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D. José Manuel Bandrés Sanchez-Cruzat
D. Eduardo Calvo Rojas

D. José Maria del Riego Valledor

D. Diego Cdérdoba Castroverde

D. Angel Ramén Arozamena Laso

En Madrid, a 15 de diciembre de 2021.

Esta Sala ha visto el presente recurso de casacion num. 1675/2020, interpuesto por la entidad Santander
Factoring y Confirming, S.A., E.F.C., representado por la procuradora de los Tribunales D2. Pilar Rico Cadenas,
bajo la direccidn letrada de D.2 Natalia Castro Olmos, contra la sentencia de la Seccién Octava de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, de fecha 10 de diciembre de 2019, dictada en el recurso
de dicho orden jurisdiccional seguido ante la misma bajo el num. 722/2017, a instancia del mismo recurrente,
sobre cesidn de crédito en contrato de obras de la "Autovia A-40. Tramo Torrijos-Toledo. Provincia de Toledo".

Ha sido parte recurrida, el Abogado del Estado en la representacion legal y asistencia letrada que legalmente
ostenta de la Administracién General del Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Angel Ramén Arozamena Laso.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- En el recurso contencioso-administrativo nium. 722/2017 seguido en la Seccion Octava de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, con fecha 10 de diciembre de 2019, se dictd
sentencia cuya parte dispositiva es del siguiente tenor literal:

"PRIMERO.- Desestimamos el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la representacién procesal
de "SANTANDER FACTORING Y CONFIRMING, S. A" frente a la desestimacion presunta y posteriormente
expresa, mediante resolucion del Ministerio de Fomento, de 21 de agosto de 2017 [Expte: 12-T0-3190], ya
mencionada. Y, en consecuencia, confirmamos dicha resolucién administrativa, por encontrarse ajustada a
Derecho.

SEGUNDO.- Con imposicién, a la parte demandante, de las costas procesales causadas en esta instancia".

SEGUNDO.- La procuradora de los Tribunales D.2 Pilar Rico Cadenas, en nombre y representacion de la entidad
Santander Factoring y Confirming, S.A., E.F.C., present6 escrito de preparacion del recurso de casacion.

TERCERO.- Habiendo dictado el Tribunal de instancia auto de fecha 21 de febrero de 2020, teniendo por
debidamente preparado el recurso de casacion, con emplazamiento a las partes para su comparecencia ante
este Tribunal Supremo, la parte recurrente, en la indicada representacién procesal y direccion letrada, se ha
personado ante este Tribunal Supremo en tiempo y forma mediante escrito presentado el 26 de febrero de
2020.

CUARTO.- El Abogado del Estado, ha comparecido y personado ante este Tribunal Supremo en calidad de
parte recurrida, formulando en su escrito de personacion presentado el 5 de marzo de 2020, su oposicién a la
admisidn del recurso de casacién de acuerdo con la posibilidad prevista en el articulo 89.6 LJCA.

QUINTO.- La Seccién Primera de la Sala Tercera -Seccion de admision- de acuerdo al articulo 90.2 LJCA acordé,
por auto de fecha 18 de marzo de 2021:

" Primero.- Admitir a tramite el recurso de casacion preparado por la representacién procesal de la entidad
mercantil "SANTANDER FACTORING Y CONFIRMING, S. A.,E. F. C." contra la sentencia de fecha 10 de diciembre
de 2019, dictada en el procedimiento ordinario nim. 722/2017 por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
(Seccidn Octava) de la Audiencia Nacional.

Segundo.- Precisar que las cuestiones que revisten interés casacional objetivo para la formacién de
jurisprudencia son las atinentes, en primer lugar, a la interpretacién del concepto de "notificacién fehaciente"
en la transmisién de los derechos de cobro de los contratos administrativos, y, en concreto, si constituye un
requisito para la efectividad de la notificacion fehaciente a la Administracion contratante la aportacién a la
misma del contrato privado de cesion o si, por el contrario, resulta suficiente para la efectividad de dicha cesién
la mera comunicacion por parte del cedente del crédito. Y, en segundo lugar, las consecuencias juridicas que
se derivan de la anterior interpretacion.
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Tercero.- Identificar como normas juridicas que en principio seran objeto de interpretacion el articulo 100
del texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 2/2000, de 16 de junio (actual articulo 200 de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico) y el
articulo 1.527 del Cédigo Civil, sin perjuicio de que la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el
debate finalmente trabado en el recurso, ex articulo 90.4 de la LJCA. (...)".

SEXTO.- Admitido el presente recurso de casacion y remitidas las actuaciones a la Seccién Cuarta de esta
Sala, por diligencia de ordenacién de fecha 26 de marzo de 2021 se comunico a la parte recurrente la apertura
del plazo de treinta dias para presentar su escrito de interposicién del recurso de casacion.

SEPTIMO.- Por providencia de 13 de abril de 2021 y de conformidad con el acuerdo de 6 de abril de 2021 del
Excmo. Sr. Presidente de la Sala, se acordd pasar las actuaciones del presente recurso a esta Seccién Tercera.

OCTAVO.- La representaciéon procesal de la entidad Santander Factoring y Confirming, S.A.,, E.FC., ha
interpuesto recurso de casaciéon mediante su escrito presentado en fecha 10 de mayo de 2021 en el que,
tras exponer los razonamientos que considerd oportunos, preciso el sentido de sus pretensiones y recoge los
pronunciamientos que solicita de la siguiente forma:

"acuerde estimar el presente recurso de casacién y:

(i) Anular la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, Seccién Octava,
de 10 de diciembre de 2019, Procedimiento Ordinario 722/2017, conforme a los motivos expresados en el
presente escrito.

(i) Estimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto por esta parte contra la resolucion de 25
de agosto de 2017 del Secretario de Estado de Infraestructuras, Transporte y Vivienda, condenando a la
Administracién al pago de la cantidad de 18.790.923,05 euros en favor de Santander Factoring y Confirming
S.A., E.E.C, en concepto de la Certificacion Final de Obra que fue cedida a mi representada, junto con los
intereses de demora que se hayan devengado al momento oportuno.

(iii) Condenar a la Administracion a pagar las costas de la instancia y del presente recurso”.

NOVENO.- Por providencia de fecha 11 de mayo de 2021, se concedié el plazo de treinta dias al Abogado del
Estado, parte recurrida, dandole traslado del escrito de interposicion del recurso de casacién, para que pudiera
oponerse al recurso, tramite que evacué mediante su escrito de fecha 31 de mayo de 2021, en el que tras
formular los argumentos de contrario que consideré convenientes a su derecho, suplica a la Sala "declare no
haber lugar al recurso de casacion formulado con expresa imposicidn de costas a la parte recurrente.".

DECIMO.- Terminada la sustanciacion del recurso, se acordé por providencia de 1 de junio de 2021 que no
habia lugar a la celebracién de vista publica, al considerarla innecesaria ateniendo a la indole del asunto, y
llegado su turno, se sefial6 para deliberacion, votacion y fallo el siguiente dia 19 de octubre de 2021, fecha en
la que tuvo lugar el acto, continuando su deliberacion el siguiente dia 14 de diciembre.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- La cuestion litigiosa y la sentencia de instancia.

El presente recurso de casaciéon num. 1675/2020 lo interpone la representacion procesal de la entidad
Santander Factoring y Confirming, S.A., E.F.C., contra la sentencia de la Seccién Octava de la Sala de lo
Contencioso- Administrativo de la Audiencia Nacional, de fecha 10 de diciembre de 2019, en el recurso
contencioso-administrativo nim. 722/2017.

La sentencia recurrida desestima el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la entidad Santander
Factoring y Confirming, S.A., E.F.C. (en adelante, Santander Factoring), contra la resolucién de 21 de agosto de
2017 (Expediente: 12-T0-3190), del Secretario de Estado de Infraestructuras, Transporte y Vivienda (P.D., Orden
FOM/1644/2012, el Director General de Carreteras, P.A. -Resolucién de 4 de agosto de 2017- el Subdirector
General de Conservacion), por la que expresamente -inicialmente habia impugnado la desestimacion presunta-
se desestima la solicitud de Santander Factoring, dirigida al Ministerio de Fomento por escrito de 13 de junio
de 2016, para el abono del importe de la certificacion final del contrato de obra suscrito entre el Ministerio de
Fomento y la entidad Corsan Corviam Construccién, S.A. (en adelante, Corsan), para la ejecucion de la "Autovia
A-40. Tramo Torrijos-Toledo. Provincia de Toledo". Mediante contrato de factoring de 9 de abril de 2013, la
contratista habia cedido a Santander Factoring el derecho de cobro de la certificacién final de las obras.

Elimporte de la certificacion final del contrato de obras de la "Autovia A-40. Tramo Torrijos-Toledo. Provincia de
Toledo", emitida a cargo de dicho Departamento ministerial por la contratista Corsan ascendia a 18.790.923,05
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€, certificacion que fuera cedida por esta a la reclamante en virtud del resefiado contrato de factoring de 9 de
abril de 2013.

