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D. Octavio Juan Herrero Pina

D2. Ines Huerta Garicano

D. Cesar Tolosa Tribifio

D. Francisco Javier Borrego Borrego
En Madrid, a 2 de diciembre de 2019.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion n.° 6633/2018, interpuesto por el letrado de la Comunidad de Madrid
contra la sentencia de 16 de mayo de 2018, dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid que estima parcialmente el recurso apelacion 244/2018, formulado frente a
la sentencia de 22 de noviembre de 2017 dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 12 de
Madrid en el recurso 223/2016 que estimaba el recurso interpuesto contra la resolucion de 25 de abril de 2016
del Alcalde del Ayuntamiento de Colmenar Viejo, que rechazaba el requerimiento previo de 3 de marzo de 1016
de la Comunidad de Madrid por la negativa al pago de 21.084.784,07 euros en ejecucidon de sentencia. Han sido
partes recurridas el Ayuntamiento de Colmenar Viejo, representado por el procurador D. Juan Manuel Mansilla
Garcia y defendido por el letrado D. Antonio Benitez Ostos, y el Ayuntamiento de Tres Cantos, representado
por la procuradora D.2 Gema Fernandez-Blanco San Miguel y defendido por el letrado D. Bernardo José Guarin
Pérez.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Octavio Juan Herrero Pina.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La sentencia de 16 de mayo de 2018, dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid en el recurso apelacion 244/2018, contiene el siguiente fallo:

"En atencion a todo lo expuesto, la Sala de lo Contencioso-administrativo (Seccidén 12) en los recursos de
apelacién formulados por el Ayuntamiento de Colmenar Viejo y por el Ayuntamiento de Tres Cantos contra
la Sentencia de 22 de noviembre de 2.017 dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 12 de
Madrid en el procedimiento ordinario n°® 223/2016, ha decidido:

Primero.-Estimar parcialmente dichos recursos de apelacion.

Segundo.-Revocar la citada Sentencia de 22 de noviembre de 2.017 dictada por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n°® 12 de Madrid en el procedimiento ordinario n® 223/2016 y, en su consecuencia, desestimar
el recurso interpuesto por la Comunidad de Madrid contra la resolucién de fecha 25 de abril de 2016 dictada
por el Alcalde del Ayuntamiento de Colmenar Viejo en los estrictos términos fijados en esta Sentencia.

Tercero.-No efectuar expresa imposicién de las costas procesales causadas en el presente recurso de
apelacién ni en la instancia."

SEGUNDO.- Una vez notificada la sentencia, por el letrado de la Comunidad de Madrid se presenté escrito
de preparacién de recurso de casacion, en los términos previstos en el art. 89 de la Ley reguladora de
esta Jurisdiccidn, en la redaccion dada por la Ley Organica 7/1015, invocando como supuestos de interés
casacional los previstos en el art. 88.2.a) y b) de la LJCA, que se tuvo por preparado por auto de 8 de octubre
de 2018, ordenando el emplazamiento de las partes ante esta Sala de Tribunal Supremo, con remision de los
autos y de expediente administrativo.

TERCERO.- Recibidas las actuaciones y personadas las partes, por la Seccién Primera de esta Sala, se dictd
auto de 28 de marzo de 2019 admitiendo el recurso de casacién preparado y declarando que la cuestién
que presenta interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia consiste en: determinar si,
en supuestos de deudas solidarias de distintas Administraciones Publicas, es aplicable la presuncién de
mancomunidad de las deudas, que divide entre los deudores por partes iguales, por no poder establecerse el
porcentaje concreto de culpa de cada Administracion.

A tal efecto identifica como normas juridicas que, en principio, seran objeto de interpretacion: los arts. 1145
y 1138 del Cddigo Civil, ello sin perjuicio de que la Sala de enjuiciamiento pueda extenderse a otras, si asi lo
exigiese el debate procesal finalmente trabado ( art. 90.4 LJCA).

CUARTO.- Abierto el tramite de interposicidon del recurso, se presentd el correspondiente escrito, con
exposicion razonada de las infracciones que denuncia, precisando los pronunciamientos que solicita y
terminando con el suplico de estimacién del recurso, anulando y dejando sin efecto la sentencia recurrida y
rechazando la negativa de pago del Ayuntamiento de Colmenar Viejoy de Tres Cantos, condenando a cada uno
de ellos al pago del 33% de la cantidad abonada por la Comunidad de Madrid, con los intereses devengados.
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QUINTO.- Dado traslado para oposicidn a las partes recurridas, se formularon por ambas los correspondientes
escritos rechazando los argumentos del recurso de casacion y solicitando su desestimacién y la confirmacién
de la sentencia recurrida.

SEXTO.- Por providencia de 30 de septiembre 2019, no habiéndose acordado la celebracion de vista, se sefialé
para votacion y fallo el dia 26 de noviembre de 2019, fecha en la tuvo lugar.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugnaba en la instancia la resolucion de 25 de abril de 2016 dictada por el Alcalde del
Ayuntamiento de Colmenar Viejo por la que se rechazaba el requerimiento previo a la via contenciosa realizado
a dicho Ayuntamiento el 3 de marzo de 2016, por Orden 315/2016 del Consejero de Medio Ambiente y
Ordenacidn del Territorio, como consecuencia de la negativa al pago de 21.084.784,07 € en concepto de
indemnizacion como consecuencia de la ejecucidon de la Sentencia de 17 de julio de 1992 del TSJ de Madrid
dictada en el procedimiento 325/1987.

En la sentencia recurrida se relacionan las resoluciones judiciales que han sido determinantes del litigio en
los siguientes términos:

"Por esta Seccién Primera se dictd, con fecha 17 de julio de 1992, sentencia en el recurso contencioso-
administrativo numero 325/1987, la que contiene, entre otros, el siguiente pronunciamiento: "Y debemos
declarar y asi se declara el derecho de los recurrentes a percibir el resarcimiento de los dafios y
la indemnizacién de los perjuicios sufridos como consecuencia de la reclasificacién de los terrenos
mencionados, quedando diferida al periodo de ejecucion de sentencia la determinacién de la cuantia de los
mismos; y debemos condenar y condenamos a la Comunidad Auténoma de Madrid, y a los Ayuntamientos de
Colmenar Viejo y de Tres Cantos a pagar, solidariamente, a los referidos propietarios, las cantidades que se
fijen en ejecucién de sentencia por aquel concepto”.

