec cuenta entre sus cometidos asesorar a los poderes del
Estado, pero pocas veces sus iniciativas configuraron tendencias
auténomas, ..., extremo que se evidencia en algunos hitos donde
por la via del decreto se lleg6 a su desautorizacion, a través del cri-
terio de avocacion del Poder Ejecutivo (p. 143).
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Estos problemas también repercutieron en las garantias brindadas
por el regulador respecto al cumplimiento en materia de defensa de la
competencia. Zipitria (2018, p- 150) argumenta: «En los dltimos tiem-
pos, la UrsEc ha evitado sistemdticamente actuar en temas de defensa de
la competencia, cuando es uno de sus cometidos esenciales». Domingo
y Zipitria (2014) también apuntan que es posible observar fenémenos
como la captura del regulador o la limitacién de las acciones que tomaba
sobre ANTEL:

Ello se puede constatar en la cadencia con la que se han lleva-
do adelante las investigaciones por pricticas anticompetitivas por
parte de la empresa estatal cuando ataba productos monopdlicos
a los competitivos, asi como en la negativa a autorizar el servicio
de transmisién de datos por fibra dptica por parte de las empresas
privadas, violando el principio de neutralidad tecnoldgica (p. 32).

En marzo de 2020 asumio el gobierno del presidente Lacalle Pou
(2020-2025) el cual inclufa dentro de sus objetivos el fortalecimiento de
los organismos de control. Asi, la Ley de Urgente Consideracion (Luc)
n.° 19.889, del g de julio de 2020, modificé aspectos sustanciales de la
ursec (Leiza Zunino, 2021, p. 472). El articulo 256, que sustituye al
articulo 70 de la Ley n.° 17.296, transforma la naturaleza juridica del or-
ganismo, que pasa de ser un 6rgano desconcentrado del Poder Ejecutivo
a un servicio descentralizado. A partir de este nuevo régimen, se vincula
en materia administrativa con el Poder Ejecutivo a través del Ministerio
de Industria, Energia y Mineria y puede comunicarse de forma directa
con cualquier 6rgano del Estado (nueva redaccién del art. 74 de la Ley
n° 17.296).

El objetivo buscado por la norma era transformar al regulador en
un 6rgano més fuerte e independiente. Mercedes Aramendia (2020) enu-
mera las siguientes modificaciones en esta direccion: desvinculacion jerar-
quica con el Poder Ejecutivo, mayores exigencias para la designacion y el
cese de los directores, ordenacion de gastos y pagos al directorio, mayor
fortaleza en cometidos para regular, controlar y fiscalizar.

Con los anos, también se verificaron cambios en la competencia
de la URsEC respecto a la defensa de la competencia del sector. La Ley
n° 17.556 del 18 de setiembre de 2002 ampli6 los cometidos y poderes
originales de la URSEC para incluir «los de prevenir conductas anticompe-
titivas y de abuso de posiciéon dominante en las actividades» de su ambito
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de competencia, sin perjuicio de las normas vigentes sobre servicios pu-
blicos y monopolios legales (art. 8¢)."s M4s tarde, la Ley n° 18.159 de
Defensa de la Libre Competencia del 20 de julio de 2007 le otorgé
competencia a la URSEC para la autorizacion de concentraciones econo-
micas en el ambito de las telecomunicaciones.’* Asimismo, la Comision
de Promocién y Defensa de la Competencia, organismo dependiente del
Ministerio de Economia y Finanzas, deberd notificarla antes de expedirse
sobre una denuncia o investigacion de oficio que involucre una entidad
regulada por aquella (art. 10). Entre ambos organismos se han establecido
mecanismos de consulta informales (Regulatel, 2016, p. 49).

Otro de los cambios introducidos en el sector por la Luc fue la
habilitacién de la portabilidad numérica entre proveedores moviles. El
articulo 17 consagra la portabilidad como un «derecho de los usuarios
de los servicios de telefonia mévil». LLa Ursic, mediante un Comité de
Portabilidad Numérica, fue el organo encargado de la implementacion
del sistema, que se habilit6 oficialmente en enero de 2022.

Hasta aqui, un recuento de las principales leyes que regulan el mer-
cado de las telecomunicaciones en el pais. Sin embargo, la convergencia
tecnoldgica, uno de los principales desafios que enfrenta el sector, obliga
a considerar la regulacion de los servicios de comunicacién audiovisual,
por sus actores y reglas establecidas que afectan ambos sectores.

13 En su redaccién original, el articulo hacia alusién a «las actividades referidas en
el articulo 71» de la Ley n° 17.296 que establecia: «Quedan comprendidas en
las disposiciones de la presente ley, las siguientes actividades: a) Las referidas a
telecomunicaciones entendidas como toda transmision o recepcion de signos, se-
nales, escritos, imagenes, sonidos o informaciones de cualquier naturaleza, por
hilo, radioelectricidad, medios Gpticos u otros sistemas electromagnéticos; y b)
Las referidas a la admisién, procesamiento, transporte y distribucién de corres-
pondencia realizada por operadores postales». El articulo fue derogado por el 257
de la Ley n° 19.889.

14 Articulo 27 en la redaccién dada por la Ley n° 19.996 del 3 de noviembre de
2021.
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Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual

Los procesos de regulacion de la convergencia estuvieron marcados en
Uruguay por la aprobacién de la Ley n° 19.307 de Lsca.’s De acuerdo
con Beltramelli (2018a, p. 297), esta ley se inscribe dentro de una estra-
tegia de comunicaciones y telecomunicaciones para el desarrollo sectorial
e integral del pais. Sin embargo, senala que la division dicotémica entre
los servicios de comunicacién audiovisual y las telecomunicaciones des-
encadend una regulacion que respeté un «acuerdo ticito» de no cruzar
las lineas y mantener barreras altas de ingreso tanto a un sistema como
al otro (Beltramelli, 2018a, p. 342)."° Es que, si bien el articulo 1 de la
Lsca excluyé de su alcance las comunicaciones transmitidas a través de
internet, el proceso convergente resulté imposible de evadir.’” Las dispo-
siciones de la Lsca impactaron en la regulacion de las telecomunicaciones
y la conformacién del sector, aun cuando no fuera lo declarado. Siguiendo
a Beltramelli (2018a): «Si bien el impacto puede no ser directo, las li-
mitaciones que esta ley impone sobre mérgenes del mercado terminan
por configurar afectaciones en el diseno convergente que estas empresas
se proponian» (p. 289). En el mismo sentido, Facundo Franco (2022)
afirma:

Si bien la Lsca excluye de su alcance a Internet, no debe asumirse
como natural que las politicas de medios audiovisuales tradicionales

15 Otros proyectos que se encuentran vinculados a la regulacién de la convergencia,
pero fueron excluidos del presente andlisis por no haber prosperado, fueron las
experiencias con el Plan Cardales (Convergencia para el Acceso a la Recreacién
y el Desarrollo de Alternativas Laborales y Emprendimientos Sustentables) y el
despliegue de la Televisién Digital Terrestre.

16 El articulo 3 de la Ley n° 19.307 define servicio de comunicacion audiovisual
como: «un servicio que proporciona una oferta estable y permanente de senales de
radio o televisién. Comprende, por tanto, una o mds programaciones, con su res-
pectivo formato, cada una de ellas entendida como la planificacién y organizacion,
en forma coherente, de una serie de programas de radio o televisién».

17 Al comentar el articulo 1 de la ley, Delpiazzo (2020) apunta cémo la norma va «a
contramano de la convergencia tecnoldgica apreciable a nivel mundial». A juicio
del autor, se grava a los servicios tradicionales de telecomunicaciones en lo refe-
rente a limitaciones, pagos, contraprestaciones, incompatibilidades y sanciones.
Del otro lado, los nuevos servicios prestados a través de internet tienen «total liber-
tad» de carga y regulacion. Por este motivo, entiende que se estd ante una norma
violatoria del principio de igualdad (p. 89).

Universidad de la RepuUblica



y de los que se emiten a través de Internet se definan en forma di-
ferenciada. Por el contrario, la definicion de excluir a Internet de
la regulacién de medios audiovisuales fue politica y derivada de
transacciones a la interna del gobierno. De hecho, en la practica
cotidiana de los medios la distincion entre formatos tradicionales y
digitales ya no se aprecia con tanta claridad (p. 10).

La interseccion entre los dos campos de los servicios de comunica-
cién audiovisual y telecomunicaciones esta representada en el articulo 56
de la Lsca. Este articulo estableci6 la incompatibilidad de las licencias
para la prestacion de servicios de comunicacion audiovisual con servicios
de telecomunicaciones mediante la prohibicién de la propiedad cruza-
da.”® Es decir, las personas fisicas o juridicas que prestaran servicios de
comunicacion audiovisual no podrian prestar servicios de telecomunica-
ciones de telefonia o transmision de datos.

Esta disposicion fue discutida desde diferentes sectores del merca-
do. En oportunidad de la comparecencia ante la Comisién de Industria
de la Camara de Diputados durante la discusién parlamentaria de la Lsca,
la Camara de Telecomunicaciones del Uruguay manifesté6 que afectaba
a las empresas del sector, por tener un impacto en modelos de negocios
hibridos que estaban desarrollando los operadores (Beltramelli, 2018a,
p- 316). Desde su perspectiva, la ley fortalecia el monopolio de ANTEL,
blindaba su capacidad para ofrecer contenido y excluia a otros actores
que contaban con la tecnologia y despliegue para competir (Beltramelli,
2018a, p. 329). A juicio de la Cdmara, si bien el proyecto se declaraba
como no convergente, terminaba teniendo impactos directos en el merca-
do de las telecomunicaciones.

18 Articulo 56 de la Ley n.° 19.307 en su redaccion original: «LLas personas fisicas o
juridicas que presten servicios de comunicacién audiovisual regulados por la pre-
sente ley no podran, a su vez, prestar servicios de telecomunicaciones de telefonia
o de transmisién de datos. Esta incompatibilidad alcanza a las personas, fisicas o
juridicas, integrantes de las personas juridicas involucradas.

Lo establecido en el inciso precedente es sin perjuicio de los acuerdos de comer-
cializacién que se puedan celebrar, ofrecidos en igualdad de condiciones a todos
los interesados.

Ninguna persona fisica o juridica podra ser titular, total o parcial, simultinea-
mente, de una licencia para prestar servicios de television para abonados satelital
de alcance nacional y de autorizaciones para prestar servicios de radiodifusion
abierta, asi como tampoco de otras licencias para prestar servicios de television
para abonados».
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En el mismo sentido, la Camara Uruguaya de Television para
Abonados se oponia a la prohibicién incluida en el articulo 56 por ver
disminuidas sus posibilidades de desarrollo a largo plazo. LLos proveedo-
res de television por cable reclamaban su capacidad de brindar internet
por medio de sus redes de cable coaxial, una tecnologia disponible en
muchos paises (Beltramelli, 2018a, p. 335). De hecho, empresas de este
sector fueron de las primeras en interponer acciones de inconstitucionali-
dad contra varias disposiciones de la ley, entre ellas, el articulo 56.

Asi, en 2016, la Suprema Corte de Justicia (scy), por mayoria de
sus integrantes, acogi6 la accion de inconstitucionalidad entablada contra
este articulo por parte de empresas de servicios de comunicacién audio-
visual. El principal argumento en el que la fundamenté su decision fue
la ausencia del inzerés general necesario para limitar tales derechos. A
juicio de la scj, ni la norma ni el legislador expresaron los motivos para
la limitacion del principio de libertad establecido en el articulo 7 de la
Constitucion:

No resulta de la norma, ni ha sido explicitado por el Legislador, por
qué motivo correspondia establecer una limitacién mads estricta en
este aspecto que la prevista por el art. 55 de la Ley que tiene la fina-
lidad expresa de evitar la concentracion empresarial (los monopolios
y oligopolios) (sentencia n.° 240/2016, 8 de agosto de 2016).

En su voto, el ministro Chediak manifest6 que no se aprecia cémo
la norma protege el interés general y que ella mantiene de forma velada
el monopolio en la trasmisién de datos por parte de ANTEL." La posicion

19  Antes, la scy habia mantenido por mayoria la constitucionalidad del articulo 56.
En sus discordias, el ministro Chediak habia expresado: «En lo que refiere al arti-
culo 56, dicha norma fue impugnada por la accionante, basada principalmente en
que fue creada con la unica finalidad de beneficiar a ANTEL, que es violatoria de los
principios de libertad de empresa y seguridad jurfdica (arts. 7 y 36 de la Constitu-
ci6n). Se viola ademds el art. 85 de la carta, as{ como los articulos 8, 10 y 72.

Coincido con el fiscal de Corte (fs. 275 y ss.) en cuanto a que el articulo no es
violatorio del art. 8 5 de la Carta Magna, puesto que para ello debia concederse un
monopolio, cosa que la Ley no hace, por lo tanto, la exigencia de mayoria especial
solo puede ser requerida ante la presencia de un texto que en forma incuestionable
establezca un monopolio. No obstante, comparto que dicha norma es violatoria
del articulo 36 de la Constitucién. En efecto, respecto a la prohibicion establecida
en el inciso primero, no se aprecia de qué manera se estaria protegiendo el interés
general. En este punto coincido con el Dr. Correa Freitas, cuando en la consulta
que luce fs. 41 senala que no se aprecia ninguna razén de interés general en dicha

Universidad de la Republica



mayoritaria de la scy fue posteriormente ratificada en otros pronuncia-
mientos (sentencia n.° 253/2016).

Con estas sentencias, y debido al alcance limitado de las declara-
ciones de inconstitucionalidad que solo aplican al caso concreto, se con-
figuré un particular escenario. Aquellas empresas que habian obtenido la
sentencia de inconstitucionalidad ante la scj podian solicitarle a la UrRsEc
su licencia para la prestacién de servicios de internet, sin impedimentos
legales que las obstaculizaran.” El resto de las empresas, sin sentencia de
la scj, se velan impedidas de tal solicitud. Asi fue que, en junio de 2022,
el Poder Ejecutivo, durante el mandato de Lacalle Pou, emitié cinco re-
soluciones en las que le otorgd a las empresas que habian recibido fallos
de inconstitucionalidad de la scy las licencias Clase B necesarias para la
prestacién de servicios de transmision de datos a través de redes propias
o de terceros.*

Ante este escenario, el gobierno de Lacalle Pou decidi6 avanzar
hacia cambios en la regulacion del sector. La Ley n.° 20.383, del 16 de
octubre de 2024, derogd la Lsca original y establecié modificaciones en
todo el régimen. Entre los principales cambios introducidos se incluyen la
ampliacion de los limites a la cantidad de licencias de las que puede ser ti-
tular una persona fisica o juridica y la habilitacion de la propiedad cruza-
da para que empresas audiovisuales puedan prestar servicios de internet.>

prohibicién y que la misma mantiene en forma velada el monopolio en la trasmi-
sién de datos por parte de la empresa estatal ANTEL> (Sentencia n.° 79/2016 de la
scy) Ver también Sentencia n.° 180/2016.

20 Sobre los decretos n.” 114/003 y 115/003, del 25 de marzo de 2003, Regla-
mento de Administracién y Control del Espectro Radioeléctrico y Reglamento
de Licencias de Telecomunicaciones, véanse Aramendia (2020); Leiza Zunino
(2021, p. 456).

21 Las cinco resoluciones corresponden a cada una de las empresas autorizadas a
brindar los servicios de internet: 136/022 (Korfield S. A.), 137/022 (Nuevo
Siglo, Riselco s. A.), 138/022 (tcc, Tractoral S. A.), 139/022 (Praiamar s. a.) y
140/022 (Monte Cable, Monte Cablevideo s. A.).

22 «Articulo 49 (Derecho de los operadores de televisién por abonados por cable a
prestar servicio de internet).- Los titulares de servicios de comunicacién audio-
visual de television para abonados que operan mediante cable tendran derecho a
solicitar licencias para prestar servicios de banda ancha y acceso a internet, a través
del empleo de sus redes propias, desarrollos futuros o de recursos que contraten
con terceros, en igual drea de cobertura a la de su respectiva licencia. Los servicios
referidos en el inciso anterior deberdn resultar técnica y juridicamente factibles
conforme a la normativa vigente». El articulo 56 de la Lsca original ya habia sido
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Tras la asuncién de un nuevo gobierno de izquierda en marzo de
2025, vuelven a surgir incertidumbres sobre el escenario audiovisual. A
través del Decreto n.* 88/202g, el presidente, Yamandu Orsi, suspendi6
la aplicacién de la reglamentacion de la Ley n° 20.383, lo que dejé en
suspenso las modificaciones introducidas por Lacalle Pou.

De esta forma, la Lsca y sus sucesivas modificaciones se convirtie-
ron en piezas clave de la regulacion del sistema de telecomunicaciones en
Uruguay. A pesar de su légica no convergente, y sin declararlo de forma
expresa, la regulacién de los servicios de comunicacion audiovisual tuvo
su impacto en la configuracién del mercado de telecomunicaciones y las
potestades de los diferentes actores.

Situacion del mercado de telecomunicaciones

En los tltimos diez anos, se ha senalado a Uruguay como uno de los
paises lideres en la region latinoamericana respecto a la provision de ser-
vicios de banda ancha fija y movil (Domingo y Zipitria, 2014). El infor-
me Midiendo la sociedad de la informacidn, elaborado por la vrr (rru,
2018a, p. 125), sefiala que el pais dispone de los servicios de banda ancha
fija y mévil més asequibles de la region. El informe destaca, ademas, la
efectividad de las politicas publicas en el sector que han reducido las bre-
chas de acceso y disminuido los costes de conexion con planes ambiciosos
de implementacién de nuevas tecnologias (p. 136).

Para llegar a ocupar estos lugares, en los ultimos veinte anos exis-
tieron dos politicas clave: la instalacién de fibra 6ptica y el servicio de
Universal Hogares (Clastornik ez a/., 2016, p. 65). En julio de 2010, du-
rante la presidencia de José Mujica comenzo en la instalacion de fibra 6p-
tica en la ultima milla que conecta los hogares a internet. De esta forma,
ANTEL sustituy6 progresivamente las conexiones por cable coaxial apsL
por tecnologia FrTH con mayor velocidad de conexién (Sotelo y Rizzi,
2021, p. 19). Ademds, comenzé a implementar el proyecto Universal
Hogares para brindar servicios basicos de internet de hasta 1Gb de trafico

derogado mediante la Ley n.° 20.075, del 20 de octubre de 2022, que entré en
vigencia el 1.° de enero de 2023, con una redaccién similar a la actual.
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de forma gratuita a todos los hogares que contaran con una linea telefoni-
ca (Franco, 2022, p. 53; Tabacco, 2017, p 35).

El despliegue de la tecnologia de fibra éptica al hogar fue acom-
panado de otras inversiones por parte de ANTEL que definen, en parte, la
situacién actual del mercado. En el area de infraestructura, la empresa
construy6 Datacenter, que fue inaugurado en 2016 en la ciudad de PPando
y concretd acuerdos con empresas internacionales, como Google, para la
construccién de un cable submarino que conecta a Uruguay con Miami
a través de Brasil (Tabacco, 2017, p. 37). Ademds, la empresa incursioné
en el drea de la distribucién y produccion de contenidos bajo la marca
Vera 1v. La plataforma incluia senales de television, contenidos on demand
y acceso a eventos deportivos como los juegos olimpicos y el mundial de
fatbol (Franco, 2022, p. 56). El conjunto de estas politicas posiciond a
ANTEL en el centro de las telecomunicaciones en Uruguay.

Mis alla de las discusiones juridicas sobre el alcance del monopolio
de ANTEL, la empresa estatal cuenta —al menos de_facto— con el mono-
polio en el mercado de telefonia fija y el de prestacion de servicios de ban-
da ancha fija (De Ledn, 2013, p. 63). La empresa estatal presta el 100 %
de los servicios de banda ancha fija alambrica del pais y el 94 % de los ser-
vicios se prestan por medio de fibra Gptica (1.034.420), con un promedio
de velocidades que superan los too Mbps por conexién. La competencia
se divide entre las empresas Enalur s. A. (Dedicado), Starlink, Telefénica
y Telstar, los cuales agrupados alcanzan inicamente el 1 % (r5.030) delos
servicios fijos en el territorio mediante el uso de tecnologias inalambricas
(URSEC, 2024).

A diferencia de lo que ocurre con la banda ancha fija, el mercado de
telefonia movil presenta un escenario de mayor apertura a la competencia.
A partir de 20071, junto con la creacién de la URsEC, se habilita la opera-
cién de nuevos proveedores méviles: Primero Movicom (hoy Movistar) y
luego cr1 Mévil (hoy Claro).

Movistar Uruguay comenzd sus operaciones como la filial local
de la empresa de origen espanol Telefonica, fundada como la Compania
Telefonica Nacional de Espana en 1924 y es hoy una de las mayores empre-
sas de telecomunicaciones del mundo. Tiene operaciones en més de veinte
paises de América Latina y Europa bajo las marcas Movistar, O2 y Vivo.
En 2004 adquirio los activos de la empresa BellSouth en América Latina,
y fue entonces que ingresé al mercado uruguayo. Movicom BellSouth ope-
raba en el pais desde 1991, en un comienzo arrendando las frecuencias de
ANTEL, hasta que obtuvo autorizaciones propias (Gémez y Rivoir, 2008;
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«Historia», 2023). A junio de 2024, contaba con 1.550.800 suscriptores
a servicios moviles, lo que representa el 22 % del mercado (URSEC, 2024).
En mayo de 2025, Telefonica anuncio la venta de la empresa a Millicom
International Cellular s. A. que opera en la region bajo la marca T160 («El
comunicado de Tigo tras la confirmacién...», 2023).

Claro Uruguay es la empresa subsidiaria del grupo mexicano de
telecomunicaciones América Mdévil. Este comenzd sus actividades en
setiembre de 2000, cuando la empresa Telmex escindié el negocio de
lineas celulares de la telefonia fija. Hoy, América Mdévil es uno de los
principales operadores de telecomunicaciones del mundo y concentra la
mayor parte de sus operaciones en América Latina y Estados Unidos. El
grupo mexicano ingresé al mercado uruguayo en 2004 bajo la marca cr1
Movil («Llega el 4 de octubre ct1 Mévil», 2004). En 2008, como parte
de una estrategia por unificar las marcas en los paises de la region, cr1
Movil pasé a denominarse Claro («cTr Mévil ahora es Claro», 2008). En
Uruguay presta servicios inalambricos de voz, datos y de valor agregado,
asi como servicios oTT como Claro Video y Claro Musica (Informe de
Sustentabilidad 2020, 2020). De acuerdo a los datos de la URsEC, a junio
de 2024, Claro cuenta con 1.149.700 suscripciones a telefonia mévil en
el pais, lo que representa el 16 % del mercado (UrsEC, 2024).

Entre las tres empresas de telefonia suman 3.438.471 suscripcio-
nes a banda ancha movil. La mayor parte de ellas (81 %) son servicios de
pospago. El trafico de datos de servicios de banda ancha mévil aumento
en gran medida en los dltimos anos: pasé de 68.042 Tb en el primer se-
mestre de 2018 a 360.732 Tb en la primera mitad de 2024. En tréfico de
datos, los usuarios de ANTEL muestran mayor uso de datos con relacion a
la cantidad de servicios. Representa el 68 % del total de traficos de banda
ancha mévil (URSEC, 2024).

El sector tampoco es ajeno a las disminuciones en la demanda de
servicios tradicionales. Asi por ejemplo, de los informes semestrales de la
URSEC (2024) es posible visualizar la disminucion en la cantidad de men-
sajes de texto (sms) enviados en el pais, que pasé de 583.196 en el primer
semestre de 2018 a 255.216 en el segundo semestre de 202 4. Esto repre-
senta una caida del 56% del total de mensajes en un periodo de seis anos y
medio. Otro ejemplo: los minutos de llamadas de larga distancia muestra
una caida significativa: pasando de 37.6 14 minutos en el primer semestre
de 2018 a 13.423 en el primer semestre de 2024.

A pesar de estas disminuciones en la demanda, el mercado de te-
lecomunicaciones tradicional presenta altos niveles de concentracion. De
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acuerdo al indice de concentracion que evalda a la participacion de las
principales empresas, Uruguay presenta una concentracién del 1oo % en
los mercados de banda ancha fija y mévil (Levy, 2022).23 Segun los datos
del Informe de mercado de telecomunicaciones de Uruguay de la URSEC
(2024), el total suscripciones a teléfonos mdviles es de 4.781.346, que se
dividen entre tres empresas: ANTEL, con el 49 % del mercado; seguido por
Movistar, con el 29 %, y Claro, con el 22 %.

Esto ha dado lugar a la peculiaridad apuntada por Gémez y Rivoir
(2008) de que, en el mercado uruguayo de telefonia mévil, «el incum-
bente es el actor pequeno» (p. 13). Es que ANTEL, que tiene el mayor
numero de lineas maéviles, compite con Movistar y Claro, filiales de dos
de las empresas de telecomunicaciones mas grandes del mundo. Las em-
presas privadas, con participacion en el mercado global, pueden apalan-
car sobre economias de escala a las que ANTEL no puede acceder (Gémez
y Rivoir, 2008).

A pesar de ello, Sartor, Veiga y Umpiérrez (2020) senalan:

a diferencia de lo observado en otros paises con empresas estatales
en el mercado mévil, ANTEL ha mostrado un mayor dinamismo en
lo referido a la incorporacion de tecnologia, lo que ha contribuido a
que pueda competir con empresas multinacionales de participacion

mundial (p. 19).

En definitiva, la situacién del mercado le asigna a ANTEL un papel
central en la provision de las telecomunicaciones del pais. La empresa
lidera los mercados de internet fijo y movil, pese a competir con dos de
las principales empresas de telecomunicaciones del mundo. Ademds, el
sector acompana las tendencias globales de descenso en los servicios de
telecomunicaciones tradicionales, como la telefonia fija, los mensajes de
texto y las llamadas de larga distancia, mientras aumentan los servicios de
banda ancha y los usuarios migran hacia nuevas aplicaciones que reem-
plazan a los anteriores.

23 El indice CR o concentration ratio (tasa de concentracion) refleja porcentualmente
la situacion de los mercados en términos de competencia atendiendo a la situacién
e importancia de las dos, tres o cuatro mayores empresas que operen en €l (lo que
se denomina CR2, CR3 0 CR4) (Levy, 2022).

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica



A

Caracteristicas

La historia regulatoria que atraveso el sector de las telecomunicaciones en
Uruguay vy la situacion del mercado permiten delinear algunas caracteris-
ticas propias del pais. Si bien la imagen de los servicios y proveedores en
la actualidad forma parte de un mercado internacional, es posible relevar
determinadas caracteristicas que lo diferencian de otros paises de la re-
gion y del mundo.

Una primera caracteristica que destaca a Uruguay es la ausencia de
una regulacion integral del sector de telecomunicaciones. El diseno de la
politica del sector, senalado como «incompleto» (Berretta ez al., 20035),
esta dispersa en normas presupuestarias, decretos y resoluciones de la
Urskc. No existe una ley de telecomunicaciones que sistematice las reglas
del sector. Esta caracteristica ha dejado zonas grises o, directamente,
vacios normativos, que permiten mantener cierto margen de maniobra a
los diferentes actores. Las politicas 7o escritas, como la extensién del mo-
nopolio de ANTEL desde la telefonia fija a la banda ancha o la separacion
compartimentada entre las regulaciones entre servicios de comunicacion
e internet constituyen particularidades del sistema uruguayo.

En mayor o menor medida, todos los partidos politicos que han
ejercido el gobierno en el pais han respetado esas politicas no escritas
(Beltramelli, 2018a, p. 21). En un sistema politico altamente instituciona-
lizado como el uruguayo, los bloques ideologicos se corresponden con los
tres principales partidos politicos. Por un lado, el Fa asumié por primera
vez el gobierno en 20035, en medio de los movimientos denominados pro-
gresistas que predominaron en América Latina durante la primera década
del siglo xx1. Esta coalicién asumi6 su primer periodo liderado por Tabaré
Vizquez (2005-2010), al que le siguié José Mujica (2010-20135) y repitié
nuevamente Vazquez (201 5—2020). En marzo de 202 5 asumi6 un cuarto
gobierno del Fa a cargo de Yamandu Orsi. Del otro lado estan los dos
partidos tradicionales, el Partido Nacional y el Colorado. Estos partidos,
que datan de los comienzos del Uruguay como republica independiente,
constituyeron un sistema bipartidario durante la mayor parte del siglo xx,
hasta la creacion y ascenso del ra. Al dia de hoy, tanto el Partido Nacional
como el Colorado se identifican con posiciones que van desde la derecha al
centro. En los ultimo veinte anos, la coalicién de estos dos partidos, junto
con otros partidos de menor tamano, goberné en el periodo 2020-2023
bajo la presidencia de Luis Lacalle Pou.
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En lo que va del siglo xx1, todos los gobiernos, sin importar su
postura ideoldgica, consolidaron un diseno regulatorio no convergente,
la segunda caracteristica del sistema de telecomunicaciones uruguayo. Es
que, pese al desarrollo tecnologico y econdomico de los ltimos veinte anos
tendiente a la convergencia, Uruguay mantuvo la separacion entre la regu-
lacion de servicios de comunicacion audiovisual y de telecomunicaciones
(Beltramelli, 2018b, p. 20; Larriera, 2017). En este sentido, Beltramelli
(2018a) senala:

Desde la perspectiva del andlisis institucional, los Servicios de
Comunicacién Audiovisual y las telecomunicaciones —en clara
convergencia tecnologica y de servicios— son tratados como es-
pacios estancos, recibiendo beneficios y detracciones de forma dis-
crecional por la via factica, sin el establecimiento de una politica
formulada y explicita (p. 194).

Los actores de uno y otro sector encontraron barreras altas para brin-
dar servicios que no fueran los originalmente asignados a sus licencias. Pese
a algunos intentos de cruzar las lineas, como el fallido Plan Cardales o los
reclamos de los proveedores de television por cable para brindar servicios
de datos, el régimen mantuvo los dos tipos de servicios como comparti-
mientos estancos. Como sefialan Alonso y Beltramelli (2020):

El mercado uruguayo es reducido y operaron barreras altas entre los
sistemas de medios tradicionales y el mercado de datos e internet.
Los arreglos politicos desarrollados hasta el momento traslucen un
‘pacto criollo’ de no agresién, por un lado el sistema de medios no
se vio modificado o impactado por las ley de servicios audiovisuales
de Frente Amplio (sic), y por otro el mercado de internet por fibra
se mantuvo bajo una légica de monopolio natural de ANTEL.

La idea de avanzar hacia una ley integral de telecomunicaciones
estuvo presente durante el gobierno del presidente José Mujica, mientras
se discutia en el Parlamento la Lsca. Desde el Gobierno, el ministro de
Industria, Energia y Mineria, Roberto Kreimerman afirmaba: «Vamos a
desarrollar una nueva ley de telecomunicaciones y servicios de comuni-
cacién audiovisual con politicas publicas para el sector, reglas de juego
claras y mecanismos permanentes de participacién ciudadana» (Comisién
de Presupuestos integrada con la de Hacienda, 20710).
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De esta forma, quedé conformado el escenario que mantiene a los
dos sectores por separado. De acuerdo con Alonso ez al. (2010):

La conformacién del sistema de telecomunicaciones en Uruguay
gener6 un movimiento pendular y paradéjico que por un lado le
otorgé al Estado el monopolio de la transmisién de datos a través
del Ente prestador (ANTEL) y por otro lado dejaba bajo una Iégica
privada prestadora de servicios a la television y a la radiodifusion;
ciertamente en el horizonte no estaba el problema de la conver-
gencia tecnolégica y mucho menos la transnacionalizacion de las
telecomunicaciones (p. 5).

