WOUTERS E O.

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA
19 de Fevereiro de 2002 *

No processo C-309/99,

que tem por objecto um pedido dirigido ao Tribunal de Justiga, nos termos do
artigo 234.° CE, pelo Raad van State (Paises Baixos), destinado a obter, nos
litigios pendentes neste 6rgdo jurisdicional entre

J. C. J. Wouters,
J. W. Savelbergh,

Price Waterhouse Belastingadviseurs BV

Algemene Raad van de Nederlandse Orde van Advocaten,

sendo interveniente:
Raad van de Balies van de Europese Gemeenschap,

* Lingua do processo: neerlandés,
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uma decisdo a titulo prejudicial sobre a interpretagio dos artigos 3.°, alinea g), do
Tratado CE [que passou, apods alteracdo, a artigo 3.% n.° 1, alinea g), CE], 5.° do
Tratado CE (actual artigo 10.° CE), 52.° e 59.° do Tratado CE (que passaram,
apbs alteracdo, a artigos 43.° CE e 49.° CE), bem como 85.%, 86.° ¢ 90.° do
Tratado CE (actuais artigos 81.° CE, 82.° CE e 86.° CE),

O TRIBUNAL DE JUSTICA,

composto por: G. C. Rodriguez Iglesias, presidente, P. Jann, F. Macken,
N. Colneric e S. von Bahr, presidentes de secgdo, C. Gulmann, D. A. O. Edward,
A. La Pergola, ]J.-P. Puissochet, M. Wathelet (relator), R. Schintgen, V. Skouris e
J. N. Cunha Rodrigues, juizes,

advogado-geral: P. Léger,
secretario: H. von Holstein, secretirio adjunto,

vistas as observagdes escritas apresentadas:

— em representagdo de J. C. J. Wouters, por H. Gilliams e M. Wladimiroff,
advocaten,

— em representagdo de J. W. Savelbergh e da Price Waterhouse Belastingad-
viseurs BV, por D. van Liedekerke e G. J. Kemper, advocaten,

— em representacdo do Algemene Raad van de Nederlandse Orde van
Advocaten, por O. W. Brouwer, F. P. Louis e S. C. van Es, advocaten,

— em representacdo do Raad van de Balies van de Europese Gemeenschap, por
P. Glazener, advocaat,
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em representa¢io do Governo neerlandés, por M. A. Fierstra, na qualidade
de agente,

em representacdo do Governo dinamarqués, por J. Molde, na qualidade de
agente,

em representagio do Governo alemio, por A. Dittrich e W.-D. Plessing, na
qualidade de agentes,

em representacio do Governo francés, por K. Rispal-Bellanger,
R. Loosli-Surrans e F. Million, na qualidade de agentes,

em representagdo do Governo austriaco, por C. Stix-Hackl, na qualidade de
agente,

em representacdo do Governo portugués, por L. Fernandes, na qualidade de
agente,

em representagdo do Governo sueco, por A. Kruse, na qualidade de agente,

em representagio do Governo do Principado do Liechtenstein, por C. Biichel,
na qualidade de agente,

em representacdo da Comissdo das Comunidades Europeias, por W. Wils e
B. Mongin, na qualidade de agentes,

visto o relat6rio para audiéncia,
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ouvidas as alegacdes de J. C. J. Wouters, representado por H. Gilliams, de J. W.
Savelbergh e da Price Waterhouse Belastingadviseurs BV, representados por D.
van Liedekerke e G. J. Kemper, do Algemene Raad van de Nederlandse Orde van
Advocaten, representado por O. W. Brouwer e W. Knibbeler, advocaat, do Raad
van de Balies van de Europese Gemeenschap, representado por P. Glazener, do
Governo neerlandés, representado por J. S. van den Oosterkamp, na qualidade de
agente, do Governo alemio, representado por A. Dittrich, do Governo francés,
representado por F. Million, do Governo luxemburgués, representado por
N. Mackel, na qualidade de agente, assistido por J. Welter, avocat, do Governo
sueco, representado por I. Simfors, na qualidade de agente, e da Comissdo,
representada por W. Wils, na audiéncia de 12 de Dezembro de 2000,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 10 de
Julho de 2001,

profere o presente

Acérdio

Por decisdo de 10 de Agosto de 1999, que deu entrada no Tribunal de Justi¢a em
13 de Agosto seguinte, o0 Raad van State submeteu, nos termos do artigo 234.° CE,
nove questdes prejudiciais relativas 3 interpretagio dos artigos 3.°, alinea g), do
Tratado CE [que passou, ap6s alteragio, a artigo 3.°, n.° 1, alinea g), CE], 5.° do
Tratado CE (actual artigo 10.° CE), 52.° e 59.° do Tratado CE (que passaram,
ap6s alteragio, a artigos 43.° CE e 49.° CE), bem como 85.°, 86.° ¢ 90.° do
Tratado CE (actuais artigos 81.° CE, 82.° CE e 86.° CE).

Essas questdes foram suscitadas por ocasido de recursos que, designadamente,
advogados interpuseram da recusa do Arrondissementsrechtbank te Amsterdam
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de anular decisbes da Nederlandse Orde van Advocaten (Ordem dos Advogados
neerlandesa) de ndo anular decisdes dos conselhos de vigildncia das Ordens dos
Advogados dos distritos de Amesterdio e de Roterddo que os proibiam de exercer
a sua actividade de advogado em colaboragdo integrada com revisores de contas.

Enquadramento juridico nacional

O artigo 134.° da Constituigdo do Reino dos Paises Baixos é relativo a criacdo e
ao regime juridico dos organismos ptblicos. Dispde:

«1. Os organismos ptiblicos com vocagdo profissional ou outros organismos
publicos podem ser constituidos e extintos por for¢a ou ao abrigo da lei.

2. A lei determina as missdes e a organizagdo desses organismos priblicos, a sua
composi¢do e os poderes dos seus 6rgdos directores, bem como a publicidade a
dar aos seus debates. Pode ser conferido aos seus érgdos directores um poder
regulamentar por for¢a ou ao abrigo da lei.

3. A lei organiza o controlo desses 6rgios directores. As suas decisdes s6 poderdo
ser anuladas por violagdo do direito ou do interesse geral.»
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A Advocatenwet

Foi a0 abrigo desta disposi¢io que se adoptou a Lei de 23 de Junho de 1952 que
cria a Ordem dos Advogados neerlandesa e estabelece o regulamento interno e as
regras disciplinares aplicdveis aos advogados e procuradores (a seguir «Advoca-
tenwet»).

Nos termos do artigo 17.%, n.” 1 e 2, dessa lei:

«1. O conjunto dos advogados inscritos nos Paises Baixos constitui a Ordem dos
Advogados neerlandesa, que é um organismo de direito publico, na acep¢io do
artigo 134.° da Constitui¢do, com sede em Haia.

2. O conjunto dos advogados inscritos no mesmo tribunal constitui a Ordem dos
Advogados do distrito em causa.»

Os artigos 18.%, n.° 1, e 22.° n.° 1, da Advocatenwet estabelecem que a Ordem
dos Advogados neerlandesa e as Ordens distritais sdo dirigidas, respectivamente,
pelo Algemene Raad van de Nederlandse Orde van Advocaten (Conselho Geral
da Ordem dos Advogados neerlandesa, a seguir «conselho geral») e pelos raden
van toezicht van de Orden in de arrondissementen (conselhos de vigildncia das
Otrdens distritais, a seguir «conselhos de vigildncia»).
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Os artigos 19.° e 20.° da Advocatenwet organizam a eleicio dos membros do
conselho geral. Estes sdo eleitos pelo College van Afgevaardigden (a seguir
«colégio de delegados»), cujos membros sdo eleitos no quadro de reunides das
Ordens distritais.

Nos termos do artigo 26.° da Advocatenwet:

«O conselho geral e os conselhos de vigildncia promovem o correcto exercicio da
profissdo e tém poderes para adoptar as medidas necessdrias ao prosseguimento
desse objectivo. Defendem os direitos e os interesses dos advogados enquanto
tais, zelam pelo cumprimento das obrigacdes destes e desempenham as fungdes
que lhes sdo atribuidas através de regulamento.»

O artigo 28.° da Advocatenwet dispde:

«1, O colégio de delegados pode adoptar regulamentos com vista ao correcto
exercicio da profissdo, incluindo os relativos a assisténcia aos advogados, em caso
de velhice e de incapacidade profissional total ou parcial, bem como aos
familiares préximos de advogados falecidos. O colégio adopta, além disso, os
regulamentos necessarios em matéria de administragio e organizagio da Ordem
dos Advogados neerlandesa.

2. As propostas de regulamento sdo submetidas ao colégio de delegados pelo
conselho geral ou, no minimo, por cinco delegados. O conselho geral pode
convidar os conselhos de vigilincia a darem o seu parecer sobre um projecto de
regulamento, antes de o submeter ao colégio de delegados.
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3. Os regulamentos sdo comunicados ao Ministério da Justica imediatamente
ap6s a sua adopgio e publicados no Jornal Oficial.»

O artigo 29.° da Advocatenwet precisa:

«1. Os regulamentos vinculam os membros da Ordem Nacional e os advogados
visitantes [...].

