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RESUMEN  
 

DE LA FISCALIZACIÓN SOBRE EL GRADO DE EJECUCIÓN DE LOS 

PROGRAMAS DE GASTO DEL PLAN DE RECUPERACIÓN, 

TRANSFORMACIÓN Y RESILIENCIA RELATIVOS AL ÁREA DE GASTO 2 

“ACTUACIONES DE PROTECCIÓN Y PROMOCIÓN SOCIAL”, 

PREVISTOS EN LOS PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO PARA 

LOS AÑOS 2022 Y 2023 
 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

¿CUÁL HA SIDO EL GRADO DE EJECUCIÓN DE LOS 
PROGRAMAS DE GASTO DEL ÁREA DE PROTECCIÓN Y 
PROMOCIÓN SOCIAL EN LOS EJERCICIOS 2022 Y 2023 Y EN 
QUÉ MEDIDA SU EJECUCIÓN SE HA AJUSTADO A LA 
PLANIFICACIÓN PREVISTA Y A LOS CRITERIOS DE 
SEGUIMIENTO Y CONTROL? 
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¿QUÉ SE HA FISCALIZADO? ¿CON QUÉ OBJETIVOS?

FISCALIZACIÓN SOBRE EL GRADO DE EJECUCIÓN DE LOS PROGRAMAS DE GASTO DEL PLAN DE RECUPERACIÓN, TRANSFORMACIÓN Y 

RESILIENCIA RELATIVOS AL ÁREA DE GASTO 2 “ACTUACIONES DE PROTECCIÓN Y PROMOCIÓN SOCIAL”, PREVISTOS EN LOS PRESUPUESTOS 

GENERALES DEL ESTADO PARA LOS AÑOS 2022 Y 2023.

¿QUÉ SE HA FISCALIZADO Y POR QUÉ?

• La fiscalización del PRTR se considera una actuación de 

importancia cuantitativa, de actualidad e interés social, que 

reviste carácter estratégico.

• La naturaleza plurianual de una parte significativa de las 

reformas e inversiones financiadas con cargo al PRTR, 

sometidas al cumplimiento de hitos y objetivos predefinidos, 

y la proximidad del horizonte temporal fijado para su 

ejecución refuerzan la necesidad de verificar el grado de 

avance de los programas y la adecuada utilización de los 

recursos públicos asignados.

• Se han comprobado las actuaciones 

desarrolladas por los órganos de la 

Administración General del Estado para el 

seguimiento y control de la ejecución de los 

programas de gasto del área de Gasto 2 del 

PRTR previstos en los PGE para 2022 y 2023 

(últimos presupuestos aprobados).

• Se ha realizado una fiscalización de carácter 

horizontal, operativo y de cumplimiento.

• El cumplimiento de la normativa aplicable, en particular, la relativa a la 

gestión y ejecución del PRTR, así como la adecuación a la planificación 

prevista de la ejecución de los programas de gasto del PRTR relativos 

al área de gasto 2.

• La existencia y cumplimiento de los procedimientos necesarios para la 

ejecución de los mencionados programas de gasto y el seguimiento y 

control del cumplimiento de los hitos y objetivos asociados a las distintas 

reformas y proyectos de inversión.

• La existencia de mecanismos de seguimiento y control de la ejecución 

de las reformas y proyectos de inversión incluidos en los distintos 

programas de gasto del PRTR relativos al área de gasto 2 “Actuaciones 

de protección y promoción social”.

• La ejecución presupuestaria de cada uno de los programas de gasto del

PRTR relativos al área de gasto 2 previstos en los PGE para los años

2022 y 2023.

ÁMBITO OBJETIVO: los programas de gasto del PRTR específicos 

del área de gasto 2 recogidos en los PGE para los años 2022 y 2023 y 

las actuaciones llevadas a cabo para su ejecución y seguimiento.

ÁMBITO SUBJETIVO: los órganos de la Administración General del 

Estado y sus organismos autónomos dependientes, responsables del 

seguimiento de la ejecución de los programas del área de gasto 2 

“Actuaciones de protección y promoción social” de los PGE.

