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— Competéncia da UE para a ratificagao da Convengao
I. INTRODUCAO

Em 22 de janeiro de 2020, a Comissdo apresentou uma proposta de decisdo do Conselho
que autoriza os Estados-Membros a ratificar, no interesse da Unido Europeia, a Convengao
sobre a Violéncia e o Assédio, 2019 (n.° 190), da Organizacao Internacional do Trabalho,

relativamente a certas partes da Convengdo ("proposta da Comissio" ou "Proposta")2.

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 publicagdo ndo autorizada.

COM(2020) 24 final. Trata-se do primeiro ato legislativo da Unido proposto pela Comissao
respeitante 8 Convengdo n.’ 190 da OIT. A Comissao ndo apresentou nenhuma
recomendacao para encetar negociagdes no interesse da Unido sobre esta Convengao, nem
nenhuma proposta de decisdo do Conselho relativa a sua assinatura. No entanto, a Comissao
agiu como coordenadora das posi¢des dos Estados-Membros ao longo das negociagdes.
Presidiu as reunides de coordenacao interna da Unido e desempenhou um papel ativo na
defini¢do das orientagdes a adotar de comum acordo.
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2. A proposta da Comissao foi debatida pelo Grupo das Questdes Sociais em trés
ocasides.’Na sequéncia destes debates, a Presidéncia reviu o texto* e o Coreper debateu-o em

trés ocasioes.’

3. Nasequéncia de um pedido apresentado por algumas delegagdes na reunido do Coreper
de 18 de dezembro de 2020, a Presidéncia convidou o Servigo Juridico do Conselho a
analisar as competéncias da UE relativamente a Convencgao sobre a Violéncia e o Assédio,
de 2019, n.° 1906 ("a Convengdo"), e a identificar as vias juridicamente viaveis a seguir
para a sua ratificacdo. O presente parecer vem dar resposta a esse pedido. O presente
parecer tem em conta o recente Parecer 1/19 do Tribunal de Justiga sobre a Convengao de

Istambul, pendente desde 2019 e emitido em 6 de outubro de 20217.

II. CONTEXTO

4. A Conferéncia Internacional do Trabalho adotou a Conven¢ao em junho de 2019, na sua

108.* sessdo (por ocasido do seu centendrio), juntamente com a Recomendagdo n.° 206.3

5.  Esta Convengdo ¢ o primeiro instrumento internacional que estabelece normas para
combater a violéncia e o assédio no mundo do trabalho. Os seus 20 artigos estdo divididos
por 8 capitulos. Os Capitulos I e II definem o ambito de aplicacdo, enquanto o capitulo III
estabelece os principios fundamentais. Os principais aspetos do dispositivo da Convengao
constam do capitulo IV e tratam da protegdo e prevengdo da violéncia e do assédio no
mundo do trabalho. O capitulo V prevé medidas relativas a execugdo e as vias de recurso.
O capitulo VI trata da sensibilizagdo, o capitulo VII especifica os possiveis métodos de
aplicacdo das disposi¢des da Convengao e o capitulo VIII contém disposi¢des sobre a sua

ratificacdo e entrada em vigor.

Em 4 de fevereiro, 18 de fevereiro € 4 de marcgo de 2020.

ST 6533/20.

Em 11 de marco ¢ 9 ¢ 18 de dezembro de 2020.

https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:

12100:0::NO::P12100 ILO_CODE:C190

7 Parecer do Tribunal de Justica de 6 de outubro de 2021, Convencgdo de Istambul, 1/19,
EU:C:2021:832. Ver também a nota informativa do Servi¢o Juridico do Conselho no
documento ST 13800/21, de 11 de novembro de 2021, relativa a esse parecer do Tribunal.

8 https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:

12100:0::NO::P12100 ILO_CODE:R206
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Em outubro de 2019, o Conselho adotou conclusdes em que promovia a Declaracao
do Centenario da OIT e exortava os Estados-Membros ¢ a Comissao Europeia "a
redobrarem de esforcos e tomarem medidas adequadas em conformidade com a
Declaragdo do Centendrio da OIT, a fim de: (...) eliminar (...) a violéncia e o assédio no

mundo do trabalho."®

No momento da redacao do presente parecer, 10 membros da OIT (dois deles Estados-
-Membros da UE) tinham procedido a ratificagdo da Convengdo'®. A convengio entrou em

vigor em 25 de junho de 2021.

De acordo com a Constitui¢do da OIT, as organizagdes internacionais (como a UE) ndo
podem ser partes na OIT. Por conseguinte, a UE s6 pode exercer a sua competéncia no que
diz respeito as convengdes da OIT mediante ratificagdo das mesmas pelos seus Estados-

-Membros, autorizados a agir no interesse da UE.1!

10

11

Conclusoes do Conselho sobre "O futuro do trabalho: a Unido Europeia promove

a Declaracdo do Centenario da OIT", 25 de outubro de 2019, ST 13436/1/19 REV 1.
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:

11300:0::NO::P11300 INSTRUMENT 1D:3999810.

V. parecer de 19 de marco de 1993, OIT, 2/91, EU:C:1993:106, n.° 5.
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Desde 2005, o Conselho autorizou os Estados-Membros a ratificar, no interesse da UE, cinco
convengdes da OIT'? ¢ um protocolo da OIT, que incidem parcialmente em dominios da

competéncia da UE!.

Analisa-se no presente parecer se a UE tem competéncia relativamente a Convengao e em
que medida, bem como a natureza dessa competéncia da UE (ponto [IT). Com base nas
conclusdes de tal analise, avalia-se no presente parecer igualmente quais as opgdes

juridicamente viaveis para avangar com a ratificagdo da Convengao (ponto IV).

12

13

Decisao 2005/367/CE do Conselho, de 14 de abril de 2005, que autoriza os Estados-
-Membros a ratificar, no interesse da Comunidade Europeia, a Conven¢do da Organizacao
Internacional do Trabalho relativa aos documentos de identificacdo dos maritimos
(Convencgao n.° 185), JO L 136 de 30.5.2005, p. 1; Decisao 2007/431/CE do Conselho,

de 7 de junho de 2007, que autoriza os Estados-Membros a ratificarem, no interesse

da Comunidade Europeia, a Conveng¢ao sobre o Trabalho Maritimo de 2006, da Organizagao
Internacional do Trabalho, JO L 161 de 22.6.2007, p. 63; Decisdao 2010/321/UE

do Conselho, de 7 de junho de 2010, que autoriza os Estados-Membros a ratificar, no
interesse da Unido Europeia, a Convencao sobre o Trabalho no Setor das Pescas, de 2007,
da Organizacao Internacional do Trabalho (Convengado n.® 188), JO L 145 de 11.6.2010,

p. 12; Decisao 2014/52/UE do Conselho, de 28 de janeiro de 2014, que autoriza os Estados-
-Membros a ratificar, no interesse da Unido Europeia, a Convengdo sobre a Seguranga

na Utiliza¢do dos Produtos Quimicos no Trabalho, de 1990, da Organizacao Internacional
do Trabalho (Convencao n.° 170), JO L 32 de 1.2.2014, p. 33; Decisdao 2014/51/UE

do Conselho, de 28 de janeiro de 2014, que autoriza os Estados-Membros a ratificar,

no interesse da Unido Europeia, a Convengao sobre Trabalho Digno para

os Trabalhadores Domésticos, de 2011, da Organizagao Internacional do Trabalho
(Convengdo n.° 189), JO L 32 de 1.2.2014, p. 33.

Decisao (UE) 2015/2071 do Conselho, de 10 de novembro de 2015, que autoriza os Estados-
-Membros a ratificar, no interesse da Unido Europeia, o Protocolo de 2014 a Convencao
sobre o trabalho for¢ado, de 1930, da Organizagao Internacional do Trabalho no tocante aos
artigos 1.° a 4.° do Protocolo no que diz respeito a questdes relacionadas com a cooperagao
judicidria em matéria penal, JO L 301 de 18.11.2015, p. 47; Decisao (UE) 2015/2037

do Conselho, de 10 de novembro de 2015, que autoriza os Estados-Membros a ratificar, no
interesse da Unido Europeia, o Protocolo de 2014 a Convengao sobre o trabalho forg¢ado,

de 1930, da Organizacao Internacional do Trabalho no que diz respeito a questdes
relacionadas com a politica social, JO L 298 de 14.11.2015, p. 23.
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I11.

ANALISE JURIDICA DA COMPETENCIA DA UE RELATIVAMENTE

A CONVENCAOQO

CRITERIOS JURIDICOS PARA A ANALISE

1.

10.

11.

12.

