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RESUMEN  
 

INFORME DE FISCALIZACIÓN DE LAS AYUDAS CONCEDIDAS POR EL MINISTERIO 

DE INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO A ENTIDADES QUE REALICEN 

INVERSIONES PARA LA FABRICACIÓN DE DISPOSITIVOS MÉDICOS, EQUIPOS DE 

PROTECCIÓN PERSONAL Y AQUELLOS PRODUCTOS CONSIDERADOS DE 

EMERGENCIA POR EL GOBIERNO EN RELACIÓN CON EL COVID-19  

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

¿Se han gestionado adecuadamente las ayudas? ¿Qué impacto han 

tenido en la producción de material sanitario relacionado con el 

COVID-19? 
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● Por el impacto del fenómeno de la pandemia 

producida por el COVID-19.

● Por la relevancia de las medidas extraordinarias 

adoptadas como consecuencia de la situación 

sanitaria puestas en práctica para paliar sus 

efectos.

¿POR QUÉ ES IMPORTANTE SU CONTROL?¿CUÁL ERA LA FINALIDAD DE LA SUBVENCIÓN?
● Se reguló por Orden ICT/656/2020, de 15 de julio del 

Ministerio de Industria, Comercio y Turismo 

(MINCOTUR).

● Tenían por objeto apoyar a entidades privadas en 

actividades de fabricación productos considerados de 

emergencia en relación con el COVID-19.

● Su financiación estuvo dotada con un importe de 11 

millones de euros, limitada a un máximo de 500.000 

euros por entidad jurídica.

¿QUÉ SE HA FISCALIZADO Y POR QUÉ?

¿QUÉ SE HA FISCALIZADO? ¿ CON QUÉ OBJETIVOS?

ÁMBITO OBJETIVO

Las ayudas concedidas en virtud de la Orden ICT/656/2020, 

para la fabricación de dispositivos, equipos y productos 

considerados de emergencia en relación con el COVID-19.

ÁMBITO SUBJETIVO

Secretaría General de Industria y de la Pequeña y Mediana 

Empresa (SGIPYME).

.ÁMBITO TEMPORAL

Ejercicio 2020. 

➔ Analizar la representatividad de la información contable.

➔ Comprobar la adecuación y el cumplimiento de la 

normativa aplicable.

➔ Analizar y evaluar los sistemas y procedimientos de 

concesión y gestión de las subvenciones.

➔ Valorar la adecuación de los objetivos y su grado de 

cumplimiento.

CONCLUSIONES RECOMENDACIONES

● El impacto de los contagios producido por la pandemia de 

COVID-19 evidenció debilidades del sistema productivo 

nacional determinando la necesidad de aumentar la capacidad 

de fabricación nacional.

● Se han observado ciertas debilidades en la convocatoria, 

destacando la de la falta de determinación de las prioridades en 

las actividades a subvencionar.

● Accedieron a la subvención 50 beneficiarios (el 13,3 % de las 

solicitudes presentadas), por un importe de 10,97 millones de 

euros (una ejecución de un 99,7 % de la subvención 

presupuestada), para un total de 65 productos.

● Realizaron devoluciones voluntarias o reintegro de cantidades 

33 entidades (el 66 % de las beneficiarias), por un importe de 

1,38 millones de euros (el 12, 6 % de las ayudas concedidas); 7 

de ellas por la totalidad de la ayuda.

● Se han observado debilidades en la gestión de la subvención, 

entre ellas el pago a entidades que no se encontraban al 

corriente de sus obligaciones, incumplimientos en los plazos de 

rendición, carencias en el procedimiento de análisis de posibles 

concurrencias con otras ayudas e incidencias en autorizaciones 

sanitarias, licencias y permisos de algunos beneficiarios.

● El impacto de la convocatoria en la producción nacional de los 

bienes declarados de emergencia fue limitado.

✓ Incluir en las convocatorias un conjunto completo y ordenado 

de criterios de desempate que eviten acudir al orden de 

presentación de la solicitud.

