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PRELIMINAR

EN LA GACETA OFICIAL Niimero 36.8435, de fecha 7 de diciembre de 1999,
se recoge la publicacién —como reimpresién por errores materiales—, del
texto correspondiente al Decreto N° 368, emanado de la Presidencia de
la Repiblica en fecha § de octubre del mismo afo, e identificado como
«Decreto con Rango y Fuerza de Ley sobre Simplificacién de Trimites
Administrativos». El acto en referencia es dictado de conformidad con lo
dispuesto en el literal ), numeral 1 del articulo 1° de la Ley Orgéanica que
autorizé al Presidente de la Republica para dictar medidas extraordina-
rias en materia econémica y financiera requeridas por el interés publico.

La mencién relativa a la publicacién por error material o error de copia,
obedece a la reiteracién con la que tal circunstancia se produce en nues-
tro medio desde hace ya algtn tiempo, evidenciando, por decir lo menos,
una clara, generalizada y sostenida ineficiencia en los 6rganos adminis-
trativos encargados de los procesos decisionales y de los responsables por
los tramites formales de revisién y publicacién de las decisiones piblicas
sometidas a tal requisito. Este asunto en cuestién viene siendo observa-
do con justificada preocupacién, y ha sido objeto de profundas y severas
criticas por la doctrina nacional (véase: José PENA SOLIS: Manual de De-
recho Administrativo. Volumen Primero, Tribunal Supremo de Justicia,
Caracas, 2000, p. 136); pero en el contexto sustantivo donde se inserta
del texto normativo aludido cobra mayor significacién.
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En cualquier caso, frente a la existencia de tal decisién piiblica, produci-
da por el érgano caspide del aparato administrativo del Estado, en ejer-
cicio de facultades normativas de caricter extraordinario (véase al respec-
to: Antonio MOLES CAUBET: «Dogmdtica de los Decretos-Leyes», en
Estudios de Derecho Piblico, Universidad Central de Venezuela, Caracas,
1997, pp. 323 y ss.), nos proponemos pasar revista sobre algunos aspec-
tos del mencionado Decreto-Ley, con el objeto de conocer su alcance efec-
tivo en el 4mbito del régimen juridico aplicable a los procedimientos ad-
ministrativos, a través de la evaluacién de sus puntos de contacto con la
normativa legal basica o fundamental en la materia (Ley Orgédnica de Pro-
cedimientos Administrativos), su aplicabilidad directa a las relaciones
juridicas de los administrados con la Administracién, y finalmente su pro-
pia esencia y efectos sobre la estructura y comportamiento del aparato
burocratico del Estado, pieza clave e insustituible en una realidad social
minimamente compleja, para alcanzar niveles aceptables de satisfacciéon
y bienestar en favor de sus miembros.

En sintesis, intentamos realizar un ejercicio de evaluacién sobre la cohe-
rencia interna y la plausibilidad del Decreto Ley sobre Simplificacién de
Trdmites Administrativos, en el escenario que dibuja un conjunto de com-
plejas manifestaciones de caricter politico y social presentes en el pais en
los tltimos afios, para lo cual comenzaremos por revisar la naturaleza del
instrumento juridico producido y su eficacia en atencién a los objetivos
declarados.

|. UN DECRETO-LEY {PARA QUE?

Conforme al régimen establecido por la Constitucién de 1961, vigente
para el momento en que se produce el «Decreto con Rango y Fuerza de
Ley sobre Simplificacién de Tramites Administrativos», la figura del De-
creto-Ley aparece, en una de sus posibles manifestaciones, como una atri-
bucién del Presidente de la Reptblica, a ser ejercida en Consejo de Mi-
nistros, consistente en: «Dictar medidas extraordinarias en materia
econdémica o financiera cuando asi lo requiera el interés piblico y haya
sido autorizado para ello por ley especial» (articulo 190, ordinal 8°).

Sin lugar a dudas, el acto bajo andlisis en el presente caso, se inscribe en
la categoria indicada, pues en su propio texto se hace mencién expresa a
la Ley especial autorizatoria requerida por la disposicién constitucional.

En tal sentido, y dentro de la tendencia generalizada por el empleo exce-
sivo e indiscriminado de este instrumento excepcional, que se manifiesta
como una constante en los altimos periodos presidenciales, aparece el
mencionado Decreto 368, referido a la simplificacién de tramites admi-
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nistrativos, por lo que debe entenderse que el Ejecutivo Nacional, en res-
peto a la doctrina derivable de la norma constitucional, incorporaba tal
decisién, en' un escenario mas amplio, relativo en su esencia a cuestiones
econémicas o financieras puestas de relieve, en la oportunidad de asumir
la decisién, por el requerimiento del interés piblico.

No hace falta un andlisis de mayor profundidad o extensién, para enten-
der y aceptar la viabilidad teérica de una posible interconexién entre las
actuaciones del aparato administrativo del Estado (trimites), y la reali-
dad econémica o financiera del pafs, en cuanto a los efectos que indistin-
tamente y de manera reciproca pudieran producirse en ambos campos,
como resultado de las manifestaciones correspondientes a la dindmica que
en cada realidad se presente.

De este modo, es claro que el adecuado disefio de un determinado pro-
cedimiento administrativo, y dentro de éste, de un determinado trimite
conjunto de trdmites —lo que no significa necesariamente su simplicidad
o brevedad—, podr4 derivar en beneficio de su eficiencia, que al mismo
tiempo redundara en economias (de tiempo, de aplicacién de recursos,
de esfuerzos, etc.) traducibles finalmente en términos pecuniarios. Otro
efecto econémico de un adecuado disefio de los cauces procedimentales
que aparece claramente en la observacién del fenémeno, estd asociado con
las ventajas que tal circunstancia genera en los operadores incorporados
al aparato administrativo publico, en cuanto a formacién, capacitacién y
estimulo al ejercicio de sus tareas.

