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INFORME DE LEGALIDAD RELATIVO AL MEMORANDO DE ENTENDIMIENTO RELATIVO
AL MARCO DE COLABORACION ENTRE EL DEPARTAMENTO DE DESARROLLO
ECONOMICO, MEDIO AMBIENTE Y SOSTENIBILIDAD DEL GOBIERNO VASCO, EL
DEPARTAMENTO DE DESARROLLO ECONOMICO, INNOVACION Y RETO DEMOGRAFICO
DE LA DIPUTACION FORAL DE ALAVA Y MERCEDES BENZ ESPANA, S.A.U. PARA
ACOMETER EL PROCESO DE TRANSFORMACION Y FORTALECIMIENTO DE LA
ESTRUCTURA PRODUCTIVA LOCAL PARA LA RECUPERACION POST-COVID CON BASE
EN LAS TRANSFORMACIONES TECNOLOGICO-DIGITAL Y ENERGETICO-CLIMATICA.,

21/2021 IL - DDLCN

|. ANTECEDENTES

Por el Departamento de Desarrollo Economico, Medio Ambiente y Sostenibilidad se ha
solicitado a la Direccion de Desarrollo Legislativo y Control Normativo la emision del preceptivo
informe de legalidad en relacién con el borrador del memorando de entendimiento de referencia
(en adelante MdE).

Se acompaiia a la mencionada solicitud la siguiente documentacion, en cumplimiento de lo
previsto en el apartado 3 del articulo 13 del Decreto 144/2017, de 25 de abril.

e Memoria justificativa de la iniciativa, suscrita por la Consejera de Desarrollo Econdmico,
Medio Ambiente y Sostenibilidad

¢ Informe juridico de la asesoria del Departamento.

e Texto del borrador del MdE

El presente dictamen se emite en virtud de lo dispuesto en el articulo 13.2 del Decreto
144/2017, de 25 de abril, del Servicio Juridico Central del Gobierno Vasco.

Il. OBJETO

El objeto del Memorando proyectado es, conforme estipula el apartado 4 intitulado
“proposito del MdE”, proporcionar un entorno adecuado para colaborar en la transformacion de la
estructura productiva local mediante el impulso al desarrollo y fortalecimiento de tres concretas
areas estratégicas principales en las que se identifican también tres diferentes @mbitos de
colaboracion, tal y como se definen en el apartado 5.
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Las partes que conforman este MdE, cuya naturaleza trataremos mas adelante, son dos
administraciones publicas, la Diputacién Foral de Alava y la Administracion General de la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco, y una entidad privada mercantil con forma de Sociedad
Andnima Unipersonal (S.A.U.), denominada Mercedes-Benz Espafia.

La memoria que acompafia al proyecto explica con detalle la necesidad y la oportunidad
de abordar este protocolo de colaboracion bajo la forma de Memorando de Entendimiento y
recoge también la motivacion, y los recursos —compromisos- que detenta cada una de las partes
y que se ponen al servicio de una finalidad comun.

Dicho objetivo comun podria resumirse en llevar a cabo los procesos de investigacion
para integrar los productos, las tecnologias, los materiales y los procesos productivos nuevos
relacionados con el vehiculo eléctrico, asi como apostar por la digitalizacién y conectividad de los
procesos productivos, la sostenibilidad medioambiental y la capacitacion de personal de los
diferentes perfiles profesionales requeridos en estos nuevos procesos.

En este sentido, resulta esencial, para comprender el alcance de este MdE, la
determinacion de las areas estratégicas y los &mbitos de colaboracidn en los que debe actuarse
dentro de cada area, porque sobre ellos han de pivotar los proyectos concretos que han de
plasmarse en acuerdos colaborativos especificos, para los cuales el MdE apunta ya una
metodologia —abierta- para su implementacion (apartado 5).

lll. LEGALIDAD

A.- Naturaleza juridica

Con independencia de que la iniciativa se adopta bajo el nombre de Memorando de
entendimiento, su naturaleza juridica se corresponde con un Protocolo General de Actuacion, de
conformidad con los términos que emplea en su definicién y caracteristicas el articulo 47.1 de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, cuando determina lo
siguiente:

“Son convenios los acuerdos con efectos juridicos adoptados por las Administraciones Publicas,
los organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes o las
Universidades publicas entre si o con sujetos de derecho privado para un fin comun. No tienen la
consideracion de convenios, los Protocolos Generales de Actuacion o instrumentos similares que
comporten meras declaraciones de intencion de contenido general o que expresen la voluntad de
las Administraciones y partes suscriptoras para actuar con un objetivo comun, siempre que no
supongan la formalizacion de compromisos juridicos concretos y exigibles.”

La diferencia entre los convenios y los protocolos de actuacion, segun la definicion que
de los mismos hace la Ley 40/2015, de 1 de octubre, radica en que los primeros comportan
derechos y obligaciones con efectos juridicos exigibles, y los segundos carecen de ellos.

