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Extracto

La normativa excepcional dictada como consecuencia del estado de alarma, en lo que se
refiere a la extincion de la obligacion tributaria y al plazo de los procedimientos tributarios,
presenta importantes dificultades aplicativas e interpretativas, partiendo de la seleccién del
precepto de aplicacion, el exacto computo de la suspensién de la prescripcién y de los plazos,
la aplicabilidad de dicha suspension y la incidencia que sobre la misma tiene la eventual no
paralizacion de los procedimientos. Dichas cuestiones no se limitan a la duracién del estado
de alarma, sino que se proyectaran al futuro por bastante tiempo, mientras las obligaciones
que se han visto afectadas puedan ser objeto de regularizacion. El objeto del presente articulo
es abordar y proponer una solucion a tales problemas interpretativos.
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Limitation period of the tax obligation and terms
of the procedures for the application of taxes and
penalties affected by the exceptional measures
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Abstract

The exceptional regulations issued as a consequence of the state of alert, with regard to the
extinction of the tax obligation and the term of the tax procedures, presents important applica-
tive and interpretative difficulties, starting from the selection of the application rule, the exact
calculation of the limitation period and terms suspension, the applicability of said suspension
and the impact that the eventual non-stoppage of the proceedings has on it. These matters are
not limited to the time of the state of alert, but will be projected into the future for quite some
time, while the obligations that have been affected can be subject to regularization. The purpose
of this article is to address and propose a solution to such interpretive problems.
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1. Introduccion

El 14 de marzo de 2020 (Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se decla-
ra el estado de alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-19, BOE del mismo dia —-RD 463/2020-) entré en vigor el estado de alarma declara-
do para afrontar la situacién de emergencia sanitaria provocada por el coronavirus COVID-
19, estado finalizado en esa primera etapa el 21 de junio de 2020 (Real Decreto 555/2020,
de 5 de junio, por el que se prorroga el estado de alarma declarado por el Real Decreto
463/2020, BOE de 6 de junio).

Como consecuencia de tal situacion de excepcionalidad ha sido dictada en diversos
ambitos una voluminosa normativa —hasta el punto de dar lugar en la pagina de internet del
Boletin Oficial del Estado a una seccion de Cédigos COVID-19-, si bien la referente al tema
que nos ocupa, la prescripcion y los plazos de los procedimientos de aplicacion de los tri-
butos, no es tan cuantiosa como problematica, pues se trata de un puiado de preceptos
dispersos por distintas normas (decretos-leyes y reales decretos) que da lugar a numero-
sas dudas interpretativas, generadas por diversas causas: una muy deficiente técnica le-
gislativa, que afecta a principios de aplicacion normativa basicos como el de especialidad;
reiteraciones innecesarias; imprecisiones en el manejo de términos juridicos de asentada
tradicion; contradicciones flagrantes, etc.! Todo ello probablemente debido a la extraordi-
naria urgencia de la situacién, en ocasiones con omision en el proceso de generacion de las
normas de los 6rganos que tienen atribuida la iniciativa en la elaboracion y propuesta de las
disposiciones en el orden tributario, y agravado por la labor interpretativa de facto asumida
inicialmente por la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT)?.

T Resulta epitome de ello el Informe de la Abogacia del Estado de 20 de marzo de 2020 tratando de inter-
pretar la disposicion adicional 3.2 del RD 463/2020:
Sentadas las anteriores diferencias, se observa en la disposicion adicional 3.2 una contradiccion
al indicar en su rubrica «Suspension de plazos administrativos», para, a continuacion, indicar en
su apartado primero que «Se suspenden términos y se interrumpen los plazos para la tramita-
cién de los procedimientos...», cuando, como ha quedado indicado, suspension e interrupcion
son conceptos juridicos distintos, con diferentes consecuencias juridicas...
2 Vid. Consulta vinculante de la Direccion General de Tributos (DGT) V1698/2020, de 30 de mayo
(NFC075622).
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En las siguientes lineas pretendemos dar respuesta a algunas de las dudas interpretativas
relativas a como ha afectado la referida normativa de excepcién a los plazos de prescripcién
y procedimientos tributarios, dando por conocidas las notas basicas de tales instituciones.

2. Prescripcion

2.1. Inaplicabilidad de la normativa general

La primera norma que vino a incidir en la prescripcion fue la disposicion adicional 4.2 del
RD 463/2020, declarando su suspension durante la vigencia del estado de alarma. La misma
corre desde el propio 14 de marzo de 2020 hasta su levantamiento el 4 de junio de 2020 (art.
10 del Real Decreto 537/2020, de 22 de mayo, por el que se prorroga el estado de alarma de-
clarado por el Real Decreto 463/2020, BOE de 23 de mayo —RD 537/2020-). Tal suspensién
supone en la practica una ampliacion de los plazos de 82 dias naturales. A nuestro juicio tal
norma no es de aplicacion al ambito tributario, por constituir una norma general que no se
refiere a la materia tributaria (art. 7.2 de la Ley 58/2003 de 17 de diciembre, General Tributa-
ria -LGT-, y disp. adic. 1.2 2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Adminis-
trativo Comun de las Administraciones Publicas -LPACAP-), habiéndose dictado normativa
especial con efectos desde el 14 de marzo de 2020 a la que posteriormente aludiremos, al
igual que la disposicién adicional 3.2 de la misma norma, relativa a la «suspension de plazos
administrativos» se declaré expresamente su no aplicabilidad en este campo por el Real De-
creto 465/2020, de 17 de marzo, por el que se modifica el Real Decreto 463/2020, BOE del
18, y en vigor el mismo dia (RD 465/2020), incluyendo en la misma un nuevo apartado 6.,
y por la disposicion adicional 9.2 del Real Decreto-Ley 8/2020, de 17 de marzo, de medi-
das urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econdémico y social del COVID-19
(BOE del 18, en vigor desde el propio 18 de marzo —RDL 8/2020-). De tal inaplicabilidad de la
norma suspensiva general a la prescripcion tributaria precisamente podria hacer dudar el pro-
pio hecho de que el RD 465/2020 excluyese de aplicacién al ambito tributario la disposicién
adicional 3.2 y no la disposicién adicional 4.2 del RD 463/2020, si bien tal urgencia (modifica-
cion incluida a los tres dias de la primera norma, lo cual de nuevo da idea de la precipitacion
reinante) vino provocada por la necesidad de dejar claro que los plazos de autoliquidacion e
ingreso tributarios no se suspendian, no pudiendo considerarse en tales circunstancias que
la referida modificacién selectiva supusiese (inclussio unius exclussio alterius) que se confir-
maba la vigencia en el ambito tributario de la disposicién adicional 4.2 citada“.

«La suspension de los términos y la interrupcion de los plazos administrativos a que se hace referencia
en el apartado 1 no sera de aplicacion a los plazos tributarios, sujetos a normativa especial, ni afectara,
en particular, a los plazos para la presentacion de declaraciones y autoliquidaciones tributarias».

Parece compartir dicha inaplicabilidad Garcia Novoa (2020) al afirmar que «queda en evidencia que el
Decreto del estado de alarma no contiene previsiones tributarias».
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2.2. Suspension tributaria

La siguiente norma que afecté a la prescripcion, ahora si en el ambito tributario, es el
articulo 33 apartado 6.° del RDL 8/20205. En primer lugar, ha de indicarse que dicho pre-
cepto establecié una suspension del plazo de prescripcion desde el 18 de marzo al 30 de
mayo de 2020°, por tanto de 74 dias naturales, dejando asi ajenos a tal efecto suspensivo
los cuatro dias que corrian desde del inicio del estado de alarma, sin explicacién alguna de
tal exclusiéon y de forma analoga a la redaccion del articulo 33 del RDL 8/2020 respecto de
la ampliacion y suspension de distintos plazos procedimentales, que se remiten en cuanto
al inicio de sus efectos a la fecha de entrada en vigor del RDL 8/2020, el 18 de marzo de
2020 (disp. final 9.%). Como veremos esta omision ha sido subsanada respecto de la pres-
cripcién en la posterior norma que vino a corregir en diversos aspectos la ahora analizada,
no asi en cuanto a la ampliacién de plazos prevista en el articulo 33.5 del RDL 8/2020, pese
a que las preguntas frecuentes publicadas por la AEAT en su pagina de internet aludan al 14
de marzo de 2020 también a efectos de ampliacién de plazos sin apoyo normativo alguno.

