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¢ CUESTION DE INCONSTITUCIONALIDAD

STC 89/1989, de 11 de mayo (Pleno)

Cuestién de inconstitucionalidad ndm. 350/1985 (CI-64)

Ponente: Magistrado don Carlos de la Vega Benayas
(B. 0.E. de 14 de junio de 1989)

Constitucién: Arts. 22 (Derecho de asociacion), 35.1 (Derecho a la libre eleccion de profe-
sion u oficio) y 36 (Colegios profesionales: regulacion por ley de su régi-
men juridico) en relacién con el régimen juridico general de colegios
profesionales.

COMENTARIO
1. Acto impugnado

Supuesta inconstitucionalidad del parrafo segundo del articulo 3 de la
Ley de Colegios Profesionales de 13 de febrero de 1984.

I1. Decision del Tribunal Constitucional

Declarar que el articulo 3.2 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Co-
legios Profesionales, no es contrario-a los articulos 22 y 26 de la Constituci6n.

III. Jurisprudencia

El articulo 36 de la CE no se refiere a la naturaleza juridica de los Cole-
gios Profesionales, manteniéndose por ello viva —y explicable— la preocu-
pacién de la doctrina en torno de aquélla. Puede afirmarse, sin embargo,
que la inmensa mayoria se pronuncia en favor de una concepcién mixta o
bifronte que, partiendo de una base asociativa, nacida de la misma activi-
dad profesional titulada (a ésta se refieren casi todos los Colegios Profesio-
nales), consideran los Colegios como corporaciones que cumplen a la vez fi-
nes publicos y privados, pero integrados siempre en la categoria o concepto
de Corporacién, al que, al hablar de las personas juridicas, ya se referia el
articulo 35 del CC, que separa «las Corporaciones, Asociaciones y Fundacio-
nes de interés publico reconocidas por la Ley» de las «Asociaciones de inte-
rés particular, sean civiles, mercantiles o industriales...», distinguiendo asi
las Asociaciones de interés puiblico, las Asociaciones de interés particular y
las Corporaciones, siendo éstas siempre de caracter publico o personas juri-
dicas publicas, porque, pese a la base comiin asociativa de todas las perso-
nas juridicas, persiguen fines mas amplios que las de simple interés parti-
cular o privado, concediéndoseles por ello legalmente ciertas atribuciones o
potestades —especie de delegacién del Poder Publico— para que puedan rea-
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lizar aquellos fines y funciones, que no sélo interesan a las personas asocia-
das o integradas, sino a las que no lo estan, pero que pueden verse afectadas
por las actuaciones del ente.

No por eso, sin embargo, se ha llegado a concluir que esas Corporaciones
se integran en la Administracion, ni tampoco que puedan ser consideradas
como entes piiblicos descentralizados, pero si que es justamente por cum-
plir, al lado de los privados, fines pablicos, por lo que se hace preciso la in-
termediacién legal. Eso explica el reconocimiento legal de las Corporacio-
nes al que se refiere el articulo 35 CC y, adelantando el argumento, el man-
dato constitucional contenido en el texto del articulo 36 CE: «La Ley regu-
lara las peculiaridades propias del régimen juridico de los Colegios Pro-
fesionales...» [4].

La Constitucién reconoce y sanciona la intermediacion de la Ley, con un
importante matiz justificativo, al sefialar «las peculiaridades propias del ré-
gimen juridico de los Colegios Profesionales», con lo que parece ya distin-
guirlos de las restantes personas juridicas y asociaciones, sean de interés pu-
blico o privado. Unicamente —constitucionalizando la norma— ordena que
«la estructura interna y el funcionamiento de los Colegios deberan ser de-
mocraticos», precepto éste si aplicable o comun a otras asociaciones (sindi-
catos y asociaciones empresariales —art. 7—, partidos politicos —art. 6—y
organizaciones profesionales para la defensa de intereses econémicos
—art. 52—). Distincién que, por otra parte, resulta también de la compara-
cién del articulo 36 con los articulos 6 y 7, en cuanto estos dos tltimos, y no
el 36, sancionan la libertad de creaci6n —y del ejercicio de la actividad—
de los partidos, sindicatos y asociaciones empresariales.

El legislador, al hacer uso de la habilitacion que le confiere el articulo 36
CE, deber4 hacerlo de forma tal que restrinja lo menos posible, y de modo
justificado, tanto el derecho de asociacion (art. 22) como el de libre eleccién
profesional y de oficio (art. 35), y que al decidir, en cada caso concreto, la
creacién de un Colegio Profesional, en cuanto tal, haya de tener en cuenta
que, al afectar la existencia de éste a los derechos fundamentales menciona-
dos, sélo sera constitucionalmente licita cuando esté justificada por la ne-
cesidad de servir un interés publico [5].

La colegiacién obligatoria, como requisito exigido por la Ley para el ejer-
cicio de la profesién, no constituye una vulneracion del principio y derecho
de libertad asociativa, activa o pasiva, ni tampoco un obstaculo para la elec-
cién profesional (art. 35 CE), dada la habilitacion concedida al legislador por
el articulo 36 [8].

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Francisco Tomas y Valiente, Presidente, y don
Francisco Rubio Llorente, don Antonio Truyol Serra,
don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, don
Carlos de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil,
don Miguel Rogriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don Je-
stis Leguina Villa, don Luis Lépez Guerra, don José
Luis de los Mozos y de los Mozos, don Alvaro Rodri-
guez Bereijo y don José Vicente Gimeno Sendra, Ma-
gistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En la cuestién de inconstitucionalidad nime-
ro 350/1985, promovida por la Seccion Cuarta de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional en el recurso numero 43.645, sobre supuesta
inconstitucionalidad del parrafo segundo del articu-
lo 3 de la Ley de Colegios Profesionales, de 13 de fe-
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brero de 1974. Han sido parte el Fiscal General del Es-

tado y el Gobierno, representado por el Abogado del

Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Carlos de

%:1 Vega Benayas, quien expresa el parecer del Tri-
unal.