La ausencia de una regulacién integral o convergente puede haber
resultado funcional a ANTEL. De hecho, en las discusiones sobre la 1.sca,
ANTEL mantuvo una «capacidad de veto fictica» (Beltramelli, 2018a,
p- 325) y «presiond para que internet quedara fuera del dmbito de apli-
cacién de la ley» (Buquet, 2018, p. 24). Al decir de Beltramelli (2018b):

La ausencia de un proyecto de regulacion para telecomunicaciones
puede resultar funcional a actores definidos como estratégicos y
demarcados dentro de la drbita estatal, aunque esto no asegura que
otros actores continien bregando por bajar las barreras de acceso al
mercado de telecomunicaciones en una légica convergente (p. 21).

Esto permite identificar una tercera caracteristica del sector:
el papel estratégico de ANTEL en la definicién de las politicas puablicas
(Beltramelli, 2018a, p. 336). A diferencia de lo ocurrido en otros paises
de la regién durante la década del noventa, en Uruguay no se produjo una
privatizacion de la empresa estatal o la liberalizacion de la prestacion de
servicios telefénicos (Gémez y Rivoir, 2008). Una vez pasados los proce-
sos de desregulacion de esa década, Uruguay se posicioné como «una de
las pocas excepciones en América Latina que preservo dentro de la érbita
publica estatal (entre otros monopolios) el de las telecomunicaciones a
través de su empresa publica ANTEL» (Alonso ez al., 2010).

La trayectoria de la empresa estatal estd asociada al concepto de
Estado benefactor a través de las empresas publicas. En este sentido, se tra-
ta de un actor estatal muy potente, eficiente, corporativo y asociado a un
entorno estadocéntrico (2018a, p. 336). Pablo Sartor ez al. (2020) afir-
man que, en algunos casos, la empresa funciona como el «brazo ejecutor
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de ciertas politicas gubernamentales» (p. 13). Su trayectoria institucional,
la participacion en politicas digitales de inclusion y el revés del plebiscito
contra la LLey de Empresas Publicas de 1992 la posicionaron como un
actor clave (Beltramelli, 2018a, p. 325). Sobre ello, Beltramelli (2018a,
p. 2 1) identifica la existencia de una «politica no escrita» de cuidado sobre
el acceso a servicios y tecnologias desde el Estado uruguayo.

El conjunto de normas, politicas no escritas y pactos criollos han
sido funcionales para la asuncion del protagonismo central de ANTEL. La
empresa estatal mantiene el monopolio legal sobre la prestacion exclusi-
va de telefonia fija, lo que le otorga ventajas competitivas, ya que le per-
mite usar economias de red y subsidios cruzados (Gémez y Rivoir, 2008;
Sartor et al., 2020). Asimismo, ha recibido ayuda del Estado «por ac-
cién y omisién» (Beltramelli 2018a, p. 342), en tanto no se otorgaron
licencias para brindar servicios de datos antes de la reforma de la Lsca
(Alonso y Beltramelli, 2020; Domingo y Zipitria, 2014, p. 21). Otros
procesos, como la asignacién de licencias para Tv Digital Abierta y
el Plan Cardales, también encontraron resistencias por parte del ente
(Beltramelli, 2018a; Franco, 2022, p. 54). En este sentido, la empresa
ha logrado construir fuertes barreras de entrada a nuevos jugadores en el
mercado (Olaso, 2013, p. 87).

Asimismo, la empresa ha logrado llevar adelante su propia es-
trategia, sin que esta se haya explicitado o deliberado publicamente
(Kaphin, 2017). Gabriel Kaplin y Federico Beltramelli (2019) senalan:

Parece que ANTEL es un actor que no ha estado presente como
deberia en las discusiones y tiene un papel clave aunque no sea un
regulador. De hecho termina teniendo un peso muy decisivo en el
sistema medidtico uruguayo. ANTEL parece haber tenido una agenda
de la democratizacion de la comunicacién distinta de la agenda que,

por ejemplo, impulsé la ley de medios (pp. 178-179).

Ejemplo de esta agenda son las inversiones de ANTEL en los ultimos
quince anos, las cuales se han desarrollado a través de una «baja delibera-
cién publica en términos politicos» (Beltramelli, 20182, p. 33 5).

Las tres caracteristicas apuntadas permiten estudiar de mejor ma-
nera el escenario de telecomunicaciones en el pais en su estado actual y
los movimientos a futuro. Al decir de Alonso ez a/. (2010) se trata de un
sector con «una fuerte impronta estatista, asociado a una sociedad civil
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atenta y un sector sindical movilizado para frenar reformas de corte neo-
liberal> (p. 22). En el mismo sentido, Beltramelli senala:

Uruguay mantiene algunos aspectos singulares que habilitan un
andlisis de caso en consideracion de su trayectoria politica e ins-
titucional, ya que como pais ha sorteado el influjo desregulador
de finales del siglo xx, manteniendo en la 6rbita del Estado una
estructura de empresas publicas, entre las que se encuentra ANTEL
(encargada de las telecomunicaciones). Cuenta con un Estado ex-
pandido y un régimen de politicas publicas que se pueden asociar a
politicas de Estado, en la medida en que su continuidad ha funcio-
nado con independencia de quien se encuentre en el gobierno de
turno (Beltramelli, 2018a, p- 109).

Sin perjuicio de la centralidad y relevancia de ANTEL en el escenario
local, sobre todo en los tltimos quince anos, la situacién a corto o media-
no plazo podria llegar a cambiar. Recientes modificaciones dan cuenta de
un giro promercado que podria cambiar en el papel de la empresa estatal
(Alonso y Beltramelli, 2020). Algunos ejemplos de estas variaciones son
la aprobacion de la portabilidad numérica mévil, la asignacién de licen-
cias para ofrecer internet a proveedores de television por cable, las nuevas
reglas sobre propiedad cruzada en la Lsca y los cambios estructurales para
fortalecer a la URSEC.

Mientras estos cambios normativos se plasman en el mercado, los
rasgos distintivos mas tradicionales se mantienen y determinan las carac-
teristicas centrales del sector en Uruguay. La ausencia de una ley integral
de telecomunicaciones, el diseno no convergente y el papel estratégico de
ANTEL en la politica publica resultan claves para analizar las discusiones
publicas sobre la regulacion, la interaccién entre actores y las modifica-
ciones que se han ido sucediendo en un mercado en constante cambio.
De esta forma, el escenario descripto en esta seccion permite entender el
contexto en el cual se produjeron las discusiones sobre neutralidad de la
red en el pais.
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Propuesta de investigacion

El presente trabajo se inserta en el estudio de las telecomunicaciones en
Uruguay. Busca profundizar en una de las cuestiones que han sido objeto
de debate en el mundo durante los ultimos veinte anos: el papel de los
proveedores de servicios de internet sobre el trafico que pasa por sus redes.
Resultado de la convergencia tecnoldgica y la aparicion de nuevas empresas
proveedoras de contenido, la neutralidad de la red es uno de los ejes centra-
les en el escenario global de telecomunicaciones ya planteado.

En Uruguay, los autores han senalado la escasez de estudios y de-
bates académicos sobre las politicas del sector de las telecomunicaciones.
Alonso ¢ al. (2010) atribuyen esta situacion a factores como «una situa-
cién consolidada en lo féctico por la via de la escasa competencia comer-
cial entre operadores y por la ausencia de reflexion académica especifica
que cuestione las 16gicas operativas y funcionales».

A pesar de la relevancia de las discusiones cuando se las compara,
los andlisis sobre neutralidad de la red en Uruguay no responden a estu-
dios empiricos. Sobre estos debates en particular, durante el Primer Foro
de Gobernanza de Internet de Uruguay, llevado a cabo el 17 de mayo de
2016 en la Facultad de Ingenieria de la Universidad de la Republica, el
panel «Neutralidad de la red», en el que participaron representantes de la
academia, ANTEL, empresas privadas y la comunidad técnica de internet,
concluyeron que, a escala local, las discusiones son «pobres» y, en muchas
ocasiones, «sin informacién» (Jackson, 2016, p- 7). Algunos atribuyen la
falta de interés en contar con una regulacion especifica sobre neutralidad
a las caracteristicas del mercado local con un monopolio publico en los
servicios de conexion de banda ancha fija y una posicion dominante en los
servicios de datos méviles (Lamé ez al., 2016; Olaso, 2013). Sin embargo,
estas afirmaciones obedecen a percepciones que carecen de un abordaje
académico cientifico.

En este sentido, la doctrina juridica uruguaya ha abordado el tema
de manera aislada y con enfoques estrictamente normativos. Olaso apunta
que los articulos publicados por Wu se limitan al mercado norteameri-
cano, el cual «presenta grandes diferencias con el nuestro» (Olaso, 2013,
p. 87). Estas diferencias, segin la autora, radican en la entidad del merca-
do, la cultura de mercado abierto y la fuerte participacion del ente publico,
ANTEL. Otros autores nacionales han vinculado la neutralidad a variados
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temas, como, por ejemplo, el bloqueo de sistemas de juego en linea (Sosa
Barreto, 202 1), la accesibilidad web universal (Saravia, 2011) 0 la respon-
sabilidad civil de prestadores de internet (De Cores, 2021).

Por otra parte, los estudios regionales se han enfocado en paises que
aprobaron normas especificas sobre el tema y prescinden del caso uru-
guayo. Autores como Roberto Trivino, Antonio Franco y Rafael Ochoa
(2019) y Patricia Vargas Leon (2016) relevan los procesos de discusion,
actores intervinientes y sus roles en la definicién de las regulaciones sobre
neutralidad en Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Pert. Sus conclusiones
senalan las dificultades que los gobiernos y organizaciones de la sociedad
civil encuentran en la interpretacion y control de las normas una vez que
se aprueban. En el mismo sentido, Martin Gendler (2016), en un estudio
comparado de las normas en el América del Sur, aprecia que

[S]i bien se reglamenta mayormente la problemética econémica a
favor de la Neutralidad y de sus usuarios, se dejan multiples puntos
grises (Chile y Argentina), se designan autoridades con potencia-
lidad de resolucion, control y sanciéon que son tanto jueces como
partes del asunto (Argentina) o se reglamenta la obligatoriedad del
almacenamiento de los datos y el hecho de que el Estado pueda
requerirlos cuando desee de modo secreto (Brasil) (p. 18).

Esta investigacion pretende comenzar a explorar cudl ha sido el de-
bate alrededor de la neutralidad de la red en Uruguay, dadas las particu-
laridades de sus telecomunicaciones. Si bien la neutralidad se trata de un
principio normativo que, segin muchos, determinados actores «deberian
perseguir», se trata de un debate que involucra cuestiones de contexto na-
cional (DeNardis, 2014, p. 132). La investigacién empirica sobre el tema
puede mejorar la calidad de las discusiones contextualizando el debate
local sobre la neutralidad (Cooper, 2014, p. 77; Shin ez al., 2013). La
ausencia de estudios de este tipo sobre el caso uruguayo abre la puerta a
nuevos descubrimientos.

Se pretende aportar, asi, al estudio juridico y social mediante el
analisis de la actuacion de los actores del sector sobre los principales
ejes sobre los que ha discurrido la discusion sobre neutralidad de la red y
que han determinado la situacion actual de Uruguay. Con los resultados
se elaborard una linea de base para permitir futuras investigaciones de
campo tanto desde el derecho como otras ramas del conocimiento que
estudian el tema como la ingenieria, economia y comunicacion.
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Ademas, se espera contribuir a la difusiéon de conocimiento especia-
lizado en telecomunicaciones a la sociedad en general. Particularmente en
los tltimos anos, la regulacién sobre las empresas de telecomunicaciones
ha experimentado algunas transformaciones que generaron discusiones a
nivel publico sobre su papel en la sociedad. Por ejemplo, la implementa-
cién de la portabilidad numérica para servicios moviles o la habilitacion
para la prestacion de servicios de internet por parte de empresas de te-
levision por cable ocurridas durante 2022, han disparado intercambios
politicos y técnicos entre gobierno y oposicion.

Para alcanzar los objetivos propuestos este trabajo se apartara de
posiciones normativas o evaluativas sobre la neutralidad de la red. No
buscard responder la pregunta sobre la conveniencia de aprobar o no una
ley de neutralidad de la red para Uruguay, ni como deberia ser esta en
tal caso. En cambio, se trata este de un estudio exploratorio, que buscara
generar los insumos necesarios para avanzar en el entendimiento y politi-
cas publicas del campo de las telecomunicaciones, y especificamente de
internet en el pais.

El hecho de que Uruguay no haya aprobado una Ley sobre la neu-
tralidad en internet no es un impedimento para la existencia de una poli-
tica publica sobre el tema. Siguiendo a Oszlak y O’Donnell (2007), una
politica estatal o publica se entiende como «un conjunto de acciones y
omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencién
del Estado en relacion con una cuestion que concita la atencion, interés o
movilizacién de otros actores en la sociedad civil» (Oszlak y O’Donnell,
2007, p. 565). La politica piblica, por tanto, no se puede entender como
una respuesta aislada, en tanto responde a un conjunto de iniciativas y
respuestas explicitas o implicitas para un momento y un contexto deter-
minados. Profundizan los autores:

Las sucesivas politicas o tomas de posicion de diferentes actores
frente a la cuestion y la trama de interacciones que se va producien-
do alrededor de la misma, definen y encuadran un proceso social
que puede constituirse en privilegiado objeto de andlisis para acce-
der a un conocimiento mas informado sobre el Estado y la sociedad
latinoamericanas y sus mutuas interrelaciones (p. 5 64).

La investigacion propuesta se puede enmarcar dentro de lo que Ian

Dobinson y Francis Johns (2017) denominan énvestigacion legal no doctri-
nal (p. 32). Este tipo de propuestas incorporan elementos metodolégicos
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de las ciencias sociales, por lo que también se llaman estudios sociolegales
o sociojuridicos, para abordar problemas, politicas o presentar propuestas
de reformas legislativas (p. 20). Siguiendo a los autores, este tipo de pro-
yectos combinan métodos descriptivos y evaluativos con «el objetivo de
llegar a ciertas conclusiones (o inferencias) basadas en lo que se encuen-
tra» durante su desarrollo (p. 20). En el mismo sentido, Khushal Vibhute
y Filipos Aynalem senalan (2 009):

Un investigador juridico que emprende una investigacion juridica
no doctrinal toma como centro de su estudio algunos aspectos del
derecho o las personas e instituciones supuestamente reguladas por
el derecho. Tal empresa de investigacion, en comparacion con la
investigacion legal doctrinal, es mucho més amplia y las preguntas
involucradas en ella para una mayor investigacién son mas numero-
sas, cuyas respuestas normalmente no estan disponibles en fuentes
legales convencionales: materiales legales, informes de casos y pe-
riédicos legales. Por lo general, se requiere que el investigador reali-
ce un trabajo de campo para recopilar datos para buscar respuestas
a estas preguntas (p. 88).

Este tipo de abordaje resulta relevante para el caso uruguayo en
virtud de las caracteristicas ya expuestas. Si bien el pais no ha avanzado
hacia la aprobacion de una ley de telecomunicaciones o una regulacion
especifica acerca de la neutralidad de la red, ello no quiere decir que no
exista o haya existido una politica publica al respecto. Como se senalé en
la seccion El Escenario de las Telecomunicaciones en Uruguay, en este
mercado es posible relevar politicas que por accion u omision han deter-
minado la organizacion del sector (Beltramelli, 2018a, p. 108).

Para indagar en cuales han sido los papeles de los actores del mer-
cado, sus interacciones y como han influido en el abordaje sobre neu-
tralidad de la red, es necesario investigar mds alld de lo estrictamente
normativo. Como argumentan Vibhute y Aynalem (20009):

[Ulna serie de hechos o factores que se encuentran fuera de un
sistema legal pueden ser responsables de la no implementacién o
la implementacién deficiente de una determinada legislacion so-
cial. Por lo tanto, se hace necesario un sondeo sistematico de estos
factores y su influencia en el funcionamiento de la ley para iden-
tificar estos cuellos de botella y disenar una estrategia adecuada

Universidad de la Republica



para eliminarlos o minimizar su influencia en la ley de modo que la
ley pueda convertirse en un instrumento eficaz de transformacion
socioeconémica (p. 86).

Siguiendo a Finks, Dobinson y Johns identifican cinco requisitos
metodologicos para la investigacion no doctrinal: preguntas de investi-
gacion especificas; muestra definida y justificada; recopilacién de datos
vilidos; métodos analiticos apropiados, e interpretaciones con base en los
datos (Dobinson y Johns, 2017, p. 33). Estos cinco requisitos se analizan
a continuacion y guian el trabajo del presente proyecto.

Preguntas de investigacion especificas

Se pretende establecer una linea de base sobre las discusiones y politicas
publicas sobre la neutralidad de la red en Uruguay. El abordaje se hara
desde la vinculacion de los actores locales en los tépicos sobre los cuales
ha trascendido la neutralidad de la red en el mundo.

En virtud de que se tratar de un tema de recienze disputa, con un
fuerte componente tecnoldgico y sobre el que no se han hecho investiga-
ciones socioempiricas en Uruguay, resulta conveniente hacer un analisis
descriptivo-explicativo del concepto neutralidad de la red. Con ello se
espera identificar los principales ejes sobre los que ha trascendido la dis-
cusion a lo largo de los altimos veinte anos.

A partir de la revision documental, se identificaron tres ejes princi-
pales sobre los que ha tratado la discusion en la literatura académica y el
abordaje regulatorio (Daly, 2010). En primer lugar, la discusién comen-
z6 desde el andlisis del derecho a la competencia con autores como Wu
(2003, 2004), Christopher Yoo (2003), Barbara van Schewick (2007) y
Alissa Cooper (2014). Esta primera etapa se concentré en las posibilida-
des de que mayores prerrogativas para los proveedores de internet afecta-
ran los mercados de telecomunicaciones y contenido. Un segundo grupo
de tedricos analiz6 el tema desde los derechos humanos. Autores como
Dawn Nunziato (2009), Arturo Carrillo (2016), y Jasper Sluijs (20124)
analizaron el impacto de la neutralidad en los derechos de las personas,
sobre todo en cuanto a la libertad de expresién y la privacidad.
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Al comenzar la segunda década del siglo xx1, un tercer eje suscitd
la atencién de académicos y las organizaciones de la sociedad civil dedi-
cadas a los derechos en internet: los planes de zero rating. Se discutieron,
entonces, desde las posibilidades mas extremas de bloqueos y restriccio-
nes a contenido legitimo hasta la exoneracion en el pago de determinadas
aplicaciones en los planes de internet. Esto suponia que las empresas de
telecomunicaciones ofrecieran algunas aplicaciones gratis, por ejemplo
WhatsApp o Facebook. Estas nuevas modalidades de asociacion habi-
litaban situaciones de discriminacién econémica, priorizaban las aplica-
ciones de empresas mas grandes y dificultaban la competencia para los
jugadores mas pequenos que deseaban expandir su base de usuarios. Por
otro lado, suponia que las personas tendrian, en algunas circunstancias,
un acceso limitado solo a determinados sitios o aplicaciones, aquellas que
los proveedores eligieran, lo que acarreaba riesgos para el acceso a la in-
formacién (Ard, 2016; Belli, 2016b; Marsden, 2016).

Partiendo de estos tres ejes, se propone indagar en la evolucion de la
discusion en el entorno local y la intervencion de los actores en Uruguay.
Para ello, este estudio tiene como objetivo explorar el tema desde la si-
guiente pregunta de investigacion: ;Qué caracteristicas del mercado uru-
guayo de telecomunicaciones han influido en el debate sobre neutralidad
de la red en la escena local?

Los objetivos especificos de la investigacién seran recopilar y siste-
matizar el estado de situacion de los ejes de discusion sobre la regulacion
sobre la neutralidad de la red en la literatura académica; elaborar una
documentacion cronoldgica de las principales discusiones y documentos
publicos vinculados al tema neutralidad de la red, y relevar las practicas y
posiciones institucionales de los actores acerca del tema. Se pretende, con
esto, acercarse al estudio del tema desde las caracteristicas del contexto
local de las telecomunicaciones y su influencia en la discusion publica
sobre la neutralidad. Alcanzar estos objetivos supondria contar con una
linea de base para la profundizacion de los estudios en la materia y el di-
seno de politicas publicas sobre el sector.
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Muestra definida y justificada

Si bien el Estado ocupa un lugar central en las politicas publicas, in-
cluidas las de telecomunicaciones, no se trata del Unico actor relevante.
Otros actores sociales privados, como los denominan Oslazk y O’Donnell
(2007, p. 567), también generan politicas y se movilizan en la medida que
sus recursos y apoyos les permitan.

Para identificar otros actores vinculados al debate sobre neutrali-
dad, resultan pertinentes los estudios desde la teoria del actor-red, que
permite identificar a los principales actores relevantes en el debate y
las relaciones entre ellos. Segun Trivino ez a/. (20271), para entender el
debate y comprender los intereses en conflicto en la implementacion de
la neutralidad de la red en América del Sur, es fundamental identificar
a los multiples actores. LLos autores, a partir de la misma teoria para el
contexto latinoamericano, identifican como actores relevantes en la re-
gién a los gobiernos (Poder Legislativo y Poder Ejecutivo), la industria
(proveedores de internet y de contenido) y la sociedad civil (incluye a
la academia).>

Teniendo en cuenta los tres ejes identificados en las discusiones
sobre neutralidad (derecho de la competencia, derechos humanos y zero
rating) y los tres sectores relevantes identificados por Trivifio e al., se
elabord la muestra de actores listados en la tabla 1:

24 Shin ez al. (2015) utilizan la teoria del actor-red para el caso de Corea del Sur,
en el cual identifican como principales actores al Gobierno, los consumidores, los
proveedores de servicios de internet y los proveedores o plataformas de contenido.
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Sector Actor identificado

Dinatel
Gobierno URSEC

INDDHHZ5

ANTEL
Industria

ASIET26

Federico Beltramelli
Sociedad civil/academia
Raul Echeberria

Tabla 1. Actores identificados
por Sector de Actividad

Fuente: elaboracién propia.

En el transcurso de la investigacion se identificaron algunos obs-
taculos para la obtencién de testimonios que podrian resultar relevantes
y que estaban previstos en el plan de trabajo inicial. Se solicité6 median-
te distintas vias la posibilidad de entrevistar a representantes de las dos
empresas privadas de telecomunicaciones moéviles, Claro y Movistar, sin
éxito. Tampoco se consiguié concretar una entrevista con la Comision de
Defensa de la Competencia del Ministerio de Economia y Finanzas. Pese
a varias gestiones y comunicaciones con diferentes miembros de estas
organizaciones publicas y privadas, no se logré obtener una entrevista
formal que permitiera relevar su posicién institucional respecto al tema.
Por ultimo, la ausencia de oficinas o representantes de las principales
empresas de contenido como Facebook y Google en el pais dificulta la
obtencion de testimonios que atiendan a la realidad local y puedan dar
cuenta de las particularidades del caso uruguayo.

A pesar de ello, se adoptaron medidas para suplir las ausencias se-
naladas. El testimonio del sector industrial fue brindado por la cimara
empresarial que reine a las empresas de telecomunicaciones del continen-
te, AstET. Tanto Movistar como Claro son integrantes de ASIET. Ademas,
se recabo el testimonio de ANTEL, teniendo en cuenta las particularidades
que presenta debido a su doble papel, como parte del Estado, con una di-
reccion designada por el gobierno en ejercicio del poder, y como empresa

25 Instituciéon Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo.

26 Asociacién Interamericana de Empresas de Telecomunicaciones.
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en competencia en el mercado mévil. Se sustituy6 el testimonio sobre las
cuestiones atinentes a la defensa de la competencia por la URSEC, que, a
partir de la Ley n.° 19.996, tiene competencia en la materia para el sector
de telecomunicaciones. Sobre la posicion de las empresas de contenido
de internet, la declaracion de Raul Echeberria, aunque planteada a titulo
personal, permite un acercamiento, ya que se trata del director ejecutivo
de la Asociacién Latinoamericana de Internet (aLAI1), la cimara con sede
en Montevideo que nuclea a las principales empresas con presencia en la
region como Meta, X y MercadoLibre.

Si bien la ausencia de los testimonios se puede observar como un
déficit en la investigacion, también constituye por si misma un hallaz-
go preliminar. La dificultad de obtener una declaracién puede informar
acerca de la reticencia de determinados actores a declarar sobre un tema
controvertido como es la neutralidad de la red. A continuacion, se des-
criben los actores que se identificaron dentro de las tres categorias para
esta investigacion.

Direccion Nacional de Telecomunicaciones
y Servicios de Comunicacion Audiovisual

La Dinatel fue creada por la Ley n.° 17.930 del 19 de diciembre de 20035
y sus cometidos estan establecidos en el Decreto n.’ 519/009. Integra el
Ministerio de Industria, Energia y Mineria y es el organismo encargado
de asesorar al Poder Ejecutivo en la formulacion, implementacion y coor-
dinacion de las politicas nacionales de telecomunicaciones.

Unidad Reguladora de Servicios de Comunicaciones

LLa URSEC es una persona juridica estatal descentralizada (servicio des-
centralizado), conforme a las modificaciones introducidas por la Ley
n° 19.889, del 9 de julio de 2020. En materia de telecomunicaciones,
es el organismo encargado de regular y controlar las actividades y los
operadores. Su directorio estd integrado por tres miembros designados
de acuerdo con el articulo 187 de la Constitucion de la Republica. Lo re-
presenta el presidente del organismo, elegido entre los tres miembros del
directorio. Como organismo regulador, comparece a nivel internacional
en representacion del pais en foros especializados como la UrT.
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Institucion Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo

La inppHH fue creada por la Ley n° 18.446, del 24 de diciembre de
2008 como un 6rgano estatal auténomo que funciona en el ambito del
Poder Legislativo. Sus cometidos abarcan la defensa, promocién y pro-
teccion de los derechos humanos reconocidos por la Constitucién de la
Republica y el derecho internacional. LLa competencia de la institucion
se extiende a todos los organismos publicos, «cualesquiera sea su natu-
raleza juridica y funcion, sea que actden en el territorio nacional o en el
extranjero» (art. 5).‘17 Su Consejo Directivo se integra por cinco miem-
bros elegidos por dos tercios de la Asamblea General (art. 37) y elige
a su presidente con una frecuencia anual, quien ejerce las funciones de
representacion (art. 53).

Administracion Nacional de Telecomunicaciones

ANTEL, la principal empresa de telecomunicaciones del pais, se cre6 por
el Decreto Ley n° 14.235, del 25 de julio de 1974. Es un servicio des-
centralizado integrante del dominio industrial y comercial del Estado. Su
cometido principal es prestar servicios de telecomunicaciones urbanos y
de larga distancia.

Asociacion Interamericana de Empresas de Telecomunicaciones

La asteT*® es una organizacion fundada en 1982 que nuclea empresas
publicas y privadas del sector de las telecomunicaciones presentes en el
continente americano. Su mision es actuar como

[Flacilitador de la cooperacién publico-privada promoviendo
politicas que favorezcan el desarrollo de las telecomunicaciones,
buscando posicionar a la industria como aliado estratégico de los

27 La rsca introdujo una ampliacién en las atribuciones de la institucién. El capitu-
lo 1v de la ley instituy6 a la INDDHH con la defensa y promocién de los derechos de
las personas reconocidos en esta ley, ampliando sus cometidos y facultades. Véase
la nota 57.

28 Originalmente denominada Asociacién Hispanoamericana de Centros de Investi-
gacién y Empresas de Telecomunicaciones (Ahciet).
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gobiernos, fomentando el didlogo multi-stakeholder sobre las po-
liticas publicas de telecomunicaciones que impulsen el desarrollo
sectorial, fortaleciendo la capacidad de andlisis técnico de la indus-
tria, apoyando el desarrollo del ecosistema digital y la innovacion e
impulsando la colaboracién intra-industrial (El valor de asrET, s. f)).

Entre las entidades asociadas presentes en el mercado uruguayo
estan América Mévil (Claro), Telefénica (Movistar), asi como Cablevisién
y Directv, que ofrecen servicios de television para abonados.

Federico Beltramelli

Federico Beltramelli es doctor en Ciencias de la Comunicacion por
la Universidad de Buenos Aires y profesor adjunto del Instituto de
Comunicacién de la Facultad de Informacién y Comunicacion de
la Universidad de la Republica. Ademas, es el responsable del Grupo
de Investigacion Polimate de la Comision Sectorial de Investigacion
Cientifica (csic) de la misma universidad. Este grupo tiene como objetivo
el seguimiento de politicas publicas aplicadas al campo de los servicios
de comunicacion audiovisual y la regulacion y gobernanza en medios au-
diovisuales e internet.

Raul Echeberria

Raul Echeberria es especialista en gobernanza de internet y ha ocupado
diferentes cargos directivos en varias organizaciones globales y regionales
dedicadas a la gobernanza de internet. Entre otros, fue vicepresidente de
la Internet Society y director ejecutivo del Registro de Direcciones de
Internet de América Latina y Caribe (Lacnic). Ademis, es docente de
posgrado en la Universidad de Montevideo. Al momento de ser entrevis-
tado se desempenaba como director ejecutivo de arar La entrevista se
desarroll6 a titulo personal.
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Recopilacion de datos validos
y métodos analiticos apropiados

El trabajo de investigacion puede dividirse en dos grandes partes. La pri-
mera de ellas desarrollara un marco teérico que permita explicar el con-
cepto neutralidad de la red y los argumentos de las posiciones en torno
a su disputa. Ademas, hara un repaso por la evolucién de las discusiones
académicas. En ella, se identificaran los principales ejes alrededor de los
cuales ha transitado el debate en el mundo.

Para comprender el objeto de estudio en su completitud, resulta
necesario efectuar una revision bibliografica que explicite las investiga-
ciones anteriores, los problemas abordados, las metodologias utilizadas y
las conclusiones extraidas. Al decir de Ragnhild Guevara Patifio (2016),
{e|l estado del arte se convierte en una herramienta fundamental [...| pues
brinda elementos para conocer el balance actual de su objeto de estudio y
permite la creacién de nuevos 4mbitos de investigacién» (p. 177).

Se busca, a través de esta metodologia, generar un marco de enten-
dimiento del problema que ayude a visualizar los conceptos en disputa y
su evolucién en el tiempo. Con la recopilacion ordenada de autores, se
pretende identificar las diferentes variables presentes en la literatura que
luego servirdn para guiar la investigacion de campo a desarrollar, asi como
servir de apoyo para futuras investigaciones en la materia. A través de ella
se podra conocer el estado de situacién y relevar los principales concep-
tos asociados a las discusiones.

