
 

 

 

 

 

 

RESUMEN 

INFORME DE FISCALIZACIÓN DE LA SITUACIÓN Y RESULTADOS A 31 

DE DICIEMBRE DE 2024 DE LOS AVALES DEL ESTADO CONCEDIDOS A 

EMPRESAS Y AUTÓNOMOS POR MEDIO DE LAS LÍNEAS DEL INSTITUTO 

DE CRÉDITO OFICIAL PARA HACER FRENTE AL IMPACTO ECONÓMICO 

Y SOCIAL DEL COVID-19 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

¿Cómo ha gestionado el ICO las líneas de avales a empresas y 

autónomos aprobadas para hacer frente a la epidemia de COVID19? 

¿Cuánto está costando esta medida y qué riesgo se mantiene para los fondos 

públicos? 

¿Qué eficacia ha tenido para la subsistencia de las empresas y qué 

impacto sobre su empleo, reactivación, endeudamiento y liquidez? 
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Las actuaciones del ICO en relación con la gestión 

de las líneas de avales de liquidez e inversión.

¿Cómo ha gestionado el ICO las líneas de avales?

¿Cuánto está costando esta medida y qué riesgo se mantiene para los fondos públicos?

¿Qué eficacia ha tenido para la subsistencia de las empresas y qué impacto sobre su empleo, reactivación, 

endeudamiento y liquidez?

¿Qué ayudas gestionó el ICO? ¿Por qué se han fiscalizado?

Las dos líneas de avales del Estado a empresas y 

autónomos para hacer frente a la epidemia de 

COVID19: una para facilitar su liquidez y otra para 

promover nuevas inversiones.

Por la relevancia y la trascendencia pública de la medida

fiscalizada y por su importancia económica, ya que las líneas 

de avales canalizaron más de 140.000 millones de euros 

de financiación y más de 107.000 millones de aval.

La fiscalización de la gestión por el ICO de las líneas de avales del Estado concedidos 

a empresas y autónomos para hacer frente a la epidemia de COVID19

¿Qué se ha analizado? ¿Con qué objetivos?

Ámbito subjetivo

La entidad pública empresarial Instituto de Crédito 

Oficial (ICO)

Ámbito objetivo

Ámbito temporal

 Comprobar el cumplimiento de la normativa que 

regula las líneas de avales.

 Evaluar los sistemas y procedimientos de gestión 

y control aplicados por el ICO.

 Analizar la situación y el riesgo de las líneas de avales 

y evaluar la consecución de sus objetivos.

 Comprobar el grado de cumplimiento de las 

recomendaciones contenidas en el anterior 

Informe de fiscalización de la concesión de los avales.

✓ Se detectaron deficiencias poco significativas en la 

extensión de las operaciones, en su comunicación a la 

Base de Datos Nacional de Subvenciones, en la 

publicidad de los avales y algunos errores e 

incongruencias en los datos de las operaciones.

✓ Se fueron acumulando retrasos y se detectaron algunas 

deficiencias en los sistemas de revisión de las 

operaciones.

✓ De acuerdo con los cálculos de este Tribunal los avales 

que finalmente podría tener que afrontar el ICO se 

acercarían a los 6.795 millones de euros y el Fondo 

dotado para hacer frente a los mismos, a 3.000 millones, 

por lo que la estimación del coste para el Estado que

podrían llegar a tener las líneas de avales rondaría 

los 3.800.

✓ La medida ha tenido efecto sobre la subsistencia de las 

empresas tras la pandemia y un impacto limitado sobre 

su reactivación, empleo, endeudamiento y liquidez.

✓ El ICO ha cumplido total o parcialmente las 

recomendaciones del Informe anterior.

En relación con el cumplimiento de la legalidad:

Analizar la posibilidad de adoptar correcciones en el sistema 

de comunicaciones a la BDNS.

Evaluar la implementación de aplicaciones informáticas 

específicas para la gestión y control de las obligaciones de 

transparencia.

Subsanación de los campos de Banc@ico con errores e 

incongruencias para facilitar el control de las operaciones.

En relación con los procedimientos de control:

Establecer controles complementarios a los existentes para la 

aprobación de las extensiones de las operaciones

Recabar información sobre litigiosidad de las operaciones y 

adoptar medidas para prevenir riesgos reputacionales.

Revisión del sistema de bloqueo de clientes y control de 

operaciones con indicios de fraude, y agilización de la revisión 

de las operaciones para evitar efectos indeseados.

En relación con los resultados de la medida:

Diseñar indicadores que permitan medir el cumplimiento de los 

objetivos y el impacto de futuras líneas de avales.

Conclusiones Recomendaciones

Desde marzo de 2020 hasta el 31 de diciembre de 2024.
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■  Introducción  
 

 

¿Qué líneas de avales del Estado a empresas y autónomos se han establecido para 

hacer frente a la epidemia de COVID19? ¿Con qué objetivos? 

El Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, estableció la Línea de avales de Liquidez, autorizando 

el Ministerio de Asuntos Económicos y Transformación Digital a otorgar avales hasta un límite 

máximo de 100.000 millones de euros para la cobertura por cuenta del Estado de la financiación 

otorgada a autónomos y empresas para atender sus necesidades de liquidez derivadas de los efectos 

del COVID-19. Por su parte, el Real Decreto-ley 25/2020, de 3 de julio, estableció la Línea de 

avales de Inversión, autorizando al mismo Ministerio para otorgar avales del Estado por un 

importe adicional de hasta 40.000 millones de euros a los mismos tipos de beneficiarios para 

atender a la realización de nuevas inversiones, ampliaciones y renovaciones de instalaciones y 

capacidades y a las necesidades de gastos corrientes y de capital para la reapertura de negocios y el 

normal desarrollo de la actividad 

La gestión de las dos líneas de avales se encomendó al ICO y sus objetivos eran lograr la 

subsistencia de las empresas, el mantenimiento del empleo y favorecer la recuperación 

económica. 

 

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

Por la importancia de la cuantía económica y la relevancia pública de las medidas adoptadas. Es una 

continuación de la primera fiscalización de estas líneas de avales que dio lugar al Informe de fiscalización 

n.º1.479, aprobado el 29 de junio de 2022, en la que, por el momento en el que se realizó, únicamente se pudo 

analizar el otorgamiento de los avales. 

 

 

¿Qué se ha fiscalizado? 

Se ha realizado una fiscalización de cumplimiento y operativa sobre las actuaciones del ICO en 

relación con la gestión de las líneas de avales para responder a las cuestiones que se señalan a 

continuación. 
 

 

 

 

 

El ICO es una entidad pública empresarial adscrita al Ministerio de Economía, Comercio y Empresa 

con la naturaleza jurídica de entidad de crédito y la consideración de Agencia Financiera del Estado, 

con personalidad jurídica, patrimonio y tesorería propios, así como autonomía de gestión para el 

cumplimiento de sus fines. Tiene entre sus funciones principales actuar como instrumento para la 

ejecución de determinadas medidas de política económica y es la entidad encargada de contribuir a 

paliar los efectos económicos producidos por situaciones de grave crisis económica, catástrofes 

naturales u otros supuestos semejantes de acuerdo con las instrucciones del Consejo de Ministros o 

de la Comisión Delegada del Gobierno para Asuntos Económicos. Los Reales Decretos-leyes que 

regularon los términos y condiciones de las líneas de avales del Estado concedidos a empresas y 

autónomos para hacer frente a la epidemia de COVID19 encomendaron su gestión al ICO. 
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■  Principales resultados y conclusiones  

1. ¿Las líneas de avales se gestionaron de acuerdo con lo previsto en su normativa? 
 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

En relación 

con la 

fiabilidad de 

los datos de 

Banc@ico 

Persisten errores, incongruencias y datos carentes de sentido 

económico en Banc@ico. 

 

Subsisten errores en la clasificación de las empresas beneficiarias de 

los avales y operaciones de grandes empresas en tramos reservados 

para PYMES.    

En relación con las 

obligaciones de 

transparencia se 

produjeron 

avances 

respecto al 

Informe anterior 

aunque el ICO: 

se produjeron 

avances respecto al 

En las 

extensiones 

de las 

operaciones  

No dispone de una aplicación informática de gestión y control de las 

obligaciones de transparencia. 

Los controles de Banc@ico no fueron suficientes para comprobar el 

cumplimiento de los requisitos. 

No dispone de una aplicación de registro de actuaciones de las unidades 

de información, ni de un manual de procedimiento o protocolo de 

actuación de esas unidades. 

En relación con las líneas de avales el ICO no ha elaborado ni ofrece 

valoraciones o indicadores sobre su grado de cumplimiento ni sobre su 

impacto y resultados. 

 

Se 

automatizaron 

los envíos a la 

BDNS aunque 

permanecieron 

sin comunicar 

en algunos 

casos: 

Operaciones avaladas. 

En el Fondo 

de Provisión 

destinado al 

abono de los 

avales  

No se cargaron gastos de publicidad del ejercicio 2020. 

El importe de los avales abonados ya superaba el importe del Fondo 

en ambas líneas de avales a 30 de junio de 2025. 

La comercialización de las líneas de avales dio lugar a que se produjesen conflictos entre las 

entidades financieras (EEFF) y sus clientes. El ICO instruyó a las EEFF para que a través de 

Banc@ico informasen sobre los litigios en curso y las sentencias desfavorables. aunque al 

final de los trabajos de esta fiscalización aún carecía de gran parte de esta información. 

