COMISION NACIONAL DE LOS CNS/DTSA/1264/22
MERCADOS Y L A COMPETENCIA CDNy GA

ACUERDO POR EL QUE SE DA CONTESTACION A LA
CONSULTA PLANTEADA POR ALIBABA ECOMMERCE (SPAIN),
S.L. SOBRE LA CALIFICACION DE LOS SERVICIOS DE REDES
DE DISTRIBUCION DE CONTENIDOS Y DE ACELERACION
GLOBAL COMO SERVICIOS DE COMUNICACIONES
ELECTRONICAS

(CNS/DTSA/1264/22)

CONSEJO. SALA DE SUPERVISION REGULATORIA

Presidente
D. Xabier Ormaetxea Garai

Consejeros
D.2 Pilar Sanchez Nuiez
D. Josep Maria Salas Prat

Secretario
D. Miguel Bordiu Garcia-Ovies

En Madrid, a 14 de septiembre de 2023

De acuerdo con la funcién establecida en el articulo 5.2 y 3 de la Ley 3/2013, de
4 de junio, de creacion de la CNMC, asi como el articulo 53.1. f) de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, la Sala de Supervision Regulatoria emite el siguiente acuerdo
respecto a la consulta planteada:
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.  ANTECEDENTES Y OBJETO DE LA CONSULTA

PRIMERO. Con fecha 6 de septiembre de 2022, tuvo entrada en el registro de
la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC) un escrito de
Alibaba Ecommerce (Spain), S.L. (Alibaba) por el que consulta si los servicios que
describen de “red de distribucion de contenidos” (CDN?) y aceleracion global (GA?)
gue prestarian desde su punto de presencia en Espafa tienen la consideracion
de servicios de comunicaciones electrénicas. En caso afirmativo y dado que estos
servicios serian revendidos por otra empresa del grupo, Alibaba también consulta
qué entidad deberia notificar al Registro de Operadores distinguiendo si los
clientes que contratan el servicio estan en Espafia o en paises del Espacio
Econdmico Europeo (EEE).

SEGUNDO. Mediante escrito de la Directora de Telecomunicaciones y del Sector
Audiovisual (DTSA) de la CNMC de fecha 10 de octubre de 2022, se requirid
determinada informacién a Alibaba con el objeto de clarificar determinados
aspectos de las actividades objeto de la consulta.

TERCERO. Con fecha 2 de noviembre de 2022, tuvo entrada en el registro de la
CNMC un escrito de Alibaba por el que aportaba la informacion requerida.

ll. HABILITACION COMPETENCIAL

Las competencias de la CNMC para contestar la presente consulta resultan de lo
dispuesto en el articulo 5.2 y 3 de la LCNMC3, y articulo 53. 1. f) de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, de procedimiento administrativo comun de las Administraciones
Publicas.

De acuerdo con los articulos 7 y 100.ab) de la LGTel4, la competencia relativa a la
gestion del Registro de operadores corresponde a la CNMC. Por ello, la CNMC es
competente para resolver consultas sobre la naturaleza y régimen regulatorio de
los servicios de comunicaciones electronicas a prestarse en Espafa.

1 CDN: Content Delivery Network.
2 GA: Global Acceleration.

3Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia
https://www.boe.es/eli/es/I/2013/06/04/3/con

4 Ley 11/2022, de 28 de junio, General de Telecomunicaciones
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2022-10757
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Por ultimo, y en virtud de lo previsto en los articulos 20.1 y 21.2 de la LCNMC y
los articulos 8.1y 14.1.b) del Estatuto Organico de la CNMC, aprobado por el Real
Decreto 657/2013, de 30 de agosto, la Sala de Supervision Regulatoria de la
CNMC resulta competente para contestar esta consulta.

lIl. DESCRIPCION DE LOS SERVICIOS CONSULTADOS

En virtud de la consulta presentada, Alibaba [CONFIDENCIAL] establecera su
punto de presencia (PoP)s en Espafia. Asimismo, Alibaba desplegara sus servicios
(software) en los citados servidores y adquirira la conectividad hacia la Internet
esparfola [CONFIDENCIAL].

Alibaba prestara los servicios consultados, de redes de distribucion de contenidos
(servicio de CDN) y servicios de aceleracion global (servicio de GA), a la empresa
Alibaba (Netherlands) B.V. (revendedor)s que, a su vez, los revendera a clientes
(por ejemplo, empresas de sitios web, etc.) ubicados en Esparia y otros paises del
EEE. El revendedor [CONFIDENCIAL].