La segunda parte del trabajo constituye el aporte original de la in-
vestigacion desarrollada. Primero, se relevaran y documentaran en orden
cronolégico los principales hechos y las discusiones publicas asociadas al
tema. Con ello se espera obtener una imagen de la evolucién del debate
en los ambitos publicos, la conexion con otras discusiones de politicas
publicas y los actores participantes en ellos. Esta parte tiene base en la
revision documental de notas de prensa, actas parlamentarias y docu-
mentos de referencia publicados por organizaciones especializadas en
telecomunicaciones.

Luego, a partir de las entrevistas, se analizara el conjunto de de-
cisiones, posturas y discusiones que es posible extraer sobre la situacion
de la neutralidad de la red de Uruguay en 2023. Para ello, se utilizaran,
como fuente primaria para la recopilacion de informacién, entrevistas
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sobre la posicion de las diferentes instituciones y organizaciones que, por
su competencia, se vieron involucradas en las discusiones y debates sobre
neutralidad en los tltimos veinte anos. Las decisiones regulatorias de orga-
nismos del Estado, la postura de las empresas proveedoras de internet y la
vision de actores de la sociedad civil vinculados al estudio de las telecomu-
nicaciones y los servicios de comunicacioén proveeran una serie de visiones
acerca del tema que no ha sido estudiada hasta el momento.

Para esta segunda parte, se usara la herramienta de entrevistas cua-
litativas con el objetivo de «mirar a través de los ojos» de los expertos
identificados en el campo (Bryman y Bell, 2019, p. 264). En particular,
se optd por usar la metodologia de entrevistas semiestructuradas con los
actores relevantes identificados. Este método es reconocido como el «mas
efectivo para obtener informacion sobre las percepciones, creencias, sen-
timientos, actitudes, opiniones, motivaciones, anticipaciones o planes de
una persona» (Bryman y Bell, 2019, p. 91).

Como senala Cooper (2014) en su estudio de campo sobre las di-
ferencias entre proveedores ingleses y estadounidenses, las entrevistas re-
sultan vitales, ya que «las motivaciones y tensiones detras de las decisiones
sobre la gestion de trafico no necesariamente forman parte de registros
publicos» (p. 89). Continda la autora:

Si bien la documentacion publica proporcioné una ventana a las
razones y justificaciones formales y empaquetadas utilizadas por
las corporaciones y los gobiernos para sus opciones de gestion
del trafico, las entrevistas se utilizaron para obtener relatos mas
crudos, privados y sin adornos de como se construyeron esas op-
ciones (p. 89).

La tabla 2 lista las entrevistas que conforman fuente primaria para

esta investigacion, junto con el cargo de las personas, ordenadas por la
fecha en que se hicieron.
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Persona entrevistada y

Sector Institucion Fecha

cargo
Dra. Mercedes Aramendia
Gobierno URSEC 19/07/2022
Presidenta

Ing. Marcelo Erlich

Subgerente general de
Estrategia de Negocios
Industria?® ANTEL 14/10/2022

Dr. Ignacio Sobral

Asesor letrado general

Marcos Israel Cineo

Presidente
Gobierno INDDHH 14/11/2022
Dr. Martin Prats

Asesor letrado
Instituto de Comunicacion
. ..., delaFacultad de
Sociedad civil/ - N . .
) Informacion y Comunicacion | Dr. Federico Beltramelli | 17/11/2022
academia S
de la Universidad de la
Republica
Dr. Guzman Acosta y Lara
Gobierno Dinatel 17/11/2022
Director
Maryleana Méndez
Industria ASIET 17/11/2022
Secretaria general
Sociedad civil ) . ,
I . wil/ Independiente Raul Echeberria 22/12/2022
academia
Tabla 2 Entrevistas realizadas
Fuente: elaboracién propia.
29 La identificacion del Sector al cual pertenece ANTEL puede resultar compleja de-

bido al «uego de doble comparecencia» de la empresa en el debate de politicas
publicas (Beltramelli, 2018a, p. 115).
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Los resultados de las entrevistas se contrastardn y acompanaran del
analisis de fuentes secundarias documentales. Para ello, se recurre a re-
gistros de prensa escrita, actas de discusiones en el ambito parlamentario,
declaraciones publicas y documentos de los actores identificados. Sobre
estos documentos, Cooper (2014) senala:

El corpus documental [...| documentos oficiales de empresas y go-
biernos [...] son valiosos no porque necesariamente den cuenta ob-
jetiva del panorama de la gestion del trifico, sino ‘precisamente por
los sesgos que revelan’. El objetivo de combinar el analisis documen-
tal con los demds métodos era proporcionar una base para interrogar
los mensajes que las empresas y los gobiernos utilizan en los foros
publicos frente a la informacion que revelan de otras formas. Son los
conocimientos agregados extraidos de todas las fuentes de datos los
que juntos permiten sacar conclusiones explicativas (p. 98).

A través del analisis documental y la declaracion con representantes
de las instituciones vinculadas a los ejes identificados, se pretende obtener
una aproximacion exploratoria acerca de como ha transcurrido la discu-
sién de politica publica sobre neutralidad en Uruguay.

Interpretaciones a partir de los datos

La ultima parte del trabajo estd destinada al andlisis de los resultados
arrojados por la recopilacion bibliografica y las entrevistas. A la luz de la
evidencia empirica local, se podra determinar cémo ha transcurrido cro-
nolégicamente la discusion en Uruguay alrededor del tema neutralidad de
la red, de qué forma se la ha vinculado con otros debates y qué acciones y
posicionamiento institucional tienen los actores involucrados.

Una vez identificada la posicién de los actores del ecosistema de
telecomunicaciones, se podra diagnosticar la vinculacion de estos con
el derecho a la competencia, los derechos humanos y los planes de zero
rating, los tres ejes identificados de la discusién de neutralidad en la pri-
mera parte. De parte de los organismos gubernamentales, se espera co-
nocer su vision, su papel en las sucesivas discusiones publicas, los analisis
internos en la materia y las herramientas juridicas y politicas que han
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utilizado para abordar el tema. De los representantes del sector industrial
se espera obtener resultados sobre cudl es su visién acerca de la neutrali-
dad de la red, las précticas adoptadas, la competencia en los sectores de
telecomunicaciones y de contenido, su involucramiento en la proteccién
de la libertad de expresion y privacidad de sus usuarios y las relaciones
institucionales con los organismos publicos. Por tltimo, de los actores de
la sociedad civil y la academia, se espera conocer su vision como actores
vinculados, a través de diferentes instituciones y posiciones, al estudio y
desarrollo de las telecomunicaciones e internet. De todos se podra cono-
cer su vision a futuro y propuestas de cambios necesarios.

Los resultados de esta investigacion servirdn para establecer una
linea de base que permita avanzar hacia estudios més profundos y contri-
buir al estudio y la ejecucion de politicas publicas sobre telecomunicacio-
nes, campo esencial para el desarrollo del pais.
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Neutralidad de la red:
evolucion y conceptos en pugna

En un mercado tan cambiante como el de las telecomunicaciones, la neu-
tralidad de la red acompané su evolucién para ser abordado a partir de
diferentes perspectivas. Desde sus origenes en los Estados Unidos, con
una logica afin a la defensa de los mercados, y hasta su salto a la realidad
europea, mds cercana a la lectura desde los derechos humanos, la neutra-
lidad plantea un debate vivo y con multiples aristas.

En esta seccion se relevardn estos antecedentes para identificar los
principales conceptos sobre los cuales ha evolucionado la discusién desde
sus origenes. Para ello, se hace una revision bibliografica sobre dos ejes de
analisis desde la teoria juridica: el derecho a la competencia y los derechos
humanos. Luego se revisaran los debates asociados al zero rating como
una caracteristica transversal que despert6 nuevos intereses sobre lo que
los proveedores de internet hacen o dejan de hacer sobre sus redes.

Evolucion de la neutralidad de la red en Estados Unidos

La neutralidad de la red en Estados Unidos es considerada la altima fase
de la larga discusion sobre el control de los medios de comunicacion y la
liberalizacion de las telecomunicaciones. De cierta forma, el origen de las
discusiones en este pais condiciona la forma en que luego se presentaron
los argumentos en el resto del mundo (Cave y Crocioni, 2007, p. 670;
Pisanty, 2016). Caracteristicas particulares de aquel mercado de teleco-
municaciones, las tecnologias utilizadas para el acceso a internet, las deci-
siones del organismo regulador y la presencia de las principales empresas
proveedoras de contenido dieron forma a los términos en que el tema se
debate en los demads paises.s°

30 Para una comparacién de la regulacién en Estados Unidos y Europa, véase (Cave
y Vogelsang, 2015).

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

65



66

Los antecedentes acerca de las potestades de los propietarios de
las redes de comunicaciones sobre el contenido de lo que transportan
datan de largo tiempo atras, son anteriores, incluso, a la época de internet
(Marsden, 2017; Newman, 2019, p. 51). La tradicién en el pais que li-
dera las telecomunicaciones en el mundo se caracteriza por permitir que
las empresas privadas ofrezcan servicios de ese tipo bajo una premisa: no
discriminar sobre la fuente o el contenido del mensaje.

Esta regla de no discriminacion deriva de la calificacion de los pres-
tadores como common carriers, en tanto operan en un mercado que afecta
un bien publico (Crawford, 2009, p. 874). El concepto fue introduci-
do en 1989 por la Corte Suprema de Estados Unidos en el caso Sable
Communications, Inc. v. Fcc, que determind las obligaciones impuestas a
quienes transmiten comunicaciones.3’ Seguin la Corte Suprema, los trans-
portistas deben servir como conductos transparentes para todo el con-
tenido (legal) originado por otros. El papel del transportista, en el caso,
una empresa de telefonia, no es generar contenido ni tomar decisiones
editoriales o cualitativas con respecto a qué contenido transmitir y cudl
censurar (Nunziato, 2009, p. 116).

Durante la era de la telefonia fija, una serie de decisiones judiciales
e investigaciones antimonopolicas dieron lugar a diferentes principios y
conceptos que pueden considerarse antecedentes del debate sobre neu-
tralidad. Los casos «Hush-A-Phone» y «Carterphone», durante las dé-
cadas del cincuenta y del sesenta, delimitaron las potestades que tenian
las empresas telefonicas sobre lo que sus clientes podian conectar a los
teléfonos fijos. Por otra parte, la década del ochenta estuvo marcada por
el acuerdo del Departamento de Justicia y la empresa aAT&T para disol-
ver la filial Bell, que operaba el mercado de las llamadas locales en siete
nuevas empresas para evitar la consecucién de practicas monopdlicas
(Crawford, 2009, p. 894). A partir de estos casos judiciales y adminis-
trativos, se fue conformando el modelo de regulaciéon norteamericano
(Leiza Zunino, 2021, p. 420).

En la década del noventa, la aparicion de internet en los hogares
estadounidenses llevé al Parlamento a introducir modificaciones a su
Ley de Comunicaciones de 1934. En 1996 se aproboé un paquete de

31 Los antecedentes sobre la obligacion de los transportistas provienen de las regu-
laciones del transporte de ruta. La Ley de Comercio Interestatal de 1887 impuso
obligaciones afirmativas de transporte comun a los ferrocarriles, exigiéndoles que
prestaran servicio al publico y conectaran sus vias entre si, y prohibiéndoles parti-
cipar en la discriminacién de precios.
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reforma a través de la Ley de Telecomunicaciones (Telecommunications
Act of 1996). Esta ley se convirti6 en un pilar fundamental, ya que in-
trodujo cambios para favorecer la competencia, como la disminucién de
restricciones respecto a la propiedad cruzada de medios (Sec. 202), la
imposicién de obligaciones de interconexion y portabilidad numérica
(Sec. 251), y reglas para el establecimiento del servicio universal para lo-
calidades rurales (Sec. 254).

Respecto a la neutralidad de la red, o mas especificamente, al corm-
mon carriage, la Ley de Telecomunicaciones de 1996 adopté algunos
de los conceptos del caso ATOT para otorgarles rango legal e introdujo
la clasificacion de los servicios de comunicaciones. En este sentido, el
legislador distinguié dos tipos de servicios: telecomunicaciones e infor-
macién (Grimmelmann, 2019, p. 589). Los operadores de servicios de
telecomunicacion, regulados por el titulo 1 de la ley, estarian sujetos a los
requisitos tradicionales de comimon carrier,lo que implicaba la obligacién
de ser neutrales respecto al contenido.

En cambio, los operadores de servicios de informacion, regulados
por el titulo 11, no estarian obligados a estas reglas de no discriminacion.
La ley define como servicio de informacion el ofrecimiento de una capa-
cidad para generar, adquirir, almacenar, transformar, procesar, recupe-
rar, usar o hacer disponible informacién a través de telecomunicaciones
(Title vt - Miscellaneous Provisions). La clasificacién de los servicios
dentro de uno u otro titulo estaria a cargo de la Comision Federal de
Comunicaciones (rcc), la cual se convirtié en un actor clave con sucesivas
clasificaciones en los anos que siguieron y el debate sobre la neutralidad.

El eje de las discusiones sobre la neutralidad se ha centrado en los
términos de incluir los servicios de internet dentro de una u otra categoria
(Grimmelmann, 2019, p. 591). La decisién sobre estar regulado por un
titulo u otro de la ley supone estar sujeto a las reglas de la Fcc, que obligan
a no discriminar el trafico o poder gestionar lo que el proveedor entienda
conveniente (Gross y Lucarelli, 201 I).

La clasificacion ha ido variando segun las diferentes administracio-
nes de la Fcc. En 2002, la comision clasificé por primera vez los servicios
de internet que utilizaban tecnologia de cable modem como servicios de
informacion y, por tanto, excluidos de las reglas de common carrier. En
2015, durante la administracion de Barack Obama, favorable a la neu-
tralidad, la Fcc decidid clasificarlos segun el titulo 11, lo que les impedia
priorizar contenidos. Luego, en el primer mandato de Donald Trump,
derogé las protecciones del titulo 11. Las decisiones administrativas de

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

67



68

la Fcc en uno u otro sentido han sido objeto de disputas judiciales, con
distintos resultados.

El primer antecedente judicial sobre la potestad de los proveedo-
res de internet en la gestion del trafico en internet corresponde al caso
Madison River. En 20035, la Fcc inicié una investigacién contra Madison
River Communications, un proveedor de servicios de internet del estado
de Carolina del Norte, por el supuesto bloqueo de puertos utilizados para
la aplicacién de la empresa Vonage, que ofrecia servicios de voz sobre 1p
(vorp). La denuncia estimaba que existia un interés comercial del provee-
dor en degradar los servicios de Vonage por su competencia con sus ser-
vicios de telefonia monopdlicos en el Estado (Marsden, 20710). En tltima
instancia, Madison River lleg6 a un acuerdo con la comision para evitar las
investigaciones y se comprometio a evitar introducir medidas que impidie-
ran que sus clientes usaran los servicios de vorr (Gross y Lucarelli, 2017,
p. 52). Este fue el primer caso que permiti6 identificar que los proveedores
de internet podian ejercer su poder para aplicar una presion sobre las po-
sibilidades de los usuarios en el uso de internet.

La resolucién de Madison River operé como una smoking-gun y
sirvi6 para alimentar ambas posturas en un debate aiin naciente por aque-
llos anos. Aquellos defensores destacaron cémo, si se dejara el mercado
librado a la voluntad de los proveedores, estos podrian ejercer su posicién
de intermediarios para bloquear la competencia y, eventualmente, perju-
dicar a sus clientes. L.os oponentes, en cambio, confirmaban las potesta-
des y la capacidad de la Fcc para atender las conductas anticompetitivas
de forma ex post, sin necesidad de dictar reglas adicionales ex anze (Gross
y Lucarelli, 20171).

En esa época fue que comenzaron a aparecer los primeros articulos
académicos que hacen referencia al tema de la neutralidad. La literatura
en esta etapa provino principalmente desde la economia y el derecho
econdémico, que constituyeron el primer eje del debate (Cooper, 2014,
p. 23). Cuestiones como la defensa de los consumidores y el derecho a la
competencia —o antitrust en Estados Unidos— ocuparon la atencion de
los profesores e investigadores preocupados, sobre todo, por el bloqueo
de acceso a determinados sitios que pudieran competir con los proveedo-
res de internet, con una fuerte influencia de las experiencias previas de las
telecomunicaciones en Estados Unidos.

Mas adelante, aparecié en la literatura un segundo eje vinculado a
los derechos humanos. La incorporacion de grupos activistas y organi-
zaciones de la sociedad civil vinculadas a los derechos fundamentales se
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centré en el impacto que las medidas de bloqueo o degradacion podrian
tener sobre la libertad de expresion, la busqueda de informacién y la pri-
vacidad de las personas.

De forma transversal a los dos ejes economicos y de derechos hu-
manos, se ha puesto el foco en las practicas de zero rating. Como una
forma de rentabilizar sus redes, los proveedores de internet de todo el
mundo comenzaron a firmar acuerdos con las empresas de contenido para
ofrecer acceso a aplicaciones de redes sociales, musica y video sin costo
para sus clientes. De esta forma la preocupacion por los bloqueos dio
paso a las posibilidades de carriles preferenciales o jardines vallados (wa-
lled gardens) que tenian la potencialidad de afectar cuestiones de compe-
tencia y derechos humanos.

A continuacion, se presentan los principales aportes de la teoria
juridica con relacion a los tres ejes identificados: el derecho a la com-
petencia, los derechos humanos y la discriminacién de datos mediante
planes de zero rating. Estos aportes trazan una evolucion en los aspectos
en conflicto y ofrecen una vision actualizada del estado de situacion en
la materia.

Los analisis desde el derecho a la competencia

Si bien Wu es ampliamente reconocido como el creador del término 7eu-
tralidad de la red, los limites a la gestion de los proveedores de internet ya
habia sido cuestionada por Mark Lemley y Lawrence Lessig (2000) unos
anos antes. Estos autores advertian que, a medida que los proveedores
participaran en mds mercados, podrian utilizar su posicion de intermedia-
rios para decidir el contenido al que accederian sus clientes. Apuntaban
que este tipo de medidas desembocaria en una distorsion en la compe-
tencia econdmica, por lo que seria necesaria la intervencion preventiva del
Estado en su papel de regulador de las telecomunicaciones. Para preser-
var la competencia, los gobiernos deberian prohibir la integracion vertical
dentro de la cadena de produccion de forma ex ante, es decir, a titulo
preventivo.>* Senalaban, ademads, que la intervencion ex post, o las reglas

32 En su trabajo, Lemley y Lessig (2000) se refieren especificamente a la integracién
entre proveedores de cable y proveedores de servicios de internet.
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de antitrust tradicionales, resultarian insuficientes para atender el proble-
ma una vez consumado.

En 2003, tras la decisién de algunos proveedores de internet de
prohibir el uso de redes privadas virtuales (vPN) a sus clientes, Wu retoma
en su articulo «Network Neutrality, broadband discrimination» (2003)
las ideas de Lemley y Lessig. El autor argumenta a favor de establecer un
principio que restrinja las capacidades de los proveedores de discriminar
qué aplicaciones se utilizan en sus redes. Para Wu, internet constituye un
campo de batalla entre los creadores de aplicaciones funcionando como
una plataforma para la innovacién. Es por ello que, en su calidad de pla-
taforma, internet debe mantenerse neutral y asegurar una competencia
con base en los méritos de cada uno. De esta forma, Wu propone la neu-
tralidad como el objetivo normativo que deben perseguir las politicas de
telecomunicaciones.

El articulo de Wu dio inicio a los primeros debates sobre neutra-
lidad, especificamente desde la economia y la regulaciéon econémica. La
literatura inicial aborda el tema, en su mayoria, desde la teoria del interés
publico en la regulacion, segtn la cual esta busca proteger a los consu-
midores de las fallas de mercado, como los monopolios, la asimetria de
informacién y las externalidades (Cooper, 2014, p. 23).

La cuestion central en estos andlisis primarios recae sobre si los
gobiernos deben regular para impedir que los proveedores de redes ten-
gan la potestad de discriminar entre usos o usuarios (Frischmann, 2012,
p- 326). Resumiendo las posiciones sobre este eje del debate, el problema
puede abordarse desde dos enfoques, el «aperturista» y el «desregulador»
(Wu, 2004, p. 72).3%

Los autores aperturistas (Lemley y Lessig, 2000; Van Schewick,
2010; Wu, 2003) se concentran sobre tres principios normativos: in-
fraestructura, neutralidad y extremo a extremo. En primer lugar, segin
el principio de infraestructura, la red funciona como una infraestructura
publica, cuyo valor principal radica en los derrames o externalidades po-
sitivas que tiene sobre la sociedad. El segundo principio es el de neutra-
lidad, segtin el cual, para alcanzar su maximo potencial, la red no debe
discriminar entre usos, usuarios o contenido. El ultimo principio aper-
turista es el de extremo a extremo, por el cual son los extremos de la
red los motores para el desarrollo tecnolégico y la innovacion. Estos tres
principios, afirman los aperturistas, tienen su origen en el diseno de los

33 «Openists and Desregulationists».
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protocolos de internet y son los que caracterizan y diferencian a esta red
del resto de las redes de telecomunicaciones y constituyen las bases sobre
las que se han generado notables avances e innovaciones.

El principio de extremo a extremo esta en el nicleo de los argu-
mentos aperturistas en favor de la neutralidad. Identificado en sus ori-
genes como un principio de disefio y definido por Saltzer ez al. (1984),
el concepto de extremo a extremo indica que las redes deben encargarse
solo de proveer servicios generales que puedan ser usados por todas las
aplicaciones. Las redes transportaran los paquetes de informacién con
independencia de la informacién que en ellos se almacene y sin importar
quién origine la comunicacion ni quién la reciba. Los extremos de la red
seran quienes mantengan la «inteligencia», mientras la red seria «boba»
(Frischmann, 2012, p. 322; Van Schewick, 2010, p. 73).

Van Schewick (2010, 201 5) relaciona este principio directamen-
te con las capacidades de innovacion. Esta caracteristica del diseno en
las redes de internet permite que un mayor nimero de actores puedan
experimentar, aplicar y utilizar ideas innovadoras, lo que resulta en mas
aplicaciones que puedan satisfacer las necesidades del publico. Si bien
las decisiones sobre diseno de la arquitectura de la red necesariamente
supondrdn concesiones ( mzde—qﬁfv), la neutralidad proporciona mayores
beneficios sociales que un régimen que permita la discriminacion.

Los argumentos aperturistas senalan que, gracias a los principios de
infraestructura, neutralidad y extremo a extremo, internet ha aumentado
de manera significativa la competencia y ha creado nuevas plataformas
para la innovacion. Las aplicaciones sobre internet han ampliado el ment
de posibilidades de los usuarios y, por tanto, incrementado el bienestar de
los consumidores (Nam et al., 2011, p. 4). Al mismo tiempo, han permi-
tido la competencia directa entre proveedores de contenido y proveedo-
res de servicios de internet. Individuos y empresas pequenas han logrado
competir y sacudir industrias que han estado dominadas por grandes
jugadores del mercado, con posiciones dominantes. Sin los postulados
aperturistas, estas innovaciones y los niveles de competencia asociados
dificilmente hubieran ocurrido.

Para asegurar que internet se mantenga como una plataforma que
sirva a futuras innovaciones, los aperturistas consideran que es necesario
tomar medidas proactivas de proteccion. En este sentido, las ideas aper-
turistas se identifican con las posiciones adoptadas, sobre todo, por em-
presas de aplicaciones y contenido y por grupos de defensa de derechos
de usuarios en linea (Jordan, 2009, pp. 5-11).
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A diferencia de los aperturistas, los desreguladores ponen el acento
en la propia red y no en sus extremos (Hahn ez al., 2006, 2007; Peha
et al., 2007; Sandvig, 2007; Yoo, 2005). El argumento principal de los
desreguladores radica en la defensa y proteccion de la propiedad privada
e inversién sobre las redes (Owen y Rosston, 2000).

El enfoque desregulador se desarrolla a partir del concepto de con-
vergencia de redes y el derecho de propiedad que los proveedores tienen
sobre sus redes. Sostienen que hoy ya no es posible hablar de internet
como una infraestructura publica, sino que son empresas privadas las que
mantienen en funcionamiento la red y las que hacen las inversiones nece-
sarias para su crecimiento. Son las empresas duenas de las zuberias quienes
deberian tener la potestad de gestionar el trafico con el fin de brindar
un mejor servicio y, de esta manera, obtener beneficios econdomicos. Los
incentivos para la inversién son fundamentales para que los proveedo-
res mantengan sus inversiones en infraestructura (Litan y Singer, 2007).
Afirman que no seria posible de otra manera.

Contrario a lo que postulan los aperturistas, el principio de extre-
mo a extremo, a su juicio, representa hoy un freno para la innovacion.
Si bien en los comienzos de internet, tratar a todos los paquetes como
iguales puede haber sido relevante, hoy las redes ya no funcionan de la
misma manera (Hahn ez a/., 2006, 2007). El principio no constituye més
que una version «historica» y «romantizada» de los comienzos de internet
(Krdmer ez al., 2013, p. 2). Ademds, sefalan que, aunque el principio de
extremo a extremo parece ser neutral, defenderlo implica priorizar de-
terminados tipos de aplicaciones sobre otras (aquellas que no resultan
sensibles al tiempo frente a otras que si).34

Por el contrario, los desreguladores reclaman el derecho de las em-
presas de telecomunicaciones en ofrecer calidad de servicio o guality of
service.35 Bste concepto es uno de los factores que determinan la dife-
rencia con los aperturistas. El aumento de aplicaciones de alta deman-
da de ancho de banda, como el video sobre redes que resultan finitas,

34 {E]l diseno de extremo a extremo no es realmente neutral. Al igual que la gestion
de bienes comunes en general, excluye de hecho la priorizacién basada en las de-
mandas de los usuarios o usos. Tal priorizacién se conoce como calidad de servicio
diferenciada (QoS) porque dicho régimen de asignacién proporcionarfa garantias
de calidad de servicio a usuarios y usos particulares. El diseno de extremo a extre-
mo desfavorece efectivamente a aquellos usuarios o usos que exigen tales garantias
de QoS> (Frischmann, 2012, p. 324).

35 También conocido por su sigla en inglés Qos.
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requiere que los proveedores sean capaces de una mayor gestién (Hahn
et al., 20006, p. 22). Esta gestién se hace mediante reglas de calidad de
servicio sobre sus redes, lo que supone la posibilidad de ofrecer diferentes
servicios que se ajusten a las necesidades técnicas y los requerimientos
de sus clientes sobre la base de criterios de confiabilidad, rendimiento y
velocidad (Hahn ez a/., 2006).

Yoo (2003), uno de los principales desreguladores, sostiene que
los defensores de la neutralidad apuntan sus baterias hacia el lugar in-
correcto en la cadena de integracion vertical de internet. Segun €I, las
politicas de competencia deben identificar el eslabén mas concentrado,
aquel donde hay menos posibilidad de ingreso de nuevos operadores.
Por ello, sugiere que se debe reenfocar el debate hacia los proveedores
de servicios de internet y no en los de contenido. Es en ese mercado en el
que hay mas concentracion y las barreras de entrada son mas altas. En su
lugar, quienes abogan por la neutralidad se centran, equivocados, en los
proveedores de contenido y aplicaciones, el mercado mas competitivo y
abierto a la innovacion.3®

Por estos motivos, y tal como su nombre lo indica, los desregula-
dores se inclinan por la menor intervencion estatal posible. LLos gobiernos
deben limitarse a asegurar y brindar las garantias sobre el derecho de pro-
piedad de las redes, puesto que serdn las empresas de telecomunicaciones,
y no los usuarios en sus extremos, las que se encarguen de desarrollar
nuevas innovaciones sobre internet. Senalan que, mediante la gestion de
tréfico y la calidad de servicio, las empresas podran crear nuevos servicios
que exploten mejor la red y permitan nuevas inversiones, como las re-
des de nueva generacion o especializadas para determinados contenidos,
como la television digital o las llamadas por vorp.

Ejemplo de ello es el despliegue de las redes de quinta generacion
(5G) de telefonia mévil. Esta tecnologia no supone solo un aumento en
las velocidades alcanzadas, sino una nueva forma de gestionar la red. En

36 Yoo propone hablar de diversidad de la red (network diversity), en lugar de neu-
tralidad (Wu 'y Yoo, 2007; Yoo, 2005). Sin prohibiciones para aplicar cambios
en los protocolos de la red, los proveedores se encontrarian en un escenario de
libertad, lo que fomentaria nuevas redes que atiendan diferentes usos y demandas
de los usuarios. Yoo ejemplifica con tres tipos de redes distintas: una optimizada
para la navegacion mas tradicional como paginas web y correo, otra con medidas
adicionales de seguridad pensadas en el comercio electrénico y otra especialmente
disefada para facilitar aplicaciones sensibles al retardo (zme sensitive), como el
streaming o vorp. Con ello, aumentarian los escenarios de competencia, que ya no
recaeria solo en el precio y una tnica forma de obtener servicios de internet.
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este sentido, permite dividir una red en multiples subredes o sfices (en un
proceso de segmentacion de redes), que diferentes usuarios pueden usar
en simultdneo (Gendler, 2023). Esta posibilidad técnica permite a los
operadores seleccionar de mejor manera los recursos asignados a cada
tipo de servicio y generar nuevos modelos de negocios con base en las
necesidades de los clientes finales.

A raiz de este ejemplo, los autores desreguladores han afirmado que
las reglas de neutralidad fueron concebidas durante los despliegues de 3G
y 4G, sin prever estas nuevas posibilidades técnicas (Yoo, 2023). En tal
sentido, aseguran que las normas que diferentes paises han aprobado para
preservar la neutralidad de la red obstaculizan la innovacion comercial y
tecnoldgica en el 5G.

En cualquier caso, los autores desreguladores senalan que estable-
cer reglas ex ante para asegurar la neutralidad tendria mas costos que be-
neficios. La proteccion para los usuarios, segun los autores, debe provenir
de reglas de defensa de la competencia fuertes (ex posz) que impidan el
abuso de los prestadores de servicios de internet con poder en el mercado
(Hahn ez al., 2006, 2007; Hahn y Wallsten, 2006). Estos autores argu-
mentan que no existe un problema y que, por consiguiente, establecer re-
glas ex ante podria afectar la innovacién y los incentivos para la inversién
(Jordan, 2009, pp. 5-12).

La posicién desreguladora se identifica con la de las empresas de
telecomunicaciones como AT&T, Verizon y Comcast en Estados Unidos.
El reclamo desde este sector apunta a lograr un campo de juego equi-
librado o level playing field entre las empresas de telecomunicaciones
«tradicionales» y las que prestan servicios comparables o en competencia
a través de internet (Bello y Jung, 2013, p. 3).

