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RESUMEN

En este trabajo se analiza la evoluciéon que ha llevado a la situacién normativa actual
sobre la presentacién de declaraciones y autoliquidaciones tributarias por medios infor-
maticos y electrénicos en Alemania. En él se examinan igualmente los principales pro-
blemas juridicos que han ido suscitando estas normas en su aplicacién practica.
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(*) Este trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto de Investigacién “Tecnologia y Fisca-
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ELECTRONIC MEANS IN GERMANY:
NORMATIVE EVOLUTION AND CURRENT
SITUATION

Victor Manuel Sanchez Blazquez

ABSTRACT

This paper analyzes the evolution that has led to the current regulatory situation regar-
ding the filing of tax returns and self-assessments by computer and electronic means in
Germany. It also examines the main legal problems that these rules have raised in their
practical application.

Keywords: Tax return, tax self-assessment, electronic tax Administration, German tax
law.
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1. INTRODUCCION

La presentacion de declaraciones y autoliquidaciones tributarias por medios telemati-
cos es hoy una realidad totalmente asentada y extendida en la aplicacién de los tributos
en Alemania. Ademas, esta realidad se ve acompanada en la actualidad de las previsio-
nes normativas adecuadas necesarias para que se lleve a cabo con el debido respeto de
las exigencias constitucionales, asi como también se encuentra respaldada por las condi-
ciones técnicas que posibilitan una comunicacion electronica segura entre los obligados
tributarios y la Administracién Tributaria. En este sentido, los aspectos esenciales de
la presentacion telematica de declaraciones y autoliquidaciones tributarias se encuen-
tran recogidos en una norma de rango legal, de aplicacién a todos los tributos, la Orde-
nanza Tributaria, que es la equivalente a nuestra Ley General Tributaria. Esta norma
legal general codificadora en materia tributaria es fiel reflejo de las cuestiones comunes
contenidas en las previsiones especificas de los impuestos en particular, que han ido
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acogiendo, con uno u otro alcance, la posibilidad o la obligaciéon de presentar declara-
ciones y autoliquidaciones tributarias por medios telematicos. Y son estas regulaciones
normativas, generales o especiales, las que dan suficiente cobertura normativa al estado
en el que se encuentra hoy la recepcion por las Administraciones Tributarias alemanas
de los avances técnicos de las posibilidades de comunicaciéon electronica segura de los
obligados tributarios con ellas, en el cumplimiento de estas trascendentales obligaciones
tributarias de colaboracién en la aplicacion de los tributos.

Sin embargo, la situacién actual de las que suelen calificarse como declaraciones y au-
toliquidaciones tributarias electrénicas en el pais germanico es el resultado de una larga
evolucidn, en la que no siempre discurrieron de forma paralela y acompasada las regu-
laciones normativas, legales o reglamentarias, de la Ordenanza Tributaria o de las nor-
mas de los impuestos en particular, las condiciones técnicas disponibles, las exigencias
minimas de seguridad en las transmisiones telematicas de datos y el funcionamiento
real permitido por la Administraciéon Tributaria. Puesto que en dicha evolucion podemos
encontrar algunas situaciones en las que la realidad iba por delante de su regulacion
normativa suficiente y adecuada, o directamente estaba al margen de la misma, admi-
tiéndose a veces transmisiones telematicas que no cumplian las exigencias minimas de
seguridad. En ello tuvo mucho que ver el propésito decidido de las Administraciones
Tributarias alemanas desde hace tiempo de potenciar al maximo las vias de comunica-
cion electronica de los obligados tributarios con ellas, en particular en el ambito de la
presentacion de declaraciones y autoliquidaciones tributarias.

A exponer detalladamente esta evoluciéon que ha llevado a la situaciéon normativa
actual se dirige este trabajo, que al haberse elaborado desde una perspectiva juridica
girara en torno a las distintas normas que han ido regulando hasta nuestros dias la
presentacién de declaraciones y autoliquidaciones tributarias por medios informaticos y
electronicos. Examinaremos igualmente los principales problemas juridicos que dichas
disposiciones han ido suscitando, que han ido solucionandose en muchos casos a través
de la aprobacion sucesiva de nuevas normas, que fueron corrigiendo situaciones norma-
tivas deficientes anteriores.

Nuestra atencién se dirigira fundamentalmente al andalisis de las disposiciones de
aplicaciéon general que han regulado esta materia, en especial de los preceptos que se
han ido ocupando de ello en la Ordenanza Tributaria, asi como también en sus regla-
mentos de desarrollo, que si han existido en este ambito de la comunicacién electrénica
entre los obligados tributarios y la Administracién Tributaria. No obstante, haremos
mencion igualmente a algunas disposiciones de la normativa de los impuestos en par-
ticular, al haber sido estas en muchos casos las que han ido marcando los pasos en el
avance de los medios electrénicos en las relaciones tributarias entre los ciudadanos y la
Administracion.

2. LA REGULA’CI(’)N INICIAL EN LA ORDENANZA TRIBUTARIA: LA
HABILITACION REGLAMENTARIA DEL APARTADO 6 DEL ARTICULO 150

La utilizacion de los medios informaticos, electronicos y telematicos en la presen-
tacion de declaraciones o autoliquidaciones tributarias ya fue regulada en la primera
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version de la Ordenanza Tributaria, del lejano afnio 1976 (1). En concreto, en el precepto
dedicado a la forma y contenido de las declaraciones tributarias, el articulo 150, se pre-
vi0 la posibilidad de que el Ministro de Hacienda estableciera por norma reglamentaria,
con aprobacién del Bundesrat, que las «autoliquidaciones» o «cualesquiera otros datos
necesarios» para el procedimiento tributario, pudieran «remitirse total o parcialmente
por medio de soportes de datos utilizables mecanicamente o mediante la transmision
telematica de datos». Lo que se hacia -segin se disponia expresamente- con «el fin de
facilitar y simplificar el procedimiento tributario automatizado» (apartado 6).

Se establecié asi el inicial marco legal basico de aplicacion general para que se de-
cidiera, a través del ejercicio de la habilitacion reglamentaria prevista, la entrada de
los medios informaticos, electrénicos o telematicos en el ambito de la relacion entre los
obligados tributarios y la Administraciéon Tributaria mediante el cumplimiento de sus
obligaciones de declarar y autoliquidar, aunque atn solo en el ambito de una posible,
no obligada, utilizacién de dichos medios. El limitado ambito de aplicaciéon inicial de
la norma, el de las “autoliquidaciones” o “cualesquiera otros datos necesarios” para el
procedimiento tributario, fue sucesivamente ampliado a través de diversas modificacio-
nes del precepto. Y asi tras su reforma a finales de 1993 (2), se previd esta habilitacion
reglamentaria para introducir los medios informaticos y electronicos en relacién con las
“declaraciones tributarias” en general, que incluyen las autoliquidaciones, en cuanto
modalidades especificas de aquellas (articulo 150, apartado 1), ademas de que conti-
nuara respecto a “cualesquiera otros datos necesarios” para el procedimiento tributario.
Lo cual tenia su importancia en un ordenamiento como el aleman en que el sistema de
aplicaciéon mas generalizado es el de la declaracion tributaria seguida de la debida liqui-
dacién administrativa, siendo mas excepcionales las autoliquidaciones.

En cualquier caso, desde la primera versiéon de este precepto se establecieron los
aspectos concretos que podrian ser regulados en especial en la norma reglamentaria
que se aprobara, cumpliéndose asi las exigencias constitucionales de determinacion de
las habilitaciones reglamentarias previstas en las leyes (articulo 80 de la Ley Funda-
mental de Bonn). Esto revelaba también que en la disposicién legal ya estaban muy
presentes los contornos basicos de estas posibles actuaciones a realizar aprovechando
las nuevas tecnologias en la relacion entre los obligados tributarios y la Administra-

(1) Ordenanza Tributaria de 16 de marzo de 1976 (BGBI I 613). Tendremos muy presente a lo
largo de todo el trabajo la traduccién de esta norma de Palao Taboada (1980). A sus preceptos, que
son denominados “paragrafos” en la terminologia alemana empleada habitualmente para las nor-
mas ordinarias, nos referiremos como “articulos” como ocurre en nuestro pais. Lo mismo haremos
en relacién con algunas otras disposiciones del Derecho aleman. La abreviatura BGBI corresponde
al Boletin Oficial del Estado Federal. También emplearemos las abreviaturas de BStBl y BT Drucks
correspondientes, respectivamente, al Boletin Oficial del Ministerio de Hacienda, y a los documentos
oficiales del Bundestag, que suelen contener la documentacion relativa a los proyectos normativos y
los dictamenes emitidos en los procesos de elaboracién normativa, por ejemplo, por la Comision de
Hacienda. Igualmente la de “ntim. marg.” para referirnos al nimero marginal, que es lo que se em-
plea, en vez de paginas, en los comentarios sobre la Ordenanza Tributaria que citaremos.

(2) Ley de 29 de diciembre de 1993 (BGBI 1 2345). Con anterioridad, la Ley de 22 de diciembre
de 1978 (BGBI I 2063) habia ampliado lo dispuesto inicialmente en este precepto a las declaracio-
nes del Impuesto sobre Vehiculos.
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cion Tributaria: los requisitos para la aplicacién del procedimiento; los pormenores
acerca de la forma, contenido, tratamiento y garantia de los datos a enviar; el modo de
remision de los datos; la competencia para la recepciéon de los datos; la responsabilidad
de terceros por los impuestos que se reduzcan o por las ventajas tributarias que se ob-
tengan (3) a causa de un tratamiento o remisién incorrecta de los datos; y, la extension
y la forma de los deberes especiales de declaracion del obligado tributario necesarios
para este procedimiento (nimeros 1 a 6 del inciso 2 del apartado 6 del articulo 150) (4).

3. LOS PRIMEROS DESARROLLOS REGLAMENTARIOS DE ALCANCE
LIMITADO: LOS REGLAMENTOS DE 21 DE AGOSTO DE 1980 Y DE
13 DE MAYO DE 1993 PARA LA ENTREGA DE DETERMINADAS
AUTOLIQUIDACIONES MEDIANTE SOPORTES INFORMATICOS

El primer uso de esta habilitacion reglamentaria, cuando solo alcanzaba a las “autoli-
quidaciones” y a “cualesquiera otros datos necesarios” para el procedimiento tributario,
se hizo con el Reglamento sobre la presentacion de autoliquidaciones en soportes de
datos utilizables mecanicamente, de 21 de agosto de 1980 (5). En él, con un ambito de
aplicacién limitado fundamentalmente a determinadas autoliquidaciones del IVA y de
retenciones sobre rendimientos del trabajo en el IRPF (articulo 1, apartado 1), se previo
la posibilidad de entregar estas autoliquidaciones en soportes informaticos de datos (ba-
sicamente entonces, en CD-ROM vy disquetes), sin que se dispusiera nada acerca de la
otra posibilidad prevista legalmente de transmision telematica de datos.

Se trataba, en concreto, de una entrega por determinadas empresas a la Adminis-
tracion Tributaria de los soportes informaticos de datos de aquellas autoliquidaciones
de los obligados tributarios previstas de modo tasado en la norma reglamentaria (6).
Las empresas, que eran aquellas que se encargaban de las tareas mecanicas de proce-
samiento de datos para la llevanza de los libros de contabilidad y registros de dichos
obligados tributarios (articulo 1, apartados 1 y 2), cuando cumplieran determinados
requisitos previstos en la norma reglamentaria (entre otros, tenia que tratarse nor-
malmente de empresas que se encargaran de estas tareas de asistencia técnica res-

(3) Esta es la terminologia utilizada en la normativa penal y sancionadora alemana en mate-
ria tributaria en relacién con los delitos fiscales e infracciones tributarias para referirse a lo que
en nuestro pais se conecta con las defraudaciones tributarias o infracciones tributarias de dejar
de ingresar o no presentacion o presentacién incorrecta con perjuicio econdémico de declaraciones
tributarias (reducciones de impuestos), de un lado, y con la obtencién indebida de devoluciones o
de beneficios fiscales (ventajas tributarias), de otro. Véanse los articulos 370 y 378 de la Ordenanza
Tributaria.

(4) La Ley de 19 de diciembre de 1985 (BGBI I 2436) afnadié un inciso 3, a continuacién de esta
lista de posibles contenidos del reglamento, a efectos del posible empleo en la disposicién regla-
mentaria de las normas generales sobre formato del Instituto Aleman de Normalizacion (llamadas
normas DIN) (BT Drucks 10/1636, p. 40).

(5) BGBI 1 1617. Fue modificado después por un Reglamento de 24 de marzo de 1988 (BGBI
1 443).

(6) Estos soportes de datos debian disponer de bandas magnéticas (articulo 5). Su contenido
era regulado en el articulo 6 y en los anexos que acompanaban al Reglamento.
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pecto a mas de doscientos obligados tributarios, segtiin disponia el articulo 3, apartado
1), podian solicitar previamente a la Administraciéon Tributaria la autorizacién para
realizar la transmision de los datos de esta forma (articulo 3) (7).

Una vez obtenida la autorizaciéon y sin perjuicio de determinadas facultades de
control por parte de la Administracion Tributaria acerca de diferentes cuestiones téc-
nicas de los programas y equipamientos que se utilizaran (articulos 3 y 7), el envio de
los datos por estas empresas a la Administracion Tributaria mediante la entrega de
los soportes informaticos de datos (8) se equiparaba por la norma reglamentaria a la
presentacion por los obligados tributarios de las autoliquidaciones seguin el impreso
oficial (articulo 2, inciso 1), que aparecia configurado en el articulo 150, apartado 1 de
la Ordenanza Tributaria como el modo general de presentaciéon de las declaraciones
(incluidas en ellas las autoliquidaciones) y que se entendia como su presentacién en

papel.

No obstante, para que se produjera este efecto se exigia que el obligado tributario
hubiera presentado con anterioridad a la Administracién Tributaria una declaracion
firmada de puno y letra en el impreso oficial previsto a tal fin, que debia incluir el tex-
to que se recogia expresamente en el nimero 2 del inciso 1 del articulo 2: entre otras
cuestiones, el obligado tributario aseguraba que los documentos y datos necesarios a
incluir en los soportes electronicos habian sido puestos a disposicién de la empresa
encargada de su procesamiento de forma completa y correcta segun su leal saber y
entender (9). Era una especie de comunicacion previa por el obligado tributario de su
participacion en este sistema de transmisiéon de datos mediante la entrega de sopor-
tes informaticos, y que claramente se correspondia con uno de los contenidos posibles
de la regulacion reglamentaria mencionados en la habilitacion del apartado 6 del arti-
culo 150, el relativo a la extensién y la forma de los deberes especiales de declaracion
del obligado tributario necesarios para este procedimiento (nimero 6).

Por otra parte, desarrollando otro de estos posibles contenidos concretos de la re-
gulacion reglamentaria previstos en la habilitacion legal (el del nimero 5), el regla-
mento recogié un supuesto de responsabilidad tributaria en el que podrian incurrir
las empresas autorizadas para enviar los soportes informaticos de datos de estas au-
toliquidaciones de los obligados tributarios: cuando, como consecuencia de los errores

(7) Los supuestos de revocacion de la autorizacién eran regulados en el articulo 4, previéndose
entre otros la solicitud de la empresa o los cambios en la organizacién de la Administracién Tri-
butaria del Estado Federado que imposibilitaran la correcta recepcién de los datos transmitidos.

(8) Se regulaban también las oficinas de las Administraciones Tributarias competentes para
la recepcion de los soportes de datos, habilitandolas para rechazar los que fueran defectuosos, asi
como también para requerir en estos casos su correccion (articulo 8).

(9) Adicionalmente se indicaba en dicho texto que se llevaria a cabo la presentacién de una au-
toliquidacion rectificativa de apreciarse con posterioridad alguna incorreccién. En este sentido, en
otro lugar se ordenaba que la empresa encargada del procesamiento de datos enviara de inmediato
al obligado tributario los datos por ella preparados para su entrega a la Administracion Tributaria
en una forma de facil comprobacién. El obligado tributario, de apreciar alguna incorrecciéon en los
datos recibidos, debia presentar una autoliquidacién rectificativa en el plazo de un mes (articulo
7, apartado 5).
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en el procesamiento de los datos o en su transmision, existieran en los soportes datos
incorrectos o incompletos sobre hechos con trascendencia tributaria que condujeran
a reducciones de impuestos o a la obtencién de ventajas tributarias ilegitimas. No
obstante, se preveia también que esta responsabilidad tributaria se suprimiria si la
empresa acreditaba no haber actuado con dolo o con negligencia grave (articulo 9), por
lo que la existencia de este elemento subjetivo se presumia normativamente.

