Revista de Derecho de la
Universidad Catélica de Valparaiso
XITI (1989 - 1990)

LAS AUDIENCIAS PUBLICAS

Pepro PIERRY ARRAUY
Titular en la Universidad Catélica de Valparafso
Titular en la Universidad de Valparafso

1. DEMOCRATIZACION DE LA ADMINISTRACION Y DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

En la Administracién Pidblica contempordnea aparece como uno de
los aspectos mas importantes, la necesidad de buscar diversas for-
mas de participacién del administrado en la toma de decisiones.
Todas ellas tienden a acercar la Administracion al administrado y
aunque no signifique dotarlo de atribuciones decisorias, ya que ellas
se radican por lo general en la autoridad, permiten que la decisién
lo%re un mayor grado de aceptacidn social, al ser percibida como un
reflejo de un cierto consenso mas que una imposicién por parte de la
autoridad. Entre las formas utilizadas para acercar al particularala
Administracién, algunas son posteriores al proceso administrativo
decisorio y se refieren a la instancia de reclamos; como por ejemplo
el Ombudsman, cuya idea ha tomado un cierto auge en nuestro pafs
recientemente, y sobre el cual ya escribimos hace varios afios. Otras
se reficren a la integracion y funcionamiento de los érganos admi-
nistrativos, con representantes directos o indirectos de los adminis-
trados y de érganos representativos de diversos sectores de la
sociedad, y la entrega de facultades de imperio a instituciones que
no forman parte, en la manera tradicional, de la Administracién del
Estado.

Otras, por ultimo, se refieren al proceso mismo de toma de
decisiones. Es dentro de estas iltimas que se inserta la audiencia
ptiblica, institucién que nosotros proponemnos en esta presentacion,
que sea incorporada de manera general en la legislacidn chilena, ya
sea en una futura Ley de Procedimiento Administrativo, o bien
introduciéndola como una modificacién en la Ley Orgénica Consti-
tucional de Bases Generales de la Administracién del Estado.

* Direccidon del Autor: Casilla 4059. Valparaiso. Chile
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2. CONCEPTO

La audiencia pablica es un procedimiento destinado a obtener
informacién para la toma de una decisién legislativa o administra-
tiva, a través de declaraciones orales del piblico interesado.

En términos generales se trata de oportunidades en las que
durante la etapa de elaboracién, ya sea de leyes, o de actos adminis-
trativos, generales o particulares, nacionales, regionales o munici-
pales, se debate piiblicamente por la ciudadanfa, el contenido de los
mismos. A primera vista puede parecer extrafio que el debate piiblico
se institucionalice dentro del procedimiento y pudiera sostenerse
gue si la decisién interesa a la ciudad, el debate ptblico debicra
producirse por otros medios, como la prensa por ejemplo. Sin
embargo, hay que tener en consideracién que lo que se pretende
fundamentalmente con esta institucién, ademds de la informacién
que pueda aportar, que en muchos casos puede no ser lo mas
importante, es precisamente promover el debate piblico para inte-
resar al administrado en el proceso, Lo gue interesa en sf es el debate,

Para institucionalizar la audiencia piiblica es necesario abordar
y resolver varios aspectos que se refieren a su régimen jur{dico,
debiendo ademds precisarse sus contornos.

a) Objeto de la audiencia

Si bien el propdsito de la audiencia piiblica va mucho mds all4 del
aspecto formal mencionado en su definicién, desde el punto de vista
estrictamente juridico su objeto es la obtencién de informacién por
parte de la autoridad administrativa que tomara la decisién. Dis-
tinguiendo la audiencia ptiblica de otras medidas de instruccién,
Heller (La Fonction consultative en droit administratif 1961, citado
por Guy Isaac. p. 11) sefiala que la audiencia serfa un procedimiento
destinado a obtener datos, mientras que la consulta serfa un proce-
dimiento destinado a recoger una opinién. Esta distincién no es
absoluta, como reconoce Guy Isaac, ya que por una parte el érgano
consultor da su opinidn, después del anélisis de los hechos que ha
recogido, y en las audiencias se dan opiniones por parte del pablico,
ademds de presentarse hechos.

