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Parecer da Autoridade da Concorréncia sobre a Proposta de Lei n.° 293/XIl, que
transforma a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas em Ordem dos
Contabilistas Certificados, e altera o respetivo Estatuto, aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 452/99, de 5 de novembro, em conformidade com a Lei n.° 2/2013, de 10
de janeiro, que estabelece o regime juridico de criacdo, organizacdo e
funcionamento das associa¢cdes publicas profissionais

O Governo submeteu a Assembleia da Republica a Proposta de Lei n.° 293/XIl, que
transforma a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas em Ordem dos Contabilistas Certificados
e altera o respetivo Estatuto, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 452/99, de 5 de novembro, em
conformidade com a Lei n.° 2/2013, de 10 de janeiro, que estabelece o regime juridico de
criacdo, organizacao e funcionamento das associacdes publicas profissionais.

De uma primeira andlise da proposta em apreco, realizada pela Autoridade da Concorréncia
(doravante AdC) a titulo oficioso, resulta que a mesma tem alguns aspetos que sédo passiveis
de constituir medidas legais com impacto na concorréncia.

Assim, tendo presente que compete a AdC, nos termos da al. g) do artigo 5.° dos respetivos
Estatutos, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 125/2014, de 18 de agosto, “contribuir para o
aperfeicoamento do sistema normativo portugués em todos os dominios que possam afetar a
livre concorréncia, por sua iniciativa ou a pedido da Assembleia da Republica ou do Governo”,
bem como o poder de “formular sugestdes ou propostas com vista a criacdo ou revisdo do
guadro legal e regulatério” que lhe é conferido pela al. d) do n.° 4 do artigo 6.° dos Estatutos
citados, vem esta Autoridade submeter a Assembleia da Republica as seguintes observacdes:

I Enquadramento prévio

1. A Proposta de Lein.° 293/XIl transforma a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas em Ordem
dos Contabilistas Certificados e altera o respetivo Estatuto, em conformidade com a Lei n.°
2/2013, que estabelece o regime juridico de criacdo, organizacdo e funcionamento das
associacfes publicas profissionais, com o objetivo de promover a autorregulacdo e a
descentralizacdo administrativa com respeito pelos principios da harmonizacdo e da
transparéncia do exercicio da profissao.

2. Como se pode ler na Exposi¢cdo de Motivos da Proposta de Lei n.° 293/XIl, o Governo
pretende, com a mesma, dar cumprimento ao Memorando de Entendimento sobre as
Condicionalidades de Politica Econdmica, assinado em 17 de maio de 2011 (doravante,
Memorando de Entendimento).

3. O citado Memorando de Entendimento contém um conjunto de medidas relativas as
qualificagbes profissionais e as profissdes reguladas, destacando-se, entre estas ultimas, por
particularmente relevantes para o objeto do presente parecer, as seguintes:

5.33. Adotar medidas destinadas a liberalizar o acesso e o exercicio de profissdes
reguladas desempenhadas por profissionais qualificados e estabelecidos na Uniéao
Europeia.

5.34. Melhorar o funcionamento do sector das profissdes reguladas (tais como
técnicos oficiais de contas, advogados, notarios) levando a cabo uma analise
aprofundada dos requisitos que afetam o exercicio da atividade e eliminando os que
nao sejam justificados ou proporcionais.

4. Nos termos do n.° 3 do artigo 5.° da Lei n.° 2/2013, “As associac¢des publicas profissionais ndo
podem, por qualquer meio, seja ato ou regulamento, estabelecer restricdes a liberdade de
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acesso e exercicio da profissédo que ndo estejam previstas na lei, nem infringir as regras da
concorréncia na prestacao de servigos profissionais, nos termos dos direitos nacional e da
Unido Europeia.”

A AdC teve oportunidade de se pronunciar sobre a Proposta de Lei n.° 87/XIl, que esta na
origem da Lei n.° 2/2013.1

Com efeito, a AdC tem, desde o inicio da sua atividade, acompanhado ativamente o sector
das profisses liberais procedendo, no @mbito das suas atribuicdes e a luz dos principios
estabelecidos pela pratica deciséria da Comisséo Europeia e pela jurisprudéncia dos tribunais
da Unido Europeia, a aplicacao das regras de concorréncia nacionais e do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia. Neste contexto, foram no passado adotadas oito
decisdes, entre as quais cinco de carater condenatdrio, estas Ultimas dirigidas a Ordem dos
Médicos Veterinarios (2005), a Ordem dos Médicos Dentistas (2005), a Ordem dos Médicos
(2006), ao Sindicato Nacional de Atividade Turistica, Tradutores e Intérpretes — SNATTI
(2010) e a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas (2010).2

Também com vista a promocdo da concorréncia no sector farmacéutico e no sector do
notariado, a AdC apresentou ao Governo, em 2006 e 2007, respetivamente, duas

1 As observacdes da AdC, enviadas a 31.10.2012, estdo disponiveis no site da Assembleia da
Republica:
http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.PDE?path=6148523063446f764c324679626d56304c334e
706447567a4c31684a5355786c5a793944543030764d54424455314e554¢30467963585670646d394
46232317063334e€686279394a626d6c6a6157463061585a6863304677636d566a6157466a59573951
64574a7361574€684c3142796233427663335268637955794d47526c4a544977515778305a584a687
73666446f32387655484a766347397a6447467a4a5449775a47556¢c406a424d5a576b765546424d4a5
449774d4467334c56684a5353307877716f6{523039574053394462323530636d6c696458527658303
96963325679646d484470384f315a584d6c4d6a426b595355794d45463164473979615752685a47556
€4d6a426b595355794d454e76626d4e76636e4c44716d356a6157456c4d6a44446f4355794d4642515
44355794d47347577726f6c4d6a41344e79315953556b744b45645056696b755545524 7 &fich=Contrib
uto_Observa%c3%a7%c3%b5es+da+Autoridade+da+Concorr¥%c3%aancia+%c3%a0+PPL+n.%c2%b
a+87-Xll-(GOV).PDE&Inline=true.