2. Ndo podem conter qualquer disposi¢do relativa a aspectos ja regulados por
forca ou ao abrigo da lei, nem abranger matérias que, em virtude da diversidade
das situa¢bes em cada distrito, ndo se prestam a disposi¢des gerais.

3. As disposi¢des dos regulamentos que tratem de um assunto regulado por lei ou
ao abrigo da lei deixam de produzir os seus efeitos.»

Dos artigos 16b e 16¢ da Advocatenwet resulta que por «advogados visitantes» se
deve entender as pessoas que n3o se encontram inscritas como advogado nos
Paises Baixos, mas que estio autorizadas a exercer a sua actividade profissional
noutro Estado-Membro da Unido Europeia, com o titulo de advogado ou
equivalente.
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O artigo 30.° da Advocatenwet dispde:

«1. As decisdes do colégio de delegados, do conselho geral ou dos outros érgios
da Ordem dos Advogados neerlandesa podem ser suspensas ou anuladas por
decreto real, desde que contrarias ao direito ou ao interesse geral.

2. A suspensdo ou anulagdo deve operar-se no prazo de seis meses a contar da
comunica¢do a que se refere o artigo 28.° n.° 3, ou, quando se trate de uma
decisdio do conselho geral ou de outro 6érgdo da Ordem dos Advogados
neerlandesa, dentro do prazo de seis meses apds a sua notificacdo ao Ministro da
Justica, por despacho fundamentado que fixe, eventualmente, a duragio da
suspensao.

3. A suspensdo interrompe imediatamente o efeito das disposi¢bes suspensas. A
duragdo da suspensdo ndo pode exceder um ano, mesmo apds prorrogagio.

4, Se a anulagdo ndo for proferida por decreto real dentro do prazo fixado para a
suspensdo, a decisdo suspensa considera-se valida.

5. A anulagdo acarreta a nulidade de todos os efeitos anuldveis das disposi¢des
anuladas, salvo disposigdo em contrdrio constante de decreto real.»
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O Samenwerkingsverordening 1993

Nos termos do artigo 28.° da Advocatenwet, o colégio de delegados aprovou o
Samenwerkingsverordening 1993 (regulamento de 1993 sobre a colaboragdo).

O artigo 1.° do Samenwerkingsverordening 1993 define o conceito de «relagdo de
colaboragdo» como «toda a colaboragio no quadro da qual os participantes
exercem a sua profissdo por conta e risco comum, ou partilham entre si, a este
respeito, o poder de decisio ou a responsabilidade final.»

O artigo 2.° do Samenwerkingsverordening 1993 prevé:

«1. O advogado ndo esti autorizado a assumir ou a manter obrigagOes
susceptiveis de comprometer a sua liberdade e a sua independéncia no exercicio
da sua profissdo, incluindo a defesa do interesse da parte e a relagdo de confianca
entre o advogado e o seu cliente, que é dela corolario.

2. O disposto no n.° 1 também se aplica ao advogado que ndo trabalhe em
relagdo de colaboragdo com colegas ou terceiros.»
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Nos termos do artigo 3.° do Samenwerkingsverordening 1993:

«O advogado sé pode assumir ou manter relacdes de colaboragdo desde que a
profissio de cada um dos participantes tenha por principal objectivo o exercicio
da pritica do direito.»

O artigo 4.° do Samenwerkingsverordening 1993 dispde:

«Apenas é permitido ao advogado constituir ou manter uma relagdo de
colaboragdo com:

a) outros advogados inscritos nos Paises Baixos;

b) outros advogados ndo inscritos nos Pafses Baixos, sem prejuizo do disposto
no artigo 5.%

c) membros de outra categoria profissional reconhecida para esse efeito pelo
conselho geral, em conformidade com o artigo 6.°»
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Nos termos do artigo 6.° do Samenwerkingsverordening 1993:

«1. O reconhecimento a que se refere o artigo 4.°, alinea c), pode ser concedido
desde que:

a) os membros dessa categoria profissional exercam uma profissio liberal; e

b) o exercicio dessa profissdo esteja subordinado 3 posse de um diploma de
ensino universitario ou equiparado; e

c) os membros dessa categoria profissional estejam sujeitos a regras disciplina-
res equiparaveis as impostas aos advogados; e

d) o facto de se estabelecer uma relagio de colaboragio com membros dessa
categoria profissional ndo seja contrdrio ao disposto nos artigos 2.° e 3.°

2. O reconhecimento também pode ser conferido a um ramo de uma categoria
profissional. Nesse caso, as condi¢des enumeradas no n.° 1, alineas a) a d), sdo
aplicaveis mutatis mutandis, sem prejuizo do poder do conselho geral de fixar
condigBes suplementares.

3. O conselho geral consulta o colégio de delegados antes de tomar uma decisdo
como aquela a que se referem os nimeros anteriores do presente artigo.»
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O artigo 7.°, n.° 1, do Samenwerkingsverordening 1993 dispde:
24

«O advogado evitard, nos seus contactos com o exterior, apresentar de maneira
inexacta, enganadora ou incompleta toda a forma de colaboragdo em que
participe, incluindo as relagdes de colaboragdo.»

Nos termos do artigo 8.° do Samenwerkingsverordening 1993:

«1. As relagbes de colaboracio devem, imperativamente, possuir um nome
colectivo para todos os contactos com o exterior.

2. O nome colectivo ndo pode ser susceptivel de induzir em erro. [...]

3. O advogado que participe numa relacido de colaboragdo é obrigado a fornecer,
se tal lhe for solicitado, uma lista que inclua o nome dos participantes na relagio
de colaboragdo em questdo, a sua profissdo e o local de estabelecimento.

4. Todos os documentos provenientes de uma relagio de colaboracio devem
mencionar o nome, a qualidade e o local de estabelecimento do signatario desse
documento.»
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Por dltimo, nos termos do artigo 9.°, n.° 2, do Samenwerkingsverordening 1993:

«O advogado nio participara na constituicdo ou na modificagio de uma relagdo
de colaboracio antes de o conselho de vigilincia ter determinado se as condicdes
de constitui¢do ou de modificacdo da relagdo de colaboragdo, incluindo a sua

~forma de representagdo externa, camprem as disposicbes adoptadas por forca ou

ao abrigo do presente regulamento.»

Do preAmbulo do Samenwerkingsverordening 1993 resulta que a colaboragio
com o0s notarios, os consultores fiscais e os agentes da propriedade industrial ja
foi autorizada no passado e que o reconhecimento dessas trés categorias
profissionais continua véalido. Em contrapartida, os revisores de contas sdo
referidos como um exemplo de categoria profissional com a qual os advogados
ndo estio autorizados a colaborar.

As directivas relativas as relagbes de colaboragio entre os advogados e outros
profissionais (reconbecidos)

Para além do Samenwerkingsverordening 1993, a Ordem dos Advogados
neerlandesa aprovou directivas relativas as relagbes de colaboragdo entre os
advogados e outros profissionais (reconhecidos). Essas directivas encontram-se
redigidas da seguinte forma:

«1. Respeito das regras éticas e deontoldgicas

Regra n.° 1

O advogado ndo pode, devido a sua participagio numa relagio de colaboracdo
com o titular de outra profissdo liberal, limitar ou dificultar o respeito das regras
éticas e deontoldgicas que lhe sio apliciveis.
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2. Processos distintos e administragdo separada dos processos e dos arquivos

Regra n.° 2

O advogado que participe numa relagio de colaboragio com o titular de outra
profissdo liberal é obrigado, em cada processo em que intervenha com o outro
titular, a abrir um processo distinto e a providenciar, no que toca i relagio de
colaboragdo enquanto tal, no sentido de:

— separar a administragdo do processo da administragdo financeira;

— prever um arquivo separado do dos outros titulares de uma profissio liberal.

3. Conflitos de interesses

Regra n.° 3

O advogado que participe numa relagdo de colaboragio com o titular de outra
profissdo liberal ndo pode assegurar a defesa dos interesses de uma parte quando
esses interesses estejam em conflito com os de uma parte que foi ou € assistida por
esse outro titular ou quando dai possa surgir um tal conflito de interesses.
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4. Segredo profissional e registo dos documentos

Regra n.° 4

O advogado & obrigado, em todo o processo em que intervenha com um titular de
outra profissdo liberal, a registar minuciosamente toda a correspondéncia e os
documentos que leve ao conhecimento do referido titular de outra profissio
liberal.»

Os litigios no processo principal

J. C. J. Wouters, advogado no foro de Amesterdio, tornou-se, em 1991, sécio da
sociedade Arthur Andersen & Co. Belastingadviseurs (consultores fiscais). No
fim de 1994, J. C. J. Wouters informou o conselho de vigildncia da Ordem dos
Advogados do distrito de Roterddo da sua intengio de se inscrever no foro dessa
cidade e de ai exercer sob a denominacdo «Arthur Andersen & Co., advocaten en
belastingadviseurs».