La referida sentencia contiene el siguiente fundamento juridico octavo: "No pudiendo llevarse a cabo la
determinacion de los dafios y perjuicios en esta sentencia, han de fijarse las bases para su determinacion,
que se hara en su ejecucion, debiendo incluirse las siguientes partidas: 1.- Costes relativos a la confeccién
de los Proyectos de Urbanizacién del Plan Parcial de Soto de Vifiuelas, fases 22 y 33, incluyendo tanto los
honorarios de profesionales como cualquier otro que se hubiera producido. 2.- Valor del metro cuadrado de
dichos terrenos, con la calificacidn que tenian antes de la aprobacién del Plan General, asi como su valor actual,
siendo indemnizable la diferencia existente entre ambos precios. 3.- Gastos que se acrediten derivados de la
liquidacién de las sociedades promotoras de la urbanizacién Soto de Vifiuelas".

Recurrida en casacién la indicada sentencia, la Seccién Quinta de la Sala Tercera del Tribunal Supremo dicto,
con fecha 2 de febrero de 1999, sentencia en el recurso de casacion 1997/1992, declarando no haber lugar
a dicho recurso de casacion.

En dicha Sentencia, en su fundamento cuarto, se sefialaba " El tercero de los motivos - articulo 95.1.4° de la
Ley Jurisdiccional - por infraccién del articulo 1137 del Cédigo Civil, sobre el caracter general de no solidaridad
en el cumplimiento de las obligaciones, habiendo sido la Administracion Municipal la que impidié el desarrollo
del Plan Parcial, tal como se expresaba en el fundamento de derecho séptimo de la sentencia impugnada, sin
que la Comunidad de Madrid decidiera con su aprobacién definitiva del Plan la desclasificacion de los terrenos
que habia sido decidida por la Administracién Local en sus actos de aprobacion inicial y provisional, porque
ademas tampoco tenia competencia para ello, a tenor de las Sentencias de esta Sala de 13 de julio de 1990,
30 de enero de 1991 y 20 de febrero de 1992, entre otras.

No procede tampoco la estimacién del presente motivo, porque en primer lugar, es irrelevante a los efectos
de la responsabilidad de la Administraciéon supramunicipal recurrente, el acto de la Aprobacion definitiva de
la revision del Plan General de Ordenacién de Colmenar Viejo, con el cambio llevado a cabo de clasificacion
del suelo de esas dos fases del Plan Parcial, que en realidad habia sido llevado a cabo por la Administracién
municipal en su aprobacién inicial y provisional. Pero aun cuando, fuese estimable que tal cambio de
clasificacién de suelo, implicase exclusivamente a intereses locales, y la Comunidad no hubiera tenido
competencia para modificar tal determinacién, hemos de recordar que fundamentalmente la responsabilidad
de Administracion supralocal deriva no de esa aprobacion definitiva del Plan General sino de la denegacién
de la aprobacién del Plan Parcial, como ya hemos expresado. No puede existir infraccién del articulo 1137
del Cédigo Civil , que establece el principio de no solidaridad, salvo pacto expreso, en el cumplimiento de las
obligaciones entre particulares, no aplicable, desde luego, a los actos de la Administracion publica como ya
ha venido a reconocer de modo expreso el articulo 140 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, y porque como ya ha reconocido esta Sala —-sentencia de
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15 de noviembre de 1993 —, la figura de la responsabilidad patrimonial de la Administracién se encuadra en
el campo de las garantias del ciudadano, lo que implica que para su virtualidad practica, en los supuestos
de actuacién de varias Administraciones, sera necesaria una solucion de solidaridad que opere en el ambito
externo de la relacion del ciudadano con la Administracion independientemente de que en el aspecto interno
de la relacidn de las Administraciones, las circunstancias de cada caso concreto permitan la imputacidn a una
0 a todas, con cuantificacion de la participacién. Por ello, se estima conforme a derecho la atribucién de la
solidaridad en el cumplimiento de la citada obligacién indemnizatoria, a la Comunidad Auténoma de Madrid, el
Ayuntamiento de Colmenar Viejo y al Ayuntamiento de Tres Cantos, que asumié lo actuado por el Ayuntamiento
de Colmenar al segregarse de su término municipal con las obligaciones inherentes a su independencia. Las
citadas Sentencias por el recurrente no contradicen lo expuesto, al referirse a supuestos en que la atribucién
de responsabilidad corresponderia claramente a una Administracién determinada”.

Con fecha 22 de noviembre de 1999, las representaciones procesales de los recurrentes presentaron ante esta
Seccidn escrito solicitando la ejecucion de la sentencia mencionada de acuerdo con las bases contenidas
en la misma y que se indemnizase a los promotores del incidentes conforme a lo interesado en el escrito
presentado, a lo que se accedié por Auto de fecha 10 de febrero de 2000.

