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CONCLUSIONES RECOMENDACIONES

Entre otras se han incorporado:

✓ Mejorar la calidad de los informes de insuficiencia de medios 

de contratación.

✓ Recoger en los documentos justificativos la concurrencia real 

y concreta de las circunstancias exigidas por la legislación.

✓ Restringir la asignación de puntuaciones relacionadas con el 

plazo de ejecución, máxime cuando no incluyen cláusula 

alguna de variación de precios, a fin de que no se desvirtúe o 

limite la concurrencia.

✓ Reducir el empleo de fases de valoración sujetas a la 

superación de umbrales de valoración de criterios sujetos a 

juicios de valor, y encomendar su valoración a comités de 

expertos u organismos técnicos especializados.

✓ incluir en los pliegos procedimientos de control de la 

ejecución de los contratos claros y precisos, formal y

temporalmente, de manera que sean realmente efectivos.

✓ Emplear condiciones especiales de ejecución vinculadas con el 

objeto del contrato y no meras reiteraciones de obligaciones 

legales y recoger en los pliegos los procedimientos dirigidos a 

documentar y controlar su cumplimiento y las penalidades a 

imponer en caso de incumplimiento.

Informe aprobado por el Pleno el 28/07/2025 tcu.es

● Deficiencias de los informes de insuficiencia de medios, tales como 
su sustitución por una mención vaga y genérica en el informe de 
justificación de necesidad o que el existente se limita a declarar la 
insuficiencia.

● Ausencia en los expedientes del desglose de los costes salariales y 
de la identificación de los convenios colectivos aplicables cuando 
resulta necesario.

● Errores en los cálculos para determinar el valor estimado.

● Empleo como criterio de adjudicación de la reducción de plazos sin 
incluir cláusulas de variación de precios vinculadas al cumplimiento 
de los plazos.

● Empleo de umbrales de puntuación en la valoración de criterios 
sometidos a juicio de valor que, de no superarse, impiden la
continuación en el procedimiento, sin la intervención de comités de
expertos u organismos técnicos especializados.

● Deficiencias en el control o en la documentación del control de la 
ejecución.

● Las condiciones especiales de ejecución establecidas son en la 
mayoría de los casos la mera exigencia de la normativa vigente y se 
observan deficiencias en el control de su cumplimiento, sin que se 
hayan impuesto las penalidades previstas para los casos de 
incumplimiento.

● Si bien en la mayoría de los contratos se establecía la posibilidad de 
la subcontratación, en ninguno se han realizado actuaciones para 
conocer o supervisar su correcto desempeño ni existe ninguna
comunicación de los adjudicatarios sobre la intención de 
subcontratar o sobre los subcontratistas.

● Las recomendaciones efectuadas en el anterior informe del Tribunal 
de Cuentas han sido cumplidas en su mayoría.

¿POR QUÉ ES IMPORTANTE SU CONTROL? ● Por el tiempo transcurrido desde la última fiscalización.

● Por el importante volumen de contratación.

¿QUÉ SE HA FISCALIZADO? ¿CON QUÉ OBJETIVOS?

INFORME DE FISCALIZACIÓN DE LOS CONTRATOS DE LA ADMINISTRACIÓN GENERAL DEL 

ESTADO VINCULADOS A LAS POLÍTICAS DE GASTO 11 “JUSTICIA”, 12 “DEFENSA” Y 14 

“POLÍTICA EXTERIOR PARA EL DESARROLLO”, EJERCICIO 2022

¿QUÉ SE HA FISCALIZADO Y POR QUÉ?

− Verificar el cumplimiento de la obligación de remitir al Tribunal de 
Cuentas los extractos y relaciones anuales de contratos.

− Analizar la tramitación de los contratos a lo largo de las sucesivas 
fases de la contratación.

− Examinar la justificación y ejecución de las modificaciones de los 
contratos.

− Análisis de la sujeción a los principios de la buena gestión respecto 
de la ejecución y cumplimiento de los contratos.

− Observancia de Recomendaciones emitidas por el Tribunal de 
Cuentas en anteriores fiscalizaciones.

