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Procedimiento incorrecto del ajuste de
prestaciones a pensionados en el ISSS

Resumen

En el presente trabajo se analiza la practi-
ca adoptada por los Institutos Previsionales
de nuestro pafs, de ajustar las prestaciones
otorgadas a sus afiliados, al descubrir poste-
riormente que los encargados de establecer
el monto de beneficios correspondientes a
sus derechos, se equivocaron o dieron por
valida informacién falsa presentada por
ellos para acreditar tiempos y salarios de-
vengados en su oportunidad.
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Si bien es cierto que algunos de estos be-
neficios reconocidos originaron ingresos sin
justa causa, el procedimiento seguido para
corregir el problema, ignora la naturaleza de
los actos administrativos que engendraron
tales derechos a favor de terceros, los cuales
no pueden ser reducidos o eliminados, me-
diante resoluciones posteriores emitidas por
la misma entidad, y menos, hacerlo de he-
cho, como parece suceder, en algunas oca-
siones. Hste tipo de procedimientos entra
en conflicto con las garantias constituciona-
les de los salvadorefios, ya que tales acciones
pueden considerarse confiscatorias.



Cabe aclarar que este trabajo no constituye
una apologia del fraude, ni pretende justi-
ficar el enriquecimiento sin justa causa; el
interés de esta breve investigacion es ilustrar
al lector, sobre los procedimientos jurisdic-
cionales que se deben seguir para revocar
derechos adquiridos mediante actos admi-
nistrativos.

Palabras clave: Actos administrativos,
derechos adquiridos, derecho adminis-
trativo, extincion de los actos adminis-
trativos, institutos previsionales, situa-
cion juridica.

Desarrollo

Hay que comenzar diciendo que los dere-
chos sociales a favor de los ciudadanos es-
tan dispersos en diferentes leyes que regulan
este tipo de relaciones consideradas como
accesorias, en algunos casos, de los dere-
chos laborales, ponderando la forma en que
se han extendido gradualmente del merca-
do formal de trabajo hacia actividades pro-
ductivas independientes.

En tal sentido este tipo de prestaciones es-
tuvieron asociadas con la legislaciéon que
regulaba aspectos de las relaciones entre
trabajadores y empleadores, como el salario,
la extension de la jornada laboral, las vaca-
ciones y demas derechos vinculados con la
seguridad industrial y la higiene ocupacional.

Gradualmente el reconocimiento de estos
derechos se hicieron a través de institucio-
nes publicas, con arreglo a redes de protec-
cién social organizadas por el Estado en
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beneficio de los trabajadores. Estas institu-
ciones adoptaron el nombre de Institutos
de Seguridad Social, en la mayoria de casos,
siendo una expresion de las politicas publi-
cas en materia de Seguridad Social. En El
Salvador la Constitucion de la Republica es-
tablece en su Articulo 50, que la Seguridad
Social sera gestionada a través de un sistema
organizado por el Estado, constituido por
diversas instituciones que se coordinaran
entre si para garantizarle a los trabajadores
la asistencia necesaria para enfrentar contin-
gencias sociales que amenacen con colocar-
los en un determinado estado de necesidad.

Art. 50. La Seguridad Social constituye un
servicio publico de caracter obligatorio. La
Ley regulara sus alcances, extension y forma.

Dicho servicio sera prestado por una
o varias instituciones, las que deberan
guardar entre sila adecuada coordinacion
para asegurar una buena politica de
proteccion social, en forma especializada
y con 6ptima utilizacion de los recursos.

Al pago de la Seguridad Social contribuiran
los patronos, los trabajadores y el Estado
en la forma y cuantia que determine la Ley.

El Estado y los patronos quedaran
de

les imponen las leyes a favor a los

excluidos las  obligaciones que

trabajadores, en la medida en que sean
cubiertas por el Seguro Social.

Esto significa que los derechos de los traba-
jadores deben ser reconocidos a través de
instituciones gestoras de la politica de Se-
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guridad Social promovida por el Gobierno.
Dicho reconocimiento, por afectar la esfera
juridica de los trabajadores, tiene el caracter
de acto administrativo; esto es valido, in-
clusive, cuando la gestion de los derechos
previsionales se realiza mediante la inter-
vencion de sociedades privadas, delegadas
para ello por el Estado.

