E1L PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
ELECcTRONICO EN CHILE

Rodrigo Moya Garcia
Abogado Universidad de Chile
Investigador del Centro de Estudios en Derecho Informético.

SuMaRrIO: 1. INTRODUCCION.- 2. DE LA NECESIDAD DE UN PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO ELECTRONICO.- 3.- LA IMPLEMENTACION DE UN PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO ELECTRONICO EN CHILE. 3.1. Antecedentes Juridicos e
Institucionales. 3.2. Aplicacién Préctica.- 4.- EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
ELECTRONICO Y LOS PRINCIPIOS DE LA LEY 19.880.- 5.- A M0oDO DE CONCLUSIONES.

1. INTRODUCCION

La Ley de Bases de Procedimiento Administrativo (LBPA), de reciente publicacién’,
resulta tan necesaria e innovadora en el marco de una administracién pablica mds 4gil, eficien-
te y transparente, que su anilisis resulta, por completo, una experiencia necesaria.

En este contexto, el procedimiento administrativo plantea una serie de interrogantes, y
entre ellas no estd ausente la utilizacién de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicacio-
nes (T1C) en apoyo de la gestién piiblica. Precisamente, una de las grandes puertas que abre es a
la implementacién del Procedimiento Administrativo Electrénico (PAE) en Chile. En 4 de sus
artfculos (5, 18, 19 y 59) hace referencia directa a los medios electrénicos en la tramitacién,
planteando quizds una de las grandes disyuntivas en la aplicacién prdctica de esta ley: jexiste la
posibilidad, hoy en dia, de un PAE en Chile? Esta pregunta debe responderse desde diferentes
enfoques, tanto de la existencia de una institucionalidad juridica que lo autorice y legitime,
como de la factibilidad técnica y operativa que lo sustente. En el desarrollo de este artfculo lo que
se intentard serd analizar precisamente la posibilidad cierta de su implementacién.

En todo caso, al ser un tema tan novedoso para nuestro entorno juridico (lo que por
cierto no lo es en otras latitudes?) no se resiste un andlisis en la materia sin efectuar, primero,

! Ley 19.880. 20 de mayo de 2003.

En América Latina sc destaca Uruguay, por haber aprobado con fecha 10 de marzo del afio 1998 la “Ley sobre
Procedimientos Administrativos Electrénicos”, mediante Decrcte nimero 65/998, que contiene la regulacién
del uso y aplicacién de medios informaticos y electrénicos para el ejercicio de las competencias de la Adminis-
tracién Pablica.
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ciertos cucstionamientos que de entrada resultan imprescindibles para abrir ¢l debate, como
son: a) determinar la real efectividad de la utilizacién de las herramientas de la informética y la
telemdtica como apoyo de la gestién piiblica y en particular el efectivo alcance y efectos del
gobicrno electrénico como escenario capaz de lograr un empoderamiento de los ciudadanos
en sus derechos; y b) analizar las forralezas y debilidades del procedimiento tradicional y del
electrénico, analizando las potencialidades de un expediente electrénico, es dectr, desentrafiar
cuiles son las principales ventajas que tiene este soporte, a diferencia del expediente papel, que
lo transformarfan en un instrumento Gtil y necesario; y asimismo lograr visualizar las princi-
pales falencias y desventajas de su eventual utilizacién.

Por de pronto, se anticipa que el primer cuestionamiento, es un tema que, por lo
mmenos para este autor, se encuentra resuelto y ya mucho se ha escrito sobre el mismo. Opinio-
nes encontradas existen en el foro académico sobre la real importancia y alcance del Gobierno
Electrénico, que van desde elevarlo como el principal paradigma de eficiencia y transparencia
a sepultarlo como un medio intitil, poco democrético y sobrevalorado. En virtud deello, y con
un afdn de abocarme al tema miés contingente, PAE, se partird este andlisis desde una premisa
para mf ya resuelra: la tecnologfa es una herramienta de ayuda a la gestién o a la toma de
decisiones, y como tal su importancia no se discute. Como medio y herramienta, sus
cuestionamientos van enfocados a la necesariedad, implementacién y efectos de la Adminis-
tracién Publica Electrénica.

En cste sentido, en el presente informe se efecnia un anilisis de fa incorporacién del
Expediente Electrénico en Chile en el procedimiento administrativo, y los procesos necesa-
rios, a corto y largo plazo, que requerirfa su implementacién. Para cllo, se desarrolla un diag-
néstico de la situacién actual, con especificacién de los problemas y consecuencias que gene-
ran, intentdndose esbozar las posibles soluciones, todo en el contexto de la Ley de Bascs de
Procedimiento Administrativo, visualizando por tanto la realidad del PAE a la luz de los prin-
cipios de ley y de los trdmites esenciales del procedimiento.

2. DE 1A NECESIDAD DE UN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ELECTRONICO

El primer debate que debe resolverse es la importancia de la utilizacién de las TIC en
apoyo de la gestién ptiblica. Para ello basta con reconocer que el volumen de informacién que
producen los gobiernos y las administraciones piblicas ha crecido en forma exponencial obli-
gando a la biisqueda de nuevas herramientas para su manejo y que “la posibilidad del trata-
miento automatizado de la informacion, objetivo de la informitica, se ve potenciada por su
transmisién a cualquier lugar por el uso de la telemdrica™.?

