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Comissao Europeia
contra

Conselho da Uniao Europeia

«Recurso de anulagdo — Decisoes (UE) 2020/245 e 2020/246 — Posicao a tomar, em nome da
Unido Europeia, no dambito do Conselho de Parceria criado pelo Acordo de Parceria Abrangente e
Reforgado entre a Unido Europeia e a Comunidade Europeia da Energia Atémica e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Republica da Arménia, por outro, no que respeita a adogdo
dos Regulamentos Internos do Conselho de Parceria, do Comité de Parceria, dos subcomités e dos
outros drgdos criados pelo Conselho de Parceria, e ao estabelecimento da lista de subcomités —
Decisoes que definem as posi¢oes a tomar em nome da Unido numa instancia criada por um
acordo internacional — Escolha da base juridica — Acordo que inclui certas disposi¢des que
podem estar ligadas a politica externa e de seguranca comum (PESC) — Adocdo de duas
decisoes distintas»

I. Introducao

1. No ambito do contencioso interinstitucional relativo a base juridica dos atos da Unido, que
reveste uma importancia de natureza constitucional?, ocupam uma posicio cada vez mais
significativa, apés a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, os processos que péem em causa a
linha de demarcagdo entre a acdo externa da Unido Europeia nos dominios abrangidos pelo
Tratado FUE e a politica externa e de segurangca comum (PESC), consagrada no Tratado UE?. O
recurso objeto das presentes conclusdes é um desses processos e constitui, cerca de trés anos
apds a prolacdo do Acdrdio de 4 de setembro de 2018, Comissdao/Conselho (Acordo com o
Cazaquistdo)* (a seguir «Acérddo Cazaquistdo»), uma nova etapa do diferendo que opode a
Comissao Europeia ao Conselho da Unido Europeia no que respeita as bases juridicas pertinentes
para a celebracdo e a execucdo dos designados acordos de parceria «de nova geracdo». No
Acérdao Cazaquistdo, o Tribunal de Justica foi, pela primeira vez, chamado a pronunciar-se
sobre a delimitacdo entre as competéncias abrangidas pela PESC e as competéncias abrangidas

! Lingua original: francés.

% V., neste sentido, nomeadamente, Parecer 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranca), de 6 de dezembro de 2001
(EU:C:2001:664, n.° 5) e Acérdéo de 14 de junho de 2016, Parlamento/Conselho (C-263/14, EU:C:2016:435, n.° 42).

* V., por exemplo, Acérddos de 19 de julho de 2012, Parlamento/Conselho (C-130/10, EU:C:2012:472); de 24 de junho de 2014,
Parlamento/Conselho (C-658/11, EU:C:2014:2025), e de 14 de junho de 2016, Parlamento/Conselho (C-263/14, EU:C:2016:435).

* C-244/17, EU:C:2018:662.

PT

ECLL:EU:C:2021:495 1




CoNCLUSOES DE G. PiTruzzELLA — PrOCESso C-180/20
ComissAo / CONSELHO (ACORDO COM A ARMENIA)

pelo Tratado FUE no 4mbito da execucdo de um desses acordos e, mais precisamente, no que
respeita a adogdo de uma decisdo nos termos do artigo 218.°, n.° 9, TFUE, através da qual o
Conselho estabelece a posicdo da Unido numa instancia criada em aplicagdo desse acordo®.

2. No presente processo, a Comissao pede a anulacao das Decisdes (UE) do Conselho 2020/245°¢
e 2020/2467 (a seguir, conjuntamente, «decisdes impugnadas»), sobre uma posi¢do a tomar em
nome da Unido no ambito do Conselho de Parceria criado pelo Acordo de Parceria Abrangente e
Reforcado entre a Unido Europeia e a Comunidade Europeia da Energia Atémica e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Republica da Arménia, por outro® (a seguir «CEPA»).

II. Quadro juridico

A. Disposicoes pertinentes do Tratado UE

3. O capitulo 1 do titulo V do Tratado UE contém as «[d]isposi¢cdes gerais relativas a acdo externa
da Unido». O artigo 21.° TUE, incluido no referido capitulo, estabelece, no seu n.° 1, os principios
em que assenta a acdo da Unido na cena internacional e precisa que a Unido procura desenvolver
relacdes e constituir parcerias, nomeadamente, com os paises que partilhem dos referidos
principios. O n.° 2 deste artigo enumera os objetivos da acdo externa da Unido e o n.° 3, primeiro
paragrafo, do mesmo artigo dispde que «[a] Unido respeita os principios e prossegue os objetivos
enunciados nos n.”* 1 e 2 no contexto da elaboracio e execucdo da sua acgdo externa nos diferentes
dominios abrangidos pelo presente titulo e pela parte V do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia, bem como das suas outras politicas nos seus aspetos externos».

4. O capitulo 2 do titulo V do Tratado UE contém as disposicoes especificas relativas a PESC. Nos
termos do artigo 24.°, n.° 1, segundo paragrafo, TUE, «[a] politica externa e de seguranca comum
esta sujeita a regras e procedimentos especificos. E definida e executada pelo Conselho Europeu e
pelo Conselho, que deliberam por unanimidade, salvo disposicao em contrario dos Tratados». Em
conformidade com o artigo 37.° TUE, que figura nesse mesmo capitulo, «[a] Unido pode celebrar
acordos com um ou mais Estados ou organizagdes internacionais nos dominios que se insiram no
ambito do presente capitulo».

5 Existem outros precedentes relativos & interpretagdo do artigo 218.°, n.° 9, TFUE, no ambito de um litigio sobre a base juridica pertinente
de uma deciséo que define a posi¢do a tomar em nome da Unifo numa instincia criada por um acordo internacional, que, no entanto,
ndo dizem respeito a delimitagdo entre as competéncias PESC e as competéncias ndo PESC, v. Acérdios de 26 de setembro de 2013,
Reino Unido/Conselho (C-431/11, EU:C:2013:589), de 27 de fevereiro de 2014, Reino Unido/Conselho (C-656/11, EU:C:2014:97) e de
18 de dezembro de 2014, Reino Unido/Conselho (C-81/13, EU:C:2014:2449).

¢ Decisdo de 17 de fevereiro de 2020, relativa a posi¢do a tomar, em nome da Unido Europeia, no &mbito do Conselho de Parceria criado
pelo Acordo de Parceria Abrangente e Reforcado entre a Unido Europeia e a Comunidade Europeia da Energia Atémica e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Repuiblica da Arménia, por outro, no que respeita a adogao dos Regulamentos Internos do Conselho
de Parceria, do Comité de Parceria, dos subcomités e dos outros 6rgios criados pelo Conselho de Parceria, e ao estabelecimento da lista
de subcomités, para a aplicacdo do referido acordo, com excegéo do seu titulo II (JO 2020, L 52, p. 3).

7 Decisdo de 17 de fevereiro de 2020, relativa a posi¢do a tomar, em nome da Unido Europeia, no &mbito do Conselho de Parceria criado
pelo Acordo de Parceria Abrangente e Refor¢ado entre a Unido Europeia e a Comunidade Europeia da Energia Atémica e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Repuiblica da Arménia, por outro, no que respeita a adogao dos Regulamentos Internos do Conselho
de Parceria, do Comité de Parceria, dos subcomités e dos outros 6rgios criados pelo Conselho de Parceria, e ao estabelecimento da lista
de subcomités, para a aplica¢éo do titulo II do referido acordo (JO 2020, L 52, p. 5).

8 JO2018,L 23, p. 4.
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B. Disposicoes pertinentes do Tratado FUE

5. Na parte V do Tratado FUE, que diz respeito a acdo externa da Unido, o titulo V é consagrado
aos acordos internacionais da Unido. Este titulo inclui, entre outros, o artigo 218.° TFUE, que
estabelece o processo de negociagdo e de celebracdo de acordos entre a Unido e paises terceiros
ou organizagdes internacionais. O referido artigo, nos seus n.* 8 e 9, dispoe:

«8. Ao longo de todo o processo, o Conselho delibera por maioria qualificada. Todavia, o
Conselho delibera por unanimidade quando o acordo incida num dominio em que seja exigida a
unanimidade para a adogdo de um ato da Unido [...].

9. O Conselho, sob proposta da Comissdo ou do Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Segurancga, adota uma decisdo sobre a suspensido da aplicacdo de um
acordo e em que se definam as posi¢oes a tomar em nome da Unido numa insténcia criada por um
acordo, quando essa instancia for chamada a adotar atos que produzam efeitos juridicos [...]»

III. Antecedentes do litigio

A. CEPA

6. Em 29 de setembro de 2015, o Conselho autorizou a Comissédo e a Alta Representante da Unido
para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca (a seguir «Alta Representante») a iniciar
negociacdes com a Republica da Arménia relativamente a um acordo-quadro’. Estas negociagoes
foram levadas a cabo e o acordo foi rubricado em 21 de margo de 2017.

7. Em 20 de novembro de 2017, o Conselho adotou uma decisdo através da qual autorizava a
assinatura do CEPA em nome da Unido e decidia da aplicacdo provisdria de determinadas partes
deste acordo ' (a seguir «decisdo de assinatura»). Esta decisdo baseava-se no artigo 37.° TUE, bem
como no artigo 91.° e no artigo 100.°, n.° 2, TFUE, e nos artigos 207.° e 209.° TFUE, em conjugacao
com o artigo 218.°, n.* 5 e 7, TFUE e com o artigo 218.°, n.* 8, segundo paragrafo, TFUE. O CEPA
foi assinado em 24 de novembro de 2017 e é aplicado a titulo provisério desde 1 de junho de 2018.

8. O artigo 362.° deste acordo prevé a criacao de um Conselho de Parceria, ao qual cabe assegurar
a supervisao do presente Acordo, bem como a sua revisdo periddica, e com poderes para adotar
decisdes vinculativas para as Partes e para formular recomendagdes’ (a seguir «Conselho de
Parceria»). O Conselho de Parceria deve ser constituido por representantes das Partes no
dominio ministerial e reunir-se periodicamente, pelo menos uma vez por ano e sempre que as
circunstancias o exigirem. O artigo 362.°, n. 4, do CEPA prevé que o Conselho de Parceria deve
adotar o seu regulamento interno. O Conselho de Parceria é assistido no exercicio das suas
funcoes por um Comité de Parceria, instituido em conformidade com o artigo 363.° do CEPA e
constituido por representantes das Partes, no dominio de altos funciondrios (a seguir «Comité de
Parceria»). Em conformidade com o n.° 4 deste artigo, o Conselho de Parceria deve definir, no seu
regulamento interno, as fungdes e o modo de funcionamento deste comité. Nos termos do

 Este acordo-quadro devia substituir o Acordo de parceria e cooperagdo entre as Comunidades Europeias e os seus Estados-Membros,
por um lado, e a Republica da Arménia, por outro (JO 1999, L 239, p. 3).

Deciséo (UE) 2018/104 do Conselho de 20 de novembro de 2017, relativa a assinatura, em nome da Unido, e & aplicagdo proviséria do
Acordo de Parceria Abrangente e Reforcado (JO 2018, L 23 p. 1).

Em conformidade com o artigo 362.°, n.° 6, do CEPA, o Conselho de Parceria adota as suas decisdes e formular as suas recomendagdes
mediante acordo entre as Partes, no devido respeito da concluséo dos respetivos procedimentos internos.

ECLI:EU:C:2021:495 3



CoNCLUSOES DE G. PiTruzzELLA — PrOCESso C-180/20
ComissAo / CONSELHO (ACORDO COM A ARMENIA)

artigo 364.° do CEPA, o Conselho de Parceria pode decidir criar subcomités e outros érgaos,
encarregados de o assistir em dominios especificos, e deve determinar a composicdo, as funcoes e
o funcionamento desses 6rgaos.

