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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

9768 Pleno. Sentencia 80/2020, de 15 de julio de 2020. Recurso de amparo
1771-2018. Promovido por dofia Maria del Carmen Dominguez Gaya
respecto de la sentencia dictada por un juzgado de lo contencioso-
administrativo de Barcelona que inadmiti6 su demanda de reclamacién de
intereses de demora por el retraso en el pago de las facturas por suministro
de medicamentos a pacientes del sistema publico de salud. Vulneracion del
derecho a la tutela judicial efectiva (acceso a la justicia y motivacion):
resolucién judicial que niega legitimacion activa a quien no es parte en un
convenio administrativo de atencion farmacéutica e invoca el derecho a la
igualdad como impedimento de un eventual cambio de criterio.

ECLI:ES:TC:2020:80

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzéalez Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los
magistrados don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Antonio Narvaez Rodriguez, don
Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Candido Conde-Pumpido
Tourdn, y la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callején, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 1771-2018, promovido por dona Maria del Carmen
Dominguez Gaya, representada por el procurador de los tribunales don Arturo Romero
Ballester y asistida por el abogado don José Luis Aguilar Jiménez, frente a la sentencia
del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo num. 15 de Barcelona, de 16 de
noviembre de 2017, desestimatoria, por inadmisibilidad, del recurso num. 65-2017, y
frente al auto de 13 de febrero de 2018, que desestimé el incidente de nulidad de
actuaciones promovido contra la anterior resolucion. Ha sido parte el Servicio Catalan de
Salud, representado por el procurador de los tribunales don Jordi Fontquerni Bas vy
asistido por el letrado don Jaume Olaria i Sagrera, y ha intervenido el Ministerio Fiscal.
Ha sido ponente la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon.

l. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en este tribunal el dia 3 de abril de 2018, el
procurador de los tribunales don Arturo Romero Ballester, en nombre y representacion
de dofia Maria del Carmen Dominguez Gaya, interpuso recurso de amparo contra las
resoluciones judiciales mencionadas en el encabezamiento.

2. Los hechos en los que tiene su origen el presente recurso, y relevantes para su
resolucién, son, en sintesis, los siguientes:

a) El Servicio Catalan de Salud suscribié un concierto de atencion farmacéutica con
el Consejo de Colegios Farmacéuticos de Catalufa, en virtud del cual éste se
compromete a prestar atencion farmacéutica a la poblacion asistida por el sistema
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nacional de salud a través de los servicios profesionales farmacéuticos establecidos en
los anexos, mediante los farmacéuticos de las oficinas de farmacia legalmente
establecidas, o0 que se establezcan, en el ambito territorial de Catalufia, y en todo caso
bajo la direccion y la responsabilidad de un farmacéutico.

b) La demandante de amparo, que es titular de una oficina de farmacia situada en
Barcelona, reclamé en su dia los intereses generados por la demora en el pago de los
medicamentos dispensados a pacientes del servicio publico de salud, por importe de 3
188,84. Su reclamacion fue desestimada por resolucion del director del Servicio Catalan
de Salud de 17 de septiembre de 2013, contra la que interpuso recurso contencioso-
administrativo. Su pretension fue estimada por la sentencia num. 150/2015, de 7 de
mayo, del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo num. 2 de Barcelona, resolucion
judicial que, como primera cuestién, le reconocié legitimacién para reclamar
directamente al servicio los intereses por el retraso en el abono de las facturas
presentadas al cobro por los medicamentos dispensados a pacientes del servicio publico
de salud (fundamento de Derecho 4).

c) Con fecha 15 de diciembre de 2016, la actora reclamé al Servicio Catalan de
Salud los intereses por demora en el abono de los medicamentos dispensados a
pacientes del servicio publico de salud en el periodo comprendido entre febrero de 2013
y abril de 2016, por importe de 9260,85 €, debido al incumplimiento del concierto de
atencion farmacéutica, suscrito entre el citado Servicio Catalan de Salud y el Consejo de
Colegios Farmacéuticos de Cataluia. Mediante resolucion del director del citado servicio
de 13 de enero de 2017 se desestimd dicha reclamacion, por considerar que la
demandante no tenia capacidad para reclamar en el marco del concierto vigente, al
ostentar el Consejo la representacion legal de todos los colegiados.

d) Frente a la anterior resoluciéon administrativa, interpuso la actora recurso
contencioso-administrativo  (procedimiento abreviado num. 65-2017-F), que fue
desestimado por la sentencia num. 219/2017, de 16 de noviembre, del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo nim. 15 de Barcelona. La sentencia declard inadmisible el
recurso por falta de legitimacion de la recurrente, invocando, en primer lugar, el principio
de igualdad y no discriminacion, pues el mismo o6rgano judicial habia resuelto
previamente un asunto idéntico en igual sentido, por lo que debia aplicar el mismo
criterio ante la ausencia de doctrina jurisprudencial del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia sobre esta cuestion (fundamento de Derecho 1). Por otra parte, afirma «la
patente falta de legitimacion activa de la parte demandante, puesto que partiendo que el
objeto de la presente litis es un incumplimiento contractual entre dos personas juridicas
(en relacion al concierto de 1995, refundido en el 2010, de atencidn farmacéutica entre el
Servicio Catalan de Salud y el Consejo de Colegios farmacéuticos de Catalunya),
contrato en el que no es parte directa la aqui recurrente sino en su caso indirectamente
[...], lo que es evidente es que no puede accionar motu proprio la actora individualmente,
sin venir amparada o apoyada en su accionamiento judicial del propio colegio oficial
corporativo antes dicho suscriptor del referido concierto». Requeriria, pues, para
accionar en este punto litigioso venir apoyada por un acuerdo de la junta general al
respecto (fundamento de Derecho 2).

e) Contra la referida sentencia promovié la demandante de amparo, con fecha
de 27 de diciembre de 2017, incidente de nulidad de actuaciones, invocando la
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), por no haber entrado
en el fondo del asunto. Por auto de 13 de febrero de 2018, el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo num. 15 de Barcelona declaré no haber lugar al mismo,
argumentando que «ha actuado conforme a Derecho al estimar la cuestiéon previa de
inadmisibilidad del art. 69 b) LICA lo que veda en cualquier caso el entrar en el fondo
de la litis. A mayor abundamiento, la parte ya era conocedora de la existencia de
sentencias con distintos resultados de los juzgados de lo contencioso-administrativo,
debiéndose estar al principio de imparcialidad de cada érgano judicial, y lo que no es
dable es que un mismo juzgador y juzgado, sin variar sustancialmente las circunstancias,
varie de criterio inmotivadamente, por lo que habiendo seguido este juzgador la linea ya
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adoptada por sentencia firme de 11 de julio de 2014 mencionada en la sentencia objeto
de nulidad, no cabe tal variacion de criterio sin lesionar otro derecho fundamental cual es
el principio de igualdad del art. 14 CE78».

