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PRESIDENT:

Gabriel Fiol Gomila.

MAGISTRATS:

Pablo Delfont Maza.

Carmen Frigola Castillon. VISTES per la Sala Contenciosa

Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears les actuacions

nimero 524 de 2011, dimanants del recurs contenciés administratiu seguit entre
parts, d'una, com a demandant, el Consejo General de Colegios Oficiales de
Médicos, representat per la procuradora dels Tribunals Sra. Alemany Morell i assistit
per |'advocat Sr. Gonzalez Salinas, i, d'altra, com a Administracio demandada, la de
la Comunitat Autdnoma de les llles Balears, representada i assistida pel seu advocat.
En la qualitat inicial de part codemandada han intervingut els Col-legis Oficials
d'infermeria i de metges de les llles, representats, respectivament, pels procuradors

Sra. Ruys Van Noolen i Montada Segura.

L'objecte del recurs és el Decret 52/2011, de 20 de maig, pel qual es regula
I'actuacié del personal d'infermeria en I'ambit de la prestacio farmaceutica del
sistema sanitari public, dictat pel conseller de Salut i Consum del Govern Balear.

La quantia es fixa en indeterminada.

El procediment seguit ha estat el del tramit previst a la Llei Jurisdiccional
29/1998.
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L'll-lm. Sr. Gabriel Fiol i Gomila, President de la Sala, en qualitat de magistrat

ponent, expressa el parer del Tribunal.

= ANTECEDENTS DE FET =

1r.- Interposat el recurs en el termini prefixat en la Llei Jurisdiccional se li dona
el tramit processal adequat, ordenant-se reclamar I'expedient administratiu i anunciar

la seva incoacio.

2n.- Rebut I'expedient administratiu es va posar de manifest en Secretaria a la
part recurrent perquée formalitzés la demanda. La referida demanda fou deduida dins
el termini legal al'legant-se en ella els fets | fonaments de dret que s'estimaren
necessaris en ordre a les seves pretensions | interessant de la Sala que es dictés
senténcia estimatoria del recurs per ser contraris a 'ordenament juridic els actes

administratius impugnats.

3r.- Donat trasllat de I'escrit de demanda a la representacié de I'Administracio
demandada perque la contestés, aixi ho va fer en temps i forma, oposant-se a ella i
suplicant que es dictés senténcia confirmatoria dels actes administratius recorreguts,
previa la seva declaracio d'inadmissibilitat. També varen contestar les postulacions
de les dues parts codemandades, si més no, pero, la del Col'legi oficial de metges
de les llles, va interessar I'estimacié del contenciés adherint-se a la demanda

formulada.

4r.- Per provisio es declara conclosa la discussié escrita ordenant-se portar
les actuacions a la vista, amb citacio de les parts per a senténcia, acordant que
aquestes formularan les conclusions per escrit; cosa que aixi varen fer, i s'assenyala

a continuacio, per a la votacio i decisio, el dia 14 de maig de 2013.
FONAMENTS DE DRET

PRIMER.- Hem assenyalat a I'encapgalament, que la revisid jurisdiccional ho

era del Decret 52/2011, de 20 de maig, pel qual es regula I'actuacio del personal
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d'infermeria en I'ambit de la prestacié farmaceéutica del sistema sanitari public, dictat

pel conseller de Salut i Consum del Govern Balear.

Com a precisio inicial, abans de donar resposta al debat, calgui dir que el
Tribunal no té per formulades les al-legacions del Col-legi oficial de metges de les
llles Balears que es va presentar a les actuacions en qualitat de part codemandada i
que, després, a I'hora de contestar la demanda, va mostrar una postura totalment
coincident amb la part actora, el Consejo General de Colegios Oficiales de Médicos,
adherint-se al contingut i a la pétita de la demanda. Pretensié que no era, ni molt
menys, possible, donats els termes de 'article 21.2.b) de |la Llei reguladora de la
jurisdiccio. Si potser amb la Llei de 27 de desembre de 1956, emparada en un criteri
distint, hi figurés el coadjuvant com a titular d'interessos legitims, ara, la nova Llei de
1998, amb les successives reformes que se'n anat produint, no ho contempla.

