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115/2016 IL

ANTECEDENTES

Por el Director de Servicios del Departamento de Medio Ambiente y Politica Territorial se

solicita informe de legalidad sobre el proyecto de Convenio enunciado.

Al escrito solicitando la emision del informe se acompafia, ademas del texto del proyecto

de convenio la siguiente documentacion:

- Primera Propuesta de Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se autoriza la
suscripcion del Convenio de colaboracion entre la Administracién General de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, la Diputacién Foral de Bizkaia, el
Ayuntamiento de Bilbao y el Consorcio de Transportes de Bizkaia, para la
constitucion de la Autoridad de la Movilidad de Bizkaia.

- Primera Mmemoria econdmica-justificativa suscrita por el Vicecponsejero de
Traansportes.

- Informe emitido por la Asesoria juridica de la Direccion de Servicios del
Departamento de Medio Ambiente y Politica Territorial.

- Segunda Propuesta de Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se autoriza la
suscripcion del Convenio de colaboracion enunciado.

- Segunda Mmemoria econdmica-justificativa suscrita por el Viceconsejero de
Transportes.

- Tercera y definitiva Propuesta de Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se

autoriza la suscripcion del Convenio de colaboracion.
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El presente informe se emite en virtud de lo dispuesto en el articulo 5.1.b) de la Ley 7/2016, de 2
de junio, de Ordenacién del Servicio Juridico del Gobierno vasco, en relacién con lo previsto en
el articulo 6.1.h) del Decreto 20/2012, de 15 de diciembre, de creacién, supresién y modificacion
de los Departamentos de la Administracion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y de
determinacion de funciones y areas de actuacion de los mismos, en el articulo 13. a) del Decreto
188/2013, de 9 de abril, por el que se aprueba la estructura organica del Departamento de
Administracion Publica y Justicia, y en el numero 5 del apartado Primero del Acuerdo del

Consejo de Gobierno de 13 de junio de 1995.

LEGALIDAD

l.- Objeto y justificacion.

El proyecto de Convenio del Convenio de colaboracion sometido a nuestro andlisis tiene por
objeto la creacién de un érgano de cooperacion, denominado Autoridad de Movilidad de Bizkaia,
que se constituye con la finalidad de disponer de una estructura integrada por las Partes
suscribientes que se ocupe de la cooperacion interadministrativa a efectos de la puesta en
comun de las politicas publicas en materia de transporte en el Territorio Historico de Bizkaia,
promoviendo y facilitando el ejercicio coordinado de las potestades publicas por todas las

instituciones y entidades con competencias en materia de transportes.

Se menciona, como antecedente y justificacién de la iniciativa, la Ley 52003, de 15 de
diciembre, mediante la que se cre6 la Autoridad del Transporte de Euskadi, como drgano
superior consultivo y de coordinacién de la Administracién General de la Comunidad Autbnoma

del Pais Vasco en materia de ordenacion del transporte y sus infraestructuras.

En la citada Ley 5/2003 se prevé la "creacion de las Autoridades Territoriales del Transporte”
(articulo 14) y se indica que “la Autoridad del Transporte de Euskadi promovera, a iniciativa
propia o a instancia de los entes forales y locales interesados, la creacion de diferentes
Autoridades Territoriales del Transporte, las cuales adoptaran la figura juridica correspondiente,
mediante la celebracion de convenios de colaboracion entre las instituciones y entidades

competentes.



Dichas Autoridades Territoriales del Transporte tendran la naturaleza, objeto, funciones,
estructura, organizacion y financiacion que se establezcan en el instrumento de creacion de las
mismas (articulo 15) y desarrollaran sus funciones de acuerdo con los criterios basicos
emanados de la Autoridad del Transporte de Euskadi (articulo 16). En suma, la Ley no determina
la naturaleza juridica o las formulas de constitucion de las Autoridades Territoriales de
Transporte que, como se indica en el articulo 14, deberan responder a las determinaciones del

convenio de colaboracioén, fuente de su creacion.

