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TRIBUNAL I

El Pleno del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de su funcién fiscalizadora establecida en los
articulos 2.a), 9 y 21.3.a) de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, y a
tenor de lo previsto en los articulos 12 y 14 de la misma disposicion y concordantes de la Ley 7/1988,
de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha aprobado, en su sesién de 25 de junio
de 2026, la Nota sobre el efecto del endeudamiento con el Estado en la sostenibilidad financiera de
la Seguridad Social, ejercicio 2024 y ha acordado su elevacion a las Cortes Generales, asi como al
Gobierno de la Nacién, segun lo prevenido en el articulo 28 de la Ley de Funcionamiento.
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I. INTRODUCCION

1.1. INICIATIVA DEL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

La Nota sobre el efecto del endeudamiento con el Estado en la sostenibilidad financiera de la
Seguridad Social, ejercicio 2024, figura incluida en el Programa de Fiscalizaciones del Tribunal de
Cuentas para el afio 2026, aprobado por su Pleno en sesion de 18 de diciembre de 2025, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 3.a) de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas (LFTCU).

Esta actuacion se lleva a cabo a iniciativa del propio Tribunal de acuerdo con lo previsto en el
articulo 45 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCU). El Pleno
acordo el inicio de este procedimiento fiscalizador en su sesion de 28 de enero de 2026.

La presente Nota de fiscalizacién sirve al cumplimiento del Objetivo 1 del Plan Estratégico
2024-2027 del Tribunal de Cuentas “Contribuir a una gestion de los fondos publicos eficaz, eficiente
y transparente”. En particular, se incardina en la linea de actuacién 1 “Impulsar actuaciones
fiscalizadoras sobre asuntos de relevancia social y sobre las principales areas de riesgo de la
gestion publica, fomentando el enfoque evaluador’, y en la linea de actuacion 2 “Mejorar la
planificacién de las actuaciones fiscalizadoras del Tribunal de Cuentas”.

1.2. MOTIVACION DEL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

Los estados financieros de la Seguridad Social se someten anualmente a la censura del Tribunal
de Cuentas, en el marco del examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado (CGE) cuyo
resultado se plasma en la Declaracion sobre la Cuenta General del Estado (DCGE) correspondiente
a cada ejercicio econémico. Este procedimiento se configura como una fiscalizacion de regularidad
cuyo objetivo se centra en verificar si la Cuenta General ha sido elaborada conforme a las normas
contables y presupuestarias que le resultan de aplicacion, determinando si presentan la imagen fiel
de la situacién econdmica, financiera y patrimonial, los cambios del patrimonio neto, los flujos de
efectivo, los resultados del ejercicio y la ejecucién y liquidacion del presupuesto del grupo de
entidades que han de integrarse en ella.

Las DCGE vienen poniendo de manifiesto recurrentemente en los ultimos afios, problemas de
sostenibilidad financiera de caracter estructural reflejados en el balance de la Seguridad Social a
través de su patrimonio neto negativo y de su endeudamiento frente al Estado. Desde 2017,
primer ejercicio en que esta magnitud fue negativa para el conjunto del Sistema de la Seguridad
Social', la situacién ha empeorado paulatinamente, mostrando el balance de la Cuenta General de
la Seguridad Social (CGSS) a 31 de diciembre de 2024 un patrimonio neto negativo de
106.139 millones de euros. Para las Entidades Gestoras (EEGG) y los Servicios Comunes (SSCC)
(excluidas las Mutuas Colaboradoras con la Seguridad Social (MCSS) el desequilibrio se produjo
un ano antes, en 2016, alcanzando un valor negativo de 176 millones, circunstancia reflejada en la
DCGE de aquel gjercicio, y que se compenso ese afo con el valor positivo de las MCSS, que, como
se indica mas adelante, no estan afectadas por el endeudamiento del Sistema frente al Estado.

Estos problemas derivan de afios de desequilibrios entre los ingresos generados y los gastos a los
que han de hacer frente las EEGG y los SSCC, principalmente los derivados de las operaciones de

' El Sistema de la Seguridad Social esta compuesto por las Entidades Gestoras (EEGG), los Servicios Comunes (SSCC)
de la Seguridad Social y las Mutuas Colaboradoras con la Seguridad Social (MCSS).
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gestion ordinaria. Empiezan a manifestarse a partir de la recesiéon econémica que afecté a Espafia,
en torno a 2008, si bien no alcanzan al Sistema hasta 2010, primer ejercicio en el que el resultado
econémico-patrimonial de estas entidades fue negativo. Desde entonces la situacion ha empeorado
paulatinamente, con déficits recurrentes en los resultados derivados de la gestion ordinaria que, en
general, han seguido una senda descendente, mostrando el balance de las EEGG y los SSCC un
patrimonio neto progresivamente mas deteriorado, que ha pasado del valor negativo que presentd
en 2016, por 176 millones de euros, a 110.625 millones, también negativo, a 31 de diciembre
de 2024.

Por otro lado, la Seguridad Social presenta una deuda con el Estado por préstamos concedidos
que, a 31 de diciembre de 2024, asciende a 126.171 millones de euros (7,9 % del Producto Interior
Bruto (PIB?)), de los que 17.169 millones corresponden a préstamos otorgados entre 1992 y 1999,
y 109.002 millones al endeudamiento contraido entre 2017 y 2024. Estos compromisos con el
Estado, aun estando constituidos por partidas que no son de exigibilidad inmediata, afectan
negativamente a la imagen que muestran los estados financieros de la Seguridad Social, muy
especialmente en lo que respecta a su sostenibilidad financiera.

A ello hay que afadir una deuda adicional contraida por el Sistema entre 1992 y 1999, por
9.082 millones de euros, con la Administracion General del Estado (AGE), derivada de la
financiacion por el Estado de las funciones de asistencia sanitaria y servicios sociales traspasados
a la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra que, a fin de 2024,
continua pendiente de liquidacion y pago.

La relevancia de los datos expuestos ha determinado la elaboracion de esta Nota, con el fin de
ampliar el contenido de la informacion expuesta en la DCGE del ejercicio 2024 en lo referente al
efecto que este endeudamiento con el Estado tiene en el balance de la Seguridad Social y la imagen
que este proyecta acerca de la sostenibilidad financiera del Sistema.

1.3. AMBITOS SUBJETIVO, OBJETIVO Y TEMPORAL

El ambito subjetivo de la Nota se circunscribe a las EEGG y los SSCC de la Seguridad Social
conformados como una unica unidad contable, tal como figura en la informacién rendida e incluida
en la CGSS. Esta unidad contable esta compuesta por los estados financieros consolidados de:
el Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS), el Instituto Nacional de Gestion
Sanitaria (INGESA), el Instituto de Mayores y Servicios Sociales (IMSERSO), el Instituto Social de
la Marina (ISM), la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS) y la Gerencia de Informatica
de la Seguridad Social (GISS). Las MCSS y sus Centros Mancomunados no forman parte de este
ambito subjetivo, al no estar afectadas por el endeudamiento frente al Estado.

Por tanto, los términos “Seguridad Social’, “Sistema de la Seguridad Social’ o “Sistema”, habran de
entenderse referidos en la presente Nota a las cuatro EEGG y a los dos SSCC mencionados y, en
consecuencia, los datos que se recogen en esta Nota de fiscalizacién son los relativos a dichas
entidades.

El ambito objetivo de esta actuacion fiscalizadora se cifie a los estados financieros de las EEGG
y los SSCC recogidos en la CGSS rendida del ejercicio 2024, para analizar el endeudamiento con
el Estado y las magnitudes asociadas a su sostenibilidad financiera.

2 En el conjunto del afio 2024, el PIB anual a precios corrientes se sitia en 1.594.330 millones de euros
https://www.ine.es/dyngs/Prensa/CNA2024.htm (Nota de prensa de 19 de septiembre de 2025).
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El ambito temporal se circunscribe a la situaciéon a 31 de diciembre de 2024 (la ultima CGSS
rendida corresponde a ese ejercicio), sin perjuicio de lo cual se han tomado en consideracién datos
de ejercicios anteriores y posteriores para una mejor consecucion de los objetivos de la fiscalizacién.

I.4. OBJETIVOS Y ALCANCE DE LA FISCALIZACION

1.4.1. Objetivos

Esta Nota se configura como una fiscalizacion financiera y operativa, siendo su objetivo general
analizar el efecto que la concesién de préstamos por el Estado y el consecuente endeudamiento
generado en la Seguridad Social tienen sobre la imagen que proyectan los estados contables acerca
de su situacion econémico-financiera y de su sostenibilidad.

No serd, en cambio, objeto de esta Nota, enjuiciar la imagen fiel y la fiabilidad de la informacion
contenida en los estados financieros de las EEGG y los SSCC de la Seguridad Social desde la
perspectiva de las normas contables y presupuestarias que rigen su contenido y su elaboracion, por
pertenecer estos objetivos al ambito de la DCGE.

Tampoco se van a abordar 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 informacién publica y buen gobierno,
ni aspectos medioambientales, dada la ausencia de relacion directa de estas cuestiones con el
ambito objetivo de la fiscalizacion.

1.4.2. Alcance y limitaciones de los trabajos

Este Tribunal de Cuentas ha recibido, en el plazo establecido para ello, la CGSS y las cuentas
anuales de las EEGG y los SSCC, de 2024, asi como las de aquellos otros ejercicios cuya
informacion ha sido tomada en consideracion en el andlisis de la evolucién temporal de las
magnitudes reflejadas en esta Nota. Asimismo, todas estas entidades han cumplido con el deber
de colaboracion con el Tribunal de Cuentas, establecido en el articulo 7.1 de la LOTCU y en el
articulo 30 de la LFTCU.

En las actuaciones fiscalizadoras se ha utilizado la informacién contable recogida en los estados
consolidados de las EEGG y los SSCC tal como figuran en la CGSS de 2024 y de aquellos otros
ejercicios considerados en los analisis interanuales, si bien no se han tenido en cuenta las
reexpresiones de saldos que, realizadas en un ejercicio concreto, afectasen al anterior. Esta
informacion se ha completado con la que las entidades remiten al Tribunal de Cuentas con ocasién
del examen y comprobacion de la CGE, asi como con aquellos antecedentes que se han estimado
relevantes para cumplir los objetivos de la fiscalizacién, sin que existan limitaciones que hayan
impedido su cumplimiento.

Para hacer el analisis de la evolucion interanual de las magnitudes se ha tomado como referente el
periodo comprendido entre 2016 (primer ejercicio en el que el patrimonio neto de las EEGG y SSCC
fue negativo) y 2024 (ultima CGSS rendida).

Cabe, por ultimo, indicar que el periodo 2011 a 2018 fue objeto de analisis bajo las perspectivas del
endeudamiento y la sostenibilidad en el Informe de Fiscalizacion sobre la evolucion
econoémico-financiera, patrimonial y presupuestaria del Sistema de la Seguridad Social y su
situacion a 31 de diciembre de 2018 (IFESS’2018), aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas
en su sesion de 28 de julio de 2020. Desde entonces, no han acaecido circunstancias que

NOTA DE FISCALIZACION APROBADA POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 25/06/2026 11



TRIBUNAL DE CUENTAS

modifiquen retrospectivamente los analisis y conclusiones contenidos en el referido Informe por lo
que, debido a su utilidad como referencia para la presente Nota, se han tomado en consideracion
algunos de los resultados que, sobre este asunto, se recogen en el mismo, quedando debidamente
referenciados a lo largo del presente procedimiento fiscalizador.

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

De conformidad con lo previsto en el articulo 44 de la LFTCU, los resultados de las actuaciones
practicadas se han puesto de manifiesto a los distintos responsables de los Ministerios y entidades
fiscalizados, para que formulasen alegaciones y presentasen cuantos documentos vy justificantes
estimaran pertinentes. Las alegaciones realizadas se incluyen al final del presente Informe.

Il. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION

La situaciéon econdmica, financiera, patrimonial y presupuestaria de la Seguridad Social, reflejada
en las cuentas rendidas por las entidades del Sistema a 31 de diciembre de 2024, se ha sometido
a la censura del Tribunal de Cuentas en el marco del procedimiento de examen y comprobacion de
la CGE unica consolidada. El Tribunal ha expresado una opinién favorable con salvedades en la
DCGE de 2024, estableciendo que dicha Cuenta General y, por tanto, la CGSS, presenta fielmente,
en todos sus aspectos significativos, la imagen de la situacién econémica, financiera y patrimonial,
los cambios en el patrimonio neto, los flujos de efectivo, los resultados del gjercicio y la ejecucion y
liquidacion del presupuesto (...) de conformidad con el marco normativo contable que le resulta de
aplicacion.

Sin embargo, mas alla de la perspectiva de la estricta regularidad contable de los estados
financieros de la Seguridad Social, la DCGE de 2024 transmite que la acumulacién de un déficit
economico-patrimonial significativo, un patrimonio neto negativo elevado y un importante
endeudamiento frente al Estado, han derivado en problemas de sostenibilidad financiera, tal y como
se desprende de su balance. Estas circunstancias no constituyen una novedad, sino que, desde
2017, vienen recogiéndose recurrentemente en las DCGE de cada ejercicio.

En los siguientes subapartados y epigrafes se expone la situacibn econdmico-financiera y
patrimonial de la Seguridad Social y el efecto del endeudamiento en la estructura financiera del
Sistema.

I.1. SITUACION ECONOMICO-FINANCIERA Y PATRIMONIAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL A
31 DE DICIEMBRE DE 2024

El siguiente cuadro presenta, a través del balance de la Seguridad Social, la imagen de su situacion
econémico-financiera y patrimonial a 31 de diciembre de 2024:

NOTA DE FISCALIZACION APROBADA POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 25/06/2026 12
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CUADRO 1. BALANCE DE SITUACION DE LAS EEGG Y LOS SSCC A 31 DE DICIEMBRE
DE 2024
(millones de euros)

Agrupacion del Saldo a Adgrupacion del Balance Saldo a
Balance 31/12/2024 grup 31/12/2024
Patrimonio neto (110.625)
Activo no corriente 14.995 Pasivo no corriente 126.198
- Préstamos del Estado 126.171
- Otras deudas a largo plazo 27
Activo corriente 41.176 Pasivo corriente 40.598
- Acreedores por operaciones de gestion: Pais Vasco
9.082
y Navarra
- Otras deudas a corto plazo 31.516

Total activo Total patrimonio neto y pasivo

Fuente: elaboracion propia a partir del balance consolidado de las EEGG y SSCC incluido en la CGSS.

Como se observa, el patrimonio neto de la Seguridad Social es negativo por 110.625 millones
de euros. Esta magnitud comparte importancia con la financiacién ajena a largo plazo reflejada en
el pasivo no corriente y constituida mayoritariamente por los préstamos recibidos del Estado, por
126.171 millones. Asimismo, el pasivo corriente incluye, entre otras obligaciones, la deuda contraida
entre 1992 y 1999 a favor de la AGE, por 9.082 millones, derivada de la financiacion por el Estado
de las funciones de asistencia sanitaria y servicios sociales traspasados a la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra.

