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D. José Luis Gil Ibafiez

D.2 Berta Maria Santillan Pedrosa
D. Juan Pedro Quintana Carretero
D.2 Pilar Cancer Minchot

En Madrid, a 3 de junio de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion registrado con el nimero 2305/2022 interpuesto por QUIMIASFALT
S.L.L.,representado por la procuradora Diia. Raquel Ceinos Real y bajo la direccién letrada de D. Carlos Seoane
Dominguez frente a la Sentencia 479/2021 de 03/12/2021 dictada por la Seccion Tercera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia en el recurso de apelacion 7116/2021
interpuesto contra la Sentencia de fecha 24/03/2021 dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
n° 2 de Santiago de Compostela en el recurso contencioso-administrativo 360/2019.

Ha comparecido como parte recurrida Concello de Santiago de Compostela representado por el letrado
municipal Don Ifiaki Bilbao Castro.

Ha sido ponente la Excma. Sra. D.2 Pilar Cancer Minchot.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.-La representacion procesal de QUIMIASFALT S.L.L. interpuso el recurso contencioso-administrativo
360/2019 seguido por los tramites del procedimiento ordinario, ante el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n® 2 de Santiago de Compostela frente al Concello de Santiago de Compostela, contra
silencio administrativo derivado de reclamaciéon de pago de dos certificaciones derivadas de un contrato
administrativo, después ratificado por resolucién expresa. La controversia versaba sobre la afectacion a las
referidas certificaciones de embargos decretados después de que se comunicase fehacientemente en fecha
8-9-2017 la cesidn de los derechos derivados de un contrato suscrito el 6-6-2017, al recurrente, y el momento
de expedicion y endoso de las referidas certificaciones. Dicho recurso fue estimado por Sentencia de 24 de
marzo de 2021.

SEGUNDO.-Frente a esta Sentencia, la representacion procesal del Concello de Santiago de Compostela
interpuso el recurso de apelacion 7116/2021 ante la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, que inadmitio el recurso respecto de la primera
certificacion y lo estimo respecto de la segunda (certificacion nimero 9), sefialando, en lo que nos interesa:

“La norma indica que se reconoce el derecho de cesion del contratista de un derecho en concreto, el derecho de
cobro frente a la Administracién, derivado, eso si, de la ejecucién de un contrato administrativo. La existencia
de ese derecho viene desencadenada por la concurrencia de los presupuestos del art. 217 LCSP, que establece:
(y se cita)

A su vez el art. 216.4. fija para la Administracion la obligacion de plazo en el cumplimiento de la obligacién a
partir de la aprobacidn de la certificacion de obra o equivalente:” (y se cita)

De la lectura conjunta de los tres preceptos se desprende que lo que esta ley regula como objeto de cesion es
el derecho de cobro derivado de la ejecucion de cada una de las partes en las que se divida un contrato de obra,
cobro que nace cuando la obra es conformada mediante la aprobacién de la certificacién correspondiente.
Por lo tanto, la LCSP establece un sistema auténomo de la cesion de derechos del contratista derivado de la
ejecucion del contrato de obra, que se cifra en que lo que resulta transmisible con caracter vinculante para la
Administracién bajo ciertas condiciones es el derecho de cobro del trabajo ya hecho y certificado.

Esto no significa que las partes no puedan libremente realizar acuerdos sobre la cesién de créditos derivados
de la ejecucion del contrato de obra con caracter mas general: podran hacerlo, pues nada se opone en el plano
juridico-civil, a consecuencia de lo previsto en el art. 1112 CC, sin que el caracter futuro del derecho de cobro
derivado de esa cesidn seailicito, ex art. 1271 CC; ahora bien, las consecuencias juridicas de su incumplimiento
podran ser oponibles entre ellos, pero no frente a la Administracion hasta el momento en que surge el derecho
de cobro derivado del momento en que la Administracion aprobé cada una de las certificaciones de obra en
que se hubiese dividido la ejecucién del contrato.

Si el legislador hubiese querido una regulacién idéntica a la prescrita con caracter general en el Cédigo Civil,
seria suficiente con que guardase silencio sobre el particular, o como mucho que se refiriese a la notificacién
de la cesion a la Administracidn; por otro lado, si la Ley quisiera asimilar con caracter general el concepto de
"cesion de crédito” a la regulacion civil sin mas, no tendria que acotar el término de "derecho de cobro”.
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Conforme con una interpretacion sistematica de los preceptos también debe llegarse a esta conclusién, ya
que el art. 218 marca una regulacion par razéon del cumplimiento en concreto de la obligacién de pago nacida
tras la emisién de la certificacidn de obra, y de ahi las referencias sucesivas a los arts. 217y 216.4. LCSP.

Debemos significar igualmente que la "cesidn del derecho de cobro" no es un concepto ajeno a la contratacion
administrativa, que ya se encontraba recogido en 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.

En conclusion, no puede considerarse la existencia de una cesién de crédito derivado de la ejecucion de
contrato administrativo oponible al ayuntamiento con caracter previo a la existencia de certificacion de obra,
tras lo cual, caso de existir, ha de ser notificada para que la Administracién entienda con el cesionario el pago
debido como consecuencia del derecho de cobro. La consecuencia practica en el caso que nos ocupa es que,
existiendo miltiples mandamientos de embargo previos a la certificacion de obra, la Administracion no puede
obviarlos para atender al pago con caracter preferente a favor del cesionario, sin perjuicio del andlisis que
luego se hara del caracter embargable o no de las certificaciones de obra..." Citando la STS n°® 1630/2019, de
25 de noviembre de 2019 y otra doctrina menor.

Y, por otra parte, niega la aplicacién a la certificacién n® 9 del articulo 216.7 LCSP, en tanto que "esta no
tiene la naturaleza juridica de abono a cuenta, ya que es la liquidacién final del contrato, habida cuenta
de la documentacion que obra en el conjunto del expediente...En consecuencia, no resulta de aplicacion la
inembargabilidad pretendida, ya que no estamos ante una suerte de fondo publico que tenga por finalidad
asegurar la finalizacién del contrato, sino del pago final por la prestacién de un servicio realizado, que incluye
todos los beneficios y plusvalias inherentes a esa condicion, que se regula en los arts. 232.1 y 235.1 LCSP
(2011)."

CUARTO.-Notificada la sentencia, se presentd ante dicha Sala escrito por la representacion procesal de
QUIMIASFALT S. L. L. informando de su intencion de interponer recurso de casacion vy, tras justificar en el
escrito de preparacion la concurrencia de los requisitos reglados de plazo, legitimacién y recurribilidad de
la resolucion impugnada, identificar la normativa a su parecer infringida y defender que concurre en el caso
interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia en los términos que sefiala en su escrito, la
Sala sentenciadora, por auto de 16 de febrero de 2022 tuvo por preparado el recurso, con emplazamiento de
las partes ante esta Sala del Tribunal Supremo.

QUINTO.-Recibidas las actuaciones en este Tribunal y personados QUIMIASFALT como recurrente y Concello
de Santiago de Compostela como recurrida, la Seccion de Admisién de esta Sala acordo, por auto de 6 de julio
de 2023 lo siguiente:

"1°)Admitir a tramite el presente recurso de casacién preparado por la representacién procesal de
QUIMIASFALT S.L.L. contra la sentencia nim. 479/2021 del Tribunal Superior de Justicia de Galicia de 3 de
diciembre (recurso de apelacién n © 7116/2021).

2°) Precisar que las cuestiones en las que se entiende que existe interés casacional objetivo para la formacién
de jurisprudencia, son:

1. Determinar, por lo que al nacimiento de la obligacién de pago directo al cesionario se refiere, el momento en
el que se despliegan los efectos de una cesién de créditos en un contrato publico, con especial atencién a si
nacen desde el momento en que se produce la notificacién fehaciente de aquella cesién a la Administracién
o si, por el contrario, lo hacen desde el momento en que se expida y apruebe cada certificacién en favor del
contratista cedente y

2. Si la certificacion final de un contrato de obra tiene o no la consideracién de pago a cuenta en tanto en
cuanto no se apruebe la liquidacién del contrato a efectos de aplicar la regla de la inembargabilidad del articulo
216.7.b) 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 (actual articulo 198.7.b) de 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/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014).