En segundo lugar, la suspension de la prescripcion supone, como indica el literal de la
norma, el no computo de plazo en tal intervalo, sin que a partir de la reanudacion se pierda
el plazo de prescripcion ya transcurrido con anterioridad, mecanica que resulta extrafa al
tratamiento general de la prescripcion en el ambito tributario, siendo la interrupcién y reini-
cio del plazo por entero la norma general (art. 68.6 LGT), salvo alguna excepcion a la que
aludiremos con posterioridad a efectos interpretativos. Y, en tercer lugar, llama la atencién
que la suspensién de la prescripcién contenida en el articulo 33.6 del RDL 8/2020 se limite
en su ambito objetivo al articulo 66 de la LGT (y la caducidad de acciones y derechos, que
no se refiere a la perencion del procedimiento por la infraccion de su plazo maximo de du-
racion regulada con caracter general en el art. 104.4 b) y 5 LGT, pero que si tiene incidencia
en algun caso, v. gr. art. 209.2 LGT como veremos), dejando por tanto fuera otros supuestos
de prescripcion (en concreto no afecta la suspension a los arts. 66 bis LGT —prescripcion
del derecho a la comprobacion y consiguiente regularizacién de créditos fiscales—y 189-
190 LGT —prescripcion en el ambito de las infracciones y sanciones tributarias-).

Finalmente, la suspension de la prescripcion en el ambito tributario fue de nuevo regu-
lada en la disposicion adicional 9.2 2 del Real Decreto-Ley 11/2020, de 31 de marzo, por el

5 «El periodo a que se refiere el apartado anterior no computara a efectos de los plazos establecidos en

el articulo 66 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, ni a efectos de los plazos de
caducidad».

El inicial dies ad quem de 30 de abril de 2020 fue trasladado al 30 de mayo de 2020 por la disposicion
adicional 1.2 del Real Decreto-Ley 15/2020 de 21 de abril, de medidas urgentes complementarias para
apoyar la economia y el empleo (BOE del 22), y en vigor el 23 de abril (disp. final 13.2). Nos encontramos
ante un plazo de extincion de la obligacion tributaria, a diferencia de los plazos procedimentales no se
traslada dicho dia final al primer dia habil siguiente (el 30 y el 31 de mayo de 2020 eran inhabiles).
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que se adoptan medidas urgentes complementarias en el ambito social y econémico para
hacer frente al COVID-19, BOE de 1 de abril (RDL 11/2020)7, otorgando un tratamiento que
viene a suplir las previas lagunas a que nos hemos referido: el plazo de suspension de la
prescripcion se extiende a 78 dias naturales (del 14 de marzo al 30 de mayo de 2020)
y afecta a todos los plazos de prescripcion, no solo a los previstos en el articulo 66
de la LGT. Como nuevo ejemplo de la defectuosa mecanica de produccion normativa, este
precepto no deroga ni sustituye al articulo 33.6 del RDL 8/2020, sino que se le superpone
reiterando parte de su contenido y ampliandolo en los términos indicados®.

Esta modificacion entré en vigor el 2 de abril de 2020, por lo cual para el periodo que
corre desde el 14 de marzo hasta el 18 de marzo (para el art. 66 LGT) y hasta el 2 de abril
(para el resto de plazos de prescripcion) la medida adoptada tiene efecto retroactivo. Tal
retroactividad tiene distinto tratamiento segun nos refiramos a la obligacion tributaria o al
régimen sancionador y de recargos. En el primer caso, si bien en el ambito tributario no
existe una prohibicion absoluta de retroactividad, no pudiendo equipararse las disposicio-
nes tributarias a las sancionadoras o restrictivas de derechos individuales a los efectos del
articulo 9.3 de la Constitucion espafiola (CE), si existen limites basados en los principios
de capacidad econdmica y de seguridad juridica, habiendo de realizarse el test que deriva
de la doctrina constitucional (vid. Sentencia del Tribunal Constitucional -STC- 182/1997,
de 28 de octubre -NFJ005623-, FF. JJ. 11 y 12)°. Ademas nos encontramos analizando el
efecto retroactivo o no de una norma reguladora de la prescripcion tributaria, teniendo de-
clarado al respecto Macho Pérez (2005, pp. 262 y ss. y 314 y ss.) que el caracter favorable

«Desde la entrada en vigor del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado
de alarma para la gestién de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, hasta el 30 de
abril de 2020 quedan suspendidos los plazos de prescripcion y caducidad de cualesquiera acciones y
derechos contemplados en la normativa tributaria». La entrada en vigor tuvo lugar el 2 de abril de 2020
(disp. final 13.3).

En la dicotomia exegética que plantean Vallés Méndez y Vicente Benito (2020) creemos que debe optarse
por la primera, el juego de los dos preceptos es fruto de una mala técnica legislativa, pues a nuestro juicio
no tiene apoyo normativo en la disposicion transitoria 3.% del RDL 8/2020, cuyo objeto se limita al régimen
normativo temporal de los procedimientos en curso, la interpretacion alternativa propuesta por los auto-
res, consistente en limitar la aplicacion del articulo 33.6 del RDL 8/2020 a obligaciones tributarias afecta-
das por procedimientos en curso, aparte de que tal entendimiento es contrario a la finalidad de la medida
y al fundamento de la prescripcion, pues en definitiva la misma imposibilidad de actuar por el acreedor
tributario en procedimientos en curso se da en la imposibilidad de iniciar nuevos procedimientos.

Para el TC no es admisible con caracter general la denominada retroactividad auténtica o maxima que
aplica la nueva norma a situaciones pasadas consumadas («solo exigencias cualificadas de interés
general podrian imponer el sacrificio del principio de seguridad juridica», v. gr. STC 121/2016, de 23 de
junio -NCJ061443-), en tanto que seria admisible en funcién de las caracteristicas de cada caso la lla-
mada retroactividad impropia o de segundo grado, supeditando su constitucionalidad a la previsibilidad
de la medida, a las razones que la fundamentan y a su alcance. En el caso aqui analizado a la prescrip-
cion le es en general de aplicacion la norma vigente al inicio de su computo (arts. 10 LGT y 2.3y 1.939
Cédigo Civil -CC-).
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o desfavorable de la nueva norma no ha sido generalmente tomado en consideracion por
el legislador a la hora de optar por uno u otro criterio. En el caso aqui planteado de tratarse
de una retroactividad auténtica o de primer grado (prescripcion del art. 66 LGT producida
antes del 18 de marzo de 2020 o del art. 66 bis LGT ganada antes del 2 de abril de 2020)
la doctrina constitucional impide dicho efecto retroactivo —que tiene su origen en realidad
en una mala técnica legislativa—; en cambio, en caso de retroactividad impropia o de se-
gundo grado, por no haberse producido la extincion antes de las citadas fechas, la medida
creemos que se ajusta a las exigencias constitucionales: las razones que fundamentan la
suspensioén desde el 14 de marzo de 2020 estan plenamente justificadas; la previsibilidad
de la medida desde el inicio del estado de alarma concurria y el alcance de la retroactivi-
dad es de solo unos dias.

En el ambito sancionador, por el contrario, los articulos 9.3 y 25 de la CE -y el art. 10.2
LGT que incluye en este tratamiento la normativa reguladora de los recargos— impiden una
retroactividad in malam partem como la adoptada'. Debe afirmarse, por tanto, que los pla-
zos de prescripcion previstos en los articulos 189 y 190 de la LGT consumados entre el 14
de marzo y el 1 de abril de 2020, ambos incluidos, no pueden verse afectados por la sus-
pensién aqui analizada, extinguiendo la eventual responsabilidad infractora o la sancién pen-
diente de cobro, respectivamente. La primera conclusion alcanzada en este ambito punitivo
puede tener incidencia sobre infracciones por obligaciones mensuales febrero de 2016; in-
fracciones por impuesto sobre sociedades con fin periodo presentacion o infracciones re-
lativas a la emisién de facturas —art. 201 LGT- del 14 de marzo al 1 de abril de 2016, etc.

Pero es que ademas existe una segunda consideracion que, en general, subsume la
anterior, pues tratandose de la prescripcion de las infracciones tributarias la norma regu-
ladora de la prescripcion vigente en el momento de la comisién de las mismas no puede
ser alterada con efectos retroactivos en perjuicio del presunto infractor, por lo cual pese al
literal del articulo 189.3 de la LGT que alude al «plazo de prescripcion para imponer san-
ciones», debemos considerar que nos hallamos ante la extincion de la eventual infraccién,
no de la accién administrativa, y debe considerarse que el plazo de prescripcion de las in-
fracciones tributarias no se ve alterado por el estado de alarma, de forma similar al plazo
de prescripcion de los delitos™.

10 Sobre la naturaleza sustantiva de la prescripcion en lo punitivo que acredita la prohibicion de re-
troactividad in malam partem y obliga a la retroactividad in bonam partem existe una jurisprudencia
consolidada, por todas SSTC 83/1989, de 10 de mayo (NCJ065163); 157/1990, de 18 de octubre
(NCJ065164); 12/1991, de 28 de enero (NCJ065165); 62/2001, de 1 de marzo (NCJ051677); 63/2005,
de 14 de marzo (NFJ019701), y Sentencia del Tribunal Supremo (STS) de 3 de febrero de 2011 (rec.
num. 4882/2006 —-NFJ079787-).

