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I. Comentario general de doctrina legal: 1. Certificaciones de obra; 2. Calificacion
de los créditos derivados del impago de los justiprecios en los casos de concurso
de las beneficiarias de las expropiaciones

I. COMENTARIO GENERAL DE DOCTRINA LEGAL
1. LAS CERTIFICACIONES DE OBRA

El Consejo de Estado ha tenido ocasion de enfrentarse en su labor con-
sultiva durante el afio de 2012 a algunas practicas irregulares en el &mbito
de la contratacion administrativa. En efecto, se ha verificado en algunas
ocasiones que los directores de obras han certificado no sobre la obra real-
mente ejecutada, sino sobre la presupuestada.

El pago del precio en los contratos de obra puede hacerse, bien cuando
el contratista ejecuta a satisfaccion de la Administracion la totalidad del
objeto del contrato, bien de manera parcial y sucesiva (pagos parciales)
durante su ejecucion, segun se determine en el pliego de clausulas admi-
nistrativas particulares. En estos tltimos casos, se reconoce al contratista el
derecho a percibir abonos a cuenta a medida que vaya ejecutando el objeto
del contrato mediante la expedicion de las correspondientes certificacio-
nes. Para que puedan producirse los citados abonos a cuenta es necesario
que el 6rgano de contratacion vigile la concordancia entre dichos abonos y
el cronograma de ejecucion de la obra.
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Las certificaciones de obras son titulos juridicos que legitiman al con-
tratista a hacer efectivos los derechos economicos derivados del pago de su
prestacion (Dictamen del Consejo de Estado ntimero 33.121). Incorporan
un derecho de crédito del contratista frente a la Administracion por virtud
de los cuales esta realiza abonos, con caracter parcial y provisional, a cuen-
ta del precio del contrato, a fin de permitir una mejor financiacioén de los
trabajos (Sentencia del Tribunal Constitucional 169/1993, de 27 de mayo).
Y, en fin, son documentos que expide la Administracion y que incorporan
un reconocimiento de deuda liquida como contraprestacion por las unida-
des de obra ejecutadas durante el periodo a que se refieren.

Las certificaciones de obra son liquidaciones parciales y provisionales
del contrato (Sentencia del Tribunal Supremo de 12 de noviembre de 1990)
y actos administrativos declarativos de derechos; en concreto, del derecho
a percibir su importe (Sentencia de la Audiencia Territorial de Madrid de
14 de diciembre de 1976). Sirven, ademas, para acreditar la obra ejecu-
tada (Sentencia de la Audiencia de Las Palmas de 24 de marzo de 1994),
de tal suerte que tienen la condicion de actos de verificacion. No tienen
autonomia y sustantividad propia respecto del contrato principal (Senten-
cia del Tribunal Supremo de 26 de enero de 1998). En cuanto titulo, son
documentos administrativos de caracter contable (Sentencia del Tribunal
Supremo de 10 de octubre de 1980), legitimadores del derecho a exigir el
pago efectivo de la prestacion cumplida (Dictamen del Consejo de Estado
de 3 de diciembre de 1964). En ningln caso, su expedicion supone apro-
baciodn, aceptacion o recepcion de las obras a que se refieren (Sentencias
del Tribunal Supremo de 8 de mayo de 1974, 12 de marzo de 1992 y 31 de
octubre de 1992). Tienen, por tanto, caracter provisional (Dictamen de 9
de julio de 1959).

Las cantidades percibidas por el contratista en concepto de certificacio-
nes de obra no pasan a formar parte definitivamente de su patrimonio hasta
la terminacion y recepcion de la prestacion por parte de la Administracion.
El contrato administrativo es un contrato, en principio, de resultado, en el
sentido de que la prestacion ha de ser cumplida en su totalidad. El abono
parcial del precio mediante certificaciones no afecta al principio de indi-
visibilidad del objeto del contrato (Sentencia de 12 de marzo de 1992). En
todo caso, las certificaciones no son titulos valores ni pueden asimilarse a
ellos. No incorporan una orden de pago, ni son libremente transmisibles, ni
se independizan de la relacion juridica que constituye la causa juridica de
su expedicion (Sentencias del Tribunal Supremo de 17 de julio de 1984, 6
de marzo de 1986 y 12 de noviembre de 1990). Tampoco son juridicamente
un pago, pese a su naturaleza de acto debido para la Administracion. Falta
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en ellas el caracter liberatorio y de cumplimiento de la prestacion debida.
Constituyen, de una parte, una técnica de apoyo economico y financiero al
contratista para una mejor ejecucion del contrato y, de otra, un mecanismo
de control administrativo que garantiza el seguimiento interno del contrato
(Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de octubre de 1980).

