GOBERNANTZA, ADMINISTRAZIO o DEPARTAMENTO DE GOBERNANZA

DIGITAL ETA AUTOGOBERNU SAILA ADMINISTRACION DIGITAL Y
Araubide Juridikoaren AUTOGOBIERNO

Sailburuordetza Viceconsejerfa de Régimen Juridico
Lege Garapen eta Arau Kontrolerako Direccion de Desarrollo Legislativo y
Zuzendaritza Control Normativo

INFORME DE LEGALIDAD RELATIVO AL BORRADOR DE MEMORANDO
DE ENTENDIMIENTO ENTRE LA ADMINISTRACION GENERAL DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA DEL PA[S VASCO Y LA REGION DE EMILIA-
ROMARA (REPUBLICA DE ITALIA).

31/2025 IL — DDLCN
NBNC_PRO_2155/25_06

ANTECEDENTES

La Direccién de Servicios del Departamento de Industria, Transicion Energética
y Sostenibilidad ha solicitado de la Direccion de Desarrollo Legislativo y Control
Normativo, con fecha 7 de marzo de 2025, la emision del preceptivo informe de
legalidad en relacién con el borrador de la propuesta de memorando de

referencia.

Junto con la propuesta de memorando formulada en septiembre de 2024, obra
al expediente administrativo la elaboracion de memoria justificativa suscrita por
el Consejero del Departamento de Industria, Transicion Energética y
Sostenibilidad, informe del Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y
Cooperacion, la propuesta de acuerdo del Consejo de Gobierno de toma de

conocimiento y un informe emitido por la asesoria juridica departamental.

El presente informe se emite en virtud de lo dispuesto en el articulo 9.1.i) del
Decreto 18/2024, de 23 de junio, del Lehendakari, de creacién, supresion y
modificaciéon de los Departamentos de la Administracion General de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco y de determinaciéon de funciones y areas
de actuacion de los mismos, en relacién con lo prevenido en el articulo 13.2 del
Decreto 144/2017, de 25 de abril, del Servicio Juridico Central del Gobierno

Vasco.
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OBJETO

El objeto de la propuesta de memorando sometida a nuestra consideracion lo
constituye la suscripcién de éste, confirmando las intenciones de las partes, por
un lado, de consolidar y ampliar los contactos y la cooperacién existentes entre
los suscribientes, asi como el intercambio de buenas préacticas politicas y el
desarrollo y fomento de proyectos conjuntos en ambitos como la industria, la
innovacion, la competitividad, la sostenibilidad y la energia; y por otro lado, de
promover el desarrollo de las capacidades de las instituciones implicadas en

los &mbitos mencionados, con especial atencién a los modelos institucionales.

LEGALIDAD

En nuestro ordenamiento juridico, las declaraciones y los protocolos no son
mas que una declaracién de voluntad de cara a canalizar, en un futuro, los
contenidos recogidos en el mismo, no siéndoles de aplicacion las normas que
sobre los convenios se establecen en los articulos 47 a 53 de la Ley 40/2015,

de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante, LRISP).
En este sentido, el articulo 47.1 de la LRJISP dispone 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.
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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 formalizaciébn de compromisos juridicos concretos

y exigibles.

Los convenios no podran tener por objeto prestaciones propias de los
contratos. En tal caso, su naturaleza y régimen juridico se ajustara a lo previsto
en la legislaciéon de contratos del sector publico”.

En el mismo sentido, el articulo 54 del Decreto 144/2017, de 25 de abril, del

Servicio Juridico del Gobierno Vasco, establece lo siguiente:

“1.- A los efectos de este Decreto y de acuerdo con la ley, 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.

2.- En todo caso, no tienen la consideracion de Convenios los Protocolos
Generales de Actuacion o instrumentos similares que comportan meras
declaraciones de intencién 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.”

Es, por tanto, el caracter vinculante lo que distingue a una declaracion de

intenciones del convenio.

En el presente caso, el contenido de la propia propuesta evidencia que
estamos ante una mera declaracion de intenciones que adopta la
denominacion de memorando, instrumento que en el contexto internacional ha

sido definido como aquél cuyo objetivo es recoger la voluntad de sus
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signatarios de, en un futuro, llevar a cabo los pasos necesarios para coordinar
sus acciones en un determinado sentido o concretar unos compromisos desde
el punto de vista ético/moral que puedan llegar a suponer la futura

formalizacién de una transaccién o negocio internacional.

Se trata de acuerdos de colaboracion internacional sin contenido obligacional
para las partes, en los que, en el contexto de reparto competencial establecido
por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia y avalado por el Tribunal
Constitucional, se ha reconocido a las Comunidades Autbnomas capacidad
para su formalizacion, siempre que, a través de estos, la Comunidad Autbnoma
pretenda proyectar hacia el exterior una actividad inherente a su ambito

competencial.

El articulo 44 de la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros
Acuerdos Internacionales, reconoce, explicitamente, a las Comunidades
Auténomas la capacidad de promover y formalizar instrumentos de esta
naturaleza, que ha encajado en la figura de los acuerdos internacionales no

normativos.

Asimismo, el articulo 53 de la citada Ley prevé que las Comunidades
Auténomas podran establecer acuerdos internacionales no normativos en las

materias que sean propias de su competencia.

