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1. Introduccio

El dret administratiu es configura com el dret regulador de I’activitat de les administracions
publiques, les quals actuen majoritariament investides de prerrogatives, mitjancant la produccio
d’actes administratius, els quals s’articulen complint les disposicions que, en materia de
procediment, inclou la Llei 39/2015 i les normatives sectorials especifiques.

Pero, a banda de I'activitat unilateral de I’Administraci6é, també s6n regulades pel dret
administratiu les relacions bilaterals o interadministratives, amb altres administracions
publiques, o subjectes ptblics o privats. Son diferents els instruments que canalitzen aquestes
relacions pero, si deixem al marge els contractes —regulats de manera especifica per la normativa
de contractes del sector public-, el conveni es configura com la instituci6 juridica mitjancant la
qual es formalitzen majoritariament els acords que, de manera voluntaria, assumeixen els ens
publics entre si i amb subjectes privats, actuant cadascun en 'ambit de les seves competéncies, i
revestits de personalitat juridica propia.

La regulacio dels convenis a la Llei 30/1992 no era gaire extensa, i estava limitada a les relacions
interadministratives, sense perjudici que la figura del conveni en queé una de les parts era un
particular o administrat es trobava implicita en la terminacié convencional de I’article 88 de la
Llei 30/1992 (actualment article 86 de la Llei 39/2015, al qual justament es remet I'article 48.9
de la Llei 40/2015, quan indica que les normes de la Llei 40/2015, referents als convenis, no
s’apliquen als acords de terminaci6é convencional dels procediments administratius). L’escassa
regulaci6 que contenia la normativa de regim juridic de les administracions publiques responia
probablement a la voluntat d’entendre que la regulaci6 dels convenis era integrada en les
potestats autoorganitzatives de cada Administracio, sense que es considerés necessaria una
regulacio extensa o basica de la materia.

2. L'extensa regulacié de la mateéria que conté la Llei 40/2015
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La Llei 40/2015 canvia aquesta concepcid, i incorpora una exhaustiva regulacié de la institucio.
La justificacio de la regulacié més intensa la podem trobar en les disposicions legals introduides,
conformement a les quals s’inclouen a I'article 48 requisits de validesa dels convenis que enllacen
amb els criteris d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera. En concret, indiquen els
apartats 3-6 d’aquest article 48:

"3. La subscripci6 de convenis ha de millorar 'eficiéncia de la gestié publica, facilitar la utilitzacio
conjunta de mitjans i serveis publics, contribuir a I’exercici d’activitats d’utilitat pablica i complir
la legislaci6 d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

4. La gestid, justificaci6 i resta d’actuacions relacionades amb les despeses derivades dels
convenis que incloguin compromisos financers per a ’Administracié publica o qualsevol dels seus
organismes publics o entitats de dret public vinculats o dependents que els subscriguin, aixi com
amb els fons compromesos en virtut dels convenis esmentats, s’han d’ajustar al que disposa la
legislaci6 pressupostaria.

5. Els convenis que incloguin compromisos financers han de ser financerament sostenibles, i els
qui els subscriguin han de tenir capacitat per financar els compromisos assumits durant la
vigencia del conveni. 6. Les aportacions financeres que es comprometin a efectuar els signants no
poden ser superiors a les despeses derivades de ’execuci6 del conveni."

Com es pot veure, I'eficiencia i el control de despesa es configuren com elements que justifiquen
la reforma. El Consell de Garanties Estatutaries, en el Dictamen 24/2015, de 17 de desembre, Sobre la

Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de regim juridic del sector public, quan fa referéncia a la regulacié
dels convenis, indica:

“Aixi mateix, i per ubicar millor ’abast de la regulaci6 que incorpora la LRJSP en materia de
convenis, convé recordar que, en linies generals, el mencionat capitol VI segueix els criteris que
va proposar la Resoluci6 de 18 de desembre de 2012, aprovada per la Comissi6 Mixta per a les
Relacions amb el Tribunal de Comptes, del Congrés dels Diputats, en relacié amb la Mocié ntm.
878 del Tribunal de Comptes, sobre la necessitat d’establir un marc legal adequat per a la
utilitzacié del conveni de col-laboraci6 per part de les administracions publiques (BOE ntim. 64,
de 15 de marc de 2013). Aquesta Resoluci6 acordava instar el Govern de I’Estat per tal que
promogués I’elaboracié d’'un marc juridic substantiu i de procediment que completés i
sistematitzés el vigent marc legal dels convenis de col-laboraci6. Ho justificava dient que ’escassa
regulacio legal, que contenen els articles 6-9 de ’encara vigent LRJPAC i I’article 57 de la LBRL,
ha facilitat practiques tendents a defugir ’aplicacio de la legislacio contractual, sovint amb la
vulneraci6 consegiient dels principis de legalitat, eficiéncia i economia.”