Un sistema parecido, basado en la posible presentacion mediante soportes informa-
ticos tras la autorizaciéon individualizada de la Administracién Tributaria estimando
la solicitud correspondiente, es el que se establecié en el Reglamento sobre la pre-
sentacion de declaraciones recapitulativas en soportes de datos utilizables mecanica-
mente, de 13 de mayo de 1993 (10), que se referia a las operaciones intracomunitarias
del IVA. No obstante, en esta norma reglamentaria, que se aprobé en ejercicio de la
habilitacién especifica que se previéo novedosamente a través de la modificaciéon de la
ley de este impuesto (11), dejando a un lado otras cuestiones de detalle, se introdujo
la posibilidad de que fueran las propias empresas obligadas tributarias del IVA, y no
solo empresas terceras encargadas del procesamiento de datos, las que realizaran la
entrega de los soportes informaticos a la Administracion Tributaria. Aunque para ello
habian de seguir el mismo procedimiento de autorizacién previa por el que debian pa-
sar estas ultimas (articulos 1 a 6) (12).

(10) BGBI I 726.

(11) En el apartado 9 del nuevo articulo 18 a de la LIVA, que se introdujo con la Ley de 25 de
agosto de 1992, de adaptacién de la Ley del IVA y otras normas al mercado interior (BGBI I 1548),
se previé la habilitacion para que el Ministro de Hacienda, con aprobacién del Bundesrat, admitiera
la presentacién de las declaraciones informativas de operaciones intracomunitarias en soportes de
datos utilizables mecanicamente o mediante la transmisién telematica de datos. El que esta ha-
bilitacién normativa se estableciera especificamente en una norma legal distinta al articulo 150,
apartado 6 de la Ordenanza Tributaria era totalmente coherente con la redaccién entonces vigente
de dicho precepto, que todavia no alcanzaba a cualquier clase de declaraciones tributarias.

(12) Por estas mismas fechas se establecié también la posible presentacién de una declaracién
informativa de terceros a través de la entrega de soportes de datos utilizables mecanicamente. En
concreto, en el nuevo articulo 45 d de la Ley del IRPF, introducido por la Ley de 9 de noviembre
de 1992 (BGBI I 1853), se establecié novedosamente una declaracién informativa a cargo de los
obligados a retener sobre determinados rendimientos de capital. Y en relacién con ella, en el inciso
2 de dicho articulo se previé la aplicacién de lo dispuesto en el articulo 150, apartado 6 de la Or-
denanza Tributaria. En ejercicio de esta habilitacién normativa se aprob6 el Reglamento sobre la
transmisién en soportes de datos utilizables mecanicamente sobre las solicitudes de exencion, de
7 de abril de 1994 (BGBI I 768). No obstante, el modelo que se sigui en esta norma reglamentaria
fue algo distinto al de las restantes al no preverse en ella una autorizacién previa para acogerse a
este sistema de entrega de soportes de datos, admitiéndose esto con caracter general en relacion
con los propios obligados a retener, si bien se preveia también la posibilidad de que se delegara en
otras oficinas o empresas la elaboracién de esos soportes (articulo 1, apartado 2). También puede
mencionarse al Reglamento de comprobacion de solicitudes colectivas de devoluciones del Impues-
to sobre Sociedades y reembolso de las retenciones sobre los rendimientos de capital en soportes de
datos utilizables mecanicamente, de 10 de mayo de 1995 (BGBI I 684).
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4. LA INTRODUCCION DE LA TRANSMISION TELEMATICA COMO
ALTERNATIVA ADICIONAL A LA ENTREGA DE SOPORTES
INFORMATICOS: EL REGLAMENTO DE 21 DE OCTUBRE DE 1998

El primer paso normativo importante en el cambio de direcciéon hacia lo que iba a ser
en el futuro el camino a seguir en el mayor aprovechamiento de los medios informati-
cos, electronicos y telematicos en el ambito de las obligaciones de presentar autoliqui-
daciones y declaraciones tributarias se dio con el Reglamento sobre la presentacién
de autoliquidaciones en soporte de datos utilizables mecanicamente y por medio de la
transmision telematica de datos, de 21 de octubre de 1998 (13), que sustituyo al Re-
glamento de 1980 antes mencionado que fue derogado con él (articulo 15). Puesto que
en la nueva disposicién reglamentaria, tal como revelaba su propio titulo, en relacién
con las autoliquidaciones a las que ya alcanzaba la regulacion reglamentaria anterior
fundamentalmente en el ambito del IVA y de las retenciones sobre rendimientos del
trabajo en el IRPF (articulo 1, apartado 1), se permitié que fueran presentadas no solo
en soportes informaticos de datos, sino también que se llevara a cabo su presentaciéon
por medio de su transmisién telematica. Como pusimos de relieve con anterioridad,
esta era una posibilidad contemplada desde el principio en el articulo 150, apartado 6
de la Ordenanza Tributaria, pero que, sin embargo, no habia sido acogida hasta enton-
ces por sus reglamentos de desarrollo.

No obstante, dejando a un lado lo anterior, el modelo general que se seguia en este
Reglamento era parecido al de la norma reglamentaria que vino a sustituir: autori-
zaciones previas, equiparacion de la entrega a través de medios informaticos o elec-
tronicos a la presentacion en papel segin el impreso oficial condicionada a la previa
declaracion adicional por escrito del obligado tributario asegurando la veracidad y
correccion de los datos facilitados, posible responsabilidad tributaria del tercero que
entrega los datos a la Administracién Tributaria por incorrecciones (esta ultima era
recogida en el articulo 14), etc. Aunque en relacién con todas estas cuestiones se intro-
dujeron algunas novedades que pueden mencionarse.

Asi, las autorizaciones previas afectaban, por un lado, a los programas empleados
en el procesamiento de los datos, respecto a los que eran sus fabricantes los que habian
de presentar la solicitud correspondiente (articulos 2 a 6). Distinta era, por otro lado,
la autorizacion a solicitar por el sujeto que realizaria la transmision de los datos, que
podia ser el propio obligado tributario u otro tercero al que aquel se lo encargara (ar-
ticulos 7 a 11) (14), lo que estaba pensado especialmente para las entidades juridicas
y profesionales dedicados a la asesoria fiscal. Por otra parte, la declaracion previa fir-
mada de puno y letra siguiendo el impreso oficial, semejante a la prevista en el regla-
mento anterior, era ahora la comunicacién previa de participacion en este sistema de
transmision de datos que podia ser por medio de soportes informaticos o mediante la
transmision telematica (articulo 12). Finalmente, existia una remision en relaciéon con

(13) BGBI I 3197.

(14) En relacién con ambas autorizaciones se regulaban distintas cuestiones sobre la autori-
zacion en general, la solicitud, la resoluciéon de autorizacién en general, la resoluciéon denegatoria
en particular y la revocacién de la autorizacién.
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las particularidades técnicas de la transmisién de datos a lo que se dispusiera en una
instruccion del Ministerio de Hacienda, de conformidad con los érganos superiores de
las Administraciones Tributarias de los Estados Federados (articulo 13, apartado 2),
lo que se concret6 en la denominada directiva de la transmisién de datos a la Adminis-
tracion Tributaria de 14 de diciembre de 1999 (15).

5. LA REFORMA ADMINISTRATIVA GENERAL Y DE LA ORDENANZA
TRIBUTARIA PARA FACILITAR LAS COMUNICACIONES ELECTRONICAS
CON LA ADMINISTRACION EN TORNO A LA FIRMA ELECTRONICA
CUALIFICADA Y SUS PRIMERAS POSIBLES EXCEPCIONES EN MATERIA
TRIBUTARIA: LA LEY DE 21 DE AGOSTO DE 2002

Uno de los hitos mas relevantes en esta evolucién del empleo de los medios electro-
nicos y telematicos en la presentacion de declaraciones y autoliquidaciones tributarias
lo constituy6 la reforma de la Ordenanza Tributaria del afio 2002, que se insert6 en
una reforma de muy amplio alcance de la normativa general y sectorial sobre los proce-
dimientos administrativos: junto a la modificacién de otras leyes procedimentales ge-
nerales (la Ley de Procedimiento Administrativo y el primer y décimo Cédigo Social),
se incluian modificaciones de diversas disposiciones en el ambito de competencias de
distintos ministerios (de Interior, de Justicia, de Hacienda, de Economia y Tecnologia,
de Protecciéon de los Consumidores, Alimentacién y Agricultura, de Trabajo y Orden
Social, de Trafico, Construccion y Vivienda, de Defensa, etc.).

De este modo, con la denominada Tercera Ley de modificaciéon de las leyes de los
procedimientos administrativos, de 12 de agosto de 2002 (16), se dio un importante
paso en el proceso de modernizacién de la Administraciéon en aras a posibilitar la co-
municacion electronica entre los ciudadanos y la Administracion, tal como se ponia
de relieve en la motivaciéon del Proyecto de Ley (17), que se referia a los objetivos pre-
tendidos por el denominado programa “Estado moderno-Administraciéon moderna” y a
la creacién de las condiciones marco para la llamada “Federacion-Online 2005”. Esta
reforma estuvo basada fundamentalmente en el empleo de la denominada firma elec-
tronica cualificada, que habia sido regulada con anterioridad desde una perspectiva
general en una ley del ano 2001 (18), con la que se lograban las condiciones de seguri-
dad necesarias para la comunicacién electronica.

(15) BStBI 1999 I 1055. Algunos otros aspectos de esta norma reglamentaria fueron desarrollados
en la instruccién del Ministerio de Hacienda de 20 de noviembre de 2001 (BStBl 2001 I 300). Estas
instrucciones del Ministerio de Hacienda a las que haremos referencia en multiples ocasiones, son ins-
trucciones del Ministerio Federal de Hacienda, de conformidad con los érganos superiores de las Ad-
ministraciones Tributarias de los Estados Federados, que se denominan “cartas” (Schreiben). Son, por
tanto, instrucciones no unilaterales, sino multilaterales consensuadas y constituyen el resultado en este
ambito del modelo de distribucién de competencias tributarias en un Estado Federal como el aleman.

(16) BGBIT 3322.

(17) BT Drucks. 343/02, pp. 1-2 y 58 y ss.

(18) Ley sobre las condiciones marco para las firmas electrénicas y de modificacién de otras
normas, de 16 de mayo de 2001 (BGBI I 876), que se aprobé con la finalidad de trasponer al dere-
cho interno la Directiva 1999/93/CE, del Parlamento Europeo y el Consejo, de 13 de diciembre de
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Por lo que a la materia tributaria se refiere, la reforma, que también alcanzé a
numerosas normas de los impuestos en particular, trajo consigo, en lo que a nosotros
interesa, la introducciéon en la Ordenanza Tributaria de un nuevo articulo 87 a sobre
la comunicaciéon electrénica, que pasd a convertirse en un elemento basico de la re-
gulacidon tributaria general en este ambito. En él se previd, entre otras cuestiones, la
posibilidad de que la debida entrega en forma escrita de solicitudes, declaraciones o
comunicaciones dirigidas a la Administracién Tributaria pudiera ser sustituida, salvo
que por la ley se previera otra cosa, por la forma electrénica, cuando se hubiera abierto
por la entidad publica el acceso correspondiente. En este caso, segin se disponia en la
nueva norma, el documento electrénico debia ser suscrito a través de una firma elec-
tronica cualificada (apartado 3) (19).

No obstante, se excluia la posibilidad que permitia la normativa general sobre firma
electréonica de utilizar un pseudénimo. Como se senialaba en la motivaciéon del Proyecto
de Ley, si se admitiera utilizar el pseudonimo no seria posible comprobar de forma auto-
matizada la coincidencia del nombre del obligado tributario con el del titular del certifi-
cado, por lo que se necesitaria una actuacion de comprobacién adicional que perjudicaria
el procesamiento de las declaraciones al generar algunas cargas adicionales (20).

De modo complementario, fue también modificado el apartado 1 del articulo 150 de
la Ordenanza Tributaria, que hasta entonces preveia solo la debida presentacion de
las declaraciones tributarias con caracter general segin los impresos oficiales, lo que
se entendia en el sentido de la entrega de las declaraciones tributarias en papel, bien
en los impresos elaborados y puestos a disposicién por la Administracién Tributaria,
bien en impresos elaborados por empresas privadas pero que coincidieran esencial-
mente con el contenido de aquellos (21). En él se dispuso, tras la citada obligacién
general de presentar las declaraciones tributarias segun los impresos oficiales que
seguia manteniéndose, que solo seria de aplicacion lo dispuesto en el articulo 87 a que
se introducia novedosamente en la misma ley que modificé la Ordenanza Tributaria
(el empleo de la forma electronica, en vez de la forma escrita, en la presentaciéon de
documentos dirigidos a la Administracién Tributaria), cuando en base a una ley o a
un reglamento en ejercicio de la habilitacion reglamentaria del apartado 6 del articulo
150 (ya prevista desde la primera version de la Ordenanza Tributaria, como vimos, y

1999, por la que se establece el marco comunitario para la firma electrénica. Sin poder entrar aqui
en mas detalles, se regulaban en esta ley tres clases de firmas electronicas: las firmas electrénicas
simples, la avanzadas y cualificadas, tal como sefialan Musil et al. (2007: 2292).

(19) En estos casos se entendia producido el acceso o entrega del documento electrénico en el
momento en el que la instalacién o equipo determinado para la recepcion lo hubiera registrado en
un modo susceptible de procesamiento por el receptor (apartado 1, inciso 2 del articulo 87 a). No
obstante, Brandis (2007: nim. marg. 13), criticaba el tenor literal de la norma que exigia la firma
electrénica cualificada con caracter general y no solo cuando se exigiera la firma de pufio y letra en
el documento escrito a presentar.

(20) BT Drucks 343/02, p. 82.

(21) Esto ha ido siendo recogido en las instrucciones del Ministerio de Hacienda relativas a los
principios sobre la utilizaciéon de impresos de declaraciones tributarias, que han tenido diversas
versiones. Entre las correspondientes a los tiempos de esta reforma puede mencionarse la instruc-
cién de 27 de diciembre de 1999 (BStB1 1999 1 1049).
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que se mantenia esencialmente tras la reforma) (22), pudiera presentarse la declara-
cion tributaria en un soporte de datos utilizable mecanicamente o a través de la trans-
misién telematica de datos (23).

Por tanto, frente a la regla del articulo 87 a sobre el posible uso general de la forma elec-
tronica en relacion con solicitudes, declaraciones y comunicaciones dirigidas a la Adminis-
tracion Tributaria siempre que esta hubiera abierto el acceso correspondiente, se establecia
aqui una regulaciéon especial respecto a las declaraciones tributarias: la admisibilidad de su
presentacion a través de medios electronicos se hacia depender de una anterior prevision
normativa especifica que asi lo admitiera; esta podia ser bien una ley, bien un reglamento
dictado en ejercicio de la habilitacion reglamentaria del apartado 6 del articulo 150 (24).

De todos modos, debe precisarse que en el Ambito tributario se preveia una posible
excepcidon, de caracter transitorio, al generalizado debido empleo de la firma elec-
tronica cualificada implantado en la reforma del mes de agosto de 2002 en la trans-
mision telematica por los ciudadanos de documentos a la Administracion. Asi, en el
apartado 6 del nuevo articulo 87 a de la Ordenanza Tributaria que se introducia en
ella, se previé que hasta el 31 de diciembre de 2005 se podia establecer la firma elec-
tronica cualificada con limitaciones de acuerdo a lo que previera el reglamento que
se aprobara en ejercicio de la habilitacion prevista en el apartado 6 del articulo 150,
separandose asi de la exigencia general de la firma electréonica cualificada contenida
en el apartado 3 del mismo articulo 87 a. Lo que tenia su justificacién, como se ponia
de relieve en la motivacién del Proyecto de Ley, en la necesidad de no perjudicar los
avances que se estaban llevando a cabo en la practica en la comunicacién electréonica

(22) Solo se modifico ligeramente uno de los contenidos que podia tener la norma reglamen-
taria que se aprobara, que ya se referia a la responsabilidad de los terceros por las reducciones
de impuestos u obtenciéon de ventajas tributarias que tuvieran su causa en incorrecciones en el
tratamiento o transmision de los datos. En concreto, se afiadieron los “deberes de colaboracion” de
dichos terceros (nimero 5 del inciso 3, del apartado 6 del articulo 150). Téngase en cuenta que el
originario inciso 2 de este apartado 6 del articulo 150, que contenia la lista de posibles contenidos
del reglamento, pasé a ser el inciso 3 al haberse incluido un nuevo inciso 2 con la referencia a la
no necesaria conformidad del Bundesrat en relacién con los impuestos sobre el consumo, de compe-
tencia del Estado Federal.