I. ANTECEDENTES

1. La Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional, por Auto de
19 de febrero de 1985, dictado en recurso interpuesto
por el Colegio de Oficiales de la Marina Mercante con-
tra Resolucién del Ministerio de Transporte, Turismo
y Comunicaciones, sobre colegiacion de los Capitantes
de buques, plante6 ante este Tribunal cuestién de in-
constitucionalidad sobre si el parrafo 2.° del articulo 3
de la Ley de Colegios Profesionales es contrario a los
articulos 22 y 36 de la Constitucién.

La pertinencia de formular la cuestién de inconsti-
tucionalidad fue planteada por la Seccion Cuarta de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional a las partes en el proceso y al Ministerio Fis-
cal por Auto de 7 de diciembre de 1984 a los efectos
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previstos por el articulo 35 de la LOTEC. Tanto las par-
tes en el proceso a quo como el Ministerio Fiscal se ma-
nifestaron en contra del planteamiento de la cuestiéon
de inconstitucionalidad considerando que el articu-
lo 3, parrafo 2.°, de la Ley de Colegios Profesionales no
se opone a la Norma fundamental. Sin embargo, la
Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo de la Audiencia Nacional, en uso de las atribu-
ciones que le confieren los articulos 163 de la CE y 35
de la LOTC, planteé la citada cuestién ante este
Tribunal.

A la comunicacién de la Audiencia Nacional se ad-
junta testimonio de los autos principales y de las ale-
gaciones que sobre la procedencia del planteamiento
de la cuestién de inconstitucionalidad hicieron las par-
tes y el Ministerio Fiscal.

2. La Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso-
Adminstrativo de la Audiencia Nacional fundamenté
su resolucién en las siguientes consideraciones:

a) El derecho de asociacién reconocido por el ar-
ticulo 22 de la CE posee dos vertientes: El derecho a
asociarse y el derecho a no asociarse. La exigencia im-
puesta por el articulo 3.2 de la Ley de Colegios Profe-
sionales de la colegiacién obligatoria esta en contra-
diccidn con esta segunda faceta.

b) Ante dicha contradiccion debe prevalecer el de-
recho de asociacién por dos razones:

Los Colegios Profesionales no son un fin en si mis-
mos por tener un caracter instrumental para el mejor
desarrollo de la persona y del orden social.

Lo que constituye el fundamento del orden politico
y de la paz social es la dignidad de la persona y de los
derechos inviolables que le son inherentes (art. 10.2 de
la Norma fundamental), entre las que se encuentra el
derecho a asociarse y, por tanto, a no asociarse.

¢) Frente a la alegacién del Ministerio Fiscal invo-
cando la jurisprudencia del Tribunal Europeo de De-
rechos Humanos sobre Colegios Profesionales, entien-
de la Sala de la Audiencia que la naturaleza de aquel
supuesto (Colegio belga de Médicos) es distinta a la es-
panola, sin que fuera aplicable el articulo 11 del Con-
venio para la Proteccion de los Derechos Humanos y
de las Libertades Fundamentales, por no tratarse de
asociaciones en el sentido de este precepto, sino de cor-
poraciones de Derecho publico.

El Tribunal a quo fundamenta asi estas diferencias:

Los Colegios Profesionales en Espaiia no son funda-
dos por el poder publico, sino por los particulares,
como pone de manifiesto el articulo 1 de la Ley de Co-
legios Profesionales que «reconoce» a los Colegios, pu-
diéndose reconocer so6lo los ya existentes. De esta for-
ma, «la inexistencia de una asociacién necesariamen-
te voluntaria en su origen se transforma, en virtud de
un reconocimiento que por su propio cardcter nunca
puede ser modificador, en una asociacién obligatoria».

Los Colegios Profesionales no se integran en la es-
tructura del Estado, sino que, segiin el articulo 2.3 de
su Ley reguladora, se relacionan organicamente con la
Administracion a través del Departamento ministerial
competente.

Los poderes publicos carecen de poder alguno en lo
referente a la designacion de los miembros de los or-
ganismos directores de los Colegios.

d) La exigencia de que la estructura y funciona-
miento sean democraticos (art. 36 de la CE) no puede
considerarse cumplida cuando la pertenencia es obli-
gatoria.

El principio de libertad, que debe ser criterio inter-
pretativo de la CE, no puede compatibilizarse con la
adscripcion obligatoria a un Colegio Profesional, cuya
realidad demuestra que alberga sectores profesionales
distintos, con intereses también distintos, e incluso
contrapuestos.

e) No parecen existir razones que justifiquen el di-
verso tratamiento de los Colegios Profesionales respec-
to de partidos, asociaciones empresariales y sindica-
tos, tipos especiales de asociaciones reconocidos en la
Constitucién que, no obstante, mantienen el principio
de libertad de afiliacién.

f) La Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional sefiala la vin-
culacidn existente entre la presunta inconstitucionali-
dad del articulo 3.2 de la Ley de Colegios Profesiona-
les y la solucién del recurso sobre la Resolucion del Mi-
nisterio de Transportes, Turismo y Comunicaciones so-
bre colegiacion de Capitanes de buques.’

