ASIGNACIONES
FAMILIARES:
RACIONALIZACION
Y REFORMA

Las asignaciones de proteccion a la familia de la Seguridad
Social vienen experimentando, desde la implantacion del
sistema en 1.° de enero de 1967, una continua erosion
econémica, hasta quedar sus cuantias totalmente
desactualizadas. El autor de este articulo, Alberto

de Pereda Mateos, parte de ese dato, que considera
condicionante de cualquier modificacion que haya de
aplicarse a las indicadas prestaciones, para examinar,
sucesivamente, las medidas de racionalizacion y mejora, y
de reforma en profundidad, que cabria establecer en este
sector de la accién protectora con miras a su posible
integracion en el nuevo régimen de Seguridad Social
previsto en el articulo 41 de la Constitucion.

PLANTEAMIENTO

que integran la accion pro-

tectora del actual sistema
de Seguridad Social que esté
necesitado de una remodelaciéon
en profundidad, éste es el for-
mado por las prestaciones de
proteccion a la familia. En él,
aparte de que pueda cuestio-
narse la subsistencia de alguna
de las prestaciones, se da una
nota negativa primordial que,
por fortuna, no concurre en los
demas: la carencia absoluta de
eficacia protectora de las pres-
taciones mas importantes —las
de pago periédico por esposa
e hijos a cargo— en razbon a
sus cuantias, de 375 y 250 pe-
setas mensuales, respectivamen-
te. Es evidente que las mismas
no cumplen la condicién sus-
tancial de ser «prestaciones so-
ciales suficientes ante situacio-
nes de necesidad» que sefala
el articulo 41 de la Constitu-
cion (1).

s | existe algan sector de los

A partir de ese dato esencial,
condicionante de cualquier mo-
dificacion de estas asignaciones
familiares, y situados en la ac-
tualidad ante las dos operacio-
nes sucesivas en materia de Se-
guridad Social que se han de-
cantado como consecuencia de
lo previsto en el punto V.2 del
Acuerdo Nacional sobre Empleo,
trataremos en primer lugar de la
racionalizacién o mejora de di-
chas prestaciones, entendiendo
como tales las medidas que pue-
dan aplicarse a corto plazo den-
tro del actual sistema; y nos
referiremos, después, a la refor-
ma que pueden experimentar
las mismas en relacion con el
nuevo sistema que se establez-
ca en el futuro para dar cum-
plimiento a lo dispuesto en el
articulo 41 de la Constitucion.
Sin embargo, hemos de adver-
tir que se trata de una distincién
un tanto tebdrica, por cuanto
seria muy conveniente que las
medidas de racionalizacién fue-
ran sirviendo de paso al nuevo
sistema, mientras que, de otra

parte, algunas de ellas puede
que tengan que demorarse has-
ta el establecimiento de éste.
No obstante, esperamos que la
diferenciacion apuntada pueda
servir para sistematizar la expo-
sicion que sigue.

I. RACIONALIZACION
Y MEJORA
DE LAS ACTUALES
PRESTACIONES
DE PROTECCION
A LA FAMILIA

1. Enumeracion de las
prestaciones que integran
el régimen de proteccion
a la familia

En sentido estricto, y toman-
do como modelo el Régimen
General de la Seguridad Social,
podemos decir que las referidas
prestaciones y sus respectivas
cuantias actuales son las si-
guientes:

A) Asignaciones de pago pe-
riodico:
a) Por hijo a cargo (250 pe-
setas mensuales).

b) Por esposa, o marido in-
capacitado para el traba-
jo, a cargo (375 pesetas
mensuales).

B) Asignaciones de pago
Unico:
a) Por contraer matrimonio
(6.000 pesetas, a cada
contrayente, si ambos es-

tan en alta en la Segu-
ridad Social).

b) Por nacimiento de hijo
(3.000 pesetas).

Integrado por las asignacio-
nes enumeradas, el régimen de
proteccion a la familia puede
considerarse como suficiente-
mente diversificado en cuanto
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a las situaciones de necesidad
a las que extiende su acciéon
0, quizd, como excesivamente
diversificado, puesto que la pro-
cedencia de la asignacion de
pago periédico por esposa es
cuestionada en la actualidad.

Aungue no den lugar a nue-
vas situaciones de necesidad,
sino a una elevacion de las cuan-
tias de las asignaciones de pago
periédico, debemos formular las
dos matizaciones siguientes:

1.2 En razon a la proteccion
de las denominadas legalmente
«familias numerosas», las cuan-
tias de las asignaciones de pago
periédico por hijo o esposa ex-
perimentan un incremento por-
centual de acuerdo con la ca-
tegoria de la familia (25 por 100
para las familias de primera ca-
tegoria, 30 por 100 para las de
segunda y 35 por 100 para las
de honor, Ley 25/1971, de 19
junio, art. 8.°, y Ley General de
la Seguridad Social, art. 167.3).

2.2 En virtud de normas de
derecho transitorio, el régimen
de referencia se ha hecho cargo
del mantenimiento de las per-
cepciones por esposa e hijos a
cargo procedentes del extingui-
do Plus Familiar y cuyas cuan-
tias sean superiores a las sefia-
ladas para las asignaciones co-
rrespondientes a dichas situa-
ciones; y, en el caso de los hi-
jos, de las también superiores
del Régimen de Subsidios Fa-
miliares (Ley General, Disposi-
cion Transitoria Cuarta).

Por otra parte, y de acuerdo
con las normas transitorias a
que acabamos de hacer refe-
rencia, el actual régimen de pro-
teccion a la familia ha de man-
tener, como situaciones a extin-
guir, las referidas a las siguien-
tes personas que daban dere-
cho a percibir el anterior Plus
Familiar:

a) Ascendientes, mayores
de 60 afios en caso de
ser varones.

b) Hermanos, menores de 14
afnos.

c¢) Viudos o viudas, en cuan-
to se protegia la situacion
misma de viudedad.

d) Nietos huérfanos.

(Orden de 29 de marzo de
1946, arts. 8.° y 12 y, para los
nietos, Resolucion de la Direc-
cion General de Trabajo de 28
de marzo de 1955.)

Con la ampliaciéon de situacio-
nes protegidas asi operada, el
régimen que estamos conside-
rando adquiere una extension
objetiva que puede calificarse
de desproporcionada en relaciéon
con los recursos que se le asig-
nan; y eso que aun existen otras
prestaciones —de las que ire-
mos haciendo mencibn— que,
en sentido amplio, cabe enten-
der incluidas en el régimen de
proteccion a la familia.

2. Valoracion de la suficiencia
econOmica de las
prestaciones

La dispersion en cuanto a las
situaciones protegidas, que aca-
bamos de exponer, contrasta
con el pobre valor econémico
de las asignaciones basicas que
hemos enumerado en primer lu-
gar; defecto que se hace aln
mas acusado en las de pago pe-
riédico por esposa y por hijo.

De acuerdo con lo estableci-
do en el articulo 39.1 de la Cons-
titucion, los poderes publicos
estan obligados a asegurar «la
proteccion social, econémica y
juridica de la familiay; protec-
cion que, conforme al articulo
41 del mismo texto constitucio-
nal —que a estos efectos debe

tenerse ya en cuenta—, habra
de garantizar «prestaciones so-
ciales suficientes ante situacio-
nes de necesidad».

La cuestion se centra, por
tanto, en buscar algin moédulo
que sirva para concretar ese con-
cepto abstracto que es la sufi-
ciencia de las prestaciones. A
tal efecto, cabe tener en cuenta
los datos siguientes:

1.° La solucién perfecta po-
dria consistir en determinar el
coste medio que suponga la
subsistencia de un hijo y en es-
tablecer qué parte de ese coste
debe ser asumido por la colec-
tividad, a través del mecanismo
redistribuidor de rentas que es
la Seguridad Social; y algo si-
milar podria hacerse en relacion
con la esposa; pero, por su-
puesto, se trata de una solucién
qgue hemos de limitarnos a dejar
apuntada.

2.° Es evidente que la Cons-
titucion no facilita criterios para
medir la suficiencia que exige
a las prestaciones, pero, con
base en ella, se llega de manera
refleja a la obligada considera-
cion de algunos aplicables al
efecto indicado.

Aunque Espafia no haya rati-
ficado el Convenio 102 de la
OIT, sobre norma minima de la
Seguridad Social, se encuentra
obligada a tener en cuenta sus
estipulaciones, como consecuen-
cia de haber suscrito la Carta
Social Europea, mediante Ins-
trumento de 29 de abril de 1980.
Ocurre asi por cuanto estamos
comprometidos en virtud del ar-
ticulo 12.2 de la Carta: «A man-
tener el régimen de Seguridad
Social en un nivel satisfactorio,
equivalente, por lo menos, al
exigido para la ratificacion del
Convenio internacional», antes
mencionado (2).
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Para determinar el alcance que
tienen para nosotros las estipu-
laciones de la Carta Social Eu-
ropea y, por remision, los nive-
les de proteccion establecidos
por el Convenio 102, hay que
partir de que la Carta, una vez
que ha sido validamente cele-
brada y publicada oficialmente
en Espana, mediante la inser-
cion de su texto en el Boletin
Oficial del Estado del 26 de ju-
nio de 1980, forma ya parte de
nuestro ordenamiento interno,
de acuerdo con lo previsto en
el articulo 96.1 primer parrafo
de la Constitucién, y de que sus
disposiciones, conforme al se-
gundo parrafo del mismo pre-
cepto constitucional, «s6lo po-
dran ser derogadas, modifica-
das o suspendidas en la forma
prevista» en la propia Carta, es
decir, mediante su denuncia.

