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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3326 Pleno. Sentencia 50/2013, de 28 de febrero de 2013. Recurso de
inconstitucionalidad 1021-2004. Interpuesto por el Presidente del Gobierno en
relacién con diversos preceptos de la Ley de la Junta General del Principado
de Asturias 6/2003, de 30 de diciembre, de medidas presupuestarias,
administrativas y fiscales. Competencias sobre colegios profesionales: nulidad
del precepto legal que establece los supuestos de colegiacién obligatoria de
los funcionarios publicos autonémicos (STC 3/2013).

El Pleno del Tribunal, compuesto por don Pascual Sala Sanchez, Presidente, don
Ramén 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 Encarnacién 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

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1021-2004, interpuesto por el Presidente
del Gobierno, y en su representacion por el Abogado del Estado, contra el art. 10.2y 3,y
el inciso «ni para la realizacion de actividades por cuenta de aquéllos, correspondientes a
su profesién» del art. 11 de la Ley del Principado de Asturias 6/2003, de 30 de diciembre,
de medidas presupuestarias, administrativas y fiscales. Ha comparecido y formulado
alegaciones el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias, representado por su
Letrado. Ha sido Ponente el Magistrado don Francisco José Hernando Santiago, quien
expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Con fecha 20 de febrero de 2004 tuvo entrada en el Registro General de este
Tribunal Constitucional, escrito del Abogado del Estado, en representacion del
Presidente del Gobierno, por el que interpone recurso de inconstitucionalidad en relacion
con el art. 10.2 y 3, y el inciso «ni para la realizacion de actividades por cuenta de
aquéllos, correspondientes a su profesion» del art. 11 de la Ley del Principado de Asturias
6/2003, de 30 de diciembre, de medidas presupuestarias, administrativas y fiscales. En
su escrito desarrolla dos impugnaciones autonomas, que son las siguientes:

a) Elart. 10.2 y 3 incorpora un apartado 2 bis al art. 5 y una disposicion transitoria
segunda, a la Ley 2/2003, de 17 de marzo, de medios de comunicacion social asturiana,
que viene a desarrollar un procedimiento excepcional de eleccion del consejo de
administracién del Ente Publico de Comunicacién del Principado de Asturias, consistente
en su eleccién por mayoria absoluta del Pleno de la Junta General del Principado, en el
supuesto de que aquél no se hubiese constituido al inicio de cada legislatura de conformidad
con el procedimiento ordinario previsto en el art. 5, apartado 1, de la Ley 2/2003, de 17 de
marzo. A juicio del Abogado del Estado, este procedimiento resulta incompatible y
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contradictorio con lo previsto en la legislacion estatal basica en materia de medios de
comunicacioén social, que exige mayoria de dos tercios para la eleccion de los miembros
del consejo de administracion.

Afirma el Abogado del Estado que, de conformidad con el régimen de distribucion de
competencias en materia de medios de comunicacién social, que deriva de lo dispuesto
en el art. 149.1.27 CE y en el art. 17 del Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias,
y con lo sefialado en la STC 10/1982, de 23 de marzo, la Ley 4/1980, de 10 de enero,
reguladora del estatuto de la radio y television, tiene el caracter de norma basica en esta
materia. El art. 2.3 del estatuto establece que la organizacion y control parlamentario del
tercer canal regional, asi como la radiodifusion y television en el mismo ambito territorial,
se articulara organica y funcionalmente de acuerdo con los criterios establecidos en los
arts. 5 a 12 y 26 del citado estatuto, y segun ley de la Comunidad Auténoma. Y en el art. 7.1
del estatuto, al determinar la composicion del consejo de administracién del ente publico
Radiotelevisién Espafola, se establece con caracter basico, la eleccion de sus miembros
mediante mayoria de dos tercios de la Camara, entre personas de relevantes méritos
profesionales. A la vista de lo anterior, la previsiéon autonémica es contraria a los criterios
establecidos con caracter basico en el estatuto de la radio y la television (arts. 5 a 12), a
los que debe sujetarse la regulacion del tercer canal (art. 2.3); sin olvidar que la
adecuacion a estos articulos de la Ley 4/1980, de 10 de enero, proviene, asimismo, de lo
dispuesto en la Ley 46/1983, de 26 de diciembre, reguladora del tercer canal (art. 8). La
impugnacion del precepto deriva, en consecuencia, de la vulneracion de las normas
basicas estatales en materia de medios de comunicacion social, sin que pueda justificarse
la introduccion por la legislacién autonémica de una excepcion a las citadas normas
basicas, pues la doctrina constitucional (STC 146/1993, de 29 de abril) considera que las
excepciones a la reglas basicas, aun cuando sean excepciones temporales, deben ser
igualmente basicas y unicamente corresponde establecerlas al legislador estatal.

b) El art. 11 de la ley recurrida establece dos causas de exencion de la colegiacion
obligatoria para el personal al servicio de la Administracion del Principado de Asturias, sus
organismos y entes publicos, cualquiera que sea la naturaleza de su relaciéon de servicio.
De conformidad con dicho precepto, el personal no necesitara estar incorporado al colegio
profesional correspondiente «para el ejercicio de funciones administrativas, ni para la
realizacion de actividades por cuenta de aquéllos, correspondientes a su profesiony.

