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Assunto: Proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a

protecdo da Unido e dos seus Estados-Membros contra a coergao
econdmica exercida por paises terceiros — base juridica e aspetos
institucionais

I. INTRODUCAO

1. Em 10 de dezembro de 2021, a Comissdo apresentou uma proposta de regulamento
relativo a prote¢do da Unido e dos seus Estados-Membros contra a coer¢do econdmica

exercida por paises terceiros ("a proposta")?.

1 O presente documento contém aconselhamento juridico protegido nos termos do artigo 4.°,
n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1049/2001 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 30 de maio de 2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do Parlamento
Europeu, do Conselho e da Comissdo e ndo facultado ao publico pelo Conselho da Unido
Europeia. O Conselho reserva—-se a faculdade de exercer todos os seus direitos em caso de
publicacdo ndo autorizada.

2 Doc. 14943/21.
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A proposta foi apresentada e debatida no Grupo das Questdes Comerciais em 9 de dezembro
de 2021, bem como em 12 de janeiro, 25 de janeiro, 2 de fevereiro, 15 de fevereiro,

2 de marco, 8 de margo, 15 de margo, 5 de abril, 27 de abril e 3 de maio de 2022. Em 17

de maio, 1 de junho e 9 de junho de 2022, o Grupo das Questdes Comerciais analisou uma
proposta de compromisso apresentada pela Presidéncia®. Em 28 de junho e 5 de julho

de 2022, o Grupo analisou a segunda proposta de compromisso apresentada pela Presidéncia®.

Durante os debates, foram levantadas questdes quanto a base juridica proposta pela
Comissao, aos aspetos institucionais do mecanismo de decisdo proposto e a

compatibilidade da proposta com o direito internacional e as regras da OMC.

Nas reunides de 27 de abril e 17 de maio de 2022, o representante do Servigo Juridico
do Conselho (SJC) apresentou o seu parecer sobre a base juridica e os aspetos
institucionais da proposta. A pedido do Grupo das Questdes Comerciais, desenvolvem-se,

por escrito, no presente documento algumas das observacdes apresentadas verbalmente.

II. ANALISE JURIDICA

5.

No presente parecer analisar-se-4, em primeiro lugar, se o artigo 207.°, n.° 2, do TFUE
constitui a base juridica correta para esta proposta (A) e, em seguida, os respetivos

aspetos institucionais (B).

Doc. WK 6814/2022.
Doc. WK 9206/2022.
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A. BASE JURIDICA
i) Finalidade e conteudo da proposta

6. A escolha da base juridica correta de um ato da Unido deve ser determinada de acordo
com critérios objetivos suscetiveis de controlo jurisdicional, nomeadamente a finalidade

e o conteudo da medida’.

7. Segundo jurisprudéncia constante, a escolha da base juridica correta exige que se
determine qual a finalidade ou componente principal ou preponderante da medida. Se a
medida tiver duas finalidades ou duas componentes, e se uma destas for identificavel
como finalidade ou componente principal, sendo a outra apenas acessoria, a medida
deverd ter por fundamento uma Unica base juridica, a saber, a exigida pela finalidade ou
componente principal ou preponderante. Ao invés, se uma medida visar simultaneamente
varios objetivos, ou tiver varias componentes, que se encontram indissociavelmente
ligados, sem que um seja acessorio em relagcdo ao outro, tal medida tera de assentar, a
titulo excecional, nas diferentes bases juridicas correspondentes. Todavia, o Tribunal
também decidiu que o recurso a duas ou mais bases juridicas esta excluido quando os

procedimentos previstos para cada uma dessas bases sejam incompativeis®.

S Acordao de 26 de marco de 1987, Comissdo/Conselho, 45/86, EU:C:1987:163, n.°11;
acordao de 11 de junho de 1991, Comissao/Conselho, C-300/89, EU:C:1991:244, n.° 10;
Parecer 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranga), de 6 de dezembro de 2001,
EU:C:2001:664, n.° 22; acorddao de 22 de outubro de 2013, Comissdao/Conselho, C-137/12,
EU:C:2013:675, n.° 10; acordao de 14 de junho de 2016, Parlamento/Conselho, C- 263/14,
EU:C:2016:435, n.°43; acérdao de 2 de setembro de 2021, oComissao/Conselho (Acordo
com a Arménia), C-180/20, EU:C:2021:658, n.° 32; e acordao de 4 de setembro de 2018,
Comissao/Conselho (Acordo com o Cazaquistdo), C244/17, EU:C:2018:662, n.° 36.

Ver, por exemplo, o acoérddo de 19 de julho de 2012, Parlamento Europeu/Conselho, C-130/10,
EU:C:2012:472, n.°s 43-45, e jurisprudéncia ai citada.

11943/22 cbr/ivl/CM/ff 3
JUR LIMITE PT



8.  De acordo com a exposicao de motivos, a proposta tem por objetivo "proteger os
interesses da Unido e dos seus Estados-Membros permitindo que a Unido responda a
agoes de coercdo economica", em consonancia com os valores e os interesses,
recordados nos considerandos 1 a 3, que a Unido afirma e promove nas suas relagdes
com o resto do mundo, nos termos do artigo 3.°, n.” 5, do TUE, ¢ com os principios nos
quais deve assentar a acdo da Unido na cena internacional, nos termos do artigo 21.°,
n.° 1, do TUE, incluindo o respeito pelos principios da Carta das Nacoes Unidas e do
direito internacional, em especial o desenvolvimento de relagcdes de amizade entre as
nagdes baseadas no respeito do principio da igualdade de direitos. Segundo o
considerando 5, "/é] desejavel que a Unido contribua para a criagdo, o desenvolvimento
e o esclarecimento dos quadros internacionais para a prevengdo e eliminagdo de

situacoes de coercdo economica".

9. A proposta estabelece regras e procedimentos destinados a "assegurar a protegdo efetiva
dos interesses da Unido e dos seus Estados-Membros sempre que um pais terceiro
procure, através de medidas que afetem o comércio ou o investimento, coagir a Unido ou
um Estado-Membro a adotar ou a abster-se de adotar um ato especifico”. O regulamento
visa assegurar uma resposta da Unido eficaz, eficiente e célere, "com o objetivo de dissuadir
o0 pais terceiro ou de o levar a desistir dessas agoes, permitindo simultaneamente a Unido,

em ultimo recurso, contraria-las" (considerando 7, artigo 1.°).

10. A coer¢do econdmica ¢ definida como a interferéncia de um pais terceiro nas opgdes
soberanas legitimas da Unido ou de um Estado-Membro, aplicando ou ameagando
aplicar medidas que afetem o comércio ou o investimento, a fim de impedir ou obter a

cessacao, alteragdao ou adogdo de um ato especifico (artigo 2.°, n.° 1, e considerando 11).

11. Apds analisar as medidas do pais terceiro, "a Comissdo deve adotar uma decisdo que
determine se a medida do pais terceiro em causa preenche as condi¢oes previstas no
artigo 2.°, n.” 1" e "notifica o pais terceiro em causa da sua decisdo e solicita-lhe que
ponha termo as medidas de coer¢do economica e, se for caso disso, que repare o

prejuizo sofrido pela Unido ou pelos seus Estados-Membros™ (artigo 4.°).

A disposicao especifica igualmente que a Comissao "/d]eve fazé-lo com celeridade" e pode
convidar o pais terceiro em causa a apresentar as suas observagoes antes de adotar a sua decisao.
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12.

13.

14.

Subsequentemente, a Comissao deve explorar opgdes com o pais terceiro em causa, para
obter a cessacao da coer¢do economica, que, de forma ndo exaustiva, inclui negociagdes
diretas, mediagdo, conciliagdo ou bons oficios, a apresentacao da questdo a tribunal
internacional para decisdo ou a meng¢ao da questdo em qualquer instancia internacional
competente (artigo 5.°). A Comissao deve realizar consultas ou cooperar com outros
paises terceiros afetados por medidas de coer¢ao econémica idénticas ou similares ou

com qualquer pais terceiro interessado (artigo 6.°).

Caso as ac¢oes acima referidas nao resultem na cessag¢ao da coergdo econdomica e na
reparacao do prejuizo causado a Unido ou a um Estado-Membro e "[s/eja necessaria uma
agdo para proteger os interesses e os direitos da Unido e dos seus Estados-Membros
nesse caso especifico", e "[a] acdo seja do interesse da Unido", a Comissao deve adotar
um ato de execu¢do em conformidade com o procedimento de exame que determina a
resposta da Unido de entre o conjunto de medidas previstas no anexo I da proposta

(artigo 7.°,n.° 1,).