Amb aplicacié d'una técnica juridica processal correcta, el Tribunal havia
d’haver rebutjat ad limine I'entrada en el procés de la referida part. Ara bé, observat,
despres, quin era el seu interés en el contenciods pels escrits de contestacio - que no
és pot entendre com a tal - | de conclusions, la Sala ho esmena i I'aparta del debat

sense cap meés consideracio.

SEGON .- La part demandada, Comunitat Autonoma de les llles Balears, va
plantejar causa d'inadmissibilitat a I'hora de contestar a la demanda. Veiem: Era, |
és, el tema relatiu al que suposa la falta d'aportacié dels documents que acreditin el
compliment dels requisits exigits per interposar acciones, les persones juridiques
d'acord amb els seus estatuts. Defecte de procedibilitat derivat de la falta d'aportacio
dels documents exigits per l'article 45.2.d) de la Llei reguladora de la jurisdiccio
contenciosa administrativa 29/1998, de 13 de juliol, que en paraules de la doctrina
jurisprudencial s'expandeixen a la decisié de litigar per part de les persones
juridiques i els estatuts. En definitiva, falta d'acreditacio de la voluntat de I'entitat,

persona juridica, per recarrer.

La part actora ho va esmenar en temps i forma. En conseqliéncia, ha superat

I'escull que com entrebanc s'intercalava. Rebutgem la causa d'inadmissibilitat.
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TERCER.- El plantejament de la part actora envers la pretensié d'anul-lacio
del Decret 52/2011 parteix de les consideracions segiients: Primera, la infraccio del
principi de competéncia entre I'Estat i les Comunitats Autdnomes en materia de
sanitat, exercici professional i titols académics i professionals (articles 140.1, 16 i 30
de la Constitucio), la qual cosa suposa, en el seu parer, la nul-litat absoluta; segona,
la infraccié de la regulacio legal sobre |la delimitacio de les professions sanitaries, i
més en concret dels articles 2, 4, 6 i 7 de la Llei d'ordenacio de les professions
sanitaries, 77 i disposicio addicional dotzena de la Llei 29/2006, de 26 de juliol i
infraccié del principi de reserva legal; tercera, la vulneracio dels limits substantius de
la potestat reglamentaria, la interdiccid de larbitrarietat, les tecniques de la
discrecionalitat i la matéria reglamentaria; i, com a quarta qliestio assenyala, dins el
cos de la seva demanda, que ad cautelam es plantegi la possible inconstitucionalitat
de l'article 77.1 3r paragraf i disposicio addicional dotzena de la Llei del medicament.

A la pétita tan sols formula dues pretensions, a saber, primera, que es declari
la nul-litat, anulli o revoqui, deixant-lo sense efecte, el Decret impugnat i, segona,
que es declari la nul-litat dels articles 2, 3 i 5. Pétita sorprenent, ja que la segona no
la formula amb caracter subsidiari, sind que, | ho sembla aixi per la seva redaccio,
principal; ergo, és evident, que si s'accepta la primera peticio, la declaracio de
nul-litat o anul-lacio del Decret, aquesta arrossegaria, de forma indefectible, a la
segona. Res pretén, en canvi, sobre la quarta de les qlestions plantejades a la
demanda i relacionada amb la possible inconstitucionalitat de ['article 77.1 3r
paragraf i disposicio addicional dotzena de la Llei del medicament. Curiosament, a
les conclusions escrites ens fa, altra vegada, referéncia a ella i se'ns diu que es torna
a plantejar, obviant que no s’havia fet a la pétita de la demanda. En qualsevol cas,
independentment de les presents disquisicions, el Tribunal estima que forma part del

debat i en donara deguda resposta.