2 Decisdo da AdC de 19.5.2005, que condenou a Ordem dos Médicos Veterinarios ao pagamento de
uma coima no valor de € 75.935,00 e a cessacdo imediata das normas do Codigo Deontolédgico
referentes a fixacao de tabelas de honorarios minimos e consequente revogacéo das normas e tabelas,
além da publicitagdo desta decisdo junto dos respetivos associados, decisdo esta confirmada, com
reducdo da coima aplicada, por sentenca do Tribunal de Comércio de Lisboa de 12.1.2006 e por
acordao do Tribunal da Relag&o de Lisboa de 5.7.2007; Deciséo da AdC de 30.6.2005, que condenou
a Ordem dos Médicos Dentistas ao pagamento de uma coima de € 160.181,00, a cessacao imediata
da tabela de honorérios minimos e méximos por esta adotada e & revogacéao das normas deontolégicas
inerentes a esta questdo, decisdo confirmada, com reducdo da coima aplicada, por sentenca do
Tribunal de Comércio de Lisboa de 9.12.2005 e por acorddo do Tribunal da Relacdo de Lisboa de
29.6.2007; Decisdo da AdC de 30.6.2005, que condenou a Ordem dos Médicos ao pagamento de uma
coima de € 250.000,00, pela adocao de uma tabela de honorarios minimos, deciséo confirmada, com
reducdo da coima aplicada, por sentenca do Tribunal de Comércio de Lisboa de 18.1.2007 e por
acordao do Tribunal da Relagéo de Lisboa de 22.11.2007; Decisao da AdC de 2.12.2010, que condenou
o Sindicato Nacional de Atividade Turistica, Tradutores e Intérpretes — SNATTI ao pagamento de uma
coima de €1.000,00 pela fixacdo de tabelas de honorarios minimos; e Decisédo da AdC de 7.5.2010,
gue condenou a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas ao pagamento de uma coima de € 229.308,20,
pela aprovacgdo e publicacdo do Regulamento da Formacédo de Créditos, decisdo confirmada, com
reducdo da coima aplicada, por sentenca do Tribunal de Comércio de Lisboa de 29.4.2011 e por
acordao do Tribunal da Relacdo de Lisboa de 7.1.2014, bem como por acérdédo do Tribunal de Justica
da Unido Europeia de 28.2.2013, em sede de reenvio prejudicial, e por decisédo sumaria e acérdao do
Tribunal Constitucional de 21.5.2014 e 16.12.2014, respetivamente. As decisfes estdo disponiveis no
site da AdC (www.concorrencia.pt).
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10.

x AUTORIDADE DA
CONCORRENCIA

recomendacdes que contemplavam um conjunto de medidas destinadas a eliminacdo de
restricdes legais a concorréncia no regime aplicavel aquelas profissées.®

Tal intervencdo tem plena justificacdo na medida em que os profissionais liberais exergcam
uma atividade econdmica, constituindo, por conseguinte, empresas para efeitos do direito
nacional e europeu da concorréncia.

Sublinhe-se a este respeito, a posicdo tomada pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia no
acordao de 28.2.2013, proferido no Proc. C-1/12, Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas c.
Autoridade da Concorréncia, a respeito da profissdo de técnico oficial de contas, a que
correspondera, no regime em andlise, a profissdo de contabilista certificado:

“35. Segundo jurisprudéncia assente, no contexto do direito da concorréncia, o
conceito de empresa inclui qualquer entidade que exerca uma atividade econdmica,
independentemente do estatuto juridico dessa entidade e do seu modo de
financiamento (v., designadamente, acoérddo Wouters e o., ja referido, n.° 46 e
jurisprudéncia referida).

36. A este propésito, resulta de jurisprudéncia igualmente assente que constitui
atividade econémica qualquer atividade que consista em propor bens ou servigcos num
dado mercado (v., designadamente, acérddo Wouters e o., ja referido, n.° 47 e
jurisprudéncia referida).

37. Neste caso, resulta dos autos de que dispde o Tribunal de Justica que os técnicos
oficiais de contas propdem, mediante remuneracdo, servicos de contabilidade que
consistem, designadamente, nos termos do artigo 6.° do estatuto da OTOC, na
planificacdo, na organizacdo e na coordenacdo da contabilidade das entidades, na
assinatura das demonstracfes financeiras e declarac¢des fiscais, na consultoria na
area da contabilidade, da fiscalidade e da seguranca social, bem como na
representacdo dos contribuintes obrigados a ter contabilidade organizada,
contabilistica, na fase administrativa do procedimento fiscal. Além disso, esta assente
gue os técnicos oficiais de contas assumem, enquanto membros de uma profissao
liberal, riscos financeiros inerentes ao exercicio destas atividades, uma vez que, em
caso de desequilibrio entre as despesas e as receitas, € o proéprio contabilista que
deve suportar o défice apurado.

38. Nestas condicdes, os técnicos oficiais de contas, atendendo & maneira como a sua
profissdo esta regulada em Portugal, exercem uma atividade econémica e, portanto,
constituem empresas na ace¢éo do artigo 101.° TFUE, sem que a natureza complexa
e técnica dos servi¢cos que prestam e a circunstancia de o exercicio da sua profissao
ser regulamentado sejam suscetiveis de alterar tal concluséo (v., por analogia,
acérddo Wouters e 0., ja referido, n.° 49).™

Pela mesma razéo, a atuacdo de uma ordem profissional que agrupa os referidos profissionais
pode ser enquadrada enquanto decisdo de associagdo de empresas no ambito do n.° 1 do
artigo 101.° do TFUE. Como foi ja decidido pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia a
respeito do Regulamento da Formacdo de Créditos da Ordem dos Técnicos Oficiais de
Contas:

3 Recomendag&o n.° 1/2006 — Medidas de reforma do quadro regulamentar da atividade das farmacias
com vista a promogédo da concorréncia no sector e Recomendacédo n.° 1/2007 — Medidas de reforma
do quadro legal do notariado com vista a promog¢éo da concorréncia nos servigos notariais. Estas
recomendagfes estédo disponiveis no site da AdC (www.concorrencia.pt).