3. La demanda de amparo denuncia la vulneracién del derecho a la tutela judicial
efectiva sin indefension (art. 24.1 CE), por haber negado el juzgado legitimacion a la
actora para reclamar al Servicio Catalan de Salud el abono de los intereses de demora
por el retraso en el pago de la factura de los medicamentos suministrados por aquella a
pacientes del sistema publico de salud. Invoca la doctrina constitucional sobre la
condicién de interesado y el «interés legitimo» que, segun entiende, se identifica con la
idea de un interés personal protegido por el Derecho, equivalente a la titularidad
potencial de una posicién de ventaja o utilidad juridica por parte de quien ejercita la
pretension, y que se materializaria de prosperar ésta. Como ya resolvié el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo num. 2 de Barcelona en otro recurso de la actora, es
incuestionable que el servicio publico de dispensacién de los medicamentos no lo presta
el consejo de colegios farmacéuticos, sino que lo hace cada una de las farmacias, que
son las que compran los medicamentos a los laboratorios y los libran a los pacientes,
previa presentacion de una receta del servicio publico, remitiendo posteriormente al
colegio la farmacia unos datos relativos a su facturacion para luego elaborar una
facturacion individual. Por este motivo, sostiene que no existe duda alguna en cuanto a
que el servicio publico lo presta el farmacéutico a titulo individual, a pesar de que el
consejo de colegios sea el que suscriba el concierto, por lo cual no se le puede negar en
ningun caso legitimacién para reclamar el pago de las facturas o de los intereses en caso
de abono tardio. En este sentido, sefiala la demandante de amparo que numerosos
juzgados de Barcelona y tribunales superiores de justicia de distintas comunidades
auténomas han reconocido esa legitimacion individual de los farmacéuticos para
reclamar. Refuerza esta conclusién con la cita de la Ley general de sanidad y de la Ley
del medicamento, conforme a las cuales es obligacion de los poderes publicos garantizar
la efectividad del derecho de los ciudadanos a obtener los medicamentos necesarios
para la preservacion de la salud, por medio de la subvenciéon publica de los
medicamentos que se consideren necesarios, lo que supone que su coste sea financiado
con cargo a fondos publicos. Por tanto, ante beneficiarios del Servicio Catalan de Salud
que acuden a las farmacias, la obligacién del pago del precio del medicamento
corresponde directamente a dicho servicio. De este modo, cuando se trata de
beneficiarios del servicio publico, la relacion juridica se constituye entre el farmacéutico y
el beneficiario, pero también de forma necesaria con el Servicio Catalan de Salud, pues,
en definitiva, es el érgano que debe abonar el importe del medicamento adquirido por el
beneficiario. Asi pues, es indiscutible que la recurrente tiene un derecho propio para
dirigirse contra el Servicio Catalan de Salud por haber incumplido éste con los plazos de
pago previstos, causando unos danos y perjuicios que la actora pretende que le sean
resarcidos. De acuerdo con todo ello, y teniendo en cuenta los pronunciamientos de
otros drganos judiciales, entiende la demandante de amparo que le corresponde la
legitimidad individual para reclamar los intereses devengados por los pagos tardios, de
modo que no existe ningun obstaculo legal que impida al Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo num. 15 de Barcelona resolver sobre el fondo del asunto, de conformidad
con la doctrina del Tribunal Constitucional.

4. Por providencia de fecha 15 de octubre de 2018, la Seccion Segunda de este
tribunal dispuso la admisién a tramite del recurso de amparo, apreciando que en el
mismo concurre una especial trascendencia constitucional porque la doctrina de este
tribunal sobre el derecho fundamental que se alega podria estar siendo incumplida de
modo general y reiterado por la jurisdiccion ordinaria o pudieran existir resoluciones
judiciales contradictorias sobre el derecho fundamental [STC 155/2009, FJ 2 e)].
Asimismo, en aplicacion de lo dispuesto en el art. 51 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), se acordd dirigir atenta comunicacién al Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo num. 15 de Barcelona, para que, en plazo no superior a diez
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dias, remitiera certificacion o fotocopia adverada de las actuaciones correspondientes al
procedimiento abreviado num. 65-2017-F, previo emplazamiento de quienes fueron parte
en el mencionado procedimiento, con excepcion de la recurrente en amparo, para que en
el plazo de diez dias pudieran comparecer en este procedimiento constitucional.

5. Mediante escrito registrado el 6 de noviembre de 2018, el procurador de los
tribunales don Jordi Fontquerni Bas solicitd6 que se le tuviera por personado en el
presente recurso en representacion del Servicio Catalan de Salud.

6. Por diligencia de ordenacion de 12 de noviembre de 2018, se tuvo por personado
al procurador don Jordi Fontquerni Bas en nombre y representacion del Servicio Catalan
de Salud, teniéndose también por recibidos los testimonios de las actuaciones remitidos
por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 15 de Barcelona. Asimismo, a
tenor de lo dispuesto en el art. 52 LOTC, se acordd dar vista de las actuaciones a las
partes personadas y al Ministerio Fiscal, por el plazo comin de veinte dias, para que
pudieran presentar las alegaciones que a su derecho conviniera.

7. El 17 de diciembre de 2018 se registré el escrito de alegaciones del Servicio
Catalan de Salud, en el que solicité la inadmision y, subsidiariamente, la desestimacién
del recurso de amparo. En primer lugar, se alegé en dicho escrito que el recurso de
amparo es extemporaneo, por haberse interpuesto un incidente de nulidad de
actuaciones manifiestamente improcedente, que no habria interrumpido el plazo
establecido en el art. 44.2 LOTC. Sefiala que la jurisprudencia constitucional solo ha
considerado preceptivo el planteamiento de la nulidad de actuaciones frente a sentencias
que hayan ocasionado la lesiéon del derecho fundamental, pero no respecto de las que
han valorado y descartado infracciones constitucionales, como ocurre con la aqui
impugnada, cuyo contenido y pronunciamiento se centra en la falta de legitimacion activa
de la actora para reclamar ante el Servicio Catalan de Salud. En apoyo de su tesis cita la
STC 200/2012, concluyendo que la supuesta vulneracidon de derechos fundamentales
esgrimida en el incidente de nulidad de actuaciones descansa sobre una cuestion —la
legitimacion activa para reclamar— que constituyd el objeto central del recurso
contencioso-administrativo y del pronunciamiento judicial, por lo que el incidente resulté
manifiestamente improcedente y no interrumpié el plazo para interponer el recurso de
amparo.

Por otra parte, y como corolario de lo anterior, pone de relieve el representante del
Servicio Catalan de Salud que la recurrente se ha amparado fraudulentamente en la
figura del incidente de nulidad y en el posterior recurso de amparo para intentar reabrir
una segunda instancia de revisién no prevista por la ley. La presente acciéon no se basa
en ningun defecto de forma de los actos procesales llevados a cabo por el juzgado que
haya causado una efectiva indefensién, y la cuestion sobre la que se construye el
amparo ha constituido precisamente el objeto del litigio, puesto que ese era el
pronunciamiento de la resolucion administrativa cuya revision se someti6 a la jurisdiccion
contencioso-administrativa. Por tanto no hay otra cosa que el desacuerdo con el fallo
emitido por el juzgado, que la actora considera desfavorable para sus intereses.

Finalmente, niega que la cuestién planteada en el recurso de amparo reuna el
requisito de la especial trascendencia constitucional exigida por el art. 49.1 in fine LOTC,
ya que no resulta incardinable en ninguno de los supuestos en los que la doctrina del
Tribunal Constitucional ha concretado la existencia de especial trascendencia
constitucional.

8. El dia 18 de enero de 2019 presenté sus alegaciones el fiscal, quien, tras
exponer los antecedentes del caso, procede a analizar el objeto del recurso y la doctrina
constitucional sobre el derecho de acceso a la jurisdiccion y su aplicacion a la
legitimacién respecto de la Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa
(LJCA), examinando a continuacion si la actora es titular de un interés legitimo a tenor de
los textos convencionales y legales de aplicacion. Del contenido del concierto de
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atencion farmacéutica suscrito entre el Servicio Catalan de Salud y el Consejo de
Colegios Farmacéuticos de Cataluiia destaca que regula el marco de relacion entre los
firmantes en lo que afecta a la forma y condiciones en que la poblacién asistida por el
sistema nacional de salud obtendra la atencién farmacéutica a que tiene derecho por ley
en las oficinas de farmacia de Cataluia. Entre las obligaciones asumidas por el Servicio
Catalan de Salud se contiene la de tramitar puntualmente las érdenes de pago de las
facturas correspondientes a los servicios de atencion farmacéutica presentadas en los
términos fijados con el procedimiento establecido en los anexos. Por su parte, el Consejo
se comprometia a prestar la atencion farmacéutica mediante los profesionales de las
oficinas de farmacia y bajo su direccion y responsabilidad. En el anexo se sefiala que su
objeto es establecer la forma y condiciones en que las oficinas de farmacia dispensaran
los medicamentos y los productos sanitarios financiados por el sistema nacional de salud
a sus usuarios, regulando en su apartado 4 el procedimiento de facturacién y pago, con
establecimiento de normas sobre la presentacién de facturas por el consejo general
hasta el dia 12 del mes siguiente al que corresponde la facturacion, comprometiéndose
el Servicio Catalan de Salud al abono de las mismas el dia 5 del mes siguiente al de su
presentacion.

A continuacion, procede el fiscal a la exposicion de la legislacion del Estado y de la
comunidad auténoma de Catalufia en la materia en cuanto al derecho de los usuarios del
sistema de salud a la obtencion de los medicamentos y productos sanitarios, y a las
funciones y responsabilidades que en tal sentido corresponden a las oficinas de farmacia
y a los farmacéuticos, en cuanto a la dispensacion de medicamentos, como
colaboradores con el sistema nacional de salud, mencionando lo que sobre el particular
se dijoen la STC 137/2013.

