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DICTAMEN 742/20009

(Seccion 128)

La Laguna, a 21 de diciembre de 2009.

Dictamen solicitado por el Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Antigua
en relacién con la Propuesta de Resolucién por la que se acuerda la revision de
oficio de los Acuerdos plenarios de fechas 17 de octubre de 2002 y 27 de marzo
de 2008, relativos a la permuta de terreno de titularidad municipal por otro
propiedad de C.G.R. (EXP. 748/2009 RO)".

FUNDAMENTOS

1. El objeto del presente Dictamen, solicitado por el Alcalde del Ayuntamiento
de Antigua es la Propuesta de Resolucion de un procedimiento de revisién de oficio
dirigido a declarar la nulidad de los Acuerdos plenarios de 17 de octubre de 2002, por
el que se aprueba la permuta de un bien de titularidad municipal, y de 27 de marzo

de 2008, de convalidacion de aquél, respectivamente.

La legitimacion del Alcalde para solicitar el Dictamen, su caracter preceptivo y la
competencia del Consejo para emitirlo resultan de los arts. 11.1.D.b) y 12.3 de la Ley
5/2002, del Consejo Consultivo de Canarias, en relacién el primer precepto con el
art. 102.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP-PAC).
Ademas, de conformidad con lo previsto en este precepto, es preciso que tal

Dictamen sea favorable a la declaracion pretendida.

2. La revision instada se fundamenta en el apartado e) del art. 62.1 LRJAP-PAC,
al considerar la Administracion actuante que la permuta fue acordada prescindiendo

total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido.

“ PONENTE: Sr. Lazcano Acedo.
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Los antecedentes que han dado origen al presente procedimiento son los

siguientes:

1. El Pleno de la Corporaciéon municipal, en sesion celebrada el 17 de octubre de
2002, adopté el acuerdo de aprobacion de la permuta de una finca que mide 221 m2,
sita en Valles de Ortega y propiedad de M.G.R., procedente por segregacion de una
finca que mide 1.546 m2 y que se describe en la escritura complementaria de
adjudicacion parcial y aceptacion de herencia otorgada ante Notario el 29 de agosto
de 1997, con la finca de propiedad municipal sita en Valles de Ortega que cuenta con
una superficie construida de 132 m2, inscrita en el Registro de la Propiedad de
Puerto del Rosario al tomo 127 libro 17 folio 75 finca 1.694.

En informe técnico emitido con anterioridad a este Acuerdo plenario se deja

constancia de que los bienes objeto de permuta tienen un valor equivalente.

2. Mediante oficio de 14 de noviembre de 2002 se remite a la entonces
Consejeria de Presidencia e Innovacion Tecnoldgica del Gobierno de Canarias copia
del Acta de la citada sesion plenaria en aplicacion del art. 109 del Reglamento de
Bienes de las Entidades Locales. Por parte del citado Departamento se requiere a la
Administraciéon municipal a los efectos de que remita la siguiente documentacién:
valoracién técnica de los bienes que son objeto de permuta que acredite
fehacientemente su justiprecio; certificacion del Secretario General acreditativa de
la inclusién de los bienes objeto de permuta en el Inventario Municipal con la
calificacion juridica de patrimoniales o de propios, debiendo especificarse, si fuere
el caso, si los mismos forman parte integrante del Patrimonio Municipal del Suelo;
certificacion acreditativa de la inscripcién de los bienes objeto de permuta en el
Registro de la Propiedad a nombre del Ayuntamiento; informes en los que consten las
consideraciones técnicas y juridicas que justifiquen la necesidad de efectuar la
permuta; informe de la Intervencion de Fondos sobre el importe al que ascienden los
recursos ordinarios del presupuesto anual de la Corporacion, asi como si la
enajenacion efectuada se encuentra o no prevista en el Presupuesto de la
Corporacion; informe de Secretaria y, finalmente, copia autenticada del titulo de

adquisicién de los bienes municipales objeto de permuta.

Esta solicitud se reitera con fecha 5 de agosto de 2005, sin que conste en el
expediente que se hubiera procedido a su cumplimiento por la Administracion

municipal.
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3. El 6 de julio de 2007 M.G.R. presenta escrito ante el Ayuntamiento en el que
solicita se proceda al otorgamiento de escritura publica que deje formalizada la

permuta.

