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MINISTERIO INTERVENCION GENERAL DE
DE HACIENDA LA ADMINISTRACION DEL ESTADO
Y FUNCION PUBLICA

CIRCULAR 1/2018, DE 23 DE ENERO, DE LA INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL
ESTADO, SOBRE LOS EFECTOS DERIVADOS DE LA ENTRADA EN VIGOR DE LA LEY 39/2015, DE 1 DE
OCTUBRE, DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
SOBRE LA REGULACION PREVISTA EN LA LEY 25/2013, DE 27 DE DICIEMBRE, DE IMPULSO DE LA
FACTURA ELECTRONICA Y CREACION DEL REGISTRO CONTABLE DE FACTURAS EN EL SECTOR
PUBLICO, EN RELACION AL USO DE LA FACTURA ELECTRONICA EN EL SECTOR PUBLICO.

El impulso de la Administracidon digital, el desarrollo de las nuevas tecnologias de la
informacién y las comunicaciones han tenido su reflejo en el ordenamiento juridico que en los ultimos
afos se ha caracterizado por la aprobacion de un conjunto de disposiciones normativas, que han ido
abordando a nivel normativo, las necesidades que la citada evolucidn tecnoldgica requeria en los

distintos sectores y ambitos de actividad, tanto publica como privada.

La Ley 25/2013, de 27 de diciembre, de Impulso de la Factura Electrénica (en adelante, Ley
25/2013) se aprobd con el objetivo de llevar a cabo una reforma estructural que a través del impulso
de la factura electrénica y otras medidas, erradicase la morosidad de las Administraciones Publicas.
Su aprobacion se llevd a cabo en un momento en el que regulacién de los aspectos generales relativos
al uso de los medios electrénicos en las relaciones con las Administraciones Publicas se caracterizaba

por su dispersién normativa.

Con la aprobacion de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (en adelante, Ley 39/2015), el legislador ha pretendido
incorporar al anterior escenario legislativo “una nueva Ley que sistematice toda la regulacion relativa
al procedimiento administrativo, que clarifique e integre el contenido de las citadas Ley 30/1992, de
26 de noviembre, y Ley 11/2007, de 22 de junio, y profundice en la agilizacién de los procedimientos

con un pleno funcionamiento electronico”.

En este nuevo marco normativo, desde distintas Administraciones Publicas y proveedores de
bienes y servicios se estan planteado algunas dudas respecto al colectivo de obligados a la factura
electronica dado el distinto ambito subjetivo de la Ley 25/2013 (art. 4) y de la Ley 39/2015 (art. 14),
mas amplio en este segundo caso, extendiéndose las mismas incertidumbres también a la posibilidad
de exclusion reglamentaria para facturas de hasta 5.000 € prevista en la Ley 25/2013.
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En efecto, el apartado 1 del articulo 4 de la Ley 25/2013, al regular el uso de la factura

electronica en el sector publico, dispone:

“Todos los proveedores que hayan entregado bienes o prestado servicios a la Administracion
Publica podrdn expedir y remitir factura electrdnica. En todo caso, estardn obligadas al uso
de la factura electronica y a su presentacion a través del punto general de entrada que

corresponda, las entidades siguientes:
a) Sociedades andnimas;
b) Sociedades de responsabilidad limitada;

c) Personas juridicas y entidades sin personalidad juridica que carezcan de nacionalidad

espafola;

d) Establecimientos permanentes y sucursales de entidades no residentes en territorio

espafol en los términos que establece la normativa tributaria;
e) Uniones temporales de empresas;

f) Agrupacion de interés econémico, Agrupacion de interés econdmico europea, Fondo de
Pensiones, Fondo de capital riesgo, Fondo de inversiones, Fondo de utilizacion de activos,
Fondo de regularizacion del mercado hipotecario, Fondo de titulizacion hipotecaria o Fondo

de garantia de inversiones.