De acordo com o anexo I? e o considerando 10, as medidas enumeradas dizem respeito
ao comércio de mercadorias, aos contratos publicos internacionais, ao comércio de
servigos, ao investimento direto estrangeiro, aos aspetos dos direitos de propriedade
intelectual relacionados com o comércio, aos servigos financeiros como a banca, aos
seguros, ao acesso aos mercados de capitais da Unido e a outras atividades de servigos
financeiros e ao acesso ou exclusdo de programas de investigacao financiados pela
Unido. Todas elas podem assumir a forma de medidas que constituam um incumprimento
das obrigacdes internacionais aplicaveis, ou seja, contramedidas permitidas, ou de

medidas autonomas que sejam coerentes com as obrigagdes internacionais da Unido.

Doc. 14943/21 ADD 1.
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15.

16.

17.

As medidas previstas no anexo I podem igualmente aplicar-se a uma pessoa singular ou
coletiva, designada pela Comissdo, "que [esteja] ligada ou associada ao governo do
pais terceiro em causa" (artigo 8.°, n.° 2, alinea a)), ou "que [esteja] ligada ou
associada ao governo do pais terceiro em causa e, alem disso, [tenha causado] a
coer¢do economica, [participado] nessa coer¢do ou [estado] ligada a mesma"

(artigo 8.° n.° 2, alinea b)). Além disso, no que diz respeito a esta ultima categoria, a
proposta confere as "pessoas singulares ou coletivas da Unido" o direito de recuperar
"quaisquer prejuizos que lhes tenham sido causados pelas medidas de coercdo
economica, na proporg¢do do contributo das pessoas designadas para essas medidas"

(artigo 8.°, n.° 1, alinea b)).
Politica comercial comum

A proposta da Comissao baseia-se no artigo 207.°, n.° 2, do TFUE, que estipula que o
Parlamento Europeu e o Conselho, por meio de regulamentos adotados de acordo com o
processo legislativo ordinario, estabelecem as medidas que definem o quadro em que ¢

executada a politica comercial comum.

O artigo 207.°, n.° 1, que faz parte da parte V, titulo II, do TFUE, dispde o seguinte: "[a]
politica comercial comum assenta em principios uniformes, designadamente no que diz
respeito as modificagoes pautais, a celebragdo de acordos pautais e comerciais sobre
comeércio de mercadorias e servigos, e aos aspetos comerciais da propriedade intelectual,
ao investimento estrangeiro direto, a uniformizagdo das medidas de liberalizag¢do, a
politica de exportagdo, bem como as medidas de defesa comercial, tais como as medidas
a tomar em caso de dumping e de subsidios. A politica comercial comum é conduzida de

acordo com os principios e objetivos da a¢do externa da Unido."

11943/22
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18. A politica comercial comum nao se limita a medidas destinadas a facilitar (liberalizar ou
promover) o comércio com paises terceiros, podendo incluir medidas que regulem as
restrigdes ao comércio’. A politica comercial comum também néo se limita, no ambito da
regulamentacdo do comércio, a medidas que prossigam objetivos puramente comerciais:

pelo contrario, pode ter em conta objetivos mais gerais da agdo externa da Unido!?.

19. De acordo com o artigo 21.°, n.° 3, do TUE, "[a] Unido respeita os principios e
iy . 0 ~ ~
prossegue os objetivos enunciados nos n.“s 1 e 2 no contexto da elaboracdo e execugdo
da sua ag¢do externa nos diferentes dominios abrangidos pelo presente titulo e pela
Parte V do [TFUE], bem como das suas outras politicas nos seus aspetos externos."
O Tribunal de Justica afirmou que a politica comercial comum "se inscreve no ambito
'da a¢do externa da Unido™ e, por conseguinte, "é relativa as trocas comerciais com os

Estados terceiros"\.

20. Constitui também jurisprudéncia constante considerar-se que "a mera circunstancia de
um ato da Unido poder ter determinadas implicagdes nas trocas comerciais com um ou
varios Estados terceiros ndo basta para concluir que esse ato deve ser classificado na
categoria dos atos que integram a politica comercial comum". Pelo contrario, "um ato
da Unido insere- se nesta politica quando verse especificamente sobre essas trocas

comerciais, na medida em que se destine essencialmente a promové- las, a facilita- las

ou a reguld- las e tenha efeitos diretos e imediatos nelas"'? (sublinhado nosso).

Como afirmou o Tribunal de Justica: "uma medida de proibigdo de exportagoes de
dispositivos ilicitos para a Unido visa a defesa do interesse global desta ultima e é
abrangida, em razao da sua propria substdncia, pela politica comercial comum" (acérdao
de 22 de outubro de 2013, Comissdo/Conselho, C-137/12, EU:C:2013:675, n.° 69 e
jurisprudéncia referida). Ver também o parecer do SJC de 31 de margo de 2017, 7885/17,
n.° 13, e a jurisprudéncia referida na nota de rodapé.

10 Ibid., n.°s 14 e 15. Parecer do SJC, de 23 de marco de 2018, 7334/1/18 REV 1, n.°s 20 ¢ 21.
n Parecer do Tribunal de Justica, de 16 de maio de 2017, Parecer 2/15 (Acordo de Comércio
Livre com Singapura), EU:C:2017:376, n.° 35.

Ibid., n.° 36 e jurisprudéncia ai citada, nomeadamente o acordao de 18 de julho de 2013,
Daiichi Sankyo e Sanofi-Aventis Deutschland, C-414/11, EU:C:2013:520, n.°s 50 ¢ 52. Ver
também C-137/12, ibid., n.° 58; Parecer 2/15, ibid., n.° 37; Parecer do Tribunal de Justica,
de 14 de fevereiro de 2017, Parecer 3/15 (Tratado de Marraquexe), EU:C:2017:114, n.° 61.

12
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21. Os objetivos declarados do instrumento proposto, ou seja, salvaguardar os valores,
interesses fundamentais, seguranca, independéncia e integridade da Unido, bem como
consolidar e apoiar o Estado de direito e os principios do direito internacional,
correspondem aos objetivos enunciados no artigo 21.°, n.° 2, alineas a) e b), do TUE,
que a Unido ¢ obrigada a prosseguir no contexto da sua a¢do externa, incluindo, por

conseguinte, no ambito da politica comercial comum?3,

No entanto, ha que determinar se o instrumento proposto se destina a promover, facilitar
ou regular o comércio e tem efeitos diretos e imediatos sobre o mesmo, em conformidade
com a norma estabelecida pelo Tribunal de Justi¢a na sua jurisprudéncia acima referida

(ver n.° 20, supra).
iii)  Anadlise de determinadas medidas propostas na perspetiva da politica comercial comum

22. Na sua maioria, as medidas enunciadas no anexo I da proposta estao expressamente
previstas no artigo 207.°, n.° 1, do TFUE! ou foram claramente estabelecidas como
estando abrangidas pela politica comercial comum!S. Mesmo que se possa, portanto,
estabelecer que o principal objetivo do conteudo regulamentar da proposta se enquadra na

politica comercial comum, trés categorias das medidas propostas requerem, na perspetiva

do SJC, uma anélise mais aprofundada antes de se poder determinar se podem fazer parte

do quadro proposto adotado nos termos do artigo 207.°, n.° 2, do TFUE.

13

14
15

Estes objetivos sao igualmente apoiados pelo artigo 3.°, n.° 5, do TUE, nos termos do qual,
"[n]as suas relagoes com o resto do mundo, a Unido afirma e promove os seus valores e
interesses e contribui para a prote¢do dos seus cidadaos. Contribui para (...) o comércio livre
e equitativo, (...) a rigorosa observancia e o desenvolvimento do direito internacional (...)."
Aplicéavel as medidas previstas nas alineas a), b), ¢), e), ), g) e 1).

Aplicavel as medidas previstas nas alineas d), j) e k).