4. A la vista de este escrito, se emite informe juridico con fecha 25 de
septiembre de 2007 en el que, tras el relato de los antecedentes relevantes, asi
como de la normativa aplicable, se considera que en el expediente se ha producido la
alteracién automatica de la calificacion juridica de la finca de propiedad municipal
sita en Valles de Ortega que fue objeto de permuta, pues en el propio inventario de
bienes y derechos del Ayuntamiento se aprecia que se trata de un bien de dominio
publico. Estima que procede que por el Pleno de la Corporacion se adopte acuerdo de
convalidacion de la permuta, de conformidad con lo previsto en el art. 67 LRJAP-PAC,
y previa la tramitacion de las siguientes actuaciones: elevacién a escritura publica de
la permuta efectuada para su posterior inscripcién en el Registro de la Propiedad;
emisién de informe técnico en el que se acrediten las circunstancias que justifiquen
la necesidad de efectuar la adquisicién de dicho bien mediante permuta; informe de
la Intervencion de fondos sobre el importe al que ascendian los recursos ordinarios
del presupuesto anual de la Corporacion en la fecha en que se efectuo la permuta e
informe de Secretaria; aprobacion por el Pleno del acuerdo de anotacién en el
inventario de bienes de la entidad de la alteracion de la calificacién juridica del bien

municipal, haciendo constar su caracter patrimonial.

5. En cumplimiento de esta Propuesta se emiten, con fecha 12 y 13 de marzo de
2008, respectivamente, informe de Intervencién relativo a los recursos ordinarios
consignados en el Presupuesto General del ejercicio 2002 y del Arquitecto Técnico
Municipal en el que se justifica la permuta en la necesidad de disponer de los
terrenos necesarios para que, por parte de la Compafiia U., se puedan ejecutar las
obras de un transformador de energia eléctrica que garantice el adecuado suministro

a los vecinos de Valle Ortega.

6. El 18 de marzo de 2008 se emite nuevo informe juridico en el que, teniendo
en cuenta los informes anteriormente citados, se propone la convalidacion de la
permuta aprobada mediante acuerdo plenario de 17 de octubre de 2002, la elevacion
a escritura publica de la permuta efectuada, facultar al Alcalde-Presidente tan
ampliamente como en Derecho sea preciso para la adopcién de cuantas actuaciones
se requieran en el expediente y, finalmente, dar traslado del Acuerdo de

convalidacion que se adopte a la interesada, asi como al drgano competente del
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Gobierno de Canarias, adjuntando los informes objeto de convalidacién para su

conocimiento y efectos oportunos.

7. El 27 de marzo de 2008 se adopta, en el sentido propuesto, Acuerdo de
convalidacién de la permuta aprobada mediante Acuerdo de 17 de octubre de 2002 y

la elevacion de la misma a escritura publica.
Este Acuerdo fue notificado a la interesada y al Gobierno de Canarias.

8. El 15 de abril de 2009, a instancia de la Secretaria de la Corporacion, se emite
informe por Asesor juridico del Ayuntamiento en el que se indica que, segun el
Inventario Municipal de Bienes y Derechos, el inmueble objeto de permuta y
propiedad del Ayuntamiento, denominado “Antigua casa escuela en Valles Ortega”
consta como “Bien de dominio publico-servicio publico™”, sin que conste con qué

caracter se halla inscrito este bien en el Registro de la Propiedad.

En este informe se considera que, por aplicacion de los arts. 5 y 8 del
Reglamento de Bienes de las Corporaciones Locales y con cita de la STS de 26 de
marzo de 1991, la permuta es nula de pleno derecho, al no haberse producido con

caracter previo la tramitacion de expediente de desafectacion del bien.

En nuevo informe, de fecha 31 de julio de 2009, se reiteran estas
consideraciones, a las que se afiade que no se emitieron los informes de la
Intervencion de Fondos ni de la Secretaria, ni se acreditd la necesidad de efectuar la
permuta, incumplimiento este ultimo sobre el que se indica que ha sido calificado
como insubsanable por la jurisprudencia del Tribunal Supremo, con cita de diversas
Sentencias. En consecuencia, se propone gue se incoe expediente para la declaracion
de nulidad del Acuerdo plenario de 17 de octubre de 2002, asi como del posterior
Acuerdo plenario de 27 de marzo de 2008, por aplicacién de la causa prevista en el
art. 62.1.e) LRJAP-PAC.

9. El 21 de septiembre de 2009 la Comisién Informativa General de Asuntos

Plenarios informa favorablemente la incoacién del citado expediente.