A. Descripcién del servicio de red de distribucion de contenidos (CDN)

El servicio de CDN que prestara Alibaba (y que sera ofrecido posteriormente por
el revendedor) consiste en un servicio a cambio de remuneracién mediante una
suscripcion por parte de los clientes. Los clientes finales del revendedor (del
mismo grupo empresarial que Alibaba) serdn empresas que tienen sitios o
aplicaciones web. Este servicio permite que los usuarios finales de los clientes
accedan mas rapido y eficazmente a los contenidos almacenados en los
servidores de Alibaba (denominados también servidores caché?). Para reducir la
latencia, Alibaba dispone de una red de servidores distribuidos en distintas
ubicaciones. Una vez recibe los contenidos de sus clientes en un servidor origen,
los reenviay los almacena en los servidores caché de la CDN lo mas cerca posible
(geogréaficamente) a los usuarios que consumen dichos contenidos. Alibaba indica
gue su servicio de CDN es una aplicacién (software) pura que funciona en Internet.
El acceso a Internet tanto de sus servidores como el acceso a internet de los
usuarios de los contenidos lo proporcionan los operadores de comunicaciones
electrénicas locales que contrate Alibaba o los propios usuarios, respectivamente.

5 Tendra su propio Sistema Auténomo (SA) y sus propias direcciones IP.
6 Tanto Alibaba como el revendedor son filiales de Alibaba Group Holding Limited.

7 Los servidores caché son los servidores de una CDN que contienen copias de los contenidos del
cliente para ser accedidos en ubicaciones geograficamente cercanas por parte del usuario de
los citados contenidos.
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[CONFIDENCIAL]
B. Descripcién del servicio de aceleracion global (GA)

El servicio de GA consiste en un servicio por el que se paga una remuneracion
mediante una suscripcién por parte de los clientes. Este servicio ofrece acelerar
el acceso en los entornos de Alibaba Cloud de un cliente de una region (por
ejemplo, China) para usuarios de otra region (por ejemplo, Norteameérica, Asia,
Europa) mediante puntos de acceso (denominados “Instancia GA”) junto con
lineas alquiladas (ilustradas con flechas continuas en la figura mas abajo).

Para lograr esta “aceleracion” el servicio de GA conecta dos puntos de Internet
(de Alibaba Cloud) directamente a través de los circuitos alquilados y permite a
los clientes utilizar Internet sin tener que usar su propia conexion a Internet.
Alibaba contrata las lineas alquiladas y/o las conexiones dedicadas utilizadas para
la prestacion de este servicio a proveedores de comunicaciones electronicas.

Al transmitir el trafico de datos a través de estas lineas alquiladas, el servicio de
GA acelera el acceso de los usuarios al servidor virtual anfitrion del servicio del
cliente reduciendo el impacto de parametros como la latencia, la variacién del
retardo (jitter) y la pérdida de paquetes con relaciébn a si estos se hubieran
transmitido por Internet (que se comporta bajo un principio de best effort).

Cuando se utiliza el servicio de GA, los usuarios del cliente acceden a los puntos
de acceso (Instancias GA) a través de su propio servicio de acceso a Internet. Las
solicitudes enviadas por los usuarios a los servidores virtuales del cliente son
reenviadas por las Instancias GA al servidor virtual anfitrion del servicio a través
de las citadas lineas dedicadas. A continuacion, el servidor virtual envia sus
respuestas a los usuarios a través de las mismas lineas dedicadas y desde la
Instancia GA a través de Internet en la direccion opuesta. Alibaba es quien se
encarga de reenviar las peticiones de los usuarios y las respuestas del servidor
virtual anfitrion a través de lineas alquiladas desde su PoP.

[CONFIDENCIAL]
IV. CONTESTACION A LA CONSULTA PLANTEADA

El Anexo Il de la LGTel, en su apartado 70, define el concepto de “servicio de
comunicaciones electronicas” (SCE) como aquél:

“prestado por lo general a_cambio de una remuneracién a través de redes de
comunicaciones electrénicas, que incluye, con la excepcion de los servicios que
suministren contenidos transmitidos mediante redes y servicios de

Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia 4de9
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
WwWw.cnmc.es


http://www.cnmc.es/

LJONV@

COMISION NACIONAL DE LOS CNS/DTSA/1264/22
MERCADOS Y L A COMPETENCIA CDNy GA

comunicaciones electronicas o ejerzan control editorial sobre ellos, los siguientes
tipos de setrvicios:

a) el servicio de acceso a internet

b) el servicio de comunicaciones interpersonales, y

C) servicios consistentes, en su totalidad o principalmente, en el transporte de
sefiales, como son los servicios de transmision utilizados para la prestacion de
servicios maquina a maquina y para la radiodifusion”®.