Loanteriorlo mencionamos, por cuanto el objetode laaudiencia
es en realidad doble. Por una parte la obtencidn de informacidn
sobre hechos que el piblico desea proporcionar y, por la otra, de
opiniones frente a la medida en estudio; todo lo cual, por supuesto,
puede hacerse conjuntamente. Esta distincién, a nuestro juicio,
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reviste cierta importancia, ya que el momento en que la audiencia
ptblica selleve a efecto, dentro del procedimiento administrativo es
importante; como se verd més adelante.

b) Decisiones legisiativas y administrativas.
Ambito

La audiencia piblica se utiliza dentro del procedimiento de toma de
decisiones, tanto por el Poder Legislativo como por la Administra-
cién. En efecto, principalmente en Estados Unidos de Norteamérica,
es ampliamente utilizado por las legislaturas de los diversos Esta-
dos, asf como por el Congreso Federal. No es por lo tanto una
institucién que por definicién sea inicamente administrativa. También,
por supuesto, puede ser utilizada por todo tipo de instituciones,
publicas o privadas. Nosotros nos limitamos aqui, al 4mbito admi-
nistrativo.

El trdmite de la audiencia publica puede emplearse en el proce-
dimiento para la dictacién de cualquier tipo de acto ad ministrativo,
ya sea general o particular. No hay aquf ningin distingo tedrico.
Puede emplearse en procedimientos que tengan por objeto la apli-
cacién de sanciones administrativas y en aquellos casos en que
aparentemente no exista otro interesado mds que aquél que inicié el
procedimiento. Resulta evidente, sin embargo, que en muchos de
estos casos la participacion publica serd mas reducida, pero no existe
razén tedrica para excluirla. Asi por ejemplo: En la seccién 1268 de
la Ley sobre recursos mineros de EE.UU,, capitulo sobre control y
reclamacién de explotacién minera de superficie del afio 1984, se
sefiala quc se podrd multar al infractor sdlo después de habérsele
dado la oportunidad dc una audiencia piblica. Tal disposicién
llama la atencidn por cuanto no se trata tinicamente de la audiencia
al interesado, parte del principio de la contradictoriedad y del
debido proceso, sino que inserto en una audiencia piblica donde
pueden expresar sus puntos de vista todas las personas interesadas,
ademas del infractor.

Puecde sostenerse que es en la actividad municipal donde el
trdmite de la audiencia ptiblica es mds adecuado, debido a la cercania
de los intereses de los ciudadanos con las decisiones administrati-
vas. Ello es particularmente cierto a nivel de la participacién indi-
vidual. Sin embargo, el &mbito regional y nacional deben también
ser considerados, cn especial por la posibilidad de participar por
parte de grupos que representen la defensa de intereses generales.
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También las decisiones administrativas de érganos descentraliza-
dos ofrecen un importante campo para la audiencia publica.

¢) La audiencia priblica es un procedimiento oral

Laoralidad es dela esencia de la institucion. A este respecto no debe
ser confundida con otros procedimicntos similares, pero que no
revisten ese cardcter o lo tiene sélo ocasionalmente. Esc es el caso de
la “enquete publique”, -encuesta publica- del procedimiento admi-
nistrativo francés, en que el funcienario encuestador debe realizar
esta etapa del procedimiento permitiendo al pablico en general que
exprese sus opiniones por escrito. Esta encuesta piiblica en realidad
difiere de la audiencia piblica Gnicamente por no ser oral. Se lleva
a cabo durante varios dfas, para permitir al administrado enterarse
del expediente y formular sus obscrvaciones.

Como la finalidad de la audiencia puablica es también la publici-
dad del acto en que se desarrolla, la oralidad no puede ser reempla-
zada. Sin embargo, estimamos que puede y debe ser complementa-
da, permitiendo quelos interesados en participar lo hagan oralmente
0 por escrito, o en ambas formas a la vez, Ello complementaria el
impactodelaintervencidn oral en piblico conla mayor seriedad que
siempre reviste un argumento escrito. Permite ademds una mejor
ponderacién de los elementos aportados, por parte de la Adminis-
tracidn.