En este mismo sentido se pronuncia el articulo 54.2 del Decreto 144/2017, de 25 de
abril, del Servicio Juridico del Gobierno Vasco, cuando establece que “no tienen la consideracion
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de convenios, los Protocolos Generales de Actuacion o instrumentos similares que comporten
meras declaraciones de intencion de contenido general o que expresen la voluntad de las
Administraciones y partes suscriptoras para actuar con un objetivo comun, siempre que no
supongan la formalizacién de compromisos juridicos concretos y exigibles”.

Los atributos que confirman dicha naturaleza juridica se desprenden manifiestamente del
propio clausulado, cuando en el apartado 4 dispone que:

“El presente MdE no crea obligaciones ni compromisos juridicos entre las partes.
Tampoco tiene por objeto permitir a ninguna de las partes obligar o asumir la obligacion de
aportar recursos financieros’.

Asimismo, se confirma esta conclusién cuando contempla que la generacién de
derechos y obligaciones juridicamente exigibles provendra de la suscripcion de acuerdos de
colaboracion especificos en torno a proyectos concretos en las areas y ambitos establecidos, tal
y como acoge el Ultimo parrafo del apartado 4.

B.- Ambito competencial y funcional.

En cuanto a la competencia que corresponde a la participacion de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco (CAPV), procede sefialar que la misma viene recogida en el Decreto
18/2020, de 6 de septiembre, del Lehendakari, de creacion, supresion y modificacién de los
Departamentos de la Administracion de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco y de
determinacion de funciones y areas de actuacion de los mismos, que podria encuadrarse en
varios apartados, tales como los a) y b) del articulo 8.1.

Se echa de menos que el informe juridico o la memoria justificativa sitle adecuadamente
y concrete qué competencias se ejercitan en la puesta en marcha de un acuerdo de voluntades
de esta naturaleza.

Debe sefialarse una advertencia respecto de los sujetos que suscriben el convenio y que
hace incorrecto hablar de un convenio entre un concreto Departamento de la Administracion
General de la CAPV y otros. En nuestro caso, habra de citarse como sujeto que suscribe el
convenio a la Administracion General de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, en cuanto es
a la que se atribuye personalidad juridica unica.

En cambio, si puede ser adecuado mencionar a lo largo del clausulado del convenio los
concretos organos o Departamentos que deberan realizar las actuaciones que dicho convenio
prevé.

La parte expositiva del borrador (en este caso, el apartado “Antecedentes”), deberia
disponer acerca de la competencia que habilita a las partes, singularmente a las
administraciones publicas intervinientes, para la suscripcion del presente MdE, en funcién de las
responsabilidades que legalmente ostenta cada una sobre el ambito material concernido.

C.- Requisitos de tramitacion y suscripcion
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En primer término, cabe sefialar que el articulo 55.3 sefiala que compete al Gobierno
Vasco tener conocimiento de la suscripcion de los Protocolos Generales. De conformidad con
esta prevision, determina el articulo 57.2 que ello requerira “dnicamente la remision al Consejo
del Texto definitivo negociado y suscrito”.

De la redaccion del articulo 56 se desprende que los Protocolos Generales de Actuacion
0 los instrumentos similares, como el que nos ocupa, seguiran la misma tramitacién que los
convenios de colaboracidn, en cuanto se sujeta a tres fases de negociacion.

Del apartado 2 del art. 56 se deriva que el texto definitivo deberia contener clausulas que
regulen expresamente el régimen de vigencia, las prorrogas, la denuncia y la resolucién. Desde
esta perspectiva, el texto es ajustado a la norma reglamentaria.

Respecto de la suscripcion, la regla general es la que dispone el articulo 62.1 que sefiala
que “La manifestacion del consentimiento y suscripcion de los Convenios en nombre de la
Comunidad Auténoma se realizara por el Lehendakari, salvo que el Gobierno Vasco faculte
expresamente a otra autoridad”.

El apartado 2 establece una excepcion cuando la otra u otras partes intervinientes sean
‘particulares o entidades constituidas bajo forma privada de personificacion”, en cuyo caso
“podran ser firmados por los 6rganos de los departamentos a los que las normas de estructura
organica y funcional les atribuyan dicha facultad o la competencia en la materia objeto del
convenio”. Sin embargo, dado que en el MdE que nos ocupa no sélo participa una entidad
privada, sino otra administracion, no se le aplica dicha salvedad. Esto nos lleva a que deba ser
firmado por el Lehendakari, que es quien detenta la competencia originaria, salvo que éste
faculte a otra autoridad, cuya autorizacion no figura en el expediente de tramitacion.

El articulo 64 dispone sobre la entrada en vigor, que sera la que establezca el MdE. La
cual, en ningun caso puede ser anterior a la fecha de su firma, tal y como dispone también el
apartado 8.

Considerando que el instrumento proyectado carece de afectacion a los derechos y
obligaciones de la ciudadania de la CAPV, no procede su publicacion en el BOPV (articulo 65).

D.- Andlisis del borrador.

En lo que se refiere a la estructura del proyecto, vemos que establece un total de 12
apartados, si bien los apartados 1, 2 y 3 son mas propios de una parte expositiva y, el resto, se
encuadrarian mejor en la parte dispositiva que comenzaria con la descripcidn del objeto que, en
este caso, se ha denominado “propdsito”.