1. Con los anteriores antecedentes, el Pleno del Ayuntamiento en sesion
celebrada el 30 de septiembre de 2009, teniendo en cuenta los informes emitidos,
adopta el acuerdo de iniciar el presente procedimiento de revisién de oficio. En este
mismo acto se acuerda el otorgamiento del tramite de audiencia a la interesada y la

solicitud de Dictamen a este Consejo.
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2. Requerido el pronunciamiento de este Consejo, se acordd por este Organismo
no tramitar la solicitud de Dictamen al no haberse completado debidamente el

procedimiento revisor iniciado por los motivos que se sefalaron.

3. El 3 de diciembre de 2009 tiene entrada en este Organismo nueva solicitud de
Dictamen, una vez tramitado debidamente el procedimiento. Constan en la nueva

documentacion remitida las siguientes actuaciones:

Tramite de audiencia a la interesada, quien en el plazo concedido al efecto
manifiesta su conformidad a la declaracién de nulidad pretendida en el supuesto de
que, una vez declarada, se proceda sin solucion de continuidad a la tramitacién de la
permuta, observando los preceptivos tramites legales, habida cuenta de que sobre el
terreno por ella aportado se ha edificado por el Ayuntamiento. En caso de que no
llegara a formalizarse la permuta, se reserva el derecho a reclamar lo que a su
derecho convenga con motivo de la ocupacion sin justo titulo del terreno de su

propiedad por parte del Ayuntamiento.

Informe-Propuesta de Resolucion de fecha 1 de diciembre de 2009.

\Y

1. La Propuesta de Resolucion fundamenta la nulidad de los actos administrativos

en la causa prevista en el apartado e) del art. 62.1 LRJAP-PAC.

La aplicacién de esta causa se basa en la circunstancia de que el bien de
titularidad municipal objeto de la permuta acordada se encuentra calificado en el
Inventario de Bienes y Derechos de la Corporacion Local con el caracter de bien de

dominio publico- servicio publico.

Esta circunstancia determina, se sefiala, la aplicacion de lo previsto en el art. 5
del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales (RBEL), en cuya virtud los bienes
comunales y los demés bienes de dominio publico son inalienables, inembargables e
imprescriptibles y no estan sujetos a tributo alguno. A su vez, establece el art. 8
RBEL que la alteracion de la calificacion juridica de los bienes requiere expediente
en el que se acrediten su oportunidad y legalidad, debiendo ser resuelto, previa
informacién publica durante un mes, por la Corporacion Local respectiva, mediante
acuerdo adoptado con el voto favorable de la mayoria absoluta del numero legal de

miembros de la misma.
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En el expediente no consta la tramitacion de procedimiento de desafectacién. La
ausencia total del preceptivo expediente de alteracion de la calificacion juridica del
bien determina, de acuerdo con lo que sostiene el Tribunal Supremo en su Sentencia
de 26 de marzo de 1991, la imposibilidad legal de la atribucion de caracter
patrimonial al mismo y la consiguiente declaracion de nulidad absoluta de la cesion
mediante permuta del terreno de titularidad municipal realizada por el Ente local, ya
que a tenor del art. 5 RBEL los bienes municipales que no ostentan el caracter de

patrimoniales o de propios son inalienables, inembargables e imprescriptibles.

Se sostiene por ello que los Acuerdos adoptados por el Pleno de la Corporacién
Local incurren en la causa de nulidad ya sefialada, al haberse dictado prescindiendo

absolutamente del procedimiento legalmente establecido.

2. La Propuesta de Resolucién se considera conforme a Derecho en cuanto
declara la nulidad de los Acuerdos de 17 de octubre de 2002 y 27 de marzo de 2008

por las razones sefialadas.

En el expediente consta acreditado que el bien inmueble de titularidad
municipal objeto de la permuta se encuentra calificado en el Inventario de Bienes y
Derechos de la Corporacién Local como bien de dominio publico afecto al servicio

publico.

El art. 80 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local determina que los bienes comunales y demas bienes de dominio publico son, en
lo que ahora interesa, inalienables. Esta inalienabilidad conlleva la imposibilidad
para la Administracion titular del bien de disponer del mismo mientras esté afectado
a un fin o servicio publico, lo que impide en consecuencia y forma absoluta su

enajenacion sin desafectacion previa.

