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GOBERNANTZA PUBLIKO ETA o DEPARTAMENTO DE GOBERNANZA

AUTOGOBERNUA SAILA PUBLICA Y AUTOGOBIERNO
Araubide Juridikoaren Viceconsejeria de Régimen Juridico
Sailburuordetza Direcci6n de Desarrollo Legislativo y
Lege Garapen eta Arau Kontrolerako Control Normativo

Zuzendaritza

INFORME DE LEGALIDAD SOBRE EL CONVENIO DE COLABORACION ENTRE LA
ADMINISTRACION GENERAL DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE EUSKADI, LA
DIPUTACION FORAL DE BIZKAIA, TUBACEX, S.A, TUBOS REUNIDOS, S.A., AMPO
S.COOP, VICINAY MARINE, S.L. Y LA FUNDACION EIC ENERGY ADVANCED
ENGINEERING FUNDAZIOA, PARA LA CREACION, PUESTA EN MARCHA, DESARROLLO
Y SOSTENIMIENTO DE SERVICIOS TECNOLOGICOS EN INGENIERIA AVANZADA PARA
EL SECTOR ENERGETICO, QUE SE OFRECERAN EN LAS INSTALACIONES DEL EDIFICIO
EQUIPADO SITUADO EN EL PARQUE TECNOLOGICO DE EZKERRALDEA/ MEATZALDEA.

52/2021 IL - DDLCN

ANTECEDENTES

Por la Direccion de Desarrollo Legislativo y Control Normativo del Departamento de Gobernanza
Publica y Autogobierno, se emite el presente informe en virtud de lo dispuesto en el articulo 5 de
la Ley 7/2016, de 2 de junio, de Ordenacion del Servicio Juridico del Gobierno Vasco y en el
articulo 13 del Decreto 144/2017, de 25 de abril, del Servicio Juridico del Gobierno Vasco. En
relacién ambos con el articulo 7.1.i) del Decreto 18/2020, de 6 de septiembre, del Lehendakari,
de creacion, 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 con el articulo 15.1.a) del Decreto 8/2021, de 19 de enero, por el que se establece
la estructura orgénica y funcional del Departamento de Gobernanza Publica y Autogobierno.

Junto con la solicitud, se acompafia el proyecto de convenio a informar, el informe juridico
departamental, memoria justificativa y econdémica y borrador del acuerdo del Consejo de
Gobierno que apruebe el mismo.

LEGALIDAD

A efectos de evitar reiteraciones, no se va a incidir en aspectos ya analizados en el informe
juridico departamental asi como en la memoria justificativa departamental, excepto si hay alguna
discrepancia que indicar, aclaraciones que el Departamento ha de realizar o cuestiones que no
se hayan analizado.

Asimismo, resulta fundamental hacer referencia al hecho de que, desde esta Direccion, ya se
emitio Informe de Legalidad respecto del “Convenio de colaboracion entre la Administracion
General de la Comunidad Auténoma de Euskadi, la Diputacion Foral de Bizkaia, Tubacex, SA,
Tubos Reunidos, SA, AMPO S. COOP, Vicinay Marine, SL, y la Fundacion EIC Energy
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Advanced Engineering Fundazioa, para la creacion, puesta en marcha, desarrollo y
sostenimiento de servicios tecnolégicos avanzados en OIL&GAS en las instalaciones del edificio
equipado situado en el Parque Tecnoldgico de Ezkerraldea/Meatzaldea”, registrado como
Informe de Legalidad 3/2020 DDLCN - IL con nimero de expediente NBNC_CCO_4529/19 03.

El borrador de convenio que entonces informamos es sustancialmente igual al que nos ocupa,
con la unica diferencia de que aquél regula la prestacion de servicios de OIL&GAS vy, éste, los
que han venido a llamarse “servicios tecnoldgicos en ingenieria avanzada para el sector
energético”. Pero desde una perspectiva puramente juridica se trata de convenios homoélogos.

Por consiguiente, resulta inexorable referirnos al mencionado Informe de Legalidad 3/2020
DDLCN - IL toda vez que todos los comentarios y conclusiones plasmadas en el mismo
son plenamente aplicables al borrador de convenio respecto del que se solicita el
presente Informe de Legalidad. Ello, sin perjuicio de que en el presente Informe se traigan a
colacion unicamente algunas de las mas relevantes, con el objetivo Unico de no reiterarnos en
cuestiones previamente informadas.