4 Acordao do Tribunal de Justica da Unido Europeia (Segunda Seccédo), de 28.2.2013, no Proc. C-1/12,
Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas c. Autoridade da Concorréncia, ainda ndo publicado na
coletanea.
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“46. Em segundo lugar, quando adota um regulamento como o regulamento
controvertido, uma ordem profissional como a OTOC nao exerce prerrogativas tipicas
de poder publico, apresentando-se antes como o 6rgao de regulacdo de uma profissao
cujo exercicio constitui uma atividade econémica.

47. Com efeito, por um lado, ndo é contestado que os érgaos dirigentes da OTOC séo
exclusivamente compostos por membros desta ultima. Além disso, as autoridades
nacionais nao intervém de todo na designacdo dos membros desses 6rgédos.

48. Pouco importa, a este respeito, que a OTOC seja regida por um estatuto de direito
publico. Com efeito, segundo 0s seus préprios termos, o artigo 101.° TFUE aplica-se
a acordos entre empresas e a decisdes de associacbes de empresas. O quadro
juridico em que esses acordos sao celebrados e em que sdo tomadas essas decisées,
tal como a qualificagédo juridica dada a esse quadro pelas diferentes ordens juridicas
nacionais, néo relevam para efeitos da aplicabilidade das regras de concorréncia da
Unido, designadamente, do artigo 101.° TFUE (ac6rdédo Wouters e o., ja referido, n.°
66 e jurisprudéncia referida).

49. Por outro lado, o poder regulamentar de que a OTOC esta investida ndo esta
sujeito a condi¢cBes ou a critérios que esta ordem profissional seja obrigada a observar
quando adota atos como o regulamento controvertido. A este propdsito, o artigo 3.°,
n.° 1, alineas c) e s), do estatuto da OTOC limita-se a atribuir a esta Ultima as missoées,
respetivamente, de «promover e contribuir para o aperfeicoamento e formacao
profissional dos seus membros, designadamente através da organizacédo de acdes e
programas de formacéao profissional, cursos e coléquios», e de «conceber, organizar
e executar, para os seus membros, sistemas de formacao obrigatoria».

50. Estas disposicdes deixam, portanto, a OTOC uma ampla margem de apreciacao
guanto aos principios, as condi¢cbes e as modalidades que o sistema de formacao
obrigatéria deve respeitar.

51. Em especial, 0 estatuto da OTOC néo confere a esta Ultima o direito exclusivo de
dispensar a¢cfes de formacédo destinadas aos técnicos oficiais de contas e ndo impde
condicbes de acesso dos organismos de formacdo ao mercado da formacao
obrigatéria dos técnicos oficiais de contas. As regras relativas a estas questdes
figuram, em contrapartida, no regulamento controvertido.

52. Esta assente que, além disso, este regulamento foi adotado pela OTOC sem a
intervencéo do Estado.

53. O facto, invocado pelo 6rgao jurisdicional de reenvio na sua segunda questao, de
a OTOC ser legalmente obrigada a instituir um sistema de formag&o obrigatoria
destinada aos seus membros ndo pde em causa as consideragdes precedentes.

54. E certo que, quando um Estado-Membro concede poderes normativos a uma
associacédo profissional, ao mesmo tempo que define os critérios de interesse geral e
os principios fundamentais a que a regulamentagdo aprovada pelas ordens
profissionais deve obedecer e que conserva o seu poder de decisdo em Ultima
instancia, as normas aprovadas por essa associacdo profissional conservam uma
natureza estatal e escapam as regras do Tratado aplicaveis as empresas (v., neste
sentido, acérdao Wouters e o., ja referido, n.° 68).

55. No entanto, ndo se afigura ser esse 0 caso no processo principal, como resulta
dos n.os 49 a 52 do presente acérdao.

56. Nestas condi¢fes, as nhormas relativas a obtencdo de créditos de formacao fixadas
pela ordem profissional em causa no processo principal sdo unicamente a ela
imputaveis.”
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Mais acresce, como refere a Comisséo no “Relatério sobre a concorréncia nos servicos das
profissdes liberais™ que “[o]s servicos das profissdes liberais tém um papel importante a
desempenhar no refor¢co da competitividade da economia europeia, uma vez que contribuem
para a economia e para a atividade empresarial, tendo assim a sua qualidade e
competitividade importantes efeitos secundarios. Os servicos das profissdes liberais séo
também importantes devido a sua relevancia direta para os consumidores.”

Il. Condicionamento quantitativo da atividade dos contabilistas certificados
II.1. O regime de “conformacao da atividade”

O artigo 12.° da proposta de Estatutos anexos a Proposta de Lei n.° 293/XIl (doravante,
proposta de Estatutos), com a epigrafe “conformacdo da atividade”, vem introduzir um
conjunto de limites quantitativos a atividade a exercer pelos contabilistas certificados, a qual
ndo pode exceder um determinado niumero de pontos, que, por sua vez, sdo obtidos em
funcdo do volume de negdcios dos clientes daqueles profissionais, a atribuir nos termos do
artigo 13.° da mesma proposta.

O regime proposto limita a prestacao de servigos por contabilistas certificados a um namero
de entidades cuja pontuacdo acumulada ndo seja superior a 22 pontos, caso a atividade seja
exercida no ambito de um contrato individual de trabalho, sendo esse limite elevado para 30
pontos caso os referidos profissionais comprovem que exercem essas funcdes “a titulo
principal, como profissionais independentes ou ao abrigo de um contrato individual de trabalho
com outro contabilista certificado, com uma sociedade de contabilidade ou com uma
sociedade profissional de contabilistas certificados” (n.°s 1 e 2, respetivamente, do artigo 12.°
da proposta de Estatutos). Caso tais funcdes ndo sejam exercidas a titulo profissional, essa
pontuacdo maxima é reduzida a 11 pontos.