En virtud de dicho contrato fue cedido el derecho al cobro de la certificacién final de las obras objeto del
mencionado contrato administrativo, siendo comunicada la cesién a la Direccién General de Carreteras en la
misma fecha, siendo asi que, ante la falta de pago del importe de la certificacion final, la cesionaria procedio
a su reclamacién a la Administracién contratante.

Sefiala (en particular Fundamento de derecho cuarto, apartado 3.2) que la recurrente (Santander Factoring)
hace valer la cesidn del derecho de cobro de la certificacién final de obra correspondiente al contrato
suscrito para la ejecucion de la resefiada obra, hecha por la contratista a favor de la entidad aqui recurrente
mediante contrato de 9 de abril de 2013. Por entonces, la certificacion final habia sido aprobada técnicamente
mediante resolucién de la Subdireccion General de Construccion de 7 de marzo de 2013, no siendo aprobada
econdémicamente hasta el 30 de diciembre de 2014. Circunstancia esta -la pendencia de la aprobacion
econdomica de la certificacién final-, que fue puesta de manifiesto por la Administracién contratante a la
contratista, -tras comunicarle ésta la cesion del derecho de cobro de la certificacion final-, como condicion
para la eficacia de la cesion ante la misma.

Y recuerda la sentencia que la "transmision de los derechos de cobro” venia regulada en el articulo 100 del
TRLCAP (Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio), al que luego haremos detenida mencion.

Y luego destaca, al aludir a la importante "Circular Conjunta, de 22 de junio de 2016, de la Abogacia General
del Estado-Direccidn del Servicio Juridico del Estado y la Intervencién General de la Administracidon del Estado,
relativa a la tramitacién de facturas electrénicas y sus efectos en relacion a las cesiones de crédito en el ambito
de la contratacion del sector publico estatal’, que como se pusiera de manifiesto en la misma, a la que las
partes hacen referencia en sus escritos de debate, y frente a lo sefialado en el informe de la Abogacia del
Estado que sirviera de fundamento a la resolucion expresa aqui impugnada, "../a notificacion de la cesién (...)
puede realizarse en cualquier momento comprendido entre la celebracién del contrato de cesion (posterior a
la adjudicacidn del contrato al contratista-cedente) y la extincién de la relacién contractual que media entre el
contratista-cedente y la Administracion...". Por lo que, en principio, dice la sentencia, carece de fundamento
cuestionar la cesidn anticipada del derecho de cobro.

Producida lareclamacion de la entidad cesionaria, de 13 de junio de 2016, la Administracién contratante recabo
informe de la Abogacia del Estado, que serviria de fundamento a la resolucién expresamente desestimatoria
de la reclamacioén. En dicho informe se desaconsejaba tanto la incoacion de un expediente de devolucién
del pago de la certificacién final que se habia efectuado a la contratista, como el pago de su importe a la
reclamante. Y ello por entender que la cesion en que la reclamacion se fundaba no cumplia los requisitos
sustantivos ("el crédito cedido no existia al tiempo de la comunicacién del contrato de factoring”) y formales
("la notificacién se hizo de forma incompleta, sin ni siquiera aportar al Ministerio de Fomento dicho contrato
de factoring ni acreditar la representacion del cedente”), para que el Ministerio de Fomento considerara que la
reclamante habia sustituido en el crédito a la contratista.

De ahi que tras la fundamentacién de tales premisas, el informe de referencia concluyera sefialando que
[("...esa comunicacidn anticipada de la cesién de un crédito inexistente no tenia como efecto el de obligar a la
Administracién a abonar el crédito al pretendido cesionario (sin que la notificacion de la cesién se hiciera una
vez emitida la certificacion)'].

En aplicacién del articulo 100 del texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, (actual articulo 200 de la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de Contratos del Sector Publico), concluye la Sala lo siguiente en la sentencia desestimatoria
recurrida en la actual casacion (la negrita es de la propia Sala "a quo”):

"(...) siendo requisito imprescindible para la eficacia de la cesion frente a la Administracién contratante "la
notificacion fehaciente a la misma del acuerdo de cesion”, ya habiéndose realizado cuya comunicacién
en este caso de manera incompleta, tal como se pone de manifiesto en el informe de la Abogacia del
Estado anteriormente mencionado, puesto que dicha comunicacion se realizé6 omitiendo dar traslado a la
Administracion contratante del contenido del negocio juridico en el que consistiera la transmision del derecho
de cobro, dicha comunicacion ha de reputarse ineficaz. Y, en consecuencia, una vez producida la aprobacién
econdémica de la certificacion final el 30 de diciembre de 2014, el pago de su importe a la contratista el 20 de
enero de 2015 vino a producir efectos liberatorios para la Administracion contratante [ art. 100.3, in fine; art.
1527 C. Civil], por lo que la posterior reclamacidn de la cesionaria frente a la Administracién, de 13 de junio de
2016, ha de considerarse improcedente, por contraria a Derecho, habiendo de rechazarse, por todo lo expuesto,
los motivos de impugnacion en que se basa la demanda’.
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En definitiva, la Sala "a quo" da por buena la cesién del crédito. Sin embargo, luego razona que es requisito
imprescindible para la eficacia de la cesién frente a la Administraciéon contratante "la notificacidn fehaciente
a la misma del acuerdo de cesién’, y que aqui dicha comunicacion ha sido incompleta puesto que se realizé
omitiendo dar traslado a la Administracion contratante del contenido del negocio juridico en el que consistiera
la transmisién del derecho de cobro, dicha comunicacién ha de reputarse ineficaz. Por ello, una vez producida
la aprobacién econémica de la certificacion final, el pago de su importe a la contratista produjo efectos
liberatorios para la Administracién contratante.

Y es ésta la Unica cuestién sometida al presente recurso de casacidn, como pone de relieve el auto de admision.
No cabe examinar de nuevo, en un recurso a instancia de la actora, los obstaculos u objeciones iniciales
planteadas por el Ministerio de Fomento que son descartadas a la vista de la propia Circular de 22 de junio de
2016, del informe de la Abogacia del Estado de 8 de junio de 2017 -que sirve de fundamento a la desestimacion
de la reclamacion-y de la sentencia de instancia.

SEGUNDO.- La preparacion del recurso de casacion, su admision y la cuestion que presenta interés casacional
objetivo.

La entidad Santander Factoring ha preparado recurso de casacion afirmando que el recurso presenta interés
casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia, arguyendo que no esta previsto ni normativa ni
jurisprudencialmente que deba aportarse el contrato de cesidn junto con la notificacién fehaciente de la cesion,
tildandolo de exigencia en exceso rigorista o formalista.

Sefiala la parte recurrente que ni la legislacion de contratos del sector piblico relativa a la cesion de créditos,
contenida en el articulo 100 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, ni el Cédigo Civil en su
articulo 1.527, permiten sostener que la cesidn de créditos requiera formalmente la aportacién del contrato
privado de cesidn entre cedente y cesionario. De hecho, en su opinién, las normas cuya interpretacién se
cuestiona se refieren a la notificacion de la cesidén como un elemento que persigue el simple “‘conocimiento”
del deudor cedido de su nuevo acreedor.

La Seccion de admisién de esta Sala Tercera del Tribunal Supremo entiende que revisten interés casacional
objetivo para la formacion de jurisprudencia las siguientes cuestiones:

"en primer lugar, la interpretacién del concepto de "notificacion fehaciente" en la transmision de los derechos
de cobro de los contratos administrativos, y, en concreto, si constituye un requisito para la efectividad de
la notificacion fehaciente a la Administracién contratante la aportacion a la misma del contrato privado de
cesion o si, por el contrario, resulta suficiente para la efectividad de dicha cesién la mera comunicacién por
parte del cedente del crédito. Y, en segundo lugar, las consecuencias juridicas que se derivan de la anterior
interpretacion’.

Y ello considerando no solo que no existe doctrina jurisprudencial de esta Sala sobre la cuestion juridica
controvertida, sino también su proyeccién extrinseca en otros tantos pleitos en los que no es infrecuente que
se transmitan los derechos de cobro de las certificaciones de los contratos administrativos

Identifica como normas juridicas que, en principio, seran objeto de interpretacién el articulo 100 del texto
refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por el Real Decreto Legislativo
2/2000, de 16 de junio (actual articulo 200 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico) y el articulo 1.527 del Cédigo Civil, y demds concordantes que se estimen de aplicacién.

TERCERO.- Examen del recurso.

A) Se cuestiona la interpretacion del concepto de "notificacién fehaciente” en la transmision de los derechos
de cobro de los contratos administrativos, y, en concreto, si constituye un requisito para la efectividad de la
notificacién fehaciente a la Administracion contratante la aportacion a la misma del contrato privado de cesién
o si, por el contrario, resulta suficiente para la efectividad de dicha cesién la mera comunicacion por parte del
cedente del crédito.