(23) En este aspecto, tal como se ponia de relieve en la motivaciéon del Proyecto de Ley (BT
Drucks 343/02, p. 80), adquiria una importante relevancia el que la norma previera la presentacién
de solicitudes, comunicaciones o declaraciones “en” formularios oficiales, y no “segtin” formularios
oficiales, que es lo que ocurria en relacién con la presentacion de las declaraciones tributarias. Asi,
s1 se preveia la presentacién “en” formularios oficiales (por ejemplo, el articulo 138, apartado 1 de
la Ordenanza Tributaria), cabia entender excluida la forma electrénica mientras que la Adminis-
tracién no preparara el formulario para un uso electrénico.

(24) Brandis (2007: num. marg. 12); y, Driien y Hechtner (2006: 823). El caracter de regulacion
general del articulo 87 a de la Ordenanza Tributaria también se derivaba de que era excepcionado
por otras previsiones normativas especificas que establecian para determinados supuestos bien la
utilizacion obligatoria de la forma electrénica, bien su exclusion al ser obligada la forma escrita.
En la propia ley de reforma se introdujeron algunas previsiones especificas en este sentido, como
se pone de relieve en la motivacién del Proyecto de Ley (BT Drucks 343/02, p. 80). Véase también
Brandis (2007: nim. marg. 1), que recoge algunos ejemplos de estas regulaciones que introducian
excepciones a aquella norma general.
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entre los obligados tributarios y la Administraciéon Tributaria a los que haremos re-
ferencia de inmediato (25).

En resumen, dada su trascendencia respecto a la evolucién posterior, debe destacarse
que tras esta modificacién en la Ordenanza Tributaria en el afio 2002, la situacién en la
que quedo el empleo de medios informaticos o electronicos en la presentaciéon de decla-
raciones y autoliquidaciones tributarias fue la siguiente:

— pese a preverse con caracter general en los apartados 1y 3 del nuevo articulo 87 a la
posible sustituciéon de la forma escrita por la forma electrénica (a través de la firma
electronica cualificada) con la tnica condicién de que la Administracion Tributaria
hubiera abierto el acceso correspondiente (comunicacién electréonica del obligado tri-
butario con la Administracién bajo el principio de la voluntariedad), esta regulacion
general era Unicamente aplicable de no preverse algo distinto por una ley;

— una de estas disposiciones legales especiales que excepcionaban lo anterior era el
apartado 1 del articulo 150 (nuevamente redactado) en relacién con las declara-
ciones y autoliquidaciones tributarias, que exigia, para la posible utilizaciéon de
aquella forma electrénica en sustitucion de la forma escrita, que asi lo previera
una ley o un reglamento en ejercicio de la habilitacion que ya contenia el apartado
6 del articulo 150;

— no obstante, y partiendo de que existieran estas previsiones normativas especifi-
cas que admitieran la sustitucién de la forma escrita por la forma electréonica en
la presentacion de declaraciones y autoliquidaciones tributarias, se admitié una
posible regulacién reglamentaria en ejercicio de la antes mencionada habilitacién
del apartado 6 del articulo 150 que estableciera la firma electréonica cualifica-
da con limitaciones por un periodo transitorio hasta el 31 de diciembre de 2005
(apartado 6 del nuevo articulo 87 a).

6. EL DESARROLLO REGLAMENTARIO DE ALCANCE GENERAL DE LA
NUEVA REGULACION LEGAL: EL. REGLAMENTO DE TRANSMISION DE
DATOS TRIBUTARIOS DE 28 DE ENERO DE 2003

El trascendente reglamento que debia regular y concretar todas estas cuestiones fue
el Reglamento sobre la transmision electronica de declaraciones tributarias y de otros
datos necesarios para el procedimiento tributario, de 28 de enero de 2003 (abreviada-
mente denominado Reglamento de Transmisién de Datos Tributarios) (26). En cualquier
caso, este reglamento fue dictado no solo en ejercicio de la habilitaciéon reglamentaria
del apartado 6 del articulo 150 de la Ordenanza Tributaria, al que se remitia también el
apartado 6 del articulo 87 a, segin acabamos de ver (27). Puesto que con él también se

(25) BT Drucks 343/02, p. 82. Se mencionaba aqui de forma concreta el desarrollo del proyecto
ELSTER, al que haremos referencia después.

(26) BGBI I 139.

(27) Concretamente, segun se disponia al principio del Reglamento, fue dictado en base al ar-
ticulo 150, apartado 6, incisos 1y 3 (nimeros 1 a 3, 5y 6) y en base al articulo 87 a, apartado 6, en
conexion con el articulo 150, apartado 6, inciso 3 (nimero 2).
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ejercieron otras habilitaciones reglamentarias previstas especificamente en las leyes del
IRPF y del IVA (28), ademas de que fue igualmente el instrumento normativo a través
del cual se traspuso al derecho interno la Directiva Europea en materia de IVA de 7 de
mayo de 2002, que permitia que los Estados miembros crearan las condiciones para que
determinadas comunicaciones y declaraciones tributarias en relaciéon con este impuesto
pudieran admitirse por via electrénica.

Debe senalarse, por otra parte, que en este reglamento estuvo muy presente la prac-
tica real del procedimiento electronico que se habia creado ya por la Administracién
Tributaria y que habia venido siendo utilizado por ella desde hace algin tiempo en
la presentacion de determinadas declaraciones y autoliquidaciones tributarias, el lla-
mado procedimiento ELSTER (siglas correspondientes a declaracion tributaria electro-
nica) (29). Concretamente, después de varios anos de trabajos preparatorios, en 1999
cabe situar la inauguracion oficial de ELSTER, como procedimiento para la presentacion
electréonica de la declaracion tributaria del IRPF, que luego se fue extendiendo a otras
figuras tributarias (30). Este procedimiento de presentacion de declaraciones y auto-
liquidaciones por via telematica, como se ponia de relieve en la propia motivacion del
Proyecto de Reglamento, tenia su base en un programa del mismo nombre, cuyas especi-
ficaciones técnicas estaban disponibles para que se desarrollaran programas propios por
empresas privadas que podrian ser utilizados también para la comunicacién electronica
entre los obligados tributarios y la Administraciéon Tributaria (31).

Un primer aspecto a destacar de la nueva regulacién reglamentaria es que su ambito
de aplicaciéon era general, de modo que no se limitaba a una lista de supuestos tasados de
determinadas autoliquidaciones, como ocurria en las disposiciones reglamentarias an-
teriores, que vinieron a ser sustituidas por este (32). Esto se llevo a cabo haciendo refe-
rencia expresamente de un modo amplio a las «declaraciones tributarias, solicitudes de
exencion, solicitudes colectivas, declaraciones recapitulativas y otros datos necesarios

(28) En concreto, también tenia su base normativa en el articulo 45 d, apartado 1, inciso 3 de
la Ley del IRPF, en conexién con el articulo 150, apartado 6, inciso 3 (nimero 2) de la Ordenanza
Tributaria, y en el articulo 18 a, apartado 9, incisos 1 y 3 (nimeros 1 al 5) de la Ley del IVA.

(29) ELektronische STeuer ERRldrung.

(30) Krebs y Platzer (2010: 4 y 8).

(31) BT Drucks 892/02, p. 9. El grupo de trabajo del Instituto Cientifico Aleman de Aseso-
res Fiscales fue muy critico con las posibilidades abiertas en la practica por este procedimiento
ELSTER que consideraban no compatibles con las previsiones generales en la normativa de al-
gunos impuestos que exigian la firma de las declaraciones tributarias escritas. En su opinion,
en el caso del empleo de la forma electrénica, no en papel, esto solo podia ser cumplido a través
de la firma electrénica cualificada, y no con un sistema de autenticacién como el que se preveia
principalmente en ese procedimiento electrénico desarrollado por la Administracién Tributaria:
DWS-Institut (2006: 1588 y ss.).

(32) En el articulo 8 se preveia expresamente la derogacion de los reglamentos de 1993 y de
1998 a que hemos hecho referencia en el texto, ademas de otros que regularon otros supuestos
especificos de remision de datos a la Administraciéon Tributaria por medios informaticos y electro-
nicos, como los de 1994 y 1995 en relacién con el IRPF y el Impuesto sobre Sociedades que se han
mencionado en una nota anterior.
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para el procedimiento tributario» (33), que «pueden ser remitidas mediante transmision
telematica de datos (transmision electronica)» (articulo 1, apartado 1, inciso 1).

No obstante, debe también precisarse que este amplio ambito de aplicacion del Regla-
mento se vela matizado en la practica a través de la prevision que se contenia en él por
la que se habilitaba al Ministro de Hacienda para que, de conformidad con los érganos
superiores de las Administraciones Tributarias de los Estados Federados, determinara
mediante la instruccién administrativa correspondiente el alcance concreto de los datos
cuya transmision electronica era posible. Asi se hizo a través de la Instruccién del Mi-
nisterio de Hacienda de 5 de febrero de 2003 (34).

Este fue el modo como se concretaron de forma mas especifica las autoliquidaciones,
declaraciones y otros datos necesarios para el procedimiento tributario respecto a los
cuales se admitia su presentacion telematica, asi como también los Estados Federados
en los que esto era realmente posible (35). Segun se explicaba en la motivacién del Pro-
yecto de Reglamento, se posibilitaba asi adaptarse a la realidad de las Administraciones
Tributarias de los Estados Federados que en algunos casos y en relacién con determi-
nados impuestos no disponian de los medios técnicos para admitir estas transmisiones
electronicas de datos. Con esta formula, como aqui se senalaba igualmente, también se
lograba adaptar la practica a la evoluciéon de la técnica que podia producirse en el futuro,
de modo que no se haria necesaria entonces la modificacién del Reglamento (36).

En segundo lugar, es importante poner de relieve que con este Reglamento de Trans-
mision de Datos Tributarios, particularmente con el mencionado articulo 1, apartado 1,
inciso 1, se logr6 contar con la norma especial necesaria exigida por el apartado 1, inciso
2 del articulo 150 de la Ordenanza Tributaria, que se introdujo con la reforma del ano
2002. Recuérdese que esta prevision normativa especifica se exigia en aquel precepto,
para poder aplicar en la presentacion de declaraciones y autoliquidaciones tributarias,
la posibilidad prevista en el articulo 87 a, que también fue introducido en la misma re-
forma, de sustituir la forma escrita por la forma electrénica (37).

En tercer lugar, debe igualmente llamarse la atencién sobre el hecho de que lo que
el nuevo reglamento previé fue la posible presentacién de declaraciones tributarias y
otros documentos relevantes para el procedimiento tributario mediante la transmision
telematica de datos (transmisién electronica), tal como disponia su articulo 1, apartado
1, inciso 1, sin que se recogiera ya de modo alternativo el empleo de soportes de datos
utilizables mecanicamente. Esto tuvo en aquel momento una gran importancia practi-

(33) Salvo las relativas a los impuestos sobre el consumo, que quedaban excluidos, por tanto.

(34) BStB12003 1 160.

(35) De acuerdo a lo previsto en su apartado 1, en el anexo se indicaban las transmisiones de
datos que podian llevarse a cabo en aquel momento inicial. En él se contenian en una doble co-
lumna las declaraciones y autoliquidaciones que podian presentarse utilizando el procedimiento
ELSTER y los Estados Federados que aceptaban las mismas. En aquella Instruccién también se
sefialaba que continuarian aplicindose las condiciones y particularidades técnicas de la transmi-
si6n electronica de datos contenidas en la directiva de la transmisién de datos a la Administracién
Tributaria de 14 de diciembre de 1999 (BStB1 1999 I 1055).

(36) BT Drucks 892/02, pp. 2y 11).

(37) Musil et al. (2007: 2293).
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ca, al suponer frente a la situacion normativa anterior la supresion de esta otra posible
forma de cumplimiento, por medios electronicos, de las obligaciones de declarar y au-
toliquidar (38). Asi se ha confirmado en fechas mas recientes por el Tribunal Supremo
de lo Tributario al rechazarse la presentacién de declaraciones tributarias electréonicas
mediante soportes informaticos de datos (39).

Por otra parte, debe senalarse que la orientacién que se dio a la posibilidad ya pre-
vista anteriormente de fabricacién por empresas de programas para la transmision te-
lematica de datos a la Administracién Tributaria fue muy distinta, ya que desaparecio6
la necesidad de una previa solicitud y autorizacién administrativa en relacién con los
fabricantes de los programas, tal como se destacaba en la propia motivacién del Proyec-
to de Reglamento (40). Esto se sustituy6 por un sistema, que ha permanecido esencial-
mente hasta la actualidad, basado en la simple previsiéon normativa de unas exigencias
generales a cumplir por los programas que se elaboraran (articulo 3), sin perjuicio de su
posible comprobacién posterior por la Administracién Tributaria (articulo 4). Segun se
senalaba en la motivacion del Proyecto de Reglamento, en particular, en lo relativo a los
datos relevantes para las declaraciones tributarias, el programa debia estar en corres-
pondencia con todos los datos exigidos en los impresos oficiales (41).

Este cambio de modelo es lo que justifica que en el nuevo reglamento se previera en
relaciéon con los fabricantes de estos programas lo que con anterioridad se establecia tni-
camente respecto a los terceros que se encargaran de transmitir los datos: un supuesto
de responsabilidad tributaria en el que podian incurrir dichos fabricantes por los defec-
tos en los programas incumpliendo las exigencias previstas por la normativa que pudie-
ran llevar a omisiones o incorrecciones en el tratamiento de los datos determinantes de
reducciones de impuestos u obtenciones de ventajas tributarias ilegitimas.

Tras la nueva norma reglamentaria, por tanto, se preveian dos supuestos de respon-
sabilidad tributaria, que en el modo que veremos han continuado hasta la actualidad:
el de los fabricantes de programas; y, el de los terceros encargados de la transmision de
los datos, pues se sigui6 manteniendo la posibilidad de que estos transmitieran telema-
ticamente los datos, y no solo el propio obligado tributario (articulo 1, apartado 1, inciso
2) (42). Ambos supuestos de responsabilidad tributaria tenian el elemento semejante

(38) Ratke (2016), nam. marg. 11y 72.

(39) Nos referimos al Bundesfinanzhof y a su sentencia de 17 de agosto de 2015 (I B 133/14),
en relacion con las declaraciones del Impuesto sobre Sociedades y del Impuesto sobre Actividades
Econémicas, para las que su normativa especifica prevé su presentacién telematica obligatoria
desde el anio 2011, cuando estaba aun vigente el Reglamento de Transmisién de Datos Tributarios
de 2003.

(40) BT Drucks 892/02, p. 12.

(41) BT Drucks 892/02, p. 12.

(42) Los deberes del tercero encargado de la transmision de datos y del obligado tributario en
estos casos, semejantes a los de la normativa reglamentaria precedente, se establecian al hilo de la
regulacion de los requisitos para admitir la presentacién de determinadas autoliquidaciones (del
IVA y de retenciones sobre rendimientos del trabajo) sin la firma electrénica cualificada a lo que
haremos referencia después en el texto. Asi, se exigia que el tercero enviara de inmediato los datos
al obligado tributario, que deberia comprobarlos y presentar una autoliquidacién rectificativa en el
caso de que apreciara en ellos alguna incorreccién (articulo 6, apartado 1, nameros 2 y 3).
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comun de produccién de aquellos resultados de perjuicio econémico a la Hacienda Pu-
blica derivados de los errores en los programas o en el tratamiento o transmision de los
datos correspondientes a las declaraciones o autoliquidaciones transmitidas. Y también
se preveia en relaciéon con ambos que quedaria suprimida la responsabilidad tributaria
si se acreditara la inexistencia de dolo o negligencia grave (articulo 5, apartados 1y 2),
con lo que se seguia manteniendo la presuncién normativa de la concurrencia de estos
ultimos, al tener que probarse en sentido contrario por el sujeto afectado correspondien-
te (43).

El modelo anterior de una debida solicitud y autorizacién individualizada desaparecio
1igualmente en relacién con los obligados tributarios que, por tanto, a partir de la nueva
regulacion reglamentaria podrian sin mas utilizar la via telematica en el amplio ambito
en el que era posible. Ello sin perjuicio de la obligada declaracién previa a la que se hara
referencia de inmediato, sucesora de la que ya se preveia en los reglamentos anteriores,
que paso a preverse para determinadas autoliquidaciones cuya presentacion se llevaba
a cabo sin utilizar una firma electrénica.

