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AL-DEST-IJU-031-2019 

 
INFORME JURÍDICO 

 
“AUTORIZACIÓN A LA MUNICIPALIDAD DE BUENOS AIRES, PARA                   

QUE DONE UN TERRENO DE SU PROPIEDAD A LA FUNDACIÓN                         
PRO CLÍNICA DEL DOLOR Y CUIDADOS PALIATIVOS DE BUENOS                

AIRES, PARA LA COSNTRUCCIÓN DE SU SEDE” 
 

EXPEDIENTE Nº 21.105 

I.-   RESUMEN DEL PROYECTO 

 
El proyecto de ley bajo estudio consta de tres artículos, los cuales pretenden 
autorizar a la Municipalidad de Buenos Aires, para que done un terreno de su 
propiedad, a la Fundación Pro Clínica Del Dolor y Cuidados Paliativos de Buenos 
Aires. 
 
Además, se establece que el bien donado se destinará exclusivamente a la 
Fundación Pro Clínica del Dolor y Cuidados Paliativos de Buenos Aires, para la 
construcción  de su sede. Y en caso de que la Fundación llegue a disolverse o el 
inmueble se destine a otro uso no autorizado en la presente ley, el bien donado 
volverá de pleno derecho a ser propiedad de la Municipalidad de Buenos Aires.  
 
Por último, se autoriza a la Notaría del Estado para que confeccione la escritura de 
donación y traspaso; asimismo a la Procuraduría General de la República para 
que corrija los defectos que señale el Registro Nacional. 
 
II.-   ASPECTOS DE FONDO  

 
2.1 Autorización Legislativa y Acuerdo Municipal 

 
Con fundamento en el Principio de Legalidad, consagrado en el artículo 11 de la 
Constitución Política y desarrollado en el mismo numeral de la Ley General de la 
Administración Pública, Nº 6227, de 2 de mayo de 1978 y sus reformas, los actos 
de la Administración deben estar debidamente regulados por norma escrita.  
 
La doctrina y la jurisprudencia al respecto han señalado, que la naturaleza de la 
autorización es de liberalización, de otorgamiento de permiso para que un 
municipio pueda, si lo considera pertinente, realizar el acto para el que se le ha 
otorgado el permiso.  
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Por lo tanto, no se trata de una disposición de acatamiento obligatorio o vinculante 
para el ente, sino facultativo y que persigue  la remoción de un obstáculo legal que 
imposibilita a las municipalidades disponer libremente de sus bienes, sin una 
norma de rango legal expresa que lo indique. 
 
En este sentido, el artículo 174 de la Constitución Política en lo que respecta a las 
municipalidades señala: 
 

“ARTÍCULO 174.- La ley indicará en qué casos necesitarán las Municipalidades 
autorización legislativa para contratar empréstitos, dar en garantía sus bienes o 
rentas, o enajenar bienes muebles o inmuebles”. 

 
Por su parte, el artículo 71, del Código Municipal, señala: 

“Artículo 71.-   La municipalidad podrá usar o disponer de su patrimonio mediante 
toda clase de actos o contratos permitidos por este Código y la Ley de contratación 
administrativa, que sean idóneos para el cumplimiento de sus fines. //Las 
donaciones de cualquier tipo de recursos o bienes inmuebles, así como la 
extensión de garantías a favor de otras personas, solo serán posibles cuando las 
autorice, expresamente, una ley especial. Sin embargo, las municipalidades, 
mediante el voto favorable de las dos terceras partes del total de los miembros que 
integran su concejo, podrán donar directamente bienes muebles e inmuebles, 
siempre que estas donaciones vayan dirigidas a los órganos del Estado e 
instituciones autónomas o semiautónomas, que a su vez quedan autorizadas para 
donar directamente a las municipalidades. //Cuando la donación implique una 
desafectación del uso o fin público al que está vinculado el bien, se requerirá la 
autorización legislativa previa. //Podrán darse préstamos o arrendamientos de los 
recursos mencionados, siempre que exista el convenio o contrato que respalde los 
intereses municipales. //A excepción de lo dispuesto en los párrafos anteriores, las 
municipalidades podrán otorgar ayudas temporales a vecinos y vecinas del cantón 
que enfrenten situaciones, debidamente comprobadas, de desgracia o infortunio. 
También, podrán subvencionar centros de educación pública, beneficencia o 
servicio social que presten servicios al cantón respectivo; además, las 
municipalidades podrán otorgar becas de estudio a sus munícipes de escasos 
recursos y con capacidad probada para estudiar. Cada municipalidad emitirá el 
reglamento para regular lo anterior.” 