A partir de dichas consideraciones, afirma el fiscal que, aunque la recurrente no
intervino en la suscripcion del convenio de asistencia farmacéutica, no cabe duda de que
las obligaciones que constituyen el nucleo esencial del mismo se realizan precisamente
por las oficinas de farmacia, bajo la supervisién y responsabilidad del profesional
farmacéutico, que es a lo que se compromete el Consejo de Colegios Farmacéuticos de
Catalufa frente al Servicio Catalan de Salud, ya que, legalmente, son aquellas las que
tienen atribuida la adquisicion, custodia, conservaciéon y dispensacion de medicamentos
y productos sanitarios. En coherencia con dicha prestacion del servicio, el convenio
establece la obligacién de pago a cargo del Servicio Catalan de Salud y en favor de los
farmacéuticos titulares de las oficinas de farmacia. Por tanto, es la oficina de farmacia
quien asume la dispensacién de medicamentos, la responsabilidad por la misma, y la
que efectla el desembolso econdmico que permite tener la disponibilidad necesaria para
facilitar los medicamentos a que esta obligada para colaborar con el sistema de salud.
En tales circunstancias, estima el fiscal que no resulta una interpretacion adecuada al
art. 24.1 CE denegar la condiciéon de legitimado a la demandante que, a su juicio, ostenta
un interés legitimo evidente. En efecto, es la oficina de farmacia la que ha facilitado la
disponibilidad y entrega de los medicamentos, y es acreedora a la contraprestacion
econdémica que, correlativamente, debe percibir a cargo del Servicio Catalan de Salud,
con las consecuencias a su favor que pudieran derivarse del incumplimiento o retraso en
aquel pago. Y del éxito o no de la pretensién ejercitada se deriva, sin duda, un efecto
que tiene para la actora una trascendencia, ventaja o utilidad juridica, tanto de caracter
econdémico —por el importe de los intereses moratorios—, como profesional, al constituir
un elemento estructural del ejercicio profesional farmacéutico disponer de fondos para el
cumplimiento de sus legales y convencionales obligaciones, primordialmente, la
adquisiciéon de medicamentos para su dispensacion a la poblacion en las condiciones
establecidas. A ello no es 6bice la reclamacién eventualmente efectuada por el Consejo
de Colegios Farmacéuticos de Cataluia, pues las funciones que le atribuye el convenio
se asimilan mas a las de gestion y coordinacién en la recogida, control y presentacion al
cobro de las facturas de sus colegiados, pero sin incluir la prestacion directa del servicio
que se erige en determinante de la obligacion de pago. Ademas, esa funcién de
tramitacion y gestion no puede enervar la capacidad procesal y autbnoma para efectuar
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la reclamacién de sus derechos a las oficinas de farmacia, sin que exista cobertura que
le otorgue su representacion en exclusiva para dicha reclamacion, y sin que el hecho de
que el propio consejo general haya reclamado el abono de facturas en nombre de otros
farmacéuticos excluya, con caracter general, la reclamacion individual de los afectados.

En definitiva, en las resoluciones recurridas se produciria una confusién entre el
significado o alcance del antiguo interés directo y el actual concepto constitucional de
interés legitimo del art. 19.1 a) LJCA a la luz de la tutela judicial efectiva del art. 24.1 CE,
siendo desproporcionadamente rigurosa y reducida la interpretacion que vincula el
concepto de «parte contractual» con interés legitimo. La funcién que se desarrolla por la
oficina de farmacia queda afectada por el éxito o no de la pretension que se pretende
ejercitar, pues el cobro o no de los intereses moratorios supondria, en caso positivo, una
ventaja o utilidad juridica, o un perjuicio en el caso negativo, de no prosperar la
pretension ejercitada, lo que dota de contenido la legitimacion de la recurrente.

Por todo ello, concluye el fiscal, la interpretacion del art. 19.1 a) LICA de forma que
identifica persona interviniente/contratante con persona legitimada para reclamar el
abono de los intereses derivados del retraso en el pago por parte del Servicio Catalan de
Salud en relacioén con las oficinas de farmacia, que son las que prestan directamente el
servicio de atencién y dispensacion farmacéutica y soportan los perjuicios por la demora
en el pago de las facturas, supone una interpretacion basada en criterios que, por su
rigorismo y formalismo excesivo, revelan una clara desproporcion entre los fines que
aquellas causas preservan y los intereses que se sacrifican, trasmutando la concurrencia
del presupuesto en cuestién en arbitrario o irrazonable, en sentido constitucional y, por
tanto, contrario a la doctrina del Tribunal Constitucional. Esta conclusion le lleva a
solicitar el otorgamiento del amparo por vulneracién del derecho a la tutela judicial
efectiva de la recurrente, en su manifestacion de acceso a la jurisdiccion.

9. Larepresentacion de la demandante de amparo no ha formulado alegaciones.

10. Por providencia de 25 de febrero de 2020 y, conforme establece el art. 10.1 n),
a propuesta de la Sala Primera, el Pleno acordé recabar para si el conocimiento del
recurso de amparo num. 1771-2018.

11. Por providencia de 14 de julio de 2020, se sefal6 para deliberacidn y votacion
de la presente sentencia el dia 15 del mismo mes y afio.

ll. Fundamentos juridicos
1. Objeto del recurso y pretensiones de las partes.

La demandante dirige su recurso contra la sentencia del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo nim. 15 de Barcelona, de 16 de noviembre de 2017, que aprecid la
inadmisibilidad, por falta de legitimacion, del recurso interpuesto contra la resolucion del
Servicio Catalan de Salud que desestimé su reclamacion de abono de intereses de
demora, por el retraso en el pago de las facturas por suministro de medicamentos a
pacientes del sistema publico de salud, correspondientes a determinado periodo.
Asimismo, impugna el auto de 13 de febrero de 2018, que desestimo el incidente de
nulidad de actuaciones promovido contra la referida sentencia.

El recurso denuncia la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva sin
indefensién de la actora por las resoluciones judiciales impugnadas, al haberle negado el
juzgado legitimacién para reclamar al Servicio Catalan de Salud el abono de los
intereses de demora por el retraso en el pago de la factura de los medicamentos
suministrados, por no ser parte en el convenio de atencién farmacéutica suscrito entre el
Servicio Catalan de Salud y el Consejo de Colegios Farmacéuticos de Catalufia.

Por su parte, la representacion del Servicio Catalan de Salud ha solicitado la
inadmision del recurso de amparo, por la concurrencia de determinados O&bices, v,
subsidiariamente, su desestimacion. En cambio, el fiscal ha interesado la estimacién del
amparo, al entender que, tal como sostiene la actora, las resoluciones judiciales
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impugnadas han vulnerado su derecho a la tutela judicial efectiva, en la vertiente del
acceso a la jurisdiccion, al denegarle la legitimacién para reclamar el abono de los
intereses de demora en via contencioso-administrativa.

2. Examen de los ébices procesales.

Antes de proceder al examen de la queja articulada por la demandante de amparo,
es necesario dar respuesta a los tres dbices procesales opuestos por la representacion
del Servicio Catalan de Salud, en los que apoya su solicitud de inadmision del recurso de
amparo.

a) A través del primer ébice procesal se denuncia la extemporaneidad del recurso
de amparo, por considerar que el incidente de nulidad de actuaciones interpuesto por la
actora resultaba manifiestamente improcedente. Alega la representacion del Servicio
Catalan de Salud que la vulneracion de derechos fundamentales que sirvié de motivo al
planteamiento del incidente de nulidad de actuaciones descansaba sobre la cuestion
relativa a la legitimacién activa para recurrir, que habia sido el objeto central del recurso
contencioso-administrativo y del consiguiente pronunciamiento judicial.