3°) Identificar como precepto que, en principio, serdn objeto de interpretacion, los articulos 216.4, 217 y 218
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 los articulos 1112y 1271 del Cédigo Civil y los articulos 216.7.b),
232.1y 235.1 y 3 del citado Real Decreto Legislativo."
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SEXTO.-Por diligencia de ordenacion de 17 de julio de 2023 se dispuso la remision de las actuaciones a esta
Seccioén Tercera para su tramitacion y decisién y se confirié a la parte recurrente el plazo de treinta dias para
presentar su escrito de interposicion.

SEPTIMO.-La representacién procesal de QUIMIASFALT evacud dicho tramite, y su pretension es, en esencia:

" 1°.- Estime el recurso de casacién de esta parte y, en consecuencia, case y anule la sentencia 479/2021 de
la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, de
03/12/2021 (recurso de apelacion 7116/2021).

2°- Desestime integramente el recurso de apelacion 7116/2021 formulado por el Ayuntamiento de Santiago
de Compostela contra la sentencia 78/2021 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 2 de Santiago
de Compostela, de 24.03.2021, confirmando el fallo de dicha sentencia."

OCTAVO.-Por providencia de 18 de septiembre de 2023 se acordé tener por interpuesto el recurso de casacién
y en aplicacién del articulo 92.5 de la LJCA, dar traslado a la parte recurrida y personada para que presentase
escrito de oposicién en el plazo de treinta dias, lo que efectud la representacion procesal del Ayuntamiento de
Santiago de Compostela en escrito de 10/10/2023 interesando " Que teniendo por presentado este escrito, se
sirva admitirlo y, en su virtud, acuerde desestimar integramente el recurso de casacién interpuesto frente a la
Sentencia 479/2021 de la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Galicia, Apelacion 7116/2021, confirmandola en su integridad, con imposicién de costas a la
parte recurrente.”

NOVENO.-Conclusas las actuaciones, considerandose innecesaria la celebracion de vista publica, mediante
providencia de 28 de febrero 2025 se sefialé este recurso para votacion y fallo el 13 de mayo de 2025 fecha
en que tuvo lugar tal acto y se design6 Magistrada ponente a la Excma. Sra. Dfia. Pilar Cancer Minchot.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Sobre el objeto y el planteamiento del recurso de casacién
1.La Sentencia recurrida.

Como se ha anticipado, ha sido objeto de casacién la Sentencia 479/2021 de 03/12/2021 dictada por la
Seccidn Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia en el
recurso de apelacién 7116/2021 interpuesto contra la sentencia de fecha 24/03/2021 dictada por el Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo n® 2 de Santiago de Compostela en el recurso contencioso-administrativo
360/2019.

La misma se fundamenta, por una parte, en la interpretacion de los articulos 216.4, 217 y 218 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 (a partir de ahora, TRLCSP) en relacién con los articulos 1112 y 1271 del Cédigo Civil,
en tanto que considera, en esencia, que la cesion por parte del contratista de los derechos derivados de un
contrato administrativo de obras, aun notificada fehacientemente a la Administraciéon, no produce efectos
antes de la expedicion de las certificacionesy, por tanto, no puede oponerse a los embargos sobre el contratista
notificados al contratante antes de la referida expedicidn; en tanto que es de prevalente aplicacién la normativa
administrativa, que regula como objeto de cesidn el derecho de cobro derivado de la ejecucion de cada una de
las partes en las que se divida un contrato de obra, cobro que nace cuando la obra es conformada mediante
la aprobacién de la certificacion correspondiente. Y, en cuanto a la aplicacién de la inembargabilidad de las
certificaciones regulada en el articulo 216.7, considera que no es de aplicacién al caso, pues estariamos ante
la liquidacién final del contrato.

2. Posiciones de las partes.

El recurrente en casacidn -en esencia y muy resumidamente-, considera infringidos los preceptos del Cédigo
Civil sobre cesidon de créditos. Reconoce que existe Jurisprudencia sobre la primera cuestion, doctrina que
analiza, pero considera que debe ser concretada o matizada, sobre todo en los casos en que la cesién de
crédito se hace para pago al suministrador- supuesto que dice no haber sido tenido en consideracién por las
Sentencias del Tribunal Supremo hasta ahora-; afiadiendo ademas que un buen entendimiento de la doctrina
hasta ahora existente trata de evitar Unicamente cesiones de créditos futuros, entendiendo como tales aquellos
derivados de un contrato del que el cedente no es titular. Recalca que la realidad social exige permitir esta
fuente de financiacion, citando practica y doctrina administrativa que entiende apoya su tesis; y alude a que
la introduccion en el articulo 200 de la vigente Ley de Contratos del Sector Publico de un parrafo 5 abona
su tesis, en tanto que "la voluntad del legislador nunca ha sido impedir cesiones como la examinada en este
recurso de casacion. El proyecto de la LCSP contenia en su art. 198 el actual art. 200. En la primera redaccién

4



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

el proyecto disponia que: «5. Las cesiones anteriores al nacimiento del derecho de cobro no produciran efectos
frente a la Administracién». El precepto del proyecto era mas restrictivo que el contenido hoy en la LCSP: se
impedian que surtiesen efecto las cesiones anteriores a que naciese el derecho de cobro. Esa redaccioén, de
haberse mantenido, justificaria la doctrina de la actual jurisprudencia y confirmaria la validez del criterio de
la Sentencia recurrida.

Sin embargo, esa redaccion no fue la finalmente aprobada por el legislador, tal y como lo demuestra la actual
redaccion del art. 200.5 LCSP. El art. 198 del proyecto se modificé. La enmienda que propuso su modificacion
sejustific asi 2: «<La enmienda pretende facilitar el acceso ala contratacién publica por parte de las PYMES. Lo
dispuesto en la redaccién original del articulo 198.5 del Proyecto de Ley supone la imposibilidad de cesion de
créditos futuros y en consecuencia que las empresas puedan financiarse a través de instrumentos alternativos
a los créditos bancarios, como seria el caso del factoring, y establece una discriminacién injustificada respecto
al sector privado, donde la cesién genérica de créditos futuros».

E insiste en que la doctrina no ha tenido en cuenta la proteccién de los subcontratistas y suministradores, en
la forma que expone:

"De este modo, el art. 218 del TRLCSP debe interpretarse respetando los fines de proteccién de los
subcontratistas que participan en la ejecucion del contrato y la necesidad de garantizar el buen fin de esa
ejecucion. Ese fin y esa necesidad no se respetan si se mantiene la actual jurisprudencia ya que, si la cesion de
créditos no tiene efectos hasta que se aprueba la certificacion y se traban embargos sobre el contratista antes
de ese momento, el subcontratista cesionario que participa en la ejecucion del contrato no ve garantizado
el pago al que tiene derecho y por el que Administracién debe velar. Y si el subcontratista es relegado en el
pago frente a los embargos, entonces se perjudica directamente a quien con su labor contribuye a la correcta
ejecucion del contrato, sin ser responsable de las deudas que el contratista pueda mantener con terceros.

En otros términos: si cabe embargar las certificaciones debidas al contratista para pagar a los subcontratistas
(art. 216.7.b del TRLCSP), ninguin sentido tiene interpretar el art. 218 del TRLCSP en el sentido de que la cesion
de créditos a un subcontratista no surte efectos hasta que se aprueba la certificacién, pues entonces seran
oponibles al subcontratista los embargos que pesen sobre el contratista cedente anteriores a la certificacion...”

Concluyendo, respecto de esta primera cuestion, que "En suma, la actual jurisprudencia sobre la cesién de
créditos de contratos publicos merece ser reconsiderada y matizada. Puede compartirse que, conforme a los
arts. 217y 216.4 TRLCSP, la obligacion de pago al cesionario no surge para la Administracién hasta que esta
aprueba la certificacion.

Pero lo que no puede aceptarse es que se anulen los efectos de la cesiéon al momento de aprobacién de
las certificaciones. Por tanto, el art. 218 del TRLCSP, en linea con la doctrina civilista, debe interpretarse
en el sentido de que la cesién de créditos de un contratista a un subcontratista despliega efectos desde
la notificacién de la cesién a la Administracion, de modo que desde ese momento todos los pagos deben
realizarse directamente al subcontratista cesionario en el momento en que se apruebe cada certificacién.”