También en sentido inverso pueden detectarse influencias o efectos deri-
vados de la situacién concreta del proceso econémico o de coyunturas
financieras sobre los procedimientos administrativos y las posibilidades
de actuacién que presenten los 6rganos de la Administracién Piblica frente
a las solicitudes de los administrados.

En cualquier supuesto factible dentro del marco teérico aludido, los da-
tos disponibles no permiten evidenciar una fundamentacién especifica
para adoptar la decisién que ahora se analiza, por lo que, desde este punto
de vista resulta un tanto dificil producir alguna conclusién critica en cuan-
to a la obtencién de resultados concretos, ya que se carece de parimetros
referenciales adecuados para el necesario ejercicio de contraste que im-
plica una valoracién de tal naturaleza.

En cualquier caso, independientemente de la procedencia o no de la in-
sercién del asunto tratado en el Decreto-Ley dentro del campo de lo eco-
némico o financiero, y del caricter de excepcionalidad o urgencia que
dentro de ese especifico 4mbito pudiera tener el tema y su tratamiento
por la via seleccionada, es lo cierto que el acto normativo existe, y con
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las caracteristicas juridicas anotadas, lo que le asigna unas precisas con-
diciones para el anilisis critico, desde la perspectiva cientifica.

El Decreto-Ley, conforme a los pardmetros normativos que dibujaba la
Constitucién de 1961 constituye un acto normativo, dictado por el Pre-
sidente de la Reptiblica en Consejo de Ministros y en ejercicio de una
atribucién asignada directamente por la norma constitucional, cuyo ejer-
cicio presupone la existencia de un acto de caricter autorizatorio produ-
cido por el érgano legislativo nacional (Congreso). Pero tal vez la nota
més destacada para la determinacién de las caracteristicas peculiares de
este acto, es que el mismo ostenta el rango de ley formal (véase: MOLES
CAUBET, Antonio, op. cit).

Ahora bien, haciendo abstraccién de la procedencia o no de producir
normas con el rango de Ley Orgédnica mediante la via de los Decretos-
Leyes, es lo cierto que en el caso concreto que nos ocupa, el Decreto en
cuestién no contiene ninguna mencién adicional a su calificacién como
«Decreto con rango y fuerza de ley», de lo cual es 16gico concluir que se tra-
ta de un acto con rango y fuerza de ley ordinaria, y no de ley orgénica.

Siendo asi, es también forzoso concluir que sus disposiciones, para po-
der ser consideradas vilidas en derecho, estardn necesariamente sujetas,
ala Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos vigente (G.O. 2.818
Extraordinario de 1 de julio de 1981), en acatamiento al precepto conte-
nido en el articulo 163 de la Constitucién de 1961 («...Las leyes que se
dicten en materias reguladas por leyes organicas se someteran a las nor-
mas de éstas...»).

Este régimen de subordinacién entre disposiciones normativas con ran-
go legal, puede decirse que se mantiene en el nuevo texto constitucional
de 1999, a partir de lo contemplado en el encabezamiento de su articulo
203, al establecer como leyes orgéanicas aquellas «...que sirvan de marco
normativo a otras leyes...», con lo cual, aun cuando cambien los térmi-
nos de la formulacién, las consecuencias o efectos de la categorizacién se
mantienen, pues resulta evidente la necesaria subordinacién que deben
tener las otras leyes (ordinarias), en relacién con aquellas —organicas—
, que puedan servirles de marco. No cabe duda que el alcance de la men-
cién en comento, no puede ser otro que el de determinar precisamente
un marco normativo.

Todo lo dicho lleva a concluir que dentro de los elementos utilizables como
referentes a los fines de la evaluacién requerida para el anilisis del acto
tantas veces mencionado estd la Ley Orgénica de Procedimientos Admi-
nistrativos, y los puntos de encuentro o incidencias que en razén de la
comunidad sustantiva, deben existir entre ambos textos legales.
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Entonces, en atencién a los anteriores razonamientos surge la interrogante
inicial, relativa a la necesidad o ventajas del empleo de la figura del De-
creto-Ley para el abordaje de la temdtica tratada en sus regulaciones, més
atin cuando revisamos el contenido del articulo 1° del Decreto-Ley, que
determina como su objeto: «...establecer los principios y bases conforme
a los cuales, los 6rganos de la Administracién Pablica Central y Descen-
tralizada funcionalmente a nivel nacional, realizaran la simplificacién de
los tramites administrativos que se efectiien ante los mismos».

Ante esta declaratoria inicial de objetivos a cumplir cabe preguntarse pre-
liminarmente si no serfia mas adecuado un instrumento menos pomposo
que el Decreto-Ley, pero tal vez més efectivo, como lo seria un Instructi-
vo Presidencial o incluso, apelar a la via de un Reglamento Parcial de la
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, que estableciera, de
manera directa e inmediata los aspectos susceptibles de ser tratados por
esa via de normacién, produciendo un estadio de avance mas determinante
e inmediato que el que vamos a ver seguidamente se postula por el cauce
que dibuja la decisién adoptada.

En todo caso, serd en definitiva el ejercicio de andlisis que podamos con-
signar en las lineas siguientes, el que nos permitira arribar a conclusiones
mds precisas y fundamentadas sobre esta primera cuestién propuesta. Para
ello resulta un itinerario apropiado contrastar, al menos en algunos as-
pectos generales, los contenidos del Decreto-Ley sobre simplificacién de
trdmites, con las disposiciones de la Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos que opera como tope limitativo de la validez juridica y
como marco referencial, en lo legal, de aquél.