Sin perjuicio de lg anterior, es un hecho que actualmente no cxiste, ni en las esferas
politicas ni en la comunidad juridica, una real comprensién dcl fenémeno del PAE y sus
potencialidades. A pesar de que la LBPA reconozca su existencia, no establece los requisitos

3 Casas DE BARRAN, Alicia. “Los expedientes Electronicos: un Desafla”. Directora de la Unidad de Informacion del
Rectorado de la Universidad de la Reptiblica Oriental del Urngnay. [En linea] < heep://infolac.ucol. mx/boletin/
13_4/archivos! html > [consulta: 18.06.03]
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minimos para su cfectiva aplicacién ni sienta las bases para operativizarlo y no pasa de ser, en
dichos términos, una mera manifestacién de voluntad. En este sentido no se aleja del factor
mds problemdtico en la relacién de la administracién pablica y nuestros legisladores con las
recniologfas: su incorporacién a las disposiciones y normativas mds bien obedecc a un necesa-
rio espiritu de estar a [a vanguardia, que a una real intencién de apropiacién de las mismas. Las
polfticas ptblicas en materia de tecnologfas, secundadas de discursos saturados de lugares
comunes, quedan muchas veces deambulando, entre la audacia de quienes las proponen y la
ignorancia de quienes las disponen. Por esto, no resulea extrafio reconocer que el expediente
electrénico no se encuentra, hoy en dfa, en las prioridades de la agenda digital.

Asimismo, no es sélo la institucionalidad la que ha omitido la necesidad de incorporar
las TIC en las instancias procedimentales. Tanto para la comunidad jurfdica como para los
ciudadanos en general, la realidad del PAE les resulta muy ajena. Esta lejanfa de los conceptos
y las ideas surge, en primer lugar, por no reconocer las falencias del sistema actual y las poten-
cialidades asociadas al tratamiento automatizado de la informacién.

Entonces, es preciso reconocer que el sistema papel, que por afios se ha transformado
en el sustento de nuestro sistema procedimental (judicial y administrativo) tiene un elevado
costo econémico. Debe asumirse como radicalmente obsoleto, caro e ineficiente el uso del
soporte papel. En este sentido, la eficacia del manejo informdtico de grandes voliimenes de
informacién estd fuera de toda duda*:

. El papel exige manejo fisico, por lo que tiende a deteriorarse.

. Los expedientes en papel ocupan un creciente volumen de espacio fisico.

. La recuperacién de la informacidn cn los expedientes de papel es dificultosa.

. La duplicacién de la informacién en los expedientes de papel es incomoda y costosa.

Este ¢jercicio, que ya se efectud en nuestro pafs como antecedente de la Reforma Pe-
nal, estuvo enfocado a enfrentar la agilidad de la oralidad contra la tardanza de lo escrito. Pero
nunca confronté soportes y sus potencialidades, discusién ain pendiente en el foro juridico y
absolutamente indispensable para enfrentar procesos de reformas.

De otra parte, urge reconocer que la implementacidn de un expediente electrénico
generarfa una sensible economfa, tanto procesal como de recursos, en ¢l servicio de la admi-
nistracién piiblica. Es un hecho evidente que la incorporacién de las TIC en dichas esferas de
acci6n permitirfa optimizar la gestién y en particular, la utilizacién de medios electrénicos, en
reemplazo del soporte papel, determina:,

. Disminucién en costos y en necesidad de espacio fisico.

Hess A., Christian. “Hacia el Procedimiento Electrinico Administrativo y Judicial”. Ponencia al VII Congreso
Iberoamericano de Derecho ¢ Informdtica, Enero, 2000. [En lfnea) < http://comunidad.derecho.org/chess/
publicac/proced.html > [consulta: 12.06.03)
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. Agilidad en las comunicaciones con los interesadus, con la implementacién de cédulas
de notificacién por vfa electrénica.

. Disminucién de la necesidad de infraestructura.

. Disminucién considerable en los tiempos de comunicacién, respecto de los ciudada-
nos como en relacién a las comunicaciones intraestado (ya sea por la remision de
antecedentes del expedicnte electrénico por vfa electrénica o por la incorporacién de
la notificacién electrénica}.

Asimismo, ademds de reconocer las ventajas y la facilidad del procesamiento de datos

¢ informacién por medios electrénicos, es menester también reconocer sus limitaciones®:

. Es nccesaria siempre una herramienta para acceder a la informacidn.
. Es facil duplicar o alterar un registro (problemas de autenticidad).
. La rapidez del cambio tecnolégico y los mercados de las TIC hacen dificil encontrar

formatos que puedan volver a usarse luego de un largo plazo.

3. LA IMPLEMENTACION DE UN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ELECTRONICO EN CHILE
3.1. Antecedentes Juridicos e Institucionales

3.1.1. La Ley de Bases de Procedimiento Administrativo (19.880)

¢Que pasarfa si hoy, con Ley 19.880 vigente, un ciudadano requiriera el inicio y subs-
tanciacién de un procedimiento administrativo por medios electrénicos? Esta pregunta, que
en iiltimo término es la que motiva este articulo, puede ser respondida desde dos aristas: una,
enfocindolo desde la legalidad; y otra, desde una éptica de factibilidad.

En estc sentido, la LBPA, que establece y regula las bases del procedimiento adminis-
trativo de los actos de la Administracién del Estado, al abocarse 2 los principios que la inspiran
sefiala expresamente, en su artfculo 5° que el procedimiento administrativo y los actos admi-
nistrativos a los cuales da origen, se expresardn por escrito o por medios electrénicos, a menos
que su naturaleza exija o permita otra forma mds adecuada de cxpresién y constancia, con lo
cual estd dando lugar a Iy posibilidad de que exista un PAE.

Ahora bien, el procedimiento administrativo es una sucesién de actos y trdmites vincu-
lados entre sf, emanados de la Administracién y, en su caso, de particulares interesados, que
tiene por finalidad producir un acto administrativo terminal. ;Existirfa alguna deformacion

4 Casas D BarraN, Alicia. Op. Cit.
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de este pilar fundamental del procedimiento administrativo si se llegara a él por medios elec-
trénicos? De ninguna manera, ya que la incorporacién de las TIC a dichos procedimientos
“en poco altera los elementos de fondo del acto administrativo, tales como la competencia del
sujeto que emite el acto, el objeto o contenido del acto, la causa que lo motiva y su finalidad™.¢
Por lo tanto los elementos del acto administrativo electrénico serdn los mismos que los del
acto administrativo tradicional, y la diferencia mds bicn apunta a la utilizacidén de los medios
tecnolégicos como soporte material de los actos administrativos.

