e~ /3

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE JURISPRUDENCIA Y CIENCIAS SOCIALES

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
EN LA LEGISLACION DEL INSTITUTO
SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL

TRABAJO DE TESIS PRESENTADA POR

Rodolfo Ernesto Chacén

PREVIA A LA OPCION DEL TITULO DE

DOCTOR EN

JURISPRUDENCIA Y CIENCIAS SOCIALES

1983

San  Salvador, El  Salvador, Centro  América.



1{1

344 04
C ’4/3//5

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR

RECTOR:

Dr. Miguel Anéel Parada

SECRETARIO ADJUNTO:

Dra. Ana Gloria Castaneda de Montoya

FACULTAD DE JURISPRUDENCIA Y CIENCIZS SOCIALES
DECANO:
Dr. Manuel Ad&n Mejia Rodrigmez
SﬁCRETARIO:

Dr. Oscar Mauricio Carranza




UES B1BLIOTECA CENTRAL

i

INVENTAHIO 101217

TRIBUNALES EXAMINADORES

CIENCIAS SOCIALES, CONSTITUCION Y LEGISLACION LABORAL

Presidente: Dr. Gastdn Ovidio Gémez
Primer Vocal: Dr. José Felipe Ldpez Cuéllar
Segundo Vocal: Dr. Ismael Castillo Parameiio.

MATERIAS CIVILES, PENALES Y MERCANTILES

Presidente: Dr. Jorge Alberto Barxriere
Primer Vocal: Dr. Rafael Antonio Belloso

Segundo Vocal: Dr. Miguel Carias Delgado.

MATERIAS PROCESALES Y LEYES ADMINISTRATIVAS

Presidente: Dr. Oscar de Jesis Zamora
Primer Vocal: Dr. Rafael Ignacio Paniagua
Segundo Vocal: Dr. Romdn Gilberto Ziiniga Velis.

ASESOR DE TESIS

Dr. Enrique Argumedo

TRIBUNAL EXAMINADOR DE TESIS

Presidente: Dr. José& Felipe Ldpez Cuéllar
Primexr Vocal: Lic. Juan Carlos Castelldn

Segundo Vocal: Dra. Mirna Ruth Castaneda de Alvarez.




DEDICO ESTA TESIS:

A DIOS TODOPODEROSO:

A MIS MADRES:

A MI ESPOSA:

A MIS HIJOS:

Con gratitud infinita por todas

sus bendiciones.

Maria Julia, Luisa del Pilar, Mer
cedes (Q.D.D.G.} y Juana Dolores

(¢.D.D.G.), que con su abnegacidn
y carifio ejemplarizaron mi paso -

por esta vida,

Francisca Adilia Montdfar de Cha-
cdn, mujer marawillosa que ha lle
nado vy endulzadc mi existencia,

con eterno amor.

Mauricio Ernesto, Edgar Armando ¥y
Jeannette Adilia, quienes repre-

sentan la felicidad de mis dfas vy
la razdn de mis deseos de supera-

cidn,

A toda mi demi3s familia y amigos.




I NDICE

INTRODUCCION

A)

B)

C)

CH)

D)

EL CONTENIDO DE LA RELACION JURIDICA DEL SEGURO
SOCIAL

I. Sujetos de la relacidén juridica del Seguro
Social

II1. Afiliacidn
ITI. Obligatoriedad de la Afiliacidn
Iv. Ingumplimiento de la obligacidn de Afilia-
cidn
LA OBLIGACION JURIDICA DE COTIZACION
I. Consideraciones Generales
iI, Concepto y Clases

III. Cotizacidén y derecho a prestaciones

LA SEGURIDAD SOCIAL Y EL INSTITUTO SALVADORENO
DEL SEGURO SOCIAL

I. R&gimen legal del Institutc Salwvadoreiio
del Seguro Social

II. Régimen General - Sujetos protegidos
III. REgimen Especial - Sujetos protegidos

IV. Fiscalizacidn

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS EN EL INSTITUTO
SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL

I. Nociones previas

IT. Actos administrativos del Instituto Salva-
doreno del Seguro Social

III. Procedimientos Administrativos de Primera
Instancia

IV. Tramite y resolucidn

RECURSOS JERARQUICOS EN LA LEGISLACION DEL INS-
TITUTO SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL

I. Nociones previas

II. Procedimientos Administrativos de Segunda
Instancia.

III. Tramite y resolucibn

Pagina

13
14

18

20
20
29
36

42

42
48
55
57

61
61

71

90
90

106
108




E) PROCEDIMIENTOS JUDICIALES . 116
I. Reclamos Juridiciales contra e} Instituto 116

II. Reclamos de cotizaciones y multas adecua-
das al Instituto 120

CONCLUSIONES




INTRODUCCION.

Permitasenos iniciar el presente trabajo de Tesis sefia-
lando la evolucidn que ha tenido esta importante rama -de la
Ciencia del Derecho dencdminada "Derecho de la Seguridad So-

cial™. -

) "La Previsidn Social, basada en una concepcidn contrac

tual individualista, tuvo gque afrentar nuevas corrientes se-

gin las cuales el Estado tiene el deber de proteger, y el de - -
recho a la proteccidén no nace del contrato, sino de la convi
vencia nacional o profesional. Ciertazs normas de Derecho pri

vado devienen veglas de Derecho ptblico. La desprivatizacidén

de la’' Previsidn se produce por la apIicacién'de cuatro princi
pios de raiz socializante: de UNIVERSALIDAD en relacidn cou

‘los sujetos protegideos, la IGUALDAD[e&Lias=§%estacioﬂé3:tla15‘
SOLIDARIDAD en cuanto-a su financiacién, y la UNIDAD en ia - =7 °
gestidn. Con esta socializacidn del sistema anterior se da vi
da juridica; institucionalizando l1a Seguridad Sccial". (1). Ho
puede determlnarse con exactitud tuando comenzd a utlllzared

la expre’sidn "Segurldad Soc1al"*

- - Bollvar Su emp_eo po? Dr’mera

- . fLe c1en &nes des&aes cuanao se men01cna -en..un Decreto @elu—f—g-m

Conse]o de Comlsarlos del Pueblo de 1la U. R.S. S.--%ay més ig*;**
cidencia en sefialar el afio 1935 en gue se empled prﬂmeramplf

"esta denominacidn, en. la Ley Americana "Social- Qeeurlty-Act.

. Lo- eae751 aos stu&bW .aflmﬂﬁr:

alen ISP

grando paso a aaso pdsgoc caracueﬂi ticos
tdénomo, de un derechs propio e'independienLe que ‘como ya 1o
"dijimos, conv1p+1o la antigua Previsién Ségial eﬁ'una pa_te

- - R de el ceﬂ ﬂreten51or de qu= itar- c1°rtas ﬂaterlas al” Derecho*

ol

Laboval cla51ﬁo y, a lo mejor, de absaﬂverlo en un fuTupo no

‘muy lejanO' asi, ha ido ascendiendo su accidn en cuanto a la

. regponsablL dad. deAias sontingenciagy--ha-3de - extendienda zus

"'C'ZAWazos tutela eS..€n cuan "6 al-dmbito. de su. goblac19n.ovot&g1aa:

O
LT e bl

y sigue eyoluc;onando e cuantd &l alcenhde” cuantltatlvo y'cui;fv
lificativo .de sus prestdciones, y se ka instalado en lugar

preferente dentro del Derecho Social.

(1) ALDEANUEVA, MANUEL: "SEGURIDAD SOCIAL PRINCIPIOS ELEMEN-
TALES Y LEGISLACION", Madrid, 1972, pag.32,




Nuestra Constitucidn y la Ley secundaria respectiva han
creado el Seguro Social Salvadorefio, encomendando al organis
mo denominado "Imstituto Salvadorefio del Seguro Social" 1la
ejecucidn de varios programas de dicha naturaleza en benefi
cio de los trabajadores y sus familias. Que la Ley consti-
tutiva y los Reglamentos de Aplicacidn norman al Instituto
Salvadorefio del Seguro Social en toda su actividad. Dichos
estatutos, como también ciertos principios juridicos, convé
nios, tratados, etc:, se encargan de regular los deberes y de
rechos de los sujetos de la relacidn juridica de Seguro So-

cial.

Es nuestra modesta pretensidn estudiar, en forma breve

en este trabajo, la conformacidn de la relacidn juridica com
pPleja de Seguro Social, con sus correspondientes estructuras

o instituciones de afiliacidn, de cotizacidn y de prestacio-
nes; también vamos a considerar la actiwvidad administrativa
del referido Instituto, su accidn administrativa (administra-
cidn); y luego lo relativo a los procedimientos juridico admi
nistrativos del Instituto Salvadorefio del Seguro Social, ana-
lizdndolos en su primera y segunda instancia; haremos referen
cia al proceso de que dispone dicho Instituto para la recupe-
racidén de las. cotizaciones que no le fueren enteradas; también
es parte muy importante del presente trébajo-lo relativo a los
procesos jurisdicciohales establecidos en favor de los parti-

culares para reclamar, contra las actuaciones de la referida

Institucidn, la reparacidn por .los dafios que se les causen.

-Ante todo reconozco en mi persona la“‘usenc1a de merltos

para tratar este tema que requlere de muchos conocimientos
sobre materias administrativas y procesales. Que mi saluda-
ble propbsito es despertar, en nuestro medio, entusiasmo por
las cuestiones juridicas que directamente voy a tratar, pues,
considero que el Derecho de la Seguridad¢ Social aumenta en
importancia cada dia. Ruego pues, juzgar con exceso de bene

volencia mi modesto trabaijo.
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A- EL CONTENIDO DE LA RELACION JURIDICA DE SEGURO SOCIAL.

El Seguro Social, en su origen, se construyd sobre
las ya para entonces cimentadas bases del seguro privado,
adoptando las técnicas juridico-econdmicas de &ste; en ccn
secuencia, la relacidn juridica de Seguro Social también
se apoyd en la relacidn juridica del seguro privado. . En
efecto, ciertos caracteres se presentan comunes en ambas

relaciones:

1) Ambas son permanentes o duraderas en el tiempo. Son re
laciones de tracto sucesivo, por cuanto su contenidc no-
. » . - g -~
se agota en la ejecucidn de una prestacidn, sino gue se
realizan en prestaciones sucesivas de ejecucidn continua

da.

2) En ambas relaciones predomina el caricter oneroso, en
cuanto la prestacidn futura que espera recibir unc de
los sujetos no es gratuita, sino que exige una contra-
prestacidn previa o sacrificio econdmico en la parte ase

gurada.

3) Ambas relaciones participan de la notz de aleatoriedad,
dependiendo de la incertidumbre de la verificacidn del

riesgo {(un hecho futuro, incierto =2 involuntario)}.

No obstante, las notas diferenciales entre ambos regime-
nes son sensibles y tienden a -separarlos. La relacibn
juridica de seguro privado es de caridcter iusprivatista,
integrada, como una relacidn bilaterai compleja, por dos
obligaciones principales: el pago de las primas y el pa-
go de la indemrnizacidn, entre las cuales existe causali-
dad reciproca o sinalagmaticidad, tantc de origen, como
funcional o de ejecucidn. (1) El primero, o sinalagma
de origen, se establece en cuanto al nacimiento de las
relaciones, ya que ambas surgen simult&neamente de la
misma fuente: del contrato; el sinalagma de ejecucidn

se determina en cuanto gue la prestacidan de una de las

(1) BORRAJO DACRUZ, EFREN. "Estudios Juridiccs de Previ-
sidn Social" Madrid 1962, pag. 17.




parte es correlativa de la prestacidén de la otra.

Con los antecedentes senalados, pasemos a analizar la
relacidn juridica de Seguro Social, a fin de determinar
cuintas relaciones obligacionales la componen v si exis
te 0 no sinalagmaticidad entre ellas. La doctrina ha
adoptado dos posiciones bién definidas: a) La teoria
unitaria y b) la teoria éscicionista (2), también llama-
das de la bilateralidad y de la unilateralidad (3), res-

pectivamente. . N

LA TEORIA UNITARIA O DE LA BILATERALIDAD.

Esta descansa principalmente en el esguema juridico
del Seguro privado, y tiene las siguientes notas fundamenta-

les:

1) Los sujetos de la relacidn juridica de seguro social se
reducen a tres: ésegurador, asegurado y asegurante. As1
el asegurador asume el riesgo y se obliga a pagar la pres
tacidn al asegurado, al tiempo que el asegurante queda

obligado a abonar las cuotas. al asegurador.

2) La relacidn juridica de Seguro Social se superpone sobre
la relacidn individual de-trabajo-, la~§ue sirve de presu-
puesto a la ley para la imposicidén obligatoria de la pri-

mera.

3) Existen dos relaciones obligacionalés fundamentales: una
cuyo objeto eé ia asuncidn del riesgoc y el pago de 1la
prestacfén, en caéo de realizarée él evento; la otra, tie
ne como objeto el pago de las cuotas, como contraprésta-

cidn por asumir la obligacidn de indemnizacidn.

4) Entre la obligacidn de cotizar y la de otorgar las pres-
taciones hay una correlacidén, en el sentido que la Insti-
tucidén aseguradora tendria la obligacidén de otorgar la
prestacidn al trabajador asegurado sclo cuando haya reci-
bido las cotizaciones del paﬁféno'asegurénte. :Esta cé—
racteristica es propia de la relacidn seguro privado, con
su elemento propio, la sinalagmaticidad,-la vcual se ha tras-

ladado a la relacidn juridica de seguridad :social.

(2) BORRAJO DACRUZ, EPREN. Obra citada; Pag. 18 y sgts.
(3) ALMANSA PASTOR, JOSE MANUEL. "Derecho de la Segqguridad
Madrid, 1977, Pag.l43 y sgts.




5) Se considera la relacidn juridica de seguro social como una
relacidn bilateral o, mejor preéisada, como una relacidn
compleja, pero unitaria, esto es formada por dos relaciones
correlativas vinculadas en el nacimiento simulti&neo de am-
bas obligaciones. (Sinalagma de origen). Se la representa
como un tridngulo (4) en cuyo vértice superior se encuentra.
la Institucidn aseqguradora, y en los vértices inferiores al
asegurado y al asegurante ¢ patrono;gque, en la base del. -
triangulo, entre patrono y trabajador, se presenta la rela-
cidn de trabajo como presupuesto legal para que se de 1la
obligatoriedad del seguro; y en los lados restantes del
tridngulo se representan las obligaciones de cotizacién, en
tre patrono e Institucidn aseguradora, y de prestaciones,
entre la misma Institucidn y el asegurado. Que entre estas

dos obligaciones existe conexidn interdependiente.

LA TEORIA ESCICIONISTA O DE LA UNILATERALIDAD

Esta teoria difiere esencialmente de la anterior. Su idea
principal es la separacién y desvinculacidn de las nociones ju
ridicas del Seguro Social respecto del seguro privado. Que 1la
"relacidn juridica de Seguro Social tiene cardcter especial Que
la diferencia fundamentalmente de la vinculacidn de derecho
privado, propia de la relacidn del seguro mercantil. Sefialan

dose las siguientes caracteristicas:

1) La tradicional teoria de la bilateralidad reducia el nimero
de sujétos de la relacidn juridica de Seguro Social a los
mismos del seguro privado: asegurante, asegurado y asegura-
dor; en cambio la teoria mids avanzada incluye como sujéeto
de la relacidn al Estado, con lo cual, se abandona el mol-
de iusprivatista, y se encuadra entonces, dentro del derecho

pliblico, a la relacidén de Seguro Social.

2) Como consecuencia de la anterior, las relaciones de conteni
do, dentro del marco del Seguro Social, se multiplican, en
atencidn a los vinculos gue puedan presentarse de cada uno

de los sujetos para con los deméas.

(4) ALMANSA PASTOR, JOSE MANUEL. Obra citada, pag.l47




“3)

En la relacidn juridica de Seguro Social no existe sinalag-
maticidad. O sea, gue entre la obligacidn de cotizar vy la

obligacidn de prestaciones no hay reciprocidad.

PERSIANI, citado por Almansa Pastor, {3) argumenta la fal
ta de sinalagma, tanto genético como funcional, de la si-

guliente manera:
No se da sinalagma originario, porque:

a) La obligacidn de cotizar y la de piestaciones no nacen
de un solo y mismo presupuesto. Lz de cotizacidn se ori
gina del hecho de la relacidn de trabajo; en tanto que
la obligacidn de prestaciones tiene su origen en el sur-

gimiento del dano o de la necesidad.

b) Se presentan situaciones individuaies en que existiendo
la obligacidon de cotizar hay imposibilidad de que se pro

duzca la necesidad y la prestacidén correspondiente.

c) La obligacidén de cotizacidn surge desde el comienzo de la
relacidn de Seguro Social y la de prestacidn surge por
la actualizacidn del riesgo. Esto es, las dos obligacio

nes relacionadas no nacen al misme tiempo.

d) No hay reciprocidad causal en su origen entre ambas obli
gaciones, por cuanto la obligacidn de cotizar no tiene -
su causa justificativa de origen en la obligacidn de -
prestaciones, sino en la subordinacidn del interés indi
vidual al de la colectividad, con la funcidn instrumen-
tal de lograr medios econdmicos pera el sostenimiento de
los costos de proteccidn; y porque la obligacidn de pres
taciones no tiene su causa de oricen en la obligacidn de
cotizar, sino en la satisfaccidn &el interés pablico de

proteccidn.

e) No se admite el sinalagma genético entre la obligacidn
de cotizacidn y el deber genérico de proteccidn anterior
a la realizacidén de la necesidad, porque en este Gltimo
no existe una obligacidn concreta y especifica por parte

de la Institucién aseguradora.

Seglin el mismo autor, no se da siralagma funcional o de

(5)

ALMANSA PASTOR, JOSE MANUEL: Obra citada, pag. 143,



4)

ejecucidn, porque:

a) Cuando se establece la automaticidad de las prestacio
nes, y en el caso de otorgarse é&stas, sin que haya ha
bido previa cotizacidn, se destruye, en forma clara,

el sinalagma funcional.

b) No obstante que no fuera admitida la automaticidad de
prestaciones, tampoco puede aceptarse la reciprocidad
causal entre las obligaciones de cotizar y de presta-
ciones. Lo que cabe admitir, en tales casos, es gque
el cumplimiento de la obligacidn de cotizar sea un an
tecedente exigible para la realizacidn de la obliga-
cidn de prestaciones; més, no cabe admitir la posicidn
inversa, o sea, que el cumplimiento de la obligacidn
de cotizar dependa del cumplimiento previo de la obli-
gacidén de prestaciones, como deberia admitirse si am-

bas obligaciones fueran realmente reciprocas.

c) En Gltimo término, existen casos en gque desaparece el
derecho a recibir las prestaciones no obstante haber

cumplido la obligacidn de cotizar.

Desechada la sinalagmaticidad, se concluye que las obligacio
nes de cotizar y de prestaciones son independientes, son
obligaciones unilaterales, con funciones econdmico-socialeés
distintas. Asi, mientras la obligacidn de cotizar se expli
ca por su funcidn tributaria y se hace descansar en el cum-
plimiento de un deber piblico de contribuir al financiamien
to del servicio piblico, la obligacidn de prestacidén cumple
una funcidn asistencial y se configura como cumplimiento de
un servicio piblico. Ambas obligaciones no tienen nexo de
reciprocidad, nicamente estdn coordinadas entre si por la

finalidad comiin de satisfacer un inter&s social. —

Las doctrinas qgue hemos expuesto, destacan la evolucidn
que han sufrido los conceptos tradicionales del Seguro So-
cial, cuyos postulados anacronicos han sido grandemente su-
perados, dejando a un lado la base del seguro privado, para
establecer sus propias categorias juridicas m&s apropiadas
con su esencia. Pasemos, entonces, a tratar lo propio de

la relacidn juridica de Seguro Social:




I- SUJETOS DE LA RELACION JURIDICA DE 3JEGURO SOCIAL

En su concepto mas elemental, relacidm juridica es el vin
culo entre dos o mas sujetos regulado por el derecho. Enfoca
da esta relacidn como obligacional, vemos gue dicha normacidn
apunta, hacia unos derechos, por un extremo, y hacia unos de-
beres por. el otro, o sea, gue los sujetos se sitllanh en posi-
ciones activas o pasivas respecto de unps deberes u obligacio.

nes.

En la relacidn juridica de Seguro Spocial su contenido es-
t3d formado por el conjunto de derechos subkjetivos, de faculta
des y de deberes que nacen de la situacidém ocupada por cada

uno de sus sujetos.

La Constitucidn Politica (6) nuestra cred el régimen de
Séguridad Social de caréacter obligatorio, ©rdenando que el
sostenimiento del mismo quedaba encomendado a los PATRONOS,
los TRABAJADORES y al ESTADO, quienes contwribuirfan mediante

el pago de su cuota correspondiente.

La Ley del Seguro Social (7), con base en el ordenamiento
constitucional, cred el organismo o institmcidn encargada de
realizar determinados fines de Seguridad Social, cuya denomi

lnaci6n es "INSTITUTO SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL".

En consecuencia, los sujetos de esta relacidn juridica son:
el Instituto Salvadorefio del Seguro Social o Institucidn asegu
radora, patrono, trabajador y Estado. ©De 1la situacidn de es-
tos sujetos dentro de la relacidn, podemos indicar que el com
plejo de relaciones que se producen en el Segufo Social, es
el siguiente:

Institucidn Aseguradora y Estado

Institucidén Aseguradora y Trabajador

Institucidn Aseguradora y Patrono

Patrono y Trabajador.

Hemos sefialado como. exclusivas de la relacidén de Seguro
Social las indicadas, en base a los derechos y obligaciones

gque ostentan cada uno de los sujetos de la relacidn, y a cau-

(6) Art.186 de la Constitucidn Politica de E1 Salvador - 1962.

(7) Art. 4 de la Ley del Seguro Social.




sa de ésta, con los otros sujetos de la misma: por ejemplo,
entre el Estado y la Institucidn aseguradora se produce un
nexo obligacional en cuanto al pago de la aportacidn gue le
galmente le compete al Estado. Similar vinculo se d& entre
Patrono e Institucidn aseguradora. El trabajador, como su-
jeto protegido, se relaciona con el Instituto asegurador,
el cual debe otorgarle las prestaciones por encontrarse en
una de las situaciones juridicas presupuestas por la ley,

etc.

Enseguida, mencionaremos algunas notas relacionadas con
la participacidn de cada uno de los sujetos en la relacidn

juridica de Seguro Social.

EL ESTADO. Frente a las necesidades sociales el Estado ha
adoptado distintas actividades. Asi, el Estado liberal, si
tuado de espaldas a la realidad social, limitaba su activi-
aéd al mantenimiento del orden piblico; considerando las ne
cesidades sociales, esferas de intereses privados, se abs=z-
tiene el Estado de intervenir; deja a los particulares el
resolverlas con medios de corte individualista como el segu
ro privado, ahorro, etc. Pasamos luego a la etapa de un Es
tado mas comprometido con el orden social. aungue de tipo
conservador con postulados liberales, cuando ya no sblo de-
sarrolla actividades administrativas policiales, sino que
desarrolla una actuacidén de fomento para corregir la inhibi
cidn estatal; es en este lapso gque debe sefialarse el naci-
miento de programas de Previsidn; no obstante, los intereses
afectados siguen a medios de satisfaccidn particular. Por
iltimo, llegamos a la culminacidn de la evolucidn, cuando el
Estado se hace intervencionista; entonces, junto a las acti-
vidades de policia y de fomento, la administracidn dedica
energias a actividades de asistencia o prestacidn, encamina-
das a la satisfaccidn responsable de las necesidades piiblicas,
desarrollando los correspondientes servicios plblicos, entre
los que destaca el de Seguridad Social. La administracidn
entonces se convierte en social. En una nueva dimensidn, el
Estado se integra en la relacidn juridica de seguridad social,
como el sujeto que tiene un deber genérico de proteccidn an-

te sus nacionales.



10-

LA INSTITUCION ASEGURADORA.- Al llegarse a la etapa de 1la
prestacidn directa del Estado, se produjo un fendmeno de
asuncidn de funciones que hasta entonces se venian conside
rando privadas, y que pasan a estimarse como funciones es-
tatales, cuya satisfaccidn le corresponde ineludiblemente
al Estado. Sin embargo, al haber tomado el Estado un exce
sivo niimero de funciones en tan corto periodo de tiempo ame
nazd congestionar la miAquina estatal y paralizar sus engra
najes. Esa dificultad pudo ser soslayada mediante la crea
cidn de entes plblicos instrumentales en los que se despla
za una entera funcidn estatal. Este fendmenc se conoce co
_mo descentralizacidn funcional y ha tenido una generosa
acogida en la éesti6n de la seguridad social. Dichos orga-
nismos no persiguen fines de lucro, esté&n bajo el control
administrativo, su patrimonio es administrado fuera de los
fordos del Estado y en su administracidén suelen participar
los asegurados, los patronos y el Pcder piablico. Se trata,
pues, de un servicio gue se desgaja del &rbol de la Adminis-

tracidn y se institucionaliza.

De conformidad con lo preceptuado en los Arts. 4 y si-
guientes de la Ley del Seguro Social, la Institucidn asegu-
radora nuestra es un ente colegiado que tiene personalidad,
administracidn, competencia y fondos propios, distintos de
los del Estado; puede adquirir, poseer, enajenar bienes, go
za de autonomia y plena capacidad. Don Martin Fajardo (8),
refiriéndose a la gestidn mix»ta o autdénoma encomendada a or-
ganismos especiales de seguridad social, dice: "En esta mnmo-
dalidad, los servicios de la Seguridad Social esti&n indepen-
dizados y a cargo de personas juridicas de cuerpc colegiado.
Es el caso de la mayoria de los regimenes adoptados por los

paises del mundo" .

EI. TRABAJADOR.- Es el sujeto protegido en la relacidn de se-
guridad social. El Art. 3 de la Ley del Seguro Social, en
una forma anplia, establece que el régimen okligatorio dei
Segurc Social se aplica originalmente a todos los trabajado-
res subordinados, sin que importe la clase de labor que de-

sempefian y la forma en gue se pacte la remuneracidn corres-

(8) FAJARDO, MARTIN. Derecho de laz Sequridad Social. Lima
1975, Pag.246



pondiernte. Luego, clarifica, gue por medio de reglamentos
se determinerd cuando se iradn incorporando al régimen del

Seguro Social las diferentes clases de trabajadores. Sena
la ademZs, gque los trabajadores con ingresos superiores a

ura cantidad cdeterminada por un reglamentc, quedaban fuera
del régimen de proteccién del Segurc Social, exclusidn que
recientemente se 2ejd sin efecto, como lo veremos mias ade-

lante.

En nuestro régimen de Seguridad Sociazl, los sujetos gque
ge hallan cubiertos o protegidos pcr el Seguro Social, son
los trabajadores dependientes o subordinadcs en general.
Pero no todos ellos, porque se han establecido criterics de
admisidn fundamentados en la debilidad econdmica de algunos,
por cuanto su incorpcracidn al régimen suponhe u;a excesiva
carga y desequilibrio para la Institucidn aseguradcra; tam-
bién se venian rechazando a aquellos trabajadores con altos

4

ingresos, en guienes se presumia su autosuficiencia para

costearse todas sus necesidades.

En paises de mayor desarrollo, el cezmpo subjetivo de 1la
seguridad social estf constituido por la realizacidn del
principio de universalidad, en el cual gueda comprendida to
da la\poblacién del pais. .En este caso, ée dejan a un lado
criterics profesionales y de situacidn econdmica, por care-
cer de valor para la proteccidn, siendc suficiente la calidad
de ciudadano o de residente para convertirse en‘sujeto prote
gido. Por ejemplo Nueva Zelanda, desde 1938, ha introducido
el principio de universalidad subjetiva para tcdo el sistema
de Seguridad Social. Nuestrc sistema de Seguridad Social,
todavia lejos de lz realizacidén del principio de universali-
dad sujetiva (9), al cuval aspiramos, continfla evolucionando
mediante Jla extensidn a nuevos sectores de actividad, por la
admisi&n de nuevas categorias profesionales, etc., dependien

do del progresivo crecimiento de la situacidn econdmico-fi-

(9) "Fl desideratum de la Seguridad Social radica en el prin-
cipio de la Universalidad, que trata de acoger cada vez
a maycr nilmerc de perscrnas dentro de sus lszos de prctec
cidén, hasta llegar a la poblacién entera, sin distinciln
de sexo, nacicnalidad, raza profesidn, clase sccial o©
econdmica.” FAJARDO MARTIN. Obra citada. Pag. 102.
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nanciera del pais, Gnico medio de aproximarse a dicha uni-

versalidad.

Este sujeto de 1la relacidn juridica de Seguridad Social
ha sido designado con distintos té&rminos: Trabajadores, Ase
gurados, Sujetos incluidos en el campo de aplicacidn, Afi-
liado, Cotizante, Beneficiario, Pensionista, etc.; algunos
de ellos limitados, otros inadecuados, los cuales vamos a
desechar, para quedarnos con los mas iddneos: trabajador,
asegurado, sujeto protegido, por considerar que se ajustan
al dmbito y funcidn que dichos sujetos cumplen en la mendig

nada relacidon juridica.

En cuanto al término sujetos protegidos, queremos aclarar
que éste comprende, no sdlo los que se encuentren en la si-
tuacidn presupuesta por la ley para la aplicacidn imperati-
va de las cargas legales, sino que han de considerarse tam-
bién a quienes ostentan situacidn subjetiva en la relacidn
#
como la cdnyuge o companera de vida, los beneficiarios vy

pensionados.

EL PATRONO. En el contrato individual de trabajo, una per-
sona natural se compromete a ejecutar, en forma subordinada,
una obra o a prestar un servicio a otra, guien se lo dirige
y se lo remurniera. Este ltimo se denomina patrono. (Art.l7

Ccb6digo de Trabajo).

Don Guillermo Cabanellas (10) nos da el siguiente concep-
to de patrono: "gquien emplea remuneradamente y con cierta
permanencia a trabajadores subordirados a &l". Como sindni-
mos de la palabra se utilizan los términos de patrdn, prin-
cipal, empresario, dador de empleo, dador de trabajo, acree-

dor de trabajo, etc.

Sefilala el mismo autor, "como conceptos de la doctrina,
MADRID, en el concepto vulgar y amplio, entiende por patro-
no la bersona natural o juridica duefa o propietaria de una
explotacidn agricola o comercial, donde se presta un traba-
jo por otras personas'. Continta: "a& juicio de GIDE, se de-
signa con el nombre de patrono, o mejor dicho de empresario,
a quien disponiendo de un instrumento de produccidon - tierra

o capital -, demasiado considerable para poderlo poner en

(10) CABANELLAS, GUILLERMO,Diccionaric de Derecho Usual -4
Tomos.
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actividad con su trabajo personal, lo hace productivo me

diante el obrero asalariado".

Paré dejar mejor establecida la razdn de la presencia
del patrono en la relacidn juridica de Seguro Social, pa
samos a transcribir unos pdrrafos que resefia don Mario
de la Cueva (11) al estudiar 1la respansabilidad por los
riesgos de trabajo, y que bien cabe aplicar en nuestro es
tudio: "La creacidn de los seguros sociales implicaba una
segunda decisidn, que era el sefialamiento de la manera cd
mo se obtendrian los elementos pecuniarios necesarios para
el funcionamiento del sistema: la solucidn fue en su tiem
po un prodigio renovador, pues se construyd sobre la base
de que 1la sociedaa, representada por el Estado y la econo
mia, representada por él trabajo y el capital, debian con
tribuir al aseguramiento de los riesgos susceptibles de
producir la disminucidn o la perdida de la aptitud para el
trabajo, entre cuyos riesgos se encontraban no solamente
los accidentes y enfermedades gque tomaban su causa en el
trabajo, sino también los riesgos natvwrales, como la ma-
ternidad, la vejez, la invalidez y la muerte, que arrojaba
a la familia a la miseria; fue una solucidn con la que se
cred una repafacién social despersonalizada, y ya no una

individualizada por los actos de cada empresario".