2. EL DECRETO-LEY Y SU ENTORNO NORMATIVO

En este aspecto del enfoque, tomamos como punto de partida general,
los postulados basicos de la Ley Orgénica de Procedimientos Administra-
tivos en cuanto a la actividad administrativa, la cual se fundamenta en estos
cuatro principios (articulo 30): economia (procedimental), eficacia, ce-
leridad e imparcialidad (ademis, articulo 36), los cuales resultan aplica-
bles, por su caricter de principios juridicos de actuacién, tanto a la inter-
pretacion del ordenamiento, como a la resolucién de los casos concretos
que se presenten a la consideracién y/o decisién del operador juridico
administrativo correspondiente. Por ello, corresponde como responsabi-
lidad a las autoridades administrativas superiores de cada organismo, la
obligacién de velar por el cumplimiento de estos principios, convertidos
en preceptos, en la oportunidad de resolver cuestiones relativas a las nor-
mas de procedimientos (articulo 30 LOPA).
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Por lo que respecta al principio de celeridad, su expresién preceptiva se
encuentra desplegada a lo largo de la Ley Orgéanica de Procedimientos
Administrativos, fundamentalmente de dos maneras: primera, sujetando
toda la actuacién administrativa a términos y plazos y determinando las
reglas de interpretacién y aplicacién de los mismos (Capitulo III del Ti-
tulo II); pero ademds, haciendo que la Administracién impulse el proce-
dimiento en todos sus trdmites, en tanto una obligacién de cuyo cumpli-
miento es responsable:

Articulo §3. La administracién, de oficio o a instancia del interesado,
cumplira todas las actuaciones necesarias para el mejor conocimiento del
asunto que deba decidir, siendo su responsabilidad impulsar el procedi-
miento en todos sus trimites.

Podria decirse, en consecuencia, por lo que respecta al principio de cele-
ridad, que cada una de las distintas actuaciones tiene una medida de tiem-
po que la rige dentro de la estructura general del procedimiento, pues el
mismo impone términos y plazos imperativos, exigibles, dado que la in-
fraccién a tales determinantes preceptivas acarrea responsabilidades ad-
ministrativas, disciplinarias y civiles, segtin sea el caso.

En el momento actual esas férmulas principistas se encuentran reforza-
das por la constitucionalizacién de su expresién preceptiva, al contem-
plarse en el texto constitucional de 1999, el dispositivo que se transcribe
a continuacién:

Articulo 141. La Administracién Piblica est4 al servicio de los ciudada-
nos y ciudadanas y se fundamenta en los principios de honestidad, par-
ticipacién, celeridad, eficacia, eficiencia, transparencia, rendicién de
cuentas y responsabilidad en el ejercicio de la funcién publica, con so-
metimiento pleno a la ley y al derecho.

De otra parte, por lo que respecta a la celeridad y simplificacién de los
tramites procedimentales, la Ley Orgénica de Procedimientos Adminis-
trativos contempla la figura del Procedimiento Sumario, consistente en
un procedimiento simplificado, cuando el asunto sometido a considera-
cién y decisién del 6rgano administrativo no requiera mayor tramitacién,
en cuyo caso se iniciari de oficio y debera concluir en el término de treinta
(30) dias (articulo 67), pudiendo convertirse al procedimiento ordinario,
por decisién del funcionario sustanciador, previa audiencia del interesa-
do y con autorizacién del superior jerdrquico inmediato, en aquellos ca-
sOs en que a su juicio, la complejidad del asunto asi lo exigiere (articulo
68).

En igual sentido, y como un mecanismo de proteccién de los derechos e
intereses de los administrados, la Ley arbitra efectos juridicos al supues-
to del silencio procedimental. Asi, en el caso de que un érgano adminis-
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trativo no resuelva un asunto o recurso planteado a su consideracién,
dentro de los lapsos correspondientes, se considera que ha resuelto de
manera negativa, permitiendo al interesado intentar el recurso inmedia-
to siguiente, salvo en los casos en que exista disposicién expresa en con-
trario. El ejercicio de tal facultad procedimental por parte del interesado
releva al 6rgano administrativo o funcionario de las responsabilidades que
pudieran serle imputables por la omisién o demora (articulos 4, 56 y 100
a 105).

También en este caso se hace presente la constitucionalizacién del supuesto
de responsabilidad, ahora como una garantia al derecho de peticién previs-
to en el articulo 51 de la Constitucién de 1999, bajo el texto siguiente:

Articulo 51. Toda persona tiene el derecho de representar o dirigir peti-
ciones ante cualquier autoridad, funcionario piblico o funcionaria pi-
blica sobre los asuntos que sean de la competencia de estos o estas y de
obtener oportuna y adecuada respuesta. Quienes violen este derecho
serin sancionados o sancionadas conforme a la ley, pudiendo ser desti-
tuidos o destituidas del cargo respectivo.

En sintesis, el momento de produccién y vigencia del Decreto-Ley sobre
simplificacién de tramites administrativos encuentra un conjunto de re-
ferencias en el ordenamiento juridico positivo vigente, algunas de las
cuales se erigen en la categorfa de principios, reconocidos como tales por
la posterior reforma constitucional, que los incorpora a su texto disposi-
tivo categorizdndolos, en consecuencia, como preceptos vinculantes de
indudable aplicacién directa e inmediata.

3. EL DECRETO-LEY Y LA LOPA. PUNTOS DE ENCUENTRO

Vistos de manera general y esquemdtica, los procedimientos que regula
la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos pueden sistematizarse
en tres grandes categorias, atendiendo a su tramitacién (procedimiento
ordinario y sumario), atendiendo a la naturaleza del acto que genera (pro-
cedimiento de primer grado y procedimiento de segundo grado o de re-
visi6n), y finalmente, atendiendo a su contenido sustantivo (procedimien-
tos de prescripcién y procedimientos sancionatorios).

Abordar el andlisis de la incidencia o los puntos de contacto existentes
entre el Decreto-Ley sobre simplificacién de trdmites administrativos y
la Ley Orgéanica de Procedimientos Administrativos, comporta contras-
tar sus contenidos en aquellos puntos que resulten més relevantes, para
deducir conclusiones.

Es oportuno precisar que en la presente oportunidad no pretendemos
realizar un ejercicio de legalidad formal, dirigido a detectar posibles con-
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tradicciones entre los instrumentos normativos bajo estudio, aun cuando
en algin momento se pueda poner de manifiesto un supuesto de esta
naturaleza. Nuestro objetivo central estd primordialmente, en revisar la
eficacia del Decreto-Ley como instrumento operativo, tanto en su cohe-
rencia interna y su vinculacién con uno de los componentes mdis desta-
cados del sistema normativo en el cual se inserta (LOPA), a fin de poder
proponer valoraciones de plausibilidad dirigidas a poner de manifiesto los
efectos reales de su puesta en vigencia en el entorno de la funcién admi-
nistrativa del Estado y sus relaciones con los administrados.