D’altra banda, cal tenir present que, quan ens trobem davant de convenis de naturalesa
subvencional, hem d'atenir-nos a les disposicions de la Llei 38/2003, de 17 de novembre, general
de subvencions i al que disposi la normativa autonomica aplicable. Finalment, quan es tracti d'un
conveni de delegacié de competéncies a una entitat local, cal atenir-se al que disposa la Llei
7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local.

3. Configuracié6 doctrinal dels convenis

El Consell de Garanties Estatutaries, en el dictamen indicat, afirma que:


https://www.cge.cat/admin/uploads/docs/20170522112139-1.pdf

“el conveni és un dels instruments a través dels quals s’articula el principi general de col-laboraci6o
que inspira les relacions entre les administracions dotades d’autonomia; principi 'que ordena las
relaciones interadministrativas no vinculadas por el principio de jerarquia sino en razén de los
intereses que cada una de ellas representa'. (STC 103/2015, de 28 de maig, FJ 8)

Pel que fa a la configuraci6 doctrinal de la institucio, us recomano un article de 'INAP que tracta la

qliesti6 de manera més detallada, en relaci6 amb el qual us voldria destacar com a notes del
conveni les segiients:

1. En primer lloc, és un negoci juridic configurat per I'acord de voluntats, adrecats a una finalitat o objectiu
comu.

2. En segon lloc, té naturalesa obligacional per a les parts signants del conveni, que resten compromeses al
compliment d’allo que ha estat pactat de manera voluntaria.

3. En tercer lloc, una de les parts ha de ser necessariament una administracio6 ptblica.

4. Finalment, ja hem avancat que el conveni parteix de I'existéncia de personalitat juridica propia de
cadascun dels signants i que, 0bviament, qualsevol actuacid publica es troba emmarcada en I'exercici de
les competéncies que li son propies. S'entén que la signatura de convenis és una forma d’actuacio de les
administracions o técnica d’intervencié de I’Administracid, la qual es troba sotmesa al principi de
legalitat, pero aixo no implica que calgui una disposicib expressa o habilitaci6 legal per poder utilitzar
aquesta formula per exercir competéncies propies.

Aquest article és molt complert, i tracta no tan sols aspectes com els indicats sin6é també les notes
diferenciadores entre els convenis i els contractes —entre d’altres.

4. Normativa catalana en la materia

Com ja hem avancat, a diferéncia de I’escassa regulacié que contenia la Llei 30/1992, de caracter
majoritariament formal i que, en ’ambit local, remetia a la normativa local especifica, la Llei
40/2015 conté una regulacié molt més exhaustiva de la materia. Pero previament hem de tenir
present que, en el nostre cas, 'ordenament juridic catala ja contenia una regulacié completa de la
materia en la normativa de regim local, en concret, el Reglament d’Obres, activitats i serveis
(ROAS), aprovat pel Decret 179/1995, de 13 de juny, que, als articles 303 a 311, desenvolupa
aquesta figura. Posteriorment, la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de regim juridic i procediment de les
administracions pabliques catalanes, va incorporar una regulacié completa que és aplicable a
totes les administracions publiques catalanes, dintre del titol IX, sota la ribrica “Relacions
interadministratives”.

D’aquesta regulacié podem destacar la diferenciacio, igualment inclosa a la Llei 40/2015, entre
convenis de col-laboraci6 i protocols. A I'article 108 de la Llei 26/2010, s’indica:

- “Al'efecte d'aquesta llei, s'entén per conveni de col-laboracio tot acord subjecte al dret public,
del qual es deriven obligacions juridiques directes per a les parts, amb independeéncia de la
denominaci6 de l'instrument que el contingui.

- Els instruments que es limiten a establir acords generals de caracter programatic o declaratiu,
sense eficacia obligatoria directa i el compliment dels quals no és susceptible de ser exigit
juridicament, son considerats protocols, amb independéncia de llur denominacio6.”