La contrapartida, el activo, con un valor de 56.171 millones de euros, ha de asumir la cobertura de
unas deudas que ascienden a 166.796 millones, siendo las mas relevantes las contraidas con el
Estado por 135.253 millones, derivadas, como se indica en el parrafo anterior, de los préstamos
otorgados, por 126.171 millones y de la deuda a favor de la AGE por 9.082 millones.

A continuacion, se analizan el patrimonio neto y el endeudamiento a largo y corto plazo con el

Estado, por ser las partidas de balance representativas de los problemas de sostenibilidad financiera
de la Seguridad Social a 31 de diciembre de 2024.

11.1.1. Composicién del patrimonio neto a 31 de diciembre de 2024

El cuadro 2 siguiente detalla las partidas que componen el patrimonio neto de la Seguridad Social,
a 31 de diciembre de 2024, y que se analizan a lo largo de este epigrafe:
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CUADRO 2. COMPOSICION DEL PATRIMONIO NETO DE LAS EEGG Y LOS SSCC A 31 DE
DICIEMBRE DE 2024
(millones de euros)

Composicion Patrimonio Neto Saldo a 31/12/2024

Reservas patrimoniales 52.861
Fondo de Estabilizacion 31.624
Fondo de Reserva de la Seguridad Social 10.050
Reservas constituidas por las MCSS en la TGSS 11.187
Resultados econémico-patrimoniales (163.643)
Resultados de ejercicios anteriores (148.654)
Resultados del ejercicio (14.989)
Otras partidas 157
Otros incrementos patrimoniales pendientes de imputacion a resultados 157

Total Patrimonio Neto EEGG Y SSCC (110.625)

Fuente: elaboracion 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 comprobacion de la CGE de 2024.

a) Reservas patrimoniales

En primer lugar, forman parte del patrimonio neto las reservas patrimoniales. La mas significativa,
por importe y naturaleza es el Fondo de Estabilizacién, previsto en el articulo 110 del Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 8/2015,
de 30 de octubre (TRLGSS), por 31.624 millones de euros. Se trata de la unica de ellas cuya
finalidad es atender las necesidades originadas por desviaciones entre los ingresos y los gastos del
Sistema en su conjunto. Su saldo procede de la incorporaciéon de los resultados
econoémico-patrimoniales acumulados hasta el ejercicio 2006°.

Por otro lado, se encuentra, el Fondo de Reserva de la Seguridad Social (FRSS), previsto en el
articulo 117 del TRLGSS, - que ha sido incorporado al patrimonio neto en 2023 para hacer frente a
las necesidades financieras en materia de prestaciones contributivas del Sistema -, cuyo importe es
de 10.050 millones de euros. Y, por ultimo, el Fondo de Contingencias Profesionales de la
Seguridad Social (FCPSS), por 10.032 millones, - que puede ser usado por la TGSS con caracter
transitorio, para atender a los fines propios del Sistema y a las necesidades o desfases de
tesoreria- y la Reserva de Estabilizacion Complementaria por Cese de Actividad, por
1.155 millones, ambas constituidas por las MCSS.

Aunque todas estas reservas inciden positivamente en el patrimonio neto de la Seguridad Social,
las procedentes de las MCSS estan comprometidas para fines especificos, distintos de los
generales del Sistema, por lo que sin tener en cuenta tales reservas el patrimonio neto se situaria
en un valor negativo de 121.812 millones de euros.

3 En el ejercicio 2007 la TGSS incorporo los resultados positivos y negativos de ejercicios anteriores (por tanto, los
obtenidos hasta el ejercicio 2006 incluido) en la cuenta Fondo de Estabilizacién (de uso exclusivo por este servicio comun
como titular unico del patrimonio de la Seguridad Social). Los resultados de 2007 a 2023 se recogen en la cuenta de
Resultados de ejercicios anteriores.
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b) Resultados econémico-patrimoniales

Las principales magnitudes que integran el patrimonio neto son los resultados del ejercicio y de
ejercicios anteriores. A fin de 2024, el resultado acumulado presenta un déficit de 163.643 millones
de euros, que engloba los resultados positivos obtenidos entre 2007 y 2009 por 32.983 millones, y
los negativos del periodo 2010 a 2024 por 196.626 millones.

El origen del déficit econdmico-patrimonial del Sistema se localiza, fundamentalmente, en las
operaciones de la gestion ordinaria (es decir, las que constituyen la actividad principal de la
Seguridad Social), porque los recursos de esta naturaleza resultan insuficientes para la cobertura
de los gastos del mismo origen, como se muestra en el siguiente cuadro:

CUADRO 3. RESULTADO ECONOMICO PATRIMONIAL DERIVADO DE LAS ACTIVIDADES
DE GESTION ORDINARIA DE LAS EEGG Y LOS SSCC. EJERCICIOS 2016 A 2024
(millones de euros)

Resultado de gestion

Gastos de Crecimiento Inaresos de Crecimiento e
Ejercicios gestion interanual de los g e interanual de los
M o gestion ordinaria . o Valor
ordinaria gastos % ingresos % %
absoluto

2016 136.398 - 109.895 - (26.503)  (19,40)
2017 140.148 2,70 114.791 4,50 (25.357)  (18,10)
2018 146.931 4,80 121.743 6,10 (25.188)  (17,10)
2019 154.340 5,00 130.937 7,60 (23.403)  (15,20)
2020 171.554 11,20 152.251 16,30 (19.303)  (11,30)
2021 176.052 2,60 157.273 3,30 (18.779)  (10,70)
2022 180.749 2,70 166.602 5,90 (14.147) (7,80)
2023 199.152 10,20 180.982 8,60 (18.170) (9,10)
2024 210.887 5,90 194.721 7,60 (16.166) (7,70)

1.516.211 1.329.195 (187.016)

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

Salvo en 2023, en todos los ejercicios del periodo el incremento interanual de los gastos ordinarios
ha sido inferior al de los ingresos de la misma naturaleza. Gracias a ello, el defecto de cobertura ha
seguido una senda descendente, aunque en ningiin momento se ha llegado a alcanzar una situacion
de equilibrio.

Esta circunstancia guarda relacion con la evolucidon experimentada por los principales componentes
de ambas magnitudes. De un lado, las prestaciones sociales contributivas y no contributivas; que
representan una media del 92,6 % de los gastos de gestidon ordinaria. Y de otra parte, las
cotizaciones sociales y las transferencias recibidas, principalmente del Estado, con una
representatividad media dentro de los ingresos de gestion ordinaria del 96,7 %. Por ello, el analisis
se ha centrado en ambos conceptos, cuya progresion queda reflejada a continuacion:

NOTA DE FISCALIZACION APROBADA POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 25/06/2026 15



TRIBUNAL DE CUENTAS

CUADRO 4. DEFECTO DE COBERTURA DE LAS PRESTACIONES ECONOMICAS CON LAS

COTIZACIONES SOCIALES Y LAS TRANSFERENCIAS CORRIENTES DEL ESTADO.
EJERCICIOS 2016 A 2024
(millones de euros)

Ingresos por
Ingresos por h . Defecto de cobertura
Gastos en g P transferencias |Total ingresos

cotizaciones

prestaciones recibidas de la (A) + (B)

sociales soc(:La)Ies AG(E)(*) at:f::ﬁ:to
2016 127.332 93.318 12.935 106.253 (21.079) (16,60)
2017 131.127 98.270 12.901 111.171 (19.956) (15,20)
2018 137.612 103.505 14.649 118.154 (19.458) (14,10)
2019 145.112 111.325 15.643 126.968 (18.144) (12,50)
2020 150.430 113.135 29.747 142.882 (7.548) (5,00)
2021 158.468 117.611 28.372 145.983 (12.485) (7,90)
2022 167.632 124.681 34.586 159.267 (8.365) (5,00)
2023 187.291 134.689 39.187 173.876 (13.415) (7,20)
2024 199.563 142.456 43.060 185.516 (14.047) (7,00)

Total 1.404.567 1.038.990 231.080 1.270.070 (134.497)

(*) Estos datos corresponden al articulo 40 Transferencias procedentes de la AGE, de la liquidacion del presupuesto
de ingresos de las EEGG y los SSCC. Asimismo, con la finalidad de garantizar la homogeneidad en la comparacion
entre gastos e ingresos, se han suprimido de esta columna las transferencias recibidas de la AGE que la TGSS ha
traspasado a las MCSS para la financiacion de las prestaciones asociadas al COVID-19, ya que las EEGG y los
SSCC no pudieron disponer de dichos recursos. Estan afectados los ejercicios 2020 a 2024, por un total de
15.862 millones de euros.

Fuente: elaboracién propia a partir de las cuentas del resultado econémico-patrimonial de las EEGG y los SSCC
incluidas en la CGSS

En los nueve ejercicios analizados, el gasto en prestaciones econdémicas ha sobrepasado los
ingresos por cotizaciones sociales y transferencias corrientes recibidas del Estado, resultando un
defecto de cobertura para el periodo de un 9,6 %.

Sin embargo, aunque en todo el periodo se percibe un descenso generalizado de este déficit, su
caida comienza a ser especialmente significativa a partir de 2020. El origen de esta mejora se
encuentra en el incremento de las aportaciones que el Estado realiza a la Seguridad Social en forma
de transferencias corrientes (como un recurso mas del Sistema con base en el articulo 109.1.a) del
TRLGSS). Es decir, ademas de las transferencias habituales para los denominados gastos con
financiacion afectada®, a partir de 2018 comienzan a recibirse nuevas aportaciones:

1.

Asi, entre 2018 y 2021, con el objetivo de apoyar el equilibrio presupuestario de la Seguridad
Social, se proporcionaron nuevos recursos de caracter coyuntural por un total de
29.617 millones de euros. En este bloque de transferencias merecen una mencioén especial las
recibidas entre 2020 y 2021, para equilibrar el impacto en las cuentas de la Seguridad Social
derivado del COVID-19, por 25.015 millones, de las que 15.862 millones se traspasaron a las
MCSS para la financiacion de las prestaciones asociadas al coronavirus, quedando a
disposicion de las EEGG y los SSCC un total de 9.153 millones.

4 Se trata de la financiacion procedente del Estado afectada a gastos concretos y especificos.
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2. Adicionalmente, a partir de 2021 y hasta 2024, se han efectuado nuevas aportaciones con base
en la modificacion normativa introducida en el TRLGSS por la Ley 11/2020, de 30 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para 2021. Este cambio contempla la realizacién anual
de transferencias del Estado con caracter permanente -a diferencia de las anteriores, que se
otorgaron por necesidades coyunturales-, al presupuesto de la Seguridad Social, en
cumplimiento de la recomendacién primera del “Informe de Evaluacién y Reforma del Pacto de
Toledo™, (Informe del Pacto de Toledo de 2020), al haberse constatado que las cotizaciones
sociales contintan sufragando gastos de naturaleza no contributiva (los llamados gastos
impropios) que, en sentido estricto, deberian ser asumidos por el Estado a través de
aportaciones a los presupuestos de la Seguridad Social. El total de las transferencias recibidas
por este concepto asciende a 73.593 millones de euros.

Por tanto, a partir de 2018 y hasta 2024, las EEGG y los SSCC se han beneficiado de estas nuevas
transferencias por un total de 87.348 millones de euros, lo que ha contribuido significativamente a
la mejora de sus resultados de gestion ordinaria y, en consecuencia, también de su neto patrimonial.
El anexo 1 recoge el detalle de todas estas transferencias por ejercicios, indicando también la
finalidad para la que fueron concedidas.

A continuacion, se presenta una comparacion grafica de la situacién que acaba de describirse, esto
es, de la evolucion de los resultados econdmico-patrimoniales de gestion ordinaria tal como figuran
en el balance de la Seguridad Social, con los que se hubieran obtenido de no haber contado con
las transferencias otorgadas por el Estado entre 2018 y 2024 para el equilibrio presupuestario y las
del Informe del Pacto de Toledo de 2020. En él puede observarse cémo las mencionadas
aportaciones han contribuido a mitigar la caida del déficit ordinario:

5 Aprobado por el Pleno del Congreso en su sesion de 19 de noviembre de 2020, que tomd como referencia las
recomendaciones que al respecto recoge el IFESS’2018.
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GRAFICO 1. COMPARATIVA DE LA EVOLUCION DEL DEFICIT DE GESTION ORDINARIA.
PERIODO 2016 A 2024
(millones de euros)
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m Déficit de gestion ordinaria sin las transferencias para el equilibrio presupuestario y las del Pacto de Toledo
Fuente: elaboracion propia.

Por tanto, aunque los resultados negativos en el periodo considerado han continuado
acumulandose, aumentando el patrimonio neto negativo, si el Estado no hubiera transferido estos
recursos, la caida de esta ultima magnitud hubiera sido aun mayor, tal como se muestra a
continuacion:
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GRAFICO 2. COMPARATIVA DE LA EVOLUCION DEL PATRIMONIO NETO CON Y SIN
TRANSFERENCIAS RECIBIDAS DE LA AGE. PERIODO 2016 A 2024
(millones de euros)
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Fuente: elaboracién propia.

En este grafico se aprecia el efecto positivo de este instrumento, tanto en los resultados como en el
patrimonio neto, pudiéndose afirmar que los recursos procedentes de las transferencias corrientes
del Estado responden a criterios de racionalidad econémico-financiera para ser utilizados como
mecanismos de financiacion, puesto que generan ingresos de la misma naturaleza que los gastos
a los que dan cobertura y se integran en el componente positivo del resultado, contribuyendo asi a
ralentizar la caida del patrimonio neto. A pesar de ello, las transferencias recibidas hasta 31 de
diciembre de 2024 no han sido suficientes para situar ambas magnitudes en la posicion de equilibrio.

1.1.2. Composicion del endeudamiento de la Seguridad Social con el Estado a 31 de
diciembre de 2024

La composicion del endeudamiento reflejado en el pasivo del balance de las EEGG y los SSCC, a
31 de diciembre de 2024, es la siguiente:
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CUADRO 5. ENDEUDAMIENTO FRENTE AL ESTADO DE LAS EEGG Y LOS SSCC DE LA
SEGURIDAD SOCIAL A 31 DE DICIEMBRE DE 2024
(millones de euros)

Concepto % Sobre Total Endeudamiento

Pasivo no corriente (1) 126.198 75,70
- Préstamos del Estado 126.171 75,60
- Otras deudas a largo plazo 27 0,10
Pasivo corriente (2) 40.598 24,30
- Acreedores por operaciones de gestion: Pais Vasco y 9.082 5.40
Navarra

- Otras deudas a corto plazo (*) 31.516 18,90
Total (1) + (2) 166.796 100,00

(*) Componen esta deuda las prestaciones economicas del mes de diciembre de 2024, por 13.784 millones de euros;
los acreedores por administracion de recursos por cuenta de otros entes publicos (deudas con SEPE, FOGASA y
MCSS), por 10.377 millones; y otras deudas a corto plazo por 7.355 millones.

