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Albacete, veintinueve de Enero de dos mil trece.
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- En fecha 15 de Enero de 2013 interpuso el
Ayuntamiento de Tembleque (Toledo) recurso contencioso-
administrativo contra Orden de 20 de Noviembre de 2012 de la
Consejeria de Sanidad y Asuntos Sociales, sobre atencién
sanitaria urgente y continuada en las zonas basicas de Salud,
publicada en el DOCM del dia 14 de este mes. Entre la
documentacién acompafiada al escrito de interposicidén, obra
resolucién del Alcalde decidiendo presentar acciones
judiciales ex articulo 21.1.k de la Ley 7/85, de 2 de Abril.

En el escrito de interposicién se insté medida cautelar
provisionalisima de suspensién de la Orden impugnada y, con
caracter subsidiario, la suspensién de la Orden en sus anexos
I, punto 5 y II punto 7 (en relacidén con los articulos 1 a 3)
y se ordenara a la Consejeria de Sanidad mantener el régimen
de su Punto de Atencidén Continuada de Urgencias (P.A.C.)
existente con anterioridad a la vigencia de dicha norma, de
forma que se mantuviera abierto y a disposicién de los
usuarios durante las 24 horas del dia; pretensidén cautelar
instada invocando los articulos 129.2 y 135 en relacién con el
art. 130.1 de la LJCA.
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SEGUNDO.- El1 17 de Enero de 2013 dicta la Sala Auto
notificado ese mismo dia al Ayuntamiento de Tembleque y a la
Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha con la siguiente
parte dispositiva:

«1°.- Adoptar la medida cautelar de suspensién en su plenitud de la
Orden de 20 de Noviembre de 2012 de la Consejeria de Sanidad y Asuntos
Sociales sobre la Atencidén Sanitaria Urgente y Continuada en las zonas
Bidsicas de Salud [2013/145], publicada en el DOCLM del dia 14 de este mes,
privandola de su eficacia general 'y, en consecuencia, debiéndose
restablecer el servicio sanitario de urgencias en los términos
preexistentes.

2° .~ Dar audiencia a la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha
para que en el plazo de tres dias presente alegaciones con el contenido
recogido en el FJ 3°, segundo pdrrafo, de la presente resolucidn.»

TERCERO.- El dia 18 de Enero de 2013 presenta alegaciones
en la representacidén que ostenta, la Directora del Gabinete
Juridico de 1la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha,
uniéndose al escrito procesal cuatro informes a saber: En
fecha 18 de Enero de 2013, emitido por el Director Gerente del
SESCAM ("“"Informe sobre el cambio de horario de algunos puestos
de atencidn continuada en Castilla-La Mancha. Enfoque desde
la gestidn sanitaria”), fechado un dia antes, informe suscrito
por el Director General de Calidad, Planificacién, Ordenacién
e Inspeccidén de la Consejeria de Sanidad y Asuntos Sociales
("Nota de la Direccidn General.. sobre el alcance y contenido
de asistencia sanitaria urgente bY% los criterios de
organizacién de la dicha prestacién”), otro evacuado por el
Director Gerente de Atencidén Sanitaria y Calidad de la misma
Consejeria ("“Informe técnico sobre la organizacién de 1Ilos
Puntos de Atencidn continuada de la Comunidad de Castilla-La
Mancha”) y un cuarto informe preparado por el Director Gerente
de Urgencias, Emergencias y Transporte Sanitario del SESCAM,
como el anterior, de fecha 18 de Enero de 2013.

En tal escrito de alegaciones, termina la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha solicitando de la Sala “el
levantamiento de la medida cautelarisima de suspensién de la
Orden y subsidiariamente, para el caso de que se modifique la
medida cautelarisima y se adopte udnicamente la suspensidn
respecto de la entidad local reclamante sin que pueda
adoptarse respecto del resto de Ayuntamientos relacionados en
la medida por no reunir requisitos de legitimacidén activa ni
formales el Ayuntamiento de Tembleque para sostener Jlos
intereses del resto de municipios”.

CUARTO.- No obtenida la mayoria de votos prevista en el
art. 255 LOPJ en la sesidén habida el dia 23 de Enero, por
providencia de esa fecha se conformé 1la Sala con los
Magistrados asistentes de la Seccidén 12 y tres mds de la
Secciébn 2%, convocandose para deliberacién y decisién del
incidente el dia 24 de Enero, en que tuvo lugar, logréndose la
mayoria legal.
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Anuncia voto particular el Iltmo. Sr. D. José Borrego
Lépez, Presidente de la Sala.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Es pacifico en la doctrina del Tribunal
Constitucional y del Tribunal Supremo, como viene reiterando
el segundo, por ejemplo, Sentencia de 19 de Mayo de 2008 (R.C.
826/07, FJ 3°) que «la justicia cautelar forma parte del
contenido esencial del derecho a la tutela judicial efectiva
(ssTc 115/87, 7 de dJulio, 238/92, 17 diciembre, 148/93, 29 de

abril), ya que “la tutela judicial no es tal sin medidas cautelares que
aseguren el efectivo cumplimiento de la resolucidén definitiva que recaiga
en el proceso”. Sucede, en consecuencia, que "“la medida cautelar a adoptar
en cada caso ha de ser adecuada a su finalidad de garantizar la efectividad
de la tutela judicial que en su dia se otorgue” (STC 148/93, 29 de abril).

Posicidén que asimismo ha mantenido este Tribunal al declarar gue “la
necesidad de atenerse a la singularidad de cada caso debatido por las
circunstancias concurrentes en el mismo, lo que implica, desde luego un
claro relativismo en desacuerdo con declaraciones dogmdticas y con
criterios rigidos o uniformes” (Autos de este Tribunal de 23 de enero de
1990, 8 de octubre de 1991, 31 de octubre de 1994).»