Entendimiento basado en que el paso del tiempo disminuye la necesidad de respuesta penal, conforme
al principio de necesidad de la pena englobado en el de intervencion minima del ius punendi del Estado,
STC 63/2005, de 14 de marzo (NFJO19701). Véase al respecto el Informe de 3 de junio de 2020 de la
Fiscalia General del Estado denominado «La prescripcién de los delitos durante el estado de alarma».

11
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3. Procedimientos de aplicacion de los tributos

Sentado lo anterior, hemos de analizar ahora el tratamiento en la normativa excepcional
de los procedimientos de aplicacion de los tributos y su relacion con lo hasta ahora expuesto.

3.1. Suspension general no tributaria

La disposicion adicional 3.2 del RD 463/2020 incluyd una suspension de términos y pla-
zos de los procedimientos administrativos, que en la practica se traduce en una ampliacion
general del plazo de estos por 79 dias, del 14 de marzo al 31 de mayo ambos incluidos™. Ya
hemos indicado con anterioridad las dificultades interpretativas de tal precepto, expuestas
en un Informe de la Abogacia del Estado de 20 de marzo de 2020 que tiene por objeto la
interpretacion de su contenido, poniendo de manifiesto la impropiedad o al menos el torpe
manejo de voces como término, plazo, suspension e interrupcién, asi como la contradic-
cion entre el titulo de la disposicion y su literal.

La disposicion adicional 3.2 del RD 463/2020 no es aplicable al ambito tributario, como
indicamos supra para la disposicién adicional 4.2 del mismo texto, segun la modificacién
introducida el 18 de marzo de 2020 (nuevo apartado 6 introducido por el RD 465/2020)3.
En primer término, pese al literal del apartado 6.° introducido, que se refiere a la exclusion
tan solo del apartado 1.°, dada la promulgacion de normativa especifica tributaria a la que

«Disposicion adicional tercera. Suspension de plazos administrativos.

1. Se suspenden términos y se interrumpen los plazos para la tramitacién de los procedimientos de
las entidades del sector publico. El computo de los plazos se reanudara en el momento en que pierda
vigencia el presente real decreto o, en su caso, las prérrogas del mismo». Se levanta la suspension e
interrupcion, se reanuda (o reinicia si asi se hubiera previsto en una norma con rango de ley) el plazo el
lunes 1 de junio de 2020, articulo 9 del RD 537/2020.

«La suspension de los términos y la interrupcion de los plazos administrativos a que se hace referencia en
el apartado 1 no sera de aplicacion a los plazos tributarios, sujetos a normativa especial, ni afectara, en
particular, a los plazos para la presentacién de declaraciones y autoliquidaciones tributarias». La inclusion
de tal inciso solo tres dias después del texto inicial bien puede calificarse de interpretacién auténtica:

Tan extraordinaria y urgente norma hace excusable, a mi modo de ver, que su contenido sus-
cite numerosas dudas y no prevea muchas cuestiones, como demuestra el hecho mismo que
desde entonces y en poco tiempo tal norma haya sido modificada por otros Decretos (como el
465/2020, de 17 de marzo, o el n.° 476/2020, de 27 de marzo), o de que, por delegacion expresa
contenida en el propio Decreto 463/2020 (art. 4.3), sean continuas y variadas las Ordenes Ministe-
riales, sobre todo del Ministerio de Sanidad, interpretando, aclarando tales dudas, y resolviendo,
integrando tales lagunas. Es la clasica y conocida interpretacion auténtica, proveniente del propio
poder normativo, y que, como vexata quaestio, siempre ha suscitado muchas dudas (desde la
propia Roma, en que Justiniano y otros Emperadores después vinieran a interpretar sus propias
leyes a fin de evitar que lo hicieran los jueces). (Cerdeira Bravo de Mansilla, 2020, pp. 46-49)
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posteriormente aludiremos, debe considerarse que no son de aplicacion directa todos los
apartados de tal disposicién adicional 3.2, y en particular las previsiones sobre acuerdos
motivados de continuacion de los procedimientos con conformidad del interesado (apartado
3.°) o por ser indispensables para la proteccion del interés general o para el funcionamiento
basico de los servicios (apartado 4.°)'“. Parece avalar tal afirmacién de exclusién total de la
disposicion adicional 3.2 del RD 463/2020 en el ambito tributario el literal de la disposicién
adicional 9.2 del RDL 8/2020:

A los plazos previstos en el presente Real Decreto Ley no les sera de aplicaciéon
la suspension de plazos administrativos prevista en la Disposicién Adicional Ter-
cera del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el esta-
do de alarma para la gestién de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por
el COVID-19.

En segundo lugar, la AEAT ha publicado en su apartado de preguntas frecuentes'® una
respuesta a nuestro juicio incorrecta a la vista de todo lo expuesto e incoherente con lo con-
testado respecto de otras cuestiones: asi, tras sostener la no aplicabilidad de la disposicion
adicional 3.7 del RD 463/2020 en otros supuestos, por ejemplo a las notificaciones tribu-
tarias (apartado D de las preguntas frecuentes en consonancia con la Consulta vinculante
de la DGT V1698/2020 -NFC075622-) o a los plazos de tramitacion de actas de inspeccién
(apartado F.15), haciendo caso omiso del propio literal del apartado 6.° incluido en la modi-
ficacién de la referida disposicion solo tres dias después de su publicacion —lo que induce
a pensar en una mera interpretacion auténtica del texto inicial-, que basa la no aplicabilidad
de dicha disposicion en el principio de especialidad tributaria («no sera de aplicacion a los
plazos tributarios, sujetos a normativa especial»), la AEAT responde, bien es cierto que
limitandose al ambito aduanero, lo cual no altera nuestra conclusion:

Pregunta 13: ¢ Cual es la situacion de los plazos en los procedimientos tributarios
en el periodo comprendido entre la aprobacion del Real Decreto 463/2020 y el
Real Decreto Ley 8/20207?

Respuesta: Los plazos se suspenden en aplicacion de la disposicion adicional ter-
cera del Real Decreto 463/2020, por el que se declara el estado de alarma para la
gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, que man-

4 Sobre la interpretacion del ambito objetivo de la suspension de plazos y sus excepciones de dicha dis-
posicion adicional 3.2 resulta de interés el Informe de 26 de marzo de 2020 de la Abogacia del Estado
emitido a consulta de la Agencia Esparola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

5 Pagina visitada por tltima vez el 9 de noviembre de 2020 con respuestas actualizadas a 28 de agosto de 2020:
<https://www.agenciatributaria.es/AEAT.internet/Inicio/La_Agencia_Tributaria/Campanas/_Campanas_/
Medidas_Tributarias_COVID_19/Recopilacion_de_preguntas_frecuentes/Plazos_de_las_actuaciones_y_
procedimientos_tributarios/Plazos_de_las_actuaciones_y_procedimientos_tributarios.shtml>.
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tiene su vigencia en el ambito tributario hasta la entrada en vigor del Real Decreto
Ley 8/2020 y el Real Decreto 465/2020.

Ello sin perjuicio de que, ademas, el apartado 2 de la disposicién adicional nove-
na del Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, establece la suspension de los
plazos de prescripcion y caducidad de cualesquiera acciones y derechos contem-
plados en la normativa tributaria desde la entrada en vigor del Decreto 463/2020
hasta el dia 30 de mayo.

Ambos incisos, a nuestro juicio, son erréneos: no es de aplicacioén la disposicién adi-
cional 3.2 en ningln momento, y ello no puede mezclarse con la regulacion contenida en la
disposicion adicional 9.2 2 del RDL 11/2020 relativa a la prescripcion y caducidad de dere-
chos y acciones, no a los plazos de los procedimientos’®, una mera lectura de dicha dispo-
sicion adicional 9.2 permite salir del error. Tal respuesta es contraria igualmente al criterio
expresado por la Consulta vinculante anteriormente citada V1698/2020 (vinculante para la
AEAT, art. 89.1 LGT) que expresamente manifiesta, para actos desde el inicio del estado
de alarma que «la suspension de términos e interrupcién de plazos del apartado 1 de la
disposicion adicional tercera del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, no se aplica en
materia de plazos tributarios». Si bien es cierto que la funcién de informacién y asistencia
cubre la elaboracion de las contestaciones a preguntas frecuentes, como recuerda en la
citada consulta la DGT, la importancia de la labor referida (que forma parte de la aplicacién
de los tributos, art. 83.1 LGT) unida a la ausencia de consultas de la DGT al respecto (de
las 87 contestaciones que a 14 de noviembre de 2020 ha emitido la DGT sobre cuestiones
relativas a la normativa tributaria excepcional relacionada con la COVID-19, la mayoria se
refieren a cuestiones sustantivas —tipo de IVA y reinversién en IRPF—-, existiendo Unicamen-
te dos consultas vinculantes que responden a cuestiones procedimentales generales, la
V1151/2020, de 29 de abril -NFC075406-, sobre diligencias de embargo, y la V1698/2020,
de 30 de mayo -NFC075622-, sobre notificaciones, antes citada) exige extremar el rigor en
la informacion ofrecida, sobre todo cuando en mas de una ocasion esta tiende a robuste-
cer las prerrogativas de la propia Administracion tributaria informante en interpretacion de
una normativa excepcional'” ya de por si desequilibrada a favor de estas, como vamos a
tener ocasion de verificar a continuacion. Siendo asi, la interpretacién de la normativa de
aplicacion debe tender a conseguir la finalidad declarada, «flexibilizar los plazos con los
que cuenta el contribuyente para favorecer su derecho a alegar y probar y facilitar el cum-

