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RESUMEN

Este articulo analiza criticamente la reciente jurisprudencia del Tribunal de Justicia en materia
de derecho a prestaciones de Seguridad Social (en concreto, seis sentencias sobre cuestiones
prejudiciales interpretativas dictadas en el periodo 2024/2025). Por un lado, muestra los dere-
chos de los ciudadanos nacionales de terceros Estados en el marco de legislaciones nacionales
que no ofrecen la igualdad de trato con sus nacionales. Abordando, tanto su derecho a exportar
prestaciones de viudedad a un tercer Estado y su posible indexacion o el alcance de la igualdad
de trato en materia de Seguridad Social prevista en la Directiva de permiso tnico. Por otro lado,
se analiza el derecho a la igualdad de trato en el marco de la legislacion aplicable de los propios
ciudadanos comunitarios migrantes o fronterizos. Asi, se muestra la posible aplicacion simulta-
nea de la siguiente normativa con ambitos subjetivos de aplicacion diversa: los Reglamentos
de coordinacion y las normas sobre libre circulacion que consideran determinadas prestaciones
como ventajas sociales. También se muestra la necesidad de que las Administraciones nacio-
nales se comuniquen, pues la unilateralidad no es posible en el marco de los Reglamentos de

" Esta publicacién es parte del proyecto 1+D+| PID2021-1222540B-100 «La incidencia del Derecho de la Unién
Europea en las futuras reformas laborales», financiado por el MCIN y FEDER Una manera de hacer Europa.
Recibido el 23 de junio de 2025. Aprobado el 14 de julio de 2025.

” Prof. Dra. de Derecho del Trabajo y la Seguridad Social. Experta Nacional y Analitica de la Red MoveS Il de la
Comisién Europea. Investigadora en el Proyecto Posting Stat 2.0 coordinado por la Universidad HIVA-KU Leuven
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coordinacion cuya virtualidad es limitada. Finalmente, se recomienda la monitorizacién constante
del cumplimiento de la normativa comunitaria de la Comision Europea que debera promover re-
cursos de incumplimiento ante practicas nacionales ilegales reiteradas.

ABSTRACT

This article provides a critical analysis of recent case law from the Court of Justice regarding
the right to social security benefits, specifically six preliminary rulings on questions of interpre-
tation issued between 2024 and 2025. It highlights the rights of third-country nationals under na-
tional legislation that does not offer them equal treatment with nationals. It addresses their right
to export widow's benefits to a third country, as well as the possible indexation or scope of equal
treatment in social security matters as set out in the Single Permit Directive. Secondly, it analyses
the right to equal treatment within the framework of applicable legislation for migrant and border
Community citizens. Thus, it demonstrates how the following regulations with different subjective
scopes of application can be applied simultaneously: the coordination regulations and the rules
on free movement that consider certain benefits to be social advantages. The article also em-
phasizes the importance of communication between national administrations, as unilateral action
is not feasible within the scope of the coordination Regulations. Finally, it recommends that the
European Commission constantly monitors compliance with EU legislation and, of course, brings
enforcement proceedings before the ECJ against repeated illegal national practices.
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1. INTRODUCCION

En este articulo se recoge buena parte de mi ponencia presentada en las X Jornadas de
Derecho Social Europeo, en la Universidad de Santiago de Compostela el 31 de enero de 2025
organizadas por organizadas por la AEDTSS, AEDEUR y ASNALA. Asociaciones a las que
reitero mi agradecimiento por su invitacion. En esa ponencia analizaba algunos aspectos de la
reciente jurisprudencia del Tribunal de Justicia, dictada en 2024 y principios de 2025. En
concreto, en este articulo voy a analizar la doctrina vertida en seis sentencias, resolviendo
cuestiones prejudiciales interpretativas en materia de derechos de Seguridad Social planteadas
por tribunales de los Estados miembros fundadores de la CEE, salvo Austria, con economias
que podriamos calificar desarrolladas (Paises Bajos, Francia, Alemania, Austria y Luxemburgo).
Respecto de todas las sentencias se realiza una presentacion del litigio de origen, antes de
mostrar de forma critica la doctrina sentada por el Tribunal, conectando su analisis con
pronunciamientos previos o incluso pleitos pendientes ante el propio Tribunal. Los datos de
estas seis sentencias se recogen en esta introduccion en un cuadro omnicomprensivo que, al
igual que la propia exposicién, se articula en dos bloques diferenciados por su tematica y
normativa analizada.

En el primer bloque analizo la doctrina vertida en dos pronunciamientos del Tribunal de
Justicia relativos a reclamaciones por parte de ciudadanos extracomunitarios respecto del
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derecho a ciertas prestaciones de Seguridad Social frente a las instituciones de Paises Bajos y
Francia. Se trata de supuestos en los que no concurre movilidad intracomunitaria, donde solo
un sistema nacional de Seguridad Social estéa involucrado y se interpreta la Directiva sobre el
permiso unico y el Acuerdo Euromediterraneo CE/Argelia. En estos supuestos no resultan
aplicables los vigentes Reglamentos comunitarios de coordinacion’, al amparo del Reglamento
CE/1231/20102 que extiende indirectamente el ambito subjetivo de los tuitivos Reglamentos de
coordinacion a los ciudadanos extracomunitarios residentes legales en un Estado miembro y
en situacion de transnacionalidad intracomunitaria que no concurre.® Las sentencias de este
primer bloque, por tanto, interpretan otra normativa de la UE, que no siempre es garante de los
derechos de estos ciudadanos extracomunitarios frente a Estados reticentes a tratarles de igual
manera que a sus propios nacionales, incluso cuando prestan servicios de forma regular en su
territorio. Soy consciente de que la repercusién de estos pronunciamientos en Espafa,
considerando la legislacion interna vigente, es poco relevante. En efecto, esta establece con
claridad la igualdad de trato de los extranjeros en situacion administrativa regular con un
ciudadano espafnol, ofreciendo cierta cobertura incluso cuando la situacion es irregular.* A pesar
de ello, creo que es interesante conocer los limites que, en ocasiones, pueda suponer el
Derecho de la UE frente a politicas nacionales restrictivas de derechos de Seguridad Social de
los trabajadores extranjeros, que abanderan actualmente algunos Estados de la UE, mas alla
de lo establecido en la normativa nacional.

En el segundo bloque se analizan los derechos a prestaciones en el marco de la normativa
sobre coordinacion de la Seguridad Social y la especifica sobre libre circulacion y ventajas
sociales. En un segundo bloque, algo mas extenso, se analizan pronunciamientos del Tribunal
de Justicia sobre la Seguridad Social de ciudadanos comunitarios en el marco de su derecho a
la libre circulacién, aunque también podria conectar con supuestos de desplazamientos
asociados a la libre prestacion de servicios empresarial. Los litigios de origen asociados a la
libre circulacion de trabajadores muestran que algunos Estados miembros cuestionan la
igualdad de trato de estos migrantes comunitarios y otorgan un tratamiento peyorativo en
comparacion con el que otorgarian a sus propios nacionales a la hora del reconocimiento y
determinacion del monto de ciertas prestaciones de Seguridad Social. En estos casos, como
se vera, el Tribunal de Justicia tratara de proteger sus derechos de forma decidida no solo al
amparo de los Reglamentos comunitarios de coordinacion de la Seguridad Social ya
mencionados, sino también de la propia normativa confluyente sobre el derecho a la libre
circulacién y a las ventajas sociales asociadas, inaplicable a los ciudadanos extracomunitarios,
salvo como derecho derivado de su condicion de familiares de los titulares de este. En efecto,
aunque las sentencias se refieren a trabajadores migrantes comunitarios conviene considerar
que los problemas transnacionales de este bloque también podrian afectar a nacionales de
terceros Estados que, aunque carecen del derecho a la libre circulacion, tienen una importante

' El Reglamento de base CE/883/2004 y el Reglamento de desarrollo CE/987/2009. Una vision general de esta
normativa en CARRASCOSA BERMEJO, D. «Capitulo XVII. Coordinacion de los sistemas nacionales de Seguridad
Social en la Union Europea (Reglamentos CE/883/2004 y CE/987/2009)» /en/ VV.AA. CASAS BAAMONDE, M.2 E. et
alii (DIR). Derecho Social de la Union Europea. Aplicacion por el Tribunal de Justicia, pp. 737-782. BOE (FIDE, ASNALA
y FORELAB). Madrid 2023 ISBN: 978-84-340-2919-4, https://www.boe.es/biblioteca_juridica/publicacion.php?id=PUB-
DT-2023-284

2 Reglamento CE/1231/2010. Previamente ver sobre la implantacion del Reglamento CE/859/2003 que permitio,
por primera vez, la aplicacion de estos instrumentos de coordinacion la aplicacion de estos instrumentos de
coordinacion a ciudadanos extracomunitarios (mas alla de refugiados, apatridas y familiares o supérstites respecto
de sus derechos derivados). CARRASCOSA BERMEJO, D. La coordinacion comunitaria de la Seguridad Social.
Ley aplicable y vejez en el Reglamento 1408/71. Consejo Econdmico y Social. Col Estudios. 2004, pp. 65 a 71.
3 Estos Reglamentos de coordinacion, que si incluyen directamente en su @mbito subjetivo de aplicacion a refu-
giados y apatridas, entre otras cuestiones, garantizan la igualdad de trato con los nacionales del Estado cuya le-
gislacion nacional de Seguridad Social fuera aplicable.

“Ver Ley organica de extranjeria LO 4/2000 art. 2bis.2 i), 10 y 14.1 y especialmente, respecto de los extranjeros
en situacion administrativa irregular, art. 36.5
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movilidad en el mercado Unico y pueden estar en estas situaciones de transnacionalidad. Como
se ha senalado, este colectivo, cuando sea residente legal en un Estado miembro, esta protegido
por los Reglamentos de coordinacion, actualmente conforme al Reglamento CE/1231/2010 que
se puede entender que extiende indirectamente el &mbito subjetivo de los vigentes Reglamentos
de coordinacion a dichos ciudadanos extracomuntarios. Imponiendo en el marco aplicativo de
la legislacion de Seguridad Social de un Estado miembro, la igualdad de trato con los nacionales
de tal Estado (Reglamento CE/883/2004 art. 4).

De las sentencias del cuadro solo conviene destacar que solo dos de ellas, las sombreadas,
fueron precedidas de Conclusiones del Abogado General. Se echan en falta, pues la complejidad
de las cuestiones analizadas no es desdefable.

Cuadro 1. Sentencias analizadas

BLOQUET1
Derechos de los nacionales de terceros Estados en un Estado miembro de la UE

Fecha de la sentencia del Asunto Nacionalidad del 6rgano jurisdiccional remitente y tema
TJUE, Sala, fechay ECLI

29-2-2024, (Sala 2.?) C-549/22 |Paises Bajos. Prestaciones de supervivencia. (Acuerdo
ECLI:EU:C:2024:184. cooperacion EU-Argelia).

19-12-2024, (Sala 5.%), TX C-664/23 |Francia. Prestaciones familiares considerando menores que
ECLI:EU:C:2024:1046 entraron en Francia de forma irregular

(Directiva de permiso Gnico)

BLOQUE 2
Movilidad intracomunitaria y Reglamentos de coordinacién

Fecha de la sentencia del Asunto | Nacionalidad del 6rgano jurisdiccional remitente y tema
TJUE, Sala, fechay ECLI

22-2-2024, (Sala 2.%), C-283/21 | Alemania. Incapacidad permanente y computo de periodos
ECLI:EU:C:2024:144 ficticios por cuidado de hijos en otro Estado miembro
11-4-2024, (Sala 7.%), C-116/23 | Austria. Prestaciones por enfermedad por cuidado de
ECLI:EU:C:2024:292. familiares perceptores de prestaciones de dependencia
25-4-2024, (Sala 7.2), C-36/23 Alemania. Acumulacion de prestaciones familiares.