Cambios de régimen de ayudas. 

Operaciones invalidadas. 

Cambios estructurales de los clientes de las operaciones. 
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2. ¿Qué procedimientos se establecieron para la gestión y control de las líneas de 

avales y cómo funcionaron? 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

El ICO analizó y autorizó, con carácter previo, 1.442 operaciones de 208 beneficiarios que 

obtuvieron una financiación superior a 50 millones. 

Pero 29 operaciones de 12 de estos clientes y 69 extensiones de 9 beneficiarios no se 

sometieron a su aprobación previa preceptiva. 

El ICO invalidó 2.612 

operaciones, 1.719 con pérdida 

del aval público por resultar no 

elegibles. 

De éstas, 1.003 ya habían dado lugar al abono 

de avales antes de ser invalidadas, debido al 

retraso producido en la revisión de las 

operaciones con impagos. 

El ICO recuperó prácticamente la totalidad de 

los avales abonados de estas operaciones 

invalidadas. 

La elegibilidad de todas las operaciones de beneficiarios que 
obtuvieron más de 10 millones de financiación. 

La elegibilidad de 20.406 operaciones de muestras de beneficiarios 
que obtuvieron menos de 10 millones de financiación.  

537 operaciones con indicios de fraude o irregularidad.  

La totalidad de operaciones con impagos comunicados, hasta la 
ventana de abril de 2025. El incremento de las operaciones con 
impagos fue acumulando retrasos en su revisión. 

Se comprobó a 
posteriori 

A través de validaciones automáticas en Banc@ico se hicieron comprobaciones en la 

concesión y modificación de operaciones avaladas y en la comunicación de impagos.  

 

Existencia de operaciones 

con datos incongruentes.  

No impidieron el registro 

de comunicaciones de 

impagos que incumplían 

alguno de los requisitos. 

Algunas incidencias en el 

control de las 

extensiones de las 

operaciones. 

En relación con la revisión de operaciones con indicios de fraude se estableció un procedimiento 

de bloqueos preventivos en Banc@ico de clientes y operaciones con indicios. Se detectaron: 

Operaciones con impagos 

comunicados y abonados con 

bloqueo. 

Operaciones de clientes bloqueados 

por matriz en paraíso fiscal no 

invalidadas.  
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3. ¿Cuál es la situación de las operaciones avaladas y qué riesgo se mantiene para los 

fondos públicos? 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

4. ¿Qué eficacia ha tenido la medida para la subsistencia de las empresas y que 
impacto sobre su empleo, reactivación, endeudamiento y liquidez? 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

A 30 de septiembre de 2025 las EEFF obtuvieron recuperaciones con una ratio que ascendía 

al 6,3 % de las cantidades abonadas. 

Con los datos de 30 de septiembre de 2025, la situación de las líneas avaladas es la 
siguiente: 

78 % de empresas 

activas en 2025: 

Elevada ratio de 

continuidad. 

Cierres concentrados 

en microempresas y 

pequeñas empresas. 

Sectores más 

afectados por el 

cierre: hostelería y 

comercio. 

Se ha analizado la subsistencia de las 388.420 empresas beneficiarias de avales: 

Este Tribunal ha calculado que los avales que finalmente tendría que afrontar el ICO podrían 

ascender a 6.795 millones de euros.  La dotación final del Fondo para hacer frente al abono de 

los avales podría rondar los 3.000 millones; y la diferencia, en torno a 3.800 millones de euros, 

sería la estimación del coste que finalmente podría tener esta medida para el Estado.  

TOTAL FORMALIZADO 

1.192.484 operaciones 

107.021 millones € aval 

38.187 mill € saldo vivo 

EN CUMPLIMIENTO 

707.287 operaciones 

59.842 millones € aval 

32.992 mill € saldo vivo 

CON IMPAGOS 

116.450 operaciones 

6.716 millones € aval 

5.195 mill € saldo vivo 

INVALIDADAS 

2.612 operaciones 

814 millones € aval 

0 saldo vivo 

AMORTIZADAS 
366.135 operaciones 

39.649 millones € aval 

0 saldo vivo 
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Empleo 

Reactivación 

económica 

Endeudamiento 

Liquidez 

Impacto positivo en microempresas. Aumento 

significativo a partir de 2021. 

Impacto positivo en microempresas, significativo a 

partir de 2021. 

• Incremento del endeudamiento empresarial, 

especialmente en 2020 y años posteriores. 

• Sin impacto relevante en las grandes empresas. 

Mejora significativa en los primeros años de aplicación 

(2020 y 2021). 

Las líneas de avales fueron eficaces como instrumento de apoyo financiero para sostener la 

supervivencia empresarial y mejorar la liquidez, fundamentalmente en microempresas y 

pequeñas o medianas empresas. 