B) La sentencia recurrida sostiene que el pago realizado por la Administraciéon al cedente (Corsan) fue
liberatorio, en aplicacion de los articulos 1527 CC y 100 TRLCAP. Veamos lo que dicen tales preceptos:

El articulo 1527 CC establece:
"El deudor que antes de tener conocimiento de la cesidn satisfaga al acreedor quedara libre de la obligacién”.
El articulo 100 TRLCAP dispone -destacamos en negrita lo mismo que la Sala "a quo™:

"1. Los contratistas que, conforme al articulo anterior, tengan derecho de cobro frente a la Administracion,
podran ceder el mismo conforme a Derecho.



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

2. Para que la cesién del derecho de cobro tenga plena efectividad frente a la Administracion, sera requisito
imprescindible la notificacién fehaciente a la misma del acuerdo de cesion.

3. Una vez que la Administracién tenga conocimiento del acuerdo de cesién, el mandamiento de pago habra
de ser expedido a favor del cesionario. Antes de que la cesion se ponga en conocimiento de la Administracion,
los mandamientos de pago a nombre del contratista surtiran efectos liberatorios".

C) No se impone obligacién formal de aportacién del documento contractual a la Administracién cedida como
requisito de eficacia del pago al cesionario. Se exige la notificacion fehaciente del acuerdo de cesion y que la
Administracién tenga conocimiento del mismo.

Como sefiala la recurrente, una notificacién fehaciente es aquella que tiene valor probatorio documental, que
permite certificar un acuerdo y en la que, por tanto, se tiene constancia (i) de que el destinatario ha recibido
la notificacidn; (ii) del contenido que ha recibido; (iii) de la fecha en la que el destinatario ha recibido dicha
notificacion.

En este caso, una notificacion por conducto notarial, es una forma de notificacion fehaciente. Asi resulta del
escrito recibido en el Ministerio de Fomento el 12 de abril de 2011 -folio 2553 del expediente- con sello notarial
del 9 de abril. Y sobre cuya realidad y recepcioén no hay duda alguna.

No se requiere, en principio, la aportacién documental del contrato de cesién como requisito de notificacion
fehaciente en la cesion de un crédito como el aqui cuestionado.

Seria contrario a una de las caracteristicas esenciales de la cesion de créditos, cual es, la ausencia de
capacidad del deudor cedido para fiscalizar u oponerse al pago tras recibir la debida comunicacion al efecto.

El articulo 1527 CC ha sido interpretado por la Sala Primera de este Tribunal Supremo en el sentido de recordar
que el deudor cedido no posee capacidad de fiscalizacion o consentimiento respecto del negocio de la cesién
entre el cedente y el cesionario, motivo por el cual la notificacion de la cesion no puede ser entendida como
un tramite de exigencia documental respecto del propio contrato de cesidn. Asi la sentencia de la Sala de lo
Civil de este Tribunal Supremo, de 28 de noviembre de 2013 -recurso de casacién ndm. 2543/2011-, dice -
destacamos en negrita lo esencial-;

"La sentencia recurrida centra su interpretacion en el uso del tiempo futuro en la expresion "ordenara’, pero no
extrae las debidas consecuencias del resto del texto del documento y de su funcién. Concretamente, no saca
las conclusiones pertinentes del hecho de que mediante el mismo se comunicaba a CAIXANOVA, el deudor,
la cesién del crédito realizada por BIONEX, su acreedor, a favor de GLENCORE, como resulta claramente del
resto del documento.

La cesion de créditos no requiere el consentimiento del deudor. Una vez perfeccionada por la conjuncion
de los consentimientos de cedente y cesionario, la transmisién del crédito se produce y el cesionario se
convierte en acreedor, sin necesidad de que el deudor cedido lo consienta, ni siquiera que lo conozca. La
liberacién del deudor que paga al cedente antes de tener conocimiento de la cesion no se produce porque este
siga siendo su acreedor, sino porque lo ha hecho de buena fe a quien seguia siendo el acreedor aparente. Los
arts. 1164 y 1527 del Cédigo Civil no condicionan la eficacia de la cesiéon al conocimiento del deudor cedido,
sino que protegen la buena fe del deudor que paga al acreedor original porque considera que sigue en posesién
del crédito, esto es, protege al deudor frente a la apariencia de titularidad de quien recibe el pago, en la que
pudo legitimamente confiar.

En consecuencia, notificada al deudor la cesion del crédito, no es necesario que el antiguo acreedor dé una
orden a su hasta entonces deudor para que pague al nuevo acreedor. La obligacién de pagar a quien resulte
acreedor resulta de la condicion de deudor del notificado, y la notificacidn excluye que quede liberado de su
obligacién si paga al antiguo acreedor, el cedente".

En la interpretacion del articulo 1527 CC, la Sala Primera de este Tribunal Supremo ha descartado que exista
un medio formal Unico para notificar tal cesién, disponiendo que tal notificacion solo persigue asegurar el
conocimiento del deudor cedido de que su obligacidn debera ser pagada a otra persona, hasta el extremo
de que cualquier suerte de orden o actuacion que no tenga por destinatario al nuevo cesionario, no poseera
efectos liberatorios. Asi, la sentencia de 30 de septiembre de 2015 -recurso de casacion e infraccién procesal
nuam. 645/2012-, sefiala incluso el efecto de la notificaciéon por su simple conocimiento por cualquier otro
medio distinto a la comunicacidn, insistiendo en lo siguiente -volvemos a destacar lo esencial-:

" Comunicada la cesion al deudor (o una vez que este conociera adecuadamente la cesion por otro medio),
no puede exigirse una segunda orden o comunicacion por el cedente, que ya no era titular del crédito, y solo
tendra efectos liberatorios el pago hecho al nuevo acreedor. Como declaramos en nuestra anterior sentencia
750/2013, de 28 de noviembre (RJ 2013, 7830) , la comunicacion de la cesién tiene justamente la finalidad
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de impedir que se produzca la liberacion contemplada por el art. 1527 del Cédigo Civil, esto es, la liberacién
por haber hecho pago al originario acreedor antes de tener conocimiento de la cesion ( sentencia de esta
Sala nim. 195/2008, de 11 de marzo (RJ 2008, 4044) ) y tiene el alcance de obligar al deudor con el nuevo
acreedor ( sentencias de esta Sala de 12 de noviembre de 1992 (RJ 1992, 9582), recurso num. 1186/1990,
19 de febrero de 1993 (RJ 1993, 997), recurso nim. 1873/1990, y nim. 460/2004, de 28 de mayo (RJ 2004,
3553)). En definitiva, una vez notificada la cesion, el deudor no se libera de su obligacion mas que pagando al
nuevo acreedor, y si lo realizase en favor del antiguo, el pago no seria liberatorio ( sentencia nim. 960/2003,
de 20 de octubre)".

Conforme a la interpretacion del articulo 1527 CC, |a notificacién de la cesién al deudor cedido consiste en una
puesta en conocimiento de la misma, lo cual tiene por funcién esencial la de determinar que cualquier pago
de la deuda a una persona distinta del cesionario supondra un pago no liberatorio de la obligacién.

En el dmbito administrativo la sentencia de esta Sala de 17 de diciembre de 2003 (recurso de casaciéon nam.
4713/1998), al referirse a la figura de la cesidn de créditos en la contratacion publica, recoge:

"Dicha cesidn de créditos es un negocio juridico celebrado entre el acreedor cedente y el cesionario, por el que
aquél transmite a éste la titularidad del derecho de crédito, sin que se requiera forma especial de celebracion
del mismo (en principio), de modo que, para que el deudor se vea obligado frente al cesionario o nuevo acreedor,
se requiere conocimiento o notificacién formal de dicho negocio juridico al mismo, no reputandose pago
legitimo aquél que, cumplidos tales requisitos, se realice en favor del acreedor cedente”.

(Debemos sefialar que este parrafo, invocado por la recurrente, estrictamente corresponde a la sentencia de
la Audiencia Nacional alli recurrida; la STS rechazé el recurso de casacion por motivos formales).

D) Las propias Administraciones publicas han establecido un consenso sobre las cesiones de créditos que,
por su relevancia, se incorpora en la citada "Circular Conjunta, de 22 de junio de 2016, de la Abogacia General
del Estado- Direccion del Servicio Juridico del Estado y la Intervencién General de la Administracion del Estado,
relativa a la tramitacion de facturas electrénicas y sus efectos en relacion a las cesiones de crédito en el ambito
de la contratacion del sector publico estatal". Dicha Circular, dictada después de notificada la cesién a la
Administracién, es objeto del debate en la instancia y la misma reconoce con naturalidad que, frente a la
posicion inicial de la Administracion, la Certificacidn Final de Obra podia ser perfectamente cedida al estar el
crédito ya definido econémicamente.