De otra parte, el articulo 18 de la LBPA también contempla la existencia del expedien-
te electrénico ya que sefiala que “todo el procedimiento administrative deberd constar en un
expediente, escrito o clectrénico, en el que se asentardn los documentos presentadas por los
interesados, por terceros y por otros 6rganos publicos, con expresién de la fecha y hora de su
recepcion, respetando su orden de ingreso”,

Terminado entonces el examen de legalidad del PAE, el resultade no puede ser otro:
cxiste un marco juridico que reconace la posibilidad de realizar el procedimiento administra-
tivo por medios electrénicos. Sin embargp, es el otro examen el que no resulta alentador: cl de
su viabilidad. El Artfculo 19 de la LBPA establece, en relacién a la utilizacién de medios
clectrénicos:

“El procedimiento administrativo podrd realizarse a través de técnicas y medios electronicos.
Los drganos de la Administracion procurardn proveerse de los medios compatibles para ello,
ajustdndose al procedimiento regulado por las leyes™.

¢Cudl es el verdadero sentido y alcance de esta norma? De su simple lectura parece
oscuro y equivoco, ya que la voz “podrd” parece otorgar mis que un deber a la Administra-
cién, una facultad para obrar por medios electrénicos, siempre y cuando tenga los medios
compatibles para ello; y el establecer que deberd ajustarsc al procedimiento regulado por las
leyes da pie para pensar en la necesidad de legislar en forma particular respecto del PAE. A lo
largo de este articulo se intentard probar que, a pesar de la cscasez de recursos y a no existir una
ley especial de procedimiento electrénico, el mismo es viable, ya que su factibilidad estd sujeta
a un solo hecho: la existencia del expediente electrénico.

3.1.2. Ley de Firma Electrénica (19.799)

Un gran avance en la incorporacién de las TIC, ya sea a nivel de comercio electrénico
como de apoyo a la gestién puiblica, ha sido la publicacién de [z Ley de Firma Electrénica. Esta
iniciativa dot6 del marco juridico necesario para dar estabilidad a las relaciones por medio de
sistemas informdticos y telemdticos, otorgando mayores niveles de seguridad y certeza.

ABRrEU GoNnzALez, Gigliolla, "Hacia el Procedimiento Adminisirativo Venezolano en el contexto de la Administra-
cidn Piiblica Electronica”. Del Primer Congreso ONLINE del Observatorio para la CiberSaciedad. fen linea] <
hrtp://cibersaciedad. rederia.es/congreso/comms/g08abreu.htm> [consulra: 12.06.03)
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Esta Ley regula los documentos electrénicos y sus efectos legales, la utilizacidn en ellos
de firma electrénica, la prestacién de servicios de certificacidn de estas firmas y el procedi-
miento de acreditacién al que podrin sujetarse los prestadores de dicho servicio de certifica-
cién, con el objeto de garantizar la seguridad en su uso.

Ademis del gran avance que significé la determinacién de la naturalcza de los docu-
mentos electrénicos, esta Ley hace referencia directa al uso de la firma electrénica en la Admi-
nistracién del Estado, dando de esta forma sustento legal a las actuaciones efectuadas por estos
medios, siempre y cuando cumplan con los requisitos cstablecidos por la misma.

Sefiala expresamente que “los drganos del Estado podrén ejecurtar o realizar actos, cele-
brar contratos y expedir cualquicr documento, dentro de su 4mbito de competencia, suscri-
biéndolos por medio de firma electrénica” (Art. 6° Ley 19.799), exeptudndose sélo aquellas
actuaciones para las cuales la Constitucién Polftica o la ley exija una solemnidad que no sea
susceptible de cumplirse mediante documento electrénico, o requiera la concurrencia perso-
nal de la autoridad o funcionario que deba intervenir en ellas.

Es el articulo 7° de la Ley 19.799 el que establece el principio de equivalencia de
soportes (en concordancia con los articulos 5, 18 y 19 de la LBPA) scfialando que los actos,
contratos y documentos de los érganos del Estado, suscritos mediante firma electrénica, seran
vilidos de la misma manera y producirin los mismos efectos que los expedidos por escrito y en
saporte de papel. Hace, sin embargo, una apreciacién especial y por cierto légica, en relacién
a los instrumentos priblicos, exigiendo que para tener dicha calidad o para que surtan los
efectos propios de ellos, deberdn suscribirse mediante firma electrénica avanzada.

3.1.3. Proyecto de Reforma y Modernizacion del Estado (PRYME)

DPlantea el Proyecto de Modernizacién del Estado” que para alcanzar la gestidn éptima
constituye un tema primordial el estudio de las tecnologfas de la informacidn y comunicacién
y determinar cémo ellas se ponen al servicio de un Estado préximo y iitil a la ciudadanfa. Por
esto, la necesidad de adecuacién tecnolégica forma parte de dos de las Iineas de desarrollo del
proyecto: por una parte en la modernizacién de la gestion piblica, entendiendo como crucial
dotar de las herramientas tecnolégicas necesarias para que el servicio piiblico eleve de manera
nunca antes vista su cficiencia y eficacia; y por otra parte, en el desarrollo del gobierno electré-
nico, como una forma de poner al Estado de Chile al servicio del ciudadano.

