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INFORME

ANALISIS DE LA GESTION DE LOS DEUDORES POR
PRESTACIONES ECONOMICAS DEL INSTITUTO
SOCIAL DE LA MARINA

£l PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS, en el ejercicio de su funcién

fiscalizadora establecida en los articulos 2.a) y 21.3.a) de la Ley Organica
2/1982, de 12 de mayo, y a tenor de lo dispuesto en los articulos 9.1.,
11.b), 12y 14.1.dela misma disposicién y concordantes de la Ley 7/1988,
de 5 de abril, en especial los articulos 27, 28.1., 31.b}y d), 34, 41 y 44 de

_kdicha Léy, en relacién con los resultados de la fiscalizacién "Andlisis de la
gestién de los deudores por prestaciones econémicas del Instituto Social de
la Marina™, HA ACORDADO, en sesi6n celebrada el dia 24 de marzo de
1994, APROBAR el presente informe y su ELEVACION

A LAS CORTES GENERALES
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1. Introduccion
1.1. Iniciativa de 1a fiscalizacién.

La fisca'lizacién de la gestién de los deuﬁores por prestaciones
econdémicas del Instituto Sociél de la M_Uina {ISM} estd incluida en el
Programa de fiscalizaciones del Tribunal de Cuentas que fue aprobado por el
Pleno del dia 30 de marzo de 1992. Forma parte de los informes especiales
det articulo 12 de la !.ey Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, a reali?ar por

iniciativa del propio Tribunal.

1.2. Objetivo

El objetivo perseguido en e! curso de esta fiscalizacién ha sido el de
valorar los procesos qe determinacidn, reclamacién y rfzcuperacién "de‘la
deuda por prestac(iones econ6micas indebidamente abonadas por el ISM, con
el i‘in de comprobar el cumplimiento de los principios de legalidad, eficacia -
y eficiencia en la gestién de estos deudores, asi como su debida

contabilizacién y representacion en los balances de la Entidad.

1.3. Metodologfa, alcance y periodo analizado
Han sido objeto de-anélisis y valoracion los siguientes aspectos:

- Los procéso§ de deteccion de los pagos indebidos mediante la
comprobacién de las fuentes de informacion utilizadas, la periodicidad
de su tratamiento y el grado de cont;ol hasta la determinacién dela
deuda. /

-

- La gestién de la reclamacion de la deuda detectada, atendiendo en
particular al andlisis de! cumplimiento de la normativa vigente en esta

materia.

- La recuperacién de la deuda, con comprobaciones acerca de los

procedimientos y el tiempo utilizados en todo el proceso y su eficacia,
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asi-como del grado de coordinacion del Instituto Social de la Marina
con el resto de las Entidades del Sistema y, en concreto, con la

Tesoreria General de la Seguridad. Social como Entidad recaudadora

del Sistema.

- La contabilizacién de la deuda y su adecuada representacion en fos
b&lances de la Entidad. Lacuenta 421 - *Deudores por prestaciones”
figura en el balance ae situacion. del ISM z; 31 de diciembre de 1990
con un saldo de 5.198.136 ptas. y, enel couespéndieme a 1991, con

un saido de 3.798.122 ptas. En el ISM no existen inventarios de

deudores.

Con el fin de analizar %stos procesos, una .vez elaboradas las
directrices técnicas y disefiados los programas de trabajo, se han
seleccionado tres Direcciones Provinciales (La Corufia, Vigo y Las Palmas)

de las 25 existentes en el ISM, a las que se ha despliazado el e{:uipo

fiscalizador durante el mes de febrero de 1993 para realizar las -

correspondientes pruebas de auditoria..Dada la inexistencia de inventario de
; N ) .
deudores, se han seleccionade muestras de deudores en cada Direccion

Provincial extraidas de diversas relaciones extracontables.

Las pruebas han consistido en la comprobacién del origen de los pagos
indebidos, de los procedimientos utilizadés para su deteccion, del control de
la deuda - detectada, de los procediﬁlientbs de reclamaciﬁn y‘del control de
la deuda reclamada. Por dgltimo se han comprobado los procesos de
recuperacién ‘de ia deuda y su reflejo en los balances de situacion. Han
estado»referida‘s a los deudores por prestabiones econémicas, incluidas las
prestaciones por desembleo, ya gue el Insvtkituto Social de la Marina gestiona

todas ellas en el ambito del Régimen del Mar.

E] presente informe estd referido a la situacién en el primer trihesﬂe
de 1993, periodo en el que se (ealizaron las pruebas de auditoria, tomando

como base para el analisis fos afios 1990, 1991 y 1992.

. Han existido serias limitaciones al alcance derivadas de:

a) La inexistencia en las Direcciones Provinciales visitadas de un
inventario de deudores por prestaciones con reflejo en la
contabilidad de la Entidad, lo que ha obligado a seleccionar las
muestras en diversos registros extracontables, con la siguiente

anulacién de las garantias. y fiabilidad de un dnico registro

contable que fuera reflejo del nimero, altas, modificaciones y
bajas de los deudores por prestaciones econdmicas, asf como
de los importes de 13 deuda existente y las. variaciones

interanuales por recuperacién y cancelacion.

b) La escasa informacién contenida en ios expedientes de los

.deudores, que ha iimitado. el alcance de las pruebas realizadas.

cl La préctica inexistencia de controles internos. La gestién de los
--deudores por prestaciones no estéd establecida de manera
uniforme y homogéneaen todas las Direcciones Provinciales del
ISM segaﬁ un procedimiento de act.u'acién general y, por otra »
parte, no existe una Qnidad independiente de ia gestién habitual.
de Ias~prestacioné§, cﬁya funcién seé, entre o}ra;, I’a‘ydeteccién
y seguimiento de la deuda por prestaciones’.
El Tribu’nﬂ ha co‘ntado en todo momento con la colaboracién de los
responsabies del ISM y de Ja Tesoreria Gerieral'de la Seguridad Social para
el acceso a la informacién y para fa realizacién de las pruebas que, con tas

.

limitaciones expfesadas anteriormente, ha considerado oportunas. -

1.4. Marco legal

El/Real Decreto-Ley 36/1 978, de 16 de noviembre, sobre gestion
instifuci@nal de la4 Seguridad Social, la Salud y el Empleo acomefié fa reforma
de la Seguridad Social sqﬁrimiendo lé mdttiplicidad dve mutualidades
existentes y creando, bajo los principios de unidad gestora, solidaridad
financiera, uﬁidad de caja y patrimonio dnf;:o, Emidvédes Gestqras especificas
para las prestgciones econémicas (Instituto Nacional de la Seguridad Soéiall,
sanitarias (Instituto Nacional dé la Salud),’ y sociales (lnstit;no Nacional de
Servicios Sociales). Aﬁimismo, cfeé, como Organismo Autdnomo,’el Instiktuto
Nacional de Er;'lpleo,\el cuél, entre otras funciones, de.b(a gestionar las
prestaciones por desemplep. Sin embargo, estos principios fa‘cionalizadores
de la gestién de la Seguridad Social quiebran al establecer, en la Disposicién

Adicional tercera del citado Real Decreto-Ley 36/1978, la pervivencia del

* Independientemente de la peguena modificacién introducida en ef texto, no 'se acepta
la observacion relativa a las limitaciones al alcance contenida de la pagina 3 de escrito de
alegaciones del ISM yva que es perfectamente conocido por el equipo fiscalizador y asl se refieja
en el apartado 1.4 del informe que et Instituto Social de la Marina tiene atribuidas todas fas
competencias en materia de Seguridad Social de los trabajadores del mar. Sin embargo, la
optimizacién de los recursos no implica siempre mayores necesidades de efectivos ya que una
adecuada organizacién, apoyada en medios intormdticos y con Teasignacién de tareas puede
fiberar recursos humanos para funciongs inicialmente no acometidas.