Ahora bien, en El Salvador una de las ins-
tituciones encargadas de la aplicaciéon de la
legislacion previsional es el Instituto Salva-
dorefio del Seguro Social (ISSS), que ges-
tiond este tipo de servicios para el sector
privado formal, de manera exclusiva, hasta
el afio 1998, cuando se reformé el sistema
previsional en su conjunto.

A partir de esa fecha (15 de abril de 1998),
el referido Instituto separé la prestacion
de servicios de Seguridad Social de corto
y de largo plazos, otorgando estos ulti-
mos a través de la Unidad de Pensiones
del Instituto Salvadorefio del Seguro So-
cial (UPISSS), tnicamente para aquellos
que permanecieron afiliados a él, después
de la reforma, reduciéndose asi significa-
tivamente sus funciones. Algunas de éstas
corresponden al reconocimiento, por parte
del Estado, del tiempo cotizado en el sis-
tema antiguo, para los trabajadores que se
traspasaron al sistema vigente, por un lado,
y para los pensionados bajo el esquema de
reparto, por el otro.

HEste reconocimiento se hace con base
en cierta informacion sistematizada que
administran ellos mismos, en coordina-
cién con personal del Instituto Nacional

de Pensiones de los Empleados Publicos
(INPEP); el reconocimiento del tiempo
registrado en el referido Historial Labo-
ral se hace mediante la expediciéon de un
documento denominado “acta”, que al ser
firmado por los interesados, a manera de
aceptacion, constituye la base para el reco-
nocimiento de beneficios previsionales en
el Sistema de Ahorro para Pensiones.

Debido a la implementacién de procesos
ineficaces, personal poco entrenado y con-
ductas viciadas de parte de algunos de sus
miembros operativos, la emision de dichas
actas ha estado expuesta a errores y fraudes,
dando lugar, esporadicamente, al reconoci-
miento de prestaciones que no correspon-
den con el tiempo y las cotizaciones declara-
das, en su oportunidad, por los beneficiarios
del sistema; observandose inclusive, compra
de tiempos y cambios de informacién rele-
vante -sueldos devengados- en los registros
de los trabajadores.

Ante esta situacion, autoridades de ambas
instituciones, especialmente de la UPISSS,
han adoptado como practica ajustar las pen-
siones o desconocer prestaciones otorgadas,
siguiendo procedimientos impropios para la
extincion de las consecuencias legales de al-
gunos de sus actos administrativos, conside-
rando que ha habido fraude en su obtencion
/ y calificando como falsa documentacion
presentada por los afiliados para comprobar
tiempo laborado en su momento.

Este tipo de practica incongruente con el
derecho administrativo es lo que ha moti-
vado este trabajo, partiendo para ello de



lo sefialado por Andrés Serra Rojas (2004),
basado en la teoria general del derecho, so-
bre la naturaleza del acto administrativo:
“El acto administrativo es un acto juridico,
una declaracion de voluntad, de deseo, de
conocimiento y de juicio, unilateral, exter-
na, concreta y ejecutiva, que constituye una
decision ejecutoria, que emana de un sujeto:
la Administracién Publica, en el ejercicio de
una potestad administrativa, que crea, re-
conoce, modifica, trasmite o extingue una
situacion juridica subjetiva y su finalidad es
la satisfaccion del interés general”.

Adicionalmente Gabino Fraga (2001), al
referirse a las categorias de los actos admi-
nistrativos los clasifica de la siguiente ma-
nera: “1.* Actos directamente destinados a
ampliar la esfera juridica de los particulares.
2. Actos directamente destinados al limi-
tar esa esfera juridica. 3.* Actos que hacen
constar la existencia de un estado de hecho
o de derecho”.

Por el caracter de actos administrativos que
tienen este tipo de decisiones, deben tra-
tarse como tales las resoluciones de otor-
gamiento de beneficios previsionales, dado
que representan una expresion unilateral de
la voluntad del Estado de ampliar los dere-
chos subjetivos de las personas sujetas a su
ambito de competencia.