QUART.- L'objecte del Decret 52/2011, segons el seu article 1, és el de
regular les actuacions especifigues del personal d'infermeria en I'ambit de la
prestacio farmacéutica del sistema sanitari public de les llles Balears.

Doncs bé, i d'aqui I'existéncia del present debat, la part actora estima que
amb ell, el Decret, s'atorga als infermers la potestat o facultat professional d'ordenar
que es dispensin medicaments per les oficines de farmacia; en altres paraules,
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afirma: “....les faculta para prescribir, lo que a su vez requiere un diagnéstico previo,
para lo que hoy no estarian habilitados segtin la LOPS. El Decreto impugnado asi lo
permite en distintas de sus normas....". A continuacié, per avalar la referida
argumentacio, cita i transcriu part dels articles 2, 3.2, 5.1 1 5.2. Com a colofé afirma:
“No puede, por lo tanto, negarse que el Decreto habilita a los enfermeros a
prescribir, con lo que ello supone de que antes de |a prescripcion diagnostiquen (sic)
y después ordenen la dispensacion, competencia profesional que no la tienen

atribuida por Ley".
Veiem, aleshores, |a redaccio dels citats preceptes:

L'article 2 s'encapcala amb la segient llegenda: “Actuacions del personal

d'infermeria del sistema sanitari public de les llles Balears” i, a continuacio, disposa:

“En acomplir la seva actuacid professional, el personal d’infermeria del
sistema sanitari public de les llles Balears pot dur a terme les actuacions

seglents:

a) Usar i indicar els medicaments que, d'acord amb la normativa vigent, no
estiguin subjectes a prescripcid meédica i, en aquest cas, autoritzar que siguin
dispensats amb carrec a la prestacio farmaceéutica del sistema sanitari public
de les llles Balears als pacients dels quals tinguin cura i que hi tinguin dret, en

les condicions que s’estableixen en aquest Decret.

b) Usar i indicar els productes sanitaris inclosos en la prestacio farmaceutica
del sistema sanitari public de les llles Balears i, en aquest cas, autoritzar que
siguin dispensats als pacients dels quals en tinguin cura i que hi tinguin dret,

en les condicions que s'estableixen en aquest Decret”.

L'article 3 referit al "s i indicacié de medicaments no subjectes a prescripcio

medica i productes sanitaris” preveu el seglent:

2. El personal d'infermeria del sistema sanitari public de les llles Balears pot
autoritzar que els serveis de farmacia dels centres assistencials corresponents

i les oficines de farmacia, si pertoca, dispensin els medicaments i productes
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sanitaris inclosos en la prestacio farmacéutica del sistema sanitari public de

les llles Balears als pacients que hi tinguin dret”.

A la vegada, I'article 5, que parla de I'Ordre infermera de dispensacio a les

oficines de farmacia, disposa:

“1. L'ordre infermera de dispensacio - impresa en paper o en format digital i
suport informatic - és el document oficial del sistema sanitari public de les llles
Balears emés per algun dels professionals de la infermeria - en les condicions
establertes en el Reial decret 1718/2010, de 17 de setembre, i en aquest
Decret - amb el qual autoritza les oficines de farmacia la dispensacio dels
productes sanitaris i dels medicaments que no estiguin subjectes a prescripcio
medica, amb carrec a la prestacié farmaceutica del sistema sanitari public de

les llles Balears i per a pacients que hi tinguin dret.

2. El contingut de I'ordre infermera de dispensacio ha de quedar registrat en la
historia clinica del pacient, en un full de tractament unic, i ha de ser compartit

pels professionals que I'atenen”.