1.- Una de las circunstancias, que destacan del borrador de convenio, es que algunas de las
clausulas estan redactadas desde la optica de la Diputacion Foral de Bizkaia (en adelante,
“DFB"), como si fuera la unica Administracion Publica participante.

A este respecto, podemos poner como ejemplo el ultimo parrafo de la clusula quinta, los dos
ultimos pérrafos de la clausula duodécima o los parrafos dedicados a las normas de liquidacion
del punto 3 de la clausula decimosexta.

2.- En relacion con la competencia, para evitar reiteraciones, nos debemos remitir expresamente
a lo ya comentado a este respecto por el citado Informe de Legalidad 3/2020 DDLCN - IL, toda
vez que en el presente caso nos encontramos ante las mismas dudas competenciales respecto
de la posicion adoptada por la DFB en el proyecto de convenio que nos ocupa (para una mejor
referencia, paginas 2 a 6 del Informe de Legalidad 3/2020 DDLCN - IL).

3.- El proyecto de convenio objeto de informe se desarrolla, en general, conforme a los principios
de cooperacion y colaboracion de las Administraciones publicas de la Ley 40/2015.

No obstante lo anterior, resulta necesario sefialar que en algunos puntos cabria entender que el
borrador de convenio incurre en excesos, con infraccion del articulo 141.1. a) de la menciona
Ley 40/2015:

1. Las Administraciones Publicas deberan:

a) Respetar el ejercicio legitimo por las otras Administraciones de sus competencias.

[]

Y ello, dado que aun siendo la materia competencia exclusiva de la Administracion Autonoma (a
este respecto punto 2 del presente informe y, a su vez, la remision realizada a lo comentado en
el Informe de Legalidad 3/2020 DDLCN - IL), sin embargo, la coordinacion parece pasar a un
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segundo plano, especialmente, ante la colaboracion y cooperacion prestada por DFB que, en
algunas cuestiones y en algunos casos, parece estar ejercitando una competencia de
investigacion cientifica y técnica que formalmente no ostenta y, ademas, en exclusiva. A este
respecto resulta necesario referirnos al parrafo primero de la clausula cuarta:

[...] todas las partes firmantes colaboran en las funciones de control que al efecto lleven
a cabo las administraciones publicas firmantes, [...]

La redaccion resulta cuanto menos confusa: las administraciones y las partes privadas colaboran
en el control, y las administraciones llevan a cabo funciones de control. Esas funciones, sin
mayor especificacion, deben entenderse como de control mutuo. Esto es, literalmente y de por
si, también implica que en ultima instancia la DFB ejerza el control, que eventualmente pudiera
proyectarse sobre la Administracion Auténoma. Y ello, a pesar de que es a esta Ultima a la que,
por detentar la competencia segln el Estatuto de Autonomia, corresponde la coordinacion,
conforme el Real Decreto 3/2009, de 9 de enero.

Por su lado, el control que la Administracion Autdnoma ejerce sobre DFB (que si le corresponde
conforme al referido Real Decreto 3/2009), puede ser previo o a posteriori.

El que pueda ser a posteriori pugna con la eficacia y eficiencia, por los problemas que puede
presentar a efectos de la nulidad y anulabilidad de las actuaciones, y por el eventual
reconocimiento de derechos de terceros de buena fe, siendo, en consecuencia preferible un
control previo, preventivo, antes de que la DFB realice actuaciones o dicte resoluciones, con
consecuencias juridicas no previstas.

A este respecto, cabe resaltar el segundo péarrafo del primer apartado de la clausula cuarta,
respecto del acuerdo entre ambas Administraciones sobre la seleccidn del Gestor Tecnoldgico.
Aunqgue en primera instancia dice ser el resultado del ejercicio de la “cooperacion” entre ambas
administraciones, conforme al convenio este nombramiento corresponde en ultima instancia “al
ente foral”. En ese papel a la postre preponderante de la DFB sobre la figura del Gestor
Tecnoldgico abundan otros aspectos que, mas alla de quien lleve a cabo el nombramiento, se
refieren al mismo en el convenio: no consta que la Administracion Autonoma ejerza ninguin
control preventivo, mediante la participacion, supervision, o tenga informacién o conocimiento, en
relacion con las bases de concurso (excepcion hecha, clausula undécima); ni respecto del
régimen de responsabilidad del Gestor Tecnologico; ni sobre la seleccidon del Gestor
Tecnoldgico; ni sobre el contenido del contrato; ni respecto de servicios tecnoldgicos avanzados
a ofrecer por el Gestor; ni sobre las condiciones econdmicas de su contrato; ni sobre la duracion;
ni sobre el control del cumplimiento de compromisos y las responsabilidades de las partes
respecto de la maquinaria e instalaciones.