\



Suplemento del BOE nim. 156

Viernes 1 julio. 1994 ’ v o ‘ . 257

Instituto Social-de :Ja Marina con. las funciories y servicios que tenia
e,ncomendédos,'esto es, la gestién de todas las prestaciones de la Seguridad
Social delos Trabajadores del Mar, mediante una férmula que, deslegalizando
ia materia, deja al Gobierno la decisién de reestructurario “para acomodar su
o_rganizaycién Y funci'oneslg las nuevas Entidades de Gesti6n de la Seguridad
Social®. L SN
_Dicha reestructuracién se llevé a ¢abo mediante el Real Decreto
1414/81, de 3 de julio, que configurd ei lrnstituto Social de la Marina como
Entidad de gestién del Régimen Especial de Trabajadoréé del Mar, con
patrimonio y recursos propios. Se rompid asf el criterio general de la reforma
dé la gestién de la Seguridad Social de que cada bloque. de prestaciones
: fﬁera gestionado por una sola Entidad, sin diferenciar por Regimenes General

o ’Especia!es. al mantener un',a; Entidad para -la gestibn de todas las

prestaciones de un nico: colectivo, el incluido en el Régimen Especial de

Trabajadores del Mar.

La naturaleza, vcompetencia, funciobes y la estructura orgénica del
instituto Social de la Marina se regulan en los Reales Decretos 1414/1981
-de 3 de jblio menciénado anteriormente y. 2358/82, de 27 de agosto, por-el
que se detérminala estructura organica del In;titutoGSoCiai de la Marina, este.
dghimo modificado por el Real Decreto 996/7844.‘, de 9 dé mayo, sobre
seguimienfo presupuestario en el sistemarde la Seguridad Social, due se

desarrolla en la Orden de 10 dé julio de 1984.

De la normativa citada se desprende que la compétencia para

gestionar todas las presiaciones -de Seguridad - Social (incluidas las de
désempleo) del colectivo integrado en el Régimen Especial de Tra'bajadores
del Mar (con la Gnica excepcién de las pensiones no contributivas de vejez

¢ invalidez) corresponde al Ihstitut,o Social de la Marina. La competencia en

materia de prestacidnes por desempleo resulfa confirmada en la Disposicién ’

Adicional 3* del Real Decreto 625/1 98!’;, de 2 de abril,. por el que se
desarrolia la Ley 31/1984, de 2 de agosto, de Proteccién por Desempleo, al
establecer que el ISM continuard gestiqnando dichas prestaciones incluidas

2n el Régimen Especial de la Seguridad Social de ios Trabajédores del Mar.

" En consecuencia, teniendo en cuenta que la gestibn de las

rrestaciones lleva aparejada inevitablemente I3 gestion dei reintegro de las

e han sido indebidamente. abonadas, los procedimientos para la

‘eclamacion y recuperacién de todas las prestaciones indebidamente pagadas

ror el ISM estan regulados, al igual que en el resto de las Entidades gestoras
le la Seguridad-Social, por el articuio 144 de la Ley de Procedimiento Laboral
', en la medida en que resulta aplicable, por el articulo 95 del Reglamento

seneral de Recaudacién de los Recursos del Sistema de Seguridad Social.

2. Detecciéon de la deuda y su determinacién.-

En los expedientes examinados apenas hay documentacién acerca de!
procedimiento utilizado  por el ISM para detectar los deudores por

prestaciones econémicas indebidamente abonadas. Por ello, Ia totalidad de

la informacién sobre los procesos de deteccién que se ha podido obtener lo

ha sido a través de las entrevistas con los directivos y el personal de las
Direcciones Provinciales del ISM visitadas y del examen de la documentacién
soporte que, segin los entrevistados, s utilizada, sin que quede constancia

de tal utilizacién.

2.1. Origen de los pagos WeMos

Los casos mds frecuentes de pagos indebidos de prestaciones

econdmicas detectados en el ISM tienen sy origen en:

- Revalorizaciones de pensiones con concurrencia y limite maximo o

complementos por minimos. -

- incompatibilidad de pensiones o pfestaciones. Destacan los supuestos

de incompatibilidad con pensiones reconacidas en otros pafses sujetas
a Convenios Internacionales, que son comunicadas con bastante
retraso, lo que supone que las pensiones o complementos reconocidos
- en Espafia en ;vi‘rtud d_é lo dispu?sté ,én,gl #n. 50 vde!k Reglén;ento k
i1408/71 de . las. Comunidades - Europeas, deban variar - como

N

El tiempo transcurrido. entre el

consecuencia -de aquellas.

reconocimiento del derecho y la comunicacién al ISM por parte de la

Entidad Gestora del otro pais motiva la existencia de pagos indebidos.-

Pago de proteccion familiar por hijo a cargo a beneficiarios con rentas

superiores a las legalmente fijadas.

Variaciones sobrevenidas en algunos de los requisitos exigidos para

tener derecho a la prestacién {estado civil, ‘edad etc.)

Errores en la aplicacién de la cuantia méxima legal y en la liquidacién

del primer pago.

Abono de prestaciones por desempleo 3 personas que estan

trabajando y en alta en la Seguridad Social.
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documentacién

2.2 Deteccitn de la deuda

En primer lugar conviene destacar, como rgsgd mas importan_te que
caracteriza todo el proceso y condiciona seriamente los resultaqos, que la
deteccién y-el control de las prestaciones indebidamente abonadas por el
ISM no'es con caracter general una funcién delimitada e independiente de la
concesién y seguimiento de lés prestaciones. Son las mismas persoqa's que
realizan estas tareas Iasr. que, en el cursoA de las mismas, detectan

simultaneamente elaboran la

ocasionalmente pagos indebidos vy

necesaria para su reclamacién- y . recuperacion.
Consecuentemente con ello la deteccién no tiene una sistemédtica y
periodicidad concreta sino que se realiza esporadicamente al desarrollar el

trabajo habitual.

Con excepcion de la mformacxén remitida por la Gerencna de’
lnformétlca de la Segundad Soczal en materia de revalorizaciones y
;;roteccién familiar, el Instituto Social de la Marina no utiliza otras fuentes,
ni realiza actuaciones sistematicas que le permitan detectar en su totaiidad
las preﬁtaciones econémicas indebidamente abonadas”.

En efeétp, |é mayor‘ parte de los pagos indebidos de prestaciones

econémicas se detectan a través de la informacién enviada al 1ISM por ta

Gerencia de informatica de la Seguridad Social, que bisicamente consiste én:

"Relaciones - para la aplicécién de la revalorizacion”. Se trata de
relaciones anuales de pensionistas en las que las Di}ecciones
Provinciales han de verificar la aplicacion de la revalorizacién por
tratarse de situaciones de concurrencia de pensiones, percepcién de

limite méximo o de complemento por minimos, exenciones, etc.

. "Relacién de beneficiarios de proteccién familiar para los que se
emiten etiquetas para la declaracién anual de ingresos”. Figuran en
ella los perceptores de la prestacién de proteccién familiar cuyos
ingresos declarédos por renta él Ministerio de Economia y Hacienda

superan un determinado importe, lo que permite detectar beneficiarios

* No se aceptan las observaciones relativas a (a realizacién de determinadas actuacnones
snsteméncas para la deteccion de 13 deuda contenidas en la pagina 9 dei escrito de alegaciones
y siguientes por cuanto las actuaciones que el ISM dice realizar y que figuran en la pagina 13
de este Informe son de cardcter esporadico, como la propia Entidad reconoce en la pagina 10

del escrito de ategaciones. En io que respecta a otras actuaciones tales como el control de

permanenc»a en el derecho a la pensién que la Entidad afirma venir incluyendo entre sus
objetivos presupuestarios o ¢ control de las declaraciones de renta, los Directores provinciales
y los Subdirectores y responsabies de las distintas dreas de gestiéon afirmaron en las entrevistas
realizadas que no se efectuaba ningun tipo de control sistematico para detectar prestaciones
indebidamente abonadas ni se solicitaba declaracién de ingresos para la concesidn de
complementos por minimos. Tampoco se faciité al equipo fiscalizador documentacion alguna
que justificara 1a realizacion de tales controfes. Por consiguiente, este Tribunal entiende que no
existen pruebas que avalen la afirmacién de la Entidad de que los objetivos presupuestarios
relativas al control de concurrencias de pensiones, de vivencia de pensionistas o de permanencia
en el derecho a la prestacion hayan sido cumplidos minimamente en ias Direcciones Provinciales
visitadas. Por otra parte, la existencia de las Circulares que se citan en la pagina 11 del escn’to
de alegaciones relativas al control de las prestaciones de ILT y de Invalidez provisional,

garantiza por si misma que efectivamente se produzcan esos controles, tal y como ha podudo

comprobar el equipo fiscaiizador.

con- ingresos. superiores a los maximos - establecidos para tener

derecho a la prestacion.