ECLI:EU:C:2024:355

16-5-2024, (Sala 3.%), Hocinx Luxemburgo. Prestaciones familiares a favor de trabajador
fronterizo por acogimiento de un menor en Bélgica (Estado

ECLI:EU:C:2024:404 C-27/23 de residencia)

(*) Realizacion propia. Las dos unicas sentencias con Conclusiones del Abogado General estan
sombreadas

Como queda patente en el cuadro, no se abordan en este articulo, por las limitaciones de
su propia extension, las reflexiones realizadas en mi ponencia de Santiago de Compostela sobre
dos sentencias conectadas con el Titulo Il del Reglamento de coordinacion de base, sobre
determinacion de la legislacion nacional aplicable. En efecto, en esa ponencia abordé, por un
lado, la sentencia del Tribunal de Justicia de 23-1-2025, (Sala 7.?), asunto EX C-421/23,5 fruto
de una cuestion prejudicial belga. Sentencia que reivindica el valor de la obligacién de dialogo
y conciliacion entre las instituciones de Seguridad Social involucradas en un presunto caso de
desplazamiento (ex Reglamento CE/883/2004 art. 12), incluso en supuestos en los que se
acredita que los documentos portatiles A1 aportados por la empresa falsos. Sobre esa sentencia

5 ECLI:EU:C:2025:36.
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escribi un Brief para la AEDTSS, al que remito,® junto a otros trabajos, pues el desplazamiento
de trabajadores una de mis principales lineas de investigacion que he analizado desde muy
diferentes puntos de vista.” Por otro lado, queda en el tintero, la sentencia de la Sala 72 del
Tribunal de Justicia de 26-9-2024, asunto C-329/23% sobre la legislacion aplicable a un médico
austriaco que trabaja por cuenta propia, «simultaneamente» en Austria, pero también
principalmente en Liechtenstein y ademas, mas tardiamente, en Suiza. En este caso algo
«exotico» para Espana, se clarifica cual ha de ser la legislacién nacional aplicable, en un
determinado periodo, y la virtualidad de la norma de conflicto «multiestado» (Reglamento
CE/883/2004 art. 13) en el marco de los Acuerdos internacionales firmados, por la ahora UE,
con terceros Estados que también se benefician de la libre circulacién. El Tribunal apuesta por
la aplicacion separada de esta norma de conflicto en el marco del Acuerdo sobre el Espacio
Econdmico Europeo, firmado con Noruega, Islandia y Liechtenstein y en el Acuerdo sobre libre
circulacién de personas firmado por la UE con Suiza. La solucion resulta desalentadora,
principalmente porque no garantiza la unicidad de la legislacién aplicable y no muestra el
verdadero reparto de la actividad profesional del migrante.

2. DERECHOS DE LOS CIUDADANOS EXTRACOMUNITARIOS EN UN ESTADO
MIEMBRO E IGUALDAD DE TRATO

En este apartado se analizan dos sentencias: la primera permite reflexionar sobre la
indexacion de una prestacion de viudedad reconocida en Paises Bajos siendo el causante un
trabajador argelino, que es exportada a Argelia, donde reside su conyuge supérstite. Se dedica
un epigrafe especifico a distinguir la doctrina vertida en esta sentencia de otros
pronunciamientos relativos a la indexacién de prestaciones familiares exportadas, en ese caso,
en el marco de la UE y fundamentadas en otra normativa comunitaria bien diferente. La segunda
sentencia versa sobre el derecho a prestaciones familiares en Francia de nacionales de terceros
Estados, en situacion administrativa regular y la conformidad con el Derecho de la UE del
requisito establecido en la norma nacional que exige que los hijos en los que se fundamenta la
peticion hubieran entrado de forma regular en ese Estado via reagrupamiento.

Ambas sentencias nos invitan a reflexionar sobre como queremos tratar a los nacionales de
terceros Estados que vienen a la UE a trabajar, a cubrir vacantes que los ciudadanos
comunitarios a veces no desean cubrir. Se trata de decidir, si queremos una mera emigracion
circular,® esto es, que vengan, hagan el trabajo y retornen con derechos minimos, o si queremos
darles derechos, promover la igualdad de trato, construyendo un entorno seguro migratorio, o
si la opcion es tratarles como ciudadanos de segunda, con menos derechos, tal y como sucedia
con los propios espafnoles antes de ingresar en la entonces Comunidad Econémica Europea.

8 CARRASCOSA BERMEJO, D. «Desplazamiento de trabajadores en la UE y documentos portatiles A1 falsos: el
valor del dialogo y la cooperacion frente a la unilateralidad. A propésito de la sentencia del TUUE 23-1-2025, EX
C-421/23», Los Brief de la AEDTSS, n.° 7/2025. https://www.aedtss.com/wp-content/uploads/2025/02/7_Dolores-
Carrascosa-STJUE-A1.pdf

7 CARRASCOSA BERMEJO, D. «Desplazamiento en la UE y dumping social en el mercado Unico: estado de

la cuestién y perspectivas», Revista del Ministerio de Trabajo Migraciones y Seguridad Social» n.° 142/2019, p.
37-70. https://libreriavirtual.trabajo.gob.es/libreriavirtual/descargaGratuita/W014 1942

CARRASCOSA BERMEJO, D. Y CONTRERAS HERNANDEZ, O. «Desplazamiento intracomunitario de
trabajadores desde y hacia Espana. Hechos y cifras, Lovaina: Proyecto POSTING.STAT VS/2020/0499». 2022,
p.111, https:/zenodo.org/record/6543222#.Y0xs4XZBw2x y CARRASCOSA BERMEJO, D., MOLINA MILLAN, J.
(2023) «The binding nature of posting PDA1 issued under EU social security Coordination Regulations and the
possible role of national courts», ERA Forum 24, 69-103. https://doi.org/10.1007/s12027-023-00749-6

8 ECLI:EU:C:2024:802

® Me refiero al modelo de los trabajadores temporeros establecido en la Directiva 2014/36/UE del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo de 26 de febrero de 2014 sobre las condiciones de entrada y estancia de nacionales de ter-
ceros paises para fines de empleo como trabajadores temporeros.

Doc. Labor., num. 135-Afio 2025-Vol. II. ISSN: 0211-8556. Derecho de los ciudadanos..., pags. 109 a 131



114 Derecho de los ciudadanos extracomunitarios y... DL

2.1. Indexacion de pension de viudedad holandesa exportada a Argelia

Sobre esta misma materia, los derechos de seguridad social de los extracomunitarios en el
marco de una legislacion nacional, esta vez cunado residen en un tercer Estado y pretenden su
exportacion, trata este segundo pronunciamiento del TJUE (Tribunal de Justicia (Sala 2%) de
29-2-2024, sobre el asunto C-549/22, planteada por un tribunal de los Paises Bajos)."® Este
asunto tuvo Conclusiones del Abogado General con las que se alinea la sentencia del Tribunal.™

El pleito de origen se refiere a la reclamacidén de una nacional argelina, residente en ese
pais, cuyo cényuge trabajé y estuvo asegurado en Paises Bajos. Esta sefiora recibié una
pension de supervivencia desde 1999 hasta 2012 que, aunque derivaba de las cotizaciones del
causante, su monto no se asociaba al salario que percibia, si no, de forma uniforme, al salario
minimo holandés. Su percepcién se suspendié debido a unos cambios normativos, pero fue
reestablecida desde 2018 con efectos retroactivos. No obstante, desde el 1-1-2013, en virtud
de una nueva normativa las autoridades holandesas comenzaron a aplicar el denominado
«principio del Estado de residencia» para prestaciones vinculadas al salario minimo holandés,
cuya exportacion puede estar asociada a una reduccion de su importe considerando el coste
de vida inferior en el Estado de destino en relacidon con el de Paises Bajos, como sucedia en el
caso de Argelia. De esta forma, la viuda percibi6 a partir de 2013 sus prestaciones indexadas a
un 60 %, reduciéndose a un 40 % a partir de 2016 a las que la viuda se opuso. Un tribunal
holandés, que entendia del pleito en via de recurso,’ plante6 una cuestion prejudicial
interpretativa sobre la norma en que se fundamentaba la exportacién de la pensién. En concreto,
el articulo 68 del Acuerdo Euro-mediterraneo de Asociacion firmado entre la CE y Argelia que
sustituy6 al firmado previamente por este mismo tercer Estado con la entonces CEE."® En dicho
articulo, tras reconocerse la igualdad de trato en su apartado primero,'* se establece, en su
apartado cuarto que: «Estos trabajadores se beneficiaran de la libre transferencia hacia Argelia,
a los tipos aplicados en virtud de la legislacion del Estado miembro o los Estados miembros [los
Estados deudores], de las pensiones y rentas de vejez, supervivencia y accidente de trabajo o
enfermedad profesional, asi como de invalidez en caso de accidente de trabajo o enfermedad
profesional, con excepcion de las prestaciones especiales de caracter no contributivo.» En
concreto, se trataba de dilucidar, si la viuda estaba cubierta por el Acuerdo, si el art. 68.4 tenia
efecto directo (era self-executing), pues no se habia llegado a materializar el desarrollo
normativo previsto en el propio art. 70 del Acuerdo. El fondo de la cuestion era dilucidar si ese
articulo 68.4 podria fundamentar la oposicion de la demandante a la indexacién de la cuantia
de la prestacion de supervivencia, propugnada por Paises Bajos, en virtud del principio del
Estado de residencia previsto en su legislacion nacional.

La doctrina del Tribunal de Justicia es clara y establece, en apretada sintesis, que ambos
Acuerdos firmados por la CE y la CEE con Argelia son continuistas y, de hecho, el mas reciente
refuerza y profundiza en los objetivos del primero. El Tribunal confirma, en primer lugar, que el
Acuerdo incluye en su ambito de aplicacién a los supérstites residentes en Argelia que pretenden
la exportacion de prestaciones a ese pais, pues su exclusion eliminaria el efecto Gtil de esta
norma internacional.'® También confirma, en segundo lugar, el efecto directo: tanto del apartado

0 ECLI:EU:C:2024:184.

" Presentadas por el Abogado General Collins el 12-10-2023, ECLI:EU:C:2023:769

2 El Centrale Raad van Beroep (Tribunal Central de Apelacion de Paises Bajos).

3 Ver Acuerdo de asociacion entre la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por una parte, y la Republica
Argelina Democratica y Popular, por otra (DO 2005, L 265).

4 «(...) los trabajadores de nacionalidad argelina y los miembros de su familia que residan con ellos se
beneficiaran en el campo de la seguridad social de un régimen caracterizado por la ausencia de cualquier tipo de
discriminacion por razones de nacionalidad respecto de los nacionales de los Estados miembros en los que estén
empleados».

