La suspension de plazos en los procedimientos administrativos
provocada por la pandemia COVID-19

Debido a la crisis sanitaria provocada por la pandemia COVID-19 nuestro Gobierno,
haciendo uso de las facultades previstas tanto en el art. 116.2 CE como en el art. 4.1
de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, que regula los estados de alarma, sitio y ex-
cepcion, procedioé a declarar el estado de alarma mediante el Real Decreto 463/2020,
de 14 de marzo, precisamente, con el objetivo de gestionar la situacion de crisis sanita-
ria ocasionada por dicho coronavirus. Estamos, pues, ante una situacion excepcional
dado que se ha procedido a llevar a cabo una declaracion del estado de alarma con
trascendencia para toda la ciudadania espanola.

En efecto, recordemos que el Unico precedente en el que se decidid aplicar el art.
116 fue el de la declaracion del estado de alarma por el Real Decreto 1673/2010, de 4
de diciembre, para la normalizacion del servicio publico esencial del transporte aéreo.
Esta disposicion, sin embargo, tenia un ambito limitado debido a las circunstancias
extraordinarias que provocaban el cierre del espacio aéreo espanol con la consiguiente
paralizacion de dicho servicio esencial para la sociedad. Ante esta situacion se acorda-
ron una serie de medidas que, desde el punto de vista objetivo, afectaban a las torres
de control de los aeropuertos de la red y a los centros de control gestionados por
AENA, mientras que, desde el punto de vista subjetivo, iban destinadas a los controla-
dores de transito aéreo al servicio de AENA que pasaron a ser considerados, durante
la vigencia del estado de alarma, personal militar a los efectos de lo previsto en el art.
10.1 de la Ley Organica 4/1981.

Pero, como hemos apuntado antes, el Real Decreto 463/2020 tiene una trascen-
dencia general, pues afecta a todos los ciudadanos. Por ello, consideramos que la im-
portancia de las medidas que contiene y la falta de precedentes hacen oportuno el que
nos detengamos unos instantes en las mismas dado el impacto que tienen respecto
de nuestro objeto de analisis: los procedimientos administrativos en curso. Asi es, en
sus Disposiciones Adicionales 2.2 a 4.2 se recogen, respectivamente, la suspension de
los plazos procesales (D. A. 2.9), la de los plazos administrativos (D. A. 3.8) y la de los
plazos de prescripcion y caducidad (D. A. 4.7). Debe sefalarse, no obstante, que laD. A.
3.2 sufrid una modificacion por parte del Real Decreto 465/2020, de 17 de marzo, pro-
cediendo a modificar el apartado 4.° de la misma y afadiendo dos nuevos apartados,
el 5.°y el 6.°, para excluir los plazos tributarios y los procedimientos administrativos en
los ambitos de la afiliacion, la liquidacion y la cotizacion de la Seguridad Social.

La primera cuestion que debemos plantearnos es si esa declaracion de suspension
delaD. A. 3.2 afecta a todos los procedimientos y plazos. A ello habria que indicar que,
literalmente, la norma indica que todos los procedimientos administrativos del sector
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publico estan suspendidos (apartados 1.°y 2.9), excepto aquellos procedimientos que
se indican expresamente en el apartado 4.° o aquellos tramites especificos dentro
de otros procedimientos no incluidos en el apartado 4.°, pero que el apartado 3.° si
autoriza a realizar, siempre y cuando se cumplan los requisitos previstos en el mismo.

Asi autoriza a pensarlo, ademas, el informe de 26 de marzo de 2020 de la Aboga-
cia del Estado, dado que esa paralizacion resultaria automaticamente de la prevision
de suspension de los términos y paralizacion de los plazos previstas en el apartado
1.°. De esta manera, al estar todos los términos y plazos de un procedimiento expresa-
mente suspendidos, en coherencia, ello provocara la correlativa suspension de todo el
procedimiento en su conjunto. Y ello afectara, de igual modo y alcance, tanto a los pro-
cedimientos tramitados a instancia de parte, como a los tramitados de oficio, ya que
en ambos el procedimiento se vera sometido a plazos concretos en su tramitacion.

