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Sintesis

Este capitulo presenta aspectos centrales de la economia digital, y en particular de
las plataformas. Se discuten requisitos para el desarrollo de la economia digital y
algunas de sus implicancias a futuro. Se analiza de manera general la infraestructura e
institucionalidad digital disponible en Chile, y se entregan recomendaciones en torno a
los hallazgos respectivos para la habilitacion de la Economia Digital en el pats.

Abstract

This chapter presents central aspects of the digital economy, particularly platforms.
Requirements for the development of the digital economy and some of its future
implications are discussed. A general analysis of the digital infrastructure and institutions
available in Chile is made, and recommendations are provided.



Puntos Clave

I Lasplataformas digitales son herramientas que pueden agregar oferentes
y demandantes para facilitar el intercambio disminuyendo costos de
transaccion (e integrando medios de pago).

I Las plataformas digitales afectan maltiples dimensiones econémicas y
sociales entre las cuales destacan la competencia, la confianza, la orga-
nizacion del trabajo, la generacion de datos, la transparencia y el rol de
las agencias reguladoras (fiscalizacion y supervision).

I Lasplataformas digitales tienden a concentrar los mercados donde participan
debido a los efectos en red: a mayor nimero de usuarios, mayor eficiencia.

I Lainstitucionalidad digital en Chile esta fragmentada y no funciona de
manera estratégica y coordinada.
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1.1. Introduccion

Larevolucion de las telecomunicaciones ha generado una nueva ola de innovaciones, ya
que la renovacion en diversas areas hace que varias tecnologias se hagan rentables de
manera simultanea, en parte porque maduran en conjunto, en parte porque se retroa-
limentan mutuamente (Kondratiev, 1925; Schumpeter, 1942). La revolucidn tecnologica
en torno al vapor (1780-1840), la revolucion alrededor del ferrocarril y la produccion
en masa (1840-1890), la revolucion de la electricidad (1890-1940), la revolucion de la
electronica y los microprocesadores (1940-1980), y la actual revolucion en torno a las
telecomunicaciones (que se inicid en 1980), son eventos que han generado una masa de
descubrimientos, innovaciones y aplicaciones tecnoldgicas que simultaneamente han
modificado tanto la sociedad, como el mercado, las formas de produccion y relaciona-
miento, y con ello, la regulacion y el rol del Estado.

Asi, los avances en telecomunicaciones y las tecnologias de la informacion, incluyendo
dispositivos electronicos, cobertura de redes y georreferenciacion, avances financieros
en medios de pago, y avances en comercio electronico, han generado en la Gltima década
una ola de innovaciones marcadas por el despliegue y la incorporacion de la tecnologia
digital. Solo en América Latinay el Caribe se han duplicado los usuarios de internet en un
periodo de 12 afos (54,4% de penetracion en 2015%). Lo digital ha llevado al desprendi-
miento de la forma presencial o material en la produccion, provision y comercializacion
de bienes y servicios (Eaves, 2017): por ejemplo, los periddicos y la television, la mdsica,
los libros digitales y la publicidad, las plataformas de alojamiento y transporte, las redes
sociales, la banca, y otros.

Dos formas de crecimiento vinculado al avance de la tecnologia son conocidas. En la
primera, los lideres innovan en nuevas tecnologias que desplazan la frontera de lo posible,
y las empresas emprendedoras encuentran usos comerciales a dichos avances. Ejemplos
de esto son la Inglaterra de principios del Siglo XIX, Alemania y Estados Unidos a fines del
Siglo XIX, Estados Unidos durante todo el Siglo XX y XXI. En la segunda, quienes adopten
dichas innovaciones en su economia y cierren la brecha tecnologica con los lideres en
la frontera, avanzaran incluso con tasas de crecimiento mayores a la de los propios
innovadores. Ejemplos de esto son Japon, Corea del Sur, y mas recientemente China.
Asi, el crecimiento de los paises en vias del desarrollo depende en parte de la velocidad
de difusion de la tecnologia. Por lo tanto, la capacidad de absorcion en dichos paises
resulta tan importante como la capacidad de innovacion en los lideres. La revolucion
de las tecnologias de informacion no es distinta, habiéndose ya difundido el uso de la

1 Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT), World Telecommunications/ICT Indicators
database (2016).
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tecnologia (por ejemplo, en Chile existen los mejores nimeros de acceso y penetracion
de internet en la region). La etapa siguiente es la difusidon en sus usos productivos y
comerciales. Parte fundamental de este proceso de difusion que cierra las brechas —y
por ende de su impacto en productividad, crecimiento y bienestar— es la regulacion
que norme el uso de las nuevas tecnologias en los paises que los adoptan. Con esto en
mente se elaboro este informe.

La desmaterializacion ha permitido satisfacer con mayor eficiencia y rapidez las nece-
sidades de organizaciones y personas, forzando a su vez a proveedores tradicionales y
a sus trabajadores a actualizarse para permanecer vigentes. Los individuos sienten la
presion de adaptarse y adquirir nuevas habilidades, mientras que las empresas enfrentan
creciente competencia y mayores expectativas de sus clientes.

Al mismo tiempo, esto ha implicado un cambio que afecta a los gobiernos en al menos
dos dimensiones. Primero, la normativa general (por ejemplo, laboral o tributaria) y la
regulacion sectorial (por ejemplo, en la banca o medios) se ve tensionada por las nuevas
formas de produccion, relacionamiento y comercializacion, las que ocasionalmente entran
en zonas grises respecto de la normativa vigente o incluso en explicita contradiccion. Asi,
la regulacion de la tecnologia se ha vuelto un desafio mayor a nivel mundial, del que
Chile no esta exento. Segundo, incluso en los espacios donde la normativa es aplicable,
el Gobierno y sus agencias se han visto desbordados por la explosion digital, llevando
a un limite su capacidad de fiscalizar a sectores nacientes y a sus nuevos agentes. Para
mantenerse relevantes, los entes fiscalizadores requieren entender y en muchos casos
adoptar los mismos avances tecnologicos que las empresas que deben fiscalizar. Asi,
la tecnologia de la regulacion se ha vuelto otro desafio mayor a nivel mundial, uno
que busca aumentar la eficacia y eficiencia de los fiscalizadores haciendo uso de los
avances tecnologicos.

En este capitulo presentaremos aspectos relacionados con las plataformas digitales y
con los desafios de infraestructura y gobernanza que su masificacion implica.
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1.2. Del Espacio Fisico al Virtual, la Disrupcion

1.2.1. Economia digital

La irrupcion de las tecnologias digitales se hace evidente al estudiar las empresas con
mayor capitalizacion bursatil a nivel mundial. En 15 aios las empresas de la economia
digital han desplazado a las empresas tradicionales (ver Figura 1.1).

Figura 1.1. Empresas con mayor capitalizacion de mercado (en trillones
de dolares, es decir: 1 trillon = 1.000.000.000 de dolares).

#1 #2 #3 #4 #5
200 1 = Microsoft E”(ﬂ cfﬁ Walmart
$406T $365T $272T $261T $260T
Fan
2006 EXON Q  Fuicoor  Cili
$446T $383T $327T $293T $273T
EX(ON
2011 - @ M D)
$406T $376T $277T $237T $228T
2016 \ A Alphabet ™ Microsoft a o
$582T $556T $452T $364T $359T

Nota: En color se encuentran las empresas de la economia digital.
Fuente: Elaboracion propia.

El término “economia digital”, acufiado por Tapscott en 1994, hacia referencia a como
la tecnologia digital basada en internet cambiaria nuestra forma de interactuar en el
ambito econoémico. Hoy, el concepto engloba a un conjunto mayoritario y creciente de
mercados y espacios de intercambio que usan intensivamente las nuevas tecnologias
digitales. Se extienden a lo largo de todo el sistema econdmico incluyendo la produccion,
distribucion, comercio, y consumo de bienes y servicios. En este espacio también se
intercambian sentimientos y experiencias, no siempre con objetivos pecuniarios.
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La digitalizacion no torna a las maquinas prescindibles, sino que las potencia al agregar
un componente que las hace programables (por ejemplo, se pueden actualizar los soft-
wares y agregar instrucciones que modifican la maquina sin necesidad de desarmarla),
autdnomas (por ejemplo, se les dota de inteligencia “artificial”), y permite interconec-
tarlas (por ejemplo, facilitando la operacion y el monitoreo a distancia, y dando paso a
la llamada “internet de las cosas”). Asi, la economia digital incluye equipos (por ejemplo,
antenas, fibra dptica, maquinas, robots y sensores), algoritmos (por ejemplo, los que
controlan la inteligencia artificial de una maquina), y técnicas (por ejemplo, de mercadeo
o financieras) que en su conjunto tienen el potencial de revolucionar todos los ambitos
de la sociedad, incluyendo el econémico, y en todos los sectores.

Hallazgo 1.1: La economia digital es parte de una revolucion
tecnologica que impacta en la forma en que la sociedad produce
y se relaciona. Esto impone desafios a trabajadores, empresas y
gobiernos.