6 En idéntico error incurre, a nuestro juicio, De la Rosa Cordon (2020, pp. 62-66), pues pese a descartar
que sea de aplicacion a los plazos tributarios la disposiciéon adicional 3.2 del RD 463/2020, sostiene que
su no computo se inicia el 14 de marzo y no el 18 porque:

El plazo que establecia el art. 33 RDL 8/2020 empezaba a computar desde su entrada en vigor
(el 18 de marzo), sin embargo la DA 9.2 RDL 11/2020 ha extendido el inicio a la entrada en vigor
del RD 463/2020, el 14 de marzo.

«Las leyes penales, las excepcionales y las de ambito temporal no se aplicaran a supuestos ni en
momentos distintos de los comprendidos expresamente en ellas» (art. 4.2 CC).
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plimiento del deber de colaborar con la Administracion Tributaria del Estado y de aportar
los documentos, datos e informacién de trascendencia tributaria de que se trate...» (expo-
sicién de motivos del RDL 8/2020).

3.2. Normativa tributaria de flexibilizacion procedimental

La regulacion especial de los plazos de los procedimientos de aplicacion de los tributos

se inicia en el RDL 8/2020, pudiendo resumirse en dos grandes medidas conexas:

e Ampliacion de plazos'® a favor del obligado tributario (art. 33.1, 2 y 8 RDL 8/2020)
hasta el 30 de mayo de 2020 o hasta su fecha final si es posterior. Afecta a trami-
tes (contestar requerimientos, formular alegaciones, aportar informacion o aten-
der diligencias de embargo) notificados y con plazo no expirado antes del 18 de
marzo de 2020 (14 de marzo segun la informacion de la AEAT) y tramites de tal
tipo notificados desde el 18 de marzo de 2020. El obligado segun el articulo 33.3
del RDL 8/2020 puede renunciar a la ampliacion'®.

e «No computo»? en los plazos maximos de resolucion de los procedimientos ad-
ministrativos (en la practica ampliacion del plazo maximo en 74 dias natura-
les) del periodo 18 de marzo al 30 de mayo de 2020 (art. 33.5 RDL 8/2020; art.
53 RDL 11/2020 —extiende la medida a comunidades auténomas y las entidades
locales—; disp. adic. 1.2 RDL 15/2020) a efectos de la caducidad y de la duracion
maxima de los procedimientos, si bien durante dicho periodo podra la Admi-
nistracion impulsar, ordenar y realizar los tramites imprescindibles. Una vez
concluida la suspension el plazo continta por el tiempo que quedaba con ante-
rioridad al 18 de marzo de 2020.

Es resaltable a primera vista que, a diferencia de la normativa general (disp. adic. 3.2 RD

463/2020), en la regulacion en materia tributaria la norma dictada elude el término «sus-

18

19

20

«Los plazos... para atender los requerimientos, diligencias de embargo y solicitudes de informacion con
trascendencia tributaria, para formular alegaciones ante actos de apertura de dicho tramite o de au-
diencia, dictados en procedimientos de aplicacién de los tributos, sancionadores o de declaracion de
nulidad, devolucién de ingresos indebidos, rectificacion de errores materiales y de revocacion, que no
hayan concluido a la entrada en vigor de este real decreto-ley, se ampliaran hasta el 30 de abril de 2020».

«Si el obligado tributario, no obstante, la posibilidad de acogerse a la ampliacion de los plazos de los apar-
tados anteriores o sin hacer reserva expresa a ese derecho, atendiera al requerimiento o solicitud de infor-
macion con trascendencia tributaria o presentase sus alegaciones, se considerara evacuado el tramite».

«El periodo comprendido desde la entrada en vigor del presente real decreto-ley hasta el 30 de abril de
2020 no computara a efectos de la duracién maxima de los procedimientos de aplicacion de los tributos,
sancionadores y de revision tramitados por la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, si bien duran-
te dicho periodo podra la Administracién impulsar, ordenar y realizar los tramites imprescindibles».
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pension», puede que por las connotaciones y exigencias normativas y jurisprudenciales de
dicho término en este ambito, optando por la expresiéon neutra «no cémputo», si bien el
nomen no hace a la institucién, y nos hallamos ante una auténtica suspension de los plazos
tributarios a los efectos correspondientes.

En segundo lugar, segun la disposicion transitoria 3.2 del RDL 8/2020 «Lo dispuesto en
el articulo 33 sera de aplicacion a los procedimientos cuya tramitacién se hubiere iniciado
con anterioridad a la entrada en vigor de este real decreto-ley», retroactividad impropia o
de grado medio que excepciona la regla de ultraactividad de la norma vigente al inicio del
procedimiento (disp. trans. 4.2 CC y disp. trans. 3.2 a) LPACAP). No hace falta indicar que
la disposicion transitoria no esta previendo el inicio de procedimientos nuevos desde el 18
de marzo de 2020, pero tampoco se excluye la aplicacion a los mismos del articulo 33 del
RDL 8/2020 (de iniciarse algun procedimiento nuevo resultaria de aplicaciéon la normativa
vigente a su inicio, entre la que se halla tal precepto). Cuestion distinta es si el inicio de un
procedimiento de gestion, inspector o sancionador una vez en vigor tal normativa que es-
tablece la suspension por la pandemia afecta al presupuesto de hecho de la suspension,
no asi a la ampliacién de plazos a favor del obligado, pregunta que a nuestro juicio, no solo
por aplicacion de los principios del respeto de los derechos y garantias del contribuyente?',
y de buena administraciéon?, sino en una interpretacion finalista del precepto?®, merece una

21 En Pérez Tena (2016) ya se recordaba que el establecimiento de un sistema de plazos maximos en los
procedimientos tributarios de gestion e inspeccion, sin méas prolongaciones indebidas que las estableci-
das en la normativa de aplicacién correctamente interpretada, ha sido declarado reiteradamente principio
programatico del sistema tributario enderezado a mejorar la posicion juridica del contribuyente.

22 Este principio ha sido forjado por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea, positivizado

en el articulo 41 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, extraido en nuestro ordena-
miento interno de los articulos 9.3 y 103 de la CE e identificado con el articulo 3.1 e) de la Ley de Régimen
Juridico del Sector Publico (Ley 40/2015, de 1 de octubre) que establece la buena fe, confianza legitima y
lealtad institucional como principios de actuacion administrativa. EI TS, Sala 3.2, que en los Ultimos tiempos
ha fundado o apoyado algunas de sus sentencias en dicho principio, tiene declarado que se trata mas
bien de un «metaprincipio juridico inspirador de otros» (STS de 28 de mayo de 2020, rec. num. 5751/2017
-NFJ078059-); que «[nJo es una mera férmula vacia de contenido, sino que se impone a las Administra-
ciones publicas de suerte que a dichos derechos sigue un correlativo elenco de deberes a estas exigibles,
entre los que se encuentran, desde luego, el derecho a la tutela administrativa efectiva y, en lo que ahora
interesa sobre todo, a una resolucién administrativa en plazo razonable» (SSTS de 5 de diciembre de 2017,
rec. nim. 1727/2016 -NFJ069146—; 18 de diciembre de 2019, rec. nim. 4442/2018 -NFJ075744-, y de
23 de julio de 2020, rec. nim. 7483/2018 -NFJ079719-) y que «impone a la Administracién una conducta
lo suficientemente diligente como para evitar definitivamente las posibles disfunciones derivadas de su
actuacion, sin que baste para dar cobertura a sus deberes la mera observancia estricta de procedimientos
y tramites, sino que, mas alla, reclama la plena efectividad de garantias y derechos reconocidos legal y
constitucionalmente al contribuyente...» (STS de 11 de junio de 2020, rec. nim. 3887/2017 -NFJ078141-).