Existéncia de competéncia da UE

Em virtude do principio da atribui¢ao de competéncias consagrado no artigo 5.° do TUE,
a UE s06 pode atuar dentro dos limites das competéncias que os Estados-Membros lhe

tenham atribuido nos Tratados.

A UE tem competéncia para celebrar acordos internacionais nas quatro situagdes previstas
no artigo 216.° do TFUE!. No caso da Convengdo, uma vez que a sua celebragdo ndo esta
especificamente prevista nos Tratados nem em nenhum ato legislativo da UE que seja
juridicamente vinculativo, a UE pode ter competéncia externa para o celebrar na medida
em que for "necessaria para alcangar (...) um dos objetivos estabelecidos pelos Tratados"
ou em que tal celebracdo "seja suscetivel de afetar normas comuns ou alterar o seu

alcance".

O critério juridico aplicado pelo Tribunal de Justica a condi¢do da necessidade de alcancar
um dos objetivos do Tratado, ndo foi estrito. O Tribunal precisou que, quando a celebracao
de um acordo ¢ "necessaria para alcangar, no ambito das politicas da Unido, um dos
objetivos estabelecidos pelos Tratados", a existéncia de uma competéncia externa da UE
"ndo esta (...) sujeita a uma condigdo relativa a adogdo prévia de regras da Unido

suscetiveis de serem afetadas'".

14

15

O artigo 216.°, n.° 1, do TFUE estabelece o seguinte: "4 Unido pode celebrar acordos com
um ou mais paises terceiros ou organizagoes internacionais quando os Tratados o prevejam
ou quando a celebragdo de um acordo seja necessaria para alcangar, no dmbito das
politicas da Unido, um dos objetivos estabelecidos pelos Tratados ou quando tal celebragao
esteja prevista num ato juridicamente vinculativo da Unido ou seja suscetivel de afetar
normas comuns ou alterar o seu alcance".

Acordao de 5 de dezembro de 2017 no processo Alemanha/Conselho ("OTIF"), C-600/14,
FEU:C:2017:935, n.°s 52 e 67.
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13.

14.

15.

Além disso, o Tribunal de Justica considerou estar preenchido o requisito da necessidade de
alcancar um objetivo do Tratado com base na constatacao de que o exercicio de uma agao

externa contribuia para um objetivo dos Tratados!®.

Nao ¢ necessario analisar mais aprofundadamente neste ponto o quarto requisito, relativo a
capacidade de afetar regras comuns ou de alterar o seu alcance. Esse requisito faz
igualmente parte do critério juridico que se refere a natureza da competéncia da UE e sera

aqui tratado.

2. Natureza da competéncia da UE

Na medida em que a UE tenha competéncia externa, esta pode ser exclusiva ou partilhada

com os Estados-Membros.

Nos dominios da competéncia externa exclusiva da UE, os Estados-Membros ndo podem
assumir compromissos internacionais fora do ambito das instituicdes da UE, a menos que

estejam habilitados a fazé-lo pela UE (artigo 2.°, n.° 1, do TFUE)"".

Em contrapartida, em dominios abrangidos por competéncias da Unido que nao sdo
exclusivas, mas que sdo partilhadas, o Conselho tem poder discricionario quanto a medida em
que essa competéncia potencial deve ser exercida pela UE'8, Na medida em que a
competéncia partilhada ndo seja exercida pela UE, os Estados-Membros podem continuar a

exercer a sua competéncia externa (artigo 2.°, n.° 2, do TFUE).

16
17

18

Acordao OTIF, processo C-600/14, supracitado, n.° 60.

Parecer de 19 de marco de 1993, OIT, 2/91, supracitado, n.’s 25 e 26; Acordao

de 5 de novembro de 2002, Comissao/Bélgica, processo C-471/98, EU:C:2002:628, n.° 95;
Acordao de 31 de marco de 1971, Comissao/Conselho (AETR), processo C-22/70,
EU:C:1971:32, n.° 22; Acérdao de 4 de setembro de 2014 no processo C114/12,
Comissao/Conselho, C-114/12, EU:C:2014:2151, n.°s 66 e 67); Acordao de 20 de novembro
de 2018, Comissdo/Conselho (mar de Wedell), processos apensos C-626/15 e C-659/16,
EU:C:2018:925, n.° 111.

Veja-se, nomeadamente, o Acérdao OTIF, processo C-600/14, supracitado, n.° 68; Acérdao
Mar de Wedell, processos apensos C-626/15 e C-659/16, supracitados, n.’s 126-127;
Acoérdao de 30 de maio de 2006, Comissdao/Irlanda, Processo C-459/03, EU:C:2006:345,
n.’s 95 e 96).

13484/21 mdd/CM/le 6

JUR LIMITE PT



16.

17.

No que diz respeito a Convencao, ha que salientar que nenhuma das suas disposic¢oes diz
respeito a matérias para as quais a UE teria, a priori, competéncia exclusiva, tal como
enumeradas no artigo 3.°, n.° I, TFUE!. Por conseguinte, na medida em que a UE tenha
competéncia externa, a sua natureza exclusiva s6 pode decorrer do artigo 3.°, n.° 2,

do TFUE?’. No caso da Convengio, s se afigura relevante a terceira hipotese prevista no
artigo 3.°, n.° 2, do TFUE. Por conseguinte, as disposi¢cdes da Convengao sao da
competéncia externa exclusiva da UE, na medida em que sdo suscetiveis "de afetar normas

comuns ou alterar o seu alcance".

"A fim de apreciar se estes compromissos (...) sao suscetiveis de "afetar regras comuns ou
de alterar o alcance das mesmas", na acegdo do artigo 3.°, n.° 2, TFUE, ha que se basear
na jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica segundo a qual esse risco existe
quando esses compromissos se enquadrem no ambito de aplicacdo das referidas regras
[da UE]."*! A constatag¢do desse risco ndo pressupde uma concordancia total entre os
dominios abrangidos pelos compromissos internacionais € os dominios abrangidos pela
regulamentac¢do da Unido?2. Além disso, um dominio ja em grande parte coberto por regras

da Unifo pode conduzir a competéncia exclusiva da UE?3,

19

20

21

22

23

O artigo 3.°, n.° 1, do TFUE estabelece o seguinte: "4 Unido dispoe de competéncia
exclusiva nos seguintes dominios.: a) Unido aduaneira; b) Estabelecimento das regras de
concorréncia necessdarias ao funcionamento do mercado interno; c) Politica monetaria para
os Estados-Membros cuja moeda seja o euro, d) Conservagdo dos recursos biologicos do
mar, no ambito da politica comum das pescas; e) Politica comercial comum."

O artigo 3.°, n.° 2, do TFUE estabelece o seguinte: "4 Unido dispoe igualmente de
competéncia exclusiva para celebrar acordos internacionais quando tal celebragdo esteja
prevista num ato legislativo da Unido, seja necessaria para lhe dar a possibilidade de
exercer a sua competéncia interna, ou seja suscetivel de afetar regras comuns ou de alterar
o alcance das mesmas."

Parecer de 16 de maio de 2017, Singapura, 2/15, EU:C:2017:376, n.° 180; Acordao
Comissdo/Conselho, processo C-114/12, supracitado, n.° 68; v., igualmente, Acordao AETR,
processo C-22/70, supracitado, n.°s 22 e 30 e seguintes.

Ver, nomeadamente, o Parecer de 14 de outubro de 2014, Convencdao da Haia, 1/13,
EU:C:2014:2303, n.°s 71-72; Acordao Mar de Wedell, processos apensos C-626/15 e C-
-659/16, supracitados, n.° 113.

Esta apreciacdo deve basear-se no ambito de aplicagdo, na natureza e no conteudo das regras
em causa. E igualmente necessario ter em conta a futura evolugio previsivel do direito

da Unido no dominio em causa. V. Parecer de 14 de fevereiro de 2017, Marraquexe, 3/15,
EU:C:2016:657, n.°s 107-108; Acordao de 26 de novembro de 2014, Green Network,
processo C-66/13, EU:C:2014:2399, n.%s 31-33; Parecer Conveng¢do da Haia, 1/13,
supracitado, n.’s 73-74; Acordao Comissdao/Conselho, C-114/12, supracitado, n.° 70; Parecer
de 7 de fevereiro de 2006, Lugano, 1/03, EU:C:2006:81, n.° 126; Parecer OIT, 2/91,
supracitado, n.’s 22 e 25-26.
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18.

19.

20.

No entanto, a conclusdo de que um dominio estd coberto em grande parte pelas regras da UE
nao invalida a necessidade de delimitar o dominio especifico abrangido pela Convengado que

necessita de ser examinado a luz do artigo 3.°, n.° 2, do TFUE*.