Es cierto que, como nos recuerda la STC 39/2016, de 3 de marzo, FJ 2 b), este
tribunal ha declarado en distintas ocasiones que la indebida prolongacién de la via
judicial previa por causa de la interposicion de un recurso no autorizado por la ley puede
ocasionar la extemporaneidad del recurso de amparo por prérroga indebida del plazo
establecido en el art. 44.2 LOTC. Pero, por otra parte, de acuerdo con una consolidada
doctrina constitucional, recogida, entre otras, en la STC 150/2019, de 25 de noviembre,
FJ 2, la armonizacion de las exigencias del principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) y
el derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) conducen a una aplicacion restrictiva
del concepto de recurso manifiestamente improcedente, limitandolo a los casos en que
se constate que la parte ha tenido la intencién de prolongar artificialmente la via judicial
previa, o cuando tal improcedencia derive de manera terminante, clara e inequivoca del
propio texto legal, sin dudas que hayan de resolverse con criterios interpretativos no
absolutamente indiscutibles [por todas, SSTC 186/2014, de 17 de noviembre, FJ 2 a);
145/2015, de 25 de junio, FJ 2, y 3/2018, de 22 de enero, FJ 2 a)]. El respeto debido al
derecho de la parte a utilizar cuantos recursos considere utiles para la defensa de sus
intereses impide exigirle que se abstenga de emplear aquellos cuya improcedencia sea
razonablemente dudosa y, en consecuencia, que asuma el riesgo de incurrir en una falta
de agotamiento de la via judicial previa (entre otras muchas, STC 135/2007, de 4 de
junio, FJ 4, y las que en ella se citan). De este modo, es doctrina consagrada que debe
permitirse la utilizacion de cuantos recursos se consideren utiles para la defensa de los
intereses de las partes, «siempre que no se vislumbre en ello una intencién meramente
dilatoria o defraudadora del caracter preclusivo y perentorio del plazo para demandar en
amparo» (entre otras, SSTC 131/2004, de 19 de julio, FJ 2; 77/2005, de 4 de abril, FJ 2;
233/2005, de 26 de septiembre, FJ 2, y 195/2015, de 21 de septiembre, FJ 4). Por tal
razén, ha concluido este tribunal que los medios de impugnacién, aun cuando sean
improcedentes, suspenden el plazo para recurrir en amparo cuando de las circunstancias
del caso se colija que el recurrente obra en la creencia de que hace lo correcto y, por
consiguiente, actua sin animo dilatorio.

En particular, tenemos declarado (por todos, ATC 293/2014, de 10 de diciembre,
FJ 2) que el incidente de nulidad de actuaciones, a partir de la reforma introducida en el
art. 241 de la Ley Orgénica del Poder Judicial por la Ley Organica 6/2007, de 24 de
mayo, constituye un instrumento procesal idoneo para obtener ante la jurisdiccion
ordinaria la reparacién de aquellas vulneraciones de los derechos fundamentales
referidos en el art. 53.2 CE, que se entiendan cometidas en resolucion judicial, cuando
no hayan «podido denunciarse antes de recaer resolucion que ponga fin al proceso y
siempre que dicha resolucién no sea susceptible de recurso ordinario ni extraordinario»
[art. 241.1 de la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ)], de modo que su funcién en
materia de tutela de derechos es esencialmente la misma que cumple la propia
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interposicion de un recurso ordinario (STC 153/2012, de 16 de julio, FJ 3), por lo que se
incluye entre los recursos y remedios procesales exigibles para cumplir el requisito
previsto del art. 44.1 a) LOTC [SSTC 9/2014, de 27 de enero, FJ 2, y 204/2014, de 15 de
diciembre, FJ 2 a)].

Ademas, este Tribunal ha afirmado que cuando el incidente de nulidad de
actuaciones es admitido a tramite, analizado y resuelto por el érgano judicial, aunque
pudiera resultar dudosa su utilizacién, debe rechazarse el ébice procesal si la demanda
de amparo se presenta ante este tribunal dentro del plazo previsto en el art. 44.2 LOTC,
contado a partir de la fecha en la que los érganos judiciales dieron por agotada la via
judicial al desestimar el incidente de nulidad de actuaciones (SSTC 68/2014, de 5 de
mayo, FJ 2; 195/2015, de 21 de septiembre, FJ 4; 39/2016, de 3 de marzo, FJ 2;
81/2018, de 16 de julio, FJ 2, y las que en ellas se citan).

La aplicacion de la doctrina expuesta al presente caso nos lleva a concluir que la
formulacion por la actora del incidente de nulidad de actuaciones no puede considerarse
como un recurso manifiestamente improcedente cuya interposicion haya supuesto un
alargamiento indebido de la via judicial previa al recurso de amparo. En primer lugar,
porque el propio 6rgano judicial ante el que se promovio el incidente, el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo num. 15 de Barcelona, lo admitié a tramite, dio traslado de la
pretension anulatoria a la otra parte, entr6 a conocer sobre el fondo de la queja
formulada por la demandante de amparo, y desestimé la vulneraciéon atribuida a la
resolucién impugnada. En segundo lugar, no se puede ignorar el pronunciamiento de la
sentencia de 16 de noviembre de 2017, aqui impugnada, que niega a la actora
legitimacién para la interposicidn del recurso contencioso-administrativo, y declara éste
inadmisible en aplicacion del art. 69 b), en relacién con el art. 19.1 a), ambos de la Ley
reguladora de la jurisdiccidn contencioso-administrativa. Ello implica rechazar un
pronunciamiento sobre el fondo de la pretension, siendo el objeto del incidente de
nulidad de actuaciones, precisamente, intentar remediar ese extremo, pues se denuncié
la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva de la actora producido por dicha
resolucién, como consecuencia de que el érgano judicial, al no reconocerle legitimacion,
no hubiera entrado a pronunciarse sobre su pretensién de fondo, frente a lo que se
solicitaba la reparacién del derecho fundamental vulnerado y la consiguiente retroaccion
de actuaciones para que el juzgado emitiera una nueva sentencia que fuera respetuosa
con aquel derecho. A la vista de estos datos, no podemos sino concluir que el incidente
de nulidad de actuaciones promovido por la demandante de amparo se ajusté a los
presupuestos del art. 241.1 LOPJ y que no puede ser considerado manifiestamente
improcedente, por lo que se ha de rechazar el 6bice formulado por el Servicio Catalan de
Salud.

b) Las anteriores consideraciones sirven también para descartar el segundo de los
Obices opuestos a la admisibilidad de la demanda, pues no cabe apreciar una utilizacién
fraudulenta por parte de la recurrente del incidente de nulidad de actuaciones, y mucho
menos del recurso de amparo, con el fin de reabrir una segunda instancia de revisiéon no
prevista por la ley, como se afirma en el escrito de alegaciones de la demandada. Ya se
ha indicado que se cumplian los requisitos del art. 241.1 LOPJ, por lo que el incidente no
solo estaba justificado, sino que era requisito necesario para poder combatir en amparo
la decision judicial que inadmitié la pretension de la actora, en aplicacion del art. 69 b)
LJCA, por no reconocerle legitimacion, lo que, de ser fundada la queja de la demanda de
amparo, determinaria la vulneracién de un derecho fundamental. Y no estda de mas
recordar que la solicitud de declaracién de nulidad puede basarse en la vulneracion de
cualquier derecho fundamental de los referidos en el art. 53.2 CE (art. 241.1 LOPJ), sin
que quede restringida tal posibilidad a la existencia de un defecto de forma causante de
indefension, como parece inferirse de la argumentaciéon que sustenta el ébice que aqui
rechazamos.

c) Por ultimo, considera la representacion del Servicio Catalan de Salud que el
recurso de amparo debe inadmitirse por carecer de especial trascendencia
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constitucional, al no tener encaje en ninguno de los supuestos enunciados por este
tribunal. Este ébice también ha de ser rechazado.

En puridad, no seria necesario examinar la objecion, que no es procesal, sino
referida al fondo del asunto, toda vez que esta fue una cuestién objeto de especial
examen por parte de este tribunal en el momento de admitir a tramite el recurso de
amparo, de acuerdo con lo exigido por el art. 50.1 LOTC. En relacién con el requisito de
la especial trascendencia constitucional del recurso de amparo, hemos declarado, entre
otras muchas, en las SSTC 172/2016, de 17 de octubre, FJ 2, y 22/2017, de 13 de
febrero, FJ 2, que corresponde Unicamente a este Tribunal Constitucional apreciar en
cada caso la existencia o inexistencia de esa «especial trascendencia constitucional»,
esto es, si el contenido del recurso justifica una decisidon sobre el fondo, atendiendo,
conforme al art. 50.1 b) LOTC, a «su importancia para la interpretacion de la
Constitucion, para su aplicacién o para su general eficacia y para la determinacion del
contenido y alcance de los derechos fundamentales».