;Qué se debe cntender por gobicrno electrénico? Segtin concepto de la propia admi-
nistracién, se debe definir como “el uso de las TIC para mejorar los serviciés e informacién
ofrecidas a los ciudadagos, aumentar la eficicncia de la gestién piblica e incrementar

»

substantivamente la transparencia en el sector puiblico y la participacién ciudadana”.® Por lo
tanto, podemos observar que el uso que se le otorga a las TIC no es sélo con un afén

7 Datos recogidos del Proyecto de Modernizacién del Estado. {En linea] < http://www.modernizacion.cl> [Con-
sulta: 10.06.03]
? Instructivo para el Desarrollo del Gobierno Electrénico. 11 mayo 2001.
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modernizador, sino que se le otorga funcionalidad adicional, arrogindole beneficios en rela-
cién a la transparencia en la gestién y la participacién ciudadana.

Los dmbitos de accidn sobre los cuales plantea que se promueva el gobierno electrénico
dicen relacién con tres esferas: atencién al ciudadano, buen gobierno y desarrollo de la democra-
cia. Se observa que ¢l PAE se enmarcarfa perfectamente dentro de esta esferas, y se podrfan
cumplir ficilmente, en la eventualidad de un expediente electrénico, con los principios orientadores
del Gobierno Electrénico, a saber: ser #ransformador, en cuanto modificar substantivamente los
actuales procedimientos de funcionamiento; 4/ alcance de todos, asegurando el acceso a todos los
ciudadanos; fcil de usar, que las TI sean simples y sencillas para los ciudadanos; mayor beneficio
comparativo de la utilizacién de las TIC; seguridad, privacidad y regisro; rol del sector privads,
planteando que tanto la implementacién, como formacién y capacitacién de funcionarios y
ciudadanos se apoye en el sector privado; la desconcentracidn, en el sentido que la administracién,
mantencién y actualizacién de las TIC sea de cada servicio y la competencia electrénica, requirien-
do a estos efectos que las competencias de los servicios deban adaptarse en este sentido.

Para fomentar el desarrollo del gobierno electrénico, se contemplaron también dis-
tintos tipos de instrumentos, tanto legales como administratives, como son, por ejemplo: la
Ley de Firma Digiral, la Ley de Direccién de Compras Publicas; el Decreto Supremo N°81
de 1999, que reguld el uso de la firma digital Intraestado; el Decreto Supremo N° 1.312-
1999; que establece el uso del sitio Chilecompras.cl; el Decreto Supremo N° 54-2001, que
permite el establecimiento de acuerdos marcos para los procesos de compra; el Instructivo
Presidencial N° 5 del 11 de mayo de 2001, que da instrucciones para el gobierno electréni-
co; y el PMG 2001, que establece la obligatoriedad del uso de chilecompras.cl a 95 servicios
publicos. Ademds, es necesario recalcar la importancia de la Ley 19.628 sobre proteccién a
la vida privada, que regula el tratamiento de datos personales por medios automatizados,
estableciendo las requisitos para la obtencidn, tratamiento y registro de datos personales
por parte de los Organismos Ptiblicos.

3.2. Aplicacién Practica

En esta parte se analizar4, en su aspecto operativo, lo que significarfa la aplicacién del
PAE en el contexto actual. Para ello se procederd en primer término a despejar las principales
dudas que surgen de su aplicacién y conflictos que conlleva su implementacién, visualizando
las distintas etapas que supone, revisando el cumplimiento de los principios informadores de
la Ley 19.880 y sin dejar de lado el andlisis del fundamento bisico del procedimiento, el acto
administrativo, en este caso, electrénico. '

3.2.1. Los principales conflictos, riesgos y disyuntivas del PAE

Las ventajas del PAE parecen, a simple vista, obvias. El beneficio directo que recibi-
rfan los ciudadanos, invitados a participar en la generacién del acto administrativo del cual
podrfan ser destinatarios, parece légico. Més atin en el caso del PAE, en donde “su aplica-
cién a las relaciones entre los particulares y la Administracién piblica, al fungir como canal
de comunicacién para facilitar la prestacién de los servicios piiblicos a los ciudadanos, quie-
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nes podran realizar innumerables gestiones y trdmites, incluso sin necesidad de movilizarse
de un lugar a otro, ello traducido en ahorro de tiempo y costo, mayor cficacia y eficiencia
por la reduccién de trdmites burocrdticos, y, en definitiva con mayor seguridad y transpa-
rencia’.? En este sentido, la utilizacién de las herramientas de la informdrica y la telemdtica
permitirfa acceder a mayores grados de eficiencia, agilidad y transparencia en la tramitacién
de los procedimientos administrativos.

El inciso tercero del artfculo 18 de la LBPA sefiala:

“Todo el procedimiento administrativo deberd constar en un expediente, escrito o electrdni-
co, en el que se asentardn los documentos presentados por los interesados, por rerceros y por
otros drganos piiblicos, con expresion de la fecha y hora de su recepcion, respetando su orden
de ingreso. Asimismo, se incorporardn las actuaciones y los documentos y resoluciones que el
drgano administrativo remita a los inveresados, a terceros 0 a otros drganos piblicos y las
notificaciones y comunicaciones a que éstas den lugar, con expresién de la fecha y hora de su
envio, en estricto orden de ocurrencia o egreso”.

Agrega en el inciso cuarto:

“Ademds, deberd llevarse un registro actualizado, escrito o electronico, al que tendrin acceso
permanente los interesados, en el que consten las actuaciones sefialadas en el inciso prece-
dente, con indicacion de lu fecha y hora de su presentacion, ocurrencia 0 envie”.

Como podemos observar, la aplicacién prictica del PAE supone la existencia del lla-
mado expediente electrénico', y por cllo un andlisis de su factibilidad resulta del todo impres-
cindible. Si bien el articulo 18 de la LBPA lo menciona en términos explicitos, no pareciera

que sentara las bases para su real concretizacién.

