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Vista la solicitud de informe del Ministerio de Sanidad, en relacion con el proyecto
de Real Decreto (PRD) por el que se regulan los Estatutos del Consejo General
de Colegios de Opticos-Optometristas, que tuvo entrada en la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC) el 9 de julio de 2020, en ejercicio de
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las competencias que le atribuye el articulo 5.2 de la Ley 3/2013, de 4 de junio,
de creacién de la CNMC, el PLENO acuerda emitir el siguiente informe.

l. ANTECEDENTES

Segun la definicion de la Liga Internacional de Optica-Optometria “el éptico-
optometrista es un profesional sanitario primario que se encarga del sistema
visual funcionalmente inadecuado. Es un profesional universitario formado en la
fisiologia normal y anormal de los ojos, en la psicofisica de la vision, en los
procesos de percepcion y sus relaciones con las actividades funcionales del
aprendizaje, el trabajo, el entorno y el ocio. Un Gptico-optometrista esta formado
y autorizado legalmente para determinar el estado de salud y la valoracién
funcional de los componentes de acomodacion refractiva, ocular-sensorial-
motora y perceptual del aparato visual.” Segun datos del INE, en 2019, habia en
Espafia 17.372 6pticos-optometristas?.

El objetivo perseguido con el PRD es dar caracter de permanencia a los
Estatutos del Consejo General de Colegios de Opticos-Optometristas. La Ley
2/2006, de 23 de marzo, por la que se crea el Consejo General de Colegios de
Opticos-Optometristas, establece en el apartado segundo de la disposicion
transitoria primera que la comision gestora elaborara en el plazo de seis meses
unos estatutos provisionales reguladores de los érganos de gobierno del
Consejo General de Colegios de Opticos-Optometristas. La Orden
SAS/145/2010, de 21 de enero, dio cumplimiento a dicha prevision, aprobando
los citados estatutos provisionales.

La Ley 44/2003, de 21 de noviembre, de ordenacion de las profesiones sanitarias
unificé el marco legal de las profesiones sanitarias en Espafa. De acuerdo con
esta ley, el ejercicio de las profesiones sanitarias es libre, requiriéndose la
posesion del correspondiente titulo oficial (en el caso de los Opticos-
optometristas, grado universitario?) y, entre otros requisitos, la colegiacion,

! Segln la MAIN en Espaia hay 13.638 Colegiados ejercientes y 2.110 Colegiados no
ejercientes. (Certificacion del Secretario General del Consejo General de Opticos-
Optometristas, de 14-5-2013).

2 De acuerdo con el Plan Bolonia, la diplomatura universitaria de los épticos que existia
previamente, se transformé en un grado universitario: Orden CIN/727/2009, de 18 de marzo, por
la que se establecen los requisitos para la verificacion de los titulos universitarios oficiales que
habiliten para el ejercicio de la profesion de Optico-Optometrista
(https://www.boe.es/diario _boe/txt.php?id=BOE-A-2009-5034).
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cuando una ley estatal establezca esta obligacion para el ejercicio de una
profesion titulada o algunas actividades propias de éstaZ.

El marco regulatorio aplicable a los Colegios profesionales y al ejercicio de las
actividades profesionales en Espafia se compone de distintas fuentes, entre las
que ha de destacarse la Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios
Profesionales (LCP en lo sucesivo), la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y la Ley 25/2009, de 22
de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la citada
Ley 17/2009, que introdujo numerosas modificaciones en la LCP.

Por dltimo, debe indicarse que la CNMC se ha pronunciado en numerosas
ocasiones sobre la regulacion de los colegios y servicios profesionales desde la
optica de la promocion de la competencia y la regulacion econémica eficiente?,
asi como también desde la Optica sancionadora.

.  CONTENIDO

El objeto de estos estatutos es regular las funciones, organizacion y régimen
juridico del Consejo General de Colegios de Opticos-Optometristas.

El PRD consta de un predmbulo, un articulo Unico, una disposicion derogatoria
Unica y dos disposiciones finales. Mediante el articulo Unico se aprueban los
Estatutos del Consejo General de Colegios de Opticos-Optometristas. En la
disposicion derogatoria Unica se deroga la Orden SAS/145/2010, de 21 de enero,
por la que se publican los estatutos provisionales del Consejo General de
Colegios de Opticos-Optometristas, asi como cuantas otras disposiciones de
igual o inferior rango se opongan a lo establecido en el proyecto.