Respecto de la segunda cuestion, considera que la Sentencia recurrida infringe los arts. 216.7.b, 232.1 y 235,
apartados 1y 3 del TRLCSP, en tanto que la certificacion n°® 9 no era la liquidacion del contrato, sino una
certificacion mas (niega incluso que fuera la certificacion final), a la que es de plena aplicacién el 216.7; 0,a lo
sumo y aun aceptando que fuera la certificacion final, sefiala que las certificaciones de los contratos de obra,
sean ordinarias o finales, son siempre un pago a cuenta de la liquidacién final, con cita de (entre otros) el art.
235 .1y 3 TRLCSP; por lo que les es de aplicacidn el referido parrafo del 216. Y afiade que "Dicho precepto
contiene la siguiente salvedad a la regla de la inembargabilidad: «sin perjuicio de lo establecido en las normas
tributarias y de la Seguridad Social». Por tanto, ha de estarse a las normas tributarias o de la Seguridad Social
para determinar si es posible embargar certificaciones de obra.

Pues bien, ninguna de esas normas establece tal posibilidad..."

Y que, en todo caso, dada la condicidn de subcontratista y suministrador del cesionario de la certificacion n°®
9, esta "era inembargable por la AEAT, la TGSS u dérganos judiciales conforme al art. 216.7.b TRLCSP"

Por ello pide que se fije la siguiente jurisprudencia:

"(i) Los arts. 216.4, 217 y 218 del TRLCSP (actuales 200, 199 y 198.4 de la LCSP), en relacién con los arts.
1.112 y 1.271 del Cédigo Civil, deben interpretarse en el sentido de que los efectos de la cesién de créditos
de un contrato publico formalizado, acordada entre un contratista y un subcontratista, se despliegan desde el
momento en que se produce la notificacién fehaciente de aquella cesién a la Administracion, lo que determina
que, desde ese momento, los créditos cedidos no se veran afectados por los embargos que recaigan sobre
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el contratista cedente, sin perjuicio de que la obligacion de pago directo al cesionario surja en el momento en
que se expida cada certificacion.

(i) Los arts. 216.7.b, 232.1 y 235, ap. 1 y 3 del TRLCSP (actuales 198.7.b 240.1, 243.1 ap. y 3 de la LCSP) deben
interpretarse en el sentido de que la certificacién final de un contrato de obras tiene la consideracién de pago a
cuenta de la liquidacién final del contrato a efectos de aplicar la regla de inembargabilidad del art. 216.7.b del
TRLCSP, lo que determina que dichos pagos a cuenta no puedan ser embargados cuando hayan sido cedidos
a subcontratistas y suministradores cuya intervencidn es esencial para la ejecucién del contrato de obras."

Por otra parte, el escrito de oposicion se funda, respecto de la primera cuestidn, en nuestra Jurisprudencia
( STS 53/2020, de 22 de enero y la STS 1693/2022, asi como la STS 867/2023). Realiza una lectura de la
doctrina administrativa citada de contrario de la que llega a una conclusion diversa, y sefiala:

"Por ultimo, en cuanto a la toma en consideracion de las cesionarias como empresas de factoring en
los pronunciamientos anteriores, y de suministradora de materiales en el actual; ademas de lo sefialado
anteriormente, conviene poner de manifiesto que los embargos ejecutados fueron ordenados por la Tesoreria
General de la Seguridad Social y por un juzgado de lo Social, es decir que se trata de "deudas” de la contratista
con sus trabajadores. Como ya fue expuesto por esta parte en los escritos anteriores, de la actuacion de la
cedente (la contratista) podria deducirse una intencién de incumplimiento de sus obligaciones sociales, al
ceder -y mantener la cesién- de sus créditos con la Administracion en favor de su suministradora, sabiendo que
tenia deudas pendientes con sus empleados. Las pretensiones de la recurrente colocarian las expectativas de
los trabajadores en una situacién realmente precaria; ya que, de transmitirse el crédito en favor de la cesionaria,
escasa liquidez podria quedarle a la cedente para cumplir con sus obligaciones con aquellos.

En definitiva, entendemos que la primera cuestién que reviste interés casacional ha sido suficientemente
resuelta en las Sentencias del Tribunal Supremo 1693/2022 y 867/2023; sin que exista razon -y menos las
esgrimidas por la recurrente- que justifique un nuevo pronunciamiento que las matice, completa o corrija. Por
lo que, a la primera cuestion de interés casacional, la respuesta debera ser: por lo que al nacimiento de la
obligacién de pago directo al cesionario se refiere, el momento en el que se despliegan los efectos de una
cesion de créditos en un contrato publico sera el momento en que se expida y apruebe cada certificacién en
favor del contratista cedente."

Afade: "Y en lo que se refiere al caso concreto, entendemos que la desestimacion de esta primera cuestién
hace innecesario un pronunciamiento en casacién sobre la siguiente, pues al no transmitirse el derecho de
cobro hasta la emision de la certificacion, el caracter embargable o no de esta ultima (la 9) seria irrelevante
al haberse recibido ya la orden de retencion.”

Respecto de la segunda cuestidn, en todo caso y en esencia, se ampara en la STC 169/1993, y sefiala:
"En atencion a lo expuesto, discrepamos de las conclusiones de la recurrente:
1. La certificacion final, a diferencia de las parciales, no funcionan como "pago a cuenta".

2. El caracter inembargable sélo es predicable con respecto a las certificaciones parciales, cuando el contrato
estd en ejecucion y no a la certificacion final, con la prestacion ya cumplida.

3. La sentencia recurrida en casacién no confunde la certificacion final con la liquidacién del contrato, ya que
en virtud del art. 235.2 TRLCSP "si se encuentran las obras en buen estado y con arreglo a las prescripciones
previstas, el funcionario técnico designado por la Administracién contratante y representante de ésta, las dara
por recibidas, levantandose la correspondiente acta y comenzando entonces el plazo de garantia”, y del art.
235.1 "dentro del plazo de tres meses contados a partir de la recepcién, el érgano de contratacion debera
aprobar la certificacion final de las obras ejecutadas”.

Por consiguiente, en relacion con la segunda cuestion de interés casacional, entendemos que la respuesta
debe ser la siguiente: la certificacion final de un contrato de obra no tiene la consideracién de pago a cuenta a
efectos de aplicar la regla de la inembargabilidad del articulo 216.7.b 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 (actual
articulo 198.7.b de 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)."

SEGUNDO. - Sobre el marco normativo aplicable.

El 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 (a partir de ahora, TRLCSP), aplicable "ratione temporis", sefiala:

Articulo 218. "Transmisién de los derechos de cobro.
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1. Los contratistas que, conforme al articulo anterior, tengan derecho de cobro frente a la Administracion,
podran ceder el mismo conforme a Derecho.

2. Para que la cesion del derecho de cobro sea efectiva frente a la Administracion, sera requisito imprescindible
la notificacion fehaciente a la misma del acuerdo de cesion.

3. La eficacia de las segundas y sucesivas cesiones de los derechos de cobro cedidos por el contratista
qguedara condicionada al cumplimiento de lo dispuesto en el nimero anterior.

4. Una vez que la Administracion tenga conocimiento del acuerdo de cesion, el mandamiento de pago habra
de ser expedido a favor del cesionario. Antes de que la cesidn se ponga en conocimiento de la Administracion,
los mandamientos de pago a nombre del contratista o del cedente surtirdn efectos liberatorios."

Y el articulo 217, al que este se remite:
"Procedimiento para hacer efectivas las deudas de las Administraciones Publicas.

Transcurrido el plazo a que se refiere el articulo 216.4 de esta Ley, los contratistas podran reclamar por escrito
a la Administracion contratante el cumplimiento de la obligacién de pago y, en su caso, de los intereses de
demora. Si, transcurrido el plazo de un mes, la Administracién no hubiera contestado, se entendera reconocido
el vencimiento del plazo de pago y los interesados podran formular recurso contencioso-administrativo contra
la inactividad de la Administracién, pudiendo solicitar como medida cautelar el pago inmediato de la deuda.
El 6rgano judicial adoptara la medida cautelar, salvo que la Administracion acredite que no concurren las
circunstancias que justifican el pago o que la cuantia reclamada no corresponde a la que es exigible, en
cuyo caso la medida cautelar se limitara a esta Ultima. La sentencia condenara en costas a la Administracion
demandada en el caso de estimacion total de la pretensién de cobro."

