o

laleydigital p—

(

Tribunal Constitucional, Pleno, Sentencia 46/2013 de 28 Feb. 2013,
Rec. 1174/2003

Ponente: Sala Sanchez, Pascual

Ponente: Sala Sanchez, Pascual.

LA LEY 16308/2013

COMUNIDAD AUTONOMA DE EXTREMADURA. COLEGIOS PROFESIONALES.
Inconstitucionalidad del inciso «o para la realizacion de actividades propias de su
profesion por cuenta de aquéllas» del art. 17.1 de la Ley autonémica 11/2002 de 12 Dic.,
de colegios y consejos de colegios profesionales de Extremadura. Inciso por el que se
exime de la colegiacion obligatoria a los empleados publicos que realizan actividades
propias de una profesidon colegiada por cuenta de la Administracién. Vulneraciéon de la
competencia estatal para determinar los supuestos de colegiacién forzosa y las
excepciones que afectan a los empleados publicos a la vista de los concretos intereses
generales que puedan verse afectados. Establecimiento por la norma impugnada de una
exenciéon a la colegiacion obligatoria no contemplada en la legislacién estatal de colegios
profesionales.

El Tribunal Constitucional estima el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
presidente del Gobierno contra el inciso «o para la realizacion de actividades propias de
su profesiéon por cuenta de aquéllas» del art. 17.1 de la Ley del Parlamento de
Extremadura 11/2002 de 12 Dic., de colegios y consejos de colegios profesionales de
Extremadura, y declara su inconstitucionalidad y nulidad.

El Pleno del Tribunal, compuesto por don Pascual Sala Sanchez, Presidente, don Ramdn Rodriguez
Arribas, don Manuel Aragén Reyes, don Pablo Pérez Tremps, don Francisco José Hernando Santiago,
dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez, don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré y don
Juan José Gonzalez Rivas, Magistrados, ha pronunciado EN NOMBRE DEL REY la siguiente

SENTENCIA 46 / 2013, de 28 de febrero de 2013

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1174-2003, promovido por el Presidente de Gobierno
contra el inciso «o para la realizacidon de actividades propias de su profesidon por cuenta de aquéllas»
del art. 17.1 de la Ley de la Asamblea de Extremadura 11/2002, de 12 de diciembre (LA LEY
165/2003), de colegios y consejos de colegios profesionales de Extremadura. Han sido parte la
Asamblea de Extremadura y el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

Ha sido Ponente el Presidente don Pascual Sala Sanchez, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1.- Con fecha 28 de febrero de 2003 tuvo entrada en este Tribunal el recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Presidente del Gobierno, a través del Abogado del Estado, contra el inciso «o para
la realizacion de actividades propias de su profesién por cuenta de aquéllas», del art. 17.1 de la Ley
11/2002, de 12 de diciembre (LA LEY 165/2003), de colegios y de consejos de colegios profesionales
de Extremadura, publicada en el «Diario Oficial de Extremadura» el 28 del mismo mes y afio. El
recurso se fundamenta en las alegaciones que se exponen resumidamente a continuacion.
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Tras sefialar la relacidon existente entre el presente recurso y los planteados por el Estado contra la
Ley de medidas del Parlamento de Andalucia 15/2001, y la Ley del Parlamento de Canarias 2/2002
(LA LEY 632/2002), de establecimiento de normas tributarias y medidas administrativas y de personal
gue establecen una exencion de la obligacion de colegiarse a los funcionarios publicos en términos
similares al precepto aqui impugnado, afirma que el art. 17 de la Ley impugnada contiene dos
excepciones a la regla general sobre el régimen de colegiacion del art. 16.3, una primera para el
ejercicio por los empleados publicos de sus funciones y, otra, para la realizacién de las actividades
propias de su profesion siendo esta segunda inconstitucional. Mientras que las primeras son las
tipicas del ejercicio de las potestades administrativas, esto es, las funciones propias del puesto de
trabajo que le corresponde en la organizacién administrativa, las segundas se refieren al ejercicio de
una actividad profesional por cuenta de la Administracion, sin que se especifique quiénes son los
destinatarios de la actividad, lo que permite que un funcionario en el ambito sanitario pueda ejercer
su profesién sin estar colegiado.