En definitiva, la D. A. 3.2 prevé, de manera expresa, la suspension de los proce-
dimientos administrativos del sector publico espanol, dejando a salvo las excepcio-
nes aludidas. Ahora bien, la suspension de plazos y procedimientos no impide a los
ciudadanos afectados que dispongan de medios electronicos para ello presentar los
escritos que estimen pertinentes a través de las sedes electronicas correspondientes.
En este caso, debera tenerse en consideracion la prevision del art. 31.2, letra b) de la
Ley 39/2015 —LPAC, en adelante—, que senala que «la presentacion en un dia inhabil
se entendera realizada en la primera hora del primer dia habil siguiente salvo que una
norma permita expresamente la recepcion en dia inhabil».

Por otra parte, habra que aclarar cuéles son los tramites y procedimientos admi-
nistrativos autorizados. Podriamos deducir, aludiendo a lo sefialado hasta ahora, una
regla general y dos excepciones de la D. A. 3.2 del Real Decreto 463/2020:

Asi, la regla general seria: se paralizan los procedimientos de todo el sector publico
(apartados 1.°y 2.°). Y las excepciones serian las siguientes:

— Enlos procedimientos administrativos en que se justifique que se refieren a situa-
ciones estrechamente vinculadas a los hechos justificativos del estado de alarma
0 que sean indispensables para la proteccion del interés general o para el funcio-
namiento basico de los servicios (apartado 4.°). En estos casos, podra acordarse
su continuacion a través de una resolucion en la que se motive que dichos proce-
dimientos se encuentran en alguno de estos supuestos.

— Enlos restantes procedimientos administrativos comunes (apartado 3.9). Se podran
llevar a cabo las medidas de ordenacion e instruccion previstas, respectivamente,
enlos capitulos il (arts. 70a 74) y IV (arts. 75 a 83) del Titulo IV («De las disposiciones
sobre el procedimiento administrativo comun») de la LPAC, y que son:

a) Las estrictamente necesarias para evitar perjuicios graves en los derechos e
intereses del interesado en el procedimiento y siempre que este manifieste su
conformidad, o

b) Cuando el interesado manifieste su conformidad con que no se suspenda el
plazo.
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Entendemos, en este sentido, que la limitacion a las medidas de ordenacion e
instruccion impediria dictar la resolucion final amparandose en este apartado 3.°, dado
que esa resolucion viene recogida dentro del capitulo v (—arts. 84 a 95—, que lleva
por rubrica: «Finalizacion del procedimiento») del mismo Titulo IV de la LPAC; por lo
tanto, posterior y distinto a los capitulos Il y IV que regulan las medidas de ordenacion
e instruccion que son las Unicas contenidas en este apartado.

Respecto a la segunda situacion («cuando el interesado manifieste su conformidad
con que no se suspenda el plazo»), el informe de la Abogacia del Estado de 26 de mar-
zo de 2020 ha autorizado a dictar la resolucion. Ahora bien, de la lectura del apartado
3.° extraemos que lo que el érgano competente puede acordar potestativamente de
manera motivada seran las medidas de ordenacion e instruccion. Aunque seria razo-
nable que, no habiendo otros interesados y siempre que se garantice su seguridad y
la de los empleados publicos, esa conformidad del interesado fuera suficiente para
continuar con los procedimientos tal y como contempla el apartado 4.°, lo cierto es que
esta prevision no la ha ubicado el legislador excepcional en ese apartado 4.°, sino en
el 3.°, donde se limita a medidas de ordenacion e instruccion.

Otra cuestion relevante es dilucidar qué sucede si se realizan tramites o se conti-
nuan procedimientos de manera contraria a lo previsto en dicha normativa excepcional.
En este sentido, debe recordarse que no basta para que la actuacion administrativa
deje de tener efectos con que la misma haya incurrido en una ilegalidad o vicio. Como
sabemos, los actos administrativos despliegan efectos desde que se dictan —salvo
que en ellos se disponga otra cosa— y gozan de presuncion de validez, via el art. 39
de la LPAC. Es decir, si el ciudadano o la Administracion no ejercitan las acciones con-
templadas en el ordenamiento para conseguir su anulacion seguiran desplegando sus
efectos. Es importante senalarlo dado que muchos actos viciados que no cumplan con
los limites del estado de alarma seguiran siendo validos y desplegando efectos si nadie
los impugna y son anulados.