L'exposicié de motius del Decret 52 de 2011, en referéncia a la normativa
basica estatal, assenyala, que l'article 77.1 de la Llei 29/2006, de 26 de juliol, de
garanties i Us racional dels medicaments i productes sanitaris, modificat per la Llei
28/2009, de 30 de desembre, faculta el personal d'infermeria perque, de forma
autonoma, puguin indicar, usar i autoritzar la dispensacio de medicaments no
subjectes a prescripcio medica i els productes sanitaris, mitjancant la corresponent

ordre de dispensacio.
Precisament, el citat article 77.1, ens diu que:

“La receta médica, publica o privada, y la orden de dispensacion hospitalaria
son los documentos que aseguran la instauracion de un tratamiento con
medicamentos por instruccion de un médico, un odontélogo o un podélogo, en
el ambito de sus competencias respectivas, (nicos profesionales con facultad

para recetar medicamentos sujetos a prescripcion medica.
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Sin perjuicio de lo anterior, los enfermeros, de forma auténoma, podran
indicar, usar y autorizar la dispensacion de todos aquellos medicamentos no
sujetos a prescripcion meédica y los productos sanitarios, mediante la
correspondiente orden de dispensacion.

El Gobierno regulara la indicacion, uso y autorizacion de dispensacion de
determinados medicamentos sujetos a prescripcion meédica por los
enfermeros, en el marco de los principios de la atencion integral de salud y
para la continuidad asistencial, mediante la aplicacion de protocolos y guias
de practica clinica y asistencial, de elaboracion conjunta, acordados con las
organizaciones colegiales de médicos y enfermeros y validados por la
Agencia de Calidad del Sistema Nacional de Salud.

El Ministerio de Sanidad y Politica Social con la participacion de las
organizaciones colegiales, referidas anteriormente, acreditara con efectos en
todo el Estado, a los enfermeros para las actuaciones previstas en este

articulo”.

Resta clar, ja, de la lectura del abans citats articles del Decret i de la Llei, que
en aquell es regulen les actuacions dels infermers en relacid als medicaments no
subjectes a prescripcié medica. Fins i tot, 'article 6, es refereix a les condicions de la
dispensacio o lliurament, respectudos amb el contingut dels requisits continguts amb

els articles que el precedeixen del Decret.

CINQUE - Pel que fa a la possible infraccié del principi de competéncia entre
I'Estat i les Comunitats Autonomes en matéria de sanitat, exercici professional i titols
académics i professionals (articles 140.1, 16 i 30 de la Constitucio), calen prendre en
compte els articles 149.1.16é de la Constitucid i l'article 30.48 de ['Estatut
d’Autonomia de les llles Balears - Llei organica 1/2007, de 28 de febrer -. Tambe, és
important, referir-nos a I'article 31.4 d'aquesta Ultima norma que preveu que en el
marc de la legislacio basica de I'Estat, correspon a la Comunitat Autonoma el
desenvolupament legislatiu i 'execucio entre d'altres matéries, la salut i la sanitat |

formacio sanitaria especialitzada.

Si cohonestem els titols competencials amb el que és, propiament, I'objecte
del Decret, de regular les actuacions especifiques del personal d’infermeria en

I'ambit de la prestacio farmacéutica del sistema sanitari pablic de les llles Balears,
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la competéncia de desenvolupament legislatiu.
La seva exposicié de motius se'n fa resso que:

“L'apartat 48 de l'article 30 de la Llei organica 1/2007, de 28 de febrer, de
reforma de I'Estatut d'autonomia de les llles Balears, atribueix a la Comunitat
Autonoma la competéncia exclusiva en I'organitzacio, el funcionament i control
dels centres sanitaris publics | dels serveis de salut; la planificacié dels
recursos sanitaris, la coordinacié de la sanitat privada amb el sistema sanitari
public i la promocio de la salut en tots els seus ambits, en el marc de les
bases i la coordinacié general de la sanitat; i 'ordenacio farmaceutica, d'acord
amb el que disposa el nimero 16 de l'apartat 1 de l'article 149 de la
Constitucio.