1.2.2. Impactos

El impacto mas relevante de la digitalizacion es un aumento en la eficiencia que per-
mite una importante reduccion de costos en todos los sectores donde se aplica.? Por
un lado, destaca la disminucion de los costos de transaccion -necesarios para realizar
un intercambio, pero dificiles de reducir por una de las partes-, siendo el principal las
asimetrias de informacion (ver Box 1.1). Por otro lado, como canal de comercializacion, la
digitalizacion ofrece una enorme reduccion en los costos de blsqueda (al consumidor),
reduce o elimina los intermediarios (al proveedor), y facilita la conexion entre productor
y consumidor. Al mismo tiempo, los costos marginales de produccion y distribucion
disminuyen, reduciendo el tiempo ocioso no deseado en las jornadas o los activos fisicos
con holguras en capacidad.

2 Ademas de eficiencia, la digitalizacion permite mejorar la experiencia de servicios de los consu-
midores permitiendo no s6lo una competencia por costos sino también por diferenciacion.

10
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Box 1.1. Las asimetrias de informacion

Siempre que uno de los participantes en un intercambio tiene mas informacion que otros, surgen dos
tipos de riesgos: la seleccion adversay el riesgo moral. Sila magnitud de ambos riesgos es importante,
pueden llegar a inhibir el intercambio y mermar la existencia de un mercado.
La seleccion adversa se da cuando una parte no puede distinguir, previo al intercambio, un atributo
relevante de la otra, porque dicho atributo no es observable (ej. calidad). El ejemplo clasico son los
autos usados, donde el comprador no puede comprobar la calidad del producto antes de comprarlo,
y por ende esta dispuesto a pagar el precio promedio de la calidad esperada. Esto incentiva la salida
de los autos usados que estan sobre el promedio, debido a que los vendedores saben el verdadero
precio de su vehiculo (Akerlof, 1970). Lo anterior provoca que el precio promedio vaya bajando,y en el
extremo puede hacer desaparecer el mercado. Una solucion es indicar creiblemente la informacion
del atributo, por ejemplo, con un informe de un técnico autorizado sobre las condiciones del vehiculo.
Elriesgo moral esta presente cuando algunos de los atributos sobre los que se realizo la transaccion
se modifican luego de la misma. El ejemplo clasico son los seguros, pues el asegurado puede asumir
mas riesgos sabiendo que tiene cobertura, mientras al asegurador le resulta costoso monitorear.
Algunas soluciones son la solicitud de colaterales o incluir incentivos en el contrato.
Los intermediarios digitales, como las plataformas, reducen las asimetrias de informacion, ya que
permiten la precision en la bisqueda, obliga a los agentes a sefalizar, o bien incluyen incentivos en
sus contratos que reducen la posibilidad de comportamiento oportunista. Por ejemplo, las clasifi-
caciones de los usuarios y proveedores buscan reducir la asimetria.

Fuente: Elaboracion Propia

Las ganancias en eficiencia se materializan a través de la creacion de bienes y servicios
digitales (por ejemplo, a través del desarrollo de plataformas de produccion, distribu-
cion, intercambio y consumo), y la agregacion de valor al incorporar lo digital en bienes
y servicios tradicionales. Esta eficiencia basada en tecnologias de la informacion es lo
gue genera oportunidades a nuevos emprendedores, y fuertes disrupciones en mercados
establecidos. Por disrupcion nos referimos a los efectos generados en los mercados
debido a la aplicacion de una tecnologia, aunque la tecnologia misma no sea disruptiva.
Asi, la aplicacion de un algoritmo que asigna automoviles a individuos que los buscan
para un viaje puede no ser disruptivo, pero su aplicacion definitivamente lo es en el
mercado del transporte.

Elimpacto disruptivo puede notarse en varios aspectos, algunos de los cuales mencio-
namos a continuacion.

11
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Competencia: El impacto sobre la competencia esta determinado por efectos contra-
puestos. Por un lado, la competencia se ve aumentada gracias a un mayor nimero de
oferentes, a la disminucion de barreras de entrada para empresas o emprendedores, y a
menores costos. Por otro lado, la digitalizacion genera una ventaja comparativa debido
a los efectos de red, donde existen ganancias en eficiencia segln el mayor nimero de
usuarios, las que se convierten en barreras a la entrada para nuevos proveedores en el
ambito digital. Reforzando este Gltimo punto, el control de la informacion genera mayor
concentracion de mercado ya sea en el caso de plataformas intermediarias o que ofrecen
servicios directamente. Por Gltimo, es posible que la regulacion de competencia vigente
no pueda ejercerse inicialmente en estas empresas digitales, generando periodos de
competencia desleal.

Confianza: Las plataformas permiten mejorar la confianza entre los actores involucrados,
reduciendo asi las asimetrias de informacion en ambos lados. Esto se logra a través de
la existencia de mecanismos de reputacion en linea, que incentivan el comportamiento
adecuado de las partes (por ejemplo, que los proveedores ofrezcan calidad y los con-
sumidores cumplan con los pagos). Esto ha permitido que personas desconocidas de
polos opuestos del mundo, y que con certeza no tendran otra transaccion en el futuro
confien e intercambien activos (tangibles y no tangibles) a través de las plataformas.
De hecho, seglin Mazzela (2013) “la confianza ha pasado de ser un recurso escaso a uno
abundante” en el ambito digital. Sin embargo, persisten riesgos asociados al anonimato
que permiten las plataformas, y que puede inducir al aprovechamiento; y al hecho que
la reputacion online (personal o de organizaciones) se crea y se destruye de forma mas
rapida y masiva que en su version offline, lo que puede implicar mayor inestabilidad.

Informacion:; La digitalizacion facilita la recoleccion y analisis de datos a gran escalay
en tiempo real, lo que permite un aprendizaje rapido y flexible, que itera y mejora segln
la retroalimentacion obtenida dentro del mismo mundo digital. La tecnologia facilita
la obtencion de nuevos y mas complejos datos, que se transforman en informacion
certera, y a su vez permite mejorar o crear nuevos productos, servicios y modelos de
negocios que se ajustan mejor a las necesidades y deseos de los consumidores. En el
ambito publico la mejor informacion también permite mejor fiscalizacion, y regulacion
basada en criterios medibles. Esto también impone desafios, en especial en relacion a
la seguridad, privacidad y el uso de datos personales.

Empleo: La tecnologia permite distribuir de forma mas eficiente la fuerza de trabajoy
utilizar mejor los activos. En algunos casos las tecnologias complementan a los traba-
jadores, mientras que en otros los sustituyen, pero en ambos exigen nuevas habilidades
y competencias que implican desafios en la formacion de futuros profesionales. Los
lenguajes de programacion, la capacidad numéricay otros vinculados a lo digital cobran
relevancia que adn no se ve reflejada en las mallas educacionales chilenas. El riesgo de

12
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reduccion en la demanda de ciertos empleos es real, en algunos por sustitucion de traba-
jadores por maquinas, en otros por mayor eficiencia. El potencial de creacion de empleo
también es real, pero para concretarlo se requieren acciones habilitantes en el ambito
formativo y la regulacion laboral. En lo regulatorio se generan desafios en términos de
regulacion laboral, por la validez de sus disciplinas, la capacidad de fiscalizacion y por
como adaptar los derechos laborales en los ambientes virtuales.

Equidad: La tecnologia tiene efectos en la distribucion de oportunidades e ingresos. Para
participar en los mercados virtuales —y en general en la economia digital— se requiere
educacion, acceso a la tecnologia y disponibilidad de medios de pago electronicos.
Quienes participen pueden ofrecer sus servicios a través del mundo digital, existiendo
menos posibilidades asociadas a discriminacion por apariencia, origen socioeconomico,
o género (Graham et al., 2017). Para usar las plataformas como un canal comercial se
requiere disponer de bienes o servicios, o bien de activos para ofrecer. Asi, arrendar un
alojamiento o utilizar un vehiculo para el transporte de pasajeros supone cierto nivel de
acceso al capital, que en Chile no se distribuye de manera homogénea. Si el acceso a la
tecnologiaresulta restrictivo, o se limita el uso de las plataformas a la oferta de servicios
de capital, y no de trabajo, el efecto puede ser negativo en términos de equidad del ingreso.

Gobierno: La digitalizacion plantea oportunidades y desafios para las agencias publicas
del Estado y su interaccion con el medio. La tecnologia permite mejorar los servicios
entregados a la ciudadania, lo que se materializa a través de una mejor evaluacion del
riesgo en las actividades normativas, de la integracion de servicios digitales, la digi-
talizacion de la informacion y tramites, y de una mejor gestion de la infraestructura
disponible. Permite profundizar la democracia, mejorar la gobernanza, y aumentar la
transparencia. Los desafios son enormes, y sobre ellos dara cuenta este informe, pero el
principal desafio es que los reguladores y encargados de la politica pablica entiendany
aprendan del impacto de las tecnologias digitales en la economia y la sociedad (Eaves,
2017),y con base en dicho conocimiento desplieguen la capacidad regulatoria del Estado.

Hallazgo 1.2: Lo digital afecta maltiples dimensiones econdomicas
y sociales entre las cuales destacan la competencia, la confianza, la
organizacion del trabajo, la generacion de datos, la transparencia,
y el rol de las agencias reguladoras (fiscalizacion y supervision).

