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I.  INTRODUCCION

[.1. INICIATIVA DEL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

El Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de las funciones asignadas por el articulo 2.a) de la Ley
Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, ha realizado, a iniciativa propia, la
presente Fiscalizacion sobre la evolucion econdémico-financiera, patrimonial y presupuestaria del
sistema de la Seguridad Social y su situacién a 31 de diciembre de 2018, la cual figuraba incluida
en el Programa de Fiscalizaciones del Tribunal de Cuentas para el afio 2019, aprobado por su
Pleno de 20 de diciembre de 2018 y modificado a estos efectos mediante Acuerdo de 30 de
septiembre de 2019.

Asimismo, el Pleno del Tribunal de Cuentas, en sesion de 30 de septiembre de 2019, y en el
ejercicio de las competencias que le atribuye el articulo 3.b) de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
funcionamiento del Tribunal de Cuentas, acord6 el inicio de esta actuacion fiscalizadora,
incorporandose la misma al Programa de Fiscalizaciones del Tribunal de Cuentas para el afio
2020, aprobado por su Pleno el 19 de diciembre de 2019.

La presente fiscalizacion se realiza para dar cumplimiento a los objetivos especificos 1.2.
Fomentar buenas practicas de organizacion, gestion y control de las entidades publicas (a través
de la Medida 3: Fiscalizar actuaciones econémico-financieras de relevancia y actualidad) y 1.4.
Incrementar las fiscalizaciones operativas (a través de la Medida 2: Incrementar las fiscalizaciones
operativas que contribuyan al buen gobierno y a orientar la toma de decisiones en la gestion de la
actividad econdmico-financiera publica y la ejecucién de los programas de ingresos y gastos) del
Plan Estratégico 2018-2021, aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas en su sesion de 25 de
abril de 2018. Ambos objetivos especificos se encuentran incardinados en el objetivo estratégico
1. Contribuir al buen gobierno y a la mejora de la actividad econdmico-financiera del sector
publico.

I.2. ANTECEDENTES

La situacion econdmica, financiera, patrimonial y presupuestaria de la Seguridad Social, reflejada
en las cuentas rendidas por las entidades del sistema, se somete anualmente a la censura del
Tribunal de Cuentas en el marco del procedimiento de examen y comprobacion de la Cuenta
General del Estado (CGE); procedimiento que se configura como una fiscalizaciéon de regularidad
cuyo objetivo es comprobar si esta Cuenta General ha sido elaborada de conformidad con lo
previsto en las normas presupuestarias y contables aplicables a la misma, presentando fielmente,
en todos sus aspectos significativos, la situacion econémica, financiera y patrimonial, los cambios
del patrimonio neto, los flujos de efectivo, los resultados del ejercicio y la ejecucion y liquidacion
del presupuesto del grupo de entidades que han de integrarse en ella, de conformidad con el
marco normativo que resulta de aplicacion a dicha Cuenta General. Los resultados obtenidos
configuran la Declaracién sobre la CGE (DCGE) correspondiente a cada ejercicio econémico.

Las Declaraciones correspondientes a los Ultimos ejercicios analizados recogen, ademas, ciertos
aspectos que, sin afectar ni constituir salvedades en la opinién, se consideran de especial
relevancia. Asi, el Tribunal de Cuentas, en la DCGE del ejercicio 2016 y, muy especialmente, en la
del ejercicio 2017, ha recogido concisamente hechos y valoraciones que ponen de manifiesto la
delicada situacion patrimonial y de endeudamiento, frente al Estado, de la Seguridad Social.

La importancia de estas circunstancias requiere que sean abordadas mediante un procedimiento
fiscalizador nuevo, distinto de la DCGE, donde se analicen y expongan los resultados de una
forma més completa y detallada para una mejor comprension de la evolucion
econdmico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y de su
situacion a 31 de diciembre de 2018.
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El ejercicio 2016 fue el primero del periodo analizado en esta fiscalizacion, en el que el patrimonio
neto de las cuatro Entidades gestoras (EEGG) -Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS),
Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA), Instituto de Mayores y Servicios Sociales
(IMSERSO) e Instituto Social de la Marina (ISM)- y la Tesoreria General de la Seguridad Social
(TGSS) fue negativo por 176 millones de euros, aunque en el conjunto del sistema de Seguridad
Social esta magnitud fue positiva por 4.730 millones, ya que las Mutuas Colaboradoras con la
Seguridad Social (MCSS) contaron con un patrimonio neto positivo de 4.906 millones®.

En 2017, el neto patrimonial que figura en el balance agregado del sistema, a 31 de diciembre, fue
negativo por 13.721 millones de euros. Sin embargo, como sucediera en 2016, en las cuatro
EEGG y la TGSS esta magnitud fue también negativa por 18.539 millones, mientras que en las
MCSS, de nuevo, resulté positiva, por 4.818 millones, aunque insuficiente para remontar las cifras
negativas de las EEGG y la TGSS?.

Asimismo, esta situacion ha seguido agravandose en 2018, ya que el neto patrimonial que figura
en el balance agregado del sistema, a 31 de diciembre, continda siendo negativo, por 33.260
millones de euros, correspondiendo a las EEGG y a los dos Servicios comunes (SSCC) (que son,
la TGSS y la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social —GISS®-) un importe negativo de
37.933 millones y a las MCSS un importe positivo de 4.673 millones”.

Por tanto, las DCGE de los ejercicios 2016, 2017 y 2018 pusieron de manifiesto que los estados
financieros del sistema de la Seguridad Social reflejaban, a través de su patrimonio neto negativo,
los problemas estructurales de sostenibilidad financiera® de que adolecia el mismo, situacion que
es consecuencia de desequilibrios entre los ingresos generados y los gastos a los que ha debido
hacer frente, procedentes, fundamentalmente, de las operaciones de gestiéon ordinaria, que han
ido empeorando paulatinamente en los Ultimos ejercicios. Estos problemas se hicieron notar
especialmente a partir de la recesién econémica que afectdé a Espafia, que, si bien se inici
alrededor de 2008, no alcanzé al sistema de Seguridad Social hasta 2010, y han ido empeorando
desde entonces, muy especialmente en los ejercicios indicados.

A lo anterior hay que afadir el elevado endeudamiento del sistema frente al Estado que, a 31 de
diciembre de 2018, asciende a 41.191 millones de euros (a 31 de diciembre de 2016 y 2017, el
endeudamiento ascendi6, respectivamente, a 17.169 millones y 27.361 millones). Dicho
endeudamiento, aun estando constituido por partidas que no son de exigibilidad inmediata, afecta
negativamente a la sostenibilidad financiera de la Seguridad Social.

Por otro lado y debido a su especial importancia y singularidad, esta fiscalizacion recoge también
una referencia concreta al Fondo de Reserva de la Seguridad Social (Fondo de Reserva),
regulado en los articulos 117 y siguientes del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad
Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre (TRLGSS). Este Fondo,
de acuerdo con lo previsto en la Ley 28/2003, de 29 de septiembre, reguladora del mismo y en la
actualidad derogada por el TRLGSS, naci6 con la finalidad de atender a las necesidades futuras

! parrafos 3.50 y 4.101 de la DCGE del ejercicio 2016, aprobada por el Pleno en sesién de 31 de mayo de 2018.
% parrafos 3.36 y 4.93 de la DCGE del ejercicio 2017, aprobada por el Pleno en sesion de 30 de mayo de 2019.

= ejercicio 2018 es el primero del que ha rendido cuentas la GISS, al haber adquirido personalidad juridica propia y
plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines, mediante la Disposicién final trigésima primera.Dos de la
Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017. Hasta dicho ejercicio, este
Servicio coman estaba integrado presupuestaria y contablemente, con la debida separacion funcional, en la TGSS.
Asimismo, ha de tenerse en cuenta que los estados contables de la TGSS incluyen los relativos al Servicio Juridico de
la Administracion de la Seguridad Social y a la Intervencion General de la Seguridad Social.

*. La DCGE de 2018 se aprobo por el Pleno del Tribunal de Cuentas en su sesién de 30 de abril de 2020, recogiéndose
los datos relativos a esta situacion en los parrafos 2.27 y 4.33.

® El articulo 4.2 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,
dispone que “Se entendera por sostenibilidad financiera la capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y
futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica y morosidad de deuda comercial conforme a lo establecido en esta
Ley, la normativa sobre morosidad y en la normativa europea”.
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del sistema de la Seguridad Social en materia de prestaciones contributivas, en la forma y
condiciones previstas en esta ley y, tal y como se ha contemplado en las DCGE de los ultimos
afos, no tiene reflejo contable en el Patrimonio neto de la TGSS.

1.3. AMBITOS SUBJETIVO, OBJETIVO Y TEMPORAL

1.3.1. Ambito subjetivo

El &mbito subjetivo de esta fiscalizacion se refiere a las cuatro EEGG y los dos SSCC ya citados,
configurados como una Unica unidad contable, tal y como figuran en la informacién rendida e
incluida en la Cuenta General de la Seguridad Social (CGSS). Las MCSS no forman parte del
ambito subjetivo de esta actuacion fiscalizadora ya que, como se observa en el Grafico 1, tienen
una escasa representatividad en el conjunto del sistema:

GRAFICO 1
BALANCE AGREGADO DEL SISTEMA Y BALANCE AGREGADO DE LAS MCSS,
POR AGRUPACIONES, A 31/12/2018
(Millones de euros)

50.000

40.000

30.000
20.000
10.000

(10.000)
(20.000)
(30.000)
(40.000)

Patrimonio neto
mMCSS Pasivo no corriente

Sistema de la Seguridad Social Pasivo corriente

Fuente: Balance agregado de las entidades que integran el sistema de la Seguridad Social y balance
agregado de las MCSS, incluidos en la CGSS.

Por tanto, en adelante los términos “Seguridad Social”’, “sistema de la Seguridad Social’, o

“sistema” habran de entenderse referidos, exclusivamente, a las cuatro EEGG y a los dos SSCC
mencionados.

1.3.2. Ambito objetivo

El ambito objetivo de esta actuacion fiscalizadora se circunscribe a la situacion
economico-financiera, patrimonial y presupuestaria de la Seguridad Social, reflejada en los
estados contables y a las causas que han generado dicha situacion. A estos efectos, el analisis ha
tenido por objeto los estados financieros consolidados de las EEGG y los SSCC, considerados, tal
y como se ha expuesto anteriormente, en el marco de la CGSS, extendiéndose a un conjunto de
indicadores directamente relacionados con dichos estados financieros. Se han utilizado también
las cuentas anuales rendidas a este Tribunal por cada una de las EEGG y los SSCC, si bien no se
ha tomado en consideracion la reexpresion de saldos que, realizada en un ejercicio concreto,
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afectase al ejercicio anterior. Los estados contables que configuran el &mbito objetivo de esta
fiscalizacion, relativos a las cuentas anuales individuales rendidas por las entidades gestoras y
servicios comunes, asi como a los remitidos en la CGSS, son los rendidos al Tribunal de Cuentas
y han sido objeto de fiscalizacién afio tras afio en el marco del examen y comprobacién de la
CGE, estando recogidas las salvedades y otras observaciones detectadas en esta revisién de
cuentas, en la DCGE de cada ejercicio.

Merecen especial referencia, dentro del ambito de esta fiscalizacién, el endeudamiento del

sistema con el Estado y, por su especial relevancia, como elemento corrector de desequilibrios
presupuestarios y de liquidez de la Seguridad Social, el Fondo de Reserva.

1.3.3. Ambito temporal

El &mbito temporal de este analisis se ha referido a la situacion econémico-financiera, patrimonial
y presupuestaria de la Seguridad Social a 31 de diciembre de 2018.

En particular, respecto al endeudamiento del sistema con el Estado, al Fondo de Reserva y a
diversas operaciones que han incidido muy directamente en la actual situacion
econdémico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema, ha sido necesario remontarse a
los ejercicios de origen de las respectivas operaciones para explicar la evolucién producida desde
entonces hasta 31 de diciembre de 2018.

En relacion con determinadas magnitudes, se han efectuado los analisis necesarios retrotrayendo
las actuaciones a los ejercicios oportunos, siempre teniendo en cuenta informacién que resultase
homogénea y comparable.

En consecuencia, se han tomado en consideracién cualesquiera ejercicios anteriores o

posteriores, en la medida en que se ha considerado oportuno para una mejor consecucion de los
objetivos fijados en esta fiscalizacion.

.4. MARCO NORMATIVO

El marco legislativo aplicable a la situacién econdmico-financiera, patrimonial y presupuestaria de
la Seguridad Social durante el ambito temporal que abarca esta fiscalizacién esta constituido,
principalmente, por las siguientes normas:

- Constitucién espafiola.

Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera.

- Ley 44/1983, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1984.
- Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad.

- Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1989.
- Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1991.

- Ley 24/1997, de 15 de julio, de Consolidacion y Racionalizacién del Sistema de Seguridad
Social.

- Ley 49/1998, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1999.
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- Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria (Disposicion
derogada mediante el Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, a su vez derogado
mediante la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera).

- Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social.

- Ley 28/2003, de 29 de septiembre, reguladora del Fondo de Reserva de la Seguridad Social.
(Disposicion derogada por el Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social).

- Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

- Ley 36/2014, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2015.
- Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017.

- Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018.

- Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley General de la Seguridad Social. (Disposicion derogada mediante el Real Decreto
Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
General de la Seguridad Social).

- Real Decreto-ley 28/2012, de 30 de noviembre, de medidas de consolidacion y garantia del
sistema de la Seguridad Social.

- Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley General de la Seguridad Social.

- Real Decreto 337/2004, de 27 de febrero, por el que se desarrolla la Ley 28/2003, de 29 de
septiembre, reguladora del Fondo de Reserva de la Seguridad Social

- Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio, por el que se aprueba el Reglamento General de
Recaudacioén de la Seguridad Social.

- Orden de 26 de abril de 1974 por la que se dispone la mejora de pensiones del Sistema de la
Seguridad Social, dictada por el entonces denominado Ministerio de Trabajo (en la actualidad,
Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones).

- Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, por el que se aprueba el Plan General de Contabilidad
Publica.

- Resolucion de 1 de julio de 2011, de la Intervencién General de la Administracion del Estado,
por la que se aprueba la adaptacion del Plan General de Contabilidad Publica, a las entidades
gue integran el sistema de la Seguridad Social.

- Resolucion de 25 de julio de 2012, de la Intervencion General de la Administracion del Estado,
por la que se determina la estructura y composicion de la Cuenta General de la Seguridad
Social y de las cuentas anuales de las entidades que integran el sistema de la Seguridad
Social.

- Informe de la Ponencia para el andlisis de los problemas estructurales del sistema de la
Seguridad Social y de las principales reformas que deberdn acometerse (Pacto de Toledo),
aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados en su sesion de 6 de abril de 1995.
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- Informe de evaluacién y reforma del Pacto de Toledo, aprobado por el Pleno del Congreso de
los Diputados en su sesién de 25 de enero de 2011.

Asimismo, la normativa reguladora de la concesion de los préstamos del Estado a la Seguridad
Social y sus respectivas prorrogas se encuentra relacionada en el Anexo 1 a este Informe.

I.5. OBJETIVOS Y ALCANCE DE LA FISCALIZACION

El objetivo general de esta fiscalizacion, concretado en las Directrices Técnicas aprobadas por el
Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de septiembre de 2019, ha sido el de analizar la situacion
econdmico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y sus
causas, con especial referencia al endeudamiento con el Estado y al Fondo de Reserva. A estos
efectos, se ha realizado una fiscalizacion de cumplimiento, y ademas una fiscalizacion operativa o
de gestién, con la finalidad de proporcionar una valoracion de las operaciones en cuanto a su
racionalidad econémico-financiera. Los objetivos especificos han sido los siguientes:

1. Exponer y analizar la composicién y evolucion del patrimonio neto durante el dmbito
temporal, asi como la evolucion de los resultados econdmico-patrimoniales durante dicho
periodo, tratando de determinar las causas de dicha evolucién y su incidencia en la
sostenibilidad financiera del sistema de la Seguridad Social.

2.  Analizar las causas que han motivado el actual nivel de endeudamiento de la Seguridad
Social frente al Estado, verificando el adecuado cumplimiento de la normativa aplicable y
su racionalidad econdémico-financiera, en relacion con el sistema de financiacion, y la
consideracion de alternativas eficaces que hubieran permitido evitar dicho endeudamiento.
Asimismo, se han valorado los mecanismos dirigidos a su cancelacion y al saneamiento
definitivo del balance del sistema.

Idéntica valoracién se ha realizado en relacion con las obligaciones contraidas por la
Seguridad Social a favor del Estado, derivadas del traspaso de las funciones y servicios en
materia de asistencia sanitaria y de servicios sociales a la Comunidad Autbnoma del Pais
Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra, que se encuentran pendientes de liquidacién y

pago.

3. Analizar el cumplimiento de la normativa aplicable y su racionalidad econémico-financiera
en relacion con la situacién en la que se encuentran aquellos gastos de naturaleza no
contributiva, cuya financiacién, por tanto, corresponde al Estado, especialmente tras la
clarificaciébn y la separacién de las fuentes de financiacion de la Seguridad Social,
recogidas en la recomendacion primera del Pacto de Toledo.

4. Verificar si el Fondo de Reserva ha servido, convenientemente, a los objetivos de su
creacion, como factor de estabilidad presupuestaria y de obtencion de liquidez adicional
para afrontar pagos de prestaciones contributivas, valorando su racionalidad
economico-financiera y la adecuacion de su contabilizacion en el balance de la TGSS.

Por ultimo, teniendo en cuenta la falta de relacién directa con el ambito objetivo de la presente
fiscalizacion, no se han abordado cuestiones relacionadas con las previsiones contenidas en la
Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, y en la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno.

Para el desarrollo de las actuaciones fiscalizadoras se ha utilizado la informacion recogida en la
CGSS vy la rendida por las EEGG y SSCC en el periodo que abarca el ambito temporal de la
fiscalizacion, asi como cualesquiera otros antecedentes que se han considerado relevantes para
la consecucion de los objetivos anteriores, no habiéndose producido limitaciones que hayan
impedido cumplir dichos objetivos.
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Las entidades gestoras y los servicios comunes que forman parte del ambito subjetivo de esta
fiscalizacion han rendido sus cuentas anuales al Tribunal de Cuentas en todos los ejercicios del
ambito temporal de la fiscalizacién y en el plazo legalmente establecido para ello; estos plazos
también han sido debidamente cumplidos en la remisién de la CGSS. Asimismo, todos ellos han
cumplido con el deber de colaboracién con el Tribunal de Cuentas, establecido en el articulo 7.1
de la Ley Orgéanica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas y en el articulo 30 de la Ley
711988, de 5 de abiril, que regula su funcionamiento.

Con cardcter previo a la exposicion de los resultados, resulta imprescindible hacer una referencia
a la metodologia empleada en la presente actuacion fiscalizadora.

En primer lugar, es necesario destacar que no se han realizado analisis prospectivos con el fin de
predecir la evolucion futura de las diversas variables que se mencionan en el presente Informe
(esperanza de vida, numero de pensionistas y afiliados, gastos e ingresos de naturaleza
contributiva, variables relacionadas con el mercado de trabajo, entre otros), de acuerdo con el
alcance de los trabajos, que viene determinado por los objetivos de la actuacion, mencionados
anteriormente y concretados en las Directrices Técnicas aprobadas por el Pleno de este Tribunal,
objetivos que se refieren, exclusivamente, al analisis del cumplimiento de la normativa y de la
racionalidad econémico-financiera de los procedimientos de gestion examinados.

Por esta misma razoén, en el estudio de la evolucion de las obligaciones y derechos reconocidos
no han sido objeto de andlisis las multiples decisiones adoptadas por los sucesivos Gobiernos,
gue, légicamente, han tenido una influencia relevante en esta evolucién en un sentido o en otro
(exenciones y bonificaciones, modificaciones de recargos por falta de abono en plazo de cuotas,
incrementos de porcentajes aplicables a las bases reguladoras de las pensiones o complementos
de estos Ultimos, establecimiento de coeficientes reductores en la jubilacibn para nuevos
colectivos, entre otros).

Por todo lo anterior, hay que advertir que no es funcion de este Tribunal efectuar
recomendaciones que, mas alla de las propuestas técnicas que pueda realizar para la mejora de
la gestiébn econdémico-financiera del sector publico de acuerdo con el articulo 14.1 de su Ley
Organica, supongan modificaciones concretas que correspondan al ambito de la decision politica y
no al del control externo.

La presente fiscalizacibn se ha realizado de acuerdo con lo previsto en las Normas de
Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas, aprobadas por su Pleno en sesion de 23 de diciembre de
2013.

1.6. NATURALEZA, REGIMEN JURIDICO Y RENDICION DE CUENTAS DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

[.6.1. Naturaleza y régimen juridico del sistema de la Seguridad Social y de las entidades
gue lo integran

Tal y como dispone el articulo 41 de la Constitucion esparfiola “Los poderes publicos mantendran
un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos...”, y a estos efectos el articulo
1 del Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el TRLGSS,
establece que “El derecho de los esparioles a la Seguridad Social, establecido en el articulo 41 de
la Constitucién se ajustara a lo dispuesto en la presente ley”.

En la actualidad, el sistema de la Seguridad Social abarca la accién protectora en sus
modalidades contributiva y no contributiva, y se fundamenta en los principios de universalidad,
unidad, solidaridad e igualdad. De esta manera, tal y como indica el apartado 2 del articulo 2 del
mencionado TRLGSS, el Estado, por medio de la Seguridad Social, garantiza a las personas
comprendidas en su campo de aplicacién (por cumplir los requisitos exigidos en cada caso), asi
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como a los familiares o asimilados que tuvieran a su cargo, la proteccion adecuada frente a las
contingencias y en las situaciones que se contemplan en el mencionado TRLGSS, siendo asi el
garante de los derechos de los ciudadanos a las prestaciones de la Seguridad Social.

Conforme al articulo 110.1 del TRLGSS el sistema financiero de todos los regimenes que integran
el sistema de la Seguridad Social sera el de reparto, para todas las contingencias y situaciones
amparadas por cada uno de ellos, sin perjuicio de lo previsto en el apartado 3, que establece que
“En materia de pensiones causadas por incapacidad permanente o muerte derivadas de accidente
de trabajo o enfermedad profesional cuya responsabilidad corresponda asumir a las mutuas
colaboradoras con la Seguridad Social o, en su caso, a las empresas declaradas responsables, se
procedera a la capitalizacion del importe de dichas pensiones...”.

A efectos de la financiacién de la accion protectora de la Seguridad Social, los apartados 2 y 3 del
articulo 109 del TRLGSS diferencian entre la naturaleza contributiva y no contributiva de las
prestaciones, de acuerdo con lo siguiente:

- Las prestaciones econdémicas de la Seguridad Social, con excepcién de las sefialadas como no
contributivas (se indican en el guion siguiente), y la totalidad de las prestaciones derivadas de las
contingencias de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, tienen naturaleza
contributiva.

- Las prestaciones y servicios de asistencia sanitaria incluidos en la accién protectora de la
Seguridad Social y los correspondientes a los servicios sociales, salvo que se deriven de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, las pensiones no contributivas por invalidez y
jubilacion, el subsidio por maternidad de las trabajadoras que relnan todos los requisitos
establecidos para acceder a la prestacion salvo el periodo minimo de cotizacién, los
complementos por minimos de las pensiones de la Seguridad Social y las prestaciones familiares
por hijo a cargo, tienen naturaleza no contributiva.

Los recursos para la financiacion de la Seguridad Social, regulados en el articulo 109.1 del
TRLGSS, estan constituidos por:

a) Las aportaciones progresivas del Estado, que se consignaran con caracter permanente en sus
Presupuestos Generales, y las que se acuerden para atenciones especiales o resulten precisas
por exigencia de la coyuntura.

b) Las cuotas de los trabajadores y empresas obligados.
c¢) Las cantidades recaudadas en concepto de recargos, sanciones u otras de naturaleza analoga.
d) Los frutos, rentas o intereses y cualquier otro producto de sus recursos patrimoniales.

e) Cualesquiera otros ingresos, sin perjuicio de lo previsto en la Disposicion adicional décima del
precitado TRLGSS.

De acuerdo con la anterior clasificacion de los recursos del sistema, se dispone que las
prestaciones contributivas, los gastos derivados de su gestién y los de funcionamiento de los
servicios correspondientes a las funciones de afiliacién, recaudacion y gestion econdémico-
financiera y patrimonial se financiaran, basicamente, con cotizaciones sociales, con recargos,
sanciones u otros de naturaleza analoga, con los frutos, rentas o intereses y cualquier otro
producto de sus recursos patrimoniales y con cualesquiera otros ingresos, asi como, en su caso,
por las aportaciones del Estado que se acuerden para atenciones especificas.

Por el contrario, la accion protectora no contributiva y universal se financiard mediante
aportaciones del Estado al Presupuesto de la Seguridad Social, con excepcién de las prestaciones
y servicios de asistencia sanitaria de la Seguridad Social y servicios sociales cuya gestion se halle
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transferida a las Comunidades Autébnomas (CCAA), que se financiardn de conformidad con el
sistema de financiacion autonémica vigente en cada momento.

La gestién y administracién de la Seguridad Social se efectuara con sujecién a los principios de
simplificacién, racionalizacién, economia de costes, solidaridad financiera y unidad de caja,
eficacia social y descentralizacion, a través de una estructura descentralizada, configurada
actualmente por cuatro EEGG y dos SSCC, dotados todos ellos de personalidad juridica propia.
Asimismo, la colaboracién en la gestién del sistema de la Seguridad Social se llevara a cabo por
las MCSS y por empresas, y podré realizarse también por asociaciones, fundaciones y entidades
publicas y privadas, previa inscripcién en un registro publico. Las funciones que desarrollan estas
entidades son, de manera resumida, las siguientes:

- EI INSS se encarga de la gestion y administracion de las prestaciones econdmicas del sistema,
con excepcion de aquéllas cuya gestion esta atribuida al ISM, al IMSERSO o a los servicios
competentes de las CCAA.

- EI INGESA tiene atribuida la gestion y administracién de las prestaciones sanitarias en el ambito
territorial de las Ciudades de Ceuta y Melilla, asi como la realizaciéon de cuantas otras actividades
sean necesarias para el normal funcionamiento de sus servicios.

- EI IMSERSO tiene encomendada la gestion de las pensiones no contributivas de invalidez y de
jubilacion, asi como de los servicios complementarios de las prestaciones del sistema de la
Seguridad Social, sin perjuicio de la gestion transferida a las CCAA.

- EI ISM tiene atribuidas las funciones y servicios en relacién con la gestion del Régimen Especial
de la Seguridad Social de los Trabajadores del Mar.

- La TGSS, en la que se unifican todos los recursos financieros del sistema por aplicacion de los
principios de solidaridad financiera y caja Unica, teniendo a su cargo la custodia de los fondos,
valores y créditos y las atenciones generales y de los servicios de recaudacién de derechos y de
pagos de las obligaciones del sistema de la Seguridad Social, asi como la titularidad del
patrimonio de todo el sistema.