El desconocimiento del expediente electrénico es el que genera el halo de misterio y
recelo que impide su concrecién., Los propios operadores juridicos estdn temerosos frentcala
implementacién del mismo, con mayor razén el ciudadano comiin, quien s cspera sca uno de
los principales interesados cn participar en el PAE. Por ello, es un hecho que su reconocimien-
to supone ademds despejar las dudas respecto de los inconvenientes que puede generar.

3.2.1.1. El Expediente Electrdnico como soporte

Pasar de un expedientc cni formato papel, conitinente fisico de medios tangibles, a un
expediente electrénico, intangible, compuesto de documentos electrénicos, ‘que en tltimo
término no son mds que ug conjunto de bits, suponc un proceso de adecuacién, para muchos,
inquictante. Pero el que se trate de un proceso complejo no significa que sea imposible, y en
particular en el caso del Procedimicnto Administrativo serd menos entrabado que en el caso

? Asreu GonzALEzZ, Gigliolla. Op. Cit.

w Segiin el articulo 2 del Decreto 65/998, se entiende por expediente clectrénico “la serie ordenada de documen-
tos puiblicos registrados por via informatica, tendientes a Ja formacién de la voluntad administrativa en un
asunio determinado”.
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del procedimiento judicial, ya que la LBPA incorpora al unisono el concepro de expedicnte
papel y electrénico en la realidad del acto administrativo.

De esta forma, los principales conflictos que deberén resolverse son'':
a) La conformacién de] expediente: forma de darle inicio y piezas que lo integran.

b) La forma de contar los plazos: definir claramente el momento en que corran los plazos
para las actuaciones de las partes y determinar dfas y horas habiles.

Q) El acceso al expedicnte: proveer de mecanismos de acceso cficientes al expediente,
como podrian ser los terminales de consulta.

d) El tratamiento de los anexos: resolver la situacién de las piczas parte del procedimiento
administrativo que no pueden ser digitalizadas. En estc caso, la solucién generalmente
aceptada es la conformacién de legajos anexos al digital (existencia de un cuaderno
electrénico y un cuaderno fisico para piezas no digitalizables).

e La conservacién del expediente electrénico para efectos histéricos: necesidad de mante-
ner un respaldo del expediente electrénico, con fines de seguridad, publicidad y registro.

Refiriéndose al formato y contenido del expediente electrénico, muy il resulta [a
sistematizacion que efectda Alicia Casas'?, que permite espantar los temores respecto de su
materializacién y logra aterrizar un concepto un tanto etéreo y escurridizo:

1. For'rnato: cl expediente electronico es un conjunto de documentos “ordenados”, es
decir que la ordenacién documental estd supuesta.

2. Contenido: Esta “seric ordenada” es de documentos puiblicos. Se presumen priblicos
los documentos producidos por la administracién y aquellos privados que por inter-
vencidn de la propia administracién se transforman en piiblicos.

3. Medio o instrumento de creacién: La scrie ordenada de documentos piiblicos tiene
que ser creada por vfa informética. En este caso, se percibe que lo que califica al expe-
diente electrénico es el medio o instrumento de creacién, el informético, que lo dife-
rencia totalmente del expediente tradicional.

4, Fin: al igual que en el expediente en soporte papel, el fin del expediente electrénico es la
« >, NG
formacién de la voluntad administrativa en un asunto determinado”. Es decir, llegar al
acto administrativo que decida o resuelva definitivamente el asunto a que se refiere.

" Hess A., Christian. Op. Cie.

12

Casas De BARRaN, Alicia. Op. Cis.
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3.2.1.2. La presentacion de documentos

El tema de los documentos electrénicos es una materia que ya se encuentra resuelta en
la Ley 19.799, la cual permitirfa, en funcién del principio de neutralidad tecnolégica y homo-
logacién de soportes, presentar documentos electrénicos en cualquier tramitacién, ante sede
administrativa o judicial, sin necesidad de autorizacién expresa, en este caso, de la LBPA. Sin
embargo, a pesar de existir Ley de Firma Electrénica no se ha informatizado el procedimiento
administrarivo, y en general se ignora qué actitud pudiera tener, hoy, un funcionario piblico
frente a la presentacién de un documento electrénico.

:Cémo reaccionarfa el funcionario de la oficina de partes de un servicio piblico frente
a una solicitud en formato digital, en un CD-ROM? La inexistencia de un expediente electrd-
nico dificulta la presentacién de los documentos electrénicos, en cuanto a la falta de certeza
ligada a la forma de presentacién, valor probatorio, impugnacion y otros. La existencia, por
una parte, de la Ley 19.799, y la inexistencia, por otra, de un procedimiento electrénico,
dificulta la presentacién de documentos electrénicos en los procedimientos.

La tnica solucién que se vislumbra, ddndose lugar o no a un PAE, serfa la creacién,
para ¢l tiempo intermedio, de un cuaderno electrénico anexo al expediente papel, que sirviera
de soporte a las presentaciones digitales.

De otra parte, frente al fenémeno de la convergencia de medios y la pluralidad de
formatos digitales'?, no existe claridad en cuanto a los requisitos formales de presentacién de
los documentos electrénicos. Establecer requerimientos formales respecto de documentos elec-
trénicos serfa, por tanto, necesario. En cste sentido nos parece del caso prever, entre otros
aspectos, que cllos:

a) Deben ser claramente legibles, de manera directa o a través de una herramienta adecuada.
b) Su contenido y estructura debe ser inalterable.
c) Se requiere la identificacién minima del lugar, nombres, direccién, fecha de redaccién,

de envio y de recepcidn.

d) Debe ser estable y su vida ttil igual o mejor que la del papel (en términos de deterioro).