Por su parte, en la STS de 6 de Marzo de 2011 (R.C.
2693/10, FJ 4°) se reitera lo expresado en muchas otras:

«“Las medidas cautelares, con cardcter general, estdn concebidas para
aseqgurar la eficacia de la resolucidén que ponga fin al proceso, evitando
que el transcurso del tiempo ponga en peligro el cumplimiento de la
resolucidén de terminacidén del mismo. Dicho en términos legales, estas
medidas pretenden "“asegurar la efectividad de la sentencia” (articulo 129
de la LJCA). Con tal propdésito, el riesgo derivado de la duracidén del
proceso, el “el periculum in mora”, se erige, en el articulo 130 de la
citada Ley Jurisdiccional, como uno de los presupuestos esenciales para la
adopcidén de la medida cautelar, al tener que tomar en consideracidn, en la
decisidén cautelar, que "“la ejecucion del acto o la aplicacidén de la
disposicion pudieran hacer perder su finalidad legitima al recurso”. La
medida cautelar, por tanto, intenta salvaguardar que la futura sentencia
pueda ser cumplida, y que su pronunciamiento tenga un efecto util,
soslayando que se produzcan situaciones irreversibles.

El criterio de 1la valoracidén circunstanciada de 1los intereses en
conflicto, por su parte, es, en este sentido, adicional o suplementario al
de la pérdida de la finalidad legitima del recurso, como sefala la
Sentencia de esta Sala de 10 de Noviembre de 2003 (RJ 2003, 9025) Recurso
de casacidn n° 5648/2000), destacando que “El criterio de ponderacidén de
los intereses concurrentes es complementario del de la pérdida de la
finalidad legitima del recurso y ha sido destacado frecuentemente por la
jurisprudencia:

“al juzgar sobre la procedencia (de la suspensidn) se debe ponderar,
ante todo, la medida en que el interés publico exija la ejecucidn, para
otorgar la suspensidén, con mayor o menor amplitud, segin el grado en que el
interés publico esté en juego”.»

A propbésito de 1la justicia cautelar con ocasién de
impugnacién de disposiciones administrativas o reglamentos, el




Tribunal Supremo viene manifestando que el interés publico es
el elemento prevalente que hace que las disposiciones de
ADMINISTRACION | caracter general deban ser de aplicacién inmediata para asi

DEJUSTICIA propiciar su integracién en el marco legal, puesto que afectan
al interes publico de la sociedad, razén gque propicia que se
restrinja al maximo la aplicacién de la medida cautelar
suspensiva (STS Sala 3%, Sec. 22, de 8 de mayo de 2008 -REC.
5610/2006-, entre otras), si bien esta circunstancia no exime
de la debida ponderacién de las circunstancias concurrentes
(STS Sala 3%, Sec, 3%, de 14 de mayo de 2008 -rec. 3562/2007-
). En el juicio de ponderacién que exige el art. 130.1 de la
Ley 29/1998, 1la Jjurisprudencia asume como prioritario el
interés general o publico implicito en las disposiciones
generales, interés que sélo cede o se pospone ante posibles
perjuicios acreditados, no hipotéticos, que de tenerse por
ciertos efectivamente frustrarian la finalidad legitima del
recurso o impedirian la efectividad de la sentencia, lo que
descarta, en principio, los intereses resarcibles
econdtmicamente, dada la solvencia que se predica de las
distintas Administraciones, exigiéndose que aparezca de forma
clara y evidente que la no suspensién de la disposicién
general pueda producir perjuicios irreversibles o irreparables
(SSTS Sala 3%, Sec. 22, de 13 de marzo de 2008 -rec.
3663/2006- y 3 de octubre de 2008 -rec. 3672/2007).

En fin, la funcién de este Tribunal Superior de Justicia
conociendo el recurso gque nos ocupa -y, en primer término
decidiendo en la pieza de medidas cautelares- viene impuesta
por el articulo 106.1 en relacién con el art. 24 de la
Constitucidn, encomendando a los Tribunales la tutela de
derechos e intereses legitimos controlando “la potestad
reglamentaria y la legalidad de la actuacidén administrativa,
asi como el sometimiento de ésta a los fines que la
justifican”. Y ello asi sin limitarse a ser una revisién
meramente formal, sino que ha de penetrar en el fondo del
asunto para resolver los intereses legitimos de los ciudadanos
(STS de 16 de Febrero de 2011, R.-C. 1473/08, FJ 2°).

Fondo del asunto -sujecidén al ordenamiento Jjuridico o no
de la Orden impugnada- que habrd de acometerse por la Sala méas
adelante, pues ahora nos cumple unicamente decidir
motivadamente "“el levantamiento, mantenimiento o modificacidn
de la medida adoptada”, conforme al articulo 130 de la Ley
Jurisdiccional, segin se extrae del articulo 135 del mismo
cuerpo legal.

SEGUNDO.- La decisién jurisdiccional suspensiva de la
Orden recurrida -léase fundamento juridico tercero de nuestro
Auto de 17 de Enero- se adopta en el entendimiento de que, por
el contenido de la misma y a la vista de las alegaciones del
Ayuntamiento de Tembleque, concurrian “las circunstancias
especiales en el sentido y con el alcance del articulo 135.1,
letra a)” de la Ley rituaria contencioso-administrativa
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(redaccidén dada por Ley 37/11 de 10 de Octubre). El1 alcance
naturalmente provisional, por dictada la resolucién “inaudita
parte” y a resultas de poder disponer de otros elementos de
juicio a facilitar por la Administracién demandada. De ahi la
audiencia concedida en el mismo Auto a la Junta de Comunidades
de Castilla-La Mancha para que en el plazo de tres dias
alegara lo que estimara procedente, acompafiando los documentos
o cualquier otro medio adecuado y pertinente que pueda
ilustrar a la Sala en punto a la decisidén que adoptard por
Auto sobre "“el levantamiento, mantenimiento o modificacidn de
la medida adoptada” (FJ 3°). Ese tradmite cumplimentado por la
Administracién autondémica sin agotar el plazo, en la maflana
del dia siguiente, 18 de Enero, presentando alegaciones la
Directora del Gabinete Juridico de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha acompariadas de los cuatro informes de los
que hemos dado cuenta, todos suscritos por cargos publicos,
bien de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha
propiamente, bien del Organismo Publico de ella dependiente,
SESCAM.