- La GISS es un servicio comun para la gestiébn y administracion de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones en el sistema de Seguridad Social.

- Las MCSS son asociaciones privadas de empresarios constituidas mediante autorizacién del
Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones e inscripciébn en el registro especial
dependiente de este, cuya finalidad es colaborar en la gestion de la Seguridad Social, bajo la
direccion y tutela del citado Ministerio. Se trata de entidades sin &nimo de lucro cuyos asociados
asumen la responsabilidad mancomunada en los supuestos y con el alcance establecido en el
TRLGSS.

- Las empresas, individualmente consideradas y en relacion con su propio personal, podran
colaborar en la gestion de la Seguridad Social exclusivamente en alguna o algunas de las dos
modalidades previstas en el TRLGSS.

1.6.2. Modelo contable utilizado por las entidades que integran el sistema de la Seguridad
Social y rendicion de cuentas al Tribunal de Cuentas

Las EEGG, los SSCC y las MCSS, como parte del sector publico administrativo estatal, deben
aplicar los principios contables publicos previstos en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria (LGP), asi como los principios y las normas establecidas en el Plan General de
Contabilidad Publica y su normativa de desarrollo. ElI Plan General de Contabilidad Publica,
aprobado por Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, fue objeto de adaptacion a las entidades que
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integran el sistema de la Seguridad Social, a través de la Resolucion de 1 de julio de 2011, de la
Intervencién General de la Administracion del Estado.

El conjunto agregado de EEGG y SSCC se configura como una Unica unidad contable, en la que
la TGSS, en su calidad de titular del patrimonio Unico de la Seguridad Social, se constituye como
la central patrimonial del sistema, relaciondndose con el resto de entidades, por medio de cuentas
de relaciones internas que se saldan a fin de ejercicio contra cuentas de neto patrimonial,
absorbiendo los resultados, necesariamente negativos, de cada una de las EEGG y de la GISS.

Todas las entidades del sistema, al igual que el resto de las integrantes del sector publico estatal,
han de rendir sus cuentas al Tribunal de Cuentas, por conducto de la Intervencién General de la
Administracion del Estado, tal y como se establece en el articulo 137 de la LGP.

Asimismo, la CGSS, formada por la Intervencion General de la Seguridad Social (IGSS) mediante
el proceso de agregacion o consolidacion contable, debe remitirse al Tribunal de Cuentas en igual
plazo que el establecido para la CGE, esto es, antes del 31 de octubre del afio siguiente al que se
refiera.

El contenido de la CGSS estad regulado por la Resolucion de 25 de julio de 2012, de la
Intervencién General de la Administracion del Estado, por la que se determina la estructura y
composicion de la Cuenta General de la Seguridad Social y de las cuentas anuales de las
entidades que integran el sistema de la Seguridad Social. Esta CGSS se estructura en los
siguientes documentos:

- Cuenta agregada de las entidades que integran el sistema de la Seguridad Social.
- Cuenta consolidada de las Entidades gestoras y Servicios comunes de la Seguridad Social.
- Cuenta agregada de las Mutuas colaboradoras con la Seguridad Social.

Los anteriores documentos se acompafiaran de una memoria que completard, ampliara y
comentara la informacién contenida en los mismos.

1.7. TRAMITE DE ALEGACIONES

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 44.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, el Anteproyecto de Informe de esta fiscalizacién fue
remitido a los titulares de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad Social, al
Interventor General de la Administracién del Estado y al Interventor General de la Seguridad
Social, asi como a las personas que ocuparon estos cargos durante el periodo fiscalizado, con
objeto de que formulasen las alegaciones y aportasen los documentos y las justificaciones que
estimasen oportuno. Asimismo, debido a la vision global que el Anteproyecto proporciona en
relacion con determinadas cuestiones del sistema de la Seguridad Social, el mismo fue remitido,
para su conocimiento, al Presidente del Gobierno, y también al Ministro de Inclusion, Seguridad
Social y Migraciones, al Secretario de Estado de Seguridad Social y Pensiones y a quienes
ocuparon los cargos equivalentes durante el periodo fiscalizado.

En el plazo otorgado formularon alegaciones el Interventor General de la Administracién del
Estado, el Interventor General de la Seguridad Social, el Director General de la Tesoreria General
Seguridad Social, el titular de la Secretaria de Estado de la Seguridad Social en el periodo
comprendido entre abril de 2004 y diciembre de 2011, que asimismo ocupd este mismo cargo
entre junio de 2018 y enero de 2020, la titular de la Intervencién General de la Administracion del
Estado en el periodo comprendido entre noviembre de 2016 y junio de 2018, la titular de la
Intervencion General de la Seguridad Social en el periodo comprendido entre septiembre de 2006
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y marzo de 2015 y la titular de la Direccién General del Instituto de Mayores y Servicios Sociales
en el periodo comprendido entre noviembre de 2016 y junio de 2018.

Por otro lado, la titular de la Direccion General del Instituto Nacional de la Seguridad Social en el
periodo comprendido entre abril de 2017 y junio de 2018, y los dos titulares de la Direccién
General de la Tesoreria General de la Seguridad Social en el periodo comprendido entre abril de
2004 y enero de 2020, han remitido sendos escritos manifestando su adhesion a las alegaciones
formuladas por la Entidad Gestora y Servicio Comun correspondiente.

A estos efectos, es preciso tener en cuenta que el plazo otorgado para la formulacion de
alegaciones quedd suspendido por Acuerdo del Pleno del Tribunal de Cuentas, de 16 de marzo de
2020, sobre suspension de los plazos en los procedimientos fiscalizadores, dictado al amparo del
Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion
de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, reanudandose el mismo con
efectos de 1 de junio de 2020, como consecuencia del Acuerdo del Pleno del Tribunal de Cuentas
de 28 de mayo de 2020, sobre levantamiento de la suspension de los plazos en los
procedimientos fiscalizadores.

A la vista de las alegaciones, se han efectuado las oportunas modificaciones en el texto del
Informe incorporando los cambios que se han considerado necesarios, ya sea por aceptar su
contenido o para, mediante notas al pie de pagina, explicar los motivos por los que no se han
aceptado. Debe indicarse que no han sido objeto de tratamiento especifico aquellas alegaciones
gue constituyen meras explicaciones y que, por tanto, no implican una disconformidad del
alegante con el contenido del Informe. La falta de contestacién a este tipo de alegaciones no debe
entenderse, en consecuencia, como una aceptacion tacita de su contenido.

Teniendo en cuenta lo anterior, el resultado definitivo de la fiscalizacién es el que figura en los
siguientes apartados, con independencia de las matizaciones o aclaraciones que se exponen en
algunos casos.

En cumplimiento del precitado articulo 44 de la Ley 7/1988, todas las alegaciones formuladas se
adjuntan al presente Informe de fiscalizacion.

ll. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION

I.1. SITUACION PATRIMONIAL, ECONOMICO-FINANCIERA Y PRESUPUESTARIA DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

El ejercicio 2016, tal y como se ha expuesto en el subapartado 1.2, fue el primero en el que el
patrimonio neto de las EEGG y los SSCC fue negativo, por 176 millones de euros, agravandose
esta situacion en 2017 y 2018, puesto que dicho patrimonio continud descendiendo hasta alcanzar
valores negativos de 18.539 millones y de 37.933 millones, respectivamente. En los epigrafes
siguientes se va a analizar la situacion del patrimonio neto de estas entidades a 31 de diciembre
de 2018, su composicion y evolucion en el periodo 2011 a 2018, asi como las vias de financiacién
adicionales utilizadas por el sistema para solventar la falta de cobertura presupuestaria, financiera
y de liquidez.

[1.1.1. Situacion del patrimonio neto de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes a 31
de diciembre de 2018

El siguiente cuadro refleja, por agrupaciones del balance, la situacién patrimonial de estas
entidades a 31 de diciembre de 2018:
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CUADRO 1
BALANCE DE SITUACION CONSOLIDADO DE LAS EEGG Y LOS SSCC A 31/12/2018
(Millones de euros)

Saldo a Representatividad

Saldoa  Representatividad

Agrupacion Agrupacion

31/12/2018 (%) 31/12/2018 (%)
Activo no corriente 6.995 16,94  Patrimonio neto (37.933) (91,87)
Activo corriente 34.294 83,06 Pasivo no corriente 41.289 100,00
Pasivo corriente 37.933 91,87

Total Activo 41.289 100,00 rotal Patrimonio 41.289 100,00
neto y Pasivo

Fuente: Balance consolidado de las EEGG y los SSCC recogido en la CGSS.

Lo méas relevante del balance es el patrimonio neto, que, como se ha indicado anteriormente y
puede observarse en el cuadro adjunto, es negativo por 37.933 millones de euros, lo que supone
gue la Seguridad Social carece de los recursos propios necesarios para la cobertura de la
totalidad de sus obligaciones, a corto y a largo plazo. Asimismo destaca el pasivo no corriente,
qgue recoge, mayoritariamente, la totalidad de los préstamos que el Estado ha concedido a la
Seguridad Social para posibilitar su equilibrio presupuestario, la cobertura y cancelacion de
obligaciones y desfases de tesoreria.

A pesar de que durante el periodo 2007 a 2009 se acumularon resultados positivos por una
cuantia importante (32.983 millones de euros), a lo que hay que afiadir la dotacién acumulada del
Fondo de Estabilizacién® por 31.624 millones, los elevados resultados econémico-patrimoniales
negativos acumulados durante el periodo 2010 a 2018 (115.022 millones de euros), han producido
el déficit patrimonial que a 31 de diciembre de 2018 figura en el balance de las EEGG y los SSCC.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que el balance, a 31 de diciembre de 2018, recoge tres
reservas constituidas por las MCSS en la TGSS, afectas a fines especificos, por 12.349 millones
de euros, que repercuten positivamente en el neto patrimonial de las EEGG y los SSCC. Estas
reservas son:

a) El Fondo de excedentes de contingencias comunes, por 1.488 millones de euros, que se
encuentra afecto a la materializacion del Fondo de Reserva.

b) El Fondo de contingencias profesionales de la Seguridad Social (FCPSS) por 10.011 millones
de euros, adscrito a fines de prevencion y rehabilitacion.

c) La Reserva complementaria de estabilizacion por cese de actividad, por 850 millones de
euros, cuya finalidad es garantizar la suficiencia financiera de la proteccion por desempleo de
los trabajadores autbnomos protegidos por las MCSS.

Asimismo, en las cifras del patrimonio neto no se encuentra diferenciada la afectacion de una
parte de los resultados econémico-patrimoniales para los fines especificos del Fondo de Reserva
(esto es, atender las necesidades futuras en materia de prestaciones contributivas y los gastos
necesarios para su gestion), tal y como se recoge en el epigrafe 11.4.5 siguiente.

De acuerdo con lo expuesto, a 31 de diciembre de 2018, una parte del patrimonio de las EEGG y
los SSCC se encuentra comprometida para fines especificos (12.349 millones de euros, de las

® El articulo 110 del TRLGSS prevé la constitucion en la TGSS del Fondo de Estabilizacion para atender las

necesidades originadas por desviaciones entre ingresos y gastos, siendo este Fondo la Unica reserva cuya finalidad es
atender las necesidades originadas por desviaciones entre ingresos y gastos del sistema en su conjunto.
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reservas constituidas por las MCSS y 5.028 millones, del Fondo de Reserva), lo que supone que
el patrimonio neto restante presentaria un importe negativo por 55.310 millones.

[1.L1.2. Composicion y evolucién del patrimonio neto de las Entidades Gestoras y Servicios
Comunes en el periodo 2011 a 2018

El patrimonio neto negativo del sistema, a 31 de diciembre de 2018, es consecuencia de afios de
desequilibrios econdémico-financieros que para la Seguridad Social se inician en 2010, primer
ejercicio en el que los resultados fueron negativos, comenzando una senda de caida que ha
continuado hasta 2018. Por tanto, el periodo 2010 a 2018 constituye un adecuado referente
temporal para el analisis de las causas generadoras del actual déficit estructural, de carécter
econdmico-financiero y patrimonial, que, en la actualidad, aqueja al sistema de Seguridad Social.
No obstante, para que la informacion interanual que va a ser analizada cumpla los requisitos de
homogeneidad y comparabilidad, se ha tomado 2011 como afio inicial de esta evolucién, por ser el
primero de aplicacion de la Adaptacion del Plan General de Contabilidad Publica a las entidades
gue integran el sistema de la Seguridad Social (APGCPSS’'11).

En el cuadro que figura a continuacion, se muestra la composicion y la evolucion, en el periodo
considerado, del patrimonio neto de estas entidades:

CUADRO 2

COMPOSICION Y EVOLUCION DEL PATRIMONIO NETO DE LAS EEGG Y LOS SSCC
(Millones de euros)

Composicion Patrimonio Saldo a Saldo a Saldo Saldo Saldo Saldo a Saldo a Saldo a
Neto 31/12/2011 31/12/2012 31/12/2013 31/12/2014 31/12/2015 31/12/2016 31/12/2017 31/12/2018

Fondo de Estabilizacion 31.624 31.624 31.624 31.624 31.624 31.624 31.624 31.624

Reservas constituidas por 5.319 5.674 6.188 6733 10508  11.321 11.879 12.349

las MCSS

Resultados de ejercicios 39.814 33.572 24.065 11514  (3.296)  (20.153)  (37.889)  (57.691)

anteriores

Resultados del ejercicio (8.290) (13.058) (16.725) (19.274) (21.180) (23.485) (24.374) (24.348)

Ajustes por cambios de

valor asociados a la

materializacion del Fondo 0 0 0 5.887 2496 428 125 36

de Reserva. Cartera

clasificada como disponible

para la venta

Otros incrementos

patrimoniales pendientes de 14 19 25 54 68 89 96 97
imputacion a resultados

TOTAL PATRIMONIO

NETO EEGG Y SSCC 68.481 57.831 45.177 36.538 20.220 (176)  (18.539) (37.933)

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos obtenidos del balance consolidado de las EEGG y los SSCC recogido
en la CGSS y de la informacién complementaria remitida al Tribunal de Cuentas por las EEGG y los SSCC con ocasion
del examen y comprobacioén de la CGE de los ejercicios considerados.

Como puede observarse, los resultados del ejercicio, en general, han ido empeorando a lo largo
del periodo considerado. Ello se debe a desfases significativos entre los ingresos y los gastos,
principalmente derivados de las operaciones de la gestion ordinaria de estas entidades, porque los
recursos de esta naturaleza (mayoritariamente cotizaciones sociales y, en menor medida,
transferencias recibidas del Estado) resultaron insuficientes para atender los gastos del mismo
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origen (prestaciones contributivas, fundamentalmente pensiones, y prestaciones no contributivas),
provocando, consecuentemente, desequilibrios financieros, presupuestarios y de tesoreria.

En el Grafico 2 siguiente se observa la evolucion del resultado economico-patrimonial de las
operaciones de gestién ordinaria de las EEGG y de los SSCC en el periodo considerado,
debiendo significarse que el déficit de estas operaciones, correspondiente a 2018 representa el
2,08 % del Producto Interior Bruto (PIB)’ del mismo ejercicio:

GRAFICO 2
RESULTADO DE LAS OPERACIONES DE GESTION ORDINARIA DE LAS EEGG Y LOS SSCC
DE LA SEGURIDAD SOCIAL
PERIODO 2011 A 2018

(Millones euros)
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(10.000) (11.729)
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(25.731) (25.357)  (25.188)

(26.502)

(25.000)

(30.000)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las cuentas del resultado econémico-patrimonial consolidadas de las
EEGG y los SSCC recogidas en la CGSS.

Para analizar las magnitudes que mas influyen en los resultados de la gestion ordinaria y al efecto
de poder diferenciar entre su vertiente contributiva y no contributiva, se debe recurrir al estado de
liquidacion del presupuesto, por ser el Gnico estado financiero que recoge, diferenciadamente,
ambas vertientes.

En el caso de los gastos, las magnitudes mas representativas son las prestaciones econémicas
contributivas, ya que, en el periodo analizado, suponen de media el 88,09 % del total de las
obligaciones reconocidas netas por operaciones corrientes. Por lo que respecta al @&mbito de los
ingresos en dicho periodo, las cotizaciones sociales constituyen la magnitud mas significativa,
puesto que representan de media el 83,74 % del total de los derechos reconocidos netos por
operaciones corrientes. En la vertiente no contributiva también pueden producirse desfases entre
ingresos y gastos en un mismo ejercicio econdOmico que afectan al resultado de la gestion
ordinaria; sin embargo, tales desfases se van compensando en los ejercicios siguientes, por lo
gue su efecto interanual es neutro, motivo por el cual se han excluido del analisis que se realiza a
continuacion.

’ Producto Interior Bruto de 2018 en Base 2010, publicado por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), el 29 de marzo
de 2019 (1.208.248 millones de euros): https://www.ine.es/daco/daco42/daco4214/cntr0418.pdf
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El andlisis de estas magnitudes contributivas en el periodo 2011-2018 pone de manifiesto que los
ingresos por cotizaciones sociales no han resultado suficientes para la total cobertura del gasto
por prestaciones econdmicas contributivas, ascendiendo el defecto total a 134.201 millones de
euros, lo que representa un porcentaje medio de déficit de cobertura del 15,18 %, como se
observa en el siguiente cuadro:

CUADRO 3
DEFECTO DE COBERTURA DE LAS PRESTACIONES ECONOMICAS CONTRIBUTIVAS

CON COTIZACIONES SOCIALES EN EL PERIODO 2011 A 2018
(Millones de euros)

Obligaciones reconocidas .
9 Derechos reconocidos Defecto de cobertura

WL 20 [frBHEElEnE: netos por cotizaciones de las prestaciones Liejzcts g
Ejercicio econdmicas contributivas porc pres cobertura
. sociales contributivas con
(Articulo 48 del Grupo de Capitul N ial %
Programas 11) * (Capitulo 1) cotizaciones sociales
2011 96.792 95.163 (1.629) (1,68)
2012 100.256 91.698 (8.558) (8,54)
2013 104.907 89.120 (15.787) (15,05)
2014 108.560 89.729 (18.831) (17,35)
2015 112.187 90.628 (21.559) (19,22)
2016 115.991 93.084 (22.907) (19,75)
2017 120.059 97.819 (22.240) (18,52)
2018 125.537 102.847 (22.690) (18,07)
TOTAL 884.289 750.088 (134.201) (15,18)

* Para que el analisis interanual resulte homogéneo, en el periodo 2011 a 2013 no se ha incluido el coste de los
complementos por minimos de pensiones asumidos por el sistema, puesto que desde 2014 este coste fue
asumido, en su totalidad, por el Estado.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los estados de liquidacion del presupuesto de las EEGG y los SSCC
recogidos en la CGSS.

Desde 2011 se observa un crecimiento del porcentaje del defecto de cobertura de las obligaciones
reconocidas por prestaciones econémicas contributivas respecto de los derechos reconocidos
netos por cotizaciones sociales, cuyo punto algido se sitlla en 2016, ejercicio a partir del cual, se
produce una ligera disminucién de dicho porcentaje. El origen de esta falta de cobertura en el
periodo considerado se encuentra en el distinto ritmo de crecimiento de las obligaciones
reconocidas netas por prestaciones contributivas frente a los derechos reconocidos netos por
cotizaciones sociales, siendo el crecimiento de 2018 respecto de 2011, en el primer caso, de un
29,70 %, y en el segundo de, tan solo, un 8,07 %. A continuacion se muestra graficamente la
brecha anual existente entre estas magnitudes:
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GRAFICO 3
EVOLUCION DE LA BRECHA EXISTENTE ENTRE LOS DERECHOS
RECONOCIDOS NETOS POR COTIZACIONES SOCIALES Y LAS OBLIGACIONES
RECONOCIDAS NETAS POR PRESTACIONES ECONOMICAS CONTRIBUTIVAS
(Millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del estado de liquidacion del presupuesto de las EEGG y
los SSCC recogidos en la CGSS.

Esta diferencia en los distintos ritmos de crecimiento viene provocada:

- En la vertiente de las obligaciones reconocidas, por el aumento neto del numero de
pensionistas (no solo por las nuevas incorporaciones, sino también por el aumento de la
esperanza media de vida de los ya existentes en cada ejercicio®), asi como por el
incremento de las obligaciones reconocidas netas medias por pensionista (en adelante y al
efecto de simplificar la lectura y facilitar su comprensién, se utilizara el término de “gasto
medio por pensionista™), puesto que estas nuevas incorporaciones llevan asociadas
pensiones mas elevadas.

- En la vertiente de los derechos reconocidos netos, porque a pesar de existir un crecimiento
en el niumero de afiliados, ligeramente superior al de los pensionistas, se ha producido una
caida de los derechos reconocidos netos medios por afiliado (en adelante y al efecto de
simplificar la lectura y facilitar su comprensién, se utilizara el término de “ingreso medio por
afiliado”®), como consecuencia del efecto que sobre el empleo y los salarios™ (su detalle se
encuentra en el Anexo 2) ha tenido la recesion que afect6 a la economia espafola.

la esperanza media de vida en el ejercicio 2011 era de 83,6 afios para los hombres y de 87,6 afios para las mujeres,
mientras que el ejercicio 2018 es de 84,2 y 88,0 afios, respectivamente, segun informacién obtenida del INE.

°El gasto medio por pensionista ha sido calculado dividiendo el importe total de las obligaciones reconocidas netas en
cada ejercicio para el pago de las pensiones contributivas entre el nimero de pensionistas existentes en diciembre de
cada ejercicio. Este término no debe ser confundido con el importe de la pensién media, que periddicamente se publica
en la web de la Seguridad Social (http://www.seg-social.es/).

0 g ingreso medio por afiliado ha sido calculado dividiendo el importe total de los derechos reconocidos netos en cada
ejercicio como consecuencia de la recaudacion de cotizaciones sociales entre el nimero de afiliados en diciembre de
cada ejercicio.

" para explicar la incidencia de los salarios sobre las cotizaciones, se ha optado por utilizar el salario modal (o salario
mas frecuente) medio anual (hombre/mujer). Segin el INE, el salario modal ha ido variando su tendencia de
crecimiento/decrecimiento a lo largo del periodo 2011 a 2017 (los datos de 2018, a la fecha de elaboraciéon de este
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El siguiente cuadro detalla, por ejercicios econémicos, la evoluciébn de las magnitudes
anteriores:

CUADRO 4
EVOLUCION DEL NUMERO DE PENSIONISTAS Y DE LAS PENSIONES MEDIAS
CONTRIBUTIVAS VERSUS NUMERO DE AFILIADOS Y COTIZACIONES MEDIAS A LA
SEGURIDAD SOCIAL

(Euros)
Numero de Gasto medio Numero de Ingreso medio Ratio Gasto
Ejercicio pensionistas a anual por afiliados a anual por medio / Ingreso
diciembre pensionista diciembre afiliado medio
2011 8.061.785 12.006,29 17.285.216 5.505,48 2,18
2012 8.182.112 12.253,13 16.356.421 5.606,24 2,19
2013 8.315.826 12.615,32 16.274.778 5.475,94 2,30
2014 8.428.617 12.879,95 16.665.437 5.384,16 2,39
2015 8.508.482 13.185,36 17.191.779 5.271,59 2,50
2016 8.609.085 13.473,05 17.751.650 5.243,67 2,57
2017 8.705.707 13.790,85 18.339.605 5.333,78 2,59
2018 8.806.744 14.254,69 18.922.087 5.435,26 2,62
%aTn\l’J'\glA 1,27 2.48 1,30 (0,18)
;/gl’frAia;gjlg 9,24 18,73 9,47 (1,28)

* TVMA: Tasa de Variacion Media Acumulativa.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos publicados en la pagina web de la Seguridad Social% El gasto
medio anual por pensionista y el ingreso medio anual por afiliado han sido obtenidos por el Tribunal de
Cuentas a partir de las obligaciones y derechos reconocidos netos reflejados en el Cuadro 3 y del nimero de
pensionistas y de afiliados incluidos en este Cuadro 4.

La relacién existente entre el gasto medio anual por pensionista y el ingreso medio anual por
afiliado ha tenido un crecimiento continuo a lo largo del periodo, tal y como se observa en el
cuadro anterior, debido a que el ritmo de crecimiento del gasto medio (tasa de variacibn media
acumulativa del 2,48 % anual) ha sido superior a la variacién del ingreso medio por afiliado (tasa
negativa del 0,18 %). Asi, la variacion global de las magnitudes anteriores, teniendo en cuenta
Unicamente el primer y el ultimo ejercicio del periodo considerado (2011 y 2018), es de un
crecimiento del 18,73 % para el gasto medio anual y de un descenso del 1,28 % para el ingreso
medio anual, siendo esta distinta evoluciébn la causa fundamental de los desequilibrios
economico-financieros, patrimoniales y presupuestarios de caracter estructural que afectan al
sistema de Seguridad Social, asi como de las tensiones de liquidez asociadas.

Por tanto, teniendo en cuenta las causas de estos desequilibrios, se puede considerar que el
problema de sostenibilidad financiera del que adolece la Seguridad Social es de caracter
estructural, y que a pesar de que la actual configuracion del modelo de proteccién contributivo ha

Informe, no han sido publicados), situdndose en este Ultimo ejercicio en un importe inferior en un -5,81% respecto a los
valores de 2011. Por el contrario, el salario medio anual no se considera una magnitud adecuada para este analisis
porque desvirtuaria los resultados obtenidos, ya que al existir una base maxima de cotizacién, cualquier incremento de
aquellos salarios que son superiores a dicha base maxima, no repercutiria en un incremento de las cotizaciones pero si
contribuiria a aumentar la cifra de ese salario medio anual.

12 http:/Avww.seg-social.es/wps/portal/wss/internet/EstadisticasPresupuestosEstudios/Estadisticas/EST23/EST25 y
http://www.seg-social.es/wps/portal/wss/internet/EstadisticasPresupuestosEstudios/Estadisticas/EST8/2341/2342.
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sido eficaz en sus origenes, en estos momentos, y debido a la evolucion demogréfica y
socio-econémica que ha tenido lugar en nuestro pais, no resulta sostenible puesto que los
recursos obtenidos no estan siendo suficientes para satisfacer las prestaciones econémicas de
esta naturaleza®.

En los afios noventa la Seguridad Social presentd, también, problemas estructurales como
consecuencia de los déficits presupuestarios crecientes que hacian peligrar su viabilidad. Esta
situacion requirio del didlogo entre el Gobierno, las formaciones politicas y los agentes sociales,
del cual surgié el Informe de la ponencia para el analisis de los problemas estructurales del
sistema de la Seguridad Social y de las principales reformas que deberan acometerse, que fue
aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados el 6 de abril de 1995, conocido comUnmente
como Pacto de Toledo. Este informe recoge, a modo de recomendaciones, las principales
reformas que habrian de acometerse para reforzar, consolidar y dar viabilidad futura al sistema
publico de pensiones, evitando mayores déficits publicos en el presupuesto, y en su
Recomendacién decimoquinta, relativa al analisis y seguimiento de la evolucién del sistema,
propuso que el Congreso de los Diputados crease, cada cinco afios, una Ponencia que estudiase
el presente y futuro del sistema de Seguridad Social como garantia de continuidad del mismo. Sin
embargo, a pesar de la importancia y gravedad del problema de sostenibilidad financiera
estructural que actualmente aqueja al sistema, el altimo Informe de evaluacion y reforma del Pacto
de Toledo fue aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados, en su sesiéon de 25 de enero
de 2011.

