Consejo Juridico
de la Region de Murcia

Dictamen n° 349/2013

El Consegjo Juridico de la Region de Murcia, en sesion celebrada el dia 19 de diciembre de 2013, con la asistencia de los
sefiores que al margen se expresa, ha examinado el expediente remitido en peticion de consulta por el Excmo. Sr. Consgero de
Economia y Hacienda, mediante oficio registrado €l dia 17 de diciembre de 2013, sobre Proyecto de Decreto por e que se
apruebay regula el Registro Contable de Facturas (expte. 422/13), aprobando €l siguiente Dictamen.

ANTECEDENTES

PRIMERO.- El 15 de noviembre de 2013, €l Interventor General dirigié a Secretario Genera de la Consgjeria consultante
una propuesta razonada de tramitacion de un proyecto de decreto para crear €l registro contable de facturas de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia, propuesta que iba acompafiada de un informe-memoria, un informe econémico, y otro de
impacto por razén de género, ademas de por el proyecto reglamentario.

El informe-memoria, de igual fecha que la propuesta, y suscrito por € Jefe de Division de Intervencion y Fiscalizacion de la
Intervencion General, con el visto bueno de la Viceinterventora, explica que la disposicion que se proyecta pretende crear un
registro contable de facturas centralizado que ofrecera la cifra real de las obligaciones remitidas para su pago por la
Administracion publica regional, permitiendo ello mejorar la calidad del control del gasto publico y € acierto de la politica
presupuestaria.

Laregulacion se motiva en €l necesario control del déficit pablico, segin lo regulala Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Estabilidad Financiera; en la necesidad de disponer de informacién real de las obligaciones
pendientes de aplicacién a presupuesto; y en las prescripciones contendidas en la Ley 11/2013, de 26 de julio, de medidas de
apoyo al emprendedor, que ha introducido la Disposicion adicional trigésima tercera en € Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico estableciendo con carécter bésico la obligacion del contratista de presentar la factura que haya
expedido ante el correspondiente registro administrativo, a efectos de su remision a érgano administrativo o unidad
correspondiente; y finalmente, en que el Proyecto de Ley de Impulso de la Factura electrénica y de creacion del registro
contable de facturas, que ahora se tramita en el Senado, tiene por finalidad, precisamente, la creacion de un registro de facturas
en el sector publico, que habra de estar en funcionamiento €l 1 de enero de 2014.

El informe econdmico, también de 15 de noviembre de 2013, contempla dos escenarios de gasto: uno consiste en la creacion
de una unidad especifica dependiente de la Intervencion General, que tendria un coste aproximado de casi 350.000 euros al
ano; €l otro consiste en atribuir la funcién a las unidades de relacion con el ciudadano existentes, 1o que apenas implicaria
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incremento del gasto, ademés de |as ventajas organi zativas que implicaria.

El informe de impacto por razén de género, de igual fecha que los anteriores, da cuenta de que € contenido del Proyecto
carece de medida que suponga discriminacién entre hombres y mujeres.

SEGUNDO.- El 4 de diciembre de 2013 emitié su informe la Jefe del Servicio Juridico de la Consgjeria, refiriendo aspectos
procedimentales, y observando en cuanto a fondo, Unicamente, cierta discordancia entre e articulo 1 y la Disposicion
transitoria primera.

TERCERO.- Han emitido informe: @) La Inspeccién General de Servicios (4 de febrero de 2013, dice, por error), con
observaciones particulares sobre algunos preceptos; b) El Instituto de Crédito y Finanzas, pidiendo que se aclare el ambito de
aplicacion paralas entidades publicas empresariales (4 de diciembre de 2013); ¢) LaDireccion General de laFuncién Publicay
Calidad de los Servicios, € 11 de diciembre de 2013, expone su punto de vista sobre la conveniencia de atribuir ciertas
funciones a los registros administrativos, proponiendo ciertas modificaciones; d) La Direccion General de Patrimonio,
Informaticay Telecomunicaciones, proponiendo la variacion de aspectos aislados de la redaccién; €) La Consgjeria de Obras
Plblicasy Ordenacion del Territorio, através de la Unidad de Asesoramiento técnico de la Direccion General de Transportesy
Puertos (4 de diciembre de 2013) y del Servicio Econémico de Inversionesy Control de |la secretaria general (5 de diciembre
deigual ario) formula observaciones sobre concretos aspectos del Proyecto.