En la bisqueda de esos objetivos comenzamos por pasar revista de ma-
nera panoramica a los contenidos del Decreto-Ley, para descifrar, en pri-
mer término, su direccionalidad y alcance normativo.

3.1. Carécter programatico del Decreto-Ley

Como ya se indicd, de acuerdo a lo prescrito en el articulo 1° del Decre-
to-Ley, el objeto (finalidad) del mismo est4 en el establecimiento de los
«principios y bases», conforme a los cuales los 6rganos de la Administra-
cién Piblica Nacional, tanto central como descentralizada funcio-
nalmente, deben realizar la simplificacién de «...los trdmites administra-
tivos que se efecttien ante los mismos...». Luego se afiade, en el articulo
2°, que sus disposiciones podrén ser aplicadas supletoriamente a las Ad-
ministraciones Pblicas estadales y municipales, y a los demds organismos
«que tengan un régimen especial», en aquellos aspectos no regulados por
«su Constitucidén y leyes respectivas».

De otra parte, en el articulo 3° se precisa que a los efectos del Decreto-
Ley «...se entiende por trimites administrativos las diligencias, actuacio-
nes o gestiones que realizan los particulares ante los 6rganos y entes de
la Administracién Pablica para la resolucién de un asunto determinado...».

Un primer dato que nos aporta la lectura del texto expreso del Decreto-
Ley est4 en el caricter programético que se asigna, al fijarse como finali-
dad el establecimiento de principios y bases para que los 6rganos de la
Administracién Pablica desplieguen un conjunto de actividades tenden-
tes a «...la simplificacién de los trimites administrativos que se efecttian
ante los mismos...».

En consecuencia, se trata de un cuerpo normativo con efectos fundamen-
talmente internos, dictado por el Presidente de la Repiblica, teniendo
como destinatario a la propia Administracién, por lo que, en principio,
sus normas no serfan directamente aplicables a los administrados y a las
relaciones de éstos con el aparato administrativo del Estado, al menos por
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lo que permite apreciarse en un primer contacto con sus disposiciones
generales.

Pero esta apreciacion inicial tiende a reafirmarse a medida que se pene-
tra en la lectura del texto.

Asi, el encabezamiento del articulo 5° establece:

Articulo 5°. Cada uno de los 6rganos y entes de la Administracién Pi-
blica, en el ambito de sus competencias, llevara a cabo la simplificacién
de los tramites administrativos que se realicen ante los mismos. A tales
fines, elaboraran sus respectivos planes de simplificacién de trimites ad-
ministrativos, con fundamento en las bases y principios establecidos en
esta Decreto-Ley y de conformidad con los siguientes lineamientos...

Luego, en el articulo 6° se establecen los aspectos minimos que deberén
contener los planes de simplificacién de tramites a elaborar por los 6rga-
nos y entes de la Administracién Publica obligados por el Decreto-Ley. Son
éstos: la identificacién de los trimites que se realizan con mayor frecuencia
en el 6rgano o ente respectivo, la clasificacién de los tramites de acuerdo
con los destinatarios de los mismos, la determinacién de los objetos y
metas a alcanzar en un lapso establecido, y la identificacién de los indi-
cadores de gestién conforme a los cuales debe realizarse la evaluacién de
la ejecucién de los planes.

El articulo 7° impone a los 6rganos y entes de la Administracién Puablica,
«conjuntamente con el érgano competente», el deber de hacer del cono-
cimiento de los ciudadanos los planes de simplificacién de tramites ad-
ministrativos que dicten.

De su parte, el articulo 8° precisa como principios con base a los cuales
deben elaborarse los planes de simplificacién de trdmites administrativos
por parte de «los organismos sujetos a la aplicacién de este Decreto-Ley»,
los siguientes: a) presuncién de buena fe del ciudadano; b) simplicidad,
transparencia, celeridad y eficacia de la actividad de la Administracién
Pablica; ¢) actividad de la Administracién Piblica al servicio de los ciu-
dadanos y d) desconcentracién en la toma de decisiones por parte de los
6rganos de decisién.

A partir de esta disposicién el Decreto-Ley desarrolla en detalle y precisa
el alcance de los principios enunciados en ella, como instrucciones diri-
gidas de manera directa y precisa a las entidades y los 6rganos de la Ad-
ministracién Pablica Nacional obligados a la realizacién practica de sus
contenidos.

De este modo, son abundantes y consistentes las referencias contenidas a
lo largo del cuerpo normativo en cuanto a las actividades que, en cum-
plimento de sus prescripciones, y para el logro efectivo de los objetivos
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perseguidos, deben asumir los operadores y las instancias de decisién del
aparato administrativo publico.

Para constatar la presencia real del sentido y alcance del instrumento, basta
con citar, aun cuando sea brevemente, una muestra medianamente repre-
sentativa del elenco de disposiciones demostrativas de la orientacién que
se sefala, dentro de la normativa indicada.

En este orden de ideas podemos reconocer, sin mayor grado de dificul-
tad, que en todos los Capitulos integrantes del Titulo III (De los Princi-
pios que regulan la Simplificacién de Tramites Administrativos), que con-
figura la columna vertebral del Decreto-Ley, las disposiciones normativas
que tienen como destinatario directo, preciso y Gnico a los 6rganos y en-
tes de la Administracién Publica.