Asimismo, sobre las autorizaciones para traspasar bienes municipales, este 
Departamento ha señalado la necesidad de que la misma esté fundamentada en 
un acuerdo municipal previo,  en atención a la autonomía de la que gozan las 
corporaciones municipales. Al respecto se ha indicado:  
 

“Requisitos de validez de las autorizaciones legislativas para enajenación de 
bienes inmuebles municipales// La corporación municipal expresa su 
voluntad por medio de los acuerdos del Concejo, los cuales son decisiones 
derivadas de un procedimiento de votación.//El artículo 13 inciso j) del Código 
Municipal señala: “Son atribuciones del Concejo:..“Proponer a la Asamblea 
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Legislativa los proyectos de ley necesarios para el desarrollo municipal, a fin de 
que los acoja, presente y trámite.  Asimismo evacuar las consultas legislativas 
sobre proyectos en trámite”. //Siendo que las autorizaciones  deben formularse 
como proyectos de ley, la iniciativa sobre éstas  debe partir del seno municipal 
mediante el acuerdo.1  //El artículo  71 del Código Municipal que desarrolla la 
reserva de ley del artículo 174  constitucional, dispone que la municipalidad 
podrá usar o disponer de su patrimonio mediante  toda clase de actos o 
contratos y que las donaciones de cualquier tipo de recursos o bienes 
inmuebles sólo serán posibles cuando las autorice expresamente una ley 
especial. //A la luz de este contenido, cabe sostener que en primer término la 

única entidad  autorizada legal y constitucionalmente para disponer de los 
recursos y bienes municipales, (su patrimonio) es la propia municipalidad a 
que pertenecen. La voluntad de disponer de los bienes inmuebles también es 
exclusiva del Concejo Municipal.//Consideramos que sostener la tesis, de que la 
aprobación de la autorización legislativa puede preceder al acto de decisión y 
expresión de la voluntad municipal en cuanto al bien que se pretende donar; 
resultaría contrario a la razón y al derecho. La donación es un acto reservado 
únicamente a quien ostenta el derecho de propiedad sobre el bien (la 
Municipalidad) por lo que si la autorización legislativa se da en forma previa y 
gratuita, ostenta un carácter tutelar que no obliga a la corporación municipal y por 
ende, no violenta su autonomía.//Resultaría atrevido y burdo, desde el punto de 
vista de la racionalidad técnica, pretender que las autorizaciones relativas a 
donaciones de bienes inmuebles municipales puedan generarse en el seno  de la 
Asmblea Legislativa. //Por su parte, la Procuraduría General de la República 
mediante Nº C-073-97 del  9 de mayo de 1997 señaló:.//“...Los alcances de estas 
leyes son los propios de las autorizaciones legales, es decir, son los de habilitar a 
la Administración para realizar un acto que, en principio, le está prohibido. En otras 
palabras, se remueve la imposibilidad de enajenar, de donar dichos bienes. En 
razón de su objeto, esas leyes autorizantes carecen de efectividad por  sí 
mismas, puesto que requieren, además de su emisión,  de la concurrencia de 
un acuerdo de la Institución respectiva en el sentido de aprobar la donación 
y en el cual se debe autorizar a su representante legal para que suscriba la 
escritura correspondiente”.//De lo anterior se colige que para que la donación de 
bienes tenga su efecto jurídico, el acuerdo municipal requiere del concurso de la 
ley autorizante. No obstante lo anterior, de ninguna parte podemos deducir que el 
acuerdo municipal deba ser  posterior a la emisión de  dicha autorización”.  2 (El 

resaltado y la negrita no son del original) 
 