Pues bien, en el presente caso, este tribunal ha apreciado en la providencia de
admisiéon a tramite del recurso que el mismo cuenta con especial trascendencia
constitucional porque la doctrina de este tribunal sobre el derecho fundamental que se
alega podria estar siendo incumplida de modo general y reiterado por la jurisdicciéon
ordinaria o pudieran existir resoluciones judiciales contradictorias sobre el derecho
fundamental [STC 155/2009, FJ 2 €)], tal y como revela la argumentacion de la demanda
de amparo, en la que se ha puesto de relieve que, ante las reclamaciones de
farmacéuticos solicitando el abono de intereses de demora, unos 6érganos
jurisdiccionales estan considerando que cuentan con legitimacion para el ejercicio de esa
pretensiéon y otros no. Asi, se aportan no solo la sentencia del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo num. 2 de Barcelona, que estimé una pretension igual de la
actora, sino también resoluciones de otros juzgados y tribunales superiores de justicia
manteniendo posiciones contrapuestas sobre el derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva, en su vertiente del derecho de acceso a la jurisdiccién para reclamar los
intereses de demora por parte de los farmacéuticos que dispensan medicamentos a
pacientes del servicio publico de salud. Es evidente, por consiguiente, y asi lo entendid
este tribunal al admitirlo a tramite, que el recurso presenta especial trascendencia
constitucional por tener encaje en uno de los supuestos de la relacién de casos en los
que un recurso de amparo puede tener especial trascendencia constitucional, que, con
caracter abierto, se recogié en la STC 155/2009, de 25 de junio, FJ 2.

Por lo demas, las anteriores precisiones se formulan «en salvaguarda del principio de
seguridad juridica que, conforme a la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos de 20 de enero de 2015, dictada en el asunto Arribas Antén c. Espana, § 46,
exige explicitar no solamente los criterios de definicion del requisito de la especial
trascendencia constitucional (a tal efecto, esencialmente, la precitada STC 155/2009),
sino también su aplicacion en los asuntos que se admiten a tramite, con el fin de
asegurar con ello una buena administracién de la Justicia» (STC 194/2015, de 21 de
septiembre, FJ 2).

3. Pretension ejercitada y doctrina constitucional en la materia.

Una vez descartados los ébices procesales opuestos al recurso de amparo, procede
adentrarse ya en el examen de la queja articulada por la actora. El asunto central que
plantea la presente demanda se concreta en la determinacion de si las resoluciones
judiciales impugnadas han vulnerado o no el derecho a la tutela judicial efectiva de la
recurrente en amparo, en su vertiente del derecho a acceder a la jurisdiccion (art. 24.1
CE), al haber inadmitido, por falta de legitimacién activa, la pretension objeto del recurso
contencioso-administrativo que interpuso contra resolucion del Servicio Catalan de
Salud, que, a su vez, habia desestimado la reclamacién formulada en solicitud del abono
de los intereses de demora producidos como consecuencia del retraso en el pago de las
facturas emitidas en determinado periodo, por el suministro de medicamentos a
pacientes del sistema publico de salud por la oficina de farmacia de la que es titular la
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demandante de amparo. El examen de la vulneracidon constitucional denunciada hace
precisa la exposicion, de modo sumario y en lo pertinente, de la doctrina constitucional
sobre el derecho a la tutela judicial efectiva, y dentro de ella, de modo mas concreto, de
la alusiva a la posible apreciacion jurisdiccional de la falta de legitimacién activa.

Constituye doctrina consolidada de este tribunal [por todas, SSTC 25/2008, de 11 de
febrero, FJ 4; 139/2010, de 21 de diciembre, FJ 4, y 121/2019, de 28 de octubre, FJ 3 a)],
gue uno de los contenidos esenciales del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE)
es el derecho a obtener una resolucion sobre el fondo del asunto planteado oportunamente
ante los érganos judiciales, si bien ese derecho queda igualmente satisfecho si el 6rgano
judicial, por concurrir una causa legal apreciada razonadamente, dicta una resolucion de
inadmisién. Dada la trascendencia que para la tutela judicial tienen las decisiones de
denegacion de acceso a la jurisdiccion, su control constitucional ha de verificarse de forma
especialmente intensa, a través de los criterios que proporciona el principio pro actione,
entendido no «como la forzosa seleccién de la interpretacién mas favorable a la admisién de
entre todas las posibles de las normas que la regulan», sino como «la interdiccion de
aquellas decisiones de inadmisién que por su rigorismo, por su formalismo excesivo o por
cualquier otra razén revelen una clara desproporcion entre los fines que aquellas causas
preservan y los intereses que sacrifican» [entre otras muchas, SSTC 194/2015, de 21 de
septiembre, FJ 5; 91/2016, de 9 de mayo, FJ 3, y 60/2017, de 22 de mayo, FJ 3 a)].

En lo que aqui interesa, la decisiéon de inadmisiéon puede producirse por la falta de
legitimacién activa para accionar o para interponer un recurso, esto es, por la ausencia
de derecho o interés legitimo en relacidén con la pretensién que se pretende articular.
Asimismo, se ha de significar que la apreciacién de cuando concurre legitimacién activa
para recurrir es, en principio, cuestion de legalidad ordinaria que compete a los 6rganos
judiciales ex art. 117.3 CE (por todas, SSTC 252/2000, de 30 de octubre, FJ 2; 358/20086,
de 18 de diciembre, FJ 3, y 148/2014, de 22 de septiembre, FJ 3), si bien este tribunal
tiene declarado que el art. 24.1 CE, al reconocer el derecho a la tutela judicial efectiva a
todas las personas que son titulares de derechos e intereses legitimos, impone a los
jueces y tribunales la obligacion de interpretar las formulas que las leyes procesales
utilicen en orden a la atribucion de legitimacion activa, no solo de manera razonable y
razonada, sin sombra de arbitrariedad ni error notorio, sino en sentido amplio y no
restrictivo, esto es, conforme al principio pro actione (entre otras, STC 67/2010, de 18 de
octubre, FJ 3). Ello no significa una relativizacion o devaluacion de los presupuestos y
requisitos procesales establecidos por las leyes (STC 93/1990, de 23 de mayo, FJ 2), ni
que el principio pro actione deba entenderse como la forzosa seleccién de la
interpretacion mas favorable a la resolucién del problema de fondo de entre todas las
posibles que la regulan (por todas, SSTC 3/2001, de 15 de enero, FJ 5, y 78/2002, de 8
de abril, FJ 2).

Correlativamente este tribunal tiene la funcion de controlar que las decisiones
judiciales de falta de legitimacion tengan base legal y no supongan una interpretacion
restrictiva de la disposicion legal aplicable al caso y, por ello, contraria a la efectividad del
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva. Y, aunque no puede imponer su juicio al
de los d6rganos judiciales, si puede, velando ex art. 24.1 CE por que las normas
procesales que la regulan sean interpretadas y aplicadas conforme a las exigencias
resefiadas del principio pro actione, estimar que el razonamiento concreto que sustenta
una precisa decision de inadmision por falta de legitimacion lesiona el citado derecho
fundamental (por todas, SSTC 52/2007, de 12 de marzo, FJ 2; 139/2010, de 21 de
diciembre, FJ 4, y 219/2012, de 26 de noviembre, FJ 2).

En concreto, por lo que hace a la legitimacién activa ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa, ha precisado este tribunal que el interés legitimo, que es el concepto que
usa el art. 19.1 a) LJCA para delimitarla, se caracteriza como una relacion material
univoca entre el sujeto y el objeto de la pretension (acto o disposicidn impugnados), de
tal forma que su anulacidon produzca automaticamente un efecto positivo o negativo
actual o futuro pero cierto, debiendo entenderse tal relacion referida a un interés en
sentido propio, cualificado y especifico, actual y real. Se trata de la titularidad potencial
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de una ventaja o de una utilidad juridica, no necesariamente de contenido patrimonial,
por parte de quien ejercita la pretension, que se materializaria de prosperar esta (por
todas, STC 139/2010, de 21 de diciembre, FJ 4). Interés legitimo, «real y actual, que
puede ser tanto individual como corporativo o colectivo y que también puede ser directo
o indirecto, en correspondencia con la mayor amplitud con la que se concibe en el texto
constitucional la tutela judicial de la posicion del administrado y la correlativa necesidad
de fiscalizar el cumplimiento de la legalidad por parte de la Administracion»
(STC 195/1992, de 16 de noviembre, FJ 4).

4. Analisis de la pretension de amparo: apreciacion de la lesion del derecho a la
tutela judicial efectiva del art. 24.1 CE.

