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SUMARIO:

Procedimiento sancionador. Clases de infracciones. Infracciones de la Ley 58/2003. Solicitar
indebidamente devoluciones, beneficios o incentivos fiscales. Los arts. 194.1y 195.1 LGT contemplan
dos infracciones cuya conducta tipica, a los efectos que ahora interesan, consiste, respectivamente, en
«solicitar indebidamente devoluciones derivadas de la normativa de cada tributo mediante la omision de
datos relevantes o la inclusién de datos falsos en autoliquidaciones, comunicaciones de datos o solicitudes,
sin que las devoluciones se hayan obtenido» y en «determinar o acreditar improcedentemente partidas
positivas o negativas o créditos tributarios a compensar o deducir en la base o en la cuota de declaraciones
futuras, propias o de terceros». Las devoluciones obtenidas por el contribuyente no proceden de la normativa
del tributo, sino que se trata de la devolucién de ingresos indebidos, puesto que ha quedado probado que
la sociedad no habiendo ejercido actividad econémica alguna en el territorio de aplicacion del IVA en los
términos exigidos por la normativa, no era sujeto pasivo del impuesto. La inspeccién lo que hizo fue denegar
el derecho a la devolucién derivada de la normativa del tributo, sin perjuicio de reconocer que si tiene o tenia
derecho a la devolucién del ingreso por esas cuotas que le han sido indebidamente repercutidas. En el caso
en cuestion, la inspeccion procedio a la devolucién del IVA indebidamente soportado, en la medida en que
se pudo comprobar su ingreso, para las adquisiciones de corcho y los servicios de transporte del mismo, ya
que las entregas se han producido, los proveedores requeridos han aportado las facturas, contrastandose
con las facilitadas por el obligado tributario y coinciden las cantidades con las consignadas en el modelo de
declaracion de operaciones con terceras personas. La inspeccion reflejé en el acta -e incluyé en la
liquidacién- no solo la inexistencia del derecho a la deduccién de las cuotas soportadas, sino también la
improcedencia de la repercusion de las cuotas de IVA y acordé la devoluciéon de las cuotas de IVA
indebidamente repercutidas, que han sido ingresadas o consignadas en las autoliquidaciones de los
proveedores/repercutidores. Esta operacién se completd por el TEAR cuando estimoé en parte la liquidacion,
concretamente, la relativa al rechazo de la inspeccion del derecho de la interesada a obtener la devolucion
de las cuotas que le repercutié otra entidad, anulando exclusivamente en la parte y por las razones
expuestas en su fundamento de derecho tercero, el acuerdo de liquidacion impugnado, que se confirma en
todo lo demas, debiendo la oficina gestora girar otro, segun lo sefialado en el citado fundamento. La Sala
fijla como doctrina que la base de las sanciones previstas en los arts. 194.1 y 195.1 LGT en aquellos
supuestos en los que, a pesar de producirse las conductas tipicas, concurre en favor del infractor un derecho
a obtener una devolucién de ingresos indebidos, debe cuantificarse, respectivamente, por el importe de la
cantidad indebidamente solicitada o improcedentemente determinada o acreditada, independientemente de
dicha devolucién y la confirmacion de la sentencia de instancia [Vid., STSJ de 4 de febrero de 2022, recurso
n.° 401/2021 (NFJ087255) que se confirmal.
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En Madrid, a 20 de noviembre de 2023.

Esta Sala ha visto el recurso de casaciéon nam. 2453/2022, interpuesto por el procurador de los tribunales,
don Emilio Martinez Benitez, en representacion de la mercantil F. Couto Spain, S.L., contra la sentencia dictada por
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la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, el 4 de febrero de 2022,
en el recurso nim. 401/2021 sobre impuesto sobre el valor afiadido ["IVA"], periodos del afio 2017.

Han comparecido, como parte recurrida, la Administracion General del Estado, representada y defendida
por el abogado del Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Isaac Merino Jara.
ANTECEDENTES DE HECHO
Primero. Resolucion recurrida en casacion.

El objeto del presente recurso de casacion lo constituye la sentencia dictada el 4 de febrero de 2022 por la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, que desestimé el recurso
nam. 401/2021 interpuesto por F. Couto Spain, S.L., contra la resolucién del Tribunal Econdmico-Administrativo
Regional de Extremadura (Pleno) de 27 de mayo de 2021 que, a su vez, habia estimado parcialmente la reclamacion
econdmico- administrativa frente al acuerdo de liquidacién por el impuesto sobre el valor afiadido ["IVA"], periodos
del afio 2017 y desestimado la reclamacién econdémico administrativa acumulada a ella interpuesta contra el acuerdo
sancionador derivado de los hechos comprobados en el procedimiento de inspeccion.

Segundo. Hechos relevantes.

1. Actuaciones de inspeccion: Tras la tramitacion del correspondiente procedimiento de inspeccion tributaria
alamercantil F. Couto, S.L., la Delegacion Regional de Inspeccién de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
de Extremadura dictd, con fecha 26 de abril de 2019, acuerdo de liquidacion en concepto de IVA, trimestres primero
a cuarto del afio 2017, del que resulté una cuantia total a devolver de 223.205,99 euros (211.002,70 euros
correspondiente a las cuotas, y 12.203,29 euros, a intereses de demora) y, en segundo lugar, acuerdo de imposicion
de sancion, anudada a la anterior liquidacién, por la comision de las infracciones tipificadas en los articulos 194
(correspondiente al cuarto trimestre del 2017) y 195 (correspondientes a los tres primeros trimestres del 2017) de la
Ley General Tributaria, ascendiendo la multa impuesta a un importe de 110.073,27 euros, previo a reducciones.