De este modo aparecen, entre otros, la mencién relativa al deber de me-
jorar o redisefiar los trimites administrativos para cubrir el objetivo pro-
puesto en la generalidad de los casos y no para contemplar posibles ex-
cepciones al comportamiento normal del ciudadano (articulo 9); el deber
de realizar un inventario de documentos y requisitos, cuya exigencia pueda
suprimirse de conformidad con la presuncién de buena fe (articulo 10);
el deber de abstenerse de exigir a los administrados pruebas distintas o
adicionales a aquéllas expresamente sefialadas por la Ley (articulo 12);
el deber de abstenerse de exigir algin tipo de prueba para hechos no con-
trovertidos en el procedimiento (articulo 13); la obligacién de acep-
tar documento privado en sustitucién de documento piblico y copia sim-
ple o fotostitica en lugar de original o copia certificada de documentos
protocolizados, autenticados o reconocidos judicialmente (articulo 14);
la no exigibilidad de cumplimiento de requisitos acreditados para la cul-
minacién de un trdmite anterior ya cumplido, cuando éste debié
acreditarse conforme a la normativa aplicable, y la presuncién de cum-
plimiento de dichos requisitos (articulo 15); la no exigibilidad de com-
probantes de pagos correspondientes a periodos anteriores como condi-
cién para aceptar un nuevo pago (articulo 16); la no exigibilidad de
presentacién de solvencias para la realizacién de tramites ante la misma
dependencia encargada de su emisién (articulo 17); el establecimiento y
ejercicio de mecanismos idéneos de control posterior (articulos 18 y 19).

El listado puede continuarse hasta agotar el contenido completo del tex-
to normativo, y en general se mantiene la constante de identificar como
destinatario a los 6rganos y entes de la Administracién Pablica, en tanto
responsables por la elaboracién de los correspondientes planes para la
simplificacién de los trdmites administrativos en su drea especifica de
competencias materiales, por lo que no cabe duda, en cuanto al cardcter
programatico del Decreto-Ley, y en consecuencia, la no aplicabilidad di-
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recta de sus disposiciones a situaciones concretas relativas a procedimien-
tos administrativos.

Independientemente de los comentarios que seguidamente haremos so-
bre el grado de sintonia que pueden tener las normas contenidas en el
Decreto-Ley con la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, de
lo cual podria deducirse un anilisis de legalidad formal que, insistimos,
no es el objetivo propuesto en la presente oportunidad, es factible que
un interesado alegue en su beneficio disposiciones contenidas en el De-
creto-Ley, que pudieran resultar favorables a su esfera de derechos e in-
tereses, en cuyo caso la apreciacién que de las mismas corresponderia
hacer, queda en el terreno de la apreciacién de criterios generales de los
6rganos superiores de la Administracién, reforzados por su posible inser-
cién en postulados legales vigentes, aplicables a las relaciones juridico-
administrativas; pero estimamos que, salvo situaciones de tal naturaleza,
no resulta vélido exigir su cumplimiento directo e inmediato a los érga-
nos de la Administracion, por el cardcter programatico e interno del instru-
mento.

3.2. Sintonia con la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos

Por otra parte, resulta interesante revisar la sincronizacién del Decreto-
Ley con la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, para lo cual
importa destacar, en primer plano, aquellos aspectos o puntos en los cuales
se detecta discrepancia o incoherencia, ya que en los cuales existe perfecta
sintonfa no hay mayor interés, pues el esquema propio del sistema nor-
mativo nos lleva a concluir que en tales casos, la norma del Decreto-Ley
tiene plena presencia, amparada en el correspondiente dispositivo nor-
mativo de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos con el cual
se relaciona, todo ello, en aplicacién de los postulados constitucionales
que postulan el régimen de las Leyes Orgénicas y los otros posibles actos
normativos de rango legal.

El elemento nuclear del Decreto-Ley esté en los trdmites administrativos
y su simplificacién, a través de las tareas de planificacién que al respecto
deben cumplir indiscriminadamente los 6rganos y entes integrantes de la
Administracién Publica Central y Descentralizada funcionalmente a ni-
vel nacional, siendo igualmente de aplicacién supletoria, en lo que asf fuere
aplicable, a los 6rganos y entes de las estructuras administrativas de los
Estados y Municipios.

De este modo, resulta claro que un término clave para la lectura y ade-
cuada interpretacién del instrumento, esti en el término trdmite admi-
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nistrativo, que e su articulo 3° define el Decreto-Ley en los términos si-
guientes:

Articulo 3°. A los efectos de este Decreto-Ley, se entiende por trimites
administrativos las diligencias, actuaciones o gestiones que realizan los
particulares ante los 6rganos y entes de la Administracién Piblica para
la resolucién de un asunto determinado.» (Destacado de este estudio)

La definicién transcrita, cuyo sentido se reafirma y refuerza a lo largo de
todo el texto normativo, guarda poca o ninguna relacién con la nocién
de trdmite administrativo que encontramos en la Ley Orgénica de Proce-
dimientos Administrativos.

En efecto, mientras en el Decreto-Ley la nocién de tramite se predica de
las diligencias, actuaciones o gestiones que realizan los particulares ante
6rganos administrativos, en la Ley Organica de Procedimientos Adminis-
trativos, el vocablo identifica actuaciones de los funcionarios de la Ad-
ministracién.

Asi, el articulo 3° de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos
dispone:
Articulo 3°. Los funcionarios y demds personas que prestan servicios en
la administracién publica, estin en la obligacién de tramitar los asun-

tos cuyo conocimiento les corresponda y son responsables por las faltas
en que incurran.

Los interesados podrin reclamar, ante el superior jerdrquico inmedia-
to, del retardo, omisién, distorsién o incumplimiento de cualquier pro-
cedimiento, trdmite o plazo, en que incurrieren los funcionarios respon-
sables del asunto. (Destacado de este estudio).

En igual sentido pueden encontrarse referencias en los articulos 6°: «...el
funcionario o funcionarios a quienes competa la tramitacién del asun-
to...»; 29: «...Los administrados estin obligados a comparecer a las ofi-
cinas publicas cuando sean requeridos, previa notificacién hecha por los
funcionarios competentes para la tramitacién de los asuntos en los cua-
les aquéllos tengan interés...»; 35: «...Los 6rganos administrativos utili-
zarin procedimientos expeditivos en la tramitacién de aquellos asuntos
que asi lo justifiquen...»; 54: «...La autoridad administrativa a la que
corresponda la tramitacién del expediente solicitari de las otras autori-
dades u organismos...»; 100: «...El funcionario o empleado publico res-
ponsable de retardo, omisién, distorsién o incumplimiento de cualquier
disposicién, procedimiento, trdmite o plazo, establecido en la presente
Ley...».