A este respeito, e em primeiro lugar, o Tribunal sustentou de uma forma constante que "a
competéncia interna sé pode gerar uma competéncia externa exclusiva se for exercida"*.
Na sua auséncia, nao pode existir competéncia exclusiva implicita da UE. As disposi¢des
do direito primario ndo constituem "regras comuns" na terceira hipdtese prevista no

artigo 3.°, n.° 2, do TFUE?®,

Em segundo lugar, a conclusao de que a UE tem competéncia exclusiva no que diz respeito
as disposi¢des de um acordo internacional, em conformidade com a terceira hipotese
enunciada no artigo 3.°, n.° 2, do TFUE, s6 pode ser fundamentada por uma "andlise
concreta", que deve ser "global e concreta", da relagao entre o acordo e as regras da UE
em causa?’. Uma abordagem geral desta analise ndo poderia responder aos critérios da
jurisprudéncia.?® Como sublinhou o Tribunal, cabe a parte em causa "apresentar os
elementos suscetiveis de determinar, para efeitos de uma tal andlise, o carater exclusivo

da competéncia externa da Unido que pretende invocar"®.

Uma terceira questdo a analisar no contexto da Convengao diz respeito a jurisprudéncia

do Tribunal de Justica em matéria de requisitos minimos. De acordo com esta

jurisprudéncia, ndo ha normalmente risco de serem afetadas regras comuns quando um
acordo internacional estabelece normas minimas num dominio em que o direito da Unido
também apenas prevé normas minimas. A este respeito, importa recordar que, nos termos

da sua Constitui¢ao, a OIT s6 pode estabelecer normas minimas.

24
25

26
27

28

29

Parecer do Servi¢o Juridico do Conselho, doc. ST 13795/16, n.° 20.

Parecer de 24 de margo de 1995, OCDE, 2/92, EU:C:1995:83, n.° 36; Parecer

de 15 de novembro de 1994, Acordo que institui a OMC, 1/94, EU:C:1994:384, n.° 89.
Parecer Singapura, 2/15, supracitado, n.® 234.

Parecer Lugano, 1/03, supracitado, n.°s 124 e 133; Acordao Comissao/Conselho,

processo C-114/12, supracitado, n.°s 74-75; Parecer Marraquexe, 3/15, supracitado,

n.°s 129-132; Acérdao Green Network, processo C-66/13, supracitado, n.° 44; Parecer
Convengdo da Haia, 1/13, supracitado, n.° 74.

Ver uma andlise pormenorizada da jurisprudéncia sobre esta questdo no parecer

do Servico Juridico do Conselho no documento ST 13795/16.

Acordao Comissdo/Conselho, processo C-114/12, supracitado, n.’s 74-75; Acordao Mar
de Wedell, processos apensos C-626/15 e C-659/16, supracitados, n.° 115. Ver a exposi¢ao
de motivos da proposta da Comissao COM (2020) 24 final, ponto 4 (pagina 5), que remete
para o artigo 3.°, n.° 2, do TFUE, sem mais fundamentagao.
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No entanto, a jurisprudéncia relativa as normas minimas nao deve ser aplicada de forma
mecanica e hd que verificar se ¢ deixado um real grau de liberdade aos Estados-Membros,
tanto pelo direito da Unidio como pelo direito internacional®®. E necessaria uma analise
aprofundada das disposi¢des pertinentes para determinar se estd em causa a "aplicagdo
uniforme e coerente das regras da Unido e o bom funcionamento do sistema que instituem"3!.
Este critério juridico continua a ser pertinente na sequéncia do recente Parecer 1/19

do Tribunal de Justi¢a®2.

B. ANALISE DA CONVENCAO

21. A proposta ndo esclarece o alcance exato e a natureza das competéncias a exercer pela UE,
nem tdo pouco o faz o texto revisto apresentado ao Coreper™3.

22.  Por conseguinte, o Servigo Juridico procedeu a uma analise das competéncias implicadas
na Convengao a luz dos parametros resumidos na parte A supra. O presente parecer
apresenta as conclusdes da referida analise e 1) aborda, no que diz respeito a existéncia de
uma competéncia da UE, as disposi¢des pertinentes da Convencao, e ii) examina a
natureza da competéncia da UE a luz das regras comuns existentes.

Existéncia de competéncia da UE

23. O principal objetivo da Convengao ¢ defender os trabalhadores e outras pessoas no mundo
do trabalho®* de atos de violéncia e de assédio®’ que ocorram durante o trabalho, com ele
estejam relacionados ou dele decorram?3®,

30 Parecer do Servico Juridico do Conselho, doc. ST 13795/16, n.° 26.

31 Ver: Parecer Lugano, 1/03, supracitado, n.°s 128 e 133.

3 Parecer Convengdo de Istambul, 1/19, supracitado. No seu parecer, o Tribunal de Justica ndo
seguiu o advogado-geral Gerard Hogan, que tinha sugerido que ndo era necessaria tal anélise
adicional (v. Parecer do AG de 9 de margo de 2021, EU:C:2021:198, n.° 99). O parecer
do Tribunal ndo contém consideragdes especificas a este respeito.

3 ST 6533/20.

3 Artigo 2.° da Convengio.

35 Como definido no artigo 1.° da Convengao.

36 Artigo 3.° da Convengio.
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24. A Convengdo cumpre os seus objetivos ao prever medidas de protecao e prevencao da
violéncia e do assédio no mundo do trabalho’. O capitulo I d4 uma defini¢do segundo a
qual os termos "violéncia e assédio" sdo definidos de forma lata, mas apenas dizem
respeito ao "mundo do trabalho". Do mesmo modo, o capitulo II define o ambito da
protecao por referéncia aos "trabalhadores e outras pessoas no mundo do trabalho". O
capitulo III, sobre os principios fundamentais, exige que os membros que ratificam a
Conveng¢ao adotem uma abordagem integrada da prevencao e da eliminagdo da violéncia e
do assédio no mundo do trabalho. Os membros da OIT ficam obrigados a proibir tais atos e
a adotar politicas de combate a violéncia e ao assédio, bem como medidas acessorias
subjacentes a essa politica, como a criacdo de mecanismos de controlo e a previsdo de vias

de recurso, sang¢des, apoio as vitimas, etc.

25. As principais disposi¢des que operacionalizam esses principios fundamentais constam do
capitulo IV (artigos 7.° a 9.°), relativo a protegdo e prevengdo da violéncia e do assédio. O
artigo 7.° exige que os membros definam e proibam a violéncia e o assédio no mundo do
trabalho. Os artigos 8.° ¢ 9.° estabelecem medidas especificas a tomar pelos membros da
OIT para prevenir a violéncia e o assédio no trabalho, nomeadamente exigindo que os

empregadores tomem medidas a este respeito.

26. As disposi¢des relativas as medidas de execugao e as vias de recurso necessarias para a
correta aplicagdo das politicas de protecao e prevencao acima referidas sao estabelecidas
no capitulo V. O capitulo VI prevé outras medidas de acompanhamento sob a forma de

iniciativas de orientagdo, formacao e sensibilizacao.

27. Tendo em conta o que precede, o objetivo principal da Convengdo insere-se nos objetivos
que a UE deve visar nos termos das disposi¢des do Tratado em matéria de politica social.
A melhoria das condigdes de trabalho figura entre os objetivos definidos no artigo 151.°
do TFUE. Uma vez que a violéncia e o assédio no trabalho sdo suscetiveis de afetar um
ambiente de trabalho saudéavel, a UE tem competéncia para adotar medidas com o objetivo
de definir e proibir tais comportamentos nos termos do artigo 153.°, n.° 1, alinea a), do
TFUE, relativo a melhoria do ambiente de trabalho e a protecao da satude e da seguranga

dos trabalhadores.

37 artigos 7.°, 8.°, 9.° ¢ 10.° da Convengio.
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28.

29.

30.

31.

O artigo 153.°,n.° 1, alinea a), do TFUE pode abranger todos os elementos de uma
defini¢do lata de "violéncia e assédio", tal como estabelecida na Convengdo. Engloba
assim igualmente o conceito mais restrito de violéncia e assédio no trabalho com base no
género e qualquer outra forma de assédio interpretada como uma forma de discriminagdo38.
A UE dispoe igualmente de competéncias adicionais, nomeadamente ao abrigo do

artigo 153.°, n.° 1, alinea 1), do artigo 157.°, n.° 3, ou do artigo 19.° do TFUE, disposi¢des
que t€ém um ambito mais especifico e mais limitado e podem abarcar o assédio interpretado

como forma de discriminagao.