No que diz respeito ao acesso aos mercados dos contratos publicos da Unido para bens e
servigos de paises terceiros, ver parecer do SJIC de 6 de dezembro de 2012, 17407/12. No
que diz respeito as restricdes aos registos € autorizagdes ao abrigo da legislagao sobre
substancias quimicas ou da legislagdo em matéria sanitdria e fitossanitaria que constituem
medidas relacionadas com o acesso ao mercado, ver parecer 2/15, ibid., n.° 44.
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23.  As trés categorias de medidas sdo: em primeiro lugar, o incumprimento'® das obrigacdes

internacionais aplicaveis no que diz respeito aos aspetos dos direitos de propriedade

intelectual relacionados com o comércio e a imposicao de restricdes a prote¢ao desses
direitos de propriedade intelectual ou a sua exploragdo comercial, em relacdo aos titulares
de direitos que sejam nacionais do pais terceiro em causa (alinea h)); em segundo lugar, o
incumprimento das obrigagdes internacionais aplicaveis e a imposicao de restricdes ao

acesso a programas de investigacdo financiados pela Unido ou a exclusao da participacao

nos mesmos (alinea 1)); e, em terceiro lugar, medidas que designem pessoas singulares ou

coletivas ligadas ou associadas ao governo do pais terceiro em causa ¢ as pessoas que "além
disso, [causaram] a coer¢do economica, [participaram| nessa coer¢do ou [estiveram
ligadas] @ mesma" (artigo 8.°), incluindo o direito de os operadores da Unido afetados pelas

medidas do pais terceiro reclamarem indemnizagdes as pessoas designadas.

24.  Em primeiro lugar, no que diz respeito as medidas relacionadas com os aspetos dos direitos

de propriedade intelectual relacionados com o comércio!’, o Tribunal de Justiga declarou,

no seu parecer sobre o Acordo UE-Singapura que os "niveis de protegdo dos direitos de
propriedade intelectual que apresentem uma certa homogeneidade [entre os operadores da
Unido e do pais terceiro em causa contribuem] para a (...) participagdo [dos empresarios da
Unido e do pais terceiro em causa), em pé de igualdade, no comércio livre de mercadorias e
de servigos"8 e concluiu que "face ao papel fundamental (...) desempenhado pela protegdo
dos direitos de propriedade intelectual no comércio de mercadorias e de servigos, em
geral, e na luta contra o comércio ilicito, em particular, as disposi¢oes do capitulo 11 do
acordo projetado sdo suscetiveis de ter efeitos diretos e imediatos nas trocas comerciais

entre a Unido e a Republica de Singapura™®.

16

17

18
19

O anexo refere-se a "suspensdo das obrigagoes internacionais aplicdveis", que nao ¢ um termo
correto e, em todo o caso, nao poderia ser decidida de acordo com o procedimento proposto. A
suspensao de um acordo internacional ou de partes deste entre a Unido e um pais terceiro s6 €
possivel em conformidade com o procedimento estabelecido no artigo 218.°, n.° 9, do TFUE ou
com base num procedimento acordado nos termos do artigo 218.°, n.° 7, do TFUE.

Note-se que as medidas propostas nesta rubrica t€ém um ambito de aplicagdo mais amplo do que
as medidas previstas no artigo 5.°, alinea a), subalinea b-B), do Regulamento (UE) 2015/1843
que estabelece procedimentos da Unido no dominio da politica comercial comum para assegurar
o exercicio pela Unido dos seus direitos ao abrigo das regras do comércio internacional,
nomeadamente as estabelecidas sob os auspicios da Organizacdo Mundial Comércio (JO L 272
de 16.10.2015), tal como alterado, que se limitam aos direitos de propriedade intelectual
concedidos por uma institui¢do ou agéncia da Unido que sejam validos em toda a Unido.
Parecer 2/15, n.°s 122 a 123.

Ibid., n.° 127.
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25.

26.

As disposicdes pertinentes do acordo acima referido constituem um exemplo de
obrigagdes internacionais aplicaveis que, nos termos da proposta, a Unido pode decidir
ndo executar como contramedida, caso o pais em questdo se recuse a abster-se de praticar
atos de coercdo econdmica. Por conseguinte, tais medidas teriam — em principio —
também efeitos diretos e imediatos nas trocas comerciais entre a Unido e o pais terceiro
em causa, como resulta da jurisprudéncia acima referida (ver n.° 20), uma vez que "se
inserem no quadro da liberalizacdo dessas trocas, na medida em que fazem parte
integrante do regime da OMC", embora com a inten¢do de restringir o comeércio € nao

de o facilitar??.

Todavia, esta conclusao nao pode aplicar-se a medidas que constituam um incumprimento
das obrigacdes relativas a protecdo dos direitos de propriedade intelectual ou a sua

explora¢do comercial no contexto de um acordo nao relacionado com o comércio,

como, por exemplo, o Tratado de Marraquexe para facilitar o acesso a obras publicadas
por parte das pessoas cegas, com deficiéncia visual ou com outras dificuldades de
acesso a textos impressos?!. A suspensio das obrigagdes decorrentes de acordos ndo
relacionados com o comércio "conduziria a alargar excessivamente o ambito de
aplicag¢do da politica comercial comum, associando a esta politica regras que ndo

apresentam ligac¢do especifica com as trocas comerciais internacionais"*?.

20
21

22

Ver parecer 3/15, ibid., n.° 79.

Adotado pela Organizagdo Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI) em 27 de junho

de 2013 e relativamente ao qual o Tribunal de Justica declarou, no seu parecer 3/15, que nao
era abrangido pela politica comercial comum.

Parecer 3/15, ibid., n.° 85. Por este motivo, o Tribunal de Justica rejeitou a alegacao da
Comissao segundo a qual apenas os direitos morais estdo excluidos do conceito de aspetos
comerciais da propriedade intelectual.
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27. Além disso, a imposi¢ao de restricdes autdbnomas a prote¢ao dos direitos de propriedade
intelectual ou a sua exploragdo econdmica em relagdo aos atuais titulares de direitos do
pais terceiro em causa levanta a questdo de um eventual contlito com o direito
internacional em matéria de direitos humanos ou com a Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia ("a Carta"). O facto de as restrigdes se limitarem aos aspetos da
propriedade intelectual relacionados com o comércio significa que a retirada da
protecdo impedira ou limitara a capacidade do titular do direito para retirar beneficios
materiais do objeto protegido. Nao se pode excluir uma ingeréncia da Unido nos direitos
de propriedade intelectual, protegidos no ambito do direito fundamental de propriedade

(artigo 17.°, n.° 1, da Carta e das normas internacionais equivalentes??).

Por conseguinte, serd necessaria uma analise cuidadosa ao nivel do ato de execugdo para
assegurar que a restricao relacionada com os titulares de direitos existentes se limita ao
exercicio dos direitos, respeita o conteudo essencial desses direitos e respeita o principio
da proporcionalidade, na medida em que for necessaria e corresponda efetivamente a

objetivos de interesse geral reconhecidos pela Unido (artigo 52.°, n.° 1, da Carta).

28. Sob reserva das consideragdes supra, que devem ser adequadamente clarificadas na parte
dispositiva da proposta como parte dos elementos essenciais que deverao enquadrar e

orientar o exercicio das competéncias de execu¢ao, as medidas referidas no anexo I,

alinea h), da proposta podem ser adotadas com base no artigo 207.°, n.° 2. do TFUE.

3 Ver também o artigo 27.° da Declaragdao Universal dos Direitos Humanos, bem como o

artigo 15.°, n.° 1, alinea c), do Pacto Internacional sobre os Direitos Econdémicos, Sociais
e Culturais.
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29. Em segundo lugar, no que diz respeito as medidas relacionadas com o acesso a

programas de investiga¢do financiados pela Unido, o SJC recorda que as disposi¢oes

que regem os programas de investigacdo da Unido constituem a¢des empreendidas ao
abrigo dos Tratados no dominio da investigacao e do desenvolvimento tecnolédgico, que,
nos termos do artigo 179.°, n.° 3, do TFUE, devem ser decididas e realizadas de acordo

com as disposi¢des do titulo XIX do TFUE?.

Tais disposigdes podem ser regras relativas as restri¢gdes de acesso ou a exclusao da
participagdo de paises terceiros, ou de entidades estabelecidas em paises terceiros ou
controladas por entidades de paises terceiros, nos programas de investigacao da Unido?s.
O artigo 186.° TFUE especifica igualmente que, na execugao do programa-quadro
plurianual, a Unido "pode prever a cooperagdo em matéria de investigagdo, de
desenvolvimento tecnolégico e de demonstragdo da Unido com paises terceiros ou

organizagdes internacionais" e que "[a]s formas dessa cooperagdo podem ser objeto de

acordos entre a Unido e as partes terceiras interessadas".