A la luz de la doctrina constitucional expuesta, procede abordar el examen de los
razonamientos utilizados por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 15 de
Barcelona para argumentar su decision de inadmision del recurso contencioso-
administrativo de que trae causa el recurso de amparo que nos ocupa.

La sentencia de 16 de noviembre de 2019 declaré inadmisible el recurso, en
aplicacion del art. 69 b) LJCA, en relacion con el art. 19.1 a) de la misma Ley, negando
legitimacién a la actora para la interposicion del recurso con fundamento en dos
argumentos. En primer lugar, que el propio 6rgano ya habia resuelto la cuestidon
planteada en un caso similar, por lo que, en aras del principio de igualdad y no
discriminacion, y ante la inexistencia de doctrina del Tribunal Superior de Justicia de
Cataluia sobre el problema debatido, procedia adoptar la misma solucién tomada en su
dia en el pronunciamiento previo. Sobre este argumento insiste el auto que,
posteriormente, desestimo el incidente de nulidad de actuaciones, senalando que la
parte actora ya conocia la existencia de sentencias de los juzgados de lo contencioso-
administrativo con distintos resultados, debiendo estarse a la imparcialidad de cada
o6rgano judicial, y que un mismo juzgador, sin cambiar sustancialmente las
circunstancias, lo varie inmotivadamente, por lo que, habiendo seguido la linea adoptada
en el pronunciamiento anterior, «no cabe tal variacion de criterio sin lesionar otro derecho
fundamental cual es el principio de igualdad del art. 14 CE». El otro razonamiento parte
de considerar que el objeto de la litis es un incumplimiento contractual entre dos
personas juridicas, el Servicio Catalan de Salud y el Consejo de Colegios Farmacéuticos
de Cataluia, que suscribieron el concierto de atencién farmacéutica de 1995, refundido
en 2010, contrato en el que no es parte directa la actora, sino, a lo sumo, indirectamente,
sin perjuicio de las acciones que pueda, en su caso, deducir contra el citado consejo.
Para el juzgador es evidente que la actora no puede accionar motu proprio
individualmente, sin venir amparada o apoyada en su accion de la propia corporacion
suscriptora del concierto, pues, de lo contrario, se conculcaria lo previsto en el art. 107.4
del Decreto 2065/74, de 30 de mayo. Por ello, la recurrente no puede actuar en relaciéon
con el concreto objeto litigioso sin venir apoyada por un acuerdo de la junta general al
respecto, maxime cuando es notorio que el consejo de colegios farmacéuticos ha
reclamado intereses de demora en nombre y representacion de multiples farmacias del
territorio catalan, pues no en vano la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufa de 10 de diciembre de 1999 atribuye al reiterado consejo la representatividad
legal de todos los colegiados a los efectos de concertar con la administracion sanitaria
los convenios de que se trate. En sintesis, el 6rgano judicial rechaza la pretension de la
actora y le niega legitimacién, por un lado, porque el principio de igualdad y no
discriminacion le impide alterar su criterio y, por otro, porque no es parte firmante del
concierto de atencion farmacéutica en ejecucidon del cual se habria producido la
reclamacioén de los intereses de demora por el retraso del Servicio Catalan de Salud en
el pago de unas facturas.

A la vista de tales argumentos, podemos adelantar que la inadmisién frente a la que
se alza la demandante de amparo supone una interpretacion irrazonable y una decision
lesiva del derecho a la tutela judicial en acceso a la jurisdiccién, por desproporcionada.
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a) Ante todo, el entendimiento del principio de igualdad del art. 14 CE por parte del
organo judicial, como obstaculo para reconocer legitimacion a la actora, no resulta
razonable, pues conduce al ilégico silogismo de que el derecho a la igualdad y no
discriminacion de la propia recurrente le impediria apreciar su legitimacion, en la medida
en que ello supondria alterar el criterio sustentado en una resolucién dictada en un
procedimiento anterior, ya firme, de forma que se lesionaria ese derecho de la actora. No
cabe entender que se realizara ese juicio en abstracto, sin ser referido a ningin sujeto
determinado, porque el juicio de igualdad es de caracter relacional, siendo preciso
comparar el trato recibido ante la misma situacion por dos sujetos distintos. Tampoco
puede entenderse referido el argumento de las resoluciones judiciales al Servicio
Catalan de Salud, que ha intervenido en los dos procedimientos en la misma posicion,
pues la discriminacién en la aplicacion de la ley exige la existencia de alteridad en los
supuestos contrastados, excluyendo la comparacion consigo mismo, que es lo que se
haria en este caso de tomar como sujeto titular del derecho a la igualdad en la aplicacion
de la ley a la administracion sanitaria. Por tanto, al ser la Unica alternativa posible,
llegariamos a la absurda conclusion de que, para el érgano judicial, es el derecho a la
igualdad en la aplicacion en la ley de la propia actora el que no permite reconocerle la
legitimacion.

La explicacion del érgano judicial merece una precision mas. El derecho a la igualdad
en la aplicacion de la ley, que es el aqui concernido, no obliga a un 6rgano judicial a
mantenerse necesariamente en el criterio sustentado en una resolucién ni le impide
reconsiderar ese criterio posteriormente. Como este Tribunal ha sefialado (por todas,
SSTC 115/2006, de 24 de abril, FJ 3, y 13/2011, de 28 de febrero, FJ 3), para estimar
que se ha producido una violacién de ese derecho no es suficiente, sin mas, que exista
una divergencia entre resoluciones judiciales, sino que es necesario que concurran
distintos requisitos, particularmente, la acreditacion de un tertium comparationis
adecuado, la identidad del 6rgano judicial, la existencia de alteridad en los supuestos
contrastados, es decir, de «la referencia a otro» exigible en todo alegato de
discriminacion en aplicacion de la ley y, finalmente, la ausencia de toda motivacion que
justifique en términos generalizables el cambio de criterio, bien lo sea para separarse de
una linea doctrinal previa y consolidada, bien lo sea con quiebra de un antecedente
inmediato en el tiempo y exactamente igual desde la perspectiva juridica con la que se
enjuicio. La razéon de esta exigencia estriba en que el derecho a la igualdad en la
aplicacién de la ley, en conexion con el principio de interdiccién de la arbitrariedad
(art. 9.3 CE), obliga a que un mismo 6rgano jurisdiccional no pueda cambiar el sentido
de sus decisiones adoptadas con anterioridad en casos sustancialmente iguales, sin una
argumentacion razonada de dicha separacion que justifique que la solucién dada al caso
responde a una interpretacion abstracta y general de la norma aplicable y no a una
respuesta ad personam, singularizada. Lo que negativamente significa —y esto es lo que
aqui importa— «que no podra apreciarse la lesion de este derecho fundamental cuando el
cambio de criterio responda a una vocacion de generalidad, ya sea porque en la
resolucién se explicitan las razones que lo motivan o porque asi se deduzca de otros
elementos de juicio externos, como pueden ser significativamente posteriores
pronunciamientos coincidentes con la linea abierta en la sentencia impugnada, que
permitan apreciar dicho cambio como solucién genérica aplicable en casos futuros y no
como fruto de un mero voluntarismo selectivo frente a casos anteriores resueltos de
modo diverso» [STC 120/2019, de 28 de octubre, FJ 3 d)].

Es decir, que, desde la perspectiva del derecho a la igualdad en la aplicacion de la
ley, un organo judicial no se encuentra condicionado necesariamente por un
pronunciamiento previo, sino que puede alterarlo, siempre que justifique razonada y
razonablemente el cambio de criterio. No es, por consiguiente, el principio de igualdad lo
que impedia al érgano judicial alterar su criterio previo y admitir la legitimacion de la
recurrente. Otra cosa es que, en el ejercicio de su exclusiva potestad jurisdiccional
(art. 117.3 CE), el 6rgano judicial no quiera alterar su opinién previa, postura que es
totalmente legitima, pero que no puede escudarse en que, de no hacerlo asi, se estaria
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lesionando el derecho a la igualdad y a la no discriminacion, porque ese argumento no
es constitucionalmente sostenible, como ya se ha comprobado.

b) Hemos adelantado anteriormente que la sentencia impugnada niega a la actora
legitimacion porque, discutiéndose un incumplimiento contractual derivado de la
ejecucion del concierto de atencién farmacéutica suscrito entre el Servicio Catalan de
Salud y el CCFC, aquella no es parte directa en el contrato y no puede ejercitar ninguna
accion judicial si no es amparada por la corporacion firmante, en virtud de un acuerdo de
la junta general al respecto. Para dar una adecuada respuesta a la queja que se nos
plantea, es preciso partir de la regulacién del servicio prestado por la actora de
conformidad con el mencionado concierto de atencién farmacéutica y con la legislacion
aplicable a esa actividad prestacional.