Entre el 10 y 12 de diciembre formularon observaciones particulares algunos organismos de la Consgjeria de Agriculturay
Agua, asi como € Instituto de Fomento de la Regién de Murcia, y e Organismo Autonomo Boletin Oficial de la Region de
Murcia.

CUARTO.- El Consgjo Econdmico y Social emitié su Dictamen el 12 de diciembre de 2013, concluyendo en vaorar
positivamente el Proyecto al darse cumplimiento ala nueva regulacién basica estatal.

QUINTO.- El 13 de diciembre emitié una nueva Memoria e Jefe de la Division de Intervencion y Fiscalizaciéon de la
Intervencion General explicativa de las modificaciones introducidas en el Proyecto a resultas de la instruccién practicada y
para dar cuenta de que la Intervencion General de la Administracién del Estado prepara un proyecto de orden que sera de
aplicacién y desarrollo de la proxima Ley estatal sobre €l Registro Contable de Facturas, que esta previsto que tenga caracter
basico; analizada la misma, estima que € Proyecto de Decreto cumple con la normativa basica, sin perjuicio de la diferente
estructura en cuanto alas competencias contables que tiene la Comunidad Auténoma.

SEXTO.- LaDireccion delos Servicios Juridicos emitio suinforme el 17 de diciembre, favorable al Proyecto, sin perjuicio de
algunas observaciones particulares que han sido tomadas en cuenta por la Consgjeria consultante en el definitivo texto del
Proyecto que ha elaborado con esa misma fecha.

A lavistade los referidos antecedentes procede redlizar las siguientes
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CONSIDERACIONES

PRIMERA .- Caracter del Dictamen.

Segln € articulo 12.5 delaLey 2/1997, de 19 de mayo, el Consejo Juridico de la Regién de Murcia debe ser oido, con caréacter
preceptivo, antes de la aprobacion por el Consegjo de Gobierno de proyectos de reglamentos o disposiciones de caréacter general
gue se dicten en desarrollo o g ecucion de leyes de la Asamblea Regional o que constituyan desarrollo legislativo de legislacion
basica del Estado. Parece claro que tal es el caso del consultado, porque la naturaleza de esta norma es de reglamento
aplicativo delaLey en que se conviertael Proyecto que actualmente tramitael Senado, con carécter bésico, sobre creacion del
registro de facturas del Sector Piblico, ya aludido en Antecedentes. De igual manera puede entenderse que es, en aspectos
parciaes, un desarrollo de la también citada Disposicion adicional trigésima tercera del Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico, igualmente de carécter basico; y, al regular la contabilidad, es un desarrollo delos articulos 104 y
siguientes del Decreto-Legidativo 1/1999, de 2 de diciembre, por € que se aprueba el Texto Refundido de laLey de Hacienda
(TRLH).

Concurre en la solicitud del presente Dictamen la nota de urgencia, hecho que se advierte por si mismo en que la
obligatoriedad del registro de facturas se prevé en la normativa estatal proyectada para entrar en vigor € dia 1 de enero de
2014.

SEGUNDA .- Procedimiento y contenido.

I. A lavistadelo que dispone el articulo 53 de la L ey 6/2004, de 28 de diciembre, del Estatuto del Presidentey del Consejo de
Gobierno, se ha dado cumplimiento a los tramites esenciales que integran € procedimiento para la elaboracion de
disposiciones. La iniciativa ha partido del Centro Directivo competente (la Intervencién General) y ha sido sometida a las
observaciones de las Consgjerias que integran la Administracion regional, todas €ellas af ectadas por el contenido del Proyecto.
Constan los estudios e informes previos sobre la conveniencia de la regulacion que se proyecta, con desarrollo y
pormenorizacion suficiente para justificar los aspectos bésicos de la nueva reglamentacion, en sus aspectos funcionales y
economicos.