Desde el punto de vista del reparto competencial, las actuaciones que
incorpora el memorando, dirigidas a fomentar las relaciones de cooperaciéon y
el intercambio de practicas en las areas de industria, investigacion y desarrollo,
innovacion y competitividad, energia, sostenibilidad, capital humano y atraccion
de inversiones extranjeras, se insertan en los ambitos competenciales
atribuidos por el Estatuto de Autonomia a la Comunidad Auténoma del Pais

Vasco.

Conviene destacar, ademas, que la suscripcion no conlleva incremento de

gasto alguno.
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Los memorandos de entendimiento participan de la naturaleza de estos
acuerdos internacionales no normativos en la definicion y elementos que se
recogen en el articulo 2.c) de la Ley 25/2014, en cuanto a ese tipo de acuerdo
internacional que se define como aquel que “contiene declaraciones o
establece compromisos de actuacion de contenido politico, técnico o logistico,
y no constituye fuente de obligaciones internacionales ni se rige por el Derecho

Internacional”.

En cuanto a su tramitacion, el articulo 13.2 del Decreto 144/2017, de 25 de
abril, del Servicio Juridico del Gobierno Vasco, incluye entre los acuerdos que
deben someterse a informe de legalidad del Servicio Juridico Central, con
caracter previo a la toma de conocimiento por el Consejo de Gobierno, los

memorandos de entendimiento.

Igualmente, hemos de recordar que, como ya hemos dicho mas arriba,
conforme establece el articulo 47 LRJSP, los memorandos, en cuanto
incorporan meras declaraciones de intenciones sin contenido juridico o
normativo, no tienen el caracter de convenios, por o que no son exigibles las
reglas que dicho texto legal establece para su elaboracion y tramitacion, ni

tampoco las que se prevén en la Ley 25/2014.

Por otra parte, los memorandos, de acuerdo con el articulo 53.3 de la Ley
25/2014, “seran remitidos al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
antes de su firma para informe por la Asesoria Juridica Internacional acerca de
su naturaleza, procedimiento y mas adecuada instrumentacion segun el
Derecho Internacional. En particular, determinara sobre si dicho proyecto
deberia formalizarse como tratado internacional o como acuerdo internacional
administrativo. Para la emision de su informe, el Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion recabard cuantos otros juzgue necesario. El plazo

para la emision del informe sera de diez dias”.
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Dicho informe, tal y como determina el articulo 56.1 del Decreto 144/2017, se
canalizara a través de la Secretaria General de Accion Exterior, el cual habra
de ser incorporado al expediente con anterioridad a la suscripcion del acuerdo
internacional. Indicar que dicho informe fue emitido con fecha 23-4-2024 y ya

obra en el expediente.

Los memorandos no estan sometidos a la aprobacién por el Consejo de
Gobierno, al que Unicamente se remitiran para su conocimiento (articulo 55.3
Decreto 144/2017).

Finalmente, como prevé el articulo 48 de la ley 25/2014, “una vez firmado el
acuerdo internacional no normativo, se remitirA una copia del mismo al
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién para su inscripcién en el

registro administrativo de dichos acuerdos”.

ANALISIS DEL CONTENIDO DEL MEMORANDO DE ENTENDIMIENTO

Los compromisos de las partes recogidos en el clausulado, que de su
redaccion no se puede concluir que conlleven aportacion ni gasto econémico
alguno, no supondrian verdaderas obligaciones juridicas. Dichos compromisos,
para ajustarse a los que son propios de un acuerdo internacional no normativo,
deben tener como Udnica pretension el intercambio de experiencias e
informacion, y limitarse a enunciar propdsitos o intenciones de los participantes,

como sucede en el presente caso.

Ello no obstante, se aconseja que en el preambulo del Memorandum y pie de
firma se describan los comparecientes; y asimismo se sugiere la inclusiéon en el
preambulo de un “manifiestan” que identifique la base legal que posibilita su
suscripcion (referencia a los articulos 54.2 del Decreto 144/2017, 33.3 de la Ley
del Sector Publico Vasco y 47.1 de la Ley 40/2015).
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Se recomienda modificar el contenido del apartado 5, a fin de que se contemple
de forma separada la prevision relativa a los gastos (“clausula de neutralidad

financiera”) y la clatsula de no vinculatoriedad.

Se sugiere modificar la primera parte del apartado 9, reemplazdndose por una
simple indicacion de la fecha en la que los signatarios del “Memorandum of
Undestanding” (MOU o Memorando de Entendimiento o MdE) desean que
empieze a aplicarse. Por ejemplo: “El presente MdE se aplicara desde el dia de

su firma”.

Por ultimo, indicar que el texto del memorando prevé su suscripcion en sus
versiones en euskera, castellano e italiano, siendo que no consta en el
expediente, conforme advierte el informe juridico departamental, su version en
italiano, por lo debera recabarse y aportarse al mismo.

CONCLUSION

Sin perjuicio de las observaciones realizadas, se informa favorablemente la

propuesta del Memorando de Entendimiento que nos ocupa.

Este es el informe que emito y someto a cualquier otro mejor fundado en

Derecho.

En Vitoria-Gasteiz, a la fecha de la firma electrdénica.

717