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos recogidos en el balance consolidado de la CGSS relativo a las EEGG y
los SSCC.

El endeudamiento del Sistema frente al Estado, que asciende a 135.253 millones de euros como se
ha sefialado en el subapartado 1.1, es la partida mas significativa de su pasivo (81,1 %). Componen
esta deuda los préstamos otorgados a largo plazo, por 126.171 millones, y las obligaciones a corto
plazo contraidas con la AGE entre 1992 y 1999, derivadas de la financiacién por el Estado de las
funciones de asistencia sanitaria y servicios sociales traspasados a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra, por 9.082 millones. La contrapartida de ambas
deudas se refleja, como un derecho de cobro, en el activo del balance de la AGE.

11.1.2.1. ENDEUDAMIENTO DERIVADO DE LOS PRESTAMOS CON EL ESTADO

A continuacién, se muestra un resumen, a 31 de diciembre de 2024, de los préstamos otorgados a
la Seguridad Social, ordenados cronolégicamente y atendiendo a la finalidad para la que fueron
concedidos:
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CUADRO 6. PRESTAMOS OTORGADOS POR EL ESTADO A LA SEGURIDAD SOCIAL.
SITUACION A 31 DE DICIEMBRE DE 2024
(millones de euros)

% de % sobre

CEG e SUECIL representatividad | PIB de 2024

1) Endeudamiento del periodo 1992 a 1999 (Endeudamiento

historico de la Seguridad Social) el Rl il
|.- Préstamos para la cancelacién de obligaciones del INSALUD 3372
anteriores a 31/12/1991 ’
I.- Préstamos para dar cobertura adecuada a las obligaciones de
. . e e : 9.589
la Seguridad Social y posibilitar su equilibrio presupuestario
lll.- Préstamos para cubrir los desfases de tesoreria 4.208
2) Endgudamiento del .periodo_ 2017 a 2024 (Endeudamiento 109.002 86,40 6,80
reciente de la Seguridad Social)
IV.- Préstamos para posibilitar el equilibrio presupuestario de la 109.002

Seguridad Social y/o dar cobertura adecuada a sus obligaciones

Total endeudamiento por préstamos otorgados por el Estado a la 126.171 100.00

Seguridad Social

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacién facilitada por la TGSS.

El cuadro anterior muestra como los préstamos del Estado a la Seguridad Social, ademas de para
cancelar obligaciones del extinto Instituto Nacional de la Salud (INSALUD), se han otorgado para
dar respuesta a las necesidades de financiacion de naturaleza presupuestaria del Sistema, para dar
cobertura adecuada a sus obligaciones y para solventar sus desfases de tesoreria.

Estos préstamos representan el 7,90 % del PIB de 2024 y, como puede observarse, su concesion
ha tenido lugar en dos momentos distintos: entre 1992 y 1999, periodo en el que se otorgan un total
de once, que constituyen el denominado endeudamiento historico; y entre 2017 y 2024, periodo en
que la Seguridad Social ha recibido otros nueve, que constituyen la partida mas relevante puesto
que representa el 86 % del endeudamiento por este concepto. El detalle de cada uno de estos veinte
préstamos se recoge en el anexo 2.

A continuacion, se analiza el origen de este endeudamiento diferenciando entre las dos etapas:
a) Endeudamiento del periodo 1992 a 1999 (Endeudamiento histérico de la Seguridad Social)

En los afios 80 y primera mitad de los 90, haciendo uso de los mecanismos de la Seguridad
Social, el Estado mejoro la proteccién a determinados colectivos. Sin embargo, lo hizo sin dotar
al Sistema de la cobertura financiera necesaria, recayendo en este, importantes cargas
impropias que repercutieron significativamente en sus resultados patrimoniales y
presupuestarios, asi como en su liquidez. Por su importancia, destacan las derivadas de la
asistencia sanitaria - como consecuencia de su universalizacion por la Ley 14/1986, de 25 de
abril, General de Sanidad - y los complementos por minimos de pensiones, cuyos costes
asumen en gran medida las cotizaciones sociales, por estar asi previsto en la normativa vigente
en aquel momento.

En estas circunstancias el Estado concedié once préstamos a la Seguridad Social, por un total
de 17.169 millones de euros:

a.1) Tres de ellos, por 3.372 millones de euros, se otorgaron entre 1992 y 1994 para cancelar
obligaciones anteriores a 1991 del extinto INSALUD, derivadas del coste que supuso la
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universalizacion de la asistencia sanitaria y la mejora, ampliacién y modernizacién de las
prestaciones sanitarias publicas.

Sus normas de concesion previeron que la amortizacion se realizaria de acuerdo con el
articulo 11 dela Ley 31/1990, de 27 de diciembre de PGE para 1991. En idénticos términos
se pronuncia el articulo 113 del TRLGSS. De acuerdo con ello, cualquier incremento de
gasto del INGESA (extinto INSALUD), salvo el resultante 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 financiaria por aportacion del Estado.

Por ello, la TGSS tiene registrado en sus estados financieros un deudor no presupuestario
a nombre de la AGE por el importe equivalente al de la amortizacion de estos préstamos,
3.372 millones de euros con contrapartida en el patrimonio neto a través de los resultados
de ejercicios anteriores.

a.2) Los ocho préstamos restantes, por 13.797 millones de euros, se concedieron entre 1994 y
1999, para dar cobertura a las obligaciones de la Seguridad Social, posibilitar su equilibrio
presupuestario y cubrir los desfases de tesoreria que afronté el Sistema en aquel
momento.

Se otorgaron sin devengo de intereses y sus normas reguladoras no establecen cémo ha
de ser su cancelacion. Asi, dos de ellos carecen de plazo de amortizacion y para los otros
seis el vencimiento se fijo a 10 afos, pero desde que en 1994 se concediera el primero de
ellos, ninguno ha sido atendido.

El Estado no ha exigido la devolucién de ninguno de estos once préstamos, de forma que los
que no tienen fijada fecha de cancelacion continuan en esta situacion, y el resto se han
prorrogado a medida que han ido venciendo. La ultima prérroga, a la fecha de elaboracion de
esta Nota, esta recogida en el Real Decreto-ley 6/2020, de 10 de marzo, por el que se adoptan
determinadas medidas urgentes en el ambito econémico y para la protecciéon de la salud
publica. Se ven afectados los préstamos vencidos en 2024, 2025 y 2026, cuyo plazo de
amortizacion se incrementa, para todos ellos, en 10 afios a partir de 2026.

No obstante, las circunstancias descritas no justifican que este endeudamiento
permanezca en el balance del Sistema durante mas de 30 afios sin que se haya adoptado
ninguna solucion definitiva a este asunto y, en consecuencia, sin que se haya producido
el saneamiento de dicho balance.

Endeudamiento del periodo 2017 a 2024

Los déficits econdmico-patrimoniales a los que se ha hecho referencia al tratar el patrimonio
neto de la Seguridad Social en el epigrafe II.1.1 comienzan en el ejercicio 2010, y ocasionan el
correspondiente efecto negativo en el resultado presupuestario, asi como tensiones de liquidez
especialmente significativas entre 2012 y 2016. Por ello, en este periodo, la TGSS acude a dos
mecanismos de financiacion adicionales que son, de una parte, las disposiciones de activos
financieros afectos al FRSS, con efectos positivos sobre el presupuesto y la liquidez del
sistema; y de otra, las disposiciones de los recursos liquidos del FCPSS depositados en su
cuenta especial en el Banco de Espafia, solo con efecto positivo en la liquidez.
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Sin embargo, a partir de 2017, la cobertura presupuestaria del FRSS no resulta suficiente para
equilibrar el presupuesto, y los flujos de tesoreria procedentes de ambos Fondos tampoco
permiten satisfacer las necesidades de liquidez de las actividades de gestion ordinaria.

En este contexto, el Estado, como sucediera en los afios 90, opta por la concesion de nuevos
préstamos a la TGSS en condiciones similares a los histoéricos. Todos ellos tienen por objeto
paliar los desequilibrios presupuestarios de la Seguridad Social y, a la vez, dotarla de la liquidez
necesaria para afrontar el pago de sus obligaciones. Ninguno devenga intereses, y su
amortizacién esta prevista en un plazo maximo de diez anos, pero sus normas reguladoras no
definen como ha de ser su cancelacion. El vencimiento del primero tendra lugar el 31 de
diciembre de 2027.

Como acaba de exponerse, los préstamos han sido el instrumento elegido por el Estado para la
financiacion de la Seguridad Social con la finalidad de mejorar su equilibrio presupuestario a través
del capitulo 9 de ingresos Pasivos financieros y, a la vez, dotarla de liquidez, si bien los gastos a
financiar derivan de su actividad ordinaria.

En el ambito econdmico-patrimonial no sucede lo mismo ya que la llegada de estos recursos no
genera ingresos en el sentido econémico del término, por lo que carecen de efecto equilibrador
sobre el resultado y, por tanto, sobre el patrimonio neto.

Su concesion queda pues reflejada en el balance del Sistema, exclusivamente, a través del
reconocimiento de un pasivo como contrapartida del ingreso monetario. El elevado
endeudamiento que presenta el balance del Sistema a 31 de diciembre de 2024 tiene su
origen, por tanto, en la eleccidon continuada de este mecanismo de financiacion para la
actividad habitual del Sistema, dejando a la Seguridad Social en una posicion de fuerte
endeudamiento frente al Estado, sin que hasta el momento se haya dado una solucioén.

[1.11.2.2. ENDEUDAMIENTO A CORTO PLAZO CON EL ESTADO

El balance del Sistema recoge una deuda a corto plazo frente a la AGE de 9.082 millones de euros
procedente del traspaso de competencias sanitarias y sociales a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra, con origen en los anos 1992 a 1999. Aunque el extinto
INSALUD y el IMSERSO reconocieron las obligaciones correspondientes, no se efectu6 el pago
debido a los problemas de liquidez del Sistema en aquel momento.

En cuanto a la amortizacion de esta deuda, las disposiciones adicionales séptima y sexta,
respectivamente, de los Reglamentos Generales de Recaudacion de la Seguridad Social de 1995°,
actualmente derogado, y de 2004’ previeron su liquidacién en un plazo maximo de 10 afios contado
a partir del 1 de enero del afio siguiente a su aprobacion, es decir, 1996 y 2005. Sin embargo, estos
plazos han vencido y la deuda continda sin saldarse.

Ambas normas establecen, también, que se destinen a su amortizacién los importes recuperados
de las deudas del Sector Publico existentes al 31 de diciembre de 1995 con la Seguridad Social,
como consecuencia de lo establecido en la disposicion adicional trigésima de la Ley 41/1994, de
30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1995. Se trata de la deuda por
cotizaciones sociales, cuya titularidad ostentan las instituciones sanitarias publicas y privadas sin
animo de lucro, objeto de moratoria desde la aprobacion de la Ley de Presupuestos Generales del

6 Aprobado por el Real Decreto 1637/1995, de 6 de octubre.
7 Aprobado por el Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio.
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Estado (LPGE) para 1995, que, a 31 de diciembre de 2024, alcanza los 672,3 millones de euros, de
los que 549,1 millones corresponden a la TGSS. Los cobros recibidos, a lo largo de este periodo,
que carecen de relevancia econdmica, no se han destinado a minorar esta deuda del Sistema con
la AGE.

Finalmente, hay que sefalar que, hasta el momento, el Estado no ha exigido el pago de cantidad
alguna por este concepto.

I.2. EL ENDEUDAMIENTO EN LA ESTRUCTURA FINANCIERA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1.2.1. Impacto del endeudamiento en el balance

El siguiente cuadro muestra de forma resumida el balance de la Seguridad Social a 31 de diciembre
de 2024

CUADRO 7. BALANCE DE SITUACION DE LAS EEGG Y LOS SSCC A 31 DE DICIEMBRE
DE 2024 POR MASAS PATRIMONIALES
(millones de euros)

Agrupacion del Balance Saldo a 31/12/2024 Agrupacion del Balance Saldo a 31/12/2024

Patrimonio neto (110.625)
Activo no corriente 14.995 Pasivo no corriente 126.198
Activo corriente 41.176 Pasivo corriente 40.598

Total activo Total patrimonio neto y pasivo

Fuente: elaboracién propia a partir del balance consolidado de las EEGG y SSCC incluido en la CGSS.

Las operaciones recogidas en este estado financiero han sido revisadas con ocasion del examen y
comprobacion de la CGE de 2024, figurando la opinion del Tribunal de Cuentas en la DCGE de
dicho ejercicio.

En el contexto de un mero analisis econdémico-financiero la presencia en el balance de un patrimonio
neto negativo y un elevado endeudamiento frente al Estado ofrecen la imagen de un Sistema que
adoleceria de graves problemas de sostenibilidad financiera ® de caracter estructural.

Sin embargo, esta imagen es consecuencia, en gran medida, de la eleccion prolongada en el
tiempo de un mecanismo de financiaciéon inadecuado (los préstamos) que no genera el efecto
positivo necesario sobre el patrimonio, creando simultaneamente un elevado endeudamiento
frente a la AGE, sin soluciones para solventarlo adecuadamente.

Es opinion del Tribunal de Cuentas, manifestada reiteradamente en las DCGE desde el afio 2000 y
en el IFESS’2018, que estas aportaciones del Estado a la Seguridad Social no debieron

8 Este concepto queda definido en el articulo 4.2 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera, en los siguientes términos: “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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instrumentalizarse a través de préstamos a largo plazo ya que no constituyen una solucién 6ptima
a las necesidades de cobertura econémica de la Seguridad Social, por los siguientes motivos:

En primer lugar, porque la cobertura de obligaciones procedentes de la gestion ordinaria a través
de vias de financiacién extraordinarias y coyunturales generadoras de endeudamiento a largo
plazo, aun siendo frente al Estado, carece de racionalidad econdmico-financiera. Lo razonable
seria que esa financiacién estatal tuviera la misma naturaleza econémica y presupuestaria que
aquellos déficits a los que va a aplicarse por el efecto positivo que ejercen sobre los resultados
econdmicos y el patrimonio neto, tal como se ha expuesto en el subapartado |l.1 anterior.

En segundo lugar, porque los préstamos, intrinsecamente, son una deuda incondicional para el
acreedor, que debe reembolsarse a su vencimiento®, si bien los que son objeto de esta Nota
tienen algunas caracteristicas especiales.

