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D.2 Maria Isabel Perell6 Doménech
D. José Maria del Riego Valledor
D. Diego Cérdoba Castroverde

En Madrid, a 12 de marzo de 2024.

Esta Sala ha visto, constituida en su Seccién Tercera por los magistrados indicados al margen, el recurso de
casacion nimero 7873/2020, interpuesto por Ferrovial Construccién, S.A., representada por la procuradora D.?
Isabel Maria Mira Sosa y bajo la direccién letrada de D. Ignacio Pinto Machado, contra la sentencia dictada
por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia con sede en Sevilla
(Seccioén Primera) en fecha 29 de junio de 2020 en el recurso contencioso-administrativo 637/2019. Es parte
recurrida la Junta de Andalucia, representada y defendida por la Sra. Letrada de la misma.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Eduardo Espin Templado.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO .- En el proceso contencioso-administrativo antes referido, la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia con sede en Sevilla (Seccion Primera) dicté sentencia de fecha
29 de junio de 2020, estimatoria del recurso promovido por Ferrovial-Agroman, S.A. -anterior denominacion de
Ferrovial Construcciones, S.A.- contra la desestimacién presunta por silencio administrativo de la reclamacion
que habia efectuado el 6 de agosto de 2019 ante la Consejeria de Fomento, Infraestructuras y Ordenacion del
Territorio de la Junta de Andalucia para que le fuera abonada la cantidad de 10.847 euros por los intereses de
demora devengados de las certificaciones de obras 1, 3y 5 final, mas la indemnizacién por los gastos de cobro
que ascendian en el momento de la reclamacion a 570 euros, en relacion con el contrato de "Terminacién de
acondicionamiento de la carretera A-344, de Rute a Encinas" (expte. OB 2/2015; 02- CO-1837-PC).

La resolucién judicial declara que la desestimacion por silencio de la reclamacion de intereses efectuada por el
demandante es contraria al ordenamiento juridico, excepto en lo relativo a la certificacion abonada con cargo
al Fondo de Liquidez Autondmica, y condena al pago de los intereses reclamados, incluido el anatocismo,
respecto a las certificaciones n® 1y 3.

SEGUNDO.- Notificada la sentencia a las partes, la demandante presentd escrito preparando recurso de
casacioén contra la misma, teniéndose por preparado dicho recurso por auto de la Sala de instancia de
fecha 1 de diciembre de 2020, al tiempo que ordenaba remitir las actuaciones al Tribunal Supremo, previo
emplazamiento de los litigantes.

TERCERO.- Tras recibirse las actuaciones y haberse personado las partes que se recogen en el
encabezamiento de esta resolucidn, se ha dictado auto de 13 de enero de 2022 por el que se admite el recurso
de casacidn, sefialando que la cuestion en la que concurre interés casacional objetivo es la de determinar
si es necesaria la renuncia libre y expresa del acreedor contratista para entender extinguido el derecho a los
intereses, en los supuestos de abono por parte de la Administracién publica de certificaciones de obra con
cargo al Fondo de Liquidez Autondmico, o al Fondo de Financiacion a Comunidades Auténomas.

En la resolucién se identifican como normas juridicas que, en principio, serdan objeto de interpretacion las
contenidas en el articulo 1 del Real Decreto-ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea el Fondo para la
financiacion de los pagos a proveedores; los articulos 9.1 y 9.2 de la Disposicién adicional primera y segunda
del Real Decreto-ley 21/2012, de 13 de julio, de medidas de liquidez de las Administraciones Publicas y en el
ambito financiero; el articulo 28 y la Disposicidn final séptima del Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero,
de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y del a creaciéon de empleo; los articulos
1y 6y la Disposicidn final segunda del Real Decreto-ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes contra
la morosidad de las administraciones publicas y de apoyo a entidades locales con problemas financieros; el
articulo 6 y la Disposicion derogatoria unica del Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de
sostenibilidad financiera de las comunidades auténomas y entidades locales y otras de caracter econémico;
y los articulos 216.4 y 217 del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, en relacién con el articulo 5 de la Ley 3/2004, de 29
de diciembre, por la que se establecen medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales.