La primera de las excepciones se refiere al «ejercicio de funciones administrativas» v,
a juicio del Abogado del Estado, aunque no se especifiquen, tales funciones habran de
ser las tipicas del ejercicio de las potestades administrativas, por lo que, en este caso,
dicho personal no actua en el ambito del ejercicio de una profesion, sino en el ambito del
desempefio de las funciones propias de cuerpo, puesto o cargo, que le corresponde en la
organizacion administrativa, y el control, la organizacion y la fiscalizacion de esa actividad
se encuentran regulados en la normativa administrativa y se lleva a efecto mediante los
propios 6rganos administrativos creados para esta finalidad. De lo anterior deduce que
resulta razonable que esta actividad, ya sea funcionarial o laboral, quede fuera del
requisito de la colegiacién, dado, ademas, que la propia normativa basica estatal también
prevé esta posibilidad.

La segunda causa de exencion de la colegiacion —que constituye el objeto del
presente recurso de inconstitucionalidad— se refiere a «la realizacion de actividades por
cuenta de aquéllos, correspondientes a su profesion». Y si bien el inciso no especifica
quién sera el destinatario directo de esa actividad profesional, debe entenderse que seran
los ciudadanos o terceros distintos de la Administracion del Principado de Asturias, dado
que la primera de las exenciones de colegiacion se refiere al supuesto de las funciones
que tienen por destinatarias a las Administraciones publicas, por lo que dicha prevision
vulnera la normativa basica estatal, dictada en ejercicio de las competencias en materia
de colegios profesionales.

La materia «colegios profesionales» no se encuentra incluida en el listado de
competencias reservadas al Estado, total o parcialmente, en el art. 149.1 CE, y si se
contempla en el art. 11.9 del Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias, que
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atribuye a éste competencia de desarrollo legislativo y ejecucion, en el marco de la
legislacion béasica del Estado, y, en su caso, en los términos que la misma establezca, en
materia de colegios profesionales; lo anterior determina que la competencia autonémica
en esta materia haya de enmarcarse en lo dispuesto por la legislacion béasica estatal
dictada en ejercicio de las competencias que derivan de lo sefalado en el art. 149.1.18 CE,
por el caracter semipublico de los colegios profesionales, y de lo dispuesto en el art. 149.1.1
CE, por ser la colegiacion requisito para el ejercicio del derecho que consiste en llevar
acabo la actividad propia de una profesion titulada.

La incidencia de la competencia estatal prevista en el art. 149.1.18 CE, deriva del
caracter publico de los colegios profesionales y de su similitud, aunque no sea total, con las
Administraciones publicas, y ha sido reconocida en las SSTC 76/1983, 20/1988 y 87/1989;
y respecto a la cuestion de si la citada competencia estatal puede alcanzar al régimen de
obligatoriedad de colegiacion para el ejercicio de las profesiones colegiadas y sus
excepciones, el Abogado del Estado recuerda que la STC 330/1994, de 15 de diciembre,
establecié que una de las materias de competencia del Estado es el régimen de
colegiacion de los profesionales, reconociendo expresamente, incluso en el caso de la
maxima reduccion competencial del Estado, que la determinacién de si es o no necesaria
la colegiaciéon para ejercer la correspondiente profesion, constituye una base de la
regulacién, que es competencia estatal en virtud del titulo del art. 149.1.18 CE.

Ademas del mencionado titulo competencial, la competencia estatal prevista en el
art. 149.1.1 CE tiene, en esta materia, una doble proyeccién. Por una parte, la
obligatoriedad o libertad de colegiacion incide directamente en el derecho a elegir vy,
I6gicamente, ejercer, una actividad profesional o empresarial, poniéndose en relacion, por
tanto, con el derecho previsto en el art. 35.1 CE; y, de otro, la colegiacién supone una
garantia en el ejercicio de las profesiones que inciden sobre bienes juridicos de la maxima
relevancia, como la vida, la integridad corporal, la libertad o la seguridad, lo que justifica,
incluso constitucionalmente, la figura penal del intrusismo profesional, que trata de
asegurar que los ciudadanos sean atendidos por los profesionales correspondientes (STC
150/1997, de 29 de septiembre), de donde concluye que en la exigencia de colegiacion
incide también la competencia estatal exclusiva sobre las condiciones basicas para el
ejercicio de derechos constitucionales (art. 149.1.1 CE) y, de no admitirse esta tesis,
podria ocurrir que la posicién basica de los profesionales fuese distinta en cada una de
las Comunidades Auténomas, conculcando el principio general de promocién de la
igualdad, que se contempla en el art. 9.2 CE. Todo lo anterior viene a confirmar que
corresponde al Estado la competencia para establecer con caracter béasico el régimen de
colegiacién obligatoria y sus excepciones.

Dicho régimen se encuentra contenido en la Ley sobre colegios profesionales de 13
de febrero de 1974, modificada por Ley de 26 de diciembre de 1978, que establece, como
bases del régimen de colegiacién, la colegiaciéon obligatoria en su art. 3.2; regla general
que encuentra su excepcién en el numero 3 del art. 1 de la Ley de 1974, precepto que ha
sido interpretado en el sentido de que la base estatal reconoce expresamente que cuando
el funcionario actda dentro del ambito de su funcién publica y, por lo tanto, bajo el régimen
de organizacion, control y disciplina administrativa, queda excluido de estar sujeto a los
fines y a las funciones de los colegios profesionales, pues sera la propia Administracion
con sus medios personales, organicos y funcionales la que velara por el adecuado
desempefio de las funciones publicas, siendo éste el criterio recogido en la doctrina de
este Tribunal, entre otras, en la STC 131/1989, de 17 de julio.