Por decisdo de 27 de Julho de 1995, esse conselho considerou que os associados
da sociedade Arthur Andersen & Co. Belastingadviseurs mantinham uma relagio
de colaboragdo, na acepcio do Samenwerkingsverordening 1993, com os
membros da sociedade Arthur Andersen & Co. Accountants, ou seja, com
membros da categoria profissional dos revisores de contas, pelo que J. C. J.
Wouters infringia o artigo 4.° do Samenwerkingsverordening 1993. Além disso, o
conselho considerou que J. C. J. Wouters infringiria o artigo 8.° do Samenwer-
kingsverordening 1993 se entrasse numa colaborag¢do cuja denominagio colectiva
mencionasse o nome da pessoa singular «Arthur Andersen».
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Por decisdo de 29 de Novembro de 1995, o conselho geral negou provimento aos
recursos administrativos que J. C. J. Wouters, Arthur Andersen & Co.
Belastingadviseurs e Arthur Andersen 8 Co. Accountants interpuseram dessa
decisdo.

No inicio do ano de 1995, J. W. Savelbergh, advogado no foro de Amesterddo,
informou o conselho de vigildncia da Ordem dos Advogados do distrito de
Amesterddo da sua intenc¢do de estabelecer uma relagdo de colaboragio com a
sociedade Price Waterhouse Belastingadviseurs BV, filial da sociedade interna-
cional Price Waterhouse, que reagrupa ndo s6 consultores fiscais mas também
revisores de contas.

Por decisdo de 5 de Julho de 1993, esse conselho declarou que a colaboragio em
causa era contrdria ao artigo 4.° do Samenwerkingsverordening 1993.

Por decisdo de 21 de Novembro de 1995, o conselho geral negou provimento ao
recurso administrativo que J. W. Savelbergh e a sociedade Price Waterhouse
Belastingadviseurs BV interpuseram dessa decisdo.

J. C. J. Wouters, Arthur Anderson & Co. Belastingadviseurs e Arthur Andersen
& Co. Accountants, por um lado, e J. W. Savelbergh e Price Waterhouse
Belastingadviseurs BV, por outro, interpuseram entdo recurso para o Arrondis-
sementsrechtbank te Amsterdam. Alegaram, designadamente, que as decisdes do
conselho geral de 21 e 29 de Novembro de 1995 eram incompativeis com as
disposigdes do Tratado em matéria de concorréncia, de direito de estabelecimento
e de livre prestagdo de servigos.
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Por decisdo de 7 de Fevereiro de 1997, o Rechtbank julgou inadmissiveis os
recursos interpostos por Arthur Andersen & Co. Belastingadviseurs e Arthur
Andersen & Co. Accountants e negou provimento aos interpostos por J. C. J.
Wouters, J. W. Savelbergh e pela sociedade Price Waterhouse Belastingadviseurs
BV.

O Rechtbank considerou que as disposicbes do Tratado em matéria de
concorréncia ndo eram apliciveis aos litigios nos processos principais. Este
érgdo jurisdicional sublinhou que a Ordem dos Advogados neerlandesa é um
organismo de direito ptiblico instituido por lei a fim de promover um interesse
geral. Para o efeito, utiliza, designadamente, o poder regulamentar que o
artigo 28.° da Advocatenwet lhe confere. Estd obrigada a garantir, no interesse
geral, a independéncia e a parcialidade do advogado que presta assisténcia
juridica. Assim, a Ordem dos Advogados neerlandesa ndo é uma associagio de
empresas na acepgio do artigo 85.° do Tratado. Também ndo pode ser
considerada uma empresa ou um grupo de empresas detentora de uma posigéo
dominante colectiva na acep¢do do artigo 86.° do Tratado.

Além disso, segundo o Rechtbank, o artigo 28.° da Advocatenwet de modo algum
procede a uma transferéncia de competéncias para operadores privados que
ponha em causa o efeito ttil dos artigos 85.° e 86.° do Tratado. Por conseguinte,
essa disposi¢io ndo é incompativel com o artigo 5.°, segundo parigrafo,
conjugado com os artigos 3.°, alinea g), 85.° e 86.° do Tratado.

O Rechtbank também nio acolheu os argumentos dos recorrentes segundo os
quais o Samenwerkingsverordening 1993 é incompativel com o direito de
estabelecimento e a livre prestacdo de servigos enunciados nos artigos 52.° e 59.°
do Tratado. Nio existe, nos litigios nos processos principais, o aspecto
transfronteirico, pelo que as referidas disposicdes do Tratado sdo inaplicaveis.
De qualquer modo, a proibi¢io de colaboragio entre advogados e revisores de
contas justifica-se por razdes imperiosas de interesse geral e ndo é desmesura-
damente restritiva. Nao existindo disposi¢des comunitirias especificas na
matéria, é, com efeito, licito ao Reino dos Paises Baixos, relativamente ao
exercicio da profissio de advogado no seu territdrio, estabelecer regras destinadas
a garantir a independéncia e a parcialidade do advogado que presta assisténcia
juridica.
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Os cinco recorrentes interpuseram recurso desta decisdo para o Raad van State.

O Raad van de Balies van de Europese Gemeenschap (Conselho das Ordens dos
Advogados da Comunidade Europeia), que é uma associagdo de direito belga, foi
autorizado a intervir no Raad van State em apoio do conselho geral.

Por decisdio de 10 de Agosto de 1999, o Raad van State confirmou a
inadmissibilidade dos recursos interpostos por Arthur Andersen & Co. Belastin-
gadviseurs e Arthur Andersen & Co. Accountants. Relativamente aos outros
recursos, considerou que a resolugdo dos litigios nos processos principais
dependia da interpretagdo de diversas disposi¢cdes de direito comunitério.

O Raad van State questiona, por um lado, se, ao aprovar o Samenwerkings-
verordening 1993 ao abrigo dos poderes que lhe d4 o artigo 28.° da
Advocatenwet, o colégio de delegados ndo violou os artigos 85.° e 86.° do
Tratado e, por outro, se, ao habilitar, através do artigo 28.° da Advocatenwet, o
referido colégio a aprovar regulamentos, o legislador nacional ndo violou os
artigos 5.° 85.° e 86.° do Tratado. Além disso, interroga-se sobre se o
Samenwerkingsverordening 1993 é compativel com a liberdade de estabeleci-
mento, enunciada no artigo 52.° do Tratado, e com a livre prestacdo de servigos,
enunciada no artigo 59.° do Tratado.

Assim, 0 Raad van State decidiu suspender a instincia e colocar ao Tribunal de
Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) a) Deve interpretar-se a expressdo ‘associacio de empresas’ que figura no
artigo 85.°, n.° 1, do Tratado CE (actual artigo 81.°, n.° 1, CE) no sentido
de que s6 se configura tal associagio quando, e na medida em que, a
mesma actua no interesse dos operadores privados, de tal forma que, para
aplicar a referida disposi¢do, haja que distinguir entre as actividades
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prosseguidas pela associagdo no interesse geral e as outras actividades, ou
o simples facto de uma associagio também poder actuar no interesse dos
operadores privados é suficiente para qualifici-la, relativamente a toda a
sua actuagdo, de associagdo de empresas para efeitos da referida
dlsp051gao> E pertinente para a aplicacdo do direito comunitirio sobre
concorréncia o facto de as regras vinculativas de aplicagdo geral
estabelecidas pela entidade em causa o terem sido ao abrigo de um poder
legislativo e na qualidade de legislador especial?

b) Se a resposta & questdo 1a) for a de que se trata de uma associagdo de
empresas apenas quando, e na medida em que, essa associagdo actue no
interesse dos operadores privados, é o direito comunitirio que deter-
mina — igualmente — quando se trata de salvaguardar o interesse geral
e quando tal ndo é o caso?

c) Se a resposta a questdo 1b) for a de que o direito comunitario € pertinente
nessa matéria, permite 0 mesmo considerar que a adopgdo por parte de
uma entidade como a Ordem, ao abrigo de um poder legislativo destinado
a garantir a independéncia e a parcialidade do advogado que presta
assisténcia juridica, de regras vinculativas de aplicacdo geral que regulam
o estabelecimento de relacdes de colaboragdo entre advogados e outros
profissionais prossegue o interesse geral?

2) Se, com base nas respostas ds questdes colocadas na questdo 1, alineas a), b) e
c), tiver de concluir-se que uma legislagio como [0 Samenwerkingsverorde-
ning 1993] deve igualmente ser considerada como uma decisio de uma
associagdo de empresas na acepgdo do artigo 85.% n.° 1, do Tratado CE
(actual artigo 81.° n.° 1, CE), deve considerar-se que tal decisdo, na medida
em que estabelece regras vinculativas de aplicagdo geral relativas ao
estabelecimento de relagdes de colaboragio do tipo das que estdo em causa
no presente litigio a fim de garantir a independéncia e a parcialidade do
advogado que presta assisténcia juridica, tem por objectivo ou efeito
restringir a livre concorréncia no mercado comum de tal forma que as
trocas comerciais entre os Estados-Membros sdo afectadas? Que critérios
decorrentes do direito comunitirio sio pertinentes para responder a esta
questio?
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Deve interpretar-se o termo ‘empresa’ que consta do artigo 86.° do Tratado
CE (actual artigo 82.° CE) no sentido de que, se uma entidade como a Ordem
[dos Advogados neerlandesa] dever ser considerada uma associa¢io de
empresas, a referida entidade deve igualmente ser considerada como uma
empresa ou um grupo de empresas na acepgio desta disposi¢do embora ela
prépria ndo exerca qualquer actividade econémica?