TERCERO.- La Orden publicada en el DOCLM de 14 de Enero de
2013 se refiere en su parte expositiva a la Ley autondmica
8/2000, de 30 de  Noviembre, de Ordenacién Sanitaria de
Castilla-La Mancha, concretamente articulos 51 y 65.1.g) asi
como al Real Decreto 1030/2006, de 15 de Septiembre, por el
que se establece la cartera de servicios comunes del Sistema
Nacional de la Salud y el procedimiento para su actualizacién,
Anexo IV, prestacidén de atencidédn de urgencia, de suerte que
ese contexto normativo, expresa la Orden, “pretende
racionalizar la atencidén sanitaria urgente que se presta en
las zonas bdsicas de salud, con el fin de optimizar la
utilizacidon de los recursos fisicos, humanos y materiales, sin
que por ello se comprometa la calidad de la asistencia
sanitaria de la poblacidén”. Su escueto articulado, del
siguiente contenido:

1°) Determina la agrupacidén funcional de la atencién
sanitaria urgente y continuada en una serie de zonas béasicas
de Salud (ZBS), con remisién al Anexo I (articulo 1°). 2°) La
prestacién de la atencidén sanitaria urgente y continuada por
los profesionales destinados en las zonas béasicas de salud
agrupadas, fuera de la Jjornada ordinaria, dispone el articulo
segundo que “se realizard en los centros de salud u otras
dependencias sanitarias que figuren en el Anexo II de esta
Orden, de manera coordinada con los demds dispositivos de
urgencias”. 3°) Esa prestacidén de la asistencia sanitaria
urgente y continuada "“segun el horario que se indica para cada
uno de ellos en el Anexo II de la presente Orden” (art. 3).
4°) La organizacidén de la actividad prestacional fuera de la
jornada ordinaria se efectuard por la Direccidén Gerencia del
Area bajo la supervisién de la Direccién General de Atencién
Sanitaria y Calidad (art. 4). 5°) De los Anexos, por lo que
aqui interesa, resulta: a) En el Area de Salud de Toledo (n°
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5) se agrupan en una las anteriores dos zonas basicas de Salud
de Ocana y Tembleque (Anexo I). b) La ZBS de Ocafia y Tembleque
dispone de centro de referencia de Ocafia con jornada ordinaria
de trabajo 24 horas y en el centro de Tembleque de 8 a 20
horas (Anexo II).

Esas circunstancias directamente extraidas de la Orden e
incontrovertidas, nos sirven de punto de ©partida ©para
definirnos sobre el levantamiento, mantenimiento o
modificacién de la medida adoptada.

CUARTO.- La medida cautelar instada por el Ayuntamiento de
Tembleque se concreta "“en lIa suspensidén total de la norma y
sus actos de aplicacidén”, en su defecto, la suspensién de la
vigencia de los Anexos I y II en lo referente a las
agrupaciones funcionales de las Zonas Basicas de Salud (ZBS)
que no conservan el centro de referencia con cierre de su PAC
con un numero de Tarjetas Individuales Sanitarias (T.I.S)
superior a 3.500, ordenando en esos casos a la Consejeria de
Sanidad el mantenimiento del régimen de funcionamiento vy
horarios anterior a 1la aprobacién de la norma, esto es,
manteniéndolas durante 24 horas al dia.

Subsidiariamente, a su vez, interesdé que en todo caso se
resolviese la suspensién de la Orden en sus Anexos 1.5 y II.7
ordenando a la Consejeria mantener el régimen de su PAC
existente con anterioridad manteniendo abierto y a disposicién
de los usuarios durante las 24 horas del dia.

La Directora del Gabinete Juridico de 1la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha ha opuesto al respecto vy
primeramente que el Ayuntamiento de Tembleque no ejerce una
accidén popular, ni tal derecho le compete, actuando en funcidén
de su interés que se circunscribe al &ambito territorial del
municipio; por consiguiente, se nos dice, carece de
legitimacidén ese Ayuntamiento para solicitar la suspensidén de
la Orden en cuanto al resto de municipios, por no tener
interés legitimo ex articulo 19.1.a) de al LJCA.

Este alegato de la Comunidad autdénoma ha de acogerse en lo
esencial por lo que sigue.

No puede negarse -y de hecho no se niega por la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha- la legitimacidén activa del
Ayuntamiento de Tembleque para impugnar la Orden vy, por
consiguiente, para intervenir desde la presentacién del
recurso en su condicién de parte actora, comenzando por su
derecho procesal a 1instar la medida cautelar que fue
satisfecha provisionalmente en los términos que conocemos. Sin
embargo, no prevista para la defensa de la legalidad en
materia prestacional sanitaria la accidén popular que refiere
el articulo 19.1.letra b), es obvio que la legitimacién ad
causam de la Administracidén municipal de Tembleque en recurso
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contra la Orden se ve constrefiida a los puntos de la misma que
afecten a los derechos e intereses legitimos del municipio de
Tembleque, a la vista de lo dispuesto en el articulo 1° vy
concordantes de la Ley 7/85, de 2 de Abril (LBRL). En efecto,
recuerda el Tribunal Supremo -por ejemplo, Sentencia de 17 de
Julio de 2012, recurso 2702/09, FJ 3°- que “en el proceso
contencioso-administrativo la legitimaciédn, como regla
general, es un presupuesto necesario para su iniciacidn, y
estd constituida por la expectativa que el resultado procesal
pueda comportar en derecho o interés para el accionante,
entendido éste ultimo como la obtencidén de cualquiera clase de
ventaja o la liberacidn de todo tipo de gravamen (art. 19.1.a)
de la LJCA). Y el mero interés por 1la legalidad de 1la
actividad administrativa no es, en principio, soporte valido
para la legitimacidén, con la excepcidén del ejercicio de 1la
accién popular en los "“casos expresamente previstos por las
leyes (art. 19.1.b) de la LJCA).”