− Cumplimiento de las prescripciones de transparencia, sostenibilidad 
ambiental e igualdad de género establecidas por la normativa, 
relacionadas con el objeto de la fiscalización.

ÁMBITO SUBJETIVO

Ministerio de Presidencia, Justicia y Relaciones con las 

Cortes; Ministerio de Defensa; y Ministerio de Asuntos 

Exteriores, Unión Europea y Cooperación.

ÁMBITO OBJETIVO

La contratación formalizada durante 2022 y financiada por los 

Programas de Gasto 11, 12 y 14.

ÁMBITO TEMPORAL

Ejercicio 2022.
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■ Introducción  

¿Por qué es de interés esta fiscalización? 

En principio, la Política de Gasto 12 Defensa constituye una de las que soporta una contratación de 
mayor variedad de objetos y volumen económico y con ello de riesgo. Asimismo, la contratación 
vinculada a la Política de Gasto 14, Política Exterior, soporta unos mayores riesgos derivados de su 
lejanía de los principales órganos de control en su preparación y ejecución, lo que la hace 
susceptible de acoger mayor número de errores o deficiencias. Por último, la contratación vinculada a 
la Política de Gasto 11, Justicia, pese a su relativo escaso volumen económico, presenta una elevada 
dispersión dentro del territorio nacional y con ello de exigencias en el control.  

 

¿Por qué el Tribunal de Cuentas realiza esta fiscalización? 

 

 

 

El tiempo transcurrido desde la última fiscalización y la conveniencia de realizar un 

seguimiento de las recomendaciones pendientes de cumplimiento. 

  

 

La importancia del importe alcanzado por la contratación dentro de esas Políticas de 

Gasto, en especial la Política de gasto 12 , DEFENSA.  

  

 

El examen del control de la contratación realizada en el exterior o para su ejecución y 

cumplimiento fuera del territorio nacional, propio de la Política de Gasto 14 

EXTERIORES.  

¿Qué se ha fiscalizado? 

La contratación realizada en el ejercicio 2022 para la satisfacción de las necesidades derivadas 
de la actividad correspondiente a las Políticas de Gasto 11,12 y 14, incluyendo los sistemas y 
procedimientos utilizados para la planificación de sus fines y ejecución de sus actuaciones, así 
como para la valoración de sus resultados. 

1. En cumplimiento del artículo 335 de la LCSP y la Instrucción General se habían recibido 

en la Plataforma de Contratación del Tribunal de Cuentas 743 extractos de expedientes 

de contratación formalizados durante 2022, por un importe conjunto de 1.043 millones 

de euros, financiados con cargo a las Políticas de Gasto 11, 12, y 14 que constituyen el 

ámbito material de la fiscalización. 

 

Tanto por su relevancia cuantitativa como por su trascendencia en la gestión de los recursos 
públicos, la contratación pública ha constituido tradicionalmente uno de los objetivos prioritarios del 
Tribunal de Cuentas en el ejercicio de su actividad de control del sometimiento de la actividad 
económico-financiera del sector público a los principios de legalidad, eficiencia y economía, de 
conformidad con los artículos 11 de la LOTCU y 31.c), 39 y 40 de la LFTCU. 
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NÚMERO E IMPORTE DE LOS CONTRATOS RECIBIDOS 

POR POLÍTICA DE GASTO 

 

2. De los extractos de contratación remitidos se seleccionó, en atención a su importe, tipo de 

contrato y modalidad de adjudicación, una muestra de 103 contratos, que supone el 14 

% de los extractos remitidos, con un importe total de 363 millones de euros, que 

supone el 35 % del importe total de los extractos comunicados.  

NÚMERO E IMPORTE DE LOS CONTRATOS SELECCIONADOS 

POR POLÍTICA DE GASTO 
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■ Principales resultados y conclusiones 

1. Se ha examinado la publicación en 

el perfil del contratante de la 

planificación anual o plurianual 

de la contratación. Esta persigue 

mejorar el conocimiento y la 

programación de las entidades 
interesadas en participar en estos 

futuros contratos y ordenar la 

propia gestión contractual de las 

entidades del sector público, al 

permitir conocer con antelación las 

necesidades a satisfacer con carácter 

anual o plurianual.  