La regularizacion efectuada por la inspeccion tributaria se baso6 en la consideracién de que habia existido
una simulacion de negocio en relacion con las operaciones de compra de corcho formalmente efectuadas durante
el afio 2017 por F Couto Spain, S.L. a distintos proveedores y las operaciones de venta de la citada sociedad a un
cliente residente en Portugal y vinculado con aquella (Fernando Couto & Coticas, S.A). La Administracion concluy6
que el operador real que intervino en tales operaciones de compraventa no era F. Couto S.L., sino la entidad
finalmente receptora de la mercancia, Fernando Couto & Coticas, S.A.

En consecuencia, la inspeccién tributaria reputé que, no habiendo ejercido actividad econémica alguna, y
no llegando a constituirse en empresario o profesional en el territorio espafiol de aplicacion del IVA en los términos
exigidos por la normativa, F Couto Spain, S.L. no era sujeto pasivo del impuesto. Y, consiguientemente, procedio a
la regularizacion de la situacion tributaria respecto de dicho impuesto que consistio, en primer lugar, en eliminar la
totalidad de las bases y de las cuotas devengadas y soportadas que la hoy recurrente habia declarado en el afio
2017 y, en segundo lugar, en reconocer a su favor el derecho a la devolucion de las cuotas que los proveedores
habian repercutido indebidamente y que éstos habian ingresado o consignado en sus autoliquidaciones de los
diferentes trimestres del ejercicio afectado.

2. Reclamacién econdmico-administrativa: Contra los acuerdos de liquidacion e imposicion de sanciones,
F. Couto Spain, S.L. formuld, respectivamente, las reclamaciones con nimero 06/00973/2019 y 06/00971/2019 que
fueron resueltas, acumuladamente y en sentido desestimatorio, mediante resolucion de 27 de mayo de 2021 del
Tribunal Econémico-Administrativo Regional de Extremadura.

3. Recurso contencioso-administrativo: Frente a la anterior resolucion, la mercantil interpuso recurso
contencioso-administrativo que fue tramitado con el nUmero 401/2021 ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura y fue finalmente desestimado mediante sentencia de 4 de febrero
de 2022.

Tercero. La sentencia de instancia.
La ratio decidendi de la sentencia sobre la concreta controversia que en este recurso se pone de relieve se

contiene en el fundamento juridico séptimo, con el siguiente tenor literal: "SEPTIMO.- Es preciso sefialar que el
cumplimiento exacto de las obligaciones tributarias por parte de los obligados tributarios consiste en el pago de la
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cuota tributaria y también el cumplimiento de las obligaciones de caracter formal que son impuestas por la normativa
propia de cada tributo como es la obligacion de presentar declaraciones y autoliquidaciones en la forma y plazos
fijados legal y reglamentariamente, obligaciones materiales y formales cuyo cumplimiento exacto tienen una
importancia fundamental en el sistema tributario moderno ante el caracter masivo de los hechos tributarios y el
régimen de autoliquidacion que es la forma habitual del cumplimiento de la obligacién tributaria principal.

Destacamos el esquema del IVA donde el resultado de la autoliquidacién es la diferencia entre el IVA
devengado y el IVA soportado, lo que se comunica a la Administracion mediante las autoliquidaciones que deben
responder a la realidad de las operaciones.

En este caso, la parte recurrente present6 cuatro autoliquidaciones en el afio 2017 que no respondian a
operaciones reales, conforme a los hechos que la Administracién Tributaria comprob6 en el procedimiento de
inspeccién y que estan debidamente acreditados, segun hemos expuesto en los anteriores fundamentos de derecho.

La declaracién indebida de partidas de IVA soportado a compensar o a devolver constituye un
incumplimiento evidente de la norma reguladora del Impuesto sobre el Valor Afiadido y tiene una importancia
fundamental en la liquidacion del tributo al declararse por la parte recurrente la condicién de sujeto pasivo del IVA'y
permitir compensar cuotas soportadas con cuotas devengadas cuando lo cierto es que la sociedad demandante
espafiola no ha realizado operaciones de compra y venta de corcho.

Las infracciones tipificadas en los articulos 194 y 195 de la Ley General Tributaria no reflejan una conducta
de la que se derive un dafio actual para la recaudacion tributaria, sino que describe actos preparatorios de
defraudaciones, los cuales, por disposicién legal, son tipificados como infracciones auténomas. Es por ello
irrelevante, a los efectos de los dos preceptos mencionados de la Ley General Tributaria, que no haya existido
perjuicio econémico en el periodo impositivo en que se presentan las autoliquidaciones objeto de comprobacion o
gue la parte actora tenga derecho a la devolucidon de las cantidades repercutidas al tratarse de ingresos indebidos,
pero nunca de ingresos o devoluciones debidas por la aplicacién de la normativa del IVA. Lo decisivo es que las
infracciones imputadas se consuman por las declaraciones inveraces derivadas de una simulacién que la sociedad
espafiola llevo a cabo durante 2017, sin que tenga que existir un perjuicio econémico, siendo, en este caso, la parte
recurrente conocedora de los datos indebidos que estaba declarando al estar facilitando datos simulados que no se
correspondian con la realidad e introducirse en el esquema regulatorio del IVA que no era procedente.