Por otra parte, son varias las clausulas de cuya redaccion cabria concluir quiebra ese principio
de cooperacion, y mas aun, de control de la Administracion Autonoma sobre DFB en una materia
en principio exclusiva de la primera.

A este respecto, el apartado 4 de la clausula cuarta sobre las garantias se manifiesta en los
siguientes términos:

[]



La garantias se constituirdn en el plazo de tres (3) meses desde la firma del presente
convenio a favor de la Diputacion Foral de Bizkaia |[...]

Resulta complicado justificar que estas no se constituyan a favor de ambas administraciones, y
que la Administracion Auténoma ni siquiera sea tomada en consideracion sobre el contenido de
las garantias, revisiones, ajustes y aceptacion, como en dicha clausula se establece para el ente
foral.

Lo mismo cabe concluir en relacion con la facultad de la DFB de optar por dejar de ser
beneficiaria de las garantias en favor del Gestor Tecnoldgico, sin que tampoco la Administracion
Auténoma cuente en esa decision, sea oida o informada con caracter previo; dicha facultad se
desprende del pérrafo siguiente al anteriormente transcrito.

Igualmente, en el dltimo péarrafo de la clausula quinta, se recoge como causa de resolucion del
convenio el incumplimiento de la constitucion de las garantias en el plazo, y por los importes
establecidos sin causa justificada:

[...] apreciada por esta Diputacion Foral de Bizkaia |...]

Una vez mas, no se contempla a la Administracién Autonoma en la toma de decision.

De igual forma, la clausula sexta refiere la composicion de la Comisién de Seguimiento: con
derecho a voz y voto, un representante foral, un representante autondmico y un representante de
la Fundacién EAE, presidida por el primero, siendo los acuerdos adoptados por mayoria de
votos, y en caso de empate la presidencia tendria voto de calidad.

El contenido de las funciones de la Comisién de Seguimiento estan claramente relacionadas con
varias de las funciones establecidas en el Real Decreto 3/2009, de 9 de enero, lo que implica
que la Administracion Auténoma debiera tener los mismos representantes, dos, que la suma de
los otros dos integrantes, y la presidencia del Comité de Seguimiento, detentando asi el voto de
calidad en caso de empate.

4.- La clausula sexta incurre en un defecto de técnica normativa, porque el convenio no puede
habilitar a uno de esos titulares, el foral:

[...] para la designacion del representante foral en la Comision [...]

En todo caso, serén las Normas Forales, que establecen los derechos, obligaciones, potestades
y prerrogativas del titular foral del Departamento correspondiente, las que determinen si dicho
titular puede o no habilitar al representante foral en la Comision de seguimiento. Es pues una
cuestion de organizacion interna de la DFB, no siendo competente el convenio, que suscriben
particulares y los titulares de los Departamentos de las Administraciones foral y autondmica,
para disponer nada en relacion con esa habilitacion.

En parecido defecto de técnica normativa se incurre en la clausula decimosegunda, en la que el
convenio habilita a la DFB a autorizar adhesiones,




Se habilita al diputado/a del departamento foral con competencias en la materia sobre la
que versa el presente convenio a autorizar en nombre de la Diputacion Foral de Bizkaia
la firma de dicho convenio de adhesion siempre que se ajuste al convenio tipo aprobado.

5.- En la clausula octava, el Comité Tecnoldgico tendré entre sus funciones las de:

Elaborar un Plan destinado a posicionar la infraestructura equipada como un centro de
referencia a nivel intra y extracomunitario y a implementarlo aportando para ello los
medios que resulten necesarios en cada momento.

La clausula sexta establece que el Comité de Seguimiento realiza un seguimiento de los trabajos
del Comité Tecnoldgico. Para las funciones de analisis y propuesta del Comité Tecnoldgico esto
puede ser suficiente, pero algo mas que un seguimiento parece requerir el elaborar el Plan
sefialado, en la medida en que tiene una proyeccion “intra y extracomunitaria” que se
implementa “con los medios que resulten necesarios”; medios que, directa o indirectamente, van
a tener un origen en alguna de las partes firmantes.