A mayor abundamiento de lo anterior, el Ayuntamiento de
Tembleque no puede erigirse en “gestor” o en “defensor” de los
intereses ajenos —-en este caso de terceras personas, incluidos
otros Ayuntamientos- véase sentencias del Tribunal Supremo
como la de 22 de Enero de 2008 (Rec. 10867/04) o 1la n°
3258/12, de 4 de Abril de 2012. Dicho con otras palabras, el
Ayuntamiento aqui recurrente puede pretender la suspensién de
la Orden tan repetida de 1la Consejeria de Sanidad por el
Tribunal -y naturalmente llegada la demanda su anulacidén por
contraria a Derecho- en lo que de ella acarree para el
municipic la obtencidén de cualquier clase de ventaja o la
liberacidén de todo tipo de gravamen. Proyectado al caso que
nos ocupa, a la vista del escrito de interposicién del recurso
con su solicitud de medida cautelar, no se ve en qué pueda
obtener beneficio o evitar perjuicio el Ayuntamiento de

Tembleque de conseguir la suspensién de la Orden (y
eventualmente la declaracién de nulidad de la misma por
Sentencia) en las determinaciones que afectan a otras

agrupaciones funcionales, asi como sobre la prestacién de la
atencién sanitaria urgente y continuada fuera de la jornada
ordinaria en cualquier otra zona basica de salud distinta a la
conformada por Ocafla y Tembleque (Art. 2, Anexo I, apartado
7), como obviamente tampoco habria de tenerse por legitimado
"ad causam” otro Ayuntamiento (pongamos, por caso, el de
Alamillo, en la ZBS de Almadén, Area de Salud de Puertollano o
de Sisante, en el Area de Salud de Cuenca) para perseguir la
suspensién (u oponerse a ella) en la Zona Bésica de Ocafia y
Tembleque.

Ello supone acoger bésicamente los alegatos al respecto y
pretensién subsidiaria de la Comunidad Autédnoma recogida en el
Suplico de su escrito de alegaciones. Decimos basicamente
porque la expectativa de obtener beneficio o evitar perjuicio
ante eventuales resoluciones jurisdiccionales subsiguientes a
la impugnacién de la Orden no se puede limitar a los efectos
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de la Orden uUnicamente en el término municipal de Tembleque,
sino, por razones obvias, a la Zona Basica de Salud conformada
por Ocafia y Tembleque (y 1los demdas municipios en ella
integrados), &mbito espacial de la prestacidén del servicio
sanitario urgente que afecta a los habitantes de Tembleque.

QUINTO.- El razonamiento que precede -a la anticipada
decisidén de modificacién de la medida- no se ve desautorizado
porque estamos ante la impugnacién de una disposiciédn
administrativa -asi se <califica por la parte recurrente-
aunque esto no sea una evidencia para la defensora de la
Administracidén, que se plantea en sus alegaciones "“la duda
juridica sobre si nos encontramos ante una disposicidn
general” o bien si “pudiera considerarse un acto dirigido a
una pluralidad de destinatarios..”, inclin&dndose por considerar
la Orden “un acto plirimo en palabras de Garcia de Enterria
que cae dentro de la esfera y organizacidén habitual de la
Administracidén junto con otros mecanismos como las circulares
e 1nstrucciones” (dos ultimos ©péarrafos de la alegacidn
tercera).

Sin perjuicio de que, naturalmente, puede persistir el
debate sobre ese particular en la tramitacidén del proceso, la
actuacidén administrativa de la Consejeria de Sanidad frente a
la que se interpone el recurso se nos presenta como una
Disposicién Administrativa autonémica, primeramente en su
forma: contiene parte expositiva seguida de articulado,
incluyendo “Disposicidn derogatoria Gnica”, derogaciodn
normativa, expresando a 1las claras que “se derogan cuantas
disposiciones de igual o inferior rango se opongan a la
dispuesta en la presenta Orden” y de ‘“entrada en vigor”,
indicdndose que el dia de su publicacibén en el Diario Oficial
de Castilla La Mancha. Y nos resulta ser disposicidn
administrativa por su caracter ordinamental que no ordenado
(aunque obviamente supeditada a la Ley o a otros Reglamentos
de superior Jjerarquia o prelacidén competencial), siguiendo a
la mads reconocida doctrina administrativa, a la que alude la
representacién de la Junta en sus alegaciones. El hecho de que
en los Anexos -parte integrante de la Orden- se pormenoricen
Areas de Salud y Zonas Basicas concretas no desautoriza su
naturaleza reglamentaria, si bien hace compatible con ello que
pueda particularizarse el debate procesal (en sede cautelar y
en los autos principales) y subsiguientes decisiones
jurisdiccionales en lo tocante a las innovaciones
prestacionales que supone la Orden para tales A&areas de salud
y/0 zonas basicas, pues distintos pueden ser los intereses en
juego, o eventualmente procesales, atendiendo a los derechos e
intereses legitimos de 1los interesados en cada caso, sean
personas fisicas o juridicas.