Considera que la incorporacion al colegio o su exencion es un elemento esencial de la ordenacién del
colegio profesional y que existen determinadas competencias que asisten al Estado a la hora de
regular la materia de colegios profesionales, tanto por ser corporaciones de derecho publico (art.
149.1.18 CE (LA LEY 2500/1978)), como por tratarse la colegiacién obligatoria de un requisito para
el ejercicio de la profesion. La Comunidad de Extremadura tiene, por su parte, ex art. 8.6 del Estatuto
de Autonomia aprobado por Ley Organica 1/1983, de 25 de febrero (LA LEY 324/1983), competencia
en materia de colegios profesionales y ejercicio de las profesiones tituladas en el marco de la
legislacién basica del Estado y en los términos que la misma establezca. Entiende que la competencia
normativa basica que asiste al Estado alcanza la regulaciéon de la colegiacién obligatoria invocando,
en apoyo de esta tesis, la STC 330/1994 (LA LEY 13086/1994), cuyo fundamento juridico 9
reproduce literalmente. Pero considera, ademas, que se trata de una condicién basica que garantiza la
igualdad de los derechos constitucionales pues la obligatoriedad incide directamente en el ejercicio
del derecho a elegir profesion y afecta a los derechos de los destinatarios de los servicios
profesionales.

Una vez delimitada la competencia estatal, el Abogado del Estado considera que el inciso autondémico
impugnado es contrario a la legislacién estatal basica que, tras establecer la colegiacion como
requisito necesario para el ejercicio de las profesiones colegiadas, regula una excepcion en el art. 1.3
de la Ley 2/1974 (LA LEY 193/1974) que afirma que «son fines esenciales de estas corporaciones la
ordenacion del ejercicio de las profesiones, la representacion exclusiva de las mismas y la defensa de
los intereses profesionales de los colegiados todo ello sin perjuicio de la competencia de la
Administracion publica por razén de la relacion funcionarial». Esta excepcion estaria limitada a los
funcionarios que actuan dentro del @&mbito de su funciéon publica, bajo el régimen de organizacion,
control y disciplina administrativa, pero no asi cuando prestan servicios profesionales a los
ciudadanos o terceros, pues su actividad se sale del ambito de la Administracién, y la funcién que
desempefa el colegio profesional no puede ser sustituida por las funciones administrativas propias
de su organizacion y funcionamiento.

Asi pues, en cuanto que el inciso impugnado exime de la colegiacién a quienes ejercen su profesion
por cuenta de la Administracién siendo los terceros o usuarios los destinatarios de la misma, es
inconstitucional y asi deber ser declarado por este Tribunal.

2.- Por providencia de la Seccién Cuarta, de 29 de abril de 2003, se acorddé admitir a tramite el
recurso de inconstitucionalidad presentado por el Abogado del Estado en representacion del
Presidente del Gobierno y dar traslado de la demanda al Congreso de los Diputados y al Senado, a la
Asamblea y al Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura al objeto de que en el plazo de
quince dias pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaran
convenientes. Asi mismo se acordo la publicacion de la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial

2/6



) laleydigital -

del Estado» y en el «Diario Oficial de Extremadura».

3.- El 16 de mayo de 2003 tuvo entrada en este Tribunal escrito de la Presidenta del Congreso de los
Diputados en el que se comunica que el Congreso no se personara en el proceso ni formulara
alegaciones. El 23 del mismo mes y afio tuvo entrada en el Registro General del Tribunal
Constitucional escrito del Presidente del Senado comunicando el acuerdo de la Mesa, del dia 9
anterior, consistente en «dar por personada a esta Camara en dicho procedimiento y por ofrecida su
colaboracion a los efectos del art. 88.1 de la LOTC (LA LEY 2383/1979)».