B. Decisées impugnadas

9. As decisdes impugnadas dizem respeito a adocao dos regulamentos internos do Conselho de
Parceria, do Comité de Parceria, dos subcomités e de outros 6rgaos instituidos pelo Conselho de
Parceria, bem como ao estabelecimento da lista dos subcomités (a seguir, conjuntamente,
«regulamentos internos»).

10. Em 29 de novembro de 2018, a Alta Representante e a Comissdo adotaram uma proposta
conjunta de decisdao do Conselho relativa a posicdo a tomar em nome da Unido no Conselho de
Parceria, quanto a adogdo de decisdes relativas aos regulamentos internos (a seguir «proposta
conjunta») ' Esta proposta baseava-se, designadamente, no artigo 37.° TUE enquanto base
juridica material.

11. Em 19 de julho de 2019, a Comissdo apresentou uma proposta alterada de decisdo do
Conselho, na qual tinham sido eliminadas as referéncias a Alta Representante e ao
artigo 37.° TUE enquanto base juridica material® (a seguir «proposta alterada»). Esta proposta
baseava-se no artigo 218.°, n.° 9, TFUE, enquanto base juridica processual, e no artigo 91.° e no
artigo 100.°, n.> 2, TFUE, bem como nos artigos 207.° e 209.° TFUE, enquanto bases juridicas
materiais. Na fundamentagdo desta decisdo era explicado que a eliminacao do artigo 37.° TUE
enquanto base juridica material se justificava, nomeadamente, a luz do Acérdao Cazaquistéo.

12. Em 4 de dezembro de 2019, o Comité dos Representantes Permanentes (Coreper) decidiu
dividir o ato juridico a adotar em duas decisdes do Conselho, uma assente no artigo 37.° TUE e
que incide apenas no titulo II do CEPA, que visa a cooperagdo no dominio da politica externa e de
seguranca, e a outra assente em bases juridicas distintas da PESC e relativas a totalidade do CEPA,
com excecdo do seu titulo II.

13. Em 17 de fevereiro de 2020, o Conselho adotou em conjunto as decisdes impugnadas. A
Decisdo 2020/245 foi adotada com base no artigo 91.° TFUE e no artigo 100.°, n.° 2, TFUE, bem
como no artigo 207.° TFUE e no artigo 209.° TFUE, em conjugacdao com o artigo 218.°, n.° §,
primeiro paragrafo, TFUE e com o artigo 218°, n° 9, TFUE. Em contrapartida, a
Decisao 2020/246 foi adotada com base no artigo 37.° TUE, em conjugacdo com o artigo 218.°,
n° 8, segundo paragrafo, TFUE, e com o artigo 218°, n° 9, TFUE. O artigo 1.° da
Decisao 2020/245 prevé que «[a] posi¢do a tomar, em nome da Unido, no ambito do Conselho de
Parceria criado pelo [CEPA], no que diz respeito a ado¢do dos regulamentos internos [...], para a
aplicacdo do referido acordo, com excecado do seu titulo II, baseia-se no projeto de decisdo do
Conselho de Parceria». O artigo 1.° da Decisdao 2020/246 prevé que «[a] posicdo a tomar, em

Proposta conjunta de Decisdo do Conselho, relativa a posicdo a adotar, em nome da Unido Europeia, no Conselho de Parceria instituido
pelo Acordo de Parceria Abrangente e Refor¢ado entre a Unido Europeia e a Comunidade Europeia da Energia Atémica e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Republica da Arménia, por outro, no que respeita a adogdo de decisdes sobre o regulamento interno
do Conselho de Parceria, do Comité de Parceria e dos subcomités especializados ou outros 6rgaos [JOIN(2018) 29 final].

13 Proposta alterada de Decisdo do Conselho, relativa a posi¢do a adotar, em nome da Unido Europeia, no Conselho de Parceria instituido
pelo Acordo de Parceria Abrangente e Reforcado entre a Unido Europeia e a Comunidade Europeia da Energia Atémica e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Republica da Arménia, por outro, no que respeita a adogdo de decisdes sobre o regulamento interno
do Conselho de Parceria, do Comité de Parceria e dos subcomités especializados ou outros érgaos [COM(2019) 345 final].
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nome da Unido, no &mbito do Conselho de Parceria criado pelo [CEPA], no que diz respeito a
adocdo dos regulamentos internos [...], para a aplicag¢do do titulo II do referido acordo, baseia-se
no projeto de decisdo do Conselho de Parceria».

14. Através de duas declaracgoes, inscritas na ata elaborada pelo Conselho em 4 de marc¢o de 2020,
a Comissdo e a Republica Checa sublinharam o cardter, em seu entender, juridicamente errado do
recurso a base juridica do artigo 37.° TUE para uma das duas decisdes do Conselho ™. Através de
declaracdo, inscrita na mesma ata do Conselho, a Hungria expressou igualmente «as suas reservas
quanto a adocdo de duas decisoes distintas sobre a posicao da UE», sem, todavia, contestar a base
juridica do artigo 37.° TUE **. Estes dois Estados-Membros decidiram abster-se de votar.

IV. Tramitacao processual no Tribunal de Justica e pedidos das partes

15. Por peticdo apresentada na Secretaria do Tribunal de Justica em 24 de abril de 2020, a
Comissao interpds o recurso de anulagdo objeto das presentes conclusoes. A Republica Checa e a
Republica Francesa foram admitidas a intervir em apoio, respetivamente, da Comissdo e do
Conselho.

16. A Comissdo, apoiada pela Republica Checa, conclui pedindo que o Tribunal de Justica se
digne anular as decisdes impugnadas, manter os seus efeitos e condenar o Conselho nas despesas.

17. O Conselho conclui pedindo, a titulo principal, que o Tribunal de Justica se digne negar
provimento ao recurso e condenar a Comissdo nas despesas e, a titulo subsidiario, em caso de
anulacdo das decisdes impugnadas, que os seus efeitos sejam mantidos. A Republica Francesa
conclui pedindo que o Tribunal de Justica se digne negar provimento ao recurso da Comissao.

V. Anadlise

18. A Comissdo invoca dois fundamentos de recurso.

A. Quanto ao primeiro fundamento

1. Resumo sucinto dos argumentos das partes

19. No ambito do seu primeiro fundamento de recurso, que ocupa o essencial do processo no caso
em apreco, a Comissdo acusa o Conselho, em primeiro lugar, da exclusdo do @mbito de aplicacao
da Decisao 2020/245 do titulo II do CEPA, em segundo lugar, da escolha do artigo 37.° TUE como
base juridica material da Decisdo 2020/246 e, em terceiro lugar, da inclusdo, enquanto base
juridica processual desta decisdo, do artigo 218.°, n.° 8, segundo paragrafo, TFUE.

20. A Comissdo alega que, ao escolher o artigo 37.° TUE como base juridica material da
Decisdao 2020/246, o Conselho alterou a regra de votacdo que, sem esta alteracdo, seria aplicavel
por forca dos Tratados e violou a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica sobre a escolha

4 V., Conselho da Unido Europeia, relatério sumério de 4 de margo de 2020 (6517/20; CRS CRP 9), Coreper de 12 e 14 de fevereiro de
2020, anexo Coreper de 12 de fevereiro de 2020, n.° 38.

5 V., Conselho da Unido Europeia, relatério sumério de 4 de margo de 2020 (6517/20; CRS CRP 9), Coreper de 12 e 14 de fevereiro de
2020, anexo Coreper de 12 de fevereiro de 2020, n.° 38.
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da base juridica dos atos da Unido. Segundo a Comissdao, resulta desta jurisprudéncia,
nomeadamente, do Acérdiao Cazaquistio, que uma decisio do Conselho nos termos do
artigo 218.°, n.° 9, TFUE, através da qual este define a posicdo a tomar em nome da Unido numa
instancia criada por um acordo internacional, deve ser adotada por maioria qualificada quando o
centro de gravidade desse acordo é constituido por um dominio em relagdo ao qual as bases
juridicas materiais exigem maioria qualificada. A Comissao alega que o CEPA diz principalmente
respeito aos dominios do comércio, da cooperacdo para o desenvolvimento e do comércio dos
servicos de transporte, aos quais estd consagrada a grande maioria dos artigos do referido acordo.
Os novos artigos inseridos no titulo II do referido acordo, que visam a cooperacdo no dominio da
politica externa e de seguranca, tém um cardter puramente acessorio em relacdo ao conjunto do
CEPA e, por conseguinte, sdo insuficientes para justificar uma base juridica da PESC para a
totalidade deste. Em apoio de tal conclusdo, a Comissdo alega que, no Acérdiao Cazaquistdo, o
Tribunal de Justica considerou que as disposicoes do titulo II do Acordo de Parceria e
Cooperacgao Reforcado entre a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por um lado, e a
Reptblica do Cazaquistao, por outro'® (a seguir «Acordo com o Cazaquistdo»), comparaveis, em
contetido e em numero, as do titulo II do CEPA, néo justificavam a escolha do Conselho de
recorrer ao artigo 37.° TUE como base juridica material de uma decisdo do mesmo tipo das
decisdes impugnadas.

21. O Conselho, apoiado pela Republica Francesa, ndo contesta que o dominio a que se referem as
decisdes impugnadas deve ser apreciado a luz do CEPA. No entanto, alega que a escolha da base
juridica de um ato da Unido, incluindo de um ato relativo a um acordo internacional, deve
fundar-se em elementos objetivos suscetiveis de fiscalizacdo jurisdicional, entre os quais figuram
o conteudo mas também a finalidade desse ato. Segundo o Conselho, resulta da jurisprudéncia
do Tribunal de Justica que a andlise dos objetivos do acordo é essencial para estabelecer a relacdo
que existe entre as suas disposicdes que apresentam ligacdes com diferentes dominios de acdo da
Unido e que s6 num segundo momento é necessario apreciar o alcance das obrigagdes constantes
dessas disposi¢oes, concretamente o seu conteido. Ora, os argumentos apresentados pela
Comissdo ndo tém minimamente em conta as finalidades do CEPA e as suas disposi¢oes
especificas, centrando-se exclusivamente no seu conteudo. No caso em apreco, o Conselho
considera que a andlise dos objetivos das disposi¢des constantes do titulo II do CEPA demonstra
que estas nao sao secunddrias e indiretas relativamente as outras disposicoes deste acordo. Além
disso, ao contrario do que alega a Comissdo, o CEPA e o Acordo com o Cazaquistdo apresentam
diferencas fundamentais no que respeita a definicao dos seus objetivos e, assim, a sua natureza
juridica. A este respeito, o Conselho observa que o CEPA inclui, no seu artigo 1.°, pelo menos um
objetivo de fundo suplementar, ausente do Acordo com o Cazaquistdo, em concreto o objetivo de
contribuir para o reforgo da parceria abrangente no dominio politico [(alinea a)] e de promover o
estabelecimento de relagdes politicas estreitas entre as Partes [(alinea b)]. Por outro lado, alguns
dos objetivos gerais enunciados no artigo 1.° do CEPA sao traduzidos pelo artigo 3.° deste acordo
num conjunto de objetivos mais precisos, prosseguidos especificamente pelas disposi¢oes do
titulo II do referido acordo. Em particular, o objetivo que visa o aumento da eficicia da
cooperacdo no dominio da politica externa e de seguranca, que o artigo 3., n.° 1, do CEPA
apresenta como o objetivo geral do didlogo politico com a Arménia, em torno do qual se
articulam todos os outros objetivos prosseguidos pelo referido didlogo, constitui um objetivo
distinto, que ndo pode ser considerado acessdrio relativamente aos outros objetivos desse acordo.
Segundo o Conselho, ndo ha duvida de que o objetivo principal das disposi¢oes do titulo II deste
acordo é a execu¢do de uma politica abrangida pela PESC, que a Unido prossegue no ambito das
competéncias que lhe sdo conferidas pelo titulo V, capitulo II, TUE. Esta conclusdo, baseada

e JO 2016, L 29, p. 1.
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numa analise das finalidades das disposic¢oes do titulo II desse acordo, ndo pode ser posta em causa
por argumentos que se referem simplesmente ao seu conteido, nomeadamente, ao seu valor
alegadamente declaratério. Com efeito, por um lado, resulta das disposicdes em causa que é
através de um dialogo politico regular que a cooperacao deve ser implementada e, por outro, ndo
existe nenhum elemento na jurisprudéncia do Tribunal de Justica que permita concluir que as
disposicdes que preveem uma cooperacdo sob a forma de didlogo ndo podem, em si mesmas,
constituir uma componente independente quando prosseguem objetivos de seguranca e de
politica externa.