El articulo 33.5 del RDL 8/2020 alude a «procedimientos... tramitados», que puede interpretarse en una
norma excepcional como esta como alusion a procedimientos ya iniciados, permitiendo a la Administra-
cioén no obstante «impulsar, ordenar y realizar los tramites imprescindibles», entre los que puede razona-
blemente interpretarse que no se halla el inicio del propio procedimiento.

23
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respuesta afirmativa: la suspension se basa en la consideracion de que el sujeto activo de
la relacion juridica no pudo actuar, y coherentemente con ello el inicio de un nuevo proce-
dimiento no esta afectado por la causa de suspension, exclusion del ambito objetivo de
suspension que no descarta la aplicacion de la normativa general de computo de plazos a
la que nos referiremos a continuacion.

Esta interpretacion parece ser compartida en las directrices internas emanadas del De-
partamento de Gestion Tributaria de la AEAT (consultas respondidas por la Subdireccién
General de Asistencia Juridica que no constan hechas publicas), en las que claramente se
dispone que en caso de procedimientos iniciados tras el inicio del estado de alarma «des-
cartamos la posibilidad de poder aplicar la suspension por inactividad... no obstante el con-
tribuyente si tiene derecho al plazo ampliado para atender el requerimiento...».

3.3. Interpretacion integradora de las medidas tributarias

Ya hemos puesto de manifiesto con anterioridad la escasez de los tan valiosos materia-
les preparatorios® de las normas dictadas que puedan orientarnos en su interpretacion, cir-
cunstancia légica debido a la situacién de emergencia, siendo la Unica mencién especifica,
aparte de la genérica proteccion de la salud, la mejora de la posicion juridica del obligado
contenida en la exposicion de motivos del RDL 8/2020. A pesar de ello, en una interpreta-
cion teleoldgica y sistematica podemos advertir que la normativa emanada contempla las
tres medidas antes referidas como un todo y de forma coordinada: suspensién del plazo
de prescripcion (evitando con ello la extincién de la obligacion tributaria por inactividad no
causada por el acreedor tributario sino derivada de la pandemia, sea por no poder iniciar
un procedimiento o por inactividad en el ya comenzado); suspension de los procedimientos
de aplicacion iniciados (evitando las consecuencias derivadas del incumplimiento del plazo
maximo de resolucién de los procedimientos —arts. 104.5 LGT en general y 150.6 LGT para
el procedimiento inspector— que podrian dar al traste con la medida anterior, en aquellos
frecuentes supuestos en que el procedimiento de aplicacion de los tributos se inicié cerca
del limite de prescripcién) y ampliacion de los plazos o términos fijados para que el obliga-
do tributario sometido a un procedimiento cumpla un determinado tramite, en consonancia
con la ampliacion del plazo maximo de duracion.

24 Segun la STS de 3 de junio de 2019 (rec. nim. 84/2018 -NFJ073600-):

Si bien conforme a la doctrina constitucional el preambulo de las normas no posee fuerza nor-
mativa, si vale como parte explicativa de la norma, justificando su contenido, y en definitiva
creando un espacio de certidumbre en cuanto sirve para delimitar el alcance de las normas que
contiene y facilita su control judicial. Otro tanto cabe decir de las memorias del analisis de im-
pacto normativo, en cuanto, entre otras funciones, sirve de justificacion del contenido normativo
de la disposicion general.
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Se podria argumentar en contra del entendimiento coordinado que aqui se propugna la
mayor duracion de la suspension prescriptiva respecto de la que afecta a los plazos proce-
dimentales —cuatro dias mas segun hemos cuantificado supra—, pero dicho reparo se nos
antoja débil ante la interpretacion efectuada, teniendo en cuenta que tal diferencia no obe-
dece a nuestro juicio a una decision coherente, informada y sistematica, sino que procede
como vimos de una génesis normativa defectuosa, y que la misma situacién se da en la
regulacién no tributaria, como igualmente hemos relatado, sin que el RD 537/2020 justifi-
que la anticipacion de tres dias en el levantamiento de la suspensién de los plazos de los
procedimientos administrativos respecto de los plazos de prescripciéon y caducidad de de-
rechos y acciones (arts. 9y 10).

Por tanto, la contemplacion unitaria indicada debera ser tenida en cuenta a la hora de in-
terpretar la normativa tributaria analizada en su aplicacion a los distintos supuestos de hecho.

3.4. Efectos de una normativa excepcional

En el cémputo de los plazos de los procedimientos de gestion tributaria (principalmente
verificacion de datos, comprobacion de valores, comprobacion limitada) y en las derivacio-
nes de responsabilidad, asi como en los procedimientos sancionadores, se descuentan las
dilaciones no imputables a la Administracion y las interrupciones justificadas (arts. 104.2
LGT y 102 a 104 RGAT?®), mientras que en el procedimiento inspector de comprobacién e
investigacion —y en los procedimientos de derivacion de responsabilidad concurrentes, art.
102.3 RGAT-tras la reforma operada en el articulo 150 de la LGT por la Ley 34/2015, de 21
de septiembre, no se permiten tales descuentos, siendo Unicamente posible la suspensién
del procedimiento (art. 150.3 LGT) y su extensién (apartados 4 y 5 del art. 150 LGT, siendo
de aplicacion el referido apartado 5 también a los procedimientos sancionadores concu-
rrentes, art. 211.2 LGT) por causas tasadas.

Tanto en uno como en otro supuesto, esta contemplada la fuerza mayor como, respec-
tivamente, interrupcién justificada del procedimiento (art. 103 €) RGAT) y causa de suspen-
sion (art. 150.3 f) LGT). Ahora bien, la inclusion en el articulo 33.5 del RDL 8/2020 de un no
computo del plazo por 74 dias tiene notables efectos vigorizantes de las prerrogativas ad-
ministrativas respecto de la otra opcion legislativa posible, remitirse al régimen general del
computo del plazo de los procedimientos:

En primer lugar, se evita la litigiosidad por disconformidad del obligado sobre la concurren-
cia del presupuesto de hecho de tales interrupcion y suspension, si la pandemia constituye un

25 Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de las actuaciones
y los procedimientos de gestion e inspeccién tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los
procedimientos de aplicacién de los tributos.
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supuesto de fuerza mayor en sentido técnico juridico, articulo 1.105 del CC vy jurisprudencia
al respecto, por concurrir imprevisibilidad, inevitabilidad e irresistibilidad?®. Si bien a nuestro
juicio la situacion acredita el caracter de fuerza mayor, podria haber dado argumentos contra-
rios a tal apreciacion generalizada, con la consiguiente casuistica evitada mediante la norma-
tiva aqui analizada, la posterior declaracion de estados de alarma en parte de la Comunidad
de Madrid (RD 900/2020, de 9 de octubre) y en todo el territorio nacional (RD 926/2020, de
25 de octubre, desde su fecha al 8 de mayo de 2021 incluido, segun Acuerdo de autoriza-
cion de prérroga por el Congreso de los Diputados, BOE de 4 de noviembre de 2020) sin
que se haya adoptado una medida suspensiva similar, pues en ambos casos las limitacio-
nes no afectan al «[clumplimiento de obligaciones laborales, profesionales, empresariales,
institucionales o legales» (art. 5.1 b) RD 900/2020 y arts. 5.1 d), 6.1 b) y 7.4 RD 926/2020).

En segundo lugar, tanto la interrupcion justificada como la suspension requieren una
cumplida motivacién sobre la concurrencia de la causa y su incidencia en las actuaciones
(art. 102.4 RGAT)?” que es sustituida por un mero parrafo de remisién a la norma que esta-
blece la suspension del plazo.

En tercer lugar, los articulos 103 €) del RGAT («obligue a la Administracion a interrumpir
sus actuaciones») y 150.3 f) de la LGT («obligue a suspender las actuaciones... la inspeccién
no podra realizar ninguna actuacion con el procedimiento suspendido») exigen la imposibi-
lidad de continuar las actuaciones, siendo de todos conocida la jurisprudencia consolidada
sobre las interrupciones justificadas que huye del automatismo en el descuento?®, que ahora,

26 Se muestran partidarios de dicha calificacién, aludiendo a los preambulos del RD 463/2020 y RDL
8/2020, Castellé Jorda y Huelin Martinez de Velasco (2020), al afirmar que:

[...] el Tribunal Supremo ha definido la fuerza mayor como la «existencia de un suceso imprevi-
sible o que, previsto sea inevitable, insuperable o irresistible, por exceder el curso normal de la
vida; que no se deba a la voluntad del presunto deudor y que se dé entre el evento y el resultado
un nexo o relacion de causalidad eficiente»... El estado de alarma declarado... alude necesaria-
mente a una situacion de fuerza mayor...