5 Ver apartados 37 a 42 de la sentencia que se analiza.
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1.°, sobre igualdad de trato y no discriminacién por razén de nacionalidad,'® como del propio
apartado 4.° del articulo 68, sobre transferencia de derechos, tal y como se deriva de previa
jurisprudencia.'” Sobre este cuarto apartado, clarifica, en tercer lugar, que impone una obligacién
de transferencia de prestaciones (exportacion) clara y precisa, que no esta subordinada, ni en
su ejecucion, ni en sus efectos, a la adopcién de acto ulterior alguno de desarrollo. No obstante,
el Tribunal admite que no es un derecho absoluto pues depende de los «tipos aplicados en
virtud de la legislacién del Estado miembro o los Estados miembros [deudores]». Sin que pueda
interpretarse dicho inciso en el sentido de que permita a los Estados miembros, en este caso
Paises Bajos, restringir de manera discrecional el derecho a la libre transferencia y vaciarlo de
contenido.’ En suma, el art. 68.4 puede ser invocado de forma inmediata o directa para tratar
de impedir la aplicacion de una normativa nacional que se estime contraria al mismo."®
Finalmente, sobre la indexacidn, el tribunal fundamenta su decision favorable precisamente en
ese inciso relativo a los «tipos aplicados» avalando tal practica nacional contemplada en la
normativa de Paises Bajos, siempre a expensas de las comprobaciones que ha de hacer el
tribunal nacional remitente y siempre que se cumplan los siguientes requisitos. Por un lado, que
la indexacién no anule el efecto til de la prestacion de supervivencia controvertida y, por otro
lado, que la reduccion practicada respete el contenido esencial del derecho a la libre
transferencia de tal prestacion. Finalmente, la sentencia subraya que esta prestacion tiene por
objeto garantizar que los supérstites dispongan de una renta béasica calculada en funcion del
coste de la vida en Paises Bajos, que puede adaptarse al coste de vida en el de destino, siempre
utilizando elementos objetivos para tal indexacion.

La doctrina vertida por el Tribunal de Justicia, a mi modo de ver, solo es posible respecto de
prestaciones de cuantia uniforme asociadas al nivel de vida del Estado de deudor, esto es, con
cuantia al margen del salario o cotizaciones del causante, que, en el caso concreto se sefiala,
que eran constantes y uniformes.

2.1.1. Diferencias con la indexacion de prestaciones familiares exportadas a otro Estado
miembro

La indexacidén de prestaciones uniformes no solo se ha intentado en el marco de su
exportacion a terceros Estados, también se realiz6 por parte de Austria en la propia Union
Europea. Frente a estas practicas contrarias al propio mercado Unico, ha sido muy relevante la
tutela de la Comision, tal y como pone de manifiesto la célebre sentencia del TJUE 16-6-2022,
Comision? contra Austria®' C-328/20.22 El Tribunal considera indirectamente discriminatoria por
razdn de la nacionalidad la politica de indexacion que Austria estaba realizando de ciertas
prestaciones familiares,?® de cuantia uniforme, cuando las exportaba a otros Estados miembros
del Espacio Econdémico Europeo o Suiza, al amparo de los Reglamentos de coordinacion de la
UE. Esta indexacion, en funcion del nivel de vida del Estado de destino donde residian los hijos,
no pudo ser justificada por Austria. La diferencia de trato que afectaba, I6gicamente mas a los
migrantes (también nacionales comunitarios), se fundaba en la inexistencia de una medida

6 Ver en este sentido sentencia del Tribunal de Justicia de 15-1-98, sobre el asunto Babahenini C-113/97 o la de
31-1-1991 Kziber C-18/90 apdo. 19.

7 \er apartado 36 de la sentencia, mencionando, previamente, por analogia, la sentencia del Tribunal de Justicia
de 14-12-06, sobre el asunto Gattoussi, C-97/05, EU:C:2006:780, apartado 27

8 Ver apartados 31 y 32 de la sentencia analizada.

9 Ver apartado 36 de la sentencia analizada.

20 Apoyada por la Republica Checa, la Republica de Croacia, la Republica de Polonia, Rumania, Republica de
Eslovenia, Republica Eslovaca y el propio Organo de Vigilancia de la AELC.

21 Apoyada, a su vez, por Dinamarca y Noruega.

22 ECLI:EU:C:2022:468.

2 La normativa austriaca afectaba al Importe fijo de las prestaciones familiares pero también a una deduccién
fiscal por hijo a cargo.

Doc. Labor., num. 135-Afio 2025-Vol. II. ISSN: 0211-8556. Derecho de los ciudadanos..., pags. 109 a 131



116 Derecho de los ciudadanos extracomunitarios y... DL

paralela, de una indexacién en el interior de Austria que no adaptaba el monto de tales
prestaciones en funcion del lugar de residencia dentro de su propio territorio. Esta desigualdad
de trato no solo contravenia las normas especificas sobre igualdad de trato fijadas en el capitulo
de prestaciones familiares del Reglamento de base,?* también suponia una discriminacion
indirecta no justificada que vulneraba el derecho a la propia libre circulacién cuando afectaba a
ciudadanos comunitarios. Como subrayé el Tribunal, los trabajadores migrantes participan, con
sus cotizaciones e impuestos, del mismo modo que un trabajador nacional en la financiacion
del sistema de proteccion social, sin que se tome en consideracion el lugar de residencia de
sus hijos.

Hay que considerar también que en 2016, mucho antes de que fuera dictada la mencionada
sentencia contra Austria, la propia Comision, con base a un informe de la Red de juristas
FreSSco en el que participé, descartd incluir la posibilidad de indexacion en su propuesta de
reforma general de los Reglamentos lanzada en diciembre de 2016, y que todavia trata de ser
aprobada, in extremis, al cierre de este trabajo.?® Sin embargo, conviene recordar, que la
indexacién estuvo previamente sobre la mesa y fue ofrecida en 2016 por el Consejo Europeo
al Reino Unido dentro de un paquete de medidas de reforma normativa, muy cuestionable desde
el punto de vista de la libre circulacién, para evitar el Brexit.2® Actualmente, llama la atencion
que la Comisién haya descubierto y haya llevado el 1 de octubre de 2024 ante el Tribunal de
Justicia a Alemania, en relacion con las practicas del Land de Baviera, el asunto C-642/24 que
se puede considerar casi idéntico y que esta pendiente de resolucion al cierre de este trabajo.
De nuevo, la Considera que el Estado libre de Baviera al deducir/indexar el importe de los
subsidios familiares que reconoce, si los menore residen en 15 Estados miembros identificados
por su inferior nivel de vida de Alemania, esta infringiendo los Reglamentos de coordinacion.
En concreto, por un lado, la Comision considera infringidas la disposicion general sobre
exportacion de prestaciones (el art. 7 del Reglamento CE/883/2004) o la especifica establecida
en el capitulo sobre prestaciones familiares (el art. 67 del Reglamento CE/883/2004). Aunque
habra que esperar a la sentencia, dificilmente habra Conclusiones considerando la similitud con
el caso austriaco que si que las tuvo, puede presumirse que la soluciéon del Tribunal estara en

24 Ver sobre esa normativa en detalle y con ejemplos explicativos, CARRASCOSA BERMEJO, D. «Coordinacién
de las prestaciones familiares: determinacién de la Ley nacional aplicable en los Reglamentos CE/883/2004 y
CE987/2009», Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. lustel, n.° 32/2012 pp. 271-298.
http://www.iustel.com/v2/revistas/detalle_revista.asp?id=12&numero=32

25\Ver SPIEGEL, B. (ed.), CARRASCOSA BERMEJO, D., HENBERG, A. and STRBAN, G., Assessment of the im-
pact of amendments to the EU social security coordination rules on export of family benefits, Analytical Report
2015, FreSsco, European Commission, June 2015, p. 81. Este informe se publica integramente como fundamento
de la actual propuesta de reforma de la Comisién para la Reforma de los Reglamentos de coordinacién COM
(2016) 815 final (en tramitacion), http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:3aaObc5e-c1e6-11e6-a6db-
01aa75ed71a1.0001.02/DOC_1&format=PDF

26 En efecto, véase la Decision de los jefes de Estado o de Gobierno reunidos en el Consejo Europeo de los dias
18y 19 de febrero de 2016, relativa a un «Nuevo régimen del Reino Unido en la Unién Europea» (DO 2016, C 69
I, p. 1). Si se hubiera aceptado, la Comision hubiera debido presentar una propuesta de modificacion del
Reglamento CE/ 883/2004. Sin embargo, debido al resultado del referéndum britanico y su abandono de la UE
no lleg6 a concretarse. Ver sobre esta propuesta MIRANDA BOTO, J. M.? «El derecho social de la Unién Europea
en la encrucijada: entre la paralisis legislativa y el impulso judicial», Revista del Ministerio de Empleo y Seguridad
Social, n.° 127/2017. pp. 19 y ss. y CARRASCOSA BERMEJO, D. «Libre circulacién de ciudadanos de la Unién
Europea inactivos y su acceso a las prestaciones no contributivas (incluida la asistencia sanitaria): el impacto de
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia (Brey C-140/12, Dano C-333/13, Alimanovic C-67/14, Garcia-Nieto C-
299/14 y Comision contra Reino Unido C-308/14)», Revista del Ministerio de Empleo y Seguridad Social, n.°
127/2017 especialmente pp. 195-197.
https://libreriavirtual.trabajo.gob.esl/libreriavirtual/descargaGratuita/W0141727 Reflexionando sobre el Brexit y su
origen en el rechazo de la migracion ver, CARRASCOSA BERMEJO, D. «Key Ideas on Mobility and Social Security
after Brexit», ERA Forum n.° 22/2021. Springer. Doi: https://doi.org/10.1007/s12027-021-00685-3 y la bibliografia
alli citada.
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la misma linea. En efecto, parece evidente que las disposiciones mencionadas prohiben
supeditar la concesion, pero también el importe, de las prestaciones familiares a la presencia
de miembros de la familia del trabajador que reside en Alemania que es quien concede las
prestaciones. Por otro lado, también se considera que esta practica puede ser constitutiva de
una diferencia de trato en funcién del Estado miembro de residencia de los hijos del trabajador
migrante, lo que podria constituir una discriminacion indirecta de muy dificil justificacion tanto
en el marco del principio de igualdad de trato con los nacionales del Estado aleman que imponen
tanto los Reglamentos de coordinacion (art. 4 del Reglamento CE/883/2004), con independencia
de la nacionalidad del migrante: como la prohibicidén de discriminacion por razén de nacionalidad
que impone la normativa sobre libre circulacion en relacion con los ciudadanos comunitarios
que al ejercer tal derecho fundamental tienen acceso a estas prestaciones que,
simultdneamente, también son consideradas ventajas sociales (art. 7.2 del Reglamento
CE/1492/2011). Se trataria, en ambos casos de una discriminacién indirecta en contra de
trabajadores migrantes que no parece estar justificada por ningn objetivo legitimo.

2.2. Prestaciones familiares y entrada irregular de menores en Francia

La sentencia del Tribunal de Justicia (Sala 5.%) dictada el 19-12-2024, sobre el asunto TX C-
664/232%" responde una cuestion prejudicial francesa planteada en el marco de un litigio relativo
a la impugnacién por un ciudadano armenio de la denegacion de prestaciones familiares, cuando
ya se encontraba en situacion administrativa regular y poseia autorizacion para trabajar en
Francia. La denegacion de esta prestacion, que se concede al trabajador en funcion del nUmero
de hijos a su cargo, afectaba solo a dos de sus tres hijos y, en el caso concreto, estaba
fundamentada en la ausencia de documentos que acreditaran la entrada regular en Francia de
estos 0 que esta se habia realizado conforme a un procedimiento de reagrupacion familiar. De
hecho, estos dos hijos, junto al propio trabajador y su cényuge, habian entrado irregularmente
en Francia en 2008, seis afios antes provenientes de Paises Bajos. De manera, que solo fueron
concedidas las prestaciones familiares solicitadas respecto del tercero de sus hijos, ya habia
nacido en Francia.