Os contabilistas certificados, as sociedades profissionais de contabilistas certificados e as
sociedades de contabilidade cuja geréncia seja constituida exclusivamente por estes
profissionais podem aproveitar os limites quantitativos dos contabilistas certificados com os
guais celebrem contrato individual de trabalho, desde que estes exprimam essa vontade de
forma manifesta (n.° 6 do artigo 12.° da proposta de Estatutos). Nesse caso, a pontuacdo do
contabilista em regime de contrato individual de trabalho fica cativa a favor da respetiva
entidade patronal.

Os limites de pontuacdo poderdo ser ultrapassados caso o excesso de pontos resulte,
exclusivamente, do aumento do volume de negécios dos clientes a quem o contabilista
certificado prestava servicos no exercicio anterior ou, de forma casuistica, caso se comprove,
“através do controlo de qualidade, que o requerente relne as condi¢cdes necessarias a
derrogacéo requerida” (n.°s 4 e 5 do artigo 12.° da proposta de Estatutos). A proposta de
Estatutos em apreco refere dois mecanismos de controlo de qualidade. O primeiro € uma
forma de autocontrolo da qualidade, O segundo envolve um sistema de controlo externo,
presumivelmente desenvolvido pela prépria Ordem, constando da al. r) do artigo 3.°, nos
termos da qual constitui uma das atribuicdes da Ordem dos Contabilistas Certificados a de
‘implementar, organizar e executar sistemas de verificacdo da qualidade dos servigos
prestados por contabilistas certificados.” A Proposta de Lei delega assim na Ordem o poder
de estabelecer tais sistemas, sem prever quaisquer objetivos especificos ou limites concretos
a forma como os mesmos podem ser organizados.

O artigo 14.° da proposta de Estatutos prevé um mecanismo de reporte & Ordem por parte
dos contabilistas certificados com a identificacdo dos clientes e indicacéo do respetivo volume
de negdcios. O n.° 3 do mesmo artigo estabelece o dever de os membros dos 6rgéos da

5 Comunicacéo da Comissdo Europeia, COM(2004) 83 final, 9.2.2004, Resumo Executivo.
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Ordem e respetivo pessoal ndo revelarem ou utilizarem a informacéo em apreco, “salvo nos
casos expressamente previstos na lei”.

A violacéo das regras relativas ao limite quantitativo que se pretende impor aos contabilistas
certificados configura uma infragéo disciplinar, nos termos do n.° 1 do artigo 76.° da proposta
de Estatutos, podendo ser punida com as sanc¢des disciplinares previstas no n.° 1 do artigo
84.° da mesma proposta.

II.2. Avaliagdo de Impacto Concorrencial

No “Relatdrio sobre a concorréncia nos servicos das profissdes liberais”,® supra citado, a
Comissao Europeia identifica cinco categorias de regulamenta¢ces potencialmente restritivas
das profissdes liberais e que podem resultar de processos de auto-regulacéo ou de regulacdo
publica: (i) precos fixos, (ii) precos recomendados, (iii) regras em matéria de publicidade, (iv)
exigéncias de entrada e direitos reservados e (v) regras relativas a estrutura das empresas e
as praticas multidisciplinares.

Ainda no mesmo relatério, a Comissdo’ alerta que, por um lado, “[e]ste tipo de
regulamentacdo pode eliminar ou limitar a concorréncia entre prestadores de servicos,
reduzindo assim os incentivos para os profissionais trabalharem segundo uma boa relacao
custo-eficacia, baixarem os precos, aumentarem a qualidade ou oferecerem servicos
inovadores.” Nao deixa, no entanto de reconhecer que, por outro lado, existem razdes que
podem justificar um determinado nivel de regulamentacdo dos servicos das profissbes
liberais, sendo este: “a assimetria de informacdes entre os clientes e os prestadores de
servicos, [...]; 0s aspetos externos uma vez que estes servicos podem ter um impacto sobre
terceiros; e o facto de alguns servicos profissionais deverem produzir ‘bens publicos’
importantes para a sociedade em geral.” Atendendo a estes ultimos argumentos “os
defensores de uma abordagem restritiva argumentam que a regulamentacdo se destina a
manter a qualidade dos servicos profissionais e a proteger os consumidores da negligéncia.”

O contributo que a AdC pode dar neste procedimento consiste em criar condicbes para uma
avaliacdo informada sobre os custos e beneficios em causa, concorrendo para a melhor
deciséo politica. E essa a funcdo das consideracées seguintes, em que se procura identificar
0 potencial impacto anticoncorrencial da medida em apreco bem como se existe uma
justificacdo suficientemente ponderosa de interesse publico para a consagracao legal de um
regime de condicionamento do volume de servi¢os prestados pelos contabilistas certificados.

Atendendo em particular ao disposto na proposta de Lei em analise, uma medida que fixa um
limite quantitativo a atividade de prestagdo de servigos por contabilistas certificados constitui
uma limitagcdo a capacidade concorrencial dos fornecedores em causa. Com efeito, os
prestadores dos servicos em causa que sejam mais eficientes veem a sua capacidade de
crescimento no mercado limitada, ficando sujeitos a uma autorizagao a emitir pelos érgaos de
uma ordem profissional que, para efeitos da legislagdo nacional e europeia da concorréncia,

se deve qualificar como uma associacdo de empresas®. Quando inserida, como sucede com

8 Comunicagéo da Comissdo Europeia, COM(2004) 83 final, 9.2.2004, n.° 30.

7 Comunicagéo da Comissdo Europeia, COM(2004) 83 final, 9.2.2004, Resumo Executivo

8 Tal como se confirma no relatério da Comisséo Europeia citado (par. 69): “Um organismo profissional
pode atuar enquanto associagdo de empresas para efeitos do artigo 81.°, quando regulamenta o
comportamento dos membros da profissdo no quadro da sua atividade econdmica [processo C-309/99,
Wouters, Col. 2002, p. I-1577, ponto 64]. Tal acontece mesmo quando sdo admitidos profissionais com
estatuto de empregado, uma vez que normalmente o0s organismos profissionais representam
predominantemente membros independentes da profissao.

