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nivel de protecciéon de’ la Seguridad social.
3. Renta de trabajo y Seguridad social.—
4. Salario regulador de prestaciones.—
5. Sueldo regulador en la Seguridad social
de funcionarios.—=&. Conclusién,

1. Planteamiento general

AS prestaciones econ6émicas de la Seguridad social tienen, fun-

L damentalmente, la mision de sustituir las rentas de trabajo. En
14 Seguridad social, de los funcionarios publicos (en nuestro ré-

_ gimen de Clases pasivas y en los similares del derecho comparado) no
se desvirtia en absoluto aquel obvio prinecipio general; las prestacio-
nes econdmicas de este sector de frabajadores tienen la misiéon de sus-
tituir al sueldo en aguellas situaciones en que no se percibe normal-
mente, es decir, como contraprestacion de unos servicios efectivamente
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prestados. La percepcion del sueldo se interrumpe o cesa en 1los casos
de jubilacion, incapacidad laboral (enfermedad, accidente, invalidez),
" desempleo y fallecimiento del causante. En todos los supuestos el
efecto reparador o paliativo de la Seguridad social es siempre el
. mismo: proporcionar prestaciones que suplan el sueldo perdido.

La accién reparadora de caracter econémico que asume la Segu-
ridad social puede adoptar dos sistemas basicos para concretar el
quantum de la prestaciéon. El primero, estimar unos promedios gene- .
ralizados o cantidades fijas discrecionalmente establecidas, gque se
aplican autométicamente g las situaciones que provocan la interrup-
.cion o el cese en la percepcién del sueldo. Asi, el Seguro de Vejez es-
pafiol, cuando se organizd en el afio. 1939, establecié una prestacion
de 90 pesetas mensuales, que otorgaba a todos los que se jubilaban sin
hacer distincién alguna que variase tal cuantia en razén de datos
particulares. El otro sistema parte de adecuar la prestacion a las
circunstancias individuales del causante, determinando la prestacién
en funcién de las remuneraciones que éste viene percibiendo, que, ge-
neralmente, sirven asimismo de base para la cotizacién al.régimen de
Seguridad social de que se trate. Con este criterio el Seguro espafiol
de enfermedad, desde su nacimiento en 1943, otorga prestaciones eco-
noémicas determinadas en porcentaje de los salarios cotizados.

Desde ¢l punto de vista puramente 16gico, que también pudiéramos .
calificarlo de social, parece claro que es el segundo criterio el que me-
."jor se acomoda a la finalidad sustitutiva de las rentas de trabajo qQue
‘tienen estas prestaciones econdémicas. No obstante,  en sistemas de
seguro social de caracter esenclalmente redistributivo o de matiz asis-
tencial, el criterio de las cotizaciones en funcién del salario y las
prestaciones en cuantia fija es el que mejor cubre dichos objetivos.
Empero —y.sin olvidar su funcién accesoria o concomitante de meca-
nismo redistribuidor de riqueza—, la Seguridad social, considerada -en
si misma, postula un tratamiento proporcional de la prestacién eco-
noémica, referida a la carencia concreta que trata de remediar.

2. El nivel de proteccion de la Segﬁridad social

Entre los dos criterios-limite que hemos expuesto existe una gra-
dacion de infinidad de matices y combinaciones. La prestacién tija
puede concebirse no como unica, sino distribuida en un nuamero con-
.vencional de escalones o grados, y la prestacion en funcién del sueldo
cabe determinarla convencionalmente con determinados adimentos,
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segiin se tengan en cuenta los afos cotizados, la antigliedad en la
profesién, la edad del causante, etc.