4.- Por escrito con registro de entrada en el Tribunal Constitucional el 26 de mayo de 2003, la
Asamblea de Extremadura formuld sus alegaciones que son, en esencia, las siguientes. La Ley y el
inciso impugnado se han dictado al amparo de las competencias autondmicas de desarrollo
legislativo en materia de colegios profesionales y ejercicio de las profesiones tituladas. Su contenido
se ajusta la legislacién basica, pues el art. 16.3 de la Ley extremefia solo establece la obligacién de
colegiarse para el ejercicio privado de las profesiones pero no para cuando se ejercen por cuenta de
la administracion, lo que es coherente con la excepcién contemplada en la ley estatal que excluye, en
su opinién, a los empleados publicos cuando actian exclusivamente por cuenta de la administracion
con independencia de quiénes sean los destinatarios de la actividad. Cita en apoyo de esta
interpretacién las SSTC 69/1985 (LA LEY 439-TC/1985) y 131/1989 (LA LEY 2347/1989). Por lo
expuesto, el Letrado de la Asamblea de Extremadura solicita la desestimacién del recurso de
inconstitucionalidad.

5.- El dia 28 de mayo de 2003, el Letrado de la Junta de Extremadura, en la representacién que por
el ministerio de la ley ostenta, presentd en el registro del Tribunal Constitucional el escrito de
alegaciones que se exponen a continuacion.

Tras resumir la doctrina constitucional sobre competencias estatales y autondmicas en materia de
colegios profesionales y profesiones tituladas, sienta una serie de conclusiones. En primer lugar que
el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en reiteradas ocasiones negando que la colegiacién
obligatoria vulnere el derecho a la libertad de asociacién o de sindicacién. En segundo lugar, que la
doctrina constitucional ha reconocido que el personal de las Administraciones publicas puede estar
exceptuado del requisito de la colegiacién obligatoria sin que por ello se vulnere el art. 14 CE (LA
LEY 2500/1978). En tercer lugar, que corresponde al legislador y a la Administraciéon publica
competente en razon de la relacién funcionarial determinar en qué condiciones eximir, por tratarse de
un ejercicio profesional al servicio de la propia administraciéon, del requisito mencionado. Por ello
debe corresponder a la Comunidad Auténoma decidir si sus funcionarios deben quedar sometidos a la
organizacion colegial o, si por el contrario, las facultades que ejercen por delegacién los colegios
profesionales son avocadas y ejercitadas directamente por la Administracion.

Niega, finalmente, la interpretacion que del art. 1.3 de la Ley estatal 2/1974 (LA LEY 193/1974)
realiza la Abogacia del Estado, pues considera que la excepcion afecta en todo caso a quienes
realizan sus funciones profesionales en el seno de la propia Administracién delegante, invocando a
favor de esta interpretacion la STC 131/1989 (LA LEY 2347/1989) que, segun alega, permitiria que el
requisito de colegiacion pudiera ser eximido sin tener en cuenta a quiénes va destinada su actividad.

6.- Por providencia de 26 de febrero de 2013 se sefialé para deliberacion y votacion de la presente
Sentencia el dia 28 del mismo mes y afio.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1.- El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Presidente del Gobierno contra el
inciso del art. 17.1 de la Ley de la Asamblea de Extremadura 11/2002, de 12 de diciembre (LA LEY
165/2003), cuyo tenor es el siguiente: «o para la realizacion de actividades propias de su profesion
por cuenta de aquéllas». El Abogado del Estado considera que este inciso, en cuanto que exime de la
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colegiacion forzosa a los empleados publicos que realizan actividades propias de una profesion
colegiada por cuenta de la Administracién cuando sus destinatarios son ciudadanos o terceros,
vulnera la competencia estatal para determinar los supuestos de colegiacidén obligatoria y sus
excepciones, y la regulacion estatal dictada en esta materia.