La lectura de esta parte justificativa nos lleva a colegir que mediante el presente Convenio de
Colaboracion se crea un 6rgano que atenderd a esa finalidad, la de determinar la naturaleza,
objeto, funciones, estructura, organizacion y financiacion de esa futura Autoridad Territorial de

Transporte.

En este sentido, se hace referencia al programa de Gobierno de la X legislatura, en relacién al
Departamento de Medio Ambiente y Politica Territorial, que contempla como objetivo 2, en
materia de infraestructuras y transporte sostenible, la politica de transporte de personas y
mercancias, y como primera iniciativa recoge reforzar la coordinacién y el consenso de la politica
de transporte entre todas las Administraciones publicas implicadas, mediante el impulso de las

Autoridades Territoriales de Transporte en el ambito de la Autoridad del Transporte de Euskadi.

Asimismo, la Comisién de Obras Publicas y Transportes de las Juntas Generales de Bizkaia, en
su sesion de 26 de junio de 2014, aprob¢ el informe de la ponencia constituida al efecto, en el
que se concluia manifestar la voluntad de las Juntas Generales de Bizkaia de promover la
creacion de la Autoridad de Transporte de Bizkaia, con naturaleza cooperativa y colaborativa, a
fin de que las decisiones de ordenacion, planificaciéon y ejecucion en materia de transporte
publico sean debatidas en su seno y llevadas a cabo las decisiones oportunas adoptadas por

cada institucion responsable, conforme a la distribucién de competencias en la materia

A estas declaraciones de voluntades debe entenderse la referencia a la “voluntad de promover la
futura constitucion de la entidad juridica territorial del transporte cuya configuracion, en principio,
debiera asumir la forma juridica de consorcio, entidad de derecho publico de naturaleza
administrativa que asuma las funciones de planificacion y gestion de la movilidad en el Territorio
Histérico, atribuyéndole las potestades administrativas de articulacion, coordinacion y

cooperacion y, conforme al convenio e instrumento juridico que resulte de aplicacion, pueda, en
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Su caso, gestionar, en el ambito de los servicios de transporte del Territorio Historico de Bizkaia,

las actividades de competencia de las entidades que la integren”.

La parte justificativa finaliza con la expresa referencia a la necesidad de la constitucion de un
foro relacional de cooperacion, denominado Autoridad de Movilidad de Bizkaia (AMB), que
articule los mecanismos de participacion y cooperacion entre todas las administraciones
competentes. Un foro que adopte las iniciativas y promueva la adopcion de propuestas y
medidas correspondientes para la futura creacion del consorcio y, asimismo, entretanto se
constituya el mismo, pueda coadyuvar a la coordinacion de las competencias de las diferentes
administraciones, con respeto a sus titulos competenciales y a la planificacion global, integrada y
eficiente del sistema de transporte publico, atendiendo a los principios basicos de la politica de

movilidad sostenible.

2. Naturaleza y habilitacion competencial de las administraciones intervinientes

Estamos ante un convenio de colaboracion de los que venian previstos en el articulo 6 de la
anterior LRJPAC, y en la actualidad, una vez entrada en vigor, en la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante LRJSP), en el Capitulo VI del
Titulo Preliminar, y en concreto en el articulo 47.2.a), por lo que estan excluidos de la LCSP, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 4.1.c) del Texto Refundido de la Ley de Contratos del

Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre.

En cuanto a las competencias que ostentan las administraciones intervinientes, en el preambulo

del proyecto de Convenio se hace una pormenoriza exposicion de las mismas.

Asi, el articulo 10.32 del EAPV sefiala que corresponde a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, entre otras, la competencia exclusiva en materia de «ferrocarriles, transportes terrestres,
maritimos, fluviales y por cable, puertos, helipuertos, aeropuertos y Servicio Meteoroldgico del
Pais Vasco, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.20 de la Constitucion. Centros de

contratacion y terminales de carga en materia de transportes»

Asimismo, la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de «Relaciones entre las Instituciones Comunes
de la Comunidad Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios Histéricos» (LTH) establece

en su articulo 10 que «corresponden a las Instituciones Comunes de la Comunidad Autonoma
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las competencias de Legislacion, Desarrollo normativo, Alta Inspeccion, Planificacion y
Coordinaciéon en materia de Transportes Mecanicos por carretera, ejerciendo los Territorios
Histéricos las mismas facultades y con el mismo carécter que en el presente ostenta Alava,

dentro de su territorio, de acuerdo con los convenios vigentes con el Estado».