✓ Garantizar la adecuada publicidad de los criterios de 

evaluación de las solicitudes.

✓ Adoptar medidas efectivas que eviten el pago en los casos de 

incumplimiento de las obligaciones tributarias y con la 

Seguridad Social.

✓ Mejorar el control interno para la verificación de la 

concurrencia de doble financiación.

✓ Planificar los encargos a medios propios para evitar retrasos 

en la revisión de las cuentas justificativas.

✓ Adoptar medidas para garantizar la composición paritaria de 

los órganos colegiados que participen en las actividades 

subvencionales.

✓ Cumplir plenamente con las obligaciones de suministro de 

información a la BDNS.

Informe aprobado por el Pleno el 18 de diciembre de 2025 tcu.es

FISCALIZACIÓNAYUDAS PARA FABRICACIÓN DE PRODUCTOS EMERGENCIA COVID-19

https://www.tcu.es/export/sites/portal/repositorio2/INFORME/2025/I1654.pdf


RESUMEN DEL INFORME DE FISCALIZACIÓN N.º 1.654 

1
1 

 
  

 
 

 

■ Introducción  
 

 

¿Cuál era la finalidad de la subvención? 

La subvención se reguló mediante la Orden ICT/656/2020, de 15 de julio, por la que se establecen las 

bases reguladoras para la convocatoria de ayudas a entidades que realicen inversiones para la fabricación de 

dispositivos médicos, equipos de protección personal y aquellos productos considerados de emergencia 

por el Gobierno en relación con el COVID-19. 

Las ayudas, convocadas en régimen de concurrencia competitiva, tenían por objeto apoyar a entidades 

privadas con personalidad jurídica propia, legalmente constituidas en España, en actividades de 

fabricación de dispositivos médicos, equipos de protección personal, geles y aquellos productos que 

hubieran sido considerados de emergencia en relación con el COVID-19, ejecutadas desde el 1 de febrero 

de 2020 hasta el 31 de diciembre de 2020, sin que haya tenido continuidad en ejercicios posteriores. 

 

¿Por qué el Tribunal de Cuentas realiza esta fiscalización?  
 

Por el impacto del fenómeno de la pandemia producida por el COVID-19 y por la relevancia de las 

medidas extraordinarias adoptadas como consecuencia de la situación sanitaria puestas en práctica para 

paliar sus efectos. 

 

¿Qué se ha fiscalizado? 
 

La gestión económico-financiera de las ayudas convocadas, que ascendieron a una cuantía máxima en 

su conjunto de 11 millones de euros con cargo a la rúbrica presupuestaria 20.09.422M.778 de los 

Presupuestos Generales del Estado para 2020 y limitada a un máximo de 500.000 euros por entidad 

jurídica. 

 

Se concedieron ayudas a 50 entidades por importe de 10,97 millones de euros. 

  

La rápida expansión del COVID-19 puso de manifiesto carencias e                                         

insuficiencias en las reservas y disponibilidades de equipos de protección                                         

y de material sanitario, generándose una demanda en los mercados a nivel                               

internacional que provocó problemas de abastecimiento. 

Para impulsar la fabricación nacional de estos productos y paliar su escasez,                                          

el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (MINCOTUR) aprobó                                             

una serie de medidas, con la finalidad de dotar de ayudas al sector industrial                                                                                                             

para impulsar una oferta nacional que cubriera las necesidades de aquellos bienes y equipos 

considerados de emergencia, en el marco de la situación de crisis sanitaria. 
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■ Principales resultados y conclusiones 
 

1. ¿En qué situación se encontraba el mercado español para hacer frente a la 

pandemia? 
 

 

 

 

✓ El mercado español era claramente deficitario para atender la fuerte demanda requerida.  

✓ Fragilidad y el riesgo de vulnerabilidad que supone la dependencia externa. 

✓ Carencia de una reserva estratégica a nivel nacional de este tipo de productos, regulada, 

estructurada y dimensionada. 

✓ Necesidad de aumentar la capacidad de fabricación nacional como garantía ante problemas 

de suministro de productos de carácter estratégico en condiciones de excepcionalidad. 