24

25

O Regulamento (UE) 2021/695 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de abril

de 2021, que estabelece o Horizonte Europa — Programa-Quadro de Investigacao e
Inovagdo, que define as suas regras de participacdo e difusdo, e que revoga os Regulamentos
(UE) n.° 1290/2013 ¢ (UE) n.°1291/2013 (JO L 170 de 12.5.2021, p. 1) ("Regulamento
Horizonte Europa") foi adotado com as seguintes bases juridicas: artigo 173.°, n.° 3,

artigo 182.°, n.° 1, artigo 183.° e artigo 188.°, segundo paragrafo, do TFUE.

Por exemplo, o artigo 22.°, n.° 5, do Regulamento Horizonte Europa, o programa-quadro de
investigacdo no ambito do atual quadro financeiro plurianual, estabelece o seguinte: "/n/o que
diz respeito as agoes relacionadas com os ativos estratégicos, os interesses, a autonomia ou a
seguran¢a da Unido, o programa de trabalho pode prever que a participagdo se possa limitar a
entidades juridicas estabelecidas exclusivamente nos Estados-Membros, ou a entidades
Jjuridicas estabelecidas em determinados paises associados ou outros paises terceiros para além
das que estdo estabelecidas nos Estados-Membros. Qualquer limitagdo da participagdo de
entidades juridicas estabelecidas em paises associados que sejam membros do EEE deve estar
em conformidade com os termos e condig¢oes do Acordo sobre o Espaco Economico Europeu.
Por motivos devidamente justificados e excecionais, e a fim de garantir a prote¢do dos
interesses estratégicos da Unido e dos seus Estados-Membros, o programa de trabalho pode
ainda excluir entidades juridicas estabelecidas na Unido ou em paises associados direta ou
indiretamente controladas por paises terceiros ndo associados ou por entidades juridicas de
paises terceiros ndo associados da participacdo em determinados convites a apresentacdo de
propostas, ou sujeitar a sua participagdo as condigoes estabelecidas no programa de trabalho."
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30.

31.

32.

A proposta nao explica de que forma esta medida podera estar relacionada com o
comércio e em que base foi incluida no catdlogo de medidas possiveis. Tao pouco da

pormenores quanto aos programas de investigagdo em causa.

Afigura-se que nem o incumprimento das obrigagdes internacionais aplicaveis que a
Unido assumiu no dominio da investigacao, nem a imposi¢gdo de uma restri¢ao
autdbnoma ao acesso aos programas de investigagdo da Unido poderao ser considerados
especificamente relacionados com o comércio internacional, mesmo que sejam

consideradas no contexto das relagdes comerciais com o pais terceiro em causa.

Se bem que tais medidas possam ser suscetiveis de obrigar o pais terceiro a levantar as
suas medidas coercivas relacionadas com o comércio e, assim, restabelecer, em ultima
instancia, as trocas comerciais, os efeitos dessas medidas sobre o comércio ndo seriam
diretos e imediatos, tal como estabelecido na jurisprudéncia acima referida (ver n.° 20),
mas indiretos e distantes. Além disso, admitir que tais medidas sejam abrangidas pelo
ambito de aplicacao da politica comercial comum poderia ser considerado como
"[conduzindo] a alargar excessivamente o dmbito de aplica¢do da politica comercial
comum, associando a esta politica regras que ndo apresentam ligag¢do especifica com
as trocas comerciais internacionais"*® e correria o risco de privar do seu efeito til as
disposi¢des do Tratado relativas a outras competéncias da Unido (neste caso no dominio

da investiga¢do e do desenvolvimento tecnoldgico)?’.

Por conseguinte, as medidas referidas no ponto | do anexo I da proposta ndo podem ser

adotadas com base no artigo 207.°, n.° 2, do TFUE e este ponto deve ser suprimido.

Ao mesmo tempo, poderdo ser adotadas pela Unido medidas como as propostas no
anexo I, alinea 1), em conformidade com as regras e procedimentos aplicaveis que

regem a participacdo em programas de investigacao da Unido.

26
27

Parecer 3/15, ibid., n.° 85.

Ver também o parecer do Tribunal de Justi¢a de 6 de dezembro de 2001, Parecer 2/00
(Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranca), EU:C:2001:664, n.° 40, do qual resulta que a
politica comercial comum ndo tem prioridade sobre outros dominios da competéncia da Unido.
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O artigo 7.°, n.° 1, da proposta ja faz referéncia a outros quadros possiveis no ambito dos
quais poderiam ser tomadas medidas de resposta?®. Tal podera também ser pertinente para
a suspensdo ou cessa¢do da participa¢do nos programas de investigacdo?® ou para a
suspensao da cooperacao bilateral com paises terceiros no dominio da investigagao.
Poderao ser dados nos considerandos exemplos dos diferentes tipos de medidas de
resposta que podem ser tomadas com base nas disposi¢des pertinentes do atual quadro

juridico da Unido no dominio da investigagao.

28

29

A proposta nao explica que tipo de acao a Comissdo prevé empreender em virtude desta
disposic¢ao. Todavia, decorre da sua comunicagao relativa a medidas que a Comissao pode
adotar, no ambito dos seus poderes, quando determina, nos termos do regulamento proposto,
que a Unido deve tomar medidas de resposta para contrariar uma medida de coer¢ao econdmica
de um pais terceiro (COM (2021) 774 final), que pondera empreender o seguinte tipo de acdes:
nao assumir novos compromissos financeiros da Unido para programas ou fundos nos termos do
processo de execugao orgamental em causa; opor-se a novas operagdes de financiamento, se tal
for permitido nos termos do acordo celebrado entre a Unido, representada pela Comissdo, € uma
entidade responsével pela gestdo indireta de um programa; abster-se de propor nova assisténcia
macrofinanceira ao pais terceiro em causa nos termos dos artigos 209.°, 212.° ¢ 213.°do TFUE e
suspender ou cancelar os desembolsos no ambito das operagdes em curso em conformidade com
os acordos aplicaveis; suspender ou cessar, se tal for permitido, qualquer acordo de contribuicao
ou de garantia entre a Comissao, em nome da Unido, e entidades responsaveis pela execucao
relacionadas com um pais terceiro em causa ou uma pessoa designada; medidas adequadas,
incluindo a suspensdo de acoes financiadas ao abrigo do Regulamento (UE) 2021/947 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de junho de 2021, que cria o Instrumento de
Vizinhanga, de Cooperagao para o Desenvolvimento e de Cooperagdo Internacional — Europa
Global ou do Regulamento (UE) 2021/1529 do Parlamento Europeu e do Conselho,

de 15 de setembro de 2021, que cria o Instrumento de Assisténcia de Pré-Adesao (IPA III) ou os
instrumentos que lhes sucederem. Pondera igualmente adotar as seguintes medidas relativas ao
financiamento pelo Banco Europeu de Investimento ou pelo Banco Europeu de Reconstrugdo e
Desenvolvimento: adotar pareceres desfavoraveis relativamente aos pedidos de financiamento
dirigidos ao Banco Europeu de Investimento; e recomendar ao diretor do Conselho de
Administragdo do Banco Europeu de Reconstrugao e Desenvolvimento que, em representacao
da Unido, vote contra a aprovagao do financiamento.

Por exemplo, em 3 de marco de 2022, a Comissao declarou que, na sequéncia da agressao
militar russa, decidiu suspender a preparacdo da convencgdo de subven¢@o para quatro projetos
no ambito do Programa Horizonte Europa que envolvem cinco organizagdes de investigagao
russas. A assinatura de quaisquer novos contratos foi suspensa até nova ordem. A Comissao
decidiu igualmente suspender qualquer pagamento a entidades russas em virtude de contratos
existentes. [https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/STATEMENT 22 1528]
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33.

34.

Em terceiro lugar, no que diz respeito ao artigo 8.° da proposta, que prevé a possibilidade

de adotar medidas de aplicacdo individual e estabelece o direito a pedir indemnizacdo, é

importante, antes de mais, dar resposta as preocupacdes manifestadas por algumas
delegacdes no que diz respeito a possivel sobreposi¢ao com medidas restritivas adotadas

no quadro da execucao da politica externa e de seguranca comum (PESC) pela Unido.

