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I.  CONSIDERACIONES GENERALES

Con la finalidad de evitar el denominado «Brexit»1, los Jefes de Estado y de Gobierno de los 
Estados de la Unión Europea (UE) adoptaron una serie de conclusiones2 en el marco del Consejo Eu-
ropeo3, celebrado los días 18 y 19 de febrero, dentro del denominado «nuevo régimen para el Reino 
Unido en la Unión Europea», mediante el que se pretende solucionar, de conformidad con los trata-
dos de la Organización4, las cuestiones planteadas por dicho Estado a las instituciones comunitarias5 
y establecer, de esta forma, un nuevo encaje del Reino Unido dentro de la Unión, cuya efectividad 
se producirá cuando el Gobierno de ese Estado informe al Secretario General del Consejo del Reino 
la decisión de ese país de seguir siendo miembro de la UE.

La Decisión del Consejo Europeo aborda varios temas, como son los de:

a)	 Gobernanza económica (Sección A)6.

b)	 Competitividad (Sección B)7.

1	 La expresión «Brexit» reúne los términos «British exit», haciendo referencia a una eventual salida del Reino Unido de la 
Unión Europea si, como consecuencia del referéndum anunciado por el Primer Ministro de dicho país (que se celebrará 
el día 23 de junio), resultase ganadora esa opción.

2	 La decisión de los Jefes de Estado o de Gobierno, reunidos en el Consejo Europeo, sobre el nuevo régimen para el Reino 
Unido en la Unión Europea, está disponible en la página web de la misma http://data.consilium.europa.eu/doc/document/
ST-1-2016-INIT/es/pdf.

3	 El Consejo Europeo reúne a los líderes de la UE para establecer su agenda política, siendo el nivel más elevado de la 
cooperación política entre los países de la UE. Suele reunirse trimestralmente, en cumbres, presididas por un presiden-
te permanente (en la actualidad, el polaco Donald Tusk). No debe confundirse el Consejo Europeo con el Consejo de la 
UE, institución que representa a los Gobiernos de los Estados miembros (a través del Ministro de cada país de la UE, en 
función del tema que se vaya a tratar) y al que corresponde, en un procedimiento de codecisión con el Parlamento Euro-
peo, adoptar las medidas de la legislación europea, así como coordinar las políticas de la UE. La presidencia del Consejo 
de la UE es ejercida por el Ministro competente (en razón de la materia) de uno de los Estados miembros, por periodos 
de seis meses. En la actualidad, la presidencia del Consejo de la UE corresponde a los Países Bajos.

4	 En el documento en el que se contiene la Decisión del Consejo Europeo indicada existe la preocupación, y ello se resalta 
en varios apartados del mismo, en orden a que las soluciones acordadas se regulan, de conformidad con los tratados, de 
modo que impliquen una clarificación y una interpretación de las normas básicas de actuación de la Unión, pero sin su-
poner una contravención de las mismas. 

5	 En la comunicación dirigida por el Premier británico a las instituciones comunitarias, el 10 de noviembre de 2015.
6	 El apartado de la Sección A de la Decisión del Consejo Europeo (gobernanza económica) se complementa con una De-

claración (anexo II), sobre disposiciones específicas relacionadas con la gestión eficaz de la Unión Bancaria y de las con-
secuencias de la mayor integración de la zona del euro. 

7	 Asimismo, la parte de la Decisión sobre competitividad (Sección B) se completa con una Declaración específica del Con-
sejo Europeo (anexo III).
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c)	 Soberanía (Sección C).

d)	 Prestaciones sociales y libre circulación (Sección D).

e)	 Aplicación y disposiciones finales.

Sin perjuicio de los efectos de las conclusiones acordadas en el Consejo Europeo en los diferen-
tes ámbitos, en este trabajo se pretende analizar, de forma sintética, las consecuencias de la Decisión 
de febrero de 2016, respecto de los sistemas de Seguridad Social y, en especial, si la misma afecta o 
no a determinados principios que constituyen ejes básicos de la UE, especialmente, el de igualdad de 
trato y supresión de cualquier discriminación basada en la nacionalidad o en la residencia.

Por ello, se va a proceder a analizar el contenido de la Sección «D» de la Decisión, referida a 
«prestaciones sociales y libre circulación», en dos aspectos básicos recogidos en la misma: las pres-
taciones sociales de subsistencia y las prestaciones familiares.

II.  �SÍNTESIS DEL CONTENIDO DE LA SECCIÓN «D» (PRESTACIONES 
SOCIALES Y LIBRE CIRCULACIÓN) DE LA DECISIÓN DEL CONSEJO 
EUROPEO, DE 18 Y 19 DE FEBRERO DE 2016, EN RELACIÓN CON LAS 
PRESTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL

1.  �EL EFECTO DE LA LIBRE CIRCULACIÓN DE PERSONAS EN LAS 
PRESTACIONES SOCIALES

Aunque se parte de la consideración de que la libre circulación de los trabajadores dentro de la 
Unión es una parte integrante del mercado interior que implica, entre otras cosas, el derecho de los 
trabajadores de los Estados miembros a aceptar ofertas de empleo en cualquier lugar de la Unión, sin 
embargo se constata que las diferencias entre los sistemas de Seguridad Social y, en especial, el nivel 
de prestaciones en unos y otros pueden implicar movimientos de población, no con la finalidad de 
búsqueda de un trabajo, sino únicamente con el objetivo de beneficiarse de esas prestaciones sociales.

Ante tal situación, se considera legítima una actuación tendente a establecer medidas que limi-
ten los flujos de trabajadores de una escala tal que generen efectos negativos tanto para los Estados 
miembros de origen como para los de destino, pero siempre con el límite de no crear discriminacio-
nes directas o indirectas injustificadas, a cuyo fin, y en base a las «inquietudes manifestadas en este 
ámbito por el Reino Unido», las mismas han de ser tenidas en cuenta con vistas a la futura evolución 
de la legislación de la Unión y del Derecho nacional pertinente, considerando, al tiempo, que los Es-
tados miembros tienen derecho a definir los principios fundamentales de sus sistemas de seguridad 
social, disfrutando de un amplio margen discrecional para determinar y ejecutar sus políticas socia-
les y de empleo, incluyendo el establecimiento de condiciones para el acceso a las prestaciones so-
ciales, que pueden llegar a limitar, en ocasiones, la libre circulación, con medidas proporcionales al 
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interés legítimo perseguido, entre el que se encuentra evitar el riesgo de poner en peligro gravemente 
la sostenibilidad de los sistemas de seguridad social.

Con base en ello y teniendo en cuenta, además, los pronunciamientos del Tribunal de Justicia 
de la Unión Europea (TJUE), se pueden imponer condiciones particulares en relación con determi-
nadas prestaciones para velar por la existencia de un vínculo real y efectivo entre la persona afectada 
y el mercado laboral del Estado miembro de acogida, tanto:

a)	 Respecto de las personas no activas, ya que, conforme al artículo 21 del Tratado de 
Funcionamiento de la Unión Europea (TFUE)8, su derecho a la libre circulación y a la 
residencia en el Estado de acogida depende de que disponga, para sí y los miembros de 
su familia, de recursos suficientes para no convertirse en una carga para el sistema de 
asistencia social del Estado miembro de acogida, y de que dispongan de un seguro de 
enfermedad con cobertura total, de modo que los Estados miembros pueden rechazar 
peticiones de asistencia social formuladas por ciudadanos de otros Estados miembros 
que no disfruten de un derecho de residencia o que tengan autorización de residir en 
su territorio únicamente para buscar empleo.

b)	 Pero, además, en el objetivo de evitar las consecuencias del factor de atracción deri-
vado del régimen de prestaciones vinculadas al ejercicio de una actividad profesional 
en un Estado miembro, se prevé la implantación de un mecanismo de alerta y salva-
guardia, de forma que, produciéndose una situación excepcional de flujos de entrada 
de trabajadores pertenecientes a otros Estados, el Estado de acogida puede solicitar 
de las instituciones comunitarias la posibilidad de restringir el acceso a determinadas 
prestaciones, cuando esa situación excepcional sea prolongada y tenga efectos en el 
equilibrio del sistema de la seguridad social o en el funcionamiento adecuado de los 
servicios públicos, restricción que alcanzaría a los trabajadores de la UE que lleguen 
por primera vez a ese Estado, durante un periodo total de hasta cuatro años desde el 
inicio del empleo y con un máximo de siete años.