A continuacio, I'article 109 regula el regim juridic; I’article 110, el contingut minim dels convenis;
l'article 111, el procediment i l'expedient, i I’article 112, 'eficacia i la publicitat. Cal tenir present
que, a més d’aquestes disposicions, hem d'atenir-nos igualment a les disposicions que, en materia
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de publicitat activa, conté la normativa de transparencia, en concret a I’article 14 de la Llei
19/2014, del 29 de desembre, de transparéencia, accés a la informaci6 publica i bon govern, el qual
regula especificament la transparencia en els convenis de col-laboracid, i indica:

- “La transparencia en 'ambit dels convenis de col-laboraci6 és aplicable a tots els convenis i
encarrecs de gesti6 subscrits entre els subjectes obligats i les persones privades i pibliques.

- La informaci6 publica relativa als convenis de col-laboraci6é ha d’incloure, com a minim: a) La
relaci6 dels convenis vigents, amb la indicaci6 de la data, les parts que els signen, 'objecte, els
drets i les obligacions de qualsevol mena que generin i el periode de vigéncia. b) Les eventuals
modificacions de qualsevol dels parametres a que fa referencia la lletra a, i la data i la forma en
que s’hagin produit. ¢) La informacio relativa al compliment i ’execucio6 dels convenis.

- Les obligacions de publicitat establertes per aquest article s’han de fer efectives per mitja del
Registre de convenis de col-laboracio i cooperacio de la Generalitat, que s’ha d’integrar en el
Portal de la Transparencia.”

Totes aquestes disposicions son vigents, en data d’avui, i s’han de conciliar amb el marc normatiu
que estableix la Llei 40/2015.

5. Els dubtes de constitucionalitat de la regulacié dels convenis en la Llei 40/2015

Tornant a la regulaci6 dels convenis que conté la Llei 40/2015, ja hem avancat que es caracteritza
per la seva extensio, i s'atribueix igualment caracter basic a les disposicions que conté. Aixo és
criticable, ja que els criteris d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera no justifiquen
I’abast de la regulaci6é que conté. D’altra banda, la manca de rigor tecnic es posa de manifest amb
I’existéncia de disposicions expresses, com les de I'article 50.2, que s6n exclusivament aplicables
a ’Administracio general de 'Estat.

Cal tenir present que el Govern de la Generalitat ha interposat recurs d’inconstitucionalitat
contra els articles segiients: 49.h, paragraf segon i, per connexio, la disposicié addicional vuitena
1; 52.2, des de “tenint en compte les regles segiients" fins al final de 'apartat. Previament, va

demanar dictamen al Consell de Garanties Estatutaries, en el dictamen 24/2015, de 17 de desembre,
sobre la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim juridic del sector public, en relacié amb els articles
47.2, 48.3, 49.h.2, 521 53, el qual va determinar que alguns dels preceptes qiiestionats
s’adequaven a la Constituci6 i a I'Estatut d’autonomia, i d’altres no. En concret:

 Pel que fa a la tipologia de I'article 47.2, en qué es qiiestionava l'exhaustivitat, considera que no és
inconstitucional: “Dit d’'una altra manera, el que fa ’article 47.2 de la LRJSP, davant del silenci legal que
hi ha actualment, és legitimar i donar cabuda a les molt diverses opcions de celebracié de convenis entre
subjectes publics i privats, en les seves relacions intraadministratives i interadministratives, de manera
que, a la practica, no estableix cap limitaci6 concreta per a les comunitats autonomes.”

 Pel que fa a I'article 48.3, on es qiiestionava la llista de finalitats legitimadores de la subscripci6 de
convenis, el CGE la va considerar ajustada a dret, ja que entén que no ens trobem davant d’una relaci6
tancada, que exclogui I'existéncia d’altres finalitats.

« Amb relaci6 ala lletra h de l’article 49, el Govern qiliestionava només ’apartat segon, en considerar que
la limitaci6 de la prorroga a un maxim de quatre anys constitueix una regulacié acabada que impedeix a
les comunitats autonomes establir un termini diferent. E1 CGE va entendre que l'incis «per un periode de
fins a quatre anys addicionals» del paragraf segon de la lletra h de 'article 49 de la Llei 40/2015 no troba
empara en l'article 149.1.18 CE i vulnera les competéncies de la Generalitat establertes als articles 159.2 i
160.1.a de 'EAC".
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 Pel que fa a I'article 52.2, es qliestionava que les regles de resoluci6 dels convenis arriben a un grau de
detall propi, fins i tot, d’un reglament, que no deixa cap espai al desenvolupament autonomic i, per tant,
excedeix 'ambit competencial que I'article 149.1.18 de la CE atribueix a 'Estat sobre les bases del regim
juridic de les administracions pabliques. Aixi ho va entendre igualment el CGE, i va concloure que, en
allo que es refereix als convenis subscrits entre les administracions publiques catalanes, 'atribuci6 del
caracter basic a 'article 52.2 de la Llei 40/2015, a partir de l'incis «tenint en compte les regles segiients:
a) [...]1b) [...]», no troba empara en I'article 149.1.18 de la CE i vulnera les competéncies de la Generalitat
establertes a I’article 159.2 de 'EAC.