3.2.1.3. Las notificaciones electrénicas

La utilizacién de la notificacién electrénica es quizds uno de los factores mds impor-
tantes cn la incorporacién del uso de las TIC en la Administracién del Estado, y porqué no
decirlo, uno de los m4s retrasados. A pesar de los claros beneficios que conlleva su uso y “a
la manifiesta conveniencia de adoptar este sisterna por su eficacia probada, celeridad y bajisimo

4 Texto (p4ginas, parigrafos, palabras); Niimeros (enteros, decimales); Tablas (listados completos, celdas); Dibu-
jos, graficos, sonido e imagen; y el Hiperrexto (conexiones).
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costo” ", no sc considera como herramienta viable para materializar la comunicacién entre
los poderes ptblicos y sus administrados.

En este espiritu, para la implementacién del expediente electrénico se requiere previa-
mente determinar la viabilidad de implementar la notificacién, intraestado y a los interesados,
por correo clectrénico y establecer los requisitos para garantizar el valor de la misma:

1. Necesidad de establecer un domicilio electrénico al inicio de la gestién.

2. Requerir en todo evento el llamado “acuse de recibo” o confirmacién de recepcién.
3. Determinar en forma previa cudles serdn las partes a las que se notificars.

4. Especificar por cuenta de quién corren los gastos de la notificacidn.

5. Determinar las formas a través de las cuales se puede dejar constancia de la notificacién.
6. Resolver la informacién que debe comprender la notificacién electrénica.

3.2.1.4. Desconocimiento de la realidad de los 6rganos de la Administracion del Estado en
cuanto a la capacidad para hacer frente a la incorporacion del expediente electrénico

Ninguna decisién que se tome en la materia puede estar al margen de nuestra realidad
institucional. En este sentido, conocer los avances en relacién al proceso de informatizacién
de la gestién del aparato estatal resulta imprescindible. Son conocidos los esfuerzos desplega-
dos en el marco del PRYME destinados a la formacién de nuevas competencias tecnolégicas
en los miembros de las administraciones, al perfeccionamiento de recursos humanos y al me-
joramiento de infraestructura, soporte y capacidad técnica. En este contexto, el proyecto de
introducir el expediente electrénico no se encontrarfa alejado de la aspiracién pafs y de las
lineas de accién que ha definido el Ejecutivo como prioritarias.

3.2.1.5. La realidad pass y las brechas digitales

Uno de los elementos que en mayor medida frena el proceso de informatizacién de la
sociedad son las llamadas brechas digitales, que no son mis que la manifestacién de las inequi-
dades sociales en el contexto tecnoldgico. Se pretende por tanto, que la incorporacién a la
llamada “Sociedad de la Informacién” signifique un adelanto en la calidad de vida de las
personas y no que termine aumentando las desigualdades entre los seres humanos.

El punto es que para evitar las injusticias que este proceso trae aparejadas, no se debe
retrasar su llegada, por cierto inminente, sino que implementar las polfticas piiblicas destina-
das a paliar los efectos perniciosos de la revolucién tecnolégica, que son la alfabetizacién
digital y propender por el acceso universal.

" HESS A, Christian, Op. Cir.
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No se imagina y ni siquiera se anhela la existencia de un PAE en una comunidad
carente de herramientas tecnalégicas. Pero ello no significa que el expediente electrénico con-
dicione su nacimiento al término de las desigualdades sociales, prescntes por cierto en todo
4mbito de cosas, sino que sc debe evitar que con ¢l se aumenten dichas inequidades, permi-
tiendo, por ejemplo, la coexistencia de sistemas paralelos (expediente escrito y electrénico).

3.2.2. El Procedimiento Administrativo Electrénico como resultado de un proceso

Como se puede observar, los problemas, riesgos y disyuntivas que trae aparejado el
PAE no son pacos, y por ello es basico entender que su implementacidn se encuentra inserta
en un proceso progresivo y no traumgtico, que permita flexibilizar el comportamiento del
entorno de la administracién ante la inminencia del cambio, evitando asf los “mayores forma-
lismos y cargas dc los ciudadanos que los derivados de la tramitacidn en soporte papel”.

A su vez, la realidad del PAE estd ligada a un proceso previo y de mayores proporciones
que dice relacién con la incorporacién de las tecnologfas de la informacién y las comunicacio-
nes a la gestién publica.

En todo caso, por tratarse de temas relacionados en forma transversal, la implementa-
cién total y final del expediente electrénico pareciera ser el resultado de un largo y tedioso
proceso de reestructuracién y redisefio, lo que determina su retraso, sin considerar que se trata
de una incorporacién por etapas, que en muchos casos se puede materializar sélo por medio

de actos administrativos internos. '

15 Para sistematizar estas etapas, se siguid, en parte y a modo de referencia, la sccuencia establecida por Maximino
Linares GIL, en el artfculo La Firma Electrénica en el Procedimienta Administrativo. [En linea) <htp:// www.um.es/
aticafssl/docs/seminarios/ FEGjunio2000/Maximino.doc [consulta: 18.06.03]
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i : A
Establedmiento de redes intemas que permitan la
generacion, fiujo y amacenamiento de los docurmentos

Gestion interna

electrénicos asi como la conexion con redes extemas.

ek

Adecuado sisterma de aufenticacion de fos documentos,
mediante la asignacion de fires elecironicas

o
En este caso se irata de la utilizacion de los medios
inforéficos y telemdticos para satisfacer necesidades
de informacién de la poblacion, como seria la utilizacion
de péginas web.