Por el contrario, la exencién de colegiacién, en relacién con la realizacién de
actividades propias de su profesién, del personal al servicio de la Administracién del
Principado, supone que el personal funcionario o laboral va a prestar sus servicios
directamente a los ciudadanos u otros terceros aunque por cuenta de la Administracién a
la que pertenece; de este modo, su actividad sale del ambito propio de la Administracion
porque se proyecta directamente sobre otras personas fisicas o juridicas, lo que impide
que pueda incluirse en el supuesto de exclusion previsto en la base estatal y unicamente
referido al ejercicio de competencias administrativas internas. En el supuesto
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controvertido, la exencién de colegiacién requeriria de una norma estatal que asi lo
disponga, en virtud de la competencia en materia de bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas (art. 149.1.18 CE) y de garantia de la igualdad en el régimen
de ejercicio de las profesiones colegiadas (art. 149.1.1 CE).

2. Este Tribunal, mediante providencia de la Seccion Tercera de 13 de abril de 2004,
admitié a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presidente del
Gobierno, y en su representacion y defensa por el Abogado del Estado, acordando dar
traslado de las actuaciones, conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno
del Principado de Asturias, por conducto de sus Presidentes, al objeto de que en el plazo
de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimasen convenientes; se acordd asimismo tener por invocado por el Presidente del
Gobierno el art. 161.2 CE, lo que, conforme al art. 30 LOTC, produjo la suspensién de la
vigencia y aplicacién de los preceptos impugnados; asi como publicar la incoacién del
recurso y la suspension acordada en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin
Oficial del Principado de Asturias».

3. La Mesa del Senado, por escrito de su Presidente de 28 de abril de 2004, acordé
dar por personada a esa Camara y por ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1
LOTC.

4. La Mesa del Congreso de los Diputados, por escrito de su Presidente de 30 de
abril de 2004, acordd no personarse en el proceso ni formular alegaciones.

5. La Junta General del Principado de Asturias, representada por su Letrado Mayor,
por escrito de 3 de mayo de 2004, acord6 su personacion en el proceso, sin formular
alegaciones, y ofrecer su colaboracion a efectos del art. 88.1 LOTC.

6. El Abogado del Estado, por escrito de 5 de mayo de 2004, al amparo de lo
establecido en el art. 86 LOTC y con remisién al art. 80 de la misma, solicitd de este
Tribunal que acordase tener por desistido parcialmente al Presidente del Gobierno, en
relacion con la impugnacion dirigida contra los nimeros 2 y 3 del art. 10 de la Ley 6/2003,
de 30 de diciembre.

7. La Seccién Tercera del Tribunal, en providencia de 5 de mayo siguiente, acordé
incorporar a los autos del escrito presentado por el Abogado del Estado y oir a la Junta
General y al Consejo de Gobierno del Principado de Asturias, para que, en el plazo de
cinco dias, expusieren lo que estimasen conveniente sobre el desistimiento parcial del
recurso. Y, en escrito de 12 de mayo de 2004, la Letrada del Servicio Juridico del
Principado de Asturias, en nombre y representacion del Consejo de Gobierno, manifesto
su conformidad con el desistimiento parcial, e interesa del Tribunal el levantamiento de la
suspension en relacion a los preceptos que no han sido objeto de desistimiento.

8. Enfecha 13 de mayo de 2004 tuvo entrada en el Tribunal el escrito de alegaciones
de la Letrada del servicio juridico del Principado de Asturias, en el que se solicita la
desestimacion del presente recurso de inconstitucionalidad por las razones que a
continuacion se exponen resumidamente.

a) Considera la representacion procesal de la Comunidad Auténoma que los
apartados 2 y 3 del art. 10 de la Ley 6/2003, de 30 de diciembre, encuentran amparo en
las competencias que a la misma atribuye el art. 17 del Estatuto de Autonomia, pues la
Ley 4/1980, de 10 de enero, del estatuto de la radio y la televisién y la Ley 46/1983, de 26
de diciembre, reguladora del tercer canal de televisién, no son normas atributivas de
competencias, sino que se trata de normas delimitadoras o definidoras, que constituyen
el marco legislativo estatal de caracter basico dentro del cual pueden asumirse las
competencias en los Estatutos de Autonomia y pueden ejercerse las competencias
autondmicas, en virtud de la propia remision que hace el art. 17 del Estatuto de Autonomia
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y sobre la base de lo dispuesto en el art. 149.1.27 CE. En este marco, el art. 2.3 de la
Ley 4/1980 prevé que las Comunidades Auténomas dispongan la organizacion vy
funcionamiento del tercer canal regional y de la radiodifusion sonora y la television de
acuerdo con los criterios con los que se organiza y funciona el ente publico Radio
Television Espariola (RTVE), que se contienen en las secciones | a V del capitulo Il al que
se remite; de este modo el propio art. 2.3 expresa, de manera muy indeterminada, que el
contenido de estas secciones contiene «criterios» que, si bien, tienen caracter basico, en
cuanto tales criterios no son ni pueden ser absolutos, completos y exhaustivos, sino que
requieren adaptacion e interpretacion para ajustar unas normas que han sido concebidas
para un organismo especifico, como es el ente publico RTVE, a la realidad de las
Comunidades Auténomas.