Se supone, ademas, que dichas decisiones
estan revestidas de legalidad y libres de vi-
cios de nulidad; de igual manera, la extin-
cién de sus consecuencias juridicas deben
seguir los procedimientos aplicables a cual-
quier acto administrativo, particularmente
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cuando éste corresponde al reconocimiento
de pensiones.

Sobre esta materia en particular es catego-
rica la doctrina en materia de derecho ad-
ministrativo, al sefalar que los derechos
reconocidos mediante resoluciones admi-
nistrativas s6lo pueden revocarse en instan-
cias jurisdiccionales.

De ahi que, una resolucién administrativa
emitida por una institucién publica no pue-
de modificarse y menos revocarse, mediante
otro acto administrativo emitido por la mis-
ma institucion.

Andrés Serra Rojas (2004) sefiala: “El acto
administrativo de caracter individual se ex-
tingue de pleno derecho, por las siguientes
causas: I. Cumplimiento de su finalidad; II.
Expiracion del plazo, III. Cuando la forma-
cion del acto administrativo esté sujeta a
una condicién o término suspensivo y éste
no se realiza dentro del plazo sefialado en
el propio acto; IV. Acaecimiento de una
condicién resolutoria; V. Renuncia del inte-
resado, cuando el acto hubiere sido dictado
en exclusivo beneficio de éste y no sea en
perjuicio del interés publico; y VI. Por revo-
cacion, cuando asi lo exija el interés publico,
de acuerdo con la Ley de la materia”.

Si bien es cierto que una de las caracteris-
ticas de los actos administrativos es su re-
vocabilidad, tal como lo sefala Serra Rojas,
se aclara: “Las autoridades administrativas
carecen de facultades para privar de sus po-
sesiones o derechos a los particulares, lo que

no puede hacerse sino por la autoridad ju-
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dicial y en los términos que la Constitucion
previene. Las autoridades administrativas
carecen de facultades para decidir asuntos
contenciosos, que son de competencia ex-
clusiva de las autoridades judiciales”.

Esto quiere decir que si mediante la promul-
gacion de una resolucion administrativa se
han reconocido derechos a favor de particu-
lares, éstos solo pueden extinguirse median-
te resolucion judicial.

Gabino Fraga (2001) agrega, en esta mis-
ma linea de ideas: “En algunos sistemas
juridicos, como por ejemplo el francés, se
ha sostenido que en principio, en interés
de la seguridad juridica, se deben tener por
definitivos los actos que han conferido de-
rechos y aunque es deseable que la Admi-
nistraciéon pueda anular por si misma las
decisiones ilegales que haya tomando, no
se puede reconocetle poderes mas amplios
que los del juez especialmente encargado
de vigilar por el respeto de la legalidad. De
ahi derivan las dos reglas que se acaban de
enunciar: la revocacion del acto debe tener
por fundamento la ilegalidad que es la uni-
ca que justificarfa la anulacion por el juez,
y debe tener lugar solamente en tanto que
la anulacién contenciosa es posible, es decir,
en tanto que el plazo del recurso contencio-
so no ha expirado”.

De igual manera se sefiala: “Las posiciones
que sobre el particular han adoptado las re-
soluciones judiciales de la Corte Suprema
de Justicia de México, han sido muy varia-
bles. Asi, se ha sostenido que si una prime-
ra resolucidn cred derechos a favor de las
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partes interesadas, tales derechos no pue-
den ser desconocidos por una resolucion
posterior de la misma autoridad administra-
tiva, por muy fundada que sea. Aunque esta
tesis parece no referirse sino al caso en que
las autoridades administrativas deciden una
controversia sobre las leyes que rigen en su
ramo, y en que, por tanto, pudiera decirse
que realizan un acto materialmente jurisdic-
cional, sin embargo, como aun en ese caso
el acto no tiene la autoridad de cosa juzgada
que sélo corresponde a la sentencia judicial,
existe una tendencia a hacer extensiva la te-
sis a otros actos administrativos. En otros
casos, la misma Corte Suprema ha resuel-
to que todo acto fuera de la Ley no puede
engendrar mas que una aparente situacion
juridica y que, por lo mismo, su destruccion
por la misma autoridad administrativa no
implica lo que en términos técnicos se de-
nomina privacion de un derecho”.