Hé outras competéncias da UE que podem ser consideradas pertinentes para determinados
elementos acessorios da Convencao. Por exemplo, embora a Convengdo nao exija que o
assédio no mundo do trabalho seja qualificado como matéria de direito penal e, por
conseguinte, ndo seja necessario identificar as competéncias da UE a este respeito, na
medida em que as medidas de controlo da execugdo, os meios de recurso ¢ de reparagao
previstos na Convencao possam, em principio, enquadrar-se no direito penal, a UE goza de
determinadas competéncias no que diz respeito aos direitos individuais em processo penal
e aos direitos das vitimas da criminalidade®®. Na mesma ordem de ideias, a privacidade das
vitimas de assédio também est4, em principio, protegida ao abrigo do RGPD#'. No entanto,
embora essas competéncias da UE possam ser pertinentes para determinados elementos

acessorios, nao correspondem ao objetivo principal da Convengao.

Por conseguinte, a andlise das principais disposi¢cdes confirma a conclusdo de que o objeto

da Convencao ¢ da competéncia da UE, mais especificamente em virtude do artigo 153.°,

n.° 1, alinea a), do TFUE, e contribuiria para a consecu¢ao dos objetivos do Tratado.

Atente-se, além disso, nas observagdes especificas que a seguir se tecem sobre as

disposi¢des pertinentes para a analise de competéncias.

38

39

40

Relativamente a relagdo entre assédio e discriminagdo, ver artigo 6.° da Convencao e n.° 7
do preambulo.

Por exemplo, o artigo 82.°, n.° 2, alinea c), do TFUE e a Diretiva 2012/29/UE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 25 de outubro de 2012, que estabelece normas minimas relativas
aos direitos, ao apoio e a protecdo das vitimas da criminalidade e que substitui a Decisdo-
-Quadro 2001/220/JAI do Conselho, JO L 315 de 14.11.2012, p. 57-73.

Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27 de abril de 2016,
relativo a protecao das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados
pessoais e a livre circulacdo desses dados e que revoga a Diretiva 95/46/CE (Regulamento
Geral sobre a Protecao de Dados), JO L 119 de 4.5.2016, pp. 1-88.
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Ambito pessoal da Convenciio

32.

33.

34.

Em primeiro lugar, no que diz respeito ao ambito, o artigo 2. da Convencao esta redigido
em termos gerais e refere-se ao objetivo de proteger os trabalhadores e outras pessoas no
mundo do trabalho, incluindo "os individuos que exercem autoridade, deveres ou
responsabilidades de um empregador". Por conseguinte, devera avaliar-se se o ambito
transcende a mera protegado dos trabalhadores na ace¢ao das disposi¢gdes do Tratado em

matéria de politica social.

Neste contexto, pode ser feita uma distingdo entre esta disposi¢do da Convengao, que se
refere a "os individuos que exercem autoridade, deveres ou responsabilidades de um
empregador", por um lado, e, por outro, outros artigos da Convengao que se referem a
"empregadores" como pessoas responsaveis pela prevencao da violéncia e do assédio no
mundo do trabalho, e ndo como uma categoria de pessoas a proteger contra tais agdes. E o
caso, nomeadamente, de uma das principais disposi¢cdes operacionais desta Conven¢ado, o
artigo 9.°, que impde aos membros da OIT a obrigagdo de exigir aos "empregadores" que

tomem medidas adequadas para prevenir a violéncia e o assédio no trabalho.

Por conseguinte, o Servico Juridico considera que a inclusdo dos "individuos que exercem
autoridade, deveres ou responsabilidades de um empregador" no ambito da protegdo

da Convencdo ndo deve ser entendida como referindo-se ao "empregador", abrangendo as
pessoas na hierarquia de trabalho que podem ser alvo de assédio da mesma forma que
outras pessoas equiparadas a trabalhadores em sentido lato. Este elemento ndo € pois de

natureza a por em causa a existéncia de uma competéncia da UE.

Negociacgdo coletiva

35.

Em segundo lugar, indica-se na exposicao de motivos que acompanha a proposta da

Comissao que a Convencao inclui disposi¢des que sao da competéncia dos Estados-

-Membros em matéria de "negociagdo coletiva"*!.

Exposicao de motivos da Comissao, ST 5442/20, p. 5, ponto 2.2.
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36.

37.

38.

39.

40.

A Conveng¢ao menciona a negociacao coletiva no ambito do artigo 5.° (capitulo III sobre os
principios fundamentais da Convencao) e do artigo 12.° (capitulo VII sobre os métodos

de aplicacdo).

O artigo 5.° estabelece que "cada Membro [ratificante da OIT] devera respeitar, promover
e realizar os principios e os direitos fundamentais no trabalho, nomeadamente a liberdade

de associacdo e o reconhecimento efetivo do direito de negociacdo coletiva, a eliminacdo

de todas as formas de trabalho for¢ado ou obrigatorio, a aboligdo efetiva do trabalho
infantil e a eliminagdo da discriminagdo relativamente ao emprego e a profissdao, bem

como promover o trabalho decente.". (sublinhado nosso).

Esta disposi¢do, embora se refira a negociacdo coletiva, tem apenas um valor programatico
no ambito da Conveng¢ao, ndo impde obrigagdes concretas aos membros da OIT e reflete os
principios fundamentais do direito da UE*2. Além disso, o titulo X do TFUE, relativo a
politica social, confere competéncias a UE neste dominio. A legislacdo da UE em vigor ja
exige que os Estados-Membros promovam o didlogo social entre os parceiros sociais em

relagdo com a luta contra a discriminagio e o assédio®.

O artigo 12.° clarifica que as disposi¢des da Convengao "deverdo ser aplicadas por meio
da legislacdo e de regulamentos nacionais, bem como por meio de acordos coletivos ou de
outras medidas coerentes a prdtica nacional". Uma vez que apenas os Estados sao
membros da OIT, a referéncia as leis, aos regulamentos e as praticas nacionais ¢ evidente e
nao tem relevancia para a analise da reparticdo de competéncias entre a UE e os seus

Estados-Membros.

Neste contexto, o Servi¢o Juridico entende que as referéncias a "negociagdo coletiva"
nestes dois preceitos da Convencdo ndo sdo de natureza a excluir a competéncia da UE a seu

respeito.

42

43

No que diz respeito a negociacdo coletiva, ver o artigo 28.° da Carta dos Direitos
Fundamentais. Os outros elementos do artigo 5.° da Convengao ficam sujeitos ao disposto
no artigo 9.° do TFUE ou nos artigos 5.°, 12.°, 21.° e 32.° da Carta.

Ver, por exemplo, o artigo 21.° (sobre o didlogo social) da Diretiva 2006/54/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de julho de 2006, relativa a aplicacdo do principio
da igualdade de oportunidades e igualdade de tratamento entre homens e mulheres em
dominios ligados ao emprego e a atividade profissional (reformulagio), JO L 204

de 26.7.2006, pp. 23-36.
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41.

42.

43.

44,

Pelos motivos acima expostos, pode concluir-se que, a luz do seu contributo para os
objetivos da UE, nomeadamente no dominio da politica social, a UE tem competéncia para

celebrar a Convengao.

Natureza da competéncia da UE

A UE ja exerceu algumas das suas competéncias nos dominios abrangidos pela Convengao
por meio da adogao de disposi¢des de direito derivado. Como acima se referiu, esta
legislacdo tem de ser analisada a luz do artigo 3.°, n.° 2, do TFUE, a fim de determinar a

natureza da competéncia externa da UE nestes dominios.

Foram adotados varios atos juridicos da UE nos dominios politicos de a¢do abrangidos
pela Convengdo com o objetivo de aplicar o principio da ndo discriminagdo**. Esta

legislacdo da UE apenas estabelece normas minimas*’ e, por conseguinte, ndo corre, a

priori, o risco de ser afetada pela Convengao, que estabelece normas igualmente minimas.

As disposi¢des que merecem uma analise mais especifica neste contexto dizem respeito a
definicdo de assédio e as medidas de controlo da execugdo aos meios de recurso e

de reparacgao.

44

45

Diretiva 2010/41/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de julho de 2010, relativa
a aplicacdo do principio da igualdade de tratamento entre homens e mulheres que exer¢gam
uma atividade independente e que revoga a Diretiva 86/613/CEE do Conselho, JO L 180
de 15.7.2010, p. 1-6; Diretiva 2006/54/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,

de 5 de julho de 2006, relativa a aplicacdo do principio da igualdade de oportunidades e
igualdade de tratamento entre homens e mulheres em dominios ligados ao emprego e a
atividade profissional (reformulagdo), JO L 204 de 26.7.2006, p. 23-36; Diretiva
2000/78/CE do Conselho, de 27 de novembro de 2000, que estabelece um quadro geral de
igualdade de tratamento no emprego e na atividade profissional, JO L 303 de 2.12.2000,
p. 16-22.