2.  LA EVENTUAL MODIFICACIÓN DE LA EXPORTACIÓN DE PRESTACIONES

Sin que tenga relación directa con el ámbito de las prestaciones de subsistencia, en la Decisión 
del Consejo Europeo también se prevé que por la Comisión, una vez que tenga vigencia aquella, 
se presente una propuesta de modificación del Reglamento 883/20049, con el objetivo de permitir 
a los Estados miembros, en lo que respecta a la exportación de prestaciones por hijos a un Estado 
miembro distinto de aquel en el que reside el trabajador, indexar dichas prestaciones a las condi-

8	 Versión consolidada. El mismo se recoge en el DOUE C 329/49, de 26 de octubre de 2012.
9	 Reglamento (CE) n.º 883/2004, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril, sobre la coordinación de los sis-

temas de seguridad social (DOUE L 166, de 30 abril 2004).
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ciones del Estado miembro en el que reside el hijo, condiciones en las que, a juicio de la Comisión, 
se incluirían el nivel de vida y el nivel de las prestaciones por hijo aplicables en el Estado Miem-
bro de residencia10.

Aunque esta «indexación» únicamente afectaría, en un principio, a las nuevas peticiones for-
muladas por los trabajadores tras la entrada en vigor del nuevo Reglamento, a partir del 1 de enero 
de 2020, todos los Estados miembros podrán hacer extensiva la indexación a prestaciones recono-
cidas anteriormente.

III.  �CONSECUENCIAS DE LA DECISIÓN DEL CONSEJO EUROPEO, DE 18 Y 
19 DE FEBRERO DE 2016, EN RELACIÓN CON LAS PRESTACIONES DE 
SEGURIDAD SOCIAL A LAS QUE PUEDEN TENER DERECHO LOS QUE, 
EN RAZÓN DEL TRABAJO, PASAN A RESIDIR, DE FORMA TEMPORAL 
O DEFINITIVA, EN OTRO ESTADO MIEMBRO

1.  PLANTEAMIENTO GENERAL

Del contenido de la sección «D» de la Decisión del Consejo Europeo, de 18 y 19 de febrero 
de 2016, se desprende que su aplicación y desarrollo va a incidir de forma importante en el ám-
bito de las prestaciones de Seguridad Social y/o de protección social, afectando, de esta forma, 
a dos principios básicos del funcionamiento de la UE, como son el de igualdad11 y el de no dis-
criminación12, así como a otro de los aspectos básicos de los mecanismos de coordinación de los 
sistemas de seguridad social, cual es el de la exportación de los derechos generados en el país de 
empleo, seguro o residencia, cuando el trabajador o sus familiares pasan a residir o residen en otro 
Estado miembro.

10	 Como se señala de forma expresa en la Declaración de la Comisión Europea sobre indexación de las prestaciones por 
hijo a cargo exportadas a los Estados miembros distintos de aquel en que resida el trabajador (anexo V de la Decisión del 
Consejo Europeo).

11	 El artículo 9 del Tratado de la Unión Europea establece como una de las actuaciones de la Unión, en todas sus activida-
des, el respeto del principio de la igualdad de sus ciudadanos, que se benefician por igual de la atención de sus institu-
ciones, órganos y organismos, considerando que es ciudadano de la Unión toda persona que tenga la nacionalidad de un 
Estado miembro.

	 La versión consolidada del Tratado de la Unión Europea se recoge en el DOUE C 326, de 26 de octubre de 2012.
12	 El artículo 18 del TFUE prevé que, en el ámbito de aplicación de los Tratados, y sin perjuicio de las disposiciones par-

ticulares previstas en los mismos, queda prohibida toda discriminación por razón de la nacionalidad. De igual modo, el 
artículo 45.2 del TFUE dispone que la libre circulación supone la abolición de toda discriminación por razón de la nacio-
nalidad entre los trabajadores de los Estados miembros, con respecto al empleo, la retribución y las demás condiciones 
de trabajo, que solo puede ser limitada por razones justificadas de orden público, seguridad y salud públicas.
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Aunque, en relación con las denominadas «prestaciones de subsistencia», ha de tenerse en cuen-
ta que, en la actualidad, ya existe la posibilidad de los Estados (con base en los pronunciamientos 
del TJUE, como se analiza en el apartado siguiente) para establecer restricciones, respecto al acceso 
de tales beneficios, a las personas no activas o en búsqueda de empleo, nacionales de otros Estados, 
sin embargo la cuestión del «nivel de exportabilidad» de las prestaciones familiares por hijo, cuando 
los menores residan en un Estado diferente de aquel en que se genera el derecho, va a tener un efec-
to directo sobre el ámbito de cobertura social de las familias de aquellos trabajadores/pensionistas 
de un Estado miembro, cuyos hijos residen en otro Estado diferente al de la prestación de servicios 
o de aquel que reconoció la correspondiente prestación.

2.  �LAS RESTRICCIONES EN EL ACCESO A LAS PRESTACIONES SOCIALES DE 
«SUBSISTENCIA»

2.1. Aunque el artículo 18 del TFUE prohíbe la discriminación en razón de la nacionalidad, en el 
ámbito de los Tratados, sin embargo prevé la existencia de disposiciones particulares previstas en 
los mismos que puedan limitar la aplicación del principio anterior, disposiciones entre las que se en-
cuentra la Directiva 2004/38/CE conforme a la cual, si bien se prevé13 que todos los ciudadanos de 
la Unión que residan en el Estado miembro de acogida, en base precisamente de la propia Directiva, 
gozan de igualdad de trato respecto de los nacionales de dicho Estado en el ámbito de aplicación del 
Tratado (beneficio que se extiende a los miembros de la familia), durante los primeros tres meses de 
residencia o, si procede, el periodo más largo establecido en la letra b) del apartado 4 del artículo 1414, 
el Estado miembro de acogida no viene obligado a conceder el derecho a prestaciones de asistencia 
social15, ni está obligado, antes de la adquisición del derecho de residencia permanente, a conceder 
ayudas de manutención consistentes en becas o préstamos de estudios, incluidos los de formación 
profesional, a personas que no sean trabajadores por cuenta ajena o propia, personas que mantengan 
dicho estatuto o miembros de sus familias.

Además, en el caso de ciudadanos de la UE que no ejerzan una actividad económica, en la si-
tuación de demandantes de empleo, cuyo periodo de residencia sea superior a los tres meses, pero 

13	 Apartado 1 del artículo 24 de la Directiva 2004/38/CE.
14	 Conforme el artículo 14 de la Directiva 2004/38/CE, con carácter general –y sin perjuicio de las disposiciones del capítulo 

VI (Limitaciones del derecho de entrada y del derecho de residencia por razones de orden público, seguridad pública o 
salud pública)– en ningún caso puede adoptarse una medida de expulsión contra ciudadanos de la Unión o miembros de 
su familia, que hayan entrado en el territorio del Estado miembro de acogida para buscar trabajo. En este caso, los ciuda-
danos de la Unión o los miembros de sus familias no pueden ser expulsados mientras los ciudadanos de la Unión puedan 
demostrar que siguen buscando empleo y que tienen posibilidades reales de ser contratados.