En aquella Circular la Abogacia General y la Intervencién General, sentaron unas directrices para los érganos
de contratacién que no coinciden con la exigencia formalista expresada en la sentencia recurrida. En concreto,
en dicha Circular se disponia lo siguiente -de nuevo resaltamos lo mas relevante-:

"Asi pues, en el sistema del CC el consentimiento del deudor cedido no constituye un requisito de validez del
negocio de cesion del crédito, ni tampoco un requisito de eficacia de dicho negocio, y lo mismo ocurre en
el sistema del TRLCSP. La eficacia de la transmision del derecho de crédito que el contratista ostenta frente
a la Administracién no requiere en absoluto que ésta efecttie un acto de aceptacién de la cesion convenida
entre el contratista y el cesionario. Asi, el articulo 218.2 del TRLCSP exige, Gnicamente, como requisito
imprescindible para que la cesion del derecho de cobro tenga plena efectividad frente a la Administracion,
la notificacién fehaciente a la misma del acuerdo de cesién y, por su parte, tanto el apartado 2 del citado
precepto como el articulo 145, parrafo segundo, del derogado Reglamento General de Contratos del Estado
(RGCE) aprobado por Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre, se refieren al "conocimiento de la transmision",
locucién que, obviamente, no supone consentimiento por parte de la Administracion. Este es el criterio que,
por lo demas, ha seguido la jurisprudencia del Tribunal Supremo. (...)".

Y afiade -y aqui explica y justifica la oportunidad, realidad y procedencia de la cesion de créditos futuros en
el ambito que nos ocupa-:

"Es cierto que en la forma de proceder que acaba de indicarse -cesiéon concertada y notificada a la
Administracién poco después de la adjudicacion del contrato y antes, por tanto, de que se efectien los
pagos al contratista- se aprecia una cesion de crédito futuro. Ahora bien, no existe ningin impedimento
para admitir esta forma de proceder, pues entender lo contrario supondria desconocer la realidad de esta
practica que tiene una razonable justificacion: a) la proximidad temporal entre la adjudicacién del contrato al
contratista-cedente y la celebracién y notificacién de la cesién a la Administracién contratante; b) la realidad
de que, aunque no haya surgido el derecho de crédito del contratista, éste ha adquirido -y ha ingresado en su
patrimonio- el derecho a la ejecucién del contrato del que derivaran los futuros pagos; c) la funcionalidad de
la cesion de crédito que postula que se procede en la forma indicada: lo propio es que, adjudicado el contrato,
el contratista acuda al mercado de capitales para obtener financiacién, siendo precisamente la cesién de su
crédito frente a la Administracion a la entidad que le proporciona la financiacién el medio de amortizacién por
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aquél del crédito que se le concedi6 -cesidn del crédito en su funcidn solvendi causa-y a la vez garantia exigida
por la entidad financiera -cesion del crédito en su funcién fiduciae causa-; d) la simplificacién que supone esta
forma de proceder, pues evita que el contratista- cedente tenga que notificar a la Administracion con ocasion de
cada pago que ésta realice la existencia del contrato de cesidny, a la vez, exonera a la Administracion de tener
que hacer las oportunas comprobaciones con ocasion de cada pago; y e) las actuaciones a desarrollar por la
Administracién una vez aprobada la conformidad de la prestacion realizada, de naturaleza muy automatizadas
y sujetas a plazos breves.

Debe, pues, entenderse que, si bien la efectividad de la cesion del crédito del contratista, en aplicacién de
los articulos 216.4y 218.2 del TRLCSP y 21.2 'y 73.4 de la LGP, se produce una vez se ha dictado el acto de
reconocimiento de la obligacion o, lo que es lo mismo, cuando se ha reconocido el derecho de cobro del
contratista, resulta admisible que se notifique la cesion convenida poco después de adjudicado el contrato al
contratista-cedente y antes de que se efectue cualquier pago, bien que, como se ha indicado, la efectividad
de la cesién no se producira hasta que, de conformidad con dichos preceptos, tenga lugar el reconocimiento
de la obligacién. Ahora bien, dicho acuerdo de cesién ha de ir referido, como facilmente se colige de lo dicho,
a una concreta relacién contractual, sin que, por tanto, resulten admisibles cesiones de créditos resultantes
de contratos futuros".

El informe de la Abogacia del Estado de 8 de junio de 2017 atendiendo a la Circular de 2016 también destaca:

"El acto administrativo que disponga la expedicion del mandamiento de pago al nuevo acreedor ha de tener
por base, como cualquier otra resolucidon administrativa, la constatacion por la Administracion de la existencia
o realidad del supuesto de hecho que la fundamenta (contrato de cesién), lo que no se obtiene mediante la
sola notificacion del acuerdo de cesion (...). En consecuencia, para que la cesién surta efectos frente a la
Administracion deben realizarse las siguientes operaciones:

- Comprobacién de la existencia de la cesién.

Como su propia denominacién indica, esta funcion tiene por objeto constatar la realidad del propio contrato
de cesién de crédito. Asi las cosas, debe entenderse que en esta funcién debe efectuarse: 1) la calificacién
del contrato como verdadero contrato de cesién; 2) la comprobacién , por lo que resulte de las clausulas o
estipulaciones, de la existencia de limitaciones que restrinjan de alguna forma la eficacia de la cesién; 3) la
correspondencia de la condicidn de cedente con la de contratista; y 4) de apreciarse defectos o irregularidades
que determinen la invalidez del contrato de cesion, lo procedente, dada la incompetencia de la Administracién
para pronunciarse sobre la validez de una relacion juridica inter privatos, es la interpretacion de la oportuna
demanda con solicitud de medidas cautelares que procedan.

- Comprobacion de las facultades de representacion. (...)"
y concluye:

"En resumen, basandose en que "entender lo contrario supondria desconocer la realidad de esta practica" esta
Circular de 22 de junio de 2016 ha venido a amparar la cesion de crédito futuros (certificaciones no expedidas).
No obstante, exige que se compruebe la realidad de la cesién (lo que exige examinar el contrato de cesién) y
el poder del cedente (con el tramite del bastanteo)".

E) Sostiene la recurrente que si la Administracion no tiene que consentir la cesion, no se puede considerar
requisito imprescindible la aportaciéon del contrato de cesion, en la medida en que no tiene facultad de
revisarlo o cuestionarlo. Cuestion distinta es la " facultad de comprobacién” de la Administracion, a la que
se refiere el punto 3.4 de la Circular y que consiste en que la Administracion podra solicitar (en los casos
que asi lo considere) la comprobacién de cuestiones sobre la realidad del negocio de cesién o la facultad de
representacion de sus firmantes. Esta " facultad de comprobacién" no significa que la aportacién del contrato
privado de cesién sea un requisito de eficacia de la notificaciéon fehaciente. Es mas, que la Administracién
pueda solicitar la comprobacion de tales extremos, viene a corroborar que cedente y cesionario no tienen
la obligacién de aportar el contrato de cesién junto con la comunicacion, sino que es una facultad de la
Administracién el poder pedirlo si lo considera necesario. En este caso, no hay requerimiento o reserva del
Ministerio a este respecto, sino minimamente una comunicacién a Corsan -sélo a ella- a lo que ahora nos
referiremos.

F) En el escrito de comunicacion de la cesion al Ministerio, Corsan (cedente) y la entidad Santander Factoring
(cesionaria) exponian lo siguiente al érgano de contratacion:

"Nos complace comunicarles que, con fecha 9 de abril de 2013, hemos suscrito un contrato de factoring con la
entidad Santander Factoring y Confirming, S.A., E.F.C, sociedad unipersonal de factoring inscrita con el nimero
8906 en el Registro de Establecimientos Financieros de Crédito del Banco de Espania, perteneciente al Banco
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Santander, co NIF A-78287562, y con domicilio en Boadilla del Monte, Madrid, Avenida de Cantabria s/n Edificio
Pinar.

Como consecuencia del citado contrato, hemos cedido a Santander Factoring y Confirming S.A., E.F.C,, la
Certificacion Final de las obras con revision de precios "Autovia A-40. Tramo Torrijos-Toledo. Provincia de
Toledo, con n° de referencia 12- TO-3190, por importe total de dieciocho millones setecientos noventa mil
novecientos veintitrés euros con cinco céntimos de euro (18.790.923,05 €), por lo que el pago de la misma
habra de realizarse a esa empresa, en la forma habitual que tenemos establecida o, en su caso, en su cuenta
corriente (...), de Madrid, del Banco Santander, S.A. Si tiene alguna pregunta o desean alguna aclaracién
adicional, no duden en contactar con nosotros o con SANTANDER FACTORING Y CONFIRMING, S.A., E.F.C.

Asimismo, ponemos a su entera disposicion la documentacion legal o contractual que ustedes estimen
necesaria y que legitima lo expuesto".

La comunicacion de la cesidn dejaba constancia (i) del acuerdo de cesién mediante el Contrato de Factoringy
su fecha; (i) de la perfecta identificacién del cedente, del cesionario y del crédito cedido; y (iii) del deber de la
Administracién de pagar al cesionario. Ademas, se ofrecia la comunicacién con las partes para aclaraciones
o para la puesta a disposicion de cualquier documentacidn que se precisara.