Em especial, Diretiva 2010/41/UE, considerando 23; Diretiva 2006/54/CE, artigo 27.°%
Diretiva 2000/78/CE do Conselho (considerando 28 e art. 8.°).
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Definicdo e proibicdo do assédio

45.

46.

47.

48.

Alguns dos atos juridicos pertinentes da UE incluem a seguinte definicao de "assédio":
"comportamento indesejado, relacionado com [determinados motivos de discriminagao],
com o objetivo ou o efeito de violar a dignidade da pessoa e de criar um ambiente

intimidativo, hostil, degradante, humilhante ou ofensivo"4

Nos termos do artigo 1.° da Convengao, "o termo "violéncia e assédio" no mundo do
trabalho refere-se a um conjunto de comportamentos e prdticas inaceitaveis, ou de suas
ameagas, de ocorréncia unica ou repetida, que visem, causem, ou sejam suscetiveis de
causar dano fisico, psicologico, sexual ou economico, e inclui a violéncia e o assédio com

base no género"¥'.

Comparando a defini¢do da UE com a da Convengao, distinguem-se duas diferengas

principais.

Em primeiro lugar, o conceito de "assédio" na legislagdo da UE em vigor ndo inclui
explicitamente a violéncia como uma forma de agdo que entre na categoria do assédio*®.
Contudo, parece claro que os "comportamentos e prdaticas inaceitaveis (...) que visem,
causem, ou sejam suscetiveis de causar dano fisico, psicologico, sexual ou economico" a
que a Convencao se refere correspondem, na esséncia, a atos que tenham "o objetivo ou o
efeito de violar a dignidade da pessoa e de criar um ambiente intimidativo, hostil,
degradante, humilhante ou ofensivo". Por conseguinte, esta diferenca de redacao nao

implica uma diferenca substancial entre os tipos de agdes abrangidas.

46

47

48

Ver Diretiva 2006/54/CE, artigo 2.°, n.° 1, alinea c); Diretiva 2010/41/UE, artigo 3.°,
alinea c); Diretiva 2000/78/CE do Conselho, artigo 2.°, n.° 3.
E continua o artigo 1.° da Convencao: "(b) o termo "violéncia e assédio com base no

género" significa violéncia e assédio dirigido as pessoas em virtude do seu sexo ou género,

ou afetam de forma desproporcionada as pessoas de um determinado sexo ou género, e
inclui o assédio sexual".

Embora ndo exista legislacdo da Unido nem uma proposta legislativa da Comissao sobre a
"violéncia" enquanto tal no mundo do trabalho, sdo véarios os atos juridicos da Unido que
abordam a questao do "assédio" em matéria de emprego e de atividade profissional.
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49. Em segundo lugar, embora a defini¢cao de "violéncia e assédio" da Convengao nao faca
referéncia aos motivos pelos quais esses comportamentos indesejados sao praticados, a
definicao de "assédio" dada pela UE abrange apenas comportamentos relacionados com
motivos especificos. Deve-se isto ao facto de a definicdo de "assédio" na UE se encontrar
atualmente em atos legislativos que incidem sobre questoes especificas de nao
discriminacao, como se referiu acima no ponto 43, ao passo que a Convencdo aborda o
assédio na perspetiva da protecdo da satide e da seguranga no trabalho. Dado que na UE se
incluiu um elemento de motivacao na definigdo de assédio, este conceito ¢ atualmente na
legislagao da UE logo mais limitado do que o conceito de "violéncia e assédio" da

Convencao.

50. Além disso, o artigo 7.° da Convengao determina que as defini¢des de "violéncia e assédio"
dos membros da OIT devem ser coerentes com a defini¢do do artigo 1.° da Convengao,
mas os membros da OIT mantém uma certa margem de manobra quanto a sua formulagdo
exata a nivel nacional?’. O mesmo se aplica as definigdes de "assédio" na legislagdo da UE,
que deixa aos Estados-Membros uma margem de apreciagdo para transporem essas

defini¢des para os seus sistemas juridicos nacionais.

51. Do mesmo modo, as principais disposi¢des operacionais da Convengdao, nomeadamente os
artigos 8.° € 9.°, guardam um carater genérico e deixam aos membros da OIT uma
verdadeira margem de manobra quanto ao tipo de medidas adequadas que decidam aplicar
para dar cumprimento a Conveng¢do. Embora a UE tenha exercido algumas das suas
competéncias em relagdo a partes da Convengao pela adogdo da legislagdo mencionada no
ponto 43 supra, ndo ha nenhuma base que permita concluir que estas regras fossem

afetadas pela Convencao.

52.  Assim, ndo hd risco de as disposicdes da Convengao relativas a definig¢do e proibicao de
"violéncia e assédio" afetarem as regras da UE em vigor nem as ditas disposigdes tao
pouco alteram o seu ambito de aplica¢do na acecdo do artigo 3.°, n.° 2, TFUE. Por
conseguinte, a competéncia da UE na matéria que precede, embora exercida, ndo pode

ser considerada exclusiva.

49 O artigo 1.°, n.° 2, da Convencao diz que as defini¢cdes nacionais nao tém de se basear na

distin¢do entre "violéncia e assédio" e "violéncia e assédio com base no género", o que
indica que nao hé obrigacao de reproduzir a definicdo da Convengao nos seus proprios termos.
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Medidas de controlo da execug¢do e meios de recurso e reparacio

53. Algumas das disposi¢oes do artigo 10.° da Convengao sobre medidas de execugdo e vias de
recurso e reparacao dizem respeito a dominios de competéncia da UE ndo exercida (como
o direito de os trabalhadores se retirarem de uma situacao de trabalho, caso tenham uma
justificativa razoavel para acreditar que representa um perigo iminente e sério devido a
violéncia e assédio®), bem como a deveres especificos cometidos aos organismos
nacionais em matéria de violéncia e assédio no mundo do trabalho®!. De acordo com a
jurisprudéncia ja referida, a competéncia da Unido nestas matérias ndo pode ser

considerada exclusiva.

54. Outras disposic¢des do artigo 10.° dizem respeito a dominios em que a UE ja exerceu
algumas das suas competéncias mediante a adocao de legislagdo pertinente, como a
obrigacdo de os Estados- Membros tomarem as medidas adequadas para acompanhar e

fazer cumprir a

S0 Artigo 10.°, alinea g), da Convengéo.
51 Artigo 10.°, alinea h), da Convengio.
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55.

legislagdo e a regulamentacao nacional em matéria de assédio no mundo do trabalho e de
garantir que as vitimas tém mecanismos de resolucio eficazes™?, a obrigacdo de assegurar
um acesso facil a vias de recurso e procedimentos eficazes, bem como a protecao contra

atos de retaliagdo®® e a protecdo da privacidade das vitimas™*,

Contudo, nestes dominios, ndo existe competéncia exclusiva da UE, uma vez que as regras
comuns adotadas ndo correm o risco de ser afetadas pela Convencao nos termos do

artigo 3.°, n.° 2, do TFUE. Alguma da legislacao pertinente da UE consagra direitos
processuais basicos, permitindo que os Estados-Membros mantenham ou adotem medidas de
maior protecao. Noutros dominios, nomeadamente a prote¢ao da privacidade das vitimas, a
legislacao da UE ¢ mais abrangente, mas nao corre o risco de ser afetada pelas medidas a
adotar ao abrigo da Convencao, dada a consideravel margem de manobra permitida aos

membros da OIT.

52

53

54

Artigo 10.° alineas a) e ) da Convencao. Ver, por exemplo, a Diretiva 2010/41/UE,

artigo 11.°, e a Diretiva 2006/54/CE, titulo III, capitulo 2, que atribuem uma funcao de
acompanhamento da legislagdo nacional aos 6rgdos para a igualdade de tratamento; e — em
certa medida — a Diretiva 2012/29/UE, artigos 8.° € 9.°, que tratam de a¢des especificas de
apoio as vitimas da criminalidade no decurso de processos judiciais.

Artigo 10.° alinea b), da Convengao, e artigo 10.°, alinea g), no que diz respeito as
represalias. Esta disposi¢do da OIT sobrepde-se parcialmente a legislagdo da Unido que trata
de "assédio" (definicdo da Unido) no local de trabalho e prevé mecanismos de execugao
especificos (por exemplo, Diretiva 2010/41/UE, artigo 10.% Diretiva 2006/54/CE, titulo III,
capitulo 1). Além disso, a Diretiva 2012/29/UE, que concede direitos processuais basicos as
vitimas da criminalidade, € relevante para as vitimas dos comportamentos abrangidos pela
defini¢do de "violéncia e assédio" (definicdo da OIT) no mundo do trabalho e identificados a
nivel nacional como comportamentos criminosos. Esta legislacdo da Unido prevé direitos
processuais fundamentais, mantém uma formulagdo bastante geral e deixa aos Estados-
-Membros uma grande margem de manobra na aplicagdo das regras. Além disso, todos estes
direitos constituem normas minimas e os Estados-Membros sdo livres de manter ou adotar
medidas de maior protecao.

