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O DEREITO PROPIO DE GALICIA E A
CONFIGURACION CONSTITUCIONAL DOS
COLEXIOS PROFESIONAIS
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O obxecto das seguintes liflas & aportar algunhas reflexiéns acerca
dunha recente novidade do Dereito autondémico galego que pon de actualidade
certos aspectos constitucionais da normacién autondmica en materia de
colexios profesionais. Refirome 6 artigo 3 da recentemente aprobada (29 de
xunio de 2001) lei de colexios profesionais de Galicia.

O precepto en cuestion di asi:
“Artigo 3.- Profesionais 6 servicio da administracion.

Os profesionais titulados vinculados coa administraciéon ptiblica mediante
relacion de servicios de cardcter administrativo ou laboral non precisaran estar
colexiados para o exercicio de funciéns puramente administrativas nin para
a realizacion de actividades propias da correspondente profesién por conta da
administracién a que pertenzan, cando o destinatario inmedito das mesmas
sexa esa administracién. Si sera obrigatoria, en consecuenica, a colexiacién
para o exercicio da actividade privada.”

Dous son os aspectos que me interesa apuntar neste momento sobre
esta regulacion: a suia exéxese ou alcance e o titulo competencial autonémico
0 respecto.

I. Contido da nova regulacion

Neste sentido creo oportuno partir dos principios fundamentais que o
maximo intérprete da Constitucién sentou e que, 6 meu xuizo, resultan
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esenciais para determina-lo alcance do artigo 3 da lei galega. En primeiro lugar
resulta de todos cofecida a regra constitucional que obriga a interpretar
todalas normas conforme & Constitucion (Sentencias do Tribunal Constitu-
cional 11/1981 do 8 de abril, 5/1981 do 13 de abril ou 77/1985 do 27 de:
xuno, entre moitas outras), de tal xeito que, se resulta posible acadar unha
interpretacion do disposto nunha norma xuridica conforme 4 Carta Magna,
ésta debe se-la que se tera que aceptar, en coherencia tamén co principio de
presuncion de constitucionalidade que tefien as leis no noso ordenamento.

Deste xeito cabe le-lo citado artigo no sentido de que a obrigatoriedade
de colexiacion dos titulados persiste, e so estd exceptuada no caso de que
se trate dunha prestaciéon de servicios profesionais estrictamente referidos a
Administracién como destinataria de tales actividades.

Por outra banda e segiin asentou a xurisprudencia constitucional (STC
341/1993) o xuizo de constitucionalidade non o é de técnica normativa, e por
elo a pesar da critica que neste sentido poida merece-la desafortunada
redaccion que o Pleno do Parlamento diu a este artigo na stia reunion do dia
29, non cabe plantexarse a inconstitucionalidade da norma a causa da stia
incorrecta e oscura factura.

Si acudimos 6s antecedentes parlamentarios que deron lugar a
redaccion final do artigo, podemos concluir que a separacién do texto orixinal
do proxecto é moi escasa, pois aquel dicia:

“... Si sera obrigatoria, en consecuencia, a colexiacion cando os destina-
tarios inmediatos do acto profesional sexan os cidadans ou o persoal 6 servicio
da administracién”.

O cambio producese pola incorporaciéon dunha enmenda no momento
final de tramitacién da lei, pero referida non & regulacion da obrigatoriedade
de colexiacion senon 4 pretendida trasnoitada diferenciaciéon entre cidadans
e persoal 6 servicio da Administracién. Tratariase aqui pois de supera-la teoria
alemana das “relaciéns de suxeicién especial” que incorporou no seu momento
no Dereito Administrativo espanol Gallego Anabitarte.

O problema de fondo que se ten suscitado entre os profesionais
sanitarios excede 4 mina forma de ver o alcance do contido do artigo 3 da
lei galega. Tratariase da cuestion xeral da constitucionalidade ou non da
colexiacién obrigatoria dos funcionarios publicos.
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Seguin Fanlo Loras [O debate sobre colexios profesionais e camaras
oficiais, Ed. Civitas, paxs. 134 e ss.], “puidera pensarse que a funcién tuitiva
que corresponde 6s Colexios sobre os profesionais correspondentes no
exercicio da stia profesion fora innecesaria naqueles casos de profesionais 6
servicio dalgunha das Administraciéns Piblicas. En tales casos a relacion
estatutaria hacida do vinculo funcionarial puidera considerarse suficiente
para garanti-lo correcto exercicio da profesion polo especifico réxime
disciplinario 6 que estan suxeitos os funcionarios. Esta conclusion poderia
ter apoio legal na literalidade do artigo 1.3 da Lei de Colexios Profesionais
de 1974, que 6 referirse 6s fins dos colexios Profesionais deixa a salvo “a
competencia da Administracion Pablica por razon da relacién funcionarial”.
Si se admite eso, resultaria carente de significado, incluso seria ilexitima, a
colexiacion obrigatoria de tales profesionais funcionarios”.