Se a resposta 4 questdo precedente for afirmativa e, por conseguinte, dever
entender-se que uma entidade como a Ordem [dos Advogados neerlandesa]
ocupa uma posi¢io dominante, tal entidade explora abusivamente essa
posi¢do ao obrigar os advogados nela inscritos a comportar-se, no mercado
da prestagdo de servicos juridicos, relativamente a terceiros de uma forma
que entrava a concorréncia?

Se uma entidade como a Ordem [dos Advogados neerlandesa] dever ser
considerada, no seu conjunto, como uma associagio de empresas para efeitos
da aplicagdo das normas comunitarias sobre concorréncia, hi que interpretar
o artigo 90.°, n.° 2, do Tratado CE (actual artigo 86.°, n.° 2, CE) no sentido
de que também estd sujeita a essas normas uma entidade que, tal como a
Ordem [dos Advogados neerlandesa], adopta regras vinculativas de aplicagio
geral relativas 4 colaboragio entre advogados e outros profissionais com a
finalidade de garantir a independéncia e a parcialidade do advogado que
presta assisténcia juridica?

Se uma entidade como a Ordem [dos Advogados neerlandesa] dever ser
considerada como uma associagio de empresas, ou como uma empresa ou
um grupo de empresas, os artigos 3.°, alinea g), do Tratado CE [que passou,
ap0s alteragdo, a artigo 3.°, n.° 1, alinea g), CE], 5.°, segundo parégrafo, do
Tratado CE [actual artigo 10.°, segundo pardgrafo, CE], 85.° e 86.° do
Tratado CE [actuais artigos 8.° CE e 82.° CE] opdem-se a que um
Estado-Membro confira a essa entidade (ou a um dos seus érgdos) o poder de
adoptar regras relativas, entre outras, a colaboragio entre advogados e
outros profissionais, ndo obstante a tutela das autoridades sobre este
processo s6 lhes permitir anular essa regulamentacdo sem poder substitui-la
por regulamentagdo prépria?
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Uma proibigio de colaboragdo entre advogados e revisores de contas, como
no caso vertente, esta sujeita simultaneamente as disposi¢des do Tratado
relativas ao direito de estabelecimento e 3 livre prestacdo de servigos, ou deve
interpretar-se o Tratado CE no sentido de que tal proibi¢do deve respeitar ou
as disposi¢des em matéria de direito de estabelecimento ou as disposi¢des em
matéria de livre prestacio de servigos, por exemplo segundo a forma como os
interessados pretendem efectivamente realizar a sua colaboragio?

A proibicdo de uma relagdo de colaboragio integrada entre advogados e
revisores de contas, como no caso vertente, constitui uma restricio ao direito
de estabelecimento, a livre prestacdo de servigos, ou a ambos?

Se da resposta 4 questdo precedente resultar que se verificam uma das duas
restricdes ai citadas ou ambas, a restricio em causa é justificada porque
contém apenas uma ‘modalidade de venda’ na acep¢io do acérddo [de 24 de
Novembro de 1993,] Keck e Mithouard [(C-267/91 e C-268/91, Colect.,
p. I-6097),] e ndo é, por conseguinte, discriminatdria ou, porque satisfaz os
critérios definidos pelo Tribunal de Justica para o efeito noutros acérdios,
em particular no acérdio [de 30 de Novembro de 1995,] Gebhard [(C-55/94,
Colect., p. 1-4165)]?»

Quanto ao pedido de reabertura da fase oral do processo

Por requerimento apresentado na Secretaria do Tribunal de Justica em 3 de
Dezembro de 2001, os recorrentes nos processos principais solicitaram ao
Tribunal que ordenasse a reabertura da fase oral do processo, ao abrigo do
artigo 61.° do Regulamento de Processo.
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Em apoio desse pedido, os recorrentes nos processos principais alegam que, nos
n.% 170 a 201 das suas conclusdes apresentadas em 10 de Julho de 2001, o
advogado-geral se pronunciou sobre uma questdo que ndo foi expressamente
submetida pelo érgio jurisdicional de reenvio.

A este prop6sito, importa recordar que o Tribunal de Justi¢a pode, oficiosamente
ou sob proposta do advogado-geral, ou ainda a pedido das partes, determinar a
reabertura da fase oral, nos termos do artigo 61.° do seu Regulamento de
Processo, se considerar que ndo estd suficientemente esclarecido ou que o
processo deve ser decidido com base num argumento que nio foi debatido entre
as partes (v. despacho de 4 de Fevereiro de 2000, Emesa Sugar, C-17/98, Colect.,
p. I-665, n.° 18).

No caso em aprego, todavia, o Tribunal de Justi¢a, ouvido o advogado-geral,
considera dispor de todos os elementos necessdrios para responder ds questdes
colocadas no presente processo e que esses elementos foram objecto dos debates
que perante si tiveram lugar.

Quanto a primeira questio, alinea a)

Através da sua primeira questdo, alinea a), o dérgdo jurisdicional de reenvio
pergunta, em substincia, se um regulamento relativo a colaboragdo entre os
advogados e outras profissdes liberais, como o Samenwerkingsverordening 1993,
adoptado por um organismo como a Ordem dos Advogados neerlandesa, deve
considerar-se uma decisdo tomada por uma associagdo de empresas, na acepgio
do artigo 85.% n.° 1, do Tratado. Interroga-se, designadamente, sobre se o facto
de a Ordem dos Advogados neerlandesa ter sido investida, por lei, do poder de
adoptar regulamentagdes geralmente vinculantes tanto para os advogados
inscritos nos Paises Baixos como para os autorizados a exercer noutros
Estados-Membros que vém prestar servigos nos Paises Baixos tem consequéncias
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a nivel da aplicacio do direito comunitirio da concorréncia. Questiona
ignalmente se o simples facto de poder actuar no interesse dos seus membros
basta para a qualificar, relativamente ao conjunto das suas actividades, de
associagdo de empresas ou se, para efeitos da aplicagdo do artigo 85.% n.° 1, do
Tratado, hd que tratar de um modo especial as actividades que desenvolve no
interesse geral.

Para determinar se um regulamento como o Samenwerkingsverordening 1993
deve ser cons1derado uma decisdo de uma associagdo de empresas na acepgdo do
artigo 85.° n.° 1, do Tratado, 1mporta examinar, em primeiro lugar, se 0s
advogados s30 empresas na acep¢io do direito comunitirio da concorréncia.

Segundo jurisprudéncia constante, no contexto do direito da concorréncia, o
conceito de empresa abrange qualquer entidade que exerca uma actividade
econdémica, independentemente do seu estatuto juridico e do modo de financia-
mento (v., designadamente, acérddos de 23 de Abril de 1991, Hofner e Elser,
C-41/90, Colect., p. 1-1979, n.° 21; de 16 de Novembro de 1995, Fédération
francaise des sociétés d’assurance e o., C-244/94, Colect., p. 14013, n.° 14, e de
11 de Dezembro de 1997, Job Centre, dito «Job Centre II», C-55/96, Colect.,
p. 17119, n.° 21).

A este propdsito, resulta de uma jurisprudéncia também constante que qualquer
actividade consistente na oferta de bens ou servigos num determinado mercado
constitui uma actividade econémica (v., designadamente, acérddos de 16 de
Junho de 1987, Comissao/Italia, 118/85, Colect., p. 2599, n.° 7, e de 18 de Junho
de 1998, Comissio/Italia, C-35/96, Colect., p. I-3851, n.° 36).

Ora, os advogados oferecem, contra remuneragio, servigos de assisténcia juridica
consistentes na preparacio de pareceres, contratos ou outros actos, bem como na
representacio e na defesa em juizo. Além disso, assumem os riscos financeiros
correspondentes ao exercicio das suas actividades, pois, em caso de desequilibrio
entre as despesas e as receitas, tem de ser o proprio advogado a suportar os
défices.
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Nestas condi¢des, os advogados inscritos nos Paises Baixos exercem uma
actividade econdémica e, portanto, constituem empresas na acepgio dos
artigos 85.°, 86.° e 90.° do Tratado, sem que a natureza complexa e técnica
dos servicos que prestam e a circunstincia de o exercicio da sua profissio ser
regulamentado sejam susceptiveis de alterar tal conclusio (v., neste sentido, a
propoésito dos médicos, acérdio de 12 de Setembro de 2000, Pavlov e o.,
C-180/98 a C-184/98, Colect., p. [-6451, n.° 77).

Em segundo lugar, importa examinar em que medida uma organizacio
profissional como a Ordem dos Advogados neerlandesa deve ser considerada
uma associagdo de empresas, na acep¢io do artigo 85.%, n.° 1, do Tratado,
quando adopta um regulamento como o Samenwerkingsverordening 1993 (v.,
neste sentido, a propésito de uma organizac¢io profissional de despachantes
alfandegdrios, acérddo de 18 de Junho de 1998, Comissdo/Itilia, ja referido,
n.° 39).