Con fecha 11 de marzo de 2003 se dictd Auto, que, entre otros, contiene el siguiente fundamento juridico
sexto: "Expuestas las distintas valoraciones obrantes en autos y examinados sus razonamientos en orden a
proceder a la concreta cuantificacion de la indemnizacién debida a los recurrentes de acuerdo con lo fallado
en la sentencia recaida en las presentes actuaciones, la Sala acoge las valoraciones que tanto para el suelo
urbanizable como para el suelo no urbanizable se contienen en el informe emitido por la perito D Encarna,
dada la detalladay pormenorizada justificacién de todos los parametros utilizados para el calculo del valor final
del suelo que refiere al afio 1.987, fecha en que se produjo el cambio de planeamiento determinante del dafio
indemnizable, sin perjuicio de su posterior actualizacidn, con la tnica correccion, respecto de la valoracion
del suelo urbanizable, de incluir los gastos correspondientes a la urbanizacion del suelo que por cesion
corresponden a la Administracion toda vez que dichos gastos no pueden ser obviados en el valor final del suelo
urbanizable y construido que en definitiva se trata de obtener. Asi, quedan cifrados los costes de urbanizacién
correspondientes a toda la superficie en 1.716.648.863 pesetas, que restados al precio en venta de toda la
superficie 6.378.99.108 pts (sic), determinan un valor de 2.383,22 pts/m2 de suelo urbanizable. Y finalmente la
Sala estima correcto que las valoraciones tanto del suelo urbanizable como del suelo no urbanizable se hayan
referido a marzo de 1987, fecha en que como consecuencia del cambio del planeamiento se produjo el dafio
indemnizable, debiendo interpretarse que la expresion "valor actual" contenida en el fundamento de derecho
octavo de la sentencia que se ejecuta viene referida al valor de los mismos terrenos con su clasificacién
actual, esto es la de suelo no urbanizable", disponiendo en el mismo auto que se fija en 42.432.884'54 euros
la indemnizacidn por cambio de planeamiento a favor de la parte ejecutante y a cargo de la Comunidad de
Madrid y de los Ayuntamientos de Colmenar Viejo y Tres Cantos, las que devengaran los intereses legales
correspondientes por demora en el plazo".

Confirmado dicho Auto en suplica, se recurrié en casacion dictandose Sentencia por el Tribunal Supremo en
fecha 28 de mayo de 2007 en el recurso de casacion 6656/2003 desestimado los interpuestos contra dichos
Autos."

Resolviendo el recurso de apelacién formulado por el Ayuntamiento de Colmenar Viejo y tras rechazar las
deficiencias procedimentales invocadas, la Sala de instancia razona, en cuanto al motivo de fondo, que: "La
solidaridad declarada en la Sentencia de 17 de julio de 1992 no es una obligacién solidaria inicial pues no
preexiste a la Sentencia sino que nace a consecuencia de ella siendo los promotores de la iniciativa y de la
aprobacién de la disposicion general los responsables de los dafios causados por su ilegal actuacion. Cuando
se establece dicha responsabilidad solidaria es bien porque no pudo individualizarse la intervencion de cada
condenado bien porque no quedé debidamente acreditada la concurrencia de culpas o su grado de intervencién
en el dafio resaltando que, en este caso, ya no es una obligacién solidaria sino una responsabilidad solidaria,
a la que seran aplicables las reglas de la responsabilidad. En estos supuestos la solidaridad establecida en
el primer pleito en el que estuvieron todos o algunos de los responsables solidarios puede ser alterada en
el regreso, al no impedirlo la cosa juzgada material negativa pues no produce efecto de cosa juzgada pues
no es correcto afirmar que ambos procedimientos tienen la misma causa petendi y petitum, sin que sea
necesario, por tanto, que la accién de regreso se dirija contra quienes han sido parte o intervinientes del
procedimiento previo. Por otro lado, frente al tercero perjudicado, la responsabilidad por los ilicitos culposos
en que interviene una pluralidad de agentes reviste, como tiene reconocido la jurisprudencia en prolongada
linea interpretativa, caracter solidario, con la consecuente posibilidad de que el perjudicado pueda dirigirse
contra todos los deudores simultaneamente o sdélo contra cualquiera de ellos como deudor por entero de la
obligacién de reparar en su integridad el dafio causado, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 1.144 C.C ., sin
que, por lo mismo ninguno de ellos pueda invocar con éxito la impropia excepcién de falta de litisconsorcio
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pasivo necesario por la pretericién del otro u otros (Vid., v. gr., SS.T.S., Sala Primera, de 3 de enero de 1979; 30
de diciembre de 1981; 25 de mayo de 1982; 21 de octubre, 14 de noviembre y 19 de diciembre de 1984; 7 de
febrero de 1986; 16 de octubre de 1987 y 20 de febrero de 1989, entre otras). Se trata de una solidaridad de
la que se predica un caracter "impropio" ya que existe una pluralidad de obligaciones auténomas en su origen
aunque presentan un objeto coincidente y convergen a un resultado comun, si bien no se producen algunos
de los efectos que el Ordenamiento asocia a las obligaciones tipicamente solidarias.

Y también jurisprudencialmente se han establecido las reglas de distribucion de responsabilidad entre
corresponsables solidarios en las relaciones internas previstas en el articulo 1145 CC, en las que desaparece la
solidaridad y rige la mancomunidad, de forma que debe distribuirse la deuda comun en las relaciones internas
en funcién de las respectivas contribuciones al dafio.

Dicho lo anterior, la responsabilidad del abono de la suma total fijada judicialmente en ejecucién de Sentencia
no puede ser alterada pues, a estos efectos, debe recordarse que la solidaridad entre los distintos agentes,
nacida de la necesidad de otorgar una mayor proteccion a los perjudicados como una singular manifestacién
del principio favor creditoris, como reaccion frente al principio contrario del favor debitoris al que responde
la mancomunidad, descansa pues, en la unidad udltima de la obligacién resarcitoria y en la consideracion de
que cada una de las actuaciones concurrentes produce el dafio en su integridad y, en consecuencia, la deuda
indemnizatoria de todos y cada uno de los intervinientes alcanza la totalidad del menoscabo producido.

Dicho lo anterior, la cuestion es si procede o no la division de la deuda por partes iguales. Al respecto,
restaurada completamente la victima por aquél frente a quien, en ejercicio del ius electionis que le asiste,
haya dirigido su pretensién resarcitoria, éste puede accionar frente al otro o a los demas coparticipes para
la satisfaccion del mismo crédito que ostentaba el perjudicado, por la circunstancia de que cada uno de
éstos también es deudor por entero de la obligacidn indemnizatoria. Sin embargo, como éstos, actor y
demandado o demandados son, al tiempo, acreedores y deudores del todo, en el estricto ambito interno de la
relacion existente entre los causantes debe, en justicia, distribuirse ese todo en tantas cuotas como sujetos
concurrieron a infligir el dafio.