I1.1.3. Vias de financiacién adicionales utilizadas para solventar la falta de cobertura
presupuestaria, financieray de liquidez

Para conseguir la cobertura de estos desequilibrios presupuestarios y econémico-patrimoniales,
originados ambos en la modalidad contributiva de proteccién, asi como de la falta de liquidez
asociada, la Seguridad Social, en el ambito temporal de este analisis (con excepcién de 2011),
hubo de acudir a vias de financiacion adicionales a las obtenidas de su actividad de gestion
ordinaria, que proporcionaron los recursos necesarios para atender sus obligaciones.

Asi, la TGSS contdé en 2011 con remanentes liquidos suficientes para afrontar las necesidades
derivadas de esta falta de cobertura de las prestaciones contributivas; sin embargo, desde 2012 y
hasta 2018, resulté necesario realizar disposiciones del Fondo de Reserva por un total de 77.437
millones de euros (como se analiza mas adelante en el epigrafe 11.4.3) y también disposiciones,
con caracter transitorio, de los fondos depositados en la cuenta especial en el Banco de Espafia
del FCPSS™, por un importe neto de 10.011 millones®®. Ademas, en 2017 y en 2018, y dado que

'3 E| Secretario de Estado de la Seguridad Social en los periodos comprendidos entre abril de 2004 y diciembre de 2011
y entre junio de 2018 y enero de 2020 alega que el concepto “problema estructural de sostenibilidad financiera” es
deliberadamente ambiguo, por lo que deberia utilizarse la expresion “déficit estructural” en el sentido legal y académico
del término, indicando asimismo que el articulo 11 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, propone como solucion para estas situaciones los denominados “planes de
reequilibrio”, por lo que en las Recomendaciones de este Informe deberia proponerse un plan de esta naturaleza. Este
Tribunal considera que la utilizacion del término “déficit estructural”, segun la definicién recogida en el articulo 11 de la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, se circunscribe
exclusivamente al ambito presupuestario, asociado asimismo con la contabilidad nacional, mientras que la terminologia
utilizada en el presente Informe es mas amplia, al abarcar los desequilibrios econémico-financieros, patrimoniales y
presupuestarios de caracter estructural (en el sentido de situacién mantenida en el tiempo y deducida de sus estados
contables y presupuestarios asi como de otros indicadores econdmico-financieros y presupuestarios), que afectan al
sistema de Seguridad Social, asi como a las tensiones de liquidez que llevan asociadas. Asimismo, el ambito objetivo de
esta fiscalizacion y los objetivos recogidos en las Directrices Técnicas aprobadas por el Pleno de este Tribunal,
requieren un andlisis de legalidad y la valoracion de las operaciones en cuanto a su racionalidad econémico-financiera,
en relacién con las variables que se citan en los objetivos (patrimonio neto del Sistema, endeudamiento, la separacion
real de las fuentes de financiacion del Sistema y Fondo de Reserva), y en ningln caso efectuar recomendaciones que
supongan modificaciones concretas que correspondan al ambito de la decision politica.

1 El articulo 97.3 del TRLGSS prevé que “...la Tesoreria General de la Seguridad Social podra disponer de los fondos
depositados en la cuenta especial, con caracter transitorio, para atender a los fines propios del Sistema de la Seguridad
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estas disposiciones y los recursos liquidos procedentes de la gestién ordinaria de las EEGG y los
SSCC resultaban claramente insuficientes, la Seguridad Social hubo de recurrir a la financiacién
ajena, a través de la concesion de préstamos del Estado a la TGSS, por 10.192 y por 13.830
millones, respectivamente; y, adicionalmente, en 2018, a través de una transferencia corriente
estatal por 1.334 millones.

El siguiente cuadro muestra en qué medida las vias de financiacion adicionales que ha tenido la
Seguridad Social han proporcionado cobertura presupuestaria, econdémico-patrimonial y de
tesoreria al sistema durante este periodo:

CUADRO 5
VIAS DE FINANCIACION ADICIONALES UTILIZADAS POR LA SEGURIDAD SOCIAL PARA

LA COBERTURA DE LAS PRESTACIONES DE NATURALEZA CONTRIBUTIVA
(Millones de euros)

Defecto de cobertura

. Disposiciones
de las prestaciones

Disposiciones  Préstamos del Transferencias

ST contributivas con elzl] [FanElD el del FCPSS Estado del Estado
cotizaciones sociales REERES
2011 (1.629)
2012 (8.558) 7.003 4.680
2013 (15.787) 11.648 375
2014 (18.831) 15.300 295
2015 (21.559) 13.250 3.195
2016 (22.907) 20.136 661
2017 (22.240) 7.100 442 10.192
2018 (22.690) 3.000 363 13.830 1.334
Total periodo (134.201) 77.437 10.011 24.022 1.334

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion complementaria remitida al Tribunal de Cuentas por las EEGG y
los SSCC con ocasion del examen y comprobacion de la CGE de los ejercicios considerados.

Social, asi como a las necesidades o desfases de tesoreria, en la forma y condiciones que establezca el Ministerio de
Empleo y Seguridad Social, hasta su aplicacion por el mismo Ministerio a los fines sefialados”.

15 Desde 2012, el total de las disposiciones efectuadas asciende a 10.412 millones de euros, habiendo sido objeto de
reintegro en dicho periodo un importe de 401 millones.
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La representacion gréfica de estos datos es la siguiente:

GRAFICO 4
REPRESENTACION GRAFICA DE LAS VIAS DE FINANCIACION ADICIONALES
UTILIZADAS PARA LA COBERTURA DE LAS PRESTACIONES DE NATURALEZA

CONTRIBUTIVA
(Millones de euros
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién complementaria remitida al Tribunal de Cuentas por
las EEGG y los SSCC con ocasion del examen y comprobacién de la CGE de los ejercicios considerados.

De las vias de financiacién adicionales utilizadas, requieren especial mencion las disposiciones de
los fondos depositados en la cuenta especial en el Banco de Espafia del FCPSS, que han
proporcionado, exclusivamente, liquidez al sistema para atender las necesidades o desfases de
tesoreria. El total de las disposiciones efectuadas, desde 2012, asciende a 10.412 millones de
euros, mientras que los reintegros, que se han realizado Unicamente cuando se ha debido de
atender el pago de obligaciones de dicho Fondo, han supuesto 401 millones (tan solo un 3,85 %
del total). Por tanto, a pesar de su caracter transitorio, las utilizaciones acumuladas netas de estos
fondos han ido creciendo a lo largo de este periodo sin ser, con caracter general, objeto de
devolucion al propio Fondo, perdiendo de hecho este caracter transitorio establecido en el articulo
97.3 del TRLGSS.

Las restantes vias de financiacion han permitido recuperar temporalmente la tesoreria del sistema
y han repercutido positivamente en el resultado presupuestario, pero, ninguna de ellas (con
excepcion de la transferencia estatal recibida en 2018) ha tenido efecto sobre el resultado
economico-patrimonial, por lo que la situacién del patrimonio neto del sistema, a 31 de diciembre
de 2018, continda siendo negativa.

En consecuencia se trata de medidas transitorias que han permitido actuar al sistema en
momentos de crisis, pero en modo alguno resuelven el problema de sostenibilidad financiera de
cardcter estructural que lo agqueja.

II.2. ENDEUDAMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

En este subapartado se va a analizar el endeudamiento de la Seguridad Social y mas
concretamente el que presenta frente al Estado. Este andlisis se realizara diferenciando las etapas
en las que se origind dicha deuda y las causas que la motivaron, asi como las posibles soluciones
para su cancelacién y saneamiento del balance del sistema. El detalle del endeudamiento,
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clasificado segun figura en el balance de las EEGG y los SSCC, a 31 de diciembre de 2018, es el
siguiente:

CUADRO 6
ENDEUDAMIENTO DE LAS EEGG Y LOS SSCC
EJERCICIO 2018

(Millones de euros)

Conceptos Importe endeudamionto piE 2015
PASIVO NO CORRIENTE (1) 41.289 52,12 3,42
- Otras deudas 41.289 52,12 3,42
PASIVO CORRIENTE (2) 37.933 47,88 3,14
- Otras deudas 19 0,03 0,00
- Acreedores por operaciones de gestion 9.176 11,58 0,76
- Otras cuentas a pagar 11.878 14,99 0,98
- Administraciones publicas 292 0,37 0,02
TOTAL ENDEUDAMIENTO (1) + (2) 79.222 100,00 6,56

Fuente: Balance consolidado de las EEGG y los SSCC recogido en la CGSS.

El endeudamiento total que figura en el balance de las EEGG y los SSCC, a 31 de diciembre de
2018, asciende a 79.222 millones de euros, lo que supone el 191,87 % del total del patrimonio
neto y pasivo y el 6,56 % del PIB del mismo ejercicio.

Por otra parte, la representacion grafica del endeudamiento, clasificado seguln la naturaleza de la
deuda, es la siguiente:
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GRAFICO 5

DISTRIBUCION DEL ENDEUDAMIENTO SEGUN LA NATURALEZA DE LA DEUDA
(Millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién complementaria remitida al Tribunal de Cuentas por las EEGG
y los SSCC con ocasion del examen y comprobacion de la CGE del ejercicio 2018.

Tal y como se puede comprobar en el grafico anterior, la partida mas significativa es la relativa a la
deuda con el Estado, constituida por los préstamos concedidos a largo plazo, por un total de
41.191 millones™ (3,41 % sobre el PIB), y por las obligaciones contraidas con la Administracién
General del Estado (AGE) durante los ejercicios 1992 a 1999, procedentes del traspaso de las
funciones y servicios en materia de asistencia sanitaria y de servicios sociales a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra, por 9.082 millones®’ (0,75 % del
PIB). Este endeudamiento del sistema con el Estado est& registrado, asimismo, en el activo del
balance de la AGE.

El resto del endeudamiento corresponde, fundamentalmente, a la deuda derivada de la
administracion de recursos realizada por la TGSS por cuenta de otros entes publicos (Servicio
Publico de Empleo Estatal-SEPE-, Fondo de Garantia Salarial -FOGASA- y MCSS), por 16.558
millones de euros®®, asi como a la deuda por las prestaciones contributivas y no contributivas
devengadas en el ejercicio 2018, del INSS, del IMSERSO y del ISM por 10.362 millones®, que se
imputan presupuestariamente en 2019. La deuda derivada de la administracion de recursos
realizada por la TGSS por cuenta de otros entes publicos refleja el resultado neto de la relacion
que la TGSS mantiene con SEPE, FOGASA y MCSS, en el desarrollo de las operaciones
habituales relacionadas, fundamentalmente, con la recaudacion de cotizaciones sociales y con el
pago de prestaciones por cuenta de estos entes. Por lo que respecta a la deuda por las
prestaciones contributivas y no contributivas devengadas en el ejercicio 2018, constituye la

16 Recogidos contablemente en el Pasivo no corriente.
1 Recogidas contablemente en el Pasivo corriente, partida Acreedores por operaciones de gestion.

18 Recogida contablemente en el Pasivo corriente, partida Acreedores por administracion de recursos por cuenta de
otros entes publicos.

10 Recogido contablemente en el Pasivo corriente, partida Otras cuentas a pagar.
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contrapartida de los ajustes contables que habitualmente se practican a la finalizacion de cada
ejercicio para que el gasto quede reflejado de acuerdo con el principio del devengo. En ambos
casos, por tanto, la naturaleza de estas partidas es la de un endeudamiento que es objeto de
reflejo contable dentro de las operaciones habituales de estas entidades y que nace con vocacion
de desaparicion a corto plazo, motivo por el cual quedan fuera del ambito de este procedimiento
fiscalizador.

En consecuencia, el analisis ha recaido, exclusivamente, sobre los préstamos concedidos por el
Estado a largo plazo® y sobre las obligaciones contraidas con la AGE durante los ejercicios 1992
a 1999, procedentes del traspaso de las funciones y servicios en materia de asistencia sanitaria y
de servicios sociales a la Comunidad Autonoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de
Navarra (un total de 50.273 millones de euros). Teniendo en cuenta el periodo, la finalidad que
motivd en cada caso su concesioén y su importe, este endeudamiento se puede representar
graficamente de la siguiente manera:

2 E| Secretario de Estado de la Seguridad Social en los periodos comprendidos entre abril de 2004 y diciembre de 2011
y entre junio de 2018 y enero de 2020 alega que seria de interés que el Tribunal se pronunciara sobre si los préstamos
de “reequilibrio financiero” concedidos por el Estado a la Seguridad Social cumplen con la definicién dada por el
Reglamento (UE) n° 549/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, relativo al Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la Unién Europea, alegando que dichos préstamos no cumplen con los
requisitos incluidos en la definicion del citado Reglamento, puesto que sus vencimientos han sido sistematicamente
prorrogados y sus intereses son inexistentes. A este respecto, cabe sefialar que el mencionado Reglamento tiene por
objeto establecer el Sistema Europeo de Cuentas 2010 (SEC 2010), regulando la metodologia a utilizar para elaborar
las cuentas que han de ser remitidas a la Comision (Eurostat) por los Estados miembros, pero “...no obliga a ningtn
Estado miembro a elaborar con arreglo al SEC 2010 las cuentas destinadas a satisfacer sus propias necesidades”
(articulo 1.4). En consecuencia, este Reglamento presenta un ambito de aplicacién distinto al de esta Fiscalizacion
(circunscrito a la situacion econémico-financiera, patrimonial y presupuestaria de la Seguridad Social reflejada en los
estados contables, a los cuales es de aplicaciéon la normativa presupuestaria y contable espafiola). Por ultimo, debe
sefalarse que el término “préstamo” utilizado en el Informe, es el empleado en la normativa de concesion de estas
operaciones de financiacién del Estado a la Seguridad Social.
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ESQUEMA 1
DESGLOSE DEL ENDEUDAMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL CON EL ESTADO
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En los epigrafes siguientes se analiza este endeudamiento atendiendo a su antigiiedad.

I1.2.1. Endeudamiento correspondiente al periodo 1992 a 1999

El endeudamiento contraido por la Seguridad Social entre 1992 y 1999 se eleva a 26.251 millones
de euros, lo que representa un 2,17 % del PIB y un 33,13 % del endeudamiento total, siendo su
composicion la siguiente:

1. Once préstamos, por importe de 17.169 millones de euros, que fueron otorgados por el
Estado a la TGSS, durante los ejercicios 1992 a 1999, para superar la crisis de viabilidad que
afronto el sistema en la década de los afios noventa. El detalle de estos préstamos se recoge
en el Anexo 1 a este Informe y su analisis es el siguiente:

- Tres de estos préstamos concedidos entre 1992 y 1994, por 3.372 millones de euros, lo
fueron para cancelar obligaciones pendientes de pago a 31 de diciembre de 1991 del extinto
Instituto Nacional de la Salud (INSALUD), derivadas del coste de la asistencia sanitaria como
consecuencia de su universalizacion por la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad,
y de la mejora, ampliacién y modernizacién de las prestaciones sanitarias publicas.

Hay que destacar que solamente el primero de estos préstamos tiene establecido, de manera
expresa, un plazo para su amortizacion, y en todo caso las normas por las que se
concedieron todos ellos establecen que su amortizacién se realizaria de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 11 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1991. Segun este articulo, todo incremento de gasto del
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INSALUD, “con excepcion del que pueda resultar de las generaciones de crédito, que no
pueda financiarse por redistribucién interna de sus créditos ni con cargo al remanente afecto a
la entidad, se financiard durante el ejercicio por aportacion del Estado”, texto que también se
encuentra recogido en el articulo 113 del TRLGSS.

Por tanto, la amortizacion de estos préstamos es claramente imputable a la AGE, razén por la
cual deben ser asumidos directamente por ella, bien mediante su condonacion o bien
mediante la aportacion a la TGSS de las transferencias necesarias para su cancelacion. No
obstante, a 31 de diciembre de 2018 estos préstamos contintan sin ser atendidos, por lo que
el Estado no ha dado debido cumplimiento a las normas que regulan su cancelacion.

Por otra parte, la TGSS, con base en lo previsto en esta hormativa respecto a su devolucion,
recoge correctamente en sus estados financieros a la AGE como deudor no presupuestario,
por el importe equivalente al de la amortizacién de estos préstamos.

- De los ocho préstamos restantes otorgados entre 1994 y 1999, seis de ellos, por 9.589
millones de euros, se destinaron a la cobertura de las obligaciones de la Seguridad Social y a
posibilitar su equilibrio presupuestario, y los otros dos, por 4.208 millones, se usaron para
atender desfases de tesoreria, habiéndose cumplido con la normativa reguladora de sus
concesiones y de sus respectivas ampliaciones de los plazos de cancelacion.

Durante este periodo, tal y como se expone detalladamente en el subapartado 11.3 siguiente,
la normativa legal vigente establecié que la Seguridad Social asumiria, con cargo a las
cotizaciones sociales, la financiacion de gastos de naturaleza no contributiva por, al menos,
31.429 millones de euros; en concreto fueron gastos de asistencia sanitaria por, al menos,
14.377 millones®*, y de complementos por minimos de pensiones, por 17.052 millones®.
Como consecuencia de ello, se produjeron los desequilibrios presupuestarios y la falta de
liquidez del sistema que llevaron al Estado a otorgar estos préstamos a la Seguridad Social,
por un total de 13.797 millones. No obstante, teniendo en cuenta la naturaleza no contributiva
de tales gastos, en opinion del Tribunal de Cuentas, la normativa debi6é haber establecido que
su financiacién fuera asumida por el Estado a través de transferencias corrientes, lo cual, por
tanto, hubiera hecho innecesarios estos ocho préstamos.

Por tanto, los mecanismos para la cancelacion de tales préstamos y para el saneamiento del
balance del sistema, no pueden plantearse aisladamente sino que deben tratarse
conjuntamente con los dirigidos a realizar la liquidacién efectiva de la totalidad de los costes
gue el sistema asumié por cuenta del Estado (cuyo analisis se realiza en el subapartado 1.3
siguiente), a efectos de adoptar una solucién Unica que contemple las dos vertientes de estas
deudas en ambas administraciones.

2. Obligaciones contraidas con la AGE durante los ejercicios 1992 a 1999, por 9.082 millones de
euros, derivadas del traspaso de las funciones y servicios en materia de asistencia sanitaria y
de servicios sociales a la Comunidad Autébnoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de
Navarra, como consecuencia de los pagos, a estas CCAA, a los que tuvo que hacer frente el
Estado por cuenta de la Seguridad Social.

Como se acaba de exponer, en el periodo al que se refieren estas obligaciones pendientes de
pago (1992 a 1999), la Seguridad Social asumid, con cargo a las cotizaciones sociales,
gastos de asistencia sanitaria y de complementos por minimos de pensiones cuyo coste, en
opinion del Tribunal de Cuentas, dada su naturaleza no contributiva debié asumir el Estado.
De ello se deduce que estas obligaciones podrian haberse hecho efectivas por el sistema si,

2 Importe estimado obtenido de las LPGE de los ejercicios 1994 a 1999.

= Importe correspondiente al periodo 1994 a 1999, obtenido del Informe sobre el desarrollo del Pacto de Toledo periodo
2011-2015, remitido por el Gobierno al Congreso de los Diputados en 2016.
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previamente, el Estado hubiera abonado a la Seguridad Social la totalidad de estos gastos en
el periodo considerado. Por tanto, los mecanismos para la cancelacion de estas obligaciones
no pueden plantearse aisladamente sino que, al igual que se ha expuesto para los ocho
préstamos analizados del periodo 1994 a 1999, deben tratarse conjuntamente con los
dirigidos a realizar la liquidacion efectiva de la totalidad de los costes que el sistema asumio
por cuenta del Estado (cuyo andlisis se realiza en el subapartado 11.3 siguiente), a efectos de
adoptar una solucién Unica que contemple las dos vertientes de estas deudas en ambas
administraciones.

A pesar de su antigiiedad, este endeudamiento ha permanecido sin ser atendido por la Seguridad
Social, siendo las principales causas que explican este hecho, las siguientes:

- En primer lugar, el Estado, hasta el momento, no ha exigido el reintegro de cantidad alguna
de estos once préstamos, puesto que, aquellos cuyas leyes de concesion fijaban un plazo de
vencimiento, se han ido prorrogando a medida que se aproximaba dicho plazo, y aquellos
otros para los que no se fijaba vencimiento, han permanecido en la misma situacion, sin fijar
un plazo para su devolucion.

Idéntica situacion se produce con las obligaciones reconocidas a favor de la AGE, derivadas
de los servicios transferidos en materia de asistencia sanitaria y de servicios sociales a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra, respecto de las
cuales la Disposicion adicional sexta del Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio, por el que
se aprueba el Reglamento General de Recaudacion de los Recursos del Sistema de la
Seguridad Social, dispone que seran amortizadas en el plazo maximo de diez afios a partir
del 1 de enero de 1996 (plazo ya concluido), sin que la TGSS haya amortizado importe
alguno, lo que supone un incumplimiento del citado Reglamento General de Recaudacion.

- En segundo lugar, en aquellos ejercicios, comprendidos entre 2000 a 2009, en los que la
Seguridad Social tuvo superavit presupuestario y capacidad financiera suficiente para la
amortizacion de estos préstamos y el pago de estas obligaciones a favor de la AGE, dichos
recursos, en lugar de utilizarse para la cancelacién de estas deudas, se destinaron a la
materializaciéon de las dotaciones del Fondo de Reserva acordadas por el Consejo de
Ministros. Asi se recogia en el articulo 17.2 de la derogada Ley 18/2001, de 12 de diciembre,
General de Estabilidad Presupuestaria, indicacion que se ha mantenido en el articulo 32 de la
Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera.

Sin embargo, a pesar de lo indicado en los dos parrafos anteriores no existe ninguna razon que
justifiqgue que este endeudamiento se mantenga en el balance de la Seguridad Social
indefinidamente. Lo razonable, tras haber transcurrido casi 26 afios desde que se contrajeran las
primeras obligaciones con la AGE (por el traspaso de funciones y servicios sanitarios y sociales) y
se produjera la concesion del primer préstamo (ejercicio 1992), es que se adopten soluciones para
su saneamiento definitivo.

I1.2.2. Endeudamiento correspondiente a los ejercicios 2017 y 2018

El endeudamiento contraido por la Seguridad Social en 2017 y 2018 se eleva a 24.022 millones de
euros, y representa un 1,99 % del PIB y un 30,32 % del endeudamiento total.

Tal como se ha expuesto en el epigrafe 11.1.3 anterior, desde 2012 hasta 2016, la falta de
cobertura de las prestaciones contributivas se afronté efectuando disposiciones del Fondo de
Reserva y, también, disposiciones, con caracter transitorio, de los fondos depositados en la cuenta
especial en el Banco de Espafa del FCPSS. Sin embargo, en 2017 y 2018, estas disposiciones y
los recursos liquidos de las EEGG y los SSCC resultaban claramente insuficientes para suplir esta
falta de cobertura, por lo que la solucion adoptada, en 2017 y en 2018, ha sido otorgar nuevos



Evolucién econémico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema
de la Seguridad Social y su situacién a 31 de diciembre de 2018 37

préstamos a la TGSS, por 10.192 y 13.830 millones de euros®, respectivamente, que han
proporcionado cobertura adecuada a las obligaciones de la Seguridad Social y han posibilitado su
equilibrio presupuestario y de tesoreria en dichos ejercicios.

Sin embargo, ese tipo de medidas coyunturales no han resuelto los problemas de sostenibilidad
financiera de la Seguridad Social, que son de naturaleza estructural, ni han contribuido al
saneamiento de su balance y de su cuenta de resultados. Mas bien al contrario, dejan a la
Seguridad Social en una posiciébn comprometida de endeudamiento frente al Estado. Asimismo,
este tipo de financiacion a largo plazo para la cobertura de gastos derivados de operaciones de
gestion ordinaria carece de racionalidad econémico-financiera al no tener la misma naturaleza
presupuestaria y econdémica que los gastos que financia. Lo adecuado seria que la financiacién
proviniese de transferencias corrientes, y no de la concesion de nuevos préstamos.

Ademas de lo anterior, cabe afiadir que en el gjercicio 2019, una vez mas, la Seguridad Social ha
necesitado financiacién ajena, habiendo sido otorgado un nuevo préstamo por parte del Estado a
la TGSS, por 13.830 millones de euros.

I.3. LIQUIDACION EFECTIVA DE LOS COSTES QUE LA SEGURIDAD SOCIAL ASUMIO
POR CUENTA DEL ESTADO

En este subapartado se expone el proceso de clarificacion y separacion de las fuentes de
financiacién en la Seguridad Social, y sus efectos econdmicos en lo relativo a la asistencia
sanitaria, a los complementos por minimos de pensiones asi como a otros costes asumidos por el
sistema derivados de las rentas 0 compensaciones no percibidas, de origen patrimonial, a fin de
determinar la situacion en la que se encuentra este proceso a 31 de diciembre de 2018.

11.3.1. Naturaleza no contributiva de la asistencia sanitaria y los complementos por
minimos

La universalizacion de la asistencia sanitaria se llevé a cabo de manera efectiva con la Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, al extender el derecho a la proteccion de la salud y a
la atencién sanitaria a todos los espafioles y a los ciudadanos extranjeros que tengan establecida
su residencia en el territorio nacional; derecho reconocido en los articulos 43 y 49 de la
Constitucién espafiola. En cuanto a su financiacion, la Ley 14/1986 preveia que la asistencia
prestada se financiaria con recursos de administraciones publicas, cotizaciones y tasas por la
prestacion de determinados servicios*.

Los complementos por minimos, debido a la situacion de necesidad a la que dan cobertura,
también tienen naturaleza no contributiva, puesto que son cantidades complementarias que se
afladen al importe de la pension, en su modalidad contributiva, cuando esta no alcanza el minimo
fijado legalmente. La regulacién de los complementos por minimos de pensiones ha sido muy
variada y dispersa. Los primeros antecedentes se encuentran en la Orden de 26 de abril de 1974,
por la que se dispone la mejora de pensiones del sistema de la Seguridad Social, al configurar “un
sistema de cuantias minimas de las pensiones mejoradas, que han de constituir asi desde su
establecimiento y para lo sucesivo, un eficaz medio para lograr la garantia de un nivel minimo en
la accion protectora de la Seguridad Social”. En su articulo 2 se establece que las cuantias de las
pensiones de los trabajadores por cuenta ajena no podran ser inferiores a los minimos que se
establecen en dicha Orden. En los afios setenta y primera mitad de los ochenta, el derecho a
percibir estos complementos venia regulado en los Reales Decretos y Ordenes Ministeriales de
revalorizacion y actualizacion de las pensiones del sistema de Seguridad Social, pasando a partir

% Con base legal en la Disposicion adicional novena de la LPGE para 2017 y en la Disposicion adicional cuarta de la
LPGE para 2018, en ambos casos sin devengo de intereses y con cancelacién en un plazo maximo de diez afios, a
partir de 2018 (para el concedido en 2017) y de 2019 (para el concedido en 2018).