Finalmente, un aspecto importante introducido en el reglamento, a partir de la nueva
regulacion legal previa que asi lo permitia (apartado 6 del articulo 87 a de la Ordenanza
Tributaria), fue la posibilidad de excepcionar la utilizacién de la firma electronica cuali-
ficada regulada en la normativa general en el Ambito de las comunicaciones electronicas
entre los ciudadanos y la Administraciéon. En concreto, la regulacion reglamentaria de-
sarroll6 las previsiones legales a través de dos vias, recogidas, respectivamente, en los
articulos 6 y 7 del Reglamento.

Por un lado, fundamentalmente en relacién con determinadas autoliquidaciones del
IVA y de las retenciones sobre rendimientos del trabajo en el IRPF, se excluy6 con ca-
racter general el debido empleo de la firma electrénica cualificada, sin exigirse ni siquie-
ra al menos la utilizacién de otras firmas electronicas, lo que supuso que continuara la
situacion existente bajo la normativa reglamentaria anterior en relacién con este grupo
de autoliquidaciones. Puesto que ya desde el anio 2000 se habia venido admitiendo la pre-
sentacion de estas autoliquidaciones a través del procedimiento ELSTER (44), al amparo
de las previsiones especificas del Reglamento de 1998 antes mencionado, equiparandose
esta presentacion telematica a la presentacion en papel prevista atin con caracter general
tanto en la Ordenanza Tributaria como en la normativa de los impuestos en particular.
No obstante, para que esto fuera posible se exigia expresamente en la nueva norma regla-
mentaria, de forma semejante a lo que hacian los reglamentos anteriores, que el obligado
tributario hubiera presentado con anterioridad una declaracién firmada de acuerdo al
impreso oficial que asegurara el caracter completo y correcto, segtin su leal saber y enten-
der, de los datos de las autoliquidaciones transmitidas por via telematica (nimero 1 del

(43) En relacién con esta previsién respecto a estos supuestos de responsabilidad tributaria,
aunque refiriéndose a la regulacion de la Ordenanza Tributaria que los ha acogido con posterio-
ridad, como veremos después, sefialaba Baum (2016-a: 2781-2782), que la carga de probar que no
existi6 ni dolo ni negligencia grave corresponde a la empresa fabricante o al tercero encargado de
la transmisién de los datos.

(44) Asi se pone de relieve por Krebs y Platzer (2010: 8).
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apartado 1 del articulo 6) (45). Al igual que entonces, se trataba de una especie de comu-
nicacion previa a la Administracion Tributaria de la participacion del obligado tributario
en este sistema (46) que ahora era exclusivamente de transmisién telematica y que debia
realizarse una sola vez antes de comenzar el envio de las autoliquidaciones por esta via,
tal como desarrollaba la antes mencionada Instruccion del Ministerio de Hacienda de 5 de
febrero de 2003 (apartado 4), que se dicté en relacién con el nuevo Reglamento (47).

Y, por otro lado, se admitié el empleo de otras firmas electronicas diferentes a la firma
electronica cualificada prevista en la normativa administrativa general. El Reglamento
se encargd de regular con cierto detalle las particularidades sobre los requisitos que de-
bian cumplir estas firmas electronicas, que eran distintos y menos exigentes que los pre-
vistos en la normativa general para la firma electrénica cualificada (articulo 7). Segtun se
senalaba en la motivacién del Proyecto de Reglamento, se admitia asi en el ambito tri-
butario la utilizacion de otros mecanismos de autenticacién emitidos por entidades ban-
carias o empleadores como determinadas tarjetas de uso bancario o en la empresa (48).

En cualquier caso, debe senalarse que en el ambito del procedimiento ELSTER, tal
como se recogia en el apartado 5 de la Instruccién del Ministerio de Hacienda de 5 de
febrero de 2003 (49), se admitia también la no utilizacién de la firma electrénica cuali-

(45) Se recogia aqui la literalidad del texto de dicha declaracion. Se exigia igualmente que se
conservaran los datos en poder del obligado tributario de acuerdo a las previsiones generales del
articulo 147 de la Ordenanza Tributaria (nimero 2), ademas de lo que senalamos en una nota an-
terior para los casos de encargo a terceros de la transmisién de los datos.

(46) Un matiz en relacién con esta cuestién introducen Musil et al. (2007: 2295), que conside-
ran que esta regulacién especifica del articulo 6 no era en ejercicio de la habilitacién del apartado
6 del articulo 87 a para establecer temporalmente un régimen especial en el ambito tributario
distinto al general de la firma electrénica cualificada. Esto lo argumentan en dos razones: por un
lado, en que la normativa especifica de estas autoliquidaciones no exigia la firma del obligado tri-
butario; y, por otro, en que ya con anterioridad al reglamento de 2003 se preveian regulaciones si-
milares (las del Reglamento de 1998), por lo que la habilitacion para esta regulacién reglamentaria
se encontraba en el apartado 6 del articulo 150 de la Ordenanza Tributaria. Por tanto, realmente
habria sido solo el articulo 7 el aprobado en ejercicio de la habilitacién especifica del apartado 6 del
articulo 87 a, que literalmente ademas parece que se corresponde con lo que se establece en este
(firma electrénica cualificada con limitaciones).

(47) BStBI 2003 I 160. Entre otros detalles, aqui se precisaba que esta declaracion era tnica,
sin tener que reiterarse cuando se modificara posteriormente el sujeto que realizara la transmisién
de los datos por encargo del obligado tributario. También se sefialaba que en el caso de que se re-
cibiera una autoliquidacién por via telematica sin la firma electrénica cualificada y no constara en
la Administracién Tributaria que se habia presentado aquella declaracién, se requeriria al obliga-
do tributario para que la presentara, puesto que la equiparacién que preveia el Reglamento de la
presentacion telematica a la presentacion en papel no se producia en ausencia de firma electrénica
cualificada y aquella declaracion. Habria que indicarle también que en este caso debia presentar
la autoliquidacion en papel. Véase también Drien y Hechtner (2006: 824).

(48) BT Drucks 892/02, p. 14. Segun senalan Driien y Hechtner (2006: 824, nota 55), la firma
electrénica con limitaciones recogida en este precepto correspondia a la firma electrénica avanzada
de la normativa general, que no obstante era menos exigente que la firma electrdonica cualificada.
Véase también Musil et al. (2007: 2294-2295

(49) BStBI11I 160.
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ficada ni otras firmas electrénicas en supuestos adicionales a las autoliquidaciones del
IVA y de las retenciones sobre rendimientos del trabajo del IRPF que eran objeto de re-
gulacién especifica en el mencionado articulo 6. No obstante, en estos casos, ademas de
la transmisién telematica de los datos de la declaracion tributaria de que se tratara (del
IRPF, en particular), se debia adicionalmente imprimir la misma utilizando el software
facilitado por la Administracion al respecto (se obtenian asi los que se denominaban “im-
presos comprimidos” de la declaracién), sin poder realizar modificaciones posteriores,
firmarla y enviarla a la Administraciéon Tributaria (50).

En estos supuestos la transmision telematica de los datos de la declaracién no se equi-
paraba a su presentacion en papel, de modo que no se entendia presentada la misma
hasta la efectiva entrada en la Administracion del “impreso comprimido” de la declara-
cién tributaria en papel, lo que debia tenerse en cuenta, por tanto, a efectos de respetar
el cumplimiento de los plazos de presentacién. De ahi que se haya puesto como ejemplo
de lo que se suele denominar ruptura o interrupciéon de medios o soportes, esto es, cuan-
do un procedimiento iniciado mediante una forma electrénica es continuado a través de
una forma en papel, o viceversa (51). Este caracter imprescindible de la presentacion en
papel, ademas, se confirmaba también desde otra optica: solo después de que el “impre-
so comprimido” llegara al 6rgano administrativo, el funcionario correspondiente, con la
introduccion en el sistema informatico como clave de un determinado nimero que venia
sefialado en la declaracién en papel recibida (el llamado tele-ntiimero), liberaba la barre-
ra automatizada inicial que impedia hasta entonces el acceso desde la Administracion
Tributaria a los datos transmitidos telematicamente con anterioridad (52).

7. LA POSTERIOR MODIFICACION LEGAL Y REGLAMENTARIA EN TORNO
A UN PROCEDIMIENTO SEGURO DE AUTENTICACION ESPECIAL PARA
EL AMBITO TRIBUTARIO: LAS MODIFICACIONES A FINALES DE 2006 DE
LA ORDENANZA TRIBUTARIA Y DEL REGLAMENTO DE TRANSMISION
DE DATOS TRIBUTARIOS

El periodo transitorio hasta el 31 de diciembre de 2005 para el que se previeron regla-
mentariamente excepciones al uso de la firma electrénica cualificada, al amparo de la
habilitacion temporal hasta dicha fecha del apartado 6 del articulo 87 a de la Ordenanza
Tributaria, finalizé sin que se hubiera sustituido la normativa inicial por ninguna otra

(50) Puede decirse que la impresion de la declaraciéon tributaria y su posterior envio a la Ad-
ministracién Tributaria en estos casos en los que no se utilizaba ni la firma electrénica cualificada
ni las otras firmas electronicas previstas en el articulo 7 del Reglamento, tenia mucho que ver con
la exigencia de la normativa de algunos impuestos en particular (del IRPF, entre otros) de que la
declaracién debia ser firmada de puno y letra por el obligado tributario. Asi se deduce de la exposi-
cién de Krebs y Platzer (2010: 2), que ponen de relieve que con la aparicién de la firma electrénica
en el afio 2002 desaparecié la necesidad de la firma de pufio y letra y de la impresién de la decla-
racion por razones juridicas.

(61) Musil et al. (2007: 2291, nota 3).

(52) El apartado 7 modificé la instruccién de 27 de diciembre de 1999 (BStBI I 1049), relativa
a los principios sobre la utilizacién de impresos de declaraciones tributarias, para admitir también
el empleo de estos “impresos comprimidos”.
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regulacion especifica. Esto condujo a que durante el ano 2006 no existiera base normati-
va para la presentacion telematica eficaz de declaraciones sin la firma electrénica cuali-
ficada, pese a lo cual la Administracién Tributaria las acept6 en la practica al mantener
abiertos los correspondientes accesos para su admision. No obstante, la peculiar situa-
ci6on de estas declaraciones tributarias presentadas por via telematica durante el ano
2006 fue valorada por la doctrina en el sentido de entender que el principio de proteccion
de la confianza legitima y el principio de buena impedian extraer consecuencia negativa
alguna para los obligados tributarios, no siendo admisible, por tanto, el posterior recha-
zo por la Administracién Tributaria de tales declaraciones tributarias o su calificacion
como declaraciones tributarias no presentadas (53).

El cambio normativo necesario se produjo con un ano de retraso, a finales de 2006,
que es cuando se modifico de nuevo la normativa legal para permitir también una re-
gulaciéon especial en el Ambito tributario, lo que se hizo de igual modo para otro periodo
transitorio (54). Si bien ya no se hacia referencia simplemente de un modo general a
la posible regulacion por reglamento dirigida a establecer la firma electronica cualifi-
cada con limitaciones, como se hacia bajo la normativa anterior, sino a la posibilidad
de que junto a la firma electronica cualificada se permitiera otro procedimiento seguro
de autenticacion (55). Se normativizaban asi para el desarrollo reglamentario ciertas
exigencias de seguridad en las transmisiones electronicas de datos (56), pensando en la
practica ya existente del procedimiento electronico ELSTER.

Asi, en la nueva redaccion dada al apartado 6 del articulo 87 a por la denominada Ley
Tributaria Anual de 2007, de 13 de diciembre de 2006 (57), se previé que el Ministerio
de Hacienda, a través de un reglamento, con aprobacion del Bundesrat, (58) pudiera ad-

(53) Seer (2009: nim. marg. 40). En el mismo sentido, Musil et al. (2007: 2295), si bien conside-
ran que la ausencia de habilitacién legal previa en el afio 2006 solo habria afectado a las declara-
ciones tributarias distintas a las autoliquidaciones del IVA y de las retenciones sobre rendimientos
del trabajo para la que se preveia un régimen especial.

(54) En la motivacion del Proyecto de Ley y del dictamen de la Comisién de Hacienda se men-
cionaba que con el transcurso del tiempo el contenido anterior del articulo 87 a se habia quedado
sin objeto (BT Drucks 16/2712, p. 79; BT Drucks 16/3368, p. 24), si bien no hacia referencia a las
consecuencias que se podian derivar de ello.

(65) Acerca de las diferencias técnicas entre la firma electrénica y un procedimiento de auten-
ticacidon, véase Musil et al. (2007: 2292-2293).

(56) Los objetivos de protecciéon a cumplir en las transmisiones telematicas de datos son, en
general, como ponen de relieve Driien y Hechtner (2006: 825), los relativos a su autenticidad (im-
putacién clara e inequivoca a una determinada persona), su integridad (que no sea posible su mo-
dificacion por un tercero no autorizado), confianza (que no pueda acceder a los mismos una persona
ajena) y compromiso (que el transmitente no pueda negar o modificar los datos con posterioridad
a su recepcién por el destinatario).

(57) BGBI12878.

(58) Esta habilitacién reglamentaria recogida en el apartado 6 del articulo 87 a, ahora para
que se previera ademas de la firma electronica un procedimiento seguro, ya no se conectaba con
la habilitacion del apartado 6 del articulo 150, como se hacia en la versién anterior al remitirse a
aquel precepto. Por otra parte, se precisaba que no seria necesaria la aprobacién del Bundesrat en
relacién con los impuestos sobre el consumo, con excepcion del Impuesto sobre la Cerveza.
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mitir, hasta el 31 de diciembre de 2011 (59), junto a la firma electronica cualificada, otro
procedimiento seguro que asegurara la autenticidad e integridad del documento electro-
nico transmitido, lo que, a juicio de algunos, no obstante, constituia una prevision nor-
mativa que no satisfacia las exigencias constitucionales de determinacién de las habili-
taciones reglamentarias previstas en las leyes (60). Se preveia también adicionalmente,
en coherencia con el caracter transitorio del régimen especial que se venia a introducir,
que la utilizacién de este procedimiento seguro seria evaluada con posterioridad (61).

El ejercicio de esta nueva habilitacion reglamentaria se llevo a cabo a través de la mo-
dificacién del Reglamento de Transmision de Datos Tributarios, realizada a través del
Reglamento de 20 de diciembre de 2006 (62), que afecté igualmente a otras cuestiones de
detalle, incluido el cambio de titulo (se pasé a llamar Reglamento sobre la transmision
electronica de datos necesarios para el procedimiento tributario) (63), que vino a simpli-
ficar mucho la situacién. Se dio una nueva redaccion al articulo 6, que en su apartado 1
pasé a referirse al procedimiento seguro mencionado en la nueva redaccién del apartado
6 del articulo 87 a de la Ordenanza Tributaria (64), y se suprimi6 el originario articulo
7, que recogia anteriormente las otras firmas electronicas admisibles, al considerarse su
mantenimiento carente de sentido.

De este modo, inicamente se previ6 aqui, ademas con caracter general y no solo para
un determinado grupo de autoliquidaciones (del IVA y de retenciones sobre rendimien-

(59) Esta limitacién temporal de la habilitacién reglamentaria no se encontraba en el Proyecto
de Ley, sino se introdujo en el dictamen de la Comisién de Hacienda, a propuesta de los 6rganos
estatales competentes en materia de proteccion de datos y libertad de informacién (BT Drucks
16/3368, pp. 14 y 24).

(60) En este sentido, el grupo de trabajo del Instituto Cientifico Aleman de Asesores Fiscales:
DWS-Institut (2006: 1590-1591). En sentido contrario, posteriormente Musil et al. (2007: 2296),
mostrando sus diferencias con aquella otra opinién. Ya con anterioridad habian sugerido algunos
posibles problemas en relacién con esta cuestion Drien y Hechtner (2006: 823, nota 32).

(61) También fue en el dictamen de la Comisién de Hacienda, a propuesta de los 6rganos esta-
tales competentes en materia de proteccién de datos y libertad de informacién, donde se introdujo
esta concreta prevision (BT Drucks 16/3368, pp. 14 y 24).

(62) BGBI 1 3380.

(63) En esta misma linea, la relacién ejemplificativa de declaraciones y datos que «pueden
ser remitidos mediante transmisién telematica de datos (transmisién electrénica)», se sustituyéd
por una referencia genérica a los «datos necesarios para el procedimiento tributario», aunque se
excepcionaban como ocurria con anterioridad los relacionados con la liquidacién de los impuestos
sobre el consumo (articulo 1, apartado 1, inciso 1). Esto se justificaba en la motivacién del Proyecto
de Reglamento por razones de simplificacion y para configurar las normas de tal modo que fueran
lo mas abiertas posibles, permitiendo asi futuros desarrollos de la normativa como por ejemplo los
que ampliaran el ambito de aplicacion el Reglamento (BT Drucks 834/06, p. 6). Esta modificacién
en la literalidad del precepto, sin embargo, no supuso cambio real alguno respecto de la situacién
normativa anterior, segin ponian de relieve Musil et al. (2007: 2293).