✓ En el momento de la convocatoria, la producción nacional podría dar cobertura a las necesidades 

únicamente de mascarillas quirúrgicas y otros productos como el alcohol para la fabricación de 

geles y soluciones hidroalcohólicas para manos, de naturaleza cosmética; el resto de los 

productos no serían satisfechos por la industria española. 

2. ¿Cómo se financió la ayuda y cuánto representó el gasto comprometido?  
 

 

 

✓ El gasto comprometido ascendió a un importe de 10,97 millones de euros, lo que supone un 

nivel de ejecución de un 99,7 %, y representa el 2,5 % del total de subvenciones concedidas por la 

DGIPYME en el ejercicio 2020. 

3. ¿Fue adecuado el contenido de la orden que regula las ayudas?  

 

 

✓ Falta de concreción con mayor precisión respecto a los destinatarios de las ayudas para evitar 

posibles errores de interpretación de los solicitantes. 

✓ Carencias en la determinación específica, clara y taxativa de los productos, sin emplear 

expresiones ambiguas que poco contribuyen a la seguridad jurídica. 

✓ Carencias en la determinación de las prioridades de las actividades a subvencionar, primando 

los productos para los que no existía suficiente producción nacional. 

✓ Falta en el momento de aprobación de la orden de un catálogo completo de criterios objetivos 

de otorgamiento de la subvención con sus correspondientes subcriterios, evitando su regulación 

con posterioridad a que las solicitudes ya hubieran sido presentadas. 

✓ Carencias en la falta de incorporación de reglas de prelación que permitan una correcta 

determinación de los beneficiarios en el supuesto de empate en las puntuaciones de la evaluación. 

✓ Riesgos que podría suponer el pago anticipado sin la exigencia de garantías. 

 

El impacto de los contagios producido por la pandemia de COVID-19 evidenció una 

serie de debilidades del sistema productivo nacional para atender la fuerte 

demanda requerida de material y equipos de protección sanitaria y de medicamentos. 

La financiación de la subvención se realizó con cargo a una aplicación presupuestaria 

de nueva creación en el ejercicio, dotada con un importe de 11millones de euros. 

La orden en la que se incluyen las bases reguladoras y la convocatoria contiene los 

extremos que como mínimo establece la normativa que deben delimitarse en ella, si bien 

se han puesto de manifiesto una serie de debilidades en determinados aspectos: 

 



RESUMEN DEL INFORME DE FISCALIZACIÓN N.º 1.654  

 

 
3 

4. ¿Cómo se ha cumplido con la legalidad y se han aplicado los 

procedimientos de gestión? 

 

 

 

 

✓ A pesar de ello, se han apreciado carencias en los indicadores establecidos que hicieron necesaria la 

aprobación de un documento específico que determinara la metodología a seguir en la instrucción para 

valorar los criterios de evaluación, al que no se dio publicidad en la sede electrónica del MINCOTUR, y 

que en algunos supuestos incluyó la valoración de documentación que no había sido establecida 

específicamente en la orden. 

 
 
 
 
 
 

✓ Su distribución por tipo de producto se refleja en el siguiente gráfico: 

PRODUCTOS INCLUIDOS EN LOS PROYECTOS DE LOS BENEFICIARIOS 
(NÚMERO Y %)

 

✓ El 49,3 % de los proyectos beneficiarios correspondieron a aquellos productos para los que ya 

existía producción nacional suficiente, como eran las soluciones hidroalcohólicas y sus materias 

primas (26,2 %) y mascarillas quirúrgicas (23,1 %). 
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Concurrieron a la convocatoria un conjunto de 375 entidades, para un total de 471 

productos; solicitando ayudas por importe de 101,43 millones de euros, que 

presentaron las solicitudes en tiempo y forma, con la documentación requerida. 