Ahora bien, a pesar de las diferencias de cri-
terio sobre el procedimiento de revocacion
de actos administrativos, la postura sobre las
pensiones es categorica al sefialar: “La doc-
trina administrativa mantiene el principio de
la irrevocabilidad de las pensiones. El acto de
revocacion implica el desconocimiento de un
derecho, que solo a los tribunales judiciales
corresponde determinar. Esta revocacién o
insubsistencia de las pensiones debe apoyar-
se en la Ley, pues de otra manera serfa franca-
mente retroactiva, al afectar indudablemente
derechos adquiridos de los trabajadores...”.

Serra Rojas sefiala mas adelante: “Por otra par-
te, otorgada una pension ingresa al patrimonio
el derecho a percibirla y no puede ser retirada



sino por autoridad competente y de acuerdo
con la Ley que fundé su otorgamiento”.

No importa, para estos casos, que el reco-
nocimiento del derecho resulte de un error
o de un fraude. En caso de que el reconoci-
miento del derecho resulte en demasia, de-
bido a la negligencia o dolo por parte de un
funcionario, el responsable de la afectacion
del bien juridico tutelado (patrimonio de la
institucion gestora de la Seguridad Social),
sera naturalmente el funcionario responsa-
ble de su emision, quien debera responder
ante los tribunales correspondientes por las
consecuencias de sus acciones.

Cito para el caso al Dr. Salvador Lépez Ma-
yorga, Jefe de la Unidad Fiscal Especializada
de la PGR, de México, que durante un en-
cuentro internacional sobre criterio juridico
en materia de Seguridad Social, celebrado el
México D.F, en el afio 20006, plante6: “Por
lo que respecta al delito de fraude referido
a la materia de pensiones, para obtener una
prestacion indebida que deriva en un perjui-
cio patrimonial hacia la institucion, que en-
gaflada o inducida al error emite una auto-
rizacién de una pension hacia un trabajador
que ha realizado todos los actos tendientes a
la obtencion de esta pension, la practica nos
ha demostrado diversas formas de realizar
el ilicito: se puede llevar a efecto presentan-
do documentacién falsa para acreditar una
antigiiedad laboral que no existe; presentan-
do examenes médicos falsos o en complici-
dad con servidores publicos que se prestan
para ello y colaboran en el fraude a la insti-
tucion; es por ello que en todo tramite para
la obtencién de una pensién es necesario
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corroborar todos los documentos y exame-
nes que se presenten para tales efectos, ya
que una vez obtenida la pensiéon en forma
fraudulenta, se dificulta la cancelacion de la
misma e inclusive el agente activo del delito
llega a las instancias laborales para deman-
dar la prestacion que le ha sido cancelada en
forma para ellos ilegal, y es susceptible de
que en la instancia laboral que corresponda
se obtenga esa pension, que inicialmente era
ilicita y posteriormente se torna licita”.

As{ mismo, el autor, al referirse al problema
de la prescribilidad del fraude, sefala que en
México existen instancias para ejercer las ac-
ciones legales que permitan la cancelacién o
suspension de pensiones adjudicadas indebi-
damente, porque existen juicios de garantfas
que pueden ser promovidos por los trabaja-
dores que, sin haber obtenido una pension
legitima, estaban gozando de ellas, cuando
la institucion gestora se las suspendié sin
haberlos vencido en juicio para tales efectos.

Si su accién resulta de la colusion de inte-
reses con terceros, la responsabilidad patri-
monial y penal debera ser compartida por
todos los involucrados en la defraudaciéon
de los intereses del Estado, cuando dicho
bien juridico tutelado corresponde a un pa-
trimonio comun bajo administracién puabli-
ca, es decir gubernamental.