Articulo 216. "Pago del precio.

1. El contratista tendra derecho al abono de la prestacion realizada en los términos establecidos en esta Ley
y en el contrato, con arreglo al precio convenido.

2. El pago del precio podra hacerse de manera total o parcial, mediante abonos a cuenta o, en el caso de
contratos de tracto sucesivo, mediante pago en cada uno de los vencimientos que se hubiesen estipulado.

3. El contratista tendrd también derecho a percibir abonos a cuenta por el importe de las operaciones
preparatorias de la ejecucién del contrato y que estén comprendidas en el objeto del mismo, en las condiciones
sefaladas en los respectivos pliegos, debiéndose asegurar los referidos pagos mediante la prestacion de
garantia.

4. La Administracién tendra la obligacion de abonar el precio dentro de los treinta dias siguientes a la fecha de
aprobacién de 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, sin perjuicio de lo establecido en el articulo
222.4, y si se demorase, debera abonar al contratista, a partir del cumplimiento de dicho plazo de treinta
dias los intereses de demora y la indemnizacién por los costes de cobro en los términos previstos en la Ley
3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones
comerciales. Para que haya lugar al inicio del computo de plazo para el devengo de intereses, el contratista
debera de haber cumplido la obligacidn de presentar la factura ante el registro administrativo correspondiente,
en tiempo y forma, en el plazo de treinta dias desde la fecha de entrega efectiva de las mercancias o la
prestacion del servicio.

Sin perjuicio de lo establecido en los articulos 222.4 y 235.1, la Administracidon debera aprobar las
certificaciones de obra o los documentos que acrediten la conformidad con lo dispuesto en el contrato de
los bienes entregados o servicios prestados dentro de los treinta dias siguientes a la entrega efectiva de los
bienes o prestacién del servicio, salvo acuerdo expreso en contrario establecido en el contrato y en alguno
de los documentos que rijan la licitacién, siempre que no sea manifiestamente abusivo para el acreedor en el
sentido del articulo 9 de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen medidas de lucha contra
la morosidad en las operaciones comerciales.

En todo caso, si el contratista incumpliera el plazo de treinta dias para presentar la factura ante el registro
administrativo, el devengo de intereses no se iniciard hasta transcurridos treinta dias desde la fecha de
presentaciéon de la factura en el registro correspondiente, sin que la Administraciéon haya aprobado la
conformidad, si procede, y efectuado el correspondiente abono.

...7. Sin perjuicio de lo establecido en las normas tributarias y de la Seguridad Social, los abonos a cuenta que
procedan por la ejecucion del contrato s6lo podran ser embargados en los siguientes supuestos:
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a) Para el pago de los salarios devengados por el personal del contratista en la ejecucion del contrato y de las
cuotas sociales derivadas de los mis Certificaciones y abonos a cuenta.

b) Para el pago de las obligaciones contraidas por el contratista con los subcontratistas y suministradores
referidas a la ejecucion del contrato."

Y el articulo 232:
"Certificaciones y abonos a cuenta.

1. A los efectos del pago, la Administracion expedira mensualmente, en los primeros diez dias siguientes al
mes al que correspondan, certificaciones que comprendan la obra ejecutada durante dicho periodo de tiempo,
salvo prevencion en contrario en el pliego de cldusulas administrativas particulares, cuyos abonos tienen el
concepto de pagos a cuenta sujetos a las rectificaciones y variaciones que se produzcan en la medicion final
y sin suponer en forma alguna, aprobacion y recepcion de las obras que comprenden.

2. El contratista tendra también derecho a percibir abonos a cuenta sobre su importe por las operaciones
preparatorias realizadas como instalaciones y acopio de materiales o equipos de maquinaria pesada adscritos
a la obra, en las condiciones que se sefialen en los respectivos pliegos de cldusulas administrativas
particulares y con-forme al régimen y los limites que con cardacter general se determinen reglamentariamente,
debiendo asegurar los referidos pagos mediante la prestacién de garantia.”

En el articulo 235:
"Recepcion y plazo de garantia.

1. A la recepcion de las obras a su terminacién y a los efectos establecidos en el articulo 222.2 concurrird el
responsable del contrato a que se refiere el articulo 52 de esta Ley, si se hubiese nombrado, o un facultativo
designado por la Administracion representante de ésta, el facultativo encargado de la direccion de las obras
y el contratista asistido, si lo estima oportuno, de su facultativo.

Dentro del plazo de tres meses contados a partir de la recepcidn, el 6rgano de contratacion debera aprobar
la certificacion final de las obras ejecutadas, que sera abonada al contratista a cuenta de la liquidacién del
contrato en el plazo previsto en el articulo 216.4 de esta Ley.

2. Si se encuentran las obras en buen estado y con arreglo a las prescripciones previstas, el funcionario técnico
designado por la Administracién contratante y representante de ésta las dara por recibidas, levantandose la
correspondiente acta y comenzando entonces el plazo de garantia.

Cuando las obras no se hallen en estado de ser recibidas se hara constar asi en el acta y el director de las
mismas sefialard los defectos observados y detallara las instrucciones precisas fijando un plazo para remediar
aquéllos. Si transcurrido dicho plazo el contratista no lo hubiere efectuado, podra concedérsele otro nuevo
plazo improrrogable o declarar resuelto el contrato.

3. El plazo de garantia se establecera en el pliego de cldusulas administrativas particulares atendiendo a la
naturaleza y complejidad de la obra y no podra ser inferior a un afio salvo casos especiales.

Dentro del plazo de quince dias anteriores al cumplimiento del plazo de garantia, el director facultativo de la
obra, de oficio o a instancia del contratista, redactara un informe sobre el estado de las obras. Si éste fuera
favorable, el contratista quedara relevado de toda responsabilidad, salvo lo dispuesto en el articulo siguiente,
procediéndose a la devolucién o cancelacion de la garantia, a la liquidacion del contrato y, en su caso, al pago
de las obligaciones pendientes que debera efectuarse en el plazo de sesenta dias. En el caso de que el informe
no fuera favorable y los defectos observados se debiesen a deficiencias en la ejecucion de la obray no al uso de
lo construido, durante el plazo de garantia, el director facultativo procedera a dictar las oportunas instrucciones
al contratista para la debida reparacion de lo construido, concediéndole un plazo para ello durante el cual
continuara encargado de la conservacion de las obras, sin derecho a percibir cantidad alguna por ampliacion
del plazo de garantia.

4. No obstante, en aquellas obras cuya perduracion no tenga finalidad practica como las de sondeos y
prospecciones que hayan resultado infructuosas o que por su naturaleza exijan trabajos que excedan el
concepto de mera conservacién como los de dragados no se exigira plazo de garantia.

Por otra parte, el Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por
Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, sefala:

"Articulo 166. Medicidn general y certificacion final de las obras.
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1. Recibidas las obras se procedera seguidamente a su medicion general con asistencia del contratista,
formuldndose por el director de la obra, en el plazo de un mes desde la recepcién, la medicién de las realmente
ejecutadas de acuerdo con el proyecto. A tal efecto, en el acta de recepcioén el director de la obra fijara la
fecha para el inicio de dicha medicién, quedando notificado el contratista para dicho acto. Excepcionalmente,
en funcion de las caracteristicas de las obras, podra establecerse un plazo mayor en el pliego de clausulas
administrativas particulares.

2. El contratista tiene la obligacion de asistir a la toma de datos y realizacién de la medicién general que
efectuard el director de la obra.

3. Para realizar la medicidn general se utilizaran como datos complementarios la comprobacién del replanteo,
los replanteos parciales y las mediciones efectuadas desde el inicio de la ejecucion de la obra, el libro de
incidencias, silo hubiera, el de érdenes y cuantos otros estimen necesarios el director de la obray el contratista.