La resolución de concesión de la subvención incluyó un total de 50 beneficiarios (el 

13,3 % de las solicitudes presentadas), por un importe de 10,97 millones de euros 

(una ejecución de un 99,7 % de la subvención presupuestada), para un total de 65 

productos (ya que una solicitud podía incluir inversiones para más de un tipo de 

producto), quedando en lista de espera 28 entidades. 

La ayuda se desembolsó en un solo pago con carácter previo a la justificación, a favor 

de las entidades y por los importes señalados en la resolución de concesión, pero 7 

beneficiarios (el 14 %) con una ayuda concedida de 2,25 millones de euros (que supone el 

20,5 % de la comprometida) no se encontraban al corriente de sus obligaciones 

tributarias y/o frente a la Seguridad Social a fecha de realización del abono, a pesar de lo 

cual se les pagó. 

Se ha constatado la razonabilidad y coherencia de la puntuación otorgada en la fase de 

evaluación y que esta se ajusta a los criterios establecidos en la orden.  
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✓ 11 de las entidades beneficiarias (el 22 %) incumplieron la obligación de rendición en plazo y 

hubo que requerirles que aportaran la cuenta justificativa, sin que se les haya impuesto sanción 

alguna como resultaba preceptivo. 

✓ El centro gestor carecía de un procedimiento para la realización de las averiguaciones tendentes a 

la comprobación de la concurrencia con otras ayudas, más allá de las declaraciones realizadas 

por las propias entidades. 

✓ Se han observado incidencias relacionadas con las autoridades sanitarias, licencias y 

permisos en un total de 10 entidades (el 20 % de las beneficiarias), sin que esto supusiera que se 

requiriera su subsanación, afectara al grado de cumplimiento determinado por la DGIPYME ni 

fuera impedimento para la percepción de la ayuda correspondiente. Así, cuatro entidades 

sustituyeron los productos de tipo quirúrgico o sanitario por productos tipo EPI o higiénico, sin 

que consten comunicaciones ni autorizaciones previas para estas sustituciones o supresiones, y dos 

que preveían la fabricación de productos tanto sanitarios como cosméticos, carecían de 

autorización de uno de los productos y optaron por fabricar el que no la requería. 

✓ La Intervención General de la Administración del Estado (IGAE), ha realizado actuaciones 

específicas de control entre 2023 y 2025 sobre 6 (el 12 %) de las entidades beneficiarias, en 

las que corrobora el seguimiento realizado por el órgano gestor salvo en uno de los expedientes 

analizados, en el que incrementó el importe no justificado y por ello la cantidad a reintegrar, en 

30.489,20 euros, estando el expediente resuelto en septiembre de 2025 y actualmente en fase de 

reintegro. 

 

 

 

 

 

✓ 13 de ellas (el 26 %), practicaron devoluciones voluntarias que ascendieron a 214.342,50 euros (el 

1,9 % del conjunto de la subvención otorgada). 

✓ 32 (el 64 %), devolvieron cantidades con motivo de la incoación de expedientes de reintegro, por 

1.168.937,43 euros de principal (el 10,7 % del total) y 78.700,84 euros de intereses de demora (de 

las que 7 lo fueron por la cantidad global). 

✓  

5. ¿Qué papel jugó el encargo a un medio propio en el procedimiento de 

gestión de la subvención? 

 

 

 

✓ Participó en todas las fases del procedimiento subvencional, pese a que parte del tiempo no 

contaba con cobertura jurídica para ello. 

✓ Realizaron actividades correspondientes al personal funcionario, que conlleva un riesgo del 

ejercicio de competencias inherentes a la administración e incluso de autoridad pública por 

personal externo. 

✓ No ha cumplido con la actividad prevista en el encargo de actualizar la información de la Base 

Se procedió a la realización de devoluciones voluntarias o al reintegro de 

cantidades por parte de un total de 33 entidades (el 66 % de las beneficiarias), por 

un importe de 1,83 millones de euros (el 12, 6 % de las ayudas concedidas). En 

concreto: 

Con carácter general se ha observado una adecuada justificación, seguimiento y 

control de la subvención, a pesar de ello: 

Para ejecutar el conjunto de actuaciones de las que la SGIPYME era responsable, 

formalizó dos encargos en junio de 2020 y junio de 2021 con el medio propio 

TRAGSATEC, de los que debe destacarse: 
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de Datos Nacional de Subvenciones (BDNS) respecto de los reintegros de esta convocatoria. 