Tanto la representacidén de la Asamblea de Extremadura como del Consejo de Gobierno de la citada
Comunidad Auténoma niegan que el inciso del precepto mencionado incurra en la infraccién
constitucional que se le imputa, pues afirman la competencia de la Comunidad Auténoma para eximir
a su funcionarios de la colegiacion forzosa cuando realizan sus actividades profesionales por cuenta
de la Administracion y, en todo caso, entienden que la exencidn, por la legislacién estatal, de la
exigencia de colegiacion a los funcionarios, no discrimina, a estos efectos, entre quiénes son los
destinatarios ultimos de los servicios profesionales que realizan los empleados publicos, pues lo
definitivo es que actlan dentro del ambito de la funcién publica y bajo el régimen de organizacidn,
control y disciplina administrativa.

2.- Antes de abordar el examen de fondo de la impugnacién planteada, resulta necesario resefiar las
modificaciones normativas que se han producido desde la interposicién del recurso de
inconstitucionalidad, pues el control de las normas que incurren en un posible exceso competencial
debe hacerse de acuerdo con las normas del bloque de la constitucionalidad vigente en el momento
de dictar sentencia (por todas STC 5/2012, de 17 de enero (LA LEY 4514/2012), F] 3).

El Estatuto de Autonomia extremefio ha sido modificado por la Ley Organica 1/2011, de 28 de enero
(LA LEY 765/2011), de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de
Extremadura. Ahora, el art. 9.11 incluye, entre las competencias exclusivas de la Comunidad
Auténoma, la relativa a colegios profesionales y ejercicio de las profesiones tituladas, aunque debe
tenerse en cuenta, a los efectos de interpretar qué debe entenderse por competencia exclusiva, lo
establecido en el art. 8.1 de esta misma ley organica cuando sefiala que «dichas competencias
comprenderan las funciones que en cada caso procedan, sin perjuicio de las que pudieran
corresponder al Estado en virtud de titulos competenciales propios previstos en la Constitucion» y lo
afirmado al respecto en el fundamento juridico 64 de la STC 31/2010 (LA LEY 93288/2010), de 28 de
junio.

Por otra parte, la Ley estatal 2/1974, de 13 de febrero (LA LEY 193/1974), de Colegios profesionales
y, en concreto su art. 1.3, que invoca el Abogado del Estado como norma basica de contraste, ha sido
modificado por el art. 5 de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre (LA LEY 23130/2009), de
modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio.

3.- El presente recurso guarda una intima conexién con el recurso de inconstitucionalidad nam.
1893-2002. En él se impugné por el Abogado del Estado el inciso «o para la realizaciéon de
actividades propias de su profesion por cuenta de aquellas» incluido en el art. 30.2 de la Ley
15/2001, de 26 de diciembre (LA LEY 115/2002), del Parlamento de Andalucia, el cual contenia una
excepcién a la colegiacion forzosa de los empleados publicos idéntica a la impugnada en este recurso
de inconstitucionalidad. En consecuencia, debemos remitirnos para resolver la cuestion planteada a la
STC 3/2013, de 17 de enero (LA LEY 16/2013), cuyas apreciaciones y conclusiones resumimos a
continuacién:

a) El inciso impugnado contiene una excepcion a la regla de la colegiacién forzosa que sirve como
elemento definitorio de la institucidon colegial a la que se pertenece en razén de la actividad
profesional que se realiza. Por ello, debe quedar encuadrado en el titulo competencial de colegios
profesionales, siendo el de funcidon publica meramente incidental al no tratarse de colegios
profesionales integrados exclusivamente por funcionarios publicos. La competencia del Estado para
regular los colegios profesionales le viene dada por el art. 149.1.18 CE (LA LEY 2500/1978), que le
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permite fijar los principios y reglas basicas de este tipo de entidades corporativas (FJ 5).