(64) Como consecuencia de esta nueva redaccion, se establecié un apartado 2 que recogia los
deberes del tercero encargado de la transmisiéon de los datos y del obligado tributario para estos
casos, que antes se encontraban dentro de la regulacién del originario apartado 1 del articulo 6.
Por tanto, tras esta modificacion, este articulo 6 pasé a tener un doble contenido, tal como reflejaba
el propio encabezamiento del precepto: “Autenticaciéon, transmisién de datos por encargo”.
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tos del trabajo en el IRPF) como hacia la versién anterior del articulo 6 del Reglamento,
que no seria necesaria una firma electronica cualificada cuando fuera establecido otro
procedimiento seguro que identificara al transmitente de los datos y cumpliera deter-
minadas exigencias: las caracteristicas técnicas del procedimiento debian garantizar la
autenticidad, confianza e integridad de los datos; y, en el caso de que se utilizaran redes
de acceso publico (por ejemplo, Internet), deberian aplicarse procedimientos de codifi-
cacion o cifrado (apartado 1 del articulo 6, en conexion con el apartado 3 del articulo 1).

Segun se exponia en la motivacién del Proyecto de Reglamento, se venia asi a recono-
cer la admisibilidad de un unitario procedimiento de autenticacién, que no era objeto de
regulacion en la norma reglamentaria, con el que solo seria necesario un Ginico proceso
de identificacion y registro. A este resultado se habia llegado igualmente, de acuerdo
también a lo que alli se senalaba, a la vista de la escasa aceptacion que habia tenido la
firma electrénica y teniendo en cuenta la reciente entrada en vigor de las autoliquidacio-
nes electronicas obligatorias en el ambito del IVA y de las retenciones sobre rendimien-
tos del trabajo en el IRPF, a principios del anno 2005 (65).

En cualquier caso, debe destacarse que este procedimiento de autenticacién al que se
referia de modo general el nuevo articulo 6 del Reglamento, era aplicable, en principio, a
la generalidad de declaraciones y autoliquidaciones que se presentaran por via telema-
tica, con independencia también de que existiera en relacion con ellas la obligacién de
presentacion por esa via o se tratara simplemente de una posibilidad abierta al obligado
tributario que hacia uso de ella, pues tampoco se hacia referencia alguna a esta cuestion
en la norma reglamentaria resultante de su Gltima modificacién normativa. Esta regu-
lacién general aplicable a cualquier declaracion o autoliquidacion de las especialidades
en la transmision telematica de datos a la Administracién Tributaria, es el principal
cambio que se produjo con la reforma de finales de 2006 de la Ordenanza Tributaria y
del Reglamento de Transmision de Datos Tributarios. También el que la innovaciéon de
la reforma girara en torno a ese procedimiento seguro de autenticaciéon en vez de una
simple previsién de algunas excepciones a la firma electrénica cualificada (66).

El modo en que estas previsiones normativas se concretaron en el funcionamiento
real del procedimiento ELSTER fue estableciendo tres niveles de procedimientos de au-
tenticacién para el acceso a los dos sistemas que se ofrecian, el de ELSTER-Formular y
el de ELSTER-online: el de la llamada ELSTER-béasica, con la que se lograba obtener
directamente de Internet un certificado personal archivado con el NIF, tras la recepcién
por correo electrénico de un cédigo de activacion y de un PIN por via postal posteriores
al registro inicial; el de la denominada ELSTER-especial, que se realizaba a través de un
dispositivo externo especifico semejante a una memoria USB que podia comprarse, que

(65) BT Drucks 834/06, pp. 1y 5-7. Haciendo referencia a lo puesto de relieve ya por la doctri-
na administrativista, su escasa implantacion en la practica era senalada por Seer (2008: 20), como
el gran problema de la firma electrénica cualificada, considerando que esta podia convertirse en un
ejemplo modelo de una configuracion técnica prematuramente normativizada que habia fracasa-
do. Destacaba este autor que en aquel momento se habian expedido menos de 100.000 certificados
electrénicos cualificados en toda Alemania.

(66) Destacan esto Musil et al. (2007: 2296), para los que tras esta regulacion desaparecieron
los posibles problemas de legalidad de los que adolecia la regulacién anterior.
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conjuntamente reunia las caracteristicas de dispositivo de lectura y tarjeta chip, con el
que se podian realizar operaciones encriptadas en un entorno seguro; y, el de la que se
calific6 ELSTER-plus, que suponia el empleo de una firma electréonica en el sentido de la
normativa general en materia de firma electronica, que requeria una tarjeta de firma y
un dispositivo de lectura de tarjetas (67).

De todos modos, nuevamente la practica administrativa, reflejada en la Instruccién
del Ministerio de Hacienda de 15 de enero de 2007 (68), dictada tras la reforma en susti-
tucion de la anterior de 2003 (apartado 9 de la Instruccion), fue mas alla de la literalidad
de la nueva regulacién reglamentaria.

Asi, para simplificar la transmision electréonica, se admitié expresamente en el apar-
tado 4 de la Instruccién algo que se estaba produciendo en la realidad ya desde antes y
que incluso habia sido previsto expresamente por la versién anterior del articulo 6 del
Reglamento, siguiendo el precedente de regulaciones reglamentarias anteriores: que los
obligados tributarios pudieran presentar telematicamente sin mas las autoliquidaciones
del IVA y de retenciones sobre rendimientos del trabajo en el IRPF que habian venido te-
niendo con anterioridad un régimen especial en este ambito, lo que bajo la nueva norma-
tiva seria una renuncia a la autenticacion en la presentaciéon de las autoliquidaciones.
Lo cual, no obstante, habia generado algunas dudas en la practica por la ausencia de la
debida seguridad al no existir impedimento alguno para el envio de autoliquidaciones
por cualquier persona no autorizada, al no exigirse autenticacion o formalidad adicional
alguna (69). Ello sin perjuicio de que se recomendara el empleo del sistema de autentica-
cién, para evitar requerimientos administrativos dirigidos a aclarar el verdadero origen
de las autoliquidaciones recibidas sin la autenticacién previa al carecer las mismas de
las condiciones que pudieran garantizar su autenticidad e integridad (70).

(67) Véase Drien y Hechtner (2006: 824-825); Musil et al. (2007: 2291-2292); Seer (2008: 21);
y, Seer (2009: nam. marg. 39). También ponia de relieve este ultimo autor de modo critico que el
estandar basico de seguridad en la transmisién de los datos que podia conseguirse con la ELS-
TER-especial tuviera el coste que debian soportar los obligados tributarios con la compra del dis-
positivo que ascendia a un importe entre 40 y 150 euros: Seer (2008: 23-24). Semejante critica hizo
también después al sistema de la ELSTER-plus por los costes que debia asumir igualmente el
obligado tributario: Seer (2009: nim. marg. 39).

(68) BStBII 95.

(69) Asi se puso de relieve cuando se previé legalmente la obligatoriedad de la presentacién
telematica de estas autoliquidaciones a principios de 2005. En aquellos momentos se alertaba de
los peligros que ello podia suponer puesto que cualquiera podia transmitir supuestas autoliquida-
ciones del obligado tributario, pero que en realidad no habian sido elaboradas por él o no lo habian
sido con su autorizacion (falsas autoliquidaciones, por tanto), al exigirse simplemente la consigna-
cién del NIF, lo que podia ser facilmente conocido al haberse establecido entonces recientemente
la obligacion de consignar aquel en las facturas. Véase Betzwieser (2005: 821 y ss.); y, Drien y
Hechtner (2006: 824-825). Algunos afios después Seer (2008: 22), senalaba que esas posibles actua-
ciones malintencionadas de terceros no se habian confirmado en la practica. Lo mismo se sefial6 en
la motivacion de la reforma posterior del Reglamento a finales de 2010 que previé la posibilidad de
excepcionar también el procedimiento seguro especifico tributario, tras la previa modificacién legal
que asi lo amparaba, tal como veremos después.

(70) No obstante, aqui se establecia también el caracter obligatorio de la autenticacién cuan-
do no hubiera sido abierta por la Administracién Tributaria correspondiente un acceso libre, sino
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De igual modo, también se siguié admitiendo la practica implantada bajo la norma-
tiva anterior del procedimiento mixto de presentacion de declaraciones, que se aplicaba
a otras declaraciones distintas a aquellas (del IRPF especialmente). Es decir, el proce-
dimiento, mitad electrénico, mitad en papel, consistente en la transmision telematica
inicial que debia ser completada necesariamente con la posterior presentaciéon en papel
de su “impreso comprimido” firmado (apartado 6 de la Instruccién) (71).

8. LA PRIMERA RECEPCION EN LA ORDENANZA TRIBUTARIA DE
LAS AUTOLIQUIDACIONES Y DECLARACIONES TRIBUTARIAS
ELECTRONICAS OBLIGATORIAS Y DE UNA HABILITACION
REGLAMENTARIA ESPECIFICA PARA ADMITIR UNA EXCEPCION
AL PROCEDIMIENTO SEGURO DE AUTENTICACION ESPECIAL DEL
AMBITO TRIBUTARIO: LA LEY DE 20 DE DICIEMBRE DE 2008

A pesar de que las normas particulares de algunos impuestos, concretamente en el
IVA y en las retenciones sobre rendimientos del trabajo en el IRPF, habian previsto ya la
obligacion de la presentacion telematica de determinadas autoliquidaciones (esto se llevo
a cabo a través de la denominada ley de modificaciones tributarias de 2003, con efectos
desde principios del ano 2005) (72), la regulacion de la Ordenanza Tributaria que habia
venido siendo objeto de diversas modificaciones en aras a admitir la forma electronica, en
sustitucion de la forma escrita, en la presentacién de autoliquidaciones y declaraciones, a
las que hemos ido haciendo referencia con anterioridad (articulo 87 a y apartados 1y 6 del
articulo 150, basicamente), contemplaba la utilizacion de los medios informaticos, electro-
nicos y telematicos fundamentalmente desde la perspectiva de que dicha utilizacion fuera
voluntaria.

Esto genero algunos problemas en la practica, puesto que se plantearon algunas dudas
acerca de la real obligatoriedad de aquellas disposiciones de la normativa de los impuestos
en particular, en cuanto receptoras de un tinico modo legal de cumplimiento de determi-
nadas obligaciones de declarar y autoliquidar, a través de su presentacion telematica. Se
lleg6 a considerar que tales previsiones colisionaban con el articulo 150, apartado 1 de la
Ordenanza Tributaria, al no haberse recogido de forma expresa y terminante desde una
perspectiva general en este precepto el posible caracter obligatorio de la presentacion de
declaraciones tributarias por medios telematicos. Por el contrario, en él se seguia haciendo
referencia en general a la debida presentacion de las declaraciones tributarias “segtn los

solo un acceso necesitado de autenticacion previa. En el anexo que acompanaba la instruccion se
contenia una lista detallada de las declaraciones y autoliquidaciones cuya presentaciéon telematica
era posible en unos u otros Estados Federados, asi como también de los casos en los que se habia
previsto un acceso libre o un acceso necesitado de previa autenticacion.

(71) También en el anexo adjunto a la instruccién se contenia una relacién de las declaracio-
nes y autoliquidaciones respecto de las que era posible la entrega a través del sistema de la “decla-
racién tributaria comprimida”, entre las que se encontraban las relativas al IRPF y la denominada
declaracion tributaria anual del IVA, que es en realidad una autoliquidacién.

(72) Ley de 15 de diciembre de 2003 (BGBI I 2645), que con efectos desde el 1 de enero de 2005
(articulo 25, apartado 5) dio una nueva redaccion al articulo 18, apartado 1, inciso 1 de la Ley del
IVA, y al articulo 41 a, apartado 1, inciso 1, namero 1 de la Ley del IRPF.
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1mpresos oficiales”, es decir, en papel (Instruccion del Ministerio de Hacienda del Estado
de Renania del Norte-Westfalia de 1 de abril de 2005) (73).

Es en este contexto en el que se entiende perfectamente la modificacién producida en el
articulo 150 de la Ordenanza Tributaria con la Ley de modernizacién y desburocratizacion
del procedimiento tributario, de 20 de diciembre de 2008 (denominada abreviadamente
Ley de Supresion de la Burocracia en los Impuestos) (74), que contenia, tal como se sena-
laba en la motivacion del Proyecto de Ley, en relacion con la introduccién de una obliga-
cién de presentacion electronica de declaraciones tributarias, las necesarias regulaciones
procedimentales (75). A través de esta ley, ademas, se establecieron nuevas declaraciones
tributarias electronicas obligatorias modificando la normativa de los impuestos en parti-
cular (76), en el contexto del impulso en este ambito que pretendia darse con esta ley ins-
pirada en el lema de “electrénica en vez de papel” (77).

Concretamente, el reconocimiento desde la Ordenanza Tributaria de las declaraciones
tributarias obligatorias se logré con los dos nuevos apartados anadidos en dicho articulo,
los apartados 7 y 8, que complementaban asi las previsiones ya existentes y que se man-
tuvieron tras esta reforma normativa, acerca del posible empleo voluntario de la forma
electronica, en sustitucion de la forma escrita, en el articulos 87 a en general y en los
apartados 1y 6 del propio articulo 150 en cuanto a las declaraciones tributarias. A partir
de esta modificacién normativa, por tanto, las transmisiones telematicas de declaraciones
tributarias y la habilitacién reglamentaria para su regulacion de desarrollo, ademas de
en aquellas previsiones mas generales, pasaban a encontrarse, dentro del articulo 150, en
dos lugares distintos: en el apartado 6, en cuanto a las declaraciones tributarias electro-
nicas de caracter voluntario, que ya se preveia con anterioridad; y, en el apartado 7, en lo

(73) S 0061-65-V1. Véase la exposicion de esta problematica y su critica por Driien y Hechtner
(2006: 821 y 823). En conexién con lo sefialado, son muy precisas las consideraciones de Musil et
al. (2007: 2293), acerca de la distincién entre la forma de la declaracién en sentido estricto (elec-
trénica en archivo o fichero informatico o “analégica” en un formulario en papel) y la forma de la
comunicacién (transmisién telematica o envio postal), distinciéon que, sin embargo, en su opinion,
no esta totalmente conseguida en los articulos 87 a (sobre “comunicacién electrénica”) y 150, apar-
tado 6 (dentro del articulo dedicado a la forma de las declaraciones tributarias) de la Ordenanza
Tributaria, al hacerse referencia en ambos a la forma (electrénica) y al medio (electronico) de co-
municacién.

(74) BGBI I 2850.

(75) BT Drucks 16/10188, p. 30.

(76) Asi, a través de la modificacién de sus regulaciones especificas, se establecid, con efectos
desde principios del afio 2011, la obligacién de presentar telematicamente las declaraciones: del
Impuesto sobre Sociedades (articulo 31, apartado 1 a, 1 de la Ley del IS), del Impuesto sobre Acti-
vidades Econdmicas (articulo 14 a, inciso 1 de la Ley del IAE) y del IRPF, si bien limitada basica-
mente a los perceptores de rendimientos de actividades econdmicas (articulo 25, apartado 4 de la
Ley del IRPF). También la declaracion de determinados rendimientos de actividades econémicas
de entidades en régimen de atribucién de rentas (articulo 181, apartado 2 a de la Ordenanza Tribu-
taria). Véanse las consideraciones sobre estas nuevas obligaciones de presentacién telematica de
declaraciones en la motivacién del Proyecto de Ley (BTDrucks 16/10188, pp. 13-14, 25, 28-29 y 31).

(77) BTDrucks 16/10188, p. 13.

—-121 -



ARTICULOS CIENTIFICOS / CRONICA TRIBUTARIA 177-2020

relativo a las declaraciones tributarias electrénicas de caracter obligatorio, que es lo que
se introducia con esta reforma (78).

Centrando la atencién en este apartado 7, que fue el introducido novedosamente con
esta reforma de finales de 2008, y dejando a un lado el también nuevo apartado 8 que aqui
no nos interesa (79), la regulacion de las declaraciones tributarias electrénicas obligato-
rias que se introdujo en esta reforma de la Ordenanza Tributaria podia estructurarse en
tres grandes grupos de cuestiones.