I1. El texto definitivo se compone de una parte expositivay 11 articulos, ademas de 3 Disposiciones adicionales, 2 transitorias
y unafinal, la cual estable la entrada en vigor €l dia 1 de enero de 2014.

TERCERA .- Habilitacion y competencia.

|. Desde los postulados de la legislacion estatal y su proyeccién en € derecho autondémico de la Region de Murcia, la
obligatoriedad del registro es una determinacion de carécter basico establecida asi en la Disposicion final quinta del Proyecto
de Ley estatal, con amparo en los titulos competenciales de los nimeros 6, 8, 13, 14, y 18 del articulo 149.1 CE.
Correlativamente, la competencia regional que se articula para la normacion y puesta en funcionamiento del registro de
facturas debe ser la correspondiente a la autonomia financiera de la Comunidad Auténoma contemplada en €l articulo 40 del
EARM, aunque también existen aspectos registrales administrativos que apuntan a la competencia sobre desarrollo de la
normativa basica estatal sobre régimen juridico de las administraciones publicas y procedimiento administrativo derivados de
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las especialidades propias (art. 51.1 y 10.Uno, 29 EARM).

I1. Otro punto de vista coincidente en la norma proyectada es que incide en la reglamentacién sobre organizacién de la
contabilidad y, entonces, el TRLH habilitaa Consejo de Gobierno paraaprobar |os reglamentos de desarrollo de la misma (art.
8, a) y Disposicion Final Unica). Asi pues, e Proyecto de Decreto cuenta con respaldo legal suficiente y, en este particular
aspecto, € registro de facturas se inserta materialmente en la organizacion contable a que se refiere e articulo 5 del Decreto
53/2002, de 8 de febrero, que regulalos principios generales del sistema de informacion contable de la Administracion Pablica
regional.

CUARTA.- Sobre su adecuacién alas normas con rango de Ley.

|. Desde @ punto de vista de su adecuacion alos contenidos legales que e proporcionan habilitacion, €l Proyecto, en general,
no ofrece problemas de acomodo, presentando como duda Unicamente si es posible entender tal contenido agjustado al articulo 8
del Proyecto de Ley, segin €l cua la gestion del registro corresponderd "al 6rgano o unidad administrativa que tenga
atribuida la funcion de contabilidad”, ya que € articulo 3 del Proyecto distingue entre la responsabilidad funcional sobre €l
registro, que es de la Intervencion General, y la responsabilidad administrativa, que es de las Secretarias Generales de las
Consgjerias.

Es necesario partir, precisamente, de lo que dispone & TRLH, segln el cual la Intervencion General es € centro gestor de la
contabilidad publica, para lo cual desarrollara un conjunto de tareas que € precepto pormenoriza, ninguna de las cuales
supone la directa afirmacion de que tal condicién implica, necesariamente, que sea dicha Intervencién la que de una manera
directa deba gestionar €l total de la contabilidad de la Administracion regional.

Se desprende de lo anterior que en el TRLH no esta presente la misma distribucion competencial que en €l Estado, tal como se
organiza en la Ley General Presupuestaria, y que en la administracién financiera regional es posible que la Intervencién
General no asuma de manera directa la total gestion de la contabilidad. Esta diccion literal ha de ponderarse con e sentido y
finalidad del conjunto de preceptos que integran €l TRLH y, ademés, con el contenido de o que deba entenderse por "gestionar
la contabilidad”.