Altrament, en el marc de la legislacié basica de I'Estat, l'article 31.4 de
|'Estatut assigna a la Comunitat Auténoma de les llles Balears el
desplegament legislatiu i I'execucio en matéria de salut i sanitat.

Quant a la normativa basica estatal, I'article 77.1 de la Llei 29/2006, de 26 de
juliol, de garanties i Us racional dels medicaments i productes sanitaris,
modificat per la Llei 28/2009, de 30 de desembre, faculta el personal
d'infermeria perque, de forma autonoma, puguin indicar, usar i autoritzar la
dispensacio de medicaments no subjectes a prescripcido medica i els
productes sanitaris, mitjancant la corresponent ordre de dispensacio.

Aixi, en aquest Decret es regula I'actuacio del personal d'infermeria en I'ambit
de la prestacio farmaceutica del sistema sanitari piblic de les llles Balears,
per tal de desenvolupar les facultats que aquests professionals sanitaris tenen

reconegudes per a la dispensacio de medicaments | productes sanitaris no

subjectes a prescripcié medica”.

En definitiva, no hi trobem cap tipus d'entrebanc perque, en aquesta matéria,
la Comunitat Autonoma de les llles Balears, pugui regular per via reglamentaria, les
actuacions dels infermers per usar i indicar medicaments no subjectes a prescripcio

medica. La norma reglamentaria no entra en col-lisid amb la legislacio basica.
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SISE.- Es evident que la matéria de que es tracta és susceptible de ser
ordenada per mitja de una norma reglamentaria. De la seva redaccio, del Decret en
qiiestio, no observem, i aixi ho afirmem, cap mena d'infraccio del principi de reserva
de llei. Aquesta es produiria si pel cas es volgués regular I'exercici d'una professio
titulada com es preveu a l'article 36 de la Constitucio. No n'és el cas, ni tan sols

|'afecta de forma essencial.

Cal destacar, a més a més, |'existéncia del Decret 307/2009, de 21 de juliol,
dictat per la Junta d'Andalusia. Decret avalat per la senténcia nim. 2020 de 7 de
desembre de 2010, dictada per la Sala contenciosa administrativa del Tribunal
Superior de Justicia, seu de Granada. Decret forca semblant amb el que esta aqui

sotmeés a revisio jurisdiccional.

SETE.- Cal a dir, en relacié a la pretesa, via escrit de demanda que no pas de
la seva pétita, qUestio d'inconstitucionalitat respecte a I'article 77.1. 3r. paragrafi a la
Disposicio addicional 12ena. de la Llei 29/2006, de 26 de juliol, que larticle 163 de la

Constitucio Espanyola disposa:

“Cuando un érgano judicial considere, en algin proceso, que una norma con
rango de ley, aplicable al caso, de cuya validez dependa el fallo, pueda ser
contraria a la Constitucion, planteara la cuestion ante el Tribunal
Constitucional en los supuestos, en la forma y con los efectos que establezca

la ley, que en ningn caso seran suspensivos”.

Aixi també ho assenyala el paragraf segon de l'article 35 de la Llei Organica

del Tribunal Constitucional:

“El o6rgano judicial solo podra plantear la cuestion una vez concluso el
procedimiento y dentro del plazo para dictar sentencia, debiendo concretar la
ley o norma con fuerza de ley cuya constitucionalidad se cuestiona, el
precepto constitucional que se supone infringido y especificar y justificar en
qué medida la decision del proceso depende de la validez de la norma en

cuestion”.
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La llunyana senténcia del Tribunal Constitucional d'1 de juny de 1981, ja va dir

que:

“la cuestion de inconstitucionalidad no es una accidon concedida para
impugnar de modo directo y con caracter abstracto la validez de una ley, sino
un instrumento puesto a disposicion de los érganos judiciales para conciliar la
doble obligacion en que se encuentran de actuar sometidos a la ley y a la

Constitucion”.