Ello evidencia que es una constante para la Ley Organica de Procedimien-
tos Administrativos la nocién de trdmite como actuacién imputable a los
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érganos, funcionarios o empleados piblicos, y no a los «particulares»,
como dispone el Decreto-Ley.

Pero la atencién a este punto no se agota en un simple prurito lingiifsti-
co, que por lo demds no serfa descalificable o despreciable, siendo el len-
guaje el instrumento imprescindible para la comunicacién, con lo cual,
la exigencia por su empleo preciso y adecuado se hace mis patente en las
expresiones oficiales de los dirigentes.

El efecto consecuencial del empleo del término en la acepcién utilizada
por el Decreto-Ley, no s6lo determina discrepancia con la Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos, a la cual debe sumisién, sino lo que
es mis grave, hace evidente una incoherencia interna del Decreto-Ley, pues
resulta simplemente absurdo pensar que se pretendan establecer bases y
principios conforme a los cuales la Administracién Piblica proceda a di-
sefiar los planes necesarios para simplificar las diligencias, actuaciones o
gestiones que realizan los particulares.

Una clara expresién de la incoherencia anotada se aprecia de la lectura
de la norma contenida en el articulo 56 del Decreto-Ley y su compara-
cién o contraste con la definicién legal que aporta su articulo 3°. Dice el
articulo 56:

Articulo 56. Los funcionarios y empleados al servicio de los 6rganos y
entes sujetos a la aplicacién de este Decreto-Ley, que sean responsables
de retardo, omisién o distorsion de los trdmites a que se refiere el articu-
lo 3° de este Decreto-Ley, asi como del incumplimiento del mismo, se-
ran sancionados con multa...». (Destacado nuestro).

Haciendo un andlisis integrado de la disposicién parcialmente transcrita,
con el contenido del articulo 3°, al cual remite expresamente, resulta
inaplicable o inutil la norma que prescribe la sancién, o bien inadecuada
o falsa la definicién de tramite que consagra el articulo 3°, ya que, si en-
tendemos por trdmite, a los efectos del Decreto-Ley, «las diligencias, ac-
tuaciones o gestiones que realizan los particulares», mal podemos imagi-
nar un supuesto en que funcionarios o empleados puedan ser responsables
por retardos, omisiones o distorsiones, ya que se trata de actividades que
no dependen de ellos, sino de agentes totalmente distintos, como son los
particulares.

Ciertamente, resulta mucho més adecuado y coherente entender que lo
que racionaliza, simplifica 0 modela la Administracién, o en definitiva el
centro de decisiones piblicas competente para ello, es, precisamente el
complejo de actuaciones que le corresponde cumplir al agente u opera-
dor administrativo piblico y no las actividades que realizan los «particu-
lares».
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Pero ademis de estos aspectos de caricter terminoldgico, existen otros
puntos en los cuales se aprecian marcadas diferencias entre el texto del
Decreto-Ley y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, tal
como sucede, por ejemplo, con lo previsto en los articulos 13 y 14 del
Decreto-Ley, que imponen a los operadores de la Administracién Pibli-
ca el deber de abstenerse de exigir algtin tipo de prueba para hechos no
controvertidos, presumiendo como cierta la informacién declarada o
proporcionada por el ciudadano en su solicitud o reclamacién, asi como
la obligacién de aceptar la presentacién de instrumento privado en susti-
tucién de instrumento publico y de copia simple o fotostética en lugar de
original o copia certificada de documentos que hayan sido protocolizados,
autenticados o reconocidos judicialmente, salvo en los casos expresamente
previstos en la Ley.

Como contraste a lo prescrito en tales disposiciones, aparecen los conte-
nidos de los articulos 58 y 69 de la Ley Orgéanica de Procedimientos Ad-
ministrativos:

Articulo 58. Los hechos que se consideren relevantes para la decisién de
un procedimiento podran ser objeto de todos los medios de prueba es-
tablecidos en los Cédigos Civil, de Procedimiento Civil y de Enjuicia-
miento Criminal o en otras leyes.

Articulo 69. En el procedimiento sumario la administracién deberi com-
probar de oficio la verdad de los hechos y demis elementos de juicio
necesarios para el esclarecimiento del asunto.

La evidente contraposicién de soluciones normativas sélo encuentra, a
nuestro juicio, una solucién diferente a la ilegalidad de las normas con-
tenidas en el Decreto-Ley, por su necesaria subordinacién jerarquica res-
pecto de las disposiciones de la Ley Organica de Procedimientos Admi-
nistrativos. Tal solucién viene dada, precisamente, por el caricter
programatico del Decreto-Ley, que s6lo prescribe pautas para el disefio
de las propuestas o planes de simplificacién de tramites administrativos

que corresponde realizar a los 6rganos y entes de la Administracién Pa-
blica.

No obstante, es oportuno considerar que este esquema interpretativo, si
bien salva la consecuencia de ilegalidad de las normas del Decreto-Ley,
presenta otros aspectos de orden critico, tanto en lo estrictamente juridi-
co, como en lo gerencial u operativo, que serdn planteados mas adelante.

4. EL ANALISIS DE PLAUSIBILIDAD

Sin lugar a dudas, ante el planteamiento de mejorar cualquier situacién
que nos parezca minimamente deficiente, la respuesta es comanmente
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afirmativa. La tendencia hacia la bisqueda de estadios de mejor calidad
de vida es una caracteristica inherente al ser humano, que tiende a po-
tenciarse por las condiciones propias de vida en comunidad, y mds atn
cuando esas condiciones perfilan niveles elevados de complejidad que
comportan oportunidades de intercambio y contraste, lo que permite
conocer la existencia de experiencias y sistemas que ofrecen mds eleva-
dos niveles de satisfaccién.