En parecido orden de cosas, quede también clarificado que
la Orden de la Consejeria de Sanidad se aprueba en ejercicio
de incuestionables (e incuestionadas, al menos por el momento)
funciones de ordenacién y direccidén de servicios publicos de




ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

competencia autondémica -partiendo de la Ley 8/2000 de
Ordenacidén Sanitaria de Castilla-La Mancha-, como de ello se
hace en su parte expositiva. Pero no es menos cierto la gran
trascendencia del componente prestacional del servicio publico
sanitario con causa en lo dispuesto por el Articulo 43 de la
Constituciédn, derecho a la Proteccidn de la Salud;
considérense los efectos directos que se producen con la Orden
desde su entrada en vigor el mismo dia de su publicacién, sin
necesidad de dictar actos administrativos (relevante
particularidad), en punto a los cambios que supone para la
poblacidén afectada el régimen de prestacién de los servicios
de atencidén sanitaria de urgencia fuera de la Jjornada
ordinaria. Esto a cuento de lo que, no por capricho, recogemos
en el FJ 1°, al criterio jurisprudencial de la restriccién al
maximo de la aplicacién de la medida cautelar suspensiva
cuando se 1impugnan disposiciones generales, pero al propio
tiempo también al deber del Juzgado o Tribunal de atenerse a
las circunstancias de cada caso, indicando un claro
relativismo en desacuerdo con criterios rigidos y uniformes,
error en el que incurriria el Tribunal de orillar la
particularidad de los efectos directos sobre el régimen
prestacional del Servicio de Urgencias en la zona Bé&sica de
Salud de Ocafia y Tembleque, Area (5) de Salud de Toledo.

SEXTO.- En términos sencillos, la consecuencia directa de
la Orden recurrida supone que, agrupadas funcionalmente las
Zonas Bésicas de Salud tan repetidas, se mantiene como centro
de referencia la localidad de Ocarfia, con 24 horas de atencidn
sanitaria urgente y continuada en su Centro de Salud; el
Centro de Tembleque la mantiene de 8 a 20 horas, sin que en
esa zona exista otro centro de atencidén de urgencias, ni en el
municipio de La Guardia, ni en el de El1 Romeral, que

conformaba la agrupacién anterior con ‘“capitalidad” en
Tembleque.
Esa determinacién —junto <con las demds agrupaciones

funcionales a los efectos de la prestacién sanitaria urgente,
en numero de 21 (sobre un total de 182 en todo el territorio
de Castilla-La Mancha) aparece justificada en la Orden, parte
exXpositiva, primeramente como manifestacién de la potestad
organizativa de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha
y singularmente de su facultad para establecer el modelo y el
procedimiento mé&s adecuados (a su juicio) en orden a facilitar
el acceso de los ciudadanos a la modalidad de prestacién
sanitaria wurgente. Luego se expresa también que la Orden
pretende racionalizar la atencién sanitaria urgente que se
presta en la Zonas béasicas de Salud “con el fin de optimizar
la utilizacidén de los recursos fisicos, humanos y materiales,
sin que por ello se comprometa la calidad de la asistencia
sanitaria de la poblacién”. Esa es toda la “motivacién”
recogida en la Orden, aparte de invocar los preceptos de la
Ley de Ordenacidén Sanitaria de 2000 y del Real Decreto de 15
de Septiembre de 2006.
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Como no obra 1incorporado a los autos expediente
administrativo relativo a la aprobacién de tan repetida Orden,
son de considerar los elementos de juicio facilitados con las
alegaciones de la Junta presentadas en el incidente cautelar y
ciertamente de los mismos se infiere una situacidén gravisima
del Sistema Sanitario en la Comunidad Auténoma por la brecha
entre el gasto presupuestado y el gasto real llevado a cabo
por el Servicio de Salud de Castilla-La Mancha (SESCAM), que
se califica de “cercana al colapso” y que supone un riesgo
para la salud de los ciudadanos, siendo responsabilidad de los
gestores publicos evitar que se produzca (se afirma que el
gasto real del SESCAM en 2011 era superior en cerca de 580
millones respecto al gasto presupuestado del SESCAM para
2012); de ahi 1la aplicacién de un plan de medidas para
racionalizar el gasto sanitario de Castilla-La Mancha, puestas
en practica y que al cierre presupuestario de 31 de Diciembre
de 2012 “elimina la mayor parte de esta brecha presupuestaria
que habia puesto en peligro la continuidad del SESCAM”, pero
que, ninguna de esas medidas (desde la racionalizacidén de
algunas estructuras sanitarias, eliminacién de pagas extras, y
otras econdémicas en gastos de personal, copago farmacéutico,
etc), incluido el <cierre de PACs, suponga un riesgo
inadmisible para los pacientes y si el ahorro de 5,1 millones
de euros anuales para la reordenacidén de horarios de 21 de los
182 PAC, en todo el territorio de la Comunidad Autdnoma
(Informe del Sr. Director-Gerente del SESCAM). En las “notas”
del Director General de Calidad, Planificacidén, Ordenacidén e
Inspeccidén de la Consejeria se viene a insistir en la misma
linea argumental: "“la combinacidén Jptima de recursos dedicados
a la atencidon de wurgencia en los diferentes niveles
asistenciales asi como de los especializados de atencidn
telefénica 'y transporte terrestre 'y aéreo se derivan
consecuencias directas para la salud de los ciudadanos. Por el
contrario, la asignaciodn inadecuada de los fondos
presupuestarios a recursos asistenciales que no responden a
las necesidades de atencidén de urgencia impide la asignacidn
de los mismos a los recursos eficaces con limitada o nula
repercusién en la salud de la poblacidén”.

La Gerencia de Urgencias del organismo publico autonédmico
ilustra a la Sala en el informe emitido por su parte sobre la
reorganizacién del servicio vinculada a la baja frecuentacion
en determinadas franjas horarias Y la existencia de
alternativas adecuadas, para la atencién sanitaria a
distancias adecuadas concluyendo que "“la urgencia real sin
riesgo vital estd garantizada en centros cercanos a aquellos
que han modificado su horario, en los tiempos adecuados
atendiendo a nivel de urgencia que se trate en cada caso.