O facto de certas disposi¢des se assemelharem a regras que a Unido estd autorizada a
adotar em execucao da sua politica externa e de seguranga comum nao obsta, por si so,
a adocdo de medidas semelhantes na execucao de outra politica da Unido, desde que a
adocdo dessas medidas respeite os limites das competéncias atribuidas a Unido nesse
dominio de intervengdo e respeite a chamada clausula de ndo afetagdo, ou seja, "ndo
afeta a aplicagdo dos procedimentos e o ambito respetivo das atribuigoes das
institui¢oes previstos nos Tratados para o exercicio das competéncias da Unido

[no ambito do titulo V, capitulo 2, do TUE]", ou seja, ao abrigo da PESC (artigo 40.°,
segundo paragrafo, TUE).
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35. O Tribunal de Justica confirmou expressamente, tendo em conta os termos do
artigo 29.° do TUE?® ¢ outras disposi¢des especificas relativas a PESC, que o Conselho
tem o poder de adotar decisdes "suscetiveis de alterar diretamente a situagdo (...) dos
particulares". O Tribunal de Justiga afirma que: "[o] conceito de "posi¢do da Unidao”
pode (...) ser objeto de interpretagdo ampla, pelo gue (...) podem nomeadamente ser
adotados, ao abrigo do artigo 29.° TUE, ndo apenas atos de cardter programatico ou
simples declaragoes de intengoes, mas também decisoes que prevejam medidas
suscetiveis de alterar diretamente a situagdo juridica dos particulares. Tal é, de resto,

confirmado pela redacdo do artigo 275.° segundo pardgrafo, TFUE."3! 32,

O artigo 275.° TFUE refere-se a fiscalizagao da legalidade das decisoes que estabele¢am
medidas restritivas contra pessoas singulares ou coletivas, adotadas pelo Conselho com

base no Capitulo 2 do Titulo V do Tratado da Unido Europeia."

36. E evidente que um poder de apreciagio tdo amplo ndo resulta da redagio dos artigos 206.°
e 207.° TFUE. Por conseguinte, h4 que examinar se as medidas previstas no artigo 8.° da
proposta apresentam a necessaria ligagao especifica com o comércio internacional, como
estabelece a jurisprudéncia do Tribunal de Justiga (ver ponto 20, supra), podendo portanto

ser adotadas ao abrigo da base juridica proposta.

30

31

32

De acordo com o artigo 29.° do TUE, "O Conselho adota decisoes que definem a abordagem
global de uma questdo especifica de natureza geografica ou tematica pela Unido".

Acordao de 27 de fevereiro de 2017, Ahmed Ezz/Conselho e Comissdo,

T-256/11, EU:T:2014:93, n.° 42, confirmado no recurso C-220/14 P, EU:C:2015:147.

Ver também o acérdao de 28 de margo de 2017, Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, n.° 88:
"Resulta dos artigos 24.° e 29.° TUE que, em regra, o Conselho pode definir, decidindo por
unanimidade, o objeto das medidas restritivas que a Unido adota no dominio da PESC.
Tendo em conta o amplo alcance dos fins e dos objetivos da PESC, conforme expressos nos
artigos 3., n.°5, e 21.° TUE, bem como nas disposi¢oes especificas relativas a PESC,
nomeadamente nos artigos 23.° e 24.° TUE, o Conselho dispoe de uma grande latitude na
defini¢do desse objeto."
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37. A formulagao dos critérios de designagao no artigo 8.° da proposta, que se refere a
pessoas singulares e coletivas "ligada[s] ou associada[s]| ao governo do pais terceiro
em causa", ¢ aberta e muito ampla. De acordo com esse critério, seria possivel designar
quaisquer pessoas singulares ou coletivas, incluindo as que ndo se dedicam ao comércio
entre a Unido e o pais terceiro em causa ou, de facto, a qualquer atividade economica
especifica, por exemplo, funcionarios ou ministros. O vinculo ao comércio das medidas
que designem uma pessoa singular ou coletiva em posicao de influéncia e que, portanto,
em teoria poderia, mediante o exercicio dessa influéncia, obter a supressdao das medidas
de coercao econdmica por parte do pais terceiro em causa €, na opinido do SJC,
demasiado ténue para satisfazer o nivel suficiente de uma ligacao especifica com as
trocas comerciais estabelecida pelo Tribunal de Justica. Se bem que se possa argumentar
que tal medida visaria promover, facilitar ou regular as trocas comerciais, parece
praticamente impossivel concluir que tal medida teria "efeifos diretos e imediatos nas
trocas comerciais" entre a Unido e o pais terceiro em causa, como exige a
jurisprudéncia (ver ponto 20, supra). Quando muito, os efeitos seriam apenas
potenciais, condicionados ao éxito do exercicio da influéncia sobre o governo do pais

terceiro e, portanto, indiretos e distantes33.

3 No entanto, seria possivel designar tais pessoas na prossecu¢ao dos mesmos objetivos,

no ambito da PESC, com base em atos adotados ao abrigo do artigo 29.° do TUE e do
artigo 215.° do TFUE.
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38. A situagdo seria diferente no caso das medidas adotadas contra operadores econdémicos
ligados ou associados ao governo, ou seja, pessoas singulares ou coletivas ou entidades
dedicadas ao comércio ou atividades comerciais internacionais. Nesses casos, parece
possivel argumentar que as medidas comerciais estabelecidas no anexo I -na medida em
que podem ser aplicadas a uma pessoa designada — restringiriam o acesso ao mercado
da Uniao e, assim, se destinariam a regular (ou seja, restringir) o comercio e produziriam
sobre este um efeito direto e imediato, porquanto tais medidas entravariam o referido

acesso e, consequentemente, reduziriam as trocas comerciais com o pais em causa.

39. Dai decorre que, embora as medidas que designam operadores economicos ligados ou
associados ao governo de um pais terceiro possam ser consideradas como tendo um efeito
direto e imediato sobre o comércio e possam ser adotadas ao abrigo do artigo 207.°, n.° 2,
do TFUE, o mesmo ndo se pode dizer das medidas que designam apenas qualquer pessoa
singular ou coletiva ligada ou associada ao governo de um pais terceiro. Se for mantida a
possibilidade de tal designagdo, devem ser explicitados os critérios para o cumprimento
do requisito de que haja uma ligagdo especifica ao comércio internacional e as categorias
de pessoas e os critérios segundo os quais poderiam ser designadas devem ser formulados
com clareza na parte dispositiva da propria proposta, como parte dos elementos essenciais
que devem enquadrar e orientar o exercicio das competéncias de execug¢do, e ndo apenas

no ato de execugdo previsto na proposta.

3 O artigo 8.°, n.° 3, da proposta deixa a Comissao uma margem de apreciacdo consideravel

para a analise de "todos os critérios pertinentes".
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40.

41.

No que diz respeito a disposicao que confere o direito a pedir indemnizacdo a pessoas

designadas que tenham "[causado] a coer¢do economica, [participado] nessa coer¢do
ou [tenham estado ligadas] a mesma" (artigo 8.°, n.° 2, alinea b), da proposta), o SJIC
recorda que o Regulamento (CE) n.° 2271/96 do Conselho, de 22 de novembro de 1996
(Estatuto de Bloqueio)®s, que prevé um direito semelhante ao abrigo do direito da
Unido, ndo foi adotado apenas com uma base juridica comercial (artigo 113.° do TCE,
atual artigo 207.° do TFUE), mas também com base nos artigos 73.°-C ¢ 235.° do TCE
(atuais artigos 64.° € 352.° do TFUE)?¢. Nessa altura, o SJIC concluiu que era o

artigo 235.° do TCE que permitia a adog@o das medidas previstas nos artigos 4.°, 5.°

e 6.° do Estatuto de Bloqueio?”.

Porém, o Tribunal de Justica declarou, no que respeita aos artigos 5.° € 6.° da seccao III,
"Sanc¢des e vias de recurso", da Conven¢ao Europeia sobre a protecdo juridica dos
servigos que se baseiem ou consistam num acesso condicional, relativos a medidas de
apreensao e de perda, que estas disposicdes "visam, de uma maneira geral, garantir a
eficacia da protegdo juridica dos servigos" e "contribuem para o objetivo principal da
decisdo recorrida" e podem, portanto, fazer parte do acordo que prossegue, em primeiro

lugar, um objetivo que tem uma ligagdo especifica com a politica comercial comum?3®,

35

36

37

38

Regulamento (CE) n.° 2271/96 do Conselho, de 22 de novembro de 1996, relativo a
protecao contra os efeitos da aplicacdo extraterritorial de legislagdo adotada por um pais
terceiro e das medidas nela baseadas ou dela resultantes (JO L 309 de 29.11.1996, p. 1).