Las disputas tedricas entre aperturistas y desreguladores tuvie-
ron consecuencias pragmdticas en diferentes mercados fuera de Estados
Unidos. El caso mas paradigmadtico de la region de América Latina es el
chileno. Durante la primera década del siglo xx1 se sucedieron una serie de
casos que llegaron a instancias administrativas y judiciales por cuestiones
directamente relacionadas con la competencia entre empresas de teleco-
municaciones y aplicaciones de internet. El caso de Voissnet, un prestador
de servicios de vorp, llegé a la Corte Suprema Chilena en una demanda
contra Telefénica a abstenerse de degradar la calidad de las llamadas he-
chas a través de sus redes. Otra empresa, vIr Banda Ancha, el segundo
operador de internet local, fue acusado de degradar las comunicaciones
de aquellos usuarios que usaban sistemas de intercambios de archivos
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peer-to-peer (P2P) (Cerda Silva, 2013, p. 70). Tras la acumulacién de estos
casos, en 2010 Chile se convirti6 en el primer pais del mundo en aprobar
una ley sobre neutralidad de la red (Chile, 2010; Chile, 2011).

A pesar de la relevancia de los estudios econdémicos en la forma-
cién y el origen del debate, el andlisis de la neutralidad como un proble-
ma exclusivo del derecho a la competencia presenta ciertas limitaciones
(Frischmann, 2012, p. 331). Ellas se relacionan con la necesidad de de-
mostrar efectos en un mercado relevante (Maniadaki, 2019, p. 4), las
tradiciones monopolisticas de las telecomunicaciones y la existencia de
incentivos para discriminar trafico (Marsden, 2017, p. 56). Ver la neutra-
lidad como un problema que solo atane a la competencia podria llevar a
conclusiones erréneas, por ejemplo, que se trata de una solucién en busca
de un problema, que no amerita la intervencién preventiva, afirmacién
que es utilizada en los discursos de las empresas de telecomunicaciones
(Marsden, 2017, p. 47). Es por esto que algunos autores agregan a este
analisis de la competencia la dimension de la defensa del consumidor
(Daly, 20105 Sidak, 2006). Esta perspectiva se centra en las obligaciones
de transparencia que los proveedores deben ofrecer a los clientes y la
posibilidad de tomar decisiones informadas sobre qué servicio contratar.
Esto incluye informar a los consumidores si en sus redes estdn priorizando
o bloqueando ciertos contenidos.

Como senala Wu, las dos posiciones del espectro, aperturistas y des-
reguladores, comparten su interés por la proteccion de los intereses de los
usuarios, el libre acceso al mercado y una idealizacion hacia el concepto
de innovacion de Schumpeter. Ambas posiciones sostienen que serd la
innovacion la base del crecimiento econémico y no la fijacién de precios.
La discordia radica en el lugar de surgimiento de esa innovacion: Mientras
los Aperturistas afirman que la innovacion surgird de los extremos, los
Desreguladores se inclinan por la propia infraestructura de la red. A pesar
de ser posiciones contrapuestas, Wu y Yoo (2 007) concluyen que ambas
encuentran puntos de apoyo y su conciliacion es posible.

Este abordaje sobre la proteccién de los consumidores se vio re-
flejado también por algunos reguladores en el derecho comparado. El
Regulador de Telecomunicaciones de Francia (ARCEP, 2010) establecié
en 2010 que los proveedores de internet deben publicar informacion
suficiente y transparente sobre la calidad de servicio que ofrecen a sus
clientes, incluyendo parametros técnicos como disponibilidad, ancho de
banda, latencia, pérdida de paquetes, etc. El regulador del Reino Unido
(orcom) también se centré en los requisitos de transparencia y establecio
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que los consumidores deben ser capaces de «comparar diferentes servi-
cios» y conocer «el impacto que las politicas de tréfico tendrian en su
experiencia de usuario» (Daly, 2010, p. 15).37 En Canads, el regulador de
telecomunicaciones (crTc) especificamente refiere a la publicacién de las
velocidades de banda ancha, practicas econdmicas y técnicas en la gestion
de tréfico (crrc, 2009). Refiere a las primeras como aquellas de limites de
uso (damcaps) y las segundas como las de degradacion o bloqueo.

En resumen, los primeros debates académicos alrededor de la
neutralidad de la red giraron en torno a la economia y el derecho a la
competencia y defensa de los consumidores en el mercado de las tele-
comunicaciones. Las discusiones se focalizaron en las acciones de los
proveedores de internet respecto a la discriminacion de trafico, la com-
petencia entre ellos y los proveedores de contenido, su regulacion por
parte de los Estados y las capacidades de innovacion en un mercado que
se desarrolla con rapidez (Nuechterlein, 2009, p. 43). A esto se suman,
ademas, las obligaciones de transparencia para con sus usuarios como me-
dida de proteccion de los intereses de los consumidores.

Una cuestion de derechos humanos

Con el paso de los anos, el abordaje académico sobre la neutralidad des-
de la teoria juridica no se limit6 al derecho de la competencia o a cémo
proteger a las personas como consumidores, sino que se expandi6 hacia el
campo de los derechos humanos. Las revelaciones de Edward Snowden
de 2013 pusieron en el centro de la agenda la interceptacion de comu-
nicaciones y las capacidades que proveedores, empresas de tecnologia y
gobiernos tenian sobre el trifico de internet (Marsden, 2017, p. 91). La
neutralidad evolucioné asi desde un «principio de diseno» a un «principio
de politicas» e incluso una «politica prioritaria», debido a la compren-
sién del impacto que las técnicas de gestién de trafico tienen, tanto sobre
la competencia como los derechos de los usuarios finales (Belli, 2013,

p. I1).

37 Cooper (2010, p. 240) sefiala cémo el orcom adopté un enfoque centrado en los
consumidores que le permitié modificar su imagen publica para pasar de ser un
organismo «tecnocratico» a un «campeén en la defensa de los usuarios».
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Lucie Audibert y Andrew Murray (2016, p. 134) proponen dejar
atras la vision de internet como un canal de comunicacioén propenso a las
fuerzas del mercado y en mano de entidades puramente comerciales para
pasar a considerarlo como un bien publico. El papel esencial que cum-
ple la red en el ejercicio de derechos humanos exige un enfoque desde
esta perspectiva, ya que, para ello, es insuficiente el abordaje limitado al
derecho a la competencia o las politicas antitrust. Los autores argumen-
tan a favor de abordar la neutralidad como una cuestién de principios y
derechos:

El derecho a la neutralidad de la red debe verse como |[...| un dere-
cho basado en su papel fundamental de apoyo y cumplimiento de
otros derechos fundamentales |...] solo debe ser restringible por los
motivos establecidos en el marco de los derechos fundamentales,
no por motivos comerciales o por principios de calidad de servicio
(Audibert y Murray, 2016, p. 143).

Carrillo (2016) ubica la neutralidad dentro del marco interna-
cional de derechos humanos como un requisito previo para el ejercicio
efectivo de la libertad de expresion y el acceso a la informacién. Segin
el autor, el enfoque desde el derecho internacional permite balancear
mejor las diferentes visiones contrapuestas en el debate, frente al choque
de posturas absolutistas respecto a la neutralidad: como parte de este
marco no es un derecho absoluto y puede ser objeto de restricciones por
parte del Estado (Carrillo, 2016, p. 417). Cada excepcién al principio
de neutralidad se deberia balancear por los factores de necesidad y pro-
porcionalidad para saber si en un caso particular se esta protegiendo o
violando un derecho fundamental.

Desde la academia y la sociedad civil se comenzé a estudiar y de-
nunciar como las précticas de gestion de las redes podian danar el elenco
de derechos fundamentales, por ejemplo, la libertad de expresion, el dere-
cho a la informacién o la privacidad. En este sentido, Belli (2013, p. 17)
advertia que el uso ilegitimo, desproporcionado u innecesario de diferen-
tes técnicas de gestion de trafico podrian representar una amenaza para
los derechos de los usuarios de internet. Estas amenazas podian provenir
de las empresas privadas de telecomunicaciones o los gobiernos (Musiani
y Loblich, 2013, p. 39). De esta forma, acciones como el bloqueo a si-
tios web o la ralentizacion (l/zroﬁ/z'ng) de determinados contenidos para
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beneficiar otros se convirtieron en el centro del debate sobre el papel de
internet en el ejercicio de derechos.

La posibilidad de restriccion sobre los derechos no es meramen-
te tedrica o limitada a regimenes autoritarios, sino que existieron casos
concretos en paises democriticos que fomentaron estos desarrollos (Belli,
2010643, p. 19; DeNardis, 2014, p. 136). En Estados Unidos, la rcc orde-
n6 a la empresa Comecast a comunicarle sus practicas de gestion de tréfico
luego de una denuncia por parte de los usuarios que vieron como sus
servicios se degradaban cuando utilizaban la aplicacién BitTorrent para
compartir archivos (Marsden, 2010, p. 37).

Las denuncias contra proveedores de internet por limitar la circu-
lacién de informacién también fueron relevadas en otros paises. En 2012,
operadores de telecomunicaciones del Reino Unido bloquearon el acceso
a la aplicacién Tor, un navegador que permite navegar de forma anénima
a los usuarios enmascarando su numero de 1p (ioerror, 2012). El mismo
ano y en el mismo pais, Orange bloqueé el acceso al sitio institucional de
La Quadrature du Net, una organizacion civil de defensa de los derechos
en internet (Cappuccini y Craggs, 2012). En Canad4, algunos usuarios
denunciaron el bloqueo del proveedor Telus al sitio Voice for Change
administrado por el Sindicato de Trabajadores de Telecomunicaciones
(Geist, 2005; Koops y Sluijs, 2011, p. 7).

Estas situaciones dieron lugar a los primeros anélisis sobre la rela-
cién entre la neutralidad y la libertad de expresion. De hecho, el primer
reconocimiento de la neutralidad de la red como integrante del mar-
co internacional de derechos humanos se encuentra en la Declaracion
Conjunta sobre Libertad de Expresion e Internet de 2011 emitida por el
Relator Especial de la oNU para la Libertad de Opinién y de Expresion,
la Representante para la Libertad de los Medios de Comunicacion de la
Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa, la Relatora
Especial de la Organizacién de Estados Americanos para la Libertad de
Expresion y la Relatora Especial sobre Libertad de Expresion y Acceso
a la Informacion de la Comision Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos (Carrillo, 2016, p. 406; Relatoria Especial para la Libertad de
Expresion de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos de la
Organizacién de Estados Americanos, 2011). La libertad de expresion y
el acceso a la informacion constituyen el nicleo del debate en términos de
derechos humanos (Sluijs, 20124, p. 519).

Desde la academia, se senal6 la relevancia de internet en el ejer-
cicio del derecho a buscar, recibir y difundir informacion. Para que los
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usuarios y proveedores de contenido puedan mantener esas capacidades,
argumentan, internet debe mantenerse neutra conforme al principio de
extremo a extremo (Belli, 2013; McDiarmid y Shears, 2016; Musiani y
Loblich, 2013; Nunziato, 2009; Sluijs, 2010, 20124; Yemini, 2008). Los
bloqueos, la degradacion o la priorizacién de contenido podrian afectar
directamente sus libertades de recibir o buscar informacion. Como resu-
men, McDiarmid y Shears (2016):

Elegir libremente entre la miriada de contenidos, aplicaciones y
servicios disponibles en la Internet abierta es una parte importante
del ejercicio del derecho a la libre expresién en linea. Si los provee-
dores de acceso aceleran o ralentizan el acceso a ciertos sitios, esa
eleccion corre el riesgo de convertirse en la ilusion de la eleccion,
con los usuarios que sin saberlo son dirigidos hacia contenidos o
servicios particulares que de otro modo no habrian elegido (p. 31).

Nunziato (2009) afirma que, lejos de la vision utdpica de internet
como un espacio abierto y un foro publico que habilita el ejercicio de la
libertad de expresion, las empresas privadas disponen de tecnologias que
permiten censurar o discriminar contenido de forma casi imperceptible.
Esto requiere un papel activo por parte del Gobierno, que no se limite
a la concepcion negativa del derecho de libertad de expresion, sino que
establezca obligaciones a los privados para el ejercicio efectivo del dere-
cho. Su argumento, con base en la interpretacion amplia de la Primera
Enmienda de la Constitucién de los Estados Unidos, que garantiza el
derecho a la libertad de expresion, sostiene que los tribunales deberian
considerar a los proveedores de internet como si fueran entidades puabli-
cas, de forma tal que las obligaciones constitucionales que prohiben la
discriminacién por contenido los alcancen. Senala, ademads, que aun en
el caso de no ser considerados actores publicos, deberda mantenerse para
ellos la obligacion de common carriers de forma que preserven los reque-
rimientos de no discriminacién (Nunziato, 2009, p. 136).

Alberto Cerda Silva (2013) también adopta la idea del papel ac-
tivo por parte del Estado. Afirma que no puede dejarse la definicion
del cumplimiento de la neutralidad a las fuerzas del libre mercado. La
falta de transparencia, la existencia de asimetrias en la informacion, la
presencia de monopolios u oligopolios y la integracién vertical en los
servicios de telecomunicaciones tornan inconveniente dejar la definicion
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del grado de neutralidad admisible a la «mano invisible del mercado»
(Cerda Silva, 2013, p. 73).

Ademas de la libertad de expresion, los autores han senalado la
relacién entre la neutralidad y el derecho a la privacidad (Frieden, 2007;
Koops y Sluijs, 2011; Musiani y Loblich, 2013; Ohm, 2010; Sluijs,
2012b). Para asegurar calidad de servicio en sus redes, los prestadores
de servicios de internet pueden utilizar técnicas para gestionar el trafico
activamente. Algunas de las herramientas usadas para esta gestién pueden
violar la privacidad de los usuarios, ya que se puede acceder al contenido
de los paquetes que se transportan por la red. Existen incentivos para que
los prestadores hagan uso de estas herramientas: cuanta mas informacion
tengan, mejor podran discriminar o alterar el flujo de sus redes (Belli,
2013, p. 16; Ohm, 2009, p. 1425).

La identificacion del contenido de los paquetes se puede lograr
mediante técnicas conocidas como inspeccion profiunda de paguetes (deep
packet inspection o pri). El per permite identificar contenido o aplicacio-
nes maliciosas. Por este motivo, estas técnicas se usan con frecuencia para
detectar o mitigar ataques contra la seguridad de las redes. Sin embargo,
también se pueden usar para implementar practicas como el monitoreo o
para copiar la informacién que viaja por la red (MacDonald e a/., 2013,
p- 51). En este sentido, Luca Belli (2013) senala: «parece dificil recon-
ciliar las técnicas de Deep Packet Inspection con la proteccion de la
privacidad de las comunicaciones» (p. 17).

Esta posible injerencia en el derecho a la privacidad de los usua-
rios también tiene impacto en la libertad de expresion. La inspeccion de
contenido de las comunicaciones puede provocar un fuerte efecto de au-
tocensura (o chilling gﬁ%ﬂ) sobre las personas al transmitir sus ideas, por
miedo a las consecuencias que ellas puedan acarrear (Audibert y Murray,
2016, p. 137; Sluijs, 2012b, p. 92).

Sin embargo, no todas las interferencias de los proveedores de
internet sobre el trafico se pueden ser considerar ilegitimas. Bert-Jaap
Koops y Jasper Sluijs (2011) analizan la compatibilidad de las diferentes
violaciones a la neutralidad de la red con el derecho a las comunicaciones
privadas del articulo 8 de la Convencién Europea de Derechos Humanos.
A partir de sentencias dictadas por el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, en casos que podrian considerarse analogos para otros medios
de comunicacion, concluyen que la posible violacion del articulo depen-
de de la técnica de gestion utilizada. Mientras los bloqueos si podrian
considerarse violaciones, la priorizacién o degradacion depende de la
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herramienta utilizada por el proveedor. Por ello, no puede extraerse una
generalizacion sobre el conflicto entre neutralidad y privacidad, ya que
esta sujeta al caso concreto, los actores intervinientes y la proporcionali-
dad de la medida con el objetivo que se pretende lograr.

La defensa de los derechos humanos en conexién con la neutrali-
dad fue utilizada por una serie de grupos de interés en el debate. Por una
parte, organizaciones de la sociedad civil dedicadas a los derechos digita-
les organizaron movilizaciones y escribieron articulos de posicionamiento
(«The European Commission..», 2022; Media Defense, 2022; Pickard y
Berman, 2019, p. 73). Por otra parte, organismos internacionales dedica-
dos a la libertad de expresion también se manifestaron o emitieron docu-
mentos no vinculantes (Relatoria Especial para la Libertad de Expresion
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos de la Organizacién
de Estados Americanos, 2011). Por tltimo, el argumento también fue
utilizado por el /obby de las empresas proveedoras de contenido para sos-
tener sus intereses (Newman, 2019).

En conclusidn, el segundo eje de andlisis sobre la neutralidad de la
red refiere al impacto que las medidas de gestion de tréfico pudieran tener
sobre los derechos humanos. Los derechos a la libertad de expresion y la
privacidad han sido los principales puntos en disputa y, sobre todo, el pa-
pel y cumplimiento de estdndares internacionales que estados y empresas
privadas deben tener en las decisiones sobre internet.

Los planes de zero rating: la transversalidad del problema

Hacia la segunda década de este siglo, un nuevo tipo de practica comer-
cial abocada a las politicas de telecomunicaciones atrajo la atencion de
la academia y el activismo. Este tipo de planes resulté particularmente
popular entre los planes moviles, ya que son estos en los que mas se usan
los data caps, es decir, los limites en la cantidad de datos disponible para
descargar cada mes.

Las practicas de tarifa cero supusieron relegar los problemas de
bloqueo y ralentizacion de aplicaciones a un segundo plano para cen-
trarse en la discriminacion econdmica (Bjérksten et al., 2016). La
discriminacion técnica se transforma en una economica, en la que un
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determinado trafico se transmite por la red a menor precio o de manera
gratuita (Serensen, 2016, p. 169).

Los acuerdos de zero rating se han vuelto una practica comun entre
los proveedores de mercados en desarrollo, como lo es Latinoamérica. En
2010, la ocDE relevé un total de 97 proveedores de servicios de internet
en la region de América Latina y el Caribe, de los cuales el 23 % contaba
con algun tipo de oferta de servicios de zero rating (ocpE Yy BID, 2016). En
este sentido, el zero rating ha sido justificado como una herramienta para
disminuir los costos de acceso a internet en los paises menos desarrollados,
al tiempo que permite a los proveedores mejorar las tasas de conversion de
sus clientes a planes con contrato (Rossini y Moore, 201 5).

Jeffrey Eisenach (2015, p. 5) describe los fundamentos econémi-
cos del zero rating. Por una parte, senala que permite a los proveedores
de contenido explotar efectos de red en la circulacién de sus contenidos:
cuantas mds personas accedan y compartan el contenido, mayor serd la
atraccion o valor por ellos. Por otra parte, los proveedores de internet y
contenido pueden utilizar el zero rating como una practica de precio dife-
rencial que alcance a un publico que de otra manera no podria o no estaria
dispuesto a pagar por los servicios. Ademas, en términos de marketing y
ventas, las ofertas de zero rating pueden diferenciar con claridad las ofertas
de los proveedores de telecomunicaciones de sus competidores.

Asimismo, incluir determinado contenido dentro de la tasa cero
puede resultar en particular beneficioso para los usuarios. Los clientes
se benefician, en tanto no gastan datos de su plan, sobre todo cuando
se trata de audio o video, contenido en especial demandante en datos
(Marsden, 2016, p. 5). Es por ello que los servicios méds comunes inclui-
dos en los planes son los de redes sociales (Facebook, WhatsApp, Twitter
e Instagram), seguidos de servicios de musica (Spotify, Deezer y Napster)
y aplicaciones de mensajeria propiedad de los operadores, como forma de
competir con las aplicaciones oTT (OCDE y BID, 2016).

Existen varias formas de ofertar los servicios de zero rating, de-
pendiendo de la voluntad de los proveedores de internet y de conteni-
dos. No se trata de un modelo de negocios tnico, sino que los acuerdos
particulares se diferencian principalmente sobre la base de dos variables:
el tipo de contenido ofrecido y los acuerdos en los cuales se sustentan
(Eisenach, 20135). Con respecto al contenido, puede excluirse de los da-
tos del plan la navegacion en un sitio web especifico o un conjunto de si-
tios. Son ejemplos de ellos los casos de Wikipedia Zero y la iniciativa de
Facebook Free Basics (Global Voices, 2017; Suci Ramadhon, 2016). La
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segunda variable refiere a las relaciones establecidas entre el proveedor
de internet y el de contenido. En algunos casos, el proveedor de servicios
de internet decide dejar de contar el trifico de determinada aplicacion
por voluntad propia y hacerse cargo del trafico no contabilizado (carrier
initiated). En otras ocasiones, es el proveedor de contenido quien se hace
cargo de los costos de trafico de los clientes (spomomd data). El primero
de los casos suele tratarse, aunque no siempre, de aplicaciones o sitios
web que son propiedad del mismo proveedor de internet (integracién
vertical) y, en el segundo, se trata de terceras empresas con las cuales se
establecen acuerdos comerciales (Eisenach, 2015, p. )38

Como parte del complejo debate sobre la gestion del trafico de te-
lecomunicaciones, no existe unanimidad respecto a si las précticas de zero
rating suponen una violacion a la neutralidad de la red o no (Taylor, 2016).
Algunos autores senalan los posibles beneficios que pueden acarrear los
planes de zero rating, al tiempo que minimizan sus inconvenientes. Ard
(2016) argumenta que, en determinadas circunstancias, el zero rating pue-
de favorecer el desarrollo de internet a partir de los mismos postulados que
sostienen quienes defienden la neutralidad: fomentando el acceso a me-
nores precios, ampliando los mercados menos desarrollados y facilitando
la participacion democratica a través de herramientas a las cuales, de otra
forma, las personas no podrian acceder. Para Christopher Marsden (2017,
p. 123), se trata de una prictica de «neutralidad positiva», esto es, cobrar
mas por ofrecer una mejor calidad de servicio, que podria resultar bene-
ficiosa para los usuarios. Concluye que es un «problema menor», aunque
muy controvertido.

En el mismo sentido, Eisenach (2013, p. 8) apunta que el zero ra-
ting no supone una amenaza para los derechos humanos ni la competencia.
Argumenta que la mayor cantidad de acuerdos de este tipo tienen como
objetivo no contabilizar el trafico hacia Facebook y Twitter (ahora X),
reconocidas como vehiculos para el ejercicio de la libertad de expresion
(Eisenach, 20135, p. 9). Ademds, los programas son carrier initiated, por
lo que no involucran pagos, y se trata de decisiones empresariales que

38 Existe otro tipo de practicas conocidas como falsos zero rating o zero rating no
selectivo, en el que el proveedor de contenido se asocia con uno o mas proveedo-
res de internet para ofrecer cantidades limitadas de datos gratuitos a los usuarios
a cambio de cumplir ciertas condiciones, como ver un anuncio o descargar una
aplicacién. Este tipo de practicas no se consideran practicas de zero rating porque
no representan problemas de innovacién, competencia ni determinan comporta-
mientos de los usuarios (Carrillo, 2016, p. 381).
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aumentan el valor de la plataforma. No encuentra tampoco evidencia de
que los programas de datos esponsorizados involucren algun tipo de ex-
clusividad. Concluye que los criticos de zero rating no han encontrado
pruebas que demuestren un dano a la competencia o los consumidores.3?

Del otro lado, hay posturas que ven en el zero rating como una prac-
tica perjudicial para el desarrollo de internet, que vulnera la neutralidad.
Van Schewick (2014) argumenta que el zero rating tiene un fuerte efecto
discriminatorio para la competencia en internet. Aunque la discrimina-
cién sea econdmica y no técnica, el efecto es el mismo: las aplicaciones de
tarifa cero son mas atractivas para los usuarios que aquellas que no. Con
ello, los proveedores de internet pueden elegir ganadores y perdedores, lo
que afecta directamente el ecosistema innovador para aquellos pequenos
competidores que no pueden pagar (Van Schewick, 2014, p. 9). Afirma
que los esquemas de zero rating benefician a los grandes proveedores de
contenido que pueden hacer frente a acuerdos con los proveedores de
internet, con lo que se consolida su posicién dominante en el mercado
y disminuyen las posibilidades de competencia de pequenas empresas y
start-ups (Van Schewick, 2014).

Otro argumento en contra del zero rating sostiene que tiene un
efecto adverso en las politicas de acceso a internet (Rossini y Moore,
2015). Al permitir las précticas de zero rating, los servicios proveedores
de internet (ISP por sus siglas en inglés para Internet Service Provider)
encuentran incentivos para disminuir los limites de datos en sus planes,
no ofrecer datos méviles ilimitados, como suele ser comin en la banda an-
cha fija, o incluso subir los precios por byte transferido. Con ello, vuelven
mds atractivo que los proveedores de contenido paguen para ver sus datos
excluidos. Se trata de una medida cortoplacista que no reduce la brecha
de conexion.

Algunas criticas contra los modelos que impulsa el zero rating se
centran en la creacién de jardines vallados respecto a las aplicaciones a
las cuales pueden acceder los usuarios. La limitacién de los usuarios en
cuanto a los sitios a los que pueden acceder en determinadas circuns-
tancias supone relegar el acceso a informacion y diferentes fuentes de

39 Bello y Jung (20135, p. 7) sostienen que los acuerdos pueden proveer de mejores
servicios a los clientes, pero, para asegurar la competencia en el entorno digital,
es necesario asegurar igualdad en las condiciones de acceso, con ofertas publicas
auditables y transparentes.
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contenido (Musiani y Loblich, 2013).4° Mediante la seleccién de cudles
sitios tienen tarifa cero y cudles no, los proveedores adquieren mayor
protagonismo, pueden elegir ganadores y perdedores, asi como la dieta
informativa de las personas. Se configuran de esta manera posibles afec-
taciones a la libertad de expresion y la circulacion de noticias (O’Maley
y Kak, 2018).

Esta falta de consenso sobre el impacto del zero rating en desa-
rrollo de internet en general y la neutralidad en particular también se ha
traducido en diferentes criterios regulatorios. No existe unanimidad sobre
si el zero rating esta dentro de las pricticas prohibidas por las leyes y re-
gulaciones sobre neutralidad (Marsden, 2016). Asi, los paises alrededor
del mundo han adoptado diferentes posiciones respecto a la permision de
las practicas de zero rating (Coalicién Dindmica sobre Neutralidad de la
Red, s. f.). Por ejemplo, Holanda, Canad4, Eslovenia y Chile prohibieron
a los proveedores brindar este tipo de beneficios. En cambio, otras leyes,
como la colombiana y la francesa, lo permiten. Incluso existen paises que,
sin contar con una regulacion especifica sobre neutralidad, han decidido
tomar una postura respecto al zero rating exclusivamente, ya sea permi-
tiéndolo (Sudafrica y Malasia) o prohibiéndolo (India).

En definitiva, el tercer eje de analisis refiere a las practicas de zero
rating muy difundidas en la ltima década. Superados los primeros temo-
res por situaciones de bloqueo total a sitios web o aplicaciones, la litera-
tura se centrd en los acuerdos comerciales entre empresas de contenido
y proveedores de internet. Este tipo de discriminacion que puede afectar
la competencia y los derechos humanos desperté diferentes lecturas. Su
impacto en el desarrollo de internet o incluso si se trata de una afectacion
a la neutralidad siguen siendo debates en curso.

A continuacion, se analizaran algunas de las principales leyes apro-
badas en los paises de la region latinoamericana a efectos de relevar el
abordaje que en otras jurisdicciones sobre la neutralidad. Ello permiti-
ra reconocer como los analisis doctrinarios y sociales analizados en esta
seccion permearon en el ambito normativo, sobre todo en paises que, si

40 Belli denomina a este fenémeno minitelisacion de internet,lo que supone un pasaje
de una red de propdsito general sin un control centralizado a una en la que los
usuarios solo pueden acceder a un conjunto de aplicaciones predefinidas. Toma su
nombre a partir del Minitel, un sistema cerrado de comunicacién muy popular en
Francia durante la década del noventa en el cual el Gobierno decidia los servicios
que se pondrian a disposicién de los usuarios y lo que no (Belli, 2016¢).
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bien no comparten la escala y las caracteristicas del mercado uruguayo, si
mantienen tradiciones juridicas similares.

El abordaje juridico en la region latinoamericana

El escenario de disputa en competencia, derechos humanos y zero rating
dio lugar a la interrogante sobre si los paises debian regular o no el tema
y, en el caso de que avanzaran, de qué forma deberian hacerlo. A escala
mundial, segin la urT, los paises adoptaron tres formas de abordar la
cuestién (1Tu, 2018):

1. Observacion cautelosa: paises que estan estudiando el tema,
pero que no han tomado ninguna medida especifica.

2. Refinamiento tentativo: sin llegar a prohibir conductas, algu-
nos paises implementaron pequenas reformas a su régimen de
telecomunicaciones para contemplar el debate.

3. Reforma activa: paises que dieron un paso mas y prohibieron
determinadas conductas de los proveedores de internet.

Diferentes fundamentos se pueden encontrar en la adopcion de una

u otra medida, entre ellos, el nivel de competencia en cada mercado. La
justificacién para establecer regulaciones ex ante en telecomunicaciones,
en general mediante leyes aprobadas por los parlamentos, radica en que
un mercado sin limites fallaria en alcanzar sus metas como tarifas ase-
quibles, disponibilidad de conexiones, inversiones en redes de proxima
generacion o la innovacién en los productos. Como critica a las regu-
laciones ex ante, estas pueden disparar falsos positivos (determinar que
ocurrié una violacion a la regla, sin que exista un dano a los consumidores
o competidores) o falsos negativos (no detectar conductas que causan
efectivamente causan dano) (Frieden, 2014).

Por su parte, las soluciones ex post tienen base en factores econo-

micos, en particular en las normas que promueven la competencia.** Estas

41 Frieden (2014) afirma que, en algunos paises, como Estados Unidos, los tribunales
judiciales se han mostrado reacios a resolver conflictos de competencia en teleco-
municaciones, dada la existencia de un 6rgano con competencias especificas (en
este caso, la Fec) que ha decidido no tomar medidas ex ane, en el entendido de que
existe suficiente competencia. Esta observacion resulta relevante en el ambito de
Uruguay, ya que no existen litigios que se hubieran expresado sobre la neutralidad.
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suelen ser dictadas por organismos reguladores de las telecomunicaciones
o de competencia en general, y hacen referencia a casos particulares, fren-
te a denuncias o actuaciones de oficio.

La complejidad del debate ha llevado también a que varios regula-
dores alrededor del mundo hayan hecho consultas pablicas antes de emi-
tir una opinién oficial o puesto a consideraciéon documentos antes de que
se publicaran definitivamente. Este es el caso del Reino Unido, Francia,
Noruega o Suecia.+’

El siguiente listado de paises pretende solo enumerar aquellos
que tienen una prevision de rango legal sobre la neutralidad de la red.
Procurando tener una vision regional y por las similitudes respecto a las
tradiciones juridicas, se recogen aqui las normas de diferentes paises de
América Latina.

Argentina

La Ley Argentina Digital de 2014 consagré el principio de neutralidad
a texto expreso. El articulo 56 de la norma garantiza a cada usuario el
derecho a acceder, utilizar, enviar, recibir u ofrecer cualquier contenido,
aplicacion, servicio o protocolo a través de internet sin ninguin tipo de
restriccion, discriminacion, distineion, bloqueo, interferencia, entorpeci-
miento o degradacion. El articulo 57 expresa las prohibiciones al bloqueo
y la discriminacién en el trifico, salvo orden judicial o solicitud expresa
del usuario.