En una primera sentencia, dictada en 2018, por un érgano jurisdiccional de Nanterre, se
revoco la resolucion administrativa denegatoria. En via de recurso, en 2022, un tribunal de
Versalles casaria esa sentencia avalando la posicion de la Administracion francesa. Esta Ultima
sentencia fue, a su vez, anulada por su Tribunal Supremo (la Cour de Cassation), por falta de
motivacién. Devueltos los autos al tribunal de Versalles, este, antes de dictar nueva sentencia,
decide plantear la cuestion prejudicial que nos ocupa frente al Tribunal de Justicia. Basicamente,
se pregunta sobre si es conforme al Derecho de la Unién que las prestaciones familiares
francesas se supediten respecto a los nifos extranjeros a la acreditacion de que hubieran
entrado regularmente en Francia, cuando sus progenitores ya estuvieran autorizados a residir,
aceptandose también la reagrupacion familiar.

La normativa de la UE a considerar, en ese momento, se contenia el articulo 12.1.e), bajo
la rabrica «Derecho a la igualdad de trato», de la entonces vigente Directiva 2011/98/UE sobre
el denominado permiso Unico y que, como su propio titulo indica, establece un conjunto comun
de derechos para los trabajadores de terceros paises que residen legalmente en un Estado
miembro.28 Esa disposicion concreta establecia, basicamente, que aquellos extranjeros con
autorizacion para trabajar, tenian derecho a la igualdad de trato con los nacionales franceses, 2°

27 ECLI:EU:C:2024:1046.

28 Directiva 2011/98/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se
establece un procedimiento Unico de solicitud de un permiso Unico que autoriza a los nacionales de terceros
paises a residir y trabajar en el territorio de un Estado miembro y por la que se establece un conjunto comun de
derechos para los trabajadores de terceros paises que residen legalmente en un Estado miembro.

2 «1. Los trabajadores de terceros paises a los que se refiere el articulo 3, apartado 1, letras b) y c), gozaran de
igualdad de trato con los trabajadores nacionales en el Estado miembro en que residan en lo que se refiere a: [...]
e) ramas de la seguridad social, segun lo definido en el Reglamento n.° 883/2004]».
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respecto a sus derechos de Seguridad Social asociados a las contingencias o ramas de la
Seguridad Social incluidas en el propio ambito objetivo del Reglamento CE/883/2004 de
coordinacion de la Seguridad Social, donde se mencionan las controvertidas prestaciones
familiares.®® Es cierto que esa Directiva permitia a los Estados miembros realizar algunas
excepciones o restricciones expresas a esa igualdad de trato, cuando se trataba de
autorizaciones inferiores a 6 meses y o el visado fuera como estudiante, siempre que se
cumplieran ciertas condiciones.®' Sin embargo, no consta que Francia se hubiera acogido a
tales excepciones expresamente,® debiéndose hacer constar que las previstas eran
completamente ajenas a la situacion administrativa o entrada en el pais de los familiares, por lo
que la igualdad de trato debia de primar.

Como se recoge en el Considerando 26 de la exposicion de motivos de esa Directiva
2011/98/UE y reitera el propio TJUE, los Estados miembros son competentes y pueden
organizar sus sistemas de Seguridad Social nacionales, no obstante, tales normativas han de
ser conformes con el Derecho de la UE. De manera, que estando autorizado a trabajar en
Francia como sucedia en el caso®, la exigencia de entrada regular al territorio francés de los
hijos del ciudadano extranjero solicitante de prestaciones familiares suponia un requisito
adicional respecto del exigido a los nacionales franceses en Francia. En suma, su exigencia
suponia tratar a estos ciudadanos extracomunitarios de forma menos favorable que a los
nacionales franceses, lo que esta prohibido por la mencionada disposicion de la Directiva del
permiso Unico.?* El tribunal remitente tenia dudas sobre si ese derecho a la igualdad de trato se
reservaba a los menores reagrupados legalmente, conforme a la Directiva 2003/86/CE, tal y
como se desprendia de los Considerandos 20 y 24 de la Directiva 2011/98/UE. Sin embargo, el
propio Tribunal de Justicia recuerda que los Preambulos de las normas no son vinculantes y
hay que estar al articulado donde no se recoge tal interpretacién restrictiva.®

La norma analizada, la Directiva 2011/98/UE, ha sido sustituida por la vigente Directiva (UE)
2024/1233%. Normativa que no solo esta en linea con la anterior, sino que se puede considerar
que avanza en la proteccion de los derechos de los ciudadanos con permiso para trabajar. En
efecto, en su seno ya no se permite siquiera a los Estados realizar excepciones a la igualdad
de trato impuesta, tal y como se ha mostrado que se podia hacer en el marco de su predecesora.

30 Ver art. 3.1.j del Reglamento CE/883/2004.

31 En efecto, el apartado segundo de ese mismo articulo 12 de la Directiva 2011/98/UE ya preveia que:

«Los Estados miembros podran restringir la igualdad de trato: [...]

b) limitando los derechos conferidos en virtud del apartado 1, letra e), a los trabajadores de terceros paises, pero
sin restringir dichos derechos para los trabajadores de terceros paises que tienen un empleo o que lo hayan
tenido durante un periodo minimo de seis meses y que estén registrados como desempleados.

Ademas, los Estados miembros podran decidir que el apartado 1, letra €), en lo que se refiere a las prestaciones
familiares no se aplique a los nacionales de terceros paises que hayan sido autorizados a trabajar en el territorio
de un Estado miembro por un periodo no superior a seis meses, ni a los nacionales de terceros paises que hayan
sido admitidos para cursar estudios, ni a los nacionales de terceros paises [...] autorizados a trabajar en virtud de
un visado».

32 Tal y como reconoce expresamente el propio Gobierno francés (ver apartado 49 de la sentencia que se comenta)
y que, en todo caso, debi6 hacerse de forma expresa. Ver sobre tal exigencia el apartado 26 de la sentencia del
TJUE de 25-11-20, asunto INPS C-302/19, apartado o previamente la TJUE d e24-4-12, asunto C-571/10, Kam-
beraj, apartados 86 y 87.

3 El trabajador era titular de un permiso temporal francés que le permitia trabajar tal y como se establece en el
articulo 2, letra c), de la Directiva 2011/98 al definir su ambito subjetivo.

34 Ver claramente apartado 36 de la sentencia que se analiza.

35 Ver apartado 40 de la sentencia que se analiza.

3 Directiva (UE) 2024/1233 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de abril de 2024, por la que se establece
un procedimiento Unico de solicitud de un permiso Unico que autoriza a los nacionales de terceros paises a residir
y trabajar en el territorio de un Estado miembro y por la que se establece un conjunto comun de derechos para
los trabajadores de terceros paises que residen legalmente en un Estado miembro.
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Ademas, asume reciente jurisprudencia previa del propio Tribunal de Justicia sobre el asunto
INPS, traida a colacién por el propio tribunal remitente.”

Esta sentencia es clara, el requisito nacional controvertido es contrario a la Directiva
mencionada, al Derecho de la UE, y, por lo tanto, no puede ser causa de denegacion respecto
de extranjeros con autorizacion para residir y trabajar en un Estado miembro. En todo caso, su
propia imposicion resulta controvertida si se considera la finalidad tuitiva de las propias
prestaciones familiares, como sostén y apoyo a las familias, resultando dificil de justificar por
qué no se protege el interés de los menores y se permite su exclusion de esta red de proteccion,
por un incumplimiento previo, asociado a la entrada en el pais, que les convierte en ciudadanos
de segunda y arrojandoles a una especie de limbo que, por supuesto, no elimina su posible
estado de necesidad.

3. DERECHOS DE LOS CIUDADANOS COMUNITARIOS EN EL MERCADO UNICO E
IGUALDAD DE TRATO

En el analisis de este segundo bloque se va a analizar jurisprudencia atinente al acceso o
disfrute de prestaciones nacionales de Seguridad Social a favor de nacionales comunitarios,
supuestos en los que el Tribunal de Justicia opta por priorizar la aplicacién de la normativa sobre
libre circulacion frente a la especifica y compleja normativa de coordinacion.

Por orden cronolégico se van a abordar algunas sentencias sobre cuestiones relativas al
acceso a prestaciones nacionales. Destacan los problemas asociados a las prestaciones
familiares, que son especialmente problematicas, pero también en relacion con el acceso a una
incapacidad permanente o ciertos subsidios previstos para compensar la pérdida de ingresos
durante una excedencia para cuidado de un familiar.

3.1. Incapacidad permanente alemana y cotizaciones ficticias por cuidado de hijos

Esta sentencia del Tribunal de Justicia (Sala 2.%) de 22-2-2024, asunto C-283/2138 es la Gnica
de este apartado 2.1 con conclusiones del Abogado General®® que, fueron seguidas, en lo
fundamental, por el propio Tribunal. El pleito de origen ante el 6érgano jurisdiccional aleman
remitente,*° fue planteado por una ciudadana alemana que desde que tenia cuatro afios y la
mayor parte de su vida residié en Paises Bajos, en una zona limitrofe con Alemania (de 1962 a
2010) y que con 52 afos vuelve a Alemania, trabaja 6 afios por cuenta ajena a partir de 2012y
en 2018 solicita una incapacidad permanente absoluta sobre la que litiga. La trabajadora
considera que Alemania deberia haber computar como periodos ficticios de educacién los 13
anos sin trabajar que dedico a la educacion de sus hijos en Paises Bajos, siendo esta la principal
cuestion prejudicial planteada.

Alemania admite y asimila la crianza en el extranjero por parte de sus asegurados, pero su
legislacion exige cotizaciones alemanas durante la misma o inmediatamente antes. La carrera
laboral de la ciudadana alemana es peculiar, nunca trabaj6é en Paises Bajos. En Alemania solo
es reconocido un periodo de practicas de un afo, sin remuneracion en una guarderia, ni
cotizaciones, anudada a su formacién alemana como puericultora. Ademas, durante dos afios
trabaj6 por cuenta propia sin cotizar y luego durante 13 afios desempefié un trabajo de escasa

37 Ver respondiendo a una cuestion prejudicial italiana la sentencia del TJUE de 25-11-20, asunto INPS C-302/19,
relativa a unas prestaciones familiares a favor de extracomunitarios residentes de larga duracion. ECLI:
EU:C:2020:957.

38 ECLI:EU:C:2024:144.

3 ECLI:EU:C:2023:736.

40 Tribunal Regional de lo Social de Renania del Norte-Westfalia, el Landessozialgericht Nordrhein-Westfalen.
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entidad, «un mini-job»*', de nuevo sin seguro obligatorio y, como ya se ha sefialado, solo trabaja
seis anos por cuenta ajena en Alemania en la parte final de su vida laboral.

En el caso concreto, el Tribunal constata, como ya hiciera previamente el Abogado General,*?
que la norma de coordinacién no soluciona el problema. La interesada no cumple los requisitos
establecidos en el art. 44.2 del Reglamento de desarrollo, el Reglamento CE/987/2009. Es cierto
que los Paises Bajos no le otorgan esos periodos ficticios, pero, como ya se ha sefialado, la
Seguridad Social alemana no le fue aplicable antes del nacimiento de los menores y no ha
seguido siendo aplicable durante los periodos de cuidado.