En este contexto y con respecto a la designacion de los miembros del Consejo de
Administracioén, las Comunidades Auténomas pueden llevar a cabo una adaptacién de los
criterios basicos, en la que tienen cabida ciertas diferencias respecto al régimen contenido
en la Ley 4/1980, por lo que no es posible proclamar la taxatividad de lo dispuesto en los
arts. 5 a 12 de la Ley 4/1980; y el propio Tribunal ha reconocido que existen dos niveles
de intensidad en la delimitacion por parte del Estado del ambito de ejercicio de las
competencias autondmicas para organizar su sistema institucional de medios de
comunicacion social (SSTC 10/1982, FJ 2 y 146/1993, FJ 2). El criterio basico estatal,
asumido como procedimiento ordinario y general en la designacion del Consejo de
Administraciéon del Ente Puablico de Comunicacion del Principado de Asturias, no impide
que las Comunidades Autonomas puedan desarrollarlo y disponer regulaciones
extraordinarias que lo complementen en situaciones excepcionales, que no han sido
previstas en dichos criterios basicos de caracter general, siempre y cuando se encuentren
debidamente fundamentadas y justificadas, como es el caso del art. 10 de la Ley
autondmica. Se afirma, finalmente, en relacién con la afirmacion contenida en la demanda
de que el caracter basico se extiende tanto a la ordenacién ordinaria de una materia como
a las excepciones que el propio Estado establezca de la misma, que esto no implica que
las Comunidades Auténomas no puedan introducir una ordenacién extraordinaria en
ejercicio de sus competencias de desarrollo sobre la ordenacion ordinaria que se haya
establecido con caracter basico.

b) En lo que respecta a la supuesta inconstitucionalidad del art. 11 de la Ley
autondmica, en el inciso impugnado, considera el representante autonémico que no
resulta aceptable la interpretacion que el Abogado del Estado efectua de los dos
supuestos reguladores contenidos en el precepto, pues considera que la excepcion a la
regla general de colegiacion es una y Unica para todos los empleados publicos, e incluye
con caracter general la totalidad de los servicios susceptibles de ser prestados por dichos
empleados; esto es, la excepcidon de colegiacién comprende a todos los empleados
publicos de la Administracion del Principado, cuando actuan en el ejercicio de su funcion
o empleo de caracter publico para esta Administracion, por lo que la regulacién recurrida
no incide en la obligatoriedad de la colegiacién con alcance general en profesiones
concretas y fuera del espacio de las relaciones de servicio de la Administracion del
Principado de Asturias con su personal.

A juicio del Letrado autondmico, el caracter basico o esencial de la obligatoriedad de
colegiacion de los empleados publicos no se deduce ni del art. 36 ni del art. 149 CE, ni de
ninguna disposicion en la que el Estado haya hecho uso de tal potestad normativa. A
mayor abundamiento, la Ley 7/1997, de 14 de abril, de modificacién de la Ley 2/1974,
de 13 de febrero, de colegios profesionales, en su disposicion adicional segunda precisa
cuales son los articulos de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, que tienen el caracter de
legislacién basica dictada al amparo de las clausulas 1y 18 del art. 149.1 CE, y en la
relacion de preceptos basicos no aparece incluido el art. 1.3, por lo que al amparo del
art. 149.1.18 CE no puede afiadirse mas espacio a la reserva estatal del contenido de la
disposicion final segunda.

A juicio del representante autonémico, la potestad normativa sobre la colegiacién de
los empleados publicos no sélo reside en el titulo competencial sobre «colegios
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profesionales», sino que dicho titulo se complementa con el titulo competencial sobre
«funcion publica», lo que implica que sobre la colegiacion del personal al servicio de la
Administracion del Estado correspondera decidir al legislador estatal, y sobre la
colegiacion del personal al servicio de las Comunidades Auténomas, al legislador
autondmico, dentro del respeto a las bases del régimen juridico de los empleados publicos
cuya competencia ostenta el Estado y en la que no se encuentra referencia alguna a la
colegiacion obligatoria para ninguna profesion.