Por otro lado indica que, pese a poder hacer aplica-
cién directa de la Disposicion derogatoria tercera de
la CE, la importancia social de los sectores afectados
y la de los criterios que se adopten hacen prudente y
aconsejable el planteamiento de la cuestion de in-
constitucionalidad.

3. Por providencia de 8 de mayo de 1985 de la Sec-
ci6én Segunda del Pleno de este Tribunal se admitio a
tramite la referida cuestion y se dio traslado de las
mismas, conforme establece el articulo 37.2 de la
LOTC, al Congreso de los Diputados, al Senado, al Go-
bierno de la Nacién y al Fiscal General del Estado,
para que en el improrrogable plazo de quince dias pu-
dieran personarse y formular alegaciones. En dicha
providencia se acord6, asimismo, publicar en el «Bo-
letin Oficial del Estado» la incoacion de la cuestion
para general conocimiento, habiendo aparecido publi-
cado dicho Edicto en el «Boletin Oficial del Estado»
namero 126, de 27 de mayo de 1985.

4. Por sendos escritos de 15 de marzo y 16 de abril
de 1985 dofia Maria Luisa Aguilar Goii, en nombre y
representacién del Colegio de Oficiales de la Marina
Mercante Espaiola, solicité que se la tuviera por per-
sonada y que, en su momento, se permitiera a su re-
presentante presentar las alegaciones que estimara
procedentes. Esta solicitud fue denegada, al amparo
del articulo 37.2 dela LOTC, por providencia de la Sec-
cién Segunda del Pleno de 8 de mayo de 1985. Reite-
rada la solicitud por escrito de don José Luis Pinto Ma-
rabotto, de 3 de abril de 1986, fue denegada y ordena-
da la devolucién del escrito por providencia de la Sec-
ci6n Cuarta del Pleno de 9 de abril del mismo afo.

5. Por providencia del Pleno de este Tribunal de 27
de junio de 1985 se acuerda devolver el escrito del Co-
legio Oficial de Ingenieros Industriales de Madrid rea-
lizando consideraciones en relacién con la posible in-
constitucionalidad del articulo 3.2 de la Ley de 13 de
febrero de 1974 por carecer de legitimacién para com-
parecer y alegar en este proceso.

6. El Congreso de los Diputados y el Senado, por es-
crito de sus Presidentes respectivos de 21 de mayo de
1985, manifiesta el primero que no hara uso de las fa-
cultades de personacién ni de formulacién de alegacio-
nes, y el Senado, que tenga por personada a dicha Ca-
mara, si bien no formula alegaciones.

El Fiscal General del Estado se persona en el proce-
dimiento mediante escrito de 29 de mayo de 1985, en
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el que formula las correspondientes alegaciones en so-
licitud de que se dicte Sentencia en su dia.

El Abogado del Estado, en escrito de 3 de junio de
1985, comparece y formula alegaciones en representa-
cién del Gobierno, solicitando asimismo del Tribunal
que en su dia dicte Sentencia.

7. El 2 de noviembre de 1985 tiene entrada en el
Tribunal un escrito del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Cataluna, fechado el 31 de octubre anterior
y suscrito por el Abogado de la Generalidad don Ma-
nuel Maria Vicens Matas, en el que, al amparo del ar-
ticulo 37.2 de la LOTC, se persona en la presente cues-
tion, aportandose a tal efecto certificacion del Acuer-
do que en tal sentido adopté el Consejo Ejecutivo.

Por sendos escritos de 5y 13 de diciembre de 1985,
el Fiscal General del Estado y el Abogado del Estado
se oponen a la pretensién de personarse del Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Cataluiia.

El Pleno del Tribunal, por Auto de 20 de febrero de
1986, rechaza la pretension del Consejo Ejecutivo de
la Generalidad al amparo del articulo 37.2 de la LOTC,
que tan solo atribuye capacidad para comparecer en
los procesos derivados de una cuestion de inconstitu-
cionalidad a las Comunidades Auténomas en el caso
de afectar dicha cuestién a una Ley o disposicién nor-
mativa con fuerza de ley dictada por una Comunidad
Auténoma, lo que no sucede en este caso, por ser una
Ley estatal la cuestionada.

8. Comienza el Abogado del Estado su escrito de
alegaciones sobre la cuestion de inconstitucionalidad
planteada, senalando la improcedencia del emplaza-
miento que el Auto de la Seccion Cuarta de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacio-
nal, de planteamiento de la cuestion, realizaba a las
partes en el proceso para su comparecencia ante el Tri-
bunal Constitucional, por ser contrario al articulo 37
de la LOTC. ‘

Por otra parte, considerd suficiente la justificacién
de la relevancia y aplicabilidad de la norma cuestio-
nada, que corresponde valorar al Tribunal a quo, aun-
que no cree que exista una relacion de causalidad ne-
cesaria entre la estimacién de la cuestion y la estima-
cion del recurso contencioso-administrativo.

Entrando en el fondo del asunto, el Abogado del Es-
tado, invocando decisiones de este Tribunal, parte de
la consideracién de que los Colegios Profesionales po-
seen una naturaleza bifronte; por un lado tiene un as-
pecto privado y, por otro, dimension publica, conclu-
yendo lo siguiente:

El Constituyente tomoé en consideracion en el articu-
lo 36 de la Norma fundamental las caracteristicas tra-
dicionales de la ordenacién de los Colegios Profe-
sionales.

El citado articulo 36 deja una pluralidad de opcio-
nes para caracterizar a los Colegios Profesionales cons-
titucionalmente correctas, una de las cuales es la ac-
tual, que supone su consideraciéon como «Corporacio-
nes de Derecho Publico de adscripcion obligatoria».