Neste sentido prontnciase boa parte da doutrina mais recente (José
Luis Lopez Gonzalez: os colegios profesionais como corporacions de Dereito
publico: un estudio enclave contitucional. Ed. Punto e coma, pax. 141 e ss.)
e o maxistrado Diaz Eimil en voto particular a4 STC 131/1989. O seu xuizo,
a tutela colexial sobre os membros da profesion correspondentes queda
cuberta pola relacion funcionarial, e, por elo, a colexiacién dos profesionais
funcionarios carece de razén de ser.

Nembargantes, o Tribunal Constitucional admitiu a colexiacion
obrigatoria de funcionarios, ainda que tampouco con carater necesario en todo
caso.

Asi, a Sentencia 69/1985, do 30 de maio, declarou que a non
necesidade de colexiacién dos Avogados do Estado era aplicable tamén os
Letrados das Comunidades Auténomas. Con posterioridade, esta regla
plasmouse no art. 439.2 da Lei Organica do Poder Xudicial, do 1 de xullo
de 1985, e 6 seu teor “a colexiacion dos avogados e procuradores sera
obrigatoria para actuar ante os Xulgados e Tribunais nos termos previstos
nesta Lei e pola lexislacion xeral sobre colexios profesionais, salvo que actiien
0 servicio das Administraciéns Pablicas ou entidades publicas por razon de
dependencia funcionarial ou laboral”.

Xa no ambito estrictamente sanitario a inicial postura do Tribunal
Constitucional foi a recollida na sentencia de 17-07-1989, nuium. 131/1989,
Fecha BOE (09-08-1989:
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“Resueltas ya las cuestiones que, con caracter previo, se suscitan en este
proceso, conviene encarar el fondo del asunto planteado, comenzando, por
razones estrictamente sistemadticas, por el examen de la vulneracion de la
libertad de asociacion, desde la perspectiva negativa del derecho a no asociarse
(art. 22 CE), como consecuencia de la colegiacién obligatoria a la que, por
imperativo del art. 3.2 L 2/1974 de 13 febrero de Colegios Profesionales, y arts.
35y cc. Estatutos Generales de la Organizacion Médica Colegial aprobados por
RD 1018/1980 de 19 mayo, queda sujeto el recurrente.

En este punto es preciso recordar la doctrina que viene manteniendo este
Tribunal sobre la admisibilidad constitucional de la colegiacién obligatoria y
que, recientemente, ha quedado plasmada en la STC 89/1989, dictada con
ocasién de la cuestion de inconstitucionalidad 350/1985, sobre supuesta
inconstitucionalidad del pfo. 22 art. 3 L 13 febrero 1974 de Colegios
Profesionales.

En dicha sentencia, tras afirmarse que “si los Colegios profesionales, por
su tradicién, por su naturaleza 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 art. 22 CE porque, aun siendo
en cierto modo asociaciones, constituyen una peculiar o especial clase de ellas,
con reglas legales propias (art. 36), distintas de las asociaciones de naturaleza
juridico privada, es claro que no puede serles aplicable el régimen de éstas”,
y que “al cumplirse por los Colegios profesionales otros fines especificos
determinados por la profesion titulada, de indudable interés publico (disciplina
profesional, normas deontolégicas, sanciones penales o'administrativas, recur-
sos procesales, etc.), ello justifica innegablemente la opcion deferida al legisla-
dor para regular aquellos Colegios y para configurarlos como lo hace la L 2/
1974 y las normas complementarias citadas, que en nada vulneran el contenido
de la norma constitucional (art. 36) habilitante, ni tampoco el art. 22, por las
razones expuestas” (. j. 79, el Tribunal concluye que “la colegiacién obligatoria,
como requisito exigido por la Ley para el ejercicio de la profesién, no constituye,
pues, una vulneraciéon del principio y derecho de libertad asociativa, activa o
pasiva, ni tampoco un obstaculo para la eleccién profesional (art. 35 CE), dada
la habilitacion concedida al legislador por el art. 36 (f. j. 89).

Esta doctrina resulta plenamente aplicable al caso que nos ocupa, de
manera que, no siendo incompatible con el derecho de asociacion la adscripcion
o colegiacion obligatoria que la Ley de Colegios Profesionales y, en esta ocasion,
el art. 1 ap. 4° inciso 2 y el art. 35 Estatutos Generales de la Organizacion
Médica Colegial (RD 1018/1980 de 19 mayo) imponen “para el gjercicio de la
profesion médica en cualquiera de sus modalidades”, “bien en forma
independiente o bien al servicio de la Administracién Central del Estado, de
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las Comunidades Auténomas, Local o Institucional o de cualesquiera otras
entidades publicas o privadas”, resulta evidente que la vulneracién denunciada
por el actor debe ser rechazada. La circunstancia de que el ejercicio de la
actividad como Médico especialista de Neurologia, en el presente caso, no se
realice privadamente, actuando como profesional liberal, sino en una
institucion dependiente del INSALUD, es, a estos efectos, irrelevante, pues,
aunque esa actividad profesional se preste en un régimen funcionarial o de
dependencia de una organizacién publica, no por ello deja de ejercerse la
profesion de Médico a la que, el legislador, en su libertad de configuracién y
las correspondientes normas estatutarias han anudado legitimamente la
obligacion de la colegiacién.”