No obstante su caracter de actos administrativos de adveracion y decla-
rativos de derechos, las certificaciones pueden ser anuladas por la Admi-
nistracion sin sujetarse al procedimiento establecido en el articulo 102 de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (Sentencia
del Tribunal Supremo de 10 de octubre de 1980). Y es que cabe que las
certificaciones sean rectificadas en la medicion final de la obra (Sentencia
del Tribunal Supremo de 18 de julio de 1990).

Habida cuenta la naturaleza expuesta de las certificaciones de obra,
es claro que su expedicion esta basada en el principio de realidad, de tal
suerte que procede la expedicion solo cuando los trabajos estan efectiva-
mente realizados. Ello comporta que Unicamente pueden emitirse previa
verificacion de la realidad y certeza de las labores desarrolladas. Sin dicha
realidad y certeza, las certificaciones no son legitimas y carecen de validez.
En consecuencia, no cabe expedirlas sobre las obras presupuestadas, sino
solo sobre las realmente hechas.

Operar de otro modo y, en especial, certificar obras que no han sido
realmente ejecutadas implica, de un lado, una falsedad de la realidad —por
cuanto se esta declarando la realizacion de unos trabajos no hechos—y, de
otro lado, pudiere comportar un eventual perjuicio de los caudales publicos
—por cuanto las certificaciones permiten al contratista disponer de fondos
publicos por unas labores no ejecutadas—.

En algunos casos consultados, el Consejo de Estado ha verificado la
expedicion de certificaciones de obra no sobre las labores realmente he-
chas, sino sobre las presupuestadas. Esta practica administrativa carece de
todo fundamento legal, no se acomoda a la legislacion administrativa y
contable —generadora de responsabilidad contable— por cuanto puede com-
portar un perjuicio de los fondos publicos.

Igual juicio desfavorable merece el hecho, también observado en al-
gunos expedientes relativos a la contratacion publica, en los que el contra-
tista gira cargos y certificaciones —por las obras ejecutadas— con arreglo al
presupuesto de licitacion y no al precio de adjudicacion. Todos los contra-
tos tienen un precio cierto y determinado, el de adjudicacion, y, en conse-
cuencia, el derecho de los contratistas a percibir las cantidades devengadas
esta referido exclusivamente a las obras hechas con arreglo a los citados
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precios de adjudicacion —y no a los precios de licitacion—. La percepcion
de cantidades fijadas con arreglo a los precios de licitacion constituye una
manifiesta ilegalidad, toda vez que genera en los contratistas un enriqueci-
miento injusto y correlativamente origina un perjuicio economico directo
en la Administracion.

Por consiguiente, el Consejo de Estado considera que debe extremarse
el celo por parte de los directores de obra a fin de evitar practicas inadecua-
das como las indicadas.

2. CALIFICACION DE LOS CREDITOS DERIVADOS DEL IMPAGO DE LOS JUSTIPRECIOS
EN LOS CASOS DE CONCURSO DE LAS BENEFICIARIAS DE LAS EXPROPIACIONES

Con ocasion de la declaracion de concurso de diversas concesionarias
de autopistas de peaje, se estan planteando ante los Juzgados de lo Mer-
cantil dos cuestiones de interés, a saber: la calificacion tanto de los créditos
ostentados por los expropiados por impago del justiprecio como de los
intereses devengados por el retraso en su abono en el procedimiento de
ejecucion general.