4. De dicho acto se levantara acta en triplicado ejemplar que firmaran el director de la obra y el contratista,
retirando un ejemplar cada uno de los firmantes y remitiéndose el tercero por el director de la obra al érgano de
contratacion. Si el contratista no ha asistido a la medicién el ejemplar del acta le sera remitido por el director
de la obra.

5. El resultado de la medicion se notificara al contratista para que en el plazo de cinco dias habiles preste su
conformidad o manifieste los reparos que estime oportunos.

6. Las reclamaciones que estime oportuno hacer el contratista contra el resultado de la medicién general las
dirigira por escrito en el plazo de cinco dias habiles al 6rgano de contratacién por conducto del director de la
obra, el cual las elevara a aquél con su informe en el plazo de diez dias habiles.

7. Sobre la base del resultado de la medicidn general y dentro del plazo que establece el apartado 1, el director
de la obra redactara la correspondiente relacién valorada.

8. Dentro de los diez dias siguientes al término del plazo que establece el apartado 1, el director de la obra
expedira y tramitara la correspondiente certificacién final.

9. Dentro del plazo de dos meses, contados a partir de la recepcion de la obra, el érgano de contratacion debera
aprobar la certificacién final de las obras ejecutadas, que serd abonada, en su caso, al contratista dentro del
plazo de dos meses a partir de su expedicion a cuenta de la liquidacién del contrato. En el supuesto de que de
conformidad con la excepcidn prevista en el apartado 1 se fijare un plazo superior a un mes para la medicién
de las obras, la aprobacién de la certificacion final no podra superar el plazo de un mes desde la recepcion de
la contestacion del contratista al trdmite de audiencia a que hace referencia el apartado 5.

Articulo 167. Obligaciones del contratista durante el plazo de garantia.

1. Durante el plazo de garantia cuidara el contratista en todo caso de la conservacion y policia de las obras
con arreglo a lo previsto en los pliegos y a las instrucciones que diere el director de la obra.

2. Si descuidase la conservacion y diere lugar a que peligre la obra se ejecutaran por la Administracion y a
costa del contratista los trabajos necesarios para evitar el dafio.

... Articulo 169. Liquidacidn en el contrato de obras.

1. Transcurrido el plazo de garantia, si el informe del director de la obra sobre el estado de las mismas fuera
favorable o, en caso contrario, una vez reparado lo construido, se formulara por el director en el plazo de
un mes la propuesta de liquidacion de las realmente ejecutadas, tomando como base para su valoracion las
condiciones econdmicas establecidas en el contrato.

2. La propuesta de liquidacién se notificara al contratista para que en el plazo de diez dias preste su
conformidad o manifieste los reparos que estime oportunos.

3. Dentro del plazo de dos meses, contados a partir de la contestacién del contratista o del transcurso del
plazo establecido para tal fin, el drgano de contratacion deberd aprobar la liquidacion y abonar, en su caso, el
saldo resultante de la misma."

Y nuestro Codigo Civil:
"Articulo 1112.

Todos los derechos adquiridos en virtud de una obligacién son transmisibles con sujecion a las leyes, si ho
se hubiese pactado lo contrario.

Articulo 1526.
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La cesion de un crédito, derecho o accion no surtird efecto contra tercero sino desde que su fecha deba tenerse
por cierta en conformidad a los articulos 1.218 y 1.227.

Si se refiere a un inmueble, desde la fecha de su inscripcién en el Registro.

Articulo 1527.

El deudor que antes de tener conocimiento de la cesion satisfaga al acreedor quedarad libre de la obligacion.
Articulo 1271.

Pueden ser objeto de contrato todas las cosas que no estan fuera del comercio de los hombres, aun las futuras.

Sobre la herencia futura no se podrda, sin embargo, celebrar otros contratos que aquéllos cuyo objeto sea
practicar entre vivos la division de un caudal y otras disposiciones particionales, conforme a lo dispuesto en
el articulo 1056.

Pueden ser igualmente objeto de contrato todos los servicios que no sean contrarios a las leyes o a las buenas
costumbres.”

TERCERO. - La decisidn de la Sala.
1. Sobre la primera cuestion planteada en el Auto de admision:

La primera cuestién que reviste interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia sobre la que
esta Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo debe pronunciarse, tal como se expone en el
auto de la Seccion Primera de esta Sala, consiste en determinar, por lo que al nhacimiento de la obligacién de
pago directo al cesionario se refiere, el momento en el que se despliegan los efectos de una cesion de créditos
en un contrato publico, con especial atencion a si nacen desde el momento en que se produce la notificacién
fehaciente de aquella cesién a la Administracion -como resultaria de la aplicacion de los preceptos citados
de nuestro Codigo Civil- o si, por el contrario, lo hacen desde el momento en que se expida y apruebe cada
certificacion en favor del contratista cedente.

Pues bien, anticipemos que no apreciamos que la Sentencia de instancia haya infringido a este respecto los
preceptos que han de ser interpretados, sino que ha resuelto de modo acorde con doctrina que ya hemos de
considerar consolidada, como la fijada en la Sentencia 867/23, de 26-6-23, RCA 5769/20, que se referia a un
asunto esencialmente similar al que enjuiciamos; también constaba acreditada la notificacién fehaciente al
contratante del contrato de cesion de créditos derivados de un contrato administrativo, y entre tal momentoy la
expedicion de las correspondientes facturas, se notifican varios embargos dictados respecto del cedente para
responder del pago de deudas tributarias y de cotizaciones sociales. Esta Sentencia nos es especialmente util
a los efectos que nos ocupan, pues contiene numerosas referencias a doctrina anterior. Se decia alli, respecto
del articulado que dio lugar al texto refundido que se interpreta en este nuestro recurso:

"Se plantea la cuestidn de si es posible la cesién de créditos futuros derivados de la ejecucion de un contrato
de sector publico; y sila cesion de créditos derivada de la ejecucion de un contrato, notificada fehacientemente
a la administracion contratante, enerva el embargo que pueda decretarse, en este caso, por la Agencia Estatal
de la Administracién Tributaria y por la Tesoreria General de la Seguridad Social, por la deuda generada por
la contratista cedente.

...El auto de admisién del recurso identifica las normas juridicas que, en principio, habran de ser objeto
de interpretacion: articulo 100 del texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio; sin perjuicio, sefiala el propio auto, de que la
sentencia haya de extenderse a otras normas si asi lo exigiera el debate finalmente trabado en el recurso
(articulo 90.4 de la Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

El citado articulo 100 del texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio (luego sustituido por el articulo 218 del texto refundido
de la Ley de Contratos del Sector Publico aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre,
y, posteriormente, por el articulo 200 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico),
establece lo siguiente (y se cita)

TERCERO. - Jurisprudencia de esta Sala acerca de las cuestiones controvertidas.

En sentencia de la Seccion 42 de esta Sala n°® 53/2020, de 22 de enero (recurso contencioso-administrativo
1159/2015) se examinaba el sentido y alcance de la legislacién administrativa en esta materia de cesién de
créditos. Y aun cuando en aquella ocasién la controversia se referia a una cesidn de créditos extracontractuales
originados por la responsabilidad patrimonial de la Administracidn, es lo cierto que la sentencia aborda la
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interpretacién de la legislacion administrativa sobre la cesion de créditos de naturaleza juridico-administrativa,
destacando la regulacién no coincidente con la prevista en el Derecho Privado.

En el F.J. 6° de |a citada sentencia se contiene, en lo que ahora interesa, las siguientes consideraciones:
<< SEXTO--[..]

La cesion de créditos de naturaleza juridico-administrativa no esta prevista por la ley con alcance general
y, desde luego, no lo esta para el crédito a ser indemnizado en virtud de responsabilidad patrimonial de la
Administracion, en cualquiera de sus modalidades. Tampoco existe un criterio jurisprudencial establecido
sobre si cabe -y, en su caso, en qué condiciones- la cesion del crédito dimanante de la responsabilidad
patrimonial de la Administracion.