A situacgdo ndo se altera devido ao facto de alguns organismos profissionais se regerem por um estatuto
de direito publico [Processo Wouters, pontos 65 e 66] ou de realizarem determinadas tarefas de
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a Proposta de Lei n.° 293/XIll, no estatuto de uma ordem profissional, tal medida configura,
por isso, um regime de autoregulacdo que restringe a liberdade de atuagédo no mercado dos
respetivos membros limitando os incentivos para uma concorréncia mais vigorosa.

O potencial de tais medidas para a criagdo de obstaculos ao bom funcionamento da
concorréncia como mecanismo de promoc¢ao da eficiéncia econdmica € igualmente ilustrado
pela aplicacéo da Lista de Controlo da OCDE.°

A medida em apre¢o suscita questdes quanto ao seu potencial impacto negativo na
concorréncia pois constitui uma limitacdo a capacidade concorrencial de os contabilistas
certificados concorrerem entre si (Ponto B da Lista de controlo) e diminui o incentivo dos
mesmos profissionais para concorrerem entre si (Ponto C da Lista de controlo).

Como a OCDE refere no seu Guia de Avaliacdo de Concorréncia:

“As normas legais podem afetar o comportamento dos operadores do mercado ndo sé
ao modificar a respetiva capacidade para competir, mas também ao alterar os
incentivos para [que] atuem como rivais vigorosos. Duas das principais razdes pelas
guais os fornecedores podem vir a competir de forma menos vigorosa séo, em primeiro
lugar, o facto de a regulamentacdo poder facilitar a colusdo entre os concorrentes e,
em segundo lugar, reduzir a vontade, capacidade ou incentivo dos consumidores para
mudarem de fornecedor. Existem outros motivos que podem levar os concorrentes a
competirem menos ativamente, como a existéncia de limites nas quotas de mercado
ou margens de lucro, que reduzem a recompensa potencial de uma maior competicao.
A formacdo de cartéis pode ser mais propicia em regimes de autoregulacdo ou de
coregulacdo, que permitem a divisdo da producdo, a troca de informacdes sobre
precos ou, ainda, que podem colocar um sector fora do alcance da lei da concorréncia.
Os cartéis sdo nocivos pois restringem a producéo e aumentam 0s precos, em prejuizo
dos consumidores. Os riscos de atividade de cartel devem ser ponderados contra 0s
beneficios da autoregulacdo, tais como uma certificagdo mais célere de novas
tecnologias.

No entanto, este tipo de regulamentacdo pode ter efeitos anticoncorrenciais
significativos. Frequentemente, as associacdes sectoriais e profissionais procuram
adotar normas que reduzem os incentivos ou as oportunidades para uma concorréncia
vigorosa entre os fornecedores de bens ou servigos, como acontece, concretamente,
com as restricdes a publicidade, ou normas que impedem a préatica de descontos.
Acresce que os requisitos de qualificacdo, indevidamente exigentes, podem reduzir a
entrada de novos operadores no mercado. O governo ndo deve abdicar dos poderes
necessarios para evitar que as associagdes sectoriais/profissionais recorram aos seus
poderes legislativos de uma forma que restrinja a concorréncia. Para tal € necessario
garantir que a autoregulacéo e a coregulagdo se mantém sujeitas a aplicagédo da lei
da concorréncia, ou assegurar que as autoridades publicas competentes tém os
necessarios poderes de aprovacdo ou de proibicdo das regras das associagbes
sectoriais/profissionais, e mesmo poderes de substituicdo de tais regras, sempre que
continuem a ser propostas regras inaceitaveis.”*°

interesse publico [Parecer do Advogado-Geral Léger no processo C-35/99, Arduino, Col. 2002, p. I-
1529, ponto 56] ou alegarem que atuam no interesse publico [Parecer do Advogado-Geral Jacobs no
processo Albany, op. cit.nota 22].”

® Por referéncia a tabela de avaliagdo de impacto concorrencial de politicas publicas da OCDE. Ver
Guia de Avaliacdo de Concorréncia — Volume | - Principios, OCDE, Paris, 2011, disponivel em
http://mww.oecd.org/daf/competition/46969642. pdf.

10 OCDE, Guia de Avaliagdo de Concorréncia — Volume | - Principios, pp. 15-16.
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No caso da profisséao liberal em apreco, tais riscos levaram no passado a uma intervencao
das autoridades de defesa da concorréncia que antecederam a AdC, sendo de sublinhar a
decisdo do Conselho da Concorréncia que condenou a anterior Camara dos Técnicos Oficiais
de Contas por esta ter fixado, com carater vinculativo, os honorarios minimos a cobrar por
servigcos prestados por aqueles profissionais, através do disposto no Cédigo Deontolégico dos
Técnicos Oficiais de Contas, qualificando tal pratica como uma decisdo de associacao de
empresas que se traduzia diretamente nos pre¢cos dos servicos a prestar pelos seus
associados, intervindo na sua determinacéo pelo livre jogo do mercado.!

Com o regime dito de “conformacao da atividade”, atinge-se um resultado semelhante, agora
concretizado na imposicdo de um condicionamento ao volume de servigcos prestados,
calculado com base no volume de negdcios dos clientes destes profissionais.

Importa salientar a este respeito que, caso estivéssemos perante um ato passivel de
qualificacdo como um acordo ou pratica concertada entre empresas ou de uma decisao de
associacdo de empresas, a criagdo de um mecanismo analogo de condicionamento da
conduta concorrencial de empresas integrar-se-ia nos exemplos do n.° 1 do artigo 9.° da Lei
n.° 19/2012 de praticas suscetiveis de ter por objetivo ou como efeito a restricdo da
concorréncia. Com efeito, as alineas b) e c) daquela disposicao referem as praticas que
consistam em “limitar ou controlar a producao, a distribui¢cdo, o desenvolvimento técnico ou
os investimentos”, bem como as que se traduzam em “repartir os mercados ou fontes de
abastecimento”. Tais praticas apenas podem ser justificadas caso preencham os requisitos
cumulativos do n.° 1 do artigo 10.° da mesma Lei, cabendo a prova do preenchimento
daguelas condicGes as empresas ou associacdes de empresas que invoguem um balanco
econdmico positivo.