ÁMBITO TEMPORAL: periodo de ejecución de los programas de 

gasto incluidos en los PGE para 2022 y 2023 (últimos presupuestos 

aprobados a la fecha de este informe), extendiéndose las 

verificaciones hasta diciembre de 2025.

¿EN QUÉ HA CONSISTIDO LA FISCALIZACIÓN?¿POR QUÉ EL TCU HA REALIZADO ESTA FISCALIZACIÓN?

I. Todas las entidades decisoras y ejecutoras del PRTR 

deben extremar el rigor en el seguimiento y control de la 

ejecución del Plan, acelerando el ritmo de su 

implementación, para que España pueda cumplir con 

sus compromisos y asegurar el desembolso completo de 

los fondos comprometidos.

II. La Secretaría General de Fondos Europeos, como 

Autoridad Responsable del PRTR, debería:

√ adoptar las medidas necesarias para el 

correcto funcionamiento del sistema 

CoFFEE.

√ establecer sistemas de coordinación con las 

entidades gestoras del PRTR y de seguimiento 

de la actividad desarrollada por éstas, de 

manera que se garantice un efectivo control de 

la ejecución del Plan.

CONCLUSIONES

• Las entidades han optado por soluciones excepcionales de 

provisión de personal para cubrir las necesidades derivadas del 

PRTR en lugar del mecanismo preferente de reorganización de 

efectivos, sin justificación suficiente.

• Las entidades fiscalizadas han presentado un bajo grado de 

cumplimiento de las obligaciones previstas en la normativa del 

PRTR en materia de programación contractual, autoevaluación e 

instrucciones de gestión, y no han implantado, con carácter 

general, las medidas organizativas previstas de forma facultativa en 

dicha normativa.

• Las entidades han presentado deficiencias en el seguimiento de la 

ejecución del PRTR y en la implantación de medidas de control 

cuando la ejecución de los proyectos corresponde a otras 

entidades territoriales, lo que compromete la trazabilidad y el 

control global de la ejecución del Plan.

• El sistema CoFFEE, destinado a facilitar la coordinación y 

monitorización del PRTR, no se encontraba plenamente operativo.

• El 64,3 % de los proyectos correspondientes a los programas de 

gasto del área 2 analizados no habían concluido su ejecución a 

pesar de que tenían que estar finalizados a fecha de realización de 

esta fiscalización.

• El 36,84 % de los H/O asociados a las medidas analizadas no se 

habían cumplido en el plazo previsto en la Decisión de Ejecución 

del Consejo de la Unión Europea por la que se aprueba el PRTR, 

vigente en el momento de realización de estos trabajos de 

fiscalización.

Aprobado por el Pleno el 25 de marzo de 2026 
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■ Introducción 
 

 

El Plan de Recuperación, Transformación y Resiliencia (PRTR) constituye el marco estratégico diseñado por 

el Estado para canalizar y ejecutar los fondos procedentes del Mecanismo de Recuperación y Resiliencia 

(MRR) de la Unión Europea, con la finalidad de impulsar la recuperación económica y social y reforzar la 

cohesión social y territorial. 

 

El Plan se articula en torno a cuatro ejes transversales que vertebran la transformación del conjunto de la 

economía española, desarrollados mediante diez políticas palanca y 31 componentes. Cada componente se 

concreta en un conjunto de medidas, clasificadas en reformas e inversiones, cuya ejecución se financia a 

través de los créditos consignados en los Presupuestos Generales del Estado (PGE) y se instrumenta 

presupuestariamente mediante los correspondientes programas de gasto.  

 

La ejecución de estas medidas se encuentra sujeta al cumplimiento de los Hitos y Objetivos (H/O) 

establecidos para cada reforma e inversión en la Decisión de Ejecución del Consejo, de 13 de julio de 2021, 

por la que se aprueba el PRTR de España, en sus sucesivas versiones reformadas. De conformidad con lo 

dispuesto en los artículos 18 y 20 del Reglamento (UE) 2021/241, dichos H/O deberán alcanzarse, como 

máximo, el 31 de agosto de 2026, plazo ratificado por la Comunicación “Next Generation EU – El camino 

hacia 2026” de la Comisión al Parlamento Europeo y al Consejo de 4 de junio de 2025. 