3. EL INTERESADO

El principio de la contradictoriedad, esencial para la garantia de los
derechos e intereses de los administrades, les permite hacer valer
sus derechos y pretensiones para que sean considerados antes que la
Administracién adopte su decision, Corresponde al derecho a ser
oido y, en el caso de sanciones administrativas, también al principio
del debido proceso.

El interesado es generalmente en los procedimientos adminis-
trativos, aquél que lo inicia o promueve, ya sea como titular de
derecho o de intereses juridicamente protegidos; y también quienes
puedan resultar afectados por la decisién, distinguiéndose cso si
entre aquéllos que se pueden ver afectados en sus situaciones juri-
dicas o en general en cualquier forma, distincidn que en algunos
casosobliga ala Administraciénaincluiralafectadoenel procedimiento
o simplemente, en otros, a permitir la intervencién en el mismo.

La tendencia es la de permitir en la forma mds ampiia la parti-
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cipacidn en el procedimiento administrativo. Pero es precisamente
esa participaci6n la que otorga al administrado la posibilidad de ser
considerado en las diversas etapas del procedimiento. Serd por lo
tanto quien intervenga en las etapas iniciales, quien serd eventual-
mente citado a comparecer o0 a presentar documentos, o quien serd
notificado y podré presentar recursos.

La audiencia publica, en principio, no contempla como interesa-
do a quien haya participado en el procedimiento. Va dirigida al
piblico en general y por lo tanto, quien concurra a la audiencia o se
inscriba previamente para concurrir, es el interesado. El concepto
por lo tanto es irrelevante, ya que no va ligado a la intervencién en
el procedimiento.

Lo anterior tiene por objeto permitir una amplia participacion
ciudadana y evitar que por la via de requisitos previos se disuada al
publico.

Hay situaciones en la legislacién en que el concepto de intere-
sado se confunde con el de gﬁb]ico en general. Asf, por ejempilo, el
articulo tinico delaley 18.738 que sustituyé el articulo 43 del Decreto
con Fuerza de Ley N° 458 de 1976, del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, Ley General de Urbanismo y Construcciones, sefiala
que las Municipalidades en la elaboracién del Plan Regulador Co-
munal deberdn exponer al piiblico el proyecto para que los intere-
sados formulen por escrito, en el plazo de 15 dfas, las observaciones
queestimen convenientes, las que deberdn ser oportunamente puestas
en conocimiento del Consejo de Desarrollo Comunal respectivo. En
este caso la invitacién es al piblico en general. La diferencia, por
supuesto, consiste en que las observaciones son por escrito y no en
audiencia ptblica.

El principio basico dela audiencia publica es el mismo queen las
normas sobre procedimiento ordinarias: oir a los interesados. La
calificacién de los interesados, sin embargo, no va vinculada a la
intervencién en ninguna etapa en el procedimiento, ni en algin
requisito que lo legitime. En este aspecto habria que recalcar que la
exigencia de intervencién en el proceaimiento, o la existencia de
normas sobre legitimacidn, disminuyen la publicidad del procedi-
miento, tanto en la notificacién y conocimiento del piblico en
general, comoen latoma mismadela decisién. Laaudiencia piblica,

or el contrario, significa la maxima publicidad, como se indicard
mds adelante.

La audiencia publica, por ultimo, al no exigir participacién por
escrito, disminuye al maximo las dificultades que entraben la parti-
cipaciény, por sobretodo, ya que podria argumentarse vilidamente
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que toda observacidn seria puede hacerse por escrito, aumenta la
publicidad que tiene el tramite que estamos proponiendo.

4. CONSECUENCIAS

Las consecuencias que la adopcién de esta institucién en forma
generalizada puede revestir para la ciudadania son facilmente
determinables; aquf s6lo enunciaremos algunas de ellas.