Lo esencial, y de ahi se desprende el caracter doloso, es que la parte recurrente conocia que las
declaraciones no respondian a operaciones reales al haber creado una sociedad que no tenia realidad, sino que se
interponia de manera ficticia entre las sociedades espafiolas de venta de corcho y la entidad portuguesa. De lo
expuesto por la parte demandante sobre la finalidad de constituir la sociedad y optar por este mecanismo de
sociedad interpuesta se desprende también que, desde el primer momento, al menos en lo que se refiere a los
periodos impositivos de 2017, la entidad mercantil se constituia no para intervenir en la realidad econémica y en el
trafico mercantil, sino para facilitar el cumplimiento del IVA en las adquisiciones intracomunitarias que hacia la
empresa portuguesa. El problema, y por ello se impone la sancién, es que se hace mediante la creacién de una
sociedad que no responde a la realidad, no desarrolla operaciones econémicas, no tiene la condicién de sujeto
pasivo, no es la destinataria de los bienes y presenta declaraciones con cuotas a compensar o a devolver que eran
claramente improcedentes. La parte demandante realiz6 unas declaraciones tributarias que no pueden calificarse
de veraces, declarando operaciones que no eran reales y la condicion de sujeto pasivo a efectos del IVA que no
ostentaba. La conducta de la parte actora esta debidamente acreditada y supone un incumplimiento de la normativa
tributaria que es constitutivo de infraccion administrativa, por lo que no existe vulneracion del principio de
culpabilidad. La conclusién es que la parte recurrente utilizd el mecanismo de simulacion, lo que conlleva la
realizacion de una conducta dolosa que se subsume en los tipos de los articulos 194 y 195 LGT, sin que pueda
admitirse, en estos supuestos, la existencia de una interpretacion razonable de la norma.

Por otro lado, lo que la parte califica de economia de opcidn constituye una infraccién manifiesta y grave de
las normas tributarias de aplicacion al no responder a operaciones reales, sino a operaciones simuladas, como se
detalla en el Acuerdo de liquidacion. La verdadera situacidon empresarial y tributaria se oculta a la Agencia Tributaria
al utilizar una sociedad ficticia interpuesta que presenta autoliquidaciones como sujeto pasivo del IVA cuando no
ostenta dicha condicidn en el afio 2017. La sociedad recurrente no efectudé ninguna actividad econémica de forma
separada e independiente a las desempefiadas por la entidad portuguesa, existiendo simulacién y la comisién dolosa
de las dos infracciones imputadas".

La citada sentencia constituye el objeto del presente recurso de casacion.

Cuarto. Tramitacion del recurso de casacion

1.- Preparacion. El procurador, don Pablo Gutiérrez Fernandez, en representacion de F. Couto Spain, S.L.,
presento6 escrito el 21 de marzo de 2022 preparando recurso de casacion contra la sentencia dictada.

Tras justificar la concurrencia de los requisitos reglados de plazo, legitimacion y recurribilidad de la
resolucién impugnada, identifica como infringidos los articulos 16, 184, 194 y 195 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria (BOE de 18 de diciembre) ['LGT"] asi como la jurisprudencia contenida en la sentencia
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dictada el 12 de noviembre de 2014 por la Seccidon Segunda de la Sala Tercera del Tribunal Supremo (rec.
1881/2012, ECLI:ES:TS:2014:4786).
La Sala de instancia tuvo por preparado el recurso de casacion en auto de 22 de marzo de 2022.

2.- Admisién. La seccion de admisiéon de esta Sala Tercera del Tribunal Supremo admitié el recurso de
casacion por medio de auto de 20 de octubre de 2022, en el que aprecia la presencia de interés casacional objetivo
para la formacion de la jurisprudencia, enunciada en estos literales términos:

[...] "Determinar como debe calcularse la base de las sanciones previstas en los articulos 194.1 y 195.1 de
la Ley General Tributaria en aquellos supuestos en los que, a pesar de producirse las conductas tipicas, concurre
en favor del infractor un derecho a obtener una devolucion de ingresos indebidos, que trae causa de las mismas
conductas que motivan la imposicién de las sanciones. En particular, determinar si, en estos casos, la base de las
sanciones debe cuantificarse, respectivamente, por el importe de la cantidad indebidamente solicitada o
improcedentemente determinada o acreditada, con independencia de cualquier otra circunstancia; o si la misma
debe quedar minorada por el importe de la devolucién de ingresos indebidos concurrente.

39 Identificar los articulos 194.1 y 195.1 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (BOE
de 18 de diciembre) como normas juridicas que, en principio, habran de ser objeto de interpretacion.

Ello sin perjuicio de que la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate finalmente
trabado en el recurso, ex articulo 90.4 de la LICA".

3.- Interposicion. El representante procesal de la mercantil F. Couto Spain, S.L. interpuso recurso de
casacion mediante escrito de 6 de diciembre 2022.