✓ El retraso en la formalización del segundo encargo tuvo como consecuencia un mayor 

importe de los intereses a pagar por los beneficiarios y un aumento del riesgo para la recuperación 

de cantidades. 

6. ¿Fueron adecuados los objetivos establecidos y su grado de cumplimiento? 

 

 

 

Junto con ellos, otros aspectos positivos que pretendía, de acuerdo con la Memoria de Análisis de Impacto 
Normativo (MAIN) eran: compensar el desplome de la demanda de otro tipo de productos, la generación de 
empleo y la regulación de precios mediante mecanismos de mercado, además de garantizar el 
autoabastecimiento y aumentar la capacidad exportadora. 

✓ Se carece de un informe específico que permita determinar la adecuación de los objetivos 

previstos y su grado de cumplimiento. 

✓ Analizada la actividad contractual que mantuvieron las entidades beneficiarias con las 

administraciones públicas se ha observado que en el ejercicio 2020, 21 de las beneficiarias (el 

42 %) resultaron adjudicatarias, la mayor parte de ellas con anterioridad a la fecha de la 

convocatoria, de contratos públicos para suministrar los mismos productos para los que 

obtuvieron la ayuda, lo que disminuye en estos casos el carácter incentivador de la ayuda, su 

contribución a la industrialización y al aumento de la oferta nacional ya que los proyectos 

hubieran sido desarrollados en todo caso. 

✓ El impacto de la convocatoria en la producción nacional de los bienes declarados de 

emergencia fue limitado, dado que el 49,3 % de los proyectos beneficiarios correspondieron a 

aquellos productos para los que ya se había indicado que existía producción nacional suficiente, 

como eran las soluciones hidroalcohólicas y sus materias primas (26,2 %). 

✓ Resulta relevante que 1,38 millones de euros, un 12,6 %, de los 10,97 millones 

presupuestados, fueran devueltos por las empresas y que 7 de los proyectos beneficiarios (un 

14 %) no se ejecutaran ni siquiera parcialmente, de modo que un porcentaje relevante del 

importe previsto para ayudas no pudo cumplir su finalidad de aumentar la producción nacional. 

✓ A septiembre de 2025 un total de 21 (el 42 %) de las entidades beneficiarias mantienen la venta de los 

productos objeto de las ayudas, de las cuales 8 eran de las adjudicatarias de contratos previos a la 

subvención. 

 

 

La subvención previó impactar en dos aspectos fundamentalmente: contribuir a la 

industrialización, creando e incrementando la capacidad nacional, y garantizar el 

abastecimiento de los productos sanitarios considerados de emergencia  
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■ Valoración Global 
 

El impacto de los contagios producido por la pandemia de COVID-19 evidenció 

debilidades del sistema productivo nacional para atender la fuerte demanda requerida 

de material y equipos de protección sanitaria y de medicamentos (un mercado deficitario, 

con fuerte dependencia externa y carente de una reserva estratégica), poniendo de 

manifiesto la necesidad de aumentar la capacidad de fabricación nacional. 

De hecho, en el momento de la convocatoria, la producción nacional podía dar cobertura 

solo a las necesidades de mascarillas quirúrgicas y alcohol para la fabricación de geles y 

soluciones hidroalcohólicas para manos, de naturaleza cosmética. El resto de productos 

no podía ser satisfecho por la industria española. 

La orden en la que se incluyen las bases reguladoras y la convocatoria contenía los 

extremos establecidos como mínimos por la normativa, si bien adolecía de ciertas 

debilidades, entre las que destaca la falta de determinación de las prioridades en los 

productos cuya fabricación se iba a subvencionar. 