En primer lugar, en una prevision general acerca de la necesaria utilizacion de la firma
electronica cualificada cuando las leyes tributarias establecieran la obligacion de presen-
tar telematicamente las declaraciones tributarias, que se contenia en el inciso 1 del nuevo
apartado 7. Debe destacarse, en cualquier caso, que esta norma no establecia la obliga-
cién de presentar declaraciones tributarias por medios telematicos, sino que simplemente
abria de modo claro y expreso la posibilidad de que ello existiera si asi se preveia por la
normativa de los tributos en particular, a la que se remitia, por tanto (80). Este primer as-
pecto sobre la general exigencia de la firma electrénica cualificada de la nueva regulacion
introducida en este apartado 7 del articulo 150 se correspondia con las semejantes previ-
siones del apartado 3 del articulo 87 a: «Cuando las leyes tributarias establezcan que el
obligado tributario debe remitir la declaracion tributaria segun el registro de datos oficial
mediante una transmision telematica, debera suscribirse el registro de datos con una fir-
ma electronica cualificada de acuerdo a lo previsto en la Ley sobre la Firma Electrénica».

En segundo lugar, también se contenia en el nuevo apartado 7 del articulo 150 una ha-
bilitacién general al Ministro de Hacienda para que determinara mediante Reglamento,
con aprobacion del Bundesrat, las mismas cuestiones, basicamente, a que alcanzaba con
caracter general la paralela habilitacién reglamentaria del apartado 6 del articulo 150 y
que en esencia coincidian con las previstas en la primera version de esta norma (81). Con
ello, por tanto, se establecia una habilitacion normativa independiente al reglamento res-
pecto de las declaraciones y autoliquidaciones obligatorias, senalandose paralelamente de
igual modo el contenido mas concreto sobre la transmision electréonica de declaraciones y

(78) Ratke (2016: nim. marg. 70).

(79) En este apartado se estableci6é una regulacién general acerca de una posible dispensa por
razones de equidad de la obligacién de presentar telematicamente declaraciones tributarias, tras
la solicitud del obligado tributario, que complementaba otras clausulas de equidad semejantes
-aunque no idénticas- contenidas en las disposiciones especificas de la normativa de los impuestos
en particular.

(80) Seer (2017: nam. marg. 21).

(81) Se trataba de todas salvo la que se encontraba bajo el nimero 1, por lo que los contenidos
de los nimeros 2 a 6 del apartado 6 pasaban a los niumeros 1 a 5 del nuevo apartado 7: los por-
menores acerca de la forma, contenido, tratamiento y garantia de los datos a enviar; el modo de
remision de los datos; la competencia para la recepcion de los datos; la responsabilidad de terceros
por los impuestos que se reduzcan o por las ventajas tributarias que se obtengan a causa de un
tratamiento o remisién incorrecta de los datos; y, la extensién y la forma de los deberes especiales
de declaraciéon del obligado tributario necesarios para este procedimiento. Lo que no se reproduce
en el nuevo apartado 7 es aquello con lo que se comenzaba el apartado 6 de que la habilitacién era
para que la remision de los datos tributarios fuera por medio de soportes de datos utilizables me-
canicamente o mediante la transmisién teleméatica de datos.
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autoliquidaciones tributarias que podia tener esta regulacién reglamentaria (inciso 2, na-
meros 1 a 5, del apartado 7).

Y, en tercer lugar, se incluia en esta norma una parcialmente novedosa y no limitada en
el tiempo habilitacion reglamentaria al Ministro de Hacienda, que debia ejercerse ademas
de conformidad con el Ministerio del Interior, que era algo distinta a la que se preveia con
caracter general en el apartado 6 del articulo 87 a, pese a que se referia al posible esta-
blecimiento de excepciones al obligado uso general de la firma electronica cualificada (82).
Puesto que se habilitaba para que en esta regulacion reglamentaria no solo se permitiera,
«en lugar de la firma electrdnica cualificada», y como se hacia ya en el apartado 6 del ar-
ticulo 87 a, «otro procedimiento seguro que garantizara la autenticidad e integridad del
documento electronico transmitido» (inciso 2, nimero 6, del apartado 7). Sino también la
habilitacion al Reglamento alcanzaba a que se permitiera excepcionar el empleo de ese
procedimiento seguro. De ahi que se dispusiera a continuacién la posibilidad de que el
Reglamento recogiera «excepciones de la obligacion de utilizar una firma electrénica cua-
lificada u otro procedimiento seguro» (inciso 2, nimero 7, del apartado 7). Esta excepcién
incluso al procedimiento seguro especifico tributario, alternativo a la firma electrénica
cualificada, por tanto, se limitaba al ambito de las declaraciones y autoliquidaciones tri-
butarias electronicas obligatorias, al ser estas a las que se referia el nuevo apartado 7
introducido en esta reforma.

Se daba asi una base normativa en la Ordenanza Tributaria a que se determinara en la
norma reglamentaria dictada en ejercicio de esta habilitacion legal la posibilidad de per-
mitir la practica que ya habia sido admitida por la Administracion Tributaria con anterio-
ridad, y que habia sido recogida en la primera version del Reglamento de Transmision de
Datos Tributarios, a que hicimos referencia antes: que la transmision telematica de deter-
minadas autoliquidaciones en el ambito del IVA y de las retenciones sobre rendimientos
del trabajo en el IRPF, cuya presentacion obligatoria electronica se habia establecido en
los ultimos anos, pudiera realizarse sin emplear ni la firma electrénica cualificada ni el
procedimiento seguro de autenticaciéon especialmente configurado en el ambito tributario.
A estas autoliquidaciones precisamente se hacia una referencia expresa en la motivacién
del Proyecto de Ley como aquellas que estaban detras de esta modificacion legal (83).

9. RECEPCION DE LAS MODIFICACIONES LEGALES EN EL. REGLAMENTO
DE TRANSMISION DE DATOS TRIBUTARIOS: SU MODIFICACION
MEDIANTE EL REGLAMENTO DE 17 DE NOVIEMBRE DE 2010

Con la modificaciéon del Reglamento de Transmision de Datos Tributarios realizada a
través del Reglamento de 17 de noviembre de 2010 (84), se adaptd la regulacion regla-

(82) Como veremos, este modelo de habilitacién indefinida en el tiempo a favor del Ministro
de Hacienda, de conformidad con el Ministro del Interior, sera el que se extienda mas alla de las
declaraciones tributarias obligatorias tras una reforma de la Ordenanza Tributaria del mes de
noviembre de 2011, que afectara al apartado 6 del articulo 87 a y a los apartados 6y 7 del articulo
150.

(83) BTDrucks. 16/10188, p. 30.

(84) BGBI1 1544.
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mentaria a las novedades introducidas a finales de 2008 con el apartado 7 del articulo
150 de la Ordenanza Tributaria a que acabamos de hacer referencia, lo que se hizo mo-
dificando Gnicamente dos de sus preceptos, los articulos 1y 6.

Un primer aspecto que se modificé en el Reglamento fue introducir una redaccién que
dejara clara la aplicaciéon de sus disposiciones tanto a las transmisiones telematicas de
datos voluntarias como a aquellas otras que constituyeran obligatoriamente la Unica
forma de remision de los datos por los obligados tributarios a la Administracién Tributa-
ria, tal como se ponia de relieve en la motivacién del Proyecto de Reglamento (85). Con
este fin se modificé el inciso 1 del apartado 1 del articulo 1, que en su redaccién anterior
disponia que los «datos necesarios para el procedimiento tributario pueden ser remitidos
mediante transmision telematica de datos (transmisién electrénica)», por lo que literal-
mente parecia estar referido solo a los casos en los que los datos “pueden” (por tanto, no
“deben”) ser remitidos a través de la transmisién electrénica. Tras su nueva redaccion
dicho precepto estableciéo desde otra perspectiva diferente que el «Reglamento se apli-
cara a la transmision telematica de datos necesarios para el procedimiento tributario
(...) (transmisién electronica)», por lo que ya acogia en su seno de modo claro cualquier
“transmision telematica de datos”, bien fuera voluntaria, bien fuera obligatoria.

Y finalmente, la modificacion del articulo 6 consistié solo en anadir a lo ya previsto
acerca del procedimiento seguro de autenticacién, que podria emplearse en el ambito tri-
butario en vez de la firma electrénica cualificada, la posibilidad de excepcionar asimismo
la utilizacion de dicho procedimiento seguro. Porque tal como disponia el nuevo inciso 2
del apartado 1 del articulo 6, para facilitar la transmision de datos, podia adicionalmen-
te renunciarse al procedimiento seguro en la presentacion de aquellas autoliquidaciones
del IVA y de retenciones sobre rendimientos del trabajo en el IRPF que se enumeraban
de forma tasada.

Debe destacarse, ademas, en relacién con esta ultima modificacién reglamentaria,
que en la motivacion del Proyecto de Reglamento se sefialaba que no se habia tenido
constancia de actuaciones fraudulentas en la practica ya admitida anteriormente de
presentacion de estas autoliquidaciones sin autenticacién. De igual modo que era la pro-
pia Administracion Tributaria, a través de la apertura de los acceso correspondientes,
segun lo dispuesto en el articulo 87 a, apartado 1 de la Ordenanza Tributaria, la que
dirigiria estas dos posibilidades de procedimiento seguro y de renuncia a la autentica-
ciéon (86).

10. ADICIONALES MODIFICACIONES LEGALES Y REGLAMENTARIAS
VARIAS EN 2011Y 2013

Con posterioridad se realizaron algunas modificaciones puntuales en la Ordenanza
Tributaria y en el Reglamento de Transmisiéon de Datos Tributarios, primero en el afno
2011, a través de la Ley de Simplificaciéon Tributaria de 1 de noviembre (87) y después

(85) BT Drucks 587/10, p. 23.
(86) BT Drucks 587/10, pp. 23-24.
(87) BGBI I 2131. Esta Ley introdujo una reforma mucho mas amplia que afecté a aspectos
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en el ano 2013, por medio de dos normas legales: la Ley de Transposicién de la Directiva
de Asistencia Administrativa y de modificaciéon de otras normas tributarias, de 26 de
junio; y, la Ley de Fomento de la Administracion Electrénica, de 25 de julio (88).

Estas modificaciones afectaron, en lo que aqui interesa, a los apartados 3 y 6 del arti-
culo 87 a y a los apartados 6 y 7 del articulo 150 de la Ordenanza Tributaria, ademas de
al articulo 6 del Reglamento. Y con ellas se lograron principalmente varios resultados,
que pueden mencionarse de forma sintética:

— se convirtié en indefinida la habilitaciéon reglamentaria -que pasé a ser a favor
del Ministro de Hacienda de conformidad con el Ministro del Interior (89)- para
la prevision de un procedimiento seguro de autenticacion en el ambito tributario
que en los momentos iniciales, como vimos, habia tenido un sucesivo alcance tem-
poral limitado (nueva redaccion del apartado 6 del articulo 87 a de la Ordenanza
Tributaria) (90); se continuaba asi la linea seguida desde la primera regulacién
tributaria general de la materia que evitaba los costes asociados a la firma elec-
tréonica cualificada (91), lo que se hacia de modo definitivo tras la confirmacién de

concretos de la regulacién de algunos impuestos, entre ellos de forma destacada el IRPF, en el que,
por ejemplo, se aumentd el importe a tanto alzado en concepto de gastos deducibles sin necesidad
de justificaciéon de los rendimientos del trabajo o se eliminaron algunos requisitos de la deduccién
por gastos de custodia de hijos, reduciendo asi costes de gestion tanto al obligado tributario como
a la Administracion. Como se ponia de relieve en la motivacion del Proyecto de Ley, se introdu-
cian distintas medidas legislativas dirigidas a simplificar la practica tributaria, configurarla de
un modo maés previsible y a liberarla de la burocracia innecesaria. Esta reforma normativa se veia
complementada, ademaés, con otras medidas no legislativas de acompanamiento, que estaban sien-
do implantadas por las Administraciones Tributarias, dirigidas en especial a aumentar su oferta
de servicios electrénicos a los obligados tributarios dentro de una estrategia general de fomentar el
cumplimiento voluntario completo, temporaneo y correcto, segin el lema de «una declaracién tri-
butaria tan facil y sin burocracia como sea posible». Aqui es donde se situd, por ejemplo, la posible
utilizaciéon por los contribuyentes del IRPF de una declaracién tributaria electrénica precumpli-
mentada por la Administracién, muy semejante al borrador de declaraciéon de nuestro IRPF. En
este amplio marco ocupaba un lugar importante la potenciacién de los procedimientos basados en
las modernas tecnologias de la informacion, que es donde se situaban las modificaciones de la Or-
denanza Tributaria que nos interesan aqui (BT Drucks 17/5125, pp. 20-25).

(88) BGBI 11809 y BGBI I 2749, respectivamente.

(89) Siguiendo el modelo de la reforma anterior del apartado 7 del articulo 150 de la Ordenan-
za Tributaria.

(90) Dada por la Ley de Simplificacion Tributaria de 2011.

(91) Asi se destacaba en la motivacion del Proyecto de Ley (BT Drucks 17/5125, pp. 22 y 49).
Véase también Réatke (2016: nam. marg. 74). Por otra parte, como consecuencia de algunos cam-
bios en las competencias sobre determinados impuestos que pasaron al Estado Federal, 1a aproba-
cién del Bundesrat prevista en la habilitacién reglamentaria de este articulo y en el apartado 6 del
articulo 150 se suprimi6 en relacion con el Impuesto sobre los Seguros y el Impuesto sobre Vehicu-
los por la Ley de Simplificacién Tributaria de 2011 (véase BT Drucks 17/5125, p. 49). Con la Ley de
26 de junio de 2013 antes citada, se aniadié a esta lista de impuestos no necesitados de aprobacién
del Bundesrat el Impuesto sobre el Trafico Aéreo, que fue creado mediante dicha ley con caracter de
impuesto correspondiente al Estado Federal.
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ELSTER como procedimiento seguro y de confianza para la transmision telema-
tica de datos tributarios (92);

— se elimin6 reglamentariamente, con efectos desde el 1 de enero de 2013, la posi-
bilidad de excepcionar este procedimiento seguro para determinadas autoliquida-
ciones (supresion del inciso 2 del articulo 6 del Reglamento) (93), lo que también
tuvo su reflejo -esta vez si- en la Instruccion del Ministro de Hacienda de 16 de
noviembre de 2011 (apartados 2 y 6) (94), que sustituyé a la anterior del afio 2007
(apartado 8); de este modo, a partir de esta fecha las transmisiones electronicas
de las autoliquidaciones del IVA y de las retenciones de rendimientos del trabajo
que habian tenido un régimen especial pasaron a tener que realizarse segun el ré-
gimen general, que era el del procedimiento seguro propio del ambito tributario,
que requeria siempre una autenticacion previa;

— seintrodujeron algunas mejoras técnicas en la redaccién de los textos legales y re-
glamentarios, con la Ley de Simplificacion Tributaria de 2011; fundamentalmen-
te se aclaraba que el procedimiento seguro debia autenticar al transmitente de
los datos (para lo cual se admitia la prueba de identidad electrénica con el DNI)
y garantizar la integridad del registro de datos electrénico transmitido (nueva
redaccion al apartado 6 del articulo 87 a y al apartado 6 del articulo 150) (95), lo
que se recogi6 de forma similar en el articulo 6 del Reglamento (96);

— se alcanzd una regulacion mas depurada y mejorada respecto a las declaraciones
tributarias electronicas voluntarias y obligatorias; en este sentido, mantenien-
do la regulacion general de unas y otras en dos apartados distintos del articulo
150, el apartado 6 y el apartado 7, se redujo significativamente la amplia doble
regulacion anterior y se evitaron reiteraciones innecesarias con una remision del

(92) Lewandowski y Ackermann (2014: 1652).

(93) Esta supresion se hizo a través de la Ley de Simplificacion Tributaria de 2011, que tam-
bién modificé este articulo 6, pero la entrada en vigor de la supresién se pospuso al 1 de enero de
2013 (articulo 18, apartado 4, en conexién con el articulo 6.2, de aquella Ley de 2011).

(94) BStBI11063. Véase también Ratke (2016: nim. marg. 92).

(95) Como se senalaba en la motivacion del Proyecto de Ley, la previsién que también se intro-
dujo de que pudieran grabarse y utilizarse los datos necesarios para la autenticacién y los restan-
tes datos transmitidos, era para garantizar la confianza e integridad de dichos datos (BT Drucks
17/5125, p. 49). También el apartado 6 del articulo 150 tuvo alguna otra ligera variacién en su
redaccion al hacerse referencia en cuanto al objeto de la habilitacién a «siy bajo qué requisitos las
declaraciones tributarias o cualesquiera otros datos necesarios para el procedimiento tributario
puedan remitirse total o parcialmente mediante transmisién telematica de datos o por medio de
soportes de datos utilizables mecanicamente».