De conformidad con lo dispuesto en el referido articulo 10 de la LTH y de acuerdo con lo previsto
en la Ley Organica 5/1987, de 30 de julio, de delegacién de facultades del Estado en las
Comunidades Autonomas en relacion con los transportes por carretera y por cable, asi como en
virtud del Decreto 56/1985 de 5 de marzo, de traspaso de Servicios de las Instituciones
Comunes de la Comunidad Auténoma de Euskadi al Territorio Historico de Bizkaia en materia de
transportes, la Diputacién Foral de Bizkaia ostenta competencias en materia de transportes

mecanicos por carretera dentro de su territorio.

El Ayuntamientos de Bilbao ejerce, en los términos de la legislacion del Estado y de las
Comunidades Auténomas, competencias en materia de trafico, estacionamiento de vehiculos y
movilidad asi como del transporte colectivo urbano, conforme a lo que establece el articulo
25.2.g de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local. A su vez, el
articulo 26.1.d establece el transporte colectivo urbano de viajeros como servicio minimo
obligatorio, para aquellos Municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes. Por ultimo,
conforme a la Ley 2/2016 de 7 de abril de Instituciones Locales de Euskadi, entre las
competencias propias de los Municipios se establecen las de ordenacion, planificacion,
programacion, gestion, disciplina y promocion de los servicios urbanos de transporte publico de
personas que, por cualquier modo de transporte, se lleven a cabo integramente dentro de sus
respectivos términos municipales (articulo 17.1.18), cuyo ejercicio debera adecuarse al marco de

lo dispuesto en dicha ley y en la legislacidn que sea de aplicacién.

A su vez, el Consorcio de Transportes de Bizkaia, ente local con personalidad juridica propia,
tiene atribuidas determinadas competencias propias en materia de transporte conforme se
determina en el articulo 1.2 y conexos de la Ley 44/1975, de 30 de diciembre, sobre creacion de

dicho Consorcio.

3. Régimen juridico, procedimiento y contenido del Convenio.




Para examinar el contenido del Convenio, hemos de hacer previa referencia a los preceptos que

regulan su régimen juridico.

Asi, el articulo 48.3 de la LRJSP, como requisito para la validez de los convenios indica que la
“suscripcion de convenios debera mejorar la eficiencia de la gestion publica, facilitar la utilizacion
conjunta de medios y servicios publicos, contribuir a la realizacion de actividades de utilidad

publica y cumplir con la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

El articulo 49 de la LRJSP regula el contenido en estos términos:

Los convenios a los que se refiere el apartado 1 del articulo anterior deberan incluir, al menos,
las siguientes materias:

a) Sujetos que suscriben el convenio y la capacidad juridica con que actua cada una de las
partes.

b) La competencia en la que se fundamenta la actuacion de la Administracion Publica, de los
organismos publicos y las entidades de derecho publico vinculados o dependientes de ella o de
las Universidades publicas.

¢) Objeto del convenio y actuaciones a realizar por cada sujeto para su cumplimiento, indicando,
en su caso, la titularidad de los resultados obtenidos.

d) Obligaciones y compromisos econémicos asumidos por cada una de las partes, si los hubiera,
indicando su distribucion temporal por anualidades y su imputacion concreta al presupuesto
correspondiente de acuerdo con lo previsto en la legislacion presupuestaria.

e) Consecuencias aplicables en caso de incumplimiento de las obligaciones y compromisos
asumidos por cada una de las partes y, en su caso, los criterios para determinar la posible
indemnizacion por el incumplimiento.

f) Mecanismos de seguimiento, vigilancia y control de la ejecucion del convenio y de los
compromisos adquiridos por los firmantes. Este mecanismo resolvera los problemas de
interpretacion y cumplimiento que puedan plantearse respecto de los convenios.

g) El régimen de modificacion del convenio. A falta de regulacion expresa la modificacién del
contenido del convenio requerira acuerdo unanime de los firmantes.

h) Plazo de vigencia del convenio teniendo en cuenta las siguientes reglas:

1.° Los convenios deberan tener una duracion determinada, que no podra ser superior a cuatro

afos, salvo que normativamente se prevea un plazo superior.