Conviene subrayar que, sorprendentemente, ni el érgano remitente, ni el Tribunal de Justicia
valoran aplicar la asimilacién de condiciones establecida en los nuevos Reglamentos con
caracter general (Reglamento CE/883/2004 art. 5).

El Tribunal, una vez descartada la virtualidad de los Reglamentos, abandona su complejidad
y se centra en la normativa mas general sobre libre circulacion. Ni siquiera se refiere a la
normativa especifica destinada a los trabajadores, si no que, dadas las circunstancias del caso,
centra el debate en el articulo 21 del Tratado de Funcionamiento de la Unioén Europea sobre la
libre circulacion de los ciudadanos comunitarios. En efecto, considera que, conforme a cierta
jurisprudencia previa, esta normativa puede proteger el derecho solicitado y en ella se podria
fundamentar la obligacion de la Administracion alemana de considerar ciertos periodos de
trabajo, conforme a su normativa nacional, como periodos asimilados a los de aseguramiento
tal y como se definen en el Reglamento de base (Reglamento CE/883/2004 art. 1.t).%% El Tribunal
aclara que para ello es preciso que la interesada demuestre que existe un vinculo suficiente
entre los periodos dedicados a la educacion que reclama y los periodos acreditados en Alemania
como consecuencia del desempefo de una actividad profesional, aunque no se hubiera
cotizado. En este nuevo contexto, podria considerarse como periodos cotizados en Alemania,
no solo el periodo de practicas de un afo, sino también los periodos de desempefio del mini-
job, cumpliéndose el requisito que, a su vez, avala el reconocimiento de los periodos ficticios
de cuidado de sus hijos que reclama. Es el tribunal nacional remitente el encargado de valorar
la concurrencia de ese vinculo, sin que, como reitera el Tribunal, la falta de cotizacién en
Alemania, ni antes ni inmediatamente después, de los citados periodos ficticios de educacion
que reclama, pueda ser razon suficiente para desestimar la existencia de dicho vinculo. En el

41 Sobre los problemas asociados a la igualdad de trato y a la libre circulaciéon asociados a este tipo de trabajo de
baja calidad ver STRBAN, G. (ed.); CARRASCOSA BERMEJO, D.; SCHOUKENS, P.; VUKOREPA, I., FreSsco
analytical report 2018. Social Security coordination and non-standard forms of employment and self-employment:
Interrelation, challenges, and prospects. Brussels, European Commission. 2020. https://op.europa.eu/en/publica-
tion-detail/-/publication/d5ae78c2-c578-11ea-b3a4-01aa75ed71al1/language-en

42 Ver apartado 31 de sus Conclusiones. ECLI:EU:C:2023:736.

43 Considera extrapolable la doctrina sentada en la sentencia del Tribunal de Justicia de 19-7-12, asunto Reichel-
Albert (C-522/10, EU:C:2012:475), cuando el Reglamento n.° 987/2009 es aplicable ratione temporis, pero no
cumple los requisitos del art. 44.2 para el reconocimiento de periodos ficticios conforme la sentencia del TUUE 7-
7-2022, asunto Pensionsversicherungsanstalt (Periodos de educacion de los hijos en el extranjero), C-576/20,
EU:C:2022:525, apartado 62. Aunque no se mencionan por el tribunal, sobre esta cuestion de los periodos ficticios
también se podrian mencionar previamente las siguientes sentencias TJUE 23-11-00 C-135/99 y la dictada el 7-
2-02 sobre el asunto C-28/00.

Asi, el Tribunal de Justicia declard que, en una situacion en la que la persona interesada no cumplia este requisito,
sino que habia trabajado y cotizado exclusivamente en el Estado miembro deudor de su pension de vejez, tanto
antes como después de su traslado a otros Estados miembros, en los que se habia dedicado a la educacion de
sus hijos, existia un vinculo suficiente entre los periodos de educacién de los hijos cubiertos por dicha persona
en el extranjero y los periodos de seguro cubiertos como consecuencia del ejercicio de una actividad profesional
en el Estado miembro deudor de su pension de vejez. Por lo tanto, segun el Tribunal de Justicia, dicho Estado
miembro esta obligado a computar esos periodos de educacién de los hijos en virtud del articulo 21 TFUE [véase,
en este sentido, la sentencia de 7 de julio de 2022, Pensionsversicherungsanstalt (Periodos de educacioén de los
hijos en el extranjero), C-576/20, EU:C:2022:525, apartados 65 y 66].
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marco del art. 21 del TFEU, la légica que utiliza el Tribunal de Justicia es muy simple: si fueran
asimilables y Alemania no los computara podria estar perjudicando a su propia nacional
retornada por el mero ejercicio de su derecho a la libre circulacién. Se podria afirmar que la
libre circulacion obliga a asimilar a aseguramiento esos trabajos sin cotizaciones efectivas, por
imperativo de normas nacionales establecidas en beneficio de la actividad econémica, de los
empresarios y la propia empleabilidad, impactando en el sistema aleman que debe asumir
prestaciones mas cuantiosas con base en cotizacién ficticias pensadas para favorecer la
conciliacion de sus trabajadores con independencia de la existencia de cotizaciones efectivas.

Como se vera, en los siguientes apartados el «salto» de los Reglamentos de coordinacién
a la normativa mas general sobre libre circulacion, incluso de ciudadanos, para fundamentar
ciertos derechos de Seguridad Social se va a convertir en una constante. Este recurso a los
Tratados, cuando el supuesto de hecho no encuentra acomodo en los Reglamentos, como
norma especifica, puede tener resultados tuitivos, pero, a mi modo de ver, también puede
resultar una solucién bastante forzada.

3.2. Prestaciones durante la excedencia por cuidado de un familiar en el Estado de
origen de un migrante

En la sentencia del Tribunal de Justicia (Sala 7.%) dictada el 11-4-2024 sobre el asunto
C-116/23*4, sin Conclusiones del Abogado General, planteada por un tribunal austriaco,
descubrimos una sugerente prestacion de Seguridad Social austriaca que permite obtener
ciertos ingresos mientras un trabajador suspende su relacion laboral por cuidado de un familiar
que, a su vez, ha de recibir una prestacion de dependencia de nivel 3 asociada a graves
dolencias, pero que estan reservadas a los residentes en Austria.

El litigio principal versa sobre un migrante italiano que trabaja desde 2013 en Austria a quien
su empresario le concede una breve excedencia para cuidar a su padre residente en ltalia (1-
5-2022 a 13-6-2022) y que no llega a disfrutar completamente, pues su padre fallece el 29-5-
2022. Las prestaciones de Seguridad Social asociadas son denegadas por la Administracion
austriaca considerando que su padre no percibe una prestacion austriaca de dependencia de
determinado nivel, tal y como exige la normativa nacional, aunque si recibe una prestacion
semejante italiana. En el marco de la reclamacion judicial planteada por el migrante, el Tribunal
Federal de lo Contencioso-Administrativo austriaco plantea cuestion prejudicial.

El Tribunal de Justicia, en primer lugar, clarifica que la prestaciéon controvertida es de
Seguridad Social, un derecho subjetivo reconocido de forma automatica cuando se cumplen
ciertos criterios objetivos. Ademas, es una prestacion por enfermedad, asociada a la salud, que
se reconoce a favor del trabajador en forma de una cantidad alzada periddica en metalico, ajena
al coste real de los cuidados. En suma, estd comprendida en el &mbito de aplicacién de los
Reglamentos y coordinada conforme a las normas establecidas en el capitulo 1 de su Titulo
I1.** Debe considerarse, por otro lado, que las prestaciones de dependencia las que debe poseer
la persona necesitada de cuidados, aunque no se mencionan expresamente en el articulo 3 del
Reglamento que define su ambito objetivo, vienen siendo consideradas por el Tribunal de
Justicia asimiladas a las prestaciones de enfermedad de manera consistente desde hace
décadas.*® De aprobarse la reforma de los Reglamentos propuesta en 2016 por la Comision

4 ECLI:EU:C:2024:292.

4 Apartados 34 al 43 de la sentencia.

46 Ver asimilando a las pensiones de enfermedad, «los gastos ocasionados por el estado de dependencia de la
persona atendida que se refieran, de forma concomitante o no, a los cuidados prestados a esa persona y a la
mejora de su vida cotidiana, como, en particular, los gastos que le garantizan la asistencia de terceros, ya que
tales gastos tienen por objeto mejorar el estado de salud y las condiciones de vida de las personas dependientes»
sentencias del TJUE 5-3-98, Molenaar,C-160/96, EU:C:1998:84, apartados 23 y 24, y de 25-7-18, sobre el asunto
A (Asistencia a una persona con discapacidad),C-679/16, EU:C:2018:601, apartados 43 y 44 y jurisprudencia
citada. Ver nota al pie 37 de la sentencia que se esta comentando.
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serian objeto de una regulacion ad-hoc auténoma lo que parece sensato dadas sus
peculiaridades intrinsecas.

Llama la atencién que este esfuerzo de encuadramiento de las prestaciones controvertidas
a favor del trabajador en el marco de los Reglamentos realizado por el Tribunal es considerado
irrelevante por la Comisién Europea que considera, como luego se confirmara por el propio
Tribunal, que la prestacion controvertida es, simultaneamente, una ventaja social reconocida a
los trabajadores ex art. 7 del Reglamento CE/492/2011, al amparo de su derecho a la libre
circulacion ex TFEU art. 45, siendo ambas disposiciones de aplicacion directa y seguramente
de una aplicacion mas sencilla.

El Tribunal también clarifica que la denegacion de la prestacion supone una discriminacion
indirecta por razén de la nacionalidad, fundada en una causa neutra (la falta de reconocimiento
a la persona cuidada, el padre, de una prestacion de dependencia de nivel 3) pero que
claramente impacta en mayor grado en los migrantes que son los que tienen, normalmente, a
sus familiares en otro Estado miembro.#” Llama la atencion aqui que la afirmacion se acepta
como indiscutible, sin necesidad de aportar determinadas estadisticas que demuestren tal
impacto negativo, lo que no sucede con otras causas de discriminacion en relacion con la propia
Seguridad Social.*®

Como se ha reiterado, los Estados son competentes para definir sus sistemas de Seguridad
Social y los requisitos de acceso a las prestaciones, pero estos no pueden ser discriminatorios
y, por tanto, contrarios al Derecho de la UE aplicable.*® En este sentido el Tribunal confirma que
no es aplicable el TFEU art. 18 sobre no discriminacién al existir normativa mas especifica
aplicable referida a la prohibicion de discriminacion por razén de nacionalidad, tanto si se la
considera una prestacion de Seguridad Social coordinada (art. 4 del Reglamento CE/883/2004),
como una ventaja social de los migrantes comunitarios (art. 7 del Reglamento CE/492/2011).
Debiendo ambas normas ser interpretadas de conformidad con el art. 45 TFEU.

El Tribunal considera que corresponde al érgano remitente la valoracion de la posible
justificacion del requerimiento controvertido (que el destinatario de los cuidados reciba una
prestacion de dependencia austriaca de nivel 3) a través de un objetivo legitimo y no debe ir
mas alla de lo necesario para alcanzarlo.>° La Comisién apunta una posible justificacion legitima
el «objetivo de limitar el disfrute de prestaciones financiadas con fondos publicos a los casos
de dependencia de nivel 3 o superior.»®' El 6rgano jurisdiccional remitente debe, por tanto,
valorar la existencia, a mi modo de ver improbable, de un eventual riesgo de perjuicio grave
para el equilibrio financiero del sistema de seguridad social austriaco,®® y si tal exigencia
pretende paliarlo de forma congruente y sistematica®.