Esta linea xurisprudencial tivo dende os seus inicios contradictores
destacados, e deste xeito no voto particular da mentada sentencia se recollen
razonamentos que difiren profundamente do mantido pola maioria do
Tribunal.

“Este Tribunal Constitucional ha dicho que los Colegios Profesionales son
asociaciones de base privada, que el legislador eleva a la categoria de
Corporaciones de Derecho Piblico, atribuyéndoles funciones ptblicas en
atencién al interés general que va unido a la ordenacién y proteccion del
gjercicio de las profesiones a cuyo fin se constituyen y a ello ha afiadido que
la colegiacién obligatoria es una limitaciéon del derecho fundamental de libre
asociacién, cuya conformidad con la Constitucién requiere que se establezca
por Ley formal y venga justificada como medida necesaria para que la
organizacién colegial pueda satisfacer el interés general al que su actividad esta
vinculada.

Tal doctrina nos permite afirmar que la base asociativa de los Colegios
profesionales esta constituida por aquellos que ejercen la profesion, en libre
competencia y despacho abierto al ptiblico, en régimen de derecho privado vy,
por consiguiente, que la actividad de aquellos profesionales que se limitan
exclusivamente a prestar sus servicios a la Administracién, como funcionarios
o personal estatutario, sometidos a una relacién administrativa de sujeciéon
especial, es totalmente ajena al fin de los Colegios profesionales, que es, segin
se deja expuesto, la ordenacién y regulacién del ejercicio privado de las
profesiones.

Por ello, la colegiacién obligatoria de dichos funcionarios o personal
estatutario carece de razén de ser y no encuentra justificacion como medida
necesaria para que la organizacion colegial cumpla sus fines y ello lo evidencia
la imposibilidad juridica en que se encuentran los Colegios profesionales para
ejercer la mayor parte de las funciones publicas que el legislador le encomienda
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en relacion con sus colegios -art. 5 Ley de Colegios Profesionales- y asi ocurre,
por ejemplo, con la facultad disciplinaria, que corresponde a la Administracién,
la adopcién de medidas dirigidas a impedir la competencia desleal, de
impensable aplicacién a quienes no intervienen en la competencia, y la
regulacién y cobro de los honorarios, que es ajena a quienes no perciben
honorarios.

Por otro lado, la colegiacién obligatoria de profesionales que actiian
exclusivamente en el ambito de la funcién puablica no viene establecida en
precepto expreso e inequivoco de la Ley de Colegios Profesionales, como es
exigible para entender licitamente impuesta una limitacién legal a un derecho
fundamental, y la colegiacion forzosa que establecen los arts. 1.4 y 35 Estatutos
Generales de la Organizacién Médica Colegial vulnera el derecho a la libre
asociacion, por la razén formal de ser preceptos reglamentarios que carecen
de la jerarquia normativa que exige el art. 36 CE y por la razén material de
que imponen una limitacién que, segtin lo expuesto, no se encuentra justificada
en el fin al que responde dicha organizacién colegial.”

Ademais a xa citada Sentencia do Tribunal Constitucional 131/1989,
do 19 de xufo, declarou, en relacion cun médico do INSALUD, que a relacién
funcionarial non exime da colexiacion correspondente. Admite esta sentencia
que nalgans casos o requisito xeral da colexiacién obrigatoria ceda en relacion
con certos funcionarios que non exerzan privadamente a stia profesién, co
que “vénense privar de razéon de ser o sometemento a unha organizacion
colexial xustificada nos demais casos”. Agora ben, como expon no seu
fundamento xuridico cuarto, tampouco debe excluirse a colexiacion en todo
caso. Asi, polo feito de se-lo médico funcionario, “non por elo deixa de exerce-
la profesion de médico”. A colexiacién, engade, estd en principio xustificada
para calesqueira médicos “sexan de institucions privadas ou publicas, porque
en definitiva, esa circunstancia en nada altera a natureza da actividade que,
sempre € en todo caso se dirixe a uns mesmos destinatarios o exercicio da
medicina, xa en institucions publicas coma privadas. Pois se ben € certo que
aquela implica unha restriccién da liberdade de asociacion, na sta vertente
negativa de liberdade de non asociarse, resulta xustificada por razén da tutela
do interese xeral que concorre no exercicio da profesion médica: disciplina
profesional, normas deontoloxicas, tutela da boa fe dos terceiros... cuia
proteccién vai unida 4 de valores e dereitos constitucionais, como a saude,
a sanidade e a vida e integridade fisica dos cidadans, que estan en xogo con
ocasién do exercicio da profesién médica’”.
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Isto é, a Constitucion, que preveé que “a lei regulara as peculiaridades
propias do réxime xuridico dos colexios profesionais e o exercicio das
profesions tituladas” (art. 36), non impén a colexiacion en todo caso nin a
exliie en todo caso.