Esta caracterizacién, amparada por la referencia
constitucional a la regulacién por Ley de las peculia-
ridades de estos entes, es perfectamente acorde con las
exigencias de organizacion y funcionamiento democra-
tico establecidos por el propio articulo 36.

Invocando jurisprudencia de este Tribunal, del Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos y de otros Tri-
bunales constitucionales, el Abogado del Estado sefia-
la que la expresion «reconoce» usada por el articulo 1
de la Ley de Colegios Profesionales pone de manifiesto
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el sustrato personal de estos entes y priva a la inter-
vencion estatal del caracter constitutivo de la Corpo-
racién publica. Asimismo, la no integracion de ésta en
la estructura juridica de las Administraciones Publi-
cas y su autonomia responden a una descentralizaciéon
corporativa que en nada merma ni su naturaleza pi-
blica ni la exigencia de organizacién y estructura
democraticas.

La referencia comparativa realizada en la cuestioén
entre los Colegios Profesionales y otros entes juridicos
con relevancia constitucional, tales como asociaciones
politicas, sindicales o empresariales, no puede funda-
mentar la inconstitucionalidad de aquéllos, ya que la
libertad del legislador en su constitucion y, sobre todo,
su caracter de Corporaciones publicas frente a la na-
turaleza juridico-privada de esas asociaciones estable-
cen claras diferencias entre unas y otras.

Por ultimo, el Abogado del Estado afade algunas
consideraciones que, derivadas de la STC 67/1985, de
24 de mayo, estima que pueden aplicarse al caso de los
Colegios Profesionales. Las entidades a las que se atri-
buye el ejercicio de funciones publicas de caracter ad-
ministrativo no estidn en el ambito del articulo 22 de
la CE. Al igual que los articulos 6 y 7 de la CE regulan
modalidades especificas del Derecho de asociacién res-
pecto del régimen general del articulo 22, el articu-
1o 36 hace lo propio respecto de los Colegios Profesio-
nales. Dado que la «asociacién coactiva» u obligatoria
no es una verdadera asociacién, la nota de la adscrip-
cién obligatoria no implica vulneracion de la proyec-
ci6én negativa del derecho reconocido en el articulo 22
de la CE. La legitimidad de estas Corporaciones como
entidades publicas de adscripci6n obligatoria se fun-
damenta en el propio texto constitucional. El legisla-
dor ha entendido oportuno acudir a la creacion de las
mismas para el ejercicio de determinadas funciones
publicas en relacion con el ejercicio de ciertas profe-
siones tituladas sin constituir, pues, una restriccion del
derecho fundamental del articulo 22 de la CE, sino un
requisito al que el profesional titulado ha de ajustarse
para el ejercicio de dicha profesién.

Por todo ello suplica que se declare que el articu-
lo 3.2 de la Ley 2/1974, de Colegios Profesionales, no es
contrario a la Constitucién.

9. El Fiscal General del Estado, en el escrito pre-
sentado al efecto, hace las alegaciones que estima con-
venientes, y que pueden resumirse asi, después de ci-
tar las SSTC 23/1984, 76/1983 y 83/1984:

1) El articulo 36 de la CE, marco constitucional es-
pecifico de los Colegios Profesionales, habilita al legis-
lador, con expresa reserva de Ley, para regularlos
como tenga por conveniente para el cumplimiento de
sus fines, con el unico limite de su caracter democra-
tico interno y no otros, situados fuera de este precepto
constitucional, como entiende el 6rgano judicial pro-
movente. El principio democratico en su estructura y
funcionamiento esta garantizado en la Ley vigente y
justifica la logica exclusién de los poderes publicos en
la designacion de los cargos.

2) Los Colegios Profesionales, aunque de base aso-
ciativa, se diferencian de otras asociaciones porque en
nuestro Derecho positivo (tanto pre como constitucio-
nal), como en general en el Derecho comparado, son
Corporaciones de Derecho publico, aspecto esencial
que se ha desatendido absolutamente por el érgano ju-
dicial promovente.

3) Como tales Corporaciones de Derecho ptiblico se
caracterizan por la adscripcion obligatoria de sus
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miembros, lo que no esta en oposicién ni con el articu-
lo 36 de la CE, que ni la ordena ni la prohibe ni esta-
blece ningtn contenido esencial de derechos, ni con el
articulo 22 de la misma que por ser genérico ni siquie-
ra los menciona. Dicha colegiacién obligatoria coexis-
te en perfecta compatibilidad y sin contradiccién con-
tra lo que sostiene el 6rgano judicial que plantea la
cuestion. No hay colisién entre la proteccién que me-
rece el derecho de asociacién y la regulacién por ley
de los Colegios Profesionales.

4) Los Colegios Profesionales se diferencian con
claridad de otros entes puiblicos, como los partidos,
sindicatos y organizaciones empresariales, por la in-
dole distinta de la funcién social que genuinamente de-
sarrollan, lo que explica que su régimen juridico no
tenga que ser igual como parece sostener el 6rgano ju-
dicial promovente de la cuestién.

5) La afirmacién del érgano judicial promovente
de que los Colegios Profesionales no forman parte de
la estructura del Estado nos parece irrelevante en la
cuestién planteada y requeriria, seguramente, algunas
matizaciones, pues para un sector doctrinal mayorita-
rio forman parte de la Administracién institucional,
entendida ésta como aquel sector de la Administracién
publica integrado por los entes publicos menores de
caracter no territorial.

6) No se puede identificar Asociacién y Colegio Pro-
fesional en los términos absolutos, sin matices diferen-
~ ciadores, como lo hace el 6rgano judicial que promue-
ve la cuestién de inconstitucionalidad que, a nuestro
juicio, no debe prosperar.