N

ITI - AFILIACION

En parrafos anteriores, al tratar del contenido de 1la
relacidén juridica de Seguro Social, sefialamos que tanto la
doctrina de la bilateralidad como la de la unilateralidad,
centraron su atencidn en las obligaciones de cotizacidn y
en la de prestacidn. La primera, las concebia unidas por
un nexo de reciproca interdependencia; en tanto, la segunda,
las configura independientes, sin vinculo sinalagmatico en
tre ellas. En consecuencia, segin la doctrina de la bila-
teralidad, la relacidn juridica de Seguro Social se consti
tuye en el momento en que surge la obligacidn de cotizar,

o sea, cuando se producen los presupuestos de hecho (comien

(11) DE LA CUEVA, MARIO. EL NUEVO DERECHO MEXICANO DEL TRA-
BAJO. Editorial ParrQla, S.A. México 1972, Pag.ll5
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(11) DE LA CUEVA, MARIO. EL NUEVO DERECHO MEXICANO DEL TRA-
BAJO. Editorial Parrda, S.A. Mé&xico 1972, Pag.ll5
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zo de una actividad laboral) Que por imperativo legal
conllevan el aseguramiento del trabajador. En cambio,
para la doctrina de la unilateralidad, siendo que la -
obligacidn de cotizacidn es independiente de 1la obliga
cidn de proteccidn, la relacidn de seguro social nace
cuando surge el deber de satisfacer las prestaciones, o
sea, cuando sobreviene el evento productor de necesidad.
En verdad, lo qgue ambas doctrinas califican de consti
a
tucidn de la relacidn de seguro social, es el nacimiento
o constitucidn de las obligaciones especificas de cotiza
cidén y de prestaciones. En cuanto a la obligacidn de
afiliacidn, ambas teorias la consideran como simple tra-
mite burocratico, como obligacidn extrafia a la relacidn

juridica de Seguro Social.

La doctrina espafiola seglin cita del autor Almansa Pas
tor (12) formuld varias definiciones: SANCHEZ MONIS la
consideraba como "acto juridico formal por virtud del -
cual se determina de modo concreto la afeccidn de los in
dividuos o entidades comprendidas en el campo de aplica-
cidn a los seguros sociales". GRANELL 'RUIZ, como "incor
poracidén al Seguro Social en calidad de sujeto adscrito,
por hallarse comprendido en el campo de aplicacidn del
mismo". BORRAJO DACRUZ,"como acto administrativo por el
gue se reconoce a una persona la condicidn de asegurado
en un Seguro Social, de acuerdo con loc establecido en una

leyf

ITT. OBLIGATORIEDAD DE LA AFILIACION

Nuestro ordenamiento concibe la reliacidn juridica de
seguridad social, como una relacidn compleja, compuesta
por otras relaciones juridicas subordinadas e instrumenta
les, cuyo objeto son las obligaciones legales de afilia-
cidn, cotizacidn y proteccidn. Que la relacidn de afilia

cidn esti inmersa dentro de la relacidn principal y con

(12) ALMANSA PASTOR, JOSE MANUEL. Obraz citada, Pag.41l2




funcidn constitutiva de ésta; esto es asi porque no hemos
alcanzado aln el gistema de una Seguridad Social asisten-
cial, que descansa en el postulado de gue todo individuo
en situacidén de necesidad tiene derecho a proteccidn igua
litaria, hasta que se produzca la situacidn de necesidad
para que se le procuren los medios suficientes para su sa
tisfaccidn, o sea, gue la relacidn protectora se constitu
ye automadticamente, sin condicionamiento alguno. En cam-
bio, nuestro sistema de seguridad social es de tipo contri
butivo, en el cual su ambito de proteccidn es restringido,
se hace necesario estableéer, paralelamente a la constitu-
cidn de la relacidén juridica de Seguridad Social, contro-
les que permitan cqpocer en todo momento quiénes son los
sujetos protegidos y obligados por su ré&gimen,
1. SUJETOS

Como sujetos de la relacidn juridica de afiliacidn tene-
mos al patrono o afiliante, al trabajador o afiliado y a

la Institucidn aseguradora o afiliador.

El Capitulo III del Reglamento para la Aplicacidn del
Régimen del Seguro Social se encarga de regular la relacidn
juridica de afiliacidn, disposiciones normativas ccmplemen-
tadas por un especifico Reglamento para Afiliacidn, Inspec-
cidn y Estadistica del Instituto Salvadorefio del Seguro So-

cial.

2. OBJETO

Como objeto de la relacidn juridica de afiliacidn podemos
sefialar, todos los actos administrativos a través de los cua
les se verifica el control de los sujetos protegidos por el
régimen de Seguridad Social contributivo, en razdn de que -~
dicho sistema no se extiende a la totalidad de la poblacidn

activa del pais.

3. REGIMEN LEGAL DE LA AFILIACION

A grandes rasgos seflalaremos cdémo se verifican la inscrip-
cidn patronal y la afiliacidn de los trabajadores gque quedan

adscritos al régimen del Seguro Social salvadoreio:
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En primer lugar, es preciso sefialar gque el respocnsable
o principal obligado es el patrono; de donde resulta que
é€ste sea el Unico responsable de la falta de afiliacidn

frente a las necesidades de sus trabajadores. (13).

Para cumplir con esa relacidn de afiliacidn, el patrono
dispone de un plazo de cinco dias para inscribirse como tal
en el Instituto, plazo que se cuenta a partir de la fecha
en gue asuma esa calidad. Tanbién estid obligado principal-
mente a inscribir a los trabajadores a su servicio que gue-
den incluidos en el campo de aplicacidén legal, en el térmi-
no de diez diés, a partir de la fecha en gque se inicie 1la
relacidn laboral. Esta {ltima es a la gue se le conoce co-

mo relacidn juridica de afiliacidn.

El procedimiento de afiliacidn se puede descomponer en

dos actos unilaterales:

a) la presentacidn de los avisos de inscripcidn al Insti
tuto por parte del patrono, gue podemos denominar so-
licitud del afiliante; vy,

b) la resolucidn gue sobre dicha solicitud acuerde el
Instituto asegurador, gue denominamos reconocimiento

de la Institucidn afiliadora.

La Institucidén aseguradora proporciona los formularios
oficiales en que deben registrarse los datos necesarios pa-
ra la identificacidn del trabajador, registro de sus benefi
ciarios, etc.; datos que el trabajadodr esti obligado a pro-
porciconar a su patrono para el cumplimiento de la resvonsa-
bilidad de éste, guien verificard los mismos con los docu-
mentos legaies correspondientes, tales como: certificacio-
nes de partidas de nacimiento, de matrimonio, cédula de

identidad personal, carnet de extranjero residente, etc.

El aviso de inscripcidn del trabajadcr, como ya lo expre
samos, ha de presentarlo o remitirlo el patrono a la Insti
tucidn, en el plazo maximo de diez dias. contados a partir

de la fecha de iniciacidn del trabajo.

{(13) Art. 16 del Reglamento para Afiliacidn, Inspeccidn y
Estadistica del Instituto Salvadorefio del Seguro Social.




El reconocimiento supone la aceptacidn por parte del Ins
tituto del derecho a ser afiliado, y se produce como res-
puesta a la solicitud del patrono o afiliante. La admi-
sidn o rechazo debe realizarse en el plazo de quince dias

siguientes a la fecha de recepcidn del aviso.

En parrafos anteriores sefialamos al patrono como afi-
liante obligado o principal. Su deber de solicitar la afi
liacidn constituye un ejemplo tipico de las obligaciones
administrativas impuestas a los particulares respecto del
funcionamiento de los servicios piblicos, constituyendo,
en sintesis, una obligacidén legal. De esta manera los pa
tronos se convierten en Srganos auxiliares del Srgano admi
nistrativo. El obligado a solicitar la afiliacidn sustitu
yve asi al cuerpo enorme de Inspectores que serian necesa-
rios para que la obligatoriedad del Seguro Social fuese una
realidad. A la vez, con ello se explica gue la solicitud
del afiliante, no tiene efecto constitutivo, porque la vo-
luntad del particular péne en movimiento el mecanismo admi
nistrativo, pero es la Institucidn la que produce siemp;e

el efecto juridico.

De lo dicho, podemos advertir que el sujeto activo de 1la
obligacidn legal de solicitar la afiliacidn es la Institu-
cidn aseguradora. En cuanto al sujeto pasivo, el Art.7 del
Reglamento para la Aplicacidn del Régimen del Seguro Social
ordena que a los patronos compete afiliar a sus trabajado-
res; mas, el Art. 3 del Reglamento para Afiliacidn, Inspec~
cidn y Estadistica del Instituto Salvadorefio del Seguro So-
cial establece cue en caso el patrono no cumpla con la cbli
gacidn de afiliar a su trabajador, &ste tiene el derecho de
acudir al Instituto solicitando su inscripcidn, propcrcio-
nando los datos correspondientes. El sujeto pasivo es, pues,
el patrono, no el trabajador. Este, simplemente tiene una
facultad para lograr la actuacidn administrativa de la Ins
titucidn aseguradora cuando el patrono no cumpla con su

cbligacidn.

En (ltimo té&rmino, cabe mencionar la afiliacidn de oficio

realizada por el I[anstituto, cuando compruebe la incbservan-




cia de la obligacidn patronal (Art. 17 del Reglamento pa-
ra Afiliacidn, Inspeccidén y Estadistica del Instituto).
Esta facultad concedida a la Institucisn aseguradora, no
exime, en manera alguna al patrono d& cumplir con su obli
gacidn legal de afiliar a sus trabajsdores, por ser el
responsable directo ante el sujeto activo de dicha obliga

-cidén.

Iv. INCUMPLIMIENTO DE LA OBLIGACION DE AFILIACION

El incumplimiento, por parte del pstrono, de la obliga-
cidn legal de’afiliacién, constituye un ilicito derivado
de la relacidn juridica de Seguridad Social, gue conlleva
su correspondiente sancidn administrativa. E1l Art. 13 del
Reglamento para la Aplicacidn del REgimen del Seguro Social,
establece gque los patonos gue incumpian las disposicicnes
normativas que regulan la afiliacidm de sus trabajadores
sujetos al régimen, Encurren en una multa, gue impone la

Direccién General del Instituto, cuyo monto oscila entre

diez y doscientos colones.

M3s, conviene precisar gue ese incumplimiento patronal
de la obligacidn de afiliacidn, presenta una doble faceta.
Por un lado, como deber del patrono de caricter administra
tivo, impuesto por normas de seguridad social, constituye
un deber legal cuya observancia interesa a la Institucidn
Administrativa, cuya falta de cumplimiento produce una in
fraccidn administrativa sancionable. Por otro lado, y
frente al trabajador, constituye una obligacidn legal pro-
pia de 1la relacidn de seguridad social, cuyo incumplimien-
to supone un claro perjuicio al trabazjador, por cuanto,
las Instituciones aseguradoras para asumir las responsabi-

lidades, reclaman el cumplimiento previo de esa obligacidn.

Ya con anterioridad hablamos indicado qgue por el propio
caricter contributivo de nuestro sistema de seguridad so-
cial, se ha necesitado involucrar al patrono en la relacidn
juridica, detrayendo de él unas cotizaciones e inst&andolo

al cumplimientc de ciertos deberes &g caricter administra-
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tivo. Rhora bien, éestos deberes impuestos legalmente se
justifican por medio de su responsabilizacidn en la pro-~
teccidn de las necesidades de sus trabajadores, responsa
bilizacidn gue es legal y se satisface mediante su tras-
lado a la Institucidn aseguradora. Pero para gue ese des
plazamiento surta el efecto deseado, Jla ley le impone -
unas obligaciones en sede de relacidn juridica (afiliar
al trabajador, pagar la cotizacidn, etc.) La inobservan
cia de dichas obligaciones legales impide el desplaza-
miento de la responsabilizacidn, por 1o gue, en consecuen
cia, la responsabilidad protectora permanece en el ambito

patronal.

La afiliacidn es una responsabilidad del patrono frente
a la Institucidn aséguradora. La no afiliacidn puede en-
gendrar responsabilidad ante el propic trabajador por el
perjuicio que puede ocasionarle, si reparamos que la afi-
liacidn -no tiene efecto retroactivo {(14), pues cuando el
riesgo ya se ha producido, laz Institucidn aseguradora, al
descubrir la no afiliacidn a la vez gue niega otorgar las
prestaciones al trabajador, tampoco acepta el - -cumplimiento
de dicha obligacidn con efecto retrcactivo, aungue si pue-
de exigir el pago de las cuotas debidas con sus recargos
correspondientes. Queda por establecer la responsabiiidad
civil gue guarda el patrono frente a su trabajador, por

los dafios y perjuicios que le produzca su no afiliacidn.

El Art. 16 del Réglamento para-Afiliacidf, Inspécecidn
y Estadistica del Instituto Salvadorenno del Seguro Social
nos da la razdn al prescribir: "" Ademdas de las Sancionhes
establecidas en este Reglaméento, los patronos seran respon
sables de lcocs dancs y perjulcios causados al asegurado o
a.sus beneficiarios por falta de su cumplimiento a las

disposiciones del mismo

1

{14) Art. 14 del Reglamento para Afili
3

Estadistica del Institutec Salwa
cial.

&n, Inspeccidn y
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B) LA OBLIGACION JURIDICA DE COTIZACION

Ii- CONSIDERACIONES GENERALES

Al llegar a la etapa del Estado intervencionista, como
va lo indicamos anteriormente, &ste remodela las té&cnicas
del seguro privado y establece los seqguros sociales como
mecanismos especificos de proteccidn. Perc se presenta
una primera y gran dificultad, la insuficiehte capacidad
contributiva de los propios asegurados, los trabajadores.
Resulta necesario, entonces, recurrir a la ceontribucidn pa
tronal, cuya justificacidn se establece en la responsabili
zacidn por los riesgos de les trabajadores a su servicio.
Esta responsabilidad se traslada obligatoriamente al Insti

tuto de Seguro Social a cambio del pago de una cuota legal.

Antes de pasar a tratar especificamente sobre la rela-
» . - -~ . - . . - - ]
cidn juridica de cotizacidn, permitasenos decir algunas pa-
labras relativas a las diversas formas de financiamiento
gue se han propuesto para el sostenimiento de los Seguros
Sociales. Estas se han agrupado en tres bien definidas ten

dencias:

a) ESCUELA LIBERAL. Esta propugna gue para el sosteni-
miento de la Institucidon de Seguridad Social se busgue Gni-
camente la coordinacidén de esfuerzos entre los trabajadores
y patronos, con la exclusidén del Estado, pues no es conhve-
niente, desde ning{in punto de vista, darle a este 1ltimo in

gerencia en la administracidn del sistema.

b) ESCUELA SCCIALISTA. Que plantea la tésis de la par-
ticipacidn tripartita en el sostenimiento de las obligacio-
nes, asignando a cada parte, Estado, patronos y trabajado-
res, una cuota justa y proporcionada a la situacidn gque ocu
pen dentro de la sociedad y en la responsabilidad gue tie-

nen en los destinos de la comunidad.

c) ESCUELA CRISTIANA. Descansa en el siguiente crite-
ric, que los aportes deben ser hechos de acuerdo con la fun

cidén de potencialidad econdmica de los individuos.
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El sistema tripartito, sin ser de cardcter univegsal,
es el que la mayoria de los paises han adoptado para el
financiamiento de regimenes de esta natuwraleza, pues, por
la forma en gue es repartida la contribwcidn resulta ser

- 0 - - . .
el mas apropiado y mas justo.

Este sistema descanza en razones o heneficios que im-
portan a las tres partes contribuyentes: 1) Para los tra-
bajadores, representa una mejor situacidn econdmica y, a
la vez, la liberacidn de la incertidumbre del futurc; 2)
En cuanto respecta al sector patronal, cumple &ste un de-
ber de justicia y, por otra parte, se evita conflictos con
sus trabajadores, lo gue en esencia redunda en su propio
beneficio, porque el trabajador inconforme o insatisfecho
rinde menos y no emplea toda su veluntad y capacidad en
las tareas que se le asignan; 3) E1l Estado también se be-
neficia con este sistema, puesto que al no producirse pro-
blemas laborales, ni convulsiones sociales, la economia
del pais se incrementa elevandose en consecuencia, el ni-

vel econdmico y cultural de sus habitantes.

Las doctrinas del Seguro Social conforman la obligaciédn
de cotizar como la relacidn que vincula al patrono (asegu-
rante) con el Instituto de Seguro- Social (asegurador), con
trapuesta a la que liga al asegurador {Instituto) con el
sujeto protegido (asegurado). Recordemos, que la mas tra-
dicional, apegada fuertemente a la configuracidn del segu-
ro privado, sostiene la sinalagmaticidad o interdependen-
cia reciproca entre la obligacién de cotizar y la obliga-
cidn de proteger o de prestaciones; en cambio, la mds pro-
gresiva, las independiza, tanto en su crigen como en sus

respectivos desarrollos.

Ya lo expresamos anteriormente que la relacidn juridica
de Seguridad Social, gue vincula al Estado y a los sujetos
protegidos, se integra e instrumenta a través de otras re-
laciones simples y subordinadas por medio de las cuales se
consigue el fin perseguidc por la relacidn. Pues Dbi&n, una
de esas relaciones subordinadas e instrumentales es la de
cotizacidn, sin la gue el sistema de seguridad socigl con-

tributiva carece de razdn de ser y sin la cual la relacidn
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principal de seguridad social pierde parte fundamental de
su contenido. Solo mediante el paso del sistema contribu
tivo a uno de Seguridad Social asistencial, ha de suponer
la desaparicidn de la relacidn de cotizacidn, ya que los
recursos financieros e ingresos se habran de obtener por
medios impositivos genéricos. En nuestro sistema de Segu-
ro Social, y mientras se mantenga la contributividad, 1la
relacidn obligatoria de cotizacidn constituye parte esen-
cial de la relacidn juridica de Seguridad Social, con es
tructura propia, sujetos, objeto, nacimiento,desarrollo y

extincidn particulares.
1. SUJETOS

En cuanto a los sujetos, conv%ene reparar que en los
cotizantes tenemos: a) los gque son obligados y b} los gue
son responsables; también se consideran sujetos de la pre
sente relacidn, los perceptores de la cotizacién, o sea,
aquellos en cuyo favor la ley impone la obligacidén de co-

tizar.

a) OBLIGADOS .

Como sujetos obligados a cotizar tenemos a patronos y
trabajadores conjuntamente, en este caso la cuota se inte-
gra en dos aportaciones, correspondientes cada una a cada
sujeto obligado. La obligacidn de apoxtacidn patronal,
que constituye la mayor parte de la cuota total, se justi-
fica por la necesidad de engrosar los vecursos financieros
de la Institucidn y se explica juridicamente, como ya 1o
indicamos, por la previa responsabilizacidn impuesta legal-
mente al patrono por las necesidades de los trabajadores.
La obligacidn de aporte de los trabajadores, que es la par-
te menor del toctal, se justifica por ser ellos los princi-

pales beneficiados.

La aportacidn de los trabajadores configura una obliga-
cidn legal soportada por éstos frente a los empresarios.
Pero reparese que la obligacidn legal de los trabajadores
surte efectos Unica y exclusivamente ante los patronos y no

ante la Institucidn de Seguridad Social, la cual es el suje



to perceptor de las cuotas, ante guien los efectos de esa

obligacidn resulta extrafa. En tal sentido puede decirse

gue se trata de una obligacidn secundaria de la de cotiza
. - . . .

cidon y que pertenece & una relacidn interna entre el pa-

trono y el trabajador.

b) RESPONSABLES

Se plantea el problema cuando la cuota consta de dos
aportaciones y son obligados conjuntamente a ella el patro
no y el trabajador. Desde una perspectiva tedrica, puede
pensarse en la fragmentaci6n de la cuota en dos aportacio-
nes, estimando responsable a cada sujeto obligado de su
respectiva aportacidn. Pero, nuestro ordenamiento no lo
establece en tal sentido, sino que determina un finico res

ponsable: el patrono.

Como responsable finico y directo de la cotizacidn (1),
el patrono adopta una doble posicidn subjetiva, frente al

Instituto perceptor y frente a sus trabajadores.

a”) Frente a la Institucidn de Seguridad Social, el patrono
es el sujeto responsable del cumplimiento de la cotiza
cidn, debiendo remitir la cuota total que comprende la
propia y la de sus trabajadores. De donde se concluye
gque el trabajador no es responsable del cumplimiento
de la obligacidn, ni siquiera en lo gue respecta a su
aportacidn. Ello quiere decir que como sujeto cotizan
te, el trabajador no mantiene relacidn directa con el
Instituto perceptor, sino una vinculacidn indirecta a
través del patrono. Como ventajas de la responsabili-
dad (nica directa se senalan: 1) la simplificacidn ad-
ministrativa, que evita el doble procedimiento de recau
dacidn y unifica el acto de percepcidn; 2) por la garan
tia del crédito gue asegura la solvencia de los deudo-
res, pues, siempre es mds facil hacerlo efectivo del pa

trono que de los trabajadores.

b”) Frente a2 los trabajadores, el patrono puede descontar-

les, al hacer efectivas las remuneraciones, la aporta-

(1) Art. 33 incs. 2° y 3° de la Ley del Seguro Social.

-



24-

cidn que a ellos les corresponde, en el entendido que
si no las descuentan en ese momentc y acto, no puede
hacerlo con posterioridad, guedando dichas aportacio-

nes a su cargo solamente.

c) SUJETO PERCEPTOR

El sujeto perceptor de las cuotas es el Instituto -
de Seguridad Social, percepcidn que verifica mediante la

recaudacidén cuyo control a €l solo coxrresponde.

Para explicar el derecho o facultad de dichos Insti
tutos a percibir las cuotas, las doctrinan se dividen, -
asf: 1) La que coloca a la relacidn de cotizacidén en 1la
esfera juridico-privada, considera gue el Instituto per-
ceptor cumple la misma misidén gue las aseguradoras mer-
cantiles, es decir, gue percibe las cuctas en compensa-
cién a la asuncién de los riesgos, asiI como en el seguro
privado se reciben las primas. 2) La doctrina que sitda
la relacidén de cotizacidn en el derecho piblico, como -
una relacidén tributaria, asignan a las Instituciones de
seguridad social, un poder impositivo delegado por el Es
tado, o lo conciben como una limitacidn al poder del Es-
tado, otorgando a dichas Instituciones la misidn estric-

ta de recaudar y administrar los fondos percibidos.

2. OBJETO: LA CUOTA

El objeto de la relacién juridica de cotizacidén 1lo
constituye la cuota o suma de dinero, iegalmente estable
cida, que los cotizantes deben enterar al Instituto, del
Seguro Social. Su fundamento se ha concebido como una -
contribucidn impuesta por la ley al costeamiento finan-

ciero de laz cargas de la seguridad social.

Para concluir con estas Consideraciones Generales,
aludiré, en forma somera, al problema gue se plantea so-

bre la determinacidn de la naturaleza juridica de las co

tizaciones del seguro social.




Los tratadistas BARETTOWI, SANCHEZ PINA, BRUXELLES
citados por don EFREN BORRAJO DACRUZ {2); ALONSO OLEA, -
CARNELUTTI, DE LITALA, SANTORO, PERSIANI, LEVI SANDRI, -
algunos de los citados por don JOSE MANUEL ALMANSA PAS-
TOR. (3), son autores gue han expresadc sus particulares
soluciones relativas a la naturaleza juridica de las co-

tizaciones.

El maestro BORRAJO DACRUZ clasifica las opiniones -~
dadas al respecto en dos grupos: a) Tesis no juridicas,
por cuanto atienden a criterios econbmicos o financieros
sobre la incidencia de la carga que la cuota representa;
b) Tesis juridicas, gue comprenden las construcciones -
clisicas (que la asimilan a la primera), como la mds mo-
derna (que la concibe como tributo, en alguna de sus cla
ses, impuesto, tasa, contribucidn especial, exaccidn pa-

rafiscal).

Nosotros vamos a utilizar un criterio de ordenacién

con base en las dos grandes divisiones del derecho:

1) Teorias IUSPRIVATISTAS: que incluye la teoria del sa-
lario de previsidn en sus dos modaiidades de salario
actual o salario diferido; y la teoria que asimila -

las cotizaciones a una prima de seguro mercantil.

2) Teorias IUSPUBLICISTAS: que califican la cotizacidn -
como: impuesto, tasa, contribucidn de mejora o exac-

- cién parafiscal.

.TEORIAS DE DERECHO PRIVADO

Cuando la doctrina se planted, por vez primera, el
problema de la naturaleza juridica de las cotizaciones,
las categorias juridicas en apariencia m8s prdximas a -

las cotizaciones eran el salario y la=s primas de seguro;

(2) BORRAJO DACRUZ, EFREN: Obra citada pdg. 73
(3) ALMANSA PASTOR, JOSE MANUEL: obra citada pags. 439 y
stes.
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de alli gque se considerari lé8gico su inclusidn en alguna

de dichas figuras.

Teoria del Salario Diferido. La asimilacidén de las coti

zaciones de seguridad social al salaric se funda en argu
mentos econdmicos, El patrono, se dice, no paga al tra-
bajador el salario al cual tiene derecho, integralmente;
una parte es afectada a las Instituciones de seguridad -
social para asegurar la subsistencia del trabajador vic-
tima de un riesgo. La cqtizacidn representaria una espe
cie de "salario diferido" porgque &€l no le es pagado inme

diatamente al trabajador.

Teoria del Salario Actual. Esta tesis tiene numerosos -

seguidores en Italia. Dicha concepcidn asigna a las co-
tizaciones un caracter retributivo, configur&ndola no co
mo un salario diferido, sino comc una cuota de salario -
actual. La cual se explica de la siguiente manera: por
la prestacidn de trabajo el patrono estid obligado a pa-

gar directamente al trabajador una cuota, la cual consti
tuye retribucidn en todo sentido, mds otra cuota gque tam
bién el patrono estd obligado, por ley, a destinar para
el trabajador, con fines de seguridad social, y esta cuo
ta, no obstante participar de la naturaleza de la retri-
bucidén, se separa de &sta y no se comprende en ella para

ningn efecto.

Teoria de la Cuota como Prima de Seguro. Seglin esta con

cepcidn la cotizacidén conjunta del asalariado y del pa--
trono constituye una prima gue se paga a nombre del ase-
gurado y cuya naturaleza y efectos son semejantes a 1los
de la prima gue se paga a una Compainia de Seguros, salvo
gque el Seguro Social es obligatorio y las condiciones de

la pdliza estdn fijadas por la ley.

CRITICAS: El trabajador en ningn momento es acreedor -
de cotizaciones, es un acreedor de prestaciones de segu-

ro, en el cual el deudor es el Instituto, no el patrono.
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El trabajador dispone de un crédito: su salario, de don-
de le serd descontada su contribucidn al régimen del se-
guro sociel; pero el trabajador no tiene en modo alguno

el poder de exigir el pago de la contribucidn patronal.

Por otra parte, el crédito que tiene el trabajador a las
prestaciones, no es un crédito de salarios, Su exigibi-
lidad se difiere hasta que se produce una eventualidad -
determinada, y tiene por deudor un servicio plblico. De
admitir la asimilacidn de la cotizacidn de seguro social
a la prima del seguro mercantil, estariamos en una solu-
cidn meramente contractualista, lo cual es incompatible

con el fundamento y fines de la relacidn juridica de se-

guridad social, con la garantia para el trabajador que -

el Estado persigue mediante los seguros sociales. Una

Gltima critica, esencial por cierto, gue la prima (del
seguro mercantil) se debe cuando el asegurador asuma el
riesgo, y viceversa,'el asegurador mantiene su garantia

cuando se cumpla la obligacidn de pagar la prima, o di--
cho en otras palabras, la prima es la contraprestacidn -
econdmica de la obligacidn de cubrir el riesgo del asegu
rador. Existe entre ambas obligaciones una completa in-
terdependencia juridica. En cambio, la cotizacidn de se
guro social no es la contraprestacidn econdmica de la -
obligacidn de prestaciones gque asume el Instituto del se
guro social, ya que dicha institucidn mantiene el pago -
de las prestaciones aun cuando no se cubra la cotizacidn

debida.

Teorias de Derecho P{iblico

Del examen precedente hemos concluido gque ninguna -
de las tesis IUSPRIVATISTAS sirve para determinar la na-
turaleza juridica de las cotizaciones; por ello, vamos a
examinar las soluciones doctrinarias gue asignan un ca-
récteF tributario o fiscal a las cotizaciones de seguri-

dad social.

.« -

En efecto, una prestacidn pecuniaria como la cotizacidn
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gue por obligacidn legal un sujeto paga a un ente pdbli-
co, con el fin de contribuir a la formacidn de un fondo
econdmico para el financiamiento de un servicio pfiblico,

no es otra cosa gque una obligacidn tributaria.

Los tributos, cuyo caricter publicistico nadie dis-
cute, y dentro de los cuales consideramos incluidas a -
las cotizaciones del seguro social, son conceptuados co-
mo "una prestacidn obligatoria, comlinmente en dinero, -~
exigida por el Estado en virtud de su poder de imperio y
que da lugar a relaciones juridicas de derecho pliblico".

(4)

La dificultad consiste en determinar en cual de las
tres reparticiones clésicas de los tributos: impuesto, -
tasa, contribuciones especiales, puede incluirse las co-
tizaciones. Otro sector doctrinal pretende independizar
la de las figuras tradicionales del Derecho Financiero,
y le asigna naturaleza especifica de "ingreso piiblico es
pecial", mds, dicha especificidad no es de tal magnitud
que permitan excluirla de las referidas figuras tributa-
rias, sino por el contrario el progresivo avance de la -

seguridad social aconseja su acercamiento.

-EL IMPUESTO. Un régimen de seguridad social contribu-
tiva recurre a la cuota, que se diferencia del impuesto,
en que aquélla se circunscribe a &mbitocs profesionales,

en tanto el impuesto mira a la generalidad impositiva; -
en que la cuota se determina sobre salarios, en cambio -
el impuesto se determina sobre la capacidad econdmica -
del sujeto afectado; en que la cuota estd afecta al fin
concreto de la seguridad social de dmbito determinado,

en cambio el fin impositivo tiene un destino general o -

indeterminado.

LA TASA, concebida como contraprestacidédn debida por el

disfrute de un servicio plblico personalmente determina-

(4) GIULIANI FRONROUGE, CARLOS: "DERECHO FINANCIERO".
Edic. Depalma; Buenos Aires, 1962, TomoI, pag. 255.
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ble, no concuerda con la cuota de seguridad social, no -
obstante gue se les asimila y c¢on mayor insistencia en -
cuanto a la aportacidn del trabajador, por cuanto, la ta
sa se paga por la utilizacidn voluntaria de un servicio

piblico, mientras que la cuota de seguro social es obli-
gatoria; la aportacidn patronal no supone la contraparti
da del disfrute de un servicio p{blico, como tampoco 1lo
es la aportacidn del trabajador cuando Zste no disfruta

de prestaciones.

-LA CONTRIBUCION ESPECIAL, que se la define como exaccién
coactiva de un beneficio especial que la actividad pﬁbli
ca produce incidental o accesoriamente a un particular,
tampoco explica con suficiencia la naturaleza de la coti
zacidén, la cual es debida por una actividad pliblica cuyo

fin es la seguridad social.