Se ha observado el cumplimiento de tal exigencia por el Ministerio de Defensa para 

todos los años y por el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación exteriores, a 

partir de 2022. Esporádicamente han publicado Planes de Contratación: el Ministerio de 

Justicia, respecto del ejercicio 2023; la AECID los ejercicios 2019 y 2023 y el INVIED 

desde el ejercicio 2023. El Instituto Cervantes ha presentado una previsión de 

contratación mediante una nota informativa sobre las materias de interés para el 

ejercicio 2021, principalmente ubicadas en el sector digital. 

2. Entre las principales debilidades, deficiencias e incumplimientos encontrados en 

la contratación, destacan las siguientes: 

 

 

 

 

Se han detectado deficiencias en las motivaciones y justificaciones 

de los informes sobre la necesidad de los contratos, y en algunos 

casos incluso se ha observado la omisión de la redacción de estos 

informes (AECID). 

 
  

Se han observado deficiencias en los estudios y justificación del 

coste previsible de los contratos, sea en el desglose de los costes 

directos e indirectos y, muy principalmente, de los costes laborales 

cuando el coste de los salarios del personal empleado para su 

ejecución forme parte del precio total del contrato, a fin de poder 

verificar su adecuación y las de las ofertas realizadas a las normas 

laborales y convenios colectivos. 

  

 
En los PCAP y PPT se han observado deficiencias vinculadas a la 
utilización de factores relativos a la solvencia como criterios de 
adjudicación, sin acreditar ni justificar que la experiencia del personal 
adscrito a la ejecución del contrato se traducirá en una mejora 
significativa de la calidad del servicio, lo que exige que se fijen 
estándares de dicha calidad. 
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En algunos contratos se adoptó como criterio de adjudicación 
reducción del plazo de ejecución o de entrega, sin incluir cláusula 
alguna de variación de precios en función del incumplimiento de ese 
plazo, resultando que en la ejecución se ampliaron dichos plazos, lo 
que supone alterar el proceso de licitación limitando la concurrencia. 

   

 
 

Algunos de los Pliegos de Cláusulas Administrativas han recogido 
umbrales mínimos de puntuación vinculados con criterios sometidos 
a juicio de valor, para pasar a la segunda fase y poder valorar la oferta 
económica, sin intervención de un comité de expertos u organismo técnico 
especializado, lo que supone atribuir al órgano de contratación en 
base a criterios subjetivos la continuación de los licitadores en el 
procedimiento. 
 

  

  

Se han observado deficiencias en la constitución de garantías, sea 

por deficiencias en la determinación del precio o por no adecuar la 

garantía en caso de modificación valor. 
  

  

 
En ciertos contratos se han puesto de manifiesto deficiencias en la 
planificación de la contratación, al no haberse iniciado con la suficiente 
antelación, o no haberse tramitado con la debida diligencia el expediente 
de contratación, lo que hubiera permitido tener adjudicado el contrato antes 
del vencimiento del anterior.  

  

  

 

En diversos contratos el control de la ejecución o no ha existido o se 

ha limitado a la conformidad de las facturas sin dar cumplimiento a 

las exigencias de control de la ejecución previstas en el pliego. 
  

 

 

En relación con la subcontratación, cabe señalar que con carácter 

general no se han realizado actividades dirigidas a verificar y 

controlar la misma, no existiendo actuaciones del órgano de 

contratación ni del responsable del contrato para conocer o supervisar 

su correcto desempeño de la subcontratación, ni ninguna comunicación 

por escrito de los adjudicatarios sobre la intención de subcontratar ni 

sobre los subcontratistas. Además, se han observado pliegos en los que 

se acepta la subcontratación sin que se precisen, 

simultáneamente, las capacidades que deben exigirse al 

subcontratista o se limite el alcance de esta.  
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Se ha apreciado que un gran número de casos en que las condiciones 

especiales de ejecución consistían en la obligación de observar las 

disposiciones legales correspondientes, lo que a juicio del Tribunal de 

Cuentas no puede considerarse como una condición especial de 

ejecución, toda vez que el adjudicatario viene obligado a dicha 

observancia por imperativo legal. En la mayoría de las ocasiones se ha 

observado la ausencia de control del cumplimiento de las 

condiciones especiales, o no se documenta, fuera de las 

manifestaciones del responsable, el modo en que se ha efectuado dicho 

control y seguimiento. 
 