La disposicion final primera recoge la competencia exclusiva del Estado para
dictar las bases del régimen juridico de la Administraciones Publicas al amparo
del Articulo 149.1. 182 de la Constitucién Espafiola. La disposicion final segunda

3 Articulo 4.8 de la Ley 44/2003.

4 Véanse: Informe de 2008 sobre el sector de servicios profesionales y los colegios
profesionales, el Informe de 2012 sobre los Colegios profesionales tras la transposicion de la
Directiva de Servicios y el Informe de 2013 del Anteproyecto de Ley de Servicios y Colegios
Profesionales, asi como numerosos informes sobre estatutos de colegios profesionales. Solo
por citar los mas recientes: IPN/CNMC/010/20 PRD por el que se aprueban los Estatutos
Generales de los Colegios Oficiales de Protésicos Dentales de Espafia y de su Consejo
General, IPN/CNMC/031/19, PRD por el que se aprueban los Estatutos de Colegios
Profesionales de Quimicos o el IPN/CNMC/018/19, por el que se aprueba el Estatuto General
de la de la Abogacia espafiola.
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establece el momento de entrada en vigor de la norma el dia siguiente al de su
publicacién en el Boletin Oficial del Estado.

Los mencionados estatutos se estructuran en seis capitulos que contienen un
total de 37 articulos, una disposicion adicional Unica y dos disposiciones
transitorias.

En el capitulo I, sobre disposiciones generales, se regula la naturaleza y fines
esenciales del Consejo General, corporacion de derecho publico con
personalidad juridica propia y plena capacidad, integrado por todos los Colegios
de Opticos-Optometristas existentes en Espafia.

A dicho Consejo corresponde con caracter general, la representacion
institucional exclusiva de la profesion, la ordenacion del ejercicio de la profesion,
la defensa de los intereses profesionales de los colegiados, a nivel nacional e
internacional, y la proteccion de los intereses de los consumidores y usuarios de
los servicios de sus colegiados.

El capitulo 1l del proyecto versa sobre las funciones y establece que el Consejo
General ejercera las funciones de ordenacion, representacién, coordinacion,
organizacion y las atribuidas a los colegios territoriales por la Ley 2/1974, de 13
de febrero, en cuanto tenga ambito nacional o internacional, asi como todas
aguella atribuidas por la normativa vigente.

El capitulo Ill se refiere a la organizacion, estableciendo 6rganos de caracter
colegiado (Pleno, Comisibn Permanente y Comité Ejecutivo) y o6rganos
unipersonales (Presidencia, Vicepresidencia, Secretaria General, Vicesecretaria
General, Tesoreria y Contaduria) y regulando su composicion y competencias.

En el capitulo IV se establecen previsiones sobre régimen juridico, régimen de
recursos y régimen disciplinario. El capitulo V regula lo relativo al régimen
econdmico. Finalmente, el capitulo VI contiene previsiones sobre la existencia
de una ventanilla Unica, asi como sobre la creacion de un Registro Central de la
profesion y la elaboracion de una memoria anual para satisfacer el principio de
transparencia en la gestion conforme al articulo 11 de la Ley 2/1974, de 13 de
febrero.
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. VALORACION

[1l.1 Observaciones generales

El sector de los colegios y servicios profesionales se ha analizado en numerosas
ocasiones por la CNMC, que ha recomendado llevar a cabo una reforma de la
regulacion del sector de forma global, reforma que esta pendiente desde hace
una década®.

Hasta que no se produzca dicha reforma, esta Comisién ha venido entendiendo,
de acuerdo con el marco normativo vigente, que: (i) se debe partir del principio
de libre acceso a la profesion, (ii) se deben limitar las posibles restricciones a
normas con rango de ley motivando su necesidad, proporcionalidad y no
discriminacion, en linea con el articulo 5 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre
(i) se debe reconsiderar el catadlogo de profesiones existentes, sus titulaciones
y planes de estudio y sus reservas de actividad, adecuandolas a los principios
ya resefiados.