El conjunto normativo que compone el TRLH otorga a la contabilidad el rango de principio hacendistico fundamental (art. 4,
d), relacionando directamente €l registro contable con lafuncidn de control que corresponde alaIntervencion Genera (art.90)
y, ademas, introduce la toma de razén en contabilidad como especifico modo de fiscalizacion previa para €l caso de ingresos
(art. 94.4). Por otra parte, €l articulo 107 de dicho TR contiene una relacion de atribuciones relativas a la gestion de la
contabilidad que han de ser necesariamente realizadas por la Intervencién General, de las cuales destaca la de "vigilar e
impulsar laactividad de las oficinas de contabilidad de todos los 6rganos de la Comunidad Auténoma'".

Por otra parte, la gestion contable comprende un conjunto de tareas variadas, pero todas seinician con €l registro o anotacién a
gue se refiere e articulo 104.3 TRLH, siendo fundamental que los criterios, procedimientos, y, en sintesis, la determinacién
final de como queden reflgadas las operaciones, si sea algo que fije la Consgeria de Economia y Hacienda a través de la
Intervencion Generd (arts. 106 y 107 TRLH).

En cualquier caso, €l Decreto 53/2002, de 8 de febrero, yarealizé unaparcia traslacion de la competencia de gestion contable
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afavor de las Consgjerias y demés entes gestores, de todo o cual cabe deducir que no existe 6bice en este planteamiento del
Proyecto, que se adecuaria a la diccidn legal, la cua requiere que la gestion del registro se atribuya al 6rgano o unidad
administrativa que tenga atribuida la funcion de contabilidad, entendiéndose por tales los referidos en € articulo 5 del citado
Decreto 53/2002.

En otro sentido es de resaltar la obligacion que € articulo 4 del Proyecto establece a cargo de los proveedores de bienes y
servicios de las entidades comprendidas en €l dmbito de aplicacion del mismo de presentar las facturas en los registros en el
plazo de 30 dias, obligacion de la que dificilmente seria aceptable su regulacion ex novo en una norma de mero rango
reglamentario. En tal sentido cabe recordar que en relacién con los principios de legalidad y reservade ley 1a STC 83/1984,de
24 de Julio, sefialaque e "principio dereserva de ley entrafia, en efecto, una garantia esencial de nuestro Estado de Derecho,
y como tal ha de ser preservado”, y que "su significado Ultimo es el de asegurar que la regulacién de los ambitos de libertad
gue corresponden a | os ciudadanos dependa exclusivamente de la voluntad de sus representes, por o que tales ambitos han de
quedar exentos de la accién del gecutivo y, en consecuencia, de sus productos nor mativos propios, que son |os reglamentos”,
aungue admite ciertas remisiones normativas reglamentarias, siempre que no sean independientesy que estén subordinadas ala
ley; la STC 209/1987, de 22 de Diciembre, por su parte, afirma que, de acuerdo con lo establecido en el articulo 97 de la
Constitucion, "el Gobierno no puede crear derechos ni imponer obligaciones que no tengan su origen en la Ley de modo
inmediato o, al menos, de manera mediata, a traves de la habilitacién".

El precepto observado, sin embargo, carece per se de esa eficacia constitutiva de la obligacion (mas bien carga) de los
proveedores, ya que es la normativa basica la que la establece en la ya mentada Disposicion adiciona  trigésima tercera del
Texto Refundido delaLey de Contratos del Sector Piblico, delaque el precepto reglamentario autonémico no es més que una
especificacion, reiterandose ello por el articulo 3 del Proyecto de Ley estatal. Por ello, y para respetar su propia naturaleza,
debe hacerse en el precepto autondmico expresa remision alanorma basica que impone tal obligacion.