 

3. El examen de la tramitación realizada en los procesos de contratación pone 

de manifiesto necesidades de mejora. 

Resulta especialmente reseñable la complejidad del sistema de delegación de 
competencias aplicable al Instituto de Vivienda e Infraestructuras de la Defensa 
(INVIED), organismo autónomo, que incluye la asignación de estas delegaciones, 
incluso para actuar como órganos de contratación del INVIED -no como órganos 
delegados-, en favor de los propios órganos centrales del Ministerio de Defensa. 

Se observa la necesidad de mejorar la calidad de los estudios económicos y de 
los informes justificativos de la necesidad, así como de los criterios de 
adjudicación empleados y procedimientos utilizados. 

Asimismo, se constata la necesidad de mejora en los sistemas de control del 
cumplimiento de las condiciones especiales de ejecución y de las 
subcontrataciones.  
 

 

4. Cumplimiento de Recomendaciones:  

Respecto de las recomendaciones efectuadas en el anterior Informe 1.331 de este 

Tribunal de Cuentas, cabe señalar que, de las 8 recomendaciones efectuadas, en 6 se ha 

apreciado un notable grado de cumplimiento de las mismas. En una de ellas, sobre la 

remisión al Tribunal de Cuentas de extractos y relaciones anuales de contratos en los plazos 

marcados por la ley, se ha observado un parcial cumplimiento. No se ha cumplido la 

recomendación de que se acompañaran a los contratos los estudios económicos 

justificativas de las prestaciones objeto del contrato, en especial en aquellos casos en los 

que los gastos de personal constituyen un elemento básico de los correspondientes a las 

prestaciones contratadas.  
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■ Valoración Global  
 
 

 
 

El examen de la actividad contractual examinada del ejercicio 2022 referente a las 

Políticas de Gasto 11 (justicia) ,12 (defensa) y 14 (política exterior) ha puesto de 
relieve determinadas deficiencias e incumplimientos que deben ser corregidos, 

sobre todo en las fases de preparación y ejecución de los contratos. 

 

Se han apreciado deficiencias derivadas de la escasa o formularia justificación de las 

necesidades a satisfacer con la contratación, así como criterios indebidos de 

adjudicación empleados. Se detectan deficiencias en la elaboración de los estudios 
económicos que permitirían la valoración de los presupuestos o del valor estimado 

de los contratos y del importe de las retribuciones y su adecuación a las normas 
laborales en vigor, lo que incide en la concurrencia y en la calificación de las ofertas 

o su posible exclusión. También existen casos en que se han utilizado 

inadecuadamente umbrales mínimos de puntuación vinculados con criterios 
sometidos a juicio de valor. 

 

Resultan relevantes las deficiencias e incumplimientos en los sistemas y 
procedimientos de control de la ejecución o en su documentación. Por su carácter 

más novedoso, resulta necesario que se corrijan las deficiencias e incumplimientos 

tanto en la determinación de las condiciones especiales de ejecución, que en 

muchos supuestos incluyen meras obligaciones ya impuestas por la ley, como en el 

control de su efectiva ejecución. Igualmente, en lo que respecta a la previsión de 
subcontratación, deben establecerse sistemas eficaces tanto para conocer y 

supervisar su correcto desempeño como para recibir la comunicación por parte de 

los adjudicatarios sobre la intención de subcontratar y sobre los subcontratistas 
existentes. 
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■ Principales recomendaciones  
 

 
 

PG 11 

JUSTICIA 

 

1. Los informes de insuficiencia de medios no deben ser genéricos 

ni limitarse a manifestar meramente la falta de medios del 

organismo, sino que deben contener elementos de juicio que 

permitan llegar al convencimiento de dicha insuficiencia. 