Sendo tal conduta suscetivel de afetar o comércio entre Estados-membros, na linha do que
foi sustentado pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia no acorddo de 28.2.2013 a
propédsito precisamente de um caso envolvendo a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas, a
mesma seria igualmente abrangida pela proibicdo do n.° 1 do artigo 101.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, podendo ser justificada apenas mediante o
preenchimento dos requisitos do n.° 3 do citado artigo.*?

Note-se ainda que o facto de tais restricbes assumirem a forma de uma medida de natureza
legislativa ndo afasta a sua eventual contrariedade com as regras da concorréncia. Com
efeito, resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia que, como
sintetizado pela Comiss&o Europeia no Relatério supra citado?s:

“As regulamentacgdes adotadas pelos organismos profissionais constituem decisdes
de associacfes de empresas suscetiveis de constituirem uma infragdo a proibicdo
prevista no artigo 81.° do Tratado CE. As regras que sao objetivamente necessarias
para garantir o correto exercicio da profissao, tal como organizada no Estado-Membro
em causa, ndo sao contudo abrangidas pelo &mbito de aplicacéo da proibigédo.

11 Decisdo do Conselho da Concorréncia de 16.11.2000, publicada no Relatério de Atividades de 2000,
D.R., 2.2 Série, n.° 200, de 29.8.2000, p. 14707, a pp. 14749-14752, condenando a Camara dos
Técnicos Oficiais de Contas a uma coima de 20.000$00 (aproximadamente € 100.000,00). A
condenacao foi confirmada, com reducao da coima aplicada, por sentenca do Tribunal do Comércio de
Lisboa e por acordao do Tribunal da Relacédo de Lisboa.

12 Acérddo do Tribunal de Justica da Unido Europeia (Segunda Seccgdo), de 28.2.2013, no Proc. C-
1/12, Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas c. Autoridade da Concorréncia, ainda ndo publicado na
coletanea, n.°s 65 a 66, maxime n.° 66: “Uma vez que se aplica ao conjunto do territério do Estado-
membro em questdo, um regulamento como o regulamento controvertido é suscetivel de afetar o
comércio entre os Estados-membros, na acecao do artigo 101.°, n.° 1 do TFUE (...)".

13 Comunicacgéo da Comiss&o Europeia, COM(2004) 83 final, 9.2.2004, Resumo Executivo.
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Qualquer regulamentacéo estatal que imponha ou favoregca um comportamento
anticoncorrencial ou reforce os seus efeitos constitui uma infracdo ao n° 1, alinea g),
do artigo 3.°, ao segundo paragrafo do artigo 10.° e ao artigo 81.° do Tratado CE.**
Quando um Estado delega o seu poder de decisdo politica numa associacao
profissional sem salvaguardas suficientes, ou seja, sem indicar claramente o0s
objetivos de interesse publico que deverdo ser respeitados, sem manter a Ultima
palavra e sem controlar a sua aplicacdo, esse Estado-Membro pode também ser
considerado responsavel por uma infragcéo resultante destas medidas.

Em dltima analise, a Comissdo considera que, para avaliar uma regulamentacao
profissional, devera ser aplicado um critério de proporcionalidade. As regras devem
ser objetivamente necessarias para atingir um objetivo de interesse publico claramente
enunciado e legitimo e deverdo constituir o mecanismo menos restritivo da
concorréncia para alcancar tal objetivo. Estas regras vao ao encontro dos interesses
dos utilizadores e também dos profissionais.

Acrescenta ainda a Comissao que:

“‘De um ponto de vista de aplicacdo da legislacdo, a partir de Maio de 2004, as
Autoridades Nacionais de Concorréncia e os tribunais nacionais passarao a ter um
papel mais proeminente na apreciacdo da legalidade das disposicOes legislativas e
regulamentares aplicaveis as profissées liberais. Uma vez que as restricbes de
concorréncia tém o seu centro de gravidade num determinado Estado-Membro, a
aplicacdo administrativa das regras de concorréncia da Comunidade Europeia as
profisses liberais cabera principalmente as Autoridades Nacionais de Concorréncia.
Contudo, a Comissao continuara a desenvolver os seus trabalhos relativos a casos
especificos sempre que adequado. Garantir-se-a uma aplicacédo coerente dos artigos
81.° e 82.° através da coordenacdo no ambito da Rede Europeia da Concorréncia.”

A concretizacdo de um regime com caracteristicas restritivas da concorréncia num diploma
legal tera como consequéncia criar uma derrogacdo a Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, sem
deixar, todavia, de suscitar um eventual conflito com o disposto no artigo 101.°,n.° 1, do TFUE.
Tal criaria um constrangimento a salvaguarda da concorréncia no sector em apreco por parte
da AdC, a qual apenas poderia intervir nos termos definidos na jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Unido Europeia, ao abrigo da primazia do direito da Unido Europeia.t®

Neste sentido, e retomando o Relatério da Comissdo Europeia, note-se que “[qluando as
empresas adotam um comportamento contrario ao n.° 1 do artigo 81.° e quando tal