                                            
1 La Sala Constitucional refiriéndose a aquellas autorizaciones que versan sobre impuestos municipales ha 
señalado: “No solamente  son constitucionales los tributos municipales que se originen en una  iniciativa del 
gobierno local. La jurisprudencia (V1631-91) lo que ha señalado claramente, es que existen servicios públicos 
que por su naturaleza, no pueden ser más que municipales y que se involucran en la definición que da el 
artículo 169 de la CP al señalar que “la administración de los intereses y servicios locales de cada cantón, 
estará a cargo del Gobierno Municipal”. Voto de la Sala Constitucional 4681-97 de las  catorce horas  con 
cuarenta y dos minutos del catorce de agosto de mil novecientos noventa y siete. 
2Oficio Nº CON 55-2006J de 04 de julio de 2006, redactada por la Licda. Rocío Cerdas, Sub-Directora del 
Departamento de Servicios Técnicos. 
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En virtud de lo anterior y para el caso que nos ocupa, el trámite legislativo es 
necesario, dado que se está donando a un ente privado, además se debe tomar 
en cuenta las limitaciones que se imponen. 
 
Asimismo, reiteramos la necesidad de que conste en el expediente legislativo, el 
acuerdo municipal requerido para darle trámite a esta autorización. El cual como 
información adicional fue tomado en la Sesión Ordinaria 120-2018 del Concejo 
Municipal de Buenos Aires, celebrada el día 27 de agosto del año 2018. 
 

2.2. Bienes del Estado  

 
Los bienes del Estado pueden clasificarse en bienes de dominio público y bienes 
de dominio privado. 
 
Los bienes de dominio público del Estado son llamados bienes demaniales o  
dominicales y están destinados al servicio de utilidad pública o a un uso público, de 
conformidad con lo establecido en los artículos 261 y 262 del Código Civil, Ley Nº 
63 del 28 de setiembre de 1887 y sus reformas, que al respecto señalan 
textualmente: 

 
“ARTÍCULO 261.- Son cosas públicas las que, por ley, están destinadas de un modo 
permanente a cualquier servicio de utilidad general, y aquellas de que todos pueden 
aprovecharse por estar entregadas al uso público. //Todas las demás cosas son 
privadas y objeto de propiedad particular, aunque pertenezcan al Estado o a los 
Municipios, quienes para el caso, como personas civiles, no se diferencian de 
cualquier otra persona”. 
 
“ARTÍCULO 262.- Las cosas públicas están fuera del comercio; y no podrán entrar 
en él, mientras legalmente no se disponga así, separándolas del uso público a que 
estaban destinadas.” 

 
La Sala Constitucional, en el Voto Nº 5976-93 ha definido las características de 
estos bienes de dominio público de la siguiente forma: 

 
“El dominio público se encuentra integrado por bienes que manifiestan, por voluntad 
expresa del legislador, un destino especial de servir a la comunidad, al interés 
público. Son llamados bienes dominicales, bienes demaniales, bienes o cosas 
públicas, que no pertenecen individualmente a los particulares y que están 
destinados a un uso público,  y sometidos a un régimen especial, fuera del comercio 
de los hombres. Es decir, afectados por su naturaleza y vocación. En consecuencia, 
esos bienes pertenecen al Estado en el sentido más amplio del concepto, están 
afectados al servicio que prestan y que invariablemente es esencial en virtud de 
norma expresa. Notas características de estos bienes, es que son inalienables, 
imprescriptibles, inembargables, no pueden hipotecarse ni ser susceptibles de 
gravamen en los términos de Derecho Civil y la acción administrativa sustituye a los 
interdictos para recuperar el dominio. Como están fuera del comercio, estos bienes 
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no pueden ser objeto de posesión, aunque se puede adquirir un derecho al 
aprovechamiento, aunque no un derecho a la propiedad, el permiso de uso es un 
acto jurídico unilateral que lo dicta la Administración, en el uso de sus funciones y lo 
que se pone en manos del particular, es el dominio útil del bien, reservándose 
siempre el Estado, el dominio directo sobre la cosa (...)"  

 
Por su parte, los bienes de dominio privado del Estado, son conocidos como 
bienes patrimoniales del Estado  y  son aquellos que pertenecen al Estado, sin 
embargo no concurren en ellos la circunstancia de la afectación a un uso o 
servicio público, están sujetos al régimen de derecho privado, de conformidad con 
lo dispuesto por el párrafo segundo del artículo 261 del Código Civil.  
 