(96) En concreto, el inciso 1 del articulo 6 pasé a tener la siguiente redaccién: «En relacién con
la transmision electrénica debera utilizarse un procedimiento seguro que autentique al transmi-
tente de los datos y garantice la confianza e integridad del registro de datos electrénico transmitido
(paragrafo 150, apartado 6 de la Ordenanza Tributaria)». Como se sefialaba en la motivacién de la
nueva normativa proyectada, sin introducir modificaciones de contenido relevantes, se adaptaba
este precepto a la paralela modificacion en la Ordenanza Tributaria (BT Drucks 17/5125, p. 53).
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segundo al primero de ellos (nueva redacciéon de ambos apartados por la Ley de
Simplificacion Tributaria de 2011) (97); v,

— se trasladaron al ambito tributario algunas modificaciones que se introdujeron
en la normativa general acerca de la comunicacion electronica de los ciudadanos
con la Administracién: admisibilidad bajo el cumplimiento de determinados re-
quisitos de la entrega telematica de documentos mediante formularios electroni-
cos elaborados por la Administracién y empleo del correo electronico, igualmente
de conformidad con determinados requisitos especificos (modificaciones en el afno
2013, en el apartado 3 del articulo 87 a) (98).

11. LA LEGALIZACION GENERAL DE LA MATERIA Y EL NUEVO
PLANTEAMIENTO SOBRE LAS DECLARACIONES ELECTRONICAS
OBLIGATORIAS Y FACULTATIVAS: LA LEY DE MODERNIZACION DEL
PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO DE 17 DE JULIO DE 2016

11.1. Introduccion

Sin embargo, el mas trascendente hito posterior en la evoluciéon del empleo de los
medios informaticos, electronicos y telematicos para la presentacion de declaraciones y
autoliquidaciones tributarias fue el de la Ley de Modernizacion del Procedimiento Tri-
butario de 17 de julio de 2016 (99), que, ademas, constituye esencialmente el que deter-
mina la situacion actual (100).

(97) Mas concretamente, lo que se hizo en esta reforma fue mantener la amplia regulacién en
el apartado 6, con las variaciones de redaccién mencionadas en la nota precedente, si bien ana-
diendo en ella, basicamente, las novedades que habia introducido en el apartado 7 la modificacién
anterior (la habilitacién reglamentaria al Ministro de Hacienda, de conformidad con el Ministro
del Interior, en cuanto al procedimiento seguro de autenticacién y la posible excepcion a ese pro-
cedimiento seguro). No obstante, se suprime ya una referencia a la firma electrénica cualificada
como regla general. También se incorpora al apartado 6 del articulo 150 lo que novedosamente se
habia introducido en el apartado 6 del articulo 87 a en esa misma reforma que mencionamos en la
nota anterior (prueba de identidad electrénica con el DNI, entre otros). Y, en cuanto al apartado 7,
se suprimi6 en gran medida su contenido procedente de la modificacion anterior de finales de 2008,
recogiendo simplemente la habilitacién al Ministro de Hacienda de conformidad con el Ministe-
rio del Interior de la regulacion de los pormenores del procedimiento de transmisién telematica,
realizando una remisién al apartado 6, que es el que a partir de ese momento pasaba a regular
los detalles del contenido que podia recoger la norma reglamentaria que se dictara en ejercicio de
dicha habilitacion.

(98) Concretamente, a través de la mencionada Ley de Fomento de la Administracion Electré-
nica de 25 de julio de 2013, con la que se realizaron diversas modificaciones de importancia en la
normativa general (nueva Ley de Administracion Electronica y modificaciones de la Ley del Email
y de Procedimiento Administrativo, entre otras). Para mas detalles, véase la amplia motivacion
contenida en el Proyecto de Ley (BT Drucks 17/11473).

(99) BGBII 1679.

(100) Con posterioridad solo se han realizado algunas modificaciones puntuales, no relevan-
tes para nuestro andlisis, como la del apartado 1 del articulo 87 a por medio de una Ley de 12 de
diciembre de 2019 (BGBI I 2451).
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En lo que aqui interesa, las modificaciones introducidas con ella pueden sintetizarse
y sistematizarse en torno a dos grandes ideas: la legalizacion general de la materia con
algunas novedades; y, el nuevo planteamiento general en torno a las declaraciones y au-
toliquidaciones electrénicas facultativas y obligatorias.

11.2. Legalizacion general de la materia con algunas novedades

Una i1dea directiva basica que estuvo presente en esta modificaciéon que llevé a cabo
la Ley de Modernizacién del Procedimiento Tributario del mes de julio de 2016 fue la de
que esta materia de la comunicacion electronica entre los obligados tributarios y la Ad-
ministracion Tributaria se encontrara recogida con caracter general en una norma con
rango de ley que debia ser la propia Ordenanza Tributaria. De ahi que una parte de la
regulacion que se incorporo a ella novedosamente a través de esta reforma fue la que se
contenia en el Reglamento de 2003, en su ultima versién, que en gran medida fue tras-
ladada sin apenas modificaciones a unos nuevos preceptos de la ley general codificadora
en materia tributaria: los articulos 72 a, 87 b (101), 87 ¢, 87 d y 87 e.

La necesidad de este nuevo modelo normativo se argument6 en la motivacion del
Proyecto de Ley fundamentalmente desde la perspectiva de la debida regulacién legal
de los supuestos de responsabilidad tributaria que ya se recogieron en la normativa re-
glamentaria precedente, el de los fabricantes de programas utilizados en la elaboracién
de declaraciones y autoliquidaciones tributarias y el de los terceros que realizaran las
transmisiones telematicas de datos por encargo de los obligados tributarios (asesores fis-
cales, principalmente). La afectacién en aspectos esenciales a derechos fundamentales
justificaba sobradamente la debida regulacién legal, no siendo suficiente una normativa
de rango reglamentario. Y por razones similares debian contenerse en una norma con
rango de ley, las condiciones marco y los deberes de aquellos fabricantes de programas
y terceros encargados de transmitir telematicamente a la Administraciéon Tributaria los
datos tributarios correspondientes, al ser precisamente sus incumplimientos lo determi-
nante en gran medida de aquellos supuestos de responsabilidad tributaria (102).

Desde esta perspectiva, en los dos primeros apartados del articulo 72 a se recogieron,
con ligeras modificaciones, aquellos dos supuestos de responsabilidad tributaria que ya
se encontraban en el Reglamento de 2003 (103). Por su parte, los detalles acerca de los
programas no oficiales de tratamiento de datos para el procedimiento tributario, que
también estaban en la norma reglamentaria precedente, se incorporaron, sin cambio de
contenido alguno, al articulo 87 ¢ (104). Y la regulaciéon reglamentaria anterior de las

(101) Los apartados 1y 2 de este nuevo articulo 87 b son los sucesores con rango de ley del articulo
1, apartado 2 y del articulo 2 del Reglamento de 2003, recogiendo, entre otras cuestiones, la habilitacién
al Ministro de Hacienda de conformidad con los 6rganos superiores de las Administraciones Tributarias
de los Estados Federados para que se aprueben los registros de datos oficiales y otras particularidades
técnicas de la transmision de datos. Véase Baum (2016-a: 2779-2780); y, Seer (2017: num. marg. 23).

(102) BT Drucks 18/7457, pp. 61 y 65-66.

(103) Son los sucesores de los apartados 1y 2 del articulo 5 del Reglamento de 2003.

(104) En el Reglamento de 2003 se regulaba esta materia en los articulos 3 y 4. Véase Baum
(2016-a: 2780-2781).
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transmisiones de datos a la Administracion tributaria de los terceros por encargo de los
obligados tributarios se llevd, con ligeras modificaciones, al articulo 87 d (105).

Lo mas novedoso en estas regulaciones fue la previsiéon adicional de determinadas
obligaciones a cargo de los terceros que se encargaran de la transmision telematica de
los datos de identificar al obligado tributario correspondiente, de documentar dicha
1dentificacion y de conservarla durante un tiempo, debiendo estar la misma a disposi-
cién en caso de eventual requerimiento administrativo al respecto, de modo similar a lo
previsto en la normativa en materia de prevencién del blanqueo de capitales (106). Esto
trajo consigo, de forma paralela, la extension del supuesto de responsabilidad tributaria
de dichos terceros a los casos en los que estas obligaciones fueran incumplidas (107).

La desaparicion de la regulacién contenida en el Reglamento anterior, que se dero-
gaba simultaneamente con la entrada en vigor de los nuevos preceptos (108), es lo que
motivo que del apartado 6 del articulo 87 a se suprimiera la habilitacién reglamentaria
que se contenia en él (109). Por este motivo, en su nueva redaccién este precepto paso a
disponer directamente, en relacion con la transmisién electréonica de registros de datos
oficiales y salvo que se disponga otra cosa, la debida utilizacién de un procedimiento se-
guro que autentifique al transmitente de los datos y asegure la confianza e integridad
del registro de datos. Debe tenerse en cuenta, ademas, que esta prevision normativa
debe entenderse referida a cualquier transmision telematica de datos, mas alla por tan-
to de las referentes a auténticas declaraciones o autoliquidaciones tributarias (110). Por

(105) Se traslada aqui el contenido del articulo 1, apartado 1, inciso 2, y del apartado 2 del ar-
ticulo 6. Véase Baum (2016-a: 2781-2782). En cuanto al deber del encargado de la transmisién de
datos de enviar de inmediato los mismos al obligado tributario, que debera comprobarlos, que ya
preveia la normativa reglamentaria precedente, en la motivacién del Proyecto de Ley se senala que
una renuncia a dicho deber hubiera exigido que correspondiera también al tercero el deber de rec-
tificar la autoliquidacién presentada telematicamente recogido en el articulo 153 de la Ordenanza
Tributaria. Sin embargo, considera mas acorde al principio de proporcionalidad la regulaciéon que
existia, por lo que considera adecuado su mantenimiento (BT Drucks 18/7457, p. 67).

(106) Como se senalaba en la motivacion del Proyecto de Ley, esta regulacién se orientaba,
aunque con algunas diferencias de importancia, en lo dispuesto en la denominada Ley sobre el
Blanqueo de Capitales, y en el articulo 154 de la Ordenanza Tributaria, en relacion con los deberes
de las entidades financieras de identificacién de los titulares de las cuentas (BT Drucks 18/7457,
p. 66). Véase Baum (2016-a: 2781).

(107) Se trataba, en concreto, del niumero 2 del inciso 1 del apartado 2 del nuevo articulo 72 a
de la Ordenanza Tributaria.

(108) Asi lo disponia el articulo 23, apartado 1, dedicado a la entrada en vigor y cese de vi-
gencia.

(109) BT Drucks 18/7457, p. 64. Ademas de otras cuestiones de detalle en el apartado 1, a
través de esta misma ley se modificé el apartado 3 para permitir el pseudénimo en la firma elec-
trénica cualificada.

(110) En esto se insiste especialmente en la motivacion del Proyecto de Ley, que destaca que
se aplica a otras transmisiones telematicas de datos, previstas en la propia Ordenanza Tributaria,
como las de apoderamientos (nuevo articulo 80 a) y de informaciones de terceros (nuevo articulo 93
¢), o en la normativa de los impuestos en particular, como las de balances electrénicos (articulo 5 b
de la Ley del IRPF) y del anexo sobre la llamada cuenta de ingresos y gastos de los no obligados a
llevar contabilidad segun la normativa mercantil (articulo 60 del Reglamento del IRPF). También
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otra parte, se reformulé también lo que ya se preveia con anterioridad acerca del posible
empleo de la prueba de identidad electronica con el DNI segtiin la normativa general
aplicable.

La habilitaciéon reglamentaria que recogia desde su version inicial el apartado 6 del
articulo 150, si1 bien se mantuvo parcialmente tras la reforma, fue a efectos de que pu-
dieran preverse regulaciones especiales que se separaran de lo previsto en la que pasé a
convertirse en regulacion general sobre las transmisiones telematicas de datos a la Ad-
ministracion Tributaria, la contenida en los articulos 72 ay 87 b a 87 d. Se lograba asi la
flexibilidad necesaria para que las modificaciones que se consideraran convenientes en
el futuro, particularmente por la evolucion de las condiciones técnicas, pudieran llevarse
a cabo a través de una simple norma de rango reglamentario (111). Por su parte, la que
si desaparece totalmente es la habilitacion al reglamento que se contenia en el aparta-
do 7 de este mismo articulo 150, en relacién con las declaraciones y autoliquidaciones
tributarias electréonicas obligatorias (112). Sin embargo, se introduce una nueva habili-
tacion reglamentaria especifica, que antes se encontraba amparada en la del apartado
6 del articulo 150, en relaciéon con un procedimiento especial de transmisién telematica
de datos relacionado con las pensiones por jubilacion (articulo 87 b, apartado 3), que, no
obstante, ya habia sido regulado por un reglamento anterior (113).

Solo cabe mencionar de modo adicional la introduccién de un nuevo precepto, el arti-
culo 93 c¢. Tal como se ponia de relieve en la motivaciéon del Proyecto de Ley, esta nueva
regulacion legal, con una finalidad de uniformidad y homogeneizaciéon normativa pro-
pia de la ley general codificadora en materia tributaria, recoge los principales aspectos
comunes de las transmisiones electronicas obligatorias de informacién de terceros a la
Administracién Tributaria. De este modo, no tendrian necesariamente que ser reitera-
dos en las regulaciones especificas de las distintas obligaciones de informacién, salvo
que se establecieran algunas particularidades o diferencias frente a esa regulacion ge-
neral (114).

Entre otras cuestiones objeto de esta nueva regulacion, pueden mencionarse: los pla-
zos generales de transmision, al tratarse normalmente de obligaciones de suministro
periddico de informacién (apartado 1, numero 1); el contenido basico de la informacién
a transmitir (apartado 1, nimero 2); determinados deberes de los terceros informantes

se pone de relieve que es irrelevante que se trate de transmisiones telematicas obligatorias o vo-
luntarias (BT Drucks 18/7457, p. 65).

(111) Seer (2017: ntm. marg. 22).

(112) El apartado 7 del articulo 150 pasa a tener un contenido nuevo, no exclusivamente rela-
tivo a las declaraciones tributarias electrénicas, si bien conectado con los actos de liquidacion total-
mente automatizados introducidos también a través de esta reforma de la Ordenanza Tributaria
(articulo 155, apartado 4).

(113) BT Drucks 18/7457, p. 66. Se trata del denominado Reglamento de Aplicacién de la Pre-
visién Social, que en su version actual procede de la publicacién del 28 de febrero de 2005 (BGBI 1
487), con modificaciones posteriores.

(114) BT Drucks 18/7457, p. 71. En él se mencionan diversas normas particulares de especi-
ficas obligaciones de informacion a cumplir telematicamente. Una relacion exhaustiva de ellas,
previstas sobre todo en la Ley y el Reglamento del IRPF, la senala Baum (2016-b: 2852-2853).

—-130 -



VICTOR MANUEL SANCHEZ BLAZQUEZ / «La presentacién de declaraciones y autoliquidaciones tributarias por medios informaticos...»

respecto a los obligados tributarios afectados por la informacién (apartado 1, nimero 3)
y a la posterior correccion de los datos transmitidos de apreciarse errores (apartado 3);
y, las comprobaciones que puede llevar a cabo la Administraciéon Tributaria al respecto
(apartado 4).

En conexidén con esta materia, se prevé incluso un nuevo supuesto de responsabilidad
tributaria de estos terceros obligados a suministrar informacién por medios telematicos,
semejante a los antes sefialados de fabricantes de programas y de los encargados de pre-
sentar telematicamente declaraciones y autoliquidaciones de los obligados tributarios.
En concreto, incurriran en él estos terceros obligados a transmitir informacién por me-
dios electronicos, cuando dolosamente o con negligencia grave no se transmitieran los
datos incumpliendo la obligacion de hacerlo o se llevara a cabo la transmisién de datos
incorrectos o incompletos. En estos casos, la responsabilidad alcanzaria al impuesto de-
fraudado como consecuencia de tales incumplimientos e incorrecciones (apartado 3 del
nuevo articulo 72 a) (115).