Una tesis mas reciente califica la cuota como EXAC-
CION PARAFISCAL, sostenida por los que consideran las -
Instituciones de Seguro Social como entidades estatales
autédnomas. En tal sentido, la parafiscalidad implica =~
que tales ingresos no se integran en los presupuestos -
del Estado, ni se administran por éste, sino en los pre-
supuestos de organismos autdnomos, a guien coxresponde -

su adninistracidn.

En conclusidén, cabe considerar en la cotizacidn de
seguridad social la naturaleza juridica de la exaccidn -
parafiscal, pero con un régimen juridico propio y especi

fico.

II - CONCEPTO Y CLASES

El Seguro Social obligatorio sdlo puede cumplir su
misidén si dispone de recursos econdmicos que le permitan
hacer freng; a las miltiples obligaciones gue le corres-—
ponden en interés de la salud y de la seguridad econdmi-

ca de los asegurados y de sus familias.
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De tales recursos el principal es la cotizacidn, a
la cual hemos denominado mds arriba, cuota de seguridad
social, y consiste en el importe de las cantidades que -
como obligaciones sociales aportan los patronos y traba-
jadores con cardcter permanente, y los que el Estado des
tina para el sostenimiento y financiacidn de los expresa

dos seguros.

La palabra cotizacidn se deriva del verbo cotizar,
cuya raiz estd en el adjetivo latino de tres terminacio-
nes "Quotus", "Quota", "Quotum", que significa porcién,
cuanto, indicando en su acepcidn una idea de "cantidad o

parte de una cosa".

Sin embargo, los términos cotizacidn y cotizar no -
son conocidos por la Real Academia de ia Lengua sino en
referencia a las operaciones bursitiles, como término co
mercial, dandole el significado de "puklicar en la Bolsa
el precio de los valores o valores gque tienen curso pfli-
blico", indicando asimismo gue el femenino cotizacidn es

"la accidn y efecto de cotizar".

La terminologia de la seguridad social, que debido
a su novedad y por ser materia en pleno periodo de elabo
racidn, no se caracteriza por su precisidn ni por su ri-
gor técnico; mAs en cuanto al vocablo cotizacidn pueden

senalarse dos acepciones:

a) Como uno de los elementos o racurscs econdmicos del -
seguro social, la cotizacidn se identifica con 1la -
"CUOTA"; en tal sentido se conceptia como "la canti-
dad de dinero con que deben contribuir a los Seguros
Sociales el Estado, los patronos y los trabajadores -

.

asegurados”".

b) La cotizacidn, como acto juridico, se identifica con
el pago de la cuota, empleidndose para sefalar la ac-
cién o el hecho de abonar la correspondiente cuota vy
puede conceptuarse como "el acto de que se sirve el -

Seguro Social para la obtencidn de sus recursos econd
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micos ma&s importantes, gue de estz forma se asimila y
confunde con el procedimiento recaadatorio estableci-

do por la ley para que aquella pmedfta hacerse efectiva".

En los textos legales reguladores ¢e las Institucio-

nes de seguridad social de diverses paises latinoame-
ricanos pueden verse cbmo los recmrsos del seguro pro
vienen de "aportaciones", "aportes®, "contribuciones",

mas", etc.

-l
=1

¢
k

"cotizaciones”", "imposiciones", Tpr:

A continuacidn, en el cuadro siguiente detallaré -
las expresiones mids frecuentes usadas =n los textos lega

les de diferentes paises:

EXPRESIONES PAISES

Aporte Argentina, Bolivia, Colombia, Cuba
(aportacidn), Chile, Ecuador, Panama,
Paraguay y Uruguay.

Contribucidn Argentina, Bolivia, Colombia, Costa =~
Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, -
México, Perd y Uzzguay.

Cotizacidn Argentina, Bolivia, Colombia, E1 Sal-
vador, México, Panmamd, Perd, Repiibli-
ca Dominicana, Uxuguay y Venezuela.

Cuota Argentina, Colomkiz, Costa Rica, Cuba,
Chile, El Salvader, Guatemala, México,
Panami, Paraguay, Pexrl y Uruguay.

Imposicidn Bolivia, Chile, Eecwador, Paraguay y -
Peri.

CLASES DE COTIZACICN

CUOTA DEL ESTADO

E1l fundamento para que el Estadc aporte su cuota a
la Seguridad Social, se hace consentir en que éste es el
representante de la sociedad, y coms tal, le corresponde
prevenir y reparar los dafios y malesz de que son victimas
sus miembros; en consecuencia, si np toma totalmente a su

cargo esa funcidn, justo es gue contribuya con una parte
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de sus recursos econdmicos, a la solucidn de dichos pro-
blemas sociales. No se concibe, en la civilizacidén ac-
tual, un Estado que sea simple observador, despreocupado
que no le importe la situacidn econdmica y social de sus
nacionales; por el contrario, y basado en el principio -
de la solidaridad social, debe contribuir al sostenimieg
to de la seguridad social, dado que dentro de la teleolo
gia estatal se encuentra el realizar la justicia y el -
bien comGn. NETTER justifica la contribucidén del Estado
(5), de la siguiente manera: "Con la participacidn Esta-
tal se provee un medio de realizar una solidaridad mids -
extendida, por cuanto los recursos son obtenidos de toda
la nacidén. E1 Estado cumple funciones gue tienen el mis
mo fin de la seguridad social y ésta cclabora con los fi
nes del Estado en orden al bienestar gemneral, a la salu-
bridad piUblica, prevencién de riesgos, higiene, etc., 1}
berando al Estado de cuantiosos gastos gue debiera reali

zar".

La Seguridad Social es un medio de alcanzar la paz
social contribuyendo al establecimiento de la justicia -
social. También se argumenta a favor de la contribucidn
del Estado, senaladndolo como una manera, como un medio -
de que éste pueda participar en la administracidn de los
seguros sociales; mids cabe insistir, en contra de este -
punto de vista, que contribuya o no el Estado, no puede
estar totalmente ajeno a'la vigilancia v control de 1las
Institucicnes encargadas del Seguro, funcidn que puede -
ejercitar participando en la gestidn administrativa, al
igual que los afiliados y patronos, o ejerciendo alguna
especie de superintendencia, sin menoscabo de la autono-
mia administrativa y financiera de que deben gozar di-

chas Instituciones.

Corresponde entonces, sin lugar a dudas, al Estado,
aportar parte de los ingresos que percibe, con destino a

financiar los costos de los beneficios gue se otorgan -

(5) NETTER FRANCIS: "La Seguridad Social y sus Princi-
pios". Trad. de JULIO ARTEAGA.-IMSS, 1982, Pags. 219
Yy sgts.
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por la Seguridad Social; resultando del todo equitativo
gue contribuya a la formacidn del patrimonio de 1la Segu-
ridad con recursos provenientes de su presupuesto; sien-
do esta la forma m&s técnica, la gue ha sido recogida -
por el Art. 32 de la Ley del Seguro Social cuando dispo-
ne que: "Las cotizaciones que corresponden al Estado co-
mo tal y como patrono, se deben financiar con los ingre-
sos generales de la nacidn. ©Para este fin, la Ley Gene-
ral de Presupuesto contemplard la erogacidn correspon-

diente. ELl Ministerio de Hacienda pondrd a disposicién

del Instituto, por trimestres anticipados, la cuota asig
nada para este periodo deduciendo o adicionando el saldo

favorable del trimestre anterior®”.

Convencidos de la razdn de ser de la aportacidn es-
tatal, asi como determinada la procedencia de los recur-
sos econdmicos que la hacen efectiva, es muy del caso ob
servar que el Estado tiene la obligacidn de aportar por
dos conceptos: En su cardcter de Estado como represen-
tante de la sociedad, y en su calidad de patrono, por Si
tuarse en esta posicidn al contratar y utilizar los ser-
vicios personales de los servidores pidblicos. El1 mismo
Articulo 32 de la Ley del Seguro Social reconoce esta po
sicidn al regular que: "La Ley de Presupuesto General vy
de Presupuestos Especiales de Instituciones Oficiales Au
ténomas, incluird las partidas correspondientes para el
pago de las aportaciones’ gue corresponden al Estado como
tal y como patrono, las cuales deben declararse intrans-
feribles en dicha Ley... El monto de las cotizaciones -
gue en calidad de patrono corresponden al Estado,... de-
beridn ser consignadas en los respectivos Presupuestos de
Egresos bajo el rubrc "Salarios del Personal". Dichas co
tizaciones deberadn ser enteradas mersualmente al Institu

to junto con las cotizaciones de los asegurados”.

CUOTA PATRONAL

Son varios los fundamentos que se han dado para jus

tificar la cuota patronal, resaltando de entre ellos el




siguiente: el patrono se beneficia con el trabajo de sus
obreros y, por tanto, debe participar en 1la garantia de
los medios de proteccidn gue otorga la Seguridad Social.
Podemos agregar que dicha participacidn resulta mucho mas
justificada si tomamos en cuenta los salarios bajos de -
los trabajadores, los que no permiten gque é&stos puedan -
constituir su propia seguridad. NETTER(6) afirma "que -
el empleador tiene cierta responsabilidad en los riesgos
que puedan suceder al trabajador". Se argumenta, as? co
mo el patrono debe amortizar y mantener su material de -
produccidn; la Seguridad Social tiene como objeto conser
var el material humano disponible ante el mercado de tra
bajo; de donde se haria depender el inter&s de los patro

nos en participar en su financiamiento.

La Seguridad Social tiende a producir un equilibrio
econdmico social entre los factores de la produccidn, -
cuales son el capital y el trabajo, contribuyendo de esa
manera a realizar, en parte, la justicia social. La obli
gacidén del sector patronal en el financiamiento de 1la se
guridad social, se hace depender de la situacidn de pri-
vilegio econdmico en que se encuentra y como un deber de
solidaridad humana. Es justo que sgi con la creacidn de
la seguridad social los patronos han solucionado una se-
rie de problemas de tipo social, deben contribuir al sos

tenimiento del citado ré&gimen.

En nuestro pais, los patronos contribuyentes se de-
satienden, en cierta medida, de las consecuencias derivg
das de los riesgos protegidos dejando la labor de preven
cidn y reparacidén de los infortunios a la Institucidn de
Seguro Social. Asi lo dispone la Constitucidn Politica
en su Art. 186 inciso ltimo. La Ley del Seguro Social
en su Art. 100, cumpliendo con el mandato constitucional
referido, asi lo regula: "El patrono gue contribuya al
régimen del Seguro Social, quedard exento de las presta-

ciones que le impongan las leyes en favor de los trabaia

{6) NETTER, FRANCIS, Obra citada, pag. 218.




dores, a que esté obligado por contratos individuales o
colectivos de trabajo o por costumbre de la empresa, en
la medida en que tales prestaciones sean cubiertas por -
el Instituto. Caso gue estas prestaciones superen la co
bertura del régimen del seguro social en virtud de dichas
leyes, contratos o costumbres, el patrono responderi por

la diferencia®.

CUOTA DE LOS TRABAJADORES

Cuando no existian los Seguros Sociales, los traba-
jadores debian hacer su propia y voluntaria previsidn, -
para hacer frente a las contingencias sociales. Cuando
se establece el Seguro Social, para una mejor y garanti-
zada satisfaccidn de las necesidades derivadas de los -
eventos que afectaran al trabajador, resultd razonable -
gque éste aportara al nuevo sistema las cantidades que hu
bieren podido destinar a su previsidn individual, con la
ventaja de que esas mismas sumas, que resultaban insufi-
cientes individualmente consideradas iban a cumplir, en
mejor medida, su ulterior finalidad, por la modalidad so
lidaria impuesta por la Seguridad Sociai. He aqui el -

principal fundamento del aporte del trabajador.

La aportacidn de la cuota por parte de los trabaja-
dores origina el derecho de éstos a exigir el beneficio,
ya no como una dadiva, sino como un pleno derecho, ha-
ciendo desaparecer el efecto deprimente gue puede produ-
cirse en quien recibe los frutos de la caridad en el ca-~
so de la beneficencia privada, o para guien precisa de-
mostrar su pobreza, en el caso de la Asistencia Piblica.
Cuando el trabajador da su colaboracidn en el financia-
miento del régimen, sacrificando parte de su presente pa
ra asegurarse el futuro, se estd proveyendo su propia se
guridad y garantia. El pago de la cotizacidn por parte
de los trabajadores, produce en ellos un efecto psicold-
gico de gran importancia, al sentirse cada uno responsa-

ble v participe de su propia seguridad. La obligacidn -
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de contribuir para el sector laboral descansa en el prin
cipio de solidaridad social vy en el deber de cuidar y -

conservar las energias humanas.

III - COTIZACION Y DERECHO A PRESTACIONES

Comenzaré por indicar las cuotas gue deben aportar
los patronos, trabajadores y el Estado para el firancia-
miento de los programas de seguridad social gque cubre el
Instituto Salvadorefo del Seguro Social. Dichas cuotas
se determinan con base en la remuneracidn que perciben -
los trabajadores afectos al régimen. E1 Art. 3 del Re-
glamento B&sico (7) se encarga de fijar en qué consiste
la remuneracidn afecta al Seguro, en la forma siguiente:
"Se considera remuneracidn afecta al Seguro la Retribu-
cidn total gque correspcnda al trabajador por sus servi--
cios, sea periddica o no, fija o variable, ordinaria o -
extraordinaria®™. Quedan excluidos de dicha remuneracidn
los viadticos, aguinaldos y las gratificaciones extraordi
narias que recibiere el trabajador. Integran también la
remuneracidn afecta a cotizacidn del Seguro Social, la -
habitacidn y 1la alimentacidn que el patrono suministre -
al trabajador, cuyo valor se considera equivalente cada

uno al 25% del salario respectivo.

El Art. 2 de la Ley del Seguro Social limita las =~
contingencias, gue en forma escalonada ha proyectado cu-
brir el Instituto a los trabajadores, afectos a su régi-
men, a las siguientes: a) Enfermedad y accidente comin;
b) Accidente de frabajo y enfermedad profesional; c¢) Ma-
ternidad; ch) Invalidez; d) Vejez; e} Muerte; y, f) Ce-

santia Involuntaria.

En una primera etapa el Instituto Salvadoreno del -
Seguro Social comenzd satisfaciendo, a los sujetos prote
gidos por su régimen, las prestacionegs determinadas en -

la misma ley para cubrirles los estados de necesidad pro

(7) Art. 3 del Reglamento para la Aplicacidn del R&Egimen
del Segurc Social.
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venientes de las contingencias sefialadas con las letras

a), b) y ¢). Esta etapa se inicid el 14 de mayo 1954.

En otra etapa, gque comienza el 1° de enero de 13869,

se cubren las contingencias de Invalide=z, Vejez y Muerte.

Queda aun el compromiso para el Instituto de cubrir,
en un futuro, la situacidén de necesidad@ proveniente de -

la cesantia involuntaria.

El Art. 29 de la ley citada, fija las cuotas desti-
nadas al financiamiento del costo de las prestacicnes a
otorgar por el Imstituto, las cuales deben aportar patro
nos, trabajadores y el Estado, y que se determinan con -

base en la remuneracidn afecta al Seguro Social.

Esta remuneracidn, tratdndose de la cobertura de -~
las contingencias de salud (accidente y enfermedad comu-
nes, riesgos profesionales y maternidadj, es fijada en -
el inciso final del Art. 3 del Reglamento para la Aplica
cidn del R&gimen del Seguro Social, gque la determina en
la manera siguiente: "... para los efectos de cotizacidn
Yy prestaciones de servicio por el Instituto, en ningln -
caso 3e estimard gue la suma de las retribuciones en di-
nero y especie excede de los limites de ¢ 700.00 mensua-

les como méximo y ¢ 85.00 mensuales como minimo".

Para los efectos de cotizacidn y prestaciones en el
régimen del Seguro Social por las contingencias de Inva-
lidez, Vejez y Muerte la remuneracidn afecta es fijada -
en el Art. 2 inciso segundo del Reglamento de Aplicacidn

de los Seguros de Invalidez, Vejez y Muerte: ...se apli
card como limite md&ximo el eguivalente a la mayor remune
racidn pagada en la Administracidn Piblica, de conformi-
dad con la Ley de Salarios con cargo al Fondo General y
Fondos Especiales de Instituciones Oficiales Autdnomas,

excluyendo las cuotas compensatorias”.

Sefialados los 1limites de la remuneracidn afecta a -

cada sistema de proteccidn, fijemos, en detalle, las cuo
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tas que deben pagar los sujetos involucrados en la rela-

cidn de Seguro Social, en concepto de cotizaciones:

a) En la cobertura de las contingencias de enfermedad vy
accidente comunes, riesgos profesionales y maternidad
el monto de las cuotas es: para patronos y trabajado-
res, conjuntamente, el ocho setenta y cinco por cien-
to (8.75%), distribuido en el seis veinticinco por -
ciento (6.25%) para el patrono, y el dos cincuenta -
por ciento (2.50%) para el trabajador. E1 Estado de-
be contribuir mediante una aportacién anual fija no -
mencr de Cinco Millones de Colones, la cual estd suje
ta a ser ajustada con base en estudios actuariales ca
da cinco ahos y, extraordinariamente, cuando fuere ne
cesario a fin de mantener el equilibrio financiero -

del ré&gimen.

b) Para cubrir las contingencias de Invalidez, Vejez v -
Muerte, se ha establecido un régimen fiunanciero de -
primas escalonadas. Las cuotas iniciales que se pa-
gan son del tres cincuenta por ciento (3.50%), distri
buido asi: el dos por ciento (2%) para los patronos;
el uno por ciento (1%) para trabajadores; y para el -

Estado el medio del uno por ciento (0.50%). (8)

LA RELACION JURIDICA DE PROTECCION

La relacidén de proteccidn es la tercera y mds impor
tante de las relaciones subordinadas e instrumentales -
gque integran el contenido de la relacidn juridica de se-
guridad social. En un futuro, podr&n suprimirse la rela
cidn de afiliacidn, cuando se de la constitucidn automé-
tica directamente por la ley, y la de cotizacidn, median
te la fiscalizacidn completa; pero, lo que nunca podrd -
desaparecer es la de proteccidn, gque supone el nficleo -

central v la razdén Ultima de ser de la seguridad social.

(8) Las disposiciones legales que regulan lo establecido
son: Art, 29 de la Ley del Seguro Social; Axrt. 46 -
del Reglamento para la Aplicacidn del Régimen del Se
guro Social y Art. 4 del Reglamento de Aplicacién de
los Seguros de Invalidez, Vejez y Muerte.
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Lineas atrds expusimos, gue el seguro privado regu-
la que cuando acaece el evento, en virtud del traslado
del riesgo desde el asegurado al asegurador, este Qdltimo
queda obligado a indemnizar a aquél por el valor del da-
no. Pero la indemnizacidn sdlo tiene lugar si el riesgo
ha sido previsto y desplazado a través de una relacidn -
de seguro constituida previamente. De ello podemos apre
ciar, que el traslado del riesgo y su consecuencia indem
nizatoria guardan una conexidn de reciprocidad o sinalag

maticidad con el pago de las primas enteradas.

En el Seguro Social, dice la doctrina tradicional,
la responsabilizacidén patronal queda cubierta, por volun
tad legal, con las técnicas del seguro en favor de terce
ro, o sea trasladando el riesgo del asegurado al asegura
dor, para que éste indemnice al actualizarse la eventua-
lidad; en tal caso, detectan una interdependencia reci-
proca entre las obligaciones de cotizacidén y de presta-

ciones.

Por el contrario, ordenamientos legales de avanzada
empefiados en una mejor proteccidn, automatizan las pres-
taciones; de manera que el traslado del riesgo y la in-
demnizacidn por el asegurador ha de vexrificarse, no obs-
tante el incumplimiento "ex ante”" de las obligaciones de
afiliacidn y contribucidn; se advierte entonces una rup-
tura en la interdependencia de las obligaciones de coti-

zacidén y de proteccidn.

Nuestro ordenamiento, nos permitimos afirmar, ha xo
to con los moldes formales del seguro privado, pero man-
tiene su apovo, como seguridad social contributiva que -
es, en la responsabilizacidn patronal. La contributivi-
dad continfia requiriendo la responsabilizacidn de los pa
tronos, asi como la meci&nica formal del traslado al Ins-~
tituto. La contributividad se verifica mediante el pago
de las cuotas, cuyo incumplimiento patxonal engendra res
ponsabilidad ante la Institucidn perceptora, ccnforme 1o

regula la Ley del Seguro Social (9) que le ordena descon

(9) Art. 33 de la Ley del Seguro Social. P -

o e o 5
., i TR
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tar a sus empleadcs las cuotas correspondientes a los sa
larios que les pague, remitirlas con las que a &l corres
ponden, dentro de un plazo (10) de los primeros ocho -
dfias h&biles del mes siguiente al que se refieran las -
planillas de cotizaciones, donde debe detallar las remu-
neraciones devengadas, en los dias laborados, por los -
trabajadores cotizantes, y que si no percibe y entrega -
tales cuotas, guarda responsabilidad ante el Instituto.

Ahora bien, en contra de la actuacidn ilegal de algunas

autoridades y asesores del Instituto Salvadorefio del Se-
guro Social, nuestro ordenamiento, en algunos supuestos,
ha automatizado (11) las prestaciones al trasladar la -
responsabilidad del patrono, sin hacerla depender del -~
previo cumplimiento de obligaciones de éste, més, afin en
tonces debe reconocerse que se mantiene la basica respon
sabilizacidén patronal, y ese traslado automdtico elimina

la dependencia reciproca de prestaciones y cuota.

Ahora bien, la ruptura del sinalagma (reciprocidad
entre cuotas y prestaciones) no supone la total indepen-
dencia de ambas, como tampoco el cardcter de relaciones
obligacionales autdédnomas de cada una. Antes al contra-
rio, las dos constituyen relaciones subordinadas e ins--
trumentales de la relacidn principal de Sequridad Social
En sintesis, la relacidn de proteccidn se caracteriza,
en forma global, como no interdependiente, pero tampoco

independiente, sino subordinada e instrumental.

Como ya se sabe, la relacidn juridica de Seguridad
Social tiene como finalidad {iltima la de proteger a los
sujetos en ella incluidos, proteccidn que puede ser ac-
tual o potencial, dependiendo que el sujeto se halle o -
no en situacidn de necesidad. En cambic, la.relacidn de
proteccidn se puede definir como la relacidn instrumen-
tal de la Seguridad Social, en virtud de la cual el Ins-

tituto asegurador satisface las prestaciones, legalmente

(10) Art. 49 del Reglamento para la Aplic. del REg. del
Seg. Sccial.

(11) Arts. 14, 23 y 32 del Reg. para la Aplic. del R&g.
del Seg. Social.
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determinadas,; al sujeto protegido {(trabajador, beneficia
rio}), a fin de subvenir a la situacidn de necesidad ac-
tual de Estos. De modo que en esta filtima la protec-

clén satisfecha es actual y no potencial.

Como exigencias objetivas para ser sujeto causante
de la relacidn de proteccidn, las disposiciones legales
reguieren ciertas condiciones, cuya razdn de ser y carac
teristica com@n es la defensa del sistema contra posi-
bles fraudes para la obtencidn de prestaciones. Ejempio'
preciso de estas exigencias estdn determinadas en el Art.
16 del Reglamento para la Aplicacidn del REgimen del "Se-"""
guro Social (afiliaciéﬁ previa y la certificacidn patro-

nal de su cardcter de trabajador activo}.

El objeto de la relacidn juridica de proteccidn es-
td constituido por las prestaciones, gue se las cbgcibe
como la concesidén patrimonial, en dinero o en especie, -
destinada a subvenir a la situacidn de necesidad actual

del sujeto protegido.

La dindmica de la relacidn de proteccidn se desarro
lla dentro de la relacidn juridica 4= Seguridad Social,
como subordinada e instrumental de &sta; lo cual quiere

decir gque en su desarrollo no siempre son simultineas; -

asi, una vez afiliado =l sujeto protegido, y cumplidas

las cotizaciones, se estd desarrollando normalmente la
relacidn juridica de Seguridad Social y, sin embargo, -
" . .- -
puede suceder gue aian no hava surgido la relacidn de pro
teccidn, si no se han dado los presupuestos de &sta. E1
sujeto serd entonces, afiliado, serd cotizante, pero to-
davia no es beneficiario, entendido este término en el -
sentido de gquien recibe una prestacidn de parte del Ins-

tituto asegurador.

Se requiere, para que se actualice la prestacidn, -
gue se den 1os presupuestos de la relacién, la situacidn
de necesidad y las exigencias objetivas a las gue nos re

ferimos con anterioridad.
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Para cerrarx este Capitulo, me referiré a la respon-
sabilidad del patrono por incumplir su obligacidén de pa-
gar las cuotas del Seguro Social. En principio, se con-
sidera la falta de cumplimiento oportuno como una infrac
cidén administrativa que interesa al Instituto, quien san
ciona la inobservancia (12). En cuanto al sujeto prote-
gido, el incumplimiento patronal produce un enorme dafio
al trabajador, pues, como ya lo mencionamos, en una mal
aconsejada actuacidn, el Instituto niega la proteccidn a
los asegurados y beneficiarios, no obstante que la obli-
gacidén de cotizar es una relacidn directa entre el patro
no y el Instituto, frente a la cual el trabajador es un
sujeto extrano. Que el Instituto dispone de los medios
suficientes (juridicos, humanos, administrativos) para -
obtener el cumplimiento del patrono, como para no tener
que recurrir a negarse a cumplir con su principal respon
sabilidad: la proteccin. La administracidn del Institu
to debe mejorar sus mecanismos para obtener el cumpli-
miento de la responsabilidad patronal en el pago de 1las

cuotas del Seguro Social.

C- LA SEGURIDAD SOCIAL Y EL INSTITUTO SALVADORENO DEL -

SEGURO SOCIAL

I- REGIMEN LEGAL DEL INSTITUTO SALVADORENO DEL SEGURO

SOCIAL

En la Declaracidn Universal de los Derechos del Hom
bre, proclamada por la Organizacidn de las Naciones Uni-
das en su Asamblea General del 10 de diciembre de 1948,
en Paris, se establecid en lo concerniente a Seguri--
dad Social: "Articulo 22.- Toda persona, como miembro de
la Sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a ob

tener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacidn in

(12) Art. 49 del Reglamento para la Aplicacidn del REgi~-
men del Seguro Sccial que dispene la imposicidn de
multas por el pagc extempord@neo de las cuotas men-

suales de cotizacidn.




ternacional habida cuenta de la organizacidn y los recur
sos de cada Estado, la satisfaccidn de los derechos eco-
némicos, sociales y culturales, indispensables a su dig-

nidad y al libre desarrollo de su perscnalidad".

"Articulo 25.- 1) Toda persona tiene derecho a un -
nivel de vida adecuado gue le asegure, asi como a su fa-
milia, la salud y el bienestar, y en especial la alimen-
tacidn, el vestido, la vivienda, la asistencia médica vy
los servicios sociales necesarios; tiene asimismo dere-
cho a los seguros en caso de desemplec,; enfermedad, in-
Validez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus -
medios de subsistencia por circunstancias ajenas a su vo

luntad.

2) La maternidad y la infancia tie-
nen derecho a los cuidados y asistencia especiales. To-
dos los nifos, nacidos de matrimonio o fuera de matrimo-

nio, tienen derecho a igual proteccidn social".

Ya lo habiamos insinuado, y ahora lo reafirmamos, -
que el hombre por su sola condicidén de tal, tiene el de-
recho de seguridad social, concebido &ste como la cober-
tura integral de sus contingencias y la garantia de los
medios para el desarrollo pleno de su personalidad y su
integracidn permanente en la comunidad. Que la responsa
bilidad del derecho de seguridad social incumbe al Esta-
do, porgue se ha convertido, en la &poca presente, en -
fin esencial del mismo. Que el derechc de seguridad so-
cial, por su sentido universalista, estd vinculado, sin
discriminacidn de matices, a todos cuantos ccnstituyen -

la comunidad nacional.

Que la formulacidn del Derecho de S5eguridad Social
responde a la idea de integridad en cuanto reguiexe no -
sblo la proteccidn de las contingencias tradicionales en
cuanto a salud y medios econdmicos de zubsistencia, sino
la instrumentacidén de servicios de accidén formativa, em-

- )- . 1) . -
pleo, vivienda, ahorro, crédito, recreazcidn y demis ser-




vicios sociales necesarios para la promocidn y desarro-
llo del hombre. Que este derecho responde al principio
de solidaridad nacional y debe en consecuencia, cimentar
su sostenimiento en la contribucidn de todos los miem-

bros de la comunidad social gue disponen de ingresos y -

no sblo de los sectores productivos. {1)}.

La Institucidn de los Seguros Sociales, vino a cons
tituir la superacidn gradual y bisica de las institucio-
nes que le precedieron (la beneficencia, el ahorro, el -
seguro privado, la mutualidad, la Previsidn Social) en -
la bisqueda de alcanzar la proteccidn de los hombres de
las contingéncias e innumerables necesidades que lo aco-

san.

La institucidn del Seguro Social, es, ciertamente,
compleja, ya que estid dotada de una estructura juridica
y econdmica peculiar, orientada hacia una finalidad so-

cial exclusiva de los trabajadores, y vinculada a té&cni-

cas articuladas por la Seguridad Social, como las gue -

acabamos de plantear.

DEFINICION.- En concepto de Cabanellas, "Segurc Social -
es cada uno de los sistemés previsionales y econdmicos -
que cubren los riesgos a que se encuentran expuestas ~.
ciertas personas, principalmente los trabajadores, a fin
de mitigar al menos, o de reparar siendo factible, los -
dafios perjuicios y desgracias de que pueden ser victimas

involuntarias, o sin mala fe en todo caso". (2)

EL INSTITUTO SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL

Por mandato constitucional se establece en nuestro
pais el régimen del Seguro Social obligatorio. (Art. 186
Constitucidén Politica -1962). En armoniIa con dicho pre-

cepto, el Art. 1 de la Ley de la materia, organiza el Se

(1) FAJARDO, MARTIN: Obra citada, pags. 66-67
(2) CABANELLAS, GUILLERMO: Obra citada. Tomo
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guro Social como institucidén de Derecho Piiblico, desting
da a la satisfaccidn de los fines de Seguridad Social; vy
dice gue el planeamiento, la direccidn y la administra-

cidn del Seguro Social estd a cargo del organismo denomi
nado "Instituto Salvadorefno del Seguro Social'", el que -
funciona como una entidad autdnoma que goza de todas las
prerrogativas y exenciones fiscales y municipales esta-

blecidas por las leyes en favor de las Instituciones Ofi

ciales Autdnomas.

Por razdon de los sujetos protegidos, la brbita de -
accidn de nuestro régimen de seguro social es de timbre
netamente laboral, al estimarse por el legislador que es
deber de la sociedad de proteger a sus trabajadores. Apa
rece como un sistema organizado tendente a realizar la

justicia social, a través de programas diversos: (3)

-Proteccidn contra las enfermedades, los accidentes
comunes y los accidentes de trabajo.

~Protecc¢idn a la familia (maternidad).

~-Proteccidn a la invalidez.

~-Proteccidn a la vejez

-Proteccidn a los sobrevivientes

-Proteccidn contra el desempleo.

Por medio de los programas sefalados el Instituto -
Salvadorefio del Seguro Social persigue: 1) eliminar efec
tos adversos de la vida y del trabajo en especial; 2) su
plir la falta de resistencia econdmica de ciertos secto-
res; 3) remediar los efectos econdmicos adversos; 4) com
batir los riesgos, para impedir gue su amenaza se mate-
rialice; 5) atender las necesidades personales desde an-
tes del nacimiento (proteccidn médica de la futura ma-
dre), hasta después de 1la muerte (gastos de sepelio y -
pensiones a los beneficiarios dependientes del asegurado

fallecido); 6) cumplir las finalidades de un servicio pi

(3) art. 2 de la Ley del Seguro Social.
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blico; 7) servir a los pcstulados de 1la justicia social.