2.3. Fundaciones  

 
De conformidad con el artículo 1 de la Ley N° 5338, Ley de Fundaciones, del 28 
de agosto de 1973, las fundaciones tienen la siguiente naturaleza jurídica: 
 

“Artículo 1º.- Reconócese personalidad jurídica propia a las fundaciones(*), como 
entes privados de utilidad pública, que se establezcan sin fines de lucro y con el 
objeto de realizar o ayudar a realizar, mediante el destino de un patrimonio, 
actividades educativas, benéficas, artísticas o literarias, científicas, y en general 
todas aquellas que signifiquen bienestar social.” 

 
En relación a la posibilidad de que las fundaciones puedan recibir donaciones, el 
artículo 18 señala lo siguiente: 

 
“Artículo 18.- Para que las fundaciones puedan recibir de las instituciones públicas 
donaciones, subvenciones, transferencias de bienes muebles o inmuebles o 
cualquier aporte económico que les permita complementar la realización de sus 
objetivos deberán cumplir los siguientes requisitos: 
 
a) Tener como mínimo un año de constituida. 
b) Haber estado activas desde su constitución, calidad que adquieren con la 

ejecución de por lo menos un proyecto al año. 
c) Tener al día el registro de su personalidad y personerías jurídicas. 

 
Los requisitos anteriores se verifican de la siguiente manera: 
 

 En cuanto al inciso a), se corrobora con la certificación del Registro 
Nacional del acta constitutiva de la Fundación inscrita el 14 de febrero de 
2013. 

 En relación al inciso b), se  verifica mediante el Informe de Labores adjunto 
con la descripción de los proyectos llevados a cabo desde la creación de la 
Fundación. 

 Respecto al inciso c), se corrobora por medio de las certificaciones emitidas 
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por el Registro Nacional adjuntas con este informe.  
 
2.4. Del Contrato de Donación 

 
La donación es un contrato jurídico gratuito traslativo de dominio que  requiere que 

el donante tenga no sólo la capacidad genérica para obligarse, sino también la de 

disposición del bien, y que el donatario tenga la capacidad general de goce que es 

inherente a toda persona desde su nacimiento y que acepte la donación.  Esto se 

encuentra regulado en el título XIII Código Civil. 

 

La donación es considerada nula cuando dependa solo de la voluntad del donador, 
no acepta cláusulas de reversión o de sustitución, y la única posibilidad para 
revocarla es por motivos de ingratitud, si el donatario denuncia o acusa al donador, 
su consorte, padres o hijos, o por cometer una falta grave contra la persona u 

honra del donador, su consorte, padres o hijos.  
 
III.-   ANALISIS DEL ARTÍCULADO 
 
Artículo 1.  

 
Autoriza a la Municipalidad de Buenos Aires, para que done a la Fundación Pro 
Clínica del Dolor y Cuidados Paliativos de Buenos Aires un terreno de su 
propiedad inscrito en el Registro Público de la Propiedad Inmueble, bajo el Sistema 
de Folio Real matrícula número 144050-000, cuya naturaleza indica es terreno 
para la agricultura. Además, indica los linderos, el área y número de plano catastro. 
 
Corroborada la cita de la cédula jurídica de la Municipalidad de Buenos Aires que 
se indica en el texto, con la información del Registro Nacional, la misma es 
conforme. 
 
Por su parte, las  citas consignadas de la finca según la matrícula de Folio Real, el 
área y el número de plano son correctas y corresponden plenamente a la 
información registral.  
 
En cuanto a la Fundación, encontramos que el nombre y la cédula jurídica son 
conformes con la certificación registral adjunta. 
 
Respecto de la naturaleza del terreno, según indica este artículo es terreno para 
agricultura, sin embargo, de acuerdo con la certificación literal del Registro 
Nacional, lo correcto sería “Proyecto Los Bachers Parcela 13 Terreno Para 
Agricultura”, por lo cual se sugiere se corrija.  
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Es menester indicar, que de acuerdo a la clasificación de los bienes del Estado, 
este terreno se ubica como bien patrimonial del Estado, no obstante, posee una 
limitación conforme al artículo 67 3  de la Ley N° 2825, Ley de Tierras y 
Colonización, misma que inició el 28 de noviembre de 2005 y vence hasta el 28 de 
noviembre de 2020. 
 
