En Logrofio, a 12 de Septiembre de 1996, & Consgo Consultivo deLaRioja,
reunido en su sede provisond, con asgtencia de su Presidente, D. Ignacio Granado
Hijelmo, y de los Consgeros D. Antonio Fanlo Loras,, D. Pedro de Pablo Contrerasy
D. JeslIls Zueco Ruiz, con ausenciade D.  Joaguin Ibarra Alcoya que excusa su asstencia
por entender que concurre en € mismo motivo lega de abstencion en  presente asunto,
siendo ponente D. Pedro de Pablo Contreras, emite @ siguiente:

DICTAMEN
5/96

Correspondiente a la Consulta formulada por  Excmo. S. Presdente de la
Comunidad Auténomade La Riojaen rdacion con d proyecto de Decreto sobre asuncidn
de determinadas competencias por la Direccion Generd de Sdud y Consumo en materia
de oficinas de farmacia

ANTECEDENTESDE HECHO
Unico
Con fecha 9 de septiembre de 1996, tuvo entrada en d registro de este Consgo

Conaultivo escrito dd Excmo. Sr. Presdente del Gobierno de La Rioja solicitando la
emisién de dictamen sobre proyecto o borrador de Decreto sobre asuncion de



determinadas competencias por la Direccion Generd de Sdud y Consumo en materia de
oficinas de farmacia. A dicho escrito se acompafiaba e texto del referido proyecto de
Decreto, asi como un informe juridico evacuado por € servicio correspondiente de la

Consgeria de Sdud, Consumo y Bienestar Socid.

ANTECEDENTESDE LA CONSULTA
Unico

La presente consulta se ha evacuado por d tramite de urgencia gpreciada de oficio
por d Sr. Presidente dd Consgo Consultivo, en aplicacion del articulo 10. 2 de

Reglamento dd propio Consgo.

FUNDAMENTOSDE DERECHO
Primero
Contenido y alcance del proyecto de Decreto
SegUin resulta de la documentacion aportada, € proyecto de Decreto se presenta
en desarrallo y gecucion del Rea Decreto-Ley 11/1996, de 17 de junio, de ampliacion

dd servicio farmacéutico ala poblacion, € cud, d decir de su Disposicion find primera,
«condtituye legidacion bas ca sobre Sanidad, dictadad amparo ddl articulo 149.1.16.2de



Esto supuesto, € proyecto de Decreto autondmico que se somete a nuestra
consideracion presenta, en sintesis, € siguiente contenido:

a) Asuncion, por la Adminigtracion de la Comunidad Auténoma, de la facultad
para conocer sobre las peticionesy conferir las autorizaciones parala gpertura de nuevas
oficinas de famacia [art. 1.8)], atribuyendo taes funciones ala Direccidn Generd de Sdud
y Consumo de la Consgjeria de Sdud y Bienestar Socia, con implicita pero inequivoca
revocacion de la preexistente delegacion de taes funciones en d Colegio Oficid de

b) Atribucion a la misma Direccion Generd de Sdud y Consumo de la
competencia para «ordenar, con caracter general o especid, los horarios de servicio
publico de las oficinas de farmacia, los turnos de guardiay los servicios de urgenciay los
de vacaciones» [art. 1.b)], asi como lade «gercer las atribuciones encaminadas a dar
cumplimiento a lo dispuesto en € articulo 3 del Real Decreto-Ley 11/1996, de 17 de
junio», que contempla la presencia y actuacion profesond dd farmacéutico como
requisito inexcusable parala dispensacion d publico de medicamentos [art. 1.¢)].

¢) Remison a una futura regulacion reglamentaria del procedimiento para la
autorizacion de oficinas de farmacia (art. 2.1).

d) Egtablecimiento -sin perjuicio de lo que pueda disponer definitivamente €
reglamento a que audimos en € apartado precedente- del plazo maximo de un afio, a
contar desde € siguiente ala presentacion de la solicitud, para resolver |as peticiones de
gpertura de oficinas de farmacia, plazo que rige tanto para las actud mente pendientes de
resolucion cuanto para las que se presenten en d futuro (art. 2.2 en relacion con la
Disposicion trandtoria), otorgando expresamente a sllencio caracter negativo.