O recorrido no processo principal alega que a Ordem dos Advogados
neerlandesa, na medida em que o legislador neerlandés a criou como um
organismo de direito publico e lhe atribuiu competéncias regulamentares a fim de
cumprir uma missdo de interesse piblico, ndo pode ser qualificada de associacio
de empresas na acepgdo do artigo 85.° do Tratado, especialmente no quadro do
exercicio do seu poder regulamentar.

O interveniente no processo principal e os Governos alemdo, austriaco e
portugués acrescentam que um organismo como a Ordem dos Advogados
neerlandesa estd investido de autoridade ptiblica e ndo pode, por conseguinte,
ficar sob a algada do artigo 85.°% n.° 1, do Tratado.

O interveniente no processo principal esclarece que um organismo pode ser
equiparado a autoridade publica quando a actividade que exerce constitui uma
missdo de interesse geral que releva das fungdes essenciais do Estado. Ora, o
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Estado neerlandés encarregou a Ordem dos Advogados neerlandesa de garantir
aos sujeitos de direito um acesso adequado ao direito e a justica, o que constitui,
precisamente, uma fun¢io essencial do Estado.

O Governo alemdo, por seu lado, recorda que cabe aos 6rgdos legislativos
competentes de um Estado-Membro decidir, no quadro da soberania nacional, a
forma como organizam o exercicio das suas prerrogativas. O facto de se delegar
num organismo democraticamente legitimado, como uma ordem profissional, o
poder de adoptar regulamentagdes geralmente vinculantes inscreve-se nos limites
desse principio de autonomia institucional.

Esse principio seria posto em causa, segundo o Governo alemio, se 0s organismos
a quem sdo confiadas essas missdes normativas fossem qualificados de
associagdes de empresas na acep¢do do artigo 85.° do Tratado. Considerar que
a legislacdo nacional s6 é vilida quando exonerada pela Comissdo nos termos do
artigo 85.°, n.° 3, do Tratado, seria em si mesmo uma contradi¢do. O conjunto da
regulamentacio elaborada pelas ordens profissionais seria, assim, posto em
causa.

A este proposito, importa determinar se, quando adoptam regulamentos como o
Samenwerkingsverordening 1993, as ordens profissionais devem ser consideradas
associagdes de empresas ou, pelo contririo, autoridades publicas.

Segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, uma actividade que, pela sua
propria natureza, pelas regras a que estd sujeita e pelo seu objecto, é estranha a
esfera das trocas econdémicas (v., neste sentido, acérdio de 17 de Fevereiro
de 1993, Poucet e Pistre, C-159/91 e C-160/91, Colect., p. I-637, n.°* 18 e 19,
relativo 4 gestdo do servigo piiblico da segurancga social) ou estd associada ao
exercicio de prerrogativas de poder ptiblico (v., neste sentido, acérddo de 19 de
Janeiro de 1994, SAT Fluggesellschaft, C-364/92, Colect., p. I-43, n.° 30, relativo
ao controlo e policiamento do espaco aéreo, e acérddo de 18 de Margo de 1997,
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Diego Cali & Figli, C-343/95, Colect., p. -1547, n.%® 22 e 23, relativo A vigilancia
antipoluicdo do ambiente maritimo) escapa a aplica¢io das regras de concor-
réncia do Tratado.

Importa sublinhar, antes de mais, que, quando adopta um regulamento como o
Samenwerkingsverordening 1993, uma organizagio profissional como a Ordem
dos Advogados neerlandesa ndo exerce uma missdo social baseada no principio
da solidariedade, contrariamente a determinados organismos de seguranca social
(v. acérddo Poucet e Pistre, ja referido, n.° 18), nem competéncias tipicas dos
poderes piiblicos (v. acérddo SAT Fluggesellschaft, ji referido, n.° 30). Surge
como 6rgio regulador de uma profissdo cujo exercicio constitui, por outro lado,
uma actividade econémica.

A este propdsito, o facto de o conselho geral estar igualmente encarregado, por
forca do artigo 26.° da Advocatenwet, de defender os direitos e os interesses dos
advogados nessa qualidade nédo é susceptivel de excluir a priori essa organizagio
profissional do dmbito de aplica¢do do artigo 85.° do Tratado, mesmo quando
exerga a sua fungdo reguladora do exercicio da profissdo de advogado (v., neste
sentido, a propdsito dos médicos, acérdio Pavlov e o., ja referido, n.° 86).

Em seguida, outros indicios concorrem para a conclusiio de que uma organizagio
profissional que disponha de poderes reguladores, como a Ordem dos Advogados
neerlandesa, ndo pode escapar a aplicaciio do artigo 85.° do Tratado.

Com efeito, por um lado, da Advocatenwet resulta que os 6rgaos directores da
Ordem dos Advogados neerlandesa apenas integram advogados, que sé sdo
eleitos pelos membros da profissdo. As autoridades nacionais ndo podem intervir
na designac¢do dos membros dos conselhos de vigilancia, do colégio de delegados
e do conselho geral (v., a propésito de uma organizagdo profissional de
despachantes alfandegérios, acérddo de 18 de Junho de 1998, Comissio/Itlia, ja
referido, n.° 42; a propésito de uma organizagdo profissional de médicos,
acordédo Pavlov e o., jd referido, n.° 88).
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Por outro lado, quando adopta actos como o Samenwerkingsverordening 1993, a
Ordem dos Advogados neerlandesa também ndo estd sujeita ao respeito de um
determinado ndmero de critérios de interesse puablico. O artigo 28.° da
Advocatenwet, que a autoriza a aprovar regulamentos, limita-se a exigir que
sejam no interesse do «exercicio correcto da profissdo» (v., a propésito de uma
organizagio profissional de despachantes alfandegarios, ac6rddo de 18 de Junho
de 1998, Comissio/Itilia, ja referido, n.° 43).

Por tltimo, atendendo 3 sua influéncia no comportamento dos membros da
Ordem dos Advogados neerlandesa no mercado dos servigos juridicos, em virtude
da proibicio de determinadas colaboragbes multidisciplinares que implica, o
Samenwerkingsverordening 1993 ndo é estranho ao dominio das trocas
econdmicas.

Atendendo as consideragdes que precedem, uma organizagdo profissional como a
Ordem dos Advogados neerlandesa deve ser considerada uma associagdo de
empresas na acep¢io do artigo 85.°, n.° 1, do Tratado quando adopta um
regulamento como o Samenwerkingsverordening 1993. Com efeito, tal regula-
mento constitui a expressio da vontade de representantes dos membros de uma
profissdo para que estes tltimos adoptem um comportamento determinado no
quadro da sua actividade econémica.

Pouco importa, por outro lado, que a Ordem dos Advogados neerlandesa se reja
porta, por outro lado, g 8 j
por um estatuto de direito publico.

Com efeito, de acordo com os seus proprios termos, o artigo 85.° do Tratado
aplica-se a acordos entre empresas e a decisdes de associagdes de empresas. O
quadro juridico em que esses acordos sdo celebrados e em que sdo tomadas essas
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decisdes, tal como a qualificacdo juridica dada a esse quadro pelas diferentes
ordens juridicas nacionais ndo relevam para efeitos da aplicabilidade das regras
comunitirias da concorréncia e, designadamente, do artigo 85.° do Tratado
(ac6rddos de 30 de Janeiro de 1985, Clair, 123/83, Recueil, p. 391, n.° 17, e de
18 de Junho de 1998, Comissdo/Itilia, ja referido, n.° 40).

Esta interpretacdo do artigo 85.° n.° 1, do Tratado nio conduz ao desrespeito do
principio da autonomia institucional invocado pelo Governo alemio (v. n.”* 54 e
55 do presente ac6rddo). Importa, a este respeito, efectuar uma distingdo.

Ou um Estado-Membro, quando atribui competéncias normativas a uma
associacdo profissional, tem o cuidado de definir os critérios de interesse geral
e os principios fundamentais a que a regulamentagdo aprovada pelas ordens
profissionais deve obedecer e de conservar o seu poder de decisio em tltima
instAncia. Nesse caso, as normas aprovadas pela associagio profissional
conservam uma natureza estatal e escapam as regras do Tratado aplicdveis as
empresas.

Ou as normas aprovadas pela associagio profissional apenas a esta sdo
imputéveis. Efectivamente, caso o artigo 85.% n.° 1, do Tratado fosse aplicdvel,
caberia a esta notifici-las 4 Comissdo. Todavia, esta obrigacdo ndo é de natureza
a paralisar excessivamente a actividade regulamentar das associagdes profissio-
nais, como o Governo alemio sustenta, dispondo a Comissio, designadamente,
da possibilidade de adoptar um regulamento de isen¢io por categoria, ao abrigo
do artigo 85.° n.° 3, do Tratado.