Pues bien, segin estimacio-
nes efectuadas por el llamado
Libro Rojo de la Seguridad So-
cial (3), para dar cumplimiento
a la exigencia cuantitativa que
se desprende de los articulos 44
y 66 del Convenio 102, seria
necesario que el importe global
de las asignaciones periodicas
por hijos a cargo hubiera sido,
en el afo 1980, de 99.705 millo-
nes de pesetas, mientras que
tal importe ha alcanzado soélo
26.524 millones de pesetas, co-
mo maximo, y 22.103 millones,
como minimo, en el referido afo.

Pero, como advierte el docu-
mento citado, la estimacion ex-
puesta es resultado de aplicar
la féormula menos exigente de
calculo global de las dos pre-
vistas en el Convenio; férmula
que, ademas, en sentido estric-
to soblo es procedente en el caso
de que la proteccion familiar
esté establecida con caricter
nacional, condicionamiento que
no se dara en nuestro supuesto
hasta que se alcance la univer-

salidad dispuesta en el articulo
41 de la Constitucion, que re-
fiere la proteccién de la Seguri-
dad Social a «todos los ciuda-
danosy». Entre tanto, habria que
aplicar la otra de las formulas
de calculo previstas en el refe-
rido articulo 44 del Convenio,
la cual exigiria una cuantia glo-
bal més elevada (segun el Libro
Rojo, la estimacién arriba reco-
gida es inferior a las dos terce-
ras partes de la que resultaria
de acuerdo con la segunda for-
mula a la que acabamos de re-
ferirnos).

El Libro Rojo advierte la exis-
tencia de una tercera formula
de célculo individualizado de la
prestacion, que viene siendo ad-
mitida por el Comité de Exper-
tos de la OIT en sus informes.
De acuerdo con esa férmula,
nuestra asignacion por hijo de-
beria haber ascendido en 1980
a unas 19.000 pesetas anuales,
cuando su importe se ha situa-
do entre 3.000 y 4.050 pesetas,
segun el namero de hijos de la
familia (4); variacion que enten-
demos debida a los distintos
incrementos porcentuales de es-
tas asignaciones reconocidos en
favor de las familias numerosas.

3.° Otro criterio a tener en
cuenta podria ser el de lograr
que las asignaciones perioddicas
por esposa e hijo recuperasen
el valor econémico real que han
tenido dentro del sistema, me-
diante una actualizacion de sus
cuantias.

Para ello hay que partir de
que las indicadas asignaciones
tenian, al establecerse las mis-
mas en 1.° de enero de 1967
con la implantacién del actual
sistema, unas cuantias de 300
y 200 pesetas mensuales, res-
pectivamente (Orden de 28 de
diciembre de 1966, art. 1.1.a/;
y que desde entonces sblo se

han incrementado una vez, en
el afio 1971, mediante el aumen-
to del 25 por 100 de sus respec-
tivas cuantias iniciales, para pa-
sar a las actuales de 375 y 250
pesetas mensuales (Decreto 55/
1971, de 9 de enero).

Segun datos que figuran en
un interesante estudio sobre la
materia (5) pueden formularse
los célculos siguientes:

Para que las asignaciones con-
sideradas mantuviesen en 1980
el mismo valor real que tenian
en el referido ano 1971, sus
cuantias tendrian que ser, de
acuerdo con el indice que se
adopte:

a) Asignacion por esposa,
1.448 pesetas; y asigna-
cion por hijo, 965 pesetas.

Si se calculan las cuan-
tias en funcion del creci-
miento experimentado por
el indice de precios, que,
tomando como base 100
el afio 1971, ha pasado
a un 386,1 para 1980; y

b) Asignacion por esposa,
2.117 pesetas; y asigna-
cién por hijo, 1.411 pe-
setas.

Si se calculan dichas
cuantias en funcion del
crecimiento experimenta-
do por el salario minimo,
gue, tomando como base
100 el afio 1971, ha pa-
sado a un b564,3 para
1980.

También resulta expresiva la
estimacion del valor real de las
referidas asignaciones en 1980,
conforme a los dos indices que
acabamos de utilizar y tomando
siempre como base de los mis-
mos el afio 1971. Dichos valo-
res reales son:

a) Tomando como indice el
de los precios: asignaciéon
por esposa, 97,1 pesetas;
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y asignacion por hijo, 64,7
pesetas.

b) Tomando como indice el
salario minimo: asignacion
por esposa, 66,4 pesetas;
y asignacion por hijo, 44,3
pesetas.

4.° Dada la prevista adhe-
sion de Espafia a las Comuni-
dades Europeas, seria también
interesante establecer una com-
paracion entre la cuantia de
nuestra asignaciéon por hijos a
cargo y las que se satisfacen
por el mismo concepto en los
paises integrantes del Mercado
Coman.

En relacibn con este tema,
el Libro Blanco de la Seguridad
Social entendia, en 1977, que,
en grandes lineas, y con las po-
sibles excepciones particulares,
puede decirse que en casi todos
los paises de la CEE se observa
una tendencia hacia esa misma
regresividad financiera, motiva-
da, fundamentalmente, de una
parte, por la mayor demanda y
coste unitario de la asistencia sa-
nitaria y, de otra, por un aumen-
to de la preocupacion por las
personas de edad y por los in-
capacitados. Pero, aparte de
que tal consideraciéon sea de-
masiado vaga, nos parece que
en ninguno de los paises de re-
ferencia la asignacion por hijos
a cargo ha sufrido un deterioro
econdémico comparable con el
padecido en el nuestro.

El autor antes mencionado,
que ha efectuado una compa-
racion internacional de dichas
asignaciones poniéndolas en re-
lacion con el PIB por habitante,
deduce de ella que la posicion
de nuestro pais es considerable-
mente baja, puesto que: «En
1978, el PIB por habitante en
Espafia se cifr6 en 3.967 dola-
res USA, lo que representa, por
tanto, que la asignacion anual

correspondiente a cuatro hijos
a cargo, en el supuesto de que
se tratase de una familia nume-
rosa de primera categoria (15.000
pesetas/afio), supuso aproxima-
damente el 5,3 por 100. Esta
misma asignacién represent6
para Francia el 30,2 por 100 del
PIB por habitante, en Bélgica el
42 por 100, en Alemania el 34,2
por 100, en Holanda el 26,3 por
100, en el Reino Unido el 33,3
por 100 y en [talia el 13 por 100.

De ahi que el mismo autor
concluya que «a la vista de las
comparaciones efectuadas re-
sulta evidente que las asigna-
ciones familiares por hijo a car-
go de Espaina, en relacién con
los principales paises de Euro-
pa, poseen un valor econémico
totalmente marginal, sin ningu-
na importancia para las rentas
familiares y su desfase respecto
a la CEE ha de considerarse ver-
daderamente preocupante» (6).

3. Mantenimiento en el tiempo
de la suficiencia de las
prestaciones

Pero no bastara con lograr
una suficiencia actual de las asig-
naciones familiares, sino que
sera preciso mantenerla en el
tiempo; objetivo que no se al-
canz6 con el Subsidio Familiar,
en el ambito de la anterior Pre-
visiébn Social, ni tampoco en el
actual sistema de Seguridad So-
cial, segin hemos visto. Se tra-
ta, pues, de una tendencia ne-
gativa que toda racionalizacion
de estas prestaciones deberia
evitar que siga produciéndose,
mediante la adopcion de medi-
das adecuadas.

Aunque el Convenio 102 de la
OIT, a diferencia de lo que hace
para otros pagos periédicos en
su articulo 65.10, no incluya
unas medidas expresas de re-

vision periodica de los montos
de la prestacion por hijos a car-
go —uUnica que contempla—,
lo cierto es que tal revisiéon vie-
ne implicita en el Convenio, por
cuanto el valor total de estas
prestaciones ha de medirse, de
acuerdo con su articulo 44, en
funcion de un concepto que
varia en el tiempo, como es «el
salario de un trabajador ordina-
rio, no calificado, adulto, del
sexo masculinoy, calculado en
una determinada forma que el
mencionado articulo sehala me-
diante remisién al articulo 66
del mismo texto.

Los paises cuyas prestaciones
rebasan con creces las cuantias
minimas exigidas por el Con-
venio podran mantenerlas sin
variacion en tanto que subsista
esa situacion, pero el nuestro,
que habra de hacer un gran es-
fuerzo si quiere alcanzar esas
cuantias, se vera obligado a re-
visar los importes de sus pres-
taciones a medida que crezca
el salario antes expresado que
se toma como moédulo a estos
efectos. Por ello, el Libro Rojo
de la Seguridad Social, después
de referirse al minimo estable-
cido en el Convenio 102 para
el gasto total por esta contin-
gencia, sefala que: «Se actuali-
zaria su importe automatica-
mente en conexion con el indi-
ce de salarios (para cumplir con
el Convenio n.° 102) o con el
indice de los precios (siempre
que no se descienda por debajo
de los minimos de aquél)» (7).