La orientacion de que las prestaciones de Seguridad social garan-
ticen ingresos en relacién con el nivel de vida alcanzado individual-
mente, abandonando antiguos. modulos de prestacién uniforme gene-
ralizada, propios de incipientes regimenes de seguro social, se viene
consolidando en los tultimos afios y goza actualmente de universal
aceptacion. Ya en 1944 la OIT se pronunciaba en tal sentido en su
«Recomendacion sobre la Seguridad social y los medios de viday, in-
corporada en el articulo 637 del Codigo Internacional de TrabaJo
dice la recomendacion:- :

«1.. En el seguro social las prestaciones deberian sustituir a las
ganancias perdidas, habida cuenta de las cargas familiares, hasta un
nivel tan elevado como sea factible, sin que ello impida el deseo de
reanudar el trabajo, si fuera posible reanudarlo, y sin imponer a los
‘grupos productores una carga tan pesada que pudiere per]udlcar el
rendimiento y el empleo

2. Las prestaciones deberian ser proporcionales a las ganancias
anteriores del asegurado gue hayan servido de base a su cotizacion;
sin embargo, el excedente de las ganancias corrientes entre los tra-
bajadores especializados podrd ser ignorado cuando se determine el
total o0 una parte de las prestaciones financieras con recursos dlstin-
tos de las cotizaciones del asegurado.

3. Las prestaciones de cuantia fiJa.puederi ser apropiadas en los
paises donde la poblaciéon tenga facilidades econdmicas adecuadas
para preocuparse una proteccion suplementaria por medio del seguro
voluntario. Estas prestaciones deberian ser proporcmnales a las ga-
‘nancias de los trabajadores no especializados.»

" Contemplando nuestra situacién econdémica y el nivel de vida me-
dio de los asegurados (trabajadores «normales» o funcionarios, da
igual), no parece indicado el que se adopte el criterio mantenido en
la excepcion del apartado 2 ni el del apartado 3, que, por otra parte,
esta siendo objeto de revision aun en aquellos paises en que se dan
las circunstancias sefialadas. Se puede afirmar -—como antes indica-
mos— que hay una tendencia universal para adecuar lo mas posible
1a prestacion del seguro a la renta del trabajo perdida.

Clément Mitchel, en el informe presentado a la XIV Reunion de la
Asamblea General de la Asociaciéon Internacional de Seguridad So-
cial, aprobado por ésta en 23 de septiembre de 1961, puso de relieve
«que regimenes que aseguran prestaciones uniformes prevén actual-
mente pensiones suplementarias proporcionales a Ios recursos indi-
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viduales de los asegurados. Es evidente que esta. ultima evolucién
tiende a acentuar la importancia de la cuantia del nivel de vida in-
“dividual y no la de un minimo social».

También Michel Fogarty («Justice dans le mondey, XII-1962, Lo-
vaine, pégina 147).concluia en términos analogos que «la misién de
la Seguridad social no es la de proteger contra la miseria en sus dis-
tintos aspectos, sino la de salvaguardar la situacion social alcanzadas.

3. Renta de trabdjo y Seguridad social

Nosotros, y con nosotros un gran sector de la doctrina espafiola,
venimos opinando desde siempre que la Seguridad social debe garan-
tizar con sus prestaciones un status con relacién al nivel de vida
alcanzado mediante el trabajo, concretado correlativamente en la
renta de trabajo percibida; la Seguridad social garantiza hasta cier-
to limite, o mas bien sustituye, el sueldo que se deja de percibir cuan-
do ocurre el hecho causante de prestaciones; por consiguiente, cuando
éstas son sustitutivas del sueldo, como casi todas las que generalmente
se otorgan 10s regimenes de seguros sociales (excepto las asignaciones
familiares), deben ser cifradas, a nuestro juicio, en porcentajes del
mismo. Ello es compatible con la prestacion exceptuada, que no tiene
en cuenta el sueldo perdido, porque es independiente del mismo, m4s
bien compatible con el mismo y coexistente con €l mismo, como es la
prestacién por cargas familiares (que se percibe cuando no ha suce-
dido ningun clasico «siniestro» o ninguin hecho causante infortunado);
esta prestacion, repetimos, es muy posible e incluso aconsejable que
tenga una cuantia generalizada, que siendo el mismo hecho causante,
el tener hijos, se perciba en idéntica cuantia por los afectados por la
Seguridad social en todo el territorio nacional, revalorizando este
criterio motivos de politica demografica y de redistribucion de rentas.