Consta igualmente, como ya anticipamos, que la notificacién de la cesién por conducto notarial tuvo entrada
en el Ministerio el 12 de abril de 2013, tal y como refleja la copia del Registro general de entrada del Ministerio
de esa misma fecha y queda reflejado en el acta notarial. Es decir, esa notificacion se realizd antes del pago
indebido al cedente del crédito.

La intervencidn del Contrato de Factoring por un notario y su comunicacion por ese mismo conducto al
Ministerio, suponen que la notificacién da fe (i) de la identidad de los otorgantes y de la exacta identificacion
del crédito cedido, (ii) de que éstos tienen capacidad y legitimacion para actuar de la manera en que lo estan
haciendo, (iii) de que el consentimiento ha sido libremente prestado; (iv) de que el otorgamiento se adecua
a la legalidad y a la voluntad debidamente informada de los otorgantes e intervinientes; y (v) de la correcta
recepcion de la comunicacion por la Administracion demandada.

En respuesta a aquel escrito recibido el 12 de abril, consta que el 22 de abril de 2013, el Ministerio envié
una minuta a la contratista Corsan (cedente), bajo el asunto " Cesién de Crédito", la cual no consta que fuera
comunicada a larecurrente (Santander Factoring). En esa minuta se ponia en conocimiento de la cedente que, a
juicio del Ministerio, debia esperarse a que la Certificacién Final de Obra fuese expedida para, en ese momento
posterior, realizar el tramite oportuno para que la cesién surtiese plenos efectos legales. Esta comunicacién
tiene el siguiente contenido:

"Consultada nuestra base de datos le comunicamos lo siguiente:
1. La certificacion final de la citada obra no tiene aprobacién econémica en este momento.

2.Y le informamos de que para que la cesién de derechos de cobro surta efecto frente a la Administracion, es
necesario que la certificacion haya sido expedida y que se haya tramitado expediente de "toma de razén" del
endoso ante la Intervencion Delegada en el Departamento, trdmite que deberdn realizar en su momento para
que la cesién planteada surta los efectos legales oportunos”.

Del propio informe del Abogado del Estado de 8 de junio de 2017 -fundamento de la desestimacién de la
reclamacion- resulta que esta reconocida, conforme a la reiterada Circular y la propia Ley 30/2007, de 30 de
octubre, de Contratos del Sector Publico, la cesion de créditos futuros (certificaciones no expedidas) aunque
deba comprobarse la realidad de la cesion y el poder del cedente.

Y, por lo demas, resulta pacifico que existiendo tal notificacion fehaciente, la toma o no de razén por los
servicios de contabilidad no invalida ni condiciona la eficacia del "endoso” de la cesion.

En la instancia queda solucionado el debate sobre esa falta de trdmite de aprobacién econémica del crédito
(ya que, debe entenderse, se consider6 que ello no era oponible a la efectividad de esta cesion, toda vez que
el crédito era determinable y cuantificable). Lo cierto es que la Administracién demandada: (i) se daba por
notificada de la realidad de la cesidn, al manifestar un evidente conocimiento de la misma; y, (ii) en aquel
momento no requeria la aportacion del Contrato de Factoring.

El debate sobre la necesidad de aportar el Contrato de Factoring junto, con la comunicacién de la cesion
unicamente surgio, tras el pago indebido, a juicio de la recurrente, del crédito a Corsan.

G) Por lo demas, el supuesto defecto de falta de notificacidn fehaciente pudo subsanarse mediante el oportuno
trdmite de aportacion de documentos -ex articulo 71 de la Ley 30/1992-. Bastaba con requerir la presentacion
de la documentacién que la Administracién hubiese tenido por necesaria.
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Lo cierto es que la documentacion completa, registrada notarialmente, de 9 de abril de 2013, que se aporto
posteriormente para formalizar la correspondiente reclamacion incluye, sellado notarialmente, el propio
contrato de factoring, la factura por el importe resefiado, el informe de 8 de marzo de 2013 sobre la certificacién
final de las obras por parte del Jefe del Servicio de Autovias del Ministerio de Fomento -P.O. Director General-,
con el previo informe de 7 de marzo de 2013 de la Subdirecccién General de Construccion, favorable a la
Certificacion Final con el correspondiente resultado econdmico y el resefiado importe, asi como el mandato
a la Subdirecccion General de Coordinacion y Gestiéon Administrativa para que continde el tramite para la
aprobacién econdmica de la presente certificacion final. Igualmente consta la identificacion notarial con fecha
9 de abril de 2013 de los responsables de las partes (Santander Factoring y Corsan) sin perjuicio de que dichos
responsables no aparezcan en el modelo de contrato suscrito, pero si en la resefiada péliza notarial de 9 de
abril de 2013 (todo ello obra en los folios 2571 a 2581 del expediente).

No se advierte pues defecto invalidante alguno.

H) Es cierto que la conducta de Corsan parece absolutamente reprochable. Y, sefiala el Abogado del Estado,
la causa del no pago al Santander Factoring es imputable a Corsan Sin duda no resulta ajustado a la buena
fe contractual la actuacion de esta empresa que, a sabiendas del contrato de factoring que habia suscrito,
recibe el pago de la certificacién de obra y no procede a su comunicacion y pago al Santander Factoring. Y
entiende el Abogado del Estado que lo que no cabe es qué de la falta de pago al Santander, que es unica y
exclusivamente imputable a Corsan, sea responsable quien cumplié con sus obligaciones contractuales -el
Ministerio de Fomento- y procedio al pago de la certificacién de obra.

Ahora bien, la interpretacién del articulo 100 resulta clara, como hemos visto. El Ministerio de Fomento no
debié pagar a Corsdn una vez tuvo perfecto conocimiento de la cesion del crédito. El cesionario -Santander
Factoring- y el cedente - Corsan- informaron o comunicaron debidamente a la Administracién la cesién. El
Ministerio de Fomento, reiteramos, conocia el crédito cedido y quienes eran cedente y cesionario. Que, por lo
demas, en el escrito resefiado se ponian a disposicién para cualquier aclaracién o informacién. Lo que hiciere
posteriormente Corsan no puede perjudicar a quien habia adquirido dicho crédito.

En definitiva, a juicio de esta Sala, la actuacién del Ministerio de Fomento y la mala fe contractual de Corsan,
perjudicaron los legitimos derechos del cesionario del crédito.

Tanto la Administracién como Santander Factoring podrian estar en condiciones de dirigirse frente a Corsan,
al margen de la situacion actual de dicha empresa a lo que se hace mencién en algunos de los escritos de
las partes, en lo que esta Sala no debe entrar. Pero tampoco debemos limitar o restringir la interpretacion del
articulo 100 como pretende la Administracion.

Asi, a la vista de la sentencia recurrida y de la cuestidn que presenta interés casacional, debemos concluir que
cedente y cesionaria cumplieron con lo que exige el articulo 100.

1) Es cierto que esta Sala (STS de 17 de julio de 2019 -RCA 3207/2017-) al interpretar el Real Decreto-ley 4/2012,
de 24 de febrero, "por el que se determinan obligaciones de informacion y procedimientos necesarios para
establecer un mecanismo de financiacion para el pago a los proveedores de las entidades locales” -sobre los
efectos liberatorios de los pagos para las entidades locales- ha sentado que:

"debe colegirse que si el art. 9.2 del Real Decreto Ley 4/2012 establece la extincion de la deuda contraida por la
entidad local por el principal, los intereses las costas judiciales y cualesquiera otros gastos accesorios cuando
procede al abono al contratista, entendido este tanto el adjudicatario del contrato como el cesionario a quien
le haya transmitido el derecho de cobro, ello comporta efectos liberatorios para la entidad local por entenderse
que hubo una cesidn plena".

Alli la cuestidn que se planteé era:

"Determinar quién ostenta legitimacién activa para reclamar el abono de los intereses de demora de las
certificaciones de obra abonadas a las entidades endosatarias de las mismas al amparo del Real Decreto-ley
4/2012, de 24 de febrero, por el que se determinan obligaciones de informacién y procedimientos necesarios
para establecer un mecanismo de financiacion para el pago a los proveedores de las entidades locales (Plan
de Pago a Proveedores). En concreto, si tiene legitimacion activa el contratista "endosante" o, por el contrario,
con independencia de la relacion juridica subyacente entre endosante y endosatario, el pago efectuado a las
entidades "endosatarias" tiene efectos liberatorios para el Ayuntamiento al tener el cesionario la condicién de
contratista a los efectos de lo dispuesto en el citado Real Decreto-ley".

Se cifie este asunto a la legitimacién para reclamar el abono de los intereses de demora de las certificaciones
de obra abonadas a las entidades endosatarias.