(4).

En cuanto a su organizacidn, el Instituto Salvadore
no del Seguro Social es de participacidn tripartita, es-
tc es con intervencidn de los trabajadores, patronos y -
el Estado. Su administracidon, como ya se dijo, estid -
confiada al organismo que funciona como una entidad autd

noma.

FINANCIACION.- El Seguro-Social se presenta como una or-

ganizacidén financiera destinada a garantizar a sus bene-

ficiarios (sujetos protegides), la proteccibn contra de~-

terminadas contingencias, mediante unos recursos econdmi
2 . .

cos, en su mayor parte, de gravamenes contributivos so-

bre los mismos bereficiarios y otras personas relaciona-

das con ellos.

Los ingresos de los programas de seguridad social -
del Instituto proceden casi siempre de las mismas fuen-
tes, v la distribucidn de la carga real entre ellas sue-
le ser muy dispar. Fuentes de los ingresos del Seguro -
Social son, principalmente, las cuotas de las personas -
protegidas (trabajadores dependientes) o de las personas
que tienen, respecto de ella, obligaciones peculiares de
terminadas "ex lege" (los patronos) y las aportaciones -
del Estado, a las que hay gque anadir las rentas e intere
gses del patrimonio del Instituto y una serie indetermina

da de recursos (multas, donaciones, etc.) (5).

El Seguro Social estid siempre exento de finalidad -
de lucro, pues su mejor ganancia (la gue se propone obte
ner) es la promocidn del capital humano. La aplicacidn
de sus economias, en los casos de los riesgos de salud,
lo hace por el principio de "“reparto simple”, y en lcs -

casos de prestaciones econbdmicas por los riesgos diferi-

(4) capitulo V de la Ley del Seqg. Social y Reglamentos -
de Aplicacidn de la referida Ley.
(5) Art. 25 de la Ley del Seguro Social.



dos, por el de "primas escalonadas".

. » 3
La inversidn de sus reservas lo hace teniendo en -
- . 0 . - 3 -
cuenta las maximas condiciones de seguridad, liquidez v

rentabilidad y también en obras de interds social (6).

El marco legal de nuestro sistema de seguridad so-
cial, encomendado al Instituto Salvadoreifio del Seguro So
cial, estd conformado, primordialmente, por su base cons
titucional, gue la establece y determina como un servi-
cio plblico de cardcter obligatorio, en el cual estén in
volucrados como responsables de su mantenimiento el Esta
do, los Patronos y los Trabajadores, cbligados a contri-
buir al financiamiento de ese servicio (7); por su Ley =~
constitutiva, emitida mediante Decreto Legislativo nime-
ro 1263 de fecha tres de diciembre de mil novecientos -
cincuenta y tres, publicado en el Diario Oficial No. 226,
Tomo 161 del once de diciembre de ese mismo ano; por su
Reglamento BAsico (Reglamento para la Aplicacidn del RE&-
gimen del Seguro Social); el Reglamento de Aplicacidn de.
los Seguros de Invalidez, Vejez y Muerte; el Reglamento
para Afiliacidn, Inspeccidn y Estadistica del Instituto
Salvadoreno del Seguro Social; por el Réglamento de Eva-
luacidn de Incapacidades por Riesgo Profesional; el Re--
glamento para la eleccidn de representantes de trabajado
res y patronos a integrar el Consejo Directivo del Insti
tuto; el Reglamento de Inversiones de las Reservas Técni
cas del ISSS; y la Ley de Presupuesto General y de Presu

puestos Especiales de Instituciones Oficiales Autdnomas.

ESPECIALIDAD DEL REGIMEN

No podemos cerrar este acipite sin hacer mencidn de
la especialidad del régimen del Seguro Social, estableci
do en el Art. 102 de la Ley del Seguro Social, gue orde-

na: "Las disposiciones de esta Ley constituyen un régi-

(6) Art. 27 de la Ley del Seg. Social y Reglamento de In
versiones de las Reservas Técnicas del I3SS.
{7) Art. 186 Constitucidn Politica. 1962.
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men especial que se aplicarid con preferencia a cualesguie
ra leyes o reglamentos y demds disposiciones dictadas pa
ra la Administracién del Gobierno Central, de entidades
gue se costeen con fondos del Erario ¢ de otras Institu-
ciones o Empresas estatales de cardcter autdénomo, a me-~

nos gue expresamente sean extensivas al Instituto".

La naturaleza social del régimen del Seguro Social
ha requerido de la proteccidén plena y nuestro legislador
asi lo ha entendido, interpretando en forma auténtica el
expresado Art. 102, en el sentido de que las leyes, decre
tos, reglamentos y demds disposiciones dictadas para la
Administracidn del Gobierno Central o de las Institucio-
nes Autdnomas, inclusive las Disposiciones Generales de
la Ley de Presupuesto General y de Presupuestos Especia-
les de Instituciones Autdnomas, Que no sean extensivas -
al Instituto Salvadoreno del Seguro Social por mandato -
expreso de la misma ley, decreto, reglamento o disposi-
cidn gubernamental, sdlo serdn aplicables a dicho Insti-
tuto subsidiariamente, cuando no contrarien o restrinjan
lo dispuesto en la Ley del Seguro Social y sus Reglamen-
tos. Interpretacidn auténtica hecha por Decreto Legisla
tivo No. 55, del 27 de julio de 1972, publicado en el -
Diario Oficial No. 155, Tomo 236 del 23 de agosto de -
1972.

II - REGIMEN GENERAL. SUJETOS PROTEGIDOS

Tras una evolucidén de casi veinticinco anos, el Ins
tituto Salvadoreifo del Seguro Social fracciond sus siste
ma de proteccidn en un régimen general y un régimen es-
pecial. El primero para aplicarse a todos los trabajado
res del sector privado, y el segundo, aplicable ﬁnicameg

te a los trabajadores del sector pPiblico.

El régimen general, fundamentado en el Art. 3 de 1la
Ley del Seguro Social, es un programa de seguridad so-
cial obligatorio, aplicable, en principio, a todos 1los

trabajadores gue dependan de un patrono, sea cual fuerxe
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el tipo de relacidn laboral gque los wincule y la forma -

en que se haya pactado la remuneracidn.

Pero este anhelo de cobertura universal del sector
productivo, no se ha cumplido, porque al determinarse las
diferentes clases de trabajadores incorporados a este ré
gimen, todavia no han ingresado: a) los trabajadores do-
mésticos, b) los trabajadores eventuales y, c) los trabg
jadores agricolas. (Art. 2 del Reglamento para la Apli-

cacidén del Régimen del Seguro Social} .

Este Régimen General protege a los trabajadores del
sector privado que hemos indicado, de las siguientes con

tingencias:

a) Enfermedad, accidente comiin;

b) Accidente de Trabajo, enfermedad profesional;
c) Maternidad;
ch) Invalidez;

d) Vejez; vy

e) Muerte.

BENEFICIOS POR ENFERMEDAD Y ACCIDENTE COMUN

Para cubrir las contingencias de enfermedad y acci-
dente comiin, el Instituto Salvadorefic del Seguroc Social
otorga a sus asegurados y pensionados, y a la esposa o -
compafiera de vida de ambos, servicios médicos, quirdrgi-
cos, farmacéuticos, odontoldgicos, hospitalarios y de la
boratorio. Estos beneficios los presta directamente 1la
Institucidn o por medio de las personas o entidades que
contrate para tal efecto. En caso que la enfermedad pro
duzca en el aseguradc una incapacidad temporal para tra-
bajar, é&ste tiene derecho a un subsidio en dinero, a par
tir del cuarto dia, inclusive, de estar incapacitado, se
glin certificacidén de los mé&dicos del Instituto o de los
autorizados por &ste; el subsidio se le pagard mientras
no recobre la capacidad de trabajo o, a lo sumo, hasta -

por 52 semanas, por la misma enfermedad. Este subsidio
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diario por incapacidad temporal serid equivalente al 75%

del salario medio de base del asegurado. El1 Art. 27 del
Reglamento para la Aplicacidén del Régimen del Seguro So-
cial fija las reglas para calcular el salario medio de -
base, asi: "la cantidad que resulte de dividir entre 90
el monto de las remuneraciones del trabajador afectas al
seguro en los tres primeros meses calendario de los cua-
tro anteriores al mes en que comenzd la incapacidad con-
forme el Certificado ME&dico respectivo'. Para una mejor
comprensidén vamos a ejemplificar el cidlculo: E1 asegufa—
do XX, sufrid enfermedad que lo incapacitd para el traba
jo a partir del dia 2 de junio de 19283, segiin Certifica-
do extendido por Mé&dico del Instituto, hasta el dia 15 =
de ese mismo mes y aho. La oficina encargada del trémi
te de los subsidios y dependencias afines, calcula el sa
lario medio de base tomando las remuneraciones devenga--
das, por el aseguradc de gque se trata, en los meses de -
febrero/83 (gque devengd ¢500.00), marzo/83 (gand #£650.00)
v abril/83 {(gand ¢750.00, pero como el limite de la remu
neracidén afecta al Seguro Social, para este riesgo, es -
de ¢700.00, esta es la cantidad que se toma en cuenta),

sumadas las remuneraciones de los tres meses nos da un -
total de ¢1,850.00; esta iltima cantidad se divide entre
90 vy nos resulta un salario de ¢20,5555, que se toma co-
mo base para determinar la suma total a recibir el traba
jador, de parte del Instituto, en concepto de subsidio -
por incapaciddd temporal. El mismo Art. 27 del Reglamen
to Bidsico fija las reglas que con el mismo fin se aplica
radn en caso gue el trabajador incapacitado s8lo tuviere

remuneraciones afectas al Seguro en uno o dos meses ca-

lendario de los tres primeros, o para el caso en que SoO-
lo tuviere remuneraciones afectas al Seguro en el mes ca

lendario anterior al de la incapacidad.

PENSIONES DE INVALIDEZ

El asegurado tiene derecho, a2 que si al término de
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las 52 semanas perdura su incapacidad para trabajar, y -
examinado por la Comisibébn Té&cnica de Invalidez se deter-
mina que esta incapacitado de ganar, mediante un trabajo
proporcionado a sus fuerzas, capacidad y formacién profe
sional una remuneracidén mayor del 33% de la gue recibe -
habitualmente, en la misma regibén, un trabajador sano -
del mismo sexo, capacidad semejante y formacidn profesio
nal andloga, se le considere invilido y se le otorgue -
inicialmente una pensidén con caridcter provisional, por -
un lapso no inferior a dos afios ni superior a tres: al -
término de &sta el Director General del Instituto decla-
rar3d si el pensionado ha recuperadoc su capacidad de tra-
bajo o si tiene la calidad de invdlido permanente, en cu
yo caso, la pensién se le concede con carActer definiti-

VO.

PRESTACIONES POR RIESGOS PROPESIONALES

Los beneficios que otorga el Instituto para cubrir-
le al trabajador las contingencias peor riesgos profesio-
nales congisten en los servicios médicos, quirQrgicos, -
farmacéuticos, etc., en iguales té&rminos gue en la pro-
teccidon de las contingencias de enfermedad y accidente -
comlin; tienen derecho ademds a la concesidn de los apara
tos de prbtesis y ortopedia necesarios. Si a causa del
riesgo profesional se produce incapacidad temporal, a -
partir del dia siguiente a aguél en gue haya ocurrido la
contingencia, se le pagarid un subsidio diario cuyo monto
y duracidén es similar al gue se paga por causa de ries-
gos comunes. Si a causa del riesgo profesional se produ
jere incapacidad permansnte, se otorga pensidn. En caso

de muerte, se otorgan pensiones de viudez y orfandad.

BENEFICIOS POR MATERNIDAD

En caso de maternidad, la trabajadora asegurada que
acredite 12 semanas cotizadas en el transcurso éGe los do
ce meses calendario anteriores al mes en que se presume

ocurriri el parto, tiens derecho a los siguientes benefi
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cios:

1) Servicios mé&dicos, guiriirgicos, farmacéuticos, odonto
logicos, hospitalarios y de laboratcrio, en la medida
que sean indispensables, y a los cuidados necesarios

durante el embarazo, el parto y el puerperio.

2) Si a raiz de la maternidad se produce enfermedad, a -
las prestaciones sanitarias fijadas para dicha contin

gencia.

3) A que el Instituto le.extienda un certificado médico
para efectos de la licencia gue debe concedérsele de

acuerdo con el Cddigo de Trabajo.

4) Un subsidio en dinero durante un periodo de doce sema
nas, dentro del cual debe estar comprendida la fecha
del parto, y su monto serad igual al 75% del salario -
medic de base de la asegurada, a condicidn de que 1la
asegurada no efectile trabajo remunerado durante el -
tiempo que reciba dicho subsidio. En ningQn caso ten
drd derecho a recibir subsidios acumulados por concep

to de enfermedad y de materxrnidad.

5) Una ayuda para la lactancia, en especie, en Ja canti
dad y calidad gue determinen los médicos del Institu-
to, cuando la madre esté imposibilitada, segiin dicta-
men técnico, para alimentar debidamente a su hijo, -
por un término de doce semanas; esta ayuda podrd sus-
penderse cuando se compruebe gue el producto se utili
za para fines distintos de la alimentacidn del infan-
te, y no puede demandarse después de transcurridas 20
semanas contadas desde el dia siguiente a la fecha -

del parto; vy,

6) Un conjunto de ropa y utensilios para el recié&n naci-

do, que se denomina "Canastilla Maternal'.

El aseguradc tiene derecho a gque su esposa O su comnm
panera de vida, esta ltima toda vez aue hubiere sido -
inscrita como tal en el Instituto por lo menos nueve me-

ses antes de la solicitud de prestacién, o gque hubiere -
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al menos un hijo en comin y siempre que ella ni el asegu
rado fueren casados, reciba los beneficios de maternidad

indicados, excepto los sefialados con los niimercs 3 y 4.

AYUDA DE SEPELIO

En caso de muerte de un asegurado por causa de ries
gos comunes, riesgos profesionales o maternidad, se paga
rd a sus beneficiarios o guien se hiciere cargo del ente
rramiento, un Auxilio de Sepelio, por una cantidad deteg
minada anualmente por el Departamento de Actuariado del
Instituto. TIgual prestacidn se concederd al fallecimien

to de un pensionado del Instituto.

PENSIONES DE SOBREVIVIENTES

La muerte del sostén del hogar ocasiona a la par -

que un desequilibrio familiar otro de orden econdmico.

Cuando el fallecimiento del asegurado sucede por -
causas de riesgos profesionales, no hay mayores regquisi-
tos para la concesidn de la pensidn cocrrespondiente. De
igual modo si se trata de un asegurado en goce o con de-
recho a pensidn de invalidez o vejez, pues en tales ca-
sos las prestaciones de supervivencia se difieren OPE~-
LEGE. Si el asegurado fallece por riesgo comQn, se exi-
gen ciertos requisitos tales como nimero minimos de sema
nas cotizadas, edad de los ascendientes y de la viuda o

companera de vida, etc.

Cumplidos los requisitos exigidos, se otorgan Pen-
siones a) de Viudedad o a la compahera de vida, en carég
ter tempcral, si sor menores de 60 anos, y vitalicia si
exceden de esa edad.- b) Orfandad, a favor de los hijos
del asegurado, hasta la edad de 16 afios o hasta 21 si ha
cen estudios redulares en establecimientos educacionales
piblicos o autorizadcs por el Estado o en programas ofi-
ciales de formacidn vocacional o profesional, o de cual-

quier edad si son invadlidos.- c¢) De Ascendientes, com-
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prendidos los padres legitimos o adoptivos y la madre -
ilegitima, siempre que tenga 65 o mis afos de edad el pa
dre y 60 o mas afos de edad la madre, o de cualguier -

edad si son invalidos.

PENSIONES DE VEJEZ

La finalidad principal de esta prestacidn es garan-
tizar un medio de vida a la poblacidén presuntamente inva
lidada. Socialmenté, la pensidn vieme® a constituir un -
derecho al reposo, como una especie de premio gue la so-
ciedad otorga a quienes han trabajade toda su juventud y

su edad madura, debiendo descansar er la tercera edad.

En la ponderacidén de los factores que llevan a deterxr
minar el monto del haber pensionario entran en juego la
edad (65 afios de edad el hombre y 60 afios de edad la mu-
jer) prefijada por la ley, como requisito indispensable,
y el cdmputo de tiempo de cotizacidn del asegurado, como

elemento regulador.

Ademds de la pensién de retiro, de cardcter perso-
nal, vitalicio y sustitutorio de sus xrentas laborales, -
él pensionado tiene derecho a seguir disfrutando, con su
esposa o compafnera de vida, de las prestaciones de enfer
medad, previa una aportacidn, eguivalente al 5% de su -

pensidn, deducida directamente de la misma.

REVALORIZACION DE PENSIUNES

El Reglamento correspondiente fija gue cuando las -
pensiones sufran pérdidas de poder adguisitivo, se reva-
lorizaran en los porcentajes gque determine el estudio ac

tuarial del equilibrio financiero del ré&gimen.

COTIZACIONES

Las cuotas gque deben pagar los txabajadores, sus pa
tronos y el Estado para el financiamiento del REgimen Ge

neral, que comprende las prestaciones de salud (riesgos




55-

comunes, riesgos profesionales y maternidad) y las pres-—
taciones del sistema de pensicnes, ya fueron debidamente
senialadas en el Capitulo precedente, al cual nos remiti-
mos (véase Arts. 29 de la Ley del Seguro Social, 46 del
Reglamento para la Aplicacidén del R&gimen del Seguro So-
cial, y 4 del Reglamento de Aplicacidn de los Seguros de

Invalidez, Vejez y Muerte).

III - REGIMEN ESPECIAL. SUJETOS PROTEGIDOS.

El Régimen Especial del Institute Salvadorefio del -
Seguro Social comenzd a funcionar a partir del dia uno -
de enero de mil novecientos setenta y nueve. Este régi-
men es aplicable {inicamente a los trabajadores (funciong
rios y empleados) que desempefian labores remuneradas en
el Gobierno Central, las Instituciones Oficiales Autdéno-

mas o Semi~Autdnomas y los Municipios.
No estdn incluideos en el Régimen Especial:

a) Los trabajadores al servicio del Instituto Salvadore-
fio del Seguro Social, de la Comisidén Ejecutiva Portua
ria Autdénoma, del Banco Central de Réserva de E1 Sal-
vador, de la Administracidn Nacional de Acueductos vy
Alcantarillados, del Instituto Salvadoreno de Fomento
Industrial, del Banco de Fomento Agropecuario, del -
Fondo Social para la Vivienda y del Institutc Regula-
doxr de Abastecimientos, por estar dichas Institucio-
nes protegidas por el Régimen General del Seguxro So--
cial;

b) el personal protegido por la Ley de Servicios ME&dicos
vy Hospitalarios del Magisterio;

c) el personal de la Administracidn Nacional de Telecomu
nicaciones;

ch) el personal de la Comisidén Ejecutiva Hidroelé&ctrica =
del Rio Lempa;

d) el personal del Ministerio de Defensa y Seguridad Pa-
blica; vy

e) el personal del Servicio Diplomatico y Consular desta



56~

cado en el exterior.

Estos Gltimos cinco, por estar protegidos por otros

sistemas de prestaciones.

CONTINGENCIAS PROTEGIDAS

El REgimen Especial del Seguro Sccial obligatorio se
establecid para proteger, a los trabajadores arriba sefa

lados, de las contingencias de:

~-Enfermedad, accidente cémﬁn;
~Accidente de trabajo, enfermedad profesional; ¥y

-Maternidad.

A los sujetos protegidos por dicho Régimen Especial
se otorgardn las prestaciones médicas y en especie seha-
ladas para los asegurados cubiertos por el RéEgimen Gene-
ral, detalladas en los Arts. 48, 53, 55, 59, 60 y 71 Ley
Seguro Social, v en ningln caso el R&gimen Especial in-

cluiri prestaciones en dinero.

COTIZACIONES

E1l monto de las cotizaciones, del R&gimen Especial,
a pagar por los trabajadores del sector piblico sujetos
a este régimen y por el Estado, los Municipios o las En-
tidades Oficiales Autdnomas y Semi~Autdnomas, en su cali
dad de patronos, serd del siete ochenta por ciento (7.80%)
de la remuneracidn afecta al Seguro (limite de ¢700.00 -
mensuales) . La cotizacidn que corrresponde al empleado
plblico, la cual se le descuenta directamente de su sala
rio (a partir del primero de septiembre de 1980) es del
dos veintitrés por ciento (2.23%) de la remuneracidn -

afecta al seguro.

LLas personas que hagan pagos de salarios o jornadas
a los trabajadores del sector piiblico sujetos al Régimen
Especial del Seguro Social, y los ordenadores de pago es

tadn obligados a retener las respectivas cotizaciones y -
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remitirlas al Instituto con las planillas correspondien-
tes. Dicha remisidn debe hacerse dentro del plazo de -
los primeros ocho dias hdbiles del mes siguiente al que

se refieren las planillas.

AMBITO TERRITORIAL DE PROTECCION

En el ambito de proteccidn del R&Egimen Especial que
da, a la fecha, pendiente la concesidn de las prestacio-
nes a los empleados piblicos que presten servicio en los
Departamentos de San Salvador, La Libertad, Chalatenango
La Paz, Cabafas, Cuscatlan y San Vicente, asi como el pa
go de las respectivas cotizaciones. Dicha cobertura se
hard gradualmente, en la fecha que sefiale el Consejo Di-
rectivo del Instituto, de acuerdo con sus posibilidades

v la previa aprobacidén del Ministeric de Hacienda.

i1V - FISCALIZACION

Materia de gran importancia en la gestidn del Insti
tuto Salvadorefio del Seguro Social consiste en la vigi-
lancia o fiscalizacidn de la misma. Funcidn que de con-
formidad con su Ley Constitutiva es ejercida, en todo me
mento por la Corte de Cuentas de la Repliblica. Se trata
pues, de un control "externo"”, destinado a asegurar la
legalidad de las operaciones realizadas por el Institu-

to.

Ante todo, debemos sehdalar gque el Instituto, como =
Entidad Oficial Autdnoma, estd prevista de controles que
se pueden denominar "INTERNOS", como 1o es el hecho de -
ser manejada por un Consejo Directivo electo, en el que
estin incluidos los sectores que participan en su soste-
nimiento, es decir, patronos, trabajadores y el Estado,
a gquienes de manera primordial interesa la gestidn co-
rrecta de la Institucidn, para lo cual debe desenvolver-
se con sujecidn al ordenamiento juridico apropiado. En -
tal virtud, el Instituto debe realizar su actividad, li-

mitada a un estado de derecho, actuandc, pues, segun la
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ley. Este estado de legalidad representa un control en

la gestidn administrativa de la Institucidn, al cual no
puede sustraerse. El control externc le es impuesto al
Instituto, como ya lo insinuamos, en su Ley (Art. 46), vy
dicha fiscalizacidn debe realizarse de manera ajustada a
la naturaleza y a los fines del Instituto, para lo cual
el drgano encargado de esa funcidn destaca un Delegado -
permanente, para ocuparse sdlo de las operaciones del -
Instituto, debiendo realizar su labor en las propias ofi
cinas administrativas de la Institucidén, durante la au-

diencia completa.

CONTROL A POSTERIORI

La responsabilidad del Delegado de la Corte de Cuen
tas de la RepUblica estriba en cerciorarse de que cada -
operacidn realizada por el Instituto sea legal. S6lo =
cuando hubiere infraccidn a la ley, tiene facultad el De
legado para objetar o resolver respecto de los actos ad-
ministrativos, u otros de cualgquier naturaleza realiza-
dos por el Instituto en la consecucidn de sus fines.
Cuando notare alguna irregularidad o infraccidn en un ac
to del Instituto, el Delegado lo informarid asi al Direc-
tor General y al Presidente del Consejo Directivo de 1la
Institucidn, dentro de un plazo de cuarenta y ochc horas
de haberse percatadc de la infraccidn o irregularidad, -
senalando un plazo razonable para que se subsane. Puede
suceder gque el Consejo Directivo estime que en la actua-
cidn realizada no existe irregularidad o que no se hava
cometido infraccidn en alguna disposicidn, entonces con-
testarada al Delegado con las razones y =2xplicaciones co-

rrespondientes.

Si éstas no fueren satisfactorias al sefior Delegado
el caso se pasa a conocimiento del senor Presidente de -
la Corte de Cuentas de la Repiblica, guien resuelve lue-
go de oir al Consejo Directive del Instituto. si lo re-

suelto por el Presidente de la Corte de Cuentas no sati§



59~

face al Consejo Directivo del Instituto, &ste puede ele-
var el caso a conocimiento del Poder Ejecutivo en Conse~
jo de Ministros, para gque lo resuelva en conformidad con

el Art. 129 de la Constitucidn Politica.

CONTROL A PRIORI

Cuando el Instituto lo considers conveniente oira -
la opinidn del Delegado respecto de actuaciones gue pre-
tenda realizar; si hubiere discrepancia en las opiniones
del Instituto y el Delegado, se somete el caso a conoci-
miento del Presidente de la Corte de Cuentas de la Repl-
blica para que lo decida. Si esta opinidn no fuere de -
satisfaccidn al Instituto, el asunto se elevaria a conoci
miento del Poder Ejecutivo en Consejo de Ministros, para

los fines del Art. 129 de la Constitucidn.

EXONERACION DE RESPOESABILIDADES

Cuando las operaciones o actos del Instituto se hu-
bieren ejecutado de conformidad al criterio sustentado -
por el Delegado o el Presidente de la Corte de Cuentas,
o con base en la resolucidn del Poder Ejecutivo en Conse
jo de Ministros, no habra lugar a deducir, al Director -
General ni a los miembros del Consejo Directivo, respon-
sabilidad alguna, al momento de efectuarse la glosa de -

cuentas correspondiente.

RESPONSABILIDAD DEL INSTITUTO

El acto realizado por el Instituto serd materia de
Juicio de Cuentas, que comprenda el periodo en que se -

ejecutd, en los casos siguientes:

a) Cuando hecha la observacidn por el Delegado de la Cor
te de Cuentas de la Repiiblica sobxe la irregularidad

o infraccidn cometida, el Institato no la objetare-

b) Cuando el Instituto no subsanare la infraccidn o irre
gularidad observada, dentro del plazo que para tal -

efecto senalare el Delegado.



60—~

¢) Cuando el Institutec no cumpliere con la disposicidn -
del Presidente de la Corte de Cuentas, sin recurrir -

a2l Ejecutivo en Consejo de Ministros como se indica.
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CH - PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS EN EL INSTITUTO SAL-
VADORENO DEL SEGURO SOCIAL.

I - NOCIONES PREVIAS.

En esta parte del presente trabajo pasaremos a tra-
tar lo referente a aquella parte de disposiciones, de ca
ricter procedimental, que rigen en el ordenamiento juri-
dico del Instituto Salvadoreno del Seguro Social, con el
objeto de garantizar la defensa de los derechos e intere
ses legitimos de los Administrados. Valga la aclaracidn,
que al referirnos a los administrados, hacemos referen--
cia tanto a los propios sujetos de la relaci&n juridica
de Seguro Social como a los dem&s sujetos que se relacio

nan juridicamente con la Institucidn,

Para comenzar, transcribiré& algunas definiciones o
conceptos doctrinarios que se han dadc sobre el procedi-

miento administrativo.

GABINO FRAGA (1) dice al respecto: "El acto adminis
trativo requiere normalmente para su formacidn estar pre
cedido por una serie de formalidades y otros actos inter
medios que dan al autor del propio acte la ilustracidn
e informacidn necesaria para guiar su decisidn, al mismo
tiempo que constituyen una garantia de gue la resolucidn
se dicta, no de un modo arkitrario, sino de acuerdo con
las normas legales. Ese conjunto de formalidades y actos
que preceden y preparan el acto administrativo es lo que
constituye el procedimiento administrativo, de la misma
manera gue las vias de produccidn del acto legislativo y
de la sentencia judicial forman respectivamente el proce

dimiento legislativo y el procedimients judicial™.

GORDILLO (2) define al procedimiento administrativo
asi: "la parte del derecho administrativo que estudia -

las reglas y principios gue rigen la intervencidn de 1los

(1) FRAGA, GABINO:"DERECHO ADMINISTRATIVO", Edit.PORRUA,
México, 1952 pag. 163.

(2) GORD1ILL®OD, AGUSTIN A: "TRATADO DE DERECHO ADMINISTRA-
TIVO" Tomo 2, Ediciones Macchi-Ldép=z, Buenos Aires,
1975, pag. XVII-9.
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interesados en la preparacidn e impugnacidn de la volun-

tad administrativa™.

MARIENHOFF (3) expresa las siguientes consideraciones:
"Las formas en derecho administrativo desempeiflan una evi
dente funcidn de garantia. Esa garantia ofrece un doble
aspecto: a) para el particular o administrado, gque por -
esa via ve respetados sus derechos esenciales, ya que el
arbitrio de la Administracidn Pidblica gqueda constrenida
a desenvolverse dentro de determinados limites v a respe
tar los requisitos pertinentes; b) para el interés pibli
co, ya gue, como bien se dijo, las "formas" constituyen
una garantia automidtica de la regularidad o legalidad de
la actividad administrativa. El procedimiento adminis-
trativo necesario para la emanacidén de un acto adminis-
trativo, integra el concepto de "forma'. Dicho procedi-
miento puede ser considerado desde dos puntos de vista:
como garantia juridica y como instrumento de eficacia.
Como garantia juridica, especialmente en favor del admi-
nistrado o particular, el procedimiento administrativo -
debe respetar todas las implicancias del debido proceso

legal”.

En nuestra opinidn, "el procedimiento administrati-
vo estd constituido por el conjunto de normas legales, -
reglamentarias y principios gque regulan el modo o forma
en gue se dan o manifiestan los distintos actos adminis-
trativos y los remedios que la ley concede a los adminis
trados para oponerse contra aguellas actuaciones de la -
administracidn que dafian o perjudican sus derechos subje
tivos e intereses legitimos o gue no estan ajustadas a -
los ordenamientos legales, reclamaciones gue se hacen -

efectivas ante la misma administracidén™.

De lo expuesto se puede concluir que el procedimien

to administrativo se refiere, en esencia, a la defensa -

de los interesados, lo que significa la concesidn de la

(3) MARIENHOFF, MIGUEL S: "TRATADO DE DERECHO ADMINISTRA
TIVO" Tom. II, Edit. Abeledo-Perrct, S.A., Buenos Ai
res, 1975. Pags. 304 y sgts.
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impugnacidn de los actos y procedimientos administrati-~
vos por parte de éstos; se emplea, entonces, de las de-
nuncias, reclamaciones y recursos administrativos: sus -
condiciones formales de prccedencia, el tramite que debe
darseles, los problemas que su curso y resolucidn puede
originar y cdmo y por quien deben ser resueltos; mds, no
estudia cdmo deben ser resueltos los problemas de fondo

que dichos medios puedan plantear.

Como caracteristicas del procedimiento administrati
vo se pueden senalar las-siguientes: una mayor rapidez,
dado que los negocios administrativos ligados con los in
tereses plblices exigen una gran expedicidn; una menor -
formalidad que en el procedimiento judicial; la publici-
dad en las actuaciones de la administracidn; falta de de
terminacidn en cuanto a los medios de prueba; garantia -
de la defensa; ausencia de costas, y falta de sistemati-
zacidn de los medios de impugnacidn de las resoluciocnes

administrativas.