De acuerdo con ello, la Seguridad Social ha de proceder a su cancelacion llegado el plazo de
amortizacion y el Estado exigir su devolucién. Sin embargo, al menos respecto a los préstamos
histéricos esto no ha ocurrido. De una parte, el Estado no ha exigido en ningun caso la
amortizacion de aquellos que han ido venciendo, ni es previsible que lo haga, ya que los que lo
han hecho, han sido de nuevo prorrogados bajo condiciones idénticas a las de su concesion.

Por otro lado, es significativo analizar si el ente deudor, en este caso, la Seguridad Social, esta
en condiciones de asumir su devolucion. Asi, en el pasado, y para estos préstamos historicos, el
IFESS’2018, sefala que cuando la Seguridad Social ha tenido superavit presupuestario y
capacidad financiera para poder hacerse cargo de ellos, lo que ocurrié entre 2000 y 2009, ha
destinado estos recursos a materializar las dotaciones del FRSS, por senalarlo asi el articulo
17.2 de la derogada Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria,
indicacion que mantiene el articulo 32.2 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y en los articulos 117 y siguientes del TRLGSS.

Adicionalmente, en la actualidad, el Sistema carece de capacidad financiera para saldar esta
deuda, debido, no solo a los problemas de liquidez que viene experimentando desde 2012, sino
también porque no genera recursos presupuestarios de gestion ordinaria suficientes para
afrontar su devolucion'. Las memorias de la CGSS desde al menos 2016, corroboran esta
situacion e insisten en su falta de capacidad financiera para ello.

A tenor de lo que acaba de ser expuesto, no parece que estos préstamos vayan a ser devueltos,
porque ni la Seguridad Social tiene capacidad financiera para hacerse cargo de su reintegro, ni
el Estado ha mostrado intencion de exigir su amortizacion.

En tercer lugar, y anudado a lo anterior, porque el articulo 2.2 del TRLGSS confiere al Estado la
condicién de garante del Sistema, en sus dos modalidades de proteccién - contributiva y no
contributiva -. De acuerdo con este precepto, “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”. Ello supone que todos los déficits que se

9 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, establece como uno de los rasgos del “préstamo”
que es una deuda incondicional para el acreedor, que debe reembolsarse a su vencimiento y devenga intereses
(referencia: F.4, 5.113, c).

10 véanse el anexo 3 y el anexo 4.
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produzcan en el Sistema han de ser cubiertos mediante aportaciones estatales, recogidas en las
oportunas normas con rango de Ley que se aprueben al efecto, sin contrapartida a cambio.

Por tanto, de acuerdo con lo expuesto, aunque las diferentes Leyes de Presupuestos o Reales
Decretos-Ley de concesion articularon formalmente estas aportaciones estatales como préstamos,
su verdadera naturaleza responde en realidad a la de una transferencia, cuyo objeto, definido por
los Principios Contables Publicos y la Norma de Reconocimiento y Valoracién 15.2 de la Adaptacion
del Plan General de Contabilidad Publica a las entidades que integran el Sistema de la Seguridad
Social, es la entrega dineraria o en especie sin contrapartida directa por parte del beneficiario,
destinada a financiar operaciones o actividades no singularizadas. Asimismo, y puesto que lo
razonable, es que esa financiacion estatal tenga la misma naturaleza econdmica y presupuestaria
que aquellos déficits a los que va a aplicarse, las transferencias corrientes constituyen el
mecanismo de financiacion mas acorde para solventar los problemas estructurales de
cobertura econémica que vienen produciéndose en la Seguridad Social.

En este mismo sentido se han pronunciado los Plenos del Congreso y del Senado a través de las
respectivas Resoluciones dictadas al efecto con relacién a las ultimas DCGE y al IFESS’2018.
También la Intervencion General de la Seguridad Social (IGSS) en la memoria que acompafa a la
CGSS, al menos desde 2016, para los préstamos historicos, sefala que dicha financiacion no
deberia haber sido instrumentalizada a través de la figura de los préstamos sino de transferencias
corrientes.

Asimismo, es importante significar que la propia Comisién de Seguimiento y Evaluacion de los
Acuerdos del Pacto de Toledo, avala la necesidad de que la financiacion estatal a la Seguridad
Social proceda de transferencias, y no de préstamos. Asi, en la recomendacion primera del Informe
del Pacto de Toledo de 2020 la mencionada Comision insta a modificar el articulo 109 del TRLGSS
al objeto de que las LPGE de cada ejercicio, a partir de 2021, contemplen, con caracter permanente,
la realizacion de estas transferencias, con una doble finalidad. De una parte, para que el Estado
asuma progresivamente la relacién de los gastos que impropiamente financian las cotizaciones
sociales. Y de otra, para acabar con el déficit financiero de la Seguridad Social y con la politica de
préstamos al sistema en un plazo breve de tiempo que no podra exceder del afio 2023"". Plazo que
no ha sido respetado debido a que en 2024 y 2025 se han concedido dos nuevos préstamos por

" La recomendacion primera del Informe del Pacto de Toledo de 2020 sefiala literalmente que La asuncién progresiva
por el Estado de esta relacion de gastos - que impropiamente financian las cotizaciones sociales - ha de implicar la
modificacién del articulo 109 de la Ley General de la Seguridad Social y debe ajustarse a un calendario que permita
acabar con el déficit financiero de la Seguridad Social y con la politica de préstamos del sistema en un plazo breve de
tiempo que no podra exceder del afio 2023.
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10.004 millones de euros cada uno (con base en la prorroga de los Presupuestos Generales del
Estado del ejercicio 2023), y se han prorrogado los histéricos vencidos en ambos ejercicios?.

1.2.2. ; Cual seria el reflejo en el balance de la Seguridad Social de estas consideraciones?

De acuerdo con las consideraciones anteriores, si el Estado hubiera utilizado como mecanismo de
financiacién las transferencias corrientes y no los préstamos, o si se adecuara el tratamiento
contable de estos al de aquellas, el reflejo de estas operaciones en el balance se ajustaria a su
verdadera naturaleza y seria bien distinto al actual.

A continuacion, se esboza una aproximacion (simulacién) acerca de cual seria el resultado. La CGE
unica consolidada no se veria afectada por estas operaciones ya que, al tratarse de partidas
reciprocas entre ambas administraciones, se eliminarian en el proceso de consolidacion.

11.2.2.1. ADECUACION DEL BALANCE

a) Préstamos otorgados para la cancelaciéon de obligaciones anteriores a 1991 del extinto
INSALUD

Segun sus normas reguladoras la cancelacién de estas deudas ha de hacerse conforme marca el
articulo 113 del TRLGSS. Es decir, para la amortizacion de estos préstamos, es el propio Estado, a
través de la AGE, quien ha de dotar de recursos al Sistema. De acuerdo con ello, la TGSS tiene
registrado en sus estados financieros un deudor no presupuestario a nombre de la AGE por el
importe equivalente al de la amortizacién de dichos préstamos, 3.372 millones de euros, con
contrapartida en los resultados de ejercicios anteriores. En este caso, es el propio Estado, a través
de la AGE, quien ha de dotar ineludiblemente de estos recursos al Sistema. Sin embargo, a 31 de
diciembre de 2024, la Seguridad Social no ha recibido la financiacién para ello, dando lugar a un
incumplimiento de las normas reguladoras de su cancelacion. En los mismos términos se expresa
también el IFESS’2018.

Por tanto, en opinion del Tribunal de Cuentas, para que el balance reflejara adecuadamente estas
operaciones de financiacion, la TGSS deberia dar de baja del pasivo no corriente de su balance las
deudas a largo plazo reconocidas a favor de la AGE por 3.372 millones de euros, contra los

12 A pesar de lo manifestado en la recomendacion primera del Pacto de Toledo, en los pronunciamientos de los Plenos
del Congreso y del Senado sobre la DCGE vy el IFESS’2018, asi como en lo indicado por la IGSS en la memoria de la
CGSS desde, al menos, 2016, sobre que la financiacion estatal a la Seguridad Social debiera proceder de transferencias
y no de préstamos, el Ministerio de Hacienda (MHAC) alega: 1) que la utilizaciéon de los préstamos puede considerarse
coherente con el principio de buena gestion financiera; y 2) que, sobre la base del principio de estabilidad presupuestaria,
la valoracion de los préstamos “no puede limitarse al balance de la Seguridad Social, sino que debe enmarcarse en la
sostenibilidad del conjunto del sector publico y teniendo en consideracién la normativa reguladora en cada momento, que
prevé qué corresponde financiar al Estado via transferencias”. Respecto a la primera cuestion, la presente Nota deja claro
que los préstamos no son generadores de ingresos en el sentido econdémico del término por lo que carecen de efecto
equilibrador sobre el resultado y, por tanto, sobre el patrimonio neto, de forma que los recursos que generan no constituyen
una fuente de financiacion adecuada ni coherente, bajo la perspectiva del Sistema, con el principio de buena gestién
financiera. Con relacion al segundo aspecto, lo alegado por el MHAC no contradice ni es incompatible con lo expuesto en
la presente Nota, pero excede los objetivos contemplados en la misma. A lo anterior hay que afadir, que el MISSM no ha
formulado ninguna alegacién acerca del contenido de la Nota, complementaria a las de la TGSS que alega que “comparte,
con caracter general, las conclusiones y recomendaciones formuladas por el Tribunal de Cuentas”; y a las de la IGSS que
manifiesta que “comparte plenamente las consideraciones formuladas por el Tribunal de Cuentas en cuanto a que la
naturaleza econémica de las operaciones de endeudamiento de la Seguridad Social frente al Estado es asimilable, en la
practica, a la de transferencias corrientes destinadas a la financiacién de gastos estructurales del Sistema”.
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derechos de cobro reconocidos frente al Estado, registrados en las cuentas de deudores no
presupuestarios del activo de su balance.

b) Préstamos otforgados entre 1994 y 1999 y entre 2017 y 2024

El resto de los préstamos recogidos por la TGSS en su pasivo no corriente como deudas a largo
plazo a favor de la AGE alcanzan los 122.799 millones de euros. Sus normas de concesion no
regulan cédmo ha de ser su amortizacion.

En este caso, para que el balance reflejara las operaciones de endeudamiento como transferencias
corrientes (conforme a la verdadera naturaleza de la operacién), la TGSS habria de dar de baja del
pasivo no corriente estas deudas a largo plazo y, simultaneamente, reconocer en su patrimonio neto
un incremento de los resultados de ejercicios anteriores por 112.795 millones de euros y del
resultado del ejercicio 2024 por 10.004 millones.

El balance de las EEGG y los SSCC, quedaria como se muestra a continuacion:

CUADRO 8. BALANCE DE SITUACION DE LAS EEGG Y LOS SSCC A 31 DE DICIEMBRE
DE 2024 (SIMULACION)
(millones de euros)

Saldo a Saldo a
Agrupacion Saldo a Simulacién 31/12/2024 | Agrupacion Saldo a Simulacién 31/12/2024
del Balance | 31/12/2024 tras del Balance 31/12/2024 tras
simulacion simulacion
Patrimonio (110.625) 122.799 12.174
neto
Activo no 14.995 - 14995  asivono 126.198  (126.171) 27
corriente corriente
Activo 41.176 (3.372) 37.804 SO 40.598 - 40.598
corriente corriente

Total

Total activo 56.171 (3.372) patrimonio (3.372)
neto y pasivo

Fuente: elaboracion propia

De lo expuesto se deduce que, si la financiacién recibida del Estado via préstamos hubiera adoptado
la forma de transferencias, o fuera tratada como tales, el patrimonio neto de la Seguridad Social a
31 de diciembre de 2024 alcanzaria un valor positivo de 12.174 millones de euros, y su
endeudamiento a largo plazo se reduciria hasta los 27 millones.

En el grafico siguiente, se puede comparar la evolucioén real del patrimonio neto en el periodo 2016
a 2024, y la que se hubiera producido si los recursos aportados por la AGE en forma de préstamos
hubieran sido tratados como transferencias:
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GRAFICO 3. COMPARATIVA DE LA EVOLUCION DEL PATRIMONIO NETO CON Y SIN
ENDEUDAMIENTO. PERIODO 2016 A 2024
(millones de euros)
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m Patrimonio neto si los préstamos recibidos hubiesen sido transferencias

Fuente: elaboracién propia.

Puede, por tanto, comprobarse como la financiacion a través de la figura de los préstamos, el
endeudamiento generado y la falta de soluciones para afrontarlo, estan distorsionando la imagen
que ofrece el balance de la Seguridad Social en un contexto de estricto analisis
econdémico-financiero, mostrandolo como un Sistema con problemas de sostenibilidad financiera de
caracter estructural.

11.2.2.2. CONSIDERACION DE OTRAS OPERACIONES RECIPROCAS ENTRE EL ESTADO Y LA
SEGURIDAD SOCIAL

La crisis de viabilidad que afront6 la Seguridad Social en los afios 80 y 90, a la que se alude en el
subapartado anterior tuvo su origen, en buena medida, en la asuncién de gastos de naturaleza no
contributiva que corresponderia haber financiado con ingresos procedentes de la imposicién
general.

Mas recientemente, el Informe del Pacto de Toledo de 2020, en su recomendacion primera,
manifiesta que la Comision de Seguimiento y Evaluacién ha constatado que las cotizaciones
sociales contintan sufragando gastos de naturaleza no contributiva (el Informe también los
denomina “gastos impropios”) que, en sentido estricto, deberian ser asumidos por el Estado a través
de aportaciones a los presupuestos de la Seguridad Social. Ademas, para obtener un diagndstico
preciso de la situacion financiera del Sistema, la mencionada Comision, insta a que se elabore un
estudio que refleje en qué medida las cotizaciones sociales asumieron durante afios el peso de la
financiacion de otras politicas del Estado.
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En este sentido, la disposicion adicional sexta de la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, de garantia
del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de sostenibilidad financiera
y social del sistema publico de pensiones, encomendo al Gobierno la elaboracion de un Informe de
auditoria sobre la financiacion de los gastos de naturaleza contributiva y no contributiva de la
Seguridad Social, para su elevacion a la Comision de Seguimiento y Evaluacion de los Acuerdos
del Pacto de Toledo.

La Secretaria de Estado de Seguridad Social y Pensiones materializoé este encargo en el “Informe
sobre la accién protectora de la Seguridad Social y la financiacién del Estado. 31/12/2021”"3, que
ha sido facilitado al Tribunal de Cuentas por el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y
Migraciones (MISSM).

El documento se centra, principalmente, en cuantificar los gastos de naturaleza no contributiva del
periodo 1989 a 2021 y su financiacion, para determinar los posibles defectos de aportaciones
estatales para la cobertura de tales gastos. El cuadro siguiente recoge estos gastos, su defecto de
financiacién y el ambito temporal al que corresponden:

CUADRO 9. GASTOS NO CONTRIBUTIVOS ASUMIDOS POR LA SEGURIDAD SOCIAL
CON CARGO A SUS RECURSOS
(millones de euros)

Concepto de gasto Importe segun informe del MISSM | Periodo afectado

Asistencia sanitaria 30.991 1989 a 1999
Complementos por minimos'# 67.369 1990 a 2013
Pensiones a favor de familiares 6.273 1991 a 2020
Subsidio por nacimiento y cuidado del menor 36.285 1997 a 2019
Reduccién de cotizaciones 13.389 2011 a 2021
Total 154.307

Fuente: Informe sobre la accién protectora de la Seguridad Social y la financiacion del Estado. 31/12/2021.