24 Articulo 46 de la Ley 14/1986.
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de la Ley 44/1983, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1984, a estar
regulados en las correspondientes Leyes de Presupuestos Generales del Estado (LPGE) de cada
ejercicio.

En cuanto a la financiacion estatal, tanto de la asistencia sanitaria como de los complementos por
minimos, con la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1989, se inicia una reforma en la estructura financiera de la Seguridad Social, estableciendo un
nuevo régimen de financiacion en relacién con ambos conceptos, segun el cual el Estado asume
una parte de su carga financiera mediante sendas aportaciones finalistas previstas en los articulos
9.1 y 9.2, respectivamente, lo que redundara, segun su Exposicion de Motivos, “en un mejor
conocimiento del gasto publico y de su dltimo destino,... y en la mejora en la gestion y en la
calidad de las demas prestaciones propias de la Seguridad Social”. Ademas, en el caso de los
complementos por minimos, para los que hasta entonces no existia un pronunciamiento legal
expreso sobre su caracter no contributivo, el comienzo de la aportacién estatal para su
financiacién, recogido en esta Ley, supone un reconocimiento de facto de dicho caracter.

En definitiva, tal y como recoge el apartado IV del Pacto de Toledo, relativo a la financiacion de la
Seguridad Social espafiola, “puede sostenerse que continta el proceso iniciado en 1989 respecto
de la ordenacion de los flujos financieros del sistema, de modo que las prestaciones contributivas
guedan basicamente financiadas mediante cotizaciones sociales, mientras que la aportacion del
Estado se proyecta con una delimitacion a la cobertura de la asistencia sanitaria y a la de
complementos a minimos de pensiones, asi como de las prestaciones no contributivas, en funcién
del caracter de una y otras, quedando técnicamente aceptada a tales fines la subvencién
especifica originada a cada uno de ellos”.

11.3.2. Clarificacién y separacién de las fuentes de financiacion en funcién de la naturaleza
del gasto

El Pacto de Toledo recoge, a modo de recomendaciones, las principales reformas que habrian de
acometerse en la Seguridad Social para reforzar, consolidar y dar viabilidad futura al sistema
publico de pensiones, evitando mayores déficits publicos en el presupuesto, tal y como se ha
indicado en el epigrafe 11.1.2. Una de las propuestas de reforma mas significativas que recogia
esta ponencia, incidia sobre su sistema de financiacion, especialmente afectado por los crecientes
déficits presupuestarios de los afios precedentes (derivados principalmente de la recesién
econdémica de aquel momento), asi como por la existencia de un modelo de proteccién netamente
contributivo, pero que acogia también prestaciones no asociadas con la contribucién previa de los
cotizantes. Este andlisis llevd a la formulacion de su Recomendacion primera, relativa a la
Separacion y clarificacién de las fuentes de financiacion, que senala que “La financiacion de las
prestaciones de naturaleza contributiva dependera basicamente de las cotizaciones sociales y la
financiacion de las prestaciones no contributivas y universales (sanidad y servicios sociales entre
otras) exclusivamente de la imposicion general’. N6tese como la recomendacion hace una
referencia a la financiacion de las prestaciones de naturaleza contributiva, principal aunque no
Gnicamente, mediante cotizaciones sociales, mientras que, por el contrario, cuando se refiere a las
prestaciones no contributivas establece una clara limitaciébn en cuanto a la procedencia de su
fuente de financiacion (exclusivamente mediante la imposicion general).

Asimismo, en esta recomendacion, se insta al Gobierno a que adopte medidas necesarias para
profundizar progresivamente en la separacion de las fuentes de financiacion en funcion de la
naturaleza de la proteccion, “...hasta su culminacion efectiva en el menor plazo posible,
guedando claramente delimitados, dentro del modelo de proteccion, el sistema contributivo y no
contributivo”. Ello supone que las aportaciones del Estado (a la Seguridad Social) deberan ser
suficientes “para garantizar las prestaciones no contributivas, la sanidad, los servicios sociales y
las prestaciones familiares”.
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La clarificacion y separacion de las fuentes de financiacion se articulé normativamente mediante la
aprobacion de la Ley 24/1997, de 15 de julio, de Consolidacion y Racionalizacién del Sistema de
Seguridad Social, cuyo articulo 1 dio nueva redaccion al articulo 86.2 del extinto Texto Refundido
de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de
junio, estableciendo una clara distincion entre las dos modalidades de protecciéon en el sistema,
contributiva y no contributiva, y sus respectivas fuentes de financiacion. Fue por tanto en la
precitada Ley 24/1997, de 15 de julio, cuando la asistencia sanitaria y los complementos por
minimos de pensiones fueron calificados, de manera expresa, como de naturaleza no contributiva,
aun cuando, como ha quedado expuesto en el precedente epigrafe 11.3.1, la naturaleza de ambos
tipos de prestaciones ya habia quedado acreditada con anterioridad.

Adicionalmente a esta clarificacion de las fuentes de financiacion atendiendo a la naturaleza del
gasto, la citada Ley 24/1997 introdujo en el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad
Social de 1994 la Disposicién transitoria decimocuarta, que preveia un periodo transitorio de algo
mas de dos afios (“antes del ejercicio econémico del afio 2000”) para la completa separacién de
fuentes, es decir para que el Estado asumiera la totalidad de sus compromisos de financiacion,
con excepcion de los complementos por minimos de las pensiones de la Seguridad Social, para
los que no dispuso ningun plazo limite, precisando que serian financiados en los términos que
determinaran las LPGE para cada ejercicio econémico.

De acuerdo con la Disposicion transitoria decimocuarta precitada, la financiacion de la asistencia
sanitaria fue asumida en su totalidad por el Estado, con la aprobacion de la Ley 49/1998, de 30 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1999, cumpliendo de ese modo con el
periodo transitorio fijado en el referido texto legal.

En relacién con la excepcionalidad de no fijar un periodo transitorio para que el Estado asumiera
la financiacién de los complementos por minimos, es preciso aclarar que la propia Ley 24/1997
parece incurrir en una contradiccion al basar dicha excepcion, en la necesidad de la previa
clarificacién de la naturaleza de estos complementos, puesto que su caracter no contributivo
estaba ya definido, claramente, con anterioridad, en el Pacto de Toledo de 1995, y también en la
propia Ley 24/1997, concretamente en su articulo 1. Finalmente, la Ley 24/2001, de 27 de
diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social modific6 la precitada
Disposicion transitoria decimocuarta del extinto Texto Refundido de la Ley General de la
Seguridad Social, fijando un plazo de 12 afios, contados a partir del 1 de enero de 2002, para que
el Estado asumiera de modo paulatino la financiacién del coste total de los complementos por
minimos sefialando que, mientras no concluyera dicho periodo, la parte no cubierta por las
aportaciones del Estado en los respectivos ejercicios se financiaria con cargo a los demas
recursos generales del sistema. En consecuencia, fue en el ejercicio 2013 cuando finalizé el
periodo transitorio indicado y la financiacion de los complementos por minimos fue asumida en su
totalidad por el Estado a partir de 2014°°.

[1.3.3. Costes asumidos por la Seguridad Social por cuenta del Estado en relacion con la
asistencia sanitariay los complementos por minimos de pensiones

No obstante lo expuesto en el epigrafe 11.3.2 anterior, aunque se han clarificado y separado las
fuentes de financiacion en funcion de la naturaleza de los gastos, y ambas administraciones
(Estado y Seguridad Social) han cumplido con lo previsto en cada caso en la normativa aplicable,
los dilatados periodos transitorios establecidos legalmente (sobre todo para los complementos por
minimos) desde la clarificacion hasta la efectiva separacion, no fueron fijados obedeciendo a
criterios de racionalidad econémico-financiera para la Seguridad Social.

% No obstante, en este punto es preciso indicar que, tal y como se refleja en el posterior epigrafe 11.3.3, en el ejercicio
2013, aun cuando la normativa todavia no obligaba a ello, la aportacion estatal para la financiacion de los complementos
indicados fue superior al importe del gasto derivado de los mismos.
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Esta demora en la asuncién por el Estado de la totalidad de sus compromisos ha causado un serio
perjuicio al sistema, puesto que ha tenido que soportar con cargo a Sus recursos
(fundamentalmente cotizaciones sociales) la parte del coste no asumido por el Estado, siendo esta
una de las causas fundamentales de la situacion de endeudamiento y de las tensiones de liquidez
gue han afectado y afectan actualmente a la Seguridad Social.

Asi, desde el primer ejercicio en el que la LPGE previé una aportacion finalista para ambos
conceptos (1989), la asuncion por el Estado de la totalidad del coste de la asistencia sanitaria se
alarg6 10 afios (hasta 1999), mientras que para los complementos por minimos se prolongé 25
anos (hasta 2014).

Las LPGE entre 1989 y 1998 estimaron en, al menos, 31.828 millones de euros el importe de las
cotizaciones sociales destinadas a la financiacion de la asistencia sanitaria, siendo esta cifra la
prevision del coste que la Seguridad Social ha tenido que soportar como consecuencia de la
dilacion en la asuncion por el Estado de sus compromisos de financiacion. Respecto a los
complementos por minimos, este Tribunal de Cuentas no dispone de informacién sobre el gasto
real de dichos complementos en el ejercicio 1989, por lo que se ha tomado en consideracion el
periodo comprendido entre 1990 y 2013, estimando el importe que, por este concepto, ha tenido
gue financiar la Seguridad Social con cargo a sus recursos en 71.862 millones. Conviene precisar
gue si bien en la DCGE de 2017, aprobada por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de mayo de
2019, se sefialé que el desfase total en la financiacién de complementos por minimos durante el
periodo 1997 a 2013 era de 59.661,35 millones de euros, no obstante, tal y como se pone de
manifiesto a continuacion en el Cuadro 7, dicho desfase es, realmente, de 59.152 millones. La
diferencia se debe a la distinta fuente empleada para la obtencion de datos (en el caso de la
DCGE de 2017 se utilizé la informacion obtenida del Informe sobre el desarrollo del Pacto de
Toledo periodo 2011-2015, remitido por el Gobierno al Congreso de los Diputados en 2016,
mientras que en la presente fiscalizacion los datos se han obtenido de otras fuentes de
informacion, distintas a la anterior, en funcion de los ejercicios considerados, tal y como se hace
constar en dicho Cuadro 7).



Evolucién econémico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema
de la Seguridad Social y su situacién a 31 de diciembre de 2018 41

En el cuadro que figura a continuacion se recoge el detalle de la evolucion del coste asumido por
la Seguridad Social por ambos conceptos no contributivos (asistencia sanitaria y complementos
por minimaos), por ejercicios econémicos:

CUADRO 7
IMPORTE DE ASISTENCIA SANITARIA Y DE COMPLEMENTOS POR MINIMOS
FINANCIADO CON COTIZACIONES SOCIALES EN EL PERIODO 1989 A 2013
(Millones de euros)

Asséitifgr?;a Complementos por minimos
Gjerecio. | Estmacionde | ooraon  complementos  cargos " Diferencia
cotizaciones del Estado por minimos cotizaciones
(A) (B)

1989 2.575
1990 3.028 1.375 2.477 1.102 44,49
1991 3.450 1.276 2.792 1.516 54,30
1992 3.908 1.328 3.121 1.793 57,45
1993 4.490 1.287 3.249 1.962 60,39
1994 4.638 1.286 3.361 2.075 61,74
1995 3.959 1.395 3.419 2.024 59,20
1996 3.959 1.395 3.633 2.238 61,60
1997 1.202 96 3.655 3.559 97,37
1998 619 96 3.682 3.586 97,39
1999 98 3.668 3.570 97,33
2000 98 4.047 3.949 97,58
2001 98 4.136 4.038 97,63
2002 306 4.146 3.840 92,62
2003 606 4.131 3.5625 85,33
2004 906 3.962 3.056 77,13
2005 1.206 4.406 3.200 72,63
2006 1.506 4.817 3.311 68,74
2007 1.806 5.291 3.485 65,87
2008 2.106 5.884 3.778 64,21
2009 2.406 6.426 4.020 62,56
2010 2.706 7.007 4.301 61,38
2011 2.806 7.481 4.675 62,49
2012 3.806 7.448 3.642 48,90
2013 7.895 7.512 (383) (5,10)
TOTAL 31.828 37.889 109.751 71.862 65,48

Fuente: Asistencia sanitaria: Datos obtenidos de las respectivas LPGE; Complementos por minimos: Desde
1990 hasta 1998 los datos se han obtenido del Informe econémico—financiero a los presupuestos de la
Seguridad Social y desde 1999 a 2013, elaboraciéon propia a partir de la informacién complementaria
remitida al Tribunal de Cuentas por las EEGG y los SSCC con ocasion del examen y comprobacion de la
CGE de los ejercicios considerados.

11.3.4. Costes asumidos por la Seguridad Social derivados de las rentas o compensaciones
no percibidas, de origen patrimonial

Ademas de los importes que se indican en el epigrafe anterior, calculados en funcién de los
importes que las LPGE entre 1989 y 1998 consignaron como estimacién del importe de las
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cotizaciones sociales destinadas a la financiacion de la asistencia sanitaria (tal y como se ha
indicado, al menos, 31.828 millones de euros), existen otros gastos que, como consecuencia de la
dilacion en la asuncién por el Estado de sus compromisos de financiacion, y sin tener naturaleza
presupuestaria, supusieron una imputacién a la Cuenta de Resultado Econémico-Patrimonial de la
Seguridad Social y, por tanto, influyeron en la evolucion negativa de los resultados y del
patrimonio neto durante el ambito temporal considerado.

En este sentido, se pueden citar las dotaciones anuales a la amortizacion de los inmuebles
utilizados para la prestacion de servicios sanitarios y sociales, efectuadas con posterioridad a la
determinacién de su naturaleza universal y no contributiva (asistencia sanitaria desde 1986 y
servicios sociales desde 1995, afio de aprobacion del Pacto de Toledo)®®.

Estos inmuebles, adquiridos en la mayoria de los casos con recursos propios del sistema (en su
mayor parte, cotizaciones sociales), forman parte del patrimonio de la Seguridad Social el cual,
segun el articulo 103 del TRLGSS, es unico y distinto del patrimonio del Estado, por lo que su
utilizacion para la prestacion de servicios sanitarios y sociales, una vez que se determind su
naturaleza universal, debié haber dado lugar al establecimiento de una compensacion por parte
del Estado a favor del sistema de la Seguridad Social.

Ademas de lo anterior, hay que tener en cuenta que a 31 de diciembre de 2018 la mayoria de
estos inmuebles, titulados registralmente a nombre de la TGSS, han sido transferidos a las CCAA
(transferencias que se iniciaron en la década de los ochenta y que concluyeron en 2007) o
adscritos a las Fundaciones Hospital como consecuencia de los procesos de traspaso de
funciones y servicios en materia de asistencia sanitaria y servicios sociales, que venian prestando
el INGESA, el IMSERSO y el ISM, motivo por el cual la Seguridad Social no ha podido disponer
libremente de estos bienes patrimoniales para la obtencion de recursos adicionales a través de su
enajenacion o arrendamiento, a pesar de la dificil situacion econdmico-financiera, patrimonial y
presupuestaria y de las tensiones de liquidez que ha padecido el sistema. Esta falta de
disponibilidad de los inmuebles ha supuesto un coste de oportunidad para el sistema del que no
ha sido compensado.

Este Tribunal no ha podido determinar el importe por el que deberia de ser resarcida la Seguridad
Social, como consecuencia de la antigiiedad de los datos que serian precisos para su célculo, y
también por la imposibilidad de determinar la cuantia de los recursos adicionales que se podrian
haber derivado de la disposicion de estos bienes (coste de oportunidad). A estos efectos, el Unico
valor que se puede citar es el valor contable de estos inmuebles transferidos, el cual, segun
informacion facilitada por estas entidades, asciende a 3.781 millones de euros.

[1.3.5. Liquidacion efectiva de costes en funcién de la separacion de las fuentes de
financiacion

Segun lo expuesto, a 31 de diciembre de 2018, el proceso de separacion de las fuentes de
financiaciéon contemplado en la Recomendacion primera del Pacto de Toledo se encuentra
concluido. No obstante, no se ha realizado una liquidacion efectiva para la culminacion del mismo,
dado que la Seguridad Social no ha sido compensada por el Estado por los costes que hubo de
asumir derivados de la asistencia sanitaria y de los complementos por minimos, cuya naturaleza
es no contributiva.

Asimismo, tampoco se ha compensado a la Seguridad Social por los costes patrimoniales de los
inmuebles utilizados para la prestacion de servicios sanitarios y sociales y por la falta de
disponibilidad (coste de oportunidad), de los inmuebles transferidos a las CCAA o adscritos a las

% Téngase en cuenta que en las Declaraciones sobre la Cuenta General del Estado de los dltimos ejercicios, este
Tribunal ha venido manifestando su opinién en relacién a la existencia de una indebida dotacion anual a la amortizacion,
a partir del momento de la transferencia de competencias a las Comunidades Auténomas de las funciones y servicios
en materia de asistencia sanitaria y de servicios sociales.
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Fundaciones Hospital, por lo que tampoco se ha llevado a término la liquidacién efectiva de la
separacion de fuentes de financiacion de esta naturaleza.

Como consecuencia de lo expuesto en los epigrafes anteriores, el cuadro que figura a
continuacién, recoge una estimacion de los costes asumidos por la Seguridad Social por cuenta
del Estado, hasta 31 de diciembre de 2018, por determinados conceptos de naturaleza no
contributiva:

) CUADRO 8
ESTIMACION DE COSTES ASUMIDOS POR LA SEGURIDAD SOCIAL EN
EL PERIODO 1989 A 2018 POR DETERMINADOS CONCEPTOS NO

CONTRIBUTIVOS
(Millones de euros)

Conceptos Importes
Complementos por minimos 71.862
Asistencia Sanitaria 31.828
Total estimado 103.690

Impacto econémico de los inmuebles transferidos a las CCAA o

adscritos a las Fundaciones Hospital Sin cuantificar

Fuente: Elaboracion propia. Véase Cuadro 7.

Debe tenerse en cuenta que los importes recogidos en este cuadro son meramente estimativos,
por diferentes razones. En primer lugar, porque el coste asumido por la Seguridad Social derivado
de la asistencia sanitaria no se corresponde con el realmente realizado, sino con las estimaciones
previstas en las LPGE, desde 1989 hasta 1998; en segundo lugar, porque el ejercicio del que se
ha partido para efectuar estas estimaciones para los complementos por minimos es 1990, por lo
gue no se ha considerado el gasto del ejercicio 1989; y en tercer lugar, porque con los datos
disponibles en el Tribunal de Cuentas no resulta posible valorar el coste del impacto econémico
gue ha provocado en el sistema la utilizacion de inmuebles para la prestacion de servicios
sanitarios y sociales y la transferencia de los inmuebles a las CCAA o su adscripcién a las
Fundaciones Hospital. Finalmente, ha de tenerse en cuenta que, ademas de los conceptos
sefialados, podrian existir otros no recogidos en los epigrafes anteriores que podrian afectar a
dicha liquidacion.

Asimismo, la liquidacién entre el Estado y la Seguridad Social de todos estos costes no puede
plantearse aisladamente, sino que ha de tratarse conjuntamente con los mecanismos dirigidos a la
cancelacion de los once préstamos concedidos en el periodo 1992 a 1999°" y de las obligaciones
contraidas con la AGE durante el mismo periodo, derivadas del traspaso de las funciones y
servicios en materia de asistencia sanitaria y de servicios sociales a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra, a efectos de adoptar una solucién Unica que
contemple las dos vertientes de estas deudas en ambas administraciones. A estos efectos y con
fines meramente informativos, en el siguiente epigrafe se incluye la comparacion de los costes
asumidos por cuenta del Estado y del endeudamiento total de la Seguridad Social.

%" En esta solucién no se contempla la inclusion de los dos préstamos concedidos en 2017 y 2018 puesto que su
otorgamiento no esta directamente relacionado con los costes que el sistema asumié por cuenta del Estado, asi como
porque, a 31 de diciembre de 2018, se encuentran pendientes de vencimiento.
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[1.3.6. Evolucion comparada de los costes que la Seguridad Social asumié por cuenta del
Estado con el endeudamiento del sistema frente al Estado

En el grafico que figura a continuacion, se muestra, con fines exclusivamente informativos, la
evolucién comparada correspondiente al periodo 1989 a 2018, de las siguientes magnitudes:

- El coste estimado asumido por la Seguridad Social por cuenta del Estado, procedente de la
asistencia sanitaria y de los complementos por minimos de pensiones, por un total de 103.690
millones de euros. En esta estimacion no se han incluido otros conceptos de gasto asumidos
gue pudieran existir asi como el coste de oportunidad procedente de la falta de disponibilidad
de los inmuebles transferidos a las CCAA o adscritos a las Fundaciones Hospital, debido a
gue el Tribunal de Cuentas no dispone de informacion para su cuantificacion.

- El endeudamiento de la Seguridad Social frente al Estado, derivado de los trece préstamos
concedidos a la TGSS en el periodo considerado, por 41.191 millones de euros y de las
obligaciones con la AGE pendientes de pago procedentes del traspaso de las funciones y
servicios en materia de asistencia sanitaria y de servicios sociales a la Comunidad Autbnoma
del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra, por 9.082 millones.

GRAFICO 6
COSTES ASUMIDOS POR EL SISTEMA DE_LA SEGURIDAD SOCIAL POR CUENTA DEL

ESTADO VERSUS ENDEUDAMIENTO DEL SISTEMA CON EL ESTADO
(Millones de euros)

100.000

80.000

60.000

40.000

20.000 -

0 L

O O N IO HOT O DO S &
> SR " Q° O O° O
FF PP FFFE P E S S S S TS S

® Estimacion costes asumidos Préstamos del Estado B Obligaciones contraidas a favor de la AGE

Fuente: Elaboracion propia



Evolucién econémico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema
de la Seguridad Social y su situacién a 31 de diciembre de 2018 45

II.4. FONDO DE RESERVA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

En este subapartado se analiza el Fondo de Reserva desde su creacion en el afio 2000, hasta la
situacion que presenta a 31 de diciembre de 2018. Este analisis incluye distintos aspectos
relacionados con dicho Fondo de Reserva tales como su reflejo contable, las dotaciones
efectuadas, su materializacion, la rentabilidad obtenida, las disposiciones realizadas asi como su
naturaleza patrimonial.

[1.4.1. Regulacion, constitucion, materializacion y situacion del Fondo de Reserva a 31 de
diciembre de 2018

Segun consta en la Recomendacion segunda del Pacto de Toledo, relativa a la Constitucion de
reservas, el sistema contributivo debe presentar presupuestos equilibrados, a cuyos efectos
dispone que “los excedentes que pudieran existir en los ejercicios presupuestarios de los
momentos de bonanza deberian ser utilizados para constituir... fondos de equilibrio que permitan
actuar en los momentos bajos del ciclo sin acudir a incrementos de las cotizaciones”.

Esta recomendacién se materializ6 en la Ley 24/1997, de 15 de julio, de Consolidacion y
Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social, que modificd el entonces vigente TRLGSS de
1994 a efectos de recoger la constitucion del Fondo de Reserva. Su regulacion juridica se recoge
actualmente en el Titulo I, Capitulo VII, Seccion 42, del TRLGSS, mientras que los aspectos
relacionados con su gestion se regulan reglamentariamente en el Real Decreto 337/2004, de 27
de febrero, por el que se desarrolla la Ley 28/2003, de 29 de septiembre, reguladora del Fondo de
Reserva de la Seguridad Social (Ley que ha sido derogada por el TRLGSS de 2015).

El actual TRLGSS dispone que en la TGSS se constituird un Fondo de Reserva con la finalidad de
atender a las necesidades futuras del sistema en materia de prestaciones contributivas (articulo
117), y que las dotaciones efectivas y materializaciones del Fondo de Reserva, siempre que las
posibilidades econdmicas y la situacion financiera del sistema lo permitan, seran las acordadas, al
menos una vez en cada ejercicio econdmico, por el Consejo de Ministros (articulo 120).

El Fondo de Reserva se nutre con las dotaciones acordadas por el Consejo de Ministros (tomando
como referencia los excedentes presupuestarios de naturaleza contributiva procedentes de las
EEGG y los SSCC), con el exceso de excedentes de las MCSS derivado de la gestiéon de la
prestacion de incapacidad temporal por contingencias comunes y con los rendimientos de
cualquier naturaleza que generen las inversiones en que se materializa dicho Fondo. Se podra
materializar en titulos emitidos por personas juridicas publicas, nacionales y extranjeras, de
calidad crediticia elevada y con un significativo grado de liquidez. A estos efectos, tendran la
consideracion de materializacion los importes mantenidos en efectivo como activo liquido en la
cuenta abierta en el Banco de Espafia. Se dot6 por primera vez en el afio 2000 y su
materializacién contable a 31 de diciembre de 2018 asciende a 5.060 millones de euros, de los
gue 5.043 corresponden a Deuda publica del Estado Espafiol a corto plazo y 17 millones a la
rentabilidad explicita devengada y pendiente de cobro al cierre de dicho ejercicio.

El siguiente grafico muestra la evolucion de la valoracion contable con la que figuran registrados
en el balance los activos financieros en que se encuentra materializado el Fondo de Reserva:
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GRAFICO 7

EVOLUCION DE LA MATERIALIZACION DEL FONDO DE RESERVA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién complementaria remitida al Tribunal de Cuentas
por la TGSS con ocasion del examen y comprobacion de la CGE de los ejercicios considerados.

[1.4.2. Criterios de gestion y de inversion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social y
rentabilidad obtenida

Desde la creacion del Fondo de Reserva y hasta el ejercicio 2010, la evolucién de la economia
espafiola permiti6 que el Consejo de Ministros autorizara dotaciones al Fondo (salvo en 2009),
puesto que la Seguridad Social obtuvo superavits presupuestarios de naturaleza contributiva
procedentes de las EEGG y los SSCC?, hasta el ejercicio 2009 inclusive.

Desde el ejercicio 2000 y hasta 2013, la cartera de titulos valores en que se encuentra
materializado el Fondo de Reserva, estuvo calificada contablemente como Inversiones
mantenidas hasta el vencimiento, dado que, segtn el Comité de gestién del Fondo de Reserva®,
se contaba con capacidad financiera y, por tanto, se tenia la intencién efectiva de conservar
dichos titulos hasta su vencimiento.