. "Relaciones de vencitﬁiemos de prestaciones que dependen de la
edad”. Se suelen mandaf con antelacion é ia fecha de vencimiento,
pefo se ha comprobado que el retraso en analizar los listadoS y realizar
las correspondientes modificaciones ha dado origen, en algunas
indebidos en este tipo de

Direcciones Provinciales, a pagos

prestaciones. .

Aparte de éstos, s6lo son detectados deudores por prestaciones de

forma esporéadica en tos‘siguientes supuestos:

- Cuando se presenta una nueva solicitud de prestaciones,

FS

- A través de denuncnas, comumcacnones de los Serv:cuos Centrales
Direcciones Provinciales u Oficinas Locales del ISM del Insmuto

) Nacional de la Seguridad Social, del Instituto Nacional de Servicios

*  Sociales o del Organismo que haya asumido las funciones de ’é'ste
aitimo en la Comuni&'ad Auténoma correspondiente, asi como por

.
actuaciones de la Inspeccion de Trabajo.

Las prestaciones por desempleo indebidamente abonadas se detectan
en una gran parte cuando el trabaiadpr solicita de nuevo la prestacion, al
acompaiar a su solicitud los certificados de empresa que acreditan sus
altimas cotizacioneé. A la vista de ias mismas se comprueba' si hubo
coinéidéncia entre los anteriorés periodos de percepcion de ia prestacién y

¥
el periodo cotizado. No se utilizan otros procedimientos sistematicos para la
deteccion de pagos indebidos en esta area. Este sistemé implica que el ISM
no utiliza para la-deteccién de las prestaciones por desémpleo indebidaménte
abonadas ni la informacién de qué dispone de las altas y bajas en cotizacién
de los trabajadores afiliados at Régimen Especial de los Trabajadores del Mar
por razén de competencia, {articulo 2°.2 del Real Decreto 1414/1981) ni la
correspondiente a altas y bajas en el resto de los Regimenes, disponible a
través de la Tesoreria Gen’eréi de la Seguridad Social. La utilizacién de esta

informacién evitaria una gran parte de los pagos indebidos detectados de

prestaciones por desemnpleo.

El resto de fa informacién generada fuera del Sistema de la Seguridad
Social, necesaria pa"ra‘ un control adecuado de todas las ﬁrestaciones, como
podrian ser: declaraciones de renta, relaciones de fallecidos o nuevas
nupcias, no se recibe, en algunos casos porgque no se solicita y en otros

porque, si bien se ha solicitado, las Instituciones encargadas de remitirla no

la han enviado. Resulta incumplida con ello, en lo que respecta a defunciones
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de pensionistas, la disposicion adicional segunda del Real Decreto 356/1 991,
de 15 dermarzo, sobre’prestacrioneys por hijo a cargo {que desarrolia la

disposicién adicional 7* de la Ley 26/1990, de 20 de diciembre) que

establece ia obligacién de las oficinas del Registro Civil de facilitar a las -

Entidades Gestoras de la Seguridad Social, dentro de las 20 primeros dias de
cada mes, certificacion glbbal acreditativa de Ias personas fallecidas en el

mes anteriof.

Por otra p."eme, el 1SM no realiza ninguin otro tipo de actuaciones
te’r{demes a la deteccién sistemndtica de pagos. indebidos, tales como
contrdles de vivencia y de estado civil o re\/isiones periédicas de ia c‘oncesién
‘de prestaciones para detectar posibles errores. Tampocq serealizan dg forma
regular comprobaciones acerca de las rentas de los pensibnisias perceptores’
de coﬁplehentos por minimos o por cényuge a cargo ni actuaciones péra‘la
deteccién de perceptores de prestaciones por deserﬁple’q que estén.

- trabajando.

En relacién con el sdbsidio de !ncépacidad Laboral Transitoria (ILT) de
pdgo directd, en las entrevfstas ’realizade-as‘ se ,hé informado al equipo
fiscalizador que no se detectan p;gos indebidos de esta prestacién debido
a gque las néminas son confeccionadas’ tomandor cﬁmo base los partes de

enfermedad presentados por los beneficiarios de esta prestacién. No
dbstante lo anterior, en las muestras de deudores analizadas existen algunos

pagos indebidos por este concepto.

Como consecuencia de las debilidades existentes en los procesos de
deteccion, enunciadas en los parrafos anteriores, se puede concluir que no
existe ninguna garantia de que la mayor parte de los pagos indebidos de

prestaciones econémicas sean detectados por el ISM.

Poc otra parte, la deuda detectada no es registrada porlo que tampoco

axisten pruebas de que toda la deuda detectada haya sido reclamada.

-

De la informacién contenida en los expedientes no puede qeducirse la
echa de la deteccion.: Si se toma como tal ia del Gitimo pago indebido, el
reriodo medio de tiempo utilizado para la detecci6n de la deuda por
:rgstaciones éconémicas {excluido el desempleof en las Direcciones
‘rovinciales del ISM visitadas oscila éntre 17 y 20 meses, periodo excesivo,
ue corrobora una vez mds la ausencia de actuaciones eficientes para la

eteccién de los citados pagos indebidos de prestacicnes econémicas.

3. Reclamacién y Recuperacién

3.1. Reclamaci6n de ia deuda por la via administrativa y a través de la

jurisdiccién laboral.

Segun la vigente Ley de Procedimiento Laboral, Texto Articulado
aprobado por Real Decreto Legislativo 521/1 990 de 27 de abril y el vigente
Regiamento General de Recaudacién de los< Recursos del Sistema de la
Seguridad Social,\ aprebado por Reél Decreto 1517/1991, de 11 de octubfe, '
las Entidades Gesrtorasjde fa Segdridad Social no pueden revocar de oficio
sus actos declarativos de derechos en perjuicio de sus beneficiarios, sino que
deberan acudi; a'los Juzgados de lo Social, con la excepcién delos casos en

que la revisién esté originada por fa rectificacion de errores materiaies o de

hecho y los aritméticos, o se constaten omisiones o inexactitudes en fas

.

declaraciones del beneficiario.

Hasta la entrada en vigor de la citada Ley de Procedimiento Laboral la
“ausencia de normativa que regulara el procedimiento para hacer efectiva la

devolucién de las prestaciones indgbidaménte abonadas provocé numerosos

litigios ante la jurisdiccién de lo social. Estos fueron resueltos manteniendo

la doctrina segun la cual, como regla general, las Entidades Gestoras de Ia

Seguridad Social carecen de facultades para revisar de oficio sus propios

éctq; declaratiyos dé derechos, debiendo aqudir alos Tribunales‘ del orden
gocial para solicitar Iak revbéacién, si;n ﬁege}idéd dev declémcic.?n previa de
Iésividéd ni- de dic’tan';en favorable’del Consejo d’e‘ Esigdﬁo.!Qruedaba asi
descartada en el dmbito de ia‘ Adr‘ninistrai:iénAde la Seguridad Social la -
aplicacién de los prc;cedimiemds de éhulacién de actosA administrativos '
deélarétivos de derechos, regu!adés en su dia por la Ley de Prbcedimientp
Administrativo (érfs. 109y 110) v, ép el momento actual, por los acticulos
102 y 103 de Ia Ley 30/1992, de 26 dé noviembre, de Régimen Juridico de

las Administraciones Puablicas y del Procedimiento Administrativo Comuan

(Diéposicién adicional sexta.1).