2.° En cualquier momento antes de la finalizacion del plazo previsto en el apartado anterior, los
firmantes del convenio podran acordar unanimemente su prorroga por un periodo de hasta

cuatro afios adicionales o su extincion.

Por su parte, el articulo 50 enumera los tramites preceptivos para la suscripcion de convenios y
sus efectos, indicando que: “1. Sin perjuicio de las especialidades que la legislacién autondmica
pueda prever, sera necesario que el convenio se acomparie de una memoria justificativa donde
se analice su necesidad y oportunidad, su impacto economico, el caracter no contractual de la

actividad en cuestion, asi como el cumplimiento de lo previsto en esta Ley’.

Por otro lado, el Capitulo Il del Titulo Il de la misma ley, al regular las técnicas de cooperacién

en el marco de las relaciones interadministrativas establece:

Articulo 143. Cooperacion entre Administraciones Publicas.

1. Las Administraciones cooperaran al servicio del interés general y podran acordar de manera
voluntaria la forma de ejercer sus respectivas competencias que mejor sirva a este principio.

2. La formalizacién de relaciones de cooperacion requerira la aceptacion expresa de las partes,

formulada en acuerdos de 6rganos de cooperacion o en convenios.

Articulo 144. Técnicas de Cooperacion.

1. Se podréa dar cumplimiento al principio de cooperacion de acuerdo con las técnicas que las
Administraciones interesadas estimen mas adecuadas, como pueden ser:

a) La participacion en drganos de cooperacion, con el fin de deliberar y, en su caso, acordar
medidas en materias sobre las que tengan competencias diferentes Administraciones Publicas.
b) La participacion en 6rganos consultivos de otras Administraciones Publicas.

c¢) La participacion de una Administracion Publica en organismos publicos o entidades

dependientes o vinculados a otra Administracion diferente.

Asimismo y en relacion con la regulacion de los Convenios de Colaboracion con las Entidades
Locales, hemos de referir los articulos 55 y 57 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, contiene las siguientes disposiciones en materia de cooperacion:
“Articulo 55. Para la efectiva coordinacion y eficacia administrativa, la Administracion General del

Estado, asi como las Administraciones autonémica y local, de acuerdo con el principio de lealtad
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institucional, deberan en sus relaciones reciprocas:(...) €) Prestar, en el ambito propio, la
cooperacion y asistencia activas que las otras Administraciones pudieran precisar para el eficaz
cumplimiento de sus fareas.” Y el articulo 57 también sefiala: “1. La cooperacion economica,
técnica y administrativa entre la Administracion local y las Administraciones del Estado y de las
Comunidades Autonomas, tanto en servicios locales como en asuntos de interés comin, se
desarrollara con caracter voluntario, bajo las formas y en los términos previstos en las leyes,
pudiendo tener lugar, en todo caso, mediante los consorcios o los convenios administrativos que
suscriban. ... 2. La suscripcion de convenios y constitucion de consorcios debera mejorar la
eficiencia de la gestion publica, eliminar duplicidades administrativas y cumplir con la legislacion

de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.”

Por ultimo, la Ley 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi establece:

Articulo 100.— Convenios de cooperacion.
1.— Las entidades locales podran celebrar convenios de cooperacion, entre si o con el resto de
administraciones, para la mas eficiente gestion publica y con la finalidad de evitar o eliminar

duplicidades administrativas.