Permite al administrado sentirse protagonista de las decisiones
que le afectan, haciéndolas de este modo aceptable.

Es un medio de expresién social de diversas respuestas posibles
frente a un mismo proyecto de decisién. Es una forma del ejercicio
del derecha a opinién, constituyendo una experiencia educativa. Se
institucionaliza un mecanismo permanente de control de la Admi-
nistracién. Es un mecanismo dedistribucién del poder, enla medida
que la Administracién requiere de una confrontacién permanentede
sus proyectos con la ciudadanfa. Permite y fomenta la existencia y
organizacién de grupos que defiendan intereses generales, como
por ejemplo en materia de medio ambiente, defensa del consumidor,
etc. Este 1iltimo aspecto deseamos enfatizarlo en un punto aparte.

La existencia misma de la audiencia publica permite y fomenta
laorganizaciéndelos ciudadanos, para una participacién mas eficaz
y técnica. Sibien cada persona puede participar en forma individual,
laaudiencia pablica fomenta la existencia de grupos querepresenten
intereses generales. Asi, resulta evidente que en un proyecto de
decisién administrativa sobre urbanismo, el Colegio de Arquitectos,
o las Facultades de Arquitectura de las Universidades tendrdn una
mayor injerencia y serdn mas escuchadas, que individuos particu-
lares, especialmente por cuantoellas pueden participar en representacién
demuchos. Nosotros sostenemos que muchas organizaciones nacerian
y se organizarfan, precisamente debido a la posibilidad de tener
injerencia en la toma de decisiones en los aspectos que les interesan.

En otras oportunidades ya hemos sostenido que la posibilidad
de entregar capacidad procesal para interponer la accién contencio-
sa administrativa permitirfa y fomentaria la existencia de estos
grupos. Laaudiencia ptiblica lo haria aun mas. Ahora bien, estimamos
que existen muchos intereses colectivos, cuya defensa y resguardo
nodpueden quedar entregados tinicamente en manos del Estado o de
individuos particulares que nada o muy poco pueden hacer; de alli
la importancia de estas organizaciones a que hacemos referencia. En
cuanto a las ya existentes, como colegios profesionales, centros de
estudios, Universidades, etc., se abrirfa un cauce muy importante
para una mayor contribucién al pafs.
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5. ALGUNOS ASPECTOS DEL PROCEDIMIENTO DE LA
AUDIENCIA PUBLICA

Nuestra proposicién, que consiste en establecer la institucién de la
audiencia piiblica, en la legislacién chilena, ya sea en una futura ley
de procedimiento administrativo, debe ser complementada con
algunas normas bdsicas que regulen algunos aspectos de su proce-
dimiento.

a) Publicidad de la citacién. Con la debida anticipacion, debera
procederlaautoridad ad ministrativa a la citacién a audiencia piiblica
sobrela materia, la que deberd tener ladebida anticipacién y publicidad.
Esto iltimo se harfa mediante la publicacién en un periddico de la
localidad, o en el Diario Oficial, el que podria contemplar una
secci6n especial de notificacién a audiencias pablicas. Al respecto
aprovechamos esta oportunidad para insistir una vez més en la
posibilidad de crear, dentro del marco de la regionalizacién, un
diario oficial regional, en que se publiquen principalmente aspectos
de orden municipal y regional, como por ejemplo ordenanzas muni-
cipales. También se citaria por medio de afiches,

b) Publicidad de la audiencia. Aunque aparezca como evidente,
no es superfluo enfatizar que la audiencia piblica debe estar revestida
de la publicidad y solemnidad para que constituya un efectivo
medio de participacién. La influencia de las conclusiones y exposi-
ciones de los interesados en la decisién que en definitiva se tome
dependerdengran medidadela publicidad que obtenga, principalmente
en los medios de comunicacién, prensa, radio y televisién. De allf
que ésa resulta como un elemento muy importante.

¢) Momento de la audiencia en el proceso administrativo.