Se ha declarado, sin embargo, en el &mbito de la proteccion de los derechos del personal sanitario (arts.
15, 40.2 y 43 CE) que «la extension de una epidemia no es, juridicamente, causa de fuerza mayor», Sen-
tencia del Tribunal Superior de Justicia (STSJ) de Canarias, de 22 septiembre de 2020 (rec. suplicacién
num. 353/2020 -NSJ061912-), y, en similar sentido, STS de 8 de octubre de 2020, Sala 3.2, recurso
proteccion derechos fundamentales nim. 91/2020 -NSJ061906-).

«Los periodos de interrupcion justificada, las dilaciones por causa no imputable a la Administracion y los
periodos de suspension y de extensién del plazo del procedimiento inspector deberan documentarse
adecuadamente para su constancia en el expediente». Respecto de la exigencia estricta de cumplida
motivacién administrativa de los descuentos en el plazo maximo del procedimiento inspector en el acta
y en el acuerdo de liquidacion, STS de 11 de diciembre de 2017, Sala 3.2, rec. casaciéon nim. 3175/2016
(NFJ069016), FD 7.°.

«... dicho tiempo no debe descontarse necesariamente y en todo caso para computar el plazo maximo
de duracion. Por ello, cuando... la Inspeccién no detuvo su tarea inquisitiva y de investigacion, avanzan-
do en la busqueda de los hechos que determinan la deuda tributaria y, ademas, una vez recabados los

27

28
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con una interpretacion literalista, podria eludirse mediante un descuento ex lege combinado
con el uso de la habilitacién legal para que el procedimiento pueda continuar sin cortapisa
pese a la suspensién del plazo por la actividad del obligado atendiendo requerimientos o
solicitudes de informacion o formulando alegaciones (art. 33.3 RDL 8/2020) y por la de la
Administracion tributaria impulsando, ordenando y realizando «tramites imprescindibles»
(art. 33.5 RDL 8/2020) entendidos con laxitud.

3.5. Suspension del procedimiento y actividad administrativa

La interpretacion normativa apuntada -y que a nuestro juicio debe ser razonablemente
matizada segun entendemos— no es meramente tedrica, pues ya puede apreciarse en las
contestaciones a preguntas frecuentes publicadas por la AEAT y en las quejas de las que
se ha hecho eco la prensa sobre procedimientos que no han sufrido demora alguna pese
a la pandemia y que, sin embargo, han dado lugar al tratamiento temporal indicado®. Asi,
en las preguntas frecuentes publicadas por la AEAT tras indicar (apartado A.3) que «En ge-
neral, la Agencia Estatal de Administracién Tributaria no realizara tramites en estos proce-
dimientos. No obstante, si podra realizar los tramites que sean imprescindibles», se pasa
a identificar algunos actos que podran desarrollarse (requerimientos de obtencién de in-
formacion bancarios, internacionales, a organismos publicos, todo tipo de tramites con la
conformidad del obligado...)*®, referentes a procedimientos iniciados antes del 14 de marzo

elementos de juicio que aquella peticion de informes buscaba acopiar demord la adopcién de la decision
final, le corresponde a la Administracion acreditar que, pese a todo ello, no pudo actuar con normalidad,
pudiendo hablarse, desde una perspectiva material, de una auténtica interrupcion justificada de las ac-
tuaciones...». (STS de 3 de mayo de 2018, Sala 3.2, rec. casacién num. 2845/2016 -NFJ070501-, FD 5.°)

29 \/ gr. Diario Expansion de 24 de agosto de 2020:

Avalancha de impugnaciones a Hacienda por sus inspecciones tras el confinamiento ESTADO
DE ALARMA/ Las empresas se rebelan contra la ampliacion del plazo para comprobar e inspec-
cionar que se otorga la Agencia Tributaria por su «supuesta» suspension de procedimientos y
alegan que ha estado trabajando con intensidad.

30 Se indica expresamente en las contestaciones a preguntas frecuentes relativas al procedimiento

inspector: «Cuando el propio contribuyente, constando expresamente esta circunstancia por escrito,
solicite que continden las actuaciones inspectoras, estas continuarian sin mayores obstaculos» (apartado
E.1); «con caracter general, la Administracién Tributaria va a evitar realizar nuevos requerimientos.
Excepcionalmente, valorard en qué casos debe realizar este tipo de requerimientos atendiendo a la
situacion actual y al caracter imprescindible de los mismos.

Por ejemplo, podrian realizarse requerimientos internacionales, a entidades bancarias, a Organismos
Publicos. Pero dada la situaciéon de excepcionalidad, con caracter general, no se va a requerir a
empresarios o profesionales para solicitarles informacién sobre otras personas o entidades, salvando,
claro esta, el caso en que el contribuyente muestre su conformidad con dichos tramites» (apartado E.3);
«con caracter general, no se abrira tramite de audiencia, salvo que el contribuyente o su representante
debidamente autorizado para ello, de forma explicita y documentada, muestre su conformidad con dicho
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de 2020, a los que han de afiadirse las notificaciones tributarias a las que se refiere la DGT
como tramites imprescindibles en su Consulta V1698/2020, de 30 de mayo (NFC075622)
«por cuanto de dicho tramite depende la eficacia del acto administrativo». Desde nuestro
punto de vista, el caracter de imprescindible, término definido por el diccionario de la RAE®!
como algo de lo que no se puede prescindir —hacer abstraccion o evitar— (primera acep-
cion), o necesario u obligatorio (segunda acepcion), no debe referirse al contenido y efec-
tos consustanciales del tramite (podria, con el mismo razonamiento que el expresado por
la DGT, sostenerse que también es imprescindible dictar resolucién motivada y por érgano
competente a través del procedimiento establecido, porque de ello depende la validez del
acto administrativo...), sino a las circunstancias exdgenas al mismo que, pese al estado de
alarma, conviertan el tramite en procedente e ineludible, hecha una ponderaciéon motivada
de las circunstancias concurrentes y de los bienes juridicos en juego, proteccién de la salud
publica (art. 43 CE)* frente al deber de contribuir (art. 31 CE). En tales condiciones, habida
cuenta de la suspension acordada, se hace dificil imaginar algin supuesto de tramite im-
prescindible en el ambito tributario que haya de ser impulsado, ordenado o realizado, en
palabras del articulo 33.5 del RDL 8/2020%.

Sentado lo anterior, los criterios relativos a la suspensién de plazos emanados de la
Subdireccién General de Asistencia Juridica y Coordinacién Normativa del Departamento
de Gestion Tributaria de la AEAT a los que anteriormente nos referimos (de junio de 2020),
aparte de algunas incorrecciones en cuanto a las fechas segiin hemos razonado, nos pare-
ce que, ahora respecto de procedimientos iniciados con anterioridad a la entrada en vigor
de la suspensién, contienen una interpretacién de la normativa de aplicacion respetuosa
con la finalidad de la misma 'y con los principios generales antes apuntados, si bien deben
ser objeto de alguna reflexion adicional.

En primer lugar, para los casos en que se inicié un procedimiento de gestion (podemos
extenderlo al procedimiento de inspeccion) existira suspension por inactividad administrativa
«pero si la Administracién decide actuar la suspensién por inactividad se vera interrumpida».

tramite» (apartado E.5); «la firma de actas con anterioridad a 30 de mayo de 2020 va a estar supeditada
a que el contribuyente muestre su conformidad con dicho tramite» (apartado E.4).

31 <https://Dle.rae.es>.

%2 Debe tenerse en cuenta que tal precepto se halla en el capitulo Il titulo | de la CE (principios rectores de

la politica social y econémica), con los efectos limitados previstos en el art. 53.3 de la CE. No obstante, el
TC ha relacionado dicho principio con el articulo 15 de la CE (derecho fundamental a la integridad fisica
de las personas, seccién 1.2 del capitulo Il del titulo | CE, con acceso a la maxima proteccién del art. 53.2
CE) a los efectos de la justificacion de la declaracion del estado de alarma «ambos tan intensamente co-
nectados que es dificil imaginarlos por separado, maxime en las actuales circunstancias» (ATC 40/2020,
de 30 de abril -NSJ061443—-, FJ 4).

Por su impropia utilizaciéon debe entenderse que impulsar y ordenar no se usan en tal precepto en su
sentido juridico, articulos 70 a 74 de la LPACAP, sino usual o coloquial, pues precisamente el impulso (art.
71) forma parte de la categoria ordenacion del procedimiento (arts. 70 a 74).