Pero, a pesar de lo expuesto,
el muy reciente Programa del
Gobierno en materia de Segu-
ridad Social (8), al tratar de la
reestructuracién de la ayuda fa-
miliar, se limita, en el aspecto
que estamos considerando, a
consignar —de forma no dema-
siado rotunda— que: «Parece
procedente incrementar las asig-

338




naciones familiares peri6dicas
por hijo» (medida 17).

El que dicho Programa no
aborde el importante tema de
la revalorizacion o actualizacion
periddica de estas prestaciones,
se hace maés significativo por la
circunstancia de que, en cam-
bio, le preste atencion en lo que
se refiere a las pensiones; asi,
en la medida 3 se declara que
«al objeto de evitar la pérdida
de valor de las pensiones, se
establecera un sistema de ac-
tualizacion anual del valor de las
mismas, en funcién de los pre-
cios esperados para el ejercicio
econdémicoy.

4. Posibles soluciones ante
el profundo deterioro
econdmico de las
prestaciones

La situacion de profundo de-
terioro econémico de las pres-
taciones de proteccion a la fa-
milia, que antes hemos expues-
to, lleva a que la medida pri-
mordial de racionalizacion que
debe abordarse sea la de dotar
a estas prestaciones de una su-
ficiencia adecuada a las situa-
ciones de necesidad a las que
responden.

En teoria son pensables dos
soluciones —no necesariamente
alternativas—: allegar mayores
recursos para la financiacion del
régimen de protecciéon a la fa-
milia, y/o disminuir el niamero
de situaciones protegidas para
concentrar los recursos econémi-
cos disponibles en las que se
consideren esenciales.

La primera solucién, a su vez,
puede alcanzarse a través de
dos vias principales: proporcio-
nar nuevos recursos a la Segu-
ridad Social destinados a tal fin
y/o modificar la distribucién in-
terna de los recursos de la Se-

guridad Social, afectando una
mayor porciéon a las asignacio-
nes familiares.

Comenzando por esta prime-
ra solucién, parece que en la
actual situacién econdmica ge-
neral no puede esperarse la asig-
nacién de nuevos recursos sus-
tanciales a la Seguridad Social;
el Programa de Gobierno en
materia de Seguridad Social
«considera preciso arbitrar al-
gun conjunto de medidas que
eviten que, en momentos de cri-
sis econdmica como los presen-
tes, el crecimiento de los gastos
de la Seguridad Social sea su-
perior al crecimiento del PIB en
términos monetariosy.

Consecuentemente con esa
posicion basica, la medida nu-
mero 60 de las comprendidas
en dicho Programa prevé que la
Seguridad Social (mas desem-
pleo) mantenga su participacion
en el PIB sin retroceso alguno
y que su crecimiento futuro esté
«en funcién tanto de la inflaciéon
como del crecimiento real de la
economiay», a fin de lograr los
dos objetivos siguientes:

««a) mantenimiento del nivel
actualmente alcanzado
por la Seguridad Social.

b) Crecimiento de la Segu-
ridad Social a un ritmo
acomodado a la situa-
ciébn econ6mica, evitan-
do que aumentos desa-
compasados puedan es-
trangular el crecimiento
de la economia y la crea-
cion de puestos de tra-
bajo.»

Claro que el Programa con-
fia en que se genere un ahorro
interno —equivalente en senti-
do material a la asignaciéon de
NUevos recursos— como conse-
cuencia de las actuaciones lega-
les y administrativas de racio-

nalizacion y mejora contenidas
en el mismo y también hace
referencia al incremento de las
transferencias del Estado a la
Seguridad Social (17 por 100 en
1983 y 20 por 100 en 1984, me-
diante la mayor presion fiscal
que suponga la implantacién del
IVA); pero la medida 61, des-
pués de referirse a los dos as-
pectos mencionados, sefiala que
las indicadas transferencias ha-
ran «posible una reduccion de
los tipos de cotizaciény» y agre-
ga que: «En funcion del indi-
cado conjunto de medidas de
saneamiento financiero, se habra
de conseguir la actualizacién
anual del valor de las pensio-
nes en los términos sefalados
en la medida namero 3 de este
Programay, a la que antes he-
mos hecho referencia. De todo
lo cual viene a deducirse que
el régimen de proteccion a la
familia no podra contar con nue-
VOs recursos sustanciales para
su financiacion.

La ultima de las medidas que
incluye el Programa, la nime-
ro 63, dice: «Se estudiaran y
adoptaran las medidas tenden-
tes a corregir la actual falta de
equidad en la distribuciéon de la
presiébn contributiva sobre los
diferentes tipos de empresay.
Declaracion no demasiado ex-
plicita, pero cuyo contenido pue-
de aclararse, a nuestro enten-
der, acudiendo al «Documento
de sintesis», elaborado por la
Presidencia de la Comision es-
pecial creada conforme al pun-
to V.2 del ANE, en el que se
incluye una medida —la nime-
ro 70—, de la que parece traer
causa la del Programa que esta-
mos considerando y cuyo texto
se refiere a la: «Distribuciéon equi-
tativa de la carga contributiva
(elevacion del tope maximo de
cotizacion, inclusion de las ho-
ras extraordinarias y de todas
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las pagas extraordinarias)». Pero
aunque la aplicacion de las de-
terminaciones que acabamos de
transcribir daria lugar a una ma-
yor recaudacion por cuotas, que
en el caso de las asignaciones
familiares no ocasionaria un
aumento automatico de sus
cuantias, aunque si un incre-
mento de recursos, hay que te-
ner en cuenta que ni la medida
63 del Programa, ni su antece-
dente del Documento de sinte-
sis, aparecen como dirigidas a
elevar la cotizacion global de las
empresas, sino a conseguir una
mayor equidad en su distribu-
cion entre los distintos tipos de
aquéllas.

En cuanto a la segunda via
de la misma solucién que esta-
mos considerando, que consis-
tiria en efectuar una distribucién
interna de los recursos de la Se-
guridad Social que fuese més
favorable que la actual al régi-
men de proteccién a la familia,
no puede olvidarse que ello su-
pondria invertir diametralmen-
te la tendencia que viene si-
guiéndose desde el estableci-
miento del actual sistema; lo
que es muy dificil de obtener,
maxime si se tiene en cuenta el
coste creciente de otros secto-
res de la accién protectora comac
las pensiones o el desempleo.

Por todo ello resulta obligado
encarar la segunda solucién que
sefialabamos al comienzo, a la
que vamos a dedicar el punto
siguiente.

5. Racionalizacion del régimen
mediante reduccion de las
situaciones protegidas

Esta es la soluciébn que pa-
rece adoptar el Programa citado
cuando, después de referirse al
incremento de las asignaciones
periddicas por hijo, declara que:

«Ello se lograra con la afecta-
cion a las mismas de los actua-
les recursos destinados a las
prestaciones periodicas por con-
yuge a cargo y a las prestacio-
nes de pago Unico por nupciali-
dad (que podran suprimirse)»
(medida 17). Hemos dicho que
«parecey, porgue aunque se dice
sb6lo que «podran suprimirsey,
lo cierto es que sin tal supre-
sibn no cabe la afectacion de
recursos proyectada (9).

Partiendo del planteamiento
expuesto, cabe sefalar que tan-
to la asignacion periddica por
esposa como la de pago Unico
por contraer matrimonio son
prestaciones que no aparecen
recogidas en el Convenio 102
de la OIT, ni suelen darse en
los paises de la CEE, entre los
que ltalia constituye una excep-
cion en lo que se refiere a la
asignacién por esposa.

Insistiendo en esta Ultima pres-
tacion familiar, debemos hacer
constar que el Libro Rojo de la
Seguridad Social considera, en-
tre otros razonamientos a favor
de su supresion, que: «Su per-
vivencia manifiesta una honda
contradiccion con la politica fa-
miliarista expresada en el nuevo
Derecho del Trabajo —el Esta-
tuto de los Trabajadores trata
de facilitar la combinacién para
la mujer del trabajo y el hogar
o la maternidad—, ya que tales
prestaciones son otorgadas con
la sola condicion de que la es-
posa no trabaje aunque sea ca-
paz y con independencia de que
el matrimonio tenga o no hijos
menores a cargo» (10) y con
independencia, también, podria-
mos afiadir, de que aquélla pue-
da tener bienes de fortuna pro-
pios.

En 1977, el propio Libro Blan-
co de la Seguridad Social se
mostraba critico con respecto

a la asignacion por esposa, pues
opinaba que, tanto la estructu-
ra, requisitos y régimen de in-
compatibilidades como la cuan-
tia de esta prestacion la hacen
hoy ineficaz cualquiera que sea
la finalidad que con ella se pre-
tenda o se haya pretendido.