Sin embargo, el acta de la reunién del Comité de gestion del Fondo de Reserva de 3 de diciembre
de 2013 sefiala la existencia de dos hechos significativos que justificaban la modificacion de la
calificacion de la cartera, a la categoria de Activos financieros disponibles para la venta®*. Estos
hechos fueron los siguientes:

2 £ articulo 119 del TRLGSS, establece que, a efectos de la constitucion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social,
“El excedente presupuestario por gastos relativos a prestaciones de naturaleza contributiva del sistema de la Seguridad
Social en cada ejercicio econémico sera el constituido por la diferencia entre los derechos y las obligaciones por los
importes reconocidos netos por operaciones no financieras, correspondientes a las Entidades Gestoras y Tesoreria
General de la Seguridad Social, corregida con arreglo a criterios de maxima prudencia, en la forma que
reglamentariamente se establezca, respetando los principios y normas de contabilidad establecidos en el Plan General
de Contabilidad Publica”.

29 Al Comité de Gestion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social le corresponde el superior asesoramiento, control
y ordenacion de la gestion econémica del Fondo de Reserva, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 123 del
TRLGSS.

%0 La calificacion en una u otra categoria tiene incidencia en la forma de valorar contablemente algunos aspectos de los
activos financieros (valoracion posterior y calculo del deterioro).
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e La falta de capacidad financiera para mantener los titulos hasta el vencimiento, dado que la
evolucion esperada de la recaudacion en el ejercicio siguiente no resultaba suficiente para
atender el importe necesario para el pago de las pensiones, y

¢ El cambio en la intencion de conservar dichos titulos, debido a la posibilidad de tener que
adoptar decisiones de enajenacion de parte de los mismos.

No obstante lo anterior, hasta 2014 el mencionado Comité no adoptd formalmente la decision de
modificar la categoria de esta cartera a la de Activos financieros disponibles para la venta,
calificacion que se mantiene a 31 de diciembre de 2018.

El periodo en el que la cartera estuvo calificada en la categoria de Inversiones mantenidas hasta
el vencimiento coincidié con el de la obtencién de mayor rentabilidad, puesto que los criterios de
gestion y de inversion establecidos por su Comité de gestion estaban basados en una cartera de
estructura diversificada (tanto en la nacionalidad de los titulos adquiridos como en las fechas de
vencimiento), siempre atendiendo a criterios de maxima rentabilidad, junto con una calidad
crediticia y un grado de liquidez elevados.

Sin embargo, a partir de 2013, como consecuencia de los déficits presupuestarios por operaciones
no financieras que venian afectando a la Seguridad Social desde 2011, asi como de la falta de
recursos liquidos suficientes para hacer frente a los pagos de las prestaciones contributivas, el
Comité de gestion hubo de modificar los criterios de gestion y de inversién, basandolos en
previsiones (puesto que existe incertidumbre respecto a las necesidades financieras reales -que
varian en funcion de la recaudacién-) sobre la necesidad que pudiera tenerse de hacer
disposiciones del Fondo de Reserva en los meses de junio y de noviembre para atender al pago
de las pagas extraordinarias de las pensiones, manteniendo el criterio de la obtencién de la
maxima rentabilidad posible.

El cuadro que figura a continuacién recoge la evolucién de la rentabilidad obtenida por la cartera
de titulos del Fondo de Reserva en el periodo 2011 a 2018. Para que la informacién interanual
cumpla el requisito de comparabilidad, se ha tomado 2011 como afio de origen de esta evolucion,
por ser el primero de aplicacion de APGCPSS’11:
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CUADRO 9
EVOLUCION ANUAL DE LOS ACTIVOS FINANCIEROS DEL FONDO DE RESERVA Y DE SU
RENTABILIDAD

(Millones de euros)

o Rentabilidad generada Ratio de Rentabilidad:
L Act(|jvc|>s fmgnc(;eros » - Rentabilidad generada /
Ejercicio el Fondo de Rentabilidad Beneficios por Activos financieros
Reserva implicita y explicita enajenacion de activos %
2011 66.680 2.452 0 3,68
2012 62.862 2.481 478 4,71
2013 53.754 2.343 0 4,36
2014 47.721 2.060 1.041 6,50
2015 35.035 1.478 2.374 10,99
2016 15.201 818 1.541 15,52
2017 8.085 285 0 3,53
2018 5.060 63 0 1,25

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién complementaria remitida al Tribunal de Cuentas por la TGSS con ocasion del
examen y comprobacion de la CGE de los ejercicios considerados.

Como puede observarse, entre 2011 y 2013 la rentabilidad oscila ligeramente, sin embargo de
2014 a 2016, se produce un considerable crecimiento debido, fundamentalmente, a los beneficios
netos obtenidos por las enajenaciones de titulos de la cartera del Fondo, que hubieron de
realizarse para atender el pago de las prestaciones contributivas, tal como se analiza en el
epigrafe 11.4.3 siguiente.

Por ultimo, la caida de la ratio de rentabilidad obtenida en 2017 y 2018 ha estado motivada por las
siguientes circunstancias:

- El descenso de los tipos de interés, tanto en el mercado nacional como en el europeo,
llegando incluso a valores negativos, sobre todo en el corto plazo.

- Laremuneracién negativa, desde el 1 de julio de 2014, a los importes mantenidos en efectivo,
como activo liquido, en la cuenta abierta en el Banco de Espafia®, consecuencia del tipo de la
facilidad de deposito, que ha sido negativo desde 2014 a 2018, oscilando entre el -0,1 % inicial
y el -0,4 % a 31 de diciembre de 2018.

- Los criterios de inversiébn de la cartera supusieron vencimientos a muy corto plazo,
fundamentalmente en 2017 y 2018, para asegurar la cuantia estimada de liquidez en
determinadas fechas (junio y noviembre), siempre y cuando la rentabilidad esperada de las
inversiones fuera superior a la de mantener los fondos en el Banco de Espafia al tipo de
facilidad de depésito.

La evolucién de la ratio de la rentabilidad obtenida por los activos del Fondo de Reserva, en el
periodo 2011 a 2018, tiene la siguiente representacion gréfica:

3 Con fecha 5 de junio de 2014, el Banco Central Europeo aprob6 la Decision BCE/2014/23, sobre la remuneracion de
depositos, saldos y tenencias de exceso de reservas, y la Orientacion BCE/2014/22, por la que se modifica la
Orientacion BCE/2014/9, sobre las operaciones internas de gestion de activos y pasivos por los bancos centrales
nacionales. Segun la citada normativa, en lo que respecta a la cuenta del Fondo de Reserva que la TGSS tiene en el
Banco de Espafia, se remuneraran a un tipo de interés del cero por ciento, o al tipo de la facilidad de depésito si este
fuera negativo.
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GRAFICO 8
REPRESENTACION GRAFICA DE LA EVOLUCION ANUAL DE LA RATIO DE LA

RENTABILIDAD OBTENIDA POR LOS ACTIVOS FINANCIEROS DEL FONDO DE RESERVA
(Millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion complementaria remitida al Tribunal de Cuentas por la
TGSS con ocasion del examen y comprobacion de la CGE de los ejercicios considerados.

11.4.3. Utilizacién del Fondo de Reserva

El articulo 121 del TRLGSS sefiala que la disposicién de los activos financieros en los que se
encuentra materializado el Fondo de Reserva se destinara con caracter exclusivo a la financiaciéon
de las pensiones de caracter contributivo y demas gastos necesarios para su gestion, y solo sera
posible en situaciones estructurales de déficit por operaciones no financieras del sistema de la
Seguridad Social*?, no pudiendo exceder en cada afio del 3 % de la suma de ambos conceptos.

Desde el ejercicio 2011, aunque en mayor medida a partir de 2012 y hasta 2018, el sistema ha
presentado déficits anuales por operaciones no financieras de caracter estructural, consecuencia
del efecto que sobre las cotizaciones sociales tuvo la recesion econémica que afectd a Espafia,
asi como del incremento del gasto por prestaciones de caracter contributivo, tal y como se ha
indicado con anterioridad en el epigrafe 11.1.2.

En el siguiente grafico se detalla la evolucién del resultado presupuestario y su desglose entre
operaciones financieras y no financieras, de las EEGG y los SSCC, en el periodo 2011 a 2018:

32 A estos efectos, las situaciones estructurales de déficit por operaciones no financieras del sistema estan definidas en
el articulo 3.2 del Real Decreto 337/2004, de 27 de febrero: “... cuando las previsiones de liquidacion del excedente
presupuestario de las entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad Social a efectos del Fondo de Reserva,
mas el exceso de excedentes obtenidos en las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de la
Seguridad Social a iguales efectos, arroje un resultado negativo durante tres semestres consecutivos, constituyendo
éstos un ejercicio también negativo”.

Alternativamente se entendera producida idéntica situacion estructural de déficit si, tras un ejercicio para el que la
liquidacion presupuestaria a efectos del Fondo de Reserva sefialada en el parrafo anterior arrojara un resultado
negativo, la prevision de liquidacion realizada una vez transcurrido el primer semestre del ejercicio siguiente pusiera de
manifiesto un resultado negativo, acumulado para ambos ejercicios, de mas del tres por ciento del crédito
presupuestario de pensiones de caracter contributivo y demas gastos necesarios para su gestion aprobado para el
ejercicio al que corresponde la prevision de liquidacion”.
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GRAFICO 9
EVOLUCION DEL RESULTADO PRESUPUESTARIO Y DE SUS COMPONENTES POR

OPERACIONES NO FINANCIERAS Y FINANCIERAS EN EL PERIODO 2011 A 2018
(Millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Resultado presupuestario de las EEGG y los SSCC remitido en la CGSS.

Para la cobertura de este déficit estructural, acaecido principalmente entre 2012 y 2018, y con el
objetivo de atender las necesidades de tesoreria asociadas, se hizo preciso realizar disposiciones
del Fondo de Reserva, que superaron el limite del 3 % inicialmente previsto en el articulo 121 del
TRLGSS, al que se ha aludido en parrafos anteriores, para lo cual fue necesario, previamente,
excepcionar dicho limite*®, situandolo en el importe equivalente al déficit por operaciones no
financieras puesto de manifiesto por las previsiones de liquidacion de los presupuestos de las
EEGG y los SSCC de la Seguridad Social, elaboradas al efecto por la IGSS, con arreglo a los
criterios establecidos en la normativa del Fondo de Reserva. Las disposiciones realizadas han
sido inferiores a dichos déficits anuales.

Asi, desde 2012 hasta el 31 de diciembre de 2018, el total de las disposiciones efectuadas del
Fondo de Reserva ha sido de 77.437 millones de euros, habiéndose destinado, exclusivamente, a
la financiacion de las pensiones de naturaleza contributiva, mas concretamente, al abono de las
pagas extraordinarias de las mismas.

Los déficits presupuestarios de las EEGG y de los SSCC a efectos del Fondo de Reserva,
determinados anualmente por la IGSS comparados con las disposiciones realizadas del Fondo
figuran en el siguiente gréfico:

% El régimen excepcional de disposicién de los activos del Fondo de Reserva se establecio por las siguientes normas:

- Real Decreto-ley 28/2012, de 30 de noviembre, de medidas de consolidacion y garantia del sistema de la
Seguridad Social (excepciona la aplicacion de este limite para los ejercicios 2012 a 2014).

- Ley 36/2014, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2015 (excepciona la
aplicacion de este limite para los ejercicios 2015 y 2016).

- Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017 (excepciona la aplicacion de
este limite para los ejercicios 2017 y 2018).
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GRAFICO 10
DEFICITS PRESUPUESTARIOS DE LAS EEGG Y LOS SSCC A EFECTOS DEL
FONDO DE RESERVA VERSUS DISPOSICIONES DEL FONDO.

PERIODO 2012 A 2018
(Millones de euros)

25.000

21.146
20.095 0136 20.288 19.216

20.000

15.000

10.000

5.000

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

mDEFICITS PRESUPUESTARIOS DE LAS EEGG Y SSCC A EFECTOS DEL FONDO DE
RESERVA

uDISPOSICIONES DEL FONDO DE RESERVA

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion complementaria remitida al Tribunal de Cuentas
por la IGSS y la TGSS con ocasion del examen y comprobacion de la CGE de los ejercicios
considerados

De lo anterior, se desprende que el Fondo de Reserva ha proporcionado al sistema capacidad de
actuacion, desde 2012 hasta 2016, contribuyendo firmemente a su sostenibilidad en momentos de
crisis, sin necesidad de tener que acudir a medidas de contencion (tales como la reduccién de las
prestaciones econdmicas o el incremento de las cotizaciones sociales) o incluso recurrir a la
financiacién ajena. Sin embargo, en 2017 y 2018, como consecuencia de haberse producido una
disminucion de los recursos del Fondo de Reserva en los ejercicios precedentes, las disposiciones
efectuadas no resultaron suficientes para cubrir los desequilibrios presupuestarios por
operaciones no financieras y la falta de liquidez, por lo que la Seguridad Social ha tenido que
recurrir a la financiacion estatal, tal como se ha expuesto en el subapartado 1.2 anterior.

I1.4.4. Composiciéony evolucion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social en el periodo
2010 a 2018

El siguiente cuadro muestra el importe acumulado, para cada ejercicio del periodo 2010 a 2018,
de los distintos conceptos que conforman el valor contable de los activos en los que se encuentra
materializado el Fondo de Reserva, y que han sido objeto de analisis en los epigrafes anteriores.
El primer ejercicio considerado, esto es 2010, recoge el acumulado de cada uno de los
componentes desde el ejercicio 2000, afio de su primera dotacion. Asimismo, se muestra también,
para el mismo periodo, los componentes que integran el saldo de dicho Fondo como una reserva
patrimonial, que se analiza en el epigrafe siguiente:



52

Tribunal de Cuentas

CUADRO 10
COMPOSICION Y EVOLUCION DEL FONDO DE RESERVA

(Millones de euros)

COMPOSICION

Ejercicios
2000 a
2010

Ejercicio
2011

Ejercicio
2012

Ejercicio
2013

Ejercicio
2014

Ejercicio
2015

Ejercicio
2016

Ejercicio
2017

Ejercicio
2018

1. DOTACIONES
ACUMULADAS

1.1 Acuerdo del Consejo de
Ministros*

1.2 Fondo de excedentes de
contingencias comunes
(Excedente de MCSS)

2. RENTABILIDAD NETA
ACUMULADA

2.1 Rentabilidad cobrada
procedente de los intereses
implicitos y explicitos

2.2 Beneficios cobrados
procedentes de enajenacion de
activos

2.3 Rentabilidad devengada
procedente de los intereses
implicitos

2.4 Rentabilidad devengada
procedente de los intereses
explicitos

3. PROVISION POR
DEPRECIACION** /| AJUSTES
POR CAMBIOS DE VALOR

4. DISPOSICIONES
ACUMULADAS

5. FONDO DE
RESERVA MATERIALIZADO
EN EL BALANCE DE
SITUACION (1+2+3+4)

6. FONDO DE RESERVA A
CONSTITUIR EN EL
PATRIMONIO NETO
(1+2.1+2.2+4)

52.559

52.113

446

11.446

10.191

684

(877)

1.448

(2.493)

61.512

63.434

52.782

52.113

669

13.898

12.375

684

(662)

1.501

66.680

65.841

53.008

52.113

895

16.857

14.955

1.162

(635)

1.375

(7.003)

62.862

62.122

53.205

52.113
1.092

19.200

17.262

1.162

(439)

1.215

(18.651)

53.754

52.978

53.484

52.113

1.371

22.301

19.345

2.203

(191)

944

5.887

(33.951)

47.721

41.081

53.587

52.113

1.474

26.153

21.087

4.577

(102)

591

2.496

(47.201)

35.035

32.050

53.598

52.113
1.485

28.512

22.468

6.118

(334)

260

428

(67.337)

15.201

14.847

53.600

52.113

1.487

28.797

22.759

6.118

(154)

74

125

(74.437)

8.085

8.040

53.601

52.113

1.488

28.860

22.746

6.118

(21)

17

36

(77.437)

5.060

5.028

* Desde el afio 2011 no se produjeron autorizaciones de dotaciones al Fondo de Reserva por Acuerdo de Consejo de

Ministros.

**Hasta el ejercicio 2011, en que fue aprobada la APGCPSS'11, la TGSS registraba una provision por depreciacién de
valores negociables para las inversiones afectas al Fondo de Reserva.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion complementaria remitida al Tribunal de Cuentas por la TGSS con
ocasion del examen y comprobacion de la CGE de los ejercicios considerados.

[1.4.5. Naturaleza patrimonial del Fondo de Reserva

Desde la creacién del Fondo de Reserva en el afio 2000, el balance de la Seguridad Social refleja,
en el activo, la materializacion financiera de la dotacién neta acumulada del Fondo de Reserva,
puesto que la APGCPSS’11 no contempla su registro contable como reserva patrimonial,
formando parte del neto patrimonial de la TGSS. Sin embargo, la APGCPSS’11 si contempla el
registro contable como reserva patrimonial del Fondo de Excedentes de Contingencias Comunes
obtenido por las MCSS (procedente de una parte del excedente de la gestidon de la incapacidad
temporal por contingencias comunes), que se destina a dotar el Fondo de Reserva, por lo que el
patrimonio neto del sistema si recoge como reserva patrimonial una parte de dicho Fondo, tal
como ha quedado reflejado en el epigrafe 11.1.1.

La opinién del Tribunal de Cuentas, recogida en las sucesivas DCGE desde el ejercicio 2000,
asumida por los Plenos del Congreso de los Diputados y del Senado en las diferentes
Resoluciones adoptadas en relacién con cada una de estas Declaraciones y expresamente
incorporada en el Acuerdo Segundo, 4.1l, de la Resolucion adoptada sobre la Declaracion de
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2015*, es la de que el patrimonio neto de la TGSS debe incluir la constitucion del Fondo de
Reserva como una reserva patrimonial.

Esta opinion se encuentra avalada por los siguientes argumentos:

- El articulo 118 del TRLGSS condiciona la dotacién a realizar a este Fondo a que “..las
posibilidades econ6micas y la situacion financiera del sistema de Seguridad Social lo
permitan”, lo que supone una subordinacion legal expresa de la dotacién del Fondo de
Reserva a magnitudes claramente patrimoniales (como sucede con cualquier otra reserva
patrimonial), reforzando la idea de su naturaleza patrimonial. Por ello, siempre que se cumplan
las condiciones del mencionado articulo 118 y cuando asi se acuerde por el Consejo de
Ministros, una parte del resultado econdémico-patrimonial de las EEGG y los SSCC ha de
inmovilizarse y destinarse a dotar esta reserva patrimonial, quedando asi reflejada en el
balance de situacion de la Seguridad Social formando parte de su patrimonio neto®.

- Por otra parte, el articulo 117 del TRLGSS dispone que “En la Tesoreria General de la
Seguridad Social se constituira un Fondo de Reserva de la Seguridad Social con la finalidad
de atender a las necesidades futuras del sistema de la Seguridad Social en materia de
prestaciones contributivas, en la forma y condiciones previstas en la presente ley”, y
exactamente con la misma terminologia, en su articulo 110.2, prevé que “En la Tesoreria
General de la Seguridad Social se constituira un fondo de estabilizacion Unico para todo el
sistema de la Seguridad Social, que tendra por finalidad atender las necesidades originadas

por desviaciones entre ingresos y gastos”®.

El TRLGSS utiliza idéntica terminologia para la definicién de ambos Fondos, confiriéndoles de
esta manera la misma naturaleza juridica, y también econémico-patrimonial, constituyéndose
ambos para un fin concreto y especifico. Sin embargo, la APGCPSS’11 da al Fondo de

% El Acuerdo Segundo, 4.1, de la Resolucién de 27 de noviembre de 2017, de la Presidencia del Senado y de la
Presidencia del Congreso de los Diputados, por la que se dispone la publicacién del Dictamen de la Comision Mixta
para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas en relaciéon con la Declaracién sobre la Cuenta General del Estado
correspondiente al ejercicio 2015, insta al Gobierno a tomar las medidas necesarias para que “El Patrimonio neto de la
Tesoreria General de la Seguridad Social incluya la constitucién del Fondo de Reserva de la Seguridad Social, prevista
en el articulo 91.1 del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social como una reserva con cargo a la
distribucién del resultado econémico-patrimonial.”

% La IGAE y la Interventora General de la Administracion del Estado durante el periodo comprendido entre noviembre
de 2016 y junio de 2018, alegan que los distintos origen y finalidad del Fondo de Estabilizacion y del Fondo de Reserva
hacen que los mismos no compartan naturaleza ni, por tanto, tratamiento contable, no considerando que el Fondo de
Reserva sea una reserva de caracter econdmico-patrimonial, sino “un fondo que materializa los superavits
presupuestarios acumulados en activos financieros publicos, los cuales si son objeto de contabilizacién en el activo del
balance”. Sin embargo, la opinién del Tribunal es que el TRLGSS regula dos hechos econdmicos diferentes, uno la
dotacién al Fondo y otro su materializacion en activos financieros, mientras que la APGCPSS’11 sdlo prevé el registro
contable del segundo de ellos, por lo que se entiende que dicha adaptacion deberia ser objeto de modificacion para
contemplar también su dotacién como reserva patrimonial.

*®lalIGss y la Interventora General de la Seguridad Social durante el periodo comprendido entre septiembre de 2006 y
marzo de 2015, alegan que la normativa reguladora del Fondo de Reserva siempre le ha conferido un caracter
presupuestario y no patrimonial, y que los excedentes presupuestarios de naturaleza contributiva tienen su reflejo en el
ambito patrimonial y, junto con otros de distinta naturaleza, conforman los resultados econémicos de cada ejercicio, que
seran incorporados, cuando asi se decida, al “....Fondo de estabilizacién tnico, representante del neto patrimonial de la
Seguridad Social, que tiene por finalidad atender las necesidades originadas por desviaciones entre ingresos y gastos”,
no considerando adecuado que una parte de dicho resultado econémico-patrimonial haya de inmovilizarse y destinarse
a dotar una reserva patrimonial propia y afecta al Fondo de Reserva. No obstante, este Tribunal considera que aunque
la finalidad del Fondo de estabilizacién sea atender todas las desviaciones entre ingresos y gastos, sin distinguir su
naturaleza contributiva o no contributiva, sin embargo, el Fondo de Reserva se constituye con la finalidad especifica de
atender las necesidades futuras del sistema en materia de prestaciones contributivas, por lo que para cumplir con dicha
finalidad es necesario inmovilizar los excedentes contributivos en una reserva patrimonial independiente (Fondo de
Reserva), evitando asi que se diluyan en el Fondo de estabilizacién y puedan llegar a tener un uso diferente al previsto
en la normativa, esto es, atender prestaciones contributivas.
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Estabilizacién y al Fondo de Reserva un distinto tratamiento contable, de manera que para el
primero se contempla su registro en el balance de la TGSS formando parte de su patrimonio
neto, mientras que para el Fondo de Reserva no contempla esta posibilidad, motivo por el cual
solo se puede registrar su materializacion financiera en el activo.

Por otro lado, ha de hacerse referencia a dos cuestiones controvertidas que podrian poner en
duda la naturaleza patrimonial del Fondo de Reserva. En primer lugar, que el procedimiento
previsto en el articulo 119 del TRLGSS para determinar la cuantia maxima de su dotacion se
fundamente en magnitudes presupuestarias y, en segundo lugar, el hecho de que existan créditos
especificos en el presupuesto de gastos para la realizacion de las inversiones financieras en que
esta materializado.

No obstante, ninguna de estas cuestiones invalida en modo alguno su naturaleza patrimonial. La
primera de ellas se refiere, simplemente, a un sistema de célculo para determinar la cuantia del
importe de su dotacidbn que, necesariamente, ha de basarse en magnitudes presupuestarias,
puesto que, conforme al articulo 119 del TRLGSS, para la determinacién del excedente a efectos
de la dotacion del Fondo de Reserva, solo han de considerarse gastos e ingresos de naturaleza
contributiva, debiendo tenerse en cuenta que el estado de liquidacion del presupuesto es el Gnico
estado financiero que dispone, separadamente, de la informacién relativa a gastos e ingresos de
naturaleza contributiva y no contributiva, no asi la cuenta del resultado econémico-patrimonial. La
segunda de estas cuestiones hace referencia a la imputacion al presupuesto de gastos de las
adquisiciones de activos financieros para su materializacion.

Sin embargo, la IGSS, en las alegaciones que efectia anualmente a la DCGE, indica que el
Fondo de Reserva tiene la condicion de reserva de caracter presupuestario y no patrimonial, lo
gue no parece técnicamente correcto puesto que en la contabilidad presupuestaria no existe tal
concepto, resultando incoherente utilizar el término reserva presupuestaria para denominar al
Fondo de Reserva y, sin embargo, aplicar su funcionamiento en el ambito de la contabilidad
financiera.

Finalmente, una reserva como esta, conocida entre la opinién publica con el sobrenombre de la
hucha de las pensiones, mas alla de sus aspectos puramente técnicos, tiene una dimensién social
gue no puede ser obviada. Atendiendo a esta dimension social, los estados financieros del
sistema deben reflejar, con transparencia y para el conocimiento de los ciudadanos, informacion
sobre el importe de los fondos que estan afectos al pago de pensiones de naturaleza contributiva,
lo que se c%r;seguiria mediante el registro del Fondo de Reserva en el patrimonio neto del balance
de la TGSS™".

La situacidon que, al cierre de los ejercicios 2011 a 2018, presentaria el patrimonio neto de la
Seguridad Social si se hubiera registrado el Fondo de Reserva como una reserva patrimonial,
seria la siguiente:

¥ La I1GSS alega que los estados financieros definidos en la APGCPSS’11 “...cumplen todos y cada uno de los
requisitos que, en cuanto a claridad, relevancia, fiabilidad y comparabilidad, se exigen en el marco conceptual de la
misma por cuanto se incluyen, dentro del modelo de balance, las rubricas de cuentas especificas y diferenciadas para el
registro de la materializacion financiera del fondo de reserva... este Centro Directivo no tiene constancia de que la
opinién publica en general, ni los agentes sociales, ni los 6rganos de representacidn politica o parlamentaria, ni ningin
otro posible destinatario de la informacion contable publica, demande mayores cotas de transparencia... existe una
maxima transparencia sobre la composicion de dicho fondo por cuanto... se emite informe anual sobre la evolucion y
composicion del Fondo de reserva que se remite al Gobierno y se pone a disposicién de los Diputados, Senadores y
Comisiones parlamentarias y a su vez esta disponible para la ciudadania en general a través la pagina web del
Ministerio”. Este Tribunal no pone en duda la integridad y adecuaciéon de la informacidon que se ofrece, de manera
complementaria, a la contenida en los estados financieros, si bien considera que dicha informacién, que cumple con los
requisitos de claridad, relevancia, fiabilidad y comparabilidad, deberia ser reflejada contablemente en el patrimonio neto
de la Seguridad Social, lo cual redundaria en beneficio del principio de imagen fiel.
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CUADRO 11
SITUACION QUE PRESENTARIA EL PATRIMONIO NETO DEL SISTEMA TRAS EL REGISTRO
DEL FONDO DE RESERVA COMO RESERVA PATRIMONIAL EN EL PERIODO 2011 A 2018

(Millones de euros)

Composicion Patrimonio
Neto

Saldo a

Saldo a

Saldo

Saldo

Saldo

Saldo a

Saldo a

Saldo a

31/12/2011 31/12/2012 31/12/2013 31/12/2014 31/12/2015 31/12/2016 31/12/2017 31/12/2018

Fondo de Estabilizacion y

Reservas constituidas por 36.274 36.403 36.720 36.986 40.658 41.460 42.016 42.485
las MCSS

Fondo de Reserva 65.841 62.122 52.978 41.082 32.049 14.847 8.040 5.028
;ftse‘::g":ggs de ejercicios (23.174)  (31.600)  (37.162)  (40.372)  (43.007)  (50.728)  (51.251)  (64.244)
Resultados de ejercicio (10.474) (9.113) (7.384) (7.099) (12.044) (6.272) (17.565) (21.335)
Ajustes por cambios de 0 0 0 5.887 2.496 428 125 36
valor

Otros incrementos

patrimoniales pendientes de 14 19 25 54 68 89 96 97
imputacion a resultados

Total Patrimonio Neto 68.481  57.831 45.177 36.538 20.220 (176)  (18539)  (37.933)

EEGG y SSCC

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion complementaria remitida al Tribunal de Cuentas por la TGSS con
ocasion del examen y comprobacion de la CGE de los ejercicios considerados.

