CIRCULAR 1/2010

SOBRE LES CESSIONS GRATUITES | MUTACIONS DEMANIALS

Direcci6 General de Cohesi6 Territorial
Area d’Administracié Local
Servici de Régim Local



A fi d’'aclarir i facilitar el procediment que s’ha de seguir en aquells
expedients de transmissi0 dimmoble de propietat municipal per a la
construccio i gesti6 de centres de titularitat de la Generalitat, i davant dels
dubtes plantejades per part d’alguns ajuntaments sobre els diferents efectes
translatius del domini de la cessiéo administrativa de l'art. 111 del Reial Decret
1372/1986, de 13 de juny, pel qual s’aprova el Reglament de Béns de les
Entitats Locals i de la mutacié demanial externa que es referix la disposicio
addicional onze de la Llei 14/2003 de Patrimoni de la Generalitat Valenciana
esta Direccié General de Cohesio Territorial, en col-laboracié amb el Servici de
Patrimoni de la Subsecretaria de la Conselleria d’Economia, Hisenda i
Ocupacio, emet les seguents consideracions juridiques:

PRIMERA.- La Llei 7/85 de 2 d’abril, Reguladora de les Bases de Regim
Local (d’'ara en avant LBRL) dedica a la matéria de béns tan sols quatre
articles; el 79 sobre aquells que constituixen el seu patrimoni; el 80 dedicat als
comunals; el 81 sobre I'alteracié de la qualificaci6 juridica, alhora que dedica el
82 a les prerrogatives i el 83 a les muntanyes comunals.

La parquedat de la LBRL, no queda reblida pel Text Refos de Regim
Local (TRRL) que tan sols referix a la materia els arts.74 a 87. Per la seua
banda el Reglament de Béns de les Entitats Locals aprovat per Reial Decret
1372/1986, de 13 de Juny, reproduix amb lleugers retocs el Decret de 27 de
maig de 1955, esperant que queden cobertes les llacunes amb la prelacio de
fonts a qué fa mencié l'art.1.

La figura de la mutacié demanial, no es recollia ni en l'antiga Llei de
Patrimoni de I'Estat, ni en la Llei 3/86 de Patrimoni de la Generalitat, ni per
descomptat en I'ambit local; no obstant aixo era aplicada per la jurisprudéncia
com ho proven entre altres les sentencies del Tribunal Suprem de 10 de juliol
de 1985 RJ.3895, 19 d’'octubre de 1987 RJ 8662 i 15 d’'abril de 1988 RJ 3078,
per com resulta d’il-lustrativa mereix subratllar-se d’elles: “Que a pesar de
'expressada diccié de I'acord impugnat cal entendre que este ni implica una
desafectacid6 —cessament de la demanialitat- sin0 una mutaci0 demanial,
perqué el nou desti...s’enquadra també dins del domini public...” (STS
19/10/1987).

SEGONA.- La forma doperar per part dun gran nombre de
corporacions locals consistix en sintesi i pel que a la cessié de béns a la
Generalitat es referix, en la forma seglent: si sGn béns patrimonials acudixen
al procediment de l'art. 79.2 del TRRL desenrotllat en els arts. 109 i seguents
del Reglament de béns de les entitats locals; si es tracta de béns de domini



public, ja que estos son inalienables, inembargables i imprescriptibles, els
desafecten; una vegada convertits en patrimonials els cedixen de conformitat a
I'art. 109 del RBEL perguée al seu torn acceptada la cessi6 se li done el desti i
la finalitat de I'art. 79.

No obstant aix0, entenem que tal forma de procedir no s’ajusta al sentit
dels preceptes que la instrumentalitzen i aixi:

a. Trobant-nos davant d'un bé patrimonial, cosa que l'art. 79.2 del TRRL,
habilita és la seua cessi6 a entitats o institucions publiques perque els
destinen a fins que redunden en benefici dels habitants del terme
municipal o a institucions privades d’interés public, sense finalitat
lucrativa. El precepte a que estem referint-nos al-ludix a “béns immobles
patrimonials” i la cessio é€s per a “fins que redunden en benefici de...”,
No a usos 0 servicis publics competéncia d’'una administracio territorial,
alhora que l'art. 111 del RBEL condiciona la causa a I'is establit en
'acord de cessié permetent cas contrari la resolucié del contracte i
conseguent reversio, d’acord amb el caracter patrimonial del bé, que
d’altra banda desapareix quan este queda afectat un Us o servici public.