13
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1.3. LasPlataformas Digitales y los “Efectos en Red”

Gran parte de la economia digital se basa en plataformas digitales, herramientas que
proveen una interfaz tecnologica que conecta agentes en mercados virtuales, facilitando
la interaccion entre participantes. Las primeras aparecieron a mediados de los 90, como
Ebay o Amazon, vendiendo bienes de segunda mano y articulos que tradicionalmente
se vendian por catalogo o en tiendas establecidas, pero se han masificado en la Gltima
década extendiéndose en el mundo de los servicios, notoriamente en servicios finan-
cieros, de transporte, de educacion, de medicina y otros. Su masificacion se debe a la
ubicuidad de los teléfonos inteligentes, el acceso a internet, la expansion de medios de
pagoy la creacion de mecanismos de confianza y reputacion online.

Las plataformas pueden directamente ofrecer servicios, 0 mejorar la integracion entre
oferentes y demandantes, pues el “pareo” o “emparejamiento” entre los agentes es mas
preciso gracias a mecanismos de blsqueda eficientes (algoritmos) que conectan con
precision a las partes. Las plataformas también agregan valor al integrar servicios de
pago y de distribucion, que reducen riesgos implicitos en la transaccion; y mecanismos
de reputacion que reducen las asimetrias de informacion. Asi, las plataformas no solo
perfeccionan los mercados existentes, también crean nuevos mercados.

Una caracteristica fundamental de las plataformas digitales es la existencia de los “efec-
tos en red’, la externalidad positiva asociada al tamano de la red, que a mayor nimero
de “usuarios oferentes” y “usuarios demandantes” mas eficiente hace a los algoritmos,
mas rapido crea la reputacion, y mayores transacciones surgen. Los “efectos en red” se
dan por el hecho de que, al tener mayor nimero de usuarios conectados, cada usuario
accede a una red mayor, que profundiza la competencia. Las plataformas buscan cobrar
una tarifa 6ptima a cada usuario (oferente o demandante) de manera que searentable la
intermediacion, aunque, como en todo mercado, dependera de la elasticidad relativa de
las demandas de usuarios a cada lado. Los “efectos en red”, al perfeccionar el proceso de
integracion y encuentro entre los agentes también hacen mas inelastica la sensibilidad
ala tarifa, por lo que la parte mas interesada en el servicio puede subvencionar parcial o
completamente a la otra. Por ejemplo, algunos medios de comunicacion no les cobran a
sus lectores, pero sia quienes quieren publicar anuncios, y los motores de busqueda como
Google permiten el acceso gratuito a la informacion, pero comercializan las preferencias
reveladas de los consumidores para mejorar el proceso de comercializacion de los oferentes.

El incentivo de hacer crecer la red para beneficiarse de los efectos de la economia de
escala, genera riesgos de monopolizacidn. A mayores “efectos en red” mas usuarios
prefieren utilizar la aplicacion, impidiendo que las nuevas plataformas alcancen econo-
mias de escala, elevando el costo de entrada y haciendo del mercado virtual uno poco
desafiable. Es decir, facilita la concentracion de poder de mercado en una plataforma,

14
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que puede llegar a dominar una industria cuando alcance una masa critica en relacion
a sus competidores (Google y Amazon son buenos ejemplos de este efecto). Con esto
en mente, las plataformas pueden incurrir en pérdidas contables mientras consolidan
la masa critica que les entrega efectos enred.?

Hallazgo 1.3: Las plataformas digitales tienden a concentrar los
mercados donde participan debido a los efectos en red: a mayor
ndmero de usuarios, mayor eficiencia.

1.3.1. Taxonomia de las Plataformas Digitales

Tipos de plataformas

Existen maltiples plataformas digitales segln el tipo de servicio que ofrecen, el modelo
de negocios, la industria donde compiten, entre otros.*

Una primera distincion es segun el tipo de bien o servicio que intermedia. Parte impor-
tante de nuestra vida cotidiana se ve simplificada por plataformas digitales como Google
(servicio de basqueda), WhatsApp y Skype (servicios de comunicaciones), Facebook y
LinkedIn (servicios de redes sociales), YouTube e Instagram (servicios de creacion y difusion
de contenido), etc. Algunas de estas categorias se traslapan pudiendo ser Facebook una
plataforma para crear contenido e Instagram una red social, pero también siendo ambas
usadas como plataformas de comunicacion al tener integrados servicios de mensajeria.

Por otro lado, existen plataformas digitales de comercializacion de productos (marketplaces®)
como Amazon, Airbnb, eBay, Yapo o MercadolLibre que intermedian bienes y servicios. Y
otras especializadas en intermediar servicios como Glovo, PedidosYa, etc., en ocasiones
asociados al uso de un activo como el automovil, en el caso de Uber.

3 Por ejemplo, la plataforma Spotify cerré el 2016 con un ingreso negativo que rondaba los 600
millones de délares. El afio 2017 duplicd estas pérdidas, pese a que los ingresos crecieron un 50%,
a US$2.930 millones.

4 Las plataformas de dos lados son modelos negocios donde existe bidireccionalidad en el inter-
cambio. Rochet & Tirole (2003, 2006) son los trabajos seminales sobre este tipo de plataformas.
En contraste, un negocio tradicional sigue una estructura vertical, es decir, unidireccional de
intercambio. Ver Anexo - Figura A.1.1.

5 En esencia, estas plataformas no son muy distintas de una plataforma analoga (como una pizarra de
avisos o un mercado). Lo que distingue a las digitales es la escalay eficiencia en el procesamiento
de informacion.
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Otras plataformas intermedian transacciones entre compradores y comercios, como los
emisores de tarjetas de crédito Visa o MasterCard.® Las consolas de videojuegos como
Nintendo y PlayStation operan como plataformas al buscar en paralelo a compradores y
desarrolladores. Lo mismo ocurre con sistemas operativos como Windows y las tiendas
de aplicaciones de Apple y Google (ver Figura 1.2).

Es importante seialar que, si bien las plataformas digitales son intermediarios, el nivel
de intermediacion es muy variable. Algunas operan como intermediarios puros (similar a
los avisos clasificados del diario), mientras que otras inciden directamente en el servicio
prestado a través de la plataforma (por ejemplo, fijando el precio y condiciones), y otras
ofrecen servicios anexos como el pago y la distribucion.

Figura 1.2 Ejemplos de plataformas de dos o mas lados.

Desarrolladores de juegos
Desarrolladores

Clientes Anunciantes
Jugadores usuarios Comerciantes

Poseedores de tarjeta bancaria Proveedores

Usuarios

Vendedores

Plataformas

Plataformas de video juegos
Sistemas operativos
Motores de busqueda
Medios de comunicacion
Tarjetas de débito o de crédito
Plataformas de servicios “compartidos” (Uber, Airbnb)

Fuente: Tirole (2017)

Integracion vertical dentro de las plataformas

Algunas plataformas van mas alla de la intermediacidn y optan por integrarse verti-
calmente, ya que las plataformas recolectan informacidon muy valiosa y certera de sus
usuarios, como sus preferencias y su disposicion a pagar; y que el costo marginal de

6 A mayor nimero de consumidores afiliados a la tarjeta, mayor incentivo para los comercios de
unirse a la plataforma y viceversa.
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producir un bien digital es cercano a cero. Por ejemplo, Netflix se integro verticalmente
generando producciones propias, habiendo antes identificado el tipo de producciones
mas populares entre sus usuarios.’”

La integracion genera problemas de asignacion de responsabilidades. Esto sucede
porque las plataformas tienen la facultad de decidir sobre variables como aperturay
compatibilidad (con otras plataformas), que determinan su formato. Por lo tanto, pueden
optar por no compartir el espacio, por ejemplo, si Netflix tuviera exclusivamente pro-
ducciones propias, o no fuese compatible en algunos dispositivos o sistemas. Por otro
lado, Netflix actualmente ofrece la posibilidad de descargar peliculas y series, pero solo
en tabletsy celulares, no en computadores. De esta forma, la falta de interoperabilidad
entre plataformas hace que se pierdan potenciales efectos de red y que muchos usuarios
terminen ingresando a plataformas incompatibles (multihomming).

Plataformas Colaborativas o Compartidas

Existen plataformas que permiten a individuos aprovechar sus activos inutilizados o
infrautilizados (por ejemplo, un departamento o un vehiculo) a cambio de unaretribucion
monetaria. Esto se conoce popularmente como la “economia colaborativa o compartida”
(the Sharing Economy), cuya composicion y limites son aln difusos® (ver Box 1.2.).

La Figura 13 presenta una taxonomia adaptada a la propuesta de Codagnone y Martens
(2016),° que utiliza una dimension horizontal (con/sin fines de lucro) y una dimension ver-

7 Lo interesante de este ejemplo es que la plataforma, al obtener la ventaja competitiva de la infor-
macion, decide convertirse en un proveedor mas y competir con los proveedores que contratan
también su servicio para llegar al otro lado del mercado (usuarios subscritos).

8 A su vez, dentro de las mismas plataformas colaborativas existen varias clasificaciones (Sunda-
rarajan, 2016). Botsman (2013) clasifica las plataformas colaborativas de acuerdo a la actividad
econdmica que impacta; produccién, consumo, finanzas y educacion. En esa misma linea, Owyang
(2016) define 16 industrias, y algunos sectores dentro de ellas, en que los individuos pueden crear
valor a través de las plataformas digitales colaborativas.