Sinembargo, la jurisprudencia ha venido aceptando algunos supuestos
en los que admite la revocacion de oficio, entre los que destaca el que se
deriva de la existencia de alguna norma legal que la autorice, siempre que se

instruya el expediente revisor dando audiencia al interesado Y se acuerde

" mediante resolucién formal.. (Sentencias del Tribunal Central de Trabajo de

3 de sebtiembre de 1987 y de 15 de enero de 1988 y éen;eqcias det
Tribunal Sﬁpremo de 14 de marzo de 1988, 17 de junio de 1991, 11 de junio
de 1992& 23 de septiembre de 1992, entre otras). En esta linea se entiende
que también existe amparo legal para proceder de oficio a la revisién en

materia de revalorizaciones con’concurrencia de pensiones y limite maximo



260

Viernes 1julio 1994

Suplemento del BOE nim. 156

[} com;;lementbs por minimos, por autorizario asi las Leyes de Presupuestos

Generales del Estado de los Gltimos afios.

Enefecto, por citar una de ellas, 1a Ley 39/1992, de 29 de diciembre,

de Presupuestos Géneraies del Estado para 1983, en su articulo 41, al fijar

la cuantia maxima de las pensiones publicas que un mismo beneficiario

puede percibir, establece que los senalamientos iniciales de dichas pensiones

-que . pudieran determinarse respecto de titulares que vinieran percibiendo

otras pensiones publicas tendran caracter provisional yque "ia regularizacién
définitiva de los sefialamientos provisionales que pudieran efectuarse en los

supuestos mencionados con anterioridad, llevara, en su caso, aparejada la

exigéncia del reintegro de lo indebidamente percibido por el titular de los -

mismos. Este reintegro podrd practicarse con cargo a las sucesivas

mensualidades de pension”.

Asimismo se regula, en el articulo 46, la concesién de complementos

por minimos, los cuales tendran caracter provisional hasta tanto se

compruebe la realidad de lo declarado por el interesado en relacién con otros
ihg'resos por rentas del trabajo o del capital: "El incumplimiento de esta

obligacién dars lugar al reintegro de las cantidades indebidamente

percibidas','. A

Estas cuestiones estan desarrolladas en los Reales Decretos sobre

revalorizacién de pensiones del Sistema de la Seguridad Social y de otras

prestaciones de proteccién social pablica el altimo de los cuales es el Real
: 3

Decreto 6/1993, de 8 de enero”. En ellos, sin embargo, se anula la exigencia

de reintegro de lo indebidamente percibido prevista en las sucesivas Leyes

de Presupuestos al no conceder efectos retroactivos a la revalorizacion

- definitiva cuando resufte inferior a la provisional, con la excepcion de dos

supuestos: a) aquéllos en ioé que el interesado perciba complementca por
minimos y, superando sus ingresos el limite legal, no haya presentado
declaracién de rentas o lo haya hécho con datos inexactosko erréneos y bl
losv casos e;\ los que, percibiendo complemento por cényuge a cargo, no se

presente declaracién de, variaciones en el estado civil o en la situacién de

depende’ncié del -cényuge.

" * No se acepta la observacion que se contiene en la pagina 16 y siguientes del escrito

‘de alegaciones del ISM por la que se pretende inclur Una Circular en ef sistema de fuentes

sobre reclamacién de fa deuda por prestaciones. Coma debe saber la Entidad alegante, las
Circutares e Instrucciones de servicio son disposiciones internas, manifestaciones de ia potestad
jeratquica administrativa, que no necesitan publicacién oficial y no forman parte del
ordenamiento juridico. Se traducen en definitiva en un acto que séio tiene relevancia en el
ambito interno de la Administracién considerada y por medio del cual los 6rganos superiores
dirigen la actividad de los inferiores, pues “ni su naturaleza ni la falta de pubiicidad permiten
atribuirles ‘otra eficacia® {como tiene senalado 1a doctrina def Tribunal Supremo y del Tribunal
Constitucional, pudiendo citarse a titulo meramente ilustrativo las sentencias 45/1985, de 26
de marzo, y 54/1990, de 28 de marzo de Tribunat Constitucional). Por consiguiente, este
Tribunal de Cuentas ha tenido en cuenta para establecer sus conclusiones las disposiciones
legzles y reglamentarias de aplicacién, que nunca pueden resultar postergadas por el contenido
de una Circular,

Y

En las Direcciones Prbvinc;ales del ISM visitadas los procedimientos
habituales VUtilizados para la reclamacién de la deuda no se ajustan a la -
Vnotmativ'a citada. La via judicial apenas si es utilizada y los escasos
supuesios en los que se reclama por esta via nd siempre son los previstos

en las normas.

En efecto, en la Direccién Provincial del ISM de Las Palmas no se

—

utiliza en ningdn caso la wvia judicial para fa reclamacién de deuda por

prestaciones indebidas’. En la; Direcciones Provinciales del ISM de Vigo y
La Coruiia, donde no existe registro ni ningun tipo de control sobre la deuda
reclamada ante los Juzgados dé lo Sociai, tan s6lo se han facilitado al equipo
fiséa!izador cinco expedientes en la primera y dos en la segunda ql:ne

corresponden a actuaciones en la via judicial en los que el origen de la deuda

es:
Errores en ia base reguladora: 3 casos
Insuficiencia del periodo de carencia: 1.caso
No tener I3 edad minima exigida: 1 caso
2 casos

Incompatibilidad de prestaciones:
Del reducido nimero de expedientes facilitados se deduce que la via
judicial es escasamenie utilizada por el ISM para recl:;mar Qeﬁda y que no
parece tener un criterio claro acerca de los supuestos en que debe utilizarla,
estando incluidos casos que corresponden a los exceptuados de reclamacién

por via judiéial_ en virtud de lo dispuesto en el articulo 144.2 der la vigente

Ley de Péocedimiemo Laboral.

Analizados los citados expedientes se ha podido constatar que lafaita
de control del procedimiento vy fa eséasa documentaci6n contenida en los
mismos no permite siquiera concluir si su érigen est4 en reclamaciones de
deuda in;erpuéstas por el ISM o en reclamaciones de ios intereséd&s contra

actuaciones de oficio de Ia Entidad.

La via administrativa es 1a utilizada para reclamar la practica totalidad

1

de la deuda detectada por prestaciones econémicas indebidamente

abonadas. Del examen de los expedientes de la muestra seleccionada 'gn
cada una de las Direcciones-Provinciales det ISM visitadas, que suelen ser
muy incompletos, y que carecen frecuentemente de la documentacién

justificativa bésica, se desprende lo siguiente:

* No se acepta la observacién contenida en la pagina 18 del escrito de alegaciones
relativa a la fundamentacién para no utilizar la via judicial para la reclamacidn de 1a deuda por
parte de la Direccién provincial-de Las Palmas, que de ningun modo puede interpretarse como
indicativa de una buena gestién y mucho menos de respetuosa con las disposiciones aplicables.
La fiscalizacion efectuada en dicha Direccion permite deducir que, como en el resto de las
Direcciones provinciales examinadas en la muestra, 10s SUPUEstos en 10s que resulta procedente
la utilizacion de Ia via judicial pqr‘a la reclamacidn de ta deuda por prestaciones deberian haber
sido los mas frecuentes. Sdlo una situacién como la gue se produce en la Direccién Provincial
citada en la que no se detecta adecuadamente la deuda exis(eme'por tal concepto da lugar a
que se desconozca qué parte exacta de la misma debe ser reclamada por esa via.
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- Se ha constatado el incumplimiento sistemdtico de la normativa que
afecta a lé reclamacién por via administrativa: hasta fechas recientes no

siempre se formalizaba la deuda en resolucién del Director Provincial, las

comunicaciones a los interesados carecen en numerosas ocasiones de

acreditaciones de habeése recibido y {a gestién para la recuperacion no es
realizada por ia Direccién Provincial de la Tesoreria, sino que sigue
efectusndola en gran medida el ISM, cuyos Directores Provinciales son los

que suelen fijar el periodo para la devolucion de la misma.

- Con excepcién’de los deudores por prestaciones de desempleo los
restantes deudores son mayoritariamente pensionistas, lo que corrobora las
insuficiencias en la deteccion y en el control de la deuda detectada descritos

“en el apartado anterior de este informe.