CUARTO .- A continuacién se ha concedido plazo a la parte recurrente para interponer el recurso de casacién,
quien termina su escrito con el suplico de que en su momento se dicte resolucién por la que, estimando el
recurso, se case y anule - parcialmente- la sentencia objeto del mismo, conforme a los términos que interesa
y, por tanto, con estimacion plena de la demanda e imposicion de costas a la Administracién de las causadas
en la primera instancia.
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QUINTO.- Seguidamente se ha dado traslado del escrito de interposicién a la parte recurrida, que ha presentado
su escrito de oposicion, en el que solicita que se desestime el recurso de casacion interpuesto de contrario,
fijando la doctrina de que "esa renuncia debe ser libre y consentida, lo que debe comprobarse por el juez o
tribunal atendiendo a las circunstancias particulares que se aleguen, tanto juridicas como de hecho y que, en
su caso, se prueben en el proceso".

SEXTO.- No considerandose necesaria la celebracién de vista publica dada la indole del asunto, por providencia
de fecha 15 de noviembre de 2023 se ha sefialado para la votacién y fallo del recurso el dia 20 de febrero de
2024, en que han tenido lugar dichos actos.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Objeto y planteamiento del recurso.

La mercantil Ferrovial Construccién, S.A. impugna mediante el presente recurso de casacion la sentencia de
29 de junio de 2020 dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia con sede en Sevilla (Seccién Primera) en materia de intereses de demora en certificaciones de obra
con cargo al Fondo de Liquidez Autondmica. La sentencia recurrida estimé en parte el recurso y declaré el
derecho de la actora a percibir intereses de mora por dos de las certificaciones reclamadas.

El recurso fue admitido por auto de esta Sala de 13 de enero de 2022, que declaré de interés casacional
determinar si es necesaria la renuncia libre y expresa del acreedor contratista para entender extinguido el
derecho a los intereses, en los supuestos de abono por parte de la Administracién publica de certificaciones
de obra con cargo al Fondo de Liquidez Autondmico, o al Fondo de Financiacién a Comunidades Auténomas.

La mercantil recurrente aduce que el Fondo de Liquidez Autonémico, a cargo del cual se abond la certificacion
de obra n° 5 es esencialmente distinto en su configuracién y fines al Fondo de Pago a Proveedores, por lo que
dicha certificacion si habria generado intereses de mora, en contra de lo sostenido por la sentencia recurrida.
El Abogado del Estado sostiene la conformidad a derecho de la sentencia impugnada.

SEGUNDO.- Sobre los fundamentos de la sentencia recurrida.

La sentencia dictada por la Sala de instancia justifica la estimacion parcial del recuso con las siguientes
consideraciones juridicas:

" SEGUNDO.- La demandada opone que el pago de ha efectuado con cargo al plan de pago a proveedores
por lo que no ha lugar a la reclamacion de intereses conforme la Decreto Ley 4/2012 y la aplicacion que ha
efectuado del mismo la jurisprudencia.

Opone en conclusiones la demandante que consta en el expediente que las certificaciones n° 1y 3 fueron
abonadas directamente por la administracion, sin sujecién al referido plan al que la demandante no se adhirié.

En cuanto a la factura de la certificacion n® 5 consta que fue abonada con cargo al fondo de liquidez
autondémica y no con cargo al plan de pago a proveedores. Asi pues, no cabe la exclusiéon de los intereses
sostiene la acctora.

La Sala ha declarado en sentencia de fecha 17 de abril de 2018 recaida en el recurso de apelaciéon nim.
609/2017 " ...el Fondo de Liquidez Autonémico (FLA) y el Mecanismo de Pago a Proveedores son mecanismos
extraordinarios establecidos para las obligaciones pendientes de pago, en este caso, de la Comunidad Auténoma
con determinadas condiciones de manera que los contratistas o proveedores que figuren en la relacién previa
y con derecho a cobro pueden voluntariamente hacer efectivo el pago mediante la presentacién al cobro a las
entidades de crédito, lo que exige un acto voluntario de presentacion de la solicitud y entrega a la entidad de
crédito, por lo que no pasa de mera afirmacion su desconocimiento del origen de los fondos o que no existe
renuncia expresa de intereses ya que segun el Acuerdo de 20 de marzo de 2072 del Consejo de Gobierno que
asume el 6/12 del Consejo de Politica Fiscal y Financiera la extincién de la deuda conlleva el principal, los
intereses, costas judiciales y cualesquiera gastos accesorios como se establece en el articulo 9 del Real-Decreto
Ley 4/2012,que los Reales Decretos 7 /2012 de 9 de marzo y 21/2012 de 13 de julio extienden a los proveedores
de la Comunidad Auténoma, por tanto los intereses han quedado extinguida por renuncia ex lege a los mismos.
En consecuencia, el pronunciamiento de la sentencia que prevés estos efectos derivados de la aceptacion del
pago por dicha norma, es plenamente ajustada a Derecho y no contradice la Directiva Comunitaria 2001/7 UE
invocada..."