10



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

Pero en modo alguno se suscito la cuestion de los efectos liberatorios del pago al cedente cuando ha existido
esa notificacion fehaciente a la Administracion de la cesién del crédito al cesionario. Mdas aun se sefiala en
aquella sentencia - destacamos lo mas relevante-:

"Hemos visto que la legislacién contractual ha venido permitiendo la transmisién de las certificaciones de
obra mediante la cesion del crédito que ha venido calificdandose como endoso, aunque tal término no constase
en las regulaciones legales y reglamentarias previas a la vigente Ley 9/2017, como tampoco en ésta.

Su equiparacion a la condicién de titulo valor al calificar la cesion como endoso parece derivar de su
consideracion de crédito seguro al ser el deudor una administracion publica que no esta facultada para
aceptar o rechazar la cesion una vez cumplido el requisito de notificacion fehaciente del acuerdo de cesion, si
bien la STS de 1 de octubre de 1.999 (casacion 6363/1994) usa indistintamente los términos endoso o cesioén.
Requisito de notificacion de la transmision que no exige la normativa sobre la letra cambiaria y el cheque".

En definitiva, viene a reiterar lo que hemos dicho sobre el articulo 100. Otra cosa significaria vaciar al mismo
de contenido.

CUARTO.- Sobre la interpretacion de la cuestion con interés casacional.

Alavista de las consideraciones que hemos hecho en el anterior Fundamento de derecho procedemos a sentar
una serie de conclusiones.

A) Lainterpretacion literal de los preceptos resefiados supone que la aportacién del contrato privado de cesién
a la Administracion cedida no es un requisito imprescindible para que se entienda fehacientemente notificada
la cesion.

B) En este caso la notificacion fehaciente debe entenderse correctamente realizada a través de conducto
notarial, ya que de esta manera se da fe en lo que interesa (i) de la identidad de los otorgantes y de la
exacta identificacién del crédito cedido, (ii) de que éstos tienen capacidad y legitimacién para actuar de
la manera en que lo estan haciendo; (iii) de que el otorgamiento se adecla a la legalidad y a la voluntad
debidamente informada de los otorgantes e intervinientes; y (iv) de la correcta recepcion de la comunicacién
por la Administracion deudora.

No hay ningun obstaculo para considerar que la notificacién del acuerdo de cesién por conducto notarial
es idonea para que la Administracion cedida tomase conocimiento del acuerdo de cesidon y actuase en
consecuencia.

C) Este Tribunal y la circular de las propias Administraciones publicas han manifestado que el deudor cedido
no posee facultad de fiscalizacion, control u oposicion respecto del negocio de cesidn, siendo requisito de
la misma Unicamente su puesta en conocimiento a dicho deudor por parte de cedente y cesionario. Se trata
de proteger al deudor cedido en caso de que, previamente a la toma de conocimiento de la cesién, efectuie el
pago al acreedor cedente.

D) La aportacién del contrato de cesion no es un requisito previsto en la ley aplicable y ni siquiera la
Administracion demandada exigié su aportacién en el momento oportuno. La sentencia recurrida impone una
nueva obligaciéon documental respecto de la cesion de créditos como mecanismo tradicional de financiacién
de obras publicas.

E) La redaccién del articulo 100 TRLCAP ha sido mantenida de forma practicamente integra y literal por las
sucesivas leyes que han sido aprobadas en la materia, como la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos
del Sector Publico, el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, y, en el articulo 200, apartados 1, 2 y 4 de la actual Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

El articulo 200 de la Ley 9/2017 sigue previendo que "Antes de que la cesién se ponga en conocimiento de la
Administracidn, los mandamientos de pago a nombre del contratista o del cedente surtiran efectos liberatorios”.
Asi no serd liberatorio un pago hecho al cedente del crédito cuando la Administracién tenga conocimiento de
que tal crédito ha sido cedido.

F) Es notoria la practica econdmica consistente en la financiacion de grandes obras publicas por la via de la
figura de la cesidn de créditos. Y no cabe considerar ineficaces aquellos acuerdos de cesién que se dotan de
eficacia con la simple puesta en conocimiento de la Administracién deudora, sin el cumplimiento de mayores
requisitos que la correcta identificacién del cedente, del cesionario y del crédito cedido. En el Fundamento de
derecho tercero, apartado D), recogimos las razones muy fundadas para esta forma reiterada de proceder en
la financiacion de las obras publicas, segun la propia Circular de 22 de junio de 2016.
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G) Sostiene la recurrente que la interpretacién de la Sala "a quo" podria perjudicar la seguridad juridica y
el trafico econémico, al declarar, tras mas de veinte afios de vigencia de una regulacién inalterada, que su
interpretacidon debe ser exageradamente formalista, al exigir la aportacion del contrato privado de cesion -
pese a que sea pacifico que no puede ser fiscalizado por ese deudor cedido-, y que es imprescindible para
considerar que la notificacién fehaciente es eficaz. Tal criterio supone una quiebra de la confianza legitima de
los operadores econémicos.

H) Lo cierto es que el concepto de "notificacién fehaciente" en la transmisién de los derechos de cobro de
los contratos administrativos debe interpretarse en el sentido de que resulta suficiente para la efectividad de
dicha cesién la mera comunicacién por parte del cedente del crédito, no constituyendo un requisito para la
efectividad de la notificacién fehaciente a la Administracion contratante la aportacién a la misma del contrato
privado de cesion. Pero es que, aunque fuera necesaria dicha aportacién, bastaba con que la Administracién
la hubiera reclamado, subsanando el posible (hipotético) defecto advertido.

1) La notificacion a la Administracion de la cesion del crédito realizada por Corsan y Santander Factoring por
conducto notarial es valida y efectiva, en la medida en que permitié que la Administracién tomara conocimiento
de la cesién y se cumplieron todos los requisitos previstos en el TRLCAP, en el CC, en la jurisprudencia y
Circular mencionada: (i) identificaciéon del cedente; (ii) identificacién del cesionario, con expresion de su razén
social, identificacion fiscal y cuenta a la que realizar el pago; (iii) identificacion del crédito, con su descripcidn
economica y conceptual, derivado de un contrato administrativo.

La consecuencia juridica de lo anterior es que el pago efectuado por la Administraciéon a Corsan no fue
liberatorio, de manera que la demandada continuda teniendo un crédito no satisfecho con la recurrente.

QUINTO.- Sobre la estimacion del recurso.

En consecuencia, y estimandose el recurso de casacién conforme a los fundamentos de derecho tercero
y cuarto, debemos casar la sentencia recurrida y estimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto
por la entidad Santander Factoring y condenando a la Administracion demandada al pago de la cantidad de
18.790.923,05 euros en favor de la recurrente, en concepto de Certificacion Final de Obra junto con los intereses
que procedan desde la notificacion de esta sentencia hasta el momento del completo pago.

SEXTO.- Sobre las costas.

Al estimarse el recurso de casacién, la Sala acuerda que no procede la imposicidn de las costas de casacion
a ninguna de las partes, abonando cada una las causadas a su instancia y las comunes por mitad, y tampoco
procede la imposicion de las costas de instancia.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido,
tras fijar la doctrina jurisprudencial que hemos expuesto en el precedente Fundamento de derecho quinto de
esta sentencia:

Primero.- Declarar haber lugar al presente recurso de casaciéon nim. 1675/2020, interpuesto por la entidad
Santander Factoring y Confirming, S.A., E.F.C. , contra la sentencia de la Secciéon Octava de la Sala de lo
Contencioso- Administrativo de la Audiencia Nacional, de fecha 10 de diciembre de 2019, dictada en el recurso
nam. 722/2017, que casamos.

Segundo.- Estimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la entidad Santander Factoring y
Confirming, S.A., E.F.C., contra la resolucién de 21 de agosto de 2017 (Expediente: 12-T0-3190) del Secretario
de Estado de Infraestructuras, Transporte y Vivienda, sobre cesién de crédito en contrato de obras de la "Autovia
A-40. Tramo Torrijos-Toledo. Provincia de Toledo", que se anula.

Tercero.- Condenar a la Administracién al pago de la cantidad de 18.790.923, 05 euros a favor de Santander
Factoring y Confirming, S.A., E.F.C., junto con los intereses que procedan desde la fecha de notificacién de esta
sentencia hasta el momento del completo pago.

Cuarto.- Sin imposicién de las costas de casacion ni de las de instancia.
Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.
Asi se acuerda y firma.

TRIBUNALSUPREMO

Sala de lo Contencioso-Administrativo
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VOTO PARTICULAR

Fecha de sentencia: 15/12/2021

Tipo de procedimiento: R. CASACION

Numero: 1675/2020

Magistrado/a que formula el voto particular: Excmo. Sr. D. José Manuel Bandrés Sanchez-Cruzat

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL MAGISTRADO EXCMO. SR. D. JOSE MANUEL BANDRES SANCHEZ-
CRUZAT, AL QUE SE ADHIERE EL MAGISTRADO EXCMO. SR. D. JOSE MARIA DEL RIEGO VALLEDOR, al amparo
del articulo 260 de la Ley Organica del Poder Judicial, a la sentencia de la Seccién Tercera de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 15 de diciembre de 2021, dictada en el recurso de
casacion numero 1675/2020 interpuesto por la entidad mercantil Santander Factoring y Confirming, S.A., E.F.C.
contra la sentencia dictada por la Seccién Octava de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional de 10 de diciembre de 2019.