6.- La Clausula decimoquinta refiere una duracion del convenio de 4 afios a contar desde su
firma.

Hay que constatar que los compromisos econdémicos de las empresas comienzan en el afio
2023. Suscribiéndose el convenio este afio 2021, el afio 2023 seria el penultimo del plazo de
cuatro afios, y solo habria habido dos compromisos de contratacion individuales de cada
empresa, tal y como se describen en la clausula cuarta 2.

Las garantias, clausula cuarta, 3,

[...] cubriran el periodo de vigencia del presente convenio [...]

Por consiguiente, si no se prorroga el convenio, las garantias solo cubrirdn dos afios del
compromiso de contratacion individual de Servicios Tecnologicos Avanzados en IASE por cada
empresa. Esto puede ser un problema para el equilibrio econdmico financiero del contrato del
Gestor Tecnoldgico, la duracion del mismo y su retribucion. Igualmente, puede ser un problema
para las Administraciones que han invertido y que no ven sino una fraccion, del parcial retorno
econdmico previsto en el convenio, alrededor de 3.000.000. £, al final del afio 2027.

7.- La cldusula decimosexta establece que el cumplimiento de las actuaciones que constituyen el
objeto del convenio extingue el mismo, pero también se extingue por incurrir en causa de
resolucion.

Asi, entre las causas de resolucion incluidas destaca la siguiente:

[...] incumplimiento de las obligaciones y compromisos asumidos por parte de alguno de
los firmantes.

Para ello se establece un procedimiento automatico: apreciado un incumplimiento, cualquier
firmante requiere al incumplidor para que cumpla en un plazo que se le indique.



Este requerimiento se comunica a la Comision de Seguimiento y transcurrido el plazo, si no se
cumple, la parte que hizo el requerimiento,

[...] notificard a las partes firmantes la concurrencia de la causa de resolucion y se
entendera resuelto el convenio.

Con dos simples tramites de comunicacion a la Comision de Seguimiento y de notificacion a los
firmantes, “se entiende resuelto el convenio”, si no se ha cumplido en plazo. Un plazo que, en
ultima instancia, ha dado aquel firmante dispuesto a constatar el incumplimiento y resolver. Todo
ello, sin diferenciar los supuestos de incumplimientos por su gravedad e importancia, sin
establecer limites minimos de los plazos, etc. Por consiguiente, cabria concluir que nos
encontramos ante un procedimiento, cuando menos, excesivamente duro o inflexible.

Tal vez un contrapeso al mismo pudiera ser una consulta a la Comisién de Seguimiento, 0
cualquier formula similar, que implique de manera decisiva a este 6rgano, antes de la notificacion
a los firmantes que dé lugar a la resolucion automatica del convenio.

Igualmente, en esta misma clausula se establece, como motivo de resolucion, la denuncia del
Convenio por uno de los firmantes:

[...] manifestando su deseo de separacion.

Las demés partes pueden optar por continuar. En este caso la parte que se separa, pierde:

[...] todo lo aportado y que debera indemnizar los dafios y perjuicios que pudieran causar
dicha separacion atendiendo al estado de las inversiones y contratos puestos en marcha
por las administraciones firmantes. [...]

Parece que la clausula se ha redactado partiendo de la premisa de que la denuncia del convenio
no la pueda protagonizar una de las dos administraciones firmantes, salvo que se pretenda
aceptar la idea de que ante la denuncia de una de las administraciones firmantes éstas vayan a
perder lo aportado (esto es, las instalaciones), en favor del resto de partes. Si fuera la DFB,
ademas, tendria que enfrentarse a la resolucién/novacion del contrato del gestor tecnoldgico y
haria casi imposible la continuidad del convenio para el resto de las partes firmantes que
desearan continuar.

Por consiguiente, una vez mas, nos encontramos ante una redaccion ciertamente mejorable.

8.- El 6rgano promotor de la iniciativa nos ha remitido junto al proyecto de convenio la Propuesta
de Acuerdo del Consejo de Gobierno, por la que se aprueba la suscripcion del convenio que nos
ocupa, en la que se incluiria asimismo la autorizacion para prestar el consentimiento y
suscripcion por una autoridad diferente a la del Lehendakari, en concreto la Consejera de
Desarrollo Econdmico, Sostenibilidad y Medio Ambiente.