En relacion con la primera de las cuestiones, la mayor parte de los
juzgados de lo mercantil vienen calificando los créditos no pagados por
las beneficiarias concursadas como créditos ordinarios con arreglo a las
disposiciones de la Ley Concursal —que contraviene en este punto a la le-
gislacion administrativa aplicable—, pese a que tal calificacion es contraria
a la naturaleza de las cosas y al ordenamiento juridico-administrativo.

La situacion habida es consecuencia de que la Ley Concursal no prevé
una situacion como la que es suscitada. En concreto, no contempla el caso
de concurso de una concesionaria, titular de un servicio publico como es
la autopista, que adeuda los justiprecios de las expropiaciones de las que
ha sido beneficiaria. Y es patente que la posicion juridica de los expropia-
dos, que no han entablado voluntariamente ningtin tipo de relacion con la
concursada y que se han visto coactivamente privados de sus bienes y no
resarcidos, no es equiparable a la de los demas acreedores. La falta de una
regulacion especifica para este concreto y singular caso no puede com-
portar sin mas la aplicacion de la regulacion general. Antes al contrario,
el juzgador debe realizar una interpretacion completiva de las previsiones
legales para dar una solucion adecuada y justa a la cuestion planteada ante
la imprevision del legislador.

Dicha solucion debe alcanzarse atendiendo a la naturaleza misma del
instituto de la expropiacion forzosa. La potestad de expropiar esta cons-
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truida legalmente conforme a dos reglas inspiradoras: es, de una parte, una
garantia para el expropiado, al que se asegura el cobro de la indemnizacion
que le corresponde como consecuencia de ser privado de sus bienes, y, de
otro lado, como un poder circunscrito a limites concretos —que se funcio-
nalizan especificamente como presupuestos de validez—, de modo que solo
dentro de los mismos el ataque al patrimonio privado puede calificarse de
poder juridico. Al margen de estos limites no existe expropiacion, sino
«via de hecho», no un poder juridico, sino un despojo ilegal. El principio
de la indemnizacion como elemento esencial de la expropiacion forzosa
esta establecido en nuestro derecho, incluso con caracter constitucional
(Constitucion, articulo 33.3). El verdadero titulo (en sentido genuino) de la
atribucion patrimonial o del desapoderamiento del expropiado es precisa-
mente el pago. La indemnizacion no es un efecto derivado de la potestad
expropiatoria, sino justamente como todo lo contrario, un presupuesto de
legitimidad para su ejercicio. Y es que la indemnizacion es concebida por
el ordenamiento como una «carga» en el sentido rigurosamente técnico de
necesidad de adoptar un cierto comportamiento para obtener un resultado
ventajoso, de tal suerte que el efecto expropiatorio se entiende consumado
con el pago, puesto que la ley no ha derogado para este caso la regla comun
que sitia en el acta del pago el titulo formal de transmision. La explicacion
del fenomeno de la ocupacion urgente solo puede venir por su calificacion
como requisicion de uso, y que es, en efecto, objeto de una indemnizacion
sustantiva.

Asi, en el interregno entre el depodsito previo y el pago definitivo no
hay una transferencia de la propiedad, sino una posesion administrativa,
sometida a una condicion resolutoria; la del pago total. El anticipo que
obliga a depositar a la administracion expropiante tiene el caracter de una
cautela. La prueba es que la transmision de la propiedad es posterior al
pago del justiprecio, ya que el acta de deposito previo a la ocupacion no es
el titulo inscribible. Hasta el pago total, no se consuma la expropiacion. La
inscripcion de la transferencia se suspende hasta que, fijado el justiprecio,
se haya verificado el pago o su consignacion. En otros términos, la expro-
piacién no puede entenderse «consumaday» hasta que hayan tenido lugar
dos requisitos: el pago y la ocupacion. Porque, si ambos no concurren, no
puede operarse la transferencia forzosa de los bienes o derechos expropia-
dos, con plenitud de efectos juridicoreales, por el imperativo constitucional
de que «nadie podra ser privado de sus bienes y derechos, sino... mediante
la correspondiente indemnizaciony.