Por otra parte, no parece 16-
gico el actual fundamento de
esta asignacion que parte de
considerar a la esposa que no
trabaja como una «carga fami-
liar» que pesa sobre el marido,
equiparandola, en el fondo, a
los hijos menores, e, incluso,
valorandola como una carga algo
mas pesada que la que supone
un hijo, si se atiende a las cuan-
tias de las actuales asignaciones
correspondientes: 375/250, vy
bastante mas pesada, conforme
a los puntos: 5/1, del anterior
Plus Familiar. Consideracion que
no parece que pueda mantener-
se, no sb6lo por lo razonado por
el Libro Rojo, sino teniendo en
cuenta que la Constituciéon pro-
hibe las discriminaciones por ra-
z6n de sexo (art. 14) y, sobre
todo, que establece «el deber
de trabajar y el derecho al tra-
bajo» de todos los espafioles
(articulo 35.1); y con cuya vi-
gencia ha quedado derogada la
vieja declaracion del Fuero del
Trabajo, conforme a la cual el
Estado: «En especial (...) liber-
tard a la mujer casada del taller
y de la fabrica» (l1.1).

Sin embargo, tampoco puede
desconocerse que: «La Consti-
tuciébn garantiza (...) la irretro-
actividad de las disposiciones
sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos . indivi-
duales, (y) la seguridad juridi-
cay» (art. 9.°3); y sienta el prin-
cipio de que: «Nadie podra ser
privado de sus bienes y dere-
chos (...)» (art. 33.3). Todo lo
cual podria servir de base para
plantear la posible inconstitu-
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cionalidad de la disposicién que
acordase la supresion de las
prestaciones por esposa a car-
go que ya se encuentren reco-
nocidas. Quiza con mayor fun-
damento en el caso de los que
aun perciban prestaciones deri-
vadas del Plus Familiar a las que
tenian derecho, antes de la in-
corporacion de éste a la Segu-
ridad Social, como consecuen-
cia de una relacién laboral con-
tractual. En todo caso, después
haremos referencia a la opinion
en contra que mantiene el Libro
Rojo en un supuesto analogo
al ahora considerado.

Con independencia de lo ex-
puesto, creemos que habria que
considerar siempre el manteni-
miento de la asignacién por con-
yuge a cargo, de cualquiera de
ambos sexos, incapacitado, siem-
pre que el mismo no tenga de-
recho a pension.

También deberia considerar-
se el mantenimiento de la refe-
rida asignacién en caso de pen-
sionistas con coényuge a cargo
sin pension; en los paises de
la CEE es frecuente que en tal
supuesto se lleve a cabo un in-
cremento de la pensiéon, en for-
ma anéloga a lo que se hacia
en el Mutualismo Laboral con
anterioridad al establecimiento
del sistema actual. Y lo mismo
cabria decir en cuanto a los tra-
bajadores en situacion de des-
empleo.

Por otra parte, el Libro Rojo,
refiriéndose al futuro de las pres-
taciones familiares, sefiala con
todo acierto, que una de sus
finalidades ha de ser «/a de fa-
cilitar, en la medida de sus po-
sibilidades, la eleccion por /a
mujer de su funcion (en el ho-
gar o fuera de él), intentando al
mismo tiempo que los menores
se hallen convenientemente aten-
didos» (11).

Claro que lo que antecede
llevaria, en primer término, al
establecimiento de guarderias in-
fantiles por parte de la Seguri-
dad Social o al abono, parcial
o total, de su coste, bien me-
diante prestaciones pecuniarias
para el sujeto protegido, bien
mediante subvenciones a quie-
nes mantengan aquéllas; modali-
dad protectora apta para ser
asumida por la Seguridad So-
cial en concepto de Servicio
Social o de asistencia, pero de
dificil sostenimiento por un ré-
gimen financieramente depau-
perado como es en el presente
el de proteccion a la familia.

Lo que, al menos, deberia
aportar la Seguridad Social en
esta materia, es hacer que el de-
recho a la prestacion se manten-
ga, sin obligacién de cotizar, en
favor de los trabajadores, de
uno u otro sexo, que pasen a la
situaciéon de excedencia para cui-
dar a sus hijos, conforme a la
normativa laboral (Estatuto de
los Trabajadores, art. 46.3); vy
que dicho derecho tampoco se
vea menoscabado en el supues-
to de trabajadores que se aco-
jan a la reduccién de jornada,
con disminuciéon proporcional del
salario, para atender al cuidado
de sus hijos menores de seis
afos o disminuidos fisicos o
psiquicos (Estatuto citado, ar-
ticulo 37.5) (12).

En cuanto a la prestacién por
contraer matrimonio, aunque
tenga cierto arraigo social por
haber sido establecida ya por
el Régimen de Subsidios Fami-
liares en 1941, dispone de una
eficacia protectora limitada, so-
bre todo al no haberse elevado
su cuantia desde el afio 1971
y, por supuesto, no plantea el
problema de los derechos adqui-
ridos.

De suprimirse las dos asigna-
ciones que acabamos de exami-

nar, las prestaciones propias del
régimen de proteccion a la fa-
milia quedarian reducidas a la
asignacion periodica por hijos
a cargo y a la de pago uUnico
por nacimiento de hijos. Ello
supondria, en el fondo, volver
al planteamiento inicial del Ré-
gimen de Subsidios Familiares,
mas de cuarenta aifos después,
y corregir la evolucion que se
produjo a partir del mismo.

Pero, antes de tratar de las
prestaciones que subsistirian,
conviene hacer referencia a otras
posibles reducciones de la pro-
teccion actual que ya se habian
sugerido, aunque no hayan sido
recogidas en el Programa del
Gobierno.

En primer lugar, el Libro Rojo
propugna la liquidacion de lo que
denomina «régimen transitorio
actual de proteccion a la fami-
lia (régimen congelado de anti-
guos plus y subsidio)», para
cuya finalidad estima proceden-
te «la conversion de ciertas de
sus prestaciones de derecho deri-
vado (el anciano o invélido como
«carga familiar») en derechos
propios (pensién de vejez o de
invalidez) y la supresion del res-
to de los subsidios atribuidos
por el sistema transitorio» (13).

Nosotros entendemos que el
tema de la posible inconstitu-
cionalidad de tales medidas no
puede descartarse, por las ra-
zones que antes exponiamos en
relacibn con la asignacion por
esposa; no obstante, hay que
hacer constar que para el Libro
Rojo, frente a «la idea del res-
peto absoluto de los derechos
adquiridos y a los en curso de
adquisicién, hay que recordar
como doctrina mas progresiva
la de Fernando Suérez, Luis En-
rique de la Villa y otros, segun
la cual los beneficios pretendi-
dos por una Ley de reforma,
que aspira a una mejora social,
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y que estd en funcion del inte-
rés general, deben ser siempre
de interés prevalente a los be-
neficios que invocan unos par-
ticulares, y que son reflejo de
un interés particular» (14). Sin
entrar de nuevo en el tema de
fondo, no puede dejar de ob-
servarse que hay que forzar mu-
cho los calificativos en el su-
puesto considerado para poder
hablar de «mejora social», cuan-
do, por lo que cabe esperar,
ya implicard un gran esfuerzo
el devolver a las asignaciones
que subsistan el valor real que
tenian hace diez afios; en ulti-
mo' término, la calificacion em-
pleada exigiria la incorporacion
de un mecanismo de actualiza-
cion automatica de las cuantias
que se establezcan, como el que
propugna el Libro Rojo.

También propone el Libro
Rojo la supresion de los pre-
mios de natalidad y de promo-
cion familiar, sobre los que en-
tiende, por diversos motivos,
que: «Su existencia no sélo es
discutible en relacion con los
fines propios y especificos de
la Seguridad Social, sino que
también puede dudarse de su
coherencia con la racionalidad
de los postulados de la politica
demografica» (15). Abundando
en el primero de los argumen-
tos expuestos, nos parece que
si el Estado, por las razones que
sean, considera procedente man-
tener tales premios deberia ha-
cerlo al margen de la Seguridad
Social, a la que, en verdad, re-
sultan ajenos aquéllos.

6. Consideraciones sobre las
prestaciones que subsistirian
después de la racionalizacion
expuesta en el punto
anterior

De llevarse a cabo la racio-
nalizacion que parece despren-

derse del Programa citado, el
régimen de proteccion a la fa-
milia quedaria reducido, como
ya hemos indicado, a la asigna-
cion por hijos a cargo y —ya
que el Programa nada dice res-
pecto a ella— a la de pago uni-
co por nacimiento de hijos.

Asi como en el régimen de
pensiones se estima que la pen-
sion reina es la de jubilacién,
en el de proteccion a la familia
deberia reconocerse igual con-
sideracion a la asignacion por
hijos a cargo. El Convenio 102,
al tratar de las prestaciones fa-
miliares, considera que: «La con-
tingencia cubierta seria la de
tener hijos a cargo en las condi-
ciones que se prescribany (ar-
ticulo 40). Esta prestacion es
también la Gnica de caracter
familiar que existe en todos los
paises de la CEE, hasta el punto
de que un autor, que ha efec-
tuado recientemente un estudio
de las prestaciones familiares de
dichos paises, lleva a cabo su
examen «tomando en conside-
racion, ante todo, el régimen
de las asignaciones familiares
por hijos» (16).

La procedencia de estas asig-
naciones en Espana se puede
deducir también del texto cons-
titucional, ya que si bien el nua-
mero 3 del articulo 39 establece
que: «Los padres deben prestar
asistencia de todo orden a los
hijos nacidos dentro o fuera del
matrimonio durante su minoria
de edad y en los demas casos
en que legalmente proceday,
existe también una responsabi-
lidad subsidiaria de los poderes
publicos, puesto que el nime-
ro 2 del mismo articulo seiala
que dichos poderes «asegura-
ran (...) la proteccion integral
de los hijos, iguales éstos ante
la ley con independencia de su
filiaciony.