Artigo 10.° alinea c), da Convencao. As partes do artigo 10.°, alinea c), que se referem a
"privacidade" individual sobrepdem-se ao Regulamento (UE) 2016/679 (RGPD), na medida
em que as informacodes pessoais relacionadas com um episddio de violéncia e de assédio sdao
tratadas conforme definido neste ato juridico. Enquanto as regras do RGPD s3o muito
abrangentes, o artigo 10.°, alinea c), da Convencao limita-se a uma impor uma obrigacao
geral de protecdo, ndo sendo indicadas modalidades especificas. O artigo 10.°, alinea c),
deixa, assim, aos membros da OIT uma margem de manobra substancial no que diz respeito
as medidas exatas a tomar nestas circunstancias, e ¢ compativel com a finalidade e o
conteudo do RGPD. Além disso, note-se que o RGPD permite explicitamente que os
Estados-Membros estabelegam regras especificas relativas ao tratamento de dados pessoais
no contexto laboral (artigo 88.°).
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C.

56.

Por conseguinte, nao se corre o risco de as medidas de controlo da execugao e meios de
recurso e reparagao correspondentes as disposi¢des operacionais da Convengao afetarem as
regras da UE em vigor nem as referidas medidas alteram tdo pouco o seu ambito de
aplicagdo na acecdo do artigo 3.°, n.° 2, TFUE. Assim sendo, a competéncia da UE na

matéria que precede, embora exercida parcialmente, ndo pode ser considerada exclusiva.

CONCLUSOES DA ANALISE DAS COMPETENCIAS

57.

A luz da analise que precede, a competéncia conferida a UE pelos Tratados pode abranger

toda a Convengdo, mas, devido ao facto de tanto as regras da UE em vigor como as

disposigdes da Convencao estabelecerem normas minimas, nao ha perigo de a Convencao
afetar as regras da UE em vigor nem de alterar o seu dmbito de aplicacdo, pelo que ndo

pode ser identificada competéncia exclusiva da UE em relagdo a nenhuma das disposi¢des

da Convencao.

IV. OPCOES JURIDICAS PARA A RATIFICACAO DA CONVENCAQO

58.

59.

60.

b)

Demonstra a analise que toda a Convencao ¢ abrangida pela competéncia partilhada — ou
seja, ndo exclusiva — da UE, pelo que s3o legalmente possiveis diferentes vias para a sua

ratificagio pelos Estados-Membros™S.

Como se exp0s no ponto 15 supra, € escolha politica do Conselho exercer ou ndo a

potencial competéncia da UE e em que medida®®.

Em funcao da escolha feita, podem ser consideradas trés opcdes:

um acordo exclusivo da UE: a ratificacdo da Convengado pode implicar o exercicio das

competéncias pertinentes apenas pela UE

competéncia mista: exercicio parcial das competéncias pertinentes pela UE a par

dos Estados- Membros

55

56

Recorde-se que a propria UE ndo pode celebrar a Convengao, como se explicou no
ponto 8 supra.

Ver parecer do Servigo Juridico do Conselho no documento ST 5591/21. Veja-se,
nomeadamente, o Acordao OTIF, processo C-600/14, supracitado, n.® 68.
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c) auséncia de intervencdo da UE: os Estados- Membros intervém sozinhos no respeito

pelas suas obrigacdes que lhes incumbem por for¢a dos Tratados e do acervo da UE (em

conformidade com o artigo 4.°, n.° 3, do TUE)"".

61. Importa tecer algumas observacdes preliminares antes de passarmos a analisar estas opgdes

mais adiantes.

62. Em primeiro lugar, se o Conselho decidir exercer a totalidade ou parte das competéncias
potenciais da Unido relativamente a Convenc¢ao, considerando que a Unido ndo pode, nessa
qualidade, tornar-se parte na referida Convengdo (ver ponto 8, supra), o instrumento
juridico para o efeito seria uma decisao do Conselho que autorizasse os Estados-Membros

a ratificar (no seu todo ou em parte) a Convengéo, no interesse da Unido8,

63. A base juridica processual de semelhante decisdo do Conselho seria, por conseguinte, o
artigo 218.°, n.° 6, alinea a), subalinea v), do TFUE. A sua base juridica material teria de

ser determinada de acordo com o dominio em que a competéncia da UE ¢ exercida.

64. A este respeito, o Tribunal sustentou coerentemente que "a escolha da base juridica de um
ato da Unido, incluindo aquele adotado tendo em vista a celebra¢do de um acordo
internacional, deve assentar em elementos objetivos suscetiveis de fiscalizagdo
Jurisdicional, entre os quais figuram o contexto, a finalidade e o conteido desse ato">. O
Tribunal referiu o critério das "finalidades e componentes predominantes" (também
chamadas "critério de centro de gravidade"), segundo o qual, se uma decisao do Conselho
abranger varias componentes ou visar uma série de objetivos, "a regra de votagdo
aplicavel para a sua adogdo deve ser determinada a luz da sua finalidade ou componente

principal ou preponderante"®°.

7 Ver uma exposicao pormenorizada da natureza dos acordos internacionais celebrados

pela Unido (acordo exclusivo da Unido/acordo misto), no parecer do Servico Juridico
do Conselho, documento ST 12866/19.

S8 Parecer do Servigo Juridico do Conselho, doc. ST 15370/14, pontos 12 e 19.

39 Parecer Convengao de Istambul, 1/19, supracitado, ponto 284.

60 Por exemplo: Acordao de 4 de setembro de 2018 no processo C114/17, Comissdo/Conselho
(Acordo com o Cazaquistdo), processo C-244/12, EU:C:2018:662, n.°s 37 e 38).
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65.

66.

Além disso, de acordo com a jurisprudéncia, "[a] titulo excecional, se estiver assente, pelo
contrario, que o ato prossegue simultaneamente varios objetivos ou tem varias
componentes que estdo indissociavelmente ligados, sem que um seja acessorifo] do outro,
de modo que diferentes disposi¢oes dos Tratados sejam aplicaveis, tal medida deve
assentar nas diferentes bases juridicas correspondentes. (...) Tratando- se, em particular,
de um acordo internacional que prossegue varias finalidades ou que tem varias
componentes, importa, por isso, verificar se as disposi¢oes deste acordo que prosseguem
uma finalidade ou que constituem uma componente deste acordo sdo o acessorio
necessario ao carater efetivo das disposicoes do referido acordo que prosseguem outras
finalidades ou que constituem outras componentes, ou se elas revestem um "alcance
extremamente limitado" (...). (...) Além disso, entre os critérios que permitem identificar o
carater acessorio ou ndo de uma finalidade ou de uma componente de um ato figuram o
numero de disposicoes que lhe sdo consagradas a luz da totalidade das disposi¢oes desse
ato, bem como o teor e o alcance das obrigagoes enunciadas nessas disposigoes. (...)
Todavia, o recurso a uma dupla base juridica esta excluido quando os processos previstos

para uma e para outra dessas bases sejam incompativeis"®!.

Consequentemente, quando um ato diz respeito a diferentes dominios de competéncia, a
base juridica material em que se baseia a sua adog¢do nao refletira todos os dominios de
competéncia que sao exercidos para adotar esse ato, mas apenas os que correspondem ao(s)
seu(s) objetivo(s) ou componente(s) principal(ais)®?. O centro de gravidade da decisdo

do Conselho que autoriza a celebragdo de um acordo internacional poderd assim mudar em
fungdo das competéncias que o Conselho decida exercer pela UE®?, com a consequente

repercussao para as bases juridicas materiais aplicaveis.

61
62

63

Parecer Convengdo de Istambul, 1/19, supracitado, pontos 285-288.

Ver, por exemplo, o Parecer de 30 de novembro de 2009, GATS, 1/08, EU:C:2009:739,
ponto 166; Acordao Comissdo/Conselho, Processo C-244/17, supracitado, n.°s 45-46;
Parecer de 26 de julho de 2017, PNR UE- Canada, 1/15, EU:C:2017:592, pontos 90-94.
Como se esclareceu no ponto 15 supra, a Unido ndo estd obrigada a exercer a sua
competéncia potencial.
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67.