14 Correspondendo atualmente ao Protocolo n.° 27, relativo ao mercado interno e a concorréncia, ao
paragrafo 3.° do artigo 4.° do Tratado da Unido Europeia e ao artigo 101.° do TFUE, respetivamente.
15 Acérdao do Tribunal de Justica da Unido Europeia, de 9.9.2003, no Proc. C-198/01, CIF c. Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato, Colet. 2003, p. 1-8055, no qual aquele érgéo jurisdicional da
Unido Europeia concluiu que “perante comportamentos de empresas contrarios ao artigo [101].°, n.° 1,
[TFUE], que sejam impostos ou favorecidos por uma legislacdo nacional que legitima ou reforca os
seus efeitos, mais especialmente no que respeita a fixagcao dos precos e a reparticdo do mercado, uma
autoridade nacional da concorréncia que tem por misséo, designadamente, assegurar o respeito do
artigo [101.° TFUE]:

- tem a obrigacao de deixar de aplicar essa legislacdo nacional;

- ndo pode aplicar san¢des as empresas em causa por comportamentos passados, quando estes lhes
tenham sido impostos por essa legislagédo nacional;

- pode aplicar sangfes as empresas em causa por comportamentos posteriores a deciséo de deixar de
aplicar essa legislagdo nacional, uma vez que esta decisao se tenha tornado definitiva a seu respeito;
- pode aplicar sancdes as empresas em causa por comportamentos passados quando estes tenham
sido apenas facilitados ou encorajados por essa legislagdo nacional, sem deixar de ter em devida conta
as especificidades do quadro normativo em que as empresas atuaram.”
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comportamento € exigido por medidas estatais que sdo elas préprias contrarias ao n.° 1,
alinea g), do artigo 3.°, ao segundo paragrafo do artigo 10.° e aos artigos 81.° e 82.° do Tratado
CE, decorre do recente acérddo CIF que uma Autoridade Nacional de Concorréncia tem o
dever de “nao aplicar” a legislagédo nacional e fazer com que o artigo 81.° produza efeitos.
Neste caso, no que se refere ao comportamento passado, por razdes de certeza juridica, as
empresas em causa ndo podem ficar expostas a quaisquer sancbes (penais ou
administrativas). No que se refere ao comportamento futuro, a Autoridade Nacional de
Concorréncia pode, contudo, exigir que as empresas em causa ponham termo e desistam do
comportamento em questdo e aplicar coimas em relacdo a comportamentos subsequentes a
deciséo de ndo aplicar a legislagédo nacional.”®

Atendendo ao facto de existirem situagdes em que a autorregulacdo pode ser justificada, a
Comisséo considera ainda que se “[a]figura adequado aplicar um critério de proporcionalidade
para apreciar em que medida uma regulamentacdo profissional anticoncorrencial serve,
verdadeiramente, o interesse publico. Para o efeito, seria Gtil que cada regra dispusesse de
um objetivo expresso e de uma explicacdo quanto ao facto de a medida regulamentar
escolhida constituir o mecanismo menos restritivo para atingir efetivamente o objetivo
apresentado.”’

Em matéria de regulacdo das profissdes liberais, a propria Lei n.° 2/2013 exige uma
ponderacao dos interesses publicos em causa, entre 0s quais ndo pode deixar de ser tido em
conta o interesse publico de salvaguarda de uma concorréncia efetiva, dando cumprimento
ao comando constitucional da alinea f) do artigo 81.° da Constituicdo da Republica, nos termos
da qual constitui incumbéncia prioritaria do Estado no ambito econdmico e social “assegurar
o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre
as empresas, a contrariar as formas de organizacdo monopolistas e a reprimir os abusos de
posicdo dominante e outras praticas lesivas do interesse geral.”

Assim, 0 n.° 6 do artigo 25.° da Lei n.° 2/2013 dispde que “todas as restricbes ao acesso e
exercicio de determinada profissdo, incluindo as referentes a qualificacbes profissionais,
devem fundamentar-se em razbes imperiosas de interesse publico, nomeadamente
atendendo a missdo especifica de interesse publico em causa, em funcdo da autoridade
publica que o exercicio da profissdo comporte, ou em razdes inerentes a prépria capacidade
da pessoa.”

A ponderacdo do impacto das regras relativas ao exercicio de profissdes liberais na
salvaguarda de uma concorréncia efetiva é expressamente acolhida pelo n.° 1 do artigo 26.°
da Lei n.° 2/2013, nos termos do qual “sem prejuizo das normas técnicas e dos principios e
regras deontologicos aplicaveis, o exercicio da profissdo deve observar o principio da livre
concorréncia, bem como as regras da defesa da concorréncia e de protegcdo contra a
concorréncia desleal.”

Podemos ainda encontrar uma concretizacdo deste principio com especial relevancia para o
regime em aprec¢o no n.° 3 do artigo 26.° daquele diploma, ao prever que, “sem prejuizo do
disposto n.° 1 do artigo 33.°, ndo podem ser estabelecidas restricdes territoriais ou ao nimero
de estabelecimentos, imposi¢cdes de numeros minimos de trabalhadores ou de prestadores
de servicos, nem restricdes a fixagdo de precos a praticar ou imposicdes de servigos a prestar
a par dos servigos contratados no exercicio de profissdo organizada em associacédo publica
profissional.”

Ao impor limites quantitativos a clientela de cada contabilista certificado, a proposta de
Estatutos determina indiretamente um niamero minimo de trabalhadores ou de prestadores de

16 Comunicacgao da Comisséo Europeia, COM(2004) 83 final, 9.2.2004, par. 82.
17 Comunicacgdo da Comiss&o Europeia, COM(2004) 83 final, 9.2.2004, par. 88.
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servigos, o qual varia em funcdo da dimenséo da carteira de clientes (em volume de negdcios
e correspondentes pontos) de cada contabilista certificado ou sociedade de contabilidade ou
sociedade profissional de contabilistas certificados. Caso estes pretendam aumentar a sua
clientela e tal implique exceder o nimero de pontos permitidos pelo regime proposto pelos
Estatutos, terdo de se submeter a um processo ad hoc de controlo de qualidade ou,
alternativamente, contratar mais colaboradores, de modo a poder aumentar a respetiva
pontuacdo. O regime em causa nao € objeto de qualquer fundamentacédo na exposicdo de
motivos da Proposta de Lei n.° 293/XIl, pelo que apenas se pode conjeturar sobre o respetivo
fundamento. Pela estrutura do regime, em particular a possibilidade de uma derrogacdo
casuistica no ambito do regime de controlo de qualidade, afigura-se que 0 mesmo possa
pretender promover a qualidade dos servicos prestados pelos membros da Ordem. E & luz
dessa finalidade que se podem aferir a adequacdo, necessidade e proporcionalidade da
medida em termos de impacto na concorréncia, aplicando a metodologia indicada pela
Comissédo Europeia, citada no paragrafo 34, supra.