Il. La Disposicién adicional primera autoriza al Consgjero de hacienda para el desarrollo de las medias técnicas y
administrativas que sean necesarias para la puesta en marchay funcionamiento del Registro de facturas, prescripcion que es
necesario contrastar con la interpretacién que con caracter general viene sosteniendo este Consegjo Juridico. Es necesario aqui
recordar que el TRLH ya establece una potestad reglamentaria a favor del Consgjero de Economiay Hacienda para "dictar las
disposiciones(...) que procedan en €l ambito de las materias propias de esta Ley" (art. 9, g, TRLH), unade las cuales es, como
ha quedado dicho, la contabilidad. Ademas, en el ordenamiento regional la Ley 6/2004, de 28 de diciembre, varié € criterio
sostenido con anterioridad por la Ley 1/1988 sobre la titularidad de la potestad reglamentaria, estableciendo un régimen
conforme a cual corresponde de forma originaria al Consejo de Gobierno (articulo 32.1 del Estatuto de Autonomia para la
Regién de Murcia), y de forma derivada se atribuye a los Consgjeros solo si les esta especificamente atribuida por una norma
derango legal (articulos 38 y 52.1 de la Ley 6/2004) (Dictamenes 10y 119, ambos de 2006, entre otros). En consecuencia, la
prevision contenida en la Disposicion final primera del Proyecto no es necesaria en cuanto atributiva de una potestad que ya
corresponde a titular de la Consgjeria.

Con estas observaciones, puede estimarse que el Proyecto, en su conjunto, se adecuaa TRLH, y demés normas de rango legal.

QUINTA.- Sobre el contenido.

|. Objeto y ambito de aplicacion. El objeto es mas amplio que la mera creacion y regulacion del registro, ya que algunos
preceptos alcanzan alafuncionalidad del sistema contable (art.5.3), y en otros, articulos 4y 9, seregulalatramitacion de las
facturas.
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El articulo 1.3 acota el mbito de aplicacion a "todas las entidades vinculadas o dependientes de la CARM que relinan las
condiciones del articulo 3.2 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico"; ladisposicion transitoria primera
amplia ese objeto a "las restantes entidades que a efectos de contabilidad nacional se encuentren sectorizadas como sector
publica”, que deberan regular o implementar un registro de facturas en el plazo de 3 meses de la entrada en vigor del Decreto.

Tal marco respeta el mandato contenido en los articulos 2 y 3 del Proyecto de Ley estatal, que expresamente remite a ambito
de aplicacion del TRLCAP (art.3.2).

Il. La correlacion funciona entre el registro general de documentos y e registro contable. En la concepcion del registro
contable de facturas regulado en el Proyecto tiene un papel protagonista la denominada unidad de recepcién de facturas, toda
vez que recibe la presentada por € proveedor y la introduce en el sistema, mediante su anotacion, incorporando los datos
minimos necesarios para su tramitacién contable posterior, singularmente, para el reconocimiento de la obligacion. De ahi que
el Proyecto preste una especia atencién ala configuracion de esta unidad.

De conformidad con el articulo 2 del Proyecto, es unidad de recepcion de facturas, "cualquier unidad integrada en el Sistema
Unificado de Registro de la Administracién regional ante la que se presente una factura o documento sustitutivo”, que
procedera a su recepcion y anotacion, otorgandole un cadigo identificativo (art. 6.1).

De conformidad con el articulo 32 de la Ley 7/2004, de 28 de diciembre, de Organizacién y Régimen juridico de la
Administracion Pablica de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, y su desarrollo reglamentario por Decreto
236/2010, de 3 de septiembre, de Atencion a Ciudadano (arts. 32 y siguientes), el Sistema Unificado de Registro de la
Administracion Regional se configura como el conjunto de unidades que, para la debida constancia de cuantos escritos o
comunicaciones se reciban o expidan en la misma, realizan funciones de registro de entrada o salida de los mismos, y esta
integrado por el Registro General, el Registro electronico, las Oficinas Corporativas de Atencion a Ciudadano, tanto generales
como especializadas que realicen funciones de registro, y los registros de salida de | os 6rganos administrativos.