Artículo 2. 

 
Señala que el bien donado se destinará exclusivamente, a la Fundación Pro 
Clínica del Control del Dolor y Cuidados Paliativos de Buenos Aires, para la 
construcción de su sede.  
 
Al respecto es importante señalar que el destino que se impone al terreno donado 
constituye una limitación, cuyo plazo máximo podría ser de diez años de acuerdo 
con lo establecido en el artículo 292 del Código Civil. Pues limitar su uso por un 
plazo mayor sería despojar a la Fundación de su derecho de propiedad. 
 
Ahora bien, si los y las legisladoras quieren ir más allá de ese plazo decenal en 
aras de mantener el interés público que motivó la donación, es necesario que esa 
limitación quede expresamente estipulada en el articulado del proyecto, aspecto 
que haría que, necesariamente la iniciativa fuera votada por 38 votos, atendiendo a 
lo dispuesto por el artículo 45 de la Constitución Política, situación que la haría 
indelegable en una Comisión con Potestad Legislativa Plena. 
 
Este artículo también señala que en caso de que la Fundación donataria llegue a 
disolverse o el inmueble se destine a otro uso no autorizado en la presente ley, el 
bien donado volverá de pleno derecho a ser propiedad de la Municipalidad de 
Buenos Aires. Además, la Fundación no podrá traspasar, vender, arrendar no 
gravar de ninguna forma el terreno donado.  
 
Esta disposición constituye una cláusula de reversión, figura que nuestro 
departamento  consideró, en el oficio C-002-2004,  no es aplicable a las 

                                            
3 El beneficiario no podrá traspasar el dominio de su predio ni gravarlo, arrendarlo o subdividirlo sin 
autorización del Instituto, excepto que hayan transcurrido quince años desde la adquisición de la 
parcela y de que todas las obligaciones con dicho organismo estuvieren canceladas. Tampoco 
podrá, sin esa autorización y durante el mismo término, gravar las cosechas, semillas, animales, 
enseres, útiles o equipos necesarios para la explotación de la parcela, a menos que todas sus 
obligaciones con el Instituto estuvieren canceladas. Para autorizar el gravamen del inmueble se 
requieren cuatro votos conformes de la Junta Directiva. Será absolutamente nulo cualquier contrato 
que se celebre sin que se cumplan las disposiciones anteriores. Transcurridos los quince años y 
adquirido el derecho de propiedad, cualquier enajenación de parcela que, a juicio del Instituto, 
pueda producir la concentración o subdivisión excesiva de la propiedad, dará derecho a éste para 
adquirir la o las parcelas que se ofrezcan en venta por el precio que fijen los peritos nombrados por 
las partes, o por un tercero, en caso de discordia. Este tercer perito será nombrado por los otros 

dos expertos. El Registro Público tomará nota de las limitaciones a que se refiere este artículo.  
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donaciones, de acuerdo con el artículo 1396 del Código Civil que prohíbe 
expresamente esta clase de cláusulas.  
 
Artículo 3. 

 
Este artículo autoriza a la Notaría del Estado para que confeccione la escritura de 
donación y traspaso.  
 
Al respecto este  Departamento ha señalado en repetidas ocasiones lo siguiente: 

