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Zuzendaritza

INFORME DE LEGALIDAD EN RELACION CON EL CONVENIO DE
COLABORACION ENTRE LA ADMINISTRACION GENERAL DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE EUSKADI Y LA DIPUTACION FORAL DE
BIZKAIA PARA LA PRESTACION DE SERVICIO DE TRANSPORTE
ESCOLAR AL ALUMNADO DE ENSENANZAS POST-OBLIGATORIAS.
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I. ANTECEDENTES.

Por la Direccion de Gestion Econémica, del Departamento de Educacién, se ha
solicitado a la Direccion de Desarrollo Legislativo y Control Normativo la
emision de informe de legalidad respecto a la propuesta de convenio de
colaboracion entre la Administracién General de la Comunidad Autbnoma de
Euskadi y la Diputacion Foral de Bizkaia, para la prestacion de servicio de
transporte escolar al alumnado de ensefianzas post-obligatorias.

Se acompafia a la solicitud de emision de informe, la siguiente documentacion:

- Propuesta de convenio.
- Memoria técnica justificativa.

II. PRECEPTIVIDAD DEL INFORME LEGALIDAD EN EL CONVENIO DE
REFERENCIA.

Se emite el presente informe en virtud de lo dispuesto en el articulo 5-1° b) de
la Ley 7/2016, de 2 de junio, de Ordenacion del Servicio Juridico del Gobierno
Vasco, y en el articulo 13.1. b), del Decreto 144/2017, de 25 de abril, del
Servicio Juridico del Gobierno Vasco, al tratarse de un convenio que se
pretende suscribir entre la Administracién General de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco y otra Administracién Publica, como lo es la Diputacion Foral de
Bizkaia. En relacion ambos, con el articulo 7.1. i) del Decreto 18/2020, de 6 de
septiembre, del Lehendakari, de creacidn, supresion 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, y
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con el articulo 9.1.e) del Decreto 71/2021, de 23 de febrero, por el que se
establece la estructura organica y funcional del Departamento de Educacion.

lll. LEGALIDAD

1.- Objeto v justificacion.

El proyecto de convenio sometido a nuestro andlisis tiene su justificacion,
segun se explicita en la memoria técnica justificativa, en que el servicio publico
de transporte regular de uso general (Bizkaibus), existente en los municipios de
Ispaster, Mendexa, Amoroto y Gizaburuaga, resulta insuficiente para poder
atender las demandas de movilidad, del alumnado de ensefianzas post-
obligatorias, que acuden a los centros educativos que les corresponda, por el
itinerario establecido.

Segun se manifiesta, no esta previsto, en la actualidad, un refuerzo o
intensificacion de dicho servicio publico por su falta de viabilidad econdmica,
dada su consideracién de areas de baja densidad de poblacion y se considera
que, el servicio de transporte escolar organizado por el Departamento de
Educacién para el alumnado con derecho a este transporte, podria dar
respuesta a dicha demanda.

2.- Naturaleza y habilitacién competencial de las Administraciones
Publicas intervinientes.

El proyecto de convenio sometido a informe es un convenio de colaboracién de
los que estan contemplados en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico, en el Capitulo VI del Titulo Preliminar, y en
concreto en el articulo 47-2°a), dado que su objeto es el desarrollo de
actuaciones conjuntas con el fin de obtener una mejora del servicio de las
competencias que cada una de ellas tiene atribuidas.

En cuanto a las competencias que ostentan las Administraciones Publicas
intervinientes, asi como su capacidad para suscribir el proyecto de convenio,
se hace referencia a las mismas en los apartados primero y quinto de la parte
expositiva del proyecto de convenio resefiado.

La competencia material de esta Administracion General para suscribir un
convenio en materia de transporte escolar deriva de la competencia fijada en el
articulo 16 de Estatuto de Autonomia, en virtud del cual es de la competencia
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco la ensefianza en toda su extension,
niveles y grados, modalidades y especialidades.
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Dicha competencia se concreta, a su vez, en el articulo 10.1. a) del Decreto
18/2020, de 6 de septiembre, del Lehendakari, de creacion, supresion y
modificacion 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, correspondiendo las misma al Departamento de
Educacion.

En desarrollo del mencionado articulo 10.1.a) del Decreto 18/2020, de 6 de
septiembre, se aprobd el Decreto 71/2021, de 23 de febrero, por el que se
establece la estructura organica y funcional del Departamento de Educacion,
cuyo articulo 1 atribuye la competencia sobre la materia al mencionado
departamento, que la ejercerd bajo la direccién del Consejero o Consejera
correspondiente.