€) Mantenimiento, en tanto no s lleve a cabo & oportuno desarrollo
reglamentario, del régimen de horarios oficides establecido hasta la fecha por € Colegio
Oficial de Farmacéuticos (art. 3).

f) Regulacion dd procedimiento que permita la ampliacion de los horarios
minimos, en desarrallo de lo establecido en d art. 4.3 dd Red Decreto-Ley 11/1996 (art.
4).

Segundo

Vinculacion de la Comunidad Autonoma de La Rioja alo establecido en
el Real Decreto-Ley 11/1996

El proyecto de Decreto sometido a nuestra condderacion se presentaa si mismo,
seglin hemos yaindicado, como un desarrollo y gecucion ddl Red Decreto-Ley 11/1996,
gue -a parecer- se etima vinculante para esta Comunidad Auténoma.

Sin embargo, ajuicio de este Consgjo Consultivo, no es segurala adecuacion del
citado Redl Decreto-Ley ala Condtitucion, lo que hace dudar de lavinculacidn dudida

A) En nuestraopinion, € Red Decreto-Ley presenta su flanco més débil enlo que
atafe, precisamente, a su aprobacion como tal Decreto-Ley. Recuérdese, en efecto, que
e articulo 86.1 de la Congtitucién reservatal posibilidad de normacion paralos casos de
«extraordinaria y urgente necesidad», estableciendo, ademas, que los mismos no
podran afectar «a régimen de las Comunidades Auténomas». Pues bien:

a) Encuanto ala «extraordinaria y urgente necesidad», ha sefidado d Tribund
Congtituciond que, «en principio y con e razonable margen de discrecionalidad, es



«debe interpretarse en € sentido de que el Decreto-Ley no puede
afectar al régimen juridico constitucional de las Comunidades Auténomas, incluida
la posicion ingtitucional que les otorga la Constitucion, es decir, en € sentido de que
el Decreto-Ley no puede regular € objeto propio de aquellas leyes que, de acuerdo
con € art. 28.1 dela LOTC, sirven de parametro para enjuiciar la congtitucionalidad
de las demas; es decir, por 1o que aqui interesa, € ambito que la Constitucién
reserva a determinadas leyes para delimitar las competencias del Estado y las
diferentes Comunidades Auténomas o para regular o armonizar €l gercicio delas

(STC 29/1986, de 20 de febrero, F. 2).



En nuestra opinion, es dificil dgjar de atribuir tal caracter alas disposiciones que
contienen lo que la Condtitucion y los Estatulos denominan legidacion basica, puesto que
resulta innegable que las mismas s integran en d denominado blogue de la
condtituciondidad, en cuanto que tienen por objeto, precisamente, delimitar, en concreto
-y atendiendo a mudables criterios de «interés general»- las competencias del Estado y
de las diferentes Comunidades Auténomas; aungue , muy probablemente, deba admitirse
en este punto la posibilidad de supuestos, rigurosamente excepciondes, ligados, desde
luego, acasosen quela“ extraordinaria y urgente necesidad” seainequivoca, en los
gue d Decreto-Ley condituya un instrumento adecuado “para establecer normas basicas..

B) Problema digtinto del de la formula utilizada -6l Decreto Ley- es € de la
competencia dd Estado parallevar a cabo laregulacion contenida en € tan mencionado

Decreto-Ley 11/1996, que éste entiende amparada en € art. 149.1.162de la
Condtitucion, € cua consdera como de competencia estatal las bases y coordinacion
generd de la sanidad. El Red Decreto-Ley, pues, pretende establecer bases de la
sanidad.