33
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Podriamos plantearnos los efectos sobre un procedimiento en que la Administracion, sin la
habilitacién normativa de imprescindibilidad del tramite, contindia con normalidad su actividad,
pudiendo pensar en dos posibilidades: la indicada, es decir, concluye el efecto suspensivo,
o la nulidad de lo actuado mediando la suspensiéon®* sin que el efecto legal se vea afectado.
Consideramos correcta la primera de ellas pues la finalidad del precepto se vincula a la im-
posibilidad de actuar como consecuencia de la pandemia, siendo que si la propia Adminis-
tracion tributaria da por finalizada la suspension de su actividad por considerar que puede
desarrollarla adecuadamente y sin poner en peligro la salud publica, los plazos deben poder
volver a correr con normalidad, pues lo contrario atentaria contra la recta interpretacion de
la normativa dictada conforme al principio de buena administracion y al debido respeto a los
derechos y garantias de los obligados. Eso si, teniendo en cuenta que el presupuesto del que
parte la normativa dictada es la imposibilidad de tramitacion con normalidad de las actuacio-
nes, debe ser el obligado el que acredite que dicha ratio no se cumplié, extremo que en los
procedimientos de gestion sera de mas facil prueba (por lo escaso de sus tramites), pero que
en el proceloso procedimiento inspector puede conllevar mayores problemas. En cualquier
caso, las criticas que desde determinados sectores se han vertido a la especial intensidad del
estudio del expediente por parte de los funcionarios de la Administracion durante el periodo de
suspension (no parece que dicha circunstancia sea reprochable, antes al contrario) no puede
servir de fundamento juridico para impugnar la suspension del plazo del procedimiento®.

En segundo lugar, en tales procedimientos en que la suspension por inactividad adminis-
trativa ha concluido por haberse dictado un acto no imprescindible tras la entrada en vigor de
la normativa temporal, pueden descontarse tanto los tiempos de aplicacion del articulo 33.1y

34 Se trataria de un supuesto que presenta similitudes con lo actuado por la Inspeccién una vez judicializado
el expediente, articulo 180.1 de la LGT antes de la reforma de 2015, por tanto con suspensién en via
administrativa, en el que la solucién era la nulidad de lo actuado (actuaciones inexistentes en la diccion
legal). Sin embargo, consideramos que tal efecto, basado en la prejudicialidad penal, no es de aplicacion
al caso aqui planteado, pues el tramite realizado sin respeto de la suspension temporal no esta afectado
de defecto competencial ni procedimental alguno —salvo que se haya perjudicado de alguna manera la
posicion juridica del obligado-.

35 |a polémica suscitada evoca la tan manida cuestién de la actividad o inactividad de la Inspeccion durante

periodos de dilaciones en el régimen anterior a la Ley 34/2015, teniendo declarado el TS que «esta fuera

de lugar la indagaciéon de las razones por las que no haya estado la Inspeccién permanentemente

activa en el procedimiento de que se trate» (STS de 9 de junio de 2014, rec. casacion num. 1419/2012

-NFJ054623-). E igualmente se ha considerado excluida del plazo inspector toda actuacién previa

al plazo formal, salvo acreditado fraude de ley (SSTS de 26 de febrero de 2019, rec. casaciéon num.

1423/2017, y dos de 27 de febrero de 2019, recs. casacion nims. 1411/2017 y 1415/2017 -NFJ072732-,

para actuaciones censales previas; SSTS de 8 de abril de 2019, rec. casacion nuam. 4632/2017

—NFJ073149-; de 22 de abril de 2019, rec. casaciéon nim. 6513/2017 -NFJ075909-, y de 30 de septiembre

de 2019, rec. casacién num. 4204/2017, respecto de actuaciones de obtencién de informacion previa;

STS de 5 de septiembre de 2019, rec. casacion num. 4560/2017 -NFJ075353- en cuanto a una previa

verificacion de datos; STS de 7 de julio de 2020, rec. casacion nim. 641/2018 -NFJ078372—, por lo que

se refiere a las actuaciones preparatorias de un inicio mediante entrada y registro del domicilio).
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2 del RDL 8/2020 (denominado en las directrices analizadas «suspension por ampliacion del
plazo») como, con posterioridad al fin de la suspension, los procedentes conforme al régimen
general del cémputo del plazo, si concurren los requisitos materiales y formales que lo autoricen.

En tercer lugar, en cuanto al computo en caso de reanudacion de la actividad, la fecha
de referencia para el fin de la suspension debe ser la del nuevo acto (requerimiento, comu-
nicacion, propuesta...) que pone de manifiesto la actividad administrativa, y no la de su no-
tificacion, y las suspensiones y dilaciones se cuentan por dias naturales «por tanto el ultimo
dia de la suspension es el 30 de mayo».

3.6. Efectos del incumplimiento del plazo maximo

Quedan por analizar los efectos del incumplimiento de los plazos méaximos de los pro-
cedimientos tramitados a los que les ha sido de aplicacion el articulo 33.5 del RDL 8/2020,
sobre la suspension de la prescripcién (disp. adic. 9.2 2 RDL 11/2020). Es decir, la cuestion
de que se trata es la siguiente: suspendido un procedimiento por la normativa especial (en
cuyo seno la Administracién no ha actuado o se ha limitado a lo imprescindible) y una vez
reanudado resulta incumplido su plazo maximo de resolucion, si se mantiene la suspensién
de la prescripcion o los efectos del incumplimiento (arts. 104.5 LGT para los procedimientos
sometidos a caducidad y 150.6 LGT para el procedimiento inspector) también neutralizan
los 78 dias que de hecho se ha alargado el plazo prescriptivo. Al respecto creemos que pre-
senta paralelismos con lo aqui analizado la cuestion relativa a los efectos del incumplimien-
to del plazo del procedimiento inspector (art. 150.2 LGT anterior a la reforma de 2015, 150.6
LGT actual) y el juego con la suspension de la prescripcion prevista en el articulo 180.1 de la
LGT previo a la Ley 34/2015. En esta cuestién el Tribunal Econémico-Administrativo Central
(TEAC,) sostiene el criterio de que el incumplimiento del plazo maximo de resolucion no afec-
ta a la suspensioén de la prescripcion del articulo 180.1 de la LGT en la redaccién citada por
haberse pasado el tanto de culpa o remitido el expediente al Ministerio Fiscal por presunto
delito contra la Hacienda Publica, de suerte que, si en el momento del inicio de tal suspen-
sién quedaba por transcurrir una parte relevante del plazo prescriptivo, una vez reanudadas
las actuaciones en su caso, el incumplimiento del plazo del articulo 150 de la LGT no conlle-
vaba la extincion de la obligacion®®. Por el contrario, la Audiencia Nacional (AN) ha declara-
do que «la conciliacion entre ambos preceptos que sostiene el TEAC, no es admisible» y por

36 Por todas, Resolucion para unificacion de criterio de 2 de marzo de 2017 (RG 8/2017 -NFJ065672-), que
sienta el siguiente:
La suspensién del plazo de prescripcion que establece el articulo 180.1 de la LGT no se perjudica
por el exceso del plazo maximo de duracién de las actuaciones producido cuando estas han re-
gresado a la Administracion tras la finalizacion de la via penal, de forma que la parte del plazo de
prescripcion que no se hubiese consumido antes de remitir las actuaciones a la via penal puede
usarse a la vuelta del proceso penal sin verse afectada por dicho exceso de plazo de duracion.

120 | Revista de Contabilidad y Tributacion. CEF, 454 (enero 2021), pp. 101-124

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



E Estudios Efectos de la normativa COVID-19: prescripcién y procedimientos tributarios

el principio de especialidad considera que de incumplirse el plazo maximo de la inspeccién
no ha lugar a mantener la suspension del plazo de cuatro afios®. Sobre dicha problematica
consta admitido un recurso de casacion (Auto del TS —ATS- de 13 de marzo de 2020, rec.
num. 6452/2019 -NFJ077856-) contra la STSJ de Catalufia de 10 de abril de 2019 (rec. num.
6/2017 -NFJ077858-), debiendo el TS interpretar los articulos 66 a 68 de la LGT (a nuestro
juicio parece que los arts. 150 y 180 LGT también deberian ser contemplados) para resolver
la siguiente cuestidn con interés casacional objetivo para la formacién de la jurisprudencia:

Determinar si, en el cobmputo del plazo de prescripcion de la potestad de la Admi-
nistracion para determinar la deuda tributaria, una vez devueltas las actuaciones,
previamente remitidas por la Administracion tributaria, por la jurisdiccién penal,
por no alcanzarse la cuantia minima para entender producido el delito, y produci-
do de forma ulterior un incumplimiento del plazo de duracién de las actuaciones
inspectoras, se ha de tomar en consideracién o no el periodo de tiempo en que
el expediente permanecié en aquella jurisdiccién. Esto es, si durante el tiempo en
que el expediente se encontrd en la via penal, se ha de entender que el plazo de
prescripcion se hallaba interrumpido en todo caso o si, por el contrario, la supera-
cién del plazo maximo del procedimiento inspector una vez devueltas las actua-
ciones, hace que se pierda ese efecto interruptor.