2. Apreciacdo

a) Estado da jurisprudéncia pertinente

22. O artigo 218.° TFUE, para cumprir as exigéncias de clareza, de coeréncia e de racionalizagao,
prevé um processo unificado e de alcance geral no que respeita, nomeadamente, a negociagdo e a
celebracdo de acordos internacionais que a Unido é competente para celebrar nos seus dominios
de agdo, incluindo a PESC, salvo quando os Tratados prevejam processos especiais'. No ambito
deste processo, o artigo 218.°, n.° 9, TFUE estabelece um processo simplificado para efeitos,
nomeadamente, da definicdo das posicoes a tomar em nome da Unido no contexto da sua
participacdo na adogdo, no dmbito da instincia deciséria instituida pelo acordo internacional em
causa, de atos relativos a aplicacdo ou execucdo desse acordo’®. Uma vez que esta disposicdao ndao
prevé nenhuma regra de votagao com vista a adogdo pelo Conselho desta categoria de decisoes, o
Tribunal de Justica declarou que é por referéncia ao artigo 218.°, n.° 8, TFUE que a regra de
votacdo aplicavel deve, em cada caso, ser determinada. A este respeito, esclareceu que, na
hipotese de tal decisdo ndo corresponder a nenhum dos casos em que o artigo 218.°, n.° 8, segundo
paragrafo, TFUE exige a votacdo por unanimidade é, em principio, nos termos das disposi¢oes
conjugadas do artigo 218.°, n.° 8, primeiro paragrafo, e do artigo 218., n.° 9, TFUE, que o
Conselho deve adotar a referida decisao, deliberando por maioria qualificada .

23. O primeiro caso em que o artigo 218.°, n.° 8, segundo paragrafo, TFUE exige que o Conselho
delibere por unanimidade concerne a hipdtese em que o acordo diz respeito a um dominio para o
qual é exigida a unanimidade para adotar um ato da Unido, estabelecendo assim um nexo entre a
base juridica material de uma decisao adotada ao abrigo desse artigo e a regra de votacdo aplicavel
para adotar a decisdo. Esse é o caso no que concerne a PESC, dado que o artigo 31.°, n.° 1, primeiro
paragrafo, TUE prevé, nomeadamente, que as decisdes ao abrigo do titulo V, capitulo 2, do
Tratado UE sdo tomadas por unanimidade, salvo disposicdo em contrario do referido capitulo®.

24. Para determinar se uma decisdo adotada no quadro definido no artigo 218.°, n.> 9, TFUE
incide efetivamente sobre um dominio em que seja exigida a unanimidade para adotar um ato da
Unido e deve, portanto, a luz do primeiro caso referido no artigo 218.°, n.° 8, segundo paragrafo,
TFUE, ser adotada por unanimidade, é necessario atender a sua base juridica material .

7 V., neste sentido, Acérddo de 24 de junho de 2014, Parlamento/Conselho (C-658/11, EU:C:2014:2025, n.° 52), e Acérddo Cazaquistio
(n.°21).

8 V., neste sentido, Acérddo de 6 de outubro de 2015, Conselho/Comissdo (C-73/14, EU:C:2015:663, n.° 65), e Acérddo Cazaquistio
(n.° 25).

1 Acérdao de 25 de outubro de 2017, Comissédo/Conselho (CMR-15) (C-687/15, EU:C:2017:803, n.° 51), e Acérdao Cazaquistio (n.” 25
e27).

2 V. Acérdio Cazaquistdo (n.° 29).
2 V. Acérdao Cazaquistdo (n.° 35).
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25. Segundo jurisprudéncia constante, a escolha da base juridica de um ato da Unido deve
assentar em elementos objetivos, suscetiveis de fiscalizagdo jurisdicional, entre os quais figuram a
finalidade e o contetido desse ato*. Se a apreciacdo de um ato da Unido demonstrar que este
prossegue duas finalidades ou que tem duas componentes e se uma dessas finalidades ou dessas
componentes for identificivel como sendo principal e a outra apenas acesséria, o ato deve
assentar numa Unica base juridica, a saber, a exigida pela finalidade ou pela componente
principal ou preponderante. A titulo excecional, se estiver assente, pelo contrario, que o ato
prossegue simultaneamente varios objetivos ou tem vdrias componentes que estdo
indissociavelmente ligadas, sem que uma seja acessoria da outra, de modo que diferentes
disposicoes dos Tratados sejam aplicaveis, tal medida deve assentar nas diferentes bases juridicas
correspondentes®. Todavia, o recurso a uma dupla base juridica estd excluido quando os
procedimentos previstos para uma e para outra dessas bases sejam incompativeis*.

26. De acordo com esta jurisprudéncia, importa, assim, estabelecer o «centro de gravidade» do
ato da Unido a fim de avaliar se a sua base ou bases juridicas foram corretamente determinadas.
Além disso, o Tribunal de Justica precisou que os mesmos critérios sdo igualmente aplicaveis
quando se trata de definir a base juridica de atos da Unido relativos a celebracao e a aplicacao de
um acordo internacional .

27. O debate que se desenvolveu entre as partes no presente litigio é revelador de uma divergéncia
de interpretacdo sobre diferentes elementos fundamentais do «critério do centro de gravidade»
elaborado pelo Tribunal de Justica e exige os esclarecimentos que se seguem.

28. Em primeiro lugar, tendo em conta as discussdes sobre este assunto entre a Comissdo, o
Conselho e a Republica Francesa, ha que salientar que a «finalidade» e o «conteido» do ato da
Unido em causa figuram ao mesmo nivel entre os elementos objetivos suscetiveis de fiscalizaciao
jurisdicional nos quais deve assentar a escolha da sua base juridica. Uma vez que a defini¢do do
centro de gravidade de tal ato é um exercicio eminentemente pragmatico, a ordem segundo a
qual o Tribunal de Justica procede a andlise destes dois elementos e a importancia que lhes
atribui no ambito da andlise de um caso concreto dependem principalmente das circunstancias
do caso em apreco e ndo permite especular sobre o cardter mais ou menos «essencial» de
qualquer um dos elementos, ou sobre uma eventual hierarquizacdo entre os mesmos.

29. E verdade que certas aplicacdes do critério do «centro de gravidade» a atos ligados
celebracdo de acordos internacionais parecem reconhecer uma importancia acrescida
determinacdo do objeto do ato. Assim, no Parecer 1/78%, o Tribunal de Justica precisou que
qualificacdo de um acordo «deve ser efetuada tendo em consideracgdo o seu objeto essencial e ndo
em funcdo de clausulas especificas», que, sendo de natureza acessoria ou auxiliar, ficam absorvidas
pelo referido objeto essencial. A mesma linha de raciocinio foi seguida pelo Tribunal de Justica

oo

%2 V., neste sentido, nomeadamente, Acérdios de 26 de margo de 1987, Comissao/Conselho (45/86, EU:C:1987:163, n.° 11); de 11 de junho
de 1991, Comissdo/Conselho (C-300/89, EU:C:1991:244, n.° 10); Parecer 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre Bioseguranca), de
6 de dezembro de 2001 (EU:C:2001:664, n.° 22); de 14 de junho de 2016, Parlamento/Conselho (C-263/14, EU:C:2016:435, n.° 43), e
Acérdao Cazaquistio (n.° 36).

% V., neste sentido, nomeadamente, Acérddos de 10 de janeiro de 2006, Comissdo/Parlamento e Conselho (C-178/03, EU:C:2006:4, n.* 42
€ 43); de 14 de junho de 2016, Parlamento/Conselho (C-263/14, EU:C:2016:435, n.° 44), e Acérddo Cazaquistdo (n.° 37).

% V., nomeadamente, Acérdio de 6 de novembro de 2008, Parlamento/Conselho (C-155/07, EU:C:2008:605, n.° 37 e jurisprudéncia
referida). No entanto, importa sublinhar que o Tribunal de Justica limita o caso em que uma dualidade (ou pluralidade) de bases
juridicas estd excluida aos casos de incompatibilidade de processos, excluindo os casos em que apenas difere a regra de votagéo; v.
Acérdédo de 19 de julho de 2012, Parlamento/Conselho (C-130/10, EU:C:2012:472, n.* 45 a 48).

% V., nomeadamente, Acérddo de 14 de junho de 2016, Parlamento/Conselho (C-263/14, EU:C:2016:435, n.° 42 e jurisprudéncia referida).

¢ Parecer 1/78 (Acordo internacional sobre a borracha natural), de 4 de outubro de 1979 (EU:C:1979:224).

2
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nos Acérdaos de 3 de dezembro de 1996, Portugal/Conselho?” (a seguir «Acédrdao
Portugal/Conselho») e de 11 de junho de 2014, Comissao/Conselho? (a seguir «Acérdao
Filipinas»), para determinar o objetivo, respetivamente, de um acordo de cooperagdo para o
desenvolvimento e de um acordo-quadro de parceria e cooperagdao. Contudo, por um lado, tal
abordagem ndo significa que a apreciacdo do contetiddo do acordo nédo seja importante, uma vez
que, em concreto, pode permitir identificar, tendo em conta o alcance das obrigacdes previstas
por disposicoes individuais do acordo, componentes distintas, que requerem a inclusdo de outras
bases juridicas . Por outro lado, conforme salientou o advogado-geral P. Mengozzi nas conclusoes
que apresentou no processo que deu origem ao Acdrdao Filipinas®, a linha jurisprudencial acima
referida é apenas uma «variante especifica» das regras gerais a seguir para determinar a base
juridica de um ato da Unido, enunciadas no n.’ 25 das presentes conclusoes, que nao se afasta das
mesmas?. Em qualquer caso, esta abordagem parece ser contrabalancada por um recurso cada vez
mais frequente, por parte do Tribunal de Justica, a um raciocinio mais especificamente centrado
na apreciacdo do conteddo do acordo®, sem que, por sua vez, isso implique uma exclusao da
apreciacdo das finalidades do ato.

30. Em segundo lugar, além da sua finalidade e do seu contetdo, outros elementos objetivos
podem entrar em linha de conta para determinar o centro de gravidade de um ato da Unido,
como resulta claramente dos termos utilizados pelo Tribunal de Justica e reproduzidos no n.° 25
das presentes conclusoes. No que respeita, em especial, a atos relativos a celebracio e a aplicacao
de um acordo internacional, entre esses elementos figura, nomeadamente, o contexto em que o
referido ato se insere e foi adotado®. Embora a importancia deste elemento varie
necessariamente em fun¢do do tipo de ato e da categoria de acordo em causa, a apreciacdo do
contexto pode desempenhar um papel central na andlise do Tribunal de Justica, como sucedeu,
por exemplo, no Acérddo de 20 de novembro de 2018, Comissao/Conselho (AMP Antartida)*.
Em contrapartida, a conviccdo do autor do ato* ou a «apreciacdo subjetiva e as intengoes
politicas gerais das entidades envolvidas»* sdo irrelevantes no que respeita a escolha da base
juridica, dada a sua falta de objetividade.