Tras las reformas introducidas por el Decreto de Necesidad y
Urgencia (DNU) n.° 267/20135, la autoridad de aplicacién de la ley es el
Ente Nacional de Comunicaciones, dentro del 4mbito de la Secretaria de
Modernizacion de la Nacion.

Brasil

El primer antecedente normativo brasilero respecto a la neutralidad se
encuentra en la Resolucién del Comité Gestor de Internet (corbr, 2009).
Alli; el ca1 establecia que la «filtracion o privilegios de trafico deben

42 Un analisis de los procesos llevados adelante por los reguladores de cada pais pue-
de encontrarse en Daly (2010).
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respetar solamente criterios técnicos y éticos, y no estan permitidos mo-
tivos politicos, comerciales, religiosos, culturales o cualquier otra forma
de discriminacion o favoritismo» (principio n.° 6).

Sin embargo, no fue hasta la aprobacién de la Ley n° 12.963, tam-
bién conocida como Marco Civil de Internet, que el principio adquiri6
rango legal. Esta norma fue aprobada en abril de 2014 y se la considera
un modelo regional respecto a la gobernanza de internet. Sus 32 articulos
establecen derechos y garantias para los usuarios, asi como deberes para
los intermediarios de servicios de internet.

La preservacion y garantia de la neutralidad de la red esta establecida
como un principio general del uso de internet en Brasil y esta especifica-
mente regulada en el articulo 9 del Marco Civil. Este articulo establece: «El
responsable por la transmisién, conmutacién o enrutamiento tiene el deber
de tratar de forma isonomica cualquier paquete de datos, sin distincién por
contenido, origen y destino, servicio, terminal o aplicacion».

Se establecen, sin embargo, dos posibles desviaciones de este prin-
cipio: por requisitos técnicos indispensables para la prestacion adecuada
de los servicios y aplicaciones, y por la priorizacién de servicios de emer-
gencia.*3 Para estos casos en que exista algin tipo de discriminacién o
degradacion, los proveedores deberan abstenerse de causar danos a los
usuarios, siguiente los principios de proporcionalidad, transparencia e
isonomia. También se establecen deberes de transparencia sobre las medi-
das adoptadas (art. ¢, secciones 2 y 3).

Chile

La Ley n.° 20.453 de 2010 es ampliamente reconocida como la primera
ley en establecer a texto expreso la neutralidad de la red como principio.
La norma fue dictada luego de la disputa ante el Tribunal de Defensa de
la Libre Competencia iniciado en 2006 entre Voissnet s. A. y Telefonica.
Tras varias resoluciones administrativas, la Suprema Corte de ese pais le
prohibié a la segunda imponer limitaciones o restricciones sobre las lineas
de teléfono fijas.

43 El articulo 8 del Decreto n.° 8.771 de 2016 establecié que la transmision de
datos para situaciones de emergencia serd gratuita para prestadores de servicios
de emergencia.
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La Ley n°20.453 es una modificacion a la Ley General de
Telecomunicaciones de 1982. En su articulo 24H se establece la prohi-
bicién de los operadores de bloquear, interferir, discriminar, entorpecer
ni restringir «arbitrariamente» el derecho de cualquier usuario de internet
para utilizar, enviar, recibir u ofrecer cualquier contenido, aplicacién o
servicio legal a través de este. Asimismo, otorga derechos y garantias a los
usuarios, al tiempo que establece obligaciones de transparencia. Le encar-
ga a la Subsecretaria de Telecomunicaciones del Ministerio de Transporte
y Telecomunicaciones el control y poder sancionador sobre infracciones
a la norma.

En el ejercicio de estas potestades, la Subsecretaria de
Telecomunicaciones, prohibié mediante el reglamento de la ley el blo-
queo arbitrario de aplicaciones, servicios y contenido y exigié a los pro-
veedores de internet establecer condiciones claras para su servicio. De
acuerdo a la subsecretaria, los proveedores pueden gestionar el trafico
y administrar la red, siempre que no afecten la libre competencia y pre-
serven la privacidad de los usuarios, la proteccion contra el makoare y la
seguridad de las redes.

Colombia

En 2011, Colombia promulgé la Ley n° 1.450 de Plan de Desarrollo
2010-2014. El articulo 56 establece la neutralidad de la red en aquel
pais. Segun este articulo, los proveedores de servicios de internet trataran
de igual forma a los contenidos, aplicaciones y servicios, sin ningin tipo
de discriminacion arbitraria con base en la fuente o propiedad de estos.
Ademas, se establece que no podran limitar el derecho de un usuario a
incorporar o utilizar cualquier clase de instrumento, dispositivo o aparato
en la red, siempre que sea legal y que no dane o perjudique la red o la
calidad del servicio.

El 6rgano encargado de su control y regulacion es la Comision de
Regulacion de Comunicaciones (crcom), la cual reglament6 la ley por
Resolucion n° 3502 de 2011, que establece los principios de libre elec-
cién, no discriminacion, transparencia e informacién. En 2020, esta re-
solucion fue modificada por la n.° 5969 y, con ello, se les permitié a los
proveedores implementar medidas de gestion de tréfico siempre que sean
razonables y no discriminatorias respecto a un proveedor, servicio, conte-
nido o protocolo especifico (crcom, 2021, p. 7). A juicio de la comisidn,
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este concepto de gestion de trdfico razonable incluye los siguientes ejem-
plos: reducir o mitigar la congestién en la red, asegurar la seguridad e
integridad, asegurar la calidad de servicio, priorizar tipos genéricos de
trifico en funcién de la calidad, proporcionar servicios o capacidades que
atiendan requisitos técnicos.

La principal polémica en torno a la Ley n.° 1.450 radico en la
habilitacion de los planes de zero rating. LLa seccion 1 del articulo 56
les permite a los proveedores ofrecer servicios de acceso a internet por
un precio acorde a las necesidades del mercado. Sin embargo, en mayo
2025, la Corte Constitucional de Colombia (2025), con base en la pro-
teccion de la libertad de expresion y pluralismo informativo, declar sin
efecto la habilitacion a los planes de zero rating. A partir de esta senten-
cia, los operadores disponen de un ano para adaptar sus politicas comer-
ciales (Sentencia C-205 de 2025, Corte Constitucional de Colombia,
mayo de 202 5).44

Ecuador

En 2012, el Consejo Nacional de Telecomunicaciones de Ecuador apro-
b6 un reglamento para proteger los derechos de los usuarios y regular sus
relaciones con los prestadores de servicios de telecomunicaciones. Si bien
el articulo 15.6 habilita la gestion del trafico por parte de los 1sp, se aclara
que «el servicio que ofrezcan los prestadores de los servicios no deberan
distinguir ni priorizar de modo arbitrario contenido, servicios, aplicacio-
nes u otros basandose en criterios de propiedad, marca, fuente de origen
o preferencia».

Desde 2015, Ecuador tiene una disposicién sobre neutralidad
en la Ley Organica de Telecomunicaciones. La norma consagra como
un derecho de los usuarios el acceder a cualquier aplicacion o servicio
permitido, disponible en internet. L.os proveedores no podran «limitar,
bloquear, interferir, discriminar, entorpecer ni restringir» este derecho
(art. 22, num. 18).

44 Cfr. «Corte Constitucional frené..» (202 5).
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México

La Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion de 2014 estable-
cié en México reglas para la neutralidad de la red. El capitulo 1v «De la
neutralidad de las redes» contiene dos articulos (145 y 146) que obligan a
los proveedores de acceso a internet a respetar los lineamientos de libertad
de eleccion, no discriminacion, privacidad, transparencia e informacion,
gestion de trafico, calidad y desarrollo sostenido de la infraestructura.

La reglamentacion de la ley, que entré en vigor el 3 de setiem-
bre de 2021, estd a cargo del Instituto Federal de Telecomunicaciones
y Radiodifusion. Segin el instituto, los proveedores de internet podrin
incluir en sus politicas de gestion practicas que aseguren la calidad, ca-
pacidad y velocidad de los servicios, asi como aquellas que preserven la
integridad y seguridad de la red (1FT, 20271). Las medidas que limiten
o restrinjan el trifico de alguna manera solo podran ser temporales y
cuando supongan un riesgo técnico a la privacidad, congestién de trafico
excepcional o situaciones de emergencia.

Paraguay

El marco juridico paraguayo es el que incorpora la norma mas recien-
te respecto a la neutralidad. L.a Resolucion n° 1.186 de 2020 de la
Comisién Nacional de Telecomunicaciones (Conatel, 2020) establecié
que los prestadores deberdn respectar el «principio de neutralidad de las
redes» (art. 29). Segin esta norma, el prestador no deberd interferir, de-
gradar ni variar la capacidad contratada, o bloquear el trafico recibido o
generado por el usuario, ya sea audio, video o datos. La infraccién a este
principio sera considerada «falta grave».

Peru

Pert tiene previsiones normativas del principio de neutralidad des-
de 2005. En aquel ano, el Organismo Supervisor de Inversion Privada
en Telecomunicaciones (Osiptel) aprobd el Reglamento de Calidad de
los Servicios Publicos de Telecomunicaciones-Resolucién de Consejo
Directivo n.° o40-2005-cp/Osiptel. El articulo 7 de este reglamento es-
tablece que los proveedores y operadores de red no pueden bloquear ni
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limitar ninguna aplicacion, a lo que el regulador llamé la ruta «usuario-1sp-
Isp-usuario», salvo excepciones anteriores autorizadas por el Osiptel.

Luego, en 2012, el articulo 10 de la Ley n.* 29.9o4 de Promocién
de la Banda Ancha y Construccion de la Red Dorsal Nacional de Fibra
Optica elevé el principio a nivel legal. La norma, en su articulo 6, pro-
hibe que los proveedores bloqueen, interfieran, discriminen, restrinjan o
degraden cualquier tipo de trafico, protocolo, servicio o aplicacién, con
independencia de su origen, destino, naturaleza o propiedad.

La ley fue reglamentada por el Decreto Supremo n.° 014-2013-
MTC, por el cual se le encarga a Osiptel el control y la supervision del
respeto de los derechos y obligaciones. Este 6rgano goza de las potestades
para establecer excepciones al principio, lo que determina casos que no
resultan «arbitrarios». En uso de estas potestades, la Resolucion n.* 165-
2016 establecio que los operadores de telecomunicaciones pueden im-
plementar las siguientes medidas, sin necesidad de autorizacion previa:
gestion de direcciones 1p, sesiones dinamicas de la red, almacenamiento
temporal de contenidos, filtro o bloqueo de servicios a solicitud del abo-
nado o en cumplimiento de una norma o contrato y otras medidas que no
contravengan los principios rectores de la neutralidad.

El 22 de setiembre de 2013, el Congreso peruano aprobé la Ley
n° 30.083 con el titulo Ley que Establece Medidas para Fortalecer la
Competencia en el Mercado de los Servicios Piblicos Méviles. Esta ley y
su decreto reglamentario (Decreto Supremo n.° 004-201 5-MTC) se consi-
deran complementarias de la neutralidad, ya que ampliaron la obligacién
para abarcar no solo a para los operadores de redes, sino también a los
operadores moéviles virtuales y los operadores moviles rurales.

De |a experiencia regional al caso uruguayo

El analisis del derecho vigente en las diferentes jurisdicciones de
América Latina provee una mirada regional sobre el asunto. La mayoria
de los paises que han adoptado normativa legal sobre el asunto lo han
hecho a través de leyes generales (Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador,
México, Pert). Estas leyes refieren a telecomunicaciones o a cuestiones
mds amplias de politica y gobernanza digital. El caso aislado es el de
Chile, que adopté tempranamente una ley especifica sobre la neutra-
lidad. A su vez, Paraguay es el unico que ha adoptado una resolucién
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administrativa a nivel de su organismo regulador, sin avanzar atin hacia
la aprobacion de una ley.

La regulacion se ha encomendado a los organismos reguladores de
las telecomunicaciones. En todos ellos se identifica la prohibicion de me-
didas de bloqueo y se imponen limitantes, de mayor o menor grado, res-
pecto a las potestades de gestion del trafico. No se identificaron casos de
regulaciones en las que hubieran participado los organismos de defensa
de los consumidores o de derechos humanos. A pesar de ello, en algunos
paises, como Brasil y Chile, es posible identificar una importante parti-
cipacion de la sociedad civil en la denuncia y el posicionamiento en la
agenda publica del tema o, incluso, en los procesos de aprobacion.

A partir de los desencadenantes y conceptos ya explorados, asi
como las regulaciones del derecho comparado, la siguiente seccion se
adentrara en el caso de estudio de Uruguay. Dado el contexto tnico del
mercado de telecomunicaciones en Uruguay, se examinardn en detalle los
documentos de caracter publico que abordan este tema, al mismo tiempo
que se recogeran las opiniones de los actores involucrados en relaciéon
con los conceptos ya identificados. A través de este enfoque, se aspira a
obtener una perspectiva integral acerca del estado actual de la politica de
neutralidad en Uruguay, asi como comprender las particularidades pro-
pias del debate en el dambito local.
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Neutralidad de la red en Uruguay

«En Uruguay, la neutralidad de la red no es un problema». Esta frase sur-
gi6 en repetidas ocasiones a lo largo de la investigacion. Desde diferentes
lugares y en multiples fuentes, primarias y secundarias, se senal6 que la
neutralidad de la red nunca representé ni representa en la actualidad un
problema para el desarrollo de las telecomunicaciones ni los usuarios de
internet en el pais. La premisa sobrevol6 a las entrevistas y produjo cierto
escepticismo con los interlocutores. La idea de que la neutralidad es «so-
lucién en busca de un problema» (Marsden, 2010, p. 27) pareceria tener
amplio consenso entre las personas vinculadas a las telecomunicaciones
en Uruguay.

¢Como una controversia que ocup6 un lugar tan relevante en las
telecomunicaciones de todo el mundo durante veinte anos no es un pro-
blema para Uruguay? ;:Qué han manifestado los diferentes actores sobre
el asunto en este periodo? En definitiva, ;qué se entiende en Uruguay por
neutralidad y por qué no se identifica como un problema?

Cuando se indaga en las explicaciones sobre la premisa inicial co-
mienzan a aparecer elementos de otras discusiones en la regulacién de
las telecomunicaciones del pais. El debate sobre la neutralidad no puede
ser tomado como un debate aislado, sino que forma parte de la continua-
cién de una serie de decisiones sobre la regulacion o liberalizacion de las
telecomunicaciones. Como sefiala Newman (2019): «L.a produccion de
conocimiento sobre la neutralidad de la red debe colocarse |[...] en una
corriente mas amplia de comprension sobre las telecomunicaciones, asi
como la de los derechos y privilegios otorgados a sus usuarios» (p. 51).
Estos elementos comunes pueden servir para ubicar la neutralidad en un
marco mas amplio y asi identificar su conexion con otras discusiones,
incluso en lo local.
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Evolucion del debate nacional

El primer registro de un evento dedicado al tema en suelo uruguayo data
de julio de 2011. En aquella oportunidad, la Dinatel y la Agencia de
Gobierno Electrénico y Sociedad de la Informacién (Agesic) organiza-
ron el evento Neutralidad en la Red. Opiniones, Tendencias y Desafios
en el salén de actos del tmro (Presidencia de la Republica, 201 1). José
Clastornik, director de la Agesic declard: «En este contexto, se promueve
un didlogo que se empieza a discutir en todo el mundo. A nivel nacional
es bueno discutir para recabar material util y asi elaborar futuras pro-
puestas». LLuego aclard «este debate no implica que exista un interés por
parte del Gobierno de establecer este tipo de politicas» (Presidencia de
la Republica, 2011).

La concomitancia con la reciente aprobacion de la ley chilena de
neutralidad, una de las pioneras en el mundo, brindaba el marco del evento
para la presentacion y discusion del tema. De hecho, el invitado especial
para el evento era Jorge Atton, subsecretario de Telecomunicaciones de
Chile, quien desarroll6 la experiencia chilena en la aprobacion de la Ley
n.° 20.453 de Neutralidad de la Red. Como senal¢ el director nacional de
Telecomunicaciones de aquel momento, Gustavo Gémez, la experiencia
chilena es un «buen puntapié para iniciar el debate en Uruguay, en base a
una perspectiva regional» (Presidencia de la Republica, 201 I).

En octubre de ese mismo ano, el senador Pedro Bordaberry, del
Partido Colorado, presenté ante la Camara de Senadores el primer proyec-
to de ley que referia explicitamente a la neutralidad en internet. El proyecto
Acceso universal a la informacion por medio de internet y redes piblicas
informaticas similares (2011) definia la neutralidad en la red como

la conducta, actividad o comportamiento por parte del proveedor
de servicios de acceso a Internet que haga efectiva la libertad de los
usuarios para el uso de los contenidos o servicios de la red, preser-
vando el acceso libre y no discriminatorio de los mismos a dichos
contenidos, aplicaciones o servicios disponibles (art. 2).

El proyecto prohibia a los prestadores de servicios de internet cual-
quier actividad que pudiera restringir «de forma arbitraria el derecho
de cualquier usuario al uso» de las redes (art. 4). Ademds, establecia un
conjunto de obligaciones, como la de brindar informacién a los usuarios
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acerca de las condiciones del servicio (art. 7). El control del cumplimiento
de la ley se le encomendaba a la Urskc (arts. 9 y 10).

Durante las discusiones parlamentarias del proyecto, los repre-
sentantes del Gobierno senalaban la complejidad de legislar sobre el
tema de manera aislada. Ante la comision encargada de tratar el asunto
en el Parlamento, el ministro de Industria, Energia y Mineria, Roberto
Kreimerman, resumia el problema en los siguientes términos:

En definitiva, los elementos de contenido no son separables de los
de transmision, como se decia recién. ;Por qué? Porque quien in-
vierte en transmision lo realiza por una cantidad determinada que
luego cobra al usuario final, mientras que el contenido tiene que ver
con la saturacioén o no de esa inversion. Por tanto, segin los conteni-
dos, hay que invertir, después cobrar y asi sucesivamente, lo que da
la pauta de que no son temas independientes, sino que estan rela-
cionados. Si bien en este caso no vamos a opinar como tiene que ser
uno u otro, en definitiva, lo que ocurrié hasta ahora fue que como
se transmitia voz basicamente, luego algunos datos y actualmente
videos, la capacidad de las redes no era tan importante. Sin embar-
go, en la medida en que comienzan a serlo y miramos hacia el futuro
—fue muy buena la propuesta de mirar hacia el futuro—, empieza
a haber una interaccion econdmica muy fuerte entre contenidos e
inversiones y, entonces, no pueden ir separados. En consecuencia, si
se permiten determinadas cosas, habra negocios para un lado y para
otro. Por eso, decimos que el tema es mds completo (Comisién de
Industria, Energfa, Comercio, Turismo y Servicios, 2012).

El Ministerio de Industria declaraba su intencién de presentar un
proyecto de ley integral para todo el sector de telecomunicaciones, en para-
lelo al de servicios de comunicacion audiovisual. Kreimerman y el director
nacional de Telecomunicaciones, Sergio De Cola, senalaban que la discu-
sion sobre neutralidad debia enmarcarse dentro de un proyecto més am-
plio, apuntar hacia la aprobacién de una ley general de telecomunicaciones
(Comisién de Industria, Energia, Comercio, Turismo y Servicios, 2012).
En particular, De Cola afirmaba que la neutralidad:

No es un problema que Uruguay tenga hoy; en este momento nin-

guno de los operadores de red que tenemos y que dan servicios de
acceso a internet estd haciendo un uso indebido de las técnicas de
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administracién o de gerenciamiento de red. Posiblemente en una
ley de telecomunicaciones general pueda tener cabida una defini-
cién en cuanto a la neutralidad, sobre la que hay que ser muy cui-
dadosos, porque lo que debe buscar una disposicién al respecto es
evitar que los operadores de red jueguen a favor de determinados
prestadores de servicios, pero no debe impedir las técnicas de in-
genieria de trafico que hacen funcionar de mejor forma a las redes.

La idea de una ley integral de telecomunicaciones sobrevold el se-
gundo periodo de gobierno del ra (2010-20T1 5) mientras se discutia la
Lsca en el Parlamento (Beltramelli, 2018b, p. 19; Franco, 2022, p. 77). En
20710, el ministro Kreimerman declaré ante la Comisién de Presupuesto
del Senado: «Vamos a desarrollar una nueva ley de telecomunicaciones y
servicios de comunicacién audiovisual con politicas publicas para el sec-
tor, reglas de juego claras y mecanismos permanentes de participacion ciu-
dadana» (Comisién de Presupuestos integrada con la de Hacienda, 2010).
Sin embargo, la administracion de José Mujica no presenté un proyecto
que llegara a ser tratado en el ambito parlamentario, limitandose a la refor-
ma del sector de comunicacion audiovisual a través de la r.sca.

En 2013, cuando el Parlamento estaba discutiendo la aprobacion
de la Lsca, los procesos de convergencia tecnolégicos y de integracion
vertical en las empresas introducian el tépico neutralidad en los deba-
tes. El ingeniero Omar Paganini, decano de la Facultad de Ingenieria
y Tecnologias de la Universidad Catélica, manifestaba ante la Comisién
de Industria, Energia y Mineria de la Camara de Representantes: «Uno
podria pensar que el tema no es tan grave en el Uruguay; de hecho, hasta
ahora no lo ha sido. No es un asunto que nos esté preocupando que haya
priorizacién indebida de unos contenidos sobre otros en Internet y no
la hay» (Comisién de Industria, Energia y Mineria, 2013). Sin embargo,
senalaba también que, a futuro, con la decadencia de los medios de co-
municacion tradicionales, podria llegar a ser un problema y, por tanto,
«puede ser una buena oportunidad regular sobre la neutralidads.

Si bien la redaccién aprobada en la Lsca dejé por fuera los conte-
nidos transmitidos a través de internet, la ley tuvo su impacto en la re-
gulacion del sector de telecomunicaciones. El conjunto de disposiciones
contenidas en la Lsca, en un contexto de convergencia tecnolégica, desa-
rroll6 externalidades que se reflejaron en las discusiones sobre los provee-
dores y la prestacién de servicios de internet (Beltramelli, 2018a, p. 316).
Especificamente, los limites sobre propiedad cruzada del articulo 56 de
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la ley impactaban, por un lado, a quienes estaban interesados en prestar
servicios de internet, como los cableoperadores del interior, y, por otro, a
los proveedores de internet privados que reclamaban su ingreso al merca-
do de la television satelital. Estos reclamos se manifestaban a través de las
dos camaras empresariales: la Camara de Telecomunicaciones del Uruguay
(2013; Comisién de Industria, Energia y Minerfa, 2012) y la Cdmara
Uruguaya de Televisién para Abonados (Beltramelli, 2018a, p. 327).

Del otro lado estaba ANTEL, que llevaba adelante su agenda particu-
lar con la intencién de quedar excluido de la regulacién de la Lsca (Franco,
2022, p. 74). De hecho, Franco sefiala que los impulsos por la reforma
de los dos sectores, telecomunicaciones y sca, fracasaron «principalmen-
te por el desacuerdo de aNTEL> (Franco, 2022, p. 52). Sobre el mismo
punto comparecia Edison Lanza como representante de la Coalicion para
una Comunicaciéon Democrética, una organizacién de la sociedad civil
enfocada en regulacion de medios ante el Iarlamento, senalando:

Pensamos que en tanto sean servicios de comunicacion audiovisual
deben estar regulados por esta futura ley porque, si no, vamos a estar
conformando una institucionalidad y una serie de politicas que rapi-
damente pueden dejar de ser aplicables para aquellos servicios que
se transmitan por Internet si se mantiene esta exclusion. Sabemos
que hay algtin celo —en particular de parte de ANTEL— en cuanto
a las empresas de telecomunicaciones (Beltramelli, 201 8a, p-3 10).

Mientras la administracién del presidente José Mujica discutia la
regulacion de los servicios de comunicacion audiovisual, los senadores
José Amorin Batlle y Tabaré Viera, del Partido Colorado, presentaban un
proyecto de ley general de telecomunicaciones («Oposicidn presentd...»,
2012) que establecia expresamente la neutralidad de la red como uno de
los principios que regirian la aplicacién de la ley. Definia el concepto de
neutralidad como:

Condicion aplicada a los prestadores y operadores de acceso a
Internet, en sus diferentes niveles en la cadena de valor, por el que
deben ser neutrales en el uso de sus servicios y deben ser transpa-
rentes en cuanto a sus procedimientos de gestion de red, conservan-
do su libertad comercial (Amorin y Vizquez, 2012, art. 3).
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De esta forma, el Partido Colorado, liderado por el sector de
Bordaberry, se plantaba como el principal impulsor en el sistema politico
de la neutralidad en la agenda legislativa. Como candidato a la presiden-
cia por ese partido en las elecciones de 2014, Bordaberry (2014) incluyé
en su programa la propuesta de aprobar «el proyecto sobre neutralidad
de la red» e implementar un plan que buscara que «ningin proveedor
de contenidos con poder sobre los proveedores de acceso sea capaz de
favorecer sus contenidos frente a otros proveedores menos poderosos de
forma artificial> (p. 269).

Tras ser derrotado en las elecciones y el comienzo de la nueva le-
gislatura en 2013, el senador Bordaberry reiter6 su voluntad de aprobar
un proyecto legislativo. Si bien su objetivo y su exposiciéon de motivos
coincidian con los de 2011, este nuevo proyecto incluia algunas modi-
ficaciones en la redaccion, entre las que se destacan la limitacion de res-
tricciones licitas a aquellas que fueran dictadas por el Poder Judicial y
la prohibicién de cldusulas abusivas en los contratos de prestacién de
servicios (Bordaberry, 2015). El proyecto no llegé a discutirse en ninguna
Comision y fue archivado al finalizar la legislatura en 2020.

Por su parte, el candidato a la presidencia por el Partido Nacional,
Luis Lacalle Pou, incluia en su programa de 2014 propuestas relacio-
nadas con las telecomunicaciones. En particular, proponia la aprobacién
de una Ley de Telecomunicaciones «en didlogo con todos los actores
publicos y privados» (Partido Nacional, 2014), con el fin de proteger a
los usuarios, favorecer la inversion, innovacion y proteccion de libertades.
Ademas, se trazaba el objetivo de aprobar una ley para consagrar la neu-
tralidad de la red, a la cual definia como

Una condicién para proteger el ejercicio de la libertad de informa-
cién y de expresion. Esto no impide necesariamente que operadores
de Internet ingresen en el negocio de los contenidos (por ejemplo,
vendiendo un servicio de video sobre Internet propio), pero re-
quiere normas que garanticen que el operador no les dard prioridad
respecto de servicios a terceros (Partido Nacional, 2014).

Fuera del dmbito parlamentario, el tema se analizé por dife-
rentes actores relacionados con el desarrollo de internet. En abril de
2015, la ASIET organizé su segundo Taller Regional de Regulacion
en Telecomunicaciones en la Casa de Internet de América Latina y el
Caribe, en Montevideo. En el panel «Nuevos retos y servicios sobre
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la Red. Voz 1p, Zero Rated Services» se intercambiaron reflexiones desde
diferentes organizaciones en torno a la neutralidad de la red (Navegantes
Uruguayos, 201 5). Segun la relatorfa del evento:

El plato fuerte llegd con la mesa sobre «Nuevos retos y servicios
sobre la Red. Vozlp, Zero Rated Services» donde se pudo asis-
tir a un rico debate entre Alexander Riobé (Telefénica), Sebastian
Bellagamba (Internet Society), Ratl Echeverria (Internet Society)
y Pablo Bello (Ahciet). Sobre la llamada Neutralidad de Red, Bello
aseguré que «la gestién del trafico permite maximizar la calidad
de los servicios» y estim6 que «el criterio fundamental de la re-
gulacién debe ser de competencia a través del ecosistema digital»
(en este articulo Bello asegura que «Internet no es neutral»), por
su parte Riobé aseguré que «proponemos una Internet abierta,
el 73 % de usuarios quiere llamar y enviar mensajes entre aplica-
ciones». Echeberria afirmé que «no quiero que pase con internet
como con TV por cable, quiero ser yo quien selecciona contenidos»
y Bellagamba insisti6 en que «desde Internet Society queremos
mantener Internet como plataforma abierta, transparente y de libre
acceso» (Navegantes Uruguayos, 2015).

En diciembre de 2017, ANTEL publicaba en su cuenta de Twitter la
unica declaracion publica registrada sobre la neutralidad. Ante la consul-
ta de un usuario de la red interesado en conocer la posicion de la empresa
respecto a la neutralidad, la cuenta oficial de la empresa respondia: «<no
existe politica de restriccion para ninguin tipo de trafico sobre la infraes-
tructura de internet de Antel» (ANTEL, 2017).

En 2018, luego de las modificaciones sobre las reglas de neutrali-
dad del gobierno de Donald Trump en Estados Unidos, el tema retomé
cierto protagonismo en la agenda publica. El programa radial matutino
No toquen nada organizaba en abril de ese ano una mesa de debate titu-
lada «LLos peajes en las autopistas de internet: quién paga sin neutrali-
dad», con la participacién de Nicolds Antoniello, asesor del Ministerio
de Industria; Nicolas Cendoya, director de la Urskc, y Fabrizio Scrollini,
especialista en tecnologia y derechos humanos (Rossenberg, 2018). Una
vez mas, los panelistas coincidian en que, en Uruguay, eso no era un pro-
blema, ya que no estamos ante un «régimen predatorio».

Por altimo, en las elecciones de 2019, con Bordaberry fuera de
la carrera presidencial, el tema solo estaba presente en el programa
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de Lacalle Pou, quien resulté electo presidente de la Republica. Incluyé
a texto expreso el objetivo de preservar la neutralidad. Su plan de gobier-
no manifestaba:

Uruguay mantendrd la neutralidad de la red Internet. Aseguraremos
que los operadores publicos y privados no interfieran con la infor-
macién a la que se accede y se transmite (paquetes de datos), ni
discrimine o favorezca indebidamente a proveedores de contenido
(Partido Nacional, 2019, P. 5 )45

Este repaso cronolégico permite obtener una vision amplia de las
diferentes concepciones que se han tenido sobre el tema y los lugares
desde los cuales ha sido discutido. A partir de la evolucion de los actos y
discursos asociados se observa una serie de caracteristicas comunes que
se pueden remarcar como conclusiones preliminares sobre la neutralidad
en el pais.

Con algunas excepciones, el debate alrededor de la neutralidad no
fue considerado problemdtico para Uruguay. Actores de diferentes sec-
tores (publico, empresas privadas, sociedad civil, academia) coincidieron
en que la violacion de la neutralidad no pareceria ser un asunto a atender
en el mercado uruguayo. La excepcion fueron algunos representantes
de los partidos Colorado y Nacional que, en distintos momentos de es-
tos veinte anos, manifestaron o intentaron de manera expresa aprobar
normas para consolidar en una ley las practicas permitidas y prohibidas
sobre la neutralidad.