Por tanto, segun este Informe, los gastos no contributivos identificados que la Seguridad Social
habria asumido con cargo a sus recursos, principalmente cotizaciones sociales, entre 1989 y 2021,
ascienden a 154.307 millones de euros. Adicionalmente, este estudio también informa de que, para
algunos gastos de naturaleza no contributiva, no se dispone de informacion relativa al coste asumido
por el Sistema, con cargo a sus cotizaciones sociales, con anterioridad a 31 de diciembre de 2021.

Por otro lado, también es preciso destacar que, desde la LPGE de 2021, el Estado realiza
aportaciones a la Seguridad Social bajo la rubrica “Para financiar otros conceptos”. Segun este
estudio, estas partidas de gasto no estan identificadas y su cuantia se obtiene en base al coste
estimado que, para la Seguridad Social puede reportar los mismos. Sin embargo, la ausencia de un

8 Encomendado a esta Secretaria de Estado por la persona titular del Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y
Migraciones con fecha 25 de octubre de 2022.

4 Las alegaciones efectuadas por la TGSS cifran el gasto que por este concepto ha asumido la Seguridad Social con
cargo a sus recursos en 72.371,57 millones de euros, sobre la base de los Informes Econdmico-Financieros a los
Presupuestos de la Seguridad Social de 2002 y de 2014. La cifra de 67.369 millones que consta en el cuadro n.°9
corresponde a los datos que, por el mismo concepto, se recogen en el “Informe sobre la accién protectora de la Seguridad
Social y la financiacién del Estado. 31/12/2021”, posterior en el tiempo a los alegados por la TGSS y aportado al Tribunal
de Cuentas por el MISSM.
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seguimiento especifico de dichos conceptos impide conocer los posibles defectos o, en su caso,
excesos de financiacion y su repercusion sobre la cuenta del resultado econdmico-patrimonial vy,
por tanto, también sobre su neto patrimonial.

Finalmente, conviene insistir en que el articulo 2.2 del TRLGSS, otorga al Estado la condicién de
garante del Sistema, en sus dos modalidades de proteccién, contributiva y no contributiva. Ello
supone que ademas de la compensacién por los costes impropios que la Seguridad Social haya
asumido por cuenta del Estado, mencionados en parrafos anteriores, la AGE, si fuera necesario,
deberia realizar también la cobertura de todos aquellos déficits que se produzcan en el Sistema
derivados de la modalidad contributiva de proteccion.

De acuerdo con lo expuesto, parece razonable que la Seguridad Social deba ser compensada por
los gastos impropios asumidos con cargo a sus recursos. Para ello, resulta aconsejable que en el
seno de la Comision de Evaluacion y Reforma de los Acuerdos del Pacto de Toledo se evallen los
datos que respecto a estos costes figuran en el Informe elaborado por el MISSM y se acuerde,
cuando se estime oportuno, la liquidacion a efectuar por estos u otros conceptos'®.

Asimismo, esta liquidacion deberia tener en cuenta la vertiente de cada una de las administraciones
implicadas en el proceso, Seguridad Social y AGE, de forma que se adopte una solucion unica que
contemple, ademas de estos gastos no contributivos aludidos (154.307 millones de euros), la
financiacion recibida a través de préstamos del Estado (126.171 millones), asi como las
obligaciones adeudadas al mismo por el traspaso de funciones a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra (9.082 millones).

lll. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1. El endeudamiento de la Seguridad Social con el Estado, a 31 de diciembre de 2024, asciende
a 135.253 millones de euros. La partida mas significativa corresponde a un total de veinte
préstamos con vencimiento a largo plazo por 126.171 millones - un 7,9 % del PIB de 2024 -, de
los que 17.169 millones se otorgaron entre 1992 y 1999 (endeudamiento histérico) y
109.002 millones, entre 2017 y 2024. El resto de este pasivo procede de las deudas a corto
plazo a favor de la Administracion General del Estado derivada de la financiacién por el Estado
de las funciones de asistencia sanitaria y servicios sociales traspasados a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de Navarra que, a la misma fecha, se elevan
a 9.082 millones (epigrafe 11.1.2).

2. Los préstamos otorgados por el Estado a la Seguridad Social, articulados a través de las Leyes
de Presupuestos Generales del Estado y de los Reales Decretos Leyes de concesion, son un
instrumento de financiacion que no responde a criterios de racionalidad econdmico-financiera
debido a que los recursos que generan no tienen la misma naturaleza econémica que los gastos
que financian. Por tanto, no ejercen un efecto equilibrador sobre el resultado econémico
patrimonial ni, por tanto, sobre el patrimonio neto que, aun asi, es negativo, alcanzando, a 31 de
diciembre de 2024, un total de 110.625 millones de euros. Asimismo, su reiterada utilizacion
como fuente de recursos a lo largo de mas de 30 afos ha situado a la Seguridad Social en una
posiciéon de fuerte endeudamiento frente al Estado que, a esa fecha, asciende a

5 El MHAC, sobre la consideracion de los gastos no contributivos de ejercicios anteriores, alega que ‘no resulta
juridicamente procedente retrotraer la exigibilidad de financiacién estatal a dichos periodos anteriores, al implicar la
aplicacion retroactiva de criterios normativos posteriores”. A este respecto conviene insistir en que la Comision de
Seguimiento y Evaluacién de los Acuerdos del Pacto de Toledo de 2020, para detallar y cuantificar estos gastos, insté a
elaborar un estudio que se ha materializado en el “Informe sobre la accién protectora de la Seguridad Social y la
financiacién del Estado. 31/12/2021”, elevado a la citada Comisién y aportado a este Tribunal de Cuentas por el MISSM.
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126.171 millones - equivalente a un 7,9 % del PIB de 2024 - como se indica en la conclusion
anterior (epigrafe 11.1.2).

3. La naturaleza de las aportaciones estatales a la Seguridad Social, a pesar de lo sefialado por
las normas de concesion de los préstamos, responde en términos econémicos a la de una
transferencia corriente, conforme a lo establecido por los Principios Contables Publicos y la
Norma de Reconocimiento y Valoracion 15.2 de la Adaptacion del Plan General de Contabilidad
Publica a las entidades que integran el Sistema de la Seguridad Social (subapartado I1.2).

4. Las transferencias corrientes procedentes del Estado constituyen el mecanismo mas adecuado
para atender las necesidades de cobertura econémico patrimonial de la Seguridad Social dado
que generan ingresos econdmicos que pasan a formar parte del componente positivo del
resultado ejerciendo un efecto positivo equilibrador en el neto patrimonial del Sistema. Asi, las
aportaciones por este concepto realizadas entre 2018 y 2024, por 87.348 millones de euros,
han mejorado significativamente los resultados de gestion ordinaria del Sistema y, en
consecuencia, su neto patrimonial (epigrafe 11.1.1).

Recomendacioén 1: Las aportaciones del Estado a la Sequridad Social en su condicion de garante
del Sistema otorgada por el articulo 2.2 del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad
Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre (TRLGSS), deberian
instrumentalizarse por el Gobierno a través de transferencias corrientes consignadas en los
Presupuestos Generales del Estado o las que sean precisas por necesidades coyunturales, con
arreglo a los mecanismos que se establezcan legalmente, y no mediante préstamos a largo plazo.
Estos recursos habrian de resultar suficientes para la cobertura de todos los gastos no contributivos
que haya de asumir la Sequridad Social y para evitar las tensiones de liquidez derivadas de su pago.
Asimismo, el Estado habria de atender, si resultara necesario, la cobertura de todos aquellos déficits
que se produzcan derivados de la modalidad contributiva de proteccion.

5. El elevado endeudamiento que refleja el balance del Sistema - que a 31 de diciembre de 2024
asciende a 135.253 millones de euros - junto con la existencia en el mismo de un patrimonio
neto negativo - que a la misma fecha se situa en 110.625 millones -, en un contexto de estricto
analisis economico-financiero proyecta la imagen de un Sistema que adolece de graves
problemas de sostenibilidad financiera de caracter estructural. Sin embargo, la realidad
econdmica pone de manifiesto que esta imagen es consecuencia del uso reiterado,
especialmente desde 2017, de un sistema de financiacion inadecuado, via préstamos, para la
cobertura econdémica de los gastos de gestion ordinaria del Sistema, asi como de la falta de
soluciones al endeudamiento generado (subapartado 11.2).

Recomendacion 2: El Gobierno deberia llevar a cabo los estudios y actuaciones necesarias para
impulsar ante la Comision de Seguimiento y Evaluacion de los Acuerdos del Pacto de Toledo las
medidas oportunas que permitan que el balance de la Seguridad Social se adecue a la realidad
economico-financiera de las operaciones de financiacion recibidas del Estado. Esto es, la
conveniencia de readaptar el reflejo contable del endeudamiento recibido para que luzcan en el
balance del Sistema conforme a su verdadera naturaleza econémica de transferencias corrientes.
Y reciprocamente, habrian de realizarse las correlativas operaciones de adaptacion en los estados
contables de la Administracion General del Estado para que ambas Administraciones reflejen esta
operacién conforme al mismo criterio.

6. No ha sido atendida la recomendacion primera del Informe de Evaluacién y Reforma del Pacto
de Toledo, aprobado por el Pleno del Congreso en su sesion de 19 de noviembre de 2020,
respecto a la necesidad de acabar con la politica de préstamos al sistema en un plazo breve
de tiempo que no podra exceder del afio 2023. Asi, en 2024 y 2025 se han concedido dos
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nuevos préstamos por 10.004 millones de euros cada uno - con base en la prérroga de los
Presupuestos Generales del Estado del ejercicio 2023 - (epigrafe 11.2.1).

Madrid, 25 de junio de 2026
LA PRESIDENTA

T~ 4

Enriqueta Chicano Javega
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ANEXO 1

TRANSFERENCIAS CORRIENTES OTORGADAS POR EL ESTADO A LA SEGURIDAD
SOCIAL
(millones de euros)

Transferencias otorgadas para apoyar el equilibrio presupuestario de la

Seguridad Social LIEee

I. Ley 6/2018 de PGE para 2018 (articulo 12). 1.334 2018
Il. Ley 6/2018 de PGE para 2018 (articulo 12). Prérroga presupuestaria - Acuerdo 1334 2019
Consejo de Ministros de 28/12/2018 -. :

lll. RDL 16/2019, de 18 de noviembre, por el que se adoptan medidas relativas a la 600 2019
ejecucion del presupuesto de la Seguridad Social (articulo 2).

IV. Ley 6/2018 de PGE para 2018. Prorroga presupuestaria - Acuerdo Consejo de 1334 2020

Ministros de 27/12/2019 -.

V. RDL 19/2020, de 26 de mayo, por el que se adoptan medidas complementarias
en materia agraria, cientifica, econémica, de empleo y Seguridad Social y tributarias 14.003 2020
para paliar los efectos del COVID-19 (articulo 10).

VI. RDL 34/2020, de 17 de noviembre, de medidas urgentes de apoyo a la solvencia
empresarial y al sector energético, y en materia tributaria (articulo 8 - para equilibrar 6.000 2020
el impacto en las cuentas de la Seguridad Social, derivado del COVID-19 -).

VII. RDL 25/2021 de 8 de noviembre, de medidas en materia de Seguridad Social y
otras medidas fiscales de apoyo social, (articulo 1 - para equilibrar el impacto en las 5.012 2021
cuentas de la Seguridad Social derivado del COVID-19 -).

Subtotal 29.617

Transferencias otorgadas para dar cumplimiento a la recomendacién primera
del Pacto de Toledo

VIII. Ley 11/2020 de PGE para 2021, para el cumplimiento de la recomendacion

primera del Pacto de Toledo (articulo 12.Cuatro). 12Ree) AL
IX. Ley 22/2021 de PGE para 2022, para el cumplimiento de la recomendacion 18.396 2022
primera del Pacto de Toledo (articulo 12.Cuatro). )

X. Ley 31/2022 de PGE para el afio 2023. Para el cumplimiento de la recomendacion 19888 2023

primera del Pacto de Toledo (articulo 12.Cuatro).

XI. Ley 31/2022 de PGE para el afio 2023. Para el cumplimiento de la
recomendacion primera del Pacto de Toledo. Prérroga presupuestaria de 2024 19.888 2024
- Acuerdo Consejo de Ministros de 27/12/2023 (articulo 12.Cuatro) -.

XIl. Acuerdo del Consejo de Ministros de 29/10/2024 por el que se autoriza una
transferencia de crédito al MISSM para dar cumplimiento al compromiso de 1.492 2024
aportaciones del Estado a la Seguridad Social por el Pacto de Toledo.

Subtotal 73.593

Total 103.210

Nota: De las transferencias recibidas por la TGSS para equilibrar el impacto del COVID-19 en las cuentas de la
Seguridad Social, entre 2020 y 2024, fueron traspasadas a las MCSS un total de 15.862 millones de euros para la
financiacion de prestaciones asociadas al coronavirus.