La justificacidn del interés en el estudio preciso
del procedimiento administrativo lo podemos fijar con la
siguiente conclusidn: dia a dia van en aumento las inter
venciones del Estado en la vida de los particulares, lo
cual vuelve imperiosa una adecuada regulacidn de la for-

ma de actuar de las autoridades administrativas.

Ahora bien, para tal objeto, debemos comenzar por -
el examen de los dcs intereses fundamentales gue partici
pan en la produccidn de los actos administrativos: el in
terés piblico, que debe satisfacer la autoridad gue dic-
ta la resolucidn, y el interés particular a quien ha de

afectar dicha resolucidn.

El interés plblico demanda gue las autoridades dic-
ten sus resoluciones con el minimo de formalidades nece-
sarias para garantizar la preservacidn del buen orden ad
ministrativo, el completo conocimiento del caso y gque 1la

resolucidn se apegue a la ley. Dicho en otros términos,
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este interés exige que los actos se realicen de un modo
sencillo y répido, suficiente para ewvitar la anarquia in
terna en la Administracidn y la adopecidn de decisiones -
inadecuadas e ilegales. Por el contrario, un procedi-

miento severo o riguroso que maniate @ la administracidn
y le impida actuar con la efectividad y oportunidad que
requiere la satisfaccidn de una necesidad general, se -
opone al interé&s plblico. Este inter3s puede ser satis-—
fecho con reglas de orden interno cuya observancia se de

ja a la discrecidn y prudencia de las autoridades.

El interés privado exige, por su parte, que la auto
ridad se limite por formalidades de procedimiento que -
permitan al individuo conocer en tiempo y cuando convie-
ne su situacidn juridica, para evitar que sea sacrifica-
do en forma arbitraria e ilegal. En otras palabras, el
interé&s privado exige que exista un procedimiento que -
constituya un ré&gimen de garantia para los derechos fun-
damentales del individuo, gque limite la accidn precipita
da y caprichosa de las autoridades. Por consiguiente, -
el interé&s privado se satisface s6lo mediante un procedi
miento cuyas caracteristicas y obligatoriedad sean una -

salvaguardia de los dexrechos privados.

En consecuencia, el procedimientc administrativo -
tendra que ser el que resulte de la conciliacidén de 1las
exigencias del inter&s pliblico y las del interés privado
en donde podran existir conjuntamente formalidades que -
tiendan s8lo a la conservacidn del orden administrativo,
con aquellas que se establezcan como garantia de los de-
rechos de los particulares; la omisidén de las primeras -
no producira trascendencia juridica respecto del acto en
que termina el procedimiento, en tante que la inobservan
cia de las que garantizan los derechcs de los administra

dos afectan, en su esencia, la validez del propio acto.
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DEFINICION DEL PRCCESO

COUTURE (4) dice que "el vocablo "Proceso" signifi-
ca progreso, transcurso del tiempo, accidén de ir hacia -
adelante, desenvolvimiento. Que, en si mismo, todo pro-
ceso es una secuencia. Desde este punto de vista, el -
proceso juridico es un clmulo de actos, su orden tempo-
ral, su din&mica, la forma de desenvolverse. De la mis-
ma manera que un proceso fisico, guimico, bioldgico, in-
telectual, todo proceso juridico se desenvuelve, avanza
hacia su fin y concluye. En una acepcidn, en sentido am
plio, el proceso judicial se puede definir como una se-
cuencia o serie de actos gue se desenvuelven progresiva-
mente, con el objeto de resolver, mediante un juicio de

la autoridad, el conflicto sometido a su decisidn".

Destaca, en la referida concepcidn, el concepto de
unidad de los actos gue constituven el proceso, y su ca-
riacter "telecldgico", es decir, que dichcs actos se ca-

racterizan por estar encaminados a un fin determinado.

En este sentido amplio, habrid proceso en cualquier
funcidén del Estado, y asi podriamos hablar de: un proce-
so judicial (civil, penal, mercantil, contencioso admi-
nistrativo, etc.); un proceso administrativo, o sea, el
conjunto de actos de la Administracidn gue tienen por ob
jeto la produccidn de un acto administrativo; y de un -~
proceso legislativo, esto es, del conjunto de actos de -

la Asamblea que tienen por £in la produccidn de una ley.

Aplicar el concepto de proceso a todo conjunto de -
actos dirigidos a la formacidn o a la aplicacidn de nor-
mas juridicas, significa despojarlo de ese caracter fun-
damental de medio para la administracién de justicia, =
pues, en un significado mds valioso se atribuye, a dicho
concepto, la caracteristica fundamental de ser una se-

cuencia de actos que tienen por obieto el decidir una -

(4) COUTURE, EDUARDO J.: "FUNDAMENTOS DEL DERECHO PROCE-
SAL CIVIL", Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1964,
pags. 121 y sgtes,
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controversia entre partes por una autoridad imparcial e
independiente (el Juez), con fuerza de verdad legal (au-
toridad de cosa juzgada). Al establecer que el Juez me-
diante su acto resuelva una controversia o litigio, debe
mos entender que dicho concepto alcanza o comprende las
materias de jurisdiccidn voluntaria. Pero que lo funda-
mental es que la terminacidn del proceso sea un acto ju-
dicial, esto es, una decisidn proveniente de una autori-

dad imparcial e independiente con respecto al proceso.

Hay que reconocer que la actuacidn de los drganos -
administrativo y legislativo tambidn estd sujeta a cier-
tos principios constitucionales b&sicos, los cuales son
comunes al proceso, y que igualmente tienen, como crite-
rio rector, el de la justicia; pero no por ello vamos a
olvidar que es/ en el proceso judicial donde se hari, pre
cisamente, la determinacidn definitiva y correctora del
derecho y la justicia en un caso concreto, controlando y
eventualéente prescindiendo de la actuacidn y las conclu
siones de los brganos legislativos y ejecutivos. Por dai
chas razones, y por la conveniencia de fijar un término
Gnico en el conjunto de actos judicialesz gque versen sobre
actos de la administracidn, consideramos preferible man-

tener la designacidn de proceso, estrictamente para el -

proceso judicial.

M&s, aclaramos, cuando negamos el nombre o carécfer
de proceso al procedimiento administrativo, ello no sig-
nifica que la administracidn no habria de estar sujeta a
ninguna regla o principio de derecho en su tramitacidn,
pues, la administracidn esta tambi&n sometida a los prin
cipios generales del derecho y a normas de caricter cons
titucional aplicadas en el proceso judicial. Que la ter
minologia en si no es fundamental. Que lo importante es
que si el procedimiento administrativo participa en algo
de lo esencial del proceso judicial, en el sentido de -
afectar derechos de los particulares, le son aplicables

los mismos principios y garantiIas destinados a la protec
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Ll
c10n formal de esos derechos en el proceso judicial.

Otro argumento que también se puede esgrimir en de-
mostracidn de la conveniencia en designar proceso sdlo -
al judicial, es el siguiente: siendo proceso sindnimo -

de juicio, podria llegar a entenderse que no hay viola--

cidn de la defensa en juicio si los derechos de un indi

viduo son resueltos por la administracidn, siempre que -~

é€sta haya oido al interesado. Pero, l8gicamente, defen
sa en juicio es m3s que oir al interesado; defensa en -
juicio es gue haya un juzgador imparcial e independiente
cualidades éstas gque en ningdn caso puede reunir plena-
mente la administracidn. ©Por tal razdn, es conveniente
reservar el concepto proceso o juicio sdlo para el judi-

cial. -

En consecuencia, la secuencia de actos a través de

los cuales se desenvuelve la actividad de los brganos ad

h =

ministrativos, encaminados a tutelar los derechos de los
. L .

particulares frente a la administracidn no la vamos a -

denominar ya proceso administrativo, sino procedimiento

administrativo.

PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATI-

Vo.

Los principios gue forman parte del procedimiento -
administrativo son de des clases: unos, similares al pro
ceso penal como los de instruccidn, de la impulsidén de -
oficio y de la verdad material; otros, gue garantizan la
participacidn del particular en el procedimiento, como -
los de informalismo, de la adecuada defensa, el de con-
tradiccidn y de la imparcialidad; adem&s, otros princi--
pios se suman a los anteriores, los cuales senalan algu-
nas caracteristicas externas del procedimiento, como la

ausencia de costas, caracter escrito, etc.

Una de las caracteristicas esenciales del procedi-

miento administrativo es que ellos son objetivos, por -
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cuanto tienden no sdlo a la proteccidn del que recurre o
a la determinacion de sus derechos, sino también a la -
defensa de la norma juridica objetiva, con el propdsito
de mantener el imperio de la legalidad y justicia en el
funcionamiento administrativo. Hay, pues, un interés pd
blico en su sustanciacidén. Ello explica que el procedi-
miento tenga cardcter instructorio, que la autoridad pue
da proceder de oficio, gue prive el principio de la ver-
dad material, gue exista amplitud para considerar bien -
interpuestos los recursos y reclamaciones, con lo cual -

se facilita el control de los superiores jerarquicos so-

bre la buena marcha y legalidad de la administracidn.

EL PRINCIPIO DE LA IMPULSION DE OFICIO

El procedimiento puede ser iniciado de oficio o a -
peticidn de parte, mids la impulsidn del mismo correspon-
de practicamente en todos los casos a la administracidn.
Ello es asi porgque mediante la actuacidn de la adminis-
tracidn se satisface no sdlo el inter@s del particular -
sino también un interés colectivo, un interé&s pfliblico;
de donde la inaccidn del administrado no puede determi-

nar la paralizacidn del procedimiento administrativo.

EL PRINCIPIO DE LA INSTRUCCION

El principio de la instruccidn se coloca al lado -
del principio de la impulsidn de oficio, y consiste en -
gque la obtencidn de la prueba o averiguacidén de los he--
chos corresponde no sdlo a la parte que litiga con la ad
ministracién, sino que también debe ser efectuada de ofi
cio, o sea, gue la administracidn debe cooperar, siendo
responsable en la obtencidn de los elementos de juicio -

necesarios para decidir.

ELL PRINCIPIO DE LA VERLAD MATERIAL

Mientras gue en el proceso civil el Juez debe cefir

se a juzgar seglin las pruebas aportadas por las partes
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(verdad formal), en el procedimiento administrativo el -
8drgano que debe resolver estd sujeto al principio de 1la
verdad material, esto es, ajustidndose a los hechos, sin
gue importe gue ellos hayan sido alegados y probados por
el particular o no. En el caso que los elementos de jui
cio gue los interesados suministren al drgano administra
tivo no sean suficientes para dictar una resolucidn ade-
cuada, deberd la administracidn, de oficio, procurdrse-

los, de manera que llegue a una exacta determinacidn y -
al conocimiento y comprobacidén de los datos a tomar en -

consideracién.

En el proceso dispositivo, el Juez sdlo conoce del
litigio en la extensidn gue las partes quieran hacerle -
conocer, de tal manera gque los hechos incontrovertidos -
deben ser admitidos como ciertos y las afirmaciones y -
las pruekas aportadas por las partes constituven los ﬁni
cos fundamentos de la sentencia; en tanto, la decisidn -
administrativa debe ser independiente de la voluntad de
las partes, y que por ejemplo un acuerdo de las partes -
sobre los hechos del caso, que en el proceso civil puede
ser obligatorio para el Juez, no resulta igualmente obli
gatorio para la Administracidn, que estd obligada a com-

probar la autenticidad de los hechos.

EL PRINCIPIO DEL INFORMALISMO

Uno de los aspectos fundamentales del procedimiento
administrativo es su carencia de formas estrictas, o sea
su informalismo. E1 Tribunal Supremo Espanol (5) decla-
rd ya en 1922 que "Las reclamaciones producidas en via -
gubernativa no estdn sometidas a formalidades precisas,
debiendo interpretarse su contenido con espiritu de be-
nignidad". Esta doctrina se ha venido aplicando en bene
ficio de los recurrentes, evitando gque por defecto de -

forma dejen de tramitarse recursos errdneamente califica

dos.

(5) GORDILLO, AGUSTIN A: Obra citada, pag. XVII-24.
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El procedimiento es informal {nicamente para el ad-
ministrado, o sea, gque sblo el administrado es guien pue
de invocar en su favor la elasticidad de las normas de -
procedimiento, en cuanto ellas lo benefician; ese infor-
malismo no puede ser empleado por la administracidn para
dejar de cumplir con las prescripciones que el orden ju-
ridico establece respecto a su modo de actuacidn, ni pa-
ra eludir el cumplimiento de las reglas elementales del

debido proceso.
EL PRINCIPIO DE LA GARANTIA DE LA DEFENSA

El principio constitucional de la defensa en juicio,
en el debido proceso, es aplicable en el procedimiento -
administrativo. Un procedimiento leal y justo en que se
respete integralmente el derecho de los individuos a ser
oidos y a producir prueba y controlar la de la adminis--
tracidn, sirve a un criterio de eficacia politica y de -
legitimidad de ejercicio del poder. Esta garantia com-
prende varios aspectos, tales como: derecho a ser oido,
gue presupone la publicidad del procedimiento gque signi-
fica 1a "vista"™ de las actuaciones; la oportunidad de ex
presar sus razones antes de la emisidn del acto adminis-
trativo; la consideracidn expresa de los argumentos y de
las cuestiones propuestas, en cuanto sean conducentes a
la solucidn del caso; la obligacidn de fundar las deci-
siones, analizando los puntos propuestos por las partes;
el derecho de hacerse asistir por letrado; derecho a ofrg

cer y producir la prueba de descargo.
EL PRINCIPIO DE CONTRADICCION

Cuando existen intereses contrapuestos entre los -
mismos particulares, como por ejemplo, en las licitacio-
nes o concursos piiblicos o privados, el procedimiento ad
quiere un pleno cardcter contradictorio, y la administra
cidén estd obligada a asegurar gque este cardcter se cum-

pla con la participacidn igualitaria de los interesados,
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SO pena de ilegitimidad de la de«isidn por afectar la im

parcialidad gque debe guardar en el tranite.

Otros principios relativos al caracter escrito del
procedimiento, la ausencia de costas, no merecen mayor
explicacidn por estimarse ser del conocimiento de la ge~ -

neralidad.

II- ACTOS ADMINISTRATIVOS DEL INSTITUTO SALVADORENO DEL
SEGURO SOCIAL.

"Actos Administrativos, segfin el "“Diccionario de -
Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales", del autor MA-
NUEL OSORIO y FLORIT (Editorial Heliasta S.R.L., Buenos
Aires, 1974) o, mds propiamente, juridico-administrati-
vos, son los gque realiza la Administracidn Plblica en su
calidad de sujeto de Derecho Pblico, como manifestacidn
unilateral de su voluntad; por lo cual no entran en ese
concepto los ejecutados por aquélla en su calidad de per

sona Jjuridica sometida a las normas del Derecho Civil".

FRAGA (6), los conceptiia asi: "Los actos administra
tivos son los actos materiales y juridicos por medio de
los cuales se exterioriza la funcidn administrativa del

Estado".

La Funcidn Administrativa la conceptfia don Gabino -
Fraga como "la actividad del Estado que se realiza bajo
un orden juridico y que consiste en la ejecucidn de ac-
tos materiales o de actos que determinan situaciones ju-

ridicas para casos individuales".

GORDILLO (7), dice gue la Funcidn Administrativa -
"comprende toda la actividad de los &rganos administrati
vos (centralizados o descentralizados} y las actividades
de los drganos legislativos y judicial, en la medida en

gque no se refiera a sus funciones especificas".

(6) FRAGA, GABINO: Obra citada, p&g. 147.
(7) GORDILLO AGUSTIN: Obra citada, Tomo 1, pdg. VIII-2.
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ACLARACION NECESARIA:

Al Estado corresponde en esencia la proteccién'intg
gral de sus nacionales. Como parte de ello le compete -
la prestacidn del servicio pliblico de Seguro Social a la
clase activa del pais: los trabajadores. Ocurre que el
Estado se ha descargado de esa labor y se la ha encomen-
dado al Instituto Salvadorerio del Seguro Social, guien -~
como organismo descentralizado participa de las mismas -
caracteristicas que la Administracidn Central. En conse
cuencia, los conceptos gue hemos expuesto aludiendo en -
forma genérica a la Administracidn Pilblica, corresponden

asimismo al Instituto objeto de nuestro estudio.

Pasemos a exponer algunos datos que nos ayudaran en

el desarrollo del presente apartado:

La Administracidn ejecuta actividad juridica y no -
juridica, seglin que ella produzca o no efectos juridicos

directos.,

ACTOS NO JURIDICOS, también llamados "Actos de la -
Administracidn", consisten en decisiones, declaraciones
o manifestaciones realizadas en ejercicio de la funcidn
Administrativa que no producen efectos juridicos direc-

tos respecto de un sujeto de derecho.

En esta clasificacidén encontramos gran parte de las
piezas procesales de todo Expediente Administrativo, ta-

les como: los informes que producen las distintas ofici-

nas o dependencias del Instituto, en los cuales se rela-
tan hechos ocurridos o que son del conocimiento de la -
respectiva oficina, o que informan de las averiguaciones

realizadas, etc.; los dictamenes en los que el funciona-

rio pertinente emite juicio, opinidn o consulta, destina
da a orientar el criterio de la autoridad que debe deci-
dir. Estos dictamenes forman parte de la actividad "con
sultiva” de la Administracidn. Dentro de los dictamenes

ocupan lugar especial los dictamenes juridicos, los cua-
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les proveen la orientacidén legal necesaria a las autori-
dades de la Institucidn respectiva, a fin de gque ésta -
mantenga su actuacidn dentro del estado de derecho. Cabe
aclarar gue estos drganos consultivos no realizan funcio
nes gque impliguen una expresidn de voluntad, no emiten -
manifestacidn de voluntad, en suma "no deciden", sus fun
ciones son sdlo de valoracidn técnica. Estos dict&menes
constituyen actos "internos" de la Administracidén y tie-
nen los siguientes caracteres: 1) no tienen fuerza ejecu
toria, pues no son "actos administrativos" STRICTO SENSU;
2) no constituyen un acto juridico, ya gue no obligan a
la autoridad ejecutiva. Si el dictamen es acogido por -
la autoridad ejecutiva, la substancia de dicho dictamen

se volverd obligatoria, mds no por obra del dictamen en
si, sino como consecuencia del acto administrativo gue -
emita la Institucidn aceptando el precitado dictamen. Ca
be considerar tambié&n, dentro de los actos no producto-

res de efectos juridicos directos, todas las medidas de

prueba que la Administracidn produzca durante el procedi-

to: informes periciales, declaraciones testimoniales, -

produccidn de pruebas documentales, etc.

Todos estos actos, llamados en sentido amplio, ac-
tos de la administracidn, tienen una caracteristica espe
cial: caben dentro del concepto de las llamadas "medidas
preparatorias™, que no son recurribles directamente, no
obstante que se otorga el derecho de alegar en contra de
ellos; la razdn de ser gue no sean recurribles o impugna
bles estriba precisamente en gue ellos no producen efec-
to juridico directo respecto del administrado y por lo -

tanto no son susceptibles de causar agravio directo.

ACTOS JURIDICOS, son las decisiones o declaraciones
de voluntad, conocimiento o juicio, productores de un -
efecto juridico directo, esto es, del nacimiento, modifi
cacidn o extincibn de un derecho o deber juridico de un
sujeto de derecho. Podemos mencionar en é&stos los actos

"definitivos" o equiparables a ellos, gque impiden total-
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mente la tramitacidn del reclamo o pretensidn del adminis
trado, como ror ejemplo, una orden de archivo de las di-
ligencias, una providencia que niega a2l interesado el de
recho de defensa, o el acceso a las actuaciones, etc. Yy
los actos "interlocutorios" o de mero tr@mite, gue son -~
agquellos que produciendo un efecto juridico directo, no
deciden el fondo de la cuestidn central planteada, tales
como: una medida orderando o denegando la produccidn de

una prueba, el pedido de un informe, de un dictamen, etc.

ACTOS ADMINISTRATIVOS, en una definicidn amplia, ele
mental, podemos decir gue son las declaraciones realiza-
das en ejercicio de la funcidn administrativa gue produ-

cen efectos juridicos.

Advertimos entonces gue dentro de estos actos estén

1) aguellos que se realizan de comiin acuerdo entre la -
Institucidn y otro sujeto de derecho, para reglar dere-
chos y deberes comunes; y 2) las manifestaciones unilate
rales de la Institucidn que ella realiza por su cuenta y

por su sola voluntad. Los primeros se les denomina con

el nombre de "contratos administrativos", y tienen su -
propic régimen bastante autdnomo. Debemos entonces dis-
tinguir, entre los actos juridicos de la administracidn,
los unilaterales y los contractuales, E1l acto adminis-

trativo corresponde a los unilaterales.

Tenemos, pues, yva una divisidn de los actos juridi-
cos de la administracidn: a) los actos unilaterales, pa-

ra quienes reservamos originariamente el concepto de "

ac
to administrativo", y b) los actos bilaterales o contrac

tuales, que conforman los "contratos administrativos™”.

Con esta especificacidn, podemos dar una definicidn
"preliminar" de acto administrativo, asi” es una declara
cidn "UNILATERAL" que se realiza en ejercicio de la fun-

cidn administrativa, productocra de efectos juridicos en

forma directa.
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Si ahondamos un poco m&s en la divisidn gue hemos =~
hecho de actos unilaterales Yy contractuales de la admi-
nistracidn, podemos observar gque dentrc de los actos uni
laterales de la misma, existe una notoria diferencia en-
tre aquellos que producen actos juridicos generales, es
decir, para una serie indeterminada de casos, y los ac-
tos juridicos individuales, esto es, particulares, con-
cretos, para un solo caso determinado, © para distintos

casos, especificados y determinados individualmente.

Establecida esta diferencia, podemos observar que -
los actos unilaterales de la administracidén que producen
efectos juridicos generales son los reglamentos adminis-
trativos (normas generales dictadas por la administra-
cidén). Dichos actos, pues, tienen su propia denomina-

3, . « - - - a »
cidn especial y su propio régimen especifico, que los di

ferencia de los otros actos de la administracidn.

Recapitulando, los actos juridicos de 1la administra
cidn se dividen en: a) unilaterales y b} bilaterales -
(contratos administrativos); los actos unilaterales a su
vez se subdividen en: 1) actos unilaterales generales -
(reglamentos administrativos), y 2) actos unilaterales -
individuales. Para este {iltimo reservamos, en sentido -

especifico y técnico, el -nombre de "actec administrativo".

Entonces ya podemos definir el acto administrativo,
como la declaracidn unilateral gue realizada en ejerci-
cio de la funcidn administrativa, produce efectos juridi

cos individuales en forma directa.

M&s, ello no significa, en modo alguno, que los con
tratos y reglamentos no sean actos administrativos. Que
la intencidn nuestra ha sido la de adoptar un criterio -
restringido para delimitar en forma precisa lo que debe-

mos entender por acto administrativo especifico.
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CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DEL INSTITUTC

Ya hicimos cuenta que el acto administrativo, en -
sentido amplio, es toda declaracidén o manifestacidn rea-
lizada por el drgano competente, en ejercicio de su fun-

-~ . .
c10n administrativa, productora de efectos juridicos.

Dentro de esta concepcidn incluimos, por una parte,
a los actos que se producen mediante el concurso de la -
voluntad de un drgano administrativo {Instituto Salvado-
refio del Seguro Social) y otro sujeto de derecho (que -
puede ser un particular, otro ente pﬁblico, una Dependeg
cia de un Organo del Estado, etc.), para regular dere-
chos reciprocos. Estos actos administrativos dijimos -

gque son los llamados "Contratos Administrativos”.

En la actividad administrativa del Instituto Salva-
dorefio del Seguro Social, se vincula con distintos suje-
tos de derecho mediante contratos administrativos de di-
versa naturaleza, tales como: Contratos de arrendamiento
de cosas (muebles ¢ inmuebles); contratos de arrendamien
to de servicios; contratos para la ejecucidén de una obra
determinada; contratos de comodato; contrato de cuenta -
corriente bancaria; contratos de compra-venta; contratos
de fianza; contratos de trabajo; contratos de seguro; -

contratos de transporte, etc.
REGLAMENTOS ADMINISTRATIVOS DEL INSTITUTO

Otra 'categoria de actos administrativos, gue tienen
su propia denominacidn especifica y ré&gimen juridico pro
pio, como lo advertimos con anterioridad, esté constitui
da por los "Reglamentos Administrativos". Por Reglamen-
to entendemos, el acto administrativo gue crea, modifica

o extingue situaciones juridicas generales.

El Instituto Salvadorefio del Seguro Social, como en

tidad u 6rgano administrativo, también ejecuta actos pro
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ductores de Reglamentos Administrativos, entre los cua-
les vamos a citar: su pPropio Reglamemto Interno de Tra-
bajo, gue regula la forma en gque sus trabajadores deben
Prestar sus servicios, los derechos v obligaciones de -
los mismos, asi como las sanciones exn gque los trabajado-
res pueden incurrir cuando violen las normas reglamenta- ’
rias; el Reglamento de 1los Servicios Médicos del Institu
to; el Reglamento de Becas para los trabajadores de la -
Institucidn; la reglamentacidn que norma los Concursos -

Piblicos y Privados gue promueve el Instituto, etc.
ACTOS ADMINISTRATIVOS DEL INSTITUTO

La declaracidn unilateral del Imstituto, realizada
en el ejercicio de su funcidn administrativa, productora
en forma directa, de efectos juridicos individuales es a
io que hemos destinado en denominar azcto administrativo
de la Institucidn. Como podemos advexrtir, se trata de -
actos juridicos por medio de los cuales el Instituto ex-

terioriza su funcidn administrativa.

La doctrina refiere varias clasificaciones de los -

actos administrativos, dependiendo ds=1 punto de vista
gue se adopte para agruparlos en distintas categorias. A
continuacidn detallaremos algunas de las mas conocidas -
de estas clasificaciones, ejemplificando en ciertos ca-

SOs.

1) De acuerdo con su naturaleza, los actos administrati-
vos pueden ser: a) no juridicos o materiales, y b) Jju
ridicos. Como ejemplo de los primeros podemos sena-
lar: las solicitudes de informes tramitados por cual-
gquier dependencia del Instituto, ios estudios técni-
cos, los dictimenes juridicos, etz. Ejemplo de los -
segundos: una providencia de la Dirxeccidn General del
Instituto declarando sin lugar la soiicitud de un pa-

trono.
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2) Segln que sus efectos trasciendan o no la actividad -

3)

4)

5)

interna del Instituto, se clasifican en: actos inter-
nos, por ejemplo, la propuesta para la contratacidn -
de un servicio; y b) actos externos, tal como, el -
Acuerdo del Consejo Directivo nombrando un Jefe de un

Departamento.

Seglin el nlimero de voluntades gue intervienen en la -
formacidn del acto, pueden ser: a) actos constituidos
por una sola voluntad, tal como seria, una resolucidn
emitida por la Direccidn General del Instituto; Yy, b)
actos formados por el concurso de warias voluntades,

como por ejemplo: un Acuerdo del Consejo Directivo de

dicha Institucidn.

De acuerdo al 1limite determinado para la voluntad ad-
ministrativa, los actos administrativos pueden ser:

a) reglados; y, b) discrecionales.

Segin su finalidad, los actos administrativos se cla-

'sifican en: a) actos preliminares; b) actos de deci-

sidn o resoluciones; y c) actos de ejecucidn.

Vamos a detenernos un poco en esta dltima clasifica-

¢idén, para hacer notar que tanto los actos prelimina-
res como los de ejecucidn se pueden reunir en un solo
término: "actos instrumentales", los cuales esté@n -
constituidos por todos aguellos actos que forman un -
medio, un instrumento para realizar los actos de deci
sidn (en estos {ltimos fijamos a las resoluciones y -

los Acuerdos de las miximas autoridades del Instituto).

Los actos de decisidn constituyen el fin principal de
la actividad administrativa del Instituto, razdn por
la que les vamos a denominar "actos principales" en -
contraposicidn a los actos instrumentales a que ya -

nos referimos.

Entre los actos preliminares se encuentran todos aque

llos actos que son necesarios para gque el Instituto



79~

Salvadoreno del Seguro Social pueda funcionar en forma
eficiente, y constituyen, en su mayor parte, la exte-
riorizacidn de ciertas facultades de que disfruta el
propio Instituto, que pueden llegax a afectar la esfe
ra juridica de los individuos que con &1 se vinculan.
Estas facultades son de las gque dispone el Instituto
para exigir la presentacidn, por ejemplo, de planillas
de pago de salarios, de recibos de pago, o para reci-
bir declaraciones de patronos y trabajadores, asi co-
mo para efectuar la préctica de visitas a los centros
de trabajo o a los domicilios de los trabajadores, -
con el propdsito de comprobar el cumplimiento de las
disposiciones que rigen la relacidn juridica de segu-
ro social; y, en general, todos los actos y formalida
des que, como garantia de los particulares, estable-
cen las normas legales al organizar los procedimien-

tos administrativos de la Institucidn.

Los actos de ejecucidn, estdn constituidos por todos

aquellos, unos de orden material y otros de orden ju-
ridico, gue tienden a hacer cumplir forzadamente las
decisiones y resoluciones de la Institucidén, cuando -
el obligado no se allana voluntariamente a su cumpli-
miento. Como ejemplo tipico de esta clase de actos -
de ejecucidn podemos senalar "las multas", gque el Ins
tituto, en uso de su facultad eccndmica-coactiva, -
ejercita para hacer efectivo el pago de las cotizacio

nes de seguro social.

Segin su contenido, los actos administrativos del In

tn

tituto los podemos clasificar de la manera siguiente
a) actos destinados a ampliar la esfera juridica de -
los particulares, entre los gue encontramos: I- Los =
actos de admisidn, como por ejemplo el caso de la afi
liacidn de los trabajadores gue guedan sujetos al ré-
gimen del Seguro Social. Es, por medio de este acto,
gque se le da ingreso a lcs trabajadores a lcs benefi-

cios de la proteccidn de los programas de Seguridad -
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Social que tiene el Instituto. Acexrca de la naturaleza

de los derechos que engendra este acto de admisidn, nos
remitimos a lo ya expuesto en este trabajo en el Capitu-
lo relativo a la afiliacién. II- Los actos de aproba--

cidn, por medio de los cuales la autoridad superior da -
su consentimiento para que un acto de una autoridad infe
rior pueda producir sus efectos; III- Las licencias o -~
permisos; b) actos destinados en forma directa a limitar
la esfera juridica de los particulares: entre éstos fija
mos a las sanciones. Parte importante de la actividad -
administrativa del Instituto Salvadoreno del Seguro So-
cial son los actos de sancidn, por virtud de los cuales

se caétiga la infraccidn a su Ley y Reglamentos respecti
vos; y, ¢) Actos gue hacen constar la existencia de un -
estado de hecho o de derecho, entre los que ubicamos: -
los actos de certificacidn, la recepcidn de declaracio-

nes de los particulares, y las notificaciones, cuyo obkje
to es dar a conocer las decisiones administrativas de la

Institucidn.

III-- PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DE PRIMERA INSTAN-

CIA.

En cuanto a los procedimientos gque regulan las actua
ciones de la Institucidn Oficial Autbédnoma denominada "INS
TITUTO SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL", su propia Ley y Re
glamentos correspondientes contienen disposiciones de or
den procesal, las més de ellas destinadas a ser aplica-

das a situaciones especificas.

Antes de pasar a tratar en propiedad el tema, cree-
mos oportuno volver a insistir en gue el principio de le
galidad, que no es otra cosa que la conformidad de todos
los actos de la Administracidn Central y sus Entes Des-
centralizados con el Derecho, indudablemente gue ese -
principio alcanza al Instituto a que nos referimos, en -
razdn de que éste, desde su origen, desde su nacimiento,

es una creacidn legal v en sus actuaciones estd regulado
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por su régimen legal y reglamentario, ademids de estar -
sujeto al orden juridico en general. Es decir, que el
Instituto tiene una esfera limitada, dentro de 1la cual
goza de facultades regladas y discrecionales, para po-
der cumplir asi con las finalidades de servicio pfiblico

que determinaron su creacidn.