No obstante, las Administraciones Publicas podrdn excluir reglamentariamente de esta
obligacion de facturacion electrdnica a las facturas cuyo importe sea de hasta 5.000 euros y
a las emitidas por los proveedores a los servicios en el exterior de las Administraciones
Publicas hasta que dichas facturas puedan satisfacer los requerimientos para su presentacion
a través del Punto general de entrada de facturas electrénicas, de acuerdo con la valoracion
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, y los servicios en el exterior

dispongan de los medios y sistemas apropiados para su recepcion en dichos servicios.”

Por su parte, el articulo 14 de la Ley 39/2015 regula el derecho y obligacién de relacionarse

con las Administraciones Publicas en los siguientes términos:
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“1. Las personas fisicas podrdn elegir en todo momento si se comunican con las
Administraciones Publicas para el ejercicio de sus derechos y obligaciones a través de medios
electrdnicos o no, salvo que estén obligadas a relacionarse a través de medios electronicos
con las Administraciones Publicas. El medio elegido por la persona para comunicarse con las

Administraciones Publicas podrd ser modificado por aquella en cualquier momento.

2. En todo caso, estardn obligados a relacionarse a través de medios electrdnicos con las
Administraciones Publicas para la realizacion de cualquier trdmite de un procedimiento

administrativo, al menos, los siguientes sujetos:
a) Las personas juridicas.
b) Las entidades sin personalidad juridica.

¢) Quienes ejerzan una actividad profesional para la que se requiera colegiacion obligatoria,
para los trdmites y actuaciones que realicen con las Administraciones Publicas en ejercicio de
dicha actividad profesional. En todo caso, dentro de este colectivo se entenderdn incluidos los

notarios y registradores de la propiedad y mercantiles.

d) Quienes representen a un interesado que esté obligado a relacionarse electrénicamente

con la Administracion.

e) Los empleados de las Administraciones Publicas para los trdmites y actuaciones que
realicen con ellas por razon de su condicion de empleado publico, en la forma en que se

determine reglamentariamente por cada Administracion.

3. Reglamentariamente, las Administraciones podrdn establecer la obligacion de relacionarse
con ellas a través de medios electrdnicos para determinados procedimientos y para ciertos
colectivos de personas fisicas que por razon de su capacidad econémica, técnica, dedicacion
profesional u otros motivos quede acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los

medios electronicos necesarios.”

De un analisis comparado entre ambos preceptos legales, se observa efectivamente un
diferente dmbito subjetivo en relacién, de una parte, a las entidades “obligadas al uso de la factura
electrénica y a su presentacion a través del punto general de entrada que corresponda” (articulo 4.1

Ley 25/2013); y de otra parte, a los sujetos “obligados a relacionarse a través de medios electrénicos
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con las Administraciones Publicas para la realizacion de cualquier trdmite de un procedimiento
administrativo” (articulo 14.2 Ley 39/2017). Adicionalmente, el articulo 4.1 de la Ley 25/2013,
reconoce a las Administraciones Publicas la posibilidad de que excluyan reglamentariamente de esta
obligacion de facturacién electrénica a las facturas cuyo importe sea de hasta 5.000 euros y a las
emitidas por los proveedores a los servicios en el exterior de las Administraciones Publicas hasta que
dichas facturas puedan satisfacer los requerimientos para su presentacién a través del Punto general
de entrada de facturas electrdnicas, de acuerdo con la valoracién del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas (actual Ministerio de Hacienda y Funcion Publica), y los servicios en el

exterior dispongan de los medios y sistemas apropiados para su recepcion en dichos servicios.