Como los resultados de la audiencia no son obligatorios para la
autoridad, suefecto dependerd tambiéndelacalidad delasintervenciones
y presentaciones, las que sin perjuicio de su oralidad, podrén, y
generalmente asi serd, acompararse de documentacion escrita. Para
que ellas puedan ser tomadas scriamente en consideracién, no
parece aconsejable que la audiencia tenga lugar al término del
procedimiento administrativo, cuando lo tnico que falta es la deci-
sién misma. Es por ello que se recomienda que ella se lleve a cabo en
aquella etapa intermedia en que existan suficientes elementos de
juicio, pero en que la dccisién definitiva no aparezca ya como
evidente,

Incluso en decisiones complejas que implican actos preparato-
rios, puedeseraconsejable quese levea efecto mas deuna audiencia
publica. Esto es particularmente valido tratindose de la recoleccién
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de hechos, que es uno de los objetos de la audiencia.

d) La particular naturaleza de la audiencia publica en algunos
paises como Estados Unidos de Norteamérica, en que se entremez-
clan las competencias administrativas y judiciales de las agencias, le
otorgana lasaudiencias un cardcter a vecesdeinstanciadeinvestigacion,
recibiéndose pruebas y declaraciones bajo juramento, que son pon-
deradas como en un proceso judicial. Este aspecto de la audiencia
pliblicadebemos excluirlo de nuestro ordenamiento, yaque dificilmente
se podrfa insertar en un sistema en que la actividad administrativa
aparece tan separada de la jurisdiccional. 5in embargo, en aquellos
casos en que la administracién aplica sanciones administrativas, el
trdmite de la audiencia publica puede ser importante.

Tratdndose de procedimientos que tienen por objeto aplicar
sanciones administrativas, el infractor puede ser citado en forma
obligatoria a la audiencia. Podria también establecerse, para estos
casos y también en general, quela autoridad que preside la audiencia
pueda citar con cardcter obligatoria a diversas personas, que no
pueden excusarse a concurrir. Esta facultad podria cstablecerse de
manera amplia en lo que se refiere a funcionarios de la Administracién
del Estado y otorgarla sélo a algunas autoridades, cuando se refiere
a personas no vinculadas a la Administracién.

e) Autoridad que conduce las audiencias. En la organizacién
administrativa chilena la decisién administrativa por lo general no
es tomada por cuerpos colegiados o consejos, sino que por una
autoridad unipersonal. En la mayoria de los casos por el superior
jerdrquico de la institucién. Diffcil resultarfa por lo tanto, que las
audiencias publicas fueran siempre presididas por la autoridad
encargada de tomar la decision. Ello haria impracticable a la insti-
tucién. La audiencia debiera efectuarse, sin embargo, ante un con-
junto de autoridades que forman parte del proceso de toma de
decisiones administrativas. As{, por ejemplo, en materia de urbanis-
mo local, en la audiencia debieran participar como autoridades

residentes, algunos miembros del consejo municipal y otros de la
ireccién de Obras y Oficina de Planificacién. El Alcalde, en el
ejemplo propuesto, no debiera participar en la audiencia.

e acuerdo a lo expuesto, dos son los aspectos a considerar en
este punto. La autoridad méxima de la institucién concernida no
preside la audiencia. Quienes lo hacen, que deben ser varios, deben
ser en cambio de alto rango jerdrquico vy tener participacién en el
proceso de toma de decisién del acto en estudio.
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6. CASOS EN QUE PROCEDE LA AUDIENCIA PUBLICA

Como ya hemos sefialado, en los actos particulares, el trdmite de ofr
al interesado, que es el que participa en el procedimiento, forma
parte esencial del procedimiento administrativo. Incluso es conside-
rado como el mds importante, segun la doctrina espafiola referente
al articulo 91 de la Ley de Procedimiento que trata precisamente
sobre la audiencia del interesado.