La cuantia de estos porcentajes puede, a su vez, ser diversa o equivalente en funcién de que, ahora si, resulte
o no posible discriminar, respectivamente, entre aportaciones causales de intensidad diferente y solo a falta
de una regla especial resulta aplicable el régimen de repartimiento igualitario entre los codeudores solidarios
de acuerdo con lo dispuesto en el art. 1.138 C.C.

Volvamos ahora ala Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de febrero de 1999. En ella cabe destacar una serie de
concretas declaraciones, ademas de la ya indicada mas arriba respecto de la solidaridad en el ambito externo
del ciudadano:

a.- La falta de ejecucion del Plan Parcial ha tenido por causa fundamental la actuacién de la Administracion,
tanto Comunitaria como Local porque la imposibilidad de esa ejecucidn con anterioridad a la aprobacién de
la revision del Plan General de Ordenacién Urbana de Colmenar, se ha producido, en primer lugar por la no
ajustada a derecho denegacién de la aprobacién de las fases segunda y tercera de ese Plan Parcial efectuada
por Coplaco el 20 de diciembre de 1972, que segun la sentencia del Tribunal Supremo de 13 de noviembre de
1975, estaban ya aprobadas tales fases, por silencio positivo desde septiembre de 1967.

b.- Actitud obstativa de la Administracion, al expresar que en el sistema de cooperacion es la Administracién
la que lleva la iniciativa de la accién urbanizadora, no habiéndose visto, en este supuesto, iniciativa alguna
de la Administracion y "si por el contrario, se han visto dificultades y obstaculos puestos por ella misma a la
colaboracién de los particulares desde el primer momento.

c.- Ha sido la Administracion Local de Colmenar Viejo - hoy de Tres Cantos—, la que se ha opuesto de modo
reiterado a la ejecucién del Plan Parcial citado, con sus actos obstativos no conformes a derecho, sobre la
denegacidn de los proyectos de urbanizacion y con la posterior aprobacion inicial y provisional de la revisién
del Plan General de Ordenacion Urbana de Colmenar Viejo.

d.- También la Administracién supramunicipal, fue determinante, a través de Coplaco, por la denegacién
antijuridica de la aprobacién del Plan Parcial -22 y 32 fases- antecitado en 1972, coartando, pues, su inmediato
y rapido desarrollo ejecutivo. No hemos de olvidar que las funciones y competencias de la Coplaco fueron
transferidas a la Comunidad de Madrid por Real Decreto 1992/83 de 20 de julio (RCL 1983, 1604, 1688) en
materia de Ordenacién de Territorio, Urbanismo y Medio Ambiente, por lo que se subrogé respecto de Coplaco
en los efectos y consecuencia de la actividad urbanistica de ésta.

e.- La responsabilidad del Ayuntamiento de Tres Cantos lo es por asuncién de lo actuado por el Ayuntamiento
de Colmenar al segregarse de su término municipal con las obligaciones inherentes a su independencia.
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Estas consideraciones constituyen base para el reparto de la solidaridad entre las administraciones
condenadas y que han sido obviadas en la Orden que genera el requerimiento de pago pues, ni siquiera,
se atiende al alcance de la segregacién en relacion con la razén de la responsabilidad ni se motiva el
alcance de culpa aplicable a cada una de las Administraciones en relacién con sus propios actos, lo que no
significa que exista una quiebra de los principios de cooperacién, colaboracién y lealtad institucional pero si
del de motivacion del acto suficiente para estimar parcialmente su recurso de apelacién, habida cuenta el
contenido de la resolucidn objeto de impugnacion, en estos estrictos términos lo que conlleva la revocacién
de la Sentencia de instancia y la desestimacion del recurso de la Comunidad de Madrid alli formulado en la
instancia.'

Por lo que se refiere al recurso de apelacion del Ayuntamiento de Tres Cantos, atendiendo a su posicion
procesal en la impugnacion inicial, concluye la Sala de instancia que: "que la posicién de este Ayuntamiento
en este litigio estd marcada por el alcance de la concreta resoluciéon impugnada por lo que el debate sobre
el alcance de su responsabilidad debié quedar al margen en la instancia y debe quedar al margen en esta
apelacién maxime si tenemos en cuenta lo ya manifestado en relacion con el recurso del Ayuntamiento de
Colmenar Viejo y que determina la anulacidn del requerimiento de pago que al ser una de sus pretensiones
conlleva, ello, la estimacién parcial de su recurso de apelacion.”

SEGUNDO.- No conforme con la sentencia, el Letrado de la Comunidad de Madrid preparé recurso de casacién,
sefialando las normas y jurisprudencia infringidas e invocando la concurrencia de los supuestos de interés
casacional previstos en el articulo 88 2. a) y b) de la LJCA.

Por auto de la Seccién Primera de esta Sala de 28 de marzo de 2019 se admitié el recurso de casacion
preparado, declarando que la cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formacién de
jurisprudencia consiste en: "determinar si, en supuestos de deudas solidarias de distintas Administraciones
Publicas, es aplicable la presunciéon de mancomunidad de las deudas, que divide entre los deudores por partes
iguales, por no poder establecerse el porcentaje concreto de culpa de cada Administracién.”

A tal efecto identifica como normas juridicas que, en principio, seran objeto de interpretacion: los arts. 1145
y 1138 del Cddigo Civil, ello sin perjuicio de que la Sala de enjuiciamiento pueda extenderse a otras, si asi lo
exigiese el debate procesal finalmente trabado ( art. 90.4 LJCA).