El articulo cuestionado no se opone a ninguno de los
dos preceptos constitucionales que se invocan.

Por todo ello, estima que no existe contradicciéon en-
tre el articulo 3.2 de la Ley 2/1974, de Colegios Profe-
sionales, y solicita que asi lo declare este Tribunal.

10. Por Providencia de 9 de mayo de 1989, se acor-
do para deliberacion y fallo de esta Sentencia el dia
11 del mismo mes y afio.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Lapresente cuestion de inconstitucionalidad tie-
ne su origen en un proceso contencioso-administrati-
vo instado ante la Audiencia Nacional (Seccién Cuar-
ta de lo Contencioso-Administrativo) por el «Cole-
gio de Oficiales de la Marina Mercante Espaiiola»
(COMME), contra la Resolucién tacita del Ministerio
de Transportes, Turismo y Comunicaciones, que impli-
caba el Acuerdo o decisién de no considerar obligato-
ria la colegiacién de los Capitanes, Jefes y Oficiales de
la Marina Mercante. La pretension de que el Ministe-
rio ordenara el cumplimiento de esa colegiacion obli-
gatoria habia sido solicitada en reiteradas ocasiones
por el COMME a partir de 1981, hasta que, denuncia-
da la mora formalmente —ante el silencio de la Admi-
nistracién— se formul6 la pertinente demanda en la
Audiencia. Se fundaba en el articulo 3.2 de la
Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios Profesio-
nales; en la Ley 42/1977, de 8 de junio, que cre6 el
Colegio de Oficiales de la Marina Mercante, y en los
Estatutos de dicho Colegio, aprobados por Real Decre-
to 2020/1988, de 31 de julio. En esas normas se esta-
blece como requisito ineludible la incorporacién al Co-
legio para ejercer la profesion.

Tramitado el proceso, concluso éste y senalada su
votacion y fallo, la Seccién acordé oir a las partes y al
Ministerio Fiscal sobre la pertinencia de plantear la

5

presente cuestion de inconstitucionalidad, cosa que
realiz6 mediante Auto de 19 de febrero de 1985, por
considerar que asi procedia y no estimar el parecer
contrario de partes y fiscal.

Para el Tribunal proponente se ofrecen serias y fun-
dadas dudas de que las normas aludidas, y, en concre-
to, el articulo 3.2 de la Ley 2/1974, se encuentran en
evidente contradiccion con los articulos 22 y 36 de la
Constitucion. Esa contradicion que, de existir, supon-
dria la nulidad del articulo 3.2 citado, llevaria a negar
la pretensién ejercitada en el proceso, o a su estima-
cién en caso contrario, por lo que la relevancia es cla-
ra y pertinente el planteamiento de la cuestién, segin
se razona en el Auto.

2. El articulo 3.2 de la Ley 2/1974 establece que
«sera requisito indispensable para el ejercicio de las
profesiones colegiadas la incorporacién al Colegio en
cuyo ambito territorial se pretenda ejercer la profe-
sién». La Ley 74/1978, de 26 de diciembre, que deroga
en parte y modifica algunos articulos de la Ley 2/1974,
no altera el citado articulo 3.2 de ésta.

En el antecedente de hecho nimero dos de esta Sen-
tencia se han detallado las razones y argumentos de la
Seccién o Tribunal proponente, a los cuales se hara la
referencia necesaria a la par de su estudio, lo que no
impide adelantar que el niicleo de su duda de incons-
titucionalidad reside en la incidencia del precepto le-
gal (art. 3.2 de la Ley 2/1974) en el derecho fundamen-
tal consagrado en el articulo 22 de la CE, es decir, el
derecho de asociacion.

3. Considera, en efecto, la Sala de la Audiencia Na-
cional que la colegiacién obligatoria que impone el ar-
ticulo 3.2 entrafia una vulneracion del derecho de aso-
ciacion en su proyeccién negativa, es decir, en cuanto
el articulo 22 de la CE protege y ampara también la li-
bertad de no asociarse. Nada hay que decir, en abs-
tracto, sobre la correccién de este ultimo inciso, de
suyo logico y razonable. Ocurre, sin embargo, que su
entendimiento y aplicacién no pueden hacerse exten-
sivos a todos los supuestos o instituciones juridicas de
caracter asociativo sin antes comprobar si a éstas tam-
bién les corresponde por su naturaleza y fin. Se quiere
decir con ello que la Audiencia parte de un presupues-
to que condiciona o prejuzga su conclusién, es decir,
el de considerar que los Colegios Profesionales a los
que se refiere el articulo 36 de la CE estan incluidos,
sin mas, en el ambito del articulo 22 de la misma, que
reconoce el derecho de asociacion como derecho fun-
damental protegido por el articulo 53.1 y 2 y, por tan-
to, excluido su contenido esencial de la alteracion por
Ley. Si el Colegio Profesional —se viene a decir— es
una asociacion, la Ley no puede limitar uno de los ele-
mentos de ese contenido, cual es el de la libertad del
ciudadano —profesional titulado aqui— para crearlo,
asociandose o no, incorporandose o no al Colegio. De-
terminar, pues, si esa equiparacién es o no correcta,
asi como el sentido del articulo 36 CE, ha de ser tam-
bién el presupuesto de esta Sentencia.