 

¿Por qué el Tribunal de Cuentas ha realizado esta fiscalización? 
 

El Acuerdo Marco sobre la programación del ejercicio de la función fiscalizadora por el Tribunal de Cuentas 

en relación con la puesta en marcha, ejecución y evaluación de los resultados del PRTR, aprobado por su 

Pleno el 28 de abril de 2022, calificó la fiscalización de los procesos de puesta en marcha y ejecución del 

PRTR, como de importancia cuantitativa, de actualidad e interés social, con carácter estratégico para el 

Tribunal de Cuentas. Asimismo, la naturaleza plurianual de una parte significativa de las reformas e 

inversiones financiadas, sometidas al cumplimiento de H/O predefinidos, y la proximidad del horizonte 

temporal fijado para su ejecución refuerzan la necesidad de verificar el grado de avance de los programas y 

la adecuada utilización de los recursos públicos asignados. 

 

¿Qué se ha fiscalizado? 
 

Las actuaciones desarrolladas por los órganos de la Administración General del Estado para el seguimiento 

y control de la ejecución de los programas de gasto del PRTR específicos del Área de Gasto 2 “Protección y 

Promoción Social” recogidos en los PGE para los ejercicios 2022 y 2023 (últimos presupuestos aprobados a 

la fecha de este Informe), extendiéndose las verificaciones efectuadas hasta diciembre de 2025. 
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■ Principales resultados y conclusiones 
 

 

1. En relación con la implementación de las medidas de planificación y gestión relativas a los 

recursos humanos y medios materiales asignados para la ejecución de los programas de gasto 

del PRTR 

✓ Las entidades fiscalizadas no utilizaron el mecanismo establecido como preferente en el Real 

Decreto-ley 36/2020 para la cobertura de las necesidades de personal derivadas del incremento 

de la carga de trabajo asociado a la gestión de proyectos del PRTR, basado en la reorganización 

de los propios efectivos del departamento ministerial u organismo encargado de la gestión. Por 

el contrario, optaron mayoritariamente por fórmulas alternativas de provisión de personal 

como la creación de puestos nuevos, el nombramiento de personal interino y la contratación de 

personal laboral. Estas medidas de carácter excepcional no estuvieron, en la mayoría de los 

casos, suficientemente justificadas. 

✓ Las entidades fiscalizadas presentaron un bajo grado de cumplimiento de las obligaciones 

previstas en la normativa del PRTR en materia de programación contractual, autoevaluación e 

instrucciones de gestión, y no implantaron, con carácter general, las medidas organizativas 

previstas de forma facultativa en dicha normativa. 

 

 

2. En relación con la implementación de las medidas para el seguimiento y control 

de la ejecución de los programas de gasto del área 2 

✓ Se ha constatado un deficiente cumplimiento de las obligaciones impuestas por la normativa 

reguladora del PRTR en materia de seguimiento de la ejecución del Plan. Menos de la mitad de 

las entidades fiscalizadas elaboraron los informes de seguimiento y previsiones exigidos, y 

ninguna elaboró el informe de gestión, en contra de lo que prevén los artículos 11 y 12 de la 

Orden HFP 1030/2021. Asimismo, solo consta certificación formal de cumplimiento en menos 

de la mitad de los H/O declarados como alcanzados.  

✓ Se ha apreciado una insuficiente implantación de medidas de control por parte de las entidades 

ejecutoras de los proyectos cuando la ejecución de los mismos corresponde a otras entidades 

territoriales. 

✓ El sistema CoFFEE, cuyo objetivo es centralizar el seguimiento de los H/O y la ejecución contable 

del PRTR para facilitar la coordinación y monitorización del Plan, no se encontraba plenamente 

operativo en el momento de llevarse a cabo los trabajos de fiscalización.  