La competencia estatal sobre las «bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas» (art. 149.1.18) se circunscribe a la fijacion de los criterios basicos en materia de
organizaciéon y competencia de los colegios profesionales (SSTC 20/1998, de 27 de
enero, 76/1983, de 5 de agosto y 87/1989, de 11 de mayo). Y en cuanto a la alegada
aplicacion del art. 149.1.1 CE, considera el Letrado autonémico que resulta dificil entender
que la determinacion de la no obligatoriedad de colegiacion obstaculice el ejercicio del
derecho contemplado en el art. 35 CE, pues, en su caso, podria defenderse lo contrario,
pero lo que nunca puede asumirse es que el levantamiento de un obstaculo legal para el
ejercicio profesional pueda incidir en las condiciones basicas de ejercicio de un derecho.
Pone de relieve la representacién autonémica que, cuando el Estado ha tenido
oportunidad de determinar «las condiciones basicas del ejercicio del derecho» ha omitido
tal posibilidad, lo que no es sino una demostracion de la inexistencia de tal competencia
estatal, poniendo como ejemplo la Ley 30/1999, de 5 de octubre, de seleccion y provision
de plazas de personal estatutario de los servicios de salud, que excluyé la exigencia de
colegiacién como requisito necesario para obtener el nombramiento como personal
estatutario fijo del Sistema Nacional de Salud, o la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del
estatuto marco del personal estatutario de los servicios de salud, que ha omitido cualquier
exigencia de colegiacion obligatoria en orden a la adquisicion de la condicion de personal
estatutario fijo. No puede defenderse, por tanto, que nos hallemos ante un supuesto de
garantia de igualdad en las condiciones basicas para el ejercicio de los derechos, cuando
expresamente se excepcionan colectivos (asi, médicos militares), y el hecho de que otras
normas autondmicas, como las de Cantabria, Pais Vasco y La Rioja no hayan sido
impugnadas, abona también esta idea.

Corresponde, pues, al legislador y a la Administracion publica competente por razén
de la relacién funcionarial, determinar con caracter general en qué supuestos y
condiciones puede excluirse la obligacion de colegiacion, por tratarse de un ejercicio
profesional al servicio de la propia Administracion e integrado en una organizacion
administrativa con su inseparable caracter publico.

El texto de las alegaciones concluye con la solicitud, en otrosi, de que se acuerde el
inmediato levantamiento de la suspension de la disposicion impugnada, sin perjuicio de
las alegaciones que, con mayor fundamento, se realicen en el momento procesal
adecuado.

9. Préximo a finalizar el plazo de los cinco meses que sefiala el art. 161.2 CE desde
que se produjo la suspension de los preceptos impugnados en este recurso de
inconstitucionalidad, la Seccion Tercera acordd, mediante providencia de 25 de mayo
de 2004, conceder a las partes personadas un plazo de cinco dias para que expusieran lo
que considerasen conveniente acerca del mantenimiento o levantamiento de la
suspension.

Evacuando el tramite conferido, el Abogado del Estado presento, el 1 de junio de 2004,
escrito en el que se recuerda que en fecha 4 de mayo fue presentado por esa
representacion escrito solicitando se acordase tener por desistido al Presidente del
Gobierno de la Nacién en lo relativo a los numeros 2y 3 del art. 10 de la Ley del Principado
de Asturias 6/2003, de 30 de diciembre, y se sefiala que no se formulan alegaciones
sobre el mantenimiento o levantamiento de la suspensién, ni sobre el referido precepto
pendiente de acuerdo de desistimiento, ni sobre el inciso recurrido del art. 11 de la ley
autondmica. En fecha 3 de junio de 2004, tuvo entrada el escrito de la Letrada del Servicio
Juridico del Principado de Asturias, que postulaba el levantamiento de la suspension.
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10. Mediante el ATC 234/2004, de 7 de junio, el Tribunal acordé tener por desistido
parcialmente al Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, de la
impugnacion de los niumeros 2 y 3 del art. 10 de la Ley del Principado de Asturias 6/2003,
de 30 de diciembre, de medidas presupuestarias, administrativas y fiscales, y dejar sin
efecto la suspension de la aplicacion y vigencia de los mencionados apartados del citado
precepto legal, manteniéndose el recurso de inconstitucionalidad en cuanto a la
impugnacién del inciso «ni para la realizacion de actividades por cuenta de aquéllos,
correspondientes a su profesion» de su art. 11. Esta decision fue publicada en el «Boletin
Oficial del Estado» de 29 de junio de 2004.

En el posterior ATC 240/2004, de 29 de junio, el Tribunal acordé levantar la suspension
de la vigencia y aplicacion del mencionado inciso del art. 11 de la Ley, decision que fue
publicada en el «Boletin Oficial del Estado» de 20 de julio de 2004.

11. Por providencia de 26 de febrero de 2013 se acordo sefialar para deliberacion y
votacion de la presente Sentencia el dia 28 del mismo mes y ano, tramite que ha finalizado
en el dia de hoy.

[I. Fundamentos juridicos

1. Tras haberse producido el desistimiento parcial que se refleja en los antecedentes
de esta resolucién, el presente recurso de inconstitucionalidad, interpuesto por el
Presidente del Gobierno de la Nacién, se dirige contra el inciso final del art. 11 de la Ley
del Principado de Asturias 6/2003, de 30 de diciembre. El precepto dispone: «El personal
al servicio de la Administracion Publica del Principado de Asturias, sus organismos y
entes publicos, cualquiera que sea la naturaleza de su relacion de servicio, no necesitara
estar incorporado al colegio profesional correspondiente para el ejercicio de sus funciones
administrativas, ni para la realizacion de actividades por cuenta de aquéllos,
correspondientes a su profesion». La impugnacion se cifie al inciso «ni para la realizacion
de actividades por cuenta de aquéllos».

El Abogado del Estado considera que el inciso impugnado, en cuanto exime de
colegiacion a los empleados publicos autonémicos para el ejercicio de actividades
profesionales por cuenta de la Administracion del Principado, pero dirigidas a ciudadanos
o terceros destinatarios, vulnera la competencia que corresponde al Estado, en virtud de
lo dispuesto en el art. 149.1.1 y 18 de la Constitucion para establecer con caracter basico
los supuestos de colegiacion profesional obligatoria y sus excepciones, asi como la
legislacion béasica estatal en la materia.