En el escrito de interposicion del recurso se razona, en primer lugar, que siendo recurrente la Comunidad de
Madrid, no cabe cuestionar la legalidad de un acto como el requerimiento, por falta de motivacion, cuando dicho
acto no es el recurrido. En cuanto a la cuestion controvertida sefiala que son precisamente las circunstancias
reflejadas por el Tribunal Supremo en su sentencia de 2 de febrero de 1999, enumeradas en la sentencia
recurrida, las que en el ambito interno determinan la culpabilidad de todas las administraciones, sin que
resulte posible precisar internamente la parte que corresponde a cada Ayuntamiento con arreglo a su cuota
de participacion en la produccion del dafio causado. Ha de estarse a la sentencia que fij6 la responsabilidad
solidaria y como no puede fijarse un porcentaje de culpa especifico de cada Administracién local es aplicable
la presuncion de mancomunidad, por lo que termina solicitando que cada uno de los Ayuntamientos recurridos
asuma el 33,3 % de la Cantidad abonada por la Administracion.

Frente a ello, el Ayuntamiento de Colmenar Viejo mantiene que, de acuerdo con el art. 1145 CC a cada
obligado solidario le es exigible, por el que efectud el pago de la deuda, la responsabilidad segin su grado
de participacion, para lo cual la Administracion reclamante debe justificar su reclamacién haciendo algun tipo
de esfuerzo probatorio y no afirmar, sin justificacién alguna, que el reparto es imposible con el fin de eludir
su responsabilidad de concretar la cuota de la deuda reclamada a cada responsable, precisando que no se
discute que la deuda a reclamar por la Comunidad de Madrid por via de repeticién se considere mancomunada,
pero ha de solicitar a cada una de las otras dos Administraciones condenadas la parte que proporcionalmente
les corresponda. Afiadiendo que no nos encontramos ante una solidaridad impropia o in solidum que impide,
por su propia naturaleza concretar el grado de responsabilidad de cada deudor solidario, segun jurisprudencia
al respecto.

En semejantes términos se expresa el Ayuntamiento de Tres Cantos, que comienza sefialando que nadie ha
discutido la cuestidén que segun el auto de admisidn presenta interés casacional, puesto que segun reiterada
jurisprudencia, en supuestos de obligaciones solidarias a cargo de distintas Administraciones publicas, es
aplicable la presunciéon de mancomunidad de las deudas, a partes iguales, en aquellos casos en que no pueda
establecerse el porcentaje concreto de culpa de cada Administracion, pero que en este caso el Letrado de la
Comunidad parte de un presupuesto incorrecto, cual es considerar que no seria posible precisar internamente
la parte de la deuda que corresponda a cada Administracién con arreglo a su cuota de participacién en la
produccion del dafio causado, insistiendo en la falta de justificacién por la Comunidad de Madrid del grado de
participacién y responsabilidad de cada una de las Administraciones, municipal y autonédmica, y sobre todo sin
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haber entrado en el hecho de que este Ayuntamiento fue condenado, en el plano externo, por haber asumido,
al segregarse del término municipal de Colmenar Viejo, las obligaciones inherentes a su independencia, lo que
entiende relevante para valorar su grado de participacion en la produccién del dafio, manteniendo que aun en
el caso de estimarse el recurso, jamas procederia dividir la deuda a partes iguales.

TERCERO.- Planteado en estos términos el recurso de casacion, procede, de conformidad con lo establecido
en el art. 93.1 de la Ley jurisdiccional, iniciar su resolucion, atendiendo a la cuestién que se precisa en el auto
de admision, que consiste en "determinar si, en supuestos de deudas solidarias de distintas Administraciones
Publicas, es aplicable la presunciéon de mancomunidad de las deudas, que divide entre los deudores por partes
iguales, por no poder establecerse el porcentaje concreto de culpa de cada Administracion”, cuestién que ha
de recibir una respuesta positiva, como reconocen las dos partes recurridas y resulta de la jurisprudencia que
interpreta los preceptos legales aplicables.

La jurisprudencia viene sefialando el fundamento de la responsabilidad solidaria de las Administraciones
publicas, caso de la sentencia de 5 de febrero de 2005 (rec.518/2003), con referencia a la de 23 de noviembre
de 1999, declarando que "El principio de solidaridad entre las Administraciones publicas concurrentes a la
produccion del dafio resarcible emana, como dice la sentencia de 15 de noviembre de 1993, de la normatividad
inmanente en la naturaleza de las instituciones no solo cuando, a partir de la entrada en vigor del articulo 140
de la Ley de Régimen Juridico y del Procedimiento Administrativo Comun, se dan férmulas "colegiadas" de
actuacion, sino también, al margen de este principio formal, cuando lo impone la efectividad del principio de
indemnidad que constituye el fundamento de la responsabilidad patrimonial. Asi ocurre cuando la participacién
concurrente desde el punto de vista causal de varias Administraciones o las dudas acerca de la atribucién
competencial de la actividad cuestionada imponen soluciones favorables a posibilitar el ejercicio de la
accion por el particular perjudicado, sin perjuicio de las relaciones econémicas internas entre aquéllas (v. gr.,
sentencia de 13 de febrero de 1997, recurso nimero 14259/1991). Sin embargo, tales soluciones carecen de
sentido cuando la titularidad de la responsabilidad es susceptible de ser definida con claridad, bien desde
el punto de vista formal, atendiendo al criterio de ejercicio de la competencia, bien desde el punto de vista
sustantivo acudiendo al criterio del beneficio, revelado por la intensidad de la actuacion o por la presencia
predominante del interés tutelado por una de las Administraciones intervinientes. En estos casos se impone
atribuir legitimacidn a la Administracion a la que corresponde el protagonismo en la actividad dafiosay excluir
a las que han colaborado mediante actividades complementarias o accesorias, pero no significativas desde el
punto de vista del desempefio de la actividad o servicio causante del perjuicio y de su relevancia como causa
eficiente del dafio (v. gr., sentencia de 15 de noviembre de 1993)."