Queda pues por determinar si todas las certificaciones o solo la n°® 5, como sostiene la demandante, se
abonaron con cargo al FLA. Y en este punto hay que compartir con la actora que dos certificaciones han sido
abonadas directamente por la administracion sin que conste intervencion del fondo de liquidez; por ello, estas
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certificaciones si generan intereses. El recurso debe ser estimado en parte, incluido el anatocismo relativo a
las certificaciones cuyos intereses si son reconocidos." (fundamento de derecho segundo)

TERCERO.- Sobre la naturaleza del Fondo de Liquidez Autonémico.

Como se deduce del fundamento que se ha transcrito, la Sala de instancia equipara el Fondo de Liquidez
Autonomico con el Mecanismo de Pago a Proveedores, lo que conlleva que el pago de la deuda conlleva no
sélo la extincién de ésta, sino también la de los intereses, costas judiciales y cualesquiera gastos accesorios,
por renuncia ex lege de dichas cantidades. Tal previsién se deduce, afirma la Sala de instancia, de lo que "se
establece en el articulo 9 del Real Decreto Ley 4/2012, que los Reales Decretos 7/2012 de 9 de marzoy 21/2012
de 13 de julio, extienden a los proveedores de la Comunidad Auténoma, por tanto los intereses han quedado
extinguidos por renuncia ex lege a los mismos". El Real Decreto-ley 4/2012 al que se refiere el parrafo transcrito
es la disposicion que cred el Mecanismo de Pago a Proveedores.

La mercantil recurrente objeta precisamente que tal equiparacién de ambos fondos y mecanismos de pago,
es erronea, y que no ha existido renuncia alguna a los intereses derivados del pago tardia de la certificacién
numero 5 por el hecho de que la misma haya sido abonada a cargo del Fondo de Liquidez Autonémico. Es por
tanto preciso dilucidar la naturaleza y finalidad del mismo y si un pago con cargo al mismo tiene los mismos
efectos de renuncia a gastos accesorios que cuando se efecttia con cargo al Fondo de pago a proveedores.

Ambos mecanismos de financiacion (Pago a Proveedores y Fondo de Liquidez Autonémico), junto con otros
de analoga naturaleza, tienen su marco originario en la prevision de la disposicion adicional primera de la
Ley Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que contempla la creacion
de "medidas extraordinarias o0 mecanismos adicionales de apoyo a la liquidez" en beneficio de Comunidades
Auténomas y Corporaciones Locales y las condiciones y medidas de ajuste que habrian de aceptar las
administraciones beneficiarias.

Pues bien, tanto el Mecanismo de Pago a Proveedores como el Fondo de Liquidez Autondmico, ambos creados
en 2012, como el posterior Fondo de Financiaciéon a Comunidades Auténomas creado en 2014, son medidas
extraordinarias que se apoyan en dicha prevision con la finalidad de superar las dificultades financieras de
Comunidades Auténomas y entidades locales. Veamos sus diferencias.

Mecanismo y Fondo de Pago a Proveedores.

El Mecanismo de Pago a Proveedores se crea por 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. Dicho procedimiento de financiacién para
el pago a los proveedores de las entidades locales se habria de concretar mediante un acuerdo de la Comisién
Delegada del Gobierno (Exposicién de motivos y art. 1), y sus rasgos principales quedan fijados por el propio
Decreto-ley. Por su parte el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 6 de marzo de 2012 llegé al acuerdo
de extender el referido mecanismo de pago a las Comunidades Auténomas y adoptd el acuerdo 6/2012, de
13 de abiril, por el que se fijaban las lineas generales de un mecanismo extraordinario de financiacién para
el pago a los proveedores de las Comunidades Autdonomas analogo al aprobado para las entidades locales.
Posteriormente, el Real Decreto-ley 21/2012, de 13 de julio, extendié el mecanismo de pago a proveedores
a las entidades locales del Pais Vasco y Navarra que estuviesen incluidas en el modelo de participacién en
tributos del Estado (disposicidn adicional segunda).

A su vez el Real Decreto-ley 7/2012, de 9 de marzo, creé el Fondo para la Financiacién de los Pagos a
Proveedores para financiar, como su propia denominacién indica, dicho mecanismo de pago a proveedores
tanto respecto de las entidades locales como de las Comunidades Auténomas.