El contacto con la burocracia ptblica es una escena ineludible en la vida
cotidiana del hombre contemporéneo, y aun contando con la presencia
de las herramientas tecnoldgicas que aporta el destacado avance en las
telecomunicaciones, que constituye el signo de los tltimos tiempos, de-
bemos considerar como una constante el hecho de relacionarnos con la
Administracién Pablica, lo que en muy pocas ocasiones constituye un
motivo de alegria, sobre todo cuando subyace en nuestro archivo de ex-
periencias situaciones de incomodidad e insatisfaccién que afloran cons-
tantemente para alertarnos frente a un nuevo evento.

Nuestro medio estd muy lejos de escapar a la realidad antes aludida. En
tal sentido son elocuentes, ademds de certeras, las palabras que al respecto
ofrece el destacado Profesor Luis A. Ortiz-Alvarez al tocar, precisamen-
te, el tema del Decreto-Ley sobre simplificacién de tramites administra-
tivos, que nos ocupa en esta oportunidad.

Dice el Profesor Ortiz-Alvarez:

...Cualquiera que alguna vez haya tenido la oportunidad —lamentable-
mente todos tenemos estas oportunidades constantemente— de lidiar
ante una oficina piiblica para realizar alguna gestién o trimite personal
o profesional, seguramente habri podido comprobar lo que es una au-
téntica experiencia de frustracién.

Antes de ir a una oficina piblica hay, literalmente, que mentalizarse y
tomarse varias dosis de paciencia, siempre insuficientes ante los gran-
des niveles de despotismo y nepotismo y ante la corrupcidn, el caciquis-
mo, la ignorancia y la agresién funcionarial. La percepcién del ciudada-
no frente al funcionario medio de cualquier organismo piblico es
bastante baja, en realidad avergonzante... (Luis A. ORTIZ-ALVAREZ:
«¢{Hacia una mejora de los trdmites administrativos?». En: Revista de De-
recho Administrativo. N° 7, Ed Sherwood. Caracas, sept.-dic. 1999, pp.
341 yss.)

Dentro de este enfoque es perfectamente comprensible que cualquier
propuesta presentada como un instrumento dirigido a producir mejoras
en la situacién existente produzca una reaccién inicial de aceptacién y
respaldo que, sin embargo, puede trastocarse en un efecto de confusién
y mayor frustracién, cuando la presunta solucién termina resultando no
ser tal, en razén de la inconsistencia que afecta internamente a la receta



412 ARMANDO RODRIGUEZ GARCIA

propuesta y debilita al instrumento en su propia esencia, haciéndolo in-
capaz de provocar los efectos ofrecidos.

Una cosa es la posibilidad virtual, e incluso la potencialidad teérica que
pueda exhibir una determinada propuesta de solucién instrumental, y otra
muy diferente es la capacidad de generacién real y efectiva de resultados
que podemos derivar de la misma, lo que coloca el tema en el campo de
la concepcién cierta de verdaderas soluciones, mas que en la construc-
cién de parapetos o mamparas que sirvan de refugio temporal a la
ineficiencia o incapacidad del decisor piblico, o la presentacién de una
supuesta «<hiperactividad», vacia de contenido, que no pasa de ser simple
y vulgar propaganda de un producto inexistente, o incluso, en algunos
casos un placebo que intenta mitigar artificiosamente la sintomatologfa
del paciente, sin atacar el fondo de la dolencia que lo aqueja.

La prueba de plausibilidad de cualquier decisién inscrita en el campo de
las politicas ptblicas apunta a la evaluacién de su admisibilidad o
aceptabilidad, partiendo fundamentalmente de su propia consistencia, de
su efectividad cierta y no virtual, y despojandola de las apreciaciones sen-
timentales o sesgadas hacia la buena intencionalidad que las origina o
acompafia.

Se trata, en sintesis, de poner en evidencia, en qué medida una decisién
publica concreta y especifica es susceptible de ponerse en practica y cui-
les pueden ser, en términos de certeza comprobable, las expectativas vi-
lidas de resultados, en funcién de la aplicabilidad del instrumento, para
lo cual resulta atil, adem4s del componente juridico, la revisién del mapa
técnico que ofrece internamente la propuesta, y su vinculacién con el en-
torno en el cual se inserta y debe funcionar.

En el caso concreto que nos ocupa, el Decreto-Ley est4 dirigido, de ma-
nera abierta e indiscriminada a «cada uno de los érganos y entes de la
Administracién Piblica Central y Descentralizada funcionalmente», a nivel
nacional (articulos 1° y 5°), para que, en el 4mbito de sus respectivas
competencias, lleven a cabo la simplificacién de los trimites administra-
tivos que se realicen ante los mismos, mediante la elaboracién de unos
«planes de simplificacién de tramites administrativos» (articulo 6°), que
deberan hacerse del conocimiento de los ciudadanos a través de su pu-
blicacién en la Gaceta Oficial y dindoles la «publicidad necesaria», entre
otras vias, por los medios de comunicacién social (articulo 7°).

Un primer planteamiento de plausibilidad sobre el asunto surge al pre-
guntarse sobre la expectativa de respuesta que pudieron tener los
idedlogos del planteamiento, siendo que, la sola lectura del Decreto-Ley
permite arribar a la conclusién de que quienes lo elaboraron entienden
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que el aparato administrativo del Estado estd infectado de funcionarios
reacios al cumplimiento de sus deberes con la dedicacién y probidad ne-
cesarias, o cuando menos, carecen de la formacién técnica y la mistica
requerida para dar adecuada respuesta a las demandas de los usuarios.

Frente a esta conclusién resulta ingenuo, por decir lo menos, pensar que
quienes operan un sistema perverso, en beneficio de sus propios intere-
ses, 0 en razén de la incapacidad para hacerlo eficiente y éticamente fun-
cional, van a responder de manera sumisa al llamado para el cambio, sien-
do que las modificaciones al sistema asf montado deben producirse en sus
propias iniciativas.