De acordo com o artigo 6.° desse mesmo regulamento, "[a]s pessoas referidas no artigo 11.°
envolvidas numa das atividades referidas no artigo 1.° tém o direito a reparagdo de
quaisquer danos, incluindo as custas judiciais, que tenham sofrido em virtude da aplica¢do
das leis referidas no anexo ou de medidas nelas baseadas ou delas resultantes".

Parecer do SJIC de 21 de outubro de 1996, doc. 10845/96. Ver também o parecer do SJC

de 24 de outubro de 2001, doc. 13173/01, n.° 7.

Em 1992, ou seja, antes da insercao dos artigos 301.° e 60.° no TCE, o Regulamento (CEE)
n.° 3541/92 do Conselho, que proibe que sejam satisfeitos os pedidos do Iraque no que se
refere aos contratos e transagdes cuja realizagdo foi afetada pelas medidas tomadas pelo
Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas nos termos da Resolugdo 661 (1990) e das
resolucdes conexas (JO L 361 de 10.12.1992, p. 1), foi igualmente adotado com base no
antigo artigo 235.° (e ndo apenas no artigo 113.° do TCE). Todavia, os Regulamentos (CEE)
n.° 2340/90 (JO L 213 de 9.8.1990) e n.° 3155/90 (JO L 304 de 1.11.1990), pelos dos quais a
Comunidade tomou medidas para impedir o comércio entre a Comunidade e o Iraque, foram
adotados unicamente com uma base juridica comercial (artigo 113.° CEE na altura).
Acoérddo de 22 de outubro de 2013, Comissao/Conselho, C-137/12, EU:C:2013:675, n.°s 70,
71 ¢ 76).
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42.

43.

44,

Logo, na medida em que se destina a facilitar a protecao juridica efetiva dos operadores
da Unido afetados pelas medidas de coercdo econdmica do pais terceiro, esta medida
contribui para a realizagdo do objetivo do instrumento, ou seja, a luta contra a coercao
econdmica por parte de Estados terceiros. Pode assim ser adotada com base no

artigo 207.°, n.° 2. do TFUE.

Por ultimo, afigura-se importante recordar que, em conformidade com o imperativo da
clausula de nao afetagdo (artigo 40.°, n.° 2, do TUE), o exercicio de competéncias no
dominio da politica comercial comum ndo devera afetar o eventual exercicio das
competéncias da Unido no dominio da PESC, incluindo na prossecucdo dos mesmos
objetivos ou na ado¢ao de medidas semelhantes. Devera pois ser esclarecido no texto da

proposta que este instrumento nao prejudica as competéncias da Unido no ambito da PESC.

Por conseguinte, a analise do objetivo e do contetido da proposta acima efetuada

confirma que a proposta constitui um quadro para a execugdo da politica comercial

comum, uma vez que permite uma resposta da Unido a medidas de coer¢do econdmica
tomadas por um pais terceiro que afetem o comércio ou o investimento, mediante a
adocao de medidas abrangidas pela politica comercial comum. O mesmo se aplica a

todas as medidas propostas, com excecao das relativas aos programas de investigacdo

da Unido e as medidas que permitem a designagdo de pessoas que ndo participam

diretamente no comércio internacional.

11943/22

cbr/ivl/CM/ff 20
JUR LIMITE PT



B. ASPETOS INSTITUCIONAIS
i)  Principios

45. Oartigo 13.°,n.° 2, TUE dispde que cada institui¢cdo da Unido atua dentro dos limites das
atribuicdes que lhe sao conferidas pelos Tratados, de acordo com os procedimentos,
condi¢des e finalidades que estes estabelecem. Esta disposi¢ao traduz o principio do
equilibrio institucional, caracteristica da estrutura institucional da Unido, que implica que

cada uma das instituigdes exerca as suas competéncias no respeito pelas das outras®®.

46. No que se refere aos poderes do Conselho, o artigo 16.°, n.° 1, segundo periocdo, do TUE
dispde que este exerce fungdes de definicdo das politicas e de coordenagao em
conformidade com as condigdes estabelecidas nos Tratados. No que respeita, em
especial, a acdo externa da Unido, o artigo 16.°, n.° 6, terceiro paragrafo, do TUE,
dispde que o Conselho dos Negocios Estrangeiros elabora a acdo externa da Unido, de
acordo com as linhas estratégicas fixadas pelo Conselho Europeu, e assegura a
coeréncia da agdo da Unido. Além disso, o artigo 26.°, n.° 2, primeiro paragrafo, do
TUE, dispde que o Conselho elabora a politica externa e de seguranga comum e adota as
decisOes necessarias a definicdo e execucao dessa politica, com base nas orientagdes

gerais e linhas estratégicas definidas pelo Conselho Europeu.

47. Quanto aos poderes da Comissao, o artigo 17.°, n.° 1, do TUE, estipula que esta promove
o interesse geral da Unido e toma as iniciativas adequadas para esse efeito, exerce funcdes
de coordenacao, de execucao e de gestdo em conformidade com as condigdes
estabelecidas nos Tratados e assegura a representacao externa da Unido, com excec¢do da

politica externa e de segurangca comum e dos restantes casos previstos nos Tratados.

39 Ver acorddo de 28 de julho de 2016, Conselho/Comissdo (Memorando de Entendimento
sui¢o) C- 660/13, EU:C:2016:616, n.°s 31-32 e jurisprudéncia ai citada.
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48.

49.

51.

Nos termos do artigo 21.°, n.° 3, segundo paragrafo, do TUE, a obrigacao de velar "pela

coeréncia entre os diferentes dominios da sua a¢do externa [da Unido] e entre estes e as
suas outras politicas" incumbe ao Conselho e a Comissao, assistidos pelo alto representante
da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca, que devem cooperar

"para o efeito"*.

Além disso, a jurisprudéncia estabeleceu que a celebragao de instrumentos ndo
vinculativos com paises terceiros ou organizagdes internacionais faz parte das
competéncias do Conselho em matéria de defini¢do de politicas*!, ao passo que a
celebracao de acordos juridicamente vinculativos com paises terceiros ou organizagoes
internacionais faz parte das competéncias do Conselho em matéria de celebracao de

tratados, em conformidade com os artigos 207.° ¢ 218.° do TFUE.
Anadalise

Ao abrigo do mecanismo proposto (artigo 4.° da proposta, ver ponto 11 supra), apenas a
Comissao, sem a atribui¢do de qualquer papel ao Conselho, estaria habilitada a determinar
se uma medida de um pais terceiro constitui coer¢ao econdémica. Tal decisao da Comissao

teria varias consequéncias a nivel internacional, tanto no plano politico como juridico.

Em primeiro lugar, nos termos da proposta, tal decisdo implicaria a obrigacdo de a
Comissao notificar o pais terceiro em causa, de lhe solicitar que ponha termo a coerc¢ao
economica e, se for caso disso, que repare o prejuizo sofrido pela Unido ou pelos seus
Estados-Membros. Em segundo lugar, a Comissao devera dialogar com o pais terceiro
em causa, "procurar obter a cessagdo da coer¢do economica, nomeadamente
mencionando a questdo em qualquer instancia internacional competente" e realizar
consultas ou cooperar e coordenar-se com qualquer outro pais, incluindo no que diz
respeito a "coordenagdo da resposta a coer¢dao" (artigos 5.° € 6.° da proposta, ver

ponto 12 supra).

40

41

Ainda de acordo com o artigo 26.°, n.° 2, segundo paragrafo, do TUE, "O Conselho e o alto
representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca asseguram
a unidade, coeréncia e eficacia da agdo da Unido".

Processo C-660/13, ibid, n.°s 40-42. Acordos entre secretarios-gerais sobre instrumentos nao
vinculativos, 15367/17.
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52.

Por ultimo, a determinagdo de eventuais medidas de resposta da Unido pode ser
decidida pela Comissao, em ultimo recurso, por meio de um ato de execucao em
conformidade com o procedimento de exame (simples) (artigo 7.° da proposta, ver
pontos 13 a 15 supra), ao abrigo do qual, na falta de parecer do comité, a Comissao
pode, assim mesmo, adotar o ato de execu¢do*?. A Comissao ficaria igualmente
habilitada e, em certos casos, obrigada, por for¢a do artigo 10.° proposto, a alterar,

suspender e por termo as medidas.