15	 Entre las que la STJUE de 11 noviembre 2014 (asunto C-333. Caso Dano) comprende las prestaciones en metálico no 
contributivas. 
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inferior a los cinco años16, solo pueden obtener la residencia17 cuando acrediten contar con medios 
de subsistencia y un seguro médico, tanto para ellos mismos como para los miembros de la familia 
que se desplacen, de modo que, en caso de incumplimiento, no pueden reclamar la igualdad de trato 
con los nacionales, ni ser beneficiarios de las prestaciones asistenciales condicionadas a residencia, 
todo ello con el objetivo de impedir que dichos ciudadanos, cuanto no ejerzan una actividad econó-
mica, utilicen el sistema protector asistencial del Estado de acogida para garantizar su subsistencia.

2.2. Estas restricciones tendentes a evitar el denominado «turismo social» en la UE18 han sido «re-
frendadas» por el propio TJUE19 en una serie de sentencias, cuyos argumentos se pueden sintetizar 
en lo siguiente:

a)	 El artículo 24 de la Directiva 2004/38/CE no se opone a la normativa de un Estado en 
virtud de la cual se excluya a nacionales de otros Estados miembros de determinadas 
prestaciones especiales en metálico no contributivas, aunque tales prestaciones se re-
conozcan en la misma situación a los nacionales del Estado de acogida, en la medida 

16	 Conforme al artículo 16.1 de la Directiva 2004/38/CE, los ciudadanos de la UE adquieren el derecho a residencia perma-
nente en el Estado miembro de acogida cuando el periodo de residencia en el mismo haya sido superior a cinco años, sin 
que ese derecho de residencia quede condicionado por las exigencias indicadas en el artículo 7.

17	 Vid. Sánchez-Urán Azaña, Y.: «Derecho comunitario y de residencia a las prestaciones de subsistencia. El alcance li-
mitado de la libertad de circulación de los demandantes de empleo en la UE», La Ley Unión Europea, núm. 32, diciem-
bre/2015.

18	 Vid. Jiménez Blanco, P.: «Derecho de residencia en la Unión Europea y turismo social», La Ley Unión Europea, núm. 
22, enero/2015.

19	 Hasta el momento, y además de la sentencia señalada en la nota siguiente, el TJUE ha abordado la cuestión del acceso a las 
prestaciones de subsistencia por parte de las personas no activas y/o en búsqueda de empleo, en las siguientes sentencias.

	 •  �STJUE de 19 de septiembre de 2013 (asunto C-140/12. Caso Brey), conforme a la cual cabe rehusar el acceso a tales 
prestaciones, a las personas no activas o que están en búsqueda de empleo, sin ostentar la residencia en el Estado, cuan-
do quede acreditado que la generalización del acceso, en esas condiciones, supone un carga excesiva para el sistema 
de protección social del Estado.

	 •  �STJUE de 11 de noviembre de 2014 (asunto C-333/13. Caso Dano), conforme a la cual la aplicación de la Directiva 
2004/38/CE no se opone a que un Estado excluya a los nacionales de otros Estados miembros de la percepción de de-
terminadas «prestaciones especiales en metálico no contributivas», en la medida en que dichos nacionales de otros Es-
tados no disfruten del derecho de residencia en virtud de no cumplir las exigencias de dicha Directiva.

	 •  �Sobre el contenido y alcance de dicha sentencia, vid. Jiménez Blanco, P.: «Derecho de residencia…», op. cit.; Miña-
rro Yanini, M.: «Límites económicos a la libertad de circulación. ¿»Sopa boba» o «solidaridad» para los comunitarios 
no nacionales? Comentario a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unión Europea, de 11 de noviembre de 2014, 
asunto C-333/13», RTSS.CEF, núm. 382, enero/2015 y Panizo Robles, J. A.: «¿Se acabó en Europa el «turismo so-
cial» o se resquebrajan los principios de libre circulación, igualdad de trato y solidaridad? (Con ocasión de la STJUE 
de 11 de noviembre de 2014)», Cef.- Laboral Social, noviembre/2014.

	 •  �STJUE de 15 de septiembre de 2015 (Asunto C-67/14. Caso Alimanovic), cuyo fallo es similar a la «sentencia Dano». 
Un análisis de esta sentencia en Sánchez-Urán Azaña, Y.: «Derecho comunitario de residencia y acceso…», op. cit.
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en que los nacionales de los otros Estados no disfruten del derecho de residencia, con-
forme a las exigencias de dicha Directiva en el mencionado Estado de acogida20.

b)	 A la conclusión anterior no se opone el hecho de que la naturaleza de las «prestacio-
nes sociales de subsistencia» sea la de prestaciones especiales en metálico no contri-
butivas y, por tanto, contenidas en el ámbito de aplicación del Reglamento 883/2004, 
sobre coordinación de las legislaciones de Seguridad Social (arts. 3 y 70), por lo que 
resulta de aplicación el artículo 4 del mismo21.

c)	 Las restricciones en el acceso a las prestaciones sociales de subsistencia no se oponen 
a lo establecido en los artículos 1, 20 y 51 de la Carta de Derechos fundamentales de 
la Unión Europea22, puesto que, a juicio del TJUE, solo puede interpretar el Derecho 
comunitario dentro de los límites de su competencia, por lo que no puede extender 
esa competencia a la Carta, teniendo en cuenta que, conforme a los artículos 6 y 51, 
la entrada en vigor de la misma no amplía el ámbito de aplicación del Derecho de la 
Unión y sus preceptos se dirigen solamente a los Estados miembros, cuando apliquen 
el Derecho de la Unión.

20	 La última sentencia del TJUE, que mantiene las tesis de los fallos anteriores (STJUE de 25 de febrero de 2016, asuntos 
C-299/14. Caso García Nieto y otros) se refiere a una persona de nacionalidad española (la señora García Nieto), des-
plazada a Alemania, con una hija menor, inscribiéndose como demandante de empleo que, tras un periodo de trabajo en 
ese país y de afiliación a la Seguridad Social, solicita, posteriormente, prestaciones de subsistencia previstas en el Códi-
go de Seguridad Social, tanto para su hija, como para el hijo de su pareja –el señor Peña Cuevas–, con el que convivía en 
una relación estable de hecho, prestaciones denegadas para el menor, considerando que el padre no era trabajador, ni por 
cuenta ajena, ni por cuenta propia y, además, el menor llevaba menos de tres meses en suelo alemán. La cuestión preju-
dicial es contestada por el TJUE dando la razón a las instituciones de Seguridad Social alemana, con base en los mismos 
argumentos contenidos en los pronunciamientos de los asuntos Dano o Alimanovic.

21	 Conforme al mismo, las personas a las que sean aplicables las disposiciones del Reglamento pueden acogerse a los be-
neficios y quedan sujetas a las obligaciones del Estado miembro en las mismas condiciones que los nacionales de dicho 
Estado, salvo disposición en contrario del Reglamento.

22	 Los artículos mencionados disponen lo siguiente:

	 Artículo 1. Dignidad humana.
	 La dignidad humana es inviolable. Será respetada y protegida.

	 Artículo 20. Igualdad ante la ley.
	 Todas las personas son iguales ante la ley.