31. Em terceiro lugar, resulta da jurisprudéncia recordada no n.° 25 das presentes conclusdes que
a mera constatacdo de que um ato da Unido prossegue vdrias finalidades ou tem vdrias
componentes ndo basta, por si s6, para que esse ato assente em varias bases juridicas. Com efeito,
o Tribunal de Justica fundamentou o critério do centro de gravidade em regras bastante precisas
que sdo aplicaveis em caso de pluralidade de finalidades ou de componentes e que preveem a
manutencdo da base juridica exigida pela finalidade ou pela componente principal ou

¥ (C-268/94, EU:C:1996:461, n.> 37 a 39.

% (C-377/12, EU:C:2014:1903, n.** 35 a 39.

¥ V., a contrario, Acérdao Filipinas, n.* 56 e 59.
% C-377/12, EU:C:2014:29, n.* 25 a 28.

3 V.n*25a27.

2 V., por exemplo, Acérdéos de 18 de julho de 2013, Daiichi Sankyo e Sanofi-Aventis Deutschland (C-414/11, EU:C:2013:520, n.” 52 a 60);
de 22 de outubro de 2013, Comissdo/Conselho (C-137/12, EU:C:2013:675); de 22 de outubro de 2013, Comissido/Conselho (C-137/12,
EU:C:2013:675, n.* 58 a 65), e Acérdao Cazaquistio (n.” 42 a 45).

% V., neste sentido, nomeadamente, Acérdaos de 26 de setembro de 2013, Reino Unido/Conselho (C-431/11, EU:C:2013:589, n.”* 48 e
segs.); de 27 de fevereiro de 2014, Reino Unido/Conselho (C-656/11, EU:C:2014:97, n.° 50); de 18 de dezembro de 2014, Reino
Unido/Conselho (C-81/13, EU:C:2014:2449, n.° 38); e de 20 de novembro de 2018, Comissdo/Conselho (AMP Antértida) (C-626/15
e C-659/16, EU:C:2018:925, n.>* 76 e 87).

# C-626/15 e C-659/16, EU:C:2018:925, n.>* 88 a 94; v., igualmente, Acérddo de 14 de junho de 2016, Parlamento/Conselho (C-263/14,
EU:C:2016:435, n.° 51), em que a referéncia ao contexto foi utilizada para estabelecer o objetivo da medida em causa.

% Neste sentido v., nomeadamente, Parecer 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranga), de 6 de dezembro de 2001 (EU:C:2001:664,
n.° 22).

% V. Conclusdes apresentadas pela advogada-geral J. Kokott no processo Comissdo/Conselho (Acordo com o Cazaquistio) (C-244/17,
EU:C:2018:364, n.° 53).
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predominante, o que implica qualificar a outra ou as outras finalidades ou componentes como
acessorias ou, quando tal relacdo entre principal e acessoria ndo exista, a manutencdo das
diferentes bases juridicas correspondentes as diversas finalidades ou componentes do ato
indissociavelmente ligadas entre si.

32. A este respeito, importa salientar que, no Acérdao Filipinas, que se situa no seguimento do
Acérdao Portugal/Conselho, o Tribunal de Justica precisou, relativamente a decisdo de
assinatura de um acordo-quadro de parceria e cooperacdo, que esse critério implica, antes de
mais, determinar se as disposicdes do acordo que podem estar ligadas a politicas da Unido
distintas da identificada como preponderante também podem ser abrangidas por essa politica ou
se excedem o dmbito da mesma e, assim, impdem que esta decisdo seja fundamentada em bases
juridicas complementares®, e, em seguida, verificar se essas disposicdes ndo contém obrigacoes
com um alcance tal que correspondem a objetivos distintos dos que estdo ligados a politica da
Unido identificada como predominante.

33. Em quarto lugar, o Tribunal de Justica teve o cuidado de precisar que uma pluralidade de
bases juridicas apenas deve ser considerada a titulo excecional. E verdade que, ap6s a entrada em
vigor do Tratado de Lisboa e do artigo 40.° TUE, cujos dois paragrafos preveem cldusulas de nao
afetacdo reciproca dos respetivos procedimentos e atribuicoes das instituicoes nos dominios da
PESC e das politicas abrangidas pelo TFUE?*, o eventual cimulo entre bases juridicas abrangidas
por este Tratado e pela PESC nao se afigura, a priori, excluido, como sucedia anteriormente, por
forca do artigo 47.° UE, entre bases juridicas abrangidas pelo Tratado CE e pela PESC?. Alias, tal
cumulo foi implicitamente admitido pelo Tribunal de Justica no Acérdao Cazaquistdo. No
entanto, o Tribunal de Justica apenas muito raramente aceitou um cimulo de bases juridicas®.

34. O Acoérdao Cazaquistdo procedeu a importantes clarificagoes da jurisprudéncia recordada no
n.° 25 das presentes conclusoes.

35. Em primeiro lugar, no referido acérdao, o Tribunal de Justica confirmou uma vez mais a
aplicacdo do critério do centro de gravidade, utilizado na sua jurisprudéncia classica sobre a
escolha da base juridica, também quando esta escolha deve ser efetuada, no ambito da agdo
externa da Unido, entre bases juridicas PESC e nao PESC*. Referindo-se, nomeadamente, ao
cardter unitdrio das disposicoes do artigo 218.° TFUE, que tém em conta as especificidades da
PESC, refletindo simultaneamente o equilibrio institucional estabelecido pelo Tratado para cada
dominio de agdo da Unido®, o Tribunal de Justica afirma implicitamente que nao se justifica
reservar um tratamento especial a este tipo de contencioso sobre a base juridica, confirmando

7 V. Acérdio Filipinas, n.° 35.

% Nos termos do artigo 40.°, primeiro pardgrafo, TUE «[a] execugéo da politica externa e de seguranga comum néo afeta a aplicacdo dos

procedimentos e o ambito respetivo das atribui¢des das institui¢des previstos nos Tratados para o exercicio das competéncias da Unido
enumeradas nos artigos 3.° a 6.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia». O segundo pardgrafo deste artigo prevé que,
«[d]e igual modo, a execugéo das politicas a que se referem esses artigos também nio afeta a aplicagdo dos procedimentos e o ambito
respetivo das atribui¢des das institui¢des previstos nos Tratados para o exercicio das competéncias da Unido a titulo do presente
capitulo».

¥ V. Acérdio de 20 de maio de 2008, Comissdo/Conselho (C-91/05, EU:C:2008:288, n.* 76 e 77).

% V. Acérdaos de 10 de janeiro de 2006, Comissdo/Conselho (Convengdo de Roterddo, C-94/03, EU:C:2006:2, n.° 51); de 10 de janeiro de
2006, Comissdo/Parlamento e Conselho (Importagdo de produtos quimicos perigosos, C-178/03, EU:C:2006:4, n.° 56); de 20 de maio de
2008, Comissdo/Conselho (Armas de pequeno calibre, C-91/05, EU:C:2008:288, n.”* 99, 108 e 109), e de 6 de novembro de 2008,
Parlamento/Conselho (Perdas do Banco Europeu de Investimento) (C-155/07, EU:C:2008:605, n.° 84). V., igualmente, Conclusoes
apresentadas pela advogada-geral J. Kokott no processo Comissao/Conselho (Acordo com o Cazaquistdo) (C-244/17, EU:C:2018:364,
n.° 63).

V., neste sentido, apds a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, Acérdios de 24 de junho de 2014, Parlamento/Conselho (C-658/11,
EU:C:2014:2025, n.° 43), e de 14 de junho de 2016, Parlamento/Conselho (C-263/14, EU:C:2016:435, n.” 43 e 44).

2 V.n.° 24 do Acérdao Cazaquistdo.
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assim uma orientacdo jurisprudencial mais geral que visa dar pleno efeito a «integracdo das
disposicoes relativas a PESC no quadro geral do direito da Unido» pretendida pelo Tratado de
Lisboa*®. Embora néo citando o artigo 40.° TUE, no Acérdao Cazaquistdo, o Tribunal de Justica
parece aceitar implicitamente a leitura desta disposicdo sugerida pela advogada-geral J. Kokott
nas suas conclusdes*, segundo a qual as duas clausulas de nédo afetacdo aos primeiro e segundo
paragrafos deste artigo sdo concebidas de forma simétrica e ndo permitem, por conseguinte,
estabelecer uma prioridade para as competéncias da PESC ou do Tratado FUE. Tal leitura exige
necessariamente, em matéria de escolha da base juridica, a aplicacdo de um critério «neutro»,
como o do centro de gravidade, que reconhece igual valor a PESC, tendo em conta as regras e os
procedimentos especificos a que esta politica estd sujeita, e as outras agdes externas da Unido
abrangidas pelo TFUE.

36. Assim, no n.° 38 do Acérdao Cazaquistdo, o Tribunal de Justica precisou que, como no caso da
decisdo sobre a celebracio de um acordo internacional pela Unido, uma decisdo pela qual o
Conselho define a posicdo a tomar em nome da Unido numa insténcia criada por um acordo, ao
abrigo do artigo 218.°, n.° 9, TFUE, e que incide exclusivamente sobre a PESC, deve, em principio,
ser adotada por unanimidade, nos termos do artigo 218.°, n.° 8, segundo paragrafo, TFUE. Ao
invés, se essa decisdo inclui diversas componentes ou prossegue varias finalidades, algumas das
quais se inscrevem no ambito da PESC, a regra de votagdo aplicdvel para a sua adocdo deve ser
determinada a luz da sua finalidade ou componente principal ou preponderante. Logo, se a
finalidade ou a componente principal ou preponderante da decisdo diz respeito a um dominio
em que a unanimidade ndo é exigida para adotar um ato da Unido, essa decisio deve, em
conformidade com o artigo 218.°, n.° 8, primeiro paragrafo, TFUE, ser adotada por maioria
qualificada. Por conseguinte, no presente processo devem ser aplicados os critérios classicos em
matéria de determinacdo da base juridica de um ato da Unido, o que, de resto, ndo é posto em
causa pelas partes no litigio.

37. Em segundo lugar, no Acérdao Cazaquistdo, o Tribunal de Justica aplicou o teste do centro de
gravidade adotando um duplo critério, «quantitativo» e «qualitativo», de analise do contetido do
acordo internacional em que se insere o ato da Unido em causa. Assim, por um lado, no n.’ 44
desse acordao, salientou que «a maior parte das disposicoes do [Acordo com o Cazaquistdo], que
compreende 287 artigos, diz respeito quer a politica comercial comum da Unido, quer a politica de
cooperacdo para o desenvolvimento desta dltima» e, por outro, no n.° 45 do mesmo acérdio,
observou que «as disposi¢coes do [Acordo com o Cazaquistdo] que apresentam um nexo com a
PESC [...], além de serem pouco numerosas em comparacdo com o total das disposicoes deste
acordo, limitam-se a declaracoes das partes contratantes sobre os objetivos que a sua cooperacao
deve prosseguir e os temas que devera abranger, sem determinar as modalidades concretas de
execucido dessa cooperacdo», remetendo, por analogia, para o n.° 56 do Acérdao Filipinas®. E
certo que se pode questionar, como faz a Republica Francesa, a pertinéncia, em termos absolutos,
dos referidos critérios, nomeadamente do critério quantitativo, tendo em conta a diferenca entre a
acdo externa da Unido em matéria de cooperagido para o desenvolvimento e o comércio, que exige,
regra geral, a adocdo de uma regulamentacdo detalhada e a ado¢do de um nimero significativo de
disposicoes de cardter técnico, e a PESC, cuja aplicagdo pode ndo exigir esse nivel de pormenor.
Nao deixa de ser verdade que tal critério, quando ndo se limita apenas a constatacdo de uma

# V., neste sentido, recentemente, Acérddo de 6 de outubro de 2020, Bank Refah Kargaran/Conselho (C-134/19 P, EU:C:2020:793, n.° 47 e
segs.).