La emergencia (urgencia con riesgo vital) estd garantizada
con el conjunto de 1los recursos dedicados a urgencias y
emergencias sanitarias entre 0 y 20 minutos en el 99% de la
poblacidén de la Comunidad Autdnoma, una cifra por encima de
los estdndares de atencidén mds exigentes del mundo”.
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En el 1informe de 1la Direccidén General de Atencidn
ADMINISTRACION | Sanitaria y Calidad del SESCAM y a propdsito de los Puntos de
DE JUSTICIA vz . . . .
Atencidén Continuada se expresa lo siguiente, por lo que aqui

interesa:

"En el caso del Centro de Salud de Tembleque (Toledo) es
un Punto de Atencidn Continuada (PAC) el horario de atencion
se extiende de las 8 a las 20 horas, ya que la zona bdsica
tiene 5221 TIS, el niucleo poblacional tiene 2214 TIS, la
presién asistencial media total es de 17’21 pacientes/dia, la
presidon asistencial media de 15 a 22 horas es de 8’84 y la de
20 a 8 horas es de 2,72 pacientes/dia, por tanto la asistencia
media afectada por la reestructuracidén de horarios es de
alrededor de 2,7 pacientes/dia. Las cronas al centro de
referencia de Ocafia es inferior o igual a 30 minutos para toda
la zona bdsica y existe disponibilidad de recursos moéviles de
urgencias y emergencias a 26’/26’ (helicéptero N/D) y 07
(UVI,SVB/Ambulancia) al contar UVI y con ambulancia 12 horas
(20:00 a 8:00h) en Tembleque”.

SEPTIMO.- Llegados a este punto, es de significar que la
reestructuracién de los servicios de urgencias en los términos
antedichos -siempre sin prejuzgar el fondo de 1la cuestidén
litigiosa- no se presenta prima facie arbitaria o caprichosa,
todo lo contrario, atendiendo al mandato constitucional de
estabilidad presupuestaria y que ningun poder publico
responsable puede dar la espalda conforme a dicha previsidén de
la Norma Fundamental y a su complemento en la Ley Organica de
Estabilidad Presupuestaria de 2012 (y demas normativa, estatal
sobre todo).

Es indudable el juego del interés general tutelado por la
Comunidad Autdénoma persiguiendo la racionalizacidédn del gasto
publico sanitario con el norte en lograr asi la sostenibilidad
del sistema. No serd este Tribunal institucidén que niegue tan
recto propdsito, por lo demds 1impuesto desde la cuspide de
nuestro sistema normativo. Ello no obstante, el juicio que
corresponde a la Sala valorando circunstanciadamente todos 1los
intereses en conflicto -como manda el n® 1 del articulo 130 de
la Ley Jurisdiccional- no conduce a entender que haya de
denegarse la medida cautelar (en este caso alzarse 1la
suspensién de la Orden en lo tocante a la ZBS de
Ocafia/Tembleque), porque de ello no se sigue “perturbacién
grave de los intereses generales”- segun prevé el n°® 2 del
mismo precepto o, al menos, no se acredita por la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha. Asi, atendiendo al impacto
confesado en el informe referido del SESCAM -ahorro de 5’1
millones de euros de la medida en el conjunto de los 21 PACs
afectados- tomado en consideracidén el tiempo que puede llevar
la tramitacidén de un recurso contencioso-administrativo que la
Ley impone debe hacerse con preferencia -articulo 66 de 1la
LJCA-, y ello asi por cuanto resulta concluyente para la Sala
que, de no suspenderse la Orden -siempre en el A&mbito
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territorial a que se <circunscribe nuestra decisidén- no
quedaria salvaguardado el efecto util de una hipotética
sentencia estimatoria del recurso presentado por el
Ayuntamiento de Tembleque. Y es que concurre el denominado
“periculum in mora” tomando en consideracidén que la
justificacidén aportada por la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha se nos presenta insuficiente para explicar
por qué se altera una situacidén preexistente que, en
apariencia funcionaba a satisfaccidén del recurrente, de ahi
que el Ayuntamiento pretenda que continle, mediante la
adopcidén de una norma por motivos significadamente econdmicos,
que sin embargo crea una zona de incertidumbre incompatible
con la actividad prestacional sanitaria que compete a la
Administracién  Autondmica por mandato constitucional y
estatutario, en lo relativo al servicio de urgencias en toda
su extensién horaria.

Por si ello fuera poco, la inmediacidén, la atenciédn
inmediata, la continuidad en el servicio de las que hablan las
diferentes normas de referencia, Ley castellano-manchega
8/2000, articulo 51, Real Decreto 1030/06, de 15 de
Septiembre, Anexo 1V, apartados 1 y 2.2, se puede ver
notablemente comprometida si el eslabdén actualmente existente,
el del centro de salud, desaparece durante unas horas al dia,
para verse sustituido por no se sabe bien qué. Repdrese en que
la Orden explicita una distribucién territorial, mas no aclara
mucho mas. Ese primer diagndéstico que actualmente puede
prestarse por los centros existentes se desvanece si depende
de una llamada telefdédnica al 112 o de una ambulancia que puede
estar en uno u otro sitio, vehiculo que puede estar mas o
menos dotado, o de un helicdptero que se va a ignorar dénde se
encuentra o, en todos los casos y por resumir, la decisiédn
sobre el diagndéstico y tratamiento del enfermo urgente se
aleja, aparentemente, de la situacidén fisica del mismo.

La estabilidad de un soporte fisico como un centro de
salud queda modificado en unos términos que, no para el fondo
del asunto que ya se verd mads adelante en el debate procesal y
habréd de resolverse mediante Sentencia, sino para el
enjuiciamiento prima facie inherente a esta pieza, implica una
inseguridad en los ciudadanos para la materia mas sensible
sobre las que actua la Administracién que, en la necesaria
ponderacidén de intereses a la que obliga nuestra ley, inclina
la balanza del 1lado de mantener la actual situacidén. No
estamos obligando a abrir un nuevo centro de salud u otro tipo
de dependencia sanitaria, estamos diciendo que,
provisionalmente, no procede cerrar el abierto, siquiera sea
de noche, o concretamente de las 20 horas de un dia a las 8
horas del siguiente-.