- En el &4rea de prestaciones por desempleo no siempre se reclama la

deuda, siendo el procedimiento mas utilizado para su recuperacion a
incorrecta compensacién con futuros derechos a la prestacién, derivados de

una nueva situacién de desempleo’.

Eﬁ la Direccién Provincial del ISM de La Coruia, en el 30% de los
expedientes de lé muestra analizada consta la resolucién del Director
Provincial formalizando la deuda, la cual ha sido comunicada con
acuse de recibo tan solo a un 10% de los deudoufes.' El plazo de
devolucién indebidamente estabiecido por el Dicector Provincial del
ISM en el 70% &e los casos supera los 24 meses, limite ésfablecido
en el Reglamento de Recaudacitn de los Recursos del Sistema de la

Seguridad Social.

En la Direccién Provincial del ISM de Vigo los expedientes con

resolucién son ef 82% de la muestra revisada; constando acuse de

recibo en'un 6% de los mismaos. En el 44% de los casos revisados el -

plazo de devolucion es superior a 24 meses.

_ En la Direccién Provincial del ISM de Las Paimas ni siquiera existen
resoluciones en los expedientes revisados ni consta que se haya
comunicado al interesado el importe de ka deuda. La recuperaci6n se
produce mediante descuentos directos en las néminas, lo que resutta

incorrecto, salvo para los supuestos previstos en las normas.

* No se acepta la alegacion contenida en la pagina 19 drvato 2° det 1to de ak iones
jel ISM por cuanto & compensacién con futuros daechos a la prestacion por desempleo
revista en ef articulo 34 del Real Decreto 625/85, de 2 de abrit, en relacién con of knstituto
lacional de Empleo carece de cobertura legal y resulta contraria al articuto 144 de la Ley de
rocedimiento Laboral que establece of procedimiento aplicable para el reintegro de pagos
por las Entidades Gestoras de la Seguridad Social.

Aokt

.

En el 4rea de prestaciones por desempleo el procedimiento utilizado
para la reclamacion de los pagos indebidos varia sustanciaimente entre las

Direcciones Provinciales visitadas. i

De la informacién obtenida a través del anilisis de los expedientes
relativos a este 4rea, asi como de las entrevistas mantenidas con los

responsabies de dichas Direcciones Provinciates, se deduce que:

. En la Direcci&n Prbvincia| del ISM de Las Pairﬁas fa deuda por .
p(estaciones de desempleo indepiddmerite abonada$ noes reclamada,
siendo descontada directamente cuando se reconoce kuna nueva
prestacion bor desempleo al deudor. Este prgcedimiento, ademas de
incumplir la normativa ex.istente en materia de reclamacién de pagos
indebidos de prestaciones econémicas, no garantiza su recuperacién
nada‘més que eﬁ'aquellos casos en los que se vuelven ar‘producir

nuevos periodos de desempleo.

En las Direcciones Provinciales del ISM de Vigo y de la Corufia tan
sélo se reclama la deuda guyo imbone supera las 20.000 pesetas y
practicamente siempre de manera incorrecta por via administrativa. En

estos casos se comunica al deudor con acuse de recibo, e! origen,

periodo e importe del pago indebido, con un plazo para alegaciones.
Si el deudor no presenta alegaciones ni efectda el ingreso, se reitera

. Ia resolucién, siendo ésta la dltima actuacién realizada por la Direccién
Provincial del ISM para la reclamacion de la deuda, por lo que queda

g patalizadé a gestién para la recuperacion.

3.2. Recuperacion de la deuda.

-

La oo:ﬁpetenda para el reintegro de prestaciones del Régimen Especial
de los Trabajadores del Mar ;:ﬁnesponde al ISM, entidad gestora de la
Seguridad Social que tiene encomendada la gestién de este Régimen. Dicho
reintegro de prestaciones indebidamente abonadas debers efectuarse como ;
regla general siguiendo el pn;cedimierito previsto en el articulo 144 de laley

de Procedimiento Laboral, sin perjuicio de ac';uellos supuestas en que resulte

- aplicable el procedimiento especial previsto en el articulo 95 del Reglamento

de Recaudacitn de los Recursos del Sistema de la Seguridad Social, en los

que la recuperacién de 1a deuda’ corresponde a la Tesorerfa General de la

" Seguridad Social en el marco de sus competencias recaudatorias. Sin

<

" embargo, con algunas excepciones, la gestién para el reintegro de las

prestaciones indebidas es realizada por el Instituto Social de la Marina sin
ajustarse al procedimiento general del articulo 144 de la Ley de

Procedimiento Laboral, mediante la incorrecta préctica de descontar
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directamente la deuda o de las pensiones de los deudores o de nuevas
prestaciones concedidas’.

En las pruebas realizadas para comprobar los procesos de recuperacion
de las prestaciones indebidamente abonadas, excluidas las de desempleo,

que son objeto de analisis eépecifico, se ha constatado que:

ha indicado, todos los deudores detectados son pensionistas, la

.

gestién para la recuperacion de la deuda ’detectada es rqalizada
) 'mteg‘r‘a’mente por el Instituto Social de la Marina. '
" El grado de recuper’adién de esta deuda (que no consta que haya sido
' reclamadak) e$ en consecuencia del 100%, fo que no es indicativo de
una buena gestién sino que confirma las debilidades de los procesos
de detéccién expuéstos en el capitulo 2 de eéte Informe que &an lugar
a que ios 6nicos deudores por presiaciones existentes en eﬁa, segun

1a informacién suministrada al equipo fiscalizador, son pensionistas

que estan reintegrando mensuaimente mediante descuentos a través

de la némina.

“

En las Direcciones Provinciales del ISM de Vigo y La Corufia también

la gestién del reintegro es realizada fundamentalmente por el ISM, si

Provinciales se han detectado algunos deudores no pensionistas

originados por - pagos indebidos de proteccién familiar, cuyos

expedientes ‘han -sido remitidos a las respectivas. Direcciones.

Provinciales de la Tesoreria a fin de que gestione la recuperacién.

v

En lo que .respecta al drea de prestaciones por desempiec |a

recuperacién de la deuda es gestionada en su totalidad por el ISM en las tres

Direcciones Provinciales visitadas y en la mayoria de los casos depende del

reconocimiento al deudor de una nueva prestacion por desempleo. En efecto,

" como ya se ha indicado, el procedimiento para el reintegro de toda esta
deuda en la Direccidn Provincial de Las Palmi,as y de una gran parte en las
Direcciones Provinciales de La éoruﬁa y Vi'Qo {lade irh;;one‘ inferior a 20.000
ptas. y la que, siendo superior a esta cantidad, no ha sido reintegrada por el

deudor a requerimiento ‘del ISM), consiste en descontarla de nuevas

prestaciones por desempleo reconocidas al deudor.

* No se.acepta la observacidn af apartado de recuperacidn de la deuda contenida en la
pagina 20 del escrito de aiegaciones por cuanto que, como se afirma reiteradamente en el
Informe, el descuento directo de !a deuda en el momento de l0S pagos sucesivos de las
pensiones 0 de otras prestaciones es correcto sélo en 10s casos en que 1a legisiacion vigente asi
lo establece. En lo que respecta a los defectos en la formalizacién y comunicacién a los
interesados de la deuda, el equipo fiscalizador detectd en la revisibn de la documentacién
numerosos casos en 10s que no figuraba la correspondiente resolucién ni la comunicacién at
interesado con acuse de recibo, tal y como se expone en las paginas 25 y 26 de este Informe.

En 1a Direccién Provincial del ISM. de Las Palmas donde; como ya se.-

bien con algunas excepciones. En efecto, en ambas Direcciones

La recuperacion de 1a deuda por las Direc;iones Provinciales de la
Tesoreria General tiene caracter excepcional utilizandose este procedimiento
tan sélo para la deuda generada por pagos indebidos de proteccién familiar

y no siempre de forma correcta.

. La Direcci6n Provincial del ISMde Vigo ha remitido, en 1992, 72
expedientes de proteccién familiar a la Direccién Provincial de la

Tesorefia General, que han sido devueltos al ISM por considerar que

no estaban correctamente tramitados.