Fuente: elaboracion propia.
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ANEXO 2.1/3

PRESTAMOS OTORGADOS POR EL ESTADO A LA SEGURIDAD SOCIAL. SITUACION A 31 DE DICIEMBRE DE 2024
(millones de euros)

_ Ampliacion del plazo de cancelacién
Importe Vencimiento .
de los préstamos

l.- Préstamos por cancelacion de obligaciones del INSALUD anteriores a 31/12/1991

3.2 Ampliacion: Articulo 85.1 del RDL

1.- RDL 6/1992, sobre concesion de un crédito extraordinario. 1.686 10 afios partir de 2024 9/2024, de 23 de diciembre (*)
2.- Ley 39/1992, de PGE para 1993 (articulo 11). 843 No se indica
3.- Ley 21/1993, de PGE para 1994 (articulo 11). 843 No se indica
Subtotal (1) 3.372
Il.- Préstamos para dar cobertura adecuada a las obligaciones de la Seguridad
Social y posibilitar su equilibrio presupuestario
. ~ . 3.2 Ampliacion: Articulo 85.1 del RDL
4.- Ley 21/1993, de PGE para 1994 (articulo 11.4). 2.073 10 afios a partir de 2024 9/2024, de 23 de diciembre (*)
. ~ . DA 6.2 Ley 36/2014, de 26 de diciembre,
5.- Ley 41/1994, de PGE para 1995 (articulo 12.3). 2.671 10 afios a partir de 2015 de PGE para el afio 2015 (**).
. , - ~ . DA 6.2 1a Ley 48/2015, de 29 de octubre
6.- RDL 17/1996, de 22 de noviembre (articulo Unico). 2.671 10 afios a partir de 2016 de PGE para el afio 2016 (**).
. ~ . DA 6.2 de la Ley 3/2017, de 27 de junio,
7.- Ley 12/1996, de PGE para 1997 (articulo 11.3). 935 10 afios a partir de 2017 de PGE para el afio 2017.
. . . DA 7.2de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de
8.- Ley 65/1997, de PGE para 1998 (articulo 11.3). 754 10 afios a partir de 2018 PGE para el afio 2018.
RDL 18/2019, de 27 de diciembre, por el
. ~ . que se adoptan determinadas medidas
9.- Ley 49/1998, de PGE para 1999 (articulo 12.3). 485 10 afios a partir de 2019 en materia tributaria, catastral y de
seguridad social.
Subtotal (2) 9.589
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ANEXO 2.2/3

Ampliacion del plazo de cancelacién

Vencimiento ,
de los préstamos

lll.- Prestamos para cubrir los desfases de Tesoreria

10.- Ley 12/1996, de PGE para 1997 (articulo 11.4). 2.104 No se indica
11.- Ley 65/1997, de PGE para 1998 (articulo 11.4). 2.104 No se indica
SUBTOTAL (3) 4.208

<

Préstamos para posibilitar el equilibrio presupuestario de la Seguridad Social
y/o dar cobertura adecuada a sus Obligaciones

12.- Ley 3/2017, de PGE para 2017 (D.A. 9.3). 10.192 10 afios a partir de 2018

13.- Ley 6/2018, de PGE para 2018 (D.A. 4.2). 13.830 10 afios a partir de 2019

14.- Ley 6/2018 de PGE para 2018 (D.A. 4.2) Prérroga presupuestaria - Acuerdo ~ .

Consejo de Ministros de 1/03/2019 -. 13.830 10 afios a partir de 2020
- a 2 i

15.- Ley 6/2018, de PGE para 2018 (D.A. 4.2) Prérroga presupuestaria - Acuerdo 13.830 10 afios a partir de 2021

Consejo de Ministros de 14/04/2020 -.

16.- RDL 19/2020, de 26 de mayo por el que se adoptan medidas complementarias
en materia agraria, cientifica, econémica, de empleo y de Seguridad Social y 16.500 10 afos a partir de 2021
Tributarias para paliar los efectos del COVID-19 (articulo 11).

17.- Ley 11/2020, de PGE para 2021 (D.A. 5.2). 13.830 10 afios a partir de 2022
18.- Ley 22/2021, de PGE para 2022 (D.A. 3.2). 6.982 10 afos a partir de 2023
19.- Ley 31/2022, de PGE para 2023 (D.A. 3.2). 10.004 10 afios a partir de 2024
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ANEXO 2.3/3

Ampliacion del plazo de cancelacion

Importe Vencimiento R
de los préstamos

20.- Ley 31/2022 de PGE para 2023 (D.A. 3.2) Prorroga presupuestaria para 2024
- Acuerdo Consejo de Ministros de 27/12/2023 -.

Subtotal (4) 109.002

TOTAL (1) + (2) + (3) + (4) 126.171

(*) EI RDL 9/2024 ha sido derogado por Resolucion de 22 de enero de 2025 del Congreso de los Diputados. Con posterioridad estos préstamos fueron prorrogados por el RDL
16/2025, de 23 de diciembre que de nuevo es derogado por Resolucion de 27 de enero de 2026, del Congreso de los Diputados. Finalmente, se concede por el RDL 3/2026, de
3 de febrero, un nuevo plazo de diez afos, a partir de 2026, para la cancelacion de estos préstamos.

(**) Estos préstamos fueron prorrogados por RDL 16/2025, de 23 de diciembre, con posterioridad derogado por Resolucion de 27 de enero de 2026, del Congreso de los
Diputados. Finalmente, se concede por el RDL 3/2026, de 3 de febrero, un nuevo plazo de diez afios, a partir de 2026, para la cancelacion de estos préstamos.

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacién facilitada por la TGSS.

10.004 10 afios a partir de 2025®*)
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ANEXO 3

RESULTADO PRESUPUESTARIO DE LAS EEGG Y LOS SSCC DE LA SEGURIDAD SOCIAL.
EJERCICIOS 2016 A 2024
(millones de euros)

2016 | 2017 2018 ‘ 2019 ‘ 2020 2022 2023 | 2024

Operaciones corrientes (19.025) (19.003) (18.403) (17.114) (12.440) (12.100) (8.185) (9.258) (9.310)
Operaciones de capital 844 666 617 288 34 (77) (22) 1.168 211
1. Total operaciones no

financieras (18.181) (18.337) (17.786) (16.827) (12.406) (12.177) (8.207) (8.090) (9.099)
Activos financieros 18.516 6.459 2.802 2.834 (24) 0 (3) (3.430) (3.806)
Pasivos financieros 0 10.194 13.827 13.830 30.330 13.830 6.982 10.004 10.004
2. Total operaciones

" . 18.516 16.653 16.629 16.664 30.306 13.830 6.979 6.574 6.198
financieras

Resultado
presupuestario del (1.684) (1.157) (162) 17.900 (1.228) (1.516) (2.901)

ejercicio (1) + (2)

Fuente: elaboracion propia a partir de los resultados presupuestarios de las EEGG y los SSCC incluidos en la CGSS en
cada ejercicio considerado.

Como se observa, en el periodo analizado, la Seguridad Social no ha generado recursos
presupuestarios suficientes para la amortizacién de los préstamos y el pago de sus obligaciones a
corto plazo favor de la Administracion General del Estado.
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ANEXO 4

COBERTURA DE LOS FLUJOS DE EFECTIVO NETOS DE LAS ACTIVIDADES DE GESTION
RELATIVAS A LAS EEGG Y LOS SSCC. EJERCICIOS 2016 A 2024
(millones de euros)

Flujos de efectivo

Disposiciones
P netos de las

Flujos de Flujos de

. - netas Defecto (-) / L Defecto (-) /
efectivo netos | efectivo de las . actividades de
. L transitorias de | Exceso (+) . D Exceso (+)
de actividades | actividades de . . financiacion A
de gestién inversion tesoreria del de liquidez (Préstamos del de liquidez
FCPSS (%)
2016 (18.440) 18.455 661 676 0 676
2017 (15.515) 6.449 442 (8.624) 10.192 1.568
2018 (13.531) 2.734 363 (10.434) 13.830 3.396
2019 (15.779) 2.820 27 (12.932) 13.830 898
2020 (28.178) (1009 (120) (28.398) 30.330 1.932
2021 (10.569) (143) (2) (10.714) 11.830 1.116
2022 (7.435) (148) 0 (7.583) 8.982 1.399
2023 (6.499) (3.613) 0 (10.112) 10.004 (108)
2024 (7.289) (4.060) 116 (11.233) 10.004 (1.229)

(*) Se han tomado las disposiciones netas de tesoreria, es decir, teniendo en cuenta los reintegros efectuados por la
TGSS al FCPSS en cada ejercicio.

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion contenida en los estados de flujos de efectivo consolidados de
las EEGG y los SSCC recogidas en la CGSS, asi como de la informacion complementaria remitida al Tribunal de
Cuentas por estas mismas entidades para el examen y comprobacion de la CGE de los ejercicios considerados.

Como puede apreciarse, los flujos de efectivo netos procedentes de la gestién ordinaria son
negativos, y han sido cubiertos con los procedentes de las actividades de financiacion (préstamos),
de las activades de inversion del FRSS y de las disposiciones de tesoreria del FCPSS. Por lo que
la Seguridad Social no cuenta con la liquidez necesaria para la devolucién de los préstamos y el
pago de sus obligaciones a corto plazo favor de la Administracién General del Estado.
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ALEGACIONES FORMULADAS

Se adjuntan a continuacion las alegaciones formuladas de las que se ha suprimido la
documentacion complementaria que no es esencial para comprender lo expuesto en las mismas.

(Se ha eliminado la informacion relativa a personas fisicas que hace referencia a datos de caracter
personal).
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TRAMITE DE ALEGACIONES

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 44.1 de la LFTCU, el Anteproyecto de Nota de
fiscalizacion fue remitido a los actuales responsables de las EEGG y los SSCC de la Seguridad
Social, asi como a quienes ostentaron dichos cargos durante parte del periodo fiscalizado, con
objeto de que, si lo estimaban oportuno, formularan alegaciones y presentaran los documentos y
justificantes que considerasen adecuados. Asimismo, los resultados de la fiscalizacién se han
puesto de manifiesto a la Ministra de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, al Ministro de
Hacienda, al Interventor General de la Administracion del Estado y a la Interventora General de la
Seguridad Social, asi como a quienes ostentaron dichos cargos durante parte del periodo
fiscalizado.

En el plazo concedido fueron recibidas en este Tribunal las alegaciones realizadas por la
Interventora General de la Seguridad Social y por el Director General de la TGSS. Por su parte, la
Ministra de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, el Ministro de Hacienda y el Interventor
General de la Administracion del Estado solicitaron una ampliacién del plazo concedido para ello,
que fue concedida, formulando alegaciones los dos ultimos. Por su parte, la Ministra de Inclusion,
Seguridad Social y Migraciones ha indicado expresamente la no realizacién de alegaciones
complementarias a las formuladas por la IGSS y la TGSS. La ex Directora del INGESA se adhiri6 a
las alegaciones que en su caso formulara la actual responsable de esta entidad, que finalmente no
lo hizo. Las alegaciones formuladas se incorporan al presente Informe en cumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 44.4 de la LFTCU.

A la vista de las citadas alegaciones, se han efectuado las oportunas modificaciones en el texto de
la Nota incorporando los cambios que se han considerado necesarios, ya sea por aceptar su
contenido o para razonar el motivo por el que no se han aceptado. Debe indicarse que no han sido
objeto de tratamiento especifico aquellas que constituyen meras explicaciones y que, por tanto, no
implican una disconformidad del alegante con el contenido de la Nota. La falta de contestacion 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 fiscalizacion es el expresado en el
presente informe.

NOTA DE FISCALIZACION APROBADA POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 25/06/2026 51






TRIBUNAL DE CUENTAS

RELACION DE ALEGANTES

1. MINISTERIO DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES

2. TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL. MINISTERIO DE INCLUSION,
SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES

3. INTERVENCION GENERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL. MINISTERIO DE INCLUSION,
SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES

4. INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO. MINISTERIO DE
HACIENDA

5. MINISTERIO DE HACIENDA
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ALEGACIONES FORMULADAS POR EL MINISTERIO DE INCLUSION,
SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES






SUBSECRETARIA

MINISTERIO
DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL
Y MIGRACIONES
—OFICIO
S/REF:
N/REF:
FECHA: 19 de mayo de 2026
ASUNTO: Nota sobre el efecto del endeudamiento con el Estado en la sostenibilidad financiera de la Seguridad Social, ejercicio 2024
DESTINATARIO: TRIBUNAL DE CUENTAS. SECCION DE FISCALIZACION. Departamento de la Proteccién y Promoci6n Social

Con fecha de 29 de abril de 2026 se ha recibido en este Ministerio, escrito
por el que se comunica, la puesta a su disposiciéon del Anteproyecto de Nota de
Fiscalizacion sobre el efecto del endeudamiento con el Estado en la sostenibilidad
financiera de la Seguridad Social, ejercicio 2024.

Al respecto se informa que, segun ha trasladado la Secretaria de Estado de
Seguridad Social y Pensiones, por parte de la Intervencién General de la Seguridad
Social y la Tesoreria General de la Seguridad Social se han presentado las alegaciones
que se adjuntan, no habiéndose formulado alegaciones por parte del resto de
entidades, asi como por la mencionada Secretaria de Estado.

En consecuencia, por parte de este Departamento, agradecemos la
informacion trasladada en la citada nota, no formuldndose alegaciones
complementarias.

LA SUBSECRETARIA DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES

c/ José Abascal, 39
gts.missm@inclusion.gob.es 28071 MADRID

DIR3: EA0042487 TEL: 91 36300 19
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Direccion General

ALEGACIONES AL ANTEPROYECTO DE LA NOTA SOBRE EL EFECTO DEL
ENDEUDAMIENTO CON EL ESTADO EN LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DE LA
SEGURIDAD SOCIAL, EJERCICIO 2024

A continuacion se identifican los apartados del Anteproyecto respecto de los que se
formulan observaciones.

1.11.2.2.2. CONSIDERACION DE OTRAS OPERACIONES RECIPROCAS ENTRE EL
ESTADO Y LA SEGURIDAD SOCIAL (pg. 28-30)
2. [1l. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES (pg. 30y 31)

1. 11.2.2.2. CONSIDERACION DE OTRAS OPERACIONES RECIPROCAS ENTRE EL
ESTADO Y LA SEGURIDAD SOCIAL (pg. 28-30)

El Tribunal sefiala que “parece razonable que la Seguridad Social deba ser
compensada por los gastos impropios asumidos con cargo a sus recursos” e insta a
evaluar los datos del informe’ de la Secretaria de Estado de Seguridad Social y
Pensiones a fin de que se acuerde, “cuando se estime oportuno, realizar la liquidacion
a efectuar por estos conceptos”.

CUADRO 9. GASTOS NO CONTRIBUTIVOS ASUMIDOS POR LA SEGURIDAD SOCIAL
CON CARGO A SUS RECURSOS
(millones de euros)

Asistencia sanitaria 30991 1989 a 1999
Complementos por minimos 67.369 1990 a 2013
Pensiones a favor de familiares 6.273 1991 a 2020
Subsidio por nacimiento y cuidado del menor 36285 1997 a 2019
Reduccion de cotizaciones 15.163 2011 a 2021
Total 156.081

Fuente: Informe sobre la accion protectora de la Seguridad Social y la financiacion del Estado. 31/12/2021.

"“Informe sobre la accion protectora de la Seguridad Social y la financiacion del Estado. 31/12/2021”, elaborado por la Secretaria de Estado

de Seguridad Social y Pensiones en el que identifica y cuantifica algunos de los gastos no contributivos en el Cuadro 9.

C/ ASTROS 5 Y7
28007 MADRID
TEL: 915038000
DIR3: EA0042300



Del analisis del Cuadro 9 del Anteproyecto se desprenden las siguientes
observaciones:

1.1. Complementos a minimos: 67.369 millones de euros.

Segun los datos con los que cuenta la TGSS, el importe acumulado de estos
complementos a minimos desde 1990 hasta el 2012 se eleva a 72.371,57
millones de euros.