Como nosotros aquf nos referimos, en cambio, a la audiencia
publica, en que no existe un interesado previo en el procedimiento,
sino que va dirigida al publico en general, salvo los casos de com-
parecencia obligatoria que ya hemos mencionado, debemos establecer
cudles son los casos en que ella es procedente, de una manera
general,

Estimamos que parala dictacién decualquier normadenaturaleza
reglamentaria por parte de la Administracién, debiera requerirse
dicho trdmite. Inclufmos aquf a las normas reglamentarias emana-
dasdecualquicr 6rgano integrante de la Administracién del Estado,
central, descentralizado, regional, municipal. Universidades y ser-
vicios piiblicos, ministerios y consejos regionales de desarrollo.
Todoreglamentodebe contemplarla, sin que sedistinga entre reglamentos
internos o no.

Somos partidarios que incluso en la dictacién de Decretos con
fuerza de Ley, se contemple la institucién, atendido sus caracterfs-
ticas de participacién que implica ya que en el Decreto con fuerza de
ley no hay ninguna instancia publica en su elaboracién, a diferencia
de la ley.

En materia de decisiones o actos administrativos particulares, la
situacién es diferente, ya que aqui hay materias en que a nuestro
juicio la regla genecral debe ser la existencia del tramite y otras en que
la regla debe ser la inversa.

Histéricamente, la audiencia piblica se ha utilizado en algunos
pafses en materia de expropiacién, para declarar la utilidad publica
de la misma, operaciones de urbanismos y planificacién del territo-
rio, limites comunales etc., materias todas en que su conveniencia
aparece incuestionable.

A nuestro juicio, en todo acto administrativo particular que se
refiera a materias de urbanismo o construccién debe utilizarse el
tramite de la audicncia piiblica. En general, en materia municipal la
regla comuin debiera ser el de que se contemple, excluyéndose
solamente en los actos internos de la Municipalidad y en aquellos
que signifiquen el cumplimiento o puesta en practica de otros en que
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dicho trdmite se haya efectuado previamente,

Enlabusqueda de un criterio orientador sobre actos que requie-
ran de audiencia publica estimamos que los actos particulares de
caricter reglado no requieren de dicho trdmite. Los discrecionales,
en cambio, sf, cuando puedan afectar a la colectividad o a terceras
personas distintas de aquellas que han promovido el procedimiento.
En este sentido, aquelias decisiones que puedan tener un impacto
ambiental, como por ejemplo autorizaciones de extraccién de recursos
pesqueros, necesariamente requerirdn de dicho tramite.

Sentando los criterios generales por la ley, debiera otorgarseala
Contralorfa General de la Reptiblica el ir estableciendo para cada
tipo de acto, por la via jurisprudencial, en la toma de razon o en los
mecanismos sustitutivos de control, cuando la audiencia ptiblica es
necesaria. Etlo aclaramos, no para cada caso en particular, sino para
las diversas categorias o especies de actos administrativos. La ley le
entregarfa competencia especifica a la Contraloria General de la
Repuiblica para la interpretacién de la norma.

7. EFECTOS JURIDICOS DE LAS AUDIENCIAS PUBLICAS

La autoridad administrativa no tienc la obligacién de acatar las
opiniones que se viertan en las audiencias ptblicas ni a seguir las
recomendaciones que se formulen. La omisién del tramite, sin em-
bargo, puede acarrear la nulidad del acto administrativo, cuando
ella era procedente, de acuerdo a la ley.

Por otra parte es necesario tener presente que en virtud de otro
principio del derecho administrativo, la Administracién estd obligada
a dar respuesta a las peticiones formuladas por los administrados.
Es por ello que se estima necesario que la Administracidn, ya sea en
lamotivacién del acto que sedicte, o en actos separados, dérespuesta
a las consideraciones, proposiciones u objeciones de los ciudadanos
en las audiencias publicas. Esto, que sin duda representa un mayor
trabajo parala Administracidn, incentiva la participaciénciudadana
y le da su verdadero sentido a la institucidén. Se inserta ademds
dentro del contexto del acercamiento de la Administracion al admi-
nistrado, a todas las nuevas instituciones, como el Ombudsman, por
ejemplo, en que siempre se contempla la obligacién de responder a
los planteamientos formulados por los administrados.

Recibido: 28.6.90
Aprobado : 10.7.90
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