Por tanto, la cuestién que se suscita es determinar si, ante la diferencia de dmbitos, debe
prevalecer el criterio de especialidad, entendiendo que la Ley 25/2013 es especial en materia de
factura electrdnica, en cuyo caso prevaleceria el articulo 4.1 respecto a los sujetos obligados o, por el
contrario, ha de imperar el criterio cronoldgico, en virtud del cual la Ley 39/2015 posterior habria

derogado los preceptos de la Ley 25/2013 que contradigan o se opongan a lo dispuesto en aquella.
A fin de resolver las dudas suscitadas, se estima necesario realizar las siguientes
CONSIDERACIONES

El articulo 14 de la Ley 39/2015 regula el derecho y la obligaciéon de relacionarse con las
Administraciones Publicas por lo que, en una primera aproximacién, podria entenderse que al no
referirse a trdmites de un procedimiento administrativo no seria de aplicacién para resolver la
cuestidn objeto de analisis lo dispuesto en la disposicién adicional primera de la citada Ley, en virtud
de la cual, “los procedimientos administrativos regulados en leyes especiales por razon de la materia
que no exijan alguno de los tramites previstos en esta Ley o regulen tramites adicionales o distintos se

regirdn, respecto a esto, por lo dispuesto en dichas leyes especiales.”

En efecto, del tenor literal de la disposicidn transcrita parece deducirse que el criterio de
especialidad solo seria aplicable para resolver las diferencias que puedan existir entre distintas leyes
en los aspectos procedimentales o formales pero no en la configuracion material de los derechos y
obligaciones que la Ley 39/2015 reconoce al ciudadano en sus relaciones con las Administraciones
Publicas.
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De ser asi, habria que concluir que en la medida que existiese una ley especial que impidiese
al que, en virtud de una ley general, tiene derecho a relacionarse con la Administracion con medios
electronicos hacerlo, o permitiese a quien, también de acuerdo con esta ultima, estd obligado a
relacionarse con medios electrénicos a hacerlo por otro medio, para resolver la contradiccién no seria
de aplicacion el criterio de especialidad sino el cronolégico que articula la sucesién en el tiempo de
las normas y en virtud del cual las leyes solo se derogan por otras posteriores, tal y como establece el
articulo 2.2 del Cdédigo Civil (C c) en los siguientes términos: “Las leyes sdlo se derogan por otras

posteriores. La derogacion tendrd el alcance que expresamente se disponga y se extenderd siempre a

todo aquello que en la ley nueva, sobre la misma materia, sea incompatible con la anterior.”

Ahora bien, esta posible derogacion tacita del articulo 4 de la Ley 25/2013, dado que la Ley
39/2015 no la recoge expresamente entre las disposiciones enumeradas en su disposicion derogatoria
Unica, plantea problemas de interpretacidn e integracién de ambos cuerpos normativos. A fin de
resolverlos, la interpretacién de cada una de ellas, esto es, la comprensidon de su sentido ha de

realizarse teniendo en cuenta el conjunto del ordenamiento juridico en el que se integran.

Un analisis de las normas aprobadas y publicadas en el Boletin Oficial del Estado en este
ultimo periodo pone de manifiesto un volumen importante de cambios en el ambito del Derecho
Administrativo, y dentro de él de las normas que regulan la denominada “Administracién digital”,
frente a otros cuerpos mas estables como el Civil o Procesal en los que su norma bdsica (C cy Ley de

Enjuiciamiento, respectivamente) se ve afectada en menor intensidad por la actividad legislativa.

En efecto, las singularidades con que la Administracién se enfrenta en el ejercicio de sus
competencias y deberes no se abordan solo con actos que se limiten a aplicar un orden general, sino
también mediante la definicién de dmbitos normativos singulares para afrontar las situaciones
concretas y especiales en las que desarrolla su actividad. Esta multiplicidad de normas en el ambito
del Derecho administrativo y las innovaciones que las nuevas producen sobre las existentes, han de
articularse de forma que es necesario acudir a otros principios del Derecho y criterios de
interpretacidon que permitan una adecuada integracion de unas y otras, “segun el sentido propio de
sus palabras, en relacion con el contexto, los antecedentes histdricos y legislativos, y la realidad social
del tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad de
aquéllas” (articulo 3 C c).
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Como recoge la propia Ley 25/2013 en su exposicion de motivos, “esta Ley incluye medidas
dirigidas a mejorar la proteccion de los proveedores, tales como el establecimiento de la obligacidn de
presentacion en un registro administrativo de facturas expedidas por los servicios que presten o bienes
que entreguen a una Administracion Publica en el marco de cualquier relacion juridica; el impulso del
uso de la factura electrdnica en el sector publico, con cardcter obligatorio para determinados sujetos
a partir del quince de enero de 2015; la creacion obligatoria para cada una de las Administraciones
Publicas, estatal, autondmica y local, de puntos generales de entrada de facturas electrdénicas para
que los proveedores puedan presentarlas y lleguen electrénicamente al érgano administrativo al que

corresponda su tramitacion y a la oficina contable competente.”