La representacion procesal de la Comunidad Auténoma afirma, por el contrario, que el
inciso impugnado regula la actuacion profesional de los empleados publicos autonémicos
cuando ejercen funciones o desarrollan su actividad en el ambito del servicio publico y
bajo dependencia de la Administracion autonémica, por lo que la competencia ejercida es
la que corresponde a la Comunidad Auténoma en materia de funcién publica, dentro del
respeto a las bases estatales en materia de régimen juridico de los empleados publicos,
siendo asi que en las bases estatales dictadas en esta materia no se encuentra referencia
alguna a la colegiacion obligatoria, por lo que no se ha producido la mencionada invasién
competencial.

2. Una vez expuestas sintéticamente las posiciones de las partes que se enfrentan
en este proceso, resulta conveniente realizar algunas precisiones de orden procesal,
antes de proceder al examen de la cuestion de fondo.

En lo que respecta a la pervivencia del proceso, debe sefalarse que la Ley 6/2003,
de 30 de diciembre, fue modificada por la disposicion final primera de la Ley asturiana
6/2004, de 28 de diciembre, Unicamente en lo relativo a su denominacién, que pasé a ser
la de «Ley de acompafiamiento a los Presupuestos Generales para 2004»; y ha sido
asimismo objeto de algunas reformas puntuales que no han afectado al art. 11, objeto del
presente recurso, el cual mantiene su redaccién original, por lo que subsiste la
controversia en los términos en que ha sido planteada.
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Tratandose de un recurso en el que se ventilan Unicamente cuestiones de indole
competencial, es necesario tener en cuenta que, de acuerdo con nuestra doctrina sobre
el ius superveniens en procesos de naturaleza competencial, nuestro control ha de
hacerse de acuerdo con el bloque de constitucionalidad y con las demas normas que
operan como parametro de enjuiciamiento que estén vigentes en el momento de dictar
sentencia (por todas, STC 148/2012, de 5 de julio, FJ 2). En este sentido, hemos de tener
presente que la Ley estatal 2/1974, de 13 de febrero, sobre colegios profesionales,
invocada por el Abogado del Estado como norma basica de contraste, ha sido reformada
por la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su
adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio,
disposicion esta ultima que deviene, pues, en parametro para resolver la controversia
planteada.

3. También con caracter previo al examen de fondo, debemos dar respuesta a la
alegacion formulada por el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias sobre la
inexistencia de una auténtica controversia competencial que sustente el presente recurso
de inconstitucionalidad.

Para el Abogado del Estado, la exencién de colegiacion resulta admisible en lo que
respecta al ejercicio por los empleados publicos de funciones administrativas propias del
puesto o cargo y que se realicen bajo la tutela de la Administracion publica, pero no puede
extenderse al ejercicio por los empleados publicos de una actividad profesional por cuenta
de la Administracion publica que tenga como objeto a terceros destinatarios del servicio
publico, siendo este ultimo supuesto el que determina la vulneracién de las competencias
estatales.

La representacion autonémica considera que el inciso impugnado admite una
interpretacion conforme con lo sefialado por el representante estatal, en cuanto entiende
que la excepcion a la regla de colegiacion que el precepto contiene es una y Unica para
todos los empleados publicos e incluye la totalidad de los servicios susceptibles de ser
prestados por dichos empleados publicos cuando actuan en el ejercicio de una funcién o
empleo de caracter publico para dicha Administraciéon, por lo que dicha regulacién no
afecta a la obligatoriedad de colegiacion para el ejercicio profesional fuera del espacio de
las relaciones de servicio de la Administracién autondmica con su personal y, en
consecuencia, no se produce la alegada vulneracion competencial.

Este planteamiento ha sido expresamente rechazado por este Tribunal en la reciente
STC 3/2013, de 17 de enero, entendiendo que «con independencia de la interpretaciéon que
se haga, ... lo que esta en discusion es la competencia de la Comunidad Auténoma ... para
eximir de la colegiacion a los funcionarios, personal estatutario y laboral que realizan su
actividad profesional al servicio exclusivo de las Administraciones autonémicas, cuando
dicha actividad va destinada a terceros usuarios del servicio publico. Es ésta la
competencia que la Comunidad Auténoma afirma tener, y que el Estado rechaza. Existe,
pues, un debate competencial» (FJ 4).

4. Entrando en el examen de la cuestion de fondo, y tratandose de un recurso de
caracter fundamentalmente competencial, debemos comenzar por el encuadramiento
competencial del precepto controvertido. Ambas partes coinciden en considerar que la
materia regulada se inserta en el ambito de las competencias sobre «colegios
profesionalesy, si bien la Comunidad Auténoma afirma, ademas, que dicho titulo se
interfiere y complementa con el referente a la «funcién publica».