Enredidad, anuedtro juicio, lacuestion sdlo ofrece dificultad respecto aaquellas
Comunidades Auténomas en cuyos Estatutos se contempla la atribucion de competencias
exclusvas en maeria de «ordenacion farmacéutica» (que es € caso, tan solo, de
Cataunia, d Pais Vasco y Vaencia) como dgo diginto de la «sanidad interior»
(competencia que aguéllas también, independientemente, asumen, y que tienen atribuida,
por lo demés, todas las Comunidades), puesto que parece innegable que laprimerade las
audidas atribuciones competenciales podria suponer un cierto freno a la expansion
indiscriminada de las bases de la sanidad, implicando un plus competencia respecto a
las Comunidades que carecen de semegante prevision en sus Estatutos. Pero € problema
no e plantea respecto a estas Ultimas -induida, obviamente, La Rigja, bastando entonces,
en cuanto a dlas, para amparar la regulacion estatd que incida en la «ordenacion
farmacéutica» con ladldusularesdua de atribucion competencia contenidaen € art. 149.3
de la Condtitucion. Desde la perspectiva exclusiva de nuestra Comunidad, pues, no puede



discutirse la competencia del Estado para regular con carécter basico € régimen de las
oficinas de farmacia

C) Mas, sentado |o anterior, aflora una nueva dificultad, derivadaya, en concreto,
de los términos en que d Estado ha establecido € régimen de las oficinas de farmaciaen
el tan citado Red Decreto-Ley 11/1996 'y, en particular, en € reconocimiento o atribucion
que en & mismo se hace de determinadas e importantes competencias a todas las
Comunidades Auténomas (otorgamiento de autorizaciones de gpertura, procedimiento de
concesion, zonificacion, régimen de horarios, etc.).

En este punto se hace preciso sefidar, de entrada, que & Red Decreto-Ley, aun
considerado en su funcion o vdor de ley ordinaria, carece por completo de aptitud
condtituciona para otorgar ninguna clase de competencia a las Comunidades Auténomeas:
edtas tendrén, en lamateria de que se ocupa agud, las que resulten de sus Estatutos.

La precedente concluson obliga a etimar que las competencias autondmicas
reconocidas en € Red Decreto-Ley son, todas dlas, derivacion de la que todos los
Edtatutos asumen, en coherencia con lo dispuesto en d art. 148.1.21.2de la Condtitucion,
en materia de «sanidad e higiene», contemplada, en € caso concreto de La Rioja, como
de desarrollo legidativo y gecucion de la legidacion bésica dd Estado (art. 9.5 del
Edauto paraLaRioja). Td concluson, ajuicio de este Consgjo Consultivo, puedey debe
ser asumida como correcta, d menos por siguientes razones.

a) Lalegidacion sanitaria, tanto anterior como pogterior ala Condtitucidn, induye
laregulacion de las oficinas de farmacia dentro ddl régimen de lasanidad. As resultade
labase 16.2de la Ley de Bases de la Sanidad Nacional de 1944, de laLey Generd de
Sanidad de 1986 y también de la Ley dd Medicamento de 1990, las cudes, no sdlo
incardinan laregulacion de las oficinas de farmacia dentro de la sanidad, Sno que, ademés,
prevén que la ordenacion de las mismas se redice dentro del marco de la planificacion
Sanitaria



Comunidad Auténoma de Aragon pudo asumir, y de hecho asumio, la competencia
en materia de "sanidad e higiene", materia dentro de la cual esta incluida la que es
objeto de la orden recurrida (delegacion de la Comunidad en e Colegio de
Farmacéuticos de las autorizaciones, cesiones, traspasos y trasdados de oficinas de
farmacia), que no puede subsumirse dentro delo que e art. 149.1.162 define como
bases y coordinacién general de la sanidad».

Todo dlo conduce a esimar como razonable la interpretacion acogida por € Red
Decreto-Ley, que es, por asi decir, «de ida 'y vudta»: € régimen de las oficinas de
farmacia ha de entenderse incluido en la materia «sanidad», 1o que judtifica, tanto la
competencia autondmica (amparada en € titulo «sanidad e higiene», recogido en todos
los Egtatutos), cuanto la estatal para establecer las bases de aquél (amparadaen d titulo
«bases y coordinacion general de la sanidad», recogido en € art. 149.1.16° de la



, laeventud incondtituciondidad del Red Decreto-Ley 11/1996 por
vulneracion de lo dispuesto para esta moddidad normativa en d articulo 86 de la
Condtitucion para nada afectaria ala norma autondmica. Otra cosaes que, ajuicio de este
Consgo Consultivo, dicha eventudidad -que ha de considerarse seriamente- aconsgje
prescindir, en € texto dd Decreto autonémico (d menos en su parte dispostiva), de
cuantas dusones o citas literaes se contienen ddl Red Decreto-Ley 11/1996.