4. El articulo 36 de la CE no se refiere a la natura-
leza juridica de los Colegios Profesionales, mantenién-
dose por ello viva —y explicable— la preocupacion de
la doctrina en torno a aquélla. Puede afirmarse, sin
embargo, que la inmensa mayoria se pronuncia en fa-
vor de una concepcion mixta o bifronte que, partiendo
de una base asociativa, nacida de la misma actividad
profesional titulada (a ésta se refieren casi todos los
Colegios Profesionales), consideran los Colegios como
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corporaciones que cumplen a la vez fines publicos y
privados, pero integrados siempre en la categoria o
concepto de Corporacion, al que, al hablar de las per-
sonas juridicas, ya se referia el articulo 35 del CC, que
separa «las Corporaciones, Asociaciones y Fundaciones
de interés puiblico reconocidas por la Ley» de las «Aso-
ciaciones de interés particular, sean civiles, mercanti-
les o industriales...», distinguiendo asi las Asociacio-
nes de interés publico, las Asociaciones de interés par-
ticular y las Corporaciones, siendo éstas siempre de ca-
racter publico o personas juridicas publicas, porque,
pese a la base comun asociativa de todas las personas
juridicas, persiguen fines mas amplios que las de sim-
ple interés particular o privado, concediéndoseles por
ello legalmente ciertas atribuciones o potestades —es-
pecie de delegacion del Poder Piblico— para que pue-
dan realizar aquellos fines y funciones, que no sélo in-
teresan a las personas asociadas o integradas, sino a
las que no lo estan, pero que pueden verse afectadas
por las actuaciones del ente.

No por eso, sin embargo, se ha llegado a concluir

que esas Corporaciones se integran en la Administra-
ci6n, ni tampoco que puedan ser consideradas como
entes publicos descentralizados, pero si que es justa-
mente por cumplir, al lado de los privados, fines pu-
blicos, por lo que se hace preciso la intermediacion le-
gal. Eso explica el reconocimiento legal de las Corpo-
raciones al que se refiere el articulo 35 CC y, adelan-
tando el argumento, el mandato constitucional conte-
nido en el texto del articulo 36 CE: «La Ley regulara
las peculiaridades propias del régimen juridico de los
Colegios Profesionales...»

5. Los Colegios Profesionales, en efecto, constitu-
yen una tipica especie de Corporacion, reconocida por
el Estado, dirigida no sé6lo a la consecucion de fines es-
trictamente privados, lo que podria conseguirse con la
simple asociacion, sino esencialmente a garantizar que
el ejercicio de la profesién —que consituye un servicio
al comun— se ajuste a las normas o reglas que asegu-
ren tanto la eficacia como la eventual responsabilidad
en tal ejercicio, que, en principio, por otra parte, ya ha
garantizado el Estado con la expedicion del titulo ha-
bilitante. Todo ello supone un conjunto normativo es-
tatutario, elaborado por los miembros del Colegio y
sancionado por el poder publico, que permitira, a la
vez, la posibilidad de recursos y la legitimacioén para
interponerlos, tanto por los colegiados como por per-
sonas ajenas al Colegio, pero no ajenas al ejercicio de
la profesion, sean clientes, sean interesados extracon-
tractuales, en su caso, es decir, segtin la profesion de
que se trate.

Asi es como la legislacién vigente configura a los Co-
legios Profesionales. Estos son, segtn el articulo 1 de
la Ley 2/1974, de 13 de febrero, «Corporaciones de De-
recho publico, amparadas por la Ley y reconocidas por
el Estado, con personalidad juridica propia y plena ca-
pacidad para el cumplimiento de sus fines». A lo que
anade el articulo 4 que «la creacion de Colegios Profe-
sionales se hara mediante Ley a peticién de los profe-
sionales interesados...». Estos preceptos han sido rati-
ficados por la Ley 74/1978, de 26 de diciembre, y el Co-
legio de Oficiales de la Marina Mercante (cuya preten-
sién se actia en el proceso originario) creado por la
Ley 42/1977, de 8 de junio, que «agrupar (art. 1) por
especialidades a todos los titulados universitarios de
la carrera de Natitica». Por su parte, el articulo 1 de
los Estatutos del Colegio (Real Decreto 2020/1980) rei-
tera, reproduciéndolo, el articulo 1 de la Ley 2/1974,

_antes transcrito.
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La Constitucién no ha modificado ni alterado esta
concepcién legal, pese a la novedad que supone en la
historia constitucional haber introducido la nuestra
una norma como la del articulo 36. Antes bien recono-
ce y sanciona la intermediacion de la Ley, con un im-
portante matiz justificativo, al sefialar «las peculiari-
dades propias del régimen juridico de los Colegios Pro-
fesionales», con lo que parece ya distinguirlos de las
restantes personas juridicas y asociaciones, sean de in-
terés publico o privado. Unicamente —constituciona-
lizando la norma— ordena que «la estructura interna
y el funcionamiento de los Colegios deberan ser demo-
craticos», precepto éste si aplicable o comiin a otras
asociaciones (sindicatos y asociaciones empresariales
—art. 7—, Partidos Politicos —art. 6— y organizacio-
nes profesionales para la defensa de intereses econo6-
micos —art. 52—). Distincién que, por otra parte, re-
sulta también de la comparacién del articulo 36 con
los articulos 6 y 7, en cuanto estos dos tltimos,y no el
36, sancionan la libertad de creacion —y del ejercicio
de la actividad— de los partidos, sindicatos y asocia-
ciones empresariales.