2. Restringir la asignación de puntuaciones relacionadas con el 

plazo de ejecución, máxime cuando no incluyen cláusula alguna 

de variación de precios en función del incumplimiento de ese 

plazo, como prevé el artículo 102.6 LCSP, a fin de evitar que 

tal práctica desvirtúe o limite la concurrencia del proceso de 

licitación. 

3. El empleo de fases de valoración, sujetas a la superación de 

umbrales en cada una de ellas para evitar ser excluidos de la 

valoración en los restantes criterios, debiera quedar reducido 

al ámbito de los criterios sujetos a valoración mediante 

fórmulas, a fin de asegurar la selección de las ofertas 

económicamente más ventajosa. Cuando la valoración por 

fases sujetas a umbrales afecte a la valoración de criterios 

mediante juicio de valor, tal valoración debiera ser 

encomendada “a un comité de expertos o a un organismo 

técnico especializado” ajenos a la entidad. 

4. Incluir en los pliegos mejoras procedimientos de control de la 

ejecución de los contratos claros y precisos, formal y 

temporalmente, de manera que sean realmente efectivos. 

5. Las condiciones especiales de ejecución deberían guardar 

relación con el objeto del contrato y no consistir meramente 

en una reiteración de obligaciones ya impuestas por la 

normativa vigente. Los pliegos deben establecer 

procedimientos dirigidos a acreditar y documentar su 

cumplimiento y las penalidades a imponer en caso de 

incumplimiento. 
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PG 12 

DEFENSA 

 

1. Con el objeto de no realizar una tramitación meramente 

formularia, sería conveniente que los órganos de contratación 

recogieran en los documentos justificativos la concurrencia real 

y concreta de las circunstancias exigidas por la legislación, en 

lugar de realizar una remisión genérica a los preceptos 

concernidos.  

2. Las condiciones especiales de ejecución deberían guardar 

relación con el objeto del contrato y no consistir meramente 

en una reiteración de obligaciones ya impuestas por la 

normativa vigente. Los pliegos deben establecer 

procedimientos dirigidos a acreditar y documentar su 

cumplimiento y las penalidades a imponer en caso de 

incumplimiento. 

3. Los informes de insuficiencia de medios no deben ser genéricos 

ni limitarse a indicar la falta de medios del organismo, sino que 

deben motivar la realidad y las causas de dicha insuficiencia  

(AL INVIED). 

4. En la fijación de los presupuestos, cuando existan actuaciones a 

ejecutar cuyo número no puede determinarse a priori, se 

deben efectuar los estudios necesarios para que las actuaciones 

estimadas se aproximen en lo posible a las que se ejecuten a lo 

largo del contrato (AL INVIED). 
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PG 14 

EXTERIORES 

 

1. El empleo de fases de valoración, sujetas a la superación de 

umbrales en cada una de ellas para evitar ser excluidos de la 

valoración en los restantes criterios, debiera quedar reducido 

al ámbito de los criterios sujetos a valoración mediante 

fórmulas, a fin de asegurar la selección de las ofertas 

económicamente más ventajosa. Cuando la valoración por 

fases sujetas a umbrales afecte a la valoración de criterios 

mediante juicio de valor, tal valoración debiera ser 

encomendada “a un comité de expertos o a un organismo 

técnico especializado” ajenos a la entidad. 

2. Incluir en los pliegos procedimientos de control de la ejecución 

de los contratos claros y precisos, formal y temporalmente, de 

manera que sean realmente efectivos. 

3. Las condiciones especiales de ejecución deberían guardar 

relación con el objeto del contrato, no consistir en el 

cumplimiento de la normativa vigente y debe establecerse en 

los pliegos la forma de acreditar su cumplimiento, debiendo 

asegurarse el mismo, y en caso contrario imponer las 

penalidades que procedan. 
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