De los preceptos constitucio-
nales transcritos puede deducir-
se lo siguiente:

1.° Los beneficiarios de la
asignacion deben ser los pa-
dres, ya que la misma ha de
concebirse como una ayuda di-
rigida a que aquéllos puedan
prestar la asistencia a los hijos
que les exige el articulo 39.3; sin
perjuicio de que puedan adop-
tarse, como se hace en otros
paises, medidas conducentes a
que la asignacion repercuta en
provecho del hijo y de que, co-
mo ya esta dispuesto en el nues-
tro, éste pase a ser el benefi-
ciario directo en caso de orfan-
dad absoluta y lo mismo debe
hacerse cuando, aun no siendo
huérfano, le falte al hijo la asis-
tencia paternal dispuesta por la
Constitucion. En estos supues-
tos, incluso deberia establecerse
una asignacion de cuantia mas
elevada, como realizacion de la
proteccién integral a cargo de
los poderes publicos.

2.° Referida, en el articulo
39.3 de la Constitucion, la asis-
tencia obligatoria de los padres
a «la minoria de edad» de los
hijos y fijada la mayoria de edad
de los espafioles en los diecio-
cho afios (Constitucion, art. 12),
parece que ese mismo dato debe
aplicarse a la proteccion a cargo
de los poderes publicos.

La legislacion ordinaria vigen-
te también se refiere al hijo «me-
nor de dieciocho afios» (Ley
General, art. 167.1.a).

El Convenio 102, en cambio,
sefala, con alcance general, que
«el término “*hijo’” designa a un
hijo en la edad de asistencia
obligatoria a la escuela o al que
tiene menos de quince anos, se-
gan pueda ser prescrito» (ar-
ticulo 1.1.e).
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3.° La Ley General de la Se-
guridad Social, en el articulo
antes citado, se refiere expresa-
mente al «hijo (...) incapacitado
para el trabajoy.

En este mismo sentido puede
entenderse hecha, ante todo, la
referencia del articulo 39.3 de la
Constitucion a «los demas ca-
sos en que legalmente proceda»
la asistencia que los padres de-
ben prestar a los hijos, ademéas
del supuesto general de la mi-
noria de edad de éstos.

Por ello, la actual aportacion
econ6mica de la Seguridad So-
cial por subnormales, en tanto
que no sea sustituida por las
prestaciones técnicas de un ver-
dadero Servicio Social, deberia
integrarse en la proteccion fa-
miliar que estamos examinando,
como una asignacioén especial
para hijos.

4.° Resulta frecuente en los
paises de la CEE que la edad de
los hijos que dan derecho a asig-
nacion se eleve, en medida que
varia de unos paises a otros,
por el hecho de que realicen es-
tudios. En Espaina no existe pre-
cedente de tal elevacion, quiza
por el efecto redistributivo de
sentido social negativo que po-
dria originar la misma, dada la
estratificacion econémica de las
familias cuyos hijos continGan
sus estudios después de la ma-
yoria de edad, a no ser que un
mayor desenvolvimiento de la
formacion profesional anulara el
sentido indicado. En cambio, tal
elevacion de la edad, quiza pu-
diera servir de incentivo para la
prolongacion de los estudios en
un momento en el que los jo6-
venes tropiezan con grandes di-
ficultades para lograr su primer
empleo.

5.° En algan pais de la CEE,
como ocurre en Francia, se pro-

longa la edad de las hijas hasta
los 20 afios, en la asignacién
referida a «las jovenes en el ho-
gary», que se ocupan de atender
a los hermanos o hermanas o,
como en el supuesto de Bélgi-
ca, se concede una asignacion
analoga, pero a condicion de
que la familia tenga, al menos,
cuatro hijos menores; pero, apar-
te de que nuestro sistema de
asignaciones familiares no pue-
de compararse con el francés
—mucho mas rico en los su-
puestos protegidos—, implica-
ria un cierto contrasentido adop-
tar ese ejemplo cuando nos en-
contramos en trance de cues-
tionar la asignacion por esposa.

6.° La igualdad de los hijos,
con independencia de su filia-
cion, reconocida en el articulo
39.3 de la Constitucién, no su-
pone una novedad en cuanto a
las asignaciones familiares de la
Seguridad Social, para las que
ya se habia adoptado esa equi-
paracion por el articulo 7.°1 de
la Ley 24/1972, de 21 de junio.

Otro aspecto de gran interés
que entrafia la asignacién por
hijos es el relativo a la forma de
determinar la cuantia de Ia
misma.

Tanto las escalas del Régi-
men de Subsidios Familiares,
como la que regia para los pun-
tos del Plus Familiar, daban lu-
gar a percepciones progresiva-
mente mas elevadas al aumen-
tar el nGmero de hijos que com-
ponian la familia. En la actua-
lidad, como hemos visto, la
cuantia de la asignacion es igual
para cada hijo con independen-
cia del dato que acabamos de
indicar; pero los aumentos por-
centuales de la asignacion que,
como también hemos senalado,
proceden en el caso de familias
que tengan la calificacion legal

de «numerosasy vienen a intro-
ducir dicha progresividad.

Se plantean asi dos cuestio-
nes que, hasta cierto punto, pue-
den diferenciarse: la determina-
cion del costo que suponen los
hijos, dada la configuracion nu-
mérica de la familia, y la adop-
cion de una politica dirigida a
prestar una proteccion especial
a las familias numerosas.

En cuanto a la primera cues-
tiébn, si acudimos al ejemplo de
los paises de la CEE, encontra-
remos diversas posiciones. En
un numero reducido de ellos la
cuantia de la asignacion es igual
para todos los hijos de la fami-
lia: asi ocurre en Italia —donde
también es de igual cuantia la
asignacion del céonyuge— y en
el Reino Unido, aunque en éste
existe una cuota suplementaria
por el primer hijo y por el hijo
Unico. Pero lo mas frecuente
es que la cuantia de la asigna-
cibn sea progresiva en razon al
mayor nimero de hijos; tal es el
caso, aungue con diversas mo-
dalidades, de Francia —progre-
sion soélo hasta el sexto hijo—,
Bélgica —hasta el quinto—, Ale-
mania —hasta el tercero—, Lu-
xemburgo —mas elevada para
el tercero y sucesivos—, Ho-
landa —progresiva hasta el sép-
timo.

Sin embargo, Margaretha Li-
sein-Norman, que ha efectua-
do, en el ambito inicial de la
CEE, un estudio de los gastos
mensuales por hijo en una fa-
milia obrera, tomando en cuen-
ta los tres primeros, obtenia, por
ejemplo, para Francia en 1969,
los siguientes costes decrecien-
tes: primer hijo, 200 francos;
segundo, 190, y tercero, 160 (17).

Por otra parte, algunos de los
paises de la CEE toman en cuen-
ta otro factor a estos efectos,
cual es la mayor edad de los
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hijos, para establecer prestacio-
nes de cuantias crecientes: asi,
por ejemplo, en Bélgica, por
tramos de edad —6, 10 y mas
de 14 afos—, Francia, —mas
de 10 y mas de 15 afios—, ade-
mas de una asignacion por gas-
tos escolares para los hijos en-
tre 6 y 16 afios, y Luxemburgo
—mas de 6 y mas de 12 afios.

Las soluciones, como se ve,
son diversas en una cuestion
en la que puede influir una do-
ble consideracion: el costo esti-
mado por hijo, segin su edad
y segin el nimero de hijos de
la familia; y la posible finalidad
demografica o, quiza, la inten-
cion de atenerse al tipo de fa-
milia preponderantemente desea-
do por los interesados o al exis-
tente en la realidad.

La primera consideracion es
la que nos parece esencial y por
ello creemos —como ya hemos
apuntado— que seria preciso
llevar a cabo un estudio dete-
nido que permitiera determinar
el coste que suponen los hijos
en nuestro pais, habida cuenta
de los factores a que nos he-
mos referido. Bien se trate de
un coste ideal, basado en las
necesidades teoéricas del nifo,
o bien del coste real, habida
cuenta de los presupuestos fa-
miliares.

En cuanto a la segunda con-
sideracion, digamos, ante todo,
que, en nuestra opinion, la Se-
guridad Social no deberia ac-
tuar con criterios demograficos
de incitacion a la natalidad, aun-
que no falte el ejemplo de pai-
ses —Francia— que en situa-
ciones extremas se ven obliga-
dos a tener en cuenta tales cri-
terios (18). Indiquemos, después,
el dato de que en nuestro pais
el namero de hijos que los in-
teresados consideran como ideal
esta descendiendo de forma con-

tinuada desde 1966, en que era
de 3,3, para pasar en 1969 a
3,1, en 1975 a 2,8 y actualmen-
te alrededor de 2,6, con una po-
sible estabilizacion de futuro en
torno a 2,5 (19).