# V. Conclusoes apresentadas pela advogada-geral J. Kokott no processo Comissiao/Conselho (Acordo com o Cazaquistio) (C-244/17,
EU:C:2018:364, n.° 50).

% Saliento que um critério baseado na capacidade das disposi¢des apreciadas para serem imediatamente operacionais, estabelecendo as
modalidades concretas de execucdo da cooperagdo que preveem, ja tinha sido adotado pelo Tribunal de Justica no Acérdio de
3 de dezembro de 1996, Portugal/Conselho (C-268/94, EU:C:1996:461, n.° 40).
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prevaléncia numérica das disposicdes ndo PESC e quando é aplicado conjuntamente com uma
apreciacdo «qualitativa» das disposi¢cdoes do acordo que apresentam uma ligacdo com a PESC,
que tem em conta o seu carater mais ou menos operacional, pode revelar-se ttil, no que respeita
a acordos-quadro como os que estdo em causa no processo que deu origem ao Acdrdao
Cazaquistdo e no presente processo, a isolar (ou a excluir) uma eventual componente auténoma
da PESC. Isto é tanto mais assim quanto, como alega acertadamente a Comissdo, na sequéncia da
unificacdo, no artigo 21.°, n.° 2, TUE, dos objetivos da acdo externa da Unido operada pelo Tratado
de Lisboa e, tendo em conta a obrigacdo da Unido, em conformidade com o artigo 21.°, n.° 3, TUE,
de prosseguir esses objetivos em todas as suas politicas externas, incluindo os aspetos externos das
suas politicas internas, uma aplicagdo do critério do centro de gravidade baseada tnica ou
principalmente nas finalidades do ato pode ndo se revelar suficientemente conclusiva. Com
efeito, dada a natureza horizontal dos objetivos da agdo externa da Unido enumerados no
artigo 21.°, n.° 2, TUE e a remissdo para esses objetivos, efetuada pelo artigo 23.° TUE, em matéria
de PESC, a identificacdo dos objetivos especificos desta politica pode revelar-se dificil “.

38. Em terceiro lugar, no Acérdao Cazaquistdo, o Tribunal de Justica esclarece que uma decisdo,
como as decisdes impugnadas, que define a posicdo a tomar em nome da Unido quanto a adogao
dos regulamentos internos de instancias criadas com base num acordo de parceria diz respeito, em
geral, ao funcionamento dessas instancias. Tendo um alcance transversal e ndo incidindo apenas
sobre determinadas matérias no ambito do referido acordo, o dominio abrangido por tal decisao,
para efeitos da aplicacdo do critério do centro de gravidade, deve ser apreciado a luz do acordo no
seu todo?.

39. Em quarto lugar, resulta do Acérdao Cazaquistdo que a base juridica da decisdo relativa a
assinatura do acordo no qual se insere um ato adotado para a sua execucdo nao tem influéncia na
determinacdo do centro de gravidade desse ato, pelo menos quando existam elementos que
permitem concluir que essa base juridica nao foi corretamente determinada®*.

40. E com base nos principios expostos até ao momento que deve ser apreciado o primeiro
fundamento de recurso.

b) Aplicacdo no presente processo

41. Conforme foi observado no n.° 38 das presentes conclusoes, resulta do Acérdao Cazaquistio
que o dominio abrangido por uma decisdo que fixa a posi¢do a tomar em nome da Unido no que
respeita ao estabelecimento dos regulamentos internos das instancias criadas por um acordo de
parceria como o que estd em causa no presente processo deve ser apreciado a luz do acordo no seu
todo.

42. No entanto, no caso em apreco, conforme especificado anteriormente, o Conselho adotou
duas decisoes distintas, que, no essencial, tém o mesmo contetido, mas um ambito de aplicagdo
diferente. A primeira visa todo o acordo, com excecdo do titulo II. A segunda refere-se apenas a
este titulo. Apesar desta divisao, o Conselho parece concordar com a Comissdo quanto ao facto
de o centro de gravidade das decisdes impugnadas, incluindo, assim, a Decisao 2020/246, dever
ser apreciado com base no acordo no seu todo.

“  Para uma tentativa neste sentido, v. Conclusdes apresentadas pelo advogado-geral Y. Bot no processo Parlamento/Conselho (C-658/11,
EU:C:2014:41, n.>* 85 e segs.).

V. Acérdao Cazaquistdo, n.° 40, e Conclusdes apresentadas pela advogada-geral J. Kokott no processo Comissdo/Conselho (Acordo com
o Cazaquistdo) (C-244/17, EU:C:2018:364, n.” 54 e 55).

V. Acérdao Cazaquistdo (n.° 43).
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43. Considero também que se trata da tGnica abordagem correta. Com efeito, a adogdo de duas
decisdes distintas do Conselho, assente em duas (ou mais) bases juridicas diferentes, para fixar a
posicdo a tomar, em nome da Unido, num assunto que diz respeito transversalmente a totalidade
de um acordo, como é o caso da aprovacdo de atos relativos, em geral, ao funcionamento dos seus
6rgdos, apenas € justificavel, em qualquer caso, se o acordo, considerado no seu conjunto, previr
duas (ou mais) componentes distintas, correspondentes as diferentes bases juridicas utilizadas
para a adogao dos referidos atos.

44. Por conseguinte, ha que apreciar os dominios abrangidos pelas decisdes impugnadas,
conjuntamente, a luz do CEPA no seu todo. A titulo preliminar, ha que formular as trés
observagdes que se seguem.

45. Em primeiro lugar, observo que a argumentacao desenvolvida pela Comissdo em apoio do seu
recurso se baseia amplamente nas alegadas semelhancas entre o CEPA e o Acordo com o
Cazaquistdo, bem como na solucdo adotada pelo Tribunal de Justica no acérdao relativo a este
ultimo acordo. Este acordao constitui, conforme especificado anteriormente, a principal razao
que levou a retirada da proposta conjunta e, por fim, a interposicdo do recurso. Por seu turno, os
argumentos apresentados pelo Conselho visam salientar as diferencas entre o CEPA e o Acordo
com o Cazaquistdo. Recordo, no entanto, que o Tribunal de Justica tem constantemente
afirmado que a base juridica escolhida para a adogdo de outros atos da Unido que,
eventualmente, possuem caracteristicas semelhantes ou um nexo estreito com o ato em causa
nao é pertinente para a escolha da base juridica desse ato®. Embora reconhecendo que o
Acérdao Cazaquistdo constitui inegavelmente um precedente de referéncia para a andlise do
presente processo, importa, ndo obstante, ter esta regra presente quando se analisa o contetido e
a finalidade do CEPA.

46. Em segundo lugar, saliento que resulta do Acdérdao Cazaquistio (n.° 39 das presentes
conclusoes) que, contrariamente ao que parece considerar o Conselho, a circunstincia de a
decisdo de assinatura se fundamentar, nomeadamente, no artigo 37.° TUE, sem que a Comissdo
tenha contestado o recurso a essa base juridica material, ndo pode, por si s6, justificar a opgao do
Conselho de fundamentar a Decisao 2020/246 neste artigo. O mesmo acontece quanto a
circunstancia de a decisao do Conselho que autoriza a Comissdao e a Alta Representante a
negociar o CEPA também se fundamentar no artigo 37.° TUE.

47. Esclarecido o exposto, saliento que o CEPA é um acordo-quadro que visa instituir «uma
ampla cooperacdo num largo espetro de dreas de interesse comum»®. A apreciacio do
preambulo revela a vontade das Partes de fortalecer os vinculos estabelecidos no passado e
promover uma cooperagdo estreita e intensiva baseada na igualdade de parceria (primeiro
paragrafo do predmbulo do referido acordo), assim como de continuar a promover o
desenvolvimento politico, socioecondmico e institucional da Republica da Arménia, refor¢cando o
respeito pelos principios democraticos e pelos direitos humanos (terceiro e quarto paragrafos do
preambulo). Duas temdticas fundamentais sdo aqui delineadas. Por um lado, é afirmada a vontade
das Partes de aprofundar o didlogo politico regular sobre questoes bilaterais de interesse mutuo,
assim como o seu compromisso de promover a paz e a seguranca internacionais, lutar contra a
proliferacdo de armas de destruicdo macica (ADM), lutar contra a corrup¢do e a criminalidade

# V., nomeadamente, Acérdios de 10 de janeiro de 2006, Comissdo/Conselho (Convengéo de Roterddo) (C-94/03, EU:C:2006:2, n.° 50), e
de 18 de dezembro de 2014, Reino Unido/Conselho (Extensdo de regras de direito social a Turquia, C-81/13, EU:C:2014:2449, n.° 36).
Como precisa a advogada-geral J. Kokott, nas Conclusdes que apresentou no processo Comissiao/Conselho (Acordo com o Cazaquistio)
(C-244/17, EU:C:2018:364, n.° 53), é também isto que sucede com a decisdo de assinatura do acordo para cuja execucio a decisdo em
causa foi adotada.

% V. quinto pardgrafo do preambulo do CEPA.
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organizada, bem como reforcar a cooperacdo na luta contra o terrorismo, aprofundar a sua
cooperacdo sobre migracao, asilo e gestdo das fronteiras, assim como iniciar, em devido tempo, o
didlogo sobre vistos (nomeadamente, terceiro a quinto, sétimo, oitavo, décimo, décimo segundo e
décimo quarto paragrafos do preambulo). Por outro, é afirmada a determinagdo das Partes de
aprofundar a cooperagdo econémica, nomeadamente em dominios relacionados com o comércio,
na perspetiva de um desenvolvimento futuro das trocas comerciais e dos investimentos,
respeitando simultaneamente os principios do desenvolvimento sustentdvel e garantindo a
protecdao do ambiente e da sailde humana. Nesta mesma linha, as Partes comprometem-se a
cooperar noutros dominios socioeconémicos de interesse comum, como a ciéncia e a tecnologia,
a educacdo e a cultura, a juventude e o desporto (nomeadamente, décimo quinto, décimo nono,
vigésimo terceiro e vigésimo quarto paragrafos do preambulo).

48. Composto por 386 artigos, o CEPA esta dividido em oito titulos, relativos, respetivamente, aos
seus objetivos e principios gerais (titulo I, artigos 1.° e 2.°), ao didlogo e as reformas politicas e a
cooperacdo no dominio da PESC (titulo II, artigos 3.> a 11.°), a justica, a liberdade e a seguranca
(titulo III, artigos 12.° a 21.°), a cooperacdo econdmica (titulo IV, artigos 22.° a 35.°), as outras
politicas de cooperagdo (titulo V, artigos 36.° a 112.°), ao comércio (titulo VI,
artigos 113.° a 342.°), a assisténcia financeira e disposicoes em matéria de controlo e de luta
contra a fraude (titulo VII, artigos 343.° a 361.°) e as disposi¢des institucionais, gerais e finais
(titulo VIII, artigos 362.° a 386.°).