Por consiguiente, cierto es que la CE, como antes se
ha dicho, si bien constitucionaliza la existencia de los
Colegios Profesionales, no predetermina su naturaleza
juridica, ni se pronuncia al respecto, pero hay que con-
venir que con su referencia a las peculiaridades de
aquéllos y a la reserva de Ley, remitiendo a ésta su re-
gulacién (art. 36), viene a consagrar su especialidad
—«peculiaridad»— ya reconocida, de otro lado, por la
legislacién citada. Es el legislador, por tanto, dentro
de los limites constitucionales y de la naturaleza y fi-
nes de los Colegios, quien puede optar por una confi-
guracién determinada (STC 42/1986), dado, ademas,
que la reserva legal citada no es equiparable a la que
se prevé en el articulo 53.1 CE respecto de los derechos
y libertades en cuanto al respeto de su contenido esen-
cial, puesto que en los Colegios Profesionales —en la
diccién del art. 36— no hay contenido esencial que pre-
servar (STC 83/1984), salvo la exigencia de estructura
y funcionamiento democratico. Otra cosa es que el le-
gislador, al hacer uso de la habilitacién que le confie-
re el articulo 36 CE, debera hacerlo de forma tal que
restrinja lo menos posible, y de modo justificado, tan-
to el derecho de asociacién (art. 22) como el de libre
eleccién profesional y de oficio (art. 35), y que al deci-
dir, en cada caso concreto, la creacion de un Colegio
Profesional, en cuanto tal, haya de tener en cuenta que,
al afectar la existencia de éste a los derechos funda-
mentales mencionados, s6lo sera constitucionalmente
licita cuando esté justificada por la necesidad de ser-
vir un interés publico.

6. Por su parte, la doctrina de este Tribunal es
ya reiterada en lo que se refiere a la calificacién juri-
dica de los Colegios Profesionales a partir de la
STC 23/1984, en la cual, partiendo del pluralismo, de
la libertad asociativa y de la existencia de entes socia-
les (partidos, sindicatos, asociaciones empresariales),
se alude a la de otros entes de base asociativa repre-
sentativos de intereses profesionales y econémicos
(arts. 36 y 52 CE), que pueden llegar a ser considera-
dos como Corporaciones de Derecho publico en deter-
minados supuestos. La STC 123/1987 se hace eco de esa
doctrina y afirma su consideracién de corporaciones
sectoriales de base privada, esto es, corporaciones pi-
blicas por su composicioén y organizacién que, sin em-
bargo, realizan una actividad en gran parte privada,
aunque tengan delegadas por la ley funciones publi-
cas, lo que le lleva a afirmar que los Estatutos del Co-
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legio constituyen una norma de organizacién ajena a
la libertad de asociacion de que trata el articulo 22 de
la CE. Y, en fin, 1a STC 20/1988, de 18 de febrero, rei-
tera esta calificacién y configura los Colegios Profesio-
nales como personas juridico-publicas o Corporaciones
de Derecho publico cuyo origen, organizacion y fun-
ciones no dependen sélo de la voluntad de los asocia-
dos, sino también, y en primer término, de las deter-
minaciones obligatorias del propio legislador, afa-
diendo que el sentido del articulo 36 de la Constitucién
no es otro que el de singularizar a los Colegios Profe-
sionales como entes distintos de las asociaciones que
puedan libremente crearse al amparo del articulo 22,
remitiendo la Constitucién a la Ley para que ésta re-
gule las peculiaridades de aquéllos.

7. Las consideraciones expuestas permiten ya, fun-
dadamente, contradecir —y eliminar— las bases de las
que se parte en el Auto que plantea la duda de la cons-
titucionalidad del articulo 3.2 de la Ley 2/1974. Si los
Colegios Profesionales, por su tradicion, por su natu-
raleza juridica y fines y por su constitucionalmente
permitida regulacion por Ley, no son subsumibles en
la totalidad del sistema general de las asociaciones a
las que se refiere el articulo 22 CE, porque, aunque
siendo en cierto modo asociaciones, constituyen una
peculiar o especial clase de ellas, con reglas legales
propias (art. 36), distintas de las asociaciones de natu-
raleza juridico-privada, es claro que no puede serles
aplicable el régimen de éstas. El articulo 22 CE no pro-
hibe, por tanto, la existencia de entes que, siempre con
la comin base personal, exijan un especifico trata-
miento, o bien un suplemento de requisitos postulados
por los fines que se persiguen. Es logico que una con-
juncion de fines privados y publicos —como es el caso
de los Colegios— impliquen también modalidades que
no deben siempre verse como restricciones o limitacio-
nes injustificadas de la libertad de asociacién, sino jus-
tamente como garantia de que unos fines y otros pue-
dan ser satisfechos.

Eso justifica que la CE, en su articulo 36, haya que-
rido desgajar o separar a los Colegios Profesionales del
régimen general asociativo y que dicho precepto
—como antes se ha indicado— no prevea que su «crea-
cién y ejercicio sean libres», como lo hace al referirse
a los sindicatos y a los partidos (arts. 7 y 6 CE), y que
establezca, asimismo, la reserva legal, lo que marca,
por otra parte, su diferenciacion con las «organizacio-
nes profesionales» del articulo 52 de la CE, dirigidas a
la defensa y promocion de intereses econémicos.

Y es que al cumplirse por los Colegios Profesionales
otros.fines especificos, determinados por la profesién
titulada, de indudable interés publico (disciplina pro-
fesional, normas deontoldgicas, sanciones penales o
administrativas, recursos procesales, etc.), ello justifi-
ca innegablemente la opcién deferida al legislador
para regular aquellos Colegios y para configurarlos
como lo hace la Ley 2/1974, y las normas complemen-
tarias citadas, que en nada vulneran el contenido de
las normas constitucionales (art.36) habilitante, ni
tampoco el articulo 22, por las razones expuestas.

8. Entre aquellas reglas configurativas, ciertamen-
te peculiar, est4 la de la adscripcion forzosa al Colegio
Profesional, causa esencial de la duda planteada por la
Audiencia.