En consecuencia, tal y como recoge el Decreto 69/2015, de 19 de mayo, sobre
el transporte escolar del alumnado de los centros docentes publicos no
universitarios de la Comunidad Autobnoma del Pais Vasco financiado por el
departamento competente en materia educativa, también compete a esta
Comunidad Autonoma la materia relativa a los servicios educativos, entre ellos,
el servicio complementario de transporte escolar. Compete, igualmente, a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco el régimen de becas y ayudas con
fondos propios.

Por su parte, la Diputacion Foral de Bizkaia viene ostentando, histéricamente,
amplias competencias en materia de transportes por carreteras. Entre estas
competencias se encuentran las relacionadas con el transporte publico de
viajeros por carretera. El ejercicio de estas funciones estéd atribuido por el
Decreto Foral 133/2021, de 13 de octubre, al Departamento Foral de
Transportes y Movilidad Sostenible de la Diputacion Foral de Bizkaia.

Ambos departamentos, el Departamento de Educacion del Gobierno Vasco y el
Departamento Foral de Transportes y Movilidad Sostenible, son por tanto
competentes para promover el proyecto de convenio que se informa.

El proyecto de convenio estd excluido del &mbito de aplicacion de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (o LCSP), por la
gue se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero
de 2014. LCSP, de conformidad con el cumplimiento de los requisitos de
exclusién dispuestos en el articulo 6-1° de la misma.

3.- Procedimiento del Convenio.
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En materia procedimental referida a la celebraciéon de convenios de la
Administracion General de la Comunidad Autonoma de Euskadi, se considera
procedente mencionar los parametros de legalidad siguientes:

El Decreto 144/2017, de 25 de abril, del Servicio Juridico del Gobierno Vasco,
en su articulo 13 denominado "Emision de informes de legalidad dentro del
procedimiento de aprobacion de acuerdos o convenios que se suscriban por el
Gobierno Vasco", establece en su apartado 3:

"Dentro de los respectivos procedimientos en que es preceptivo, el informe de
legalidad se ha de requerir una vez obtenido el resto de dictamenes e informes,
excepto el informe de la Oficina de Control Econémico. Con la solicitud se ha
de remitir el expediente completo de la iniciativa de que se trate, en el que
basicamente debera constar una memoria resumen con el siguiente contenido:

a. Texto definitivo de la iniciativa objeto de Informe junto con el propio
informe juridico departamental.

b. Antecedentes normativos y jurisprudenciales evaluados o tenidos en
cuenta por el promotor de la iniciativa.

c. Informes que sean preceptivos por disposiciones legales, bien sean
emitidos por Organos colegiados, entidades que tienen la representacion
y defensa de intereses de caracter general o por otras Administraciones
publicas.

d. Consultas que puedan haberse formulado y otros datos de interés
para conocer el proceso de elaboracién del texto objeto de informe."

Por su parte el apartado 7 del mismo articulo establece:

"Serd competencia de las Asesorias juridicas de cada
departamento u organismo institucional la emision del correspondiente
informe juridico, asi como de la comprobaciéon de la adecuacion de los
Convenios referidos en el apartado anterior a lo previsto por la
legislaciéon vigente en materia de contratos con el sector publico."

El articulo 50.1 de la ley 40/2015 LRJSP establece como tramite preceptivo:

"...serd necesario que el convenio se acompafie 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."

Procede sefialar que en el presente caso no se ha dado cumplimiento ni a uno
solo de los requisitos establecidos por el mencionado articulo 13, ya que tan
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solo se han remitido una "Memoria técnica justificativa" del proyecto y el "texto
provisional® del convenio, y la memoria técnica justificativa tampoco da
cumplimiento a lo preceptuado por el articulo 50.1 de la Ley 40/2015 LRJSP.

Como no existe referencia alguna al posible impacto econdémico que pudiera
derivarse de la suscripcion del convenio, 0 en su caso a la inexistencia de
trascendencia economica del mismo, no es determinable si el proyecto de
convenio estara o no sujeto a informe de la oficina de Control econdémico.

4.- Régimen Juridico del Convenio.

Antes de examinar el contenido del Convenio, hemos de hacer previa
referencia a los preceptos que regulan su régimen juridico.

El articulo 47-1° de la Ley 40/2015 LRJSP recoge la definicion y los tipos de
convenio, manifestando que;

“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.”

Se afiade que, los convenios no podran tener por objeto prestaciones propias
de los contratos, pues en tal caso, su naturaleza y régimen juridico se ajustara
a lo previsto en la legislacion de contratos del sector publico, cuestion que no
acaece con el presente proyecto de convenio.