Todas estas medidas se articulan en orden al cumplimiento de los objetivos y fines que
fundamentaron su aprobacién “reducir la morosidad de las Administraciones Publicas, (...) agilizar los

procedimientos de pago al proveedor y dar certeza de las facturas pendientes de pago existentes”.

En orden a la consecucién de los mismos, constituye el objeto de la Ley 25/2013, segun su
articulo 1, “impulsar el uso de la factura electrdnica, crear el registro contable de facturas, regular el
procedimiento para su tramitacion en las Administraciones publicas y las actuaciones de sequimiento

por los érganos competentes”.

Y para atender esa finalidad concreta, la Ley 25/2013 regula un ambito o sector singular de
actuaciodn, “las facturas emitidas en el marco de las relaciones juridicas entre proveedores de bienes y
servicios y las Administraciones Publicas”, teniendo en cuenta las caracteristicas concretas del sector,
los problemas que se pretenden superar y los medios para alcanzar ese fin o resultado. A partir de la
consideracion de estas singularidades, la Ley 25/2013 renuncié a la generalidad en el establecimiento
de la obligacion a relacionarse electrénicamente con la Administracion en este ambito, estableciendo
en su articulo 4 la obligacidn para determinadas entidades del uso de la factura electrénica en el
formato establecido y a su presentacion a través del punto general de entrada que corresponda, sin
perjuicio de reconocer igualmente el derecho de todos los proveedores de poder expedir y remitir

factura electrdnica en los mismos términos.

Al mismo tiempo, atendiendo a las peculiares caracteristicas de los procedimientos
administrativos para la tramitacién de determinadas facturas, las inferiores a 5.000 euros, de una

parte; y a los procedimientos y estado de situacidn de los servicios en el exterior, de otra parte,
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reconocié a las Administraciones Publicas la posibilidad de excluir reglamentariamente estos

supuestos de la obligacidn de facturacion electrénica.

Por el contrario, el articulo 14 de la Ley 39/2015 regula de forma abstracta el derecho y
obligacion de relacionarse electrénicamente con las Administraciones Publicas, si bien reconoce
también las especiales circunstancias que pueden concurrir en determinados supuestos para
extender el ambito de los sujetos obligados, al establecer en su apartado 3 la siguiente prevision:
“Reglamentariamente, las Administraciones podrdn establecer la obligacion de relacionarse con ellas
a través de medios electrdnicos para determinados procedimientos y para ciertos colectivos de
personas fisicas que por razon de su capacidad econdmica, técnica, dedicacion profesional u otros

motivos quede acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los medios electrénicos necesarios.”

Reconocer que el articulo 14 de la Ley 39/2015 es de plena aplicacion en el ambito subjetivo
y objeto de la Ley 25/2013, entendiendo por tanto que el articulo 4 de esta ultima ha quedado
derogado vy sustituido por aquel, supondria dejar vacia de contenido y cuestionar la vigencia y

aplicacion de otros aspectos de la Ley 25/2013 por las razones que se exponen a continuacion.

En efecto, la Ley 25/2013 impone la obligacion de presentar factura electrénica en un
determinado formato, con unos requisitos y a través de un procedimiento singular por lo que, a
continuacion se plantearia el problema de determinar cdmo cumplirian la citada obligacidn los sujetos

obligados en virtud del articulo 14 que no se encontraban incluidos en el articulo 4.