 Finalment, pel que fa a la disposici6 de 'apartat 1 de l'article 53 de la LRJSP, en I'obligacié que imposa
a ’Administraci6 general de I’Estat, els seus organismes publics i entitats de dret puablic vinculats o
dependents, de remetre al Tribunal de Comptes els convenis en qué s’assumeixin compromisos que
superin els 600.000 euros, el CGE va entendre que és constitucionalment legitim i no vulnera la reserva
de llei organica (art. 81 en relacié amb l’art. 136.4 de la CE).

Aquests son els trets basics dels dubtes d’inconstitucionalitat que va plantejar la reforma en la
materia. No obstant aixo, cal tenir present que, per connexié amb ’article 49.h, també es va
questionar apartat primer de la disposici6 addicional vuitena, la qual sera objecte de tractament
a la part final d’aquest apunt.

6. La regulaci6 concreta dels convenis en la Llei 40/2015

Si entrem en la regulaci6 concreta, podem veure que la regulacio que conté la Llei 40/2015 és
similar, com a minim estructuralment, a la de la Llei 26/2010:

e L’article 47 regula la definici6 i el tipus de convenis, partint igualment de la diferenciacio6 entre
convenis i protocols. Pel que fa a la tipologia de 'article 47.2, en linia amb el que indica el CGE, no es
tracta d’'una llista tancada, sens perjudici de les singularitats que, en matéria de convenis internacionals,
existeixen, tant pel que fa a la normativa estatal (la Llei 2/2014, de 25 de marg, de I'acci6 i del servei
exterior de ’Estat —en concret els art. 111 12-), com pel que fa a les disposicions de '’Estatut d’autonomia
(art. 175.11178.1) i dels casos en qué es requereix autoritzacié del Govern de la Generalitat per
subscriure'ls (art. 26.k de la Llei 13/2008, del 5 de novembre, de la Presidéncia de la Generalitat i del
Govern).

» L’article 48 regula els requisits de validesa i eficacia, amb una extensa regulacid, partint del principi ja
tractat que les administracions publiques, els seus organismes publics i entitats de dret pablic vinculats o
dependents i les universitats ptbliques, en 'ambit de les seves competéncies respectives, poden
subscriure convenis amb subjectes de dret ptiblic i privat, sense que aixd pugui suposar cessio de la
titularitat de la competéncia. A partir d’aquesta premissa, regula aspectes d’eficiéncia que ja hem tractat
previament.

» L’article 49 regula el contingut minim dels convenis, dintre del qual hem de destacar la lletra h, que
inclou com a contingut del conveni la seva durada i, a més, afegeix que els convenis han de tenir una
durada no superior a quatre anys, excepcio feta que normativament es disposi un termini superior.
Aquesta disposicio representa un canvi molt significatiu ja que, des del 2 d’octubre de 2016, amb caracter
general, els convenis no poden superar aquesta durada. També cal tenir present els limits a la prorroga
que, com hem avancat, han estat objecte de recurs d’inconstitucionalitat.

 L’article 50 regula a 'apartat 1 els tramits preceptius per a la formalitzacié dun conveni i els
documents que han d’integrar ’'expedient, i indica que “Sens perjudici de les especialitats que la
legislacié autonomica pugui establir, és necessari que el conveni s’acompanyi d'una memoria justificativa
on s’analitzi la seva necessitat i oportunitat, el seu impacte economic i el caracter no contractual de
Pactivitat en qiiestio, aixi com el compliment del que disposa aquesta llei”. Com veiem, aquest seria el
contingut minim de qualsevol expedient administratiu i, en concret, la Llei 26/2010 és més exhaustiva,
quan a l'article 111.3 indica que: “En el cas de 'Administraci6 de la Generalitat i dels organismes i



entitats ptibliques que hi estan vinculats o en depenen, el projecte de conveni ha d'anar acompanyat dels
antecedents, la memoria justificativa, la memoria economica, l'informe juridic i, si escau, I'informe de la
intervencio de fons, i també de l'informe del departament al qual s'adscriu el Registre de convenis de
col-laboraci6 i cooperaci6 en els casos establerts per reglament.” D’altra banda, ’apartat 2 és tan sols
aplicable a ’'AGE.