Asimismo, en el articulo 47-2° a) la Ley 40/2015 se determina que un tipo de
convenio de colaboracion son los:

“Convenios Interadministrativos firmados entre dos o mas
Administraciones Publicas, o bien entre dos o0 mas organismos publicos
0 entidades de derecho publico vinculados o dependientes de distintas
Administraciones Publicas, y que podran incluir la utilizacion de medios,
servicios y recursos de otra Administracion Publica, organismo publico o
entidad de derecho publico vinculado o dependiente, para el ejercicio de
competencias propias o delegadas.”

Asimismo, el articulo 48-1° de la Ley 40/2015 LRJSP, habilita la celebracion de
convenios, cuando dice:

“Las Administraciones Publicas, sus organismos publicos y
entidades de derecho publico vinculados o dependientes y las
Universidades publicas, en el ambito de sus respectivas competencias,
podran suscribir convenios con sujetos de derecho publico y privado, sin
que ello pueda suponer cesion de la titularidad de la competencia”.
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El mismo articulo en su apartado 3°, 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 Ley 40/2015, regula el contenido de los convenios 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
gue actia 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.

c) 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 imputacién concreta al presupuesto
correspondiente de acuerdo con lo previsto en la legislacién
presupuestaria.

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

f) Mecanismos de seguimiento, vigilancia y control de la ejecucién
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 modificacion del contenido del convenio requerira
acuerdo unanime de los firmantes.
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h) Plazo de vigencia del convenio teniendo en cuenta las
siguientes reglas:

1.° Los convenios deberan tener una duracion determinada,
gue 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.”

5.- Analisis juridico del contenido del proyecto de convenio.

El proyecto de convenio consta de titulo, apartado en el que se concretan las
partes 0 sujetos intervinientes, parte expositiva con 10 apartados y 7
estipulaciones o clausulas.

El primer apartado, relativo a la fijacibn de las autoridades legitimadas y
competentes por cada una de las partes actuantes, especifica que es el
Consejero de Educacion quien suscribe en nombre de la Comunidad
Auténoma de Euskadi, afirmando que lo hace "habilitado para actuar en el
presente acto en nombre y representacion de la Administracion General de la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco". Pero, teniendo en cuenta que el mero
nombramiento como Consejero de Educacion no le habilita para ello, deberia
especificarse cual es el origen de dicha habilitacion.

En lo que a la parte de la Diputacion Foral de Bizkaia se refiere, se especifica
el cargo del firmante y su titulo habilitante, pero no se concreta su identidad, la
cual si debe constar expresamente.

Por tanto, se considera que no cumple los requisitos establecidos en el articulo
49.1.a) de la Ley 40/2015 LRJSP

La parte expositiva del proyecto de convenio, que cuenta con diez apartados,
incluye una amplia explicacion de las razones que justifican adecuadamente la
celebracion del Convenio. Llama la atencion el apartado 3 porque, de la
redaccion del mismo, parece deducirse que la aprobacién del proyecto de
decreto al que hace referencia y, ni cuya redaccion provisional ni fase de
tramitacibn conoce quien suscribe, conllevaria la ampliacion del ambito
subjetivo de poblacion con derecho a transporte escolar, incluyendo en el
mismo los posibles beneficiarios del presente proyecto, por lo que, si este es el
caso, el plazo de cuatro afios prorrogables por otros cuatro que el proyecto
prevé, semeja ser innecesario y desmesurado.
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La parte dispositiva del proyecto remitido, relativa a las clausulas o
estipulaciones que se establecen, y donde deben concretarse los compromisos
gue se adquieren, asi como otros extremos relativos al régimen del convenio,
consta, como ya se ha dicho, de 7 clausulas.

En este sentido, para la descripcién del contenido del convenio, seguimos el
orden derivado del propio clausulado del mismo.

La clausula primera dedicada al objeto del convenio delimita como objeto del
mismo en su parrafo primero "el establecimiento de las bases de colaboracion,
gue posibiliten a los estudiantes de ensefianzas post-obligatorias la utilizacion
del servicio de transporte escolar siempre y cuando, por un lado, tengan
derecho al transporte escolar en los términos previstos por el Decreto 69/2015
Yy, por otro, residan en los municipios relacionados en el Anexo."

El derecho al transporte escolar corresponde, conforme al apartado 1 del
articulo 5 del mencionado Decreto, a quienes se encuentren matriculados "en
cualquiera de las ensefianzas a las que se refiere el articulo 1".

El articulo 1 delimita dichas ensefanzas:
"segundo ciclo de educacion infantil, educacién primaria y educacion
secundaria obligatoria”

Por tanto, los estudiantes de ensefianzas post-obligatorias, es posible que
residan en los municipios relacionados en el Anexo; pero, lo que no tienen, al
menos en este momento, es derecho al transporte escolar en los términos
previstos en el Decreto 69/2015, por lo que el objeto delimitado en el apartado
uno del proyecto parece ser intrinsecamente contradictorio.