Todo ello no tenia que probarlo al detalle la parte
actora, que cumple con denunciar la situacidédn que se genera y
con poner de manifiesto la regulacién gque se pretende. La
facilidad probatoria, art. 217.7 LEC, es un criterio a tener
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en cuenta, aunque indiciariamente en toda medida cautelar sea
el solicitante de la misma a quien le corresponde probarlo;
reléase el tenor del Auto emplazando a la Junta de Comunidades
de Castilla-La Mancha para gque acompafiara a sus alegaciones
documentos “o cualquier otro medio adecuado y pertinente..”
ilustrando a la Sala con caracter previo a la adopcidén de la
decisidén de cierre de la pieza cautelar.

OCTAVO.- Abundando en lo anterior, los perjuicios de
imposible o dificil reparacidén o “periculum in mora” que puede
ocasionar la no suspensidén de la Orden, pueden concretarse en
el riesgo de mayores dafios o peligros para la salud que se
circunscribe en este caso a lo siguiente: 1° El1 mayor tiempo
que se emplea en el desplazamiento ante situaciones que pueden
ser criticas para la vida humana especialmente significativo
para el colectivo de nifios y ancianos, ciertamente
significativa en los ambitos rurales con poblacidén envejecida,
con especiales dificultades para el desplazamiento; 2° E1
riesgo de mayor numero de derivaciones a otros centros
asistenciales y hospitalarios con la consecuencia de mayores
tiempos de espera y aplazamientos del tratamiento adecuado; 3°
El riesgo de saturacién del Centro de Ocafia por tener que
atender a una poblacidén mayor de personas como consecuencia de
la supresidén del servicio de urgencias de Tembleque (que
afecta, no se olvide, a otros dos municipios) no aparece
ningtn plan que refuerce los medios materiales y personales
disponibles para afrontar las ingentes necesidades de un mayor
numero de usuarios; 4° Falta de concrecién del personal
sanitario asistencial en los medios de transporte de
pacientes, dato especialmente relevante en los casos de
emergencia donde se hace indispensable una primera asistencia
con soporte vital asi como en el Centro de Ocafia sobre el que
nada se indica sobre eventuales medidas de refuerzo y mejores
medios materiales ©para atender la carga adicional que
representan los usuarios desplazados desde Tembleque y sus
aledafios; 5° En la misma linea discursiva y en consonancia con
ella, si bien es cierto que en el informe técnico de 18-1-2013
de la Direccidén General de Atencidén Sanitaria y Calidad se
hace alusidén a los medios de transporte de los que dispone el
PAC de Tembleque se elude toda mencién a su dotacidén de
personal asi como a su cualidad o condicidén, indicacidén que se
juzga indispensable y que ha sido determinante en esta
decisidén cautelar, por ejemplo en los casos de urgencias
graves o situaciones de emergencia que requieren primeros
auxilios o asistencias indispensables 1llevadas a cabo por
facultativos o personal especializado y cualificado de los que
depende en muchos casos que se puedan evitar situaciones de
riesgo vital o que puedan comprometer la integridad fisica de
las personas.

Por todo lo que precede, se impone la modificacién de la
medida cautelar adoptada “inaduita parte”, sin que se haga
procedente, por innecesario, entrar en otras consideraciones
que habradn de acometerse conociendo el fondo del asunto,
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comenzando por reproches de la parte recurrente (que reconduce
al fumus boni iuris) en punto al procedimiento de aprobacidn
de la Orden, diciéndose omitido un determinado informe de
6érgano participativo o cuestiones relativas al numero de
usuarios titulares de tarjetas sanitarias.

Vistos los articulos citados, sus concordantes y demas de
general y pertinente aplicacidén, y siendo Ponente el Iltmo.
Sr. D. MANUEL JOSE DOMINGO ZABALLOS

LA SALA ACUERDA: Acogiendo parcialmente las alegaciones de
la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, procede
modificar la medida cautelar de suspensidén de la Orden de 20
de Noviembre de 2012 de 1la Consejeria de Sanidad y Asuntos
Sociales sobre atencidén sanitaria urgente y continuada en 1las
zonas béasicas de Salud, publicada en el DOCM del dia 14 de
este mes. Se priva de su eficacia la Orden impugnada en sus
Anexos I, punto 5 y II punto 7, en relacidén con los articulos
1 y 3, ordendndose, en consecuencia, a la Consejeria de
Sanidad de 1la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha
mantener la prestacién del servicio sanitario de urgencias de
la Zona Basica de Tembleque en los términos preexistentes a la
entrada en vigor de la indicada disposicién administrativa.
Sin que haya lugar a la imposicién de costas procesales (art.
139 de la LJCA).

Notifiquese la presente resoluciédn a las partes,
haciéndoles saber que contra ella cabe interponer recurso de
reposicién en término de CINCO DIAS.

Asi por esta nuestra resolucidén, lo pronunciamos, mandamos
y firmamos.
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VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL ILTMO. SR. DON JOSE
BORREGO LéPEZ, COMO MAGISTRADO DE LA SECCION PRIMERAA
DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DEL
TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE LA COMUNIDAD DE
CASTILLA-LA MANCHA, al Auto de fecha 29 de Enero de 2013,
sobre modificacion de Medida provisionalisima, recaida en el P.O.
n° 13/13, de esta Seccion, instado por el Ayuntamiento de
Tembleque.

El Voto particular que vengo a emitir se centra no tanto en la
exposicién doctrinal, general y abstracta, de los fundamentos de Derecho,
primero, segundo y tercero, de la resolucién de la que se disiente, sino de
la aplicacién de dichos principios en relaciéon con el caso; con la naturaleza
del incidente en el que se proyecta; sus propios limites y la naturaleza del
acto normativo de que se trata; lo que nos debiera de llevar, desde mi
humilde (y con respeto al criterio de mis compafieros) punto de vista y
una decisién diferente a la adoptada y a las consecuencias de su adopcion,
lo que se expone en los siguientes fundamentos:

a) Echa de menos este Ponente una exposicion previa, angular,
sobre la naturaleza juridica de la medida cautelarisima adoptada; en
relacién con su marco regulador y sus propios limites. En este sentido, es
claro que a lo que se procedié inicialmente por la Seccién, es a la adopcién
de una medida cautelarisima; excepcional y limitada, con concurrencia de
una concepto juridico indeterminado, inserto en una ostensibilidad
apriorica de un “periculum in mora”, dado el conflicto de interés en juego
(prestacion de servicio de salud publica preconstituido; versus potestad
autoorganizativa de la Administracién autondémica en el ambito de este
servicio con la constitucidn de las garantias necesarias). Esta premisa,
quedaba sujeta, a juicio de este Ponente, advertido el caracter excepcional
de la medida; excepcionalidad que se hace mas relevante, dada la
naturaleza de la potestad ejercitada por la Administracién, a un juicio de
prueba, que permitia superar aquél conflicto. Por lo tanto, no podemos
obviar que nos encontramos ante la adopcién, inaudita parte, de una