La configuracion de la estructura que acoge este instrumento no esté sujeta a ninguna
prescripcion obligatoria, si bien la sugerencia realizada responde a un modelo comunmente
aceptado y razonable de presentacion, que nos parece pertinente poner de manifiesto.

En lo que respecta al contenido de las estipulaciones, nos detendremos en las
siguientes:
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1.-El apartado 5 determina que se instrumentaran acuerdos especificos para establecer los
términos concretos de la colaboracién en proyectos concretos relacionados con las areas y
ambitos previamente establecidos, y se dice también que estos acuerdos “seran anexados
individualmente al presente MdE".

El hecho de que los citados acuerdos se anexen a este MdE, no altera la realidad
juridica de que dichos acuerdos/convenios se refieren a los que regula el articulo 47.1 de la Ley
40/2015, en tanto traen consigo la constituciéon de derechos y obligaciones exigibles. Por ello, y
aunque formalmente deriven del MdE, estan plenamente sometidos a las prescripciones legales
y reglamentarias que determinan su contenido, tramitacion, y suscripcion, en consonancia con tal
naturaleza juridica.

2.- El apartado 7 establece un amplio y detallado régimen de confidencialidad referido a la
informacidn que pueda manejarse en la implementacion del MdE y establece limites y requisitos
a su divulgacion.

Si bien no nos corresponde analizar el contenido que pueden determinar con libertad los
suscribientes, si nos merece una reflexion la disposicion del Ultimo parrafo que establece una
vigencia de este apartado de 10 afios adicionales a la terminacion de la vigencia del MdE.

Es cierto que una vigencia prorrogada para este tipo de clausulado es habitual y no
conlleva tacha de legalidad alguna. Ahora bien, dado que el cumplimiento de este régimen no
deriva en obligacion exigible, y sus efectos no se transmiten sin mas a los convenios que se
firmen después, su eficacia carece de virtualidad real. Por ello, seria aconsejable reproducir su
contenido y la vigencia prolongada que lleva aparejada en cada uno de los convenios venideros
para dotarla de consecuencias juridicas tangibles.

3.- El ultimo parrafo del apartado 8 dedicado a la “duraciéon” regula la prorroga tacita —
automatica- por sucesivos periodos anuales, lo que denota la posibilidad de prorrogas
indefinidas.

El articulo 56.3 regula la posibilidad de acordar expresamente la prérroga tacita o
automatica “siempre que existan disponibilidades presupuestarias y que su importe no deba ser
autorizado por el Gobierno Vasco, cuando estuviera expresamente prevista en el articulado”, y
vemos que estos requisitos se ajustan claramente al proyecto que nos ocupa.

El mismo articulo afiade que “Las clausulas que autoricen este tipo de prorrogas tacitas
0 automaticas exigiran, como requisito previo a su formalizacion, informe preceptivo del
departamento y de la Oficina de Control Econémico”, si bien no creemos que deba aplicarse en
este caso, en el que no se exige la aportacién de recursos financieros por ninguna de las partes.

Respecto de las prérrogas indefinidas, no encontramos razones que impidan dicha
disposicion en tanto la duracion solo esta limitada legalmente para los convenios de colaboracion
amparados por el art. 47.1 Ley 40/2015.

4 - El contenido del apartado 9 nos sugiere las siguientes observaciones.
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Encontramos que el primer parrafo reitera la determinacion de la duracion que ya recoge
el apartado 8 y, en tal sentido, resultaria innecesaria. Por otro lado, no seria apropiado sefialar el
término “deberes y obligaciones” en tanto es un lenguaje que denota exigibilidad juridica y que,
como sabemos, no aplica. Seria mas correcto hablar de “compromisos”, tal y como se hace en el
apartado 6.

Asi mismo, estimamos que la primera causa de terminacion del MdE seria la expiracion
del plazo de duracion —sin prorroga- y ésta no se contempla.

5.- El apartado 10 se remite a la legislacion espafiola para su interpretacion, si bien creemos
mas adecuado referirse al ordenamiento juridico vigente por ser mas amplio e integrador.

El parrafo segundo acoge una clausula de sometimiento a los juzgados y tribunales de
Vitoria-Gasteiz cuya virtualidad es muy limitada o casi inexistente, dada la naturaleza del
instrumento que se suscribe. Ahora bien, para que resulta efectivo sera pertinente que se
incorpore a las clausulas de los convenios que se vayan firmando en el futuro anexados a este
MdE.

Para finalizar, Unicamente, cabe apuntar dos cuestiones sobre las que no se ha
dispuesto y cuya inclusiéon sugerimos. Por una parte, la constitucion de una comisién de
seguimiento que analice el grado de implementacion de los compromisos adquiridos o facilite la
solucién de discrepancias, entre otras funciones que se dejan al arbitrio de los participantes. Por
otro lado, regular la posibilidad de modificacion del clausulado, sometiéndolo a los requisitos que
se considere convenientes (unanime y expreso, por ejemplo).

IV. CONCLUSION

En resumen, el informe es favorable, considerando que carece de contenido econémico,
asi como de compromisos juridicos concretos y exigibles.
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