	 Artículo 51. Ámbito de aplicación.
	 1. Las disposiciones de la presente Carta están dirigidas a las instituciones y órganos de la Unión, respetando el princi-

pio de subsidiariedad, así como a los Estados miembros únicamente cuando apliquen el Derecho de la Unión. Por consi-
guiente, estos respetarán los derechos, observarán los principios y promoverán su aplicación, con arreglo a sus respectivas 
competencias.

	 2. La presente Carta no crea ninguna competencia ni ninguna misión nuevas para la Comunidad ni para la Unión y no 
modifica las competencias y misiones definidas por los Tratados.
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2.3. En síntesis, conforme a la jurisprudencia del TJUE, que ya se puede considerar consolidada, un 
Estado miembro puede excluir a los nacionales de otros Estados miembros de determinadas pres-
taciones sociales, como son las denominadas «prestaciones sociales de subsistencia» o «prestacio-
nes en metálico de carácter no contributivo», aunque a las mismas les puedan ser de aplicación las 
disposiciones de coordinación de las legislaciones de seguridad social, por cuanto que, con carácter 
general, la residencia en Estado de acogida se condiciona, salvo los tres primeros meses, a que se 
disponga de recursos suficientes y de un seguro médico.

Pero, además, dado que en el periodo de los tres primeros meses el derecho de estancia de tales 
personas en cualquier territorio de la Unión es incondicionado, sin más formalidad que la de estar en 
posesión de un documento de identidad o un pasaporte válido, y sin que se pueda exigir a aquellas 
la acreditación de que cuenten con medios de subsistencia suficientes y con una cobertura médica 
personal, los Estados miembros están autorizados para denegar a dichos ciudadanos toda prestación 
de seguridad social de «subsistencia» o de asistencia social durante los tres primeros meses, a fin de 
preservar el equilibrio financiero del sistema de seguridad social, y sin que dicha denegación presu-
ponga un examen de la situación individual de la persona de que se trate.

Las sentencias señaladas tienen fuertes consecuencias respecto de nacionales de Estados del Sur 
y Este de Europa que ejercen su derecho a la libre circulación, puesto que, aunque la misma no im-
plique una restricción del derecho al ejercicio de dicha libertad (básica en la UE), sin embargo podrá 
limitarla de hecho, en cuanto veda a esos nacionales el acceso a determinadas prestaciones que, por el 
contrario, sí se otorgan a los nacionales del Estado de acogida que se encuentren en la misma situación.

2.4. Partiendo de los criterios del TJUE, en la aplicación del Derecho comunitario en relación con el 
derecho a la residencia y a la libre circulación de los ciudadanos no activos o en búsqueda de empleo, 
en relación con el acceso de los mismos, o sus familiares a cargo, a las prestaciones de subsistencia 
o de asistencia social [estén o no dentro del campo de aplicación de las normas de coordinación de 
las legislaciones de seguridad social (Reglamentos 883/2004 y 987/2009)], las conclusiones conte-
nidas en la Decisión del Consejo Europeo se sitúan en el mismo objetivo de restricción en la aplica-
ción de los derechos sociales, si bien las mismas se extienden no solo a los ciudadanos no activos, 
sino también a los trabajadores en búsqueda de empleo, ampliando, de igual modo, el periodo de 
exclusión, ya que, conforme a estas conclusiones, con base en la propuesta de modificación del Re-
glamento (UE) n.º 492/201123:

a)	 Con el objetivo de evitar los efectos del factor de atracción del régimen de prestacio-
nes vinculadas al ejercicio profesional en un Estado, se prevé la implantación de un 
«mecanismo de alerta y garantía» que responda a situaciones de flujo de entrada de 
trabajadores en un Estado miembro, procedentes de otros Estados, de una magnitud 

23	 Del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la libre circulación de los trabajadores dentro de la Unión (DOUE L 
141, de 27 de mayo de 2011).
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excepcional durante un periodo prolongado, incluyendo aquellas que sean resultado 
de políticas del pasado a raíz de ampliaciones anteriores de la UE24.

b)	 Si un Estado desea acogerse a dicho mecanismo, ha de notificar a la Comisión y al 
Consejo la existencia de tal situación excepcional y que la misma afecta a aspectos 
esenciales de su sistema de seguridad social, comprendiendo dentro del mismo a las 
prestaciones vinculadas al ejercicio de una actividad profesional, que dan lugar a difi-
cultades graves y con probabilidades de persistir en el mercado laboral o que generen 
una presión excesiva para el funcionamiento adecuado de sus servicios públicos.

c)	 Una vez analizada la notificación y la motivación expuesta por el Estado, el Consejo 
de la UE, a propuesta de la Comisión, puede autorizar a aquel a restringir el acceso a 
las prestaciones no contributivas, vinculadas al ejercicio de una actividad profesional, 
incluidos los trabajadores que lleguen por primera vez al Estado de acogida.

d)	 El periodo de exclusión se extiende durante un periodo total de hasta cuatro años desde 
el inicio del empleo, y con un máximo de siete años.

e)	 Por último, se recogen dos precisiones adicionales: una, de mandato a los represen-
tantes de los Estados miembros, en su calidad de miembros del Consejo de la UE, 
para acometer de manera prioritaria los trabajos relacionados con la tramitación de la 
propuesta legislativa que elabore la Comisión, en orden a posibilitar la adopción de la 
misma en el menor tiempo posible; y, la segunda, de cautela, de manera que las me-
didas que puedan aplicarse en relación con la modificación legislativa no den lugar a 
que trabajadores de la UE puedan recibir un trato menos favorable que los nacionales 
de terceros países, en una situación comparable25.

2.5. Como se deduce de los párrafos anteriores, la implantación de los mecanismos de restricción 
de los trabajadores, que lleguen por primera vez a un Estado miembro, a determinadas prestaciones 
sociales está determinada por la aplicación de determinados condicionantes basados en conceptos 
«indeterminados», de modo que en la disposición normativa que se apruebe deberá definirse expre-
samente (a fin de evitar posteriores problemas de interpretación):

a)	 Qué se considera un flujo de entrada de magnitud excepcional.

b)	 Cuál debe ser el periodo en que se produzca ese flujo de entrada excepcional para que 
tenga la consideración de «prolongado».

24	 Aunque podría entenderse que «las políticas de pasado a raíz de ampliaciones anteriores de la UE» hacen referencia a las 
producidas en 2004 y, sobre todo, en 2007, con la entrada en la UE de Rumania y Bulgaria, la falta de concreción de la 
frase podría extender en el tiempo esas ampliaciones pasadas (¿a la ampliación de España en 1986?).

25	 Dado que principal Estado destinatario de la propuesta, aunque no el único, es el Reino Unido, podría pensarse que con 
esa cautela se pretende evitar que nacionales de países no pertenecientes a la UE, pero con fuertes vínculos con el Reino 
Unido (por ejemplo, algunos Estados pertenecientes a la Commonwealth) puedan tener un trato mejor, en el acceso a las 
prestaciones no contributivas vinculadas al ejercicio de una actividad profesional, que los trabajadores de la UE, que lle-
gan por primera vez a dicho Estado.
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c)	 Cuáles son los aspectos esenciales del sistema de seguridad social que se verían afec-
tados por la situación excepcional de flujo de entrada.

d)	 Cómo se mide la presión excesiva de ese flujo de entrada respecto del funcionamiento 
de los servicios públicos o cómo se determina el carácter adecuado de ese funciona-
miento.