15




MINISTRACION
DE JUSTICIA

medida cautelarisima adoptada sobre un acto normativo, la Orden
reguladora de la prestacion del Servicio de urgencias; de caracter
excepcional; de plazos limitados (por comparecencia o alegaciones); con
un objeto probatorio propio y religado a su objeto propio; es decir, si
después de la audiencia (en este caso, alegaciones), subsisten las
circunstancias de especial urgencia, que justifique, el mantenimiento de la
medida cautelarisima; sin que pueda ser tratado el incidente del art.
135.1.a) (cuando se adopta positivamente dicha medida), como un
incidente cautelar mas; desnaturalizando la esencia juridica de su propia
regulacidn excepcional; de plazo limitado y de objeto propio (la especial

I\\

urgencia); que va mas alla del “periculum in mora” normal y propio de un
incidente cautelar ordinario; con el que puede concurrir, subsidiariamente;
pero no identificarse, como de hecho se ha producido, transformando el
incidente cautelarisimo, en un incidente cautelar ordinario. Si bien, nos
atenemos a la regulacion del art. 135, parrafo primero, apartado a); por
su tenor literal, en el mismo se regula la medida de adopcidn de medida
cautelar provisionalisima. En el parrafo segundo de dicho apartado a), sus
tramites y garantias tutelantes (audiencia y prueba). Y si la medida
cautelarisima no prosperard, permite su transformacion en medida
cautelar ordinario; no viceversa; asi se desprende del apartado b), que
impide que se vuelva a formular medida cautelar; lo que no ocurre y
limita el apartado a), por distinguir, de manera implicita entre medida
cautelarisima y medida cautelar ordinario; con distinta naturaleza y
realidad tramitatoria. De esta forma, es facil observar en los usos
procesales, en cuanto a las medidas cautelarisimas se refiere, que dada la
excepcionalidad de su otorgamiento, la misma se pida conjuntamente con
la cautelar ordinaria; dada la dificultad de hacer ostensible y acreditar de
manera acabada la especial urgencia. Y en este sentido, el escrito de la
parte actora, como se puede ser se estructura sobre la base de las
técnicas del “fumus boni iuris” y el “periculum in mora” ordinarios,
estructurando la correspondiente prueba que no podia ser admitida, al
ser, por regla general, no sélo inadecuada para el incidente cautelar

ordinario; sino nucleo mds en el cautelarisimo. Si bien, inicialmente, la
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Sala “ictu oculi” advirtié el conflicto de intereses y la especial urgencia en
la suspensidon automdtica de la Orden reorganizadora de la atencion
sanitaria urgente y continuada; lo cierto es que ese juicio, en
consideracion de este Ponente, nacia limitado por su propia virtualidad
probatoria; y, su adopcion, a mi humilde juicio, no servia para
desnaturalizar el contexto, limites y real alcance de la medida adoptada;
su condicionalidad a los alegatos de la Administracién autonomica y
prueba correspondiente.

b) Esta perspectiva, se complementa con la naturaleza del acto
administrativo impugnado; al tratarse de una disposicion general,
estructural, organizativa y de criterios generales; que opta, en el marco
de sus competencias, por el ejercicio de una potestad organizativa; en
este caso, de la Administracion sanitaria, estableciendo su propio modelo
(decisidon politica, de alcance esencialmente metajuridico); articulando
desde la naturaleza del servicio, los criterios legales que aseguren la
prestacién del servicio; de manera abstracta y general; segin principios
legales. Cierto que tal regulacién, alteraba otra preexistente; con un
modelo diferenciado; cierto que tal situacion, por la naturaleza del servicio
de que se trataba, justificé a juicio de la Sala, la aplicacion automatica del
art. 135.; pero también lo es que el proceso racionalizador de Ia
Administracién, a través de su escrito de alegaciones y prueba, daba
solidez a la presuncion de legalidad de la Orden; que sélo muy
excepcionalmente podia permanecer suspendida. Es mas, desde su propia
naturaleza de disposicién general y estructura organizativa; es dificil,
pensar en una fragmentacion de la disposicion a efectos suspensivos, con
las consecuencia ulteriores que ello implica a efectos impugnatorios;
limitando, por otra parte, el interés legitimo de los actores para su
impugnacién total como tal disposicion (adviértase que la Seccion, ya
reconocié el interés de la Corporacién local para instar la suspension
provisionalisima inaudita parte; coherente, por otra parte, con los motivos
impugnatorios que con cardcter general se formulan con relacién a la

norma; y que no pueden ser desvinculados, a mi juicio, de su alcance
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suspensivo cautelar). Si a ello unimos, la precariedad de la prueba de la
parte actora (a la que obliga el principio de la carga de la prueba, arts.
217 y 281 L.E. Civil); contrastada con la prueba de la Administracién, en
orden a subvenir a la aplicacion efectiva del nuevo modelo abstractamente
considerados. Adviértase que el incidente, debe su superar juicios
proximos a la legalidad de las cuestiones de fondo de la Orden. Por todo
ello, este Ponente, entiende que la medida cautelarisima ha debido de ser
levantada en su totalidad. Y, en todo ello, disiento y expreso mi
respetuoso parecer.

En Albacete, 30 de Enero de 2013.
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