A proposta prevé que a obriga¢ao de a Comissdo manter o Parlamento Europeu e o
Conselho informados dos desenvolvimentos pertinentes s seja desencadeada depois de
a Comissao ter determinado a existéncia de coer¢ao econdmica e dialogado com o pais
terceiro em causa (artigo 5.°, terceiro paragrafo). Estd igualmente prevista uma obrigagao
semelhante para com as duas instituigdes no que diz respeito a avaliacdo das medidas

tomadas durante o processo de revisdo (artigo 10.°, n.° 1,).

Por conseguinte, a proposta prevé que o Conselho seja meramente informado,

a posteriori, e coloca o Conselho em pé de igualdade com o Parlamento Europeu.
Quanto a participacao dos Estados-Membros, a proposta prevé a aplicagdo do
procedimento de comité (procedimento de exame ordindrio) apenas na fase em que a

Comissao adota as "medidas de resposta da Unido" (artigo 7.° da proposta).

O Regulamento "Procedimento de Comité" (Regulamento n.° 182/2011, JO L 55 de 28.2.2011,
p. 13) prevé igualmente um procedimento mais rigoroso, o chamado procedimento de exame
"sem parecer", segundo o qual, na falta de parecer do comité, a Comissao ndo pode adotar o ato
de execugdo (ver artigo 5.°, n.° 4, alinea b), do Regulamento "Procedimento de Comit¢").
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53.  Em primeiro lugar, importa observar que a determinagdo da coer¢ao econdmica por parte de

um pais terceiro assenta no principio da nao intervengao € na sua articulagao ao abrigo do
direito internacional consuetudinario*3#4. Segundo o Tribunal de Justica, "um principio do
direito internacional consuetudinario ndo reveste o mesmo grau de precisdo que uma
disposi¢do de um acordo internacional"®. A defini¢do exata de coer¢do e, por conseguinte,
de intervengao nao autorizada, ainda ndo esta inteiramente consagrada no direito
internacional. Além disso, embora as contramedidas propriamente ditas sejam consideradas
legitimas a luz do direito internacional consuetudindrio, os requisitos € procedimentos

individuais para as tomar sdo com frequéncia alvo de debate e menos claros.

A proposta reconhece este facto ao referir no considerando 5 que ¢ "desejavel que a
Unido contribua para a criagdo, o desenvolvimento e o esclarecimento dos quadros
internacionais para a preven¢do e eliminagdo de situagoes de coer¢do economica.
Distingue-se desta forma entre a acdo da Unido no ambito do quadro proposto e as
medidas tomadas no contexto de um quadro regulamentar multilateral pormenorizado,

como, por exemplo, o da OMC4,

43

44

45
46

Ver considerando 3 e artigo 2.°, n.° 2, bem como o relatdrio de avaliacdo de impacto, que
refere, na pagina 8, a proibicdo de certas formas de ingeréncia nos assuntos de outro sujeito
de direito internacional quando nao se acha no direito internacional fundamento para o fazer
e cita dois artigos académicos em seu apoio.

A resposta da Unido seguird igualmente, na medida do necessario, as regras do direito
internacional relativas a responsabilidade dos Estados atos ilicitos praticados a nivel
internacional, tal como formuladas, mediante codificacdao e desenvolvimento progressivo,
nos projetos de artigos sobre a responsabilidade dos Estados por atos contrarios ao direito
internacional adotados pela Comissdo de Direito Internacional na sua 53.% sessdo. Yearbook
of the International Law Commission [ Anuério da Comissao de Direito Internacional], 2001,
vol. II, Parte II.

Acordao de 7 de abril de 2022, United Airlines, C-561/20, EU:C:2022:266, n.° 51.

Ver Regulamento (UE) 2015/1843 (JO L 272 16.10.2015, p. 1), que habilita a Comissao a agir
para assegurar o exercicio pela Unido dos seus direitos ao abrigo das regras do comércio
internacional, nomeadamente as regras estabelecidas sob os auspicios da Organizagao
Mundial do Comércio. Regulamento (UE) 2015/1843,JO L 272 de 16.10.2015, p. 1.
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54.  Em segundo lugar, uma decisdo que determine que um pais terceiro esta a recorrer a
coergao econdmica tera impacto nas relagdes entre a Unido e o pais terceiro em causa e
constituira uma "ag¢do da Unido na cena internacional" distinta, na ace¢do do
artigo 21.°, n.° 1, TUE, no contexto de um quadro juridico consideravelmente menos
previsivel do que aquele que obedece as regras do comércio internacional. Pela sua
propria esséncia, uma decisao desse tipo definira a politica da Unido para com
determinado pais terceiro e orientara a sua agao externa, com consequéncias inevitaveis

para a execucdo da PESC em relagdo a esse pais.

55. Tomar uma decisdo que determine a existéncia de coer¢do econdmica por parte de um
pais terceiro num dominio da competéncia da Unido implica apreciar, evidentemente,

7 no dmbito das relagoes com o pais terceiro em causa e

"os interesses da Unido*
promover a conciliagdo entre os interesses divergentes decorrentes dessas relagoes",
para utilizar os termos do Tribunal de Justi¢a na sua jurisprudéncia®®. Segundo a
referida jurisprudéncia, tal apreciagdo devera ser feita pelo Conselho, em conformidade

com as competéncias conferidas pelos Tratados em matéria de a¢do externa da Unido.

56. Por conseguinte, o Conselho devera participar na determinagdo da coer¢ao econdémica por
parte do pais terceiro em causa. Essa participagdo pode assumir diferentes formas ou niveis

de intensidade. Cabe ao Conselho escolher a op¢ao que prefere ao debater a proposta.

47 Ha que distinguir os interesses da Unido para esse efeito do conceito de interesses da Unido

referido nos artigos 9.° e 11.° da proposta, que, tal como explicou a Comissao, diz
essencialmente respeito a interesses econémicos especificos e implica ter em conta, por um
lado, os interesses de quem esteja sujeito as medidas coercivas de paises terceiros e, por
outro, dos que possam ser afetados pelas eventuais medidas de resposta da Unido.

48 Ver n.° 39 do acérdio do Memorando de Entendimento suico, Processo C-660/13.
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57.

58.

59.

Uma primeira forma de associar o Conselho a determinagdo da existéncia de medidas de
coer¢ao econdmica tomadas por um pais terceiro poderia passar por conferir ao Conselho
competéncias de execugdo nos termos do artigo 291.°, n.” 2, do TFUE. O referido

artigo estipula que "/q/uando sejam necessarias condigoes uniformes de execugdo dos

atos juridicamente vinculativos da Unido, estes conferirdo competéncias de execucdo a

Comissdo ou, em casos (...) devidamente justificados e nos casos previstos nos
artigos 24.° e 26.° do [TUE], ao Conselho" (sublinhado nosso).

A atribui¢do de tais competéncias de execugdo ao Conselho deve, portanto, ser justificada
nos considerandos da proposta. Uma vez que as referidas competéncias de execucio
podem ser limitadas a determinacdo da coerg¢do econdémica, estariam cumpridos os
requisitos previstos no artigo 291.°, n.° 2, do TFUE de que a atribui¢do seja devidamente
justificada e limitada a casos especificos. Acresce que a necessidade de respeitar as
competéncias do Conselho em matéria de acdo externa da Unido, incluindo a necessidade
de assegurar a coeréncia entre, por exemplo, eventuais medidas do dominio da PESC e as
medidas de resposta da Unido constantes da proposta, constituiria igualmente uma

justificagdo valida para a atribui¢do de tais competéncias de execug¢ao ao Conselho.

Ao atuar com base numa habilita¢ao prevista no direito derivado, o Conselho ndo atua
"nos termos dos Tratados", pelo que o legislador conserva uma ampla margem de
apreciacao no que diz respeito as modalidades processuais para o exercicio das
competéncias de execugdo do Conselho. O Tribunal de Justica declarou que "o legislador
da Unido tem a faculdade de adotar as disposigoes de execugdo dos regulamentos de
base de acordo com um procedimento diferente do seguido para a adogdo do
regulamento de base"*®. Por conseguinte, e tal como o Servigo Juridico do Conselho ja
esclareceu, o procedimento aplicavel pode ser adaptado as circunstancias, a fim de
assegurar rapidez e eficacia, desde que as disposi¢des nao afetem o equilibrio de
competéncias entre instituicdes nem modifiquem a reparticdo de competéncias entre os

membros das instituigdes nem afetem as suas prerrogativas fundamentais™.