En esenciay en lo que aqui importa, el mecanismo de pago regulado en el Real Decreto-ley 4/2012 consistia en
que las entidades locales proporcionarian al 6rgano competente del Ministerio de Hacienda las obligaciones
pendientes de pago a proveedores (mediante un listado inicial -articulo 3- o mediante la expediciéon de
certificados individuales a los proveedores que lo solicitasen -articulo 4-), los cuales podrian hacer efectivo el
cobro en entidades de crédito. Lo mismo preveia el citado acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
6/2012, de 6 de marzo respecto a las Comunidades Autonomas.

El articulo 9 del referido Real Decreto-ley 4/2012 tenia el siguiente tenor literal:
" Articulo 9. Efectos del abono de las obligaciones pendientes de pago.

1. Los contratistas que figuren en la relacion prevista en el articulo 3 y aquellos que tengan derecho al cobro
de acuerdo con el articulo 4, podran voluntariamente hacerlo efectivo mediante presentacién al cobro en las
entidades de crédito.



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

2. El abono a favor del contratista conlleva la extincién de la deuda contraida por la entidad local con el
contratista por el principal, los intereses, costas judiciales y cualesquiera otros gastos accesorios.

3. Las entidades de crédito facilitaran a las entidades locales y al contratista documento justificativo del
abono, que determinara la terminacién del proceso judicial, si lo hubiere, por satisfaccion extraprocesal de
conformidad con lo sefialado en el articulo 22.1 de la Ley 1/2001, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil."

Como puede verse, el precepto prevé una exencion del pago de intereses y demas cantidades accesorias. Por
consiguiente, cualquier proveedor que obtuviera el pago de su deuda mediante este mecanismo con cargo
al fondo de pago a proveedores aceptaba una renuncia a los intereses y resto de cantidades accesorias.
Sobre este mecanismo de financiacién y pago y su compatibilidad con el derecho de la Unién europea nos
hemos pronunciado en diversas sentencias, como en la de 14 de julio de 2020 (RC 2873/2019, fundamentos
de derecho segundo y tercero) y en la de 14 de abril de 2021 (RC 5414/2019).

Fondo de Liquidez Autonémico.

El Fondo de Liquidez Autonédmico se crea por el Real Decreto-ley 21/2012, de 13 de julio y en su exposicion
de motivos se acoge a la mencionada previsién de la Ley Orgdnica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria.
El objeto del Real Decreto-ley es la creacion de un "mecanismo de apoyo a la liquidez de las Comunidades
Auténomas” (art. 1) que exige determinadas medidas o planes de ajuste por parte de las Comunidades
Auténomas y que se articula mediante la creacion del Fondo de Liquidez Autondmico (art. 9 y ss.). Con
cargo a dicho fondo "se realizardn operaciones de crédito a favor de las Comunidades Auténomas que
permitan atender sus necesidades financieras” (art. 9.1). Y, de acuerdo con el articulo 14, "El Estado concertara
operaciones de crédito, con cargo al Fondo de Liquidez Autonémico, con cada una de las Comunidades
Auténomas que se adhieran al mecanismo por un importe que no podra superar los recursos necesarios para
atender los vencimientos de la deuda financiera por la Comunidad Auténoma y sus entidades dependientes
que se clasifiquen dentro del sector Administraciones Publicas, de acuerdo con la definicion y delimitacién del
Sistema Europeo de Cuentas, asi como las cantidades necesarias para financiar el endeudamiento permitido
por la normativa de estabilidad presupuestaria, con los limites que se establezcan por Acuerdo de la Comisién
Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos".

Como se desprende de los preceptos citados el Fondo se concibe como un mecanismo de financiacién para
facilitar a las Comunidades Auténomas atender sus deudas financieras, no como un mecanismo de pago a
concretos acreedores como el mecanismo de pago a proveedores. Y congruentemente con la naturaleza del
Fondo, en ningun precepto del Real Decreto-ley 21/2012 se contempla una previsién de renuncia a intereses o
cantidades accesorias de deudas liquidas vencidas, como hace el Real Decreto-ley 4/2012 respecto al Fondo
de pago a proveedores. Lo cual quiere decir que si una concreta deuda es abonada mediante fondos que
en definitiva estén financiados por el Fondo de Liquidez Autonémico, dicho pago no implica por si mismo
renuncia alguna ni a intereses ni a ninguna otra cantidad accesoria por parte del acreedor de la Comunidad
Auténoma pagadora. Y nada tiene que ver con la cuestidon que ahora se debate lo que establece la disposicion
adicional segunda del propio Real Decreto-ley 21/2012, a la que ya hemos hecho referencia, que se limita a
extender el mecanismo de financiacion de pago a proveedores regulado por los ya mencionados Real Decreto-
ley 4/2012 y Real Decreto-ley 7/2012 a las entidades locales de Pais Vasco y Navarra incluidas en el modelo
de participacion en tributos del Estado.