b) El art. 1.3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero (LA LEY 193/1974), de colegios profesionales, no
contiene una excepcidn a la regla de la colegiacion forzosa para los profesionales que ejercen su
actividad al servicio de la Administracidon publica, cuando ésta resulte exigible, pues ello no se
desprende del tenor literal del precepto, ni obedece al concepto de colegio profesional que acogié la
Ley 2/1974 (LA LEY 193/1974), y hoy se mantiene para los de colegiacion obligatoria, un modelo
basado en la encomienda a los profesionales, por su experiencia y pericia, de las funciones publicas
sobre la profesion, sin distinguir entre el ejercicio libre de la profesidén y el ejercicio por cuenta
ajena. En consecuencia, el inciso impugnado vulnera lo establecido en el art. 3.2 de la Ley 2/1974,
de 13 de febrero (LA LEY 193/1974), que exige la colegiaciéon forzosa para el ejercicio de las
profesiones que determine una ley del Estado (FJ 6).

c) Forma parte de la competencia estatal del art. 149.1.18 CE (LA LEY 2500/1978) la definiciéon, a
partir del tipo de colegiacién, de los modelos posibles de colegios profesionales pero, también, la
determinacién de las condiciones en que las Comunidades Autonomas pueden crear entidades
corporativas de uno u otro tipo pues el régimen forzoso o voluntario es una condicion esencial de la
conformacién de cada colegio profesional (FJ 7).

d) La exigencia de la colegiacidon obligatoria para el ejercicio de una determinada profesion, y en
consecuencia sus excepciones, constituye, ademas, una condicion basica que garantiza la igualdad en
el ejercicio de los derechos y deberes constitucionales ex art. 149.1.1 CE (LA LEY 2500/1978).
Guarda una relacién directa, inmediata y estrecha con el derecho reconocido en el art. 35.1 CE (LA
LEY 2500/1978) en el que incide de forma directa y profunda y constituye una excepcién, amparada
en el art. 36 CE (LA LEY 2500/1978), a la libertad de asociacion para aquellos profesionales que,
para poder hacer efectivo el derecho a la libertad de eleccion y ejercicio profesional, se ven obligados
a colegiarse y, por tanto, a formar parte de una entidad corporativa asumiendo los derechos y
deberes que se imponen a su miembros y a no abandonarla en tanto en cuanto sigan ejerciendo la
profesion (FJ 8).

4.- En conclusidn, el inciso impugnado, al eximir de la colegiacidon obligatoria a los empleados
publicos, cuando ejercen la profesion por cuenta de la Administracion, establece una excepcién no
contemplada en la Ley estatal de colegios profesionales. Siendo competente el Estado para establecer
la colegiacién obligatoria, lo es también para establecer las excepciones que afectan a los empleados
publicos a la vista de los concretos intereses generales que puedan verse afectados, motivo por el
cual debemos declarar que el inciso impugnado ha vulnerado las competencias estatales, y, por tanto,
es inconstitucional y nulo.

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 inconstitucionalidad nim. 1174-2003 interpuesto por el Presidente del
Gobierno contra el inciso «o para la realizacion de actividades propias de su profesion por cuenta de
aquéllas» del art. 17.1 de la Ley del Parlamento de Extremadura 11/2002, de 12 de diciembre, de
colegios y consejos de colegios profesionales de Extremadura, y, en consecuencia, declarar su
inconstitucionalidad y nulidad.

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

Dada en Madrid, a veintiocho de febrero de dos mil trece.-Pascual Sala Sdnchez.-Ramon Rodriguez
Arribas.-Manuel Aragén Reyes.-Pablo Pérez Tremps.-Francisco José Hernando Santiago.-Adela Asua
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Batarrita.-Luis Ignacio Ortega Alvarez.-Francisco Pérez de los Cobos Orihuel.-Encarnaciéon Roca Trias.-
Andrés Ollero Tassara.-Fernando Valdés Dal-Ré.-Juan José Gonzalez Rivas.-Firmado y rubricado.
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