Con esta segunda considera-
cibn se conecta claramente el
tema de la proteccion a las fa-
milias numerosas. Margaretha Li-
sein-Norman, en el estudio com-
parado, al que antes nos hemos
referido, opina que: «Algunos
piensan, y ese es también nues-
tro parecer, que las prestacio-
nes deben ser de cuantia Gnica
y servir a todos los hijos; otros,
no obstante, estiman que es ne-
cesario favorecer a las familias
numerosas con prioridad. Las
soluciones adoptadas son fun-
cién de factores diferentes: ob-
jetivos perseguidos, compromi-
so politico, disponibilidades fi-
nancieras. Es por lo que —con-
cluye— es delicado sugerir una
solucién Unica aplicable en to-
dos los paises» (20). Coincidien-
do con tal opinién, nos limita-
remos a sefalar que, a nuestro
parecer, las cuantias de las asig-
naciones familiares de la Segu-
ridad Social se deberian, en su
caso, ajustar directamente al nu-
mero de hijos de la familia o a
la edad de los mismos, sin tener
que depender de que a la fa-
milia se le haya otorgado una
determinada titulacion legal; sin
perjuicio de que si el Estado,
por las razones que sean, con-
sidera procedente mantener una
politica de proteccion oficial en
favor de las referidas familias,
que incluya el incremento de
las asignaciones familiares de la
Seguridad Social, asuma con
cargo a recursos fiscales el cos-
te de tal medida.

La otra asignacion que sub-
sistiria seria la concedida por el
nacimiento de hijos, como com-

pensacion al gasto que ese he-
cho origina. Si se decide cen-
trar el régimen de proteccion a
la familia en la carga que supo-
nen los hijos, debe estimarse
coherente el mantenimiento de
esta asignacion, la cual, por lo
demas, cuenta también con una
implantacién antigua en nuestra
Prevision-Seguridad Social, aun-
que no proceda del Régimen de
Subsidios Familiares sino del
subsidio de natalidad del Mu-
tualismo Laboral. En relacion con
la coherencia indicada, cabe
aducir también que en el pro-
yecto de Coédigo de Lovaina,
que constituye un autorizado
modelo europeo de Seguridad
Social, se prevé que: «La pres-
tacion familiar se compone de
prestacion por hijo a cargo y
prestacion de nacimiento» (ar-
ticulo 168.2).

Desde luego que esta presta-
cion puede ponerse al servicio
de una politica natalista o de-
mografica, no so6lo dotandola
de una cuantia elevada, sino
haciéndola depender de deter-
minadas condiciones: edad de la
madre, primeros afios de matri-
monio, proximidad temporal en-
tre nacimientos sucesivos, etc.

En todo caso, si subsiste,
debe revalorizarse su cuantia
para dotarla de la debida sufi-
ciencia; sin perjuicio de reco-
nocer la mayor eficacia y tras-
cendencia social que ha adqui-
rido la atencién sanitaria de la
Seguridad Social en el parto.

Existen en la actualidad otras
dos prestaciones que guardan
relacion con la que estamos con-
siderando.

La primera se refiere a la pro-
teccion correspondiente a los
periodos de descanso por ma-
ternidad, que tienen la conside-
racion legal de situacion de in-
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capacidad laboral transitoria, y
dentro de la cual el articulo 2.°3
del Reglamento General de pres-
taciones econdémicas (Decreto
3.158/1966, de 23 de diciembre)
establece que: «Las trabajado-
ras beneficiarias por maternidad
tendran derecho, en caso de
parto mdltiple, a un subsidio
especial por cada hijo, a partir
del segundo, igual al que les
corresponda percibir por el pri-
mero durante el periodo de des-
canso obligatorio». Prestacion
que, de considerarse su proce-
dencia, deberia refundirse con
la asignacién por nacimiento de
hijos, ya que esa nos parece
que es su verdadera naturaleza,
mientras que nada tiene que
ver, en realidad, con el subsi-
dio de incapacidad laboral tran-
sitoria, pues éste debe compen-
sar la pérdida de renta de tra-
bajo originada por el descanso
de la madre, que no varia por
el hecho de ser multiple el par-
to; lo que si cabria, en cambio,
es tener en cuenta el hecho del
parto multiple para conceder a
la madre un periodo mas pro-
longado de descanso subsidiado.

La segunda prestacion a la
que hemos de referirnos es la
establecida por el Decreto de
20 de agosto de 1970, sobre
derechos laborales de la mujer,
que fue aprobado en desarrollo
de la Ley de 22 de julio de 1961,
y cuyo articulo 4.°2 ha dispues-
to que: «La trabajadora madre
de familia numerosa, con dere-
cho a subsidio de maternidad,
podra solicitar, con cargo al Fon-
do Nacional de Proteccion al
Trabajo, que se le complete di-
cho subsidio hasta el 100 por
100 del salario base de cotiza-
cion (...)». Curiosa prestacion,
de caracter asistencial, que se
conecta claramente con la que
estamos considerando por razo-
nes analogas a las expuestas

para el subsidio por maternidad
al que acabamos de referirnos.
Aunque en este caso haya que
afiadir que no se concibe bien
cual pueda ser la situacion de
necesidad especifica que se pre-
tende proteger; por otra parte,
la prestacion es tan poco cono-
cida que, segin expone Bernar-
do Gonzalo Gonzalez, en una
encuesta realizada en 1975 en-
tre las trabajadoras madres de
familia numerosa se puso de
manifiesto que ninguna de ellas
habia obtenido —por falta de
informacion— el incremento asi
previsto (21).

7. Racionalizacion interna
mediante la homogeneidad
de los regimenes que
integran el sistema
de la Seguridad Social

Una de las primeras medidas
de racionalizacion que servirian
para caminar hacia el estableci-
miento de un sistema de Segu-
ridad Social para todos los ciu-
dadanos, como el previsto en el
articulo 41 de la Constitucion,
seria la extension de las asig-
naciones familiares a todos los
regimenes especiales en igua-
les condiciones que las que se
apliguen en el régimen gene-
ral. Aparte de que el articulo
10.4 de la Ley General de la
Seguridad Social establezca el
principio general de que las nor-
mas reglamentarias de los re-
gimenes especiales deberan ten-
der a la maxima homogeneidad
con el régimen general, resulta
evidente que las asignaciones
familiares —ahora serian las di-
rigidas a la proteccion por hi-
jos— deben tener caracter ho-
mogéneo y la maxima extension
posible, a fin de que sirvan para
llevar a cabo una amplia com-
pensacion, como la que ya lo-

gro, en su dia, el antiguo régi-
men de Subsidios Familiares.

Esa valiosa compensacion vy,
con ella, la solidaridad que en-
trafia, se rompieron en nuestro
pais con la implantacion del Plus
Familiar, que dio lugar a unos
fondos empresariales que fue-
ron calificados de «islotes aut6-
nomos de aseguramientoy» (22).
Integrados los recursos de los
que se nutrian esos fondos
—junto con el Subsidio Fami-
liar— en el actual sistema de
Seguridad Social, se hizo desa-
parecer, de futuro, los referidos
«islotes», pero por la estructu-
racion de aquél en regimenes
no se lleg6 a restablecer la com-
pensacion que el Subsidio habia
logrado mucho tiempo antes.

Si comparamos los regime-
nes especiales con el general,
encontramos dos posiciones ex-
tremas se incluyen los regime-
primera de las posiciones ex-
tremas se incluyen los regime-
nes que reconocen las mismas
prestaciones familiares que el
general: Agrario, Trabajadores
del mar, Trabajadores ferrovia-
rios, Mineria del carb6n y Em-
pleados de hogar; en la segun-
da de dichas posiciones extre-
mas figuran los regimenes que
no conceden prestacion familiar
alguna: Estudiantes, Escritores
de libros y Jugadores profesio-
nales de futbol; y en la posicién
intermedia aparecen los regi-
menes que otorgan soblo presta-
ciones de pago Unico: Artistas,
Representantes de comercio,
Toreros y Trabajadores auténo-
mos (éste con dichas prestacio-
nes en cuantia superior al régi-
men general y con una previ-
sibn de que se puedan incluir
las de pago peri6dico como me-
jora voluntaria) (23).

Por otra parte, en el Régimen
Especial de Empleados de Ho-
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gar existe una prestacion pecu-
liar que, aunque no sea de pro-
teccion a la familia, viene a pre-
sentarse, en cierto modo, como
sustitutiva de la asignacién por
contraer matrimonio, a la que la
norma que la establece se remi-
te expresamente en cuanto a
las condiciones para tener dere-
cho a ella; nos estamos refi-
riendo a la «prestacion econ6-
mica por profesion religiosay que
el Decreto 2.346/1969, de 25 de
septiembre, articulo 36.1, regula
en los siguientes términos: «Los
empleados de hogar que pro-
fesen en religion catolica ten-
dran derecho, al hacer los votos
y por una sola vez, a una pres-
tacion econdémica de cinco mil
pesetas (...)» (24). Prestacion
cuya subsistencia, por lo de-
mas, hay que poner en duda
toda vez que la Constitucion ha
reconocido el principio de liber-
tad religiosa y el caracter acon-
fesional del Estado (arts. 16.1 vy
2.°, respectivamente) y ha pro-
hibido las discriminaciones por
razon de religion (art. 14).