Dependera da profesién concreta, da incidencia desa actuacién
profesional no exterior da Administracién, de cémo estea delimitada
xuridicamente esa actuacién, da necesaria ou non protecciéon de terceiros,
entre outras circunstancias.

II. O titulo competencial

En virtude do art. 28 do Estatuto da Comunidade de Galicia
corresponde & Comunidade auténoma galega o desenvolvemento lexislativo
incluida a potestade regulamentaria e execucién das-seguintes materias, no
marco da lexislacion basica do Estado e, no seu caso, nos termos que a
mesma estableza ...

1, “o réxime xuridico da Administracion Publica de Galicia e réxime
estatutario dos seus funcionarios”.

Asimismo e por lei organica 16/1995, do 27 de dicembro, de
transferencias foron encomendadas & Comunidade Auténoma de Galicia as
competencias de desenvolvemento lexislativo e execucién en materia de
Colexios profesionais (artigo 3).

En consecuencia, a Comunidade de Galicia goza de competencia para
o desenvolvemento lexislativo dos colexios profesionais e da funcién publica,
polo que a ela corresponderia decidi-la colexiacion obrigatoria ou non dos
funcionarios si se considera que tal norma se inclie dentro deste ambito.

Polo contrario, a decisién corresponderia 6 Estado si se estima como
norma basica, sexa en materia de colexios profesionais ou de funcién publica,
e, en todo caso, si-se reputa propia do exercicio das profesions.

Como aclara Fernandez Farreres [Os colexios profesionais 4 luz da
Constitucion, obra dirixida por Lorenzo Martin-Rotortillo, Ed. Civitas,
pax.133], “non resulta procedente dar un tratamento unitario 6s colexios
profesionais a &s profesionais tituladas, como si de unha mesma e tnica
materia se tratase ... en efecto, a pesar da estreita conexion entre uns e outras,
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estamos en presencia de materias que, desde a perspectiva da distribucion
de competencias, deben ser obxecto dunha analise separada e diferenciada”.

O Tribunal Constitucional, na stia Sentencia 42/1986, do 10 de abril,
advirte que “a regulacion do exercicio dunha profesion titulada debe inspirarse
no criterio do interese publico e ter como limite o respecto do contido esencial
da liberdade profesional”. Esta idea leva a Fernandez Farreres [ob. cit., pax.
140] a indicar que “si o regula-lo exercicio das profesions tituladas estase
afectando 4 liberdade profesional, configurada como un dereito fundamental
cun contido esencial que non pode ser descoriecido polo lexislador, € claro
que as Comunidades Auténomas, ainda a pesar do amplo ambito de actuacion
que lles corresponde, non poden adentrarse, nin descofiece-las condicions
basicas do exercicio das profesions tituladas ... Por elo mesmo, a
determinacién das condicions do exercicio profesional, nos seus aspectos
basicos, necesariamente se integra na oOrbita competencial do Estado”.

O estudio da xurisprudencia constitucional nesta materia leva 0s
estudiosos que recentemente se acercaron a cuestion ( Lopez Gonzalez) a
resumir a posicion do méaximo intérprete da nosa Carta Magna no sentido
de que a configuracion dos colexios profesionais como corporacions pertence
6 Estado, quedando para a competencia autonémica aspectos residuais como
si en cada Comunidade os colexios deberan ou non ser uniprovinciais, si debe
ou non existir Colexios autonomicos e como deberd ser a estructura
organizativa desas Corporacions.

Hasta eiqui nos atopamos co que chamariamos a situacion lege data
na materia. Nembargantes, 0 meu xuicio, nada impidiria que a xurisprudencia
do Tribunal Constitucional tomara en conta outras variables para & tutela
e intervencion nas profesions tituladas, e asi permitise a participacion mais
intensa dos poderes publicos autondmicos. Por outra banda, e referido 6
aspecto concreto da colexiacion obrigatoria dos funcionarios publicos,
entendo que pode aplicarse certa “vis” atraente da competencia autonomica
en materia de funcion publica, e polo tanto posibilitar a defensa do titulo
competencial autondémico no tocantes a introduccion de preceptos como o
contido no artigo 3 da nosa lei de colexios profesionais.