b. Quant a la desafectacio dels béns de domini public per a convertir-los en
patrimonials i posteriorment cedir-los, ens trobem amb un obstacle
insalvable: exigix expedient que acredite la seua oportunitat i legalitat
(Art. 81.1 LBRL). L’esmentada oportunitat resulta dificilment justificable
ja que no es va a convertir en patrimonial, siné en demanial una vegada
cedit (perque se cedix a la Generalitat per a un Us o servici public,
verdadera causa de la cessif0). Respecte a la legalitat, esta apareix
condicionada en la majoria de casos pel planejament urbanistic, ja que
les dotacions publiques es destinen a eixe fi i no a un altre; a més, cal
assenyalar que el procediment dafectaci6 i desafectacio
s’instrumentalitza d’acord amb la norma urbanistica i no d’acord amb la
legislacié patrimonial (veja els arts. 132 a 135 de la Llei del Sol de 1992;
58 de la Llei Valenciana 6/94 o l'actual 59 de la Llei Urbanistica
Valenciana a la qual després en farem mencio).

c. A tot allo que s’ha exposat cal afegir que quan se cedix a 'empara de
l'art. 79.2 LBRL i 109.2 i seguents del RB, la cessionaria ha de destinar-
los a I'ls convingut en el termini fixat. Si no es fixa termini s’entén que
els fins han de complir-se en el termini maxim de 5 anys; si no és aixi
queda resolta la cessio i opera la reversid. Els fins per als quals
s’hagueren atorgat han de complir-se en el termini maxim de cinc anys i
mantindre el seu desti durant trenta (art. 111 RB).



Aix0 pot tindre sentit d’acord amb la condicié de béns patrimonials, en
tractar-se d’'una donaci6 modal de I'art. 633 del Codi Civil, pero no quan la
cessio ho és per a la Generalitat i per a la seua afectaciéo a un Us o servici
public.

d. En un altre orde de coses, tant la Llei Valenciana 6/94 reguladora de
I'Activitat Urbanistica (d’ara en avant LRAU) com la Llei Valenciana
16/2005, de 30 de desembre, Urbanistica Valenciana (d’ara en avant
LUV), van exigir que el planejament especifique “I'Us previst per a cada
reserva de sol dotacional public” (distingint entre: zona verda, esportiu-
recreatiu, educatiu-cultural, assistencial, servici administratiu, etc... veja
els arts. 58 de LRAU, 59 de la LUV i art. 124 del Reglament d’Ordenacio
i Gestié Territorial i Urbanistica) imposant alhora que la substitucié de
'is o del seu titular es dugueren a terme a través d'una mutacio
demanial.

TERCERA.- La llacuna legal, quant a l'abséncia en la legislacio
patrimonial de la figura de la mutacié demanial va ser omplida en 'ambit de la
Comunitat Valenciana per la Llei de Patrimoni de la Generalitat 14/2003, de 10
d’abril i en I'ambit estatal per la Llei 33/2003, de 3 de novembre, de Patrimoni
de les Administracions Publiques.

La nostra Llei autonomica 14/2003, en la seua exposicié de motius es fa
eco de la introduccié d’esta figura dient: “Una de les principals novetats de la
Llei la constituix la regulacié de les mutacions demanials i, en concret, de les
mutacions demanials externes, que permeten la transmissio de la titularitat de
béns de domini public a altres administracions, sense perdua de la
demanialitat. (...). La mutacié demanial externa permet agilitzar i justificar les
cessions de béns entre administracions publiques”.

QUARTA.- El regim juridic es concreta de la manera seguent:

1) L'article 37.1 de la Llei 14/2003, de 10 d’abril, de Patrimoni de la
Generalitat Valenciana, relatiu a la mutacié demanial externa establix que “les
administracions territorials de la Comunitat Valenciana podran afectar béns i
drets demanials a un Us o servici public competéncia de la Generalitat i
transmetre-li la seua titularitat quan resulten necessaris per al compliment dels
seus fins. L'administracié adquirent mantindra la titularitat del bé mentre
continue afectat I'ls o servici public que va motivar la mutacio i per tant,
conserve el seu caracter demanial. Si el bé o dret no féra destinat a I'is o
servici public o deixa de destinar-se posteriorment, revertird a I'administracio
transmetent, integrant-se en el seu patrimoni amb totes les seues pertinences i
accessions”.