8. Racionalizacion externa
mediante el establecimiento
de coherencia entre
el régimen de asignaciones
familiares de la
Seguridad Social y la
acomodacion de los
impuestos a las situaciones
familiares

Adoptada por el Estado una
determinada politica de protec-
cién familiar, deben ser conse-
cuentes con ella las diversas
medidas que pueden servir para
ponerla en practica. Hay que
coincidir con Veldkamp en la
necesidad de que se establezca
la debida coherencia —en la
que caben distintas soluciones—
entre prestaciones familiares y
reducciones fiscales, ya que am-

bas tienen analoga repercusion
econdémica, aunque aquéllas ope-
ren, por la via positiva de aumen-
tar los ingresos y éstas por la
negativa de disminuir los gas-
tos (25).

Il. LAS ASIGNACIONES
FAMILIARES ANTE
UNA REFORMA
EN PROFUNDIDAD
DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

La sustitucion del actual sis-
tema de Seguridad Social por
un régimen que se ajuste a las
previsiones contenidas en el ar-
ticulo 41 y concordantes de la
Constitucion, puede plantear di-
versas cuestiones en relacion
con las asignaciones familiares
cuya posible racionalizacion a
corto plazo acabamos de ana-
lizar. Sin pretender ser exhaus-
tivos, examinaremos brevemente
algunas de esas cuestiones.

1. Mantenimiento de las
asignaciones familiares
como prestaciones
de la Seguridad Social

Esta es, sin duda, la primera
cuestion que se presenta como
consecuencia de la formulacién
adoptada por el vigente texto
constitucional en los dos aspec-
tos siguientes:

En primer lugar, el articulo 41
de la Constitucién, que es el
dedicado especialmente y de for-
ma general a la Seguridad So-
cial, no ha querido fijar el con-
tenido objetivo de ésta, ya que
hace una referencia genérica a
las «situaciones de necesidady,
sin mencionar otra que la de
desempleo, y ello por razones
de oportunidad politica, que la
doctrina suele censurar (26). De

esa manera, la Constitucion de
1978 se aparta del sistema enu-
merativo de seguros concretos
seguido en el articulo 46 de la
Constitucion de 1931, declara-
cion X.2 del Fuero de Trabajo
y articulo 28 del Fuero de los
Espafioles.

En segundo término, la Cons-
titucion ha utilizado una enu-
meracion dispersa de medidas
de politica econémica y social
a lo largo del Capitulo Tercero
de su Titulo 1.

Asi hemos visto que la pro-
teccion a la familia figura en un
articulo especifico, como es
el 39.

De todo ello se deduce que
el legislador ordinario habra de
optar por cual sea el mecanis-
mo que preste a las asignacio-
nes familiares conforme a las di-
versas posibilidades, de las que
se ofrece una muestra en el L/-
bro Rojo de la Seguridad So-
cial (27). Desde luego que el
método seguido por la Consti-
tucién no se opone a la gestion
de las asignaciones familiares
por la Seguridad Social; la me-
jor prueba la brinda el articulo 50
de la misma, que se refiere a
unas pensiones para los ciuda-
danos de la tercera edad, que
hay que entender referidas a
la accion del régimen publico
de Seguridad Social previsto en
el articulo 41, ya que en éste la
de jubilacién debe considerarse
como reina del sistema de pen-
siones que establezca.

A nuestro juicio, la Seguridad
Social, aparte de la inercia que
juega a su favor, ofrece la ven-
taja —si se mantiene su confi-
guracion actual— de ser espe-
cialmente apta para combinar
las prestaciones pecuniarias con
las técnicas que son propias de
los servicios sociales, conforme
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requiere una proteccion eficaz
de la contingencia familiar. Aun-
que la Seguridad Social tenga
en contra suya el dato de que
no se ha mostrado hasta la fe-
cha eficaz para garantizar el
mantenimiento de la suficiencia
econOmica de la proteccion.

Cabe esperar, en resumen,
que la Seguridad Social siga
ejerciendo esta funcion, salvo
en el supuesto de que se cree
algun organismo especifico que
tenga por finalidad la protec-
cion de la familia.

2. Encuadramiento interno
de las asignaciones en el
futuro régimen
de Seguridad Social

Partiendo de que el régimen
publico previsto en la Constitu-
cion comprenda dos niveles o
areas de proteccion, que res-
pondan a los criterios respecti-
vos: nacional y profesional, hay
que considerar que las presta-
ciones de proteccién a la fami-
lia responden de manera clara
al primero de esos criterios, ya
que los deberes de asistencia de
los padres para con los hijos no
guardan relacion alguna con la
condicion socioprofesional de
los primeros.

Sin que altere la conside-
racion que acabamos de formu-
lar, debemos advertir que la
Constitucion pudiera servir de
base para establecer una cone-
xion entre las asignaciones fa-
miliares y el hecho de realizar
su beneficiario un trabajo por
cuenta ajena. Nos referimos al
reconocimiento efectuado por el
articulo 35.1 de la Constitucion
del derecho «a una remunera-
cion suficiente para satisfacer
sus necesidades (de los espaiio-
les que trabajen) y las de su
familia»; declaracion que nos re-

trotrae a la vieja idea del salario
familiar, que la realidad de los
hechos ha llevado a reemplazar
por el establecimiento de asig-
naciones familiares con cargo
a fondos publicos (28).

3. Algunas consecuencias
que se deducen del
encuadramiento indicado

Entre las varias consecuencias
que pueden derivarse de la in-
clusion de las asignaciones en
el nivel o area de proteccion na-
cional o comln, mencionaremos
los siguientes:

a) La extension de la pro-
teccion a todos los ciudadanos
es la primera consecuencia que
implica el encuadramiento apun-
tado. Extensién que, a su vez,
pudiera plantear la cuestion, que
ha sido considerada en nuestro
pais recientemente (29), de ha-
cer depender el derecho a las
asignaciones familiares de que
los ingresos de la familia no
sobrepasen un limite determi-
nado.

Hay que advertir que tanto el
articulo 39.1 de la Constitucién
—relativo a la familia—, de ma-
nera implicita, como el 41 —re-
ferente a la Seguridad Social—,
de forma expresa, adoptan una
formulacion genérica que alcan-
za a todos los ciudadanos. Sin
embargo, incluida la proteccién
familiar en un area no contri-
butiva de la Seguridad Social,
a la que cabe dar un caréacter
asistencial, no parece que pue-
da rechazarse, por principio, la
posibilidad de que llegue a adop-
tarse el condicionamiento de re-
ferencia; sobre todo si lo que
se busca con él no es una dis-
minucién global de los recursos
destinados a esta proteccion,
sino una redistribucion de los

mismos que beneficie a las fa-
milias con menores rentas.

En los denominados «Pactos
de la Moncloa» habia ya como
un atisbo de la posibilidad que
estamos considerando, cuando
se preveia en el punto VI.F que:
«Se realizaré un estudio sobre
el actual sistema de Ayuda Fa-
miliar que contemple su even-
tual reestructuracion con vistas
a obtener una mayor eficacia
redistributivay.

Las actuales asignaciones fa-
miliares llevan a cabo una redis-
tribucion horizontal dirigida a
que la existencia de cargas fa-
miliares no altere la situacién
econdmica de la familia; pero es
también posible que esa redis-
tribuciébn se combine con otra
vertical que tienda a establecer
una compensacion entre las fa-
milias en razéon a los niveles de
renta de las mismas (30).

b) Al financiarse las asigna-
ciones de pago unico con cargo
a recursos de origen fiscal y ex-
tenderse a todos los ciudadanos
—con independencia de que
puedan limitarse a los que ten-
gan rentas mas bajas—, habran
de quedar sin efecto los perio-
dos previos de cotizacion que
se exigen en la actualidad para
el derecho a las mismas.

El resultado, sobre todo si se
establece la limitacién indicada,
serd el de pasar a un sistema
de caracter asistencial, aunque
sea formando parte de un régi-
men de Seguridad Social. La
referencia conjunta del articulo
41 de la Constitucién a «asis-
tencia y prestaciones sociales»
da pie a una Seguridad Social
que compagine nuevas técnicas
asistenciales de proteccion con
las que podriamos denominar
previsionales, heredadas de los
antiguos Seguros Sociales; lo
que supondria un notable per-
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feccionamiento del mecanismo
protector.

4. Determinacion de la familia
protegida
por la Constitucion

Si la reforma de la Seguridad
Social ha de llevar al cumpli-
miento de las previsiones cons-
titucionales, y si aquélla ha de
incluir un régimen de protec-
cion a la familia, parece, a pri-
mera vista, que el concepto de
ésta que se deriva del articu-
lo 39 de la Constitucién deberia
ser un dato esencial para orga-
nizar dicha proteccion. Lo que
antecede viene a cuento de que,
por razones en las que no po-
demos entrar aqui, un comen-
tarista del precepto constitucio-
nal citado se haya preguntado
qué estructura requiere la Cons-
titucion espafola para conside-
rar existente una familia (31).
Lo que se cuestiona es si la fa-
milia ha de basarse en la exis-
tencia de una union matrimo-
nial o si cabe reconocer como
tal, conforme al concepto de
Mac Iver y Page, al «grupo de-
finido por una relacién sexual,
suficientemente determinada y
permanente para proveer a la
procreaciéon y educacion de los
hijos» (32).