El parrafo segundo prevé la remision de la prevision relativa a las plazas libres
existentes en los itinerarios.

Es de sefalar que dicho péarrafo establece una obligaciéon para el Gobierno
Vasco (la remisién de una prevision); pero en ningln momento se manifiesta
cual es el objetivo de dicha remision, ni las consecuencias que se derivan de
ello. Tampoco se especifica si la recepcion de dicha prevision por parte de la
Diputacion Foral tiene como consecuencia alguna obligaciéon para ella, ni lo
gue aconteceria caso de que dicha prevision fuera errénea.

Como posible cuestién adyacente, se plantea, por ejemplo, la del supuesto en
gue el numero de alumnos de ensefianzas post-obligatorias, en alguna de las
localidades del Anexo, fuera superior al de plazas vacantes en los vehiculos
que prestan actualmente el servicio. Ni en la memoria, ni en el proyecto de
convenio, se hace referencia al nimero de plazas libres ni al nimero de plazas
para las que pudiera existir demanda. Pero, si el escenario anteriormente
mencionado fuera posible, tal vez deberia valorarse la prevision de medidas
correctoras para dicho supuesto, lo que lleva a cuestionarse sobre la posible
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repercusion economica de dichas medidas correctoras y, en su caso, la
necesaria intervencion de la Oficina de Control Economico.

Lo cierto es que no acaba de percibirse el vinculo o nexo causal entre la
remision a la Diputacion Foral de una prevision de plazas vacantes del servicio
de transporte escolar que oferta el Departamento de Educacion vy, el que ello
posibilite a los estudiantes de ensefianzas post-obligatorias la utilizacion del
servicio de transporte escolar que oferta el propio Departamento, por lo que se
considera deberia valorarse el dar una nueva redaccion al objeto del convenio.

Ademas, tampoco se especifican en el proyecto las actuaciones a desarrollar
por la Diputaciéon Foral de Bizkaia para dar cumplimiento a dicho objeto y, con
la informacién aportada, no es posible determinar la existencia o no de
repercusiones econdmicas, por lo que consideramos que tampoco da
cumplimiento a los apartados c) y d) del Articulo 49.1 de la Ley 40/2015 LRJSP

La clausula segunda regula la Comisién de coordinacion y seguimiento.

En el apartado 1 establece que la misma "estard4 integrada por dos
representantes de cada institucion firmante". Por tanto, solo cabe concluir que
la Comisién estara integrada por cuatro personas.

El apartado 2 establece "Por parte del Departamento de Educacion, integraran
dicha Comision dos personas que, como vocales y como suplentes de las
vocales, sean designadas por el Departamento citado”. Procede decir que no
pueden integrar la Comisién "como vocales y como suplentes"”, sino que lo
haran en un concepto o en otro, por lo que cabe suponer que el Departamento
de Educacion designara a cuatro personas, dos vocales y dos suplentes.

La misma redaccion se utiliza referida a la Diputacién Foral, y resulta, cuando
menos, confusa, por lo que se considera que deberia revisarse.

Ademas, se considera que deberian especificarse los criterios con base en los
cuales se determinara la persona que debe fijar el orden del dia y dirigir las
reuniones de la Comisién, asi como la persona que levantara Acta de los
acuerdos adoptados en el seno de la misma.

En cuanto a las funciones recogidas en el apartado 3, en principio no hay nada
que objetar a las mismas. Unicamente sefialar que, a titulo de ejemplo, su
funcién de "Coordinar y proponer la planificacion de los servicios objeto del
presente Convenio" no va a poder desarrollarse correctamente si el convenio
realmente no recoge en sus clausulas las "bases de colaboracion" sobre las
gue pretende darse el servicio y la Unica obligacion recogida en todo el texto
del convenio es la de que el Departamento de Educacion remita una prevision
de vacantes a la Diputacion Foral, con no se sabe qué objetivo.
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Respecto de la clausula cuarta insistir en que, del clausulado del proyecto
remitido, a excepcion de la obligacion de designacién de los miembros de la
Comision de Coordinacion y Seguimiento, quien suscribe no puede discernir
ningun otro compromiso asumido por la Diputacion Foral de Bizkaia.

No hay objecion de legalidad a las clausulas quinta, sexta y séptima del
proyecto remitido.

V.- CONCLUSION

Se considera que el proyecto de convenio informado deberia ser sometido a
una profunda revisiéon conforme a las observaciones realizadas en el cuerpo de
este informe, el cual gustosamente someto a cualquier otro mejor fundado en
derecho.

En vitoria Gasteiz, al dia de la firma electrénica.
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