Si manejamos la hipétesis de la perversién deliberada, no encontramos
ningtin elemento de juicio capaz de hacernos pensar que se producird un
cambio conductual radical, que casi raya en la manifestacién de un mila-
gro colectivo, por el solo hecho de que él, Presidente de la Republica, por
mds popular y revolucionario que pueda ser, emita un Decreto-Ley, en
ejercicio de atribuciones constitucionales extraordinarias, exigiendo tal
cambio de conducta.

Si por el contrario nos ubicamos en la hipétesis de la incapacidad o la
ignorancia, que no es excluyente de la anterior, y puede ser perfectamente
complementaria de aquélla, en la proporcién que querramos darle a cada
una, la conclusién no es diferente, s6lo que en este caso el valor tauma-
targico de la decisién estaria en la transformacién intelectual de los fun-
cionarios al servicio de la Administracién Publica.

Pero junto a esto, aparece el caricter indiscriminado y abierto del llama-
do, que tiende a generar confusién, o cuando menos dispersa la efectivi-
dad de la medida, al permitir que cualquier unidad de decisién dentro de
la Administracién Pdblica Nacional, asuma o deje de asumir la responsa-
bilidad por cumplir los postulados del Decreto-Ley, en el sentido de con-
siderarse comprometido o no en términos precisos, por las disposiciones
en él contenidas.

De otra parte, la generalidad anotada no es sélo un lo cuantitativo, por
lo que respecta al ntimero y variedad estructural de destinatarios. Tam-
bién resulta genérico y ambiguo en los lineamientos que presenta para
orientar la tarea que se impone a los érganos y entes de la Administra-
cién. {Qué puede entenderse por trdmites innecesarios que incrementen
el costo operacional de la Administracién Publica?; ic6mo identificar
cudles trdmites hacen menos eficiente el funcionamiento de la Adminis-
tracién Publica?; icudles trdmites propician conductas deshonestas de los
funcionarios? (articulo 5°, 1). Adicionalmente, y en la misma linea de
andlisis que venimos planteando cabe preguntarse ¢es que los autores del
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Decreto-Ley esperaban ciertamente que los funcionarios expresaran la
existencia de tramites manejados por ellos, que propician conductas des-
honestas?

En paralelo cabe plantearse, aun en el caso de existir una mayor preci-
sién de criterios, si cualquier érgano de la Administracién est4 en capaci-
dad de formular adecuadamente tales planteamientos.

No hace falta detenerse mucho tiempo en la consideracién de lo contem-
plado en el articulo 7° del Decreto-Ley, en cuanto al caricter o naturale-
za juridica de tales planes de simplificacién de tridmites y el efecto de su
publicacién en la Gaceta Oficial, tomando en cuenta el rango de materia
de reserva legal que tienen los procedimientos, por ser ademdas una ga-
rantfa constitucional.

Frente a todo esto, retomamos los postulados y principios contenidos en
la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos y volvemos a .. 2gun-
tarnos sobre la necesidad y sentido del Decreto-Ley, cuando el Presiden-
te de la Repiblica ha podido dictar un Instructivo, o mejor atin un Re-
glamento fijando como norma de aplicacién directa e inmediata, aquellas
pautas que estén es sintonfa con la Ley. En todo caso, la situacién actual
estd dada por el anuncio de unas tendencias, propuestas por el maximo
jerarca, cuya aplicabilidad practica estd, sin embargo, en manos de los
6rganos subordinados.

El asunto de la plausibilidad presenta un flanco aun més critico, cuando
observamos que, conforme al articulo 61 del Decreto-Ley, las maximas
autoridades de los 6rganos y entes sujetos a su aplicacién deberian pre-
sentar al Ministerio de Planificacién y Desarrollo los planes de simplifi-
cacién de tramites que les corresponda, dentro de los noventa (90) dfas
siguientes a su entrada en vigencia. Ello significa que este palazo vencié
aproximadamente para el 7 de marzo del afio 2000.

Por si fuera poco, el articulo 56 del Decreto-Ley dispuso una sancién de
multa para los casos de incumplimiento de sus disposiciones por parte de
los funcionarios pablicos responsables, cuyo monto se determinaria en-
tre el veinticinco (25) y cincuenta (50) por ciento de la remuneracién total
correspondiente al mes en que se cometié la infraccién, y segiin la grave-
dad de la misma (sic). Ademais, se sefiala (articulo 59), que la imposicién
de dos multas en el lapso de un afio, serd causal de destitucién.

De mas estd indicar que a un afio y medio después de la vigencia del
Decreto-Ley, no se conoce un solo caso de planes de simplificacién de
tramites administrativos que se hubiere oficializado, ni siquiera que ten-
ga algiin curso de accién en el interior de la Administracién Pablica Na-
cional (Central o Descentralizada funcionalmente).
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Claro est4, que tampoco se tienen noticias de procedimientos abiertos para
la imposicién de las sanciones contempladas en el instrumento tantas veces
mencionado.

En sintesis, el caso del Decreto-Ley sobre simplificacién de trdmites ad-
ministrativos viene a ser un nuevo ejemplo de ineficacia en la gerencia
publica, no tanto por su incumplimiento, que resultaba obvio, sino por
lo inadecuado del instrumento mismo y su operatividad. Pero
adicionalmente constituye una expresién mas de la «quimera de la solu-
cién normativar, a la cual nos hemos referido en otras oportunidades, al
sefalar cémo se genera la ingenua percepcién de que por el solo hecho
de dictar una regulacién formal se produce la solucién al problema.

En este caso, desafortunadamente para el pais, se concluye en un nuevo
episodio mediante el cual se evidencia la poca capacidad de mando que
puede tener el Presidente de la Repiblica, incluso, en el 4mbito especifi-
co de sus subordinados, como efecto de una inadecuada estrategia de
gerencia publica, que lejos de producir plataformas de mejoramiento para
la Administracién Pablica y su funcionamiento, la debilita en su interior
y frente a los administrados, provocando asi més frustracién.