Concluye el escrito de interposicidon concretando la doctrina que, a su juicio, debe fijarse en la sentencia:
"sea que, en aquellos casos en que se regulariza la situacion tributaria de un contribuyente, y este es merecedor de
sancion por simulacion, a la hora de cuantificar la base de esa sancién, cuando esta es proporcional y cuando el
bien juridico protegido es el interés patrimonial de la Hacienda Pdudblica, se tengan en consideracion las
circunstancias concomitantes que pueden modular dicho perjuicio; y asi, en concreto, que la base de la sancion de
los arts. 194 y 195 de la LGT, no debe cuantificarse exclusivamente teniendo en consideracion los importes de la
devoluciéon indebidamente solicitada o de las cantidades determinadas o acreditadas improcedentemente, sino que,
por el contrario, dichos importes deben quedar minorados por el importe de la devolucion -por ingresos indebidos-
gue trae causa de la misma conducta sancionada.

De lo contrario, se esta yendo en contra de la diccion literal de los mencionados preceptos de la Ley General
Tributaria, del art. 3 del Reglamento sancionador tributario, del espiritu y finalidad de las normas sancionadoras, del
bien juridico protegido en las sanciones proporcionales al dafio, de la coherencia del régimen sancionador, del
principio de regularizacién integra, del principio de proporcionalidad y hasta del principio de igualdad de los
ciudadanos ante la Ley, en la medida en que, con la aplicacién de las normas sancionadoras que propugna la AEAT,
se llega a un resultado mas perjudicial en el dmbito sancionador tributario, que en ambito del delito contra la
Hacienda Publica, contraviniendo de este modo la incuestionable identidad ontoldgica que existe entre sanciones
administrativas y penas".

4.- Oposicién al recurso interpuesto. El abogado del Estado, en la representacion que ostenta de la
Administracion General del Estado, emplazada como parte recurrida en este recurso de casacion, presentd escrito,
el 23 de diciembre de 2022, en el que manifestd que se abstenia de formular oposicién al recurso.

El 24 de enero de 2023, el abogado del Estado, en la representacion que ostenta de la Administraciéon
General del Estado, emplazada como parte recurrida en este recurso de casacion, presentd escrito oponiéndose al
presente recurso, el cual finaliza: "Saliendo al paso del correlativo de adverso, y respondiendo a la cuestion de
interés casacional admitida, solicitamos a esa Sala, en primer lugar, que, interpretando los preceptos identificados
en el auto de admisién, fije como doctrina legal que:

- La base de las sanciones previstas en los articulos 194.1 y 195.1 de la Ley General Tributaria en aquellos
supuestos en los que, a pesar de producirse las conductas tipicas, concurre en favor del infractor un derecho a
obtener una devolucion de ingresos indebidos, que trae causa de las mismas conductas que motivan la imposicion
de las sanciones, debe cuantificarse, respectivamente, por el importe de la cantidad indebidamente solicitada o
improcedentemente determinada o acreditada, con independencia de cualquier otra circunstancia”.

5.- Votacion, fallo y deliberacion del recurso. De conformidad con el articulo 92.6 de la Ley de la Jurisdiccién,

y considerando innecesaria la celebracion de vista publica atendiendo a la indole del asunto, mediante providencia
de fecha 26 de enero de 2023, quedo el recurso concluso y pendiente de sefialamiento para votacién y fallo.
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Por providencia de fecha 17 de mayo de 2023 se designé como Magistrado ponente al Excmo. Sr. D. Isaac
Merino Jaray se sefial6 para votacion y fallo de este recurso el dia 26 de septiembre de 2023, fecha en que comenzé
la deliberacién del recurso.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero. Objeto del presente recurso de casacion y cuestion con interés casacional.

La consumacion de las infracciones por las que ha sido sancionada la recurrente no exige que se produzca
un perjuicio econémico a la Hacienda Publica, toda vez que se trata de "infracciones de peligro" que reprimen las
conductas preparatorias de dicho perjuicio. Pese a ello, su configuracion legal no es ajena al potencial perjuicio que
las conductas sancionadas pueden producir, de ahi que esta Sala Tercera del Tribunal Supremo haya admitido el
presente recurso de casaciéon por medio de auto de 20 de octubre de 2022, en el que aprecia la presencia de interés
casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia en "Determinar como debe calcularse la base de las
sanciones previstas en los articulos 194.1y 195.1 de la Ley General Tributaria en aquellos supuestos en los que, a
pesar de producirse las conductas tipicas, concurre en favor del infractor un derecho a obtener una devolucién de
ingresos indebidos, que trae causa de las mismas conductas que motivan la imposicién de las sanciones. En
particular, determinar si, en estos casos, la base de las sanciones debe cuantificarse, respectivamente, por el
importe de la cantidad indebidamente solicitada o improcedentemente determinada o acreditada, con independencia
de cualquier otra circunstancia; o si la misma debe quedar minorada por el importe de la devolucion de ingresos
indebidos concurrente”.