Tercero

Observaciones al concreto texto propuesto

A) El titulo dd proyecto de Decreto ta vez no resulte d mas adecuado ya que no



e trata de la asuncion de unas competencias en materia sanitaria que hasta ahora no
tuviese la Comunidad Auténoma de La Riogja, sino de aribuirlas a concretos érganos
adminigtrativos regulando ciertos aspectos de su gercicio.

B) El Consgjo Consultivo estimainadecuados |os términos en que se manifieta d
articulo 1. b) del proyecto de Decreto pues, a establecer que alaDireccion Generd de
Sdudy Consumo compete “ ordenar, con caracter general o especial, los horarios de
farmacia, los turnos de guardia, los servicios de urgencia y los de vacaciones’,
parece atribuir d Director General una potestad reglamentaria de la que, desde luego,
carece (cfr. art. 52 delaLey 3/1995, de 8 de marzo, dd Gobiernoy dela Administracion
Plblica de la Comnunidad Autéjoma de La Rioja). Dicha potestad ha de corresponder
a Consgo de Gobierno, mediante Decreto, en cuanto se trate de establecer la ordenacion
generd del régimen de horarios a que dude € art. 3 (a tratarse de un desarrollo
reglamentario de lalegidacion basica dd Estado; cfr. art. 23 g) delaLey 3/1995) o, en
otro caso, a Consgero (art. 35. ¢) de laLey 3/1995). Queda a salvo la facultad del
Director Generd pararesolver las concretas cuestiones de horario aque serefiere  art.
4 dd proyecto de Decreto y también, desde luego, paraproponer d Consgeroy, através
dd €, en su caso, d Consgo de Gobierno, las ordenaciones generaes o particulares del
horario de las farmacias que tenga por conveniente a interés pablico.

C) Enlamedidaen que d Red Decreto-Ley 11/1996 haya de estimarse vigente
y valido y, por tanto, determinador de ciertas bases 0 normas basicas en materia de
sanidad que vinculan ala Comunidad Auténoma, condicionando su competencia, estima
este Consgjo Conaultivo que debiera darse una redaccion mas matizada dd texto
propuesto por € proyecto de Decreto para hacer efectivo d derecho de los farmace(ticos
a amplias los horarios minimos. Nos parece que, en su actua redaccion, d texto
presentado pudiera ser susceptible de interpretaciones mas restrictivas dd régimen de
libertad de ampliacidon de horarios contemplado en € art. 4.3 del Red Decreto-Ley
11/1996, interpretaciones que llevarian a convertir en autorizacion adminigtrativa lo que
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D) En orden ala seguridad juridica, este Consgjo Consultivo advierte lafatade
referencias en @ proyecto de Decreto a régimen procedimenta que deban seguir las
solicitudes de tradado y transmision de oficinas de farmacia, en las que, por delegacion,
ha venido sendo competente & Colegio Oficid de Farmaceliticos.

E) En cuanto a la conveniencia de diminar en @ proyecto las referencias d
Decreto-Ley 11/1996, nos remitimos a los indicado d final del anterior fundamento
juridico de este dictamen.

CONCLUSIONES

Primera.- Al amparo dd articulo 9.5 del Edtatuto de Autonomiade LaRioja, €
Gobierno de La Rioja tiene competencia para dictar € Decreto cuyo proyecto ha sido
remitido, para dictamen, a este Consgo Consultivo.

Segunda.- El proyecto de Decreto objeto del presente dictamen se estima
gustado a Derecho, excepcidn hecha de lo dispuesto en su articulo 1. b) y sin perjuicio
de las restantes observaciones efectuadas en @ fundamento juridico tercero de este
dictamen.

Tercera.- Egte Consgo Conaultivo recomiendala supresidn, en d texto definitivo
de Decreto autondmico que pueda aprobar € Consgjo de Gobierno, de las referencias

literdles d Red Decreto Ley 11/1996, d tener dudas razonables sobre la viabilidad
condtituciond de laférmula adoptada para dar a sus soluciones rango o valor de Ley.

Edte es nuedtro dictamen que pronunciamos, emitimos y firmamos en € lugar y
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fecha sefidados en d encabezamiento.
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