La colegiacién obligatoria, como requisito exigido
por la Ley para el ejercicio de la profesioén, no consti-
tuye una vulneracion del principio y derecho de liber-
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tad asociativa, activa o pasiva, ni tampoco un obs-
taculo para la eleccién profesional (art. 35 CE), dada
la habilitacién concedida al legislador por el articu-
lo 36. Pudo, por tanto, dicho legislador establecerla li-
citamente, en razén a los intereses publicos vincula-
dos al ejercicio de determinadas profesiones, como
pudo no hacerlo si la configuracién, esencia y fines de
los Colegios fueran otros, acomodando requisitos y fi-
nes, estructura y exigencia garantizadoras, de acuerdo
con el articulo 36, y, por lo demas, con la naturaleza
de los Colegios.

La misma consideracién institucional y parecidas
exigencias y requisitos son los seguidos en los paises
de nuestro entorno, e incluso, respecto a la colegiacién
obligatoria, en la jurisprudencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos, en resoluciones que el mismo
Auto proponente y las partes citan, concretamente las
Sentencias de 23 de junio de 1981 (asunto Le Compte)
y 10 de febrero de 1983 (asuntos Albert y Le Compte),
cuya cita es adecuada al caso presente. Como bien dice
el Fiscal, el articulo 22 se refiere al derecho de asocia-
cién de los individuos como ciudadanos y el 36 esta-
blece el marco supralegal de determinados ciudadanos
en cuanto profesionales y deja a la Ley que imponga
las condiciones necesarias para su ejercicio, y en aten-
cién, cabe anadir, a que dicho articulo 36 ni ordena ni
prohibe la colegiacién obligatoria, diferenciando los
Colegios de otros entes con base asociativa. Se puede
afirmar, pues, con aquellas Sentencias del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, que la obligacion de
inscribirse los profesionales en el Colegio y someterse
a su disciplina no supone una limitacion injustificada,
y menos una supresion del derecho garantizado en el
articulo 22 CE y reconocido en el 11 del Convenio Eu-
ropeo de Derechos Humanos.

Porque, y esto es también respuesta a otro argumen-
to del Auto de la Audiencia, la adscripcion obligatoria
no impide en modo alguno que los profesionales cole-
giados puedan asociarse o sindicarse en defensa de sus
intereses, ya que no puede afirmarse fundadamente
que exista incompatibilidad o contradiccién constitu-
cional interna entre los articulos 22, 28 y 36 de la CE,
siendo asi que dicha colegiacién no impone limite o
restriccion al derecho de asociarse o sindicarse, parti-
cipando —como se dijo en la STC 123/1987, fundamen-
to juridico 5.°— en la fundacién de organizaciones sin-
dicales o afilidndose a las ya existentes. Otra cosa es
que las normas estatutarias del Colegio, que regulen
su actividad, puedan incidir en organizaciones intra-
colegiales de base asociativa, problema que resolvi6 la
Sentencia citada (fundamento juridico 3.°), pero que
aqui no se plantea.

9. El limite expreso que la Constitucién, en su ar-
ticulo 36, impone a la regulacion legal de los Colegios
Profesionales es que su estructura interna y su funcio-
namiento sean democraticos. Esta exigencia, en la opi-
nion del Auto proponente de la cuestién, choca con la
regla de la colegiacion obligatoria. Aunque esta obje-
ci6én o duda de constitucionalidad (del art. 3.2 de la
Ley 2/1974) se desarrolla escuetamente, parece indi-
carse en el Auto que la colegiacién forzosa y la estruc-
tura democratica del Colegio son incompatibles o que
hay una conexi6én automatica entre esa estructura y
asociacionismo, por un lado, y, de otro, entre estruc-
turas autoritarias y corporativismo.

Justamente lo que hace la CE es no sélo obstaculi-
zar los Colegios, sino atemperarlos a los principios del
Estado social y democratico, integrandolos en él, y per-
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mitiendo —con la mediacion del legislador— esa otra
forma de actuacion social y colectiva compatible con
la estatal y sus diversos poderes y funciones.

Si se parte, pues, como ha de partirse segin los an-
teriores fundamentos, de la especifica naturaleza y
plurales fines de los Colegios, es evidente que la cole-
giacion obligatoria es perfectamente compatible con la
exigencia democratica que la CE impone como requi-
sito expreso, ya que esta exigencia constituye en si mis-
ma un contrapeso, una compensacion del deber del ti-
tulado de inscribirse y a la vez una garantia de que esa
obligatoriedad estara sujeta al control democratico de
los mismos colegiados.

No hay, pues, tampoco contradiccién con el articu-
lo 36 de la CE en cuando a la colegiacién obligatoria
que prevé el articulo 3.2 de la Ley 2/1974.

Consecuentemente con todo lo expuesto, se impone
la desestimacion de la presente cuestiéon de incons-
titucionalidad.
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FALLO

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

Ha decidido:

Declarar que el articulo 3.2 de la Ley 2/1974, de 13
de febrero, sobre Colegios Profesionales, no es contra-
rio a los articulos 22 y 36 de la Constitucién.

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

Dada en Madrid a 11 de mayo de 1989.—Francisco
Tomas y Valiente—Francisco Rubio Llorente —Anto-
nio Truyol Serra—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-
Regueral —Carlos de la Vega Benayas.—Eugenio Diaz
Eimil.—Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.—Je-
stus Leguina Villa.—Luis Lopez Guerra—José Luis de
los Mozos y de los Mozos.—Alvaro Rodriguez Berei-
jo.~José Vicente Gimeno Sendra—Firmados y ru-
bricados.