Finalmente, el posterior Real Decreto-ley 17/2014 reordené los diversos fondos existentes, creando el Fondo
de Financiacion a Comunidades Auténomas que comprendia cuatro compartimentos (articulo 6), entre ellos
el Fondo de Liquidez Autonémico y el Fondo en liquidacién para la Financiacién de los Pagos a Proveedores
de Comunidades Auténomas. La regulacion del Fondo de Liquidez en esta disposicién sigue las lineas de
la establecida en su momento por el Real Decreto-ley 21/2012, por lo que no altera las consideraciones
efectuadas en los anteriores parrafos.

En consecuencia de lo dicho, constando segun declara la sentencia de instancia que el pago de la certificacion
n° 5 se hizo con cargo al Fondo de Liquidez Autonémico, no es conforme a derecho atribuir a dicho pago la
consecuencia de exencién de intereses como hace la sentencia recurrida al equiparar a estos efectos dicho
fondo con el de pago a proveedores. Procede por tanto estimar el recurso de casacidn para corregir la sentencia
de instancia en el sentido de reconocer a la parte actora también los intereses derivados del pago tardio de
la certificacion n° 5 final.

En lo que respecta a la cuestidon de interés casacional procede declarar que el pago de certificaciones
de obra con cargo al Fondo de Liquidez Autonémico tanto antes como después de su inclusion como un
compartimento del Fondo de Financiacion a Comunidades Auténomas, no implica la renuncia ex lege al cobro
de intereses o de otras cantidades accesorias.
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CUARTO.- Conclusion y costas.

De conformidad con los razonamientos expresados en el anterior fundamento de derecho ha lugar al recurso
de casacion entablado por Ferrovial Construccion, S.L. contra la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia de 29 de junio de 2020 que anulamos en lo que respecta a la exclusién de los intereses derivados
de la mora en el pago de la certificacion de obra n° 5 final.

Por los mismos razonamientos estimamos integramente el recurso contencioso administrativo interpuesto
por la citada empresa mercantil contra la desestimacidn por silencio de la reclamacién de intereses por el
pago tardio de certificaciones de la obra de terminacién de acondicionamiento de la carretera A-344 de Rute
a Encinas Reales en la provincia de Cérdoba, reconociendo por tanto a la sociedad Ferrovial Construccién,
S.L. el derecho a percibir también los intereses de mora reclamados de la certificacion 5 final por el importe
que resulte hasta su abono a la recurrente en los mismos términos en que se reconocieron por la sentencia
recurrida los de las otras certificaciones.

En virtud de lo dispuesto en los articulos 93.4y 139.1 y 4 de la Ley de la Jurisdiccion, no se hace especial
pronunciamiento de costas en cuanto a la casacion y, respecto a la instancia, se imponen a la parte vencida
hasta un maximo de 1000 euros por todos los conceptos legales, mas el IVA que en su caso corresponda.

FALLO

Portodo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido,
de acuerdo con la interpretacién de las normas establecida en el fundamento juridico tercero in fine:

1. Declarar que ha lugar y, por lo tanto, estimar el recurso de casacion interpuesto por Ferrovial Construccion,
S.A. contra la sentencia de 29 de junio de 2020 dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia con sede en Sevilla (Seccién Primera) en el recurso contencioso-
administrativo 637/2019.

2. Anular la sentencia objeto de recurso.

3. Estimar el mencionado recurso contencioso-administrativo, interpuesto por Ferrovial-Agroman, S.A. -anterior
denominacidn de Ferrovial Construccidn, S.A.- contra la desestimacion presunta por silencio administrativo de
la reclamacién que habia efectuado el 6 de agosto de 2019 ante la Consejeria de Fomento, Infraestructuras
y Ordenacidén del Territorio de la Junta de Andalucia en relacion con el contrato de "Terminacion de
acondicionamiento de la carretera A- 344, de Rute a Encinas” (expte. 0B 2/2015; 02-C0-1837-PC), y declaramos
el derecho de la demandante a que le sea abonada la cantidad que corresponda por los intereses de demora
devengados de las certificaciones de obras reclamadas en los términos del fundamento de derecho cuarto.

3. Imponer las costas del recurso contencioso-administrativo a la parte demandada conforme a lo expresado
en el fundamento de derecho cuarto, y no hacer pronunciamiento de imposicién de las costas del recurso de
casacion.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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