.. En la Direccién Pn;vir)qial del ISM de La Coruna se constatd la
existencia de 93 expedientes enviados a la Direccién Provincial de la
Tesorerfa General con anterioridad al afio 1991. - |
La gestidn Vpara ia recuperacion ae 1a deuda correspondiente a esfos

deudores ha sido la siguiente:

Documentos ", Antes 1988 1989 1990
- 1988 '
Notificaciones de
‘ Deuda 1 72 .17 3
Certificaciones de
Descubierto ) 1 " 2 -

Del analisis de upé muestra selecci«’:;qada de estos e:vgpedientes se
deduce la existencia de deficiencias en la gestién y el control de los
mismos, habiéndose remit?do en alguna ocasién dos veces un mismo
expediente de deuda parg su recuperacién. Aunque existe Notificacién
de Deuda en todos los casos, no todas las Notiﬁcaciopes han sidQ
fiscalizadas por la Intervencién. Las cerfificaciﬁnes de descubierto
lievan recargo dé ap}emio y han sido tramitadas cofrectamente.

Los deLxdores de la muestra seléccioﬁada en via voluﬁtaria han
cance!ado ya {a deuda o estan en periodo de reimégro.‘En lo que
‘respecta a la via ejecutiva, donde se han examinado la totalidad de los
expedientes; de los 14 iramitados, 7 han sid6 anulados, 4 cobrados,
2 en parte anulados y en parte cobrados y 1 pérmanecg en activo.
En esta misma Direccién Provincial del 1ISM de La Coruiia, en el afio
1991 no se envid ningin expediente a la Direccién Provincial de la
Tesoreria. En 1992 se ha remitido una }elacién de 218 deudores por -
pagos fndebidos de proteccion familiar de los que, a 3 de febferd de
1993, 22 han reintegrado, a 7 se les practica deduccioén de la némina,
8 han sido anulados y el resto, 181, estdn todavia en trémite. El
pe(fodo de tiempo medio transcurrido entre el Gltimo pago indebido y
la entrada4 en la Direccién Provincial de la Tesoreria General de La
Corufia es de 2 meses y medio y desde dicha entrada hasta que se

extiende ia Notificacidn de Deuda és de casi 2 meses.
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Las Direcciones Provinciales de la Tesoreria General no gestionan el
reintegro de las prestaciones por desempleo indebidamente abonadas por el

ISM como seria preceptivo. A pesar de la solicitud de instrucciones acerca

del procedimiento a seguir para la recuperacion de estos pagos indebidos que *

algunas de las Direcciones Provinciales del ISM han hecho a la Direccién

General de la Entidad, hasta la fecha de esta fiscalizacion dichas directrices

no han sido recibidas, con lo que la recuperacién de la deuda queda
condicionada en su gran mayoria al reconocimiento al deudor de una nueva

prestacion de desempleo.

4. Contabilizacion.

~“Con cardcter previo al anslisis de la contabilizacién de los deudores por
prestaciones es necesario resaltar Ja falta de un marco contabie claro para el

registro_'de estas partidas.

El Plan General de Contabilidad del Sistema de la Seguridad Social,
abrobado por Real Decreto 326/1976, de 31 de diciembre,’establece‘ como
cuenta dé qctivo la 421: "Deudores por prestaeiones" cuyo funcionamiento
es el habitual en las ‘cuetlwtas de este signo.y cuyo saldo deudor aparece en

el activo de! balance.

Posteriormente la Orden del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
de11de febrg}o de 1985 aprueba el nuevo Plan General de Comabili&ad del
Sistemé de fa Seguridad Social adaptado a las directrice; del Plan General
de Contabilidad Pdblica. EI;I él sé fija el Plan de\Cue’ntas pero sin concretar
, s;u funcionamiento na criterios de valoracion que, segun la precitada orden,

"se estableceran en desarrollos posteriores”.

Hasta la Resoiucién de la Secretaria General de la Seguridad Social de
29 de diciembre de 1992 no se épmeba la adaptacién del Plan General de

Contabilidad del Sistema de la Seguridad Social a las Entidades Gestoras y

Servicios Comunes de l1a misma y su aplicat:ién a partir del dia 1 de enero de
1993’. Sin embargo, tarﬁpoco se. resuelve en ella la problemética de la
\ contabilizacion de los deudores por prestaciones, ya> que sigue sin
desarrollarse la cofrespondiente cuenta dentro del grupo 4 - Acreedores y

Deudores. -

La cuenta 421 "Deudores por prestaciones” tiene Qn saldc;: en el
balance de situacion del ISM a 31 de dicivembre de 1990 de 5.198.136 ptas.
y en el correspondiente a 31 de diciembre de 1991, de 3.798.122 ptas.
Dichos saldos estan compuestos por los relativos a las siguientes Direcciones

Provinciales, segun el desglose:

31-12-90 31-12-91

Almerfa 1.040.898 795.340
Barcelbna QV - {137.947)
Castellon  1.245.422 1.149.172
La Corufia -~ 2.260.479 1.983.896
Huelva 627.765 .
Madrid 31.128 -
Melilia

(7.556) 7.661

En.el resto de las Direcciones Provinciales del ISM no existe saldo en

esta cuenta.

De las entrevistas realizadas en la Intervencién Central del Organismo

~asi como de las pruebas efectuadas en las Direcciones Provinciales

fiscalizadas de las que solo una {La Coruia) figura con séldo en esta cuenta,
se deduce qué dichos saldos no son el reflejo de la contabilizacién. de las
deudé#por prestaciones indebidamente abonadas objeto de nuestro anélisis,
sino que tienen su origén en anotaciones de I;'js ejercicios 1987 y 1988,
derivadas delk sistema de contabilizacién de los primeros pagés de una -

pensioén cuando se habia concedido un anticipo sobre la misma.

En efecto, durante los aﬁg; 1987 y 1988 los an_ficipos se
coptabijizaban en la cuenta 421 "Deudores por prestaciones”. Sin erhbargo,
una vez concedida ‘la pensién, al regulgrizar dichos aniicipos éon los
primeros pagos, €stos eran registrradosvpor«el neto de ‘las prestaciones
deveﬁgadas menos los anticipos reintegrados, con lo qué el reintegro del

anticipo no era contabilizado como gasto y en consecuencia no era

cancelado.

Por consiguiente, se puede afirmar que los saldos de 1a cuenta 421 -

"Deudores por prestaciones” del ISM no recogen los pagos indebidos de

prestaciones econémicas sino que representan anticipos concedidos que, en
gran parte, estan ya cancelados, no figurando los deudores por prestacione§

contabilizados en ninguna cuenta de esta Entidad Gestora.

Por lo que respecta a los ingresos que se producen como
consecuencia de reintegros directos o por descuentos en las pensiones, no
se utilizaﬁ fos mismos criterios de contabilizacidn en las Direcciones
Provinciales visitadas. En la Direccién Provincial del ISM de Las Palmas,
donde sélo se producen descuentos en las pensiones, no se registran dichos
descuentos, contabilizéndose el pago de las pensiones por el liquido. Enlas

Direcciones Provinciales del ISM de La Corufia y Vigo si soni reflejados los

e T AR
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descuentos en las pensiones asi como los ingresos por cobro directo, pero

de forma diferente. En la primera los ingresos se anotan directamente en la

. )
cuenta 540.30 - "Tesoreria Territorial. Cuenta financiera” y los descuentos

en las pensiones figuran en una cuenta transitoria que se anula con cargo a
la citada cuenta 540.30. Por su parte, en la Direccién Provincial del ISM de
Vigo tanto los reintegros directos como los descuentos en las pensiones se

_contabilizan en sendas cuentas transitorias que se anulan contra la cuenta

540 "Tesoreria Territorial™. ' )

En lo que respecta a la contabilizacién de la deuda por la Tesoreria

General de la Seguridad Social, {a Direccién Provincial de La Coruiia es ia
Unica de las visitadas en la que hasta 1991 se habia gestionado la

recuperacion de barte de la deuda reclamada por prestaciones econémicas.
‘En ella la deuda por prestaciones es contabilizada, cuando se emite fa
ct;rrespondiente 'Notiﬁcacién‘de" Deuda, en la cuenté‘030 "Deudores pdr
Prestaciones”™, donde figuran también los déudéres del INSS, y se cancela
cuando-la deuda es reintegrada o cuando se‘kemite el titulo éjecuti\/o
(Ce‘rtificacyién de Deséubierto), contabifizdndose en este supuesto en la

cuenta 025 "Deudores por cotizaci6n™, en la que figura toda ia deuda

reclamada en via ejecutiva, cualquiera que sea su origen.