Tradicionalmente, la CNMC ha identificado dos amplios grupos de restricciones
a la competencia: las restricciones de acceso y las de ejercicio de la profesion.
Ambos tipos de restricciones reducen la oferta de servicios y los incentivos de
los profesionales a prestar servicios de mayor calidad, pueden incrementar los
precios de los servicios y facilitan la aparicion de practicas restrictivas de la
competencia. Por todo ello, resultan normalmente contrarias a los intereses de
los consumidores y de los usuarios de dichos servicios.

También la Comision Europea defiende la necesidad de eliminar las barreras
regulatorias que limitan la competencia y dificultan tanto la movilidad de
profesionales como la asignacion eficiente de los recursos. Ha adoptado
diversas medidas en este sentido: (i) obligacién a los Estados Miembros de
evaluar la racionalidad de la regulacién nacional vigente de profesiones y de
proponer reformas que deben incluirse en Planes Nacionales de Accion®, (ii)
refuerzo de obligaciones de transparencia y reconocimiento de cualificaciones’,

5 Laley 25/2009, de 22 de diciembre, dej6 pendiente la reforma de las reservas de actividad y
la colegiacién obligatoria ya que, de acuerdo con su disposicién transitoria cuarta, en el plazo
maximo de doce meses, el Gobierno remitiria a las Cortes Generales un proyecto de ley que
determinase las profesiones para cuyo ejercicio seria obligatoria la colegiacién. Sin embargo,
hasta la fecha no se ha aprobado un texto a este respecto.

6 Comunicacion de la Comision Europea sobre la evaluacion de las regulaciones nacionales
del acceso a las profesiones [COM/2013/0676 final]

7 Directiva 2013/55/UE, por la que se maodifica la Directiva 2005/36/CE, relativa al
reconocimiento de cualificaciones profesionales.
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(i) un paquete de medidas en el sector servicios (2017), que incluye la
finalmente aprobada Directiva 2018/958/UE, relativa al test de proporcionalidad
antes de adoptar nuevas regulaciones profesionales.

Por lo que se refiere a los estatutos analizados en este informe, algunos aspectos
de los mismos merecen una valoracion positiva desde la Optica de la
competencia y la regulacion econémica eficiente, como la instauracion de la
ventanilla Gnica (articulo 35) para la gestion de todos los tramites a realizar o el
sometimiento expreso a la normativa de competencia (articulo 28).

Sin embargo, se ha identificado un conjunto de aspectos susceptibles de mejora,
gue se detallan a continuacion.

[11.2 Observaciones particulares

[11.2.1 Colegiacion (articulos 3y 8)

El articulo 3.b) establece que el Consejo General velara por el normal desarrollo
en el ejercicio, por parte de los colegios, de la funcion de representacion
institucional exclusiva de la profesidon cuando esté sujeta a colegiacion
obligatoria, y de la defensa de los intereses profesionales de los colegiados. En
la misma linea se expresa el articulo 8 del borrador de estatutos.

La MAIN justifica la existencia de colegiacion obligatoria indicando que el articulo
3.2 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios Profesionales, en su
redaccion dada por el articulo 5 de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, establece
gue corresponde al legislador estatal determinar aquellos supuestos en los que
el ejercicio de una profesion requiere la colegiacion obligatoria. La disposicion
transitoria cuarta de la citada Ley 25/2009, de 22 de diciembre, y respecto de la
prevision del articulo 3.2 de la Ley 2/1974, en su parrafo segundo determina que:
“Hasta la entrada en vigor de la mencionada Ley se mantendran las obligaciones
de colegiacion vigentes”.

Respecto a las profesiones sanitarias, el articulo 4.8.b de la Ley 44/2003, de 21
de noviembre, de Ordenacion de las Profesiones Sanitarias, también se remite
a la ley estatal que establezca la obligatoriedad de la colegiacion para ejercer
una profesion titulada o algunas actividades propias de esta.

Recuerda la MAIN que a fecha de elaboracién del PRD no se ha aprobado la ley
prevista en la mencionada disposicion transitoria cuarta de la Ley 25/2009, de 22
de diciembre, ni en el articulo 4.8b de la Ley 44/2003, de 21 de noviembre.
Debido a esta situacion, y tal y como determina el parrafo segundo de la
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disposicion transitoria cuarta de la Ley 25/2009, se mantienen las obligaciones
de colegiacién vigentes.