Ill. CONCLUSIONES

l.1. CONCLUSIONES SOBRE LA SITUACION PATRIMONIAL, ECONOMICO-FINANCIERA Y
PRESUPUESTARIA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1. Los resultados econdémico-patrimoniales de las cuatro Entidades Gestoras y los dos

Servicios Comunes son negativos desde el ejercicio 2010 y, en general, han ido
empeorando a lo largo del periodo 2011 a 2018. Estos déficits han repercutido en el
patrimonio neto, puesto que han provocado que esta magnitud haya sido negativa desde
2016 hasta 2018, por importe, respectivamente, de 176 millones, 18.539 millones y 37.933
millones de euros. El patrimonio neto negativo que presenta el balance de la Seguridad
Social, a 31 de diciembre de 2018, por 37.933 millones de euros, es consecuencia,
fundamentalmente, de que los resultados econémico-patrimoniales negativos acumulados
del periodo 2010 a 2018, por 115.022 millones, han sido superiores a los resultados
positivos acumulados del periodo 2007 a 2009, por 32.983 millones y al saldo del Fondo de
Estabilizacién, por 31.624 millones (Unica reserva cuya finalidad es atender las
necesidades originadas por desviaciones entre ingresos y gastos del sistema en su
conjunto).

Adicionalmente, en 2018, el patrimonio neto del sistema cuenta con el efecto positivo de un
conjunto de reservas (12.349 millones de euros de las reservas constituidas por las Mutuas
colaboradoras con la Seguridad Social) que contribuyen al reequilibrio patrimonial del
sistema, pero que, al estar afectas a fines concretos y especificos, no estan relacionadas
directamente con las desviaciones econdmico-financieras de las Entidades Gestoras y los
Servicios Comunes. Por otro lado, también hay que tener en cuenta el efecto del Fondo de
Reserva de la Seguridad Social, por 5.028 millones, el cual se halla subsumido, y por tanto
de forma no diferenciada, dentro de las cifras del patrimonio neto. En consecuencia, si se
prescinde del efecto positivo de estas magnitudes, el resto del patrimonio neto se veria
reducido en el importe equivalente, siendo negativo por 55.310 millones, en lugar de por
37.933 millones (epigrafe 11.1.1).
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2. La causa de que los resultados econdmico-patrimoniales sean negativos en el periodo
analizado y, en consecuencia, de que también lo sea el patrimonio neto en los ejercicios
2016, 2017 y 2018, son los desfases significativos entre los gastos y los ingresos de
naturaleza contributiva, provocados principalmente por el distinto ritmo de crecimiento del
gasto medio anual por pensionista (incremento del 18,73 % en este periodo) respecto al
del ingreso medio por afiliado (minoracion del 1,28 %, en el mismo periodo). En el primer
caso, el incremento se debe a que las nuevas incorporaciones llevan asociadas pensiones
mas elevadas, y también al aumento neto del nimero de pensionistas, a lo cual ha
contribuido sin duda el alargamiento de la esperanza media de vida de estas personas; y
en el segundo, la minoracién se debe a la recesion que afecté a la economia espafiolay su
efecto sobre el empleo y los salarios. Estos desfases entre ingresos y gastos, ademas de
ocasionar desequilibrios economico-financieros, han provocado también desequilibrios
presupuestarios y desfases de tesoreria (epigrafe 11.1.2)%.

3. De acuerdo con lo anterior, la Seguridad Social adolece de un problema de sostenibilidad
financiera de caracter estructural, ocasionado por la actual configuracién de su modalidad
de proteccion contributiva y como consecuencia directa de la evolucion demogréfica y
socio-econdémica que ha tenido lugar en nuestro pais. Y por tanto, dado que los recursos
contributivos obtenidos no son suficientes para satisfacer el actual nivel de las
prestaciones econdmicas (fundamentalmente, pensiones) de igual naturaleza, de no
acometerse de manera urgente las reformas necesarias sobre su actual configuracion, en
el dmbito de la financiacion y/o en el de la proteccién, peligrarian la viabilidad y la
sostenibilidad financiera del sistema.

El Pacto de Toledo, en su Recomendacion decimoquinta, relativa al analisis y seguimiento
de la evolucién del sistema, propuso que el Congreso de los Diputados constituyera, cada
cinco afios, una Ponencia que estudiase el presente y futuro del sistema de Seguridad
Social como garantia de continuidad del mismo. Sin embargo, a pesar de la importancia y
gravedad del problema de sostenibilidad financiera estructural que actualmente aqueja al
sistema, no se ha aprobado ningln Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo
con posterioridad al aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados en su sesion de
25 de enero de 2011 (epigrafe 11.1.2).

4. La insuficiencia de los ingresos de naturaleza contributiva durante el periodo 2011 a 2018
para hacer frente a los gastos de idéntica naturaleza, ha sido solventada con vias de
financiacién adicionales a las obtenidas de la actividad de gestion ordinaria de la
Seguridad Social, por importe total de 112.804 millones de euros, procedentes de las
utilizaciones del Fondo de Reserva de la Seguridad Social, de las disposiciones, con
caracter teéricamente transitorio, de los fondos depositados en la cuenta especial en el
Banco de Espafia del Fondo de Contingencias Profesionales de la Seguridad Social, de la
concesion de préstamos del Estado a la Tesoreria General de la Seguridad Social, asi
como de una transferencia corriente estatal.

% E| Secretario de Estado de la Seguridad Social en los periodos comprendidos entre abril de 2004 y diciembre de 2011
y entre junio de 2018 y enero de 2020 alega que las causas del problema de la Seguridad Social son econémicas y
demogréficas, pero que determinadas decisiones sobre la gestion del sistema podrian haber disminuido dicho problema,
afiadiendo que en el Informe no se hace referencia “.....a qué parte de los ingresos cae por medidas normativas... y que
parte de los gastos crece por medidas que excluyen el &mbito del seguro para financiar con cotizaciones medidas de
naturaleza diferente”. Y cita hasta cuatro bloques de decisiones concretas que habrian tenido efecto en la situacion
actual del sistema de la Seguridad Social, bien por provocar unos mayores gastos o bien unos menores ingresos. No
obstante, el &mbito objetivo de la fiscalizacion se circunscribe exclusivamente al analisis de los estados financieros
rendidos y de otros indicadores directamente relacionados con los mismos, no incluyéndose en dicho ambito, por tanto,
las decisiones politicas y de gestion que hayan podido ser adoptadas al respecto dado que, tal y como se indica en el
Subapartado 1.5, no es funcién de este Tribunal efectuar recomendaciones que correspondan al &mbito de la decision
politica y no al del control externo, excepto aquellas que se puedan realizar en virtud del articulo 14.1 de su Ley
Organica para la mejora de la gestién econémico-financiera del sector publico.
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Sin embargo, aunque estas vias de financiacion adicional han permitido una recuperacion
temporal de la tesoreria del sistema y han proporcionado, ademas, cobertura
presupuestaria a las obligaciones de la Seguridad Social (con excepcién de las
disposiciones del Fondo de Contingencias Profesionales de la Seguridad Social que solo
proporcionaron liquidez), repercutiendo positivamente en el resultado presupuestario a
nivel global, ninguna de ellas, con excepcion de la transferencia del Estado, por 1.334
millones de euros, ha tenido repercusion en el resultado econdmico-patrimonial, ni, en
consecuencia, sobre la situacion del patrimonio neto del sistema que, a 31 de diciembre de
2018, continla siendo negativo. Son, por tanto, medidas transitorias que, si bien han
permitido actuar al sistema en momentos de crisis, no resuelven el problema de
sostenibilidad financiera de caracter estructural que le aqueja actualmente (epigrafe 11.1.3).

[11.2. CONCLUSIONES SOBRE EL ENDEUDAMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

5. El endeudamiento total del sistema, que figura en el balance a 31 de diciembre de 2018,
alcanza un total de 79.222 millones de euros, lo que supone el 6,56% del Producto Interior
Bruto del mismo ejercicio, habiendo incluso aumentado en 2019. De este total, las partidas
mas significativas (50.273 millones), que son las que han sido objeto de andlisis en la
presente fiscalizacién, corresponden a los préstamos concedidos a largo plazo por el
Estado y a las obligaciones contraidas con la Administracion General del Estado durante
los ejercicios 1992 a 1999, procedentes del traspaso de las funciones y servicios en
materia de asistencia sanitaria y de servicios sociales a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra (subapartado I1.2).

6. Los tres préstamos otorgados entre 1992 y 1994, por 3.372 millones de euros, lo fueron
para cancelar obligaciones pendientes de pago, a 31 de diciembre de 1991, del extinto
Instituto Nacional de la Salud, derivadas, especificamente, del coste de la asistencia
sanitaria como consecuencia de su universalizacion por la Ley 14/1986, de 25 de abiril,
General de Sanidad.

Su amortizacién debe ser asumida directamente por el Estado dado que las normas por las
que se concedieron establecieron que la misma se realizaria de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 11 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1991, el cual sefiala que todo incremento del gasto del Instituto Nacional de la
Salud, con excepcion del que pudiera resultar de las generaciones de crédito, que no
pueda financiarse por redistribucién interna de sus créditos, ni con cargo al remanente
afecto a la entidad, se financiara durante el ejercicio por aportacién del Estado (texto que
actualmente se encuentra recogido en el articulo 113 del Texto Refundido de la Ley
General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de
octubre). Sin embargo, a 31 de diciembre de 2018, el Estado no ha cumplido con lo
dispuesto en las normas que regulan su cancelaciéon, dado que estos préstamos contindian
sin ser atendidos, a pesar de haber transcurrido casi 26 afios desde que se otorgara el
primero de ellos (epigrafe 11.2.1).

7. Los ocho préstamos concedidos durante los ejercicios 1994 a 1999 (seis de ellos, por
9.589 millones de euros, otorgados para la cobertura de las obligaciones de la Seguridad
Social y para posibilitar su equilibrio presupuestario, y los otros dos, por 4.208 millones,
para atender desfases de tesoreria) fueron necesarios porque, en ese mismo periodo, la
Seguridad Social, de acuerdo con lo dispuesto en la normativa, tuvo que asumir, con cargo
a sus recursos contributivos, gastos de naturaleza no contributiva (asistencia sanitaria y de
complementos por minimos de pensiones), cuya financiacién, por tanto, tendria que haber
sido asumida por el Estado, por un total de, al menos, 31.429 millones, importe superior al
de los ocho préstamos concedidos.
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10.

Teniendo en cuenta este hecho, y aunque el Estado y la Seguridad Social han cumplido la
normativa reguladora por la que fueron otorgados dichos préstamos y sus respectivas
ampliaciones del plazo de cancelacién, estos préstamos no hubieran sido necesarios si,
previamente, el Estado hubiera abonado al sistema el importe de los gastos que tuvo que
asumir por su cuenta.

Adicionalmente debe manifestarse que las actuaciones que han llevado a cabo el Estado y
la Seguridad Social para la cancelacién de estos ocho préstamos Unicamente se han
materializado en la concesion de prérrogas en el momento en que, aquellos préstamos que
tenian fijado plazo de amortizacion, estaban proximos al vencimiento, sin que se haya
adoptado ninguna otra medida efectiva para su definitiva cancelacion y para el
saneamiento del balance de la Seguridad Social, a pesar de que a 31 de diciembre de
2018 han transcurrido 24 afios desde la concesion del primero de ellos (epigrafe 11.2.1).

A 31 de diciembre de 2018, la Tesoreria General de la Seguridad Social no ha amortizado
importe alguno de las obligaciones contraidas con la Administracion General del Estado,
por 9.082 millones de euros, del periodo 1992 a 1999, derivadas del traspaso de las
funciones y servicios en materia de asistencia sanitaria y de servicios sociales a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra, incumpliendo
asi la Disposicion adicional sexta del Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio, por el que
se aprueba el Reglamento General de Recaudaciéon de los Recursos del Sistema de la
Seguridad Social, que dispone que su amortizacion se realice en un plazo maximo de diez
afos a partir del 1 de enero de 1996.

No obstante, es preciso tener en cuenta que la Seguridad Social podria haber hecho
efectivo el pago de estas obligaciones si, previamente, el Estado hubiera abonado a la
Seguridad Social el importe de los gastos de asistencia sanitaria y de complementos por
minimos de pensiones que esta debié asumir con cargo a sus recursos contributivos
durante el mismo periodo al que corresponden tales pagos, por importe de, al menos,
31.429 millones, tal y como se ha precisado en la conclusion anterior (epigrafe 11.2.1).

La concesién por el Estado a la Tesoreria General de la Seguridad Social, en 2017 y 2018,
de dos préstamos por 10.192 y por 13.830 millones, respectivamente, obedece a la
necesidad de proporcionar cobertura adecuada a sus obligaciones y posibilitar el equilibrio
presupuestario tras el agotamiento de otras vias de financiacion adicionales a las
obtenidas de la actividad de gestion ordinaria, que se han utilizado para solventar la falta
de cobertura de los gastos contributivos con los ingresos de igual naturaleza, en el periodo
2011 a 2018.

Por tanto, estos préstamos constituyen medidas de caracter coyuntural que no resuelven
los problemas de sostenibilidad financiera de que adolece la Seguridad Social, que son de
naturaleza estructural, ni contribuyen al saneamiento de su balance y de su cuenta de
resultados, ni tampoco tienen reflejo en su neto patrimonial, que continta siendo negativo.

Finalmente, la cobertura de obligaciones procedentes de la gestién ordinaria, a través de
vias de financiaciéon que generen un mayor endeudamiento a largo plazo de la Seguridad
Social, aun siendo frente al Estado, carece de racionalidad econémico-financiera, siendo lo
razonable que esa financiacion estatal tuviera la misma naturaleza econdmica y
presupuestaria que aquellos déficits a los que va a ser aplicada (epigrafe 11.2.2).

La posicion de endeudamiento de la Seguridad Social frente al Estado ha permitido en
parte la materializaciéon de la dotacion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social,
puesto que entre 2000 y 2009, periodo en el que la Seguridad Social tuvo superavit
presupuestario y capacidad financiera suficiente para la amortizacion de estos préstamos y
el pago de las obligaciones a favor de la Administracion General del Estado, no lo hizo,
destinando dichos recursos al fin mencionado. Sin embargo, este hecho no justifica que el
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endeudamiento permanezca en el balance de la Seguridad Social indefinidamente, puesto
que a 31 de diciembre de 2018 han transcurrido casi tres décadas desde la concesion del
primer préstamo en 1992 (epigrafe 11.2.1).

l1.L3. CONCLUSIONES SOBRE LA LIQUIDACION EFECTIVA DE LOS COSTES QUE LA
SEGURIDAD SOCIAL ASUMIO POR CUENTA DEL ESTADO

11.

12.

Aungue normativamente se han clarificado y separado las fuentes de financiacion, en
funcién de la naturaleza de los gastos, y tanto la Seguridad Social como el Estado han
cumplido con lo previsto por las disposiciones legales en relacion con el sistema de
financiacion de los complementos por minimos y de la asistencia sanitaria, sin embargo,
los dilatados periodos transitorios fijados legalmente, desde la clarificacion hasta la efectiva
asunciéon por parte del Estado de estos gastos, no fueron regulados obedeciendo a
criterios de racionalidad econdémico-financiera. Esta demora en la asuncién por el Estado
de sus compromisos de financiacién ha causado un serio perjuicio al sistema, ya que ha
tenido que soportar con cargo a sus recursos contributivos (principalmente cotizaciones
sociales) un importe estimado en, al menos, 103.690 millones de euros, siendo en parte
responsable de la situacion de endeudamiento y de las tensiones de liquidez que han
afectado y afectan actualmente a la Seguridad Social (epigrafe 11.3.3).

De lo anterior se deduce que no se ha realizado entre el Estado y la Seguridad Social una
liquidacion efectiva de los gastos no contributivos que fueron asumidos por la Seguridad
Social con cargo a sus recursos (incluyendo los costes derivados de las rentas o
compensaciones no percibidas por la utilizacién de los inmuebles para la prestacion de
servicios sanitarios y de servicios sociales y de la falta de disponibilidad de los inmuebles
transferidos a las Comunidades Auténomas y Fundaciones Hospital) (epigrafe 11.3.5).

[11.4. CONCLUSIONES SOBRE EL FONDO DE RESERVA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

13.

14.

El Fondo de Reserva de la Seguridad Social se cre6 con la finalidad de atender a las
necesidades futuras del sistema en materia de prestaciones contributivas, siendo objeto de
dotacion mediante Acuerdo del Consejo de Ministros (tomando como referencia los
excedentes presupuestarios de naturaleza contributiva procedentes de las Entidades
Gestoras y los Servicios Comunes) y mediante el exceso de excedentes de las Mutuas
Colaboradoras con la Seguridad Social derivado de la gestiébn de la prestacién de
incapacidad temporal por contingencias comunes, nutriéndose ademas con los
rendimientos de cualquier naturaleza que han generado las inversiones realizadas con él.

El Fondo se doto por primera vez en el ejercicio 2000 y, debido a la buena evolucién de la
economia espafiola, la existencia de superavits presupuestarios de naturaleza contributiva,
procedentes de las Entidades Gestoras y los Servicios Comunes hasta el ejercicio 2009
inclusive, permitié que el Consejo de Ministros autorizara dotaciones al mismo hasta 2010,
alcanzando su maximo histérico (66.680 millones) a 31 de diciembre de 2011. Su
materializacion contable a 31 de diciembre de 2018 asciende a 5.060 millones de euros
(epigrafes 11.4.1 y 11.4.4).

La eficiente gestion de la cartera de titulos en que se encuentra materializado el Fondo de
Reserva de la Seguridad Social ha hecho posible la obtenciébn de rendimientos
significativos, habiendo sido un factor determinante en el incremento de la cuantia de dicho
Fondo (a 31 de diciembre de 2018 la rentabilidad neta acumulada alcanz6 los 28.860
millones), siendo el periodo de 2000 a 2016 en el que se alcanzaron mayores
rentabilidades. Sin embargo, en 2017 y 2018 la rentabilidad obtenida ha sido
considerablemente inferior, debido al descenso generalizado de los tipos de interés y
también a que el Comité de gestion del Fondo modifico los criterios de inversion de la
cartera al objeto de garantizar la existencia de liquidez en las fechas previstas para la
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15.

16.

realizacion de disposiciones del Fondo. Los nuevos criterios se basan, fundamentalmente,
en realizar inversiones con vencimientos a muy corto plazo, siempre y cuando la
rentabilidad de dichas inversiones sea superior a la de mantener los fondos en el Banco de
Espafia, al tipo de facilidad de depdsito (epigrafe 11.4.2).

A partir de 2011, y sobre todo desde 2012 y hasta 2018, el sistema de Seguridad Social ha
presentado déficits anuales por operaciones no financieras de caracter estructural,
consecuencia del efecto que sobre las cotizaciones sociales tuvo la recesién econdémica
gue afectd a Espafa, asi como del incremento del gasto por prestaciones de caracter
contributivo, que obligaron a realizar disposiciones del mismo, las cuales, a 31 de
diciembre de 2018, han alcanzado los 77.437 millones, destindndose en todo caso a la
finalidad concreta y especifica para la que fue creado (atender a las necesidades futuras
del sistema en materia de prestaciones contributivas).

Asimismo, las disposiciones efectuadas respetaron en todo momento el limite establecido
en la normativa, y aunque el mismo estaba establecido en un 3 % de la suma de
pensiones contributivas y demas gastos necesarios para su gestion, dicho limite fue
excepcionado mediante diversas normas (Real Decreto-ley 28/2012 y Leyes de
Presupuestos Generales del Estado para 2015 y 2017) permitiendo la disposicion hasta el
importe equivalente al déficit por operaciones no financieras de las Entidades Gestoras y
los Servicios Comunes de la Seguridad Social, elaborado por la Intervencién General de la
Seguridad Social, con arreglo a los criterios establecidos en la normativa del Fondo de
Reserva. Las disposiciones realizadas, no obstante, no llegaron a alcanzar este Ultimo
importe.

Por tanto, el Fondo de Reserva de la Seguridad Social ha supuesto un factor de estabilidad
presupuestaria y de liquidez sin precedentes, proporcionando al sistema capacidad de
actuacion desde 2012 hasta 2016, contribuyendo firmemente a su sostenibilidad en
momentos de recesion econdmica, sin necesidad de tener que acudir a medidas de
contencién (tales como la reduccién de las prestaciones econdmicas y el incremento de las
cotizaciones sociales) o incluso a financiacion ajena. Sin embargo, con posterioridad, ha
sido necesario complementar las disposiciones del Fondo recurriendo a la financiacién del
Estado (epigrafe 11.4.3).

El registro contable del Fondo de Reserva de la Seguridad Social, desde su constitucion,
solo refleja, en el activo del balance, la materializacién financiera de la dotacién neta
acumulada del dicho Fondo, puesto que la Adaptacién del Plan General de Contabilidad
Publica a las entidades que integran el sistema de la Seguridad Social no contempla su
registro contable como reserva patrimonial (epigrafe 11.4.5).
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IV. PROPUESTAS Y RECOMENDACIONES

Como ya se ha indicado al exponer la metodologia aplicada, la presente actuacion fiscalizadora no
ha considerado la posible evolucién de las diversas variables que se mencionan en el Informe
(esperanza de vida, magnitudes relacionadas con el mercado de trabajo, evolucién neta del
namero de pensionistas y afiliados, asi como de los gastos e ingresos de naturaleza contributiva,
entre otros), porque los objetivos de esta actuacion se refieren, exclusivamente, al analisis del
cumplimiento de la normativa y de la racionalidad econémico-financiera de los procedimientos de
gestion examinados.

Asimismo, resulta imprescindible advertir que no es funcibn de este Tribunal efectuar
recomendaciones que supongan modificaciones concretas que afecten al ambito de la decision
politica y no al del control externo.

IV.1. PROPUESTAS DIRIGIDAS A LAS CORTES GENERALES

1. Se propone al Congreso de los Diputados que, de manera urgente, proceda a estudiar la
actual configuracion del sistema de Seguridad Social al objeto de proponer las medidas
legales, o de cualquier otra indole, que sean necesarias para garantizar la sostenibilidad
financiera y el equilibrio presupuestario del mismo. Esto podria abordarse en el marco del
Pacto de Toledo, en cumplimiento de su Recomendacion decimoquinta, que propone que
el Congreso de los Diputados, cada cinco afnos, cree una Ponencia que estudie el
presente y futuro del sistema de Seguridad Social como garantia de continuidad del
mismo. Teniendo en cuenta que lo que se pretende es hacer frente a un problema
estructural, las medidas que, en todo caso, se adopten deberian tener idéntico caracter,
huyendo de soluciones transitorias que no han impedido que el patrimonio neto del
sistema siga siendo negativo cada vez en mayor medida.

2. Hasta que se desarrollen las reformas recogidas en la Recomendacién anterior, se
propone a las Cortes Generales que regulen en una norma con rango de ley la necesidad
de que los déficits financieros y presupuestarios que haya de soportar la Seguridad Social
se cubran, como hasta ahora, con financiacién estatal, si bien especificando que dicha
financiaciébn debera tener la misma naturaleza economica y presupuestaria que las
operaciones de gestion que provoquen la situacion de déficit, de manera que ante
situaciones, como las descritas en el presente Informe, de déficit por operaciones de
gestion ordinaria, la financiacion se realice a través de transferencias corrientes y no de
préstamos.

IV.2. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS AL GOBIERNO

1. En consonancia con las modificaciones que, mediante norma con rango de ley, aprueben
las Cortes Generales para garantizar la sostenibilidad financiera de la Seguridad Social, se
recomienda al Gobierno que proceda a efectuar la liquidacion efectiva de los gastos no
contributivos que fueron asumidos por la Seguridad Social con cargo a sus recursos,
consiguiendo de facto la efectiva separacion de las fuentes de financiacién recogida en la
Recomendacioén primera del Pacto de Toledo.

Para ello, deberdn cuantificarse los gastos no contributivos asumidos por el sistema (la
cifra indicada en este Informe es estimada) y, en el marco de esta liquidacion, incluir la
cancelacion de la deuda con el Estado por los diez préstamos, por importe de 37.819
millones, que figuran en el balance del sistema a 31 de diciembre de 2018, asi como el
abono de las obligaciones contraidas entre 1992 y 1999, por 9.082 millones de euros,
derivadas del traspaso de las funciones y servicios en materia de asistencia sanitaria y de
servicios sociales a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de
Navarra. En relacion con la cancelacion de estos préstamos, el Gobierno deberd efectuar
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las propuestas de madificacién de las normas con rango legal que recogen los plazos de
amortizacion de estas deudas y sus prérrogas.

Asimismo, a estos efectos debera establecerse un calendario realista y eficiente para que
este proceso quede concluido en el plazo que se determine.

Se deben adoptar las medidas necesarias para que el Estado asuma la amortizacion de
los tres préstamos concedidos a la Seguridad Social para cancelar obligaciones
pendientes de pago, a 31 de diciembre de 1991, del extinto Instituto Nacional de la Salud,
derivadas, especificamente, del coste de la asistencia sanitaria como consecuencia de su
universalizacion, por 3.372 millones de euros, bien mediante su condonacion o mediante la
concesion de transferencias a la Seguridad Social para que, con dichos fondos, efectte su
amortizacion y sanee, definitivamente, su balance.

Se recomienda al Gobierno que, en cumplimiento de lo instado por las Cortes Generales
en relacion con la Declaracion sobre la Cuenta General del Estado correspondiente al
ejercicio 2015, tome las medidas necesarias para que el patrimonio neto de la Tesoreria
General de la Seguridad Social incluya la constitucion del Fondo de Reserva de la
Seguridad Social como una reserva patrimonial.