« L’article 51 regula 'extincié dels convenis, i enumera a ’apartat 2 les causes de resolucié, mentre que

l'article 52 regula els efectes de la seva resoluci6.

Pel que fa als efectes de la seva resolucio, s’inclou una regulacié detallada de la liquidacio dels
convenis, quan d’aquests deriven compromisos financers, en relacié6 amb la qual s’ha qliestionat
en via constitucional la seva exhaustivitat, condicionant no tan sols les actuacions a realitzar, sin6
el termini per fer-les:

a) Si de la liquidacio resulta que I'import de les actuacions executades per alguna de les parts és
inferior als fons que aquesta hagi rebut de la resta de parts del conveni per financar I'execucio
esmentada, aquella ha de reintegrar a aquestes I’excés que correspongui a cadascuna, en el
termini maxim d’un mes des que s’hagi aprovat la liquidacio.

Si, un cop transcorregut el termini maxim d’un mes, esmentat en el paragraf anterior, no s’ha
produit el reintegrament, s’ha d’abonar a les parts esmentades, també en el termini d’un mes a
comptar d’aquest moment, I'interes de demora aplicable al reintegrament esmentat, que en tot
cas és el que resulti de les disposicions de caracter general reguladores de la despesa publica i de
Pactivitat economicofinancera del sector public.

b) Si és superior, la resta de parts del conveni, en el termini d'un mes des de ’aprovacio6 de la
liquidacio, ha d’abonar a la part de que es tracti la diferéncia que correspongui a cadascuna, amb
el limit maxim de les quantitats que cadascuna s’hagi compromes a aportar en virtut del conveni.
En cap cas les parts del conveni no tenen dret a exigir a la resta cap quantia que superi els limits
maxims esmentats.

 Finalment, l'article 53 regula els suposits de remissid dels convenis al Tribunal de Comptes o a I'drgan

fiscalitzador de la comunitat autonoma, com seria la subscripcié de qualsevol conveni els compromisos
economics assumits del qual superin els 600.000 euros, que han de ser tramesos electronicament en el
termini de tres mesos.

7. Adaptacié dels convenis en la Llei 40/2015: disposicié addicional vuitena

Una qiiestio6 relacionada directament amb la regulaci6 dels convenis que conté la Llei 40/2015 és
el que estableix la disposici6 addicional vuitena que, sota la rubrica “Adaptaci6 dels convenis
vigents subscrits per qualsevol Administraci6 publica i inscripcié d’organismes i entitats en
I'Inventari d’entitats del sector public estatal, autonomic i local”, indica:

“1. Tots els convenis vigents subscrits per qualsevol Administracié ptblica o qualsevol dels seus
organismes o entitats vinculats o dependents s’han d’adaptar al que es disposa aqui en el termini
de tres anys a comptar de I’entrada en vigor d’aquesta llei. No obstant aix0, aquesta adaptacio és
automatica, pel que fa al termini de vigencia del conveni, per aplicaci6 directa de les regles que
disposa I'article 49.h.1r per als convenis que no tinguin determinat un termini de vigencia o, si
existeix, tinguin establerta una prorroga tacita per un temps indefinit en el moment de ’entrada
en vigor d’aquesta llei. En aquests casos el termini de vigencia del conveni és de quatre anys a
comptar de I'entrada en vigor de la present llei.”



Aquesta disposici6 introdueix dos terminis clarament diferenciats:

e Un primer termini es configuraria per al 2 d’octubre de 2019, moment en que els convenis subscrits
s'haurien d’adaptar a les disposicions de la Llei 40/2015.

» Un segon termini seria el 2 d’octubre de 2020, en qué els convenis que no s’hagin adequat en el
termini abans referit s’entendran automaticament adaptats, pel que fa a la seva durada, al termini maxim
de quatre anys. Aixo representa que tots els convenis de durada indefinida, o sotmesos a prorroga tacita,
quedarien resolts a 2 d’octubre de 2020.

Tal com hem avancat, per la connexi6 amb l’article 49.h, es va qliestionar aquesta disposici6 en el
recurs d’inconstitucionalitat, en entendre que es tracta d'una regulacié completa que no admet la
intervencio6 del legislador catala per modular aquest termini en funci6 de la naturalesa, el
contingut i la finalitat dels convenis o de les situacions o circumstancies concurrents que ho
aconsellin.

Xavier Urios Aparisi

Cap de I'Assessoria Juridica de 'APDCAT
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