De donde se deduce que la dnica de las Direcciones Provinciales de la
Tesorerla Géneral visitadas que geétidna la recuperacién de las prestaciones
indebidamente abonadas por el !SM st contabilliza dicha opera‘ciém, pero con

los siguientes defectos:

1 Hace figurar los deudores por prestaciones en una cuenta de orden
que, por su propia naturaleza, es meramente informativa y cuyo saldo
no figura en el Activo del Balance de la Entidad como un derecho del
Sistema de la Seguridad Social.

2) El saido de esta cuenta no representa la totalidad de la deuda por

prestaciones econdmicas indebidamente pagadas cuyo reintegro

gestiona la Direccién Provincial de 1a Tesoreria ya que no figura en él
la deuda pendiente en via ejecutiva que, por ctra parte, no puede ser

cuantificada a través de la cuenta 025 "Deudores por cotizacion™.

. . Como consecuencia de todo lo anterior puede afirmarse que Ibs
deudorers por prestaciones econdmicas del ISM no son contabilizados en
cuenta alguna de esta Entidad con lo que su Balance no refleja la realidad de
- los derechos dé cobro exigibles a favor del Sisterna de la Seguridad Social.

Asimismo y derivado de ello, ia contabilizacién de los reintegros de la deuda

es realizada de forma diferente en fas Direcciones Provinciales del
Organismo, llegando en alguna de ellas, al registrar las prestaciones por el
liquido abonado, a minorar el importe contabilizado del gasto en prestaciones

del ISM en un periodo determinado. '

5. Conclusiones

Del andlisis de la gestion de los deudores por prestaciones

indebidamente abonadas por elISM se deducen fas siguientes conclusiones:

1. No existen garantfas de que la mayoria de las prestaciones
efconémid:as indebidaménte abonadas. por el Instituto Social de la
Marina sean detectadas por dicho Instituto. El Siétema‘ dela Seguridéd
Social, a través de su Gerenci‘a de Informatica, genera informacioén
rel;cionada con las revalorizaciones de pensiones y rentas de
beneficiariog de proteccion familiar paré tt;das las Entidades del
Sistema. Sin embargo.' el ISM no feg;:ibe ninguna (;tra informacion que
sgrla necesaria para la deteccién de los pagos indebidos. Por otra
parte, el Instituto tampoco realiza otras actuyaci'ones para lograr la

deteccion de Ia totalidad de dichos pagos indebidos. .

2. En efecto, el ISM no lleva a cabo ningln tipo de aé:fuaciones
encaminadas a la deteccién de la deuda por preStaciones econérﬁicas
indebidamente abonadas, tales como: controles‘ de’ vivencia y de
estado civil o compro‘baciones de.rentas de los pensionistas cuando
peréiben complementos por minimos. Na. se hacen <revisione$

peridédicas de las concesiones de prestaciones para detectar posibles
errores, o cambios en las condiciones de los perceptores de

prestaciones de jubilacion, invalidez permanente e invalidez
provisional, proteccién familiar e incapacidad laboral transitoria y
desempleo. Tampoco se realizan actuaciones para la deteccién de

perceptores de prestaciones por desempieo que estén trabajando.

3. De las conclusiones anteriores se deduce que ya en el o;igen de las
actuaciones que deberia realizar el instituto, y asi se repite en las
fases posteriores de reclarﬁacién y recuperacién de dichas
prestaciones, se genera un desconocimiento de ia cuantia total de esta
deuda por lo que no se puede cuantificar y por tanto conocer en qué
medida el pago indebido de prestaciones econémicas contribuye al

déficit del Sistema de la Seguridad Social.

4, De la deuda detectada en el ISM se ha comprobado que éste no lieva
ningn sistema de registro de 1a misma y no se ha constatado la

existencia de otras formas de control, por lo que tampoco existen
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garantfas de que toda la deuda detectada haya sido reclamada a los

- deudores por prestaciones econémicas. Este defecto impide también

su cuantificacién, e impide asimismo conocer si se ha reclamado o no

toda la deuda detectada.

Eyn los casos en que se han detectado pagds indebi-dos por el ISM, el
periodo medio de tiempo transcurrido desde que se produjo el pago
indebido de una prestacién econémica, has;a que éste lo detécté,
{admitiendo como fecha de deteccion la del ultimo pago indet?idé) ha

estado comprendido entre 17 y 20 meses en las Direcciones

cyt mmTelion

Provinciales del ISM que se han tomado como muestra para el andlisis
de la gestién de los deudores por pre§taciones contenido en este
Informe. Este excesivo intervalo de tiempo corrobora de nuevo ias

debilidades existentes en los procesos de deteccién de.1a deuda.

La detectién y reclamacion de pfestaciones indebidamente abonadas

por el ISM a perceptores que no son pensionistas es muy escasa,
1]

limitdndose a supuestos de pagos indebidos de prestaciones de

desempleo y de proteccién familiar con ingresos superiores a los

establecidos legaimente. Sin embargo, no existe ninguna garantia de

que no se produzcan pagos indebidos cuando el perceptor no recibe

una prestacién' de la que descontar la deuda. Por otra parte, los

_ registros extracontables, gue son los Unicos registros de deudores

disponibles, carecen de la fiabilidad suficiente que permita asegurar

que estan incluidos todos los deudores detectados.

Los prochimientos utiliédos por el iSM para la reclamacién y
recuperacién de la deuda detectada no ;on homoééneds entre las
distintas Direcciones Provinciales ni se ajustan en muchos casos a la
normativa vigente (Reglamento Generalr de Recaudacion de los
Recursos del Sistema dé la Seguridad Social, aiprobacm por Real
Decreto 1517/1991 vy Ley de Procedimiento Laboral, Texto Articulado
aprobédo por Real Decreto legislativo 521/1990). La inexistencia de
instrucciones de procedimiento elab;:radas por la Direccién General de
la Entidad en 'ésta materia d‘a lugar a actuaciones déscqnexas que
impiden una gestion eficaz de la reclamacibn y recuperacion de la

deuda por prestaciones econdmicas indebidamente abonadas por el

ISM.

La reclamacién de la deuda se hace casi exclusivamente por via
administrativa, no acudiéndose a los Juzgados de lo Social en los

supuestos previstos en la vigente Ley de Procedimiento Laboral, que

10.

1.

12.

. . \
prestaciones por desempleo indebidamente abonadas.

resulta asi 'im\:u‘mplida. No existen instruccjones generales del. ISM
facilitando criterios para delimitar cudles son los supuéstbs en que vse
debe aqudir a los Juzgado.{ de lo Social, por lo que los criterios
aplicados en estos casos por las distintas Direcciones Pro‘viriciayle‘s del

ISM, ademds de ser sumamente restrictivos, no coinciden entre si.

Durante el periodo analizado la gestién para la reéuperacidn de la
mayor parte de la deuda reclamada en via administrativa es reali‘zada

por el ISM, incumpliéndose lo establecido en el Reglamento General

- de Recaudacién de los Recursos del Sistema de la Seguridad Social

que atribWe esta gestién a lé 'Tesoreda ‘VGeneral. En una de las
Direcciones Provinciales de la Tesoreria Genéral tomada como muestra
{La ‘Coruﬁa) se habia gestionadq Ia’ recuperacion de deuda por '
prestaciones del ISM hasta el aio 1990, paralizandose los envios de
e);pedientes por el ISM ;!urante 1991 y reanudandose a panif de_
i992, sélo en supuestos de deudores por proteccion familiar. Estas
actuaciphes indican de nuevo {la apseﬁcia, de criterios cla}os de
actuacion e;l esta materia por parte de las Direﬁciones Provinciales del

ISM.