Aixo es deriva de la no concepci¢ de la giestio d'inconstitucionalitat com a
una pretensié autonoma a si mateixa, deslligada del seu plantejament en el proces
concret, doncs, una altra solucié seria un frau, per quan seria reconeixer,
indirectament, legitimitat per interposar recurs d'inconstitucionalitat, si més no, per la
via de les giestions inconstitucionals, a altres persones i organs dels expressats a

|'article 162.1.a) de la Constitucio.

Es requisit essencial, perqué hagi de ser plantejada, que la norma legal
guestionada, en realitat, pugui ser entesa com a contraria a la Constitucio.
Naturalment, aquesta és una facultat de discerniment juridic confiada a I'dérgan

jurisdiccional.

Doncs bé, per una banda, el 3r. paragraf de I'article 77.1 de la referida Llei del

medicament, preveu:

“El Gobierno regulara la indicacion, uso y autorizacion de dispensacion de
determinados medicamentos sujetos a prescripcion médica por los
enfermeros, en el marco de los principios de la atencion integral de salud y
para la continuidad asistencial, mediante la aplicacion de protocolos y guias
de practica clinica y asistencial, de elaboracion conjunta, acordados con las
organizaciones colegiales de meédicos y enfermeros y validados por la
Agencia de Calidad del Sistema Nacional de Salud”.

|, per altra banda, la Disposici¢ addicional 12ena., assenyala:
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“El Gobierno regulara la indicacién, uso y autorizacion de dispensacion de
determinados medicamentos sujetos a prescripcion médica, por los
enfermeros, en el ambito de los cuidados tanto generales como
especializados y fijara, con la participacion de las organizaciones colegiales
de enfermeros y de médicos, los criterios generales, requisitos especificos y
procedimientos para la acreditacion de dichos profesionales, con efectos en
todo el territorio del Estado, en las actuaciones previstas en el articulo 77.1."

Ambdues redaccions son coherents amb la reforma operada per la Llei
28/2009, i, és meés, i aquesta afirmacio I'estimem forca rellevant, la suposada
inconstitucionalitat no abasta al contingut del Decret impugnat, €s a dir, no li és
aplicable, el qual ve referit, com ja s’ha indicat abans, a qué els infermers pugin usar
i indicar els medicaments que, d'acord amb la normativa vigent, no estiguin subjectes

a prescripcio medica.

Totes i cadascuna de les anteriors reflexions ens porten a la desestimacié del
recurs contencids administratiu. Es adequat a I'ordenament juridic el Decret 52/2011,
de 20 de maig, pel qual es regula I'actuacioé del personal d'infermeria en I'ambit de la
prestacid farmaceutica del sistema sanitari plblic, dictat pel conseller de Salut i

Consum del Govern Balear.

VUITE.- No s'estimen mérits per a una expressa imposici6 de costes
processals de conformitat amb l'article 139 de la Llei Jurisdiccional.

VIST els articles esmentats i d'altres disposicions de caracter general
DECIDIM
PRIMER.- DESESTIMAR el present recurs contenciés administratiu.
SEGON.- DECLARAR adequat a I'ordenament juridic el Decret 52/2011, de
20 de maig, pel qual es regula I'actuacié del personal d'infermeria en I'ambit de la

prestacid farmaceéutica del sistema sanitari public, dictat pel conseller de Salut i

Consum del Govern Balear.
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PRI Contra la present hi cap recurs de cassaci6 per a davant el Tribunal Suprem

en el termini de 10 dies comptadors des de la notificacié i conforme als requisits de

forma que es preveuen a la Llei jurisdiccional 29/1998, de 13 de juliol.

Aixi per aquesta nostra senténcia ho pronunciem, manem i signem.

PUBLICACIO.- Llegida i publicada que ha estat I'anterior senténcia pel President
d'aquesta Sala Ilim. Sr. Gabriel Fiol i Gomila ponent a aquest tramit d’Audiéncia

Publica, dono fe. El Secretari, rubricat.
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