Adrministracion Publica y los ciudadancs con la finalidad
de que éstos obtengan informacion perticular ocon
relacion a cuestiones o expedientes que les atafien

—

e Sy = Gt %
Posibilidad de efectuar tramites en linea. Este estadio ya
no s solo para satisfacer necesidades de infommacion,
Sino mas bien prestacion de senvicios directos.

e e e 5
Posibili gue los cudadanos presenten por medios
teleméticos sus escritos, solicitudes y comunicaciones,
dando lugar a la inidacion de un procedimentc
administrativo.

Como podemos observar, la instauracidn del PAE serfa la tiltima etapa de este proceso.
Actualmente, Chile se encuentra en fase avanzada, ya que podrfamos sentirnos insertos en la
ctapa de entregar servicios de trdmites en linea (sin perjuicio que los sistemas de ventanillas
electrénicas tinicas attn no cumplen con los fines para los cuales fucron creados), por lo tanto
es un escenario auspicioso para pensar en la concretizacién de un expediente electrénico.
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4. F1L PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ELECTRONICO Y LOS PRINCIPIOS DE LA LEY 19.880.1¢

El fundamento de este capitulo es analizar el PAE a la luz de los principios informadores
que la Ley 19.880 ha optado por considerar como reglas o criterios interpretativos uniformes
aplicables a todos los procedimientos administrativos.

Mds atin, en un contexto de respeto a las garantfas fundamentales, se pretende en esta
parte no sélo reforzar la idea del cumplimiento de los principios, y con ello comprobar que los
procedimientos administrativos no cambian con la implementacién de la tecnologia, sino que
ademds, los potencia.

a) Escrituracion

“El procedimiento administrativo y los actos administrativos a los cuales da origen, se expre-
sardn por escrito o por medios electronicos” (Articulo 5 LBPA)

Este articulo manifiesta en forma clara, expresa ¢ inequivoca la posibilidad de que el
Procedimicnto Administrativo se lleve a cabo por medios electrénicos. Su determinacién no s
mis que dar cabal cumplimiento al principio de equivalencia de soportes y neutralidad norma-
tiva entre el documento papel y el electrénico que prescribe la Ley de Firma Electrénica.

El problema se encuentra en la segunda parte del articulo, que sefiala % menos que su
naturaleza exija o permita otra forma mds adecuada de expresion y constancia”. El grado de incerti-
dumbre que genera esta prescripcion es lamentable, ya que pareciera que la necesidad de “formas
adecuadas de expresién” no serfa mds que el resultado de apreciaciones meramente subjetivas.

b) Gratuidad

El formato electrénico no significarfa, de ninguna manera, un aumento en los costos.
Para la Administracién, significaria sélo una disminucién en los gastos y para los interesados,
que si bien requerirfan de costos asociados a Ia utilizacién de medios electrénicos (necesidad
de soporte fisico, canexién a Internet), no se tratarfa de grandes sumas de dinero ni de canti-
dades cxcesivamente mayores a las requeridas para tramitar en forma tradicional (como serfa
los costos de consultas telefénicas, movilizacién, insumos, etc.).

Atin asf, de ser mayores los costos o simplemente impedir los mismos la actuacién de
los ciudadanos por medio del PAE, la solucién serfa una adecuada politica disminucién de
brechas digitales”” y mantener, a tode evento, la alternativa del procedimiento administrativo
por escrito. +

Este andlisis se efectué tomando en consideracién lo sefialado en el Capitulo IV de los Apuntes sobre Procedi-
miento Administrativo del Profesor Luis Cordero Vega, del Curso sobre Principio de Legalidad y Moderniza-
cién del Estado, de la Escuela de Graduados de la Facultad de Derecho de la Universidad de Chile.

Que en nuestro pais estdn principalmente enfocadas a la materializacién del ansiado acceso universal y al
desarrollo de Infocentros Comunicacionales.
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¢) Celeridad

La incorporacién de las TIC revolucionarfa de tal forma el procedimiento administra-
tivo que se alcanzarfan niveles de eficiencia y celeridad nunca antes vistos, lo que se traducirfa
en una disminucién considerable de los tiempos de espera y en una sustancial mejorfa en la
relacién de los ciudadanos con la Administracién.

d) Econem{a Procedimental

La Administracidn debe responder a la mixima economia de medios con eficacia,
evitando trdmites dilatorios (Articulo 9° LBPA). Buscar la forma en la que los medios tecno-
l6gicos pueden coadyuvar al cumplimiento de dicho fin no es tarea diffcil. Si el objetivo de los
procedimientos administrativos es agilizar los trdmites y resolver expeditamente los problemas
de los particulares, tratando de imponer el menor niimero de trabas, la utilizacién de TIC se
ve especialmente potenciada en dicho sentido, como por ejemplo con la utilizacién de las
notificaciones clectrénicas, que permitirfan:

. Inicio del PAE por medio de notificacién electrénica.
. Utilizacion del Correo Electrénico para notificar a los interesados.
. Uso de correo clectrénico para las comunicaciones entre Organismos del Estado, lo que

significarfa una considerable reduccién en materia de oficios y remisidn de antecedentes.

e) Contradictoriedad

Este principio, que persigue que los interesados puedan, en cualquier momento del
procedimiento, aducir alegaciones y aportar documentos u otros elementos de juicio, puede
ser cabalmente respetado en el caso del PAE, ya que sélo podria verse vulnerado en el caso que
un interesado no pudiera acceder al expediente electrénico, por un problema de medios, en
cuyo caso, aplicando lo preceptuado por la LBPA, el propio instructor deberd adoprtar las
medidas necesarias para lograr el pleno respeto a los principios de contradiccién e igualdad, ya
sea instruyendo un cuaderno adicional en formato papel u otorgando un terminal de entrada

. que permita la participacién del interesado.