“El oficio de este Departamento número ST.242-2011 J, que es el informe 
jurídico del Proyecto de Ley de Autorización al Estado para Donar y 
Traspasar un Inmueble a Favor del Centro Agrícola Cantonal del Cantón de 
Acosta, Provincia de San José, expediente legislativo 18.092, indica lo 
siguiente://“[Se] Ordena a la Notaría del Estado realizar la escritura 
correspondiente con la exoneración de derechos de registro y timbres, salvo 
los municipales.//Este artículo también es técnicamente innecesario, pues ya 
la Ley Orgánica de la Procuraduría General de la República impone por 
mandato legal a este órgano del Estado, integrado entre otros por la Notaría 
del Estado, el deber de representar al Estado en los actos y contratos que 
deban formalizarse por escritura pública, con total exención fiscal, y el deber 
correspondiente de las oficinas y dependencias del Estado de tramitar sin el 
pago de tributos o derechos, todo acto o gestión realizado por este órgano 
(véase los artículos 3 inciso c) y el artículo 25 (…).//En consecuencia, lo que 
dispone este artículo 3º es algo que de todas maneras ya está dispuesto por 
el ordenamiento jurídico, y en concreto, por la Ley Orgánica de la 
Procuraduría General de la República, por lo que técnicamente es 
innecesario indicarlo de forma expresa.”//De más está decir que la donación 
de terrenos no es la actividad ordinaria de las municipalidades, por lo que el 
mandato legal para que la respectiva escritura se otorgue ante la Notaría del 
Estado, exonerada de toda clase de impuestos, timbres, derechos de 
inscripción y honorarios profesionales, no admite dudas según los artículos 
de cita.  //Son también de aplicación los artículos 15 de la Ley Orgánica de la 
Procuraduría General de la República, Nº 6815 de 27 de setiembre de 1982, 
8 del Código Municipal, Ley Nº 7794 de 30 de abril de 1998, y 20 de la Ley 
sobre Requisitos Fiscales en Documentos Relativos a Actos o Contratos, Nº 
6575 del 27 de abril de 1981.” 

En consecuencia, lo que se propone ya está dispuesto por el ordenamiento 
jurídico, en concreto, por la Ley Orgánica de la Procuraduría General de la 
República, en cuyo caso su indicación  de forma  expresa resulta innecesaria. 
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Además, autoriza a la Procuraduría General de la República para que corrija los 
defectos que señale el Registro. 
 
Es criterio de esta asesoría que dicha autorización para corregir los defectos 
registrales, permite darle a la notaría flexibilidad al confeccionar la escritura 
pública y sus eventuales correcciones.  
 
 
IV.-   ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO 
 

Votación  
 
El proyecto al contener una cláusula de reversión (limitación a la libre disposición 
del bien) requiere para su aprobación de una votación de las dos terceras partes 
del total de los miembros que integran la Asamblea Legislativa, de acuerdo a lo 
que establece el artículo 45 de la Constitución Política. 

Delegación 
 
La iniciativa NO puede ser objeto de delegación en una Comisión con Potestad 
Legislativa Plena atendiendo a lo dispuesto por el artículo 124 constitucional, dado 
que requiere de una votación de las dos terceras partes del total de los miembros 
que integran la Asamblea Legislativa, en amparo del artículo 45 de la Carta 
Magna..  
 

Consultas 
 
Obligatorias 
 

 Municipalidad de Buenos Aires 
 Instituto de Desarrollo Rural (INDER)  

 

V.-    NORMAS JURIDICAS VINCULADAS AL PROYECTO DE LEY 

 

Constitución Política  

 
 Artículo 11 en relación con el principio de legalidad.  
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Leyes  

 
 Ley General de la Administración Pública, Nº 6227, de 2 de mayo de 1978 y 

sus reformas 
 Código Civil, Ley Nº 63 del 28 de setiembre de 1887 y sus reformas 
 Ley N° 2825, Ley de Tierras y Colonización, de 14 de octubre de 1961 y sus 

reformas.  
 Ley N° 5338, Ley de Fundaciones, del 28 de agosto de 1973 y sus 

reformas.  
 Ley N° 7794, Código Municipal, de 30 de abril de 1998 y sur reformas.  

VI.-   ANEXOS 

 
 Certificación del Registro Nacional respecto a la propiedad a donar 

matrícula 144050-000. 
 Certificación del Registro Nacional de la cédula jurídica de la Fundación 

Pro-Clínica del Dolor y Cuidados Paliativos de Buenos Aires. 
 Certificación del Registro Nacional de la cédula jurídica de la Municipalidad 

de Buenos Aires. 
 Copia del Plano catastrado 945227-2004. 

 
 
 
 
 
 
Elaborado por: LFBM 
/*lsch// 28-1-2019 
C. Archivo 
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