11.3. Nuevo planteamiento general en torno a las declaraciones y autoliquidaciones
electronicas facultativas y obligatorias

Finalmente, debe sefialarse que es también esta Ley de Modernizacion del Procedi-
miento Tributario del mes de julio de 2016, en su reforma de la Ordenanza Tributaria, la
que por fin ha incorporado el necesario planteamiento general y mas completo desde la
ley general codificadora en materia tributaria de la realidad que habia venido surgiendo
a impulso de sucesivas modificaciones en la normativa de los impuestos en particular
que fueron estableciendo la obligaciéon de presentar autoliquidaciones y declaraciones
tributarias electréonicas. Como hemos visto en la evoluciéon anterior, esto solo habia sido
acogido en la Ordenanza Tributaria de modo parcial y fragmentado, a través de la modi-
ficacion del apartado 1 del articulo 150 en el ano 2002, y de la creacidn, a finales de 2008,
y posterior modificacion, en el ano 2011, del apartado 7 de este precepto.

Ahora es fundamentalmente el apartado 1 del articulo 150 el que acoge esta cuestién
de modo general, al establecer lo siguiente:

«Se presentara una declaracién tributaria segun el impreso oficial cuando:
1. No sea obligatoria una declaracion tributaria electrénica.

2. No se presente voluntariamente una declaracion tributaria electronica permitida
por la ley o por la Administracion.

3. No se permita una declaracion tributaria verbal o concluyente; y,

4. No sea procedente una recepcion de la declaracion tributaria en la oficina publica
segun el articulo 151.

El articulo 87 a, apartado 1 s6lo se aplicara en la medida en que se prescriba o se per-
mita una declaracién tributaria electronica (...)».

(115) Véase Baum (2016-b: 2857-2858).
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Por tanto, a partir de esta nueva redaccién queda claro que la presentaciéon de una de-
claracion tributaria seguin el impreso oficial, que es lo que se preveia con caracter general
desde la primera version de este precepto de la Ordenanza Tributaria, debe entenderse
como su presentacién en papel. Ello con independencia de las distintas posibilidades que
la practica ha ido introduciendo a lo largo de los afios y que han ido siendo perfiladas con
la aplicaciéon administrativa y jurisprudencial de la norma: posible empleo de impresos
oficiales, que hoy pueden descargarse directamente a través de Internet; también de los
1mpresos los elaborados por empresas privadas pero siguiendo los de caracter oficial; y,
admisibilidad igualmente de la transmision de declaraciones tributarias por fax (116).

De igual manera, en segundo lugar, no existe ninguna duda de que la ley general codi-
ficadora en materia tributaria reconoce, frente a las dudas iniciales que mencionamos en
su momento, la posible existencia de declaraciones tributarias electrénicas obligatorias,
que deben entenderse aquellas previstas por la normativa de los impuestos en particu-
lar. Ello es asi aunque no exista ya una remision especifica a estas disposiciones, que si
recogia expresamente el anterior apartado 7 de este articulo 150 (117).

Y tampoco plantea problema alguno desde esta norma general que se presenten vo-
luntariamente declaraciones tributarias electronicas, lo que seria posible, segiin precisa
ahora este precepto, no solo cuando ello lo permita una ley, sino también cuando lo per-
mita la Administracion. Esto es lo que en realidad viene ocurriendo desde hace muchos
anos con la oferta general a través del sistema ELSTER de la presentacién telematica de
declaraciones, mas alla de los casos en los que esto es obligatorio (118).

12. CONCLUSIONES

Del analisis realizado de la evolucién normativa en Alemania sobre la presentacion
de declaraciones y autoliquidaciones tributarias por medios informaticos y electroni-
cos pueden extraerse las siguientes conclusiones, principalmente desde la 6ptica de

(116) Sobre estas cuestiones, véase Ratke (2016: nam. marg. 3-4 y 8); y, Seer (2017: ntim.
marg. 3y 7).

(117) Como senala Seer (2017: nim. marg. 21), el que se haya suprimido esta remisién del
apartado 7 del articulo 150 a las normas de los impuestos en particular no ha supuesto cambio al-
guno en relacion con la obligacion de presentacién de declaraciones tributarias electrénicas. Puede
verse una relacion actualizada de las declaraciones y autoliquidaciones tributarias electrénicas
obligatorias y sus correspondientes previsiones normativas especificas, normalmente en las dis-
posiciones de los impuestos en particular, en Riatke (2016: nam. marg. 80); y, Seer (2017: nim.
marg. 21).

(118) Sobre el procedimiento ELSTER, en sus versiones mas actuales, véase Lewandowski y
Ackermann (2014: 1652-1653); Ratke (2016: nim. marg. 31 y 73); y, Seer (2017: nim. marg. 23-
27). También puede consultarse en su pagina oficial en Internet la informacién méas actualizada
(https://www.elster.de). Entre las Gltimas novedades de més relevancia se encuentra el abandono
del programa ELSTER-Formular que requeria su previa descarga e instalacién, bien a través de
Internet, bien mediante CDROM. Ya solo puede ser utilizado para presentar las declaraciones del
ejercicio 2019. Se sustituye por Mein ELSTER, al que se accede directamente tras un registro pre-
vio y permite presentar directamente las declaraciones, ademaés de otras muchas funcionalidades.
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una comparacion general con el paralelo proceso en esta materia que se ha producido
en nuestro Derecho.

1. Un primer aspecto que debe destacarse es el protagonismo que ha ocupado en
toda esta evolucién la Ordenanza Tributaria, en cuanto norma general con rango de
ley codificadora en el ambito tributario, semejante a nuestra Ley General Tributaria.
De ello son buena prueba las multiples modificaciones normativas de las que ha sido
objeto en relacién con esta materia, mucho mas frecuentes de lo que suele ser habitual
en nuestro ordenamiento, con las ventajas, y desventajas, que ello puede traer consigo.

Este papel protagonista ya estaba presente en la primera version de la norma ale-
mana de 1976, si bien entonces solo en cuanto receptora de una habilitaciéon reglamen-
taria general para que se previera la posibilidad de remitir determinados datos nece-
sarios para el procedimiento tributario, mediante la entrega de soportes informaticos
o transmisiones telematicas (apartado 6 del articulo 150). Esto estaba perfectamente
justificado, dado el incipiente desarrollo en el que se encontraban entonces las posibi-
lidades de la utilizacién y aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y de
la comunicaciéon en la aplicacion de los tributos. Ademas, la remisién por la ley a una
futura regulaciéon mediante reglamentos se hacia con suficiente precision y extension,
al preverse con cierto grado de detalle los aspectos concretos a regular en este ambi-
to, cumpliéndose asi las exigencias constitucionales de determinaciéon de las habilita-
ciones reglamentarias previstas en las leyes (articulo 80 de la Ley Fundamental de
Bonn).

El importante espacio de la Ordenanza Tributaria en esta materia se ha ido confir-
mando e incrementando con el paso del tiempo, llegando a sus cotas mas elevadas en
los momentos actuales. Puesto que se ha incorporado a ella casi la totalidad de la nor-
mativa general reguladora de las transmisiones electronicas de datos con relevancia
tributaria, superandose asi practicas normativas anteriores de amplias regulaciones
reglamentarias de desarrollo de escuetas previsiones legales, cuya adecuaciéon a las
exigencias constitucionales se puso en duda algunas veces: nuevos articulos 72 a, 87 b,
87 c,87dy87e, que se han anadido al articulo 87 a que se introdujo con anterioridad.
Este conjunto normativo forma la regulacion esencial general de las transmisiones
electrénicas de datos con relevancia fiscal a la Administracion Tributaria.

En esta misma linea de regulacién de la materia en normas con rango de ley, dada
la injerencia en la esfera de los derechos y libertades de los ciudadanos que se produce
en ella, ha de destacarse que en el ordenamiento aleman suelen ser leyes en sentido
formal aquellas que prevén la obligatoriedad de presentacién telematica de declaracio-
nes, autoliquidaciones u otros documentos o datos con relevancia tributaria.

También la funciéon propia de la Ordenanza Tributaria, en cuanto receptora de nor-
mas de aplicaciéon a la generalidad de las figuras y procedimientos tributarios que
evita la reiteracién de las mismas en la normativa especifica de los distintos tributos,
obligaciones formales o procedimientos se ha ido consolidando en los tltimos tiempos.
De ello es un ejemplo claro el nuevo articulo 93 ¢, en cuanto a las transmisiones elec-
tronicas obligatorias de informacion de terceros a la Administraciéon Tributaria.

Finalmente, la unificacién conceptual y terminolégica y la introduccién de regula-
ciones generales que sistematizan u ordenan las previsiones contenidas en la norma-

—-133 -



ARTICULOS CIENTIFICOS / CRONICA TRIBUTARIA 177-2020

tiva de los impuestos en particular, cumpliendo asi también una relevante funcion
didactica, se aprecia con claridad en el actual apartado 1 del articulo 150, en conexién
con algunos otros preceptos, por lo que se refiere a la forma de las declaraciones tri-
butarias: en funcién de lo que se prevea en la normativa particular correspondiente,
las declaraciones tributarias (también las autoliquidaciones, en cuanto modalidad es-
pecifica de aquellas) pueden presentarse en papel “segtin el impreso oficial”, deben
presentarse por medios telematicos necesariamente cuando se prevé una “declaracion
tributaria electréonica” obligatoria, que debe transmitirse “segun el registro de datos
oficial”, o también pueden presentarse en la forma electréonica cuando se permita dicho
modo de presentacion pese a no ser obligado.

Las funciones propias de una norma general codificadora, en el ambito de la utili-
zacion por los obligados tributarios de las técnicas y medios electronicos, informaticos
y telematicos, en sus relaciones con la Administraciéon Tributaria, son cumplidas tam-
bién en nuestro pais por la actual Ley General Tributaria. Ademas, con la gran ventaja
respecto de la Ordenanza Tributaria alemana de haber aparecido en un momento bas-
tante avanzado de la evolucion de la regulaciéon administrativa general y de la practi-
ca de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria en esta materia (prescindimos
aqui de momentos normativos anteriores). Las previsiones generales sobre el empleo
de estas técnicas y medios (articulos 96 y 98, entre otros), asi como la mencién a los
mismos en diversas regulaciones particulares (articulo 92, en relaciéon con la colabora-
cion social en la aplicacion de los tributos, por ejemplo), asi lo corroboran.

Sin embargo, la extension y concrecion de estas regulaciones legales no es equipa-
rable a las de la Ordenanza Tributaria alemana, o a las de las leyes de los impuestos
en particular en aquel pais, fundamentalmente por dos motivos: en primer lugar, por
la practica normativa de nuestro Derecho positivo, que no se da en Alemania, de que
la norma general tributaria con rango de ley se ve acompanada por varios reglamentos
especificos de desarrollo de una extension relevante (la amplia regulacién reglamen-
taria sobre las transmisiones electronicas de datos tributarios anterior a la reforma
de 2016 fue una excepciéon de lo que suele ser habitual en el ordenamiento tributario
aleman general); y, en segundo lugar, por las habilitaciones al Ministro de Hacienda
contenidas en nuestro Derecho de cuestiones tan trascendentes como es la de determi-
nar los supuestos y condiciones en los que los obligados tributarios deberan presentar
por medios telematicos sus declaraciones, autoliquidaciones, comunicaciones, solicitu-
des y cualquier otro documento con trascendencia tributaria (articulo 98, apartado 4).

No puede ocultarse que también el establecimiento de estas obligadas presentacio-
nes telematicas de declaraciones y autoliquidaciones tributarias a través de normas
con rango de ley ha suscitado algunos problemas juridicos en Alemania (asi ocurri6 con
las primeras que se establecieron en relacién con determinadas autoliquidaciones del
IVA y de las retenciones sobre rendimientos del trabajo, si bien no tenian gran funda-
mento solido). Sin embargo, las importantes consecuencias, juridicas, personales y ma-
teriales, que trae consigo la obligada exigencia de una determinada via, la telematica,
en la presentacion de declaraciones y autoliquidaciones tributarias, exigiria una in-
tervencion especifica a través de normas con rango de ley, por lo que el modelo aleman
nos parece mas adecuado. También nos parece como un posible ejemplo sobre el que,
al menos, reflexionar, el de la regulacién de las declaraciones tributarias electrénicas
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obligatorias del IRPF en Alemania: solo afectan a los perceptores de rendimientos de
actividades econémicas e incluso en estos casos es posible su dispensa a solicitud del
obligado tributario en supuestos excepcionales; aunque es algo que solo hemos mencio-
nado en este trabajo de forma sucinta, dejando su desarrollo mas concreto a un trabajo
posterior.

Con un sistema diferente al que se sigue en nuestro pais, que tomara algunos as-
pectos de la normativa alemana, se hubieran evitado posiblemente los conflictos ante
los Tribunales de Justicia por impugnaciéon de érdenes ministeriales que surgieron en
su momento y que aun siguen abiertos en la actualidad (impugnacién de la supresion
para todos los contribuyentes de las autoliquidaciones en papel del IRPF).

2. En la evolucién experimentada en Alemania del empleo de los medios electréni-
cos y telematicos en la presentacion de declaraciones y autoliquidaciones tributarias
encontramos algunos paralelismos con lo ocurrido en nuestro pais, aunque desde el
punto de vista temporal y desde la 6ptica de los avances alcanzados, el caso espanol
ha ido muy por delante del aleméan: de una inicial utilizacion voluntaria de los medios
electrénicos y telematicos se ha ido pasando a una sucesiva mayor utilizaciéon obliga-
toria de dichos medios, que comenzo por determinadas autoliquidaciones del IVA y de
las retenciones sobre rendimientos del trabajo; especialidades en el ambito de la Ad-
ministraciéon Tributaria frente al régimen administrativo general, etc.

3. Sin embargo, ahondando en las diferencias nos ha llamado especialmente la aten-
cion descubrir que en algunas ocasiones se admitieran determinadas transmisiones de
autoliquidaciones por la via telematica sin las condiciones minimas de seguridad que
garantizaran su autenticidad, que no encuentra paralelismo alguno, en lo que ha lle-
gado a nuestro conocimiento, en la practica de la Administracién Tributaria espanola.

En particular, es llamativo lo que ocurri6 durante mucho tiempo (entre al ano 2000
y el ano 2012) en el régimen especial de determinadas autoliquidaciones del IVA y de
las retenciones sobre rendimientos del trabajo, con un rudimentario sistema basado en
una declaraciéon previa por escrito del obligado tributario de participacion y en el pos-
terior envio telematico sucesivo de las distintas autoliquidaciones sin autenticacion,
registro o formalidad de control alguna. La simple posibilidad de que cualquier tercero
no autorizado enviara una de estas autoliquidaciones sin el consentimiento del obli-
gado tributario, pese a que no se plasmo en actuaciones fraudulentas significativas,
revela la precariedad que durante un largo periodo estuvo presente en este ambito.
Aunque la causa ultima que lo motivé fue el propésito decidido de las Administracio-
nes Tributarias alemanas de fomentar y facilitar el empleo de los medios electrénicos
y telematicos, resulta dificil de entender y de aceptar.

4. Finalmente, otro aspecto que puede destacarse del analisis realizado es la practi-
ca de la Administracién Tributaria alemana de aprobar sistematicamente instruccio-
nes que son publicadas en el Boletin Oficial del Ministerio de Hacienda, normalmente
después de cada modificacién normativa de relevancia. Son especialmente importan-
tes las del Ministerio de Hacienda, de conformidad con los 6rganos superiores de las
Administraciones Tributarias de los Estados Federados. En ellas se muestran exter-
namente los criterios administrativos de interpretacion de las normas y de actuacion
de los 6rganos administrativos. Pese a que carecen del valor de una norma juridica,
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como ha confirmado ampliamente la jurisprudencia, son de gran relevancia en la prac-
tica y favorecen la seguridad juridica y el respeto por los distintos 6rganos de la Admi-
nistracion Tributaria del principio de igualdad en la aplicaciéon de la ley.

Podria tomarse como ejemplo para la Administracién Tributaria espanola, cuyas
instrucciones internas no siempre se publican oficialmente, ni siquiera se divulgan de
forma generalizada, mas alla de las disposiciones interpretativas o aclaratorias de las
leyes y demas normas tributarias del articulo 12 de la Ley General Tributaria

Las ventajas de este modelo se muestran incluso cuando en estas instrucciones se
recogen practicas administrativas que van mas alla de las previsiones legales o re-
glamentarias vigentes. Asi ha ocurrido en varias ocasiones en el proceso expuesto de
la evolucién en la admisiéon por la Administracion Tributaria alemana de las decla-
raciones y autoliquidaciones tributarias presentadas por medios telematicos, que no
coincidia exactamente a veces con las previsiones normativas entonces en vigor. Ello
sin perjuicio de que el debido amparo normativo fuera recogido en modificaciones nor-
mativas posteriores.
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