Per la seua banda, I'apartat 2n d’este precepte establix que “correspon
al titular de la conselleria competent en materia de patrimoni I'aprovacio, a
proposta del departament interessat, de les mutacions demanials externes a
favor d’'una altra administracio i I'acceptacio de les efectuades a favor de la
Generalitat per altres administracions”.

En identic sentit es pronuncia la seua disposicioé addicional onze.

Com s’ha indicat anteriorment, una de les principals novetats introduides
amb la Llei 14/2003 la constituix la regulacié de les mutacions demanials i, en
concret, de les mutacions demanials externes, que permeten la transmissié de
la titularitat de béns de domini public a altres administracions, sense pérdua de
la demanialitat. La mutaci6 demanial externa no contradiu el principi
d’inalienabilitat dels béns de domini public, ja que I'esmentat principi
constitucional impedix el transit juridic privat dels esmentats béns, perd no el
transit juridic public, en el quals, en cap moment, es perd I'afectacio a I'is o
servici public de que es tracte. La llei, per tant, permet amb caracter general
I'afectacié d’un bé o dret demanial a un Us o servici public competencia d’'una
altra administracié i transmetre la titularitat d’estos, figura que es troba regulada
en alguna llei estatal (cal citar, per exemple, la legislacié de carreteres, i la Llei
Organica d’'Universitats) i que ha sigut recollida en diverses sentencies del
Tribunal Suprem. La mutacié demanial externa permet agilitzar i justificar les
cessions de béns entre administracions publiques.

2) D’altra banda, I'article 44.1 del mateix text legal, relatiu a les cessions
administratives, establix que, “la Generalitat adquirira la propietat dels béns i
drets patrimonials o demanials que li cedisquen altres administracions
publiques per a destinar-los a un Us public o a la prestacio de servicis publics
competéncia de la Generalitat”.

Per la seua banda I'apartat 2 del mateix precepte establix que “per a la
seua validesa la cessié administrativa de béns immobles i drets reals haura
d’acceptar-se per la Generalitat. La competéncia per a l'acceptacié correspon
al titular de la conselleria competent en matéria de patrimoni a proposta del
departament interessat, i I'acord sera notificat a I'administracio cedent i publicat
en el Diari Oficial de la Generalitat Valenciana”.

Per tot aix0, cal entendre que a I'hora de dur a te rme la cessio
d'immobles a favor de la Generalitat perqué els des tine a I'ls o servici
public propi de la seua competéncia com a administr acio territorial, el
mecanisme adequat que s’ha d'utilitzar és la mutaci 6 demanial i no la
cessio gratuita a qué fan mencio els arts. 79.2 TRR  Li110i 111 del RBEL.



Aixi mateix, podem mencionar la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de la Comunitat Valenciana de 25 de novembre de 2008, sentencia
nam. 1.166/2008 que establix “L’anterior tesi que se sustenta en el tenor literal
de l'art. 633 del Codi Civil ha de ser rebutjada, perqué a la cessio de béns que
ens ocupa li resulta d’aplicacio les normes contingudes en la Llei 33/03, de 3
de novembre de Patrimoni de les Administracions Publiques, i en la llei 14/03,
de 10 dabril de Patrimoni de la Generalitat Valenciana, per no poder
conceptuar-se com a donacié modal, i si com a negoci administratiu”.

CINQUENA.- En el suposit d’interrogar-se sobre si es pot exigir de les
Corporacions locals que instrumentalitzen les cessions a favor de la Generalitat
a través del mecanisme de la mutaciéo demanial, la resposta passa per tindre
en compte el que preveu la legislacié urbanistica i en la legislacié patrimonial
aplicable:

1. Urbanisticament, és el planejament el que determina I'ls o usos
concrets per a cada reserva de sol dotacional public i la seua alteracid requerix
la modificacio del pla o la mutacid6 demanial en els termes regulats
especificament en l'art. 59 de la LUV i 124 del ROGTU.

2. Des de l'Optica de la legislacié patrimonial, entenem que en estos
casos resulta aplicable la Llei de Patrimoni de la Generalitat i aixd per dos
raons:

2.1. L’administracié Local no esta alienant un bé de domini public —
gue per ministeri de la llei és inalienable—, sinG que esta donant-li el
desti previst en la llei: que eixe bé, de conformitat amb la seua afectacié
— desti escolar, palau de justicia, oficines, infraestructures, etc...— es
dedique a la prestacid d’'un servici o Us public per part de I'administracié
competent per a aixo, en el nostre cas la Generalitat.