9 Codagnoney Martens (2016) propusieron una taxonomia que clasifica a las plataformas de acuerdo
asila plataforma relaciona persona a persona (P2P), o negocios con consumidores (B2C); y si tiene
ono fines de lucro. De esta manera, se genera un plano cartesiano con cuatro cuadrantes relevan-
tes y las variables en los ejes. El primer cuadrante corresponde a las plataformas que conectan
individuos, denominado intercambio comercial persona a persona (commercial P2P “sharing”). En
el segundo cuadrante -arriba a la izquierda-, se ubican las plataformas que conectan individuos
conintenciones sin fines de lucro, lo que se denomina compartir (true sharing). El tercer cuadrante
corresponde a un conjunto vacio que corresponde a plataformas con relacion no comercial entre
negocios y consumidores; debido a que las empresas, de por si, tienen fines de lucro. Por Gltimo, el
cuarto cuadrante es el que conecta a negocios y consumidores, denominado intercambio comercial
B2C (commercial B2C).
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tical de intercambio entre individuos o individuos con organizaciones. Los cuadrantes del
lado izquierdo representan plataformas de intercambio de pares sin fines de lucro, donde
pueden participar individuos que ayudan directamente a otros individuos, o bien a través
de una organizacion sin fines de lucro y negocios que —a pesar de tener fines econémicos—
colaboran con proyectos sin fines de lucro. Los cuadrantes del lado derecho representan
plataformas que habilitan intercambios comerciales. El cuadrante inferior derecho considera
un comercio puro entre individuos y empresas, mientras que el cuadrante superior derecho
alude a las plataformas “colaborativas” que permiten que personas naturales compartan/
utilicen sus activos, tiempo y habilidades por una retribucion monetaria.l°

Existen plataformas que podrian estar en cualquiera de los cuatro cuadrantes, como
las de financiamiento alternativo. Esto, porque quienes solicitan fondos pueden ser
fundaciones o emprendimientos, y tanto personas como organizaciones de cualquier
naturaleza lucrativa pueden recaudarlos. Ademas, éstas se clasifican segin la intencion
del financiamiento (donaciones, recompensas, préstamos e inversiones en acciones).

Figura 1.3. Taxonomia de las plataformas.
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Fuente: Adaptacion propia a partir de Codagnone y Martens (2016) y Sundararajan (2016)

10 Esto es muy similar a la descripcion de Sundararajan (2016) sobre un capitalismo de masas mas que
jerarquico, fundamentalmente con intercambios que tienen fines comerciales, aprovechamiento de
capacidad ociosa, limites difusos entre profesionales y pares, y empleo dependiente e independiente.
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Para que existan plataformas persona-a-persona (entre pares) con intenciones comerciales,
el valor del activo/experiencia debe ser lo suficientemente alto para que sea rentable
arrendarlo, es decir cubrir los costos de logistica, el uso debe ser tal que deje capacidad
ociosa disponible, y facil de usar, de manera de no requerir de inversiones importantes
en aprendizaje y complementos (Gansky, 2010). El uso de la plataforma debe ser costo
efectivo, incluyendo el costo asociado a listarse, sean estos impuestos por la propia
plataforma o por la autoridad. Estas Gltimas son las que generan la necesidad de una
regulacion adecuada dada la masividad en su adopcion y la disrupcion que generan en
mercados establecidos, pero especialmente por las categorias de sus usuarios que son
consumidores y productores a la vez, y con un porcentaje de ellos que son proveedores
a tiempo parcial, o “pares” mas que “profesionales” que se dedican a tiempo completo.

Hallazgo 1.4: Las plataformas digitales son herramientas que
agregan oferentes y demandantes para facilitar el intercambio
disminuyendo costos de transaccion (e integrando medios de pago).

Hallazgo 1.5: No existe consenso en la definicion de la Economia
Colaborativa o Compartida. Dentro de estas plataformas, existen
maltiples categorias, siendo las mas relevantes en términos de
impacto global, las orientadas a intercambios comerciales.
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Box 1.2 Plataformas Colaborativas

El concepto de Economia Colaborativa se utiliza de manera general para describir aquellos negocios
que permiten intercambiar bienes o servicios conectando a organizaciones y/o personas a través de
plataformas digitales. No necesariamente tienen la connotacion solidaria, pues muchos proveedores
y casi todas las plataformas esperan recompensas monetarias.

Principalmente, los modelos de negocios de estas plataformas aluden al uso eficiente de activos
infrautilizados, conectando a oferentes y demandantes, pero con matices importantes. Los activos
deben tener un costo y desuso suficiente como para que los usuarios prefieran pedirlos prestados
o arrendarlos, en lugar de comprarlos o utilizar proveedores tradicionales de servicios similares, y
obviamente los propietarios deben estar dispuestos a capitalizar sobre ellos. En ese sentido, las ciudades
son un entorno particularmente adecuado para las economias “colaborativas”, ya que el nUmero de
participantes potenciales y la cercania entre ellos es mayor. Ademas, estan mas acostumbrados a
compartir infraestructura y carecen de espacio para guardar los activos sin uso.

La distribucion de las actividades econdomicas “colaborativas” en un espectro market-to-gift resuelve
de alguna manera las comillas, representando en qué medida lo social versus lo comercial facilita
el intercambio. En un extremo, las Gift Economies imitan la naturaleza solidaria de los regalos que
tradicionalmente realizaban familiares o cercanos (ej. financiamiento alternativo o crowdfunding).
En el otro extremo, las Market Economies se parecen al mercado tradicional de arriendo (ej. casas
y autos); aunque se evitan tramites y costos derivados de las asimetrias de informacion, haciendo
que searentable paraindividuos prestar o pedir prestados ciertos tipos de activos (e]. herramientas),
o que se puedan arrendar solo una parte de ellos (ej. asiento o habitacion, versus auto y casa), por
plazos cortos de tiempo y a menor costo. En sintesis, arrendar no es lo mismo que compartir.

1.4. Chile hacia una Economia Digital: Infraestructura e Institucionalidad

1.41. Infraestructura Digital

La viabilidad y la propia existencia de la economia digital dependen del acceso a internet,
y, por lo tanto, de la gobernanza de la infraestructura digital para el acceso a lared. Esta
infraestructura (o ecosistema digital) se compone de tres capas. La primera corres-
ponde a la infraestructura pasiva, aquella infraestructura fisica que permite sustentar
las telecomunicaciones a través de ductos, caminos, azoteas, torres; es el transporte
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de las redes de telecomunicaciones.!! En esta capa Chile tiene una institucionalidad
dispersa, sin que el Estado tenga un organismo que centralice o coordine las acciones
y regulaciones en cada una de las instalaciones.

La segunda capa corresponde a la infraestructura activa, que otorga conectividad y
servicios de telecomunicaciones a los usuarios a través de la infraestructura pasiva,
como los nodos que permiten la telefonia movil y fija e internet. A diferencia de la capa
anterior, su fin primario es de telecomunicaciones. La Subsecretaria de Telecomunica-
ciones (Subtel), organismo encargado de la aplicacion y control de la Ley General de
Telecomunicaciones (LGT), otorga las licencias, concesiones, y permisos a los operadores
de servicios de telecomunicaciones (Art. 3 LGT). La disponibilidad de infraestructura
digital es algo que se da por sentado, pero que puede generar disrupciones en casos de
emergencias o desastres.

Finalmente, la tercera capa la componen los servicios que “corren” sobre las dos capas
previas, denominados over the top (0TT), que incluyen por ejemplo a las plataformas
digitales cuyo servicio se presta via internet. A pesar de la relevancia econémicay social
que generan los OTT, no existe institucionalidad en Chile que se encargue de reconocer-
los, promoverlos o sancionarlos, en parte porque trascienden las telecomunicaciones
(es decir, la sola transmision y recepcion de informacion), y porque estan en maltiples
mercados y sectores.

El desarrollo de la economia digital en Chile se debe principalmente a la evolucion de la
primeray segunda capa, que ha permitido aumentar el acceso y velocidad del internet.
El internet evoluciond utilizando redes que ya existian, que entregaban servicios de
telefonia o television por cable. Esto convierte a internet en una red dinamica en donde,
independiente de la red fisica o inalambrica a la cual un usuario se encuentre conectado,
siempre se podra tener acceso al servicio de internet. Actualmente, destaca el rapido
despliegue del internet a través de redes moviles en comparacion al internet fijo (ver
Figura 1.4), explicado principalmente por el menor costo relativo de instalacion.!? De

11 Lared de transporte de telecomunicaciones en Chile se compone principalmente de tres partes.
En primer lugar, una red troncal que esta encargada de cubrir largas distancias, y recibir el trafico
proveniente de redes de agregacion. En segundo lugar, estan las redes de agregacion, que distri-
buyen la sefial dentro de ciudades y zonas pequenas, y llegan al usuario a través de terminales de
acceso. En tercer lugar, los terminales de acceso permiten llegar a los hogares individualmente.
Lared troncal debe ser capaz de soportar diferentes redes de agregaciones para permitir lacom-
petencia de oferentes, lo cual implica fortalecerla frente al crecimiento del trafico de datos, y
monitorear la velocidad ofertada en redes fijas.