Asilas cosas, a primera vista cabria considerar aplicable el articulo 1112 del Cédigo Civil: «Todos los derechos
adquiridos en virtud de una obligacidn son transmisibles con sujecién a las leyes, si no se hubiese pactado lo
contrario.» Esta es la regla general en el Derecho Privado. Todos los créditos son susceptibles de ser cedidos,
salvo que se hubiera acordado otra cosa o que una norma legal lo excluya. En el &mbito de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién, como queda dicho, la ley guarda silencio, de donde cabria inferir que la cesién
del crédito derivado de ella no esta prohibida. Y se podria afiadir que, si en determinadas circunstancias el
legislador considerase inconveniente o injusta la cesion de tales créditos, nada le impediria limitarla o excluirla.
Naturalmente el art. 1112 del Cédigo Civil habria de ser leido en conexién con el art. 1535 del mismo cuerpo
legal, que tratandose de créditos litigiosos permite al deudor liberarse reembolsando al cesionario del precio
pagado por la cesion.

Estarespuesta tendria la ventaja de la sencillez y la claridad. No obstante, da por supuesto que el Cédigo Civil y,
mas en general, el Derecho Privado son supletoriamente aplicables en cualquier situacién regida por el Derecho
Administrativo en que no haya una norma legal o reglamentaria que contemple el correspondiente supuesto
de hecho. Y semejante automatismo en el caracter supletorio del Derecho Privado, sin valorar las posibles
peculiaridades y exigencias de cada tipo de relacién juridico-administrativa, es problematico. Es verdad que el
apartado tercero del art. 4 del Cédigo Civil establece que «las disposiciones de este Cédigo se aplicaran como
supletorias en las materias regidas por leyes especiales»; pero ello se refiere primariamente a la legislacion
civil y mercantil, no a la legislacion administrativa. Tan es asi que cuando en materias administrativas quiere
el legislador que el Derecho Privado opere como supletorio lo dispone expresamente. Véanse, en este sentido,
el art. 19 de la Ley de Contratos del Sector Publico o el art. 7 de la Ley General Tributaria. En este orden de
ideas, no hay que olvidar que el Derecho Administrativo corresponde a un orden jurisdiccional diferenciado y
que se funda en determinados principios que son nitidamente distintos de los propios del Derecho Privado. La
razon de ser del Derecho Administrativo se encuentra precisamente en la busqueda de un marco normativo que
garantice simultaneamente la defensa de los derechos de los particulares y la consecuciéon de los intereses
generales.

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.
num. 3088/2008) se dice: «Ciertamente, la aplicacién 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 ambito de enjuiciamiento: el Derecho Publico,
configurado segun unos principios cualitativamente diferenciados del Privado, que determinan que la relacién
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 cesién de créditos en
Derecho Privado. Cuando la legislacién 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 Administraciéon 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 ejecucién de un
contrato administrativo pueda ser cobrado, es preciso -aparte de que haya pasado un plazo y, en su caso, se
presente y trdmite la correspondiente reclamacion- 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 Administracion haya
afirmado que la obra o el servicio se han realizado correctamente. Con arreglo al art. 1112 del Cédigo Civil,
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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
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».

Mas 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 Administracion.». 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...

La anterior linea de razonamiento de la Seccién 42 de esta Sala ha sido mantenida por esta Seccién 32
en nuestra sentencia n°® 1693/2022, de 19 de diciembre (casaciéon 5250/2020) en la que sefialabamos de
nuevo las diferencias existentes entre la legislacion civil y la especifica regulacion en el ambito administrativo
destacando que, en esta Ultima, cuando se trata de la cesion de créditos futuros se indica que lo cedible no es el
derecho de crédito sino el llamado «derecho de cobro», como se indica en los articulos 100 del texto refundido
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de
16 de junio, 218 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico de 2011, y, de igual modo, el
articulo 200 de la Ley de Contratos del Sector Publico de 2017. Ello implica que para que el derecho de crédito
que surja de un contrato administrativo pueda ser reclamado es necesario -ademas de otros requisitos- que se
hayan emitido las correspondientes certificaciones de obra o documentos que acrediten la conformidad con
lo dispuesto en el contrato en cuestidn, sobre los bienes entregados o los servicios prestados.

Por tales razones, esta sentencia de 19 de diciembre de 2022 (casacion 5250/2020) concluye sefialando en
su F.J. 3%

<< (...) hasta que la Administracién no constata la correcta ejecucion de la prestacién del contrato por parte
del contratista no surge el llamado «derecho de cobro» y por ende, carece de efecto traslativo la cesién de un
derecho de crédito frente a la Administracion hasta que no se consolida el derecho de cobro>>.

CUARTO.- Traslacion de las consideraciones expuestas al caso que se examina. Respuesta a las cuestiones a
las que el auto de admisién del recurso asigna interés casacional.

Sin necesidad de matizar, completar ni corregir la interpretacion contenida en la jurisprudencia que acabamos
de resefar, procede que abordemos ya el enjuiciamiento de la sentencia recurrida en casacion, de cuya
fundamentacioén juridica hemos trascrito antes la parte mas sustancial. Y desde ahora queda anticipado que
la sentencia que resuelve el recurso de apelacién -como la sentencia del Juzgado que en ella se confirma- es
enteramente respetuosa con aquella jurisprudencia..."

Y por ello, alli se concluye:

"...aesta cesion de "facturas" referida a servicios que aun no se habian prestado le son plenamente trasladables
las consideraciones contenidas en la jurisprudencia que antes hemos resefiado sobre la falta de eficacia
traslativa de la cesién del derecho de crédito frente a la Administracién hasta que no se consolida el derecho
de cobro.

En consecuencia, no existe en este caso una cesion efectiva del crédito a la que pueda reconocerse la
virtualidad de enervar los embargos decretados por la Agencia Estatal de la Administracion tributaria y por la
Tesoreria General de la Seguridad Social por deudas generada por la contratista cedente."

En la misma linea, la Sentencia 1.329/2024, de 18 de julio, RCA 5610/2021, reitera la misma doctrina,
aplicandolo a un especifico caso de certificaciones de obra.

En definitiva, nuestra Jurisprudencia concluye en la improcedencia de aplicar supletoriamente el Cédigo civil
cuando existe una especifica regulaciéon administrativa, que -en lo que nos ocupa- no se refiere a la cesion del
derecho de crédito sino al derecho de cobro; y este no nace, por interpretacion contextual del 218.1 TRLCSP
en relacion con el 217 y 216.4, hasta que se expiden, en el caso del contrato de obras, las correspondientes
certificaciones. Y, en consecuencia, hasta dicha expedicién no existe una cesion efectiva del crédito que pueda
oponerse a los embargos que se decreten contra el cedente.

No consideramos que haya fundamento para alterar esta doctrina.
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En particular, las apreciaciones del recurrente sobre el significado y alcance del parrafo 5 del 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/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014, no nos atafien, en tanto que no se aplica al caso que nos ocupa.

Tampoco el articulo 216.7 b) del TRLCSP, que permite el embargo de abonos a cuenta "Para el pago de las
obligaciones contraidas por el contratista con los subcontratistas y suministradores referidas a la ejecucion
del contrato’, nos lleva a conclusidn distinta en beneficio del suministrador al que se hayan cedido los
créditos, puesto que su tenor no hace referencia a la cesidn de créditos y no es suficiente para contradecir la
interpretacion literal y contextual consolidada y antes referida. Debemos afiadir que los articulos 228 y 228 bis
del TRLCSP establecen diversas garantias del pago a subcontratistas y suministradores, sin hacer referencia
alguna a este extremo.

Porlo que, en definitiva, no entendemos necesario rectificar, modular o matizar nuestra doctrina en esta primera
cuestion.

2. Sobre la segunda cuestion de interés casacional

Debemos también determinar si la certificacion final de un contrato de obra tiene o no la consideracion de
pago a cuenta en tanto en cuanto no se apruebe la liquidacidn del contrato, a efectos de aplicar la regla de la
inembargabilidad del articulo 216.7.b) 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 (actual articulo 198.7.b) de Ley 9/2017,
de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espariol
las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014).

Comencemos por decir que la Sentencia de instancia se refiere a la liquidacién final, y no a la certificacién
final, en relacion con la certificacién n° 9; pero como el crédito documentado es incontrovertiblemente una
certificacion, sin que conste la existencia de liquidacion final, responderemos a aquella caracterizacién como
certificacion final de obra.