O facto de os sistemas descritos nos n.”° 68 e 69 do presente acérddo terem
consequéncias diferentes na perspectiva do direito comunitrio ndo limita a
liberdade que os Estados-Membros tém de optar por um ou por outro.
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Atentas as consideragdes que precedem, importa responder a primeira questdo,
alinea a), que um regulamento relativo  colaboragdo entre advogados e outras
profissdes liberais, como o Samenwerkingsverordening 1993, adoptado por um
organismo como a Ordem dos Advogados neerlandesa, deve ser considerado uma
decisio tomada por uma associagio de empresas, na acepgdo do artigo 85.°,n.° 1,
do Tratado.

Quanto 2 primeira questio, alineas b) e c)

Face 4 resposta dada 3 primeira questio, alinea a), ndo hd que abordar a primeira
questdo, alineas b) e ¢).

Quanto a segunda questdo

Através da segunda questio, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pretende
determinar, em substdncia, se um regulamento como o Samenwerkingsverorde-
ning 1993, que, para garantir a independéncia e a parcialidade do advogado que
presta assisténcia juridica com outras profissdes liberais, estabelece regras
vinculativas de aplicagio geral que regulam o estabelecimento de relagGes de
colaboragio integradas, tem por objectivo ou efeito restringir a concorréncia no
interior do mercado comum e € susceptivel de afectar o comércio entre
Estados-Membros.

Através de uma descricio das sucessivas versdes da regulamentagio sobre a
colaboragdo, os recorrentes nos processos principais tentaram demonstrar que o
Samenwerkingsverordening 1993 tinha por objecto restringir a concorréncia.
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No inicio, o Samenwerkingsverordening 1972 subordinava a autorizacdo da
participagdo de advogados em associagdes multidisciplinares a trés condicdes.
Antes de mais, os associados deviam ser membros de outras profissdes liberais
que tivessem adquirido uma formagdo universitaria ou equiparada. Em seguida,
deviam pertencer a uma ordem ou a um grupo que submetessem os seus membros
a um direito disciplinar comparivel ao aplicdvel aos advogados. Por iltimo, a
proporgio de advogados pertencentes a referida associagdo profissional e a
importdncia da respectiva contribuicdo para esta deviam ser pelo menos
equivalentes, tanto no que respeita as relagdes reciprocas entre os participantes
como no que se refere as relagdes com terceiros, as dos associados pertencentes a
outras profissdes.

Em 1973, o conselho geral reconheceu os membros da Associagio dos Agentes da
Propriedade Industrial neerlandesa, por um lado, e da Associaciio de Consultores
Fiscais neerlandesa, por outro, com vista a constitui¢io de associacdes
profissionais multidisciplinares com advogados. Mais tarde, também reconheceu
os notarios. Segundo os recorrentes no processo principal, embora, na época, os
membros do Instituto dos Revisores de Contas neerlandés nio tenham sido
formalmente reconhecidos pelo conselho geral, nenhuma objecgdo de principio a
isso se opunha.

Em 1991, confrontada pela primeira vez com um pedido de reconhecimento de
uma colaboragio com um revisor de contas, a Ordem dos Advogados
neerlandesa, no termo de um procedimento acelerado, alterou o Samenwerkings-
verordening 1972, com o objectivo tinico de dispor de uma base juridica que lhe
permitisse proibir as associagBes profissionais entre advogados e revisores de
contas. A partir de entdo, os advogados s6 poderiam fazer parte de uma
associagdo profissional multidisciplinar quando, por esse facto, «a sua liberdade e
a sua independéncia no exercicio da sua profissio, incluindo a defesa do interesse
da parte e a relagdio de confianga entre o advogado e o seu cliente, que é dela
coroldrio, no possam ser postas em causa».

A ndo autorizacdo de associagOes entre advogados e revisores de contas
baseara-se na conclusio de que os escritérios de revisores de contas tinham
evoluido e se tinham, entretanto, transformado em organizagdes gigantescas, pelo
que a colaboragdo de um escritério de advogados com um escritério deste tipo se
assemelharia, segundo os termos do Algemene Deken (bastonario) da Ordem,
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entdo em funcdes, «mais ao casamento de um rato com um elefante do que a
unido entre parceiros de dimensio equivalente».

Em seguida, a Ordem dos Advogados neerlandesa adoptou o Samenwerkings-
verordening 1993. Este assumiu a alteracdo introduzida em 1991 e aditou uma
exigéncia suplementar, nos termos da qual os advogados s6 podem ser
autorizados a participar numa associagdo profissional desde que «a profissio
de cada um dos participantes tenha por principal objecto o exercicio da pritica
do direito» (artigo 3.° do Samenwerkingsverordening 1993), o que, segundo os
recorrentes nos processos principais, ilustra o objecto anticoncorrencial da
regulamentagio nacional em causa nos processos principais.

A titulo subsididrio, os recorrentes nos processos principais alegam que, mesmo
independentemente do seu objecto, o Samenwerkingsverordening 1993 tem
efeitos restritivos sobre a concorréncia.

As colaboragdes integradas entre advogados e revisores de contas permitiriam,
com efeito, dar uma melhor resposta s necessidades dos clientes que actuam num
ambiente econémico e juridico cada vez mais complexo e internacional.

Gozando de uma reputagio de especialistas em iniimeros dominios, os advogados
estariam em excelentes condi¢des para oferecer aos seus clientes um conjunto
diversificado de servigos juridicos e eram particularmente atractivos para outros
actores do mercado dos servigos juridicos enquanto parceiros no quadro de uma
associa¢do profissional multidisciplinar.

Reciprocamente, os revisores de contas seriam parceiros atractivos para o
advogado no quadro de uma associagdo profissional. Com efeito, sdo especia-
listas em dominios como a legislagio em matéria de balancos, a fiscalidade, a
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organizagio e a reestruturacio de empresas, a consultadoria em gestdo. Seriam
numerosos os clientes interessados num servigo integrado, fornecido por um
tinico prestador e abarcando tanto os aspectos juridicos como financeiros, fiscais
e contabilisticos de um processo.

Ora, a proibigdo em causa nos processos principais obsta a qualquer acordo
contratual entre advogados e revisores de contas que estipule, qualquer que seja a
sua forma, a partilha do poder de decisio, o compromisso de ceder em
determinados casos uma parte do resultado ou a utilizagio de uma denominacio
comum, o que torna dificil qualquer forma de colaboragio eficaz.

Inversamente, o Governo luxemburgués sustentou, na audiéncia, que uma
proibi¢do das colaboragdes integradas, como a estabelecida no Samenwerkings-
verordening 1993, tinha efeitos positivos a nivel da concorréncia. Expds que, ao
proibir os advogados de se associarem aos revisores de contas, a regulamentagio
nacional em causa nos processos principais permitia evitar a concentragdo dos
servicos juridicos fornecidos pelos advogados nas mios de algumas grandes
firmas internacionais e, consequentemente, manter um niimero importante de
operadores econémicos no mercado.

A este respeito, parece que a regulamentacdo nacional em causa nos processos
principais pde em causa a concorréncia e é susceptivel de afectar as trocas
comerciais intracomunitarias.

Quanto a afectar a concorréncia, importa sublinhar, antes de mais, que as
especialidades dos advogados e dos revisores de contas podem ser complemen-
tares, Como as prestagdes juridicas, especialmente em direito dos negécios,
exigem cada vez mais a intervengdo de um contabilista, uma colaboragio
integrada entre os advogados e os revisores de contas permitiria oferecer um
conjunto de servicos mais amplo, ou mesmo propor inovagdes. O cliente teria
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assim a possibilidade de se dirigir a uma estrutura Gnica para uma grande parte
dos servigos necessirios 4 organizagdo, a gestdo e ao funcionamento da sua
empresa (vantagem designada «one-stop-shop»).

Em seguida, uma colaboragio integrada entre os advogados e os revisores de
contas seria susceptivel de satisfazer as necessidades suscitadas pela cada vez
maior interpenetragio dos mercados nacionais e pela necessidade de uma
adaptacdo permanente s regulamentagdes nacionais e internacionais que daf
decorre.

Por dltimo, também ndo é de excluir que as economias de escala resultantes
dessas colaboragBes integradas tivessem incidéncias positivas no custo das
prestagoes.

Uma proibigido das colaboragdes integradas entre os advogados e os revisores de
contas, como a estabelecida pelo Samenwerkingsverordening 1993, é, portanto,
susceptivel de limitar a produgdo e o desenvolvimento técnico, na acep¢io do
artigo 85.°, n.° 1, alinea b), do Tratado.

E verdade que o mercado dos revisores de contas se caracteriza por uma
concentracdo acentuada, a ponto de as empresas que o dominam serem
normalmente designadas pela expressio «big five» e de o projecto de concen-
tragdo entre duas delas, as sociedades Price Waterhouse e Coopers & Lybrand,
ter dado lugar & Decisdo 1999/152/CE da Comissdo, de 20 de Maio de 1998, que
declara a compatibilidade de uma operagdo de concentragio com o mercado
comum e com o funcionamento do Acordo EEE (Processo IV/M.1016 — Price
Waterhouse/Coopers & Lybrand) (JO 1999, L 50, p. 27), adoptada ao abrigo do
Regulamento (CEE) n.° 4064/89 do Conselho, de 21 de Dezembro de 1989,
relativo ao controlo das operagdes de concentragdo de empresas (JO L 395, p. 1),
na versdo resultante do Regulamento (CE) n.° 1310/97 do Conselho, de 30 de
Junho de 1997 (JO L 180, p. 1).
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Em contrapartida, a proibi¢io dos conflitos de interesses, a que estdo obrigados
os advogados no conjunto dos Estados-Membros, pode constituir um limite
estrutural a uma concentragio acentuada dos escritérios de advogados e reduzir,
consequentemente, as suas possibilidades de beneficiarem de economias de escala
ou de colaborarem estruturalmente com titulares de profissdes em que se verifica
uma forte concentragio.