La vinculaciéon de las unidades de recepcion de facturas con las que integran el Sistema Unificado de Registros de la
Administracion regiona determina las siguientes consideraciones:

1) Deberia excluirse del concepto de unidad de recepcion de facturas a los registros de salida de los érganos administrativos,
los cuales operan en sentido opuesto a de larecepcion de lafactura, pues su misién es comunicar a otros sujetos u 6rganos los
actos dictados por €l érgano administrativo correspondiente. Es decir, su funcion es emisora, no receptora. Es cierto que en el
supuesto de devolucion de lafactura previsto en €l articulo 9 del Proyecto, lacomunicacion de ello habra de redlizarse atravées
del registro de salida del érgano que efectte la devolucion, pero ello o hara en atencién a sus funciones propias como registro
de sdlida (art. 35 del Decreto 236/2010), no pareciendo necesaria su configuracion como unidad de recepcion de facturas en los
términos del articulo 2 del futuro Decreto.

2) Deotro lado, la presentacion de una factura ante cual quiera de las unidades que conforman € Sistema Unificado de Registro
de la Administracion regiona ya conlleva su presentacion ante un registro administrativo en los términos previstos en el
articulo 38 LPAC, la cual, en rigor, constituye la obligacion que el articulo 3 del proyecto de Ley estatal impone a los
proveedores que la hayan expedido por los servicios prestados o los bienes entregados a la Administracion. En consecuencia,
laredaccion del articulo 4 del Proyecto podria simplificarse, aludiendo a la obligacion de presentar la factura ante un registro
administrativo en los términos previstos en el articulo 38 LPAC, pues cuando €l registro de lafactura se realice por una unidad
de la Administracién regional, la presentacion de aguélla ya se estara efectuando ante una unidad integrada en el Sistema
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Unificado de Registro de la Administracion regional.

3) Atendida la diversidad de unidades que integran € Sistema Unificado de Registro y que, en consecuencia, revisten la
condicién de unidad de recepcion de facturas, la designacién de lostitulares de laresponsabilidad administrativa por la gestion,
anotacion e inscripcion de la informacion, deberia hacerse en términos més genéricos. En efecto, junto a unidades que
dependen de la Consgjeria competente en materia de atencién a ciudadano, tales como € Registro General (art. 33 Decreto
236/2010) y las Oficinas Corporativas de Atencién al Ciudadano de carécter general (art. 28.3 Decreto 236/2010), existen
otras, como las oficinas especializadas, que dependen organicay funcionalmente del centro directivo competente por razéon de
la materia objeto de sus funciones (art. 28.5, Decreto 236/2010), 0 € Registro el ectronico, cuya gestion se atribuye a la
Consgjeria competente en materia de innovacién de los servicios publicos (art. 55 Decreto 302/2011, de 25 de noviembre). En
consecuencia, la responsabilidad administrativa por la gestion, anotacion e inscripcién de la informacion que realizan las
unidades de recepcién de facturas no deberia hacerse recaer sobre las Secretarias Generales de las Consgjerias u 6rganos
analogos del resto de entidades incluidas en el ambito de aplicacion del futuro Decreto, como hace el articulo 3.3 del Proyecto,
sino en los titulares de aquell os 6rganos de los que dependen funcional mente tales unidades.

[11. Observaciones particulares al articulado.

1) Articulo 2. Resultan gjenas ala definicion de la Unidad de recepcidn de facturas las referencias finales alas anotaciones y a
la acumulacién de funciones, que son aspectos de las atribuciones de las citadas Unidades que mejor debieran situarse en el
articulo 6.

2) Articulo 7. Llamala atencién que frente a la pormenorizada atencidn que presta a la anotacién del asiento de entrada de la
facturaen € registro, nada dice sobre el de salida, cuando alguna referencia, por minima que sea, debiera darse.

En atencién atodo lo expuesto, el Consgjo Juridico formulala siguiente

CONCLUSION

UNICA .- El Proyecto consultado desarrolla adecuadamente la legislacion bésica estatal en tramitacion y es acorde con la
normativa regional sobre hacienday contabilidad, por o que, en tal sentido, se dictamina favorablemente.

No obstante, V.E. resolvera
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