El art. 81 del mismo texto legal contempla precisamente la alteracion de la
calificacion juridica de los bienes previa tramitacion de expediente en el que se
acredite su oportunidad y legalidad (apartado 1), sin perjuicio de aguellos supuestos
en los que se produce la alteracién automatica por las causas sefialadas en el

apartado 2 de este mismo precepto y que ahora no son del caso.

El desarrollo normativo del régimen de los bienes de las Entidades Locales se
contempla en el ya citado Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, aprobado
por Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, cuyo art. 8 regula el procedimiento para

proceder a la alteracién de la calificacién juridica de los bienes.
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En el presente caso, la Administracion local procedié a la aprobacion de la
permuta sin llevar a cabo previamente la tramitacion del procedimiento de
desafectacidén para la alteracion de la calificacién juridica del bien de dominio
publico y su consiguiente calificacion como bien patrimonial. De ello deriva la
nulidad del Acuerdo plenario adoptado en sesion de 17 de octubre de 2002, pues,
como sefiala la STS de 26 de marzo de 1991, citada en la Propuesta de Resolucion, asi
como la STS de 6 de junio de 1995, la ausencia total del preceptivo expediente de
alteracion de la calificacion juridica del bien determina la imposibilidad legal de la
atribucién de caracter patrimonial al mismo, con la consecuencia a su vez de la

imposibilidad de su enajenacion.

Incurre pues este acto en el vicio de nulidad del art. 62.1.e) LRJAP-PAC, al
haberse dictado el acto prescindiendo totalmente del procedimiento legalmente
establecido. El art. 62.1 en este apartado e€) contempla un supuesto de infraccion
procedimental que provoca la nulidad de pleno derecho. De acuerdo con reiterada
jurisprudencia del TS, el motivo de prescindir absolutamente del procedimiento
establecido no hace referencia a todos aquellos actos que sean dictados incurriendo
en un vicio procedimental -actos que por regla general serdn simplemente anulables-
sino solo a aquellos cuya emision haya tenido lugar con olvido total del

procedimiento legalmente establecido.

No obstante, este olvido total y absoluto del procedimiento establecido tampoco
se identifica en todos los casos con la ausencia de todo procedimiento, pues
normalmente se produce un cierto iter procedimental, por rudimentario que éste
sea, en el actuar de los 6rganos administrativos. La expresion legal hay que referirla
pues no sélo al supuesto en que el acto se produce sin la instruccién previa de
procedimiento alguno, sino también a la omision de los tramites esenciales,
integrantes de un procedimiento determinado, y a aquellos casos en que la
Administracién ha observado un procedimiento total y absolutamente distinto al
concreto establecido en la Ley (SSTS de 21 de marzo de 1988, 29 de junio de 1990,
31 de enero de 1992, 28 de diciembre de 1993, 15 de junio de 1994, 17 de noviembre
de 1998, 17 de marzo de 2000, entre otras).

3. Por lo demas, la declaracion de nulidad del Acuerdo plenario de 17 de octubre
de 2002 conlleva asimismo, como es obvio, la del posterior Acuerdo de 27 de marzo
de 2008, dada la imposibilidad de proceder a la convalidacion de un acto nulo de

pleno Derecho, posibilidad ésta no autorizada por el art. 67 LRJIAP-PAC.

Pagina 7 de 8 DCC 742/2009


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

No obstante, sin perjuicio de lo expuesto por la interesada en el tramite
concedido a ese fin sobre la eventual solicitud indemnizatoria futura, ha de
observarse, en todo caso, que la retroaccion a la situacion inicial sobre la titularidad
de los terrenos afectados que supone la nulidad de la permuta acordada no sélo no
debe generar perjuicios a la interesada de caracter fiscal, sino que ha de tenerse en
cuenta, en relacién con la edificacion municipal que, al parecer, se ha construido en
el terreno de la interesada objeto de la permuta lo dispuesto en los arts. 358 y
siguientes del Codigo Civil, especialmente en el art. 361 a la finalidad que ahora nos

ocupa.

CONCLUSION

Segun se fundamenta en el Dictamen, la Propuesta de Resolucion es conforme a
Derecho, en cuanto se dan los requisitos exigidos por el Ordenamiento Juridico para
declarar la nulidad de los Acuerdos de 17 de octubre de 2002 y 27 de marzo de 2008,

sin perjuicio de lo expuesto en el ultimo parrafo del Fundamento 1V, punto 3.
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