Segundo. Alegaciones de las partes

En su escrito de interposicion, comienza recordando la recurrente que fue sancionada por consignar
cantidades a compensar en la cuota de declaraciones futuras en los periodos 1T, 2T, y 3T del ejercicio 2017,
considerando que habia cometido infraccion grave del articulo 195.1 de la LGT. Asimismo, que fue sancionada por
solicitar la devolucién en el 4T del ejercicio 2017, entendiendo que habia cometido infraccion grave del articulo 194.1
de la LGT.

Sefala que se calculd la sancion (impuesta por solicitar indebidamente una devolucion) de forma
proporcional a cantidades consignadas a devolver en las autoliquidaciones, sin tener en cuenta que el contribuyente
recibio, tras una regularizacion, la completa devolucion de estas cantidades.

Manifiesta que nada hay en los articulos 194 y 195 LGT que haga pensar que la exégesis del precepto que
regula la base de las sanciones, haya de realizarse en un sentido literal, al margen de la finalidad que persiguen las
normas sancionadoras por infracciones materiales, cuyo bien juridico protegido es siempre el dafo, real o potencial,
al erario publico, de manera que en estos supuestos, sostiene, la base de las sanciones debe cuantificarse,
respectivamente, por el importe de la cantidad indebidamente solicitada o improcedentemente determinada o
acreditada, pero teniendo en consideracion otras circunstancias; muy especialmente, la de verificar si procede su
devolucidn, pues en ese caso, la misma debe quedar minorada por el importe de la devolucién de ingresos indebidos
concurrente.

Afiade otro razonamiento para defender la infraccion de las normas cometida, cual es que las normas
sancionadoras "se calificaran" después de "analizar globalmente la conducta". Ello se traduce en que el
ordenamiento juridico sancionador prevé que, a la hora de sancionar, ha de tenerse en cuenta el neto. Por eso cree
que, "si el bien juridico protegido en estas infracciones lo constituye el perjuicio econémico a la Hacienda Publica,
necesariamente ha de considerarse como base de la sancién el neto, no pudiéndose sancionar a alguien por
consignar unas cantidades a compensar o a devolver, sin valorar, a la hora de calcular la base de la sancion, que a
ese mismo sujeto en la regularizacion tributaria que da lugar a la sancion, se le ha reconocido el derecho a la
devolucién”.

Adicionalmente, repara en que sancionar sobre la base de las autoliquidaciones presentadas, sin tener en
consideracion que la propia Inspeccién de los tributos ha reconocido en una parte -y debié reconocer en otra, que
acabd reconociendo el TEAR- la devolucion de ingresos indebidos, supone romper la coherencia del principio de
regularizacion integra, reconocido jurisprudencialmente. A su juicio es contrario a dicha coherencia, y contrario al
sentido de dicha jurisprudencia "que se aplique en el procedimiento de inspeccion a la hora de regularizar la situacion
tributaria y que no se aplique a la hora de sancionar; es decir, que no se tenga en cuenta, a la hora de calcular la
base de la sancién, que al sujeto se le devolvid y se le debia devolver lo ingresado como "ingreso indebido" por
parte de la misma Administracidn que le sanciona".

Después invoca el principio de proporcionalidad, manifestando que es contrario a él que a la hora de calcular
la base de la sancion de los articulos 194 y 195 LGT, no se tenga en cuenta la cantidad que la propia Inspeccién
reconoce o debe reconocer como indebidamente ingresada y es efectivamente devuelta al sujeto sancionado.
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La abogacia del Estado inicia su oposicién recordando que, en este caso, la parte recurrente presentd cuatro
autoliquidaciones en el afio 2017 que no respondian a operaciones reales, conforme a los hechos que la
Administracién Tributaria comprobé en el procedimiento de inspeccién y que estan debidamente acreditados.

Concretamente se produjo una declaracién indebida de partidas de IVA soportado a compensar o a devolver
gue constituye un incumplimiento evidente de la norma reguladora del impuesto sobre el valor afiadido y tiene una
importancia fundamental en la liquidacion del tributo al declararse por la parte recurrente la condicion de sujeto
pasivo del IVA y permitir compensar cuotas soportadas con cuotas devengadas cuando lo cierto es que la sociedad
demandante espafiola no ha realizado operaciones de compra y venta de corcho.

Pues bien, estas dos conductas constituyen las infracciones tributarias de los articulos 194.1y 195.1 LGT,
infracciones que "no requieren para su consumacion que se produzca un perjuicio econémico presente o potencial,
pues, son infracciones "de peligro" que reprimen conductas preparatorias de aquel perjuicio y cuya materializacion
gqueda frustrada precisamente por la accion comprobadora de la Administracién".

En una interpretacién literal, primer criterio interpretativo del articulo 3.1 CC, tanto el articulo 194.1 como el
195.1 de la LGT sin ningun afiadido ni condicionalidad acerca de presentes o potenciales perjuicios econémicos a
la Hacienda Publica derivados de la conducta a sancionar como elemento constitutivo del tipo, consideran que "la
base de la sancién serd la cantidad indebidamente solicitada" (articulo 194.1) y "el importe de las cantidades
indebidamente determinadas o acreditadas" (articulo 195.1).

Ese sentido propio de las palabras se confirma mediante la interpretacion sistematica ya que el parrafo
primero del articulo 194.1 citado, nos dice que "constituye infraccion tributaria solicitar indebidamente devoluciones
derivadas de la normativa de cada tributo mediante la omision de datos relevantes o la inclusién de datos falsos en
autoliquidaciones, comunicaciones de datos o solicitudes, sin que las devoluciones se hayan obtenido™.