49. Os objetivos do CEPA, conforme expostos no seu artigo 1.°, consistem em reforcar a parceria
abrangente nos dominios politico e econémico e a cooperacdo entre as Partes, melhorar o
enquadramento para um didlogo politico em todos os dominios de interesse matuo, promovendo
o desenvolvimento de relacdes politicas estreitas entre as Partes, contribuir para o reforco da
democracia e para a estabilidade politica, econémica e institucional da Reptublica da Arménia,
promover, preservar e reforcar a paz e a estabilidade regional e internacional, reforcar a
cooperacdo no dominio da liberdade, da seguranca e da justica, aumentar a mobilidade e os
contactos entre as pessoas, apoiar os esforcos da Republica da Arménia para desenvolver o seu
potencial econdémico mediante a cooperacdo internacional, estabelecer uma cooperacio
comercial reforcada e criar condi¢oes para uma cooperacdo cada vez mais estreita noutros
dominios de interesse comum. O artigo 2. do CEPA expoe os principios gerais a cujo respeito as
partes se comprometem, designadamente, os principios democraticos, o Estado de direito, os
direitos humanos, a economia de mercado livre, o desenvolvimento sustentavel, a cooperacao
regional e um multilateralismo efetivo. As Partes comprometem-se igualmente com a luta contra
a corrupcdo, a luta contra as diferentes formas de criminalidade organizada transnacional e de
terrorismo, e a proliferacdo de ADM, a fim de contribuir para a paz e a estabilidade regionais.

50. O Conselho considera, em substincia, que o CEPA prossegue finalidades abrangidas pela
PESC e que ndo sdo secunddrias nem acessorias em relacdo as outras finalidades deste acordo. O
titulo II deste diploma contém disposi¢cdes que ndo sdo suscetiveis de integrar o quadro estratégico
da politica de cooperacao para o desenvolvimento ou a politica comercial comum. Por sua vez, a
Comissdo, embora admita que o CEPA apresenta algumas ligacdes com a PESC, entende que estas
ligacdes ndo sdo suficientemente importantes para justificar uma base juridica material abrangida
pela PESC.

51. O titulo II do CEPA, sob a epigrafe «Didlogo politico e reforma; cooperacdo no dominio da
politica externa e de seguranca», contém nove artigos. O artigo 3. do CEPA enumera os
objetivos do didlogo politico que as Partes se comprometem a intensificar em todos os dominios
de interesse comum, incluindo a politica externa e de seguranca e as reformas internas. Entre
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estes objetivos figuram o reforgo da parceria politica [artigo 3.°, alinea b)], a promocéo da paz, da
estabilidade e da seguranca internacionais [artigo 3.°, alinea c)], o reforco da cooperacdo em
matéria de gestdo de crises [artigo 3.°, alinea d)], a luta contra a proliferacaio de ADM [artigo 3.°,
alinea e)], o respeito pelos principios democraticos, pelo Estado de direito, pela boa governacao,
pelos direitos humanos e pelas liberdades fundamentais [artigo 3.°, alinea g)], da seguranca e da
defesa [artigo 3.°, alinea h)], assim como o desenvolvimento de relagcdes de boa vizinhanca
[artigo 3.°, alinea k)]. O artigo 4.° do CEPA ¢é consagrado a reforma interna, para cuja realizacdo
as Partes se comprometem a cooperar, com vista a consolidar, nomeadamente, a estabilidade e a
eficdcia das instituicdes democraticas, a independéncia e a eficiéncia do sistema judicial, a reforma
da administracdo publica e o combate contra a corrupgido. O artigo 5.° é, por sua vez,
especificamente consagrado a politica externa e de seguranca. O n.° 1 deste artigo dispoe que
«[a]s Partes devem intensificar o didlogo e a cooperacdo no dominio da politica externa e de
seguranca, incluindo a politica comum de seguranca e defesa, reconhecendo a importancia que a
Republica da Arménia atribui a sua participagdo em organizagdes internacionais e acordos de
cooperacgdo e as suas obrigacoes atuais deles decorrentes, e, em especial, abordar questdes nos
dominios da prevencédo de conflitos e gestdo de crises, da reducdo dos riscos, da ciberseguranga,
da reforma do setor da seguranca, da estabilidade regional, do desarmamento, da nio
proliferacdo, do controlo do armamento e do controlo de exportacdo de armas». Precisa-se que
«[a] cooperacdo deve basear-se em valores comuns e interesses mutuos e ter por objetivo
aumentar a eficacia das politicas, recorrendo para o efeito a instancias bilaterais, internacionais e
regionais, nomeadamente a [Organizacdo para a Seguranca e a Cooperacgao na Europa (OSCE)]».
No artigo 6. do CEPA é reafirmada a necessidade de punir os crimes graves de dimensao
internacional, incluindo no dominio do Tribunal Penal Internacional, assim como a cooperacao
entre as Partes para a prevencdo destes crimes. O artigo 7.° do CEPA visa a cooperacdo em
matéria de prevencdo de conflitos e de gestdo de crises, «em especial com vista a possivel
participacdo da Republica da Arménia em operagdes civis e militares de gestdo de crises,
lideradas pela [Unido], bem como em exercicios e atividades de formacao relevantes, numa base
casuistica». O artigo 8. do CEPA prevé que «[a]s Partes devem intensificar os seus esforcos
conjuntos no sentido de melhorar as condi¢des para uma maior cooperagdo regional,
promovendo fronteiras abertas com circulacdo transfronteirica, relacdes de boa vizinhanca e
desenvolvimento democrético, contribuindo assim para a estabilidade e a seguranca, e devem
trabalhar para a resolucdo pacifica dos conflitos». Por dltimo, os artigos 9.° a 11.° do CEPA sao
consagrados, respetivamente, a cooperacdo para a luta contra a proliferacio de armas de
destruicdo macica e seus vetores, para a luta contra o trafico de armas ligeiras e de pequeno
calibre, e para a luta contra o terrorismo.

52. E pacifico entre as partes e é inegavel que o CEPA apresenta determinadas ligacdes com a
PESC. Assim, além das referéncias expressas a esta politica constantes do preambulo e dos
artigos 1.° e 3.° do CEPA, os artigos 5.°, e 7.> a 11.° deste acordo, conforme resulta do exposto no
namero anterior, podem estar relacionados com a PESC*®.

53. No entanto, resulta, nomeadamente, do Acdérdio Cazaquistdo que o facto de um
acordo-quadro como o que estd em causa no presente processo apresentar, no seu preimbulo e
na exposicdo dos seus objetivos, ligagdes com a PESC, e de algumas das suas disposi¢des, mesmo
quando lhes é consagrado um titulo auténomo que figura na parte inicial do acordo, poderem
estar ligadas a esta politica da Unido, pode nao ser suficiente para considerar que a base juridica
material de qualquer ato adotado para a execucdo do referido acordo, que tem um alcance
transversal, deve obrigatoriamente incluir o artigo 37.° TUE. Tal inclusao s6 se justifica, segundo

1 No mesmo sentido, v. Acérddo Cazaquistdo (n.° 42).
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o Tribunal de Justica, se as referidas disposicoes tiverem um alcance suficiente para considerar
que constituem uma componente distinta do acordo em causa e ndo apresentam um carater
acessorio relativamente as outras componentes do referido acordo .

54. Para concluir, no Acérdao Cazaquistdo, em que isso ndo sucedia com as disposicdes ligadas a
PESC constantes do acordo de parceria celebrado com este pais, o Tribunal de Justica nao
recorreu ao critério bindrio aplicado no Acérdio Filipinas, recordado no n.° 32 das presentes
conclusoes, mas aplicou o duplo critério «quantitativo» e «qualitativo», evocado no n.° 37 das
presentes conclusoes.

55. Pelas razbes que irei apresentar, considero que, independentemente do critério aplicavel, a
PESC néo constitui, na sistematica do CEPA, uma componente distinta das outras componentes
deste, que justifique a inclusdo do artigo 37.° TUE na base juridica material dos atos de alcance
transversal adotados para a sua execucio.

56. No que respeita, em primeiro lugar, ao critério seguido pelo Tribunal de Justica no Acérdao
Filipinas, recordo que a primeira parte deste critério visa determinar se as disposi¢des do acordo
que podem estar associadas a politicas da Unido distintas da identificada como preponderante
podem igualmente ser abrangidas por esta politica ou excedem o ambito da mesma.

57. A este respeito, hd que salientar que a cooperacgdo para o desenvolvimento, que constitui
inquestionavelmente uma das componentes do CEPA, reveste um carater pluridimensional. Nao
se limita as medidas que visam diretamente a erradicacdo da pobreza, enunciada como principal
objetivo desta politica no artigo 208.°, n.° 1, segundo paragrafo, TFUE, mas prossegue também os
objetivos previstos no artigo 21.°, n.° 2, TUE®, para os quais o artigo 208.°, n.° 1, primeiro
pardgrafo, TFUE remete expressamente. O artigo 209.°, n.° 2, TFUE prevé, alids, que a Unido
pode celebrar com paises terceiros qualquer acordo util a realizacdo dos objetivos previstos no
artigo 21.° TUE e no artigo 208.° TFUE, sublinhando assim as inter-relagdes existentes entre os
objetivos gerais da acdo externa da Unido e os objetivos especificos da cooperacdo para o
desenvolvimento.

58. Na sua jurisprudéncia anterior ao Tratado de Lisboa, que continua a ser pertinente a luz,
nomeadamente, da interpretacio do artigo 208.° TFUE adotada no Acérdiao Filipinas®, o
Tribunal de Justica reconheceu que os objetivos da cooperagdo para o desenvolvimento sao
amplos, uma vez que esta visa ndo sé o desenvolvimento econémico e social sustentdavel desses
paises, a sua insercdo harmoniosa e progressiva na economia mundial, bem como a luta contra a
pobreza, mas também o desenvolvimento e a consolidacdo da democracia e do Estado de direito
assim como o respeito dos direitos do Homem e das liberdades fundamentais®. O Tribunal de
Justica também ja declarou que é possivel considerar que o combate a proliferacio de armas
ligeiras e de pequeno calibre serve os objetivos da politica de cooperagdo para o
desenvolvimento*.

%2 V. Acérdiao Cazaquistdo (n.° 46).

% V. Acérdao Filipinas (n.° 37).

% V. Acérdio Filipinas (n.° 37).

% V. Acérdios de 23 de outubro de 2007, Parlamento/Comissio (C-403/05, EU:C:2007:624, n.° 56), e de 20 de maio de 2008,
Comissdo/Conselho (C-91/05, EU:C:2008:288, n.° 65).

% V. Acérdio de 20 de maio de 2008, Comissdo/Conselho (C-91/05, EU:C:2008:288, n.” 68 a 70, 98 e 99).
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59. Esta concecdo ampla dos objetivos da cooperagdo para o desenvolvimento reflete a visdo da
Unido neste dominio, exposta no novo Consenso europeu sobre o desenvolvimento, assinado em
7 de junho de 2017 (a seguir «consenso»), que é «a pedra angular da politica de desenvolvimento
da UE»*, inserindo-se no dmbito da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel adotada
pelas Nacoes Unidas em setembro de 2015%. Segundo o consenso, a cooperacdo para o
desenvolvimento também contribui, nomeadamente, para «apoiar a democracia, o Estado de
direito e os direitos do Homem, preservar a paz e prevenir conflitos, melhorar a qualidade do
ambiente e a gestdo sustentdvel dos recursos naturais a escala mundial, prestar assisténcia as
populacdes, paises e regides confrontados com catastrofes naturais ou de origem humana e
promover um sistema internacional baseado numa cooperacdo multilateral reforcada e uma boa
governacdo ao nivel mundial»®. Além disso, no n.° 14 do consenso, é indicado que o «didlogo
politico é uma forma importante de promover os principios de desenvolvimento e tem
igualmente uma dimensdo preventiva, que visa assegurar que os valores da UE sejam
respeitados» e que «[e]ste didlogo serd desenvolvido com os governos parceiros [...] constituindo
uma importante plataforma de acdo onde serd fomentado um entendimento comum,
regularmente analisados os progressos realizados e identificadas as medidas de apoio adequadas».