12 Como contrapartida, las redes fijas pueden proveer actualmente una mayor capacidad de trans-
mision de datos que redes de banda ancha movil.

21



TECNOLOGIAS DISRUPTIVAS: REGULACION DE PLATAFORMAS DIGITALES

todos modos se aprecia un crecimiento de la red fija,*® la cual se destaca por otorgar
una mayor calidad de servicio (ancho de banda). Por esta razon, se espera que redes fijas
y moviles se complementen considerando esta combinacion de calidad y velocidad de
despliegue, delimitando una tendencia hacia la convergencia de redes y servicios (todos
los servicios se prestaran por cualquier tipo de red).**

Figura 1.4. Conexiones anuales de internet segn tipo de red 2000-2018%.
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Nota: La serie de datos de internet movil comienza el afo 2009; se utiliza el total de conexiones reportada los meses
de diciembre.
Fuente: Elaboracion propia con base en Subtel.

13 En Chile hay principalmente dos tipos de redes fijas: las antiguas redes de telefonia fija, las cuales
se han adaptado para brindar servicio de internet principalmente a través de la tecnologia DSL
y las redes de television por cable que también han sido adaptadas para brindar los servicios de

internet.

14 Hara que en el futuro el usuario no distinga a qué tipo de red se conecta, la propia red adminis-
trara esta conexion en funcion de la velocidad con que el usuario se muevay el lugar en donde se
encuentre.

15 Las conexiones moviles corresponden al nimero de usuarios distintos que se han conectado a

internet en forma dedicada en las redes moviles celulares dentro del periodo que se informa. Se
contabiliza para cada cliente y/o usuario s6lo una conexion, independiente del nimero de veces
que se conecte a internet dentro del periodo a informar (mes).
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La velocidad con la cual ocurren los cambios tecnolégicos empuja al sector a competir
y a aumentar su eficiencia, lo que genera cambios cada vez mas grandes en el internet
movil y explica en parte el bajo crecimiento relativo de conexiones de internet fijo.
Como se aprecia en la Figura 1.5, Chile se encuentra en el proceso de recambio entre la
tecnologia movil de tercera generacion (3G) y la de cuarta generacion (4G): hacia fines
de 2016, la 4G ya representaba el 45% de todas las conexiones realizadas, nivel que se
alcanzo en el transcurso de apenas tres afios. Asimismo, la ubicuidad de los teléfonos
inteligentes explica que el 92,5% de las conexiones de internet movil ocurren a través
de estos dispositivos.’®

En términos de precios, la OCDE distingue tres tipos de canastas segln nivel de la
prestacion del servicio: baja, media y alta. Chile se ubica bajo el promedio OCDE en la
canasta baja y sobre, en las canastas media y alta. Si bien no es posible tener acceso a
la informacion clara de los precios de la banda ancha movil en Chile, existe consenso
en que hanido a la baja debido a una mayor competenciay a algunas politicas pdblicas
exitosas como la portabilidad numeérica y la reduccion sistematica y sostenida en el
tiempo de los “cargos de acceso”

Pese a los avances en los Gltimos 15 anos vy el liderazgo latinoamericano, no debe con-
siderarse que la infraestructura digital en Chile esta lista ni completa, pues perduran
desafios en términos de cobertura (red fija de alta velocidad), calidad y resiliencia. Esto
es especialmente importante al ser la infraestructura digital un habilitante fundamen-
tal para la modernizacion del sector privado y pUblico mediante la incorporacion de
tecnologias de la informacion a sus procesos.

16 Elresto de los usos de internet movil corresponde a 5,3% BAM (USB) y 2,1% maquina a maquina.

17 Corresponden al cobro que una compaiiia telefonica le hace a otra por terminar una llamada ensu
red. Estos valores son regulados vy fijados por Subtel cada 5 afos. Si bien son tarifas relacionadas
con el servicio de voz, una proporcion importante de los planes de internet que se comercializan
incluyen paquetes de llamadas telefénicas.
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Figura 1.5. Conexiones de internet moviles.
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Fuente: Elaboracion propia con base en Subtel.

Hallazgo 1.6: El ecosistema digital se compone de tres capas,
infraestructura pasiva, infraestructura activa y servicios que se
proveen por las capas de infraestructura activa y pasiva. El desarrollo
de lainfraestructura en Chile ha sentado las bases para el desarrollo
de la economia digital, en especial el acceso a dispositivos moviles
y elinternet 4G.

1.4.2. Institucionalidad Digital

En Chile han existido numerosos esfuerzos en torno a la creacion de una instituciona-
lidad digital capaz de regular las tres capas de modo conjunto, pero alin no se alcanza
dicho objetivo, primando todavia una institucionalidad de Agendas. Desde 1999, se han
definido cinco Agendas Digitales®® donde cada una establecio estrategias de desarrollo
y definio las labores de las entidades existentes (ministerios), ademas de definir nuevas

18 “Chile: Hacia la Sociedad de la Informacion (2000-2004)", “Agenda digital te acerca al futuro (2004-
2006)", "Estrategia digital 2007-2012", “Imagina Chile (2013-2020), y “Agenda 2020 Chile Digital
para todos (2015-2020)".
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entidades asesoras (comisiones). Sin embargo, algunas han tenido muy corta duracion
(por ejemplo, la cuarta agenda fue descontinuada luego de 10 meses), lo que dificulta
la concrecion y continuidad de las medidas.

Como es habitual en el pais, cada gobierno puede definir una nueva estrategia a su
arribo, implicando poca continuidad en algunos de los temas, y menos aln en las auto-
ridades. Este es un problema tipico asociado a una institucionalidad de Agenda, la cual
es muy dependiente del interés del ministro de turno en la materia®. Independiente
de lo anterior, la Subtel en los Gltimos afios ha impulsado una serie de leyes orientadas
particularmente a la consolidacion de la primera y segunda capa como, por ejemplo,
la Ley de Velocidad Minima de Internet?® (Ley 21.046, 2017), la Ley de Libre Eleccion
de Servicios de Telecomunicaciones?! (Ley 20.808, 2015) y, junto al MOP, el Fondo de
Infraestructura (Ley 21.082, 2018).

En el marco de la quinta y actual agenda, “Agenda 2020 Chile Digital para todos”, se
definid una nueva institucionalidad que tiene su origen en el Decreto N°1 del Minis-
terio Secretaria General de la Presidencia (15 de enero de 2016), que crea el “Comité
de Ministros para el Desarrollo Digital”.?? En este comité interministerial, la Secretaria
General de la Presidencia (Segpres) elabora y aprueba el plan de accion de desarrollo
digital para el gobierno electronico;?® el Ministerio de Economia elabora y aprueba el

19 Ademas de las Agendas, destacan otras 2 formas de institucionalidad digital a nivel internacional:
ministerial o subsecretaria, y agencia. La institucionalidad digital de caracter ministerial o sub-
secretaria tiene las ventajas de que cuenta con poder politico y capacidad de disefo de politica
publica, pero su desventajaradica en que puede ser susceptible al ciclo politico y sesgarse a temas
mas vinculados con las telecomunicaciones en desmedro de otras areas digitales (por ejemplo,
Colombia con el Ministerio TIC). Por otro lado, esta la institucionalidad de Agencia, en donde la
institucionalidad es independiente y tiene como principal rol el desarrollo de politicas pablicas en
la materia. Las ventajas de la agencia son una mayor estabilidad, dada la independencia del poder
politico, junto con una mirada mas sistémica del tema (por ejemplo, Uruguay con la AGESIC).

20 Establece la obligacion de una velocidad minima garantizada de acceso a internet, cambios nor-
mativos en materia regulatoria de telecomunicaciones y mas obligaciones de transparencia en
empresas que ofrezcan acceso a internet. También agrega nuevas obligaciones y mayores atri-
buciones a la Subsecretaria de Telecomunicaciones, en orden a establecer garantias en cuanto a
calidad de servicio de acceso a internet.

21 Destaca el mandato frente a ductos donde todo condominio o proyecto nuevo de loteo obliga a
empresas a que las instalaciones de telecomunicaciones deberan contar con la capacidad nece-
saria para que diversos operadores de telecomunicaciones puedan suministrar sus servicios en
condiciones competitivas, de conformidad con la normativa técnica respectiva.

22 El principal objetivo que tiene es asesorar al Presidente de la RepUblica en la formulacion de la
politica nacional de desarrollo digital, asicomo en el establecimiento de orientaciones y proyectos
para la implementacion de la misma.