En la antes citada STC 3/2013, de 17 de enero, ya afirmamos que la materia regulada
se inserta en el titulo competencial relativo a «colegios profesionales», en cuanto
«contiene ... la excepcion a una regla general que sirve como elemento definitorio de la
institucion colegial a la que se pertenece en razén de la actividad profesional que se
realiza. Por ello debe quedar encuadrado en el titulo competencial al que responde dicha
normativa, es decir, el de colegios profesionales», y descartamos su insercién en el
ambito material de la funcién publica, pues «el titulo competencial sobre funcién publica
debe considerarse meramente incidental, no sélo porque, como es jurisprudencia de este
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Tribunal, debe primar la regla competencial especifica sobre la mas genérica (SSTC
87/1987, FJ 2; 152/2003, FJ 7; y 212/2005, FJ 3, entre otras) —si bien a este criterio no se
le puede atribuir un valor absoluto (SSTC 197/1996, FJ 4; y 14/2004, FJ 5)- sino también
porque el titulo de funcién publica solo seria de aplicacion preferente en el caso de los
Colegios Profesionales integrados exclusivamente por funcionarios publicos o por quienes
ejercen funciones publicas (STC 87/1989, FJ 3), lo que no ocurre en el presente caso»
(FJ 5).

La competencia autondmica en esta materia se contiene en el art. 11.9 del Estatuto
de Autonomia del Principado de Asturias, conforme al cual, en el marco de la legislacion
basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca, corresponde a
ésta el desarrollo legislativo y la ejecucion en materia de «Corporaciones de derecho
publico representativas de intereses econdémicos y profesionales. Ejercicio de profesiones
tituladas».

La competencia del Estado para regular los colegios profesionales —en los términos
sefialados en el mismo fundamento juridico de la STC 3/2013, de 17 de enero— «viene
dada por el art. 149.1.18 CE, que le permite fijar los principios y reglas basicas de este
tipo de entidades corporativas ... Aun cuando los colegios profesionales se constituyen
para defender primordialmente los intereses privados de sus miembros, tiene también
una dimension publica que les equipara a las Administraciones Publicas de caracter
territorial aunque a los solos aspectos organizativos y competenciales en los que ésta se
concreta y singulariza [SSTC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 26; 20/1988, de 18 de febrero,
FJ 4; 87/89, de 11 de mayo, FJ 3 b)]. En definitiva, corresponde al Estado fijar las reglas
basicas a que los colegios profesionales han de ajustar su organizacion y competencias,
aunque con menor extension e intensidad que cuando se refiere a las Administraciones
publicas en sentido estricto (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 71)».

A partir de lo anterior, procede pues contrastar el inciso impugnado con lo establecido
en la Ley estatal reguladora de los colegios profesionales que, como hemos sefialado, es
la Ley 2/1974, de 13 de febrero —en la redaccion dada por la Ley 25/2009, de 22 de
diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la ley sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio— cuyo art. 3.2 establece: «Sera
requisito indispensable para el ejercicio de las profesiones hallarse incorporado al colegio
profesional correspondiente cuando asi lo establezca una ley estatal». Y en el art. 1.3,
también en su redaccién vigente, se dispone que «son fines esenciales de estas
Corporaciones la ordenacién del ejercicio de las profesiones, la representacion
institucional exclusiva de las mismas cuando estén sujetas a colegiacién obligatoria, la
defensa de los intereses profesionales de los colegiados y la proteccion de los intereses
de los consumidores y usuarios de los servicios de sus colegiados, todo ello sin perjuicio
de la competencia de la Administracion Publica por razén de la relacion funcionarial».
Conforme a la disposicion final primera de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, la
modificacion de la Ley sobre colegios profesionales se realiza al amparo del art. 149.1.18
y 30 de la Constitucion.

La cuestion a dilucidar se centra pues, esencialmente, en determinar si la excepcion
prevista con caracter basico en el art. 1.3 de la ley estatal, ampara el ejercicio profesional
de los funcionarios y empleados publicos siempre y cuando actien por cuenta de la
Administracién publica, y aun en el supuesto de que sus destinatarios sean terceros
usuarios de los servicios publicos. A esta cuestidon da respuesta la repetida STC 3/2013,
de 17 de enero, cuando afirma que «el art. 1.3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de
colegios profesionales, no contiene una excepcion a la regla de colegiacion forzosa para
los profesionales que ejercen su actividad al servicio de la Administracion publica, cuando
ésta resulte exigible, pues ello no se desprende del tenor literal del precepto ni obedece al
concepto de colegio profesional que acogio la Ley 2/1974, de 13 de febrero, y hoy se
mantiene para los colegios profesionales de colegiacion obligatoria». Afiadiendo mas
adelante que «la expresion “sin perjuicio de la competencia de la Administracion publica
por razén de la relacién funcionarial”, no contiene una exclusién del régimen de
colegiacion obligatoria de los funcionarios publicos sino, al contrario, una cautela dirigida
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a garantizar que el ejercicio de las competencias colegiales de ordenacion de la profesion
que se atribuyen, en exclusiva a los colegios profesionales y, por tanto, a los propios
profesionales, no desplaza o impide el ejercicio de las competencias que, como
empleadora, la Administracion ostenta sin excepcién sobre todo su personal, con
independencia de que éste realice o no actividades propias de profesiones colegiadas.
Una cautela especialmente necesaria en cuanto que la funcion de ordenacion del ejercicio
de la profesion que se atribuye a los colegios profesionales en el art. 1.3, no se limita al
“ejercicio libre” de la profesion, sino que se extiende “al ejercicio de la profesiéon” con
independencia de que se realice por cuenta propia o ajena» (FJ 6).