Este planteamiento jurisprudencial tiene su plasmacién sustantiva en el art. 33 de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que, aun cuando no resulta de aplicacion por razones
temporales, conviene reproducir en cuanto recoge no solo los supuestos de gestion dimanante de férmulas
conjuntas de actuacidn sino, genéricamente, otros supuestos de concurrencia de varias Administraciones en
la produccion del dafio, disponiendo: "1. Cuando de la gestidon dimanante de féormulas conjuntas de actuacion
entre varias Administraciones publicas se derive responsabilidad en los términos previstos en la presente
Ley, las Administraciones intervinientes responderan frente al particular, en todo caso, de forma solidaria. El
instrumento juridico regulador de la actuacion conjunta podra determinar la distribucidn de la responsabilidad
entre las diferentes Administraciones publicas.

2. En otros supuestos de concurrencia de varias Administraciones en la produccién del dafio, la responsabilidad
se fijara para cada Administracién atendiendo a los criterios de competencia, interés publico tutelado e
intensidad de la intervencién. La responsabilidad sera solidaria cuando no sea posible dicha determinacion.”

La solidaridad en el ambito externo, como garantia de indemnidad patrimonial del perjudicado, responde a
dos criterios: uno de caracter formal y especifico, cuando la intervencién de varias Administraciones en la
produccidn del resultado es consecuencia de formulas de gestidn conjunta establecidas al efecto; y otro de
caracter general que incluye todos los supuestos de concurrencia de varias Administraciones en la gestién del
servicio y produccién del resultado, cuando no sea posible discernir el alcance de la responsabilidad de cada
una en atencion a criterios de competencia, interés publico tutelado o intensidad de la intervencidn.

En lo que atafie al ambito interno, de distribucién de responsabilidad entre las distintas Administraciones
intervinientes, la regulacion administrativa no es completa, si bien refleja la mancomunidad como regla. Asi
en el caso de formulas de gestién conjunta y ya en el anterior art. 140 de la Ley 30/1992, se dispone que
el instrumento regulador de tal actuacién podra determinar la distribucién de la responsabilidad entre las
diferentes Administraciones publicas, y en los demds supuestos habra de estarse, segun la jurisprudencia, que
se refleja ahora en el art. 33.2 de la Ley 40/2015, al criterio formal de la competencia, bien desde el punto de
vista sustantivo acudiendo al criterio del beneficio, revelado por la intensidad de la actuacién o por la presencia
predominante del interés tutelado por una de las Administraciones intervinientes.
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En tal situacién y por lo que se refiere a los supuestos en los que la aplicacion de dichos criterios no
permitan determinar la responsabilidad de cada Administracién, habra de acudirse a la normativa comun de
las obligaciones mancomunadas establecida en el Codigo Civil, concretamente los arts. 1.145y 1.138, que
establecen, para tales supuestos, la presuncién de responsabilidad por partes iguales.

En consecuencia y como ya hemos indicado al principio, la cuestion planteada en el auto de admision de
este recurso ha de responderse en el sentido de considerar que en supuestos de deudas solidarias de
distintas Administraciones Publicas, es aplicable la presuncién de mancomunidad de las deudas, que divide
entre los deudores por partes iguales, por no poder establecerse el porcentaje concreto de culpa de cada
Administracion.

CUARTO.- Partiendo de esta respuesta a la cuestion suscitada en el auto de admision, la controversia
planteada para resolver el recurso de casacion se refiere al hecho de que la Administracion, que habiendo
abonado la totalidad de la deuda, reclama de las demds responsables solidarias el pago a partes iguales,
no ha justificado la imposibilidad de determinar el grado de participacion de las mismas a efectos de su
cuantificacion.

Efectivamente el art. 1145 del Cédigo Civil establece como primer criterio de reclamacion frente a los demas
deudores solidarios, en sus relaciones internas mancomunadas, la parte que a cada uno corresponda, es
decir, la responsabilidad proporcional a la participacion que cada uno ha tenido en la generacidon de la deuda,
en este caso la produccién de los danos y perjuicios causados, lo que concuerda con las previsiones de la
normativa administrativa en los términos que antes hemos sefialado, mientras que la reclamacion por parte
iguales resulta procedente y se presume cuando de la propia obligacion no resulta otra cosa, segun dispone
el art. 1138 del citado cuerpo legal, de manera que, para determinar la posibilidad de delimitar y cuantificar las
cuotas de responsabilidad de cada deudor solidario, ha de estarse "al texto de las obligaciones", dice el citado
precepto, es decir, a los términos en que se contrae y establece la obligacion de que se trate.

La reclamacién es consecuencia de la solidaridad establecida frente al acreedor para el abono de la deuda
o indemnizacién y se justifica en cuanto responda a los términos y criterios que delimitan el contenido
obligacional exigible a cada uno de los responsables solidarios en sus relaciones internas, que en ambito
administrativo se plasma en los criterios normativos y jurisprudenciales que acabamos de indicar en el anterior
fundamento de derecho, de manera que es esta delimitacion la que justifica el alcance de la reclamacion,
sin perjuicio de que pueda impugnarse por lo deudores solidarios en cuanto entiendan que debe ser otra la
distribucion y asi lo justifiquen.