A pesar de diferentes anuncios, la ley integral de telecomunica-
ciones nunca llegé a presentarse o discutirse publicamente. Actores de
todo el espectro politico se pronunciaron a favor de integrar el tema de la
neutralidad en esa regulacion mas amplia que abordara a todo el sector.
Sin embargo, los gobiernos del Fa y el Partido Nacional nunca llegaron

45 Sin embargo, Lacalle Pou fue electo como parte de una coalicién de partidos poli-
ticos, la Coalicién Multicolor o Coaliciéon Republicana. Antes del acto de balotaje
de noviembre de 2019, sus partidos integrantes suscribieron el documento Coz-
promiso por el pais en el que acordaron las lineas estratégicas del gobierno, entre
las cuales no se encuentra la aprobacién de una ley de telecomunicaciones, como
sl estaba en el programa de Lacalle Pou. El documento estableci6 el compromiso
de «Avanzar en la competencia en el sector de telecomunicaciones», su Gnica refe-
rencia al tema (Lacalle Pou ez a/., 2019, punto 4).
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a presentar sus proyectos y el presentado por el Partido Colorado no fue
discutido en Comisiéon Parlamentaria.

Ante la ausencia de un proyecto de ley de telecomunicaciones, la
discusion sobre los servicios de comunicacion audiovisual se convirtié en
el ambito propicio para integrar el tema, al menos de forma tangencial.
El tratamiento de la Lsca durante el mandato de Mujica (2010-2013)
generd la instancia de discusion sobre la relacion entre proveedores de
internet y de contenido. Producto de la convergencia tecnoldgica, las po-
testades de los primeros sobre el trafico de sus redes se colaban en la
agenda legislativa.

La disyuntiva sobre dénde demarcar el limite del objeto de la Lsca
se termind zanjando al excluir las comunicaciones que fueran realizadas a
través de internet. Aunque la Lsca generaba externalidades que impacta-
ban en la configuracién del mercado de internet, sobre todo por sus reglas
en propiedad cruzada, la regulacion del contenido en internet quedaba
por fuera de su alcance. Esta exclusion, en la cual ANTEL tenia particular
interés, supuso que se evitara tomar decisiones directas sobre las potesta-
des de los proveedores de internet sobre sus redes.+

Asi se configurd un escenario particular que obstaculizé un debate
profundo e independiente sobre la neutralidad. Por un lado, no existia un
proyecto de ley integral de telecomunicaciones con posibilidades reales
de ser aprobado. Por otro lado, internet quedaba excluido de la Lsca, lo
que consolidaba la situacion de hecho de ANTEL como el tinico proveedor
de internet fijo a los hogares. A esto se le sumaba la ausencia de una ley
de telecomunicaciones que permitiera canalizar el debate dentro de un
marco juridico integral vigente. Esta situacion impidio que la discusion
avanzara hacia estados mds maduros y que se aprobara una norma que
contemplara el tema, como si sucedio en otros paises.

En este sentido, las autoridades nacionales lograron evitar tomar
decisiones sobre la gestion del trafico en internet. Parlamentarios y regu-
ladores vieron que se reducian los dmbitos para discutir la neutralidad y
que los intentos regulatorios se prolongaban o diluian sin llegar a tomar
definiciones concretas. La neutralidad de la red quedaba relegada a un
tema que se trataba de forma tangencial, pero sobre el cual no parecia

46 Al decir de Gustavo Gémez: «En lugar de incluir una excepcién a la prohibicién
de propiedad cruzada para Antel, se opté por “correr la cancha” de aplicacién de
la norma y, de esa forma, no afectar los intereses de la empresa» (en Franco, 2022,
p-74).
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necesario tomar definiciones, puesto que no era un problema para las
telecomunicaciones del pais.

Sin embargo, la recopilacién de hechos y definiciones politicas abre
nuevas interrogantes. ;Cuales son las razones por las cuales la neutralidad
no es un problema para Uruguay? ;Como se han comportado reguladores
y regulados frente a este no problema? ;Qué distingue al mercado uru-
guayo de otros en los que si se ha problematizado el asunto como una
cuestion auténoma?

Para seguir profundizando en el tema, se plantea el abordaje desde
los tres ejes de analisis sobre neutralidad identificados en la seccién ante-
rior. En primer lugar, desde el derecho a la competencia en un mercado
que presenta las caracteristicas senaladas respecto al papel de ANTEL y las
potestades del organismo regulador. En segundo lugar, desde los dere-
chos humanos y las lecturas de organismos y activistas sobre la afectacion
de la libertad de expresion y privacidad en estas discusiones. En tercer
lugar, se introducen los hallazgos sobre las practicas de zero rating am-
pliamente difundidas en el mercado uruguayo.

A través de los representantes de las instituciones vinculadas a los
conceptos discutidos alrededor de la neutralidad de la red, se pretende
obtener una aproximacioén exploratoria a estas interrogantes. Las entre-
vistas con los principales actores permiten extraer la percepcion de las
instituciones y personas especializadas en telecomunicaciones e internet.
En definitiva, las decisiones regulatorias de organismos del Estado, la
postura de las empresas proveedoras de internet y la vision de actores de
la academia vinculados al estudio de las telecomunicaciones y los servi-
cios de contenido constituyen una serie de insumos acerca del tema que
no han sido estudiadas hasta el momento. Se incluyen en esta seccion
fragmentos de las entrevistas realizadas (tabla 2).

Los resultados de las entrevistas se contrastan y se acompanan con
el analisis de fuentes secundarias documentales. Para ello, se recurre a re-
gistros de prensa escrita, actas de discusiones en el ambito parlamentario
y declaraciones publicas y documentos de los actores identificados. El
abordaje sociolegal propuesto en primera instancia permite estudiar los
problemas, las politicas y las propuestas de reformas legislativas. El anali-
sis combina métodos descriptivos y evaluativos mediante la combinacion
de estudio documental y otras herramientas de investigacion, con lo que
se contrasta percepciones, practicas y capacidades.
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Derecho a la competencia y de los consumidores

Como se relevé en la seccion «El escenario de las telecomunicaciones en
Uruguay», la competencia local presenta particularidades, producto de la
evolucion del marco normativo y las caracteristicas de sus actores. Tras el
plebiscito de diciembre de 1992 contra la ey de Empresas Publicas, se
mantuvo el monopolio publico sobre la telefonia fija lo que diferencia al
pais de la region y la mayoria de los paises del mundo. Luego del acto con-
sultivo, por la via de los hechos, ANTEL se consolidé como el unico pres-
tador de banda ancha fija al hogar. Con ello logré extender su monopolio
a este nuevo mercado, lo cual, pese a las discusiones sobre su fundamento
juridico, marca otra diferencia con la experiencia comparada.

En consecuencia, hablar de competencia en las telecomunicacio-
nes uruguayas refiere practicamente en exclusividad a la telefonia maévil
(Beltramelli, 2018a). A diferencia de lo que ocurre con la banda ancha
fija, el mercado de telefonia mévil presenta un escenario con tres actores
principales en competencia desde que se otorgaron las primeras licencias,
en 2004. De las mas de cuatro millones de lineas de telefonia mévil acti-
vas en el pais, el 49 % corresponde a ANTEL, el 29 % a Movistar y el 22 %
restante a Claro (URSEC, 2024). A pesar de que se trata de un mercado de
mds competencia que el de la banda ancha fija, el indice de concentracion
CR4 es también del oo % (Levy, 2022).

En los debates parlamentarios relevados sobre la neutralidad, el
tema de la competencia aparece con frecuencia. El primer proyecto de
ley presentado por Bordaberry (20171) expresaba, en sus fundamentos,
la proteccion de la «innovacion y el acceso de jugadores pequenos y em-
prendedores». Durante la discusién de este proyecto, el senador Sergio
Abreu, del Partido Nacional, se refirié a la relacion de la neutralidad con
la competencia en el mercado de las telecomunicaciones. En particular,
senal6 la posibilidad de que la neutralidad se afecte debido a la prestacion
de servicios de manera monopolica:

La neutralidad trata de asegurar que no haya una cancha flechada
en materia de competencia o que la misma sea publica o privada, de
cardcter monopolico, porque eso termina perjudicando al consumi-
dor que es el que paga mds por un servicio mas lento (Comisién de
Industria, Energfa, Comercio, Turismo y Servicios, 2012).
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Para evitar estos problemas, Abreu abogaba por una mejora en la
transparencia sobre los costos de funcionamiento de los operadores. Se
introdujo, de esta manera, la dimension de defensa del consumidor como
resultado de la competencia entre los proveedores.+?

En este sentido, el monopolio de ANTEL en los servicios de banda
ancha fija aparece expresamente asociado a la discusion sobre neutralidad.
El 13 de diciembre de 2017, el senador Bordaberry se manifest6 acerca
del tema durante la llamada media hora previa de la Camara de Senadores,
el espacio en el que los legisladores pueden opinar sobre temas que les
preocupan (Esfuerzo parlamentario: dimensiones 2015-2019, 2019). El
motivo de su intervencion eran los anuncios del presidente estadouniden-
se Donald Trump de que se revertirian las decisiones que garantizaban la
neutralidad de la red establecidas durante el mandato de Barack Obama.
Bordaberry vinculaba el tema con el plebiscito contra la Ley de Empresas
Publicas de 1992:

A veces no nos damos cuenta de que se nos viene el futuro encima
demasiado rapido. Podemos citar, como ejemplo, el plebiscito de
las empresas publicas, el caso de Antel, donde se defendio el te-
léfono por cable, que era monopdlico, y se dejo afuera la telefonia
celular. {Por suerte! Porque no sabian que lo que se venia era la
telefonia celular. Entonces, terminaron defendiendo el teléfono por
cable. Hoy, a la vista, es una risa. Ahora, si no nos damos cuenta
de lo que esta sucediendo con respecto de la neutralidad en la red,
podemos llegar a no ver lo que se viene, como ocurrié con los que
promovieron aquel plebiscito (Bordaberry, 2017).

47 El senador Abreu manifesté: «La neutralidad trata de asegurar que no haya una
cancha flechada en materia de competencia o que la misma sea publica o privada,
de cardcter monopdlico, porque eso termina perjudicando al consumidor que es el
que paga mds por un servicio més lento. [...] Es decir que en materia de competen-
cia estamos en una posicion desventajosa y ;quién es el perjudicado?: el usuario, el
consumidor. En la competencia tenemos que asegurar el concepto de neutralidad,
pero no en la competencia que determina que uno sea un factor preponderante so-
bre el otro, ya sea ptblico o privado. Cuando tenemos los riesgos que la tecnologia
determina —como muy bien decia el director nacional de Telecomunicaciones—
a veces en el dmbito internacional se da un bloqueo de determinados servicios en
funcion de la estrategia, obviamente ilegal, o de visiones que se manejan en otros
paises, como es el caso de la Reptblica Popular de China cuya politica se basa
en una visién absolutamente estatal> (Comisién de Industria, Energfa, Comercio,
Turismo y Servicios, 2012)
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De esta forma, las intervenciones de parlamentarios de los partidos
Colorado y Nacional hacian referencia explicita al vinculo de la neutra-
lidad con la competencia y, con ello, al papel de ANTEL en el mercado. A
continuacion, se relevara como se ha abordado y estudiado esta relacion
por parte de los actores vinculados al desarrollo y la vigilancia de la com-
petencia en las telecomunicaciones.

Institucionalidad y capacidades

La organizacién institucional para atender el derecho a la competencia
en el mercado de las telecomunicaciones se divide entre la Comision
de Promocién y Defensa de la Competencia y la ursec. La comisién
es un organo desconcentrado del Ministerio de Economia y Finanzas,
compuesto por tres miembros designados por el Poder Ejecutivo, cuyos
cargos tienen una duracion de seis anos. Cuenta con potestades de inves-
tigacion, andlisis y sancion, a instancia de parte por denuncia o de oficio
(Vazquez, 2008).

La Ley n° 18.1 59+ establece que la comision serd la encargada de
llevar adelante los procedimientos de control sobre la competencia y dard
noticia a la urstc cuando se refiera al mercado de telecomunicaciones.
Por su parte, la URSEC tiene potestades para autorizar las concentraciones
economicas y puede efectuar una consulta previa, no vinculante, a la co-
mision del Ministerio de Economia y Finanzas.

Al ser consultada sobre los mecanismos legales establecidos, la
directora de la urskc, Mercedes Aramendia, destacé que, en la practi-
ca, existe comunicacion fluida entre ambos organismos cuando los casos
involucran empresas de telecomunicaciones. Afirmé: «Se ha avanzado
recientemente, por ejemplo, se hicieron cursos de los diferentes regula-
dores sectoriales con la comision», con la intencion de ambas partes de
trabajar en conjunto. Asimismo, en noviembre de 2022, la comisién y
los reguladores sectoriales celebraron un acuerdo para mejorar la coo-
peracion y el intercambio de informacién, con el que se formé la Red de
Regulacion de la Competencia del Uruguay («ursEC suscribié Acuerdo
Marco..», 2022).

48 Articulo 10 en la redaccion dada por las leyes n.* 19.833 de 2 de octubre de 2019
¥ 19.996 de 3 de noviembre de 202 1.
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Acerca de la fortaleza de los mecanismos de defensa de la compe-
tencia en la practica, los entrevistados exponen distintas visiones. Acosta
y Lara, director nacional de Telecomunicaciones, y Aramendia senalan
que, en los ultimos anos, se han dado pasos afirmativos hacia el fortale-
cimiento del organismo regulador. Ejemplo de ello es el cambio de na-
turaleza juridica para convertirlo en un servicio descentralizado, lo que
implica disponer de un presupuesto propio. Maryleana Méndez, directora
de AsIET, coincide con esta observacion y remarca la importancia de tener
un regulador independiente «en un mercado complejo como el urugua-
yo», en cuanto a esa complejidad a la participaciéon de ANTEL.

Por su parte, Federico Beltramelli, de la Facultad de Informacion y
Comunicacion de la Universidad de la Republica, apunta que, pese a los
esfuerzos y el fortalecimiento normativo, las diferencias entre regulador y
agentes regulados son notorias. Las capacidades de cualquiera de las tres
operadoras en cuanto a recursos financieros y humanos, la asimetria de in-
formacion y el tratamiento preferencial que recibe en diferentes instancias
ANTEL limitan en gran medida las posibilidades de influencia y relevancia
efectiva de los organismos reguladores en materia de competencia.*?

En el mismo sentido, cuando se los consulté sobre este punto, los
representantes de ANTEL, Erlich y Sobral, manifestaron que «los meca-
nismos de defensa de la competencia podrian resultar insuficientes para
abordar los problemas de neutralidad». Senalaron, ademas, que las po-
liticas que se adopten deberdn ajustarse a los lineamientos y acuerdos
internacionales.

Sobre la neutralidad, los entrevistados confirmaron que no es un
tema que esté en la agenda regulatoria. Segun se recabd, la UrRsEc monito-
rea fallas en los servicios de los prestadores de internet, pero no controla
ni solicita informacién sobre como gestionan el trafico que realizan sobre
sus redes.

Aramendia, Acosta y Lara y los representantes de ANTEL reafirma-
ron que sus respectivas instituciones nunca recibieron denuncias por parte
de empresas o particulares sobre el tema. Aramendia concluye:

Hoy por hoy no hay casos de violacién, no hay denuncias. No es
un problema ni desde los usuarios ni desde las empresas. Meterse

49 En este sentido, Beltramelli sugiri6 en la entrevista realizada para este trabajo que
es necesario avanzar en una linea de investigacion enfocada en los procesos de cap-
wra del regulador en el ambito de las telecomunicaciones como forma de evaluar
esa capacidad.
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podria ser peor. En la medida en que no se estd planteando un
problema o una necesidad, podés danar mas de lo que pretendes
arreglar. En las consultas con el equipo no se identifica como un
problema. Si se estuviera planteando como un tema de discrimina-
cién, podria pasar a estar en la agenda. No es algo urgente o sobre
lo que se debe hacer.

Mas alld del 7weer de 2017 mencionado antes, ANTEL no se ha pro-
nunciado de manera oficial sobre su posicién respecto a la neutralidad
(ANTEL, 2017). De acuerdo con lo manifestado por la empresa en la en-
trevista, la posicion institucional sobre la neutralidad es la siguiente:

La posicion de ANTEL coincide con la vision de la Gsmas® y apoya el
principio de internet abierta para que los usuarios puedan acceder a
los contenidos, aplicaciones y servicios de su eleccion con la mejor
experiencia posible y sin discriminacion. Para que los operadores
moviles puedan ofrecer una experiencia de uso eficiente, es clave
la flexibilidad para gestionar el trafico de forma trasparente y pro-
tegiendo a los usuarios de las amenazas masivas de internet (spam,
malware). [] Las politicas de trafico fijo y mévil son las mismas,
no existe priorizacién por aplicacion. Existe priorizacién a nivel de
acceso para usos especificos como vpN mévil o servicios especificos
como los contenidos de Presidencia de la Republica.

Las entrevistas con los representantes de los organismos permiten
asegurar que tampoco se encuentra en la agenda politica la posible apro-
bacién de una ley de telecomunicaciones. A pesar de estar incluida en el
plan de gobierno del presidente Lacalle Pou, la discusion y aprobacion de
una ley que regule de forma integral el sector no estd en los planes a corto
o mediano plazo. En opinién de la directora de la ursec:

Hoy por hoy, no hay acuerdos necesarios para una ley general de
telecomunicaciones, son temas delicados y necesitan acuerdos de
base que hoy no hay. Necesitas voluntad, teniendo claro cudl es el
objetivo, qué querés regular, que la normativa sea idénea, ecuanime.

50 La Global System for Mobile Communications Association es una organizacién
internacional sin fines de lucro que nuclea a las empresas de telecomunicaciones
moéviles de todo el mundo.
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A pesar de ello, Aramendia valora el marco juridico uruguayo, que
brinda principios amplios que han permitido avanzar en la regulacion.
Desde su punto de vista, si bien se trata de un marco fragmentado apro-
bado mediante decretos y leyes presupuestales y disenado para atender las
necesidades de las diferentes épocas en un mercado dindmico, destaca su
capacidad de adaptacion:

Si bien no tenemos una ley completa y especificamente que abarque
todo, tenemos un marco juridico que en conjunto permite habili-
tar para entender que el principio de neutralidad se debe respetar,
porque se puede estar afectando el derecho a la informacién de los
usuarios o la competencia.

Algunos de los entrevistados aventuraron algunas de las razones
que ayudan a entender por qué no se ha avanzado en una ley general
de telecomunicaciones. Beltramelli se lo atribuye a la prudencia de los
legisladores frente a los grandes cambios que operan en los mercados
de telecomunicaciones. Raul Echeberria, especialista en gobernanza de
internet, coincide con esta vision y subraya la mesura del legislador uru-
guayo al atender las regulaciones sobre tecnologia: «A diferencia de lo que
pasa en otros paises de la regién, como es el caso de Chile, aqui no existen
corrientes sobrerreguladoras de todo fenémeno tecnolégico».

Competencia entre proveedores de contenido e internet

La situacion del mercado entre los tres operadores tradicionales de tele-
comunicaciones presenta dos escenarios diferentes en cuanto a regulacién
y situacion de hecho, seglin se trate de banda ancha fija 0 mévil. En el
mercado de banda ancha fija, ANTEL cuenta con el monopolio, al menos
de facto, si no juridico, en la prestacién de servicios, ya sea mediante tec-
nologia ADSL o de fibra 6ptica. La situacion juridica sobre este monopolio,
producto de las multiples modificaciones operadas a partir del referén-
dum de 1992 y posteriores leyes de presupuesto y rendicion de cuentas,
permanece en disputa.s* Las telecomunicaciones méviles, por su parte,
se dividen entre ANTEL, Claro y Movistar, en régimen de competencia

51 Véase la seccion «Revision histérica de la regulacion de las telecomunicaciones» en
este mismo volumen.
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abierta, aunque con una porcion mayoritaria de la empresa estatal (Levy,
2022; URSEC, 2024).

El escenario de convergencia tecnoldgica obliga a estos prestadores
a competir con otros actores por fuera de los tradicionales. Por medio de
procesos de integracion vertical, se produce el cruzamiento de sectores,
pasando del transporte o intermediacién hacia la prestacion de conteni-
dos. En sentido inverso, también se verifica que proveedores de conteni-
do, aplicaciones oTT y servicios de comunicacion audiovisual comienzan
a prestar servicios que antes se consideraban exclusivos del mercado de
telecomunicaciones.

Como se mencioné en la seccion «Situacion del mercado de tele-
comunicaciones», los operadores enfrentan una disminucion considerable
en algunos de sus servicios tradicionales. Los informes de mercado de
telecomunicaciones elaborados por la UrsEC por semestre, dan cuenta de
caidas significativas en el envio de mensajes de texto y llamadas de larga
distancia internacional.

Estos pronunciados descensos coinciden con la masificacion de
la aplicacién de mensajeria WhatsApp en el mercado uruguayo. Segun
el Perfil del Internauta Uruguayo 2018, elaborado por la empresa con-
sultora Grupo Radar (2018) (Levy, 2022; URSEC, 2024), «WhatsApp
es la plataforma “universal” para chatear» e incluso lo categoriza como
un «cuasi monopolio como plataforma para hablar». Segun el informe, el
97 % de las personas encuestadas declar6 utilizar la aplicacién con fre-
cuencia, ya sea desde la computadora o el celular. Incluso, la disminucién
de los minutos en llamadas de larga distancia internacional coincide, en
particular, con la introduccion de la funcién de llamadas telefonicas y
videollamadas mediante la aplicacion («WhatsApp introduce...», 2018).
Seguin el mismo informe del Grupo Radar (2018), la mitad de los usua-
rios de celular hacen al menos el 30 % de sus llamadas por WhatsApp u
otras aplicaciones moviles, mientras que el 22 % de los usuarios declara
hacer el 100 % de sus llamadas a través de las redes de telefonia mévil. Si
bien la existencia de la correlacién no es suficiente para extraer una rela-
cién de causalidad, a los efectos de esta investigacion resulta un factor a
tener en cuenta y que podria ser objeto de mayor analisis.

Para las empresas de servicios orT, la neutralidad tampoco parece
ser una prioridad en sus agendas. Rail Echeberria manifesté en la entre-
vista que se le hizo para esta investigacion que la neutralidad no esta en
los asuntos a tratar por las empresas de contenido en el corto plazo. En su
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opinién, no se estd en un momento en el que resulten relevantes temas de
conectividad, como si ocurria a comienzos de este siglo.

Los servicios de comunicacion audiovisual son los otros actores re-
levantes que, producto de la convergencia, han ingresado en el terreno de
las telecomunicaciones. Si bien en 2014 la 1.sca consolidaba dos sectores
como compartimentos estancos (telecomunicaciones y servicios audiovi-
suales), la convergencia tecnoldgica y economica lleva a replantear el papel
de los tltimos en aquel mercado. Ya sea por la provisién del contenido que
transita a través de las redes de internet o su interés directo en la prestacion
de servicios de telecomunicaciones gracias al despliegue de redes propias,
su lugar en el mercado resulta cada vez mas importante.

A los procesos de convergencia se suman los cambios legislativos
introducidos por el gobierno de Lacalle Pou. La Ley n.° 20.383 modificé
sustancialmente la Lsca: derogo la prohibicién del articulo 56 de la Lsca
sobre la propiedad cruzada entre empresas de diferentes sectores. La ley
que entrd en vigencia en el segundo semestre de 2024 les permite a los
cableoperadores obtener licencias para prestar servicios de internet. Esta
reciente modificacién podria cambiar el mercado local de las telecomu-
nicaciones en el corto o mediano plazo, con lo que, eventualmente, ANTEL
perderia el monopolio de la banda ancha fija o ampliaria el modelo de ne-
gocio para convertirse en proveedor mayorista de empresas de television
para abonados que brinden la tltima milla de conexién.s®

En conclusién, el abordaje de la neutralidad desde el punto de vista
de su incidencia en la competencia en los mercados ha sido escaso. A
través de las entrevistas se pudo confirmar que los principales organismos
reguladores y el mayor prestador de telecomunicaciones no recibieron
denuncias por parte de usuarios, empresas u otras organizaciones sobre
el tema. El tema tampoco esta hoy en la agenda de las aplicaciones de
internet (orT) para el pais.

Ninguno de los organismos reguladores se ha pronunciado formal-
mente sobre la neutralidad o la gestion del trafico de los proveedores de
internet. Los controles sobre el trafico se limitan a las fallas en servicios
y no alcanzan la gestion de los proveedores. A pesar del impacto en los
mercados de telecomunicaciones tradicionales y la reduccién de ganan-
cias en algunas lineas de negocio, la competencia entre operadores de

52 Sobre el escenario de redireccionamiento del gobierno de Lacalle Pou en el siste-
ma de medios de comunicacion y de competencia en las telecomunicaciones, vedse
Alonso y Beltramelli (2020).
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telecomunicaciones tradicionales y servicios oTT no ha sido objeto de
resoluciones por parte de los organismos reguladores.s3

Tampoco se han establecido, por parte del regulador, requisitos de
transparencia o rendicion de cuentas para los proveedores de telecomuni-
caciones. A pesar de que, como se vio antes, otras jurisdicciones han avan-
zado en estos requisitos en aras de una mayor defensa del consumidor, la
URSEC 1o lo ha hecho hasta el momento.

Si bien se han tomado medidas para mejorar la capacidad de los
organismos del Estado en el abordaje de problemas de competencia del
sector, la efectividad de ellos no resulta del todo clara. La diferencia de
capacidades, la captura del regulador y la especificidad del tema han sido
senalados como algunos de los problemas a enfrentar.

Derechos humanos

Los actores preocupados por la neutralidad en Uruguay también introdu-
jeron la dimensién de los derechos humanos en sus argumentos. Los pro-
yectos de ley presentados por el senador Pedro Bordaberry vinculaban de
forma explicita el debate con la proteccion de la libertad de expresion. En
la exposicion de motivos, remarcaban la trascendencia de este derecho en
la historia constitucional del Uruguay. Para ello, recopilaron los antece-
dentes desde las Instrucciones del Ano x111 de José Artigas hasta internet:

La importancia de este principio deriva de que garantiza la igualdad
y la libertad de expresion. Evita que haya contenidos de primera y
de segunda clase. A su vez este principio de neutralidad preserva la

53 En opinién de algunos entrevistados, es posible identificar casos en los cuales or-
ganismos reguladores se han pronunciado sobre la competencia entre prestadores
tradicionales con empresas oTT, aunque no referidas a la gestién de trafico. Uno de
estos casos es el de la aplicacion de pagos electrénicos Paganza, la cual en 2016 de-
nunci6 al banco Itad ante el Banco Central del Uruguay (cu) por abuso de posicién
dominante y practicas anticompetitivas. Itai pretendia el cobro de una comisién
del 0,85 % del volumen de operaciones procesadas. En 2018, el Bcu emitié una
resolucién en la que descarta la existencia de ilegalidades en el comportamiento.
Si bien la resolucién no refiere directamente a las telecomunicaciones o la gestion
del trafico sobre internet, sugieren que puede ser indicador de las decisiones que se
adopten a futuro para la competencia entre oTT y «jugadores tradicionales».

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

113



114

intimidad y privacidad de las personas. Ello porque si aceptaramos
la posibilidad de limitar el acceso, esto necesariamente implicarla
acceder a datos de las personas para saber quién se conecta y desde
donde (Bordaberry, 2011, p. 10).54

Ademas de la libertad de expresion, Bordaberry vinculaba el tema

a la privacidad en linea. En su plan de gobierno como candidato a la
presidencia por el Partido Colorado en las elecciones de 2014, apuntaba
directamente contra ANTEL denunciando el uso de sistemas que podrian
vulnerar la privacidad de las telecomunicaciones:

Plan de proteccién de datos. ANTEL actualmente posee sistemas de
DPI (Deep Packet Inspection) y similares que permiten un «sni-
feo» (andlisis de los datos transportados) de la red de forma inten-
siva y que puede usarse para eliminar la privacidad del ciudadano.
Aunque esta pensado en un principio para analisis de redes y «law-
ful interception» (intercepcién de usuarios por posible criminalidad
ante un requerimiento judicial), también tiene la posibilidad de ver
mucho de lo que hace el usuario sin posibilidad de que este se de-
fienda. Debera legislarse sobre el correcto empleo de estos disposi-
tivos, la transparencia en cuanto a su utilizacion, el habeas data para
el usuario y la potestad parlamentaria de inspeccion e investigacion
de los sistemas por aNTEL (Bordaberry, 2014, p. 269).

Desde el punto de vista institucional, Uruguay tiene a la INDDHH.

Se trata de un organo estatal auténomo que funciona en el dmbito
del Poder Legislativo que tiene el cometido de defender, promover y

54

En las discusiones sobre este proyecto, el entonces director nacional de Tele-
comunicaciones, Sergio de Cola, senalaba: «Es un asunto tan complejo como el
ecosistema que maneja el tema de internet. Tiene la caracteristica de combinar
algunos elementos que, muchas veces, asocian el tema de la neutralidad de red con
la proteccién de la libertad de expresion y los derechos de los ciudadanos de acce-
so a la informacién. Con relacion a la neutralidad de red, lo primero que viene a la
mente son esos temas, pero no solo trata de eso, como senalan algunos especialistas
y consultores internacionales. Sostienen que no tiene nada que ver con los aspectos
vinculados a la libertad de expresion, que estdn relacionados con los derechos de
los ciudadanos de expresarse e informarse, pues ese tipo de derechos estdn prote-
gidos por otras normas y, eventualmente, por Constituciones, en funcién de cada
pais» (Comisién de Industria, Energfa, Comercio, Turismo y Servicios, 2012).
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proteger los derechos humanos reconocidos por la Constitucion de la
Republica y el derecho internacional.

La competencia de la Institucion se extiende a todos los organis-
mos publicos «cualesquiera sea su naturaleza juridica y funcién, sea que
actden en el territorio nacional o en el extranjero» (art. 5). En cuanto a
las personas privadas, si bien la INDDHH no ejerce su competencia direc-
tamente podra hacerlo a través de los organismos publicos que tuvie-
ran capacidades de supervision y contralor sobre aquellas (Gutiérrez y
Navarrete, 2019; Rodriguez, 2022).

La rsca amplio las atribuciones de la Institucion para incluir la
defensa y promocion de los derechos referidos especificamente a los ser-
vicios de comunicacion audiovisual. Los articulos 84 y siguientes atri-
buyeron a la INDDHH con los cometidos y facultades para defender los
derechos de las personas ante organismos publicos y entidades privadas
que prestaran estos servicios.