En relacion a esta Propuesta de Acuerdo del Consejo de Gobierno, cabe afirmar que su
contenido se ajusta a las exigencias fijadas por el Decreto 144/2017, cuando autoriza el modelo



de convenio a suscribir, asi como la autorizacion para la suscripcion del mismo por parte de la
Consejera de Desarrollo Econdmico, Sostenibilidad y Medio Ambiente.

9.- Respecto de la memoria, en su apartado referido a la financiacion, se dice que el Convenio
de Colaboracion proyectado:

[...] no implica compromiso economico alguno para la Administracion General de la
CAPV..]

Estrictu sensu asi parece ser, no se requiere una partida presupuestaria para responder de las
obligaciones que contrae la Administracion Auténoma en el convenio.

No obstante lo anterior, la propia memoria y borrador de convenio, como no puede ser de otra
forma, refieren los importantisimos compromisos economicos que las Administraciones
suscribientes han acordado en el convenio de colaboracion de 22 de febrero de 2019, y en su
modificacion suscrita el 13 de marzo de 2020. Ese convenio de colaboracion es premisa y
soporte material y econémico del proyecto de convenio objeto de este informe, sin el cual el
borrador de convenio, no tiene contenido.

Como se indica en los expositivos Il y V del borrador de convenio:

Que las empresas [...] se han dirigido a la administracion publica vasca para proponer la
creacion de una infraestructura de validacion y demostracion con equipamientos
punteros dirigido al sector IASE. Es una infraestructura que las empresas no pueden
acometer en solitario, y es necesaria para hacer proyectos de 1+D+i que, a dia de hoy,
no se pueden hacer en el Pais Vasco [...]

Que se trata de una actuacion de gran alcance y ciertamente especial que requiere de
una colaboracion publico-privada. Una colaboracion publico-privada en la que la
administracion publica adquiere el compromiso de ejecutar unas inversiones iniciales [...]
Dadas la materia sobre las que recae y sus caracteristicas, esta relacion se articula
mediante el presente convenio de colaboracion, no dando lugar a la figura de contrato o
a la acogida en programas publicos de ayudas tal y como queda justificado en la
memoria obrante en el expediente administrativo.

El documento del Energy Intelligence Center, del que se tuvo conocimiento a la hora de emitir
anteriores Informes de Legalidad ya referidos en el presente, da cuenta de los riegos de incurrir
en Ayuda de Estado, y las formas aplicadas para detectar los supuestos incursos en el art. 107y
108 TFUE, asi como las posibles alternativas para evitarlos.

Si se advierte esta circunstancia es debido a que, en la memoria del presente expediente, no se
ha hecho ninguna consideracion y evaluacion sobre si dichas aportaciones econoémicas de las
Administraciones Publicas del convenio de colaboracion de 22 de febrero de 2019 (con una
relacion directa con el proyecto de convenio objeto de este informe), eventualmente, pudieran o
no tener consecuencias desde la perspectiva del régimen de Ayudas de Estado a los efectos del
derecho comunitario, incardinables en los articulos 107 y 108 TFUE. Y, de ser asi, sobre las



subsiguientes consecuencias que se derivarian de dicha evaluacion, segun fuera aplicable la
regla general prohibitiva, o las excepciones, que la permiten.

Por todo ello, debe advertirse expresamente, como ya se hizo en el referido Informe de
Legalidad 3/2020 DDLCN - IL, que escapa a las posibilidades de este informe realizar un
andlisis del borrador de convenio desde la perspectiva de las ayudas de estado, sin experiencia
practica y formacion suficiente, sin el conocimiento de magnitudes economicas, y con la
informacion y tiempo de que se dispone, y sin conocer el expediente administrativo del convenio
anterior.

Dicho andlisis, a realizar en nuestro caso por el Departamento, con pleno conocimiento de la
génesis y desarrollo de la actuacion aqui informada y de la actuacion antecedente, si parece
necesario, dada la evolucion conceptual expansiva que dicho concepto comunitario ha tenido en
los ultimos afios, con la participacion decisiva del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
(TJUE).

Por apuntar una ultima cuestion que genera incertidumbre, cabria incluso cuestiona si en la
conjuncién de ambos convenios, pudiera apreciarse, por su estrecha cronologia y finalidad, el
ser considerados uno solo.

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