Una primera alternativa con el fin de no dejar vacia de contenido y derogada la Ley 25/2013
y teniendo en cuenta que en la medida en que esta ultima se configura como ley especial, implicaria
gue los aspectos citados solo podrian aplicarse a los sujetos contemplados en la misma lo que
produciria un trato desigual entre los diferentes obligados y, por otra parte, no se alcanzarian los
objetivos y resultados perseguidos por la norma si finalmente los distintos tipos de obligados cumplen

su obligacién de forma diferente.

Una segunda alternativa, entender que a los nuevos sujetos obligados en virtud del articulo
14 de la Ley 39/2015 les resultan de aplicacidn en toda su amplitud el resto de obligaciones impuestas
por la Ley 25/2013 supondria realizar una interpretacion extensiva de esta Ultima contraria a los
principios que informan la actuacién de la Administracion y sus relaciones con los ciudadanos habida
cuenta que las normas especiales y restrictivas Unicamente pueden aplicarse a los supuestos en ellas

contemplados.
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Llegados a este punto es preciso invocar lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que consagra entre los principios generales de
actuacién de las Administraciones, “con sometimiento pleno a la Constitucion, a la Ley y al Derecho”;
“objetividad y transparencia de la actuacion administrativa” asi como “buena fe, confianza legitima y
lealtad institucional”. Y en el ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria, el articulo
129 de la Ley 39/2015 dispone que las “Administraciones Publicas actuardn de acuerdo con los
principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, y eficiencia”.
Estos principios, reconocidos en el ordenamiento han de regir no solo la actuacién administrativa sino
también han de orientar la interpretacién de las normas y su integracién, y en este sentido han sido

aplicados por la jurisprudencia.

Asi, la jurisprudencia del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional ha reconocido que
los principios de buena fe, seguridad juridica, interdiccién de la arbitrariedad obligan a otorgar
proteccion a quienes legitimamente han podido confiar en la estabilidad de ciertas situaciones
juridicas regularmente constituidas en base a las cuales han adoptado opciones vitales cuya brusca

alteracion es susceptible de producir perjuicios en muchos casos irremediables.

En este mismo sentido, la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Justicia ha consolidado el
principio de proteccién de la confianza legitima que, si bien no es bastante para bloquear de forma
radical todo intento de modificacion de situaciones preexistentes por via normativa, si lo es para
impedir “el cambio brusco y por sorpresa, capaz de alterar de forma sensible una situacion, en cuya
perdurabilidad podia legitimamente confiarse, sin dar tiempo ni medios al afectado para reequilibrar
su posicion o adaptarse a la nueva situacion, especialmente cuando no existe un interés publico
perentorio que imponga el cambio de un modo brusco” (entre otras, Sentencias de 16 de mayo de
1979, 28 de octubre de 1982, 17 de abril de 1986,...).

En este sentido, se estima necesario sefialar que la Ley 25/2013 fue objeto de modificacion
através de la Ley Organica 6/2015, de 12 de junio, que afectod entre otros preceptos al articulo 4, pero
sin llevar a cabo una equiparacion entre ambas disposiciones (Ley 25/2013 y Ley 39/2015), a pesar de
que la tramitacion parlamentaria de ambas coincidié durante un periodo determinado, de donde
parece desprenderse la voluntad del legislador de mantener las especialidades a la vista de la

circunstancias concretas del sector.
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En consecuencia, ante la diferencia de dmbitos, debe prevalecer el criterio de especialidad,
entendiendo que la Ley 25/2013 es especial en materia de factura electrénica, y por tanto debe
entenderse vigente el articulo 4.1 respecto a los sujetos obligados en los términos regulados en la
misma, sin que en este aspecto se entienda aplicable el articulo 14 de la Ley 39/2015, por los

argumentos expuestos que se pueden concretan en los siguientes motivos.

En primer lugar, ambas leyes (Ley 25/2013 y Ley 39/2015) responden al mismo espiritu y
finalidad, el impulso de la “Administracién digital”, regulando un ambito subjetivo en el que junto al
derecho de relacionarse con la Administracién a través de medios electrénicos, establecen, aunque
de forma diferente, la obligacién de hacerlo para sujetos determinados atendiendo a las
caracteristicas de ciertos colectivos, capacidad econdmica, técnica, acceso y disponibilidad de los

medios, en una de forma abstracta y general y en otra de forma singular para un sector singular.