De todas formas, una vez que entre en vigor la modificación del Reglamento 492/2011, con 
base en la propuesta de la Comisión26, se producirá una ruptura importante de determinados princi-
pios en que se basa el funcionamiento de la UE, como son los de igualdad y de no discriminación 
basada en la nacionalidad27, ya que determinados trabajadores (aquellos que lleguen por primera vez 
a un Estado) no tendrán, por un tiempo –que puede llegar a los 4/7 años–, a las mismas prestaciones 
que sí disfrutan los nacionales de ese mismo Estado, una vez que el primero haya decidido poner en 
marcha el «mecanismo de alerta y salvaguardia» y el mismo sea aceptado por el Consejo de la UE, 
a propuesta de la Comisión.

2.6. Pero, además, en algunos casos el uso del «mecanismo de alerta» y, en consecuencia, la restricción 
en el acceso a las prestaciones no contributivas vinculadas al ejercicio de una actividad profesional, 
puede ya aplicarse en algún Estado, sin necesidad de esperar a la entrada en vigor de la modificación 
del Reglamento 492/2011, como es el caso del Reino Unido28, ya que la Comisión admite, dada la 
índole de la información facilitada por dicho Estado, que la situación excepcional (que el mecanis-
mo de salvaguardia pretende solucionar) ya existe en el Reino Unido, por lo que está justificado que 
el mismo lo active con plena expectativa de obtener su aprobación.

De darse esta situación de activación (a la que ya la Comisión anticipa una total aprobación por 
las instituciones comunitarias), los trabajadores españoles (como los nacionales de otros Estados) 
que, por primera vez, lleguen al territorio del Reino Unido en búsqueda de empleo tendrán vedado, 
de forma temporal (4 años) el acceso a las prestaciones no contributivas ligadas a la actividad pro-
fesional o al empleo, denegación que no se produce en relación con los nacionales de ese Estado.

26	 Que, en todo caso, deberá incluir los aspectos básicos reflejados en la Decisión del Consejo de Europa, tal como se reco-
ge en la Declaración realizada por la Comisión, respecto de la misma (anexo VI).

27	 La preocupación por la ruptura del principio de no discriminación está en el discurso del Presidente del Parlamento Eu-
ropeo, Martin Schultz, en la sesión de dicha Cámara celebrado con el Premier británico, discurso en el que, aunque con-
siderando la conveniencia de dar solución a las preocupaciones británicas en relación con las prestaciones sociales de 
subsistencia o de las relacionadas con la actividad profesional, expresaba con rotundidad la oposición del Parlamento 
europeo a cualquier clase de discriminación entre los ciudadanos europeos, al constituir la igualdad de trato y de no dis-
criminación dos pilares fundamentales de la Unión Europea. El discurso de M. Schultz está disponible en la página web 
del Parlamento europeo (http://www.europarl.es/).

28	 En el anexo VI de la Decisión del Consejo, la Comisión considera que la implantación de ese mecanismo da solución a 
las preocupaciones del Reino Unido con la excepcional afluencia de trabajadores pertenecientes de trabajadores proce-
dentes de otras partes de la Unión Europea, producida en los últimos años.
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3.  �LA PROBLEMÁTICA DE LA EXPORTACIÓN DE LAS PRESTACIONES DE 
SEGURIDAD SOCIAL POR HIJO A CARGO EN EL ÁMBITO DE LA UNIÓN 
EUROPEA

3.1.  �La regulación de la exportación de las prestaciones familiares en la norma-
tiva de coordinación de las legislaciones de Seguridad Social

3.1.1. En el marco de la libre circulación de las personas dentro del ámbito de la UE, y con la finali-
dad de contribuir a la mejora del nivel de vida de las personas y a la defensa de los derechos y expec-
tativas de derechos de seguridad social, se prevé la coordinación de las normas de seguridad social 
de los Estados miembros, normas que, sin modificar la estructura y la regulación de cada uno de los 
sistemas, ponen en común los mismos, en orden a garantizar, en materia de seguridad social, determi-
nados principios, como son los de igualdad de trato, determinación de la legislación aplicable, con-
servación de los derechos en curso de adquisición, mantenimiento de los derechos adquiridos (con 
independencia de lugar de residencia del beneficiario), así como la colaboración administrativa entre 
organismos e instituciones de seguridad social con el objetivo de facilitar a los trabajadores, sus fa-
miliares y ciudadanos en general, el ejercicio de sus derechos o el cumplimiento de sus obligaciones.

Con dicho objetivo y partiendo de las previsiones del artículo 48 del Tratado de la Unión Euro-
pea29, el Reglamento 883/200430 contiene las reglas de coordinación de las legislaciones de la segu-

29	 El artículo 48 establece lo siguiente:
	 El Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, adoptarán, en materia de segu-

ridad social, las medidas necesarias para el establecimiento de la libre circulación de los trabajadores, creando, en espe-
cial, un sistema que permita garantizar a los trabajadores migrantes por cuenta ajena y por cuenta propia, así como a sus 
derechohabientes:

	 a) �La acumulación de todos los periodos tomados en consideración por las distintas legislaciones nacionales para adqui-
rir y conservar el derecho a las prestaciones sociales, así como para el cálculo de estas.

	 b) El pago de las prestaciones a las personas que residan en los territorios de los Estados miembros.

	 Cuando un miembro del Consejo declare que un proyecto de acto legislativo de los previstos en el párrafo primero per-
judica a aspectos importantes de su sistema de seguridad social, como su ámbito de aplicación, coste o estructura finan-
ciera, o afecta al equilibrio financiero de dicho sistema, podrá solicitar que el asunto se remita al Consejo Europeo, en 
cuyo caso quedará suspendido el procedimiento legislativo ordinario. Previa deliberación y en un plazo de cuatro meses 
a partir de dicha suspensión, el Consejo Europeo:

	 a) devolverá el proyecto al Consejo, poniendo fin con ello a la suspensión del procedimiento legislativo ordinario, o bien
	 b) �no se pronunciará o pedirá a la Comisión que presente una nueva propuesta. En tal caso, el acto propuesto inicialmente 

se considerará no adoptado.
30	 Reglamento (CE) n.º 883/2004, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre la de los sistemas 

de Seguridad Social. Esta disposición comunitaria se complementa con el Reglamento (CE) n.º 987/2009, del Parlamen-
to Europeo y del Consejo de 16  de  septiembre de 2009, por el que se adoptan las normas de aplicación del Reglamento 
(CE) n.º 883/2004, sobre la coordinación de los sistemas de seguridad social.
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ridad social de los Estados miembros de la UE, así como del Espacio Económico Europeo (Islandia, 
Liechtenstein y Noruega) y Suiza, conformando una regulación compleja pero que permite alcanzar 
los objetivos antes indicados para cualquier trabajador o sus familiares y en el ámbito del territorio 
de la UE, así como de los demás Estados a los que le resulta de aplicación el Reglamento.

3.1.2. Uno de los principios básicos de las reglas comunitarias de coordinación de las legislaciones 
de Seguridad Social consiste en la denominada «exportación de las prestaciones», de manera que, 
con carácter general31, causada una prestación económica de Seguridad Social por una persona, 
en un Estado miembro y conforme a su legislación, esa prestación puede percibirse en otro Estado 
miembro en el que haya establecido su residencia el interesado.

Este principio de exportabilidad también se aplica a las denominadas «prestaciones familiares» 
(con especial incidencia en las prestaciones por hijo a cargo), de modo que un trabajador puede cau-
sar derecho a esas prestaciones, en razón de su actividad profesional (por cuenta ajena o por cuenta 
propia) en un Estado miembro, o por ser titular de una pensión en ese Estado, por los hijos a cargo, 
aunque esos hijos residan en un Estado miembro diferente del que es responsable del reconocimien-
to y pago de la prestación, sin que esa circunstancia –la residencia en otro Estado– implique una res-
tricción de los derechos correspondientes.