Desde otra perspectiva, la del principio de legalidad, asegura que hay que tener presente que ambas normas
son precisas a la hora de definir sus presupuestos, en este caso la base de la sancion: "La Ley no dice que la base
de la sancién sea la cantidad no pagada en términos netos, computando lo no pagado o devuelto al infractor".

Sostiene que "las normas legales aplicadas (en este caso las que fijan la base de las respectivas sanciones)
no admiten una interpretacién que, separandose de su tenor literal, reduzca el quantum de la sancién por el hecho
de que el infractor, en el proceso de regularizacion tributaria por los mismos hechos que han dado lugar a la
existencia de la infraccion, obtenga una devolucion®.

Seguidamente argumenta que la regulacién aplicable no supone una vulneracién del principio de
proporcionalidad en materia sancionadora, siendo evidente que en la LGT predomina lo cualitativo - la gravedad del
hecho y la naturaleza de la infraccidon (aqui claramente de peligro) sobre lo cuantitativo- el perjuicio econémico
presente o potencial.

En cuanto al juego del principio de integra regularizacion, lo primero que sefala la abogacia del Estado es
gue "es un principio ajeno al ejercicio de la potestad sancionadora pues se proyecta, Unicamente, sobre la
liquidacién, es decir sobre la determinacion de la deuda tributaria, no encontrandose, por tanto, entre el elenco de
principios que rigen la potestad sancionadora tributaria del articulo 178 LGT".

Aclara la abogacia del Estado que la Inspeccién tributaria procedié a la regularizacién de la situacién
tributaria respecto del IVA del periodo discutido, que consistid, en primer lugar, en eliminar la totalidad de las bases
y de las cuotas devengadas y soportadas que la hoy recurrente habia declarado en el afio 2017 y, en segundo lugar,
en reconocer a su favor el derecho a la devolucion de las cuotas que los proveedores habian repercutido
indebidamente y que éstos habian ingresado o consignado en sus autoliquidaciones de los diferentes trimestres del
ejercicio afectado. Es claro que tal actuacién se refiere a la regularizacion, no al eventual ejercicio de la potestad
sancionadora, sujeta a sus propias normas y principios.

Después, aunque es sabedora de que no nos vincula, la abogacia del Estado trae a colacion la R.TEAC de
14 de diciembre de 2017, R.G. 3516/2014, que en un caso muy similar al que nos ocupa ahora, sefialé que: "(...)el
hecho de haberse admitido en dicho Fundamento de Derecho que la Inspeccién debid proceder a la regularizacion
integra para determinar el derecho de XPD a obtener la devolucion del IVA ingresado de forma indebida por estas
operaciones, no excluye la posibilidad de sancionar por la conducta regularizada (deducir improcedente unas cuotas
que dieron lugar a una liquidacion con resultado a ingresar a favor de la Hacienda Publica), pues habra que analizar
la conducta del obligado tributario en si misma para determinar si cabe imponer sancién por ella, con independencia
de que en el Acuerdo dictado por la Inspeccion e impugnado en esta via econémico-administrativa la cantidad a
ingresar deba minorarse por el derecho de la entidad a obtener la devolucion del IVA ingresado de forma indebida,
en la forma expuesta en el Fundamento de Derecho Tercero".

Tercero. - El criterio interpretativo de la Sala con respecto a la cuestion con interés casacional.
Los articulos 194.1 y 195.1 LGT contemplan dos infracciones cuya conducta tipica, a los efectos que ahora
interesan, consiste, respectivamente, en "solicitar indebidamente devoluciones derivadas de la normativa de cada

tributo mediante la omisién de datos relevantes o la inclusién de datos falsos en autoliquidaciones, comunicaciones
de datos o solicitudes, sin que las devoluciones se hayan obtenido" y en "determinar o acreditar improcedentemente
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partidas positivas 0 negativas o créditos tributarios a compensar o deducir en la base o en la cuota de declaraciones
futuras, propias o de terceros".

Estas infracciones "se inscriben en lo que la doctrina tributarista ha venido calificando de tipos infractores
"de peligro" (los comportamientos tipificados no causan un perjuicio econémico directo o inmediato, pero podrian
haberlo causado si no se hubiera producido una intervencion de la Administracion tendente a corregirlo) y protegen
directamente (bien juridico inmediato o directo) el interés patrimonial de la Hacienda Publica. (.....). El art. 194.1 LGT
se limita a explicitar, en cumplimiento del mandato de lex certa contenido en el art. 25.1 CE, la omisién -"omision de
datos relevantes"- y la accion tipica -"la inclusion de datos falsos"- que puede dar lugar al resultado sancionado: la
solicitud indebida de una devolucion sin que llegue a obtenerse. En modo alguno ello significa que la conducta
falsaria preparatoria -y el mayor desvalor que representa- quede consumida en el tipo del art. 194.1 LGT. Y lo mismo
puede decirse del tipo infractor previsto en el art. 195.1, parrafo 1°, LGT, que establece dos formas activas de
realizacion del tipo -la "determinaciéon” y la "acreditacion" de partidas o créditos tributarios-, pero que tampoco
incorpora en su tipificacion el desvalor adicional de un medio ilicito empleado para cometerlo” ( SSTS de 17 de
septiembre de 2020, RC 325/2019, y de 25 de marzo de 2021, RC 2839/2021).