IV.3. RECOMENDACION DIRIGIDA A LA INTERVENCION GENERAL DE LA

ADMINISTRACION DEL ESTADO

Se recomienda a la Intervencion General de la Administracion del Estado que modifique el
tratamiento contable que la Adaptaciéon del Plan General de Contabilidad Publica a las
entidades que integran el sistema de la Seguridad Social establece para el Fondo de Reserva
de la Seguridad Social, de manera que figure, de forma separada, en el patrimonio neto del
balance de la Seguridad Social. A estos efectos, deberian regularse los movimientos
contables que afectan al mismo, tales como dotaciones, disposiciones, rentabilidad realizada,
entre otras.

Madrid, 28 de julio de 2020

LA PRESIDENTA

-
——

-
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C—

Maria José de la Fuente y de la Calle




DILIGENCIA, para hacer constar que el prese: -
te documento coincide fielmante con e
original,

Madrid, 29 o jolio de 2D
LA

Departamento del Area de
Administracion Econdomica del Estado

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA DON MANUEL AZNAR LOPEZ, CONSEJERO
TITULAR DEL DEPARTAMENTO DEL AREA DE ADMINISTRACION ECONOMICA
DEL ESTADO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS, CONTRA EL ACUERDO ADOPTADO
POR EL PLENO EN SU REUNION DEL DiA 28 DE JULIO DE 2020 POR EL QUE SE
APRUEBA EL INFORME DE FISCALIZACION SOBRE LA EVOLUCION
ECONOMICO-FINANCIERA, PATRIMONIAL Y PRESUPUESTARIA DEL SISTEMA
DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y SU SITUACION A 31 DE DICIEMBRE DE 2018.

El Pleno del Tribunal de Cuentas, en su sesién celebrada el dia 28 de julio de 2020, ha
aprobado un Acuerdo cuya parte dispositiva resuelve lo siguiente:

“Aprobar el Informe de fiscalizacién sobre la evolucién econémico-financiera,
patrimonial y presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y su situacién a
31 de diciembre de 2018”.

El Consejero que suscribe el presente voto particular ha votado en contra del acuerdo
adoptado, manifestando expresamente su intencién de formulario.

Las razones que sustentan mi voto contrario y que justifican el presente voto particular
son las siguientes:

1. El primer motivo se centra en la propuesta segunda del Informe aprobado
dirigida a las Cortes Generales. En ella “...se propone a las Cortes Generales que
regulen en una norma con rango de ley la necesidad de que los déficits financieros y
presupuestarios que haya de soportar la Seguridad Social se cubran, como hasta
ahora, con financiacién estatal, si bien especificando que dicha financiacién debera
tener la misma naturaleza econémica y presupuestaria que las operaciones de gestion
que provoquen la situacion de déficit, de manera que ante situaciones, como las
descritas en el presente Informe, de déficit por operaciones de gestion ordinaria, la
financiacién se realice a través de transferencias corrientes y no de préstamos”.

Esta propuesta tiene su base en la exposicion realizada a lo largo del Informe sobre la
evoluciéon econdmica y financiera del sistema de la Seguridad Social, cuyo analisis
econoémico se considera correcto en términos generales y se comparte en buena
medida. Ahora bien, la discrepancia de este Consejero con el contenido de esta
recomendacién y del Informe referido a esta materia se fundamenta en el hecho de
que no se ha tomado en consideracion el alcance de la regulacion contenida en el
articulo 109 del actual Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social (en
adelante TRLGSS), que en ninglin momento prevé la posible concesién de préstamos
por parte del Estado para la financiacion de los posibles déficits del sistema de
Seguridad Social en la cobertura de las prestaciones contributivas, sino que hace
referencia a la existencia de aportaciones del Estado a estos efectos.
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Como bien se indica en el Informe, los mecanismos de financiacion sistema de
Seguridad Social legalmente previstos en el art. 109.1 del TRLGSS son: a) Las
aportaciones progresivas del Estado, que se consignaran con caracter permanente en
sus Presupuestos Generales, y las que se acuerden para atenciones especiales o
resulten precisas por exigencia de la coyuntura; b) Las cuotas de los trabajadores y
empresas obligados; c) Las cantidades recaudadas en concepto de recargos,
sanciones u otras de naturaleza analoga; d) Los frutos, rentas o intereses y cualquier
otro producto de sus recursos patrimoniales; y e) Cualesquiera otros ingresos, sin
perjuicio de lo previsto en la Disposicién adicional décima del precitado TRLGSS.

En el n° 2 de este articulo, se prevé que las prestaciones contributivas, los gastos
derivados de su gestién y de las funciones de afiliacion, recaudacion y gestion
econémico-financiera y patrimonial seran financiadas basicamente con los recursos a
que se refieren las letras b), c), d) y e) del apartado anterior, asi como, en su caso, por
aportaciones del Estado que se acuerden para atenciones especificas.

En consecuencia, en opinidén de este Consejero, no resulta necesario que se proponga
a las Cortes Generales la aprobaciéon de una norma con rango de ley en la que se
establezca que los déficits financieros y presupuestarios que haya de soportar la
Seguridad Social se cubran con financiaciéon estatal procedente de transferencias
corrientes y no de préstamos, toda vez que esta norma ya existe: es el art. 109.2 del
TRLGSS; lo unico que hace falta es evitar su elusion, como se ha venido haciendo
hasta ahora, mediante la aprobacién de leyes anuales de presupuestos generales del
Estado en las que se ha establecido la concesion de préstamos como procedimiento
para cubrir, con diversas denominaciones y conceptos, los déficits presupuestarios
contributivos del sistema de Seguridad Social.

Para situar histéricamente la existencia de esta obligacion legal de financiacion del
Estado de los desequilibrios presupuestarios de la Seguridad Social mediante
aportaciones, baste recordar que el articulo 51 del Decreto 2065/1974, de 30 de mayo,
por el que se aprob6 el primer texto refundido de la Ley General de la Seguridad
Social, titulado Recursos generales de la Seguridad Social, contemplaba como primer
recurso para la financiacion de ésta “a) las aportaciones progresivas del Estado, que
se consignaran con caracter permanente en sus Presupuestos Generales, y las que se
acuerden para atenciones especiales o resulten precisas por exigencias de la
coyuntura”, sin mencion o previsién alguna referida a la posibilidad de utilizacion del
mecanismo financiero de los préstamos.

Resulta ocioso explicar la mas que evidente diferencia entre aportaciones y
préstamos; baste para ello con observar el diferente tratamiento que resulta de las
previsiones contenidas en el Plan General de Contabilidad Publica, aprobado por la
Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, para las aportaciones (que forman parte del
patrimonio neto o de los ingresos de la entidad receptora) y los créditos y préstamos
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recibidos de las entidades del grupo (que, por el contrario, forman parte del pasivo
exigible), en linea con la concepcién que el propio Real Decreto Legislativo 1/2010, de
2 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Sociedades de Capital,
tiene de las entregas de capital de los socios a la sociedad, que siempre son
denominadas con el término de aportaciones.

En consecuencia, este Consejero considera que, de conformidad con lo establecido en
el art. 2.2 del actual TRLGSS (“El Estado, por medio de la Seguridad Social, garantiza
a las personas comprendidas en el campo de aplicacion de esta, por cumplir los
requisitos exigidos en las modalidades contributiva o no contributiva, asi como a los
familiares o asimilados que tuvieran a su cargo, la proteccion adecuada frente a las
contingencias y en las situaciones que se contemplan en esta ley”), en linea, a su vez,
con el mandato contenido en el articulo 41 de la Constitucién Espafiola de que “los
poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad Social para todos los
ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante
situaciones de necesidad, especialmente en caso de desempleo”, la propuesta deberia
ser que se preservara el cumplimiento del sistema de financiaciéon previsto en el
articulo 109 del Real Decreto legislativo 8/2015, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, de modo que la financiacién de
los déficits que presente la modalidad no contributiva de la accién protectora de la
Seguridad Social se realice mediante aportaciones del Estado.

2.- El segundo motivo de este voto particular se refiere al contenido de los epigrafes
11.3.1 a 11.3.3 del Informe, relacionados con la naturaleza no contributiva de la
asistencia sanitaria y de los complementos por minimos y su financiacién, asi como
con las conclusiones n® 11y 12 y la recomendacion n° 1, que se resume en la idea de
que el Estado debe compensar a la Seguridad Social por la financiacioén realizada por
esta Gltima de la prestaciéon de asistencia sanitaria y complementos a minimos desde
el ejercicio 1989. Sobre este asunto, este Consejero debe manifestar su discrepancia
no con los importes y calculos recogidos en el informe, ni tampoco con la idea
expresada en él de que han existido periodos dilatados en el tiempo, legalmente
establecidos, para que el Estado asumiera integramente su financiacion
(especialmente en el caso de los complementos por minimos), sino con el
planteamiento de partida realizado en el Informe, que no es otro QUe determinar que,
desde el ejercicio 1989, ambos tipos de prestaciones tenian un caracter no
contributivo.

A este respecto, cabe recurrir al contenido del propio Informe para sustentar la
posicién contraria: “Asi, desde el primer ejercicio en el que la LPGE previé una
aportacion finalista para ambos conceptos (1989), la asuncion por el Estado de la
totalidad del coste de la asistencia sanitaria se alargdé 10 afos (hasta 1999), mientras
que para los complementos por minimos se prolongd 25 arfios (hasta 2014). Las LPGE
entre 1989 y 1998 estimaron en, al menos, 31.828 millones de euros el importe de las

3
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cotizaciones sociales destinadas a la financiacion de la asistencia sanitaria, siendo
esta cifra la prevision del coste que la Seguridad Social ha tenido que soportar como
consecuencia de la dilacién en la asuncion por el Estado de sus compromisos de
financiacion. Respecto a los complementos por minimos, este Tribunal de Cuentas no
dispone de informacién sobre el gasto real de dichos complementos en el ejercicio
1989, por lo que se ha tomado en consideracion el periodo comprendido entre 1990 y
2013, estimando el importe que, por este concepto, ha tenido que financiar la
Seguridad Social con cargo a sus recursos en 71.862 millones.”

En efecto, el texto del Informe aprobado no es consistente, toda vez que, por una
parte, se indica que la mera circunstancia de la realizacion de una aportacion finalista
por parte del Estado para financiar parcialmente una prestacion a partir de 1989 la
convierte en no contributiva mientras que, con anterioridad, se indica que: “Fue por
fanto en la precitada Ley 24/1997, de 15 de julio, cuando la asistencia sanitaria y los
complementos por minimos de pensiones fueron calificados, de manera expresa,
como de naturaleza no contributiva, aun cuando, como ha quedado expuesto en el
precedente epigrafe 11.3.1, la naturaleza de ambos tipos de prestaciones ya habia
quedado acreditada con anterioridad”’.

Sobre ello, resulta conveniente traer a colacion el articulo 20 de la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria, que establece que ‘Las obligaciones de la
Hacienda Publica estatal nacen de la ley, de los negocios juridicos y de los actos o
hechos que, segun derecho, las generen”. Pues bien, el Informe carece de una
argumentacion juridica que explique, justifique y apoye como el simple hecho de que
el Estado aporte fondos para financiar una parte del coste de determinadas
prestaciones le convierte en sujeto obligado a financiar el 100% de las mismas,
especialmente cuando las leyes anuales de presupuestos, entre 1989 y 1997, prevén,
expresamente, hasta 3 fuentes diferenciadas para la financiaciéon de la asistencia
sanitaria: aportaciones del Estado, cotizaciones sociales y otros ingresos,
cuantificados explicitamente en dichas leyes.?

La falta de caracter no contributivo de estas prestaciones hasta, al menos, la
aprobacion de la Ley 24/1997, resulta evidente, en opinién de este Consejero, si se
analizan los antecedentes histéricos del sistema de Seguridad Social. Asi, en el caso
de la asistencia sanitaria, su origen se remonta al Seguro Obligatorio de Enfermedad,

! Nota: el subrayado ha sido afiadido sobre el texto del parrafo original.

2 La Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1989 (Ley 37/1988) cuantifica la
financiaciéon de la asistencia sanitaria de la siguiente forma: 1.102,89 millones de pesetas
mediante aportaciones del Estado, 428,47 millones de pesetas mediante cotizaciones sociales
y 32,13 millones de otros ingresos. La Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1997
(Ley 12/1996) prevé las siguientes fuentes de financiacion: 2.787,83 millones de pesetas de
aportaciones del Estado para operaciones corrientes, 26,74 millones de aportaciones del
Estado para operaciones de capital, 199,91 millones de pesetas de cotizaciones sociales y
89,26 millones de otros ingresos.
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creado en 1942, con un caracter netamente profesional e integrado en el sistema de
Seguridad Social surgido en 1963 —Ley de Bases- y 1966 —Texto Articulado-, en la que
se prevé y mantiene la asistencia sanitaria como una de las prestaciones del sistema
de Seguridad Social, incluso actualmente. No deja de resultar llamativo que la primera
prestacion de la accién protectora recogida en el articulo 42.1 del actual TRLGSS sea,
precisamente: “a) la asistencia sanitaria en los casos de maternidad, de enfermedad
comun o profesional y de accidentes, sea o no de trabajo, si bien con un caracter no
contributivo”.

Esta consideracion se ve reforzada por los siguientes hechos:

— La Ley General de Sanidad (Ley 14/1986, de 25 de abril), que extiende el derecho
a la asistencia sanitaria a todos los ciudadanos espafioles y extranjeros con
residencia legal en Espafa, sigue manteniendo el caracter contributivo de la
asistencia sanitaria que presta el sistema de Seguridad Social, tal y como
claramente se deduce de lo establecido en los articulos 79 y 80 de esta Ley, en los
gue, ademas de contemplar la financiacién del sistema sanitario por, entre otras
vias, las cotizaciones sociales, refiere la obligacién de financiacion del Estado (via
transferencias) a “la participacion en la contribucion de aquél al sostenimiento de la
Seguridad Social”’ y a “la compensacién por la extension de la asistencia sanitaria
de la Seguridad Social a aquellas personas sin recursos econémicos”. En esta
misma linea, el art. 80 establece que “El Gobierno regulard el sistema de
financiacion de la cobertura de la asistencia sanitaria del sistema de la Seguridad
Social para las personas no incluidas en la misma que, de tratarse de personas sin
recursos econdémicos, sera en todo caso con cargo a fransferencias estatales”.

— La Ley 26/1990, de 20 de diciembre, por la que se establecen en la Seguridad
Social prestaciones no contributivas, no contempla en ningidn momento que la
prestacion de asistencia sanitaria cambie de naturaleza juridica y pase a tener esta
condicion.

Otro tanto cabe sefialar sobre los complementos por minimos, respecto de los cuales
las leyes anuales de presupuestos en el periodo citado se limitan a establecer el
importe que aporta el Estado para su financiacién, maxime cuando, como se indica en
el propio Informe, “Los primeros antecedentes se encuentran en la Orden de 26 de
abril de 1974, por la que se dispone la mejora de pensiones del sistema de la
Seguridad Social, al configurar «un sistema de cuantias minimas de las pensiones
mejoradas, que han de constituir asi desde su establecimiento y para lo sucesivo, un
eficaz medio para lograr la garantia de un nivel minimo en la accién protectora de la
Seguridad Social»”. Cabe recordar que en aquellos afios el sistema de Seguridad
Social tenia un caracter claramente profesional y contributivo.
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Asimismo, cabe sefialar que la existencia de un periodo de tiempo dilatado para que el
Estado asumiera la completa financiacién de unos complementos de pensién (a
minimos) que tuvieron un origen contributivo, no puede implicar, necesariamente, que
la Seguridad Social tenga derecho a reclamar al Estado el importe de gasto asumido
con cotizaciones sociales. Debe recordarse que esta circunstancia se ha acomodado a
las disposiciones legislativas aprobadas por las Cortes Generales, disposiciones que,
con toda probabilidad, han estado fundamentadas en la capacidad de financiacion que
en cada momento podia aportar el Estado a tenor de las circunstancias econdémicas.

En este sentido, este Consejero no puede sino lamentar que el anteproyecto de este
Informe no haya sido remitido para alegaciones al Ministerio de Hacienda o a la
Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos, pues, cuando el Informe se refiere de
modo continuo al Estado en el contexto de sus relaciones econdmico-financieras y
presupuestarias con la Seguridad Social, no se esta refiiendo al Ministerio de
Agricultura, ni al Ministerio de Justicia o al de Asuntos Exteriores ..., sino que esta
aludiendo a la Hacienda Estatal y, por tanto, al Ministerio de Hacienda.

En resumen, este Consejero considera que no se puede sostener, como se indica en
el Informe, que el caracter no contributivo de estas prestaciones comienza en 1989 y
que, desde dicho ejercicio, la Seguridad Social ha asumido un gasto por cuenta del
Estado que este le debe resarcir. Buena prueba de la inexistencia de este derecho de
cobro de la Seguridad Social es que la propia Tesoreria General de la Seguridad
Social no refleja esta deuda del Estado en sus estados contables, a diferencia de lo
que ocurre con otras operaciones (v.gr.: los 3 préstamos concedidos por el Estado
para cancelar obligaciones pendientes de pago a 31 de diciembre de 1991 del extinto
Instituto Nacional de la Seguridad Social derivados del coste de la universalizacion de
la asistencia sanitaria).

3.- El tercer motivo de este voto particular guarda relacién con el contenido del
epigrafe /1.3.4. Costes asumidos por la Seguridad Social derivados de las rentas o
compensaciones no percibidas, de origen patrimonial. Este Consejero no puede
compartir la idea de que el Estado deba compensar a la Seguridad Social por la
utilizacion de los bienes, centros sanitarios y de servicios sociales de los extintos
Instituto Nacional de la Salud e Instituto Nacional de Servicios Sociales, transferidos
en su mayor parte a las Comunidades Autébnomas.

El sistema de Seguridad Social estaba obligado entonces, y sigue obligado en la
actualidad, a prestar asistencia sanitaria y servicios sociales a los sujetos incluidos en
su campo de aplicacion. Basta para ello leer el art. 42 del actual TRLGSS, que sefiala
como primera contingencia de la accién protectora del sistema de Seguridad Social la
asistencia sanitaria y, posteriormente, las prestaciones de servicios sociales en
materia de formacién y rehabilitacion de personas con discapacidad y de asistencia a
las personas mayores.
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En consecuencia, los bienes inmuebles adquiridos mediante cotizaciones sociales
(establecidas, en cuanto a bases y tipos de cotizacién, de forma que permitieran
obtener fondos para la cobertura de estas prestaciones) continian destinados a la
finalidad de seguridad social para la que fueron adquiridos, por lo que resulta anémalo
que ahora se pretenda, como pone de manifiesto el Informe aprobado, que un tercero
que no los esta utilizando (el Estado) deba compensar al titular de los mismos porque
dichos bienes sigan destinandose (por las Comunidades Auténomas) a los fines de
seguridad social para los que fueron adquiridos.

Por otra parte, la afirmacion contenida en el Informe de que “la Seguridad Social no ha
podido disponer libremente de estos bienes patrimoniales para la obtencion de
recursos adicionales a través de su enajenacion o arrendamiento, a pesar de la dificil
situacion econémico-financiera, patrimonial y presupuestaria y de las tensiones de
liquidez que ha padecido el sistema”, no se ve soportada en dato alguno que acredite
la existencia de inmuebles transferidos respecto a los cuales la TGSS se viera
impedida para realizar operaciones de libre disposicién por no estar destinados a la
prestacion de asistencia sanitaria o de servicios sociales.

A este respecto, debe recordarse que el art. 104.1, parrafo altimo, del actual TRLGSS
prevé que “Los bienes inmuebles del patrimonio de la Seguridad Social adscritos a
otras administraciones o entidades de derecho pablico, salvo que otra cosa se
establezca en el acuerdo de traspaso o en base al mismo, revertiran a la Tesoreria
General de la Seguridad Social en el caso de no uso o cambio de destino para el que
se adscribieron, conforme a lo dispuesto en la Ley del Patrimonio de las
Administraciones Publicas”.

Por ultimo, este Consejero no puede dejar de mostrar su preocupacion por el hecho de
que el Informe plantee la idea de que la TGSS tiene capacidad para determinar motu
proprio la enajenacion de los bienes inmuebles en los que presta la asistencia
hospitalaria, ambulatoria, residencias de ancianos, etc., aun cuando estos inmuebles
continten destinados a fines de seguridad social, sin tomar en cuenta ningun otro tipo
de consideracion, olvidando que el patrimonio y los recursos del sistema de Seguridad
Social han tenido y tienen la finalidad de financiar todas las prestaciones de seguridad
social, no solo las econémicas, sino también las técnicas. - ‘

4.- El cuarto motivo de este voto particular se refiere a la consideracion que se hace en
el Informe aprobado sobre el registro contable del Fondo de Reserva de la Seguridad
Social como reserva patrimonial y las recomendaciones dirigidas al Gobierno y a la
IGAE al respecto, ya que, en opinién de este Consejero, el Fondo de Reserva de la
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Seguridad Social ni tiene ni ha tenido nunca naturaleza patrimonial®, y ello por las
siguientes razones:

En primer lugar, la simple literalidad del art. 118.1 del TRLGSS que sefiala que “Los
excedentes de ingresos que financian las prestaciones de caracter contributivo y
demas gastos necesarios para su gestion que, en su caso, resulten de la
consignacién presupuestaria de cada ejercicio o de la liquidacién
presupuestaria del mismo se destinaran prioritaria y mayoritariamente, siempre que
las posibilidades econémicas y la situacion financiera del sistema de Seguridad Social
lo permitan, al Fondo de Reserva de la Seguridad Social”.

Esta naturaleza presupuestaria tiene su origen en el Acuerdo del “Pacto de Toledo”, de
6 de abril de 1995, cuya recomendacion nimero 2 establece que “... los excedentes
que pudieran existir en los ejercicios presupuestarios de los momentos de
bonanza deberian ser utilizados para constituir, con titulos publicos adquiridos en
mercados oficiales, fondos de equilibrio que permitan actuar en los momentos bajos
del ciclo, sin acudir a incrementos de las cotizaciones”. Por ello, se puede concluir que
desde su origen el Fondo de Reserva se configura como una magnitud de caracter
presupuestario, en contra de lo argumentado en el Informe.

En efecto, sin perjuicio de lo indicado en el “Pacto de Toledo”, la inicial regulacion del
Fondo de Reserva establecida por el articulo 91.1 del TRLGSS, y las modificaciones
posteriores al citado articulo, mediante la Ley 24/1997, de 15 de julio, de consolidacion
y racionalizacion del Sistema de la Seguridad Social y la Ley 24/2001, de 23 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social, asi como, en ultima
instancia, su propia norma fundacional, Ley 28/2003, de 29 de septiembre, reguladora
del Fondo de Reserva de la Seguridad Social, actualmente contenida en el Real
Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley General de la Seguridad Social, configuraron siempre dicho fondo desde una
optica presupuestaria y no patrimonial en el ambito de las entidades gestoras y
servicios comunes del sistema de la Seguridad Social.

Esta realidad es ignorada en el Informe aprobado que, para sostener su
argumentacion, diferencia los conceptos de dotacion del fondo (que como se ha
argumentado anteriormente tiene caracter presupuestario) y de su materializacion,
recomendando que la Adaptacion del Plan General de Contabilidad Publica a las
entidades que integran el sistema de la Seguridad Social (en adelante APGCPSS'11)
deberia ser objeto de modificacion para contemplar su dotacion como reserva
patrimonial, lo que ni es razonable ni se compadece con la legislacion aplicable. En
opinidén de este Consejero, tanto la dotacién del Fondo de Reserva como su

3 . . - s ..

En sus alegaciones, tanto la Intervencion General de la Administracién del Estado como la Intervencion
General de la Seguridad Social han manifestado su rotundo desacuerdo con la consideracién del Fondo
de Reserva de la Seguridad Social como reserva patrimonial que figura en el Informe aprobado.
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materializacién son dos aspectos de un mismo hecho econémico: la constitucion de un
fondo, como saldo deudor, cuya dotacion tiene un origen presupuestario y su
materializacién debe efectuarse en activos financieros; concepto diferente al de
reserva patrimonial en el ambito contable, entendida como excedente de los
resultados del ejercicio econdmico-patrimonial.

En definitiva, en ningin momento la normativa ha hecho mencién a una posible
naturaleza patrimonial del Fondo ni, en consecuencia, ha previsto que se dotase con
cargo a resultados econdémicos. Se trata simplemente de un fondo que materializa los
superavits presupuestarios acumulados en activos financieros publicos.

En segundo lugar, se utiliza como argumento el hecho de que, en el TRLGSS, se
emplee idéntica terminologia para definir la constitucién del Fondo de Reserva
(articulo 117 del TRLGSS) y la constitucion de un Fondo de Estabilizacion (articulo
110.2), circunstancia que sirve de base para que en el Informe aprobado se les
confiera a ambos fondos la misma naturaleza tanto juridica como economico-
patrimonial y, por tanto, un registro contable similar en la APGCPSS'11.

No obstante, de nuevo, no se comparte esta consideracion ya que el articulo 117 del
TRLGSS determina que el Fondo de Reserva de la Seguridad Social se constituira con
la finalidad de atender a las necesidades futuras del sistema de la Seguridad Social en
materia de prestaciones contributivas, en la forma y condiciones previstas en el citado
texto legal, actualmente establecidas en el articulo 118, que, como se ha argumentado
en el punto anterior, le confiere una naturaleza presupuestaria. Por el contrario, el
articulo 110.2 del TRLGSS establece que se constituird un fondo de estabilizacion
Gnico para todo el sistema de la Seguridad Social, que tendra por finalidad atender las
necesidades originadas por desviaciones entre ingresos y gastos. Es decir, el citado
articulo determina que los resultados economicos del ejercicio derivados de la
totalidad de ingresos y gastos derivados de la actividad que desarrollan las entidades
gestoras y servicios comunes deben incorporarse al fondo de estabilizacion, y no a
otros posibles fondos. En definitiva, en un plano hipotético, si se utilizara una parte del
resultado econdmico-patrimonial para dotar el Fondo de Reserva, ello supondria,
simultaneamente, una minoracién por el mismo importe en el Fondo de Estabilizacion,
lo que carece de logica financiero-contable.

En tercer lugar, como reconoce el propio Informe, el balance de la Seguridad Social
presentaba, a 31 de diciembre de 2018, un patrimonio neto negativo de 37.933
millones de euros, consecuencia de los resultados econémico-patrimoniales negativos
acumulados del periodo 2010 a 2018, de 115.022 millones. En este contexto, este
Consejero considera que reflejar contablemente en el Patrimonio Neto de una entidad
una reserva, como seria el caso del Fondo de Reserva, que no estd amparada en su
situacién econémico-patrimonial real, no es consistente con el objetivo de imagen fiel
que debe alcanzar toda informacion contable, esencialmente porque ese Fondo de



DILIGENCIA, para hacer constar que el -
te documento coincide fielmqant: ‘c”oe:e:l

original
7 Madrid, 29 d= julio ce 2220
LA SECRETA NERA
TRIBUNAL DE CUENTAS ..
AdminiDselpv:::lizr:eEnctgnzili:aredaeldeEs!adu Fdo.: Esther Ridus Més

Reserva esta nutrido con excedentes presupuestarios, no con resultados econdémico-
patrimoniales, confundiéndose, por tanto, la informaciéon ofrecida y los resultados
obtenidos en la contabilidad presupuestaria y en la financiero-patrimonial.