3.1.3. No obstante, la regulación de la «exportabilidad de las prestaciones familiares» ha venido 
siendo un tema de fuerte complejidad, tanto por su especificidad como por la eventual concurren-
cia de derechos a esas prestaciones conforme tanto a la legislación del Estado competente como, en 
su caso, por el Estado de residencia de los miembros de la familia del trabajador o del pensionista.

Para dar solución a la problemática que venía planteando la regulación de las prestaciones fa-
miliares y evitar la concurrencia de derechos, el Reglamento 883/200432 estableció determinadas 
normas de prioridad sobre el reconocimiento y pago de las prestaciones familiares en los casos en 
que los miembros de la familia del trabajador o pensionista residían en un Estado miembro diferen-
te, reglas de prioridad que, en síntesis, son las siguientes:

a)	 Como regla general cualquier persona tiene derecho a prestaciones familiares con arre-
glo a la legislación del Estado miembro competente (en el que lleva a cabo su activi-
dad o del que es titular de pensión), prestaciones que se extienden a los miembros de 
su familia que residan en otro Estado miembro, como si residieran en el Estado miem-

31	 Existen algunas restricciones a este principio de exportación de las prestaciones, como es el caso de las prestación por 
desempleo, si bien y siguiendo la doctrina del TJUE las disposiciones que suponen una excepción al principio de expor-
tabilidad de las prestaciones de Seguridad Social han de ser interpretadas restrictivamente, declaración que se recoge en 
el Considerando 37 del Reglamento 883/2004.

32	 Capítulo 8 (arts. 66 a 69). 
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bro competente. Asimismo, los titulares de pensiones tienen derecho a prestaciones 
familiares con arreglo a la legislación del Estado miembro competente respecto de sus 
pensiones.

b)	 Pudiera suceder que concurran varios derechos a prestaciones familiares, como es el 
caso en que los padres de los menores a cargo trabajen en diferentes Estados, en los 
casos de que el padre/padres sean titulares de pensión en diferentes Estados o, por úl-
timo, en los supuestos en que el derecho a prestaciones familiares, tanto en el Estado 
en el que se realice la actividad profesional o se tenga derecho a pensión como en el 
Estado de residencia de los menores, se base en la residencia. En todos estos casos, 
el artículo 68 del Reglamento 883/2004 establece las siguientes reglas de prioridad:

•	 En el caso de que el derecho a la prestación familiar se base en el empleo (por 
cuenta ajena o por cuenta propia), tanto en uno de los Estados miembros como 
en el Estado de residencia de los miembros de la familia, las prestaciones fami-
liares de los hijos a cargo corresponden al Estado en el que residan esos miem-
bros de la familia, siempre y cuando uno de los cónyuges trabaje allí. Si no es 
el caso, las prestaciones corren por cuenta del Estado en el que se paguen las 
prestaciones de mayor cuantía.

•	 Si el derecho a las prestaciones familiares se basa en la pensión reconocida en 
ambos Estados (en el del ejercicio de la actividad, como en el de la residencia de 
los menores), las prestaciones por hijo a cargo corren por cuenta del Estado en el 
que residan aquellos, siempre que ese país sea uno de los que pague la pensión. 
Si no es el caso, las prestaciones familiares por hijo a cargo serán por cuenta del 
Estado en el que más tiempo haya estado asegurado (si la pensión se basaba en 
la actividad previa) o residido (si la pensión se basaba en la residencia).

•	 Por último, si el derecho a las prestaciones familiares está basado, tanto en el 
Estado en que se ejerce la actividad o se es titular de la pensión, como en el Es-
tado de residencia de los hijos a cargo, en el hecho de la residencia, es respon-
sable de las prestaciones el Estado en el que residan los hijos.

•	 En todo caso, si las prestaciones que se reciben en el Estado «prioritario», con-
forme a las reglas anteriores, son de menor cuantía que la que correspondería 
al país en que se ejerce la actividad o del que se es titular de una pensión, este 
último Estado viene obligado a pagar un complemento equivalente a la dife-
rencia entre ambas prestaciones, complemento que no es obligatorio en los su-
puestos en que el derecho a las prestaciones está basado, en los dos Estados 
concurrentes, exclusivamente en la residencia.

En el cuadro siguiente, se recoge de forma muy sintética el resultado de las reglas de prioridad 
y reconocimiento de las prestaciones familiares por hijo a cargo, en caso de concurrencia de dere-
chos, en los casos de residencia de los hijos a cargo en territorio español.
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Estado de trabajo o ac-
tividad o de pensión 
de uno de los padres

Estado de trabajo o ac-
tividad o de pensión 
de otro de los padres

Estado de residencia 
de hijos a cargo

Base del derecho a la 
prestación familiar

Estado que corre a 
cargo de las prestacio-

nes por hijo a cargo

Estado A – España Empleo Estado A

Estado A Estado A España Empleo Estado A

Estado A Estado B España Empleo
El Estado (A o B) que 
pague mayor cuantía 

de prestación

Estado A España España Empleo España

Estado A/Estado C – España Empleo/pensión
Estado (A o C) de 
mayor tiempo de 

aseguramiento

Estado A/ España – España Empleo/
pensión España

Estado A – España Residencia en 
ambos Estados España

3.2.  �La propuesta de modificación de la «exportabilidad» de las prestaciones fa-
miliares por hijo a cargo

Aunque no esté relacionado directamente con la cuestión planteada sobre la incidencia en 
los sistemas de protección social de los flujos de entrada de trabajadores, de fuerte magnitud, que 
da lugar a la justificación de las restricciones en el ámbito de las «prestaciones sociales de sub-
sistencia» y, conforme a un dicho popular, «aprovechando que el Pisuerga pasa por Valladolid», 
en la Sección «D» de la Decisión del Consejo Europeo que se comenta se mandata a la Comisión 
para que, una vez surta efectos esa Decisión, presente, para su tramitación conforme a los proce-
dimientos legislativos, una propuesta de modificación del Reglamento 883/2004, en base a los si-
guientes objetivos:

a)	 La modificación afectará a la cuestión de la exportación de las prestaciones por hijo, 
cuando los mismos residan en otro Estado diferente a aquel en que el trabajador ejer-
ce su actividad.

b)	 La posibilidad de que las prestaciones queden indexadas (¿se adecúen en sus impor-
tes?) a las condiciones del Estado miembro en que residan los hijos menores. En tal 
sentido, en la «Declaración de la Comisión sobre la indexación de las prestaciones por 
hijo a cargo esportadas a los Estados miembros distintos de aquel en que resida el tra-
bajador» (Anexo V), la Comisión considera que, entre las condiciones de adecuación, 
se incluye el nivel de vida y el nivel de las prestaciones por hijo a cargo aplicables en 
el Estado de residencia de los hijos.
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c)	 En un primer momento, estas reglas se aplicarán solamente a las nuevas peticiones que 
se formulen por los trabajadores de la UE, en el Estado de acogida, en relación con los 
hijos menores residentes en otro Estado.

d)	 A partir del 1 de enero de 2020, todos los Estados miembros de la UE pueden hacer ex-
tensiva la indexación (determinación de la cuantía de las prestaciones por hijo a cargo 
en función, entre otros parámetros, de los importes del Estado de residencia de los hijos 
a cargo), respecto de prestaciones familiares que ya estuviesen reconocidas antes de la 
entrada en vigor del nuevo Reglamento.

e)	 Por último, y a modo de cautela, se efectúa la declaración de que no es intención de la Co-
misión la de proponer que el futuro sistema de indexación de las prestaciones por hijo a 
cargo se extienda a otras prestaciones exportables, como son las pensiones de jubilación.