60. Por ultimo, importa sublinhar que foi no quadro estratégico da cooperagdo para o
desenvolvimento e a cooperagao econdmica, financeira e técnica com os paises terceiros, prevista
no artigo 212.° TFUE, que foram adotados os instrumentos de apoio da acdo externa da Unido
para o periodo 2014-2020 nos dominios, nomeadamente, da protecdo dos direitos humanos® e
da resposta as situacoes de crise, da prevencdo de conflitos e da consolidacio da paz nos paises
parceiros®. E neste mesmo quadro que sera adotado o instrumento de vizinhanca, de cooperacio
para o desenvolvimento e de cooperagdo internacional para o préximo quadro financeiro
plurianual (2021-2027) %, cujo texto de compromisso foi aprovado em 13 de margo de 2021%, que
abrange igualmente a acdo da Unido em matéria de resposta as situacoes de crise, de prevencao de
conflitos, de consolidacdo da paz e de combate as ameagas mundiais e transregionais.

61. O Tribunal de Justica declarou, no entanto, que uma medida nao esta abrangida pela politica
de cooperacdo para o desenvolvimento, ainda que contribua para a prossecucdo dos objetivos
desta, se tiver por objetivo principal a execugdo de outra politica, por exemplo da PESC®.

7O novo consenso europeu sobre o desenvolvimento «O nosso mundo, a nossa dignidade, o nosso futuro», declaragdo comum do
Conselho e dos representantes dos Governos dos Estados-Membros reunidos no Conselho, do Parlamento Europeu e da Comissdo,
8 de junho de 2017. Quanto a pertinéncia deste tipo de documentos para determinar o dominio a que pertence um acordo internacional,
v., nomeadamente, Acérddo Filipinas (n.° 42).

* V. consenso, n.° 10.

% Adotado pela Assembleia Geral das Nag¢oes Unidas em 25 de setembro de 2015.

% V. consenso n.° 11.

¢ Regulamento (UE) n.° 235/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de mar¢o de 2014, que cria um instrumento financeiro
para a democracia e os direitos humanos a nivel mundial (JO 2014, L 77, p. 85).

€ V. Regulamento (UE) n.° 230/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de margo de 2014, que cria um instrumento para a
estabilidade e a paz (JO 2014, L 77, p. 1).

% V. Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, que cria o Instrumento de Vizinhanga, Desenvolvimento e
Cooperagio Internacional, COM(2018) 460 final, alterada [COM(2020) 459 final] na sequéncia da crise ligada a pandemia de COVID-19.

# V. comunicado de imprensa em
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2021/03/17/
neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument-global-europe-eu-ambassadors-green-
light-final-compromise-text-with-a-view-to-an-agreement-with-the-ep/.

% V., neste sentido, Acérdao de 20 de maio de 2008, Comissdo/Conselho (C-91/05, EU:C:2008:288, n.* 71 e 72). No mesmo sentido, mas no
ambito de um conflito entre bases juridicas abrangidas pelo TFUE, v. Acérdéo Filipinas (n.° 44).
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62. Ora, em meu entender, ndo é o que acontece no caso em apreco. Com efeito, o CEPA ¢, antes
de mais, um instrumento que visa reforcar a cooperagdo econémica e comercial entre as partes, na
Otica de promover um desenvolvimento sustentdvel®, que integre na economia os
condicionalismos ambientais® e sociais, o respeito pelos direitos humanos e pelas liberdades
fundamentais®, assim como a sadde humana®. Além das disposicoes sobre o comércio,
constantes do titulo VI, estd abrangida pelo CEPA uma larga pandplia de dominios de
cooperacdo, respeitante aos mais diferentes setores socioeconémicos, da energia (titulo V,
capitulo 2), ao ambiente e a acdo climdtica (titulo V, capitulos 3 e 4), a politica industrial
(titulo V, capitulo 5), a cooperacdo em matéria servicos financeiros (titulo V, capitulo 7), o turismo
(titulo V, capitulo 9), a agricultura e a pesca (titulo V, capitulos 10 e 11), a investigacdo cientifica
(titulo V, capitulo 14), a politica social (titulo V, capitulo 15), a educacio e a cultura (titulo V,
capitulos 17 e 18), o desporto (titulo V, capitulo 20) e a protecéo civil (titulo V, capitulo 23).

63. Resulta de tudo o que precede que as disposicoes inseridas no titulo II do CEPA podem, no
seu conjunto, estar igualmente ligadas a cooperacdo para o desenvolvimento, que constitui uma
das componentes deste acordo, e ndo impdem que uma decisdo que fixa a posicio a tomar em
nome da Unido, que tem por objeto as modalidades de funcionamento das institui¢des criadas
pelo referido acordo, seja igualmente fundada no artigo 37.° TUE, enquanto base juridica
complementar. Em meu entender, esta conclusao ndo é posta em causa se o CEPA for analisado a
luz do seu contexto. Com efeito, por um lado, tratando-se de um acordo de parceria como o
CEPA, o contexto em que se desenrolaram as negociacoes e a celebracdo do acordo é
dificilmente suscetivel de desempenhar um papel significativo, e muito menos decisivo, enquanto
elemento de apreciacao para efeitos da determinagdo da base juridica relevante. Por outro, no caso
em apreco, a referéncia constante do décimo primeiro paragrafo do preambulo do CEPA ao
conflito do Alto Carabaque, para o qual a Republica Francesa remete nas suas observagoes, ndo é
suficiente para situar a conclusdo do CEPA num ambito especifico da PESC.

64. Por conseguinte, é necessario passar a segunda parte do critério binario aplicado pelo
Tribunal de Justica no Acérdao Filipinas, o que, no caso em apreco, exige que se verifique se as
disposicoes do CEPA suscetiveis de ter ligacdo com a PESC incluem obriga¢des com um alcance
tal que correspondem a objetivos distintos dos associados as outras componentes do acordo,
nomeadamente, a cooperacdo para o desenvolvimento.

65. Em meu entender, resulta claramente da leitura das disposi¢des do titulo II do CEPA que as
mesmas tém natureza declarativa e ndo contém as modalidades concretas de implementacao da
sua cooperacdo no dominio da politica externa e de seguranca, nem preveem obrigacoes
positivas concretas para as partes, que vao além do mero compromisso geral de cooperacao.

66. E o que acontece com a exposicio dos objetivos do didlogo politico constante do artigo 3.°,
n.° 2, deste acordo, no qual o Conselho insiste particularmente. Com efeito, por um lado, resulta
do n.° 1 deste artigo que o didlogo que as partes tencionam reforcar incide sobre todos os
dominios de interesse comum abrangidos pelo referido acordo. Isto é coerente com a posicdao
expressa no consenso, ao qual aderiu também o Conselho, retomada no n.° 1 das presentes
conclusoes, segundo a qual o didlogo politico é um instrumento que serve igualmente os
objetivos da cooperacdo para o desenvolvimento. Por outro lado, a enumeragdo dos objetivos

% Décimo oitavo e vigésimo terceiro paragrafos do CEPA.

¢ Décimo nono e vigésimo terceiro paragrafos, e titulo V, capitulos 3 e 4, do CEPA.
% Terceiro e sexto paragrafos do CEPA.

% Vigésimo nono paragrafo e titulo V, capitulo 16, do CEPA.
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deste didlogo ndo é seguida, nas disposi¢oes do titulo II do CEPA que podem estar mais
especificamente ligadas a PESC, de medidas concretas que visem a realizacdo desses objetivos e
que facam parte dessa politica.

67. Assim, o artigo 5.° do referido acordo mais ndo faz do que parafrasear o artigo 3.°, n.° 2,
alineas b), ¢), e), ), h) e i), destacando especialmente a prossecucdo da cooperacdo entre as Partes
em instancias internacionais, como as Nacdes Unidas e a OSCE. O mesmo sucede com o
artigo 8.° do referido Acordo sobre a estabilidade regional e sobre a resolugdo pacifica dos
conflitos, que se limita a reproduzir os objetivos indicados no artigo 3.°, n.° 2, alineas i), j) e k), do
mesmo acordo e a recordar as Partes os principios consagrados na Carta das Nag¢des Unidas, na
Ata Final de Helsinquia da OSCE e nos outros atos multilaterais pertinentes. O mesmo também
sucede com o artigo 9.° do CEPA sobre as ADM, que, no essencial, mais ndo faz do que recordar
as Partes os seus compromissos internacionais (n.° 1) e incita-las a subscreverem outros [n.° 2,
alinea a)]. Quanto ao artigo 9.°, n.° 2, alinea b), do CEPA que visa o «desenvolvimento» de um
sistema eficaz de controlos nacionais de exportacdes das ADM, trata-se de uma obrigacdo que,
além de ser formulada em termos muito gerais e prospetivos, se sobrepde aos compromissos ja
previstos no dominio internacional”™. Por udltimo, as mesmas consideracdes valem para o
artigo 10.°, relativo as armas ligeiras e de pequeno calibre™, e para o artigo 11.°, relativo a luta
contra o terrorismo.

68. No que respeita ao artigo 7.° do CEPA, no qual insiste particularmente a Reptublica Francesa,
que preconiza uma possivel participacdo da Reptblica da Arménia «em operacoes civis e militares
de gestdo de crises, lideradas pela [Unido], bem como em exercicios e atividades de formacao
relevantes», importa salientar, por um lado, que essa participacdo s6 é evocada em termos de
«perspetiva» para a qual deve tender a cooperacdo pratica entre as partes em matéria de
prevencdo de conflitos e de gestdo de crise e apenas é qualificada como «possivel», e, por outro,
que a participagdo em exercicios e atividades de formacéo relacionadas com operagdes de gestdao
de crises conduzidas pela Unido s6 podem, eventualmente, ser decididas «<numa base casuistica».
Daqui decorre que, tal como as outras disposi¢cdes constantes do titulo II do CEPA, o referido
artigo ndo prevé qualquer obrigacdo especifica e ndo tem cardter imediatamente operacional.

69. Resulta de tudo o que precede que, a luz do critério adotado pelo Tribunal de Justica no
Acoérdao Filipinas, a adogdo de uma decisdo que fixa a posicdo a tomar em nome da Unido no
Conselho de Parceria do CEPA e é relativa as modalidades de funcionamento das institui¢oes
criadas por este acordo ndo exigia a inclusdo do artigo 37.° TUE na base juridica do ato.

70. Caso se aplique, em segundo lugar, o critério adotado pelo Tribunal de Justica no Acérdao
Cazaquistdo, o resultado, em meu entender, ndo se altera. Com efeito, ha que observar, por um
lado, que as disposicoes do CEPA que se inserem na politica comercial comum e na politica de
cooperacdo para o desenvolvimento constituem a esmagadora maioria dos 386 artigos deste
acordo. Por outro lado, as disposicoes do CEPA que apresentam uma ligacdo com a PESC e sdo
referidas no n.° 51 das presentes conclusoes, além de serem pouco numerosas a luz do conjunto
das disposi¢coes deste acordo, limitam-se, como resulta das consideragdes expostas nos n.” 64
a 67 das presentes conclusoes, a declaracdes das partes contratantes quanto aos objetivos que
deve prosseguir a sua cooperacdo e aos temas sobre os quais esta devera incidir, sem determinar

7 V., nomeadamente, Resolu¢do do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas 1504 (2004) de 28 de abril de 2004 e Plano de agdo para a
implementacéo desta resolugio elaborado pela Arménia, disponivel em
https://www.un.org/fr/sc/1540/national-implementation/national-implementation-plans.shtml.

1O artigo 10.°, n.° 4, do CEPA visa, além disso, a cooperagio a luz da Posigio Comum 2008/944/PESC do Conselho, de 8 de dezembro de
2008, que define regras comuns aplicéveis ao controlo das exportagdes de tecnologia e equipamento militares e da legislacdo nacional
aplicavel da Republica da Arménia.
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as modalidades concretas de execucdo dessa cooperagdo. Mais genericamente, e sem que este
argumento tenha, como ja afirmei no n.° 45 das presentes conclusdes, uma importancia decisiva,
considero, tal como a Comissdo e a Republica Checa e contrariamente ao Conselho e a Republica
Francesa, que as disposicdes do titulo II do CEPA nao vao mais longe do que as disposi¢oes
semelhantes constantes do Acordo com o Cazaquistio e que se inserem na estratégia
multidimensional da Unido em matéria de cooperacido para o desenvolvimento.