47 Apartados 55 a 57 de la sentencia.

48 Ver de forma paradigmatica la sentencia del TJUE (Gran Sala) de 14-4-2015 sobre el asunto Cachaldora
C-527/13 sobre la dificultosa acreditacion estadistica asociada a una discriminacion indirecta por razén de sexo
de los trabajadores a tiempo parcial en relacién con la cobertura de lagunas de cotizaciéon al amparo de la Directiva
79/7, especialmente apartados 29 a 34, negandose la existencia del impacto adverso denunciado.

4 Se trata de una afirmacion reiterada, ver, recientemente sentencia del TUUE 12-3-20, Caisse d’assurance re-
traite et de la santé au travail d’Alsace-Moselle, C-769/18, EU:C:2020:203, apartado 42 y jurisprudencia citada.
50 Ver apartados 55 a 57 de la sentencia.

51 Apartado 62 de la sentencia.

52 Ver sobre tal riesgo la sentencia del TJIUE 28-4-98, asunto Kohll, C-158/96, EU:C:1998:171, apartado 41, y la
de 15-9-22, asunto Rechtsanwaltskammer Wien, C-58/21, EU:C:2022:691, apartado 74 y jurisprudencia citada
53 Ver, en este sentido, la sentencia del TJUE 8-12-22, asunto Caisse nationale d’assurance pension, C-731/21,
EU:C:2022:969, apartado 37 y jurisprudencia citada.
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En todo caso, con independencia de su justificacion el Tribunal apunta una cuestion muy
relevante respecto del requisito controvertido, pues este también puede cumplirse cuando la
asignacion de dependencia se concede con arreglo a la legislacion de otro Estado miembro a
través de la asimilacion de prestaciones, ingresos y hechos (articulo 5 del Reglamento
CE/883/2004, interpretado a la luz del considerando 9 de esta norma).5* A mi modo de ver, la
asimilaciéon de una prestacion foranea es relativamente sencilla, como se han asimilado otras
condiciones foraneas a las propias.%® Sin embargo, asimilar prestaciones foraneas para ver si
alcanzan un cierto nivel requerido por la norma nacional ahade complejidad, pues como es
sabido no existe, con caracter general,* una equivalencia de prestaciones nacionales que facilite
esta tarea. En este caso seria la administracion austriaca la que deberia considerar, con la
informacién que le facilite el solicitante, y, si fuera necesario, comunicandose con la institucion
italiana competente, clarificar si la prestacion italiana concedida al padre del migrante alcanza
el nivel para ser asimilada por su naturaleza, finalidad y caracteristicas a la prestacion austriaca
requerida. Este tipo de situaciones nos hace reflexionar que quizéas lo 6ptimo seria avanzar en
cierta armonizacién para que la coordinacion funcione correctamente,® pues en este caso es
preciso corroborar que las caracteristicas definitorias de la prestacidén nacional exigida concurren
en la prestacion foranea.

Con cierta relacion con la problematica expuesta existe en el marco del Derecho fiscal
espanol una exigencia de que las pensiones de incapacidad permanente exentas de tributar el
IPRPF alcancen un determinado nivel. En efecto, solo la incapacidad permanente absolutay la
ahora llamada gran incapacidad estan exentas del abono del IRPF y los tribunales espafoles
de lo contencioso administrativo se han debido pronunciar sobre la posible exenciéon de
pensiones foraneas que reciben beneficiarios residentes en Espafa, normalmente trabajadores
migrantes retornados. La Sala lll del Tribunal Supremo solo acepta homologar a dichas grados
de pensiones espafnolas las prestaciones foraneas consideradas equivalentes por el equipo de
valoraciones del Instituto Nacional de la Seguridad Social. En estos casos, al tratarse de un
tema fiscal, se descarta la aplicacion del articulo 5 del Reglamento CE/883/2004 sobre
asimilacién de condiciones como solicitan algunos de los pensionistas y se rechaza el
planteamiento de cuestion prejudicial en relacion con los Reglamentos de coordinacién que
valoran inaplicables al referirse la controversia a una cuestion fiscal, ajena al &mbito objetivo de
aplicacién de esta normativa comunitaria.® En mi opinién, al margen que se deberia facilitar un
procedimiento simplificado para esa homologacién por el INSS de las pensiones foraneas que
reciben los residentes en Espafia, no se deberia descartar una cuestion prejudicial en relacion
con el derecho a la libre circulacion de trabajadores y el obstaculo que supone a la misma la
denegacion del acceso a lo que no deja de ser una ventaja fiscal.5®

54 Sentencia del Tribunal de Justicia 12-3-2020, asunto Caisse d’assurance retraite et de la santé au travail d’Al-
sace-Moselle, C-769/18, EU:C:2020:203, apartado 42 y jurisprudencia citada.

5 Ver sobre la aplicacion de la asimilacion de condiciones TJUE 21-1-16, asunto Knauer C-453/14; 18-12-14, Lar-
cher C-523/13 o en relacion con la legislacion espafola TJUE 5-12-19, asunto Bocero Torrico C-398/18 y C-
428/18.

56 Ver solamente en el Rgto CE/883/2004 Anexo VIl una tabla de equivalencias en relacion con las prestaciones
de incapacidad permanente nacionales de cuatro de los Estados fundadores de la CEE: Francia, ltalia, Bélgica y
Luxemburgo.

57 Ver sobre las limitaciones de la coordinacion, proponiendo el uso complementario de la armonizacion para me-
jorar el funcionamiento de la propia coordinacion, rechazando una aproximacion alternativa o antagonica de ambas
técnicas normativas en CARRASCOSA BERMEJO, D. La coordinacién comunitaria de la Seguridad Social. Ley
aplicable y vejez... op. cit., p. 33y 34.

58 Ver en ese sentido, las dictadas en la misma fecha, TS cont-adm 13-2-2020, Rec 6718/2017, n.° 194/2020,
ECLI:ES:TS:2020:475 y TS cont-adm 13-2- 2020, Rec 6693/2017 n.® 193/2020 ECLI:ES:TS:2020:476.

5 Sobre la no discriminacion por razén de la nacionalidad en relacién con las mismas ver Reglamento
CE/1492/2011 art. 7.

Doc. Labor., num. 135-Afio 2025-Vol. II. ISSN: 0211-8556. Derecho de los ciudadanos..., pags. 109 a 131



124 Derecho de los ciudadanos extracomunitarios y... DL

3.3. Acumulacion de prestaciones familiares y prioridad en su reconocimiento entre
las instituciones nacionales involucradas

La sentencia de la Sala 7.2 del Tribunal de Justicia de 25-4-2024 sobre el asunto C-36/23%°
aborda un tema complejo, la acumulacién de prestaciones familiares que puede dar lugar a la
sobreproteccion injustificada de los menores involucrados, aclarando el procedimiento a seguir
por las instituciones involucradas.

En concreto, el litigio de origen se refiere a un migrante polaco que ejerce su actividad por
cuenta ajena en Alemania y que percibe de ese Estado, desde 2016 una asignacion familiar a
cuenta de su hijo que reside con su esposa en Polonia. En esa solicitud el solicitante consigné
que su esposa no realizaba actividad profesional alguna en Polonia.

En 2019 la Caja alemana realiza una inspeccién en colaboracion con la institucién polaca
que reporta que se considera que la esposa del beneficiario realiza una actividad profesional
agricola desde 2006 (asociada a la propiedad de una granja) y que, aunque la familia no percibe
prestaciones familiares polacas, las podria solicitar desde julio de 2019 al ser su reconocimiento
independiente de los ingresos familiares. Con esa informacién, la caja alemana procede
directamente, en octubre de 2020, a anular el abono de sus prestaciones familiares hasta el
importe de la prestacion polaca, considerando que estas deberian ser de percepcion prioritaria,
por residir el nifo con la madre trabajadora en Polonia. La institucion alemana pasa a abonar
tan solo un complemento diferencial que garantiza que el menor recibe, junto con la prestacion
polaca, el equivalente al monto de la prestacion nacional mas elevada, en este caso, la
alemana.’” Ademas, la institucion alemana solicita al beneficiario polaco la devolucién de las
prestaciones pagadas en exceso en el periodo comprendido entre julio de 2019 y octubre de
2020 (1.674,60). El trabajador se opone a las decisiones alemanas comunicadas, alegando que
no recibe prestaciones polacas y que su mujer no realiza actividad profesional alguna en
Polonia, pues que su alta como autbnoma deriva la mera posesioén de una granja heredada.

En el marco de dicho pleito el tribunal aleman plantea tres cuestiones prejudiciales de las
que solo haré referencia a la primera que es la contestada por el Tribunal de Justicia. Cuestion
que basicamente alude a si la norma sobre prioridad entre legislaciones nacionales aplicable
en caso de acumulacion de prestaciones familiares (Reglamento CE/883/2004 art. 68) se puede
interpretar en el sentido de que permite que la institucion alemana, cuando considere que su
legislacién no tiene caréacter prioritario, de conformidad con los criterios previstos en esa
normativa, puede reclamar al beneficiario de sus prestaciones familiares la devolucién parcial
de las mismas, considerando que la legislacién aplicable es la del otro Estado miembro
(Polonia), aun cuando en ese otro Estado miembro no se hubiera concedido ni desembolsado
ninguna prestacion familiar.

En materia de prestaciones familiares existen dos normas clave en los Reglamentos de
coordinacion de las prestaciones familiares que poseen finalidades distintas.®? Por un lado, el
articulo 67 del Reglamento CE883/2004 que tiene por objeto facilitar a los trabajadores
migrantes el cobro de las prestaciones familiares en el Estado miembro de trabajo cuando su
familia no se ha trasladado con ellos. Mientras que, por otro lado, el articulo 68 de ese mismo
Reglamento de base establece normas contra la duplicacién injustificada de prestaciones,
estableciendo un orden de prioridad para las prestaciones nacionales. De esta forma, se clarifica
cual es el Estado miembro prioritario que ha de abonar la prestacion familiar y cual es el Estado

80 ECLI:EU:C:2024:355.

51 Ver Rgto. 883/2004 art. 68.1.b.i), sobre las complejas normas de coordinacion sobre prestaciones familiares
ver CARRASCOSA BERMEJO, D. «Coordinacién de las prestaciones familiares...», op. cit., pp. 271-298.
http://www.iustel.com/v2/revistas/detalle_revista.asp?id=12&numero=32.