También hemos manifestado, en la sentencia de 22 de septiembre de 2011, RC 4289/2009, que "el art.
195.1 de la LGT tipifica un comportamiento que no causa un dafio directo e inmediato para la recaudacion, sino que
prepara de manera decisiva un perjuicio econémico futuro, de manera que las compensaciones o deducciones
improcedentes que se practiquen en la declaracion del periodo impositivo daran lugar a las infracciones previstas
en los arts. 191 de la LGT (dejar de ingresar en plazo en un tributo autoliquidable), 193 de la LGT (obtener
indebidamente una devolucion del Tesoro Publico) o 194.1 de la LGT (solicitar indebidamente una devolucion sin
gue ésta se llegue a obtener), pero no al tipo infractor que analizamos [ Sentencia de 26 de julio de 1997 (rec. de
apelacion nim. 8558/1991), FD Segundo]. Constituye, en definitiva, una infraccion de peligro, que se perfecciona
con independencia de que se llegue 0 no a producir una falta de ingreso o una salida de caja del Tesoro Publico en
el futuro como consecuencia de la aplicacion de las cantidades indebidamente determinadas o acreditadas [
sentencia de 27 de enero de 2003 (rec. cas. nim. 420/1998 ), FD séptimo]".

Las devoluciones obtenidas por el contribuyente no proceden de la normativa del tributo, sino que se trata
de la devolucién de ingresos indebidos, puesto que ha quedado probado que F. Couto Spain S.L. no habiendo
ejercido actividad econdémica alguna en el territorio de aplicacién del IVA en los términos exigidos por la normativa,
no era sujeto pasivo del impuesto.

La inspeccién lo que hizo fue denegar el derecho a la devolucion derivada de la normativa del tributo, sin
perjuicio de reconocer que si tiene o tenia derecho a la devolucion del ingreso por esas cuotas que le han sido
indebidamente repercutidas. En el caso en cuestion, la inspeccidn procedio a la devolucion del IVA indebidamente
soportado, en la medida en que se pudo comprobar su ingreso, para las adquisiciones de corcho y los servicios de
transporte del mismo, ya que las entregas se han producido, los proveedores requeridos han aportado las facturas,
contrastandose con las facilitadas por el obligado tributario y coinciden las cantidades con las consignadas en el
modelo de declaracion de operaciones con terceras personas. La inspeccion reflejé en el acta -e incluyé en la
liquidacién- no solo la inexistencia del derecho a la deduccién de las cuotas soportadas, sino también la
improcedencia de la repercusion de las cuotas de IVA y acordd la devolucion de las cuotas de IVA indebidamente
repercutidas, que han sido ingresadas o consignadas en las autoliquidaciones de los proveedores/repercutidores.
Esta operacion se completd por el TEAR de Extremadura cuando estimé en parte la liquidacién, concretamente, la
relativa al rechazo de la inspeccion del derecho de la interesada a obtener la devolucion de las cuotas que le
repercutié la entidad DINISOLVA, S.L, anulando exclusivamente en la parte y por las razones expuestas en su
fundamento de derecho tercero, el acuerdo de liquidacion impugnado, que se confirma en todo lo demas, debiendo
la oficina gestora girar otro, segun lo sefialado en el citado fundamento.

En nuestra sentencia de 22 de abril de 2021, RCA 1367/2020, ademas de dejar sentada la procedencia de
gue la Administracion tributaria pueda efectuar una regularizacion integra de la situacion tributaria de los obligados
tributos, sefialamos que "las consecuencias de abuso o fraude (en este caso de simulacion constatada), deben dar
lugar -si procede- al ejercicio de la potestad sancionadora, como por lo demas, aqui si ha sucedido".

En cuanto al principio de proporcionalidad, interesa traer a colacién, la sentencia de 6 de junio de 2023, RC
8550/2021, que declard: "la Sala no aprecia motivos que justifiquen el planteamiento de una cuestion de
inconstitucionalidad con relacion al articulo 191 de la LGT, desde la perspectiva de una eventual infraccién de ese
principio, determinada -como sostiene el recurrente- por el célculo de la base de la sancién a tenor de la cuantia no
ingresada en la autoliquidacion como consecuencia de la comisién de la infraccién.

La sentencia del Tribunal Constitucional 74/2022, de 14 de junio, recuerda el amplio margen de libertad del
legislador, dentro de los limites establecidos en la Constitucion, para configurar el sistema de infracciones y
sanciones atendiendo a los bienes juridicamente protegidos, precisando que "el principio de proporcionalidad solo
dara lugar a la censura de inconstitucionalidad cuando "a la luz del razonamiento I6gico, de datos empiricos no
controvertidos y del conjunto de sanciones que el mismo legislador ha estimado necesarias para alcanzar fines de
proteccién analogos, resulta evidente la manifiesta suficiencia de un medio alternativo menos restrictivo de derechos
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para la consecucion igualmente eficaz de las finalidades deseadas por el legislador" (por todas, STC 55/1996, FJ
8).