A mayor abundamiento, la adquisicién de los activos en que se materializa el Fondo de
Reserva fue posible en buena medida, no por lo resultados econémico-patrimoniales
del sistema, sino por la falta de devolucién de los préstamos concedidos por el Estado
entre 1992 y 1999 (37.819 millones) y por la no cancelaciéon de las obligaciones con la
AGE por el cupo del Pais Vasco y Navarra (9.082 millones), lo que pone de manifiesto,
nuevamente, que la naturaleza del Fondo no es patrimonial.

Por todo ello, este Consejero esta en desacuerdo con la concepcion del Fondo como
reserva patrimonial mantenida en el Informe y, en consecuencia, con las
recomendaciones dirigidas al Gobierno y a la IGAE para que, contra toda l6gica
contable, adopten las medidas necesarias para que el patrimonio neto de la Tesoreria
General de la Seguridad Social incluya la constitucion del Fondo de Reserva de la
Seguridad Social como una reserva patrimonial.

Dado que las argumentaciones relativas a los cuatro motivos anteriores no han sido
tenidas en cuenta, he votado en contra del acuerdo mayoritario adoptado por el Pleno.

Madrid, 28 de julio de 2020

EL CONSEJERO DE CUENTAS

Fdo.: Manuel Aznar L6pez
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VOTO PARTICULAR QUE FORMULA DON JAVIER MEDINA
GUIJARRO, CONSEJERO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS, TITULAR
DEL DEPARTAMENTO FINANCIERO Y DE FUNDACIONES Y OTROS
ENTES ESTATALES, CONTRA EL ACUERDO ADOPTADO POR EL
PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EN SU REUNION DE 28 DE
JULIO DE 2020 POR EL QUE SE APRUEBA EL INFORME DE
FISCALIZACION SOBRE LA EVOLUCION ECONOMICO-FINANCIERA,
PATRIMONIAL Y PRESUPUESTARIA DEL SISTEMA DE LA
SEGURIDAD SOCIAL Y SU SITUACION A 31 DE DICIEMBRE DE 2018

l.- PRESENTACION DEL VOTO PARTICULAR

El Pleno del Tribunal de Cuentas ha aprobado, en su sesion de 28 de julio de 2020, el
Informe de fiscalizacién sobre la evolucién econémico-financiera, patrimonial y
presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y su situacién a 31 de diciembre de
2018. Este Consejero votd en contra de dicha aprobacion, solicité que asi constara en
el Acta de la reunion y expone los motivos de su posicion por medio del presente voto
particular, en los términos del articulo 5.2 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LFTCu).

El motivo de este voto particular es el desacuerdo técnico del Consejero que suscribe
con el tratamiento concedido en dicho Informe de fiscalizacion a la naturaleza y el
registro contable del Fondo de Reserva de la Seguridad Social. Este desacuerdo fue
expuesto y razonado por este Consejero en sus observaciones al proyecto de
Informe, pese a lo cual no se produjo ninguna modificacién en el proyecto que se ha
presentado a la aprobacién del Pleno. De hecho, el Informe aprobado por el Pleno no
se ha modificado, en las materias a las que se refiere este voto particular, respecto de
la version del proyecto con la que este Consejero manifest6 su discrepancia.

I.- ARGUMENTACION DEL VOTO PARTICULAR

El cuarto de los objetivos especificos de esta fiscalizacion, descritos en el
subapartado 1.5 del Informe tal como quedaron definidos por las Directrices Técnicas
aprobadas por el Pleno, es el siguiente:

4. Verificar si el Fondo de Reserva ha servido, convenientemente, a los
objetivos de su creacién, como factor de estabilidad presupuestaria y de
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obtencién de liquidez adicional para afrontar pagos de prestaciones
contributivas, valorando su racionalidad econdémico-financiera y la
adecuacion de su contabilizacion en el balance de la TGSS.

Los resultados referidos a este objetivo de la fiscalizacion figuran en el subapartado
[1.4 del Informe, titulado “Fondo de Reserva de la Seguridad Social”. Mas en concreto,
en el epigrafe 11.4.5, titulado “Naturaleza patrimonial del Fondo de Reserva”, se
exponen los resultados del analisis de la naturaleza de este Fondo de Reserva y de la
forma en que ha venido siendo contabilizado desde su creaciéon en el afio 2000. La
discrepancia de este Consejero con el Informe se concentra en el contenido de este
epigrafe 11.4.5.

I1.1.- Antecedentes de la fiscalizacion

Antes de exponer los motivos de discrepancia resulta necesario analizar las
condiciones en las que el Tribunal decidié programar esta fiscalizacion, por medio de
una modificacion del Programa Anual de Fiscalizaciones de 2019 acordada por el
Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de septiembre de 2019. '

Desde la creacion del Fondo de Reserva el Tribunal de Cuentas ha analizado su
registro contable en el marco de la Declaracion sobre la Cuenta General del Estado
(DCGE) de cada ejercicio. Con unas formulaciones que han evolucionado con el paso
del tiempo, las DCGE de cada ejercicio han venido sefialando que el Fondo de
Reserva tiene una naturaleza patrimonial, de acuerdo con las normas que regularon
su creacion, de donde se extraia la conclusién de que deberia haberse contabilizado
como reserva patrimonial en el patrimonio neto de la Seguridad Social y no, como se
ha venido realizando, exclusivamente como una mera materializacion de activos.

La elaboracion de las DCGE es producto de la colaboracion de varios Departamentos
de la Seccion de Fiscalizacion, cada uno en su ambito horizontal del sector plblico
definido por el Pleno del Tribunal, de modo que cada Departamento realiza sus
actuaciones fiscalizadoras sobre dicho ambito y propone al resto de Departamentos v,
en ultima instancia, al Pleno, los resultados de fiscalizacion que considera han de
integrarse en la DCGE. Por ello, los resultados expuestos en las DCGE sobre el
Fondo de Reserva son la interpretacion, obtenida por el Departamento del Area de la
Administracidon Socio-Laboral y de la Seguridad Social, de los resultados de las
actuaciones fiscalizadoras realizadas por el mismo sobre la materia y propuestos al
Pleno para su integracion en la DCGE, tras los debates técnicos correspondientes en
las Comisiones y Grupos de Trabajo creados al efecto.

En el curso de esos debates técnicos y en las reuniones de la Seccién y del Pleno en
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los que se han analizado los sucesivos anteproyectos y proyectos'de DCGE de cada
ejercicio el Consejero que suscribe y su Departamento han manifestado y razonado
reiteradamente su criterio contrario al pronunciamiento de las DCGE sobre Ila
contabilizacién del Fondo de Reserva. Pese a este criterio contrario, las DCGE de
cada ejercicio, hasta la udltima aprobada referida al ejercicio 2018, sefialan, con
distintas formulaciones como se ha indicado anteriormente, que el Fondo de Reserva
deberia haberse contabilizado como una reserva patrimonial en el patrimonio neto de
la Seguridad Social. La discrepancia de este Consejero con el citado criterio no le ha
llevado a oponerse a la aprobacion de tales DCGE, en el entendimiento que las
DCGE son un documento que agrega un numero muy elevado de pronunciamientos
sobre todas las materias que son objeto de las Cuentas Generales del Estado, de
forma que la discrepancia con uno de ellos no justificaria un voto contrario a la
aprobacién de la correspondiente DCGE en su conjunto. Pero, en cualquier caso, ha
quedado constancia en todos estos debates de la discrepancia de este Consejero con
el tratamiento del Fondo de Reserva contenido en las DCGE y la solicitud expresa de
que ese tratamiento fuera rectificado.

Ademas de esta manifestacion de desacuerdo, el Consejero que suscribe,
precisamente con ocasion del debate y aprobacion de la DCGE de 2017, solicité que
el Tribunal de Cuentas programara la realizacion de una fiscalizacién referida
especificamente a la evolucién y la situacién financiera de la Seguridad Social, en la
que se incluyera como uno de los objetivos de la misma el analisis de la naturaleza
del Fondo de Reserva y de su registro contable. La realizacion de esta fiscalizaciéon
nueva, separada, distinta y desligada de las DCGE, habria de ser la ocasion para que
el Tribunal de Cuentas, tras el pertinente analisis detallado de las materias objeto de
la fiscalizacién, revisara su criterio sobre la contabilizacion del Fondo de Reserva. Y
esta presuncién se basaba en las siguientes premisas:

a) Las actuaciones fiscalizadoras monograficas sobre la materia deberian haber
permitido un andlisis mas detallado de la regulacién juridica y la contabilizacién
del Fondo de Reserva, dado que las actuaciones fiscalizadoras que se realizan
al servicio de una fiscalizacion monografica suelen tener un mayor alcance y
detalle que las que se realizan al servicio de la elaboraciéon de las DCGE.

b) La tramitacién interna, en el Tribunal de Cuentas, de los proyectos de Informe
de fiscalizaciones monograficas permiten un debate mas intenso y preciso que
los que permiten los referidos a las DCGE, precisamente por el motivo ya
sefnalado: en las DCGE el numero de materias analizadas es muy elevado, lo
gue no permite que una determinada materia, como el Fondo de Reserva, sea
objeto de contraste intenso de criterios entre los distintos Miembros del Pleno.

c) Y, por el mismo motivo, la extension con la que se puede tratar una materia en

~un Informe de fiscalizacion monografico es mucho mayor que la extension con
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la que se analiza en las DCGE. Esta mayor extension para explicar en un
Informe monografico los resultados de la fiscalizacién sobre el Fondo de
Reserva deberia haber permitido un analisis mas fundamentado que el
presentado en las DCGE. Y cabia presumir que el resultado de ese mayor
fundamento seria la revision del criterio sobre la naturaleza y la contabilizacion
del Fondo de Reserva expuesto en las DCGE previas.

Con la conformidad del Departamento competente por razén de la materia, el Pleno
del Tribunal de Cuentas acordd el 30 de septiembre de 2019, como se ha indicado,
incluir la realizacién de la fiscalizacion sobre la evolucion econoémico-financiera,
patrimonial y presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y su situacion a 31 de
diciembre de 2018 en el Programa Anual de Fiscalizaciones del Tribunal de Cuentas
para 2019. El Acuerdo de su inicio y las Directrices Técnicas de esta fiscalizacion
fueron aprobados por el Pleno en la misma fecha de 30 de septiembre de 2019. En
particular, las Directrices Técnicas abonaban la presuncién de que se revisaria el
criterio sobre el Fondo de Reserva. En efecto, en el apartado | de tales Directrices,
tras analizar la relevancia de las afirmaciones contenidas en las DCGE de los ultimos
ejercicios sobre la evolucién de la situacion financiera de la Seguridad Social y sobre
la contabilizacion y la naturaleza del Fondo de Reserva, se justificaba la realizacion de
esta fiscalizacion del siguiente modo: “En coherencia con la especial importancia y
singularidad de las circunstancias mencionadas, las mismas requieren ser abordadas
de manera independiente mediante un procedimiento fiscalizador nuevo, distinto de la
DCGE, que analice y exponga los resultados de su analisis de una forma mas
detallada”. Es decir, se reconocia el caracter nuevo y separado de esta fiscalizacion
respecto de lo realizado en el marco de las DCGE y se anunciaba un “analisis de una
forma mas detallada”. Este Consejero no puede dejar de lamentar que se haya
desaprovechado la ocasion de esta fiscalizacion para realizar tal analisis mas
detallado que hubiera permitido desligar las conclusiones que se hubieran obtenido
sobre el Fondo de Reserva de los pronunciamientos previos formulados en las DCGE.

I1.2.- Fundamentos de la discrepancia

El Informe sostiene el criterio de que el Fondo de Reserva de la Seguridad Social
deberia haber sido contabilizado como reserva patrimonial en el patrimonio neto de la
Seguridad Social, y no exclusivamente como una mera materializacion de activos,
como se ha realizado hasta la fecha. Este Consejero esta en desacuerdo con este
criterio del Informe, por las razones que se van a exponer a continuacion.

La primera frase del epigrafe 11.4.5 del Informe de fiscalizacion sefiala: “Desde la
creacion del Fondo de Reserva en el afio 2000, el balance de la Seguridad Social
refleja, en el activo, la materializacion financiera de la dotacion neta acumulada del

4
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Fondo de Reserva, puesto que la APGCPSS’11 [la adaptacion del Plan General de
Contabilidad Publica a las entidades que integran el sistema de la Seguridad Social
que comenzd a aplicarse en 2011] no contempla su registro contable como reserva
patrimonial, formando parte del neto patrimonial de la TGSS”. De manera paraddjica,
el Informe comienza la justificacion de por qué el Fondo de Reserva deberia
contabilizarse en el patrimonio neto explicando, con claridad absoluta, que la citada
APGCPSS’11 no admite el registro contable del Fondo de Reserva como reserva
patrimonial en el patrimonio neto de la Tesoreria General de la Seguridad Social.
Como tuvo ocasion este Consejero de exponer en sus observaciones al proyecto de
Informe, la frase citada es el principal argumento que puede exponerse en
contraposicion al criterio sostenido en el Informe, en parrafos posteriores, de que el
Fondo de Reserva debe contabilizarse en el patrimonio neto. Extraer conclusiones
sobre la naturaleza real del Fondo de Reserva o sobre las intenciones del legislador
(con independencia de que sean argumentos que mas adelante se discutiran) no
puede, desde el punto de vista meramente contable, superar el inconveniente de que
la norma contable no sostiene el criterio defendido por el Informe.

Y no debe olvidarse que en el Informe (subapartado 1V.3) se recomienda a la IGAE
“‘que modifique el ftratamiento contable que la Adaptacion del Plan General de
Contabilidad Publica a las entidades que integran el sistema de la Seguridad Social
establece para el Fondo de Reserva de la Seguridad Social, de manera que figure, de
forma separada, en el patrimonio neto del balance de la Seguridad Social’. Si es
necesaria una modificacién de la adaptacion del Plan (y las razones en contra de la
conveniencia de esta modificacion se argumentaran mas adelante) es porque la
redaccion vigente de dicha adaptacion no soporta el criterio defendido por el Informe.
En otras palabras: si el Tribunal considera que se ha aplicado incorrectamente un
criterio contable, debe fundamentarlo exponiendo cual es la norma contable
incumplida, no precisamente exponiendo que la norma contable vigente ampara el
criterio contable aplicado.

Al margen de lo que sefalan las normas contables, el Informe sustenta su criterio
sobre como deberia haberse contabilizado el Fondo de Reserva en una serie de
argumentos sobre la naturaleza intrinseca del Fondo de Reserva y su forma de
dotacién. Los argumentos expuestos en el Informe son, a juicio de este Consejero,
técnicamente infundados, por los siguientes motivos:

a) En primer lugar, el Informe (en el citado epigrafe 11.4.5) sefiala que “el articulo
118 del TRLGSS [texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social]
condiciona la dotacion a realizar a este Fondo a que <<...las posibilidades
econdémicas y la situacién financiera del sistema de Seguridad Social lo
permitan>>, lo que supone una subordinacion legal expresa de la dotacion del

5
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Fondo de Reserva a magnitudes claramente patrimoniales (como sucede con
cualquier otra reserva patrimonial), reforzando lg~idea de su naturaleza
patrimonial’. En opinion de este Consejero, el articulo 118 del TRLGSS
determina el “cuando” se debe dotar el Fondo de Reserva (cuando lo permitan
las posibilidades econémicas y la situacion financiera), pero no determina el
“coOmo se contabiliza”. El Informe interpreta este articulo en el sentido de que,
cuando se cumplan las condiciones establecidas en el mismo y se acuerde por
el Consejo de Ministros, “una parte del resultado econémico-patrimonial de las
EEGG y los SSCC ha de inmovilizarse y destinarse a dotar esta reserva
patrimonial’. Este Consejero considera excesiva esta interpretacion: el articulo
118 no sefala nada respecto de que el Fondo de Reserva deba dotarse con
cargo a los resultados econémico-patrimoniales, inmovilizando una parte de
estos en forma de reserva patrimonial. Es bastante mas sencillo interpretar que
si el articulo 118 del TRLGSS hubiese pretendido crear una reserva
patrimonial, habria empleado los términos adecuados para ello, con una
formulacion como la siguiente: cuando las condiciones... se creara un Fondo
de Reserva como reserva patrimonial con cargo a los resultados econémico-
patrimoniales. Es cierto que el TRLGSS no es una norma contable, por lo que
no tendria por qué regular cémo se contabiliza el Fondo de Reserva. Pero es
que la norma contable es la APGCPSS’11 que, como se ha visto, sostiene el
criterio contable radicalmente opuesto al sostenido en el Informe.

En segundo lugar, el proyecto sefiala (también en el citado epigrafe 11.4.5) que
el articulo 117 del TRLGSS dispone que el Fondo de Reserva tendra la
finalidad de atender necesidades futuras del sistema en materia de
prestaciones contributivas, con una terminologia similar a lo dispuesto en el
articulo 110.2 respecto del fondo de estabilizacién. Hay que recordar que este
articulo 110.2 dispone que “En la Tesoreria General de la Seguridad Social se
constituira un fondo de estabilizaciéon unico para todo el sistema de la
Seguridad Social, que tendra por finalidad atender las necesidades originadas
por desviaciones entre ingresos y gastos”. El Informe considera que la
“idéntica” redaccion de estos articulos 110.2 y 117 (una simple lectura de los
mismos, transcritos en el Informe, permite comprobar que no son idénticos,
sino que mantienen diferencias sustanciales) debe llevar a la conclusion de que
el Fondo de Reserva y el fondo de estabilizacion tienen “la misma naturaleza
juridica, y también econémico-patrimonial’. Y, puesto que la APGCPSS'11 si
indica que el fondo de estabilizacién debe contabilizarse en el patrimonio neto,
el Informe concluye que el Fondo de Reserva también deberia ser
contabilizado de la misma manera, modificando, si hiciera falta, Ila
APGCPSS’11. Sin embargo, este Consejero no puede estar de acuerdo con
esta conclusion. Sefalar la finalidad de una medida econémica no es otorgarle

6
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una determinada naturaleza juridica, ni mucho menos es predeterminar cual
debe ser su reflejo contable. Por otra parte, debe insistirse en que el articulo
117 del TRLGSS sefiala que se crea el Fondo de Reserva “en la forma y
condiciones previstas en la presente ley’, y en ningun lugar de la citada Ley se
precisa que el Fondo de Reserva tenga naturaleza de reserva patrimonial ni
cual debe ser la forma de contabilizarlo.

En tercer lugar, el proyecto de Informe se interna en el debate de si el Fondo
de Reserva tiene naturaleza de reserva presupuestaria o patrimonial (en el
mismo epigrafe 11.4.5), para exponer los motivos por los que no se acepta una
tradicional alegacién de la Intervencion General de la Seguridad Social (IGSS)
presentada en cada ejercicio a la DCGE. En efecto, en una utilizaciéon no muy
afortunada de la terminologia, a juicio de este Consejero, la IGSS defiende afio
tras afio en sus alegaciones a las DCGE que el Fondo de Reserva tiene un
caracter de reserva presupuestaria, porque se dota con cargo a excedentes
presupuestarios. La expresion “reserva presupuestaria” es, a juicio de este
Consejero, una expresion desafortunada, inexistente en la regulacion
normativa del presupuesto en Espafa. El presupuesto en Espafia es un
presupuesto de dotaciones, no de fondos o de reservas. No existen stricfo
sensu las reservas presupuestarias. Y el Informe ha aprovechado ejercicio tras
ejercicio este argumento desafortunado de la IGSS para sefialar que, no siendo
el Fondo de Reserva una reserva presupuestaria como invoca la IGSS, solo
puede ser una reserva patrimonial. Pero este silogismo del Informe solo se
puede sostener si se parte de la primera premisa: que el Fondo de Reserva es
una auténtica “reserva”’ en sentido contable. Y, para sostener esta premisa, es
necesario algo mas que destacar que la expresiéon “Fondo de Reserva” incluye
el término “reserva”’. Es necesario encontrar en la normativa el fundamento
juridico que permita concluir, de forma indubitada, que el Fondo de Reserva
debe contabilizarse como reserva patrimonial en el patrimonio neto. Y, por todo
lo que se ha sefialado, no existe este fundamento juridico, a juicio de este
Consejero. | |

El dltimo argumento del Informe en favor de la contabilizacién del Fondo de
Reserva como reserva patrimonial es que este Fondo “fiene una dimension
social que no puede ser obviada”, de manera que “los estados financieros
deben reflejar ... informacién sobre el importe de los fondos que estan afectos
al pago de pensiones de naturaleza contributiva, lo que se conseguiria
mediante el registro del Fondo de Reserva en el patrimonio neto”. Este
Consejero tampoco puede estar de acuerdo con este argumento. Que unos
determinados importes queden afectos al pago de unos determinados gastos
no requiere per se que esos importes queden contabilizados en forma de
reserva patrimonial. Y, desde luego, el conocimiento por la opinion publica del
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importe en cada momento del Fondo de Reserva ha estado asegurado pese a
que en ningin momento se ha contabilizado como reserva patrimonial.

En definitiva, en el proceso de observaciones al proyecto de este Informe de
fiscalizacion el Consejero que suscribe sugirié que se reorientase el tratamiento de la
naturaleza del Fondo de Reserva, de forma que no se concluyera que debe ser
contabilizado como reserva patrimonial. Y se hacia expresa indicacion de que todos
los argumentos expuestos en oposicién al criterio sustentado en el Informe pueden
resumirse en dos:

a) La principal norma reguladora de la contabilidad del sistema de la Seguridad
Social (la APGCPSS’11) no contempla su registro contable como reserva
patrimonial.

b) Las caracteristicas del Fondo de Reserva definidas por el TRLGSS no
precondicionan que deba ser contabilizado como reserva patrimonial.

Las observaciones finalizaban sugiriendo que, si no se aceptaba la solicitada revision
del criterio contable expuesto en el Informe, este admitiese, al menos, que existen
alternativas que defienden que la forma empleada hasta la fecha para contabilizar
dicho Fondo, exclusivamente como una mera materializacién de activos, es correcta,
exponiendo los argumentos que las soportan. El Informe aprobado por el Pleno no
recoge ninguna indicacion en el sentido sugerido.

I1l.- CONCLUSION

Por todo lo expuesto, el Consejero firmante presenta este voto particular en los
términos establecidos en el articulo 5.2 de la LFTCu y solicita, de acuerdo con lo
previsto en dicha norma, que se incorpore al Informe de fiscalizacion sobre la
evolucion economico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema de la
Seguridad Social y su situacion a 31 de diciembre de 2018.

Madrid, 28 de julio de 2020

EL CONSEJERO

Fdo: Javier Medina Guijarro
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ANEXO 1

PRESTAMOS OTORGADOS POR EL ESTADO A LA SEGURIDAD SOCIAL

(Millones de euros)

Importe Total por Vencimiento Ampliacion del plazo de cancelacion de los
p conceptos préstamos vigente a 31/12/2018
I. PRESTAMOS POR CANCELACION DE OBLIGACIONES DEL INSALUD ANTERIORES 3372
A 31/12/1991 ’
., . o o . Ley 22/2013, de Presupuestos Generales del
1. Real Decreto-Ley 6/1992, sobre concesién de un crédito extraordinario (art. 1) 1.686 10 afios partir de 2014 Estado para el afio 2014
2. Ley 39/1992, de Presupuestos Generales del Estado para 1993 (art. 11.1) 843 No se indica
3. Ley 21/1993, de Presupuestos Generales del Estado para 1994 (art. 11.1) 843 No se indica
Il. PRESTAMOS PARA DAR COBERTURA ADECUADA A LAS OBLIGACIONES DE LA 9.589
SEGURIDAD SOCIAL Y POSIBILITAR SU EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO ’
10 afios a partir de Ley 22/2013, de Presupuestos Generales del
4. Ley 21/1993, de Presupuestos Generales del Estado para 1994 (art. 11.4) 2.073 2014 Estado para el afio 2014
10 afios a partir de Ley 36/2014, de Presupuestos Generales del
5. Ley 41/1994, de Presupuestos Generales del Estado para 1995 (art. 12.3) 2.671 2015 Estado para el afio 2015
6. Real Decreto-Ley 17/1996, por el que se deroga el articulo 8 del Real Decreto-ley o .
1/1996, de 19 de enero, sobre el crédito concedido por el Estado para la financiacién de 2.671 10 afios a partir de Ley 48/2015, qe Presupuestos  Generales  del
ARE ; : . e 2016 Estado para el afio 2016
las obligaciones de la Seguridad Social (articulo Gnico)
7. Ley 12/1996, de Presupuestos Generales del Estado para 1997 (art. 11.3) 935 10 afios a partir de Ley 3/20%7’ de Presupuestos Generales del Estado
2017 para el afio 2017
8. Ley 65/1997, de Presupuestos Generales del Estado para 1998 (art. 11.3) 754 10 afios a partir de Ley 6/20%8’ de Presupuestos Generales del Estado
2018 para el afio 2018
10 afios a partir de Real Decreto-ley 18/2019, por el que se adoptan
9. Ley 49/1998, de Presupuestos Generales del Estado para 1999 (art. 12.3) 485 2012 determinadas medidas en materia tributaria,
catastral y de seguridad social
ll. PRESTAMOS PARA CUBRIR LOS DESFASES DE TESORERIA 4.208
10. Ley 12/1996, de Presupuestos Generales del Estado para 1997 (art. 11.4) 2.104 No se indica
11. Ley 65/1997, de Presupuestos Generales del Estado para 1998 (art. 11.4) 2.104 No se indica
IV. LEY 3/2017, DE PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO PARA 2017 (D.A. 93) 10.192 10192 10 ano;;lgartlr de
V. LEY 6/2018, DE PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO PARA 2018 (D.A. 4?) 13.830 13830 10 a”c’;;lga”” de
TOTAL (1) + (1) + (ll1) + (IV) + (V) 41.191

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion facilitada por la TGSS
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ANEXO 2
EVOLUCION DEL SALARIO MODAL (MAS FRECUENTE) ANUAL EN EL PERIODO 2011-2017
(Euros)
izl eeleria Variacion Variacion
Ejercicio Mujeres Hombres (Mujeres /
Hombres) Absoluta Porcentual
2011 14.468,50 18.465,22 16.466,86
2012 14.514,60 16.510,10 15.512,35 (954,51) (5,80)
2013 14.501,84 17.498,69 16.000,27 487,92 3,15
2014 14.497,92 16.515,73 15.506,83 (493,44) (3,08)
2015 14.487,75  17.502,37 15.995,06 488,23 3,15
2016 13.500,44  17.509,37 15.504,91 (490,15) (3,06)
2017 13.518,63  17.501,52 15.510,08 5,17 0,03
% TVMA* anual (1,13) (0,89) (0,99)
% Variacion
periodo 2011 /2017 (6,57) (5,22) (5,81)

*TVMA: Tasa de Variacién Media Acumulativa.
Fuente: Elaboracion propia con la informacion del INE https://www.ine.es/jaxiT3/Tabla.htm?t=10882
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