52 Apartados 39, 40 y 42 de la sentencia analizada.
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miembro no prioritario que en todo caso deberia abonar un complemento diferencial si su
prestacion tuviera un monto superior. Esta sentencia resulta realmente clarificadora de los
procedimientos a seguir por las instituciones involucradas para la aplicacion ordenada de esta
Gltima disposicidbn muy compleja y que podrian resumirse en los siguientes puntos:

El Estado miembro no prioritario, en el caso que nos ocupa Alemania, debe remitir las
solicitudes de prestaciones familiares sin demora a la institucion competente del Estado miembro
que considera prioritario (ver Reglamento CE/883/2004 art. 68.3.a). No obstante, en también
en ese caso estaria obligada a proporcionar el complemento diferencial, como prestacion
provisional (ex Reglamento CE/987/2009 art. 60).%3

Por su parte el Estado miembro prioritario, en este caso Polonia, deberia responder en un
plazo de dos meses, pero, si no lo hiciera, Alemania (como Estado no prioritario) deberia seguir
pagando la prestacion familiar integra nacional, aunque pudiera reclamar a Polonia el reembolso
del exceso abonado, si se confirma el reconocimiento de prestaciones en ese Estado (ver
Reglamento CE/987/2009 art. 60).%4

El Estado prioritario, Polonia, debe examinar la solicitud presentada en el Estado no
prioritario (Alemania) considerando la fecha de presentacion inicial del solicitante en Alemania
y conceder su prestacion, obviamente, solo si se cumplen las condiciones establecidas en su
legislacion nacional.®® Por supuesto, Polonia podria recurrir, por ejemplo, a las técnicas de
coordinacion para su reconocimiento, tales como la totalizacion o las asimilaciones condiciones
necesarias. En todo caso, la mera solicitud no significa su reconocimiento, pues, obviamente,
no es lo mismo solicitar una prestacion que tener derecho a percibirla.®®

Solo el Estado donde se lleva a cabo una actividad profesional controvertida, en el caso
concreto Polonia, respecto de la esposa, puede pronunciarse sobre sus efectos en el ambito
de la coordinacién de las prestaciones familiares. El Estado miembro no prioritario, Alemania,
tampoco podria valorar si se cumplen los requisitos de una normativa fordnea de Seguridad
Social como la polaca. De hecho, de acuerdo con doctrina previa,®” solo podria constatar con la
institucion foranea si se han concedido o no las prestaciones familiares.®® En efecto, a mi modo
de ver, no siendo posible la recepcion del Derecho de la Seguridad Social extranjero en el Foro,
por ser Derecho publico, se puede afirmar que ni la Administracién de otro Estado miembro, ni
sus propios tribunales, podrian ponderar la correccion de la concesién o denegaciéon de
prestaciones de Seguridad Social fordneas. Motivo por el que ante cualquier problema o
disconformidad sobre el reconocimiento y calculo de una prestacion siempre hay que recurrir
ante la Administracion nacional que la abona o la deniega y en su caso pleitear a los tribunales
de ese Estado. En suma, la legislacién aplicable, la Administracion y el tribunal competente en
materia de Seguridad Social comparten la misma nacionalidad.®®

En suma, el Tribunal de Justicia constata que Alemania no habia seguido el procedimiento
explicitado (el del art. 60.3 del Reglamento CE/987/2009). Su comunicacién con Polonia fue
tardia, en 2019, y como esta no se habia pronunciado sobre el reconocimiento de sus propias
prestaciones, Alemania, no podia, a pesar de considerar a Polonia el Estado prioritario, ni dejar
de pagar sus prestaciones, ni solicitar al beneficiario el reembolso parcial de las prestaciones
percibidas por esa supuesta duplicidad o acumulaciéon con las prestaciones polacas que

83 Apartado 45 de la sentencia analizada.

64 Apartados del 46 al 49 de la sentencia analizada.

85 Apartados 53 y 54 de la sentencia analizada.

86TJUE 22-10-2015, asunto Trapkowski C-378/14, ECLI:EU:C:2015:720.

67 TJUE 3-2-1983, asunto Robards, 149/82, EU:C:1983:26, apartado 11.

68 Apartados 56 y 57 de la sentencia analizada.

% Sobre estas cuestiones ver CARRASCOSA BERMEJO, D. La coordinacién comunitaria de la Seguridad Social.
Ley aplicable y vejez..., op. cit., p. 110.
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presumia percibidas. De hecho, al tener que continuar abonando las prestaciones alemanas
completas, también mantiene la institucién alemana su derecho a reclamar su reembolso a la
institucion polaca cuando esta clarifique si adeuda prestaciones y su monto, para poder
Alemania resarcirse de las prestaciones pagadas en exceso.” En todo caso, el Tribunal sefiala
que las instituciones alemanas podrian sancionar al trabajador polaco, conforme a su normativa,
si se demostrase que realiz6 una declaracion falsa, al informar sobre la situacion de Seguridad
Social de su esposa en Polonia. Esta sancion alemana deberia ajustarse a los principios de
equivalencia (ser similares a las sanciones que se impondrian en Alemania en situaciones
similares) y eficacia, no debiendo imposibilitar o dificultar en exceso el ejercicio de los derechos
asociados a los Reglamentos de coordinacion (articulo 76.5 del Reglamento 883/2004).™

Como se ha puesto de manifiesto, al describir el procedimiento coordinado asociado al
reconocimiento de estas prestaciones en casos de acumulacion de derechos, este obliga a las
instituciones de los Estados miembros involucrados a cooperar de buena fe y transparencia
para garantizar que el procedimiento conjunto, que afecta a los miembros de la familia que
residen en diferentes Estados miembros, funcione correctamente. En el marco de este
procedimiento, como sucede con caracter general en el marco de los Reglamentos de
coordinacion, la actuacién unilateral de un Estado miembro no tiene cabida.

3.4. Prestaciones familiares luxemburguesas y trabajadores fronterizos (acogimiento
de un menor)

La ultima de las sentencias a analizar es la dictada por la Sala 3.2 del Tribunal de Justicia el
16-5-2024, sobre el asunto C-27/23, denominado Hocinx de forma aleatoria.” Esta sentencia,
precedida de Conclusiones del Abogado General,” proviene de una cuestion prejudicial plan-
teada por el Tribunal de casacion de Luxemburgo. El pleito de origen versa sobre el derecho a
prestaciones familiares de un trabajador fronterizo belga que trabaja en Luxemburgo, donde
esté asegurado a la Seguridad Social de ese Estado y reside en Bélgica. Aunque en un primer
término se le concedieron prestaciones con base en el acogimiento de un menor en su residen-
cia en Bélgica, en virtud de una sentencia de un tribunal belga. Con posterioridad, transcurridos
unos anos, en 2017, y con efectos retroactivos, la institucion de seguridad social luxemburguesa,
con el bonito nombre la Caisse pour I'avenir des enfants, retiraria las prestaciones arguyendo
que no existia entre el trabajador y el menor una relacion paternofilial (legitima, natural o adop-
tiva), y considerando, por tanto, que el menor no era miembro de su familia, como exigia la nor-
mativa luxemburguesa de Seguridad Social. El propio érgano jurisdiccional remitente detecta
que, conforme a dicha legislacion, podria existir un trato desigual entre:

- los menores acogidos que residen en Luxemburgo, que tendrian un derecho directo a las
prestaciones familiares que se abonaria directamente a la persona fisica o juridica que tiene
atribuida la custodia del menor y en cuyo hogar dicho menor tiene su domicilio legal y reside de
manera efectiva y continuada;

- y los menores que no residen en Luxemburgo, como sucede en el caso concreto, que solo
tienen un derecho derivado como miembros de la familia, definicion en la que no encajan, pre-
cisamente, los menores acogidos.

El tribunal remitente se pregunta si ese trato desigual en funcion de la residencia el propio
trabajador es conforme con el Derecho de la UE o constituye una discriminacion indirecta por
razon de la nacionalidad. Este tribunal remitente considera que al tratarse de un trabajador co-

70 Apartados 58 a 60 de la sentencia analizada.
7 Apartados 66 y 67 de la sentencia analizada.
72 ECLI:EU:C:2024:404.

73 ECLI:EU:C:2024:87.
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munitario la desigualdad podria apreciarse en el marco de la normativa sobre libre circulacién
si tales prestaciones se consideraran una ventaja social (TFEU art. 45 y Reglamento
CE/492/2011 art. 7.2) y por disposiciones de los especificos Reglamentos de coordinacion de
la Seguridad Social. En concreto, con base a la disposicion del Reglamento de base que obliga
a la legislacion competente a abonar prestaciones «incluso para los miembros de su familia que
residan en otro Estado miembro», creando la ficcion de que residen en el Estado competente
(Reglamento CE/883/2004 art. 67). Mencionando también una disposicion del Reglamento de
desarrollo que impone la consideracion «de la situacion de toda la familia como si todas las per-
sonas interesadas estuvieran sujetas a la legislacion del Estado miembro de que se trate y re-
sidieran en él (...)» (Reglamento CE/987/2009 art. 60).

Ademas, pregunta si la respuesta a su principal pregunta mencionada previamente depen-
deria de si el trabajador fronterizo contribuye al mantenimiento del menor acogido. Esta segunda
cuestion se vincula a una sentencia previa del Tribunal de Justicia de 2020 en un caso seme-
jante, en la que se estableci6 que, a los efectos de acceder a las prestaciones familiares luxem-
burguesas, un trabajador fronterizo tenia un vinculo de parentesco suficiente con el hijo de su
conyuge o pareja registrada, cuando se hacia cargo de su manutencion (tomando en cuenta la
definiciéon de los familiares, con derecho derivado a la libre circulacién ex Directiva 2004/38/CE
art. 2.2.c)™.

El Tribunal de Justicia, en primer lugar, toma un camino diferente al seguido en la mencio-
nada sentencia de 2020, y, en lugar de enfocar en el menor y su relacién con el trabajador, fija
su atencién en el propio trabajador fronterizo y en la diferencia de trato que sufre por no residir
en Luxemburgo.” Con esta perspectiva, debe resenarse que el Tribunal se distancia de las ela-
boradas Conclusiones del Abogado General que siguen un alambicado camino para determinar
que el hijo y el trabajador fronterizo tienen una relacién paterno filial y debe considerarse cum-
plido el requisito fijado en la norma luxemburguesa.

En segundo lugar, en esa senda simplificadora, y su enfoque en el trabajador, el Tribunal de
Justicia descarta la aplicacion de los articulos de los Reglamentos de coordinacion previamente
mencionados por el propio 6rgano jurisdiccional remitente.”® La fundamentacion facilitada es
realmente controvertida que no comparto, pues llega a afirmar que tales disposiciones no se
refieren a la situacion de los propios trabajadores, «sino a la situacion de los miembros de la fa-
milia de los trabajadores que residen en otro Estado miembro».”” En efecto, a mi modo de ver
se trata de una interpretacién excesivamente restrictiva de tales disposiciones de los Regla-
mentos de coordinacion pues, la lectura detallada de ambos articulos nos permite afirmar que,
conforme a su interpretacion literal, serian aplicables no solo a los trabajadores fronterizos que
solicitan prestaciones para los miembros de su familia que viven con ellos en otro Estado miem-
bro; si no también a todos los supuestos, con independencia del lugar de residencia del traba-
jador, en el que los familiares de estos trabajadores residen fuera del Estado competente, como
es el caso.”

7 Sentencia del TJUE de 2-4-20, Caisse pour I'avenir des enfants (sobre el hijo del conyuge de un trabajador
transfronterizo) asunto C-802/18, EU:C:2020:269.

5 \ler apartado 24 de la sentencia que se comenta.

76 Se esta haciendo referencia al articulo 67 del Reglamento CE/883/2004 y del articulo 60 del Reglamento
CE/987/2009.

77 \ler apartado 25 de la sentencia que se comenta.