Ademas, debe recordarse que la regla general en el derecho administrativo es la
de la anulabilidad del acto, no la nulidad del mismo, dado que la interpretacion de los
casos de nulidad ha de ser estricta. Asi, en estos casos la diferencia tiene un efecto
practico trascendente para los ciudadanos ya que solo en los casos en que el vicio
sea de nulidad el ciudadano dispone de accién para poder obligar judicialmente a la
Administracion a tramitar el procedimiento, mientras que en los casos en que el acto
adolezca de un vicio de anulabilidad no existe dicha accion.

Y cuando distinguimos el vicio de anulabilidad de la irregularidad no invalidante.
Pues bien, que se realicen actuaciones no autorizadas dentro de un procedimiento se
calificarfa como un incumplimiento de un mandato previsto en una norma con rango de
ley excepcional; aparte de implicar una vulneracion de, por ejemplo, los arts. 29 y 34
de la LPAC, que obligan a las autoridades y personal al servicio de las Administraciones
competentes a respetar los términos y plazos establecidos en esta u otras leyes y a
someterse a los requisitos y al procedimiento. Ahora bien, este incumplimiento, por si
solo, si no pudiera encuadrarse en alguno de los supuestos previstos en el art. 47.1
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de la LPAC —en cuyo caso, seria nulidad— o en las excepciones contempladas en
el art. 48 LPAC, apartados 2.°y 3.° —en cuyo caso, seria una irregularidad formal no
invalidante —, seria un vicio de anulabilidad del art. 48.1 («cualquier otra infraccion del
ordenamiento juridico»).

En otro orden de cosas, habra que preguntarse a quién afecta la suspension, cual
es el ambito subjetivo. En este sentido, la D. A. 32 del Real Decreto 463/2020, en su
apartado 2,°, declara que la suspension afecta a todo el sector publico que, como
sabemos, aparece definido en el art. 2.1 de la LPAC, abarcando a la Administracion
General del Estado; las Administraciones de las Comunidades Auténomas; las Entida-
des que integran la Administracion Local, y el sector publico institucional que, en virtud
del apartado 3.° del mismo precepto, engloba a: cualesquiera organismos publicos
y entidades de derecho publico vinculados o dependientes de las Administraciones
Publicas, las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las Adminis-
traciones Publicas y las Universidades Publicas. Por lo tanto, no se incluye en dicho
apartado a las corporaciones de derecho publico. No obstante, habra que entender
que cuando el legislador excepcional expresa que afecta a todo el sector publico defi-
nido en la Ley 39/2015, habra que entender incluido en el mismo a las corporaciones
de derecho publico en los casos en que ejerzan funciones publicas dado que, en estos
casos Yy atendiendo a la misma LPAC, estas corporaciones son sector publico.

Por ultimo, ¢hasta cuando se aplica esta suspension de procedimientos? Hemos
de sefnalar que la Disposicion final 3.2 del Real Decreto 463/2020, que llevaba por ru-
brica: «<Entrada en vigor», explicitd que el «presente Real Decreto entrara en vigor en el
momento de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado». Debido a que se publicd
el mismo el dia 14 de marzo, la suspension de términos y plazos vy la paralizacion de
los procedimientos administrativos comunes se produjo ese mismo dia.

Seria, posteriormente, el Real Decreto 537/2020, de 22 de mayo, el que en su art.
9 alude al levantamiento de la paralizacion de los plazos. Asi, con efectos desde el 1
de junio de 2020, el computo de los plazos administrativos que hubieran sido suspen-
didos se reanudara, o se reiniciara, si asf se hubiera previsto en una norma con rango
de ley aprobada durante la vigencia del estado de alarma 'y sus prérrogas.