Sin entrar, como ya hemos
anunciado, en otras razones,
llama la atencién el hecho, poco
frecuente en las Constituciones
de otros paises de nuestro en-
torno (33), de que la espafiola
de 1978 regule en preceptos se-
parados, y con encuadramiento
sistematico en capitulos diferen-
tes, el matrimonio y la familia
(articulos 32 y 39, respectiva-
mente); mientras que la Cons-
titucion de 1931 trataba de fa-
milia y matrimonio en el mismo
articulo, estableciendo asi una

relacion
bos (34).

Se da la aparente paradoja
de que una cuestion tan esen-
cial, como la que ha quedado
planteada, apenas si tiene tras-
cendencia; pero ocurrird asi en
un régimen de proteccion a la
familia que se constrifia a unas
asignaciones por hijos, en las
que se parte de que todos ellos
son iguales ante la ley, con in-
dependencia de su filiacién. El
anico aspecto en el que podria
producirse una cierta repercu-
sién en tales asignaciones —dan-
do lugar a una mayor cuantia—
ya ha sido resuelto por la Orden
de 22 de junio de 1979, que ha
reconocido la procedencia de
aplicar las normas sobre protec-
cién a las familias numerosas,
«a las madres solteras que te-
niendo el nGmero de hijos nece-
sarios reinan también los de-
mas requisitos exigidos» al efec-
to; interpretacion basada en el
articulo 39.2 de la Constitucién
que, ademas de la referencia a
los hijos —ya indicada—, alude
también a la proteccion «de las
madres, cualquiera que sea su
estado civily.

implicita entre am-

La cuestion planteada podra
afectar, ahora o en el futuro,
a otras prestaciones de la Se-
guridad Social, pero se trata de
un tema en el que no nos corres-
ponde entrar en este trabajo.

Pero lo que si podemos decir,
en términos generales, es que
la accion protectora de la Se-
guridad Social habra de tener
en cuenta no solo el concepto

de familia contemplado por el

texto constitucional, sino tam-
bién la realidad familiar existen-
te en cada época. Como ha di-
cho el profesor Diez Picazo:
«Desde el punto de vista socio-
l6gico, la regulacion juridica de
la familia no es tenida en cuen-

ta para su configuracién y no
ejerce influjo en su modo de
ser 0 en sus posibles lineas evo-
lutivas. Antes al contrario, pri-
mero se produce el modo de
ser social y, en su caso, el cam-
bio social y el Derecho se limi-
ta, rezagadamente, a reflejarlo
o a levantar acta de ello» (35).
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NOTAS

(1) AnToNIO PERPINA RODRiIGUEZ, en jui-
cio tan rotundo como de obligada acep-
tacion, decia, ya en 1976, «que las cifras
de la ayuda familiar en vigor son sencilla-
mente ridiculas» («La crisis de la familia
y su proteccion econdémica y social», en
Revista Iberoamericana de Seguridad So-
cial, marzo-abril 1976, pag. 500).

(2) No obstante, hay que advertir que
conforme a lo establecido en el articulo 2.°
del Convenio, que permite referir la ratifi-
caciéon a unas determinadas ramas de se-
guro de las comprendidas en las partes Il
a X, tal ratificacion podria efectuarse por
Espafia sin comprender la parte VII, que es
la relativa a las «Prestaciones familiaresy.

(3) Criterios para la racionalizacion y
mejora de la Seguridad Social, Instituto de
Estudios de Sanidad y Seguridad Social,
Madrid, septiembre 1981, pag. 387 y ss.

(4) Nuestra doctrina cientifica ya se ha-
bia ocupado con detenimiento de este tema
y efectuado estimaciones anélogas a las
arriba transcristas, en «El Convenio 102
(norma minima) de la OIT y la Seguridad
Social espafiolay, de BerRnARDO GONzALO
GonzALEz ¥ EMILIO GONzALEZ-SANCHO LOPEZ,
Revista de Seguridad Social, n.° 2, abril-
junio 1979, pégs. 232y ss.

(5) Jose CArRLOos MARTIN ANTON, «Es-
tudio econémico de la protecciéon a la fa-
milia en el marco de la Seguridad Social.
Un anélisis de las asignacionesy», en Revista
de Seguridad Social, n.° 9, enero-marzo
1981, pags. 169 y ss.

(6) Ob. cit., pag. 187.
(7) Pag. 388.

(8) «Programa de mejora y racionaliza-
cion de la Seguridad Social», hecho pu-
blico por el Gobierno en el pasado mes de
marzo y cuyo texto ha sido insertado en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales de
22 de abril de 1982, con el caracter de
comunicacion del Gobierno.

(9) Nuevamente resulta de interés acu-
dir al Documento de sintesis, en cuya me-
dida 62, tras referirse a una afectacion
analoga de recursos, la frase final —entre
paréntesis— decia «que se suprimiriany.

(10) Pag. 392.

(11) Pag. 386. Segun el Libro Rojo, la
idea estd tomada de Emilio Gonzélez-San-
cho. (El subrayado, como siempre que fi-
gura en una cita, sin advertencia en contra,
es del original.)

(12) Ambas medidas son propugnadas
por el Libro Rojo (pags. 395 y ss.) y ya lo
habian sido por la mejor doctrina en la ma-
teria: BERNARDO GoNnzALO GONZALEZ, en
«Jornadas reducidas, interrupciones y sus-
pensiones en el trabajo y repercusion en la
Seguridad Socialy, en Trabajo a tiempo
parcial y horario flexible, Madrid, 1979.

(13) Pag. 394. Sin embargo debe ad-
vertirse que algunos de esos ancianos o
invalidos ya seran pensionistas, conforme
a lo establecido en el articulo 8.c) de la

Orden de 29 de marzo de 1946 y en la Re-
solucién de 31 de marzo de 1954, que auto-
rizaba el reconocimiento de puntos por
ascendientes y hermanos, aunque los mis-
mos percibieran pensiones de cualquier
cuantia y naturaleza.

(14) Pag. 394. En favor de la tesis ex-
puesta se cita la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 20 de julio de 1981 (re-
curso 38/1981), en materia de Seguridad
Social de los funcionarios publicos.

(15) Pag. 393.

(16) AnTONIO D’"HARMANT-FRANCOIS, «Las
prestaciones familiares», en la obra colec-
tiva La Seguridad Social espafiola y la
adhesion a las Comunidades Europeas. Pro-
blemas de armonizacién y coordinacion,
Madrid, 1981, pag. 412.

(17) Les prestations familiales dans
I’Europe des six, Bruselas, 1974. Con cos-
tes igualmente decrecientes para los cinco
paises restantes.

(18) En la actualidad, junto a una po-
blacién optima para cada pais, por razones
econbémicas, militares u otras anélogas, em-
pieza a pensarse en una composicion ade-
cuada de la poblacion en relacion con las
exigencias que plantean los regimenes fi-
nancieros de reparto predominantes en los
modernos sistemas de Seguridad Social.

(19) Estimacion de José CARLOS MARTIN
ANTON, en «Estudio econémico...», cit.

(20) Les prestations..., pags. 141-142.
(21) «Jornadas reducidas...», pag. 101.

(22) Ponencia presentada a las «Il Jor-
nadas Técnicas Sociales», organizadas por
el Ministerio de Trabajo, de MANUEL ALONSO
OLea y Francisco MagTinez-Orozco, Ma-
drid, 1961, pag. 25.

(23) Algunos datos mas sobre particula-
ridades de ciertos regimenes especiales
pueden verse en el estudio de Jose MARia
FErRNANDEZ MIRANDA, «Prestaciones de pro-
teccion familiar. Situacion en Espafia», en
Jornadas de Estudio sobre Seguridad So-
cial, organizadas por Accion Social Em-
presarial, Madrid, junio 1981, péags. 9-10.

(24) El articulo 28 del Decreto arriba
citado reconoce la conexién apuntada, cuan-
do, al determinar el alcance de la accién
protectora del Régimen Especial, incluye
conjuntamente en su apartado 7/ las: «Pres-
taciones econdomicas de protecciébn a la
familia y de profesion religiosa». Ademas,
la cuantia de cinco mil pesetas coincide
con la que tenia la asignacién de matri-
monio en la fecha del Decreto regulador
de este régimen.

(25)  En relacion con lo arriba expuesto,
hay que sefalar que la fiscalidad es apta
para actuar también en forma positiva, a
través de los sistemas de compensacion
fiscal o de impuesto negativo sobre la ren-
ta. «Coherencia de una politica de Segu-
ridad Social», en Revista Internacional del
Trabajo, vol. 88, n.° 5, noviembre 1973,
pag. 399.

(26) Acronso BARREDA RoDRiGUEZ ha en-
tendido, con toda razén, que la mencién
especifica del desempleo parece excesiva-
mente coyuntural e impropia de un texto
que aspira a tener una larga vida («Los
derechos de Seguridad Social en la Consti-
tuciéon espafiola de 1978», en Revista de
Seguridad Social, n.° 2, abril-junio 1979,
pag. 67).

(27) Pags. 384-385.

(28) Para acreditar lo arriba expuesto
basta con acudir al estudio efectuado por
SeveriNno AznAR, quien, ya en 1931, habia
defendido la procedencia del Seguro Fami-
liar: Del Salario Familiar al Seguro Familiar
(evolucion de una idea fuerza), Santander,
1939.

(29) Jost ManueL ALMANSA PAsTOR, «La
reforma de la proteccion familiar en el De-
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