A nuestro juicio, y en cuanto al concreto contenido que incorpora la propuesta de Convenio,
hemos de indicar que en el tercer proyecto de Convenio se recogen las omisiones que habia
detectado el Informe juridico, asi se prevé en la clausula decimoprimera el seguimiento,
vigilancia y control de la ejecucion del presente convenio, y en la clausula decimotercera se

regulan las consecuencias del incumplimiento del mismo.

Asimismo, en el informe juridico se suscita la cuestion relativa a si la creacion del presente
drgano es congruente con los articulo 57.2 LBRL y el articulo 100 la Ley 2/2016, de 7 de abril, de
Instituciones Locales de Euskadi, al objeto de evitar la existencia de duplicidades y de
acumulacion de 6érganos con funciones equiparables, cuando en la ley de la Autoridad de

Transporte de Euskadi esta prevista la constitucion de foros y ponencias.

Como hemos expuesto en los antecedentes, y aunque no se diga de una forma expresa —
extremo que tal como menciona el informe juridico seria deseable se explicitara de forma mas
clara en la memoria justificativa del proyecto de convenio- la celebracion del presente convenio y

constitucion del citado 6rgano parece ser la fase de estudio previa a la constitucion de la
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Autoridad de Transporte de Bizkaia, Autoridad territorial que adoptara la figura juridica
correspondiente, mediante la celebracion de convenios de colaboracion entre las instituciones y

entidades competentes.

Pero esta Ultima prevision es logica pues hay un nucleo competencial foral y local que ha de
respetarse. En este sentido, el Dictamen de la Comision Juridica Asesora, recordaba que “debe
tenerse en cuenta que juridicamente, para que los entes forales y locales puedan crear dichas
Autoridades Territoriales, en el ambito de sus competencias, no es necesaria la intermediacion
de la AT (parrafo 192, DCJA 39/2003)

Por ello, siendo plenamente conscientes de que estamos en un ambito en el que la coordinacion
es esencial, tal como lo recodaba el mencionado dictamen 39/2003 de la COJUA, pues en
materia de transportes “se acentua la necesidad de una especifica coordinacion entre las
Administraciones interesadas” (parrafo 98), estimamos justificada una opcién por la celebracion

del proyecto de Convenio que se nos traslada.

En cuanto al procedimiento, se constata que el expediente cumple con los tramites preceptivos

sefialados en el articulo 50 de la Ley 40/2015 para la suscripcion de convenios.

Conforme a ello, la memoria justificativa analiza la necesidad y oportunidad (si bien, como hemos
sefialado, seria deseable una mayor explicacion de la opcién adoptada), su impacto econdmico —
ha de remarcarse que el convenio no tiene incidencia financiera-, el caracter no contractual de la

actividad en cuestion, asi como el cumplimiento de lo previsto en dicha Ley.

No obstante, como pone de manifiesto el informe juridico, no se ha incluido en el expediente
certificacion del acuerdo adoptado en el seno de la Autoridad del Transporte de Euskadi, que
resultaria preceptivo de conformidad con el art.5.1.5.f) de la Ley 5/2003, de 15 de diciembre, que
atribuye a dicho 6rgano, entre sus funciones de consulta, la de informar propuestas y acuerdos
de colaboracion de la Administracion General de la CAPV con otras Administraciones, cuando

tengan especial relevancia en materia de transportes.

Por otra parte, en lo que se refiere a la Administraciéon de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, la celebracién del citado Convenio debe ser autorizada por el Consejo de Gobierno en

tanto se celebra con un territorio historico -articulo 18.e) de la ley 7/1981, de Gobierno- que lo
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debe poner en conocimiento del Parlamento Vasco. Asimismo, el Consejo de Gobierno puede
facultar a la Consejera de Medio Ambiente y Politica Territorial para prestar su consentimiento en
nombre del gobierno (Norma 9?2 de las "Normas que determinan los Convenios que deben ser
autorizados por el Consejo de Gobierno y regulan la negociacion, tramitacién, inscripcion,
publicacién y seguimiento de los mismos, aprobados por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 9
de enero de 1996”).
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