Este importe ha sido elaborado en base a los datos obrantes en el “Informe
Econdmico-Financiero a los Presupuestos de la Seguridad Social de 2002”
(documento disponible en la Subdireccion General de Presupuestos, Estudios
Econdmicos y Estadisticas en soporte papel, para los afios 1989 a 2002) y en el
“Informe Econdmico-Financiero a los Presupuestos de la Seguridad Social de
2014” (Fuente: Seguridad Social: Presupuestos y Estudios (pg. 196), para los
anos 2000 a 2014).

1.2. Las reducciones en la cotizacion recogidas en el Cuadro 9 del
ANTEPROYECTO, se valoran en 15.163 millones de euros.

Esta entidad gestora considera que procederia la exclusién del calculo del
importe total de las reducciones a cargo de los recursos de la Seguridad Social,
el correspondiente al ejercicio 2021 (1.774,49 millones de euros, que si que han
sido incluidos por el Tribunal de Cuentas en el cuadro 9), dado que su
financiacion se efectué mediante transferencias derivadas del Pacto de Toledo
de 2020, taly como se recoge en los cuadros de financiacién afectada incluidos
en las Cuentas y Balances de la Seguridad Social de dicho ejercicio.

Fuente: “Cuentas y Balances de la Seguridad Social. Ejercicio 2021. Tomo TGSS (p. 435). Seguridad Social:
Informacién Econdmico Financiera
07 TOMO+VII 05 TGSS+(21).pdf




I H AR PR i PAL
(articule 12 .Cuatro de la Ley 11/2020 de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021)

[impartes expresados en auros)

& SITWACKON A 31 DE DICIEMBRE DE 2020: Sin movimiantos 0,00
A GESTION PR ESUPUEETARIA DEL EIERCICIC 202 1: Excaso de financiscidn por 1.960.384,51
-Bonificaclones practicadas 1.774 487.235,49
-Recursos - Defechod feconstidos 1,779 447 580,00
& SITUACKON & 31 DE DICIEMBRE DE 2021: Remanente de financiacidn por 4.960.344,51

1.3. En este apartado 11.2.2.2. de operaciones reciprocas, se considera que
deberia incorporarse igualmente la deuda por cotizaciones sociales de
instituciones sanitarias publicas y privadas sin animo de lucro, sometida
a moratoria desde la aprobacidn de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1995, cuyo importe asciende a 672,30 millones.

Esta deuda corresponde a entidades publicas y privadas concertadas, que
participan en la gestién de la asistencia sanitaria del Sistema Nacional de Salud.
Tanto el “Anteproyecto de la CGE 2024” como el “Informe de Evaluacion y
Reforma del Pacto de Toledo de 2020” consideran que este coste debe ser
asumido por el Estado, al tratarse de una carga impropia del sistema
contributivo.

1.4. Ademas, se propone incorporar un apartado adicional al Cuadro 9 del
Anteproyecto del Tribunal de Cuentas, denominado “Subvencion
implicita”?, cuyo importe ya figura reconocido e incluido, desde el afio 2021,
en las transferencias recibidas para dar cumplimiento a la Recomendacién
Primera del Pacto de Toledo de 2020.

2 Beneficios en la cotizacion en determinados regimenes, sistemas especiales o colectivos, cuya valoracién no esta recogida
expresamente dentro de los procesos contables de la TGSS, aunque su cuantia si se puede estimar al ser beneficios que redundan en una
menor cotizacidn y estan legalmente reconocidos como tales. Actualmente se cubren a través de las transferencias de los Pactos de
Toledo mediante la partida 400.7.5 del presupuesto de ingresos de la Seguridad Social.



En relacion con este concepto, la TGSS dispone de datos econdmicos
calculados sobre la base de las cuentas de liquidacion cerradas del
presupuesto de ingresos, que pueden ponerse a disposicion del Tribunal.

2. Ill. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La TGSS comparte, con caracter general, las conclusiones y recomendaciones
formuladas por el Tribunal de Cuentas.

No obstante, se considera necesario incorporar de forma expresa en la
Recomendacion 2 la referencia a la efectiva compensacién a la Seguridad Social por
los gastos impropios financiados con cargo a sus recursos, mediante el saneamiento
de su balance a través de la cancelacion contable de los préstamos concedidos hasta
la fecha.

Madrid, 12 de mayo de 2026
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SECRETARIA DE ESTADO
MINISTERIO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y PENSIONES

Y MIGRACIONES
INTERVENCION GENERAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

SIREF..
NREF.: S.G.C.

FECHA: 11 de mayo de 2026.

ASUNTO: Nota sobre el efecto del endeudamiento con el Estado
en la sostenibilidad financiera de la S. Social 2024.

DESTINATARIO: Sra. Consejera de la Seccién de Fiscalizacion.
Departamento de la Proteccion y Promocion Social.
Tribunal de Cuentas.

L L 1

De conformidad con lo sefalado en su escrito n.2 202600100000358, de 11 de febrero
de 2026, relativo al anteproyecto de la Nota sobre el efecto del endeudamiento con el Estado
en la sostenibilidad financiera de la Seguridad Social, ejercicio 2024, elaborado por el
Departamento de la Proteccion y Promocidn Social, Seccién de Fiscalizacién del Tribunal de
Cuentas, se comunica que, una vez examinado dicho anteproyecto, esta Intervencién General
remite sus observaciones y consideraciones en el informe que se adjunta.

LA INTERVENTORA GENERAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL,

[ CORREO ELECTRONICO C/ VALENZUELA, 5
28014 MADRID
Intervencion.general.igss@seg-social.es TEL.: 91 190.64.62




SECRETARIA DE ESTADO DE LA

MINISTERIO SEGURIDAD SOCIAL

DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL

Y MIGRACIONES INTERVENCION GENERAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

ALEGACIONES AL ANTEPROYECTO DE LA NOTA SOBRE EL EFECTO DEL ENDEUDAMIENTO
CON EL ESTADO EN LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DE LA SEGURIDAD SOCIAL, EJERCICIO
2024.

Desde el Departamento de la Proteccidon y Promocién Social del Tribunal de Cuentas
se solicita a esta Intervencion General el estudio y examen del Anteproyecto de la
Nota sobre el efecto del endeudamiento con el Estado en la sostenibilidad financiera
de la Seguridad Social, ejercicio 2024, a fin de que puedan formularse las alegaciones
que se estimen oportunas.

Analizado el contenido del citado Anteproyecto, se observa que, dentro de las
recomendaciones formuladas por el Tribunal de Cuentas en su apartado I, la
Recomendacion segunda insta a la Intervencion General de la Seguridad Social a
llevar a cabo estudios y propuestas orientados a readaptar el reflejo contable del
endeudamiento recibido por la Seguridad Social, con el fin de adecuarlo a su
“verdadera naturaleza econdmica de transferencias corrientes”.

Recomendacion 2

La IGAE junto con la IGSS deberian llevar a cabo los estudios y propuestas
pertinentes con el fin de que puedan impulsarse medidas para que el balance de la
Seguridad Social se adecue a la realidad econémico-financiera de las operaciones
de financiacion recibidas del Estado. Esto es, la conveniencia de readaptar el reflejo
contable del endeudamiento recibido para que luzcan en el balance del Sistema
conforme a su verdadera naturaleza econémica de transferencias corrientes. Y
reciprocamente, habrian de realizarse las correlativas operaciones de adaptacion
en los estados contables de la Administracion General del Estado para que ambas
Administraciones reflejen esta operacion conforme al mismo criterio.

A este respecto esta Intervencidn General procede efectuar las siguientes
consideraciones:

Si bien se comparte plenamente las consideraciones formuladas por el Tribunal de
Cuentas en cuanto a que la naturaleza econdmica de las operaciones de
endeudamiento de la Seguridad Social frente al Estado es asimilable, en la practica, a
la de transferencias corrientes destinadas a la financiacion de gastos estructurales del
Sistema, resulta necesario efectuar determinadas precisiones desde la perspectiva
juridico-normativa y contable.

En particular, debe sefialarse que la instrumentacién de dichas operaciones como
préstamos no ha sido el resultado de una decisién de los érganos gestores ni de los
responsables de la contabilidad del Sistema, sino que ha venido impuesta de forma

[ CORREO ELECTRONICO C/ VALENZUELA, 5
28014 MADRID
Intervencion.general.igss@seg-social.es TEL.: 91 190.64.62




reiterada por normas con rango de ley, fundamentalmente a través de las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado y de otras disposiciones legales especificas que
han autorizado expresamente la concesién de préstamos del Estado a la Tesoreria
General de la Seguridad Social. En consecuencia, tanto su reconocimiento inicial
como su mantenimiento en los estados contables se ha efectuado con estricto
respeto al marco legal y contable vigente en cada ejercicio.

Desde esta premisa, debe subrayarse que la eventual modificacion del tratamiento
contable de estas operaciones y, en particular, la cancelacion del endeudamiento
registrado no puede abordarse exclusivamente desde un enfoque técnico ni puede
llevarse a cabo mediante actuaciones internas de caracter administrativo o contable.
Dado que el origen del endeudamiento se encuentra amparado en disposiciones con
rango legal suficiente, su extincién, reclasificacion o conversiéon en transferencias
exige necesariamente la aprobacién de una norma de idéntico rango que habilite
expresamente dicha operacion y establezca su correspondiente tratamiento
presupuestario y contable tanto en el ambito de la Seguridad Social como en el de la
Administracion General del Estado.

En este sentido, cualquier actuacion orientada a adecuar el balance de la Seguridad
Social a la realidad econémico-financiera subyacente de estas operaciones debe
articularse mediante una reforma normativa expresa, que garantice la seguridad
juridica, la coherencia del sistema y la homogeneidad en el reflejo contable de las
operaciones en ambas Administraciones. Mientras dicha modificacién normativa no
se produzca la IGSS esta obligada a mantener el registro contable de los préstamos
conforme a su configuracion legal.

Por todo ello, se considera que la solucidn a esta cuestion trasciende el ambito
competencial de 1a IGSS, y debe abordarse en el marco de una decisién normativa de
alcance general, que redefina el modelo de financiaciéon de la Seguridad Social y
determine expresamente el régimen juridico y contable aplicable a las operaciones
ya formalizadas. En consecuencia, se propone modificar la redaccion de la
recomendacion 2, en el sentido siguiente:

En el marco de las competencias del legislador y del Gobierno, se deberia promover
la tramitacion de una disposicion legal expresa que permita adecuar el tratamiento
juridico, presupuestario y contable de las operaciones de financiacion concedidas por
el Estado a la Seguridad Social, incluida, en su caso, la cancelacion o conversion en
transferencias de los pasivos derivados de los préstamos formalizados, con el fin de
que el balance del Sistema de la Seguridad Social refleje fielmente la realidad
economico-financiera de dichas operaciones, garantizando al mismo tiempo la
coherencia y homogeneidad en el tratamiento contable de estas operaciones en la
Seguridad Social y en la Administracion General del Estado.

MINISTERIO
DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL
Y MIGRACIONES.

INTERVENCION GENERAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL



Finalmente, indicar que en el anexo 2.3/3, ubicado en la pagina 41 de los anexos al
anteproyecto de la nota de fiscalizacion, se ha identificado un error en el subtotal (4),
gue aparece con un importe de 119.002 millones de euros. Sin embargo, el importe
correcto de los préstamos a 31 de diciembre de 2024 es de 109.002 millones de
euros, tal y como se recoge en el cuadro 6, “Préstamos otorgados por el Estado a la
Seguridad Social. Situacion a 31 de diciembre de 2024”, en la pagina 21 del
documento.

Se adjunta imagen del citado anexo con los importes correctos:

ANEX0 2313

Ampliacion del plazo de cancelacion

Importe Vencimiento

de los préstamos
20.- Ley 31/2022 de PGE para 2023 (D.A. 3.2) Prérroga presupuestaria para 2024 -
Acuerdo Consejo de Ministros de 27/12/2023.

SUBTOTAL (4) 119.002 108.002

(*) EI RDL 9/2024 ha sido derogado por Resolucion de 22 de enero de 2025 del Congreso de los Diputados, Con posterioridad estos préstamos fueron prorrogados por el RDL
16/2025, de 23 de diciembre que de nuevo es deragado por Resolucion de 27 de enero de 2026, del Congreso de los Diputados. Finalmente, se concede por el RDL 3/2026, de
3 de febrero, un nuevo plazo de diez afios, a partir de 2026, para [a cancelacion de estos préstamos.

(™) Estos préstamos fueron prorrogados por RDL 16/2025, de 23 de diciembre, con posterioridad derogado por Resolucién de 27 de enero de 2026, del Congreso de los
Diputados. Finalmente, se concede por el RDL 3/2026, de 3 de febrero, un nuevo plazo de diez afios, a partir de 2026, para la cancelacion de estos préstamos.

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacion faciitada porla TGSS.

10004 10 afios a partir de 2025¢)

Madrid, 11 de mayo de 2026.

MINISTERIO
DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL
Y MIGRACIONES.

INTERVENCION GENERAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL
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FIRMADO

INTERVENCION GENERAL DE LA

MINISTERIO ADMINISTRACION DEL ESTADO

DE HACIENDA

INTERVENTOR GENERAL

Consejera de la Seccion de Fiscalizacion
Departamento de la Proteccion y Promocion Social
TRIBUNAL DE CUENTAS

Madrid, 20 de mayo de 2026

Estimada Consejera,

En relacion con su escrito del pasado 29 de abril en el que se trasladaba el texto
del Anteproyecto de Nota de Fiscalizacion sobre efecto del endeudamiento con el Estado en la
sostenibilidad financiera de la Sequridad Social, ejercicio 2024, elaborado por el Departamento
de la Proteccion y Promocion Social adjunto le remito las observaciones realizadas por la

Intervencion General de la Administracion del Estado al citado texto, en el informe que se adjunta.

Un saludo,

MATEO INURRIA, I5
28006 MADRID
TEL.: 915367014



INTERVENCION GENERAL DE LA
MINISTERIO ADMINISTRACION DEL ESTADO
DE HACIENDA

GABINETE TECNICO

ALEGACIONES AL ANTEPROYECTO DE LA NOTA SOBRE EL EFECTO DEL
ENDEUDAMIENTO CON EL ESTADO EN LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DE LA
SEGURIDAD SOCIAL, EJERCICIO 2024

Se ha recibido en esta Intervencién General de la Administracion de Estado, escrito
de la Consejera del Tribunal de Cuentas, de la Seccién de Fiscalizacion, departamento de la
Proteccién y Promocién Social, donde se da traslado del anteproyecto de la Nota sobre el efecto
del Endeudamiento con el Estado en la Sostenibilidad financiera de la Seguridad Social, ejercicio

2024, para alegaciones por parte de este Centro Directivo.