Mis aun, los niveles de transparencia a los cuales se puede llegar con un expediente
electrénico son tan altos, que la posibilidad de que los ciudadanos tomen conocimiento del
acto administrativo en trémite aumentan considerablemente, y con ello ademds el ejercicio
del principio de la contradictoriedad.

f) Imparcialidad

La informatizacién de los sistemas ha importado un significativo progreso de la impar-
cialidad, ya que la publicidad y transparencia que adquieren las actuaciones aumenta Ia nece-
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sidad por mostrarse ecudnime frente a las distintas situaciones que surjan. Las TIC, por tanto,
sélo aumentan los niveles de objetividad exigidos por nuestra legislacién.

g) No Formalizacién

El Procedimiento Administrativo debe ser aplicado en beneficio del ciudadano, y por
lo tanto, el hecho de que sea por medios electrénicos no puede significar un impedimento
para el gjercicio de derechos y participacién en el mismo. Por esto, la existencia de la alterna-
tiva tradicional va a scr una garantfa frente a las eventuales trabas u obstdculos.

h) Impugnabilidad

El formato electrénico del procedimiento administrativa no significarfa ningtin impe-
dimento para que el interesado impugne el acto administrativo. Mds adn, el Artfculo 59 de la
LBPA, que sc refiere a la procedencia del recurso de reposicién y jerdrquico, contempla expre-
samente la posibilidad de evacuar esta via por medios clectrénicos, scfialando:

“Si se ha deducido recurso jerdrquico, lu awtoridad llamada a resolverlo deberd ofr previa-
mente al drgano recurrido el que podra formular sus descargos por cualquier medio, escrito
o electrénico”

i) Transparencia y Publicidad

La utilizacién de los medios tecnolégicos puede elevar los niveles de transparencia de
manera que se permita y promucva el conocimiento, contenido y fundamento de las decisiones
que se adoptan en el procedimicnto administrativo, como lo exige el articulo 16 de la LBPA.

En este sentido, las potencialidades de las TIC cn ¢l marco del PAE dotarfan al mismo
dc mayor publicidad, permitiendo el conocimiento de forma mds 4gil, accesible y generalizada
que cn el caso del expediente papel.

En relacién con los derechos de las personas en el procedimiento administrativo, se
observa que en el caso de existir un expediente electrénico se potenciarfa el derecho a conocer
de la tramitacién, pudiendo siempre conocer del estado del expedicnte electrénico en linea y
facilitdndosc el proceso de obtencién de copias; el derecho a la identificacién de los funciona-
rios de la administracién, ya que la persona que tramita, elabora y suscribe el acto administra-
tivo puede hacerlo con firma electrénica avanzada; y el derecho a la documentacién adminis-
trativa, en los términos dg poder siempre acceder a los actos administratives y sus documen-
tos, por la ya comentada facilidad de duplicar los formatos digitales.

Como podemos observar, no sélo existe cumplimiento de los principios en el caso del

PAE, sino que ademds existe una reconfiguracién de los mismos, que permite asegurar, sin
temor alguno, que su esfera de proteccidn se ve aun reforzada.
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5. A Mopo DE CONCLUSIONES

Lo que se ha intentado con este articulo no es mds que reconocer, primero, la necesi-
«d de un PAE; luego, que existe factibilidad para hacerlo y, por dltimo, que su implementa-
4n serfa un avance mis en el proceso de Modernizacién del Estado y de optimizacién de la
lacién entre la Administracién Piiblica y los ciudadanos.

En el proceso de Modernizacién del Estado, lo que se pretende es avanzar de una
estructura rfgida, burocrdtica y anquilosada a una flexible, con especial énfasis en el servicio a
los ciudadanos y pretendiendo generar una gestién eficiente, participativa y transparente. ;Es
¢l PAE un avance para ¢! cumplimiento de estos fines? Sin duda alguna.

La implementacién del PAE desde el punto de vista técnico es el menor de los proble-
mas (en cuanto a la factibilidad, no en relacién al tema recursos), y por ello para llegar a su
cfectiva materializacién sc requicre primero asentar en la comunidad la necesidad del mismo,
reconociendo sus ventajas ¢ intentando paliar los riesgos y problemdticas asociadas.

Por ello, en principio, se considera como una aspiracién general llegar a la realidad del
Expediente Electrénico, pero ello requeriria de un proceso de reestructuracién generalizado,
que involucra aspectos politicos, juridicos y culturales.

Pueden existir muchas manifestaciones de voluntad y declaraciones de principios, pero
la decisién polftica de informatizar la gestién administrativa es fundamental. Se debe recono-
cer que producir un cambio cultural a nivel organizacional y social es una condicién indispen-
sable para la introduccién exitosa de las TIC en la gestién priblica, requiriéndose para ello
internalizar la revolucién que implica el proceso de digitalizacién de la gestién de los érganos
de la Administracién y desarrollar las politicas piiblicas enfocadas a que dicho fenémeno sea
aprehendido por parte de la ciudadanfa y en particular por los operadores juridicos.

Es preciso quc se avance simultdneamente en estas esferas de accién, sin caer en demo-
ras innecesarias, pero sin improvisaciones tampoco. En este sentido, la tinica solucién que se
vislumbra serfa una aplicacién progresiva del PAE, permitiendo la coexistencia de ambos sis-
temas, expediente papel y clectrénico, para garantizar de esta formas el irrestricto respeto a las
garantias de las personas.

Las diferencias entre el PAE y el sistema tradicional no inciden en el contenido y
finalidad del acto administrativo, el cual permanece indemne, cualquiera sea ¢l medio que lo
contenga. La diferencia entre ambos radica en el soporte material, respetdndose los principios,
etapas y derechos consagrados en el Procedimiento Administrativo, y logrando beneficios
adicionales, como la simplificacién de trémites, la disminucién en los plazos, mayor celeridad,
mayor transparencia y finalmente mejor relacién entre la Administracién y los ciudadanos.