En relacién con el régimen de los conciertos con las oficinas de farmacia ha sefalado
este tribunal en su STC 137/2013, de 6 de junio, FJ 5, que no solo no esta vedado, sino
que forma parte del ambito de colaboracion publico-privado en el que se desenvuelve la
prestacion del servicio farmacéutico en el sistema nacional de salud, pues, «de acuerdo
con el art. 103.2 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, general de sanidad, las oficinas de
farmacia abiertas al publico se consideran establecimientos sanitarios a los efectos
previstos en su titulo IV, en el que esta expresamente contemplado el régimen de
concierto para la prestacion de servicios sanitarios (art. 90.1). Esta apreciacion se
corrobora mediante la lectura del art. 97.2 de la Ley 25/1990, de 20 de diciembre, del
medicamento, que dispone que, con independencia de las obligaciones legal y
reglamentariamente establecidas, las oficinas de farmacia podran ser objeto de
concertacion en el sistema nacional de salud». Se destacaba aqui, por consiguiente, la
legitimidad y la relevancia de la intervencion de las oficinas de farmacia, via concierto, en
la prestacion del servicio farmacéutico dentro del sistema publico de salud.

En este caso, el texto refundido del concierto de atencion farmacéutica suscrito por el
Servicio Catalan de Salud y el Consejo de Colegios Farmacéuticos de Cataluia, de 26
de julio de 2010, establece en su clausula 1.1 que el concierto tiene por objeto establecer
y regular el marco de relacion entre ambos, en lo que afecta a la forma y las condiciones
en que la poblacion asistida por el sistema nacional de salud obtendra la atencién
farmacéutica a que tiene derecho por ley en las oficinas de farmacia de Catalufia. En
cuanto a las obligaciones asumidas por el consejo colegial, la clausula 3.1 dispone que
se compromete a prestar la atencidén farmacéutica a la poblacién asistida por el sistema
nacional de salud a través de los servicios profesionales farmacéuticos establecidos en
los anexos, mediante los farmacéuticos o farmacéuticas de las oficinas de farmacia
legalmente establecidas, o que se establezcan, en el ambito territorial de Catalufia,
siempre que no estén sometidos a una sancion que lo impida, y, en todo caso, bajo la
direccion y la responsabilidad de un farmacéutico o farmacéutica. Es decir, que el
compromiso adquirido por el Consejo de Colegios Farmacéuticos de Catalufia implica la
imposicién a las oficinas de farmacia y a los farmacéuticos que las dirijan de una
obligacién, en concreto, la de prestar atencion farmacéutica a los pacientes del sistema
publico de salud. Por su parte, el Servicio Catalan de Salud, en logica contrapartida, se
compromete a tramitar puntualmente a la tesoreria de la Generalitat las 6rdenes de pago
de las facturas correspondientes a los servicios de atencion farmacéutica pactados en el
concierto, presentadas en los términos fijados, de conformidad con el procedimiento que
se establece en los anexos (clausula 4.2). El anexo sobre la prestacion farmacéutica en
las oficinas de farmacia tiene por objeto, segun se recoge en su clausula 1.1, establecer
la forma y las condiciones en la que las oficinas de farmacia dispensaran los
medicamentos y los productos sanitarios financiados por el sistema nacional de salud a
sus usuarios, para hacer efectiva la prestacion farmacéutica a la cual tienen derecho por
ley, de acuerdo con la normativa vigente aplicable. Esto es, viene a plasmar la forma en
la que las oficinas de farmacia y los farmacéuticos han de llevar a cabo la prestacion
farmacéutica o, dicho en otros términos, se regula detalladamente el contenido de las
obligaciones que a los farmacéuticos y oficinas de farmacia impone el concierto. Asi,
después de que las clausulas 2.1 y 3.1 reiteren las obligaciones asumidas,
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respectivamente, por el consejo de colegios farmacéuticos y por el Servicio Catalan de
Salud, se afiade en la clausula 2.2 que los farmacéuticos o farmacéuticas estan
obligados, dentro de los horarios reglamentariamente establecidos, a atender las
prescripciones siempre que se presente una receta oficial que reuna los requisitos de
validez que se sefalen en el anexo y que se abone la aportacién correspondiente, si
procede. Las normas sobre la dispensacidn que se establecen en el anexo se
entenderan sometidas a la normativa general que regula la prestacién farmacéutica del
sistema nacional de salud, realizandose la dispensacion de medicamentos y de
productos sanitarios a cargo del Servicio Catalan de Salud en las oficinas de farmacia
Unicamente mediante la recetas oficiales del sistema nacional de salud (clausula 4.1y 3).
Por ultimo, el procedimiento de facturaciéon y pago se realizara segun lo indicado en el
apartado 4 (clausula 6), debiendo ser Unico y uniforme, y realizado por el Consejo de
Colegios Farmacéuticos de Catalufia mediante sus colegios oficiales, corporacién que se
compromete a presentar la factura de la prestacion farmacéutica (individual por farmacia,
resumen por provincia y resumen general por provincia) a cargo del Servicio Catalan de
Salud hasta el dia 12 del mes siguiente al cual corresponda la facturacion, y obligandose
el Servicio Catalan de Salud, por su parte, a abonar la factura el dia 5 del mes siguiente
al de su presentacion (si bien este procedimiento de facturacion y pago se regula
nuevamente en un apartado suscrito el 30 de junio de 2011, tras la implantacion de la
receta electrénica, aunque sin alterar lo relativo a las fechas de presentacién y pago de
las facturas).

Las anteriores previsiones del concierto han de ser puestas en conexién con la
regulacion normativa en la materia, de la que se puede destacar el importante papel de
las oficinas de farmacia y de los farmacéuticos para la efectividad del derecho de todos a
obtener los medicamentos y productos sanitarios necesarios para promover, conservar o
restablecer su salud, en condiciones de igualdad en todo el sistema nacional de salud
(art. 10.14 Ley 14/1986, de 25 de abril, general de sanidad, y art. 91.1 del texto refundido
de la Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios,
aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2015, de 24 de julio). En efecto, a las oficinas
de farmacia legalmente autorizadas, que se consideran establecimientos sanitarios
privados de interés publico, les corresponde «la custodia, conservacion y dispensacion
de medicamentos» [art. 103.1 y 2 de la Ley general de sanidad, y arts. 3.6 a) y 86.6 del
texto refundido de la Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y productos
sanitarios]. Por otro lado, los farmacéuticos son los responsables de la dispensacion de
medicamentos a los ciudadanos en las oficinas de farmacia, estando éstas obligadas a
dispensar los medicamentos que se les demanden tanto por los particulares como por el
sistema nacional de salud en las condiciones reglamentarias establecidas (art. 86.1 y 3
del texto refundido de la Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y
productos sanitarios). En definitiva, la Ley de garantias y uso racional de los
medicamentos y productos sanitarios, impone a las oficinas de farmacia, en tanto que
establecimientos sanitarios, el deber de colaborar a los fines de dicha ley para garantizar
el uso racional de los medicamentos en la atencion primaria a la salud, previendo
también, al margen de las obligaciones establecidas en la ley, que puedan ser objeto de
concertacion en el sistema nacional de salud, de acuerdo con el sistema general de
contratacién administrativa y conforme a los criterios generales a que se refiere el
articulo 91.6 (art. 105 del texto refundido de la Ley de garantias y uso racional de los
medicamentos y productos sanitarios).

Por su parte, la Ley 31/1991, de 13 de diciembre, de ordenaciéon farmacéutica de
Catalufa, en la misma linea que la legislacion estatal, establece en su art. 1 que la
atencion farmacéutica debe prestarse en todos los niveles del sistema sanitario mediante
los establecimientos y servicios que se refieren, entre ellos, las oficinas de farmacia en el
nivel de atencién primaria, y que la custodia, conservacion y dispensacion de
medicamentos debe realizarse en los establecimientos y servicios contemplados en el
articulo 103 de la Ley general de sanidad. Entre estos, como ya se ha visto, se
encuentran las oficinas de farmacia, que se definen en la ley catalana como
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establecimientos sanitarios en los que, bajo la direcciéon de uno o mas farmacéuticos, se
llevan a cabo, entre otras funciones, la adquisicién, custodia, conservacion y
dispensaciéon de medicamentos y productos sanitarios [art. 2.1 a)].