Como parte de esta investigacion, se entrevisto al presidente de
la INDDHH, Sr. Marcos Israel Cineo y a su asesor letrado, Dr. Martin
Prats, segun quienes la institucion nunca recibié denuncias ni consultas
directamente relacionadas con la violacion de derechos humanos por me-
didas vinculadas a la gestion de trafico en internet.5s Segin informaron,
la neutralidad concité cierto interés entre los funcionarios, generando

55 En lo que refiere a la promocién y defensa de los derechos humanos en internet, la
Institucion cuenta con un tnico antecedente que se encuentra vinculado a la am-
pliacién de competencias a partir de la Lsca. En marzo de 2018, la INDDHH recibié
una denuncia por la publicacién de frases que «estarian promoviendo incitaciones
al odio» en la seccién de comentarios de una noticia publicada en el portal web
de Subrayado, programa de noticias de Saeta Tv Canal 10. El organismo asumié
competencia ante la denuncia fundamentandose en los articulos 84, 85 y 86 de la
Ley n°19.307 y 35 de la Ley n° 18.446. La Resolucién indica que «Si bien las
péginas web no son objeto de regulacion de esta ley [refiriendo a la Lsca y Ley de
Creacidn de la iNppHH], la pdgina senalada puede considerarse un complemento o
adicional al servicio que Canal 10 brinda a su audiencia dado que en ella se repro-
ducen los contenidos de su programacioén y se brinda a las personas la posibilidad
de realizar comentarios». La INDDHH decidié intervenir «en procura de defender,
los derechos de las personas, los intereses colectivos y de los intereses difusos de
los consumidores y usuarios ante una situacion generada por algunos contenidos
que aparecen en la pagina web del servicio de comunicacion audiovisual».

La iNppHH concluy6 que los comentarios correspondian a expresiones de discri-
minacion hacia la mujer, que suscitan una incitacion al odio por su género y situa-
cién econémica. Ademds manifesté que se trata de una denuncia que involucra la
restriccion del derecho a la libertad de expresion y que, tratdndose de internet, «se
debe tener en cuenta, el impacto de funcionamiento en la red». Este antecedente
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reuniones internas de trabajo, pero que no avanzaron mas alld. Al mo-
mento de la entrevista se encontraban en agenda temas vinculados al uso
de tecnologias de la informacién, como los discursos de odio en internet
y el uso de sistemas de inteligencia artificial en el Estado, pero no direc-
tamente vinculados a la neutralidad de la red.

Los entrevistados senalaron que las facultades directas de la
Institucion sobre los actos de personas fisicas o juridicas privadas, se en-
cuentra limitada a los servicios de comunicacién audiovisual. La ley de
creacion de la institucién limita su competencia a los organismos de na-
turaleza publica y es a través de ellos que se puede llegar a controlar las
actuaciones de privados. La excepcion se encuentra en la Lsca que per-
mite la defensa de los derechos frente a entidades privadas y el accionar
directo de la INDDHH.

En el marco de la neutralidad de la red, esta limitacién podria su-
poner eventualmente diferencias segun quién es el autor de una eventual
violacién a los derechos humanos. LLa INDDHH tendria competencias para
pronunciarse sobre las conductas de gestién de ANTEL, por tratarse de una
empresa publica dentro del alcance de la Ley de creacion de la INDDHH,
pero no directamente sobre las practicas de Movistar o Claro por tratarse
de empresas privadas. Las empresas no son prestadoras de servicios de
comunicacién audiovisual por lo cual la INDHH no cuenta con facultades
directas sobre ellas.s® Por este motivo los controles o violaciones detec-
tadas por la INDDHH se deberian canalizar a través de la URSEC en tanto se
trata de un organismo publico y regulador del sector.

Por su parte, al ser consultada sobre su percepcion acerca del cum-
plimiento de los derechos humanos en el campo de las telecomunicacio-
nes, la directora de la Urskc, Mercedes Aramendia senal6 que

Si bien no tenemos una ley completa y especificamente que abar-
que todo sobre los derechos digitales, tenemos un marco juridico
que en conjunto permite habilitar para entender que el principio

permite visualizar las posibilidades y también las limitaciones del marco juridico
de la Institucién (Institucién Nacional de Derechos Humanos, 2018).

56 La derogacién de la prohibicion de propiedad cruzada del articulo 56 de la LSCA
(Ley n° 20.075), con el consecuente otorgamiento de licencias de prestacién de
internet a empresas de servicios de comunicacion audiovisual podria suponer que
la INDDHH en el mediano plazo tuviera competencias directas sobre los servi-
cios de internet cuando sean prestados por estos ultimos.
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de neutralidad se debe respetar, porque se puede estar afectando el
derecho a la informacion de los usuarios o la competencia.

En la entrevista realizada, los representantes de aNTEL, Erlich y
Sobral, negaron la aplicacion de las tecnologias de inspeccién profun-
da de paquetes que denunciaba Bordaberry en 2014. Los entrevistados
senalaron que en la actualidad ANTEL no lo tiene implementado, pero
entienden que es importante a efectos de mantener la calidad de servicio,
e identificar mejor el uso del tréfico.

Al ser consultados acerca de la vigilancia de los derechos humanos
por parte de la empresa, senalaron que la empresa trabaja perennemen-
te con el objetivo de garantizar la igualdad de acceso a los servicios de
telecomunicaciones para toda la poblacion. Ademas, apunté al cumpli-
miento de las leyes de acceso a la informacion publica y proteccion de
datos personales, con dos unidades internas dedicadas a su cumplimiento.
Manifesto, también, que no ha habido dialogos con otros actores vincula-
dos a los derechos humanos.

En definitiva, la dimension de derechos humanos también estu-
vo presente en los debates locales de neutralidad de la red. La libertad
de expresion y la privacidad formaron parte de las preocupaciones de
algunos actores dentro del sistema politico, el Estado, empresas y re-
presentantes de la sociedad civil. A pesar de ello, no existié una linea de
trabajo en el Estado sobre como la gestion del tréfico podia afectar estos
derechos. LLos organismos oficiales encargados de telecomunicaciones y
derechos humanos discutieron internamente el tema desde esta perspec-
tiva, pero, al igual que ocurri6 con el estudio desde la competencia, no
llegaron a resoluciones formales. Estos abordajes nacieron, sobre todo,
como una cuestion de trabajo interna y no a instancia de una parte pu-
blica o privada denunciante.

El acercamiento de la INDDHH como 6rgano especializado a los te-
mas vinculados a la libertad de expresion y la privacidad en internet ha
sido escaso. Esto no permite que seamos concluyentes acerca de sus po-
sibilidades juridicas y de_facto para atender una eventual denuncia sobre
el tema. Se identificaron las diferencias en las facultades de la institucion
referidas a la actuacién de publicos y privados. Si bien el impacto de la
neutralidad de la red en los derechos humanos no ha sido abordado en lo
formal por la INDDHH, estas diferencias, en un escenario particular como
el uruguayo, podrian suponer un desafio hasta el momento inexplorado.
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Zero rating

Por ultimo, el tercer eje de discusién identificado refiere a la extendida
practica del zero rating entre los tres proveedores de internet locales. En
2015, Claro y Movistar comenzaron a ofrecer los servicios de mensajeria
instantdnea de WhatsApp sin contabilizar los datos en los planes. ANTEL
se sumo a esta tendencia en noviembre de 2018 y le comenzo6 a propor-
cionar gratis la misma aplicacion a sus clientes.

Los acuerdos de zero rating han disparado varios intercambios a ni-
vel piblico. En 201 5, después de que las companias privadas empezaran a
ofrecer este servicio, la Cdmara de Telecomunicaciones reclamé publica-
mente a la URSEC y a la Direccion General Impositiva que «tomaran cartas
en el asunto» por la reduccion de llamadas y mensajes de texto («<ANTEL
rechaza..», 2015; Costa, 2015; «Camara de Telecomunicaciones...»,
2015). Ademds, varios medios de prensa escritos y radiales plantearon
el tema en términos del debate sobre la «violacion de la neutralidad de la
red» (El Pais, 2018).

Ante el acuerdo de ANTEL de 2018, también se manifesto el en-
tonces relator especial para la Libertad de Expresion de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, el uruguayo Edison Lanza. A tra-
vés de su cuenta de Twitter, LLanza cuestiond:

Y esto en Uy no se discute? Este acuerdo de @ AntelDéTodos afec-
ta principio [sic|] de neutralidad de Internet. Privilegia al gigante
del ecosistema y empuja a la gente a asumir que Internet es solo
Facebook y WhatsApp. Seria bueno transparentar las condiciones

(Lanza, 2018).

Aramendia recordé que, en la URSEC, la cuestion sobre si los planes
de zero rating violaban o no la neutralidad fue planteada en la interna a
raiz de los planes ofrecidos por los proveedores, pero no avanzé ninguna
resolucion.

Cuando se los consulté para esta investigacion, los representantes
de ANTEL hicieron énfasis en que en la empresa no hay intencién de violar
la neutralidad con los acuerdos de zero rating. Manifestaron que, en la ac-
tualidad, ANTEL tiene tres contratos vigentes con Facebook, WhatsApp
y Spotify. Segin sus declaraciones, la exoneracién en los datos transferi-
dos en estas aplicaciones aplica solo a los planes de datos méviles ya que
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no ofrecen planes de zero rating en banda ancha fija. Recordaron haber
tenido conversaciones con YouT'ube para ofrecer el mismo plan, pero, al
final, Google (empresa propietaria de YouTube) informé que no tenia una
posicién definida sobre zero rating para América Latina.s?

Acerca de la experiencia empresarial con los acuerdos de zero
rating, los representantes manifestaron que han sido intercambios po-
sitivos. Sin embargo, declararon que no han monitoreado o analizado
cambios en el comportamiento de los usuarios antes y después de imple-
mentar zero rating con respecto al uso de esas mismas aplicaciones o de
otros competidores.

En el marco de la entrevista, se les solicito a los representantes de
ANTEL acceso a los contratos firmados con estas empresas, pero se ampard
en las cldusulas de confidencialidad para limitar su acceso. Segun la decla-
racion de los entrevistados, los contratos suponen «acuerdos de branding
para promocionar la aplicacion, pero es el proveedor quien resigna de
cobrar tréfico a sus usuarios». En este sentido, los planes de zero rating
de ANTEL estdn dentro de la categoria de carrier initiated: el proveedor de
servicios de internet es quien asume el costo de dejar de contar el trafico
de determinada aplicacion, sin que la aplicacién abone directamente esos
datos. Desde la perspectiva de los entrevistados, los acuerdos de ANTEL
suponen una licencia de uso de marca, con una renuncia al cobro de los
datos a los usuarios.

Maryleana Méndez, directora de AsIET, confirmé que la mayoria de
los planes de zero rating estdn en esta categoria de carrier initiated : «Las
précticas de trafico patrocinado no son muy comunes. Podria eventual-
mente darse. Desconozco que haya alguna que esté funcionando asi». Para
ASIET, las practicas de zero rating son «una caracteristica adicional de la
oferta de mercado». Se trata de una practica extendida en toda América
Latina para permitir que las personas de menores recursos accedan a mas
informacién. Sin embargo, la oferta varia de pais en pais dependiendo
de las caracteristicas y regulacién del mercado. En este sentido, Méndez
apunta que existen paises que condicionan el tipo de prestacion, como
ocurre en el caso chileno, donde, para adecuarlo a su ley de neutralidad,

57 Por otra parte, ANTEL ha presentado publicamente convenios de patrocinio con
distintos proveedores de contenido, pero sin incluir pricticas de zero rating en los
planes. Asi, por ejemplo, ha firmado acuerdos con la aplicacion de musica uruguaya
Mus, con la FIFA por los derechos de transmisién de la copa mundial de fatbol, con
la liga de basquetbol estadounidense NBa y con la plataforma de streaming Star+.
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se exige que la persona tenga saldo en su cuenta para que pueda seguir
usando la internet completa y no solo la que ofrece zero rating.

Ratl Echeberria, en la entrevista, senalé que, en un «sentido puro,
el zero rating es violatorio del principio de neutralidad». Para el experto,
esto no quiere decir que sea bueno o malo, ya que «las dos posturas tienen
algo de razon: le voy a poder llevar internet a gente que de otra forma
no tiene los medios suficientes, y a la vez es una experiencia de internet
limitada y que beneficia a unos sobre otros». Echeberria senal6 que, en la
medida en que en Uruguay todos los operadores tienen la practica instau-
rada y no ha habido quejas desde ningun sector, el regulador tiene pocos
incentivos para entrometerse.

Dentro de este eje de zero rating, se identificé una particularidad na-
cional asociada al derecho a la educacién. Desde 2012, ANTEL no computa
el trafico a sitios con dominio <.edu.uy> en los servicios Universal Hogares
y los planes flexibles de banda ancha fija, con el objetivo de incentivar el
uso de internet con fines educativos y pedagégicos.s® A partir de 2018, la
exoneracion se extendio a todos los planes de servicios moviles.

Las exoneraciones al trafico con fines educativos se ampliaron
a raiz de la pandemia de covip-19 en 2020 para asegurar la conectivi-
dad en el contexto de emergencia sanitaria. En entrevista para la revista
RT-Regulacion y 1elecomunicaciones, Acosta y Lara declard: «Durante el
covID-19 las tres empresas relacionadas a la telefonia han contribuido muy
activamente en distintos planes de exoneracion de computos y acceso a
plataformas educativas, con planes que beneficiaron a los consumidores
en el acceso a internet» (Falco, 2020). De acuerdo con el sitio del Plan
Ceibal, las tres empresas de telefonia ofrecen la exoneracion en todos sus
planes para el trifico en la aplicacién Conferences, utilizada para dictar
clases a distancia (Buenas précticas en Conferences de CREA, 202 1).

En definitiva, la irrupcién del zero rating para WhatsApp en los
tres operadores moviles fue uno de los principales detonantes del debate.
Al dia de hoy, la practica esta instalada entre los tres operadores moviles,
sobre todo para la aplicacion de mensajeria. Ninguno de los organismos
del Estado, ya sea en telecomunicaciones o derechos humanos, tomé de-
finiciones al respecto. Tampoco parece que el tema que esté en su agenda.

58 Seglin comunicacion de ANTEL: Resolucién de Presidencia de ANTEL n.° 65/012.
Los planes flexibles de ANTEL son aquellos planes de acceso a Internet por tréfico,
con un limite mensual de datos. Superado el trifico incluido en el plan, se factura
el trafico adicional.
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La exoneracién del computo en el trafico a sitios web educativos
agrega una dimension al analisis de la neutralidad que no habia sido rele-
vada en estudios comparados. LLa exoneracion del computo de los sitios
.edu.uy en los servicios de Universal Hogares y los planes flexibles resulta
ser el unico caso de zero rating en banda ancha fija. Si bien no se pudo
relevar el alcance de las exoneraciones otorgadas por Claro y Movistar, se
encontraron antecedentes que dan cuenta de un consenso de favorecer el
tréfico hacia sitios educativos entre las tres operadoras. En esta dimension
de contacto entre zero rating y educacion parece haber jugado un papel
esencial la experiencia del Plan Ceibal y las necesidades generadas a raiz
de la pandemia de covip-19.

Analisis de los hallazgos

Este capitulo comenzo con la afirmacién de que la neutralidad de la red
no es un problema en Uruguay. Con ello se intentaba capturar la aprecia-
cién de muchos actores y expertos vinculados a las telecomunicaciones
del pais cuando se les consultaba sobre el tema. Se trata de una percep-
cién declarada en diferentes dmbitos, pero que, hasta el momento, no
habia sido contrastada de forma empirica.

Los resultados de los documentos analizados y las entrevistas con-
firman que la neutralidad de la red es un tema que no se ha problema-
tizado ampliamente en las discusiones sobre telecomunicaciones. Los
organismos estatales vinculados a dos dimensiones de andlisis sobre neu-
tralidad, competencia y derechos humanos no recibieron denuncias por
parte de usuarios, empresas u otras organizaciones que ameritaran tomar
una decision formal sobre el asunto. Tampoco recibié denuncias o cues-
tionamientos la principal empresa de telecomunicaciones, ANTEL, y,
mas alld de un 7weer en respuesta a un usuario en 2017, la empresa estatal
no se pronuncié6 oficialmente sobre el tema. En este sentido, los actores
involucrados en telecomunicaciones y derechos humanos evitaron fijar
una posicion explicita al respecto.

Desde el punto de vista normativo, no existe una norma de de-
recho positivo que aplique expresamente un régimen sobre la gestion
del tréfico en internet y las potestades de los operadores. Si bien todos
los organismos entrevistados, en diferentes momentos y por distintas
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razones, han estudiado la neutralidad como parte de sus tareas, ninguno
se pronunci6 de forma oficial sobre el punto. Como parte de su traba-
jo, las organizaciones siguieron las discusiones internacionales, pero no
avanzaron mas alld de grupos internos de caracter informal. Las entrevis-
tas, ademds, confirmaron que el tema no estd presente en la agenda regu-
latoria actual de los actores publicos ni privados. Por este motivo, resulta
improbable que Uruguay adopte una definicion sobre la neutralidad en el
corto o mediano plazo.

A pesar de ello, si es un tema que ha estado latente en otras discu-
siones publicas sobre las politicas de telecomunicaciones de las ultimas
dos décadas. En este tiempo, los diferentes actores han tomado, por ac-
cién u omisién, decisiones que involucran el desarrollo de las telecomu-
nicaciones y la distribucion de contenidos digitales. Se ha desarrollado
una politica publica con diferentes discusiones que han tocado, al menos
implicita o tangencialmente, la neutralidad de la red. En definitiva, el
debate sobre la neutralidad de la red no fue un debate aislado que adqui-
riera caracteristicas propias, sino que aparecio en el marco y vinculado
de forma directa a otros debates sobre telecomunicaciones y servicios de
comunicacion audiovisual.

Esta situacion impregna el analisis que se puede efectuar sobre el
asunto de caracteristicas propias de la realidad nacional en materia de
telecomunicaciones y servicios audiovisuales. A partir de los resultados
de la investigacion, es posible identificar tres caracteristicas sobre cémo
ha sido el debate sobre la neutralidad de la red en Uruguay. Se trat6 de
una discusion enmarcada en otros debates, sobre todo relacionada con
la Lsca; alineada con la forma de abordar la regulacién de telecomunica-
ciones, y acotada por las caracteristicas de la competencia en el mercado.
Estas particularidades no se identificaron en la experiencia comparada,
sino que resultan del escenario de las telecomunicaciones y la convergen-
cia en el pais.

Estos tres hallazgos estan limitados por el caracter exploratorio de
la presente investigacion. En ellos se identifican aspectos que exceden la
metodologia propuesta y las competencias del autor. Estas observacio-
nes son resultado de los hallazgos obtenidos durante el transcurso de la
investigacion en un campo en el que existe poca reflexion académica. En
este sentido, deberan ser ampliados y profundizados desde otras ciencias
sociales y humanas que provean con diferentes perspectivas y metodo-
logias los estudios sobre el tema. No se pretende, con estos hallazgos,
agotar las posibilidades de estudio, sino que se plantean como posibles
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explicaciones preliminares e hipétesis para futuros trabajos. Sin perjui-
cio de ello, ayudan a entender por qué Uruguay se mantuvo al margen
de tomar decisiones sobre la neutralidad en una época en la que otros
paises de la region y el mundo lo hacian. En definitiva, confirman que las
telecomunicaciones en el caso uruguayo representan un caso de estudio
de excepcion.

Debates conexos:
servicios de comunicacion audiovisual y zero rating

En los veinte anos de andlisis sobre la neutralidad en el mundo, en
Uruguay tuvo lugar una serie de definiciones que marcé las politicas
publicas de telecomunicaciones y medios de comunicaciéon. Si bien no
fue uno de los temas debatidos en el ambito legislativo ni regulatorio, la
neutralidad de la red si estuvo presente, de forma tangencial, en otras
discusiones mas amplias.

El escenario de mayor debate sobre el tema fue el proceso parlamen-
tario de la Lsca, que comenzo6 formalmente en octubre de 2013 y culminé
con su aprobacién en diciembre de 2014. En la negociacién del proyecto
de la Lsca se disputaban, entre otros aspectos, la separacion entre los pro-
veedores de telecomunicaciones y servicios de comunicacion audiovisual,
el alcance del monopolio de ANTEL y la defensa de derechos humanos en el
ambito de la comunicacion. La Lsca presentaba, en sus mas de trescientos
articulos, cuestiones centrales a la competencia de los dos sectores en con-
vergencia y la defensa de los derechos humanos, dos de los principales ejes
sobre los que gira el debate sobre la neutralidad de la red.

Los factores clave de la discusion fueron la exclusion de internet del
ambito de la ley y la prohibicién de propiedad cruzada entre operadores.
Estas dos decisiones consolidaban la existencia de dos compartimentos es-
tancos, separados entre si: telecomunicaciones, por un lado, y servicios de
comunicacion audiovisual, por otro. LLas decisiones incluidas en la rLsca
elevaban ademas las barreras de cruce entre las empresas de ambos sectores,
ya que no se podria prestar servicios fuera del ambito de cada sector. La
norma adoptaba, por ello, un enfoque no convergente que representaba un
obstdculo para discutir la neutralidad de la red como tema central.

Por una parte, esto se debia a que la relacion entre la propiedad de
las redes y la gestion del contenido de internet resulta uno de los puntos
centrales en la discusion sobre neutralidad. Ya sea para analizar desde la
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defensa de la competencia o de los derechos humanos, la existencia de
monopolios y los actores que toman decisiones sobre el trafico estd en el
centro del debate de neutralidad. LLos legisladores optaron por incluir en
la Lsca solo normas sobre la propiedad y no en el trafico de internet, lo
cual conspiraba contra la consideraciéon de la neutralidad como un eje de
la discusion.

Carolina Cosse, presidenta de ANTEL al momento de la aprobacion
de la Lsca, presenta un ejemplo de la relacion entre la propiedad y la neu-
tralidad cuando Franco (2022) le consulta sobre la exclusién de internet
de la norma:

Me pareceria un error que el Estado se meta en la camisa de once
balas [sic| de la neutralidad de la red. Por eso me parece que estd
bien que la Lsca deje afuera a Internet, porque, ademas, es el nuevo
tablero cultural del mundo. Creo que el Estado debe incidir ahi
promoviendo la generacion de cultura nacional en vez de trancan-
do, porque es intrancable. El Estado tiene que poner plata en la
cultura y promover las industrias creativas (p. 74).

Por otra parte, se explica porque la tecnologia usada para pro-
porcionarles internet a los hogares también ha resultado relevante en
los debates (DeNardis, 2014, p. 150). La diferenciacién en los criterios
aplicables a proveedores de banda ancha fija y mévil o a quienes prestan
por el tendido de television por cable y fibra dptica ha generado debates
sobre neutralidad en otros mercados. Sin embargo, la Lsca excluia las co-
municaciones a través de internet y prohibia la propiedad cruzada entre
quienes contaban con despliegues de diferentes tecnologias. Esto significa
que otro de los disparadores de la discusién sobre neutralidad se eliminé
de la disputa.

Si bien durante sus nueve anos de vigencia la Lsca no ha desper-
tado mayores debates sobre la neutralidad de la red o la competencia en
el mercado de internet, esta situacion podria llegar a cambiar en el me-
diano plazo. La reciente reforma de la ley, que permiti6 el otorgamiento
de licencias para la prestacion de internet a los operadores de Tv cable,
abre un nuevo escenario de competencia. Con la aprobacion de la Ley
n.° 20.383 y la concesion de las licencias por parte de la URsEc, los pro-
veedores de televisién para abonados y ANTEL estaran, por primera vez, en
un mercado competitivo para prestar internet en los hogares.
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Sin considerar la Lsca, la incorporacion de los planes de zero rating
fue el mayor eje del debate sobre los limites a la gestion del tréfico. La
suscripcion de los acuerdos de los operadores y las aplicaciones entre
2015 y 2018 gener6 el mayor caudal de comentarios publicos y notas
periodisticas asociadas al tema. El zero rating dispard declaraciones pu-
blicas sobre el derecho a la competencia y los derechos humanos por
parte de la sociedad civil, la academia y empresas. Asi, por ejemplo, la
Camara Uruguaya de Telecomunicaciones hizo un llamado explicito a la
URSEC para que regulara el tema y el relator especial para la Libertad de
Expresion de la Comision Interamericana de Derechos Humanos publicé
en sus redes sociales sobre el asunto.

Sin embargo, estos cuestionamientos no se llegaron a presentar
como denuncias formales en ninguno de los organismos consultados para
esta investigacion. De esta forma, el debate técnico-juridico quedé limi-
tado, en muchas ocasiones, a grupos de trabajo informales dentro de cada
organizacion, sin pronunciamientos oficiales sobre el punto.

En definitiva, la neutralidad no constituyé un debate independien-
te dentro de las politicas de telecomunicaciones de Uruguay, pero si se
relacion6 con otros. Por un lado, durante el proceso de aprobacion de
la Lsca, en virtud de la convergencia y las decisiones adoptadas sobre la
exclusion de internet y la propiedad cruzada. Por otro lado, con la apari-
cién de los planes de zero rating, se generd cierta polémica en el ambito
publico, aunque asociada a la competencia entre empresas y los derechos
humanos, lo que alcanzé de forma tangencial la neutralidad. La ausencia
de foco central en el tema permitié que las autoridades evitaran tomar
decisiones explicitas, aunque si implicitas, en linea con el abordaje regu-
latorio de telecomunicaciones en el pais.

Politica sobre telecomunicaciones: tradicion y acuerdos

El abordaje regulatorio sobre telecomunicaciones en el pais presenta ca-
racteristicas particulares, dentro de las cuales es posible comprender la
ausencia de una regulacion sobre neutralidad de la red.

Por una parte, se caracteriza por la ausencia de una ley general
de telecomunicaciones que establezca de forma clara el papel y las ca-
pacidades de los diferentes actores del ecosistema. El sistema regulato-
rio esta disperso en multiples leyes de presupuesto, rendicién de cuentas
y decretos correspondientes a diferentes etapas de la historia de las
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telecomunicaciones. Ello ha permitido la existencia de distintas interpre-
taciones, incluso sobre la existencia de monopolios. A pesar de diferentes
anuncios a lo largo de los ultimos veinte anos, los proyectos de una ley
que unifique las normas del sector no han prosperado.

Por otra parte, se mantiene una division de compartimentos estan-
cos y barreras altas entre la prestacion de servicios de telecomunicaciones
y medios de comunicacién audiovisual. Si bien la Lsca lo consolidé en
el plano legal, la separacion entre los sectores ya existia de largo tiempo
atras. Beltramelli y Alonso (2020) hablan de pactos criollos que trascien-
den los gobiernos y que dan sentido a una forma de entender la regulacion
sobre convergencia.

En este sentido, la forma en que Uruguay ha abordado la regulacion
sobre el uso de tecnologias de la informacion y las telecomunicaciones
lo diferencian de otros paises. Como senalé Echeberria en su entrevista:
«Uruguay tiene una cultura que atraviesa a todos los partidos politicos de
no sobrerregular en los temas digitales. Esa tendencia, que si ocurre en
otros paises de la region, en Uruguay no se encuentra presente. No tene-
mos regulaciones excesivas».

Las voluntades politicas para aprobar una norma legal sobre la neu-
tralidad provinieron principalmente de los dos partidos tradicionales, los
partidos Colorado y Nacional. En este sentido, las posturas aperturistas
sobre la neutralidad encontraron mayor afinidad con representantes de
partidos tradicionales, que abarcan el espectro politico desde la derecha
al centro. El senador Pedro Bordaberry fue uno de los principales impul-
sores, mediante proyectos de ley e intervenciones en el Parlamento que
hacen expresa mencion a la neutralidad. El tema también estuvo presente
en las propuestas de Lacalle Pou, pero durante su gobierno tampoco se
tomaron decisiones expresas sobre el punto.

Por otra parte, en los veinte anos que la neutralidad ha sido discu-
tida, quince fueron gobernados por el Fa, que tuvo mayoria parlamentaria
durante tres periodos consecutivos. Diferentes hechos ocurridos durante
estos mandatos pueden relacionar una mayor vinculacién de este partido
con las ideas desreguladoras. El hecho de no haber tomado una decisién
expresa desde el Poder Ejecutivo, la falta de consensos para la aprobacion
de una ley, como venia ocurriendo en otros paises, y las declaraciones de
jerarcas de los diferentes periodos de gobierno de izquierda son ejemplos
de la intencion de mantener el sistema desregulado. La discusion se pos-
tergaba para cuando se tratara una eventual ley de telecomunicaciones,
que no fue presentada en ninguno de los tres periodos.
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La proximidad de los gobiernos del ra con las ideas desregulado-
ras coincide, ademads, con los intereses de la principal empresa publica
del pais, aANTEL. El apoyo del FA al plebiscito de 1992 sobre la Ley de
Empresas Publicas forjo una relacion histérica entre esta coalicién de
partidos de izquierda, el ente publico y SUTEL, con fuerte presencia y
activismo. La tradicién que vincula a estos actores se mantiene hasta el
dia de hoy.

En este sentido, durante los tres periodos de gobierno frenteamplis-
ta, es posible identificar decisiones que, por accién u omisién, protegian
los intereses de ANTEL. Asi, por ejemplo, en 2012 el gobierno de Mujica
anuncié un proyecto de ley para garantizar el monopolio de la banda
ancha fija por ley, lo cual no llegé a tratarse en el Parlamento («Mujica
anunci6 ley», 2012). En los quince afios de gobierno, la inversién y las
propuestas de ANTEL ocuparon un papel central. Sobre las acciones deli-
beradas de la coalicién de izquierda, Beltramelli apunt6 en la entrevista:

La gran politica del Frente Amplio fue la instalacién de fibra 6p-
tica al hogar. Ese despliegue consolidaba a ANTEL como actor clave
del ecosistema. Era muy dificil, por las dimensiones del mercado,
que luego saliera un competidor a hacer lo mismo en paralelo a
nivel nacional.

Las sucesivas decisiones del ra ayudaban a consolidar, por accién u
omision, la posicién de la empresa estatal como actor central de la poli-
tica de telecomunicaciones. En conclusion, la ausencia de una regulacién
especifica coincide con la forma en la que el legislador nacional abor-
da asuntos de tecnologia y telecomunicaciones. Desde el punto de vista
politico-partidario, las posiciones aperturistas encontraron una mayor
afinidad con los partidos tradicionales, mientras que el Fa se identificé
asociado a las desreguladoras. A pesar de algunos intentos aislados por
consolidar la neutralidad en el ambito legislativo, por parte de los prime-
ros, se trata de un tema que no encuentra consenso en el plano internacio-
nal, que afecta un mercado de rapida evolucion. Conforme a una tradicién
de no sobrerregular y mantenerse cauto, los reguladores y el legislador
prefirieron mantenerse al margen de adoptar una decisién explicita.

Evitar una definicion explicita sobre el asunto estd alineado, ade-
mas, con los pactos criollos que se mantienen entre diferentes actores
del sector. La ausencia de una ley general de telecomunicaciones gene-
ra el margen de maniobra suficiente para que los actores politicos y las
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instituciones mantengan y hagan valer sus intereses mediante definicio-
nes implicitas o explicitas. En este sentido, analizar el protagonismo de
ANTEL, su relevancia en la idiosincrasia uruguaya y la competencia en el
mercado resulta un factor clave para entender el abordaje sobre la neu-
tralidad en el pais.

Competencia: la centralidad de ANTEL

El origen del debate sobre la neutralidad en Estados Unidos estuvo aso-
ciada a los problemas de competencia entre los operadores encargados de
prestar servicios de internet en diferentes localidades. Este detonante se
replicé en muchos otros paises, donde las posiciones aperturistas y des-
reguladoras se plantaban unas frente a otras, lo que consolidé diferentes
abordajes . Los grupos de presion, lobbistas y conglomerados de empre-
sas de telecomunicaciones e internet impulsaron la toma de decision por
parte de los parlamentos nacionales u organismos reguladores. En esas
discusiones, la competencia en los mercados ocupaba un lugar central, ya
fuera entre proveedores de telecomunicaciones o de estos con las nuevas
aplicaciones orT de internet.