Accedieron a la subvención un total de 50 beneficiarios, por un importe de 10,97 

millones de euros, para un total de 65 productos. No obstante, se produjeron 

devoluciones voluntarias o reintegro de cantidades por parte de un total de 33 

entidades, por un importe de 1,38 millones de euros (el 12,6 % de las ayudas 

concedidas), de las que 7 devolvieron toda la subvención. Ello implica que una cantidad 

relevante del importe previsto para ayudas no pudo cumplir su finalidad de aumentar la 

producción nacional. 

Con relación a los procedimientos de gestión aplicados, se han observado debilidades 

tales como la falta de aprobación de un catálogo completo de criterios objetivos de 

otorgamiento de la subvención, la realización del pago a entidades que no se encontraban al 

corriente de sus obligaciones, incumplimientos en los plazos de rendición, carencias en el 

procedimiento de detección de concurrencia con otras ayudas, incidencias relacionadas con 

la falta de licencias y permisos con que debían contar los fabricantes que motivaron 

modificaciones no comunicadas, e incumplimientos en la actualización de la información en 

la BDNS. 

No se ha elaborado un informe específico que permita determinar la adecuación de los 

objetivos previstos y su grado de cumplimiento. No obstante, el impacto de la convocatoria 

en la producción nacional de los bienes declarados de emergencia fue limitado, dado que los 

proyectos seleccionados como beneficiarios se concentraron principalmente en tres categorías 

de suministros, de las cuales dos contaban con producción suficiente (mascarillas quirúrgicas y 

soluciones hidroalcohólicas). 
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■ Principales recomendaciones 
 

 

DIRIGIDAS AL MINISTERIO DE INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO 

Cuestiones generales 

1. Incluir en sus convocatorias un conjunto suficientemente 

completo y ordenado de criterios de desempate de naturaleza 

técnica o económica, en los que se establezca una prelación en 

su aplicación, con carácter excluyente y eliminatorio, que 

eviten acudir en los supuestos de igualdad de puntuación, en 

tanto que requisito de admisión, al orden de presentación de 

la solicitud. 

 

Legalidad y 

procedimientos de 

gestión 

2. En aras de dar un mayor cumplimiento a los principios de 

publicidad, transparencia, concurrencia, objetividad, igualdad y 

no discriminación previstos en la LGS, garantizar la adecuada 

publicidad de los criterios de evaluación de las solicitudes en 

las convocatorias a través de su Portal de Ayudas, como hace 

con las guías en las que se aclaran aspectos relacionados con 

las distintas fases del procedimiento. 

3. Contando con mecanismos adecuados para la verificación de la 

información relativa al cumplimiento de las obligaciones 

tributarias y con la seguridad social tanto de las entidades 

solicitantes como de las finalmente beneficiarias, adoptar los 

procedimientos y las medidas necesarias para garantizar que se 

evite el pago en los supuestos de incumplimiento. 

4. Mejorar su procedimiento de control interno para la 

verificación de la concurrencia de doble financiación 

implantando sistemas efectivos tanto en la fase de evaluación 

de las solicitudes como sobre los beneficiarios finales durante 

todo el ciclo de las ayudas. 

 

Encargo a medio 

propio 

5. Adoptar las medidas tendentes a evitar aquellos aspectos que 

podrían suponer dilaciones en la revisión de las cuentas 

justificativas, minimizando el impacto sobre el importe que los 

beneficiarios deben abonar con motivo de los intereses de 

demora reclamados en los procedimientos de devolución y 

reintegro de cantidades. 
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Objetivos 

transversales 

6. Intensificar las actuaciones encaminadas a favorecer el 

cumplimiento de las disposiciones y del espíritu de la LOIEMH 

adoptando las medidas necesarias para garantizar la 

composición paritaria de los órganos colegiados que participen 

en las actividades subvencionales. 

7. Adoptar las medidas necesarias para garantizar que se cumplen 

con las obligaciones de suministro de información a la BDNS, 

incluyendo no sólo la relativa a las cantidades concedidas a 

cada beneficiario, sino también las devoluciones realizadas, los 

reintegros, y en su caso, las sanciones impuestas. 
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