En el procedimiento ordinario no se plantea problema porque pago
y ocupacion son practicamente simultaneos (articulo 53 Ley de Expro-
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piacion Forzosa). En el procedimiento de urgencia se anticipa la ocupa-
cion, pero ello no significa que se trate de una «confiscacion» o de una
«requisay, sino tan solo de una anticipacion de los efectos del pago que,
previsiblemente, se ha de producir en un momento posterior inmediato con
efectos retroactivos. De tal manera que si el pago no llega a producirse, la
ocupacion pierde toda su eficacia, en cuanto titulo real, y se convierte en
un puro hecho posesorio.

En los casos de urgente ocupacion, aunque haya tenido lugar la efecti-
va ocupacion de los bienes o derechos expropiados, hasta que no se hace
efectivo el pago del justo precio, ni puede hablarse de transferencia forzosa
de la titularidad dominical, ni de expropiacion plenamente consumada. El
expropiado queda en una situacion analoga a quien ha vendido con precio
aplazado. Asi las cosas, el pago del justiprecio es «algo mas» que un puro
«crédito de resarcimiento», de tal suerte que el crédito tendente a exigir
su pago esta en relacion directa, preferente y objetiva sobre el bien ex-
propiado, por ser un presupuesto esencial de validez del negocio juridico-
expropiatorio, de tal suerte que si no se satisface regularmente provoca la
nulidad radical del negocio mismo. Dicho algo mas, equipara la posicion
del expropiado con el titular de un crédito derivado de una compraventa
con precio aplazado, previsto en el articulo 90.1.4.° de la Ley Concursal. Y
dicho «algo mas» que califica al crédito del expropiado justifica su califi-
cacion como privilegio general conforme a los articulos 89 y 91 de la Ley
Concursal. Mas cuando, caso de producirse la asuncion por el Estado —bien
por reversion de la concesion, bien por otras causas— de la finca objeto de
expropiacion, sin haberse pagado el correspondiente justiprecio, naceria
automaticamente la obligacion de resarcir al propietario por su importe
en virtud de la interdiccion del enriquecimiento injusto que acoge nuestro
ordenamiento juridico como principio especial. La generacion de dicho
derecho a ser resarcido a titulo de enriquecimiento injusto frente al Estado
evidencia que hay un derecho propter rem en el expropiado respecto de
los bienes de los que se ha visto privado que es calificable de privilegiado
conforme a la Ley Concursal.

Por todo ello, la falta de configuracion de los créditos dimanantes de
indemnizaciones por justiprecio —principal— como créditos ordinarios evi-
dencia un palmario defecto de la Ley Concursal, que se compadece mal
con el resto del ordenamiento juridico aplicable; en especial, el adminis-
trativo.

La segunda de las cuestiones suscitadas hace referencia a las cantida-
des adeudadas por las concursadas en concepto de intereses. En estos casos
los juzgados de lo mercantil, a instancia de los administradores concur-
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sales, estan calificando los correspondientes créditos como subordinados,
con arreglo a lo dispuesto en el articulo 92.3.° de la Ley Concursal, que
previene que tienen tal caracter «los créditos por recargos e intereses de
cualquier clase, incluidos los moratorios, salvo los correspondientes a cré-
ditos con garantia real hasta donde alcance la respectiva garantiay.

Tal calificacion es erronea porque no atiende a la verdadera naturale-
za de los denominados «intereses» previstos en la Ley de Expropiacion
Forzosa. En efecto, con arreglo a esta disposicion, los denominados in-
tereses no tienen ni naturaleza moratoria ni penitencial, sino que poseen
un caracter distinto, completamente distinto, a los previstos en el Codigo
Civil y demas disposiciones legales. Conforme a la Ley de Expropiacion
Forzosa, los intereses contemplados en sus previsiones tiene el caracter de
mecanismo de actualizacion de la cantidad debida, de tal suerte que parti-
cipan de la naturaleza de la deuda principal —el justiprecio—. Frente a otros
mecanismos de actualizacion previstos en la legislacion administrativa —el
caso de la actualizacion mediante el [PC contemplado en el articulo 141.3
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, para el caso de indemnizaciones
de responsabilidad patrimonial, o de la revision de precios, en el caso de
los contratos previsto en los articulos 89 a 94 de la Ley de Contratos del
Sector Publico—, la Ley de Expropiacion Forzosa utiliza el mecanismo de
actualizacion de los intereses que, vistos desde la perspectiva indicada,
nada tienen que ver con los prevenidos en el articulo 92.3.° de la Ley Con-
cursal —de indole moratoria y penalizadora—.