En estas circunstancias y ya en relacién con el caso concreto, se observa que en la sentencia de esta
Sala de 2 de febrero de 1999 (rec. 1997/1992), ante el motivo de casacién formulado por la Comunidad de
Madrid, por infraccion del articulo 1137 del Cédigo Civil, dado el caracter general de no solidaridad en el
cumplimiento de las obligaciones, y considerando que habia sido la Administracién Municipal la que impidid
el desarrollo del Plan Parcial, sin que la Comunidad de Madrid decidiera con su aprobacién definitiva del
Plan la desclasificacion de los terrenos que habia sido decidida por la Administraciéon Local en sus actos
de aprobacion inicial y provisional, porque ademds tampoco tenia competencia para ello, este Tribunal, tras
rechazar las alegaciones que sobre su participacion efectia la Comunidad de Madrid, declara que: "no puede
existir infraccién del articulo 1137 del Cédigo Civil, que establece el principio de no solidaridad, salvo pacto
expreso, en el cumplimiento de las obligaciones entre particulares, no aplicable, desde luego, a los actos
de la Administracién publica como ya ha venido a reconocer de modo expreso el articulo 140 de la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, y porque
como ya ha reconocido esta Sala --sentencia de 15 de noviembre de 1993-, la figura de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién se encuadra en el campo de las garantias del ciudadano, lo que implica que
para su virtualidad practica, en los supuestos de actuacién de varias Administraciones, sera necesaria una
solucion de solidaridad que opere en el ambito externo de la relacidn del ciudadano con la Administracién
independientemente de que en el aspecto interno de la relacién de las Administraciones, las circunstancias
de cada caso concreto permitan la imputacién a una o a todas, con cuantificacién de la participacion. Por
ello, se estima conforme a derecho la atribucién de la solidaridad en el cumplimiento de la citada obligacién
indemnizatoria, a la Comunidad Auténoma de Madrid, el Ayuntamiento de Colmenar Viejo y al Ayuntamiento de
Tres Cantos, que asumio lo actuado por el Ayuntamiento de Colmenar al segregarse de su término municipal
con las obligaciones inherentes a su independencia. Las citadas Sentencias por el recurrente no contradicen
lo expuesto, al referirse a supuestos en que la atribucidn de responsabilidad corresponderia claramente a
una Administracion determinada’. Declaraciéon que se funda en el régimen de responsabilidad solidaria a
que se refiere el art. 140 de la Ley 30/1992 en relacién con la gestién dimanante de férmulas conjuntas de
actuacion entre varias Administraciones publicas en el ambito externo y en general en garantia de indemnidad
patrimonial del ciudadano. Pero la sentencia se refiere igualmente al aspecto interno de la relacién entre las
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Administraciones, a efectos de la imputacién de responsabilidades, remitiendo a las circunstancias de cada
caso concreto. No se ocupa directamente de este aspecto interno, pero contiene apreciaciones, para justificar
el mantenimiento de la responsabilidad solidaria, que se refieren a la participacion de las tres Administraciones
en las actuaciones administrativas que dieron lugar a los perjuicios objeto de indemnizacién.

Asi, en el ultimo inciso de la sentencia que se acaba de reproducir y para rechazar la aplicacién de las
sentencias invocadas por la alli recurrente, descarta que la responsabilidad corresponda claramente a una
Administracién determinada, y en el fundamento de derecho tercero, resolviendo el motivo de casacion en el
que se invocaba la no indemnizabilidad de perjuicios o dafios, por modificacion o revision del planeamiento,
se refiere el desarrollo de las actuaciones administrativas en los siguientes términos: "el supuesto ahora
enjuiciado, fue presentado a la Coplaco el 20 de julio de 1967 el proyecto de Plan Parcial de Ordenacién del
Soto de Vifiuelas, siendo aprobado definitivamente por la citada entidad metropolitana la primera fase del Plan
Parcial el 10 de enero de 1968, y denegada la aprobacion de su segunda y tercera fase el 20 de diciembre de
1972, pero el Tribunal Supremo en sentencia de 13 de noviembre de 1975, estimo el recurso presentado al
efecto y decretd que esas dos fases habian quedado definitivamente aprobadas por silencio en septiembre
de 1967.

A su vez la Coplaco denegé en 1978 el proyecto de urbanizacién de la tercera fase de ese Plan Parcial, y el 14
de febrero de 1979 el mismo proyecto de la segunda fase.

El Ayuntamiento de Colmenar Viejo denegd también la aprobacién inicial del Proyecto de Urbanizacion de
las segunda y tercera fase del referido Plan Parcial, el 6 de septiembre de 1982, aunque el Tribunal Supremo
en sentencia de 8 de julio de 1988 estimando en parte el recurso anul6 tales acuerdos en lo relativo a las
exigencias impuestas por la Administracion sobre cesién del aprovechamiento medio si bien no declaré la
aprobacioén de proyecto en tanto no se aprobara la reparcelacién obligatoria, manteniendo las exigencias del
Acuerdo relativas a que la construccion de los accesos debera atenerse al Plan Parcial y la de cumplir la
garantia del articulo 46.c) del Reglamento de Planeamiento.

Por ultimo. el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid aprobé definitivamente la revision del Plan
General de Ordenacién Urbana de Colmenar Viejo el 5 de marzo de 1987 en el que se clasificaba el suelo
correspondiente a las fases segunda y tercera del referido Plan Parcial, como no urbanizable, de proteccién
agricola de regadio y de proteccidon ecoldgica, en lugar de suelo urbanizable programado de la anterior
ordenacion.

Tal como acertadamente, mantiene la sentencia impugnada, la falta de ejecucién del Plan Parcial antecitado,
ha tenido por causa fundamental la Actuacién de la Administracién, tanto Comunitaria como Local porque la
imposibilidad de esa ejecucion con anterioridad a la aprobacion de la revision del Plan General de Ordenacién
Urbana de Colmenar, se ha producido, en primer lugar por la no ajustada a derecho denegacién de la aprobacién
de las fases segunday tercera de ese Plan Parcial efectuada por Coplaco el 20 de diciembre de 1972, que segun
la sentencia del Tribunal Supremo de 13 de noviembre de 1975, estaban ya aprobadas tales fases, por silencio
positivo desde septiembre de 1967. Es llano que ya desde esta fecha, hubieran podido ser presentados, los
oportunos proyectos de urbanizacién y no en la fecha en que se formularon.

La propia sentencia del Tribunal Supremo de 8 de julio de 1988, en su fundamento juridico duodécimo, calificé
tal actitud obstativa de la Administracion, al expresar que en el sistema de cooperacién es la Administracion
la que lleva la iniciativa de la accién urbanizadora, no habiéndose visto, en este supuesto, iniciativa alguna
de la Administracion y "si por el contrario, se han visto dificultades y obstaculos puestos por ella misma a la
colaboracién de los particulares desde el primer momento, como ya lo evidencia nuestra sentencia anterior
de 13 de noviembre de 1975, y sigue demostrandose actualmente al querer introducirle a este Plan de la Ley
vieja, exigencias de la Ley nueva que no le son de aplicacion.”