Debo manifestar mi discrepancia con el pronunciamiento efectuado en la sentencia de esta Sala de 15 de
diciembre de 2021, en cuanto considero que debié declararse no haber lugar al recurso de casacién interpuesto
por la representacion procesal de la mercantil Santander Factoring y Confirming, S.A., E.F.C. contra |la sentencia
dictada por la Seccién Octava de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de 10 de
diciembre de 2019, que desestimé el recuso contencioso-administrativo interpuesto contra la desestimacion
presunta de la reclamacion formalizada por escrito de 13 de junio de 2016 para el abono de la cantidad de
18.790.923,05 euros, importe al que asciende la certificacidn final de obra referida a la ejecucion del contrato de
obras dela"Autovia A-40. Tramo Torrijos-Toledo. Provincia de Toledo", y contra la ulterior resolucién expresa del
Ministerio de Fomento de 21 de agosto de 2017, con base en la exposicion de las siguientes consideraciones
juridicas:

A mijuicio, la sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de 10 de
diciembre de 2019 ha realizado una interpretacién del articulo 100 del Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16
de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, que
regula la transmisién de los derechos de cobro del precio frente a la Administracién, que se revela, atendiendo
a las circunstancias concurrentes en este supuesto, ajustada a Derecho, en la medida que considera ineficaz
la notificacion efectuada el 12 de abril de 2013 del acuerdo de cesién de "la certificacion final de las obras con
revisidon de precios" de la mencionada obra publica, derivado del contrato de factoring suscrito el 9 de abril
de 2013 entre la empresa contratista Corsan Corviam Construccioén, S.A. con la entidad Santander Factoring
y Confirming, S.A., E.F.C., en cuanto comparto el criterio expuesto de que la comunicacién a la Administracion
carece de los requisitos exigibles para ser considerada "notificacidn fehaciente", tal como prescribe el citado
precepto legal.

En efecto, sostengo que, tal como mantuvo el Tribunal de instancia, procedia desestimar la reclamacion
efectuada por la entidad Santander Factoring y Confirming, S.A., E.F.C., partiendo como premisa de los
antecedentes de juicio incorporados al expediente y al proceso que consider6 determinantes, entre, los que
cabe destacar los referidos a que la comunicacién a la Administracién del acuerdo de cesién de los derechos
de cobro habria sido incompleta, y por lo tanto, no podia considerarse valida ni vinculante por la Administracién,
al limitarse a informar de la suscripcién de un contrato de factoring, sin que conste aportado el documento
notarial en que se hubiere formalizado el referido contrato, que permitirera comprobar cual era el contenido
de las cldusulas del referido negocio juridico, y teniendo en cuenta los actos propios ulteriores desplegados
por la entidad cedente Corsan Corviam Construccion, S.A., que percibié el 20 de enero de 2015, en su calidad
de contratista, el importe del precio pactado por la ejecucién de la obra, tras haber sido aprobada por la
Direccion General de Carreteras la certificacion final de obra el 30 de diciembre de 2014, que permite inferir
que la sociedad contratista acepté que "la carta" dirigida a la Administracién no producia efectos frente a la
Administracion.

También resulta pertinente, poner de relieve, para avalar el rigor juridico de la sentencia impugnada, que resulta
incontrovertido que el Ministerio de Fomento se opuso a reconocer validez a la comunicacion de la cesién
mediante escrito de la Subdireccién General de Carreteras del Ministerio de Fomento de 22 de abril de 2013,
notificada a la empresa Corsan Corviam Construcciéon, S.A., en que se le informaba de que la certificacién
final de obra no tenia aprobacion econémica en ese momento y de que para que la cesion de los derechos de
cobro surtiera efecto frente a la Administracion era necesario que la certificacion haya sido expedida y que se
haya tramitado el expediente de toma de razén del endoso ante la Intervencion Delegada del Departamento,
que deberan realizar en su momento para que la cesién surta los efectos legales previstos, sin que conste
que la sociedad cedente se hubiera opuesto al mismo, interponiendo algin recurso en via administrativa o
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entablando acciones por el cauce judicial, lo que determina que de ningun modo podria entenderse que se
hubieran producido los efectos derivados de la transmision de los derechos de cobro regulado en el articulo
100 del Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, sin violentar el principio de seguridad juridica.

Con pleno respeto al pronunciamiento de la sentencia, en la expresién de su voto mayoritario, considero, sin
embargo, que la interpretacion antiformalista y descontextualizada de la regulacién de la transmision de los
derechos de cobro establecida en el articulo 100 del Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, supone soslayar
la doctrina jurisprudencial de esta Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo expuesta
en la sentencia de 20 de enero de 2020 (RC 1159/2015), referida a la determinacién de las caracteristicas
especificas del régimen juridico aplicable a la cesion de créditos de naturaleza administrativa, que excluye la
cesion de créditos futuros, eludir los tramites procedimentales exigidos tanto en la propia Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas como los tramites necesarios para declarar la existencia de un crédito contra
la Hacienda Publica previstos en la Ley General Presupuestaria, asi como ignorar el efecto liberatorio del
mandamiento de pago a nombre del contratista expedido por el Ministerio de Fomento, tal como se advierte
en el apartado 3 del citado precepto legal, que se materializé con el abono de su importe el 20 de enero de
2015, con anterioridad a la reclamacién formulada por la presunta cesionaria.

Debe precisarse al respecto, que la regulacién establecida en el articulo 100 del Real Decreto Legislativo
2/2000, se refiere propiamente a la transmision de los derechos de cobro, que , segun se subraya en la
mencionada sentencia de esta Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 20 de enero de
2020 (RCA 1159/2015), constituye una figura juridica que no cabe asimilar a la cesion del derecho de crédito, lo
que determina que resulte aplicable especificamente la legislacién reguladora de los contratos administrativos,
en aras de tutelar el interés general, lo que comporta que solo se permite legalmente la cesién del derecho
de cobro a un tercero cuando la Administracidn ha comprobado la correcta ejecucion del contrato de obra o
la prestacion del servicio.

Por ello, no resulta ocioso transcribir algunos fundamentos juridicos de la referida sentencia de esta Sala de 20
de enero de 2020, en que, interpretando el articulo 200 de la Ley de Contratos del Sector Publico, que contiene
idéntica regulacion sobre la transmision de derechos de cobro que la establecida en la precedente Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, fijamos la siguiente doctrina jurisprudencial:

<<Esta Sala ya ha aclarado en otras ocasiones que la supletoriedad del Derecho Privado con respecto al
Derecho Administrativo no opera de modo indiscriminado. Asi, en nuestra sentencia de 9 de marzo de 2012
(rec. nim. 3088/2008) se dice: "Ciertamente, la aplicaciéon supletoria de la Ley de Enjuiciamiento Civil al
proceso contencioso-administrativo no puede afirmarse de manera acritica y automatica, sino que ha de
cohonestarse con el orden de principios que vertebran este Orden Jurisdiccional, resultante de su peculiar
estructura institucional y de la especificidad de la materia que constituye su dmbito de enjuiciamiento:
el Derecho Publico, configurado segun unos principios cualitativamente diferenciados del Privado, que
determinan que la relacion juridico-administrativa, tanto en su vertiente sustantiva como en la procedimental,
no pueda caracterizarse del mismo modo que las relaciones juridico-privadas.".

Si se adopta este ultimo punto de vista, dista de ser evidente que la cesion de créditos de naturaleza juridico-
administrativa pueda regirse automaticamente por las mismas normas relativas a la cesion de créditos en
Derecho Privado. Cuando la legislaciéon administrativa considera que los créditos frente a la Administracion
deben poder cederse, lo regula expresamente y -dato muy significativo- lo hace en términos no coincidentes
con el Codigo Civil. Asi, en materia de contratos administrativos, el art. 200 de la Ley de Contratos del Sector
Publico establece que "los contratistas que tengan derecho de cobro frente a la Administracién, podran
ceder el mismo conforme a derecho’. Obsérvese que lo cedible no es aqui el derecho de crédito, sino algo
mas circunscrito: el "derecho de cobro". Y para que un derecho de crédito nacido de la ejecucion de un
contrato administrativo pueda ser cobrado, es preciso -aparte de que haya pasado un plazo y, en su caso, se
presente y tramite la correspondiente reclamacién- que se hayan dado "las certificaciones de obra o de los
documentos que acrediten la conformidad con lo dispuesto en el contrato de los bienes entregados o servicios
prestados” (art. 198 de la Ley de Contratos del Sector Publico); es decir, se exige que la Administraciéon haya
afirmado que la obra o el servicio se han realizado correctamente. Con arreglo al art. 1112 del Cédigo Civil,
ello no seria necesario para la cesién del crédito por parte del contratista: éste podria cederlo a un tercero
con anterioridad a que la otra parte manifieste su conformidad con la prestacion. Al establecer una regla mas
restrictiva sobre cesion de créditos, la legislacion de contratos administrativos busca, como es obvio, tutelar el
interés general, evitando que la Administracion tenga que enfrentarse a reclamaciones pecuniarias de terceros
cuando aun no ha dado su conformidad a la obra o al servicio. Sélo cuando lo Unico que falta es cobrar, al haber
manifestado la Administracion que no tiene objecién alguna sobre la ejecucion del contrato administrativo, se
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permite legalmente la cesion de ese derecho de crédito a un tercero; derecho de crédito que, en este contexto,
recibe la significativa denominacién de "derecho de cobro".