Y asimismo hemos indicado que "la relacién final que guarde la magnitud de los beneficios obtenidos por la
norma penal y la magnitud de la pena es el fruto de un complejo analisis politico-criminal y técnico que sélo al
legislador corresponde y que, por ende, en ningun caso se reduce a una exacta proporcion entre el desvalor de la
sancion y el desvalor del comportamiento prohibido, segin un hipotético baremo preciso y prefijado. La relacion
valorativa entre precepto y sancién soélo sera indicio de una vulneracion del derecho fundamental que la sancién
limita cuando atente contra el valor fundamental de la justicia propio de un Estado de Derecho y de una actividad
publica no arbitraria y respetuosa con la dignidad de la persona [...] es decir, cuando concurra un "desequilibrio
patente y excesivo 0 irrazonable entre la sancion y la finalidad de la norma" a 'partir de las pautas axiologicas
constitucionalmente indiscutibles y de su concrecién en la propia actividad legislativa" (por alternativo menos
55/1996, FJ 9; 161/1997, FJ 12, y 136/1999, FJ 23).

En aplicacion de esta doctrina hemos descartado ya que varias disposiciones sancionadoras previstas en
la legislacion tributaria vulneren el principio de proporcionalidad.

Y en el ATC 20/2015, de 3 de febrero, concluimos que "era notoriamente infundada una cuestion de
inconstitucionalidad relativa a la posible desproporcién de la multa pecuniaria proporcional del 50 por 100 de la cuota
dejada de ingresar, prevista en el art. 191.6 LGT, en conexién con los arts. 191.1y 191.2 LGT".

Mutatis mutandis, esa doctrina puede invocarse también, y asi lo hacemos, para rechazar, en este punto,
las alegaciones de la recurrente.

Por todo ello, fijamos la siguiente doctrina: la base de las sanciones previstas en los articulos 194.1y 195.1
de la Ley General Tributaria en aquellos supuestos en los que, a pesar de producirse las conductas tipicas, concurre
en favor del infractor un derecho a obtener una devolucién de ingresos indebidos, debe cuantificarse,
respectivamente, por el importe de la cantidad indebidamente solicitada o improcedentemente determinada o
acreditada, independientemente de dicha devolucién.

Cuarto. - Resolucién de las pretensiones deducidas en el recurso de casacion.

La recurrente propone que la doctrina que fijemos en este recurso sea que, "en aquellos casos en que se
regulariza la situacion tributaria de un contribuyente, y este es merecedor de sancion por simulacién, a la hora de
cuantificar la base de esa sancion, cuando esta es proporcional y cuando el bien juridico protegido es el interés
patrimonial de la Hacienda Publica, se tengan en consideracion las circunstancias concomitantes que pueden
modular dicho perjuicio; y asi, en concreto, que la base de la sancién de los arts. 194 y 195 de la LGT, no debe
cuantificarse exclusivamente teniendo en consideracion los importes de la devolucién indebidamente solicitada o de
las cantidades determinadas o acreditadas improcedentemente, sino que, por el contrario, dichos importes deben
guedar minorados por el importe de la devolucion -por ingresos indebidos- que trae causa de la misma conducta
sancionada".

En consonancia con ello solicita que se case y anule la sentencia impugnada y se dicte otra estimatoria del
recurso en su dia formulado ante el tribunal de instancia.

Las pretensiones de la Abogacia del Estado se concretan, por un lado, que se fije como doctrina legal que:
"La base de las sanciones previstas en los articulos 194.1 y 195.1 LGT en aquellos supuestos en los que, a pesar
de producirse las conductas tipicas, concurre en favor del infractor un derecho a obtener una devolucién de ingresos
indebidos, que trae causa de las mismas conductas que motivan la imposicion de las sanciones, debe cuantificarse,
respectivamente, por el importe de la cantidad indebidamente solicitada o improcedentemente determinada o
acreditada, con independencia de cualquier otra circunstancia”.

Y, derivado de ello, pretende que se desestime el presente recurso de casacion y se confirme la sentencia
impugnada.

A la vista de lo expresado en el fundamento de derecho tercero, declaramos no haber lugar al recurso de
casacion y, por tanto, rechazamos las pretensiones de la mercantil F. Couto Spain, S.L, lo cual lleva aparejada la
confirmacioén de la sentencia de instancia.

Quinto. Pronunciamiento sobre costas.

En virtud de lo dispuesto en el articulo 93.4 LICA, no procede declaracién expresa de condena a las costas
del recurso de casacion, al no apreciarse mala fe o temeridad en la conducta procesal de ninguna de las partes.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucién, esta Sala ha
decidido
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Primero.

Fijar los criterios interpretativos expresados en el fundamento juridico tercero de esta sentencia.

Segundo.

- No ha lugar al recurso de casacion nim. 2453/2022, interpuesto por el procurador de los tribunales, don
Emilio Martinez Benitez, en representacion de la mercantil F. Couto Spain, S.L., contra la sentencia dictada por la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, el 4 de febrero de 2022, en
el recurso nim. 401/2021 sobre impuesto sobre el valor afiadido, periodos del afio 2017, de manera que gqueda
confirmada.

Tercero.

No hacer imposicion de las costas procesales.
Notifiquese esta resolucién a las partes e insértese en la coleccién legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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