Tal como ya declar6é este Tribunal, conforme a lo acabado de expresar, ha sido la Administraciéon Local
de Colmenar Viejo -hoy de Tres Cantos—, la que se ha opuesto de modo reiterado a la ejecucién del Plan
Parcial citado, con sus actos obstativos no conformes a derecho, sobre la denegacion de los proyectos de
urbanizacion y con la posterior aprobacidn inicial y provisional de la revision del Plan General de Ordenacion
Urbana de Colmenar Viejo.

Como ya hemos dicho también la Administracion supramunicipal, fue determinante, a través de Coplaco, por
la denegacidn antijuridica de la aprobacién del Plan Parcial -22 y 32 fases-- antecitado en 1972, coartando,
pues, su inmediato y rdpido desarrollo ejecutivo. No hemos de olvidar que las funciones y competencias de
la Coplaco fueron transferidas a la Comunidad de Madrid por Real Decreto 1992/83 de 20 de julio en materia
de Ordenacion de Territorio, Urbanismo y Medio Ambiente, por lo que se subrogd respecto de Coplaco en los
efectos y consecuencia de la actividad urbanistica de ésta.”
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Estas referencias a la actuacion administrativa, que incluyen las que se citan en la sentencia recurrida, llevan
a concluir que no es de apreciar la infraccién del articulo 87.2 de la Ley del Suelo, denunciada en este motivo,
por la declaracién de responsabilidad solidaria de las tres Administraciones, cuya actuacion se describe en la
sentencia sin ponderar la mayor o menor incidencia en el resultado lesivo, con parrafos que aluden, incluso, a
un plano de igualdad, como el que afirma que "la falta de ejecucion del Plan Parcial antecitado, ha tenido por
causa fundamental la Actuacion de la Administracién, tanto Comunitaria como Local", lo que se desprende
igualmente de la descripcién paralela, en distintos parrafos de la intervencién de la Administracion Local y de la
Comunidad Auténoma. En todo caso y en contra de lo que se sostiene en la sentencia recurrida, la descripcién
de la intervenciéon de ambas Administraciones, que justifica la declaracion de responsabilidad solidaria, no
evidencia ni pone de manifiesto un grado de intervencién en la produccién del perjuicio indemnizado, que pueda
concretarse en un porcentaje de participacion aplicable a la cantidad fijada como indemnizacion solidaria.

Tampoco puede acudirse para ello a un instrumento juridico regulador de la actuacién conjunta, a que se refiere
el art. 140 de la Ley 30/92 que se invoca en aquella sentencia, en el que se determine la distribucién de la
responsabilidad entre las diferentes Administraciones publicas.

Ha de significarse al respecto, que los Ayuntamientos recurridos cuestionan la falta de justificacion por
la Comunidad de Madrid de la imposibilidad de efectuar una distribucién concreta de responsabilidades
distinta de la igualdad, pero en ningiin momento aventuran, ni siquiera de forma aproximada, unos concretos
porcentajes o criterios de distribucion, que justifiquen la no aplicacién de la presuncion de distribucién por
partes iguales.

Tampoco altera la situacion la circunstancia de que la solidaridad del Ayuntamiento de Tres Cantos sea
consecuencia de la segregacion del Ayuntamiento de Colmenar Viejo, pues ello es un hecho juridico que fue
tomado en consideracion por las sentencias que declararon su responsabilidad solidaria, sin que se hiciera
precision alguna sobre el alcance de tal solidaridad, por razones de tiempo o efectos de la segregacion en
relaciéon con la produccidn del resultado lesivo, que en todo caso incidiria en la distribucién de los dos tercios
de la deuda total entre ambos Ayuntamientos, pero no en la exigencia de dicha cantidad a los mismos por
parte de la Comunidad de Madrid.

En estas circunstancias ha de considerarse justificada la reclamacién por partes iguales efectuada por la
Administracion autondmica, que efectud el pago integro de la deuda, a las demas administraciones declaradas
responsables solidarias, en cuanto resulta conforme con los términos en que se declaré la responsabilidad
solidaria, de los que no resulta ni cabe discernir con certeza una distribucién distinta de la responsabilidad
entre las Administraciones intervinientes, que tampoco se concreta por los Ayuntamientos que se oponen a
ello, por lo que debe operar la presuncién de imputacién por partes iguales establecida en el art. 1138 del
Cadigo Civil.

En consecuencia, procede la estimacion del recurso, casando la sentencia recurrida y confirmando la dictada
con fecha 22 de noviembre de 2017 por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 12 de Madrid en el
recurso 223/2016.

QUINTO.- No ha lugar a la imposicién de las costas de este recurso al no apreciarse temeridad o mala fe en las
partes, de manera que, como determina el art. 93.4 de la Ley jurisdiccional, cada parte abonara las causadas
a su instancia y las comunes por mitad.

FALLO
Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

Estimar el recurso de casacién n.° 6633/2018, interpuesto el Letrado de la Comunidad de Madrid contra la
sentencia de 16 de mayo de 2018, dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid en el recurso apelacion 244/2018, que casamos; y confirmamos la sentencia dictada con
fecha 22 de noviembre de 2017 por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 12 de Madrid en el recurso
223/2016; con determinacién sobre costas en los términos establecidos en el tltimo fundamento de derecho.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.
Asi se acuerda y firma.
Jose Manuel Sieira Miguez Rafael Fernandez Valverde Octavio Juan Herrero Pina

Ines Huerta Garicano Cesar Tolosa Tribifio Francisco Javier Borrego Borrego
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PUBLICACION.- Leiday publicada ha sido la anterior sentencia por el Excmo. Sr. Magistrado Ponente D. Octavio
Juan Herrero Pina, estando la Sala celebrando audiencia publica lo que, como letrada de la Administracion de
Justicia, certifico.
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