Mads aun, siempre en esa linea, el apartado final del art. 200 de la Ley de Contratos del Sector Publico dispone:
"Las cesiones anteriores al nacimiento de la relacion juridica de la que deriva el derecho de cobro no produciran
efectos frente a la Administracién.". Ello significa que en el ambito de los contratos administrativos no cabe
nunca la cesién de créditos futuros, algo que también difiere del Derecho Privado.

Elevandose a un plano mas general, si la cesion de créditos nacidos de contratos administrativos es
notablemente mas restringida que en el Derecho Privado, con mas razén deben las exigencias de proteccién
del interés general conducir a una solucidn similar -aun en el silencio de la ley- cuando se trata de créditos
dimanantes de la responsabilidad patrimonial de la Administracion. Dos consideraciones son determinantes
a este respecto. Por un lado, los créditos aquilianos se adaptan peor que los contractuales a ser objeto de
transacciones onerosas, como lo demuestra la experiencia cotidiana del trafico juridico-privado. Por otro lado,
la responsabilidad patrimonial de la Administracién tiene un caracter esencialmente tuitivo de los ciudadanos,
que estd solemnemente reconocido por la Constitucién misma (arts. 106 y 149.1.18) y encarna una de
las garantias fundamentales frente al ejercicio de las potestades administrativas. Es mas: la regulacién
de la responsabilidad patrimonial de la Administracion, como es notorio, resulta mas beneficiosa para el
perjudicado que la de la responsabilidad extracontractual civil. Todo ello determina que para el sistema de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion globalmente considerado no resulte indiferente quién puede
formular una reclamacién de responsabilidad patrimonial, ni tampoco que los derechos a indemnizacion frente
a la Administracién -reales o imaginarios- se conviertan en res intra commercium.

De cuanto queda expuesto se sigue que, a juicio de esta Sala, el derecho de crédito que deriva de
responsabilidad patrimonial de la Administracion sélo puede ser cedido, de manera similar a lo que ocurre en
el ambito de los contratos administrativos, una vez que ha sido reconocido por acto administrativo firme o,
en su caso, por sentencia firme.

Incluso haciendo abstraccidn de cuanto arriba se dijo sobre los limites de la supletoriedad del Derecho Privado,
la vision realista del negocio juridico en que se apoya la pretension de la recurrente conduce necesariamente
a negar que el art. 1112 del Cédigo Civil sea aplicable al presente caso. Ese precepto legal regula la cesion de
crédito propiamente dicha; no la cesion de relaciones juridicas complejas, como lo demuestra que incluso en
el ambito juridico-privado nunca se ha considerado que la llamada cesion de contrato -es decir, de toda una
relacion juridica- sea subsumible en aquél ni, por ello, dependa de la voluntad unilateral de una de las partes.

En una perspectiva mds general, conviene recordar que en la dindmica de las obligaciones con cargo a la
Hacienda Publica -a la que pertenecen, por definicién, las indemnizaciones derivadas de responsabilidad
patrimonial de la Administracion- hay una fase, sin equivalente en el ambito juridico-privado, que es el
“reconocimiento de la obligacion" y que se materializa en "el acto mediante el que se declara la existencia
de un crédito exigible contra la Hacienda Publica o contra la Seguridad Social" ( art. 73 de la Ley General
Presupuestaria). Por evidentes razones de buena gestion de los fondos publicos, las obligaciones frente a la
Hacienda Publica requieren siempre una comprobacioén formal de su existencia y exigibilidad por parte de la
Administracion; lo que a su vez comporta ciertos tramites procedimentales, asi como la adopcién de un acto
administrativo. Resulta asi claro que, con anterioridad al reconocimiento de la obligacién, no hay aun un crédito
delimitado, sino el devenir de una relacién juridica a través de un procedimiento administrativo; algo que no es
susceptible de ser subsumido en la cesidn de créditos contemplada en el art. 1112 del Cédigo Civil.>>

Por tanto, contrariamente al criterio que se mantiene en la sentencia, sostengo que el articulo 100 del Real
Decreto Legislativo 2/2000 somete la transmision de los derechos de cobro al estricto cumplimiento de
requisitos formales para que produzca efectos frente a la Administracion, referidos tanto a las formalidades
exigidas relativas a la puesta en conocimiento del contrato de cesion de los derechos de cobro, como en lo
gue concierne a la toma en consideracién del acuerdo por parte de la Administracién, ya que este precepto
exige como "requisito imprescindible" que se efectie una "notificacion fehaciente" del acuerdo de cesidn, que
entiendo que, en el supuesto enjuiciado, no se ha producido, dado los términos incompletos en que se realiza
dicha comunicacion (al no acompaiiarse la escritura publica donde se hubiere formalizado el contrato de
cesion), y a las caracteristicas de la informacién suministrada, como al momento en que se produjo, en que se
constata no se habia expedido la certificacion final de obra, ni se habia aprobado econémicamente el crédito,
lo que impediria que se expidiera el mandamiento de pago a favor del cesionario.

En suma, considero que la interpretacion del articulo 100 del Real Decreto Legislativo, 2/2000, de 16 de junio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, que se
sustenta en la sentencia de la que disiento, al apreciar <<que la notificacién a la Administracion de la cesién
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del crédito realizada por Corsan y Santander Factoring por conducto notarial es valida y efectiva, en la medida
en que permitié que la Administracion tomara conocimiento de la cesion y se cumplieron todos los requisitos
previstos en el TRLCAP, en el CC, en la jurisprudencia y Circular mencionada: (i) identificacion del cedente; (ii)
identificacién del cesionario, con expresién de su razén social, identificacion fiscal y cuenta a la que realizar
el pago; (iii) identificacién del crédito, con su descripcién econdémica y conceptual, derivado de un contrato
administrativo>>, de donde se concluye que <<la consecuencia juridica de lo anterior es que el pago efectuado
por la Administracién a Corsan no fue liberatorio, de manera que la demandada continda teniendo un crédito
no satisfecho con la recurrente>>, resulta contrario al principio de seguridad juridica que constituye uno de los
principios rectores de la legislacion en materia de contratacién administrativa.

En consecuencia con los razonamientos expuestos en este voto particular, la doctrina que deberiamos
haber fijado, dando respuesta a la cuestidon que presenta interés casacional objetivo para la formacion de
jurisprudencia, se concretaria en los siguientes términos:

El articulo 100 del Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, que regula la transmision de los derechos de cobro frente
a la Administracion, debe interpretarse en el sentido de que en aquellos supuestos, en que la Administracién
resuelve que no procede la toma de razén de la notificacidn de la cesion, por razones sustantivas o formales, y
se haya expedido mandamiento de pago a favor del contratista supuestamente cedente, la cesionaria no podra
ejercitar licitamente la accion de reclamacion del crédito cedido ante la Administracion, al haberse agotado el
crédito presupuestario concerniente a la obra ejecutada.

Y asi mismo, deberiamos precisar que el concepto de notificacién fehaciente, que alude el articulo 100 del
Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas, debe interpretarse en el sentido de que impone al contratista, para que la
transmision del derecho de cobro surta efectos frente a la Administracion, la obligacién de suministrar de
forma fehaciente toda la informacidn necesaria sobre el contenido del contrato de cesién, para lo que resulta
exigible la aportacion del contrato suscrito entre las partes.

En dltimo termino, debo significar que, aunque no resulte aplicable ratione temporis al caso enjuiciado el
articulo 200 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen
al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UEy 2014/24/
UE, de 26 de febrero de 2014, cabe significar que en el apartado 5 de la citada disposicion se dispone que: <<
Las cesiones anteriores al nacimiento de la relacién juridica de la que deriva el derecho de cobro no producirdn
efectos frente a la Administracién. En todo caso, la Administracion podra oponer frente al cesionario todas
las excepciones causales derivadas de la relacién contractual.>>, lo que evidencia cual es el significado de las
previsiones regulatorias de la transmisién de los derechos de cobro.

Madrid, 15 de diciembre de 2021
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