Y, para concluir, ;,cémo deben contarse los plazos cuando finalice el estado de
alarma y se levante la suspension de los procedimientos? Hay que distinguir entre
suspension e interrupcion de los plazos. En efecto, en el caso de la suspension de los
plazos supone que el plazo se paraliza y, cuando desaparezca la causa de la suspen-
sién, el mismo se vuelve a reactivar o reanudar, quedando solo los dias que restaban
cuando se produjo la suspension; mientras que en la interrupcion los plazos vuelven a
contar desde el principio.

Pues bien, los términos —momento determinado para una actuacion o tramite
administrativo— y plazos administrativos de la D. A. 3.2 del Real Decreto 463/2020 fue-
ron suspendidos. Asi debe estimarse dado que dicha Disposicion, en el apartado 1.°,
in fine senala: «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».
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Asi, si hubiere un plazo fijlado por horas sin consumir, el art. 30.1 de la LPAC indica
que, salvo por Ley o en el Derecho de la Unidn Europea se disponga otro computo, las
horas seran habiles; considerandose habiles todas las horas de un dia hébil. De esta
manera, en aquellos lugares en que el lunes 1 de junio sea habil o el computo esté
fijlado en horas naturales, las horas se contaran a partir de las 00.00 horas de ese dia
1 de junio; mientras que en los lugares en que ese dia no fuere habil y el computo sea
por horas héabiles, comenzara a las 00.00 horas del siguiente dia habil.

Por su parte, si el plazo fuere por dias habra que contar los que resten, de una
manera u otra, en funcién de si eran naturales o habiles. En el caso de que el Ultimo dia
del plazo fuera inhabil, aun para los dias naturales, por aplicacion del art. 30.5 LPAC, el
plazo de presentacion se entendera prorrogado al primer dia habil siguiente; si bien, lo
aconsejable serfa no agotar esa opcion y presentarlo antes del transcurso del Ultimo
dia natural.

Para el caso en que se hubiere notificado alguna resolucion a la que le afectase
la suspension en los dias en que aquella ya estaba vigente, habra que considerar que
habria sido notificada en dia inhabil; es decir, habria que estimar que la notificacion ha
sido realizada el domingo 31 de mayo, que es el dia inmediatamente anterior al 1 de
junio, la fecha que en virtud del art. 9 del Real Decreto 573/2020 se produce la reanu-
dacion de los plazos. En este sentido, el primer dia del plazo seria el lunes 1 de junio,
contando de igual modo tanto si el computo del plazo estuviere fijado en dias naturales
o habiles, siempre y cuando dicho dia no fuere inhabil por el calendario oficial que le
fuere aplicable.

Por ultimo, en el caso de que el plazo estuviera fijado por meses, habra que distin-
guir, de una parte, los recursos u otros medios de impugnacion alternativos —proce-
dimientos de impugnacion, reclamacion, conciliacion, mediacion y arbitraje— que se
interpongan contra actos recurribles dictados dentro de los procedimientos de los que
pudieran derivarse efectos desfavorables o de gravamen para el interesado previstos
en la D. A. 8.2 del Real Decreto-Ley 11/2020, a los que se debera aplicar el reinicio del
plazo desde el origen, tal y como en la misma se contempla —«se computara desde el
dia habil siguiente a la fecha de finalizacion de la declaracion del estado de alarma, con
independencia del tiempo que hubiera transcurrido desde la notificacion de la actua-
cién administrativa objeto de recurso o impugnacion con anterioridad a la declaracion
del estado de alarma»— vy, de otra parte, los recursos administrativos interpuestos
contra los actos recurribles dictados en los demas procedimientos y demas plazos por
meses, a los que debera aplicarse la reanudacion contemplada en la D. A. 3.2, apartado
1.°, del Real Decreto 463/2020. Asi, en este Ultimo supuesto, los dias que restaban
para finalizar el computo cuando se produjo la suspension del plazo el dia 14 de marzo
habria que contarlos desde el lunes 1 de junio hasta su finalizacion por dias naturales.
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