Em primeiro lugar, do ponto de vista da adequacdo do regime proposto a promoc¢ao da
gualidade dos servicos prestados, afigura-se, desde logo, que um regime de natureza geral
gue fixa um limiar absoluto ao volume de servigcos prestados ndo é suscetivel de contribuir
diretamente para a melhoria da qualidade. Com efeito, 0 mesmo em nada afere a qualidade
dos servicos prestados, desde que se situem abaixo do limiar quantitativo, nem tdo pouco é
linear que se possa estabelecer uma relacdo direta entre limites quantitativos a oferta e

gualidade (a dimensdo, associada a experiéncia e a aprendizagem, pode contribuir para
economias de aprendizagem com ganhos dindmicos em qualidade).

Em segundo lugar, quanto a necessidade da medida para a promoc¢ao da qualidade, importa
referir que tal interesse € ja assegurado, no ambito dos atuais Estatutos da Ordem dos
Técnicos Oficiais de Contas, ao abrigo do Regulamento do Controlo de Qualidade, adotado
pelos 6rgdos daquela Ordem, sendo esse controlo desencadeado por sorteio e devendo
tendencialmente abranger todos os profissionais pelo menos uma vez em cada periodo de
cinco anos. Admitindo-se que possa existir, neste sector, uma situacdo de assimetria de
informacdo que decorre da dificuldade dos potenciais clientes em aferirem da qualidade
técnica dos prestadores do servigo, importa, no entanto, ndo negligenciar totalmente a
capacidade do mercado para avaliar a qualidade proceder a selecdo dos melhores
prestadores.

Assim, sem prejuizo da eventual relevancia jusconcorrencial de algumas das disposi¢oes
deste Regulamento, verifica-se que existem instrumentos menos restritivos para salvaguardar
a qualidade dos servigos prestados, porque, a primeira vista, ndo conducentes a uma limitacéo
da capacidade e incentivo para que os profissionais em causa concorram entre si.

Em terceiro e altimo lugar, também se afigura duvidosa a proporcionalidade de uma exigéncia
de subordinacdo a uma autorizag&o prévia a titulo de um controlo de qualidade que permite
gue a Ordem controle indiretamente a dimensao quantitativa da atividade exercida pelos seus
membros e subordina a aprovagdo por 6rgdos constituidos por profissionais que sdo, ainda
assim, seus concorrentes 0 aproveitamento da oportunidade de, pela concorréncia pelo
meérito, aumentar a clientela.

Pelo exposto, na auséncia de uma justificagdo suficientemente ponderosa de interesse
publico, a AdC entende que a consagracao legal de um regime de condicionamento do volume
de servicos prestados pbe em causa a liberdade de concorréncia, ndo encontrando
justificacdo suficiente na eventual salvaguarda da qualidade dos servicos em causa.

Por ultimo, sendo certo que esta limitagdo quantitativa que integra a proposta de lei tem o
potencial de representar uma restricdo grave a concorréncia, a AdC entende dever salientar
gue existem outros aspetos da proposta de lei que poderdo ser merecedores de andlise no
guadro de uma avaliagdo de impacto concorrencial mais aprofundada:
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a. Importa analisar o procedimento previsto para “implementar, organizar e executar
sistemas de verificacdo da qualidade dos servicos prestados por contabilistas
certificados” no ambito do controlo de qualidade de prestagédo de servicos que
constitui uma das atribuicbes da Ordem dos Contabilistas Certificados. Neste
ambito importa garantir que o procedimento ndo atribui vantagens concorrenciais
a nenhuma empresa que esteja a concorrer no mercado nem cria barreiras a
entrada e a expansao no mercado, para além daquelas que sejam indispenséaveis
a prossecucdo daquele objetivo.

b. Verificando-se que esta previsto um mecanismo de reporte a Ordem por parte dos
contabilistas certificados com a identificacéo dos clientes e indicac&o do respetivo
volume de negécios, importa avaliar o impacto desta prestacéo de informacao e
da sua eventual divulgacdo na estrutura concorrencial no mercado.

c. Importa ainda considerar as restricdes a publicidade deste tipo de servico, de forma
a ponderar se 0s beneficios que possa representar em termos da defesa do
consumidor e da profissdo se justificam face as restricbes que coloca a
concorréncia entre prestadores de servi¢os.

1. Conclusao

Pelo que antecede, nos termos e com os fundamentos ai expressos, afigura-se que a
consagracao de um regime que introduz limites quantitativos a atividade a exercer pelos
contabilistas certificados, a qual ndo pode exceder um determinado namero de pontos, que,
por sua vez, sdo atribuidos em funcdo do volume de negdécios dos clientes daqueles
profissionais é suscetivel de afetar a concorréncia, por limitar a capacidade e os incentivos
daqgueles profissionais de concorrer entre si, ndo encontrando justificacdo suficiente na
eventual salvaguarda da qualidade dos servicos em causa.

Na auséncia de uma justificacdo suficientemente ponderosa de interesse publico, a AdC
entende que a consagracao legal de um regime de condicionamento do volume de servi¢os
prestados p6e em causa a liberdade de concorréncia.

Assim, a Autoridade da Concorréncia recomenda que, no ambito da proposta de Lei n.°
293/XIl, sejam eliminados os referidos limites quantitativos previstos, com a
consequente supressao dos artigos 12.° a 14.° dos Estatutos anexos aquela proposta,
inclusive.

Lisboa, 14 de maio de 2015
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