49

50

Ver acordao de 16 de fevereiro de 2022, Polonia/Parlamento e Conselho C- 157/21,
EU:C:2022:98, n.° 307 e jurisprudéncia ai citada. Ver também o parecer do SJC

de 25 de outubro de 2018, doc. 13593/18, ponto 49, e a pratica dos colegisladores ai referida.
Parecer do SJC de 25 de outubro de 2018, ibid., ponto 48.
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60. Assim, as competéncias de execugao conferidas ao Conselho poderiam prever que o
Conselho agisse com base numa proposta da Comissao, que teria examinado as medidas do
pais terceiro a luz dos critérios estabelecidos no regulamento proposto. O Conselho adotaria
entdo o ato de execugao por maioria qualificada, tal como previsto no artigo 16.°, n.° 4,
do TUE. Poder-se-ia igualmente prever uma maioria qualificada invertida, pela qual o ato
de execugao proposto pela Comissao ¢ adotado, a menos que, no Conselho, uma maioria
qualificada vote contra a adogdo. Outra possibilidade seria especificar que o Conselho pode
alterar a proposta da Comissdo por maioria qualificada’!. Caso contrario, seriam apliciveis
as regras habituais do artigo 293.°, n.° 1, do TFUE (ou seja, exigéncia de unanimidade no

Conselho para alterar a proposta da Comissao se esta se opuser a alteragao).

61. Outra forma de assegurar a participa¢do do Conselho poderia consistir na obrigacao de
a Comissao consultar ou associar o Conselho antes da ado¢ao da sua decisdo. Desta forma,
o Conselho teria a oportunidade de avaliar se a adogao de tal decisdo pela Comissao seria
do interesse da Unido nesse momento concreto, tendo em conta as relagdes globais com o
pais terceiro em causa. Uma consulta deste tipo poderia ser acompanhada da obrigacdo de a
Comissdo ter na maxima conta os pontos de vista expressos no Conselho e justificar um

eventual desvio em relagdo aos pontos de vista por ele expressos.

51

Veja-se, por exemplo, o artigo 6.° do Regulamento (UE) 2020/2092 do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 16 de dezembro de 2020, relativo a um regime geral de condicionalidade
para a prote¢do do orcamento da Unido: "O Conselho adota a decisdo de execugdo a que se
refere o n.° 9 do presente artigo no prazo de um més a contar da rece¢do da proposta

da Comissdo. Caso surjam circunstancias excecionais, o prazo para a ado¢do dessa decisdo
de execugdo pode ser prorrogado por um periodo maximo de dois meses. A fim de assegurar
uma decisdo atempada, e sempre que o considere adequado, a Comissdo faz uso dos seus
direitos ao abrigo do artigo 237.° do TFUE. O Conselho, deliberando por maioria qualificada,
pode alterar a proposta da Comissdo e adotar o texto assim alterado por meio de uma
decisdo de execugdo.". A viabilidade juridica desta abordagem foi confirmada nos acordaos
Hungria/Parlamento e Conselho, C-156/21, EU:C:2022:97, e Polonia/Parlamento

e Conselho, C-157/21, 1bid.
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62.

63.

Esta abordagem seria semelhante a seguida na Decisao do Conselho de 2021 relativa a
celebragcdo do Acordo de Comércio e Cooperagdo entre 2 Unido e o Reino Unido, cujo
artigo 3.°, n.° 2, prevé que, antes de tomar determinadas medidas de suspensdo, corretivas,
de salvaguarda ou de reequilibrio em relagao ao Reino Unido, a "Comissdo informa

o Conselho, plenamente e em tempo util, da sua intengdo de adotar as medidas (...) com
vista a possibilitar uma troca de pontos de vista frutuosa no Conselho. A Comissdo deve
ter na maxima conta as posigoes expressas. A Comissao informa (...) o Parlamento

Europeu, se for caso disso.?

Por ultimo, no que diz respeito a outras medidas posteriores a notificagdo do pais terceiro
em causa, importa recordar que, embora a possibilidade de colaborar com o pais terceiro
em causa "a fim de explorar opgoes" seja abrangida pelas prerrogativas de representacao
externa da Comissao, ¢ s6 com a aprovacao do Conselho que a Comissao pode iniciar
negociagdes com o pais terceiro em causa, em nome da Unido, sobre um instrumento que
contenha compromissos, vinculativos ou ndao>?. Em todo o caso, apresentar a questdo a
um tribunal ou a arbitragem internacional para decisdo, que seria vinculativa para as
partes e, por conseguinte, também para a Unido, exigiria sempre a celebracdo de um

acordo internacional nos termos do artigo 218.° do TFUE.

Por conseguinte, tendo em conta o impacto que a determinagao da existéncia de coer¢ao
econdmica por parte de um pais terceiro teria na agao externa da Unido no seu conjunto e
o facto de a agdo prevista da Unido ndo ser abrangida por um quadro juridico internacional
preciso e estabilizado, o Conselho deve participar na determinacao propriamente dita da
existéncia de coer¢do econdmica por parte do pais terceiro em causa. Uma vez que a
proposta coloca tal determinacdo, mediante um ato juridico, no centro da resposta

da Unido, o SJC sugere que sejam atribuidas competéncias de execugdo ao Conselho para
determinar a existéncia da coer¢do econdmica. Em alternativa, poderia prever-se uma
consulta prévia obrigatdria, ou a associagdo do Conselho, por parte da Comissdo, a

semelhanca de mecanismos anteriores.

52
53

Cf. Decisao (UE) 2021/689 do Conselho, de 29 de abril de 2021 (JO L 149 de 30.4.2021, p. 2).
Provavelmente, as especificidades de uma eventual resolu¢do de um litigio teriam, em principio,
de ser acordadas num instrumento conjunto, quer nos termos das disposi¢des aplicaveis aos
instrumentos nado vinculativos, ibidem, quer nos termos do artigo 218.° do TFUE.
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I1I.

CONCLUSAQO

64.

b)

d)

A luz do que precede, o Servigo Juridico do Conselho é da seguinte opinido:

Tendo em conta o seu objetivo e conteudo, a proposta insere-se no ambito da politica
comercial comum e pode ser adotada com base no artigo 207.°, n.° 2, do TFUE, sob

reserva das consideragdes que se seguem.

A imposic¢ao de restrigdes autonomas a defesa dos direitos de propriedade intelectual ou
a sua explora¢ao comercial relativamente aos titulares de direitos do pais terceiro em
causa exige clarifica¢do na parte dispositiva do instrumento proposto, nomeadamente no
que diz respeito a defesa dos direitos fundamentais, como parte dos elementos

essenciais que devem enquadrar e orientar o exercicio das competéncias de execugao.

As medidas que permitem o incumprimento das obrigacdes internacionais aplicaveis e a
imposi¢ao de restri¢cdes ao acesso a programas de investigagao financiados pela Unido ou
a exclusdo da participagdo em programas de investigacdo financiados pela Unido ndo se
inserem no ambito da politica comercial comum e ndo podem ser adotadas ao abrigo do
artigo 207.°, n.° 2, do TFUE. As medidas neste dominio deverao ser levadas a cabo dentro

do quadro juridico aplicavel para a execucao da politica de investigagdao da Unido.

As medidas que permitem a designacao de operadores econdmicos associados ou
ligados ao governo de um pais terceiro inserem-se no dominio da politica comercial
comum e podem ser adotadas ao abrigo do artigo 207.°, n.° 2, do TFUE. No entanto, o
texto da proposta deve ser clarificado, a fim de melhor cumprir o requisito de que haja
uma ligacdo especifica ao comércio internacional, como parte dos elementos essenciais

que deverdo enquadrar e orientar o exercicio das competéncias de execucao.
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e) Tendo em conta o impacto nas relagdes entre a Unido ¢ o pais terceiro em causa, e tendo
em conta as competéncias do Conselho nos termos dos Tratados em matéria de agao
externa da UE, o Conselho devera participar na determinagao da coer¢cdo econdémica por

parte de um determinado pais terceiro.

f)  Tal participagdo do Conselho poderia ser alcangada sendo-lhe conferidas competéncias de
execu¢ao nos termos do artigo 291.°, n.° 2, do TFUE, a exercer sob proposta da Comissao,

ou mediante consulta prévia obrigatdria ou associacao do Conselho por parte da Comissao.
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