23 Por ejemplo, a través de la Division de Gobierno Digital.
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plan de accion para la competitividad, innovacion y emprendimiento,?* y el Ministerio
de Transporte y Telecomunicaciones (MTT) elabora y aprueba el plan de conectividad,
desarrollo social e inclusion digital.?®

Dentro del MTT, la Subsecretaria de Telecomunicaciones? es fundamental al cumplir dos
funciones relevantes; i) promueve y fomenta las telecomunicaciones, dicta las normas
técnicas enelrubroy otorga las diversas autorizaciones (concesiones, licencias y permisos)
alos respectivos operadores de servicios de telecomunicaciones segn el articulo 3° de
la LGT. El modelo se sustenta en el principio de Subsidiaridad del Estado, esto es, que el
sector privado es quien invierte en el despliegue de redes, actuando el Estado solo en
aquellos lugares en donde al privado no le es rentable invertir, caso en el cual operan
los subsidios entregados por el Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones?; ii)
fiscalizacion de las mismas empresas, aplicando las multas y sanciones correspondientes
en caso de incumplimiento de la normativa. Esta doble funcion de promover y fiscalizar
ha generado una confusion de roles. Para hacerse cargo de esta situacion, en el afio 2013
se presento un proyecto de ley para crear la Superintendencia de Telecomunicaciones
(Boletin N° 8034-15), el cual no ha tenido avances desde el afio 2014.

En suma, tenemos que, en la primera capa no existe institucionalidad que coordine; en
la segunda capa, la Subtel promueve y fiscaliza a los operadores de telecomunicaciones
vy, en la tercera capa de servicios, tampoco existe institucionalidad.

Hallazgo 1.7: La institucionalidad digital en Chile es fragmentada
y no funciona de manera estratégica o coordinada. No se ha
logrado dar continuidad al proceso de desarrollo institucional,
detectandose una serie de agendas entre los distintos gobiernos
desde el 2000. El esfuerzo se concentra en la segunda capa de los
operadores de telecomunicaciones regulados por la Subsecretaria
de Telecomunicaciones.

24 Por ejemplo, via CORFO y sus diversos instrumentos de fomento.

25 En comparacion con la experiencia internacional, llama la atencidn que un area de desarrollo
digital tenga una institucionalidad de subsecretaria dentro de un Ministerio de Transporte.

26 Creada por el Decreto Ley 1.762, de 1977.

27 Los cuales suelen ser pequenos relativos a las necesidades de inversion del sector. Proyectos como
la Fibra Optica Austral (US$100 millones) son mas una excepcion que una regla.
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1.4.3. Desafios para el despliegue de la Economia Digital en Chile?

La permeabilidad e importancia de los servicios asociados a la economia digital, que
involucra aspectos tanto del sector pblico (salud, educacion, tramites) como privado,
dependen del desarrollo de la infraestructura y la gestion de los servicios de teleco-
municaciones para lograr un estandar minimo de alcance, calidad y accesibilidad para
la mayoria de los ciudadanos acorde a benchmark internacionales. Este es un objetivo
de politica digital consistente a través de Agendas y gobiernos.

De esta forma, lainfraestructuray la institucionalidad digital presenta grandes desafios
para afrontar el aumento de demanda de los servicios digitales: aqui se desarrollan
parcialmente tres de ellos. El primero corresponde a la carencia de infraestructura
suficiente para soportar el aumento de la demanda (trafico) de los proximos afios, el
segundo corresponde a la brecha digital y el acceso a internet como un servicio necesario
para todos, y el tercero en la falta de una institucionalidad clara a cargo del ecosistema
digital, que exige la definicion de entidades y/o funciones claras, asi como también la
modernizacion de los marcos normativos y regulatorios en las tres capas.

La proyeccion de crecimiento de la demanda estara determinada fundamentalmente
por la demanda en hogares, especialmente en video, la cual sera un detonante de nuevos
desarrollos mas exigentes con la velocidad, capacidad y calidad de la red (Subtel, 2017).
Para lo anterior, es necesario contar con redes de transporte modernas, principalmente
redes troncales, que soporten altos niveles de agregacion. La infraestructura desplegada
actualmente es insuficiente en redes fijas (alta velocidad), deficiente para efectos de
resiliencia,?® y muchas redes de fibra 6ptica perdieron garantia operacional (obsoletas).
En efecto, si Chile traficara hoy la cantidad de datos promedio de OCDE, la red de trans-
porte colapsaria (Subtel, 2018).

Por el lado de la oferta, las proyecciones también sugieren un colapso, dado el creciente
consumo por parte de los operadores, y los constantes incentivos a la renovacion y la
construccion de nuevas redes de transporte. De ese modo, se debe velar por fortalecer la
red troncal para que pueda soportar el crecimiento del trafico de los proximos afios, de
mayor intensidad y mayores redes de agregacion. Y se debe enfrentar la baja resiliencia

28 Con base en a la revision de maltiples documentos de diagndsticos de instituciones pablicas
(Subtel, CORFO, entre otras), privadas (Fundacion Pais Digital, Asociacion Chilena de Tecnologias
de la Informacion, SOFOFA, entre otras) y de indole académica.

29 Dado que internet se ha convertido en infraestructura critica, es necesario que sea robusto frente
a desastres naturales.
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a través de la promocion de politicas pablicas de respaldo®® y acuerdos pablico-privados
para mejorar la confiabilidad de las redes.

No existe consenso con respecto a la mejor forma de incentivar la renovacion de redes
obsoletas, y la construccion de nueva infraestructura. Por ejemplo, podria ser a través de
los operadores en conjunto con el Estado, o solo privados.*! Dado que las estimaciones
sugieren una inversion de US$2.635 millones anuales durante los proximos diez afios
(cchC, 2016), es dificil pensar que esto pueda lograrse sin una alianza pablico-privada.

De la misma forma en que se carece de infraestructura, su crecimiento ha sido dispar a
nivel socioecondmico, entre regiones, y entre zonas rurales y urbanas, principalmente
debido a la geografiay estructuras de costos/precios de proveer los servicios. La oferta
esta mas bien pensada en satisfacer necesidades particulares de clientes empresas
(@ un precio mayor) y no de personas con baja capacidad de pago. Esto Gltimo explica
la baja penetracion de redes fijas en zonas rurales, debido a la falta de “transporte” o
redes de acceso (problema de Gltima milla) que permitiria a las compafias ofrecer el
servicio limitando la cobertura, calidad y capacidades. Por su parte, las politicas pablicas
aplicadas en el sector por la via de subsidios a las inversiones de infraestructura, no
han sido plenamente exitosas en el tiempo. El veloz cambio tecnoloégico, propio de las
telecomunicaciones ha dejado obsoletos a los servicios definidos como obligatorios para
ser provistos (en las licitaciones para acceder a los subsidios a la inversion), debilitando
el objetivo original de la politica. Por otro lado, una vez terminado el periodo obliga-
torio respecto a la provision del servicio asociado a una determinada licitacion para el
desarrollo de infraestructura, la mantencion en manos privadas de dicha infraestructura
podria truncar en el tiempo el objetivo originario de la politica de fomento y acceso.*?

Lo anterior, se ve exacerbado con la falta de apropiacion y uso de estas tecnologias
debido al analfabetismo digital por parte de ciudadanos de baja capacidad de pago.
A nivel internacional, dentro de los paises que componen la OCDE, Chile es uno de los
que presenta una menor penetracion de suscripciones de banda ancha fija, ubicandose
en el nUmero 33 de un total de 35 paises con una tasa de penetracion de 15,9 suscrip-
ciones por cada 100 habitantes (OCDE, 2016). Es por ello, como han planteado diversos
organismos, que las politicas pablicas que busquen disminuir la brecha digital deben
ser multidimensionales ademas de abarcar los factores de oferta y demanda. En ese

30 El 80% de la red troncal corresponde a una misma ruta para los principales operadores, soélo
existiendo algunos tramos alternativos para la zona sur, lo que hace al pais vulnerables frente a
contingencias.

31 Dado el marco normativo actual, el Estado no tiene las atribuciones para desplegar por su cuenta
infraestructura de telecomunicaciones.
32 Esto, sin perjuicio de generar las condiciones para que los privados inviertan.
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sentido, también se hace necesario el control sobre la velocidad ofertada en redes fijas
y establecer minimos,*® para un acceso mas equitativo. En esta linea han ido algunas de
las Gltimas iniciativas de Subtel como la Ley de Velocidad Minima de Internet.

Las inversiones necesarias para disminuir la brecha digital asociada al déficit de infraes-
tructura son las inversiones en las “Gltimas millas” y la inversion en redes de transporte
de larga distancias, o locales e intermediarias (Subtel, 2018). Estas son importante no
solo para la sociedad civil, sino para el desarrollo productivo® (internet de las cosas)
y mayor alcance de los servicios publicos (tramites, telemedicina, aula virtual). En ese
sentido se debe incentivar el despliegue de infraestructura en zonas de baja intensidad,
considerando incorporar esquemas diferentes al actual subsidio, de manera de optimizar
el retorno a la inversion para los operadores inter-temporalmente.

En sintesis, es fundamental generar las condiciones para construir nueva infraestructura
y renovar la existente a nivel de las dos primeras capas. En particular, las redes troncales
y de agregacion existentes precisan ser fortalecidas en vista del aumento de demanda de
trafico de datos. Excede el alcance de este capitulo determinar cual es el modelo dptimo
para lograrlo, pero existen varios debates abiertos que son relevantes de considerar.
Uno de ellos es cierto agotamiento del modelo de subsidio y estudiar otras formas de
asociacion pUblico privadas, como modelos de concesiones.* Estos modelos podrian
vincularse al Fondo de Infraestructura como una fuente de financiamiento. Otro debate
es el nivel de integracion vertical de los operadores de telecomunicaciones (proveedores
de internet) en la primera y segunda capa lo cual afecta a la competencia al imponer
barreras de entrada a nuevos operadores.*® Aqui podria considerarse la creacion de
Operadores de Infraestructura de telecomunicaciones por cuanto cerca del 80% de
los montos a hundir corresponden a infraestructura pasiva (torres, ductos, etc.) lo cual

33 Enredes moviles es dificil establecer minimos debido a que la comparticion del acceso es a través
del espectro radioeléctrico y se ve afecto a variables como clima, velocidad de desplazamiento
de los moviles y demanda.