Impacto de la medida: se han analizado dos muestras de 20.000 empresas (una de 

beneficiarios de los avales y otra contrafactual de no beneficiarios): 
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5. ¿Se han cumplido las recomendaciones del anterior Informe de fiscalización? 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Corregir datos heterogéneos e 

incongruentes de Banc@ico. PARCIALMENTE 

CUMPLIDAS. 

Analizar y subsanar validaciones de 

campos de la aplicación Banc@ico para 

los que se han descrito deficiencias. 

Mejorar los procedimientos de 

comunicación de las ayudas de Estado a 

la Base de Datos Nacional de 

Subvenciones (BDNS). 

Se pueden considerar cumplidas cinco de las ocho recomendaciones efectuadas en aquel 

Informe y parcialmente cumplidas las otras tres. 
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■ Valoración Global  
 

 

 

 

Las líneas de avales gestionadas por el ICO permitieron movilizar un volumen muy 

elevado de financiación, constituyendo un instrumento eficaz de apoyo financiero 

para la supervivencia empresarial y mejora de la liquidez, especialmente en 

microempresas y pequeñas y medianas empresas. 

 

No obstante, se han identificado debilidades en los sistemas de gestión, control, 

seguimiento de las operaciones y en los sistemas de información, principalmente en 

relación con las validaciones automáticas aplicadas en las extensiones de las operaciones, en las 

comunicaciones a la BDNS y en la fiabilidad de algunos datos registrados en la aplicación 

Banc@ico; deficiencias que, en algunos casos, ya habían sido señaladas en el informe anterior 

del Tribunal de Cuentas. También se han constatado retrasos en los procesos de revisión 

de las operaciones, singularmente de las que tenían impagos, que en algunos casos dieron 

lugar al abono de avales correspondientes a operaciones que posteriormente fueron invalidadas 

y a otros riesgos de control. Por todo ello, se recomienda reforzar aspectos concretos de 

los sistemas de gestión, transparencia y evaluación para la gestión de posibles futuras líneas 

de avales. 

 

Desde el punto de vista de la estimación del coste que pueden llegar a tener las líneas de 

avales, la fiscalización pone de manifiesto que el importe de los avales abonados ya 

superaba a los recursos del Fondo de provisión constituido con las recuperaciones y 

las comisiones cobradas para su abono (se estima que el importe de este Fondo acabará 

rondando los 3.000 millones de euros). En el Informe se estima que,  el importe de 

los avales que finalmente abonaría el ICO podría ascender a los 6.795 millones 

de euros, por lo que, en tal caso, el coste final de la medida para el Estado podría 

situarse en torno a 3.800 millones. 

 

Las líneas de avales fueron eficaces para conseguir la supervivencia de las empresas, 

aunque aumentaron su endeudamiento, con impactos limitados y puntuales en el 

empleo y la reactivación económica. Tuvieron impacto, fundamentalmente, en 

microempresas y pequeñas o medianas empresas. 
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■  Principales recomendaciones dirigidas al ICO:  
 

En relación con 

el cumplimiento 

de la legalidad 

en la gestión de 

las líneas de 

avales 

• Realizar un seguimiento en el diseño del sistema automatizado 

de las comunicaciones a la BDNS y adoptar, en su caso, las 

correcciones necesarias. 

• Evaluar la implementación de aplicaciones informáticas 

específicas para la gestión y el control de las obligaciones de 

transparencia y el registro de las actuaciones de las unidades de 

información. 

• Continuar con el proceso de subsanación y corrección de los 

datos heterogéneos e incongruentes existentes en la aplicación 

Banc@ico en aras de obtener una base de datos fiable y de 

facilitar la comprobación y el control de las operaciones. 

 

En relación con 

los sistemas y 

procedimientos 

de gestión y 

control 

aplicados por el 

ICO 

• Establecer algún control complementario a los realizados por 

Banc@ico para la aprobación de las extensiones y para el registro 

de las modificaciones de datos de las operaciones. 

• Continuar el desarrollo de procedimientos que le permitan recabar 

información sobre la litigiosidad surgida en sus operaciones y adoptar 

medidas para prevenir posibles riesgos reputacionales. 

• Revisar los sistemas de bloqueo de clientes y control de 

operaciones con indicios de fraude para garantizar su análisis en 

plazos razonables que eviten bloqueos e incidencias sin resolver. 

• Agilizar los procedimientos de revisión de las operaciones para 

evitar la acumulación de retrasos y los efectos indeseados 

señalados en este informe. 

 

En relación 

con los 

resultados 

de la 

medida 

• Estudiar el desarrollo de sus sistemas de información para 

facilitar el diseño de indicadores y su vinculación con datos de 

otras entidades, que permitan medir de forma directa, fiable y 

periódica el grado de cumplimiento de objetivos y el impacto de 

futuras líneas de avales similares a las fiscalizadas. 
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