Los actos que realiza el Instituto no son otros -
qgque actos administrativos y actos materiales, al igual
que los realizados por toda la Administracidn Central y
la Descentralizada. Desde luego, el contenido de los -
actos realizados por el Instituto esti predeterminado -
por su régimen legal, pues sdlo puede y debe ejecutar -
aquellas actividades gue son propias y necesarias para
llenar los fines que se tuvieron en mente al crear di-

cho Instituto.

Siendo que ya antes hicimos, referencia a los ac-
tos administrativos, a sus caracteristicas y clases, ha
blamos también de los actos administrativos propiamente
dichos, scbre cuales pueden ser impugnados por via admi
nistrativa, es evidente que no habria necesidad de ha-
cer un anadlisis detallado sobre todas las actividades -
que desarrolla esta Institucidn. Unicamente reafirma-
mos que el Instituto Salvadoreno del Seguro Social esta
sujeto a los mismos principios que toda la Administra-
cidn, sdlc con la salvedad que é1 tiene fines especifi-
cos y determinados en su régimen legal; que el Institu-
to constituye una persona juridica, y por ello es capaz
de contratar directamente, y, en general, de manejar su
patrimonio, asi como realizar, en forma personalizada,
valga la expresidn, todo aquello gue constituye su cam-

po de accidn.

Instancia, segin definicidn contenida en el "Dic-
cionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales, -
del Abogado MANUEL OSORIO y PLORIT {(Editorial Heliasta

S.R.L. p&g. 388) es: "cada una de las etapas o grados -~
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del proceso. Corrientemente, en la tramitacidn de un -
juicio se pueden dar dos instancias: uma primera gque va
desde su iniciacidn hasta la primera sentencia gque 1lo re
suelve; y una segunda, desde la interpesicidn del recur-
so de apelacidén hasta la sentencia que en ella se pronun
cie. En esas dos instancias se debatem tanto problemas

de hecho cuanto de Derecho....De ahil gue a los Jueces -
que intervienen en la primera instancia del juicio, sue-
le llamirseles de "primera instancia®™. //Instancia sig-
nifica también el requerimiento que los litigantes diri-
gen a los jueces, dentro del proceso, para gque adopten -
una determinada medida; y en este sentido se habla de -
las que pueden o tienen gue ser tomadas "a instancia de

parte".

Couture (8) define en iguales términos la instancia

"denominacidén gue se da a cada una de las etapas o gra-
dos del proceso, y gue va desde la promocidn del juicio
hasta la primera sentencia definitiva, o desde la inter-
posicidn del recurso de apelacidn hasta la sentencia que

sobre &l se dicte".

Es nuestra pretensidén sefialar la separacidn de "ins
tancias" que se presentan en ciertas diligencias adminis
trativas del Instituto, en las cuales estdn involucrados

los sujetos de la relacidn juridica de seguro social.

Existen varios procedimientos administrativos de -
"primera instancia" regulados en la Ley y Reglamentos -
del Instituto. Esta primera instancia puede originarse
mediante el reguerimiento directc del interesado o por -

iniciativa propia del Instituto, es decir, de oficio.

Para aclarar lo dicho, veamos un ejemplo: Un traba-
jador no afiliado por su patrono solicita al Instituto -

la prestacidén de un determinado servicio (atencidén médi-

(8) COUTURE, EDUARDO J.: Obra citada, p&ag. 169.

T CENTRAL |

o
| &BUGTEUEELﬁNNMMEE
| sryERSIDAR 8
st g



83~

ca), de los gue constituyen el campo pxopio de activida-
des de dicha Institucidn; esa solicitud da lugar a un =
trédmite mediante el cual el Instituto procede a investi-
gar la situacidn del trabajador para determinar si proce
de verificar la inscripcidn o afiliacidn del interesado

vy luego determinar la concesidn del beneficio que solici
ta; ese tramite al gue nos referimos constituye el proce
dimiento constitutivo, terminado el cual, el Instituto -
decide, en este supuesto, que no procede lo solicitado y
dicta resolucidn en ese sentido; dicha resolucidn es un
acto administrativo. Hasta aqui llega la primera Instan

cia.

El caso discutido puede no termimar con la resolu-
cidn. Esta como acto administrativo gue es, puede dar -
lugar a una impugnacidn, a un recurso, del cual conocerd
el organismo que senale su régimen estatutario, materia
que serid objeto de estudio en el prdximo Capitulo de es-

te trabajo de Tesis.

Interpuesto el medio de impugnacidn, comienza un -
procedimiento distinto,una segunda instancia administra-
tiva. Esta etapa de impugnacidn necesita de un acto pro
veido por una autoridad administrativa, acto gue debe -
ser de naturaleza administrativa, emitido en ejercicio -
de las facultades administrativas del Instituto y con -

propdsito de producir determinados efectos juridicos.

Analicemos otra situvacidn que, al igual gue la ante
rior, conforman un procedimiento administrativo de prime
ra instancia, el de una situacidn gue se da con bastante
frecuencia dentro de la actividad juridica que desarrolla
el Instituto objeto de nuestro estudio: el Reglamento pa
ra Afiliacidn, Inspeccidn y Estadistica de la referida
Institucidn dispone, en su Art. 17, la facultad que tie-
ne el Instituto para verificar por si mismo (mediante su
cuerpo de inspectores), con los datos gue pueda obtener,

la inscripcidn del patronoc y sus trabajadores, y proce-
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der, de conformidad al Art. 14 del mismo Reglamento, res
pecto al cobro de las cotizaciones. AZcordada la inscrig
cidn patronal y la de sus trabajadores, el Instituto le
notificar&d al patrono, dentro de los tres dias siguien-

tes, la resolucidn tomada al respecto. En el presente -
caso hasta este punto llega la "primera instancia”. De -
igual manera que en el ejemplo anterior, el patrono inte
resado puede acudir a una "segunda instancia" para demos
trar, en forma fehaciente, los errores en la inscripcidn,
para que el Instituto haga las correcciones del caso, -
asY como a devolverle el excedente que, con base en la -
resolucidn incorrecta, hubiere cobrado o, a exigir el -

faltante, si lo hubiere.

Tambi&n encontramos otro procedimiento administrati
vo de primera instancia en el Capitulo VI de la Ley del
Seguro Social, qué se refiere a "Resolucidén de Conflic-
tos y Sanciones”, se trata de un procedimiento especial,
como lo detallaremos mids adelante, que se ventila ante -
el Director General, gquien designa un Delegado para que
lo tramite y resuelva. En este procedimiento también se
puede pasar a una segunda instancia, recurso que se in-

terpone para ante una Comisidn del Consejo Directivo del

Instituto.

En el Reglamento de Aplicacidn de lcs Seguros de In
validez, Vejez y Muerte, podemos advertir la existencia
de procedimientos administrativos de primera instancia,
relativos a diligencias necesarias para que la Direccidn
General emita la resolucidén correspondiente de concesidn
o rechazo de las pensiones solicitadas, resoluciones que
pueden ser atacadas mediante recurso de apelacidn como -

lo detallaremos mas adelante.

Pasemos a tratar el desenvolvimiento de este proce-

dimiento gue hemos dado en llamar "de primera instancia”.
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IV - TRAMITE Y RESOLUCION

En primer lugar, trataremos de analizar el tramite

y resolucidn del procedimiento contenido en el Capitulo

VI de la Ley del Seguro Social, denominado "Resolucidén -~
de Conflictos y Sanciones", que como yva lo advertimos en
lineas atrds estd integrado de una primera instancia, de
una primera etapa. Ante todo, debemos advexrtir gque se -
trata de un procedimiento administrativo que debe seguir
se en los casos de conflictos o reclamos gue se susciten
por razdn de la aplicacidn de la Ley del Seguro Social -
de sus Reglamentos, conflictos que se sucedan entre ague
llos sujetos de la relacidn juridica de seguro social -
gque tienen la calidad de contribuyentes a su régimen, o
sea, entre los cotizantes, entre estos cotizantes vy sus

beneficiarios o entre estos {ltimos.

A partir del Art. 81 de la Ley del Seguro Social vy
siguientes se determina un procedimiento administrativo
que podemos sintetizar asi: en primer término, este es -
un procedimiento constitutivo gque viene a ser la primera
instancia, que tiene la peculiaridad de'que la demanda -
se plantea ante el Director General del Instituto, pero
este conflicto no se suscita entre el ente aut@rquico vy
los administrados, sino precisamentc entre personas con-
tribuyentes al Régimen del Seguro Social, y la competen-
cia que se le asigna al Director General del ISSS viene
a ser parecida a la de un Juez, puesto que actla frente

a dos partes en discordia.

Como ya lo dijimos,la demanda se plantea ante el Di
rector General, pero éste no la tramita directamente, si
no gue nombra a un Delegado para gue lo haga, a mas tar-
dar dentro de las siguientes veinticuatro horas. E1l De-~
legado, al recibir los autos, debe senalar una audiencia
para la vista de la causa, la cual debe celebrarse en -
un lapso de los cinco dias siguientes. En la "audiencia

para la vista de la causa", las partes podran formular -




sus alegatos de palabra o por escrito y deber&n presentar
todas las probanzas que tuvieren, conforme a ‘las reglas
siguientes: 1) se les admitiri, ademds de los medios ge-
nerales de prueba determinados por el Cdédigo de Procedi-
mientos Civiles, con valor probatorio a juicio de la au-
toridad que conozca del asunto, copias fotostiticas, pe-
liculas cinematogrificas, discos fonograficos, cintas o
alambres de grabacidn, radiografias y fotografias de -
cualquier clase, asi como otras pruebas de orden cienti-
fico gque indiguen los reglamentos; 2) respecto a los tes
tigos, las partes no podran presentar mis de cuatro tes-
tigos sobre cada uno de los puntos que pretendan compro
bar; dichos testigos se examinaran verbalmente en la mi§
ma audiencia; y 3) la prueba instrumental, si las partes
no guisieren dejar los originales, se razonaran en autos
los documentos. Terminada la vista, el Delegado que co-
nozca el caso, deberia emitir su fallc, a mas tardar, den
tro del breve término de veinticuatro horas. Esta reso-
lucidén del Delegado se notifica a las partes. Acd termi
na el procedimiento administrativo de primera instancia
de un conflicto entre particulares, en donde la ley ha -
dado competencia al Instituto para gue venga a conocer -
de esa clase de asuntos. La sentencia del Delegado vie-
ne a ser, formalmente, un acto administrativo. Atendieg
do a la naturaleza del conflicto planteado ante sus ofi-
cios, nos llevan a la conclusidn de que se trata, mate-
rialmente hablando, de una especie de jurisdiccién dele-

gada por la ley.

Vamos a exponer otro trdmite y resolucidn de un pro
cedimiento administrativo de primera instancia, relativo
a una actuacidn de la Institucidn frente a un Administra
do, la cual se produce con bastante frecuencia, y es el
caso de la determinacidn de una responsabilidad de segu-
ro social al patrono gue no ha cumplido con su obliga-
cidén de inscribir a sus trabajadores y ccn la remisidn -

de las cotizaciones respectivas.
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Advertimos que este procedimiento no estd institui-
do en forma explicita, es decir, gue reglamentariamente
no se han determinado momentos o plazos, para la reali-
zacidn de actos de naturaleza procesal, gque aseguren su
continuidad y conduzcan a la terminacidén del msimo me-
diante el fallo definitivo, pero, de 1a integracidén de
varias disposiciones normativas podemos arribar a su de-
senvolvimiento, en la forma siguiente: Veamos primero al
gunas disposiciones reglamentarias que guardan estrecha
relacidn en el procedimiento que vamos a exponer. El Ca
pitulo II del Reglamento para Afiliacidn, Inspeccidn y -
Estadistica del Instituto, Arts. 21 y siguientes, fija -
la creacidén de un Cuerpo de Inspectores, cuya responsabi
lidad es velar por el efectivo cumplimiento de las nor-
mas legales y reglamentarias del Seguro Social; senala -
la facultad o autorizacidn quc tiene el expresado Cuerpo
de Inspectores y demids personal que especialmente autori
ce la Direccidn General, para acudir a los centros de -
trabajo, revisar las planillas y el resto de documenta-
cidn relacionada con el Seguro Social, acudir a los domi
cilios de los trabajadores para la verificacidn de datos
que importen a la Institucidn; faculta ademis al Cuerpo
de Inspectores para que practiguen las investigaciones -
necesarias, recaben datos, reciban declaraciones, revi-
sen documentos, etc.; 'y para afianzar gue las actuacio-
nes de su Cuerpo de Inspectores alcancen los propdsitos
perseguidos, cuales son el cumplimientoc efectivo de sus
disposiciones normativas, establece una "presuncidn 1le-
gal" para las actas que levanten los Inspectores y perso
nal especialmente autorizado y los informes que &stos -
rindan en el ejercicio de sus funciones, considerandolos

como relaciones exactas y verdaderas de los hechos que -

contengan; que estos documentos hacen plena fe para el

Instituto en toda clase de actuaciones, en tanto no se -

demuestre de modo evidente su inexactitud, falsedad o

parcialidad.

Pasemos enseguida a desarrollar el procedimiento ad
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ministrativo "de primera instancia, gue, como ya lo diji
mos, es de gran aplicacidn e importancia: el Art. 17 del
Reglamento para Afiliacidn, Inspeccidn y Estadistica del
ISSS regula la facultad de que dispone el Instituto, -
cuando el patrono no hubiere cumplidc voluntariamente a
inscribirse o inscribir a sus trabajadores, para obtener
de oficio, por medio de sus inspectores, los datos nece-
sarios para lograr las inscripciones y determinar las -
cuotas de seguro social gque no hubieren sido pagadas. Ob
tenidas las informaciones correspondientes, el inspector
que hubiere llevado la investigacidn, procede a elaborar
las planillas de cotizaciones por el periodo incumplido;
dichas planillas, que contienen la informacidn sobre los
trabajadores y sus remuneraciones nc reportadas, se de-
positan en la oficina que se encarga de registrarlas y -
procede a comunicar, al patrono de que se trata, el mon-
to de cotizaciones que es en deber al Instituto y le ins
ta para que cancele esa cuenta. El patrono reacciona an
te esa comunicacidn y acude a las oficinas del Instituto
en donde al enterarse, en detalle, de lo establecido por
el Instituto, si no estd de acuerdo con ello, lo manife§
tard mediante un escrito enderezado al.Director General

solicitando se modifigque el monto de la mora de cotiza-

ciones o gue se anule, por ser inexacto, falso o adole-

cer de parcialidad el informe de inspeccidn en que se ba
sa el cobro de las cotizaciones. E1 Instituto esté obli
gado a facilitarle la oportunidad de probar los hechos -
alegados por el patrono. Recogida la prueba, la Direc-

cidén General pasard a decidir lo procedente mediante una
resolucidn que deberid notificar al inmteresado. Con este

acto termina esta etapa del procedimiento administrativo

Podri preguntarsenos que de dbénde sacamos la afirma
cidn de obligatoriedad para el Instituto de abrir a prue
bas en este procedimiento administrativo, si el articulo
pertinente no la dispone? La razdn de nuestro atrevi-
miento estriba en lo siguiente: en las actuaciones en -

gue hubieren hechos controvertidos entre el Instituto y
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un particular, es evidente gue la cuestidn debe abrirse
a pruebas; asi lo exige el precepto constitucional que -
asegura la invioclabilidad de la defensa en juicio (9).

De no procederse en esa manera se incurriria en una vio-

lacién de la Constitucién. Si bien en esta materia el -

. . . S e . .
inico principio juridico efectivo consiste en que la

apertura a prueba debe realizarse en alguna etapa del
procedimiento administrativo, lo plausible es abrir a -
prueba lo cuestionado en el expediente en la primera -
oportunidad en que surjan los hechos controvertidos, es-
to tiende a la eficacia administrativa y al mayor respe-

to hacia el derecho del administrado.

Para concluir esta parte del presente trabajo de Te
sis, diremos gque la resolucidn (acto administrativo del
Instituto), denota al mismo tiempo, un acto juridico -
procesal y el documento o instrumento en que se consigna
dicho acto. Por medio de la resolucidn, que emana de la
autoridad administrativa, se decide la causa o punto que

le ha sido sometido a su conocimiento.

(9) Art. 164 Constitucidn Politica, 1962.
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D- RECURSOS JERARQUICOS EN LA LEGISLACION DEL INSTITUTO
SALVADORENO DEL SEGURO SOCIAL

J- NOCIONES PREVIAS

La Enciclopedia Juridica Espanola (1) se refiere al
recurso de esta manera: "Accidn que se deriva de 1la 1ey.
a favor de la parte gue se considera perjudicada por una
resolucidn judicial para pedir al mismo Juez, Tribunal o
autoridad que la ha proferido, quede sin efecto o sea mo
dificada en determinado sentido, o para acudir a otro =~
Juez, Tribunal o autoridad competente, en solicitud de -
gue sea revocado, suspendido o mejorado el fallo gue se

reputa perjudicial™.

Recurso = "Denominase asi todo medio que concede la
ley procesal para la impugnacidn de las resoluciones ju-
diciales, a efectos de subsanar los exrrores de fondo o -
los vicios de forma en que se haya incurrido al dictar-
las. El acto de recurrir corresponde a la parte que en
el juicio se siente lesionada por la medida judicial. En
otras acepciones, cualgquier medio o procedimiento /soli-

citud/ peticidn por escrito”™ (2).

En el Diccionario de Derecho Usual, pég. 484, Tomo
III, de don Guillermo Cabanellas, se encuentra el siguieg

te concepto: ...en lo procesal, la reclamacidn que, -
concedida por la ley o reglamento, formula gquien se cree
perjudicado o agraviado por la providencia de un juez o
tribunal, para ante el mismo o el superior inmediato, -

con el fin de gue la reforme o revoque.,.

Conforme &l tecnicismo del Derecho Procesal, los -
términos accidn y recurso no son sindnimos. La accidn -

es el medio legal para hacer valer una pretensidn legiti

(1) Enciclopedia Juridica Espafiola"”, F. Seix-Editor, Bar
celona. Tomo XXVI, pdg. 689.

{2) OSORIO y FLORIT, MANUEL: "DICCIONARIO DE CIENCIAS Jg
RIDICAS, POLITICAS Y SOCIALES", p3g. 644.
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ma, para inicilar un procedimiento y obtener gue se reco-
nozca nhuestro derecho. Recurso es el medio de impugna-

cidn de gue se hace uso contra una resolucidn gue estima
mos nos perjudica. El recurso viene a provocar una nue-
va etapa en la tramitacidn de una causa, la etapa de im-

pugnacidn.

De lo dicho se infiere que el recurso es una espe-
cie de accidn. Que al recurso siempre lo precede una re
solucidn considerada perjudicial; en cambio, la accidn -
es un concepto de contenido mids amplio, se ejercita sin
una providencia perjudicial pre-existente, simplemente =
se busca, mediante el ejercicio de una accidn, el hacer
valer una pretensién legitima ante la autoridad competen

te.

Recurso Administrativo: "Denominase asi a cada uno
de los gue los particulares pueden interponer contra las
resoluciones administrativas y ante los propios organis-
mos de la administracidn. En t&rminos generales, puede
decirse gue esos recursos son: el de reposicidn o recon-
sideracidn, que se interpone ante la autoridad u organis
mo que haya dictado la resolucidn impugnada; y el jer&r-
guico, gue se interpone ante el superior, dentro siempre
de la via administrativa y hasta agotar la misma. Una -
vez terminada ésta, la impugnacidn se ha de hacer ante -
la autoridad judicial, generalmente por el trimite con-

tencioso administrativo". (3).

"Recurso Administrativo, seglin MARIENHOFF (4), es -
un medio de impugnar la decisidén de una autoridad admi-
nistrativa, con el objeto de obtener, en sede administra

tiva, su reforma o su extincidn".

(3) OSORIO Y FIORIT, MANUEL, obra citada, pag. 644.
(4) MARIENHOFF, MIGUEL S.: obra citada, Tomo I, p&g.640.
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ELEMENTOS DEL RECURSO ADMINISTRATIVO

Como elementos caracterxisticos del recurso adminis-

trativo, don Gabino Fraga (5) sefala los siguientes. ha-

ciendo la advertencia gue no todos ellos deben concurrir

forzosamente para que el recurso exista:

ll1_

La existencia de una resolucidn administrativa gue -
sea la que se recurre. Este elemento si es indispen

sable para la existencia del recurso.

Que este acto afecte un derecho o un interés del re-
currente. Este es también un elemento necesario del

recurso.

Que la ley fije las autoridades administrativas an-
te quienes debe presentarse la sclicitud del particu
lar. Dichas autoridades pueden ser, la misma gue -
dictd el acto, o la autoridad jeradrquica superior, o
también un 6rgano especial creado al efecto por la -

ley.

Otro elemento, la existencia de un verdadero recur-
so se reconoce por la fijacidn de un plazo dentro -

del cual puede hacerlo valer el particular.

También es propio del recurso la circunstancia de -
que la ley exija para tenerlo por legalmente inter-
puesto el cumplimiento de ciertos reguisitos de for-

ma, de garantia, etc.

Constituye adem&s elemento de un recurso, la fija-

cidn de un procedimiento especialmente organizado pa
ra seguirse por la autoridad que ha de seguir o cong
cer la revisidn, la determinacidn de formalidades -
gue hayan de cumplirse, la especificacidn de pruebas

que puedan rendirse, etc.

Que la autoridad revisora guede obligada a dictar =
nueva resolucidn en cuanto al fondo. Si no hay esa

obligacidén no puede hablarse propiamente de un recurx

"

SO .

(5)

FRAGA, GABINO: Obra citada pdg. 593.
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Volvamos a expresar otras nociones generales acerca

de los recursos administrativos:

Los derechos de orden administrativo de gque gozan -
los particulares, deben ser protegidos, de manera de dar
a su titular los medios legales de gque puede echar mano
para obtener las reparaciones a gque tiene derecho, esto
es, para que el acto lesivo de la administracidn sea re-
vocado, reformado o anulado. En tal virtud, es natural
gque el agraviado con un acto de la administracidn, antes
de acudir a la via jurisdiccional, puede hacer uso de su
derecho de peticidn ante la misma autoridad que proveyd
el acto gue lo afecta injusta o ilegalmente, o ante el -
superior jer&drquico de dicha autoridad. ©Por su parte, -
el drgano administrativo tiene legitimo derecho a revi-
sar, por medio de sus correspondientes autoridades, sus
actuaciones y a enmendar aquello que no esté ajustado al
ordenamiento legal que norma su actividad o que resulte

inconveniente o inoportuno.

CARACTERISTICAS. El recurso administrativo es el -
medio de impugnacidn administrativo de los actos adminis
trativos. De este concepto podemos deducir sus principa

les caracteristicas:

1) Es un medio de impugnacidn, esto es, que consiste en
una via abierta al perjudicado para gque pueda atacar
la validez del acto administrative gqgue lesiona sus de

rechos o intereses.

2) Es un medio de impugnacidn administrativo. Es de -
gran importancia hacer énfasis que se trata de un me
dio de recurrir eminentemente administrativo, ya que
estos recursos se interponen ante la misma autoridad
que dictd el acto del cual se recurre, para que ella
misma lo resuelva. Que nos quede clarc, pues, que es
la misma Institucidn (tratese de la que emitid el ac-
to o del superior jerdrquico), guien admitira, trami-

tard y resolverd el recurso interpuesto, per medic,; -




l6gicamente, de actos administratives; circunstancia
gue nos obliga a seflalar que en su tramite no hay ni
puede existir verdadera contencién, a diferencia de -
los recursos jurisdiccionales, en donde si hay liti-
gio y son resueltos por drganos jurisdiccionales, me-

diante un acto Jjurisdiccional.

3) Es un medio de impugnar actos administrativos del or-
gano administrativo. Es de suma importancia senalar
que los actos susceptibles de ser impugnados por 1os
interesados son los actos administrativos, es decir,
aquellos realizados por la Institucidn cuando actiia -
dentro de los limites de su gestidn administrativa, y
gue son productores de efectocs juridicos individuales
en forma directa, cuando dichos actoes vulneran dere-
chos subjetivos o intereses legitimos o cuando su pro
cedimiento de emisidn no esta acorde con las normas -

juridicas que lo regulan.

Con gran amplitud es dable afirmaxr, gue contra 1las
resoluciones administrativas y los actos de tramite gue
determinen la imposibilidad de continuar un procedimien-
to, o produzcan indefensidn, podran utilizarse, por los
titulares de un derecho subjetivo o de un interé&s direc-
to, personal y legitimo en el asunto, 1los recursos admi-

nistrativos.
FUNDAMENTOS DE LOS RECURSOS

Los fundamentos de los recursos administrativos los
hacemos depender, por una parte, en £1 derecho constitu-
cional reconocido gue tiene toda persocna de dirigir sus
peticiones por escrito a las autoridades legalmente esta
blecidas y a que se le resuelvan y se le haga saber lo -
resuelto (6); y, por otra parte, el indiscutible derecho

gque tiene la Administracidn de revisar sus propios actos,

(6) Art. 162 Constitucidn Politica. 1962.
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sobre todo cuando con esa revisidn no se lesionan dere--
chos legitimamente adquiridos, porque es natural que si
la Administracién debe ajustar sus acituaciones a las -
prescripciones legales, al darse cuenta gue esa actua-

cidn no estd acorde al régimen legal, siendo ella la -
principal interesada en preservar esa legalidad, debe -
proceder a dejar sin efecto los actos pronunciados ilegi

timamente.
REQUISITOS GENERALES Y MOTIVOS

Como requisitos generales de los recursos adminis-
trativos se pueden senalar los siguientes: los recursos
deben interponerse ante la autoridad competente, y en 1lo
gque respecta al recurrente, é€ste debe tener a lo menos -
un interés legitimo. Ahora bien, esto no significa que
aquellas personas que nada més tengan un simple -interés
no puedan, en uso del derechos constitucional a que he-
mos aludido hace poco, dirigir sus peticiones a las auto
ridades legitimamente establecidas. Pero eso si, no to-
das las peticiones o solicitudes gque se eleven a las au-
toridades constituyen auténticos recursos administrati-
vos, ya que éstos estdn revestidos de caracteres propios
y especiales, y adem&s porque, precisamente, son una via
abierta para gue se impugnen los actos administrativos,
y s0lo pueden ser conferidos a quienes aduzcan, a lo me-
nos, un interés legitimo que se considere lesionado. En
conclusidén podemos decir, que si la peticidn como dere-
cho subjetivo constituye el género, el recurso adminis-

trativo viene indiscutiblemente a ser la especie.

Los motivos del recurso administrativo pueden ser,
yva bien de hecho como de derecho. En cuanto a los moti-
vos de hecho y de oportunidad, es preciso mencionar que,
con base en su actividad discrecional, sdlo la adminis-
tracidn puede o estd facultada para apreciar las circuns
tancias correspondientes, y que nc es licito a otro po-

der del Estado inmiscuirse en ese campo. En lo que res-
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pecta a los motivos de derecho, debemos expresar que la
interposicidn puede tener por motivo la ilegalidad del -
acto administrativo recurrido. Algunos éostienen que ta
les recursos deben tener motivos especificos, pero, a mi
modesto entender, y siendo gue las actuaciones adminis-
trativas deben ajustarse con cierta rigidez a los princi
pios legales, es mejor gque el recurso se conceda por mo-
tivos amplios, protegiendo con ello a los administrados

contra las actuaciones arbitrarias o ilegales gque pueda

cometerse.
CLASIFICACION DE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Sobre este tema existen grandes diferencias tanto en
la doctrina como en las legislaciones de los paises. Asi
en algunos Estados, recursos como el de apelacidn no re-
quieren de ley expresa gue lo conceda, sino que se le -
considera como un derecho de los administrados; para el
caso, Venezuela asi lo regula. Esta concepcidn se funda
en las facultades de auto control y revisidn que tiene -
la administracidn, y se argumenta que, si la propia admi
nistracidn puede revisar sus propios actos y dejarlos ~
sin efecto, ya por el mismo drgano que emitid el acto re
visado o por el superior jer&rquico, con mucha mis razdn
se debe conceder al administrado el derecho de alzarse -
contra la actuacidén administrativa gue siente gque lo -
perjudica, para gque entonces el superior jerarquico revi
se el acto y, si es procedente, lo modifique, lo revoque

o lo anule.

En la Ley de Procedimientos Administrativos de Espa
na se establece que los recursos administrativos que se
conceden a los administrados son los siguientes: con ca-
ricter ordinario, los de alzada y reposicidn, y con ca-
ricter extraordinario, el de revisidn. En Venezuela, -
existen recursos administrativos prcpios e impropios. En
tre los primeros estidn: el recurso jerdrquico o de alza-

r
da o de apelacidn, el de revisidn y =21 de reconsidera-
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cidn; entre los impropios, que por su especialidad requie
ren de ley expresa que los conceda, estdn: el recurso de

gracia y el econbmico-administrativo.

En nuestro pals, carecemos de una Ley general de pro
cedimientos administrativos, lo cual obstaculiza enorme-
mente el orden en esta clase de diligencias. Entre noso
tros se mencionan los de apelacidn, revisidén, rectifica-

cidn, reconsideracidn.

EFECTOS DE LOS RECURSOS

La interposicidén de un recurso administrativo, tal
es la opinidn generalizada, no suspende la ejecucidn del
acto administrativo impugnado. Este efecto es lo gue co
miinmente se conoce como "privilegio de ejecutoridad”, se
glin el cual la administracidn puede proceder a dar cum-
plimiento a sus actos no obstante de la oposicidn formal
del interesado. El fundamento de esa ejecutoriedad es -
el siguiente: en tanto no se demuestre lo contrarxio, los
actos de la Administracidén son legitimos, pues, se presu
men emitidos de acuerdo a la ley y para amparar intere-
ses generales. Al contrario, la interposicidn de un re-
curso supone la proteccidn de un interés privado, parti-
cular, gue ha sido injustamente vulnerado, en opinidn -
del recurrente. Por tal razdn es que se admite gque la -
interposicidn de un recurso administrativo no produce -
efecto suspensivo sino sdlo devolutivo. Pero esta afir-
macidn no es inmutable, ya que pueden darse casos en que
la instauracidn de un determinado recurso tenga efecto -
suspensivo, como por ejemplo en el de un recurso jerdr-
gquico, pues si el inferior cuyo acto se ha impugnado, -
diere cumplimiento al mismo, volveria ilusoria la recti-
ficacidn ordenada por la alizada, pues el daho ya se ha-

bria producido.

Pasemos ahora a abonar otras consideraciones impor-

tantes sobre los recursos administrativos:
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A cualguier Administracidén le interesa de manera pri
mordial la reparacidn de sus errores, para lo cual es ne
cesario gue tenga ese derecho: de revisar sus actuacio-
nes. Ya en lineas anteriores indicamos que toda la acti
vidad administrativa estd presidida por el principio de
legalidad. WNos preguntamos, gué pasaria si los funciona
rios de la Administracidén, en los casos qgue hubieron in-
currido en errores, no quisieran rever sus actuaciones?
La respuesta l1ldgica es que violaciones a las leyes y a -
los reglamentos quedarian sin ser reparados, y los admi-
nistrados no tendrian medios de defenderse contra las ac
tuaciones arbitrarias e ilegales de la Administracidn.
Podria argumentarse que seria mejbr que fueran jueces in
dependientes los que conociesen de las defensas inter-
puestas por los administrados y gque de esa manera se ga-
naria en imparcialidad; mds, alin existiendo controles ju
risdiccionales de la Administracidn, es mejor conceder-
le, primeramente al &rgano administrativo, la oportuni-
dad de reparar sus propios errores, ain cuando ello se -
realice motivada por peticidén de parte interesada, por-
gque en muchas ocasiones la Administracidn no procede a -
enmendar sus errores, no porque se niegue a ello, sino -
por la gran cantidad de trabajo que desarrolla, en donde

pasan desapercibidas las transgresiones cometidas.