Una condicién indispensable para que un régimen de Seguridad
social se desarrolle con eficacia es la de que el sueldo percibido nor-
malmente por el asegurado (es decir, cuando trabaja) sea suficiente
para subvenir a sus necesidades, pues si partimos de que cuando el
asegurado cobra todas sus remuneraciones no puede vivir, menos
podrad con la prestacion sustitutiva de aquellas que el régimen de
Seguridad social le concede y que muy raramente alcanza la cuantia
del sueldo; es decir, que aun cuando existiese un régimen ideal de
Seguridad social que considerase, para establecer la prestaciéon en
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funcién de determinados porcentajes, la totalidad de remuneraciones
percibidas, esto no debiera asustar, ya que el porcentaje implica siem-
pre una parte del todo. : ' :

" 4. Salario regulador de prestaciones

En el Plan Nacional de Seguridad Social (Ley de Bases de 28 de
diciembre de 1963) el salario regulador de prestaciones se establece
guardando un criterio de porporcionalidad entre la remuneracion
perdida y la prestacion sustitutiva, aun cuando no se despliegue el
sistema en términos absolutos.

Dispone el numero 58 de la Ley de Bases que la cotizaciéon a la
Seguridad social de los trabajadores por cuenta ajena se realizara
sobre las bases tarifadas aprobadas por el Gobierno, de acuerdo con
las categorias profesionales. La base minima de tarifa coincidira con.
el salario minimo aprobado. )

Las bases a que se refiere el apartado anterior seran revisables por:
el Gobierno, en relacién con los niveles efectivos de salario, y se apli-
caran g todas las situaciones y contingencias cubiertas por la Segu-
ridad social. : :

" Puede colegirse que el sistema enunciado en la Ley no habra de
diferir esencialmente del que actualmente se practica, con vigencia
de 1 de enero de 1963, dispuesto por el Decreto de 17 de enero del
mismo afio. El legislador, por razones que no es del caso analizar en
el presente comentario, ha establecido unas tarifas de cotizacion y
de prestaciones que canalizan hacia siete médulos todos los salarios
mensuales y hacia cinco médulos todos los salarios que no se perciben
con periodicidad mensual en la siguiente forma:

Pesetas
mes
1. Ingenieros y LicenciadoS .....cococooiiiiiiiiiiiiiiiiniiiiin i 5.000
2. Peritos y Ayudantes titulados '4.700
3. Jefe administrative y de taller 3.900
4, Ayudantes no titulados, Proyectistas y Delineantes, Maestros, .
Encargados de Taller ¥ Capataces ......coceveiieiieimiiienieeienencnnns 3.400
5. Oficiales administrativos ....ocvuniiiiiiiiiiiii e reens 2.800
6. SUBAILEIIIOS 1iuviiiiieiiiiittiii it ittt et e e r e a e an 2.000
- 7. Auxiliares y aspirantes técnicos y administrativos .................. 1.800
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Pesetas
. dia
8. Oficiales de primera y segunda OBIErOS ..............coceeivveemeeennnen 80
9. Oficiales de tercera y especialistas ......... e e 70
10, PEOMES ....coevvvvemiimriniinieniieieanniiias S P 60
11. Aprendices de tercero y cuarto aflo, pinches de dieciséis y die-
CISIBEE ATROS ..uviiivveieeiieeeetee i e e ee e e e e e e e e et e eeee e e o 48
12, Aprendices de primero y segundo ano, pmches de catorce y -
* quince afios .................. e s 25

La formula arbitrada por el Decreto de 17 de enero mencionado
supuso un remedio, heroico casi, para que el desfasamiento entre los
salarios realmente percibidos y aquellos que sirven de base para coti-
zacién y prestaciones no siguiese pronuncidndose, ya que habia lle-
gado a términos gue hacian estéril la accion de la Seguridad social,
en cuanto a sus fundamentales -prestaciones economicas en funcién
del salario. Como férmula definitiva, sélo la experiencia podria abo-
nar su consolidacion, aunque, de momento, cabe exponer las siguien-
tes consideraciones: . :

@) La forzosa catalogacion de todos 1los trabajadores asegurados
en el régimen general en una .de las siete o cinco categorias o tarifas
tipificadas, supone, en algan grado, 'la inadecuacion de la situacion
real salarial, a la que la Seguridad social tiene en cuenta para esta-
blecer sus prestaciones. .

b) Si se lleva a ultranza el propésito anunciado por el legislador
de perseguir mediante reévisiones la aproximacion relativa de las ba-
ses de cotizacion-prestaciones a los niveles efectivos de salario, la
frecuente rectificacion de aquéllas daria al traste con las ventaJas de
normalizacion y racionalizacion que comportan.