Sentado lo anterior, la caracterizacion de la certificacion final como pago a cuenta es indiscutible, dado que asi
la denomina la normativa aplicable: el articulo 235 TRLCSP -titulado "Recepciény plazo de garantia” sefiala que
"Dentro del plazo de tres meses contados a partir de la recepcién, el 6rgano de contratacién debera aprobar
la certificacion final de las obras ejecutadas, que sera abonada al contratista a cuenta de la liquidacién del
contrato en el plazo previsto en el articulo 216.4 de esta Ley."

Y, con ocasion de fijar doctrina sobre la posible rectificacion de diversos conceptos en la liquidacion final,
declaramos expresamente tal cardcter de pago a cuenta de la certificacion final de obras, no solo en la
Sentencia de esta Sala de 23 de diciembre de 2021 (RCA 5484/2019), sino con toda claridad en nuestra
Sentencia 1465/2023 de 16 de noviembre, en que sefialamos (apartado 7, FJ 3°):

"...el certificado final de las obras ejecutadas, en lo que se refiere a las prestaciones econémicas derivadas del
contrato, es un acto provisional o a cuenta de la liquidacién final del contrato y, por tanto, los pagos derivados de
la certificacion final de las obras son susceptibles de regularizacién o ajuste en la liquidacién final del contrato,
sin necesidad de acudir para ello a la declaracién de lesividad de la certificacidn final de las obras ejecutadas”.

Aun en la mas reciente Sentencia 1904/2024, de 2 de diciembre, RCA 4789/21 , para resolver la cuestion,
en relacién a la liquidacién de contrato de obras, de si el 6rgano de contratacion se puede apartar del
criterio sobre revision de precios aprobado en virtud de un acto administrativo firme (resolucién aprobatoria
de la certificacion final de obra) mediante un acto administrativo posterior (resolucion aprobatoria de la
liquidacion) sin seguir los cauces procedimentales para ello (es decir, mediante la declaracién de lesividad
del vigente articulo 107 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas), reiteramos la misma doctrina.

Ahora bien, de ello no se deriva que a la certificacién final de obra le sea de aplicacion el régimen de
inembargabilidad previsto en el articulo 216.7 del TRLCSP.

Asi, y en una interpretacion contextual de tal precepto, la certificacion final de obra no puede equipararse a
las certificaciones y abonos a cuenta que podriamos llamar "ordinarios" previstos en el articulo 232: estos
se verifican durante la ejecucion del contrato, y, como bien resume la Sentencia del Tribunal Constitucional
169/1993, a la que volveremos a referirnos "in extenso", "las certificaciones son titulos que incorporan un
derecho de crédito del contratista frente a la Administracién con arreglo a los cuales puede ésta verificar
abonos, parciales y provisionales, del importe del contrato a fin de facilitar, desde el punto de vista financiero,
la mejor ejecucion y conclusion de las obras.”

13



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

Mientras que, como resulta del articulo 235 de TRLCSPy de los articulos 166, 167 y 169 del Reglamento General
de la Ley de Contratos, la certificacion final se expide una vez finalizada la ejecucion de la obra, y no es definitiva
solo en tanto que esta pendiente la comprobacion del estado de las obras durante el plazo de garantia y las
correcciones que procedan sobre las cantidades pagadas a cuenta. Como dijo la ultima Sentencia del Tribunal
Supremo citada:

"Una cosa es que en el momento en que se expide la CFO se entienda que se produce la conformidad de la
Administracién con el estado de las obras entregadas, sin perjuicio de lo que pueda resultar durante el plazo
de garantia, y en esa medida pueda entenderse igualmente cumplida la obligacion de realizar y entregar la
obra (de acuerdo con la jurisprudencia y doctrina administrativa que el propio recurrente cita), y otra cosa
distinta es que el contrato esté extinguido que, obviamente, no lo est4, pues siguen vigentes otras obligaciones
reciprocas que forman parte igualmente del sinalagma contractual y que, en consecuencia, siguen obligando
a las partes estando por lo tanto, los derechos econémicos de estas en una situacién de pendencia a la espera
de circunstancias que pueden darse como, por ejemplo, la materializacion de alguno de los riesgos cubiertos
por la garantia o el reajuste de la revisidon de precios si, por una razén justificada y explicitada, no se pudo
reajustar previamente en las certificaciones."

Como vemos, y segun esta nuestra Jurisprudencia, con la certificacién final de obra se entiende cumplida la
obligacién de realizar y entregar la obra; distinto al caso de las certificaciones "ordinarias”, que son pagos a
cuenta durante su ejecucion a fin de facilitar, desde el punto de vista financiero, la mejor ejecucién y conclusion
de la obra.

Y esta distincion es trascendente, pues no puede prescindirse para interpretar la normativa, desde un punto de
vista teleoldgico, de la doctrina sentada por nuestro Tribunal Constitucional y alegada por el recurrido, en la ya
citada Sentencia 169/1993, que interpreta una normativa precedente con similar redaccion, y que sefiala, tras
definir las certificaciones de obra en el modo ya visto y referirse a la normativa aplicable y a sus precedentes:

"Lo que ahora hemos de ver es si esta regla de inembargabilidad resulta o no conciliable con lo dispuesto
en los arts. 14 y 24.1 de la Constitucion, preceptos citados en una y otra de las presentes cuestiones de
inconstitucionalidad.

2. Una ya reiterada doctrina de este Tribunal ha establecido que las reglas legales introductoras de clausulas
especiales de inembargabilidad deben ser contrastadas, cuando asi se demande, con lo dispuesto en los arts.
14y 24.1 de la Constitucion, a fin de apreciar si tales previsiones se atemperan a la interdiccién constitucional
de la discriminacion ( SSTC 54/1983, 151/1985 y 12/1986) y al derecho de todos, también, a obtener una
efectiva tutela judicial, derecho, este ultimo, que garantiza, en lo que ahora importa, la ejecucion de las
resoluciones judiciales firmes ( SSTC 123/1988 y 113/1989). En lo que se refiere, especificamente, a los
limites que en esta materia impone, en primer lugar, el principio constitucional de igualdad, cabe aqui recordar
que no seran conciliables con la Constitucion las reglas especiales de inembargabilidad que carezcan de
un fundamento o fin racional o que, aun teniéndolo, incurran en falta manifiesta de proporcionalidad, pues
tanto en una como en otra hipotesis los limites adicionales a la embargabilidad general ex art. 1.449 de la
Ley de Enjuiciamiento Civil se presentarian como injustificadas singularizaciones privilegiadas en favor de
determinado tipo de deudores. A partir de la doctrina general que asi resumimos es preciso considerar las
caracteristicas propias de la regla legal cuestionada ahora.

Es ésta, sin duda, una regla diferenciadora en orden a la embargabilidad de las certificaciones de crédito, pero
no porque introduzca en favor del titular de estas ultimas una prevision de favor en cuya virtud este especifico
derecho de crédito quede sustraido a la ejecucion forzosa. Las certificaciones son embargables en su total
importe, si bien solo a fin de responder de unas concretas deudas del contratista (salarios devengados en
la propia obra y cuotas sociales derivadas de los mismos), de tal modo que la diferenciacién legal relevante
y significativa —-la que ha de ser valorada a la luz de la igualdad- es aqui solo la que la norma introduce
entre los acreedores del contratista titulares de aquellos créditos asi «privilegiados» y cualesquiera otras
personas que ostenten también frente a aquél un derecho al pago de determinada cantidad reconocido en
resolucién firme pero con fundamento en otros titulos obligacionales. Pues bien, identificada de este modo
la comparacién aqui procedente, es forzoso concluir que de la misma no cabe inferir conculcacién alguna
del principio constitucional de igualdad. Asi lo reconoci6 ya este Tribunal en su ATC 818/1985 —citado ante
nosotros por la Fiscalia General y por la Abogacia del Estado-—- y asi también, por razones idénticas, hemos
de reiterarlo ahora.