8 En este sentido, ver FILLON, J.-C., «B. Droit aux prestations familiales d’un travailleur frontalier et discrimination
indirecte. CJUE 16 mai 2024 aff. 27/23, FV c/ Caisse pour I'avenir des enfants» en VV. AA. «Doctrine. L'actualité
de la jurisprudence européenne et internationale», Revue de Jurisprudence Sociale n.° 10/24. Lefebvre. P. 22.
Posteriormente, PARTHENOPOULQOS, N., «Case C-27/23 Hocinx: Business as usual in equal treatment of frontier
workers with an alarming twist», Maastricht Journal of European and Comparative Law, 2025/31(5), 619-632.
https://doi.org/10.1177/1023263X241305313
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No obstante, el Tribunal admite que las prestaciones familiares son simultdneamente:”

- Por un lado, prestaciones de Seguridad Social objeto de los Reglamentos de coordinaciéon
y respecto de ellas prima el principio de igualdad de trato previsto en el art. 4 del Reglamento
CE/883/2004 interpretado conforme el Considerando 8° de su Exposicién de motivos de manera
que un trabajador empleado en un Estado donde esta sometido a su legislacion de Seguridad
Social debe disfrutar en su seno de las mismas prestaciones que los nacionales de ese Estado
miembro, preservandose la igualdad de trato, como asi ha confirmado reiteradamente la propia
doctrina del Tribunal de Justicia.°

- Ventajas sociales asociadas a la libre circulacion de trabajadores en cuyo marco toda dis-
criminacion por razén de nacionalidad, directa o indirecta, esta prohibida (TFEU art. 45 y Re-
glamento CE/1492/2011 art, 7.2), preservandose la igualdad con los nacionales del Estado
competente para su abono, como ha confirmado también la doctrina del Tribunal de Justicia in-
terpretativa de tales disposiciones.?!

Decantandose por la aplicacion de este segundo bloque normativo asociado a la mera libre
circulacion el Tribunal confirma la existencia de un trato diferente entre un trabajador que acoge
un nifo siendo residente en Luxemburgo y el que al ser fronterizo reside en otro Estado. La re-
sidencia puede ser un criterio neutro que impacta mayoritariamente en los extranjeros, por lo
que puede ser discriminatorio indirectamente por razon de la nacionalidad si no existe una jus-
tificacién basada en un objetivo legitimo y proporcionado.®2 Sin embargo, el 6rgano jurisdiccional
remitente no ha mencionado ningln objetivo legitimo que pueda justificar tal discriminacion in-
directa por lo que considera que la normativa luxemburguesa es contraria a la normativa sobre
libre circulacion.

Ademas, el Tribunal, previamente, recuerda su doctrina sobre los trabajadores fronterizos y
afirma que estos contribuyen a la financiacion de las politicas sociales, a través del abono de
sus impuestos y cotizaciones a la seguridad social, en los Estados miembros de empleo. Motivo
principal por el que deben tener acceso a las prestaciones familiares y a las ventajas sociales
y fiscales en las mismas condiciones que los trabajadores nacionales.8 Ademas, considera que
es irrelevante que la decision de acogida del menor, que justifica la concesion de prestaciones
familiares, haya sido dictada por un tribunal belga, pues por imperativo del Derecho de la UE
las autoridades luxemburguesas estan obligadas a reconocer una decision de acogida dictada
en otro Estado miembro y a otorgarle el mismo valor juridico que a una decision nacional equi-
valente (art. 1.2.d) y 30. 1 del Reglamento (UE) 2019/1111). A mi modo de ver, y aunque no
existiera tal normativa ad hoc, dicha asimilacién también podria haber derivado de la asimilacion
de hechos o acontecimientos foraneos en el marco de la legislacion aplicable que se contempla
en el Reglamento de base (art. 5.b) el Reglamento CE/883/2004).84

7 Ver apartados 26 a 29 de la sentencia que se comenta.

80 En concreto se cita la ya mencionada sentencia sobre la indexacion de prestaciones familiares austriacas que,
aunque no se refiere necesariamente a trabajadores fronterizos, protege también a ese colectivo. Sentencia del
TJUE de 16-6-2022, asunto Comisién/Austria, C-328/20, EU:C:2022:468, apartado 108 y jurisprudencia citada.
81 Véanse, en este sentido, las sentencias de 6-10-20, asunto Jobcenter Krefeld, C-181/19, EU:C:2020:794,
apartados 44 y 78, y de 21-12-23, asunto Chief Appeals Officer y otros, C-488/21, EU:C:2023:1013, apartado 49.
82 Ver sentencias del Tribunal de Justicia de 14-6-12, asunto Comisién/Paises Bajos, C-542/09, EU:C:2012:346,
apartados 55 y 73, y de 2-4-2020, asunto Caisse pour I'avenir des enfants (Hijo del conyuge de un trabajador
transfronterizo), C-802/18, EU:C:2020:269, apartados 56 y 58. Todas estas sentencias son mencionadas en el
apartado 38 de la sentencia que se comenta.

83 Ver sentencias del Tribunal de 14-6-12, asunto Comisién/Paises Bajos, C-542/09, EU:C:2012:346, apartado
66; la de 16-6-22, asunto Comision/Austria (de nuevo la sentencia sobre la indexacion de las prestaciones
familiares), C-328/20, EU:C:2022:468, apartado 109, y la de 21-12-23, asunto Chief Appeals Officer y otros,
C-488/21, EU:C:2023:1013, apartado 71. Todas estas sentencias son mencionadas en el apartado 31 de la
sentencia que se comenta.

84 \er apartado 37 de la sentencia que se comenta.
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Por ultimo, sobre la cuestién adicional planteada por el tribunal remitente, tan solo sefala
que la circunstancia de que el trabajador no residente, en el caso concreto el trabajador fronte-
rizo que nos ocupa, se haga cargo de la manutencidén del menor acogido solo puede tenerse
en cuenta en el marco de la concesién de una prestacion familiar a ese trabajador por un menor
acogido en su hogar si la legislacion nacional aplicable, en este caso la luxemburguesa, esta-
blece tal requisito para la concesion de dicha prestacion a un trabajador residente que tenga
atribuida la custodia de un menor acogido en su hogar.8 Requisito que no parece concurrir en
el caso concreto, pero que podria ser de utilidad en otros supuestos.

Aungue la confirmacién de la existencia de una discriminacién indirecta por razon de la na-
cionalidad parece una conclusién correcta, el fallo final recogido al final de la sentencia vuelve
a manifestar la huida injustificada del Tribunal de la normativa especifica de coordinacion, aco-
giendo como fundamentacién normativa exclusiva la aplicacion de la normativa sobre libre cir-
culacién y el derecho de los trabajadores a las ventajas sociales. Como ya se ha sefialado, no
se entiende esta carencia y no se llega a entender las razones por las que ni siquiera se men-
ciona en dicho fallo la normativa sobre no discriminacion por razén de la nacionalidad contenida
en el art. 4 del Reglamento CE/883/2004 que no fue descartada y si sopesada en apartados
anteriores. A mi modo de ver, no es baladi considerar esta segunda norma, entre otras razones
posibles razones, en la proteccion que esta norma puede brindar en otros supuestos en los que
los afectados sean ciudadanos extracomunitarios fronterizos, carentes del derecho a la libre cir-
culacion. En efecto, ese articulo podria proteger a nacionales de terceros Estados que deberian
ser tratados como los nacionales luxemburgueses, al estar incluidos en el &mbito de aplicacion
de los Reglamentos de coordinacién como residentes en legales en un Estado miembro y tra-
bajar en otro y, por tanto, estar en una situacion de transnacionalidad, tal y como prevé el Re-
glamento CE/ 1231/2010.

Finalmente, considerando la cantidad ingente de trabajadores fronterizos y este nuevo pro-
nunciamiento sobre la controvertida normativa luxemburguesa sobre prestaciones familiares,
Creo que parece necesaria una monitorizacion exhaustiva de su aplicacion por parte de la Co-
mision. En efecto, la Comision debera incoar un procedimiento de incumplimiento si detecta
nuevas aplicaciones contrarias de esa, u otras normas nacionales,® sin respetar la igualdad de
trato impuesta por distintas normas del Derecho de la UE.

4. ALGUNAS CONCLUSIONES

Como viene siendo habitual, las sentencias comentadas en este trabajo confirman que los
nacionales comunitarios siguen teniendo una tutela mas completa de sus derechos de
Seguridad Social que los ciudadanos extracomunitarios. Asi sucede, cuando no existe en la
norma nacional aplicable un principio de igualdad de trato como el previsto en la normativa
espafola respecto de todo residente legal, al margen de nacionalidades; o cuando no se impone
tal igualdad en materia de Seguridad Social en Directivas destinadas a los nacionales de
terceros Estados, como la relativa al permiso Unico. Se trata de supuestos en los que no se
acredita una movilidad intracomunitaria, pues, aunque no poseen un derecho originario a la libre
circulacion, tal movilidad podria avalar la aplicacion de los Reglamentos de coordinacion y la
igualdad de trato que tales instrumentos imponen. En efecto, nos referimos a casos en las que
la movilidad solo afecta a un Estado miembro que ha de exportar prestaciones o totalizar
periodos para su reconocimiento, técnicas que pueden no estar contempladas en las normas
comunitarias aplicables. O que, de existir, como el Acuerdo CE/Argelia pueden permitir

8 Ver apartado 41 in fine de la sentencia que se comenta.

86 Asi parece que se esta haciendo. Ver, por ejemplo, sobre el recurso de incumplimiento promovido por la Comi-
sion contra ltalia (asunto C-630/24 pendiente al cierre de este trabajo) por los requisitos restrictivos establecidos
en su norma nacional que supedita el reconocimiento de prestaciones familiares a un minimo periodo de dos
anos de residencia del trabajador en Italia o la propia residencia en ese Estado de los nifios beneficiarios.
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resultados poco tuitivos como la indexacion de prestaciones de cuantia constante, considerando
el Estado de residencia del beneficiario de la exportaciéon o sus familiares. Frente a esas
situaciones, debe recordarse que, en principio, la indexacién no cabe en el marco aplicativo de
los Reglamentos de coordinacion, al menos mientras no se aplique tal indexacion de forma
sistematica por la normativa nacional a sus propios nacionales considerando el nivel de vida en
su propio territorio y/o se indexen las propias cotizaciones.

Las sentencias del segundo bloque permiten reflexionar sobre la pervivencia de dificultades
clasicas a la movilidad de trabajadores comunitarios en el mercado Unico, como son las
asociadas con el propio acceso a los derechos de Seguridad Social, como ha recordado
recientemente el propio informe Draghi.?” Es cierto que los afejos Reglamentos de mera
coordinacion® tienen limitaciones intrinsecas que obligan a un diadlogo constante entre las
Administraciones involucradas, y que, tal vez, como se ha sefialado previamente, deberian
complementarse con un minimo de armonizacion entre los propios sistemas coordinados. Sin
embargo, muchos de los problemas detectados en las sentencias analizadas no provienen de
tales carencias intrinsecas de la normativa aplicable, sino de su propio incumplimiento flagrante
por los Estados miembros. Todavia se comenten discriminaciones indirectas por razon de la
nacionalidad asociadas a la residencia en otro Estado miembro prohibidas desde hace décadas
por la doctrina del Tribunal que no es asumida y respetada por los Estados miembros y sus
instituciones de Seguridad Social. Los casos que, via prejudicial, llegan a este Tribunal son solo
la punta del iceberg, de manera que solo la monitorizacién constante de la Comision,
promoviendo los recursos de incumplimiento necesarios frente a los Estados que persistan en
tales practicas abusivas, permitiran preservar el funcionamiento adecuado del mercado Unico y
el respeto al Derecho de la UE.
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