Una vez analizado dicho anteproyecto, el Tribunal de Cuentas formula en su apartado
Il de conclusiones y recomendaciones formula la “Recomendacién 2” dirigida a la Intervencién

General de la Administracién del Estado en los siguientes términos:

“La IGAE junto con la IGSS deberian llevar a cabo los estudios y propuestas pertinentes
con el fin de que puedan impulsarse medidas para que el balance de la Seguridad Social se
adecte a la realidad econémico-financiera de las operaciones de financiacion recibidas del
Estado. Esto es, la conveniencia de readaptar el reflejo contable del endeudamiento recibido para
que luzcan en el balance del Sistema conforme a su verdadera naturaleza econémica de
transferencias corrientes. Y reciprocamente, habrian de realizarse las correlativas operaciones
de adaptacion en los estados contables de la Administracion General del Estado para que ambas

Administraciones reflejen esta operacion conforme al mismo criterio.”

En relacién con la citada recomendacion la Intervenciéon General de la Administracién

del Estado indica lo siguiente:

La cobertura legal de la financiacién de la Seguridad Social mediante prestamos se encuadra en
el marco legal actualmente en vigor (Leyes de Presupuestos Generales del Estado) en el cual se
califican estas operaciones de financiacion como préstamos. Tanto la Intervencién General de
la Administracion del Estado como la Intervencién General de la Seguridad Social deben atender

C/ Mateo Inurria n® |5
www.pap.hacienda.gob.es 28036-Madrid
RCGabinetel GAE@igae.hacienda.gob..es TEL: 91 536.70.75 / 70.09
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necesariamente para su registro a esta calificacion legal, sin entrar a valorar la naturaleza
econdmica de estas operaciones puesto que ha sido el propio legislador el que las ha calificado

como préstamos.

Ninguno de estos centros a los que se dirigen las recomendaciones tenemos la capacidad de
alterar esta calificacidn legal, ni tampoco entra del ambito de nuestras competencias adoptar
medidas tendentes a la condonacion de dichas operaciones con el fin de “readaptar el reflejo
contable del endeudamiento recibido para que luzcan en el balance del Sistema conforme a su
verdadera naturaleza econdmica de transferencias corrientes”. Dicha condonacion Unicamente
puede llevarse a cabo de acuerdo con lo regulado en el articulo 7, apartado 2 Ley 47/2003, de

26 de noviembre, General Presupuestaria, es decir, mediante una norma con rango de ley.

En consecuencia, caso de aprobarse mediante una norma con rango de ley la regularizacién
planteada por el Tribunal de Cuentas en su nota, los responsables contables tanto de la
Administracion General del Estado como de la Seguridad Social procederian a asentar las
operaciones pertinentes en sus respectivas Cuentas Generales en el sentido que se dedujera de

la ley reguladora de dicha condonacién.

Por todo lo anterior, se propone adaptar la recomendacién para que vaya dirigida, no a la
Intervencién General de la Administracion del Estado o a la Intervencién General de la Seguridad
Social, que son meros contables que carecen de capacidad alguna para su cumplimiento, sino a

la Unica instancia con capacidad para adoptar el instrumento necesario, el propio legislador.

Madrid, 20 de mayo de 2026
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ALEGACIONES AL ANTEPROYECTO DE LA NOTA SOBRE EL EFECTO
DEL ENDEUDAMIENTO CON EL ESTADO EN LA SOSTENIBILIDAD
FINANCIERA DE LA SEGURIDAD SOCIAL, EJERCICIO 2024

En fecha 29 de abril de 2026 se recibié en este Gabinete del Ministro de
Hacienda correo electrénico del Departamento de Fiscalizacién de la
Proteccién y Promocién Social, adjuntando escrito en el que se
comunicaba la puesta a disposicion del “Anteproyecto de Nota de
Fiscalizacion sobre el efecto del endeudamiento con el Estado en la
sostenibilidad financiera de la Seguridad Social, ejercicio 2024, al objeto
de que se formularan las alegaciones que se estimaran pertinentes y se
aportaran los documentos y justificaciones correspondientes.
Posteriormente, de conformidad con la normativa aplicable, se solicito al
Tribunal de Cuentas la prorroga del plazo previsto para la presentacion

de dichas alegaciones y documentacion, la cual fue concedida.

En el apartado III "CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES"” del

citado Anteproyecto, se recogen las siguientes conclusiones:

1. El endeudamiento de la Sequridad Social con el Estado, a 31 de

diciembre de 2024, asciende a 135.252 millones de euros.

2. Los préstamos otorgados por el Estado a la Sequridad Social son un

instrumento de financiacidon que no responde a criterios de racionalidad
economico-financiera debido a que los recursos que generan no tienen
la misma naturaleza econdmica que los gastos que financian. Por
tanto, no ejercen un efecto equilibrador sobre el resultado econdmico
patrimonial ni, por tanto, sobre el patrimonio neto que, aun asi, es
negativo, alcanzando, a 31 de diciembre de 2024, un total de 110.625

millones de euros.



3. La naturaleza de las aportaciones estatales a la Seguridad Social, a

pesar de lo sefialado por las normas de concesién de los préstamos,

responde en términos econdmicos a la de una transferencia corriente.

4. Las transferencias corrientes procedentes del Estado constituyen el

mecanismo mas adecuado para atender las necesidades de cobertura

econdmico patrimonial de la Seguridad Social dado que generan
ingresos econdmicos que pasan a formar parte del componente
positivo del resultado ejerciendo un efecto positivo equilibrador en el

neto patrimonial del Sistema.

5. El elevado endeudamiento que refleja el balance del Sistema junto con

la existencia en el mismo de un patrimonio neto negativo, en un
contexto de estricto analisis econdmico-financiero proyecta la imagen
de un Sistema que adolece de graves problemas de sostenibilidad
financiera de caracter estructural. Sin embargo, la realidad econdmica
pone de manifiesto que esta imagen es consecuencia del uso reiterado,
especialmente desde 2017, de un sistema de financiacién inadecuado,
via préstamos, para la cobertura econdmica de los gastos de gestion
ordinaria del Sistema, asi como de la falta de soluciones al

endeudamiento generado.

6. No ha sido atendida la recomendacion primera del Informe de

Evaluacién y Reforma del Pacto de Toledo, aprobado por el Pleno del

Congreso en su sesién de 19 de noviembre de 2020, respecto a la
necesidad de acabar con la politica de préstamos al sistema en un

plazo breve de tiempo que no podra exceder del afio 2023.

Ademds, en el mismo apartado, se realizan las dos siguientes

recomendaciones:

Recomendacion 1: Todas las aportaciones del Estado a la Seguridad
Social en su condicidon de garante del Sistema otorgada por el articulo
2.2 del TRLGSS, deben instrumentalizarse a través de transferencias

corrientes consignadas en los Presupuestos Generales del Estado o las



gue sean precisas por necesidades coyunturales, y no mediante
préstamos a largo plazo. Estos recursos habran de resultar suficientes
para la cobertura de todos los gastos no contributivos que haya de
asumir la Seguridad Social y para evitar las tensiones de liquidez
derivadas de su pago. Asimismo, el Estado habra de atender, si resultara
necesario, la cobertura de todos aquellos déficits que se produzcan

derivados de la modalidad contributiva de proteccion.

Recomendacion 2: La IGAE junto con la IGSS deberian llevar a cabo
los estudios y propuestas pertinentes con el fin de que puedan
impulsarse medidas para que el balance de la Seguridad Social se
adecue a la realidad econdmico-financiera de las operaciones de
financiacion recibidas del Estado. Esto es, la conveniencia de readaptar
el reflejo contable del endeudamiento recibido para que luzcan en el
balance del Sistema conforme a su verdadera naturaleza econémica de
transferencias corrientes. Y reciprocamente, habrian de realizarse las
correlativas operaciones de adaptacion en los estados contables de la
Administracion General del Estado para que ambas Administraciones

reflejen esta operacion conforme al mismo criterio.

A la vista del contenido del informe, y con el objeto de matizar
determinadas conclusiones y valoraciones, en particular en lo relativo a
la interpretaciéon del marco juridico de la financiacion de la Seguridad
Social y al tratamiento de los instrumentos utilizados por el Estado, por
parte de este Ministerio de Hacienda se realizan las siguientes
ALEGACIONES:

Primera. Sobre el alcance juridico del articulo 2 del TRLGSS y la

naturaleza de la garantia del Estado

El articulo 2 del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social
(TRLGSS) configura al Estado como garante del sistema, si bien dicha
previsiéon debe ser interpretada conforme a su naturaleza de principio
general del sistema, carente de efectos autoaplicativos directos en

materia de financiacion.



La efectividad de dicha garantia no opera de manera automatica ni
ilimitada, sino que requiere su concrecién a través de normas con rango

de ley, tal y como evidencia la evolucién normativa del sistema.

En este sentido, los preceptos actualmente vigentes que delimitan el

contenido de la financiacién estatal son, fundamentalmente:

e El articulo 109 TRLGSS, que regula los recursos del sistema,

incluyendo las aportaciones del Estado.

e Las disposiciones adicionales trigésima segunda y trigésima sexta del
TRLGSS, en las que se concretan determinadas transferencias

estructurales.

Fuera de estos supuestos, no existe en el ordenamiento juridico un
mandato legal expreso que imponga al Estado la obligacién de financiar
de manera general e incondicionada cualquier insuficiencia financiera del

sistema de Seguridad Social mediante transferencias.

En consecuencia, la_interpretacion que deriva del articulo 2, una

obligacion automatica de cobertura total de los déficits mediante

transferencias, excede el contenido normativo del mismo y supone una

ampliacién no prevista por el legislador.

Segunda. Sobre la plena cobertura legal de la financiacion

mediante préstamos

Debe senalarse que el ordenamiento juridico no contiene limitacion
alguna que impida al Estado financiar a la Seguridad Social mediante la

concesion de préstamos.

Por el contrario, tal como se recoge en la propia Nota, los préstamos han
sido otorgados de forma reiterada mediante disposiciones con rango de
ley, en particular leyes de presupuestos y reales decretos-leyes, tanto en

el periodo 1992-1999 como en el comprendido entre 2017 y 2024.
Estos instrumentos han tenido por finalidad:

e Cubrir necesidades de financiacidn presupuestaria



e Atender desfases de tesoreria
e Garantizar la cobertura de obligaciones del sistema

Por tanto, la utilizacion de préstamos constituye una opcién legitima vy

expresamente avalada por el legislador, sin que pueda afirmarse la

existencia de una exigencia juridica de sustitucién por transferencias

Tercera. Sobre el impacto econdmico-patrimonial de los

préstamos sin interés

Los préstamos concedidos por el Estado a la Seguridad Social se
caracterizan por no devengar intereses, circunstancia expresamente

recogida en la Nota. En consecuencia:

e No generan gasto financiero alguno

e No afectan negativamente al resultado econdmico-patrimonial del
ejercicio

e Su impacto se limita al reconocimiento de un pasivo en balance

La propia Nota reconoce que estos instrumentos carecen de efecto
equilibrador sobre el resultado por no constituir ingresos en sentido
economico, lo que confirma que su incidencia se produce exclusivamente

en la estructura del balance y no en la cuenta de resultados.

En consecuencia, la valoracién de su impacto sobre la sostenibilidad

financiera debe ser matizada, distinguiendo entre:

e Su efecto patrimonial estructural
e Y la ausencia de impacto en el resultado anual

Cuarta. Sobre la funcion de los préstamos como mecanismo de

disciplina y eficiencia en la gestion

La financiacion mediante préstamos incorpora elementos de disciplina
financiera que deben ser tenidos en cuenta desde la perspectiva de la

gestién publica.

En particular:



e Introduce una restriccidon presupuestaria intertemporal
e Refuerza la corresponsabilidad en la gestion del gasto

e Genera incentivos para la adopcion de medidas de eficiencia y control

del gasto

Frente a ello, un modelo basado en la financiacién automatica mediante

transferencias podria:

e Reducir los incentivos a la eficiencia

e Generar comportamientos de riesgo moral
e Debilitar la disciplina presupuestaria

Por tanto, la utilizacidn de préstamos no sdlo es juridicamente valida,

sino _gue puede considerarse coherente con los principios de buena

gestion financiera.

Quinta. Sobre la consideracion de los gastos no contributivos de

ejercicios anteriores

La Nota hace referencia a gastos de naturaleza no contributiva asumidos

por la Seguridad Social en ejercicios anteriores.

No obstante, debe senalarse que dichos gastos corresponden a periodos

en los que:
e El marco normativo de financiacion era distinto

e No existia un mandato legal expreso equivalente al vigente en la

actualidad en materia de separacion de fuentes

La propia Nota describe este contexto histdrico en el que determinadas
cargas fueron asumidas por el sistema bajo la normativa vigente en cada

momento.

En consecuencia, no resulta juridicamente procedente retrotraer la

exigibilidad de financiacién estatal a dichos periodos anteriores, al

implicar la aplicacion retroactiva de criterios normativos posteriores.




Sexta. Sobre la coherencia con el principio de estabilidad

presupuestaria

La eleccién entre préstamos y transferencias debe analizarse también

desde la perspectiva del conjunto de las Administraciones Publicas.
La utilizacion de préstamos:

e permite una gestidn flexible de necesidades de tesoreria

e se integra en la planificacion presupuestaria global

e Yy responde a criterios de politica fiscal en el marco de la estabilidad

presupuestaria

Por ello, su valoracién no puede limitarse al balance de la Seguridad

Social, sino que debe enmarcarse en la sostenibilidad del conjunto del

sector publico y teniendo en consideracion la normativa reguladora en

cada momento, que prevé qué corresponde financiar al Estado via

transferencias.

Séptima. Sobre la naturaleza institucional e intra publica de la

deuda

La deuda de la Seguridad Social frente al Estado presenta una naturaleza

interna al sector publico:

e su contrapartida figura como derecho de cobro en la Administracién

General del Estado
e no existe exposicidn a riesgos de mercado
e Y su gestion se inscribe en relaciones institucionales
Asimismo, la Nota evidencia:
e la falta de exigencia de devolucidon en numerosos casos
e v la reiterada prorroga de los plazos de amortizacién

Esto pone de manifiesto que se trata de una figura financiera con un

elevado grado de flexibilidad, que no puede equipararse a deuda con

terceros a efectos de riesgo o sostenibilidad.




Octava. Sobre la interpretacion del concepto de sostenibilidad

financiera

La sostenibilidad financiera del sistema no puede valorarse

exclusivamente a partir del andlisis del balance.
Debe tenerse en cuenta:

e la garantia estatal del sistema

e su integracion en el sector publico

e Yy el concepto legal de sostenibilidad financiera referido al conjunto de

las Administraciones

Una interpretacion basada uUnicamente en patrimonio neto negativo o

endeudamiento interno puede resultar incompleta si no se contextualiza

adecuadamente.

Finalmente, en lo que respecta a la recomendacion dirigida a la
Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE), se
indica que dicha entidad procedera, en su caso, a formular las
correspondientes alegaciones, dado que el Anteproyecto ha sido
igualmente sometido a tramite de audiencia ante el Interventor General

de la Administracion del Estado.
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