Recordamos en aquella resolucidn que la inembargabilidad de las certificaciones de obra esta ligada al
caracter mismo de estos titulos, que dan lugar a pagos a buena cuenta, con el resultado de que las cantidades
abonadas al contratista no pasan con caracter definitivo a su patrimonio, sino que constituyen de algiin modo
-observamos entonces-— fondos publicos afectos a la obra o servicio (fundamento juridico 2.). Siendo esto
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asi, ningun reproche cabe hacer a la Ley, desde el principio de igualdad, por el hecho de que solo permita el
embargo de estas certificaciones en dos supuestos -pago de salarios y de cuotas sociales—- directamente
ligados a la realizacién de la obra en curso, excluyendo la ejecucion forzosa en cualesquiera otras hipétesis.
No se discrimina con ello a las demas acreedoras, por otros titulos, del contratista, porque esta diferenciacion
ala hora de la ejecucién forzosa esta inequivocamente orientada a propiciar --vale repetir- la mejor realizacién
y conclusion de la obra publica, finalidad que da sentido a la misma certificacion de obra y que quedaria
frustrada, como es notorio, si la misma o su importe se aplicasen a satisfacer cualesquiera otros débitos del
contratista. Al establecer que con cargo al importe de estos derechos de crédito no cabra otra ejecucion que la
que asi redunda en favor de la obra publica no ha establecido el art. 47 de la L.C.E., en suma, una diferenciacién
arbitraria o carente de sentido ni desproporcionada y basta con constatarlo asi para descartar que el precepto
en cuestion infrinja el principio constitucional de igualdad.”

Y aun afnade:

"3. Tampoco el parrafo tercero del art. 47 puede tacharse de contrario al derecho a la tutela judicial efectiva,
sin indefensién ( art. 24.1 de la Constitucion), derecho fundamental que garantiza, sin duda, la ejecucién
de las resoluciones judiciales firmes. Asi hemos tenido repetida ocasién de declararlo en las Sentencias
citadas mas arriba, resoluciones en las que, con todo, subrayamos también que corresponde al legislador
establecer las concretas condiciones de realizacién de este derecho, mediacidn legislativa que, en lo que
aqui importa, se puede proyectar asimismo en el sefialamiento de limites a la embargabilidad, limites que
pueden fundamentarse ya en la salvaguardia de un nivel econémico minimo para el deudor, ya -y esto es aqui
lo relevante—- en otras razones de interés publico que lleven a excluir determinados bienes y derechos de la
ejecucion forzosa (STC 113/1989, fundamento juridico 3.). Asi ocurre en el presente caso. La reserva ejecutiva
en favor de determinados acreedores que dispone la regla cuestionada entrafia claro esta, la exclusién
de cualesquiera otros que pretendieran satisfacer sus créditos sobre las certificaciones de obra, pero esta
reduccion legal del conjunto de derechos embargables ni carece, como acabamos de ver, de un fundamento
objetivo y racional ni entrafia, por lo mismo, un sacrificio desproporcionado del derecho a la ejecucion que
ostentan los otros acreedores del contratista. El legislador puede establecer, mediante las normas de prelacién
de créditos (arts. 1.911 y siguientes del Cddigo Civil), la posicion preferente de unos acreedores sobre otros
y puede también, como lo ha hecho en este art. 47 L.C.E. disponer que, sobre determinado derecho, ligado
inseparablemente a la consecucién de un fin publico de realizacion de una obra, no quepa mas accion ejecutiva
que la que se armonice con esa misma finalidad publica. No se constrifie ilegitimamente con ello el derecho
ex art. 24.1 de la Constitucion, sino que se preserva y garantiza, mas bien, el empleo de los fondos afectados
a la obra publica en el destino que les es propio. Tampoco por esta causa es posible, pues, confirmar la duda
de constitucionalidad expuesta en las cuestiones."

En definitiva, y como se deriva de esta doctrina, la inembargabilidad (con excepciones) de las certificaciones
de obra (y otros pagos a cuenta) que se regula en el aplicable articulo 216.7 TRLCSP debe interpretarse en
atencién al caracter de estos titulos como fondos publicos afectos a la obra en curso, con el fin de propiciar
la mejor realizacion y conclusion de la obra publica.

Pero estas razones interpretativas, que concurren respecto de las certificaciones de obra que hemos
denominado "ordinarias" del articulo 232 TRLCSP, no concurren en el caso de las certificaciones finales de
obras, puesto que la obra ya no esta "en curso’, sino que esta concluida. Recepcionada la obra, el resultado
ha sido obtenido, dejando de tener objeto la especial proteccién que brinda el 216.7. Cierto es que el contrato
no queda extinguido, manteniéndose determinadas obligaciones del contratista durante el plazo de garantia
(sobre todo, de conservacion y reparacion); pero obviamente no puede compararse el tenor y cuantia de estas
obligaciones con la propia ejecucion de la obra; existiendo ademas para su mejor fin otros instrumentos como

la ejecucidn de la garantia prestada por el contratista, ex articulos 102 y 235.3 del TRLCSP.

En conclusion, so pena de incurrir en infraccion de los arts 14 y 24 de la Constitucién, por constituir un sacrificio
desproporcionado del derecho a la ejecucion que ostentan los acreedores del contratista, no se extiende a la
certificacion final de obras la garantia de inembargabilidad del articulo 216.7 del 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.

CUARTO.- Fijacion de doctrina jurisprudencial

Conforme a los razonamientos juridicos expuestos, esta Sala, dando respuesta a las cuestiones planteadas
en este recurso de casacion que presentan interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia,
declara:

1°- En interpretacion de los articulos 218 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 los articulos 217 y
216 del mismo texto legal:
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Hemos de reiterar nuestra Jurisprudencia segun la cual la cesién de los derechos derivados de un contrato
administrativo de obras por parte del contratista, aun notificada fehacientemente a la Administracion, no
produce efectos y, por tanto, no puede oponerse a los embargos sobre el contratista notificados al contratante,
antes de la expedicién de las certificaciones de obra.

2°-En interpretacién del articulo 217.6 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 los articulos 232 y 235 del
mismo texto legal, y en relacion con los articulos 166, 167 y 169 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas:

No se aplica a la certificacion final de obras la garantia de inembargabilidad del articulo 216.7 del 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, que no se considera abono a cuenta por la ejecucion del contrato, a estos efectos.

QUINTO. Sobre la desestimacion del recurso de casacion

Aplicando la doctrina fijada en el fundamento Cuarto al supuesto de autos, solo cabe desestimar el recurso
de casaciodn, al ser esencialmente correcta la interpretacion hecha por el Tribunal de instancia tanto respecto
de la inoponibilidad a los embargos de la cesién de créditos derivados del contrato, al ser posteriores a su
notificacién a la Administracion contratante pero anteriores a la expedicién de la propia certificacién; como
en la inaplicacién del articulo 216.7 TRLCSP, aunque se tratara de la certificacion final y no de la liquidacién
final de la obra.

En este Ultimo extremo, pone en cuestion el recurrente que se tratara de la certificacion final de obra, sefialando
que era una certificacién ordinaria; pero no procede, ex articulo 87 bis LJCA, que revisemos en casacion el
hecho factico que si se deriva de la Sentencia recurrida de que es la Ultima derivada del contrato; y, como tal,
la certificacion final.

SEXTO- Sobre las costas procesales.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 93.4 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, no procede laimposicion de las costas causadas en el presente
recurso de casacion; sin que se haga tampoco imposicidn de las costas de instancia, al haberse tratarse de
una cuestién, al menos en lo que se refiere a la segunda cuestion planteada, que generaba dudas de Derecho,
como queda de manifiesto por la admisién de esta casacién.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucién, esta Sala ha
decidido ,una vez fijada en el fundamento juridico cuarto de esta sentencia la doctrina jurisprudencial relativa
a la interpretacion de los articulos 218 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 los articulos 217 y
216 del mismo texto legal; asi como articulo 217.6, en relacién con los articulos 232 y 235 del mismo texto
legal, y en relacion con los articulos 166, 167 y 169 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que
se aprueba el Reglamento general de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas:

Primero. - Declarar no haber lugar al recurso de casacidninterpuesto por la representacion procesal de la
QUIMIASFALT S. L. L. contra Sentencia 479/2021 de 03/12/2021 dictada por la Seccion Tercera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia en el recurso de apelacion 7116/2021
interpuesto contra la sentencia de fecha 24/03/2021 dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
n° 2 de Santiago de Compostela en el recurso contencioso-administrativo 360/2019.

Segundo. - No efectuar expresa imposicion de las costas procesalescausadas en el presente recurso de
casacion, ni en la instancia.

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

Asi se acuerda y firma.
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