¢) De no impedirse con rigor que vuelva a producirse un distan-
ciamiento considerable entre el salario o sueldo real y aquel que sirve
de base .para cotizacion-prestaciones de la Seguridad social, estando
previsto un aumento sustantivo de las remuneraciones reales, se lle-
garia a una situacion parecida a la que promovié la promulgacion del
Decreto de 17 de enero de 1963. Hay que pensar que varios documentos .
legislativos aluden a la posibilidad m4as o menos mediata de llegar a
«salarios europeoss. - .

d) Si se vencen los obstaculos legislativos de precision conceptual
de lo que puede entenderse como salario cotizable a Seguridad social,
parece inconcuso, al menos desde el punto de vista tedrico, que la
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férmula mas conveniente seria la de lograr la mdaxima equiparacion
entre el salario real y el que sirva. de base para cotizacion-presta--
ciones.

5. Sueldo regulador en la Seguridad social de funcionarios-

Al trasladar el generalizado esquema que hemos esbozado al sector
de la Seguridad social de los funcionarios.publicos, sin perjuicio- de
reiterar su plena validez para el mismo, observamos, en cuanto al
salario regulador de cotizacién-prestaciones, que quiz4d no aparezcan

_en este tipo de «trabajadores por cuenta ajenas las dificultades que
se encuentran en aquellos comprendidos en la Ley de Contrato de
Trabajo para identificar los conceptos de remuneracion real y base de
cotizacion-prestaciones a la Seguridad social, ya que la enorme fa-.
cilidad y versatilidad que la industria y los servicios ofrecen para
modificar la percepcion salarial no existe en el régimen de retribucién
de los funcionarios publicos. Por el contrario, se da en éstos una
petrificacion de sus emolumentos por largos periodos temporales, asi
como una catalogacion o tarificacion forzosa derivada de su situacion
escalafonal, que no es posible variar sin que se produzcan los actos
administrativos de ascenso por antigiiedad, oposicion, concurso o
cualquiera férmula de las admitidas en el derecho administrativo de
funcionarios. Esto nos.lleva a la consideracion inicial de que en el
régimen de Seguridad-social de funcionarios puede partirse de una
equiparacién de ambos conceptos de remuneracién a efectos de Se-
guridad social.

La copiosa &jurisprudencia administrativas, y ]a no menos copiosa
jurisprudencia de nuestro mas alto Tribuna] sobre 1o que se entiende
por sueldo computable a efectos de prestaciones del régimen de Clases
pasivas, no se debe, como pudiera pensarse, a la existencia de una
Intrincada fronda legislativa dificil de entender o interpretar, sino a
la, pugha entre el criterio de los afectados de que (adoptando una
‘hermenéutica 16gica, humana y ya no digamos social) se les concedan
prestaciones en funcién de su remuneracién (que para ello se cred
-el régimen de Clases pasivas) con el inveterado criterio de la Admi-
nistracion, informante de toda la legislacion aplicable, de restringir
la base reguladora de prestaciones hasta la maxima posibilidad que

_ permita el ya restringido concepto de «sueldo. que figure en’ el Pre-
supuestos ‘a que alude el Estatuto de Clases Pasivas.

Como antes expresamos, la adopcién del criterio de: max1ma equi-
paracion de remuneraciones reales y de Seguridad social que. venimos
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propughando no entrafia, referido a los funcionarios publicos, una
practicamente infinita multiplicacién de bases salariales individuales,
tal como sucede en el régimen general de Seguridad- social, ya.que
~ el mecanismo de categorias y escalas preestablecidas por la Adminis-
" tracién implica, aun siguiendo aquel criterio, una tarificacién limi-
tada en determinados niveles, tantos como categorias laborales de
funcionarios (o categorias economicas si se quiere) se deriven del des-
arrollo de la Ley de Bases de los Funcionarios Civiles del Estado. Si,
en principio, y de acuerdo con el articulo 23, 2 de la Ley articulada,
los cuerpos generales de Administraciéon Civil son el Téenico, el Admi-
nistrativo,.el Auxiliar y el Subaterno, no son estas grandes subdivi-
siones las que permiten inducir el posible numeroc de «tarifas» de
cotizacion-prestaciones de la Seguridad social, sino la descripcion de
remuneraciones que se realiza en los articulos 96 a 99 de dicha Ley
articulada. Segun el articulo 99, 1, el sueldo base que se establecera
en la Ley de Retribuciones consistirda en una cantidad igual para
todos los funcionarios. El apartado 2 del mismo articulo sefiala que
el sueldo total de cada funcionario resultara de la aplicacion al sueldo
. base del coeficiente multiplicador que corresponde al cuerpo a gque
pertenezca, indicando el apartado 3 que el cuadro general de coefi-
cientes multiplicadores se establecera por Ley.