Por otra parte, una “red de comunicaciones electrénicas” esta definida en el mismo
anexo (apartado 61), como

‘los sistemas de transmision, se basen o no en una infraestructura permanente o
en una capacidad de administracién centralizada, y, cuando proceda, los equipos
de conmutacion o encaminamiento y demas recursos, incluidos los elementos de
red que no son activos, que permitan el transporte de sefiales mediante cables,
ondas hertzianas, medios Opticos u otros medios electromagnéticos con inclusion
de las redes de satélites, redes fijas (de conmutacion de circuitos y de paquetes,
incluido internet) y moviles, sistemas de tendido eléctrico, en la medida en que se
utilicen para la transmision de sefales, redes utilizadas para la radiodifusion
sonora y televisiva y redes de television por cable, con independencia del tipo de
informacién transportada.”

De las definiciones transcritas se extraen las siguientes caracteristicas
definitorias:

- Con caracter general (y al margen del servicio de acceso a Internet o de los
servicios de comunicaciones interpersonales de que se trate) un SCE
consiste total o principalmente en el transporte de sefiales entre dos 0 méas
puntos para permitir la comunicacion entre los usuarios del servicio a través
de redes de comunicaciones electronicas.

- Los SCE se prestan “por lo general a cambio de una remuneracion”, lo que
supone gue constituyen una actividad de caracter econdémico, aunque este
es un elemento no esencial de la definicion.

En relacién con la descripcién proporcionada para el servicio de CDN de Alibaba,
la conectividad necesaria para transmitir los datos de los clientes desde el servidor
origen hacia los distintos servidores caché se realiza por Internet y Alibaba
contrata [CONFIDENCIAL]. Asimismo, los usuarios de los contenidos acceden a

8 De forma idéntica a como hace el articulo 2.c) de la Directiva 1972/2018.
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los servidores mas cercanos mediante el proveedor de acceso a internet que
tengan contratado.

La actividad de Alibaba se centra en gestionar el servicio de CDN mediante el
software necesario instalado en los servidores de la CDN, sin intervenir en el
transporte del trafico intercambiado entre los servidores, puesto que esa
transmision de datos la llevan a cabo los proveedores de acceso a Internet
contratados por Alibaba y sin que éste se haga responsable de la conectividad
ante sus clientes. Debido a esta configuracion del servicio CDN, actualmente no
se puede concluir que la actividad consista en su totalidad o principalmente en el
transporte de sefales y a dia de hoy se considera que no es necesario que Alibaba
y/o su revendedor lleven a cabo su notificacion previa al Registro de Operadores
por la prestacion del servicio de CDN descrito en la consulta.

Dada esta conclusion, las cuestiones planteadas sobre el revendedor de Alibaba
y su naturaleza dependiendo de si sus clientes estan en Espafia 0 en otros paises
del EEE no son de aplicacion para este servicio.

Sin embargo, ha de sefialarse que esta cuestion esta en analisis. Alibaba (la filial
holandesa, en este caso) contrata y factura el servicio de CDN en su nombre
haciéndose responsable del servicio ante sus clientes. El considerando 18 del
Directiva (UE) 2018/1972, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de
diciembre de 2018, por la que se establece el Codigo Europeo de las
Comunicaciones Electronicas, a diferencia del marco regulatorio anterior, sefala
qgue, aungue el “transporte de sefiales” sigue siendo un parametro importante para
determinar los servicios que entran en el ambito de aplicacion de la Directiva,
desde el punto de vista del usuario final, “no es relevante si un proveedor transmite
sefiales por si mismo o si la comunicacion se realiza a través de un servicio de
acceso _a internet”. El servicio descrito en la consulta se configura como una
aplicacion (software) sobre conexiones de Internet por las que se transmiten los
contenidos de sus clientes desde el servidor origen hacia el resto de los servidores
de la CDN de Alibaba.

Dado que, segun el peso que se den a estas consideraciones, la misma actividad
podria ser considerada un SCE o no, y que, al amparo del Plan de trabajo de 2023
de BEREC?® e internamente en la CNMC, se estan analizando los servicios de CDN

9 https://www.berec.europa.eu/en/document-categories/berec/berec-strategies-and-work-
programmes/berec-work-programme-2023
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y su consideracién bajo el actual marco regulatorio°, se informa de que la
consideracion sobre el servicio podria verse modificada proximamente,
principalmente por motivos de armonizacion comunitaria en el ambito de la Unidn
Europea.

En relacion con la descripcion proporcionada para el servicio de GA de Alibaba,
la conectividad necesaria es contratada por la propia Alibaba a operadores de
comunicaciones electronicas mediante lineas alquiladas y/o conexiones
dedicadas y esa capacidad de transmisién la pone a disposicion de sus clientes
con el fin de mejorar o “acelerar” la transmision de datos entre dos puntos de
Internet de sus clientes ubicados geograficamente en distintas partes del mundo.