La interposicidn, por parte del particular afecta-
do, de un recurso contra un acto administrativo es, pues
una colaboracidn para la eficacia administrativa, entre
el administrado y la administracidn, lo cual no empece -~
que indirectamente se beneficie el interesado recurrente
El recurso administrativo constituye, en tal sentido, un

claro medio de control en la Administracidn.

Se ha sostenido que la existencia de recursos admi-
nistrativos es de esencia: gue no requiere de textc ex-
preso. Ello es plenamente cierto, pues, en nuestro pais
hay cierto recurso cuya existencia se scbreentiende en -

la aplicacidn de preceptos constitucionales, sin que sea
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necesaria su consagracidn expresa por normas especificas
Asi el Art. 162 de la Constitucidn establece el derecho
de acudir a la autoridad legitima por medio de una peti-
cidn escrita, la cual esti obligada a resolverle y a no-

tificarle ese resultado.

Si no tuviéramos los recursos administrativos, los
administrados estarian inermes ante las actuaciones erré
ticas o intencionalmente ilegales de las oficinas admi-
nistrativas. Los recursos administrativos, entre noso-
tros, vienen a ser el importante medioc de defensa de los
particulares, por desarrollar en gran manera el indiscu-
tible derecho de defensa y el de peticidn, consagrados -
constitucionalmente. Ahora bien, estimamos gue en nues-
tro medio la mejor garantia para el administrado es el -
recurso jerdrquico, o si se prefiere, la menos vana de -
sSus esperanzas; porgue las revocatorias, reconsidexracio-
nes ¢ como se les llame, que se plantean ante la misma -
autoridad gque emitid el acto de que se recurre, dan muy
pocas posibilidades de gue prosperen, pues no hay nadie
méds ciego y terco gue un funcionario gue no guere ver y
reconocer Sus errores. Entonces, la oportunidad gue le
queda al particular es la de apelar ante el superior je-
rarquico a fin de gque enmiende la actuacidén ilegal del -

subordinado.

Ya antes hicimos referencia al privilegio de ejecu-
toriedad de los actos administrativos,., lc cual no empece
a que existan medios, en favor de los administrados, pa-
ra impugnar dichos actos, quienes pueden atacarlos si -
con ellos la administracidn ha vulnerado el.principio de
legalidad vy la justicia, postulados a los cuales debe -
ajustar todas sus actuaciones en todo estado de derecho.
En lineas anteriores fundamentamos a los recursos admi-
nistrativos en la manifestacidén de un derecho constitu-
cional de los particulares; asi también hemos dicho que

esos medios de defensa deben llenar ciertos requisitos -

para su aédmisibilidad, tanto en lo relativo a los suje-
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tos y al objeto, como también ciertas formalidades sin -

las cuales no puede intentarse validamente su ejercicio.

Entre los requisitos de orden subjetivo, debemos re
ferirnos, en primer término, al drgano ante el cual se -
va a intentar un recurso. Es condicidn elemental, gque -
un recurso debe contener la manifestacidén clara y preci-
sa de quien peticiona, por qué peticiona y qué desea; -
eso s1, debe intentarse ante el &8rganc correspondiente -
sobre asuntos que sean de su competencia. Esta premisa
tiene su asidero en el Art. 162 de la Constitucidén Poli-
tica y en el principio 1l&6gico de gque se solicita a quien
tiene el poder de conceder algo. No serid ldgico, enton-
ces, que alguien intente un recurso administrativo, con-
tra providencia del Director Generxal del Instituto Salva
dorefio del Seguro Social, ante la Junta Directiva del -
Instituto Wacional de Pensiones de los Empleados PUbli-
cos, porque ello seria obrar contra las leyes que deter-
minan la esfera de actividad de las mencionadas Institu-
ciones. En cuanto a los requisitos gue debe llenar el -
recurrente, ya hemos arribado a la conclusidn de que es
l6gico permitir a los titulares de un derecho subjetivo
lesionado gque hagan uso de los recursos administrativos,
y agregamos que es también procedente ampliar dicha fa-

cultad a quienes son titulares de un interés legitimo.

El requisito objetivo gue debe llenar un recurso pa
ra su admisibilidad, es el de qgue se interponga contra -
un acto susceptible de ser recurrido, esto es, contra un
acto administrativo. Por tal razdn hemos dicho que sdlo
es valido impugnar, administrativamente, aguellas mani-
festaciones o declaraciones de voluntad de la Administra
cidn realizadas con el objeto de producir un efecto juri
dico determinado, y que, en manera alguna, los hechos ju
ridicos de la Administracidn ni sus actos materiales o -
no juridicos pueden atacarse por medio de un recurso ad-
ministrativo. De igual manera aclaramos gue los actos -

administrativos gue son susceptibles de impugnarse por -
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medio de un recurso de tal naturaleza, son sdlo los ac-
tos unilaterales. Que los contratos administrativos, -
de suyo, no dan lugar a que se les pueda atacar por esa
via, pero eso si, los actos administrativos relativos a
la ejecucidn de un contrato administrativo si pueden ser
objeto de recursos administrativos, y en tal caso, el ti
tular del interés legitimo vulnerado serd el que contra-

td con la Administracidn.

En cuanto a los requisitos de orden procesal, pode-
mos senalar el de qgue los recursos deben interponerse -
dentro del término o plazo que las leyes senalen al efec
to. La Ley de Papel Sellado y Timbres exige el formalis
mo de que toda solicitud administrativa debe ser hecha -
en papel sellado de treinta centavos hoja, lo cual es -
perfectamente aplicable a los recursos administrativos;
por otra parte, las formalidades gue se exigen a los es-
critos que se presentan ante los Juzgados del pais son -
exigibles a los recursos administrativos, como por ejem-
plo, la personeria debe ser legitima, el escrito debe -
ser presentado personalmente por el firmante o debe es-
tar debidamente legalizada su firma. Claro estd, y esto
lo recalcamos, debe existir cierta amplitud en cuanto a
las formalidades, con el fin de facilitar el camino a -
los administrados. En suma, contamos con suficientes -
elementos para concluir gue los recursos administrativos
deben llenar, ademds de los regquisitos gue las respecti-
vas leyes administrativas prescriban en cada caso parti-
cular, aquellos otros gque senala el Cddigo de Procedi-
mientos Civiles, al cual se remiten para su aplicacidn -
supletaria la mayoria de leyes administrativas. Pero -
eso si, que quede bien en claro que la errdnea clafifica
cidn del recurso, hecha por el recurrente, no vicia ni -
debilita su peticidn, pues, conforme la teoria de la "cg
lificacidn juridica", los actos y contratos tienen la de
nominacidén correspondiente a su naturaleza y no la que -

errdneamente le atribuyan las partes intervinientes.
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NATURALEZA DEL ACTO QUE RESUELVE UN RECURSO ADMINISTRATI
Vo

La doctrina se ha dividido a este respecto. La dis
cusidn radica en determinar si la decisidn del recurso
es un simple acto administrativo comftn o si, por el con-
trario, es un acto administrativo de caridcter "jurisdic-
cional'. La solucidn dependerid del concepto que se ten-
ga de "acto jurisdiccional™. MARIENHOFF (7) sostiene, -

o el . 1} . 13 1 » . v
que habrad acto jurisdiccional siempre gque, en ejercicio

de una facultad legal, a raiz de una reclamacidn del ad-
ministrado, se dicte decisidn, expresa y fundada, recono
ciendo o desestimando el derecho invocado, cualquiera -
sea el drgano que al efecto actfle"”. El acto jurisdiccio
nal se define exclusivamente por la "naturaleza" de la -
decisidn. También sostuvo gue tanto puede haber acto ju
risdiccional en la actividad de 2a Administracidn, como
en la de la justicia. De modo gque "justicia" y "juris-
diccidn" no son términos equivalentes. Recuerda las si-
guientes palabras de Garcia Trevijano Fos, gue traducen
con claridad y acierto las ideas de referencia: "la ju-
risdiccidn puede ejercitarse tanto por la Administracidn
como por el Poder Judicial, entendiendo por jurisdiccidn
la potestad de "componer los intereses contrapuestos”.
En este sentido es evidente que la Administracidn tiene
una potestad jurisdiccional que se manifiesta fundamen-
talmente através de la resolucidn de recursos. Lo gque -
sucede es que el Poder Judicial utiliza el mecanismo del
proceso, mientras gue la Administracidén utiliza el ve--
hiculo del procedimiento, con las diferencias sustancia-
les existentes entre ambos™. Otros opinan, gue la deci-
sidn del recurso realizado por la Administracidn es in-
discutiblemente una resolucidn o actc administrativo de
caridcter unilateral e individual y nunca jam&s un acto -
jurisdiccional, puesto gue la funcidn jurisdiccional es
monopolio del &rgano judicial; gqgue para gue pueda hablar

se de actividad jurisdiccional es indispensable la exis-

(7) MARIENHOFF, MIGUEL S.: Obra citada, Tomo I, pag. 64¢&.
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tencia de un 6rganc estatal imparcial e independiente, -
creado con la misidn especifica de examinar y actuar, en
su caso, las pretensiones que una parte esgrime frente a
la otra. (Jesls Gonzalez Pérez: "Derecho Procesal Adnmi-

nistrativo, Tomo 1°, pag. 128). Cita del tratadista Ma-

rienhoff. (8)

Por nuestra parte adherimos el criterio gue sostie-
ne que la decisidn gque recaiga en un recurso administra-
tivo constituye un acto administrativo de substancia ju-
risdiccional, que declara lo gue es derecho en el caso -
concreto. Pero esa potestad jurisdiccional gue atribui-
mos a la administracidn, no tiene el alcance de la potes
tad jurisdiccional ejercida por los tribunales judicia-
les, por cuanto en aguella no se da un.planteamiento de
contienda juridica entre el particular y la Administra-
cidn (como sucede en un proceso contencioso administrati
vo), sino simple reclamacidn del particular, a la que se

allana o no la autoridad administrativa.
FORMA EN QUE SE RESUELVEN

El 8rgano administrativo encargado de resolver 1los
recursos administrativos tiene las siguientes facultades
puede confirmar, reformar, revocar o anular el acto admi
nistrativo impugnado; puede también declarar inadmisible
el recurso por falta de los requisitos que antes sefiala-

mos.
EFECTOS DE LA RESOLUCION DE UN RECURSO

Examinemos cuales son los efectos que puede produ-
cir la decisidn de un recurso administrativo. En primer
término, veamos el caso en gue la autoridad declare inad
misible el recurso por cualguier motivo: en tal situa-

cidn, los efectos de la resolucidn gque lo declara inadmi

(8) MARIENHOFF, MIGUEL S.: Obra citada. Tomo I p&g. 88.
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sible, seridn el rechazo del recurso ¥, COmMO consecuencia,
la firmeza del acto administrativo impugnado, por haber-
se vencido el término sefalado para la interposicidn del
recurso. En caso gque la decisidn sea la de confirmar el
acto que se ha recurrido, éste, indubitablemente, segui-
rad produciendo sus efectos juridicos, los cuales se ven
reafirmados por la nueva decisidn. Cuando la decisidn -
del caso sea modificatoria del acto impugnado, dicha mo-
dificacidn surtird plenos efectos a partir de la corres-
pondiente notificacidén. Si la decisidn ha sido revocato-
ria, vamos a distinguir: a) si la revocacidn se ha produ
cido por razones de mérito, o sea, cuando se ha revocado
por circunstancias de oportunidad y conveniencia, pues -
en tal caso el acto revocado dejaria de producir efectos

hacia el futuro; b) pero, si la revocatoria se fundamen-
ta en razones de ilegalidad, debemos reparar si la nuli-
dad es nulidad absoluta, pues, en este caso la decisidn
revocatoria produce efectos tanto para el futuro como ha
cia el pasado, esto es, que el acto revocado no produce

ninglin efecto desde su origen; si se trata de una nuli-

dad relativa, el acto de revocacidn produce efectos sdlo

hacia el futuro.

Pasemos a continuacidén a dedicar algunas lineas so-
bre las formalidades que deben guardarse en la redaccidn
de la resolucidn que decide un recurso. En principio, =
debemos hacer la salvedad que en nuestro pais no tenemos
una regulacidn uniforme para los procedimientos adminis-
trativos, razdn que nos impide determinar principios ge-
nerales para dichas actuaciones. Lo gue si he podido ob
servar es que en bastantes oficinas existe la costumbre
de imitar la forma de las resoluciones judiciales. Hay -
otras que se limitan a declarar, en forma breve, la deci
sidn negativa o afirmativa en el caso planteade. Una ob
servacidn que cabe senalar, en este sentido, es gue no -
es 18gico equiparar, en su forma, la decisidén administra
tiva con la sentencia jurisdiccional. Que en el proceso

comfin existe un excesivo formalismo qgue no es conveniente



aplicar en el procedimiento administrativo, pues ello -
atentaria contra la rapidez vy flexibilidad que deben ca-
racterizar a un procedimiento administrativo sano y pro-
gresista. Ahora bien, si hemos sostenido gue la decisidn
de un recurso administrativo no debe seguir los formulis
mos propios de una decisidn o sentencia jurisdiccional,
ello no obsta'para que en casos importantes que deba re-
solver la Administracidn, ain mds si la resolucidn es de
negatoria de lo pedido, sea prudente la provisidn de una
resolucidn que explique suficientemente las razones que
ha tenido la autoridad decisoria para emitir el fallo co
rrespondiente. Razdén gue podemos esgrimir para ello, es
la de gue los administrados tienen derecho a conocer el
o los fundamentos en que basa la autoridad la decisidn -
de inadmisibilidad de la peticidn, por ejemplo, si no es

evidente la improcedencia del recurso.

Mas, debemos admitir qgue la apreciacidén sobre la -
oportunidad de razonar una decisidn, gueda al arbitrio -

del organismo administrativeo decisor.

Por Gltimo, gqueremos dejar sentada la siguiente ba-
se: gue la Administracién debe gozar de autonomiIa en lo
relativo a la formulacidn de sus resoluciones; pexro gue,
de ser posible, las resoluciones decisorias de los recur
sos administrativos sean motivadas, con sefhalamiento de

su concordancia con los textos legales en gue se funde -

la decisidn.

EL SILENCIC DE LA ADMINISTRACION

Fl silencio administrativo en general no existe en
-nuestra legislacidn, en razdn de que tenemos una disposi
cidn constitucional que obliga a las autoridades legal-
mente establecidas a tramitar y contestar las peticiones
que, en forma decorosa, le presenter los ciudadanos. Y -~
como la norma constitucional obliga expresamente a resol

ver y hacer saber 1o resuelto a toda clase de peticiones,
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podemos concluir que el silencio administrativo puede -
considerarse como denegacidn presunta de una peticidn, -
conforme lo dispone el Art. 3 de la Ley de la Jurisdic-

cidn Contencioso Administrativa, 1o que otorga accidn al
peticionario para acudir a dicha jurisdiceidn a demandar

a la Administracidn.

IXI- PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DE SEGUNDA INSTANCIA.

En el Capitulc anterior de este trabajo de Tesis -
nos ocupamos de los procedimientos administrativos de -
Primera instancia contemplados en la legislacidn del Ins
tituto Salvadorefio del Seguro Social. Ahora pasamcs a -
los procedimientos administrativos de segunda instancia,
0 sea, a los recurscs gue se conceden contra las resolu-
ciones dictadas por la autoridad que resolvid, en una -
primera etapa, el caso controvertido. Aclaramos gue se
trata de un breve recorxido por la legislacibdn del Insti
tuto Salvadoreno del Seguro Social, para sefialar las di§
posiciones gue, en forma expresa, establecen tales reme-

dios administrativoes.

Sefialamos ya, que en la Ley del Seguro Social, en el
Capitulo VI bajo el titulo "Resolucidn de Conflictos y -
Sanciones", encontramos un procedimiento muy peculiar pa
ra resolver los conflictos gue se susciten entre los co-
tizantes, entre &€stos y sus beneficiarios o sdlo entre -
estos {ltimos. Dijimos que el Delegadc ncmbrado por el
Director Genexal una vez terminada la vista, emite su fa
llo correspondiente, el cual debe serle notificado a las
partes que intervinieron. La xesolucidn del Delegado -
puede ser impugnada mediante recursoc de apelacidn, segiln

lo dispone el Art. 88 de la expresada Ley.

Un verdadero recurso administrativo aparece determi
nado en el Art. 56 del Reglamento para -la Aplicacidn del-
Régimen del Segurc Socilal, dispuesto para que patronos ¢

trabajadores impugnen las sanciones gue les hublere im-
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Puesto el Instituto, a excepcidn de las nultas que pue~

den ser impugnadas mediante otro procedimiento.

El Art. 49 del mismo Reglamentoc para la Aplicacidn
del REgimen del Seguro Social establece un recurso de -
revocatoria, para cuando se quiera recurrir de la imposé
cidn de multas por demora en el pago de las cotizaciones

Y remisidn de las planillas.

En el Reglamento de Aplicacién de los Seguros de In
validez, Vejez y Muerte, encontramos en el Art. 23 un re
curso de apelacidn gue puede ser interpuesto por el ase-
gurado a quien se le rechaza su sclicitud Ae pensidn, -
asi como también para reclamar por el monto fijado a la

pensidn que se le ha concedido.

En el mismo Reglamento de Aplicacién de los Seguros

de Invalidez, Vejez y Muerte se encuentra un verdadero -
I} - . g 1)

recurso jerarquico, el de apelacidn para ante el Consejo

Directivo del Instituto, gque puede ser interpuesto por -

asegurados o presuntos beneficiarios, contra las resolu-

ciones emitidas por la Direccidn General en materia de -

Prestaciones. Art. 55 de dicho Reglamento.

El Instituto Salvadoreno del Seguro Social desarro-
lla una gran actividad en la cual se relaciona con los -
particulares mediante contratos administrativos, para -
que le suministren los bienes gque necesita a efecto de -
cumplir con la prestacidn del servicio piablico que se le
ha encomeridado. Muchos de esos abastecimientos requie-
ren de un procedimientc anterior, el de gue el Instituto
promueva competencia y lo saque a concurxso entre los par
ticulares interesados que llenen los requisitos exigidos
por la Institucidn. Estos concursos o licitaciones es-
tdn regulados por disposiciones normativas o principics
especificos, que se dencminan Condiciones Generales de -
los Concursos, asi como también por las Condicicnes Espe

cificas del Concurso de que se trate, as cuales reglan
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su desenvelvimiento, desde las ofertas, presentacidn de
las mismas, regulacidn de las garantias, la adjudicacidn,
los pagos, etc. Dentro de esas Condiciones se establece
también un recurso de revisidén, ante la misma autoridad

gue decide la licitacidn, que puede interponer el intere
sado con el propdsito de que aguélla revise y rectifique
la adjudicacidn hecha, cuando considere que le asiste el
derecho, puntualizando los reclamos gue tengan fundamen-

to legal.

Otro procedimiento administrativo gue también ha te
nido bastante aplicabilidad en el quebhacer administrati-
vo de dicha Institucidn, se encuentra contemplado en el
Art. 40 de las Disposiciones Especiales para el Institu-
to Salvadoreno del Seguro Social, de la Ley de Presupues
to General y de Presupuestos Especiales de Incstituciones
Oficiales Autdnomas, y es el relativo al reclamo que pue
den intentar los asegurados a efecto de gue el Instituto
les reconozca el valor de los gastos que ellos hubieren
erogado para sufragar su atencidn médica o la de sus be-
neficiarios (esto es, servicios médico-quirflrgicos, odon
toldgicos, hospitalizacidn, medicinas suministradas y -
examenes practicados), en centros asistenciales particu-
lares, cuando por circunstancias de lugar, gravedad o ur
gencia, u otras similares, no hubieren sido atendidos -
en los servicics del Institutec. Este procedimiento tie-
ne la particularidad de gue se ventila ante el Consejo -
Directivo de la Institucidn. Ante esa autoridad toca al
asegurado demostrar la justificacidén de los motivos y la

comprobacidén de los gastos correspondientes.
III- TRAMITE Y RESOLUCIOWN

En la parte gue acabamos de estudiar sefialamos 1los
distintos recursos gue estan contenidos en la legislacidn
propia del Instituto Salvadorefio del Seguro Social, t6c§
nos ahora describir, en forma concisa, el desenvolvimien

to de estos procedimientos administrativos de "segunda -
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-Cuando entre los contribuyentes al Régimem del Seguro -
Social, o entre éstos y sus beneficiarios, o entre es~
tos filtimos se suscitaren conflictos o reclamos por ra-
zdn de la aplicacidn de la Ley del Seguro Social y sus
Reglamentos, pueden acudir, en una primera instancia, -
ante el Director General del Instituto, guien nombra un
Delegado para gque tramite el caso; &ste, con las prue-
bas que le suministren los interesados, emite su fallo
dentro del término de veinticuatro horas siguientes a -
la terminacidn de la vista. De la resclucidn dictada -
por el Delegado se admite el recurso de apelacidn para
ante la Comisidn a gue se refiere el Art. 90 de la mis-
ma ley. El término para interponer este recurso es el
de tres dias, contados a partir del siguiente al de 1la
notificacién respectiva de la resolucidn del Delegado.
Este recurso es un verdadero recurso jerarguico. La co
misidn estd integrada por tres miembros de los gue com-
ponen el Consejo Directivo del Instituto, siendo su com
petencia la siguiente: puede reformar, revocar, confir-
mar o anular la sentencia del Delegado y, e€n su caso po
dra poner las cosas en el estado en gue se encontraban
antes de la litis, si la sentencia de primera instancia
va se hubiese ejecutado (9). En parte anterior de este
trabajo de Tesis expresamos que la interposicidn de un
recurso administrativo no suspende la ejecucidn del ac-
to administrativo impugnado, por aplicacidn del princi-
pio conocide como "privilegio de ejecutoriedad" en fa-
vor de la Administracidn, gque presupone gue los actos -
emitidos por ésta son legitimos, er tanto no se demues-
tre lo contrario. Peroc bien, no nos apartaremos mucho
del tema y volviendo a lo tratado diremos que, por lo -
establecido en la disposicidn legal gue examinamos, la
interposicidn de este recurso jeradrquico de apelacibu -

produce efecto devolutivo. Recibidos los autos, la Co-

(9) Art. 92 de la Ley del Seguro Social.
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misidén del Consejo Directivo, dentro de los tres dias si
guientes deke seflalar las audiencias necesarias para que
las partes hagan verbalmente sus alegatos o para gue pre
senten sus pruebas. Las partes pueden ampliar, en esta
segunda instancia, sus peticiones, s&lo en lo accesorio,
pueden alegar nuevas excepciones y probarlas, y reforzar
los hechos alegados en la primera instancia con documen-
tos u otras pruebas que sean pertinentes; no se les per-
mite: presentar testigos sobre los miswmos puntos ventilg
dos en la causa, u otros que fueren directamente contra-
rios, ni alegar el actor nuevos hechos o cualquier cosa
gue pueda alterar la naturaleza de la zausa principel.
La resolucidn de la Comisidn no admite recurso alguno, o
sea que esa alzada viene a constituir 1la segunda y @lti-
ma instancia. Como hemos visto, en el presente caso, se
trata m&s bien de conflictos entre particulares, pero la
Ley del Seguro Social ha dado competencia al Instituto -
para que conozca de esta clase de asuntos. La sentencia
del Delegado viene a ser formalmente un acto administra-
tivo, pero la naturaleza del conflicto planteado ante el
Director General, nos llevan a la concliusidén de que se -
trata, materialmente hablando, de una especie de Jjuris-
diccidn delegada por la ley. Hemos dicho que existe -
cierto aspecto jurisdiccional en este procedimiento que
tiene dos instancias, porgque no-se trata de los procedi-
mientos administrativos y de los recursos de esa natura-
leza a que hemos venido aludiendo, aci no encontramos al
administrado frente al 8rgano administrador, sino al Ins
tituto, situado en actitud imparcial tratando de resol-
ver lo que es justo, ante dos partes gue pretenden gue -
le asiste el derecho. Este procedimiento es de escacisi
ma aplicacidn en el quehacer del Instituto, por su rara
ocurrencia, quizés en el futuro, en el campo de las pen-
siones, pueda rendir los beneficios para los que se ha -
establecido. No obstante, muchos particulares, inclusi-
ve entendidos en el derecho, no han reparado bien en su
particularidad y lo invocan para tramites de distinta na

turaleza.
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Reparemos, pues, que todo este procedimiento estableci-
do en los Arts. 81 al 93, inclusive, de la Ley del Segu
ro Social, se aplica sdlo a los conflictos y reclamos -
que se susciten entre los cotizantes, entre éstos y los
beneficiarios, o sblo entre beneficiarios. Consta de -
dos instancias, y el recurso de apelacidn que hemos es-
tudiado, gue se concede ante una Comisidn del Consejo -
Directivo es un recurso jerdrquico, gue constituye se-
gunda instancia en todo ese "juicio", wvalga la expre-

sidn, ten SUI GENERIS a que nos referimos.

Pasemos enseguida a ver otros recursos gue si pueden -
llamarse con justicia, administrativos, y que se encuen
tran determinados en los Reglamentos de la Ley de refe-

rencia.

-Un verdadero recurso administrativoe es el contemplado -
en el Art. 56 del Reglamento para la Aplicacién del Ré&E-
gimen del Seguro Social. La presente disposicidn se xe
fiere a los casos en que el Institutec, © miés bien, la -
Direccidn General del mismo imponga sanciones a los pa-
tronos o a los asegurados o beneficiarios, sancidn en -
que ellos pueden incurrir por infracciones a la Ley del
Seguro Social o a sus Reglamentos. Ya hemos advertido
gque en relacidn con las multas, sanciones de cardcter -
pecuniario, que se imponen a los patronos cuando se de-
moran en la remisidn de las planillas y cotizaciones -
dentro de los plazos legales, tienen su propia regula-
cidn yv el articulo gue estamos comentando las excluye -
expresamente, tanto del procedimientc de imposicidn co-
mo del recurso gque en dicha norma se concede. Siguien-
do con el comentario del Art. 56 del Reglamento de refe
rencia, diremos, el Art. 16 del mismc Reglamento que es
tudiamos, contempla el caso en gue se sanciona a un pa-
trono por negarse a extender a sus trabajadores los -
"Certificados Patronales" o "Certificaciones de Dere-

chos y Cotizaciones", esa infracciin la sanciona con -



una multa gue oscila entre veinticinco y quinientos cc-
lones. También considera el caso en gue el patrono co-
metiere fraude en el manejo de cualesguiera de los docu
mentos a que se refiere este articulo, sancioné&ndolo -
con una multa similar a la situaci&n anterior y a rein-
tegrar al Instituto el valcr de las prestaciones otorga
das en base a los documentos fraudulemtos, y si el frau
de fuere cometido por los asegurados © beneficiarios el
Instituto les suspenderid a &stcs las prestaciones hasta
por noventa dias y con la obligacidn de reintegrar el -
valor de las prestaciones recibidas a causa del fraude.
La sancidn se impone por la Direccidn General del Insti
tuto Salvadoreno del Seguro Social vna vez se justifi-
gque el hecho sumariamente. De esa vesolucidn sanciona-
dora, verdadero acto administrativo, es gue el Art. 56
del Reglamento para la Aplicacidén del REgimen del Segu-
ro Social concede el recurso de apelacidn para ante el
Consejo Directivo, recurso que deberi ser interpuesto -
dentro de los dos dias siguientes al de la notifica-
cidn respectiva. Admitido el recurse. el Director Gene
ral emplaza a las partes para gue comparezcan a hacer -
uso de sus derechos, dentro de las veinticuatro horas -
siguientes, mids el té&rmino de la distancia. Una nove-
dad trae este Articulo, y es gue hace diferenciar, en -
cuanto a la forma, a esta alzada, de la gue se concede
en el proceso ordinario: las partes se pueden apersonar
para el solo efecto de presentar los informes gue esti-
me conveniente. En definitiva, se trata de un recurso
amplio, jerarquico, que puede concederse pPOr innumera-
bles motivos, como son las sanciones en gue pueden incu
rrir patronos, trabajadores y beneficiarios por infrac-
ciones a la Ley y Reglamentos del Seguro Social, con la
excepcidn gue anotamos de las multas por atraso patro-
nal en la remisidn de planillas y cotizaciones. Se nos
guedaba por sefalar que al Consejo Directivo se le sehna
l1a un término adecuado, diez dias, para gque emita la re
solucidn decisoria del recurso jerargquico, el cual, no

oclvidemos, es admitidoc por el Director General, o sea,
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por el funcionario que conocid en primera instancia.

-E1 Art. 49 del Reglamento mencionado en el parrafo ante
rior, concede un recurso de revocatoria que ser& resuel
to por el mismo organismo que emitid ia resolucidn que
se impugna. El organismo que resolvid es la Direccidn
General del Instituto, y la resolucidn que se recurre -
es la que impone sancicnes pecuniarias (multas) a los -
patronos gue no cumplen ccn su obligacidn de remitir -
las planillas y pagar las cotizaciones obrero-patrona--
les dentro del plazo establecido para tal efecto, el -
cual es el de los primeros ocho dias hédbiles del mes in
mediato siguiente al que se refieren las planillas. Di-
cho recurso es muy simple y su usc es bastante frecuen~
te, aunque en la practica suele fracasarse en la mayo-
ria de los casos. La razdn de gque dicho recurso sea de
resultado negativo en la mayoria de las veces gue se in-
tenta, es porgue el {iltimo inciso del articulo en comen
to, sefiala como {inicas causas en las que podrd fundamen
tarse la revocatoria de las multas gque se recurren, scn
la fuerza mayor y el caso fortuito como justificativos
de la demora sancionada. Como ya sabesmos, la fuerza mnra
yor y el caso fortuito, son de dificil prueba y al impe
trante sdlo se le conceden tres dias para interponer el
recurso y dentro de ese mismo término deberi hacer 1las
alegaciones y presentar las probanzas gue estime conve-
nientes. El Instituto Salvadoreno del Seguro Social -~
tiene dos sistemas de planillas para ta recaudacidn de
las cotizaciones patronal y obrera, la "planilla elabo-
rada por -el patrong" y "la planilla Pre-Eiaborada con -
Facturacidn Directa”. Al vatrono gue se le apliigue el
primer sistema, la notificacidn de la multa se le hace
mediante acta que firma de enterado. Al patrono a guien
se apligue el sistema de "Planilla Pre-Elaborada con -
Facturacidn Directa" se le notifica la multa directamen
te por escrito, haciéndole saber por medio de las plani
llas pre-elaboradas correspondientes, la cantidad y el

motivo por el gue se le ha impuesto. La notificacidn -



la constituye la entrega de dichas planillas, con acuse
de recibo del patronc, de su representante, su mujer, -
hijos socios, dependientes, domésticos y cualquiera -
otra persona que residiere en el lugar de trabajo, siem
pre que fueren mayores de edad. Con todo lo observado
concluimos que se trata de un verdadero recurso adminis
trativo de revocatoria, que por su uso tan frecuente -
amerita una regulacidn mé&s adecuada y talvez una mayor
amplitud en los motivos para su procedencia, puestc que
el caso fortuito y 1la fuerza mavyor,como causas eximen-
tes de imputabilidad o de responsabilidad, son difici--
les de probar. Insistimos, pues, que el casv en estudio
se trata de un recurso administrativo porgue es un mne-
dio de impugnacidn de un acto administrativo, gque se de

cide por una autoridad administrativa.