Em segundo lugar, no que respeita aos efeitos juridicos de tal decisao do Conselho, note-se
que, nos termos do artigo 288.° do TFUE, uma decisao "¢ obrigatoria em todos os seus
elementos". Uma semelhante decisdo do Conselho serd, portanto, um instrumento
vinculativo, ao contrario de conclusdes do Conselho ou de recomendagdes da Comissao
que sublinhem a importancia da ratificagao. Além disso, uma vez que os Estados-Membros
serdo autorizados a ratificar a Convengao no interesse da UE, a UE fica abrangida no seu
conjunto. Alias, o principio de cooperacao leal, estabelecido no artigo 4.°, n.° 3, do TUE,
exige que os Estados-Membros tomem "todas as medidas gerais ou especificas adequadas
para garantir a execu¢do das obrigagoes decorrentes dos Tratados ou resultantes dos atos
das institui¢oes da Uniao". O Tribunal esclareceu que a UE e os Estados-Membros devem
cooperar estreitamente, tanto na celebra¢do da Convengdo como no cumprimento das
obrigac¢des assumidas®. Aplica-se isto, em especial, nos casos em que a UE ndo pode
ratificar uma convengao por si sd e, por conseguinte, apenas pode exercer a sua
competéncia externa por meio de uma agdo conjunta dos Estados-Membros®. Nesta
conformidade, se o Conselho decidir exercer a competéncia da UE e na medida em que
assim o decida, sera exigido aos Estados-Membros que ratifiquem a Convengao no

interesse da UE.

64

65

Ver Parecer OIT, 2/91, supracitado, ponto 36; ver também Parecer GATS, 1/08, supracitado,
ponto 136; Parecer de 6 de dezembro de 2001, Protocolo de Cartagena, 2/00,
EU:C:2001:664, ponto 18; Parecer Acordo que institui a OMC, 1/94, supracitado,

ponto 108; Acordao de 20 de abril de 2010, Comissdo/Suécia processo C-246/07,
EU:C:2010:203, n.° 73, e Parecer Convengdo de Istambul, 1/19, supracitado, ponto 248.
Parecer OIT, 2/91, supracitado, ponto 5.
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D.

68.

69.

70.

DECISAO DO CONSELHO QUE AUTORIZA OS ESTADOS-MEMBROS A
RATIFICAR TODA A CONVENCAO NO INTERESSE DA UE

O Conselho podera decidir exercer plenamente a competéncia externa da UE e, assim,
adotar uma decis@o do Conselho que autorize os Estados-Membros a ratificar toda a

Convengdo no interesse da UE®S,

Esta escolha implicaria um acordo exclusivo da UE. Os Estados-Membros ficariam

obrigados, por forca do direito da UE, a ratificar a Convencao no interesse desta.

No caso de o Conselho escolher esta op¢ao, tera de ser alterado o projeto de decisdo

do Conselho, tal como foi debatido pela tltima vez a nivel do Coreper®”:

em primeiro lugar, terd de ser suprimida a referéncia ao facto de a decisdo apenas dizer

respeito a "partes" da Convengao;

em segundo lugar, terd de ser adaptada a base juridica material. Como se referiu ja no
ponto 65 supra, a jurisprudéncia esclarece que a escolha da base juridica de um ato
juridico da Unido deve basear-se, nomeadamente, na sua finalidade e no seu
contetido. No caso de uma decisdo do Conselho que abranja a Convengao na integra,

todo o texto deste acordo internacional deve ser tido em consideragdo a este respeito.

66

67

No acordao Mar de Wedell, o Tribunal esclarece que "a simples circunstancia de uma agdo
da Unido na cena internacional ser abrangida por uma competéncia partilhada entre esta e
os seus Estados- Membros ndo exclui a possibilidade de o Conselho reunir no seu seio a
maioria exigida para que a Unido exer¢a sozinha essa competéncia externa" (Acordao C-
-626/15 e C-659/16, supracitado, n.° 126 e jurisprudéncia ai referida). Ver também

o Parecer Convengdo de Istambul, 1/19, supracitado, ponto 248.

ST 6533/20.
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71.

72.

73.

74.

Com base na analise da Convengao, resumida no ponto III.B supra, considera-se que o
principal objetivo e finalidade deste acordo internacional € melhorar o ambiente de
trabalho e proteger a satide e a seguranga no mundo do trabalho. Dado que a violéncia e o
assédio com base no género sdo apenas uma subcategoria dos comportamentos proibidos
pela Convencgdo, o seu reconhecimento como uma forma de violéncia e assédio no trabalho
ndo permite concluir que o principal objetivo e finalidade da Convencao esta relacionado

com a discriminagdo em razao do sexo.

A luz dos parametros identificados pela jurisprudéncia, o Servigo Juridico considera, por
conseguinte, que o artigo 153.°, n.° 2, alinea b), em conjugagdo com o artigo 153.°, n.° 1,
alinea a), do TFUE, relativo a melhoria do ambiente de trabalho e a prote¢ao da satde e da
seguranga dos trabalhadores, constitui a base juridica material adequada e suficiente para a
adog¢do de uma decisdo do Conselho destinada a autorizar os Estados-Membros a ratificar
toda a Convengdo no interesse da UE, em conjunto com o artigo 218.°, n.° 6, alinea a),
subalinea v), do TFUE como base juridica processual. A regra de votagdo para adotar tal

decisdo do Conselho sera a da maioria qualificada.®®

DECISAO DO CONSELHO QUE AUTORIZA OS ESTADOS-MEMBROS A
RATIFICAR PARTES DA CONVENCAO NO INTERESSE DA UE

A proposta inicial da Comissao, e debatida pela tltima vez a nivel do Coreper, foi a opcao
de a EU exercer parcialmente a sua competéncia potencial no que diz respeito a

Convengao.

Esta opgdo implica que a decisdo do Conselho identifique as disposigdes da Convengao

relativamente as quais a UE tenciona exercer a sua competéncia.

68

Por forca do artigo 218.°, n.° 8, do TFUE (relativo as regras de votacao aplicaveis aos
procedimentos realizados nos termos do artigo 218.° do TFUE) e do artigo 153.°, n.° 2, do
mesmo Tratado, combinados, € em conjugagdo com o seu artigo 153.°, n.° 1, alinea a), (base

juridica material da decisdo do Conselho), e sob reserva de a Comissdo aceitar que a sua

proposta seja alterada em conformidade; ver artigo 293.°, n.° 1, do TFUE.
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75.

76.

77.

O projeto de texto atualmente em discussao no Conselho autoriza os Estados-Membros a
ratificar a Convencao "no que se refere as partes que incidem sobre matérias da
competéncia da Unido Europeia, em conformidade com o artigo 153.°, n.°2, e o

artigo 153.° n.° 1, alineas a) e i), do TFUE"®. Nao identifica as disposi¢des (ou partes das
mesmas) da Convencdo em relagdo as quais a UE exerceria a sua competéncia, nem estas
foram especificadas na proposta da Comissao. Além disso, como acima se refere, as
competéncias da UE em virtude do artigo 153.°, n.° 1, alinea a), do TFUE abrangem o
centro de gravidade da Convengdo, o que absorve as outras bases juridicas que poderiam
ser pertinentes para a adocao de medidas separadas e individuais da UE sobre alguns dos

elementos da Convengao que sao de carater acessorio ou alcance extremamente limitado.

Consequentemente, na sua forma atual, a decisdo do Conselho deixaria alguma incerteza
quanto a medida em que a competéncia da UE seria exercida relativamente a Convengdo. Em
especial, ndo ¢ claro se, na pratica, a ratificacdo de apenas algumas partes da Conveng¢ao no
interesse da UE ndo equivaleria, em ultima analise, a ratificagao de toda a Convencao, tal
como se discutiu na op¢ao A supra. As bases juridicas materiais propostas (ou seja, o

artigo 153.°, n.° 2, e o artigo 153.%, n.° 1, alineas a) e i), do TFUE) sujeitariam a adogao da

decisdo do Conselho a votagdo por maioria qualificada.

Uma alternativa possivel seria precisar melhor no projeto de decisdo as competéncias da
UE relativamente as quais o Conselho autoriza os Estados-Membros a ratificar a
Convengao no interesse da UE. A escolha das competéncias que a UE tenciona exercer €
uma opg¢ao politica. Podem ser consideradas vérias opgdes, como, por exemplo, uma
autorizag¢ao limitada na medida em que as competéncias da UE ja tenham sido exercidas
internamente. SO apos essa escolha politica a respeito das competéncias pertinentes se

poderé identificar a base juridica adequada para adotar a decisdo do Conselho.