Del conjunto convencional y normativo expuesto se desprende que, a pesar de no
ser los farmacéuticos o las oficinas de farmacia parte firmante en el concierto de
atencion farmacéutica suscrito por el consejo colegial con el Servicio Catalan de Salud,
lo cierto es que la prestacion de esa atencién no la efectua el citado consejo, sino que se
hace recaer plenamente sobre aquellos, imponiéndoles un detallado conjunto de
obligaciones para el adecuado desarrollo de la misma. El concierto viene a establecer y
regular en su contenido, en realidad, una relacion entre los farmacéuticos y oficinas de
farmacia, por un lado, y la administraciéon sanitaria catalana, por el otro. La intervencion
del Consejo de Colegios Farmacéuticos de Catalufia parece desenvolverse, mas bien,
en el ejercicio de su funcién de representar los intereses generales de la profesién en
Catalufa, especialmente en sus relaciones con las administraciones publicas de
cualquier ambito [art. 4 c) de sus estatutos], para simplificar la concertacidon que, en otro
caso, habria de realizarse con cada una de las oficinas de farmacia. Pero, al margen de
ello, la obligacion de llevar a cabo la atenciéon farmacéutica y la asuncion de todo el
contenido prestacional y de gestion de la actividad que ello implica recae individualmente
sobre cada una de las oficinas de farmacia y de los farmacéuticos que se encuentran al
frente de las mismas, en cuanto corresponde a tales oficinas, legal y convencionalmente,
la dispensacion de medicamentos y productos sanitarios a los pacientes del sistema
nacional de salud. En particular, las oficinas de farmacia deben asumir el coste de la
adquisiciéon de los medicamentos necesarios con objeto de tener la disponibilidad
suficiente que les permita cumplir con la obligacion de dispensar los medicamentos y
productos sanitarios a los pacientes del sistema publico de salud que presenten la
preceptiva prescripcion médica. Logicamente, esa actividad genera el correlativo
derecho de los farmacéuticos titulares de las oficinas de farmacia a percibir el pago de lo
dispensado, como contraprestacion a cargo del Servicio Catalan de Salud, sin que en el
concierto se contemple obligacién alguna del consejo de colegios farmacéuticos en
orden a reembolsar a los titulares de las oficinas de farmacia las facturas por los
medicamentos suministrados por éstas a pacientes del sistema nacional de salud, o a
hacer frente a las consecuencias por el retraso en el abono de las mismas. De la misma
forma, son las oficinas de farmacia las que sufren las consecuencias por los defectos en
el proceso de facturacion. Asi, en el apartado 1 sobre caracteristicas y condiciones
generales de la prescripcion y dispensacion, y procedimiento de facturacion y pago,
suscrito el 30 de junio de 2011, se contemplan, dentro de la clausula 7.3 (control de
calidad del proceso de facturaciéon de la receta electrénica), las penalizaciones que se
impondran a las oficinas de farmacia en los casos en los que la calidad del proceso de
facturacion no sea correcto (clausula 7.3.3).

Si, como antes hemos sefalado respecto de la legitimacién activa ante la jurisdiccién
contenciosa-administrativa, el interés legitimo se caracteriza como una relacion material
entre el sujeto y el objeto de la pretension, de tal forma que su anulacién produzca
automaticamente un efecto positivo o negativo, actual o futuro pero cierto, siendo incluso
suficiente ser titular potencial de una ventaja o de una utilidad juridica no necesariamente
de contenido patrimonial, resulta patente que en el presente caso la demandante de
amparo, que es una farmacéutica titular de una oficina de farmacia, posee un interés
propio, directo y cierto en relacion con la pretension ejercitada. Su oficina de farmacia ha
adquirido medicamentos y productos sanitarios para poder cumplir con sus obligaciones,
y los ha dispensado a pacientes del sistema nacional de salud, por lo que es acreedora a
percibir la contraprestacion econdémica por ese servicio, que debe correr a cargo del
Servicio Catalan de Salud, y, ademas, a percibirla en el plazo determinado en el
concierto. En efecto, a la demandante no le es indiferente que esa contraprestacion se
abone con retraso, porque ello incide estructuralmente —como sefala acertadamente el
fiscal- en el propio funcionamiento de la oficina de farmacia, pues la disposicién de los
fondos precisos resulta indispensable para el cumplimiento de las obligaciones que le
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incumben: la adquisicion de medicamentos, que han de ser debidamente custodiados y
conservados, y su dispensacion a la poblacién perteneciente al sistema nacional de
salud. De esta forma, entra dentro de la légica de esa relaciéon prestacional que, en el
caso de retraso en el pago de la contraprestacion, puedan generarse las consecuencias
previstas en el ordenamiento juridico, y, entre ellas, la reclamacién de intereses de
demora; reclamacion respecto de la que la demandante de amparo tendra un innegable
interés propio y directo, porque es la verdaderamente afectada en su esfera econdémica
por ese retraso.

Atendidas estas consideraciones, ha de considerarse que el 6rgano judicial ha
lesionado el derecho al acceso a la jurisdiccion de manera desproporcionada, contraria a
la amplitud que desde la perspectiva constitucional debe guiar las reglas de atribucion de
legitimacién activa. Si la actora esta obligada en virtud del concierto a efectuar una
prestacion, y si tiene derecho al pago por sus servicios, debe poder también reclamar el
cumplimiento de esa contraprestacién asi como las consecuencias que se deriven de su
incumplimiento temporaneo; consecuencias que suponen una evidente ventaja o utilidad
juridica para la actora, en este caso con un contenido econdémico, y que la hacen
merecedora de ostentar un interés legitimo, y de defenderlo, sin necesidad de canalizar
su accién a través del Consejo de Colegios Farmacéuticos de Catalufia. Y, mucho
menos, se le puede requerir un acuerdo previo de la junta general de aquella corporacion
para poder ejercitarla, como se afirma en la sentencia impugnada. La denegacién de la
legitimacién para actuar por si misma y la imposicion de que encauce la reclamacion a
través del consejo colegial no se cohonesta, en definitiva, con las exigencias del derecho
a la tutela judicial efectiva consagrado en el art. 24.1 CE, en su vertiente de acceso a la
jurisdiccion, de modo que la decision judicial se ha de considerar lesiva del derecho de la
recurrente en amparo.

5. Conclusién: otorgamiento del amparo.

Como corolario de todo lo hasta aqui expuesto, se ha de concluir afirmando que la
sentencia de 16 de noviembre de 2017, en cuanto inadmitié la pretension de la actora,
negandole un pronunciamiento sobre el fondo del asunto por considerar que carecia de
legitimacién activa, vulneré su derecho a la tutela judicial efectiva sin indefensién. La
apreciacion de esa vulneracion conlleva la estimacion de la pretension de amparo y la
anulacion de las resoluciones recurridas, con retroaccion de las actuaciones al momento
inmediatamente anterior al del dictado de la sentencia por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo nim. 15 de Barcelona, para que por este se pronuncie nueva resolucion
que sea respetuosa con el derecho fundamental vulnerado.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar el recurso de amparo interpuesto por dofia Maria del Carmen Dominguez
Gaya y, en consecuencia:

1.° Declarar que ha sido vulnerado el derecho fundamental de la actora a la tutela
judicial efectiva sin indefension (art. 24.1 CE).

2.° Restablecerla en su derecho y, a tal fin, declarar la nulidad de la sentencia del
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo num. 15 de Barcelona de 16 de noviembre
de 2017, asi como del Auto de 13 de febrero de 2018, que desestimé el incidente de
nulidad de actuaciones promovido contra la anterior, recaidos ambos en el procedimiento
abreviado num. 65-2017.
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3.° Retrotraer las actuaciones al momento inmediatamente anterior al de dictarse la
primera de dichas resoluciones, para que el érgano judicial pronuncie una nueva que sea
respetuosa con el derecho fundamental reconocido.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a quince de julio de dos mil veinte.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo
Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria
Luisa Balaguer Callején.—Firmado y rubricado.
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