34 Destacan los estudios de CORFO junto con Subtel para obtener un diagnéstico de las necesidades
futuras de conectividad e infraestructura. Por ejemplo, ver ACTI & Industrias Inteligentes (2017).

35 Donde el Estado encomienda al sector privado la construccién y operacion de la red de banda
ancha. La operacion es del tipo red abierta, operador-neutral y donde todos los proveedores de
servicios pueden utilizarla. El Estado mantiene la propiedad de la infraestructura pasiva, pero el
contrato de operacion con la empresa privada es de largo plazo (ej.: 20 afios). La empresa contra-
tada compromete la inversion, generalmente con un significativo financiamiento pablico, y toma
los ingresos y riesgos del negocio por el plazo estipulado.

36 De este modo, siun proveedor de internet quisiera atender un nicho especifico en cualquier lugar de
Chile, debera previamente contar con infraestructura (que les pertenece a los operadores incum-
bentes) que permitenn el transporte de datos. Ademas, tampoco esta regulado o fiscalizado la
sobreventa de servicios por lo que la calidad pudiera no ser suficiente para prestar servicios finales.
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puede ser utilizado por diferentes operadores, implicando una eficiencia de mercado
que derive en menores precios a los usuarios finales.*”

Recomendacion 1.1: Evaluar y gestionar de manera prioritaria la
carencia de infraestructura digital en las dos primeras capas (pasiva
y activa) que exacerba la brecha digital, por ejemplo, a través de
incentivos a la inversion en infraestructura en redes fijas a los
operadores u otra asociacion puablico privada.

Recomendacion 1.2: Renovar las redes troncales existentes de
fibra 6ptica de modo de garantizar la continuidad operacional,
mejorar la calidad y la interoperabilidad de las redes de agregacion.

De manera simultanea con la necesidad de aumentar la inversion en infraestructura
digital, se requiere también modernizar el marco regulatorio que lo permite. Lo anterior,
junto con una buena gestion, podria permitir mejoras de accesos y acelerar el desarrollo
de redes mas modernas.

Los desafios de modernizacion institucional se encuentran en las tres capas del eco-
sistema digital. En la primera capa de infraestructura pasiva, por ejemplo, no existe
la obligacion de dejar preparada la instalacion de ductos para desplegar fibra optica
cuando se construyen nuevas calles y caminos, ni tampoco para cuando se construyen
viviendas sociales, ya que ni el Servicio de Vivienda y Urbanismo (Serviu) ni el Ministerio
de Obras PuUblicas tienen incorporado, dentro de sus procesos, el despliegue de redes
de transporte de datos. Actualmente, la solucidon a estos inconvenientes pasa por la
coordinacion y buena voluntad de los organismos receptores de solicitudes, lo que
genera ineficiencias importantes y pérdida de tiempo en diversas autorizaciones.®
Asi como existe una organizacion del Estado para la infraestructura fisica de obras
pilblicas, privada y vivienda, es posible complementar esa logica con aquella relativa a
la infraestructura digital.

37 La desagregacion no es nueva en Chile, en el sector eléctrico se separd la transmision de la generacion.

38 Un ejemplo de ineficiencia es volver aromper las calles o caminos cuando se quiere instalar redes
de fibra dptica, costo no menor para su despliegue. Asimismo, la licitacion en construccidn de
obras pablicas podriaincluir lainclusion de redes de telecomunicaciones, lo que también generaria
ahorros si se ofertara como un paquete conjunto.
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En torno a la regulacion de la segunda capa de infraestructura activa, la instituciona-
lidad descansa principalmente en la Subtel quien aplica y vela por el cumplimiento de
la Ley General de Telecomunicaciones. El doble rol de autorizacion y fiscalizacion de
Subtel genera confusiones que pueden ser subsanadas mediante la implementacion
de una Superintendencia que asuma las labores de fiscalizacion. A pesar de contar con
una institucionalidad clara en este punto, cabe sefalar que la normativay atribuciones
Se pensaron y se construyeron para el mundo de la voz y no para los datos, y que las
necesidades de desarrollo de infraestructura digital enumeradas previamente requieren
también ajustes institucionales para su realizacion.

En la regulacion de la tercera capa de servicios (OTT), donde existe una linea difusa de
proveedores nacionales y de cualquier otra parte del mundo, es necesario modernizar el
marco regulatorio de uno geografico a uno agnostico respecto a la situacion geografica,
de manera que todos los participantes del mercado puedan competir con igualdad de
condiciones, y de esta forma los usuarios cuenten con iguales condiciones y derechos,
independiente del lugar fisico de residencia.

Frente a estos desafios, la institucionalidad de Agendas prevaleciente en Chile es insufi-
ciente al no ser estable ni continua entre gobiernos. La virtud de las Agendas es que han
sido una instancia para reunir a los actores del ecosistema digital y consensuar ciertos
ejes estratégicos que se plasman en el respectivo documento que sustenta la agenda,
pero no bastan para dar estabilidad y continuidad dentro de la estructura organizacional
del Estado. Asimismo, existe una dispersion importante en la gobernanza con tres minis-
terios interviniendo en la generacion de planes de accion. Esta realidad ha llevado a la
realizacion de estudios y proyectos de ley inconexos y con diferentes grados de avance
(ciberseguridad, datos personales, neutralidad de red, entre otros).

La experiencia comparada de paises mas desarrollados en esta materia®*® muestra que se
han creado instituciones especialmente dedicadas a pensar el desarrollo de la economia
digital y a ejecutar proyectos en esta linea. Tales instituciones han contado con un respaldo
juridico robusto*®, estructura y capital humano avanzado, presupuestos adecuados para
su funcionamiento y con un peso especifico en términos de mayor influencia politica.
Comparativamente, Chile tiene una institucionalidad precaria, basada en el seguimiento
de proyectos digitales, que enla practica son llevados a cabo por terceras y cuartas lineas
de la estructura gubernamental, como los Encargados de Agendas Digitales, Secretarios
Ejecutivos o Jefes de Gobierno Electronico.

39 Por ejemplo, Australia y Corea del Sur. Destacan Colombia y Uruguay en Ameérica Latina.
40 Superior a los decretos que organizan los Comités de Ministros.
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Excede este capitulo determinar cual es el mejor arreglo institucional para el pais, pero
es clara la necesidad de replantear el marco que se encarga del ecosistema digital, con
atribuciones contingentes, mirada transversal, y con capacidad de definir y promover
politicas pablicas de fomento, regulacion y fiscalizacion en una industria que enfrenta
cambios dinamicos y vertiginosos. No todas las funciones necesarias se encontraran
dentro de un mismo organismo gubernamental, por ejemplo, fiscalizacion y promocion
suelen ir separadas.

Existen tres alternativas de implementacion para un nuevo desarrollo institucional:
aprovechar la institucionalidad actual alojandola en alguna de las tres subsecretarias
existentes,* abordarlo desde el eventual Ministerio de Cienciay Tecnologia,*? o crear una
institucionalidad especifica como seria un Ministerio de las Tecnologias de la Informacion
y Comunicaciones. Independiente de cual sea la opcion a tomar, el conjunto de organismos
gque compongan la nueva institucionalidad digital debe tener directrices mas alla de los
gobiernos de turno, tener las atribuciones para hacer cumplir la regulacion de manera
efectiva, y trabajar en conjunto con los otros actores que componen la economia digital.

Recomendacion 1.3: Desarrollar una nueva institucionalidad
con las atribuciones para hacerse cargo del ecosistema digital lo
que incluye: (i) coordinacion y sinergia a nivel de la primera capa
de infraestructura pasiva, (ii) fomento, coordinacion, disefo y
fiscalizacion de la segunda capa de infraestructura activa, vy (iii
regulacion de la tercera capa de servicios. Las funciones de fomento
y fiscalizacion debiesen estar en distintos organismos.

41 Economia, Segpres y Telecomunicaciones, todas poseen ventajas y desventajas.
42 Boletin 11101-19

32



ECONOMIA Y PLATAFORMAS DIGITALES

1.5. Conclusiones

Existen maltiples tipos de plataformas digitales y algunas de ellas son actualmente las
empresas de mayor valoracion a nivel mundial. La economia digital y las plataformas
que la habilitan, tienen el potencial de generar ganancias significativas en eficiencia
y productividad, lo que representa una enorme oportunidad en términos econémicos,
sociales, politicos, ecologicos y laborales. Sin embargo, para que la digitalizacion dé
frutos requiere de un entorno propicio con base en una institucionalidad e infraestruc-
tura digital, asi como de regulaciones adecuadas para estas nuevas formas de negocio
basados en plataformas digitales.