Esta configuracion consiste en desviar el trafico de internet y encaminarlo por una
red constituida por las lineas alquiladas o conexiones dedicadas entre los dos
indicados. De esta forma, Alibaba controla y gestiona el trafico extremo a extremo
y puede minimizar parametros de la transmision como la latencia, jitter o pérdida
de paquetes. Al disponer de esta gestion, puede mejorar la calidad de la
transmision con respecto a la que se experimentaria si ésta se produjese
Gnicamente a través de Internet entre esos dos mismos puntos, de hecho, el
principal objetivo de este servicio es ofrecer un servicio de transmision que mejore
la propia transmision de la red de internet.

Dadas estas caracteristicas, el servicio de GA de Alibaba consiste principalmente
en el transporte de sefales de sus clientes y, por consiguiente, es un SCE.

En la descripcion del servicio se ha indicado que, aunque Alibaba tendra un PoP
en Espafia esta empresa no prestara su servicio de GA en el territorio nacional,
sino que lo prestara el revendedor (empresa del grupo Alibaba) que ofrecera
servicios de CDN y GA a empresas en Espafa y en otros Estados miembros.

Las empresas que no suministran redes ni prestan SCE en el territorio nacional
no necesitan notificar su actividad, por este motivo, Alibaba no necesita realizar
ninguna notificacién previa al Registro de Operadores por la prestacion del
servicio de GA descrito en la presente consulta.

En cambio, el revendedor (empresa del grupo Alibaba) si prestara el servicio en
Espafia. Esta Comisidn ya ha indicado anteriormente?! que, si bien no existe en la

10 BEREC Report on the entry of large content and application providers into the markets for
electronic communications networks and services.

11 Ver paginas 10 a 12 del Acuerdo de 27 de septiembre de 2018 de la Sala de Supervision
Regulatoria por el que se da contestacion a la consulta planteada por ALA| OPERADOR DE
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normativa actual una definicibn de la reventa de SCE, los revendedores
constituyen el eslabon final en la prestacion del servicio a los usuarios finales vy,
por tal motivo, deben quedar sujetos al marco regulador de las
telecomunicaciones. Asimismo, esta Comisidbn también ha concluido con
anterioridad que la reventa de SCE constituye en si misma un SCE en los términos
definidos en el apartado 70 del Anexo Il de la LGTel, que no distingue los SCE
segun se presten en el plano mayorista o minorista o en ambos, en la modalidad
de reventa o de forma directa.

Por consiguiente, se considera que, si el revendedor del servicio de GA tiene
clientes en Espafia, prestara un SCE de transmision de datos a terceros y debe
llevar a cabo su notificacion previa al Registro de Operadores, en virtud del articulo
6 de la LGTel.

V. CONCLUSION

La CNMC concluye que el servicio de CDN descrito en esta consulta no ha de ser
calificado como un SCE actualmente y, por consiguiente, Alibaba y el revendedor
no necesitan notificar su actividad en el marco de la LGTel.

No obstante, como se ha indicado anteriormente, se estan analizando los servicios
de CDNy su consideracion bajo el actual marco regulatorio??, procediendo sefalar
gue la consideracion sobre el servicio podria verse modificada préximamente,
principalmente por motivos de armonizacion comunitaria en el &mbito de la Unién
Europea.

En cuanto al servicio de GA, al ser un servicio de comunicaciones de transmision
de datos y el revendedor -Alibaba (Netherlands) B.V.- lo prestaria a clientes que
se encuentran en territorio nacional espafiol, este ultimo deberia llevar a cabo la
notificacion previa de la actividad al Registro de Operadores, en virtud del articulo
6.2 de laLGTel.

Se le informa de que estas conclusiones se obtienen en virtud de la descripcion y
documentacion aportada por Alibaba sobre sus servicios y modelo de negocio.
Cualquier modificacion del uso o responsabilidad descritos de la conectividad

TELECOMUNICACIONES, S.L. sobre la aplicacion del marco regulatorio de comunicaciones
electrénicas a los proveedores de servicios de 10T/M2M que emplean tarjetas SIM globales
(CNS/DTSA/617/17).

12 BEREC Report on the entry of large content and application providers into the markets for
electronic communications networks and services.
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proporcionada podria conducir a conclusiones distintas de las indicadas en el
presente acuerdo y se deberia analizar.

Comuniquese este Acuerdo a la Direccion de Telecomunicaciones y del Sector
Audiovisual y notifiquese al interesado, Alibaba Ecommerce (Spain), S.L.
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