Independentemente da forma como € identificada a natureza parcial do exercicio da
competéncia da UE, qualquer referéncia explicita feita na decisdo do Conselho a partes

da Convencao torna claro que esta decisao do Conselho implica um acordo misto. Uma vez
que a ratificacdo pela UE nao abrangera a totalidade da Convencao, os Estados-Membros

deverdo cobrir as restantes partes no ambito das suas competéncias nacionais.

69

ST 6533/20.
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78. Segundo a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justiga, € essencial assegurar uma
cooperacao estreita entre os Estados-Membros e as instituigdes da Unido num dominio de
competéncia mista. Nessa situacdo, o Conselho poderd querer verificar se os Estados-
-Membros estdo de comum acordo em ficar vinculados pela Convengdo nos dominios ndo

abrangidos pela decisao do Conselho.

79. A este respeito, resulta do recente Parecer 1/19 sobre a Convengao de Istambul, emitido
pelo Tribunal de Justica, que o Conselho ndo pode acrescentar, como condic¢do prévia, uma
nova etapa ao processo de celebragdo previsto no artigo 218.° do TFUE, subordinando a
adogao da sua decisao de celebrar um acordo misto ao estabelecimento prévio de um
"acordo comum". No entanto, faz parte do poder de apreciacao politica do Conselho optar
por prosseguir os debates até que seja possivel chegar a um "acordo comum" entre os
Estados-Membros que devem ficar vinculados por um acordo nos dominios da sua
competéncia. Este poder de apreciacao politica deve ser exercido em conformidade com o
Regulamento Interno do Conselho e com o artigo 218.° do TFUE. Por outras palavras, o
Conselho pode passar a uma votacdo quando estiverem preenchidas todas as condigdes
processuais, em conformidade, respetivamente, com as regras de votacao aplicaveis as

decisdes processuais € as aplicaveis ao objeto do acordo”.

80. Tendo em conta o que precede, nada impede o Conselho de pedir o acordo comum
dos Estados-Membros para ficarem vinculados pela Conveng¢ao nos dominios nao
abrangidos pela decisdo do Conselho relativa a celebrag@o no interesse da UE, dentro dos

limites definidos pelo parecer do Tribunal de Justica sobre a Convengao de Istambul.

70 Parecer Convencao de Istambul, 1/19, supracitado, pontos 253-255. Ver também uma
analise mais pormenorizada, também no parecer do Servico Juridico do Conselho constante
do documento ST 13800/21, em especial os pontos 5 a 13 e 28 sobre o acordo comum.
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F. AUSENCIA DE DECISAO DO CONSELHO

81. O Conselho podera reconhecer a auséncia da maioria necessaria’! no seio do Conselho
para prosseguir com a ado¢do de uma decisdo que autorize os Estados-Membros a

ratificarem a Convencao, no todo ou em parte, no interesse da UE.

82. Uma vez que a Convengao ndo implica competéncia exclusiva da UE na falta de uma
decisdo de exercer a competéncia da UE relativamente a Convengao por parte do
Conselho, os Estados-Membros continuam a ter competéncia para agir e a ter a liberdade
de decidir ratificar ou ndo a Convencao, respeitando simultaneamente as obrigagdes que

lhes incumbem por for¢a dos Tratados e do acervo da UE.

83. No entanto, ha que ter em conta o facto de a Comissao ter proposto a celebragao
da Convencao no interesse da Unido e de, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
os Estados-Membros estarem sujeitos a deveres especiais de acdo e de abstengdo numa
situacdo em que a Comissdo tenha apresentado ao Conselho propostas que, embora nao
tenham sido adotadas pelo Conselho, constituam o ponto de partida de uma acao
concertada da Unido, em conformidade com a obrigacao geral de cooperagdo leal

consagrada no artigo 4.°, n.° 3, do TUE"2.

71
72

Ou unanimidade, caso a base juridica material pertinente exija unanimidade.
Acordao Comissao/Suécia, processo C-246/07, supracitado, n.’s 73-74.
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84.

85.

Caso se torne evidente que nao sera alcangado no Conselho o apoio necessario para a
adocdo de uma decisdo nos termos das opgdes A ou B acima referidas’, a situagio juridica
podera ser clarificada da seguinte forma: i) a Comissao podera retirar a sua proposta, ou ii)
o Conselho podera proceder a uma votagdo formal, que, caso ndo fosse possivel obter o
apoio necessario, demonstraria que estavam esgotadas todas as etapas processuais com
vista 4 adogdo da decisdo proposta’, ou iii) o Conselho podera proceder a uma votagdo
indicativa no Coreper e registar a falta de apoio suficiente a proposta da Comissao,
aprovando uma declaragdo a exarar na respetiva ata, na qual o Conselho observa que nio ¢
possivel alcangar a maioria necessaria para a adog¢ao da proposta de decisao do Conselho
que autoriza os Estados-Membros a ratificarem a Convengdo da OIT em causa, no

interesse da UE>.

Nesse caso, continuam a ser possiveis diferentes agdes a nivel da UE para incentivar

os Estados-Membros a ratificarem a Convencdo. Em especial, a Comissdo poderia adotar
uma recomendagao sobre a ratificacao desta convengao, tal como aconteceu no passado
(por exemplo, a respeito da Convengao n.° 182 da OIT relativa a interdi¢ao das piores
formas de trabalho das criangas e a a¢do imediata com vista a sua elimina¢d0)’6. Além
disso, podera considerar-se a ado¢@o de conclusdes do Conselho que salientem a

importancia da ratificagdo da Convengao pelos Estados-Membros.

73

74

75

76

Acordao Mar de Wedell, processos apensos C-626/15 e C-659/16, supracitados, n.° 126;
Acordao OTIF, processo C-600/14, supracitado, n.® 68; Parecer Convengdo de Istambul,
1/19, supracitado, ponto 250.

Antes de proceder a uma votagdo formal, serd necessario obter a aprovagdo do Parlamento
Europeu para a decisdo do Conselho destinada a autorizar os Estados-Membros a ratificarem
a Convencao no interesse da UE.

N.B.: Em situagdes comparaveis anteriores, a solucao encontrada foi a de "rejeitar" a
proposta da Comissdo geralmente mediante uma nota do Coreper que recomendava ao
Conselho que ndo desse continuidade aos trabalhos sobre a proposta da Comissao (por
exemplo, ST 13605/13, ponto 23; ST 7409/14; ST 12706/16). No entanto, na sequéncia do
Parecer 1/19, Convengao de Istambul, ja referido, € aconselhdvel por termo a essa pratica e,
em vez disso, proceder a uma votagdo formal ou adotar uma declaracdo para a ata do
Conselho, nela se registando a falta da maioria qualificada exigida (ver ST 13411/21 sobre
um exemplo recente em que foi adotada uma declaragdo deste tipo).

2000/581/CE: Recomendag¢ao da Comissao, de 15 de setembro de 2000, sobre a ratificagao
da Convencdo n.° 182, adotada pela Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) em

17 de junho de 1999, respeitante a proibicao das formas mais abusivas do trabalho infantil e
a medidas imediatas para a sua elimina¢do [notificada com o nimero C(2000) 2674]; JO L
243 de 28.9.2000, p. 41.
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/AUTO/?uri=CELEX:32000H0581&qid=1591286640100&rid=4
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/AUTO/?uri=CELEX:32000H0581&qid=1591286640100&rid=4
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/AUTO/?uri=CELEX:32000H0581&qid=1591286640100&rid=4
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/AUTO/?uri=CELEX:32000H0581&qid=1591286640100&rid=4

V. CONCLUSAO

86. O Servigo Juridico do Conselho ¢ de parecer que:

a) toda a Convengdo da OIT ¢ abrangida pela competéncia partilhada e ndo exclusiva
da UE, pelo que o Conselho pode decidir se exerce a potencial competéncia da UE e em

que medida;

b) ¢ juridicamente possivel seguir diferentes vias para a ratificagdo da Convengao da OIT,

nomeadamente;

i)  um "acordo exclusivo da UE", por meio da ratificagdo de toda a Convengao por

todos os Estados-Membros, no interesse da UE;

i1)  um acordo misto, mediante a ratificagdo da Convengao da OIT por todos
os Estados-Membros, em parte no interesse da UE, no que diz respeito as
competéncias desta e, em parte, no &mbito da sua propria competéncia nacional;
se for este o caso, a medida em que a competéncia da UE ¢ exercida devera ser

exposta com mais clareza na decisao do Conselho; ou

iii)  aratificagdo sem exercicio da competéncia da UE, cabendo aos Estados-Membros
considerar a ratificagdo da Convengao da OIT como matéria da sua propria

competéncia nacional.
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