En efecto, en el especifico ambito de la expropiacion forzosa, el meca-
nismo de estabilizacion tiene perfiles propios. Con arreglo a lo dispuesto
en el articulo 39 de la Ley de Expropiacion Forzosa, las tasaciones de los
bienes expropiados se deben efectuar con arreglo al valor que tengan al
tiempo de iniciarse el expediente de justiprecio, sin tenerse en cuenta las
plusvalias que sean consecuencia directa del plano o proyecto o proyecto
de obras que dan lugar a la expropiacion y las previsibles para el futuro.
El pago del justiprecio debe abonarse en el plazo maximo de seis meses.

Si transcurren mas de seis meses desde la iniciacion del expediente
expropiatorio sin haberse determinado por resolucion definitiva el justi-
precio de las cosas o derechos, la administracion expropiante esta obligada
a abonar al expropiado una indemnizacion que consiste en el interés legal
del justo precio hasta el momento en que se haya determinado y que se
determinara con efectos retroactivos, una vez que el justiprecio haya sido
efectuado, segn previene el articulo 56 de la Ley de Expropiacion For-
zosa. Esos intereses son el mecanismo actualizador del justiprecio. Su de-
vengo es un crédito accesorio de la indemnizacion principal y su pago una
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obligacion legal que pesa sobre las Administraciones Ptblicas conforme al
articulo 1108 del Cédigo Civil, sin que sea precisa reclamacion alguna para
que nazca. Su naturaleza estabilizadora hace que no se requiera demostrar
la existencia de ningiin dafo a consecuencia del retraso en la fijacion del
justiprecio. Se devengan por el mero hecho del transcurso del plazo esta-
blecido por la Ley. Al no tener naturaleza indemnizatoria sino estabiliza-
dora, su importe esta determinado objetivamente por la Ley y su plazo de
prescripcion es el de cuatro afios. El dies a quo para el computo del plazo
de los seis meses no es la fecha de abrirse el expediente especifico de jus-
tiprecio, sino el dia en que comenzo el procedimiento expropiatorio; esto
es, la del acuerdo de necesidad de ocupacion. El dies ad quem, aquel en el
que el Jurado de Expropiacion Forzosa fijo definitivamente el justiprecio
en via administrativa.

En todo caso, el abono de los intereses por el periodo de tiempo en que
el expediente estuvo en el Jurado de Expropiacion Forzosa para la fijacion
del justiprecio corre a cargo del beneficiario que, durante dicho tiempo,
dispuso simultaneamente del bien expropiado y del dinero correspondiente
a su precio.

Los intereses estabilizadores analizados son distintos de los moratorios
previstos en el articulo 57 de la ley expropiatoria. Y es que, conforme a este
precepto, transcurridos seis meses desde la determinacion del justiprecio
sin haberse abonado, se devenga el interés legal en favor del expropiado
hasta que se proceda a su pago. Los intereses que encuentran su funda-
mento en este articulo 57 deben computarse sobre las cuantias finalmente
establecidas y se siguen devengando hasta que se proceda a su abono. El
devengo de estos intereses requiere de intimacion y solo produce efecto
desde entonces. Esta exigencia evidencia su distinto caracter respecto a los
intereses estabilizadores previstos en el articulo 56 de la Ley de Expropia-
cion Forzosa.

En definitiva, los intereses de la Ley de Expropiacién Forzosa forman
parte del justiprecio y, por ende, merecen la misma calificacion que este a
la hora de su reconocimiento como créditos frente a la concursada.
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