Nestas condi¢Ges, autorizar sem reservas nem limites colaboragdes integradas
entre a profissio de advogado, cuja natureza amplamente descentralizada est4
intimamente ligada a algumas das suas caracteristicas fundamentais, e um sector
tdo concentrado como o dos revisores de contas podia ser susceptivel de reduzir
globalmente o grau de concorréncia existente no mercado dos servigos juridicos,
na sequéncia da diminui¢do substancial do ndmero das empresas nele presentes.

Todavia, na medida em que se pode garantir a preserva¢io de um grau suficiente
de concorréncia no mercado dos servigos juridicos através de medidas menos
rigorosas do que uma regulamentagdo nacional como o Samenwerkingsverorde-
ning 1993, que proibe de forma absoluta qualquer forma de colaborac¢io
integrada, independentemente das dimensdes respectivas dos escritérios de
advogados e de revisores de contas em causa, essa regulamentacdo restringe a
concorréncia.

Quanto 2 incidéncia sobre o comércio intracomunitario, basta recordar que um
acordo que se estende a todo o territério de um Estado-Membro tem, pela sua
propria natureza, por efeito consolidar barreiras de caricter nacional, entravando
assim a interpenetra¢do econémica pretendida pelo Tratado (acérddos de 17 de
Outubro de 1972, Vereeniging van Cementhandelaren/Comissio, 8/72, Colect.,
p. 333, n.° 29; de 11 de Julho de 1985, Remia e o0./Comissdo, 42/84, Recueil,
p. 2545, n.° 22; e de 18 de Junho de 1998, Comissdo/Itdlia, j4 referido, n.° 48).

Pa

Esta incidéncia é tanto mais sensivel nos processos principais quanto ao
Samenwerkingsverordening 1993 também se aplica aos advogados visitantes
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inscritos noutro Estado-Membro, o direito econémico e comercial regula cada
vez mais as transacgOes transnacionais e, por dltimo, as sociedades de revisores de
contas que procuram parceiros entre os advogados sio geralmente grupos
internacionais presentes em diversos Estados-Membros.

Importa, todavia, sublinhar que qualquer acordo entre empresas ou qualquer
decisio de uma associagio de empresas que restrinja a liberdade de acgdo das
partes ou de uma delas nio fica necessariamente sob a al¢ada da proibi¢do
constante do artigo 85.%, n.° 1, do Tratado. Com efeito, para efeitos da aplica¢do
desta disposi¢io a um caso concreto, ha que, antes de mais, atender ao contexto
global em que a decisdo da associagio de empresas em causa foi tomada ou
produziu os seus efeitos e, particularmente, aos seus objectivos, ligados, no caso
em apreco, a necessidade de conceber regras de organizac¢io, de qualificagio, de
deontologia, de controlo e de responsabilidade, que ddo a necessiria garantia de
integridade e experiéncia aos consumidores finais dos servigos juridicos e a boa
administracdo da justica (v., neste sentido, acérddo de 12 de Dezembro de 1996,
Reisebiiro Broede, C-3/95, Colect., p. I-6511, n.° 38). Importa, em seguida,
examinar se os efeitos restritivos da concorréncia que dai decorrem sdo inerentes
a prossecugdo dos referidos objectivos.

A este respeito, importa tomar em consideracio o quadro juridico aplicivel nos
Paises Baixos, respectivamente, por um lado, aos advogados e a Ordem dos
Advogados neerlandesa, composta por todos os advogados inscritos nesse
Estado-Membro, e, por outro, aos revisores de contas.

Relativamente aos advogados, importa recordar, a titulo preliminar, que,
segundo uma jurisprudéncia constante, na falta de regras comunitarias especificas
na matéria, cada Estado-Membro tem, em principio, a liberdade de regulamentar
o exercicio da profissdo de advogado no seu territ6rio (v. acérddos de 12 de Julho
de 1984, Klopp, 107/83, Recueil, p. 2971, n.° 17, e Reisebiiro Broede, ja referido,
n.° 37). As regras aplicdveis a essa profissio podem, por esse motivo, diferir
substancialmente de um Estado-Membro para outro.
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Segundo as concepgBes em vigor nos Paises Baixos, em que a Ordem dos
Advogados nacional estd incumbida, pelo artigo 28.° da Advocatenwet, de
aprovar a regulamentacdo que deve garantir o correcto exercicio da profissdo de
advogado, as regras fundamentais adoptadas para o efeito sio, designadamente,
o dever de defender o seu cliente com toda a independéncia e no interesse
exclusivo deste, o dever, ji referido, de evitar qualquer risco de conflito de
interesses bem como o dever de respeitar estritamente o sigilo profissional.

Estas obrigagbes deontolégicas tém implicagdes ndo displicentes na estrutura do
mercado dos servigos juridicos, em especial a nivel das possibilidades de exercer a
profissdo de advogado conjuntamente com outras profissdes liberais activas nesse
mercado.

Assim, obrigam a que o advogado se encontre numa situagdo de independéncia
relativamente aos poderes publicos, aos outros operadores e a terceiros, de quem
ndo deve sofrer nunca qualquer influéncia. Deve oferecer, a esse respeito, a
garantia de que todas as iniciativas que toma no processo o sio no interesse
exclusivo do cliente.

Em contrapartida, a profissdo de revisor de contas nio estd sujeita, em geral e
especialmente nos Paises Baixos, a exigéncias deontoldgicas comparaveis.

A este propésito, tal como o advogado-geral justamente sublinhou nos n.°® 185 e
186 das suas conclusdes, pode existir uma certa incompatibilidade entre a
actividade de «consultor», exercida pelo advogado, e a de «controlo», exercida
pelo revisor de contas. Das observagdes apresentadas pelo recorrido no processo
principal resulta que, nos Paises Baixos, o revisor de contas exerce uma missio de
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certificacdo das contas. A esse titulo, procede a um exame e a um controlo
objectivos da contabilidade dos seus clientes, por forma a poder comunicar aos
terceiros interessados a sua opinido pessoal quanto i fiabilidade desses dados
contabilisticos. Segue-se que, no Estado-Membro em causa, nio est4 sujeito a um
segredo profissional comparivel ao do advogado, contrariamente ao que prevé,
por exemplo, o direito alemdo.

Assim, ha que observar que o Samenwerkingsverordening 1993 visa garantir, no
Estado-Membro em causa, o respeito da deontologia da profissdo de advogado ai
aplicavel e que, tendo em consideragdo as concepgdes dessa profissio que af
dominam, a Ordem dos Advogados neerlandesa p6de considerar que o advogado
podia ja ndo estar em condigBes de aconselhar e defender o seu cliente de forma
independente e no respeito de um estrito segredo profissional se pertencesse a
uma estrutura que tem igualmente por missdo dar conta dos resultados
financeiros das operagbes relativamente as quais foi chamada a intervir e
certifica-los.

De resto, o cimulo das actividades de controlo legal das contas e de
consultadoria, designadamente juridica, suscita igualmente questdes no interior
da prépria profissio dos revisores de contas, tal como o demonstra o «Livro
Verde» 96/C 321/01 da Comissdo, intitulado «Papel, estatuto e responsabilidade
do revisor oficial de contas na Unido Europeia» (JO 1996, C 321, p. 1; v.
sobretudo os pontos 4.12 a 4.14).

Assim, um regulamento como o Samenwerkingsverordening 1993 pode, razoa-
velmente, ser considerado necessdrio para garantir o bom exercicio da profissio
de advogado, tal como se encontra organizada no Estado-Membro em causa.
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Por outro lado, o facto de noutro Estado-Membro serem, eventualmente,
apliciveis regras diferentes nio significa que as regras em vigor no primeiro
Estado sejam incompativeis com o direito comunitirio (v., neste sentido, acérdio
de 1 de Fevereiro de 2001, Mac Quen e o., C-108/96, Colect., p. I-837, n.° 33).
Embora, em determinados Estados-Membros, as colaboracGes integradas entre
advogados e revisores de contas sejam permitidas, a Ordem dos Advogados
neerlandesa estd no direito de considerar que os objectivos prosseguidos pelo
Samenwerkingsverordening 1993 ndo podem, atento, designadamente, o regime
juridico a que estdo, respectivamente, sujeitos os advogados e os revisores de
contas nos Paises Baixos, ser alcancados através de meios menos restritivos (v.,
nestes sentido, a propésito de uma lei que reserva para os advogados a actividade
de cobranga judicial de dividas, ac6rddo Reisebiiro Broede, ja referido, n.° 41).