El anterior razonamiento permite concluir —siguiendo los postulados de la Sentencia—
que, dado que el art. 1.3 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, no exime a los empleados
publicos de colegiarse cuando realizan las actividades propias de una profesién para
cuyo ejercicio se exige la colegiacién, la exencién del deber de colegiacién de los
funcionarios, personal estatutario y personal laboral al servicio de las Administraciones
publicas del Principado de Asturias, para la realizacion de actividades por cuenta de la
Administracion, correspondientes a su profesion, que se contiene en el inciso impugnado,
«vulnera lo establecido en el art. 3.2 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, que exige la
colegiacion forzosa para las profesiones que determine una ley del Estado».

5. Constatada la concurrencia de un supuesto de inconstitucionalidad mediata, o de
contradiccion de la norma autonémica impugnada con la legislacion del Estado, la
adecuacion de la norma de contraste (la Ley 25/2009, de 22 de diciembre) a las
competencias estatales en la materia, es objeto de examen en el texto de la STC 3/2013,
de 17 de enero, en la que, por remision a su vez a lo dispuesto en la STC 330/1994,
de 15 de diciembre, FJ 9, viene a concluir que la normativa estatal encuentra cobertura
en el art. 149.1.18 CE y en el desarrollo legislativo del art. 36 del texto fundamental,
siendo asi que «la determinacion del régimen de colegiacion tiene caracter basico, pues
es una condicidn esencial de la conformacion de cada colegio profesional: Ahora bien,
dado que en la Ley se limita considerablemente la dimensién publica que tenian estos
colegios, sustituyendo sus facultades de autorizacion y control por la que realicen los
organismos competentes de la Administracion publica, paralelamente el nivel de lo basico
debe ser reducido y, por tanto, de la ordenacion dispuesta en el art. 31 sélo han de
considerarse basicos la denominacion, la ausencia de obligatoriedad en su adscripcién y
la existencia de un consejo general».

Se afirma asimismo que «el caracter forzoso de la colegiacion, como excepcion a la
libertad general de asociacion, debe venir justificado por la relevancia del fin publico que
se persigue, asi como por la dificultad de obtener ese fin sin recurrir a la adscripcion
forzosa al ente corporativo». En definitiva, «la competencia estatal para fijar las bases
deriva ... de la configuracion de los colegios profesionales como corporaciones de
Derecho publico y de la atribucion a los mismos de funciones publicas de mayor o menor
relevancia para la profesion, y dado que el art. 36 CE no hace reserva de la institucion
colegial a las profesiones tituladas, la competencia del Estado para definir el modelo de
colegio profesional para las profesiones reguladas no tituladas encuentra los mismos
limites que cuando la ejerce para las profesiones tituladas (STC 330/1994, FJ 9)» (FJ 7).

Por otro lado y en relacion con la invocaciéon que realiza el Abogado del Estado a lo
dispuesto en el art. 149.1.1 CE, hemos sefialado que «resulta necesario analizar si ... la
exigencia de colegiacion forzosa y la determinacién de las excepciones que puedan
imponerse a la misma, puede considerarse una condicion basica en los términos que ésta
ha sido definida por la doctrina constitucional», y, en relacion con ello, consideramos que
«la colegiacion obligatoria para el ejercicio de determinadas profesiones constituye, en
definitiva, un limite que se impone al contenido primario del derecho del art. 35.1 CE por
ser un requisito necesario para su ejercicio; es también ... un limite esencial en la medida
en que su exigencia supone la excepcion, para quienes eligen una determinada profesion,
del derecho fundamental de asociacién en su vertiente negativa y, finalmente, resulta
imprescindible, pues no se garantizaria el ejercicio del derecho del art. 35.1 CE en
condiciones de igualdad, si el resultado del juicio que necesariamente debe realizarse a la
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vista de los concretos intereses publicos que concurren en cada caso, en cada profesion,
y la obligacién de elegir la alternativa menos gravosa entre las permitidas en el art. 36 CE,
fuera distinta dependiendo del lugar de establecimiento o prestacion» (FJ 8).

Todo lo expuesto, lleva a la conclusion de que «el inciso impugnado, al eximir de la
colegiacion obligatoria a los empleados publicos, cuando ejercen la profesion por cuenta
de la Administracién, establece una excepcion no contemplada en la Ley estatal de
colegios profesionales .... Siendo competente el Estado para establecer la colegiacion
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»
(STC 3/2013, de 17 de enero, FJ 8), motivo por el cual hemos de concluir que el inciso
impugnado ha vulnerado las competencias estatales y ello determina, por tanto, su
inconstitucionalidad.

FALLO

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

Ha decidido

Estimar el recurso de inconstitucionalidad num. 1021-2004, interpuesto por el
Presidente del Gobierno contra el inciso «ni para la realizacién de actividades por cuenta
de aquéllos, correspondientes a su profesion» del art. 11 de la Ley del Principado de
Asturias 6/2003, de 30 de diciembre, de medidas presupuestarias, administrativas y
fiscales, 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 Sanchez.—
Ramoén Rodriguez Arribas.—Manuel Aragén Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Francisco José
Hernando Santiago.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Francisco Pérez
de los Cobos Orihuel.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés
Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Firmado y rubricado.
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