No parece muy atrevido el pensar que, al menos, l1as cantidades que
resulten de multiplicar por el coeficiente el siieldo base han de compu-
tarse para cotizacién-prestaciones a la Seguridad social, como asi-
mismo las pagas extraordinarias y trienios a que se refiere el articu-
lo 97 de la Ley articulada. Tampoco creemos puedan excluirse del
computo los complementos de destino y de dedicacion especial a que
se refieren sus articulos 98 y 99.

Estimamos que ambos complementos de sueldo tienen las carac-
teristicas de fijeza y relativa estabilidad que fuerzan a integrarlos con
los ingresos normales del trabajador funcionario afectado y, por ende,
a considerarlos  como salatrio indicador de su <«nivel» ante la Seguri-
dad social. '

S6lo nos quedan como problemaiticas, a la vista del texto de la Ley
articulada, las remuneraciones descritas en el articulo 101, a saber:
indemnizaciones, que tienen por objeto resarcir a los funcionarios de
los gastos que se vean obligados a realizar en razén del servicio;
gratificaciones, que remuneraran servicios especlales extraordinarios
prestados en el ejercicio de la funcién publica, e incentivos, que re-
muneraran un rendimiento superior al normal en el trabajo y se
estableceran cuando la naturaleza del servicio permita sefialar pri-
mas a la productividad. Por supuesto. que las indemnizaclones nada
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tienen que ver, en puridad, ni con e} sueldo (contraprestacién del tra-
bajo) propiamente dicho, ni con el nivel indicador a efectos de Segu-
ridad social, por lo que han de entenderse excluidas del sueldo re-
gulador. Parece en principio que no debieran estimarse a efectos de
Seguridad social, al menos con caracter general, las gratificaciones
que tan extraordinarias o especiales aparecen en la Ley articulada, ya
que si, no obstante su adjetivacion oficial, se tornan usuales y ordi-
ﬁ narias, habria gque modificar el criterio.

No reviste serias dificultades el computo de las remuneraciones de
incentivo en el sueldo regulador de cotizacion-prestaciones, maxime
! si se tiene en cuenta que es muy posible establecer unos moédulos ta-
. rifados para las mismas. Todo ello, aparte del reducido campo de
aplicaciéon, puede pensarse respecto a tal sistema en la Administra-
cién Publica, sin que de momento nos parezca oportuno tomar posi-
cion hacia ninguna de las dos tesis extremas de quienes creen que las
primas a la productividad son poco menos que imposibles de aplicar
a los funcionarios publicos, y aquellos otros que sostienen la posibilidad,
e incluso la conveniencia, de implantar sistemas de primas a la pro-
duccidn en todos los trabajos administrativos. También, en principio,
la Ley articulada parte de que sélo los servicios cuya naturaleza lo
permita son susceptibles de trabajo a prima. '

Por ultimo, no entramos en la importante, aunque marginal, cues-
tidn del periodo concreto que ha de tomarse como base para calcular
el sueldo regulador de prestaciones, si bien entendemos aplicables
los criterios comunmente observados en el régimen general de Segu-
ridad social, y aun en el propio régimen de Clases pasivas, a partir
de 1a Ley de 30 de diciembre de 1944.

6. Conclusion

Tanto a la luz de los principios tedricos como contrastando su
posibilidad practica, nos parece que la Ley de Seguridad Social de los
Funcionarios Publicos debe tender a la maxima identificaciéon posible
entre la remuneracion real y efectiva, el sueldo base a efectos de co-
tizacion al sistema y el sueldo regulador de prestaciones.
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