3.3.  �Consecuencias para los trabajadores españoles (al igual que para otros tra-
bajadores de otros Estados) que trabajen en un Estado de la Unión Europea, 
respecto de las prestaciones por hijo a cargo residentes en España (o en el 
Estado de origen)

3.3.1. Una vez que entre en vigor la propuesta de modificación del capítulo 8 («Prestaciones fami-
liares») del Reglamento n.º 883/2004, van a verse alteradas las reglas de exportación de las presta-
ciones por hijo a cargo, así como las cuantías recibidas por los trabajadores que, residiendo en un 
Estado, en el que ejerzan una actividad y estén incorporados al correspondiente sistema de seguridad 
social, tengan hijos residiendo en el Estado de origen (por ejemplo, España).

Frente a las reglas actuales –que se han reflejado en el apartado 3.1 anterior– las prestaciones 
familiares por hijo que se exporten a los Estados de residencia de los hijos a cargo pueden verse re-
ducidas con base en la aplicación del mecanismo de indexación, es decir, de adecuación de las cuan-
tías de aquellas al nivel de vida del Estado de residencia de los hijos, así como a los importes de las 
prestaciones por hijo a cargo que se pagan en ese Estado.

Con esta fórmula se quiere dar solución al debate que se venía planteando en el marco de las 
instituciones comunitarias respecto de la cuestión de las prestaciones por hijo a cargo33 y su exporta-

33	 En el marco de este debate, la Comisión Administrativa de coordinación de los sistemas de Seguridad Social ha adoptado 
la Decisión n.º F2, de 23 de junio de 2015, sobre el intercambio de datos entre las instituciones a efectos de la concesión 
de prestaciones familiares (DOUE 52/11, de 11 de febrero de 2016) en la que se da cuenta de las preocupaciones de dis-
tintas delegaciones en la Comisión Administrativa, en la reunión celebrada los días 22 y 23 de octubre de 2014, por los 
problemas a que se enfrentaban en la gestión relacionada con la concesión y el cálculo de las prestaciones familiares, así 
como sobre la complejidad y la duración del procedimiento para conceder tales prestaciones, temas debatidos (sí como 
otros) en el grupo de trabajo de la Comisión Administrativa sobre prestaciones familiares , en la reunión celebrada el 18 
de abril de 2012, y en el Foro de Reflexión sobre cuestiones de exportación y competencia de prestaciones familiares, 
llevado a cabo el 10 de marzo de 2015.

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproducción, distribución, comunicación pública o transformación de esta obra solo puede ser realizada con la autorización del Centro de Estudios 
Financieros, CEF, salvo excepción prevista por la ley.  Diríjase a CEDRO (Centro Español de Derechos Reprográficos,  www.cedro.org)  si necesita fotocopiar o escanear algún fragmento de esta obra 
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".

http://www.laboral-social.com/
http://www.cef.es/masters.asp?web_origen=pdf-laboralsocial
http://www.cef.es/cursos.asp?web_origen=pdf-laboralsocial
http://www.cef.es/oposiciones.asp?web_origen=pdf-laboralsocial
http://www.cef.es/libros?web_origen=pdf-laboralsocial
http://www.normacef.com/BuscaResult/Documento.aspx?id=NSL005015&pal_buscadas=
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2016.052.01.0011.01.SPA&toc=OJ:C:2016:052:TOC


www.laboral-social.com	 Másteres Cursos Oposiciones Editorial	 Barcelona Madrid Valencia

18 	 Laboral Social
│ Sumario

bilidad, cuando los hijos a cargo residen en un Estado diferente del Estado en que el progenitor ejer-
ce su actividad, debates en los que se han venido reflejando tres posiciones diferentes, consistentes, 
la primera de ellas, en el mantenimiento del estatus actual (es decir, la exportación, en los términos 
del Reglamento 883/2004); otra, que se dirige a restringir o denegar la exportación de esas prestacio-
nes, en los supuestos indicados; y, un tercera intermedia, que parte de la posibilidad de exportar las 
prestaciones por hijo a cargo pero adecuando (es decir, reduciendo) sus cuantías a las condiciones e 
importes de prestaciones similares en el Estado de residencia, alternativa que es la que, en definitiva, 
se recoge en la Decisión del Consejo Europeo, de 18 y 19 de febrero de 2016.

3.3.2. Dadas las fuertes diferencias de importes de las prestaciones familiares contenidas en las le-
gislaciones de Seguridad Social existentes en los distintos Estados de la UE, es fácil comprobar los 
efectos para los trabajadores que ejercen una actividad en un Estado, respecto de las prestaciones 
por hijo a cargo, cuando los mimos residan en el país de origen, y los importes de las prestaciones 
exportadas no sean equivalentes a las que se recibirían en el Estado de empleo, sino conforme a las 
establecidas en el Estado de residencia de los menores.

En el cuadro siguiente, se recogen los importes mensuales (en 2014) de las prestaciones por 
hijo a cargo en algunos Estados de la UE, así como en Noruega o Suiza (a los que resultan de apli-
cación las normas comunitarias de coordinación de las legislaciones de Seguridad Social) a los que 
pueden desplazarse, en razón del trabajo, ciudadanos españoles, en relación con las cuantías de las 
prestaciones española34.

Estado Importe mensual (euros)

Alemania
1.er y 2.º hijo: 184 €.
3.º hijo: 190 €.
Por cada hijo adicional: 215 €.

Bélgica

1.er hijo: de 84,34 a 137,32 € en función de la edad. En caso de familia monoparental: de 
130,39 a 183, 28 €. Titular pensionista: de 111,33 a 172,26 €).
2.º hijo: de 167,05 a 227,98 €en función de la edad. En caso de familia monoparental o ti-
tular pensionista de 195,54 a 256,47 €.
3.er o más hijos: de 249,41 a 310,34 € en función de la edad. En caso de familia monoparen-
tal: de 254,41 a 315,34 €. Titular pensionista: de 272,38 a 333,31 €.

.../...

34	 Únicamente se recogen en el cuadro las prestaciones familiares semejantes a las prestaciones por hijo a cargo reconocidas 
en la legislación de Seguridad Social española (art. 352 y ss. texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, 
aprobado por Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre). En algunos sistemas de Seguridad Social de los Estados 
recogidos en el cuadro existen una multiplicidad de otras prestaciones familiares por hijos a cargo que no se recogen en 
el cuadro al no tener correspondencia en la legislación española, pero que se podrían ver afectadas por el nuevo régimen 
de exportabilidad de las prestaciones por hijo a cargo, una vez que entren en vigor las disposiciones de modificación del 
Reglamento 883/2004.
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Estado Importe mensual (euros)

.../...

Dinamarca

De 0 a 2 años: 547,28 € (importes a 2014 y un tipo de cambio 0,130 € = 1 corona danesa).
De 3 a 6 años: 454,58 €.
De 7 a 14 años: 357,95 €.
De 15 a 17 años: 119,37 €.
Los importes pueden verse reducidos en función de los ingresos de la unidad familiar.

Francia

1.er hijo: No hay derecho a prestación.
Por el 2.º hijo: 129,99 €.
Por 3.er hijo y sucesivos: 116,55 €.
Existen complementos económicos en caso de menores ingresos.

Italia La prestación por hijo cargo está en función del número de hijos y de los ingresos de la 
unidad familiar. Para una familia con 3 hijos la cuantía es de 141,02 €.

Luxemburgo

1 hijo: 185,60 €.
2 hijos: 440,72 €.
3 hijos: 802,74 €.
Cada hijo adicional: 361,82 €.