¢) Conclusées quanto ao primeiro fundamento de recurso

71. Tendo em consideracdo o exposto, o primeiro fundamento de recurso deve, em meu
entender, ser julgado procedente.

B. Quanto ao segundo fundamento

72. Com o seu segundo fundamento de recurso, a Comissao acusa o Conselho de ter dividido um
ato unico em diferentes partes, a fim de criar artificialmente atos com centros de gravidade
diferentes e manipular as regras de votacdo aplicaveis. Ao proceder desse modo, o Conselho, em
primeiro lugar, ignorou a jurisprudéncia do Tribunal de Justica recordada no n.° 25 das presentes
conclusoes, em segundo lugar, violou as prerrogativas de que a Comissao dispde ao abrigo do
artigo 17.°, n.° 2, TUE, desvirtuando a proposta alterada que previa a ado¢do de um tnico ato, em
terceiro lugar, sobrecarregou inutilmente o processo decisério e, em quarto lugar, violou o dever
de cooperacdo leal entre as institui¢cdes, conforme previsto no artigo 13.°, n.> 1, TUE™. A Comissao
precisa, no seu recurso, que o segundo fundamento deve ser entendido no sentido de que apenas
fornece razbes suplementares para que as decisdes impugnadas sejam consideradas ilegais, dado
que o seu primeiro fundamento é suficiente para que o recurso tenha éxito. No entanto, na sua
réplica, a Comissdo afirma que, mesmo em caso de improcedéncia do seu primeiro fundamento,
o segundo fundamento mantém toda a sua autonomia, uma vez que a decisdo do Conselho de
adotar duas decisoes distintas, e ndo uma unica, baseada, nomeadamente, no artigo 37.° TUE, &,
em qualquer caso, ilegal.

73. Tal como a Comissdo, considero que, caso seja julgado procedente, o primeiro fundamento de
recurso deve conduzir, por si s6, a anulacdo das duas decisdes impugnadas, a primeira, na medida
em que exclui do seu &mbito de aplicacdo o titulo II do CEPA, pelos motivos expostos no décimo
paragrafo do seu preambulo, a segunda, na medida em que adota como base juridica o
artigo 37.° TUE. Daqui resulta que, caso, como proponho, o Tribunal de Justica julgue
procedente o primeiro fundamento de recurso, ndo tem necessidade de apreciar o segundo
fundamento. Em contrapartida, caso decida aborda-lo, deve, em meu entender, declara-lo
procedente. Com efeito, ao adotar duas decisoes distintas mas ligadas entre si, sendo a segunda
fundada numa base juridica incorreta, que exige a adocdo de uma regra de votagdo diferente da
prevista para a adoc¢do da primeira, o Conselho tentou contornar as regras aplicaveis em matéria
de escolha da base juridica de um ato da Uniao™.

Importa assinalar, apesar da diferenca de contexto, que foi colocada uma questdo semelhante no Processo de parecer 1/19, no qual o
advogado-geral G. Hogan apresentou as suas Conclusoes em 11 de margo de 2021 (EU:C:2021:198, n.* 167 a 194), a respeito da diviséo
em duas decisdes distintas do ato que autoriza a assinatura da Convencgio de Istambul para a preven¢io e o combate a violéncia contra
as mulheres e a violéncia doméstica.

7 Néo obstante, hd que precisar que ndo ¢, enquanto tal, a divisdo em duas decisdes distintas que leva a contornar a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica em matéria de escolha da base juridica, mas sim esta divisio em conjunto com a previsdo de uma base juridica
incorreta para uma dessas duas decisdes.
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74. Por conseguinte, é a titulo subsididrio e na hipdtese de o Tribunal de Justica julgar
improcedente o primeiro fundamento de recurso e considerar que o segundo fundamento
mantém uma autonomia propria que formularei as breves consideragcdes que se seguem.

75. E pacifico que a posicdo a tomar em nome da Unido para efeitos da adog¢do dos regulamentos
internos dos 6rgdos criados pelo CEPA é tnica. E igualmente pacifico que os referidos
regulamentos sdo indivisiveis. Alids, é um facto que as decisdes impugnadas tém um conteudo
substancialmente idéntico, mesmo com «um ambito de aplicacdo» diferente, e remetem para o
mesmo documento elaborado pelo Conselho de Parceria™. Nestas circunstancias, as razdes que
levaram o Conselho a adotar duas decisdes distintas permanecem pouco claras, a ndo ser que se
trate de uma tentativa de justificar o recurso, para a segunda destas decisdes, a base juridica do
artigo 37.° TUE.

76. Dito isto, caso o Tribunal de Justica considere que o ato que fixa a posi¢do tnica a adotar pelo
Conselho exigia a inclusao de tal base juridica, a Comissao ainda nao conseguiu demonstrar, em
meu entender, a ilegalidade da opc¢do por tal divisio efetuada pelo Conselho. E certo que a
adocdo de um unico ato teria evitado sobrecarregar o processo decisorio. No entanto, em tal
caso, ndo se pode acusar o Conselho de qualquer desvio as regras em matéria de determinacgdo da
base juridica nem as regras de votacao aplicaveis. Também duvido, a semelhanca da Republica
Checa, que se possa imputar ao Conselho, em tais circunstdncias, uma violacdo do dever de
cooperacdo leal ou uma violagdo do poder de iniciativa que o artigo 17.°, n.° 2, TUE atribui a
Comissao ™. Com efeito, a «desvirtuagdo» alegada pela Comissdo ndo se afigura demonstrada na
medida em que o objetivo prosseguido pela proposta alterada, designadamente, permitir fixar a
posicdo a tomar em nome da Unido no Conselho de Parceria sobre a adocao dos regulamentos
internos, foi alcancado e o contetdo dessa posicdo foi fixado, com excecdo de algumas pequenas
alteracdes, em conformidade com o que tinha sido proposto™. E certo que se pode afirmar que,
uma vez que a proposta alterada apenas previa a adog¢do de uma unica decisdo, a
Decisao 2020/246 foi adotada sem que existisse qualquer proposta por parte da Comissdao, em
violacdo do artigo 17.°, n.° 2, TUE, lido em conjugacdo com o artigo 218.°, n.° 9, TFUE. Tal
argumentacdo afigura-se, no entanto, demasiado formalista, pelo menos nas circunstancias do
caso em apreco, no qual a Decisdao 2020/245 e a Decisdo 2020/246 tinham um contetdo
substancialmente idéntico”.

C. Quanto a manutengdo dos efeitos das decisées impugnadas

77. A Comissao e o Conselho, bem como os Estados intervenientes, pedem ao Tribunal de Justica
que, caso anule as decisdes impugnadas, mantenha os seus efeitos.

™ Trata-se do Projeto de Decisdao do Conselho de Parceria UE — Reptblica da Arménia que adota o seu Regulamento Interno, bem como o
do Comité de Parceria, dos subcomités e dos outros érgios criados pelo Conselho de Parceria, e que estabelece a lista de subcomités,
ST 15226/19 disponivel no sitio Internet http://register.consilium.europa.eu.

O artigo 17.°, n.° 2, TUE, in fine, prevé que os atos nio legislativos sdo adotados nos casos em que os Tratados o determinem. Em
conformidade com o artigo 218.°, n.° 9, TFUE, o Conselho adota as decisdes que definem a posi¢do a tomar em nome da Unido numa
instancia criada por um acordo sob proposta da Comissio (ou do Alto Representante).

Recordo que o Tribunal de Justica ja teve oportunidade de precisar, no que respeita ao processo de adogdo de atos legislativos, que
«quando uma alteracdo pretendida pelo Parlamento e pelo Conselho desvirtua a proposta de ato legislativo num sentido que obsta &
realizacdo dos objetivos prosseguidos por esta e que, portanto, a priva da sua razdo de ser, a Comissdo tem o direito de retird-la» (v.
Acoérdao de 14 de abril de 2015, Conselho/Comissao, C-409/13, EU:C:2015:217, n.° 83).

77 Quando muito, poder-se-ia considerar, com uma argumentacéo igualmente formalista, que o Conselho violou o artigo 293.°, n.° 1, TFUE,
na medida em que a Decisdo 2020/245, apesar de se afastar, no que respeita ao seu dmbito de aplicacdo, da proposta alterada, foi adotada
por maioria qualificada e ndo por unanimidade.
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78. Nos termos do artigo 264.°, segundo paragrafo, TFUE, o Tribunal de Justica pode, quando o
considerar necessario, indicar quais os efeitos do ato anulado que se devem considerar
subsistentes. Uma vez que a anulacdo das decisdes impugnadas sem que os seus efeitos sejam
mantidos pode perturbar o funcionamento dos organismos criados pelo CEPA, por em duvida o
empenho da Unido relativamente aos atos juridicos adotados por esses organismos e, desta
maneira, dificultar a boa execucdo do referido acordo”, considero que, no caso de o Tribunal de
Justica decidir anular as decisdes impugnadas, os seus efeitos devem ser mantidos.

D. Quanto as despesas

79. Nos termos do artigo 138.°, n. 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, a parte
vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Uma vez que proponho
que seja dado provimento ao recurso e que a Comissdo pediu a condenacdo do Conselho nas
despesas, considero que ha que condenar este ultimo nas despesas. Em conformidade com o
disposto no artigo 140.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, os Estados-Membros que
intervieram no processo devem suportar as suas proprias despesas. Por conseguinte, hd que
declarar que a Republica Francesa e a Republica Checa suportarao as suas proprias despesas.

VI. Conclusao
80. Tendo em consideracdo o exposto, proponho que o Tribunal de Justica decida o seguinte:

1) A Decisdo (UE) 2020/245 do Conselho, de 17 de fevereiro de 2020, relativa a posicdo a tomar,
em nome da Unido Europeia, no ambito do Conselho de Parceria criado pelo Acordo de
Parceria Abrangente e Reforcado entre a Unido Europeia e a Comunidade Europeia da
Energia Atémica e os seus Estados-Membros, por um lado, e a Republica da Arménia, por
outro, no que respeita a ado¢do dos Regulamentos Internos do Conselho de Parceria, do
Comité de Parceria, dos subcomités e dos outros 6rgaos criados pelo Conselho de Parceria, e
ao estabelecimento da lista de subcomités, para a aplicacdo do referido acordo, com excecdo
do seu titulo II e a Decisao (UE) 2020/246 do Conselho, de 17 de fevereiro de 2020, relativa a
posicdo a tomar, em nome da Unido Europeia, no ambito do Conselho de Parceria criado pelo
Acordo de Parceria Abrangente e Reforcado entre a Unido Europeia e a Comunidade Europeia
da Energia Atémica e os seus Estados-Membros, por um lado, e a Republica da Arménia, por
outro, no que respeita a adog¢do dos Regulamentos Internos do Conselho de Parceria, do
Comité de Parceria, dos subcomités e dos outros 6rgaos criados pelo Conselho de Parceria, e
ao estabelecimento da lista de subcomités, para a aplicacdo do titulo II do referido acordo sao
anuladas.

2) Os efeitos das Decisoes 2020/245 e 2020/246 sdao mantidos.
3) O Conselho da Unido Europeia é condenado nas despesas.

4) A Republica Francesa e a Republica Checa suportardo as suas proprias despesas.

V., por analogia, Acérdio Cazaquistio (n.° 51). Salvo erro da minha parte, os regulamentos internos a que se referem as decisdes
impugnadas parecem ter sido entretanto adotados, v. https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-4555-2020-INIT/en/pdf.
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