La mencion en dicho auto de admisién al «efecto interruptor» quiza en la resolucién del
recurso deba ser corregida o completada reformulando la cuestion, pues no existio en la
instancia discrepancia en que se habia producido un incumplimiento del plazo maximo, ni
en los efectos del mismo relativos a la pérdida del efecto interruptivo de la prescripciéon
(tanto del procedimiento inspector como en su caso de la remision), sino que lo relevante
fue si, como en el supuesto aqui analizado, se produjo un efecto autbnomo de suspension
legal del plazo de prescripcidén —en la practica un alargamiento del plazo de cuatro anos
en el tiempo de pendencia judicial- que debiera subsistir tras el exceso del plazo citado®.
Entre el supuesto analizado en este punto y la controversia planteada ante el TS se puede
apreciar tal similitud esencial de la que podemos esperar que las sentencias del Alto Tri-

37 SAN de 4 de noviembre de 2019, rec. nim. 308/2016 (NFJ078549), FD 2.°. En el mismo sentido la SAN
de 25 de octubre de 2019, rec. nium. 517/2016 (NFJ075687), FD 3.°, declarando que: «No se comparte
la distincion que, a efectos de aplicar las consecuencias derivadas de superarse el plazo de duracién de
las actuaciones inspectoras, efectia entre interrupcion justificada y suspension por la remision de las
actuaciones administrativas al Ministerio Fiscal».

38 El propio auto de admisién en su hecho 2.° identifica dicho problema (la negrita es nuestra):

La normativa se considera infringida, en sintesis, por cuanto la sentencia de instancia ha consi-
derado, en contra de la misma, que la potestad de la Administracion para liquidar el impuesto de
los cuatro trimestres de 2004 se encontraba prescrita al entender que el tiempo en que el expe-
diente se encontraba en la jurisdiccion penal no habia suspendido el plazo de prescripcion.

Ha sido posteriormente admitido un segundo recurso que analizara la misma cuestion, ATS de 16 de julio
de 2020, rec. casacion num. 1382/2020 (NFJ078547).
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bunal ofrezcan criterios de directa aplicacion, pero no puede negarse que también concu-
rren diferencias, la principal es la generalizacidon de la suspensién de la prescripciéon por
la disposicion adicional 9.2 2 del RDL 11/2020 incluso en aquellos casos en que no pende
procedimiento tributario alguno, previsién que podria ofrecer argumentos a favor de la au-
tonomia del efecto suspensivo de la prescripcién y, por tanto, de su mantenimiento con in-
dependencia del exceso de plazo del procedimiento.

4. Procedimiento sancionador

A los procedimientos separados de imposicién de sanciones tributarias les es de aplica-
cién buena parte de lo hasta ahora expuesto, adaptada a las particularidades del ambito pu-
nitivo. Como vimos supra, no va a ser de aplicacion con anterioridad al 2 de abril de 2020 la
ampliacion del plazo de prescripcion de infracciones, sanciones y recargos y, subsumiendo
en la mayoria de los supuestos la circunstancia anterior, en caso alguno puede admitirse la
alteracion del plazo prescriptivo de infracciones tributarias en perjuicio del infractor. Tampo-
co produce efectos antes del 2 de abril de 2020 la suspension del plazo de caducidad por
transcurso del plazo de tres meses para inicio del procedimiento (art. 209.2 LGT)*. El plazo
maximo de duracion de seis meses (art. 211.2 LGT) de procedimientos iniciados antes del
18 de marzo de 2020 se ve suspendido por 74 dias en las condiciones antes referidas, con
los mismos efectos en caso de continuidad regular de la actuacién por parte de la Adminis-
tracién, e igualmente por lo anteriormente razonado no resulta de aplicacion la suspension
en caso de acordarse el inicio del procedimiento sancionador desde el 18 de marzo de 2020.

5. Conclusiones

De todo lo hasta ahora razonado se extraen las siguientes conclusiones, con evidentes
repercusiones practicas:

1. La prescripcion tributaria se suspende con caracter general 78 dias, del 14 de
marzo al 30 de mayo de 2020. Dicha suspensién no puede aplicarse a la pres-

39 Respecto de tal plazo de tres meses para el inicio de determinados procedimientos sancionadores tiene
declarado el TS, Sala 3.2, en Sentencia de 9 de julio de 2020, casacién num. 26/2018 (NFJ078518), FD
3.°, que tiene como fundamento el articulo 9.3 de la CE y como fin:

[...] que el ejercicio de la potestad sancionadora no se retrase mas alla de un tiempo razonable;
fundamento que hace aconsejable, como aspiracién, en beneficio de la garantia de los ciudada-
nos frente a los poderes publicos, que se regule legalmente en los procedimientos sancionado-
res este aspecto, evitando que el inicio del procedimiento contra alguna persona se demore en
demasia creando una situacién indeseable de incertidumbre.
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cripcién tributaria cuando se haya consumado antes del 18 de marzo de 2020, ni
a la prescripcion del articulo 66 bis de la LGT y en el ambito de infracciones, san-
ciones y recargos ganada antes del 2 de abril de 2020. En este ultimo aspecto,
anadidamente, no puede alterarse retroactivamente el plazo de prescripcion de
las infracciones tributarias en perjuicio del presunto infractor, y tampoco puede
admitirse la ampliacion del plazo de caducidad de tres meses para iniciar el pro-
cedimiento sancionador consumado antes del 2 de abril de 2020.

Los plazos de los procedimientos tributarios iniciados antes del 18 de marzo de
2020 se suspenden 74 dias, del 18 de marzo al 30 de mayo de 2020, con la Unica
excepcion de tramites imprescindibles, caracter de imprescindibles que debe ser
motivado administrativamente ponderando los bienes juridicos en juego.

De no existir un procedimiento en tramitacion, o cuando el procedimiento en trami-
tacion iniciado antes del 18 de marzo de 2020 se ajuste a las condiciones indicadas
en el apartado anterior y concluya dentro del plazo maximo legal, la suspension de
la prescripcion en los términos expuestos, que supone una ampliacién de facto de
los plazos en 78 dias, debe mantenerse, pues la normativa legal se asienta en la
premisa de que el estado de alarma habria impedido actuar al acreedor tributario.

Si pese a la suspension de 74 dias indicada se incumpliese el plazo maximo de re-
solucion del procedimiento tramitado en las condiciones indicadas en el apartado
anterior, se producen los efectos previstos en el articulo 104.5 de la LGT para los
procedimientos sometidos a caducidad y los del articulo 150.6 de la LGT para el pro-
cedimiento inspector, sefialadamente la pérdida del efecto interruptivo de la prescrip-
cion de todo lo actuado. En tales condiciones puede sostenerse que se mantendria
la suspension del plazo de prescripcion de 78 dias por la generalidad de la medida,
pero puede resultar controvertido, pues en una polémica que presenta alguna si-
militud respecto de la suspension de la prescripcion en el articulo 180.1 de la LGT
en su redaccion anterior a la reforma de 2015, el TEAC sostiene que se mantiene el
efecto suspensivo de la prescripcion siendo contraria a tal criterio la AN, estando
pendiente de resolucion dicha cuestion en recursos de casacion admitidos por el
TS, que indirectamente pueden tener relevancia en la cuestion ahora analizada.

Si en los procedimientos cuyo inicio fue acordado antes del 18 de marzo de 2020
la Administracion actuase de forma continua sin aparente afectacién por la si-
tuacién de pandemia y sin atenerse a la exigencia legal de imprescindibilidad del
tramite, desde la fecha de este debe desaparecer el efecto suspensivo legalmen-
te previsto, en interpretacion finalista de la normativa excepcional emanada y de
acuerdo con el principio de buena administracion, interpretacion reflejada en las
directrices internas de la propia AEAT. Debe ser el obligado tributario quien acre-
dite que pese al estado de alarma y a los efectos legalmente anudados la Admi-
nistraciéon no se ha visto entorpecida en su labor, no siendo apta a tales efectos
la mera alegacion de una actividad interna, de estudio o preparatoria, intensa du-
rante el intervalo en que no computa el plazo.
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6. De acordarse el inicio de un procedimiento de gestién, inspeccion o sancionador

desde el 18 de marzo de 2020 al 30 de mayo de 2020, no son de aplicacion las
suspensiones del plazo maximo de duracién del procedimiento ni la del plazo de
prescripcion desde su inicio. En el seno de tales procedimientos, sin embargo, si
es de aplicacion la ampliacion de plazos de que dispone el obligado tributario para
atender solicitudes, requerimientos o formular alegaciones, con los efectos en el
computo del plazo maximo correspondientes. E igualmente no existe obstaculo
juridico alguno para que, de cumplirse los requisitos normativos y jurispruden-
ciales al respecto, sefialadamente una adecuada motivacién y una imposibilidad
de continuar el procedimiento, en estos procedimientos ajenos al ambito de la
suspension excepcional del plazo puedan darse supuestos de interrupcion justi-
ficada o, en el caso de Inspeccién, suspensién por fuerza mayor.
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