Noruega
Con carácter general: 102, 16 € (1 corona noruega = 0,10532 €).
Familia monoparental: 204,32 €.
Hijo menos de 3 años: Complemento de 69,51 €.

Países Bajos
Edad del hijo menos 5 años: 197,67 €.
Entre 6 y 11 años: 240.03 €.
De 12 a 17 años: 282.39 €.

Reino Unido 1 hijo: 69,25 € (1 € = 0,7383 libras esterlinas).
Por cada hijo adicional: 45,78 €.

Suecia 112,21 por cada hijo (1 € = 9,3570 coronas suecas).

Suiza Por cada hijo: 164 €.

España Con carácter general. 24,25 €.
Hijo con discapacidad: 83,33 €.

Fuente: �MISSOC (Sistema de información mutua sobre los sistemas de protección social en la UE), disponible en 
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=815&langId=es, así como la información disponible por 
países en la web de la UE http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=858&langId=es.

3.3.3. De las cifras reflejadas en el cuadro anterior puede deducirse cuál sería el impacto en el nivel 
de las prestaciones por hijo a cargo, en los casos de personas de nacionalidad española que fueran a 
realizar un trabajo por cuenta ajena o por cuenta propia a alguno de los Estados que se reflejan en el 
mismo y tuviesen hijos a cargo que residiesen en España, si la indexación de esas prestaciones, to-
mando en consideración las indicaciones de la propia Comisión, se efectuase en función del nivel de 
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vida de España, y tomando en cuenta la cuantía de las prestaciones por hijo a cargo vigentes en este 
último país. En algunos casos, esas cuantías se podrían ver reducidas en más de un 90 %.

En relación con la propuesta que ha de presentar la Comisión, en función del mandado conte-
nido en la Sección «D» de la Decisión del Consejo Europeo, de 18 y 19 de febrero pasado, surgen 
algunas consideraciones adicionales:

a)	 Aunque se prevé que la indexación solo se aplique a las prestaciones por hijo a cargo 
que surjan a partir de la fecha de entrada en vigor del Reglamento que modifique el 
Reglamento 883/2004, sin perjuicio de que, a partir del 1 de enero de 2020, los Esta-
dos, de forma voluntaria, puedan extender ese mecanismo a las prestaciones causa-
das anteriormente, no resulta difícil imaginar que la restricción de los derechos a las 
prestaciones familiares, que se derivan de esa indexación, se extenderán con carácter 
general, en todo el ámbito de la UE (así como en los Estados del EEE y Suiza), con 
independencia de cuál fuese la fecha en que se causaron las prestaciones familiares.

b)	 La propuesta de modificación respecto de la exportación de las prestaciones por hijo a 
cargo, cuando los hijos residen en otro Estado diferente de aquel en que presta su acti-
vidad el progenitor, se pretende justificar en la necesidad de adecuar las condiciones y 
el importe de tales prestaciones al nivel de vida del Estado de residencia de los meno-
res, así como a las condiciones de las prestaciones familiares existentes en el sistema 
de seguridad social de ese Estado. Ahora bien, nada se dice sobre si esa menor cuantía 
de las prestaciones que va a recibir un trabajador, en función de los hijos a cargo resi-
dentes en el Estado de origen, va a tener algún efecto en las cotizaciones abonadas al 
sistema o, en su caso, en los impuestos que abone en el Estado de residencia.

	 Porque de no tener ninguna incidencia, resultará que dos trabajadores que trabajen en 
un mismo Estado y estén afiliados a un mismo sistema de seguridad social, tengan una 
retribución semejante, acrediten las mismas cargas familiares y paguen unas cotizacio-
nes sociales o unos impuestos de igual importe, van a recibir diferentes prestaciones 
de seguridad social por el hecho del lugar de residencia de esos hijos, lo cual no puede 
calificarse como un resultado que esté muy acorde a los principios de igualdad de trato 
y no discriminación en razón de nacionalidad, establecidos en el Derecho originario 
de la UE (el Tratado de la Unión o el TFUE), así como en el Derecho derivado (como 
es el Reglamento 883/2004 o las Directivas sobre igualdad de trato, entre otras).

c)	 Por último, la propuesta contenida en la Decisión del Consejo Europeo, de 18 y 19 de 
febrero de 2016, abre una puerta que puede, en un futuro no muy lejano, ser abierta 
de nuevo para dar una regulación semejante respecto de la exportación de otras pres-
taciones, diferentes de las prestaciones familiares por hijo a cargo.

	 Aunque en esa misma Decisión se recoge la intención de la Comisión de no proponer, 
de futuro, que la indexación facultativa de las prestaciones por hijo a cargo se extien-
da a otras prestaciones exportables, como es el caso de las pensiones de jubilación, 
sin embargo buena parte de los argumentos que justifican el establecimiento de la in-

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproducción, distribución, comunicación pública o transformación de esta obra solo puede ser realizada con la autorización del Centro de Estudios 
Financieros, CEF, salvo excepción prevista por la ley.  Diríjase a CEDRO (Centro Español de Derechos Reprográficos,  www.cedro.org)  si necesita fotocopiar o escanear algún fragmento de esta obra 
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".

http://www.laboral-social.com/
http://www.cef.es/masters.asp?web_origen=pdf-laboralsocial
http://www.cef.es/cursos.asp?web_origen=pdf-laboralsocial
http://www.cef.es/oposiciones.asp?web_origen=pdf-laboralsocial
http://www.cef.es/libros?web_origen=pdf-laboralsocial
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-1-2016-INIT/es/pdf
http://www.normacef.com/BuscaResult/Documento.aspx?id=NSL005015&pal_buscadas=
http://www.normacef.com/BuscaResult/Documento.aspx?id=NSL005015&pal_buscadas=
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-1-2016-INIT/es/pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-1-2016-INIT/es/pdf


www.laboral-social.com	 Másteres Cursos Oposiciones Editorial	 Barcelona Madrid Valencia

21 	 Laboral Social
Sumario │

dexación de las prestaciones por hijo a cargo podrían ser aplicados a las pensiones de 
jubilación, en el caso de que el pensionista pasase a residir a un Estado diferente de 
aquel en que se reconoce y paga la pensión.

	 Con la pensión de jubilación (en cualesquiera de sus modalidades) se pretende que el 
pensionista tenga unos ingresos adecuados que sean proporcionales a las rentas de ac-
tivo (pensiones contributivas) o que compensen la falta de ingresos ante la ausencia 
de los mismos (pensión no contributiva), ingresos que permitan al pensionista atender 
de forma adecuada sus necesidades vitales y de otra clase. Sin embargo, esas necesi-
dades pueden ser diferentes de unos Estados a otros, en función del nivel de vida del 
Estado en el que resida el pensionista, de modo que, a un nivel de vida similar, se re-
quiera menor cuantía de pensión, por lo que podría aducirse que, aunque la pensión 
sea causada en el sistema de seguridad social de un Estado determinado, el importe de 
la misma pudiera ser indexado o relacionado con el nivel de vida del Estado en el que 
resida, de forma que si ese nivel de vida es menor que en el Estado responsable de la 
pensión, ese factor llevaría a un reajuste (a la baja) de la pensión exportada.

	 Es cierto que, por ahora, no existe –según la propia Comisión– ninguna intención de 
aplicar esos mecanismos de indexación a las pensiones de jubilación (¿si a otras pen-
siones exportables?), pero nada impediría que pudiera ser abordada esta cuestión en 
un futuro más o menos próximo. Que se lleve a cabo o no, el tiempo nos lo dirá.
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