Perante estes elementos, ndo se revela que os efeitos restritivos da concorréncia,
como os impostos aos advogados que actuam nos Paises Baixos por um
regulamento como o Samenwerkingsverordening 1993, excedam o necessério
para garantir o correcto exercicio da profissio de advogado (v., neste sentido,
acordio de 15 de Dezembro de 1994, DLG, C-250/92, Colect., p. -5641, n.° 35).

Tendo em atengfo o conjunto das consideragdes que precede, hd que responder a
segunda questio declarando que uma regulamenta¢io nacional como o
Samenwerkingsverordening 1993, adoptada por um organismo como a Ordem
dos Advogados neerlandesa, ndo viola o artigo 85.° n.° 1, do Tratado, dado que
foi razoavelmente que esse organismo pdde considerar que a referida regula-
mentagdo, apesar dos efeitos restritivos da concorréncia que lhe sdo inerentes, é
necessdria para o bom exercicio da profissio de advogado, tal como se encontra
organizada no Estado-Membro em causa.
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Quanto a terceira questao

Através da terceira questdo, o Orgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em
substincia, se um organismo como a Ordem dos Advogados neerlandesa deve ser
considerado uma empresa ou uma associagdo de empresas na acepgdo do
artigo 86.° do Tratado.

Importa sublinhar, por um lado, que, ndo desenvolvendo uma actividade
econémica, a Ordem dos Advogados neerlandesa ndo é uma empresa na acepgao
do artigo 86.° do Tratado.

Por outro lado, ndo pode ser qualificada de associagdo de empresas na acepgdo da
referida disposi¢do, na medida em que os advogados inscritos nos Paises Baixos
ndo estdo suficientemente vinculados entre si para adoptar, no mercado, uma
mesma linha de ac¢do que conduza a suprimir as relagdes concorrenciais entre si
(v., neste sentido, acérdio de 5 de Qutubro de 1995, Centro Servizi Spediporto,
C-96/94, Colect., p. 1-2883, n.*° 33 e 34).

Com efeito, a profissdo de advogado é pouco concentrada, muito heterogénea e
sujeita a uma grande concorréncia interna. Nio existindo lagos estruturais
suficientes entre si, ndo se pode considerar que os advogados ocupem uma
posicio dominante colectiva na acep¢io do artigo 86.° do Tratado (v., neste
sentido, acérddos de 31 de Margo de 1998, Franca e o./Comissdo, C-68/94 e
C-30/95, Colect., p. I-1375, n.° 227, ¢ de 16 de Marco de 2000, Compagnie
maritime belge transports e 0./Comissdo, C-395/96 P e C-396/96 P, Colect.,
p. [-1365, n.°® 36 e 42). De resto, como resulta dos autos, os advogados apenas
realizam 60% do volume de negdcios do sector dos servigos juridicos nos Paises
Baixos, uma parte de mercado que, tendo em conta o elevado nimero de
escritérios de advogados, ndo podia por si s6 constituir um indicio decisivo da
existéncia de uma posi¢io dominante colectiva (v., neste sentido, acérdios, ja
referidos, Franga e 0./Comissdo, n.® 226, e Compagnie maritime belge transports
e 0./Comissdo, n.° 42).
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questio declarando que um organismo como a Ordem dos Advogados
neerlandesa ndo constitui uma empresa nem uma associagio de empresas na
acepgdo do artigo 86.° do Tratado.

Quanto a quarta questao

Atenta a resposta dada a terceira questdo, ndo hd que abordar a quarta questio.

Quanto a quinta questdo

Atenta a resposta dada a segunda questdo, ndo hd que examinar a quinta questio.

Quanto a sexta questdo

Atentas as respostas dadas as segunda e terceira questdes, ndo hd que responder a
sexta questdo.
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Quanto as sétima, oitava e nona questoes

Através da sétima questio, o Orgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em
substincia, se a compatibilidade com o direito comunitario de uma proibig¢do de
colaboragio integrada entre advogados e revisores de contas, como a imposta
pelo Samenwerkingsverordening 1993, deve ser apreciada na perspectiva tanto
das disposi¢des do Tratado relativas ao direito de estabelecimento como das
relativas a livre prestagdo de servigos. Através das suas oitava e nona questdes, 0
6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substincia, se essa proibi¢do
constitui uma restri¢io ao direito de estabelecimento e/ou i livre prestacdo de
servicos e, na afirmativa, se a referida restri¢do se justifica.

A titulo preliminar, importa recordar que o respeito dos artigos 52.° e 59.° do
Tratado se impde igualmente as regulamentagdes de natureza ndo publica
destinadas a disciplinar, de forma colectiva, o trabalho independente e as
prestacdes de servicos. Com efeito, a abolicdo dos obstdculos a livre circulagio de
pessoas e a livre prestacio de servios entre os Estados-Membros ficaria
comprometida se a supressio das barreiras de origem estatal pudesse ser
neutralizada por obsticulos resultantes do exercicio da sua autonomia juridica
por associagdes ou organismos de direito privado (v. acérdios de 12 de
Dezembro de 1974, Walrave e Koch, 36/74, Colect., p. 595, n.° 17, 18, 23 e 24;
de 14 de Julho de 1976, Dona, 13/76, Colect., p. 545, n.°* 17 e 18; de 15 de
Dezembro de 1995, Bosman, C-415/93, Colect., p. 1-4921,n.°° 83 ¢ 84; e de 6 de
Junho de 2000, Angonese, C-281/98, Colect., p. I-4139, n.° 32).

Nestas condi¢des, o Tribunal de Justica pode ser levado a apreciar a
aplicabilidade das disposi¢des do Tratado em matéria de direito de estabeleci-
mento e de livre prestacio de servicos a uma regulamentagdio como o
Samenwerkingsverordening 1993.
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Admitindo que as disposicdes relativas ao direito de estabelecimento e/ou as
relativas 4 livre prestacdo de servicos sejam aplicdveis a uma proibicio de
estabelecer relacdes de colaboragio integrada entre os advogados e os revisores
de contas, como a que o Samenwerkingsverordening 1993 estabelece, e que este
constitua uma restricdio a uma efou a outra dessas liberdades, essa restri¢do
justifica-se, de qualquer modo, pelas razbes expostas nos n.°* 97 a 109 do
presente acérdio.

Importa, portanto, responder ds sétima, oitava e nona questdes que os artigos 52.°
e 59.° do Tratado ndo se opdem a uma regulamenta¢io nacional como o
Samenwerkingsverordening 1993, que proibe toda a colaboragio integrada entre
os advogados e os revisores de contas, dado que foi razoavelmente que se pdde
considerar que este era necessirio para o bom exercicio da profissio de
advogado, tal como se encontra organizada no pais em causa.

Quanto as despesas

As despesas efectuadas pelos Governos neerlandés, dinamarqués, alemio,
francés, luxemburgués, austriaco, portugués, sueco e do Principado do Liechtens-
tein, bem como pela Comissdo das Comunidades Europeias, que apresentaram
observagdes ao Tribunal, ndo sdo reembolsdveis. Revestindo o processo, quanto
as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o 6rgao
jurisdicional nacional, compete a este decidir quanto as despesas.
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Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA,

pronunciando-se sobre as questdes submetidas pelo Raad van State, por decisdo
de 10 de Agosto de 1999, declara:

1)

Um regulamento relativo a colaboracio entre advogados e outras profissdes
liberais, como o Samenwerkingsverordening 1993 (regulamento de 1993
sobre a colaboragao), adoptado por um organismo como a Nederlandse Orde
van Advocaten (Ordem dos Advogados neerlandesa), deve ser considerado
uma decisdio tomada por uma associacio de empresas, na acep¢io do
artigo 85.° n.° 1, do Tratado CE (actual artigo 81.°, n.° 1, CE).

Uma regulamentagdo nacional como o Samenwerkingsverordening 1993,
adoptada por um organismo como a Nederlandse Orde van Advocaten, ndo
viola o artigo 85.°, n.° 1, do Tratado, dado que foi razoavelmente que esse
organismo pdde considerar que a referida regulamentacio, apesar dos efeitos
restritivos da concorréncia que lhe sdo inerentes, é necessaria para o bom
exercicio da profissio de advogado, tal como se encontra organizada no
Estado-Membro em causa.
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3) Um organismo como a Nederlandse Orde van Advocaten ndo constitui uma
empresa nem uma associa¢do de empresas na acepg¢io do artigo 86.° do
Tratado CE (actual artigo 82.° CE).

4) Os artigos 52.° e 59.° do Tratado CE (que passaram, apés alteracio, a
artigos 43.° CE e 49.° CE) ndo se opdem a uma regulamentacdo nacional
como o Samenwerkingsverordening 1993, que proibe toda a colaboragio
integrada entre os advogados e os revisores de contas, dado que foi
razoavelmente que se pdde considerar que este era necessario para o bom
exercicio da profissdo de advogado, tal como se encontra organizada no pais

em causa.
Rodriguez Iglesias Jann Macken
Colneric von Bahr Gulmann
Edward La Pergola Puissochet
Wathelet Schintgen Skouris

Cunha Rodrigues

Proferido em audiéncia piiblica no Luxemburgo, em 19 de Fevereiro de 2002.

O secretdrio O presidente

R. Grass G. C. Rodriguez Iglesias
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