Segun la MAIN, la normativa vigente que se refiere a esta materia son los reales
decretos que aprueban los estatutos de los diferentes Consejos Generales de
colegios profesionales. En este caso, el Real Decreto 2207/1979, de 13 de julio,
por el que se aprueban los Estatutos del Colegio Nacional de Opticos, que en su
articulo 3 establece:

“Para ejercer legalmente la profesion de Optico a que se refiere el Decreto
1387/1961, de 20 de julio, serd requisito indispensable ostentar la titulacién
requerida por las disposiciones vigentes y hallarse colegiado en el Colegio
Nacional de Opticos”.

Desde esta Comisidbn se ha expresado en numerosas ocasiones que la
obligacion de colegiacion para el ejercicio profesional constituye una relevante
barrera de acceso al mercado. Por ello, solamente debe ser admisible cuando
sea necesaria y proporcionada para la salvaguarda de alguna razén imperiosa
de interés general.

Asi lo ha entendido también el Tribunal Constitucional, para quien “el requisito
de la colegiacién obligatoria constituye una barrera de entrada al ejercicio de la
profesion™. Por ello, razona el Tribunal, el requisito de colegiacién obligatoria
“‘debe quedar limitado a aquellos casos en que se afecta, de manera grave y
directa, a materias de especial interés publico, como la proteccién de la salud y
de la integridad fisica o de la seguridad personal o juridica de las personas
fisicas, y la colegiacion demuestre ser un instrumento eficiente de control del
ejercicio profesional para la mejor defensa de los destinatarios de los servicios,
tal y como se deduce de la disposicion transitoria cuarta de esta misma norma”.

En segundo lugar, porque la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién
de diversas leyes para su adaptacién a la Ley sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, modificé el articulo 3.2 de la Ley 2/1974,
de Colegios Profesionales (LCP) para establecer que las obligaciones de
colegiacion solo pueden establecerse mediante ley estatal. Y como se ha
seflalado por la propia MAIN, dicha regulacion por ley estatal no se ha
producido®.

8 STC 3/2013,FJ 7.

° A este respecto, debe observarse que la profesion de éptico optometrista estaba en la lista de
profesiones sujetas a colegiacion obligatoria que preveia el Anteproyecto de Ley de Colegios
profesionales de 2013 (Disposicion Adicional primera) que no llegé a aprobarse.
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En tercer lugar, lo anterior no obsta para que, de existir normativa autonémica
que con rango de ley exija colegiacion obligatoria en su territorio para ejercer la
profesion de Optico, y ésta sea anterior a la Ley 25/2009, se deba considerar
vigente, con el alcance y los efectos que la jurisprudencia ha determinado?°. Sin
gue se haya realizado un analisis exhaustivo, se ha constatado la existencia de
obligaciones de colegiacion obligatoria de Opticos-optometristas en la hormativa
de algunas Comunidades Auténomas, pero al menos en los casos analizados,
no cuenta con el comentado rango de ley?’.

En definitiva, la asuncion por los nuevos Estatutos de la obligatoriedad de
colegiacién en todo el territorio nacional deberia fundamentarse en una ley
estatal (y no en un Real Decreto, como se indica en la MAIN al justificar la
colegiacion obligatoria de conformidad con el Real Decreto 2207/1979, de 13 de
julio, por el que se aprueban los Estatutos del Colegio Nacional de Opticos).
Como se ha sefialado, ademas, ello constituye una barrera de entrada al
mercado, por lo que debe efectuarse el necesario juicio previo de necesidad y
proporcionalidad. Todo ello, sin desconocer gque la proteccion de la salud es una
de las razones que pueden justificar la existencia de colegiacion en ciertas
profesiones.

[1.2.2 Funciones del Consejo General (articulos 3y 9)

En el PRD se establece un amplio elenco de funciones del Consejo General en
el articulo 3, si bien son objeto de desarrollo adicional en los articulos 6 a 11.

Sefala la letra a) del articulo 3 del borrador de estatutos que: “Son fines
esenciales del Consejo General de Colegios de Opticos-Optometristas, los
establecidos por la legislacion vigente y, en concreto, la representacién
institucional exclusiva de la profesion, asi como la ordenacion del ejercicio
profesional y defensa de la profesion en el ambito estatal e internacional’.

Para a continuacion sefialar en la letra b): “Velar por el normal desarrollo en el
ejercicio, por parte de los colegios, de la funcion de representacion

10 puede consultarse a este respecto la Sentencia del Tribunal Supremo 2818/2016 de 21 de
junio de 2016.