2.2. Per conseguent, tractant-se d’'un negoci administratiu, per aplicacio
de l'art. 44 de la Llei Valenciana 14/2003, la legislacié aplicable resulta
ser l'autonomica i no la local; en este sentit cal interpretar I'habilitacio
continguda en la disposicié addicional 11 de la Llei 14/2003 on e terme
“podran” no actua com potestatiu sind6 com d’habilitacio per a poder
integrar l'actuaci6é a través de la mutaci6 demanial, perqué en la
legislacidé local no existix esta figura. La jurisprudencia del Tribunal
Suprem ha interpretat I'expressiéo “podran” no com a possibilitat que
s’atribuisca a I'interessat amb caracter potestatiu, sindé com a habilitacio,
“la decisié de dur a terme una actuacio, és una facultat, perd de decidir
dur a terme, ha de sotmetre’s als pressupostos establits legalment”, a
I'efecte poden consultar-se la sentencia del Tribunal Suprem 4 d’octubre



de 1995 o la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya
nam. 1394/2001, de 27 de desembre de 2001.

A la vista de les consideracions juridiques que antecedixen, cal assentar
les seguents,

CONCLUSIONS

PRIMERA.- Quant que es tracta de cessié de béns immobles de les
corporacions locals, a favor de la Generalitat Valenciana, a fi que esta els
destine a I'exercici de les seues competéncies, la legislacié aplicable és la Llei
14/2003, de 10 d’abril, de Patrimoni de la Generalitat, considerant-se que ens
trobem davant d’'un suposit de larticle 37, és a dir davant d’'una mutacio
demanial externa . Es tracta d’'una adquisicio per a un s public o prestacio
d’un servici public competencia de la Generalitat, negoci juridic public que no té
res a veure amb l'alienacio de béns patrimonials regulada en l'art. 79.2 de la
LBRL.

SEGONA.- La correcta aplicacio de la mutaci6 demanial, evita les
consequencies de les disfuncionalitats que se susciten amb l'art. 111 del RB,
que per descomptat no esta pensat per als béns d’Us o servici public.

TERCERA.- La diferéncia entre la mutacié demanial i la cessié que
resulta dels arts. 110 i 111 del RBEL no radica en els seus efectes, sind en la
naturalesa dels béns, domini public inalienable “versus” bé patrimonial
alienable, este ultim alienable per naturalesa.



ANNEX

Documentacié que s’ha de remetre per les corporacions locals per a
procedir a la tramitacié de I'acceptacio per part de la Generalitat

» Acord de la corporacio local relatiu a I'immoble objecte de cessio,
amb la seua identificacidé exacta. Tractant-se de béns de naturalesa
demanial d’acord amb el planejament urbanistic, que se cedixen a la
Generalitat per a ser destinats a un Us 0 servici public de
competencia autonomica, no és necessaria l'aportacié de la
documentacio assenyalada en els apartats d),e),f), de I'article 110 del
Reglament de Béns; no obstant aix0, és necessari citar I'article 37 de
la Llei 14/2003 de 10 d’'abril de Patrimoni de la Generalitat i la
disposicio addicional onze de I'esmentada Llei que regula la mutacio
demanial.

* Igualment haura de recollir-se en I'esmentat acord el compromis de
'ajuntament de procedir, a costa seua, a l'eliminacio de qualsevol
obstacle que puga impedir o dificultar 'execucié del projecte previst,
aixi com a dotar el terreny objecte de cessio de la urbanitzacio
necessaria perqué n’adquirisca la condicié de solar.

» Certificat en qué consten les circumstancies urbanistiques dels
terrenys indicant expressament que en son aptes per a aconseguir el
desti pretés.

 Nota simple informativa o certificat registral en que conste la
descripcio i titularitat de I'immoble lliure de carregues, gravamens i
servituds.

* Documentaci6 planimeétrica de 'immoble.

» Referencia cadastral, que indique, si és el cas, la part de la finca
objecte de cessio.

» Llicencia de segregacio o declaracio de la seua innecessarietat, en el
cas que esta haja d’efectuar-se.