En cambio, en Uruguay, la discusion se manejo en términos que dis-
minuian o anulaban la relevancia del asunto. La premisa generalizada de
que la neutralidad «aca no es un problema» permitié que el Parlamento y
los actores reguladores esquivaran la toma de decisiones. La neutralidad se
mantuvo sobre los margenes, sin ocupar un lugar central en las discusiones
sobre politicas de telecomunicaciones, pese a estar latente en otras defi-
niciones. De esta forma, los actores encargados de regular evitaron tomar
decisiones explicitas y no se avanzo hacia la adopcion de medidas concretas
o la aprobacion de normas respecto al manejo de trafico en Internet.

El motivo de esta caracteristica se podria explicar por las particula-
ridades que presenta la competencia en las telecomunicaciones nacionales.
Tras el plebiscito de 1992, la configuracion del mercado quedo definida
con consecuencias que llegan hasta el dia de hoy. Mas alla de las discusio-
nes juridicas al respecto, el pronunciamiento popular definié que se man-
tuviera el monopolio de la telefonia fija a favor de ANTEL. Este monopolio
le permiti6 a la empresa estatal consolidar su posicién en otros mercados
mediante el acceso a ventajas competitivas con economias de red y subsi-
dios cruzados (Gémez y Rivoir, 2008; Sartor e7 al., 2020).

Universidad de la Republica



En los treinta anos que van desde el plebiscito, ANTEL fue adqui-
riendo paulatinamente un papel protagonico en la estrategia de teleco-
municaciones (Beltramelli, 2018a, p. 336). Ademds del monopolio en
telefonia fija, la empresa mantiene una posicion de liderazgo en el mer-
cado movil y, no sin disputas, extendié su exclusividad a la prestacion de
internet a los hogares. En este sentido, la competencia sobre internet fijo
y movil en Uruguay estd atravesada por el papel central de ANTEL y su
monopolio. En la politica de telecomunicaciones de Uruguay, este papel
le permite actuar como «actor de veto» frente a determinadas situaciones
(Beltramelli, 2018a, p. 346). La empresa ha detentado su poder para in-
fluir sobre diferentes discusiones, como en la implementacién del Plan
Cardales (Franco, 2022, p. 54) o las propuestas de portabilidad numérica
previas a la reforma aprobada en 2021 (Comisién de Industria, Energia
y Mineria, 2014). Esto ha permitido que la empresa lleve adelante una
agenda 70 explicita funcional a sus intereses.

Este poder también se identificé en la discusion parlamentaria so-
bre la Lsca. En la aprobacion de la ley, ANTEL participé como un actor
a la sombra del articulado y ratifico su interpretacion extensiva sobre el
monopolio legal a la prestacién de banda ancha fija (Beltramelli, 2018a,
p. 308). La exclusién de internet del 4mbito de la Lsca mantenia a ANTEL
al margen de la regulacion y postergaba la discusién al tratamiento de una
eventual ley de telecomunicaciones que nunca lleg6.5? De esta forma, la
empresa quedaba excluida de la Lsca, una de las principales arenas donde
se encontraba latente la neutralidad.

Las reglas sobre propiedad cruzada y la exclusion de internet adop-
tadas por la Lsca impedian debatir alrededor de la neutralidad de la red.
En tanto se trata del principal proveedor de internet del pais, mantener
el sistema desregulado podria resultar favorable a sus intereses a la hora
de gestionar el trifico. Ademas, las definiciones de la Lsca lo consoli-
daban como actor central, sin una regulacion claramente aplicable y la

59 Raul Echeberria ofrece una vision alternativa sobre la exclusion de internet del
ambito de la Lsca. En su entrevista para esta investigacion, Echeberria refirié al
contexto en el que se dieron estas negociaciones, especificamente teniendo en
cuenta la Conferencia Internacional de Telecomunicaciones de la urT de diciem-
bre de 2012 en Dubai, Emiratos Arabes Unidos. La inclusién de internet dentro
del dmbito de los reguladores nacionales ocupé el centro de la reunién. A su juicio:
«No habia condiciones para incluir internet en la ley de medios». Sobre las particu-
laridades de esta reunién, véase Glen (2014).
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posibilidad de incursionar en el area de la distribucion y produccién de
contenidos con la marca Vera Tv.

De esta forma, la neutralidad de la red configuraria un nuevo ejem-
plo del poder de ANTEL para influir en las discusiones y politicas de tele-
comunicaciones en el pais. Su capacidad de veto para mantener al margen
ciertos debates podria explicar por qué la neutralidad no ocupé un pa-
pel central en la agenda ni se tomaron decisiones politicas o regulatorias
explicitas. Mas alld de su funcion de prestador, la empresa mantenia su
posibilidad de incidir en la agenda regulatoria.

La situacion monopodlica, a su vez, se vio acompanada de la ausen-
cia de controversias sobre la gestion del trifico por parte de la empresa. El
servicio brindado por la empresa estatal logré colocarse entre los mejores
de la region en cuanto a velocidad y calidad, lo que evité en este tiem-
po denuncias por parte de usuarios (Sartor ez al., 2020, p. 19). En este
sentido, en la entrevista, Beltramelli destac las capacidades de ANTEL
para brindar un servicio que no presenta problemas de suministro: «<ANTEL
sostiene el mercado con espalda técnica suficiente y una burocracia con
capacidad de innovacién». A su juicio: «Si hubiera habido problemas de
saturacion por exceso de consumo o reclamos por cortes o fallas en el
servicio, el tema hubiera aparecido en la discusién publica con mas fuerza,
pero “como hay ancho de banda”; no hay quejas».

Este escenario ha limitado el andlisis a escala local sobre la compe-
tencia del sector. Senalan Alonso ez a/. (2010) que Uruguay presenta una
situacion consolidada en lo féctico «por la via de la escasa competencia
comercial entre operadores y por la ausencia de reflexion académica es-
pecifica que cuestione las 16gicas operativas y funcionales» (p. 26). Esta
observacion se confirma con el relevamiento de la escasa literatura nacio-
nal enfocada en la neutralidad de la red. LLa efervescencia de los debates
sobre la neutralidad, como producto de discusiones sobre derecho a la
competencia, parece haber sido aplacada en Uruguay al punto de que no
se lo considere un problema.

En conclusién, la situacién de la competencia en el mercado uru-
guayo constituye una particularidad cuando se analiza la neutralidad de
la red. La existencia del monopolio de banda ancha fija resulta un caso
atipico que posiciona a ANTEL como un actor central con capacidad de
influencia en los debates sobre telecomunicaciones. Este poder le habria
permitido mantener las definiciones sobre la neutralidad al margen de la
agenda publica y un régimen de gestién de trifico desregulado, lo cual
resulta funcional en su papel de prestador de internet.
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Fortalezas y debilidades del caso uruguayo

El escenario que surge de la investigacion plantea al Uruguay como un caso
muy particular respecto a la neutralidad de la red y las discusiones a su al-
rededor. Las experiencias internacionales y regionales resultan dificiles de
trasladar al mercado local, lo cual, desde el punto de vista de la neutralidad,
permite extraer fortalezas y debilidades del sistema adoptado.

El punto de partida, con un monopolio de internet fijo a cargo
de una empresa estatal, constituye desde el vamos un caso singular en
el mundo. Sin perjuicio de la necesidad de un analisis mas pormenori-
zado sobre el mercado en otros paises, se plantea la interrogante de que
Uruguay sea el tinico pais democratico con un solo proveedor de internet,
que, ademas, es de propiedad estatal. Esta doble particularidad impide, o
al menos dificulta, la transferencia de conocimientos desde las experien-
cias de regulacion de la neutralidad de la red en otros paises.

Del relevamiento de la situacion de los paises de la region surge
que, mientras los demas aprobaban leyes o regulaciones administrativas
sobre el punto, Uruguay decidia mantenerse al margen. La proactividad
de algunos de estos paises surgia de problemas o reclamos con provee-
dores privados de banda ancha fija como es el caso de Chile, algo que no
sucedia ante la gestion de ANTEL.

Mas alla de las experiencias comparadas, la caracteristica del mo-
nopolio estatal limita la aplicacion de las teorias juridicas y econémicas
sobre competencia en telecomunicaciones al caso uruguayo. Los tedri-
cos estadounidenses y europeos centran sus investigaciones y conclu-
siones en la existencia y caracteristicas de monopolios privados, no de
empresas publicas. Esta diferencia sobre la titularidad de las empresas,
sumado a las particularidades que presentan las empresas publicas en
Uruguay (Domingo y Zipitria, 2014), supone matices a ser considera-
dos en los andlisis sobre sus incentivos (Cooper, 2014, p. 34), gober-
nanza (Marsden, 2010) y bienestar de los consumidores (Sidak, 2006),
entre otros aspectos relevantes para los estudios sobre competencia y
derechos humanos.

La ausencia de un marco juridico que prevea expresamente normas
sobre la gestion del trafico puede ser un punto favorable para los provee-
dores locales de internet. Ya sean publicas, como ANTEL, o privadas, Claro
y Movistar, las empresas de telecomunicaciones tienen amplio margen
para manejar el trafico en sus redes, introduciendo medidas que pasan por
fuera del control de los reguladores como sucede en otros mercados. Esto
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permite contar con mayor flexibilidad para innovar en modelos de nego-
cios, como ocurrié en su momento con la incorporacion de los planes de
zero rating con empresas internacionales de contenidos, que quedaron
librados al mercado, sin intervencién o control del regulador.

El hecho de no contar con una norma legal o reglamentaria sobre
neutralidad le otorga menor rigidez regulatoria a un mercado chico como
el uruguayo. Desde una perspectiva de politica publica, el pais goza asi de
mayor flexibilidad para encarar nuevos desarrollos tecnolégicos que pue-
dan surgir en el futuro y en los cuales, la fijacién de reglas estrictas sobre
neutralidad o gestion de trafico pueda suponer altos costos regulatorios o
directamente un impedimento.

Sin embargo, la falta de normas sobre gestion también plantea algu-
nos riesgos tanto para la competencia como los derechos humanos. La au-
sencia de reglas sobre transparencia en la gestion impide que los usuarios
conozecan como se gestiona el trafico de las redes que utilizan a diario. Sin
reglas claras sobre lo que los proveedores con los que contratan pueden
o no pueden hacer, los usuarios pueden ver contenido ralentizado o blo-
queado sin un marco juridico o institucional claro al cual recurrir.

Este riesgo aplica también a las empresas de contenido que de un
momento para el otro podrian ver sus servicios limitados o enlentecidos.
Esto resulta de especial interés para aquellas empresas que presten ser-
vicios por internet en competencia con los prestados por empresas de
telecomunicaciones. Asi, por ejemplo, surgen interrogantes como ¢Los
proveedores priorizan en la actualidad que sus plataformas «corran» mejor
que sus competidores? ;Vera Tv o Claro Tv son priorizados frente a con-
tenido de Netflix? ;Existen casos de excepcion en los cuales priorizan un
contenido sobre otro, como podrian ser emergencias sanitarias, catastro-
fes, o situaciones mds rutinarias como intervenciones médicas a distancia?
Con la informacion disponible, son cuestiones a las que resulta dificil dar
una respuesta.

La priorizaciéon econémica mediante los acuerdos de zero rating
también plantea cuestionamientos. Como ha sido criticado por las pos-
turas Aperturistas, el zero rating favorece a los jugadores mas grandes del
mercado que pueden negociar con las companias de telecomunicaciones
un trato preferencial. Esto eleva las barreras de entrada a jugadores mas
pequenos o locales a los mercados, lo cual favoreciendo los monopolios
en los servicios en linea. Para las empresas uruguayas esa competencia con
empresas extranjeras que no van a ser cobradas en el trafico resulta una ba-
rrera adicional. Esta situacion, llevada a una empresa de propiedad estatal,
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pone en cuestionamiento la decision sobre con qué empresas se firman los
acuerdos de zero rating. ;A qué empresas y bajo qué criterios se selecciona
para acceder a esta tasa preferencial? Dejar de cobrar por el trafico supone
que la empresa renuncie a ingresos asociados a los datos consumidos, lo
cual, como se trata de una empresa estatal, requeriria mas escrutinio pu-
blico. En ningiin momento este tema fue parte del debate alrededor de la
neutralidad o los planes de zero rating incorporados por ANTEL.

Mas alld de la priorizacién, la ausencia de normas también plan-
tea interrogantes sobre como reaccionaria el sistema regulatorio frente
a situaciones mas flagrantes. ;Qué consecuencias tendria que uno de los
proveedores privados decidiera bloquear el sitio de un competidor? ;Y
si no permitiera el acceso a un contenido por motivos politicos, como
sucedié en Canada por el bloqueo del sitio del Sindicato de Trabajadores
de Telecomunicaciones?®

Hasta el momento, no se han denunciado situaciones de este tipo
en Uruguay, en parte, porque el unico proveedor fijo ha sido el Estado,
pero la situacion puede cambiar en la medida que ingresen nuevos com-
petidores. El hecho de que la principal empresa sea estatal les garantiza a
los usuarios cierta proteccion de los intereses a los cuales esta responde.
La ausencia de denuncias o reclamos publicos por la violacion de de-
rechos, como puede ser el bloqueo de un sitio web o la degradacion de
cierto contenido por motivos politicos, da cuenta de una situacién de
ausencia de violaciones flagrantes.

Frente a estas preguntas, los reguladores no parecen tener facul-
tades claras para intervenir de forma preventiva. Con el marco juridico
actual resulta dificil pensar que la Urskc adoptaria medidas precautorias
para evitar estas situaciones.

Por su parte, la capacidad del sistema de reaccionar ex posz, es de-
cir, luego de una de estas violaciones, tampoco resulta clara. Si bien hubo
esfuerzos por dotar a la UrsEc de mayor independencia y capacidades,
pero hay dudas acerca de su efectividad para atender denuncias o situa-
ciones que supongan una posible violacion a las normas de competencia
o derechos humanos por causa del manejo del trafico en la red. Tampoco
resulta claro que otros organismos, como la Comisién de Promocion y
Defensa de la Competencia del Ministerio de Economia y Finanzas o la
Institucién Nacional de Derechos Humanos, por motivos que van desde

60 Véase «Una cuestion de derechos humanos» en este mismo volumen.
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el conocimiento especializado hasta la falta de marco juridico habilitante,
les permitan atender situaciones caso a caso.

En definitiva, la situacién uruguaya es, también en la neutralidad,
un 7ara avis. Esto les otorga mayor flexibilidad a las empresas de tele-
comunicaciones en sus dindmicas de gestion técnica y econémica, pero
también supone riesgos para los usuarios. Al no contar con un marco
juridico que defina potestades, deberes y limites, los usuarios carecen de
un panorama claro del alcance de sus derechos como usuarios de internet.
A su vez, las empresas de contenidos de internet tampoco tienen reglas
que aseguren que sus contenidos sean provistos y no haya alteraciones o
bloqueos injustificados. Hasta el momento, la situacién se ha mantenido
sujeta a la buena voluntad de las empresas, apoyadas en que la principal
(en lo mévil) y monopolistica (en lo fijo) es de propiedad estatal, lo cual
aseguraria, al menos en teoria, cierto alineamiento con los intereses de la
poblacion y la ausencia de intereses privados.
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Reflexiones finales

La neutralidad de la red es uno de los temas que mas se han debatido en
el ambito de las telecomunicaciones e internet. Luego de veinte anos,
sigue generando fricciones en la relacion entre aquellos que tienden las
redes, los que proveen los contenidos y las organizaciones defensoras de
derechos humanos alrededor del mundo.

Sin embargo, en todo este tiempo, los actores uruguayos involu-
crados en las politicas de telecomunicaciones parecian haberle dedicado
poca o nula atencién al asunto. Uruguay presenta un marco institucional
y juridico de sus telecomunicaciones que lo convierten en un caso de es-
tudio particular y relevante para ser analizado. Un mercado que mantuvo
el monopolio legal sobre la telefonia fija, y construy6 una empresa estatal
fuerte mediante acuerdos explicitos e implicitos, constituye un ejemplo
dificil de encontrar en la experiencia comparada.

Las l6gicas y acuerdos del mercado y el sistema politico, represen-
taban una invitacion a explorar la neutralidad con mayor detalle. A pesar
de todo ello, la neutralidad se mantenia como un campo a explorar desde
la academia. Los analisis que se han hecho hasta el momento se limitaban
a enfoques doctrinarios, normativos o percepciones sin una sistematiza-
cién sobre el tema, su evolucién y caracteristicas a nivel local.

Para este acercamiento exploratorio se utilizé una investigacion
del tipo sociolegal, con herramientas propias de las ciencias sociales.
Se utilizaron herramientas de recoleccién y analisis documental, com-
plementadas con entrevistas a actores clave y expertos de la politica de
telecomunicaciones y contenidos. Con base en la evidencia empirica y la
percepcion de los entrevistados, se busco construir una linea de base que
sirviera a la mejor comprension del tema no solo desde la ciencia juridica,
sino también desde otros campos disciplinarios.

Haber utilizado este tipo de estudio permite avanzar mas alla de las
dicotomias sobre si Uruguay tiene, o deberia tener, una norma que garan-
tice la neutralidad en internet. En su lugar, se procurd analizar desde qué
angulos se estudiaron y debatieron las multiples facetas sobre gestion del
tréfico a escala publica, su relacién con los ejes identificados en la teoria
y dénde se ubican los actores vinculados.

La neutralidad de la red responde a cuestiones esenciales, como
las relaciones de poder y competencia entre empresas, la liberalizacién
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de las telecomunicaciones y el ejercicio de derechos humanos a través de
internet. Procurando construir un entendimiento comun y contextualizar
ese debate en el mundo, se relevaron los principales ejes discursivos desde
la academia comparada.

Un primer eje refirio al derecho a la competencia como primer dis-
parador de las discusiones en Estados Unidos. Alrededor de este eje se
identificaron dos posiciones sobre la intervencion del estado en la gestion
del trafico y su papel en la innovacion: las aperturistas y desreguladoras.
Los aperturistas, fundados en el principio de extremo a extremo, se cen-
tran en las potestades de los proveedores de internet para elegir vencedo-
res y perdedores en el mercado de aplicaciones. Para evitar las distorsiones
del mercado, procuran aprobar normas ex ante que les garanticen a los
usuarios la preservacion de la neutralidad. En cambio, los desreguladores
reclaman la necesidad de que las empresas de telecomunicaciones puedan
tomar decisiones sobre sus redes, recuperar las inversiones y gestionar de
manera adecuada el trafico para ofrecer servicios especializados. ara ello,
confian en los mecanismos ex post, tradicionales en el derecho de defensa
de la competencia.

El segundo eje refirié al impacto de internet y su gestion sobre el
ejercicio de los derechos humanos. El papel de las empresas de telecomu-
nicaciones en las garantias sobre la libertad de expresion, el acceso a la
informacion y la privacidad de los usuarios se convirtié en una preocupa-
cion central en los debates de politicas sobre internet. Casos concretos al-
rededor del mundo demostraban que los proveedores de internet podrian
utilizar la gestién del trdfico para entrometerse en las comunicaciones,
alterar la velocidad de carga o, directamente, bloquear algunos sitios por
cuestiones politicas o ideoldgicas. Dado que internet se convirtié en una
de las herramientas fundamentales para el ejercicio de estas libertades y la
busqueda de informacion, la intromisién de los intermediarios en lo que
las personas pueden acceder y de qué forma abria un nuevo flanco desde
el marco internacional de los derechos humanos.

El tercer eje identificado se encuentra en los acuerdos de zero ra-
ting. Estas prdcticas comerciales llevadas adelante por las empresas de
telecomunicaciones y proveedoras de contenido permiten acceder a de-
terminadas aplicaciones de forma gratuita, sin contar el trafico utilizado
en el paquete de datos de los clientes. Este frente, que surgi6 en la pri-
mera década del siglo xx1 con la popularizacion de las redes sociales en
dispositivos moéviles, levanté nuevos cuestionamientos sobre los limites
a la gestion de trafico de las empresas, la posibilidad de crear jardines
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vallados y el papel de las partes interesadas en preservar la estructura
abierta de internet.

Teniendo en cuenta estos tres ejes, la neutralidad de la red se con-
virti6 en uno de los debates fundamentales de la politica de telecomunica-
ciones y la gestién de contenidos durante los primeros veinte anos de este
siglo. Estas discusiones llevaron a explorar diferentes soluciones. Paises tan
disimiles en la gestién de sus telecomunicaciones, como Estados Unidos,
Chile, Holanda o Colombia, adoptaron algin tipo de decisién regulatoria
sobre el asunto. Se relevaron los ejemplos de la regién latinoamericana, que
demuestran que la mayoria de los paises adoptaron en estas dos décadas
alguna norma, ya fuera ley o decreto, sobre la neutralidad.

A partir de este marco, se recopilaron los hitos clave sobre la dis-
puta de la neutralidad por los diferentes actores publicos en Uruguay. En
estos veinte anos, hubo algunos intentos de aprobar una ley que consa-
grara la obligacion de los proveedores de internet de garantizar la neu-
tralidad al momento de gestionar su trifico. Estas iniciativas, afines a
las teorias aperturistas, que prefieren reglas ex ante, provinieron, en su
mayoria, de los partidos Colorado y Nacional. En cambio, el Fa se acer-
c6 mas a las ideas desreguladoras, que plantean un abordaje ex posz que
atienda las fallas en el mercado mediante los mecanismos tradicionales
de defensa de la competencia. A pesar de los intentos parlamentarios,
ninguno de los proyectos logré avanzar mas alld de su presentacion en las
comisiones correspondientes.

Esta situacién plantea una paradoja en términos de alineamiento
politico para los principales partidos del pais. Las teorias desreguladoras,
mas cercanas al libre mercado, fueron defendidas, aunque fuera de forma
implicita, por el Fa. Durante los quince anos en el gobierno, los princi-
pales referentes en telecomunicaciones consideraron que el sistema de
defensa de la competencia seria suficiente para atender posibles desvios.
A esto se sumaba, ademas, el cuestionamiento sobre el grado de indepen-
dencia de la URSEC, que se encarga de definir la politica de telecomunica-
ciones a través de la Dinatel.

En cambio, las posiciones aperturistas, identificadas con una mayor
defensa de los derechos humanos y que suponen un limite a la libertad
empresarial, fueron alentadas por los partidos més a la derecha del espec-
tro politico. Representantes del Partido Nacional y del Partido Colorado
promovieron el debate sobre los limites de ANTEL y presentaron proyectos
legislativos que regularan el sector de las telecomunicaciones, con previ-
siones explicitas sobre neutralidad.
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Esta paradoja se puede explicar por la calidad de empresa publica
de anTEL. Que se mantuviera dentro de la esfera del Estado, mientras la
region liberalizaba y privatizaba las empresas en los anos noventa, supuso
una fuerte identificacion de la empresa con la coalicién de izquierda y su
sindicato de trabajadores. Esta cualidad distorsiona las posibilidades de
replicar en la realidad uruguaya las conclusiones de las teorias extranjeras
sobre neutralidad. Los autores suelen centrarse en escenarios de monopo-
lios privados, lo cual difiere de la realidad uruguaya.

Mas alld de las iniciativas que los partidos tradicionales presentaron,
la discusion parlamentaria de la Lsca se convirti6 en el principal escenario
donde ingreso el tema en el ambito politico-institucional. LLa Lsca estable-
cia reglas sobre el derecho a la competencia y los derechos humanos, dos
de los principales ejes sobre los que se debatia la neutralidad en el mundo.
En particular, las decisiones sobre la exclusion de internet de la norma y la
prohibicion de propiedad cruzada entre empresas de telecomunicaciones
y de servicios de comunicacion audiovisual se relacionaban directamente
con la delineacion del mercado de las telecomunicaciones y las potestades
de los proveedores. LLa convergencia de redes y servicios resultaba ineludi-
ble, a pesar de la voluntad declarada de dejar por fuera internet y mantener
altas las barreras de entrada entre los dos sectores.

El trabajo también relevé posiciones institucionales de los actores
vinculados a la politica de telecomunicaciones y derechos humanos. Las
entrevistas con representantes de la Dinatel, la URSEC, la INDDHH y ANTEL
permitieron verificar que ninguno de estos organismos se ha pronunciado
de manera oficial sobre la neutralidad o las modalidades de gestion del
trafico. El abordaje se limit6 a grupos de trabajo internos que, por diferen-
tes motivos, no vieron la necesidad de explicitarlo mediante una decision
formal. En este sentido, la ausencia de denuncias por parte de empresas o
usuarios permitié esquivar la toma de decisiones sobre el punto. Hoy, el
tema no estd en la agenda de los actores estatales o privados.

En cuanto a las pricticas, el sector ha desarrollado su propio enten-
dimiento y ha aprovechado la ausencia de una norma legal que establezca
como gestionar el trafico. Desde 2018, los planes de zero rating se han
convertido en una practica corriente y extendida entre los proveedores
moviles, principalmente en relaciéon con WhatsApp, y los reguladores y
usuarios las aceptan. Ademds, se relevé que la URSEC no releva ni controla
la gestion del trafico o calidad de servicio mas alla de fallas o cortes en los
sistemas de provision de internet. Esta circunstancia estd en consonancia
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con la asimetria de poder que protagoniza el regulador frente a sus regu-
lados, que se senala como una de las caracteristicas del sector.

Se lograron, por los medios descriptos, los objetivos especificos
propuestos para la investigacion, que permiten obtener un panorama de
las caracteristicas del mercado uruguayo de telecomunicaciones que in-
fluyeron el debate sobre la neutralidad a escala local. En definitiva, la
neutralidad de la red, a diferencia de lo que ocurrié en otros paises, no
se consideré como un problema para los actores publicos y privados en
Uruguay. Las causas detras de esta falta de problematizacion se pueden
encontrar en las particularidades de este mercado, como el diseno insti-
tucional y el papel central de ANTEL. Estas caracteristicas tradicionales en
la forma de entender y regular las telecomunicaciones se visibilizaron y
transfirieron a las discusiones alrededor de la neutralidad.

El diseno institucional del sector de telecomunicaciones permitio
que los reguladores y legisladores evitaran tomar una decisién sobre el
asunto. Por una parte, la ausencia de un marco normativo integral para las
telecomunicaciones impidié canalizar la discusion sobre neutralidad en
mecanismos formales que se enfocaran en el tema. Por otra parte, la Lsca,
principal instrumento que resolvia cuestiones de competencia y derechos
humanos, optaba por un diseno no convergente que generaba impactos en
las telecomunicaciones solo de manera indirecta o externa, no dentro de
sus limites. A estos dos elementos se le sumaba la ausencia de denuncias
de empresas, colectivos de la sociedad civil o usuarios respecto a la ges-
tion del trafico en los servicios de internet.

De esta forma, no existié dentro del sistema institucional de teleco-
municaciones un ambito propicio para que el tema ocupara un lugar en
la agenda regulatoria. La exclusién del tema de la Lsca y la voluntad, al
menos declarada, de incluirlo en un proyecto de ley de telecomunicacio-
nes que nunca llegd a presentarse, impidi6 que la discusién avanzara hacia
estados mds maduros, con lo que se sell6 el destino de la discusion.

En ese contexto, surge como eje de analisis el papel central de ANTEL
en la politica de telecomunicaciones y su incidencia en el abordaje sobre
la neutralidad. En general, la situacion de la competencia en el mercado
de telecomunicaciones en Uruguay estda muy marcada por el monopolio
de ANTEL en la banda ancha fija y su capacidad para extender su relevancia
a otros mercados. Pese a que se defini6 en una época anterior al desarrollo
de internet, las consecuencias del plebiscito de 1992 se extienden hasta
hoy y tinen la l6gica del mercado y, con ello, la competencia.
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Esta particularidad llegé a entrometerse en los debates de neutra-
lidad o en aquellos que tangencialmente referian a la gestién de trafico,
como en las discusiones y definiciones tomadas para la aprobacion de la
Lsca. El cardcter monopdlico de ANTEL y su imposicion en las discusiones
de la Lsca para excluir la regulacion sobre internet parece haber servido
a sus intereses por «esquivar» la discusion sobre la neutralidad. De esta
forma, el debate sobre la neutralidad de la red, o su ausencia, resulta ser
otro ejemplo del poder de ANTEL en la agenda regulatoria de telecomu-
nicaciones del pais.

Por ultimo, durante la investigacion, surgieron diferentes lineas de
analisis para continuar estudiando el desarrollo de las telecomunicaciones
en Uruguay y la interaccion de este ecosistema con el de los provee-
dores de contenidos. Un drea que requiere mayor atencion por parte de
la academia refiere al diseno institucional de los organismos reguladores
y sus potestades, en particular en el campo de las telecomunicaciones
donde los sujetos regulados tienen una fuerte capacidad econémica y de
recursos humanos. Por otra parte, desde la ciencia politica, es necesario
profundizar los estudios sobre los alineamientos de los partidos politicos
con los nuevos desafios dentro de las politicas de telecomunicaciones, en
particular, el caso de ANTEL.

Aunque hoy la neutralidad de la red no ocupa un lugar central en
la agenda publica, sigue siendo un eje latente en los debates sobre tele-
comunicaciones. La habilitacion de los cableoperadores para ofrecer ser-
vicios de internet abre un nuevo escenario competitivo con ANTEL, sobre
todo cuando comiencen a desplegarse de forma masiva en Montevideo y
se definan las primeras decisiones del gobierno de Yamandu Orsi tras el
retorno del Frente Amplio al Gobierno. A esto se suma el impacto poten-
cial del ingreso de T1G0 al mercado, luego de la adquisicion de Movistar
Uruguay. En conjunto, estos factores y los nuevos que seguro apareceran,
podrian reactivar la discusién sobre la forma en que se gestionan y regu-
lan las redes en el pais.
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Mientras el mundo debatia el futuro de internet,
Uruguay eligi6 el silencio.

La neutralidad de la red —el principio que impide a los
proveedores de internet favorecer contenidos, servicios o
empresas— fue uno de los temas mds controversiales de
la politica digital en las Gltimas dos décadas. En Estados
Unidos, Europa y América Latina se generaron leyes,
conflictos regulatorios y fuertes disputas entre gobiernos,
empresas y sociedad civil.

Pero en Uruguay, el debate nunca llegé a consolidarse.

¢Por qué el pais se mantuvo al margen? :Qué ocurri6 en
el Parlamento y en el Poder Ejecutivo? ;Por qué no se
aprob6 una ley cuando la mayoria de la regién avanzaba
en esa direccién? ;Qué papel jugaron ANTEL, la estructu-
ra del mercado y los acuerdos politicos?

A partir del andlisis de documentos oficiales, del estudio
del marco juridico y de entrevistas con protagonistas de
primera linea, este libro reconstruye la historia de una
discusién que nunca terminé de darse.

Mis que una excepcién téenica, el caso uruguayo revela
como los equilibrios politicos, las reglas no escritas y el
modelo de telecomunicaciones del pais pueden definir
—también por omisién— el rumbo de la politica digital.

Una investigacion clave para entender el poder, la
regulacion y el futuro de internet en Uruguay.
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