De igual manera la doctrina en materia de
derecho civil da cuenta del principio de: “el
que paga mal paga dos veces”, razén por la
cual muchos de los errores cometidos al re-
)

conocer tiempo, condicién “sine qua non’
para el reconocimiento de derechos pecu-
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niarios de caracter previsional, puede que
no representen responsabilidad alguna para
los pensionados a quienes se les reconocié
de mas.

Al revisar entonces los aspectos relevantes
sobre el caracter revocatorio de los actos
administrativos, particularmente aquellos
que engendran derechos previsionales, que-
da claro que su aplicacion corre a cargo de
instancias jurisdiccionales, no administra-
tivas, a no ser que existan instancias admi-
nistrativas de orden jerarquico superior que
resuelva por Ministerio de Ley sobre la lega-
lidad de los referidos actos, como existe en
Bolivia, por ejemplo.

Lo pertinente serfa entonces para corregir
errores o engafios (fraude) en el proceso
de obtencion de prestaciones previsionales,
que las autoridades encargadas de la emi-
sion de los actos administrativos originales,
promovieran, en las instancias correspon-
dientes, juicios de lesividad o demandaran
por fraude a los funcionarios y beneficiarios
que participaron del ilicito, segtin sea el caso.

La valoracién de la calidad de autenticidad
o no de los documentos presentados a ma-
nera de pruebas para la obtenciéon de bene-
ficios, tendrfa que hacerse, ademads, dentro
del proceso correspondiente, dado que una
vez admitidos como validos no se pueden
calificar posteriormente como falsos, a pe-
sar de que lo parezcan. Seran los peritos que
nombre el juez para ello, los encargados de
dictaminar si lo son y, por ende, que se ha
cometido un delito contra los intereses del
Estado (fraude).
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Conclusiones

Los ajustes de los montos de prestaciones
por parte de Institutos Previsionales, en
algunas ocasiones ignoran la naturaleza de
los actos administrativos que engendraron
derechos a favor de terceros.

Este tipo de procedimientos adolecen, in-
clusive, de ausencia total de resoluciones
revocatorias.

En el mejor de los casos, cuando los Insti-
tutos emiten algun tipo de resolucion en di-
cho sentido, podrian ser cuestionadas desde
el punto de vista de su legalidad, ya que la
Constitucion de la Republica garantiza que
nadie puede ser privado de su propiedad,
sin antes ser vencido en juicio; es decir en
una instancia jurisdiccional, a no ser que se
trate de una expropiaciéon motivada por el
interés comun (beneficio social).

Este tipo de procedimientos compromete la
seguridad juridica en nuestro pafs, aunque al-
gunos autores argumentaran que un derecho
adquirido fraudulentamente no confiere de-
rechos, y su revocacion no tendria que consi-
derarse atentatoria para la seguridad juridica.

No obstante lo anteriot, la doctrina en ma-
teria de derechos previsionales sefiala que la
extincion de éstos, fruto de la emision de un
acto administrativo, sélo puede revocarse a
nivel jurisdiccional.

La lentitud en la administracién de justicia
en este tipo de casos y la carga de trabajo
que tiene la Fiscalia General de la Republica,



no deberfan ser justificacién alguna como
para no garantizarle a las personas que han
obtenido pensiones indebidas, un debido
proceso para privarlas de ellas.

Referencias bibliograficas

Constitucion explicada de la Republica de El Salva-
dor, FESPAD, Ediciones; 7.2 Ed., 4.2 Reimpresion,
El Salvador 2006.

Fraga, Gabino; Derecho Administrativo, Editorial Po-
rrda, México 2001.

60

Los Institutos Previsionales deben revisar
sus procedimientos y la calidad moral de sus
empleados, a fin de evitar reconocimientos
de derechos incongruentes con la realidad,
ya que una vez otorgado un beneficio, éste
solo puede ajustarse legalmente en instan-
cias jurisdiccionales.

ISSSTE, Encuentro Internacional, Criterios Juridicos
en Materia de Seguridad Social, México 2006.

Serra Rojas, Andrés; Derecho Administrativo, Edito-
rial Porrda, México 2004.