11 Por ejemplo, en Andalucia, la Orden de 15 de noviembre de 2017 de la Consejeria de Justicia
e Interior, que aprueba los Estatutos del Colegio Oficial de Opticos-Optometristas de
Andalucia_de 2017 (articulo 11.1) y los Estatutos del Colegio Profesional de Opticos-
Optometristas de Castilla y Ledn (articulo 10.1), aprobados por Resolucion de 24 de octubre
de 2013, de la Secretaria General de la Consejeria de la Presidencia.
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institucional exclusiva de la profesion cuando esté sujeta a colegiacion
obligatoria, y de la defensa de los intereses profesionales de los colegiados”.

Se considera mas adecuada la redaccion de la letra b), que condiciona dicha
representacion exclusiva, en este caso de los Colegios, a que exista colegiacion
obligatoria. En esta misma linea se expresa el articulo 8, por lo que se
recomienda que el articulo se ajuste a dicha redaccion.

Por otro lado, sefala el articulo 9 que son funciones de coordinacion: “a)
coordinar la actuacién de los colegios y de sus profesionales en la
realizacion de sus fines esenciales y comunes, garantizando la comunicacion y
cooperacion entre los colegios a estos efectos y a los del mejor ejercicio de sus
funciones [...]".

Esta Comisién ha tenido ocasion de analizar preceptos similares en la normativa
colegial, sefialando que, aunque cuenten con amparo en la LCP (articulo 5.k),
pueden llegar a constituir barreras a la entrada injustificadas y
desproporcionadas si se utilizan de forma abusiva, por lo que se ha
recomendado extremar la prudencia en su utilizacién?!?.

[11.2.3 Funciones de la Comision permanente (articulo 17)

Sefala dicho precepto que: “son competencias de la Comision Permanente: [...]
f) Proponer al Pleno las acciones necesarias para impedir y evitar el intrusismo
en el ejercicio profesional, asi como para impedir la competencia ilicita y el
incumplimiento de las disposiciones legales que regulan las incompatibilidades
en el ejercicio de la profesion o cualquier otro incumplimiento de la legalidad
vigente”.

Sin perjuicio de su amparo en el articulo 5 k) de la LCP, se llama igualmente a
extremar las cautelas en su aplicacion practica, para no desvirtuar el andlisis de
las posibles conductas ilicitas (o desleales como sefiala la LCP), que puedan
realizar las autoridades administrativas y judiciales pertinentes.

12 Por ejemplo, ver el IPN/CNMC/004/16 sobre ingenieros agrénomos, apdo. 111.2.3.8.
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IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El sector de Colegios y servicios profesionales requiere una profunda reforma
normativa todavia pendiente. Dicha reforma debe partir de la deteccion previa de
aguellos fallos de mercado que, con capacidad de afectar a razones imperiosas
de interés general, justifiquen la introduccion de restricciones normativas a la
competencia. Esta mejora regulatoria permitira perfeccionar las condiciones de
competencia e incrementar la productividad en beneficio de los consumidores y
usuarios.

En cuanto al PRD sometido a valoracion, desde el punto de vista de la
competencia efectiva en los mercados y la regulacibn econdémica eficiente
merece una valoracion positiva cuestiones como la introduccion de la ventanilla
Gnica o la referencia expresa al sometimiento a la normativa de competencia.

Por el contrario, se recomienda revisar una serie de aspectos:

» Funciones del Consejo general y de la Comisién permanente. Por un lado,
no parece que pueda defenderse una representacion institucional
exclusiva de la profesién por el Consejo General, salvo cuando esté sujeta
a colegiacion obligatoria. Por otro lado, algunas funciones (coordinacién,
evitar la competencia ilicita) pueden dar lugar a restricciones de ejercicio
de la profesién, en funcion de cémo se utilicen. Por ello, sin perjuicio de
su amparo en la normativa de colegios profesionales, se recomienda
extremar la cautela en su ejercicio.

= Colegiacion obligatoria. Sin desconocer que la proteccion de la salud es
una de las razones que pueden justificar la existencia de colegiacion en
ciertas profesiones, se trata de una materia reservada a ley estatal, sin
gue hasta el momento esta ley haya sido aprobada.
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