✓ Las circunstancias anteriormente descritas impiden conocer con certeza el estado concreto de 

ejecución de los proyectos incluidos en los programas de gasto del área 2, así como el grado de 

consecución de los H/O vinculados a los mismos. Esto implica, asimismo, una dificultad para la 

Secretaría General de Fondos Europeos, como Autoridad Responsable del PRTR, para poder 

llevar a cabo una supervisión adecuada del progreso de los H/O, de la ejecución presupuestaria 

y la adopción, en su caso, de las medidas correctoras oportunas. 
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3. En relación con la ejecución de los programas de gasto del PRTR relativos al área 

de gasto 2 

✓ La estructura del sistema de gestión del PRTR basada en proyectos, subproyectos y actuaciones, 

permite su seguimiento detallado, pero genera, en la práctica, una fragmentación excesiva que 

incrementa la complejidad y la carga administrativa lo que dificulta la gestión y retrasa la 

implementación del Plan. La falta de implantación de manera efectiva y rigurosa de los 

correspondientes mecanismos de seguimiento y control comprometen además la trazabilidad y 

el control global de su ejecución. 

✓ Más de la mitad de los proyectos correspondientes a los programas de gasto del área 2 

analizados (64,30 %) no han concluido su ejecución a pesar de que tenían que haber finalizado a 

fecha de realización de esta fiscalización, sin que, en la mayoría de los casos, exista información 

disponible por parte de las entidades fiscalizadas que se haya podido proporcionar a este 

Tribunal sobre el concreto estado de ejecución de los mismos.  

✓ Consecuentemente, un número significativo de H/O asociados a las medidas analizadas no se ha 

cumplido en el plazo previsto en la Decisión de Ejecución del Consejo de la Unión Europea, 

vigente en el momento de realización de estos trabajos de fiscalización. 

 

4. En relación con otras cuestiones relacionadas con los programas de gasto del 

área 2 

✓ Se ha constatado la ausencia de procedimientos para evaluar el cumplimiento del principio Do 

No Significant Harm (DNSH) conforme al anexo III.B de la Orden HFP/1030/2021, así como una 

escasa implantación de acciones de difusión o clarificación sobre el etiquetado verde y/o digital. 

✓ Con carácter general, las entidades fiscalizadas prevén mecanismos de control de naturaleza 

declarativa y de autoevaluación para garantizar la ausencia de doble financiación y de ayudas 

de Estado. No obstante, a pesar del elevado riesgo de doble financiación en el ámbito de la 

gestión de los fondos del MRR, solo un número muy reducido de entidades prevén la 

comprobación de la veracidad de los datos contenidos en las autodeclaraciones mediante la 

aplicación de técnicas de muestreo y la utilización de bases de datos. 

✓ En relación con los mecanismos de prevención, detección y corrección del fraude, la corrupción 

y los conflictos de intereses, las entidades fiscalizadas presentan, con carácter general, un grado 

adecuado de cumplimiento de las obligaciones previstas en la normativa reguladora del PRTR, si 

bien se ha constatado la no realización de la evaluación del riesgo de fraude y retrasos en su 

aplicación en algunas entidades. 

✓ Todas las entidades fiscalizadas están registrando en CoFFEE los datos de beneficiarios, 

contratistas y subcontratistas. No obstante, dicha información no se está remitiendo 

trimestralmente con el formato y procedimiento definido por la Oficina Presupuestaria de la 

Intervención General del Estado, produciéndose un incumplimiento de lo dispuesto en el 

artículo 8.3 de la Orden HFP 1030/2021.  

✓ En relación con los PERTE, se ha constatado que, aun existiendo aportaciones por parte de 

algunas entidades fiscalizadas, no se ha comunicado de forma clara el alcance de las funciones 

asumidas ni su vinculación con los programas de gasto del PRTR del área 2 gestionados por 

dichas entidades. 
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■ Valoración Global 
 

 

 

 

 
El diseño del sistema de gestión del PRTR presenta una elevada complejidad estructural, derivada de 
una organización excesivamente fragmentada que genera una carga administrativa significativa y 
dificulta la gestión operativa del Plan, afectando a la agilidad en su ejecución. 
 