Este informe tiene como objetivo el analizar las plataformas y su impacto en el caso
chileno, buscando maximizar los beneficios a través de regulaciones que minimizan las
externalidades negativas u otras fallas, y que impongan la menor carga posible sobre el
regulador, el regulado y la sociedad. El capitulo 2 se enfoca en principios generales de
buena regulacion para las plataformas digitales, abordando las areas de Competencia,
Tributacion, Laborales, Proteccion al Consumidor y Datos. También se revisan temas
relativos a la fiscalizacion o “tecnologia de la regulacion”. Los capitulos 3 al 6 profun-
dizan el analisis en cuatro sectores seleccionados. El capitulo 3 aborda las plataformas
de transporte de pasajeros, el capitulo 4 las plataformas de alojamiento, el capitulo 5
los servicios financieros, y el capitulo 6, la telemedicina.

33



TECNOLOGIAS DISRUPTIVAS: REGULACION DE PLATAFORMAS DIGITALES

1.5.1.

34

Resumen de Hallazgos

Hallazgo 1.1: La economia digital es parte de una revolucion
tecnologica que impacta en la forma en que la sociedad produce y se
relaciona. Esto impone desafios a trabajadores, empresas y gobiernos.

Hallazgo 1.2: Lo digital afecta maltiples dimensiones economicas
y sociales entre las cuales destacan la competencia, la confianza, la
organizacion del trabajo, la generacion de datos, la transparencia,
y el rol de las agencias reguladoras (fiscalizacion y supervision).

Hallazgo 1.3: Las plataformas digitales tienden a concentrar los
mercados donde participan debido a los efectos en red: a mayor
namero de usuarios, mayor eficiencia.

Hallazgo 1.4: Las plataformas digitales son herramientas que
agregan oferentes y demandantes para facilitar el intercambio
disminuyendo costos de transaccion (e integrando medios de pago).

Hallazgo 1.5: No existe consenso en la definicion de la Economia
Colaborativa o Compartida. Dentro de estas plataformas, existen
maltiples categorias siendo las mas relevantes en términos de
impacto global las orientadas a intercambios comerciales.

Hallazgo 1.6: El ecosistema digital se compone de tres capas,
infraestructura pasiva, infraestructura activa y servicios que se
proveen por las capas de infraestructura activa y pasiva. El desarrollo
de lainfraestructura en Chile ha sentado las bases para el desarrollo
de la economia digital, en especial el acceso a dispositivos moviles
y elinternet 4G.

Hallazgo 1.7: La institucionalidad digital en Chile es fragmentada
y no funciona de manera estratégica o coordinada. No se ha
logrado dar continuidad al proceso de desarrollo institucional,
detectandose una serie de agendas entre los distintos gobiernos
desde el 2000. El esfuerzo se concentra en la segunda capa de los
operadores de telecomunicaciones regulados por la Subsecretaria
de Telecomunicaciones.
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1.5.2. Resumen de Recomendaciones

Recomendacion 1.1: Evaluar y gestionar de manera prioritaria la
carencia de infraestructura digital en las dos primeras capas que
exacerba la brecha digital, por ejemplo, a través de incentivos a la
inversion en infraestructura en redes fijas a los operadores u otra
asociacion publico privada.

Recomendacion 1.2: Renovar las redes troncales existentes de
fibra 6ptica de modo de garantizar la continuidad operacional,
mejorar la calidad y la interoperabilidad de las redes de agregacion.

Recomendacion 1.3: Desarrollar una nueva institucionalidad
con las atribuciones para hacerse cargo del ecosistema digital lo
que incluye: (i) coordinacion y sinergia a nivel de la primera capa
de infraestructura pasiva, (ii) fomento, coordinacion, disefio y
fiscalizacion de la segunda capa de infraestructura activa, y (iii)
regulacion de la tercera capa de servicios. Las funciones de fomento
y fiscalizacion debiesen estar en distintos organismos.
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1.7. Anexos

Tabla A.1.1 Revision de la Literatura sobre Economias Colaborativas.

+ Compartir es una nueva modalidad de produccion econdomica. El adjetivo “compartible”
para describir algunos bienes.

+ Las personas adquieren activos que poseen mas funciones de las que necesitan simple-

Benkler (2004) . . . o - -
mente porque viene incluido y no los utilizan en su maxima capacidad.

Innovar se trata de habilitar el uso de recursos disponibles, pero abandonados, a través
de plataformas digitales que facilitan compartirlos con quienes los necesitan.

Define el concepto peer-to-peer (P2P) como un tercer modo de produccion, gobierno
y propiedad.

Bauwen (2005)

Descentralizacion del poder y acceso a los recursos.

Reduccion de las asimetrias de informacion en las relaciones usuarios-proveedores y
empleados-empleadores.

El dinero no siempre ayuda, incluso a veces resulta destructivo.

Hay tres tipos de economia: una comercial (valor alrededor del dinero y métrica precio),
Lessing (2008) la sharing economy (creacion de valor sin necesidad del dinero y relaciones sociales
complejas) y una combinacion de ambas que agrega valor en la medida en que las for-
mas puras que lo componen se distingan.

El consumo colaborativo del siglo XXI reemplaza el hiper-consumo del siglo XX: en el
hiper-consumo el crédito financia decisiones de compra definidas por la publicidad y
la propiedad; mientras que el consumo colaborativo el acceso se obtiene a través de la
reputacion y las decisiones estan determinadas por una comunidad que comparte el

Botsman y Rogers (2010) valor no explotado de activos con bajo uso.

+ Existe un sistema econdmico que permite el acceso a productos y servicios sin la ne-
cesidad de poseer los activos subyacentes, la re-asignacion de bienes y el intercambio
de activos intangibles.

' Las redes digitales han vuelto compartibles las holguras en el tiempo de las personas y

Gansky (2010) . . P Lo -
capacidad de los activos, aumentando asi la eficiencia de la economia.

+ Se crea valor econdmico a través del intercambio sin importar el medio de pago (incluso
puede no existir pago).

Stephany (2015)

Elinternet facilita comunicacion en tiempo real a distancia, lo que permite una comuni-
dad que funcionan con base en la confianza y comparte activos y servicios.

La economia colaborativa es: “un sistema econémico de mercados y redes descentrali-
zadas que desbloquean el valor de los activos infrautilizados al conectar necesidades y
tener, de manera de saltarse a los intermediarios”.

Una plataforma se considera de economia colaborativa cuando: (1) se centra en liberar
Botsman (2015) el valor de activos con o sin fines de lucro, (2) se basan en principios de transparencia
y autenticidad, (3) valora, respeta y empodera a los proveedores y se preocupa de su
bienestar econémico y social, (4) benefician a los consumidores a través del acceso efi-
ciente y sin propiedad a bienes y servicios y (5) la estructura de mercados distribuidos
y redes descentralizadas crea una sensacion de comunidad, responsabilidad colectiva
y beneficio mutuo.
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Tabla A.1.1 Revision de la Literatura sobre Economias Colaborativas.

Sundararajan (2016)

+ Crowd-Based Capitalism es un término analogo que resume de mejor forma el efecto
de las plataformas.

+ Las cinco caracteristicas claves son (1) se basa en gran medida en el mercado, (2) se
usa optimamente el capital de alto impacto (ya sea fisico o humano como habilidades
y tiempo), (3) funciona a través de redes basadas en multitudes descentralizadas de
individuos (versus instituciones centralizadas y jerarquicas), (4) se fusionan actividades
personales y profesionales, y (5) se difumina el limite entre las diferentes modalidades
de trabajo, incluso entre el empleo y el ocio.

El intercambio de servicios a través de plataformas digitales permite el autoempleo y
el trabajo sujeto a la demanda que se caracterizan por la flexibilidad, pero también por
la inestabilidad respecto a beneficios e ingresos.

Petropoulus (2017)

La economia colaborativa conecta en linea personas que quieren compartir activos y
servicios.

Incluye varios modelos de negocios que se extienden en maltiples sectores por lo que
es dificil alcanzar una Gnica definicion, pero lo que tienen en general es que coinciden
el uso de activos con capacidad ociosa.

Las plataformas colaborativas actGan como intermediarios que pueden ofrecer mayor
seguridad y transparencia y en general benefician a los consumidores; pueden tener un
efecto negativo en las empresas establecidas (ya que éstas muchas veces estan sujetas
areglas mas restrictivas), pero también tienen efectos positivos de spillover, y acceden
a una gran cantidad de datos sobre el mercado y sus usuarios, que no esta disponible
para la competencia y el regulador.

Se debe distinguir entre servicios profesionales y no profesionales a través de variables,
como la frecuencia con que proveen el servicio, los motivos y la remuneracion.

Se requiere certidumbre legal y claridad regulatoria para incentivar mayor inversion en
tecnologias de informacion y plataformas colaborativas (en su estudio se refiere parti-
cularmente a Europa).
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Figura A.1.2. Estructura vertical de un negocio tradicional (una cara).

Agricultor; productor de trigo Cosecha y muele el trigo

Venta de la harina

Se ocupa de hacer productos finales
Panaderia (pan, pasteles) y su venta

Clientes
(Particulares, banqueteras, restaurantes)

Fuente: Elaboracion propia
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