En los supuestos de pagos indebidos de prestacioﬁes por desempleo,’
los procedimientos qe reclamacién y recuperacién 'no se ajustan
tamboéo a la normativa vigente en e;ta materia ni se haﬁ dicrtado
instruc’cion;:s por parte de las Direcciones Generales def ISMy de la -
Tesorerfa General acerca de los procedimientos a svegu.i'r por las
Direccior:nes Provinciales para Ia reclamacibn y recuperacion de las

N
La recuperacién de los pagds indebidds de prestaciones econtf;micas
del ISM esta determiﬁada, en su gran mayori'a.'kpor fa condici6h de
pensibnista del deudor o por el reﬁonocimiemo al mismo de una nueva
prestacion {fundamentalmente de desempleo!, lo que supone un indice -
de recuperacién muy bajo eﬁ relacién con el total de prestaciones

indebidamente abonadas por el ISM. Los plazos de recuperacién son

-indebidamente fijados por los Directores Provincialés del ISM y suelen

superar el méximo de dos anos que establece el Reglamento General

de Recaudacién de los Recursos del Sistema de ia Seguridad Social.

La regulacién vigente en materia de reintegro de prestaciones de la
Seguridad Social se aparta del régimen juridico comun de la revision

de oficio de los actos administrativos. Esta regulacién especial no




Suplemento del BOE nim. 156

266

130

evita que se produzcan dudas y. confusion a fa hora de su aplicacion

_ a los diferentes supuestos de abono indebido de présfaciones que se

plantean. Asimismo, se da. la circunstancia de que determinadas

_précticas administrativas segqidas enla gestion de la recuperacion de

prestaciones indebidamente abonadas que son‘adect‘.ladas desde el

punto de vista de la eficacia gestora (como seria el caso de la

. compensa,c'ién de deudas con futuros ‘derechos a la prestacion)

resultan incor’rectas desde el punto de yista de la |ggalidad.

'Ef Instituto Social de fa Marina no contabiliza log pagos indebid@s de

‘restaciones econémicas. El saldo de la cuenta 421 "Deudores por

" 'prestaciones" en los balances de situacién de la Entidad corresponden

14,

a anticibos sobre prestaciones cd'ncédidros erl'n\ afios ant'eri‘ores.
incorrectamente contabilizados. Asimismo el saldo de la cuenta 030
'fDeudc’:res por préstaciones' del batance de situacién de ia Tesoreria
General de la Seguridad Social, ademdas de no figurar en el Activo
co;ﬁd ﬁn derechcr&el Sistema, tampoco representa ia totalidad dela

escasa deuda en gestién de cobro en dicha Enﬁdad.

Finaimente, se puede afirmar que los procesos de gestién de las

prestaciones econdmicas indebidamente abonadas por el ISM no se

ajustan a la normativa vigente y adolecen de multiples defectos

incompatibles con los debidos principios de eficacia y eficiencia.

De acuerdo con las competencias atribuidas a este Tribunal por su Ley

Orgénica 2/1982 de 12 de,ma\,/o, y su Ley de Funcionamiento 7/1988, de

5 de abril, y con el fin de perfeccionar los sistemas de gestién administrativa

que. permitan {a deteccidn de todos los deudores por pfestacibnes

econémicas del ISM, la reclamacion de la deuda y su recuperacion, y de

crear un sistema de contabilizacién que conduzca al conocimiento de los

deudores existentes asi como del importe de la deuda y de sus reintegros,

se formulan las siguientes recomendaciones:

Los Ministerios de Economia y Hacienda, Justicia y Asuntos Sociales,
asi como cuantos otros pudieran resuitar competentes, han de facilitar
al ISM Jla informacién necesaria (niveles de renta, estado civil, otras

pensiones publicas... etc.) que permita conocer, en el momento inicial

y a lo largo de la vida de las prestaciones econdmicas, si los

beneficiarios cumplen en todo momento las condiciones necesarias
para su percepcion, y en la cuantia adecuada.

Para ello es imprescindible que existan mecanismos de cooperacion
entre los Departamentos Ministeriales a fin de que éstos conozcan

sobre qué perceptores deben facilitar la informaci6n necesaria al ISM. |
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Debe cumplirse lo previsto en ‘laDisposiciéri Adicional segunda del

“Real Decreto- 396/91,. de 15 de marza, proporcionando el Ministerio

de Justicia, regularmente y de manera que pueda ser util al ISM,

informacién sobre los fallecimientos de beneficiarios de prestaciones

econémicas. A tales efectos, resulta imprescindible el establecimiento

de sistemas de coordinacién que permitan identificar adecuadamente

a-estos beneficiarios.

'

"ELISM ha de implantar procesos automaticos de gestién que utilicen

e interrelacionen. la. informacion de que disponen las. diferentes
En\tidades del Sistema .de -la. Seguridad Social con ei fin-de lograr

reducir los .pagos  indebidos de prestaciones.y de mejorar el

conocimiento de los que indebidamente se produzcan para facilitar su

recuperacion.

Los procesos de gestiénadministrativa en el ISM y en Ia Tesoreria de
la Seguridad Social deben garantizar el tratamiento integral de toda la
informacion sobre prestaciones econémicas indebidamente abonadas
y el control de las actuaciones administrativas posteriores mediante el

S

establecimiento, a través de sus Direcciones Provinciales, de sistemas

de registro,-control y seguimiento de toda la deuda desde el momento

de su deteccién.

Es imprescindible que ias Direcciones Provinciales del ISM cuenten’

con instrucciones para la correcta aplicacién del procedimiento

. establecido para la reclamacion de ia deuda, con expresa separacion

de la que tiene su origen en las revalorizaciones anuales y
estableciendo asimismo la diferenciacién entre la reclamacién
administrativa y 1a judicial, en funci6n de io reguiado en el articulo 144

de la Ley de Procedimiento Laboral.

El ISM‘y la Tesoreria General de la Seguridad Social, a través de sus ‘
Direcciones Provinciales, han de asumir de forma diferenciada las
competencias que el Reglamento General de Recaudacién de fos
Recursos del Sisterna les atribuye en materia de recuperacion de las

prestaciones indebidamente abonadas.

Se hace necesaria la mejora de los procesos administrativos con el fin

de ayudar por esta via a elevar los bajos indices de recuperacion de la
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" deuda, asi comb evitar su prescripcion, tanto de la reclamada por via

administrativa como de la reclamada por via judicial.

\

El Gobierno debe adoptar las iniciativas oportunas a fin de que se
modifique la vigente regulacién sobre el reintegro'da prestaciones de
Seguridéd Social, en el sentido de colmar los vacios normativos
existen;es y evitar que se sigan produciendo interpretaciones
contradictorias Ven esta matéria. asf como para dar cobertura legal
explicita a actuacionesv agiles- y eficaces en -la'“gestibn de la
recuperacién de la deuda por prestaciones indebidamente abonadas,r
sin merma de las rqganttas juridicas de los beneficiarios del Sistema

de la Seguridad Social.

La Intervencion General de la Seguridad ‘Social debe desarrollar a

través del Plan General de Contabilidad del Sistema de la Seguridad

Madrid, 24 de marzo de 1994

Social el funcionamiento y criterios de valoracion de la cuenta
"Deudores por Prestaciones”™ con arreglo a los siguientes principios:
- Contabilizacion por el principio de devengo.

- Funcionamiento como cuenta de activo cuyo saldo debe figurar

en dicha masa patrimonial.

Asimismo, es preciso que se establezcan sistemas de control de fa
deuda contabilizada, una vez depuradas las‘cuentas de las partidas
que figuran incorrectamenté en ellas, y que se dicten instrucciones
para la correcta contabilizacidn de ia d‘eu’dar por prestaciones y sus
reintegros, asf{ como para la elaboracién de los correspondientes

inventarios de deudores.

EL PRESIDENTE _,

" Fdow Adolfo Carretero Pérez