-En el Reglamento de Apiicacidén de los Seguros de Invali
dez, Vejez y Muerte, que regula las pensiones que conce
de el Instituto por causa de veiez o por invalidez y -
muerte resultantes de accidentes comunes, encontramos -
regulado, en su Art. 56, un recurso de apelacidn para -
ante el Consejo Directivo del Instituto que sirve para
atacar la resolucién emitida, en relacidn con dichas -
contingencias, por el Director General del mismo. Se -
trata de un verdadero recurso jerdrguico, puesto gue ==
con &1 se impugna para ante el drgano administrativo su
perior, la resolucidn dictada por el Director General -
de la Institucidn. Los motivos por los cuales se puede
interponer el recurso son especificecs, pero son difici-
les de acreditar, guizis por ello es gue se le concede
un té&rmino de gqguince dias, al asegurado o presunto bene
ficiario, para su interposicidn. l.os motivos en gque se
puede fundamentar el recurso son errores de hecho o an-
tecedentes concretos, como seria un informe médico res-
ponsable, %tal lo ejemplifica la disposicidn que estudia
mos. Advertimos que es un recurso "SUI GENERIS", pues-
t6 gue no hav emplazamiento, sino gue interpuesto en -

forma, la Direccidn General del Instituto lo somete &l
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estudio y consideracidn de los servicios de la Institu-
cidn que corresponda. Dentro del plazo de treinta dias
de interpuesto el recurso, debera ser sometido a conoci
miento del Consejo Directivo del Instituto Salvadoreno
del Seguro Social para que éste, dentro de los quince -
dias siguientes, emita la resolucidn que decida la alza
da. Al Consejo Directivo deberé&n remitirse, junto con
el expediente del recurso, todos los antecedentes e in-
formes que haya reunido la Direccidn General por su pro
pio medio. Este recurso, comprende el que faculta el -
Art. 23 del Reglamento én referencia, y su trdmite estid
determinado y regulado en los Axrts. del 55 al 57 inclu-
sive del Reglamento de Aplicacidn de los Seguros de In-

validez, Vejez y Muerte.

~-E]l recurso que aparece determinado en las disposiciones
normativas que regulan los Concursos del Instituto, po-
denos decir que se trata también de un medio de impugna
cidén contra la decisidén manifestada por la autoridad -
gque se encarga de hacer las adjudicaciones, esto es, -
del Consejo Directivo del Instituto. El plazo que se -
establece para la interposicidn de dicho recurso es el
de tres dias hibiles, contados a partir de la fecha en
que el oferente reciba el Aviso de Adjudicacidn corres-
pondiente. Después de ese plazo se declara inadmisible
cualquier recurso. Consideramos gue este procedimiento
administrativo deberd ser objeto de una regulacidn més
formal, con el cbjeto de garantizar los derechos de 1los
concursantes a una actuacién ajustada a la ley por par-
te del Instituto en actividades tan importantes, en las
cuales los particulares licitan por cantidades de dine-

ro muy considerables.




116-

E~ PROCEDIMIENTOS JUDICIALES
I- RECLAMOS JUDICIALES CONTRA EL INSTITUTO

Consideramos prudente aclarar gue, en principio, no
pretendemos hacer un desarrollo exhaustivec sobre los pro
cesos jurisdiccionales o juiclos gque se pueden seguir -
contra el Instituto Salvadorefio del Seguro Social. Nc es
que busquemos restarle la importancia gue tiene a una ac
tividad tan significativa como ésta, sino porgue en aten
cidn a la brevedad gue pretendemos guardar en este traba
jo de Tesis, y porgue un tema tan amplio como lo son los
procesos judiciales, nos llevaria consecuentemente a ex-
tendernos en forma exagerada, sb8lo nos concretaremos a -
exponer algunas consideraciones principales de esta mate

ria.

Para comenzar, observemos gque el Art. 94 de la Ley
del Seguro Social fija un proceso jurisdiccional en que
puede verse involucrado el Instituto, cuando sobre asun-
tos relacionados con las prestaciones y los servicios -
fuere demandado. Esta demanda, ldgicamente, corresponde
a aquel que resultare afectado con una actuacidn inco-
rrecta o deficiente de la Institucidén, como podrian ser-
lo los asegurados y beneficiarios, sujetos éstos a quie-
nes van dirigidas la concesidn de prestaciones y servi-
clos. La demanda se debe interponer ante el Juez de 1lo
Laboral competente, guien tramitard el proceso respecti-
vo aplicando, en lo gue fueren procedentes, las reglas -
gque norman a los juicios ordinarios, contenidas en el C§
digo de Trébajo, hasta dictar la sentencia definitiva dé
primera instancia. Contra esta sentencia podrid interpo-
nerse recurso de apelacidn para ante la Camara respecti-
va. En esta segunda instancia tambié&n deberan aplicarse

las reglas del C&édigo de Trabajo que sean procedentes.

JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA.

En la actualidad se cuenta con otra via judicial pa
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ra reclamar contra las actuaciones del Instituto Salvado
refio del Segur¢ Social gue vulneren un derecho o un inte
rés legitimo de los particulares, o para cuando el acto
emitido por ese Instituto atente contra el principio de

legalidad que debe presidir sus actuaciones. En tales -
casos el particular puede acudir ante la jurisdiccidn -
contencioso administrativa, la que de conformidad con la
Ley de esta materia (1) se ha atribuido a la Corte Supre
ma de Justicia, correspondiendo a la Sala de lo Conten-

cioso Administrativo la potestad de juzgar y hacer ejecu

tar lo juzgado en dicha materia.

Por medio de actos administrativos. el Instituto -
Salvadoreno del Seguro Social puede vulnerar derechos o
intereses legitimos de los particulares o de cualgquier -
drgano de la Administracidén Piiblica, o cuvando el procedi
miento para la emisidn del acto o la emisidén misma, no -
esté&n acordes a las normas que reglan su actividad, en -
tales casos puede originarse el procedimiento contencio-
so administrativo, pues el particular agraviado puede re
clamar, por la via mencionada, la reparacidn por el da-
no que se le ha causado con el acto administrativo, acto
gue desde luego ya no lo puede atacar por la via adminis
trativa, la cual debe estar agotada previamente para que

entonces pueda pasarse al contencioso administrativo.

La Ley de la Jurisdiccidn Contencicso Administrati-
va seflala que los titulares de un derecho que se conside
re infringido y de un interés legitimc y directo afecta-
dos por el. acto administrativo del Instituto, puedenr pro
vocar el contencioso administrativo. Aclarando dichos -
conceptos diremos, en el interés legitimo, si bien aln -

no ha surgido un derecho subjetivo, es evidente que es -

el gue tienen una o varilas personas determinadas en el
cumplimiento de una norma que las perjudica o beneficia

directamente. En algunos casos puede ocurrir gue la nor

(1) Ley de la jurisdiccidn Contencioso Administrativa, De
creto Legislativo % 81 del 14 de noviembre de 1978, -
publicado en el D. Oficial del 19/XII/78.
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ma administrativa llegue a proteger, bien gque indirecta-
mente, un interés individual, dando lugar a 1lo que se dg
nomina interés legitimo o interés ocasionalmente protegi
do. Precisemos lo dicho con un ejemplo: supongamos el -
caso de una licitacidn promovida por el Instituto Salva-
doreno del Seguro Social, en ella los oferentes o lici-
tantes pueden resultar agraviados por la violacidn de -
los procedimientos gque la Institucidn ha establecido pa-
ra la celebracidn de un concurso de una obra pliblica o -
de un suninistro. En este caso, se ve claramente que d4i
cha reglamentacidn ha sido dictada con el propdsito de -
garantizar el interés general, directamente protege a -
los participantes en el Concurso, quienes, es evidente,
tienen un particular interé@s en el cumplimiento de las -
normas reguladoras de dicha licitacién, ya que eventual-
mente pueden llegar a ser adjudicatorios, caso en gue -
ese interé&s se convertiria en un verdadero derecho subje
tivo. La violacidn de las normas del concurso o licita-
cidn, perjudicaria a los licitantes gue verian frustra-
dos sus deseos legitimos de convertirse en adjudicata-
rios. E1 derecho subjetivo representa un interés mas in
tensamente protegido, lo gue podriamos.llamar interés -
particularizado, un interés directamente contemplado y -
reglado por la norma administrativa. De tal manera gue
en €l concurren los elementos esenciales de todo derecho
subjetivo, a saber, un sujeto activo y un sujeto pasivo,
una prestacidén gue se debe y un precepto gque le sirve de
fundamento y de proteccidn. Se dice con bastante razdn,
que entre el derecho subjetivo y el interé&s legitimo -
existe la relacidn de la especie con el género, en cuan-

to todo derecho subjetivo presupone, en su titular, la -

existencia de un interés legitimo, mientras que el inte
rés legitimo puede subsistir sin la concurrencia de un -
derecho subjetivo gue lo tutele. No podemos negar que,-
en justicia, cuando se vulnera un derecho o interé&s legi
mo de los particulares o cuando por parte del Instituto
se emita un acto que atente contra el principic de lega-

lidad que debe presidir sus actividades, dicha Institu--
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cidn no debe guedar a resguardo de una discusidn que ten
ga por objeto restauvrar la legalidad alterada o la repa-

racidn del dafio injustamente causado al particular.

Este proceso contencioso administrativo tiene las -
siguientes particularidades: en &l intervienen, por una
parte, el particular gue se considera agraviado y, por -
la otra, el Irstituto, que estd investido de Poder PGbli
co, del cual emand el acto gque se impugna; este proceso
es precisamente contra un acto emanado del Instituto, el
cual debe estar incluido dentro de la esfera de derecho
piiblico del Ente. Podemos agregar que esta jurisdiccidn
es critica y revisora ya que sdlo se pronuncia en la ex-
tensidén y alcances propios del acto del cual se recurre
y, en consecuencia, solo procede a examinar y revisar la
actuacidén impugnada, cuando é€sta ha sido realizada den-
tro de la via administrativa, haciendo caso omiso de re-
clamaciones que desborden esos limites. Se trata de una
jurisdiccidn rogada, ella no actlla ex oficio, sino a ins
tancia de parte. Se pretende, por medio de esta juris-
diccidn, mantener, por sobre todas las cosas, la legali-
dad que debe presidir los actos del Instituto, y actda -
conforme procedimientos especiales determinado en su pro
pia ley. Si bien este procedimiento contencioso adminis
trativo estd sometido al imperio de la ley, en lo que -
respecta a la apreciacidn de la equidad y de los hechos
se le deja, por la importancia del interés disputado y -
por la concurrencia de una Institucidn de Derecho PGbli-
co a ese proceso, posibilidades superiores y especiales,
distintas a las existentes en el procedimiento ordinario
o comin. Con esto terminamos el presente Capitulo, no -
sin antes recalcar que el acto administrativo gue provo-
que el contencioso contra el Instituto, debe reunir las
caracteristicas de haber sido emitido por las autorida-
des de la Institucidn dentro de los limites de su compe-
tencia, y que ese acto debe ser definitivo, o sea, dque -
previamente a la entrada al contencioso, debe estar ago-

tada la via meramente administrativa.
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II- RECLAMOS DE COTIZACICNES Y MULTAS ADEUDADAS AL INS-

TITUTO.

El Art. 33 de la Ley del Seguro Social ordena que -
el patrono debe descontar a todos sus trabajadores suje
tos al régimen del Seguro Social, las cuotas correspon-
dientes a los salarios que les pague, vy gue sera respon-
sable por la no percepcidn y entrega de tales cuotas al
Instituto dentro de los plazos establecidos. Que es el
patrono obligado a enterar al Instituto las cuotas suyas
y las de sus trabajadores en el plazo =stipulado. Que -
el pago de cuoctas en mora se hard ccn un recargo del uno
por ciento del monto total de la cotizacidn obrero-patro

nal, por cada mes o fraccidén de mes de atraso.

Los Arts. 47, 48 y 49 del Reglamento para la Aplica
¢idn del Ré&gimen del Seguro Social, desarrollando el pre
cepto legal mencionado, disponen: 1) 1a obligacidn del -
patrono de descontar a los asegurados, al momento de -
efectuar el pago de los salarios, la cuota que correspon
da como cotizacidn de é&stos; 2) de que la remisidén de -
las planillas y cotizaciones respectivas debe hacerla en
forma mensual, dentro de los primeros ocho dias habiles
del mes siguiente al gue se refieren las planillas vy, 3)
terminan por senalar, las sanciones en gque incurren los
patronos por su incumplimiento a dichas obligaciones.
Las sanciones consisten en multas, y son aplicadas por -
las siguientes infracciones: a) cuande el patrono presen
te planillas con deficiencias o incorrecciones que in-
frinjan instrucciones dadas por el Instituto, incurre en
una multa gue oscila entre cinco y doscientos Colones,
dependiendo de la capacidad econdmica del infractor; b)
la falta de remisidn de las planillas dentro de los pla-
zos reglamentarios, hace incurrir al patrono responsable
en una multa eguivalente al veinticinco por ciento del -
monto de las cotizaciones. Esta multa no puede sexr infe
rior a diez Colones ni superior a Quinientos Colones; <)

la demora del patrono en el pago de las cotizaciones has
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ta quince dias después de haber expirado el plazo fijado
por el Reglamento lo hace acreedor a un recargo del cin-
co por ciento sobre el monto de la cotizacidn mensual -~
que estd en deber, y si el retraso en el pago de dichas

cuotas excede de quince dias, el recargo que se le impo-
ne es del diez por ciento. Estas sanciones son impuestas

por la Dirxeccidn General del Instituto.

Volvemos a repetir que es el patrono a quien se le
asigna la obligacidn de retener la cuota respectiva de -
sus trabajadores y, con posterioridad, remitirla al Ins-
tituto junto con lo gue a &1 le corresponde. Desgracia-
damente, en miltiples ocasiones, algunos patronos no se
han responsabilizado como debieran y han incurrido en -
graves actos de omisidn en perjuicio de sus propios tra-
bajadores, pues, no obstante gque al momento en que les -
pagan los salarios, proceden a hacerles el descuento y -
retener la cuota que corresponda como cotizacidn de és-
tos y no las enteran al Instituto, incurriendo de esa ma
nera en estado de mora para con la referida Institucidn,
lo cual ocasiona también graves perjuicios a dicho Ente
Administrativo, pues, es innegable que por causa de la -
insolvencia patronal, el Instituto confronta el peligro
de salir danado en su estabilidad financiera. Pero, el
problema actual mids grave que ecstd generando la desobe-
diencia de los patronos se produce sobre la clase prole-
taria, sobre los trabajadores que dependen del infractor,
porgue las autoridades del I1.S5.S5.S., en forma injusta,
adoptan una posicidn de insensibilidad ante las necesida
des de esos asegurados, negéndoles los beneficios de la
proteccidn de dicho régimen, hasta en tanto el patrono -
se responsabilice y cumpla con el pago de las cotizacio-
nes adeudadas. Por nuestra parte, estimamos gque ese comn
portamiento del Instituto no tiene ningln asidero legal,
porgue, y &sto ya lo dijimos bien claro, el trabajador -
asegurado es extrafio a la relacidn juridica de cotiza-
cidn, la cual se produce sdolo entre el Instituto y los -

patronos; que el I.S.S.S. no tiene ninguna facultad le--
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gal para reclamar a los trabajadores el pago de las coti
zaciones, dado que el {nico responsable por la percep-

cidn y remisidn de las cotizaciones, ante el 8rgano ase-
gurador, por disposicidn legal y reglamentaria, es el pa

trono.

ACCION CIVIL

Pero bien, ya nos hemos apartado un tanto del tema
a desarrollar, cual es el de los reclamos por via judi--
cial de 1las cotizaciones.y multas adeudadas al Instituto.
El Art. 36 de la Ley del Seguro Social dispone, como me-
dida legitima para obtener la recuperacidn de la mora -
por concepto de cotizaciones y multas adeudadas por 1los

patronos, en la via civil, las siguientes:

1) Las certificaciones del Director General sobre canti-
dades de dinero adeudado al I.5.S5.S., constituyen titulo
ejecutivo; 2) Los créditos a favor del I1I.S.S.S. gozan -
del privilegio de créditos de primera clase, con prefe-

rencia absoluta sobre cualesquiera otros, con excepcidn

de los que el deudor tenga, a favor de terceros, por con
cepto de salarios, o los que se originen de acuerdo con
lo seialado por el Cédigo Civil sobre acreedores de pri-
mera clase, 0 en gastos judiciales comunes, gastos de -
conservacidén y administracidn de bienes concursados o en
gastos indispensables de reparacidn o construccidn de -

bienes inmuebles.

Corresponde sbdlo a las miximas autoridades del Ins-
tituto la decisién sobre el cobro judicial de las canti-
dades adeudadas al Instituto. Una vez que el Director -
General certifica la suma adeudada por el patrono, se -
procede a demandarlo en juicio ejecutivo en los Tribuna-
les competentes. £s de observar que las mds de las ve-
ces ha resultado negativo para el Instituto intentar el
cobro judicial de esas cotizaciones y multas, porgque vya

estando en el juicio y proceder a tramitar el decreto de
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embargo, se encuentra con que el referido patrono carece
de bienes a su nombre, resultando faliido el reclamo del
Instituto y, consecuentemente, sin lograrse, segin el -
proceder administrativo que aplica el X.S.S8.S., gque el -

trabajador o beneficiario reciba las prestaciones que ur

ge.

ACCION PENAL

Nuestro legislador ha ido miAs adelante y con sentido
rigorista contemplé la situacidn en la cual el Instituto
pueda incoar accidn penal contra el patrono moroso, asi
en el Cédigo Penal, Art. 455, se encuentra tipificado el
delito de "DESOBEDIENCIA", qgue en lo pertinente a la ma-
teria que tratamos, dispone: "E1l gque desobedeciendoc un -
mandato legal retuviere fondos, contribuciones, cotiza-
ciones o cuentas de trabajadores u otros particulares, -
destinados al Estado o a las Instituciones P@blicas que
persigan fines culturales, de salud piblica, de asisten-
cia o seguridad social durante tres periodos sucesivos -
de los establecidos en la ley desobedecida, incurririd en
sancidén de cien a trescientos dias-multa. La reinciden-
cia en la desobediencia a gue se refiere el inciso ante-
rior, seri sancionada con prisidn de unc a tres afios. En
los casos a que se refieren los dos iltimos incisos, la
accidn penal =£6lo se podrd ejercer por denuncia o acusa-
cidn de la Institucidn agraviada. Si &1 encausado cum-
pliere con la obligacidn legal pagande lo debido y diere
garantia suficiente, a Jjuicio prudencial del Juez, del -
ulterior cumplimiento de sus obligaciones, guedara exen-
to de pena afin cuando ya se hubiere iniciado el proceso
correspondiente y antes de la sentencia de primera ins-

tancia®.

Tenemos conccimiento que el Instituto, en cierta -
época, muy efimera por cierto, hizo uso de esta accidén -
penal contra los patronos infractores, para tratar de re

cuperar las cotizaciones que no le eran remitidas; pero
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decisiones de nivel jerarquico superiorx ordenaron suspen
der dichos reclamos judiciales, diz gue por el impacto -
negativo que esa actuacidn pruduciria en la imagen del -
Instituto, optando entonces, "dichas autoridades”" porque
sea el trabajador quien sufra las consecuencias de la -
irresponsabilidad patronal, negandole las prestaciones

a gque, por ley, tiénen derecho.
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CONCLUSIONES

El régimen del Seguro Social Salvadorefio es de una
importancia trascendental para la poblacidn trabajadcra
por los beneficios que proporciona, pues nc se trata sb-
lo de una institucidn estatal que cobra contribuciones,
va gque ello es nada mas la parte tributaria a ella enco-
mendada. En cuanto a los beneficios gque presta en sus -
diversos programas de proteccidn social, si se ven y ana
lizan a la luz de la equidad, configuran dos cosas bien
definidas: a) como previsidn social, es funcional y ha -
beneficiado a millares de trabajadores de ambos sexos, -
en mas de una oportunidad, y b) gue el Seguro Social des
de su fundacidn hasta la fecha, ha representado para el
Estado un medio de descargar parte de su responsabilidad
como administradcr, en relacidn a la salud y la previ-
sidén social. Se trata, pues, de algo indispensable en -
la vida social de nuestra nacidn, gque resulta inconcebi-
ble gue el propio Estado desoiga a la Constitucidn, al -
sustraerse de su responsabilidad contributiva, la cual -
ha previsto gque los sectores tributarios: 1) El Estado -
como tal, 2) El Estado como patrono, 3} Los Patrcnos par
ticulares, y 4) Los trabajadores del Estado y particula-

res, deben procurar su mejoramiento progresivo.

El Instituto Salvadoreno del Seguro Social, en cuan
to al aspecto econdmico, encuentra un wvalladar considera
ble en la irresponsabilidad de ciertos patronos particu-
lares y del Estado como tal, la cual con el transcurso -
del tiempo va dejando diferidas una serie de innovacio--
nes, la extensidn de algunos beneficics o la cobertura -
de nuevos. Que es imperativo para el desenvelvimiento -
dindmico y prdspero del Seguro Social, contar con fondos
suficientes y no, por el contrario, com recortes legales
En la ejecucidn de su obligacidn de prestaciones, el Ins
tituto Salvadoreno del Seguro Social aplica, en forma -
incorrecta e injusta para con los suietos protegidos, -

los postulados de la doctrina de la "UNILATERALIDAD", -
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considerando la relacidn juridica de Seguro Social como
relacidn unitaria pero compleja, esto es formada por dos
relaciones: la de cotizacidn y la de otorgar prestacio-
nes, que son correlativas, en el sentido que el Institu-
to se obliga a coﬂceder la prestacion al trabajador ase-
gurado solamente cuando haya recibido las cotizaciones -
del patrono asegurante. Queremos insistir gue esa funda
mentacidn ha sido plenamente superada por una doctrina -
mads avanzada, nominada "ESCICIONISTA™, que desvincula -
las nociones juridicas del Seguro Sccial de las concep-
ciones del seguro privado, en que se fundamentaba la doc
trina primeramente mencionada. Esta doctrina moderna co
loca la relacidn juridica de Seguro Social dentro del -
Derecho Piblico con la inclusidén del Estado como sujeto
de dicha relaciodn, y demuestra con plenitud que las rela
ciones de cotizacidn y de prestacionss no son reciprocas;
que la de cotizacidn es una funcidn tributaria, en cam-
bio la de prestaciones cumple una funcidn de asistencia,

configurindose como cumplimiento de un servicio plblico.

ElL Art.14 del Reglamento Basico, nos da base para afir
mar gue nuestro régimen de Seguro Social acoge los postula
dos de la doctrina Escicionista, al disponer como condi-
cidn para que el asegurado reciba las prestaciones, el gue
éste sea un trabajador activo, sin reguerirle el cumplimien
to previo de la obligacidn de cotizacidn de parte del suje
to obligado. Cuando el Instituto niega la concesidn de -
prestaciones a los trabajadores de un patrono insolvente -
en el pago de las cotizaciones, actla ilegalmente,pues, en
el cuerpo del presente trabhajo demostramos que el trabaja-
dor es ajeno a la relacidn de cotizacidn que se produce sd

lo entre el patrono y el Instituto asegurador.

La legislaqién que norma al Instituto Salvadoreno -
del Seguro Soccial ha reguiado, para ciertas situacicnes
particulares, los remedios legales, ¢ »nrocedimientos ad-
ministrativos como los hemos dado en llamar, de gue dis-

ponen los sujetos de la relacidn juridica de seguro so-
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cial o, los particulares en su caso, guando ellos se si-
tlien dentro de la hipdtesis contemplada por la ley, a -
efecto de obtener el reconocimiento de sus legitimos de-

rechos.

En la prdctica institucional hemos observado que -
parte muy considerable de solicitudes para el tra&mite de
conflictos que se susciten entre el Imnstituto Salvadore-
fio del Seguro Social y los particulares, por razdn de la
aplicacidn de sus disposiciones legazies y reglamentarias,
son desestimadas, en via administrativa, por los encarga
dos de resolver, pretextando, las m&s de las veces, que
dichos petitoriocs 0 recursos no se encuentran expresamen
te contemplados en la reglamentacidn respectiva, olvidan
do perjuiciosamente que una errdnea calificacidn del re-
curso, por parte del impetrante, no puede dafiar su peti-
cidn vy, que dichos reclamos cuentan con un fundamento de
cardcter general, cual es la norma constitucional que -
consagra el derecho de peticidn de gue gozan todos los -
individuos, y que, responsabiliza a toda autoridad legi-
timamente constituida a resolver las peticiones que le -
sometan los particulares, asi como a hacerles conocer a

los interesados lo resuelto sobre dicho petitorio.

En tal virtud, consideramos necesario que el Insti-
tuto Salvadorefio del Seguro Social, en beneficio de 1los
particulares que con &l se vinculen y principalmente pa-
ra su propia garantia, revise su legislacidn y establez-
ca los mecanismos apropiados, ordenados y uniformes para
una correcta tramitacidn de los procedimientos adminis-
trativos de primera y de segunda instancia, en manera -
tal de reconocer y conceder, en cada etapa, a los suje-
tos que con &l se relacionan, la oportunidad para discu-
tir y comprobar los derechos que les corresponden; gue -
para ese Instituto es preciso regular tambi&n la oportu-
nidad de las impugnaciones, fijando el momento, liegado
el cual, la decisidn adquirird firmeza, porque de lo con

trario seria imposible concluir un procedimiento y se pe



-
carla contra la certeza juridica.

Que en atencidn a la justicia gue debe imperar en -
su régimen, y en razdn de que su principio y su f£in lo -
constituye EL HOMBRE, resulta mids que conveniente que el
Instituto regule en forma clara v determinante lo relati
vo a la prestacidn de los beneficios y derechos de su po
blacidn protegida cuando los responsakles de las cuotas

de Seguro Social no cumplan tal obligacidn.

Por todo lo seffialado nos permitimos plantear las si

guientes recomendaciones:

PRIMERA: Que el Instituto Salvadorefo del Seguro So
cial debe dejar de aplicar el criteric obsoleto e ilegal
de negar prestaciones a los trabajadecres gue dependan de
Patronos que no han pagado o remitido las correspondien-
tes cotizaciones, porque estid danando injustamente a -
quienes no son responsables de la obligacidn de cotiza-

[
clon.

SEGUNDA: Que el Instituto busgue mwedios o mecanis--
mos gque permitan una percepcién mis efectiva de las cuo-
tas o cotizaciones, entre los cuales vodemos sugerir, -~
que si el patrono no paga su propia cucta, al menos cum-
pla propiamente su papel de agente retentor de la cuota
de sus trabajadores enterandola al Instituto, ya que ni
tan siquiera cumple su encargo legal, para lo cual insi-
nuamos una reforma al Reglamento B&sico en el sentido de
lograr una percepcidn inmediata de la cuota laborxal, es-
tableciendo gque "LAS COTIZACIONES DESCONTADAS A LOS TRA-
BAJADORES POR SUS RESPECTIVCS PATRONOS, PCR CONSTITUIR -
PROPIEDAD EXCLUSIVA DEL INSTITUTO, DERBEN SERLE ENTREGA--
DAS DENTRO DE LOS PRIMEROS QUINCE DIAS DEL MES SIGUIENTE
AL QUE CORRESPONDA LA RETENCION. SI NG CUMPLIEZRE ESTA -
RESPONSABILIDAD DEBERA DEVOLVER DICHAS CANTIDADES, A LOS

RESPECTIVOS TRABAJADORES, DENTRO DE LGS CINCO DIAS SI-

GUIENTES".
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Otra recomendacidn en relacidn con esta misma irres
ponsabilidad es gque se regule la recaudacidn dé cotiza--
ciones mediante Convenios de pago, para gue los patronos
insolventes se pongan al dia tanto rara el caso en que -
5e¢ encuentre en mcra respecto de su cucta o en el de am-
bas. Si la insolvencia es total, o sea por las cotiza-
ciones obrero-patronales, para autorizarse el convenio -
deberd exigirse la cobertura inmediata de la cuota labo-
ral, distribuyé&ndose 21 resto entre el nlimero de meses -

que comprenda el plazo concedido.

TERCERA: Que las autoridades del Instituto apliguen
la politica de recuperacidn de la mora de cotizaciones,
en forma igualitaria, dejando de lado compadrazgos y comn

promisos politicos.

CUARTA: Que el Instituto Salvadorefio del Seguro So
cial debe hacer una detenida revisidn de sus regulacio-
nes sobre los procedimientos meramente administrativos,
en razdn de que 'dichas normas vienen a constituir, en -~
esencia, la defensa de los interesados dentro de la admi

. L ;- Ed . - »
nistracion, o sea, la concesidon de una garantia juridica

en favor de los particulares.

Cuando los asegurados reclaman el otorgamiento de -
una prestacidn denegada, o cuando los patronos aleguen -
inconformidad por el reclamo de cotizaciones, por la im-
posicidn de una multa, etc.,deben acudir a la citada Ins
titucidén (Organo Administrativo),pdra que sea ésta quien
les resuelva su dificultad; para ello deben hechar mano
de las regulaciones o procedimientos meramente adminis-
trativos. Se podria argumentar gqgue mejor fueran jueces
independientes guienes conociesen de tales defensas, con
lo cual se ganaria en imparcialidad. Pero consideramos
que es mejor concederle primeramente a 1la misma Institu-
cidn la oportunidad de reparar sus proplos errores. Que
mediante la aplicacién de los procedimientos administra-

tivos se ejerce,de manera clara, un control sobre la Ad-
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ministracidn. Por tales razones nos pronunciamos por--
que se mantengan los procedinmientos administrativos en -
favor de los particulares, como medios para impugnar los
actos de las Instituciones Administrativas cuando hayan

vulnerado los principios de legalidad y justicia.

Que la revisidén que proponemos a las regqgulaciones -
de los procedimientos administrativos del Instituto Sal-
vadoreno del Seguro Social debe orientarse a determinar
que la tramitacidn y ejecucidn de las reclamaciones se -
haga con criterio de sencillez y rapidez. Sencillez, en
cuanto que la tramitacidn de los expedientes debe ser -
esenclalmente simple y estar al alcance de los interesa-
dos, alejado de los tecnicismos y complejidades. Rapi-
dez, en cuanto que ademis de sencillez, deben acortarse
lo m3s posible los tramites administrativos, observando
un recorrido ridpido y un procedimiento sumario. Que di-
chos procedimientos deben tramitarse con plena juridici-
dad, para lo cual los interesados deben estar totalmente
conscientes de que en todo procedimisnto administrativo
-yva sea adverso o favorable- esti siesmpre presente la -

comprensidn y la justicia.

Que agotada plena y previamente la via administrati
va, si el Instituto, por medio de actos administrativos,
vulnera derechos o intereses legitimes de los particula-
res, o si el procedimiento seguido para la emisidn del ~
acto, o si la emisidn misma, no se han realizado de con-
formidad a las regulaciones gue norman dicha actividad,
puede el particular agraviado acudir a la via judicial -
mediante el proceso contencioso administrativo, para re-
clamar la reparacidn por el dano que se le ha causado =~

con el acto administrativo.

QUINTA: Serfa también aconsejablie, en beneficio de
profesionales del Derecho y de los particulares, hacer -
una revisidn cuidadosa de las regulaciones que existen -

en nuestro medio sobre procedimientes Administratives, y



ver la posibilidad de la emisidén de mna ley que uniforma
ra tales procedimientos, la gue vendria a ser el derecho

comin en esta importante materia.
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