Esta complejidad no ha venido acompañada de una adaptación organizativa suficiente ni adecuada 
por parte de las entidades responsables, que no han atendido las necesidades de personal derivadas 
de la gestión del PRTR mediante la reorganización de efectivos, que era el mecanismo establecido 
legalmente como preferente. Por el contrario, se emplearon otras fórmulas (creación de nuevos 
puestos, nombramientos de personal interino, contratación de personal laboral) no siempre 
suficientemente justificadas, sin implantar, con carácter general, los mecanismos de planificación, 
organización y gestión previstos en la normativa del PRTR. 
 
En estas circunstancias, los programas de gasto del PRTR correspondientes al área de gasto 2 
presentan retrasos relevantes en su ejecución, conforme a la Decisión de Ejecución del Consejo de la 
Unión Europea vigente en el momento de esta fiscalización, con impacto directo sobre el 
cumplimiento en plazo de los H/O CID asociados, lo que incrementa el riesgo de que dichos H/O no 
se alcancen dentro del plazo máximo establecido en el Reglamento (UE) 2021/241, por el que se 
establece el MRR. 
 
Asimismo, se evidencian deficiencias en el funcionamiento general del sistema de seguimiento y 
control de la ejecución del Plan, que se manifiestan también en los supuestos de ejecución 
descentralizada y en el funcionamiento del sistema CoFFEE, como herramienta destinada a la 
coordinación y monitorización del PRTR, lo que compromete la trazabilidad y pone en riesgo un 
control global adecuado de la ejecución del PRTR. 
 
En definitiva, las debilidades estructurales, organizativas y de control identificadas condicionan la 
correcta ejecución del PRTR en el área de gasto 2 y su adecuado seguimiento. 
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■ Principales recomendaciones 
 

Recomendaciones 

relativas a la 

implementación de las 

medidas para el 

seguimiento y control 

de la ejecución de los 

programas de gasto del 

área 2 

 

1. La Secretaría General de Fondos Europeos, como Autoridad 

Responsable del PRTR, debería: 

 

✓  adoptar las medidas necesarias para el correcto 

funcionamiento del sistema CoFFEE. 

 

✓ establecer sistemas de coordinación con las 

entidades gestoras del PRTR y de seguimiento de la 

actividad desarrollada por éstas, de manera que se 

garantice un efectivo control de la ejecución del Plan. 

 

2. Las entidades ejecutoras deberían asegurar el registro 

periódico y riguroso en el sistema CoFFEE de la información 

relativa a los componentes, medidas, proyectos y 

subproyectos que componen el PRTR. 

 

3. Las entidades decisoras y ejecutoras deberían implantar con 

carácter urgente medidas eficaces que permitan hacer un 

seguimiento real de las actuaciones desarrolladas por las 

entidades territoriales a fin de garantizar un control efectivo 

de la ejecución del PRTR. 

 

 

 

 

Recomendación 

relativa a la ejecución 

de los programas de 

gasto del PRTR 

relativos al área de 

gasto 2 

4. Todas las entidades decisoras y ejecutoras del PRTR 

deberían extremar el rigor en el seguimiento y control de la 

ejecución del Plan, acelerando el ritmo de su implementación, 

para que España pueda cumplir con sus compromisos y 

asegurar el desembolso completo de los fondos 

comprometidos, garantizando el cumplimiento de todos los 

criterios de evaluación establecidos en el Reglamento 

del MRR. 
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Recomendación 

relativa a otras 

cuestiones 

relacionadas con los 

programas de gasto del 

área 2 

5. Todas las entidades decisoras y ejecutoras del PRTR 

deberían implantar sistemas complementarios de 

comprobación y control efectivo de la veracidad de las 

declaraciones para la detección de posibles casos de 

concurrencia de ayudas y de situaciones de doble financiación. 
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