En segundo lugar, la Ley 25/2013 regula un sector concreto de relaciones, “las facturas
emitidas en el marco de las relaciones juridicas entre proveedores de bienes y servicios y las
Administraciones Publicas”, en orden a alcanzar unos objetivos y resultados especificos para lo que
establece unos requisitos adicionales y un procedimiento especial, por lo que como Ley especial no
puede extender su aplicacién en dichas singularidades a sujetos no incluidos expresamente en su

ambito.

La regulacién de la facturacidn electrénica en el ambito de las relaciones contractuales, como
sector singular y por tanto, con una normativa especifica que contemple todas las especialidades es
también el tratamiento que se da en el ambito del Derecho comunitario. Asi, la Directiva 2014/55/UE
relativa a la facturacién electrdnica en la contratacidn publica tiene por objeto promover el uso de la
facturacién electrénica en la contratacion publica al garantizar la interoperabilidad y mejorar la
seguridad juridica. Fue aprobada el 16 de abril de 2014 por el Parlamento Europeo y el Consejo, tras
un exhaustivo proceso de preparacién dirigido por la Comisién y con la participaciéon de un gran

numero de partes interesadas.

Recientemente, se ha publicado en el Diario Oficial de la Unién Europea la Decisién de
Ejecucién (UE) 2017/1870 de la Comisién, de 16 de octubre de 2017, sobre la publicacion de la
referencia de la norma europea sobre facturacién electronica y la lista de sus sintaxis de conformidad
con la Directiva 2014/55/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, que requerird de los Estados

miembros las adaptaciones normativas correspondientes.
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Lo anterior viene a confirmar la singularidad y el tratamiento especial a nivel normativo que
requiere la regulacién, tanto los aspectos materiales como procedimentales, del uso de la factura
electrénica al menos en el ambito de la contratacion publica, debiendo prevalecer la misma frente a

cualquier regulacién de caracter general y abstracto.

No obstante lo anterior, de considerarse necesario extender el dmbito de obligados previsto
en el articulo 4 de la Ley 25/2013 para igualarlo al ambito de obligados del articulo 14 de la Ley
39/2015, seria preferible efectuarlo mediante reforma normativa de acuerdo con los principios de
seguridad juridica y confianza legitima, maxime cuando se prevé su revisién a la luz de las nuevas

disposiciones comunitarias.
En virtud de lo expuesto, la respuesta a las dudas suscitadas se concreta en la siguiente
CONCLUSION

La diferencia de dmbitos subjetivos que se deriva de un andlisis comparado entre el articulo
4 de la Ley 25/2013 y el articulo 14 de la Ley 39/2015 respecto a los sujetos obligados a relacionarse
con la Administracidn por medios electrénicos, ha de resolverse en el ambito de “las facturas emitidas
en el marco de las relaciones juridicas entre proveedores de bienes y servicios y las Administraciones
Publicas”, en favor del criterio de especialidad, entendiendo que la Ley 25/2013 es especial en materia
de factura electrénica, y por tanto debe entenderse vigente el articulo 4.1 respecto a los sujetos
obligados en los términos regulados en la misma, sin que en este aspecto se entienda aplicable el
articulo 14 de la Ley 39/2015.

De considerarse preciso, “de acuerdo con los principios de necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica”, entre otros, equiparar el ambito de obligados previsto en el
articulo 4 de la Ley 25/2013 al establecido en el articulo 14 de la Ley 39/2015, seria preferible

efectuarlo mediante reforma normativa expresa de aquella.

LA INTERVENTORA GENERAL
M2 Luisa Lamela Diaz

MINISTERIO DE HACIENDA Y
FUNCION PUBLICA

INTERVENCION GENERAL DE LA
ADMINISTRACION DEL ESTADO



